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摘要：我国党的十八大明确提出建设“海洋强国”战略目标，实施海洋生态保护对海洋生态文明建设具有重要的战略意义。当前我国海洋生态面临着近海污染严重、海岸面积缩减、典型生态系统退化、生态环境灾害频发、海岛开发秩序混乱等问题，在阐述中共十八大以来我国针对海洋生态问题提出各项海洋生态保护政策的同时，从政府系统、企业系统、民众系统和行业系统等角度进一步推进海洋生态保护的政策取向。
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Abstract: The Eighteenth Congress clearly put forward the strategic objective of constructing "marine power", which is clear that the implementation of the marine ecological protection has important strategic significance to the marine ecological civilization construction. At present, marine ecology in China is facing problems of serious coastal pollution, coastal area reduction, typical degraded ecosystem, ecological environmental disasters,  island development disorder, etc. Therefore, this paper elaborates on the marine ecological environment problems since the Eighteenth Congress, and puts forward the marine ecological protection policy from the aspects of government system, enterprise system, public system and industry system to further promote the policy orientation of the marine ecological protection.
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中国共产党第十八次全国代表大会针对我国经济社会发展中人口、资源和环境等问题日益突出，海洋生态环境不断恶化、生物多样性锐减、海域承载功能下降、资源再生和可持续发展利用能力不断减退等现状，明确提出“把生态文明建设放在突出地位，融入经济建设、政治建设、文化建设、社会建设各方面和全过程，努力建设美丽中国，实现中华民族永续发展。”继而出台《海洋生态损害国家损失赔偿办法》、《生态文明体制改革总体方案》、《海洋生态文明建设实施方案》等系列政策法规，坚持绿色发展、循环发展、低碳发展。近年来我国开发利用海洋资源进入新常态，从以量为主开发转向以质的技术开发为主，从单一的掠夺性开发转向综合的保护性利用，从单纯追求经济效益转向社会生态综合效益，大规模保护海洋生态成为未来海洋发展的总体趋势。

1  我国海洋生态环境的变化跟踪

1.1  陆源排污压力巨大，近岸海域污染加重

据《海洋环境质量公报》显示，近年来我国陆源排污的主要污染物为化学需氧量、氨氮、总磷，全国主要河流污染物排海量虽有波动，但总体呈上升趋势，2014年排污总量达到1 516万t（见表1）。其中，工业类排污口达标排放次数比率最高，在总量中的比重不断增加；市政类排污口达标排放次数比率基本保持稳定；排污河污染物入海排放量下降，较前两年略有降低；其他类排污口达标排放次数比率波动幅度较大（见图1）。受陆源污染物的直接影响，不仅入海口环境恶化，并且也导致入海排污口邻近海域环境质量状况较差，90%以上无法达到标准[1]。因此，必须对陆源排污进行严格有效的治理和监督。
表1 我国主要河流污染物排海状况                 万t
	年份
	化学需氧量
	氨氮
	总磷
	石油类
	重金属
	砷
	合计

	2014年
	1 453
	30
	27
	4.8
	2.1
	0.032 75
	1 516.932 75

	2013年
	1 382
	29.3
	27.2
	3.9
	2.7
	0.029 76
	1 445.129 76

	2012年
	1 388
	32.8
	27
	9.3
	4.6
	0.031 37
	1 470.637 58
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                     图1 2012—2014年我国不同类型入海排污口达标排放次数比率
1.2  自然岸线侵蚀严重，海岸面积不断缩减
由于受各类开发活动的影响，全国的人工岸线比例增加、自然岸线比例减少，自然岸线保有率已低于50％。围填海是近年来自然岸线减少的主要原因。20世纪90年代之前，我国围填海总面积为82.7×104 hm2；20世纪90年代围填海总面积为106.4×104 hm2，增加了23.7×104 hm2，直到2008年我国围填海总面积总量达到133.6×104 hm2。以珠江口段为例，由表2可以看到我国珠江口在过去的30年里海岸面积在不断减少[2]。
表2珠江口段不同时期各海岸类型长度及所占比例
	海岸类型

