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一、前言

日本為海島國家，境內高山丘陵起伏不

定，島嶼星羅密布，海岸線曲折綿延，總長度

高達35,000 km；以行政區域來看，臨海的市町

村面積佔全日本國土面積的32%，但卻有46%

的人口居住於此，其商業更佔全日本的77%，

由此可見沿海區域之重要 (国土交通省，

2010a)。由於太平洋颱風常會侵襲日本沿海，

而地震所引發的海嘯也常造成重大災害，因

此，自古以來日本就非常重視海岸的保全工

作。1956年，日本國會通過海岸法，海岸保全

工作得以法制化，此時期的工作重點主要以土

木工事為主，包括堤防、突堤、護岸工程等，

並以線的方式進行之；1960年代後，離岸堤的

施工方式日益增多，但海岸侵蝕問題仍舊非常

嚴重；1970年代後，日本經濟快速發展，對自

然環境的保護意識也日漸提升，海岸空間具有

多重價值，海岸保全工作漸由線的思維轉為面

的治理，此時採用許多複合的措施，不再全然

只有工程而已；1980年代，海岸的保全工作已

由過去的防災為主，轉為防災、環境、利用的

兼籌並顧，並於1999年修改海岸法，強調綜合

性的海岸管理制度，是日本海岸管理重要的轉

折點(圖1)(国土交通省，2010b)。

海岸環境資源經營管理之探討(四) 
日本茨城縣海岸
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圖1   日本海岸法改正目的(国土交通省，2010b)
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修改後的海岸法共有43條條文，與過去的

