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《汕头市娘屿保护和利用规划

（2023-2030年）》

制定说明

汕头市濠江区自然资源局

二〇二四年八月
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为促进娘屿及其周边海域资源的合理开发利用，有效维

护海岛生态系统平衡、保护周边海域环境，我局组织编制了

《汕头市娘屿保护和利用规划（2023-2030年）》（以下简称

《娘屿规划》）。现就《娘屿规划》起草制定有关情况说明

如下：

一、制定背景

广东省是海洋大省，也是海岛大省，海域宽阔，海岛众

多，区位优势突出，海岛具有重要的生态、资源、经济和权

益价值。随着广东省海洋开发不断向广度、深度拓展，海岛

的重要性日益显现，开发活动日益增多，已成为广东省沿海

地区经济社会发展的新空间。推动汕头市濠江区娘屿保护与

合理利用，对濠江区海洋经济发展和促进娘屿保护开发，建

设具有特色的海岛旅游具有重要意义。为保护海岛及其周边

海域环境，规范海岛开发秩序、优化空间布局、合理利用资

源，探索海岛保护与开发管理新模式，促进濠江区经济社会

的可持续发展，拓展区域海岛资源，根据《中华人民共和国

海岛保护法》《全国海岛保护规划》和《广东省海岛保护规

划》，编制《娘屿规划》。

《娘屿规划》主要阐明规划期内娘屿海岛保护的基本原

则、目标和海岛分类保护的具体措施、海岛分区保护的主要

方向，以及海岛保护重点工程，是指导娘屿当前和今后一段

时间保护和合理利用海岛资源的重要依据。

（一）发挥政府引导作用，科学合理开发利用无居民海

岛
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无居民海岛蕴藏着极为丰富的资源，在经济社会发展中

具有不可估量的社会、经济、科研、生态价值。2011年广东

省公布的开发利用无居民海岛名录中，汕头市濠江区娘屿、

濠江东屿和濠江西屿被列入其中。开展娘屿保护和利用规划

编制工作，充分发挥政府部门在无居民海岛开发建设活动中

的引导作用，对保护海岛及其周边海域生态系统，科学合理

开发利用海岛自然资源，维护国家利益，促进海岛经济社会

可持续发展具有重要意义。

（二）加强海岛资源管控，推动无居民海岛开发利用

《中华人民共和国海岛保护法》明确规定国家实行海岛

保护规划制度，海岛保护规划是从事海岛保护、利用活动的

依据，从事全国海岛保护规划确定的可利用无居民海岛的开

发利用活动，应当遵循可利用无居民海岛保护和利用规划，

采取严格的生态保护措施，避免造成海岛及其周边海域生态

系统破坏。编制娘屿保护和利用规划，是衔接和落实《濠江

区全域旅游发展总体规划》《汕头市濠江区北山湾旅游度假

区控制性详细规划》的重要举措，也是支撑无居民海岛使用

权出让方案编制、使用权价值评估及出让底价制订等各项工

作开展的基础前提与重要参考依据。

二、制定依据

（一）法律文件

1.《中华人民共和国海岛保护法》（中华人民共和国主

席令第二十二号）通过，2010 年 3 月 1 日起实施。

2.《中华人民共和国海域使用管理法》，第九届全国人
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民代表大会常务委员会第二十四次会议通过，2002 年 1 月 1

日起实施。

3.《中华人民共和国海洋环境保护法》，2023 年 10 月

24 日第十四届全国人民代表大会常务委员会第六次会议修

订。

（二）政策规范

1.《国家海洋局关于印发<无居民海岛开发利用审批办

法>的通知》（国海发〔2016〕25 号），原国家海洋局，2016

年。

2.《关于印发<无居民海岛保护和利用指导意见>的通知》

（海岛字〔2011〕44号），原国家海洋局，2011年。

（三）技术规范

1.《全国无居民海岛岸线勘测技术规程》，2023 年。

2.《关于印发县级（市级）无居民海岛保护和利用规划

编写大纲的通知》（国海岛字〔2011〕332 号）。

3.《无居民海岛开发利用测量技术规范》，HY/T250-2018。

4.《海岛保护与利用标准体系》，HY/T265-2018。

5.《可利用无居民海岛保护和利用规划编制技术导则（报

批稿）》。

6.《国土空间调查、规划、用途管制用地用海分类指南》，

自然资办发〔2023〕234号。

7.《自然资源部办公厅关于进一步加强现有自然岸线监

管工作的函》，（自然资办函〔2022〕977 号）。

8.《自然资源部办公厅关于北京等省（区、市）启用“三
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区三线”划定成果作为报批建设项目用地用海依据的函》（自

然资办函〔2022〕2207 号），自然资源部，2022 年。

9.《广东省自然资源厅关于印发海岸线占补实施办法（试

行）的通知》，粤自然资规字〔2021〕4 号。

（四）相关规划区划

1.《国家海洋局关于印发全国生态岛礁工程十三五规划

的通知》（国海岛字〔2016〕440 号），原国家海洋局，2016

年。

2.《国家海洋局关于印发<全国海岛保护工作“十三五”

