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新一轮海洋功能区划实施评价方法及指标体系研究

岳奇，徐伟，曹东，董月娥，许莉，腾欣
（国家海洋技术中心　天津　３００１１２）

摘要：文章综述了国内外土地规划、城市规划等实施评价的研究进展；介绍了海洋功能区划实

施评价的研究现状及开展评价的必要性；通过借鉴土地和城市规划实施评价的理念，提出了

海洋功能区划实施评价的技术路线，构建了区划目标完成情况、措施落实情况、海域使用符合

性及总体实施成效共４个评价层次，１７个评价要素，４５个评价指标的指标体系，并给出了该

指标体系的标准化方法和应用建议。
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　　海洋功能区划是我国海洋空间开发、管控和

综合管理的整体性、基础性、约束性文件，是合理

开发利用海洋资源、有效保护海洋生态环境的法

定依据［１］。２０１２年国务院批复了新一轮全国和

省级海洋功能区划，本轮海洋功能区划在编制上

有所创新，首次提出了量化的海洋功能区划目

标，其综合管控作用进一步提升。海洋功能区划

的实施评价与土地规划、城市规划等的实施评价

类似，是指依据一定的标准，运用一定的方法，对

区划、规划实施结果、过程进行分析、比较、综合

后做出的价值判断。

国外规划实施评价起源于２０世纪５０年代，

１９７８年，Ａｌｔｅｒｍａｎ和 Ｈｉｌｌ运用空间叠加技术开

启了对规划实施结果进行定量分析评价的思

路［２］。１９７９年Ｃａｌｋｉｎｓ提出了“规划监控体系”的

思路［３］。１９９２年，ＭｃＬｏｎｇｈｌｉｎ对澳大利亚墨尔本

市发展及城市规划在此过程中的作用进行了研

究［４］。英国学者Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒ从社会和政策方面构

建了土地利用规划评价指标体系［５］。Ｓａｒｅｃ从环境

保护角度，研究土地利用结构调整后，主要是新增

交通地所带来的环境问题等［６］。

相较于国外，我国针对各类规划实施的评价

还缺乏统一的评价体系及相应的制度。在土地

规划实施评价方面，我国众多县市仍然停留在执

行目标的简单对照［７］。土地利用评价全面系统

研究开始于２０００年，主要集中于规划控制指标

的分析研究，以及建立土地利用规划实施评价指

标体系的方法研究。吴次芳等对２０世纪各国土

地利用规划的发展进行了回顾分析及展望［８］。

赵小敏等对土地利用总体规划实施评价的系统

构成、内涵和指标体系进行了研究 ［９］。代磊等通

过建立指标量化模型，并运用层次分析法确定指

标权重，用定性和定量相结合的方法对四川省内

江市土地利用总体规划实施进行了评价与研

究［１０］。万诰方等基于层次分析法研究了土地总

体规划实施 ［１１］。在海洋功能区划实施评价研究

领域，刘洋等研究了上一轮海洋功能区划实施评价

方法［１２］。李锋对海洋功能区划实施评价的类型、

方法等进行了探讨［１３］。黄沛等首次构建了以海洋

功能区划目标实施情况等３个领域，共１３个评价

因子组成的海洋功能区划实施评价指标体系［１］。

综上，目前针对新一轮海洋功能区划实施评

价的研究较少，尚未形成体系。因此，本研究将

在借鉴土地规划实施评价方法的基础上，结合本

轮海洋功能区划的实际和特点，提出本轮海洋功

能区划实施评价的方法路线和指标体系。

１　海洋功能区划实施评价的必要性

１１　是有关法律法规明确提出的要求

《全国海洋功能区划（２０１１－２０２０年）》第五章

第６节中提出：“建立海洋功能区划和围填海计划

实施监测制度”。《海洋功能区划管理规定》第２２

条：海洋功能区划批准实施两年后，县级以上海洋

行政主管部门对本级海洋功能区划可以开展一次
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区划实施情况评估，对海洋功能区划提出一般修改

