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单岛规划、方案和论证之间的关系分析

常立侠，逯玲燕，曲林静，张一帆
（广东省海洋资源研究发展中心　广州　５１０２２０）

　　摘　　　要：《无居民海岛保护和利用规划》《无居民海岛开发利用具体方案》和 《无

居民海岛使用项目论证》是一套完整的用岛文件和申请材料，分别侧重于海岛定位和功能

分区、开发项目空间布局、用岛合理性分析等内容。三者之间关系密切，《无居民海岛保护

和利用规划》具有指导性、控制性和约束性特点，侧重于海岛定位和功能分区，是指导

《无居民海岛开发利用具体方案》和 《无居民海岛使用项目论证》的重要依据，由政府部门

批准实施；《无居民海岛开发利用具体方案》要具体落实 《无居民海岛保护和利用规划》提

出的海岛保护与开发利用的一切要求，而 《无居民海岛使用项目论证》依据 《无居民海岛

保护和利用规划》及其他法律法规及相关规划，对 《无居民海岛开发利用具体方案》的用

岛合理性进行论证，是支持海岛使用的科学分析材料。
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１　研究背景及意义

近年来，海岛的开发越来越受到关注，早

在２０世纪９０年代曾有学者提出以岛屿为依托建

设 “海洋第二经济带”的设想［１］。２０１１年４月，

国家第一批可开发利用无居民海岛名录的公布

掀起无居民海岛开发利用的热潮。为配合无居

民海岛的开发利用，保障海岛开发的法制化和

秩序化，国家相继出台一系列的法律法规，其

中 《无居民海岛保护和利用规划》 （以下简称

《规划》）是直接指导无居民海岛开发利用的约

束性文件。作为落实无居民海岛规划和开发的

《无居民海岛开发利用具体方案》 （以下简称

《方案》）和 《无居民海岛使用项目论证》（以下

简称 《论证》）也相继出台。

海岛本身自然资源有限，生态系统脆弱［２］，

而脆弱的生态系统往往又容易快速退化［３］。如

何科学合理地开发海岛，有效地保护好海岛是

当前各级海洋行政主管部门密切关注的问题。

在这样的背景下，需要编制海岛规划，以指导

海岛开发利用与保护；需要编制海岛开发利用

具体方案，以落实规划具体要求；需要编制海

岛使用项目论证，为海岛开发利用与监督提供

理论支撑。海岛规划、方案和论证是一套完整

的用岛成果。

２　《规划》《方案》和 《论证》的主要

内容

２１　 《规划》的特点及主要内容

《规划》具有约束性和指导性，具有准法律

依据。其重点是对海岛进行科学的宏观定位，

主要内容是阐述海岛基本情况、摸清海岛保护

和利用现状、划定海岛利用的功能分区、明确

海岛保护对象、提出对整岛保护和利用的具体

要求。

２２　 《方案》的特点及主要内容

《方案》是申请审批开发利用无居民海岛的

法定文件，也是各级政府审批开发利用无居民

海岛项目的主要依据。与 《规划》相比，无居

民海岛开发利用具体方案具有详细化和具体化

的特点。其主要内容是开发项目的空间布局、

海岛开发有关问题的处理、开发海岛的保护措

施等。在落实规划中提出的各项保护、建设指

标的前提下，以规划的功能分区为基础，重点

在于细化开发项目的空间布局，明确各用岛区

块的功能性质、建筑面积及风格等，给出建筑

设施的界址图、建筑物和设施布置图。
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２３　 《论证》的特点及主要内容

