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国土空间陆海统筹规划策略与管控探索
——以广东省为例

魏正波，罗 彦，肖锐琴，何 舸
（中国城市规划设计研究院深圳分院，深圳 518040）

摘 要：如何坚持陆海统筹，实现全域全要素是国土空间规划体系改革的重点任务之一。新时期国土空间规划

编制中主要面临陆海统筹规划编制方法差异、陆海资源评价方法单一和海岸带管理制度不完善等问题，文章结

合不同层级管理事权，提出了“保护、利用、特色”三位一体的陆海统筹模式、基本原则和管控思路，以及陆

海统筹规划编制和空间管控体系等。从统一国土空间用途管制的角度入手，以广东省为例，通过对陆海统筹重

点区域管控对象、管控内容、管控手段和实施效果的全面梳理，提出应该以生态保护和底线管控优先，创新陆

海统筹区线管控机制、海洋生态环境保护制度、海岸带重点资源项目库、陆海使用权立体分层等管控方法。
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随着海洋强国战略的不断推进，“陆海统筹”

已经成为国家和沿海省市关注的重点，特别是机构

改革土地、规划、海洋、林业等部门合并之后，新

的国土空间规划体系如何体现陆海统筹理念，如何

实现陆地和海洋规划的跨界融合，成为业界关注的

焦点。2019年 5月，《中共中央国务院关于建立国

土空间规划体系并监督实施的若干意见》（以下简

称《若干意见》）颁布（中共中央国务院，2019），

强调要以国土空间规划为基础，以统一用途管制为

手段完善国土空间开发保护制度，坚持陆海统筹、

区域协调、城乡融合，优化国土空间结构和布局。

因此，研究如何推进陆海统一的国土空间用途管

制，实现陆海规划的跨界融合，既是破解资源与环

境破坏等问题的重要举措，也是沿海城市应对气候

变化和海洋灾害的重要基础，更是提升陆海生态、

经济和社会功能的重要手段，具有重要的现实

意义。

国际上有些国家在 20世纪 70年代就开始关注

陆海统筹，将海岸带综合管理 （Integrated Coastal

Zone Management）作为实施陆海统筹的有效手段，

聚焦海岸带和海洋空间规划与政策。如美国在1972

年颁布了《海岸带管理法》，并在国家和州2个层面

进行海岸带协调管理。日本海岸带管理由国家与府

县 2个层级组成，其海岸带保护与开发是以国土交

通部门牵头的多部门共同治理，兼顾防护、环境、

利用三重维度，府县层面更多是制定各区的维护基

本策略以及保护、环境、利用方面的措施。荷兰海

洋行政管理分为中央和地方政府两级，具有自上而

下的高度管制性，并以《空间规划法》等一系列法

律法规作为保障 （文超祥 等，2018；赵璐 等，

2020），实行海域和陆域统一管理。从美国、日本、

荷兰等国家的发展经验看，确定海岸线两侧陆海一

定范围的海岸带地区作为陆海统筹的核心载体，是

实现陆海统筹的有效手段（文超祥 等，2018；赵
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璐 等，2020）。总体上，不管从国家空间规划还是

海洋空间规划的维度，海岸带开发利用和保护都必

须兼顾自然环境保护、经济高质量发展、社会公共

利益等多重维度。

近年来，国内也开展了陆海统筹和海岸带的相

关研究，主要集中在对国内外城市和海岸带经验的

概述（李孝娟 等，2019；赵璐 等，2020；李欣 等，

2020a）、海洋功能区划的评价（岳奇 等，2019；周

鑫 等，2020）、陆海统筹方法的探索（李彦平 等，

2020；李修颉 等，2020）等方面，总体上，大多研

究主要从海岸带的底线管控、公共空间、功能统筹

等维度分别建立海岸带管控方法和体系。目前研究

发现的问题主要包括以下几点：1）陆地和海域规

划的编制基础长期存在差异，规划步骤、方法、绘

图、指标、程序、期限等差别较大，且缺乏对比衡

量标准，并未将二者看作一个整体，陆海功能也缺

乏统筹互动，严重影响了海岸带尤其是陆海相互作

用最强烈的潮间带地区的保护利用效果（刘洋 等，

2009；杨山 等，2011；岳奇 等，2019；周鑫 等，

2020）；2）关于海岸带的评价主要从单一类型角度

进行探讨，缺乏综合性分析，更多强调保护与利用

存在冲突，急需采取多种手段，从管理体制、空

间、产业等多个角度相互衔接进行管控（周鑫 等，

2020；赵璐 等，2020；林坚 等，2020）；3）国内

还没有完善的海岸带管理制度，虽然自然资

源部门整合了众多涉海机构，但“多头管理”

