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以水环境承载能力为基础的我国海岸

带水环境管理制度体系设计

毛 竹， 薛雄志

( 厦门大学 海洋与海岸带发展研究院 ，福建 厦门 361102)

摘 要:落实生态文明、陆海统筹的战略离不开合理的海岸带水环境管理顶层设计。本文针对中国海岸带
水环境管理构建了一套制度安排。这套制度安排以最新国家级规划和部委规章为基本政策依据，以资源
环境承载力预警机制为核心内容，以满足水体的流动性及河海的连通性为基本原则，具备较强的科学性和

可操作性。本文最后以环渤海地区为例给出了中央和地方各有关单位落实这套制度安排的具体工作
步骤。
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Construct environmental carrying capacity-based coastal water
environmental management in China

MAO Zhu， XUE Xiong-zhi
( Coastal and Ocean Management Institute，Xiamen University，Xiamen 361102，China)

Abstract: In order to strengthen the coastal water environmental management and realize the ecological civilization and
land-sea integrated planning strategy in China，the paper suggests constructing environmental carrying capacity-based
coastal water environmental management with precaution approaches and binding effect in China． This suggestion has
been made based on the studies of the latest national planning and ministerial guidelines in this field and existing envi-
ronmental carrying capacity researches of other authors． It is realized that the construction of such coastal water envi-
ronmental management system in China will be a challenging task． However it is realistic and practical to initiate the
construction in the around Bohai Sea area in three phases: short，medium and long-terms．
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我国沿海省份部分重点海湾受陆源污染排

放、湾内开发利用等因素影响，生态环境问题突
出，治理修复难度较大。沿海省份入海河流周边
的非点源污染，以及围填海引发的海湾水质恶化

等已经成为社会各界深度关切的重点难点问题。
我国近年来针对海岸带水环境管理构建了比较系

统的制度框架，加强了我国海岸带水环境管理，然

而以环渤海地区为代表的部分地区水环境问题仍

然严峻，海岸带水环境管理制度安排需要进一步

改进。
针对环境污染管控问题，学界做了大量的研

究工作，提出了资源环境承载力的概念［1-2］，学者

们普遍认为社会经济发展应符合区域资源环境承

载力［3-5］。近一两年党和国家也充分认识到科学
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发展和可持续发展就是建立在良好的资源环境承

载力上的发展［6-7］，在相关政策文件中明确规定了

生态环境承载力评估及预警机制在环境管理制度

框架中的基础地位［8-9］。然而当前的海岸带水环
境管理制度整体上对这些文件落实不够。有鉴于
此，本文以国家基本政策和要求为基础，紧紧围绕

水环境承载力预警机制构建水环境管理制度体

系。同时，本文充分考虑水体的流动性以及河海
的连通性，认识到海岸带水环境管理需要从内陆

到沿海统一布局。因此本文将有效应对水体污染
流动性实现“空间综合”作为构建以水环境承载
力为基础的制度体系的基本原则，使得对现有制

度上的调整更具合理性。本文最后以环渤海地区
为例提出了我国环渤海地区近期、中期和远期的
海岸带水环境制度建设的阶段任务，旨在巩固现

行制度安排成果、落实最新规划的同时，逐步将指
标构建、规划制定和体制建设等各个方面围绕海
岸带水环境承载力构建成形。

1 制度体系的政策基础和内容

1． 1 制度体系的政策基础
为了深入落实生态文明和海洋生态文明建

设，国家在近五年里出台了一系列的国家级规划

和部门规章，作为我国海岸带水环境管理制度安

排的基本政策依据。本文列出了在十三五期间出
台的主要的国家级相关规划和部门规章 ( 表 1、
表 2) 。整体来看，《中共中央关于全面深化改革
若干重大问题的决定》提出建立资源环境承载力
预警机制，强调对水土资源、环境容量和海洋资源
超载区域实行限制性措施。《水污染防治行动计
划》和有关五年规划为海岸带水环境管理设立了
基本的工作目标。具体来说，《国民社会经济发
展“十三五”规划》特别将“蓝色海湾”项目中明确
的整治围填海工程和修复海湾水环境列为重要工

作内容。《近岸海域污染防治行动方案》给出了
更为具体的工作目标，并为各部门协调联动提供

了指导。具体到沿岸流域水环境管理方面，流域
污染防治规划是主要的工作目标，长江和珠江流

域是重点区域，“河长制”和流域生态补偿是国家
大力推行的管理措施; 近岸海域水环境管理方面，

渤海海域是重点关注区域之一，“湾长制”是由国
家海洋局提出的重要管理制度举措。本文将围绕
这些基础政策和制度，从海岸带水环境基本特点

和要求出发，对现有安排进行重新设计，从而提高

我国海岸带水环境管理能力。

表 1 近五年海岸带水环境管理的有关国家级规划

Tab． 1 National plans related to coastal water environmental management in recent five years

