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Abstract: Marine spatial planning is an important component of territorial spatial planning, which is a means of rationally 
allocating marine spatial resources, promoting sustainable utilization of marine resources, and improving government 
administrative efficiency. Due to the late development of research on ocean spatial planning in China and the imperfect legal 
system of ocean spatial planning, this article discusses a series of legal issues arising from ocean spatial planning at home and 
abroad, and further analyzes the existing problems from a legal perspective. For example, there are low levels of public 
participation in ocean space planning, a lack of basic marine laws, insufficient legal supervision, and legal separation and 
governance between the sea and land. In terms of legislation, justice, law enforcement, and other aspects, efforts have been 
made to establish a complete legal system for marine spatial planning, enhance public participation and promote the full 
participation of stakeholders, improve the governance mechanism for administrative divisions and conflicts based on 
ecosystem planning, establish a legal supervision and evaluation system for marine spatial planning, establish a land-sea 
integrated marine ecological protection system, and propose a vision for a relatively complete legal system for marine spatial 
planning, I hope this study can provide decision-making reference for relevant departments. 
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摘要：海洋空间规划是国土空间规划的重要组成部分，是合理配置海洋空间资源、促进海洋资源可持续利用以及提高

政府行政效率的手段。由于我国海洋空间规划的研究发展较晚，海洋空间规划的法律体系不完善，在此背景下本文通

过分析国内外海洋空间规划出现的一系列法律问题进行论述，从法律的角度进一步剖析其存在的问题。如:海洋空间
规划的公众参与程度低，缺少海洋基本法，法律监督力度不够，海洋和陆地法律分治等问题。在立法、司法、执法等

方面做出建立完整的海洋空间规划法律体系，增强公众参与程度并促进利益相关者充分参与，完善行政区划与基于生

态系统规划冲突的治理机制，构建海洋空间规划法律监督和评估体系，构建陆海一体的海洋生态保护制度并提出了对

具有相对完善的海洋空间规划法律体系的展望，希望本文研究为有关部门提供决策参考。 

关键词：海洋空间规划，法律问题，行政规划，法律监督，公众参与 
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1．引言 

在2015年国务院发布的《全国海洋主体功能区规划》
（国发［2015］42号）中明确指出我国当前存在海洋规
划开发不合理、海洋环境污染严重、海洋资源利用不合

理等问题。并确定了保护海洋环境、根据海洋生态系统

承载能力合理规划、修复海岸线的沿海生态环境等规划

原则。并且在十九大工作报告也明确提出“坚持陆海统
筹，加快建设海洋强国”的重要发展战略部署，由此可
见国家对于海洋空间规划的重视程度，但我国的海洋空

间规划的体系起步较晚，相对于欧美等西方国家而言，

目前处于发展的阶段，法律依据不充分，法律体系尚待

建立，因此如何合法合理进行海洋空间规划，实现海洋

资源的可持续利用，是每一名海洋科学法律工作者案头

的责任。本文拟从海洋空间规划的法律角度出发，对比

国内外的研究现状，从海洋空间规划的立法依据，执法

实践和司法监督方面总结整理我国海洋空间规划法律方

面的问题，提出建议，希望本文研究能为相关部门提供

决策参考。 

2．国外研究现状 

2.1．海洋空间规划理论方面 

2.1.1．海洋空间规划的概念和发展 

海洋空间规划（Marine Spatial Planning，简称MSP），
最早起源于20世纪60年代的欧洲，主要是为满足国家渔
业与海运发展需求[1]，直到2004年英国科学家对海洋空
间规划的概念和定义才有了初步的规范和完善，认为海

洋空间规划指的是以生态系统为基础的一种区域性海洋

管理措施，是保护海洋环境，解决潜在用海问题，实现

海域合理利用的有效工具[2]。2010年欧盟委员会进一步
完善海洋空间规划概念，认为是保护海洋环境，是合理

分配海洋专属经济区人类活动空间的工具[3]国外海洋空
间规划理论体系起步早，发展较为完善。国外理论的重

点主要是集中于基于生态系统的海洋空间规划研究、利

益相关者参与程度研究、海洋空间规划法律监督和评估

问题三大主要法律问题。 

2.1.2．在基于生态系统的海洋空间规划方面 

Douvere F（2008）指出海洋空间规划是实现基于生
态系统的海洋使用的必要步骤，采用海洋空间规划的方

式对海洋空间进行管理具有实践意义。[4]Larry Crowder
（2008）认为海洋空间规划必须了解生态系统的关键和
其重要组成部分，要靠这种基于生态系统的新方法维护

