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1. 引言  
 
 
1.1 香港約有 7 000 公頃土地經填海而來，佔土地總面積
約 6%(或已發展土地的 25%)。然而，香港現時大部分填海土地是在
2000 年前建成，近 20 年間透過填海開拓的土地只有約 700 公頃。
為 增 加 長 遠 土 地 供 應 ， 政 府 最 近 提 出 "明 日 大 嶼 願 景 "("明 日
大 嶼 ")， 首 階 段 建 議 在 交 椅 洲 附 近 中 部 水 域 填 海 建 造 面 積
1 000 公頃的人工島。然而，鑒於本港近年有多項大型基建出現
超支和延誤，公眾關注到大規模填海工程的成本管理。同時，公眾

亦對填海影響周邊環境及生態有所關注。  
 
1.2 全球不少地方均已採取措施，加強大型公共工程的成本

管理。其中，挪威透過推行質素保證計劃 (Quality Assurance Scheme)，
得以有效管理政府大型基建工程項目的開支。該計劃應用於不同的

大型基建工程項目，自計劃實施以來，多個工程項目的成本估算均

較過往準確，超支情況亦見減少。丹麥和瑞典等其他海外地方均有

借鏡該計劃的做法。  
 
1.3 另一方面，荷蘭經濟發達但土地稀缺，歷來均倚重填海

造地。當地現時逾 17%土地是填海得來。最近，當地完成鹿特丹港
(Port of Rotterdam)第一期擴建計劃 (名為 "Maasvlakte 2")，在歐洲聯盟
("歐盟 ")保護區填海開拓 700 公頃土地。就此，荷蘭採取了一系列
可持續的設計、環境緩解和監察措施，以盡量減少填海對環境的

影響。  
 
1.4 應劉業強議員的要求，資料研究組就填海的成本管理及

環境緩解措施進行研究。本資料摘要先概述香港填海造地的情況，

繼而討論填海成本管理和環境緩解措施的全球趨勢，隨後審視挪威

大型基建工程項目的成本管理經驗，並以 Maasvlakte 2 項目為
參考，研究荷蘭在此方面推行環境緩解措施的經驗。  
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2. 香港填海造地的情況  
 
 
2.1 香港山多而平地少，自 19 世紀以來一直在沿岸地區填海
造地，以應付本地人口不斷增長。初期的填海工程主要集中於

維多利亞港沿岸。 1  自 1970 年代以來，政府推行新市鎮發展
計劃，在填海土地建設 6 個新市鎮 2。例如，將軍澳新市鎮 3 的
發展始於 1983 年，初期人口約 17 萬 5 000 人，現時該區範圍已
擴大 ，規 劃人口為 45 萬人 。 4  本 港 經濟在 1990 年 代 末和
2000 年代初下滑，致使填海造地步伐放緩 (圖 1)，隨後的填海工程
側重於基建和商業發展，例如在竹篙灣填海興建香港迪士尼樂園，

以及建造港珠澳大橋人工島。截至 2016 年，本港填海所得的土地
共有約 7 000 公頃 (圖 2)，容納約 27%人口及 70%的商業活動。  
 
 
圖 1   1984 年至 2015 年的累計填海面積 (公頃 ) 
 

 
資料來源： Development Bureau (2017b)。  
  

                                           
1 《保護海港條例》在 1997 年制定，當中訂定不准在維多利亞港沿岸進行
填海工程。請參閱 Housing, Planning and Lands Bureau (2004)。  

2 這 些 新 市 鎮 包 括 荃 灣 、 沙 田 、 屯 門 、 大 埔 、 將 軍 澳 和 東 涌 。 請 參 閱

Civil Engineering and Development Department (Undated)。  
3 將軍澳新市鎮主要由填塞將軍澳灣，並在狹長海灣的兩旁闢拓平台而建成。

請參閱 Civil Engineering and Development Department (2019)。  
4 截至 2016 年，將軍澳的人口為 398 479 人。請參閱 2016 Population By-census 

(2018)。  
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圖 2   截至 2016 年香港填海土地面積  
 

 
 

資料來源： Civil Engineering and Development Department (Undated)。  

 
 
2.2 目前，本港正進行兩項主要填海工程，分別是三跑道系統

及東涌新市鎮擴展項目 5。三跑道系統項目由機場管理局 ("機管局 ")
監管，涉及在赤鱲角以北填出約 650 公頃的土地，以付款當日價格
計算的成本為 562 億港元 6。該項目在 2016 年 8 月施工，計劃在
2022 年前啟用第三條跑道，並在 2024 年前完成整個三跑道系統
項目。然而，內地近期海砂供應短缺，導致機管局的填料鋪設工序

滯後  18 周， 7 令人關注到三跑道系統項目能否按原來成本預算
如期竣工。  
 
  

                                           
5 東涌新市鎮擴展涉及填海開拓約 130 公頃土地，以付款當日價格計算的金額
為 206 億港元，提供約 40 800 個資助和私營房屋單位。  

6 基本工程項目的預算按政府就有關合約期公營部門樓宇和建造工程產量價格

的 趨 勢 增 減 率 所 作 的 假 設 ， 由 固 定 價 格 轉 換 成 付 款 當 日 價 格 。 請 參 閱

Development Bureau (2013)。  
7 為減少延誤，機管局從多方面開拓更多填料供應來源及增加使用深層水泥

拌合法，以減少填料需求。請參閱 Airport Authority Hong Kong (2019)。  
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中部水域人工島填海建議  
 
2.3 政府在 2011 年展開 "優化土地供應策略：維港以外填海及
發展岩洞 "研究，評估增加土地供應的可行性。該項研究在 2014 年
完成，確認香港島與大嶼山之間的中部水域具備發展人工島的

