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摘要:海岸线是海陆交互的分界线,也是实施陆海统筹和海洋生态文明建设的重要抓手。随着社

会经济的高速发展,海岸线保护与利用管理水平和要求不断提高,我国对海岸线的管控正逐步由

“粗放化”向“精细化”转变。当前,我国海岸线管控中存在规划引领不足、海岸线资源分类分级需

进一步细化、海岸线人工化显著、海岸线管控分类较单一等问题。文章在现存问题的基础上,基于

精细化管理理念,对海岸线管控进行分析,提出优先统筹海岸线规划编制、推进海岸线分类分级精

细化、探索研究海岸线有效供给方法、增加海岸线用途管控、强化海岸线整治修复、加强海岸线精

细化管控信息化水平等对策建议,为管理部门提供决策支撑。
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Abstract:Thecoastlineisthedividinglinebetweenseaandlandinteractions,andisalsoanimpor-

tanthandfortheimplementationoflandandseacoordinationandmarineecologicalcivilization.

Withtherapiddevelopmentofsocietyandeconomy,therequirementsforthemanagementof

coastlineprotectionandutilizationhaveincreased,andChina'smanagementofcoastlineisgradu-

allychangingfrom “extensive”to“fine”.Atpresent,therearestillissuessuchasinsufficient

planningguidance,theneedtofurtherrefinetheclassificationofcoastlineresources,the

significantartificializationofcoastlines,andtherelativelysimpleclassificationandcontrolof
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coastlineinChina'scoastlinemanagement.Facingtheexistingproblems,thispaperanalyzedthe

coastlinemanagementbasedontherefinedmanagementconcept,andproposedsomesuggestions

toprovidedecision-makingsupportforthemanagementdepartments,suchascarryingoutthe

compilationofcoastlineplanning,promotingtheclassificationrefinementofcoastline,exploring
theeffectivesupplymethodofcoastline,addingtheusecontrolofcoastline,strengtheningthe

renovationandrestorationofcoastline,andimprovingtheinformatizationlevelofcoastlineman-

agementandcontrol.

Keywords:Coastline,Fine,Landandseacoordination,Classificationcontrol,Usecontrol

0 引言

海岸线是平均大潮高潮时的海陆分界线,具有

重要的生态功能和资源价值,关乎沿海地区的生态

安全、经济发展和民生福祉,是海岸带经济发展的

重要空间载体[1-3]。海岸线管理是海洋开发利用与

保护工作的重要抓手。2017年3月,原国家海洋局

印发了《海岸线保护与利用管理办法》(以下简称

《管理办法》),提出建立自然岸线保有率控制制度,

实行岸线分类保护,开展海岸线整治修复,实施海

岸线保护与利用情况督察,并首次提出将自然岸线

保护纳入沿海地方政府政绩考核。2017年10月

《广东省海岸带综合保护与利用总体规划》基于广

东省海岸带自然资源禀赋和承载能力、产业基础和

发展潜力,提出以海岸线为轴,构建“一线管控、两

域对接,三生协调、生态优先,多规融合、湾区发展”

的海岸带保护与利用总体格局,首次提出“实施海

岸线分类分段精细化管控”的理念,并单列“严格海

岸线管控”专章,强调实施海岸线分类分段规划,加

强海岸线功能管控。2019年5月,广东省自然资源

厅出台了《关于推进广东省海岸带保护与利用综合

示范区建设的指导意见》(以下简称《指导意见》),

提出“探索海岸带空间管控模式,以海岸线为轴,以

分类分段功能管控为抓手,实现精细化管理。落实

严格保护岸线管理制度,加强严格保护岸线名录管

理,明确保护边界,设立保护标识。探索海岸线占

补平衡制度。”

海岸线管理相关制度文件的出台,为海岸线精

细化管控的实施提供了指引。随着经济社会高速

发展,单纯粗放以海岸线长度、类型进行管控的模

式已不能完全满足精细化管理海岸线的目标。然

而,如何理解海岸线精细化管控理念,海岸线精细

化管控具体如何实施,目前尚缺乏相关的讨论。本

研究在分析海岸线管控现存问题的基础上,结合精

细化管控理念,探寻精细化管控下海岸线管控的针

对性措施,以期为海岸线管控的进一步精细化提供

思考和借鉴。

1 海岸线管控研究进展

我国关于海岸线管控的研究总体起步较晚,是

在海岸带资源保护利用研究基础上逐步发展起来

的,主要包括特定区域海岸线资源现状与评价、海

岸线及海岸带空间区划研究、海岸线管理问题分析

及相应对策研究等。石强等[4]对深圳滨海资源的特

点和开发利用现状进行了分析,对深圳东、西滨海

海岸线资源的开发布局进行了规划;宋素青等[5]全

面介绍了河北省主要海岸线类型的分布、开发利用

状况和主要特点,在充分考虑各类海岸线的自然禀

赋和开发利用及管理问题的基础上,提出了具有针

对性的合理利用与保护的对策和措施;李彦平等[6]

