
3海洋开发与管理2026 年 第 1 期

收稿日期：2025-04-17；修订日期：2025-12-10

基金项目：国家自然科学基金（42366009）；北部湾海洋牧场生态系统服务功能评估技术与示范应用（桂科 AB1220064）；北部湾河口滩涂资

源可持续高效利用与预警技术（桂科 21AB076016）；节约集约高效用海关键技术研究与广西示范（2024ZRBSHZ145）．

作者简介：李梦，工程师，硕士，研究方向为海洋管理、海洋遥感

通信作者：程海燕，高级工程师，研究方向为海洋综合管理

基于自然岸线保有率的海岸线管控思考与探讨

李梦，盘海昌，曹庆先，程海燕，何斌源，谢婵媛，李贵斌

（广西壮族自治区海洋研究院 南宁 530001）

摘要：海岸线作为陆海交互的关键地带，具有丰富的自然资源和多样的生态系统服务功能。近年

来，随着生态文明建设的深入推进，自然岸线的保护与管理日益受到重视。文章基于自然岸线保

有率的核心管控指标，系统梳理了我国自然岸线管控政策的演进历程，分析了当前面临的四大现

实挑战：自然岸线分布复杂导致监管难度加大、多源需求叠加使保护与开发矛盾尖锐、资金保障

不足与修复成效滞后，以及占补平衡机制难以有效落地。文章提出了强化顶层设计、丰富政策工

具、创新业务模式和构建协同机制等优化路径，旨在提升沿海地区海岸线精细化、规范化管理水

平，助力美丽中国和海洋强国建设。
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A Study on Coastal Management Based on Natural Shoreline 
Retention Rate: Reflections and Discussion

LI Meng，PAN Haichang，CAO Qingxian，CHENG Haiyan，HE Binyuan，

XIE Chanyuan，LI Guibin

（Guangxi academy of oceanography，Nanning 530001，China）

Abstract：Coastlines，as critical interfaces between land and sea，possess abundant natural resources and diverse 

ecosystem service functions．In recent years，with the deepening advancement of ecological civilization construction，

the protection and management of natural shorelines have received increasing attention．Based on the core management 

indicator of the natural shoreline retention rate，this paper systematically reviews the evolution of China’s natural 

coastline management policies．It analyzes four major challenges currently faced：complex spatial distribution of 

natural coastlines that increases regulatory difficulties；overlapping demands that exacerbate the conflicts between 

protection and development；inadequate financial support and delayed restoration outcomes；and the difficulty 

of effectively implementing the balance mechanism between occupation and compensation．This paper proposes 

optimization pathways including strengthening top-level design，enriching policy tools，innovating business models，

and establishing collaborative mechanisms．These strategies aim to enhance the refined and standardized management 
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0  引言