最大不同包括下列幾項(国土交通省，2010c)：

(1)在立法目的中強調，除了延續過去的海岸防

護外，更要加強海岸環境的保全整備以及公眾



2012.4 /  Vol .38 No.2  61

放眼天下 Worldwide

海岸的適當利用；(2)公共海岸適當保全措施的

創設；(3)一般公共海岸區域的創設；(4)海岸管

理計畫制度的重新評估；(5)國家直轄管理制度

的引進；(6)市町村參與海岸管理計畫的推進；

(7)海岸保全設施定義的重新評估；(8)技術基準

的重新評估。主管的中央部會首長依據海岸法

之規定，必須提出「海岸保全基本方針」，而

都道府縣知事再依據此方針提出「海岸保全基

本計畫」。2000年5月，日本當時的農林水產、

運輸、建設三部會首長共同提出「海岸保全基

本方針」(2001年1月運輸及建設省與國土廳合

併為國土交通省)，內容主要區分為三大部分(国

土交通省，2010d)：(1)海岸保全相關的基本指

針，包括基本理念及基本事項等；(2)全日本海岸

的區分，包括表格及圖畫，基本上以各都道府縣

為分區標準，若區域太大如北海道則再細分數

區，總共有71區；(3)「海岸保全基本計畫」製

作注意事項，其中特別強調居民的參與及計畫的

評估。為了更深入了解日本的海岸管理，本文特

別以關東的茨城縣作為案例進行探討。

二、茨城縣海岸

 (一)地理位置

日本茨城縣東向太平洋，西與栃木、琦玉

縣為界，南鄰千葉縣，北接福島縣，其海岸線

大體上向南北延伸，長約190 km。茨城縣的海

岸可在中央大洗區域作為分界點，分為南北兩

部分(茨城県河川課，2010a)：(1)北部海岸又稱

常磐海岸：由於區內有加賀山系分布，落差

大、硬岩多，故主要是由景觀變化多端的礁岩

海岸組成，中間間雜部分的沙灘海岸，總長度

約為90 km。區域內有平潟漁港、大津漁港、久

慈漁港、平磯漁港等，是當地重要的漁業捕撈

據點，另外，北關東地區重要的物流據點日立

港，以及與北關東高速公路直接連結的國際物

流港灣常陸那珂港也位在此區。近年來，北部

海岸線的侵蝕問題日益嚴重，海崖崩塌、沙灘

流失；(2)南部海岸又稱鹿島灘海岸：長約100 

km，由於位處關東平原區，且緊鄰利根川、那

珂川出海口，地勢平、泥土多，因此，主要以

沙質的海灘為主。區域內有鹿島港及大洗港等

商港，另外，亦有波崎漁港。1975年後，區域

內的海岸線顯著後退，造成許多護岸的倒塌，

因此，越堤波浪所造成的鹽害時常發生。

 (二)管理單位

就縣級層次而言，茨城縣海岸的經營管理

主要有三個部門(茨城県河川課，2010a)：(1)土

木部河川課：海岸線由北至南分別由高荻、常

陸大宮、水戶、鋒田、潮來土木事務所負責；

(2)土木部港灣課：包括日立港、常陸那珂港、

鹿島港、大洗港等港灣事務所；(3)農林水產部

水產振興課：主要是負責漁港部分。由於茨城

縣是關東平原通往太平洋的重要門戶之一，也

是日本在太平洋近海及遠洋捕魚的重要基地，

因此，當地海岸有許多商港及漁港，商港部分

主要由港灣課負責，漁港部分則由水產振興課

負責，至於其他的海岸區域則全由河川課負

責。除了縣級單位外，茨城縣沿岸有許多市町

村，各市町村在海岸管理上亦扮演重要角色，

尤其是針對當地的海水浴場及海濱公園的經營

管理。

(三)當前課題

1.防災面向

由於日本東海岸地殼有下沉趨勢，且氣候
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暖化造成海平面上升，復因上游河川抽砂利

