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上海市海洋倾废管理研究

桑恒春，高如峰，刘鲁燕
（上海市海洋管理事务中心　上海　２０００５０）

　　摘　　　要：文章梳理了海洋倾废管理法律法规和国家海洋局文件；按季度和港区统

计了２００９—２０１１年签发的许可证数量和倾倒量，分析统计数据，揭示倾倒量的时间和空间

分布及其原因；统计分析各倾倒区的分布和使用情况，指出吴淞口北是使用频率最高的近

岸倾倒区，年倾倒总量应控制在４００万 ｍ３，长江口１＃倾倒区应调配接受近岸疏浚物；分

析疏浚物资源化利用的重要性，上海市已开展相关研究和工程实践；分析倾废管理现状，

指出申请材料存在的问题，提出倾废管理改进措施；详细介绍了倾废记录仪安装试点和制

订海洋倾废规范性文件工作，争取从地方性法规层面明确倾废记录仪的法律地位和记录数

据的法律效力，规范性文件将规定禁止倾倒建筑渣土等物质。文章通过对上海市倾废管理

多个方面的综述、统计和分析，旨在提高管理水平，也为其他沿海地区提供借鉴。
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　　上海市位于我国大陆海岸线中段，长江与

东海交汇之处，海岸线及黄浦江下游岸线密集

分布着各类港口、码头等海岸工程，拥有宝山

港区、外高桥港区、崇明三岛港区、杭州湾北

岸港区和黄浦江港区，是我国第一大港口城市。

长江携带的巨量泥沙在径流、东海和黄海潮流

的共同影响下，容易在长江口处沉积，上海港

每年都需要投入巨资疏浚，产生大量的疏浚物。

如何采取措施确保疏浚物依法倾倒，探索疏浚

物资源化利用，提高倾废管理水平是上海市海

洋环境保护的一项重要工作。本研究从相关法

律法规、倾倒量和倾倒区管理、疏浚物资源化

利用等方面进行探讨，研究了上海市倾废管理

的现状及进行倾废仪安装试点，制订海洋倾废

规范性文件的重要性。

１　海洋倾废管理依据的法律法规

２０００年４月１日起施行的 《中华人民共和

国海洋环境保护法》，明确要求国家海洋行政主

管部门制订海洋倾倒废弃物评价程序和标准，

拟定可以向海洋倾倒的废弃物名录，在管理上

按照废弃物的类别和数量实行分级管理，将临

时性海洋倾倒区第一次在法律中明确［１］。

１９８５年４月１日起施行的 《中华人民共和

国海洋倾废管理条例》，明确 “废弃物根据其毒

性、有害物质含量和对海洋环境的影响等因素，

分为三类”，并以附件的形式予以明确；根据附

件一、二及之外的废弃物种类，倾倒许可证分

为紧急、特别和普通许可证。

１９９１年９月２５日发布的 《中华人民共和国

海洋倾废管理条例实施办法》是对 《中华人民

共和国海洋倾废管理条例》的解释和说明，规

定了对应一、二、三类废弃物设置一、二、三

类倾倒区，此外还有试验倾倒区和临时倾倒区；

还规定了紧急、特别和普通倾倒许可证的有效

期限和审批机构等。

２００５年１月１日起施行的 《委托签发废弃

物海洋倾倒许可证管理办法》，由国家海洋局负

责监督执行。第二条规定 “国家海洋行政主管

部门委托沿海省、自治区、直辖市海洋行政主

管部门签发废弃物海洋倾倒普通许可证”；第三

条规定了委托省级海洋行政主管部门签发普通

许可证的废弃物种类，第四条规定了倾废申请

单位需提交的书面申请材料。此外，本办法还

规定了受理和审批流程。

除以上法律法规外，还有 《国家海洋局关

于加强海洋倾废管理工作若干问题的通知》《国

家海洋局关于进一步加强海洋环境监测评价工
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作的意见》《国家海洋局关于印发 〈海洋倾废调

