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摘　要
]

自然旅?资源如同人文旅?资源一样，是旅?资源的重要组成部分，亦是

发展旅?业不可或缺的重要资源依皏。
2

有自然旅?资源持续支
3

，澳门努力追

求的旅?
&

品多元化、?客多元化的目标将难以实现，建设世界旅?休盻中心的宏

大目标将会失去现实意义。因此，要使自然旅?资源永续不竭，应该?取法律措

施，从立法、执法层面建立健全相关制度，保护及管理好自然旅?资源，科学规划及

合理利用自然旅?资源。本文从概念切入，构建相关的理论框架，结合
#

地有关法

律，进行比较研究。梳理、
4

总澳门现行保护和管理自然旅?资源的相关法律规

范，找出其协调、一致及统一的规定，查找不足，
%

将来立法及完善法律提供参考。
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　自然旅?资源是建设世界旅?
休盻中心的重要旅?资源依皏

发展旅?业必须依皏旅?资源，
.

有旅

?资源就无法生
*

或提供各式各样的旅?

*

品。旅?资源主要由两类资源构成，一
"

文化（人文）旅?资源，二
"

自然旅?资源。

在澳门，旅?资源以文化旅?资源扮演主要

角色，因
"

澳门拥有“世界文化遗
*

”的“历

史城区”及“世界美食之都”殊荣，是发展文

化旅?的重要资源依皏。但是，?非澳门
.

有自然旅?资源，黑沙海滩、砯石塘山，以及

分布於澳门多个区域的
S=

处生态保护区湿

地等，是澳门最具代表的自然旅?资源。可

是，由於文化旅?资源比自然旅?资源丰

富，且影响力远超後者，因此，一直以来，受

人们关注和认识的程度较高，从而淡化和降

低了自然旅?资源的关注度，以致影响到政

府乃至旅?业界开发和利用自然旅?资源

的重视度和意欲。

"

正确解自然旅?资源的属性、特

徵，我们先从概念切入。国
$

旅?学者李天

元定义“自然旅?资源”
"

：“自然旅?资源

通常是指以大自然构造物
"

吸引力本源的

旅?资源。”（李天元，
;<S<

）根据定义，我们

认
"

在由各种自然资源要素、自然物质和自

然现象所生成的自然环境或自然景观中，凡

具有观赏、?览、疗养、科学考察或借以开展

其他活动的价值，从而能
@

引起?客来访兴

趣者，皆属於自然旅?资源的范畴。简单而

言，自然旅?资源是与人造旅?资源相应的

旅?资源。基於此，我们可以得出结论：澳

门也有
"

数不少的自然旅?资源。

根据学理所确立的分类标准，我们可以

把自然旅?资源分
"

以下几类：（
S

）气候条

件，如冬天观雪、晒阳光浴、清新空气等，都

是吸引?客前往的重要的旅?资源；（
;

）风

光地貌或自然景观，如辽阔的草原、山川湖

泊、喀斯特地貌、罕见的地质结构、瀑布、火

山区、洞穴等；（
T

）动植物资源，如大片森

林、珍稀物种、奇花?草、珍禽?兽等；（
R

）

天然疗养条件，如天然矿泉、泥浴场、疗养
O

泉，以及其他各种具有保健或美容功效的天

然资源。根据这些分类标准，澳门目前拥有

的自然旅?资源有“动植物资源”类
7

如红

树木、黑脸琵鹭，以及“自然景观”类
7

如黑

沙海滩等。

笔者认
"

，澳门要实现
*

品和客源市场

的多元化，拓宽旅?市场，必须有自然旅?

资源的支
Z

。要做到这一点，就必须透过立

法和完善现行保护及管理的有关法律法规，
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建立健全风景名胜区及自然保护区的法律

制度及机制。

;

　
$

地保护、利用和管理自然旅

?资源法律制度

中国
$

地
"

有效保护、利用和管理自然

旅?资源，在遵循相关学科有关自然旅?资

源的学理分类的基础上，充分尊重不同种类

自然旅?资源的功能及属性，进行科学立

法，制定了有关专项法律，最具代表性的有

《风景名胜区条例》①、《自然保护区条例》②。

下面我们将分
7

介绍两部法规有关保护、利

用和管理自然旅?资源方面的规定，?指出

其特点。

;2S

　《风景名胜区条例》的主要
$

容及特点

经对中国
$

地《风景名胜区条例》的结

构和
$

容进行了分析和梳理後，我们归纳出

整部法规的主要
$

容及特点：

　
;2S2S

　“总则”明确立法目的、规范对象

及确立基本原则

《风景名胜区条例》在总则部分开宗明

义其立法的目的是：
"

