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摘要:随着我国海洋经济的不断发展,沿海地区的海洋环境和生态系统面临的压力不断加剧。海

洋保护地作为海洋生态环境管理的有效手段,近30年来被广泛应用于海洋生物多样性和生态系统

保护,取得了显著的成就和效果。文章通过对我国海洋保护地的建设情况进行系统研究,阐述了

海洋保护地的发展现状和管理体制,重点剖析了海洋保护地管理和建设过程中面临的缺乏顶层设

计、管理能力和管护条件弱、管理人才和资金少、空间发展不平衡等问题,在建设以国家公园为主

体的自然保护地体系的新形势下,为我国海洋保护地的发展提出了健全海洋保护地管理制度体

系、构建海洋保护地网络体系、加强海洋保护地管理能力建设和加强海洋保护地宣传教育等对策

建议。
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Abstract:Pressureonmarineenvironmentandecosystemofcoastalareaisaggravatedalongwith

therapiddevelopmentofmarineeconomy.Marineprotectedarea(MPA),asaneffectivewayof
marineecologicalenvironmentmanagement,hasbeenextensivelyutilizedinmarinebiodiversity
andecosystemconservationsinpast30years.BaseonsystematicstudyonMPA,thispaperex-

plainedstatusofdevelopmentandmanagementsystemofMPA,analyzedtheconfrontingproblem
formanagementandconstructionofMPA,likelackoftop-leveldesign,weaknessinmanagement

capabilityandcondition,lessmanagementpersonnelandcapitalinvestment,andunbalanceinspa-
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tialdistribution.Underthenewsituationofbuildingthenaturalprotectedareasystemwithna-

tionalparkasmainbody,countermeasuresandsuggestionsfordevelopmentofMPAwereput

forward,suchasperfectingthemanagementsystem,constructingtheMPAnetworksystem,

strengtheningthemanagementcapacitybuilding,andenhancingthepublicityandeducation.

Keywords:Marineprotectedarea,Managementsystem,Managementcapability,Networksystem,

