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上海河口海洋空间资源系统治理策略探讨*

杨英姿   许思韵   冯文静    YANG Yingzi, XU Siyun, FENG Wenjing

上海河口海洋具有江海交汇、水沙交换的复杂特征，在不断推动生态文明建设的进程中，现阶段需应对长江口冲淤格

局转变、气候变化加剧、生态环境敏感、空间资源紧约束等问题挑战。聚焦陆海统筹、江海联动的空间发展策略，提出以

长江口、杭州湾承载国家战略为锚点，加快构建保护与发展并重、优近拓远的空间格局，进一步形成贯通岸带的生态海

堤系统，建立广域岸带空间及用途管制体系，以人工离岛支撑陆海联动重大战略功能等具体策略，面向规划体系完善

和精细化治理，提出建立“陆海统筹单元”的详细规划管控模式与数字孪生河口海洋场景等构想，以期为上海河口海

洋空间资源系统治理提供参考。

Shanghai’s estuarine and marine areas exhibit complex river-sea interactions and dynamic sediment exchange, currently 
facing challenges including shifts in sedimentation-erosion patterns in the Yangtze River Estuary, intensified climate change 
impacts, ecological fragility, and constrained spatial resources. This study proposes spatial development strategies focusing on 
integrated land-sea coordination and river-sea synergy, leveraging the Yangtze River Estuary and Hangzhou Bay as strategic 
anchors for national initiatives. Key strategies include: (1) building a protection-development balanced spatial framework to 
optimize near-shore development while expanding into distant waters; (2) forming interconnected ecological seawall systems 
along the coastline; (3) implementing a unified management system for coastal spatial zoning; and (4) developing artificial 
offshore islands to support critical land-sea strategic functions. For refined planning and precision governance, the study 
envisions a “land-sea integration + unit-based management” detailed planning system and establishes digital twin scenarios 
for estuary-marine environments, providing systematic references for Shanghai’s estuarine and marine spatial resource 
management.

河口海洋城市；陆海统筹；海洋空间规划；海岸带治理
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三角洲的地貌发育与上海城市空间的时空演

变密不可分，长江三角洲从中全新世时期（距

今约7 000年）随着海退作用及长江口门不

断变迁，依次形成6个亚三角洲，距今5 000—

6 000年，在江流海潮的共同作用下，上海最

早的海岸线——古冈身①逐渐形成，随着海

岸不断伸展，逐次修筑向海层层推进的防海

Exploration of Systematic Management Strategies for Estuarine-Marine 
Spatial Resources in Shanghai
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0  引言

上海依海而生、因海而兴，上海的河口海

洋是世界第三大河流长江的入海口，是我国长

江经济带通达“海上丝绸之路”的战略交汇

点，是长三角一体化发展、上海超大城市卓越

发展的自然支撑系统[1]。

千百年来长江口的河势格局变迁、长江

① 冈身是上海滩沉积成陆的标志，由“西北—东南”走向的贝壳沙堤构成，纵贯现在上海郊区的嘉定、青

浦、松江、闵行、金山五区，嘉定一带宽约为8 km，闵行马桥一带宽约为4 km。

注释:注释:

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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堤岸系统，上海陆续拓展了2/3的陆域面积②

（见图1），贯穿其中的沧海桑田、都市演进是印

证人与自然和谐共生的生动实践[2-4]。

党的十八大以来，习近平总书记高度重

视海洋强国战略，多次提出“一定要向海洋进

军，加快建设海洋强国”“要进一步关心海洋、

认识海洋、经略海洋”“构建海洋命运共同体”