针对我国海岸线管理中存在的问题,提出制定海岸

线总体规划、建立海岸线有偿使用制度、加强执法

监管力度等措施;陈洪全[7]以盐城市为例,对该市的

海岸线资源进行了评价,找出了海岸线资源数量减

少,质量下降、功能和效益减弱的原因,并提出了科

学围垦、节点开发、防护保护、生态利用、严格管理

等海岸线保护利用对策;王丽芸[8]总结出秦皇岛海

岸线资源利用存在缺少合理规划、海水入侵严重、

排污入海缺乏严格监控、跟踪管理不到位等问题,

提出规划先行、分区开发、生态保护、加强管理、公

众参与等秦皇岛海岸线资源保护与可持续发展利

用的对策;张健等[9]全面介绍了沧州市海岸利用现
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状和特点,在结合海岸线自然属性和规划的基础

上,提出了海岸线利用、保护修复和管理方面的建

议;孙伟等[10]讨论了宁波海岸线及海岸带的空间区

划指标体系选择和方法应用问题,重点讨论评价单

元划分、评价指标选择与处理等技术方法,将宁波

市海岸带空间划分为生态空间、生产空间和生活空

间,并结合宁波市空间开发现状,提出不同类型区

域空间布局调整引导方向和管制要求。刘大海等

和林静柔等[11-12]研究总结出我国海岸线管理遇到

的主要问题,包括海岸线利用效率低、非功能性用

海占用过多岸线资源、海岸线资源价值未受重视、

行业部门海岸线使用规划不合理、自然岸线未得到

保护和重视。前人关于海岸线管理的研究为理解

和推进精细化管控提供了丰富的实践基础与建议。

然而,由于技术和管理理念的局限性,关于海岸线

分类分段精细化管控的研究相对较少,亟须在原有

海岸线管理的基础上进一步开展海岸线精细化管

控的理论与实践。

2 海岸线管控现存问题

2.1 海岸线管控规划引领不足

当前,我国海岸线管理主要以《管理办法》为

依据,各地方自行制定和编制相应的海岸线管理

条例和相关规划,尚未形成统一分层级的海岸线

管理制度。同时,由于对海岸线向陆和向海两侧

的开发利用和保护衔接不足,导致陆海统筹矛盾

突出。

2.2 海岸线资源分类分级需进一步细化

根据《管理办法》,按照海岸线资源自然属性,

自然岸线分为砂质、基岩、淤泥质、生物、河口岸线

以及整治修复后具有自然海岸形态特征和生态功

能的岸线(以下简称“自然形态生态岸线”),海岸线

资源类型的细化程度有待提高。以沙滩资源为例,

沙滩资源均属于砂质岸线,但不同区域沙滩质量各

异。如有些区域沙滩砂质细腻,面积较大,适宜开

展旅游;而有些沙滩宽度较短,且沙滩上分布有石

块等,较难进行开发利用。不同特征的沙滩采用相

同的管控要求,易导致资源粗放化利用。

2.3 海岸线人工化显著,岸线集约程度有待提高

近年来,随着海域开发利用强度增大,海岸线

人工化态势显著,部分发达沿海地区自然岸线保有

压力较大。如东莞市滨海湾新区,大陆海岸线总长

23.91km,其 中 人 工 岸 线 占 大 陆 岸 线 总 长 的

88.97%,河口岸线、基岩岸线和砂质岸线等自然岸线

总长仅占11.03%,自然岸线保有率远低于2020年的

全国自然岸线保有率目标(35%)。而海岛基岩岸

线、砂质岸线等自然岸线仅占海岛岸线总长的5%。

此外,部分海岸线开发利用方式粗放,集约节约利

用程度不够。

2.4 海岸线管控分类较单一,管控要求亟须加强

当前我国海岸线分类分段管控主要按照保护

类别划分为严格保护岸线、限制开发岸线和优化利

用岸线3种类型,这种分类方式对海岸线管理起到

了加强自然岸线保护、分层级优化利用岸线的作

用。但是,目前这种管控方法对岸线进行分段分类

保护,尚未考虑同一岸段同一类别中还存在开发利

用现状及未来规划利用方向的差异性,仍比较粗

放,还需进一步细化以满足各地方对海岸线精细化

管理的要求。

3 海岸线精细化管控

3.1 精细化管理理念

精细化管理是一种现代的企业管理理念和管

理技术,是社会分工精细化和服务质量精细化的体

现。该概念最早起源于工业生产领域,涉及生产过

程中的每一个环节,本质意义就在于其是一种对战

略和目标进行分解、细化和落实的过程,是让企业

的战略规划能有效贯彻到每个环节并发挥作用的

