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填海造地海洋生态补偿利益相关方的初步探讨
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摘要：基于海岸带生态系统服务的分类和定义，以填海造地对海岸带生态系统各类服务的负面影响分析为主线，着

重探讨利益受损群体即补偿对象的确定，同时依据土地需求方获得填海的土地使用权的不同方式，确定补偿主体。

认为填海造地海洋生态补偿的主体为土地需求方或地方政府，补偿对象即利益受损方涉及渔民（包括养殖户）、相

关工业企业、滨海旅游业及游客、港航部门、当地居民、科研教育机构等六大类。
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Study on Stakeholders of Marine Eco-Compensation of Reclaiming Land from Sea
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Abstract: Based on the classification and definition of costal ecosystem services, this paper focuses on identifying 
groups who may suffer losses while reclaiming land from sea, i.e. compensation receivers, according to the adverse 
impacts of sea reclamation on coastal ecosystem services. The compensators are also analyzed based on the different 
ways to get the use right of land reclaimed from sea. It thinks that the compensator of marine eco-compensation may 
be land demanders or the local government, and the compensation receivers involve diverse groups of people, i.e. 
fishermen (including seafood culturists), relevant industries or enterprises, coastal tourism and tourists, waterway system 
management department, local people, research agencies or education institutions.
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生态补偿是经济发展中实现生态环境保护的重要经济

手段和制度安排，近年来已成为国内外生态经济学界的研

究热点。生态补偿的具体实施，需解决三个基本问题——

谁补偿谁，补偿多少，如何补偿。谁补偿谁，即利益相关

方（包括补偿主体和补偿对象）的确定，是实施生态补偿的

基础和关键。只有明确了补偿主体和补偿对象，才能实施

生态补偿，协调相关方的利益。生态补偿中利益相关方的

确定主要依据“谁开发，谁保护；谁污染，谁治理；谁破坏，

谁恢复”的原则，没有具体的可操作性法规，补偿主体和

对象的确定存在一定的困难。

我国生态补偿的研究和实践多围绕陆域、河湖等生态

系统展开，海洋生态补偿的研究较为少见。有关海洋生态

补偿利益相关方的界定，部分学者进行了相关探讨。韩秋

影等 [1]提出在确定某一海洋开发或保护活动的利益相关者

时应该具体问题具体分析，要考虑以下几个方面：（1）改

变海洋生态资源价值的主体都是利益相关者；（2）保护海

洋生态资源做出贡献的是主要的补偿对象；（3）充分考虑和

海洋生态资源开发与保护相关的间接利益相关者；（4）进行

保护海洋生态资源价值的生态补偿时，不能忽略其非利用

价值。丘君等 [2]认为可通过分析海洋生态系统服务功能变

化对利益相关者的影响，进而根据他们的利益增损关系界

定补偿主体和补偿对象。

填海造地是一种特殊的用海方式，它彻底改变海域的

自然属性，在带来经济效益的同时也给海洋生态环境带来
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负面影响。将生态补偿应用于填海造地这一海岸带开发活

动中，不仅考虑填海造地带来的经济效益，还考虑了填海

行为的外部成本和海洋生态价值，通过实施生态补偿，一

方面可提高填海行为的成本，遏制大规模盲目的受经济利

益驱动的填海活动，并且较有效地配置海洋资源；另一方

面可对填海区及其临近受损海域进行适当补偿，尽可能恢

复海域原有功能，有助于海洋的可持续发展。

本文基于海岸带生态系统服务的分类，以填海造地对

海岸带生态系统提供的各类服务的负面影响分析为主线，

着重探讨利益受损群体即补偿对象的确定，同时依据填海

的土地需求方获得土地使用权的不同方式，分析补偿主体，

厘清填海造地海洋生态补偿的利益相关者。期望本文的工

作可为海洋生态补偿的深化研究奠定基础，并为填海造地

海洋生态补偿的具体实施提供参考借鉴。

1  填海造地对海岸带生态系统服务的负面影
响分析

1.1  海岸带生态系统服务及其分类

生态系统服务是指人类从生态系统获得的惠益 [3]。有

关生态系统服务的识别和分类已有不少的研究报道。科斯

坦萨（Costanza）等 [4]将生态系统产品和服务分为气候调节、

干扰调节、养分循环、休闲娱乐和文化等 17类；德 · 格

罗特（de Groot）等 [5]将生态系统服务功能分为调节功能、

生境功能、生产功能和信息功能 4大类 23小类；千年生

态系统评估（Millennium Ecosystem Assessment，MA）[3]