的重要论断。习近平生态文明思想不断创新实

践，坚持山水林田湖草沙一体化保护和系统治

理，构建从山顶到海洋的保护治理大格局。为

深化自然资源领域重大改革，完善生态文明制

度体系，2019年5月印发《中共中央 国务院

关于建立国土空间规划体系并监督实施的若

干意见》，构建“五级三类”的国土空间规划

体系，并明确海岸带规划作为唯一的海洋空间

类专项规划，2021年7月自然资源部启动编制

省级海岸带专项规划，是对国土空间总体规划

的补充和细化。

新形势下，国内学者围绕海岸带规划中的

陆海统筹、多规合一、海洋空间用途管制等方

面的理论与技术方法开展了深入研究[5-9]。欧

盟、美国、英国、荷兰等国家和地区的海洋空间

规划和海岸带综合管理的阶段特征、启示经验

及发展趋势受到国内学者的持续关注[10-12]。随

着全国及省级海岸带规划编制推进，海岸带规

划的实施传导路径及涉海详细规划技术方法

等成为近期研究热点[13-15]。同时，全球河口海

洋城市、大河三角洲所面临的气候变化、海平

面上升、生态环境保护等多元化风险和治理策

略，以及对河势演变、水沙输运规律的把握均

受到长期研究关注。

随着新一轮省级海岸带规划编制，上海

作为世界级的河口海洋城市，所面对的新议题

包括如何构建陆海统筹、江海共治、区域协同

的空间一体化大格局等。上述研究均提供了系

统性的参考，但仍缺乏针对性的思考，为此，本

文总结现阶段上海河口海洋面临的风险挑战

和发展瓶颈，结合全球河口海洋空间治理前沿

趋势，针对上海河口海洋空间规划和资源治理

提出策略研究建议。

1  上海河口海洋的空间复杂性与风险

挑战

1.1 河口海洋外部环境的多样性风险

1.1.1   河流沉积物供给减少趋势明显

河流入海泥沙通量对河口三角洲系统稳定

性具有深远影响。在气候变化、流域水土保持和

大型水利工程建设等自然因素和人为活动影响

下，全球河流入海泥沙呈显著下降趋势，1980
年以来平均下降幅度已接近50%[16-17]。中国主

要河流减沙趋势更为突出，长江、黄河等12条

主要河流平均减沙幅度较多年平均值减少

85%，其中长江下游代表站大通水文站2023
年输沙量约0.45亿t，达到历史最低。近10年平

均值仅为1.1亿t，较多年平均值减少70%[18]。受

此影响，长江三角洲潮滩总体淤涨速度趋缓，

水下三角洲③前缘10—20 m等深线区域冲刷

明显，未来还将引起岸线侵蚀、河势变化、滩涂

湿地退化等风险。

1.1.2   气候变化加剧复合灾害频发

全球沿海地区正遭受海平面加速上升的

系统风险④，世界上80%的百万人口以上的城

市分布在河口海岸地区，随着海平面上升，地

面沉降、海岸侵蚀、流域洪水、风暴潮等灾害

风险将叠加放大[19]。上海近10年遭遇风暴潮

频次显著增加⑤，易触发台风、暴雨、高潮、洪

图1  上海海岸线变迁
Fig.1  Changes of Shanghai’s coastline

资料来源：笔者根据上海乡村空间历史图记修改绘制。

a  始皇帝二十六年（公元前221）    b  唐天宝十年（751）                             c  宋嘉定十年（1217）

d  元至顺元年（1330）                        e  明万历四十五年（1617）                 f  清同治二年（1863）

② 公元前3000—4000年间，上海海岸线推展速度很慢，平均每百年仅为100—300 m；公元3—4世纪至隋唐，长江流域山地大规模刀耕火种的开垦方式导致水土迅速

流失，加大河流固体径流，长江三角洲海岸伸展速度迅速加快，隋唐以后的海岸伸展速度更为迅速；公元8 —10世纪，海岸线在今黄浦江以东，达今月浦、江湾、北蔡、

周浦、下沙、航头、青村一线；公元12—13世纪，海岸线推至今川沙、南汇一带；公元14—18世纪，上海海岸线已推进到今浦东新区白龙港、临港泥城镇一线。

③ 长江口外有面积约1万多平方公里的水下三角洲，其上端为拦门沙滩顶，下界水深为30—50 m，北面与江苏沿海浅滩相接，南面越浙江大戢山、小戢山叠复在杭州

湾的平缓海底之上。

④ 根据世界气象组织卫星记录，2014—2023年这10年全球平均海平面上升速率达到每年4.77 mm，是1993—2002年海平面上升速度的2倍多。

⑤ 根据历年《中国海洋灾害公报》统计，上海发生台风风暴潮过程在2014—2023年这10年为7次，在1993—2012年这20年为11次。

注释:注释:

