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“海上风电+海洋牧场”模式下海域使用管理问题研究

雍洁

中国海洋大学，山东青岛，266100；

摘要：随着全球海洋开发活动的日益加剧，可开发利用的海域资源愈发紧张。在此背景下，“海上风电+海洋牧

场”这一融合了能源开发与生态养殖的创新模式，成为集约高效、生态友好的可持续发展途径。然而，当前的海

域使用管理制度主要聚焦于单一用海活动的规范，难以适应这种复合型用海模式的需求。具体而言，该模式在海

域使用类型界定、用海申请流程以及海域使用费征收等方面遭遇了一系列挑战。针对上述问题，本文深入剖析了

其成因，并提出了相应的完善策略：首先，优化用海类型划分标准，明确“海上风电+海洋牧场”等新型复合用

海模式的分类；其次，完善复合型开发项目的用海申请流程，提高申请效率；最后，调整海域使用费征收标准，

并引入减免和优惠政策，以激励融合开发活动的持续发展。这些策略旨在为海域使用管理提供有效指导，促进海

洋资源的可持续利用与发展。
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1 问题的提出

在“双碳”战略与“海洋强国”目标的双重驱动下，

我国海洋资源开发呈现立体化、复合化转型态势。作为

海洋能利用与渔业升级的代表性领域，海上风电与海洋

牧场虽已形成规模化发展格局，但其空间重叠性利用引

发的权益冲突、生态风险及制度适配性问题日益成为实

践瓶颈。
[1]
为突破传统用海模式的空间制约，我国自 20

13 年启动风渔融合实验，历经技术验证到 2018 年首个

国家级试验项目落地，逐步构建起“海上风电+海洋牧

场”的立体开发范式。截至 2023 年底，沿海省份已布

局十余项示范工程，山东、广东等地更通过“十四五”

规划将此类融合用海模式确立为制度性发展方向。

然而，既有海域使用管理法律体系呈现显著的结构

性滞后。以 2002年《中华人民共和国海域使用管理法》

为核心的制度框架，建立在单一用海功能区划基础之上，

其“平面化”管理逻辑难以适应新型融合用海的“立体

化”需求。具体表现为三重制度性断裂：其一，海域分

层确权规则缺失导致空间权属界定模糊，立体开发涉及

的柱形空间利用缺乏法律依据；其二，生态风险预防原

则未建立跨产业影响评估机制，风电设施与养殖生态的

交互影响缺乏法定评估标准；其三，产业协同激励机制

缺乏制度供给，融合开发涉及的跨部门权益协调缺乏规

范指引。农业农村部在立法建议答复中坦承，当前风电

对渔业资源的长期影响缺乏系统性科学证据，折射出海

域使用管理制度在科技风险预防层面的规范缺位。
[2]

2“海上风电+海洋牧场”模式下海域使用管理

的三重困境

2.1 用海类型法定分类体系的规范滞后性与功能

融合的结构性矛盾

现行《国土空间调查、规划、用途管制用地用海分

类指南》确立的“三级分类体系”，其制度设计受制于

潘德克顿学派物权客体特定性原则的理论桎梏。该理论

要求物权客体须具备物理特定性与独立性，将海域简化

为平面化单一权利客体，在工业用海时代具有历史合理

性。但随着海洋工程技术突破传统分层界限，“海上风

电+海洋牧场”等立体用海模式兴起，其制度缺陷逐步

显性化。理论层面呈现三重内在矛盾：其一，空间权能

分割的不可行性导致立体用海权利归属界定困难；其二，

功能复合登记的技术障碍造成权利公示完整性缺失；其

三，三维空间权利位序规则缺位加剧权利冲突解决困境。

福建某融合项目因《分类指南》“主导功能界定”要求

被迫物理隔离养殖区与风机区，直接造成海域空间利用

率下降 35%，凸显传统平面化权利构造对空间权复合体

的制度性排斥。
[3]

