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摘要:海洋功能区划是海洋环境保护的一项基本制度,海洋功能区划生态环境目标实施效果评价

对于总结实施经验、改进区划环境管控目标和完善区划环境保护制度具有重要的意义。文章系统

地分析了我国新一轮海洋功能区划生态环境的主要目标、环境保护要求、保障措施等,界定了区划

生态环境目标的评估范围。采用基于GIS技术的分析方法,设计了对应关系分析、区划生态环境

目标实现程度分析、环境变化趋势分析及影响关系分析等关键环节,探讨了各区划生态环境目标

在多个环节、不同情况时的合理性,构建了一套我国新一轮海洋功能区划生态环境目标实施效果

评估方法和流程,为开展各级区划生态环境目标实施效果评价提供了技术支撑。
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Abstract:Marinefunctionalzoningisabasicsystemofmarineenvironmentalprotection.Theeval-

uationofeffectiveimplementationofmarinefunctionalzoningonecosystemismeaningful,espe-

ciallytosummarizetheimplementationexperience,improvethezoningenvironmentalmanagementtarget

andperfectthesystemofthezoningenvironmentalprotection.Thispaperanalyzedthemainobjectives,

therequirementsofenvironmentalprotectionandthesafeguardmeasuresofthenewroundofmarine

functionalzoninginChinasystematically,anddefinedtheevaluationscopeofzoningecologicalenviron-

ment.ByusingtheGISanalysismethod,somecriticallinksweredesigned,suchascorrespondenceanaly-

sis,theaccomplisheddegreeanalysisofcomplementingtheecologicalenvironment,thetrendsanalysisa-
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boutenvironmentalchangeandtheanalysisofinfluencerelationship.Therationalityofecologicalenviron-

menttargetofeachzoninginseveralaspectsanddifferentsituationswasdiscussed,andasetofassess-

mentmethodsandprocesseswasconstructed,whichisimportanttoevaluatetheimplementationeffectof

theeco-environmentalgoals.
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1 引言

