附件2
《自然资源部关于进一步推进海域

分层立体利用工作的通知

（公开征求意见稿）》
起草说明
2025年7月，习近平总书记在中央财经委第六次会议上强调要“积极推进海域分层立体利用”。为深入贯彻落实习近平总书记重要指示要求，进一步推动和规范海域分层立体利用，提高海洋资源利用效率，保障海洋经济高质量发展，自然资源部组织开展了《自然资源部关于探索推进海域立体分层设权工作的通知》（自然资规〔2023〕8号，以下简称8号文）修订工作，现将有关情况说明如下。
一、有关背景
为贯彻落实《关于统筹推进自然资源资产产权制度改革的指导意见》《要素市场化配置综合改革试点总体方案》提出的“探索海域使用权立体分层设权”要求，结合地方实践经验，自然资源部于2023年制定印发了8号文及其配套技术标准。政策实施推动了海域管理模式从平面向立体转变，对于促进海域资源节约集约利用和有效保护、推动海洋经济高质量发展、加强海洋生态文明建设具有重要意义。截至2026年8月，全国共批准分层立体设权项目5500多个，分层立体设权面积约54万公顷，涉及项目投资额超2万亿元，项目类型包括养殖、跨海桥梁、海底电缆管道、海上风电、海上光伏、油气平台等。

8号文实施以来，自然资源部积极指导沿海地方开展探索实践。辽宁、河北、天津、山东、上海、浙江、广东、广西、海南等9个沿海省份结合本地实际，出台了省级管理政策。为持续加强对沿海地方的跟踪指导，自然资源部联合财政部先后两次赴天津、江苏、浙江等地开展实地调研，及时了解地方在政策执行中遇到的问题和相关意见建议。为加强“一海多用”模式引导，自然资源部征集并遴选出沿海地方12个海域分层立体设权项目用海典型案例，在厦门国际海洋周进行推广展示，并多次通过央视新闻、自然资源部官方媒体等渠道对分层立体利用工作成效进行宣传。
二、修订必要性
一是深入贯彻落实党中央、国务院决策部署的需要。2025年7月，习近平总书记在中央财经委员会第六次会议上明确指出“积极推进海域分层立体利用”，标志着分层立体利用已由“探索”开展进入新阶段，有必要将8号文“鼓励引导”的政策导向，调整为“积极推进”。
二是总结凝练地方经验做法的需要。分层立体设权的用海类型可进一步拓展，各地实践证明，除8号文鼓励的5种类型外，海上风电、海上光伏等用海具备分层立体设权的可行性和较好的应用场景。“一海多用”模式引导仍需加强，从地方分层立体利用的组合类型看，当前主要为“渔光”、“风光”、立体养殖和线性工程穿越等，分层立体开发组合模式尚不丰富，还需持续加强引导、鼓励探索。
三是完善分层立体利用政策体系的需要。空间规划方面，当前主要侧重于对海域分层立体利用提出原则性要求，针对水面、水体、海床、底土等不同空间层差异化的功能分区和管控规则尚未建立。用海审批方面，新老项目空间重叠时，已登记项目用海变更程序较为繁琐、周期较长。
三、主要修订内容
针对上述问题，具体修订如下：
（一）明确政策导向由“鼓励探索”向“刚性要求”转变。明确各地要依法保障海域使用权人合法权益为前提，按照“应分层尽分层”原则，因地制宜、分类实施海域分层立体利用管理。
（二）拓展分层立体设权用海类型和组合模式。将8号文规定的5种鼓励类调整为7种应分尽分类，要求新设立和续期的跨海桥梁、养殖、海上风电、海上光伏、温（冷）排水、海底电缆管道、海底隧道等用海，原则上均应进行分层立体设权。同时，要求各地积极探索分层立体利用组合类型，探索开展海域使用权共有等模式创新。明确分层立体设权的最小单元为宗海，单个项目用海允许以宗海为单元进行分层立体设权。在同一海域空间层内，允许不同项目用海依据实际用海高程（深度）分别进行分层立体设权。

（三）强化国土空间规划约束引导作用。要求各地国土空间规划编制和调整过程中，统筹考虑海洋资源环境承载力和用海实际需求，结合水面、水体、海床、底土空间资源本底和开发利用现状，依托国土空间规划“一张图”统筹协调空间矛盾冲突，提出海域分层立体利用的空间管控引导要求，明确海域立体空间的主导和兼容功能以及可兼容的用海活动类型。有条件的地区应探索划定海洋功能立体分区。
（四）简化用海变更程序。对已设定海域使用权的海域，不调整用海方式、平面用海范围，且仅明确海域空间层、高程（深度）的，明确无需开展海域使用论证。各地可结合实际进一步简化用海变更手续。
（五）推进三维地籍管理。明确各地可根据海域分层立体利用管理工作需要，在国土空间规划“一张图”系统上探索建立完善三维地籍管理系统。鼓励通过不动产单元代码“一码关联”，实现地籍调查、用海审批、不动产登记等数据共享应用。海域分层立体设权信息应及时纳入国土空间规划“一张图”，便于项目用海权属信息查询和管理。


