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摘要：构建科学合理的大陆自然岸线格局，落实自然岸线保有率控制制度是我国海洋生态文明建

设的重要任务和目标。文章以山东省为例，基于海岸带规划管理视角，探讨自然岸线的内涵以及

自然岸线格局构建、自然岸线保有率控制指标分解的思路与方法，并提出自然岸线保护与管理的

对策建议。
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１　引言

２０１２年３月，国务院批准实施的《全国海洋功
能区划（２０１１—２０２０年）》首次提出大陆自然岸线保
有率指标，并指出至２０２０年全国大陆自然岸线保有
率应不低于３５％。随后，陆续获得批复并实施的省

级海洋功能区划也分别确定了各省级行政区管辖

范围内的大陆自然岸线保有率目标。２０１５年，中共
中央、国务院陆续印发《水污染防治行动计划》《关
于加快推进生态文明建设的意见》和《生态文明体
制改革方案》，正式提出建立自然岸线保有率控制
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制度，要求将自然海岸线保护纳入沿海地方政府政
绩考核。同年，国家海洋局印发的《海洋生态文明
建设实施方案（２０１５—２０２０年）》明确提出要实施自
然岸线保有率目标控制制度，并要求将全国海洋功
能区划确定的控制目标逐级细化分解到沿海各级

地方政府。在此背景下，自然岸线已从一个学术概
念上升到管理层面，被纳入到生态红线制度和生态
文明建设的范畴。同时，海岸线的保护与管理，特
别是对自然岸线的管控比以往更受到各级地方政

府、海洋行政主管部门和专家学者的重视。然而，

目前学者们更多的关注海岸线遥感提取［１－３］、岸线

变迁及其导致的生态环境问题［４－１０］，在海岸线保护

与管理技术、管控制度研究方面明显不足［１１－１２］，不
能有效指导我国自然岸线保有率控制制度的落实。

山东省在全国率先完成全海域海洋生态红线划定

工作，确定了渤海、黄海海域大陆自然岸线保有率
控制目标，并着手编制《山东省海岸线保护规划
（２０１６—２０２０年）》，探讨落实自然岸线保有率目标
控制制度的对策和实施方案。在此规划编制方案
研讨、专家意见咨询过程中，对自然岸线的内涵、自
然岸线格局构建思路等内容逐步达成一致，形成初
步的规划方案。

２　自然岸线的内涵

从海岸带规划管理角度，我们认为自然岸线是
指海岸自然结构和生态功能未受到人工构筑物明

显影响，原始岸滩、水下岸坡基本得到保留的海岸
线，包括原生砂质岸线、淤泥质岸线、基岩岸线、生
物岸线以及整治修复后具有自然海岸的结构特征

和生态功能的海岸线。以海岸自然属性受人工构
筑物影响程度、人类活动的干扰程度以及海岸自然
属性的可恢复性为主要的判别依据，可将自然岸线
分为以下３类。

２．１　原生态自然岸线
岸线基本未开发利用，或者海岸自然结构和原

始自然景观未受到人工构筑物明显影响，海岸自然
生态功能保持良好的岸段，包括原生砂质海岸、淤
泥质海岸、基岩海岸和生物海岸。一般位于自然保
护区、海洋特别保护区、重要滨海风景旅游区和重
要渔业海域，岸线主要功能为生态保护、旅游观光
和生态养殖；在重要渔业海域，原始自然开阔海岸
被小规模围堰养殖，自然海岸结构未发生改变，海

