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本期主题：海岸带综合利用与湾区规划建设

[主持人语]海岸带具有海陆交界面的地域特征，其生态保护与综合利用逐渐引起关注。作为海岸带的重要组成部分，湾区规划
建设的实践也成为学界探讨的热点。从世界范围来看，纽约、东京、旧金山等湾区均发挥了引领区域经济发展、形成全球竞争
优势的重要作用。近年来，我国致力于提升湾区的国际化水平和区域辐射能力，着力打造“一带一路”门户枢纽和世界级城市群。
党的十九大报告中明确提出了实施区域协调发展战略，并强调“坚持陆海统筹，加快建设海洋强国”的目标。本期“规划师论坛”
栏目以“海岸带综合利用与湾区规划建设”为主题，组织几篇文章，探讨相关的理论、方法、策略和机制等，重点介绍了粤港澳、
环渤海和北部湾等地区的探索，以供读者参考。

[主持人简介]

文超祥，博士，注册城市规划师，厦门大学建筑与土木工程学院副院长、教授，中国城市规划学会城乡治理与政策研究学术委员会副主任委员、控制性详细 

                       规划学术委员会委员。　

基于陆海统筹的海岸带空间规划研究综述与展望
□　文超祥，刘健枭

[ 摘　要 ] 随着对陆地和海洋系统相互依赖性的进一步认识，人类对海岸带及海洋生态环境保护的意识正在逐步加强。目前
空间规划对陆地和海洋的统筹管理既缺乏理论基础，也鲜有成功的实践经验。为此，文章回顾了海岸带的空间范围界定及其
特殊性，根据陆海的不同环境总结了陆海规划存在的差异，重点介绍目前海岸带主要的３种管理方式和未来制定陆海统筹规
划的关键议题及挑战，并从理论和实践两方面对陆海统筹规划进行展望。
[ 关键词 ] 陆海统筹；海岸带；空间规划 
[ 文章编号 ]1006-0022(2019)07-0005-07　[ 中图分类号 ]TU984.183　[ 文献标识码 ]A
[ 引文格式 ] 文超祥，刘健枭．基于陆海统筹的海岸带空间规划研究综述与展望 [J]．规划师，2019(7)：5-11．

Review and Prospect of Coastal Zone Planning Based on Land and Sea Integration/Wen Chaoxiang, 
Liu Jianxiao
[Abstract] Land and sea are interdependent as a general system, and the significance of their ecological protection is being 
recognized. At present, the integration of spatial planning on land and sea needs breakthrough both in theory and practice.  The 
paper reviews the spatial definition of the coastal zone and its particularity, concludes the difference of land spatial planning and 
marine spatial planning based on their different environment, and introduces three management models and critical issues on the 
future land-sea integration planning, and discusses the prospect of land-sea integration in theory and practice.
[Key words]  Land and sea integration, Coastal zone, Spatial planning

地球表面的海洋面积高达 70％以上，相应也就形

成了大量的海岸带这一独特的地域单元，然而人类对于

海洋及海岸带的认识却相对较晚。随着人口的迅速增长，

海岸带面临着前所未有的生态压力和风险。以往人们较

为重视陆地生态环境的保护，近些年人们对海岸带及海

洋生态环境保护的意识也在逐步加强。2008 年，海洋

生物和生态学家 Benjamin S. Halpern 及其团队在《科

学》杂志发表有关“人类对海洋生态系统影响的全球性

图谱”的研究成果，通过选取导致生态变化的 17 个人

类驱动因子对全球范围内 20 个近海岸海洋生态系统进

行评估，结果表明除了在极地范围受影响相对较小外，

海洋生态系统在全球大部分区域都受到多个人类驱动

因素的强烈影响。

当前在城乡规划、国土规划、海洋功能区划等空

间规划的理论和实践中，学者们分别从陆地生态系统

和海洋生态系统角度进行了不少研究。然而，将海洋、

[ 基金项目 ]

[ 作者简介 ]
福建省自然科学基金项目 (2018J01084)、 国家自然科学基金项目 (51708471)

文超祥，博士，注册城市规划师，厦门大学建筑与土木工程学院副院长、教授。

刘健枭，通讯作者，厦门大学城市规划系硕士研究生。
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陆地进行统筹考虑的空间规划，既缺少

成熟的理论基础，也鲜有成功的实践经

验。加之管理体制上存在行业之间各自

为政的弊端，我国海岸带的生态环境已

经遭受了较为严重的破坏。2015 年《中

共中央、国务院关于加快推进生态文明

建设的意见》指出：“实施严格的围填

海总量控制制度、自然岸线控制制度，

建立陆海统筹、区域联动的海洋生态环

境保护修复机制。”十九大报告明确提

出实施区域协调发展战略，并要求“坚

持陆海统筹，加快建设海洋强国”。凡

此种种，都标志着我国在顶层设计层面

已经意识到陆海统筹对于海岸带生态环

境保护的重要性。在这种背景下，从陆

海统筹角度，探索海岸带生态系统的特

殊性，为海岸带空间规划提供指导依据，

无疑具有重要的现实意义。

1 海岸带的界定及空间规划的差异
性

1.1 海岸带的概念和空间范围
海岸带是陆地和海洋的交界地带，

它与流域不同，并不是一个可以在地图

上被明确划定的范围，这个交界地带是

一个逐渐过渡且不确定的范围。在学术

探讨中，也没有一个统一的海岸带定

义。一般而言，海岸带指的是高潮线向

海陆两侧扩展一定距离所形成的区域。

Holligan 等人 [1] 将其定义为“从沿海平

原延伸到大陆架外围的区域，大致与第

四纪晚期不断被海平面覆盖又暴露的区

域相匹配”。“海岸带”在英文中可以

使用 Coastal Zone 或者 Coastal Area，虽

然在通识英文中两者并无大的区别，但

在学术研究中却有着不同的含义。以海

岸带管理研究领域为例，Scialabba [2] 认

为 Zone 意味的是授权立法中所定义的地

理区域①，比如美国 1972 年颁布的海岸

带管理法案。而 Area 的含义则更为广泛，

通常还包括海岸带中尚未被定义为管理

范围的地理区域。Kay 等人 [3] 认为这一

概念的辨析在发达国家的海岸带管理中

可能不那么重要，但在发展中国家可能

会比较容易产生误解②。

由于海岸带地理形态的多样性 ( 侵蚀

海岸、沉积海岸和火山海岸等 )，其空间

边界的定义也具有较大的差异性，在不同

地域及不同需要的研究中，海岸带的范

围亦有不同，一些地方的海岸带可能仅有

几百米宽，而在另一些地方的海岸带可能

超过 200　km 宽 [4]。Pernetta 等人 [5] 认为

在海陆相互作用研究计划 (LOICZ) 中，海

岸带指的是从 200　m 的陆地海拔等高处

向海延伸到 200　m 的等深线处。Awosika

等人 [6] 和 Glavovic 等人 [7] 都认为海岸带

向海一侧的延伸应该到达专属经济区的

边界线 ( 领海基线向海延伸 200 海里 )，

Alves 认为海岸带范围是高潮线向陆地延

伸 2　km 到领海边界 ( 领海基线向海延伸

12 海里 ) 的区域 [8]。总体来说，在划分

海岸带时主要有以下 5 种方式：自然地

理标示、行政边界划定、距离划定、依

据环境单元划定及采用综合方式划定。

目前被广泛接受的是国际经济合作与发

展组织 (OECD) 环境理事会的做法，其提

出海岸带的定义和范围需要根据所处理

的问题、问题的类型及管理的目标而有

所改变。图 1 呈现了一种可能的海岸带

空间范围 ( 延伸至专属经济区 ) 及海岸带

相关要素。

1.2 陆海交界的特殊性
海岸带是海洋系统和陆地系统复合

交叉的地理单元，是受海陆相互作用的

独特环境体系，其内部系统之间存在着

密切的联系，这种独特性使得人类对海

岸带的管理充满了挑战。海岸带拥有丰

富和优越的资源条件、环境条件和区位

条件，同时也是典型的生态脆弱带。总

体来说，海岸带具有以下 4 个方面的特

性： 

(1) 生态系统多样。尽管不同地域海

岸带的生态系统不完全相同，但其生态

系统多样性的程度通常高于其他内陆区

域。以热带地区为例，其海岸带区域内

至少包含有红树林—湿地及其他潮间带

系统、海草系统、珊瑚礁系统、沙滩系

统、泻湖和河口系统等自然生态系统。

这些生态系统不仅为大量的物种提供了

栖息地，造就了丰富的生物多样性，还

具有极大的经济价值。例如，在 20 世纪

图 1  一种可能的海岸带空间范围及海岸带相关要素示意图 [5]

海岸带区域（Coastal Zone）

海岸水域（Coastal Waters） 海岸（Coast）

岸（Shore）

前滩（Foreshore） 尾滩

（Backshore）
远岸

（Offshore）

高潮水位

低潮水位

低潮海浪底部

（Low Tide Breakerline）

低潮海岸线

（Low Tide Shoreline）

领海

（12 海里）

专属经济区

大陆边缘

深海 大陆架

近岸

（Near shore）

海滩

（Beach）
泻湖 (Lagoon)沙丘

海岸线

（Coastline）

高潮海岸线

（High Tide Shoreline）

内陆海岸区域

（Inland Coastal Region）
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90 年代马来西亚半岛 30％以上的渔业与

红树林生态系统有一定联系；澳大利亚

大堡礁每年的观光产值约有 10 亿美元。

(2) 资源类型丰富。海岸带区域蕴含

了丰富的资源，如石油、天然气、沙和

砾石、黏土沉积物、贝类沉积物，以及

森林、湿地、沙滩和动植物等，无论是

陆域还是海域，其生态价值和经济价值

都十分可观。

(3) 人类活动多样。海岸带优越的资

源、环境及区位条件，使其成为城市化

进程的重要区域，从而聚集了大量的人

口，而且世界大部分国家中海岸带地区

往往都成为经济最为发达的区域。相对

于内陆地域而言，海岸带的人类活动也

具有多样性，几乎涵盖了各个领域。

(4) 生态环境脆弱。海岸带是典型的

生态交错带和生态脆弱带，面临着各种

各样的生态风险，包括全球性的气候变

化、海平面上升、二氧化碳和温室气体

等自然灾害风险，农业种植、砍伐森林、

建坝和灌溉等带来的人为风险，以及工

业化和城市化所产生的废物、填海造地

和海岸线开发、海上运输、采矿和海岸

线改造、旅游业、渔业等城市发展所带

来的风险。

1.3 陆域规划与海域规划的差异性
海岸带是一个特殊的开放系统，其

内部的多个系统存在着复杂的交互作用，

不同系统间的物质能量流动在人类活动

介入后变得更为复杂。虽然规划体制的

差异致使不同国家和地区的陆域规划与

海域规划内涵不尽相同③，但在过去相

当长一段时期内，大部分国家的空间规

划体系都将陆地和海洋作为两个独立的

部分进行规划。近年来，对陆地和海洋

系统相互依赖的进一步认识推动了陆域

规划与海域规划系统之间的整合需求。

2018 年国务院机构改革后，隶属于 3 个

不同部门、与陆海统筹规划密切相关的

空间规划 ( 城市总体规划、土地利用总体

规划和海洋功能区划 ) 将进行全面改革，

对于陆海规划间差异性的认识有助于空

间规划的整合。

(1) 陆海环境的差异。陆地生物及物

理环境相对稳定，人类的活动在空间上

相较海洋而言更为固定，因此陆地环境

人工化的程度更高，而海洋则一直保持

着高度的自然状态。人类活动在陆海两

个领域的强度差异衍生了不同的权利和

权益模式。陆域的土地所有权较为复杂，

具有完善的产权市场 [9]，其发展需要尊重

利益人的权利。而海洋以航行、观光等

公共利益为主，通常是由政府行使管理

权。陆海不同的权利和权益模式催生了

不同的法律及管理制度，陆地上混合的

权利和复杂的利益关系总体上遵循国家

与地方的管理制度，而海洋的发展权益

除了涉及国家和地方制度外，还会涉及

到国际条约。

(2) 陆海规划的差异。不同的环境使

得陆海规划在发展驱动力、引导方式、

决策影响因素、利益者参与性及科学依

据等方面均有所差异。现代意义上的陆

域规划起源于第二次世界大战后，是由

科学发展所驱动的 [9]；而海洋的相关规

划是近 30 年随着环境保护与经济发展的

矛盾加剧才出现的。陆域规划主要通过

法定图则、建设许可等方式引导建设行

为，海域规划则主要通过环境评估保护

海洋环境，随着用海的需求越来越大，

诸如欧洲的海洋空间规划 (MSP) 也开始

吸纳法定图则和许可制度进行规划引导。

因为土地的利益相关者数量较多，所以

土地发展需要综合考虑其诉求；而海洋

的利益相关者数量较少，海洋开发利用

以区域或国家的需求为主要导向。

2 陆海统筹的内涵及其空间规划
的管理方式

2.1 陆海统筹的内涵
我国经济学家张海峰 [10] 较早提出了

“陆海统筹”这个概念，并认为在“五

个统筹”( 统筹城乡发展、统筹区域发展、

统筹经济社会发展、统筹人与自然和谐

发展、统筹国内发展和对外开放 ) 的基础

上应该加上“陆海统筹”。20世纪90年代，

我国在进行海洋开发保护规划工作时提

出的“海陆一体化”与“陆海统筹”概

念相似，但两个概念在内容、视角和层

次 3 个方面具有区别，可以认为“陆海

统筹”是“广义的海陆一体化”[11]。国

外同时兼顾陆地和海洋的管理方式最早

出现在 20 世纪 90 年代兴起的海岸带综

合管理 (ICZM) 研究中 [12]，陆海统筹被认

为是海岸带综合管理 (ICZM) 中最重要的

组成部分，但在内容和地理范围的具体

实施上一直受到限制 [13]。

总体而言，陆海统筹既是一种发展

思想，也是具体的发展内容。陆海统筹是

一种全方位思维，其思想基础在于对海洋

和陆地的价值一视同仁，海洋经济不应该

附属于陆地经济，它可以成为区域经济发

展的新增长点 [14]，所以海洋与沿海陆地

两个系统的经济、社会、文化、生态等内

容需要进一步统筹协调发展 [15-16]。在将陆

地和海洋作为两个独立系统进行分析的基

础上，强化陆域与海域的互动性 [17]，强

调动态的过程以摆脱陆海二分的地理限制

和刻板思维，将陆地和海洋这个整体作为

考虑地缘战略的出发点 [18]。就具体统筹

内容而言，陆海统筹应包括经济上的协调

发展、社会意识上的认同及生态环境的优

化 3 个领域 [17]。宋军继 [19] 认为，陆海统

筹的实现重在产业发展、基础设施建设、

空间布局、生态保护与环境治理、资源

开发及统筹管理体制 6 个方面。潘新春

等人 [20] 认为陆海统筹要衔接 6 项基本内

容：一是衔接陆域功能定位与海域发展

定位；二是衔接陆域经济发展规划与海

域发展规划；三是衔接陆域与海域的开

发布局；四是衔接陆域与海域资源开发；

五是衔接陆域与海域生态质量；六是衔

接陆域与海域防灾。

2.2 陆海统筹空间规划的管理方式
通过对 151 篇陆海交界管理研究文



8

献的回顾，Pittman 等人 [21] 总结了目前

将陆地和海洋作为整体进行管理的 3 种方

法，即综合管理 ( 包括海岸带综合管理、

流域综合管理、海洋综合管理等 )、基于

生态系统的管理、陆海保护规划。在此基

础上，笔者进一步阐述如下。

(1)综合管理。由于陆海特征呈现出“非

线性的过程和联系”，其综合管理不仅要

整合部门之间的管辖权限，还要进行国家、

政府、学科和陆海要素 4 个方面的统筹 [12]。

对此，海岸带综合管理在环境管理和空间

规划中，已被大量学者和政策制定者视为

不同规划系统整合的有效手段 [22]，其方法

主要来自规划和其他社会科学学科 [23]。

欧洲委员会将海岸带综合管理定义为：促

进海岸带地区可持续发展和管理的一种动

态、多学科、迭代的过程，涵盖从信息收

集、规划、决策、管理到监督实施的整个

流程。海岸带综合管理被认为是一种综合

的实现海岸带各类活动协调发展的理论与

实践 [24]。

(2) 基于生态系统的管理。与孤立考

虑单个问题、物种或生态系统服务的管理

方式不同，基于生态系统的环境管理将包

括人类在内的生态系统中的各种交互作用

均纳入了管理范畴，其方法主要来自自然

科学学科。高度迁徙的物种及迅速变化的

环境和人类活动因素，使得基于生态系统

的管理在海岸带同样需要跨部门、跨辖区、

跨系统进行统筹管理。一些学者对基于生

态系统的管理评价很高，认为其可以取代

综合管理的方式 [25]。

(3) 陆海保护规划。这是一种建立在

系统保护规划上的管理方式，是实现“空

间安全运行”的空间管理工具，其内涵

同样涉及到管辖权限等内容上的统筹。

而系统保护规划的基本概念是陆海保护

规划与前两种管理方式存在区别的主要

原因，它强调对保护区的定位、配置、

实施和维护，从而促进生物多样性和其

他自然生态价值的可持续。此外，陆海

保护规划还包含与陆海交互作用和跨系

统威胁有关的保护目标 [26-27]。

3 陆海统筹空间规划的关键议题及
挑战

3.1 关键议题
虽然基于不同学科视角的相关研究

提出了不同的陆海统筹管理方法，但从

空间规划角度看，目前陆海统筹规划尚

未形成“一张图”式的规划成果，其阻

碍主要源自对陆海统筹关键议题的理解

上。Alvarez-Romero 等人 [26] 将陆地与海

洋存在的联系概括为陆海生态过程、跨

系统威胁和社会经济互动 3 个方面，实

际上，对这三个方面的进一步认识将构

成陆海统筹空间规划研究的关键问题。

(1) 对陆海生态过程的进一步认识。

水流、生物等陆海连接物质的跨系统相

互作用 [28] 决定了陆地和海洋之间的生态

过程，对于维持生态系统的完整性具有

重要意义。这些生态过程受到人类活动

的强烈影响，但相关研究要么忽视生态

过程，要么只考虑部分生态过程，这使

得人们对陆海生态过程时空间特征的理

解较为局限 [26]。对此，Zaucha 等人 [29]

探讨了将生态系统服务作为系统之间联

系纽带以引入“陆海社会—生态系统”

的可能性，提出了一个概念模型来归纳

有利于或有害于海洋环境的陆海联系；

Makino 等人 [30] 利用少量的基础数据构

建了一个陆海生态系统的连接模型，以

划定海岸带珊瑚礁保护区。 

(2) 对跨系统生态威胁的进一步认

识。跨系统的物质流除了完成生态交互

作用外，可能还会对其他系统构成威胁，

影响海岸带和海洋的生物多样性。虽然

通过保护区划定，空间规划可以抑制生

态环境的恶化，但在复合系统中对于特

定区域的生态威胁可能来自区域边界的

外部，如通过水流和生物作用，海洋环

境受到陆地多种活动的影响。因此，对

于“陆域—淡水—海域”这种复合环境的

生态威胁有总体认识，有助于控制来自

其他系统的生态干扰。Alvarez-Romero

等人 [26] 提出了12种主要的跨系统威胁，

并总结了它们的主要特征、来源、受影

响的系统、影响方法、压力源及要进行

干预的系统。总体上看，对于不同生态

威胁之间的潜在相互作用仍处于相对初

期的研究阶段 [31]。

(3) 对社会经济影响因素的进一步认

识。对一个系统的生态保护行动 ( 如禁

止渔民捕捞、游客观光等 ) 可能会对另

一个系统产生社会经济影响 [32]，特别是

在与地方生产生活密切相关的系统内。

这涉及不同利益相关者，将其诉求纳入

规划目标能够促进公平性，建立对规划

的信任和归属 [33]。除科学信息外，与环

境管理相关的利益人的价值观也对陆海

统筹规划目标的实现起到重要的作用 [34]，

如此诸多信息的整合、目标设定、规划

实施也让一些学者认为，“将陆域规划

和海域规划完全合并为一个统一的系统

可能是无法实现的”[9]。

3.2 挑战
(1) 关键议题所需研究数据的匮乏。

无论是生态层面还是社会经济层面，量化

数据的缺乏对跨系统的规划带来了重大的

挑战 [27，31]，有限的生态交互数据反映了

对生态总体过程空间理解上的不足 [35]。

这些数据对于认识生态过程、表征生态

威胁及权衡社会利益都具有重要的意义，

但通常研究中的数据要么数量不足，要

么精度不够，要么不适合规划目标。有

效的数据收集将耗费高昂的成本，这使

得数据问题成为陆海统筹规划最为核心

和关键的挑战，直接关系到空间规划的

科学性。

(2) 跨学科范畴的合作研究不足。在

海岸带这样一个动态而复杂的多系统中，

单一知识体系显然已不足以应对复杂的

海岸带发展问题，急需科学、技术与管

理的融合，因此有学者提出了“海岸科学”

的研究发展方向 [36]。而规划管理是侧重

关注社会过程的社会科学，理解并将自

然科学规律运用到空间规划中存在一定

的难度，因此跨学科的合作与交流显得
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念层面上，缺乏对于陆海统筹生态保护

