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综合治理视角下的海岸建筑退缩线划定与管控研究

—以青岛市为例

王丽丽1，丁丽华2

（1. 中国城市规划设计研究院 青岛 266100；2. 北京江河惠远科技有限公司 北京 100000）

摘要：海岸建筑退缩线是应对海岸带灾害风险、保障生态安全与实施空间治理的重要工具。区别

于单一目标导向的工程防御或生态保护手段，综合治理视角强调多目标协同、多部门协作与刚弹

结合的集成式空间治理路径。文章基于国际治理趋势、国内制度转型要求以及海岸带保护与发展

的现实冲突，以青岛市为例，系统分析了其海岸带管控的实践演进与制度特征，进而从综合治理

视角构建了适应青岛实际需求的海岸建筑退缩线管控框架。文章以维护国土安全与生态安全为核

心目标，提出了“基础划定—分类修正—举证核验”的差异化技术划定路径，并建立了“刚性约

束与弹性适应相结合”的管控机制，以期为我国滨海城市及地区的海岸带精细化治理提供理论依

据与实践参考。
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Abstract：The coastal building setback line is an important tool for addressing coastal disaster risks，

ensuring ecological security，and implementing spatial governance．Distinct from single-objective-

oriented engineering defense or ecological protection approaches，the integrated governance perspective 

emphasizes an integrated spatial governance pathway characterized by multi-objective coordination，multi-

sector collaboration，and a combination of stringent constraints with adaptive flexibility．Based on 

international governance trends，domestic institutional transformation requirements，and the practical 

conflicts between coastal zone protection and development，this paper takes Qingdao as a case study． 
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It systematically analyzes the practical evolution and institutional characteristics of its coastal zone 

management，and further constructs  a coastal building setback line control framework from the perspective 

of integrated governance，tailored to the actual needs of Qingdao．With the core objectives of safeguarding 

territorial security and ecological security， the study proposes a differentiated technical delineation 

approach comprising“basic delineation，classification-based correction，and evidence verification，”and 

establishes a management mechanism that combines stringent constraints with adaptive flexibility． 

The paper aims to provide a theoretical basis and practical references for the refined governance of coastal zones in 

China’s coastal cities and regions.
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0 引言

近年来，陆海统筹与生态保护已成为国土空间

规划领域的关键议题。一方面，沿海地区经济发展

需求强劲，围填海及滨海建设活动热度不减；另一

方面，海洋生态系统的脆弱性日益显现，风暴潮加

剧、岸线侵蚀、生物多样性下降等问题频发。在此

背景下，如何平衡发展与保护，使蓝色海岸在支撑

经济活力的同时严守生态底线，成为亟待破解的核

心命题。

为促进海洋生态环境可持续发展，国家“十四五”