岸生态功能保持良好，后期通过退养还湿、植被恢
复等手段可以恢复海岸原始自然景观的岸段也纳

入其中。

２．２　岸滩自然景观岸线
海岸建有防潮堤、防护堤等硬质防护设施，海

陆相互作用自然过程被人为干扰，但是潮滩、沙滩、

礁石岸滩、水下岸坡等海岸地貌自然景观得以保
留，海岸自然属性和生态功能保持较好，并且通过
保滩促淤、植被种植、沙滩保育、生物恢复等措施，

可以进一步提升海岸自然生态功能的岸段。一般
位于河流入海口沿岸、海洋保护区以及滨海城镇生
活区和滨海旅游度假区，岸线功能为海岸防护、生
态保护和旅游观光。

２．３　整治修复后生态景观岸线
在人工海堤外侧或者受损岸滩的基础上，通过

退养还湿、植被种植、沙滩保育、生态廊道建设等措
施，已恢复和重建自然海岸结构和景观特征，海岸
灾害防护和公众游憩等海岸生态功能和景观价值

得以提升的岸段。此类岸线一般位于滨海城镇生
活区、旅游度假区以及海洋保护区，整治修复后岸
线主导功能为旅游休闲娱乐或海岸生态保护。

３　自然岸线格局构建

３．１　构建思路
自然岸线格局的构建是在海岸生态保护格局

总体框架下，结合自然岸线内涵、岸线保护利用现
状及使用需求综合确定的。

（１）基于海陆统筹视角，综合考虑海岸地区重
要的生态功能区、文化景观分布、海岸保护利用现
状、开发需求以及主体功能区划、海洋功能区划、生
态红线区划定方案等相关规划，基于景观生态学、

恢复生态学等原理，构建海岸生态保护总体格局，

以维护大陆海岸带生态安全。山东省案例中，依据
《山东省主体功能区规划》确定的生态安全战略格
局，提出 “一带六板块”为主体的大陆海岸生态保护
格局：“一带”即海岸生态廊道保护带；“六板块”包
括滨海自然湿地斑块保护与修复、砂质海岸生态防
护廊道修复、海岸地质遗迹与文化景观节点维护、

海岸人工湿地多功能景观营建、入海河流自然生态
蓝道建设、休闲游憩功能岸线生态景观营造等六大
生态功能保护板块。

（２）在海岸生态保护格局总体框架下，依据自
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然岸线内涵和自然岸线可恢复性判定原则，统筹考
虑自然岸线分布现状和岸线使用需求，综合确定规
划期大陆自然岸线保有分布，以最大限度地维持海
岸自然属性，提升自然岸线保有率。

规划期自然岸线判定主要原则和依据如下：

①海岸线基本未开发利用，海岸自然属性和生态功
能保持较好；②岸段位于重要的保护区（国家级、省
级）或生态红线区；③规划期未布局国家和省级重
点开发项目；④岸段已实施整治修复工程，且整治
修复后海岸线具有自然海岸结构和生态功能，岸线
利用功能为生态保护和旅游观光；⑤岸段位于重要
的生态功能区、脆弱区和敏感区，未来通过实施海
岸环境整治与生态修复工程可以恢复自然海岸结

构和自然生态功能；⑥岸段可纳入自然岸线范畴的
海岸线长度达到一定规模（如不小于５００ｍ），有利
于自然岸线的稳定与生态保护。

３．２　山东省自然岸线格局构建
依据《山东省海洋功能区划（２０１１—２０２０年）》、

海洋生态红线区划定方案和自然岸线内涵，综合考
虑全省大陆海岸线资源环境条件、自然岸线分布现
状以及海岸线开发利用需求，确定规划期全省大陆
自然岸线分布格局（图１），包括原生态自然岸线、岸
滩自然景观岸线、整治修复后生态景观岸线和自然
岸滩生态恢复岸线，海岸线总长１　５３８ｋｍ，约占山
东省大陆海岸线总长的４６％。其中，前三类岸线重
在生态保护和功能提升，自然岸滩生态恢复岸线是
规划期重点进行整治修复的岸段，通过自然岸线生
态恢复和海岸生态建设后转化为“岸滩自然景观岸
线”和“整治修复后生态景观岸线”，纳入自然岸线保
有统计和生态红线管控。此类岸线长度为４０８ｋｍ，

占全省的１２％，主要位于海洋特别保护区和重要渔
业海域沿岸。

４　自然岸线保有率指标分解

各地区依据海洋功能区划和构建的自然岸线

格局，合理确定规划期自然岸线分布和自然岸线保
有率指标。自然岸线保有率是指规划期自然岸线
长度占管理基准海岸线总长的比例，以％表示，为
强制性约束指标。其中，管理基准海岸线为具有法
律概念的海陆管理分界线，是不同职能部门实施海
域和陆域分界管理的重要依据，以地方政府公布的
数据或海洋功能区划数据为准。在山东省案例中，

图１　规划期山东省大陆自然岸线分布格局

以《山东省人民政府关于山东省海岸线修测成果的
批复》（鲁政字〔２００８〕１７４号）文件公布的全省大陆
海岸线为管理基准海岸线，此岸线与正在实施的
《山东省海洋功能区划（２０１１—２０２０年）》保持一致。

