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摘 要：2010年 3月，韩国国土海洋部根据韩国 《无人岛屿保护与管理法》的要 

求，发布了 《无人岛屿综合管理计划 (2010--2019)》。该计划的出台，一方面是韩国海洋 

产业发展的需要；另一方面更是韩国与周边国家海上划界形势的需要。该计划在岛屿调查 

的基础上确立并加强管理体系，对无人岛屿进行分类型的系统化管理，加快无人岛屿国有 

化，强化领海基点无入岛屿管理，建立领海基点无人岛屿防损体系，努力扩大海洋权益。 

韩国针对无人岛屿的综合管理措施值得我们思考。 
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韩国位于亚洲大陆东北的朝鲜半岛的南部， 

东、南、西三面环海，面积为 9．96万 km ，半 

岛海岸线全长约 1．7万 km (包括 岛屿岸线)。 

为了更好地开发利用海洋，韩国颁布了 《21世 

纪海洋发展战略》，提出了海洋发展的三大基本 

目标，与此相适应，国土海洋部 (原海洋水产 

部)为推动基本目标的实现提出七大推进战略。 

其中 “创造有活力的、生产力的、个性化的海 

洋国土”的提出，将岛屿按不同类型进行个性 

化开发口]。为了更好地开发利用海岛及其周边 

海域的资源，振兴国内旅游经济，应对同周边 

国家的海洋管辖权竞争，2010年 3月，韩国国 

土 海 洋 部 发 布 了 《无 人 岛 综 合 管 理 计 划 

(2010--2019)》 ]，对无人岛进行系统的管理。 

1 《无人岛综合管理计划》出台的背景 

1．1 是韩国与周边国家海上划界形势的需要 

周边国家包括我国和 日本都通过立法加强 

了对包括领海基点岛屿在内的无人岛屿的管理。 

(2007年 4月 ，日本颁 布 《海洋 基本法 》。2009 

年 12月 1日，又通过了 《实施海岛保护管理的 

基本方针》。日本据此加强包括领海基点岛屿在 

内的无人岛屿管理政策。)虽然这些岛屿保护法 

律涉及规范海岛开发行为及保护海岛生态系统 

等内容，但是韩国认为重点还是在于保护并扩 

大国家的海洋权益。在当前韩国面临着与周边 

国家进行海上划界的形势下，作为海洋主权基 

础的无人岛的作用会增大，如不加强管理，韩 

国的海洋权益有可能受到威胁，要积极地为应 

对这种可能性做好准备。 

1．2 是实施韩国无人岛屿管理法律的要求 

2008年，韩国政府颁布了 《无人岛保护与管 

理法》，根据该法第 6条，由海洋水产部长官负责 

制订关于无人岛屿及其周边海域保护和开发利用 

的 10年综合管理计划，为了加强领海基点无人岛 

屿的保护和管理，可以制订和实施特别管理计划。 

1．3 是韩国海洋产业发展的需要 

进入新世纪，韩国政府制定 了国家海洋战 

略—— 《海洋韩国 21》(Ocean Korea 21)，致力 

于在 21世纪 “通过蓝色革命增强 国家海洋权 

利”。根据该战略，将海洋旅游及海洋休闲产业 

发展成为国家战略产业，使其成为新的增长动 

力，是发展以高科技为基础的海洋产业的重中 

之重。有韩国专家认为，从各方面来说，韩国 

都具备发展成为海洋休闲产业强国的优越条件。 

如果有体系地推进这一事业的发展，在今后 5 

年内，韩国可以将海洋休闲产业发展成为高附 

加值产业，成为海洋休闲产业发达国家。同时， 

由于国民收入的增加，以及实行双休的单位逐 

渐增多，对海洋休闲活动感兴趣的人们逐渐增 

多等诸多原因，也促使对无人岛的外部干涉、 

利用以及开发需求的增加。 
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1．4 有海洋调查作基础 

预计到 2011年，韩国即可完成覆盖了韩国 

所有管辖水域的基础海图。自从 1994年 11月 

《联合国海洋法公约》生效后，世界各国对海洋 

经济区的争夺加剧，纷纷宣布 200海里专属经 

济区，国际社会普遍对海洋资源给予了高度重 

视。为了对韩国管辖海域海洋资源进行更好地 

管理和利用，从 1996年开始，韩国国立调查院 

(KHOA)即开始对韩国所有管辖海域进行全面 

调查，调查项 目包括：重力场、地磁和海底浅 

层剖面等。根据第一手调查资料，制作覆盖所 

有韩 国管辖海域的海洋基础图。基础图预计 

2011年完成。这些基础图将成为海洋资源开发 

与保护的重要基础资料，同时也为大陆架划界、 

海洋地质评价、寻找海洋资源提供基础信息E引。 