查取证工作细则〉的通知》《国家海洋局关于印

发 〈中国海监海洋环境保护执法工作实施办法〉

的通知》等文件。目前，上海市尚未制定包括

海洋倾废在内的海洋环境保护地方性法规，以

上法律法规和国家海洋局文件是上海市海洋倾

废管理的依据。

２　２００９—２０１１年海洋倾倒量统计分析

２００９年上海市海洋局从挂靠东海分局调

整为与市水务局合署办公，根据海洋倾废管

理法规和国家海洋局的规定，上海市海洋局

受理、初审１００万方以下３类废弃物的倾倒

申请，并对上海管辖海域内的倾倒活动进行

监督管理。

上海市海洋局签发倾倒的３类废弃物为航

道、码头、电厂取排水口的疏浚物和人体骨

灰，疏浚物倾倒量连续多年居于全国前列。本

研究对２００９—２０１１年市海洋局签发的普通倾

倒许可证数量和倾倒量按季度和港区进行了统

计，试图揭示海洋倾废的统计规律，并进行原

因分析，按季度统计如表１所示，按港区统计

如表２所示。

表１　２００９—２０１１年各季度许可证数量和倾倒量

时段
许可证

数量／份

倾倒量

／万ｍ３

２００９年

第一季度 ３５ ９８．３

第二季度 ３４ ８９．３

第三季度 ３２ ６８．６

第四季度 ３０ ５８．６

２０１０年

第一季度 ３３ ８８．４

第二季度 ２６ ６８

第三季度 ３４ １１２．３

第四季度 ３４ １１６．８

２０１１年

第一季度 ４８ １５８．１

第二季度 ３２ ９６．８

第三季度 ２８ ９５．１

第四季度 ３９ １１９．４

表２　２００９—２０１１年各港区倾倒量

港区
倾倒量／万ｍ３

２００９年 ２０１０年 ２０１１年

黄浦江港区 １３８．２ １２１．２ １４０．７

外高桥港区 １００．４ １７０．１ １６３．６

宝山港区 ５７．８ ７４．３ １１４．４

崇明三岛 １８．４ １９．９ ５０．１

杭州湾北岸 — — ０．６

合计 ３１４．８ ３８５．５ ４６９．４

由表１可以看出，各季度签发的许可证数

量变化不大，总体来说第一季度或第四季度签

发数量较多。这是因为每年年初和年终码头业

主和倾倒单位新签订的疏浚倾倒合同较多，向

上海市海洋局申请倾倒许可证增多，最终签发

的许可证也增多；虽然２０１０年发放的许可证略

少于２００９年，但２００９—２０１１年签发许可证的数

量变化趋势是增多的，单项工程的疏浚物倾倒

量亦有增多趋势。

由表１还可以看出，２００９—２０１１年倾倒量

年均增长７０万～８０万 ｍ
３；各年度第一季度或

第四季度倾倒量较多。这是因为随着上海国际

航运中心的建设，码头修建或维护工程逐年增

多，疏浚物倾倒量随之逐年增大，从侧面反映

了上海经济的发展活力；另外，第一季度和第

四季度是上海的枯水期，径流的冲刷减弱，潮

流的回淤影响增强，码头、航道的泥沙淤积量

较丰水期增多。

由表２可以看出，２００９年黄浦江港区倾倒

量最大，其次是外高桥港区，２０１０年和２０１１年

外高桥港区倾倒量最大，其次是黄浦江港区，

宝山港区倾倒量居第三位，崇明三岛港区的疏

浚量较少，杭州湾北岸港区仅２０１１年有疏浚物

倾倒，且倾倒量很少。这是因为外高桥港区先

天水深条件不足，码头群基本连为一片，位于

长江口南岸，泥沙容易淤积，又以大型集装箱

或散货船舶停靠为主，故为维护水深需大量疏

浚；黄浦江港区水深较浅，码头密集，多为中

型散货码头，码头前沿和航道每年都需要大量

的维护性疏浚；宝山港区分布着宝钢集团、石

洞口电厂和上港集团罗泾分公司等大型散货码

头，是上海市大宗货物运输的重要港区，每年
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维护性疏浚量较大；崇明岛的码头数量和规模