规划部署了“探索海岸建筑退缩线制度”［1］。2021 年

7 月，自然资源部发布《省级海岸带综合保护与利

用规划编制指南（试行）》，明确了海岸建筑退缩线

的划定方法与管控要求［2］。山东省作为自然资源部

确定的首批海岸带专项规划编制试点，于 2022 年

率先实施海岸建筑退缩线制度，配套颁布了《海岸

建筑退缩线划定技术指南》（DB37/T 4662—2023）

（以下简称《技术指南》）［3］。目前，海岸建筑退缩

线制度已在山东省内沿海各区（市）落地。

需要指出的是，海岸建筑退缩线的划定与管理

不应仅服务于单一目标（如防灾或生态），而应在

灾害风险防控、生态底线守护、发展空间保障、公

共权益维护等多重目标之间寻求动态平衡。本文采

用的综合治理视角，与传统的工程防御视角相比，

更强调空间规划的前置性干预；与刚性管控视角相

比，更注重弹性适应与分类施策；与部门管理视角

相比，更突出陆海统筹与规划协同。这一视角的提

出，源于海岸带具有“社会 - 生态 - 灾害”复合系

统的本质特征，任何单维度的管控手段都难以应对

其复杂性。

基于上述认识，本文在国际治理趋势、国内制

度转型要求以及海岸带发展的现实挑战的共同背景

下，以青岛市为例，系统探讨了海岸建筑退缩线制

度的关键技术与管控机制，以期为我国其他滨海城

市及相关地区的规划管理工作提供参考。

1 理论基础与政策框架

海岸建筑退缩线制度的发展，受到三重驱动力

的共同作用：①全球层面，气候变化加剧导致的海

平面上升与风暴潮风险，推动了基于自然的解决方

案（Nature-based Solutions，NbS） 的 广 泛 应 用；

②国家层面，国土空间规划体系重构带来的陆海统

筹制度红利，为海岸建筑退缩线提供了法定规划

载体；③地方层面，沿海城市开发与保护的现实冲

突，催生了精细化空间治理工具的迫切需求。这三

重驱动力并非彼此独立，而是相互嵌套。其中，气

候变化加剧提供了科学依据，规划体系重构提供了

制度通道，地方开发与保护的现实冲突提供了实践

动力。

1.1 国际经验：全球气候治理与基于自然的解决方案

近年来，在气候变化背景下，海岸带地区正

面临风暴潮、海平面上升等灾害风险加剧的严峻

挑战。传统以堤坝建设为主的工程防御手段不仅

成本高昂，且难以持续［4］。为此，许多沿海国家

和地区逐渐转向以空间规划为导向的治理手段，

以系统应对海平面上升、海岸侵蚀及风暴潮等多

重风险。海岸建筑退缩线作为一种基于自然的解
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决方案，通过预留临海缓冲空间来降低海岸带的

