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海岸带地区因其独特的地学与生态系结构而具

有丰富的资源和巨大的开发价值
。

据统计
,

世界上有

2/ 3 的城市座落于海岸带地区
,

海岸带地区人口远比

内地人口增长得快
。

经济发展和人口增长给海岸带带

来的生态环境的压力不断加重
,

引起了一系列问题
。

如
:
海洋污染

、

渔业减产
、

海洋生物栖息地丧失
、

海域

使用冲突
、

管理机构之间的冲突等
。

这些问题简单地

沿用以往的行业管理已难以解决
,

由此
,

70 年代起在

一些发达国家首先采用的
、

被 199 3 年的世界海岸大

会宣言确定为解决现今和长期的海岸带问题的方法

的海岸带综合管理逐渐兴起并广为接受
。

海岸带综合管理 (Int
e

grat ed Co ast al Ma

nage me nt
,

缩写 IC M )是
“

一个用以制定政策和管理战略
,

以解决

海岸带资源利用冲突
,

控制人类活动对海岸带环境影

响的持续的
、

动态的过程
。 ”

其总体目标是确保海岸带

自然资源达到最佳的持续利用
,

持久地维持高度的生

物多样性和确实保护至关重要的生境 !‘〕。 由于海岸带

综合管理通常需要有效的政策和管理战略来实现
,

因

而在大部分已实施了IC M 的地方
,

这种管理往往以一

种政府行动来体现
,

是一种所谓的
“

集中式
”

IC M
。

但

是
,

要有效地实施 IC M
,

必然要求有兴趣的公众和关

心特定区域海岸带资源分配和矛盾调解方式的利益

相关者的积极和持续的介人
。

因此
,

人们也在摸索以

社团或社区为主导力量的所谓的
“

非集中式
”

IC M
。

本文拟以加拿大
“

大西洋海岸行动计划 (th
e A 卜

la nt ic eoas
t滋 A e tio n

而g 妞m
,

缩写 A eA P)
”

为例
,

探讨
“

非集中式
”

IC M 的成效
。

1 大西洋海岸行动项 目

1
.

1 A CAP 的启动

加拿大位于北美洲北部
,

东濒大西洋
,

西临太平

洋
,

北滨北冰洋
,

具有世界上最长的海岸线 (24 3 789

km )和广阔的近岸海域 (超过 16 800 (xx 〕km
Z

) t]]
。
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中
,

加拿大濒临大西洋的区域是由东部的 4 个省份组

成
,

它们分别是新斯科舍省
、

新不伦瑞克省
、

爱德华王

子岛省和纽芬兰省
。

人口大约 220 万
,

拥有 40 (X 减) kzn
的海岸线

。

这里多样的海岸环境为海洋哺乳动物
、

鸟

类和鱼类提供了良好的栖息地
。

大面积的浅水海域也

使其成为高生产力区域川
。

几个世纪以来
,

大西洋沿

岸的社区经济主要依靠海岸资源—
渔业

、

运输
、

以

及最近逐渐发展起来的水产养殖和旅游
。

然而由于人

类活动的频繁加剧
,

不仅导致了经济收人的减少还影

响了生态环境
。

同时
,

在濒海的其他区域也存在着同

样的问题
。

为此
,

加拿大环境署于 199 1年发起了一系

列旨在解决海岸带环境问题的 IC M 行动
,

大西洋海岸

行动计划就是其中之一
。

与以往 IC M 不同的是
,

A CAP 的管理模式主要以

社区为基础
,

整个计划的制定和实施依靠当地社区公

众的参与和支持
,

即加拿大环境署仅作为支持者
,

由

社区承担主要的管理责任
,

社区成员自己选择什么是

本社区的优先项目
,

并提出可持续发展的设想 l3J
。

1
.