	长度/km
	所占比例/%

	
	1980年
	1990年
	2000年
	2010年
	1980年
	1990年
	2000年
	2010年

	人工岸线
	295
	584
	753
	751
	48
	79
	89
	91

	自然岸线
	316
	153
	94
	80
	52
	21
	11
	9

	合计
	611
	737
	847
	831
	100
	100
	100
	100


1.3  典型生态系统退化严重，海洋生态健康受损
我国实施监测的河口、海湾、滩涂湿地、珊瑚礁、红树林等海洋生态系统中，处于亚健康和不健康状态的海洋生态系统分别占71%和10%，其中2013年分别占67%和10%，而2012年分别占71%和10%。
（1）河口生态系统。双台子河口、滦河口-北戴河、黄河口、长江口、珠江口等河口都在不同程度上处于亚健康状态，海水呈富营养化状态，底栖生物密度偏低，浮游植物密度高，鱼卵仔鱼密度总体较低，部分河口生物体内镉和石油烃残留水平较高。
（2）海湾生态系统。渤海湾、莱州湾、乐清湾、闽东沿岸和大亚湾均呈亚健康状态。锦州湾和杭州湾栖息地面积缩减，呈不健康状态。多数海湾富营养化，海水中营养盐含量劣于第四类海水水质标准；部分海湾生物体内镉、铅和石油烃残留水平较高。
（3）红树林生态系统。红树林面积锐减严重。我国在20世纪50年代之前红树林面积层达到25×104 hm2，但在50年代后迅速减少到5.5×104 hm2，到20世纪八九十年代继续减少到2.3×104 hm2。进入21世纪初，我国红树林面积减慢缩少速度，目前约为2.2×104 hm2，80%是次生林，原生性红树林已低于10%。

1.4  近岸海水污染加剧，生态环境灾害频发

20世纪90年代，我国已出现近岸海域海水污染严重的问题，1992年未达到第一类海水水质标准的面积由100 000 km2上升到1999年的202 000 km2。从20世纪开始，近岸海域海水污染上升的趋势得到控制。据国家《海洋环境质量公报》显示，2012年我国管辖海域为169 520 km2，2013年为143 620 km2，2014年为148 710 km2，可以看到近3年未达到第一类海水水质标准的面积基本上处于下降趋势（见表3）。虽然我国在治理海洋污染上取得了一定的成效，但近年劣于第四类海水水质标准的近岸海域主要还是分布在辽东湾、杭州湾、浙江沿岸、珠江口等，主要污染物分别为化学需氧量、氨氮、总磷、石油类、重金属和砷，污染物排放量基本维持不变。陆源污染物会进一步导致我国近岸海域频繁发生海水富营养化、赤潮、绿潮等海洋生态灾害。
表3 近年我国管辖海域未达到第一类海水水质标准的面积           km2
	年份
	第二类水质海域面积
	第三类水质海域面积
	第四类水质海域面积
	劣于第四类水质海域面积
	合计

	2014年
	43 280
	42 740
	21 550
	41 140
	148 710

	2013年
	47 160
	36 490
	15 630
	44 340
	143 620

	2012年
	46 910
	30 030
	24 700
	67 880
	169 520


辽东湾、长江口、杭州湾、珠江口等近岸区域为富营养化重度污染灾区。由表4可知，随着海洋科技的发展和环境保护意识的提高，我国在控制人为排放含营养物质的工业废水和生活污水上取得一定成效，重度海水富营养化海域面积在逐年减少，但是轻度海水富营养化海域面积在逐年增加。

