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摘要：单岛保护和利用规划是海洋主管部门引导无居民海岛保护和利用、审批无居民海岛使用申

请、监管无居民海岛使用活动的基本依据，具有指导性和控制性以及法律约束性质。文章在分析

单岛保护和利用规划主体和性质的基础上，总结提出规划的基本原则、目的任务、内容与成果等，

并就规划空间布局思路和方法以及建设管控指标设定进行探讨。

关键词：无居民海岛；单岛规划；海岛保护和利用；空间布局；管控指标

中图分类号：Ｐ７　　　　文献标志码：Ａ　　　　文章编号：１００５－９８５７（２０１６）０９－００１５－０５

犜犲犮犺狀犻犮犪犾犉狉犪犿犲狑狅狉犽狅犳犛犻狀犵犾犲犝狀犻狀犺犪犫犻狋犲犱犐狊犾犪狀犱

犘狉狅狋犲犮狋犻狅狀牔犝狋犻犾犻狕犪狋犻狅狀犘犾犪狀狀犻狀犵

ＦＡＮＧＣｈｕｎｈｏｎｇ

（ＮａｔｉｏｎａｌＯｃｅａｎＴｅｃｈｎｏｌｏｇｙＣｅｎｔｅｒ，Ｔｉａｎｊｉｎ３００１１２，Ｃｈｉｎａ）

犃犫狊狋狉犪犮狋：Ｔｈｅｓｉｎｇｌｅｕｎｉｎｈａｂｉｔｅｄｉｓｌａｎｄｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ＆ｕｔｉｌｉｚａｔｉｏｎｐｌａｎ（ＳＵＩＰＵＰ）ｉｓｔｈｅｂａｓｉｃｆｏｕｎ

ｄａｔｉｏｎｏｆｇｕｉｄｉｎｇ，ａｐｐｒｏｖａｌａｎｄｓｕｐｅｒｖｉｓｉｎｇｓｉｎｇｌｅｕｎｉｎｈａｂｉｔｅｄｉｓｌａｎｄｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ．Ｉｔｉｓａ

ｌｅｇａｌｄｏｃｕｍｅｎｔ．Ｔｈｉｓｐａｐｅｒ，ｂｙｔｈｅａｎａｌｙｓｅｓｏｆｐｌａｎｎｉｎｇｓｕｂｊｅｃｔｓａｎｄｒｏｌｅｓ，ｐｒｏｐｏｓｅｄｔｈｅｂａｓｉｃ

ｐｒｉｎｃｉｐｌｅｓ，ｐｕｒｐｏｓｅ，ｔａｓｋｏｆＳＵＩＰＵＰ，ａｎｄｄｉｓｃｕｓｓｅｄｔｈｅｓｐａｃｅｌａｙｏｕｔｉｄｅａｓａｎｄｍｅｔｈｏｄｓｏｆＳＵＩＰ

ＵＰ．Ｍｏｒｅｏｖｅｒ，ｔｈｉｓｐａｐｅｒｔｅｎｔａｔｉｖｅｌｙｓｅｔｕｐｔｈｅＰｒｏｔｅｃｔｉｏｎ＆ Ｕｔｉｌｉｚａｔｉｏｎｃｏｎｔｒｏｌｉｎｄｅｘ．

犓犲狔狑狅狉犱狊：ＳｉｎｇｌｅＵｎｉｎｈａｂｉｔｅｄＩｓｌａｎｄ，Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ＆ ＵｔｉｌｉｚａｔｉｏｎＰｌａｎｎｉｎｇ，Ｓｐａｃｅｌａｙｏｕｔｉｄｅａｓａｎｄ

ｍｅｔｈｏｄｓ，Ｃｏｎｔｒｏｌｉｎｄｅｘ

无居民海岛在海洋资源开发方面具备得天独

厚的区位优势，在当前中国大力发展海洋经济的关

键时刻，保护海岛生态环境、合理开发海岛资源、发

挥无居民海岛价值具有重要的现实意义。２０１０年

３月《中华人民共和国海岛保护法》颁布实施，无居

民海岛保护与利用得到国家有关部门的高度重视，

“科学规划、保护优先、合理开发、永续利用”成为海

岛保护与利用的基本原则。《中华人民共和国海岛

保护法》第３０、３２条明确指出，从事全国海岛保护规

划确定的可利用无居民海岛的开发利用活动，应当

遵守可利用无居民海岛保护和利用规划，在可利用

无居民海岛上建造建筑物或者设施，应当按照可利

用无居民海岛保护和利用规划限制建筑物、设施的

建设总量、高度以及与海岸线的距离，使其与周围

植被和景观相协调。

为规范无居民海岛的保护和利用活动，２０１１年

５月国家海洋局《关于印发〈县级（市级）无居民海岛

保护和利用规划编写大纲〉的通知》中指出，可利用无
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居民海岛保护和利用规划是对拟开发利用的无居民

