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美国海洋保护区国家管理体系及其对我国的启示 
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摘要: 从美国海洋保护区的立法基础、管理机构和职能分工、纳入国家管理体系的资质要求和流程等

方面探析美国海洋保护区的国家管理体系。结合我国海洋保护区管理工作中存在的问题, 提出完善我

国海洋保护区的法律法规、建立健全海洋保护区综合管理网络体系、完善海洋保护区监督协调机制等

对策建议, 以期进一步提升我国海洋保护区管理的系统性和规范性, 完善我国海洋保护区的管理体系, 

从而更好地保护我国的海洋生态, 实现海洋资源的更有效利用, 推进我国海洋生态文明建设的发展。 
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随着海洋资源的不断开发, 海洋环境的污染也

日益严重。如何更好保护海洋资源、维护海洋生态

系统多样性, 成为沿海国家关注的重要环境问题。海

洋保护区的建立有利于加强对海洋生态系统的保

护、缓解海域污染、合理开发和养护海洋资源, 是保

护海洋环境最为有效的方式之一。 

美国具有漫长的海岸线和丰富的海洋资源, 海

洋每年给美国创造着上千亿美元的产值。1872年, 美

国建立了世界上第一个自然保护区—黄石国家公

园。美国海洋保护区发展至今, 已建立了 1700 多个

海洋保护区, 有效保护了美国的海洋生态系统、海洋

生物多样性和海洋历史文化价值。美国海洋保护区

从科技、管理、技术、信息等方面, 发展相对完善。

本文在对美国海洋保护区国家管理体系进行综合分

析的基础上, 探讨美国海洋保护区国家管理体系的

制度框架 , 结合我国海洋保护区的发展现状 , 提出

完善我国海洋保护区管理的对策建议。 

1  美国海洋保护区基本情况 

1.1  美国海洋保护区的概念界定 

1962 年, 世界国家公园大会(World Conference 

of National Parks)首次提出“海洋保护区”概念。国际

自然保护联盟(IUCN)定义海洋保护区为 [1]: 法律或

者其他有效方式确定的、需要部分或者全部保护的

所有潮间带或其下的封闭式海域, 包括潮间带的上

覆水域及相关的植物、动物、历史和文化特征。 

美国海洋保护区的定义和 IUCN 的大致相同。

美国第 13158 号总统行政令第二条[2]对海洋保护区

的概念进行了界定: “联邦、州、区域、部落或地方

法律、条例所保护的海洋环境所在的任何区域; 对该

区域的部分或全部的自然和文化资源提供持久保

护”; 其中, 海洋环境包括“沿海及海洋区域、北美五

大湖及相联区域、美国行使管辖权及国际法管辖的

水域及水下区域”。美国所有的海洋保护区应当满足

5 项指标要求[3]: (1)位于沿海、海洋或者五大湖水域; 

(2)依法建立; (3)具有明确的定义范围; (4)具有书面

材料形式的保护目的和目标; (5)具有长期保护的功
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效。美国海洋保护区的范围界定为平均高潮线以下

的海洋部分以及五大湖水域。 

1.2  美国海洋保护区的立法  

美国颁布了多项法律法规对海洋保护区的建立

和发展进行指导规制。1906 年的《文物法案》是美

国政府最早颁布的有关自然保护区的联邦法规, 其

颁布促进了世界上第一个自然保护区—黄石国家公

园的建立[4]。在法律层面, 美国政府制定了相关的法

律法规, 主要包括[5]: 1916 年的《国家公园管理局组

织法》、1934 年的《鱼类及野生动物协调法》、1964 年

的《原野法》、1966 年的《国家野生生物保护区系统

管理法》和《国家历史保护法》、1972 年的《海岸带

管理法》、《国家海洋自然保护区法》和《海洋哺乳

动物保护法》、1973 年的《濒危物种法》、1976 年的

《马格努森-斯蒂文斯渔业养护与管理法》等。其中, 

1972 年的《国家海洋自然保护区法》是美国关于海

洋保护区的专项立法, 规定由国家海洋和大气局负

责编制未来可能的海洋保护区备选海域, 在这些海

域内禁止相关的开发活动, 未经允许不得开发与破

坏具有历史文物和确定价值的自然资源, 但是并不

禁止捕捞活动[6]。此外, 美国一些州还根据各地实际

情况制定了适用于各州的海洋保护区法规, 如华盛

顿州、加利福尼亚州和马萨诸塞州等[7]。在行政法规

和命令层面[8], 比较典型的有 1988 年《美国海洋自

然保护区规划条例》, 详细规定了海洋自然保护区在

选定、管理、执行的要求, 促进了《美国海洋自然保

护区法》的具体实施, 加强其可操作性。 

从立法内容上看, 美国海洋保护区的管理涉及

到多领域的法律法规, 比如渔业、野生动物、历史保
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护等多部法律; 从立法层级上看 , 美国海洋保护区

