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摘要:随着人类活动逐渐向海洋发展延伸到国家管辖范围外区域(ＡＢＮＪ)ꎬ各种资源开发利用活动之间以及资源开发利用与

生态环境保护会不可避免地产生冲突ꎮ 为了解决冲突产生的社会、经济、生态等方面的问题ꎬ在 ＡＢＮＪ 实行海洋空间规划就成

为了必然的选择ꎮ 但目前 ＡＢＮＪ 海洋空间规划存在法律制度不健全、主体限制、方法数据支撑不足等现实问题ꎬ为其具体实施带

来了困难ꎮ 梳理了海洋空间规划理念的来源及发展历程ꎬ归纳总结了海洋保护区、生物和生态学重要意义的海洋区域、参照区、
环境特别受关注区等相关国家管辖范围内外区域海洋空间规划实践的形式ꎬ探讨了未来 ＡＢＮＪ 海洋空间规划可能的管理模式

(全球模式、区域模式、混合模式)和分类体系(资源开发区、资源利用区、资源保护区)ꎬ并针对现存问题提出完善法律基础、建立

协调和监管机制、构建综合评价系统等工作方向ꎬ以期促进国家管辖范围外区域的生态环境保护和资源可持续开发利用ꎮ
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图 １　 国家管辖范围外区域(ＡＢＮＪ)示意图(据张海文ꎬ２０１０ 修改)

Ｆｉｇ. １　 Ｓｃｈｅｍａｔｉｃ ｄｉａｇｒａｍ ｏｆ ａｒｅａｓ ｂｅｙｏｎｄ ｎａｔｉｏｎａｌ ｊｕｒｉｓｄｉｃｔｉｏｎ

　 　 近年来ꎬ随着陆地资源的不断短缺和科技的快

速发展ꎬ人类将更多的目光投向海洋ꎬ但是海岸带

的资源开发与利用已经不能完全满足人类的发展

需求ꎬ所以从海岸带到远海、从专属经济区到国际

海底、从国家管辖海域到国家管辖范围外区域

(Ａｒｅａｓ Ｂｅｙｏｎｄ Ｎａｔｉｏｎａｌ ＪｕｒｉｓｄｉｃｔｉｏｎꎬＡＢＮＪ)ꎬ人类活

动逐渐走向深海和远洋ꎮ 同时ꎬ由于人类不合理的

活动造成一系列社会问题、经济问题及生态环境问

题ꎬ严重影响了海洋生态健康和人类自身的生存和

发展(Ｈａｌｐｅｒｎ ｅｔ ａｌ.ꎬ２００８)ꎮ 如何合理开发利用海

洋资源ꎬ成为探讨的热门话题ꎬ由此海洋空间规划

理念也应运而生ꎬ越来越受到重视ꎮ 各沿海国在国

家管辖海域内进行了大量的海洋空间规划实践ꎬ不
同的国际组织也在 ＡＢＮＪ 探索海洋空间规划的实践

形式ꎬ但是由于国际上缺少相关法律、科学数据、成
熟的理论方法等支撑ꎬ又存在多方博弈等问题ꎬ所
以目前在 ＡＢＮＪ 实行系统全面的海洋空间规划是一

项具有挑战性的工作ꎮ 而包括公海和国际海底在

内的 ＡＢＮＪ(图 １)ꎬ约占全球海洋面积的 ２ / ３ꎬ存在

丰富的生物、矿产、空间等资源ꎬ关系人类未来的生

存和发展 ( Ａｒｄｒｏｎ ｅｔ ａｌ.ꎬ２０１４)ꎮ 可以预见ꎬ实施

ＡＢＮＪ 海洋空间规划是今后协调资源开发和环境保

护的必要选择ꎬ对人类的可持续发展具有十分深远

的意义ꎮ

１　 海洋空间规划的来源和发展

１.１　 海洋空间规划产生的背景及其概念

在欧洲空间规划理念发展的背景下ꎬ基于生态

系统的管理理念和方法延伸到海洋管理的实践中ꎬ
融合了海岸带综合管理等理念方法ꎬ逐渐形成基于

生态系统的海洋管理模式(丘君等ꎬ２００８)ꎮ 由于国

际社会发展海洋保护区的需要ꎬ借鉴陆地空间规划

的理论和经验ꎬ空间规划作为一种有效管理手段开

始应用在海洋管理模式中(张云峰等ꎬ２０１３)ꎬ逐渐

发展成为一种新的海洋管理理念———海洋空间规

划(Ｍａｒｉｎｅ Ｓｐａｔｉａｌ ＰｌａｎｎｉｎｇꎬＭＳＰ)
对于海洋空间规划概念的理解ꎬ国内外专家学

者有各自的定义ꎬ尚未明确统一ꎬ但追溯其核心理
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念大都一致ꎮ 国际上通常认为ꎬ海洋空间规划是由

