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摘要:海洋空间资源开发利用质量与政府公共资源规划配置决策、资源使用者利用方式密切相关。

文章通过对目前海洋空间资源开发利用特征研究,揭示了影响海洋资源开发质量的资源储备、规

划配置、生态环境、开发方式等方面的制约因素,并从政府机制建设和使用者资源开发模式两个层

面提出完善和改进对策。一是政府在海洋资源收储、统筹集约规划、生态环境保护方面建立保障

与引导机制;二是资源使用者选择技术创新和精细化开发策略,以期为实现海洋空间资源高质量

开发利用提供参考。
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Abstract:Thequalityofdevelopmentandutilizationofmarinespaceresourcesiscloselyrelatedto

theplanningandallocationdecisionofgovernmentpublicresourcesandtheutilizationmodeofre-

sourceusers.Thispaperstudiedthecurrentcharacteristicsofthedevelopmentandutilizationof

marinespaceresources,revealedtheconstraintsofresourcereserves,planningandconfiguration,

ecologicalenvironment,anddevelopmentmethodsthataffectedthequalityofmarineresourcede-

velopment.Theimprovingcountermeasureswereproposedfromtwolevels,includedgovernment

mechanismconstructionanduserresourcedevelopmentmodel:first,thatthegovernmentestabli-

shesaguaranteeandguidancemechanisminthecollectionandstorageofmarineresources,

overallplanningandintensiveplanning,andecologicalandenvironmentalprotection;second,re-

sourceuserschoosetechnologicalinnovationandrefineddevelopmentstrategies,hopingto

providereferencefortherealizationofhighqualitydevelopmentandutilizationofmarinespace
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0 引言

