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摘要填海工程用海属于永久性改变所使用海域自然属性的一种用海方式．它对海洋生

态环境的损害十分严重。文章根据生态补偿机制的发展趋势，在对我国填海造地的态势及

生态环境影响初步分析的基础上，结合我国有关法律法规政策，初步论述了我国填海造地

用海管理中亟须引入生态补偿这一重要的新型环境管理模式，用以弥补填海造地对海洋生

态损害的价值，以期迫使用海行为主体节约用海。
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“填海造地”是沿海地区缓解土地供求矛盾、

扩大社会生存和发展空间的有效手段，具有巨大

的社会和经济效益。因此，许多沿岸的国家和地

区，尤其是人多地少问题突出的城市和地区，都

对填海造陆工程非常重视。如，日本、荷兰是世

界上“填海造地”较多的国家，日本新造陆地面

积在l 500 kmz以上；荷兰有1／5的国土是从海

洋中围起来的。我国也是填海大国，据不完全

统计，在1950—2002年期间，我国已经实施围

填海面积约119万hmz，相当于现有滩涂面积

的55彬¨。尤其近年来，随着我国陆域土地使用

限制较为严格，越来越多的沿海城市实施“填海

造地”，用以增加本区域土地面积，发展区域海

洋经济。相比于其他用海方式如养殖用海而言，

“填海造地”属于永久性改变海域自然属性的用

海方式，会对海域资源及海洋生态环境造成不可

逆转的破坏，导致海洋生态系统服务功能的丧

失。针对填海造成的严重生态危害，我国已有不

少学者和政府官员提出严格控制填海的主张，并

就禁止和限制“填海造地”的理由做过专门的论

述12I。我国相继实施的《中华人民共和国海域使

用管理法》和《防治海洋工程建设项目污染损害

海洋环境管理条例》、《关于加强区域建设用海

管理工作的若干意见》等从法律法规上都对“填

海造地”用海进行了相应规定，在一定程度上减

少了填海工程对海洋资源和生态环境造成的影

响。本文的生态补偿这一环境管理模式对“填海

造地”用海管理进行了初步探讨，以期增加填海

用海行为主体的成本，使其节约用海，从而更好

地减少填海工程对海洋生态环境的影响。

一、生态补偿简述

生态补偿是20世纪中期以来，一些国家或

地区为了解决经济和社会发展中产生的资源枯

竭、生态破坏等环境问题而采用的一种环境经济

手段，在协调经济发展与生态平衡方面发挥了较
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大作用。目前，我国生态补偿的研究主要集中在

对其涵义、法规、制度和模式等的理论研究和实

践探索阶段。生态补偿是指“通过对损害(或保

护)资源环境的行为进行收费(或补偿)，提高该

行为的成本(或收益)，从而激励损害(或保护)