相对较小，拥有大型码头的单位仅有上海船厂

和华润大东船务公司，每年疏浚量有限；长兴

岛被定位为海洋工程装备岛，南岸拥有天然深

水岸线，分布着修造船、港机制造等大型企业，

虽然码头密集，但水深条件好，故维护性疏浚

量较小；杭州湾北岸为典型的侵蚀岸段，虽然

水深条件不足但却不易淤积，故维护性疏浚

很少。

３　海洋倾倒区管理

３１　上海市管辖海域内的海洋倾倒区及使用

情况

　　目前，上海市管辖海域分布有５个正式倾

倒区和１个临时倾倒区，分别为吴淞口北、鸭

窝沙北、长江口１＃、长江口２＃、长江口３＃

倾倒区和金山临时倾倒区，均为疏浚物倾倒区。

其中吴淞口北、鸭窝沙北、长江口１＃倾倒区和

金山临时倾倒区位于近岸海域。

吴淞口北倾倒区，１９９０年４月批准，面

积１．５ｋｍ２，现为长江口海域使用最为频繁的

倾倒区；鸭窝沙北倾倒区，１９９０年４月批

准，面积０．７９ｋｍ２，水深１０ｍ，靠近长兴岛

造船基地，近年来很少使用；长江口１＃倾倒

区，２０１０年１１月２日批准，面积０．５ｋｍ２，

年倾倒量１０００万 ｍ３ 以内，日倾倒量控制在

３．１万～３．３万 ｍ
３ 以内；长江口２＃倾倒区，

２０１０年１１月２日批准，面积２．４ｋｍ２，年倾

倒 量 ８００ 万 ｍ３ 以 内，日 倾 倒 量 控 制 在

２．９万～３．１万 ｍ
３ 以内；长江口３＃倾倒区，

２０１０年１１月２日批准，面积９．０ｋｍ２，实行

分区作业，采用轮流倾倒方式，年倾倒量

２０００万 ｍ３ 以内；金山临时倾倒区，２０１０年

８月１７日批准，面积为１．５４ｋｍ３，使用期限

为３年，年倾倒量为６０万ｍ３，日最大倾倒量

１万 ｍ３。各倾倒区位置见图１。

通过对２００９—２０１１年倾倒量统计，可以

看出黄浦江港区、宝山港区、崇明岛的全部

疏浚物和长兴岛、外高桥港区的大多数疏浚

物都倾倒在吴淞口北倾倒区，这是因为吴淞

口北倾倒区距各港区距离较近，且风浪较小，

图１　上海市管辖海域内海洋倾倒区分布

倾倒单位从节省运输成本和航行安全考虑，

倾向于申请在此倾倒，成为使用频率最高的

近岸倾倒区。２０１０年度鸭窝沙北倾倒区仅批

准２个疏浚项目倾倒，２００９年和２０１１年度

没有使用，因其靠近长兴岛造船基地，为防

止倾倒疏浚物对造船基地的不利影响，将逐

步停止使用；长江口１＃、２＃、３＃倾倒区主

要用于倾倒深水航道疏浚物，容量很大，长

兴岛和外高桥港区也有部分疏浚物倾倒在长

江口１＃倾倒区，但数量较少，２＃、３＃倾倒

区尚无近岸疏浚物倾倒；金山临时倾倒区用

于倾倒杭州湾北岸海洋工程建设和维护性疏

浚产生的疏浚物，仅２０１１年度有１个维护性

疏浚项目在此倾倒，使用很少。

３２　吴淞口北倾倒区的年度倾倒总量控制和

长江口１＃倾倒区的倾倒量调配

　　吴淞口北倾倒区位于长江口南港北侧边滩一

矩形区域，其北侧６００ｍ区域的水深在０ｍ左右，

已停止倾倒，南侧４００ｍ区域的水深从０～１０ｍ

以上，向航道倾斜，南缘紧贴航道；在此倾倒的

疏浚物除少部分以悬浮物形式直接扩散外，大部

分直接滑入或被水流带入航道主槽［２］。吴淞口北

倾倒区至今已使用２０多年，倾倒量逐年上升，倾

倒物常年累积必然会危及航道安全。因此，需对

吴淞口北倾倒区进行年度倾倒总量控制，上海市

海洋局根据近年吴淞口北倾倒区水深测量和倾倒

量统计结果，初步确定吴淞口北倾倒区的年度倾

倒总量控制在４００万ｍ３，超出的倾倒量将调配至

长江口１＃倾倒区倾倒；同时，在审批过程中将

外高桥和长兴岛的疏浚物调配至长江口１＃倾倒

区倾倒，充分利用１＃倾倒区的容量并减轻吴淞

口北倾倒区的压力。
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４　疏浚物的资源化利用

上海海域面积在９０００ｋｍ２左右，拥有崇明

东滩鸟类国家级自然保护区、九段沙湿地国家

