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摘要:文章基于我国2006—2016年10年间区域用海规划的批复和实施情况,运用数据整理法和图

表法,发现区域用海规划数量及规模的变化情况在年际变化、空间分布和用海类型等方面均有明

显特点。在此基础上,从社会经济、国家政策、海洋资源禀赋条件等方面对区域用海规划实施主要

驱动机制进行剖析。研究结果显示,区域用海规划的实施受国家政策法规的引导作用最为显著,

其次与社会经济发展水平也有显著的正相关,而海洋资源禀赋条件的驱动作用较弱。
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Abstract:BasedontheapprovalandimplementationofRegionalPlanningofSeaAreaUseinChi-

nafrom2006to2016,bydatacollationandchartmethod,threeobviouscharacteristicswerefound

onthechangesinthenumberandscaleofRegionalPlanningofSeaAreaUseinChina:annual

change,spatialdistributionandseausetype.Basedonthis,theresearchfocusedonpolicyandreg-

ulations,socio-economicstatusandtheconditionsofmarineresourcesinordertoanalyzethedriv-

ingmechanisms.TheresultsshowedthatthedevelopmentofRegionalPlanningofSeaAreaUse

wasguidedremarkablybythestatepoliciesandregulationswhilemarineresourcesplayedaweak

role,anditshowedasignificantpositivecorrelationwiththelevelofsocio-economicdevelopment.
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1 引言

随着沿海地区社会经济的快速发展和国家海

洋战略的实施要求,围填海项目已经成为利用海域

资源、缓解土地供需矛盾、拓展经济发展空间的重
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要途径。适度有序的围填海,对沿海地区工业化和

城镇化进程以及经济发展空间的拓展等具有重要

意义。为了加强对集中连片围填海整体的管理,

2006年国家海洋局印发了《关于加强区域建设用海

管理工作的若干意见》,并于2009年联合国家发改

委印发了《关于加强围填海规划计划管理的通知》,

基本建立了区域用海规划制度。

区域用海规划是指在同一围填海形成的区域

内建设多个建设项目的用海方式[1];区域用海规划

分为区域建设用海规划和区域农业围垦用海规

划[2]。其中区域建设用海规划是地方人民政府为科

学配置和有效利用海域资源,对一定时期内需要连

片开发的特定海域进行的用海总体布局和计划安

排,主要用于发展临海工业、港口开发、滨海旅游和

滨海城镇建设。区域农业围垦用海是指对淤涨型

滩涂区域进行连片开发、整体围填,用于种植业、林

业、畜牧业和水产养殖生产的用海方式[3]。

10年来,区域用海规划在我国围填海管理实践

中扮演了相当重要的角色,主要体现在两个方面:

一是促进了国家海岸带发展宏观战略的实施和海

洋经济的发展;二是通过加强对围填海项目的集中

管理,促进了围填海项目和海洋产业分布的最优配

置[4]。由于区域用海规划一般规划用海面积和填海

面积相对较大,围填海对海洋生态环境造成的破坏

不容小觑。区域用海规划近10年的实践产生的相

关问题主要包括:海洋产业发展与区域用海需求不

协调、大多区域用海规划的布局和设计单一、区域

用海规划的生态用海理念较为薄弱,以经济利益为

导向的围填海尚未扭转[5]。

因此基于我国近10年间区域用海规划的批复

和实施情况,对我国区域用海规划的驱动机制开展

研究,从社会经济、国家政策、海洋资源禀赋条件等

方面对区域用海规划的驱动作用进行剖析,以期为

区域用海规划贯彻生态用海理念提供技术支撑,为

促进海洋资源合理开发利用保护和加强区域用海

规划管理提供决策参考。

2 我国区域用海规划实施主要特点

2006年10月至2016年4月,国家海洋局批复

了辽宁、山东、河北、天津、上海、江苏、浙江、福建、

广东、广西、海南等11个沿海省区市的区域用海规划

项目总数为105个,总规划用海面积201321.1hm2,

规划填海面积120650.4hm2,占区域用海规划面积

总数的59.9%。其中:单个规划用海面积最大的是

曹妃甸循环经济区示范区中期工程及曹妃甸国际生

态城起步区,区域建设用海规划面积18122.0hm2;