相关规划 规划时间点 发布单位

《国家生态环境保护“十三五”规划》 2016 ～ 2020 国务院

《国民社会经济发展“十三五”规划》 2016 ～ 2020 国务院

《水污染防治行动计划》 2015 ～ 2030 国务院

《渤海环境保护总体规划》 2008 ～ 2020 国家发改委，环保部、住建部，水利部，国家海洋局

《长江经济带生态环境保护规划》 2017 ～ 2030 环保部、国家发改委、水利部

《珠江流域综合规划》 2012 ～ 2030 水利部，环保部，国家发改委，交通部，住建部

表 2 涉及海岸带水环境管理的主要规章

Tab． 2 Normative instruments involved in coastal water environmental management

规范性文件 发布时间 文件发布单位 对规划的补充功能和对政府的规范功能

《中共中央关于全面深化改革若干重

大问题的决定》
2013

中共中央深化改革

领导小组

建立资源环境承载力预警机制，对水土资

源、、环境容量和海洋资源超载区域实行限

制性措施

《渤海海洋生态红线划定技术指南》 2016 国家海洋局 《渤海环境保护总体规划》的技术支撑

《财政部、环保部、水利部关于开展国土江河

综合整治试点工作的指导意见》
2015 水利部

《水污染防治行动计划》工作落实的具体要

求和试点项目的基本规范

《关于加快建立流域上下游横向生态

补偿的指导意见》
2016 财政部

以经济学工具作为《国家生态环境保护“十

三五”规划》和《水污染防治行动计划》的具

体落实方法
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规范性文件 发布时间 文件发布单位 对规划的补充功能和对政府的规范功能

《关于全面推行河长制的意见》 2016 国务院 确立流域整治工作的基本管理方式

《关于建立资源环境承载能力监测预警长

效机制的若干意见》
2017

中共中央办公厅、

国务院办公厅

推动资源环境承载能力监测预警规范化、常

态化、制度化，引导和约束各地严格按照资

源环境承载能力谋划经济社会发展

《近岸海域污染防治方案》 2017 国务院

《水污染防治行动计划》的专项工作指南

确立近岸污水的全生命周期各个环节的管

理方案

初步明晰近岸海域污染防治各部门权力

划分

《国家海洋局关于进一步加强渤海生态

环境保护工作的意见》
2017 国家海洋局

强调以海定陆，依据海域的资源环境承载能

力和环境质量改善需求，确定陆域的环境治

理和开发利用管控要求

《关于开展“湾长制”试点工作的指导意见》 2017 国家海洋局

逐级压实地方党委政府海洋生态环境保护

主体责任

构建长效管理机制

明确海洋生态环境质量管理的任务清单

1． 2 制度体系设计的主要内容
1． 2． 1 以水环境承载力预警机制作为制度的核
心内容

在制度设计中，我们首先考虑我国的海岸带

水环境管理体制框架需要有坚实的科学保障和动

态调整能力。这种考虑有着充分的依据。首先，
我国东部沿海地区自北向南资源禀赋、产业布局
和经济发展水平等差异较大，上述三个要素的差

异直接决定了区域海岸带水环境承载力的客观差

异［10-11］，这也决定了对不同地区，不同开发方式

的水环境承载力需要有全面而科学的评估测算;

