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填海项目竣工海域使用验收测量工作若干问题探讨
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摘要：填海项目竣工验收是由海域管理向土地管理转变的法定程序，同时也是海洋管理部门

对填海造地活动进行海域使用监督管理的重要环节。文章对当前填海项目竣工验收测量工

作存在的问题进行分析，希望能为填海项目竣工海域使用验收工作的实施、评审和管理提供

一定的借鉴。
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　　近几年，沿海城市通过填海造地来缓解城镇

和工业建设用地供需紧张的矛盾。根据国家海洋

局《海域使用管理公报》，２０１１年全国填海造地

１３９５４．９２ｈｍ２；２０１２年全国填海造地８６１９．０８ｈｍ２；

２０１３年全国填海造地１３１６９．５４ｈｍ２。随着填海

项目海域权证书换发土地使用权证书需求的增

多，越来越多的填海造地项目将进入海域使用验

收阶段。

考虑到验收测量是填海项目竣工验收工作

的重要组成部分，本文分析了当前填海项目竣工

验收测量工作存在的问题，并提出了相应的建议

和对策措施，希望能为填海项目竣工海域使用验

收工作的实施、评审和管理提供一定的借鉴。

１　填海项目竣工验收工作的现状

１１　填海项目竣工验收工作的提出

根据《中华人民共和国海域使用管理法》第

三十二条规定：“填海项目竣工后形成的土地属

于国家所有。海域使用权人应当自填海项目竣

工之日起３个月内，凭海域使用权证书，向县级

以上人民政府土地行政主管部门提出土地登记

申请，由县级以上人民政府登记造册换发国有土

地使用权证书，确认土地使用权”。

填海项目在获得海域使用权证书后，需要对

填海项目进行海域使用验收，通过后才能把海域

使用证换成土地使用证。为了加强对填海项目

海域使用的监督管理，规范填海项目竣工海域使

用验收工作，国家海洋局于２００７年６月颁布了

《填海项目竣工海域使用验收管理办法》。因此，

填海项目竣工验收是由海域管理向土地管理转

变的法定程序，同时也是海洋管理部门对填海造

地活动进行海域使用监督管理的重要环节，在国

家海域和土地管理体系中具有重要的地位。

１２　填海项目竣工验收工作的现状

自２００７年《填海项目竣工海域使用验收管

理办法》实施以来，全国各级海洋管理部门组织

开展了７００余个填海项目的竣工验收，有效规范

了全国填海项目竣工验收工作，填海项目的监督

管理进一步加强。

但随着我国沿海海域资源开发利用的快速发

展，越来越多的填海造地项目已进入竣工验收阶

段。由于填海项目竣工验收工作实施时间较短，其

实施、评审和管理中不可避免地出现了许多新问

题，其中包括验收测量资质阐述不明确；竣工验收

主要技术标准过时和不明确。例如，《填海项目竣

工海域使用验收管理办法》中的《海籍调查规程》

（２００２版）已于２００８年进行修订
［１］，验收测量中重

要的依据《海域使用面积测量规范》［２］没有被明确

引用；验收测量精度判定标准及程序不统一等。

２　验收测量工作中存在的问题探讨

２１　填海项目竣工验收工作中测绘资质的选择

《填海项目竣工海域使用验收管理办法》第

六条规定：“海域使用权人应委托竣工验收组织

单位认可的、具有海洋测绘或海籍测量资质的技

术单位开展验收测量工作，并编制验收测量报
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告。”《填海项目竣工海域使用验收管理办法》于

