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我国港口航运用海管理对策研究
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　　摘　　　要：伴随着我国沿海港口发展规划的实施，港口建设规模迅速扩大，其对海

岸线、海域资源占用的规模和强度也不断提高，港口航运用海问题及环境风险日趋增多，

与其他类用海的矛盾也日益突出，对海洋环境、海洋资源可持续利用形成较大压力。文章

通过对我国港口航运用海的现状、发展趋势进行系统分析，对近几年我国港口航运用海存

在的问题进行深入评价，提出了完善港口航运用海管理的相关建议，为进一步加强我国港

口行业用海管理提供参考。
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　　港口是水陆交通的集结点和枢纽，是外贸进

出口物资的集散地和转换站，是一种重要的交通

运输基础设施。在经济全球化和沿海城市国际化

的双重驱动下，一些大型港口已经完成从交通运

输性基础设施向世界市场资源配置枢纽的转型。

改革开放以来，我国外向型经济的加速成长，经

济对外贸依存度不断增加，驱动了港口的跨越式

发展。２０１３年，我国沿海港口泊位数４７３３个，

其中万吨级泊位１４２２个，已经形成环渤海、长

江三角洲、东南沿海、珠江三角洲、西南沿海五

大港口群，沿海港口货物和集装箱吞吐量连续多

年保持世界第一［１－２］。随着我国沿海港口建设规

模的迅速扩大，港口航运用海问题及环境风险日

趋增多，与其他类用海的矛盾也日益突出，对海

洋环境、海洋可持续发展形成较大压力，也对航

运用海管理提出了新的要求。

本文通过对我国港口航运用海的现状、发

展趋势与存在问题进行系统分析，从保护海洋

环境，优化配置岸线与海域资源的角度提出了

完善港口航运用海管理的相关建议，为进一步

加强我国港口行业用海管理提供一定参考。

１　我国港口航运用海及管理情况

１１　我国港口航运用海基本情况

港口航运用海在功能区域上包括港口区、

航道区和锚地区。港口区是指供船舶停靠、

进行装卸作业、避风及货物存放的区域，包

括港口内港池、码头和仓储用地等，用海方

式以建设填海造地 （填成土地后用于码头及

港口设施建设）、非透水构筑物 （堤坝等）、

透水构筑物 （引桥、平台、潜堤等）及港池、

蓄水等为主。航道区是指供船只航行使用的

海域，包含灯桩、立标及浮式航标灯等海上

航行标志所使用的海域，用海方式以专用航

道及其他开放式用海为主。锚地区是指供船

舶候潮、待泊、联检、避风以及进行水上装

卸作业的海域，用海方式以专用航道、锚地

及其他开放式为主。与其他用海类型相比，

港口航运用海具有一定程度的公益性、不同

程度的排他性等特点［３－４］。

２０１０年，全国港口航运用海总面积达到

５０３８８０ｈｍ２，码头岸线长度５９５．５ｋｍ，码头泊

位数４６６１个。从空间分布来看，广东省港口航

运用海面积最大，达到２００６７０ｈｍ２，占全国港

口航运用海面积的３９．８％，其次是浙江省，其

港口航运用海面积为 １０３６３０ｈｍ２，上海市

９５０００ｈｍ２，以上三省市港口航运用海面积占全国

的近８０％，最小的广西壮族自治区仅有３０７ｈｍ２

（表１）
［５－６］。

 基金项目：国家自然科学基金项目 （４１０７１０７９）；国家海洋局海域管理技术重点实验室开发研究基金项目 （２０１２０２）．
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表１　２０１０年沿海港口航运用海面积及相关统计信息