生物多样性和完整性，并且希望在进行海洋空间规划时，

可以将生态系统，社会经济和司法层面结合起来。[5] 

Hammar（2020）认为基于生态系统的海洋空间规划在全
世界范围内成为处理规划部门和环境保护之间冲突的工

具，促进了蓝色经济的发展和对环境保护的重视。[6] 

Kemal Pınarbaşı（2020）通过对比斯开湾的研究，认为海
洋活动的多样化可能造成对海洋空间的竞争，并可能产

生环境压力，基于生态系统的海洋空间规划（EB-MSP）
应该考虑海洋环境的所有动态，基于生态系统规划是当

前海洋空间规划的一个主要发展趋势。[7] 

2.1.3．在海洋空间规划的利益相关者参与方面 

Gilliland PM（2008）着重强调了制定规划目标的
重要性，通过了解全方位相关空间数据，确定规划的优

先次序。同时也强调了利益相关者的参与，包括参与的

方式，对参与过程不同阶段的重要性。[8] Rebecca M
（2015）认为在海洋空间规划之中提倡利益相关者参与
是非常常见的，但是大部分都是诉诸于自上而下的协商，

很少有空间规划的过程是关注当地环境并且进行双向信

息交换的。[9]根据本地环境合理进行海洋空间规划和公
众利益相关者完成双向有效的信息交换，既保护了规划

地区的环境，又充分实现了海洋空间规划的内容。

Laura A（2020）认为利益相关者的参与是海洋空间规
划的核心要素，生态系统服务评价可以对海洋空间规划

决策提供依据，促进利益相关者参与管理和规划。[10]
生态系统服务评估作为改善海洋空间规划利益相关者的

参与工具，在合适的条件下，能为相关利益参与者提供

一个包容性，综合性的平台，从而完善海洋空间规划内

容。 

2.1.4．在海洋空间规划的法律监督和评估方面 

国外学者认为要想高效的进行海洋空间规划，要有

法律的保障。Frank Maes（2008）根据《联合国海洋法
公约》和《生物多样性公约》这两项全球性的公约所反

映沿海地区管辖范围内的开发和保护环境的权利和义务，

这两项基本公约是进行海洋空间规划必须要考虑的，为

海洋空间规划提供了主要的法律框架。 [11] Petra 
Drankier（2012）认为海洋空间规划想要真正生效，必须
要有法律的约束，受到法律的监督，必须建立一个法律

约束力的框架，并且要特别注意部门之间的协调和跨界

协商问题。[12]最后Sue Kidd（2020）指出海洋空间规划
是实现跨部门和空间尺度的海洋利用的更综合方法的关

键手段，要充分关注环境法律政策一体化、法律监督评

估和社会生态系统等领域，进行可持续发展。[13] 

2.2．国外实践的进展 

国外海洋空间规划实践源于对于海洋保护区的设立，

目的是为了缓解人类用海活动和海洋生态环境保护的冲

突，例如：1975年澳大利亚大堡礁海洋公园的建立。
1982年《联合国海洋法公约》是国际上众多国家合法进
行海洋治理和海洋空间规划的法律渊源，国外海洋空间

规划所实施的规划都有政府的法律授权，实施空间规划

的权力属于现有机构，几乎所有的海洋空间规划都包含

了利益相关者的参与，虽然他们没有参与到规划过程的

所有阶段，但是他们的作用一般都有明确的规定。支持

海洋空间规划决策的工具在各个计划中的应用并不一致，

并且不同计划对海洋空间规划的成功定义不一样，大多

数计划都包含了法律监督和评估。 
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2.2.1．澳大利亚 

澳大利亚拥有面积广阔的海域和海岸带，1975年澳大
利亚制定了《1975年大堡礁海洋公园法》，目的是为了维
护该地区的生态环境，该法案设立了大堡礁海洋公园管理

局，主要职能是制定海洋公园的分区规划维护大堡礁海洋

公园的环境。之后出台了《1983年大堡礁海洋公园条例》
和《1987年大堡礁珊瑚海洋公园海域多用途区划》等。
[14]这些法案与条例都是澳大利亚进行海洋空间规划的法
律依据，澳大利亚的海洋空间规划框架是联邦政府统筹指