规划用海面积最小的是上海临港物流园区奉贤分

区,区域建设用海规划面积191.0hm2。

2.1 年际变化

从数量上来看:高峰期出现在2012年,共批复

区域用海规划23个,占总数的21.90%;低谷期出

现在2016年,仅批复1个,占总数的1.0%。从规

模上来看:高峰期出现在2009年和2012年,填海面

积分别为25350.6hm2 和25486.7hm2,分别占总

数的21.0%和21.1%;低谷期出现在2016年,填海

面积仅为304.0hm2,占总数的0.3%。以2012年

为分水岭,2012年之前和2012年之后批复的区域

用海规划数量分别为68个和14个,分别占总数的

64.8%和13.3%;填海面积分别为82670.6hm2 和

12493.2hm2,分别占总数的68.5%和10.4%(图1)。

图1 各海区区域用海规划填海面积年际变化

2006—2009年,我国区域用海规划呈波浪式持

续增长,到2009年达到了顶峰,2010年和2011年

较少,在2012年达到一个新的高峰;作为分水岭,自

2012年后,我国区域用海规划项目的审批开始极速

骤减,2013年仅剩5项,之后呈持续走低趋势。区

域用海规划的实施随国家政策法规的调整以及经

济发展水平的波动呈明显变化。

2.2 空间分布

从空间分布上来看,浙江数量最多,上海数量

最少,分别占全国比例的24.8%和1.9%;从用海规
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模上来看,面积最大的是河北,其规划用海面积和

填海面积分别占全国的22.4%和24.3%;最小的是

上海,其规划用海面积和填海面积分别占全国的

0.3%和0.4%。综合来看,环渤海地区的河北、山

东、辽宁以及长三角地带的江苏和浙江的区域用海

规划较其他省区市多,泛珠三角经济区的广东和福

建、环渤海地区的天津位于中等发展水平,而上海、

广西、海南则远少于其他地区,见图2。

区域用海规划发展在空间分布上的不均衡与

沿海各地经济水平及资源禀赋条件息息相关。

图2 沿海地区用海规划数量及面积占全国比例

2.3 用海类型空间上的差异性

从用海类型来看:北海区和南海区全部为区域

建设用海(含工业用海、滨海旅游和城镇建设);农
业围垦用海仅在东海区的江苏和浙江有部分区域,

农业围垦用海数量占全国区域用海规划总数的

21.9%,填海面积占全国区域用海规划填海面积的

0.3%,见图3。

图3 沿海地区各类型区域用海规划占全国比例

区域用海规划的不同用海类型在沿海各省区

市的分布极端不均衡,农业围垦用海仅在江苏省和

浙江省出现,主要原因在于大规模的淤涨型滩涂仅

在这两个省份有典型分布。

3 区域用海规划的驱动机制分析

目前国内外学者对围填海驱动机制的研究已

有不少,例如:刘慧等认为中国大规模围填海造地

背后的原因在于经济发展对土地空间的巨大需求、

围填海带来的高额利润、政府部门对经济发展的支

持甚于对海洋环境的保护等方面[6];赵梦等认为土

地发展空间有限、海域管理政策相对宽松、社会经

济发展快速、填海成本较小而收益巨大等是我国填

海的驱动因素[7];陈凤桂等认为围填海较重要的影

响因子是人口与经济因子、农业经济因子和产业结

构因子[8]。

综合以往研究成果和近10年我国区域用海规

划的发展趋势,可以窥见我国区域用海规划的发展

主要归因于以下几个要素的驱动。

3.1 社会经济因素

社会经济因素对区域用海规划的驱动作用体

现在3个方面,一是土地发展空间受限而沿海地方

政府有发展工业,开展城镇建设的客观需求;二是

围填海形成的土地可以带来巨大的经济收益;三是

沿海各地经济发展的促进。

3.1.1 城市快速扩张而土地发展空间受限

2008年党的十七届三中全会明确提出“坚决守

住十八亿亩耕地红线”,耕地的总量保护限制了土

地供应的总量;在严格耕地保护制度和城市用地大

规模扩张的驱动下,很多沿海地方政府将发展方向

转向了海洋[9]。10年间我国沿海11个省区市区域

用海规划获批的填海面积达120650.4hm2,主要

用于工业、城镇、港口及滨海旅游建设,为沿海地区

落实国家区域发展战略、承接产业转移、实施经济

转型、调整城市和产业布局提供了宝贵空间,有力

地支撑了沿海地区一大批工业基地、港口基地、滨
海新城的建设[10],有力缓解了工业、城镇建设用地

紧缺的局面。

3.1.2 填海带来巨大收益

我国的围填海成本普遍较低,根据相关研究,
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每公顷围填海造地成本在210万~450万元,而近

