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摘要：广东省在“十三五”规划纲要中提出率先在全国建成海洋经济强省的目标，文章从创新、协

调、绿色三大发展理念出发，重点阐述“十三五”时期广东省海洋开发和保护的途径与重点，提出创

新海洋开发理论、优化海洋空间规划体系、分类管制围填海以及加强海洋生态环境保护等策略。
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党的第十八届五中全会发布《中共中央关于制

定国民经济和社会发展第十三个五年规划的建

议》，明确我国“十三五”发展期间创新、协调、绿色、

开放、共享五大理念，提出拓展蓝色经济空间的重

点任务。广东省委、省政府在《广东省国民经济和

社会发展第十三个五年规划建议》中再次明确建设

海洋强省的战略目标，为广东省“十三五”时期海洋

开发与保护吹响号角。

１　海洋开发与保护是实现广东省“十三五”

发展目标的重要保障

海洋的开发和利用对广东省具有举足轻重的

作用，尤其是在目前国际海洋开发向深层次发展、

２１世纪海上丝绸之路建设不断推进的情境下，海洋
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经济发展的重要性越发提升。广东省具有优越的

海洋资源禀赋和区位条件，改革开放以来，充分利

用海洋优势，开发海洋、建设海洋，促进全省经济持

续发展，海洋生产总值已连续２０年位居全国之首，

具备雄厚的产业基础和创新实力，初步形成创新

化、高端化的海洋经济形态［１］。与此同时，目前广东

省的海洋开发和保护也面临一些问题，包括海洋资

源环境承载力趋向超载、海洋产业高端化有待加

强、沿海能源和港口设施建设接近饱和、海岸开发

和保护压力不断增加、海洋灾害风险依然较高等。

“十三五”时期，科学有序地开发与保护海洋对

广东省未来发展具有重要意义，是推动广东省海洋

经济发展、建设海洋经济强省的重要任务，是广东

省落实和实现习总书记对广东提出“三个定位，两

个率先”总体目标的重要抓手，是加快海洋经济综

合试验区发展、创新推动海洋生态文明建设、推进

２１世纪海上丝绸之路建设的重要内容。

２　实现广东海洋强省目标的发展对策

２１　坚持创新发展，树立新的海洋开发与保护理念

国内外海洋资源开发和利用模式主要包括

３类。第一类是高度集中的产业、城镇开发模式，主

要指为解决沿海地区产业、城镇开发中建设用地缺

乏的困境，在沿海部分岸段填海造地，进行高强度、

高密度的开发利用，建设现代化产业园区、港口仓

储设施和城镇商业设施等，以经济发展为主要目

的；第二类是宜居的公共休闲模式，主要指随着环

境保护意识的增强，追求高品质的生存和发展空间

成为人类发展新的重要内涵，利用海岸的自然、人

文等资源，着重开发旅游休闲、文化娱乐等项目，既

促进经济发展又兼顾居民近海亲水等环境需求；第

三类是生态保护和可持续发展模式，主要指在生态

环境保护的基础上，实现既满足当代人生存与发展

需求又不危及后代人满足其需求的能力的开发利

用，包括采用顺应自然规律的做法，对海洋进行环

境治理、生态建设以及适合周边地形地貌等的适度

人工干预、修缮，重点打造岸绿、水蓝、空气清新的

生态海岸，使其成为自然、产业、城镇和谐融合的滨

海地域综合体。

未来广东省的海洋开发和保护要坚持可持续

发展的模式和理念，在充分尊重和保护生态环境的

基础上，选择点状地区进行开发和建设，推进可持

续的海洋开发和利用方式。

２２　坚持协调发展，建立完善科学的海洋空间规

划和管理体系

２．２．１　空间规划体系的统一

建立完善科学的海洋空间规划体系，包括海洋

主体功能区规划、海洋功能区划、近岸环境保护规

划、岸线利用规划、区域建设用海规划、港口规划、

项目用海规划等涉及空间的规划，实现各海洋空间

规划的协调统一。其中，明确海洋主体功能区规划

对海洋空间开发利用的统筹作用，其将海域划分为

优化开发、重点开发、限制开发和禁止开发４类主体

功能区域，并据此明确开发方向、控制开发强度、规

范开发秩序、完善开发政策，逐步形成海洋主体功

能区开发格局；海洋主体功能区是广东省海洋空间

开发利用的战略性和约束性规划，是其他有关规划

制定的基本依据。在此基础上，应细化其他有关规

划，实现各规划在空间和内容上的统一，同时各规

划和专项要符合上述规划的部署要求。

２．２．２　实现围填海和生态保护的统一

从国内外历史发展经验看，围填海是重要的海

洋开发利用方式之一。第二次世界大战后，日本通

过填海新造陆地１５００ｋｍ２ 以上，主要用于工业、交

通、住宅等的建设，其沿海城市约有１／３的土地是通

过填海获取的，如日本东京湾填海造地工程、神户