更为深入的讨论。因为生态破坏具有不

可逆转的特点，所以生态保护应该是实

现陆海统筹的基础，是海岸带发展的前

提条件。然而，目前自然科学研究领域

缺乏对于陆海统筹议题，尤其是陆海生

态过程机理、陆海交互作用和跨系统生

态威胁等方面的关注。这无疑影响了大

众对海岸带生态问题重要性的认识，也

有碍于决策者开展具体的生态保护工作。

对于自然过程的深入认识有利于决策者

结合社会需求和生态状况平衡发展与保

护的轻重缓急，但目前在海岸带研究中

相应的内容仍较为欠缺，需要在加深对

生态过程认识的基础上加强海岸带的综

合管理。因此，学科的融合对于海岸带

研究来说至关重要，这也是海岸带空间

规划关键议题及挑战的解题之道。

5 陆海统筹空间规划研究及实践
展望

5.1 理论方面
(1) 生态化：进一步强化空间规划生

态分析。20 世纪 90 年代，我国规划界便

开展了生态城市规划设计的方法研究，随

后提出的“城市规划的生态学化”和“城

市规划的生态思维”在学科基础层面强调

了生态学对于物质规划建设的重要意义。

但介于我国当时正值黄金发展时期，城

市总体规划的编制更多注重社会经济发展

方面的指标，欠缺对于生态环境的总体考

量，生态专项规划对城市总体规划的约束

难以起到实质性影响。十九大后，我国对

于生态环境保护的重视愈发明显，规划界

正积极开展“城市双修”、国土空间规划

“双评价”等生态学方面的研究。未来需

进一步强化空间规划建设的生态分析，发

展空间规划的生态学理论，因为空间规划

的生态化发展不仅有助于陆海统筹规划的

研究，还将支撑我国城市由高速度发展向

高质量发展转型。

(2) 系统化：连接系统科学与空间规

尤为必要，特别是在类似海岸带这样复

杂的地理环境中。为解决日益复杂的社

会问题，跨学科研究也正是当下科学界

所推崇和鼓励的，它有利于对问题的整

合性研究。

(3) 制度结构所导致的管理权分离。

自然资源管理部门的管辖权分离和利益

竞争是实现陆海统筹规划的制度性难题。

这种缺乏统筹的局面造成了陆海规划欠

缺凝聚力和综合性 [26]，甚至意味着陆域

和海域规划的整合难以实现 [23]。我国

几年前推行的“多规合一”工作正是试

图解决这一问题，但问题的根源来自制

度结构上的缺陷，因而效果并不显著。

2018 年党的十九届三中全会通过了《中

共中央关于深化党和国家机构改革的决

定》和《深化党和国家机构改革方案》，

新组建的自然资源部将“统一行使所有

国土空间用途管制和生态保护修复职责，

着力解决自然资源所有者不到位、空间

规划重叠等问题”。至此，陆海统筹规

划的制度性问题可望得到根本性解决。

4 相关研究的总体评述及思考

4.1 结合国情进行海岸带空间范围
划定

对范围和尺度的把握是空间规划研

究的重要基础，目前海岸带的概念及其

空间范围需要根据具体的问题和研究需

求进行界定，然而在海岸带开发和保育

问题上，我国与其他国家有着明显不同

的国情。人地矛盾问题在我国更为突出，

故而我国海岸带空间规划及自然资源管

理的基本范围不宜参照国外 ( 尤其是人口

稀少国家 ) 的大尺度做法 ( 如上文提及的

200　km)。结合我国城乡行政体系及其对

应的人口密度，乡镇单元在我国海岸带

空间规划研究中应被视作一个不容忽视

的研究基本单元。因为乡镇住区广泛分

布在海岸带空间中，占据着大面积的陆

海界面，其规模和尺度不仅有利于研究

者进行科学研究，还便于管理者进行统

筹安排并付诸行动。这一观点在地方政

府的实际管理中也有所体现，如我国福

建省 2018 年实施的《福建省海岸带保护

与利用管理条例》中的定义为：“海岸

带是指海洋与陆地交汇地带，包括海岸

线向陆域侧延伸至临海乡镇、街道行政

区划范围内的滨海陆地和向海域侧延伸

至领海基线的近岸海域。” 

4.2 实现陆海统筹的规划路径存在
分歧

上文总结的陆海交界特殊性是一

种概括性的认识，实际上陆海统筹空间

规划面临的核心挑战正是基于对这种特

殊性尤其是在对生态过程性和复杂性的

认识上。进一步而言，陆海统筹的空间

规划是在认识陆海生态复杂性基础上建

立的系统规划，还是由陆域规划和海域

规划在统筹考虑陆海要素的基础上将二

者合并的规划？前者将陆海作为一个整

体进行认识，然后以空间规划的管理方

式进行资源配置；后者将两个规划视为

完整独立的系统，然后考虑如何在海岸

带这一特殊地域进行规划统筹。前者更

偏向自然科学方面，重视空间规划中对

生态过程的认识；后者更偏向社会科学

方面，侧重体系、法律、权利和社会需

求等方面的整合。这一问题也是我国规

划体系改革在海岸带地域的一个细化表

现：国土空间规划是“多规合一”的空

间规划，而陆海统筹的空间规划就相应

的是由“多规合一”构成的国土空间规

划吗？这关系到陆海统筹规划的具体操

作和成果实现，仍有待学界进一步探讨。

4.3 学科融合有助于加强对陆海生态
环境的认识

不同学科背景对陆海统筹内涵的定

义具有差别，从地缘政治、国家战略到

区域经济发展，总体上相关研究对陆海

统筹的阐述偏重社会发展层面。尽管在

陆海统筹具体内容上相关研究大都提及

了生态保护，但这些提法基本停留在概
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划理论。“城市发展具有规律性”是规

划学者常挂在嘴边的一句话，但目前在

科学层面这种判断一直未被严谨的证实。

与城市系统一样，海岸带生态系统也是

一个复杂的系统。在复杂系统中通常存

在着海量的问题和交互联系，在未能全

面掌握所有信息的情况下，规划师通常

选择简化问题从而实现既定的规划目标。

这种思维一直在城市规划中延续，而海

岸带空间规划最大的挑战和科学内涵实

际上正是突破这种线性思维，用系统化

的思维去联系过程进而理解系统整体。

因此，传统的陆域空间规划理论在引入

系统科学后有望实现新的突破，或能开

启人们对城市、海岸带和生态系统等复

杂系统的全新认识。正如 Kidd 和 Ellis[37]

所言，陆海统筹的空间规划将开辟一个

丰富的理论探索新领域，两个领域的跨

学科联系将为新思想的涌现提供巨大的

潜力。

(3) 精细化：建立海岸带人居环境研

究方向。海域规划的发展与陆域规划的

发展具有诸多相似之处，前者借鉴了后

者的经验 [38]。但总体上，空间规划和人

居环境的理论主要以陆地为中心，海岸

带规划仍延续传统的规划方式，规划重

点局限在陆域部分。随着经济发展和生

态保护矛盾的日益加剧，空间规划和人

居环境研究急需将视野扩展到海洋部分，

这对于城乡规划学科来说也是一个较好

的切入点，是城乡规划学与海洋科学等

自然学科结合的绝好契机，将很好地推

动城乡规划人居环境理论的精细化发展；

而空间规划研究也将吸引更多不同学科

背景的研究者，如海洋科学家、生态学

家等，从而进一步提升空间规划的科学

性与合理性。

5.2 实践方面
(1) 因海制宜。实现陆海统筹空间规

划必须因海制宜，其中包含两层含义：

一是深入理解涉海规划。摆脱陆海规划

两分的思维，在认识涉海规划的基础上

推动陆海统筹空间规划的实现。未来在

国土空间规划体系中，规划师甚至可以

探索将涉海规划纳入实践范围，这不仅

有利于陆海统筹的规划研究，还有利于

空间规划理论的发展。二是对地域的区

别认识。我国地缘辽阔，海岸带区域也

相应具有不同的特点，陆海统筹规划需

要结合具体的用海条件、地理特征、生

物特征及资源禀赋特征等进行制定。例

如，我国东南沿海相较于东部沿海，海

岸带地理地形普遍更为复杂，拥有更多

的海岸、海岛和海湾。

(2) 路径探索。随着海洋环境发展压

力的增加，人们越来越相信空间规划方

法也可以在海洋找到有意义的应用[39-40]。

近两年我国陆续开展了海岸带保护规划

的编制工作④，但相关工作均是在国务院

部门改革前进行的，对于具体管理行动

和决策而言，海岸带复杂的关系和作用

使得生态相关的一些宏观概念 ( 如生态安

全、生态系统健康等 ) 仍欠缺具体的指引

能力，无法对空间规划起到良好的支撑

作用。而行动恰恰是空间规划生命力的

源泉，如果无法找到具有操作性的衡量

指标和规划路径，那么陆海统筹的空间

规划也将注定停留在理论层面。

(3) 利益平衡。在国务院部门改革完

成后，我国已消除了陆海统筹规划的根

本制度障碍，利益平衡将更多聚焦在空

间建设与生态保护问题上。在实践中，

对于发展与生态的平衡可以借用环境经

济学的思维，将环境与生态系统看作一

种自然资本，以货币形式表征生态系统

的服务能力，进而实现相关利益的平衡。

同时，这种以货币形式量化生态系统服

务能力的做法也可以引起地方政府的兴

趣，或可作为一种绿色 GDP 的形式引入

现有的政府考核体系，激励决策者在生

态问题上有所作为。

6 结语

针对海岸带这一地域单元的特殊性，

将陆域规划与海域规划作为一个整体进

行陆海统筹，将成为海岸带空间规划的

主要视角和手段，并为海岸带综合利用

提供科学的依据。在新的制度环境背景

下，陆海统筹规划将迎来全新的发展局

面。

[ 注　释 ]

①因为“Zoning”一词通常指的是土地使用
分区或土地使用区划，是政府将土地划分
成不同类型，并规定各分区类型的允许用
途，所以具有较强的政府管理色彩。

②这种误解主要存在于英文语境中，如果使
用“Zone”，人们可能会将海岸带区域
的管理理解为海岸带管理，而后者通常特
指相关的研究领域及法律条文，内涵要小
于前者。

③例如，在欧洲海域规划主要指海洋空间规
划，陆域规划指土地利用规划。而在我国
的空间规划体系中，长期以来城乡和海陆
均是两分的，所以过去的陆域规划主要指
土地利用总体规划和城市总体规划，海域
规划指海洋功能区划。其中，国外海洋空
间规划与我国海洋功能区划相似，只是在
尺度和精细程度上存在差别。

④如《深圳市海岸带综合保护与利用规划
(2018—2035)》、《广东省海岸带综合保
护与利用总体规划》(2017)、《山东省潍
坊市海岸带规划》(2018)、《惠州市海岸
带保护与利用规划》(2017) 等。
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粤港澳大湾区空间发展的制度响应
□　王世福，梁潇亓，赵银涛，邓昭华

[ 摘　要 ] 粤港澳大湾区的发展被提升到国家战略层面，具有政治、社会、经济层面的重要意义。文章回顾了从珠江三角洲
到粤港澳大湾区的发展历程；通过与世界几大湾区的对比，提出粤港澳大湾区最显著的特征是其多中心的国际联系；进一步
识别出制度势能是粤港澳大湾区独一无二的优势与关键发展动力，总结出粤港澳大湾区内制度势能释放的1.0版本及2.0版本，
并提出制度势能释放 3.0 版本的空间响应策略，即加强两岸联系、拓展口岸纵深和开展“飞地型”合作等。
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Institutional Response to the Spatial Development of the Guangdong-Hongkong-Macau Greater Bay Area/
Wang Shifu, Liang Xiaoqi, Zhao Yintao, Deng Zhaohua
[Abstract] The Guangdong-Hongkong-Macau Greater Bay Area development has become a national strategy and has political, 
social, and economic significance. The paper reviews the evolutional process from Pearl River Delta to Guangdong-Hongkong-
Macau Greater Bay Area; compares major bay areas in the world and indicates the unique character of the Greater Bay Area is 
its multi-centered global connection; indicates that institutional potential energy is the critical development force of the Greater Bay 
Area; concludes different versions of institutions that helps releases its potential energy, and puts forwards new strategies such as 
strengthening connection across the straight, extending port development, and cooperation on new special distircts.
[Key words]  The Guangdong-Hongkong-Macau Greater Bay Area, Spatial development, Institutional potential energy

“粤港澳大湾区”的概念及规划的提出，是国家

在政治、社会、经济层面的重要战略部署。从政治层

面看，这是推动港澳融入国家发展大格局、创新实践

“一国两制”制度的重大推进。从社会层面看，这有

助于在大湾区内实现更加便捷的人员往来与服务共享，

推进港澳居民与大陆的社会融合与文化认同，促进完

成祖国统一大业。从经济层面看，在大湾区推动我国

先锋地区经济向更高质量发展，并带动区域、牵引国

家发展，形成更大的经济平台源动力，也是我国“一

带一路”倡议的重要迈进。本文首先从国家战略和区

域层面解释从珠江三角洲 ( 以下简称“珠三角”) 到粤

港澳大湾区的转变内涵；其次通过国际湾区的对比，

识别粤港澳大湾区的独特性；再次借助制度势能的概

念与新数据所体现的城市联系，解释该区域发展演进

的特征；最后为粤港澳大湾区制度势能进一步释放提

出政策建议。

1 从珠三角向粤港澳大湾区转变的内涵

从自然地理概念上看，“三角洲”是指河口冲积

平原，其顶部指向河流上游，外缘面向大海。“湾区”

是由一个海湾或相连的若干个海湾、港湾、邻近岛屿

共同组成的区域。1947 年，吴尚时、曾昭璇在《岭南

大学学报》上发表题为《珠江三角洲》的论文，首次

完整、系统地建立起“珠三角”这一地理概念并开始

得到社会的广泛认同 [1]。

作为经济区，1994 年中共广东省委在七届三次全

会上首次提出建设“珠三角经济区”，实质上是一个城
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市群的经济地理概念，包括广州、深圳、

佛山、东莞、惠州、中山、珠海、肇庆和

江门共 9 个城市。由于政治制度原因，香

港、澳门与珠三角经济区一直以来都是平

行的概念，学术界及公共舆论通常使用另

外一个“大珠三角”的概念来统称珠三角

9 个城市加香港与澳门特别行政区。因此，

粤港澳大湾区与原来的大珠三角地区是一

个相同的经济地理区域，而与自然地理概

念的“珠三角”是一个相同的空间区域。

1.1 国家战略意图
“粤港澳大湾区”的概念是国家提

出的，旨在将一簇相当发达的城市群统

合到一个围绕珠江入海口两岸的“湾区”

认知中，具有自上而下的区域观。相比

原先的“珠三角城市群”“大珠三角”

等自下而上的概念，粤港澳大湾区更加

强调区域一体性，更明确地指向克服制

度隔阂、发挥制度势能、实现“一国两制”

下港澳回归融合发展的国家战略意图。

香港、澳门的资本主义制度优势在

西方主导的海洋文明中发展至今，为该

地区贸易的发展和资金、技术的引进带

来了巨大的机会，珠三角地区的城市则

依托中国大陆的腹地支持与改革开放的

先行先试，逐步崛起；也正是由于制度

差异的存在，使得粤港澳大湾区的发展

路径将极具机遇与挑战。虽然用“珠三角”

这一概念来描述珠江口地区的地形地貌

比较准确，但“大湾区”一词更国际化，

强化了该区域面向海洋、以海港为导向、

城镇密集、要素集聚等特征。提到“大

湾区”，人们会不自觉地想到世界三大

湾区—纽约湾区、旧金山湾区和东京湾

区。可见，国家提出建设粤港澳大湾区

旨在提升中国在全球治理新体系中的影

响力和话语权，走出一条包容性崛起之

路 [2]。

1.2 区域中心体系演进
从珠三角到粤港澳大湾区，改变的

不仅是名称，更多地体现在区域融合、

产业创新、经济模式与社会意识等方方

面面的变化上。其中，省会城市广州仍

然保持一定的中心性，深圳以创新引领

区域、珠三角城市群全面崛起，以及继

续保持香港、澳门的世界窗口地位……

这一切构成了极其特殊的大湾区网络型

的多中心体系。

(1) 从“省港澳”到“粤港澳”的转

变反映出广州代表珠三角的中心性逐渐

减弱，粤港澳大湾区朝多中心体系演进。

自古以来， 广州老城区无论在政

治地位、商品交易还是在生活方式和语

言等方面在区域内都具备中心性。1925

年广州和香港爆发了规模宏大的省港大

罢工，此时说的“省”指的是广州市。

1944 年 8 月 17 日的《澳门市报》写到“澳

门开埠早，本是重镇，到‘省港澳’三

埠并举的时候，澳门却越来越衰落”[3]。“省

港澳”一词中“省”排在“港澳”之前，

从名称中的文字排序可见民间及政府对

广州中心性的肯定。20 世纪 70 年代末，

广州与香港两地举办了许多文化和体育

交流活动，如“省港杯”足球赛首先是

在广州和香港举办，之后也有在肇庆、

佛山与惠州等地举办。

经过 40 年的改革开放，珠三角的广

州、深圳、东莞、佛山、中山和珠海已

经成为一个城市群 [4]。“省城”的概念

逐渐消失，“省”的概念慢慢转变成“广

东省”。广州代表珠三角的中心性存在

一定程度的减弱，深圳作为实力渐强的

重要中心城市，扮演着非常积极的区域

引领角色。同时，港澳的世界窗口地位

始终是清晰的，尤其是香港保持着最具

竞争力的全球城市地位。因此，相比其

他世界级湾区及城市群，粤港澳大湾区

具有非常独特的多中心、网络化的空间

结构 [5]。

(2) 从珠三角经济区到粤港澳大湾区

的转变反映出经济空间尺度的重构。

粤港澳大湾区将香港、澳门与珠三

角经济区统一到一个概念中，虽然与大珠

三角经济区的区域范围相比并没有发生

实质的变化，都是强调将“9+2”城市群

作为空间载体，但“粤港澳大湾区”的概

念是中央人民政府提出的，旨在将其上升

到国家尺度，削弱该地区发展过程中面临

的行政隔阂，是自上而下的区域概念，而

“大珠三角经济区”的概念是自下而上的

区域概念。从概念上看，粤港澳大湾区比

湾区 核心城市
世界四大湾区核心城市在 GaWC 历年世界城市名册中的排名等级

2000 年 2004 年 2008 年 2010 年 2012 年 2016 年 2018 年

纽约湾区 纽约 Alpha++ Alpha++ Alpha++ Alpha++ Alpha++ Alpha++ Alpha++
东京湾区 东京 Alpha+ Alpha+ Alpha+ Alpha+ Alpha+ Alpha+ Alpha+
旧金山湾区 旧金山 Alpha Alpha- Beta+ Alpha Alpha- Alpha- Alpha-

奥克兰 Beta+ Beta Alpha- Beta Beta Beta+ Beta+
圣荷西 High Sufficiency Gamma- Gamma+ Gamma+ Gamma Gamma+ Sufficiency

粤港澳大湾区 香港 Alpha+ Alpha+ Alpha+ Alpha+ Alpha+ Alpha+ Alpha+
广州 Gamma- Gamma- Beta- Beta Beta+ Alpha- Alpha-
深圳 Sufficiency Sufficiency Gamma Beta- Beta- Beta Alpha-
澳门          — Sufficiency Sufficiency Sufficiency Sufficiency Sufficiency Sufficiency

表 1  世界四大湾区核心城市在 GaWC 历年世界城市名册中的排名等级

资料来源：笔者整理自 GaWC 官网 (https://www.lboro.ac.uk/gawc/index.html)。
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珠三角更加强调区域整体性和国家性，更

能从宏观视野凸显其在国家和全球经济

链中的功能与地位 [6]。

2 多中心国际联系是粤港澳大湾区
最显著的特点

与国际的其他湾区对比，粤港澳大

湾区具有鲜明的多中心国际化的特征。

全球化和世界城市研究网络 (GaWC) 使用

“互锁网络模型”通过驻留城市中的跨

国高端生产性服务业公司之间的关系描

述个体城市与世界城市网络连接的程度，

该程度被称为“全球网络连通性”[7]。

本文选用 2000 ～ 2018 年的 7 份报

告，分析四大湾区城市在世界城市排名

中的变化情况。2000 ～ 2018 年，全球

四大湾区中的城市仅有 9 个入选世界城

市，纽约湾区和东京湾区分别仅有 1 个

城市入选，分别是纽约和东京；旧金山

湾区有旧金山、奥克兰和圣荷西 3 个城

市入选；粤港澳大湾区有香港、广州、

深圳和澳门 4 个城市入选。纽约和香港

的名次靠前且一直保持稳定，分别是第 2

名、第 3 名；东京、旧金山、奥克兰、

澳门 4 个城市名次均有下降，澳门下降

幅度最大，广州、深圳和圣荷西 3 个城

市的名次均有上升，深圳和广州的名次

上升迅速，广州从 2000 年的第 109 名上

升到 2018 年的第 27 名，深圳从 2000 年

的第 200 名上升到 2018 年的第 55 名。

广州、深圳得益于金融服务业公司所带

来的强大的全球网络连通性，在过去数

年保持着良好的增长势头 ( 表 1)。

借鉴美国布鲁金斯学会发布的《Global 

Metro Monitor 2014》报告，通过人口数量、

GDP 及就业人数和人均 GDP 来分析大都

市区中核心城市的竞争力。本文读取世

界四大湾区中入选 GaWC 世界城市名册

的城市在报告中的人口数量、GDP 总量、

人均 GDP 和就业人数 4 项数据，进行横

向比较 ( 表 2)。从人口数量看，人口最

多的是东京大都会区；从 GDP 总量看，

东京大都会区最高，纽约次之；从人均

GDP 看，澳门的人均 GDP 最高，旧金

山湾区的二大城市核心区旧金山—奥克

兰、圣荷西 ( 硅谷所在地区 ) 人均 GDP

次之；从就业人口数量看，东京的人口

基数最大，就业人口也最多，纽约次之。

粤港澳大湾区 4 个核心城市的人口总量

和 GDP 总量均次于东京与纽约，就业人

口是纽约湾区的 1.7 倍，人均 GDP 总体

水平不高，居民生活质量有待提高。

通过对比分析发现，东京湾区的人

口规模最大且经济实力最强，但其全球

网络连通性较低；纽约的全球网络连通

性最高且人口及经济规模较大；旧金山

湾区的人口和经济规模是世界四大湾区

中最低的，但其人均 GDP 最高，居民生

活质量最高，近年排名有所下降反映其

全球网络连通性有所减弱。粤港澳大湾

区拥有香港这座全球网络连通性极强的

城市，湾区其他核心城市的全球网络连

通性也于近 20 年保持快速增长的趋势，

人口规模仅次于东京湾区，但单个核心

城市的 GDP 远落后于东京、纽约等城市。

因此，粤港澳大湾区具有的多中心、

网络化的城市群空间结构有助于其融入

全球网络，仅粤港澳大湾区就有 4 个全

球城市，这是其优势。但粤港澳大湾区

的总体发展质量仍然不高，且具有明显

的内部差异，大湾区内部港、澳及内地

三者之间的边境优势没有充分发挥，三

者之间的交流仍受到阻碍，在一定程度

上削弱了其发展活力 [8]。

3 制度势能是粤港澳大湾区独一
无二的优势

3.1 制度势能是粤港澳大湾区发展的
关键动力

相较于国际上的东京湾区、纽约湾

区、旧金山湾区以及国内的京津冀、长

三角城市群，粤港澳大湾区所具有的“一

个国家、两种制度、三个关税区”的独

特优势，使其拥有特殊的制度势能。

制度势能指拥有制度优势 ( 或强势 )

的行为主体通过某种制度安排将其制度

优势渗透和移植到具有制度劣势 ( 或弱

势 ) 的行为主体，使具有制度劣势 ( 或弱

势 ) 的一方通过学习效应、治理结构改善

或溢出效应而实现其原有制度结构的转

型与升级 [9]。粤港澳大湾区 11 个城市的

空间临近、文化同源与制度相异导致各

自要素能在自我发展的基础上相互学习、

相互渗透。制度差异将成为该地区最强

的发展动力。

3.2 制度势能释放的 1.0 版本：梯度
释放

 “一国两制”下内地同香港、澳门

三地的政治制度、法律体系与行政体系

存在差异，且分属不同的关税区。但正

是因为制度差异的存在，过去几十年中

该地区在贸易发展、资金、技术引进等

方面获得巨大机会，制度差异对该地区

的经济发展和区域治理产生了关键性的

作用。制度势能的存在事实上也推动该

区域的融合发展。

改革开放初期，香港的制度优势通

过制造业转移，向深圳经济特区、东莞、

珠三角其他城市梯度释放，形成了“前

  湾区 核心城市 人口数量 / 人 GDP 总量 / 百万美元 人均 GDP/ 美元 就业人数 / 人

东京湾区 东京 37　027　800 1　616　792 43　664 19　348　400
纽约湾区 纽约 20　073　930 1　403　463 69　915 9　161　870
粤港澳大
湾区

