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　　摘　　　要：文章探讨了滨海湿地认证制度的构建内容，初步构建了滨海湿地认证制

度应具备的基本内容和框架，结合滨海湿地的自然属性和开发利用需求对其进行了划分，

提出了滨海湿地认证中的评价及许可制度，明确了公众参与作为保障公众知情权和社会监

督的手段是认证制度中重要的组成部分。
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　　滨海湿地为陆海交错地带、淡咸水交汇处，

陆海的交互作用造就了滨海湿地复杂的生态类

型和生态环境。目前国家和地方都意识到滨海

湿地独特的生态价值、社会价值和经济价值，

然而对于复杂、多样的滨海湿地生态系统的管

理仍然是要素式管理，如渔业部门关注经济生

物资源的保护与管理、土地部门关注土地空间

资源的管理、水利部门关注水利设施的修建等，

虽然各个部门对权责范围内的要素进行了管理，

但却忽视了滨海湿地的完整性与复杂性，片面

追求单一功能的最大化将会对其他功能造成损

害；而且部门间协调与沟通机制的缺失，也是

导致滨海湿地生态系统失衡和破碎化的原因之

一。另外，滨海湿地向成陆的方向还是向海洋

的方向演替也决定了其属性是以陆地属性还是

海洋属性为主，其演替的方向和程度不一也给

管理部门在管理中造成了困难。

为更好地保护我国滨海湿地资源，避免滨

海湿地的破碎化，亟须建立滨海湿地认证制度，

其目的在于对滨海湿地形成科学、全面、统一

的认知，科学评估其生态功能与使用价值，根

据滨海湿地的自然属性明确利用方式与管理权

属，引入社会参与与监督机制。滨海湿地认证

制度是滨海湿地立法保护的破冰之旅，在法律

体系构建过程中具有极为重要的探索意义；认

证制度不但要为滨海湿地的立法提供依据，还

应贯彻在执法保护与管理的全过程中，对于保

护滨海湿地、解决目前管理中存在的问题具有

十分重要的意义。

１　滨海湿地界定

１１　滨海湿地的定义

滨海湿地的法律定义在 《中华人民共和国

海洋环境保护法》第９５条释义中明确给出：指

低潮时水深浅于六米的水域及其沿岸浸湿地带，

包括水深不超过六米的永久性水域、潮间带

（或洪泛地带）和沿海低地等。从管理现状看，

该定义对于滨海湿地的范围并未作出明确界定，

各管理部门基于管理角度出发对沿海低地和浸

湿地带的理解并不相同，结果造成滨海湿地管

理的要素化，是滨海湿地整体功能失衡甚至退

化的重要原因。因此，滨海湿地认证的首要任

务就是建立起以保护滨海湿地整体功能和生态

价值为首要目标，适合管理部门管理的滨海湿

地的定义。国家立法所确定的滨海湿地的含义

和范围应该是立法保护的原则性定义，是地方

滨海湿地立法的参照；地方立法保护的滨海湿

地范围要在充分考虑区域特点的基础上进行科

学论证、量力而行，科学确定滨海湿地保护的

范围，片面扩大或缩减均不可取。

１２　我国滨海湿地的认证分类

中国滨海湿地主要类型包括盐沼湿地、潮

间砂石海滩、地和海岛等［１］。陆健健将中国滨
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海湿地分为潮上带淡水湿地、潮间带滩涂湿地、