级自然保护区、长江口中华鲟自然保护区和金

山三岛海洋生态自然保护区４个自然保护区，

具有重要的生态功能；上海海域又是重要的航

运密集区，近岸海域已经很难选划大容量的海

洋倾倒区；而远海选划倾倒区，倾倒单位将大

幅增加航运成本和安全风险，还会导致不到指

定倾倒区倾倒等违法行为的增多。疏浚物的倾

倒会对海洋环境、海洋生物栖息繁殖和海洋资

源利用产生较大影响。疏浚物的资源化利用无

疑是其处理的最佳方式，将从根本上减少海洋

倾倒量，减缓近岸倾倒区紧张的状况。疏浚物

资源化利用需要给予政策支持，利用方式主要

有如下３种。

（１）制造填海材料和新型建筑材料
［１］。通

过疏浚物脱水和固化技术，提高脱水速度和效

果，把疏浚泥迅速转化为填海材料和新型建筑

材料，进行综合利用。上海市海洋局联合上海

交通大学已开展了该项课题研究。

（２）疏浚物吹填造陆。上海市已有成功案

例，如横沙东滩圈围利用长江口深水航道建设

产生的疏浚物，既提供了圈围工程泥沙来源，

又解决了疏浚物的倾倒问题。

（３）倾倒区泥沙的资源化利用。倾倒区的

细颗粒淤泥被水流漂走，积累下大量优质泥沙，

引导圈围工程建设单位利用倾倒区泥沙，既扩

大了倾倒区容量，充分利用泥沙资源，又节省

了建设资金，如近期上海市金山区一圈围工程

将申请利用长江口１＃倾倒区的泥沙。

５　海洋倾废管理现状

上海市海洋局创新了三段式倾废管理新模

式，即在许可证申请、生效和无效阶段 （即许

可证过期后）开展事前、事中和事后监管。事

前监管主要是受理、审查申请资料，实地踏勘

疏浚现场，调访业主核实疏浚区域的位置和面

积、倾倒量、倾倒日期等信息；事中监管是在

许可证有效期内，开展执法检查，查处伪造倾

倒许可证、不到指定倾倒区倾倒、倾倒过程撒

漏、倾倒建筑渣土等违法行为；事后监管是对

许可证过期后继续倾倒或未经许可倾倒等违法

行为的监督管理。

５１　主要倾倒单位

上海市从事海洋倾倒业务的单位主要有１６

家，其中规模较大的有１０家。倾倒许可证多由

倾倒单位根据业主委托向上海市海洋局申请，

业主直接申请的很少。业主和倾倒单位都是海

洋倾废管理的监管对象，但直接监管对象为倾

倒单位。加强对倾倒单位的监管，引导其依法

申请、依法倾倒，对于提高倾废管理水平具有

重要意义。

５２　倾倒申请材料存在的问题

申办倾倒许可证应向上海市海洋局提交的

材料有：《废弃物海洋倾倒申请书》 《申请海洋

倾倒许可证告知承诺书》 《疏浚区域浚前水深

图》《疏浚物倾倒合同》和 《疏浚物分析测试报

告》。在受理、审批过程中，发现 《疏浚区域浚

前水深图》《疏浚物倾倒合同》和 《疏浚物分析

测试报告》存在一些问题，主要有：① 部分倾

倒单位提交的 《疏浚区域浚前水深图》制作粗

糙，存在疏浚区域或浚前水深未标注或标注不

清等问题，根据水深图无法核算倾倒量。② 部

分项目的 《疏浚物倾倒合同》为包年合同，包

年合同未明确全年总倾倒量或每次施工的倾倒

量，给倾倒量核实带来困难。③ 部分倾倒单位

提供的 《分析监测报告》为其他单位办理，存

在互借现象，有的倾倒项目的疏浚物采样点选

取过少，或不在疏浚范围内。另外，还存在着

少数倾倒单位通过使用虚假申请资料少报倾倒

量等问题。

５３　倾废管理改进措施

在倾废管理实践中，针对存在的问题，从

受理审批和执法监督两个方面提出了以下改进

措施。

（１）上海市海洋局受理窗口应验明 《疏浚

物分析监测报告》原件与复印件是否一致；审

批时应检查 《疏浚物分析监测报告》的委托单

位是否为该倾倒单位，采样地点是否在疏浚范

围内，采样点个数是否满足技术规范要求。

（２）《疏浚区域浚前水深图》应明确标注疏
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浚范围的长度、宽度、浚前水深、比例尺和绘