新一轮海洋功能区划编制工作于2009年启动,

2012年3月,国务院正式批准了《全国海洋功能区

划(2011—2020年)》(以下简称《区划》),10月,沿
海11个省、市、自治区划获批[1]。为保障海洋生态

服务功能得到有效发挥,《区划》提出了“在发展中

保护、在保护中发展”的理念,并以坚持和实现“五
个用海”作为实施的战略定位,确立了以自然属性

为基础、保护环境为前提等6项基本原则,在生态环

境方面设立了海洋保护区建设、海洋生态环境修复

等多个定量和定性的实施目标,并进一步制定了强

化海洋环境保护和生态建设的保障措施,对所有划

定的海洋基本功能区提出了海洋环境保护要求。
《区划》专门在生态环境方面提出了定量和定性的

实施目标[1],同时,各省级海洋功能区划均提出了管

辖海域的生态环境相关目标、海洋基本功能区的环

境保护要求等。当前,区划实施过半,为全面掌握

生态环境目标实施效果情况、科学评价区划实施对

海洋生态环境的影响,进而为海域管理提供环境管

控目标、要求等政策建议,亟须组织开展区划生态

环境目标实施效果评估,而科学的评估方法和完善

合理的评估流程是评估工作首要解决的关键问题。

2 评估的必要性

20世纪70年代初,澳大利亚、美国、加拿大等

国家以及联合国教科文组织政府间海洋学委员会

等相继开展了海洋空间规划管理研究,对规划评估

的需求和重视程度逐步增强。1975年澳大利亚政

府宣布大堡礁为海洋公园,2003年出台《大堡礁海

洋公园法》,颁布大堡礁海洋公园规划,在规划制定

期间进行过大规模的评估和调整,并制订了监测方

案,确定了监测指标,在规划实施过程中采用风险

管理的方法,对监测结果和规划实施情况进行评

估,根据监测和评价情况对规划适当调整[2]。1977

年美 国 夏 威 夷 州 实 施 海 岸 带 管 理 计 划(Hawaii

CoastalZone ManagementProgram),并 制 定 了

YEARLYACTIVITYPLAN(YAP)进行年度评

估,根据评估结果调整计划[2]。2009年,联合国教

科文组织政府间海洋学委员会出版了《Step-by-Step
ApproachtowardEcosystem-based Management》

(《循序渐进的海洋空间规划》),详细地阐述了海洋

空间规划评价的步骤和方法[3]。

相对来说,我国的海洋功能区划评价起步较

晚。《海 洋 功 能 区 划 管 理 规 定》(国 海 发〔2007〕

18号)规定:“海洋功能区划批准实施两年后,县级

以上海洋行政主管部门对本级海洋功能区划可以

开展一次区划实施情况评估”。2009年编制《区划》

时,开展了全国海洋功能区划实施评价。岳奇等开

展了新一轮海洋功能区划实施评价方法及指标体

系研究[4],董月娥等开展了基于GIS的海洋功能区

划实施评价方法研究[5],徐伟等对全国海洋功能区

划实施评价进行了研究,构建了以区划目标实现程

度、区划落实情况和各海域开发利用情况等为框架

的评价体系和评价指标[2,6];黄沛构建了以海洋功

能区划目标实施情况、海域空间布局情况、公众对

海洋功能区划的满意程度3个领域,初步建立了海

洋功能区划实施评价的等级指标,形成了定量化的

海洋功能区划实施评价方法体系[7]。杨山、张武根、

李荣军基于江苏省海洋功能区划,利用效用函数研

究了海洋功能区划实施评价的指标体系和方法,表

明效用函数综合评价法评价结果与现实情况吻合

度高[8];李锋提出了海洋功能区划实施评价的分类

和理论基础[9];刘洋、丰爱平、吴桑云等提出了海洋

功能区划实施评价方法和实证研究[10]。目前针对

区划生态环境目标实施效果评价的研究比较少,有

待进一步深入和拓展,建立一套综合评估方法。

区划生态环境目标实施效果评估,是指根据一
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定的标准,运用一定的方法,对海洋功能区划生态