或重大修改的建议。

１２　是确保海洋功能区划目标实现的必要工作

本轮海洋功能区划提出了量化的目标和定

性目标，只有定期地对区划实施情况进行全面跟

踪、分析，才能对区划目标实现程度等实时掌握，

才能在发现问题时及时解决，确保区划各项目标

的顺利实现。

１３　是功能区划修改和到期再编制的前提

区划的实施期限一般为１０年，我国的国民

经济社会发展规划以５年为期，当前我国处在快

速的发展进程，尤其是沿海地区。因此，１０年中

地区经济社会形势和资源环境本底情况不可避

免地会发生变化，这便会造成区划本身需要修改

等问题，按照海洋功能区划管理规定，在对区划

实施两年后，若对区划进行调整、修改，必须对区

划实施情况开展评估。此外，若区划１０年之后

到期，需重新编制，在重新编制时也必须将上轮

区划的实施评价作为重要专题内容加以研究。

２　方法与技术路线

２１　其他规划实施评价的基本思路

规划实施评价的方法依据分析角度、研究对

象的不同，大致可以分为两种类型，即对规划实

施结果的评价和对规划实施过程的评价。规划

实施结果的评价关注于规划编制成果是否得到

落实，主要是对已付诸实施的规划，在实施了一

段时间之后所形成的结果与编制成果之间的对

应关系。伴随着规划理念和思想的进步，人们逐

渐认识到规划实施过程中存在不确定性，实施环境

也复杂多变，编制成果与实施结果之间存在偏差并

不表示规划是失败的，２０世纪８０年代中期规划的

实施评价研究强调了关注规划以及政策制定和实

施的过程，即对规划实施过程进行评价。

２２　海洋功能区划实施评价的基本思路

海洋功能区划是以海域空间为载体，涉及社

会、经济、生态等多方面因素的物质性规划。在

本研究中，将采用多指标综合评价法，以海洋功

能区划的总体目标实施情况为切入点，将量化指

标和定性目标作为评价体系的重要组成部分，结

合其他空间及公众因素来共同构建形成海洋功

能区划实施的评价体系。

２３　海洋功能区划实施评价体系构建的原则

海洋功能区划的实施是一个动态发展过程，

综合评价实际上是一个多目标决策问题。一方

面，要考察海洋功能区划本身是否具备了对海洋

各产业布局的宏观引导；另一方面，要衡量实际

发展与区划目标之间产生各种偏差的程度。为

此，在区划实施评价领域和指标的选取上，本研

究主要考虑以下４项原则。

２．３．１　以区划目标实现程度评价为主

海洋功能区划涉及海域使用、海洋环境保护

等多个方面，很难有一个评价指标体系可以涵盖

海洋功能区划涉及的所有内容，对于区划实施机

制、措施和管理方面的评价工作更是难以定量考

核。因此，从突出重点、反映海洋功能区划的主

要内容的角度出发，在本次区划实施评价体系中

以区划目标实施情况为主要评价载体。

２．３．２　可比性

海洋功能区划实施评价领域和目标要尽可

能具有一定的可比性，否则难以判断不同时期、

不同领域和不同目标实现程度的优劣。这就要

求选取的指标在时间、地域范围等方面是可以计

量或分等级的。指标的选取尽量依据现有资料，

或指标的计算所需的资料是便于搜集整理的，不

应有较大难度，其量化的方法应易于计算。

２．３．３　高相关

海洋功能区划实施评价体系的构建，不能仅

考虑某一个方面和单一区划目标，选取的领域和

指标要具有足够的涵盖面，尽可能地选择具有足

够代表性的综合指标和专业指标，同时避免各指

标之间出现重复和较差，尽量消除冗余。构建的

指标体系应能够比较准确地反映海洋功能区划

实施效果，同时这些指标要能够客观地反映海洋

开发和保护发展的各个方面。

２．３．４　公众参与

海洋功能区划实施评价体系的构建要按照

公正、公平、公开的原则。这是因为，公共利益是

各级政府制定区划和实施区划的政策依据所在，

也是区划可以得到公众支持的有效途径。因此，

在区划实施评价过程中应广泛衡量公众对于区

划的满意程度。

３　评价指标体系

根据评价思路，将海洋功能区划实施评价的
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指标体设定为区划目标完成情况、区划措施落实