导，各个地方根据本地环境和实际情况自行制定海岸带和

沿海海域管理规章和政策，分别制定了五个联邦海洋生物

区域规划。根据澳大利亚《海岸和解书》，内水和领海基

线向海3nmile的海域由沿海各州和领地管理，3nmile外海
域至200nmile专属经济区由联邦政府治理.总而言之，澳大
利亚的海洋空间规划体系是国家海洋政策区域海洋生物区

划和“州领地海洋空间规划”并存运行的体系。 

2.2.2．英国 

英国的海洋空间规划起源较早，其拥有广阔的海岸线，

海洋资源丰富，2002年欧洲北海部长会议商定的《卑尔根
宣言》中认为进行合理的海洋空间规划具有积极的促进作

用。2008年英国政府发布《英国海洋管理、保护与使用
法》，为英国建立新的海洋规划体系和进一步发展海洋事

业奠定了坚实的法律基础。英国的海洋空间规划是以广泛

和长期的实践为基础的，主要是行政部门为基础，规划发

展近海和海岸带，主要关注空间分配在航运和港口活动中、

军事用途、矿物和能源开发、渔业和养鱼、废物处理等。

其海洋空间规划适当考虑地方区域的发展，所构想的框架

包括联合王国、国家、区域和地方四个层次。[15]在2009
年英国实施的《海洋与海岸带准入法》正式确定了海洋空

间规划的制定，重视海洋开发利用对海岸带地区经济社会

发展的带动作用，英国的海洋空间规划主要采取了陆海规

划图层叠加分析的方法，根据规划的层次和功能定位确定

海洋空间规划的内容，同时对海岸带交错地区的空间利用

实行多行政部门协同治理。[16]英国实行的陆海协调统筹
发展，依靠行政部门根据相关法律协同实施的做法对我国

海洋空间规划的发展完善具有积极的借鉴意义。 

2.2.3．美国 

美国在2010年的7月发布了新的《国家海洋政策》是
为了进行以生态系统为基础的，适应本国环境的综合性

的海洋空间规划。其海洋空间规划的范围包括美国的领

海、专属经济区、大陆架、五大湖区以及五大湖区的航

道等，具体规划为九个规划区域。[17]国家海洋委员会于
各个地方州联邦合作，为每个规划区设立相应的区域规

划机构，负责该区域的海洋空间规划。美国在制定本区

的海洋空间规划时，邀请利益相关者公众参加，建立专

家咨询，进行数据利用服务和影响分析，之后区域规划

机构负责对海洋空间规划实施效果进行监察和分析。 

2.2.4．葡萄牙 

近十年来，葡萄牙愈加重视对其国家的海洋空间规

划。在2014年通过了（LBOGEM）1该法案为葡萄牙的海

洋空间规划奠定了法律基础。成为了其海洋空间规划的

指导方针。随着《里斯本条约》的生效，葡萄牙第一次

颁布了适用于其大陆和附近群岛包括200海里以外大陆架
的立法[18]，葡萄牙认为国家海洋空间的使用和活动必须
服从连贯和有效的空间规划。在制定LBOGEM1之前，葡

萄牙没有有效的法律来规定海洋空间的规划治理。新制

度的实施考虑到权力部门互相冲突和重叠，或者缺乏行

政程序的情况。总而言之，葡萄牙形成了地方协助公共

当局行动，各部门相互协作，力求可持续发展的框架。

葡萄牙的海洋空间规划和国家海洋空间管理法律制度的

批准和实施是海洋治理方面的显著成就。 

2.2.5．挪威 

挪威拥有辽阔的海域，其海洋的规划体系为内水和

1nmile的领海海域归沿海地方规划。而其他的海域，包
括海洋专属经济区，领海，大陆架海域由挪威皇室海事

管理机构进行统一管理。[19]在2006年挪威制定了第一个
海洋区域综合管理计划（巴伦支海-罗浮敦地区），其目
的是为维护和发展其海洋生态系统结构，协调渔业发展。