则将生态系统服务分为调节服务、支持服务、供给服务和

文化服务 4大类 26小类，该分类方法更有益于社会管理，

已得到广泛的认可和应用。

本文沿用 MA分类体系，将海岸带生态系统服务分

为供给、调节、文化和支持 4大类，并参考相关文献，分

别对每大类服务下的子服务进行识别。供给服务是指人类

从海岸带生态系统中获得的物质性产品和条件，包括食物

供给、原材料、基因资源、医药资源、水供给、空间资源

等子服务；调节服务指人类从海岸带生态系统过程的调节

作用中获得的功能性服务，包括气体调节、气候调节、生

物控制、干扰调节、废物处理等子服务；文化服务是指人

类从海岸带生态系统获得的非物质的效益，或者说海岸带

生态系统对人类在精神、美学、科教等方面的贡献，包括

审美信息、娱乐旅游、精神文化、科研教育等子服务；支

持服务即产生并支持海岸带生态系统所有其他功能的基础

性服务，包括初级生产、养分循环、生境和生物多样性维

持等。海岸带生态系统服务的分类及各类服务包含的子服

务见图 1。

图 1  海岸带生态系统服务分类 [6]

1.2  填海造地的负面影响分析

填海造地是一种特殊的用海方式，它将海域变为陆地，

彻底改变海域的属性，使填海区原生态系统可提供的各种

服务受损或完全丧失。

通常，海岸带的滩涂湿地生态系统中生物种类极其丰

富，填海造地直接危害填海区和临近海域的动植物，且减

少生物存量，影响渔业资源、基因资源和医药资源的供给。

同时，填海造地还占用海洋生物的生存环境，可能使原有

的一些特殊（珍稀）物种失去生存空间，导致生境和物种多

样性减少，且结构退化，海洋生态系统趋于单一，削弱自

我调节的能力，降低海洋生态系统的稳定性。

填海造地改变填海区及临近海域的自然属性。浅海和

滩涂经长期的演化后，对自然灾害（如台风、风暴潮等）

或人为扰动能起到一定的缓冲作用，并能通过滩涂的拦

截、过滤、各种微生物的作用净化海水中的污染物。海

域自然属性的改变使海岸带的干扰调节和废物处理等服

务受损或完全消失。填海造地改变海岸带的地形地貌，破

坏海岸带地区独特的自然景观（如沙滩、礁石等），破坏海

岸带景观的连通性，降低海岸带生态系统的审美信息和娱

乐旅游价值。

填海造地也会改变海域的水动力条件。一方面使海

域的水体交换能力变差，纳潮量减少，造成港口、航道

或锚地淤积，增加清淤费用；另一方面影响海湾的环境

容量，削弱海域的废物处理能力，导致海水水质下降，

影响海洋生物的生存和健康，降低海域的审美信息和娱

乐旅游价值。

总之，填海造地活动（一般都发生在海岸带）将导致海

岸带生态系统提供的供给、调节、文化和支持这四大类服

务受损。但应指出，该活动具有明显的地域性。因为不同

填海区包含的生态类型不同，可提供的子服务的种类数目
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及强度也不同，故填海造地导致的生态损失的大小也不同。

海岸带不同生态类型提供的服务及其强度见表 1。通常，

被填海域原生态系统能提供的子服务类型越多，强度越大，

价值也就越大，填海造地造成的生态损失就越大。在进行

案例研究时，须根据案例研究区的具体情况，参照图 1，

在供给、调节、文化和支持这四大类服务下对各子服务做

进一步的判定。

表 1  海岸带不同生态系统类型提供的服务及强度 [7～ 8]

