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我国海洋自然保护区面临的主要问题及管理策略

虞依娜1, 2，彭少麟1*，侯玉平1，宋莉英1，倪广艳1，
叶有华1，陈宝明1，刘可慧4，孟帆3
1. 中山大学有害生物控制与资源利用国家重点实验室，广东 广州 510275；2. 华南农业大学林学院，广东 广州 510642；
3. 广东省海洋与水产自然保护区管理总站，广东 广州 510222；4. 桂林电子科技大学应用科技学院，广西 桂林 541004
摘要：我国海洋自然保护区的建立，在保护海洋环境、物种资源，维护海洋生态平衡等方面起了重要作用；然而海洋自然保护区建设管理工作起步较晚、基础薄弱、保护区的管理正处于摸索阶段，还存在一些问题。文章提出了目前我国海洋自然保护区在管理体制、总体布局规划、经费投入、法律法规以及科研工作方面存在的主要问题，并根据这些问题提出相应解决的管理策略。
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我国是海洋大国，管辖海域广阔，海洋资源可开发利用的潜力很大。自改革开放以来，中国沿海地区社会经济得到长足发展。1980年全国主要海洋产业产值80亿元人民币，1997年3104亿元；90年代以来，海洋产业年均增长速度20%，到2007年, 全国海洋生产总值24929亿元，比上年增长15.1%，占国内生产总值的比重为10.11%[1]。但海洋经济高速发展的同时加大了海洋生态环境的压力，使海洋生态环境问题日益突出。实践表明，加强海洋自然保护区建设是保护海洋自然资源、生物多样性以及防止海洋生态环境恶化的最有效途径之一[2]。

我国海洋自然保护区的建立，在保护海洋环境、物种资源，维护海洋生态平衡，促进沿海地区经济发展等方面发挥了不可估量的作用，但由于保护区建设管理工作起步较晚，基础薄弱，保护区的管理正处于摸索阶段，还存在一些问题。因此，提高海洋保护意识，进行科学有效的管理尤为重要。
本文通过对我国海洋自然保护区在管理体制、总体布局规划、经费投入、法律法规以及科研方面存在的主要问题的分析，并根据这些问题提出相应解决的管理策略，为我国海洋自然保护区的发展起到参考借鉴的作用。
1  海洋自然保护区面临的主要问题

1.1  管理体制复杂，制约保护效率

　　我国海洋自然保护区管理体制比较复杂，综合管理、分部门管理、分级管理并存。如此复杂的管理体制被普遍认为是制约保护区管理和保护效率的重要因素之一[3-4]。

（1）综合管理不利于部门协调。由于受到各部门体制的制约，国家环保总局与海洋、林业、环保、农业、国土等具体主管部门之间缺少主动的沟通和协调，也很难对各部门的自然保护区在宏观决策、政策指导与监督检查方面有所作为。导致无论在国家层面还是在省市层面，都难以实现保护区建设的统一规划[3-4]。

（2）多头管理权限不明确。目前建立的海洋自然保护区的主管部门有农业部，海洋局，林业部门、环保部门或旅游部门。各个部门在利益驱动下，都在积极发展隶属于本部门的保护区，这就造成了各个部门之间缺少沟通，争夺自然保护区管辖权, 各自为政，重复建设，整体效率低下。

1.2  保护区经费不足

海洋自然保护区管理体系要正常运行，资金是其主要动力。我国海洋自然保护区分为国家级和地方级两种，地方级又分为省、市、县级。根据《中华人民共和国自然保护区条例》第二十三条规定，管理自然保护区所需经费，由自然保护区所在地的县级以上地方人民政府安排，国家只对国家级自然保护区的管理，给予适当的资金补助。但实际上我国的绝大多数国家级海洋自然保护区是由所在当地政府管理，其中许多由市、县、乡级政府管理。多数地方政府不能保证对自然保护区最基本的投入。如1999年广东省人大自然保护区议案决定对广东的海洋自然保护区每平方公里投入7566元[5]，但它只是香港同类型保护区所投入经费的零头。而且所有的经费只够用于保护区的基础设施建设, 没有足够的运行经费。如已经列入《国际重要湿地名录》的广东惠东港口海龟国家级自然保护区，近二十年来事业费都未列入财政预算安排，平时保护区只能靠收取10元甚至更少的门票来维持。2004年1至5月，海龟养殖专项支出已达14万元，由于没有海龟养殖经费，保护区工作人员为了不使保护区停水、停电，不仅数月未领到工资，每人还拿出2万元积蓄借给单位[6]。
1.3  总体布局规划有待完善 
我国海洋自然保护区建设起步较晚，自我国第一个海洋自然保护区建立以来，虽然经过几十年的发展，仍然存在数量少，面积小；结构不甚合理，类型单一等问题。十年前，国家海洋部门曾编制了《中国海洋保护区发展规划纲要（1996—2010）》，已经不能满足目前海洋保护区发展的要求。目前，仅有部分省市根据本省的情况重新制定了海洋保护区规划，全国性的海洋自然保护区总体布局规划还有待完善。

