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面向海洋空间优化的退役海上构筑物再利用

—治理逻辑与制度创新路径

何菁蕊，刘淑芬，胡恒，岳奇，王东海，张印

（国家海洋技术中心 天津 300112）

摘要：在全球海上油气设施集中退役与沿海空间由增量扩张转向存量优化的背景下，退役海上构筑

物处置已从环境风险管理问题转变为影响海域空间重组与蓝色经济转型的重要议题。我国现行治理

体系受用途绑定的权属结构、平面化海域管理模式及“风险优先”的制度路径影响，退役设施往往

被制度性界定为应清除对象，其再利用缺乏合法性基础。文章构建“权属逻辑—规划嵌入—风险决

策—经济激励”四维分析框架，对美国“平台转化为人工鱼礁”（Rigs to Reefs）计划及欧洲相关实践 

进行比较分析，揭示国际制度由“强制移除”向“分类评估与功能再生并行”转型的治理逻辑。研

究发现，退役设施再利用的制度基础在于建立分类评估机制、分层设权制度及责任重构安排。在此

基础上，提出以“三生融合”为导向的退役设施转型路径，为海域存量空间再组织提供制度参考。
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Reusing Decommissioned Offshore Structures for Marine Spatial 
Optimization: Governance Logic and Institutional Innovation Pathways
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Abstract：Against the backdrop of large-scale global decommissioning of offshore oil and gas infrastructure and the 

shift of coastal development from incremental expansion to the optimization of existing spatial resources，the disposal 

of decommissioned offshore structures has evolved from a matter of environmental risk management into a key issue 

affecting marine spatial reorganization and the transformation of the blue economy．In China，the current governance 

framework-characterized by use-bound property rights，a planar marine-area management model, and a risk-first 

institutional path-tends to define decommissioned facilities as objects to be removed，leaving their potential for reuse 

without a clear legal basis．This study develops a four-dimensional analytical framework encompassing property-

rights logic，planning integration，risk decision-making，and economic incentives．Through a comparative analysis 

of the U.S．“Rigs-to-Reefs” program and related European practices，it reveals an institutional transition from 
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0 引言

