
　 １４　　　 海洋开发与管理 ２０１５年　 第１１期

填海项目海域使用动态监测工作之浅见

曹宇峰，贾峰，蓝虹，黄央央
（国家海洋局厦门海洋环境监测中心站　厦门　３６１００８）

摘要：围填海是开发利用海洋的主要方式，多年来为国家的社会经济发展做出了重要贡献，但

在发展的同时也面临着海洋生态环境受损的状况，围填海的问题成为近年来海洋管理的重点

内容之一。笔者根据近几年从事填海项目海域使用动态监测、涉海工程海洋环境监视监测等

工作中发现的问题，结合个人的心得体会和经验，从技术和管理角度提出相应的意见建议。
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围填海是人类向海洋拓展生存和发展空间

的一种重要手段，同时也是一种重要的海洋工程

类型。在海洋开发领域日益拓展，海域、海岛、海

岸带资源开发利用强度和密度不断加大，土地日

益稀缺的背景下，向海洋要地，成为人类获取更

大空间的一种模式，开发海洋的一种现实途径。

荷兰、日本、新加坡、韩国等国家都通过围海造地

的方式获取了大量土地，用以扩张国土面积、建

造机场、港口等。我国从２０世纪五六十年代开

始围填海活动，大规模围填海造地则是从２０世

纪８０年代开始，尤其近年来随着我国经济社会

的快速发展，建设用地日趋紧张，为了发展海洋

经济，沿海地方政府纷纷向海要地，围填海工程

也从早期的单一项目工程到现在大规模的区域

性的围填海。

根据《中华人民共和国海域使用管理法》，单

位和个人可以向县级以上人民政府海洋行政主

管部门申请使用海域，同时提交海域使用申请

书、海域使用论证材料等，根据《填海项目竣工海

域使用验收管理办法》，海域使用权人应当自填

海项目竣工之日起３０日内，向相应的竣工验收

组织单位提出竣工验收申请，提交填海项目竣工

海域使用验收申请和施工过程海域使用动态监

测报告等材料。国家海洋局东海分局为加强填

海项目海域使用动态监测工作，于２０１０年下达

“关于下发《填海项目海域使用动态监测技术规

程（试用稿）》”，推动填海项目海域使用动态监测

的深入开展。笔者根据所在单位近几年来开展

填海项目海域使用动态监测工作情况，总结发现

的问题结合个人的体会与思考，为推进海域使用

动态监测工作给出建议。

１　海域使用动态监测工作的开展

填海项目的海域使用动态监测的目的主要

是通过对海域资源、环境及产生影响的动态监

测，了解和掌握填海项目施工过程对海洋水文动

力、水下地形、海洋环境及海域使用等影响，并评

价其影响范围和影响程度，验证海域使用论证报

告书的有关预测结论，并提出相应的海域使用管

理对策措施。

在制订动态监测实施方案之前，要尽可能地

收集项目施工的情况和工程海域的历史资料，包

括填海项目业主单位及海域使用权证书的批准

情况；填海项目的工程可行性报告审查部门、专

家意见和审查结论；填海项目的工程设计报告及

相关图纸；填海工程施工工艺、工程量及施工进

度安排等资料；填海海域使用论证情况及专家意

见；历史资料需由具有相应海洋监测资质的监测

调查机构在近４年内所获得的监测调查资料

数据。

随后结合填海项目施工特点、施工工艺、施

工方案和施工进度计划，按照动态监测站位和指

标的选取原则、动态监测范围和相关社会调查要

求，制订具体的《填海项目海域使用动态监测实
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施方案》，监测内容包括岸线变化监测、地形测

量、海洋水文泥沙观测、海洋环境监测、吹填溢流

口悬浮泥沙监测，监测频率根据施工工期的不同

进行设定。技术人员按照既定方案开展相应工

作，直至工程施工结束，编写《填海项目海域使用

动态监测报告》，作为海域使用权人向竣工验收

组织单位提出竣工验收申请的材料之一。

２　存在的问题

２１　动态监测工作相对滞后

根据对所辖区域填海项目的调查了解，发现

部分围填海项目在施工建设过程中未按《填海项

目竣工海域使用验收管理办法》的要求开展海域

使用动态监测工作，直至工程临近完工，甚至是

在完工后竣工验收前才发现缺少海域使用动态

监测报告，只得临时委托有资质监测机构或通过

有关行政管理部门协调，补充实施海域使用动态

监测，但此时已无法获取施工期间各项监测内容

的过程资料，进而无法评估填海项目施工过程对

海洋水文动力、水下地形、海洋环境及海域使用

的影响，至多通过现状调查对既成事实的工程建

设影响情况作后评估。

２２　动态监测不够“动态”

