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摘要：文章针对当前填海竣工验收管理工作有管理办法但缺乏验收规范的情况，从科学意义和应

用管理角度，提出编制用海项目竣工海域使用验收测量技术规程的迫切性和必要性，提出不仅需

要对填海项目竣工验收制定验收技术规程，还应该对构筑物用海、海底管线用海等不同用海类型

和方式特点，采用有针对性的竣工测量边界界定原则和竣工验收测量方法，分析误差限值建议说

明，以期为沿海各省、市、自治区海域行政管理人员和竣工测量单位提供参考。
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为了加强对填海项目的监督管理，规范填海项 目竣工海域使用验收工作，根据《中华人民共和国
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海域使用管理法》和《海域使用权管理规定》等有关

法律法规的规定，国家海洋局于２００７年制定了《填

海项目竣工海域使用验收管理办法》（以下简称《办

法》）来指导沿海各省、市、自治区的填海项目竣工

验收管理工作。

《办法》以法规的形式明确规定了我国填海造

地项目竣工验收的行政管理主体、验收依据、验收

申请材料、技术承担单位、测量技术报告内容、验收

流程、时间期限，以及违反该法应承担的法律责任，

实施以来对沿海各省、市、自治区的填海项目竣工

验收等管理工作具有积极的指导意义。但《办法》

仅明确了填海项目海域使用竣工验收的管理办法，

而缺乏相对应的竣工验收测量技术规程，未对项目

用海竣工验收中测量方法、技术、误差大小、测量、

报告格式等做出明确的规定。

１　填海项目竣工验收管理及测量技术规程

现状

　　自２００７年《办法》出台后，对竣工海域面积的确

权面积及边界仅有《海籍调查规范》（ＨＹ／Ｔ１２４－

２００９）可供参考，但尚未有专门相对应的填海项目

竣工验收测量技术规程，仅浙江省在２０１０年发布了

《关于加强填海项目竣工海域使用验收及后续管理

工作的意见》，海南省海洋与渔业厅《围填海项目竣

工海域使用验收管理作业指导书》，其他沿海各地

尚无相应的配套管理办法出台。当前的竣工验收

测量规程多见于陆域项目的竣工测量，如市政的地

下管线、建筑物、城市规划等相关行业，在海洋行业

内尚未开始，但已经由相关的技术部门和技术人员

对用海项目的竣工验收提出了相关的见解和

实践［１－７］。

同时，研究单位和多家海域测量单位在近几

年的填海项目竣工验收测量中发现，由于工程设

计、施工过程中存在一定的偏差，填海项目竣工验

收测量中出现的工程竣工点位、界址、面积与批准

不一致的情况时有发生，同时各地竣工验收测量

没有统一的标准，各测量单位所做的内容差异很

大，如何界定测量成果与批准图件之间的误差大

小及是否超限成为海域行政管理者比较关心的

问题。

根据福建海洋研究所编制的《福建省项目用

海实施情况跟踪调查研究报告》，自２００２年来，福

建省已批准５００多宗项目用海，但目前已实际竣

工验收的项目约为７０宗，有一大批项目尚未验

收，亟须通过制定相关技术标准指导填海竣工验

收工作。

２　当前填海项目竣工海域使用验收管理工作

存在的问题

　　《办法》未对填海项目的竣工验收测量标准进

行规定，同时该《办法》中只规定填海项目竣工验收

必须提交填海竣工验收测量报告和填海工程竣工

图，但在竣工验收测量的管理工作中尚存在一定的

问题。

２１　未规定海洋测绘资质和测绘仪器

２００７年《办法》规定测绘资质参考的是２００４

版，但２００４版、２００９版和２０１４版本《测绘资质分级

标准》，无海籍测量专业或子项，考虑到填海项目竣

工验收测量资质与《测绘资质分级标准》的一致性，

填海项目竣工验收工作的实施、评审和管理中应明

确验收技术单位应具有海洋测绘资质［４］。

２２　未规定竣工验收测绘仪器及精度

填海项目竣工验收测量需要对填海界址点

进行平面测量和高程测量，采用的仪器主要是参

考《海籍调查规范》和《海域使用面积测量规范》

中采用的测距仪、经纬仪、全站仪、ＧＰＳ等，由于

填海项目竣工验收测量成果需要与已发证海域

面积进行对比，并为后续的换发土地使用证相衔

接，且部分海域项目需要测量其水下边界。因

此，其测量仪器的精度不但需要满足相关规范要

求，而且要考虑项目用海的实际情况，目前应用

较为广泛的ＲＴＫＧＰＳ和沿海各省、市、自治区测

绘部门建立的ＣＯＲＳ站都符合相关测绘要求，同

时，用于海域测量的单频测深仪、双频测深仪、多

波束测深仪、侧扫声呐等为确定水下用海边缘线

的仪器及其精度也应在竣工验收测量规程制定

时加以研究。

２３　未规定其他类型用海项目的验收方法

《办法》中只对填海项目提出了竣工验收管理

要求，对其他类型的用海项目，如构筑物用海、围海
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用海、其他方式用海的海底管线用海和海底隧道用