潛力。 8 其後在 2016 年，《香港 2030+》策略研究訂定人工島的
初步發展範圍。根據該項策略研究，中部水域人工島將成為東大嶼

都會的一部分，估計可提供 1 000 公頃土地，用作支持香港的長遠
發展。  
 
2.4 最近，行政長官在 2018 年施政報告中公布明日大嶼計劃。
落實明日大嶼計劃需時 20 至 30 年，包括在交椅洲和喜靈洲附近
中部水域分階段填海興建面積 1 700 公頃的人工島 (附錄 I)。據政府
表示，首階段工程將重點發展 1 000 公頃的交椅洲人工島，目標是
在 2025 年展開填海工程。政府現正尋求立法會財務委員會批准
撥款，以進行工程可行性研究，以付款當日價格計算，款額為

5 億 5,040 萬港元。至於在喜靈洲附近的 700 公頃人工島，則未有
具體施工時間表。由於本港在過去發展多項大型基建均出現不足

之處，自該計劃公布以來，公眾一直對若干問題深表關注，特別是

工程的成本管理及環境影響。  
 
 
對成本管理的關注  
 
2.5 政府在 2019 年 3 月公布明日大嶼造價的粗略估算，按
2018 年 9 月價格計算為 6,240 億港元。 9 但部分人士估計，若以
付款當日價格計算，明日大嶼的造價會大幅增加，甚至可能超過

1 萬億港元。 10 社會上有意見關注到該填海計劃或會像過往大型
基建項目 11 (例如廣深港高速鐵路 ("高鐵 ")香港段和港珠澳大橋
項目 )一樣，出現超支或成本較預期高昂的問題 (圖 3)。 12 據政府
                                           
8 政府在 2014 年 5 月提交有關提升 "768CL 號工程計劃中部水域人工島策略
性研究 "的建議，供工務小組委員會審議。然而，由於當時議員提出多項
議 案 ， 並 考 慮 到 有 其 他 基 本 工 程 項 目 需 要 討 論 ， 政 府 當 局 在

2014 年 11 月 26 日撤回上述項目。請參閱 Minutes of the 4th Meeting of the 
Public Works Subcommittee of the Legislative Council (2015)。  

9 根據粗略估算，交椅洲人工島造價約為 2,560 億港元，包括 1,400 億港元用
於填海及 1,160 億港元用於配套基建。  

10 根據多宗新聞報道，這項計算假設交椅洲人工島在 2025 年動工， 2035 年
竣工，每年價格調整因數為 5%。請參閱香港 01(2019)及星島日報 (2019)。  

11 根據政府資料，大型基建項目指合約總價超過 10 億港元的建造項目。
請參閱 Works Bureau (2002)。  

12 請參閱 Legislative Council Secretariat (2018)。  
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解釋，出現超支或成本高於預算，主要由下述兩類成本增加引致：

(a)工程應急費用，例如高於預期的標價和較預期為差的地質
狀況；及 (b)價格調整，例如工資及物料價格上漲。 13 大型基建
項目的情況尤其如此，因為這些項目的風險溢價一般較高，亦要

𠄘𠄘受較長時間的不明朗因素。 14 至於擬議的交椅洲人工島項目，
更要額外面對填料不足的問題 15，這亦可能導致項目出現延誤，令

成本增加。  
 
 
圖 3   核准工程預算 (1)  有所增加的選定大型基建項目  
 

大型基建

項目  

原本  
核准  
工程  
預算  

(港元 ) 

修訂  
核准  
工程  
預算  

(港元 ) 

核准  
工程  
預算

增幅%  

截至 2018 年
3 月 31 日  
的實際開支  

(港元 ) ( 2 )  

增加的主要原因  

港珠澳大橋  557 億  700 億  25.7% 578 億  
(a)  標價高於預期；及  
(b)  司法覆核引致
延誤。  

廣深港高速

鐵路香港段  
668 億  864 億  29.3% 789 億  

(a)  地質狀況欠佳；  
(b)  關連合約工程出現
連鎖式延誤；及  

(c)  更改工程設計及
價格飆升等。  

中環及灣仔

繞道和東區

走廊連接路  
281 億  360 億  28.2% 255 億  

(a)  隧道造價高於
預期；  

(b)  因價格調整而增加
工程撥款；及  

(c)  工程項目變動。  

蓮塘／

香園圍口岸  
163 億  250 億  53.7% 142 億  

(a)  建造成本飆升及
地質狀況欠佳，令

標價高於預期。  

中環填海

計劃第三期  
36 億  58 億  61.8% 57 億  

(a)  司法覆核引致
延誤；及  

(b)  價格波動高於
預期。  

註：  (1 )  至今，政府只就截至 2017-2018 財政年度的已完成項目提供資料。現時未有
上列項目的最終造價。  

 (2 )  本欄顯示相關項目截至 2018 年 3 月 31 日的實際開支，而非最終造價。  
資料來源： Estimates of expenditure (various years)及工務小組委員會的相關文件。  

                                           
13 請參閱 Legislative Council Secretariat (2018)。  
14 請參閱 Development Bureau (2014)。  
15 根據政府資料，估計約一半填料會是公眾填料，其餘主要是機製砂。請參閱

Development Bureau (2019a)。  
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2.6 事實上，為應對基本工程項目的超支問題，政府近年試行

參考群組預算法 (reference class forecasting)16，以加強成本估算的準確

性，並透過風險分擔機制改善採購模式。 17 政府亦要求相關項目
團隊定期就預算成本超過 2 億港元的工務工程進行系統性風險
管理 18。 19 在 2016 年，政府在發展局轄下成立項目成本管理
辦事處，負責基建項目的成本管理工作，包括項目審核、檢視工程