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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水等极端天气灾害“四碰头”[20]，深切关系

到社会经济的可持续发展。上海滨江沿海城

镇产业空间较为密集，各街镇常住人口规模

已达282.8万人[21]，且滨江沿海地势低平，特

别是宝山吴淞地区、南汇新城东部滨海地区、

奉贤海湾地区、金山滨海地区等，陆域高程仅

2—4 m，而长江口及杭州湾各月最高潮位为

3.96—5.94 m⑥（均为吴淞高程），这对岸带

基础设施防御能力的考验极大。此外，全市

74%的淡水资源取自长江河口心滩水库，如

受到长江上游严重干旱和北向型台风影响，

长江口咸潮入侵的频次和上溯距离会显著增

强[22]，将直接影响到超大城市淡水资源的安

全稳定供给。

1.1.3   生态环境独特易受外部影响

上海河口海洋属于海洋、陆地与河流交

互作用的生态系统，集聚了本市全部的自然

保护区和95%的生态保护红线范围[23]，是江

豚、中华鲟等珍稀濒危动物的索饵场所和洄

游通道，也是“东亚—澳大利西亚候鸟迁徙

路线”中间点，河口海洋生态系统呈现出开

放性高、敏感性高、脆弱性高、稳定性低的显

著特征[24]。随着长江口冲淤格局转型，生物

多样性环境依附在河口潮滩湿地之上，受侵

蚀干扰的影响程度也在加剧。与2012年第二

次全国湿地资源调查数据相比，2020年全

市湿地资源总面积减少约0.5万hm²，其中

近海与海岸湿地作为占比最高的湿地类型，

总面积减少约3.8%，使得河口海洋生态系

统面临着栖息地质量下降、生态功能退化等

风险[25-27]。

1.2 空间资源面临紧约束和关键瓶颈

上海已进入底线约束、资源瓶颈倒逼内

涵式发展的阶段。2024年上海实现海洋产业

生产总值11 387亿元，占全市GDP的21.1%，占

全国海洋生产总值的10.8%[28]，并连续多年位

居全国沿海城市前列。上海河口海洋虽然区位

紧要但总体空间规模不占优势，且长期处于

资源紧约束、用海活动高度密集的发展态势。

从现状利用情况来看，上海河口海洋空间总面

积为10 642.8 km²，已纳入生态保护红线范围

的面积占比达22.6%，承载了生物多样性、水

源涵养、重要近海滩涂、重要渔业资源等保护

功能。海洋发展空间由于夹江沿湾的自然地理

格局而相对受限，为充分保障国际航运中心建

设，港口航运占据主导功能，其用海区占比达

53%，主要承载港口区、航道、锚地等功能。此

外，长江口水域的海底电缆管道、杭州湾水域

的可再生能源等用海功能也相对密集，未来还

需应对深远海大规模海上风电及送出管廊的

布局需求。

上海国际航运中心2024年集装箱吞吐

量已达5 150.6万TEU，并连续15年居全球第

一[29]。从港口岸线资源禀赋来看，由于上海河

口海岸属于淤泥质岸带，10—20 m天然水深

水域距离大陆岸线至少30 km以上，深水岸线

资源十分稀缺。同时，现有宜港宜产岸线的开

发也趋于饱和，根据最新修测岸线统计，上海

岸线总长约574.2 km，其中大陆岸线的61.4%