2 项 目点的设立

按照流域地理特点
,

A CAP 在加拿大濒临大西洋

的这 4 个省份中设了 14 个项 目点
,

这些项 目点基本

上代表了海岸社区的多样性
,

它们在涉及到环境
,

人

口
,

工业
,

土地使用
,

城乡分离和资源等方面上侧重不

同 I4]
。

例如
,

哈默 A CAP 项目点位于海湾形状的河口

地带
,

是纽芬兰西部的主要工业基地 ; 位于爱德华王

子岛省东南角的东南 ACA P项目点
,

是以马铃薯为主

的农业地区 ; 圣克罗伊斯湾 A CAP 项 目点坐落在新不

伦瑞克省西南和美国的华盛顿县之间
,

它包括了居住

在圣克罗伊斯流域的美国和加拿大居民
,

因为它独特

的地理位置
,

成为 A CAP 项目中仅有的国际项目点
。

14 个项目点的面积也不相同
,

最大的是马德河与泰

姆湖 A CAP 项目点
,

此项目点位于新不伦瑞克省的麦

拉米琪河水域
,

面积为 13 46 5 km
Z ,

最小的是蓝鼻子
ACAP 项目点

,

位于新斯科舍省南部
,

面积为 325 km
Z

水域
。

项目点的选择在 A CAP项 目中很重要
,

因为要

根据项目点的具体情况来选择主要介人的利益相关

者
。

为便于管理
,

每一个 A CAP 项 目点 (图 l) 设立一

个独立的
、

公益性质的组织
,

具有 自己的董事会 ; 同时

设有一个办公室和全职的协调工作人员
。

加拿大环境

署提供项 目基本经费
,

但主要还是依靠社区的利益相

关者捐物捐钱
,

提供义务服务 [3]
。

哈默湾ACA P

蛋碘蒸蘸鼓 梦
麦拉米琪 AC A尸

. 贝德魁湾 A CA户/ 东南

布雷顿角 A c A p 圣约翰斯港A CA户

新斯科刽
贝克罗港A CA p

尹\蓝鼻子 A CA P

安纳波利斯河 ACA户

一
塞班岛 ACA P

图 1 ACAP 项 目点地理位置示意图

1
.

3 公众参与和政府职能

无论是大西洋海岸地区还是世界上其他地区
,

仅仅依靠政府的力量是远远不能够解决生态系统问

题的
。

不提高普通公众的能力
,

不支持居民承担责任
,

政府的任何努力都会付之东流
。

在 ACAP 项目中
,

政

府主动转变为项目的支持者
,

推动和协助项 目的实

施
。

这包括
:

为社区提供信息和数据 ;建立有效的沟通

渠道 ; 调整当前计划和资源以支持社区行动 ; 与社区
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一起商讨达成意见一致的管理方案
。

ACA P 项目中的公众包括普通老百姓
、

公众团

体
、

研究人员以及政府管理机关等对本地区环境感兴

趣的所有人的参与
。

虽然许多参与者不具备专业知

识
,

但他们具有当地社区的信息
,

并且工作努力
,

利用

集体的力量给当地的环境带来了好的改变
。

199 6 年

对 A CA P参与者抽样调查表明
: ACA P 项目点接受所

有相关利益方的参与
,

因为这些相关利益者是当地最

有知识
、

最直接受影响
、

最有可能改变环境的群体
。

同

一份调查显示虽然决策采取
“

达成共识
”

模式费时
、

麻烦
,

但绝大多数参与者认为它是最有效的
,

并能够

给予行动充分的理解和支持 [21
。

这种广泛的参与
,

对

整个项 目的计划和实施都是非常关键的
。

1
.

4 A CA P 的实施
A c AP 的实施过程可以分为 3 部分

:

公众集体协

商最终达成的规划
,

公众教育或者说是参与意识的提

高和具体实施行动
。

其中
,

项 目制定过程中
,

广泛的公

众
,

包括居民
,

当地企业
、

工业和政府部门参与整个过

程
。

大多数情况下
,

最终意见采用
“

达成共识
”

模式
,

也

就是对涉及到的问题公开讨论
,

期望最后的观点达成

一致
。

经由
“

达成共识
”

模式获得的成果最终以环境综

合管理规划 (e
0 Illl〕比 he n siv e e

nv iro n

me
n ta l ma哪me

n t

p la n ,

c E M P )来体现
,

并在各个项目点发展和实施环

境综合管理计划
,

以达到恢复和保持海岸带生态系

统的目的
,

这也是 A CAP实施的主要 目标之一
。

环

境综合管理规划 (CE MP) 就是对重点强调的问题和所

要达到的目标做出具体的规划并制定连续的实施步

骤 !4 ’。 依据社区各 自的特点
,

每个项 目点都制定了各

自的 CE M P
。

CE M P包括对本社区的展望或者使命综述
,

本项

目点物理环境的描述
,

社区 的环境问题描述和解决此

问题将要采取的行动计划
。

一些 CEMP 不仅描述过去

的项 目
,

还有当前详细的行动计划
,

包括计划行动的

可行性
、

费用
、

潜在的资金来源
、

实施方案
、

可能的合

作者以及评价指标
。

Ac A P 的 CE M P涉及了大量的环境问题
,

其中一

些环境问题是大多数项目点共有的
,

比如以下几类
:

(l) 栖息地丧失—城市的扩张
,

交通通道
,

以自然资

源为基础的工业比如森林
、

农业
、

矿业
、

渔业和水产

业
,

导致了陆地
、

淡水
、

海岸海洋生物的栖息地的丧失

和退化
。

(2) 污水排放—
未处理和部分处理的市政

废水排人河流
、

河 口及港湾 ; 以及农村住户废水处理

系统不完善
,

而导致的污水排放
。

(3) 使用冲突—海

域使用者之间的冲突
。

主要的冲突是渔业或水产业与

旅游业之间的冲突
。

(4 )公众意识—公众对当地的

环境问题的关注还远远不够
。

14 个项 目点因为各 自地理和社会经济的特点
,

其环境综合管理规划涉及的主要问题各不相同
,

有的

还包括解决此问题的行动计划
,

例如
:
(l) 麦拉米琪

河 A c A P CE M P关注的最主要问题之一是污染物导致

麦拉米琪河水质下降
。

这些污染物来源于造纸厂
、

垃

圾堆放地
、

采矿的尾矿
、

机构废水和未经处理的生活

污水
,

在大雨期间
,

它们随地表径流进人河流
。

为此
,

麦拉米琪河 ACA P实施了
“

河流监测
”

和
“

游泳场所监

测
”

两个项目
,

并在 CEMP 中给出具体描述
,

同时为更

好地解决问题
,

还列出项目的变化和附加条件
。 “

河流

监测
”

是建立一条环境热线
,

让居民及时反映环境问

题
。 “

游泳场所监测
”

是对当地海岸和泳池定期现场采

样分析
。

(2) 夏洛特东部水域 A CA P 的 CEMP强调行

动计划的合作性
。

例如
,

对解决过密水产养殖导致的

河 口富营养化问题
,

CEMP行动计划提议建立监测喂

养体系
,

减少单位饲养地的允许鱼数量
。

新不伦瑞克

省渔业水产部门被认为是潜在的合作伙伴
,

它能够提

供资金
,

建立行动框架
,

并具体实施管理方案
。

目前
,

A CAP项 目点都已完成 CE M P的书面报告
,

并正在实施他们的行动计划
。

很多社区已经取得初步

成效
,

比如环境质量改善
、

管理冲突缓解以及环境意

识提高
,

这是实施 A CA P 项 目所取得的最直接的成

果
。

已成功实施的项目包括
:

与制造工厂达成污染防

治协议 (贝克罗 ACA P
、

布雷顿角 ACA P 和圣约翰 A-

CAP) ; 建立人工湿地处理生活污水 (如
:
安纳波利斯

A CAP) ; 修补渗漏和低效率的水体系 (哈默湾 A CAP) ;

提供支持生态旅游的基础设施 (马德河 A c AP
,

哈默

湾 A c AP) 等等
。

在公众教育方面
,

包括
:

提高对环境的认识
,

让居

民参加环境管理工作 (如在蓝鼻子 ACA P 的纽伦堡 /

马洪湾
,

居民参与环境监测) ; 组织废物和能源听政会

(麦拉米琪河 Ac A P
、

圣约翰 A c AP
、

贝克罗 A c AP ) ;提

供机会给志愿者创造和参加项 目等等
。

CEMP制定了长期的战略计划
,

指导整个项 目的

运行
。

公众教育目的是提高社区居民的知识和能力
,

以便在规划的制定和实施过程中保证居民能够起到

重要的作用
。

实施行动贯穿于整个项 目运行过程当

中
,

它不仅验证了修复环境的技能
,

还提高了社区居

民的自信心
。

这三个部分交叉进行
,

相辅相成
,

保证了

公众能够始终关注项 目并参与其中
。

2 从 A CAP 探讨非集中式 IC M 的有效性

海岸带综合管理是决定如何保护海岸地区环境

以及合理规范人类活动的管理过程
。

由于海岸地区的

血 海洋科学/2 00 3 年 / 第 27 卷 / 第 8期



多样性和复杂性
,

管理部门之间的冲突
,

人类无节制

无计划开发等现实问题
,

如何有效地实施 IC M 已成为

我们关注的焦点
。

早在 20 世纪 70 年代
,

加拿大就已经认识到海洋

和海岸带管理的必要性
。

然而
,

由于沿海地区辽阔
,

环

境质量从整体看来处于较健康的状态
,

使得建立全国

性的海洋和海岸带管理的呼声并不强烈
。

直到 90 年

代
,

由于沿海环境的恶化加剧
,

资源利用冲突矛盾尖

锐化
,

以及若干大渔场的实质性崩溃等问题突现
,

如何管理海洋和海岸带才引起政府的关注
。

19% 年
,

议会通过 《加拿大海洋法令》(c~ da oc
e
an

s

A(i t ,

COA)
,

同时
,

设立渔业海洋部门为主要的协调机构
。

CO A 主要任务之一就是发展海岸带地区综合管理

(Ic AM ) [5]
。

然而由于加拿大海岸线长以及多样性的特

点
,

仅由政府来组织和实施海岸带综合管理具有一定

的困难
。

在缺乏完整定义的国家海岸带综合管理框

架情况下
,

加拿大的地方组织连同国家各级政府
,

下

手开发它们 自己的以社区或社团为基础的海岸带综

合管理方案 ‘3」。可以说
,

从 A CAP 的运行情况和取得的

成果来看
,

以 A CA P为代表的一系列非集中式 IC M 的

实施
,

确实有效地弥补了集中式 Ic M 的不足
。

以 ACA P为代表的非集中式 IC M 其有效性可归

纳如下
。

2
.

1 政府角色的转变拓宽了 IC M 实施的路子

在集中式 IC M项 目中
,

政府的主要职能大多是指

导
、

指挥
、

执行
、

控制等
。

在以往项目实施过程中
,

政府

自己确定环境问题
,

然后将资金提供给被认为可以解

决问题的部门
,

由于得不到公众的理解与支持
,

收效

甚微
。

而且
,

政府已认识到各部门之间
,

国家及地方各

级政府间存在不协调一致的情况
。

ACAP 中
,

政府 (主

要是加拿大环境署 )由管理者变为强有力的支持者和

友好的合作伙伴
。

作为支持者
,

在第一阶段的 A c AP

项 目实施中
,

加拿大环境署出资 4日)万加币作为 A-

CA P 的基本投人
,

项目所需的其它大部分经费则来自

各项目参与方 (包括社区成员的非现金投人)
,

其经济

杠杆作用的比例平均达到 1 : 4
.

25 〔, 」; 作为合作伙伴
,

加拿大环境署与社区成员一起作为利益相关方
,

参与

到项目的制定和实施过程中
,

并且
,

联邦政府与省政

府
、

地方政府形成协调与和谐的合作关系
,

并对社区

的可持续发展项 目采取一致的关注和支持
,

为整个

A CAP 项目的实施创造了积极气氛
。

2
.

2 公众参与是 ACAP 分散式 IC M 成功的关键

海岸带综合管理需要多层次的参与
,

分散式海岸

带综合管理中公众参与的程度与成效如何更是衡量

所实施的 IC M 是否成功的重要指标
。

应该说 ACA P 是

一个以社区为基础的较成功的海岸带综合管理
。

具体

体现在以下几个方面
。

2
.

2
.

1 实施 IC M 的区域范围获得公众的认可

A CA P项 目 14 个项 目点的划分没有按照行政管辖

区
,

而是根据各自的流域地理特点
。

因为环境问题多

是跨行政区域的
,

按照自然的生态系统划分社区
,

对

确定各自的环境问题和管理更为有效
,

也可以确定正

确的利益相关方
。

但正由于这种范围划定的
“

跨界

性
” ,

获得社区公众的理解与认可就显得更为重要
。

由

于一些公众对
“

流域
”

的概念并不熟悉
,

开始的时候
,

确实给项目的运行带来一些困难
。

然而
,

随着理解的

深人
,

A CAP参与者认为按照流域划分社区
,

是可行

的
,

而且
,

对项目点确定的范围也很满意 [2]
。

2
.

2
.

