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摘要:新时代国土空间规划是未来可持续发展的空间蓝图。陆地与海洋作为国土空间的两大主

体,落实陆海统筹战略、推进生态保护和高质量发展已成为沿海地区国土空间规划编制的重要内

容。文章阐述陆海统筹的重点内容并分析其实现路径,研究结果有助于推动陆海统筹在国土空间

规划中的有效落实,提升国土空间规划编制的科学性。研究结果表明在新时代背景下,可从6个方

面实现陆海统筹:有机衔接陆海主体功能,统筹协调岸线两侧矛盾,统筹塑造陆海空间格局;统筹

规划陆海自然资源的保护与开发;统筹布局和协调发展陆海产业;建立陆海一体的交通和防灾支

撑体系;开展陆海协同的生态环境保护与修复治理;建设陆海统筹的管理体制机制。
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Abstract:Territoryspatialplanningintheneweraisablueprintforsustainabledevelopmentin

thefuture.As2mainbodiesofgeographicalspaceinthecoastalregions,ecologicalprotectionand

highqualitydevelopmentunderland-seacoordinationhavebecomethekeycontentinspatialplan-

ning.Thepaperanalyzedthekeycontentandimplementationpathsofland-seacoordination,

whichcouldhelptopromotetheeffectivelandingofland-seacoordinationandimprovethescient-

ificityoflandspatialplanning.Theresultshowedthatland-seacoordinationcouldachievefrom

6aspectsinthenewera.Organicconcertingofmainfunctionsoflandandsea,overallcoordinating
contradictionsonbothsidesofthecoastlineandshapingthespatialpattern;Overallplanningfor

theprotectionanddevelopmentoflnaturalresources;Overalllayoutandcoordinateddevelopmentofland

andSeaIndustries;Establishingintegratedsupportsystemoftransportationanddisasterpreven-

tion;Promotingcooperativeecologicalenvironmentprotectionandrestoration;Buildingmanage-
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mentsystemandmechanismonland-seacoordination.

Keywords:Land-Seacoordination,Territoryspaceplanning,Naturalresourceprotectionanddevel-

opment,Ecologicalenvironmentprotection,Managementsystemandmechanism

0 引言

党的十九大报告提出“中国特色社会主义进入

新时代,我国社会主要矛盾已经转化为人民日益增

长的美好生活需要和不平衡不充分的发展之间的

矛盾”“我国经济已由高速增长阶段转向高质量发

展阶段”和“坚持人与自然和谐共生”等重要论断。
《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》指出:“建立全国统一、责权清