顾名思义无居民海岛的使用项目论证，就

是对开发利用海岛的合理性和可行性进行分析

论证，与开发方案一起作为申请用岛的主要资

料，其具有科学性和针对性的特点。论证的主

要内容是项目用岛与相关规划符合性和衔接性

的分析、空间布局合理性分析、海岛开发的利

益相关者协调性分析、海岛开发有关问题的处

理措施的合理性分析以及海岛保护措施的有效

性分析等，重点在于空间布局合理性与海岛保

护措施有效性的分析。

３　 《规划》《方案》《论证》之间的关系

３１　 《规划》《方案》和 《论证》之间的联系

３１１　 《规划》是 《方案》和 《论证》的指导

任何用岛项目，都必须先进行该岛保护和

利用规划的编制。《规划》报批实施后，成为用

岛的法定依据。然后，在 《规划》的指导下进

行海岛开发利用 《方案》和 《论证》的编制。

３１２　 《方案》是 《规划》的具体落实与细化

《规划》是海岛开发利用活动的宏观指引，

对于 《规划》中已经给出的较明确海岛用岛方

向和空间分区的要求，将在 《方案》中进一步

落实和细化。真正体现用岛具体开发设想的是

《方案》的主要内容。而且， 《规划》中提出的

保护和利用要求，要在 《方案》中具体落实。

３１３　 《论证》是过程，《方案》是结果

《论证》是对用岛开发方案合理性、可行性

和有效性的分析，为海岛利用提供合理的证据。

《方案》主要是展现用岛空间布局，而 《论证》

则以法律、法规、规划等为依据，结合海岛自

身特点现状对用岛空间布局的合理性、可行性

进行一一论证，如有不合理之处，则需要对

《方案》进行调整，以得出最佳的海岛开发利用

具体方案。因此 《方案》是分析的结果，而

《论证》是分析的过程。

３２　 《规划》《方案》和 《论证》之间的区别

３２１　性质不同

《规划》是由县级政府批准实施的文件，具

有指导性和控制性，带有法律约束性质。 《规

划》批准实施后，与其他海岛管理法规具有同

等法律效力。在 《规划》实施期内，《规划》内

容不变，原则上任何用岛者都必须遵守 《规

划》，按照 《规划》要求用岛。一个海岛的规划

可能同时指导和约束该岛的多个 《方案》和

《论证》。

《方案》和 《论证》是以 《规划》为指导，

由用岛业主委托有资质的单位进行编制。一个

海岛可能有多个海岛开发方案和使用项目论证，

这取决于业主的数量和业主在用岛期间设想是

否有变化。 《方案》和 《论证》不具有法律效

应，只是作为用岛申请的内容和海岛开发项目

的落实及管理参照。

３２２　内容上既有联系又有区别

同一标题的内容在不同的文件中详略不同，

侧重不同。如，对于海岛保护措施而言， 《规

划》 《方案》和 《论证》都有提及，但在 《规

划》中侧重明确保护对象和保护的要求，对如

何进行保护不进行详细描述。而在 《方案》中，

则必须详细地给出所采取的海岛保护措施。论

证就侧重于对这些措施的合理性和可行性进行

分析。

再如，对于整岛及各个功能区的开发强度，

在 《规划》中提出具体指标。而在 《方案》的

文字描述中不提这些指标，只是在空间布局规

划时具体落实这些指标。在论证中，则分析海

岛空间布局对指标的落实情况是否符合 《规划》

的要求。

虽然 《规划》与 《方案》都以图的形式直

观展示海岛空间利用，不同点在于，《规划》是

宏观的分区，不具体到开发项目的名称。而在

开发方案中，在规划功能分区的基础上，布设

具体开发项目，而且每一栋建筑物都有确定的

界址坐标、占地面积等。因此， 《方案》是对

《规划》空间分区的细化和具体化。

３２３　体例不同

《规划》文本要求严格，语言简练，以提出

保护和利用要求为主要内容，回答 “要什么”，

语言要体现政府宏观调控、指导性和约束性的

特点。 《方案》语言要具有技术规范性，回答

“做什么”， 《论证》语言要具有科学性和合理

性，回答 “合适什么”。
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４　主要结论

（１）《规划》是宏观指导文件，具有较强的约

束性和法律性，是指导 《方案》和 《论证》进行

的重要依据。

（２）《规划》语言要求简练，侧重提出用岛的

宏观定位、功能分区和保护利用要求。

（３） 《方案》是对 《规划》的落实和实施，

体现业主用岛的价值取向和开发类型。 《方案》

要回答的是做什么，侧重海岛空间布局和功能

的细化。

（４） 《论证》是对 《方案》成立的重要支

撑，分析 《方案》的合理性和科学性。

５　讨论和建议

在规划阶段要全面考虑用岛的设想，以便

处理好 《规划》 《方案》和 《论证》的衔接问

题。但在实际过程中，有时候会出现用岛业主

的想法与 《规划》制定的分区管理有些不一致

的地方，对于这样的问题，在 《规划》实施阶

段该如何妥善解决 《规划》要求与业主用岛需

求之间的矛盾？原则上 《方案》的内容要严格

遵守 《规划》的要求，但对于海岛而言，规划

编制是为了更好地指导用岛，而不是禁止用岛，

建议在出现 《规划》与用岛业主需求之间有矛

盾的情况下，可以根据这种矛盾的大小采取规

划修编或者出具简单的修编说明来解决。对于

改动较大较多的情况，建议进行修编，对于一

些需要微调的内容，建议进行专家论证分析后

报当地海洋主管部门备案登记，同时对于修改

的内容做一个图文修改说明，附到 《规划》后

面，以此简化规划修编的程序，同时也兼顾用

岛者的利益。
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