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摘要:海洋是国民经济发展和社会进步的重要空间载体,海洋国土空间开发与保护对于实现可持

续的经济增长、改善全球气候环境和提升人民生活福祉具有重大战略意义。山东省海域使用类型

基本齐全,但开发利用结构规模不均衡,渔业用海比重较大,不合理的开发利用给海岸带和近海生

态环境带来巨大威胁,严重制约了海洋经济的健康发展。文章根据山东省海域使用调查数据,综

合分析了山东省海洋空间使用现状的特点以及存在的自然岸线保有压力增大、海洋空间开发利用

科学性不足、近岸海域生态系统及服务功能受损较重、海洋污染造成的环境风险不容忽视、现代海

洋产业体系不够完善、陆海统筹机制不健全等主要问题,在此基础上,从海洋空间资源、陆海统筹

污染防治体系、现代海洋产业体系等角度提出了优化山东省海洋国土空间开发保护的相关对策

建议。
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Abstract:Theoceanisanimportantspatialcarrierfornationaleconomicdevelopmentandsocial

progress.Thedevelopmentandprotectionofmarineterritorialspaceisofgreatstrategicsignifi-
canceforrealizingsustainableeconomicgrowth,improvingglobalclimateenvironmentandim-

provingpeople'swell-being.ThetypesofseaareautilizationinShandongProvincearebasically
complete,butthescaleofdevelopmentandutilizationstructureisunbalanced,andtheproportion
ofseaareausedforfisheryislarge.Theunreasonabledevelopmentandutilizationhasbrought

greatthreattothecoastalzoneandthecoastalecologicalenvironment,andseriouslyrestrictsthe
healthydevelopmentofmarineeconomy.Thepaperwasbasedonthecurrentstatusdataofseaar-
eauseinShandongprovince.Throughtheanalysisofthecharacteristicsofthecurrentsituationof

theuseofmarinespaceinShandongProvince,thefollowingproblemswereobtained,natural



4    海洋开发与管理 2021年 

shorelineretainingpressureincreased,theexploitationandutilizationofmarinespacewasnotsci-

entificenough,ecosystemandservicefunctionofcoastalseaareawereseriouslydamaged,theen-

vironmentalriskscausedbymarinepollutioncouldnotbeignored,themodernmarineindustry
systemwasnotperfect,andthelandandseacoordinationmechanismwasnotsound.Onthisba-

sis,fromtheperspectiveofmarinespaceresources,land-seacoordinationpollutionpreventionand

controlsystem,modernmarineindustrysystemandsoon,suggestionswereputforwardtoopti-

mizethedevelopmentandprotectionofmarinelandspaceinShandongProvince.

Keywords:Marinespace,Developmentandutilization,Ecologicalenvironment,Land-seacoordina-

