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我国湿地保护的立法思考

王 巍 娜
(福建省福州大学法学院,福州　350002)

摘　要: 湿地被称为“地球之肾”,具有重要的生态价值、经济价值和社会价值。我国湿地面积广大,但近些年来由于

各种原因,湿地面积却在急剧减少。因此,迫切需要构建湿地保护的法律制度,为湿地保护提供法律保障。笔者在对

我国湿地开发与利用现状及其管理体制、相关立法存在的问题进行分析的基础上,对我国湿地保护立法提出一些

立法构想。
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Abstract: T he w etland is considered as the k idney of the globe. It has impo rtan t eco logical value, econom ic value and social

value. T he w etland area in our coun try is vast. How ever, in recen t years the w etland area has been dim in ish ing sharp ly due to

m any k inds of reasons. T herefo re, it is u rgen t to estab lish the law system about w etland p ro tection and p rovide law safeguard

fo r the w etland p ro tection. T he au tho r first analyzed the p rob lem exist ing in the exp lo ita t ion of w etland, the adm in istra t ion

system and the rela ted legisla t ion, then pu t fo rw ard som e p ropo sit ions on the w etland p ro tection legisla t ion.
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　　按照《国际湿地公约》的定义, 湿地是指天然的或人工

的、永久的或临时的沼泽地、泥炭地、或水域地带,带有静止

或流动的淡水、半咸水或咸水水体,包括低潮时水深不超过

6 m 的水域。[1 ]湿地不仅有重要的生态价值, 例如它是生物

多样性的发源地,可以调蓄洪水,提供水资源等,而且具有巨

大的经济价值和社会价值,它与森林、海洋并称为全球三大

生态系统。我国的湿地面积约为 6 584万 hm 2 (不包括江河、

池塘) ,占世界湿地总面积的 10% ,居世界第四位,从寒温带

到热带、从沿海到内陆、从平原到高原均有湿地分布。[2 ]然

而,近些年来由于各种原因,我国湿地面积却在急剧减少,这

其中有其自然因素,而人为破坏更是一个重要原因。因此,我

们有必要从法律角度来探讨湿地的保护问题。

1　立法必要性

1. 1　我国湿地开发与利用中存在的问题要求立法保护湿地

湿地的开发与利用给人们带来了经济利益,促进了我国

经济的发展。但是,过度的资源开发利用也给我国湿地生态

环境带来一系列负面影响。目前,我国湿地的开发与利用存

在诸多问题,表现在:

1. 1. 1　盲目围垦,任意改变湿地用途

由于受经济利益的驱使,人们一度盲目开垦、围湖造田、

占用天然湿地,这直接导致了我国天然湿地面积锐减,功能

下降。而且,围湖造田恶化了湖区的水情,直接减少了对江河

供水调蓄的容积,使洪水出现频率升高。昔日“八百里洞庭”

的洞庭湖已从 40年代末期约 43万 hm 2,减少至目前的约 24

万 hm 2,水面缩小 40% ,蓄水量减少 34%。随着自然湿地面

积的逐渐减少,湿地生态功能明显下降,生物多样性受到威

胁,生态环境恶化现象 (如风蚀加重、土地局部沙化、盐渍化、

水土流失加重、旱灾次数增多等)屡屡出现。

1. 1. 2　湿地资源不合理利用

人们在利用湿地资源时,由于对生物多样性的价值缺乏

认识,对湿地资源不合理利用,造成了严重后果。每年春季,在

鄱阳湖湿地区域都会刮起抢采藜蒿的歪风; 国家重点保护植

物东乡野生稻被用作牲畜饲料或当柴烧。这种“掠夺”式利用

方式,使得一些珍贵物种面临灭绝的境地,造成了鄱阳湖湿地

生物资源的极大浪费和生态系统的再生能力下降。[3 ]由于管

理不力,近几年来,在中国重要的经济海区和湖泊,酷渔滥捕

的现象十分严重。人们为了尽可能多地捕取,不择手段,竭泽

而渔的事件时有发生。这不仅使重要的天然经济鱼类资源受

到很大的破坏,而且也严重影响着这些湿地的生态平衡,威胁
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着其它水生物种的安全。除了鱼类外,湿地水禽、红树林、珊瑚