社会各界广泛参与、对海域人类活动时空分布进行

分析和配置以达到生态、经济和社会目标的公共过

程ꎬ其关键在于海洋区划(Ｅｈｌｅｒ ｅｔ ａｌ.ꎬ２００９)ꎻ国内通

常将海洋空间规划理解为:根据海域特征规律研究

海洋空间的动态演化ꎬ在全面而立体的海洋空间内

提出多层次策略ꎬ进行管理的过程性活动ꎬ从而实

现人海协调发展(王金岩ꎬ２０１１ꎻ杨木壮等ꎬ２０１４)ꎮ
在 ＡＢＮＪꎬ海洋空间规划作为跨部门的划区管理工

具ꎬ是平衡海洋资源可持续利用和海洋环境保护的

总体框架ꎬ脆弱海洋生态系统、特别敏感海区、环境

特受关注区等部门性划区管理工具和海洋保护区、
战略环境评价、环境影响评价等跨部门划区管理工

具都是这一总体规划方法的组成部分(Ｗｒｉｇｈｔ ｅｔ
ａｌ.ꎬ２０２１)ꎮ 所以ꎬ海洋空间规划既是以生态系统为

基础的区划工具ꎬ也是海洋管理的重要理念ꎮ
１.２　 海洋空间规划的发展历程

海洋空间规划理念的发展可以追溯到 １９５８ 年ꎬ
第一届联合国海洋法大会通过«领海与毗连区公

约»和«公海公约»明确了海域管辖的法律基础(徐
丛春等ꎬ２００８)ꎮ １９８２ 年«联合国海洋法公约»明确

大陆架、国际海底区域等概念及划分ꎮ １９９２ 年联合

国环境与发展大会提出海岸带综合管理:从生态系

统整体性出发来管理海洋资源(Ｃｉｃｉｎ－Ｓａｉｎꎬ１９９３)ꎮ
２００２ 年ꎬ世界可持续发展高峰会议将开展基于生态

系统的管理提上日程(Ｃｕｒｔｉｎ ｅｔ ａｌ.ꎬ２０１０)ꎮ ２００４ 年ꎬ
«生物多样性公约»提出建立海洋保护区综合空间管

理框架(李晓浩ꎬ２０１５)ꎮ ２００６ 年ꎬ联合国教科文组织

召开第一届海洋空间规划国际研讨会ꎬ同年开始推行

基于生态系统的海洋空间规划实践(Ｄｏｕｖｅｒｅꎬ２００８)ꎬ
并于 ２００９ 年发布海洋空间规划技术性框架(图 ２)
(Ｅｈｌｅｒ ｅｔ ａｌ.ꎬ２００９)ꎮ ２０１７ 年召开第二届海洋空间规