行为的主体减少(或增加)因其行为带来的外部

不经济性(或外部经济性)，达到保护资源的目

的”13l。生态补偿的理论研究方面，我国学者廖红

等人以建立和完善生态环境补偿机制的时代背

景为出发点，分析了我国建立生态补偿机制的必

要性，并借鉴有关生态环境补偿机制的经验，提

出了生态环境补偿机制的理论基础【4I。随之，生

态补偿机制的内涵得到明确，即它是以防止生态

环境破坏、增强和促进生态系统良性发展为目

的，以对生态环境产生或可能产生影响的生产、

经营、开发和利用者为对象，以生态环境整治及

恢复为主要内容，以经济调节为手段，以法律为

保障的新型环境管理制度151。生态补偿机制是自

然资源有偿使用制度的重要内容之一，是使用人

在合法利用自然资源过程中，对自然资源所有权

人或对生态保护付出代价者支付相应费用的法

律制度16J。我国的生态补偿制度化最先始于环保

政策，在2000年国务院颁布的《生态环境保护纲

要》中首先明确地提出了要建立我国的生态补偿

机制，主要体现在防护林体系建设中，随后逐渐

拓展到土地、森林、草原、渔业、矿产、动物保护

和自然保护区域等领域。生态补偿模式也从补

偿制度法制化、补偿主体行政化、补偿手段市场

化、补偿标准科学化、补偿方式多样化和补偿管

理规范化等六个方面建立这一新型环境管理模

式。

经过长期的环境管理实践，我国许多行之有

效的管理制度都体现了生态补偿理论的特征和

要求。如，《中华人民共和国环境保护法》中的排

污收费制度、《中华人民共和国海洋环境保护

法》中的污染损害赔偿规定和《中华人民共和国

海域使用管理法》中的海域使用金征收制度等，

都已经表明生态补偿机制在某种程度上得到了

应用，只是还缺乏对该制度的理论分析和精确设

计。

二、“填海造地”用海管理中实施生态补

偿的必要性

1．提高。填海违地”行为的成本，实现节约用

海，保护海洋生态资源

为了加强海域使用管理，促进海域的合理开

发和可持续利用，我国在2002年颁布并实施了

《中华人民共和国海域使用管理法》。国家海洋

局依据这一法律规定，强化了对海域的使用管

理，实施海域使用许可证和海域使用金制度，建

立和完善了海域使用执法监督检查制度，强化了

海域使用管理的执法监督工作，严格用海项目的

审批。这在一定程度上减少了围填海工程对海洋

生态环境的破坏强度。通过征收海域使用金，对

海域实行有偿使用制度和明确海域的使用权，有

利于合理开发利用海洋资源，在一定程度上对

于防治海洋污染损害，维护海洋生态平衡具有重

要的促进作用。然而，由于我国征收的海域使用

金标准较低，从而造成海域使用金征收额度较

低，且低于填海工程损害的海洋生态价值，因此

也就满足不了海洋生态保护要求。根据2007年

国家财政部和国家海洋局联合下发的《关于加强

海域使用金征收管理的通知》，我国海域使用金

征收标准最高也仅为195元，m2，而最低仅征收

30元，m：。而我国学者彭本荣等人通过建立一系

列生态经济模型，评估出厦门海域每平方米“填

海造地”生态损害的价值为279元，加上海域作

为生产要素的价值，厦门工业用海“填海造地”海

域使用金征收标准应该为327．82元／m2 m；王静等

人采用剩余法初步评估出连云港市连岛度假区填

海工程的海域使用权价格为388元Ira2[Sl，这些研

究结果远高于现行的“填海造地”海域使用金的
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征收标准。从生态系统具有的价值方面而言，