用，導致沿岸沙量補充不足，而沿海許多漁港

及商港的開闢，阻礙漂沙的移動，以致於茨城

縣的海岸沙灘侵蝕甚為嚴重。另一方面，海岸

保全設施年久失修，航行船隻所造成的波浪亦

不斷沖刷，許多護堤已岌岌可危，北部海岸許

多懸崖崩塌，也造成海岸保全設施的損毀。此

外，由颱風或地震所引發的滔天巨浪雖不及

1960年代那麼頻繁，但規模較小的高浪其發生

的頻率仍舊不低，對海岸的破壞仍是有所威

脅，由常陸那珂港及鹿島港觀測所的資料得

知，春季時波浪高度超過3m的比率最多。高浪

除了破壞海岸保全工事外，其越堤的鹽沫也會

造成岸後陸地植生及農作物的損毀。

為了防護海岸、減少國土的流失，茨城縣

海岸有許人工設施，包括護堤、離岸堤、突

堤、消波塊等，雖然抑止了海岸線的後退，但

卻也造成視覺景觀的不協調，甚至堤防過高造

成水際線的消失，當地居民對此深感苦惱(茨城

県，2004a)。除了硬體工程外，茨城縣也積極

營造海岸防災林，包括飛砂防備保安林、以及

潮害防備保安林等，制止風沙及潮害，從1915

年迄今，已建置1,010ha的海岸防災林，總長度

為61km(茨城県河川課，1996)。

2.環境面向

海岸提供生物生長的環境，當海岸受到破

壞、環境改變後，生物也就無所棲息。茨城縣

沿岸因為暖流和寒流在此交匯，成為野生生物

重要的生育環境，孕育著許多珍貴的動植物。

區域內有許多國定、縣定或市町村指定的天然

紀念物，例如伊師海岸的植群，於1922年被指

定為國家天然紀念物，五浦的海崖植群及豐岡

海岸植群則被環境省指定為特定的植物群落，

太田海岸植群則被指定為縣的天然紀念物，至

於市町村指定的天然紀念物則更多。除了植物

外，動物方面亦是非常多樣，由於茨城縣北部

為礁岩海岸，南部為沙灘海岸，涵蓋許多不同

的生態棲息環境，因此，眾多生物棲息於此，

鳥類物種亦是非常繁多。

另一方面，茨城縣的海岸地景也豐富多

樣，北部的海蝕崖及峭壁，常吸引遊客到訪，

尤其是磯崎海岸，為6,500萬年前白堊紀地層所

構成，被指定為第一種特別地域的自然公園。

另外，沿岸有許多河川注入太平洋，在河口區

域形成廣大的潟湖；南部海岸的沙丘地形亦是

另一特色，甚至有高達30m大規模的沙丘。

近年來，茨城縣的海岸遭受人為開發與破

壞與日俱增，整體環境已大不如前，不論是動

植物或海岸地景，均面臨空前的威脅。茨城縣

擁有許多海水浴場，雖提供民眾消暑沖涼去

處，但當地水質卻也逐漸變差，大腸桿菌的含

量已有偏高趨勢。另外，海岸垃圾也日漸增

多，部分垃圾隨著上游河川漂流而下，堆積於

岸邊，部分垃圾則是人為拋棄，尤其是沙丘後

的防風林常有垃圾堆置，當海風揚起時，這些

垃圾隨風飄散，造成海岸環境污染。最後則是

車輛的問題，民眾駕駛著四輪傳動車在沙丘上

奔馳，不僅破壞沙丘面貌，也造成沙丘上植生

的生長退化、覆蓋減少，進而加速沙丘的土壤

侵蝕。整體而言，茨城縣的自然海岸逐年減

少，如何守護這片豐富的自然環境已成為當前

海岸管理的重要課題(茨城県，2004a)。

3.利用面向

茨城縣的海岸擁有許多觀光資源，且鄰近
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東京都，交通便利，每年吸引大批旅客到此一

遊。北部礁岩海岸有許多人文藝術景點，包括

著名美術大師岡倉天心的六角堂、縣立美術

館、野口雨晴紀念館等；南部沙灘海岸則有眾

多的遊憩設施，包括水族館、博物館、國營海

濱公園等。此外，從北到南沿岸均有海水浴

場。雖然人潮帶動當地商機，但卻也造成環境

的過度負荷。

另外，當地的四大商港包括日立港、常陸

那珂港、鹿島港、大洗港等也加速茨城縣的經

濟繁榮，這些港口與高速公路或鐵路銜接，讓

貨品快速流通，此外，當地亦設有工業區，以

利貨品的加工及運輸。商港的設立會影響到海

岸自然環境，而其衍生出來的道路、鐵路及工

業區等也會衝擊到海岸地帶的生態。

漁業的發展是當地海岸另一個重要的利用

面向，由於位處寒暖流交匯處，自古以來茨城

縣的漁業生產即享有盛名，沿岸有許多漁港。

近年來，由於過度的捕撈，漁獲量已漸減少，

縣府積極進行魚苗的培育與放流，並加強管理

漁業資源利用(茨城県，2004a)。

三、茨城縣海岸保全基本計畫

(一)計畫擬定

依據2000年中央公布的「海岸保全基本方

針」，茨城縣開始著手進行當地的「海岸保全

基本計畫」。2001年，茨城縣先進行當地居民

的問卷調查，以了解居民對海岸管理的看法與

需求，另外，亦籌組檢討委員會，協助計畫的

審查，委員會成員共23位，包括沿海所有的市

照片1   五浦海岸景觀優美

照片2  五浦海岸林內美術家岡倉天心故居

照片3   岡倉天心設計的六角堂
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町村長13人、縣府水產振興課長、河川課長及