其次，国家和地方规划虽然针对水环境管理给出

了一段时间内的基本指导和工作目标，但这难以

满足水环境承载能力的动态要求。人类生产活动
内容规模的制度体系自身需要有动态调整能

力［12-14］。第三，导致规模性点源污染的排污企业
往往关系到地方经济发展，而导致面源污染的流

域农业生产在许多地方处于不规范甚至粗放状

态，因而海岸带水环境管理需要构建有良好约束

力的体制建设。
近年来针对水环境管理，我国参考其他国家

确立的是以环境容量为理论基础的总量控制方

法［15-18］，环保部与多个省份签订了流域水环境治

理协议。2016 年环保部会同国务院有关部门制
订了《水污染防治行动计划考核实施规定( 试
行) 》( 以下称“考核规定”) ［19］。这个实施规定对

地方政府行为确实起到了很大的约束作用，但仍

有不足之处。这是因为人类开发活动与生态环境
发展之间存在着互动关系，海岸带水环境管理体

制归根结底需要从水环境承载力的角度构建。就
水环境承载力而言，有些地区处于水环境严重超

载状态，有些地区临界超载。有些地区的水环境
虽然当前并未超载，但明显具有进一步恶化的趋

势。因此，建议应根据海岸带水环境的上述特点
在海岸带区域内构建承载能力监测预警机制，根

据承载力监测结果对相关部门和责任人进行考

核，并根据监测情况分级分类处理。分级分类处
理主要体现为两个方面，一是国务院对严重超载

地区应停止新增开发项目审批，对工业和农业活

动进行重新布局。二是中央财政应对水环境承载
力恶化与转好的区域设定差异性政策，对主动改

变产业布局、促进产业结构优化升级进而提高水
环境承载力的地区给予优惠性经济政策与环保税

收削减待遇，并相应匹配资金扶持地方的整治工

作。地方政府和有关部门有义务严格控制无警
区、轻警区向重警区、超重警区转变。
1． 2． 2 以实现“空间综合”作为制度建设的基本
原则

在最新修订的水污染防治法确立的“河长
制”［17］和国家海洋局提出的“湾长制”从内陆和
海洋两个方面分别体现了“空间综合”的思路，同
时从海岸带水环境问题的源头和终端两方面解决
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问题。“河长制”的精髓在于将重点流域按照干
流、支流、河段和河道环境等各个级别的整治责任
和水环境指标具体落实到省、市、县和乡四个级别
的党政领导干部，其管理体制同时呈现横向和纵

向两个方面［20］。横向上，各级政府一把手通常以
河长的身份作为流域责任追究的最终责任人，负

责所属层级流域的发展规划和保护规划基本方针

政策的制定［21-22］。纵向上，省长任总河长，负责
全省流域的统一领导工作; 主管副省长担任副总

河长，负责跨设区市的流域管理协调工作。“湾
长制”的重点则是理顺海湾环境管理的管理运行
机制，制定海湾环境管理任务清单，主要内容包

括: 管控陆海污染物排放，组织开展陆源污染排查

和整治，逐步推动集中排放、生态排放和深远海排
放，推进实施污染物排海总量控制制度和排污许

可证制度等等［23］。然而，通过对河长制和湾长制
的特点分析可以看出，河长制工作重点落在海岸

带陆源污染控制，“湾长制”的工作重点则是海岸
环境修复以及海湾污染总量控制。“河长制”与
“湾长制”的运作仍然没有从根本上解决河海污
染连通的问题。这个问题决定了地方政府和主管
部门需要探索“河长制”和“湾长制”的对接机制，
进而建立海岸带全局性的责任负责制。两者对接
协调的首要任务是确定整个海岸带区域的水环境

承载能力，并据此整合沿海省份流域水环境管理

体制和海域水环境管理体制。这个任务实际上已
在《关于建立资源环境承载能力监测预警长效机
制的若干意见》中初步体现。据此，本文给出以
下建议:

( 1) 制定海岸带水环境规划。沿海地区按照
渤海、黄海、东海、南海 4 大海区划分为 4 个海岸
带区域，构建统一的海岸带水环境质量体系。建
立国家级海岸带水环境管理协调办公室，根据区

域水环境承载力的情况整合现有的海岸带综合利

用与保护总体规划、流域综合规划、土地发展规划
和国民经济发展规划，进而根据海岸带水环境质

量体系制定统一的海岸带水环境规划。
( 2) 设置水环境监测断面并融入管理体制。

在流域内省市各个行政边界设立监测断面，实时

监测断面污染物通量。根据全区域水环境承载力
设置海岸带区域污染物总量上限，并根据各省市

水环境承载力的现状和发展趋势设置各断面污染

物通量上限。污染物总量阈值设置的原则为在无

警区域和不发达地区对污染物浓度和排放总量适

当控制，在有警、重警区以及工业密集区对浓度和
总量严格控制。根据断面监测结果落实断面上游
问责制度，对于断面监测不合格的情况，邻近上游

区域取消 3 a 各类评奖评优资格，减缩各排污企
业排污许可证污染物配额，并勒令地方政府限期

调整地方经济发展规划。针对上、下游经济发展
水平差异较大的情形，本着区域平衡发展的原则，

由断面下游区域对上游区域给予生态补偿。
( 3) 各海岸带区域设置区域级海岸带协调办

公室，由区域内流域总河长和海域总湾长共同履

行领导职能。具体来说，各海岸带区域陆源直排
入海排污口的登记与管理，海洋保护区、海上倾倒
区的水环境管理，海上溢油应急响应等工作应由

各有关湾长负直接责任，总湾长负领导责任; 入海

河流流域内排污口登记与管理、各重点生态管控
区、水库等水质管理应由各有关河长负直接责任，
总河长负领导责任。每年对海岸带的各个子区域
开展水环境承载力估算，针对承载力显著转好的