香港 7　267　900 416　047 57　244 3　744　900
广州 13　106　300 380　264 29　014 5　110　500
深圳 10　768　400 363　228 33　731 6　413　520
澳门 574　200 53　888 93　849 376　000

旧金山湾
区

旧金山—奥克兰 4　572　807 331　024 72　390 2　180　390
圣荷西 1　945　539 160　339 82　414 1　006　770

表 2  2014 年世界四大湾区核心城市人口、经济规模统计

资料来源：布鲁金斯学会发布的《GLOBAL METRO MONITOR 2014》研究报告。
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店后厂”的发展模式，是制度势能释放

的 1.0 版本 ( 图 1)。该模式下，形成香港

主导生产服务，发挥其全球贸易节点的

优势；以深圳、东莞为先锋的珠三角城

市主导生产过程，发挥其人口和土地红

利；最终形成跨边界、跨制度、紧密联

系的区域合作整体。

4从人口流动看粤港澳大湾区制度
势能释放的现状

在认识制度势能是粤港澳大湾区发

展动力的基础上，进一步考察大湾区内

外城市的联系关系，从城市间人口流动

的角度，探讨制度势能释放的现状特征。

一般来说，流动或联系体现了两个地区

合作的紧密程度。常规的人口普查、企

业经济数据并未覆盖港澳地区，且其统

计口径的差异也影响了数据的可用性。

近年来出现的移动互联网数据，由于覆

盖面广、数据更新速度快，是通过人口

流动检验地区合作的新数据类型。假设

粤港澳大湾区的制度势能能有效释放，

则港澳与大湾区内城市的联系要比跟国

内其他城市要紧密，反之亦然。以下基

于腾讯位置大数据，分析港澳与粤港澳

大湾区内城市、港澳与国内城市的联系

程度。

4.1 粤港澳大湾区城市间的人口流动
分析

本文选取工作日 (2018-05-15、2018-

05-17)、周末 (2018-05-19) 和“十一”黄

金周 (2018-10-01) 几个时间段，进行城市

间人口流动分析 ( 涵盖全国 361 个城市

的人口迁出与迁入数据 ) ①。

粤港澳大湾区城市人口流动情况可

以分为 4 个等级：第一等级为深圳和广

州，人口流动总量最大；第二等级为东

莞和佛山；第三等级为惠州、中山、珠

海和香港；第四等级为江门、肇庆和澳门。

广州和佛山、深圳和东莞是湾区中人口

流动联系最强的两个城市对；其次是广

州和东莞、广州和深圳、深圳和惠州、

东莞和惠州这四个城市对；再次是佛山

和中山、广州和中山、中山和珠海这三

个城市对；最后是其他城市之间的人口

流动。可见，珠三角内部存在强联系的

城市人口流动网络，港澳与湾区其他城

市的人口流动规模并不大，大湾区各城

市间人口流动主要集中于“广州—东莞—

深圳”“广州—佛山”之间，湾区东岸

的人口流动较大。大湾区城市节假日人

口流动普遍比工作日人口流动增加 ( 图 2

～图 4)。

4.2 粤港澳大湾区与国内城市群的
人口流动分析

使用腾讯位置数据考察全国城市群

间的人口流动，发现我国最主要的城市

人口流动存在于粤港澳大湾区城市群、

长三角城市群、京津冀城市群、成渝城

市群和长江中游城市群之间，形成一个

“菱形”的空间结构，各城市群分别为

菱形的顶点或中心。节假日各城市人口

流动明显增加，在旅游的带动下，人口

流动在原来“菱形”的基础上往外延伸，

扩展到哈长城市群、滇中城市群和兰西

城市群等 ( 图 5，图 6) 。

港澳与长三角、珠三角城市群的人

口流动最为紧密，与成渝城市群的人口

流动次之，与京津冀城市群的人口流动

较少。工作日香港与珠三角城市群之间

的迁出量、迁入量只有香港与长三角城

市群人口流动的一半 ( 表 3)，而节假日

香港与长三角的人口流动骤降，只略高

图 1  粤港澳大湾区制度势能释放的 1.0
版本模式图

图 2  粤港澳大湾区工作日和节假日各市人口流动数量分析图①

图 3  粤港澳大湾区工作日各市人口流动图① 图 4  粤港澳大湾区节假日各市人口流动图①

图 5  工作日全国城市人口流动图① 图 6  节假日全国城市人口流动图①
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于珠三角城市群，可见香港与长三角城

市群的人口流动比其与珠三角城市群的

人口流动更密切，且有较大部分为工作

流动，大部分香港居民跳过珠三角城市

群以一倍的人口流动数量与长三角城市

群密切联系。澳门与长三角、珠三角城

市群的人口流动数量基本相当。

4.3 制度势能释放的 2.0 版本：自贸
区释放

通过以上分析可见，粤港澳大湾区

内虽然深圳、珠海分布有自贸区与港澳

对接，但实际上港澳与大湾区的人口流

动强度不大，反而与长三角的上海有更

强的联系。香港跨过珠三角城市群与长

三角城市群中的上海联系紧密，与湾区

内部其他城市的连通性仍然有待加强。

由此，制度势能仅在珠三角自贸区局部

释放，形成了制度势能释放的 2.0 版本，

主要支持了高端要素的自由流动 ( 图 7)。

因此，粤港澳大湾区应进一步发挥

空间临近优势，扩大香港和澳门的发展

腹地，将一些没有资本但有技术的创业

者留在大湾区内发展，应让湾区内部人

员更加自由地流动。虽然当前香港大部

分高层次的资本和技术、人员流向上海，

但粤港澳大湾区融合发展政策更应该普

惠湾区内部人员，在金融、科研、养老、

住房等领域充分发挥制度势能优势。

5释放粤港澳大湾区制度势能 (3.0
版本 ) 的空间响应

既然制度势能是粤港澳大湾区发展

的关键动力，如何有效释放，则是未来

发展的思考重点。

5.1 突破自然边界，加强两岸联系
世界湾区城市群皆致力于加密其

内外交通联系，以破解其自然边界对经

济高度协同的障碍。旧金山湾区在已有

发达的交通体系基础上，建设环湾区高

速公路网络、7 座跨海大桥。旧金山和

圣荷西之间通过 101 公路连接，串联

Facebook、Google、苹果等全球知名创

新企业、大学科研机构等高端要素。东

京大都市圈是“单中心 + 环线”的空间

结构，半径约为 100　km，采用以轨道

交通为主、多种交通方式结合的交通发

展策略，地上、地下各一张交通网，实

现都市圈内 1 小时通勤圈。其地上形成

“三环九射”的高速公路网格局 [10]，其

中东京湾环湾公路由西侧首都高速湾岸

线和东侧环湾公路组成，东京湾内设置

1 座跨海大桥，高效的交通体系可促进

东京湾区的经济发展，节省时间和成本、

提高生产效率，为湾区带来更多的工作

机会和收益。纽约湾区主要由公路和区

域铁路两大交通系统组成，高速公路是

城市的专用车道，铁路、通勤铁路和城

际铁路满足市民出行需求，形成了“自

配小汽车 + 通勤铁路”的都市圈交通体

系 [11]。

粤港澳大湾区以世界级密度的高速

公路网为基础，继续加强环珠江口交通、

跨海交通的建设。近年来，由广深高速

公路、广珠东线、广珠西线和广澳高速

公路等构成环湾的纵向高速公路骨架，

起点 终点
工作日日均迁徙量 / 人 节假日日均迁徙量 / 人

迁出量 迁入量 迁徙总量 迁出量 迁入量 迁徙总量

香港 珠三角 34　688 35　283 69　971 38　588 39　131 77　719
香港 长三角 66　275 66　333 132　608 44　539 46　156 90　695
香港 京津冀 — — — — — —
香港 成渝 — 22　104 22　104 8　443 12　476 20　919
澳门 珠三角 23　600 20　593 44　193 22　395 22　273 44　668
澳门 长三角 22　424 25　926 48　350 19　231 17　519 36　750
澳门 京津冀 — — — — — —
澳门 成渝 — 6　786 6　786 3　262 4　368 7　630

表 3  工作日和节假日港澳与各城市群人口流动统计

注：由于京津冀城市群与港澳地区的人口流动排不进港澳地区的前十位，港澳地区与京津冀城市群的人口流动暂无数据。

图 7  粤港澳大湾区制度势能释放的 2.0 版本模式图

图 8  深圳罗湖口岸制度势能释放试验区示意图

图 9  粤港澳大湾区制度势能释放的 3.0 版本模式图
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横向的几座跨江、跨海大桥 ( 如虎门二桥、

虎门大桥、港珠澳大桥和即将动工建设

的深中通道 ) 联通珠江口两岸。纵横交通

的建设将极大减少两岸人员流动的时间

和成本，大湾区东西两岸及港澳与内地

之间的空间联系明显加强。但通道建设

的时序和方式，均对各地带来相对优势

及相对劣势。例如，深中通道虽然将加

强深圳与中山、佛山、珠海的联系，但

广州却担心其建设方案会成为南沙港拓

展的“天花板”。这也是对大湾区城市

间融合协调治理的一大挑战。

5.2 利用边境界限，拓展空间纵深
港澳制度势能的释放，需要空间载

体，即制度势能释放区。规划可以划定

释放区的管辖边界，在管辖边界范围内

实现制度势能释放的最大化。历史上在

珠三角区域内，制度势能释放区的雏形

最早可追溯到中英街。1899 年中英两国

在沙头角划定陆地边界线后，早期的沙

头角居民为躲避海关手续和关税，避免

将日常经济交易行为演变为进出口贸易

行为，部分经营者将商铺搬到边界线上

进而形成商业街。改革开放后，中港双

方签订协议，共同推动边贸旅游经济，

中英街具有毗邻香港、免税等优势，旅

游商业一度颇为繁荣，街道东边的深圳

市盐田区沙头角居民区得益于中英街的

制度势能释放，在 1980 ～ 2000 年间实

现了空间范围扩张及土地价值提升 [12]。

深圳毗邻香港的市域边界上设有 15

个出入境口岸，这些口岸每年出入境的

旅客数量约占全国出入境旅客数量的一

半，由于“一国两制”政策、内地居民“自

由行”、香港过境游客进入深圳免签等

跨境政策日益宽松，两地居民出入境障

碍较少。以罗湖口岸为例，近年来罗湖

口岸通过跨境旅游带动周边地区的经济

快速发展 [13]。若罗湖口岸拓展管辖边界

作为制度势能释放试验区，则跨境的制

度优势可释放到周边地区 ( 图 8)。深圳、

珠海的相关口岸，也可参照该模式进行

制度设计。

5.3 开展“飞地型”合作，推动势能
散点释放

制度势能可在大湾区内进行散点释

放，在粤港澳大湾区内部展开“飞地型”

合作。中英街属于边民贸易制度势能释

放的小范围示范区，未来粤港澳大湾区

发展可继续扩大试验区的管辖边界，并

建议超越港澳与内地的物理边界，深入

到大湾区内部。参考“无水港”“自贸

区”等特殊“飞地”政策区的经验，大

湾区各地在灵活的顶层设计基础上，与

港澳建立各类“港澳政策区”—在区

域内通过港澳政府向大陆政府进行土地

租借，保留港澳法律制度、生活习惯。

该做法一方面可近距离解决港澳发展用

地不足的问题；另一方面可基于其制度

优势而扩大港澳青年创业者的就业面。

该做法并非把港澳的产业搬迁至内地，

相反，由于其实行港澳制度、深入“珠

三角世界制造业基地”内部，可吸引、

培育更多的产业及实现区域服务增量。

“港澳政策区”可在湾区内部布点成网

形成网络效应，实现整个湾区的一体化

发展 ( 图 9)[14]。

6 结语

粤港澳大湾区拥有多中心的国际联

系、制度势能潜力巨大的特点，但当前

大湾区内的城市联系并不突出。借助空

间临近的优势，需要更深层次的制度创

新来实现大湾区的发展飞跃。粤港澳大

湾区内应保持各自的制度特征，但在空

间上应互相渗透，使制度势能能在更广

阔的区域内释放，为“湾民”创造更宜居、

宜业、宜游的世界级湾区。

[ 注　释 ]

①数据来源：腾讯位置大数据的人口迁徙图
专栏 (https://heat.qq.com/qianxi.php)。
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陆海统筹指导下的深圳海岸带规划探索
□　李孝娟，傅文辰，繆迪优，苏广明

[ 摘　要 ] 在我国对自然资源统筹管理的大背景下，探讨陆海统筹发展显得尤为重要，而开展海岸带规划是实现陆海统筹发
展的重要途径。文章以深圳为例，从规划思路、规划内容和实施路径 3 个方面提出深圳海岸带规划的框架思路，从强化生态
底线、植入海洋文化和调整岸带产业等多个角度提出六大创新的主体内容，为全国陆海统筹全域空间规划提供示范样本。
[ 关键词 ] 海岸带规划；陆海统筹；深圳 
[ 文章编号 ]1006-0022(2019)07-0018-07　[ 中图分类号 ]TU984.183　[ 文献标识码 ]B
[ 引文格式 ] 李孝娟，傅文辰，繆迪优，等．陆海统筹指导下的深圳海岸带规划探索 [J]．规划师，2019(7)：18-24．

Shenzhen Coastal Zone Planning Under Land-sea Integration Guidance/Li Xiaojuan, Fu Wenchen, Miao Diyou, 
Su Guangming
[Abstract] Under the natural resource integration background, land-sea integrated development is getting important. Coastal zone 
plan is an important approach of land-sea integrated development. With Shenzhen as an example, the paper puts forwards coastal 
zone planning framework from planning concept, planning content, and implementation path; and six aspects of innovation including 
ecological bottom line, sea culture implantation, and coastal zone industrial adjustment. It provides a model for full space spatial plan 
of land-sea integration.
[Key words]  Coastal zone planning, Land-sea integration, Shenzhen

中国沿海城市长期以来沿袭了以黄土文明为主的

传统发展理念，重陆域、轻海域，向海发展仅仅停留在

向海要地。陆海分割的规划管理建设模式导致沿海城市

海岸带地区面临许多问题，如陆海使用功能的冲突、陆

海污染防治的脱节和城海空间上的分割等。海岸带地区

是人口与经济高度集聚区，同时也成为陆海发展矛盾最

集中的区域，针对海岸带的研究将有助于陆海统筹发展

及空间耦合，为打开城市发展新格局发挥重要作用。

2012 年，深圳在全国率先实现规划、国土、海洋

管理三合一，建立了陆海统筹的体制机制平台。基于对

海岸带空间重要性和问题的充分认识，深圳自 2016 年

启动编制《深圳市海岸带综合保护与利用规划》，率先

探讨陆海统筹指导下的陆海全域空间规划。规划紧扣国

家新一轮国土空间一体规划改革思路，其探索和实践经

验也将为国家加强对“山水林田湖草”等自然资源的统

一管理和保护提供深圳示范样本。

1 深圳向海发展的历程及问题

1.1 深圳向海发展的历程
作为一座滨海城市，深圳因海而生、因海而兴。

1979 年，蛇口工业区“填海建港”的一声“开山炮”，

拉开了特区建设的大幕，可以说，特区 39 年的高速发

展就是一个不断亲海近海、向海发展的过程。当前，

深圳的滨海地区已成为城市发展的“黄金岸带”，是

人口、资金、科技和信息等要素最为集聚的空间，分

布着海洋新城、前海—蛇口自贸区、深圳湾超级总部基

地和深港科技创新合作区等城市发展重要引擎，以及

宝安机场、盐田港等重大国际交通枢纽，为特区的高

质量、可持续发展提供强有力的支撑；该地区也分布

着深圳湾 15　km 滨海休闲带、红树林自然保护区和大

鹏半岛等大量生态保育与公共空间，对生态质量和城

市品质的不断提升发挥了重要作用。

[ 作者简介 ] 李孝娟，硕士，高级工程师，现任职于深圳市规划国土发展研究中心规划设计所。

傅文辰，硕士，助理研究员，现任职于深圳市规划国土发展研究中心规划设计所。

繆迪优，硕士，现任职于深圳市规划国土发展研究中心规划设计所。

苏广明，高级工程师，现任职于深圳市规划国土发展研究中心规划设计所。
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1.2 陆海发展矛盾及问题
(1) 在生态保护上，陆海污染防治

分离。据统计，深圳陆源污染约占海洋

污染总量的 95%，陆域污染物向海洋

持续排放加剧了海洋环境压力。全市海

域水质东优西劣，特别是受珠江口上游

城市排污影响，深圳西部海域水环境长

期处于劣四类的水质，从标准分析这类

水质是人体不宜接近的。从海水氮磷含

量对比分析可知，西部海域海水氮磷含

量 (3.4　mg/L) 远高于旧金山湾 (0.7　mg/L)