灾害暴露度［5］，已被国际学界广泛视为提升海

岸带韧性、管控海岸建筑和应对海洋灾害的有效 

工具。

从国际经验来看，多数国家和地区将海岸建筑

退缩线向海一侧划定为限制建设区，一般仅允许布

局安全防护、公共服务及必要的基础设施。该制度

已成为沿海国家和地区海岸带空间治理与气候适应

的重要政策工具，通过预留弹性空间，系统加强海

岸带资源与空间保护，以缓解城市扩张与生态保护

之间的结构性矛盾。例如，荷兰推行动态海岸线管

理（Dynamic Coastal Management），借助退缩线预

留缓冲空间，成为全球应对海平面上升的典范［6］； 

美国依据《海岸带管理法》（CZMA）设立海岸侵

蚀管制区（CEA），规定退缩线范围内须保障公共

通行权，防止私人开发侵占滨海公共空间［7］，其

中，佛罗里达州采用 30 年侵蚀线作为具体划定依

据［8］；日本《海岸法》明确禁止在退缩线范围内修

建永久性建筑，以保障防灾安全与景观完整性［9］； 

澳大利亚基于《2016 年海岸管理法》，实施以风

险评估为依据的退缩线划定，强调社区参与和适

应性管理［10］；欧盟通过《海岸带综合管理计划》

（ICZM）推动成员国协同划定退缩线，注重跨国协

作与统一治理框架［11］。

综观国际实践，海岸建筑退缩线的划定逻辑可

归纳为 3 类：风险规避型（以美国、澳大利亚为

代表，以灾害风险评估为主要依据）、生态优先型

（以欧盟 ICZM 为代表，强调生态系统完整性）和

灾害防御型（以日本为代表，侧重防灾安全）。3 类

模式中，风险规避型科学性较强，但对发展诉求回

应不足；生态优先型理念较先进，但实施成本相对

较高；灾害防御型操作清晰，但易忽视公共空间权

益（表 1）。

表 1 国外海岸建筑退缩线制度对比

Table 1 Comparison of coastal building setback line systems abroad

国家 / 地区 划定依据 退缩距离

荷兰［6］ 海平面上升风险 依评估确定

美国［7-8］（佛罗里达州） 海岸侵蚀速率 × 建筑使用年限 一般为（30 ～ 60）年 × 海岸侵蚀速率

日本［9］ 防灾安全 依据不同岸段灾害风险确定

澳大利亚［10］ 海洋灾害风险评估 因州而异，一般为 100 ～ 200 m

欧盟［11］ 生态系统完整性 成员国自定，一般为 100 ～ 300 m

1.2 国内制度：国土空间规划重构与陆海统筹

国内海岸带综合管理研究起步相对较晚，现有

成果多聚焦于生态保护或工程安全等单一要素，对

多目标协同的退缩线体系构建方法探讨不足。实践

中，沿海地区虽已尝试划定海岸建筑退缩线，但普

遍存在技术规范不统一、管理机制不健全、实施细

则不完善等问题。同时，在具体划定过程中，刚性

管控与弹性引导之间的尺度难以平衡。既有管理中

常见的“一刀切”模式，虽易于理解和执行，却难

以适应海岸带建设现状的复杂性及未来发展的多样

化需求。

作为陆海交汇区域的关键空间控制线，海岸建

筑退缩线的划定与管理需与国土空间规划体系充

分衔接，并纳入国土空间规划“一张图”实施监

督信息系统。在此框架下，海岸建筑退缩线与永

久基本农田保护红线、生态保护红线、城镇开发

边界等陆域控制线共同构成陆海统筹的空间控制

线体系，强化了国土空间用途管制的系统性与完 

整性。

2020 年发布的《第一次全国自然灾害综合风险

普查总体方案》已将海洋灾害列为重点调查内容［12］。 

海岸建筑退缩线制度通过建立空间缓冲区，能够有

效降低风暴潮、海平面上升等灾害的风险暴露，衔

接国家防灾减灾总体战略，为沿海地区可持续发展
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提供安全保障。

1.3 国家与省级政策传导链条

国家对海岸带空间管控的重视可追溯至《全国海

洋功能区划（2011—2020 年）》，该区划明确提出“严

格控制占用海岸线的开发利用活动”［13］。2021 年，

“十四五”规划将“探索海岸建筑退缩线制度”列为

重要目标［1］，在国家战略层面确立了该制度的定位。

2021 年，自然资源部发布的《省级海岸带综合

保护与利用规划编制指南（试行）》进一步明确了

海岸建筑退缩线制度的原则与框架，提出海岸建筑

退缩线划定的考虑因素、技术路线和管控要求，明

确了各类岸线退缩距离确定的方法［2］。

作为自然资源部确定的首批海岸带专项规划编

制试点，山东省率先颁布实施《技术指南》［3］。该

指南在国家框架基础上，进一步细化了基岩、砂

质、泥质、人工、河口、生态恢复 6 类岸线的差异

化基础退缩距离，创新性地引入滨海道路负修正与

生态安全保护正修正的双向调整机制，为青岛市等

沿海城市的退缩线划定提供了直接的技术依据与操

作规范。

综上，国家和省级层面已构建起“国家指南定

方向—省级技术定标准—市县实施定边界”的三级

制度传导链条。青岛市的海岸建筑退缩线划定，正

是在这一框架下结合本地岸线类型多样、开发强度

高、生态敏感等实际特征，进行的落地化与精细化

探索。

1.4 国内典型省市海岸建筑退缩线制度对比

除山东省外，国内多个沿海地区也已开展海岸

建筑退缩线的探索实践，但因制度环境与自然禀赋

的差异，呈现出不同特征。

海南省 2016 年修正的《海南经济特区海岸带

保护与开发管理规定》明确，自平均大潮高潮线向

陆纵深不少于 200 m 范围内，Ⅰ类生态保护红线区

禁止与保护无关的各类开发建设活动，Ⅱ类生态保

护红线区实行负面清单管理（禁止工业、矿产、商

品房、规模化养殖等开发建设），Ⅱ类红线区和非

红线区实行规划许可制［14］。整体上以“距离管控”

为核心的刚性管控为主导，行政管理成本较低，且

因未充分考虑岸线类型差异与既有建设密度，在建

成区面临较大实施阻力。

浙江省在《浙江省海岸带及海洋空间规划

（2021—2035 年）》中提出“严格保护、限制开发、

优化利用”3 类岸段分类管控思路［15］，但未明确

统一的退缩距离，实际执行中更多依赖地方自主划

定，各地标准差异较大。

福建省在《福建省海岸带保护与利用管理条

例》中提出“建筑后退线”概念，未建成区建筑

后退线为沿平均大潮高潮线起向陆域延伸不少于

200 m，已建成区建筑后退线由沿海各市确定并公

布［16］。目前已公布的东山、石狮、长乐等沿海地

区已建成区后退距离均为 0 ～ 200 m，海岸建筑后

退线仅覆盖重点区域［17-19］。

对比以上地区，青岛市的实践呈现出 3 项差异

化特征：一是技术精细化，建立“基础划定—分类

修正—举证核验”的三级技术体系，避免了简单化

处理；二是刚弹结合，通过滨海道路负修正、分类

处置机制等设计，提升了制度在建成区的可实施

性；三是规划协同，将退缩线与国土空间规划“一

张图”系统深度对接，实现了管控要求的法定化传

导。这使得青岛市海岸建筑退缩线划定在科学性与

可操作性之间取得较好平衡，为其他滨海城市提供

技术参照（表 2）。

表 2 国内典型省市海岸建筑退缩线制度对比

Table 2 Comparison of coastal building setback systems in typical domestic provinces and cities