环境目标实施的过程和结果进行分析、比较与综合

后作出的一种价值判断。区划评估是我国的一项

管理要求。2012年,《国务院关于全国海洋功能区

划(2011—2020年)的批复》中明确要求“海洋局会

同有关部门要认真落实《区划》实施的各项保障措

施,对《区 划》执 行 情 况 进 行 跟 踪 评 估 和 监 督 检

查”[1]。评估贯穿于区划编制—实施—修编整个过

程,是海洋功能区划管理的重要环节,不仅为管理

人员提供辅助决策信息,使其从实践中总结经验与

不足,还为各级政府及资助机构提供监督检查的参

考依据,帮助其掌握功能区划管理工作的成效。另

外,评估是了解海洋可持续发展和生态文明建设程

度的手段。海洋功能区划作为海洋可持续发展和

生态文明建设的美好愿景,能否成功实施决定了预

期的经济、社会和环境效益能否顺利实现。

3 评估范围

3.1 评估范围确定的原则

按照突出重点、直接相关、体现共性、定量目标

为主的原则确定区划生态环境目标的评估范围。

(1)突出重点原则。海洋功能区划涉及海洋环

境保护的方方面面,评估很难涵盖区划涉及的所有

内容。从直接反映区划生态环境目标的角度出发,

以各级区划主要目标为主,分析其在实施过程中的

发展机理。在此基础上,综合考虑海洋功能分区生

态环境保护要求、重点海域的生态环境保护要求、

实施保障措施中海洋环境保护等内容。

(2)直接相关原则。从各级区划主要目标中提

取生态环境目标时,将能够直接反映海洋生态环境

质量或与海洋生态环境质量关系密切的目标列为

重点研究对象。在此基础上,综合考虑间接相关的

目标。

(3)体现共性原则。从各级区划主要目标、海

洋功能分区生态环境保护要求、重点海域的生态环

境保护要求、实施保障措施等内容中提取区划生态

环境目标时,选择具有共性的、多次明确提出的、大

多数省(自治区、直辖市)均覆盖的内容,而其他局

部的或区域性的则不作考虑。

(4)定量目标为主的原则。选取区划生态环境

目标时,以区划生态环境目标中的定量目标为主,

定性目标为辅,两者相互结合。

3.2 评估范围的界定

区划在生态环境方面提出了多项实施目标,设

立了海洋保护区建设、海洋生态环境修复等多个定

量和定性目标,并进一步制定了强化海洋环境保护

和生态建设的保障措施,而且对所有划定的海洋基

本功能区提出了海洋环境保护要求。

本研究依托区划层级体系、分类体系、管控措

施等,按照突出重点、直接相关、体现共性、定量目

标为主的原则,确定区划生态环境目标评估范围,

具体包括以下几个方面。

(1)我国新一轮海洋功能区划文本中制定了6
项主要目标,每项目标均层层分解到沿海省(市、自

治区),且下级区划目标不低于分配的目标。国家

制定的6项主要目标及各省级区划对6项目标分解

后设定的省级区划目标,包括定量目标和定性描述

目标两类。上述目标中能够直接反映海洋生态环

境质量的目标是本项目评估的范围之一。

(2)省级区划对所有划定的海洋基本功能区均

提出了海洋环境保护要求,明确了生态保护重点目

标及环境保护要求。因此,区划登记表中明确提出

的海洋环境保护要求,包括海水水质、沉积物质量和

海洋生物质量等目标,也是本项目评估的范围之一。

4 评估方法

采用基于GIS技术的评估分析方法,主要利用

GIS的叠加分析技术[5],将海洋功能区划数据、海域

开发利用现状数据、海洋生态环境质量数据等进行

叠加运算和分析,以快速获取功能区位置、类型、面

积、目标及要求、开发利用现状、环境状况等数据之

间相关关系分析结果,从而实现对区划生态环境目

标完成情况的统计、分析。同时,对不同时序的区

划数据进行叠加计算与分析,能够获取各因子动态

变化的过程,具有从结果评价到过程监测的重要意

义。利用该方法进行评估的过程主要包括数据分

类提取和数据分析整合两部分内容。

4.1 数据分类提取

需要进行分类提取的数据主要包括:区划生态

环境目标的具体内容、保障措施、具体行动、保护要
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求等;反映区划实施以来历年生态环境目标完成情

况、海域使用现状和结构布局变化情况等相关资

料;截至评价时点,当地的海洋环境质量状况、沿海

人口和经济社会发展状况、重要基础设施用海状

况、涉海行业公报或普查成果等。

4.2 数据分析整合

数据分析整合是对收集的原始数据进行分析,

并判断其用途,将其转换成有价值信息的过程,快

速可靠的数据分析对评估结论的可信度至关重要。

首先,进行数据质量控制,剔除错误数据和误差大

的数据;其次,进行数据类型和格式等的转换,获取

符合数据分析处理要求的可靠数据;在此基础上,

进行数据分析和整合,包括叠加分析、空间分析、几

何计算等,目的是获取区划生态环境目标与实际完

成情况之间的差异,获得数据之间的关系或变化趋

势,形成结论、预见问题以及确定决策与解决方案。

5 评估流程

区划生态环境目标实施效果评估技术流程如

图1所示,主要包括:资料收集,区划生态环境目标集

和海洋生态环境质量评价关键指标集的确定,对应关

系分析,区划生态环境目标实现流程及环境变化趋势

分析,影响关系分析,最后,总结评估结论,提出区划

生态环境目标合理性分析结果及建议,并给出影响海

洋生态环境质量的可能原因及改善建议。

图1 区划生态环境目标实施效果评估技术流程
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5.1 资料收集