现象仍然突出，存在大量管理事权的重叠和

部分事权空白，造成管理成本高、效率低等

问题 （孙伟 等，2013；李欣 等，2020a；李

彦平 等，2020；李修颉 等，2020）。

陆海统筹的本质是将陆地和海洋视为一

个整体，因此，新时期国土空间规划体系下

的陆海统筹，需要将海岸带规划作为实现陆

海统筹发展的重要手段，进一步探索更具可

操作性的高水平治理新路径。在总结当前国

土空间陆海统筹存在的核心问题基础上，本

文采用理论研究与规划实践相结合的方式，

结合国内外先进地区海岸带管控的经验和涉

海规划项目实践，探索生态文明时代下，统

筹陆海功能，确定不同类型资源的陆海统筹

规划策略，制定国土空间规划有效联动的陆

海统筹重点区域资源管控方法，并以广东省

为例，提出陆海统筹规划管控策略，以期为

广东省未来的高质量发展提供支撑。

1 新时期陆海统筹的认识与要求

1.1 陆海统筹重点区域（海岸带）范围划定

1.1.1 国际惯例的海岸带范围 不同国家和地区的

海岸带概念的界定存在较大差异，但总体上，从综

合管理的角度看，海岸带范围主要包括陆地与海洋

交接、过渡地带，包括海岸及毗连水域（图1）。

1.1.2 国内海岸带范围划定 近年来，深圳、惠

州、青岛、威海等城市结合国外海岸带管理经验，

也在探索划定海岸带管理范围。其中，海域一侧范

围通常为向海1 km等距线或者最近航线，陆域一侧

通常为沿海第一条主干道或者沿海山体的分水

岭（图2）。

1.2 国土空间规划体系中陆海统筹的主要途径

《若干意见》明确海岸带规划是国土空间规划

体系中的唯一涉海专项规划，是对国土空间总体规

划的细化、深化和补充，原有的海洋主体功能区

划、海洋功能区划、海域利用规划、海洋生态保护

规划等各类涉海规划都将融入各级国土空间规划和

海岸带专项规划中（图3）。

沿海省（区、市）的省级国土空间规划和沿海

市县的国土空间总体规划中，应该设立涉海专篇，

该部分是海洋空间保护开发利用修复的总体部署和

统筹安排（图4），是海域开发保护的基本依据，是

地域

巴西

斯里兰卡

哥斯达黎加

美国

华盛顿计划

以色列

向海

距平均高潮线12 km

距平均低潮2 km

平均低潮线

14.48 km（管辖分界线）

4.83 km（管辖分界线）

距平均低潮500 m

向陆

距平均高潮线12 km

距平均高潮线300 m

距平均高潮线200 m

州边界；沿海县边界；离海岸线
最近的主要道路；3 m等高线

沿海国家的内陆界限

1~2 km，取决于资源环境

图1 国际海岸带范围界定

Fig.1 International definition of coastal zone
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海岸带专项规划的基础；在海岸带专项规划中，需