Publicityandeducation

0 引言

中国是海洋生物多样性最丰富的国家之一,海

域跨越温带、亚热带和热带3个气候带,海岸线长达

18000km余,共有海岛1.1万余个,拥有珊瑚礁、

红树林、海草床、河口、海湾、海岛等多种类型海洋

生态系统。新世纪以来,国家高度重视海洋经济的

发展,海洋经济发展已经成为我国经济新的增长

点。但是,随着海洋资源的不断开发和利用,产生

了海洋环境恶化趋势不断加重、海洋生态系统退化

区域不断增加、滨海湿地大量丧失等一系列突出的

环境问题[1]。因此,为维护海洋生态平衡,保护海洋

生物多样性,保证海洋资源的合理开发和科学利

用,促进海洋经济的健康发展,我国沿海地区应加

快推进海洋保护地建设[2]。

海洋保护地作为一种海洋生态环境管理的有

效手段,在海洋生态环境的良好保护、生态系统的

有效维 持、海 洋 资 源 的 合 理 利 用 上 具 有 重 要 作

用[3-4]。我国海洋保护地主要有海洋自然保护区和

海洋特别保护区(包含海洋公园)两种类型。《中华

人民共和国海洋环境保护法》第二十三条和二十四

条分别明确了海洋自然保护区和海洋特别保护区

相应的法律地位和设立条件。海洋自然保护区侧

重于保护对象的珍稀性、自然性和原始性,以自然

保护为主,主要分为海洋生物物种、海洋和海岸生

态系统、海洋自然遗迹和非生物资源等3种类型;海

洋特别保护区则以海洋资源的合理开发和持续利

用为主旨,保护与开发并重,主要分为海洋公园、海

洋生态保护区、海洋资源保护区和海洋特殊地理条

件保护区等4种类型[5-6]。

1 海洋保护地发展现状

1.1 海洋保护地的建设现状

1963年我国建立了第一个海洋保护地———大

连蛇岛自然保护区,1980年经国务院批准与老铁山

升级为蛇岛老铁山国家级自然保护区,自此开启了

我国海洋保护地的建设和管理序幕。海洋保护地

建设初期,主要采取“抢救式保护、先划后建、逐步

完善”的原则,尽管存在一些问题,但抢救性地保护

了大多数重要的海洋生态系统和珍稀濒危的海洋

生物。而后的20余年里,国家级海洋保护地数量一

直处于缓慢的增长状态,直到2005年,国家海洋局

批准建立了第一个国家级海洋特别保护区———浙

江乐清市西门岛国家级海洋特别保护区,自此国家

级海洋保护地的数量出现了快速增长(图1)。截至

2018年年底,我国已经建立各类海洋保护地271
处,总面积达12.4万km2,约占国家管辖海域面积

的4.1%,基本覆盖沿海11个省、市、自治区,初步

形成了以海洋生物多样性保护为主线、海洋自然保

护区和海洋特别保护区相结合的海洋生物多样性

保护海洋保护地的网络体系。

图1 1980—2018年国家级海洋保护地数量

我国建有国家级海洋保护地102处,其中国家

级海洋自然保护区35处,国家级海洋特别保护区

67处(包含48处国家级海洋公园)。国家级海洋保

护地在沿海各地分布也不均衡,集中分布在辽东半

岛、山东半岛、浙闽沿海和雷州半岛区域,辽宁、山

东、浙江、福建和广东等海洋经济发达地区的数量

较多,尤其以山东省数量最多,共32处(图2)。海
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洋保护地的主要保护对象基本涵盖红树林、珊瑚

礁、海草床、柽柳林、海岛、河口、海湾等典型海洋生

态系统、珍稀濒危海洋生物物种及珍贵海洋自然遗

迹等。但相较美国、加拿大、澳大利亚、英国等发达

国家而言,我国海洋保护地的管理和建设水平尚处

于初级阶段,且各等级和各地区之间的管理和建设

水平参差不齐。

图2 沿海各地国家级海洋保护地数量

1.2 海洋保护地管理体制

1.2.1 海洋保护地管理制度

海洋自然保护区主要按照《中华人民共和国自

然保护区条例》进行管理,为加强海洋自然保护区

的管理,原国家海洋局于1995年印发了《海洋自然

保护区管理办法》,并相继颁布了《海洋自然保护区

管理技术规范》(GB/T17504—1998)和《海洋自然

保护区类型及级别划分原则》(GB/T19571—2004)

等技术标准。海洋特别保护区的建设相对较晚,原

国家海洋局2005年印发了《海洋特别保护区管理暂

行办法》,2010年印发了《海洋特别保护区管理办

法》,并相继制定了《海洋特别保护区选划论证技术

导则》(GB/T25054—2010)、《海洋特别保护区功能

分区和总体规划编制技术导则》(HY/T118—2010)

