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摘要:用途管控是海洋空间规划的核心内容,也是海洋空间规划实施的重要工具。文章构建了以

人类活动为基础的《柬埔寨海洋空间规划(2018-2023年)》功能区用途管控清单。首先,综合分析

柬埔寨海洋与海岸带发展战略、资源环境条件、开发利用现状、用海需求和未来发展趋势,确定柬

埔寨现有及潜在用海活动总清单;其次,根据各海洋功能区主导功能、兼容功能及管理要求确定主

导性、兼容性和禁止性用海活动;再次,结合用海活动目的、对资源消耗和环境影响程度设置准入

条件,形成各功能区的用途管控清单,以实现对柬埔寨海洋空间用途的有效管控。
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Abstract:Usageactivitiescontrolisthecoreofmarinespatialplanning,aswellasanimportant

toolforimplementingmarinespatialplanning.Marinespaceusageactivitiescontrollistwasbuilt

inthispaperbasedonhumanactivitiesforeachfunctionalzonesofCambodiaMarineSpatial

Planning(2018-2023).BasingonthecomprehensiveanalysisofCambodiamarineandcoastalde-

velopstrategy,theenvironmentandresourcesconditions,thedevelopmentandutilizationstatus,

seausedemandsandfuturedevelopmenttrends,theexistingandpotentialseausageactivitieslist

inCambodiawasfirstlyidentified.Then,thedominate,compatibleandprohibitseausageactivities

weredeterminedaccordingtothedominatefunctions,compatiblefunctionsandmanagementre-

quirementsofeachmarinefunctionalzones.Finally,combiningwiththeseausageactivities'pur-

poses,theirdegreeofresourceconsumptionandenvironmentimpact,entryconditionswereset

andthereforeformingtheseauseactivitiescontrollistforeachzonetoachievetheeffectiveman-

agementonCambodiamarinespaceuse.
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0 引言

