
 2022年 第8期 海洋开发与管理 67    

东南亚国家海洋保护区发展探析

王佳微,夏颖颖,吕慧铭,于傲

(国家海洋信息中心 天津 300171)

收稿日期:2021-12-23;修订日期:2022-08-01

基金项目:国家海洋信息中心青年基金重点项目“越南海洋战略转变及我应对研究”(202001002).

作者简介:王佳微,助理研究员,硕士,研究方向为海洋政策

通信作者:夏颖颖,助理研究员,博士,研究方向为海洋政策

摘要:为促进区域海洋生态环境和海洋生物多样性保护,文章分析东南亚9个沿海国家海洋保护区

的发展状况,提出其发展特点和困境,并针对我国开展相关合作提出建议。研究结果表明:越南、

马来西亚、柬埔寨、菲律宾、缅甸、文莱、印度尼西亚、新加坡和泰国海洋保护区的法律框架、管理方

式和发展现状各有不同;新冠肺炎疫情和国家政治局势在不同程度上影响东南亚海洋保护区的发

展;我国可在已有框架基础上,加强与东南亚国家开展海洋生物多样性保护合作。
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Abstract:Inordertopromotetheprotectionofregionalmarineecologicalenvironmentand

marinebiodiversity,thispaperanalyzedthedevelopmentstatusofmarineprotectedareasin

9coastalcountriesinSoutheastAsia,putforwardtheirdevelopmentcharacteristicsanddifficul-

ties,andputforwardsuggestionsforrelevantcooperationinChina.TheresultsshowedthatVi-

etnam,Malaysia,Cambodia,thePhilippines,Myanmar,Brunei,Indonesia,Singaporeand

Thailandhaddifferentlegalframeworks,managementmethodsanddevelopmentstatusofmarine

protectedareas.TheCOVID-19andthecountry'spoliticalsituationhadaffectedtovaryingde-

greestothedevelopmentofmarineprotectedareasinSoutheastAsia.Chinacouldstrengthenthe

cooperationwithSoutheastAsiancountriesinmarinebiodiversityconservationonthebasisofthe

existingframework.
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0 引言

近年来,在《联合国2030年可持续发展目标》的

推动下,海洋生物多样性保护和海洋可持续发展进

一步受到沿海国家的重视。对于东南亚国家而言,
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有3个原因推动其重视海洋生物多样性保护。①近

