
　２０１６年　 Ｓ２ 海洋开发与管理 ６３　　　 　

浙江省海岛保护与利用的思路与对策

沈锋，罗成书

（浙江省发展规划研究院　杭州　３１００１２）

作者简介：沈锋，高级工程师，研究方向为海洋区划与规划、区域规划，电子信箱：ｚｊｐｌａｎ＠１２６．ｃｏｍ

摘要：浙江是海洋大省，海域辽阔，海岛众多，共有近３０００个海岛，也是海岛大省。随着海洋强国、

２１世纪海上丝绸之路、长江经济带等海洋相关的国家战略相继出台，舟山江海联运服务中心、绿色

石化等海洋新战略协同推进，海洋开发新型战略格局呈现新常态，对浙江省海岛开发利用提出了

新的更高的要求。文章从分析浙江省海岛开发的现状和问题着手，研究判断海岛保护与利用的新

形势，提出新形势下浙江省海岛科学开发利用和有效保护的主要对策和建议。
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１　浙江省海岛保护与利用现状

１１　海岛资源总量全国领先

浙江省面积大于５００ｍ２的海岛共有２８７８个，

其中无居民海岛２６３９个，有居民海岛２３９个，数量

居全国首位，以舟山群岛最为密集。由于浙江海岛

潮间带滩涂资源丰富、海岛岸线漫长、深水岸线分

布集中、自然环境独特等先天优势，促使浙江海岛

在港口、渔业、旅游以及海洋能源开发等方面前景
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广阔。

１２　海岛经济发展迅速

随着浙江海洋经济发展示范区、舟山群岛新区

两大国家战略获国务院正式批复实施，海洋经济成

为引领浙江新一轮发展的重大战略举措，海岛作为

海洋资源的重要组成部分，对其开发利用的热情也

不断高涨。２０１１年象山县诞生了全国首例合法“岛

主”。同年６月，浙江省筛选出１００个重要海岛，提

出加强开发利用与保护力度的要求。随后，浙江省

先后批准设立象山海洋综合开发与保护试验区、洞

头海岛开发与保护试验区、玉环海岛统筹发展试验

区和大陈岛海洋开发与保护示范。

１３　海岛分类开发情况总体趋好

目前，浙江省１００个重要海岛中，除８个无居民

海岛尚未开发外，其余均进行了不同程度的开发利

用，开发类型主要集中在城镇建设、港口航运、临港

工业、海洋渔业、滨海旅游等领域。金塘岛、梅山

岛、大小门岛等海岛依托优良的深水岸线，已成为

浙江省的主要港区；大榭岛、长白岛等海岛依托岸

线资源和后方腹地，重点发展海洋装备制造等产

业；朱家尖岛、普陀山、大鹿岛等依托自身优势，重

点发展特色旅游；南麂岛、西门岛、披山岛等一批海

岛海洋生态保护稳步推进。

２　存在的问题

２１　海岛保护面临的压力较突出

随着开发的持续推进，海岛生态环境保护的压

力进一步加大，生态退化、环境恶化及资源衰退等

一系列环境问题逐步显现。如舟山的桥梁山岛、温

州的北策岛等，均因开山采石严重破坏海岛生态；

舟山钓梁促围工程、温州半岛工程、象山大目涂围

垦工程等，使得多个海岛消失；部分海岛周围开展

围填海后，虽保持四面环水，但实质已造成附近海

洋水动力环境发生变化。此外，在海岛上倾废，滥

捕、滥采海岛珍稀生物资源等活动，致使海岛及其

周边海域生态环境恶化、滨海景观资源破坏、生物

多样性降低。

２２　海岛基础设施建设较薄弱

近年来，浙江省海岛整体发展态势趋虽好，但

由于海岛距离大陆较远、位置分散、开发基础薄弱、

共享性差等先天不足，基础设施投入少，与陆地发

达地区相比仍存在一定差距。除少数集约开发的

海岛外，大部分海岛缺乏交通、能源、水利和防灾减

灾等基础设施，文化、教育、卫生、通信等公共服务

设施落后，更未能配套生态循环、节水节能等环保

设施。

２３　海岛资源利用效率还相对偏低

当前开发过程中，海岛、滩涂、岸线、海域等要

素由于缺乏规划衔接，造成功能定位和布局的矛

盾，影响资源的有效配置。海陆之间缺乏统筹，陆

源污染影响近岸海岛及周边海域生态。海岛跨区

域开发合作缺乏协作机制，不同行政区之间由于涉

及利益需求不同、经济发展水平和财政能力不同，

对于海岛及相关要素的开发利用积极性和关注点

存在较大差异，造成建设缓慢，资源得不到有效

利用。

３　发展机遇

３１　长江经济带和“一带一路”等国家区域发展战

略加快实施

浙江地处长江经济带和“一带一路”战略交汇

区，有宁波—舟山港这一战略平台，有洋山区域、梅

山保税港区、舟山港综保区等对外开放载体。加快

实施长江经济带和海上丝绸之路，将对这些重点海

域的海岛功能提出新的要求，与此同时也提供新的

机遇。

３２　舟山江海联运服务中心加速建设

国家批复的舟山江海联运服务中心总体方案

提出了舟山江海联运中心要打造成为国际一流的

综合枢纽港、国际一流的江海联运航运服务基地、

国际一流的大宗商品储备加工交易基地以及我国