了加
2

对风景名胜区

的管理，有效保护和合理利用风景名胜资源

（第
S

条）；本条例规范的对象及
$

容涵盖

风景名胜区的设立、规划、保护、利用和管理

（第
;

条第
S

款），?以独立“章”分开规定。

"

有效贯彻落实第
;

条的有关规定，制定了

一系列基本原则，即国家对风景名胜区实行

科学规划、统一管理、严格保护、永续利用的

原则（第
T

条）。

　
;2S2;

　确立“风景名胜区”的概念，
%

科

学立法作铺垫

"

正确界定“风景名胜区”，以便清晰

把握其
$

容及分类，本条例第
;

条第
;

款定

义“风景名胜区”：“是指具有观赏、文化或

者科学价值，自然景观、人文景观比较集中，

环境优美，可供人们?览或者进行科学、文

化活动的区域。”从定义可知，被划定
"

“风

景名胜区”的自然资源必须是具有观赏、文

化或者科学价值，必须具有旅?功能和效

用，非?自然生成的所有资源都被纳入。

　
;2S2T

　对“风景名胜区”作分类及分级，
明确审批、保护的标准及责任的大小

根据风景名胜区的属性，《风景名胜条

例》把风景名胜区划分
"

自然景观和人文

景观两类；?且根据风景名胜区反映自然变

化过程和历史文化发展过程的重要性和程

度，对它进行分级，划分
"

国家级风景名胜

区和省级风景名胜区。对於不同级
7

的风

景名胜区，审批的严格程度、保护的力度、管

理责任作出不同的规定。例如对於国家级

风景名胜区，审批程度相较省级风景名胜区

严格，要求保护的力度更大，以及管理机构

及行政主管机构的管理责任也相应加重。

　
;2S2R

　科学设置风景名胜区行政主管机
构，明确职责分工及责任承担

总则第
G

条规定：“国务院建设主管部

门负责全国风景名胜区的监督管理工作。

国务院其他有关部门按照国务院规定的职

责分工，负责风景名胜区的有关监督管理工

３１１

①

②

２００６年９月６日国务院第１４９次常务会议通过，国务院令第４７４号发?，自２００６年１２月１日起
施行。

１９９４年９月２日国务院第２４次常务会议讨论通过，１９９４年１０月９日中华人民共和国国务院令
第１６７号发布。



作。省、自治区人民政府建设主管部门和直

辖市人民政府风景名胜区主管部门，负责本

行政区域
$

风景名胜区的监督管理工作。

省、自治区、直辖市人民政府其他有关部门

按照规定的职责分工，负责风景名胜区的有

关监督管理工作。”此规定明确了中央及地

方各级政府的风景名胜区行政主管部门的

职责分工，有利於追究管理工作中的失职及

违法责任。

　
;2S2G

　规定保护风景名胜区资源的普遍
性权利义务

"

使风景名胜资源获得有效保护和永

续，本条例第
Y

条规定：“任何单位和个人都

有保护风景名胜资源的义务，?有权制止、

检举破坏风景名胜资源的行
"

。”
E

言之：

“人人有责、人人有权。”

　
;2S2Y

　规定侵害风景名胜资源的违法行

%

的法律责任

"

有效保护、利用及管理风景名胜资

源，使《风景名胜区条例》的有关规定落到

实处，本条例第六章规定了违法者的法律责

任。

由於本文的篇幅所限，不就风景名胜名

区的设立、规划、保护、利用和管理等
$

容展

开介绍。

;2;

　《自然保护区条例》的主要
$

容及特点

随着现代社会人们对旅?
*

品的新、

?、奇等特点的
2

烈追求，
"

满足?客的愉

悦和审美的旅?体验的心理需求，旅?企业

开始在旅?
*

品的多元化和?质化方面做

文章，以迎合和满足不同?客的旅?需求。

生态旅?无疑是当下人们旅?体验的一种

具有独特性的旅?
*

品，可以
[

补传统旅?