規格及提升項目管理表現。 20 然而，由於項目成本管理辦事處
審核的項目大多仍未完成，這些措施的成效尚待觀察。  
 
2.7 然而，為加強現有的成本管理把關程序，政府計劃將項目

成本管理辦事處升格為發展局轄下專屬的項目策略及管控辦事處。

這個即將成立的辦事處會定期向財政司司長匯報，由約 13 名不同
範疇的內部專業人員組成，負責在項目周期內實施新措施，以加強

監察工作。該辦事處的工作成效尚待觀察，但有意見認為政府應

委聘獨立的成本管理顧問，以加強項目成本的外間審核，從而改善

透明度，並提升項目成本控制的問責性。 21,  22 另有意見認為應採取

分層應急費用管理，將應急儲備細分為不同部分，各由相關單位／

當局管理 23，藉此鼓勵負責項目的單位更有效地控制成本，並確保

工程可更順利推展。 24 
  

                                           
16 此方法根據同類型參考群組項目的實際成本，預測相關項目在將來的成本。
有別於由一間機構自行估算成本，此方法利用過往完工項目的數據，以

"外部檢視 "方式進行估算。在 2012 年，發展局委聘顧問以路政署主要道路
工程作為試驗參考群組，研究在香港使用參考群組預算法的可行性。研究

範圍其後擴大至涵蓋排水、排污、供水及樓宇項目。請參閱 Flyvbjerg et al. 
(2016)及 Development Bureau (2017a)。  

17 在香港，稱為 "新工程合約 "的風險分擔機制是透過一系列合約來分擔風險，
適用於造價逾 10 億港元的合適大型基建項目。新工程合約尤其包括目標
成本選項，在開支超出及 /或低於預算時分攤盈虧。請參閱 Development Bureau 
(2017c)。  

18 系統性風險管理是定質工具，包括各項風險規劃、確定、分析、評估及處理
程序。  

19 請參閱 Environment, Transport and Works Bureau (2005)。  
20 請參閱 Development Bureau (2018)。  
21 根據現行做法，工程的成本管理和項目設計及監察工作通常由同一承建商
進行。請參閱香港測量師學會 (2016 & 2019)。  

22 外間審核有助改善工程質素，可防止出現 "集體盲思 "(group think)和出錯。在
高鐵項目後，政府委任一個獨立專家小組研究超支問題。小組建議，設立由

資深專業人士組成的獨立諮詢小組，對政府基建項目組合作策略性審視。

請參閱 Independent Expert Panel (2014)及 Institution of Civil Engineers (2017)。  
23 香港鐵路有限公司在 2014 年 4 月 29 日成立獨立董事委員會，全面檢討高鐵
項目的管理方法。委員會委任一個獨立專家小組協助其檢討工作，所提出的

建議包括在高鐵項目管理範圍內加強預算控制和匯報制度的措施。請參閱

Legislative Council Secretariat (2015)。  
24 請參閱 MTR Corporation Limited (2014)。  
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環境相關問題  
 
2.8 除成本問題外，填海及相關活動亦可能影響海洋環境。

過去數十年，不浚挖式 (non-dredge)填海方法被認為較符合可持續的
原則，對環境損害亦較少，因為這種施工方法可盡量減少在周圍

水 域 揚 起 沉 積 物 及 ／ 或 懸 浮 粒 子 。 事 實 上 ， 三 跑 道 系 統 和

港珠澳大橋項目均已採用這種施工方法。 25 然而，儘管以上項目
已採用更可持續的措施，仍有意見關注到填海工程會損害周邊海洋

和陸地生態，導致海床和海洋底棲物種永久消失，以及破壞岸上

棲息地。 26 
 
2.9 據政府所述，對比香港東面、西面與南面的水域，交椅洲

中部水域的 "生態敏感度相對較低 "。 27 然而，世界自然基金會及
長春社等若干環保組織反駁指中部水域不屬現有定期生態監測

範圍，因而缺乏生態數據，未能評估水域是否適合填海。 28 部分
關注組織曾進行調查，以評估中部水域的生態價值。初步結果顯示

中部水域有海筆珊瑚，而鄰近周公島亦發現受保護及／或香港獨有

的物種。 29  
 
2.10 此外，部分關注團體質疑現時的環境影響評估 ("環評 ")能否
確保有足夠措施緩解工程的影響。這些團體參考過往填海工程的

經驗，尤其關注到 (a)主要緩解措施要在建造工程完竣後才推行；
及 (b)基線調查低估了生態價值。  
 
2.11 港珠澳大橋及三跑道系統項目均被批評採取 "先發展，
後保育 "的方式推行緩解措施。 30 兩個項目均會劃設新的海岸公園
作為緩解措施，彌補中華白海豚失去棲息地的影響。然而，環境

保護署批出的環境許可證只要求在建造工程完成後劃設海岸公園。

部分關注組織認為此措施並不足夠，因為中華白海豚在施工期間

                                           
25 請參閱 Transport and Housing Bureau (2015)及 Highways Department (2015)。  
26 請參閱 The World Association of Waterborne Transport Infrastructure (2010)。  
27 請參閱 Civil Engineering and Development department (2014)及 Development Bureau 

(2019c)。  
28 其中包括漁農自然護理署進行的珊瑚礁普查。請參閱香港海豚保育學會

(2019)。  
29 根據有關調查，在中部水域發現海筆珊瑚，周公島上亦發現國家二級保護
野生動物白腹海鵰的一個鳥巢和香港獨有的鮑氏雙足蜥。政府較早前在

2016 年進行的研究，即《香港 2030+：東大嶼都會初步概念》，亦有
類似的發現。請參閱 Development Bureau (2016)及 Hong Kong Bird Watching Society 
(2019)。  

30 請參閱 World Wide Fund (2014)及香港 01(2016)。  
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便已失去棲息地。 31 事實上，港珠澳大橋在 2011 年至 2017 年
施工期間，大嶼山水域的海豚數目已減少逾 45%。雖然當局已在
2016 年劃設大小磨刀海岸公園作為補償措施，但截至 2017 年，並
無發現海豚在該範圍內出沒。 32 
 