和崇明三岛岸线的43.7%已经被开发利用，港

口岸线中不论是长江深水岸线还是远洋深水

岸线，已开发利用岸线占比高达74.3%。未来上

海港规划集装箱吞吐量将维持在6 350万TEU

的紧平衡状态，与新加坡、鹿特丹等全球顶尖

港口城市相比，战略性深水岸线的可储备资源

形势十分严峻。

1.3 陆海统筹治理机制有待转型提升

陆海分属两大地理单元，加之长江口河

海划界问题，导致上海河口海洋存在陆、海、河

多元治理思维错综复杂的情况。按照国家建立

“多规合一”国土空间规划体系的总体改革方

向，“上海2035”总规于2017年获国务院批复

后，建立起“总体规划—单元规划—详细规

划”的规划体系及实施传导机制，2021年推

进编制的上海海岸带规划是对河口海洋空间

的补充细化。以海岸带规划编制为契机，特别

是在自然资源部、水利部和上海市先后发文明

确长江河口海域重叠区域实施河海共管⑦之

后，河口海洋空间治理有望突破原有陆域与海

洋规划彼此独立、部分重叠的格局，搭建陆海

统筹、多规合一的协商治理平台，推动陆海一

张蓝图的共编共用共管。

2 全球河口海洋空间治理前沿趋势

进入21世纪以来，世界各国陆续将海洋

战略上升为国家顶层战略，呈现出战略目标

多元化的发展态势：强调蓝色经济增长，保持

绿色航运、可再生能源等海洋高新技术产业

的竞争力；向“蓝色+绿色”融合发展转型，

更加关注气候变化、韧性应对、蓝色碳汇、自

然保护及生态补偿；持续部署海洋探测网络，

推动多元大数据、自动化探测技术与海洋综

合管理深度融合。

2.1 海洋生态保护形成国际共识

随着2022年联合国《生物多样性公约》

（COP15）明确“30—30目标”以及2023年

联合国《海洋生物多样性协定》（BBNJ协定）

获得通过⑧，全球海洋生态治理产生重大变

化，将海洋生态保护纳入国家战略已成为普遍

共识，通过全球自然保护区网络构建，系统加

强重要物种栖息地及生态脆弱区的保护力度，

强化海洋资源开发与生态补偿、生态修复的平

衡机制，以欧盟为代表，已发布《2030年欧盟

生物多样性战略》，率先明确2030年海洋保护

区占比将达30%。

2.2 岸带安全韧性防御理念转变

岸带堤防设施大都起步于对自然“绝对

控制”的工程式治理，也人为地阻断了陆海生

态系统交互，导致堤坝内外生态系统功能失

衡，如荷兰马肯湖—瓦登海计划⑨。在历次洪

⑥ 根据上海市海洋监测预报中心发布的《海洋状况报告》（2024年1—12月）统计。

⑦ 《加强长江河口海域重叠区管理工作指导意见》（自然资办函〔2022〕1614号），由自然资源部办公厅、水利部办公厅共同发布，上海市发布文件见注释⑪。

⑧  “30—30目标”是指到2030年全球将有效保护至少30%的海洋和陆地。BBNJ协定旨在加强各国管辖范围以外区域的海洋生物多样性的养护和可持续利用，覆盖

全球2/3以上的海洋空间。

⑨ 该计划建设长达32 km的阿夫鲁戴克拦海大坝，将北部咸水的瓦登海与南部淡水的艾瑟尔湖物理隔绝，彻底封堵潮汐通道，导致堤内生态系统失衡。该计划历经50
余年于20世纪80年代末被叫停，后续通过在坝体上开辟鱼类洄游通道，生物礁技术改善坝体工程底栖环境，以及在拦海大坝周围实施生态促淤形成生态沙岛等方式