海渔业资源枯竭。东南亚渔业发展中心发布的报

告显示,近年来东南亚的海洋捕捞量和渔业产量逐

年上升,但面临严峻的近海渔业资源枯竭和过度捕

捞威 胁。②海 岸 侵 蚀 严 重 影 响 当 地 居 民 生 计。

③海洋生物多样性保护和可持续发展理念不断推

进。在“爱知目标”和《联合国2030年可持续发展目

标》的助力下,国际组织和一些发达国家向东南亚

资助众多海洋生物多样性保护项目,帮助当地政府

和社区进一步认识发展与保护的关系。

2019年绿色和平组织倡议至2030年保护全球

30%的海洋。海洋保护区建设和管理是海洋生物

多样性保护的重要途径,对保护海洋生物资源具有

重要意义。为实现发展与保护相协调,东南亚国家

分别出台海洋保护区建设和管理方案,各国海洋保

护区发展现状也有所不同。

1 东南亚国家海洋保护区建设和管理实践

1.1 越南

1.1.1 法律框架

2003年的《越南渔业法》规定政府和各省人民

委员 会 对 海 洋 保 护 区 的 建 设 和 管 理 权 责[1]。

2008年的《关于颁布管理在国际和国内层面具有重

要性的越南海洋保护区的决定》详细规定海洋保护

区的建设和管理事宜,并将海洋保护区分为国家公

园、物种和生境保护区以及水生自然资源储备区

3个类型。2010年的《到2020年越南海洋保护区系

统规划》提出至2015年建立16个海洋保护区,每个

海洋保护区面积的30%受到严格保护。2014年的

《到2020年管理越南特殊用途森林、海洋保护区和

内陆水域保护区管理战略,展望2030年》规定至

2020年特殊用途森林、海洋保护区和内陆水域保护

区面 积 达 到 浅 水 区 领 土 的 9% 和 海 域 面 积 的

0.24%。除上述法律外,2012年的《越南海洋法》提
出加强国际合作以保护海洋生物多样性和海洋生

态系统;2015年的《越南海洋和海岛资源环境法》提
出合理开发海洋资源、保护海岛生态环境以及禁止

向海洋保护区排放污染物[1],并对海洋保护区的建

设和管理进行相应规定。

1.1.2 管理方式

2018年的《到2030年越南海洋经济可持续发

展战略及2045年展望》是越南未来一段时间内的海

洋发展指导方针,该文件提出至2030年海洋保护区

面积至少增加到海域面积的6%。根据涉及海洋保

护区的系列文件,越南鼓励相关组织和个人依法参

与海洋保护区建设和管理活动,但仍以政府主导和

地方运行的海洋保护区管理方式为主[1]。在具体实

施中,《到2020年越南海洋保护区系统规划》提出农

业农村 发 展 部 负 责 海 洋 保 护 区 的 规 划 建 设,但

2008年越南成立海洋海岛总局并于2017年重新规

定农业农村发展部、资源与环境部以及海洋海岛总

局的职能,对于海洋保护区重点强调农业农村发展

部牵头和多部门协同管理。未来在资源与环境部

开展空间规划工作以及落实《到2030年越南海洋经

济可持续发展战略及2045年展望》的过程中,海洋

保护区的管理方式将继续调整,并进一步向确保海

洋可持续发展转变。

1.1.3 发展现状

越南建设和管理海洋保护区的具体实践晚于

马来西亚和菲律宾等东盟国家。2001年在丹麦政

府和世界自然保护联盟的支持下,位于芽庄市的木

岛成为越南第一个海洋保护区。虽然越南在多项

文件中规定海洋保护区的数量和面积等具体指标,

但大多处于未完成状态。在《到2020年越南海洋保

护区系 统 规 划》拟 建 的16个 海 洋 保 护 区 中,至

2020年仅有10个建成运行,其他6个已完成规划

等待批准。除未完成建设外,越南海洋保护区还面

临沿海地区发展先于保护等其他挑战,海域侵占、

海域倾废、非法捕捞和改变海域使用目的等行为也

对海洋保护区的建设和管理造成严重威胁。

1.2 马来西亚

1.2.1 法律框架

马来西亚于1983年在《渔业法》的基础上制定

《渔业禁区条例》,位于马来半岛(西马)的丁加奴州

热浪岛成为第一个禁渔区。1985年的《渔业法之海

洋公园令》(2012年修订)将吉打州、登嘉楼州、彭亨

州和柔佛州周边3km以内的水域和22个岛屿列

为禁渔区。1980年的《国家公园条例》规定国家公

园的建设和管理等相关事项,但仅适用于该条例涉

及的国家公园,而包括沙巴州、沙捞越州、霹雳州和
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柔佛州在内的许多州都有各自的州立公园管理条

例[2]。除上述法律外,马来西亚还于2002年制定

《马来西亚海洋公园管理战略计划》。

位于加里曼丹岛的沙捞越州和沙巴州适用不同

的管理规定,二者先后适用《国家公园条例》(1962年

制定,1980年修订)、《国家公园法令》(1977年)和《公

园法令》(1984年)。此外,沙巴州海洋公园还适用

《动物保护条例》(1963年制定,1979年修订)、《森林

法令》(1968年制定,1984年修订)、《野生动物保护

法》(1997年)和《沙巴生物多样性法令》(2000年)等;