党的十九大明确提出“高质量发展”和“加快建

设海洋强国”的战略部署,标志着我国海洋经济正

由高速发展向高质量发展方式转变,特别是习近平

总书记在2019中国海洋经济博览会的贺信中再次

重申“海洋是高质量发展战略要地”[1],充分表明海

洋空间资源作为海洋经济重要载体,其高质量开发

利用方式转变已成为必然选择。

尽管学理上尚未统一海洋空间资源高质量开

发利用的评价标准,但根据海洋资源开发实践,可
以明确海洋空间资源高质量开发利用应当符合以

下内涵:在生态优先的理念下,通过对海洋空间资

源集约、科学、高效开发利用,创造海洋经济价值、

海洋环境价值、海洋社会价值,促进人类和自然环

境持续和谐发展。从我国海洋资源开发利用历史

来看,由于初始积累和高速增长时期的粗放式开

发,造成了海洋空间资源利用效率低下、配置机制

不完善等问题,海洋经济发展与海洋空间资源储

备、海洋环境保护的矛盾也越来越突出。新经济时

代,如何高质量开发利用海洋空间资源、实现海洋

经济、环境、资源的均衡发展,是目前海洋管理部门

密切关注的问题,也是海洋空间资源开发利用市场

亟待解决的难题。

1 海洋空间资源开发利用特征

本研究对海域、海岸线、海岛等主要海洋资源

的开发利用现状进行了分析,发现各类资源的开发

利用具有以下特征。

1.1 海域资源开发规模与强度呈周期性波动

海域资源是基础性海洋空间资源,不同功能海

域以不同的用海方式参与不同类型海洋产业价值

创造。我国现有用海方式分为填海造地用海、构筑

物用海、围海用海、开放式用海以及其他用海,形成工

业、交通运输业、滨海旅游业、渔业等重要海洋产业。

2002—2017年,累计确权海域面积达385.4万hm2,

填海造地确权面积15.8万hm2,征收海域使用金

863.6亿元,年均颁发海域使用权证书5851本

(表1),重点保障国家海洋强国建设、海洋安全等重

大项目用海需求,以及地方重点海洋建设项目用海

需求,推动了海洋经济持续发展。

表1 海域资源开发利用规模

年份

海域确权

面积/

万hm2

填海造地

确权面积

/万hm2

海域使用金

/亿元

海域使用

权证书/本

2002 22.0 0.20 1.20 5295

2003 20.5 0.21 4.10 7686

2004 16.9 0.54 4.30 5145

2005 27.3 1.17 10.50 6887

2006 22.7 1.13 15.70 8759

2007 24.5 1.34 29.59 6037

2008 22.5 1.10 58.90 9120

2009 17.8 1.79 78.63 5327

2010 19.4 1.36 90.74 2481

2011 18.6 1.40 96.40 3874

2012 28.3 0.86 96.80 3901

2013 35.5 1.32 108.92 7315

2014 37.4 0.98 85.02 8669

2015 25.4 1.11 82.06 8480

2016 29.1 0.74 65.40 3413

2017 17.5 0.58 64.90 1234

合计 385.4 15.83 893.16 93623

年均 24.1 0.99 55.82 5851

  数据来源:《中国海洋统计年鉴》《海域使用管理公报》《中国国

土资源公报》《中国海洋经济统计公报》及解读。

自2002年以来,海域确权面积整体呈现“窄幅

波动-上升-下降”趋势(图1),海域使用金呈现先

上升后下降趋势。其中在2002—2011年期间,二者

趋势不吻合,海域确权面积窄幅波动,海域使用金

持续上升。这是由于财政部、国家海洋局发布了

《关于加 强 海 域 使 用 金 征 收 管 理 的 通 知》(财 综

〔2007〕10号),地方财政部门和海洋管理部门加强
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了海域使用金征收管理,海域资源有偿使用越来越