划大会并发布«加快国际海洋空间规划进程的联合

路线图»ꎬ２０１９ 年启动全球海洋空间规划项目ꎬ促进

海洋空间规划全球化进程(新华社ꎬ２０１９)ꎮ

２　 国家管辖海域海洋空间规划实践

随着海洋法公约的发布和海洋空间规划理念

的发展ꎬ各国在管辖海域均有不同的实践形式ꎬ不
仅促进了各国海洋管理理论方法的进步ꎬ也推动了

国际海洋空间规划的进一步发展ꎮ 总结各国在各

自管辖海域的实践形式ꎬ对于今后开展 ＡＢＮＪ 的海

洋空间规划工作具有十分重要的借鉴作用ꎮ
２.１　 欧盟地区

在欧盟相关政策和框架的推动下ꎬ比利时、德
国、荷兰等多个国家开展了海洋空间规划的实践并

取得一定成效(王权明等ꎬ２００８)ꎮ 比利时从 ２００３
年起开始制定«北海比利时海域总体规划»ꎬ结合许

可证制度和环境影响评估制度ꎬ界定规划海洋资源

开发活动空间和海洋保护区ꎮ 比利时将土地利用

规划理念方法用于海洋空间规划ꎬ根据社会福利、
生态与景观和经济三大核心价值利用结构法ꎬ拟定

了放松海区、自然海区、富饶海区、嬉戏海区、活动

海区、航行海区 ６ 种情形ꎬ进而得到北海比利时空间

结构规划(Ｄｏｕｖｅｒｅ ｅｔ ａｌ.ꎬ２００７)ꎮ
德国制定了«北海专属经济区空间规划»、«波

罗的海空间规划»等ꎬ也将海洋空间规划由领海拓

展到专属经济区ꎬ划分航行、港口、矿产开采、油气

开采、离岸可再生能源、捕捞、养殖、旅游、水下遗

产、自然保护、军事、科学研究、海底电缆管道等类

型功能区ꎬ在特定区域优先发展相应开发利用项

目ꎬ禁止发展不兼容的项目ꎬ以协调空间优化进而

避免环境污染和保护海洋资源(王昌森等ꎬ２０１６)ꎮ
２００５ 年起ꎬ荷兰也发布一系列海洋空间管理实

践政策ꎬ提出发展战略和具体措施ꎬ划定高生态价

值区、航道、采矿工业区、军事用海区、生态保护区

等ꎬ明确海域开发利用活动和资源开发目标等内容

(李景光ꎬ２０１４)ꎬ同时进行海域监测和许可跟踪并

适时调整管理框架ꎮ
２.２　 亚太地区

澳大利亚大堡礁海洋公园也是海洋空间规划

最早的实践形式之一ꎮ «大堡礁珊瑚海洋公园海域

多用途区划»通过地理空间和数理模型进行生态环

境区划ꎬ为管理公园内各级海洋保护区开发提供了

依据ꎮ １９９９ 年起ꎬ澳大利亚在包括专属经济区在内

的六大海洋区开展了大范围海洋生物区划ꎬ促进了

海洋资源可持续利用与环境保护的协调发展(陈汉

雪等ꎬ２０１８)ꎮ
美国在其领海、专属经济区、大陆架范围内实

施海岸带与海洋空间规划ꎬ从大海洋生态系统尺度

将其管理海域划分为 ９ 个规划海区ꎬ成立区域管理

规划机构ꎬ邀请利益相关方和公众参与并咨询专家

进行分析评价等工作ꎬ依据国家和区域管理目标原

则制定海洋空间规划ꎬ实施后进行监测评估并予以
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图 ２　 海洋空间规划技术框架(据 Ｅｈｌｅｒ ｅｔ ａｌ.ꎬ２００９ 修改)

Ｆｉｇ. ２　 Ｔｈｅ ｔｅｃｈｎｉｃａｌ ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｏｆ ＭＳＰ

动态修订(石莉ꎬ２０１１)ꎮ
中国的海洋空间规划实践形式是海洋功能区

划、海洋主体功能区划、生态红线等制度ꎬ是国际上

最早进行大范围系统性海洋区划的国家之一ꎮ １９８９
年起ꎬ中国开启了海洋功能区划工作ꎬ现主要分为

农渔业区、港口航运区、工业与城镇用海区、矿产与

能源区、旅游休闲娱乐区、海洋保护区、特殊利用

区、保留区八大类功能区ꎬ也将海洋国土空间纳入

全国主体功能区划ꎬ并通过陆地和海洋生态功能

区、生态环境敏感区、脆弱区等区域划定生态红线

以保护生态健康(陈甘霖等ꎬ２０１７)ꎮ 这些实践都是

中国在海洋空间规划中富有中国特色的创新ꎬ并取

得了显著成效ꎮ

３　 国家管辖范围外区域海洋空间规划实践

３.１　 当前的实践基础

气候变化的背景下ꎬ人类活动的增强给海洋生

态系统带来更大的压力ꎬ给海洋管理提出了新的挑

战ꎮ 目前ꎬＡＢＮＪ 主要人类活动为公海捕捞、公海航

运、海底管线铺设、海洋科学研究、海洋倾废、国际

海底勘探开发、军事活动、海洋施肥、碳封存等(麻
德强ꎬ２０１４)ꎮ 这些人类用海活动之间、人类用海活

动与海洋生态环境之间存在一定的兼容性或冲突

性ꎮ 例如正常的海洋捕捞、航行、海底勘探活动在

某种程度上可以兼容ꎬ而过度捕捞、航行噪音、海上

原油泄漏等都对海洋生物造成影响ꎬ从而破坏海洋

生态环境ꎬ海底勘探区域与海底光缆铺设区域也可

能产生重叠造成冲突ꎬ而遵循生态系统完整性、预
防性、综合性等原则的海洋空间规划作为前瞻性的

工作能够解决冲突实现生态、社会、经济协调发展ꎮ
目前«联合国海洋法公约»、«生物性多样性公

约»、不同国际组织推出的规章协定及区域性协约ꎬ
构成了 ＡＢＮＪ 现有空间规划实践形式的法律基础

(桂静等ꎬ２０１１)ꎮ 而就国家管辖范围外区域生物多
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样性 ( Ｍａｒｉｎｅ Ｂｉｏｌｏｇｉｃａｌ Ｄｉｖｅｒｓｉｔｙ ｏｆ Ａｒｅａｓ Ｂｅｙｏｎｄ
Ｎａｔｉｏｎａｌ ＪｕｒｉｓｄｉｃｔｉｏｎꎬＢＢＮＪ) 养护和可持续利用问