沙捞越州则适用《森林条例》(1953年)、《自然资源及

环境条例》(1954年制定,1993年修订为《自然资源条

例》)、《国 家 公 园 及 保 护 区 条 例》(1956年 制 定,

1990年修订)、《野生动物保护条例》(1990年)、《公众

公园及绿化条例》(1993年)、《自然资源与环境令》

(1994年)、《国家公园及保护区条例》(1998年)和《沙

捞越州渔业条例》(2003年)等[3]。

1.2.2 管理方式

在现有法律框架下,马来西亚海洋保护区采取

自上而下(集中)和自下而上(分散)2种管理方式。

马来半岛主要采取自上而下的管理方式,实行联

邦-州-地方三级管理方式[4],2004年海洋公园管

理职责由渔业部转移到自然资源和环境部,2006年

正式成立海洋公园部门并于2007年升级为马来西

亚海洋公园局。而沙巴州和沙捞越州均设有已得

到联邦授权的州管理机构(如沙巴公园信托局),具

有较大的管理权,马来西亚沙巴公园曾与菲律宾环

境与自然资源部共同建立跨界龟岛遗产保护区[5]。

1.2.3 发展现状

20世纪80年代,马来西亚意识到海洋渔业资

源已经衰退,并于1983年指示农业部(渔业部门)建

立国家公园。在马来西亚海洋公园局的管理下,马

来半岛有42个海洋公园和7个禁渔区。此外,沙捞

越州有3个海洋公园,沙巴州有6个海洋公园和

2个拟建的海洋公园。由于马来西亚海洋保护区实

行联邦-州-地方三级管理方式,即由联邦和州制

定发展政策并由地方负责实施,有时会导致联邦和

地方就发展和保护问题产生冲突。因此,马来西亚

通过设立海洋公园和保护区国家咨询委员会等措

施,为联邦、州、地方、非政府组织、科研院所和企业

等利益相关方提供意见沟通和交流渠道[6]。

1.3 柬埔寨

1.3.1 法律框架

柬埔寨海洋保护相关法律起源于20世纪末。

1989年的《渔业管理和行政法》限定捕捞活动范围。

1993年的《关于保护自然区域的皇家法令》规定国内

自然保护区相关事宜,但重点在于陆地保护区,并未

单独强调海洋保护区。1996年的《环境保护和自然

资源管理法》是自然保护区环境和自然资源管理的重

要依据。2006年的《渔业法》规定鱼类及其自然栖息

地保护。2008年的《自然保护区法》详细规定自然保

护区的管理方式,并将自然保护区分为国家公园、野

生动物保护区、景观区、多用途区、湿地、基础生物圈

核心区、自然遗产区和海洋公园8个类型[7]。

1.3.2 管理方式

柬埔寨海洋保护区的建设和管理主要涉及环境

部和农林渔业部。2006年的《渔业法》确定渔业社区

的管理方式,使柬埔寨成为第一个实现渔业社区管理

的亚洲国家,农林渔业部也因此在渔业管理的基础上

承担起部分海洋保护区的建设和管理职责。此外,根

据2008年的《自然保护区法》,环境部下属的自然保

护和养护局负责自然保护区管理,可以看出柬埔寨海

洋保护区采取跨部门协作的管理方式。

1.3.3 发展现状

在根据《关于保护自然区域的皇家法令》建设

的23个自然保护区中有6个位于沿海地区,其中一

些被评估为未来潜在的海洋保护区,但尚未正式建

立。1998年柬埔寨加入《拉姆塞尔公约》后又宣布

建立3个自然保护区。经与各级政府、非政府组织

和利益相关方的规划协商,2016年农林渔业部将高

龙岛及其附近海域划定为海洋渔业管理区,使其成

为柬埔寨第一个海洋保护区[8],2018年环境部又在

高龙岛建立柬埔寨第一个海洋公园。

1.4 菲律宾

1.4.1 法律框架

菲律宾早在美国殖民时期就已创建自然保护

区管理制度,1932年制定建立国家公园的集中制度

(第3915号法案)。在现行法律中,1992年的《国家
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综合保护区体系法》是菲律宾海洋保护区建设和管

理的基础法律之一,规定7个类别的国家保护区类

型[9];1991年的《地方政府法》将规划和管理自然资

源和生态系统的权力下放,地方政府的政策法令成

为海洋 保 护 区 建 设 和 管 理 的 另 一 个 法 律 依 据;