的法律保护体系是多层级联合立法的模式, 保障了

海洋保护区管理和保护过程中做到有法可依, 有效

保护了海洋保护区的生物多样性和完整的生态系

统。但是, 上述法律法规都没有提及海洋保护区的统

一管理体系。 

2  美国海洋保护区国家管理体系 

根据美国的相关法律, 0~3 n mile 范围属州政府

管辖范围, 而 3~200 n mile则由联邦政府管辖, 因此, 

0~3 n mile 范围内的海洋保护区由各州自行管理, 而

3~200 n mile 范围内的保护区则由联邦政府相关部

门管理, 如果保护区一旦同时涉及州属海域和联邦

管辖海域, 则需相互协商进行管理[9]。同时, 鉴于海

洋保护区涉及的不同主导保护功能以及多个部门管

理(包括但不限于渔业、野生动物、公园、自然资源、

文化资源等), 美国的海洋保护区管理容易形成相互

冲突和相互推诿的局面。2000 年 5 月 26 日, 时任美

国总统的克林顿签署了总统行政令 13158 号。该行

政令第一条提出[2]: “发展具有科学基础的、全面的海

洋保护区国家管理体系; 该体系代表着美国多样的

海洋生态系统、国家的自然和文化资源”。自此, 美

国海洋保护区的国家统一管理体系构建具备了法律

基础。 

2.1  管理机构和职能分工 

美国海洋保护区国家管理体系的直接管理机构

是国家海洋保护区中心(National MPA Center)。该中心

建立于 2000 年, 是美国海洋与大气管理局(National 

Oceanic and Atmospheric Administration, NOAA)和内

政部(Department of the Interior)进行海洋管理的共同

“连接枢纽”, 其服务于各级联邦、州、部落等机构和

政府。该中心的职责目标之一就是通过加强科学、

技术、培训和信息共享等手段, 从规划、管理和评估

等方面, 不断完善美国海洋保护区统一的国家管理

体系[10]。该中心接受来自于美国联邦和各州的海洋

保护区机构、区域渔业管理委员会、公众、海洋保护
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区联邦咨询委员会(The Marine Protected Areas Federal 

Advisory Committee , MPA FAC)等提出的意见, 对海

洋保护区国家管理体系进行不断的修正完善。 

其中, 海洋保护区联邦咨询委员会在美国海洋

保护区国家管理体系的构建和发展过程中有着不可

或缺的作用。该委员会由商务部建立, 可以直接向商

务部和内政部部长提出关于海洋保护区国家管理体

系的建议, 具有独立的建议权。委员会由 20 位非联

邦政府成员组成(由副国务卿任命, 内政部部长审核), 

包括各种利益相关者的代表, 包括但不限于科学家、

学者、商业渔民、垂钓者、潜水员、州和部落的资源

管理者、能源和旅游业人员、环境保护者等[11]。 

美国海洋保护区国家管理体系(图 1)区别于单纯

的多政府部门对海洋保护区的分工管理, 更大意义

上可以说是集合了联邦政府、各州、地方政府、公

众和利益相关者共同为海洋保护区服务的体系, 可

更有效得保护美国重要的海洋自然和文化资源。 

2.2  纳入体系的资质要求 

美国现有的 1700 多个海洋保护区已经有 1/4 纳

入了美国海洋保护区统一的国家管理体系。通过对

符合条件的海洋保护区进行识别、鉴定, 纳入管理体

系, 同时也列入海洋保护区国家管理体系的官方列

表, 提高了美国对海洋保护区的整体管理效率。美国

海洋保护区统一的国家管理体系对于纳入的海洋保

护区有着严格的资质要求。 

 

