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摘要:为促进我国海岸带的可持续发展,助力海洋强国和海洋生态文明建设,文章综合运用奎德模

型和琼斯模型,从问题进入政府、政府内部行动、政府处理问题和项目回到政府4个环节,比较分析

阿尔及利亚和厄瓜多尔海岸带综合管理政策的制定、执行和效果,并提出可供我国借鉴的经验。

研究结果表明:对于阿尔及利亚和厄瓜多尔海岸带综合管理政策的对比分析主要包括海岸带面临

的问题、政策目标、法律法规和项目规划制定、执行机构建立、人力资源培育、经济资源投入以及政

策效果和问题;阿尔及利亚和厄瓜多尔在人文环境和自然环境方面与我国有相似之处,其海岸带

综合管理经验对我国具有参考价值,主要包括提高海岸带综合管理的公众参与度和公众海洋生态

环境保护意识、注重政策项目评估、保证项目资金供给充足、合理划分政府部门的权责范围以及协

调海岸带经济社会发展与生态环境保护的关系。
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Abstract:InordertopromotethesustainabledevelopmentofChina'scoastalzoneandcontribute

totheconstructionofmarinepowerandmarineecologicalcivilization,thispapercomprehensively
usedtheQuaidmodelandJonesmodeltocompareandanalyzetheformulation,implementation
andeffectoftheintegratedcoastalzonemanagementpoliciesinAlgeriaandEcuadorfromthe

4linksofproblemsenteringthegovernment,internalactionsofthegovernment,government

handlingproblemsandprojectsbacktothegovernment,andputforwardtheexperiencethat
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couldbeusedforreferenceinChina.Theresultsshowedthatthecomparativeanalysisoftheinte-

gratedcoastalzonemanagementpoliciesofAlgeriaandEcuadormainlyincludedtheproblems

facedbythecoastalzone,policyobjectives,formulationoflawsandregulationsandprojectplan-

ning,establishmentofexecutiveagencies,cultivationofhumanresources,inputofeconomicre-

sources,andpolicyeffectsandproblems.AlgeriaandEcuadorweresimilartoChinaintermsof

humanenvironmentandnaturalenvironment.Theirexperienceinintegratedcoastalzonemanage-

mentwasofreferencevaluetoChina,mainlyincludingimprovingpublicparticipationinintegrat-

edcoastalzonemanagementandpublicawarenessofmarineecologicalenvironmentprotection,

payingattentiontopolicyprojectevaluation,ensuringadequatesupplyofprojectfunds,andrea-

sonably dividingthescopeofrightsandresponsibilitiesofgovernmentdepartmentsand

coordinatetherelationshipbetweencoastaleconomicandsocialdevelopmentandecologicalenvi-

ronmentprotection.

Keywords:Integratedcoastalzonemanagement,Marineecologicalenvironment,Marinedevelop-

