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南海建设国家海洋公园初步研究

秦诗立，张旭亮
（浙江省发展规划研究院　杭州　３１００１２）

　　摘　　　要：建立国家海洋公园既是南海海洋生态保护的重要需要和途径，也是柔性

而有效保护国家海洋权益的战略诉求和手段。文章介绍了国家海洋公园的概念评述，对国

家海洋公园建设成效及态势进行了分析，提出了建设国家海洋公园的初步方案并给出建议。
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１　国家海洋公园的概念评述

１１　国家公园的源起

国家公园 （ＮａｔｉｏｎａｌＰａｒｋ）一词最早由美

国边疆风物画家乔治·卡特琳提出。１８７２年美

国国会通过法案，将科尼利厄斯·赫奇斯捐出

的黄石公园命名为黄石国家公园。截至２０１０年

底，全球已有１６０多个国家和地区设置了近

４０００个国家公园，总面积约５００万ｋｍ２
［１］。在

我国，类似但不完全等于国家公园的保护区有

国家级自然保护区、国家森林公园、国家地质

公园、国家湿地公园、国家矿山公园、国家重

点风景名胜区和国家水利风景区７种类型
［２］。

１２　国家海洋公园及相关概念辨析

国家海洋公园属于海洋保护区范畴，海洋

保护区概念于１９６２年世界国家公园大会首次提

出。实践中，各国根据ＩＵＣＮ关于海洋保护区

的定义，结合各自情况，进行了类型划分和界

定。我国海洋保护区划分为海洋自然保护区和

海洋特别保护区两大类。依据 《海洋特别保护

区管理办法》，国家级海洋公园被纳入海洋特别

保护区体系，由国家海洋局指定，为保护海洋

生态系统、自然文化景观，发挥其生态旅游功

能，在特殊的海洋生态景观、历史文化遗迹、

独特地质地貌及周边海域划定的区域。海洋特

别保护区四种类型的区别［３］见表１。

表１　国家级海洋特别保护区的界定及区别

类型
海洋特别保护区级别

国家级 地方级

特殊地理条件保护区 （Ｉ）
对我国领海、内水、专属经济区的确定具有独特作用

的海岛；具有重要战略和海洋权益价值的区域

易灭失的海岛，维持海洋水文动力条件稳定

的特殊区域

海洋生态保护区 （ＩＩ）
珍稀濒危物种分布区；珊瑚礁、红树林、海草床、滨

海湿地等典型生态系统集中分布区

海洋生物多样性丰富的区域；海洋生态敏感

区或脆弱区

海洋资源保护区 （ＩＩＩ）
石油天然气、新型能源、稀有金属等国家重大战略资

源分布区
重要渔业资源、旅游资源及海洋矿产分布区

海洋公园 （ＩＶ） 重要历史遗迹、独特地质地貌和特殊海洋景观分布区
具有一定美学价值和生态功能的生态修复与

建设区域

　　资料来源：根据国家海洋局网站公布资料收集．
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１３　我国国家海洋公园内涵与国外的差异