海岛编制的单岛保护和利用规划（简称“单岛规划”）；

对于单岛保护和利用规划的编制，国家海洋局出台

“编写大纲”对内容和方向进行要求。然而，如何编制

科学合理、具有操作性的单岛保护和利用规划仍是值

得思考和讨论的问题，本研究首先对单岛保护和利用

规划的主体和性质进行分析，并提出规划的基本原

则、目的任务、内容与成果、主要思路与方法。

１　规划的主体和性质

《中华人民共和国海岛保护法》第十二条指出，

沿海县级人民政府组织编制全国海岛保护规划确

定的可利用无居民海岛的保护和利用规划。国家

海洋局《关于印发〈县级（市级）无居民海岛保护和

利用规划编写大纲〉的通知》指出，单岛保护和利用

规划由县级海洋行政主管部门组织编制，并由县级

政府批准（不设县级海洋行政主管部门的地区，由

市级海洋行政主管部门组织编制，并由市级人民政

府批准）。因此，单岛保护和利用规划编制组织主

体为沿海县级海洋行政主管部门，是由县级人民政

府批准实施的文件。

从政府批准的文件性质上看，单岛保护和利用规

划应具有指导性和控制性以及法律约束性质，是海洋

主管部门引导无居民海岛保护和利用、审批无居民海

岛使用申请、监管无居民海岛使用活动的基本依据。

单岛规划批准实施后，与其他海岛管理法规具有同等

法律效力。在单岛规划实施期内，单岛保护和利用规

划内容不变，任何用岛单位或个人都必须遵守单岛保

护和利用规划，按照其要求开发利用无居民海岛，海

洋主管部门制订无居民海岛使用权招拍挂出让方案

必须依据其开发利用强度和保护要求。此外，一个海

岛规划可能同时指导和约束该岛多个无居民海岛开

发利用具体方案及无居民海岛使用项目论证；无居民

海岛开发利用具体方案及无居民海岛使用项目在论

证审批前，除简易项目使用无居民海岛外，必须先进

行该岛保护和利用规划的编制。

总结来看，单岛保护和利用规划的性质内涵可

定义为：单岛保护和利用规划是指沿海市县级人民

政府根据全国海岛保护规划、省域海岛保护规划和

市县域区域经济、社会发展、海岛保护的目标，对拟

开发利用无居民海岛的开发利用目标和布局、开发

利用强度、生态环境保护等作出具体控制性规定的

规划；强调规划设计与管理和开发相衔接，作为无

居民海岛管理的依据并指导无居民海岛开发利用

具体方案的编制。具有以下特征：

（１）控制引导性。单岛保护和利用规划的控制引

导性主要表现在对海岛开发建设项目具体的定性、定

量、定位、定界的控制和引导。这既是单岛保护和利

用规划的核心问题，也是不同于其他无居民海岛规划

编制的首要特征。通过对海岛功能的布局，明确各区

域允许建什么、不允许建什么、应该建什么，控制海岛

开发建设的意向框架，从而达到引导开发的目的。

（２）法律效应性。单岛保护和利用规划是国家、省

域、市县域海岛保护规划的延伸和体现，是总体宏观法

律效应向微观法律效应的拓展，是经规定审批程序上

升为具有法律效力的地方法规，具有行政法规的效能。

单岛保护和利用规划的文本要求严格、语言简练。

（３）图则标定。图则标定是单岛保护和利用规

划在成果表达方式上区别于其他规划编制层次的

重要特征，是单岛保护和利用规划法律效应图解化

的表现，用控制线和控制点对无居民海岛进行定位

控制。单岛保护和利用规划图则经审批程序后具

有行政法规的效能。

２　规划的基本原则、目的任务

２１　基本原则

《中华人民共和国海岛保护法》第一条明确指

出“为了保护海岛及其周边海域生态系统、合理开

发利用海岛自然资源、维护国家海洋权益，制定本

法”。同时第三章指出“国务院和沿海地方各级人

民政府应当采取措施保护海岛的自然资源、自然景

观以及历史、人文遗迹；保护海岛植被，促进海岛淡

水资源的涵养，在海岛从事科学活动不得造成海岛

及其周边海域生态系统破坏；保护设置在海岛的军

事设施，禁止破坏、危害军事设施的行为；保护依法

设置在海岛的助航导航、测量、气象观测、海洋监测

和地震监测等公益设施，禁止损毁或者擅自移动，

妨碍其正常使用”。因此，单岛保护和利用规划应

遵循权益优先、注重保护、合理利用、统一协调的原

则，强调对海岛及其周边海域生态系统的保护，在
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保护的前提下，提出有效的、合理的利用控制指标，