表4 近年我国管辖海域富营养化海域面积               km2   
	年份
	轻度
	中度
	重度
	合计

	2014年
	35 760
	15 840
	12 800
	64 400

	2013年
	29 980
	16 810
	18 000
	64 790

	2012年
	38 660
	39 980
	19 250
	97 890


据资料显示，我国20世纪90年代前发生赤潮的次数较少，每年发生的次数都在15次以下。进入90年代以后，随着经济的飞速发展，海洋污染日益严重，赤潮在我国沿海地区进入了高发期。到了21世纪以后，我国的赤潮继续频繁发生（见图2），赤潮发生的平均次数在60次，是90年代以前的4倍；除了发生次数增加以外，赤潮面积也在不断扩大。浙江、福建和广东等地区仍然是赤潮高发地区。
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图2 近年我国赤潮发生的次数和累计面积
1.5  海岛开发秩序混乱，岛屿生态破坏严重
近年来，我国海岛系统出现了许多生态环境问题，严重制约海岛系统的健康发展。第一，95%以上捕鱼作业渔船的污水未经过处理直接排放到海洋，影响海岛附近海域的环境质量。第二，随着旅游业的发展，一些旅游海岛因为游客的增加，导致岛上的生活垃圾也随之增多，包括固体垃圾、生活废水等。第三，大肆开发利用海岛各种资源，大量砍伐红树林等林木资源，过度开采生物资源。例如西沙群岛目前生物资源品种数量由40多种减至不到10种。第四，由于对红树林、珊瑚礁等生态系统的破坏，也会导致海岛出现海水入侵、海岸侵蚀等危害，海平面的上升和土壤盐渍化不仅会污染海水环境，而且会危害岛屿的安全[3]。

2  党的十八大以来我国海洋生态保护法规政策取向分析

随着我国海洋事业的不断发展，我国对海洋生态保护的重视程度不断加深。自党的十八大以来，我国出台许多有关海洋生态保护的法规政策，为海洋生态文明建设提供保障，在总体规划、过程控制、监督力量、配套设施建设等方面上不断加强，坚持预防为主、防治结合、过程控制、综合治理的体系，建立从源头预防到末端控制的海洋环境现代化治理制度体系，逐渐完善我国现代海洋生态保护体系。
表1 党的十八大以来我国出台的有关海洋生态环境保护的主要法规政策
	时间
	政策
	主要内容
	出台单位

	2012年
	《全国海洋功能区划（2011—2020年）》
	对我国管辖海域未来10年的开发利用和环境保护作出的全面部署和具体安排
	国务院

	
	《关于开展“海洋生态文明示范区”建设工作的意见》
	提出建设海洋生态文明示范区的指导思想、基本原则和总体目标
	国家海洋局

	2013年

	《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》
	提出建立系统完整的生态文明制度体系
	十八届三中全会

	
	西太平洋海洋环境监测预警体系建设中长期建设规划纲要（2012—2020）
	推进西太平洋海洋放射性污染物预警监测
	国家海洋局

	
	公布首批12个市、县（区）国家级海洋生态文明示范区
	示范区主要任务包括发展海洋新兴产业、海洋服务产业等
	国家海洋局

	2014年
	《中共中央关于全面推进依法治国若干重大问题的决定》
	将生态文明建设纳入法治的轨道
	十八届四中全会

	
	《国家生态保护红线——生态功能基线划定技术指南（试行）》
	首个生态保护红线划定的纲领性技术指导文件，开展生态保护红线划定工作，实行最严格的源头保护制度
	国家环保部

	
	《海洋生态损害国家损失赔偿办法》
	明确索赔内容、索赔主体、索赔途径、赔偿金用途等
	国家海洋局正在制定

	
	《关于建立海洋生态环境质量通报制度的意见》
	通报主体是国家、省级海洋主管部门，面向沿海地方政府建立通报跟踪监督及评估机制
	国家海洋局

	
	《关于加强海洋生态环境监测评价工作的若干意见》、《关于进一步加强海洋生态环境监测质量管理的意见》、《关于加强海洋环境监测海洋（中心）站建设的通知》、《全国海洋生态环境监测质量保证工作三年行动计划》
	开展监测评价工作，从评价、质量等各个方面促进监测体系的全面发展
	国家海洋局

	2015年
	《关于加快推进生态文明建设的意见》
	生态文明全面建设专题部署的第一个文件，规定生态文明建设的重点任务和制度体系等
	中共中央政治局

	
	《水污染防治行动计划》
	“抓两头、带中间”，抓好饮用水水源地等水质比较好的水体水质保障，治理严重污染的劣V类水体，通过这两头来带动中间一般水体的水污染防治
	国务院

