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我国填海造地的驱动因素及对策分析

赵　梦，张静怡
（国家海洋技术中心　天津　３００１１２）

　　摘　　　要：为了缓解经济和人口急剧增长的压力，填海造地成为解决人地矛盾、空

间不足最为有效的方式之一，同时也是对海域自然属性改变最大的用海方式。通过分析我

国填海造地的四次历史变革和现状，分析填海造地存在的问题，并结合实例研究我国填海

造地的驱动因素，提出应对填海造地形势的对策及建议。
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　　随着我国城市化进程的快速推进，土地空

间资源日益稀缺，填海造地成为拓展城市发展

空间的新途径。填海造地活动在世界各地也普

遍存在：荷兰是世界上最早实施填海造地的国

家，其２／３的土地都是填海形成的；１９９４年日

本在大阪湾建成了第一个离岸的填海机场，进

行了离岸式填海造地的新尝试；澳门国际机场

人工岛、南湾湖整治和新口岸填海等多项大型

填海工程的完成，使澳门的陆域面积不断增加；

滨海新区、曹妃甸工业区等通过填海扩充了大

量发展空间，为我国沿海战略实施提供了保障。

我国填海造地经过四五十年的发展，规模逐渐

扩大，土地管理政策、海洋管理政策、社会经

济形势及填海造地的低成本高收益等因素都在

一定程度上推动了填海造地的发展。

１　填海造地历史变革

我国的围海造地工程始于２０世纪的五六十

年代，由于各阶段经济发展状况的差异，填海

造地工程发展上大致可以总结为４个阶段。

１１　围海晒盐

新中国成立初期，由于物资匮乏，生产条

件落后，为了维持基本的生活，沿海地区在当

时客观条件和自身认知水平的约束下，多以开

发盐业为主，从辽东半岛到海南岛，我国沿海

１１个省、市、自治区均有盐场分布，其中长芦

盐区正是在这个阶段经过新建和扩建成为我国

最大的盐区，而南方最大的海南莺歌海盐场也

是在１９５８年建设投产
［１］。

１２　农业滩涂围垦

从２０世纪６０年代中期至７０年代，由于自

然灾害等多种因素导致食品极度匮乏，沿海居

民为了增加粮食生产，纷纷围垦海涂来扩展农

业用地，种植谷物桑麻［２］。如，汕头港从新中

国成立初期到１９７８年共围垦２２宗，总面积达

５８００ｈｍ２；福建省约２０万ｈｍ２ 海涂，被农业

围垦的面积约为７．５万ｈｍ２；上海市这一阶段的

农业滩涂围垦面积为３．３３万ｈｍ２。

１３　养殖滩涂围垦

２０世纪８０年代中期至９０年代中期正值改

革开放初期，第三产业和个体经营开始逐渐兴

盛，开始了围垦滩涂进行养殖。主要发生在低

潮滩和近岸海域，大量的人工增殖使得水体富

营养化突出，海域生态环境问题突出。

１４　填海造地

改革开放３０年来，我国经济增长速度不

断加快，建设用地日趋紧张，为了缓解用地

紧张，促进地方经济发展，再次掀起了填海

造地的热潮。由于填海造地约束规定很少、

开发成本偏低和开发完成后土地使用自由度

大，填海造地一度出现了混乱无序的状态。

２００２年我国出台 《海域使用管理法》，进一

步完善了用海管理制度，加强了海洋资源的

执法监管，但沿海各地区填海造地工程仍呈

现逐年递增趋势。据统计 ２００６—２０１２ 年５

月，国家政府共批准实施１１０个区域建设用
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海规划，用海面积达２０６．５９３ｋｍ２，其中填