省 / 市 退缩标准 是否区分岸线类型 修正 / 弹性机制 实施状态 主要特点

海南省

自平均大潮高潮线向陆纵深不少于 200 m 范围内，

Ⅰ类红线区禁止与保护无关的一切建设，Ⅱ类红

线区实行负面清单管理；Ⅱ类红线区和非红线区

实行规划许可制

否 刚性 + 弹性 已实施
刚性管控，执行成本低，建成区阻

力大
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1.5 开发与保护的现实冲突

当前，滨海地区城市空间扩张与生态环境保护

之间的矛盾日益突出。既有的空间管控体系在灾害

防御、公共空间系统预留等方面，存在理论支撑不

足与实践应用局限的双重挑战。我国是世界上遭受

海洋灾害影响最严重的国家之一［20］。然而，现行控

制性详细规划多侧重于建设用地开发强度与布局安

排，对灾害缓冲空间的系统性预留关注相对不足。

与此同时，沿海生态空间持续受到挤压，2000—

2020 年，我国滨海湿地面积缩减超过 6 000 km2［21］。

在法规与政策层面，现行《中华人民共和国海域使

用管理法》《海岸线保护与利用管理办法》等制度主

要侧重于用海活动的用途管制，缺乏对滨海空间形态

与陆海交界地带建设后退距离的精细化管控指引。

在此背景下，依托国土空间规划体系改革的纵

深推进，沿海地区日益重视海岸带空间的系统性治

理，亟须弥补当前管控手段的不足。海岸建筑退缩

线作为一种精细化、空间化的管控工具，通过设定

明确的陆海建设后退距离，能够直接减少灾害高风

险区内的人口并降低资产暴露程度，同时，保障公

众亲海通行与观景权益，有效遏制填海造地、房地

产“贴线开发”等粗放行为。该制度将相对抽象的

保护目标转化为可操作、可量化的空间管制规则，

弥补了当前管理中“有政策目标、缺空间工具”的

治理空缺，有助于构建兼具科学性与适应性的地方

性管控机制，最终实现海岸带地区开发与保护的动

态平衡。

2 青岛市海岸带管控的制度演进与现状特征

青岛市长期重视海岸带保护与利用，探索差异

化、精细化的管控路径，并通过地方立法严格设定

海岸带建设的底线与准入标准。青岛市相继出台

《青岛市胶州湾保护条例》《青岛市城市风貌保护条

例》《青岛市海岸带保护与利用管理条例》等地方

性法规，逐步完善海岸建筑退缩线的制度体系。

（1）《青岛市胶州湾保护条例》（2014 年 9 月 1 日 

起施行）。该条例率先针对胶州湾保护控制线向陆地

一侧，设定了 30 m 与 100 m 的两级建筑退线要求。

在此退线范围内，除景观、交通等公共功能设施外，

不得新建、扩建各类建筑物与构筑物［22］。这标志着

青岛对核心生态湾区实行严格空间管制的初步尝试。

（2）《青岛市城市风貌保护条例》（2014 年 11 月 

1 日起施行）。该条例将建筑退线管控从胶州湾区域

扩展至历史城区、历史文化街区、风景名胜区、旅

游度假区及自然岸线保护范围等特定风貌敏感区

域，统一设定 100 m 的退线标准［23］。但该规定未

进一步区分具体岸段，整体管控门槛相对宽松，除

依法批准的码头、市政、公共服务设施以及军事等

用途外，不得新建、扩建建筑物，目的在于维系滨

海地区特色风貌。

（3）《青岛市海岸带保护与利用管理条例》

（2020 年 1 月 1 日起施行）。该条例将建筑退线管控

从特定区域扩展至全市海岸线向陆一侧，要求科学

合理划定海岸线的建筑退线距离，并同步明确了退

缩区内的项目准入清单，仅允许新建或扩建军事、

港口、码头、公共基础设施以及赖水项目所必需的

设施［24］。这一调整标志着青岛市海岸建筑退缩线

制度从局部探索转向全域覆盖，以正面清单管理增

强了管控的指向性。但该条例在具体执行细则与差

异化引导方面，仍保留了较大的弹性空间，具体操

省 / 市 退缩标准 是否区分岸线类型 修正 / 弹性机制 实施状态 主要特点

浙江省 岸段分类管控，无统一标准
是（严格保护 / 限

制开发 / 优化利用）
无 部分实施 灵活性高，各地标准差异较大

福建省
未建成区沿平均大潮高潮线起向陆域延伸不少于

200 m，已建成区由沿海各设区市自行确定