图 1  美国海洋保护区国家管理体系 
Fig. 1  National system of Marine Protected Areas of the United States of America 
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首先, 资质纳入需要相关概念的明确, 这样才可

以做到纳入过程有可依据的概念标准。美国第 13158 号

总统行政令第二条只是对海洋保护区(Marine Protected 

Areas, MPA)的概念进行了界定, 却没有具体解释概

念中的“区域”是怎么划分的、“保护”是如何定义的、

“海洋环境”具体是指什么情形等。这些词汇上的界定

不明确 , 不利于对现有的海洋保护区进行筛选 , 纳

入海洋保护区国家管理体系。所以美国海洋保护区

国家管理体系的纳入资质首先对“区域”、“海洋环

境”、“保留的”、“持久的”、“保护”5 个名词进行了具

体阐释, 用于纳入体系的甄选和规范标准要求。例如, 

“区域”明确为: 美国管辖境内的海洋范围; 没有具

体的面积要求; 符合相关的国际法[12]。 

其次, 纳入国家管理体系的海洋保护区还需要

具备具体的管理规划(涉及到文化或者自然资源等)。

管理规划的形式可以是多样的: 可以是单个、具体的

海洋保护区管理规划、大型海洋保护区管理项目中

的一部分规划, 或者是不属于海洋保护区管理项目, 

但是与保护区管理相关的规划(例如, 涉及保护区生

境修复、渔业、物种等), 以及具有强制性的社区协

议等; 该规划需要包含明确的保护目标、监测和评估

的过程及相关要求[12]。 

再次, 美国不同的海洋保护区有着不同的保护

重点、保护目标。主要包括: (1)自然资源, 例如国家

的生物群落、生境和生态系统及其提供的生态服务、

价值和用途等; (2)文化资源, 例如反映海洋历史和

传统文化的资源, 及其提供的用途和价值等; (3)可

持续生产力, 例如国家的可再生海洋生活资源和生

态栖息地(包括但不限于产卵、交配、苗圃地和用以

减少物种捕捞的地区), 及其提供的社会、文化、经

济价值和服务[10]。纳入国家管理体系的一个条件就

是在保护区的保护目标中, 需要提出至少一项优先

保护的目标, 这样可以更好地明确管理体系中海洋

保护区的保护重点。 

该管理体系的框架始于 2005—2008 年。2009 年

4月, 225个区域纳入国家管理体系; 2014年 437个区

域纳入该管理体系[12]。经过多年的发展探索, 该体系

已经相对完善。 

2.3  纳入体系的流程 

新的海洋保护区纳入国家管理体系的流程, 主

要涉及到海洋保护区中心、海洋保护区管理机构及

公众。其中, 海洋保护区中心在纳入流程中处于主导

地位 , 海洋保护区管理机构负责提供相关材料 , 公

众则对纳入流程进行监督和提出相关建议[12]。 

第一步, 海洋保护区中心查看美国海洋保护区

清单 , 找出符合资质要求的海洋保护区 , 发布年度

任命报告, 邀请海洋保护区管理机构提交符合资质

的海洋保护区名单; 管理机构根据海洋保护区中心

的年度报告建议, 提交本管理区域内符合资质的海

洋保护区名单材料。 

第二步, 海洋保护区中心审核上报的保护区名

单材料 , 将符合资质要求的海洋保护区名单 , 以联

邦公报或者其他形式向公众进行公示, 接受公众的

询问和意见, 保证公众对海洋保护区国家管理体系

纳入流程的参与度。 

第三步, 海洋保护区中心接收公众对名单提出

的意见并对公众建议进行评估。 

第四步, 海洋保护区中心将评估后的公众信息

反馈给相关的海洋保护区管理机构。管理机构根据

公众意见对任命清单进行修改、确认或者撤销。 

第五步, 海洋保护区中心对完善后的任命清单

进行审核。将符合要求的海洋保护区纳入国家管理

体系 , 同时 , 列入海洋保护区国家管理体系官方清

单(包括海洋保护区的名称、地址、保护目标、重点

关注资源、审批授权法律、保护级别和类型、管理

权限等), 公众可以通过联邦公报、相关网站等进行

相关信息的查询。 

实践工作中, 海洋保护区任命清单的提出可以

是多渠道的。例如, 海洋保护区管理机构对于不在海

洋保护区清单, 但是符合国家管理体系纳入要求的

海洋保护区以及虽然目前未符合管理体系资质要求, 

但是符合管理体系的保护目标和任命准则的海洋保
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护区, 都可以提请海洋保护区中心将该海洋保护区