地区
泊位数

／个

港口航运用海

面积／ｈｍ２

码头岸线

长度／ｋｍ

占全省海岸

线比例／％

辽宁 ３１６ ３４１００ ５７．１０ ２．７１

天津 １３０ １７７００ ３０．６０ １９．９１

河北 １４０ ２０５２０ ２９．９０ ６．１８

山东 ２１２ ５９２４ ４８．５０ １．４５

江苏 ５３ １５３６０ １０．２０ １．３７

上海 ６０２ ９５０００ ７２．５０ ３３．８８

浙江 １０９５ １０３６３０ １０４．５０ ５．３２

福建 ４４３ ８０９３ ６０．２０ １．６１

广东 １３６２ ２００６７０ １４４．７０ ３．５２

广西 ２１７ ３０７ ２４．７０ １．５２

海南 ９１ ２５６２ １２．６０ ０．６９

合计 ４６６１ ５０３８８０ ５９５．５０ ３．３１

１２　我国港口航运用海管理

２００２年实施的 《中华人民共和国海域使用

管理法》，规定了海洋功能区划制度、海域权

属登记制度、海域有偿使用制度三项基本海域

管理制度。港口航运用海作为我国主要行业用

海类型之一，已被纳入全国海域使用管理体

系。海洋功能区划专门划分了港口航运用海功

能区，对我国沿海１１个省市海洋功能区划的

初步统计 （表２），在２０１１－２０２０年间，全国

共划定了港口航运区３１７个，港口岸线总长度

达４５１４．９４ｋｍ，划定的港口航运区总面积达

２４５８９４３ｈｍ２，占全国总区划面积的１０．０９％。

当前我国港口航运用海中，港口填海造地、码

头、港池用海确权率比较高，而公共航道、锚

地由于多属于公共海域，无法实际确权，多没

有进行确权。根据２００２－２０１３年的 《海域使用

管理公报》，截至２０１３年底，全国港口用海累

计确权面积１３１５００．１０ｈｍ２，占全国海域使用

确权总面积的３．８８％
［６］。港口虽然是基础性服

务设施，但港口用海多具有经营性质，基本不

具备 “公益性”，需要按照海域使用金征收标准

缴纳海域使用金。企业专用航道也具有一定的

经营性质，“公益性”不明显，同样需要缴纳海

域使用金。航道和锚地的用海 “公共性”比较

明显，海域使用主体多不确定，无法设置海域

使用权，一般可免缴海域使用金。

表２　沿海各省级海洋功能区划港口航运功能区的设置情况

地区
港口航运功能

区个数／个

港口航运区

面积／ｈｍ２

港口航运区岸

线长度／ｋｍ

占区域海岸线

长度比例／％

辽宁 ２６ ２３０４６０ ２６１．７０ １２．４０

河北 １１ ２４３１２３ ８０．５９ １６．６５

天津 ３ ７８０６１ ６１．５７ ４０．２４

山东 ４７ ５７９１８６ ５０９．８５ １５．２４

江苏 ２７ １４０１２２ １２３．８７ １６．６７

浙江 ２４ ２５９３０５ １７７０．００ ２７．２９

上海 ４６ ５７４２７０ １４６．４０ ６８．４１

福建 ５９ １０３５５６ ４３５．７５ １１．６１

广东 ４３ ９０６７８ ６６４．９９ １６．１６

广西 １５ ５７９２７ ３２４．１６ １９．９１

海南 １６ １０２２５５ １３６．０６ ７．４６

合计 ３１７ ２４５８９４３ ４５１４．９４ ２５．０８

另外，一些沿海地区为了协调港口、渔业

等各涉海行业的海岸线利用需求，编制了海岸

线保护与利用规划。例如２０１３年河北省人民政

府批复的河北省海岸线保护与利用规划，共规

划港口岸线９段，总长度１９．５４ｋｍ，占全省海

岸线总长度的４．０３％。

２　港口航运用海存在的主要问题

２１　港口规模急剧膨胀，行业用海矛盾突出

为了实现以港兴市战略和港口自身的发展

目标，许多地区不顾腹地规模与货源预期，超

需求地建设大港口、航运中心或枢纽港，导致

区域内港口结构趋同、功能一样，吞吐能力大

大超出实际货运需求［３－４］［８］。例如在环渤海区域

内，６０多个港口星罗棋布，大连港、天津港、

青岛港的发展目标都是东北亚国际航运中心，

但至今未能建成一个具有国际竞争力的集装箱

干线枢纽港；营口港、锦州港、葫芦岛港、盘

锦港、秦皇岛港、京唐港、黄骅港、龙口港、

烟台港等都在努力建设区域性港口枢纽。

沿海港口建设规模的迅速扩张，导致港口航

运用海大幅度扩张，挤占了大面积的渔业和旅游

岸线 （甚至占用保护区）水域，导致渔民失海失

业、人民群众亲海娱乐场所消失、社会群体事件

增加、行业矛盾日益突出。例如２０１０年９月，我

国首批的四大海上风电特许权项目完成招标，然
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而至今未能顺利启动，主要原因集中于风电场选