潮下带近海湿地、河口沙洲离岛湿地４个子系

统［２］；吕彩霞等根据生态、水文和地理、地貌

学的特点，将我国的海岸带湿地划分为沿海低

地、沿海溻湖、潮间带湿地、河口湾、红树林、

珊瑚礁、浅海水域和岛屿等８大类
［３］；丁东等

根据湿地在沿海的地理位置及海岸特征，将中

国沿海湿地分为浅海滩涂湿地、河口湾湿地、

海岸湿地、红树林湿地、珊瑚礁湿地及海岛湿

地等６大主要类型
［４］；赵焕庭等从沉积学、地

貌学和生态学视角，按形态、成因、物质组成

和演变阶段将我国海岸湿地划分为淤泥质海岸

湿地、砂砾质海岸湿地、基岩海岸湿地、水下

岸坡湿地、溻湖湿地、红树林湿地和珊瑚礁湿

地等七大类［５］。

划分的标准不一，结果也不尽相同，这些

学术概念或地域概念的多样性反映了我国滨海

湿地的地域特点明显、种类丰富，其功能及资

源类型更是繁杂；为避免造成认知和管理上的

混乱，建议以自然属性为基础、保护与开发为

目的对滨海湿地进行分类认定。

（１）滨海湿地保护区。这一类滨海湿地应

具有独特的生态系统或珍稀、濒危的野生动植

物物种及其栖息地，或是具有独特的地质景观，

一旦毁坏则难以恢复或异地重建，如红树林、

珊瑚礁等。其意义在于保留环境本底及珍稀物

种，为人类开发利用滨海湿地资源提供应遵循

的途径。划入保护区的滨海湿地原则上不进行

开发利用，尤其是不能采用改变其自然属性的

利用方式。认证中要明确这类保护区的保护目

标，然后确定其主要管理部门。

（２）开发利用区。此类区域滨海湿地的自

然属性应具有普遍性，该区域内人类活动频繁，

是人类海洋活动和陆域活动的重要连接与过渡，

生态系统受到影响后可以在短期内恢复，在管

理中应注意开发与污染防治并重，在充分利用

好资源的同时最大限度地减少生态环境的恶化，

如现有的大型港口和排污区等皆可归为此类。

由于人类活动在此区域内频繁，涉及利益众多，

因此在管理上应按照开发内容对管理权责进行

规范，明确各部门管理权限。

（３）综合整治区。这类滨海湿地具有多重

自然属性，其资源类型比较丰富，对于保存生

物多样性及栖息地有一定的意义；部分已经被

人类开发利用，然而开发程度有限，并未彻底

改变其自然属性，经治理后生态系统可以得到

有效恢复。河口、沙滩、养殖区、盐田等均可

列入此类区域。这些区域由于自然属性多样、

人类活动形式繁杂、各部门的管理着眼点不同，

很容易造成管理混乱、权责不明确的问题，是

认定中的重点和难点，其中涉及管理理念的差

异和部门利益的博弈。对此应在认定工作中统

一认识，确认该区域是保持自然本底水平还是

进行有序开发的发展方向，确定开发活动的秩

序与管理权属，明确生态保护措施及预期效果、

建立管理部门的协调机制等均是此类认证制度

需要解决的问题。

（４）保留区。由于人类认知水平的限制，

当前还不能科学解释人类活动影响的滨海湿地，

或对滨海湿地的使用和管理存有较大争议而短

期内不能解决的，以及因预留发展空间的需要

而保留的滨海湿地部分，都可归为滨海湿地保

留区。在这类区域里以维持现状或禁止对生态

环境的破坏为主要管理目标，限制此类区域的

开发利用活动、落实湿地保护措施是管理的重

中之重。

在上述四大类下应根据滨海湿地的资源属

性和自然属性分别设置子类，各区应分别设置

保护开发宗旨，明确滨海湿地的主要功能和其

他功能的优先顺序。需要指出的是，滨海湿地

的认定分类并非对现有海岸线的重新划分和归

类，需要进行认定的滨海湿地类型是基于法理

角度对存有争议及管理混乱区域的统一认识与

权责划分。这种分类方式可以在当前滨海湿地

认知基础上最大限度地为滨海湿地提供保护，

为滨海湿地管理执法提供决策依据，同时兼顾

了滨海湿地优越的生态、经济和社会价值，为

滨海湿地保护的立法和管理提供操作的空间。

２　滨海湿地功能评价与许可制度

由于人类自身发展的需要，不可避免地要

对滨海湿地进行开发，这是滨海湿地保护中无

法回避的现实。在认证制度构建、立法保护中

平衡保护与开发是滨海湿地认证制度构建的基
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础，也是其需要完成的任务。生态、经济、社