礁等也由于过度利用而遭受重创,其生态功能受到严重影响。

在水资源方面,因过度从湿地取水或开采地下水,已使我国西

北、华北的部分地区湿地水文受到威胁,塔里木河、黑河等重

要的内流河下游缺水,黄河水量干枯的趋势加剧。

1. 1. 3　污染日趋加剧,湿地环境质量下降

人们在追求经济发展的同时,给环境造成了污染,湿地也

难逃其厄运。在湿地污染方面,最为严重的是水污染。目前,许

多天然湿地已成为工农业废水、生活污水的承泄区。这不仅使

湿地的水质恶化,也对湿地的生物多样性造成严重危害。

上述我国湿地开发与利用中存在的问题,要求必须加强

湿地保护立法,用法律来规范在湿地区域内从事各种活动的

行为,使湿地的开发、利用活动规范化、法制化,这不仅有利

于维护湿地生态系统的完整性,也有利于我国的经济发展与

社会进步。

1. 2　政出多门、管理体制不顺要求立法保护湿地

目前,我国在湿地保护管理方面,政出多门。1998年国

务院机构改革后,决定由国家林业局负责组织、协调全国湿

地保护和有关国际公约的履约工作;由农业部负责指导宜农

滩涂,宜农湿地的开发利用工作以及海洋渔业资源管理; 水

利部负责统一管理水资源;国土资源部负责组织编制和实施

国土规划、土地利用总体规划,统一指导土地开发和利用; 国

家环保总局负责监督检查湿地环境保护工作;国家海洋局负

责监督管理海域使用、海洋生物多样性和海洋生态环境保

护,监督管理海洋自然保护区和海洋特别保护区。地方各级

人民政府均设有与中央政府相应的管理机构,负责管理本行

政区域内湿地的保护和合理利用。

由于湿地的类型复杂、分布地区广, 因此会受到不同地

区、不同部门的管理。而不同地区、不同部门,因在湿地保护、

利用和管理方面的目标不同,利益不同,各自为政,各行其是,

影响了湿地的科学管理。以扎龙保护区为例,由于扎龙保护区

的行政区划分属齐齐哈尔市和大庆市,保护区管理局受黑龙

江省林业厅和齐齐哈尔市政府双重领导,保护区涉及 4县两

区, 14个乡镇,水、草分别归水利部门、畜牧部门管理,保护区

管理局没有自然资源管理权,致使诸多问题无法协调解决。

为解决由于政出多门、管理体制不顺造成的问题,必须

加强湿地保护立法。通过立法对相关的湿地管理部门职权范

围及相互关系重新统一规范,避免不同职权部门在湿地管理

问题上的不协调。同时,通过立法解决一些保护区的管理机

构有职无权的现状,明确不同功能类型非保护区湿地的主管

部门和协管部门及其相应的权力范围。

1. 3　现有的与湿地有关的法律法规不健全,要求立法保护

湿地

目前,我国已有多部法律法规涉及到与湿地相关的资源

(包括湿地土地资源、湿地动植物等) ,如《中华人民共和国宪

法》、《中华人民共和国环境保护法》、《中华人民共和国森林

法》、《中华人民共和国土地管理法》、《中华人民共和国野生

动物保护法》、《中华人民共和国水污染防治法》、《中华人民

共和国水法》、《中华人民共和国水土保持法》、《中华人民共

和国渔业法》、《中华人民共和国海洋环境保护法》、《风景名

胜区管理暂行条例》、《中华人民共和国海洋石油勘探开发环

境保护管理条例》、《中华人民共和国防止船舶污染海域管理

条例》、《中华人民共和国陆生野生动物保护实施条例》、《中

华人民共和国水生野生动物保护实施条例》、《中华人民共和

国基本农田保护条例》、《中华人民共和国自然保护区条例》、

《海洋自然保护区管理办法》。这些法律法规涉及到资源的权

属关系、资源的利用与保护、破坏资源行为的法律责任等方

面的内容,特别是对滩涂、湖泊、河道、草地的垦殖,对野生动

植物的捕采,对地表、地下水源的开采与保护,对渔业资源的

开发与保护等方面做了具体规定。[4 ]