址与航道锚地区和养殖围垦区重叠，锚地主要用

于船舶停泊及装卸作业，海上风电场的设置将阻

碍船舶抛锚及进出锚地，两种用海类型兼容性很

低，用海矛盾无法破解［７］。

２２　航道、锚地用海管理相对粗放，用海安

全问题日益突出

　　目前，我国港口航运用海确权管理主要集

中于港口区域，包括堆场用海、码头用海、港

池用海等，只有极少数专用航道、锚地实施了

确权，全国共确权专用航道、锚地用海仅９宗，

确权面积４８４１．３２ｈｍ２。依据我国沿海港口用

海、航道用海和锚地用海的比例结构，确权管

理的港口区域用海仅占港口航运用海总面积的

２０％，将近８０％的航道、锚地用海游离于权属

管理制度之外，更无法落实海洋功能区划管理

制度、海域有偿使用管理制度等海域使用管理

制度，其产生的用海问题当前仍无法触及。

随着我国海运贸易量的不断增加，沿海港口迅

速发展，我国港口吞吐量和船舶进出港艘次大幅增

长，港口航道不断由自然港向人工深水港延伸与拓

展，以及受船舶朝大型化、专用化和高速化等因素

的影响，我国船舶碰撞和搁浅事故时有发生，有些

事故后果甚至是灾难性的。统计表明，２０１３年上

半年，我国共发生运输船舶交通事故１１７起，造成

沉船７３艘次，直接经济损失达１６２９８．３万元，我

国的海上通航安全问题日益突出。

２３　港口码头建设占用滨海湿地，破坏自然

海岸线资源

　　我国沿海港口的大规模扩张，占用和破坏了大

量的沿海滩涂湿地和自然海岸线资源，使近岸海洋

生态系统功能遭到了极大地损伤［９］。１９７８年，我国

港口岸线约４７ｋｍ，到２０１２年全国港口岸线已经增

加到６１８ｋｍ，３０多年来有超过５００ｋｍ的自然海岸

线被占用和修筑为人工堤坝。“十二五”以至 “十

三五”期间，我国沿海港口将重点开发建设一批新

港区，这些港区大多是在原有自然海岸线基础上开

发建设，将会更进一步占用自然海岸线，破坏滨海

湿地资源。根据沿海各地区规划，至２０２０年港口

航运用海占用岸线达４６２７ｋｍ，约占全国大陆海岸

线总长度的２５．７１％。港口码头建设将挤占大量渔

业海岸线和滨海旅游海岸线，甚至保护区海岸线，

成为实现全国海洋功能区划提出的自然海岸线保有

率目标的最大挑战。

２４　港口附近海域环境污染问题突出

随着我国港口规模的迅速扩大和进出港货物

的大幅增长，而相关港口环境保护措施推进却十

分缓慢。油品码头油气回收系统建设停滞不前，

煤炭和矿石等干散货码头粉尘污染难以治理，船

舶压载水生物灭活技术储备不足，导致油品码头

油气无组织排放、煤炭和矿石等干散货码头粉尘

污染、船舶压载水外排等海洋环境污染问题已十

分突出［９］。港口大宗货物运输的优势驱使石油化

工、钢铁等项目密集分布在港口附近，临港、临

海工业的密集布局，增大了近岸海域的污染物承

载负荷，近岸海域水环境质量也面临着进一步恶

化的巨大压力。另外，石油化工沿海仓储密集布

局，船舶运输大幅增加使得石油化工物品泄露的

环境风险水平上升，一旦发生溢油事故，石油化

学品入海较难控制，将严重危害到海域的生态安

全。近年来的大连７．１６石油泄漏事故，青岛黄岛

石油泄漏都对海域生态环境造成了深远的影响。

３　对策与建议

３１　加强宏观规划引导，优化港口空间布局

完善区域性港口群的规划研究，对各港口

群内的主要港口的功能定位、组织模式、运行

管理等方面进行深入分析，统筹优化港口功能

与发展规模，合理配置港口岸线。通过规划论

证、统筹新港区与老港区合理分工和功能定位，

合理利用和保护港口岸线资源，避免低水平重

复建设。根据我国南、北方港口发展的各自特

点，在海洋功能区划指导下，开展海岸线保护

与开发利用规划和交通运输用海规划，控制港

口码头建设对自然海岸线和海域空间的过度占

用，协调行业用海矛盾。同时针对环渤海区域

港口吞吐能力已经超出实际吞吐需求现状，挖

掘现有港口吞吐存量，严格新增港口用海审批，

控制专用港口码头用海，保障公共港口码头用

海需求。在东南沿海，重点控制小型私营港口

码头遍地开花式发展，促进公共港口发展壮大。
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３２　完善航道、锚地用海管理