tion,ShandongProvince

0 引言

海洋是国民经济发展和社会进步的重要空间

载体,海洋国土空间开发与保护对于实现可持续的

经济增长、改善全球气候环境和提升人民生活福祉

具有重大战略意义。习近平总书记在党的十九大

报告中明确指出“坚持陆海统筹,加快建设海洋强

国”,同时提出“建设生态文明是中华民族永续发展

的千年大计”。这意味着新时代我国海洋开发保护

理念发生根本性变革,以生态文明为导向成为我国

海洋开发保护的基本方针。

山东是我国重要的海洋省份,拥有丰富的海

岛、港口、沙滩、湿地、矿产、油气、生物、海洋能、旅

游等资源。2018年,海洋生产总值达1.55万亿元,

仅次于广东省,约占全省GDP的20.39%,占全国

海洋生产总值的近1/5[1]。人口增长、资源消耗、产

业集聚以及城市建设的快速推进,带来了生态环境

恶化、水体污染、外来物种入侵,使得海洋生态系统

遭受了巨大的破坏,丧失了大量的生物多样性,影

响了山东海洋经济高质量发展[2]。

1 海洋国土开发利用现状

根据山东省海域使用现状调查统计,截至2019年

4月,全省已确权用海为1.26万宗,面积82.75万hm2,

占管辖海域的17.5%,主要分布在威海、烟台、潍

坊、东营等海域,相比而言,滨州、青岛、日照海域确

权用海面积较小。从各市确权海域占管辖海域的

比例来看,威海市的确权海域占比最高,达到了近

50%,其次为烟台市,滨州和日照两市最低(图1)。

山东省的海域空间开发利用活动类型涵盖了

《海域使用分类体系(HY/T123—2009)》全部的

图1 山东省沿海各市海域开发利用面积

占各管辖面积比例

7个海域使用一级分类和22个二级分类,海域使用

类型种类齐全。但是,结构规模并不均衡(表1),整
个山东省的海域开发利用以渔业用海为主,用海面

积达 到 了 77.62 万 hm2,占 海 域 确 权 面 积 的

93.79%,次之为工业用海,用海面积1.96万hm2,
占比为2.36%,其他用海方式面积占比均不足2%。

表1 山东省海域开发利用统计

序号 用海类型 面积/万hm2 面积占比/%

1 渔业用海 77.62 93.79

2 工业用海 1.96 2.36

3 海底工程用海 0.15 0.18

4 交通运输用海 1.49 1.79

5 旅游娱乐用海 0.51 0.61

6 排污倾倒用海 0.07 0.09

7 其他用海 0.10 0.12

8 特殊用海 0.59 0.72

9 造地工程用海 0.28 0.34
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山东省渔业用海以开放式养殖用海为主,面积