*

品的不足。因此，世界各国和地区在保护

自然生态的同时，也懂得科学开发和合理利

用这些独特的生态资源，发展自然生态旅

?，提高旅?经济收益，使社会效益和经济

效益?驾齐驱、相得益彰。

然而，在发展自然生态旅?的同时，因

过度开发、不合理利用自然资源，以致造成

对自然生态环境破坏。这是世界许多国家

和地区曾遇到或正遇到的问题，因此，要解

D

这个问题必须从立法入手，制定相关法律

予以规范。

中国
$

地《自然保护区条例》正是在这

种背景下面世，该法第
S

条明确了立法目的

是
"

了加
2

自然保护区的建设和管理，保护

自然环境和自然资源。该法的出台
"

保护、

利用和管理自然环境和自然资源提供
2

有

力的法律保障和充足的法律工具。该法与

《风景名胜区条例》结合在一起，可对自然

旅?资源的保护、利用和管理发挥全方位的

作用，从不同的层面进行互补、
[

补漏洞。

　
;2;2S

　界定“自然保护区”含义，
%

立法

提供概念支
3

本条例第
;

条定义“自然保护区”
"

“对有代表性的自然生态系统，珍稀濒危野

生动植物物种的天然集中分?区、有特殊意

义的自然遗址等保护对象所在的陆地、水体

或者海域，依法划出一定面积予以特殊保护

和管理的区域。”

设立自然保护区其目的是冀望借助法

律手段，限制和处罚对自然保护区破坏的违

法行
"

，使经济活动、旅?活动与自然资源

和自然环境的保护取得平衡发展。

　
;2;2;

　设立国家对自然保护区的管理体
制

本法例第
V

条规定，国家对自然保护区

实行综合管理与分部门管理相结合的管理

体制。国务院环境保护行政主管部门负责
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全国自然保护区的综合管理。国务院林业、

农业、地质矿
*

、水利、海洋等有关行政主管

部门在各自的职责范围
$

，主管有关的自然

保护区。管理体制?用统一管理及分权管

理结合，使职责更加清晰。

　
;2;2T

　确立设立自然保护区的实质要件
以及对自然保护区的分级管理

本法例第
S<

条规定，当符合五种要件

之一者，须设立自然保护区，以便有效地保

护和管理自然环境和自然资源，例如典型的

自然地理区域、有代表性的自然生态系统区

域，以及已经遭受破坏但经保护能
@

恢复的

同类自然生态系统区域。

本法例第
SS

条还规定，自然保护区分

"

国家级自然保护区和地方级自然保护区。

地方级自然保护区可以分级管理，具体办法

由国务院有关自然保护区行政主管部门或

者省、自治区、直辖市人民政府根据实际情

癋规定，报国务院环境保护行政主管部门备

案。不同级
7

的自然保护区在设立和管理

方面的法律规定、严格程度、管理责任有所

区
7

。

　
;2;2R

　自然保护区再划分
%

三类特殊区

域及确立划分标准

根据对自然保护区的保护需要，以及对

人们进出的限制，把其划分三类区域：核心

区、缓区和实验区（第
SV

条第
S

款），?

规定划定的标准及功能限制。具体划定如

下：

核心区：自然保护区
$

保存完好的天然

状态的生态系统以及珍稀、濒危动植物的集

中分?地，禁止任何单位和个人进入；除依

照本条例第
;=

条的规定经批准外，也不允

许进入从事科学研究活动（第
SV

条第
;

款）。

缓区：核心区外围一定面积的区域，

其功能只准进入从事科学研究观测活动

（第
SV

条第
T

款）。

实验区：缓区外围的区域，其功能可

以进入从事科学试验、教学实习、参观考察、

旅?以及驯化、繁殖珍稀、濒危野生动植物

等活动（第
SV

条第
R

款）。

此外，原批准建立自然保护区的人民政

府认
"

必要时，可以在自然保护区的外围划

定一定面积的“外围保护地带”（第
SV

条第

G

款）。

　
;2;2G

　设置自然保护区的管理架构体系

"

有效管理自然保护区，本条例确立了

有关管理制度以及设置有关管理机构，例

如，在中央层面，有国务院环境保护行政主

管部门、自然保护区行政主管部门；在地方

层面，有县级以上人民政府自然保护区行政

主管部门（第
;<

条、第
;S

条）。有关自然保

护区行政主管部门应当在自然保护区
$

设

立专门的管理机构，配备专业技术人员，负

责自然保护区的具体管理工作（第
;S

条第

;