来修复失衡的海洋生态系统。

注释:注释:
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涝灾害的应对中，岸带防灾减灾经历了从早

期依靠工程干预提高防洪标准，到后期通过

生态措施减缓灾害影响的思路转变[30]。从具

体策略来看，一是扩大河流空间，形成自然洪

泛区来提升城市的可浸性（floodability），

实现“还地于水、与水共生”，并通过沿岸土

地整治，提升滨水空间功能的多样性和开放

性[31]。二是城市空间的适应性干预，针对不同

城镇环境提出水利工程与城市设计技术导则，

涵盖了堤坝利用、气候自适应建筑、城市强降

雨应对措施、城市热岛应对措施、雨洪生态措

施、水循环与利用、雨洪防灾等维度[32-34]。三

是不断探索近自然、低干预的生态治理手段

修复河口海洋生态系统（见图2），运用基于

自然的恢复力解决方案的干预措施，使得人

工环境与自然生长“亦步亦趋”。

2.3 陆海统筹提升规划治理

全球海洋空间规划逐步迈向应对气候

变化、协调区域发展、统筹陆海功能、优化海

洋保护和发展格局的综合性愿景规划[35]。

欧盟海洋空间规划主要围绕空间与功能两

个维度，空间维度上注重陆海统筹、跨界协

调，功能维度上包括环境保护与蓝色增长、

国家利益优先的海洋空间复合功能开发，

通过颁布《欧盟海洋战略框架指令》并建

立“欧洲海洋空间规划平台”推进规划实

施[36]。英国海岸带综合管理重在提供一个

多部门合作框架，基于早期的《海洋与海岸

带准入法》出台《英国海岸带协议》，明确

各机构许可事项及管控范围，要求海岸带项

目审批时须协调并符合海洋、陆地、流域各

类空间规划[37]。美国通过《海岸带管理法》

（CZMA）确立陆海协调发展的海岸带空间

用途管理制度，各级政府在海岸带管理规

划、法律或行政法规中基于水资源依赖程

度划分空间资源的用途优先级，对“赖水”

（water-dependent）、 “ 赖 岸 ”（Littoral-

dependent）、“ 水 相 关 ”（water-related）、

“水强化”（water-enhanced）做出定义并明

确用途准入清单和管理要求[38]。

荷兰于2010年启动国家部门体制改革和

空间规划体系重大调整，2012年发布《基础

设施和空间结构愿景2040》⑩，建立陆海一体

的国土空间治理体系[39]。在空间框架方面，明

确覆盖“陆域—流域—岸带—海域（拓展到

专属经济区）”的一张蓝图（见图3），强化城

镇群及节点城市功能（海港、空港、信息港、

绿港）；在多规协同方面，基于一张蓝图落实

系统指引，包括可达性网络、可再生能源及输

电网络、海上油气资源开发、输运及碳封存、

文化遗产及空间风貌、自然生态保护（欧盟

Natura 2000保护区、国家公园）、水安全及淡

水供应等。在资源利用方面，近岸强化生态缓

冲、采沙护岸，保护岸带及水利基础设施（三

角洲工程），控制滨海景观视廊，深远海拓展至

专属经济区强化国家利益相关的战略空间引

导，包括航运基础设施、海底管廊、海上风电布

局，并响应欧盟保护海洋生态系统及水下考古

等框架要求。

3  上海河口海洋加强陆海统筹系统治

理的空间策略

长期以来，上海成长于河口滩涂之上，历

经“水变滩、滩变地、地变田”的过程。现阶段，

长江口水沙平衡已经打破，同时限于国家严格

围填海政策⑪，既有的潮滩湿地、水下沙体得

不到自然补沙且受到潮汐侵蚀影响，以往促淤

保滩圈围工程也将受到严格管控。归根结底，

“向海要地”的增量式发展思维已难以为继，

应加快构建保护与发展齐行并重的战略空间

格局。

3.1  重塑“陆海统筹、河海联动”的战略空

间格局

上海近岸和近海空间长期面临海洋资

源约束趋紧，生态环境压力加大，海域空间

航运密集、岸线紧张等挑战，应突出优近拓

远的空间发展导向，聚焦滨海近岸空间，将

生态保护与修复放在重要地位，以基于自然

的解决方案提升岸带韧性能力，并进一步促

进陆海空间资源的集约节约利用。在国家法

律法规政策框架下，保障国家沿海及远洋航

运通道，重点部署海上清洁能源、海洋碳封

存、海底重大基础设施管线管廊等前瞻性战

略功能。

长江口和杭州湾是战略空间格局中的两

大战略空间，须进一步强化国家重大战略功能

牵引。长江口区域的长兴岛、横沙岛、横沙浅滩

一衣带水通江达海，是国之重器、海工装备、生

态农业、淡水资源及生物多样性资源的重要承

载区域，横沙浅滩作为离岸型空间，近期可作

为江海沙库，利用疏浚土离岸抛沙成岛，既可

成为水下航道工程的保护性软体，也可提升生

物底栖环境，远景的横沙新空间将是江海航运

战略功能的储备空间。杭州湾区域具备上升为

国家第二大湾区的战略机遇，东方枢纽、自贸

区临港新片区、洋山深水港等重点战略功能区

一脉相承沿海布局，南汇东滩作为近岸型空

⑩ 改革包括成立基础设施和环境部（2017 年重新命名为“基础设施和水管理部”），颁布《环境与规划法》（Omgevingswet），以“多法合一、多规合一、多证合一”为重要