海岸线通常指多年平均大潮高潮位时的海陆分

界线［1］，作为陆海交互的关键地带，兼具丰富的自

然资源禀赋与多样的生态系统服务功能［2］。其毗邻

的海域与陆域是海洋开发与利用的核心空间，具有

显著的生态价值与资源潜力。近年来，随着生态文

明建设的深入推进，自然岸线的保护与管理日益受

到重视。为强化海岸线资源管控，国家已将自然岸

线保有率纳入重大规划纲要与地方政府政绩考核体

系，凸显其在国土空间治理中的战略地位。同时，

海岸线的界定兼具自然地理属性与行政管理属性，

广泛应用于海域使用管理、生态保护红线划定等实

际工作中，因而具有重要的管理意义。

然而，沿海地区经济社会的快速发展，导致海

岸线和近岸海域的开发强度持续加大，保护与开发

的矛盾越发尖锐。当前，我国海岸线管理存在法律

法规体系不健全、开发利用缺少统筹规划、多头管

理、管控手段和措施不足等问题，出现了港口开发、

临海工业、城镇建设等人类活动对大量海岸线的占

用加剧，引发自然岸线资源日益缩减，海岸景观和生

态功能遭到破坏，公众亲海空间严重不足等问题［3］。

为应对上述挑战，国家自“十二五”规划实施以

来逐步构建起以自然岸线保有率为核心的海岸线管控

体系，并将其纳入生态文明制度框架与地方政府政绩

考核范畴。然而，受自然岸线分布复杂、管理主体多

元、修复机制不健全等因素制约，保有率目标的实现

仍面临诸多实践难题。当前，国内外学者围绕海岸线

遥感监测［4-10］、生态系统服务价值评估［11-16］、管理制

度创新［3,17-22］以及生态修复技术［23-26］等方面开展了

广泛的研究，但在系统性整合政策目标与管理实践方

面仍有待深化。本文立足于当前海岸线管理实践，聚

焦自然岸线保有率管控中的关键问题，结合地方试

点经验，提出具有可操作性的管理优化路径，旨在

为提升沿海地区海岸线精细化、规范化管理水平提

供理论与实践支撑，助力美丽中国和海洋强国建设。

1  自然岸线管控政策演进

1.1  国家层面：制度体系逐步健全与战略深化

中华人民共和国成立初期，我国尚未制定统一

的海岸线界定标准，导致陆海交界区域管理职责不

明确，开发利用活动缺乏有效的规范。2004 年，国

家海洋局启动了“908”专项调查，系统地查明了

全 国 海 岸 线 的 分 布 状 况。2008 年， 沿 海 各 省（ 自

治 区、 直 辖 市 ） 首 次 公 布 了 海 岸 线 数 据， 以 此 作

为陆海分界的管理依据，初步奠定了海岸线管理的

基础。然而，彼时配套管理制度尚不健全，管理体

系仍存在不足。自 2012 年起，我国逐步建立自然

岸线管控政策体系并持续完善。《全国海洋功能区

划（2011—2020 年）》首次提出了大陆自然岸线保

有率不低于 35％的约束性指标，标志着自然岸线保

护进入量化管理的新阶段。2015 年，《生态文明体

制改革总体方案》等文件进一步将自然岸线保有率

纳入地方政府政绩考核，强化了制度的刚性要求。

2016 年，《 海 岸 线 保 护 与 利 用 管 理 办 法 》 确 立 了

分类保护、用途管制和占补平衡等核心管理机制。

“十四五”期间，自然资源部持续推进海岸线动态

监测与修复工作，并将自然岸线保有率作为海洋类

唯一约束性指标纳入省级国土空间规划，实现了从

专 项 管 理 向 空 间 规 划 体 系 的 深 度 融 合。2022 年 以

来，年度调查统计与动态监测制度全面实施，自然

岸线保护制度体系日趋健全。“十四五”期间，国

家累计安排中央财政资金 159 亿元，支持了 63 个

海 洋 生 态 保 护 修 复 项 目， 整 治 修 复 海 岸 线 超 过

380 km，初步形成了“目标—监测—修复—考核”

一体化的管理体系。

1.2  地方实践：多元探索与制度创新

在国家政策引导下，沿海各省（自治区、直辖市）

积极探索自然岸线管理的制度创新与实践路径。浙

江省于 2014 年率先设立“浙江省海岸线管理办公

of coastlines in coastal regions，contributing to the realization of a Beautiful China and a strong maritime nation.

Keywords：Natural coastline retention rate，Coastline protection，Balance between occupation and 

compensation，Ecological restoration，Policy mechanism 
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室”，构建省级统筹协调机制，并相继出台《浙江