纳入备选名单; 不同区域的海洋保护区管理机构也

可以对非管理区域的海洋保护区是否提交任命清单

进行交流和讨论; 公众、非政府机构或者其他的利益

相关者则可以向该区域的海洋保护区管理机构提交

国家管理体系的海洋保护区任命清单。 

综上可见, 美国的海洋保护区实行的是联邦、

州、地方等多层机构建立和管理的模式, 管理分散, 

不利于信息的共享和技术、管理的提升; 同时, 单独

的海洋保护区对海洋生态系统和生态物种保护也存

在局限性, 所以美国于 2000 年发布第 13158 号行政

令, 要求建立一个协调的海洋保护区国家管理体系。

该体系主要由三部分组成: 已纳入体系的海洋保护

区、海洋保护区网络和各级政府组成的海洋保护区

管理系统。该体系实现了海洋保护区各管理机构的

信息共享和交流合作, 同时又保持独立管理的工作

模式, 从最大程度上保护了美国海洋资源和海洋生

物多样性, 更有效地保护了美国的海洋生态系统。 

3  我国海洋保护区管理的挑战和借鉴 

我国海洋保护区的建立可追溯到 1963 年在渤海

设定的蛇岛自然保护区[13]。目前, 我国保护区发展迅

速, 有效地保护了我国的自然生态系统、珍稀濒危野生

动植物物种、有特殊意义的自然遗迹等。截止 2017 年

6 月, 我国共建立各类海洋保护区 250 余处, 面积达

1200 万 hm2多, 约占我国管辖海域总面积的 4.1%[14]。

但是随着保护区工作的不断开展, 我国保护区管理

滞后的问题也开始浮现, 制约了我国生态文明建设

的发展。 

3.1  我国海洋保护区管理面临的挑战 

现阶段, 我国海洋保护区管理面临的挑战主要

包括以下几个方面。 

第一, 海洋保护区的重要性和法律位阶不匹配。

我国海洋保护区的法律法规体系以《中华人民共和

国宪法》关于环境保护的规定为基础, 以综合性海洋

环境保护法为核心, 以相关法律关于海洋保护区的

规定为补充, 由若干相互联系协调的海洋保护区法

律、法规、规章、标准及国际条约所组成[15]。涉及海

洋保护区管理的法律主要包括: 《中华人民共和国环

境保护法》[16]、《中华人民共和国海洋环境保护法》[17]、

《中华人民共和国海域使用管理法》[18]、《中华人民共

和国渔业法》[19]、《中华人民共和国矿产资源法》[20]、

《中华人民共和国海岛保护法》[21]等。但是, 上述法

律法规或是对环境保护的原则性要求, 或是局限于

保护区的具体保护种类规范, 缺乏对海洋保护区管

理的具体规定。 

《中华人民共和国自然保护区条例》[22]是我国

自然保护区管理的独立行政法规, 但是该部法规主

要是关于自然保护区的规定, 并没有具体分析到海

洋保护区的管理。涉及我国海洋保护区管理的独立

规章为《海洋自然保护区管理办法》[23]和《海洋特

别保护区管理办法》[24]等。但是这些办法从法律位

阶上属于部门规章, 法律效力等级相对较低。一些地

方性法规和地方政府规章对海洋保护区的管理也有

所涉及, 如《山东省海洋环境保护管理条例》[25]、《辽

宁省海洋环境保护办法》[26]等。法律是制度实施的有

效保障手段, 而涉及我国海洋保护区的法律法规位阶

相对较低, 这无疑削弱了我国海洋保护区管理的法律

权威性, 不能从根本上更好地保护我国海洋保护区。

我国海洋保护区管理缺乏一部独立的专项立法。 

第二, 基层管理体制有缺位。我国海洋保护区实

行中央和地方相结合的管理体制。以保护区建立的

批准机关为划分标准, 我国海洋自然保护区分为国

家级和地方级, 地方级海洋自然保护区分为省、市、

县 3 级[27]。中央层面, 2018 年 3 月, 中共中央印发了

《深化党和国家机构改革方案》[28] , 将自然保护区

等管理职责整合 , 组建国家林业和草原局 , 加挂国

家公园管理局牌子, 由自然资源部管理。这在中央管

理层面明确了我国保护区的综合管理部门, 避免了

之前多部门管理容易出现的权责不明确状况。地方

层面, 《中华人民共和国自然保护区管理条例》第 8 条

第 4 款规定“县级以上地方人民政府负责自然保护区

管理的部门设置和职责, 由省、自治区、直辖市人民
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政府根据当地具体情况确定”。但是实践工作中, 在