年来建设用土地资源价格飙升,因此地方政府往往

通过区域用海规划进行围填海造地形成土地供招

标拍卖以获取经济收益[9]。其次,填海造地比陆地

更具吸引投资优势,据初步估算,每公顷填海造地

可吸引投资0.5亿元。其中工业用海地面基础设施

投入更大,每公顷填海造地可吸引投资0.8亿元,是

陆域一至四等市县工业项目用地平均投资强度控

制指标的3.3倍[11]。

3.1.3 经济发展水平变化

陈文刚等的研究表明,我国沿海围填海面积与

GDP的增长密切相关。2006—2010年,沿海地区

围填海面积和GDP以几乎相同的速度增长,围填海

受GDP涨幅影响显著;2011—2015年,GDP涨幅

减小,与此同时围填海面积大幅缩水[12]。

2006—2016年我国国内生产总值(GDP)和海

洋生产总值(GOP)增幅,二者显示出了一致的涨落

趋势(表1)。作为对海洋经济贡献突出的组成部

分,区域用海规划建设显然也与GDP有着明显相关

性。2009年之前,区域用海建设发展迅猛,到2009年

达到一个高峰期。随着2008年全球性金融危机的

到来,世界经济受到重创,我国政府于2008年11月

推出4万亿投资计划以及一系列扩大内需的刺激措

施,在此大背景下,沿海地方政府纷纷设计重大项

目以促进地区经济发展。经历了2008年和2009年

的经济下行,2010年我国经济形势回升向好,由于

项目审批的滞后性,区域用海规划也遭遇了2010年

和2011年两年的低迷期,并在2012年达到一个新

的高峰。此后,沿海省区市乃至国家经济增速逐年

变缓,国家海洋局批复的区域用海规划数量、规模

均出现逐年下降的趋势。

表1 国内生产总值(GDP)及海洋生产总值(GOP)增幅

%

年份 GDP增幅 GOP增幅

2006 12.7 15.1

2007 14.2 15.1

2008 9.7 11.0

2009 9.4 8.6

续表

年份 GDP增幅 GOP增幅

2010 10.6 12.8

2011 9.5 10.4

2012 7.9 7.9

2013 7.8 7.6

2014 7.3 7.7

2015 6.9 7.0

2016 6.7 6.8

  注:GDP增幅来自于2006—2016年中国国民经济和社会发展

统计公报;全国 GOP增幅来自2006—2016年中国海洋经济统计

公报.

区域用海规划的发展与各地海洋经济发展水

平和海洋产业构成紧密相关。总体而言,广东、山

东、上海海洋经济发展水平较高,浙江、福建、江

苏、天津、辽宁、河北处于中等水平,相比之下,海

南、广西较为滞后(表2)。除上海市外,其余沿海

省区市的区域用海数量和面积与 GOP体现了较

为明显的正相关性(表3)。我国沿海地区宏观海

洋生产总值结构分为两种,一种是第二产业占主

导[13],如河北、山东、辽宁、天津,其区域用海规划

受海洋经济的驱动非常明显;另一种是第三产业

占主导,如上海和广东,其海洋经济的发展依托于

海洋服务性行业的发展,因而对区域用海规划的

驱动作用较弱(表4)。

表2 2006—2016年沿海地区区域用海规划面积规模

区域用海面积规模 地区

多 河北、山东、辽宁、江苏、浙江

中等 广东、福建、天津

少 上海、广西、海南

表3 2006—2016年沿海地区海洋经济发展水平

海洋经济发展水平 地区

高 广东、山东、上海

中等 浙江、福建、江苏、天津、辽宁、河北

低 广西、海南



36   海洋开发与管理 2018年 

表4 2006—2016年沿海地区海洋产业构成

海洋产业结构 地区

Ⅱ>Ⅲ>Ⅰ 天津、河北、山东、江苏、辽宁

Ⅲ>Ⅱ>Ⅰ 上海、福建、广东、浙江、广西

Ⅲ>Ⅰ>Ⅱ 海南

  注:表2至表4数据来源于2006—2014年中国海洋统计年鉴以

及2015—2016年沿海地区海洋经济统计公报.

表4中,Ⅰ为海洋第一产业,指海洋农林渔业;