款）。此外，自然保护区所在地的公安机

关，可以根据需要在自然保护区设置公安派

出机构，维护自然保护区
$

的治安秩序。

　
;2;2Y

　对外国人进入自然保护区实施特

,

管制

本法例对於外国人进入自然保护区作

出与本国公民的不同规定，第
TS

条规定：

“外国人进入地方级自然保护区的，接待单

位应当事先报经省、自治区、直辖市人民政

府有关自然保护区行政主管部门批准；进入

国家级自然保护区的，接待单位应当报经国

务院有关自然保护区行政主管部门批准。

进入自然保护区的外国人，应当遵守有关自

然保护区的法律、法规和规定。”由此可见，
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在监管上较
"

严格，以防不测。

T

　澳门保护和管理风景名胜区
法律制度的现状与不足

到目前
"

主，澳门还
.

有一部如同
$

地

一样的以《风景名胜区条例》命名的专项法

律规范，仅有散见於其他法律规范的有关条

文。
E

言之，有关条文主要散见於《环境纲

要法》（第
;[XS[6

号法律）、《城市规划法》

（第
S;[;<ST

号法律）、《公共地方总规章》

（第
;V[;<<R

号行政法规）、《土地法》（第

S<[;<ST

号法律）、《海域管理纲要法》（第
=[

;<SV

号法律）等法律规范眧。

T2S

　澳门法律所明确的立法目的及所确立

的基本原则

《环境纲要法》第
G

条阐明立法的目的

是：“维持生物平衡和地质的稳定，创设新

的风景区，?改造和维持现存者。”
"

有效

保护和管理风景名胜区，《海域管理纲要

法》
2

调保护海域生态环境的目标和保护

海域环境原则与风景名胜区的保护和管理

密切相关。

T2;

　对城市规划、都市性地区及土地利用

作分类及划界

随着社会不断发展，
*

业结构的调整及

多元化，城市的规模和范围也须与之相匹

配，因此，科学规划未来城市的功能和布局

越显重要，足见土地的合理利用和规划是城

市规划及现代化的重要一环。《环境纲要

法》《城市规划法》及《土地法》皆有地区规

划、城市规划及土地利用作出规定。譬如：

（
S

）《环境纲要法》第
SR

条第
T

款规定

地区规划和都市管理须顾及本法律有关人

类环境的规定；第
;=

条第
S

款
,

项规定地

区规划，包括有特
7

保留地制度的面积、地

方式受保护的风景的分类和设立。

（
;

）《城市规划法》把“城市规划”分
"

“总体规划”和“详细规划”，把“都市性地

区”划分
"

“已都市性地区”“可都市性地

区”“不可都市性地区”；?定义“不可都市

化地区”，因考虑到具自然资源以及具景

观、考古、历史或文化价值而在一般情癋下

不可进行都市化的地区，但?不影响可用作

兴建公共建筑物或具公共利益的建筑物

（第
;

条）。

（
T

）《土地法》设立保留地制度。对保

留地作出定义、保留地标的、设立方式、分

类、划界。同法第
SR

条第
S

款、第
;

款规

定，保留地包括全部保留地和部分保留地两

种；全部保留地设立的主要目的在於保护大

自然，且不容许在该等土地作任何使用或?

用，但涉及其养护又或
"

科学目的或其他公

共利益而开垦者，不在此限。全部保留地范

围
$

的土地不得批给用作其他用途利用

（第
;Y

第
S

款
;

项）。第
SR

条第
T

款规定，

部分保留地设立的目的仅准许以不抵触其

设立时拟达到的公用目的方式使用或?用。

法律允许
"

建设
0

化区的设立或维护、旅?