2.12 至於環評方面，部分關注團體亦質疑相關海洋生態評估的

可靠性。在 2014 年，據三跑道系統項目的環評報告顯示，施工
區域的柳珊瑚覆蓋率偏低 (即 1%至 5%)。然而，在發出環境許可證
後，一項隨後於 2016 年進行的珊瑚調查則發現施工區域有較高的
柳珊瑚覆蓋率 (即高達 20%)。 33 儘管有上述調查結果，機管局經
評核後認為只有 6%珊瑚群落適合移植， 34 而當中不包括珊瑚密度
和數量最高的部分區域。 35 機管局因此被批評低估珊瑚群落的
覆蓋率及未有採取足夠的緩解措施。機管局其後雖應環境諮詢

委員會要求而額外進行珊瑚移種 36，但這並非環評／環境許可證所

規定的必要措施。  
 
 
3. 全球各地的成本管理及環境緩解方法  
 
 
大型基建項目的成本管理  
 
3.1 在全球各地，大型基建項目的管理工作被視為充滿挑戰，

當中包括填海工程在內，因為工程規模龐大、施工期長久、社會和

環境影響深遠、合約和技術複雜，而且牽涉多個持份者。多項研究

顯示，大型基建項目出現超支並非罕見情況。例如，根據一項就

104 個國家 1 603 項大型基建進行的研究，工程開支平均增加達

                                           
31 請參閱 Hong Kong Bird Watching Society (2019)。  
32 至於三跑道系統項目，則會在 2023 年設立面積達 2 400 公頃的海岸公園，以
配合三跑道系統全面投入運作。政府解釋，因劃定海岸公園區與施工活動

重疊，提前設立海岸公園並不可行。請參閱 Airport Authority Hong Kong (2016b)。  
33 這項珊瑚調查是機管局珊瑚移植計劃的一部分，該計劃根據三跑道系統項目
環境許可證的規定進行。然而，該環境許可證並無指明須移植的珊瑚數量。

請參閱 Airport Authority Hong Kong (2016a)。  
34 如珊瑚的局部死亡比例少於 10%、面積 5 厘米或以上及生長在直徑少於

50 厘米的岩石，即被視為適合移植。請參閱 Airport Authority Hong Kong (2016a)。  
35 例如，在沙洲錄得的 3 300 個群落和覆蓋率 20%的珊瑚中，無一納入移植
計劃內。請參閱 Airport Authority Hong Kong (2016a)。  

36 珊瑚移種指從原有位置收集珊瑚斷片並種植至接收地點的適當基層上。
機管局額外進行的珊瑚移種並非環境許可證規定的措施。請參閱 Airport 
Authority Hong Kong (2017)。  
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40%； 37 而一項由歐洲委員會資助就 56 項大型基建進行的評估則
顯示，當中 91%項目出現超支情況，平均超支 21%。 38 與香港
類似，海外地方工程項目出現超支，普遍被認為是基於市場波動

因素、成本估算不準確、項目執行欠佳和其他不可預見的情況。  
 
3.2 為應對上述挑戰，強化前期階段 (front-end phase)的項目審查
工作 39 被視為是成本管理的有效要素，因為在項目較早階段，有
較多空間作出修改及採取節省成本措施。這個方法可見於新加坡。

當地除了在財政部轄下成立公共工程管理中心 (Centre for Public Project 
Management) 40，負責審視成本逾 1 億新加坡元 (5.81 億港元 )的
項目，預算超過 5 億新加坡元 (29 億港元 )的大型基建項目在提交
預算審批前，亦須經由專責的發展項目諮詢小組 (Development Projects 
Advisory Panel)進行兩階段嚴格把關程序。該小組成員包括高級公務
人員、學者及業界從業員。 41 第一階段程序會評估項目提案的
商業策略元素，第二階段則會盡量改善項目整體設計，包括施工和

採購方式。新加坡政府認為，這項把關程序確保由公私營界別組成

的專家小組可進行外間審核，並及早參與項目工作，令負責機構可

提出適用於整個項目周期的節省成本方案。近年，新加坡樟宜機場

5 號客運大樓及圖阿斯港口 (Tuas Port)等發展項目的填海工程，均
施行上述把關程序。  
 
3.3 在英國，複雜而具重要策略價值的基建項目須接受第三方

審核，以取得有關項目管治和風險管理效益的客觀意見。 42 隸屬
內閣辦公室及財政部的基礎設施和項目管理局 (Infrastructure and 
Projects Authority)會在整個項目周期進行保證審查，以評估項目在多
大程度上可如期達標並符合預算。有關審查工作一般由屬公務員的

審 查 人 員 進 行 。 43  至 於 按 整 個 周 期 計 算 成 本 逾 10 億 英 鎊

(105 億港元 )的高風險大型項目，則或要另由高級政府人員和私營
市場專家組成的大型項目審查小組 (Major Projects Review Group)進行

                                           
37 請參閱 Flyvbjerg (2016)。  
38 請參閱 RGL Forensics, Faber Maunsell/Aecom and Frontier Economics (2009)。  
39 一般來說，前期階段從最初項目構思，直至項目撥款獲最終決定為止。  
40 與香港發展局轄下的項目成本管理辦事處類似，轄下財政部的公共工程管理
中心於 2011 年成立，成員來自建築、工程及測量等不同範疇，負責審視
工程方案的範圍、設計和成本合理性。請參閱 Ministry of Finance (2017)。  

41 在新加坡，屬部級的發展規劃委員會由 3 名內閣部長組成，負責審批所有
高於 5,000 萬新加坡元 (2.9 億港元 )的資本開支。請參閱 Blöndal (2006)。  

42 請參閱 Infrastructure and Projects Authority (2018)。  
43 屬公務員的審查人員須具備認可的技術和經驗，可處理大型基建項目的推行
事宜。如現有審查人員並無相關經驗和未能調配所需人手，審查團隊可加入