在全球能源结构加速转型的背景下，大量海

上油气设施正在进入集中退役阶段。国际能源署在 

2018 年《海洋能源展望》中预测：2018—2040 年全

球将有 2 500 ～ 3 000 座海上油气平台退役，2040 年前

后达峰［1］。我国海上油气开发始于 20 世纪 60 年代， 

规模化建设主要集中在改革开放以后。随着在渤

海、东海和南海的持续开发，我国已形成较为完

整的海上油气设施体系。《中国海洋石油有限公

司 2025 年年度报告》显示，截至 2025 年年底，

其合并资产负债表中的油田弃置拨备已达人民币

1 160.39 亿元，较年初增长约 16.3％，反映出退役

处置的财务责任规模在持续扩大［2］。截至 2023 年 

8 月，仅中国海洋石油集团有限公司在役的 306 座固

定平台中已有 62 座超过设计年限，预计到 2040 年 

约 77％的平台将达到退役阶段［3-4］。传统治理模

式通常将退役设施视为潜在风险源，以整体拆除为

主要处置方式，但这一模式逐渐暴露出弊端。一方

面，大规模拆除作业本身会产生巨额的工程成本，

导致海洋生态环境遭到破坏；另一方面，将稀缺的

存量空间直接进行物理移除，也意味着原有承载能

力的直接消失，进而造成资源利用效率低下与空间

功能断裂［5］。这一趋势也使退役设施处置与再利用

成为海洋空间治理的重要议题。

近年来，我国海洋空间治理理念正在发生转

变。随着生态红线制度、自然岸线保有率约束及

“双碳”目标的持续推进，沿海地区治理逻辑逐渐

由“向海索地”转向“存量优化与功能重组”［6］。

这种转变的背后，隐藏着更深层的制度结构问题。

我国长期形成的“陆海分治”治理格局，使土地与

海域适用不同权属体系，海域使用权与特定用途高

度绑定，立体分层设权规则尚未成熟［7-8］。在这一

结构下，退役设施往往在用途终止时同步退出权属

体系，拆除成为法律风险最低的路径选择。风险优

先、责任清退与空间清除之间形成路径锁定效应，

使再利用的可能性缺乏合法性基础。

现有研究大体集中于两个方向：一是工程技术

导向的研究，主要围绕海上油气平台退役过程中的

拆除方案选择、工程实施路径及成本控制问题展

开，重点评估不同拆除方式（如整体移除、部分移

除或原位处置）的技术可行性、作业安全性以及环

境影响，并通过生命周期评价（LCA）等方法分

析退役工程的能源消耗与碳排放特征［5,9］；二是生

态功能与环境效应导向的研究，主要关注退役平台

转化为人工鱼礁后的生态影响，如对鱼类栖息地形

成、生物多样性提升及海洋生态系统结构变化的作

用［10-12］。相关研究表明，部分退役平台在长期运

行过程中已形成复杂的生物附着群落，其生态生产

力甚至可高于部分天然礁区，从而为保留或再利用

提供了生态学依据。前者在工程实施层面提供了重

要技术支撑，但多将制度环境视为既定条件，对退

役决策背后的权属安排、管理规则及空间治理结构

关注较少；后者虽为再利用提供了生态依据，却往

往侧重生态效益评估，将制度约束视为外生给定条

件，较少深入分析海域权属制度、规划管理体系以

及责任分配机制等制度因素如何影响退役设施再利

用的可行性。

基于此，本文构建“权属逻辑—规划嵌入—风

险决策—经济激励”四维分析框架，对我国退役设

施治理中的制度约束进行结构性解构。研究方法主

要包括：①文献与政策文本分析。系统梳理国际公

mandatory removal toward a governance model combining classification-based assessment with functional regeneration． 

The study indicated that the institutional legitimacy of reuse depends on establishing clear evaluation mechanisms，

layered sea-area use rights arrangements，and reconfigured liability frameworks．Based on this，the paper proposes 

a transformation pathway oriented toward the integration of production，ecological，and living functions，providing 

institutional references for the reorganization of existing marine spatial resources．

Keywords：Decommissioned offshore structures；Marine spatial governance；Reuse of decommissioned facilities；

Land-sea divided governance；Sea area use system
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约、国家法规及相关研究成果。②比较研究方法。