mentandutilization,Sustainabledevelopment,Publicparticipation

0 引言

海岸带是海洋和陆地的交汇地带,凭借优越的自

然地理环境吸引大量工业、农业、商业、交通和娱乐等

行业的从业人口和各类经济资源。在各类群体和行

业对海岸带自然资源的需求日益提升且竞争日益加

剧的背景下,海岸带面临自然资源日渐枯竭和环境持

续恶化的严重危机,风暴潮、赤潮、绿潮、溢油、海冰和

海岸侵蚀等海洋自然灾害使海岸带区域面临的威胁

进一步加重。因此,海岸带不仅是全球范围内人口密

度最高、社会经济最发达和开发利用最广泛的区域,

而且是资源环境矛盾最突出的区域。

海岸带管理是海岸带开发利用与保护之间的

矛盾发展到一定阶段的产物。随着临海工业、海涂

种植业、海洋交通运输业、海洋渔业和沿海城镇建

设等的快速发展,尤其是随着人口逐渐向沿海地区

聚集,产业之间争占海岸带空间和其他资源的现象

日益突出,必然加大海岸带开发利用强度,从而影

响海岸带生态环境。在这种情况下,只有实施有效

的海岸带管理,才能使海岸带开发利用走上可持续

发展道路。为化解海岸带开发利用与保护之间错

综复杂的矛盾,海洋发达国家普遍重视海岸带管

理。1970年美国颁布《海岸带管理法》标志着海岸

带综合管理理论的诞生[1-2],此后海岸带综合管理

逐渐成为世界沿海国家广泛接受的海岸带管理理

念和方法。

海岸带的自然资源丰富且类型多样,对沿海地

区经济发展起到非常重要的作用[3]。近年来,在我

国实施海洋强国战略和海洋生态文明建设的背景

下,沿海地区的海岸带综合管理工作越来越受到重

视。本研究立足于新时代海洋强国战略要求,以阿

尔及利亚和厄瓜多尔海岸带综合管理政策作为案

例,比较分析二者海岸带综合管理政策的制定、执

行和效果,从而为新时代我国海岸带综合管理提供

经验借鉴,助力海洋强国和海洋生态文明建设。

1 案例选择和比较分析模型构建

1.1 案例选择

本研究选择阿尔及利亚和厄瓜多尔海岸带综

合管理政策作为案例,主要基于2个方面的考虑。

①在人文环境方面,阿尔及利亚和厄瓜多尔均属于

发展中国家,与我国经济发展水平较为接近,海岸

带同样面临经济社会发展与资源环境保护的尖锐

矛盾;②在自然环境方面,我国海岸带主要包括温

带海岸带和热带海岸带,而阿尔及利亚和厄瓜多尔

海岸带分别为温带海岸带和热带海岸带。因此,比

较分析这2个案例对我国海岸带综合管理的借鉴参

考价值更大。

1.2 比较分析模型构建

比较分析阿尔及利亚和厄瓜多尔海岸带综合
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管理政策,须构建合理的政策分析模型。政策分析

涉及问题、目标、备选方案、效果和标准等多个要

素,构建政策分析模型应完整考虑这些要素。常见

的政策分析模型主要包括奎德模型[4]、琼斯模型[5]

以及韦默和维宁模型。由于奎德模型和琼斯模型

与海岸带综合管理政策的适用性更强,本研究主要

参考奎德模型和琼斯模型构建阿尔及利亚和厄瓜

多尔海岸带综合管理政策的比较分析模型。

奎德模型将政策分析过程视为由初始阶段、持

续阶段和终结阶段组成的过程,认为政策分析通常

包括目标、备选方案、效果、标准和模型5个要素,相

应的政策分析逻辑可演示为规划、搜索、预测、模式

化和综合5个环节(图1)。

图1 奎德模型

琼斯模型认为政策分析是准确实现某个目的

的一系列行动或操作,其过程包括感知/定义、集合

或累加、组织、代议、确定议程、规划、合法化、预算、

执行、评估以及调整/终结等要素,在政府中可归类

为问题进入政府、政府内部行动、政府处理问题和

项目回到政府等环节(图2)。

图2 琼斯模型

奎德模型侧重于政策事前分析,而对阿尔及利

亚和厄瓜多尔海岸带综合管理政策的比较分析更

多的是事后探讨研究,因此本研究主要借鉴琼斯模

型,同时借鉴奎德模型的合适之处对模型进行调整

完善。基于奎德模型和琼斯模型,结合阿尔及利亚

和厄瓜多尔海岸带综合管理政策的实际情况,构建

海岸带综合管理政策的案例比较分析模型(图3)。

图3 案例比较分析模型

基于该模型,本研究从问题进入政府、政府内

部行动、政府处理问题和项目回到政府4个环节,比

较分析阿尔及利亚和厄瓜多尔海岸带综合管理

政策。

2 阿尔及利亚和厄瓜多尔海岸带综合管理

政策的比较分析

2.1 问题进入政府

2.1.1 问题澄清:海岸带面临的问题

沿海地区人口及其活动的增加,对阿尔及利亚

等地中海沿海国家的海洋环境和海洋资源造成严

重影响[6],阿尔及利亚的阿尔及尔海岸带是地中海

海岸带不断发展的鲜明案例。历史上阿尔及利亚

的人口主要是农村人口并集中分布在山区和平原,

自1962年阿尔及利亚国家独立后,其农村人口大量

迁往主要经济和工业基础设施所在的北部沿海大

城市,目前阿尔及利亚75%的人口集中在1200km
海岸线的沿海地区[7]。在过去20年中,阿尔及利亚

首都阿尔及尔的农业用地和旅游用地逐渐萎缩,土

地利用越来越不可持续,工业的发展也影响重要湿
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地生态系统和近海海洋生态环境,对海洋渔业资源