及东京湾 (0.06　mg/L)，海洋生物多样性

不足。虽然近几年深圳开始探索河湾联

治，但陆域、海域污染的预防和治理仍

相对独立，单一的污染防治效果甚微。

(2) 在使用功能上，陆海功能存在冲

突。从岸带的功能评价方面分析，因陆

海对岸线资源的不同定位，深圳海岸带

成为多种功能相互争夺的集中区域，近

年来各种功能之间的冲突越演越烈。东

部岸带分布了大亚湾核电站、LNG 等能

源类设施，其特有的安全管控要求与东

部发展国际旅游功能存在一定的空间矛

盾。同时，生产排放的冷热水也对海洋

动植物生态造成一定的影响。西部海域

因海水浅、水动力不足，航道需要长期

疏浚，海域不具备发展大型港口的条件，

目前港城矛盾突出，大铲湾港口功能与

前海深港现代服务业合作区定位存在矛

盾，深圳河沿岸边防管制与市民亲水诉

求也存在矛盾。

(3) 在空间衔接上，城海缺乏空间互

动。在城市建设过程中，部分海岸线的

滨海道路、建筑等退线不够，导致亲海

空间缺乏。从岸线的可接近角度分析，

因受机场、港口及滨海大型基础设施等

的影响，部分地区近海却难以亲海。最

突出的是一些重大交通设施如西部沿江

高速公路平行于西部海岸线架设于海上，

在视觉上或物理上割裂了城海空间，阻

断了“城看海、海看城”的景观视线通廊，

严重影响了深圳西部的湾区形象。

(4) 在滨海体验上，海洋文化形象缺

失。深圳作为滨海城市，市民对滨海的

文化认同感一直不强。与国外知名海洋

城市相比，深圳海上活动未能多元化普

及，市民能参与的多为沙滩游憩类活动，

虽然近几年来游艇、潜水等活动不断兴

起，但都以高端、小众消费为主。特别

是西部滨海公园以观海为主，滨海空间

活动类型相对单一，海味不足，也导致

周末滨海活动大量集聚在东部海域。同

时，代表海洋城市形象的标志性文化设

施及博物馆等海洋公共文化设施供给不

足，海洋城市形象缺失。

1.3 追溯根源：海陆管理分治，缺乏
统筹

(1) 长期呈现陆地城市化趋势，海洋意

识薄弱。中国文化起源于农耕文明，对

海洋一直是敬畏的。与大部分城市一样，

深圳快速城市化的发展历程沿袭了中国

以黄土文明为主的传统发展理念，以陆

域土地拓展为基础，海洋意识薄弱。围

填海作为海洋管理的重要工作，为城市

发展做出了突出的贡献，但是从本质上

分析围填海仅仅是把海洋变成土地，是

向海要地的过程。

同时，人们对海洋认知很少，海洋

基础调查近几年才开始全面开展。以往

深圳城市总体规划不涉海，海洋仅作为

城市的边界而非空间资源。市民也难以

亲海、入海，使得深圳海洋文化意识的

形成相对缓慢。

(2) 陆海规划体系差异明显。陆域规

划与海域规划在管理体系上差异明显，

是陆海矛盾的成因之一，主要表现在规

划管控思路及审批事权的差异上。

从规划管控思路分析，陆域规划偏

重全盘规划及事先布局，审批后再进行

出让开发，各功能协调性比较好，已经

形成了从总体规划到法定图则、城市设

计层层递进的规划管控体系，管理相对

精细化；而海洋规划主要为海洋功能区

划，偏重行业规范管理，以项目申报用

海的工程审批为主，符合海洋功能区划

即可审批。

从规划审批事权分析，陆域规划以

地方政府为主导，事权统一在市政府；

海洋规划以国家及省级政府为主导，事

权集中在上级政府，自上而下的垂直管

理导致地方很难更改与介入。

(3) 陆海管理的条块分割明显，缺乏协

调。陆海交接的海岸带地区管理事权分

散，条块分割明显，缺乏协调。海岸带

管理涉及市海洋局、经贸信息委、人居

环境委、文体旅游局、交通运输委、城

管局、水务局、海事局等多个部门的工

作边界及权限。单一部门主导建设更表

现出问题考虑的局限性，如省级交通部

门主导的沿江高速公路成为西部沿海的

栅栏。水务部门主导的海堤建设更多考

虑海洋防灾，硬质化严重，滨海景观及

公众亲海诉求难以满足，部分海堤工程

甚至直接建于沙滩上，造成沙滩流失。

分别由海事部门、市交通运输部门、市

文体旅游部门管理的航道锚地、港口和

沙滩等也存在一定的空间矛盾，但由于

事权划分不够明晰，相关的管理冲突难

以有效协商解决。

还有一些涉及区域合作的管理领域，

如珠江口的水环境治理等问题，涉及到

周边众多城市的纳污，必须从区域层面

建立合作机制才能得到改善。

2 通过陆海统筹，实现海岸带综合
管理

2.1 陆海统筹是海岸带综合管理的
核心理念

陆海统筹作为一种重要的发展理念，

是国家对陆地和海洋发展的统一筹划，

是国家发展的战略方针，是协调陆海关

系、促进陆海一体化发展的重要理念和

原则。党中央、国务院始终高度重视陆

海统筹发展，2017 年 10 月习近平总书

记在党的十九大上强调，要“坚持陆海

统筹，加快建设海洋强国”。按照党中

央关于党和国家机构改革的决策部署，

自然资源部的重要使命是要加强对“山

水林田湖草”等自然资源的统一管理与

保护，对所有国土空间进行统一规划和
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管控。

早在 20 世纪 90 年代初，海岸带综

合管理 (ICZM) 就在国际上开始广泛应

用，海岸带综合管理成为沿海国家实现

可持续发展的一种重要手段。欧洲大陆，

ICZM 已植入了欧盟战略目标。各国及地

区都在积极推进陆海统筹的海岸带综合

管理机制，主要通过建立统一的管理机

构，制定完善的法规指引、精细化的海

岸带规划及行动计划来推进。例如，美

国白宫在 2010 年 7 月 19 日颁布《海洋、

海岸和大湖区国家管理政策》，是美国

历史上第一个公开发布的国家综合海洋

政策。美国海岸带管理办公室承担了数

字海岸、国家河口保护区研究、国家海

岸带管理计划、NOAA 珊瑚礁保护计划、

海岸与河口土地保护计划、应用科学研

究与培训等职能。

2.2 海岸带综合规划是陆海统筹的
重要手段

海岸带地区涉及的部门非常多，不

同的部门在海岸带地区会有不同的诉求。

实现陆海统筹的综合管理需要有一个综

合性的管理规划作为指引和支撑，通过

综合性的规划实现各部门利益的协调和

平衡。海岸带综合规划是目前国内外陆

海统筹的重要手段和抓手。

2.2.1 国外海岸带规划借鉴
法国海岸带规划包括海洋开发的基

本计划、土地利用计划及重点地区的管

控；美国海岸带规划内容重点是解决对

资源的竞争性需求，将活动引导向合适

的沿岸地区；《欧洲海岸带行为准则》

针对各国海岸带管理政策的差异，致力

于树立海岸带规划的基本价值观和普适

性原则，对欧洲海岸带规划原则和关键

要素进行梳理。综合国外海岸带规划特

点，国外海岸带规划管理并不是通过单

一的规划来实现的，除了有完善的法规

体制支撑，国际上海岸带规划重点针对

某一个问题，先达成共识，再开展相关

研究推进综合管理。国际上海岸带规划

一方面通过分类及区划，对各项活动提

出指引；另一方面通过分岸段、重点地

区开展陆海一体的详细规划实现精细化

管控。

2.2.2 国内海岸带规划难以实现综合

统筹
近年来，我国沿海地区也编制了海

岸带规划，包括《山东省海岸带总体规

划》《广东省海岸带综合保护与利用总

体规划》《辽宁海岸带保护和利用规划》

《惠州市海岸带保护与利用规划》等。

这些规划有海洋类专家主导的，也有陆

地类 ( 城市规划类 ) 专家主导的，不同专

家主导的规划侧重点不一样，以海洋为

主导的海岸带规划未考虑陆地规划范围，

更多站在保护角度，划定刚性的保护区，

对陆地也难以提出适宜的规划指引内容；

而以陆地为主导的海岸带规划因对海洋

不熟悉，也不敢涉及太多海洋方面的内

容，仅把海洋作为景观资源及城市边界

进行考虑。这些海岸带规划因陆海规划

体系的巨大差异，难以实现陆海的统筹。

3 深圳海岸带统筹管理及规划思路

3.1 对海岸带范围的理解
深圳市海洋局在 2012 年并入深圳市

规划国土资源委员会，从管理架构上基

本实现了陆海一体化管理。从规划的事

权上分析，通过海岸带规划可以解决陆

海空间分割的问题，因此选取海岸带范

围作为陆海统筹规划的空间载体编制综

合规划。

国际上对海岸带的管理范围没有明

确的定义，有些按海岸线向陆 10　km 界

定，有些按沿海行政边界界定；对于向

海有些按领海基线界定，有些按等深线

界定。深圳海岸带范围划定遵循了界限

明确性、环境生态相关性及管理便利性

三大原则。综合考虑深圳水深条件、生

态资源、沙滩、人工鱼礁分布情况、海

洋保护区、用地用海情况、海水入侵及

核电等能源设施影响等因素，划定出深

圳海岸带范围总面积为 859　km2，其中陆

域面积为 299　km2 ( 包括深圳河岸陆域面

积为 10　km2)，海域面积为 560　km2( 图 1)。

3.2 海岸带规划的总体思路
3.2.1 绿色共生的规划理念

按照以往的经验，生态区域应该进

行严格保护，不允许任何人类活动，很

多海洋保护区都是采用这样的理念进行

管理。但是深圳经过近 40 年的高速发展，

现状海岸带区域已经成为生态、生活、

生产空间高度融合区域，很难区分哪些

是完全的生态区域或者生活区域，如深

圳湾区域生活空间与生态空间相互依存，

既是候鸟栖息的天堂，又是市民休闲活

动的圣地。完全切分生态区域对于土地

极度紧缺的深圳显然是不合适的。

本次规划更强调人与大自然和谐的

绿色共生理念，以海洋生态环境可持续

利用为出发点，综合考虑生态保护与人

的亲海诉求，将海陆生态空间进行重新

整合，通过岸线工程修复、生物净化、

红树林种植与底泥疏浚等多种手段提升

生态空间的功能价值，并适度植入科普

教育、文化旅游等主题，丰富海洋公共

生活。

3.2.2 全要素统筹的规划内容
作为陆海统筹规划，本次规划必须

考虑对陆海全空间要素进行统筹，包括

产业、空间布局、配套设施与交通等方面。

规划综合评估生态服务价值、灾害风险、

城市需求和海岸使用功能适宜性，研究

划定不同类型的海岸带发展与保护分区，

有针对性地制定分区发展与保护策略、

规划要求和实施计划，探索海陆一体的

海岸带规划方法。

在产业布局方面，海洋产业是未来

产业，是经济发展新的动能和增长极。

规划综合考虑陆海条件，对海岸带空间

资源进行功能优化和调整，将西部定位

为城市服务功能区，将东部定位为港口

和国际旅游功能区。在公共空间方面，

全线连通海岸线慢行系统，串联起海岸

带区域的公共空间，让市民真正亲海、

近海。在配套设施方面，将海洋元素引

入城市，通过在海岸带布局海洋博物馆、
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海洋大学等标志性公共设施和地标，再

造传统渔港文化等，深入挖掘和发展多

元海洋文化。在交通统筹方面，将海运

交通纳入城市交通体系，开通海上航线

及码头，与陆域交通形成联动，建立陆

海接驳联动的交通体系。

3.2.3 直面管理的实施路径
海岸带规划并非仅仅局限于传统的

空间布局方案，而应作为优化陆海资源

配置、实现陆海全域规划格局的战略蓝

图和行动纲领，为未来制定区域内政策

标准、规划建设和行动计划提供重要依

据。必须从规划体系建构、各空间要素

的全面统筹管理和建设管控等多方面提

供战略指导。最重要的是，应通过本次

规划的尝试，确定未来海岸带规划的法

定地位，才能让规划实施真正落到实处。

深圳海岸带规划主体思路从 3 个方

面展开，在管理上建构综合管理机制，

在规划上完善陆海统筹规划体系，在建

设上通过技术指引实现严格管控。深圳

海岸带规划通过推动建立海岸带综合管

理协调议事机构统领海岸带综合管理；

在规划内容上通过生态保护与开发利用

的共生融合、陆海空间功能的统筹协调

及湾区单元的多元定位发展，实现海岸

带的陆海统筹一体规划；通过海岸建设

管控区、滨海空间控制设计指引实现对

海岸带建设项目的严格管控。

4 深圳海岸带规划的六大创新

4.1 守“底线”，强价值
深圳陆域和海域都已建立了生态保

护区管控制度，但陆域生态控制线、海洋

生态红线所确定的生态空间因各自保护

目标不一而单独存在，其生态敏感性强，

整体生态环境脆弱。尤其在海岸带地区，

聚集了大量的人口，人类活动或多或少

都会对生态空间造成干扰。因此，本次

规划在空间上以入海河道为主体打通生

态绿廊，建设海陆间以生态为主题的绿

廊网络，联结陆海生态空间，成为改善

深圳生态环境的重要措施。陆海通道打

通了各类生态空间，有利于生态空间的

水土保持、生物多样性保护等，增强了

生态环境的保护能力，让潮间带生物既

能顺着河道“上岸”，也能顺着河道“下

海”。将陆域基本生态控制线与海洋生

态红线进行无缝对接，突出陆海生态空

间的融合共生，构建全域生态系统。

规划进一步推进绿色空间建设，提

高其生态服务价值。通过进一步细化陆

域生态控制线和海洋生态红线的分区保

护规定，强化生态廊道的用地管控和生

态修复，推动蓝色空间与周边绿地及其

他公共开敞空间的融合。一方面，保持

生态绿色空间建设规模，持续提升森林、

湿地、绿地、河流、自然保护区及自然

岸线等的生态资产总量，将全市自然岸

线占总岸线长度比例提升到 40%；加快

大鹏半岛国家海洋公园、深圳湾自然保

护区两个自然保护区的建设；完善湿地

及河流的空间管控。另一方面，强化对

海岸带生境的保护与修复，特别应加强 

“近海与海岸湿地”的保护力度，重点

开展茅洲河、西乡河、双界河和沙鱼涌

河等河口生态湿地建设工程，在近岸河

口合适的区域种植红树林，建设海上田

园、西湾红树林和坝光银叶树等生态湿

地。在此基础上，充分贯彻海绵城市理念，

海岸护堤采用多层退台式的自然护堤方

式，利用潮汐水流减少岸线冲刷，减少

硬质化工程设计，通过更生态化的护堤

处理手段保障城市安全。

需要强调的是，对待生态底线应有

更开放的思维，本次规划强调生态功能并

非单一、排他的，生态空间在满足生态可

持续性发展的前提下，应为市民所用。例

如，本次规划提出在深圳湾、前海湾建造

人工沙滩，既增强海岸线的多样性和生态

功能，又能为市民增加亲海、乐海空间。

在有条件的地区可进行人工湿地扩充和

重构，利用湿地增加人行活动空间和科普

教育职能，丰富生态空间的复合功能，并

提出一定的行为控制指引 ( 图 2)。

4.2 控“廊道”，保公共
4.2.1 打通山海景观通廊，引海风

入城
深圳夏季时间长，通过城市规划优

化城市气候环境，可以提高城市空间在

夏季的热舒适度。规划通过海岸带地区

的城市气候评价，对海岸带热负荷 ( 即热

环境 ) 和通风潜力 ( 即风环境 ) 进行分析

评价，为构筑海岸带区域风热环境提供

数理支撑。

从生态水环境看，所有的河流都是

向海的格局，河海相连构成了基本的生

态水网。对水网系统资源进行整合，主

图 1  海岸带规划范围图
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35　m。在我国，海南省、广东省与惠州

等地也通过立法或相关规划出台了后退

管控范围及要求，基本在 100 ～ 200　m

的管控范围。从空间角度分析，距离越大，

政府对其可支配的空间将有更多自主权，

但从人的使用需求分析，过大的管控距离

一方面导致人在滨海建筑的亲海体验不

足，另一方面也可能导致空间资源的浪费，

特别是对于面临空间资源紧约束的深圳，

要推行广东省提出的 100 ～ 200　m 的建

设后退管控是很困难的。

结合深圳的不同岸线资源，划定海

岸线向陆一定范围的管控距离，包括核

心管理区和协调区。首先，应优先保护

及重点管控生态敏感资源，规划提出严

控砂质岸线和生物岸线向陆一侧 50　m 的

空间，其他自然岸线及人工岸线严控向

陆一侧 35　m 的空间作为核心管理区，对

项目进行严格管控。核心管理区原则上

应以公共绿地、公共开放空间为主，允

许公共类项目建设，以保证沿海岸线的

公共开发权益。其次，协调区控制岸线

向陆一侧 100　m 的空间，应加强海洋生

态安全管控，加强海陆功能协调，强化

滨海公共开放性，原则上禁止新建、改

扩建高快速道路工程。

4.3 植“文化”，塑活力
4.3.1 推进岸带公共服务设施建设

充分挖掘大鹏所城、咸头岭和固戍

码头等海洋历史资源，通过新建或改造

海洋文化旧址、渔港等，对传统海洋文

化进行保护和弘扬。近期建设咸头岭遗

址公园，结合美食文化改造提升盐田渔

港。结合地区海洋文化禀赋与岸带功能

定位，打造海洋博物馆、海上科技馆、

水族馆与歌剧院等大型公共文化设施。

滨海建筑选址及设计应结合人们对滨海

景观的需求及新型用海需求等，打造深

圳海洋地标。规划依托大鹏海洋产业，

建设海洋大学、研究教育基地等，打造

深圳海洋科创高地。

4.3.2 全线打通滨海慢行通道
结合沙滩、红树林、基岩和人工岸

要依托入海河道、向海的组团绿带等自

然要素，充分考虑各区域通风潜力进行

综合布局，设置南北向的市级山海绿化

通廊，作为向海、观海、亲海的主要公

共通道。结合河口湿地公园设置，重点

修复河海水生态系统，将滨海和山林的

气流环境引入城市中 ( 图 3)。

4.2.2 划定建设后退管控区，预留

滨海公共空间
过于靠近岸线的建设活动，不仅加

重了海滨环境压力，破坏了海岸带生态资

源的完整性，还对公众的亲海权益造成了

侵害。同时，从海岸的灾害防护角度看，

也不宜过于接近岸线进行开发建设。通过

设置海岸建设后退管控区，可以保护生态

安全，保障居民的亲海权益，同时也可以

为海岸带区域的管理提供依据。

目前，世界许多沿海国家和地区已

经出台了海岸后退线的政策规定，比较

普遍的做法是以 50 倍年平均侵蚀率的距

离作为后退距离，部分城区结合详细城

市设计进行差异管控，管控距离为 12 ～

图 2  全域生态系统示意图

图 3  海岸带地区城市气候图
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线等不同特质，因地制宜地创造丰富多

样的滨海行走路径，让市民体验不同的

滨水生活。滨海慢行公共小径设计尽量

在不破坏现有海岸线自然景观的基础上，

通过湿地小径、海滨广场、滨水绿道、

港口后方公共小径、沙滩漫步、登山眺

望及丛林穿越等多种方式串联，形成市

民亲海的主要空间。滨海慢行公共小径

与城市绿道系统形成良好对接，共同组

成城市慢行网络 ( 图 4)。

4.3.3 构建活力共享的海上活动空间
根据东西部海域的自然特征和城市

功能，增加滨海活动空间，适度开展海

上活动项目，增加市民对海洋的参与程

度，提升海洋文化意识。重点推进几处

公共海滨沙滩浴场的改造建设及开放，

同时在西部深圳湾、前海湾适当增设人

工沙滩；开发海岛旅游，研究选定适宜

海岛适度开展旅游项目；通过划定海上

运动区，推动并规范潜水、冲浪、帆船

及帆板等海上运动的发展。建设公共游

艇码头等一批海上运动基础设施，大力

举办国际赛事和活动，打造知名、时尚、

动感及健康的海上运动高地。

4.3.4 开创“海上看深圳”的旅游新

名片
充分利用和开发深圳滨海旅游资源，

开展“海上看深圳”旅游项目，提升城市

知名度。将海运交通纳入城市交通体系，

通过开通海上航线及码头，与陆域交通形

成联动，同时让市民及旅游者能通过海上

视角体验深圳的城市风貌。

重点开通深圳湾海上新航线，展示

深圳经济社会发展和城市形象，将其打

造成精品旅游线路。综合统筹现有码头，

运用新建、改扩建等方式，建设海上巴

士公共码头，建构海上巴士系统，通过

陆海一体化公共交通，强化滨海公共岸

线的可达性。

4.4 调“产业”，造高地
强化海岸带产业及科技服务，以海

洋高端服务、科技创新为引领，着力培

养海洋战略新兴产业，打造深圳集聚创

新的生产空间，促进蓝色经济创新发展。

推动前海—蛇口自贸区海洋金融创新，

大力发展船艇等要素平台，打造 21 世纪

海上丝绸之路的高端价值服务基地和要

素资源配置中心。着力培育海洋高科技

产业，推进大空港海洋新兴产业基地、

立新湖海洋电子产业园建设，集聚发展

海洋科技产业，在海洋智能装备、海洋

电子信息等领域形成核心优势。

在空间分布上，以统筹陆海经济发

展为原则进行海岸带的产业布局分工，

提升陆海利用效益，对开发活动的规模

和范围、产业准入进行控制。以创新导

向重塑城市空间，推动区域创新要素的

合理配置。基于南山、前海的产业核心区，

依托“中国 ( 广东 ) 自由贸易试验区深圳

前海蛇口片区”先行先试的政策优势，

提高综合服务与科技创新能级，通过对

陆海服务中心的集聚，如世界海洋开发

银行、国际生产服务业中心等，形成具

有全球影响力的开放式服务中心和辐射

粤港澳大湾区的创新策源地。西部结合

海洋新城及空港航空的物流优势，重点

发展海洋科技及海洋装备产业。中部依

托河套地区，发展沿深圳河深港生态人

文服务产业带，东部大鹏湾形成旅游度

假产业带，东部大亚湾形成科技运动特

色产业带 ( 图 5)。

4.5 划“单元”，深推进
根据新一轮国家机构改革要求，按

照国土空间规划新思路，将法定图则规

划范围进一步拓展到海域范围，将全市

海岸带地区划分为 15 个湾区单元进行海

岸带地区法定规划编制探索，层层推进

陆海统筹规划管理。结合陆海统筹原则，

综合确定海岸带的使用功能、空间布局、

设施安排与交通组织等内容，并提出专

门的海岸带法定图则规划控制要素和技

术指引，让海岸带规划真正成为指导陆

海未来规划审批的重要依据。

目前，深圳已结合重点地区开展湾

区单元试点规划研究，从规划编制、技

术标准与审批机制等方面对陆海规划体

系的对接进行深入探索 ( 图 6)。

4.6 搭“平台”，促合作
4.6.1 搭建综合管理机制平台

海岸带涉及管理部门多，同一空间

内有多个事权管理主体，急需搭建统一

的决策管理平台，才能有效地推动陆海

统筹发展。目前，深圳正在探讨在市规

划委员会下分设海岸带综合管理委员会

的可能性，综合协调海岸带地区规划设

图 4  滨海慢行通道规划图
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计、规范编制和项目报建等工作，形成

多部门协商、共商机制，推进建立规划

编制及管理的协调平台。

在区域层面，针对珠江口联合治理

等问题，需建立协商机制，制定统一的

环境保护及治理政策，推动陆海联合动

态监测和治理。

4.6.2 推进立法，健全技术保障
推动研究 “深圳市海岸带管理办法”，

对海岸带环境保护、规划管理和资源利

用等进行统一立法，研究制定海岸带资

源配置、工程建设审批等政策，规范海

岸带保护与利用等行为，开展海岸带环

境保护法制建设，强化对海岸带、海洋

生态红线等的监督管理。

同时，为推进海岸带地区详细规划

的编制和实施，需要深化研究海岸带地

区规划建设管控规范和技术指引，包括

陆海功能分类、配套设施、公共空间等

的衔接要求和技术导则。

4.6.3 完善管理信息平台
借助规划“一张图”信息平台，完

善建构陆海一体信息平台，以数据支撑

海岸带综合管理工作的开展。定期开展

海域资源本底调查，包括海洋环境、海

洋水文、海底地形及海洋生物等数据收

集整合，全面获取海洋基础数据，提升

精细化管理水平，支撑海岸带保护和利

用。建立海岸带立体监测系统，实现对

海岸带生态环境、使用功能等的动态监

测，并形成月报体系，定期发布相关信息。

同时，依托信息平台进一步完善海洋灾

害观测预警报体系，加强沿海灾害的风

险隐患排查工作。

5 结语

开展海岸带规划是实现陆海统筹发

展的重要途径。本次规划作为陆海统筹

指导下的陆海综合规划，仅是全国陆海

空间总体规划的一次初步探索。因陆海

利用方式差别较大，陆海规划编制及审

批出让等管理机制很难进行直接对接。

若要实现陆海全要素的规划及管理统筹，

仍需通过层层深化的规划管理制度探索，

包括海岸带规划的法定化及一系列管理

配套政策的推进，不断完善陆海综合管

理机制。
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围填海影响下的海岸带生态安全管控
与规划策略
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[ 摘　要 ] 围填海造地是获得土地资源与增量空间的有效途径，在填海区的建设规划中应当遵循“适应自然”的原则，提高
海岸的适应性，做到与城市规划、地理学、景观生态学及环境规划设计等多学科协作和融合；应对围填海区域进行综合的海
岸带管理规划，以有效保护海岸带的生态安全。在此基础上，针对世纪之交出现的围填海工程热潮，积极探索围填海生态安
全响应机理及增量城市空间规划管控方法，以保障围填海活动的有序进行与海岸带的综合管控，进而实现“多规融合”背景
下国土空间规划“一张图”管控海岸线的规划愿景。
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Ecological Security Management and Planning of Coastal Zone Under the Impact of Reclamation/Cao Wei, 
He Qianting
[Abstract] Reclamation is an effective way to obtain land resource and incremental space. In the construction planning of 
reclamation areas, the principle of “adaptation to nature” shall be followed under multi-disciplinary collaboration including urban 
planning, geography, and landscape ecology. Comprehensive coastal zone management planning shall be made to protect the 
ecological security of coastal zones. With respect to the booming reclamation projects that occurred at the turn of the century, the 
paper studies response mechanism and spatial management of incremental urban space, in order to ensure order of reclamation 
and management of coastal zone and realize multi-plan integrated national space plan management and one-map shoreline 
management.
[Key words]  Reclamation, Land resource, Case study, Ecological security, Urban space, Shoreline

填海亦称填海造地，是指围割海域填成土地的海

洋开发活动，填海是沿海地区缓解土地供求矛盾、扩大

社会生存和发展空间的有效手段。围海是指通过筑堤等

手段围割海域、进行海洋开发活动的用海方式，包括围

海养殖、围海制盐等。围填海是围海和填海的总称。用

围填海造地作为围海造地与填海造地的统称是比较合适

的，在实践及其立法中也可以分别使用围海造地或填海

造地的概念。

改革开放以来填海热潮逐年见涨，同时生态文明与

生态安全已成为普遍共识。人们今后有关填海造地的行

为除了符合相关政策外，更大的挑战将是如何做到科学

规划，兼顾社会经济效益与生态效益。基于此，有必要

梳理若干年来国内外填海造地的理论与实践，以便更好

地指导岸线生态安全研究及增量空间规划，发挥填海

造地的经济与社会效应，以提升滨海城市空间绩效。

1 研究动态与趋势

1.1 填海环境响应 
国内外对围填海的研究主要集中在围填海的海

洋环境影响方面。20 世纪 70 年代开始的“人与生物

圈”(Man and Biosphere) 研究专项就是对人类活动影

响下的海岸带资源与生态环境响应。国际科联 (ICSU)

推行的“国际地圈—生物圏计划”也特别关注陆海相互

作用研究，将人类活动对海岸带生态系统的影响列为

研究的重要内容。

[ 作者简介 ] 曹　伟，博士，教授，广州大学城市大数据与城乡规划博士后合作导师。

何倩婷，广州大学城乡规划专业硕士研究生。
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1.2 填海及海岸带整治
由于快速城镇化对土地资源的大量

