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初探我国无居民海岛开发与保护间矛盾的对策
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　　摘　　　要：文章介绍了我国无居民海岛的特性及其重要的社会、经济、政治和军事

价值。通过对我国无居民海岛开发现状的分析，指出了我国无居民海岛的开发存在着不利

于我国海洋事业可持续发展的无序、无度和无偿现象。基于国内外无居民海岛开发管理的

经验，文章着重从完善法律制度建设、加强科学研究和健全开发管理制度３个方面初步探

讨了如何解决我国无居民海岛开发和保护间矛盾的应对措施，提出了加大科研投入、研究

无居民海岛环境保护方法，加强科研、科普和宣传教育等措施以保护海岛生态环境，提高

公众意识；提出了开展无居民海岛开发使用论证、建立无居民海岛开发的审批和许可证制

度、有偿使用制度和生态环境补偿收费制度以及适时审查制度等，规范无居民海岛开发秩

序的应对措施。为兼顾经济和社会效益，适度开发无居民海岛，探寻合理高效利用无居民

海岛资源的方法提供了有益的参考。
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　　２１世纪是海洋的世纪，海洋事业的发展对

于社会经济发展的重要性是不言而喻的。而海

岛以其特殊的区位条件与资源潜势成为２１世纪

海洋开发中的新热点。但是，由于海岛，尤其

是无居民海岛独特的地理条件和人类活动的强

烈干扰，在开发的过程中，海岛自然保护和经

济开发的矛盾日益突出。因此，结合我国无居

民海岛的特点及开发利用现状，笔者旨在探索

解决二者矛盾的途径，实现无居民海岛利用的

可持续发展。

１　无居民海岛概述

１１　无居民海岛的定义及分类

１９８２年 《联合国海洋法公约》第Ⅷ部分岛

屿制度第一二一条，岛屿制度规定，岛屿是四

面环水并在高潮时高于水面的自然形成的陆地

区域。但是并未对无居民岛屿的含义做出界定。

我国２００３年７月１日起开始施行的 《无居民海

岛保护与利用管理规定》首次对无居民海岛做

出界定。该 《规定》第三十四条指出，“无居民

海岛，是指在我国管辖海域内不作为常住户口

居住地的岛屿、岩礁和低潮高地等”。根据这一

规定，不作为常住户口居住地的海岛，即使有

人常年在岛上进行海水养殖、旅游和军事等活

动，也被视为无居民海岛。

１２　我国无居民海岛的分布及分类

我国大于５００ｍ２ 的海岛共有６９００多个

（不含海南岛本岛和台湾、香港、澳门所属海

岛），其中无居民海岛占海岛总数的９４％，而其

面积仅为海岛总面积的２％左右。我国无居民海

岛的数量以浙江最多，其后依次是福建、广东、

广西、山东、海南、辽宁、台湾、河北、江苏、

上海和天津 （表１）。

无居民海岛的分类方式不尽相同，根据不

同的划分标准和划分目的有不同的分类，有的

学者根据保护性开发和生态恢复等原则，将我

国无居民海岛划分为生态型、开发型、居民迁

出型及国防型４种类型进行分类管理；有的学

者根据无居民海岛的性质、特点及研究目的，

将无居民海岛分为原生型和后天迁出型两种；

也有的学者综合区位条件、资源特性以及环境

条件等几个方面的条件考虑，将无居民海岛划

 基金项目：海洋公益性行业科研专项———基于生态系统的环渤海区域开发集约用海研究 （２０１００５００９）．
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分为综合开发型、开发利用与自然生态保护并