选取美国“Rigs-to-Reefs”人工鱼礁计划［13-14］及

欧洲多国将退役平台改造为旅游、科研空间［15］案

例进行制度与机制比较。③空间治理分析方法。从

陆海统筹与海域空间结构重组视角，探讨退役设施

嵌入海域空间治理体系的路径。通过上述分析，提

出面向“三生融合”（生产—生活—生态）的退役

设施空间转型机制与制度优化方向。本文的理论贡

献在于，将退役治理由工程处置议题提升为陆海空

间结构重组议题，揭示拆除优先逻辑背后的制度路

径依赖；实践意义在于，为存量海域空间再组织提

供制度与空间双重框架，使退役设施由“风险对

象”转变为“蓝色空间节点”。

1 陆海分治格局下的制度约束与治理困境

1.1 权属逻辑

我国现行的海域使用权制度，通常都会以特定

用途的审批作为取得的前提，海域使用权的设立和

具体的开发项目之间，也存在着很紧密的制度关

联，开发项目一旦终止，海域使用权往往也会跟着

到期，这样的制度安排在形式上也就完成了权利的

退出。现行的制度逻辑也因此呈现出以用途终止作

为节点的权利清退机制，这样的机制会把拆除设施

和恢复原状当成默认的路径，却没有把功能的延续

和结构的再生当成优先的选项。

若给退役海上构筑物赋予新的功能定位，制度

运行时就会面临程序性障碍，那些将其改造为生态

设施、科研平台或者公共空间节点的方案，通常

都需重新启动用途变更的审批程序，有些情况下

还得重新申请海域使用权。这些程序涉及多个部门

的审批和技术论证，所需的时间成本和经济成本相

对较高，且在制度体系内部，既未设置鼓励再利用

的激励条款，也未给出针对功能转换的规范化支持 

路径。

海域空间的立体分层利用规则还未形成系统化

框架。海上构筑物在物理结构上，通常会同时占用

水面、水体和海床等多个空间层级，其空间属性也

会呈现出明显的多维度特征。现行制度对海域空间

的管理，还是以平面占用作为基本逻辑，立体分层

的管理规则缺乏更精细化的设计，退役平台转型后

在不同空间层级中的权属安排、使用期限和安全责

任界定，都有可能会出现制度上的空白。这种制度

模糊的状态，会增加再利用项目的法律不确定性，

也会增加市场主体在合规方面的风险。

1.2 规划嵌入

我国一直在持续推进“多规合一”的改革工

作，相关的改革也在制度层面进一步强化了国土

空间规划的统筹功能，不过陆地城市规划体系和海

岸带专项规划体系之间，还是存在着结构性的衔接

断层。城市详细规划通常都会以陆地建成区作为核

心对象，它的规划内容主要侧重于空间形态的组织

和功能布局的优化，而海洋功能区划、海岸带及海

洋空间规划以资源利用和生态保护为主要目标，这

两类规划在技术标准、审批程序以及管理主体等方

面，都存在差异［16］。

退役海上构筑物的空间区位具有明显差异，其

中，部分近岸设施距离城市较近，具备与城市功能

体系衔接的潜在条件，而大量远海平台则更多承担

生态或能源转型功能。在陆海统筹尚未完全落地、

陆海分治惯性依然存在的现行空间治理体系下，这

类离岸设施往往未被纳入城市公共空间网络与产业

布局体系之中，其再利用潜力尚未在规划层面得到

充分体现。如果把退役平台转型成海洋科普基地或

者文化旅游节点，该项目就必须纳入城市公共服务

体系；如果把退役平台改造成风电支撑设施，该项

目又需要与能源专项规划做好衔接。现有的规划体

系之间还没有建立起系统性的整合机制，相关的衔

接工作大多只能依靠个案之间的协调。

1.3 风险决策

国际与国内规范体系长期以来以风险控制与责

任清退为核心目标。《联合国海洋法公约》第 60 条

确立了沿海国对专属经济区内人工岛屿与构筑物的

建造和管理权限，并要求对废弃设施采取适当的移

除措施；第 194 条从防止海洋污染与环境影响评

估的角度，对国家在相关活动中的环境保护义务作

出规定［17］。《防止倾倒废物和其他物质污染海洋公

约》及其《1996 年议定书》明确确立了“原则上禁

止、例外许可”的监管模式，要求对海上构筑物的
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沉放活动开展全面的环境影响审查与后续的持续监

测工作［18］。国际海事组织（International Maritime 

Organization，IMO）通过 A.672（16）号决议首

次提出了“可完全拆除设计”的理念，明确要求自

1998 年起，所有新建的海上平台，在结构设计阶段就

必须预留拆除的可行性与安全性［19］。在《保护东北

大西洋海洋环境公约》（Convention for the Protection 

of the Marine Environment of the North-East Atlantic，

简称《OSPAR 公约》）框架下，OSPAR 委员会于

1998 年通过的第 98/3 号关于废弃海上设施处置的

决定，进一步将“全面移除”确立为基本原则［20］。

上述制度框架在特定历史阶段具有合理性，但其核

心逻辑强调“风险最小化”，而非“空间再利用”。

这种单一的“彻底清除”逻辑，逐渐面临着成本过

高、生态效益不足与空间利用效率偏低等诸多现实

挑战［10］，并且忽略了再生利用所蕴含的生态价值

和经济价值［9］。

完全拆除的行为本身也会产生相应的环境代

价，在深水或复杂海况条件下开展的拆除工程，通

常都会伴随着高强度的能源消耗和比较明显的碳

排放，施工过程还可能会对海床生态造成二次扰 

动［21］。如果制度体系没有建立针对再利用情形的

专门评估机制，企业在做决策时，一般都会选择法

律风险最小的方案。企业的这种理性行为，往往会

倾向于走“完全拆除”的路径，而不愿意去承担功

能改造所带来的额外合规风险。

1.4 经济激励

退役海上构筑物的再生利用一般都需要追加相

应的改造投入，结构加固、功能改建、安全评估以

及后续的运营管理等环节，都会涉及持续不断的资

金支出，市场主体在缺少稳定收益保障的情况下，

很难主动承担起再生利用的相关责任。

现行制度围绕退役责任保证金或者专项基金建

立对应的约束机制，相关制度设计的主要目的是确

保拆除义务顺利履行，制度框架在目标设定上更偏

向于风险清退，未将再利用项目纳入支持的范围。

如果把退役设施转型成生态设施或公共服务平台，

这类项目通常很难获得财政补贴、税收优惠或收益

分配机制上的相应支持。退役海上构筑物治理困境

的多维分析如表 1 所示。

表 1 退役海上构筑物治理困境的多维分析

Table 1 Multi-dimensional analysis of governance dilemmas for decommissioned offshore structures