要执行国土空间总体规划涉海篇章的规定和要求，

重点落实用途管制，细化陆海统筹具体要求，提出

划区划线等规划实施手段，对涉海行业规划具有

“控制约束”作用；在沿海地区详细规划中，不管

是沿海城市控制性详细规划还是沿海村庄规划，都

需要将海岸带专项规划中的划区划线等管控要求，

作为强制性要素落实到控规和乡村规划

的法定文件中。

目前各级国土空间规划关于陆海统

筹和海岸带规划的表达深度仍在探索

中，青岛、深圳等城市已取得一定经

验，普遍认为陆海统筹的核心空间载体

是海岸带地区，省级和市县级海岸带地

区范围可以差异化划定，管控侧重点也

有所不同（李孝娟 等，2019；李欣 等，

2020b；林静柔 等，2021）。总体上，

国内大部分的海岸带规划始终延续“划

区划线”的管控方法，但也存在差异：

1）开发活动对水资源依赖程度尚未形

成统一共识，对于“赖海项目”的用途

和活动没有统一的术语界定和分类，不

利于海岸带管理制度建设和后续的用途

管制；2）在提出管制要求时，都在不

同程度上存在笼统和标准化的问题，没

有充分考虑到局部差异性、社会发展的综合性和实

践应用的复杂性，导致管制政策可操作性不强。

1.3 陆海统一用途管制的问题与要求

1.3.1 陆海用途管制体系仍需完善 国土空间规划

改革背景下海域使用依据发生转变，省级规划聚焦

在宏观的陆海分区管控，市级规划则重点管控陆海

 

详细规划 

国土空间总体规划 

全国国土空间规划纲要 
突出指标、政策 

省级国土空间规划 
落实指标、政策，加强用途管制 

市/县国土空间总体规划 
突出用途管制，突出功能引导 

乡镇国土空间总体规划 
突出政策、实施 

村庄规划 
突出具体管控要求落实 

控制性详细规划 
突出具体管控要求落实 

分区规划 

海岸带专项规划相关内容 

制定海岸带相关管理规定和条例，明确海岸带地区的控

制范围和重点，制订海岸带空间管制政策，协调海岸带

空间发展方向，统筹重大涉海战略。 

落实国家和省海岸带空间的管制要求，制定海岸带管控

标准，确定用途管控分区，对下层级规划提出管控要求

和控制指标。 

面向规划实施与管理，落实上级确定的管控要求，将划

区划线作为强制性要素落实到控规和乡村规划图则中。 

图3 海岸带规划与国土空间规划关系
Fig.3 Relationship between coastal zone planning and territorial spatial planning

地域

深圳

惠州

青岛

威海

规划名称

《深圳市海岸带保护与利用规划》

《惠州市海岸带保护与利用规划》

《青岛市海岸带空间管控规划》

《威海市海岸带保护规划》

向海

领海线

1 km

离岸最近的
航道内边界

1 km

向陆

沿海第一条主干道

沿海公路、分水岭

沿海第一条主干道

沿海第一条主干道、分水岭

图2 国内海岸带范围界定

Fig.2 Definition of coastal zone in China
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用途分类（图5）。海域管控范围为平均大潮高潮时

水陆分界痕迹线向海一侧，海洋功能区划分区至二

级类，但目前海域管理板块的详细规划管控内容仍

缺位，在实际操作层面无法像陆域一样实行精细化

的用途管制。

1.3.2 省级层面侧重目标引导 按照《省级国土

空间规划编制指南 （试行）》（自然资源部，

2020a），省级层面陆海统筹主要是控制各类用地

用海的目标年的面积和比重，明确海洋开发保

护空间，提出海域、海岛与岸线资源保护利用

目标，提出存量围填海的利用方向，明确无居

民海岛保护利用的底线要求，提出海洋生态修

复和整治目标、重点区域、重点工程，针对开

发活动造成的滨海湿地大面积减少、自然岸线

锐减等典型海洋生态系统受损退化等问题，通

过开展整治和修复，逐步恢复遭到破坏的海洋

生态系统结构和功能，提高海洋生物多样性，

促进海洋生态安全屏障建设。

1.3.3 市级层面侧重用途管控 按照《市级国土空

间总体规划编制指南 （试行）》（自然资源部，

 