港灣課長3人、當地漁業組合2人、以及專家學

者5人(專長有海岸工學、植物學、生態學及都市

計畫 )，並由茨城大學三村教授擔任委員長；

2002年10月召開第一次委員會，討論海岸保全

對策；2003年5月至6月縣府分別於各市町村舉

辦8場的座談會，邀請當地居民參與，並

提供意見；同年7月及10月再分別召開第

二次及第三次委員會，此時保全計畫已

達共識，其流程如圖2所示。縣府經過上

述流程，考量區域內各海岸的環境特

性，並聽取沿岸全部的市町村長、茨城

的海岸專家、當地海岸權益關係人的意

見，並經由居民的問卷調查和座談會

後，於2004年6月制定了茨城縣的「海

岸保全基本計畫」(茨城県，2004a)。

 (二)保全對策

1.防災面向

針對防災部分，茨城縣海岸保全基

本計畫擬定對策主要如下 (茨城県，

2004a；2004b)：(1)侵蝕對策：各地海

岸皆有其地域特性，宜尋求適當的侵蝕

對策，因地制宜，且將海濱沙灘視為重

要且基本的海岸保全設施，另外，要確

保沙源的供給，經由廣域長期的監測，

了解海濱沙灘的變動，並在相關單位合

作下，透過綜合性的對策，確保沙源的

供給，以及沙源的回復；(2)海嘯高波災

害的抑止：檢視過去發生海嘯高波災害

的危害程度、氣象狀況、發生地點、地

形條件、植生變化及土地利用等特性，

並加強自然防災功能的活用，不僅是採

用硬體人工設施抑止災害，更應有效地組合沙

丘和海岸林等擁有自然防災功能的配置，營造

有機的海岸環境；此外，強化整體的綜合性的

防護體制整備，不論是海岸侵蝕、高波越堤及

沿海浸水等問題應整體處理，平時的災害準

備、資訊傳達、避難訓練等亦應加強；(3)今後

圖2   茨城縣「海岸保全基本計畫」流程圖(茨城県，2004a)

相關中央部會首長

(環境廳、國土廳、文部省)

相關中央部會首長
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海岸保全基本方針

(農林水產、運輸、建設省)

海岸保全基本計畫

(都道府縣知事)

當地居民

計畫決定

綜合海岸管理的實施
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市町村長

權益關係人
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的海岸保全事業計畫擬定：評估現有保全設施

的防災效果，鼓勵當地居民參與計畫的擬定，

維護當地水產、觀光、文化傳統等特色，改善

現有的設施。

2.環境面向

環境面向的保全對策主要有二：(1)進行保

全設施整備時應考慮到生物的棲息環境：離岸

堤、消波塊、護岸、魚礁等人工設施在施作時

應留意海濱生物的棲息環境，避免過度破壞，

沙丘背後海岸帶的整備與開發也應留意生物的

生長狀況，土地利用計畫應與海岸保安林計畫

協調，確保沙丘的維持，另外，市町村應明文

規定，禁止車輛進入海岸保護區，以免破壞生

物生育地；(2)海岸保全設施整備應考慮海岸景

觀及旅遊資源的維護：茨城縣海岸景觀漂亮多

樣，例如高荻海岸、磯崎海岸、大洗海岸等，

這些美景不只深受當地居民喜愛，更是重要的

觀光遊憩資源，因此，進行海岸保全設施整備

時，應特別留意海岸景觀及旅遊資源的維護(茨

城県，2004a；2004b)。

3.利用面向

利用面向的保全對策主要有四：(1)與觀光

旅遊計畫的聯接與調和：海岸保全設施整備宜

結合市町村的觀光旅遊方案及地域振興計畫，

且與漁業、港灣、觀光等多元利用相互搭配，

並與當地居民的生活環境利用相結合；(2)考量

照片4   五浦海岸林 照片6   北茨城市磯原海岸

照片5   五浦海岸面臨觀光開發壓力 照片7   沙灘後方聚落已無防風林保護
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豐富多元的發展：海岸沙灘具有防災機能、生