造成严重负面影响。

厄瓜多尔海岸带同样面临人口增长和生态环

境退化的问题[8]。得益于独特的地貌和气候特点,

厄瓜多尔海岸带生态系统多样,从而支持高度的生

物多样性。1950—1990年厄瓜多尔沿海地区人口

迅速增加,对海岸带生态系统造成多种影响,出现

自然生态系统生产力损失和水资源严重短缺等问

题。此外,制造业、农业和服务业的发展使沿海地

区的自然生态系统逐渐萎缩和功能弱化,造成沿海

地区贫困和生态环境退化。

2.1.2 政策目标确定:海岸带综合管理政策目标

阿尔及利亚和厄瓜多尔海岸带综合管理的目

标较为类似,可概括为解决人口不断增长与土地资

源供给不足的突出矛盾,制定合理的土地利用规

划,整治近海海洋生态环境,协调工、农业发展与海

岸带生态环境保护的关系。不同之处在于,阿尔及

利亚海岸带的土地规划重点是保护农业和旅游用

地以及合理调整居住和工业用地,而厄瓜多尔海岸

带的土地规划重点是保护自然植被。

2.2 政府内部行动

2.2.1 法律法规制定:制定海岸带综合管理法律

法规

阿尔及利亚为应对海岸带的多重压力和生态

环境问题制定一系列法律法规。1963年阿尔及利

亚颁布第63-478号法令,反映政府参与管理和保护

敏感沿海地区的迫切意愿,但由于当时没有针对生

态环境或沿海地区的专门机构,该法令很难适用。

1983年 阿 尔 及 利 亚 颁 布 关 于 生 态 环 境 保 护 的

第83-03号法令,这是阿尔及利亚首份专门针对生

态环境保护的法律文书,但没有涉及具体沿海地

区。1990年阿尔及利亚颁布关于土地规划和城市

发展的第90-29号法令,终于对沿海地区作出具体

规定。2001年阿尔及利亚难民营项目启动,为阿尔

及利亚开展国际合作奠定基础。为建立和改善实施

国际海岸带管理和难民营项目的环境,2002年阿尔

及利亚颁布北非大陆首部专门用于沿海地区的法律

即《沿海法》,规定保护和开发利用沿海地区的框架。

在海洋环境方面,厄瓜多尔的国家规范与其加

入的国际协定和公约所产生的规范并存,厄瓜多尔

遵守并进一步发展这些规范。在陆地环境方面,厄

瓜多尔制定一系列法律法规。根据第3516号行政

命令,2003年厄瓜多尔第二次环境立法确立沿海资

源环境管理的基本政策;旅游领域的法律法规繁

多,包括1部法律(旅游法)、3项法令(旅游活动总

条例、旅游法总条例和自然保护区旅游特别条例)

和1项决议(旅游活动登记和管理),并在住宿、运

输、贸易、服务、运营、关税和制裁等各领域约有

50项法律文书(包括法律、法规、法令、手册、指示、

决议和部长级协议),有助于对旅游活动的管理。

2.2.2 项目规划制定:制定和参与海岸带综合管理

项目

阿尔及利亚实施一系列地方试点行动。例如:

与欧洲合作伙伴开展海岸带管理一体化和可持续

性项目,允许在阿尔及尔沿海地区建立监测系统;

目的地项目挖掘旅游潜力,并在阿尔及尔沿海地区

旅游业利益相关者之间形成协同作用。

厄瓜多尔同样制定并参与一系列海岸带综合

管理项目。例如:2018年正式启动由全球环境基金

资助的海洋和沿海保护区网络项目,旨在通过有效

管理保护区大幅改善大陆、海洋和沿海生物多样性

保护和可持续开发利用状况。

2.3 政府处理问题

2.3.1 执行机构建立:海岸带综合管理政策执行机

构建设

阿尔及利亚国家海岸管理局是在其《海岸法》

框架内设立的负责沿海地区事务的专门机构之一,

主要执行现行条例规定的海岸带保护措施,并向地

方政府提供与其干预领域有关的一切援助。国家

海洋法委员会改善并加强其与环境理事会的关系,

该理事会在其组织内设有沿海办事处。2006年成

立海岸协调委员会,负责调动保护沿海、敏感或面

临特定环境风险的地区所需的资源,但其权责范围

未包括促进沿海地区行为者之间的协调。

相对而言,厄瓜多尔海岸带综合管理机构建设

较为完善,许多机构以其独特的属性开展合作,其

他利益相关者在规划和管理方面同样发挥积极影

响。主要机构如表1所示。
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表1 厄瓜多尔海岸带综合管理机构

州级机构 主要机构

安全部协调员

武装部队联合指挥部

海军

军事地理研究所

环境部

沿海海洋管理分秘书处

加拉帕戈斯国家公园管理局

生物安全和环境管理控制局/

加拉帕戈斯检疫局

旅游部

副秘书处(管理和发展)

监管秘书处

副秘书处(市场、投资和国际关系)