認可的外間承辦商。請參閱 Infrastructure and Projects Authority (2016)。  
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項目評估審查，以審核施工機構推展項目的能力、財政負擔能力和

成本效益。審查工作主要在須獲財政部批准的 3 個項目階段進行，
分別為： (a)項目提案獲批前； (b)項目招標前；及 (c)接獲標書後和
批出合約前。如項目受到質疑及／或欠缺信心可順利推行，或須在

某些階段進行額外覆審。大型項目審查小組可以提出建議，包括就

繼續推展項目施加條件、重訂範圍及／或終止項目。 44 
 
 
填海的環境緩解措施  
 
3.4 避免填海和減少填海面積，以及採取相應的緩解措施，均

有助減輕填海的環境影響。其中一個著名例子，是 1990 年代丹麥
和瑞典在厄勒海峽 (Øresund Strait)興建連接兩國的公路和鐵路幹線
(稱為厄勒幹線 (Øresund Link))，其中包括一個面積達 160 公頃的人工
島。由於施工活動會令水流及鹽流改變，為應對當地居民對環境的

深切關注，兩地委任了一個國際專家小組，負責設計環境影響緩減

措施。該專家小組建議環評工作應以嚴謹和可驗證的統計數據為

基礎，預測施工活動可能造成的潛在影響。 45 根據專家小組的
分析，制訂了一個 "零影響方案 "，以確保厄勒幹線的設計符合
可持續原則、限制施工期間釋出的沉積物，以及積極進行環境監察

工作。該項目亦在設計階段作出修改，以免發展工程影響鄰近的

薩爾特島 (Saltholm Island)自然保護區。在幹線完工 3 年後，環境調查
顯示厄勒地區的生態系統已完全復原。  
 
3.5 在新加坡，當局於 2012 年進行環評，就 2015 年開始動工
的圖阿斯港口發展 46 進行影響評估，結果顯示填海會影響圖阿斯
南部水域附近的珊瑚群落。因此，該項環評建議將大部分珊瑚遷移

到鄰近地點，以助保存珊瑚多樣性。其後，海事及港務管理局

(Maritime and Port Authority)於 2013 年在圖阿斯發展項目施工前開展
一項保育計劃。根據該計劃，有關水域 2 800 個珊瑚群落中，超過
80%獲移植到 3 個環境條件相似的地點。 47 另外，亦設置珊瑚苗圃
供珊瑚生長和移種，並最終讓珊瑚斷片可重新附生在礁石基層。該

保育計劃被認為卓有成效，苗圃內有 92%珊瑚存活。 48 據報，

                                           
44 請參閱 Infrastructure and Projects Authority (2016)。  
45 請參閱 Gray (2006)。  
46 圖阿斯港口發展工程會在未來 30 年分 4 期進行。第一期發展計劃在 2015 年
動工，造價 24.2 億新加坡元 (136 億港元 )，涉及填海開拓約 294 公頃土地。
請參閱 Business Times (2015)。  

47 請參閱 Maritime and Port Authority (2015)。  
48 請參閱 Maritime and Port Authority (Undated)。  
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移植及移種計劃兩者的成本約為 600 萬新加坡元 (3,370 萬港元 )，
而監察珊瑚健康的工作將延續至 2019 年。 49 
 
3.6 杜拜亦訂有措施以減低基建項目對珊瑚棲息地的影響。

杜拜有關當局頒布規例 50，規定在發現珊瑚群落的地區進行浚挖及

／或填海前，須申請珊瑚移植許可證 (Coral Translocation Permit)。施工
機構應提交移植計劃，詳列施工時間表和採用的最佳做法。根據有

關程序，申請人須進行第三方基線調查、研究擬議的接收珊瑚地點

及採用可接受的做法以確保珊瑚存活。此外，申請人須委聘合資格

海洋生態學家，在項目竣工後 4 年內定期監察珊瑚狀況，包括觀察
珊瑚移植後的健康和存活狀況。 51 
 
 
4. 挪威在基建項目成本管理方面的經驗  
 
 
4.1 在 1990 年代，挪威政府在大型基建項目中遇到多次超支
情況，一般較原來預算開支高出 20%至 40%，部分項目甚至較原來
預算款額超支數倍。 52 挪威政府其後在 1997 年成立跨部門部長級
委員會，負責審視大型項目的推行及成本控制。審視結果發現，

基建成本超支主要可歸咎於大型項目前期階段的工作的不足，包括

(a)項目提交國會前缺乏監督； (b)對成本不確定性和成本效益的
關注不足；及 (c)沒有可供考慮的替代方案。基於上述結果，委員會
建議引入外間質素保證計劃，以加強對大型項目的審核。  
 
4.2 挪威在 2000 年正式推行質素保證計劃，旨在加強對預算
開支逾 7.5 億挪威克朗 (7.23 億港元 )的大型項目進行成本控制。 53 
這些項目須就其工程概念、成本估算和管理制度接受外間質素

評估。在計劃下有兩個階段，即 (a)在內閣決定是否推展項目前，
對概念方案的質素保證 ("第一階段質素保證 ")； 54 及 (b)在國會撥款
前，對成本框架的質素保證 ("第二階段質素保證 ")(圖 4)。  
                                           
49 請參閱 Chou et al. (2017)及 Strait Times (2016)。  
50 請參閱 Government of Dubai (2010)。  
51 同上。  
52 請參閱 Samset and Volden (2013)及 Samset et al. (2016)。  
53 挪威中央政府的《財務管理規例》 (Regulations on Financial Management)正式訂明
外 間 質 素 保 證 的 規 定 。 自 2015 年 起 ， 大 型 基 建 項 目 的 成 本 門 檻 已 由