困境维度 核心制度逻辑 主要障碍表现 导致的后果 关键缺失环节

权属逻辑
用途绑定

与平面管理

用途变更需重新审批，程序复杂；

立体分层利用规则空白

再利用项目审批周期冗长；经济成

本高昂；权责界定模糊

功能转换的规范化支持路径与激励

条款

规划嵌入
陆海分割

与行政割裂

城市规划与海岸带规划衔接断层；

跨行政区域协同机制弱

再生项目缺乏上位法支撑；决策周

期长，协调成本高

“多规合一”在过渡地带的系统性

整合机制

风险决策 预防原则优先
制度优先选择拆除，忽略再生价

值；拆除过程本身有环境代价

市场主体倾向于选择拆除，规避法

律风险；价值重构目标被压制

“再利用可行性论证—评估—分类

处置”的完整流程

经济激励
责任清退

与资金约束

保证金 / 基金仅针对拆除；转型项

目缺乏财政补贴或税收优惠

市场主体缺乏主动承担责任的动

力；再生利用资金链难以维持

针对公共性转型项目的收益分配与

激励机制

从整体上看，退役海上构筑物治理困境的产

生，并非单一制度缺陷所致，而是源于长期形成

的“陆海分治”空间治理格局与新兴发展理念之间

的结构性张力。“陆海分治”作为传统空间治理模

式，在制度设计上以行政边界和要素类型为划分依

据，强化了空间用途的刚性分割与权属配置的单一

性，其结果是海域空间被固化为以单一功能为导向

的开发单元，权利结构呈现出明显的碎片化特征。

上述制度逻辑在海上构筑物退役阶段集中体现为

以“用途终止—权利退出—设施拆除”为核心的清
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退路径，从而在制度上预设了“完全移除”的优先