1998年的《渔业法》鼓励建设更多的海洋保护区以

保护海洋资源。值得注意的是,2009年的《图巴塔

哈礁自然保护区法》是针对世界自然遗产图巴塔哈

群礁自然公园的特定法律,被视为世界范围内海洋

环境保护的最佳实践之一。

1.4.2 管理方式

菲律宾环境与自然资源部、农业部渔业和水产

资源局以及地方政府部门有权建设和管理海洋保

护区。根据1992年的《国家综合保护区体系法》,环

境与自然资源部有权管理国家建立的所有自然保

护区,即国家综合保护区系统;如前所述,《地方政

府法》将权力下放到地方政府层级,《渔业法》又加

强了政府部门的行政能力,地方政府部门对于其市

政水域内的渔业活动具有充分的管辖权;农业部渔

业和水产资源局则主要协助地方政府部门建立和

管理市政水域以外的海洋保护区[10]。同时,菲律宾

对海洋保护区采取“沿海地区综合管理”方式,有效

化解利益相关方之间的矛盾冲突,使社区和非政府

组织成为海洋保护区建设和管理的重要参与力量,

这种方法成功被各利益相关方所接受,并实现渔业

发展和保护目标。

1.4.3 发展现状

作为珊瑚礁三角区的组成部分,菲律宾的海洋保

护水平处于全球领先地位。菲律宾是较早开展海洋

保护区建设和管理的东盟国家,1940年建立第一个

国家海洋保护区即百岛国家公园,其被认为是东南亚

第一个海洋保护区。菲律宾仅拥有7000余个岛屿,

岛屿数量远少于世界最大群岛国印度尼西亚,却拥有

东南亚数量最多的海洋保护区。截至1999年菲律宾

海洋保护区的数量剧增至400余个,其中16%的海洋

保护区严格禁捕[11];自21世纪以来,菲律宾海洋保

护区的数量增长更加迅速,至2019年有1800余个海

洋保护区,其中有73个归属国家管理[12],其他归属

地方管理。经过早期的数量快速增长,目前菲律宾海

洋保护区已经从追求数量转为追求质量,即不再单纯

地追求海洋保护区数量增长,而是更加重视海洋保护

区的有效管理及其是否实现保护目标[13]。此外,菲
律宾海洋保护区建设已从“点状”走向“网格化”,步入

“海洋保护区网络建设时代”[14]。

1.5 缅甸

1.5.1 法律框架

1994年的《野生动物和自然保护区保护法》涉
及自然保护区条款。2018年缅甸修订涉及自然资

源保护的法律,废除《野生动物和自然保护区保护

法》并颁布《生物多样性和自然资源保护法》,明确

生物多样性保护涉及陆地和海洋。

1.5.2 管理方式

根据2018年的《生物多样性和自然资源保护

法》,经政府批准即可建立自然保护区,同时成立国

家生物多样性和自然保护监督委员会。自然保护

区(包括海洋保护区)包括国家公园、海洋公园、野
生动物保护区和当地社区保护区等7种形式。自然

保护区的建立须在当地人民的参与下用于保护自

然资源,同时平衡当地经济社会可持续发展与生物

多样性保护的关系。2016年成立自然资源与环境

保护部,负责自然保护区管理工作,但根据官方网

站信息,目前该部的主要职能仍是处理矿产相关事

务。渔业部负责鱼类栖息地保护事项,地方政府负

责生物多样性和自然保护区管理。

1.5.3 发展现状

缅甸自然保护区系统的建设历史已有数百年,其
第一个海洋保护区是兰皮海洋国家公园[15]。2003年

兰皮海洋国家公园被列为东盟遗产公园,其是重要的

鸟类保护区,保护对象包括红树林、珊瑚礁、海草床和

1000余种物种。2020年缅甸建立第二个海洋保护

区,覆盖卡沃松镇和考伊岛之间的沿海水域。缅甸禁

止在海洋保护区内进行商业捕捞,海洋保护区内的居

民只能开展规范和可持续的捕捞活动。2017年缅甸

建立首批3个“当地管理海域”,用于保护丹老群岛的

珊瑚礁和生物栖息地。目前缅甸计划在全国范围内

建立10余个海洋保护区[16]。

1.6 文莱

1.6.1 法律框架

文莱《渔业法》规定海洋保护区的建设和管理,
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以保护重要的海洋资源。《2009年渔业法令》成为