省份，中央财政应发放资金以示鼓励。针对水环
境承载力变差的省份，同时追究总河长和总湾长

的行政责任，限期调整省社会经济发展规划并报

国务院审批。

2 落实制度安排的具体工作步骤

前文所述的制度安排实现需要大量的人力物

力财力，也需要一定的时间。本文认为我国可以
通过建设示范项目的方式分批分期落实文中设计

的制度安排。为保证这套制度的充分落实，地方
政府和有关部门可以在现有基础上进行工作。这
里本文以环渤海地区为例，提出该地区海岸带水

环境管理的近期、中期和远期的工作任务。相关
任务充分考虑了国家既定的制度和建设项目。
近期工作任务: 建议进一步落实《国家海洋

局关于进一步加强渤海生态环境保护工作的意

见》，集中力量完成《2008 ～ 2020 渤海环境保护总
体规划》的有关目标，利用水环境承载力研究的
相关成果重点解决渤海污染问题。具体而言工作
内容按照顺序分为 4 个方面: 一是建设跨界断面
监测系统，同时计算渤海海域的环境承载力; 二是

根据对 2017 国家海洋局对入海排污口摸底结果
拆除非法自建的直排入海排污口; 三是对未批先

建的在建围填海项目重新进行环境评价，不符合
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环境影响评价的围填海项目应全面撤出; 四是依

照《海洋工程环境保护税申报征收办法》规范海
洋工程环境保护税征收管理。
中期工作任务: 中期建议在近期安排的成果

基础上，完成“河长制”同“湾长制”的对接，承载
力预警机制与排污许可可证制度的对接，解决流

域工业点源污染和农村非点源污染问题，初步探

索省级层面海洋主体功能区划和流域发展规划、
环境保护规划、土地管理规划与国民经济发展规
划的整合，实现海岸带区域环境经济社会的协调

发展与平衡发展。具体而言，工作内容按照顺序
分为以下四个方面: 评估第一期“蓝色海湾”项目
成果，总结“湾长制”建设的经验; 摸清各重点入
海河流流域水环境承载力确定整个环渤海地区的

入海污染排放总量，进而确定各个跨界断面的污

染物通量上限和围填海面积配额。毗连多个海域
的省份的围填海面积配额应以较小配额为准; 构

建各个海域的环境承载力预警机制，重警区和超

重警区应立即淘汰落后产能，调整产业布局和地

方发展规划; 针对相邻的无警区域和有警区域之

间构建流域生态补偿机制，解决跨设区市流域排

污配额分配问题。
远期工作任务: 远期建议将海岸带水环境管

理确立为国家可持续发展战略的重要组成部分，

旨在以良好的水环境带动我国东部沿海地区渔

业、交通和环保等诸多事业的可持续发展，进而深
入构建生态文明和海洋生态文明。工作具体内容
按顺序建议包括以下三个方面: 组织建立国家级

海岸带水环境管理协调办公室，并应在环渤海经

济带设立地区级办公室，由区域内各省份总河长

和海域总湾长组成办公室领导小组，由经济区内

各省份的海洋主管部门、环保部门，以及发改委部
门共同为同级海岸带水环境办公室的执行部门;

完善环渤海地区三省一市的跨省流域生态补偿机

制; 在跨省流域生态补偿机制支持下，探索以海岸

带水环境承载力为基础的环渤海海岸带发展规

划，将其作为环渤海地区社会经济发展规划的制

定依据。

3 结 语

对一套管理制度进行重新设计需要充分掌握

制度现状，更要深刻认识管理对象的基本特点。
我国海岸带水环境管理的制度现状是政府部门已

经制定了众多规划和规章，但相关的工作机制还

不完全符合海岸带水环境问题的特点，这就为规

划的实施和规章的落实增添了难度。本文从国家
海岸带水环境管理的基本制度出发，结合现有理

论研究成果和我国海岸带水环境基本特点初步构

建了以海岸带水环境承载力预警机制为核心，以

实现“空间综合”为基本原则的制度体系，提高了
制度安排的科学性。当然，海岸带水环境管理问
题十分复杂，涉及多方利益，需要各方合作，也需

要各方通过体制和机制创新解决困难，期望一种

制度设计一揽子解决现行所有问题是不现实的。
我国海岸带水环境管理任重道远。
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