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渤海开发利用问题分析与综合管理探讨
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　　摘　　　要：渤海是我国的重要内海，随着近年来环渤海区域社会经济的快速发展，

渤海海洋开发利用强度进一步加强，呈现出天津滨海新区、河北曹妃甸工业园区、辽宁长

兴岛临港工业区、山东龙口湾工业区等一批临海工业开发区域。本研究在系统调研渤海海

岸带开发利用现状的基础上，就其中存在的主要问题，包括区域产业结构衔接错位较大、

海洋经济区域布局矛盾较多、海洋产业发展模式弊端较突出、海域资源开发对环境污染较

重等问题进行了深入剖析，并从制定渤海区域产业发展规划、编制海洋资源开发利用规划、

优化产业结构空间布局、保护自然海岸线、加强海洋环境整治修复等方面提出综合管理渤

海开发利用的建议，为渤海合理开发利用与管理提供参考。
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　　渤海三面环陆，东面以渤海海峡与黄海相

连，是个瓶颈式的半封闭内海，自身水体交换

缓慢。海域面积约７．８万ｋｍ２，大陆海岸线长

２６６８ｋｍ，平均水深１８ｍ，最大水深８５ｍ，

２０ｍ 以浅的海域面积占一半以上。沿岸江河纵

横，有大小河流４０条，其中莱州湾沿岸１９条，

渤海湾沿岸１６条，辽东湾沿岸１５条，形成渤海

沿岸辽河、海河、黄河三大水系和莱州湾、渤

海湾、辽东湾三大海湾生态系统。

渤海由辽宁、河北、山东３省和天津市环

抱，共有１３座环渤海城市。环渤海城市是我国

较发达的地区之一。２０１０年，环渤海１３座城市

ＧＤＰ约３６５６５亿元，约占全国ＧＤＰ的９．２％，

总人口约６４２６万人，占全国总人口４．８％。在

过去几十年的经济显著发展和城市化过程中，

环渤海城市为全国经济的发展提供了基础支持。

１　渤海海洋开发利用情况

“十一五”期间，随着环渤海区域社会经济

的快速发展，重化工产业的趋海转移、物流产

业快速崛起，带动的港口大规模建设、滨海旅

游业发展、临海城镇建设等各类用海规模不断

扩大，驱动了环渤海区域围填海规模的快速膨

胀，从山东省烟台市到辽宁省大连市的半封闭

性海岸带上出现了一系列规模庞大的围填海项

目 （表１）。主要包括山东烟台龙口湾区域建设

用围填海项目、沧州渤海新区区域建设围填海

项目、天津滨海新区建设用围填海项目、锦州

湾区域开发围填海项目、盘锦辽滨经济区区域

建设围填海项目以及大连长兴岛临港工业园区

建设用围填海项目等，这些大规模围填海项目

已围填和计划围填的海域总面积超过２０万ｈｍ２，

每千米岸线的围填强度接近７０ｈｍ２，为全国围

填海强度最高的区域。大规模围填海建设占用

了大片的滩涂和浅海空间资源，使环渤海海岸

区域可供开发利用的岸线、滩涂、浅海空间资

源严重不足。以瓦房店市海岸为例，全市海岸

线利用率超过７０％，滩涂利用率达到６８％，０～

２ｍ等深线海域利用率６０％，而１０ｍ等深线以

深海域利用率不足２％
［１］。

根据海域使用管理公报可知，至２０１０年年

底，渤 海 三 省 一 市 确 权 用 海 面 积 已 达

１０３７９３８．６４ｈｍ２，共计２５２６４宗。与２００８年

相比，新增加３１７７２１．４８ｈｍ２，新增确权用海

中围填海造地用海达１９２８２．５４ｈｍ２。其中，辽

宁省确权海域面积５７５４６５．６１ｈｍ２，１２２４１宗；

 基金项目：国家海洋局海域管理技术重点实验室开放研究基金资助项目 “海洋功能区划执行情况评估方法研究”（２０１３０９）．
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河北省确权海域面积６９８７６．６９ｈｍ２，２９２５宗；