在2009年挪威政府发布了一份关于挪威海洋综合治理的
白皮书，该书基于维护生态系统的发展趋势，治理规划

地区的人类活动，确保生态系统的持续生产和功能。之

后，为了监测挪威海的整体发展，选定了一套具有相关

环境质量目标的指标来指导。[20]总而言之，挪威的海洋
空间规划方面没有统一的国家层面部署，是专属经济区

和其他地方管理海域规划并存，以生态系统发展为准则

的海洋空间规划体系。 

2.2.6．德国 

德国海洋空间规划的法律体系是从陆地空间规划发

展演变而来，2004年修订并且颁布的《联邦空间秩序规
划法》是德国海洋空间规划的法律依据，指出了海洋专

属经济区的要求，指导了海洋空间规划的过程。[21]之后，
德国出台相应的法律来解决环境，捕鱼，废水等方面的

问题。德国的海洋空间规划体系和其土地空间规划体系

连接密切，注重在开发中保护，在保护中科学合法开发。

德国海洋空间规划的法律体系是联邦专属经济区和地方

规划并存的体系。 

3．国内研究现状 

3.1．海洋空间规划理论方面 

3.1.1．海洋空间规划的相关概念和发展 

我国海洋空间规划的理论体系起步相对欧美发达国

家较晚，但是发展相对迅速，我国海洋空间规划主要通

过海洋功能区划和海洋主体功能区划来实现，逐渐形成

现在以海洋主体功能区规划作为海洋空间规划的顶层规

划，以海洋功能区划为主体，“纵向协调、横向衔接”的
多规合一海洋空间规划体系。近些年来，许多学者开始

重视海洋空间规划的发展，张冉（2011）认为海洋空间

                                                   
1注释：葡萄牙缩略语 指2014年4月10号的第17号法律 
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规划是为了缓解各种人类活动之间以及人类活动和海洋

生态环境保护之间的矛盾，以法律为依据，选择合适的

战略来保护具备重要生态价值的区域、 维持和保证必要
的生态系统服务。[22]郭雨晨（2021）认为海洋空间规划
有生态系统方法、综合性、适应性、未来变化性等特征，

是不断变化的。并且认为海洋空间规划和海洋综合治理

相似但不相同，二者的实施方式和目的不一。海洋空间

规划是以生态系统方法依据法律和相关政策来维护生态

系统功能，而海洋综合治理是促进各海岸带和海洋活动

的协调可持续发展。[23]韩增林（2021）认为海洋空间规
划意在增强对海洋资源的开发和能力，保护海洋生态环

境发展蓝色海洋经济，维护国家海洋权益。[24] 
海洋空间规划的发展不是一成不变的，而是一个动

态的进程，可能因为地区、环境、法律法规、时间等因

素变化。胡文佳（2020）指出海洋空间规划的发展由正
从特定的部门规划转向基于生态系统的多目标规划，并

向更大尺度发展。在维持生态系统服务和功能的前提下

实现科学的海域空间分配，达成多目标的可持续发展，

促进海洋空间规划的合理进行。[25]马学广（2021）提出
海洋具有流通性和公共性，海洋空间规划正从一国范围

内的海洋规划管理发展到跨境合作和国家管辖范围外海

洋公共事务治理。[26]此后张晏瑲（2021）指出很多国家
已不再实施以生态系统为基础的海洋空间规划发展模式，

以调和不同的海洋利用活动，取而代之的是将海洋空间

规划的主要目标定为促进蓝色经济增长。并且强调蓝色

经济的发展需充分考虑环境保护的要求，应尽可能向可

持续发展转变。[27]李云（2021）总结了我国海洋空间规
划的变革历程为：行业管理、协调管理、综合管理、陆

海统筹四个阶段。[28]综上所述：海洋空间规划的发展趋
势是打破行政部门规划限制，从行政部门规划转为基于

生态系统的规划，从一国范围内海洋规划向跨界跨境合

作规划治理发展，从行业管理规划到坚持陆海统筹规划。 

3.1.2．海洋空间规划法律保障方面 

从宪法视角来看，宪法作为我国的根本大法，当前

宪法在2018年第五次修正后，将生态文明建设写入宪法，
确立了生态文明的法律地位，我国宪法虽然没有明确“海
洋”和“海洋空间规划”的相关字样，但我国进行合理海洋
空间规划的目的正是为了促进生态文明建设，发展海洋