否 无 已实施 仅覆盖重点区域

青岛市 不同岸线差异化退线（0 ～ 500 m） 是（6 类岸线）
双向修正 + 举证

审核
已实施

大陆海岸线向陆一侧的海岸带区域

全覆盖，不同岸线差异化管控

续表 2
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作层面的规定有待后续配套政策进一步明确。

3  青岛海岸建筑退缩线的划定技术与管控

机制

3.1 理论依据与划定方法

3.1.1 理论依据

本文以 3 项核心理论与规划原则为支撑，保障

海岸建筑退缩线划定的科学性与系统性。

（1）多规融合理论，解决“如何衔接既有管控

体系”的问题。退缩线划定须衔接《青岛市国土空

间总体规划（2021—2035 年）》《山东省青岛市生

态保护红线优化方案》等已有成果，同时统筹滨海

公共空间等相关专项规划，构建陆海一体、刚弹结

合的底线管控体系。

（2）以海定陆原则，回应“退多少、依据什么

退”的核心命题。在尊重海岸带地区现状建设的基

础上，综合评估陆海生态系统完整性、亲海空间分

布格局、海洋灾害风险强度等因素，反向推导陆域

建设边界，并结合陆海国土空间规划的主导用途，

实行差异化的退缩距离。

（3）韧性城市理论，聚焦“退出来之后能否

真正发挥防灾功能”的实效问题。通过评估海岸侵

蚀、风暴潮、海平面上升等灾害风险，统筹不同岸

段的生态重要性、国土开发强度与安全防护需求，

预留物理缓冲空间以降低沿海人口与资产的灾害暴

露度，满足海岸带综合防灾减灾的管理需求，同时

增强灾后功能恢复与适应性调整的能力。

3.1.2 划定方法

在遵循《青岛市海岸带保护与利用管理条例》

《青岛市城市风貌保护条例》《青岛市胶州湾保护条

例》等地方性法规的基础上，以《技术指南》为依

据，以海岸线为空间基准，统筹考虑海岸线自然属

性、海洋灾害风险、滨海生态系统重要性和敏感性

及亲海空间布局等要素，通过量化分析确定建筑后

退距离（图 1）。

依据《技术指南》，核心退缩区实行严格的准

入清单管控，原则上禁止新建、扩建建筑物。其范

围以差异化划定的基础退缩距离为基础，经陆海生

态系统、亲海空间分布及海洋灾害风险等要素修正

后，按岸线分段确定。一般控制区为海岸线向陆一

侧 1 km 范围内扣除核心退缩区后的区域，侧重空

间形态引导与风貌保护，目的在于加强沿海生态环

境与滨海景观风貌的保护。

3.2 关键技术体系

海岸建筑退缩线划定涉及海岸动力学、生态

学、灾害风险管控、土地利用规划及气候变化适应

等多学科领域，具有较强的跨学科特征。青岛市在

实践探索中，逐步形成了“基础划定—分类修正—

举证核验”三层技术体系。

3.2.1 基础划定：依据岸线属性与主导功能

海岸线是退缩线划定的空间基准，其动态变化

的科学预测是确保退缩线长期有效性的关键前提。

依据《山东省人民政府关于山东省海岸线修测成果

纳入国土空间
规划“一张图”
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准备

资料
收集

实地
调研

海岸线提取与分类

基础退缩距离划定

双向修正

正修正负修正

滨海
道路

灾害
风险

沿海防护林
自然保护地

亲海
空间

修正后的核心退缩线

冲突核查与举证审核
多轮校核与优化

是否 是否与既有规划 /
项目冲突

划定最终核心退缩线

区县反馈 + 举证材料

专项台账动态管理

现状用地分类处置

一事一议专项评估

弹性预留刚性约束

动态维护

规划传导

管
控
机
制

举
证
核
验

分
类
修
正

基
础
划
定

图 1 青岛海岸建筑核心退缩线划定技术框架

Fig.1 Technical framework for delineating the core building 

setback line along the Qingdao coast
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的批复》，青岛市大陆海岸线北起丁字湾，南至黄