	
	《生态保护红线划定技术指南》
	识别生态保护的重点区域，确定生态保护红线划定的重点范围
	国家环保部

	
	提出建设自然岸线格局
	把海洋纳入到格局建设中
	十八届五中全会

	
	《海洋生态文明建设实施方案（2015—2020年）》
	为“十三五”期间我国海洋生态文明建设明确了路线图和时间表
	国家海洋局

	
	公布第二批12个市（区）、县国家级海洋生态文明示范区
	发挥其在海洋生态文明建设的模范作用
	国家海洋局


2.1  注重保护的系统全面性，要求加强顶层设计和做好总体规划
海洋生态环境是系统复杂的工程，对其保护治理要考虑系统内各子系统之间的相互作用。而总体规划保证海洋生态保护工作的科学决策活动，要求保护工作的全局规划和设计具有前瞻性，是指导海洋生态保护各项活动的基本依据，是治理海洋生态环境的重要手段。我国在现阶段已将海洋生态保护提升到战略层面。2012年11月，党的十八大首次单篇论述生态文明建设，提出把生态文明建设提升到新的战略高度，纳入到“五位一体”总布局的战略决策中。2013年11月，党的十八届三中全会通过《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》，提出建立系统完整的生态文明制度体系。2014年10月，十八届四中全会通过《中共中央关于全面推进依法治国若干重大问题的决定》，要求建设生态文明法治化，指出要制定更多的法律政策来保护生态环境。2015年5月，中共中央政治局通过《关于加快推进生态文明建设的意见》（简称“《意见》”）。

党的十八大和十八届三中、四中全会就生态文明建设作出总体部署，那么《意见》就是落实总体部署的具体举措，明确生态文明建设的总体要求和重点任务[4]。

2.2  注重过程控制，要求海陆统筹、区域治理
生态红线的划定是海洋生态文明体制改革的前提，以改善水环境质量为核心，海陆统筹，从源头到末端坚持系统的过程控制。海岸线对陆地和海洋的使用活动意义重大，对自然岸线的开发要用严格的管理制度加以限制。我国用管制和强制方式来完善红线的划定，如在2014年1月，国家环境保护部印发《国家生态保护红线——生态功能基线划定技术指南（试行）》，经过不断的论证和考察，在此基础上形成《生态保护红线划定技术指南》，体现了我国旨在科学合理地规范生态保护区的决心。我国不断加大对自然岸线保护的重视，2012年3月国务院批准了《全国海洋功能区划（2011—2020年）》，其中提出到2020年我国自然岸线保有率不能低于35%，而且还在2015年11月十八届五中全会上提出建设自然岸线格局。自然岸线具有明显的空间属性，国家把自然岸线作为土地空间来管理，限制对自然岸线的过度开发，可见我国越来越重视陆海分界线和尊重自然[5]。

2015年4月，国务院印发《水污染防治行动计划》，强化源头控制，结合市场化机制，从政府、企业到个人落实各方责任，进一步加大监管力度，增加惩治手段，依法推进严格的水环保制度，全面建设水污染防治新体系。

2.3  注重监督的力量，要求及时反馈、绩效评估
为了加强监管力度、健全监管机制，国家海洋局于2014年印发《关于建立海洋生态环境质量通报制度的意见》，促使沿海地方政府向公众发布海洋环境突出问题，督促沿海地区采取切实有效的措施整改通报的问题。2015年7月，国家海洋局印发《海洋生态文明建设实施方案》（2015—2020），提出要施行绩效考核和责任追究,建立对地方政府的绩效考核机制和对领导干部的问责机制，考核政府在海洋生态保护方面的绩效，对造成海洋生态严重影响的领导干部实行问责严惩，建设完整的绩效考核和问责机制。2014年10月，国家海洋局印发《海洋生态损害国家损失赔偿办法》，加大对海洋环境产生重污染的国家、企业和个人的赔偿力度，如企业排污、海洋工程建设、石油泄漏污染、海岸工程等。

上述3个政策法规不仅监督个人的行为，而且还监督企业和政府，甚至监督其他国家污染我国海洋生态的破坏性行为，并在必要时要给予我国损失赔偿。全方面的监督，从“督”个人到“督”企业，从“督”政府到“督”国家，不断完善我国的海洋生态的监管机制[6]。