国土空间总体规划涉海内容 海岸带保护利用专项规划 

海域 

划定海域利用功能分区和 

重点管控的海域用途类型 

海岸带 

明确各分区的管控目标、政策导向和 

准入规则 

1. 岸线资源分类管控 

2. 协调陆海空间和功能 

3. 构建陆海一体化格局、产业 

布局和基础设施网络 

提出陆海统筹的开发保护措施和策略，

岸线功能布局 

海岛 
1. 分类管理、合理保护利用 

海岛自然资源 

优化利用有居民海岛，保护性利用无居

民海岛，严格保护特殊用途海岛。 

1. 节约集约利用 

2. 生态环境保护修复 

3. 海洋灾害防御 

4. 海域海岛使用 

5. 产业布局优化调整 

6. 人居环境改善 

聚焦 

方面 

1. 空间管控政策和指标体系 

2. 陆海统筹的海岸带空间布局 

3. 基于海洋强国的海洋产业布局 

4. 基于事权的控制线划定与管制 

5. 海岸带综合管理方法体系 

指导 

约束 

海岸带规划发布实施后，对涉海行业规划具有 

“控制约束”作用。 

•
•
•
•
•
•

•
•
•
•
••

•
•
•

图4 国土空间总体规划涉海专篇与海岸带专项规划关系

Fig.4 Relationship between sea - related articles and coastal zone special planning in territorial spatial planning

 

国土空间规划 

海岸带专项规划 

海域详规 

国土用途 

分区分类管控 

三区三线 

海洋生态红线 

分区管控 

自然岸线保有率 

海岸带建设退缩线 

围填海控制线 

生物资源保护线 

…… 

陆域部分控制线 

陆域详规 

缺位 

衔接 

内容纳入 

省 

市县 

乡镇 

国家 

基础 

不得违反 

强制性内容 

用地性质 

用地兼容性 

用地指标 

…… 

专项规划 详细规划 

陆域详规 

海岸带专项规划 
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Fig.5 Sea-related content of different types of territorial spatial planning system

547



42 卷热 带 地 理

2020b），市级层面重在统筹全域空间利用和功能用

途划定，实现海岸带陆海两侧的功能用途无冲突。

依照海洋资源环境承载能力和陆海主体功能分区，

统筹谋划陆域、海域开发布局，协调匹配陆海主体

功能定位、空间格局划定、开发强度管控，实现陆

海产业、生态、基础设施、公共服务等一体化统筹

发展。

1.3.4 陆海用途分类实现统一 《国土空间调查、

规划和用途管制用地用海分类指南（试行）》（自

然资源部，2020c）试图在全域实现陆域、海域用

途管制的全覆盖。该指南遵循陆海统筹原则，在分

类体系设置上，将用海与用地分类作为整体考虑，

将陆域国土空间的相关用途与海洋资源利用的相关

用途在名称上进行统筹和衔接，实现陆海用途分类

统一。该指南要求国家国土调查以一级类和二级类

为基础分类，三级类为专项调查和补充调查的分

类，要求国土空间总体规划原则上以一级类为主，

可细分至二级类；国土空间详细规划和市县层级涉

及空间利用的相关专项规划，原则上使用二级类和

三级类。

1.4 陆海统筹的基本原则和管控思路

1.4.1 陆海统筹基本原则 按照国家对陆海统筹的

相关要求，归纳陆海统筹的基本原则：1）安全底

线，突出陆海统筹的安全保障，预防海平面上升、

风暴潮、爆炸等安全隐患；2）生态优先，按照生

态文明理念，不断提升沿海地区的生态健康，减少

生态污染与破坏；3）功能匹配，建立统一的陆海

开发空间格局，统筹陆海资源开发与产业功能布

局；4）公共开放，在安全、生态、协调的基础上，

以人为本，加强滨海的开放性与公共性。

1.4.2 陆海统筹管控思路 由于目前中国的海岸带

管理政策仍以自然岸线保有率的单一指标为抓手，

除福建、江苏、青岛、威海等少数国内省市已出台

海岸带保护与利用管理条例外，其他省市基本是以

《海岸线保护与利用管理办法》《关于加强滨海湿地

保护严格管控围填海的通知》等国家层面政策文件

为依据，就单一指标层层下发文件开展管控工作，

与综合性极强的海岸带规划不相符合。2017年广东

省在实践过程中提出了“陆海分别划定三区三线”