人工岛和关西国际机场等令世界瞩目的项目［２］；新

加坡从２０世纪９０年代中期起至今已经规模化围海

造地１００ｋｍ２ 余，其中新加坡金融商业中心珊顿大

道和拉弗尔斯，世界最大、最壮观的机场之一的樟

宜机场，世界著名的石油化学工业区裕廊工业区等

都是依靠填海造地建设的；韩国的仁川国际机场、

釜山新港也都通过围填海进行建设。

“十三五”时期广东省及其沿海地区各级海洋

行政主管部门应根据国家海洋开发利用的方针、政

策和法律法规，制定一套科学、健全、合理、行之有

效的决策程序和管理办法，使广东省在全面协调经

济效益与社会效益、环境效益和生态效益的条件

下，实施分类、分方式、分地区、科学有序的围填海
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管理模式和制度，适当开展填海造地，解决建设用

地不足问题，实现可持续发展。在具体的围填海审

批和管理中应坚持几点：①实施分类的审批政策。

针对目前广东省围填海的利用方式和功能，深入研

究和分析产出最高的围填海利用功能类型，建立以

投入和产出指数为基本依据的围填海审批制度，对

效益较高的功能类型和项目优先审批，对效益较低

的功能类型和项目严格控制围填海规模、从严审

批。②实施分方式的审批政策。优先审批人工岛

或顺岸分离式填海项目，自岸线向外延伸，减少采

用由陆地平推的方式向海延展；在填海造地项目布

置上采用水道分割，减少采用大面积整体连片的填

海格局；填海造地的岸线形态选取采用曲折走向，

减少裁弯取直。③加强空间管控。在科学分析的

基础上划定全省围填海管控的空间分类体系，明确

禁止和可适当围填海的地区分布，严格控制可适当

围填海地区的范围和比例，建立围填海空间管理制

度。④坚持循序渐进的项目审批制度。对海洋开

发重点地区、土地资源极度稀缺地区以及围填海对

区域生态环境破坏作用较小地区优先审批围填海

项目，对无明确进驻项目、对生态环境破坏较大等

地区的围填海项目暂缓审批。

２．２．３　岸线利用和保护的统一

在海洋开发和利用不可避免地涉及自然岸线

的占用，根据国家海洋功能区划，广东省在２０２０年

自然岸线保有率不能低于３５％，自然岸线保护压力

极大。“十三五”时期广东省要加强岸线的保护和

利用，建立和完善岸线保护和利用制度；分解和落

实自然岸线保护指标到各个市县，建立自然岸线保

护责任制度；建立岸线开发利用准入制度，提高岸

线开发投资强度和环境保护指标门槛，对不能满足

相关指标要求的岸线开发利用尤其是自然岸线的

开发利用应坚决杜绝。

２３　坚持绿色发展，保护海洋生态环境

在国家和广东省的“十三五”规划建议中都明

确提出保护好海洋生态、维护海洋生态安全。海洋

的开发和利用要以海洋生态环境保护为前提，并以

海洋生态环境保护为标准倒逼海洋及其陆域开发，

提高科学合理性。“十三五”时期，广东省海洋生态

环境保护要通过五大抓手，实现海洋生态环境保护

和海洋开发建设的稳步推进。①科学评估海洋资

源环境承载能力及其发展趋势。以广东省近岸海

域空间为评价单元，通过科学制定包括海洋空间、

海洋渔业资源、海洋生态环境、海岛开发利用等的

指标体系，系统分析和评价广东省海洋资源环境承

载能力，识别超载地区并分析历年变化趋势，明确

预警地区的空间分布，在超载和预警级别较高的地

区加强资源环境的保护力度，辅以财政、投资等政

策，降低由于开发所造成的资源环境压力。②尽快

完善海洋生态红线制度。将重要海洋生态功能区、

生态敏感区和生态脆弱区划定为重点管控区域并

实施严格分类管控，有效推进红线区的生态保护与

整治修复，严格监管红线区的污染排放。③注重海

洋生态环境保护的陆海统筹和流域统筹。加强陆

海统筹，构筑“山海相护、陆海相通”的生态大格局，

推进沿海重要山体、平原等的生态环境保护，强化

陆域与海洋生态环境保护与建设的协调，建立完善

陆海产业统筹、重大环境基础设施建设、陆源污染

物排放、海洋环境综合整治、陆海生态评价等制度；

推进流域统筹，由于海洋环境质量受入海河流影响

较大，应加强入海河流流域的综合管控和治理，使

海洋生态环境治理从沿海地区向纵深方向发展、向

更广的范围推进。④推进“互联网＋”和大数据在

海洋生态环境监测中的作用。加强海洋生态环境

监测基础设施和网络建设，提升整体监测水平；依

托广东省信息技术产业优势，构建海洋生态环境大

数据平台，利用信息化技术提升认识海洋、利用海

洋、管控海洋的综合能力；发展“互联网＋海洋”模

式，建设“智慧海洋”生态环境监测系统，推进海洋

生态环境保护与建设。⑤继续推动“美丽海湾”建

设，探索“美丽海岛”建设试点。
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