分类
红树
林

泥滩 沙滩
珊瑚
礁

河口 近海

供
给
服
务

食物供给 ** ** ** *** ***

原材料 * * ** **

基因资源 *** *** *** ***

医药资源 *** ***

水供给 * *** **

空间资源 * *** *** * ** ***

调
节
服
务

气体调节 *** * ** *** ***

气候调节 *** ** ** *** ***

生物控制 ** * * ** ***

干扰调节 *** *** ** ** *** **

废物处理 ** *** ***

文
化
服
务

审美信息 ** *** *** * ***

娱乐旅游 ** *** *** ** ***

精神文化 * ** ** ***

科研教育 *** ** * *** *** ***

支
持
服
务

初级生产 *** ** ** *** *** ***

养分循环 *** * * ** *** ***

生境和生
物多样性
维持

*** *** ** *** *** ***

注：*越多表示某一生态系统提供的服务强度越大，空白表示提供的
服务强度几乎为零。

2  补偿主体 

我国海域属于国家所有，实行所有权与使用权分离的

管理模式。根据《中华人民共和国海域使用管理法》，任何

单位或个人在我国内水、领海持续使用特定海域三个月以

上的排他性用海活动，需向海洋行政主管部门提出申请，

才能获得海域使用权。一般认为，补偿主体是生态服务的

使用者或受益者，而在填海造地的海洋生态补偿中，则表

现为海域使用权的获益者。因此，在实施填海造地生态补

偿之前，需厘清所填海域的权属关系，以明确补偿主体。

填海造地的目的在于获得填海后形成的土地。若土地

需求方在填海活动进行前向海洋行政主管部门申请且获得

所填海域的排他性用海权，并取得通过填海而形成的土地

使用权而从中受益，那么填海造地的生态补偿主体为土地

需求方；若填海活动由地方政府相关部门负责实施，填海

后的土地通过使用权的招标或拍卖转让给土地需求方（与

原海域使用权不存在权属关系），那么补偿主体应为地方

政府。

3  补偿对象即利益受损群体分析

填海造地的生态补偿属于生态损害补偿的范畴，其补

偿主体相对明确。补偿对象则为被填海区生态系统服务的

原享用（有）者及利益相关者，填海造地使这些原有的受益

群体无法继续享用海域提供的各种服务，成为利益受损群

体，其涉及面较广，比较难以确定。本节在海岸带生态系

统提供的供给、调节、文化和支持这四大类服务的框架下，

从各类子服务入手，根据人们获得或利用各项子服务的渠

道或途径以及相关的消费链或产业链，确定生态系统服务

直接和间接的受益群体，进而分析填海造地活动的利益受

损群体，即补偿对象。

3.1  供给服务

（1）食物供给是指海岸带生态系统为人类提供可食用

产品的服务，如海岸带生态系统提供的贝类、鱼类、虾蟹、

海藻等海产食品，是人类摄入动物蛋白的主要来源，这项

服务主要反映在海洋捕捞方面。填海造地直接危害被填区

及周边地区的动植物，使当地渔民无法在所填海区内从事

捕捞活动，减少了当地市场上的海产品数量，从而影响消

费者的购买以及海产品加工业的材料来源。填海造地一方

面直接影响了当地渔民的收入，另一方面也给海产品消费

者和海产品加工业带来间接影响。

（2）原材料是指海岸带生态系统为人类工业生产提供

各种原料的服务。海岸带生态系统中蕴藏着宝贵的资源

和财富，如海洋矿产资源、化学资源、滨海砂矿等，是

人类从事生产活动所需原材料的重要来源。填海造地可

能占用某些可提供特有原材料的海区，直接减少采矿业、

化工产业等所需的原材料供给，进而对下一产业链造成

影响。

（3）基因资源是指海洋动物、植物、微生物所蕴含的

人们已利用的和具有开发利用潜力的遗传基因资源，包括

用于动植物繁殖以及生物技术的基因和基因信息，人类可

从中提取所需基因资源从事科学研究，将其应用于生产中，

造福人类，如制造生物药剂或其他生物产品。基因资源的
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直接利用者多为特定的基因研究机构，当填海造地破坏某

