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“十三五”我国海洋发展形势与政策取向研究

王江涛

（国家海洋信息中心，天津  300171）

摘要：世界经济发展和能源格局出现新变化，我国经济发展进入“新常态”，海洋发展迎来新机遇和新挑战。加快海

洋发展思路转变是应对新形势深刻变化的迫切要求，“十三五”要加快海洋生态环境改善，加强公共服务功能建设满

足公众亲海需求，促进海洋资源供给由以生产功能为主向生活功能、生态功能和生产功能协调发展转变，并以生态优

先为原则发展海洋经济，以科技创新和环境规制促进海洋产业结构调整和升级，坚持安全发展，保障人民生命财产和

海洋食品安全。
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Study on Transformation of China’s Marine Development Direction and Policy in the Thirteenth 
Five-Year Planning Period 
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Abstract: As the world economy and energy patterns are being changed, China’s economic development enters into the 
“new normal status”, and marine affairs and marine economy are facing new opportunities and challenges subsequently. 
Accelerating transformation is an urgent requirement to deal with the new situation of these profound changes. The general 
ideas of the thirteenth fi ve-year planning on marine development are as follows: 1) to improve the marine environment 
protection; 2) to strengthen public services, to meet the needs of public interest for the sea; 3) to promote marine resources 
supply transition from production-based functions, to coordinated development with living functions, ecological functions 
and production functions; 4) to develop marine economy according to the principle of “ecology first” and raising the 
environmental quality; 5) to promote adjustment and upgrading of industrial structure by technological innovation and 
environmental regulations; 6) to insist on safety development, to protect the lives and property safety of people, and to 
ensure marine food safety.
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改革开放 30多年来，我国生产总值（GDP）保持年均

近 10%的高速增长，成为了世界第二大经济体和第一大

贸易国，海洋发挥了链接纽带、产业发展空间拓展和资源

环境支撑作用。经济高速发展和污染物排海量持续增加也

对海洋带来了持续的资源环境压力 [1]，致使海洋环境恶化

程度不断加剧，海洋资源开发程度加大，同时公共产品和

公共服务功能供需矛盾更加突出，公共海岸线私属化趋势

加重，但经济社会发展对海洋的总体需求却有增无减，社

会公众的亲海需求越来越迫切，海洋发展的资源环境瓶颈

进一步显现。因此，“十三五”期间迫切需要客观认识海洋

资源环境承载能力，赋予海洋资源环境相匹配的责任，转

变海洋发展思路，促进海洋发展价值取向转变。

1  “十三五”海洋发展形势

“十二五”以来，国内外经济发展形势发生了深刻变化，

对海洋发展提出新挑战和新需求，同时也带来了新机遇。

1.1  国际形势

世界经济温和复苏态势基本确立，经济增速缓慢回升，

外部需求对我国经济增长拉动作用减弱 [2]。经济竞争是国

家竞争的主旋律，美国是世界政治经济、军事和科技竞争

中的主导者，凭借其综合影响力在全球推广其政策，并直

接影响全球发展态势。2008年全球金融危机后，美国出于

解决内外困局的需要，实施“再工业化”战略，积极发展先

进制造业，纠正经济发展中的产业结构失衡问题，寻求制

造业与服务业的协调共生发展，实现经济稳健增长 [3]；同时，

积极推动跨太平洋伙伴关系协议（TPP）和跨大西洋贸易与

投资伙伴关系协定（TTIP），意图制定新的国际贸易和投资

规则，影响整个全球化规则制订，提升中国参与全球化的

成本，对中国造成的战略挤压效应 [4]。国际能源格局出现
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新变化，页岩油气革命增强了美国能源供给能力，提高了