会效益的平衡是基本原则之一，因此，在我国

滨海湿地认证过程中需要一个科学、有效的工

具来平衡三方效益。滨海湿地评价制度可作为

这个有效的工具运用到滨海湿地的认证中，其

评价的目的在于客观评估滨海湿地的整体功能

和生态价值，从科学的角度对开发活动进行规

范和约束，提出保护和恢复湿地整体功能和生

态功能的工程措施及管理要求。

评价的结果不但可以为管理部门提供科学

依据，而且也会提高管理部门、开发主体乃至

社会公众对滨海湿地功能的认知水平；同时提

高对滨海湿地的研究水平，保证对滨海湿地的

开发是可持续的、科学的，客观上起到了对滨

海湿地的保护作用。

在滨海湿地认证并通过评价之后，湿地管

理部门要采取发放湿地开发利用许可证的方式

对湿地进行跟踪管理，具体方法是：任何单位

和个人若要开发利用湿地及其资源必须向管理

部门提出申请，管理部门运用法律赋予的权力

对申请进行审查，符合法律规定则向申请者发

放 “滨海湿地开发利用许可证”，湿地申请者取

得许可证才能按照许可证指定的范围和方式对

湿地及其资源进行开发利用；对不符合开发利

用条件者，不颁发许可证以保证湿地资源得到

合理开发、利用和保护；在许可中可以规定对

湿地开发利用的各种限制性因素，如开发、利

用过程中不得改变湿地用途等，使湿地开发利

用许可证成为附条件或附期限的许可证；对于

没有拿到滨海湿地开发许可证而擅自进行开发

的个人和单位应予以处罚。

３　公众参与制度

在我国的滨海湿地开发利用现状中，有很

多人祖祖辈辈都是依靠这些湿地生存的，这些

民众利用滨海湿地但不进行经营活动，有的也

不具备申请许可证的实力与条件，对于他们不

应剥夺其基本的生存权利；有时在开发过程中

也会不可避免地影响到这些群众的切身利益，

对此在滨海湿地的认证过程中应建立公众参与

和补偿制度。

公众参与制度是公民影响滨海湿地认证政

策和参与滨海湿地认证活动的一种有效途径，

同时也是一种有效的监督手段。具体指公民个

人、社会组织、团体、单位作为主体，涉海的

管理部门也应该是公众参与的主体。在公众参

与过程中，在权利义务范围内有目的地进行社

会活动，体现公众对社会某一事物的共同维护

和处理，要充分体现公开、公正的原则。公众

的参与应该贯穿于滨海湿地认证、保护的全过

程，包括认证前的公众广泛参与、事中监管的

信息公开和社会监督、事后法律责任追究过程

中的维权公开。认证应将公众参与作为制度的

组成部分来保证公众参与权，具体方法一般应

当包括意见征询、公告监督、听证会、信息公

开等方面的内容，确保公民的知情权不被侵

犯。

４　滨海湿地认证标准

认证的过程与认定的结果需要一个统一的

标准，认证标准的推出有利于统一管理部门对

滨海湿地的认识，同时也为认证制度提供准

绳，确立认定结果的权威性，更为执法部门提

供了执法尺度。因此，认证标准的推出是认证

体系中必不可少的一环。认证标准应至少包括

两个部分：一是认证行为标准，行为标准是认

证过程中应遵循或规避的行为规范，作为各管

理部门的行为准绳来约束认证过程及管理过程

中相关的参与人员与单位，避免在权利博弈中

出现的不当手段，是所有管理部门都应遵守的

行为准则；二是执行标准，这部分既包含了滨

海湿地的环境目标和管理要求，也是滨海湿地

的开发利用者应遵守和执行的行为规范，执行

标准是滨海湿地功能恢复和价值体现的重要

基础。

５　结束语

滨海湿地的保护是实现可持续发展与建设

海洋强国的重要保障，立法是滨海湿地保护的

唯一和根本途径。认证制度构建的最终目标是

为立法理清现实中存在的困难和矛盾，从法理

上为立法提供科学基础和理论依据，是一项涉

及国家与地方的浩大工程，也是功在当代、利

在千秋的重要工作。（以下转至第１０６页）
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４　小结

倾倒区选划工作方案和论证报告的编制工

作是倾倒区选划工作流程中的两项极为重要的

环节：工作方案编制主要是为了满足行政协调

会的要求，在倾倒区选划工作之初提出为什么

要申请选划海洋倾倒区、预选倾倒区的位置在

哪里、选择的原因是什么和选划要开展的专题

是否能够满足技术要求。而选划论证报告编制

是根据行政协调会确定的拟选倾倒区位置、倾

倒量和选划工作专题等，开展海洋环境、海流、

泥沙、质点漂移、渔业资源、疏浚物成分检验、

水深、地形现场调查，并根据调查结果进行评

价，同时收集海洋功能区划、海域开发利用现

状、海域自然地理状况等基础资料，通过数值

模拟泥沙扩散、冲淤等进行预测，确定倾倒对

海洋环境、生态敏感区、渔业资源、航道、锚

地等的影响，并最终通过对预选倾倒区进行技

术经济比选分析确定预选倾倒区，给出预选倾

倒区的结论和管理建议等。
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