同时广泛听取政府部门、专家和社会公众的意见和

建议，保障措施落到实处。

（１）权益优先。以维护国家海洋权益为核心，

严格保护海岛上的军事设施、领海基点标志等与权

益维护有关的设施，严格保护领海基点海岛和国防

用途海岛的地形地貌，保障海洋权益和国家安全。

（２）注重保护。综合考虑海岛生态系统和人文

历史资源的特殊性以及科学观测、助航导航、测绘

等公益设施保护需求，科学规划重点保护对象，积

极保护海岛自然生态空间、人文历史遗迹和公益设

施，提出切实可行的保护目标和保护措施。

（３）合理利用。根据海岛的资源与环境、保护

和利用现状、基础设施条件等特征，考虑开发利用

的实际需求，因岛制宜，合理进行海岛开发利用布

局，提出可行的海岛开发利用管理指标，提高海岛

资源的利用效率。

（４）统一协调。广泛听取政府部门、专家和社

会公众的意见和建议，加强部门间沟通协调，保障

海岛保护与利用的目标和措施落到实处，有效引导

海岛使用活动。

２２　目的任务

结合地区社会经济发展对无居民海岛保护和

利用的需求、海岛自身的资源环境条件，依据国家

和地方有关海岛保护和利用法律法规的规定要求，

编制单岛保护和利用规划。规划的任务是对无居

民海岛保护和利用活动统筹安排，提出无居民海岛

保护和利用的目标、空间布局和要求。规划的任务

分保护活动和利用活动两条主线，其中保护活动规

划的核心是建立海岛和岸线生态自然属性保护综

合体系，明确海岛和岸线保护的目标、划定保护范

围和保护岸段，提出相应的保护管理控制体系；利

用活动规划的核心是建立完善的海岛功能用途服

务体系，划定开发区域或开发岸段，控制用岛开发

建设强度，引导建筑物和设施建造要求［１］。

单岛保护和利用规划主要为无居民海岛开发

利用和管理服务，规划对象的主体是海岛；由于岸

线是海岛必有和不可或缺的组成和资源要素，岸线

资源也是规划的范围；对于规划期内可预见的依附

该无居民海岛自然或人工形成的陆域也应纳入规

划范围。鉴于海岛与海域生态系统的构成和海岛

与海域利用行为的不可分割性，无居民海岛的保护

与利用需要与周边海域统筹规划，即主要与周边海

洋功能区划相衔接。

单岛保护和利用规划是在海岛保护规划体系下

的低层级规划，是政府控制和引导无居民海岛开发最

直接的工具，因此规划期限原则上应与上级海岛保护

规划相一致或与国民经济与社会发展规划５年期限

相一致，允许超长规划，一般不低于５年，规划基准年

为规划编制的前一年。新修编的上位海岛保护规划

对该无居民海岛保护类型和主导功能分区未发生根

本改变的，原单岛保护和利用规划仍然适用。

规划依据主要包括国家和地方颁布有关海岛

保护和利用的政策和法律、有关海岛保护和利用的

技术标准与规范性文件、经批准的上一层次规划、

无居民海岛现状条件等。

３　规划的内容与成果

３１　无居民海岛基本情况分析

３．１．１　海岛资源环境分析与评价

调查无居民海岛岸线、沙滩、港址、动植物、淡

水、旅游、海洋能、渔业等自然资源现状，分析了解

无居民海岛所在区域的气候、自然灾害、周边水文、

地质地貌等自然环境现状，明确无居民海岛开发利

用的资源环境条件。

３．１．２　开发利用现状分析与评价

调查无居民海岛实际活动人数、交通供水供电等

基础设施、用岛权属、规模和布局、周边海域使用等情

况，结合无居民海岛区位及区域社会经济发展现状，

分析评价无居民海岛开发利用趋势及存在的问题。

３．１．３　单岛保护对象甄选分析

结合前两项调查工作，依据国家和地方出台的

法律法规规定以及有关保护名录，结合无居民海岛

自身情况确定保护对象，包括其位置、范围、作用及

其保护和整治修复情况，明确无居民海岛保护需求。

保护对象的类型一般包括：珍稀动植物、有重

要研究和生态价值的动植物、有重要生态功能的植

被；珊瑚礁、红树林、海草床等典型生态系统；特殊

地形地貌和地质景观；重要沙滩、淡水水源地及涵
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养区；重要历史人文遗迹；重要助航导航、测量、海