用途和森林保证而设立部分保留地。

３．３　确立风景名胜区的保护和管理制度

《公共地方总规章》若干条文对风景名

胜区的保护和管理作出规定，例如第
;

条第

;

款第
;

项规定一般义务，要求人们不得作

出可对车辆或行人的正常通行、对大自然的

保护或对生态及各种盝息地的平衡构成或

增加危险的行
"

。
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T2R

　规定保护自然环境的一般的权利义务

与法律责任

《环境纲要法》规定保护自然环境的一

般的权利和义务，违反一般义务者须承担相

应的行政责任、民事责任（第
;X

条至
TT

条）。此外，主管部门有权?用
2

制措施拆

除破坏自然环境的构造物，恢复原状，费用

由违法者承担（第
TG

条）。同法第
TR

条还

规定“破坏环境的罪行”。对於严重破
\

自

然环境的行
"

予以刑事制裁。《城市规划

法》也规定相应的法律责任，例如第
RR

条至

GS

条规定行政违法行
"

及处罚、累犯及加

重处罚的规定、行使处罚权的主体、法人的

责任、
2

制执行措施，包括禁制和拆卸。

R

　澳门自然保护区保护及管理
法律制度的现状与不足

R2S

　澳门的自然保护区

　
R2S2S

　自然保护区的种类及范围

根据上文有关自然保护区的概念和类

型的理论，我们认
"

澳门的自然保护区类型

主要有：自然公园如石排湾郊野公园、大潭

山郊野公园、黑沙水库郊野公园、九澳水库

郊野公园；路鱶城生态保护区。石排湾郊野

公园
$

包括香径药谷生态园及南药园和砯

石谷湿地等项目；路鱶城生态保护区包括湿

地、红树林和“濒危”物种的黑脸琵鹭等野

生动植物物种。

路鱶城生态保护区位於路鱶莲花大桥

附近，?地约
GG

公顷。生态保护区由生态

一区和生态二区组成。生态一区
"

有限度

开放管理区（性质类似中国
$

地《自然保护

区条例》划定的“缓区”），而生态二区则

"

开放式管理区（性质类似中国
$

地《自然

保护区条例》划定的“实验区”）。在生态区

$

生长着各式各样的珍稀植物种如红树林，

以及提供各种候鸟（包括稀有、濒危的黑脸

琵鹭）季节性的盝息处，它们已渐渐成
"

市

民和?客观鸟、?览、教育、研习的场所。

　
R2S2;

　自然保护区湿地
%

目前澳门重要

的自然旅?资源

在澳门，自然保护区的湿地最具代表

性。澳门的湿地共有
S=

处，分布於澳门半

岛、鱶仔岛和路环岛。根据湿地形成的水文

和地理特徵，澳门的湿地分
"

滨海湿地（海

水湿地）、淡水湿地和淡水湿地。其中，

滨海湿地（海水湿地）有
Y

处，淡水湿地

有
R

处，淡水湿地有
=

处。

湿地的功能不仅具有一般功能如经济

功能和科学研究及环境教育功能，也具有旅

?功能如景观功能和休盻?憩功能，
"

旅?

业发展提供资源条件。
"

使广大市民和?

客加深对路鱶城生态保护区的各种植物和

雀鸟的认知，澳门环保局多年前已开始举办

“公
+

观赏日活动”。参加者有机会聆听专

业导赏员介绍各种植物和雀鸟，?有机会目

睹黑脸琵鹭的优美姿态。这些活动不仅发

挥教育和研习的效用，增加科普知识，也能

发挥旅?效用，把教育、研习和旅?功能融

"

一体，发掘新颖独特的文化旅?
*

品和自

然旅?
*

品。

R2;

　澳门自然保护区管理法律制度的现状

与不足

截至目前，澳门
.

有如同中国
$

地《自

然保护区条例》专项法律规范，对自然保护

区的保护、利用和管理由散见於其他法律的

条文规范，主要由《环境纲要法》、《公共地

方总规章》、《城市规划法》、《土地法》及《海
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域管理纲要法》的相关条文来规范，
.

有一

部综合法对有关事项作出统一、完整的规

范。

澳门现行保护、利用和管理自然保护区

法律规范的主要
$

容及特点如下：

　
R2;2S

　主要阐明自然保护区的立法目的、

目标及重要性 ，具体条文规定不多

《环境纲要法》第
G

条阐明立法目的
"

“
"

有一个适合健康和安居，社会和市民文

化发展，甚至改善生活质素的环境，必须?