然而,从湿地立法角度看,以上法律法规存在如下明显

不足:

1. 3. 1　概念不统一、外延不确定

尽管上述法律法规分别对与湿地有关的内容做出了部

分规定,但这些规定仅是针对湿地的某些类型而言的,如《土

地管理法》就“养殖水面”,《环境保护法》就“水、草原、野生动

物”,《海洋环境保护法》就“海滨”,《渔业法》就“内水、滩涂”,

《水法》就“江河、湖泊、水库、渠道”,《水污染防治法》就“江

河、湖泊、运河、渠道、水库”等进行了规定。“湿地”尚未作为

一个统一概念在立法中得以运用,即使是在出现“湿地”一词

的《中华人民共和国自然保护区条例》、《海洋自然保护区管

理办法》中, 也是将“湿地”与属于湿地亚类的“内陆水域”、

“河口”、“滩涂”、“海湾”、“海岸”、“渔业资源”等相提并论,这

足以说明“湿地”概念在法学领域尚不统一。

对于法律法规而言,概念的准确性决定了该法律法规所

调整范围的边界。由于“湿地”概念不统一,进而外延不明确,

导致了不同法规之间在管辖范围上的冲突,由此出现了某一

调整对象多路管辖或无人管辖的局面。因此有必要通过立法

明确或统一“湿地”或“湿地资源”的概念。

1. 3. 2　不同法规的具体规定不协调

立法本身的意义在于协调各种社会关系,不同法规之间

就同一社会关系的调整手段也必须协调,否则就会因法规之

间的冲突而导致法在调整某一社会关系时出现无所适从的

现象。我国在湿地资源管理方面没有关于湿地保护的统一法

律法规,现行与湿地保护有关的法规中在湿地资源保护和利

用方面的规定又存在某些不协调的成分,例如,某些现行法

规在明确鼓励宜农荒滩、荒水开发的同时,没有制定对开发

土地的湿地功能的保护规定;某些法规虽然规定对受工程损

害土地应采取恢复措施,但没有明确规定对受工程影响之湿

地的功能恢复等。立法上的不协调,导致了执法监督上所采

用法律依据的不统一。

1. 3. 3　湿地保护区土地权属未理顺

由于历史、政策等方面的原因,我国自然保护区土地权

属问题含糊不清。虽然 1994年出台的《中华人民共和国自然

保护区条例》第 7条第 2款规定:“自然保护区内的土地,依

法属于国家所有或者集体所有。⋯⋯依法确定的土地所有权

和使用权,不因自然保护区的划定而改变。”但这种不顾保护

区实际情况的规定,不仅没有明确保护区土地的权属,反而
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造成自然保护区管理机构因为没有对保护区土地的使用权