省人民政府办公厅关于加强海岸线统筹协调管理工

作的通知》《浙江省海洋与渔业局关于加强海岸线

保护与利用管理的意见》等政策文件，明确自然岸

线分类管控、用途准入和动态监管要求。《浙江省

国土空间规划条例》的立法实施，进一步将自然岸

线 保 护 纳 入 法 治 化 轨 道， 初 步 形 成 了“ 机 构 — 规

划—法规”三位一体的管理体系，为省级层面系统

性管理提供了示范。

广东省于 2021 年发布《广东省自然资源厅关于

印发〈海岸线占补实施办法（试行）〉的通知》，在全

国率先建立海岸线占用与修复平衡机制，广东省依托

2020 年发布的《海岸线价值评估技术规范》（DB44/T 

2255—2020）， 探 索 基 于 生 态 功 能 的 岸 线 价 值 量 化

方 法， 并 于 2021 年 发 布《 广 东 省 自 然 资 源 厅 关 于

印发〈海岸线占补实施办法（试行）〉的通知》，在

全国率先建立海岸线占用与修复平衡机制，提升了

占 补 管 理 的 科 学 性 与 精 细 化 水 平。 山 东 省 由 山 东

省自然资源厅、山东省发展和改革委员会 等 11 个

部门联合发布《关于建立实施山东省海岸建筑退缩

线制度的通知》，划定海岸建筑退缩线，严格控制

近岸开发活动，同步推行海岸线占补平衡制度，强

化海岸带生态保护的空间约束。福建省则通过印发

《福建省自然资源厅关于进一步加强自然岸线保护

管理的通知》，全面落实自然岸线保有率目标责任

制，健全监管机制，压实地方管理责任。

此外，青岛市和葫芦岛市等地级市也相继出台地

方性海岸带保护与利用管理办法，推动管控要求向基

层延伸。总体来看，地方实践呈现制度创新多元、政

策工具逐步丰富、管理机制由点及面拓展的特征，为

全国自然岸线治理体系的完善积累了有益经验。

2  海岸线管控面临的现实挑战

2.1 自然岸线碎片化分布加大监管难度

自然岸线在空间上普遍呈现零散化与碎片化的

分布特征，这显著增加了保护与监管的复杂性。以

广 西 为 例， 其 大 陆 海 岸 线 总 长 约 1 600 km， 直 线

跨度仅 170 km，曲直比高达 10∶1，岸线高度曲折，

深入河口与内陆区域。除沙滩、基岩岸线和红树林

等典型自然岸线类型外，泥质岸线占比接近 1/3，多

分布于河汊和港湾等隐蔽地带，并且毗邻居民聚居区

和农业用地，常与集体土地权属、养殖用海范围等空

间重叠，导致管理边界不清，执法监管难度加大。

此外，公众对自然岸线的生态功能与保护价值

认知不足，保护意识普遍薄弱，无意识破坏行为时

有发生。例如，在权属明确的撂荒土地上，擅自开

展围海养殖和填占潮间带等活动较为常见。此类问

题在基层土地管理单元内尤为突出，叠加部分自然

岸线区域交通可达性差、监测覆盖不足等因素，进

一步制约了日常巡查、问题识别与整改落实等监管

工作的有效开展，形成管理盲区。

2.2  多源需求叠加导致保护与利用矛盾尖锐

自然岸线所在的海岸带区域涉及自然资源、生

态环境、城乡建设、交通运输和农业农村等多个管

理部门，由于地理边界、调查标准和管理职责存在

交叉重叠的问题，导致管理协同困难。在新修测海

岸线向海一侧，土地权属范围、城镇开发边界、港

口建设、海（河）堤工程及渔业发展等各类开发利

用活动密集，对岸线资源的需求持续处于高位，开

发 压 力 突 出。 然 而， 当 前 自 然 岸 线 保 护 与 利 用 的

统筹协调机制尚不健全，缺乏统一的管控平台与跨

部门协作制度，自然岸线占用的准入条件、审查标

准 和 责 任 分 工 也 不 明 确。 尤 其 在 沿 海 高 强 度 开 发

区域，资源要素保障与生态保护之间的矛盾日益凸

显，统筹协调自然资源开发利用与自然岸线保护面

临严峻挑战。

2.3  资金保障不足与修复成效滞后

海岸生态修复资金保障机制尚不完善，制约了

自然岸线保有率目标的实现。已批涉海项目以及村民

零散生产活动（如养殖塘改造、小型出海码头建设、

临时便道修筑及生产物料堆放等）对自然岸线的占用

现象普遍存在，但相应的修复责任落实不到位，修复

资金难以有效筹措。同时，海（河）堤的提质改造与

灾后重建等公益性工程也涉及自然岸线占用，其生态

修复往往因缺乏补偿机制而进展滞后。此外，海岸生

态修复项目需经过立项审批、工程实施、竣工验收及

成果认定等多重环节，周期较长，因此，修复后的生

态恢复岸线难以及时纳入年度自然岸线保有率统计体
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系。总体而言，自然岸线的占用与修复在短期内仍难