经济，保护海洋环境，解决人类活动和用海的冲突，在

其目的上具有相似性。 
从法律视角来看，我国为了维护海域所有权并且维

护海域使用人的合法权益，保护海洋环境，更好的合理

规划我国海域。在2002年1月正式实行了《中华人民共和
国海域使用管理法》，其中第二章明确划分规定了海洋

功能区划的原则，第10条规定：3
国务院海洋行政主管部

门会同国务院有关部门和沿海省、自治区、直辖市人民

政府，编制全国海洋功能区划。沿海县级以上地2方人民

政府海洋行政主管部门会同本级人民政府有关部门，依

据上一级海洋功能区划，编制地方海洋功能区划。海洋

                                                   
2参考《中华人民共和国海洋环境保护法》第二章 第7条规定 
3参考《中华人民共和国海域使用管理法》第二章 第10条规定 

功能区划主要是依靠我国行政部门来实施，由此说明我

国海洋空间规划的方法主要包括海洋功能区划，并且依

赖行政管辖治理，其中规定行政部门要加强对海域使用

的法律监督检查，并明文规定了不按海洋功能区划标准

作业、破坏海域生态环境等违法行为的法律责任。该法

律成为我国海洋空间规划的重要法律渊源。 
全国人大常委会在1982年颁布了《中华人民共和国

海洋环境保护法》，其目的是合理规划海洋空间，科学

利用海洋资源，保护海洋生态环境。经过2017年的第三
次修正，其中第七条规定：2国家海洋行政主管部门会同

国务院有关部门和沿海省、自治区、直辖市人民政府根

据全国海洋主体功能区规划，拟定全国海洋功能区划，

报国务院批准。该法首次以法律形式明确海洋主体功能

区规划的地位和作用。通过海洋主体功能区规划的实施，

引导海洋开发活动与资源环境承载能力相适应，是我国

进行海洋空间规划的重要方式。 

3.2．我国海洋空间规划的实践进展 

我国的海洋空间规划的实践主要是依靠行政部门实

施，王鸣岐（2017）认为海洋空间规划的重点是理清规
划层次之间，规划主体之间，和其他涉海规划的关系。

正确合理规划行政部门之间的关系，防止规划内容重叠。

[29]根据我国的行政体制（国、省、县3级部分），以国
家顶层法律和有关政策为指引，地方根据当地的生态环

境等因素专项规划，上级部门指导下级部门，同级行政

部门相互协调合作发展。狄乾斌（2019）认为我国海洋
空间规划体系主要包括海洋主体功能区规划、海洋功能

区划及海岛保护规划、海岸带综合保护和利用规划等专

项规划。[30]黄杰（2019）认为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、海岛保护规划、海

岸带综合保护与利用规划、港口规划等涉海专项空间类

规划。[31]综上所述，我国当前海洋空间规划的实践主要
包括三大类：海洋功能区划、海洋主体功能区划、海岸

带综合管理与规划。 

3.2.1．海洋功能区划方面 

海洋功能区划是指根据海域位置、海域环境、自然

资源以及对海洋开发利用的要求，按照海洋功能标准划

分为不同的功能区，目的是为了更好的进行海洋生态保

护和海洋经济可持续发展。海洋功能区的范围包括我国

管辖的内水、领海、毗邻区、专属经济区、大陆架及其

他海域[32]，将海洋空间划分为农渔业区、港口航运区、
工业与城镇建设区、矿产与能源区、旅游娱乐区、海洋

保护区、特殊利用区和保留区共8个一级海洋基本功能区。
在2012年国务院批准的《全国海洋功能区划》作为海洋
空间规划的重要指导，成为了我国海洋治理的一项基本

制度。其中广西、山东、福建、浙江、江苏等沿海大省

得到最新批复。2002年山东省根据《全国海洋功能区划》
制定了《山东省海洋功能区划》，成为山东省海洋空间

规划的重要依据。在2006年山东省人民政府关于印发山
东省海洋经济“十一五”发展规划的通知，阐述了坚持依
法治海的原则。努力推动海洋综合执法，净化执法的环
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境，强化执法监督监察，完善海洋空间规划体系，加强