取措施：
0

）特
7

透过都市的
0

化空间，保存

大自然的生态平衡和不同生物盝息地的稳

定。”《城市规划法》阐明城市规划目的是
"

促进保育大自然和维护环境平衡（第
T

条第

G

款规定）。《海域管理纲要法》第
T

条确立

了海域管理的目标之一
"

保护海域生态环

境。

　
R2;2;

　确立保护和管理自然保护区的基

本原则

"

有效保护、利用和管理自然保护区，

《城市规划法》第
G

条确立城市规划须遵循

的十项原则，其中一项原则是保护环境原

则，即：促进保护和维护环境、大自然、生态

平衡，以及环境的可持续性。《海域管理纲

要法》第
R

条确立海域管理应当遵守的一系

列原则，其中一项涉及保护海域环境原则，

即：保护海洋自然资源及环境，实施海洋生

态保护与建设规划，使用海域必须兼顾保护

海洋环境，维持海域利用发展的可持续性。

　
R2;2T

　尊重生态环境及自然资源属性，科

学划分保护及发展区域

《城市规划法》第
;X

条第
R

款规定，在

进行城市规划时，须对土地作分类，其中有

不可都市化地区的土地分类，目的是：
"

了

保护属稀缺且不可再生的自然资源的土地，

?维护处於受保护、保存或具价值状癋，故

不宜进行都市化或建设的自然资源及景观、

考古、历史或文化价值。《土地法》第
SR

条

规定，特区土地划分
"

保留地（包括部分保

留地和全部保留地）。设立全部保留地的

主要目的在於保护大自然，且不容许在该等

土地作任何使用或?用，但涉及其养护又或

"

科学目的或其他公共利益而开垦者，不在

此限。

　
R2;2R

　用法律制裁手段保障法律的实施

"

有效实施保护和管理自然保护区的

法律法规，使法定权利义务及法律责任能贯

彻落实，有关法律法规规定了各种法律责

任，?根据违法行
"

的性质及严重性，追究

相应的法律责任，例如：《环境纲要法》第
T<

条、第
T;

条规定，对於损害环境的特
7

危险

行
"

，在侵权损害赔偿民事责任的归责原则

上，?用无过错责任原则（客观责任原则 ）；

因此，法律要求行
"

人须透过购买民事责任

保险，把赔偿责任转由保险公司承担。《城

市规划法》第
RR

条至
GS

条规定，行政违法

行
"

及制裁程序，包括罚则、累犯、享有处罚

权的部门、罚款交纳、通知方式、法人责任、

排除障碍物及恢复原状等
$

容。

G

　完善保护、利用和管理自然旅
?资源法律制度的思考及建议

G2S

　澳门风景名胜区的科学定义与完善立

法的思考

　
G2S2S

　对风景名胜的保护及管理的权限

设置分散於不同行政部门，不利於监管

根据风景名胜区的概念，澳门也有符合

概念定义的风景名胜区，只是在范围和规模
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上有
7

於
$

地的风景名胜区。澳门目前拥

有较具代表性的风景名胜区有：（
S

）主教

山———西湾湖———南湾湖风景名胜区；（
;

）

嘉模圣母教堂———龙环葡砋———嘉模圣母

湾风景名胜区；（
T

）黑沙海滩———龙爪角风

景名胜区；（
R

）竹湾海滩风景名胜区。这些

风景名胜区是最近澳门中华文化交流协会

与政府合作，透过全球投票评选出来的“澳

门新八景”，可以肯定“新八景”
"

澳门发展

旅?业提供重要的自然旅?资源。

然而，要合理利用和科学管理“新八

景”所依皏的旅?资源，得靠完备的法律作

"

後盾。可是截至目前，澳门仍然
.

有一部

保护和管理风景名胜区的综合性法律规范。

倘若这些资源遭受破坏或者不合理开发利

用，要适用法律进行规制，惟有根据具体情

癋区
7

对待：涉及文化遗
*

旅?资源保护及

管理的事项，适用《文化遗
*

保护法》（第

SS[;<ST

号法律）的有关规定 ；涉及自然资

源保护及管理的事项，适用《环境纲要法》、

《土地法》、《城市规划法》、《海域管理纲要

法》及《公共地方总规章》等法律的有关规

定。笔者认
"

，适用分散於各专项法律的规

定来规范风景名胜区的保护、利用及管理有

如下弊端：第一，对同一事项由不同法律规

范，会
*

生不统一、不协调的情形，令人难於

选择及确定应适用哪一部法律的规定，如

《公共地方总规章》
"

行政长官颁布的行政

法规，而其他的几部法律规范则
"