选项。而“三生融合”理念则强调空间功能的复合

化配置与治理权责的协同化重构，其本质在于推动

空间从单一用途向多元价值叠加转型。一方面，空

间功能复合化要求突破以平面占用为核心的传统管

理方式，转向立体化、多层级的空间利用逻辑；另

一方面，治理权责协同化则要求打破部门分割与规

划割裂，构建跨领域、跨层级的协同治理机制。因

此，“三生融合”不仅是一种空间利用方式的转型，

更是一种治理逻辑的系统性变革。

基于此，退役海上构筑物的再利用问题，可以

被理解为从“陆海分治”向“陆海统筹”的转型过

程，其核心在于实现从“清除导向”向“再生导

向”的治理逻辑转变，并最终推动海域空间功能由

单一生产属性向生态、产业与公共价值协同共生的

复合结构演进。围绕这一转型过程，本文构建“制

度约束—治理逻辑转型—空间功能重构”的分析框

架（图 1），以解释现有制度困境的生成机理，并为

后续空间转型路径与制度优化提供理论支撑。

2  退役海上构筑物的空间转型类型与国际

实践

2.1 生态再生型

生态优先是可持续发展的核心原则。在部分近

海区域，退役平台在长期运行过程中已形成附着生

物群落与鱼类栖息环境，具备转化为人工生态结构

的基础条件［12］。通过科学评估与结构改造，可将

具备条件的平台改造为人工鱼礁或海洋牧场支撑设

施，形成“蓝色生态基础设施”体系［11］。

美国在海上构筑物废弃管理中逐步发展出一条

以生态转化为导向的灵活处置路径，其典型代表

即“平台转化为人工鱼礁”（Rigs-to-Reefs）制度。

该模式并没有将退役设施的彻底移除视为唯一的

处置目标，而是通过完善的制度化安排，在符合特

定安全与环境条件的情况下，将部分废弃海上平台

转化为人工鱼礁，进而实现退役设施功能的生态化

再利用［13］。Rigs-to-Reefs 制度最初源于渔民和潜

水员对废弃平台周边鱼类高度聚集这种现象的经验

观察，后来逐渐演变成了制度化的废弃设施处置路

径，截至 2021 年，墨西哥湾地区已经有 600 多座

海上平台被改造成了永久性的人工鱼礁［14］。

2.2 产业转型型

海洋产业结构正在由资源开采向新能源、海洋

科技与数字海洋转型［22］。退役海上构筑物若具备

结构安全与区位优势，可通过改造升级嵌入新兴产

图 1 陆海分治约束下退役海上构筑物转型的理论分析框架

Fig.1 Theoretical analysis framework for the transformation of decommissioned offshore structures under the constraints of land-

sea divided governance
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“风险最小化” “价值最大化”