过程,同时也是提升企业整体执行能力的重要途

径[13]。精细化管理理念目前已应用到包括政府管

理的各个领域中。

我国海岸线管理也正逐步由“粗放化”向“精细

化”迈进,亟须在原有海岸线管理基础上进一步开

展海岸线精细化管控的理论与实践。从空间资源

全过程管理角度出发,海岸线管控应掌握岸线赋存

状况、明确海岸线需求、因地制宜实施岸线管控,并

实现海岸线有效供给。具体实施内容包括海岸线

修测与调查统计、岸线分类分段管理、海岸线动态

监测、岸线开发保护、岸线占补平衡、岸线退缩管

控、生态修复岸线统计等。本研究所指的海岸线精
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细化管控,是指秉承精细化管理理念,对海岸线进

行分类分段划分与管理,从而达到精准和高效管控

目的的方法(图1)。

图1 海岸线精细化管控基本框架

3.2 海岸线精细化管控措施

3.2.1 优先统筹海岸线的规划编制

建议将海岸线资源作为重要因素,开展岸线资

源开发利用和保护规划编制;将海岸线规划作为国

土空间规划或海岸带专项规划的重要组成部分,强
化海岸线管控要求的可操作性;制定海岸线用途管

控的分类标准,综合考虑现状与规划的衔接性,科

学确定岸线的基本功能,统一开展海岸线用途管控

分类分段管控。规划过程中强化岸线需求分析,统

筹考虑陆海需求、产业需求、生态环保需求等。同

时应厘清岸线依赖型和非依赖型产业、可持续利用

和一次性利用岸线产业,结合国土空间规划及港

口、旅游、海岸带等各项专项规划,因地制宜细化对

岸线的具体需求。

3.2.2 试行推进海岸线分类分级精细化

海岸线分类精细化是建立实施海岸线分类分

段管控的基础。建议以现行海岸线修测工作为基

础,结合海岸线资源资产价值评估,试行推进海岸

线分类精细化。在原有砂质、基岩、淤泥质等分类

基础上,基于海岸线特征,对不同海岸线属性实施

分类评价,掌握不同岸段资源的价值差异。由国家

统一制定海岸线分类细化标准,各地方因地制宜按

照管理需求进行细化。

3.2.3 探索研究海岸线有效供给方法

应以海岸线管理的目标为基础,严格论证海岸

线使用必要性,分阶段供给岸线资源。可通过岸线

交易、岸线占补平衡等研究海岸线“二次供给”。应

针对不同区域,明确划定可供给的海岸线分布和

量,研究提出一次供给和二次供给(即修复岸线、岸

线交易等)的岸段。

3.2.4 增加海岸线用途管控,优化海岸线分类分

段管控标准

海岸线分类分段不仅应按照保护类别划分,同

时应结合现状与规划方向,统筹陆域与海域功能,

从海岸线用途角度进行分类分段管控。如按照岸

线用途可分为渔业岸线、工业岸线、交通运输岸线、

滨海旅游岸线、特殊利用岸线、保护区岸线和其他

岸线等,重点强调海岸线用途。建议以保护类别和

利用方向为抓手,对各地方开展海岸线分类分段划

分,并定期对实施效果进行评估。同时加强海岸线

分类分段管控与海岸线修测、海洋生态红线的衔接。

3.2.5 强化海岸线整治修复

加强海岸线整治修复工作,制定海岸线整治修

复认定为自然岸线的标准,建立海岸线整治修复与

制度。探索实施海岸建筑退缩线划定与海岸线占

补平衡。

3.2.6 加强海岸线精细化管控的信息化水平

将海岸线信息录入系统平台,对公众开放,可

及时获取和监督海岸线动态变化。提高海岸线管

控效率。探索“互联网+海岸线”模式,建立海岸线

监督管控平台,强化公众参与,鼓励及时举报损害

破坏海岸线等现象。

4 结语

海岸线精细化管控对于高效管理海岸线资源

保护与利用、充分发挥海岸线资源价值具有重要意

义,也是海洋精细化管理的必然趋势。本研究通过

对海岸线管控现存问题的分析,结合精细化管理理

念,提出优先统筹海岸线的规划编制、试行推进海

岸线分类分级精细化、探索研究海岸线有效供给方

法、优化海岸线分类分段管控标准、强化海岸线整

治修复、加强海岸线精细化管控的信息化水平等措
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施,为海岸线管理决策提供技术支撑。
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