需要收集的资料主要包括:我国新一轮海洋功

能区划成果资料,区划实施情况相关资料,海洋生

态环境质量评价资料,以及海洋生态环境质量影响

因素相关资料等。

通过查询海域动态监测网,搜集整理我国新一

轮海洋功能区划成果资料,主要包括国家级和省级

区划成果,其中,国家级区划成果主要指《区划》(文

本),省级区划成果主要包括沿海11个省(市、自治

区)的区划文本、登记表、图件等资料。区划实施情

况相关资料主要通过咨询管理部门、实地调研、问

卷调研等方式获取。借鉴海洋环境影响评价工

作[11-13]、海洋环境质量公报以及近岸海洋生态健康

评价指南[14]、海洋生物质量等相关标准[15-17],并广

泛利用网络、图书馆、会议等途径,搜集整理国内外

相关参考文献[18-20],包括期刊、专著、报告等技术资

料,从上述研究成果中分析、整理、提取海洋生态环

境质量评价指标以及海洋生态环境质量影响因素

等相关资料。

5.2区划生态环境目标集的确定

分别将国家级和省级区划成果中有关海洋生

态环境的目标、措施、要求等进行挑选、归类、分析

和确定,并将确定结果删除重复后进行合并,获得

区划生态环境目标集(不同的评估区域,目标具体

量值也各异,因此略去目标值),具体如表1所示。

表1 区划生态环境目标集

序号 区划生态环境目标

1 海洋保护区总面积

2 近岸海域海洋保护区面积

3 主要污染物排海总量控制程度

4 重点污染海域环境质量改善程度

5 局部海域海洋生态恶化趋势

6 部分受损海洋生态系统修复程度

7
重要渔业水域、水生野生动植物和

水产种质资源保护区保护效果

8 水域生态环境修复程度

9 渔业资源衰退和濒危物种数目增加的趋势

10 围填海控制面积

11 围填海增长趋势

续表

序号 区划生态环境目标

12 近岸海域保留区面积比例

13 大陆自然岸线保有率

14 整治修复岸线长度

15 海域海岸带整治修复效果

16 海水水质质量标准

17 海洋生物质量标准

18 海洋沉积物质量标准

5.3 海洋生态环境质量评价关键指标集的确定

根据海洋环境状况公报、海洋工程环境影响评

价等分析研究中选用的评价指标,并综合借鉴国内

外参考文献、评价标准、技术规程等资料,从海洋生

态环境质量评价指标体系中进行筛选,提取较为成

熟、公认、常用的能够表征海洋生态环境质量的关

键指标集(表2)。

表2 海洋生态环境评价关键指标集

评价要素 评价指标

海水水质质量
溶解氧、透明度、盐度、酸碱度、活性磷酸盐、无

机氮、石油类、COD/BOD

海底沉积物质量
有机碳含量、硫化物含量、重金属潜在风险指

数、沉积物主要成分含量变化

海洋生物质量 海洋生物体内汞、镉、铅、砷、石油类的质量

生物/生态
浮游植物多样性指数、浮游动物多样性指数、

底栖生物多样性指数、鱼卵仔鱼密度

水文冲淤环境
水深变化、潮汐状况、海岸带滩涂变化、海岸带

湿地生境变化

社会经济 污水排放总量、城市污水处理率

5.4 对应关系分析

为了进一步剖析区划生态环境目标对海洋生

态环境质量的影响,现将区划生态环境目标集(简
称集合A),与海洋生态环境质量评价关键指标集

(简称集合B)进行对应关系分析。

根据集合A 与集合B 的关联程度,对应关系有

以下4种情况:第一种情况是没有与海洋生态环境

质量评价关键指标集B 相对应的区划生态环境目

标,即区划生态目标缺失;第二种情况是集合A 与

集合B 没有关系,即设置的区划生态环境目标与集
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合B 没有关系;第三种情况是集合A 与集合B 关