海的竣工验收测量技术和相应的验收管理办法等

均未提出相关要求，缺乏明确的填海竣工验收细化

内容与相应的验收技术方法，对于竣工验收测量验

收的内容、验收采用的作业方法、流程与界址点确

定、填海外缘线范围的确定验收方法都未做出明确

的规定。

２４　未规定验收误差

测量成果的误差、竣工验收测量成果与批准图

件之间的较差大小、是否超限也没有统一的规定，

这些都是当前用海项目竣工验收管理工作中的空

白地带。缺乏明确的填海竣工验收的高程控制点

中误差限差、各种用海类型界址点的中误差、填海

外缘线范围的确定限差，以及实际填海面积误差、

填海面积与批准面积误差等各项规定。

２５　未规定格式等规范

未规定填海竣工验收测量竣工图的格式、命名

方式和数据库建库管理的软件，对报告编制要求等

没有具体的规定，未明确验收报告必须包含的工作

内容、必要的观测数据与验收数据，以及相应图件

的比例尺等。

３　用海项目竣工验收测量技术规定与建议

笔者从国家海洋局和沿海各省、市、自治区对

海域使用竣工验收管理的要求出发，对竣工验收

测量技术规程的制定进行分析，制定用海项目竣

工验收测量技术规程需着重标明的内容有以下

几点。

３１　海籍测量精度规定和测绘仪器规定与建议

当前填海竣工验收规程中规定的测量精度没

有明确。需明确规定竣工验收测量时测量仪器的

测量精度。根据中国现行的海籍测量界址点的规

定（表１）。根据测量仪器的精度以及海籍测量的控

制点和界址点情况，将中国海籍测量所测量要素进

行分类，得到各类情况使用的测绘仪器汇总表格

（表２）。对于福建沿海地区的围海造地区域多数位

于人工海岸、构筑物及其固定标志物上应优于

０．１ｍ。填海竣工验测量中应该优先选择单基准站

ＲＴＫＧＰＳ、网络 ＧＰＳ（ＣＯＲＳ）以及全站仪测量

设备［４］。

表１　中国海籍测量界址点精度现行规定

类型 测量平面精度规定

平面控制点 不超过±５ｃｍ

宗海图界址点或

标志点

位于人工海岸、构筑物及其固定标志物上应

优于０．１ｍ

所测海域离岸２０ｋｍ以内，应优于±１ｍ

所测海域离岸２０～５０ｋｍ以内，应优于±３ｍ

所测海域离岸５０ｋｍ以外，应优于±５ｍ

高程控制点 无精度要求

表２　中国海籍测量界址点可使用的测绘仪器

类型 测量平面精度规定 可使用的测量仪器

平面控制点 不超过±５ｃｍ
单基准站ＲＴＫＧＰＳ／网络

ＧＰＳ（ＣＯＲＳ）／全站仪

宗海图界址

点或标志点

位于人工海岸、构筑物

及其固定标志物上应优

于０．１ｍ

单基准站ＲＴＫＧＰＳ／网络

ＧＰＳ（ＣＯＲＳ）／全站仪／双

频ＧＰＳ接收机

所测海域离岸 ２０ｋｍ

以内，应优于±１ｍ

所测海域离岸２０～５０ｋｍ

以内，应优于±３ｍ

所测海域离岸 ５０ｋｍ

以外，应优于±５ｍ

高程控制点 无精度要求

水准仪、单基准站 ＲＴＫ

ＧＰＳ／网络 ＧＰＳ（ＣＯＲＳ）／

全站仪／双频ＧＰＳ接收机

海籍测量规范关于测量精度要求，见表２，其中

仅规定海籍测量平面控制点的点位误差不超过

±５ｃｍ
［４］，但在《海籍调查规范》和《海域使用面积

测量规范》中没有对高程测量的精度要求，亦没有

具体规定在高精度高程精度测量时是否需要利用

水准仪进行三、四等水准测量等。由于填海造地的

地方易发生地面沉降和变形，没有相关技术规定将

对海洋部门的后期监管存在空白和漏洞。对于当

前竣工验收工作主要是考虑项目用海面积是否在

批复用海范围之内，而多数项目填海完成后仍需要

进行地基处理、面层施工、基础设施建设等，对是否

需要补充完善高程控制点的测量精度规定以及对