对渔政，海事，边防海上联合执法，将海洋开发规划纳

入法制化轨道。葛瑞卿（2001）阐述了海洋功能区划理
论体系的建立、本质属性的确定、密切联系科技工作和

政府行为、为执法监察提供依据的四个作用，并且详细

分析说明了海洋功能区划的原则、特点等。[33]高月鑫
（2018）指出海洋功能区划与海洋生态红线区划在法律
地位和管控制度在划分目标、空间管理及划分方法上的

区别，分析了海洋功能区划的发展进程。[34] 

3.2.2．海洋主体功能区划方面 

海洋主体功能区划是指根据海域环境的承载能力、

开发强度、开发潜力统筹考虑海洋资源环境，海洋经济

发展水平所划分的不同主导功能定位的海域。按照不同

海域的法律地位和自然环境，将我国海洋空间划分为内

水和领海海域、海岛区域、专属经济区和大陆架海域三

部分进行海洋主体功能区划分。2015年8月1日，国务院
印发了政策性文件《全国海洋主体功能区规划》。《全

国海洋主体功能区规划》确定了海洋空间规划的基本法

律原则、评价方法和内容，是促进海洋空间规划发展的

重要举措，是为了合理开发利用海洋资源，保护和改善

海洋生态环境，提高海洋综合管控能力，推进海洋经济

发展的必要措施。海洋主体功能区划是海洋空间规划体

系中的核心，是海洋空间规划的顶层指导。何广顺

（2010）主要构建了海洋主体功能区划的评价指标体系，
同时提出来海洋主体功能区划的方法和路径。为海洋空

间规划提供了理论基础。[35]李东旭（2011）梳理规范了
海洋主体功能区划的概念和内容，辨析了海洋功能区划

和海洋主体功能区划之间的关系，探讨明确了海洋主体

功能区划的基本法律原则、基本技术要求和基本路径，

确定了海洋主体功能区划的体系层次问题。[36] 

3.2.3．海岸带保护和利用规划方面 

海岸带保护和利用规划是指以海岸带功能为基础，

考虑岸线两侧海域和陆域的保护与利用，重点解决海岸

带保护与利用的陆海统筹问题。我国海岸带保护和规划

起步较晚，在2017年广东省印发了全国首个海岸带综合
保护与利用总体规划，颁布规范性文件《广东省人民政

府国家海洋局关于印发广东省海岸带综合保护与利用总

体规划的通知》粤府〔2017〕120号，由广东省负责实施
工作，国家海洋局会同国务院有关部门推动和指导《规

划》实施。此文件将海岸线分为严格保护岸线、限制开

发岸线和优化利用岸线三部分，填补了我国海海岸带保

护和利用规划方面空白。广东省的规划充分根据当地的

生态、地域、海域使用功能进行专项规划，尤其深圳地

区海洋空间规划分为西海岸和东海岸规划，维护人类活

动和用海协调，注重生态环境保护，加强对违法行为的

监管和处罚等法律问题[37]。浙江省自2019年起开展了
《浙江省海岸带综合保护与利用规划（2021-2035年）》
规划利用省海岸带区域的空间格局。当前，该《海岸带

规划》取得了初步的效果。林静柔（2021）阐述了当前
我国海岸带综合利用规划陆海存在的问题：海岸带开发

活动与资源保护存在矛盾、海岸带生态系统保护压力增

大等。[38]刘大海（2022）通过总结山东省海岸带规划探
索经验，提出了规划海岸带核心管控空间，强化了海岸

带规划在资源利用，生态保护等方面的引导，明确了省

市两级行政部门在海岸带规划的事权划分。[39] 