5 億挪威克朗 (4.82 億港元 )調高至 7.5 億挪威克朗 (7.23 億港元 )。然而，離岸
石油及天然氣投資獲豁免於該項計劃。請參閱 Royal Norwegian Ministry of Finance 
(2010)。  

54 質素保證計劃的範圍在 2005 年擴大至涵蓋第一階段質素保證。請參閱
Samset et al. (2016)。  
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圖 4   挪威質素保證計劃  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
資料來源： Concept Research Programme (Undated)。  

 
 
質素保證計劃下的成本控制  
 
4.3 外間質素保證顧問由不同顧問公司組合而成，具備多個

範疇的專業知識，包括設計和工程、項目管理、合約和採購及經濟

諮詢。財政部每 5 年透過框架協議預審顧問組合的資格，並制訂
一套指引，訂明質素保證計劃的範圍與規定。現時，共有 6 個通過
資格預審的顧問組合，由政府以競投形式批出合約。在 2016 年，
財政部委託顧問就質素保證計劃下所需的時間和費用進行研究，並

參考 2000 年以來完工的項目個案。根據顧問的估算，每個項目用
於外間質素保證 (包括第一階段和第二階段質素保證 )的平均費用約
為 460 萬挪威克朗 (420 萬港元 )，相等於項目預算總額 (不包括應急
儲 備 )約 0.2%。 第 一 階 段 和第 二 階 段 質 素 保 證 分 別 平 均 需 時
約 9.7 個月和 6.5 個月。 55 
  
4.4 在第一階段質素保證程序下，質素保證顧問會就 "不變
選項 "(即現狀 )和另外至少兩個概念上不同的方案進行成本、效益和
不確定因素的獨立分析。這程序可確保擬議項目選項的成本效益獲

充分考慮。另一方面，第二階段質素保證旨在確保項目有效運作，

而且開支預算切合實際情況。質素保證顧問會審視相關項目的

文件，並就整體成本管理進行外間審核，範圍包括成本框架、項目

風險、合約策略選擇及應急儲備的管理。 56 
 
  

                                           
55 根據研究報告的非官方譯文，有關結果是分析 23 個曾推行質素保證計劃的
投資項目所得。上述成本數字包括第一階段和第二階段質素保證程序，但不

包括政府各部及／或部門的內部成本。請參閱 EY (2016)。  
56 請參閱 Concept Research Programme (Undated)。  

前期研究  項目前期  項目施工期  

對概念方案的  
第一階段質素保證；  
供內閣決定時考慮  

對成本框架的  
第二階段質素保證；  
供國會審批時考慮  
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4.5 作為質素保證計劃的一部分，質素保證顧問會以第三方

身份，分析項目在投資、運作以至保養維修各個階段的風險和

不確定因素。 57 在分析項目的不確定因素時，會辨識各項構成不
確定因素的主要條件、排列不同條件的影響程度，並提出項目風險

緩減措施。這些風險緩減措施大多涉及項目管理和組織，以及合約

和採購安排。 58  
 
4.6 作為持續有效管理項目成本和應急款項的方式，質素保證

顧問制訂分層成本框架，訂明相關項目的撥款門檻 (圖 5)。有別於
整體撥款模式，分層成本框架訂定基線控制和應急儲備的金額。

由於動用應急儲備須取得部級當局的同意，分層框架有助提供

誘因，鼓勵推展項目的施工單位更嚴格監督和控制成本。此外，如

項目超出國會所定的成本框架，便可能要實行一系列的節省成本

措施。這些節省成本措施通常佔項目成本框架約 5%，當中要求
所作的修改不會影響項目的功能，但可能影響視覺觀感及／或項目

彈性。 59  
 
 
圖 5   挪威大型基建項目的成本框架管理   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
資料來源： Concept Research Programme (Undated)。  
 
 
  

                                           
57 請參閱 Finansdepartementet (2008)。  
58 請參閱 Torp et al. (2006)。  
59 同上。  

國會核准的成本框架  
(有 85%機會符合預算 )  

政府各部 /機構成本框架  
(有 50%機會符合預算 )  

 
項目預算  

項目團隊成本框架

  

基本  
預算  

預計  
成本  
增幅  

應急  
儲備  
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效益及推行狀況  
 
4.7 根據推行經驗，在內閣就項目作決定前，由概念評估到

第一階段質素保證的審查過程一般需時 2 至 4 年，而第二階段由
項目前期、質素保證審查至國會審批，以至其後的工程及施工

階段，則普遍需時約 2 至 5 年。 60 根據各項評核研究， 61 在推行
第二階段質素保證後，挪威各項大型基建工程較多出現開支低於

預算的情況，並能更有效地控制成本。從 78 個項目的成本數據
可見，近 80%項目的開支未有超逾核准成本框架，平均節省約
6%開支。研究結果亦顯示，相對於質素保證計劃推行前，挪威
現時工程超支的次數和幅度均有所下降。  
 
4.8 儘管有上述的正面評估，但有意見關注到施工機構初步

進行基本估算時，或會傾向高估成本以減低超支風險 62，雖然有關

成本估算其後會由質素保證顧問審查。倚重外間顧問，亦令公眾

關注市場上是否有足夠的專業人才。此外，質素保證計劃着重項目

的前期階段，而並無規定在項目推行及／或施工期間須進一步進行

質素保證工作。這制度基本上是假設挪威各部機關已有完善的做法

和指引，可確保項目順利推展。 63 不過，過往經驗顯示，挪威的
質素保證計劃取得成功，能減少基建項目超支情況。據挪威政府

表示，丹麥、瑞典和塞浦路斯等其他地方已借鏡挪威的經驗，對

當地基建項目採用類似的成本管理計劃。  
 
 
5. 荷蘭就填海工程推行環境緩解措施的經驗  
 
 
5.1 荷蘭鹿特丹港是歐洲最大港口。為擴充港口容量，鹿特丹

港務局於 2008 年展開 Maasvlakte 2 項目 (附錄 II)。Maasvlakte 2 項目
第一期擴建計劃的成本為 29 億歐元 (310 億港元 )，涉及在北海填海
開拓 700 公頃土地。 64 填海土地將用作興建海堤、航運碼頭、
鐵路和道路，並提供其他可用土地。Maasvlakte 2第一期擴建工程已
如期完成，自 2013 年起投入運作。  
  