指导海洋生物多样性保护的关键法律之一,其专门

设置章节规定建设和管理海洋保护区和海洋公园

的事宜,并于2012年推动建立海洋保护区网络。

1.6.2 管理方式

文莱工业和初级资源部下属的渔业部负责执

行《2009年渔业法令》,并授权管理沿海地区和专属

经济区的渔业资源和渔业活动。此外,文莱博物馆

负责野生动物保护。

1.6.3 发展现状

目前文莱有6个海洋保护区,覆盖面积约为

182.53km2,其中3个海洋保护区包含珊瑚礁。这

些海洋保护区大多是在20余年前建立的,并由国家

进行管理。根据1967年的《古物和宝藏法》,佩龙岩

和普尼岛的海洋野生动物受到保护。2011年后文

莱建立大型和多用途的海洋保护区网络,除实现海

洋生物多样性保护外,还具有休闲娱乐功能[17]。

1.7 印度尼西亚

1.7.1 法律框架

1990年印度尼西亚颁布有关可持续资源利用

和生态系统保护的《自然生物资源及生态系统保护

法》,成为自然保护区管理的基本法律[18]。同年,印

度尼 西 亚 总 统 签 署 自 然 保 护 区 管 理 总 统 令。

2004年的《渔业法》是海洋保护区建设的最主要依

据,其授权有关部门建设海洋保护区和国家公园以

保护海洋资源。除此之外,2007年的《沿海和小岛

屿管理法》和《渔业资源保护法》等均有涉及海洋生

物保护的相关规定。

1.7.2 管理方式

根据《渔业法》,印度尼西亚海洋事务与渔业部出

于科学、文化和旅游等目的确定应保护的鱼类和海

域,并据此建立海洋公园。由于认识到保护海洋资源

的迫切性,2009年印度尼西亚与多国签署领导人宣

言,启动关于珊瑚礁、渔业和粮食安全的“珊瑚三角倡

议”,成为区域重要的海洋生物多样性保护平台。

1.7.3 发展现状

印度尼 西 亚 是 世 界 上 最 大 的 群 岛 国,拥 有

17000余个岛屿,拥有大量珊瑚礁、红树林和海草床

等海洋 生 态 系 统,珊 瑚 礁 占 世 界 珊 瑚 礁 总 数 的

15%[19]。印度尼西亚是东南亚海洋生态系统最为

丰富的国家[20],截至2019年拥有195个海洋保护

区,总面积达226800km2。

1.8 新加坡

1.8.1 法律框架

新加坡的自然保护区法律源自1951年的《自然

保护区法》,1990年《国家公园法》取代《自然保护区

法》[21],1975年颁布《公园和树木法》,上述法律均

以陆地自然保护区为主。2006年修订的《公园和树

木法》明确对“海洋公园”的解释,即为保育海洋生

物而预留的任何海域或海床。1992年启动的“新加

坡绿色计划”要求将土地总面积的3%留作自然保

护之用。在此基础上,1993年“绿色计划行动方案”

确定4个珊瑚礁区免受商业捕捞的影响[20]。此外,

新加坡的海洋保护区管理还适用《渔业法》和《濒危

物种法案》等法律[21]。

1.8.2 管理方式

20世纪60年代新加坡推行“花园城市”建设。

1990年建立国家公园委员会,隶属于国家发展部,

对国家公园、植物园和自然保护区等进行管理。

1996年国家公园委员会扩展公园和娱乐部门职能。

1.8.3 发展现状

新加坡位于马来半岛南部,由新加坡岛及附近

63个小岛组成。新加坡的自然资源匮乏,目前的自

然保护区很多兼具休闲娱乐功能。2006年修订的

《公园和树木法》将3个具有详细坐标的区域列为海

洋公园,其中姐妹岛成为新加坡第一个海洋公园。

姐妹岛海洋公园占地面积约为40hm2,是珊瑚礁和

海草床等海洋生态系统的保护地,也是新加坡第一

个海龟孵化场所,还是生物多样性宣传、教育、保护

和研究平台。不同于新加坡的其他海洋公园,姐妹

岛海洋公园更符合联合国对于保护工具的定义以

及世界自然保护联盟对于保护区的定义。

1.9 泰国

1.9.1 法律框架

泰国涉及海洋保护区的法律包括《国家公园法

案》(2019年修订)、《野生动物保护法》《国家森林保

护法》《加强和保护国家环境质量法》和《渔业法》

等。2015年的《海洋和沿海资源管理促进法》规定
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国家级和省级海洋和沿海资源管理政策和计划委