需求，实施填海工程成为沿海城市发展

的重要选择之一。尤其是在沿海城市土

地供给日趋紧张的背景下，自然把城市

土地资源获取的视野投向海洋，即通过

填海及岸线整治来获取土地。2008 年国

家海洋局《关于印发海域使用分类体系

和海籍调查的通知》指出，“填海造地

指筑堤围割海域填成土地，并形成有效

岸线的用海方式，填海造地包括建设填

海造地、农业填海造地、废弃物处置填

海造地”，强调了填海是获得岸线的重

要途径。于海波以地貌学为基础，将填

海造地定义为“现代海岸带内，平均高

潮位以下，旨在创造长期可利用的土地

所做的人工工程”[1]。

近年来随着我国沿海地区经济的快

速发展，填海工程与建造人工海岸的规模

不断扩大。2005 年以后每年围海的面积

都超过 100　km2。例如，上海崇明岛 1949

年面积不足600　km2，经过50多年的围垦，

面积已经超过了 1　200　km2，增加了一倍。 

近一百年以来，日本从海洋获取

了 120　000　km2 的土地。香港以移山填

海方式造地约 68　km2，超过原本面积的

6.5％，这些增量土地容纳了全港约 27％

的居住人口和面积约 70％的写字楼。近

10 年，天津滨海新区 2　000　km2 的面积

中就有 500　km2 以上是通过填海获得的；

河北曹妃甸工业区计划填海 600　km2；浙

江计划填海 1　700　km2；广东南澳岛共有

7 处填海工程，填海面积达 3.40　km2。填

海项目的实施破坏了海域的生态环境、

植被和原有地貌，造成了环岛沿岸的沙

石裸露和水土流失。近年来，香港来自

填海的土地供应明显减少，并于 2018 年

2 月 5 日正式启动东涌新市镇扩展计划的

大规模填海工程，斥资 200 亿港币，预

计容纳 14 万居民。这次工程强调重塑由

红树林、生态砖等组成的“生态海岸线”。

从国内外沿海地区发展经验看，科

学填海可以为社会经济发展提供增量空

间。所谓填海区域，一般指通过填海活

动所获得的陆上土地范围，郑志慧认为

是“近岸海域建成的陆地化工作及生活

空间”[1-3]，杨春认为应该包括填海形成

的岸线及附近水体 [4]。

刘金朋肯定了填海造地对于城市市

区发展的有效性，并认为填海是“因为

土地使用出现紧张或者因需配合规划等

原因而需要将海岸线向前推，用人工建

设的方式扩充土地面积”。他将填海造

地概念定义为：基于海域资源形成新土

地的人为活动。其他学者也从不同侧重

点分别对填海进行了定义，如于海波等

人侧重地貌学、马军侧重岸线。尽管不

同学者对于填海定义的叙述不一，但其

本质内涵是一致的。

1.3 政策保障与生态管控
我国有 4 次大规模的围填海活动：

第一次是中华人民共和国成立初期的围

海晒盐；第二次是 20 世纪 60 年代中期

至 70 年代的围垦海涂扩展农业用地；第

三次是发生在 20 世纪 80 年代中后期到

90 年代初的滩涂围垦养殖热；第四次是

进入 21 世纪，随着我国经济快速持续增

长，特别是在工业化浪潮和土地紧缩情

势下，掀起大规模围填海热潮 [5]。

2018 年适逢国家出台了被称为史上

最严厉的填海政策，8 月 22 日国务院印

发《关于加强滨海湿地保护严格管控围

填海的通知》，从严控新增围填海造地、

加快处理围填海历史遗留问题、加强海

洋生态保护修复和建立长效机制 4 个方

面，要求切实提高滨海湿地保护水平，

严格管控围填海活动。除国家重大战略

项目外，全面停止新增围填海项目审批。

原则上，不再受理有关省级人民政府提

出的涉及生态脆弱敏感、自净能力弱海

域的围填海项目。 在 2018 年底前完成全

国围填海现状调查，原则上不受理未完

成历史遗留问题处理的省 ( 自治区、直辖

市 ) 提出的新增围填海项目申请。对已经

划定的海洋生态保护红线实施最严格的

保护和监管，全面清理非法占用红线区

域的围填海项目。

国内外专家学者对我国填海造地的

相关研究起步较晚，且大多集中在填海

工程技术及海洋生态环境与保护方面，

如 2008 年刘修德等编著的《福建省海湾

围填海规划环境影响综合评价》、2009 

年韩选江出版的《大型围海造地吹填土

地基处理技术原理及应用》。从宏观角

度来说，付静等人对广东海岸带的自然

条件、利用现状及用海需求等方面进行

分析，提出了海岸带的规划思路与管理

保护措施；王伟对大连市海域空间的适

宜性分区进行研究，从填海需求预测、

海洋功能分区和填海审批等方面探讨填

海新区的建设；刘洪斌通过对深圳填海

后环境问题的分析，提出控制填海工程

和建设生态环境保护系统体系的建议；

张继民从战略角度对填海工程的生态影

响进行评述，探讨填海区规划的可行性

与必要性；刘霜等人认为填海行为是对

海洋自然环境自然属性的永久性改变，

提出建立健全海岸带生态补偿机制 [6]。

从微观方面来说，尹延鸿对曹妃甸

新老填海区的规划进行比较分析，详细

研究了填海方式，关注填海对区域生态

环境造成的破坏，提出要做好环境监测、

地质灾害的预防及适度有序地进行填海

开发。一方面，填海新区的空间规划设

计应当遵从一般城市空间规划设计的框

架和原则；另一方面，填海新区的环境

特点、工程建设条件和规划布局又有别

于一般的城市用地。填海要坚持以规划

引导为基础、以生态优化为前提的特色

填海之路。

既有填海工程的研究一般集中在海

洋工程技术、环境评价、政策指引与效

益分析等层面。学术界往往结合项目进

行前期可行性论证，如填海新区的选址、

填海方式及形态规模，而针对填海新区

的整体规划管控、生态景观建设及环境

保护措施的可操作性成果较少。有关填

海新区海岸带空间布局规划、环境规划、

生态安全响应机理及滨海景观安全格局

等的研究，无疑是城市规划与生态学界

的一个新课题。
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2 填海利弊及海岸带规划案例分析

2.1 填海工程的利弊
围填海活动一方面可以获得增量城

市空间，带来土地资源及经济效益，另

一方面也改变了海岸线原有生境，破坏

岸线的生物多样性，且填海后固化的岸

线近海原生态将难以修复。从这个角度

来说，围填海活动是一把双刃剑。

荷兰的填海工程极具代表性，如阿

姆斯特丹东南部填海项目注重结合水元

素来对填海区进行规划设计，注重实施

生态保护措施，做到既有效抵御洪灾又

为城市创造具有弹性的水景色空间，兼

顾了社会经济效益与生态效益 [7]。 以

100 年为单位来看其填海造地的悠久历

史，1200 ～ 1300 年围填海面积为 3.5 万

公顷，1900 ～ 2000 年围填海面积为 25

万公顷，800 年来不间断填海，填海造

地面积高达 71.25 万公顷，约占其国土

面积的 30％。 

日本东京湾填海造地工程是最著名

的项目之一，它使用了当地生活垃圾、

泥沙及大量进口的煤炭和各种砂石进行

填海，不仅增加了其陆地面积，还储备

了大量的矿藏。李双建等学者认为，日

本的填海造地结合海洋规划的特点，遵

循市场导向、科学规划指导和依法审批

３个程序，立足于“临海副都心”的城

市建设思路，在可持续发展设计层面颇

具重要性。关西国际机场及神户人工岛

也是日本填海造地的典型项目。日本在

国际上率先提出了通过建设海上城市的

方式来扩充本国土地，其中神户人工岛

是最为著名的填海工程，岛上的各类城

市设施齐全，是世界上最大的人造海上

城市之一，被誉为“二十一世纪的海上

城市”。韩国的填海工程以“新万金”

为代表，造陆面积达 283　km2，具有商业、

生态景观及生产等功能。

2.2 海岸线 ( 带 ) 管理
孙俪等人分析了一些国家在不同时

期填海规划的特点，总结出荷兰和日本等

国家的填海区规划一般包括填海区的总

体规划、重点区域的空间规划与项目建设

的平面形态规划。填海区的建设规划应当

遵循“适应自然”的原则，提高海岸的适

应性，做到与城市规划、景观生态学及环

境设计等多学科的协作与融合 [8]；Glaser

分析了新加坡填海的历史进程，总结出

每个阶段都有各自的特点，认为通过对

填海区域进行综合的海岸带管理规划可

以有效保护生态环境。事实上，自 1965

年独立以来，新加坡就在沿海地区展开

填海工程，在过去的 40 年中，该国已获

得约 100　km2 的新土地，占其国土面积

的 1.6％，后来马来西亚认为新加坡的填

海工程损害其利益，破坏海洋生态环境，

提出了抗议。

围填海对海岸线生态系统影响巨

大。根据各个阶段围填海演变信息可知， 

1979 ～ 2014 年中国围填海面积累计已

达 11　508.36　km2，年均围填海面积增

长 328.81　km2，1　km 岸线围填海面积为

0.38　km2。这一时期珠江口沿岸的围填海

变化主要集中在广东省深圳、广州、中

山、珠海及江门，围填海面积累计达到

589.60　km2，占全国总面积的 5.12％ [9]。

最令深圳人骄傲的深圳湾红树林是世界

唯一一处处于市中心的湿地，但 20 年前

深圳湾清澈的海水现在已变成黑褐色，

散发出臭味。2006 年深圳市委办公厅调

研结果显示，深圳湾片区的红树林面积

20 年间减少了 50％。自然岸线消失，变

成工业、码头港口海岸线，将使原来的

植物生态生物链消失。虽然单个填海地

块影响不那么显著，但是若干个填海地

块加起来就会有变化了。原先深圳湾延

伸到内地，对小气候的调整是非常重要

的。如今海滨环境已经改变，海水在旱

季就成为劣四类水了。

据调研，围填海等工程使莱州湾 3/4

的岸线平直化，鱼虾产卵场、孵化场严

重衰退或消失，赤潮灾害增加。深圳湾

经历了 3 次大规模的填海：第一次是保

税区的填海，接近 2　km2，不少都是红线

保护范围内的海域；第二次是科技园 ( 包

括滨海大道 ) 的填海，约为 10　km2；第

三次是西部通道的填海，约 5　km2。这三

次填海还是经过了专家论证，最终采取

最小面积的填海方案，总计填了深圳湾

的 1/4。2017 年 6 月完成公示的《珠海

长隆富祥岛填海工程海洋环境影响报告

书》显示，珠海的横琴将投资 50 亿元，

填海新造面积为 35　hm2 的人工岛。

2.3 填海的环境风险及生态保护
填海新区的增量城市空间是经济开

发最为活跃、海陆作用最为显著的区域，

大规模的围填海不仅破坏海洋生态环境，

还存在诸多的潜在风险。

沿海地区的水体、湿地对于城市的

热环境具有重要调节作用。而填海工程

造成大量水面和湿地消失，近 10 年来

我国因填海造地已失去了近 50％的湿地

面积 [10]，而代之以不透水的沥青、水泥

混凝土等人造物，造成湿地对温度的调

节功能弱化及地表长波辐射增强，同时

填海后大量人为热排放也增加了地表温

度，影响城市热环境，加剧了城市热岛

现象。

填海造地导致沿海湿地滩涂植物 ( 红

树林和浮游植物 ) 大量消失，造成海洋与

海岸带生态系统的气体调节功能受到破

坏 [11]，尤其是由陆域直接向外扩展的填

海工程形成的新海岸线改变了城市肌理

和空间形态，原来的滨海地区成为城市

腹地并被建成后的填海新区严密封锁。

加上填海后大量新建建筑物阻挡了海风

的进入，改变了区域风环境，使填海地

区的空气在水平和垂直方向的流动性减

弱，大气扩散条件变差，造成内部空气

热量和污染物的持续累积，导致城市空

气的流动速度减缓。填海工程可能间接

地改变海水的运动特性，引起泥沙冲游

和污染物迁移规律的变化，对航运、防

洪和生态系统造成不良影响 [12]。 

Kang 通过对韩国灵山河口木浦沿海

围填海的研究，发现潮汐壅水减小、潮

差扩大 [13]；Lee 等人研究了韩国西海岸的

瑞山湾围填海情况，发现低潮滩的沉积
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围填海对自然海岸线、近海水动力和水

环境、近海生态系统产生了不同程度的

负面影响，广东省属于陆地资源能源短

缺、海岸线漫长且海洋资源相对较好的

省份，能否科学地规划围填海使其成为

沿海城市发展的重要动力与生态安全的

保障自然提上了议事日程 [23]。

2018 年出台的《广东省海岸带综合

保护与利用总体规划》，通过科学分析

海岸带区域资源环境承载能力和空间开

发适宜性，划定海陆“三区”和“三线”，

布局广东省海岸带基本空间格局，架构

陆海统筹的生态、生活、生产空间，重

点解决海岸带保护与利用的陆海统筹问

题，进一步强化海岸带在区域经济社会、

环境保护中的引领和支撑功能 ( 图 1)。

该规划强调海岸带是陆海一体化发展的

核心区域，决定着全省经济社会发展布

局，且是相当一段时期管控广东省海岸

带资源保护与利用的总体性、基础性、

约束性规划，是进一步做好海洋工作的

重要依据，是建设海洋经济强省的工作

指南 [24]。

3.2 辽宁省围填海实践
辽宁省邻近渤海，海洋资源丰富，是

我国的海洋大省之一，辽宁省大陆岸线全

长 2　292　km，围填海面积逐年增加，1990

～ 2009 年围填海面积增加了 627　km2，居

于首位的是大连 ( 自 1982 年以来，围填

海面积为 418　km2)，其次是盘锦 ( 围填

海面积为 177　km2) 和锦州 ( 围填海面积

为 175　km2)[25]。随着“支持东北地区老

工业基地加快调整和改造、支持以资源

开采为主的城市和地区发展接续产业”

发展战略的提出，海洋经济建设及六大

海洋支柱产业成为老工业基地振兴的机

遇与动力。

近年来，辽宁省快速、活跃、面广

的围填海活动，在为沿海城市增加大量

土地资源的同时，也对海洋资源、岸线

及生态等方面造成一定的负面影响。加

上辽宁省对围填海开发管控不力，在围

填海的空间规划、海洋资源管理、生态

过程发生了重大变化，填海造地加大了

新增土地的盐渍化风险，加重海岸侵蚀，

削弱海岸防灾减灾能力 [14-15]。从 1987

年开始，韩国计划在西海岸开发，直到

2005 年，滩涂的总损失为 810.5　km2。其

中，新万金填海造地工程对于海洋环境

的影响极大，它所在的位置正好是亚洲

到太平洋地区鸟类迁徙的休息点，如此

大面积滩涂和湿地的消失，致使迁徙的

鸟儿失去了落脚点而濒临死亡甚至灭绝。

围填海已通过改变港湾纳潮面积、

纳潮量与潮流速度等潮汐特征影响了港

湾回淤。国内外的相关研究表明，围填

海工程对海洋环境存在诸多方面的影响，

但这些多局限在某一方面或某一角度，

对围填海活动累积效应造成的潜在风险

分析和社会经济方面的影响研究较少。

因此，对其潜在风险进行逐一识别和分

析显得尤为必要。 

目前，国内对围填海造地对水域影

响有一定的研究：杜鹏 [16]、王学昌 [17] 等

人研究发现胶州湾填海工程附近水域潮

流速度减小 7.7％～ 65.5％，相应的潮能

通量也减小了 20.21％～ 80.23％。陆荣

华 [18] 研究发现，围填海工程对厦门湾潮

流动力具有显著的影响。此外，罗章仁 [19]

的研究显示，近几十年来香港维多利亚

港和深圳湾围填海已通过改变港湾纳潮

面积、纳潮量、潮流速度等潮汐特征影

响了港湾回淤。相关研究表明，围填海

工程对海岸线及其生态系统带来了诸多

方面的影响，填海新区的增量空间规划

管控尤其是岸线生态安全意义方面的相

关研究仍需加强。

3 我国围填海及其海岸带规划与
生态保护

中国科学院学部的咨询报告摘要对

海洋空间开发的现状及存在问题进行了

综合阐述，指出盲目填海造地“为部分

地区计划外项目上马提供了条件，给经

济建设和结构调整带来冲击”[20]。初敏

等人详尽分析了围填海工程对海岸带环

境的破坏，指出填海造地“因在短时间、

大尺度范围内改变自然海岸格局及对自

然系统产生强烈的人为扰动，而带来了

不可避免的负外部性”[21]。

3.1 广东省围填海实践
广东省自中华人民共和国成立以来

就进行了围填海的实践：1949 ～ 1989 

年，广东省围垦浅海滩涂共 1　480　km2，

主要用于发展农业和水产养殖。围填海

规模一直在扩大，1990 ～ 1997 年广东

省沿海围垦浅海滩涂共 306.67　km2，平

均围垦速度约为 43.81　km2/a[22]。2000 ～

2008 年，广东省围填海面积较大的沿海

城市为珠海、湛江、深圳和江门，分别

占广东省沿海围填海总面积的 28.3％、

17.1％、16.2％和 14.8％。围填海已由滩

涂淤积围垦转变为顺岸平推式向海扩展、

沿着海湾裁弯取直等简单的围填海利用

方式。

广东省拥有全国最漫长、曲折的海

岸线，海域宽广，良湾众多，围填海发

展沿海经济的优势明显。据调研，2005

～ 2010 年广东省沿海各市规划建设的重

大基础设施和产业项目共计 321 个，涉

及用海的有 260 个，占 80.9％。向海洋

要资源、要环境、要空间已成为广东省

经济社会发展的基调。

广东省 GDP 总量及海洋经济总量 30

年来一直是全国第一，但长期采用以土

地换 GDP 的方式获得经济高增长，造成

广东省生产和生活用地极其紧张，尤其

是珠三角几乎面临无地可用的境地，科

学围填海可以为社会经济发展提供新空

间。20 世纪 90 年代初到 21 世纪初，随

着广东省沿海城市和海洋运输业的高速

发展，城市发展空间日趋狭小，围填海

主要用于扩大城市容量和拓展城市发展

空间、建设港口等海洋交通及滨海工业

区。

但是，广东省要根据围填海生态环

境综合评估等因素，确定海岸的基本功

能、开发利用方向，科学划定禁止围填区、

限制围填区和适度围填区。广东省沿海
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环境保护及规划技术管理等方面的问题

亟待解决。目前辽宁省已采取 RS 等技术

定期对围填海活动及岸线进行监控，在

政策管控方面，出台《辽宁省海域使用

管理办法》《辽宁省海洋环境保护办法》

等法规，以加强岸线规划中的生态环境

保护，以及避免围填海所产生的环境与

社会矛盾 [26]。

3.3 山东省围填海实践
山东省沿海大陆岸线长 3　345　km，占

全国大陆岸线总长的 1/6，所辖海域上的岛

屿面积为 136　km2，岛岸线总长 737　km，

是全国唯一拥有 3 个亿吨大港 ( 青岛、日

照和烟台 ) 的省份，拥有丰富的滩涂资源，

滩涂面积为 3　390　km2，得天独厚的海洋

资源促使山东省的海洋经济蓬勃发展。

作为沿海经济大省，“海上山东”的建

设及山东省海洋业的发展，促使围填海

活动非常活跃。据统计，山东省围填海

面积约为 118　km2。

为保障海域使用 ( 包括围填海造地 )

的管理与有序进行，自 1996 年以来山东

省颁发一系列法规，如《山东省海域使

用管理规定》《山东省海洋环境保护条例》

《山东省海域使用管理条例》《山东省

海洋综合管理条例》等。

3.4 浙江省围填海实践
浙江省海洋资源丰富，大陆岸线和

海岛岸线长 6　500　km，占中国海岸线

总长的 20.3％，居中国首位。岸长水

深，可建万吨级以上泊位的深水岸线达

290　km，海域面积为 26 万平方公里，

滩涂面积为 2　285　km2，是浙江省重要的

土地后备资源，海岸线长达 2　253　km。

1990 ～ 2010 年，浙江省围填海总面积

达 1　088　km2，在各类围填海用地类型中，

养殖池塘的比例最大，约占总围填海面

积的 28.22％，其中宁波的围填海面积最

大，达到 421　km2，占围填海总面积的

39.70％。而浙江省围填海用地的用途以

农用地为主。近年来，浙江省的海洋经

济发展迅猛，围填海活动也呈现持续上

升的趋势。

为加强海洋空间资源保护和集约节

约利用，同时保障重大建设项目落地，

浙江省颁布了《浙江省海域使用管理条

例》和《浙江省围填海差别化管理暂行

办法》等法规，以规范海洋开发活动。

3.5 福建省围填海实践
作为我国第三大海洋资源大省，福

建省可作业的海域面积为 13.6 万平方公

里，其中纳入海洋功能区划和海洋环境

保护规划管理的海域面积为 3.76　km2。

此外，福建省具有曲折绵长的海岸线，

总长为 3　324　km，约占全国海岸线的

1/6，其中适宜建港的岸线长 478　km。

福建省有着多处深水港湾，其优越的海

岸条件有利于海洋经济的发展，同时临

海工业的蓬勃发展及人多地少的土地资

源需求促使福建省的围填海活动日益活

跃 [27]。

自中华人民共和国成立以来，福建

省规模较大的围填海活动有 3 个时期，

即 20 世纪 50 ～ 70 年代为扩大耕地而开

展的围海造田热潮、20 世纪 80 年代中

后期为发展海洋经济而开展的围填海热

潮和 21 世纪以来因商业性用海及国防建

设而引发的围填海热潮 [28]。随着围填海

热潮的不断推进，诸如海湾资源减少、

海水污染、海岸带资源损害及生物多样

性下降等问题日渐暴露，催生了围填海

活动规范《福建省海洋功能区划》和《福

建省海洋环境保护规划》的出台。

据统计，福建省围填海面积从 1994

年的 692　km2，经过 12 年的发展跃增到

2006 年的 1　101　km2，与此同时滩涂面

积减少了近 200　km2，这表明围填海是以

原自然环境的部分消减赢得了一定程度

土地面积的增加，但此举并非权宜之计。

4 海岸带的综合管控及其启示

4.1 生态安全是红线
填海行为涉及生态管控也即生态安

全问题。生态安全是指一个生态系统的

结构是否受到破坏，其生态功能是否受

到损害。生态安全的显性特征是生态系

统所提供服务的质量或数量出现异常时，

则表明该系统的生态安全受到威胁，即

处于“生态不安全”状态。因此，生态

安全包含两重含义：其一是生态系统自

身是否安全，即自身结构是否受到破坏；

其二是生态系统对于人类是否安全，即

生态系统所提供的服务是否满足人类生

存需要。显然前者是后者实现的基础 [29]。

图 1  广东省海岸带保护利用总体格局图
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生态安全的系统属性决定了其研究既要

包含社会、经济与环境各个维度，又要

体现系统内部要素的作用关系。近年来，

国内外学者构建了 PSR、DSR、DPSIR 等

概念模型，分解出生态安全驱动力、压力、

状态、影响及响应等系统要素，辨析要

素间的因果关系链，形成了系统化的研

究范式，主要集中在生物多样性保护 [30]、

生态健康性和脆弱性评价 [31]、生态安全

系统可持续发展 [32] 和生态安全管理等方

面。这种基于因果关系链的概念模型使

得生态安全系统内部指标之间的关系清

晰，研究者能够简洁、综合地探究生态

系统内的信息。

尽管该生态安全概念模型在生态安

全研究中得到了较好的应用，但仍存在一

系列的共性问题，主要表现在两个方面：

首先，现有研究默认了概念模型因果关系

的普适性，缺乏对生态安全系统各要素因

果关系的科学验证及数理分析 [33]，忽略

了不同生态安全体系内由于各要素间作

用路径和强度的不同而形成的差异，导

致以该因果关系为基础建立的框架模型

无法科学有效地揭示不同系统内生态安

全的作用机理。其次，缺乏对生态安全

系统演化趋势的研究。现有研究大多是

针对生态安全现状的测度 [34]，缺乏对各

因素相互作用导致的系统演变进行分析，

难以对生态安全系统的发展趋势进行预

测。

围填海对珠三角地区生态系统的影

响研究表明，海岸线发生变动，海岸生

态环境遭受巨大的冲击，湿地面积减少、

水质恶化、过度围垦造成出海河口下泄

不畅、土地利用发生变化。填海造地产

生的滨水海岸带作为一个子系统，其与

城市空间结构之间存在着时空分异而影

响着城市生态安全，其相互作用又是非

线性的复杂关系 [35]。

4.2 应用海岸带综合管理理论管控
围填海规模及阶段

王江涛等人 [36] 提出了填海造地规模

总量确定的 3 种方法：①以海洋功能区

划分为基础，划定围填海禁止区、二类

围填海限制区、三类围填海限制区及四

类围填海控制区，依据不同分区的控制

比例和总面积确定围填海用地的总量上

限；②分析历年围填用海数据的规律，

采用移动平均法、指数平滑法趋势线预

测法等预测规模变化的发展趋势，从而

推导未来的填海造地规模；③基于不同

区域的用海需求的汇总数值，分项加权

求和，进而分配填海造地规模总量和不

同区域的比例。肖劲奔 [37] 以温州海岸带

地区为例，通过实践验证综合评价的模

拟过程及管理协调机制。这是目前这一

领域较新的研究成果，但是该研究面向

的是更为广泛的海岸带地区。

纵观国外案例如世界四大填海工

程集中区域—东亚地区、西欧地区、

阿拉伯半岛及墨西哥湾地区的相关案

例，填海城区的研究与实践可分为 3 个

阶段：①小规模向海洋索取空间资源，

以农垦和水利疏导功能为主；②大规模

进行填海造陆活动，发展到以工业园开

发、机场建设乃至城镇扩张等多种功能

复合的填海城区；③有限制地进行填

海活动，以环境保护优先为原则 [38]。

Bradshaw、Anthony David 等人编著的

《The Restoration of Land. the Ecology: 