和《海洋特别保护区分类分级标准》(HY/T118—

2010)等相关技术标准。此外,针对国家级海洋保

护地的管理,原国家海洋局制定了《国家级海洋保

护区规范化管理和建设指南》和《国家级海洋保护

区监督检查办法(试行)》等,形成了相对完善的管

理规章标准制度体系。

1.2.2 海洋保护地管理体系

以前我国海洋保护地采取分部门管理和分级

管理相结合的管理体系[7]。海洋特别保护区全部由

原国家海洋局进行管理,而海洋自然保护区则由原

环境保护部进行综合管理,由林业、海洋、环保、农

业和国土等部门在各自的职责范围内分别进行行

业主管。目前,根据2018年中共中央印发的《深化

党和国家机构改革方案》,海洋保护地统一划归国

家林业和草原局进行管理,打破了海洋保护地分部

门管理的困境。海洋保护地还采用分级管理的方

式,具体有国家级和地方级,地方级又分为省级、市

级和县级3层级,海洋保护地的层级主要根据保护

对象的重要性、典型性、特殊性等特征进行划分。

2 海洋保护地面临的挑战

2.1 缺乏顶层设计

我国海洋保护地前期建设基本上实行的是“抢

救式保护”策略,虽然保护住了一批重要的海洋生

态系统、濒危珍稀海洋物种和重要生境,但顶层设

计缺乏和整体发展方向不明确,海洋保护地管理质

量和能力整体不强。此外,海洋保护地的制度建设

也相对滞后,早期制定的《海洋自然保护区管理办

法》和《海洋特别保护区管理办法》难以适应生态文

明新时期海洋保护地管理的要求,新修订的《中华

人民共和国自然保护区条例》中的管理规定主要针

对陆地自然保护区,很多条款并不适合海洋自然保

护区。例如,海洋开放性和流动性强,难以完全禁

止航运等人类活动。同时,国家层面未专门针对海

洋保护地的发展制订相关规划,大部分沿海地区也

未制订海洋保护地发展规划,导致以地方为主导的

海洋保护地的选划和建设缺乏统一部署和科学布

局。近年来,海洋资源开发利用和海洋生态环境保

护矛盾日益突出,地方政府建立海洋保护地的积极

性不高,导致部分重要海洋系统得不到有效保护,

以国家级自然保护区为例,2014年至今,沿海地方

政府没有提出新建国家级自然保护区的申请。

2.2 管理能力和管护条件弱

近年来,随着海洋保护地数量的不断增加,海

洋保护地“批而不建,建而不管,管而不力”的问题

也比较突出。目前,国家级海洋自然保护区基本具



6    海洋开发与管理 2019年 

备专门的管理机构、人员及经费,管理机制体制较

完善。然而,海洋特别保护区建设和管理尚处于初

级阶段,绝大部分国家级海洋特别保护区没有设立

专门的管理机构和经费,大多由地方海洋渔业部门

或管委会代管。由于代管部门人员编制的限制,保

护地专职管理人员严重不足,加之海洋保护地的特

点,其管理、监测和执法等工作量及难度远超过陆

域同样面积的保护区,造成管理效果不佳。此外,

部分国家级海洋保护地尚未编制总体规划,没能及

时提出未来一段时间的发展规划和明确保护地未

来发展目标,严重制约海洋保护地的规范化管理和

建设工作。

海洋保护地的基础管护设施相对陆地自然保

护地略显不足,主要体现在大部分海洋保护地没有

管护办公用房、管护设施和船只等设备,因此没有

能力对海洋保护地进行有效管理和看护,甚至有的

海洋保护地基础设施和管护条件基本处于空白状

态。海洋保护地在海洋资源调查、监测和保护等方

面的科学研究工作相对滞后,科研监测任务主要依

靠院校和科研单位,海洋保护地本身科研能力较

弱,与保护工作对科研监测的需求有很大差距[8]。

薄弱的基础条件和科研监测能力,不仅无法实施有

效管理和生态环境恢复和保护工作,更无法引进和

留住海洋保护地管理人才,致使海洋保护地的工作

恶性循环、停滞不前。

2.3 管理人才和资金投入少

在我国的教育体制中,较少有高校或科研院所

设置自然保护地管理专业,因而专门的自然保护地

科研人才较少。同时,海洋保护地多数远离陆地,

位于海上,条件艰苦,难以留住专业人才,因此海洋

保护地基础研究和监测评价工作较滞后。此外,海

洋保护地管理专业性较强,其专业管理人员相对不

足,尤其是高层次管理技术人员匮乏,因而无法保

障海洋保护地正常建设工作的有效实施。科研与

管理人才的长期缺乏导致了海洋保护地管理工作

专业性不强、管理不规范等现象。

海洋环境的特殊性加大了海洋保护地巡护、执

法、科研等工作的难度,对基础管护设施、科研监测

设备要求相对较高。目前,多数海洋保护地面临管