情况、海域使用符合性以及总体实施成效。

３１　区划目标完成情况

海洋功能区划确定的目标主要包括５个方

面，分别是：① 围填海总体控制规模；② 海洋环

境保护目标；③ 海水养殖目标；④ 整治修复目

标；⑤ 保留海域和自然岸线目标。

针对这些区划目标，可分别选取相应目标的

完成程度作为评价指标。对于围填海规模控制

指标，可将每年实际填海总量与区划确定的１０年

总量分摊到每个年度的值进行对比，也可采用围

填海计划指标的完成情况作为评价指标；对于区

划环境保护目标实现程度指标，由于海洋功能区

划在设定海洋环境保护目标时并非单一，因此可

对其设定目标分别进行完成情况的比对，设定功

能区环境质量达标率、保护区面积比例、近岸保

护区面积比例、陆源污染排海达标率等指标，再

将这些指标进行综合考量；对于养殖用海目标，可

采用养殖用海确权率、养殖用海面积增长率、养殖

用海功能区面积达标率等指标描述该目标实现程

度；整治修复的目标包括岸线和海域，因此整治修

复目标的实现情况可将整治修复岸线长度达标率、

整治修复海域面积达标率两个指标作为评价指标；

保留海域和保留自然岸线目标实现程度可作为保

留海域后备资源的目标完成情况指标。

３２　区划措施落实情况

对功能区划实施保障措施落实情况进行逐

条地分析评价，主要从７个方面进行评价：① 区

划整体性、基础性和约束性的作用程度；② 海域

使用管理水平；③ 围填海管理水平；④ 海洋环境

保护和生态建设情况；⑤ 区划实施的基础建设情

况；⑥ 覆盖全部管辖海域的动态监管体系建立情

况；⑦ 法律制度和体制机制完善情况。

对每个方面选取具有代表性或可量化的内容进

行综合评价，如对于区划整体性、基础性和约束性的

作用程度，又可从市县级区划与省级区划编制的一

致性、涉及海域使用的行业规划的区划符合性、相关

规划的衔接性、海洋功能区划的修改情况、区划要求

编制规划的落实情况等５个方面进行评价。

３３　海域使用符合性

从新增项目区划符合率、不符合现行区划的

历史用海调增比例等两个方面衡量海域使用符

合性，并分别设定相应评价指标。

３．３．１　新增项目区划符合率

计算公式如下：

犆１１＝
狓１＋狓２
犡

×１００％

式中：犆１１为评价时段内，新增项目功能区划符合

率；犡为新增用海项目总量（总面积）；狓１ 为新增

用海项目与所在功能区基本功能完全一致的总

数量（面积）；狓２ 为新增用海项目与所在功能区基

本功能不完全一致但不会导致功能丧失，经论证

后认为符合海洋功能区划的数量（面积）。

３．３．２　不符合现行区划的历史用海调增比例

计算公式如下：

犆１２＝
犺
犎
×１００％

式中：犆１２为评价时段内，新增项目功能区划符合

率；犎 为现行海洋功能区划获批时，不符合海洋

功能区划的历史用海项目总量（总面积）；犺为评

价时段内，调整后符合现行海洋功能区划的用海

项目数量（面积）。

３４　区划实施的总体成效

根据海域资源对沿海经济、社会和生态环境

提供的支撑，从海域利用效率、海洋生态环境改

善情况和社会公众认知度３个方面衡量海洋功

能区划实施的总体成效。

３．４．１　海域利用效率

选取海域利用率、海洋经济总量占国民经济

比重、单位岸线（面积）海洋经济产值等３个指标

衡量海域利用效率。其中，海域利用率是指已确

权的海域面积占海洋功能区划面积的比例，指标

反映了海域资源的开发利用程度；单位岸线（面

积）海域海洋经济产值是指沿海地区海洋生产总

值除以辖区内已开发利用的岸线长度（海域面

积），指标反映海域海岸线的开发利用效能。

３．４．２　海洋环境改善情况

可选取海洋环境质量总体改善情况、排污总

量减少情况、保护区建立情况、整治修复海域海

岸带和海岛情况等指标，以了解功能区划实施后

的海洋环境质量改善情况。

３．４．３　社会公众认知度

可通过随机抽样、问卷调查等形式获取指标

数值。在设计调查问卷中，主要询问被调查者了
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解海洋功能区划的程度。