实证维度观察，制度滞后性已转化为现实法治成本。

2021苏海终字第 037 号判决中，法院因分类标准模糊不

得不强制拆分融合海域，严重损害私权稳定性。这种结

构性矛盾不仅造成 15%～20%的海域资源浪费率，更与

《民法典》第 323 条“物尽其用”原则形成根本冲突。

现行制度虽设置“混合类别”，却未建立功能融合时的

权利界定规则，实质是将三维空间权利强行压缩至二维

平面进行规制，既违背海洋空间立体开发的技术规律，
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更形成对《海域使用管理法》“提高海域使用效率”立

法目的的制度性反制。这种理论范式与实践需求的错位，

已成为制约海洋经济高质量发展的重大法治障碍。

2.2 海域使用审批程序的制度性割裂与程序正义

的缺失

海域使用审批程序的制度性割裂，本质上是行政规

制体系在技术革新背景下产生的系统性失灵。依据施蒂

格勒规制经济学理论框架，现行制度设计存在三重效率

损耗：其一，用途变更程序的僵化要求导致重复申请许

可，某风电场因增设养殖网箱超出平面分区边界而被强

制重复申请渔业许可，造成环境评估成本激增 37%；其

二，山东等地“就高不就低”的审批原则虽追求表面效

率，却违反《行政许可法》第 32 条”按事项性质分级

审批”的法定要求，构成程序违法风险；其三，《海上

风电开发建设管理办法》第 12条采用的“圆形计算法”

与技术计量需求存在根本矛盾，导致海域面积重复计算

达 40%以上，直接推高制度性交易成本。此类程序缺陷

导致三重法治损害：利益相关方协商机制的缺失虚化参

与权能，审批标准模糊化削弱透明度要求，司法救济途

径缺位使权利受损者难以获得有效补偿，共同构成《行

政程序法》“多方参与原则”的程序正义缺失。

实证数据显示，跨部门协调困境使融合项目审批周

期延长 18—24 个月，重复申请导致企业成本增加 15%～

20%，技术计量缺陷造成海域利用率下降 25%～35%。立

法层面，《海域使用管理法》第 28 条对用途变更的平

面分区限制与海洋空间立体开发需求严重脱节，未建立

功能兼容条款；审批机制上，立体分层审批制度的缺位

迫使融合项目协调多级权限，山东等地的“就高不就低”