港口一体化改革发展示范区，对舟山海域海岛的功

能调整和空间保障提出了新的要求。

３３　海洋生态文明示范区建设全面启动

海洋生态文明示范区建设是大力推进海洋生

态文明建设的一个重要载体，主要任务体同在：优

化沿海和海岛地区产业结构、转变海岛地区发展方

式、加强污染物入海排放监测与管控、改善海洋环

境质量、强化海洋生态保护与建设、维护海洋生态

安全等方面，这将对浙江省海岛保护提出更高的
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要求。

３４　新常态下海洋经济发展环境条件出现新变化

“十三五”时期我国经济发展将表现出速度变

化、结构优化、动力转换三大特征。速度变化意味

着经济已经从高速换挡到中高速的发展；结构优化

则是加快经济发展方式的主动选择，是未来经济发

展的新常态；动力转换意味着要从主要依靠资源和

低成本劳动力等要素投入转向创新驱动，这些都对

海岛的开发模式提出了新的要求。

４　推进浙江省海岛保护与利用的思路与对策

新形势下，立足全省海岛自然资源禀赋，浙江

省海岛保护与利用要以“五大发展理念”为引领，以

“八八战略”和“建设美丽浙江、创造美好生活”为总

战略，按照突出重点、因岛制宜、分类保护、岛陆联

动的思路，优化海岛功能，统筹海岛岸线资源，完善

海岛基础设施，强化海岛生态保护，创新海岛开发

管理模式，实现海岛资源持续利用与有效保护。

４１　优化海岛功能布局

在《浙江省重要海岛开发利用与保护规划》明

确综合利用岛、港口物流岛、临港工业岛、清洁能源

岛、滨海旅游岛、现代渔业岛、海洋科教岛和海洋生

态岛８大类功能基础上，根据新的发展要求，进一步

优化全省海岛功能，重点突出江海联运服务、临港

先进制造、绿色石化发展、海洋生态公园４大类海岛

功能。

４．１．１　江海联运服务功能

积极推进舟山江海联运中心建设，优化发挥海

岛在油品、铁矿砂、煤炭等大宗散货及集装箱的布

局功能，提升江海联运枢纽承载能力。在大榭、册

子、岙山、外钓、大长涂、黄泽山等岛屿，集中布局一

批大型专业化原油及燃料油泊位；在大长涂、马岙、

大榭、六横等岛屿，集中布局成品油、液体化工品泊

位；在衢山鼠浪湖、嵊泗马迹山、六横凉潭等，布局

一批铁矿砂泊位；在大榭、梅山、金塘、六横等岛屿，

布局一批集装箱专业化泊位，配套完善一批江海联

运作业区。

４．１．２　临港先进制造功能

积极发挥浙江港口岸线资源优势，体现国家最

新战略要求，重点发展市场前景好、环境影响小、产

出效益高的海工装备、高端船舶制造等临港制造

业，实现临港先进制造业与资源环境相协调。重点

优化虾峙岛、长白岛、小长涂山、蚂蚁岛、湖泥山、西

白莲山、大门岛、头门港区的临港先进制造业布局，

努力发展以海工装备和高端船舶为代表的临港先

进制造业。

４．１．３　绿色石化发展功能

深入实施绿色创新驱动战略，建设舟山国际绿

色石化基地，构建和完善全省石化产业完整产业

链，加快解决全省石化行业发展的深层次矛盾，更

好更快的走出一条资源消耗少、技术含量高、质量

效益好的新型工业化新路子，推动全省石化行业发

展向产业价值链高端跃升。优化大鱼山、小鱼山及

附近关联岛屿功能定位，通过围海造地，建成民营

控股、技术先进、绿色生态、国际一流的岛屿型炼化

一体化石化基地。

４．１．４　海洋生态公园功能

建设海洋生态公园是落实海洋生态文明建设

的重要举措，有利于维护好海域、海岛、海岸线自然

状况，保护好海洋生物多样性，并可进一步控制近

岸海域和海岛开发强度和规模，实现适度开发、集

约开发。优化北渔山岛及其周围海域和附属岛屿

功能，建设浙江北部海洋生态公园；优化南北爿山

屿、鹿西白龙屿及其周边海域和附属海岛功能，建

设浙江中部海洋生态公园；优化南麂岛及其周围海

域和附属岛屿功能，建设浙江南部海洋生态公园。

４２　统筹海岛岸线资源

根据海岛功能定位，结合岸线属性，统筹全省

海岛岸线资源，优化生产、生活、生态岸线功能开

发，研究划定海岛自然岸线的红线，严格执行红线

制度，进行岸线整治修复，提升岸线使用效益。

４．２．１　科学优化海岛岸线功能布局

统筹全省海岛岸线的功能布局，对海岛岸线实

施分级保护，提出严格保护、适度利用、优化利用３

种类型，制定各段岸线的保护目标和管理要求。按

照保护岸线、保留岸线、旅游休闲娱乐岸线、特殊利

用岸线、农渔业岸线、矿产与能源岸线、港口岸线、

工业与城镇岸线８大类别，优化调整海岛岸线。

４．２．２　提升港口岸线生产利用效率

制订港口岸线统筹开发保护实施方案，分类确
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定鼓励发展区、优化发展区和暂缓发展区，以鼓励