立法会颁

布的法律，?且公布实施时间不同，孰先孰

後，实不易掌握。第二，把规范风景名胜区

的保护、利用及管理由不同法律规范，会导

致监管权的分散，在监管或执法实践中，不

可避免会
*

生多头管（互相
<

权）或无人管

（互相推诿卸责）的情形。例如，《环境纲要

法》赋予环境保护局监管权限，《土地法》

《城市规划法》赋予土地工务运输局监管权

限，《海域管理纲要法》赋予海事及水务局

监管权限，《公共地方总规章》赋予市政署

监管权限。第三，对於普通市民在认识及遵

守有关这方面法律规定也同样带来不便，市

民必须解各部专项法律的规定，?要进行

对比、整合，才能正确把握其条文规定。因

此，普通市民不易做到。

相较而言，中国
$

地的《风景名胜区条

例》把监管权仅赋予建设主管部门 （第
G

条），由设於不同级
7

的政府（中央和地方

政府）建设主管部门负责，实行统一和分级

管理相结合的监管机制。《自然保护区条

例》也是如此，国务院环境保护行政主管部

门负责全国自然保护区的综合管理，县级以

上地方人民政府设置环境保护，行政主管部

门负责该行政辖区的自然保护区管理（第
V

条）。这样的设置和配置权责，可避免
<

权

和推诿卸责的状癋
*

生。

　
G2S2;

　风景名胜区目前
2

有设立分级制

度，对保护不利

澳门的风景名胜区既有自然景观，也有

人文景观，或者兼容两种类型，在自然景观

的基础上，加入人造景观的元素。在分级方

面，澳门的风景名胜区仅有地方级
7

，
.

有

国家级
7

。与文化遗
*

比较仍存差距，澳门

文化遗
*

（资源）划分
"

本地级、国家级及

世界级三个级
7

，以便於保护、利用和管理。

G2;

　风景名胜区及自然保护区的保护及管

理由综合法规制的好处

鉴於澳门目前仍
.

有如同
$

地《风景

名胜区条例》、《自然保护区条例》等专项法
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律，因此，对於规划、开发、利用、保护和管理

等各项工作欠缺专门法律法规的规范，仅有

散见於不同法律部门的条文规定，
.

有形成

系统化、专门化的法律规范，极不利於风景

名胜区的科学规划、合理开发利用及有效保

护管理。因此，澳门当务之急是尽快补上风

景名胜区及自然保护区法律法规立法的短

板。风景名胜区及自然保护区的自然旅?

资源的保护、利用及管理由综合法规范有如

下几方面好处：其一，确保法律规定的一致

性、协调性，避免条文规定相互突；其二，

综合性法律的效力位阶比较高，也具有针对

性，因此，在保护、利用及管理风景名胜区及

自然保护区方面能发挥统领和指导作用，与

其他保护、利用及管理风景名胜区及自然保

护区的下位法规形成合理分工，?能使保

护、利用及管理自然旅?的法律体系具有系

统性、协调性。

G2T

　借鉴澳门《文化遗
'

保护法》立法的做

法，完善自然旅?资源保护和管理的

立法

"

有效保护、利用及管理澳门文化遗
*

载体（资源），特区立法会於
;<ST

年
V

月通

过?於
;<SR

年
T

月
S

日生效实施《文化遗

*

保护法》。整部法律在澳门文化遗
*

（资

源）评定、列入名
'

、保护、利用、管理、分类

及分级、奖励、优惠和支援以及处罚制度等

方面作了全面规范。在权限设置方面，《文

化遗
*

保护法》明确规定在维护和弘扬澳

门特
7

行政区的文化遗
*

方面，文化局
"

主

管部门，其他公共部门应当主动和应文化局

的要求协助其工作共同实现保护、合理利用

及有效管理文化遗
*

之目标。从性质上
>

，

《文化遗
*

保护法》是目前澳门保护、利用

和管理文化遗
*

的一部综合法，同时也是文

化旅?资源保护、利用和管理的一部综合

法。

鉴於澳门保护、利用和管理自然旅?资

源的法律规范的现状，急需一部如同《文化

遗
*

保护法》的法律规范，对自然旅?资源

（或自然资源）作出综合、统一的规定，这不

仅有利於保护、利用和管理自然旅?资源，

也有利於执法、守法和司法。
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