物棲息機能、觀光遊憩機能，因此，應積極回

復海濱沙灘原貌，創造未來的多元發展；(3)確

保海岸的易達性：堤防常切開海岸與聚落的連

接性，造成當地居民造訪海岸的障礙，海岸保

全設施在整備時應留意海岸的易達性，確保居

民的便利；(4)設施的更新：現有設施到達更新

時，應從生物棲息環境的復育，以及對殘障人

士無障礙空間的觀點，從事新型的保全整備，

並結合複合性的功能設施 (茨城県，2004a；

2004b)。

(三)現地調查與評估

茨城縣沿岸自然環境多樣，土地利用方式

不一，無法以單一的對策進行海岸的保全整

備，必須考量地域特性、土地利用狀況、以及

當地居民的意見之後，再決定各自海岸的整備

方針。茨城縣將190km的海岸線區分為107區，

由北至南依序編號。在進行綜合評估擬定對策

前，必須先完成現地調查，並製作表格。調查

項目包括(茨城県，2004a)：海岸名稱、海岸管

理單位(河川課、港灣課、水產振興課)、海岸性

狀(沙濱、崖、崖－沙濱)、防災、環境、利用狀

況、以及當地居民的主要意見等。其中防災部

分包括4項調查：(1)海岸災害的危險性：例如侵

蝕、越浪等；(2)有無海岸保全設施計畫或海岸

保安林整備計畫；(3)現有設施：例如護岸、突

堤、海岸保安林等；(4)岸後的土地利用情況：

例如聚落、道路、旅館、漁港設施等。環境部

分則包括2項調查：(1)保全區域的指定：例如縣

立自然公園、鳥獸保護區、保安林、海岸林、

自然環境保全地域等；(2)生物環境、景觀的特

別考慮事項：天然紀念物、砂丘、特定植物群

照片8   海岸侵蝕已逼近聚落

照片9   高荻海水浴場

照片10    高戶海岸林

照片11 日本海岸百選－高戶小浜海岸  
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落、大規模藻場、海岸景觀等。利用部分則包