规范。2012—2014年海域确权面积与海域使用金

同步 上 升,分 别 于 2014 年、2013 年 达 到 峰 值。

2015—2017年同步出现下降趋势,说明2015年以

来用海规模明显下降。

图1 海域确权面积与海域使用金规模变化趋势

考虑到填海造地是对海域资源损害最大且不

可逆的一种用海方式,因此用填海造地确权面积占

海域确权面积比重反映海域开发强度。总体上看,

填海造地面积及其在海域确权面积中所占比重的变

化趋势基本一致。2002—2009年持续上升,2009年

达到峰值,高峰期填海造地面积占海域确权面积比

重高达10.03%,2009年以后处于下降周期。但由

于2015年后海域确权面积大幅下降,使得填海造地

面积快速下降时,其占比反而出现上下波动。

图2 填海造地规模及强度

由于自2010年起,国家实行围填海计划指标管

理,有效控制了填海造地用海规模,体现了政府对

海域资源开发规模和强度的控制力度。2017年以

来,地方围填海计划指标冻结,全国新增确权海域

面积同比减少约40%;2018年停止审批一般性填海

项目[2],年度围填海指标主要用于保障中央重大建

设项目、公共基础设施、公益事业和国防建设等4类

用海,因此海域开发规模和强度整体上呈现下降

趋势。

1.2 人工岸线持续增长

海岸线的开发利用与用海需求相关,特别是沿

海地区大规模填海造地,改变了海岸带的地表景观

和自然属性,对自然岸线的消耗巨大。根据国家测

绘地理信息局发布的监测数据可知,全国海陆分界

线(不含港澳台)长度约18550km,已开发利用长

度约为12281km,占比超过66.2%。其中,养殖开

发的岸线占比最大,达到25.49%,防护工程岸线占

17.89%,临海建设岸线占7.91%,港口码头岸线占

6.76%,滨 海 道 路 占 比 3.06%,其 他 利 用 类 型

占5.09%[3]。

从人 工 岸 线 变 化 趋 势 看,1990年、2010年、

2016年、2018年我国大陆人工岸线占比分别为

18.27%、55.25%、66.2%、75%,海岸线开发强度

变化速度持续增长,已开发利用类型中重度开发岸

线和中度开发岸线比重较大[4]。为了改善过度开发

导致 的 岸 线 恶 化 状 况,加 大 了 岸 线 修 复 力 度,

2015—2016年修复岸线长度为19.21km,2016—

2017年修复岸线长度约70km。随着2017年公布

实施《海岸线保护与利用管理办法》,人工岸线增速

有所控制,修复岸线速度有所提高。

1.3 海岛保护与修复特征明显

我国自2010年起实施《中华人民共和国海岛保

护法》,标志着海岛管理及开发利用进入法制时代,

《全国海岛保护规划》《无居民海岛开发利用审批办

法》等系列制度出台,构建了较为完善的海岛管理、

保护、开发制度框架,充分体现了海岛资源“科学规

划、保护优先、合理开发、永续利用”的原则和导向。

从海岛保护开发规模来看,海岛保护力度在2011—

2014年处于较低水平,2015—2017年有较大幅度提

高,海岛修复资金投入由2014年以前累计16.9亿元

提高到2017年累计91亿元,后3年的投资占比

81.43%,海岛生态整治修复项目也从2014年以前

累计76个提高到2017年累计198个,后3年修复

项目占比61.62%。截至2017年年底,我国已建成

涉及海岛的各类保护区194个。从无居民海岛开发

利用规模看,除2011年大批量地进行了海岛开发项
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目审批外,其他年份无居民海岛开发利用审批项目