晰、科学高效的国土空间规划体系,整体谋划新时

代国土空间开发保护格局,综合考虑人口分布、经
济布局、国土利用、生态环境保护等因素,科学布局

生产空间、生活空间、生态空间”。

我国是陆海兼备型国家,陆地与海洋共同构成

中华民族赖以生存与发展的物质基础和发展空

间[1]。应将陆地与海洋视为有机整体,加强有效联

动和优势互补[2],保护、开发和利用自然资源,开展

生态环境整治修复,优化国土空间结构和布局。陆

海统筹作为各级国土空间规划编制的重要原则之

一,须贯穿规划编制的各个环节。为科学布局三生

空间和优化国土空间结构,从要素层面实现陆海统

筹显得尤为重要。本研究根据新时代国土空间规

划的要求,结合陆海统筹的时代发展背景,分析和

探讨新时代国土空间规划中陆海统筹的重点内容

和实现路径。

1 陆海统筹的时代发展背景

在陆海统筹的概念[3]被提出后,2010年《全国

主体功能区规划》设置陆海统筹专节,要求根据陆

地国土空间与海洋国土空间的统一性以及海洋系

统的相对独立性进行统一开发,促进陆地国土空间

与海洋国土空间协调发展。2011年《中华人民共和

国国民经济和社会发展第十二个五年规划纲要》提
出坚持陆海统筹,制定和实施海洋发展战略,提高

海洋开发、控制和综合管理能力。2015年《全国海

洋主体功能区规划》把陆海统筹定为基本原则之

一,要求统筹海洋空间格局与陆域发展布局,统筹

沿海地区经济社会发展与海洋空间开发利用,统筹

陆源污染防治与海洋生态环境保护和修复。2015年

《生态文明体制改革总体方案》提出建立健全环境

治理体系,明确建立陆海统筹的污染防治机制和重

点海域污染物排海总量控制制度。2016年《中华人

民共和国国民经济和社会发展第十三个五年规划

纲要》提出坚持陆海统筹,发展海洋经济,科学开发

海洋资源,保护海洋生态环境,维护海洋权益,建设

海洋强国。

2017年党的十九大报告提出实施区域协调发

展战略,坚持陆海统筹,加快建设海洋强国,标志着

陆海统筹成为国家重大战略要求。2018年《中共中

央 国务院关于建立更加有效的区域协调发展新机

制的意见》,提出推动陆海统筹发展,研究制定陆海

统筹政策措施;以规划为引领,促进陆海在空间布

局、产业发展、基础设施建设、资源开发和环境保护

等方面全方位协同发展,促进海岸地区陆海一体化

生态保护和整治修复。2019年《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》明确要求坚持陆海统筹、区域协调、城乡融合,

优化国土空间结构和布局。2019年《关于在国土空

间规划中统筹划定落实三条控制线的指导意见》提

出坚持陆海统筹、上下联动、区域协调,根据各地不

同的自然资源禀赋和经济社会发展实际,针对三条

控制线的不同功能,建立健全分类管控机制。

随着对海洋的探索以及对陆海关系认识的不

断深化,陆海统筹从概念的提出到在规划中落实经

历10余年的过程,已成为新时代国土空间规划编制

的重要原则内容。

2 陆海统筹的重点内容和实现路径

坚持新发展理念,按照高质量发展要求,沿海

地区要统筹好陆海功能、资源开发、产业发展、基础

支撑体系、生态环境保护、污染治理、生态修复和管

理体制机制建设[4-8],做好新时代国土空间规划,为

未来的可持续发展提供空间保障。
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2.1 统筹协调陆海功能与空间格局