家塘湾，总长约 760 km，其中，自然岸线（基岩、

泥质、砂质）约 211 km，人工岸线（主要为填海造

地形成）约 463 km，其他岸线（河口、生态修复等

类型）约 86 km。

依据《技术指南》，以海岸线的自然属性为核

心判别依据，同时统筹考虑岸段是否位于城镇开发

边界内，据此确定差异化的基础退缩距离。自然岸

线的基础退缩距离设定为 100 ～ 500 m，人工岸线

为 0 ～ 200 m，其他岸线 0 ～ 300 m（表 3）。这一

差异化设定的目的在于从空间源头上区分不同岸段

的主导功能定位与生态保护等级。

表 3 不同类型海岸线基础退缩距离标准

Table 3 Delineation criteria for basic setback distances of 

different shoreline types

岸线类型
基础退缩距离

一级 二级

自然岸线

基岩岸线
城镇开发边界以内≥ 100 m

城镇开发边界以外≥ 200 m

砂质岸线
城镇开发边界以内≥ 200 m

城镇开发边界以外≥ 300 m

泥质岸线
城镇开发边界以内≥ 400 m

城镇开发边界以外≥ 500 m

人工岸线

填海造地岸线 ≥ 0 m

其他人工岸线
城镇开发边界以内≥ 100 m

城镇开发边界以外≥ 200 m

其他岸线

河口岸线 ≥ 0 m

生态恢复岸线
城镇开发边界以内≥ 200 m

城镇开发边界以外≥ 300 m

注：资料来源为《技术指南》。

3.2.2 分类修正：风险管控与生态保护耦合

基础退缩距离确定后，引入正负双向动态修正

机制，以实现安全防护和生态保护目标的精细化空

间落实。

（1）基于滨海道路的负修正

基于海岸线属性确定基础退缩距离后，需进一

步将滨海道路作为关键修正要素纳入考量。由于滨

海道路在建设时通常已具备相应的工程防护标准

与防灾能力，若其线位全部或部分位于初步划定

的基础退缩区内，则以该道路的陆侧边界作为调整

后的实际退缩控制线，以提供管控的可操作性。该

修正方式会缩小理论退缩区范围，故称为负修正 

（图 2）。

依据《技术指南》，以第一条滨海道路作为负

修正要素。具体操作中，通过系统对接与收集青岛

市交通运输主管部门备案的现状市政道路路网数

据，以及已获批或正在施工的道路建设项目信息，

形成用于修正的滨海道路空间数据集。在此基础

上，结合全市已备案的滨海第一条道路，对初步划

定的核心退缩区范围实施系统性负修正，从而在保

障安全底线的同时，增强了划定方案与既有及规划

道路系统的协调性与可实施性。

（2）基于海洋灾害风险的正修正

海洋灾害风险是划定海岸建筑退缩线时应优先

纳入考量的关键因素。其核心逻辑在于，依据历史

灾害数据与风险评估结果，科学预测灾害潜在影响

范围，从而确定必要的陆向后撤距离，确保岸上建

筑位于安全区域，以降低海洋灾害对生命与财产构

成的潜在威胁。

青岛市沿海区域地质结构以花岗岩为主，稳定

性良好，受海平面上升可能引发的海岸塌陷、海水

入侵等次生地质灾害的直接影响相对有限。青岛作

图 2 滨海道路退缩线修正

Fig.2 Setback line adjustment based on coastal roads

注：资料来源为《技术指南》。

陆地

修正后的核心退缩线

道路

海岸线

基础退缩距离

海洋

图例
海岸线
修正后的核心退缩线
基础退缩距离
道路
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为我国北方受台风及温带气旋影响较为显著的地