管理机构设置与人员配置方面, 由于缺乏相关法律

政策的支持, 在严格限制机构编制增加的大环境下, 

相当一部分海洋保护区(尤其市、县级保护区)还没有

建立独立专职机构, 一般由当地海洋渔业局、环境监

测站等部门代管; 长期从事保护区建设和管理的专

业人员也存在缺失情况。管理机构的缺失以及管理

人员和管理设备的不健全, 很大程度上影响了海洋

保护区的管理质量。 

第三, 缺乏有效的监督协调机制。从我国海洋保

护区的监督主体来看, 《海洋特别保护区管理办法》

第五条规定, 国家海洋局负责全国海洋特别保护区

的监督管理; 沿海省、自治区、直辖市人民政府海洋

行政主管部门组织制定本行政区地方级海洋特别保

护区建设发展规划并监督实施。但是实践工作中, 一

些海洋保护区的管理机构是地方省市的海洋行政主

管部门 , 而同时该部门又是法律规定的监督部门 , 

存在管理和监督为同一主体的现象, 一定程度上影

响了我国海洋保护区的监督力度。 

《海洋特别保护区管理办法》第十三条规定“建

立海洋特别保护区, 应当在报请批准机关批准之前, 

由提出申请的机关向社会公示, 征求公众意见”。但

是该条款仅规定了报请批准机关之前的公众参与 , 

没有涉及海洋保护区建立后的公众参与方式等。海

洋保护区的开发和保护涉及公众的切身利益, 如何

更好地保障公众的监督权利, 需要进一步明确。同

时 , 从我国海洋保护区的管理协调主体来看 , 《海

洋特别保护区管理办法》第二十二条规定, 沿海县

级以上人民政府海洋行政主管部门负责组织建立由

政府有关部门及利益相关者组成的海洋特别保护区

协调机制, 负责协调解决保护区管理机构职责以外

的各类涉海活动。但是该条款对于协调机制的具体

内容没有提出明确要求(诸如利益相关者的定义、公

众的参与、保护区的技术、监测、宣传、信息等如

何协调管理), 对协调事宜没有具体的条款阐释, 缺

乏实际操作性。 

3.2  完善我国海洋保护区管理的借鉴 

针对我国海洋保护区存在的上述管理问题, 结

合美国海洋保护区国家管理体系的发展, 提出以下

3 方面建议。 

第一, 完善我国海洋保护区的法律法规。法律是

一切制度建立的依据和根本。美国联邦政府于 1972 年

制定了《国家海洋自然保护区法》, 从最高法的法律

效力出发, 更好地保障了美国的海洋保护区工作的

顺利开展。而总统行政令 13158 号则具体规定了海

洋保护区国家统一管理体系的各项事宜, 保证了管

理体系的有效建立。目前, 我国海洋保护区的最高法

律位阶为行政法规, 该法律效力等级与我国海洋保

护区在国家发展中的重要性是不匹配的。我国需要

一部独立的海洋保护区法, 提升我国海洋保护区的

法律效力等级 , 从而保障我国海洋保护区的发展 , 

更好得保护我国的海洋生态。 

第二, 完善我国海洋保护区的管理体制。美国除

了联邦政府管理的海洋保护区外, 州政府、部落等也

具备海洋保护区的具体管理机构, 配有专业的管理

人员, 保证了全国海洋保护区的管理不虚不空。为了

提高全国海洋保护区管理者和员工的工作水平, 建

立了专业的员工网络, 对海洋保护区的管理实行信

息共享和监督评价, 保证了美国各层级的海洋保护

区管理有效施行。同时, 美国还建立了完善的海洋保

护区实时网络 , 将美国海洋保护区进行可视化 , 便

于查阅 1700 多个海洋保护区相关信息, 诸如管理机

构、地理位置、保护级别、保护重点等, 有效提升了

美国海洋保护区的实时管理水平。 

我国国务院机构改革后, 国家林业和草原局是

我国保护区的综合管理部门, 这在中央层面统一了

保护区的管理部门。但是在地方层面上, 需要进一步

完善海洋保护区专门管理机构的建立, 从海洋保护

区的管理、科技、监测、宣传等多方面关注提升地方

海洋保护区管理的水平。沿海省份应配合国家系统落

实本省辖区的国家级海洋保护区, 也可以建立省级海

洋保护区, 并就特殊保护目标申请上升为国家级保护
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区, 协调省内各利益相关者的保护和开发行为[29]。同

时, 进一步完善我国的海洋保护区网络构建(实时监

督网络和管理网络), 将海洋保护区纳入更加科学的

管理体系中, 提高海洋保护区的整体使用效率。 

第三, 完善我国海洋保护区的监督协调机制。美

国在 2000 年的 13158 号总统行政令后, 建立了海洋

保护区国家管理体系的直接管理机构: 国家海洋保

护区中心。该中心对美国的海洋保护区不实行具体

的管理, 关注于为全国海洋保护区提供信息、管理、