制单位，能够根据图纸估算倾倒量；《疏浚物分

析监测报告》的采样点需在水深图上标注；另

外，倾倒单位还需提供加盖业主公章的 《疏浚

区域倾倒量计算表》。

（３）上海市海洋局应对倾倒量存疑的项目

进行复核，委托第三方测量疏浚面积和浚前、

浚后水深，出具测量报告，核实倾倒单位申报

的倾倒量。

（４）申请时倾倒单位应提供 《疏浚物倾倒

合同》原件，合同中应明确倾倒量，受理时应

检查合同原件与复印件是否一致。包年合同中

若同一疏浚工程分两次或多次施工，应在第一

次倾倒时申请整个工程和本次倾倒行动的倾倒

量，以后分期疏浚时再申报每一期的倾倒量；

待工程完工后，核实总申请倾倒量与各期倾倒

量之和的差别，按实际倾倒量收取倾倒费。

（５）在执法过程中，上海市海监总队根据

《行政许可法》 “谁审批谁监管”的原则，应明

确与东海海监总队的职责划分，对查处的违法

倾倒行为予以信息共享，以整合资源最大限度

地提高执法能力。

６　海洋倾废记录仪的安装试点

对于部分倾倒单位存在的未经许可倾倒，

未到指定倾倒区倾倒，倾倒过程沿途撒漏等违

法行为，上海市海监总队因执法船舶、装备和

人员不足，不能全天候执法，而倾废记录仪可

以有效提高执法能力。经改进的倾废记录仪能

够实时记录抛泥船舶的航迹、航速、航行时间、

吃水深度等重要数据，并在发生疑似非法倾倒

时发出警报，倾废仪记录的数据可与室内监控

系统联网实时显示［３］。倾废仪在野外环境中具

有较强的适应能力，不易损坏，稳定性较高，

具有作为执法仪器的技术性能。

上海市的倾倒单位尚未安装倾废记录仪，

进行倾废记录仪的安装试点，是上海市海洋局

２０１２年度的重要工作。目前，已选定了倾废记

录仪的生产厂家和型号，将选定两家倾倒单位

进行安装试点，积累倾废记录仪的使用管理经

验，为推广应用做好技术准备。

现阶段需要解决的一个问题是，虽然倾废

记录仪从技术上能够达到执法仪器的要求，但

其安装的法律依据与记录数据的法律效力在现

行倾废管理法律法规上尚无明确规定。安装试

点阶段，倾废记录仪将不作为执法仪器。在上

海市海洋环境保护法规的立法工作中，上海市

海洋局将积极争取确定倾废记录仪的法律地位

和记录数据的法律效力，为倾废记录仪的推广

应用提供法律保障。

７　研究制订海洋倾废规范性文件

针对上海市尚未制定海洋倾废地方性法规

的现状，为了提高海洋倾废管理水平，上海市

海洋局依据现行法律法规和上海实际情况，拟

从以下６个方面研究制订上海市海洋倾废规范

性文件。

７１　明确海洋倾废、废弃物的定义

规范性文件中的 “海洋倾废”是指由上海

市海洋局受理、审批，利用船舶向上海市管辖

海域指定海洋倾倒区倾倒三类废弃物及人体骨

灰的行为。规范性文件中允许倾倒的 “三类废

弃物”仅指上海市内码头、航道、电厂取水口

等疏浚产生的不属于 《中华人民共和国海洋倾

废管理条例》附件一和附件二的疏浚物；内河

底泥、建筑渣土、工业废渣等不在允许倾倒范

围之内。

一直以来，为了保护海洋生态环境和航道

安全，东海分局和上海市海洋局严禁向上海海

域内的倾倒区倾倒建筑渣土等物质，但现行海

洋法规中并无禁止倾倒建筑渣土等的规定。规

范性文件将明确上海市海洋局受理、审批废弃

物的定义，明确禁止倾倒建筑渣土等物质，填

补执法依据的空白。

７２　倾倒区的管理