Reclamation of Derelict And Degraded 

Land》系统地探讨了围填海对于生态环

境的影响，并指出填海工程本身会带来

许多人为自然灾害。Suzuki 通过对日本

填海历史数据的统计，总结出时代背景

和时事政策及经济形势对日本填海发展

的影响，并指出环境安全问题是日本填

海实践面临的重大挑战。郭伟、朱大奎

对深圳西部海岸地区滩槽演变、纳潮量

变化、沿海水环境污染和海岸生态承载

力进行了分析，探讨深圳围填海在这些

方面产生的负面影响。

因此，要研究应用海岸带综合管理

的相关理论，应从海岸带资源系统、经

济系统、生态系统和社会系统所构成的

综合管理系统 ( 表 1) 的复合关系出发，

评定海岸带地区的开发利用强度和决策

支持系统。

4.3 围填海需因地制宜
围填海造地的成因 ( 需求主导 ) 及

用途可分为 5 种类型：农业 ( 韩国 )、工

业 ( 日本、中国 )、城市化 ( 美国 )、景

观生态 ( 卡塔尔、迪拜 )、防灾减灾 ( 荷

兰 )。围填海积极的一面在实践中也彰显

无疑：如三亚凤凰岛、迪拜棕榈岛作为

填海工程，既是一种海洋价值开发活动，

又能够为城市提供土地，同时还能够给

城市带来空间品质、区域活力等附加价

值；围填海修建的海堤在城市防洪防潮

方面发挥了巨大的作用，如连江大官坂、

莆田后海等保护了开垦区周边村庄及民

众安全，免除了台风风暴带来的洪水、

海潮侵害和生命财产的损失；围填海工

程带来了大量的就业机会，也带动了相

关行业的发展，如交通运输、商品流通、

水产品加工、渔业生产设施等行业的发

展。

科学的围填海能获得生态和经济效

益，填海项目要倡导环境亲和型的开发

计划，在建设过程中注重对生态环境的

系统名称 子系统名称 评价指标 研究方法

海岸带综
合评价系
统

海岸带资源系统 资源质量指数、海岸带区位条件、人均养
殖产量和人均 GDP、人均土地面积

收益还原法

海岸带经济系统 产业比重及贡献度、科研人才素质、机构
数量及成果质量、海洋新能源利用占比

集对分析法

海岸带生态系统 生态服务价值、海洋自然保护区数量、海
岸带观测台 ( 站 ) 分布数量

生境等价法

海岸带社会系统 人口密度、人口自然增长率、非农业劳动
力所占比例

主要成分分析法

表 1  海岸带综合管理系统
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保护，考虑长远利益，注重以需求类型

导向作为科学填海的依据及可持续发展

的根本。

5 生态安全背景下的启示与对策

5.1 优化围填海方式
目前围填海布局规划方式主要包括

三大类：人工岛式围填海、突堤式围填

海及区块组团式围填海。我国多采用海

岸向海延伸、海湾截弯取直的粗放式围

填海方式，因此围填海工程应在充分应

用沿岸存量空间资源的背景下进行。国

家海洋局于 2008 年发布的《关于改进围

填海造地工程平面设计的若干意见》就

明确提出：“在海域条件适合的地区，

采用人工岛式围填海造地应作为首选方

式。”“离岸建岛”是目前国外较为流

行的趋势，这种人工岛式填海具有明显

的四大优点：对生态环境破坏最小、可

保护原有天然岸线资源、可显著增加海

岸线长度及可提高填海区的海洋价值。

围填海布局优化设计主要考虑的因素可

以归纳为不同的围填海布局方式、填海

自身布局及围填海对周围区域的环境影

响 [39]。此外，突堤式围填海主要应用于

码头建设，该围填海活动应根据海域开

发利用现状、资源环境和海底地质条件

提出优化用海方案 [40]，充分利用港口岸

线资源，考虑渔港、避风坞和码头等海

洋产业支撑设施的布局，以提高海洋岸

线及海域资源的利用率。

我国的围填海已由滩涂淤积围垦转

变为顺岸平推式向海扩展、沿着海湾裁

弯取直等简单的围填海利用方式，近围

填海类型主要为养殖池塘、已围待利用

水面和城镇建设用地。近海自然海岸线

缩减，海湾和岛屿数量减少，甚至消失。

因此，在优化方面还应注意：多采用自

然岸线尽可能向外延伸、避免平推的围

填海方式；对每一个围填海工程应多采

用水道分割，少采用整体及大面积连片

填海的规划格局；保持自然岸线的曲折

走向，少采取截弯取直的岸线形态。如

此将有利于减缓用海矛盾和冲突，减少

对海洋环境的影响，提高海洋资源利用

的效率，提升区域资源、环境和社会协

调性。

5.2 生态优先下的“多规融合”原则 
所谓生态优先，就是要实施以生态

系统为基础的海岸带综合管理，严格落

实生态保护红线制度，推进环境治理、

生态修复、美丽海湾和生态岛礁建设，

加强海陆保护区建设，构建海岸带蓝色

生态屏障，保障区域生态安全。所谓“多

规融合”，就是要充分发挥规划的总体

性、基础性、约束性作用，做到“一张图”

管控海岸带。“湾区发展”是以湾区为

单元，按照区位及资源环境承载能力和

经济社会发展的需求，统筹珠三角和粤

东、粤西两翼的协调发展，提升湾区发

展水平，明确产业发展、城市建设和生

态保障要求，构建各具特色、功能互补

的海岸带综合保护与利用新格局。

5.3 科学规划引导与法律保障健全
围填海活动是一把双刃剑：一方面

为沿海经济地区社会经济发展提供了载

体，成为沿海地区产业结构调整的促进

力量；另一方面，由于填海改变了海域

属性，如果没有科学的规划引导，极易

引发海域生态和环境灾难，以及海洋空

间资源的极大浪费。因此，应开展城市

围填海造地效应的研究，对围填海海岸

带进行生态损害价值评估，并通过货币

化计算其对应的损害费用，以界定围填

海项目开展的必要性及生态补偿机制。

同时，应通过实证研究总结出沿海城市

填海造地的经验教训，借助 GIS、RS、

SPOT 和遥感解译法等技术手段提取填

海建成环境的时空样本，基于围填海的

生态安全格局 ESP(Ecological Security 

Patterns)，探索围填海生态安全响应机理

及增量城市空间规划管控方法，并将城

市规划、城乡规划法、填海造地法律、

法规及 ESP 的建构纳入围填海造地的视

野，从而将围填海换土地、拓展空间的

活动升华到集科学性、适宜性、生态安

全性与健全法律法规于一体的城乡规划

与海洋生态规划行为的系统工程，使其

日后围填海造地不再被看作是单纯的填

海工程。

5.4“一张图”管控海岸线
加强海岸线保护与利用，事关国家

生态安全。要实行湿地面积总量管理，

严格湿地用途监管，推进退化湿地修复，

增强湿地生态功能，维护湿地生物多样

性。海岸线是海洋经济发展的“生命线”

和“黄金线”，具有重要的生态功能和

资源价值。因此，必须加强海岸线分类

保护，严格保护自然岸线，确保岸线纳

入生态保护红线管理。整治修复受损岸

线，加强节约利用，实现经济效益、社

会效益与生态效益的统一。

2016 年 11 月 1 日，中央审议通过

了《海岸线保护与利用管理办法》。作

为我国出台的首个海岸线法规，其明确

将自然岸线纳入海洋生态红线管控。到

2020 年，全国自然岸线保有率不低于

35％。2018 年出台的《广东省海岸带综

合保护与利用总体规划》旨在实现“一

线管控”，即探索海岸带管理新途径；“两

域对接”，即明确了陆海统筹新对策；“三

生协调”，即提出试点空间规划新方法；

“生态优先”，即阐述了推进海岸带资

源的科学利用。2019 年 2 月中共中央又

出台了《粤港澳大湾区发展规划纲要》，

在“多规融合”的今天，提出实施“一张图”

功能管控；“湾区发展”，即探索支持

湾区发展新政策。

5.5 注重围填海累积效应与岸线系统
规划

据研究，整个填海造地过程从概念

到熟地完成，往往需时10年或10年以上。

避免只论证单项围填海工程，忽视了多

个围填海工程对生态环境的累积效应。

防备过度侵占和蚕食滨海岸线，注重城

市滨海景观和地域文化特色。必须做出

前瞻性的长远规划，并将围填海的增量
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城市空间规划管控及生态安全响应乃至

预警系统纳入其中，避免临渴掘井。此外，

还必须做到：在获取最大的填海面积的

同时，注重海洋环境的承载力、城市的

科学定位与发展规模、滨海城市陆海空

间的协调发展，坚持可持续发展的填海

造地用海理念，方能营造一个生态安全

的海岸线人居环境。
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[ 摘　要 ] 海岸带是第一海洋经济区，也是社会经济发展的“黄金地带”。广西北部湾海岸带位于我国大陆海岸线的最南端，
迫切需要加速释放北部湾海岸带发展潜力。文章分析了广西北部湾海岸带在海洋生态环境、海洋产业及岸线利用中存在的问
题，从生态保护和开发利用两个方面提出海岸带开发利用策略，并从生态格局、产业发展和空间管制方面提出布局方案，以
期为海岸带生态保护及开发利用提供借鉴。
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Coastal Zone Development and Ecological Layout Establishment of Beibu Gulf Region, Guangxi/Mao Jiangxing, 
Qin Jing, Chen Chunbing, Lu Yu
[Abstract] The coastal zone is the first marine economic zone and the "golden zone" for social and economic development. The 
Guangxi Beibu Gulf Coastal Zone is located at the southernmost tip of China's mainland coastline, and there is an urgent need 
to accelerate the release of the development potential of the Beibu Gulf Coastal Zone. This paper analyzes existing problems in 
the marine ecological environment, marine industry and shoreline utilization of the Guangxi Beibu Gulf Coastal Zone. It proposes 
relevant strategies for the coastal zone from ecological protection, development and utilization, and proposes ecological pattern, 
industrial development and space control. The layout plan is to provide reference for the ecological protection and development and 
utilization of the coastal zone.
[Key words]  Coastal zone, Develop and use, Ecological protection, Shoreline, Marine industry, Guangxi Beibu Gulf

0 引言

海岸带是陆地与海洋的交互区域，既是高生产力地

区，又是生态保护的重点区域。21 世纪是开发利用海

洋资源、发展海洋经济的新时期，许多沿海发达地区着

力于海洋资源的开发利用和海洋生态环境保护，海洋及

海岸带地区在全球的战略地位日益突出。

海岸带规划与管理历程可以划分为 3 个阶段：以人

类发展为中心的无序开发阶段、海岸带规划与管理理论

建立阶段、以可持续发展为中心的阶段，由无序的、非

理性的开发利用向有序的、理性的开发利用方式转变 [1-3]。

在海岸带生态格局构建上，当前研究主要集中在城市和

城市群等区域，以土地利用、生态红线等为切入点，对

于海岸带等特定区域的研究相对较少 [4-6]。在海洋经济

发展上，美国、加拿大等海洋发达国家十分重视海洋

经济发展，出台了一系列关于海洋产业发展的战略及

行动计划，如“21 世纪海洋发展战略”、《海洋行动

计划》等；国内以海洋产业发展为侧重点，重点研究

海洋产业发展方向、发展战略与产业布局等，如辽宁、

广东等地 [7-10]。在海洋空间规划上，美国、比利时、荷

兰、德国与英国等先后开展了海洋区域专项区划研究，

为海洋空间的使用提供指导；我国也先后出台了《山

东省海岸带规划》《辽宁海岸带保护和利用规划》等

海岸带相关规划，以实现海岸带的可持续发展 [11-14]。

广西北部湾位于我国西南端，是我国大陆海岸线

最南端的海域，是我国自然生态最好、最洁净的海域之
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一，发展潜力较大。本文以广西北部湾

海岸带为例，分析海岸带生态环境、岸线、

产业发展现状存在的问题，从生态保护、

开发利用两个角度提出海岸带开发利用

与保护策略，并构建海岸带在生态、产业、

岸线等方面的开发利用与保护格局。

1 广西北部湾海岸带存在的问题

1.1 近岸海域海水质量下滑，滨海
生态系统受到威胁

根据广西北部湾海岸带现状用地解

译结果 ( 表 1)，海岸带土地利用类型主

要为林地、耕地和建设用地，其中 2015

年耕地占 42.33％，林地占 22.00％，建

设用地占 13.42％。沿岸３个城市中心城

区紧靠岸线，人们临海而居，大量农村

居民点分布于沿岸，人类活动强度较高，

随着城市化进程加快及旅游资源的开发，

部分原生态的林地、水域等逐渐被建设

用地取代。随着广西北部湾海岸带开发

建设力度不断增强、人口规模不断增长，

生态环境问题日渐凸显。生活污染、养

殖污染、农业污染及工业污染等排污入

海，海水污染加重。2017 年夏，广西近

岸未达到一类海水水质标准的海域面积

虽有减少，但劣于第四类水质的海域面

积明显增加 ( 表 2)。

随着围海造田、水产养殖和景区开

发等活动的开展，红树林、海草床生态

系统等受到破坏，导致红树林面积、海

草床面积逐年减少。广西北部湾作为我

国红树林重点分布区，红树林总面积正

以每年超过 0.7％的速率在减少 [15]。其中，

2017 年山口红树林生态系统的红树林密

度与 2016 年相比变化不大，但幼苗数量

有所减少。沿岸普遍存在填海造地的现

象，且面积增加过快，主要分布在铁山港、

廉州湾、钦州港、茅尾海、企沙半岛与

防城港东湾等海域。大面积的围填海开

发活动占用了海洋生态空间，扰动了海

洋生物生境，导致近岸滩涂湿地面积持

续减少，生物资源遭到破坏，大量自然

岸线消失。

1.2 海洋产业竞争力不强，产业空间
布局混乱

海岸带海洋产业发展势头良好，

2017年广西海洋生产总值为1　394亿元，

较 2016 年增长了 11.4％，约占广西生

产总值的 6.8％。但 2017 年全国海洋生

产总值为 77　611 亿元，广西北部湾仅占

1.80％，比重极低，竞争力不强。广西北

部湾海岸带各市地理位置相近，现有资

源、经济体制和经济环境相似，导致各

市产业定位趋同，难以支撑沿海三市特

色化发展。在发展海洋产业时，整体开

发趋同性大于互补性，园区项目引进、

产业发展类型雷同。沿岸三市不同类型

产业数量较少，且布局分散，尚未形成

规模效应。各类企业之间相互干扰，造

成资源浪费，影响企业经济效益。主要

海洋产业发展情况为：

(1) 海洋渔业。

海洋渔业以海水养殖和近海捕捞为

主，是广西海洋产业的支柱产业，虽产

量逐年增大，但在海洋生产总值中的占

比却逐年下降，海水养殖场布局较分散，

产业集聚效应尚未凸显，呈“大分散、

小集中”的特征。

(2) 海洋交通运输业。

海洋交通运输业总体保持平稳增长，

2017 年港口货物吞吐量约为 2.19 亿吨，

比 2016 年增长了 7.3％。港口运输以钦

州港与防城港两大港口为主，以北海港

为辅，呈三足鼎立格局。虽沿海建港的

自然条件十分优越，港口发展潜力巨大，

但现状开发利用程度较低。

(3) 滨海旅游业。

滨海旅游业总体增长较快，2017 年

实现增加值 153 亿元，较 2016 年增长了

39.1％，其中旅游增加值为 2.83 亿元。

海岸带旅游地多，形成了以北海为旅游

核心、以钦州和防城港为重要旅游发展

区的“一核两区”旅游格局。但旅游资

源缺乏深层次开发，旅游产品结构不够

完善，观光型旅游产品有待升级，休闲

度假和文化旅游等产品有待拓展，邮轮

游艇旅游等高端和新型旅游产品有待深

入开发，旅游市场的国际化程度不高。

(4) 海洋新兴产业。

海洋新兴产业以海洋船舶制造工业、

海洋化工业、海洋生物医药业为主，其

类型
海岸带土地利用面积占比 /％

2000 年 2015 年

耕地 26.34 22.00
林地 49.48 42.33
湿地 1.71 1.21
水体 9.55 8.09
建设用地 4.64 13.42
未利用地 0.06 0.28
滩涂 6.88 7.67
养殖场地 1.34 4.99

表 1  2000 ～ 2015 年广西北部湾海岸带土地利用面积变化一览

年份 第二类水质 第三类水质 第四类水质 劣于第四类水质 合计

2012 470 1　530 320 300 2　620

2013 1　209 526 108 838 2　681

2014 2　650 306 174 466 3　596

2015 787 2　787 261 562 4　397

2016 2　207 687 282 10 3　186

2017 2　207 454 251 385 3　297

表 2  2012 ～ 2017 年夏季广西近岸海域未达到一类海水水质标准的各
类海域面积 ( 单位：ｋｍ２)

资料来源：《广西壮族自治区海洋环境质量公报》(2012—2017 年 )。
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他产业如海水综合利用、海洋电力等发

展较为缓慢。

(5) 海洋化工业。

海洋化工业以海洋石油化工为主，

重点分布在北海铁山港、钦州港工业区

和防城港大西南临港工业园等重点园区，

西南地区最大的石油化工基地初步建成。

1.3 开发利用集约程度较低，岸线
利用方式粗放

岸线利用方式粗放，岸线管理部门

分割、区域分割，缺乏统一、科学的规

划和管理等，是我国在岸线开发利用的

规划和管理方面存在的主要问题 [16]。根

据岸线划分方式及使用状态，广西北部

湾海岸带可以细分为生活岸线、养殖岸

线、旅游岸线、港口及临港工业岸线、

生态保护岸线及其他岸线六大类(图１)。

总体来看，广西北部湾沿海地区现有岸

线类型较多，但总体开发利用集约程度

较低，已开发利用岸线整合度较低，岸

线资源浪费严重。其中，生活岸线中存

在交通干线切割城镇功能的现象，导致

城市临海却不亲海；养殖岸线内养殖密

度大，但精深加工产品不足，未能合理

利用岸线资源进行精细化生产；港口岸

线内港口并未集中连片开发，部分港口

及码头泊位利用效率低下；生态保护岸

线主要包括由茅尾海红树林保护区等生

态区域构成的岸线，大规模、高强度的

开发活动不断威胁着岸线生态安全，生

态功能逐渐衰退。

1.4 建设用地占用生态用地，缺乏
空间管制

广西北部湾海岸带内开发利用模式

粗放，城市建设规划存在侵占自然保护

区的现象。例如，在山口红树林国家级

自然保护区内存在着砍伐破坏红树林、

违规填海和海砂销售等问题，严重破坏

了山口红树林国家级自然保护区的生态

环境；在东兴市的北仑河口红树林自然

保护区内，建于 2010 年的栈桥直接延伸

进保护区的核心区域，对红树林的生长

空间进行挤压，使原本部分可以恢复生

长的红树林无法生长。诸如此类的侵占

及破坏自然保护区的现象长期存在于海

岸带区域内，由于缺乏对生产、生态、

生活三大类空间的管制，导致开发利用

模式混乱。

2 广西北部湾海岸带生态保护与
开发利用策略

2.1 海岸带生态保护策略
2.1.1 保护海岸带生态系统，限制无度

开发
加强近岸红树林、珊瑚礁与河口等

重点区域的保护，维护海岸带湿地的生态

功能，发挥海岸带湿地对污染物的截留、

净化功能；建立健全海岸带生态系统保护

和利用机制，推进红树林、珊瑚礁、海草床、

河口及滨海湿地等典型海洋生态系统和生

物多样性的调查与保护研究 [17]，定期对

海岸带生态安全进行评估，合理调控区

域开发利用方式；探索湿地生态经济的

发展新模式，积极发展生态旅游、生态

水产养殖业，促进海岸带的可持续发展。

2.1.2 开展海陆过渡区生态建设，营造

海陆生态缓冲区
加强滨海区域生态防护林建设，将

沿海防护林建成“带、网、片”相结合的

生态、经济、社会效益相统一的综合森林

防御体系；加强现有红树林的管理，加快

红树林生态恢复，打造更亲近自然、更加

稳定、更具观赏性的滨海生态屏障；构建

近岸生态系统检测评估系统，推进近岸生

态保护全覆盖。广西北部湾应全面保护与

合理利用海岸湿地资源和浅海滩涂资源，

严格控制滩涂围垦和填海活动，禁止在红

树林保护区海域内围海养殖。

2.1.3 加强区域生态系统保护与恢复，

维护区域生态多样性
统筹规划海岸带涉及的行政区内近

岸生态系统与陆域生态系统，最大限度

保护陆域自然保护区、防护林及近岸红

树林等重点生态区域；严格控制捕捞强

度，维护滨海及近岸生态系统的物种多

样性。

2.1.4 严控近岸城镇与产业的向海排

污量，推进重点海域环境保护
增强入海河流及生活污水水质监控，

严禁未经处理的污水直排入海；严格控

制近海产业的向海排污量，提高工业排

污口排放标准，严禁高污染、重金属、

难降解及毒性强的工业废水直排入海。

目前环境质量较差、生态敏感性较高、

沿岸开发强度较大、环境风险较高的廉

州湾和茅尾海—钦州湾应以污染防治为

主；环境质量尚好、生态敏感性较高、

临海工业发展迅速、环境污染风险较高

的防城港和铁山港应以污染预防为主[18]，

同时应加强对生态系统处于亚健康状态

的北仑河口近岸海域的环境保护工作。

2.2 以“生态优先、海陆统筹、多方
引导”为导向的海岸带开发利用
策略
2.2.1 生态优先，实现可持续发展

按照开发与保护并重的原则，加强

海洋生态环境保护及海洋生态建设，走

保护、利用、特色“三位一体”的发展

道路，推动广西北部湾海岸带综合开发。

“保护”要充分了解广西北部湾海岸带

的资源状况，对海岸带进行整体保护，

实现人与自然的和谐发展及永续利用；

“利用”要做到“可持续”，任何的开

发利用活动均要在保护资源的前提下进

行，实现有序、高效、合理的开发，推

动海岸带的可持续发展。“特色”要体

现“文化”，广西北部湾海岸带内有丰

富的自然、人文等资源，具备成为国内

乃至整个东盟地区独具特色的“绿色海

岸带”及“文化海岸带”的潜力。

2.2.2 海陆统筹，实现联动发展
以陆海一体化发展为思路，依托陆
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域经济技术力量，积极发展海洋产业，