２００７年６月颁布执行，其中规定的测绘资质参考

的是２００４版《测绘资质分级标准》，但２００４版《测

绘资质分级标准》中只有海洋测绘专业，无海籍

测量专业或子项。２００９版《测绘资质分级标准》，

测绘专业标准也只有海洋测绘专业，无海籍测量

专业或子项。根据现行２０１４版的《测绘资质分

级标准》，海洋测绘专业中增加了海域权属测绘

子项和不动产测绘专业，但不动产测绘专业中没

有包含海籍测量子项。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，笔

者认为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。

根据２００４版《测绘资质分级标准》，海洋测

绘专业子项共包括１０个，即控制测量、海岸滩涂

地形测量、海洋工程测量、海底地形测量（含扫海

测量）、水下障碍物探测、水下地形测量、海洋航

空与遥感测绘、海图（集、册）编制、港口与航道工

程测量、海域界限测量。在２００９版《测绘资质分

级标准》，海洋测绘专业子项共包括１６个，即控

制测量、水深测量、水文测量、扫海测量、海洋磁

力测量、底质测量、浮泥测量、水下障碍物测量、

浅地层剖面测量、水下管线测量、海岸滩涂地形

测量、海域界线测量、海图（集、册）编制、内水航

道图编制、港口与航道工程测量、海域使用面积

测量。在现行２０１４版的《测绘资质分级标准》海

洋测绘专业子项共包括９个，即海域权属测绘、

海岸地形测量、水深测量、水文观测、海洋工程测

量、扫海测量、深度基准测量、海图编制、海洋测

绘监理。考虑到填海项目竣工验收测量工作的

内容，笔者认为在填海项目竣工验收工作的实

施、评审和管理中，应对验收技术单位具有的测

绘资质进一步细化，海洋测绘资质中至少应包括

海域权属测绘子项，同时还应具备工程测量专业

的控制测量子项。

在２００４版《测绘资质分级标准》，海洋测绘

专业分甲、乙、丙３个等级，其中：甲级资质作业

无限额限制；乙级资质不能承担大型港口工程测

量；丙级资质不能承担大、中型港口工程测量。

在２００９版《测绘资质分级标准》，海洋测绘专业

分甲、乙、丙、丁４个等级，其中：甲级资质作业无

限额；乙级资质不能承担浮泥测量、水下障碍物

测量和海图（集、册）编制；丙级资质不能承扫海

测量、浮泥测量、水下障碍物测量、浅地层剖面测

量、水下管线测量和海图（集、册）编制；丁级资质

只能承担海域使用面积测量。在现行２０１４版的

《测绘资质分级标准》，海洋测绘专业分甲、乙、

丙、丁４个等级，其中：甲级资质作业无限额限

制；乙级资质能承担１００ｋｍ２ 以下海岸地形测

量、水深测量、海洋工程测量和扫海测量等；丙级

资质能承担５０ｋｍ２ 以下上述测量内容；丁级资

质不能承担上述测量内容。考虑到填海项目竣

工验收测量工作内容要求和验收质量，笔者认为

填海项目竣工验收工作的实施、评审和管理中应

明确验收技术单位具有的海洋测绘资质等级应

至少控制在甲、乙、丙３个等级范围内。

２２　填海项目竣工验收工作中测量仪器的选择

根据《填海项目竣工海域使用验收管理办

法》第七条规定：“验收测量报告应当包括如下内

容：填海工程竣工后实际填海界址（包括平面坐

标和高程）、填海面积测量情况”。因此，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。

根据《海籍调查规范》和《海域使用面积测量

规范》，海籍测量主要采用的仪器为测距仪、经纬

仪、全站仪和差分全球定位系统，由于填海项目

竣工验收测量需要准确获知实际的填海造地面

积，并且为后续的换发土地使用权证书服务，因

此应严格要求测量精度。考虑到目前我国填海

造地工程大部分都在沿岸海域进行，因此应将目

前应用较为广泛的双频ＧＰＳ接收机或ＲＴＫＧＰＳ

列入仪器要求范畴。另外，根据《海籍调查规

范》，填海竣工验收测量还需要对填海界址点进

行高程测量，虽然上述仪器中部分仪器也可进行

高程测量，但作为高程控制测量（水准测量）的主

要仪器水准仪在规范中并没有具体强调说明，且

在《海籍调查规范》和《海域使用面积测量规范》

中对高程测量的精度也没有规定。

《海籍调查规范》中规定“填海造地用海”用

海范围的界定方法“岸边以填海造地前的海岸线

为界，水中以围堰、堤坝基床或回填物倾埋水下

的外缘线为界。”对于“水下的外缘线为界”的确

定目前一般利用套绘断面法和平行线法来确定，

但水下护岸部分通常与海底面高程、防护等级等
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有关，加之现场施工定位测量的影响，使用套绘