美国制造业竞争力，促进高端制造业回流，同时减少对中

东石油的依赖，降低对世界石油贸易通道安全维护的需要。

受供需关系变化、国际政治格局调整、经济社会发展预期

降低等多重因素影响，国际石油持续保持低价运行态势 [5]。

1.2  国内形势

我国开放型经济格局的形成大致经历了“请进来”“接

轨”和“走出去”三个发展阶段，目前正处于本世纪开始的“走

出去”阶段 [6]，2002～ 2012年，中国对外直接投资净额年

均增长 41.6%，2012年达到 878亿美元，占当年全球外国直

接投资净额的 6.5%，成为第三大投资国。随着中国海洋地

缘政治崛起，海洋发展得到前所未有的关注，海洋战略价值

更加突出 [6]，21世纪海上丝绸之路建设加快海洋“走出去”

步伐，维护海外利益、贸易大国的地位和海上航道安全任务

日益繁重 [7]。“十二五”以来，海洋在国家战略和沿海地方发

展中的作用进一步加强，海洋强国加快建设，习近平总书记

在主持中央政治局第八次集体学习时，对海洋工作提出了海

洋经济、海洋生态、海洋科技、海洋权益四个转变的战略方

向，全国人大批准建立国家海洋委员会统筹协调海洋发展事

务，整合海上执法队伍，在国家海洋局下组建国家海警局，

加强海洋权益维护。中共中央关于全面深化改革若干重大问

题的决定对海洋体制机制改革提出要求。浙江舟山群岛新区、

广东南沙新区、青岛西海岸新区和大连金普新区等国家级新

区批准设立，加深我国开放型经济格局。

2  “十三五”海洋发展面临的压力

从当前国际环境变化趋势和我国经济发展新常态，以

及我国海洋发展资源环境基础来看，“十三五”时期应集中

力量解决以下三个方面的问题。

2.1  海洋资源环境承载能力减弱

“十二五”以来我国严重污染（劣四类水质）海域面积快

速增加，年平均 5.2万平方公里，其中，2012年高达 6.8万

平方公里，是“十一五”3.2万平方公里的 1.6倍，海湾环境

质量恶化程度加重，杭州湾、象山港、钦州湾、湛江港、三

沙湾、罗源湾、三门湾、汕头港、厦门港、诏安湾 80%以

上面积处于中度和严重污染状态 [8]。海洋开发程度加大，工

业和城镇建设围填海需求规模大，“十五”期间填海造地确权

面积年均53平方公里，“十一五”年均134平方公里，“十二五”

