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摘要 在我国沿海化碧海岸带地区带来的发展压力目趋严竣的形势下．对海岸带地区的土地进行科学、

高教的管理已是政府部门的当务之急。文章以山东省海岸带的土地利用规划为例，舟绍了规划的方法、原则

和主要内客，并总结了该项目的规划经验．以期对我国其他地区的海岸带土地规划有所启迪。
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海岸带是海洋和陆地的接合部位，这里边缘

效应、枢纽效应和扩散效应显著，因此．这里往往

成为人口稠密、经济发达的宝地，成为工业、商

业、居住、旅游、军事、渔业和运输等活动的密集

地区。沿海化在世界上是一种普遍存在的现象，我

国亦然。有研究证明，近20年来我国人口正在向

人口原本就十分密集的东部沿海地区进一步集

中。目前，我国沿海总人口已接近5亿，占全国总

人口的41％，预计到2l世纪中叶，中国达到中等

发达国家的水平时，沿海地区可能居住60％的人

口。目前国际上多数国家都开展了针对海岸带地

区土地资源利用的各类规划，但我国在这一领域

的研究和实践工作均相对滞后，沿海地区实施海

岸带土地利用规划的要求非常迫切。2004年初，

山东省在全国率先编制省一级的海岸带规划，其

中对海岸带土地资源的合理使用进行了详细的研

究论证，本文在此对山东省海岸带土地利用规划

进行简要总结，希望山东省海岸带土地利用规划

的成果和经验．能够为我国其他地区海岸带土地

资源的合理使用提供一些有益的参考。

一、国际海岸带土地利用规划的启示

从发展阶段来看，20世纪70～80年代是海岸

带土地资源管理的形成时期，90年代则是海岸

带土地利用规划及其他管理规划大发展时期。开

展海岸带土地利用规划最早、经验也最为丰富的

是美国。综合来看，在对海岸带土地资源管理方

式与内容方面，国际海岸带规划管制通常采取政

策管制、特别地区管制规划和空间管制=三者结合

的方式。大多国家以海岸许可证制度为保障。针

对特定的海岸开发活动，可根据不同土地的管制

要求，灵活确定海岸许可证的类型及其申请和颁

发的条件和方式。

海岸带的许可证制度实质上是规定了海岸

带地区不同类型的土地适宜不同类型、不同干扰

程度的开发活动，即对海岸带土地资源进行分类

管理。这是一种计划灵活、活动兼容的土地分类

管制方式。

   