题ꎬ已经谈判签定具有法律约束力的国际法律文

书ꎬ为海洋空间规划在 ＡＢＮＪ 的实施提供了新的支

撑和更多的可能性ꎮ
目前海洋空间规划的技术路线大致可分为指

标体系法和空间叠置分析法:指标体系法首先确定

研究边界并划分基本评价单元、识别关键生态区

域ꎬ然后构建海洋生态环境承载力、开发潜力、开发

利用适宜性及相关资源评价指标体系ꎬ对各基本单

元进行评价分区ꎬ最后根据结果合并同类基本单元

形成最终区划ꎮ 目前国内的海洋功能区划及主体

功能区划主要使用该方法ꎮ 空间叠置分析法也是

先确定研究区域ꎬ划分基本调查单元ꎬ收集研究区

内社会、经济、生态环境数据资料ꎬ运用地理信息系

统技术对研究区内人类用海活动、海洋生态系统特

征建立数据库ꎬ叠加处理各类信息ꎬ绘制空间信息

综合分布图ꎬ运用情景分析法研究各类用海活动冲

突性与兼容性及未来发展趋势ꎬ确定其优先发展等

级ꎬ并听取利益相关方及公众意见ꎬ进而确定方案

(张冉等ꎬ２０１１ꎻ牟青ꎬ２０１９)ꎬ国外的海洋空间规划

实践大多使用空间叠置分析法ꎮ 结合 ＡＢＮＪ 的现实

情况ꎬ空间叠置分析法较适用且具有更大的可实

施性ꎮ
３.２　 目前的表现形式

海洋空间规划目前大都在国家管辖海域内实

践ꎬ在 ＡＢＮＪ 实践的形式和案例有限ꎮ 不同国际组

织在国家管辖范围外海域推行不同的划区管理工

具ꎬ其实在某种程度上可以认为是海洋空间规划的

表现形式(表 １)ꎮ
目前ꎬ海洋保护区是 ＡＢＮＪ 现有最典型的海洋

空间规划实践形式(范晓婷ꎬ２０１５)ꎬ公海保护区也

是国际组织最推行的划区管理工具之一ꎬ旨在保护

海洋生态环境和生物资源ꎮ 随着 ＢＢＮＪ 养护和可持

续利用问题日益受到国际社会的热点关注ꎬ生物多

样性公约缔约国提出生物和生态学重要意义的海

洋区域(Ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌｌｙ ｏｒ Ｂｉｏｌｏｇｉｃａｌｌｙ Ｓｉｇｎｉｆｉｃａｎｔ Ａｒｅａꎬ
ＥＢＳＡ)ꎬ位于 ＡＢＮＪ 的 ＥＢＳＡ 可能成为公海保护区

的备选区域(郑苗壮等ꎬ２０１５)ꎬ更广泛的 ＥＢＳＡ 选划

工作也可以构成未来海洋空间规划的基础ꎮ 联合

国粮农组织推行脆弱生态系统协助深海渔业管理

(郑苗壮等ꎬ２０１７)ꎬ国际海底管理局通过影响参照

区、保全参照区、环境特受关注区(Ａｒｅａ ｏｆ Ｐａｒｔｉｃｕｌａｒ
Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ ＩｎｔｅｒｅｓｔꎬＡＰＥＩ)等划区工具逐渐构建

了国际海底区域的环境保护机制(张丹ꎬ２０１４)ꎬ影
响参照区和保全参照区用来反映区域内环境特性

或禁止采矿活动ꎬ以确保海底生物群具有代表性和

保持稳定ꎬ进而评估海洋区域内活动对海洋环境活

动的影响和生物多样性的变化(国际海底管理局ꎬ
２０１０)ꎮ 国际海底管理局在卡普兰计划基础上在太

平洋克利夫兰 －克利珀顿区 (Ｃｌａｒｉｏｎ －Ｃｌｉｐｐｅｒｔｏｎ
Ｆｒａｃｔｕｒｅ ＺｏｎｅꎬＣＣＺ)推行了 ＣＣＺ 环境管理计划ꎬ设
立了 ９ 个环境特别受关注区(图 ３)ꎬ形成国际海底区

域新型海洋保护区网络(任秋娟等ꎬ２０１６)ꎮ 此外ꎬ国
际海事组织推行的特别区域和特别敏感区域、国际

捕鲸委员会推行的捕鲸保护区等ꎬ都在作为海洋划区

表 １　 国家管辖范围外现有海洋空间规划形式(据郉望望ꎬ２０１９ 修改)
Ｔａｂｌｅ １　 Ｔｈｅ ｅｘｉｓｔｉｎｇ ｆｏｒｍｓ ｏｆ ＭＳＰ ｉｎ ＡＢＮＪ

划区管理工具 / 空间规划形式 推行国际组织 法律基础

海洋保护区 区域组织 海洋法公约、生物多样性公约、区域性协约

具有重要生物和生态学意义的区域 生物多样性公约缔约方 生物多样性公约

脆弱海洋生态系统 联合国粮农组织 联合国海洋法公约

环境特别受关注区

影响参照区

对比参照区

国际海底管理局
联合国海洋法公约

探矿和勘探规章

特别区

特别敏感区
国际海事组织

国际防止船舶污染条约

特别敏感海域鉴定和指导原则

捕鲸保护区 国际捕鲸委员会 国际捕鲸管制公约

世界遗产地 联合国教科文组织 保护世界文化和自然遗产公约
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图 ３　 克利夫兰－克利珀顿区(ＣＣＺ)环境特受关注区网络( ＩＳＡꎬ２０１２)