断面法和平行线法获取的水下外缘线往往与实

际偏差较大。一种可行的测量方法是使用测扫

声呐对堤坝水下部分进行测绘，通过侧扫声呐声

图上产生清晰的坡面强反射图像，可以确定坡脚

位置，满足规范中所规定的填海外部界址线为堤

坝基床外缘线的要求［３］。

因此，鉴于测量新技术以及管理新要求的不断

发展，笔者认为填海项目竣工验收工作的实施、评审

和管理中应根据验收内容、要求规范测量仪器使用。

２３　填海项目竣工验收工作中测量精度的要求

　　根据《海籍调查规范》和《海域使用面积测量

规范》测量精度要求，“海籍测量平面控制点的点位

误差应不超过±５ｃｍ。界址点精度：位于人工海

岸、构筑物及其他固定标志物上的宗海界址点或标

志点，其测量精度应优于０．１ｍ；其他宗海图界址

点或标志点测量精度所测海域离岸２０ｋｍ以内，测

量误差优于±１ｍ；所测海域离岸２０～５０ｋｍ，测量

误差优于±３ｍ；所测海域离岸５０ｋｍ以外，测量

误差优于±５ｍ。”由于填海完成后均形成人工海

岸，因此填海项目竣工验收工作中宗海界址点测量

精度应优于０．１ｍ。

目前，有一些填海项目竣工验收使用信标

ＤＧＰＳ（ＲＢＮ－ＤＧＰＳ）沿填海陆域边缘进行测量，

在信标ＤＧＰＳ系统覆盖范围之内，亚米级ＧＰＳ接

收机仅可实现精度优于（２ＲＭＳ，置信度９５％）的

差分定位［４］。因此，使用信标ＤＧＰＳ进行验收测

量精度较差，远不能达到填海竣工验收测量精度

的要求。从实际工作来看，界址点测量精度较差

将导致较大的面积误差，因此海域使用单位在用

海面积上也经常对测量结果提出异议。随着单

基准站ＲＴＫＧＰＳ、网络ＲＴＫＧＰＳ（ＣＯＲＳ）测量

技术的使用，快速、便捷地获取高精度的测量界

址点成为可能。因此，建议在填海竣工验收测量

中，应优先选择单基准站ＲＴＫＧＰＳ、网络 ＲＴＫ

ＧＰＳ（ＣＯＲＳ）以及全站仪等测量仪器设备。

《填海项目竣工海域使用验收管理办法》第

七条规定：“验收测量报告应当包括如下内容和

成果：实际填海与批准填海的界址和面积对比分

析”；第十一条规定：“不合理改变批准范围或超

出面积实施填海的”属于验收不合格。但由于海

上施工的特殊性以及测量误差等因素，大多数填

海项目完工后的实际填海面积、范围与批准的面

积、范围存在一定的差异，如何对“超出面积实施

填海的”确定量化指标是填海项目竣工验收工作

的实施、评审和管理面临的重要问题。目前，在

测量上一般采用点位中误差来确定测量精度，在

工程测量中的竣工测量主要以地物点与相邻图

根点的点位中误差限差、地物点间距中误差限差

和高程点相对邻近图根点的高程中误差来确定

测量精度。考虑到界址点精度决定宗海面积测

量变化量，通过对填海项目竣工验收工作中界址

点测量中误差来确定是否验收合格较为合理；建

议依据测绘成果质量检查与验收规定中关于“同

精度检测”或“高精度检测”的限差来确定用海项

目竣工验收工作中测量点位的限差。

３　结束语

本文就填海项目竣工海域使用验收测量中

存在的测绘资质、测量仪器和测量精度等问题进

行了分析与阐述。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测绘资质

的范围和等级，应根据竣工海域使用验收内容和

要求规范测量仪器使用，应采用科学和有据可循

的测量点测量中误差来确定是否验收合格。

随着填海项目海域权证换发土地证需求的

增多，进一步加强填海项目竣工验收工作是对填

海造地活动的有效监督管理手段，是适应新形势

下海域管理的任务和要求。验收测量作为填海

项目竣工验收管理的重要组成部分，科学、规范

的测量工作将为填海项目竣工海域使用验收工

作的实施、评审和管理提供技术保障。
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