洋监测、气象观测、地震监测、地名标志碑等公益设

施；领海基点标志碑和方位碑、领海基点保护范围

标志、军事设施；其他具有保护价值的对象。

３２　规划方案编制

３．２．１　规划功能定位和目标设定

规划目标是指规划期间通过规划实施在无居

民海岛保护和利用上所要达到的特定目的，应包括

功能用途定位、开发利用强度、改善基础设施条件、

保护生态环境等。规划目标应通过具体指标进行

量化，可分建设控制指标和生态植被保护指标，主

要包括建筑密度、容积率、建筑高度、自然岸线保有

率、植被覆盖率等。根据《省级海岛保护规划编制

技术导则（试行）》对可适度利用类无居民海岛的主

导功能划分，可将单岛保护和利用规划的主导功能

用途分为旅游娱乐海岛、工业交通海岛、农林牧渔

海岛、公共服务海岛等４个大类
［２］。

３．２．２　空间布局安排及管控要求制定

空间布局包括无居民海岛陆域分区和岸线分

类两个部分，主要确定无居民海岛保护和利用的空

间分区和岸线分类；应说明分区和分类原则，明确

类型、面积、长度、主要功能及其保护对象，并结合

空间布局方案及各空间实际，落实和分解规划目标

中提出的保护目标及任务、开发利用控制指标，明

确空间保护和建设控制要求。

３．２．３　规划实施的保障措施制定

从规划的实施、管理部门的监管、利益相关者

的协调、用岛单位或个人的保护责任和义务等方面

提出保障措施。

３３　规划成果形式

规划方案应根据规划目标进行编制，统筹兼顾

无居民海岛保护和利用需求，合理规划保护和利用

空间布局，提出无居民海岛保护和利用的管理需

求，并制订规划实施保障措施。规划成果包括规划

文本、规划图件、规划说明及其他材料。

其中，规划文本表达应规范、准确、简明扼要，避

免说明性的大篇叙述，应包含总则、基本情况、规划目

标、空间布局、保护要求和具体措施、开发利用管理要

求、规划实施的保障措施等内容。规划图件分必备图

件和可选图件，必备图件应包括地理位置图、保护和

利用现状图和空间布局图；根据规划实际需要可编制

其他相关图件，如周边海域环境状况图、海岛及海域

资源分布图、海洋功能区划图、开发利用适宜性评价

图、内外交通布局图、区域产业关联布局图等。

４　规划的主要思路和方法

４１　空间布局方法

根据无居民海岛保护类型，无居民海岛陆域保

护分区可划分为自然与人文遗迹保护区域、生态与

公益安全控制区域，二者共同构成单岛保护区域。

（１）自然与人文遗迹保护区域是对自然和人文

遗迹需要进行特殊保护和管理划定的区域，包括：

典型的自然地理区域、有代表性的自然生态系统区

域以及已经遭受破坏但经保护能够恢复的自然生

态系统区域；珍稀、濒危野生动植物的天然集中分

布区域；具有特殊保护价值的海岸、森林等；具有重

要科学文化价值的地质构造、典型溶洞、化石分布

区域及火山等自然遗迹；各级文物和有价值的历代

人文史迹遗址分布区域；需要予以特殊保护的其他

自然与人文景观、遗迹等区域。

（２）生态与公益安全控制区域是基于维护生态

环境和公共利益安全需要进行特殊控制的区域，包

括：重要水源涵养区域；防护林区域；岩溶发育区

域；生态脆弱区域；领海基点区域；助航导航、基础

测绘、气象观测、国防等设施占岛区域；其他为维护

生态与公益安全需要进行特殊控制的区域。

根据可利用无居民海岛的功能用途类型，陆域

利用区域可划分为旅游娱乐用岛区域、工业交通用

岛区域、农林牧渔用岛区域、公共服务用岛区域。

（１）旅游娱乐用岛区域包括：游客集散及中转码

头等基地设施占岛区域；游戏娱乐、文化体育、艺术表

演等游娱文体设施占岛区域；避暑避寒、休养疗养、医

疗康复等保健设施占岛区域；商贸、金融保险、食宿等

服务设施占岛区域；其他旅游活动设施占岛区域。

（２）工业交通用岛区域是工业生产、交通建设

以及直接为工业交通服务的附属设施需要用岛的

区域，包括：工业生产建筑和建设配套设施占岛区

域；港口码头、存储库房、堆场和包装加工车间及其

附属设施占岛区域；管道、桥隧、机场等工程及其附
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属设施占岛区域。