年均达到 114平方公里 [9]。大规模的填海造地活动造成了近

岸重要生态系统的损害，根据“我国近海海洋综合调查与评

价”专项调查，与 20世纪 50年代相比，中国累计丧失滨海

湿地面积 57%，红树林面积 73%，珊瑚礁面积 80%。

2.2  海洋经济发展方式和布局亟待转变

我国海洋产业低质同构与产能过剩、企业亏损与盲目

投融资、粗放型和数量型发展等问题并存较为突出。特别

是海洋交通运输、海洋船舶制造等海洋产业，市场萎缩、

产能过剩、债务沉重的现象短期内难以消除。海洋新兴产

业受体制机制和相关政策的影响发展不足，特别是海水利

用产业，技术基本成熟并具备产业化发展的条件，但海水

利用发展规模和水平不理想，2013年海水直接利用量 883

亿吨，海水淡化规模为 1亿多吨 [10]，在东部地区解决缺水

作用偏低。我国海洋石油天然气资源开发主要集中于近岸

海域，深远海还没有开发。我国海洋公共旅游等资源供给

严重不足，不能满足公众亲海需求，在旅游旺季青岛等地

“浴场下饺子”现象频现。

2.3  海洋安全生产风险加大

沿海经济布局趋海程度进一步提高，沿海地区的工业

园区中，大量聚集工业园区、重化工企业生产、储存等活动

和油气勘探开发以及油品、化学品运输活动，重化工产业占

规模以上工业比例已达 70%，突发性环境污染事故频发，海

洋生态安全受到威胁 [11]。海洋灾害对经济发展影响程度加

深，2014年海洋灾害造成直接经济损失达到 136亿元 [12]。

3  “十三五”海洋发展战略需求与取向

海洋是富民强国的重要发展空间，从海洋发展和产业

构成可以看出，海洋发展离不开陆地的支撑，更离不开国

家经济社会发展的战略指导和需求牵引。

3.1  海洋发展战略需求

“十三五”是我国实现小康社会建设的关键时期，美丽

海洋是建设小康社会的重要组成，也是国家对海洋发展的

需求。同时，人民生活水平显著提高，消费性需求升高，

消费形式加速从生存型消费向享受型消费、发展型消费转

变，对碧海蓝天、洁净沙滩的高品质海洋环境资源的消费

需求更加迫切，对提供安全的海洋食品需求更加强烈，这

都要求加快海洋生态环境治理，保护海洋渔业资源，提供

更多优良海洋生态环境资源和生态空间。中国经济发展进

入“新常态”，对外贸易出口出现质的变化，资本技术密集

型产品比重提高，“一路一带”战略实施，资本输出特征明

显，维护海外利益安全的要求更加紧迫。海上溢油、涉海

重大企业的安全事故频发，对沿海地区人民的生命财产带

来严重影响，特别是随着沿海地区经济密度提高，沿海居

民区与生产布局交织，加重了海洋安全生产的潜在隐患，

保障人民生命财产安全和促进海洋安全生产需求更加迫

切。随着国际石油格局的变化，需要我国投入更多力量维

护石油贸易通道安全，我国加快国家石油储备基地建设，

提供安全可靠的石油储备基地选址需求更加清晰明确。

3.2  海洋发展价值取向转变

海洋发展要以海洋资源环境承载能力为基础，以生态
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优先环保优先为前提，可持续利用海洋资源，集约、节约