天津市确权海域面积３１９８８．４１ｈｍ２，２７３宗；山

东省确权海域面积３６０６０７．９３ｈｍ２，９８２５宗。

表１　渤海内区域用海规划实施情况

地区 规划名称 规划面积／ｈｍ２

辽宁

辽宁省锦州市新能源和可再生能源产业基地区域建设用海 １１６１．８２

大连长兴岛临港工业区区域建设用海 （一期） ３３９１．８２

锦州港区域建设用海 （一期） ７５３．１８

营口鲅鱼圈临海工业区区域建设用海 ８６４．６０

兴城临海产业区起步区区域建设用海 ９３８．３２

盘锦辽滨沿海经济区区域建设用海 １１２１．００

河北 沧州渤海新区近期工程区域建设用海 １１７２１．００

天津 天津临港工业区二期工程区域建设用海 （包括南区和东区） ２６８６．００

山东 龙口湾临港高端制造业聚集区一期 （龙口部分）区域建设用海 ３５２３．１２

合计 ２６１６０．８６

２　渤海开发利用存在的问题分析

２１　围填海加剧了海岸线的人工化趋势

围填海使渤海海岸线发生了较大变化，１９９０

年渤海大陆岸线总长度为３２０１．９５ｋｍ，由于围填

海缺少平面设计，裁弯取直式的围填海方式致使

渤海大陆岸线到２０１０年减少为３１６１．８４ｋｍ，更

为主要的是大规模的海岸开发利用活动，改变了

海岸的自然属性，导致自然海岸线长度急剧减少，

环渤海自然岸线已经由１９９０年的１４６７．７１ｋｍ减

少到２０１０年的４４５．９２ｋｍ，自然岸线比例也由

１９９０年 的 ４５．８４％ 大 幅 度 减 少 至 ２０１０ 年 的

１４．１０％；相反，人工岸线则快速增加，２０年间

渤海区域人工岸线长度增加了近１０００ｋｍ，海岸

线人工化比例高达８５．９０％
［２－３］ （表２）。大规模

的海岸人工化改变了海岸的自然形态，不仅破

坏了优美的海岸景观，也改变了许多海陆两栖

生物的栖息环境，同时也占用和破坏了沿海居

民的亲海休憩场所。一些优质的自然岸线资源

永久丧失，如营口月牙湾砂质海岸被鲅鱼圈港

扩建占用。

表２　渤海岸线长度变化情况

年份 自然岸线长度／ｋｍ 人工岸线长度／ｋｍ 岸线总长度／ｋｍ 自然岸线与总长度百分比／％

１９９０ １４６７．７１ １７３４．２４ ３２０１．９５ ４５．８４

２０００ １２５８．１４ １７３９．４９ ２９９７．６３ ４１．９７

２００５ １２４７．３９ １８４６．３４ ３０９３．７３ ４０．３２

２００７ ９３０．６２ ２２０２．５１ ３１３３．１３ ２９．７０

２００８ ４７５．４９ ２４８２．３７ ２９５７．８６ １６．０８

２０１０ ４４５．９２ ２７１５．９２ ３１６１．８４ １４．１０

２２　围填海改变了许多海湾的空间形态

渤海由大小不同的近岸海湾、渤海中心海

域、渤海海峡组成，其中近岸海湾多达上百个，

有辽东湾、渤海湾、莱州湾这样的大型海湾，

也有锦州湾、普兰店湾、复州湾、太平湾等中

小型海湾。这些海湾是渤海海域重要的资源禀

赋区域和生态维护屏障。据卫星遥感影像调查，

１９９０—２０１０年，大规模的围填海改变了许多海湾

的空间形态，压缩了海湾的海域空间面积［４］。以

锦州湾为例，２０世纪七八十年代的围海晒盐活
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动，使锦州湾面积在１９９０年就减少了１３４１．２ｈｍ２，