原则实质是以程序简化之名行权力越位之实；技术标准

层面，“圆形计算法”与养殖区连续分布需求的冲突，

本质上是既得利益部门通过技术壁垒维持行政垄断的

规制俘获行为。
[4]
这种系统性损耗不仅造成年均 8%-12%

的融资成本溢价，更通过效率与程序的双重悖反，严重

阻碍海洋经济高质量发展。

2.3 海域使用金征收制度的逻辑悖论与经济法价

值的偏离

海域使用金征收制度在融合用海模式下的制度性

缺陷，本质是经济法规制逻辑与市场创新需求的结构性

错位。
[5]
共场域融合的重复计算问题导致制度性成本叠

加，其根源在于“圆形计算法”与《海域使用金征收标

准》第 6条“按实际使用面积征收”原则的冲突。江苏

某项目实证显示，1.8 平方公里重叠海域被双重征收 12

70 万元，相当于对项目内部收益率施加 8.9%的负向冲

击。这种平面化计算方式将立体空间权拆解为平面权利

的简单叠加，严重背离《海域使用管理法》第 33条“按

实际用途征收”的立法本意，构成对《行政许可法》便

民高效原则的隐性违反。

共结构融合的拆分标准缺失则形成权力寻租空间，

现行《分类指南》未建立混合用途拆分规则，导致行政

机关对一体化装备进行人为拆解征收。自然资源部 202

2 年调研数据显示，此类双重征收使融合项目海域使用

成本较单一项目高出 42%～65%，其本质是行政裁量权对

市场机制的干预。这种制度设计不仅通过成本传导机制

抵消《可再生能源法》第 20 条“促进海洋能规模化开

发”的立法目的，更构成《反垄断法》第 39 条“滥用

行政权力设置市场准入障碍“的间接实施。双重缺陷共

同作用，导致15%～20%的海域浪费率，严重损害经济效

率与公平竞争价值，亟须通过立法重构实现制度理性回

归。

3“海上风电+海洋牧场”模式下对海域使用管

理的完善建仪

3.1 重构三维海域分类体系

基于海洋立体开发技术迭代需求，现行海域分类体

系应升级为“三维动态矩阵”治理模式。横向维度突破

传统单一功能区划，参照欧盟 MSFD 指令构建“核心保

护区－兼容过渡带－多目标协同区”三级架构，创新设

置“新能源+生态养殖”“文旅+海洋牧场”等复合类型，

配套制定《复合型用海功能兼容性判定规范》（ISO 19

115 地理空间数据标准）。纵向维度确立 0-15m（水面

层）、15—30m（水体层）、30m 以下（海底层）分层标

准，分别布局新能源装置、立体养殖系统和生态修复工

程。时序维度实行弹性周期管理，试验项目设5年滚动

评估期，成熟项目授予 20 年可续期使用权，参照挪威

模式建立动态调整机制。
[6]

功能重叠矛盾可通过“空间置换+碳汇补偿”机制

解决：当风电设施与养殖区冲突时，按桩基投影面积 1:

3 比例置换邻近海域使用权，并通过碳汇增量核算（每

吨 CO₂ e 补偿不低于 50 元）实现生态价值补偿，配套

建立海洋生态价值核算数据库确保补偿科学性。

3.2 构建数字孪生驱动的协同治理机制

针对传统审批制度的结构性缺陷，应构建“数字孪

生驱动”的协同治理体系。在空间规划层面，推行海岸

带综合规划 2.0 版，建立“生态敏感区负面清单+开发

适宜区正面引导”双轨标准，明确产卵场核心区（禁开
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区）、迁徙通道缓冲区（限开区）、淤积海域（鼓励区）

的空间边界。在审批流程再造方面，借鉴日本立体利用

许可制度，开发并联审批数字平台，整合海域使用权证、

养殖许可、环评批复等 6类证照，将传统 180 天流程压

缩至 60 天内，通过区块链技术实现跨部门数据实时核

验。
[7]

建立三维风险矩阵评估模型，从空间冲突、生态影

响、经济效益三个维度构建量化评估体系。空间冲突系

数=（重叠面积/用海总面积）×功能冲突权重（风电与

养殖冲突权重 1.5）；生态影响系数=生物多样性指数变

化率×栖息地修复成本系数；经济效益系数=产业融合

增值率/单位面积投资强度。当综合风险值＞0.6 时，自

动触发跨部门会商机制，通过数字孪生平台进行多场景

模拟推演。同时构建“利益相关方数字协商平台”，采

用多准则决策分析（MCDA）方法进行三轮专家论证，确

保决策科学性。

3.3 创新三维价值海域使用金制度

针对现行“分别计征”制度导致的成本畸高问题，

应构建“成本－收益－生态”三维度动态定价模型。在

垂直空间差异化计费方面，借鉴德国分层计价机制，对

水面风电设施执行基准费率的85%，水下养殖空间实行

生态价值阶梯折扣（普通养殖区70%，碳汇增值区50%）。

通过动态调整系数实现生态价值转化，将海域生态修复

投入（每万元抵扣使用金 1%）和碳汇增量（每吨 CO₂e
抵扣 0.5%）纳入减免核算体系，形成“修复－补偿－减

负”的闭环激励。

在资金配置制度创新上，参考挪威海洋产业基金模

式，将融合开发项目使用金差额（即单一类型总和与复

合标准的差值）设立专项基金，定向用于海洋牧场生态

监测和渔业资源增殖。同时建立生态服务补偿机制，要

求风电企业按装机容量（每 MW 计提 5 万元）用于人工

鱼礁建设，构建“工业反哺生态”的代偿机制。
[8]
配套

实施用海效率评估体系，对单位面积产值超过行业均值

20%的高效利用项目，给予次年使用金 10%的绩效减免，

形成“效率提升－成本降低”的正向反馈。该制度设计

通过三维价值耦合，既体现空间异质性利用成本，又促

进生态价值显性化，同时建立市场化效率导向，形成海

域资源管理的创新驱动机制。
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