“陆海一体三生空间”等海岸带规划体系和创新内

容，成为“多规合一”背景下海岸带资源管控的成

功案例，也为后期广东省国土空间规划和广东沿海

各市海岸带规划奠定基础。

2018年国土空间规划体系改革以来，深圳、珠

海、青岛、威海等城市已经开展了新时期的国土空

间总体规划和海岸带专项规划编制工作，陆海统筹

管理机制也在逐步理顺，综合来看，主要体现在 3

个方面：

一是基于事权管理的层次一是基于事权管理的层次，，基本明确陆海统筹基本明确陆海统筹

的海岸带范围按照省级和市级分层划定的海岸带范围按照省级和市级分层划定。。省级侧重

于全域协调，由于陆海生态环境保护需要考虑入海

河道的流域腹地、海洋产业布局需要考虑全域的产

业空间统筹等因素，范围一般涵盖沿海县级行政区

的陆域行政管辖范围及领海外部界线以内的省管辖

海域范围。市级侧重于资源管控，涉及海岸线两侧

的敏感地带，重点管控赖海产业布局、城市风貌塑

造、公共空间系统等，陆域范围以沿海第一条城市

主干道、滨海公路为界，或者以沿海山体分水岭为

界，或者以海岸线内侧2 km为界，海域范围以近海

第一条航道为界，或者15 m等深线为界，或者海岸

线外侧1 km为界，情况特殊下可以包含全部管辖海

域，各地根据实际情况进行划定。

二是越来越趋向于划定统一的二是越来越趋向于划定统一的““X区区X线线”，”，但但

具体的管控要素各有不同具体的管控要素各有不同。。随着“多规合一”的推

进，在延续海岸带划区划线管控的基础上，不同城

市和地区根据自身特点和发展需求不断探索海岸带

规划体系和内容创新。如威海市通过制定地方海岸

带保护条例，整体建立“三区三线”政策管控办

法，将各类控制要素落实到规划建设管理文件中，

并提出了三大规划策略：1） 以精心保护为宗旨，

缔造生态海岸带；2）以精美品质为目标，塑造魅

力海岸带；3） 以精细管控为手段，打造和谐海

岸带。

三是规划编制过程中注重问题导向和政策导三是规划编制过程中注重问题导向和政策导

向向，，更加精细化统筹海陆空间的管控更加精细化统筹海陆空间的管控。。按照“为什

么而管——管什么——如何管——谁来管——谁监

督”的逻辑主线，各地都更加注重陆海资源评价和

海岸带问题台账的梳理，明确规划解决途径，提出

可操作性更强的政策建议。以青岛市为例，该市在

探索海岸线、潮间带、围填海、土地、海岛等资源

统筹优化配置和实施用途管制的规划路径，退养还

滩、退围还海、退堤还湿的方法、途径和政策，以

及综合性的海岸退缩线政策，提升滨海人居环境的

规划途径和政策等方面，进行了较为深入的研究
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（李欣 等，2020a；王天青 等，2021）。

2 广东省陆海统筹规划管控策略

2.1 陆海统筹规划管控模式

借鉴国际海岸带规划“绿色健康”和“综合管

理”的理念，提出保护、利用、特色“三位一体”

的陆海统筹规划管控模式。“保护”体现的是“共

生与永续”，核心是在充分了解海岸带的资源状况

的前提下，对海岸带资源进行整体保护，以达到人

与自然的和谐共生以及永续利用；“利用”体现的

是“效益与和谐”，核心是在对海岸带进行资源保

护的前提下，研究如何对海岸带进行有序、高效的

合理开发，以保证海岸带的可持续发展；“特色”