2 《无人岛综合管理计划》的主要内容 

《无人岛屿综合管理计划》主要内容共分为 

4部分：① 无人岛屿管理现状；② 无人岛屿管 

理思路；③ 分领域推进计划；④ 年度投资计划 

及推进 日程。 

该计划回顾了韩国无人岛屿管理现状，总 

结了有关无人岛屿管理的法律体系，提出了无 

人岛屿管理的必要性，明确了无人岛屿综合管 

理的目标和基本思路，制订了分领域推进计划， 

包括 5个方面。 

2．1 无人岛屿管理基础 

作为无人岛屿管理的基础，韩国将完善无 

人岛屿管理制度，促进提前完成实况调查，建 

立综合信息系统，加强管理体系建设。 

2．2 分管理类型系统化管理 

无人岛屿可分成绝对保护、准保护、可利 

用和可开发 4种类型，按照不同类型进行系统 

化管理，对遭受破坏的岛屿分不同类型进行修 

复，加快对绝对保护和准保护无人岛屿内私人 

土地的收购，并促进无人岛屿的开发与利用。 

2．3 领海基点无人岛屿专项管理 

建立领海基点无人岛屿管理体系基础，进 

行实况调查并建立数据库，建立领海基点无人 

岛屿的科学管理体系，并针对变化的情况重新 

设立领海基点。 

2．4 加强教育与宣传 

制订无人岛屿公务员的教育方案，建立普 

通民众的教育宣传体系，同时，提高当地居民 

自主管理的能力，支持开展无人岛屿政策研究 

及培训机构的发展。 

2．5 制订相应的推进日程和年度投资计划 

《无人岛综合管理计划》制订有明确的推进 

日程，与此同时，还制订了详细的年度投资计划， 

以保证该计划得到有效的落实 (表 1和表 2)。 

表 1 分阶段推进 

表 2 年度投资计划 百万韩元 

*上述年度投资所需额度为基于行政需求预计的估算值，同相 

关部门协议或根据预算情况可能有出入 ． 
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为对无人 岛进行 系统 的管理 ，在国土海 

洋部的总负责之下 ，对相关部 门明确划分了 

职责：地方海洋港湾厅负责保护区出入许可； 

国立海洋调查院负责设置领海基点标 ；海洋 

警察厅负责无人岛的管制 ；地方 自治团体对 

开发计划予以承认或取消。 

此外 ，根据该计划，政府预计在 2011年 

之前制订 出具体 的管理手册 ，还将对破坏无 

人岛环境的行为实行举报奖励制度。 

3 领海基点无人岛专项管理计划 

韩国 《无人 岛综合 管理计 划》中一项特 

别重要 的内容就是提出 “领海基点无人岛专 

项管理”。韩国目前有基点岛屿共 138个 ，其 

中无人 岛屿共 1 1 9个 ，占 86．2 ，可 以说 ， 

加强对这些领海基点无人 岛屿的管理对于维 

护 韩 国 的海 洋 权 益 有 着 无 可 替 代 的 重 要 

意义。 

“领海基点无人岛专项管理”包括以下几个 

方面。 

(1)建立领海基点无人岛屿检查及防损体 

系，将领海基点无人岛屿保护作为 日常管理工 

作 (2O1O一2019)。制订领海基点无人岛屿检查 

及复原计划，检查领海基点标损失、遗失情况， 

及时修复；组建 “领海基点无人 岛屿管理协 

会”，建立相关机构间的合作体制；吸纳有实况 

调查经验的居民及相关民间团体参与领海基点 

无人岛屿管理。 

(2)定期调查领海基点无人岛屿及周边 

海 域 实 况 (2012年、2014年、2016年 和 

2018年)。其中领海基点无人 岛屿每 2年调 

查一次，周边海域每 5年调查一次，制作领 

海 基 点 无 人 岛 屿 及 周 边 海 域 大 比 例 尺 

海 图 。 

(3)为满足划界谈判的需要，在主要领 

海基点无人 岛屿上分 阶段设 立海洋 (潮位) 

观测站，以收集决定领海及 EEZ等海岸领土 

界限的基 点所 在海岸最低潮 位变化 的长期 、 

准确的科 学资料 (2012～2O19年)。具 体计 

划见表 3。并对 1 38个领海基点无人岛屿推进 

基点标电子系统化管理。 

表 3 领海基点无人岛屿上设立潮位观测站的计划 

年份 直线基线基点 (13个) 

2012 小羚岛、红岛 (全南)、小国屹岛 

2013 上旺登岛、甘于岩、红岛 (庆南) 

2014 丽瑞岛、古填、绝命螟 

2015 上白岛、横岛、泗水岛、虎尾串 

年份 正常基线基点 (7个) 

2016 低真丹 (江原道，高城) 

2017 白翎岛、小青岛 

2018 小延坪岛、信岛 (仁川，雍津郡) 

2019 飞扬岛 (济州)、望上 (江原道，东海) 