Ⅱ为海洋第二产业,泛指以开发海洋非生物资源及

后续加工生物资源的经济活动,主要有海洋油气

业、海洋矿业、海洋盐业、海洋化工业、海洋生物医

药业、海洋电力业、海水利用业、海洋船舶工业、海
洋工程建筑业等;Ⅲ为海洋第三产业,泛指海洋服

务性行业,主要有海洋交通运输业、海洋旅游业和

海洋科研教育管理服务业等[13-14]。

3.2政策法规因素

近岸海域作为我国特殊的宝贵资源,长期以来

各级政府均存在重开发轻保护的倾向。为合理开

发利用海域资源,整顿和规范围填海秩序,保障沿

海地区经济社会的可持续发展,2006—2016年,国
务院和国家相关部委陆续出台了一系列方针政策,

用于规范区域用海管理工作,确保科学开发和有效

利用海域资源。

2006年《关于加强区域建设用海管理工作的若

干意见》要求对区域建设用海实行总体规划管理并

编制区域建设用海总体规划,以解决单个项目用海

论证可行而区域整体论证不可行的问题,自此开启

了区域用海规划的申报和审批。2009年《关于加强

围填海规划计划管理的通知》提出对于连片开发,

需要整体围填用于建设或农业开发的海域,需编制

区域用海规划,由此建立了区域用海规划制度。

2008—2011年相继出台了关于围填海管控和区域

用海规划编制的一系列文件规范,用于规范区域用

海管理工作,指导区域用海总体规划报告的编写,

实现科学合理用海。这一阶段区域用海规划处于

迅猛发展期。

随着区域用海规划的大规模开展,越来越多的

海洋环境问题日益凸显。2012年党的十八大报告

提出了“大力推进生态文明建设”的指导方针,强调

了“保护海洋生态环境”的发展目标[15];国务院和国

家海洋局等相关部门也逐步加强对围填海的管控,

陆续出台《国家海洋局海洋生态文明建设实施方案

(2015—2020年)》等若干文件,并在《全国海洋功能

区划(2011—2020年)》确立了“在发展中保护、在保

护中发展”的原则,而各省区市获批的海洋功能区

划在填海规模、海洋保护区面积、整治修复海岸线

长度等方面也给出了明确的量化指标。区域用海

规划开始得到有效控制。

在此后的几年间,国务院和国家海洋局等相关

部门逐步加强对围填海的管控,通过出台相关文件

规范区域用海规划的编制,加强区域用海规划监督

检查,并要求将“依法用海、生态用海理念贯穿于规

划编制和实施的全过程,着力打造海洋生态文明建

设的典范”。2016年《围填海管控办法》提出“严格

控制围填海总量以及围填海活动对海洋生态环境

的不利影响,实现围填海经济效益、社会效益、生态

效益相统一”,区域用海规划面临着自2006年以来

最严格的生态门槛和用海管控。

3.3 海洋资源禀赋条件

区域用海规划发展在空间分布上的不均衡一

方面受沿海地区经济差异的影响,另一方面也受沿

海地区不同的海洋资源禀赋条件限制。

从对海洋资源的利用率上看,沿海各地区有所

差异。对海洋资源的利用率可分为3个梯队,其中

上海、天津、山东、广东利用率较高,其次为福建、浙

江、海南、江苏,而辽宁、广西、河北利用率最低[16]。

我国沿海地区海洋资源禀赋条件的差异对区

域用海规划的驱动作用并无十分明显的规律,尤其

是辽宁、广西、河北等资源利用率低的地区。表明

近10年我国区域用海规划的发展更多的是受社会

经济和国家政策的驱动,而受海洋资源禀赋条件的

限制较小。如河北省滩涂面积1018km2,岸线长

487km,在沿海11个省区市中排名分布为第8位

和第10位,而该省2006—2016年共实施区域用海

面积为45159hm2,其中填海面积29336hm2,分

别占全国的22.4%和24.3%,均位于第1位。

从区域用海规划不同用海类型在沿海各地区

分布的极端不均衡来看,由于江浙两省滩涂面积极
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广,尤其淤涨型滩涂更是分别占到了其滩涂面积的

74.0%和88.0%;因此通过统一规划,合理布局,实

行科学合理的围垦,用于发展种植业、林业、畜牧业

和水产养殖业,使淤涨型滩涂能够得到有效利用。

而其他沿海地区此资源条件不明显,因此区域农业

围垦用海规划集中分布于江苏和浙江两省。

4 结语

本文从区域用海规划的年际变化、空间分布和

用海类型角度分析其数量及规模的变化情况,从时

间上看,区域用海规划发展经历了从2006年的起步

到2012的高峰之后又一路走低的过程,从空间上

看,区域用海规划集中于环渤海地带和长三角地

区。总体而言,区域用海规划的发展受国家政策法

规的引导作用最为显著,其次与社会经济发展水平

也有显著的正相关,除江浙两省在淤涨型滩涂的基

础上发展了农业围垦外,海洋资源禀赋条件对区域

用海规划的驱动作用较弱。

随着国家对海洋生态环境的重视和海洋生态

文明进程的发展,区域用海规划未来的发展必将把

“生态用海”理念贯穿始终,它将是社会经济的驱

动,国家政策法规的引导以及自然资源条件制约之

间的博弈和综合。
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