重型和自然保护为主型３种。

表１　我国部分海域无人海岛数量统计
［１］

海域 海岛数量 无人海岛数量
无人海岛占海岛

总数的比例／％

浙江 ３０６１ ２８８３ ９４．２

福建 １３５２ １２５０ ９２．５

广东 ７５９ ７１５ ９４．２

广西 ６５１ ６４２ ９８．６

山东 ２９６ ２６１ ８８．２

全国 ６９６１ ６５２８ ９３．８

　　注：所统计的单个海岛面积均大于５００ｍ２．

２　无居民海岛的资源特点及重要价值

我国无居民海岛数量巨大，是我国领土的

重要组成部分，也是我国重要的自然资源财富，

我国海洋可持续发展的重要基地，具有无可估

量的社会、经济、政治和军事价值。

海岛是海洋生态系统的重要组成部分，众

多无居民海岛拥有良好的植被，可供鸟类、蛇

类及其他珍稀、濒危动物栖息生存，有利于保

护生物的多样性。

有些无居民海岛蕴藏着丰富的矿产资源，

这些矿产资源不仅是理想的建筑材料，更具有

巨大的科研和美学价值，尤其是处于油气资源

盆地的岛屿更被人们视为海上明珠。除了能提

供传统能源之外，无居民海岛的风能以及各种

海洋能资源也尤其丰富，开发利用这些海岛可

以为人类提供一些新的能源，缓解人类的能源

危机。开发无居民海岛还有利于带动周边产业

的发展，促进区域经济的协调发展。

根据 《联合国海洋法公约》，海岛是划分我

国内水、领海和２００海里专属经济区等管辖海

域的重要标志，１个岛屿或岩礁拥有１５５０ｋｍ２

的领海海域。大量的无居民海岛不仅是海岸防

护的天然屏障，而且某些地理位置特殊的无居

民海岛更是军事天然屏障，被誉为 “不沉的航

空母舰”，在我国海防建设中有不可替代的作

用［２］。

３　我国无居民海岛开发存在的主要问题

尽管无居民海岛具有极高的社会、经济、

政治和军事价值，但其大多数远离大陆、交通

不便、面积狭小、资源单一、生产和生活条件

很差，且大部分地貌类型和地域结构简单，生

态系统的生物多样性指数小，稳定性差，自然

灾害频繁，生态环境极为脆弱，这些不利因素

导致多数海岛长期无人居住，岛上基本没有得

到开发利用，已开发的无居民海岛也参差不齐，

利用程度低下，管理滞后，普遍存在无序、无

度和无偿的现象。

３１　开发随意现象突出，生态破坏严重
［３］

由于长期以来缺乏相应的法律和规范，无

居民海岛的开发利用基本上处于无序、无度和

无偿的状态。一些单位和个人将无居民海岛视

为无主地，随意占用、使用、买卖和出让，并

且进行石料开采、旅游开发，垃圾和有毒有害

废物不合理倾倒等活动，致使一些海岛的自然

景观和地貌改变，海岛岸滩遭受严重侵蚀，海

岛及周边海域生态环境遭到破坏，造成了国有

资源性资产的流失。

３２　开发层次不高，利用效率低下

无居民海岛目前的开发手段比较落后，效

益低下，多局限于单项开发，一岛一用，对资

源的整体综合利用尚处空白。如，旅游景点的

开发局限于单纯的景点观光，尚未形成兼顾休

假疗养和消遣娱乐等内容的系统功能。

３３　缺乏科学规划，管理机制混乱

目前，已开发的无居民海岛没有统一的管

理机构、审批制度以及合理的开发规划，缺乏

科学与宏观的指导，开发盲目性大，导致目前

无居民海岛的管理工作不能行之有效的进行。

２００３年 《无居民海岛保护与利用管理规定》

颁布后，国家海洋局行使对无居民海岛的管理

职能，但海岛本身由国土部门管理，生态环境

问题按照 《环保法》管理，矿产资源由矿产部

门管理。多部门交叉的管理模式造成无居民海

岛缺乏统一有效的综合管理，经常出现缺乏管

理手段以及管理成本过高等障碍［４］。
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３４　开发成本高，易半途而废