改革目标。改革后，“环境愿景”成为国家层面新的战略规划工具，国家空间规划进一步下放事权，更加关注与国家利益相关的政策及重点发展区域，体现“最小化”精准

式干预的转变趋势。《基础设施和空间结构愿景2040》将替代国家空间规划报告、重点区域规划《兰斯塔德规划2040》《国家交通战略与政策》等若干国家政策性文件。

⑪ 《国务院关于加强滨海湿地保护严格管控围填海的通知》（国发﹝2018﹞24号）、“关于贯彻落实《国务院关于加强滨海湿地保护严格管控围填海的通知》的实施

意见”（自然资规﹝2018﹞5号）、《关于加强本市长江河口海域重叠区域管理工作的实施意见》（沪府办规﹝2023﹞4号），由上海市人民政府办公厅发布。自此，上海的

滩涂利用机制也在河海重叠管理后正式退出历史舞台。

注释:注释:

图2  “近自然、低干预”的生态治理手段
Fig.2  Ecological governance measures of “near-
nature and low-intervention”

资料来源：笔者根据网络资料整理。
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间，近期可实施固沙保滩以减缓潮滩侵蚀并抵

御风暴潮灾害。

3.2  构建贯通岸带的“蓝绿灰褐橙”生态

海堤系统

上海已建立起高标准的“千里海塘”系

统，按照规划将全面达到200年一遇高潮位

+12级风的防御标准[40]，但按照现有海堤工

程手段，基础设施的硬质化程度将会很高。应

对未来全球极端天气持续增强的态势，海塘

防护理念应从竖向加高逐步转向纵深展宽，

海堤基础设施“宜软则软，宜硬则硬”，连通

堤内、堤身、堤外空间共同构建岸带大防御系

统，由线性工程转变为具备生态韧性功能的

带状空间。

岸带大防御系统可以分类提升“蓝绿灰

褐橙”5个维度的功能（见图4）。蓝色空间

是指滨海河道水系及坑塘湖泊，应提升行洪、

图3  荷兰面向国家、区域、专属经济区3个层次的涉海空间规划
Fig.3  Dutch marine spatial planning at the national, regional and exclusive economic zone levels

资料来源：笔者根据相关规划报告资料整理。
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排涝、纳潮能力。绿色空间是指沿海腹地的农