区，每年均面临不同程度的海洋动力灾害与生态灾

害威胁。青岛市动力灾害主要包括风暴潮、巨浪和

海冰；生态灾害则以赤潮、绿潮（主要由浒苔等大

型藻类引发）为主。在各类灾害中，风暴潮及其伴

随的巨浪造成的复合影响最为突出，高危险区主要

分布在丁字湾西侧、鳌山湾顶部、胶州湾西北侧及

湾顶、前湾港以及琅琊台湾等区域。

从海岸动力环境来看，青岛属于弱潮海岸，潮

汐与沿岸流动力相对较弱，波浪荷载总体较小。同

时，基岩岸线与人工固化岸线合计约占全市岸线总

长的 80％，现有城市堤防在设计时已适度考量海平

面上升因素，因此，海岸整体抗冲刷与侵蚀能力较

强。与 1984 年航拍影像对比分析表明，青岛市大

部分海岸线处于稳定或微向海淤进状态。但需注意

的是，局部砂质岸线，尤其是作为重要旅游资源的

浴场、沙滩以及生态功能敏感的滨海湿地，仍面临

一定的侵蚀风险。

为守住海岸带安全底线，在划定核心退缩区

时，必须将风暴潮、海冰及海平面上升等主要海洋

灾害的潜在影响范围全面纳入。因此，该修正项将

导致退缩区面积增加，故称为正修正（图 3）。

具体操作中，青岛市将沿海风暴潮一级风险区

纳入核心退缩区进行严格管控。从行政区划角度来

看，西海岸新区、胶州市、城阳区及即墨区目前受

图 3 海洋灾害风险区退缩线修正

Fig.3 Setback line adjustment based on marine hazard risk zones

注：资料来源为《技术指南》。
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风暴潮淹没风险较高，其余各区风险相对较小。