财政部 中央银行

2.3.2 人力资源培育:海岸带综合管理专业人才队

伍建设和公众教育

阿尔及利亚拥有完全致力于海洋科学的学校,

许多大学都设有海洋科学专业,但仅部分满足海岸

带综合管理需求。大多数海洋科学课程面向全球,

旨在使学生了解海岸带和海洋生态系统。未来仍

须设置关于国际海岸带管理的具体课程,加强行动

者对沿海地区社会经济和体制运作的了解。此外,

目前决策者和公众难以从可持续角度平衡海洋生

态环境保护和经济发展。

厄瓜多尔培养海洋意识的目标是加强国家海

洋责任,促进了解和传播海洋知识,从而形成公众

参与空间和改进公众日常行为,加强公众与海洋生

态环境的社会联系。在沿海地区推行可持续旅游

教育政策,促进发展负责任的文化娱乐活动,将自

然资源和文化资源的保护相结合,通过确保经济活

力以维持地区福利,并通过对游客和管理者的教育

提高其生态环境保护意识。将与海洋有关的内容

纳入教育课程并就海洋空间的重要性开展培训,通
过宣传、教育、旅游、社区讲座和媒体传播等方式实

施激励性项目,提高公众对海岸带综合管理的认识。

2.3.3 经济资源投入:海岸带综合管理财政供给

海岸带综合管理是长期的过程,持续的资金供

给对其有效实施至关重要。阿尔及利亚海岸带综

合管理项目的财政供给严重不足,环境部门的预算

自该部门2000年设立以来没有重大变化。同时,由

于各部门的融资计划缺乏协调,一些行动计划“因

太迟而无法考虑”,如沿海城市技术性垃圾填埋中

心项目即被废止[9]。

历史上厄瓜多尔的部门规划、方案编制和财政

预算对海岸带综合管理的重视程度微乎其微,尤其

是在预防和控制威胁方面很少涉及海洋生物多样

性问题,这种情况近年来才有所改观。根据厄瓜多

尔财政部的统计数据,在过去10年中海洋机构的经

济资源大幅增加,但总体而言用于执行海岸带综合

管理的预算与总预算相比仍很低,仅为10%。

2.4 项目回到政府:政策效果和问题分析

阿尔及利亚在海岸带综合管理方面作出重要

努力,主要表现在建立沿海地区治理的体制框架,

并促进不同层次行动者之间的协作和协调。但在

促进沿海地区可持续发展的体制建设方面仍存在

缺陷,主要表现在法令和政策执行不理想、缺乏物

质和人力资源以及标准化框架、国家级(环境部)行

政体制不稳定以及缺少地方联合和公众参与,这些

缺陷削弱海岸带综合管理政策的效用。

与阿尔及利亚相比,厄瓜多尔在海岸带综合管

理方面的表现更加出色。①海岸带综合管理法律

法规较为完善,体现在海洋环境中国家规范与相关

国际协定和公约产生的规范并存,而陆地环境中专

门的《环境法》与旅游法律法规并存;②海岸带综合

管理机构较为完善,环境部、旅游部和财政部等机

构以其独特的属性开展合作;③注重培养公众海洋

生态环境保护意识和海岸带综合管理专业人才,将

海洋内容纳入大学课程,同时通过社区讲座和媒体

传播等方式提高公众对海岸带综合管理的认识;

④海岸带综合管理的财政预算和项目经费较为充

足。然而厄瓜多尔的海岸带综合管理仍存在一系

列问题,如缺少有效的海洋生态环境规划和海洋环

境影响评价方法,而这些规划和方法是识别和评估

海洋开发利用对生态环境产生影响的关键步骤,也

是较为科学系统和成熟适用的管理工具[10]。

3 经验借鉴

我国海岸带的敏感性和脆弱性日益显现,陆海

功能缺乏统筹[11],海岸带立法推进缓慢[12],因此科

学的海岸带综合管理迫在眉睫。由于经济发展区
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域结构等因素的影响,我国长期存在人口“向海流

动”的趋势,巨大的人口压力和频繁的开发利用活

动使海岸带面临污染加剧、资源退化、生物多样性

降低和海岸侵蚀等严重的生态环境问题。沿海城

市是海洋生态文明建设的“主战场”,遵循陆海统筹

原则以及走可持续发展之路是海岸带综合管理的

关键所在。我国可借鉴阿尔及利亚和厄瓜多尔海

岸带综合管理政策制定和执行的经验,优化海岸带

综合管理模式。①提高海岸带综合管理的公众参

与度和公众海洋生态环境保护意识;②注重政策项

目评估;③保证项目资金供给充足;④合理划分政

府部门的权责范围;⑤协调海岸带经济社会发展与

生态环境保护的关系。
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