林复合空间，应提升防护型森林和自然植被

占比，适度利用平缓地形改良土壤补充耕地

资源。灰色空间是指海堤基础设施，向陆侧充

分利用主海塘和复备海塘之间的双堤空间，

消纳填充土方资源进行地形塑造形成斜缓堤

坡，向海侧对海塘外坡护面、消浪平台、顺坝、

丁坝等保滩结构进行生态改造，改善底栖环

境。褐色空间是指淤涨岸段的潮滩湿地、离岸

沙脊等，应持续跟踪监测水沙平衡状况，通过

补充航道疏浚土资源维护潮滩空间稳定性，

通过恢复盐沼、海草床、牡蛎礁等改善海洋生

态环境。橙色空间是指滨海公共空间体系，利

用堤顶道路实现滨海慢行系统贯通，串联垂

海廊道、观海驿站、亲海平台及郊野游憩空

间，植入低强度的海洋休闲活动，提升人民群

众亲海乐海的空间感知度。 

3.3  开展近岸浅海岸带空间资源价值评估

和综合治理

陆海分属两大地理单元，导致陆地与海

洋空间治理思维截然不同。英国空间规划体系

中对各涉海部门管理权限重叠的复杂区域作

为陆海统筹空间，海域规划至高潮线，陆域规

划至低潮线。有鉴于此，上海可以探索划定广

域岸带空间来促进陆海统筹治理。具体而言，

广域岸带统筹范围向海一侧可以海岸带规划

第一层用海功能为界，纳入潮间带湿地滩涂及

港口航运等重要用海功能，向陆一侧可划定海

岸建筑退缩线形成避让区，并进一步向陆域临

海主干路、主干河道、流域河口地区拓展（见

图5）。从“三调”数据分析可见，上海广域岸

带空间内“贴岸式”发展十分明显（见图6），

广域岸带空间及避让区范围内城镇建设用地

占比达25.0%和36.2%，林地、园地、滩涂湿地、

水面等生态空间规模大、要素多，空间资源可

治理潜力巨大。

与此同时，岸带空间现有治理机制也是

错综复杂（见表1），上海通过海岸带规划编制

已协调陆域生态、生产、生活空间与海域保护、

利用空间的规划功能，但面向规划实施，陆海

分界的空间管理依然“泾渭分明”。从自然生

态视角来看，岸带空间治理应更加关注陆地、

海洋生态系统的交互影响，故目前以岸线、海

塘为核心的单一要素管控方式应加快转变为

广域岸带全域要素的综合治理，把城镇建设、

生态保护修复、环境保护、河道管理、海塘管理

等多元事权进行整合，建立广域岸带的陆海统

筹治理平台。

广域岸带综合治理需遵循“以陆定海、

以海定陆”相结合的原则，创新资源调查及规

划治理工具。一是协同国土资源调查与岸线修

测调查工作，全面摸清陆海两域空间的底图底

数，通过适宜性和承载力的综合评估，明确岸

图4  “蓝绿灰褐橙”生态化海堤改造工具箱
Fig.4  Ecological seawall renovation toolbox of “blue, green, grey, brown and orange”
资料来源：https://www.ecoshape.org/en/landscapes/riversestuaries，http://www.dutchdikes.net，笔者根据网站插图改绘。

图5  广域岸带空间示意
Fig.5   Schematic diagram of the wide coastal zone 
space

图6  基于“三调”数据的广域岸带、避让区内用
地分析
Fig.6   Land use analysis of the wide coastal zone and 
evacuation zones based on the Third National Land 
Survey Data

资料来源：笔者自绘。

资料来源：笔者自绘。
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带空间资源的优先保护和重点发展岸段。二是

