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摘 要 对爱尔兰海域多用途区划的研究背景进行了介绍，研究了区划的发展历程、边界和不

足之处，得出爱尔兰海域多用途区划对我国海洋功能区划、海洋主体功能区规划等工作的启示。
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近年来，我国政府一直高度重视我国的海洋

规划事业，在此大好形势下，我国的海洋规划事

业迅速发展。经历了一个与时俱进、不断完善、

不断发展的过程，海洋主体功能区工作顺利开

展，海洋功能区划工作成果显著，海洋区域发展

格局正在逐步趋于合理。同时，也应看到我国各

涉海规划之间长期存在交叉、重叠和空白，协调

规划与规划之间矛盾、冲突的衔接机制尚不健

全，促进海洋事业和谐发展依然面临着一些突出

的体制问题。笔者通过对英国和马恩岛管辖的爱

尔兰海多用途区划初步方案(以下简称MZIS)的

深入研究，从中得出一些启示。

一、爱尔兰海和NZIS简介

爱尔兰海位于大不列颠岛与爱尔兰岛之间，

北经北海海峡、南经圣乔治海峡同大西洋相通。

长约210 km，东西宽约240 km，平均水深约

61 m，最深达272 m。主要岛屿有马恩岛和安格

尔西岛等，其中马恩岛位于爱尔兰海的中央。

爱尔兰海的位置具有重要的战略意义。其南

端的圣乔治海峡夹在爱尔兰与威尔士之间，北端

的北海峡则夹在爱尔兰和苏格兰之间，两者俱与

大西洋相连。多条重要海上交通路线经过爱尔兰

海。主要港口有利物浦、都柏林、邓多克、巴罗

等。

此外，爱尔兰海的经济地位也很重要，爱尔

兰海产鳕、鲱、鲲等经济鱼类，该海域中央位置

的马恩岛是全球著名离岸金融中心之一，据

Hemseott集团2007年4月12日对伦敦证交所

创业板市场的统计显示，在伦敦证交所创业版上

市的非英国本土公司的100强企业中，来自马恩

岛的公司数量高达15家，远远高于并列第二位

的百慕大和加拿大的6家。

爱尔兰海的ggI$于2005年夏被正式提出，

并在国际上引起广泛关注。该规划是一种基于英

国现行法律的，适用于管理海洋开发利用活动的

多用途区划．其管理范围涉及爱尔兰海中归英国

及马恩岛管辖的海域。该方案对英国现行的政府

管理体制进行了深入的剖析，指出在面对随着海

洋环境日益恶化、海洋开发活动不断增多所带来

的种种压力时，该体制已经暴露或可能出现的种

种问题。此外，该方案还重点考察了影响海域使

用者开发利用海洋资源和争夺海域空间的各类

行为以及相关的国家、地方法律法规，剖析了海
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洋管理相关法律的修订措施和管理权限，并采用