不多,用岛面积不大,开发利用规模较小,体现了海

岛生态保护为主、开发利用为辅的管理思路。

2 制约海洋空间资源高质量开发的主要因素

2.1 海洋资源储备不足

目前,我国近海海域面积约147万km2,20m
等深线以内的浅海面积约为15.7万km2,由于海水

动力侵蚀,自然岸线不断减少2[5]。根据2011年国

家海洋局公布的第一批开发利用无居民海岛名录,

共有176个无居民海岛被列入其中。可见,尽管我

国海域辽阔,海洋资源丰富,但真正可供开发利用

的海域、海岸线、滩涂和无居民海岛资源并不多,具

备可开发利用条件的浅海和近海以及近岸的海岛

资源有限,加之近年来大规模开发以后,海洋资源

储备已显现不足。

2.2 规划配置结构分散

长期以来,我国海洋资源存在“多头、多层、多

块”规划管理要求不协调的问题,土地规划与用海

规划、上位规划与基层规划、城市规划与产业规划

在诸多环节缺乏协同机制[6],各规划部门各自为政、

分散规划,最终导致资源规划冲突,甚至产生部门

间矛盾。不仅如此,分散规划还带来不同类型海洋

资源的开发深度不匹配,如岸线资源过度开发、海

岛资源开发不足等问题,造成海洋资源结构不合

理,难以实现海洋资源最佳开发利用。从资源配置

上看,由于早期海洋空间资源供给规模过大,开发

者的“短视行为”以及海洋资源有限性,使得海洋资

源持续供给能力减弱。

2.3 海洋环境持续损害

一是海底挖沙回填等大规模、粗放式围填海工

程,不仅压缩滨海湿地面积,改变了岸线面貌[7],严

重破坏风暴缓冲、气候调节等各种海洋生态系统服

务功能,而且阻塞海洋生物洄游通道,降低生物多

样性水平,同时改变了海水流速、流向,扭曲了自然

水动力系统,易导致海底淤积现象,影响附近民众

正常生活。二是连岛炸岛、截弯取直等刚性改变自

然环境的开发方式,不仅直接灭失岸线资源,更颠

覆性地破坏了海岛、海岸带的山体自然景观和生态

平衡系统。三是大量污染物流入海洋,给生态环境

带来巨大压力,沿海海域不仅要承载陆源污染物,

还要共同承载来自大陆腹地通过长江、黄河等水系

流入海洋的大量工业和生活污染物,导致杭州湾、

象山港、三门湾、乐清湾等沿海重要港湾全部为四

类及劣四类海水,杭州湾和乐清湾生态系统常年处

于不健康和亚健康状态,海洋环境保护任务日益

艰巨。

2.4 现有海洋资源利用效率低下

大多用海单位采用资源利用程度偏低的渔业、

工业或服务业单一粗放利用方式,极少采用高效的

复合用海方式。“冲动”“盲目”开发滩涂资源,出现

了将潮下带非滩涂区或港湾都纳入圈围范围,海域

“深围、快围、大围”和“围而不填、填而不用”的现象

持续不断。由于市场需求研判偏差,已围区块难以

吸引优质项目落地,造成长期闲置。而政府层面由

于前期基础调查及数据应用水平相对落后,常态

化、即时性监督机制不完善,现有资源数据更新相

对滞后,尤其是复杂围填海项目后续开发效果缺乏

跟踪评估,导致海洋资源利用效率长期处于低下水

平,严重影响海洋资源开发质量。

3 海洋空间资源高质量开发利用机制重构

政府是海洋空间资源开发利用政策的制定者,

在资源储备、市场配置、监督管控、修复整治等方面

处于决策先导地位。资源使用者在政府刚性规制

下,自主选择开发技术和经营方式。因此,海洋空

间资源高质量开发利用的关键在于,如何基于共同

利益目标,通过政府良性机制引导,资源使用者高

效科学开发,实现经济与环境的协同发展。

3.1 海洋空间资源开发质量的保障与引导机制

生态环境刚性约束下,政府作为海洋空间资源

管理者承担开发规划、市场化配置以及生态环境管

控等系列权利、责任和义务,迫切需要在海洋空间

资源集约化开发的方向、范围和强度方面给予先行

决策规制和指引。

3.1.1 建立海洋空间资源储备机制

地方政府生态管控策略取决于地方财政对海

洋产业的依赖度,资源的持续供给能力是海洋产业

持续发展的基础条件。制定环境约束条件下海洋

空间资源收储相关政策,促进资源市场化配置,提
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升资源持续供给能力,成为高质量开发利用海洋资