１９９０—２０００年的围海养殖进一步压缩了海湾面

积，使海 湾 面 积 累 积 减 少 了 ２８９６．９ｈｍ２。

２００５—２０１０年的锦州港建设、葫芦岛工业城镇

建设等围填海造地更加快速地压缩了海湾面积，

到２０１０年锦州湾面积累积减少了４５２２．８０ｈｍ２。

几十年的围填海活动蚕食了４０％以上的锦州湾海

域面积。渤海海域４个重要海湾：普兰店湾／金

州湾、复州湾、锦州湾、莱州湾的面积压缩过

程见表３。大规模的围填海，一方面减少了海湾

的纳潮量，降低了海湾的污染物净化能力，加

重了海湾水体环境的污染程度；另一方面，大

规模围填海也改变了海湾的水动力环境，破坏

了海湾的泥沙冲淤平衡过程，造成一些珍稀自

然海洋景观的破损。例如，锦州湾大规模围填

海导致了大笔架山连岛天桥的冲毁问题。

表３　渤海区域４个重点海湾各时期面积减少情况

海湾名称
海湾面积／

ｈｍ２

各时期海湾面积缩减情况／ｈｍ２

１９９０年 ２０００年 ２００５年 ２００７年 ２００８年 ２０１０年
主要用海类型

金州湾／普兰店湾 １１４４４３．９ ２３６６３．３ ２８１４９．８ ２９２７４．８ ３０５６２．４ ３２１０８．３ ３２４９０．８ 养殖、盐田

复州湾 １５５９０．４ ９０２．７ １７６０．９ ２６８６．９ ２６９３．９ ２８５８．４ ２８８２．８ 盐田

锦州湾 １１１７９．９ １３４１．２ ２８９６．９ ２８９６．９ ３１２７．９ ３６５７．８ ４５２２．８ 港口、工业

莱州湾 ４１３４８０．９ １０１５７１．９ １０８４１４．１ １３３４７８．３ １４１７５７．９ １４１７５７．９ １４３８３１．０ 盐田、养殖

２３　围填海破坏了海岸的自然景观

良好的海岸自然景观具有很高的美学价值

和经济价值，大规模的围填海使人工海岸景观

取代自然海岸景观，降低了自然景观的美学价

值，很多有价值的海岸景观资源在围填海过程

中被破坏，如浮渡河口湖、六股河口沙嘴、

锦州笔架山连岛天桥等均受到不同程度的破

坏［５］。同时为了降低工程造价，目前许多围填

海项目的填海材料都是就地取材，取海岸后缘

的山体或土体直接作为填海材料，这样往往造

成海岸原始景观的破坏，很多山体被挖的千疮

百孔，而且这种对沿岸景观资源的破坏在很长

的一段历史时期内很难被恢复。例如，鲅鱼圈

围填海就是在海岸开采山石土方，破坏了海岸

的自然山水风光，形成了大面积的裸露损毁山

体和土石方开采矿坑。

２４　围填海占用和破坏了滨海湿地资源

滨海湿地、河口、海湾、海岸等都是重要

的生态系统，也是围填海活跃的地区，缺乏合

理规划的大规模围填海活动，致使这些重要的

生态系统面积压缩，结构严重退化，生物多样

性降低。大规模围填海，一方面直接占用了大

片的滨海湿地，破坏了许多潮间带生物的栖息

环境，减少了滨海湿地的生物多样性，同时也

占用了许多鱼虾、扇贝的养殖滩涂，干扰了市

场鱼虾、扇贝的供给量；另一方面，围填海改

变了滨海湿地的水动力格局和冲淤平衡过程，

导致部分滨海湿地面临旱化、退化、盐渍化等

环境问题。例如，辽东湾双台子河口两边的大

规模围填海，不仅占用和破坏了盘锦湿地景观

格局的完整性，也破坏了河口芦苇湿地的水资

源供给机制，造成芦苇湿地逐步旱化、退化，

生物多样性急剧降低。

２５　围填海减弱了海岸的防灾减灾能力

海岸带系统尤其是滨海湿地系统在防潮消

波、蓄洪排涝等方面起着至关重要的作用，是

内陆地区良好的屏障，大规模的围填海工程可

以改变原始岸滩地形地貌，破坏滨海湿地系统，

削弱海岸带的防灾减灾能力，使海洋灾害破坏

程度加剧。围填海导致水动力格局和冲淤平衡

过程的改变，也加剧了部分岸段的海岸侵蚀、

风暴潮、海水入侵、河口洪涝等灾害的发生，

降低了滨海湿地的环境保障能力。例如，浮渡

河口、复州河口等两岸围海养参不断向河道中

心扩展，严重影响泄洪，对于今后防灾减灾具

有一定影响。

３　渤海区域开发利用管理建议

渤海是我国唯一的内海，海域面积和环境
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承载力有限，大规模的围填海虽然解决了工农