以实现动态平衡，生态修复任务艰巨。

尽管我国海洋生态保护修复工程已实施多年，

但早期修复工作主要聚焦于岸滩整治和滨海湿地恢

复等类型，对人工岸线生态化改造（如退围还海、

退 养 还 滩、 拆 除 非 必 要 构 筑 物、 海 堤 生 态 化 提 升

等）重视不足，相关措施实施比例较低。同时，修

复项目在选址布局上缺乏系统性规划与区域统筹，

存在碎片化和应急化倾向，难以形成连片稳定的自

然岸线增量。近年来，修复资金仍以中央财政投入

为主，地方财政配套能力有限，呈现“心有余而力

不足”之态；而现有政策对社会资本，尤其是民营

资本的参与激励不足，融资渠道狭窄，资金来源单

一，难以满足大规模、持续性修复的现实需求。

2.4  占补平衡机制难以有效落实

目 前， 系 统 完 善 的 海 岸 线 占 用 与 生 态 修 复 平

衡机制及有偿使用制度尚未建立，制约了自然岸线

保护的精细化管理。自然岸线占用的准入条件、界

定标准及量化指标仍不健全，缺乏统一的技术规范

与审查依据。同时，生态恢复岸线的认定体系尚处

于探索阶段，其认定程序、技术标准和成果核验机

制有待系统化和标准化，导致修复成果难以有效纳

入保有率统计与管理考核。全国仅有广东省出台了

《海岸线价值评估技术规范》（DB44/T 2255—2020），

初步建立了岸线价值评估的技术框架。整体而言，

海岸线占用补偿机制普遍依赖单一的长度指标进行

核算，补偿方案缺乏科学性和差异化设计，难以准

确反映不同岸线类型在生态功能和服务价值方面的

差异，无法充分体现自然岸线的综合生态效益，制

约了“占补平衡”向“价值平衡”的实质性转变。

3  管理对策与优化路径

3.1  强化顶层设计，明确自然岸线的资源属性与战

略定位

强化自然岸线作为资源属性的重要性，依托其

所在海岸空间，凸显自然海岸作为自然资源的关键

价值，并将其保护与海洋生态保护红线、自然保护

地及滨海湿地保护等保护体系深度融合。将自然岸

线统筹纳入生态产品价值实现、多要素组合配置的

要素范围。

3.2  丰富政策“工具箱”，完善制度体系与技术标准

优 化 自 然 岸 线 保 护 空 间 布 局， 依 据 砂 质、 基

岩、泥质、生物海岸（如红树林、珊瑚礁）等不同

自 然 海 岸 类 型 的 功 能 特 征 与 生 态 敏 感 性， 科 学 界

定其保护范围，动态调整岸线分类保护分区及差异

化管控措施。优先以原生优质自然岸线（如优质沙

滩、典型地质地貌、重要生物栖息岸段）为核心，

严格划定保护边界，强化“基本盘”与优质“存量”

的刚性管控。同时，对其他类型自然岸线实施分级

分类管理，建立岸线资源占用与生态修复相平衡的

长效机制，最大限度地减少自然岸线的净损失。

加强岸线生态修复，优先推进生态保护红线范

围内的人工岸线生态化改造及受损自然岸线的系统

修复，着力培育自然岸线“增量”，提升其生态完

整性与服务功能，支撑生态产品价值实现。健全岸

线占用与修复平衡管理制度，明确岸线占用、功能

改变的技术标准与认定规范，探索建立自然岸线生

态价值评估体系，推进分等分级管理，并落实相应

的执法监管与责任追究机制。制定自然岸线利用的

正面准入清单，明确允许占用的例外情形，如涉及

国防安全、国家重大基础设施、重大民生工程及海

岸防护工程等战略性项目。

同时，细化生态恢复岸线的认定标准，尤其是

针对生态海堤和泥质岸线等特殊类型。可结合岸线

曲折度高和潮间带发育特征显著等特点，因地制宜

设定植被覆盖、底栖生境恢复及水沙交换能力等多

维度指标，科学判定修复成果是否具备自然岸线属

性。此外，应将岸线修复目标与实施路径纳入海洋

生态修复项目方案设计的核心内容，而非仅作为评

审加分项，确保修复工程与自然岸线保有率目标的

有效衔接。

3.3  创新业务模式，推动保护与资源管理深度融合

为推进自然岸线保护修复与资源要素保障的深

度融合，建议探索实施自然岸线指标管理制度。具

体措施包括统筹建立自然岸线储备库、生态恢复岸

线备选库及重大项目岸线占用年度统筹数据库等，

以实现自然岸线的有效管理和动态平衡。

首先，以大陆自然岸线保有率目标为导向，优
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先建立自然岸线储备库。鼓励采用“先修后占”和