海洋开发与管理 2026 年8

业体系，实现功能叠加与空间复合。

在海上风电快速发展的背景下，一些退役平台

可被当作风电运维的支撑节点［23］，或是变电配套

的相关结构，降低新建基础设施的投入和海域占用

的强度。通过结构加固和设备更新，就能让各类能

源设施之间实现更协同的布局，也有助于打造出多

功能叠加型的海上能源集群。此外，退役平台还能

被改造成海洋科技试验基地、海洋观测站或数字海

洋的数据节点。在智慧海洋和低空经济不断发展的

当下，这些海上构筑物还能承担无人机中继平台、

海域通信节点或智能监测平台的功能，成为陆海空

一体化基础设施中的重要组成部分。

意大利地中海区域部分已经停产的海上油气平

台，在完成了相关的生产活动后，并未立即拆除，

而是在符合安全与环境相关条件的前提下，保留了

水下结构，用于海洋生态监测与科研调查工作。研

究表明，平台的结构能为多种鱼类与底栖生物提供

立体的栖息空间，其结构的复杂性还提高了局部区

域的物种丰富度和个体密度。工作人员通过水下视

觉调查与定量采样两种方法，对平台周边和自然海

底区域做了对比分析，还发现人工结构在特定的功

能群类别中呈现出了较高的生物量水平［15］。在此

实践中，退役平台并没有被简单地视为拆除对象，

而是在环境风险可控的前提下转化为固定生态观

测节点，用于长期生态数据采集和生物群落动态监

测。这种做法体现出退役海上构筑物从生产设施向

科研基础设施的功能延伸。

除此之外，在一些近岸且区位条件较好的区域，

可以探索与海洋生物医药、海洋装备制造等产业进

行联动，搭建起离岸科研、近岸制造、陆地孵化的

协同体系，让退役设施真正融入创新网络结构当中。

这种产业转型型的模式，强调结构保留和功能

升级的思路，借助制度支持和规划协同，把退役设

施顺利融入未来海洋产业的整体版图，同时实现空

间再利用和产业升级的双重目标。

2.3 公共共享型

随着沿海地区的发展目标从过去的生产导向，

逐渐转向宜居、宜业、宜游三者并重的方向，公共

空间网络不断向海洋延伸，这成了当下重要的发展

趋势。那些退役的海上构筑物，只要区位条件合

适，通过改造，变成海洋文化的展示平台、海上科

普教育基地或是小型的文旅休闲节点，进而将城市

公共空间的边界进一步拓展到海上。在空间形态

上，可通过轻量化改造与安全提升，将一部分退役

平台改造成可控开放式的海上空间，让它们能与岸

线公园、滨海步道以及游船航线连通，形成一个相

互联动的整体网络。可以采用预约制或季节性开放

机制，在守住安全和生态底线的前提下，进一步提

升公众亲近海洋的体验。此外，结合海洋文化的叙

事表达和工业遗产的保护理念，退役平台还能作为

展示“海洋工业遗存”的重要载体，承载过去能源

开发的历史，留住海洋文明的相关记忆［24］，进而

强化群众对海洋文化的认同。

英国的 SEE MONSTER 项目以一座退役自升式

海上钻井平台为基础，在完成除污与安全处理后，

将平台整体拖移至海滨区域，作为 2022 年 Unboxed

艺术节的重要组成部分向公众开放。改造后的平台

将景观设计、公共步道、互动装置与生态展示等功

能融合在一起，使原本服务于油气开采的工业结构

变成能够进入、能够体验的临时公共文化空间。该

项目具有比较明显的阶段性特征，展览结束后，平

台会被拆解，属于短期公共展示类再利用模式。

沙特阿拉伯提出的 THE RIG 项目体现出面向

长期旅游开发的再利用构想。该项目计划将海上的

油气平台结构改造为融合酒店、娱乐设施与海上活

动的综合旅游目的地，还将被纳入国家“2030 愿

景”经济和社会改革框架下的旅游多元化战略。截

至 2026 年 3 月，项目仍处于建设推进阶段，其规

划方案明确以退役的油气平台作为基础单元，强调

通过功能重组与设施改造，将工业基础设施转型为

旅游综合体，这也代表了一种由资本主导、以长期

运营为导向的再利用路径。

这种公共共享型的模式，核心就是强调有限开

放、价值共享的理念，把这些海上空间逐步纳入城

市公共生活体系，实现从封闭的生产设施向开放共

享的公共节点的转变。

2.4 复合路径

上述三类模式并非彼此割裂，而是在不同区域
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条件下具备实现功能复合的可能性。远岸平台可在

保留生态功能的基础上，叠加科研监测等用途；近

岸平台则可在推进产业转型的同时，兼顾科普教育

等公共服务功能。通过分类评估与功能叠加的整体

设计，可逐步构建多层级的海上空间网络体系。与

完全拆除相比，保留原有结构并进行优化利用，不

仅能够减少对海床的扰动、降低碳排放［21］，也会

给渔业资源的恢复提供更合适的栖息空间。从“三

生融合”视角出发，存量海上构筑物转型模式的结

构关系如图 2 所示。

马来西亚沙巴海域的 Seaventures Dive Rig 项

目，将退役钻井平台改造为潜水度假酒店，并保

留其水下结构作为人工礁体［25］。相关实践情况表

明，单个这样的平台就能为上万条鱼以及数百种其

他海洋生物提供栖息环境，在降低拆除成本的同

时，也在一定程度上促进了渔业资源的恢复，同

时吸引公众参与潜水和海洋生态旅游活动，使退

役平台在生态修复与经济利用之间形成新的功能 

组合。

在整体尺度上，也应该以陆海一体化的空间规

划为引导，把退役设施都纳入整体的海域功能分区

与公共空间网络。通过明确不同海域单元的主导功

能定位，合理平衡生态、产业与公共功能之间的比

例，避免出现功能冲突和无序利用的情况［26］。

同时，建议建立动态调整机制，根据平台结构

安全状况、生态环境变化以及产业需求变动，定期

评估平台功能的适配程度，打造可进入、可转换、

可退出的弹性治理结构。

为了更清晰地呈现不同空间转型类型下各国的

实践差异，本文对前述典型国家在退役海上构筑物

再利用方面的模式、核心做法及价值进行了系统梳

理，具体对比如表 2 所示。

表 2 主要国家退役海上构筑物再利用实践对比

Table 2 Comparison of reuse practices for decommissioned offshore structures in major countries

空间转型类型 国家 再利用模式 核心做法 核心价值

生态再生型 美国 人工鱼礁生态转化 严格评估 + 部分保留，移交州政府管理 生态修复、降低拆除成本、带动渔业发展

产业转型型 意大利 生态观测与科研延续 保留水下结构，用于生态监测与科研 科研支撑、提升生物多样性

公共共享型
英国 公共展示与艺术利用 退役平台改造为临时公共文化空间 工业遗产活化、拓展公共空间

沙特阿拉伯 长期旅游开发 改造为综合旅游目的地，纳入国家战略 产业转型、推动旅游多元化

复合路径（生态再生 +

公共共享）
马来西亚 潜水度假酒店 + 人工礁体 “水上服务 + 水下生态”一体化利用模式

实现生态修复与旅游开发协同， 

提升海洋生物栖息空间

图 2 “三生融合”视角下存量海上构筑物转型模式结构

Fig.2 Structural of transformation modes for existing offshore structures from the perspective of production-living-

ecological（PLE）integration
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2.5 国际经验的中国启示