与美国、澳大利亚等国家的海洋公园定义

和内涵相比［４］，我国的国家级海洋公园更类似

于海洋海岛风景名胜区或海洋主题公园，主要

目的为发展滨海旅游。同时，国际通行的国家

海洋公园，在部分区域可适度发展一定观光旅

游或渔业的保护区，而我国现有的海洋自然保

护区作为禁止开发区域，不允许发展相关产业，

故其设置面积多偏小，加上海洋特有的海水及

生物流动性，而难起到有效保护作用。因此，

有必要与国际接轨，需重新界定我国的国家海

洋公园定义与内涵，完善其设置模式和管理运

营体制，以能真正推进海洋生态系统的保护与

修复。

２　国家海洋公园建设成效及态势分析

２１　国外国家海洋公园建设经验

至２０１１年底，全球共有包括海洋公园的各

类海洋保护区６０００多处，其中４６处已升格为

世界海洋遗产地［５］。澳大利亚拥有最为庞大的

海洋公园保护系统，１９３７年便在格林岛设立了

第一个国家公园。美国１９５３年在北卡罗莱那州

ＣａｐｅＨａｔｔｅｒａｓ设置了第一个国家海滨公园。加

拿大１９８６年发布海洋公园政策，于次年在布鲁

斯半岛建立ＦａｔｈｏｍＦｉｖｅ国家海洋公园。上述国

家在海洋公园建设和管理上积累了丰富的经验，

核心做法可总结如下：

（１）选址考虑特殊性和整体性。选址上，

通常更多考虑物种分布格局、模式及丰度等因

素，若保护对象是以岛屿及岛屿群组成，则应

将整个岛屿区域内的生物多样性保护作为一种

策略。

（２）管理注重有效性和持续性。管理上，

主体围绕加强自然生态保护和提升游客体验价

值两大目标进行。区内生物多样性、自然栖息

地环境质量、生态与环境容量、陆地污染、船

舶污染、开采破坏、旅游破坏等方面的定期性、

持续性监测与评估是公园管理的核心，强化与

周边区域协调和规制的作用，鼓励和教育民众

在公园保护上的利益价值。

（３）利益分配注重地方化取向。须关注地

方社区居民利益，保障社区居民在公园开发中

的获益至关重要。这些权益需要来自政府从道

德上和法律上的尊重与支持。

２２　国内海洋公园建设现状

２０世纪８０年代末，我国便着手建立国家级

海洋自然保护区。海洋自然保护区的建设是保

护海洋生物多样性和防止海洋生态环境全面恶

化的有效途径。至２０１１年底，我国已建立国家

级海洋自然保护区３３处，所保护区域面积近

１．８６万ｋｍ２；海洋特别保护区２８个，总面积达

０．３６万ｋｍ２ （其中７个海洋公园面积为０．０９２

万ｋｍ２）。管理制度上，我国已出台 《海洋特别

保护区管理办法》《国家级海洋特别保护区评审

委员会工作规则》 《国家级海洋公园评审标准》

等管理办法及实施细则。

２３　全球海洋公园建设态势

各国加强海洋保护区建设已经成为保护海

洋生态环境的大趋势，海洋保护区数量、面积、

功能正进一步扩大。如，澳大利亚即将修建全

世界最大的海洋公园，覆盖该国约１／３的水面，

总面积超３００万ｋｍ２。在海面一些敏感区域将禁

止油气勘探，并限制渔业的正常活动。按照此计

划，澳大利亚海洋公园将从２７个增加到６０个
［６］。

我国南海有极高的生物多样性保护价值，

同时部分海域的旅游资源丰富，是建设国家海

洋公园理想的区域，在实现南海生态保护的同

时，通过部分区域适度的旅游开发，实现保护

的可持续性。

３　南海建设国家海洋公园的必要性

南海有着独特的热带气候资源和生物等特

色资源。南海珊瑚礁资源丰富，其规模、种类

不亚于澳大利亚大堡礁，对海洋生态系统维护

起着关键作用；拥有景色秀美的海湾、碧水细

砂环抱的岛礁，滨海旅游得天独厚。但目前南

海环境已遭受较严重挑战，主要表现为：① 海

洋开发模式粗放，海洋资源开发利用率和生产

水平相对较低。② 近岸近海污染较严重，环境

质量呈下降态势。③ 珊瑚礁生态破坏加剧，不

少地方破坏程度已相当严重，亟须整体保护规划。

目前，我国南海海洋权益受到侵犯，许多
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岛礁被侵占，资源被掠夺，海域划界矛盾突出。