2 项 目的管理和实施主要依靠当地社区

公众 A CAP 是以社区为主导力量的 IC M 项 目
,

项目

点确定以后
,

需要社区中所有的利益相关方的参与
,

由他们 自己确定存在的问题和采取的行动
。

这其中绝

大部分是志愿者
。

以
“

安纳波利斯河 A CAP
”

为例
,

笔者

在 200 2 年 8 月曾到安纳波利斯的 A CAP 项 目点进行

过实地考察
,

对当地社区 自愿者的作用留下了深刻的

印象
。

如当地成立有
“

安纳波利斯河守护队
” ,

负责采

集
、

运送和分析河水水样
,

数据分析与管理
,

制作简报

让社区公众明了河水质量现状等等
。

其队员都由对关

心所在社区环境质量的志愿者组成
,

有工程师
、

教师
、

学生
、

商人
、

手工业者
、

家庭主妇等
。

2
.

2
.

3 决策时采取的
“

意见达成共识
”

模式确

保了公众的理解与支持
“

意见达成共识
”

模式就是

首先决策是
“

透明
”

的
,

社区的所有利益相关方积极参

与到决策的制定过程中
,

通过讨论和协商
,

最后相互

理解
,

意见达成一致
。

2
.

2
.

4 公众的环保能力建设通过 A CA P 的实施

得到切实加强 公众的能力建设是促进公众参与环

境管理的有效手段
。

在 ACA P项目中
,

通过参与决策
,

制定 CE MPs
,

项目的具体实施 (研究和监测 )等
,

提高

了公众对环境的认识和保护环境的技能
,

增强了社区

成员责任感和对 自身能力的信心
。

其中
,

能力建设很

重要的组成部分是通过教育
、

培训以及科学知识普及

增强公众意识
。

仍以
“

安纳波利斯河 ACAP’’为例
,

从项

目实施至今
,

已有 100 多位自愿者经培训成为安纳波

利斯河水质检测的主力
。

这些活动当然少不了研究机

构和科学家提供的技术支持和帮助
。
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年
,

加拿大环境署就在 A CA P 项目点组织实施了多达

95 项的科学研究项目l3]
,

有力地促进科学家与当地公

众的交流与互动
。

2
.

3 项 目目标制定合理是 ACAP 分散式

IC M 可持续性的保证

环境管理规划确定项 目的长期和短期目标
,

需解

决的问题和行动方案等
,

为项 目的运行起着指导作

用
。

规划的总体 目标与海岸带综合管理的目的保持一

致
,

就是保证海岸带自然资源的可持续利用
,

确保海

岸带生境的最佳维护
。

ACA P的社区成员共同规划
,

通过
“

意见达成共识
”

模式
,

最后形成了环境综合管理

规划 (CEMP)
,

通过规划实施
,

达到环境
、

社会和经济

的协调统一
。

这是 ACA P项目实施提供给人们的一个

重要经验
。

例如
,

有一些 A CAP项 目启动伊始只关注

流域的环境问题
,

但通过流域内各利益相关方的讨

论
、

沟通与协调
,

成员们对在环境
、

经济和社会发展之

间求取平衡的重要性取得了共识
,

在制定 CE MP 时就

可避免因一味追求环境 目标给社会和经济带来社区

公众难于承受的负面影响 (如
,

过高的环境质量要求

导致工厂企业的不经济性
,

进而影响到当地公众的就

业
,

这样的 CEM P必然难于实施 ) [2]
。

3 结语

始于 1991 年的首轮 AC AP 项 目已经结束
,

新的

一轮又已启动
,

迄今 ACA P的运作为非集中式 IC M 的

实施提供了许多宝贵的经验
。

A CAP实例证明
:

各部

「1和利益相关者可以共同工作
,

广泛的参与对保证管

理的成功不仅是可能的
,

而且是必要的 I6]
。

可以说
,

非

集中式 IC M 确实在改善海岸带环境
、

减少资源利用冲

突等方面取得了良好的效果
。

这一点 A CA P的实施为

我们提供了宝贵的经验
。

但这并不意味着否定集中式

IC M 的作用
。

集中式 IC M 在国家范围内
,

能起到很好

的指导和协调作用
。

总之
,

片面地强调集中式 IC M
,

还

是非集中式 IC M
,

都不能很好地实施海岸带综合管

理
。

较好的解决办法就是海岸带综合管理在国家级和

地方级同时进行
,

自上而下 (包括国家政府一级)与自下

而上 (包括地方社团一级)互为补充
,

它才可能成功
。
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