上述国际实践表明，退役海上构筑物的再利用

已从单一的“强制移除”逐步转向“分类评估与功

能再生并行”，但不同国家的制度背景、资源禀赋

与治理体系存在显著差异，其经验在中国的适用性

需要在借鉴中加以甄别与转化。

从可直接借鉴的核心原则来看，国际经验普遍

强调以分类评估为前提的差异化处置路径，即通过

对结构安全、环境风险及功能潜力的系统评估，决

定“完全拆除、部分保留或功能转型”的最优方

案。同时，注重生态价值的量化评估，将生物多样

性提升、碳减排效益等纳入决策依据，从而为“保

留利用”提供科学支撑。

从需要本土化调整的关键环节来看，国外经验

多建立在相对成熟的市场机制与分权治理体系之

上，而我国在制度运行上仍具有较强的行政主导特

征。因此，在审批主体上，应强化自然资源、生态

环境与行业主管部门之间的协同机制，避免重复审

批与监管真空；在资金分担方面，应探索由企业、

政府与社会资本共同参与的多元投入机制，而非完

全依赖企业单方面承担；在监管方式上，则需构建

覆盖“评估—改造—运营—退出”的全过程监管体

系，以弥补现有制度在再利用阶段的规范不足。

从不宜简单照搬的做法来看，一是部分国家以

完全市场化运作为主导的模式，在缺乏配套监管与

公共利益约束的情况下，可能导致生态目标被弱

化；二是类似英国 SEE MONSTER 项目的短期临

时性改造模式，虽然在公共展示方面具有创新意

义，但由于缺乏长期运营与监管机制，难以直接适

用于我国对海域空间长期有序利用的制度要求；三

是部分高成本、高投入的旅游综合开发项目，其经

济可行性高度依赖特定市场环境与政策支持，也需

结合我国区域发展水平审慎推进。

3 具体制度与政策改进思路

基于对国际经验的借鉴与我国现实困境的剖

析，推动退役海上构筑物的空间转型，需从分类评

估机制、海域立体分层设权制度、退役再生专项基

金、陆海一体规划及数字化动态治理等维度进行系

统性的制度重构。为此，本文构建了退役海上构筑

物制度重构的闭环机制（图 3），并从以下 5 个方面

提出具体的政策改进建议。

3.1 建立分类处置评估机制

打破“拆除优先”的传统思路，在制度层面确

立“分类治理”的原则，在相关的退役审批流程

中，设立必须开展的再利用可行性评估环节，将拟

退役的相关设施划分成 3 种不同类型，包括：必须

完全拆除类、条件改造类和优先保留类（表 3）。

必须完全拆除类，主要是存在重大安全隐患或

生态环境风险，且无法通过改造手段消除相关影响

图 3 退役海上构筑物制度重构的闭环机制

Fig.3 Closed-loop mechanism for institutional restructuring of decommissioned offshore structures
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的设施；条件改造类，是指在完成结构加固处理和