系不大,即设置的区划生态环境目标与集合B 关系

不大;第四种情况是集合A 与集合B 关系密切,即

设置的区划生态环境目标与集合B 关系密切。在

仅考虑海洋生态环境质量的前提下,对目标进行合

理性分析,并提出建议,如建议删减没有关系的区

划生态环境目标,将关系不大的区划生态环境目标

调整为关系紧密的目标,并针对区划生态环境目标

中尚未体现的海洋生态环境质量关键指标,增设新

的区划生态环境目标。对第四种情况下的区划生

态环境目标则继续进行实现流程分析。

5.5 实现流程及环境变化趋势分析

对与集合B 关系密切的区划生态环境目标进

行实现流程分析。明确用于保障区划生态环境目

标实现的措施、策略,以及保障其实现的具体行动,

利用对比分析、调研、测算等方法,评价区划生态环

境目标实现的结果或程度。若评价结果显示,不能

实现预期目标的,应增加保障措施、落实具体行动

或调整区划目标等,以促进区划生态环境目标顺利

实现。若评价结果显示,能够实现预期目标,则进

一步开展区划生态环境目标实现对海洋环境质量

的影响分析。

利用海洋生态环境质量评价关键指标集,能够

获得海洋生态环境质量综合评价结果,时间序列的

评价结果能够反映海洋生态环境质量恶化、稳定和

改善等变化趋势,如区划实施前、实施过程中、实施

后的海洋生态环境质量变化结果。

5.6 影响关系分析

开展影响关系分析,即分析区划生态环境目标

顺利实现,对海洋生态环境质量产生的影响。主要

从影响机制、影响程度、原因分析及建议等方面进

行分析。

影响机制分析,即分析区划目标实现对海洋生

态环境质量产生作用的原理和过程。区划目标实

施后能够对海洋生态环境质量产生积极作用,这是

我国新一轮海洋功能区划预期实现的一项特定功

能,为实现该功能,设计了配套的措施、策略、行动,

用以保障系统结构中各要素在一定的条件下相互

联系、相互作用,顺利运行并实现目标。

当区划提出的环境保护要求得到落实、所需的

必要条件获得满足、期望的人类行为发生变化时,

区划就可以实现预期的达标效果。可见,实施保障

措施和具体行动是否得到有效落实是区划实施成

败的关键,如果区划执行结果实现或基本实现了预

期目标,则说明至少该时期区划在控制和执行这些

目标上是有成效的。

影响程度分析,即分析区划目标实现对海洋生

态环境质量可能产生作用的程度。可将影响程度

分为改善作用明显、改善作用一般和改善作用较小

等。在此基础上,分析影响海洋生态环境质量的主

要原因,分析区划目标实施对海洋生态环境质量影

响程度不同的原因,并提出改善建议,如多部门协

作和多举措并行等。

5.7 评估结论

根据区划生态环境目标实施效果评估流程,可

以提出区划生态环境目标合理性分析结果及建议,

包括:建议删减没有关联的区划生态环境目标;将

关系不大的区划生态环境目标调整为关系紧密的

目标;针对尚未在区划生态环境目标中体现的海洋

生态环境质量关键指标,增设新的区划生态环境目

标;对于不能实现预期目标的,建议应增加保障措

施、落实具体行动或调整区划目标等,以促进区划

生态环境目标顺利实现;对海洋生态环境质量产生

积极作用的合理的区划生态环境目标,应该继续坚

持实施;对于实施效果差、并未发挥预期作用的区

划目标,则应该详细分析影响海洋生态环境质量的

原因,提出改善建议,如保护海洋环境需多部门联

合、多举措并行、长期坚持等。

6 结语

本研究在对区划生态环境主要目标、管控要

求、保障措施和技术体系分析的基础上,开展了区

划生态环境目标实施效果评估技术研究。提出了

突出重点、直接相关、体现共性、定量目标为主等确

定评估范围的原则,并将能够直接反映海洋生态环

境质量的区划目标以及区划登记表中明确提出的

海洋环境保护要求界定为区划生态环境目标的评

估范围。在此基础上,选取基于GIS技术的分析方

法,建立了一套能够适用于本轮区划评估的方法流
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程,主要包括:资料收集,区划生态环境目标集和海

洋生态环境质量评价关键指标集的确定,对应关系

分析,区划生态环境目标实现流程及环境变化趋势

分析,影响关系分析,目标合理性分析结果及建

议等。

本研究基于国家级和省级区划内容进行提炼、

分析、总结,对本轮区划生态环境目标实施效果评

估工作具有一定的普适性,研究成果便于推广,为

开展各级区划评估提供了一套新思路,利用该评估

技术,不仅能够全面掌握研究区域的区划生态环境

目标实施情况,还可以为未来几年的海域管理提供

生态环境管控目标、要求等的政策建议。今后将在

此基础上,根据数据可获取性、可量化等原则,选取

试点区域进行区划生态环境目标案例评估分析,进

一步修改完善区划评估方法和程序,并为试点区域

提供区划生态环境目标合理性建议,进而为海域管

理提供科学的政策建议。
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