74万hm2,占渔业用海面积的95.44%,主要分布在

水深30m以浅海域,而人工鱼礁、围海养殖、渔业基

础设施等用海面积相差不大,均在2万hm2以内。山

东省工业用海以盐业用海为主,海域面积1.3万hm2,

占工业用海面积的66.51%,主要分布在莱州湾区

域,其他的用海类型如海水综合利用、油气开采、电

力工业用海等规模则相对较小,且空间分布不均匀。

2 海洋国土保护现状

目前中国的自然保护地体系正逐步从以自然

保护区为主转变为以国家公园为主。山东省政府

十分重视涉海自然保护地的建设和管理工作,并取

得了良好的成效[3]。山东省已累计建立省级以上各

类涉海保护地94处,总面积达243.03万hm2,其中

国家级达到71处(表2)。另外,山东省划定海洋生

态红线区224个,总面积9669.26km2,还有威海、

日照、长岛、青岛、烟台等5个国家级海洋生态文明

建设示范区,数量均居全国首位。

表2 省级以上涉海各类保护地统计

序号 保护地类别
国家级

/个

省级

/个

总面积

/万km2

1 自然保护区 4 8 40.27

2 海洋特别保护区 28 3 32.61

3 水产种质资源保护区 26 — 143.37

4 湿地公园 6 9 3.75

5 地质公园 2 2 15.90

6 国家级森林公园 5 — 5.33

7 风景名胜区 — 1 1.80

合计 71 23 243.03

山东省已经建立了较为系统的海洋保护管理

机构和海洋环境监测体系,为涉海保护地的建设提

供了坚实基础。2016年,出台《山东省海洋环境监

测与评价体系“十三五”建设规划》,构建了以省级

监测中心、市级海洋监测中心(站)和县(区)级监测

机构组成的三级海洋环境监测业务体系。通过实

时在线监测体系,加强了对沿海主要生态敏感区、

滨海湿地生态功能区的监测,对海岸带和近海的生

态系统保护起到了重要的保障作用。

3 海洋国土开发与保护中存在的问题

山东省海洋国土空间开发与保护取得了不错

的成效,海洋生态环境总体良好,基本实现了海洋

经济与海洋生态环境的协调均衡发展。但随着新

时代国土空间规划体系的建立和山东海洋强省目

标的确立,海洋国土空间开发与保护仍面临一系列

问题与挑战。

3.1 自然岸线保有压力增大

近几十年来,因沿岸防潮减灾、发展海水养殖

和港口建设需要,大量围填海工程建设导致山东省

大陆自然岸线长度持续减少,自然岸线保有量和保

有率不断降低[4-5]。根据遥感影像数据,日照市

2008年人工岸线为70.02km,2017年人工岸线增

长为115.33km,主要原因是岚山港、岚桥港和日照

钢厂开发建设占用原砂质岸线,产生新的人工岸

线[6]。面对海洋经济快速发展需求,山东省自然岸

线资源储备已显不足,保障压力逐步增大[7]。

3.2 海洋空间开发利用科学性不足

海洋开发利用空间分布不均衡。山东省海洋

空间开发利用主要集中在30m以浅海域,占确权

海域总面积的93.62%,呈现近岸海域使用率高、远
岸海域使用率低的趋势。近年来,随着海洋经济的

快速发展,海域开发强度不断加大,对近岸海域的

需求量飞速增长,以海湾、近岸为主的海域开发进

度不断加快,如旅游娱乐用海、海水养殖、港口用

海、临海工业用海等海域使用类型主要集中于近岸

0~10m等深线以浅海域,在可利用岸线、滩涂和浅

海生物资源日趋减少的形势下,近岸过度开发问题

将愈显突出,而深远海的开发利用进程相对缓慢,

造成了近海浅水与深远海域开发不平衡的现状。

海洋开发利用产业结构不合理。山东省的渔

业用海比重过大,据全国海域使用现状调查资料统

计分析,全国沿海11个省(市、自治区)渔业用海占

比最大的省份是山东省[8-9]。根据GibbsMirtin的

多样性公式来计算海域使用类型多样性[10]。

GM=1-

n

i=1
s2i

(
n

i=1
si)2
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式中:GM为多样性指数;si为第i种海域使用类型