（３）农林牧渔用岛区域是种植业、林业、畜牧

业、渔业生产建筑和设施及辅助设施需要用岛的区

域，包括：林木育苗房、工厂化农作物栽培的温室、

看护房、库房以及产品初加工场地等种植设施占岛

区域；规模化畜禽养殖栏圈、看护房、库房、初加工

场地等畜牧设施占岛区域；水产养殖塘、水处理池、

看护房、库房、初加工场地等渔业设施占岛区域。

（４）公共服务用岛区域是开展科研教育和其他公

共服务等的建筑和设施及辅助设施需要用岛的区域

（不含独立简易设施占岛区域），包括：科学、研究、教

育基地建筑和设施占岛区域；助航导航、海洋监测、国

防、执法等公共服务基地建筑和设施占岛区域。

结合岸线属性变化和海岛保护与利用分区体

系，可将岸线分为自然生态岸线、沙滩保护岸线和

开发利用岸线。自然生态岸线是基于维护自然生

态属性（不含沙滩）需要进行特殊保护和控制的岸

段；沙滩保护岸线是基于维护沙滩属性需要进行特

殊保护和控制的岸段；开发利用岸线是基于产业和

社会发展需要使用且改变自然生态属性的岸段，根

据无居民海岛功能定位细化开发利用类型，可以划

分为旅游娱乐开发岸段、工业交通建设岸段、农林

牧渔开发岸段、公共服务利用岸段。

在规划编制过程中，应依据规划目标要求，结

合自然资源环境条件和经济社会发展需求，拟定空

间布局草案，绘制空间布局草图，量算和统计分区

面积和岸段长度。将空间布局草案征求相关部门、

专家和群众意见，并与相关规划相协调，在协调一

致的基础上确定空间布局、落实布局界线。

根据《县级（市级）无居民海岛保护和利用规划

编写大纲》要求，单岛保护区域总面积一般不小于

海岛总面积的１／３，即自然与人文遗迹保护区域和

生态与公益安全控制区域的投影面积之和应不低

于整岛面积的１／３（整岛可不包含人工形成的陆域

面积）。单岛保护区域的选划应符合相关管理规

定，应有利于保护对象及无居民海岛生态系统保护。

将允许开发利用项目围填海或建造构筑物等

实体工程占用的海岛岸线或与海岛相接的岸线划

为开发利用岸线，应同时满足“项目包含围填海或

建造构筑物等实体工程”和“实体工程占用海岛岸

线或与海岛岸线相接”这２个条件，否则不属于占用

海岛岸线，如海水浴场、开放式养殖等。

４２　管控指标设定

整岛建筑密度是指规划用岛范围内各类建筑和

设施基底面积之和占整岛投影面积的比例。根据单

岛保护区域总面积一般不小于海岛总面积的１／３的

空间布局原则，以及《无居民海岛保护和利用指导意

见》第二十条中“房屋建设、仓储建筑、港口码头、工业

建设、基础设施等五类用岛区块建筑密度一般不大于

４０％”的要求，推算工业交通海岛整岛建筑密度一般

均应不大于４０％×２／３≈２７％；参考马尔代夫旅游开

发用岛管理中“任何岛屿开发的建筑面积都必须小于

２０％”的规定，建议旅游娱乐海岛整岛建筑密度不宜

大于２０％；根据山东、上海、天津、重庆等各省市关于

农业设施用地建筑密度一般在８％～１２％的要求，限

定农林牧渔海岛整岛建筑密度不宜大于１２％；公共

服务海岛的使用应在最大限度地保护生态的基础上

满足社会公共服务需求，整岛建筑密度不宜设置过

高，建议低于１０％
［３－４］。

整岛容积率是指规划用岛范围内所有建筑物

的总建筑物面积之和占整岛投影面积的比例。由

于无居民海岛环境承载容量有限，为防止过度开发

导致环境质量下降，一般设置容积率上限。结合无

居民海岛特性，参考《广州市城市管理技术标准与

准则－修建性详细规划篇》中３类工业用地容积率

小于１的控制要求，设置容积率不宜大于１。

对于投影面积在５００ｍ２ 以下的无居民海岛，社

会经济效益相对较好的开发利用项目可适当调高

建筑密度和容积率。
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