体现的是“阳光与文化”，核心是将海岸带地区打

造成为区域内独具特色的“阳光海岸带”和“文化

海岸带”。

2.2 陆海统筹规划管控策略

2.2.1 生态保护策略

1）加强海岸带生态空间管控

首先，陆海统筹划定生态保护极重要区和重要

区，确保生态系统的完整性和连通性，保留重要的

山海通廊、河流绿地廊道，消除陆域、海域生态斑

块保护等级不匹配等矛盾；其次，强化陆海空间分

区统一衔接，对于海岸线两侧的陆海生态空间，统

一确定为生态保护区或生态控制区，并将其中的陆

域和海域生态保护红线连接闭合，确保红树林、滨

海盐沼、河口等陆海连续分布的生态系统或其他自

然区域得到完整保护或保留；再次，优化海岸带自

然保护地，整合优质海岸带生态资源，在湛江雷州

半岛、深圳大鹏半岛等陆海生态资源集中地区，谋

划建立跨越海陆边界、行政区划的海岸带国家公

园；最后，制定专门的海岸带生态空间管控要求，

细化陆域和海洋生态空间管控要求，生态保护红线

外的海洋生态空间制定正面清单管理。

2）建立海陆一体化生态管控网络

首先，划分“区域—流域—海域”管控单元，

基于海洋环境容量控制河流入海污染物总量，遵循

“以海定陆、以水定城”的理念，按照“区域—流

域—海域”逐级管控思维，将广东省划分为海岛

区、珠江口湾区、沿海区、沿江区、沿河区 5种类

型，构建海陆统筹的生态环境分类治理模式；其

次，推进入海河口的保护修复，制定广东省重要入

海河流名录，明确重要河口蓝绿基底控制区的划定

原则和保护范围，保护河口特有的生态系统、自然

景观和蓝绿生态廊道；再次，加强海岸线整治修

复，通过退围还海、退养还滩、退耕还湿等方式，

逐步修复已被破坏的滨海湿地，建设生态海堤，逐

步修复受损的岸线，促进人工岸线向生态岸线转

变，不断提升海岸带生态功能。

3）加强红树林生态系统保护修复，提升生物多

样性水平

首先，优先保护广东特有的红树林生态系统，

将红树林相关自然保护地，以及自然保护地外的红

树林、红树林适宜恢复区域，全部划入生态保护红

线实行严格保护；其次，全省统筹部署红树林生态

修复工作，明确红树林保护修复的区域布局、建设

任务、重点内容；再次，以典型生态系统修复为切

入点，布局海岸带生物多样性保护项目，针对中华

白海豚、海龟、黑脸琵鹭等广东珍稀濒危物种，修

复自然生境，开展动态监测。

2.2.2 开发利用策略 延伸陆海产业链条，建设海

洋产业生态圈。首先，强化陆地与海洋产业的有效

对接，把海洋资源的开发利用与陆地空间的结构调

整、产业布局及基础设施建设相结合，形成资源合

理利用、环境有效保护、区域经济快速发展的海洋

产业生态圈（图 6），推进跨行政区整合海洋资源，

积极培育半径 15 km的科研、生产、加工、销售一

体化的海洋全产业链；其次，强化海岸带功能分层

复合布局，围绕陆海产业联动、港产城一体化发

展、海洋一二三融合等发展理念，优先保证赖水用

途，如渔业、滨海旅游、港口码头、船舶制造等功

能，将适合的功能分别在腹地、近岸、临海、海上

等不同区域，与公共活动、娱乐、休闲设施相结

合，海岸线近岸地区强化复合集约布局，融合公共

绿地和商业、文娱、旅游等多种功能；再次，加强

重点开发类资源统筹利用和管控，优化港口布局，

有效提高港口岸线利用效率，建设分工合理的港口

群，避免恶性竞争，引导传统渔港向现代化综合渔

港、生活类城市功能发展，同时融入城市服务、滨

海旅游等复合功能，沿海石化基地与城市生活区设

置足够宽度的生态隔离带，尽量将危险品仓储置于

离岛，确保距离城区的最大安全距离。

2.2.3 特色塑造策略

1）以滨海绿道塑造海洋魅力，丰富“山、海、城”

游玩体验

首先，以1 875 km的滨海公路串接起丰富的旅
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游资源，充分展现广东最美的海湾、沙滩、海岛和