３３　国家海洋权益维护需要新思路

海洋权益维护是我国蓝色国土主权保卫的

重要内容和热点，南海是重中之重。维护海洋

权益除需加强外交协商与维权、军事准备与抗

争等外，加强海洋生态系统保护，科学划分国

家海洋公园，强化公园海洋科研与日常监管，

限制乃至禁止与海洋生态保护功能不相容的经

济活动，包括海洋捕捞、海洋油气勘探等，可

作为重要的手段和途径。

从海洋生态环境保护，特别是特殊海洋生

态系统完整性保护视角出发，提出南海权益的

维护，不但可以增强国际上科技、环保等领域

人士的支持，增强南海权益维护的科学性、说

服力，而且在与外交、军事、经济等手段的综

合利用中，可能更有成效，从而可作为南海维

权的一种新思路和新选择。

４　南海建设国家海洋公园的初步方案

南海建设国家海洋公园是项重大的战略决

策，需在南海生态资源的普查、岛礁生态系统

特征的基础上，结合国家海洋权益维护与伸张，

进行建设方案的研究与制定。这里仅做初步的

设想。

４１　方案划分的基本原则

参考美国、澳大利亚、加拿大等国家海洋

公园建设的经验和教训，南海国家海洋公园的

方案划分需尊重以下基本原则。

（１）以岛礁群为基本单元。岛礁是海洋生

态系统发育、形成和繁荣的主要载体。保护好

岛礁资源及其周边近海生态系统，避免或最大

限度减少人类经济活动带来的破坏污染，是南

海海洋公园建立和实施的根本要求。南海的岛

礁群主要分为四大部分，即东沙岛礁群、西沙

岛礁群、中沙岛礁群和南沙岛礁群。其中，西

沙岛礁群和中沙岛礁群距离较近，但基本特征

不同，前者以露出水面的环礁为主，后者以暗

沙为主 （除黄岩岛）。

（２）以特定海洋生态系统保护为前提。与

海洋主题公园以旅游开发为主不同，国家海洋

公园需以特定海洋生态系统的保护为主导，在

此基础上可在特定区域进行强度受控、模式生

态的旅游开发。南海生态系统丰富，但目前相

关资源科考、普查工作滞后，且未常态化、动

态化。从渔业资源来看，主要分布在东沙和西

沙周边及其之间的海域。

（３）以保障南海自由航行为重要要求。南

海是连接东北亚、东南亚和印度洋、南太平洋

的重要航道区，海上经贸活动频繁。为此，南

海海洋公园的边界划分应与主要航线保持一定

距离，以增强生态保护效果。同时，对可能经

过公园的次要航线进行调整，新增航线规划时

要尽量避免公园。

（４）以优化海洋油气等资源开采为重要导

向。考虑到海洋油气、可燃冰和锰结核等资源

是国家经济发展的战略物资，南海海洋公园的

划分，一方面要合理避免已勘明的资源丰富区，

以减少经济损失；另一方面对已进入生态价值

重要的海域及其岛礁群的他国机构，要明确禁

止其勘采可能蕴含的油气等资源。

４２　方案的基本划分

按照上述基本原则，借鉴澳大利亚海洋公

园网络规划建设经验，南海国家海洋公园应由

东沙、西沙、中沙和南沙等４个海洋公园组成，

形成完整的热带海洋生态保护体系。

东沙国家海洋公园。包含东沙岛、东沙礁与

其南、北卫滩环礁，及环礁向外延伸１２ｎｍｉｌｅ

的附近海域，总面积为３５３７ｋｍ２，其中陆域面

积为１７４ｈｍ２。东沙国家海洋公园已于２００７年１

月由我国台湾成立，名称为东沙环礁国家公园，

成立有国家公园管理处，于东沙岛设有东沙管

理站／研究站。主要目的是为生态保育，公园不

对民众开放观光。

西沙国家海洋公园。西沙群岛海域面积约５０

万ｋｍ２ 余，西沙国家海洋公园包括宣德和永乐两

个群岛共计５０多个岛、沙洲、暗礁和暗滩，及向

外延伸５～１２ｎｍｉｌｅ，总面积约１０万～１５万

ｋｍ２。我国于１９８０年设立有面积１８０ｈｍ２ 的东

岛自然保护区，以保护红脚鲣鸟等鸟类为主；

设立有面积３０８．７０ｋｍ２ 的东岛国家级水产种质

资源保护区，其中核心区１１１．１３ｋｍ２，实行全

年特别保护，主要保护石斑鱼类、鲨鱼类等热



４　　　　 海洋开发与管理 ２０１３年　

带海珍品种。

中沙国家海洋公园。中沙群岛海域面积约

为６０万ｋｍ２ 余，中沙国家海洋公园包括隐没在

水中的海盆西侧的中沙大环礁、北侧的神狐暗

沙、一统暗沙，及宪法暗沙、中南暗沙，黄岩

岛及周边暗沙，总面积约１５万～２０万ｋｍ
２。中

沙群岛除黄岩岛为珊瑚柱露出水面外，其余高

潮时均在海平面下。

南沙国家海洋公园。北起雄南礁，南至曾母暗

沙，东至海马滩，西到万安滩，南北宽约８８７ｋｍ，

东西长约９０５ｋｍ，海域面积约８８．６万ｋｍ２，含

约２３０个岛、洲、礁、沙、滩，其中露出海面

的有１１个岛屿，５个沙洲，２０个礁，水面环礁

总面积约３０００ｋｍ２ （国际海洋公约中水面环礁