海面积约为１７５．６ｋｍ２。

２　填海造地的现状及存在的问题

填海造地为沿海城市发展提供了空间载体，

适度的围填海有利于促进沿海经济社会的发展，

是海洋开发的主要手段之一。然而，大规模、

不科学的围填海也会给海洋环境带来巨大的压

力。由于我国实施的围填海工程大部分位于海

湾内部，填海造地工程多数是采取岸线截弯取

直的方式，致使自然岸线长度大幅度减少。通

常会导致生物多样性下降，天然湿地减少。大

规模的填海工程，不可避免地侵占潮间带沙滩

和盐沼泥滩，破坏底栖动物、鱼类的繁殖场所，

并将导致潮间带生物种类多样性的下降。围海

造地对胶州湾地区海岸带的生境动能和生产功

能影响最为显著，２０世纪６０年代胶州湾河口附

近生物种类多达５４种，７０年代减到３３种，

８０年代只剩下１７种，原有的１４种优势种仅剩

下１种
［３］。填海造地工程极大地改变了海洋生物

赖以生存的自然条件，从而致使工程附近海区

生物种类多样性普遍降低，优势种和群落结构

也发生改变。此外，围海造地破坏了原有生态

景观，对旅游、娱乐等行业将产生较大影响。

由于大量的填海造地，我国海岸线长度比

新中国成立初期缩短近２０００ｋｍ，沿海湿地面

积损失近５０％。但是，目前我国的填海造地面

积仍居高不下。２０１１年全国下达的建设用围填

海计划为２万ｈｍ２，全年国家和地方批准及通过

预审的建设用围填海共１９４０９．２４ｈｍ２。

３　填海造地的驱动因素分析

快速的城市化进程，带动了工业、交通运

输以及旅游等行业发展，这些产业增大了土地

需求，因此推动填海造地的不断发展。

３１　土地发展空间有限

１９８６年出台的 《土地管理法》允许依照法

律规定转让土地使用权的条款，奠定了土地管

理制度市场化改革和国有土地资源有偿使用制

度的基础。这些制度法规促使政府在土地管理

方式上由粗放型向集约型的转变，用地更加趋

于统筹规划［４］。党的十七届三中全会通过的

《中共中央关于推进农村改革发展若干重大问题

的决定》明确提出，“坚持最严格的耕地保护制

度，层层落实责任，坚决守住十八亿亩耕地红

线”。耕地的保护限制了土地的总量，决定了我

国的城市化进程不可能再依赖城市空间的无限

扩张。在最严格的耕地保护制度背景下，是我

国日益加快的城市化进程。到２００８年年底，我

国城市化水平已经达到４５．６８％，比１９７９年提

高了２６．７２％，平均每年增长０．８９％。麦肯锡全

球研究中心２００９年的报告指出：如果保持当前

的经济发展势头，到２０５０年，中国的城市化水

平将达到７０％，城市人口将超过１０亿。与此同

时，中国特大城市的极化作用会继续加强，中

国将有２２１座超过百万人口的特大城市，其中

有２３座城市的人口将超过５００万，到２０２５年，

城市创造的经济将占 ＧＤＰ的９０％以上。于是，

在土地耕地保护政策和城市扩张的驱动下，向

海洋要空间、通过填海造就新陆地空间或进行

占补平衡等做法呼之欲出。

３２　海域管理政策相对宽松

２００２年颁布实施的 《海域使用管理法》确

立了海洋功能区划、有偿使用和海域使用权３项

海域管理基本制度，确保了海域的有序、有偿

和科学使用。２００６年我国开始实行区域建设用

海规划制度，对集中连片开发的海域要求编制

规划，整体上报。２０１２年国务院批复了 《全国

海洋功能区划 （２０１１—２０２０年）》，沿海新一轮

省级海洋功能区划正在报批阶段，新一轮全国

和省级区划提出了海域用途管控和总量控制的

双重管理手段。国家发展改革委、国家海洋局

发布了 《关于加强围填海规划计划管理的通知》

《围填海计划管理办法》等文件，其中规定：

“围填海活动必须纳入围填海计划管理，围填海

计划指标实行指令性管理，不得擅自突破。”至

此，我国的海域管理基本形成了 “区划统筹、

规划引导、计划调节”的海域管理格局。

然而需要指出的是，当前的海域管理政策

对于围填海的管理仍然是相对宽松，为大规模

填海造地留有了余地。一是围填海计划指标尚

未将落实到省、市自治区，存在个别地区指标
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虚报，过多申请，将计划指标的约束总规模当