海洋空间规划是分配和调整人类活动在海域

的时空分布,以实现生态、社会和经济目标的公共

决策过程[1],是国际社会公认的开发海洋资源和保

护海洋环境的有效工具,为合理开发利用海洋、实

现海洋可持续发展提供了基础和保障。目前,世界

上约有70个国家开展了或正在开展海洋空间规划

实践[2],规划范围涉及全球除南极洲以外的所有

6个大陆和4个大洋[3]。绝大部分国家采取的是多

目标的海洋空间规划,既要保护海洋生态环境,又

要满足人类对海洋资源的不同需求,区划成了分配

海洋空间资源的惯用方法,而区划的终极目的就是

管控用途、分类保护。

我国的海洋空间规划具有多元化特征,其中海

洋功能区划是法定的用海活动审批依据。我国海

洋功能区划经过40余年的发展,形成了较为完善的

制度体系、功能区分类体系、层级体系和用途管控

体系[4-5]。它要求科学划定海洋功能区,确定功能

区的主要功能,明确其空间布局、开发保护重点、环

境保护要求和管理措施[4]。目前,我国正在构建统

一的空间规划体系,实行“山水林田湖草”等自然资

源要素统一管理,对所有国土空间进行综合管控。

我国国土空间用途管控正在经历由分散到统一的

重要阶段,海洋空间规划也正经历从海洋功能区划

到陆海统筹的国土空间规划的重要变革[6]。

《柬埔寨海洋空间规划(2018—2023年)》是由

中柬两国合作编制的柬埔寨第一个海洋空间治理

的指导性法律文件。编制中借鉴我国海洋空间规

划的技术体系,充分考虑柬埔寨海洋相关法律制

度,以科学的数据收集、评估和预测方法为依托,注

重生态系统的保护和用海活动的协调,设置海洋经

济、生态环境和治理目标,建立了适用于柬埔寨的

功能区分类体系,划分海洋功能区,制定管理要求、

行动方案和用途管控清单,实现了自上而下公众参

与的海洋空间规划编制过程,形成了“发展目标+
功能分区+用途管控+实施引导+决策系统”的空

间规划编制和实施模式[7],它具有控制性规划的特

征,用途管控科学与否、是否实用直接影响规划的

实施效果和管理部门的决策。《柬埔寨海洋空间规

划(2018—2023年)》是我国自然资源管理经验走出

去的重要实践,是构建海洋命运共同体的有益摸

索,我国作为世界上最早进行海洋空间规划的国家

之一,有责任参与全球海洋治理,将我国的海洋空

间规划经验分享给更多的“一带一路”国家。

1 用途管控

规划作为科学合理分配利用海洋和土地资源

的重要手段被世界上许多国家认可和使用。用途

是海洋和土地利用的核心要素,实行用途管控是实

施海洋和土地利用规划的重要途径。世界上多个

国家或地区实施了以空间规划为载体的用途管控

制度,通过功能分区、差异化管制措施和规划许可

决策,对土地和海洋的开发利用进行政府管控。在

国际上分区用途的明确大致有两种模式:一种是固

定规划用途模式;另一种是弹性规划用途模式。在

固定规划用途模式下,每个分区都详细规定了准许

的用途和需要在一定条件下获得许可的用途[8],如

香港城市规划体系的法定图则,即通过用途分区和

明确分区中准许用途来进行土地用途管控[9];在弹

性规划用途模式中,关于用途的规定较为原则化,

给管理者留有一定范围的弹性管制空间。

我国土地和海洋的空间用途管控以空间规划

作为载体落地实施。土地利用总体规划和年度计

划是我国进行土地用途管控的依据,土地管理制度

的核心就是用途管控,在保护耕地和明确建设用地

指标的基础上确定了每块土地的用途,从利用方

向、用途转用、利用程度和利用效益4个方面形成合

力,促使我国的土地利用方式由粗放型向集约型转

化[10]。就海洋而言,《中华人民共和国海域使用管

理法》是海洋空间用途管控的法律支撑,规定所有

用海项目必须符合海洋功能区划,将海域进行空间

分区,明确各区管理要求[4]。经过海域使用论证、用

海预审和审批取得海域的使用权,再从行业的角度

进行用海的准入管理[11]。形成了海域空间准入、海

域用途转用和海域利用监管多种制度构成的制度

体系[12]。总体来说,城乡规划、土地规划、生态功能

区划和海洋功能区划都注重对空间的分而管控,也

就是通过划定空间界限、明确安全底线、设置控制

指标对空间资源用途进行分区分级的差别化管理
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和控制,有效调节资源配置,优化生态、生产、生活