2.1.1 实现陆海主体功能的有机衔接

《省级国土空间规划编制指南》明确要求,按照

陆海统筹和保护优先的原则,沿海县(区)要统筹确

定主体功能定位。新时代国土空间规划须改变原

有陆海分划主体功能区的方式,依据资源环境承载

能力和国土空间开发适宜性评价结果,按照资源环

境禀赋特点、开发利用情况和战略需求,衔接国家

级主体功能定位,协调陆海空间利用矛盾,统筹确

定沿海县(区)主体功能定位;对陆海主体功能不一

致的行政区,须按照科学的协调规则进行统筹,并

有针对性地对邻近陆域或海域的开发活动提出相

应的管控要求。

2.1.2 统筹调整岸线两侧的陆海功能

作为人类活动最为频繁的地带,海岸带是承载

城市化突飞猛进和海洋经济高速发展的核心区域,

也是沿海城市谋划战略发展的重要聚集区。管理

体制机制不协调导致部分沿海县(区)岸线两侧陆

海功能不匹配的现象突出,须从全域国土视角谋划

陆海功能布局,协调岸线两侧陆海功能的冲突,优

化空间布局,调整岸线两侧功能,形成陆海功能一

致和谐发展的“一张图”[9]。

2.1.3 统筹陆海空间开发保护格局

在综合评价区域的资源环境、经济功能、生态

功能、社会功能、产业基础和发展潜力的基础上,统

筹陆海空间格局,形成以陆促海、以海定陆和陆海

统筹的空间开发保护格局[5]。以自然保护地和生态

红线为基础,依据生态系统的整体性和系统性,统

筹划定陆海生态空间,统筹构建陆海生态保护格

局。根据自然属性和受人类活动影响的程度,融入

国家发展战略,依托陆地、河流、岸线、海湾、沙滩和

自然资源,打造湾区经济,构建陆海协同的开发格

局。综合考虑经济联系、地域文化和交通设施等各

种因素,构建沿海城市群协同发展格局。

2.2 统筹陆海自然资源的保护与开发

加强陆海自然资源调查,建立和实施自然资源

统一确权登记制度,综合制定陆海统一的自然资源

开发规划,规范自然资源开发行为[10],协调自然资

源开发时序,健全自然资源法律保护体系,研究自

然资源统一立法,推进自然资源依法保护,保障生

态、粮食、能源和资源安全,满足人民对美好生活的

向往,提升人民生活品质。

2.2.1 严守生态安全底线,强化整体保护

以资源环境承载能力和国土空间开发适宜性

评价结果为基础,以自然保护地优化调整为契机,

以提升生态服务价值为核心,以生态环境单元为范

围,维护产卵场、索饵场、越冬场和洄游通道的连通

性,有效维持生物种群结构和数量,保护溯河和溯

海生物生境,恢复生物多样性。维护海湾、河口、滩

涂、湿地和海岛等生态系统的完整性,提升典型生

态系统的健康水平[11-12]。

2.2.2 保障粮食安全底线,统筹农、渔业发展

统一筹划土地资源与海洋渔业资源开发,保障

粮食安全,基于改善人民膳食结构,提升农副产品

的供给能力。严格保障耕地总量,调整土地利用结

构,控制开发海洋渔业资源,统筹农、渔业发展。建

设海上粮仓,适度开展滩涂增养殖,合理规划近海

养殖,鼓励建设现代化海洋牧场,发展深远海大型

智能化养殖。加强渔业水域环境保护,严格实行伏

季休渔制度,控制近海捕捞强度,发展远洋深海捕

捞,恢复近海渔业资源。

2.2.3 优化淡水资源配置,开展海水淡化和综合

利用

强化水资源保护力度,以河流流域为单元,优

化配置和统筹利用淡水资源,保障生态水的入海

量。结合海水入侵监测断面变化和地下水水位情

况,针对海水入侵风险区和地下水超采区实施有效

的限制措施。加大科技和资金投入,探索实施海水

淡化的可行措施,鼓励缺水地区开展海水淡化和综

合利用工程。

2.2.4 优化矿产资源开发,统筹划定开采空间

落实国家战略性矿产资源勘查和开发布局,加

强对矿产资源的调查和储备力度,科学有序开发油

气、煤炭、金属矿产、海砂和地下卤水等资源,统筹

划定矿产资源的禁采区和限采区。

2.2.5 优化能源利用结构,提升海洋能源利用水平

优化沿海地区能源利用结构,减少煤炭和油气

等化石能源的使用,鼓励利用海洋能源,提升清洁
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能源利用水平,减少温室气体排放。统筹对风能资