协调陆域及海域空间单元，突出各区域

优势，发挥优势互补作用，合理进行海

洋综合开发，实现陆海统筹发展。将沿

海地区的经济技术转移至近海陆域，最

大限度地发挥海洋优势。将海洋产业发

展与沿海地区的城镇化、工业化及区域

特色有机结合，充分发挥港口及临港产

业园的集聚和辐射作用，发展独具特色

的支柱产业。

2.2.3 多方引导，实现协调发展
坚持空间管制与规划引导并行。严

格按照海洋功能区划进行海岸带空间、

土地和岸线资源的开发利用活动。在现

有的法律框架下，制定并完善符合广西

北部湾海岸带经济发展与资源开发利用

实际的相关制度。在开发利用的过程中，

注重与陆域土地利用规划、城乡规划等

相关规划进行衔接。

海岸带资源利用需综合考虑利用方

式的科学性、经济效益与生态效益的协

调性、结构与布局的合理性、社会经济

发展的可持续性等，避免盲目开发利用。

在利用程度上，从深度与广度的角度进

行拓展，提高土地利用效率，因地制宜

地开发岸线资源，延伸产业链　；在结构上，

优先考虑对生态环境的影响，合理规划

建设用地并控制规模，适当调整土地及

产业结构；在空间布局上，优化土地利

用布局及产业布局，完善生态格局；在

利用方式上，采取科学合理的利用方式。

3 广西北部湾海岸带生态格局的
构建

3.1 生态共建，构建“一带、十廊、
六区、多节点”的海岸带局部生态
格局

坚持陆海统筹、生态共建、环境共治，

在现状土地利用分布及海岸带总体开发

框架的基础上，建设生态保护带，构筑

生态走廊，将海岸线及海洋生态系统等

敏感区作为重点保护区域，构建“一带、

十廊、六区、多节点”的海岸带局部生

态格局 ( 图２)。

“一带”即近海生态带，以海岸线

为依托，是近岸海域及区域的生态腹地；

“十廊”即入海河流、交通干道绿化等，

主要保持区域生态涵养功能，包括南流

江、钦江、大风江、茅岭江与防城江等

主要水系及两条东西向交通干道；“六

区”，即将大规模山体、水系及自然保

护区、旅游度假区等分布的生态区域划

归生态引导区，是海岸带内非城市建设

区域，两侧的生态引导区主要整合红树

林自然保护区、水源涵养区及林地等，

而楔入海岸带发展板块中的3个保护区，

恰好将海岸带三大综合开发板块隔离开

来，形成城区—生态区相间的生态空间格

局；“多节点”指沿岸生态敏感度较高的、

具有重要生态价值的自然保护区、湿地、

水源保护区及重要河口等生态核心。

3.2 “点、线、面”结合，构建“3+12+X”
的海岸带整体生态格局

确定区域的生态源、生态节点、生

态廊道和生态分区是构建生态格局的关

键。以生态源及生态节点为“点”、以

生态廊道为“线”、以生态分区为“面”，

构成“点—线—面”相结合的海岸带整体

生态格局。

生态源即整个区域的生态关键区，

具备维持生态安全、涵养水源和维护物

种多样性的功能。选取自然保护区、森

林公园、风景名胜区、水源保护区、水

源涵养区和重要湿地作为生态源进行重

点保护。针对红树林保护区及珍稀生物

栖息地和重要水源地进行重点保护，严

禁各类开发活动对生态造成危害，最大

限度保护生物群落，提高各类生态源的

保育能力，充分发挥生态源的生态服务

能力。

生态廊道主要承担区域水源调度、

连接相邻生态源的功能，以提高区域生

图１  广西北部湾海岸带岸线利用现状图 图 2   广西北部湾海岸带局部生态格局图
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态系统的网络化程度。依托重要河流、

交通干线及海岸线，形成水生态廊道、

交通生态廊道及近岸生态保护带，将重

要生态源、重要生态节点与重要生态保

护区域联系起来。具体而言，依托南流

江、钦江、大风江、茅岭江、防城江、

北仑河和明江形成 7 条水生态廊道；依

托 G75-G7511、S43、三北高速公路、

S60-G75 沿线绿化林形成 4 条交通生态

廊道；以广西北部湾海岸线为依托，构

建近海生态保护带，加强近岸生态系统

的保护，严格控制近岸海域。同时，选

取防城江与北仑河、明江河与茅岭江、

钦江与大风江相汇处，南北高速公路与

六钦高速公路、三北高速公路、合那高

速公路—南北高速公路交汇处建设重点

生态节点。

生态分区参考主体功能区的划分方

法，划分为生态涵养区、生态生产区和经

济发展区。生态涵养区内主要为大规模的

生态林地，包括十万大山、红树林等重要

生态保护区。生态生产区涵盖耕地等绿色

农业生产区域，主要是规模成片的耕地。

经济发展区主要包括城镇空间等用于城

镇经济发展的区域，综合考虑广西北部湾

沿海三市未来发展方向进行划定，主要包

括城市建设用地、港口建设用地等未来进

行经济社会发展的区域。

将生态源、生态节点、生态廊道和

生态分区等进行综合叠加，综合考虑近

海生态保护带、自然保护区、大型山脉、

河流水系和交通干道等生态建设，协调

建设用地发展、减少破碎生境孤立，提

升生态服务功能，构建“3+12+X”的整

体生态格局 [19]( 图 3)。“3”即生态涵养区、

生态生产区和经济发展区；“12”即由

7 条重要河流、4 条交通干线及 1 条近岸

生态保护带组成的水域及交通生态廊道；

“X”即生态源及生态节点，包括生态保

护区、重要水源地等。

4 广西北部湾海岸带开发利用格局
的构建

4.1 海岸带海洋产业开发利用格局
坚持“一盘棋”布局模式，协调区

域内各城市间产业发展矛盾，消除市场

壁垒，实现产业资源的共享与最优配置，

推动区域海洋产业的健康发展；坚持科

技兴海，加大科技投入、加快科技人才

培养、加快高新技术转化，推动海洋工

程装备制造高端化、海洋生物医药与制

品系列化、海洋渔业安全高效化及海洋

服务业多元化；按照海岸带区域的功能

定位，立足现有的产业基础与未来发展

方向，优先培育和发展海洋生物医药业、

生态旅游业和现代海洋渔业等生态型高

附加值产业。

4.1.1 集群发展，构建“一带引领、

三区联动、五心集聚、多点支撑”的

海洋产业总体格局
坚持海陆联动发展、集群发展和可

持续发展的原则，科学统筹海岸带陆域、

近海及深海海域的开发，因地制宜地发

展优势海洋产业，在总体空间发展框架

的基础上，形成多个海洋养殖基地，协

调内部各港口的分工协作，推动各滨海

旅游点形成竞争合力，构建“一带引领、

三区联动、五心集聚、多点支撑”的海

洋产业空间格局 ( 图 4)，促进资源整合、

优势集聚、功能强化及融合带动 [20]。

“一带引领”即临海海洋产业发展

经济带，加强海岸带及邻近陆域、海域

的优化开发，重视海岸带的有效保护，

加快构建特色鲜明的现代海洋产业体系；

“三区联动”即强化北海段、钦州段和

防城港段三大海洋产业主体区域，加快

发展新兴海洋产业和现代海洋服务业，

努力打造各具特色的海洋产业集聚区，

推进城市、产业、港口的联动发展；“五

心集聚”指渔业与旅游资源集聚发展的 5

个核心区，整合滩涂、渔港及特色景观

等资源，采用现代渔业示范区和旅游度

假区相结合的方式，努力建成广西北部

图 3  广西北部湾海岸带整体生态格局图 图 4  广西北部湾海岸带海洋产业总体格局图



38

湾海岸带的重要增长极；“多点支撑”

包括以水产养殖为主的渔业基地、主要

发展临港工业和海洋新兴产业的产业园

区、集聚旅游资源的旅游区及沿岸主要

港口。推进建设现代海洋渔业基地，重

点建设临港产业园区，整合集聚旅游要

素资源，发展成推动区域海洋产业转型

发展的重大平台和经济增长的主要支撑

载体。

4.1.2 主要海洋产业布局
(1) 构建“一心、一带、三区、多点”

的海洋渔业格局。

“一心”即北部湾海洋渔业服务中

心，打造成现代化、多元化、综合性的

国家海洋渔业科技创新基地；“一带”

即近海捕捞带，合理制定休渔期，保护

海洋生态平衡及促进海洋资源的可持续

发展；“三区”即现代高效养殖渔业生

态养殖示范区，包括中国—东盟北部湾

北海现代渔港经济区、防城港企沙渔港

经济区和防城港江平工业园海洋经济示

范园区；“多点”即分布于海岸带沿线

的近海养殖基地、远洋养殖基地、海产

良种育苗基地和特色海产品生产加工基

地 ( 如广西钦州大蚝养殖基地等 )。

(2) 形成“一港、三极”的海洋交通

运输业格局。

综合考量港口现状及未来发展趋势，

结合相关规划要求，主要形成“一港、三极”

的现代化港口布局形态。“一港”指广

西北部湾港，以联动发展为主要发展思

路，形成“三港合一”的现代化组合港；

“三极”指北海、钦州和防城港三大港，

其中防城港为我国沿海的主要港口，是

“三极”中的关键极。在此基础上，重

点发展渔澫港区、企沙港区、龙门港区、

金谷港区、大榄坪港区、石步岭港区、

铁山港西港区和铁山港东港区。

(3) 内外兼修，发展国际化的海洋旅

游业。

统筹北海、钦州和防城港的滨海旅

游资源，构建国际性的滨海旅游目的地，

打造滨海度假旅游品牌。

对内以北部湾南亚热带海滨风光、人

文历史为特色，加快北海银滩、涠洲岛、

三娘湾、茅尾海、江山半岛、京岛和北仑

河口的旅游开发，构建“一带、五圈、多

节点”的区域滨海旅游业发展格局 ( 图 5)。

其中，“一带”为依托海岸带形成的滨

海旅游发展带；“五圈”即整合位置相

近的旅游资源，形成独具特色的旅游集

聚圈，包括防城港—京岛集聚圈等 ；“多

节点”为分布于滨海区域以海滩度假、

海岛风光和生态特色等为主的旅游中心。

对外将北海、防城港邮轮母港建设

成游客出入北部湾、面向东盟旅游的区

域性集散母港，打造以海上跨国邮轮度

假旅游为主体的“海丝之旅”，构建“两

主线 +N”的旅游线路布局。其中，“两

主线”为中国—东盟“环线”和“海丝”

国际邮轮游线；“N”指来往于东南亚各

国的短线邮轮游线，如北海 ( 防城港 )—

茶古岛 ( 越南 )—万柱港 ( 越南 )—永实岛

( 越南 )—盖宝岛 ( 越南 )—下龙湾 ( 越南 )

等。

(4) 发展海洋新兴产业。

广西的海洋船舶工业主要布局在北

海铁山港工业区、钦州保税港区、钦州

港经济开发区和防城港企沙工业区，以

钦州和防城港为主，以北海为辅，基本

形成钦州和防城港两大制造基地。

充分利用广西北部湾丰富的海洋动

植物资源，研制科技含量高、经济效益好、

具有特效的海洋功能食品和药物，引进

优质项目、优秀技术人员和核心技术入

驻海洋产业科技园区，加快海洋生物制

药研发中心及创新平台的建设，形成“一

心、三基地”的海洋生物医药业格局，

即以北海北部湾海洋生物医药研发中心

为主，发展北海、钦州和防城港 3 个生

产基地。

构建“一心两极”的海洋科技服务

业，基本形成以北海为产学研中心、以

钦州和防城港两个海洋科技服务业为发

展极的格局。加快海洋科技平台的建设，

重点推进海洋生物、海洋装备、海洋信息、

海水综合利用、海洋可再生能源、海洋

防灾减灾、海洋生态环境保护与修复等

技术开发及应用，加快海水综合利用、

海洋可再生能源等科技成果转化。

(5) 以北海、钦州为重心进行海洋化

工业布局。

重点在北海、钦州布局石油化工产

业，部分布局于防城港。以北海铁山港

石化基地及钦州石化产业园为载体，重

点发展原油加工、油气开发和精细化工、

化工新材料等产业，延伸产业链，推动

炼化一体化进程，推进千亿元石化产业

集群建设，打造海洋石油开采—存储—炼

油—乙烯和丙烯生产—橡塑加工循环经济

产业链，建成西南地区最大的石油化工

基地。

4.2 合理划分岸线类型，分类管控
岸线开发利用

最近几十年来自然岸线消失和破坏

的速度惊人、程度严重，不断增长的岸线

开发强度导致了一系列的资源、环境、生

态和灾害问题 [21]。海岸带的开发与利用

应以生态保护为首要原则，提高生态岸线

比重，尽可能使生活、生产、生态 3 类岸

线占比均衡，避免生产性岸线和非生产性

岸线之间的相互干扰 [22]。广西北部湾海

岸带岸线资源极为丰富，在综合考虑广西

北部湾海岸带城市发展、产业发展及资源

环境等现状情况的基础上，以“保护优先、

统筹规划、合理开发、远近结合”为原则，

对岸线进行分类管制 ( 图 6，表 3)，明确

各类岸线的发展方向，最大限度地保护

和最合理地利用各类岸线的水域及陆域

资源，实现开发利用过程由零散开发、

盲目开发、粗放式开发向整体开发、统

一开发、集约式开发转变，避免无序开发。

4.3 海岸带空间管制格局
在对海岸带空间进行开发利用的过
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程中，避免对海岸资源的肆意占用，通

过海岸带空间管制分区，坚持海洋资源

开发底线，合理布局涉海产业，实现陆

海统筹发展及海岸带空间资源的高效利

用 [23]。在对广西北部湾海岸带进行空间

管制时，应坚持“生态为本”、尊重与

保护现状、提升空间利用效率的原则，

提升海岸带的生态质量，充分尊重现状

土地利用，统筹海岸带开发利用的总体

指向，引导海岸带开发利用方式朝良性

发展。

4.3.1 规范开发秩序，划定海岸带 3 类

空间管制区域
利用 RS、GIS 技术对广西北部湾海

岸带空间进行解译及叠加，参考主体功

能区规划的分区类型，将海岸带空间划

分为优先开发区、限制开发区和重点保

护区 3 类空间管制区域 ( 图 7)，实施功

能分类管制，规范开发秩序 [17]。重点保

护区以生态保护及修复、部分兼顾生态

旅游功能为主，主要进行生态保护、生

态旅游等开发活动；限制开发区包括旅

游度假区、养殖区、未利用陆地和海域等，

主要进行海产品养殖、航运、度假旅游

及特殊功能等开发；优先开发区以生活、

生产区域兼顾生态及景观保护的功能为

主，主要进行城市建设、港口建设及临

港产业、现代服务业、渔业养殖等开发

活动。

4.3.2“三位一体”，构建“六区、四带、

五板块”的海岸带空间发展格局
结合空间管制分区，对广西北部湾

海岸带开发利用与保护空间格局进行规

划，主要形成“六区、四带、五板块”

的空间结构，构建生产、生活、生态“三

位一体”、协调发展的总体格局(图8)。“六

区”即沿岸重要生态保护区，属于禁止

开发区域，自西向东依次为北仑河口红

树林保护区、茅尾海生态保护区、三娘

湾海洋生态保护区、大风江生态保护区、

铁山港湾东岸及周边区域生态保护区、

涠洲岛—斜阳岛生态保护区。其中，红树

林是北部湾海岸带的重要生态屏障，是

衡量北部湾海岸带生态是否良好的标准；

三娘湾是中华白海豚的栖息地，是主要

海洋生态敏感区；涠洲岛是广西唯一的

珊瑚礁分布区。“四带”即旅游度假海

岸带，主要包括银滩—廉州湾生态旅游度

假带、江山旅游度假景观带等。“五板块”

即综合开发板块和养殖板块，主要有防

城港湾综合开发板块、钦州港综合开发

板块、北海主城区—铁山港综合开发板块，

以及茅尾海、防城湾综合养殖板块。

5 结语

海岸带作为海陆交界面的独特地域

图 5  广西北部湾海岸带滨海旅游业布局图 图 6  广西北部湾海岸带岸线利用规划图

类型 主要用途 主要区域

生活岸线 用于城市建设和功能拓展 北海市主城区沿岸岸线，西湾、东湾湾顶岸线，犀牛脚镇西侧岸线
港口及临港工业岸线 用于港口开发、渔港扩建和临港工业发展 大风江东岸线、企沙岸线、钦州港保税港区沿岸
养殖岸线 用于各类特色水产养殖 大风江湾口西场养殖区、江山半岛沿岸、茅尾海西岸
旅游岸线 主要包括生态旅游、休闲度假旅游等用地，是以休闲

游憩、旅游度假为主要功能的空间
冠头岭经银滩至大冠沙沿岸、万尾金滩旅游度假区、麻蓝岛—三娘
湾沿岸

生态保护岸线 用于海洋生态环境和稀有动植物资源保护，如滨海林
地、湿地、红树林、珊瑚礁等生态系统

合浦儒艮保护区岸线、北仑河口—珍珠湾岸线、茅尾海东岸七十二
泾—辣椒槌岸线

其他岸线 除以上类型以外的岸线，暂时保留其自然面貌或现状
功能

铁山港湾湾顶、东湾湾顶、企沙半岛南岸、大风江西侧岸线、大灶
江岸线

表 3  广西北部湾海岸带岸线类型划分
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图 7  广西北部湾海岸带空间管制分区图 图 8  广西北部湾海岸带功能布局图

单元，在快速城镇化进程中面临着巨大

的生态压力 [14]。在海岸带区域快速发展

的时代，广西北部湾海岸带同样面临着

生态环境质量下滑、产业竞争力不强、

岸线利用粗放和缺乏空间管制等问题。

本文从更理性的角度提出海岸带开发利

用与保护策略，并确定生态保护格局、

划分岸线类型、构建海洋产业及空间管

制格局，以期为其他海岸带区域开发利

用与保护提供借鉴。
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环渤海大湾区基础设施建设及区域带动绩效研究
□　陈　颂，杨　烁，于涛方

[ 摘　要 ] 在新时期京津冀协同发展的战略背景下，经济体量巨大的环渤海大湾区持续发展问题必将成为新的关注点。文章
在分析改革开放以来环渤海大湾区重大交通基础设施建设与发展历程的基础上，进行基础设施建设区域带动绩效的定量研究。
结果显示：环渤海大湾区在沿海整体层面发展水平相对低下，湾区内部存在“虹吸效应”，即核心地带拥有较强的资源资本
支配能力，核心外围辐射带动作用不显著，整体发展水平经历了先增长后下降的过程，基础设施发展呈现出铁路—公路—港
口的建设次序；湾区各省市交通基础设施建设带动绩效的相关性在建设投入、劳动力流动和对外开放程度等方面呈现出一定
的共性特征；湾区各省市交通基础设施建设带动绩效的特性体现在其与经济增长呈现出多样化的库兹涅茨“倒 U”关系，可
细分为带动效用不足、建设滞后约束、相互影响制约和良性发展互动 4 种类型。
[ 关键词 ] 基础设施建设；区域带动绩效；环渤海大湾区 
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Infrastructure Construction and Regional Driving Performance in Circum-Bohai Bay Region/Chen Song, 
Yang Shuo, Yu Taofang
[Abstract] With the backdrop of Beijing-Tianjin-Heibei coordinate development in the new era, circum-Bohai Bay region with a large 
economy will become the focus of attention in its sustainable development. The paper reviews the progress of major transportation 
infrastructure construction and development in circum-Bohai Bay region since reform and opening up, and makes quantitative study 
on their driving performance on regional development. It is revealed the development level of circum-Bohai Bay was found below 
the average of Chinese coastal regions, with a "siphoning effect" inside the bay: the core area dominated capital and resource but 
failed to promote the surroundings. The Bohai Bay’s level rose and then fell in the period, and infrastructural projects experienced 
a “railway-road-port” process. The provinces within the region share several similarities in aspects of investment, labor mobility and 
opening up to international markets. The inverse “U” relationship in several provinces presented their different features, and roughly 
fall into four categories: inconspicuous promotion, restriction, mutual restriction and mutual promotion.
[Key words]  Infrastructure construction, Regional driving performance, Circum-Bohai Bay region

0 引言

湾区作为一种特定的地域单元存在于海岸带地区，

“湾区经济”是由湾区衍生而来的经济效应，即以港口

城市、滨海城市为依托发展形成的区域经济形态［1］。

20 世纪 60 年代末，国外掀起沿海湾区建设的浪潮，目

前全世界大约有 58 个湾区经济体 [2]，全球 60％的经济

总量集中在入海口一带 [3]。GaWC 发布的《世界城市名

册 2018》①世界排名 Alpha －级别以上的 55 个城市中，

超过 75％的城市为港口城市。世界各国将湾区建设作

为发展的核心内容，纽约湾区、东京湾区和旧金山湾

区三大湾区是世界范围内的经济中心。在 2008 年全球

周期性经济危机的影响下，经济增速跨越库兹涅茨拐

点，为应对衰退，各大湾区在完善基础设施建设的同时，

大力推进区域协同发展与中心地带优化建设。我国湾

区发展起步相对较晚，相关研究主要聚焦于粤港澳与

杭州湾区域。近年来国内的关注点逐步由凯恩斯主义

经济刺激计划向供给侧结构性改革转变 [4]，基础设施投

资建设的库兹涅茨周期必将随之发生转变。环渤海大

湾区拥有巨大的经济体量，在新时期京津冀协同发展
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背景下，必将面临新的挑战，而实现可