动态监测是以工程施工进度计划为基础，按

照一定的监测频率实施各项监测内容。但在实

际工作中发现相当一部分的工程项目存在建设

资金落实不到位、利益相关者阻工、海上作业遭

遇恶劣天气、既定施工方案不适用现场作业等各

种原因导致施工进度延迟，以及施工方案和施工

工艺变更的情况。限于业主（或委托单位）与承

担单位间联系沟通机制、监测工作经费或承担单

位总体工作量等缘故，动态监测工作基本上不能

作及时调整，使之与工程建设情况更契合、监测

效果更佳。

２３　相关技术规程亟待修订完善

《填海项目竣工海域使用验收管理办法》于

２００７年发布之后未及时制定相应的技术规程，造

成早期的动态监测工作缺少严格统一的技术标

准和要求。《填海项目海域使用动态监测技术规

程（试用稿）》在２０１０年下发之后，迄今实施已４年

有余，其中部分内容在应用实践中的适用性和实用

性有待商榷，需要做进一步的调整、补充和细化。

２４　政策标准宣贯力度不足

《填海项目竣工海域使用验收管理办法》和

《填海项目海域使用动态监测技术规程（试用

稿）》在颁布或下发实施之后的宣贯力度严重不

足，尤其是后者。造成建设、施工建设单位不够

重视，在人员、经费上缺少相应的安排，从而出现

动态监测工作不能及时开展或不开展的现象，有

的单位即使开展，其监测内容、频率等都很难达

到目的和技术要求；此外，有的项目验收专家对

有关技术规程也不够熟悉，对其中技术要求的理

解和认知都相差较大，不能很好地起到严格把关

的作用。

２５　监测机构水平参差不齐

海域使用动态监测工作的实施需要对有关

政策、规定和技术规范的正确把握，但实际上目

前承担动态监测工作的单位或机构准入门槛较

低，水平各有不同。不能严格按照要求编制方

案，监测工作不到位，施工过程数据资料不足，监

测成果报告水平低等现象时有发生，这不仅影响

到围填海项目的竣工验收，还给海洋行政主管部

门的决策提供了不当依据。

３　对策建议

３１　加强管理，把好竣工验收关

梳理填海项目施工建设情况，制订有力的措

施，已经开工建设的要及时开展动态监测，尚未

动工的要将动态监测列入项目建设计划中，确保

人员、经费的充足，对于已完工且未按要求开展

动态监测的项目，予以相应的处罚，从严把关、从

严验收，使得“加强管理”不再是老生常谈。

３２　加强监视，落实动态监测效果

在各项监测内容受限于监测频率的情况下，

增加对填海项目的监视力度，一方面如项目施工

建设过程中存在问题，比如施工方案、工艺变更、

未按先围后填原则施工、超范围填海等，监测单

位可及时发现以敦促建设和施工单位改正，减少

对海洋岸线、海洋环境和海域使用的影响；另一

方面监测单位能更多地掌握项目施工建设情况，

并在条件许可之下，结合工程实际的施工进度来

调整监测时间及频率，使动态监测工作更有针对

性，取得更好的监测效果。

３３　合理规划监测方式和频率

多数的填海项目都会出现工期变更情况，因
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此须根据工程范围，结合实际工期情况选择有效

的监测方法，合理安排监测周期，既达到监测目

的，又节约监测成本。比如围填海项目的岸线监

测，重点监测其外围围堤施工变化，对于一些无

法直接到达的区域，可采用航空摄影测量、遥感

影像等技术手段定期进行监测，围堤基本成型

后，基本不会再出现明显的岸线变化，针对其内

部回填区域的监测频率可适当缩减，同时还须结

合施工进展情况适当调整；对填海施工可能造成

的工程区附近的岸滩冲淤变化，在填海项目施工

期，为避免影响施工船舶，节约成本，其周边海域

的水深地形变化可采取固定断面方法定期进行

测量，而在施工前后分别进行一次区域性水深地

形测量，即可对比工程施工前后的地形变化，从

而整体评估填海施工造成岸滩冲淤变化。

３４　加强专业知识的宣贯与培训

从事并开展海域使用动态监测工作，不仅要

求监测机构、技术人员乃至验收专家们熟悉相应

的法律法规、熟悉海洋环保措施等有关要求，同

时还要求对工程建设的施工组织设计、方案、工

艺、设备材料等具有一定的专业知识，所以有必

要进行相关的业务学习和培训，提高从业能力和

水平。此外，还可主动发挥中心站作为海洋公益

服务单位为地方海洋经济建设发展提供科学技

术支撑的作用，为建设单位、施工单位和监理单

位提供海洋专业技术支持，辅以专业的宣传、讲

座或培训，提高各单位及相关人员的海洋环保和

依法依规用海的意识，从而为更好地实施海域使

用动态监测工作起到事半功倍的效果。

３５　丰富动态监视的技术手段

目前海域使用动态监视工作的实施方式基

本上是以技术人员在陆地或是租用船只到施工

现场进行，但随着工作的开展，人员和技术手段

上的不足逐渐显现出来，难以对工程进行更为深

入和实时的监视监测，需要辅以更先进的技术手

段作为支撑，可以利用高精度卫星遥感、航空遥

感、无人机巡视影像等手段，对围填海项目实施

全过程监管，及时发现违法违规围填海活动。

３６　加强动态监测数据资料的共享

目前，涉及或相关的填海项目海域使用的部

门有动态监测机构、卫星与航空遥感单位、省市

级海域使用动管中心和执法检查单位等，但彼此

之间缺少相应的数据资料共享机制或平台，造成

各家单位或机构对填海项目的具体情况掌握都

不够实时和全面，建议在健全联动共享的机制基

础之上，建立海域使用动态信息平台，在授予相

应权限的条件下，可以分享和使用各家提供的监

视监测甚至执法检查结果，丰富信息获取来源，

完善各自的工作成果。

可以说，有计划的、适度的围填海造地可以

为国家和沿海地区的产业布局和结构调整创造

有利条件，进而保障国家重大项目用海，为沿海

地区城市拉动投资及大规模建设沿海港口提供

支撑，为改善滨海生态环境，保护耕地起到重要

作用。但围填海毕竟是改变了海域的自然属性，

在海洋经济取得瞩目发展的同时，海域也在面临

日益增长的高污染和海洋生态损害风险，为加强

海洋行政管理、提高海洋资源开发能力、保护海

洋生态环境、建设海洋生态文明，对围填海项目

等涉海工程的海域使用动态监测工作调查研究、

总结分析和实践验证，进而完善有关管理办法和

技术标准，以期促进海域使用的规范化和海洋经

济的可持续发展。
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