规范性文件将规定实行倾倒量核实、倾倒

区容量评价、年度倾倒总量控制、倾倒区范围

标志设置、倾倒区环境监测与保护、建设倾倒

区作业监视系统等制度。对倾废管理法律法规

未明确的内容进行细致补充，为开展倾倒区各

项管理工作提供依据。

７３　倾倒许可证的申请、受理和审批

规范性文件将从申办倾倒许可证的责任主
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体、申请材料、受理决定、许可决定、审批时

限、许可证变更 （包括加船和延期）、倾倒费缴

纳等方面进行细致规范，方便申请单位，提高

受理、审批效率。

７４　疏浚物监测评价

规范性文件将规定疏浚物的委托监测、样

品采集原则和监测标准。对监测单位的资质、

采样点个数和监测费收取等进行规定。

７５　倾倒作业的监督管理

规范性文件将制订疏浚物装载核实、倾倒

作业记录和报告、倾废记录仪安装使用和管理、

倾倒作业公告、倾倒方量认定原则等条款，为

海监执法提供法律依据。该规范性文件也将明

确倾废记录仪的法律地位和记录数据的法律效

力，规定倾废记录仪将作为执法仪器在倾倒船

舶中推广使用。

７６　法律责任

将规定行政处罚适用措施、海洋环境污染

损害赔偿措施、表彰和奖励措施。

上海市海洋倾废规范性文件预计２０１２年底

编制完成并向上海市法制办报批。规范性文件

符合现行法律法规，针对海洋倾废管理出现的

新问题，制订详细的管理措施，具有较强的可

操作性。

８　结论

上海市位于长江与东海交汇之处，航道、

码头等容易淤积，疏浚物倾倒量居于全国前列。

本研究主要对以下内容进行论述和探讨：① 上

海市海洋倾废管理依据的法律法规和国家海洋

局文件。② 统计了２００９—２０１１年签发的许可证

数量和倾倒量，并对统计结果进行了原因分析，

年内比较为第一季度或第四季度签发许可证较

多，倾倒量较大；年际比较为倾倒量年均增加

７０万～８０万 ｍ
３；按港区比较为２００９年黄浦江

港区倾倒量最大，２０１０年和２０１１年外高桥港区

倾倒量最大，其次为黄浦江和宝山港区，再次

为崇明三岛和杭州湾北岸港区。③ 统计了上海

市管辖海域内海洋倾倒区的分布和使用情况，

吴淞口北为使用频率最高的近岸倾倒区，初步

确定年倾倒总量应控制在４００万 ｍ３，超出的疏

浚物和外高桥、长兴岛的疏浚物在审批中应调

配至长江口１＃倾倒区倾倒。④ 分析了疏浚物

资源化利用的重要性，提出了３种利用方式，

上海市已开展相关研究和工程实践。⑤ 分析了

上海市海洋倾废管理现状，倾倒申请材料存在

问题，并从受理审批和执法监督两方面提出了５

条改进措施。⑥ 上海市海洋局将积极争取在地

方性海洋环境保护法规的立法中明确倾废记录

仪的法律地位和记录数据的法律效力。⑦ 上海

市将制订海洋倾废规范性文件，将明确禁止向

海洋倾倒建筑渣土等物质，明确倾废记录仪将

作为执法仪器在倾倒船舶中推广使用；规范性

文件还将对倾倒区管理，倾倒许可证的申请、

受理和审批，疏浚物监测评价，倾倒作业的监

督管理等进行详细规定。研究提高海洋倾废管

理水平对于上海市海洋环境保护具有重要意义，

同时也为各沿海省、市、自治区的海洋倾废管

理提供借鉴。
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