科技等方面的共享服务。这从国家层面更好地对美

国海洋保护区的管理进行了政策、信息协调, 缓解了

潜在的多方利益冲突。同时, 美国针对海洋保护区的

管理, 建立了专门的咨询委员会-海洋保护区联邦咨

询委员会(MPA FAC), 该咨询委员会的成员由非联

邦成员组成, 几乎涵盖了海洋保护区各种利益相关

者的代表(包括但不限于科学家、学者、商业渔民、

垂钓者、潜水员、州和部落的资源管理者、能源和

旅游业人员、环境保护者等), 从而更好地接受多方

位公众的监督。建议我国可以从国家层面建立全国

海洋保护区的综合协调机构, 成立海洋保护区的管

理委员会 , 加强公众监督的力度 , 提升我国海洋保

护区的监督协调水平, 更好地保护我国的海洋生态。 

4  结束语 

以习近平同志为核心的党中央高度重视生态文

明建设和海洋强国建设, 提出了一系列新思想、新论

断、新要求, 逐步形成了关于海洋生态文明建设的系

统部署, 将我国的海洋生态文明建设和海洋强国建

设推到了前所未有的历史新高度[30]。海洋保护区对

海洋生态环境、生物资源、特殊地形地貌、文化遗

迹等起到了有效的保护作用。加强海洋保护区的系

统性规范和管理 , 对于维持海洋生态系统的功能 , 

促进海洋资源更有效利用具有重要意义, 是实现海

洋生态文明体系构建的重要步骤之一。 

我国第一个自然保护区的建立比美国晚了将近

100 年, 但是在短短的五六十年内, 我国已经形成了

相对完整的海洋保护区管理体系, 并且建立了 250 多

处海洋保护区, 有效保护着我国的海洋环境。但是, 

由于我国海洋保护区管理体制还不甚成熟, 保护区

划定的科学指导性相对不足、后期管理资金缺乏以

及监管不到位等问题, 在一定程度上阻滞了海洋保

护区的进一步发展。乘着国家机构改革、部门重组

的东风 , 我国海洋保护区管理责任将进一步落实 , 

相关部门应当积极推动专项立法, 在海洋保护区的

建立和管理中, 发挥好指导和监管作用。通过借鉴国

外海洋保护区的管理经验, 完善我国海洋保护区的

管理体系 , 以便更好地保护我国的海洋生态 , 推进

海洋生态文明建设的发展。 
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Abstract: This study probes the national system of Marine Protected Areas of the United States of America from 

the perspectives of legislation, administrative organization and division of functions, qualification requirements, 

and procedures. By considering the problems existing in the management of the marine protected areas in China, 

this study introduces methodologies to improve the laws and regulations of the marine protected areas, establish and 

improve the integrated management network system of the marine protected areas, and improve the monitoring and 

coordination mechanism of the marine protected areas. This should further enhance the standardization of the ma-

rine protected area management in China, improve the management system of the marine protected areas, protect 

our marine ecology, achieve effective utilization of the marine resources, and promote the development of the ma-

rine ecological civilization construction in China. 
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