界址点的高程测量精度规定可进行前期的研究
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讨论。

３２　用海项目的界址点、线的认定及测量技术方

法与建议

各种项目用海不同的用海方式及施工工艺造

成的用海边界确定问题，当前的用海方式主要分为

填海造地用海、构筑物用海、围海用海和开放式用

海和其他用海方式５类（表３）。

表３　中国用海方式分类

一级用海方式 二级用海方式

填海造地用海

冶金、石化、造纸、火电、核电等建设填海造地

用海

其他建设填海造地用海、农业填海造地

构筑物用海

非透水构筑物用海

跨海桥梁、海底隧

道用海

跨海桥梁

明挖海底隧道

暗挖海底隧道

海底仓储

海底水族馆等

透水构筑物用海
人工鱼礁类透水构筑物

其他透水构筑物用海

围海用海

港池用海

蓄水用海

盐田用海

围海养殖用海

开放式用海

开放式养殖用海

浴场、游乐场用海

航道

锚地
危险品锚地

其他锚地

温排水等开放式

用海

核电、火电温排水

其他温排水

应对用海项目按照填海用海、构筑物用海、围

海用海、海底管线用海等不同的用海方式进行分

类，对填海项目的直立式护岸、斜坡式护岸，构筑物

用海和海底管线用海等的垂直投影边界、保护带区

域等边界按照《海籍调查规范》和海洋管理部门批

复的项目宗海界址图的要求，进行宗海界址点、线

的严格认定，包括坡顶线还是坡底线，坡底线的边

界是至抛石边界还是斜坡式边界及相关图示。

填海界址测量可以根据用海方式来确定界址

点和外缘线测量方法，根据相关文献，ＧＰＳ定位法、

解析交会法、极坐标定位法、直接测量法适合于位

于人工海岸、构筑物及其固定标志物上的界址点、

海岸坡脚低潮时，露出水面的界址点、护岸坡顶界

址点的测定（表４）。对于透水构筑物、海底管线、人

工鱼礁、海底隧道等不能通过正常测量方法实现的

用海边界可参考利用多种测量技术结合的方法，如

利用多波束方法、声呐结合浅地层剖面方法探测海

底管线、人工鱼礁等，并规定其相应的测量精度或

参照相应测量规范。

表４　填海界址测量方法

填海界址测量类型 测量方法

界
址
点

位于人工海岸、构筑

物及其固定标志物上

的界址点

海岸坡脚低潮时露出

水面的界址点

护岸坡顶

宜采用ＧＰＳ定位法、解析交会法、

极坐标定位法直接测量

对于位于水下部分的

填海界址点

应采用水下地形地貌扫测的方法

确定；陆域 ＲＴＫ测量和水上侧扫

声呐测量相结合

对于无法测定填海界

址点，如坡脚点

应采用与界址点有明确关系的标

志点作为实际测量点，并根据相关

资料（如剖面图、竣工图）推算填海

界址点坐标

外
缘
线

填海水下外缘线

通过侧扫声呐获得海底声图图像，

结合水深数据，解译判读填海水下

外缘线；陆域 ＲＴＫ测量和水上侧

扫声呐测量相结合

对于位于水下部分的填海界址点，应采用水下

地形地貌扫测的方法确定。海底地形地貌的不可

视性及海洋测量的特殊性，精密测量施测难度较

大，无法达到陆地测量的精度水平。国家海洋局南

海勘察中心汤民强等［２］通过陆域ＲＴＫ测量和水上

侧扫声呐测量相结合的方法确定填海海域使用界

址线，获得实际填海区域内、外界址线，得到优于

０．１ｍ的测量精度。但由于实际水深测量中水体波

浪作用对船体的摇摆作用将会对ＧＰＳ定位精度产
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生误差影响，且不管声呐或多波束拖体采用船体侧