括3項調查：(1)利用面特別考慮事項或住宅分

布：包括海水浴場、觀光景點、生活場域、美

術館、神社、漁港等；(2)市町村本身的計畫；

(3)茨城縣長期綜合計畫構想。

依據上述現地調查後再進行綜合評估，並

提出施策方案。施策方案仍是區分防災、環

境、利用三面向，每一面向再區分3個不同等

級，分別以綠、黃、紅色表示，以判別其嚴重

或急迫性 (茨城県，2004a)。在防災方面：綠

色：審視新的保全或防護的必要性；黃色：保

全事業正在進行且有其必要；紅色：災害嚴重

區域需要緊急處理。在環境方面：綠色：現況

環境繼續努力維持；黃色：失去原先環境必須

進行修復；紅色：致力於環境的改善及恢復。

在利用方面：綠色：除了漁業和居民日常生活

以外的利用；黃色：守護自然環境但也提供其

他利用；紅色：觀光遊憩及產業利用。

(四)適當的海岸管理

對沿海市町村及當地居民而言，沙灘侵蝕

及越浪威脅固然值得重視，但海岸散亂的垃

圾、車輛在沙灘上的急駛也不能忽略，除了造

成自然環境的破壞外，也影響到居民的生活品

質，因此，適當的海岸管理是有其必要，而沿

海的市町村更是責無旁貸，擔任此一重責。

首先是海岸污損的抑制，許多廢水未經處

理即直接排入海岸，或者是惡意丟棄的雜物及

垃圾，當颱風大雨來時將其沖入大海，另外，

原油的外漏，以及大規模的漂流木等，也都影

響到海岸的整潔。其次，沿海砂石的採取、廢

土的棄置、以及車輛進入沙灘等行為，市町村

均應明文禁止。另外，近年來許多民眾喜好親

近海岸，有關安全及衛生問題更應留意，停車

場、廁所等公共設施的設置及維護市町村應優

先考慮。再則，海水浴場及沿海釣魚的安全性

應注意，政府與民間合作，防止水難事故發

生，強化救援系統的整合。最後，為了普及民

眾愛護海岸的思維，環境教育的推廣至為重

要，透過自然觀察會、情報的提供、案例介紹

等，擴大民眾的參與，並孕育愛護海岸的情懷

(茨城県，2004b)。

日本修改後的海岸法，擴大了市町村參與

海岸的經營管理權限，不論是海岸保全區域或

者是一般公共海岸區域，經與都道府縣協議

後，市町村即可參與日常的經營管理，包括海

岸佔用許可、以及行為許可等權限 (茨城県，

2004a)。

 (五)管理體制

為了落實茨城縣的「海岸保全基本計

畫」，茨城縣建立兩個組織系統：(1)「沿岸海

岸管理營運聯絡調整會議」：由海岸管理機關

組成，包括縣府相關課室及沿海市町村，工作

項目主要為海岸保全設施的整備、提供長期廣

域的海岸情報、支援當地居民及海岸使用者建

照片12   高戶小浜海岸之一
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圖3   日本茨城縣海岸管理體制架構圖(茨城県，2004b)

茨城縣
合作

市町村 當地居民

海岸使用者

海洋保全設施的整備

海岸情報的提供

海岸管理體制

情報意見的交換

當地需求的提案

立組織體制；(2)「○○海岸海邊執行會議」：

依據各個海岸區域之需要而組成，成員除了縣

府及市町村外，還包括地域的關係團體(漁業協

會、觀光協會、青年會議所、老人會等)、當地

居民、其他海岸利用者團體(自然保護團體、釣

魚團體、環境教育團體、NPO等)，其中市町村

扮演主要角色，該組織主要是針對當地海岸問

題提供意見給「沿岸海岸管理營運聯絡調整會

議」，要求政府的支援與協助。上述兩個組織

系統各司其職、相互合作(圖3)。

由於市町村在海岸管理上所扮演的角色日

趨重要，因此，除了上述兩個組織系統外，部

分市町村還仿照縣府的模式，成立海岸保全對

策檢討委員會，並擬定海岸保全計畫。以南部

海岸的鋒田市為例，其位於鹿島灘北部，境內

有著名的大竹海水浴場，當地的文蛤產量亦甚

為豐富，自1985年以來，當地沙灘流失甚速、

侵蝕嚴重，雖已陸續完成33座基礎工事，但仍

無法抑止侵蝕現象，有鑑於此，鋒田市於2008

年3月及8月各舉辦一場意見交換會，邀請當地

居民、NPO團體及海岸使用者共同討論，並於

10月成立海岸保全對策檢討委員會，委員會成

員共有9人，包括市長、縣府河川課長、當地漁

業組合會長、以及專家學者6人，並於當年10月

及11月、以及2009年2月召開共三次的檢討

會，擬定治理對策。以市町村的尺度擬訂海岸

保全計畫，更能反映出當地居民的需求。

四、結論

日本的海岸管理已相當法制化，組織也非

常健全，從中央到地方權責分明，其中「海岸

法」扮演關鍵角色，主管的中央部會首長依據

海岸法之規定，提出「海岸保全基本方針」，

而都道府縣再依據此方針提出「海岸保全基本
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計畫」，並結合市町村、當地居民及海岸使用

者共同落實。此外，日本的海岸管理目標，從

過去的防災為主，轉為防災、環境、利用的多

元發展，此一轉向足堪台灣借鏡。另外，茨城

縣在海岸管理上所面臨的問題與台灣大同小

異，包括海岸侵蝕、沿海浸水、高浪越堤等災

害，又如沿海環境的退化與污染、生物棲息地

惡化、海岸景觀破壞等，此外，漁港、商港、

觀光遊憩、工業區設置等也對海岸造成相當衝

擊。有鑑於此，茨城縣積極進行災害防制、環

境復育及合理利用，建立組織系統，納入市町

照片13   高戶小浜海岸之二

照片14    茨城縣海岸常見海嘯告示牌  

照片15   日立市海岸已過度開發

照片16    高荻海岸的背後濕地  

村、居民及海岸權益關係團體，為海岸環境的

永續發展共同努力。
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