３５　指标体系的标准化

海洋功能区划实施评价指标体系见表１。该

方法和指标体系在实际运用中，对每个评价指标

侧度进行定量或定性评价之后，即可以将这些评

价指标综合考量，采用特尔斐法或综合评价法，

进行标准化处理，确定权重，从而实现对某海洋

功能区划实施情况评价的定量化；也可以单就某

一指标和同级别其他区域进行横向比较，进行标

准化处理，从而确定区划实施的单项“成绩”。

表１　海洋功能区划实施评价指标体系

评价层次 评价要素 评价指标

Ａ

区划目标

完成情况

Ａ１围填海总体控制规模
Ａ１１围填海计划指标使用情况

Ａ１２年度围填海规模

Ａ２海洋环境保护目标

Ａ２１功能区环境质量达标率

Ａ２２海洋保护区面积达标率

Ａ２３排海污水达标率符合度

Ａ３海水养殖目标

Ａ３１养殖用海确权率

Ａ３２养殖用海面积增长率

Ａ３３养殖用海功能区面积达标率

Ａ４整治修复目标
Ａ４１整治修复岸线长度达标率

Ａ４２整治修复海域面积达标率

Ａ５保留海域自然岸线目标
Ａ５１自然岸线保有率

Ａ５２保留区面积达标率

Ｂ

区划措施

落实情况

Ｂ１区划整体性、基础性

和约束性的作用程度

Ｂ１１市县级区划与省级区划编制的一致性

Ｂ１２涉及海域使用的行业规划与海洋功能区划的符合性

Ｂ１３涉海规划与海洋功能区划的衔接情况

Ｂ１４省级、市县级海洋功能区划的修改情况

Ｂ１５依据区划的相关规划编制情况

Ｂ２海域使用管理水平

Ｂ２１审批项目用海，是否以海洋功能区划为依据

Ｂ２２建设项目用海预审制度执行情况

Ｂ２３安排国家产业政策鼓励类产业、战略性新兴产业和社会公益项目用海等海域

情况

Ｂ２４海域权属管理制度完善情况

Ｂ３围填海管理水平

Ｂ３１围填海计划编制科学性及执行情况

Ｂ３２集中连片围填海的管理情况

Ｂ３３是否严格依照法定权限审批围填海项目

Ｂ３４对围填海项目选址、平面设计的审查情况

Ｂ４海洋环境保护

和生态建设情况

Ｂ４１新建项目海洋环境保护要求执行情况

Ｂ４２功能区划海洋环境保护要求科学性

Ｂ４３海洋保护区建设情况

Ｂ４４重要海洋资源的保护情况

Ｂ５区划实施的基础建设情况
Ｂ５１海域管理科技创新与队伍建设情况

Ｂ５２海域管理从业人员上岗认证和机构资质认证制度完善情况

Ｂ６覆盖全部管辖海域的动态

监管体系建立情况

Ｂ６１海域动态监视监测体系建设情况

Ｂ６２海洋行政执法和监督检查力度

Ｂ６３我国管辖海域开展巡航监视力度情况

Ｂ７法律制度和体制机制完善

情况

Ｂ７１相关法律法规制定和修订情况

Ｂ７２沿海县级以上地方人民政府对海洋功能区划的编制和实施工作重视程度
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续表

评价层次 评价要素 评价指标

Ｃ

海域使用

符合性

Ｃ１新增项目区划符合率

Ｃ２不符合现行区划的历史用海调增比例

Ｄ

区划实施的

总体成效

Ｄ１海域利用效率

Ｄ１１海域利用率

Ｄ１２海洋经济总量占国民经济比重

Ｄ１３单位岸线（面积）海域海洋经济产值

Ｄ２海洋环境改善情况

Ｄ２１保护区建立情况

Ｄ２２排污总量减少情况

Ｄ２３整治修复海域海岸带和海岛情况

Ｄ３社会公众认知度

４　结论与建议

海洋功能区划的实施成效直观地反映在各

功能区用海面积、海洋产业机构、目标实现程度

等方面，本文通过选取多个因子，运用定量测算、

定性描述、问卷调查等多种方法，建立了海洋功

能区划实施的思路，构建了海洋功能区划实施评

价的方法和指标体系。该方法和指标体系可用

于全国海洋功能区划、省级海洋功能区划及市县

级海洋功能区划的年度实施评价和周期性评价。

此外，建议各级海洋管理部门，综合考虑沿

海城镇化、工业化和生态文明建设的大背景，从

区划实施的机制出发，重新认识海洋功能区划与

政府经济社会事务管理责权的关系，不断探索海

洋功能区划实施评价的机制与策略，实现海洋功

能区划实施评价的常态化、业务化和动态化，适

时调整区划使之符合海洋资源环境条件和社会

经济发展大趋势，确保区划目标实现。
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