规划>的通知》（国海岛字〔2016〕691号），原国家海洋局，

2016 年。

3.《广东省海岛保护规划（2011—2020 年）》，广东省

人民政府，2011年。

4.《广东省海岛旅游发展总体规划（2017-2030年）》，

广东省自然资源厅、广东省文化和旅游厅，2018 年。

5.《广东省海洋功能区划（2011—2020 年）》，国务院，

2012 年。

6.《广东省海岸带综合保护与利用总体规划（修编）》

（粤府〔2017〕120 号），广东省人民政府，原国家海洋局。

7.《广东省国土空间规划（2021-2035）》，2023 年。

8.《汕头市国民经济和社会发展第十四个五年规划和二

〇三五年远景目标纲要》，汕头市人民政府，2021 年 4 月。

9.《汕头市全域旅游发展规划（2023-2035 年）》，汕头

市文化广电旅游体育局（文物局），2019 年。
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10.《汕头市国土空间总体规划（2021-2035 年）》，汕

头市人民政府，2023 年。

11.《汕头市海洋生态环境护“十四五”规划（2021-2035

年）》，汕头市生态环境局，2022 年。

12.《濠江区全域旅游发展总体规划（2021-2030 年）》，

濠江区文化广电旅游体育局。

13.《汕头市濠江区北山湾旅游度假区控制性详细规划修

编》，2023 年。

三、形成过程

（一）2023 年 9 月汕头市濠江区自然资源局委托第三方

编制单位开展《娘屿规划》编制工作。

（二）2023 年 9 月编制单位组成调研组，针对娘屿的自

然环境、已有开发建设活动及潜在开发利用资源等开展现场

调研踏勘，充分摸查并分析了娘屿的重要景观资源、历史文

化遗迹、植被资源、各类构筑物设施数量、分布及保护与利

用现状情况。

（三）2023 年 10 月编制单位与汕头市自然资源局、汕

头市濠江区自然资源局和汕头市濠江区文化广电旅游体育

局等相关部门进行对接，开展部门座谈和基础资料收集工作，

重点梳理总结相关部门对娘屿的保护和管控要求。

（四）2023 年 11 月编制单位以现状调研、部门座谈及

收集资料为基础，结合相关标准规范文件要求，编制形成《娘

屿规划》初步成果，形成《娘屿规划》（初稿），并聘请一

名具有丰富的海岛规划经验的专家对《娘屿规划》（初稿）
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进行初步审核，出具初审意见，根据初审意见，编制单位进

一步修改完善规划成果，形成《娘屿规划》（送审稿）。

（五）2023 年 12 月汕头市濠江区自然资源局组织召开

《娘屿规划》专家评审会，专家组原则同意《娘屿规划》通

过评审，并提出成果修改意见，编制单位进一步修改和完善

《娘屿规划》成果内容，形成《娘屿规划》（征求意见稿）。

（六）2024 年 5 月汕头市濠江区自然资源局将《娘屿规

划》（征求意见稿）征求相关职能部门的意见，共收到 10

个单位书面反馈，其中 7 个单位反馈无意见，3 个单位提出

修改意见，根据征求意见回复情况，编制单位进一步深化修

改和完善规划成果。

四、主要内容

（一）娘屿地理概况

娘屿位于汕头市濠江区达濠岛东侧 49 米，龙湖区南侧

3.7 千米，属汕头市濠江区管辖，实测娘屿的水平投影陆域

面积合计 0.5120 公顷，岸线总长度 445.4 米。

（二）规划范围

单岛规划范围为无居民海岛岛陆、岛滩及覆盖于岛基上

部的海域部分，周边海域沿岸线外扩不宜超过 1 公里。结合

娘屿及其周边海域海岛资源现状分析，确定娘屿保护和利用

规划范围为岛岸线以上陆域及海岛岸线向海一侧大体外扩

约 50米以内的海域范围。

（三）规划期限

根据《海岛保护法》等相关规定和要求，结合娘屿保护
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和利用实际情况，确定《娘屿规划》期限为 2023～2030 年，

共 8 年。

（四）功能定位

根据《广东省国土空间规划（2021—2035 年）》《汕头

市国土空间总体规划（2021-2035 年）》对娘屿的功能定位

为游憩用岛，兼容科研、教育、监测、观测、助航等非经营

性和公益性设施建设。

（五）开发建设控制目标

在规划实施期内，严格规范海岛开发行为，用岛项目需

符合海岛的保护和利用要求，严禁高污染、高耗能、高排放

的项目上岛，严禁炸岛、炸礁、开山取石、填海连岛等开发

利用活动。有效控制海岛利用强度，严格控制建筑密度，尽

量减少对岛体和海岛重要资源的占用，并提高空间和资源利

用率。整岛的建筑密度控制在 30%，除必要的气象、助航、

海洋观测、岛碑等设施外，单体建筑高度应小于海岛最大高

程的 2/3，容积率控制在 0.5 以内。

（六）生态环境保护目标

按照岛海统筹的原则及相关政策文件的要求，娘屿的开

发需做好与周边海域的协调。在海岛开发利用时，需注意对

周边海域生态环境的保护，避免对海岛地形的破坏，在满足

有关管理文件要求的前提下，根据相关法律法规的要求，进

行专项论证，论证合理方可申请利用。
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