源的调查评价,规划陆海风电场建设。推进浪、潮、

流等海洋能的开发利用,规划建设潮汐能和波浪能

发电示范项目,逐步加快海洋能开发利用步伐。

2.2.6 统筹旅游资源保护开发,打造全域旅游格局

统筹保护沙滩、湿地、海湾、自然景观和沿海防

护林等陆海旅游资源。高起点谋划和全要素整合

陆海旅游资源,以山岳、河流和海洋等自然资源有

机串联历史和民俗等文化资源,依托风景名胜区、

旅游休闲度假区、森林公园、海洋公园和滨海湿地

公园建设,完善公共配套设施,创建海(河)口生态、

生态海岛、阳光沙滩和滨海湿地等旅游品牌,提供

高品质的旅游产品,推进陆海联动的全域旅游发展。

2.3 统筹陆海产业的布局与发展

2.3.1 统筹陆海产业布局

以资源环境承载能力和国土空间开发适宜性

评价结果为基础,依托区域的资源禀赋、产业基础

和区位优势等,按照“因地制宜、错位发展、突出特

色、强化优势”的原则,聚力聚焦重点产业领域,优

化配置陆海资源,多层次和大空间促进资源要素的

合理流动和高效集聚,强化海洋产业的辐射和带动

作用,科学布局和统筹推进陆海产业园区建设,打

造具有现代特色的海洋产业体系,推动形成陆海资

源优势互补、特色突出、产业分工明确、陆海空间良

性互动和陆海一体的产业协同发展空间布局。

2.3.2 统筹陆海产业发展

陆海产业具有明显的经济技术前向和后向关

联性,以陆域产业和技术为依托,延伸陆海产业链

条,实现资源的顺畅流动,有效整合陆海产业链

条[13],实现陆海产业的协同纵深发展。推动渔业、

船舶制造业和海洋化工业等传统产业的转型升级,

壮大海洋工程装备业、海洋生物医药业、海洋新能

源新材料和海洋环保等新兴产业,大力发展以海上

交通运输业、海洋文化与旅游业、海洋科研教育管

理服务业以及涉海金融保险服务业等为重点的现

代海洋服务业[14]。

2.4 统筹建立陆海一体的支撑体系

2.4.1 推动陆海交通互联互通

对接国家南北纵向大通道和海洋强国建设,开

展沿海通道建设,强化海岸带与内陆腹地的联系,

发挥“一带一路”的重要节点作用,构建国际开放大

交通格局,推动陆海联运通道建设。发挥沿海港口

的支点与辐射带动作用,建设一流现代化港口,形

成紧密协作的沿海港口体系。发挥内河水运通江

达海的纽带作用,构建四通八达的内河航运体系。

以“一带一路”建设为重点,强化公路、铁路和水路

联运,打造海内外联动的交通支撑体系。

2.4.2 加强陆海灾害联防联控

建立海洋灾害风险评估机制,开展对海洋污

染、风暴潮、灾害性海浪、赤潮、外来物种入侵和海

水入侵等灾害的监测与评估,科学划定灾害重点防

御区[9]。建设陆海一体的灾害预警体系,提升风险

防范和应急处置能力,强化对突发事件的陆海联防

联控。协调对接陆海灾害监测体系,统一监测指标

和技术标准,实现对陆海灾害的动态实时监测,提

升综合防灾减灾能力。

2.5 统筹生态环境保护与修复治理

2.5.1 统筹优化陆海生态环境保护网络

统筹陆地和海洋两大生态系统保护,纵向上注

重河流水系的陆海联通作用,横向上注重浅海湿地

和滨海自然景观的陆海连接作用[15]。以沿海防护

林带、滨海湿地和近海岛链为依托,构建沿海生态

屏障;以入海河流为骨架,构建陆海生态廊道;以生

态红线、自然保护地、河口、海湾和滩涂湿地等生态

保护要素为重点,形成“屏-廊-点”一体的生态网络,

实现陆海统筹的全域生态保护。

2.5.2 统筹水环境污染治理

实施陆海污染一体化综合治理,强化陆地污染

源头治理,严格控制污染物排海,实施以海洋环境

容量为基础的陆源污染物排海总量控制,完善入海

排污许可制度,改善陆海水环境质量。实施“流域-
近岸(河口和海湾)-近海”污染联防联治,推动水环

境综合治理,严格落实“河长制”,全面推行“湾长

制”[16-17]。

2.5.3 统筹陆海生态修复

按照自然恢复为主和人工修复为辅的原则,针

对陆地和海洋两大生态系统生物多样性降低和生

态功能退化等问题[18],以生态单元为修复范围,开
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展陆海生态修复,逐步恢复被破坏的生态系统结构

和功能,提高生物多样性,恢复典型生态系统的健

康,提升生态服务功能。

2.6 统筹陆海管理体制机制建设

2.6.1 统筹陆海管理体制

形成推动陆海统筹发展的强大合力,切实打破

陆海分治的行政管理体制,试点海岸带综合管理,

探索海岸带立法[18],大力开展综合执法,适时设立

海岸带综合管理部门,完善陆海统筹发展体制。

2.6.2 统筹陆海协调机制

建立陆海部门间联席会议协调机制,统筹协调

陆海产业发展、生态环境保护、资源开发、污染防

治、防灾减灾、国土整治和生态修复等工作,探索陆

海统筹发展与管理的新路径。

3 结语

沿海地区是我国经济密度最高、综合实力最强

和战略支撑作用最大的经济带,也是资源环境承载

问题最突出和空间开发保护矛盾最集中的区域之

一。陆海统筹保护和协同发展已成为沿海地区规

划编制的重要内容,须在国土空间保护、开发、利用

和修复等方面落实并实施。对于陆海统筹的研究

有助于服务新时代国土空间规划的编制,有助于国

土空间结构的优化,有助于提高空间规划的科学性

和实用性。
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