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浅析南海区国管填海项目海域使用与

海洋环境动态监测和监管

张晓辉，黄根华，曾德相，窦金来
（国家海洋局珠海海洋环境监测中心站　珠海　５１９０１５）

摘要：文章在研究南海区国管填海项目海域使用与海洋环境动态监测工作现状的基础上，总

结动态监测工作中发现的问题，包括海域使用动态监测法律地位模糊的问题，监测进度与施

工进度不能同步的问题及监测与执法脱节、监管不到位的问题，深入分析其产生的原因，并从

完善相关法律制度，进一步细化海域使用管理措施，建立管理、执法和技术部门三方联动等几

个方面提出有效开展海域使用与海洋环境动态监测工作的一些对策和建议，为依法、规范开

展海域使用与海洋环境动态监测和监管提供参考。
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１　引言

填海是指用固体物质填充原有海域，完全改

变海域自然属性的行为［１］。对海洋资源环境的

影响主要表现在改变海域自然属性、改变岸线、

减少滩涂资源、并对海洋水文、冲淤环境、海洋生

态环境、渔业资源等造成影响。由于其规模大、

投入高、对海洋环境影响大，２００７年６月国家海

洋局在《填海项目竣工海域使用验收管理办法》

（国海发〔２００７〕１６号）的通知里明确规定：海域使

用权人在提出竣工验收申请时要提交“施工过程

海域使用动态监测报告”。虽然海域使用动态监

测的要求被提出来了，但这个动态监测该“怎么

做”，至今国家海洋局没有进一步出台相应的政

策及技术规范进行指导。这就造成各地所开展

的海域使用动态监测工作在内容和深度上有所

差异，给海洋行政主管部门进行监管带来了难

度。随着国家对填海项目管理的深入，规范海域

使用动态监管和监测工作的要求迫在眉睫。

２０１２年５月，国家海洋局南海分局在经过广

泛的组织调研后先后，推出了《南海区国管填海

项目建设用海监督管理办法》（海南管字〔２０１２〕

１５０号）和《南海区填海项目海域使用与海洋环境

动态监测技术大纲》（试行）（海南管字〔２０１２〕１５９

号）。这两个文件的出台，对于南海区形成统一

的技术方法、规范海域使用动态监测工作，满足

海洋管理工作需求有着实际意义。

２　南海区国管填海项目海域使用动态监

测现状

２．１　开展填海项目海域使用动态监测工作依据

２．１．１　通用依据

１９９９年１２月２５日公布的《中华人民共和国

海洋环境保护法》［中华人民共和国主席令（第２６

号）］；２００１年１０月２７日公布的《中华人民共和

国海域使用管理法》［中华人民共和国主席令（第

６１号）］；２００６年出台的《防治海洋工程建设项目

污染损害海洋环境管理条例》（国务院令第４７５

号）；２００７年出台的《填海项目竣工海域使用验收

管理办法》（国海发〔２００７〕１６号）。

２．１．２　专用依据

２０１２年５月，国家海洋局南海分局下发《南

海区国管填海项目建设用海监督管理办法》（海

南管字〔２０１２〕１５０号）和《南海区填海项目海域使

用与海洋环境动态监测技术大纲》（试行）（海南

管字〔２０１２〕１５９号），委托局下属各技术监测单位

对国管填海项目进行海域施工期间海域使用与

海洋环境动态监测。国管填海项目是指国务院

或国务院投资主管部门审批、核准的填海项目。

（１）《南海区国管填海项目建设用海监督管理
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办法》共包含１４条规定，分别从制定依据、适用范