具有准陆地地位）。

４３　建设的基本内容

国家海洋公园建立的根本目的在于保护其

独特而重要的生态系统，实现人与海洋的和谐

相处。南海建设国家海洋公园的根本意义也在

此。具体到各公园，内容有一定差异。

东沙国家海洋公园。考虑到其实际由台湾

管控，并已建有国家公园及管理机构和研究站，

这里不再赘述。

西沙国家海洋公园。西沙是我国主要的热

带渔场，有珊瑚鱼类和大洋性鱼类４００余种，鸟

类４０多种，加上离海南岛较近，有着永兴岛等

面积较大岛屿，公园可适度发展海洋旅游观光、

科普考察、海洋捕捞等经济活动。同时，除东

岛自然保护区及水产种质资源保护区外，可新

增一批自然保护区和水产种质资源保护区，并

合理划分出缓冲区，以加强热带渔业资源及鸟

类的保护。

中沙国家海洋公园。中沙群岛海域营养盐

十分丰富，是南海重要渔场。同时，该海域属

特殊的珊瑚礁生态系统区，生态环境复杂多样，

既形成了五光十色的 “海底花园”，也可为优质

水生生物的索饵、繁育、避害等活动提供良好

的环境条件，但过度捕捞已带来较严峻的渔业

资源及珊瑚礁生态系统的破坏。为此，要加快

中沙海域的生物资源与生态系统普查，对珊瑚

礁生态系统独特或脆弱区域设立自然保护区，

限制或禁止渔业捕捞，并科学开展 “中沙群岛

底播资源增殖放流”项目，实现项目实施和监

测的常态化；加强渔具的规范和管理，最大化

减少捕捞对保护性渔业资源及海底珊瑚资源的

破坏。设立黄岩岛水产种质资源保护区，建立

研究站，结合对其环礁的实际控制，保护好相

关资源。

南沙国家海洋公园。南沙是我国唯一的位

于珊瑚礁核心分布区的海域，其美丽和富饶足

以比肩马尔代夫和澳大利亚大堡礁。岛礁上灌

木繁茂，海鸟群集，两栖生物丰富，水产种类

繁多。为此，公园要借鉴澳大利亚经验，除极

少数区域可开展潜水等旅游外，其他区域要实

行严格保护政策，禁止海洋油气和海底金属矿

物等的勘采，为人类保留一片净土。

５　南海建设国家海洋公园的若干建议

５１　加快相关课题研究与规划方案的制定

南海建设国家海洋公园是项重大的战略工

程，也是国家对南海权益保护的战略思路与途

径创新。而我国尚未有真正意义上的国家公园。

为此，我国需积极借鉴美国、澳大利亚等国家

的经验，从国家战略层面加强南海国家公园建

设的战略研究，分析清楚必要性和可行性。在

此基础上，通过国际竞标，聘请国际优秀咨询

机构开展规划方案的制定，并通过公开评审、

人大会审议等方式，扩大规划方案影响力，提

高方案权威性。

５２　加快相关法律制定及管理机构的成立

目前，我国保护区名称繁多、政出多门，

较为混乱。为此，建议全国人大加快开展国家

公园建立所需的法律制定，并以此为契机，形

成一种代表国家利益，而不是部门利益、地方

利益的生态自然保护与科学研究的新制度。相

关管理机构也独立于现有部门，或者为现有环

保、海洋、渔业等部门生态保护领域职能的整

合，以形成更集聚和更有效的合力，切实推进

南海国家海洋公园的高水平建设与管理。

５３　加强国家海洋公园科学研究与动态监测

海洋生态系统保护是人类共同的责任。为

此，南海国家海洋公园设立后首要职责应是要
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保护好区域内的鱼类和鸟类，特别是珊瑚类生

态系统。公园管理局需积极组织相关科研机构

和政府力量，开展对公园内海洋生态资源的普

查与动态监测，以掌握好生态家底、分析好家

底的优、劣势及变化态势，及时提出海洋生态

保护或修复的方案。同时，国家要加大海洋科

研的投入，组织国内外优秀研究机构对南海海

洋公园的相关课题开展系列研究和跟踪研究，

以为相关决策提供科学依据。加大相关学术活

动的组织力度，设立专门的学术论坛和期刊，

通过持续研究和深化研究，以提高研究影响力。

５４　加强不兼容功能的调整或干涉

南海人类经济活动还较多，公园管理局要

切实根据相关科研成果和法律依据，对公园内

的功能区进行细分，明确标准和要求。对不兼

容的功能，如捕捞和观光等进行限制乃至禁止；

对航线进行优化或调整。特别重要的是，对在

公园内的海洋油气、金属矿物等资源勘测和开

发活动，要依法对其禁止。手段可包括强制停

产、撤除相关装置，上诉到联合国海洋理事会

或相关仲裁机构，或利用国际舆论进行干涉。

在此过程中，我国需利用好 《国家公园法》，以

较少的、局部的利益损失，来坚决推进南海国

家海洋公园建设的完整性。
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