2.4  注重配套设施的建设，要求技术现行、动态监测
日本福岛核泄漏事故发生后，日本排放大量放射性污水，导致太平洋周边国家受到不同程度的影响，威胁到我国海洋生态安全以及民众安全。2013年国家海洋局印发的《西太平洋海洋环境监测预警体系建设中长期建设规划纲要（2012—2020）》着重加强放射性监测能力建设。我国继续强化监测评价能力，2014年国家海洋局印发《关于加强海洋生态环境监测评价工作的若干意见》、《关于进一步加强海洋生态环境监测质量管理的意见》和《关于加强海洋环境监测海洋（中心）站建设的通知》，并制定《全国海洋生态环境监测质量保证工作三年行动计划》，积极开展监测评价工作，从评价、质量等各个方面促进监测体系的全面发展，推进监测工作的规范化、制度化，为我国建立常态化海洋环境监测预警体系奠定基础[7]。
在建立海洋监测评价体系的同时，国家级海洋生态文明示范区的开展工作也在稳步推进。2013年2月，国家海洋局印发《关于开展“海洋生态文明示范区”建设工作的意见》为推动海洋生态文明示范区建设提供了明确的目标方向。2013年2月，国家海洋局公布首批包括广东珠海横琴新区在内的12个市、县（区）国家级海洋生态文明示范区。2015年12月，国家海洋局公布第二批包括广东省惠州市在内的12个市（区）、县国家级海洋生态文明示范区[8]。

3   加强我国海洋生态环境保护的对策建议

 “十三五”时期和未来的“十四五”时期是我国重要的发展战略时期，因此要不断促进海洋生态环境与经济建设协调发展，建设海洋生态文明,在党的十八大以来我国针对海洋生态问题提出各项海洋生态保护政策的基础上不断推进我国海洋生态环境保护。包括建立领导协调机制和“多规和一”的协调机制；建立入海排污总量控制制度，各类海洋功能区环境质量保持优良水平，国家级海洋生态文明示范区基本建成；海洋科技水平和科技转化率大幅度提高，全面提升海洋综合管理能力和社会服务水平；强化民众的海洋生态保护意识，加强海洋教育和监督作用；现代海洋综合管理体制基本形成，海洋监测、预警预报、应急处置等防灾减灾体制和管理技术支撑基本建成。
3.1  政府系统——领导与协调
    （1）建立领导协调机制。海洋经济发展及海洋环境保护工作涉及方方面面，区域面积广、参与部门多，要打破行政区域界限，树立“一盘棋”思想，创新体制机制，推进海洋经济及海洋环境保护协同发展。成立海洋经济推进委员会，充分发挥海洋经济发展工作领导小组的统筹领导和综合协调作用，完善相关工作制度，建立健全协调、督促、考核、激励等工作机制，落实专门机构和专职人员，设立专项工作经费，确保各项工作顺利开展。同时，沿海各地区要加快建立和完善相应的海洋经济工作领导机构与职能部门，形成合力，有效推进海洋经济各项工作。
建立“多规合一”的协调机制。有效发挥规划的战略指导作用，加强《海洋生态损害国家损失赔偿办法》、《水污染防治行动计划》、《全国海洋功能区划（2011—2020年）》、《海洋生态文明建设实施方案（2015—2020年）》等规划的有效衔接，统筹协调海洋产业发展、基础设施建设、生态环境保护，形成“多规合一”的协调机制。立足长远发展，有效处理海洋资源开发利用与生态环境保护之间的关系，推进海洋经济的有序发展。

3.2  企业系统——科技与创新

企业是治理海洋生态污染的源头。过去我国海洋生态环境保护只强调“治海”，却忽视治理对海洋生态环境造成影响的企业，因此，治理海洋环境问题要重视治理企业。直接作用于海洋生态环境的涉海企业、间接作用于海洋生态环境的非涉海企业对海洋生态环境保护都可能产生消极的影响，所以尤其要提高中小企业的科技创新能力。首先，涉海企业通过各种方式培养一批具有创新意识的高技术海洋人才，增强企业人的创新意识，有效配置企业的人力资源。然后，建立科学的人才创新激励机制，调动其积极性，建立涉海企业海洋人才战略。最后，涉海企业在引进技术的同时也要进行自我创新，改善现有的研究开发条件，以培养重点关键创新技术为重点，开发拥有自主知识产权的产品和生产技术，提高科技成果转化能力，不断加强技术开发和成果转化的力度，创造多种有利条件吸引各方的科研力量投入到企业创新中[9]。
3.3  民众系统——教育与监督