做发展规模；二是区域用海规划和围填海计划

尚未完全 “无缝”衔接，区域用海规划一般批

复的是未来５～１０年的用海，围填海计划只是

针对当年的总用海规模限定，这就造成围填海

计划无法约束当年申请批复的区域用海规划，

已经批复的区域用海规划可以在将来用作 “争

取”指标的 “砝码”；三是当前的海域管理政策

依然缺少行之有效的针对用海规模过大的区域

用海规划或单体项目的审查标准，为在一次规

划或单个项目中获取更多海域，海域申请者往

往过分夸大发展目标或用海需求，目前却没有

行之有效的审查标准，同时也缺少针对围填海

后续的监督管理。因此，虽然当前我国的海域

管理政策虽已趋于完善，但针对填海造地这一

特殊用海的管理，仍然相对宽松，为大规模围

填海、粗放式围填海等提供了可乘之机。

３３　社会经济发展形势

填海造地活动范围逐渐扩大的另一个影响

因素就是社会经济因素。目前，沿海地区社会

快速发展，城市化进程加快，人口也不断增长。

同时随着城市基础建设投资总量的增加，基础

设施的大量投入，土地利用更加集约，填海造

地活动的发展在一定程度上能够缓解这一问题。

同时，由于对地区经济发展的要求，很多地方

政府将建设港口、发展临港工业作为区域发展

战略，港口和临港工业园区等工程项目建设的

刺激是大规模实施围填海诱发的又一因素。沿

海地方政府纷纷设计重大项目以促进地区经济

发展，在２００５—２０１０年期间，沿海各省、市、

自治区的建设围填海面积占总围填海面积的

９４．３％ （图１），在这些建设围填海中，大多数

图１　２００５—２０１０年沿海省、市、自治区填海造地情况

都是用于港口、工业区和商业旅游区的建设。

３４　填海成本较小而收益巨大

导致填海的最直接因素是土地价值带来的

经济利益和海岸自然条件适宜性下填海成本之

间的利润差［４］。目前，我国填海造地主要利用

预压、排水、吹填等方法［５］。从海岸类型与填

海的关系来看，泥沙质海滩海岸填海造地难度

较低，成本较小，因此其填海造地范围最为广

泛。以天津为例，天津沿海主要为淤泥质海岸，

能够满足填海工程的需求，并且填海成本低廉，

工艺简单，从而驱使天津填海造地的大范围进

行。填海造地形成的土地能够产生巨大的经济

效益，在这种情况下，填海成本低的地区其开

发力度也会随之变大。

相关研究表明，我国的围填海成本普遍较

低，每亩填海的成本约在１４万～３０万元 （其中

建设用填海造地的海域使用金每亩２万～１２万

元），对于自然条件适宜的地区其填海成本更

低。填海形成的土地一般通过招标拍卖的方式

出让，其出让金远远高于填海成本，中小城市

的工业用地出让金在每亩２０万元以上，商住用

地多数高于５０万元，区位优越的沿海区域可达

近百万元。巨大的成本利益差额驱动，推动了

填海造地规模的不断扩大。

４　对策建议

４１　合理规划填海造地区域

调查全国沿海地区，根据已有的海洋功能

区域分析并论证。在此基础上，确定适宜填海

造地的沿海区片，确定全国围填海造地等级标

准，对围填海造地进行总量控制［３］。对不同等

级海域的围填海工程规模、数量等进行严格管

理，确保海域资源的统筹有序经营和合理开发

利用。尤其对生态环境差的海域应禁止填海造

地工程的实施，对于能够开发的海域要明确规

定开发面积、开发计划和开发范围。

４２　发挥海域使用金调控作用

海域使用金是国家调控海域市场的重要经

济手段。根据全国填海造地调研数据，填海造

地改变了海域的自然属性，极大地影响了生态

系统服务功能，与此同时，现行的海域使用金
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标准与填海完成的周边土地出让金差距过大，

因此，应逐步提高填海造地海域使用金的征收

标准，发挥其经济杠杆作用。对于填海造地需

求因素较多的地区，建立健全填海造地招标拍

卖的市场机制，促使填海企业根据实际需求申

请填海面积，从而保障开发者的用海需求，避

免企业在缺少项目支持下的盲目填海现象。

４３　严格填海造地审批

填海造地的项目要经过严格的论证，对于

填海造地可能引发的水动力条件的改变和对其

他开发行动的影响以及效益评估进行细致分析，

减少盲目性［２］。管理部门应在深入了解填海造

地工程实际需求的基础上进行审批，逐步建立

起对围海造地的动态监测和评估制度，要及时

发现并总结围海造地过程的经验和教训。

４４　加强填海造地监管

建立健全填海造地项目的跟踪监测制度，通

过定期检查和不定期抽查等方式，监控项目实施

过程，及时纠正各种违规、违法行为，严肃查处

未批先用、少批多用等违法违规行为。同时地方

要根据实际情况制定完善的管理制度，在充分保

证制度和程序有效性的基础上，进一步加强监管

措施，形成合理有序的监管工作流程。

４５　增强环境保护意识

在填海造地工程中，加强对开发区域或受

到影响区域的海洋生物、生态环境、水文环境

等方面的保护力度，尽量将影响减至最小。对

围填海项目进行设计时，尽量选择避免完全填

海、严重改善生态环境的技术方法，以减少对

环境的影响。

４６　建立填海造地后评估机制

填海造地后评估，是在填海工程完成后对

填海区域的自然环境、生态服务功能、经济效

益等的评估行为。建立填海造地后评估机制，

不仅可以了解最新的生态情况，还有利于总结

填海造地的经验及教训，摸索填海造地在方法

上、规模上、布局上的创新和规律。

参考文献

［１］　邱慧燕．厦门市填海造地进程的初步研究［Ｄ］．厦

门：厦门大学，２００９．

［２］　陈孔小．浅谈填海造地工程的发展趋势［Ｊ］．中国

水运，２０１１（３）：２１６－２１７．

［３］　李欣． 围海造地工程对海洋生态环境的影响［Ｊ］．

环境科学与工程研究，２０１０（７）：８６－８７．

［４］　于海波，莫多闻，吴建生．深圳填海造地动态变化

及其驱动因素分析［Ｊ］．地理科学进展，２００９（７）：

５８４－５９０．

［５］　韩选江．大型围海造地吹填土地基处理技术原理

及应用［Ｍ］． 北京：中国建筑工业出版社，２００９：

２１－２５．