1.4  法规体系不完善 

目前我国只有《自然保护区管理条例》、《海洋自然保护区管理办法》、《水生动植物自然保护区管理办法》3个关于保护区的管理法规[6]，然而一些管理规章、技术规范还有待完善。如《海洋自然保护区管理办法》缺乏可操作性的实施细则，法律约束力不强，管理成效较低[7]。由于相关法律没有针对进入保护区的船只做出限速规定，过往船只都高速行进，保护区内珍稀濒危保护物种生存受到极大威胁。
另一方面，现有法规体系不能满足复杂的海洋资源与海洋生态环境管理的特殊需要。如《中华人民共和国森林法》无法适用于红树林生态系统的保护；《中华人民共和国野生动物保护法》也难以适应海洋生物及其生态系统变化的需要[7-8]。对海龟等跨区域洄游性动物进行有效保护，不是单个国家可以完成的，需要国际公约的约束。

1.5  科研工作滞后

海洋自然保护区建区的内容之一即提供开展自然保护区的科研场所。总体而言，我国的海洋自然保护区的工作重心在于管理，科研工作相对滞后。目前，保护区的科研工作主要集中在海洋生态观测，如海洋水文要素、海水水质、底质、资源、海洋生物种群结构及其变化等[9]，管理监控系统的研究，预警系统的完善等。这些工作是建区和管区的最基本需要，都还不够深入。

同时，自然保护区建设是一项专业性和技术性都很强的工作，目前我国在这方面的科学研究还不够深入，许多关于生境保护和恢复、繁育技术、遗传技术、基因技术和信息技术等理论和应用的研究还停留在较低层次上，与保护工作对科技的要求有很大差距，这已成为海洋保护事业发展的一大瓶颈。如南部海域红树林和珊瑚礁，历史时期中曾受到砍伐和采挖，遭到了一定程度的破坏，如果仅仅保护起来，令其自然恢复繁衍，那将是一个相当长的时期。因此必须采用科学方法进行育苗移栽，加快恢复[10]。
海洋自然保护区的科研工作滞后还体现在不同级别的自然保护区中，级别不同其科研状况明显不同，如福建省只有国家级和部分省级的海洋自然保护区有开展综合科学考察和总体规划工作，大多数省级、市级和县级的海洋自然保护区较少或未开展综合科学考察和总体规划的工作，未进行实地勘探，未划定实际边界，对保护区内的环境、资源和社会经济状况等未进行详细的摸底调查[11],这也是在大部分海洋自然保护区中出现的现实情况。

2  海洋自然保护区的管理策略

2.1  理顺保护区管理体制

目前世界上许多国家对自然保护区实行统一管理[7]。从长远看，我国也应该改变保护区管理体制，对保护区的管理机构重新进行行政定位，实行统一管理，彻底解决多部门分割管理带来的各种负面影响。国家环保总局与林业、农业、国土资源、水利、海洋等分管部门是平行机构，不利于协调管理工作。因此建议集思广益，逐步建立起国务院直属的统一管理自然保护区的专门机构，各级政府也应该设立相应管理体系，使这些部门之中有着很好的相互沟通及协调，并且在很大的范围内能够实现资源共享，从而更加有效地开展管理工作。

体制变革不可能一蹴而就，因此在短期内多部门共管海洋保护区的体制弊端难以得到彻底解决，因此在综合管理部门协调各部门工作的同时，由海洋部门负责组织管理在海洋自然保护区范围内的全部活动，以此尽量减弱现有体制的弊端。同时，针对地方政府积极性不高的问题，建议把保护区建设成绩纳入地方政府工作绩效的考核内容。以提高地方政府建设和发展保护区的积极性，改变目前我国海洋自然保护区建设依靠法律被动发展的局面[3]。
2.2  改善经费不足问题