二、山东省海岸带土地利用现状分析

东北亚区域经济新动向是影响山东省海岸带

发展的主导因素。这种新动向主要表现在：第一，

日、韩区域发展重点的空间转移，中国已经成为

韩、日制造业产业转移的第一目标市场，日、韩产

业协作区“初见端倪”；第二，山东省制造业中心

东渐，胶东半岛制造业基地浮出水面；第三，半岛

城市群正在崛起。整体上，山东省海岸带处于大发

展的初期。一方面，缺乏整体控制和管理的海岸带

在发展压力下，已经出现资源的破坏和不合理利

用等诸多问题和矛盾，有的甚至不可逆转。而另一

方面，与珠三角地区普遍、散乱的城市化和工业化

背景，以及海岸带发展矛盾与问题的复杂程度相

比，山东省城市化、工业化发展的潜能尚在释放的

初期，山东省海岸带土地利用现状更多呈现的是

一种相对自然或半自然状态，某些矛盾和问题仍

处于萌芽状态。因此，及时地进行规划，协调海岸

带土地资源合理利用，实现海岸带地区可持续发

展是具有现实意义的。

三、山东省海岸带土地利用规划方法与原则

山东省海岸带土地利用规划突出了综合与

协调原则，高度重视山东省海岸带发展过程中各

方利益与需求的综合与协调。以求广泛地、有效

地协调“条条”、“块块”间对土地不同需求和取

向，促进山东省海岸带土地资源最佳的多样化利

用。一方面用综合观点、综合方法对海岸带土地

资源的开发和保护进行管理规定，做好部门、行

业间的水平综合和政府问的垂直综合；另一方

面，还与山东省相关规划研究和政策相协调，充

分结台了山东半岛城市群战略研究、山东省生态

省建漫纲要，以及山东省碧海行动计划等提出的

有关山东半岛海岸带产业发展、生态建设等的战

略目标和要求。

山东省海岸带土地利用规划充分借鉴了国外

-海洋管理

海岸带规划的先进经验，以不同类型的土地活动适

宜性作为规划的技术基础，对海岸带空间和用地进

行合理分类，制订合理的土地管制政策和导则，以

实现海岸带地区不同类型土地资源的管理目标。

四、山东省海岸带土地资源的分段与分类

利用

山东省海岸带土地利用规划按照海岸带自

然特征和资源基本构成条件，把山东省海岸带具

有相似自然特征和资源构成的岸段归类，整体上

将划分为日照胶南岸段，青岛岸段，海阳、乳山

及文登岸段，荣成岸段，威海、烟台岸段，蓬莱、

龙口及莱州岸段，潍坊、滨州及东营岸段和近岸

海岛等八个岸段，并针对各岸段不同旅游及景观

资源、生态及环境资源的保护与开发两大重点问

题加以科学引导。

规划还对山东省海岸带的土地资源进行了

分类，将其分为十二类空间进行管制和引导。分

别是：湿地保护区、湿地恢复区、生态及自然环

境保护区、生态及自然环境培育区、风景旅游地

区、城乡协调发展区、预留储备地区、农业生产

地区、特殊功能区、卤水盐厂、盐碱地、村镇。同

时，为保护近岸区域的生物及景观多样性，维护

海岸带脆弱生态系统和生境，并将海岸带洪水、

海平面上升或海岸侵蚀等自然灾害的影响降至

最低，规划还划定了不可开发地区和设立海岸建

设退缩线。

五、山东省海岸带土地liJ用规划的经验

(一)海岸带地区实施土地利用规划具有现

实意义

随着国家经济建设的发展，在不同历史时

期，有些部门虽然以海域或相关陆域为依托编制

了城市总体发展规划、港!--1发展规划、水产规划

及农业区划、渔业区划等，对行业发展起到了积

极作用，但由于编制规划时，只强调本行业的自

身利益，部门问缺乏联系，对土地资源开发利用

   



得不到协调平衡。行监发展与海岸带的整体功能

和总体效益并不髡全一致，产生矛盾是必然的。

尤其是对海岸线的使用不能按其功能合理分配，

丽是谁占有，竣使瘸，互相交叉，鬣朔干扰，岸线

得不嚣台理使瑙，海拳秘瓷源霞势缮不蜀充努羁

用，区位优势褥不到应有发挥。不黼要岸线的单

位却占有岸线，而需要岸线的产业叉无法得到，

这种不合理状况长期得不到有效解决。海岸带土

地拳j角癯刘的实施，可疆较好媲携渡蓦方巅盏，

保证了海摩带媲区i建资潦静存窿、承续祷溪。

(二)土地利用规划提出了协调各方利益的

最佳方案

海岸带地区涉及众多部门的利益和发展要

蕊，在嚣蔻熬褒蜜条箨下，单一熬行敬主营嫠门

几乎无法独立蜜施其行韭规划，政府闻“条条”

和“块块”的综含与协调对于规划的实施往往至

关重要。山东省海岸带的土地利用规划一方面有

各楣美部门的广泛参与；但另一方掰，也主动以

管理整蓬豹形式蛰嚣了不嚣部门(尤其是平行部

门)间的利益篾系，最大限度她保证了各方利

益。由于海岸带规划范用涵盖了城市规划区、村

庄、农田、水产养殖区、盐田等诸多不同属性的

螺恐，分属建设、圜±、海洋、渔照等部门管辖，

依据豹氇是不溺魏国家蓑雏方法栽强薮藁，壅衷

省海岸带的士地利用规划还充分识视和考虑空

间管辖权属分散的现实，提出以立法的形式保障

规划的顺利吏臆。同时，规划还掇出在海岸带地

蘧建立一静缘台答理接鞲极剃，蠡省一级致麝章

头．建立由备捆关部门共弼参与游联席会议裁

度，定期或不定期就海岸带开发建设中的重要问

题进行研究、讨论、磋商和决策。

六、弼囊篪攘

种植韭、沿海城镇建设等的快速发展，尤其是随

着人口逐渐向沿海聚集，产业问争占海岸带土地

资源的矛盾将日菔突出，在现实条件下，我国开

袋海岸带±地剥髑撬划，不仅有拳j予实理海岸带

瓣《持续发曩，嗣瓣也是海毒带鑫方秘盏荤；霾标

的整合过程。海岸带土地利用规划的缔制将有利

于在区域层面上协调沿海产业发展和布局，以及

土地资源利用与保护的矛盾，缓解经济发展给海

簿带带来的巨大羼力，实现海岸带主她资源的合

邂及多襻纯藉孀。

从20世纪90年代开始，我国开始在全国范

阔内开展海洋功能区划编制工作，观在这项工作

在各省阶段已全部完成，海洋功能区划是根据海

域区位、壹然资澈、繇境条{譬秘开发潮角要求，

按照海洋功麓标准，将海域麓分为举两类型的臻

熊区，目的是为海域使用管理和海洋环境保护工

作提供科学依据。但是，海洋功能医划只解决了

我国的用海矛盾，对于更具有产业吸日i力的海岸

繁嚣壤，海洋功麓隧域显然力不扶心。海拳豢主

地利用规划的窦施，将与海洋功靛隧捌褶衔接，

时我国沿海地区的陆、海两域进行有效、科学的

管理具有重要意义。
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