些有价值的基因资源时，最直接的受损方应是这些基因研

究机构，并将影响利用基因研究成果的生产部门。

（4）医药资源是指海岸带生态系统为人类提供的海洋

天然药物（如中医的传统药材海龙、海马等）以及具有提

取特定药物成分或作为医药添加剂的海产原料。填海造

地可能使所填海域特有的医药资源受损或消失，直接影

响医药资源的供给，进而对相应药品的生产者和消费者产

生影响。

（5）水供给是指海岸带生态系统通过湿地、河口的含

水层过滤、储存水，为人类提供生产和生活用水。由于地

域限制，海岸带的水供给服务只能惠及附近的居民和企事

业单位，故填海造地丧失的水供给服务的直接受损人群即

当地居民和企事业单位。

（6）空间资源是指海岸带生态系统为港口航运、海产

品养殖等人类的生产和生活提供空间需要的服务。填海造

地可能改变海域的潮流速度，造成泥沙淤积加剧，使航道

变浅、变窄，增加港口或航道的清淤费用；填海在地对宜

养滩涂和浅海的占用，直接使渔民失去养殖场所，从而减

少其收入，并间接影响海产品加工业和消费者的利益。

3.2  调节服务
（1）气体调节是指海岸带生态系统保持空气化学组分

稳定、维持空气质量的服务，主要利用海洋浮游植物及其

他植物的光合作用吸收 CO2、释放 O2并吸纳其他气体（如

CH4等温室气体）来维持空气的质量，同时海水与大气之

间不断进行着 CO2的交换过程，在全球的碳循环中都起着

重要作用。海岸带生态系统的气体调节服务是全球生态系

统循环的一部分，填海造地对该项服务的损害，从广义上

看，其受损人群为全民。但由于地域性和系统循环的滞后

性，当地居民应是直接受损群体。

（2）气候调节是指海岸带生态系统通过初级生产者的

光合作用、海气作用及海流运动对气体、热量和水汽进行

调节，使气候维持在一定的舒适范围内的服务。大规模的

填海活动会改变本地尺度上的土地覆盖，影响当地的温度

及降水等，从而损害当地所有人的利益；从全球尺度上看，

大规模的填海对气候调节的损害会通过全球生态系统循

环，破坏海域对气体、热量等的调节，造成气候的异常或

不稳定，使全球人的利益受损。

（3）生物控制是指海岸带生态系统利用生物之间相互

制约、相互作用的营养关系和竞争关系，控制各种生物的

结构和比例，保持各种生物的平衡关系，控制虫害和疾病

流行的服务。海岸带生态系统的生物控制服务保证了海域

动植物的健康，不仅为养殖户节省养殖过程中所需的预防

及治疗费用，也间接保证了以海洋生物为食的群众的健康。

填海造地对生物控制服务造成的损害将影响养殖户和消费

者的利益和健康。

（4）干扰调节是指海岸带生态系统抵抗自然灾害或干

扰活动的能力，如海岸带湿地对来自海洋的飓风等强风暴

有较强的削弱或减缓功能，并通过储水、泄洪等可以控制

洪水，防止水土流失。填海造地占用海岸带湿地这一天然

缓冲带，使沿岸居民和企事业单位更容易遭受海浪、风暴

潮等自然灾害的影响和侵害，增加居住和生产风险等，从

而造成居民或企事业单位的利益受损。

（5）废物处理是指海岸带生态系统对人类排入其中的

污染物通过生物、物理、化学作用的吸收、降解和转化服

务。填海造地将使海域的废物处理能力下降，造成水质恶

化，影响海域的养殖活动、亲水性的旅游活动及人们对海

域的审美等，使渔民、游客等的利益受损。

3.3  文化服务
（1）审美信息是指滨海风光、海洋生态景观（如珊瑚礁）

等给人类带来的视觉和感官享受。填海造地可能占用自然

岸线，阻隔滨海景观的连通性，造成审美信息服务价值下

降，直接影响周边的居民以及游客，进而可能使相关旅游

景点的收入减少。

（2）娱乐旅游是指海岸带独有的景观和美学特征为人

类提供旅游休闲及娱乐服务。填海造地可能占用或破坏沙

滩、近岸海区等娱乐旅游资源，使人们无法继续享用这些

资源，因而原受益群体即为填海造地的受损群体，其中游

客、周边居民和该娱乐项目或旅游景点的经营者是最直接

的受损者，与之相关的零售、交通、酒店、餐饮等行业的

收益也会受到影响。

（3）精神文化是指海岸带生态系统通过其外在的景观

和内在组成部分给人类提供精神文化载体及资源的非商业