源的重要保障。一是加快整合海洋空间资源收储

平台。将海域、海岸线、无居民海岛以及滩涂资源

储备纳入统一管理,建立海洋空间资源收储中心,

完善相应管理机构,制定海洋空间资源初始价格评

估机制[8],明确“谁维护、谁贡献、谁受益”原则,形成

统一、开放、有序的海洋空间资源储备与交易市场,

使所有平台参与者共同受益。二是完善海洋空间

资源收储管理制度。按照《海域使用管理条例》《无

居民海岛开发利用管理办法》有关规定,围绕收储

原则、收储范围、组织机构、收储流程、年度收储计

划编制、权属核查、储备登记手续申请办理、出让方

式以及出让方案编制等环节,细化和完善收储管理

制度。

3.1.2 建立“多规合一”的海洋资源集约利用机制

我国自2014年开始,各地陆续开展了“多规合

一”的试点,2016年在《中华人民共和国国民经济和

社会发展第十三个五年规划纲要》中明确要求推进

“多规合一”工作。2018年国务院机构改革,组建自

然资源部,并下设海洋战略规划与经济司,强化了

从战略视角统筹规划海洋资源的政府职能,也加快

了海洋空间规划的“多规合一”进程。在此背景下,

应当按照自然资源部统一部署,充分发挥海洋功能

区划制度和海岛保护规划制度的引领、规范和约束

作用,建立以跨行政生态区划为单元的相对完善、

彼此呼应的海洋空间资源利用规划体系,强化规划

的管控作用,并做好土地利用总体规划、城乡建设

规划的涉海部分与海洋功能区划的衔接工作,以确

保不同特定主导功能的海洋功能区发挥最佳效益,

实现整体海洋开发利用活动经济、环境和社会效益

最大化。同时,依据海洋空间资源禀赋、区位条件、

产业基础、机制优势以及环境承载能力,制定分类

用海集约化评价指标,评估和监测资源开发利用集

约化程度,用好存量、严控增量,优化海洋空间资源

配置结构,调控使用方向和用途,促进海洋领域经

济价值和环境价值的同步提升[9]。

3.1.3 建立海洋生态保障机制

建立海洋生态保障机制的目的是约束海洋开

发活动中损害环境的外在行为,规范开发秩序,减

少开发活动对海洋环境的压力,通过强化开发前论

证、开发中监测、开发后修复等系列保障措施,确保

海洋空间资源生态环境质量。一是规范环境影响

评价、海域海岛使用论证程序。根据海洋生态文明

建设的要求,提出限制用海用岛建设项目管理办

法,着重把牢项目“审查关”“检查复核关”“验收和

跟踪监测关”,认真组织开展区域建设(农业)用海

的环境影响评价,全方位预防环境污染和生态破

坏。二是加强海洋生态环境监视监测。建立近岸

海域及重要水域环境监测与评价机制,通过海洋空

间资源数据获取、管理、应用、更新,完善核心数据

库、专题数据库、业务管理数据库和监管数据库等

基础数据平台建设,形成整合、分析和挖掘为一体

的集中管理、安全规范、充分共享、全面服务“一张

图”综合监管体系,实现对海洋空间资源全程、全覆

盖动态监管。三是加强海洋空间资源保护与整治、

修复。加快制定实施《海洋生态损害赔偿办法》,进

一步明确因海洋空间资源开发而导致生态损失的

补偿细则;加强海洋保护区建设工作,形成南北纵

横、类型各异、均匀分布的海洋生态屏障;积极推进

无居民海岛、海岸线和沿海滩涂资源生态修复项

目,保证自然岸线的保有率。

3.2 高效科学开发海洋空间资源的合作策略

海洋资源使用者在资源开发利用过程中,应当

遵循政策要求,基于经营收益和社会责任双重考

虑,采取适当的开发技术和方式,提高海洋资源利

用效率。

3.2.1 加大海洋空间资源开发技术创新力度

从资金、人才、技术等重要科研要素出发,扩大

海洋资源开发技术和装备的研发规模,重点开展战

略性海洋资源开发技术的基础研究,推广绿色、安

全、高效海洋利用新技术,推进新能源、新材料及信

息技术等成果在涉海领域的产业化应用[10],着力提

高海洋科技创新和资源开发能力,用科技成本替代

违规成本,不但产生资源长期利用效应,而且有助

于提高资源使用者信用。

3.2.2 选择精细化海洋资源开发利用方式

海洋经济增长方式的转变离不开空间资源的

精细化开发利用[11]。针对有限的海洋空间资源,应
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当改变传统开发模式,根据自然资源承载力,合理

安排用海项目和用海强度,选择对海洋环境伤害最

小的经营方案。在开发利用过程中,珍惜和保护海

洋资源,注重资源的即时或定期修复。通过精细化

开发利用,提高开发利用效率,避免粗放式开发造

成生态环境的恶化,延长海洋空间资源的使用寿

命,在创造资源使用者自身经济效益的同时满足政

府上位政策要求、也让社会公众受益。

4 结论

海洋空间资源是海洋资源的重要组成部分,既

是海洋开发利用活动的主要物质条件[12],也是各类

涉海活动的资源载体,其开发利用质量影响到海洋

经济持续发展能力,对新时代国家海洋战略而言格

外重要。通过对海洋空间资源开发利用现状和特

征的分析,发现在海洋资源储备、集约规划、环境保

护、开发方式等方面对开发利用质量存在明显的制

约,需要基于政府和资源使用者的共同利益,建立

科学合理的引导机制、保障机制、评价机制,提高海

洋空间资源的开发利用质量,进而提高海洋经济科

学化、精细化、高质量发展能力。
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