发展区为重点，优先发展区为补充，严格控制暂缓

发展区的开发。重点整合优化宁波－舟山港岸线

功能，提高港口岸线生产效率。贯彻有序推进、集

中开发的原则，开发重点区域、重点岛屿，形成规模

化的港航物流集中区及海洋产业集聚区。

４．２．３　增加生活生态公共服务岸线

优化岸线功能，研究增加城市、居住和旅游景

观以及绿色走廊等生活性岸线和生态岸线，鼓励专

用码头与公用码头相结合的岸线开发模式，充分利

用岸线资源，避免重复建设。严禁生产岸线占用生

活、生态岸线，增设具有湿地涵养、滨海生态系统维

护、生物多样性保护等重要生态功能的岸线。

４．２．４　有效划定海岛自然岸线红线

在自然岸线保有率管控的基础上，划定海岛自

然岸线红线，重点关注国家级、省级海洋保护区、

“三湾一港”，以及海洋生态环境脆弱区域内的海岛

自然岸线。在海岛自然岸线红线周围海域，划定限

制开发区域，规范红线附近海洋开发行为，严格保

护海岛自然岸线。

４．２．５　积极开展海岛岸线修复

通过岸线综合整治、景观整治、生态整治、生态

恢复４大类海岛岸线整治修复途径，重点对大陈岛、

东矶列岛、茅埏岛、洞头列岛、南麂、北麂列岛、七星

岛，以及宁波、舟山海域内岸线受损较为严重的海

岛，进行整治修复，切实保护海岛岸线生态。

４３　完善海岛基础设施

依托海岛自身资源，统筹规划海岛基础设施，

重点完善海岛水利、交通、能源等基础设施，通过实

施一批大型水利、交通海岛基础设施项目，完善形

成海岛基础设施网络体系和配套体系，增强海岛基

础设施保障能力。

４．３．１　提高海岛基础设施统筹水平

优化海岛交通、水、电等基础设施的跨领域、跨

岛屿布局，加快推进交通、水利等项目建设，提高交

通、水、电等资源保障能力，建立现代化海岛基础设

施体系。统筹输水、输电等管网与道路、跨海桥梁

等交通设施的规划，减少投资和重复建设，集约节

约利用资源。

４．３．２　构筑“三位一体”海岛供水体系

结合全省海岛实际，积极构筑本地水源、岛外

引水、海水淡化三位一体的海岛供水保障体系，确

保海岛地区整体供水安全。实施一批海岛引水类

项目，加快建设舟山大陆引水三期和嵊泗大陆引水

工程。完善现有海水淡化工程及其管网规划，在舟

山、玉环、洞头等大型海岛地区，逐步提高淡化水的

供给比重。

４．３．３　提升改善海岛交通网络体系

以改善岛内交通圈、岛际交通圈和岛陆交通圈

网络体系为主线，完善构建多形式、多层次的“快

捷、安全、方便”海岛综合交通网络，进一步提高海

岛交通基础设施的整体功能和运输能力。实施一

批岛内、岛际、岛陆的大型交通设施项目，重点加快

六横公路大桥、大门大桥二期工程、小门岛连接线

公路工程，沿海高速复线乐清湾大桥、台州湾大桥、

三门湾大桥及接线工程建设。

４４　强化海岛生态保护

立足海岛资源禀赋特色和生态环境现状，明确

海岛生态保护分类体系，实行差异化的层级保护。

优化生态补偿机制，科学制定补偿标准，创新生态

补偿金收补形式。加大海岛生态环境监测、生态环

保技术的研发支持力度，提升海岛生态保护技术

手段。