我国的海洋生态价值巨大，我国学者陈仲新等

人参照Constanza等的分类方法、经济参数与研

究方法，估算出我国海洋生态系统效益的价值约

21 736．02亿元人民币／年，且仅是保守估计I。I。由

此可见，填海造陆对海洋生态的损害价值是很大

的，现有的海域使用金征收额度远低于海洋生态

损害价值；而通过实施生态补偿，可以提高填海

造陆行为的成本，从经济上制约大部分填海造陆

项目的盲目实施，从而使海洋生态损害的行为减

少，迫使用海行为主体节约用海，在一定程度上

达到保护海洋生态资源的目的。

2．有利于保护和改善海洋生态环境

2002年《中华人民共和国海域使用管理法》

实施后，我国“填海造地”用海面积仍保持高速

增长的势头。国家海洋局2002--2007年海域使

用管理公报统计数据表明，我国“填海造地”用海

面积呈快速上升趋势，已从2004年的5 352 hm2

上升到2007年的54 006．53 hm2，增加了9．1倍。

“填海造地”用海属于永久性改变海洋自然属性

的用海方式。众多的填海造陆工程不可避免地会

对海洋环境造成损害，表现为滨海湿地、红树

林、珊瑚礁、河口和海湾等重要生态系统严重退

化，生物多样性降低；重要经济鱼类的产卵场、

育幼场等生存环境遭到破坏，渔业资源量锐减；

原始岸滩地形地貌改变，海洋灾害的破坏程度加

剧，最终导致用海区域内海洋生态系统服务功能

的下降或丧失。例如，深圳市“填海造地”工程使

西部海岸地区滩槽演变剧烈，不稳定性加强，

给今后西部港区运作环境带来威胁；沿海水环

境污染加重，深圳市西海岸海水普遍达不到3

类水标准；西部伶仃洋海岸地区纳潮量减少

20％～30％，深圳湾纳潮量减少15．6％，纳潮量

的锐减更加不利于污染物的稀释与扩散；海岸生

态承载力下降，生物多样性降低，物种数量大幅

减少floJ。而福建省泉州湾的填海工程则促进了海

滩的淤浅，减小了内湾的纳潮量和环境容量，使

得泉州湾内湾水质恶化，导致填海工程附近海区

生物种类多样性普遍降低，优势种和群落结构发

生改变⋯l。填海造陆引起的环境恶化问题亟须得

到控制和防治，而生态补偿机制为其提供了强有

力的制度保障。通过对征收的海洋生态补偿金采

用专款专用的方式，更加有利于保护和改善海洋

生态环境。

三、实施生态补偿中存在的问题及建议

目前，我国已有学者关注海洋生态补偿的问

题，如韩秋影等人I坨1指出海洋生态资源生态补偿

应包括经济补偿、资源补偿和生境补偿，并提出

了海洋生态资源生态补偿的未来研究方向，即海

洋生态资源价值评估及海洋生态资源生态补偿

的基本理论问题，这对我国实施海洋生态补偿具

有重要的借鉴意义。然而，海洋生态补偿是新型

的环境管理理念，其实施仍将受到某些条件的限

制，笔者认为至少存在以下两方面。

1．缺乏明确的法律依据和政策保障

《中华人民共和国海洋环境保护法》和《防治

海洋工程建设项目污染损害海洋环境管理条例》

都提出了开发利用海洋资源，不得造成海洋生态

环境的破坏，但都未明确提出生态补偿问题；此

外，海洋行政主管部门也未出台有关海洋生态补

偿的规章制度，这给生态补偿的实施带来许多法

律上的障碍和限制。缺乏生态补偿的相关法律和

法规依据，就难以制订生态补偿金的征收办法及

程序标准等，也难以名正言顺地开展生态补偿活

动。因此，笔者建议海洋行政主管部门可先出台

海洋生态补偿的有关行业规定，待时机成熟后再

以法律条文的形式保障生态补偿制度化。

2．生态补偿标准尚需研究

海洋生态补偿机制最重要的是成本计算，即

补偿标准。生态补偿标准可以被归结为海洋生态

服务功能价值，海洋生态价值评估是进行海洋生
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态补偿的前提，而我国对海洋生态系统服务功能

与价值评估的研究在理论和方法上与陆地生态

系统有较大差距，对海洋生态系统的价值评估存

在许多不合理之处。因此，亟须创建海洋生态价

值评估机制的理论体系和计量模型，深入开展海

洋生态价值应用研究。目前，我国“908”专项“海

洋生态系统评价——海洋生态系统服务功能及

其价值评估”这一重大评价课题的实施，有望为

我国近海生态价值的确定提供重要的参考依据。

四、结束语

海洋生态环境保护是功在当代、利在千秋的

伟大事业，是我国海洋经济可持续发展的重要基

石。面临我国填海面积增加和生态环境恶化的严

峻趋势，海洋行政主管部门需要在填海造陆用海

的管理中引人生态补偿机制，使填海行为的成本

不低于海洋生态自身的价值，从经济上制约大部

分填海造陆项目的盲目实施，迫使用海行为主体

节约用海，并对征收的生态补偿费用专款专用，

更好地保护和改善海洋资源生态。
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