在目前港口码头确权管理的基础上，进一步

完善航道、锚地的用海管理体系。航道是沿海港

口码头建设的重要配套设施，伴随着沿海港口的

大规模建设必然形成航道建设的大规模需求。航

道项目分为政府投资航道与企业投资航道两种形

式，政府投资的航道建设项目实行核准制和备案

制，项目用海在海洋局备案登记，不需要征收海

域使用金，不进行确权发证。企业专用航道由企

业投资建设和管理，并对专用航道申请海域使用

权。港口外锚地面积比较大 （几十至几百平方千

米），具有不确权的非经营性质。目前，我国尚无

比较规范的航道和锚地用海管理规定。根据实地

调研和以上分析，对沿海港口外航道、锚地实施

确权使用不合适。建议组织沿海省级海洋管理部

门收集沿海港口航道、锚地的用海信息，包括港

口航道、锚地的用海图件 （位置图和界址图）、坐

标文档等，实施港口航道、锚地备案登记制度，

以完善港口航道、锚地用海管理体系。

３３　严格港口海洋环境保护

进一步健全港口环境管理工作机制、管理方

法和管理手段，加强港口的环境监督，及时清理

和整顿违法违规项目。根据海洋功能区划、海洋

环境保护规划和港口清洁生产水平，制定港口环

境准入政策，提出港口行业环境准入条件，切实

推进 “资源节约型、环境友好型港口”的建设。

在生态环境敏感区划定生态红线，将一定比例、

一定数量的生态敏感区划为生态岸线，作为港口

建设和各类资源开发的 “禁区”。实施港口使用海

域、海岸线生态补偿制度，对完善改变海域、海

岸线自然属性的港口用海活动按标准征收生态补

偿费，用于海洋生态修复。依据即将实施的环境

保护修订法，开展港口水质监测通报处罚制度，

定期实施港口水质环境监测与评估。根据港口水

质超标程度和范围，实施海洋水环境污染处罚，

处罚资金用于水环境质量较差港池的综合整治。

３４　合理、集约利用海岸空间资源，强化和

规范港口用海管理

　　港口航运用海区包括了填海造地、非透水

构筑物 （堤坝）、透水构筑物 （引桥、平台、潜

堤）和开放式用海 （港池、航道、锚地）等多

种方式。为进一步完善港口航运用海管理制度，

建议在现有港口航运用海海域使用论证基础上，

进一步优化港口航运用海海域使用论证内容与

重点，对港口功能定位、码头选址、用海结构

比例 （围填海造地堆场建设、码头、港池、航

道、锚地用海结构比例）、港口用海平面布局、

海岸线集约利用程度进行充分论证，推动港口

用海向多凸堤式发展，减少港口发展围填海造

地规模，尽量少占用和破坏自然海岸线资源和

滨海湿地。同时研究建立港口规模－用海面积

控制标准和港口规模－海岸线占用控制标准，

作为港口用海项目海域使用审批的基本依据。

３５　强化石油化工危险品港口风险管控措施

针对石油化工危险品码头的高风险特点，从

港口码头规划设计和用海布局方面研究石油化工

危险品港口的港池、航道、锚地各自的用海特点

和风险要求，制定石油化工危险品港口风险防控

的用海管理措施，例如增加石油化工危险品港口

港池用海标准，防止传播碰撞、在石油化工危险

品码头设置风险缓冲池等。同时严格控制港口附

近新建石化用海项目，改变沿海地区重化工业比

重过大、过于集中的状况。完善港口航运环境灾

害预警机制和突发事件应对机制，修订完善相关

应急预案，建立港口航运重大污染事件通报和潜

在环境风险评估、预警及信息共享机制，完善突

发海洋环境事件应急处理体系。
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