围、监督管理内容、监督管理主体、监测方案审批流

程、委托技术单位职责、用海单位发现问题汇报、处

理以及技术单位和海洋行政主管单位发生渎职行

为时的处罚等方面做了详细的说明。本办法的亮

点在于明确规定了项目海域使用与海洋环境动态

监测方案需在施工前２０个工作日报南海分局审

查，保证了《南海区国管填海项目建设用海监督管

理办法》和《南海区填海项目海域使用与海洋环境

动态监测技术大纲》（试行）在实际中得以贯彻执

行，为海洋行政管理部门加强监管、规范海域使用

秩序、保护海洋资源和环境奠定了良好的基础。

（２）《南海区填海项目海域使用与海洋环境动

态监测技术大纲》（试行）规定了其适用范围、规范

性引用文件、监测内容、技术方法和监测成果的编

写格式。其主要监测内容包括以下３部分：① 填

海工程建设总体情况；② 填海界址和面积、海洋水

动力环境、岸线变化与岸滩冲淤、海洋环境质量状

况（包括海水、沉积物、海洋生物生态）；③ 海域使

用和海洋环境保护对策措施落实情况。监测成果

分航次简报和技术报告两种，其中航次简报又包括

填海界址与面积动态监测航次简报、水动力环境动

态监测航次简报、岸线变迁动态监测航次简报和海

洋环境质量动态监测航次简报４种格式。《南海区

填海项目海域使用与海洋环境动态监测技术大纲》

（试行）在监测范围、站位布设、监测项目要素等方

面与填海项目《海域使用论证报告书》进行了很好

地衔接，有利于施工前后的对比，通过施工过程动

态监测结果验证前期海域使用论证预测结果。上

述法规规章结合项目《海域使用论证报告书》和《海

洋环境影响报告书》及其批复文件中的有关要求共

同构成南海区海域使用与海洋环境动态监测工作

开展的依据。

２．２　工作流程

南海区国管填海项目海域使用与海洋环境动态

监测工作的流程是：① 收集项目《海域使用论证报

告书》及批复、海域使用权证、《海洋环评报告书》及

批复、填海施工组织设计方案等基础资料，并组织技

术人员进行初次现场踏勘；② 按照《南海区填海项

目海域使用与海洋环境动态监测技术大纲》（试行）

的要求完成动态监测工作方案报海洋行政主管部门

审查；③ 根据审查意见调整动态监测方案；④ 根据

调整后的动态监测方案组织开展填海界址和面积动

态监测、海洋水动力动态监测、岸线变迁动态监测、

海洋环境质量动态监测、海域使用对策措施落实情

况调查等；⑤ 分阶段分别报送现状调查航次简报、

年度报告和总报告；⑥ 海域使用与海洋环境动态监

测报告提交填海竣工验收评审组。

２．３　粤西海域国管填海项目海域使用与海洋环

境动态监测基本情况

　　国家海洋局珠海海洋环境监测中心站作为

粤西海域主要的监测业务化单位，自２０１０年至

２０１３年年底，共承担国管填海项目海域使用动态

监测任务１２个，项目归属地分布于珠海、台山、

阳江和湛江等４个市（县）。１２个项目中有６个

项目是与填海项目动工同时开展的动态监测工

作；有两个项目距离填海结束已有一段时间，为

了满足竣工验收的要求，只能补做１次施工结束

后监测；还有４个项目是在填海施工过程中期或

晚期介入。若以《南海区填海项目海域使用与海

洋环境动态监测技术大纲》（试行）出台时间为分

界线，在此之前共开展海洋环境动态监测项目

７个，之后按照新的统一的技术要求开展海域使

用与海洋环境动态监测项目５个。期间共编制

海域使用与海洋环境动态监测报告４份、海洋环

境动态监测报告５份、航次简报期１００期，数据报

表１１２份，由用海单位分别报送至国家海洋局南

海分局和中国海监南海总队。

３　存在问题与对策措施

３．１　海域使用动态监测法律地位模糊的问题

施工过程海域使用动态监测一方面可通过

施工过程的动态监测结果验证前期海域使用预

测结果；另一方面为海洋行政主管部门开展工程

监管提供技术支持，其重要作用不言而喻。然

而，海域使用动态监测除在《填海项目竣工海域

使用验收管理办法》里作为验收成果之一有所提

到以外，无论是国家层面的法律法规，还是国家

海洋局再无出台相关政策对海域使用动态监测

作专门的规定。目前国家海洋局南海分局虽出

台了《南海区国管填海项目建设用海监督管理办

法》，但仅针对国管填海项目，尚未推广到省管填

海项目，且对海域使用动态监测开展的强制性未

作规定，导致在项目洽谈过程中，部分业主认为
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已获得海域使用权证书，对施工过程开展海域使