Ｆｉｇ. ３　 ＡＰＥＩｓ ｏｆ ＣＣＺ ＲＥＭＰ

管理工具发挥着空间规划的作用(邢望望ꎬ２０１９)
３.３　 目前存在的问题

(１)国际法支撑体系不够完善ꎬ缺乏系统的法

律规章制度

在国家管辖海域ꎬ海洋空间规划法律基础较完

善ꎬ例如中国的海洋功能区划就是依据«海域使用

管理法»、«海洋环境保护法»、«海洋功能区划管理

规定»、«海洋功能区划技术导则»等法律规章制定ꎮ
虽然«联合国海洋法公约»、«生物多样性公约»等全

球性公约及习惯国际法、不同国际组织或不同缔约

国推行的区域性条约ꎬ构成了现有 ＡＢＮＪ 空间规划

形式最基本的法律基础ꎬ但全球性公约没有关于

ＡＢＮＪ 进行空间规划的明确规定ꎮ 相关的国际组织

和区域性条约对相关单一空间规划类型或划区管

理工具有所界定ꎬ但其适用范围和效力有限ꎬ不能

为 ＡＢＮＪ 空间规划的实行和监管提供普遍的国际法

依据ꎬ同时适用的规章制度缺乏ꎬ这些都限制了

ＡＢＮＪ 海洋管理进一步发展ꎬ存在较大的法律空白

(林新珍ꎬ２０１１)ꎮ
(２)ＡＢＮＪ 空间规划主体限制ꎬ缺乏协调监督管

理机制ꎬ管理框架零散不协调

国家管辖海域处于国家管理体制下ꎬ政府部门

作为海洋空间的规划主体ꎬ一般具有明确的管理体

制和框架ꎬ而 ＡＢＮＪ 目前尚未建立完善的管理机构

或协调机构作为管理主体和系统管理体制ꎮ 现有

国际海洋管理体制之下ꎬ公海“自由原则”及国际海

底区域的 “全人类的共同继承财产” 原则表明ꎬ
ＡＢＮＪ 海洋管理关系到全人类的利益(廖建基等ꎬ
２０１９)ꎮ 考虑到管理规划未来可能产生的利益冲

突ꎬ利益相关方应参与空间规划的动态过程ꎬ所以

ＡＢＮＪ 空间规划需要相关国际组织、区域性组织、不
同国家、不同行业、不同社会群体等多方参与(刘曙

光等ꎬ２０１５)ꎮ 这样复杂利益相关方的集合体必然

产生多方利益角逐和国际政治博弈ꎬ目前缺乏有效

的协调机制ꎮ 同时不同国际组织针对公海航运、公
海捕鱼、国际海底勘探等人类活动使用部门性划区

管理工具建立环境保护相关的管理体制ꎬ评价标准

不一ꎬ管理体制有所重叠ꎬ未有效整合ꎬ监管机制也

不明晰ꎬ整体管理框架较零散不协调ꎮ ＡＢＮＪ 海洋

空间治理中 “谁来规划、谁来执行、谁来监管”的问

题非常突出ꎬ存在明显的制度空白和执行空白(姜
丽等ꎬ２０１３)

(３)数据支撑不足ꎬ缺乏动态化海洋监测

国家管辖海域主要分布在海岸带及近海ꎬ海陆
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相互作用明显ꎬ人类活动类型丰富ꎬ活动强度较大ꎬ
调查程度较高ꎬ具有大量的生态环境调查数据、开
发利用活动等社会经济资料支撑海洋空间ꎮ 通常