创新详细层面的陆海统筹规划，将陆域近岸和

浅海海域整合为一个空间治理体系，采用“全

域统筹+单元管控”模式，按照生产、生活、生

态型岸段加强分类引导，建立以生态保护、韧

性安全、水资源依赖程度为准则的岸带空间用

途管制制度。管制规则方面可以借鉴美国海

岸带管理中赖水性原则，并进一步落实分段管

理、分项审批、分层利用的协同管理机制。三是

强化资源更新利用和高效配置，上海宜港宜产

岸线资源高度稀缺，基于岸带空间资源价值再

评估，可进一步建立低效岸线退出以及避让区

空间准入管理机制，带动岸线资源更新利用和

腹地产业、城镇功能的转型发展[41]。

3.4  向深向远提前谋划实施离岸式战略功能

现阶段，国家鼓励采取人工岛、多突堤、

区块组团等布局方式增加岸线长度，可以前

瞻性谋划实施离岸式空间支撑陆海统筹重大

战略功能，聚焦绿色航运、绿色石化及海洋生

态休闲功能做好战略空间预留，包括集航运

锚地、海上风电制氢储能、航运清洁能源补给

于一体的航运服务岛；推动高端绿色石化产

业离岸转型发展的绿色石化储能岛；集海上

生态屏障、海洋生物多样性保育和水上运动

赛事于一体的海洋生态栖息岛。

4 结论与展望

上海河口海洋具有江海交汇、水沙交换

的复杂性，现阶段长江口冲淤格局转变应引起

重点关注，气候变化加剧、生态环境敏感等风

险挑战也需持续应对，在空间资源紧约束及滩

涂资源利用机制难以为继的背景下，一方面需

转变以往“向海要地”的发展路径依赖，以长

江口、杭州湾承载国家战略为锚点，加快构建

保护与发展并重以及优近拓远的河口海洋空

间格局。另一方面，还需创新资源利用及治理

方式，通过构建贯通岸带的生态海堤系统，提

升韧性防御功能；通过建立广域岸带陆海一体

的空间及用途管制体系，提升岸带空间资源立

体复合利用效率；谋划实施人工离岛，以陆海

联动的方式支撑绿色航运、石化及能源产业转

名称 定义 管控方式 管理文件

海岸修测岸线⑫
行政和法律意义上的陆海分界线，通过测量
绘制海岸线的位置、长度，包括工程类型、开
发利用现状等基本情况

海岸线规划分为严格保护、限制开发和优化利用3类并分类
分段明确具体管控要求

《省级海岸带综合保护与利用规
划编制指南》（试行）

自然岸线
自然岸线是指由海陆相互作用形成的海岸
线，包括砂质岸线、淤泥质岸线、基岩岸线、生
物岸线等原生岸线

整治修复后具有自然海岸形态特征和生态功能的海岸线纳
入自然岸线管控目标管理。大陆自然岸线保有率作为约束
性指标进行管控

《海岸线保护与利用管理办法》

海岸建筑退缩线
海岸建筑退缩线以海岸线为基准，向陆一侧
后退一定距离后划定的禁止或限制建设活动
的控制线

将退缩线与海岸线之间范围确定为避让区，实施“准入清单
+分类管控”，其中准入清单参照生态保护红线管理要求，结
合实际情况具体制定，避让区按照保留监管、拆除腾退、异
地置换等方式进行分类管控

《省级海岸带综合保护与利用规
划编制指南》（试行）

潮间带
潮间带指高潮线与低潮线之间、海水周期性
淹没和退出的浅滩地带，具体指海岸线与水
深零米等深线⑬（理论最低潮面）之间的地带

识别划入生态保护红线和生态空间的潮间带范围，按相应
管控要求执行，其余潮间带应突出生态功能，结合功能分
区，提出用途管控要求

《省级海岸带综合保护与利用规
划编制指南》（试行）

海塘保护范围
海塘工程涉及修测岸线内外，根据海塘工程
形式明确海塘保护管理范围⑭

根据防御功能分为主海塘、一线海塘和备塘，明确分类管理
要求。海塘保护范围内明确各类行为活动限制及堤顶道路
使用限制等

《上海市海塘管理办法》

港口岸线
港区内的驳岸规划线、浚浦线（码头前沿控制
线）等由市交通委会同市规划、水利、航道、海
事、防汛等部门综合划定

港口岸线管理涵盖规划、使用审批、建设管理、使用过程管
理及费用征收等方面

《上海港口岸线管理办法》

资料来源：笔者根据相关政策法规整理。

表1  上海岸带空间管理条线一览表
Tab.1  List of administrative lines for coastal zone space management in Shanghai

⑫ 上海最新修测岸线成果为2022 年获批的《上海市海岸线修测报批文本》《上海市海岸线修测专题图件》，经自然资源部审核、市人民政府批复并按照《上海市海岸

线保护与利用管理办法》进行管理。

⑬ 关于水深零米等深线，第三次全国土地调查（2019年）包括了长江口外按国家零米等深线内的滩涂范围，但不包括长江口河口海洋重叠区内范围。鉴于上海市实

际管理情况，按水务局（海洋局）每年更新《上海市滩涂资源公报》中0 m以上（上海吴淞高程）滩涂面积作为潮间带范围的主要依据。

⑭ 根据《上海市海塘管理办法》，有随塘河的海塘管理范围为堤身、堤外坡脚外侧20 m滩地和堤内坡脚至随塘河边缘的护堤地；无随塘河的海塘管理范围为堤身、堤

外坡脚外侧20 m滩地和堤内坡脚外侧20 m护堤地。

注释:注释:

型等重大战略功能。

陆海统筹、多规合一的规划治理已从趋

势共识转化为行动实践，特别是2021年启动

编制全国和省级海岸带规划并已相继获批，

2024年试点推进市县级海岸带规划编制，陆

海统筹的总体空间部署及保护与发展要求将

持续推进自上而下的规划传导。当下，涉海详

细规划编制正成为规划研究和实践的热点，

面向详细层面的陆海统筹，自下而上的规划

衔接、技术工具及协同治理机制仍有待进一

步创新。上海海岸带规划已实现滨海陆域单

元规划、镇总规与海域用海功能相衔接的一

张蓝图，本文结合上海实际提出广域岸带范

围及“全域统筹+单元管控”的机制构想，但

从完善规划体系及实施传导的角度出发，详

细层面的4类用海功能、用地用海功能优先权

逻辑和陆海一体的立体兼容规则还需进一步

深入研究。

全球河口海洋治理仍在快速迭代，由1.0
时代的水利、岸防、航运工程治理，到2.0时代

的自然生态韧性治理，正向3.0时代的数字孪
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