（3）基于生态保护与亲海空间保障的正修正

海岸建筑退缩线的划定，应将保护海岸带关键

生态资源作为核心目标之一，构建空间隔离带，减

少人类活动对敏感生态系统的直接干扰，从而维护

生态系统完整性并保育生物多样性。青岛市海岸带

生态禀赋突出，属于国家级海洋生态文明建设示范

区，现有各级各类自然保护地共 12 处。其中，位

于海岸带范围内的有崂山省级自然保护区、唐岛湾

国家级湿地自然公园和灵山湾国家级森林自然公园

三处重要保护区域［25］。此外，沿海地带还广泛分

布有河口、滨海湿地、沿海防护林等多种典型生境

类型，其生态功能与空间连续性也需要在退缩线划

定过程中予以充分考虑与保障。

为保障这些核心生态要素的空间完整性与功能

连续性，青岛市在划定工作中严格落实国家生态保

护红线的管控要求，将陆海连续分布的自然保护

地、滨海湿地、沿海防护林等生态敏感区域整体划

入核心退缩区予以严格避让。

与此同时，亲海空间的保障与提升亦是修正考

量的重点。青岛市长期致力于提升滨海岸线的公共

性与开放性，近年来通过“美丽海湾”等专项工

程，系统推进滨海慢行系统建设，有效串联城市

公共空间与旅游节点，着力塑造连续、共享、高品

质的海滨风景画廊。在空间布局上，市南区、崂山

区、西海岸新区灵山湾前海以及即墨蓝色硅谷等城

市建成区，凭借滨海步道串联，已形成系统性较

强、品质较高的亲海空间体系。然而，除工业、港

口等生产岸线外，市区部分岸线仍存在被住宅、酒

店等建筑侵占的现象。

为强化公共属性，青岛市通过资料整合与现场

调查，全面识别并梳理了辖区内优质的沙滩、浴

场、滨海公园及其他公共开放空间，并将其全部纳

入核心退缩区进行保护与管控（图 4），从而遏制私

有化侵占，确保公众亲海权利。

3.2.3 举证核验：衔接规划与实施管理

海岸建筑退缩线的划定需兼顾实用性与可操作

性，统筹开发与保护关系，优化海岸带土地资源配

置，在支撑区域经济发展的同时严守生态底线。在



海洋开发与管理 2026 年98

划、已批用地及重点建设项目相协调，增强管控的

可实施性。

具体操作中，全面对接《青岛市国土空间总体

规划（2021—2035 年）》《山东省青岛市生态保护

红线优化方案》等相关规划成果，系统梳理城镇开

发边界、各类空间约束性要素以及已批未供、已供

未建用地等信息。对规划衔接中存在异议的图斑，

要求相关主体提交举证材料，并建立专项台账进行

动态管理。在此基础上，依据海岸建筑退缩线的管

控要求，结合各区（市）自然本底条件、中长期发

展规划、重大平台布局与重点项目安排，对各区市

反馈的意见及补充举证进行整合，对初步成果开展

多轮校核与动态优化。

同时，对初步划定的海岸建筑核心退缩区内受

管控影响的现状用地进行详细摸排。重点核查范围

内已依法取得用地手续但尚未开工建设、拟申办用

地手续，以及规划用途与退缩线管控要求存在冲突

的地块。根据项目类型、建设阶段、合规程度及影

响性质，研究制定差异化的分类处置方案，为后续

管理实施提供清晰依据。

3.3 刚弹结合的管控机制

为确保划定成果的有效实施，青岛市建立了刚

性约束与弹性预留相结合的管控机制。

3.3.1 刚性约束：强化空间管控的法定性与稳定性

强化规划统筹与统一管控。青岛市海岸建筑退

缩线已纳入国土空间规划“一张图”实施监督信息

系统，并与胶州湾保护控制线、海岸带管理范围、

生态保护红线以及滨海、近山、临河等其他重要空

间管控边界衔接，确保各类政策区空间上不重叠、

管理上相协同，形成陆海统筹的规划管控合力。

推动管控要求向详细规划传导。控制性详细规

划编制须落实退缩线的空间管制规定。核心退缩区

内应优化土地利用布局，配置亲海空间及必须临海

布局的设施，合理划定与调整村庄建设边界；核心

退缩区及一般控制区内应强化建筑体量、高度、风

貌、色彩等形态管控，重点保护滨海天际线、通山

达海的景观视廊等关键空间要素。

建立动态维护与依法修订机制。建立定期评估

机制，跟踪监测退缩线实施成效。因海洋灾害风险

图 4 基于生态保护和空间提质的海岸退缩线修正

Fig.4 Positive adjustment of coastal setback lines based on 

ecological protection and spatial quality enhancement

注：资料来源为《技术指南》。

（a）沿海防护林修正
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（b）自然保护地修正
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（c）亲海空间修正

初步划定后，通过“区县征求意见—冲突核查—举

证审核”相结合的工作流程，确保退缩线与既有规
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重大变化、自然保护地边界依法调整等情形确需修

改时，由市自然资源和规划主管部门组织专项论

证，经公示、听证等法定程序后，报市人民政府批

准实施。

3.3.2 弹性预留：增强制度实施的适应性与可操作性

为增强海岸建筑退缩线制度的现实适应性与管

理弹性，需建立分类处置与过渡机制，妥善应对核

心退缩区内既有建设项目。

对海岸带范围内建设项目进行全面摸排，对照

既有规划与用地档案，建立分类管理台账。

对已取得合法手续并竣工的建筑物，实行“一

事一议”专项评估，重点分析其对生态环境与城市

风貌的实际影响，并开展负外部性专项评价，根据

量化评分结果，确定保留、改造或逐步拆除等差异

化处置方式。

对未取得合法建设手续的建筑物，在建立独立

台账的基础上，进行整体研判与实地核查，明确项

目是否因公共服务、历史成因或特殊功能而具备保

留价值。对初步认定可保留的项目，要求提供支撑

性举证材料，作为后续合法性认定或特殊政策处理

的依据。

4 结论

（1）海岸建筑退缩线从单一功能的“安全线”

拓展为多目标协同的“治理线”。构建“基础划

定—分类修正—举证核验”三级技术体系，实现了

灾害风险防控、生态底线守护、发展空间保障与公

共权益维护等多重目标的统筹兼顾；设计“刚性约

束与弹性预留”相结合的管控机制，有效回应了海

岸带治理中“如何既守住底线又留有余地”的核心

难题。

（2）青岛市的海岸建筑退缩线划定实践验证

了“基础划定—分类修正—举证核验”三级技术体

系与管控机制的可行性。在制度落地层面，海岸建

筑退缩线成果已作为强制性内容纳入国土空间规划

“一张图”实施监督信息系统，并与城市蓝线协同，

通过控制性详细规划实现对海岸带建设用地的精

准管控。在项目准入层面，青岛市正在探索建立由

各区（市）政府及功能区管委会主导的评估论证机

制，对项目建设的必要性、规划与法律符合性、方

案合理性，以及对生态环境、海洋防灾、亲海空间

和城市风貌的综合影响进行系统评估，保障制度实

施的可操作性。

（3）本文提出的技术体系与管控机制为滨海城市

及地区的海岸带精细化治理提供了可参照的理论依据

与实践经验。未来可在不同自然禀赋与开发强度的沿

海地区开展进一步验证，并探索退缩线与生态保护红

线、灾害风险区等既有控制线的协同优化路径。
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