利用每一寸海域和海岸线，保护无居民海岛，改善海洋环

境，修复海域海岛、海岸线生态功能，维护海洋生态价值

和社会价值，促进海洋资源供给由以生产功能为主向生活

功能、生态功能和生产功能协调发展加快转变；以海岸线

公共功能建设为突破口，加大海岸线公共设施建设，满足

公众亲海需求，促进海洋经济发展由单纯追求海洋经济产

值（GDP）向服务社会需求转变。

4  “十三五”海洋发展政策取向调整

海洋发展取向转变是一个循序渐进的过程，从对海洋

生态功能和社会价值的认识到海洋发展理念转变，需要政

府、公众和社会各界共同努力，更好地指导海洋开发活动

和海洋资源管理。

4.1  坚持陆海统筹，改善海洋生态环境

我国部分海湾海水质量为劣四类，影响旅游、渔业等

生活、生产功能，严重损害海洋生态价值和社会价值，危

害到了海洋食品安全和滨海旅游等海洋产业发展。近年来

随着公众环境意识提高，对洁净海洋环境需求日益迫切，

国家响应这种需求，把生态文明放在经济社会建设的重要

位置。另外，发达国家的发展经验可供借鉴，即当经济发

展取得一定成果时，治理海洋环境成为发展的主要任务 [13]，

同时，研究表明环境规制可以引起技术进步 [14]。

“十三五”海洋发展的首要任务是加强海洋生态文明建

设，改善海洋生态环境。建立陆海统筹污染防治机制，加强

流域—海域污染联防联控，有效衔接流域、区域、海域污染

防治。加强陆地的农业面源污染，减少化肥施用量。坚持以

海定陆，开展海域污染的源头控制与治理，发挥污染物总量

倒逼机制，对污染严重的杭州湾、象山港、钦州湾、湛江港、

三沙湾、罗源湾、三门湾、汕头港、厦门港、诏安湾等海湾

建立入海污染物排放制度，根据海洋环境容量来确定入海污

染物排量，同时实施海洋整治修复工程，加快受损海域的功

能修复。加强船舶港口污染控制，积极治理船舶污染。强化

海上污染监管，加强海洋油气勘探、海上船舶运输、增养殖

活动监管，有效控制海上污染源。严格执行国家产业调控政

策，推动海洋产业和临港产业的转型升级，提高海洋环境准

入门槛，严格海洋环境审批，有效控制破坏海洋生态环境的

开发利用活动。在全国建立实施海洋生态红线制度，制定详

细的生态红线措施和绩效考核目标，将沿海滩涂和近海区域

的重点生态功能区、生态环境敏感区和脆弱区划定为红线区，

在红线区内严禁破坏生态功能的开发利用活动。建立海洋保

护区网络体系，对典型重要生态系统、珍稀濒危物种分布区

域及红树林实施强制性保护。建立围填海生态补偿机制，对

围填海等破坏生态系统的活动征收生态补偿费用，实施海洋

生态修复工程。

4.2  坚持集约节约利用，促进海洋资源的可持续利用

正确认识海洋资源的作用，既不能夸大海洋应承担的

责任和义务，造成海洋资源环境压力过大，损坏海洋资源

利用基础，也不能弱化海洋资源的作用，则不能正视海洋

资源支撑作用，无法为海洋强国建设发挥应有作用。目前

我国海洋渔业资源还未恢复，深海油气资源还未实现商业

性开发，天然气水合物和可燃冰仍是战略储备资源，海水

淡化对沿海缺水地区解决缺水问题的贡献率不高，海洋能

源仍处于试验和积累经验阶段，围填海规模大、“填而不用”

的现象突出，占用大量资金，存在金融风险。

“十三五”海洋资源管理应以海洋资源承载能力为基

础，加大海洋安全食品供给，确立海水淡化作为滨海地区

和腹地重要新增水源的战略地位，加快海洋可再生能源

和南海油气资源开发力度，为沿海地区经济社会发展提

供更多清洁能源和淡水资源。继续推动海水养殖转型升

级，推进水产养殖池塘和近海养殖网箱标准化改造，促

进海水养殖向深水区发展，划定海水养殖面积保有量红

线，确保海水产品有效供给。加强人工鱼礁和海洋牧场

建设，同时发展多种形式的休闲渔业。强化海洋渔业资

源总量、渔船数量和总功率的调控管理，积极推进渔船

更新改造。实施“蓝色粮仓”行动计划，增加海洋食品供

给，提高海洋食品质量。促进海水资源作为缺水地区和

海岛的第一供水源，加强海水利用鼓励政策制定和出台。

积极推进海洋能清洁高效利用，重点推进边远海岛多能

互补等可再生能源发电系统，逐步提高可再生能源在海

岛能源消费中所占比例。科学配置海域资源，提高集约

利用水平，调整供给方向和结构，满足社会公众亲海需求，

带动滨海旅游等消费性产业发展，对围填海总规模和使

用情况进行摸底调查，了解围填海利用现状，对于闲置

不用的地区减少围填海指标安排，加大对违法围填海的

查处力度，杜绝非法围填海的发生。

4.3  坚持生态优先，调整海洋产业结构

我国海岸线长，区域经济社会发展差异大，区域海洋

资源环境禀赋各异，这都决定了沿海地区的发展具有共性和

差异性，差异性正是区域比较优势存在的基础，充分认识这

种区域差异性，在地区主导产业选择上、主导产业布局上发

挥好比较优势，成为沿海地区发展非常鲜明的特点 [15]。

“十三五”海洋经济发展以沿海地区的比较优势为基

础，实施差异化发展战略，通过创新海洋科技促进海洋产

业结构升级，加快海洋经济产业“走出去”步伐，转移化解

我国海洋产业过剩产能。强化海洋渔业在海洋经济中的基

础地位，促进海洋养殖业由近海向深海拓展。通过政策、

资金等手段大力发展以海洋装备和海洋生物为龙头的海洋
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战略新兴产业，建立国家补贴机制推进海水淡化产业化发