挂或船后拖行方式，对水浅处的护坡外缘部分进行

实测时也存在信号干扰较大等问题，这都可以在竣

工验收测量技术规程中对技术方法、测量载体等进

行探讨研究。

当前对填海边界认定的规程应用模糊、填海竣

工验收测量沿用了岸线测量方法、测量成果误差认

定分歧的情况时有发生，对海洋管理特别是建设项

目中的竣工验收提出了新的挑战，随着各类型项目

用海的相继竣工和当前海域监督管理工作日趋法

制化、定量化、科学化，亟须落实国家海洋局对用海

项目竣工验收管理的各项管理制度，体现在用海面

积的管理上就迫切需要对用海项目的竣工验收测

量工作更规范、更科学，为海洋管理部门提供可靠

的技术支持。

３３　填海造地用海的竣工验收面积确定与建议

对围海造田的面积限差的规定以及对超出面

积的验收与管理是填海项目竣工验收的主要问题

之一。目前我国沿海地区只有浙江省做出明确的

规定：按照实测填海面积超出批准面积的１％以内

和界址边界位移５ｍ以内判定为验收合格，但超出

面积按规定补缴海域使用金。海南省只规定了验

收管理的相关流程：实测填海面积超出面积属于工

程施工的合理偏差，需补缴超出批准填海面积部分

海域使用金。其验收结论判定，首先以是否主观恶

意填海为依据，其次以超出面积部分占原用海面积

的５％以内为控制界限。其他地区则未指定相关的

规定。

竣工后实际用海和批准用海的界址和面积对

比分析。需制定批准界址点、面积和竣工后实测界

址点、面积的误差对比分析；同时规程中需对竣工

后实测面积、界址超出批准面积、界址的限差做出

明确规定。

有学者认为界址点精度决定宗海面积测量的

变化量，提出通过确定测量界址点测量中误差作为

验收依据，建议明确规定界址点的相同精度或略高

精度检测的限差来确定验收工作中测量点位的

限差［４］。

如果仅用界址点中误差作为验收标准，会对验

收单位实际执行较为困难。综合考虑海籍测量误

差的技术方面和海域管理部门的现行做法，建议完

善宗海图绘制规范，把海域界址点测量的点位中误

差、界址边界位移５ｍ、实际填海面积与批准面积相

差１％作为海域填海面积验收标准
［４－６］，应根据实

际给出定量的误差限差和验收标准，从而指导海洋

管理部门和竣工验收测量技术部门对竣工项目做

出是否合格的判定。

３４　填海造地用海的竣工验收图件和格式规定与

建议

用海项目竣工验收测量图件的编绘标准。在

编绘用海项目竣工验收测量成果图件时，不仅要按

照《海籍调查规范》中的要求，还需编绘批准宗海界

址图和竣工宗海界址图的叠置图，并在图上标明用

海项目批准界址点、线与竣工后实测界址点、线位

置说明。

竣工验收测量技术报告格式的明确规定。应

从报告中的任务来源、作业概况、法律法规和技术

规范、仪器设备、测量方法与流程、测量成果及质量

评估、成果对比分析、竣工验收结论、提交资料、附

件等方面，做出统一的规定。

３５　其他的验收技术规定

多数填海项目都修筑护岸进行防潮防浪，绝大

部分时间坡脚线被海水淹没，无法对坡脚线位置进

行准确测量。由于国土部门实际换发土地使用证

时，也往往只界址至坡顶线，导致出现坡顶至坡脚

之间的护岸成了海洋监管的漏洞，因此需要明确规

定坡脚线的推算方法和允许推算的坡脚线与确权

的坡脚线的误差范围［７］。

２００９年３月发布的《海籍测量规范》未对有关

圆弧形构筑物宗海界址点的界定方法做出明确规

定，导致宗海面积确定会因为界址点界定方法的不

同而发生变化，但对圆弧形构筑物构筑的填海面积

存在一定的偏差［６］。因此还需要补充完善有关圆弧

形构筑物宗海界址点的界定方法和填海面积误差

规定。

４　结束语

用海项目竣工验收是保障用海管理的最后环

节，用海项目的竣工验收测量作为最主要的技术环
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节，其目的是为了更好地采取相对应的测量技术方

法，以确保相关数据的准确性和全面性，绘制出能

反应实际情况的竣工验收测量成果图，编制符合海

域竣工验收管理所需要的技术报告，以确保用海项

目竣工验收的正常进行，确保我国海域管理的严谨

性和科学性得以体现。
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