(4)对于因筑防波堤而被内陆化，或因军 

事演习影响严重破坏直线基线基点的岛屿，从 

扩大海洋领土的角度出发，在防波堤外侧海上 

设定基点，并修改海图。必要时同外交通商部 

协商后，修订 《领海及毗邻区法实施令》；对于 

笔直度，同外交通商部和国防部等有关部门进 

行协商，从中、长期考虑准备适当方案。 

4 《无人岛综合管理计划》的特点 

韩国 《无人岛综合管理计划》有以下几个 

突出特点。 

4．1 加快无人岛屿的国有化 

根据该项计划，政府将积极收购保护价值 

高的个人所有的无人岛并加强管理。购买计划 

预计在结束实况调查的2013年之后制订。 

4．2 强化无人岛管理。努力扩大海洋权益 

《无人岛屿综合管理计划》专门针对领海基 

点无人岛屿制订专项管理计划，服役配套资金 

支持，2011年还将组成由国土海洋部、外交通 

商部、国防部以及海洋警察厅等参与的协议体 

制，意在加强对领海基点无人岛屿的管理，保 

护并尽可能扩大韩国的海洋权益。除此之外， 

还将建立无人岛管理综合门户网站、运营探访 

无人岛援助中心和创立韩国无人岛保全协会等。 

4．3 保证财政支持，多渠道调配资金 

为了对无人岛屿进行长期有效地管理，保 

证资金支持，韩国不仅政府计划投资 1 471亿韩 

元 (约合人民币 8．172亿元)，还制订了多样化 

的资金调配方案，积极吸引民间投资。尤其是 

对自然景观好的无人岛屿，组织国民信托运动， 
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建立国民委托管理基金。 

4．4 确立及加强管理体系，建立监督机制 

韩国是政府主导下的市场经济国家，“政府 

是万能的指导”的管理模式延续多年。因此， 

在海洋规划或计划的实施过程中，政府起主导 

作用，政府对海洋开发计划的干预较多是韩国 

实现计划 目标的重要特点。该计划的各个分领 

域推进计划都具体落实到相关部门，并且要求 

在 2010年 9月30日之前，无人岛屿检察机关应 

根据本计划制订具体实施计划，提交给国土海 

洋部长官后付诸实施，以保证所管辖事项的有 

效执行。具体实施计划包括所管辖的无人岛屿 

保护及利用、开发预算和人员等内容。同时， 

组建 “无人岛屿管理协会”，研究制订一套检查 

方案，各部门指定专人定期互检无人岛屿管理 

现状 ，解决管理中出现的困难及矛盾 。 

4．5 计划层次高，可操作性强 

《无人岛屿综合管理计划》根据韩国国内海 

洋法律及国内外海洋战略发展态势而制定，计 

划层次较高，而且规定了无人岛屿管理的目标 

和分领域推进计划，内容具体，时间要求清楚， 

责任落实到部门，具有较强的可操作性。 

5 启示 

(1)对周边形势的变化反应及时，并将采 

取 的应 对措 施反 映在所 制定 的法律 性文 件 中。 

韩国关注 日本颁布的 《海洋基本法》及我国颁 

布的 《海岛保护法》，在该计划中将领海基点无 

人岛屿专项 管理作 为 四大基 本实践 方 向之一 ， 

并规定具体的推进计划，包括制定领海基点无 

人岛屿检查计划和防损、复原计划；检查领海 

基点标损失情况并明确复原主体；组建 “领海 

基点无人岛屿管理协会”以建立相关机构间的 

合作体制；督促民间部门参与与陆地邻接的领 

海基点无人岛屿管理等。 

(2)韩国在 “领海基点无人岛专项管理” 

计划中提出，对于因修筑防波堤而陆地化的直 

线基线基点，从扩大海洋领土的角度出发，在 

防波堤外侧海上设定基点，并修改海图，必要 

时修订 《领海及毗邻区法实施令》。这一动向值 

得我国关注。 

(3)《无人岛屿综合管理计划》重视海洋规 

划或计划与法律的衔接。韩国涉及无人岛屿管 

理的通用法是 《无人岛保护和管理法》，此外分 

领域适用 《关于国土规划及利用的法律》《关于 

保护独岛等岛屿区生态系统的特别法》《天然公 

园法》 《沿海管理法》及 《山地管理法》等法 

律。该计划需要对无人岛进行分类，而依据则 

是 《无人岛保护和管理法》确定的 4种管理类 

型。进行分领域适用法律所指定的无人岛的数 

目、面积和占全部已登记的无人岛的百分比在 

该计划中都得到量化。 

我国已经颁布 《海岛保护法》，并于 2010 

年 3月 1日起正式实施。该法是我国首次以立法 

的形式，加强对海岛的保护和管理，规范海岛 

开发利用秩序，维护国家海洋权益l_4]。我国已 

经颁布的 77个领海基点全部位于岛礁上，如果 

这些岛礁被破坏甚至消失，将对我国的海洋权 

益维护产生不 可估量 的影 响。因此 ，对领海 基 

点岛屿的保护和管理事关国家重大利益。该法 

明确规定国家对领海基点所在海岛等特殊用途 

海岛实行特别保护，将在以后国家维权斗争中 

发挥积极作用 。 目前 ，我国正在 进行与韩 国的 

海上划界的准备工作，应当及时掌握我国周边 

国家海洋管理和立法方面的最新进展，尤其是 

有关领海基点岛屿方面的管理措施，以便我们 

做好应对的准备。 
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