而无法有效地对自然资源进行保护和管理。这一自然保护区

土地权属状况,导致了我国湿地保护区土地权属未理顺。

由于我国湿地保护区土地权属模糊不清,各部门受经济

利益的驱使,不顾保护区的利益,大肆进行短期破坏性的资

源开发和利用,最终导致湿地退化和湿地资源的枯竭。此外,

湿地保护区土地权属模糊不清,也导致保护区与周边社区的

关系难以处理,土地纠纷时常发生。

1. 3. 4　与生态环境保护的需要不适应

我国从中央到地方的资源立法传统上都有一个特点,就

是以部门立法为主导,有多少部门就有多少法,资源立法呈割

据状态。各部门的立法受到其管理权限、协调能力和部门利益

的局限,使得资源难以获得统一的管理,这和资源的生态属性

是不相符的。有关湿地资源的立法同样面临这类问题。而且,

无论是从法规数量,还是从单个法规的内容比例来看,这些立

法都是以开发利用为主,而有关资源的保护和更新的内容虽

然近年来日益受到重视,但仍然存在与开发利用的速度和强

度不协调,与生态环境保护的需要不适应等情况。

除了上述问题外,我国与湿地有关的法律法规还存在内

容比较陈旧 (许多法律是上世纪 80年代制定的) ,调整力度

不够 (如有的法律条款未规定法律后果及相应的救济措施) ,

地方立法跟不上等问题。

如何解决这些问题? 笔者认为,加强湿地保护立法是最

佳途径。立法方法有二,或者对既有的与湿地有关的法律法

规进行修改,或者进行湿地保护的专门立法。考虑到现有的

与湿地有关的法律法规数量较多,若对其一一修改,则难度

大, 成本高, 并且, 我国对与湿地并称为三大生态系统的森

林、海洋已有专门立法,所以宜对湿地专门立法。

2　立法构想

2. 1　立法模式

根据我国湿地管理、利用现状,建立湿地保护的法律法规

体系,以《宪法》、《环境保护法》为指导,由全国人大常委会制

定颁布“湿地保护法”,由国务院组织有关部门制定“湿地保护

法实施细则”, 各地省级人民代表大会及其常委会可以依据

“湿地保护法”,结合本地区实际情况,分别制定地方性法规。

2. 2　立法指导思想

有关湿地保护的专门立法应以可持续发展为指导思想。

“可持续发展”这一概念自 1992年在联合国环境与发展大会

上提出后,得到世界各国的普遍重视。本世纪初我国通过的

环保方面的法律基本上将可持续发展作为立法指导思想。顺

应国内外立法的大趋势,我国湿地保护的专门立法也应将可

持续发展,即“既满足当代人的需要,又不对后代人满足其需

要的能力构成危害的发展”[7 ]作为立法指导思想。

2. 3　立法原则

立法原则是贯穿于立法过程始终的准绳和依据。在湿地

保护专门立法上,应遵循以下原则:

(1)生态主义原则。该原则是针对经济发展与湿地生态

保护的关系提出的。它要求我们在处理经济发展与湿地生态

保护的关系问题上,应重视湿地的生态利益,不能为了追求

一时的经济增长,而牺牲湿地的生态利益。

(2)预防为主原则。预防为主原则是预防为主、防治结

合、综合治理原则的简称。它是我国环境立法的一项重要原

则,标志着我国环境保护由“末端治理”转变到“源头控制”的

轨道上来。作为湿地保护立法的一项原则,预防为主原则要

求我们在湿地保护过程中,应事先采取预防措施,防止人类

活动对湿地资源造成污染和破坏,做到防患于未然; 对不可

避免的或已经发生的环境污染和生态破坏,应采取积极措施

进行治理。[8 ]

(3)开发利用和保护相结合原则。我国环境保护方面的

法律法规以开发利用方面的规定为主, 保护方面的规定较

少,这造成了人们在实践活动中往往只重视开发利用,而忽

视保护。湿地保护立法应从中吸取教训,将开发利用和保护

相结合作为立法原则,要求人们在开发利用湿地资源的过程

中,把开发利用和保护结合起来,以达到可持续利用的目的。

(4)公众参与原则。群众是智慧的源泉。在我国,由于各

方面的原因,公众在环保方面的意识还不高,群众这一智慧

之源尚未真正得以利用。应通过立法赋予公众环境知情权和

参与权,提高公众对湿地保护的关注程度,依靠公众对湿地

资源管理部门进行监督。

2. 4　“湿地保护法”的基本内容

作为一部法律,“湿地保护法”必须具备科学性、逻辑性、

严密性、可操作性。根据湿地的特性,笔者认为“湿地保护法”

应由总则、监督管理、湿地生态保护、湿地污染防治、法律责

任和附则六部分组成。现简要介绍如下:

(1)总则。规定湿地保护的立法指导思想和立法依据、基

本原则等,明确湿地的概念、类型以及湿地资源的权属问题。

(2)监督管理。规定湿地的管理体制、管理机构及其权

限,机构与机构之间的沟通协调原则和程序及湿地保护管理

制度。

(3)湿地生态保护。具体规定国家各级主管部门在湿地

保护方面应采取的措施,规定湿地资源开发利用的各种行为

以及开发利用者在湿地保护方面的权利义务。

(4)湿地污染防治。具体规定对湿地造成污染的各种行

为,规定排放污染的程序和标准。

(5)法律责任。具体规定各种违反法律的行为及其应当

承担的法律责任。

(6)附则。规定“湿地保护法”的生效、解释、对相关法律

法规的适用等。

2. 5　“湿地保护法”应确立的法律制度

“湿地保护法”应确立如下法律制度:

(1)湿地土地权属制度。湿地土地权属问题,应按非保护

区湿地和保护区湿地区别对待。对于非保护区湿地,应严格

按照《中华人民共和国宪法》和《中华人民共和国土地管理

法》的相关规定处理。而对于保护区湿地,由于我国湿地保护
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水质环境,维持池内生态平衡。如由广东微生物研究所研制

的低聚糖类肠道微生态制剂,作为生物绿色添加剂应用效果

良好。通过有益菌群优势和产生抗菌物质抑制有害菌生长,

能提高水产养殖动物的健康水平和改造养殖水体环境。
(3)投放中草药 通过多种已开发和待开发的中草药的

推广和研究,可以充分利用我国的传统资源和低成本、无毒、

无害等优势,合理配伍,科学用药减低、取代化学药物和药品

对养殖生物、养殖水体、底泥的污染使得养殖用水循环、有序

利用。
(4)生物遗传选育、抗病遗传选育 如多倍体技术就是通

过增加染色体组的方法来改造生物的遗传基础,从而培育出

符合人们需要的优良品种。多倍体育种方法简单,技术可行

易于操作,与性控、选育等技术结合可以生产具有生长速度

快、抗病力强、成活率高和饲养管理方便的新品种。通过品种

选育,为养殖单位推荐优质健康种苗,防止品种退化,提高成

活率。目前的多倍体研究主要集中在促进鱼类生长、控制鱼

类过度繁殖、延长鱼类生长周期等方面。三倍体草鱼在美国

天然水域中放养,既可以锄草又能阻止大量繁殖破坏生态平

衡, 三倍体的不育特性在渔业资源管理中越来越受到重

视[5 ]。

5. 2　化学方法修复

通过投放生石灰、麦饭石、沸石粉等改善底质,减少换水
(主要是抽取地下水)量。通过养殖水质的外源和内源污染指

标的监测,掌握水质的自身调控能力和外界因子对其的影响

规律。

5. 3　投喂优质饲料

通过投喂优质全价硬颗粒饲料及推广膨化颗粒饲料应

用,使鱼类不仅生长快,而且抗病力强,提高饲料利用率,减

少饲料对水体的污染。

5. 4　科学健康管理

加强防病措施,定期检测水质极其变化。防止新、旧鱼病

暴发,寻找安全用药的途径和方法。杜绝药物残留,减少水质

污染,节约水资源。

5. 5　生态环境调控治理[7 ]。
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区土地所有权问题已严重影响了保护区管理机构对湿地资

源的有效管理,所以要解决这一问题,我国应借鉴国外经验,

即国家在建立保护区时,应赋予湿地保护区管理机构土地所

有权,使保护区管理机构有足够的权利对保护区内所有资源

进行管理。而其他行政部门以及当地社区应当在保护区管理

机构的指导下,对保护区资源进行合理的开发和利用,这样

才能真正实现对湿地保护区的有效管理。
(2)环境影响评价制度。与 2002年通过的《环境影响评

价法》相适应,“湿地保护法”应规定环境影响评价制度,包括

湿地资源开发影响评价因子正确选择与标准的订立,湿地资

源开发社会环境影响评价广度与深度的确定,湿地资源开发

对生态环境的影响,湿地资源开发对后代影响等等。

(3)湿地生态效益补偿制度。湿地既具有经济效益,又具

有生态效益。很多时候,湿地的经济效益与生态效益不能在

同一时点上产生,经济效益的实现意味着生态效益的终结。

为此,人们在开发利用湿地资源,追求其经济效益的同时,应

对生态效益进行补偿,建立生态效益补偿机制,对因开发利

用资源而遭到破坏的湿地除了实施生态补偿费制度外,还必

须限期恢复和维护湿地生态平衡。
(4)法律责任制度。我国环境保护法律中法律责任规定

不明确,这是导致执法不严、违法不究的重要原因。“湿地保

护法”应强化法律责任,对各种违法行为规定相应的惩罚措

施,从而真正发挥法律的功能。法律责任制度具体应包括民

事法律责任制度、行政法律责任制度、刑事法律责任制度。
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