在国家未出台相应技术导则的情况下，可以采
取如下原则和步骤，确定规划期自然岸线分布，将
省级自然岸线保有率控制指标分解到沿海地级或

县级地方政府。
（１）自然属性优先原则。依据确定的自然岸线

格局，将原生态自然岸线、整治修复后生态景观岸
线以及位于保护区或纳入生态红线区的海岸线优

先纳入自然岸线保有率指标统计。
（２）量力而行原则。针对亟待整治修复的岸

线，依据海岸生态重要性、受损程度、可恢复性以及
整治修复资金支持等情况，确定规划期计划恢复的
自然岸线分布和长度，并将其纳入自然岸线率指标
统计。

（３）区际公平原则。若经过以上两条原则筛选
仍不能达到自然岸线保有率最低目标，可以依据区
际公平性原则，将剩余的自然岸线保有长度任务指
标向沿海县（市、区）等比例分解。

（４）经济效益原则。尽管等比例分解可以兼顾
区际公平，但是由于未考虑海岸线资源分布和经济
发展的区域差异性，使得自然岸线保有率指标控制
的可操作性受到影响。替代做法是可以依据单位
岸线ＧＤＰ或者经济贡献率等经济指标作为调整系
数，合理分解自然岸线保有指标。

在山东省案例中，省海洋功能区划确定的自然
岸线保有率指标为不低于４０％。随后，山东省政府
公布了渤海、黄海海洋生态红线划定方案，将渤海、
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黄海海域的大陆自然岸线保有率目标分别定为

４０％和４５％，综合测算得到规划期全省大陆自然岸
线保有率应不低于４３．６％，按照管理基准海岸线测
算，其自然岸线保有长度应不低于１　４５８．８ｋｍ。依
据上述确定的自然岸线保有率指标分解原则，将任
务指标分解到具有海域管辖权的沿海４０个县（市、

区），要求作为规划约束性指标，严格遵守和执行。

５　自然岸线保护与管理对策建议

５．１　实施海岸线分级管控制度
为切实保护现有的自然岸线，本着便于实施的

原则，将海岸线划分为不同等级进行监管。山东省
案例中，综合考虑海岸生态保护总体格局、海岸保
护利用现状及发展需求，将大陆海岸线分划为３个
管控级别，即一级管控海岸线、二级管控海岸线和
三级管控海岸线，并提出海岸线分级管控目标、管
控要求和保护措施。其中，一级管控海岸线禁止改
变海岸自然属性和破坏海岸生态功能的开发利用

活动，要求自然岸线保有率不降低，海岸自然生态
功能得到提升；二级管控海岸线要求严格限制改变
海岸自然属性的开发利用活动，要求维护地方海岸
线特色，提升海岸线公益服务能力；三级管控海岸
线允许适度改变海岸自然属性，要求节约、高效利
用海岸线，形成海岸线保护与开发相协调的格局。

５．２　开展海岸线动态监测与巡查监管
构建海岸线动态监测系统，加强海岸线动态监

测，全面掌握海岸线使用、自然岸线变化和岸线整
治修复情况，编制自然岸线监测与统计公报，定期
评估海岸线保护情况和生态效益。同时，加强海岸
线网格化巡查监管，及时发现和纠正非法占用自然
岸线和破坏海岸线资源的行为。实行海洋监察与
陆上国土、城建执法联动配合，建立案件查处互通
情报制度，加大对岸线使用项目的监督力度。

５．３　推进海岸生态红线区管控
对纳入自然岸线格局的海岸线，实施生态红线

管控。严格禁止占用此类岸线进行顺岸式、大规模
围填海开发建设，重点实施自然岸滩养护和生态恢
复工程。对砂质、基岩等不同类型的自然岸线可以
制定有针对性的管控措施。同时，结合流域、生态
红线区生态补偿管理经验，加快建立自然岸线生态
补偿机制，完善财政支持与自然岸线生态保护成效

挂钩机制。

５．４　建立海岸规划管理示范区
以国家级海洋生态文明示范区建设和国家级

保护区、海洋公园为依托，在纳入自然岸线格局的
岸段选择典型区域，科学划定海岸管控范围，包括
一定宽度的陆域和海域，建立自然岸线保护管理示
范区，并落实 “多规合一”的理念，编制海岸保护与
利用控制性规划，明确区内土地和水域开发利用功
能、生态保护与景观建设布局，划定建筑退缩线，制
定岸线生态保护与修复计划，提出海岸线开发利用
的具体管控措施。长远来看，依据海岸自然属性、

社会经济特征和便于管理原则，逐步推进海岸带范
围划定工作，并以此范围出台相关的海岸带管理规
定，作为地方政府及各个相关职能部门实施海岸线
综合管理的行政依据。
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