性用途服务。该项服务可分为两部分，一是给人类在艺术、

文学、标识（图腾、商标等）、建筑、广告等方面提供灵感

及素材，二是使人们形成特有的生活习俗、文化传统、社

会关系和宗教。海域的精神文化价值是在历史和文化发展

的长河中逐渐形成的，填海造地可能破坏海岸带生态系统

外在的景观和内在的组成部分，使当地沿海居民的精神文

化失去相应的载体，从而使其利益受损。

（4）科研教育是指海岸带生态系统为人类科学研究和

教育提供素材、场所及其他资源的服务。人类可通过对海

洋生态系统及其过程的调查、预测、研究等，丰富自身知识，

为教育提供资源，谋求自身的福利。填海造地一旦占用或

破坏具有科学教育意义的海区，将使科学教育工作者失去

研究场所或教育示范区。

3.4  支持服务
（1）初级生产力是指海岸带生态系统的初级生产者通
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过光合作用和固氮作用等固定外在能量（太阳能、化学能

及其他能量），将无机物转化为有机物的能力，为海洋生

态系统的各种活动及过程提供所需的能力和物质基础的服

务。该项服务是海岸带生态系统维持自身稳定的重要组成，

同时也是食物供给服务的基础，填海造地对初级生产力的

破坏，间接影响海域的生物存量，从而影响渔业资源、基

因资源、医药资源等服务的供给，使相关生产者和消费者

的利益受损。

（2）养分循环是指海岸带生态系统提供的对营养元素

的贮存、循环、转化和吸收服务。养分循环是维持海岸带

生态系统的健康和稳定不可缺少的功能之一，也是废物处

理服务的重要支撑。填海造地可能影响养分循环功能，给

生态系统的健康和稳定带来风险，也将影响废物处理功能，

并进一步影响海域的水质，从而使渔民、滨海旅游业、游

客等的利益受损。

（3）生境和生物多样性维持是指海岸带生态系统通过

其组分与生态过程维持物种多样性水平，并为定居和迁

徙种群提供生境的服务。海岸带生态系统是由近海地理

范围内多样的生态类型（如：珊瑚礁、红树林）构成的复

合生态系统，为海域内各种生物提供了食物来源、产卵场、

栖息场所及庇护场所等基础条件，支持了近海生物的世

代繁衍，养且育了多样化的物种。该项服务是维持海岸

带生态系统健康和稳定的重要条件，与此同时，还通过

生态系统作用维持基因资源、审美信息、娱乐旅游等服

务的正常供给。填海造地对该项服务的损害，将通过生

态系统的作用直接影响到这些服务的提供，进而使这些

服务的获益者利益受损。

综上所述，填海造地涉及的利益受损群体如图 2所示。

4  总结

本文基于海岸带生态系统服务的分类和定义，以填海

造地对海岸带生态系统提供的各类服务的负面影响分析为

主线，着重探讨了利益受损群体即补偿对象的确定，同时

依据填海的土地需求方获得土地使用权的不同方式，确定

补偿主体，明晰了填海造地生态补偿的利益相关者。本文

认为填海造地海洋生态补偿的主体为土地需求方或地方政

府，补偿对象即利益受损方涉及渔民（包括养殖户）、相关

工业企业、滨海旅游业及游客、港航部门、当地居民、科

研教育机构等六大类。

从广义上看，海岸带生态系统提供的服务是全球性的，

属于公共物品的范畴，所产生的各项服务的受益群体为

全人类。然而，从狭义上看，大部分服务，如食物供给、

原材料、基因资源、空间资源、干扰调节、废物处理、

娱乐资源、精神文化、科学教育等，有特定的消费或享

受群体，具有较强的地域性，因填海造地而利益受损的

群体主要为当地的各种群体。其他服务，如初级生产、

养分循环、生境和生物多样性等，是全球生态系统循环

的一部分，它们的共同作用维持了全球生态系统的平衡，

为其他服务的正常运行提供重要支持，填海造地对这些

服务造成的损害将作用于所支持的服务，从而对相关利

益群体造成损害，间接的利益受损群体也主要为当地的

各种群体。笔者建议在实际操作中应将补偿对象限定在

被填海区和临近海区所辖的行政区域范围内，以方便生

态补偿机制的建立和实施。
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图 2  各项服务受损可能影响的群体