展。实施海洋主体功能区战略，加强对海洋产业发展布局

和投资开发的引导，优化升级海洋产业，提升海洋重点开

发区的带动辐射能力，聚集重点发展产业，加强海洋优化

开发区保护，提升海洋限制开发区的海洋水产品供给能力，

强化海洋禁止开发区的生态服务功能。

4.4  坚持公共服务功能优先，有效满足公众亲海需求

满足社会需求是海洋经济发展的根本任务。当前在海

岸线开发利用活动中，企业或个体在取得靠近海岸线的土地

使用权或者海域使用权后，对海岸线采取各种形式的占用，

从而实现海岸线为其个人所用，限制了他人正常活动。海岸

线作为一种公共资源，具有独特社会经济和自然生态价值，

属于国家所有，具有公共属性和不可复制性，海岸线开发利

用过程中应优先满足公共利益需求，因为亲水岸线不仅增添

了城市景观，更为公众生活提供有效公共海岸线空间。但当

前海岸线开发利用模式致使港口、工业和私家花园大量占据

公共岸线，造成了公共和生活岸线缺乏，公共服务功能严重

不足，海岸线景观特色不鲜明，公众近海难以亲海，严重影

响了海洋城市品牌提升和社会文化塑造 [16]。

“十三五”加大政府政策管控和引导，增加财政资金投

入力度，加强关系民生、促进旅游产业发展的公共基础设

施和海岸公园建设。加快编制海岸线公共服务规划，统筹

海岸线公共服务设施建设与布局。开展海岸线公共设施建

设和公共服务供给现状摸底调查，设计海岸线公共服务功

能评价指标体系，综合评价海岸线公共服务功能现状。制

定海岸线开发利用标准，强制涉及海岸线开发利用活动开

展公共服务设施建设，提供公共亲海服务功能。利用信息

技术和大数据建立海岸线公共服务信息平台，为公众开展

滨海旅游提供指南。

4.5  坚持安全发展，保障沿海地区人民财产安全

随着沿海地区工业化布局的战略调整，特别是钢铁和

重化工业沿海岸线布局，单位海岸线经济密度不断提高，

石化园区遍布河口、海岸和近海岛屿，沿海城镇和居民区

与化工厂区、石油管线布局交错，海洋事故发生的隐患增

加，危害人民生命财产安全和海洋安全的事故频发。

“十三五”要把安全生产放在经济发展的重要地位，制

定海岸建设控制线制度，为海岸带开发建设提供控制依据。

编制海洋灾害风险区划，开展沿海重大工程风险评估，划

定海洋灾害重点风险区，降低滨海工程项目海洋灾害风险。

加强海洋灾害防范，建立自主预报分析系统，提升海洋预

警报能力和水平。以海洋灾害宣传日为平台加强海洋灾害

宣传，增强海洋灾害意识。加强沿海海堤建设标准提升，

强化海岸防护林建设，加强灾害救援方案制定，对围填海

开展警戒潮位核定和高程测量。

4.6  坚持“走出去”战略，树立负责任大国形象

我国成为世界第二大经济体，海外利益不断拓展，海

上能源运输、海外贸易规模不断扩大，维护海外利益的需

求和任务日益迫切。而且伴随我国国力增强，国际社会对

我国提出更多责任要求。

“十三五”要以海上丝绸之路建设为契机，优化我国沿

海港口布局和功能，增强海洋互联互通能力。依托海洋国

际合作平台，加快海洋产业“走出去”步伐，积极推进与海

上丝绸之路沿线国家产业园区建设，树立负责任大国形象，

加强海洋装备制造、海水养殖、海洋防灾减灾等国际合作

与交流。推进海洋非传统安全领域的合作 [17]，提升维护海

洋贸易和能源通道安全能力，维护海洋通道安全。
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