业发展用地紧缺的问题，给地方政府带来了可

观的经济和社会收益。然而，过度无序的围填

海给渤海有限的资源环境承载力带来沉重的压

力，损坏了渤海海域的资源环境可持续利用能

力，这与国家的发展战略也是相悖的。我国正

处于由单纯的陆上开发到陆海空三维立体式发

展的过渡时期，围填海项目规划、管理的重心

应从单一的服务地方发展过渡到可持续的利用、

开发、保护蓝色国土上来，通过有效的公共政

策引导，达到既能服务海洋经济建设需要，又

能保护海洋资源、提升海洋潜在功能价值的

目的。

３１　实行渤海海域围填海总量控制

根据环渤海近岸海域的资源环境特征，开

展渤海海域围填海空间资源承载力调查，摸清

渤海海域围填海的最大空间资源承载能力。以

围填海空间资源承载力为依据，合理确定渤海

海域围填海控制规模，并制定围填海等级标准，

将近海海域分成围填海禁止区、限制区和控制

区，对不同等级海域的围填海工程规模、数量

等进行严格管理。研究选划主要河口、海湾的

围填海禁界线，严格限制河口海湾的大规模围

填海活动。研究制定渤海自然岸线保有量，对

三省分别设置自然岸线控制红线。制定渤海海

域围填海总量控制长期目标，按照５０～１００年

的控制时间，科学划分每个年度的围填海总量

控制目标。所有渤海区域的围填海审批都必须

限制在围填海总量年度控制指标内，超过年度

指标的围填海项目不能给予审批。

３２　制定渤海区域产业发展规划

在深入调研环渤海各个区域产业发展现状

的基础上，制定渤海区域产业发展规划，确定

产业发展方向，主要包括：① 培育海洋战略性

新兴产业，培育海水利用业、海洋高端装备制

造业、海洋工程建筑业、海洋可再生能源业和

海洋生物制药业五大战略性新兴产业；② 大力

发展海洋服务业，以高端服务业、生产性服务

业为重点，发展海洋物流、滨海旅游、海洋科

技服务、海洋金融服务业等；③ 提升海洋传统

产业，改造提升海洋盐业、海洋造船业、海洋

交通运输业等传统海洋产业，淘汰落后产能，

焕发新的生机。

３３　编制渤海海域开发利用总体规划

在海洋功能区划的修编框架下，充分考虑

环渤海海岸带资源环境禀赋特征和社会经济发

展现状以及海域空间资源的多重用途，制定渤

海海域开发利用规划，确定渤海海域不同区域

的开发利用方向、开发利用规模、开发利用时

序。以围填海空间资源承载力为依据，合理确

定渤海海域围填海控制规模，并制定围填海等

级标准，将近海海域分成围填海禁止区、限制

区和控制区，对不同等级海域的围填海工程规

模、数量等进行严格管理。研究选划主要河口、

海湾的围填海禁界线，严格限制河口海湾的大

规模围填海活动。

３４　优化区域产业空间布局

以经济地理学的地域分工理论为基础，依

据海洋油气产业、海洋运输物流产业、临海工

业、滨海休闲旅游业和海洋渔业等不同海洋经

济产业的资源依托规律与环境影响机制，根据

环渤海海洋经济区域发展模式的空间布局特征

和不同海洋经济发展模式的产业链运营机制，

构建环渤海海洋经济区域区内优化、区间分工

协作的发展模式。从市场经济发展规律角度，

深入分析环渤海海洋经济区域协作的资源经济

基础，探讨区域经济协作的稳定运行机制，制

订环渤海海洋经济区域协作运行指导方案。

３５　保护自然海岸线

研究制定渤海自然海岸线保有量，以省级

行政单元为单位，制定自然海岸线保有量控制

红线，制定渤海自然海岸线长度控制长期目标，

按照５０～１００年的控制时间，科学划分每个年

度的自然海岸线控制目标。不符合海洋功能区

划的项目不安排岸线、海域资源使用；与海洋

经济无关的项目不安排岸线、海域资源使用；

占用资源多，经济效益差，环境破坏大的项目

不安排岸线、海域资源使用；保留优质自然岸

线资源，给未来发展留出空间。

３６　继续深化海域整治修复工作

由于历史上缺乏科学的海域空间资源开发



２６　　　 海洋开发与管理 ２０１４年　

利用规划和宏观调控制度，我国海洋空间资源

配置效率低下，用海过度与不足现象并存，局

部海域生态环境问题严重。从２０１０年开始，国

家开展重点海域、海岸、海岛整治修复工作，

该工作已在一些地方取得明显的保护生态环境

效果，建议继续深化海域整治修复工作，主要

从以下几方面完善相关制度：① 海洋生态环境

修复，针对重点生态环境恶化海域，开展生态

环境修复工作，包括滨海湿地、典型河口、海

岸生态系统综合修复；② 海域空间整治，针对

近岸海域私堵乱围的养殖池塘和影响海洋环境

过程的各种人工设施，进行整体清理、清淤，

开展海域空间资源环境综合整治、营造优美海

岸水域景观与环境；③ 海域空间资源改造，对

于海域空间利用水平低，开发效益不高，结构

不合理，开发强度过大，发展不科学的粗放式

海域使用问题，开展低产能海域使用类型的升

级改造，提升有限海域空间的开发利用潜力与

价值；④ 选划海洋保护区，对于有保护价值的

海域，进一步加大保护力度，积极选划各类新

的海洋保护区，保护珍稀的海洋资源与环境。
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