ＡＢＮＪ 的人类活动形式有限ꎬ通常以航行、捕捞、国
际海底勘探开发、海洋科学研究等活动为主ꎬ虽不

像海岸带有直接的海陆相互作用ꎬ但人类生活生产

中排放的废气、废水、垃圾等造成的海洋污染通过

潮流、海气相互作用等影响 ＡＢＮＪ 生态环境ꎬ威胁海

洋生物的生存ꎬ甚至造成生态灾难ꎮ ＡＢＮＪ 由于不

同海域自然条件、远离陆地、海水的动态性等变化ꎬ
大多不能实现海岸带一般的常态化动态性海洋监

测ꎬ只有具有丰富生物资源、矿产资源、重要航道等

代表性的海域才具有相对丰富的海洋调查数据ꎬ相
比海岸带总体调查程度较低ꎬ数据获取较困难ꎬ存
在明显的数据空白ꎮ

４　 国家管辖范围外区域海洋空间规划探讨

４.１　 可能的管理模式和分类体系

联合国大会决议就 ＢＢＮＪ 养护和可持续利用问

题签订一份具有法律约束力的国际协定ꎬ极大地推

进了 ＡＢＮＪ 的海洋管理进程ꎮ ＢＢＮＪ 国际协定就海

洋遗传资源及其惠益分享、划区管理工具、环境影

响评价等多个方面展开谈判ꎬ其中存在多方利益角

逐ꎮ 以欧盟国家等为代表的“环保派”在环境保护

技术上具备优势ꎬ主张严格管理提高海洋环境保护

准入门槛ꎬ希望主导 ＡＢＮＪ 利益分配格局ꎬ提升自身

话语权ꎮ 以美国、日本、俄罗斯等国家为代表的“利
用派”具备海洋开发方面的科技优势ꎬ主张“公海自

由ꎬ先到先得”ꎬ主张维持现有相对弱化的海洋管理

体制ꎬ以保证自身的既得利益ꎮ 以太平洋岛国等发

展中国家为代表的“平衡派”主张 ＡＢＮＪ 海洋管理

应该平衡资源开发与环境保护ꎬ注重气候变化对生

物多样性等资源的影响ꎮ 基于不同利益出发点ꎬ针
对未来 ＡＢＮＪ 海洋管理有 ３ 种模式处于谈判讨论

中:全球模式、区域模式和混合模式ꎮ 这 ３ 种模式在

主体机构、管理机制等方面选择各有利弊(表 ２)ꎬ
“环保派”坚持全球模式ꎬ要求建立全球性管理机

构ꎬ统一法律框架和管理机制ꎬ整体统筹用海活动ꎻ
大部分“利用派”则支持区域模式ꎬ只支持全球层面

法律文书ꎬ强调区域管理机制ꎻ“平衡派”和部分“利
用派”支持混合模式ꎬ建立弱化职权的全球机构配

合区域管理(肖桐ꎬ２０１９ꎻ何海榕ꎬ２０２０)ꎮ

就目前 ＡＢＮＪ 管理现状而言ꎬ区域模式可行性

最高ꎬ但是解决不了各区域管理不协调不平衡的主

要矛盾ꎮ 混合模式则属于区域模式向全球模式的

过渡ꎬ协调性强于区域模式ꎬ但是管理权责不清、效
力难以保证ꎮ 全球模式改变了现有的海洋秩序ꎬ实
现难度和阻力较大ꎬ但是长远看ꎬ统一纲领、管理基

础、机构、体制、框架等多方面是更好的选择ꎬ能够

系统协调 ＡＢＮＪ 开发活动解决冲突ꎬ提升管理效率ꎬ
实现 ＡＢＮＪ 海洋管理效益最大化ꎮ 要在 ＡＢＮＪ 实现

全球模式的海洋管理ꎬ仍然有很长的路要走ꎬＢＢＮＪ
协定是否能够完全解决 ＡＢＮＪ 海洋空间规划面临的

法律问题ꎬ也值得进一步商榷ꎮ
无论在哪种模式下ꎬ当前的 ＡＢＮＪ 空间规划类

型较单一ꎬ尚未像国家管辖范围内海域一样形成完

善的分类体系ꎮ 随着国际法的完善和 ＡＢＮＪ 资源开

发和环境保护的发展ꎬ系统的规划分类体系可能会

被提上日程ꎮ 参照中国海洋功能区划分类体系ꎬ结
合现实情况ꎬ可以将 ＡＢＮＪ 海洋空间规划形式进行

归纳分类(表 ３)ꎬ从资源开发、利用、保护角度可将

ＡＢＮＪ 海洋空间分为 ３ 个大类ꎬ可进一步细化为渔

业资源区、矿产能源区、航运区、旅游区、特殊利用

区、海洋保护区与保留区 ７ 个小类ꎮ
在未来 ＡＢＮＪ 海洋管理中海洋空间规划作为跨

部门的管理工具ꎬ需要充分协调国际海底管理局、
国际渔业组织、国际海事组织、区域性组织、相关国

家及行业群体ꎬ进而管理各种人类活动ꎮ 海洋保护

区作为跨部门的划区管理工具ꎬ将会成为 ＡＢＮＪ 环

境保护最主要的空间规划形式ꎬ针对深海渔业的脆

弱海洋生态系统、针对深海采矿的环境特受关注区

等划区工具将成为资源保护区的有效补充ꎮ ＡＢＮＪ
海洋空间规划中ꎬ在国际渔业组织管理的区域内可

以划为捕捞区、增殖区、养护区ꎬ不同区域内设置不

表 ２　 国家管辖范围外区域海洋空间规划管理模式

Ｔａｂｌｅ ２　 Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｐａｔｔｅｒｎ ａｎａｌｙｓｉｓ ｏｆ ＭＳＰ ｉｎ ＡＢＮＪ