4．我国海洋空间规划当前存在的法律问题 

4.1．海洋空间规划的法律法规欠缺 

我国的海洋空间规划的法律体系发展起步晚，海洋

空间规划的专项立法少。目前的世界各国的海洋空间规

划都是以法律法规和相关政策性办法或者文件进行概括

和指导。如：1975年澳大利亚设计的《1975年大堡礁海
洋公园法》和《1983年大堡礁海洋公园条例》作为法律
依据，英国在2009年实施的《海洋于海岸带准入法》作
为法律依据。而我国目前的《海域使用管理法》和《海

洋环境保护法》都有专属性，主要是针对海域使用管理

和海洋环境保护方面，而对于海洋空间规划方面只是提

及，并不完善。因此在立法方面我国缺乏基本法律来进

行规制，立法进程滞后。我国海洋空间规划法律体系不

完整，法律体系一般是以宪法-法律-行政法规（专项立法）
的结构，而在海洋立法方面在宪法并未提及海洋，缺少

根本的宪法依据。在法律方面缺少海洋基本法，我国目

前关于海洋空间规划出台的都是规章和政策性文件。海

岸带管理综合立法与海洋基本法等有关海洋的立法尚缺。

[40]因此，我国的当前的海洋空间规划的法律体系不完善，
不够科学，缺乏完整性。 

4.2．规划的公众参与程度低 

首先，受到我国传统理念的影响，普通民众感觉海洋

空间规划是属于政府层次的问题，与自身并不相干，参与

主要是因为兴趣，而不是责任，我国国民海洋意识发展缓

慢[41]，除非是真正影响到本身生活，才会参与规划提出
建议。其次，公众对于海洋空间规划的相关知识了解不够

深彻，缺乏专业的规划知识。受到技术制约，信息交流不

对称，公众获取的信息是有限的，并且利益相关者参与严

重受制于行政区划分割，导致一些跨区域利益冲突无法解

决。最后，保障公众参与的相关法律依据不足，所以导致

公众参与度较低，利益相关者无法真实确切参与到规划的

每个部分。这样导致不仅仅导致公众的合法权益得不到法

律保障，而且一定程度上也影响了规划的科学性与民主性。

[42]例如：《英国海洋法》为提高规划的科学民主性。尤
为重视利益相关者参与，从编制，公布的许多内容都是公

开透明，鼓励公众参与。[43] 

4.3．海洋空间规划范围和行政区划不协调 

我国海洋空间规划体系横向主要分为海洋功能区划，

海洋主体功能规划，纵向自上而下分为国家，省，市、

县等，这种网状的规划体系，行政体制需要根据社会的

发展而变动，因此导致海洋空间规划比较容易受到行政

区划变化的影响而出现不稳定情况。当前我国的海洋空

间规划正从行政部门规划转为基于生态系统的规划发展，

由于海洋具有流通性和公共性，行政区划划分标准与基
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于生态系统规划的标准并不统一，两者存在矛盾，海洋

空间规划的受制于行政区划，转型缓慢，以行政手段处

理生态系统问题的方式并不合理。[26] 

4.4．缺乏有效的法律监督和实施评估 

从监督的时间来看，监督分为事中监督和事后监督。

事中监督强调对规划编制过程进行监督，事后监督是对

规划实施过程和结果进行监督和评估。我国当前的海洋

规划开发大多属于事前监督评估，在执行实施中和结束

的监督力度较小。[46]其中规划的权力缺乏监督，应该受
到上级部门、横向同级部门、社会群众、新闻媒体的监

督。规划部门当前主要是上级部门领导下级部门，同级

部门相互制约相互监督，我国当前存在上下级监督，同

级监督力度不够的问题。规划部门编制规划缺乏透明度，

新闻媒体获取信息少，并且群众缺乏专业规划知识，导

致群众和媒体监督缺失问题。[44] 

4.5．海洋和陆地法律分治 

由于陆地和海洋的法律制度是依据它的自然属性、

环境、地理位置等原因建立的。建立在陆海割裂的法律

体系基础上，不是从根本上实现了陆海统筹的发展。陆

海统筹作为规划的一项基本发展理念，主要是政府合理

规划海洋和陆地空间，缓解海洋和陆地环境保护和资源

开发利用之间的冲突。这种陆海割裂的法律制度，对解

决不同的行政部门之间的矛盾，效果并不理想，迫切需

要建立一套协调陆海行政部门的制度，进行统筹规划发

展。[45] 