空间格局,促进产业协调发展[13]。

柬埔寨海洋空间规划遵循可持续发展、海洋资

源利用多元化、空间管理和监管、协调和包容的原

则,期望通过科学的保护、利用和管理海洋,实现海

洋资源的可持续利用。规划参照我国海洋空间规

划技术体系,以柬埔寨现行法律制度为依据,因地

制宜,在综合分析柬埔寨海洋开发现状与未来需求

的基础上建立了一套完整的功能区分类体系,将柬

埔寨领海海域划分为渔业区、港口和航运区、工业

区、盐田区、油气区、社区和生态旅游区、海洋保护

区、特殊区、多用途区等9类33个海洋功能区[7],以

海域用途为依据确定不同类型功能区,并从政策制

定、科技发展和能力建设等方面分别制订了行动计

划。本研究以柬埔寨海洋功能区差异化的管控规

则、准入条件、用海方式和生态环境保护管理要求

为依据,提出柬埔寨海洋空间规划用途管控思路,

研究功能区用途管控清单制定方法,确定用途管控

清单,旨在完善柬埔寨海洋空间规划的政策措施,

为《柬埔寨海洋空间规划(2018—2023年)》的实施

提供工具。

2 柬埔寨海洋空间规划用途管控技术思路和

内容

2.1 用途管控清单制定技术思路

从柬埔寨海洋空间规划用途管控的目标入手,

以海洋环境资源、开发利用现状和未来发展需求数

据为基础,确定用海活动清单[14-15],并按功能区功

能进行分类,以用海活动目的、对资源消耗和对环

境影响为准则,确定不同功能区的用海活动准入及

许可条件,最终形成海洋空间用途管控清单(图1)。

2.1.1 建立柬埔寨用海活动清单

对柬埔寨海洋和海岸带开发利用现状和未来

可能存在的用海活动进行收集和整理。主要采用

遥感影像解译法、实地调查法、问卷法和访谈法掌

握柬埔寨现有用海活动类型[8]。通过海洋相关管理

部门和利益相关者访谈,综合分析柬埔寨海洋和海

岸带发展战略、资源环境条件、开发利用现状、用海

需求和未来发展趋势,结合文献研究,预测柬埔寨

海域未来可能出现的用海活动,建立柬埔寨用海活

图1 用途管控清单制定技术路线

动类型清单。

2.1.2 用海活动分类

柬埔寨海洋功能区分类体系依据主导功能原

则和差异性原则将柬埔寨海域划分为9类功能区,

确定了每类功能区的主导功能。在不对海域自然

属性造成破坏、不与主导功能产生冲突的情况下,

每类功能区除主导功能外,也具有兼容性功能,如

渔业区和海洋保护区可兼容休闲娱乐用海活动、油

气区可兼容可再生能源开发。

以用海活动清单为基础,确定各功能区主导功

能和兼容功能所对应的用海活动,对与主导功能契

合的用海活动,划分为主导性用海活动,对与兼容

性功能契合的用海活动,划分为兼容性用海活动,

对于不符合本功能区主导功能、兼容功能以及管理

要求,或可能对海域自然属性或社会属性造成损害

的用海活动,列入禁止活动类型。

2.1.3 确定各用海活动主要目的

根据各用海活动主要目的是否为获得经济效

益,将用海活动类型分为休闲娱乐型和商业经济型

两大类[15]。

2.1.4 确定用海活动许可

不同类型的用海活动对资源的消耗程度不同。

对于允许在各功能区开展的用海活动(包括主导性用

海活动和兼容性用海活动),依据其活动主要目的、对

资源的消耗和对环境影响程度判断是否需要取得用

海许可。对于主要目的为取得商业利益或对资源消

耗较大、对环境影响程度较高的用海活动,在进行活
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动之前需要取得相关许可资质或证明。以休闲娱乐

为主要目的且对资源消耗较小、对环境影响程度较低

的用海活动可自由进入指定的功能区。

2.1.5 确定用途管控清单

对功能区的主导性用海活动、兼容性用海活

动、用海活动许可和禁止用海活动进行综合,每类

功能区设置一张用途管控清单。

2.2 用途管控清单主要内容

通过实地调查和利益相关者咨询,确定了柬埔

寨29种用海活动,分析了每一种用海活动的特征,

针对每一类功能区制定了用海活动管控清单。以

渔业区为例,将29种人类活动首先按照主导、兼容

和禁止进行分类,然后将主导性和兼容性活动按照

是否需要许可证进行划分(表1),并在规划文本后

附表对每种用海活动进行了详细说明。

表1 渔业区用途管控清单

要求 用海活动

主导性

用海活动

可以直接进入
乘舟捕捞、潜水捕捞、岸边捕捞、赶

海、离岸海藻收获

需要许可证 拖网捕捞、围网捕捞、养殖

兼容性

用海活动

可以直接进入

潜水、游泳、水面滑板类运动、划

桨、帆船运动、有发动机的船只活

动、野生动物观览、海岸休闲活动、

文化活动、教育和科研活动

需要许可证

可再生能源开发、航行、军舰活动、

围填海、建设、海水摄入设施、污水

排放设施、水下电缆管线

禁止性用海活动 矿产开采、油气开采、海洋倾倒

3 结论与讨论

《柬埔寨海洋空间规划(2018—2023年)》用途

管控运用系统思维,以功能区主导性功能和兼容性

功能为基础,构建了以人类活动为核心的用途管控

清单,为柬埔寨海域使用提供多种选择和可能性,

增强用途管控的适应性,同时结合许可证赋予用途

管控更多的灵活性。

(1)柬埔寨海洋空间规划用途管控清单制定过

程具有科学性。此次用途管控清单的确定是在进

行了充分的实地调研及利益相关者咨询后确定的,

既包括了柬埔寨现有用海活动,也包括了其根据国

家发展战略及未来需求可能发生的潜在用海活动。

并且,在未来的研究中管理者可以进行人类用海活

动归类以及更加精细的二级类划分,根据社会的发

展适时更新、调整和细化活动,在实践中发现问题

并解决问题,使管理不断精细化和高效化。

(2)柬埔寨海洋空间规划用途管控清单具有可

操作性。满足全覆盖、易识别和易管理的特点。海

洋相关管理部门可以直接判断此活动是否可以在

本功能区进行,是否需要申请准入许可证等。作为

管理海洋空间的第一道关卡,为后续管理规章制度

和审批规则等的制定打下基础。

柬埔寨海洋空间规划不仅仅是管理者的管理

辅助工具,更要易于被社会公众理解,进而遵守相

关规则。用途管控清单的制定使各方利益相关者

及社会公众对各种用海活动的许可范围及要求具

有充分的了解,便于其根据规划提前做足准备或调

整用海活动。

(3)柬埔寨海洋空间规划用途管控清单具有动

态适应性。一方面,随着柬埔寨海洋开发程度不断

加深,用海活动复杂性的增加,可能出现新的用海

类型;另一方面,海洋本身的流动性特质和易受全

球气候变化影响的特点可能导致未来功能区的改

变或功能区主导功能的改变。基于此种考虑,海洋

空间规划用途管控清单适时调整变化,动态适应社

会发展、人民生活和海洋生态环境保护的需要。
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