大多数无居民海岛缺乏电力、燃料和通信

等设施，必须依靠岛外经济体系的支持才能维

持。这就决定了大多数无居民海岛低产、高耗、

开发风险大，而且台风和海啸等灾害也会对海

岛开发产生一定的不利影响；因此，一些基础

条件较差的无居民海岛几乎无人问津，而有些

已开发的无居民海岛也因为资金的短缺而半途

而废。

３５　环境破坏严重，生态平衡失调

无居民海岛开发带来一定效益的同时，也

给生态与环境带来了影响：重视开发却忽视了

自然资源的保护，如开山取石、山体破坏和植

被破坏等；由于开发项目投资主体多元化，对

项目评估缺乏科学的评估体系，出现盲目开发，

如舟山桥梁山被当地政府出租给采石企业后，

短短几年，岛上大部分山体就已被挖空。

４　应对措施的探讨

４１　完善无居民海岛环境保护法律制度
［５］

法律是行动的指南和依据，加快我国无居

民海岛保护的立法工作，并制订配套的管理实

施办法，可以使无居民海岛环境保护和管理工

作事半功倍。对我国无居民海岛环境保护法律

制度应本着保护为主，适度开发的立场进行完

善，制定 《海岛保护法》配套的行政法规。通

过建立健全海洋资源法律制度，强化执法机构

及队伍的能力建设，将海洋资源开发工作纳入

法制化的轨道。从而理顺海洋各行业主管部门

与国家海洋管理部门之间的关系，协调相关法

律、法规之间的关系，从根本上改变管理职责

交叉、条块分割以及权责不清的问题，以便更

好地保护和开发无居民海岛。

４２　加强科学研究，为无居民海岛的环境保护

和开发提供科学依据

４２１　开展无居民海岛调查，构建综合信息评

价库

　　鼓励各科研、高校机构和有关部门开展对

无居民海岛的基础调查和动态监测，建立相应

的科研平台，丰富无居民海岛的相关信息，构

建无居民海岛基础信息库。结合无居民海岛的

调查信息，建立有关无居民海岛环境容量评估

体系和生态系统健康评估体系等评估方法，构

建无居民海岛综合信息评价库，为无居民海岛

的开发提供科学依据。

４２２　加大科研投入，研究无居民海岛环境保

护方法

　　各级政府部门应加大对无居民海岛环境保

护的研究投入，既要关注对未开发无居民海岛

和新开发无居民海岛的环境保护方法研究，也

要加强对已开发和受损害的无居民海岛的环境

保护和生态修复方法的研究。

４２３　加强科研、科普和宣传教育

充分利用各种媒体和宣传渠道，宣传无居

民海岛的基本情况，普及海岛保护相关的法律

法规，提高公众的海岛保护意识，促进海岛开

发的公民参与。

４３　加强政府职能，健全开发管理体制

建立一套合理的开发管理制度，从无居民

海岛开发前的使用论证、审批和许可证制度到

开发过程中的有偿使用和生态环境补偿收费制

度，再到开发后的审查和奖励制度，科学地指

导无居民海岛开发和环境保护工作，使无居民

海岛的开发做到有序、有度和有偿。

４３１　开展无居民海岛开发使用论证

利用无居民海岛及周边海域的资源，应进

行科学的使用论证。本着因岛制宜，适度开发

的原则，在尽可能保留原始风貌，展现其本身

特色的同时鼓励开发低能耗和低污染的项目。

采取严格的生态保护措施，不得造成海岛地形、

岸滩、植被以及海岛周围海域环境污染或生态

环境的损害。

４３２　无居民海岛开发的审批和许可证制度
［６］

对海岛资源的开发利用实行审批和许可证

制度，并建立无居民海岛使用权登记制度，可

以改善目前无居民海岛开发利用缺乏科学规划

和管理滞后、秩序混乱的现状，真正做到有据

可依。

４３３　无居民海岛有偿使用制度和无居民海岛

生态环境补偿收费制度［７］

　　通过建立无居民海岛有偿使用制度和无居
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民海岛生态环境补偿收费制度，摆脱采取法律

和行政手段强调保护的桎梏，充分发挥经济杠

杆对资源优化配置的约束机制，形成有效的生

态保护管理制度，对协调经济发展和资源保护

起到积极的作用。

４３４　适时审查制度

每年有关主管部门应该对海岛进行定期和

不定期审查，如发现非法利用无居民海岛及其

周边海域或未按保护方案履行保护义务，对海

岛生态环境造成损害的，由海洋行政主管部门

依法处罚，责令限期改正和采取补救措施，甚

至依法追究有关责任人的刑事责任。

４３５　建立无居民海岛开发奖励制度

贯彻鼓励原则，可对严格履行海岛保护利

用义务、经济效益好或社会效益显著的投资项

目进行经济奖励，以带动相关投资开发人员环

境保护的积极性。

５　结束语

综上所述，无居民海岛的环境保护与合理

开发利用，关系到维护国家权益和国防安全，

关系到海洋经济能否更快更好可持续发展等诸

多方面。但是，无居民海岛本身的生态系统十

分脆弱，当前的开发利用存在着许多不足之处，

无居民海岛的可持续发展道路还需要长期的探

索、研究。在今后的无居民海岛的开发中，应

以保护为前提，以发展为动力，科学有序地组

织相关项目的建设，以期真正实现生态、社会

和经济效益三者的有机统一和完美结合。
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