海洋保护是一项跨地区、跨部门、跨行业的综合性系统工程，需要投入的资金较多。因此，必须广辟资金来源，多渠道增加海洋开发利用与保护的投入。在经费问题上，国家应实行“政府为主，多方参与”的原则。

（1）增加政府对海洋自然保护区的投入

①借鉴国外的经验，保护区费用纳入中央政府财政总预算，将自然保护区纳入国民经济和社会发展计划，按分级原则纳入同级人民政府的财政预算。
②建议提高投入比例。海洋自然保护区建设是保护海洋自然资源和海洋自然环境的重要措施之一，建议增加对海洋自然保护区的投入。假定广东省海洋自然保护区每平方公里投入金额与全省自然保护区投入的平均水平每平方公里2.9646万元相持平，则海洋自然保护区占环保投入比例应从0.0131%提高约24倍到0.318%，也就是每年大约要投入1.70亿元。假定借鉴香港同类型保护区平均每平方公里每年87万元的投入额，则广东省海洋自然保护区每年投入将为49.764亿元。但考虑香港的经济发达，假定以其平均每平方公里每年87万元的1/10作为参考，广东省海洋自然保护区的投入将为4.9764亿元，占环保比例提高了约71倍，也就是从0.0131%提高到0.931%。
同时，在提高列入议案的已建和规划建设的自然保护区的投入时应该适当考虑目前在议案建设目录外划建的保护区的补助及其他优惠政策。 

（2）鼓励自我创收

解决保护区经费短缺的难题不能仅靠政府投入，保护区本身也要寻求自养的途径。与其他自然保护区一样对海洋自然保护区的资源价值进行合理利用，促进经济的可持续发展，从而解决保护区经费不足的问题这在实践和理论上来说都是可行的。如美国、加拿大、澳大利亚等发达国家曾经用消减经费的办法鼓励国家公园自我创收解决部分所需的经费，但对创收比例有一定的控制，如加拿大总体控制在25％，另外75％由国家拨款[12]。我国在增加政府投入的同时也应发挥保护区自我创收的能力，利用保护区的经济价值，解决经费不足的问题。

①适度发展生态旅游。发展生态旅游为保护区的发展开辟了新的融资途径,使得有更多的资金来支持保护区的建立和管理，是海洋自然保护区实施资源开发、获取经济来源的首选模式。一些海洋自然保护区已开展生态旅游，并取得了良好的社会经济效益。如海南亚龙湾国家级海洋自然保护区、山东成山角海洋生态保护区，其生态旅游收入已成为当地经济的主要支柱[7]。

②建立海洋种质资源库。海洋生物资源由于捕捞过度、环境恶化正出现日益衰竭的现状，因此我们应该认识到建立海洋生物种质资源库的重要性。通过对海洋生物种质资源的多样性进行调查和编目，在种质资源的保存和保护过程中注重多种形式和多种途径相结合的办法，因地因种区别对待。 

③发展水产养殖业。对于以海洋生态保护为主的海洋自然保护区可在其核心区外的实验区开发，进行水产养殖。

④提供知识和信息服务。随着社会的进步，公众对自然知识和信息的需求在增长，通过向游客提供知识和信息服务，可以增加保护区的经费来源。
⑤建立科普基地。保护区提供海洋馆和博物馆等，一方面进行海洋自然保护区的宣传，另一方面可增加保护区的收入。
（3）机制创新、拓宽融资渠道

利用国债融资机会，国家财政部发行的国债每年超过2000亿元[13]，可适当考虑海洋保护区的投资；在欧美地区特别是北欧地区广泛发行绿色债劵，而德国等西方国家在环保力量的支持下，已经广泛实施环保彩票，因此我国海洋自然保护区可借鉴这些国家的经验考虑在部分国家级保护区发行绿色债劵和海洋保护彩票进行试点。

（4）探索建立和完善生态补偿机制 

按照谁开发谁保护、谁受益谁补偿的原则，建立生态补偿机制。开展对已建和在建保护区的调查和评估，督促落实生态补偿措施，尽可能地减少保护区建设对社区经济带来的负面影响。在保护区内从事科学研究活动或者开发活动的单位或者个人，应当以进门费或门票的方式向保护区管理机构缴纳资源补偿费；建议财政部门下拨部分超标排污费作为海洋生态补偿金。