管理模式 优势 劣势

全球模式
统一法律框架管理机制

全球海洋综合治理

现有机构权利转移

管理机制顶层设计存疑

区域模式
保留现有机构职权

维持现状可行性最高

无信息交互机制、无法统一管理

国际社会参与度低

混合模式
保留现有机构职权

全球机构指导监管

职权分工不明确

效力难以保证
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表 ３　 国家管辖范围外区域海洋空间规划分类体系

Ｔａｂｌｅ ３　 Ｔｈｅ ＭＳＰ ｃｌａｓｓｉｆｉｃａｔｉｏｎ ｓｙｓｔｅｍ ｉｎ ＡＢＮＪ

类别 分区 拟细化分区 解释 / 举例

资源开发区

渔业资源区

矿产能源区

捕捞区

增殖区

养护区

可再生能源区

不可再生能源区

国际渔业组织管理区域

脆弱海洋生态系统

未来进行波浪能ꎬ海洋风能等

可再生能源开发的区域

国际海底矿区

国际海底保留区

资源利用区

航运区

旅游区

特殊利用区

航道区

国际航道

特别区

特别敏感区

深海旅游区 深海观光旅游的区域

海底管线区 海底光缆、海底管道等

军事用途区 具有重要军事价值的海域

倾废区 合理废物倾倒的区域

其他特殊利用区 未知用途

资源保护区

海洋保护区

保留区

海洋自然保护区

海洋特别保护区

保留区

公海保护区

捕鲸保护区

世界遗产地

保全参照区

环境特别受关注区

同程度的渔业管理措施ꎬ以保证公海渔业资源的可

持续利用ꎮ 也可以将传统习惯航线区域划为航运

区ꎬ与之冲突的活动均需考虑禁止ꎬ国际海事组织

在区域内对船舶活动进行管理ꎮ 在国际海底明确

国际海底矿区与保留区、海底管线尤其是海底光缆

铺设区域ꎬ国际海底管理局与国际电缆保护委员会

结合各自开发利用现状及趋势加强协调管理ꎮ 随

着 ＡＢＮＪ 开发和管理工作的推进ꎬ海洋空间规划将

覆盖全球海域ꎬ明确全球各海域主体功能ꎬ确定区

域人类活动发展优先次序ꎬ有效保护海洋生态环

境ꎮ 但目前较单一的管理区划中ꎬ不同类型区划因

为较高的兼容性具有很大的重叠或重复ꎬ所以在未

来的规划中ꎬ针对不同海域的自然环境条件等因

素ꎬ对空间规划类型兼容性、管理措施等具体内容

还需深入探讨ꎮ
４.２　 下一步的工作方向

随着国际法律文书和区域协约的完善ꎬ海洋空

间规划将会成为 ＡＢＮＪ 最重要的管理工具和手段之

一ꎬ在海洋生态环境保护和资源开发方面发挥更重

要的作用ꎮ 国家管辖范围内海洋空间规划方法技

术、流程框架等都为 ＡＢＮＪ 实施提供了良好的借鉴ꎬ
但在当前实践中还存在较多的问题ꎬ未来仍有很多

工作有待完善ꎮ
(１)完善 ＡＢＮＪ 海洋管理法律基础ꎬ明确 ＡＢＮＪ

海洋管理原则ꎬ健全空间规划规章制度

ＢＢＮＪ 国际协定的不断完善将进一步弥补

ＡＢＮＪ 海洋管理的法律空白ꎬ但实施 ＡＢＮＪ 海洋空间

规划需要更系统全面的法律基础和规章制度ꎮ 结

合国家管辖海域管理立法实践ꎬ在现有国际法基础

上ꎬ应将海洋空间规划作为系统的划区管理工具和

总体的管理规划框架在«联合国海洋法公约»、«生
物多样性公约»及相关区域性或行业性协约上予以

体现ꎬ明确其法律地位ꎮ “公海自由”原则和“人类

共同继承财产原则”本身具有冲突性ꎬ已经衍生出

了很多问题ꎬ目前的 ＡＢＮＪ 海洋管理亟需各方探讨

如何协调或是提出区别于以上原则的新思路(胡学
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东等ꎬ２０１７)ꎬ所以要通过新的国际法律文书明确