持续目标需要对其既有问题与路径进行

全面剖析。

1 相关研究综述

国外学者关于基础设施建设对地区

发展带动的研究起步较早，而库兹涅茨

“倒 U”曲线分析是在应对周期性经济

危机中实现基础设施投资建设与地区经

济增长协调发展研究的重要内容。Pablo-

Romero 等人运用库兹涅茨“倒 U”曲线

分析欧盟 27 国经济增长和交通运输活动

能源消耗之间的关系 [5]；Bougheas 等人

在相关研究中指出，基础设施投资与经

济增长之间呈现出非单调的“倒 U”关

系 [6]；Aschauer 运用新古典经济增长模

型，在关于公共投资效率的分析中指出，

诸如高速公路、机场等重大基础设施建

设对生产力具有强解释力 [7]；Madlener

等人在城市化对城市结构及能源需求的

相关研究中，以基础设施建设作为影响

城市化的重要内容，指出发达国家与发

展中国家建设进程的差异是城市化动

力机制的重要组成部分 [8]；Kim 等人运

用差异分析 (Difference-In-Differences 

Analysis) 方法分析新建公路对区域内不

同发展阶段地区的人口与就业增长的影

响，探究基础设施建设是否存在“虹吸

效应”(Straw Effect)，结果显示并未出现

该效应，新建公路不仅有助于提高当地

人口与就业增长，还有助于增强既有公

路系统的可达性 [9]。

国内学者在海湾地区发展、基础设

施建设与地区带动绩效等方面有一定研

究成果。赵晶晶等人基于 29 个省市 1986

～ 2008 年的面板数据，运用计量分析研

究我国城市化进程与交通基础设施之间

的互动关系，指出二者间具有长期稳定

的促进关系，交通设施增速对城市化率

增速呈现“倒 U”型特征 [10]；李妍等人

基于1997～2013年我国31个省份数据，

研究基础设施投资与经济增长的关系，

结果显示我国正处于“倒 U”曲线的上

升阶段 [11]；张泽厚等人通过构建综合评

价指标体系，运用指标指数分析与因子

分析法，对比渤海湾、长三角和珠三角

三大湾区的经济发展水平，指出环渤海

地区应扩大合作、发展外向型经济及完

善基础设施建设 [12]；段进通过分析说明

重大交通设施布局对区域功能定位及增加

区域联系度等具有重大影响，高铁与城际

综合交通枢纽选址是城市新的增长点，有

助于提升周边地区的空间与功能价值 [13]；

司增绰等人运用灰色关联分析方法，对

连云港和日照港的基础设施与城市经济

互动关系进行对比研究，结果显示港口

基础设施建设与港口城市经济发展存在

较强关联性，而日照港基础设施建设速

度对经济发展速度的影响相对更强 [14]；

金一等人通过研究港口体系演化及其与

港口城市发展的空间关联特征，采用不

均衡指数、偏移—分享模型及重心轨迹

分析等方法，探讨环渤海地区港口体系

演化与港口城市经济发展的空间关联特

征和耦合态势 [15]；于涛方在对环渤海湾

地区各县市区“世界 500 强”投资行业、

投资空间分布的时空演变进行分析的基

础上，运用区位熵方法解析其分布的簇

群特色 [16]，同时于涛方等人运用 SPSS

主成分分析法和聚类分析法解析环渤海

湾地区基于行业门类的人口分布特征[17]。

综上所述，现阶段我国大部分基础设施

建设发展的相关研究多选取单一要素或

单一系统，对多个交通基础设施的综合

影响研究较少；地域上多聚焦于粤港澳

地区，将环渤海大湾区作为一个整体进

行研究的内容相对匮乏。

2 研究区域与研究方法

2.1 环渤海大湾区研究范围界定与
数据来源

本研究在对《全国主体功能区规划》

(2010)、《全国海洋主体功能区规划》

(2015)、《环渤海地区合作发展纲要》(2015)

和《中国海洋经济统计公报》等相关内容

进行解读的基础上，将环渤海大湾区界

定为两个圈层：第一圈层为沿海城市圈，

包括 16 个沿海城市，为环渤海核心地带；

第二圈层为沿海区域圈，即由北京、天

津、河北、山东和辽宁组成的三省两市，

为环渤海合作地带。本研究主要考虑区

域层面的建设与发展，聚焦于第二圈层，

为避免城市发展水平巨大差异造成的影

响，本研究内容不计入北京数据。研究

数据主要采用国家统计局、国家交通运

输部发布的政府公开数据。

2.2 研究方法
本研究第一部分重点分析改革开放

以来环渤海大湾区重大交通基础设施建

设与发展历程。第二部分进行基础设施

建设区域带动绩效的定量研究：首先构

建沿海城市发展水平的评价指标体系，

从基本条件、经济发展、社会发展、基

础设施和开放程度 5 个维度进行指标指

数分析，对环渤海大湾区发展情况进行

对比与评价；其次运用 SPSS 相关性分析，

探究基础设施建设对其余各子系统的带

动作用。

(1) 指标指数分析。

通过指数转化，对环渤海大湾区发

展与演进格局进行描述：

                          公式 (1)

其中， 是 指标第 年的指数，

是  指标第  年的指标值 ; 为  指

标在区域内的平均值。

(2) 相关性分析。

运用 SPSS 软件指标的相关性分析，

检验基础设施建设与其他子系统的 Pearson

相关性 ( 以 r 值表示 )。若｜ r ｜≥ 0.8，

表示高度相关；若 0.5 ≤｜ r ｜＜ 0.8，

表示中度相关；若 0.3 ≤｜ r ｜＜ 0.5，

表示低度相关；若｜ r ｜＜ 0.3，表示相

关程度较弱，可视为不相关。
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3环渤海大湾区重大基础设施建设
发展格局分析

本研究主要对改革开放以来环渤海

大湾区港口、铁路和公路三大交通运输系

统的发展建设进行梳理，其历程大致可以

分为 5 个阶段 ( 图 1)：① 1973 ～ 1990 年

恢复发展时期，以缓解区域间交通运输压

力为主要内容。自“六五”时期加强交通

设施建设，资源运输初步形成以铁路为主、

公路为辅的网络体系。在 1973 年“三年

改变我国港口面貌”口号的影响下，环渤

海大湾区大部分港口重新确定建设进程并

逐步恢复对外开放。1983 年大秦铁路运

输专线开工建设至 1992 年全线通车，近

10 年间湾区内铁路货运量保持 3％的年均

增长率。公路运输作为铁路运输的辅助，

1978 ～ 1990 年其货运量增长近 160％。

② 1991 ～ 2000 年枢纽发展时期，以建

设枢纽核心地带为主要内容。1990 年环

渤海大湾区提出交通运输系统的“三主

一支持”政策，明确了交通运输的基础

产业地位，在沿海水运上推进枢纽港建

设及三大运输系统的中转码头区域建设。

1992 年规划国道主干线形成“五纵七

横”格局，沿海为重要建设轴线，1988

年我国第一条高速公路通车。③ 2001 ～

2007 年提速发展时期，以港口大发展为

主要内容。我国加入 WTO 后的 6 年间，

环渤海大湾区内三大交通运输系统货运

量均呈现增长趋势，其中铁路货运量年

均增长率约为 6％，公路货运量年均增长

率约为 9％，而水运货运量年均增长率超

过 30％。1997 ～ 2007 年间，我国铁路

实行了六次全面提速，此后进入高铁时

代。2002 ～ 2007 年，我国高速公路通

车里程由 2.5 万公里升至 5.36 万公里，

高速公路建设格局初步形成。④ 2008 ～

2013 年层级发展时期，我国开始关注到

与枢纽地区联系紧密的周边地区建设。

2008 年全球经济危机促使我国开启新一

轮基础设施建设浪潮，以高速铁路投资为

主，以沿海建设为辅。环渤海大湾区内沿

海建设项目年均投资额约为公路建设的 3

倍。⑤ 2013 ～ 2018 年协同发展时期，

供给侧结构性改革不断深入，以区域协调

发展建设为主要内容。自 2014 年之后，

环渤海大湾区公路与铁路建设投资额均出

现降低趋势，而沿海港口建设投资额始终

保持稳步提升，三大运输系统货运量区间

基本稳定。本研究将环渤海大湾区看作一

个整体，探究三大运输系统货运量与其投

资额的关系 ( 图 2)，可发现前期投资的增

加与系统货运量的持续增加关系密切。

3.1 港口建设格局分析
港口建设是湾区经济发展的核心内

容。改革开放以来，环渤海大湾区各港

口根据建设进程与发展规模可大致分为

3 种类型：①发展基础优越的区域型主

要港口，包括天津港、秦皇岛港、青岛

港、大连港、烟台港、营口港和日照港，

其中前 4 个港口自改革开放初期均已具

有相当规模，烟台港、营口港和日照港

等港口前期发展虽相对缓慢，但于 1990

年后实现突破发展，货物吞吐量相继突

破 1　000 万吨。②运营或对外开放相对

较晚的地区型重要港口，包括唐山港、

黄骅港、威海港、锦州港和丹东港。威

海港、丹东港分别于 1985 年、1986 年

重新对外开放 [18-19]。1990 年开始，锦州

港、唐山港陆续通航运营，唐山港下辖

图 2  改革开放以来环渤海大湾区三大运输系统货运量与其建设投资额分析图

图 1  改革开放以来环渤海大湾区三大运输系统发展阶段分析图
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的曹妃甸港于 2005 年正式通航，黄骅港

至 2002 年正式运营 [20]。③其他港口，其

规模与建设量均有待提高。由于第一类

港口的发展建设贯穿整个改革开放的 40

年历程，对其港口货运量、岸线建设和

泊位数等进行详细分析 ( 图 3，图 4)，可

发现开放程度对港口建设具有较大影响，

近 10 年间港口虽有一定发展，但相对缓

慢。改革开放以来，环渤海大湾区港口

水运相关各项指标在沿海整体对比中比

重不断降低。环渤海大湾区各港口货物

吞吐量由 1978 年占沿海总量的 43.9％

降至 2017 年的 31.5％，港口岸线长度

占比由 1979 年的 53.9％降至 2017 年的

23.35％，泊位数占比下降最多，由 1979

年的 51.1％降至 2017 年的 16.1％，其

中万吨级泊位数占比同样由 44.2％降至

29.6％。由此可见，在整个发展历程中，

环渤海大湾区建设整体滞后，依靠主要

港口支撑、地区性重要港口辅助，区域

协同性弱，与环渤海大湾区内巨大的人

口总量和运输总量不匹配。

3.2 铁路建设格局分析
2003 年通车的秦沈客运专线拉开高

铁建设序幕，而此后环渤海大湾区建设

情况远不及东部沿海与南部沿海各省市，

仅 2003 年、2008 年、2011 年、2013 年、

2014 年、2015 年与 2018 年有高铁通车。

截至 2018 年底，环渤海大湾区沿海城市

高速铁路建设贯通了丹东、大连、营口、

盘锦、锦州、秦皇岛、唐山和天津连线，

以及潍坊、青岛、烟台和威海连线。而

从天津至潍坊区段尚无联通，铁路建设

以连接济南为主。湾区内铁路营运里程

整体上呈逐渐增长趋势，2007 年高铁建

设开始后各地区均有了较快增长，货运

量变化与里程变化趋势基本一致，但是

在 2008 年与 2013 年后出现一定的波动

( 图 5)。环渤海大湾区铁路运输系统货运

量在沿海全地区占比中始终具有显著优

势，营运里程占比虽然有所下降，但是

始终高于 50％，而客运量占比从 1979

年的 66.8％降至 2017 年的 29.9％，铁路

客运系统主导地位被逐渐削弱。

3.3 公路建设格局分析
我国高速公路建设起步相对较晚，

环渤海大湾区高速公路营运里程增长呈

现阶段特征 ( 图 6)，2001 ～ 2007 年、

2007 ～ 2012 年、2013 ～ 2017 年 的 年

均增长率分别为 9.2％、6.4％和 4.7％。

图 3  环渤海大湾区 1978 ～ 2017 年规模以上主要港口货运量变化分析图

图 4  环渤海大湾区 1979 ～ 2017 年规模以上主要港口岸线长度与泊位数变化分析图

图 5  环渤海大湾区 1979 ～ 2017 年铁路营运里程与铁路货运量变化分析图

图 6  环渤海大湾区 1979 ～ 2017 年高速公路营运里程与公路货运总量变化分析图
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在整个沿海地区层面，公路货运总量占

比由 1979 年的 63.8％下降至 2017 年的

45.5％，虽然有下降，但是始终具有比较

优势；而公路客运总量占比变化不显著，

仅由 1979 年的 26.2％上升至 2017 年的

29.4％。截至 2018 年，环渤海大湾区已

经形成由威青高速公路、荣乌高速公路、

蓬栖高速公路、秦滨高速公路、唐曹高

速公路、京哈高速公路、丹锡高速公路

和沈海高速公路等围合而成的沿海高速

公路圈。各沿海城市均布局建设滨海公

路线。

4环渤海大湾区基础设施建设区域
经济带动绩效的定量研究

4.1 环渤海大湾区综合发展水平的
指标测度

(1) 构建综合评价指标体系。

本研究从发展基本条件、基础设施

建设、经济发展、生活水平和开放程度

5 个方面构建城市综合发展水平的评价指

标体系 ( 表 1)，为突出基础设施建设在

发展水平中的重要性，从港口、铁路和

公路 3 个方面选取涉及投资、建设、运

量等变量的 7 个指标。张泽厚等人在相

关研究中指出，若系统内指标高度相关，

则不需赋予权重 [12]。基于此，本研究采

取不加权几何平均的方式计算城市综合

系统及各子系统得分。需要说明的是，

其一，由于部分指标数值缺失，部分系

统几何平均值反映的是在特定年份的某

一个或某两个二级指标；其二，在各地

区对比中，天津、上海等部分建设总量

不能与省份直接对比，故省份仅与省份

对比，将单个城市在沿海城市层面进行

对比；其三，在全国总量占比指标对比

中，不计入天津。

(2) 沿海三大经济分区发展水平对比

分析。

分析结果显示，沿海三大经济分区

的发展综合水平以东部经济地区最高，

环渤海大湾区与南部经济地区水平起始

相差不大，环渤海大湾区后被南部经济

地区超越。环渤海大湾区发展综合水平

在 2008 ～ 2010 年先出现较明显增长，

后逐年降低。2000 ～ 2003 年只用常住

人口数据指数表征基本情况，环渤海大

湾区数值高于其他两个地区，而随着城

镇化率、建成区面积和劳动力数量等指

标的加入，环渤海大湾区基本条件指数

整体呈下降走势，并于 2008 年后逐步被

东部、南部经济地区超越，可见环渤海

大湾区总人口指标虽呈现显著优势，但

其城镇化率为各地区最低，建成区面积

占比于 2010 年后被东部经济地区超越。

在基础设施建设方面，东部经济地区始

终处于领先地位，环渤海大湾区基础设

施发展水平在 2008 年以前发展相对平

稳，之后在大力推进基础设施建设的政

策驱动下，基础设施发展水平出现显著

增长，但 2010 年后这一指数却连续下降，

于 2015 年被南部经济地区超越。环渤海

大湾区第三产业产值比重指数低于其他

地区，经济发展水平指数无法与东部经

济地区相匹敌，仅略高于南部经济地区，

于 2017 年被南部经济地区反超。从生活

水平指数对比中发现，环渤海大湾区基

本呈上升态势，但这一指数始终低于平

均水平。环渤海大湾区开放程度指数虽

持续增长，但仍远低于东部经济地区，

其指数全部低于 1.0。

(3) 环渤海大湾区各省市在沿海地区

内的发展水平对比分析。

通过对比环渤海大湾区三省一市与

沿海地区平均发展水平可知，天津发展

水平显著高于沿海地区，辽宁与山东发

展水平基本等同于沿海地区，河北整体

发展水平长期低于沿海地区。2003 年

开始计入建成区占城区面积比重这一指

标后，天津、山东和河北的基本条件指

数降低，而辽宁的基本条件指数增加，

2008 年计入就业人口指数后，天津的基

本条件指数明显上升，山东的基本条件

指数有小幅度上升，其余两省的基本条

件指数下降。从基础设施指数看，沿海

建设投资对各省市指数提升均有影响，

其加入计算后，直接促使天津基础设施

指数由第三位上升至第一位，但整体而

言，20 年间天津基础设施指数提升最

 子系统 一级指标                                二级指标  单位

基本条件 基础指标 年末总人口 万人
城镇单位就业人员数量 万人
沿海省市建成区面积占城区面积比重 ％
城镇化率 ％

基础设施建
设

港口发展 沿海建设固定资产投资占总投资比 ％
沿海港口货物吞吐量占水运货运量比重 ％
沿海港口旅客吞吐量占水运客运量比重 ％

铁路发展 铁路营运里程占全国比重 ％
国家铁路货运量占铁路货运总量比重 ％
国家铁路客运量占铁路客运总量比重 ％

公路发展 等级公路里程占公路里程比重 ％
经济发展 经济水平 各省市 GDP 占全国 GDP 比重 ％

地区生产总值 亿元
经济效益 第三产业占 GDP 比重 亿元

人均国内生产总值 元 / 人
生活水平 消费水平 人均社会商品零售总额 元 / 人

灵活度 人均年末储蓄余额 元 / 人
工资水平 职工平均工资 元

开放程度 开放 人均实际利用外资金额 元 / 人
外商投资进出口总额占货物进出口总额比重 ％

表 1  湾区城市综合发展情况评价指标体系
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多，河北虽也有提升，但仍居末位。从

经济发展指数看，三省的经济发展指数

20 年间保持相对平稳态势，同时出现明

显分层现象：第一层级为天津，虽然天

津因地区生产总值无法与省进行对比而

剔除，但是其人均地区生产总值指数及

第三产业产值比重指数均遥遥领先，显

著高于沿海平均值；第二层级为山东，

其经济发展指数略高于沿海平均水平；

第三层级为辽宁与河北，其经济发展指

数均低于沿海平均水平。从生活水平指

数看，天津虽居首位，但指数逐年下降，

到 2017 年已与三省水平相差无几；辽宁

的生活水平指数略高于沿海平均水平；

山东、河北在平均水平以下略有增长。

从开放程度指数看，其由高到低排序为

天津、辽宁、山东、河北，天津由于人

均实际利用外资额度波动较大，其开放

程度指数于 2003 年出现明显下降，又于

2014 年后显著增长，其余三省 2014 年

后开放程度指数基本相同。

4.2 基础设施建设区域带动绩效的
相关性分析

相关性分析结果显示，相关程度最

高的为经济发展子系统，但存在正相关

与负相关两种情况。基础设施发展与地

区基本条件、生活水平两个子系统相关

性相对较弱，而与开放程度子系统存在

负相关。

(1) 交通基础设施建设大力助推国家

级重点开发地区的空间重构，与周边建

设滞后形成鲜明对比。

在相关性分析中，仅辽宁的基本条

件与基础设施发展结果显示为中度正相

关 (0.55)，其余各省市均不具有显著意义。

在整体沿海三大经济分区对比中，环渤

海大湾区基础设施指数低于沿海三大经

济分区的平均发展水平，可从侧面印证

其整体设施建设相对滞后的状况。截至

2018 年，沿海各城市共设有国家级新区

7 个，环渤海大湾区占据 3 个，湾区各沿

海城市除丹东与葫芦岛外，均设有国家

级经济技术开发区，但各城市建设情况

差异巨大 ( 图 7，图 8)。2000 ～ 2010 年，

环渤海大湾区建成区面积增长量最多的

地区为天津、大连、烟台、青岛和日照等，

其余大部分地区 2010 年建成区面积与

2000 年建成区面积的比值集中在 0.8 ～

1.2，变化不甚显著。辽宁滨海大道 2009

年全线通车，贯通“五点一线”，结合

设施正相关可知其设施建设较为有效地

推动了城市空间扩张。环渤海大湾区的 3

个国家级新区均结合港口建设，为区域

性交通枢纽，其空间变化显著。

(2) 交通基础设施建设与经济发展高

度相关，呈现多样化的库兹涅茨“倒 U”

特征。

在各子系统相关性分析中，除河北

外，基础设施发展与经济发展均呈现出

中高度相关，其中与天津 (0.820)、辽

宁 (0.558) 呈正相关，与山东呈负相关

(-0.645)。通过散点图分析交通基础设施

指数与经济发展指数的关系发现，天津、

河北和山东均呈现一定的“倒 U”特征，

天津的基础设施建设与经济发展相互促

进、互为保障；河北一直处于平均水平

以下，发展前期经济总量不足以支撑基

础设施建设，后期基础设施建设的滞后

无法保障经济的进一步发展；辽宁主要

特征为经济发展水平停滞不前，而基础

设施建设相对充足；山东呈现出经济发

展态势良好、基础设施建设不足，进而

制约经济发展的情况。环渤海大湾区整

体经济发展阶段相对滞后，第三产业产

值比重在沿海对比中分为两个层级：第

一层级是天津，其第三产业产值比重为

整个沿海地区最高；第二层级是河北、

辽宁、山东三省，2008 年后山东实现快

速增长并超越河北，2017 年辽宁第三产

业产值比重超过 50％，位居中游。由此

可见，经济发展与基础设施建设的不均

衡相互制约。

(3) 交通基础设施建设促使从业人员

向相对较高收入部门流动。

相关性分析结果显示，仅辽宁为高

度正相关 (0.804)。从各行业就业人员的

角度分析，2003 ～ 2017 年辽宁铁路运

输行业就业人员增长 0.1％，公路运输行

业就业人员增长 46.9％，水运运输就业

人员增长 28.6％，而装卸搬运行业就业

人员减少 47.5％。从业者从较低收入的

装卸搬运流动至相对较高收入的运输部

门，收入增加，生活水平提高。

(4) 交通基础设施发展建设的国际市

场化程度较低。

本研究所选取表征开放程度的指标

为人均实际利用外资额及外商投资贸易

图 7  2000 ～ 2010 年沿海城市建成区扩张对比
分析图

图 8  环渤海大湾区 2010 年建成区面积与 2000 年
建成区面积的比值分析图



472019 年第 7 期    第 35 卷

额占总额比重两个指标，在相关性分析

中，与天津 (-0.716)、山东 (-0.863) 呈现

出高度负相关，表明在基础设施发展中

利用外资投资的情况较少，其建设模式

仍以政府与地方投资为主，国际市场化

程度较低。

5 结语

本研究通过对环渤海大湾区基础设

施建设及区域带动绩效进行系统研究，

得出以下结论：首先，在整体沿海层面

对比中，环渤海大湾区发展水平基本处

于平均值以下，湾区内部存在“虹吸效

应”，即核心地带拥有较强的资源资本

支配能力，核心外围辐射带动作用不显

著。整体发展水平经历了先增长后下降

的过程，基础设施建设规模仅于 2008 年

后出现短暂的快速增长，呈现出铁路—

公路—港口的建设次序。天津在全面增长，

而其紧邻的河北地区整体发展水平低下，

且各地区情况雷同，设施建设、资本投

入集中于区域性重要城市。其次，环渤

海大湾区各省市交通基础设施建设带动

绩效的相关性呈现出一定的共性特征，

主要体现在对国家级重点开发地区的集

中投入、对劳动力向更高收入部门流动

的促进及交通基础设施发展建设的国际

市场化程度较低等方面。最后，环渤海

大湾区各省市交通基础设施建设带动绩

效的特性体现在其与经济增长呈现出多

样化的“倒 U”关系，可细分为带动效

用不足、建设滞后约束、相互影响制约

和良性发展互动 4 种类型。天津基础设

施建设与经济发展相互促进、互为保障，

进入良性互动发展阶段。其他地区仍处

于基础设施为基础性动力推动发展的阶

段。河北经济发展一直处于平均水平以

下，发展初期经济规模不足以支撑与推

进基础设施建设，而后期基础设施建设

的滞后反向制约经济的进一步增长；辽

宁主要表现为大规模基础设施建设未能

有效带动经济增长，给政府造成巨大财

政负担；山东的经济发展态势良好，而

基础设施建设不足，进而制约经济的持

续增长。

[ 注　释 ]

①资料来源于 https://www.lboro.ac.uk/
gawc/。
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