的面积;n 为海域使用方式类型数。如果区域内只

有一种海域使用类型,则GM指数为0;海域使用类

型越多样,发展规模越均衡,则GM 指数越接近1。

因此,该指数可以反映区域海域使用类型的齐全程

度或多样化状况。统计结果表明,全国海域使用类

型多样性指数为0.29,沿海地区多样性指数相对较

高的为海南、浙江、天津和上海,均超过0.5,说明渔

业用海、工业用海、交通运输用海和旅游娱乐用海

等主要海域使用类型规模相对均衡,而山东省虽然

海域使用类型种类基本齐全,但渔业用海比例过

高,多样性指数表现较低,仅高于江苏省,呈现明显

的单一化用海现象(表3)。而山东省渔业用海主要

以开放式养殖用海为主,占比95.44%,表明山东省

的海洋渔业结构较为粗放,高密度的开放式海水养

殖会损坏海域的生态系统,导致附近海域海水富营

养化。

表3 全国沿海各省(市、自治区)用海类型多样性指数

地区 GM 排序

海南 0.66 1

浙江 0.65 2

天津 0.62 3

上海 0.51 4

福建 0.50 5

广东 0.48 6

河北 0.40 7

广西 0.39 8

辽宁 0.18 9

山东 0.15 10

江苏 0.09 11

3.3 近岸海域生态系统及服务功能受损较重

部分海岸带开发利用不尽合理,造成莱州湾、

渤海湾南部、胶州湾、丁字湾等近岸海域海水环境

质量较差,无机氮含量严重超标,富营养化问题突

出,水质恶化,海洋生物多样性遭受破坏,削弱了海

岸生态系统的综合服务功能。2015—2018年山东

省重度富营养化海域面积年均为297km2,2018年

达到421km2,比上年增长110.5%,重度富营养化

出现了年度波动性加大的趋势[11],黄河口、胶州湾、

莱州湾、庙岛群岛等典型生态系统持续处于亚健康

状态,河口、海湾滨海湿地大面积萎缩、环境容量减

小和生态功能衰退。如:黄河三角洲湿地已无滩涂

可利用区域;胶州湾海域面积比历史上的天然海湾

缩小了1/3,致使海湾纳潮量急剧降低,生物多样性

持续减少。

3.4 海洋污染造成的环境风险不容忽视

超负荷、大面积的高密度海水养殖,会产生大

量的排泄物、残饵,造成海域营养盐失衡、pH 值偏

低、绿潮次生灾害及夏季底层海水缺氧等风险。山

东沿海各地市均有不同规模的大面积高密度养殖

区,如东营的三十万亩现代渔业示范区、长岛的扇

贝与海带养殖、荣成的海带与海参养殖等,这些局

部海域大面积高密度养殖给海洋生态环境、海洋生

物多样性和养殖品种健康造成巨大的安全隐患。

另外,山东海洋环境还面临船舶污水处理设施不健

全,港口污水与垃圾接收处理设施不完备,沿海海

洋垃圾密度水平较高,绿潮、海上溢油、危险品泄露

等风险[11]。

3.5 现代海洋产业体系不够完善

传统海洋产业转型升级压力加大[12]。以海洋

渔业、海洋油气业、海洋化工业、船舶工业、海洋工

程建筑业、海上交通运输业、滨海旅游业为代表的

传统海洋产业,其生产总值约占全省海洋生产总值

的80%,传统海洋产业高投入、高消耗、高污染、产

业链短、技术含量低、附加值低等问题日显突出,传

统增长模式不可持续矛盾日趋尖锐。

新兴海洋产业总体规模偏小。海洋生物医药

与制品、海洋高端装备制造、海洋新能源新材料、海

水淡化等新兴海洋产业占全省海洋生产总值的比

重不到20%,总体规模相对偏低。2018年,山东海

洋经济三次产业值比重为4.7∶42.6∶52.8,低于

全国5.8个百分点,第三产业发展的相对薄弱环节

主要有海上交通运输业、涉海金融保险服务业等。

3.6 陆海统筹机制不健全

近年来,山东省的陆海统筹发展取得了长足进

步,但也存在一些急功近利、本位主义等问题,制约

了陆海一体化发展的进程[13-14]。在城市建设、旅游
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发展、重大工程和港口建设等方面,没有统筹考虑