海洋生物等生态景观资源；其次，打造半径 30 km

的港深珠澳海洋休闲圈，全面加强广东与港澳的旅

游合作，增加海岛出入境口岸，放开游艇航行管理

限制，发展邮轮、游艇、帆船等三大航海体验

经济。

2）建设集旅、居、业于一体的滨海都市

兼顾多样功能，滨海沿线布局重大文化设施与

文化街区，通过预留滨海生态廊道和构建垂直海岸

线的滨海街道、立体公共空间连接体系，形成系统

连续的滨海慢行系统和宜人尺度的滨海街区，提升

滨海公共空间的可达性与连通性。

3）塑造滨海特色景观，提供海上看广东的新

视角

充分展现广东的亚热带滨海风情，引导城市滨

海天际线，按照滨海建筑和山体韵律起伏的“双

W”原则，形成背景山体与前景建筑起伏变化的沿

岸轮廓效果。

3 广东省陆海统筹管控方法

3.1 明确陆海统筹区线管控要求

在省级层面划定陆海统筹管控分区与控制线，

对应海岸线的分段，指导下层次海岸带分类实施、

分区精细化管控。在陆海资源环境承载能力和国土

空间开发适宜性评价的基础上，综合考虑海岸带生

态敏感性和相关法规控制要求，衔接落实各类涉海

规划提出的刚性要求，针对陆海统筹涉及的资源要

素，划分严格保护区、限制开发区、优化利用区。

在划线管控上，首先，严格落实自然岸线保有

率，结合海岸线修测，确定自然岸线的空间分布；

其次，划定海岸建设后退线，防止海岸受到人工侵

占和自然侵蚀，保护沿海区域及近海水质，提供自

然海岸线的开放空间环境，促进沿海地区的可持续

管理；再次，划定入海河道控制线，保护生态缓冲

图6 广东省海岸带产业生态圈布局

Fig.6 Industrial ecosphere layout of coastal zone in Guangdong Province

注：根据《广东省沿海经济带综合发展规划（2017—2030年）》广东省沿海经济带岸线功能布局示意图改绘。
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区，保持河口湿地的原始面貌与功能，保护生物多

样性和珍惜物种资源，保持河口地带的景观开

敞性。

3.2 完善海洋生态环境保护制度

加强海洋环境保护法律法规体系建设，推进

“湾长制”等制度建设，推动红树林保护修复立法，

探索海洋生物多样性保护立法；实行排海污染物排

放总量控制制度，建立陆海环境统一质量标准和污

染物排放监测网络。

建全海岸带生态保护管理体制，包括海洋生态

环境监测预警协调机制、近岸海域垃圾清理联合执

法机制等；构建海洋生态损害赔偿机制，建立海岸

线分类保护制度，严格保护特殊岸线，限制建设项

目占用自然岸线；完善海洋生态补偿机制，探索海

洋生态补偿的财政转移支付模式，通过财政转移支

付等方式对海洋保护区等重点生态功能区的保护与

修复进行补偿。

3.3 建立海岸带重点资源项目库

2010年以来，广东省实施的海岸带生态修复项

目包括国家海域海岛整治修复项目、“蓝色海湾”