                                           
60 請參閱 Volden and Samset (2017)。  
61 請參閱 Odeck et al. (2015)、Samset et al. (2016)及 Welde (2017)。  
62 請參閱 Odeck et al. (2015)。  
63 同上。  
64 Maasvlakte 2擴建工程將分階段進行，在 2013 年至 2030 年間將闢出更多港口
用地。整個項目預計涵蓋 2 000 公頃土地。請參閱 Port of Rotterdam Authority 
(Undated)。  
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5.2 然而，Maasvlakte 2 涉及在福爾三角洲 (Voordelta)地區填海，
該 區 是 具 有 寶 貴 自 然 價 值 的 海 洋 環 境 區 ， 受 歐 盟

"自然 2000"(Natura 2000)網絡保護。 65 有關評估發現，項目的施工
和作業活動會導致海床和棲息地減損、植物和鳥類物種減少及排放

量增加。 66 根據歐盟規例， "自然 2000"範圍內的發展項目須提供
足夠補償，以抵消發展的影響，其中措施可以是闢設新棲息地或

重建及／或改善受影響的棲息地。 67 在 2002 年，荷蘭政府向歐洲
委員會發出正式通知，當中並載列擬議的補償措施。其後，歐洲

委員會批准 Maasvlakte 2 項目，但訂有以下條件： (a)適時執行補償
措施；及 (b)制訂管理和監察計劃，以確保該等措施的長遠成效。 68 
 
5.3 鹿特丹港務局曾就 Maasvlakte 2 廣泛諮詢公眾意見。除在
環評及用地規劃階段收集公眾意見外，該局亦設立討論平台供

持份者參與，以了解環保團體的關注。荷蘭政府因應補償規定和

公眾意見，草擬了重點發展計劃 ("重點計劃 ")，當中載列填海
規模、項目設計、施工和作業活動的限制和先決條件。經進一步

公眾諮詢及修訂後，重點計劃在 2006 年 10 月獲荷蘭國會批准。
重點計劃特別列出兩個參考設計作為基線方案 (附錄 III)，訂明最終
設計定案的負面環境影響不可超出參考設計方案；以及若環境監察

計劃顯示現有補償措施不足，施工機構須採取額外措施。 69 
 
5.4 政府就規劃及施工完成另一輪環評後，根據重點計劃制訂

一套最終緩解措施，以盡量減少項目對環境的影響。這些措施包括

可持續的設計和施工、為海洋與陸地增設新的保護區及推行全面的

環境監察計劃。下文將詳述這些措施的特點。  
 
 
可持續的設計和施工方式  
 
5.5 Maasvlakte 2 採用一系列可持續的設計特點，因應重點計劃
所訂的參考設計方案，進一步減少項目對環境的影響。 70 當中

                                           
65 "自然 2000"(Natura 2000)是歐盟成員國根據《棲息地指令》 (Habitat Directive)設立
的特別保護區網絡。根據歐盟規例，除非項目具 "凌駕性公眾利益 "，否則不
可在 "Natura 2000"範圍內進行。請參閱 European Commission (2019)。  

66 請參閱 European Commission (2003)及Meulen (2016)。  
67 請參閱 European Council (1992)及 van Gent (2014)。  
68 請參閱 European Commission (2003)。  
69 請參閱 Project Mainportontwikkeling Rotterdam (2006)。  
70 請參閱 Port of Rotterdam Authority (2007)。  
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包括採用 "共用航道 "設計 ("cut-through" design)71，此設計方案所需的

填海規模較小，但可開拓面積相同的可用土地 (附錄 III)。項目亦
採用軟海堤 (soft seawall)設計，使用較少的海砂但留有較多空間供
自然發展，從而減少天然海岸線的流失。 72 
 
5.6 在施工階段，浚挖工程承建商須遵行基建及水管理部

(Ministry of Infrastructure and Water Management)制訂的可持續建造
指引，使用環保節能的船舶，並循環再用建築材料，例如混凝土磚

與 毛 石 等 。 此 外 ， 施 工 時 亦 會 進 行 海 床 地 形 塑 造 (seabed 
landscaping)73，在海底採沙區建造人工沙脊和沙谷，以提供有利海洋

物種復原生長的棲息地。  
 
 
環境補償及監察工作  
 
5.7 除以上設計特點外，項目亦設有生態補償措施，以緩解

工程對陸地和海洋生態環境及某些鳥類和植物物種的影響。 74 這
些措施包括設立面積 25 000 公頃的海床保護區，以減少人類活動
對自然的干擾及改善生態環境。 75  按照歐洲委員會的建議，
保護區在 Maasvlakte 2 施工前便劃設。保護區內禁止拖網活動，而
快艇等休閒活動亦受規管。為補償棲息地的損失，項目亦為易受

影響的海鳥物種設立休息和覓食區。 76 另外，亦設立面積 35 公頃
的人工沙丘區，以抵消航運活動所增加的排放影響，因為船舶排放

或會令鄰近沙丘生態系統衰竭。 77 沙丘區的設置與 Maasvlakte 2
工程同步推行，而沙丘區管理工作則持續進行 78，以確保符合預期

的補償目標。  
  
                                           
71 "共用航道 "設計涉及修改現有 Maasvlakte的航道，用作連接 Maasvlakte 2的共用
航道。進港船舶不會有專用的進港航道，而會短暫繞行共用航道進入港口。