海域、海岛、海岸线的保护与开发,临港、临海产业

不断向海岸带地区集聚,对近海生态环境形成了巨

大威胁,制约了海洋经济的健康发展。山东沿海各

地缺乏陆海统筹开发利用的经验,也没有形成完善

的陆海统筹机制,陆海衔接的生态环境保护目标、

空间管控、污染物总量排放及标准体系还不健全,

跨区域、跨部门、跨流域的联防联控污染防治格局

亟须协调统一。

由于受部门壁垒的限制,多种空间类规划存在

冲突[15-17]。全省有12个县级规划区陆海主体功能

存在矛盾。山东省共有35个沿海县、市、区,在主体

功能区规划的划定过程中,陆海自然生态基础的差

异性决定了海岸线两侧的主体功能评价需采用不

同的指标体系,也因此导致了有12个县级规划区陆

海主体功能定位存在矛盾(表4),这就意味着同一

县级行政区的陆海两侧需执行截然不同的区域和

投资政策,无法有效推动主体功能区战略在市县层

面精准落地。

表4 山东省陆海主体功能不一致的规划单元

序号 评价单元 陆域方案 海域方案

1 东营市东营区 优化开发区域 限制开发区域

2 广饶县 优化开发区域 限制开发区域

3 潍坊市寒亭区 优化开发区域 重点开发区域

4 莱州市 优化开发区域 限制开发区域

5 招远市 优化开发区域 限制开发区域

6 烟台市牟平区 优化开发区域 重点开发区域

7 威海市环翠区 优化开发区域 限制开发区域

8 荣成市 优化开发区域 限制开发区域

9 威海市文登区 优化开发区域 重点开发区域

10 青岛市崂山区 优化开发区域 限制开发区域

11 日照市东港区 重点开发区域 优化开发区域

陆海生态红线划定内容和管控要求均存在一

定的差异。如,滨州贝壳堤自然保护区和山东黄河

三角洲自然保护区,陆域全部纳入禁止类进行管

理,而海域部分则按照技术指南的要求划定了禁止

类和限制类红线区。另外,部分自然保护地重复设

置、保护地边界不清、多头交叉管理,如威海的刘公

岛,分别被原国家海洋局、原国土资源部和原国家

林业局设置为刘公岛国家级海洋公园、刘公岛地质

公园和刘公岛森林公园。

4 对策建议

从国家到地方推进的自然资源机构改革将有

效解决自然资源所有者不到位、空间规划重叠等问

题,实现山水林田湖草整体保护、系统修复、综合治

理,打通陆地和海洋,实现“从山顶到海洋”的“陆海

一盘棋”生态环境保护策略,建立陆海一体化的海

洋生态环境保护治理体系,构建陆海联动、统筹规

划的治理格局。本研究针对山东省海洋国土空间

开发与保护存在的问题,提出以下几点对策建议。

4.1 合理配置海洋空间资源

严格海岸线功能管控,坚守自然岸线保有率,

实施海岸线的分类管控,优先保护自然岸线,健全

自然岸线管控制度,将海岸线划分为严格保护、限

制开发和优化利用3个类别,明确各类别岸段位置

和范围,并提出分类管控要求。统筹考虑近岸浅海

和深远海渔业协同发展,构建各有侧重、协调有序

的发展格局。近岸浅海以生态发展和融合发展为

核心,严格控制近岸浅海捕捞强度,支持鼓励发展

外海和远洋捕捞,同时要加快深远海的智能化和装

备化发展,不断探索以“长鲸一号”为代表的深远海

智能化坐底式养殖方式。

4.2 完善陆海统筹污染防治体系

完善陆海统筹污染防治体系。实施陆海污染

一体化治理,推进陆上水域和近海海域环境共管共

治,针对黄河口、胶州湾、莱州湾等重点入海河口和

海湾,进一步完善并严格执行污染物浓度控制与排

放总量控制制度。实施“流域—河口—海湾”污染

防治联动机制,加强重点入海河流和陆源入海排污

口实时动态监控,完善多级河长制流域管理体系,

建立河长制与湾长制对接协作机制。

4.3 统筹推进现代海洋产业体系建设

紧密结合市场需求和市场拓展要求,推动传统

海洋产业转型升级,加快智能化、生态化、服务化、

跨界融合化进程。大力发展新兴海洋产业,强化创

新平台建设和创新资源吸聚,突出关键核心技术与

装备自主研发和集成开发,推进创新链、产业链和
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价值链高度融合发展。积极发展现代海洋服务业,

加强新技术、新模式、新业态开发应用,大力拓展产

业发展链条,促进跨界融合发展,加快实现现代海

洋服务业规模与内涵的同步提升。

4.4 建立陆海统筹保护开发示范区

推动黄河三角洲、胶州湾等陆海统筹保护开发

示范区试点建设,以“生态空间”支撑“发展空间”,

在生态修复、多规融合、陆源污染防控、海洋产业发

展等方面作出示范。通过示范区建设,探索陆海统

筹综合管控模式,统筹海岸线两侧功能和需求,推

动形成陆海协调一致的生态、生活、生产协调的总

体空间格局。

5 结束语

随着国土空间规划体系的变革,海洋开发保护

进入了以海洋生态文明和现代海洋产业体系协调

融合发展为主题的新时代。顺应时代发展潮流,要

加快海洋开发与保护支撑能力建设,按照生态优

先,绿色发展的理念,陆海统筹推动生态保护与修

复、产业布局优化、改善人居环境,为实现山东海洋

高质量发展提供坚实保障。
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