地理信息系统将这些空间资料信息在图上做了

体现，并且添加了相关属性信息进行描述。在此

基础上，MZIS定义了四种主要类型的多用途区

和专属用途区，并提出一种适用于爱尔兰海全海

域的多用途区划方案。

二、MZIS的研究背景

世界上很多国家和地区都在实施或拟定各

式各样的区域性海洋区划方案，以安排海域资产

保护和利用的优先次序，从而在确保经济发展的

基础上，最大程度地保护生态环境，这为后来者

实施海洋空间规划项目提供了一些宝贵的经验

和教训。

澳大利亚的海洋空间规划作为一种成熟模

式引人注目，其中，大堡礁地区的规划尤为著

名，该区划方案通过划分一般用途区、栖息地保

护区、科学研究区、公园保护区、国家公园区和

保留区等多个用途区进行海洋保护，有效地保护

了栖息地、自然文化遗产、敏感区和其他可能有

重要价值的海域。

荷兰的海洋空间规划制定于陆地空间规划

以后，是陆地空间规划的组成和延伸。(2015年

荷兰北海总体管理规划》的出版，为未来北海的

开发与保护做出了战略意义的指导，是欧盟国家

的成功范例之一。

日本自20世纪60年代开始制定海洋规划，

是较早制定海洋规划的国家之一。1971年7月1

日由环境省发起的对濑户内海进行保护和修复

的综合整治计划，持续时间长达三十多年，陆续

出台了《濑户内海环境保护特别措施法》、《濑户

内海环境保护基本计划》等多项法律法规和规划

规定，在海洋环境保护上取得了举世瞩目的成

果。

美国的海洋管理体制和其他国家差异较大，

三海里以内的领海属州政府管辖，而联邦政府则

拥有其他九海里领海(据称得克萨斯州和路易斯

安那州仅为6海里)的管辖权。美国的《沿海综

合管理法》规定，州政府需要和联邦政府合作共

同管理海洋。目前，俄勒冈州、北卡罗莱那州、夏

威夷州等均制定了海洋管理方面的政策和规划。

但值得注意的是，以上项目大多数都是单一

领域的或区域性、实验性、示范性项目。英国目

前也存在一些区域性海洋区划方案，包括法恩堡

岬、法尔茅斯湾和塞汶河口这些小面积的海洋区

划。与这些区划不同，MZIS不仅是为单一区域服

务，更是以通用管理工具为目标设计的，目的是

协调不同海洋管理机构和涉海行业部门，从而为

海洋上的决策活动提供全面性、整体性的战略指

导意见，目前，英国已提出议案，计划要将海洋

区划逐渐融合到现行体制中。

三、NZIS的具体分析

1．发展历程

英国政府目前采用的海洋管理体制已不适

应当前形势。近年来，英国的海洋开发活动日益

踊跃，可目前英国还没有合适的战略规划和空间

区划来决定各海区的优先开发次序和开发权属，

所以只能遵守“先开发先受益”的准则。

MZIS是一种基于英国现状设计的通用管理

方案。通过实行该方案，有利于协调不同海洋管

理机构的矛盾和冲突，提供全面性、整体性的指

导意见；有利于明确自然文化遗产、敏感区或其

他可能有重要价值的海域，让人类得以可持续利

用这些海域的价值；有利于指导各类开发与保护

活动的开展，优先发展部分区域或部分功能，使

海洋开发强度与地区环境承载力相适应，既保证

了经济的增长，也保护了环境，从而实现又好又

快发展。此外，MZIS可根据现行的栖息地与物种

指导规范；野生鸟类指导规范和自然资源部的有

关规定，进一步确定重要自然资源的地理位置．

增加保护区的覆盖面积，更好地满足英国环境保
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护机构的要求。

目前，MZIS是通过将现有的、主要的部门措

施结合起来形成实际存在的一个区划方案，但未

进一步提出新的政策或新的目标。这是因为英国

环境、食品和农村事务署对之有更高的要求，更

大范围的工作将会逐渐展开。

2．研究区域

MZIS的北部边界为从苏格兰金都列半岛低

潮位到爱尔兰北部菲尔岬的连线，南部边界为从

威尔士林尼岬到爱尔兰和大不列颠中值线的连

线。因此研究区域涉及英国、威尔士、苏格兰、北

爱尔兰和马恩岛的行政权限。

值得注意的是，MZIS仅针对那些低潮线以

下的区域，不包括潮间带部分，但以后可能延伸

到高潮线与低潮线之间的区域。

MZIS涉及的海洋活动类型范围包括：矿产

资源开采、海洋调查、航道开挖与疏浚物的处

置、海洋军事、自然保护、石油与天然气的开采、

港口与航道、海上娱乐休闲、海洋捕捞、海洋交

通运输、海底电缆管线以及海洋风能的发展。

5．区划的初步方案

MZIS根据受保护水平的程度，将多功能区

划结构从低到高排列如下：(1)一般用途区可分

为最小化管理与对象管理两个子区域；(2)优先

保护区；(3)专属区——分为有限专属和重点专

属两个子区域；(4)保护区。具体见图1。

爱尔兰

多用途区捌

箍}|熊||专属区|}保护区功能区 I I 保护区J I 寄属区 I}””蹲

到匕叫b型鬯
图1多用途区划结构

通过初步方案的实施，很多设想都得到了证

实，其中一项重要结论尤其值得关注——自然

保护区与MZIS被证实是完全兼容的。

4．存在的问题

MZIS定义了以上四种区划类型，并对各地

区的情况进行了描述(表1)。但实际上，该初步

方案中各分区所对应的管理对象、保护对象和

功能类型实际上都已存在，不能实质性地减少

或避免不同功能之间以及功能与环境条件之间

的矛盾和冲突，因此，MZIS的初步方案尚不能看

做是真正意义上的海洋区划方案，相关工作还

需进一步开展。

此外，MZIS的初步方案未提出适用于英国

海洋管理体制的总体建议，在现行的管理体制

下，只有非常有限的空间可用来实施该海洋区

裹1 多用途区划的分区简介

序号 名称 覆盖率／％

1 B 一般用途区——对象管理

区域特征

国际法律批准的活动、已在这个区域合法化的活动、易于得到相关机构法律许

可和批准的活动、技术上可行又利于实现环境可持续发展的活动

是指根据相关法律，某种活动在本区域已得到授予、许可、批准或同意

2 优先保护区

3A 专属区——-有限专属

要在优先保护区内开展某项活动，它的实施者必须证明它对该地区的环境保护

现状不构成明显的有害影响，才能得到法律批准
67 a)临时设置的专属地区，限制其他的活动；b)授予临时专属地区自治的权利

3B 专属区——重点专属 1 指可开展经法律审批活动的专属区子区域

4 保护区0．005 在任何时候都禁止任何活动的开展，即使是研究等特殊的需要也得事先得到批
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划方案。从操作层面来说，区划方案的实施必须