這個設計可減少填海面積 20%。請參閱 Port of Rotterdam Authority (Undated)。  
72 請參閱 Peeters (2013)及 Port of Rotterdam Authority (2007)。  
73 海床地形塑造涉及建造模仿自然棲息地的人工沙脊和沙谷。請參閱 EcoShape 

(Undated)。  
74 請參閱 European Commission (2003)。  
75 預計整個 Maasvlakte 2 項目將減損約 2 500 公頃的海床。根據重點計劃，

25 000 公 頃 的 海 床 保 護 區 預 計 可 達 到 10%生 態 效 益 ， 即 大 約 相 等 於
2 500 公 頃 海 床 面 積 的 減 損 。 請 參 閱 Project Mainportontwikkeling Rotterdam 
(2006)。  

76 請參閱 Meulen (2016)。  
77 根據環境影響評估，Maasvlakte 2 工程或會減損多達 3.8 公頃的沙丘。請參閱

Port of Rotterdam Authority (2007)。  
78 如形成沙丘的進度偏離補償目標，沙丘區管理工作亦包括採取微調措施以作
處理。請參閱 Meulen (2016)及 Government of the Netherlands (2018)。  
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5.8 根據重點計劃的要求，Maasvlakte 2 項目在施工前、施工
期間及竣工後均進行環境監察計劃。環境監察計劃預期會在整個

項目周期推行 79，包括對生態系統進行研究，涵蓋淤泥濃度、底棲

物種、魚類和鳥類活動和非生物條件等範疇。 80 
 
5.9  此外，當地成立由鹿特丹港務局、政府機構及環保組織
組成的質素控制圓桌會議 (Quality Control Round Table)，以監察補償
措施的進度。 81 圓桌會議每年開會兩次，討論並在有需要時建議
採取額外補償措施。例如，有鑒於調查結果顯示鳥類休息區的原有

面積未符理想，有關範圍隨後經已擴大。考慮到保護區內的休閒

活動或會騷擾受保護物種，當地現正檢討應否對這類活動加強

規管。  
 
 
6. 觀察所得  
 
 
6.1 政府最近公布明日大嶼計劃。一如其他大型基建項目，

填海造地由於工程複雜、規模龐大和施工期長久，令公眾關注工程

開支及對環境的影響。在香港，由於大型基建項目經常超支或成本

超出預算，政府近年已就工務工程推出若干成本管理措施，包括

成立項目成本管理辦事處，負責項目管理和開支控制。然而，有

意見認為政府亦應利用外間專才，加強項目成本的審核工作。  
 
6.2 這項研究涵蓋的多個海外地方均有就基建項目實施各項

成本管理措施。具體而言，挪威、英國和新加坡極其重視大型基建

項目的外間審核工作。例如，挪威的質素保證計劃倚重獨立外間

保證顧問在前期階段進行成本估算和風險分析，藉此提出節省成本

和緩減風險的措施，從而得出切實的預算。此外，在該計劃下亦

訂有分層成本框架，若項目開支超出成本目標水平，須獲得部級

當局同意，以免動用過多應急儲備。這些措施能有效改善項目的

成本控制。  
 
6.3 至於填海的環境影響，有意見關注到香港過往填海工程的

緩解措施是否奏效和足夠。例如，港珠澳大橋工程導致棲息地

減損，但補償措施要在工程竣工後才推行；三跑道系統項目的珊瑚

                                           
79 海床保護區及沙丘區監察計劃會最少持續至 2021 年。請參閱 Government of 

the Netherlands (2018)。  
80 請參閱 Port of Rotterdam Authority (Undated)及 Hendriksen et al. (2017)。  
81 請參閱 Ravesteijn et al. (2015)。  
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移植工作亦備受批評，被指有欠可靠和力度不足。至於擬議的

交椅洲人工島，雖然政府聲稱中部水域的 "生態敏感度相對較低 "，
但部分關注組織特別指出，在該水域發現海筆珊瑚和受保護及／或

香港獨有的物種，令公眾關注到當局有否制訂足夠和適時的緩解／

補償措施。  
 
6.4 荷蘭政府就 Maasvlakte 2 填海項目制訂全面計劃，以遵行
環評規定及回應公眾對環境的關注。各項補償措施 (例如設立
保護區 )在項目施工前便已推行。此外，緩解措施的成效則由政府
人員及環保組織組成的質素控制圓桌會議負責監察，其職權更包括

視乎需要建議推行額外措施。至於珊瑚移植，新加坡和杜拜均有

進行這類工作，並在相關基建項目竣工若干年後繼續監察珊瑚的

存活狀況。香港日後在考慮填海工程時，或可參考有關經驗。  
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林俊宇  
2019 年 8 月 2 日  
電話： 3919 3585 
 
------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------- 
資料摘要為立法會議員及立法會轄下委員會而編製，它們並非法律或其他專業意見，亦不應
以該等資料摘要作為上述意見。資料摘要的版權由立法會行政管理委員會 (下稱 "行政管理
委員會 ")所擁有。行政管理委員會准許任何人士複製資料摘要作非商業用途，惟有關複製必須
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一份複製文本送交立法會圖書館備存。本期資料摘要的文件編號為 IN17/18-19。  
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附錄 I 
 
中部水域人工島擬議選址  
 

 
資料來源： Development Bureau (2019c)。  
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附錄 II 
(只備英文版本 ) 

Maasvlakte 2項目  
 

 
資料來源： Rijkswaterstaat (2014)。  
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附錄 III 
 
Maasvlakte 2的 3 個設計方案 (1) 
 

 
 
  
 
註：  (1 )   橙色部分顯示擬議的 Maasvlakte 2填海範圍。  
資料來源： Port of Rotterdam Authority (2008)。   

參考設計方案 1，擴建碼頭  參考設計方案 2，航道連接海洋  最終設計定案， "共用航道 "設計  
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