（1）加强海洋生态教育。加强中小学学生的海洋知识教育，多举办如海洋读书会、海洋知识竞赛、夏令营等主题活动，在地理、历史、政治等文科科目中增加相关海洋知识，增加中学教育中海洋教育的比重，让更多的中小学生了解海洋基础知识，培养其对海洋的热爱之情。其次，强化高等教育的海洋学科管理，建立海洋专业学科，加大对海洋学科的投入；成立海洋专项资金，用于支持对海洋研究开发以及对海洋研究贡献者的奖励；增加海洋经费，完善相关配套设施，增加海洋师资力量的投入，培养应用型和复合型人才。最后，加强国内外海洋研究交流，吸取国外先进的海洋教学经验，加大聘请海外优秀海洋类专家的力度。通过这些途径，不断提高民众保护海洋生态的意识，大力宣传海洋生态的知识，鼓励民众积极参与海洋生态保护。
（2）发挥传媒的监督作用。大众传媒在海洋生态文明保护中肩负着监督的作用，承担着引导的角色，是调动政府、民间环保组织、社会公众等多方力量的重要纽带和桥梁。新闻舆论监督是推动海洋生态文明保护的主要力量，在具有有影响力的报刊上增设与海洋生态环境有关的专栏，以及在广播电视上开设环保栏目，正面宣传引导与反面监督并进。大众传媒要加强监督，定期对危害海洋生态的行为予以如实报道，通过对典型的海洋生态事件和人物进行报道，披露破坏海洋生态环境的违法行为，或者称赞对保护海洋生态文明有重要贡献者，积极发挥舆论监督作用。同时，大众传媒借助新闻评论进一步引导民间环保组织、社会公众关注海洋生态现状、海洋生态政策的制定实施、企业破坏环境的行为后果等，借助大众的舆论力量监督破坏海洋生态的行为，对相关部门形成巨大的社会舆论压力，监督政府部门解决问题。大众传媒在环境保护方面起到了积极的监督作用，成为生态文明建设的积极推动者，推动我国海洋生态文明建设[10]。

3.4  行业系统——沟通与联系
（1）建立海洋生态红线制度。对重要海洋生态功能区、生态敏感区和生态脆弱区划定为重点管控区域，并依据生态特点和管理需求分区分类制定红线管控的制度。将生态红线管理制度作为功能区划修编和调整的约束性依据，严格实施红线区开发活动分区分类管理政策；有效推进红线区生态保护与整治修复；构建适用于海洋生态红线的监测、评估制度，严格监管红线区污染排放。到2020年，红线区陆源入海直排口污染物排放达标率达到100%，陆源污染物入海总量得到有效控制，自然岸线保有率不能低于35%。
（2）建立海岸带综合管理机制。加强海岸带综合管理制度的制定和实施工作，强化部门之间有效协调机制。率先开展在海岸带系统资源价值评估工作，综合考虑各方面影响因素，集中集约保护性开发海岸带资源。倡导科学生态的海域开发方式，建立针对海域开发的科学审议论证制度；实施自然岸线保有率目标控制制度；加强沿海生态环境保护，其中包括重点入海口保护计划、沿海湿地保护计划和红树林、珊瑚礁、海草床等特殊生态保护计划及防止海岸侵蚀计划；加强海洋环境排污和海洋工程的监测，积极开展全国海洋污染基线调查，强化对海岸工程、陆上污染源等的监控，建立海洋污染源数据库与信息管理系统[10]。
（3）建立海洋预警预报体系。重视对海洋自然保护区海域水质的动态监测，增加海洋灾害监测、预警报系统的资金投入，提高海洋灾害预警报的精度，健全海洋环境监测体系、海洋灾害预警预报和防御决策体系、海洋污染重大事故应急处理机制。健全海岛水利、气象、地震、地质灾害及农业生物灾害的监测系统，推广GPS（全球卫星定位系统）、GIS（地理信息系统）、RS（遥感系统）等先进技术，提高对灾害的监测预报能力，建立健全部门协调应急制度，提高应急管理能力。加强海洋地质灾害风险的调查评估，建立健全镇村两级群测群防网络，逐步建立重要地质灾害隐患点监测体系，进一步完善地质灾害预报和趋势预测。建立汛前地质灾害防治制度，加强对主要地质灾害隐患点进行险情巡查、监测和复查。
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