有配套的行政和法律体制协助，方案本身并不能

自动有效地执行，必须建立一个完善的体制，由

指定组织负责实施和管理。

四、对我国制定海洋规划的启示

1．在规划衔接方面的启示

MZIS强调对过去方案的一种完全继承，并

没有否定爱尔兰海域已存在的管理规定、实施细

则和意见建议，且强调在进行试点时需要其他相

关政府部门和管理机构的大力配合，因此该方案

容易获得其他方面的支持，实施阻力较小。

我国目前在处理合作问题时有一些制度性

问题，往往是遇到紧迫问题和上级政府的强制要

求下，才不得不“联合”起来。对于这方面，应借

鉴MZIS的做法，在制定或修编海洋功能区划和

海洋主体功能区规划时，尽可能的继承和完善，

避免冲突和矛盾。

2．在组织方面的启示

MZIS中明确提出经验性建议：执行区划方

案是建立在配套的组织基础上的，区划报告本身

并不能自发组织并有效实施区划方案。因此要制

定一个法定的、权威的组织机制，由它来制定、

实施并管理区划方案。

我国学者也提出类似的观点：一项规划并不

因编制出来而获得自动实施，相反，往往要经历

相当长的时期和付出艰苦的努力才能实现。我国

制定各类海洋规划时也应考虑该建议，强化法律

法规配套和组织机制建设，不应纸上谈兵，一味

空谈。

5．在海域使用管理方面的启示

MZIS指出很多规划仅仅对海域开发活动的

位置和功能进行简单管理，未对强度和时间性进

行控制。例如，许多地区都允许捕捞，但并未拟

定具体的管理标准，如次数、时间、方法、生态敏

感性、区域特征和可捕捞总量。MZIS正在寻求更

多的数据来细化这些内容，使方案逐步趋向完

整。

对于我国来说，这可以为我国海洋规划的发

展提供一个方向性的指南。我国目前的海洋空间

管理仍然比较粗，很多方面考虑不够完善。以后

制定海洋规划时，应重视海洋的立体三维、不断

流动等特殊属性，制定一套不同海域使用活动应

遵循的实施细则，更好地管理海洋。

4．自然特征的保护

MZIS对爱尔兰海目前的状况进行了评估，

得出的结论是现有法律和规划体系不能为爱尔

兰海重要的自然环境特征(地形、栖息地和物

种)提供足够的保护，即使在优先保护区，这些

重要特征也没有受到完完全全的保护，一些新兴

的活动正在产生威胁。值得注意的是，美国也逐

渐认识到仅仅依靠自然保护区制度在区域层次

会有局限性。因此，有必要采取措施。

鉴于此，我国应吸取英国MZIS和美国的经

验，关注海洋自然环境特征(地形、栖息地和物

种)的保护，在未来的海洋功能区划或海洋主体

功能区规划中，采取有效措施实施保护。

五、对策和建议

与爱尔兰海相比，我国海洋管理面临的问题

更加复杂、形势更加严峻，这是我国海洋管理的

难点所在，也是我国海洋工作的重点所在。借鉴

《英国和马恩岛海域多功能分区：通过基于GIS

方式实现的分区方法解读现行立法》报告的经

验，西学东渐，少走弯路，正是本研究的根本出

发点和立足点。总结前文的几点启示，得出意见

与建议如下：

首先，应加强各类涉海规划、区划的衔接和

协调，尤其是在开展新规划时，应注意对已有法

规、规划、区划的继承和衔接，尽可能减少规划

之间的冲突和矛盾，更好地获取各有关部门的支

持和配合。
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第二，应进一步强化涉海规划的法律法规配

套和组织机制建设，使规划落到实处。

第三，应加强对海洋管理方式的研究，制定

一套海域使用活动应遵循的实施细则，更好的管

理海洋。

最后。应关注海洋自然环境特征(如地形、栖

息地和物种)的保护，在未来的海洋功能区划、海

洋主体功能区规划中，采取有效措施实施保护。
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