ＡＢＮＪ 海洋管理基本原则ꎬ进而从法理上明晰 ＡＢＮＪ
管理权责ꎬ明确赋予国家和组织相应权利和义务ꎮ
继而根据不同组织或不同区域的现实情况ꎬ设立具

体的海洋空间规划规章制度ꎬ支持其具体实施ꎬ落
实划区管理的细节ꎬ在各个环节从法律上保证“有
理可管”ꎮ

(２)明确 ＡＢＮＪ 空间规划主体ꎬ建立协调监督

管理机制ꎬ深化国际合作ꎬ构建海洋命运共同体

ＢＢＮＪ 养护与可持续利用问题的谈判初现成

效ꎬ但是否能够建立统一的全球管理机构尚未明

确ꎮ 在管理机构尚未建立或管理权责未明晰之前ꎬ
可以通过构建海洋空间规划咨询机构、利益相关方

协调机制、海洋空间规划监管机制等推进 ＡＢＮＪ 海

洋管理一体化进程ꎮ ＡＢＮＪ 空间规划应在联合国海

洋法公约的框架下由国际机构或者区域组织牵头ꎬ
国际海事组织、国际渔业组织、国际海底管理局、相
关国家等利益相关者参与ꎬ形成一个较完善的空间

规划主体ꎬ从而针对多边利益关系建立协调有效的

规划ꎬ同时提高管理透明度和公众参与度ꎮ 各方面

条件成熟后ꎬ应在全球尺度或区域尺度建立负责

ＡＢＮＪ 海洋管理的国际组织作为空间规划主体ꎬ整
合已经建立的协调机制、监管机制、咨询机构ꎬ统一

管理体制和框架ꎬ解决“谁来规划、谁来执行、谁来

监管”的问题ꎮ 无论是哪种管理模式或体制ꎬ明确

规划主体的同时必然要加强国际合作ꎬ努力构建海

洋命运共同体ꎮ 具体实践上要建立方法、信息、数
据交互共享机制ꎬ结合海洋空间规划技术框架ꎬ规
范 ＡＢＮＪ 空间规划体系和技术流程ꎬ针对不同情况

构建科学合理的评价标准与评价方法ꎬ探讨未来细

化空间规划分类体系ꎬ这些对于全球海洋空间规划

进程和海洋命运共同体的构建都会产生重要的推

进作用ꎮ
(３)建立 ＡＢＮＪ 海洋空间信息数据库ꎬ构建立

体海洋生态环境监测网络与空间规划综合评价系

统ꎬ进行空间规划动态评估调整

在全球尺度或区域尺度建立 ＡＢＮＪ 海洋空间信

息数据库ꎬ将公海捕鱼、公海航行、国际海底勘探开

发、公海倾倒、海底电缆和管道铺设、海洋保护区等

重要人类活动在时间和空间上分布的信息集成到

空间数据库中ꎬ同时利用船舶走航监测、卫星遥感、
潜水器、浮标、潜标等技术手段ꎬ构建海洋立体观测

网ꎬ对海洋环境进行动态监测评估ꎬ将海洋环境信

息、海洋生态调查数据导入空间数据库ꎬ结合海洋

生物地理信息系统ꎬ构建集成生态环境要素和社会

经济要素的空间规划综合评价系统ꎬ根据各种用海

活动兼容性和重要程度及对生态环境的影响ꎬ分析

未来可能的用海趋势ꎬ确定发展优先级ꎬ提出相应

的管理措施ꎬ协调用海活动ꎬ重点关注人类活动强

度较高和生物多样性价值较高的海域ꎬ加深对

ＡＢＮＪ 生态环境的认识ꎬ保证空间信息数据及时更

新ꎬ从而促进海洋空间规划动态调整与监管ꎮ

５　 结　 语

随着人类向海洋的探索和科技的进步ꎬ人类活

动必然会影响到 ＡＢＮＪ 生态环境ꎬ而且还会逐渐形

成不同的海洋利益格局ꎮ 而中国在 ＡＢＮＪ 的公海航

运、公海捕捞、国际海底勘探等方面都有重要的利

益存在ꎬ海洋强国的战略框架下ꎬ中国应积极参与

ＡＢＮＪ 的国际立法工作ꎬ进一步开展 ＡＢＮＪ 基础科学

与应用科学研究ꎬ加强国际合作ꎬ在相关的研究成

果基础上进行 ＡＢＮＪ 海洋空间规划研究ꎬ在切实维

护中国自身合法权益与保护海洋生态环境的同时ꎬ
发出中国声音ꎬ贡献中国智慧ꎮ 总而言之ꎬ无论是

对于中国还是国际社会ꎬ未来在 ＡＢＮＪ 实行空间规

划ꎬ是推进 ＡＢＮＪ 海洋资源可持续利用、海洋生态环

境可持续发展、构建 ＡＢＮＪ 空间治理体系的必要选

择ꎬ具有深远的现实意义ꎮ
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