理经费不足的问题,虽然部分海洋保护地从中央海

域使用金和生态修复项目得到一定的资金支持,但

海洋保护地的投入一直没有持续性资金保障。资

金投入不足直接导致许多海洋保护地,尤其是海洋

特别保护区缺少必要的办公、管护、科研、宣教和旅

游等基础设施,不能达到规范化建设的要求和目

标,影响了海洋保护地保护与管理等工作的正常开

展,从而也制约了海洋保护地的规范化建设。

2.4 空间发展不平衡

海洋保护地在不同地区之间发展不平衡,仍具

有较多区域的保护空缺。在已建的国家级海洋保

护地中存在集中分布的现象,山东省共有32处国家

级海洋保护地,其中烟台市就有11处国家级海洋特

别保护区。但海洋保护地普遍面积不大,一些重要

的海洋生态系统、生态功能区域为未划入海洋保护

地,如河北滦南和黄骅、天津汉沽和大港、江苏如东

等重要滨海湿地。另外,由于地方的海域管辖权限

制,海洋保护地多分布于沿岸不超过12nmile的区

域,超过12nmile的管辖海域范围内存在大量的保

护空缺,如部分斑海豹、海龟等珍稀濒危洄游类型

物种栖息地未划入海洋保护地范围[9-10]。

3 海洋保护地未来发展对策

3.1 健全海洋保护地管理制度体系

目前,整体海洋保护地的建设与管理,已跟不

上新时代我国加快推进生态文明建设的新要求。

为打破自然保护地分部门管理的问题,有效提升自

然保护地的管理和建设,2018年中共中央印发的

《深化党和国家机构改革方案》中明确将各级各类

自然保护地划归国家林业和草原局统一管理,同时

也为后续海洋保护地的管理打下坚实基础。目前,

应以国家公园为主体的自然保护地体系建设为指

导,重新梳理建立海洋保护地分类体系。同时,围

绕海洋保护地建立、调整、规划、日常管护、科研监

测等工作,制定完善海洋保护地管理的相关法律法

规及其相关配套制度,使海洋保护地的管理有法可

依、有章可循,从而强化海洋保护地管理体制建设,

健全海洋保护地管理法规及内部管理制度。

3.2 构建海洋保护地网络体系

贯彻落实《国务院关于加强滨海湿地保护严格
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管控围填海的通知》和《渤海综合治理攻坚战行动

计划》等有关文件要求,在分析现有海洋保护地空

缺的基础上,进一步增加各类海洋保护地数量、扩

大海洋保护地面积,构建合理有效的海洋保护地网

络体系。同时,推进大面积离岸型海洋保护地的建

设,在海洋生物多样性较高的富集区,建设大型的

海洋保护地,使其作为海洋种子库以维持海洋生物

多样性,同时大型海洋保护地也可以为管理提供便

利,节省管理成本[11]。此外,随着科学研究的深入,

发现对特定物种的保护并未达到有效保护海洋生

态系统的目的,每一类海洋物种在生态系统中具有

各自的作用,构成一个完整网络关系,其他物种数

量的变动同样会对保护物种造成影响,构建合理的

海洋保护地网络体系,可以更大地发挥海洋保护地

的保护功能[12]。

3.3 加大海洋保护地管理能力建设

加强海洋保护地规范化建设,完善基础管护、

执法、科研及宣传教育设施设备,提高海洋保护地

的管护能力,为有效落实海洋保护地保护及管理工

作提供扎实基础,逐步提高海洋保护地各项管理工

作的水平。积极争取海洋生态保护建设的财政投

入,加快推进海洋生态补偿机制建立,通过健全完

整的海洋保护地生态补偿机制,解决资金投入不足

的问题。充分发挥市场机制,广泛吸纳社会资金投

入生态环境保护与建设,鼓励和吸引国内外民间资

本投资生态保护,尤其是要探索在政府投入引导下

的社会多元化投入机制,让社会广泛参与海洋生态

保护工作[13]。

3.4 加强海洋保护地宣传教育

在推进海洋保护地发展与建设的同时,提高公

众海洋生态保护意识,注重在宣传教育中抓海洋保

护和海洋安全理念[14]。当地居民对海洋保护地的

建设密切关注,保护地会改变一些当地居民传统的

生产和生活方式,可能会阻碍当地居民的经济收入

来源。海洋保护地的管理工作离不开周边社区居

民的积极参与和推动,可以针对沿海社区居民、渔

民及企业职工进行海洋普法知识、海洋保护等内容

的宣传教育,培养当地居民海洋生态环境保护意

识。同时,应积极协助当地群众探索海洋资源的合

理利用模式,吸纳社区居民到保护地从事保护、看

护工作,或鼓励开展参与生态旅游行业,努力做到

人与自然和谐共生。
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