相应环境评估工作后，能够进行转型再利用的设施；

优先保留类，则是已经形成了比较突出的生态价值

或产业价值，且拥有长期利用空间与潜力的设施。

在具体程序安排上，把再利用相关论证工作作

为退役方案上报审批的前置条件，督促相关企业提

交功能转换评估报告，再由海洋、生态、规划等多

个部门开展联合审查，借助制度化的评估流程，保

障决策的科学性和透明度。

此外，还要明确再利用后的管理主体和责任边

界，搭建运营阶段的安全监管与定期评估机制，避

免因权责划分不清而出现风险转嫁的情况。

3.2 完善海域立体分层设权制度

支持功能复合与空间叠加的关键在于突破海域

使用权平面化管理逻辑。建议在现有海域使用相关

制度的基础上，探索立体分层设权的相关机制，把

水面、水体、海床和底土等不同空间的使用规则分

别明确下来。针对转型为人工鱼礁或海洋牧场支撑

结构的设施，可以在保留原有基础结构的同时，对

生态利用权进行分层设定；而对于将转型为风电支

撑或者科研平台的设施，则可以借助分层设权的方

式，将能源利用和监测等多种功能叠加在一起。通

过这类制度创新，降低用途变更和重新设权过程中

产生的成本，让设施再利用的可行性得到进一步提

高。此外，还要完善海域使用权的期限衔接机制，

在设施退役阶段为功能转换留出合适的过渡时间，

避免因权属到期出现制度僵化，导致相关结构不得

不被拆除。

3.3 设立退役再生专项基金与风险分担机制

现有退役基金制度，大多把重点放在保障拆除

义务的履行上，对再利用的引导和支持不足。因

此，可以在守住拆除责任的基础上，允许企业把一

部分退役基金投入符合条件的再利用改造项目中。

与此同时，也可探索政府和社会资本的合作模式，

依靠专项基金来吸引社会投资，多方共担改造成本

和运营风险。对于偏向公共共享型的转型项目来

说，还可引入城市更新基金或文旅发展基金，实现

更多元、更充分的融资支持。

3.4 推进陆海一体化详细规划体系

制度重构的最终落脚点在空间规划的整体设计

上，基于此，可以推动陆海一体化的详细规划编

制，将退役海上构筑物统一纳入城市功能布局与海

域空间分区的体系。在具体落实上，要在海岸带详

细规划中为存量设施的转型预留出对应的用地单

元，确定不同海域单元的主导功能定位。同时，在

城市总体规划和各类专项规划中，统筹安排海上公

共空间、科研设施与能源节点的布局，实现陆海空

间结构和功能体系的有机衔接与协同联动。规划先

行和制度保障的同步推进，让退役设施的再生利用

不只是单个项目审批事项，而是融入整体空间转型

战略布局，成为其中有机且重要的组成部分。

3.5 构建动态治理与数字化监管平台

未来的治理工作可依托数字化技术手段，搭建

覆盖退役评估、功能转换与运营监管等全过程的数

表 3 退役海上构筑物分类处置评估框架

Table 3 Assessment framework for categorized disposal of decommissioned offshore structures

类型 判定标准 技术要求 制度安排 适用情形

必须完全拆除类

存在重大安全风险

生态污染不可逆

结构严重损毁

完整拆除

环境修复
履行法定拆除义务 高风险老旧设施

条件改造类

结构可加固

生态风险可控

具备转型潜力

加固改造

环评复核
经再利用评估后批准用途变更 近岸或区位条件较优设施

优先保留类
已形成显著生态或产业价值

具备长期利用空间

安全监测

功能升级
纳入规划体系与分层设权管理 人工礁体或战略节点设施
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字化监管平台，借助数字孪生海域系统，对结构安

全、生态变化和碳汇相关数据进行实时监测与跟

踪，进一步提升治理的透明度和整体响应效率。

在动态治理机制中，应当允许依据实际生态状

况与产业发展需求的变化，建立相关平台的功能调

整或有序退出机制，以此构建更具弹性的管理模

式，避免因制度僵化而造成资源浪费。

4 结语

在传统海洋开发逻辑中，海上构筑物的生命周

期以“建设—运营—拆除”为线性轨迹，其价值终

点往往止于资源枯竭。然而，在全球气候变化与海

洋空间资源约束不断强化的时代背景下，这种线性

思维已难以支撑高质量发展的需求。退役海上构筑

物不再只是工程遗留物，更是存量海域空间再组织

的重要变量。本文通过分析陆海分治结构下的制度

困境，指出海域使用权平面化管理、规划体系割

裂、风险优先路径依赖、经济激励不足等问题，这

些因素制约了退役设施的再利用。通过比较国际经

验可以看到，退役治理正从“强制移除”向“分类

评估与功能再生并行”转型。在“三生融合”框架

下，退役海上构筑物可通过生态再生型、产业转型

型与公共共享型三条路径嵌入整体空间结构，成为

蓝色生态基础设施节点、海洋产业创新平台与海上

公共空间载体。通过分类评估、立体设权、专项基

金与陆海一体化规划等制度重构措施，可为这一转

型提供稳定支撑。

从更宏观的层面看，退役设施再生问题折射出

我国海域治理从“增量扩张”向“存量优化”，从

“开发优先”向“生态优先”，从“陆海分治”向

“陆海统筹”的深层转型趋势。其意义不仅在于节

约海域资源或降低拆除成本，更在于推动海域空间

治理逻辑的更新。通过制度创新与规划协同，让存

量海上构筑物融入“人—海—城”共生网络之中，

形成陆海联动的复合空间体系。在此意义上，退役

海上构筑物的再生治理不仅是一项技术与管理问

题，更是“向海而生”时代命题下空间文明形态演

进的重要实践。
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