建设项目、“美丽海湾”试点建设项目、省级海域

使用金整治修复支持项目和地方政府自筹资金整治

修复项目５个方面。

借鉴美国海岸带管理计划，如由政府制定的 5

年一次的海岸带改善项目、每年的海岸带非点源污

染控制项目和由民间组织向地方政府提供资金的海

岸与河口土地保护项目。广东省可以采取自上而下

的整治修复项目与自下而上的沿海保护项目相结合

的方式，除了国家和省级按年度列出海岸带整治修

复项目外，可以由地方和民间每年向广东省申报具

体的沿海保护项目，以市场类项目为主开展海岸带

保护与利用。

3.4 探索陆海使用权的立体分层设权

强化海岸带地区的立体开发。按照中央统一部

署，支持深圳率先提升城市空间统筹管理水平，依

据相关法律法规，推动在建设用地地上、地表和地

下分别设立使用权，探索按照海域的水面、水体、

海床、底土分别设立使用权，促进空间合理开发利

用。后续进一步在广东省其他地区推广陆海的立体

分层使用。

海岸带的陆域部分强化滨海地下空间利用和空

中连廊建设，使滨海公共空间与周边城市空间实现

地上与地下相连，实现交通易达性和步行人性化；

海域部分根据海洋资源种类和利用方式，评估海域

分层使用的可行性，建立适宜的“功能组合清单”，

并结合清单制定各类用海活动的限制性措施，推动

海洋国土空间用途管制向三维管理转变。

4 结论与讨论

陆海统筹是贯穿各个规划层次的新理念，在不

同层面的具体方法不一，宏观层面侧重管控和约

束，中微观层面侧重设计和引导。为了实现有效的

陆海统筹，首先，建议在国土空间规划体系中，明

确将海岸带作为陆海统筹重点区域，按照类似历史

文化名城等特殊政策区进行管控；其次，坚持按照

“保护、利用、特色”三位一体的原则，结合各地

陆海统筹的实际问题，提出更具可实施性的规划策

略；再次，建议加快改革海岸带综合管理协调机

制，搭建统一的决策管理平台，加强海岸带规划与

陆海用途管制的衔接，结合事权管理改革，进一步

明晰不同层次的国土空间陆海统筹规划管控的操作

细则；最后，要加快推动沿海省份的海岸带综合保

护与利用条例的出台，完善沿海市县的海岸带相关

地方规章制度，深化海岸带地区规划建设管控规范

和技术指引，包括海岸建设退缩线、海岸配套设

施、滨海公共空间等方面的衔接要求和技术导则，

细化陆海统筹和海岸带管控要求。

目前，虽然中国很多沿海省份和城市已在陆海

统筹相关规划和管控方法上开展了很多有益的尝

试，但从科学合理的陆海统筹角度看，还有很多可

以继续讨论之处：

第一，海岸带地区需要专门立法。陆海统筹的

重点是海岸带地区，中国虽然在涉及海岸带范围的

陆域有《城乡规划法》《土地管理法》等法律，海

域有《海域使用管理法》《海岛法》《围填海管控办

法》《海岸线保护与利用管理办法》等法律法规，

但缺少针对海岸带地区的专门立法。美国、英国、

日本等沿海国家都在经济社会发展到一定程度时完

成了海岸带立法，中国沿海地区经过改革开放后的

飞速发展，暴露出陆海统筹一系列的问题，急需对

海岸带地区的专门立法开展讨论，促进国土空间永

续发展。

第二，有些沿海省份和城市虽然成立了海岸带

管理管委会，但在实际操作中，由于缺少可行的协

调机制和管理方法，海岸带立法未能得到有效落

实。因此，亟需建立科学合理的陆海资源统筹协调

机制，为陆海资源的集约节约利用提供保障。
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第三，省级层面海岸带规划重原则、粗线条、

偏重政策管控，详细管控需要到下一级规划中才能

落位，而市级海岸带规划要求岸段分割与管控更精

细，管控内容更深化、更刚性，这些管控方法都还

在探索中。

总体上，要真正实现陆海统筹，需要破除“重

陆轻海”的传统思维，准确把握陆域海域空间治理

的整体性和联动性，坚持跨界融合的方法，寻找更

加精细化的海岸带空间规划路径和陆海统筹资源管

控方法。
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Strategy and Control of Sea-Land Coordination Planning of Territorial Space:

A Case Study of Guangdong Province

Wei Zhengbo, Luo Yan, Xiao Ruiqin and He Ge
(China Academy of Urban Planning and Design Shenzhen, Shenzhen 518040, China)

Abstract: In the reform of the territorial spatial planning system, The strategy how to adhere to the overall

planning of the land and the sea, and to realize the whole area and all elements is one of the key tasks of planning

the reform of the territorial spatial planning system. In the new era, territorial spatial planning is primarily faced

with problems such as differences in the preparation methods of land and sea overall planning, single land and sea

resource evaluation methods, and imperfect coastal zone management systems. "Protective utilization

characteristic, " that is, three-in-one, land-ocean overall planning model, basic principles, and management and

control ideas were put forward suggested, as well as land-ocean overall planning and space management and

control systems were also proposed. Starting from the perspective of unifying the control of land and space use,

taking Guangdong Province as an example, and based on a comprehensive review of the control objects, content,

means, and implementation effects of land and sea coordinating key areas, it was proposed that ecological

protection and bottom-line control should be given priority, and including innovative land management and

control methods such as the management and control mechanism for the overall planning of the sea area, the

marine ecological environmental protection system, the key coastal resource project library, and the three-

dimensional layering of land and sea use rights be prioritized. It is expected that we seek a new path suitable for

our country's characteristics on how to reflect the concept of land and sea overall planning in the preparation for

land and space planning.

Keywords: territorial spatial planning; land and sea planning; integrated coastal zone management; management

and control methods; Guangdong Province
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