员会的相关职责。《渔业法》规定任何人不得在海

洋物种保护区开展捕捞活动,除非是经批准的用于

科研或保育的活动。

1.9.2 管理方式

2015年的《海洋和沿海资源管理促进法》规定

成立国家海洋和沿海资源管理政策和计划委员会,

由总理指派副总理担任主席;在需要养护海洋和沿

海资源的省建立省级海洋和沿海资源管理政策和

计划委员会,由省长担任主席。其中,国家级委员

会有权确定海洋和沿海资源保护区(不得是养护区

或水产养殖区),省级委员会则可确定红树林保护

区。除各级委员会外,泰国资源环境部海洋与海岸

资源司是海洋和沿海资源管理的重要政府部门,负

责监测和评估海洋和沿海资源的保护和利用,并为

建立海洋保护区提供意见。

1.9.3 发展现状

泰国拥有红树林、珊瑚礁、海草床、沙滩、淤泥

质海岸和岩石海岸等丰富的海洋生态系统,自20世

纪60年代开始建设第一批海洋保护区,海洋保护区

分为海洋国家公园、非狩猎区、湿地区、生物圈保留

区、海洋渔业保留区、环境保护区和渔业限制区7类

(表1)。

表1 泰国海洋保护区的类型和面积

海洋保护区类型 面积/km2

海洋国家公园 5333.74

非狩猎区 338.17

湿地区 1727.17

生物圈保留区 246.00

海洋渔业保留区 167.00

环境保护区 10966.83

渔业限制区 12080.65

重叠区域 6755.38

合计 24104.18

2 海洋保护区发展的特点和困境

根据对东南亚9个沿海国家海洋保护区发展状

况的回顾,目前东南亚海洋保护区的发展水平存在

明显差异。从建设历史看,缅甸在英国殖民时期建

立最早的海洋公园,菲律宾则在美国殖民时期建立

第一个国家海洋保护区,二者是东南亚第一批建立

海洋保护区的国家,但受国家自身发展状况的影

响,二者海洋保护区的发展呈现不同走向。从管理

方式看,以越南为代表的国家采取国家管理方式,

中央政府在海洋保护区建设和管理方面负主要责

任;以菲律宾为代表的国家则下放权力,地方政府

有权建立海洋保护区;马来西亚对东马和西马采取

不同的建设和管理模式;以柬埔寨为代表的国家更

多地吸纳非政府组织和利益相关方的意见。从立

法层面看,越南等国家的海洋保护区立法相对抽

象,而马来西亚和菲律宾等国家的海洋保护区立法

更加详尽。

与此同时,目前东南亚海洋保护区的发展仍面

临困境。①新冠肺炎疫情给东南亚经济带来严重

不确定性,2020年各国经济缓慢恢复,但2021年德

尔塔变异株带来新一轮疫情,疫情的冲击造成持续

的负面影响,海洋保护区建设和管理的经费和进程

相应受到影响。②部分国家的政治局势存在不稳

定性,政变、学生运动和抗议活动等在一定程度上

影响政府的行政能力,从而影响海洋保护区建设和

管理。

3 对我国与东南亚国家开展海洋生物多样性

保护合作的建议

  目前我国海洋保护区工作取得积极进展,截至

2019年已建立271个海洋保护区,大多分布在近

海,总面积约为12.4万km2[22]。我国与东南亚国家

关系密切,海洋的开放性、流动性和整体性要求各

国协作保护区域海洋生态环境和海洋生物多样性,

这符合各国的共同利益和《南海各方行为宣言》

精神[23]。

东南亚海洋保护区的发展仍存在诸多亟待解

决的问题,我国可采取一系列措施加强与东南亚国

家的海洋生物多样性保护合作。①适时签署海洋

生物多样性合作文件。在《南海各方行为宣言》和
“南海行为准则”的框架基础上,我国可与东南亚国

家商签海洋生物多样性合作文件,开展针对特定海

域和特定物种的海洋生物多样性保护合作。②积

极参与东南亚国家海洋生物多样性保护工作。由



第8期 王佳微,等:东南亚国家海洋保护区发展探析 73   

于部分东南亚国家在资金、技术和人才等方面存在

不足,我国可借助世界自然保护联盟等相关国际组

织平台开展海洋空间规划等项目,协助东南亚国家

开展符合沿海地区居民生计需求的海洋生物多样

性保护项目。③与东南亚国家合作开展海洋基础

设施建设。在保护当地海洋生态环境的前提下,我

国可基于“一带一路”倡议,与东南亚国家合作开展

海洋基础设施建设,建设港口和铁路等交通网络,

促进民生和扩大就业,积极践行“海洋命运共同体”

理念。
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