４．４．１　明确海岛生态分级保护导向

按照特别保护类、优先保护类、适度开发类的

等级，划分海岛开发和生态保护级别，制定保护要

求和管制措施。特别保护类海岛通过划定生态红

线、设立海岛保护区等形式，严格保护海岛生态资

源；优先保护类通过设立海洋牧场、控制游客承载

量等形式，推动海岛“保护中开发”；适度开发类海

岛，要提高资源利用效率，实现开发与保护同步

进行。

４．４．２　建立海岛生态补偿机制

优化生态补偿金使用机制，近期重点对特殊保

护类和优先保护类的海岛率先实施生态补偿。建

立长效生态补偿机制，根据政府综合经济发展水平

和政府财力状况，科学评估海洋生态保护的直接和

间接成本，以动态、发展的眼光制定完善补偿标准，
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创新生态补偿金征收和发放形式。

４．４．３　提升海岛生态保护技术手段

进一步加大对于海岛生态环境监测、海岛生态

环保技术的研发支持力度，并向海洋、海岛环境保

护项目倾斜支持。鼓励各地加强与科研机构合作，

研发创新针对当地实际的风力发电、污水处理、植

被修复、水土保持等技术手段。

４５　创新海岛开发管理模式

创新海岛地区规划管理模式，实现海岛地区的

“多规合一”，发挥海岛在深水岸线、滩涂、渔业、旅

游、能源等方面的资源优势，推动海岛跨区域协作，

创新海岛投融资机制，构筑海岛开发新格局。

４．５．１　切实发挥海岛相关规划管控作用

着眼全省海域陆域空间格局优化，按照整体规

划、逐岛定位的思路并采取“多规合一”的形式，加

强海岛与周边海域功能的衔接，加快实现海岛资源

的统筹管控。重点划定全省海岛发展的３条线：一

是生态底线，保护好全省海岛的青山绿水和自然风

光；二是风貌特色底线，控制好海岛开发强度，保持

好海岛的浙江地方特色；三是海岛统筹发展底线，

全省海岛发展统一规划、统一布局。

４．５．２　推动海岛区域协作发展

创新区域联动机制，通过联席会议等方式，建

立跨区域、跨部门开发建设管理机构；建立港际联

盟，依托省海港集团开发建设功能作用，加快建设

海岛、沿岸港群网络，实现与上海港群、自由贸易区

之间的互补对接，加强与世界级重要港口城市合

作；加强海陆产业联动发展，形成海上航线、沿海港

口、陆域仓储及经济腹地的一体化布局；以信息网

络为载体，实现海陆地区产业经济信息共享；以旅

游文化为载体，开发具有独具特色的海岛、滨海旅

游项目，打造海、岛、陆旅游资源一体化。

４．５．３　创新海岛投融资机制

加强海岛开发利用的政策支持和财政支持，积

极探索以制度换资金，以项目换资金，以效率换资

金，以开放换资金的海岛开发扶持政策。设立“海

岛建设基金”用以支持海岛生态环境保护和基础设

施建设。设立海岛开发专业金融机构，如开发银

行、金融财务公司或信托公司、融资担保公司等，提

高规模融资能力和效益。加强依托省海港集团加

强与社会资本的合作，尝试以ＢＯＴ、ＰＰＰ等模式进

行区域开发，有效填补资金缺口，促进区域资源利

用的最大化。