5．提出的建议 

5.1．建立完整的海洋空间规划法律体系 

在立法方面：树立宪法的根本地位，结合我国海洋

权益保护和海洋管理需要，以《联合国海洋法公约》为

借鉴，与其相互适应，将我国的海洋政策和发展理念融

入到立法工作，尽快制定一部海洋空间规划的根本大法。

在完善法律体系方面：制定海洋空间规划的法律事项和

内容，使上位法和下位法协调统一，建设统一的顶层的

法律体系作为海洋空间规划的法律依据。包括宪法、基

本海洋法、专项海洋法规、区域海洋法规和地方海洋法

规体系。[30]在执法方面：明文规定违法行为的法律责任，
明确海洋执法的程序和范围。实施多部门合作，明确各

个层级和各个部门的规划职责，执法部门利用法律和科

技手段执法，最大覆盖海洋空间规划的范围。[46] 

5.2．增强公众参与程度并促进利益相关者充分参与 

在实践方面：首先应当充分听取利益相关者的意见

和建议，保证决策的公开透明。开放信息交流平台，使

公众及时获取信息，促进利益相关者和政府的信息互动，

提高公众参与程度。其次，建立健全多元主体参与和协

商机制，通过听证、专家咨询、开放信息交流平台等方

式疏通表达渠道，扩大涉海公众和相关利益主体参与，

促进沿海社会和谐发展。[47]设立激励机制，对积极行使
参与的主体提供一定奖励。同时普及相关海洋知识，提

升民众参与规划的积极性，树立主人翁意识，在法律程

序方面：规定参与人的范围、权利、义务，完善公众参

与的法律依据，保护参与人的权利，确定参与者的异议

权和建议权。不仅仅体现在纸面上和程序上，真正使公

众参与到实际的规划中。[48] 

5.3．完善行政区划与基于生态系统规划冲突的治理机制 

行政部门应当加深对生态系统的了解，了解相关的

生态知识，处理好生态治理问题；行政部门之间应当加

强沟通联系，多部门合作，最大限度覆盖生态系统涉及

相关领域，保证生态治理的效果。不断强化对基于生态

系统的规划管理对可持续发展的认识，从宏观层面科学

规划海洋空间，使每类资源和海洋空间得到合理开发利

用，是实现海洋生态空间可持续发展和解决冲突的重要

方式，[49]要以纵向的行政手段促进地方有关部门的合作，
以尽量弥合行政区划与生态边界冲突治理机制。在法律

层面以出台的法律约束政府的权力和行为，并且保持法

律的稳定性。确保从中央政府到地方政府拥有相应的海

洋空间规划政策。[26] 

5.4．构建海洋空间规划法律监督和评估体系 

立法方面主要通过加强相关领域立法工作实现，既

要加强规划实体法的立法工作使规划编制实施有法可依，

同时也要加强规划程序法的立法工作规范规划编制实施

程序。司法监督方面赋予合法权利受到规划侵害的公民

向人民法院提起诉讼的权利，借助司法的力量监督行政

机关规划权力的行使。公众监督方面应当覆盖规划编制

实施的整个过程，充分吸收考虑公众意见弥补行政机关

决策的不足，提高规划质量。建立数据评估平台，将规

划地区数据定期监测评估，对于生态系统脆弱地区长期

监控，重点关注。[50] 

5.5．构建陆海一体的海洋生态保护制度 

首先，要以法律的形式进行约束规定，协调行政部

门的职责关系，对职责进行划分确定，共享信息，及时

交流沟通。陆海行政部门应该充分保护海洋生态系统，

从立法方面、执法方面、司法方面三方面进行规制。立

法方面应当打破陆海割裂的现状，不再是各自立法，改

革为一般立法普遍使用和特别立法优先使用的立法形式。

在执法方面：应当具体化执法制度，对陆海生态系统环

境保护的制度进一步细化，根据海洋生态系统环境保护

的要求，加强执法力度，明确违法责任。最后，应当有

一套法律评价系统，对政府的行为进行内部规制和外部

审查，明确政府部门和其相关工作人员的法律责任和后

果。[51] 
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