用动态监测行为有抵触情绪；还有的业主对海域

使用动态监测工作不予足够重视，在项目预算经

费中没有计算这笔费用或预留经费不足，致使海

域使用动态监测工作难以顺利进行。建议专门

出台针对海域使用动态监测方面的法律法规，这

样开展海域使用动态监测工作的依据就更加充

分。同时，需加强、加大动态监测的宣传力度，尽

量在项目早期，如在项目海域使用论证和环评阶

段就建立“施工过程海域使用动态监测”的观念。

３．２　监测进度与施工进度不能同步的问题

从海域使用监管的角度来讲，填海项目海域

使用与海洋环境动态监测工作应与填海项目动

工同时开展，若前期调查资料不足，还需进行补

充调查，但实际情况并不理想。有的填海项目早

在《南海区国管填海项目建设用海监督管理办

法》出台前完成施工，期间未作动态监测，为了满

足竣工验收的要求，此类项目容易出现补做监测

的情况。由于动态监测是过程监测而非结果监

测，若项目完工后补做，实际上已失去了动态监

测的意义，而且此类项目动态监测方案的编制也

是个难题。还有些动态监测项目，海域使用与海

洋环境动态监测工作在填海施工中期甚至晚期

才得以介入，究其原因与业主对后期监测经费预

留不足有关，这就导致个别业主故意拖延动态监

测工作进度而达到降低监测费用的目的。此外，

还有的填海项目计划施工进度与实际进度有出

入，给监测工作带来了困扰。建议管理部门进一

步细化《南海区国管填海项目建设用海监督管理

办法》，针对那些无法弥补施工过程动态监测的

填海项目制订相应的管理措施，并对故意拖延海

域使用动态监测进度的行为制订惩罚措施，从而

提高海域使用动态监测工作的针对性和时效性。

３．３　监测与执法脱节，监管不到位的问题

《南海区国管填海项目建设用海监督管理办

法》规定了监测技术单位在动态监测过程中发现

违法违规用海行为时，应提醒用海单位采取应对

措施，并上报执法部门处理。然而，现实中监测

技术单位把问题反映给用海单位后，用海单位未

必会向执法部门报告。虽然按要求用海单位还

要向管理部门和执法部门报送航次简报，由于简

报的时效性不强、违法信息反馈滞后，也会影响

执法部门的处理效果。因此，建议由海洋行政主

管部门牵头，海监执法机构和监测单位共同配

合，建立专人联系、定期沟通、联合巡查等工作机

制［２］。动态监测结果的反馈改为承担动态监测

的技术单位，由其发现问题后在第一时间将动态

监测结果反馈到管理部门和执法部门，为管理和

执法提供决策依据；执法部门应及时将现场巡视

执法所收集的信息提供给管理部门和监测部门，

以便根据实际情况制订出切实可行的管理措施

及动态监测方案。管理、执法和监测部门要定期

汇总和公布相关信息，建立信息沟通平台，做到

信息共享，形成三方联动，从而提高项目业主“依

法用海、保护海洋环境”意识。

４　结束语

填海是属于完全改变海域属性的用海活动，

对周边海域资源条件和开发利用活动影响较大。

如何实时动态、科学准确地掌握填海和海岸线变

化的情况，以及对周边海域造成的影响，促进海

域资源节约集约利用，是海域使用管理过程中存

在的一个突出问题。针对填海类型、规模和方式

的不同，在填海项目海域使用与海洋环境动态监

测工作中不断总结经验，探讨并明确科学合理、

规范有效的动态监测工作内容，重点关注监测工

作的焦点和难点，实施填海工程前期、中期和结

束后的全过程监管，是及时发现用海违法行为、

防止海洋环境突发事件发生的有效途径；是切实

维护用海秩序、合理开发利用海洋资源、有效保

护海洋生态环境的必然要求；也是深化海域管

理、环境保护等相关法律法规的重要举措［３］。
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