“ 以 修 定 占 ” 的 管 理 模 式， 即 通 过 引 入 社 会 资 本，

先行修复一定量的生态修复岸线，形成储备库，确

保省级统筹区域内自然岸线净增加量的稳定增长。

该储备库可作为次年自然岸线利用指标核减的重要

参考依据，从而有效控制自然岸线的占用规模。

其次，统筹各类潜在的自然岸线增量，建立生

态恢复岸线备选库。全面排查待整治修复的岸线资

源现状，结合实际施工需求，将修复工作分为自然

恢复和人工恢复两类，并分类建立修复备选库。此

举有助于系统化支撑统筹用海项目的海岸生态修复

方案设计，强化生态恢复岸线的认定标准与质量控

制，确保修复效果的科学性和可持续性。

此外，严格管控自然岸线的占用行为，建立重

大项目岸线占用年度统筹数据库。对于新增项目涉

及自然岸线占用的情况，需要在海域使用论证阶段

编 制 详 细 的 岸 线 占 用 评 估 报 告 或 专 章 论 述 修 复 方

案。有条件的地方政府可主导制订生态修复方案，

统筹安排海岸线生态修复工作。针对经营类产业建

设项目，建议设立修复资金缴纳机制；而公益性民

生类建设项目（如防护工程海堤）则可通过地方政

府统筹实施岸线生态修复。对于已建项目中涉及自

然岸线占用的部分，须将其占用情况纳入生态评估

报告，重点评估岸线形态变化、生态功能受损及长

度和类型变化对保有率的影响，并据此制订相应的

生态修复方案，确保自然岸线的生态完整性与服务

功能得以恢复。

3.4  构建协同机制，强化监督与多元共治

（1）加强自然岸线动态监测，强化技术支撑能

力。综合运用卫星遥感、航空遥感、无人机巡查、

地面观测和海洋浮标等“天—空—地—海”一体化

监测手段，构建多源协同的监测网络。推动自然资

源、生态环境和海洋管理等多部门联动，聚焦人类

活动影响，开展高频次和高精度的岸线变化监测，

实现对非法占用、违规开发等行为的“早发现、早

预 警、 早 处 置 ”。 同 时， 坚 持 开 展 长 期 连 续 监 测，

结合海平面上升、海岸侵蚀等自然过程的常态化调

查， 系 统 评 估 自 然 营 力 对 自 然 岸 线 演 变 的 长 期 影

响，为岸线保护与管理提供科学依据。

（2） 强 化 公 众 参 与 与 宣 传 教 育。 充 分 利 用 传

统媒体和新媒体平台，广泛宣传自然岸线的生态功

能、保护价值以及相关法律法规。在重点岸段设立

自然岸线标识牌和陆海分界标志，明确保护范围与

禁止行为，提升公众对岸线保护的认知度与参与意

识。鼓励社会公众、社区组织及非政府环保组织参

与岸线巡查、监督与科普活动，推动形成多元共治

的海岸带治理格局。

（3） 加 强 陆 海 统 筹 与 部 门 协 同， 健 全 管 理 体

系。 明 确 各 级 政 府 及 自 然 资 源、 住 建、 交 通、 农

业农村、林草等相关部门在海岸带管理中的职责分

工，打破“条块分割”的管理壁垒。建议建立由地

方 政 府 主 导 的 海 岸 带 协 调 管 理 联 席 会 议 制 度， 统

筹 重 大 事 项 决 策。 同 时， 完 善 常 态 化 巡 查、 跨 部

门 联 合 执 法、 违 法 行 为 快 速 响 应 与 处 置 等 协 同 工

作 机 制， 推 动 信 息 共 享 与 执 法 联 动， 形 成 职 责 清

晰、协同高效、运行规范的专业化、系统化的管理

合力。
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