（5）利用多种渠道筹集运行经费

海洋局要逐步建立多渠道、社会化的海洋保护投入体系，鼓励社会资金投入海洋保护事业。同时，有条件的海洋自然保护区可争取国际资助、社会捐赠或设立自然保护区基金会，通过社会资金来弥补运行经费的不足。如南麂列岛自然保护区自建立以来获得国家的资金投入为200万元人民币，而通过各种渠道获得的社会资金投入已经超过1亿元人民币[3]。
2.3  补充和完善海洋自然保护区总体布局规划
逐步增加海洋自然保护区的面积，增加海洋自然保护区数量，满足海洋珍稀濒危物种及典型海洋生态系统保护的需要，调整海洋保护区类型结构，抓紧建立一批既能反映各气候带的海洋生物多样性和近海、岛屿、河口海岸湿地的生物多样性，又能体现热带特有的珊瑚礁、红树林群落分布区生态系特点的各种生态系统和物种类型的海洋自然保护区，以及有特殊意义的自然景观和历史遗迹类型的海洋自然保护区[8]。在全面规划建设涵盖具有特殊保护价值的自然生态系统、自然遗址、地质地貌、种质资源、珍稀濒危物种、湿地等类型保护区的基础上，要加快对具有重要价值、受破坏严重的“三场一通道”、珍稀濒危物种、近海海洋生态系统（珊瑚礁、红树林、海草床、湿地）等水域实行保护，尽快划建一批自然保护区，实行抢救性保护，重要区域尽快升级。在布局上要注意弥补空缺，完善已有的自然保护区网络和体系[14]。

2.4  加强法规建设

许多国家都把法制手段作为海洋自然保护和加强海洋自然保护区管理的重要战略措施，已收到显著效果。国际组织召开会议通过决议呼吁各国建立法制加强管理，这已被多数国家所接受。为了保证保护区的有效管理，运用法律手段管理海洋自然保护区和加强执法力度是必须的。

严格执行现行有关法律的同时，海洋管理部门应该加强海洋自然保护区法律法规建设，尽快出台《国家海洋自然保护区法》，地方也应该根据国家法律条文，进一步调整相应管理条例，使保护海洋环境、开发利用资源、科研及综合管理等各领域都能“有法可依”；与之配套的细则、规章等要科学、合理，以便于群众的掌握和遵守。同时根据实际情况，进一步加强和完善保护自然资源和环境的地方性法律法规建设。如可借鉴香港将自然保护区和海洋保护区立法，并根据各省情况制定相应的法律法规。
2.5  抓好自然保护区科研及科研管理

鉴于海洋自然保护区目前的科研状况以及投资体系，建议自然保护区管理机构应将精力主要放在本保护区的基础研究活动上，如本底资源的调查、重点保护对象的生存需求、栖息地情况的调查等方面。努力搞好本保护区内的资源状况和生物特性，开展有的放矢的保护管理。

对于一些具有专项研究性质的工作，如珊瑚礁的育苗移栽、中华白海豚的人工繁殖，重要水产种质资源的养护等，建议尽量利用自身研究条件方面的优势，吸引外部研究机构的人力和技术资源。也可借鉴国外的经验，保护区与科研机构和高校合作开展珍稀濒危物种研究和资源开发利用，以及人类活动对海洋资源、环境、生态系统的影响，环境影响评价，社会影响评价等的研究[15]。

与外部科研机构的合作不但能更多地了解海洋环境和资源状况，向有关部门通报信息，提供公众了解自然保护区的自觉性，还能达到保护区和科研机构双方优势互补，进而促进保护区科学化管理的进程，提高保护区的保护管理水平。在进行合作科研的管理时，保护区管理当局负责管理和协调委托的科研课题；与高校、研究所或私人顾问签订合同，评价科研许可证的申请、公众环境报告、环境影响报告书；制定环境监测规划；建立海洋自然保护区数据库；提供科研基地，组织、协调和管理区内的科研活动。

借助外部研究机构的力量进行研究是针对目前保护区自身研究队伍薄弱提出的。从保护区的长期发展来看，保护区应该加强自身科研队伍的建设，定期对现有的科技人员培训，加大专业人才引进的力度，使具有高级职称的人员占保护区编制人员的一定比例，同时要增加自然保护区科研和生态监测的经费。
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Abstract: Marine reserves in China play an important role in protecting ocean environment, species resources and keeping balance of ocean ecosystem. Because of its weak foundation and late starting, there are still some problems existing in the management of marine reserves. In present study, deficiencies on the management systems, programming, fund-inputting, laws & regulations, and scientific researches were studied. In the end, management strategies based on these problems were provided. 
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