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摘要:文章概述福建省无居民海岛开发利用、保护和管理现状,从相关法律法规和规划办法逐步完

善的角度分析无居民海岛开发利用的契机,同时指出面临的海岛开发利用投资成本高和回报周期

长、开发利用同质化和低质化、海岛生态环境资源遭到破坏、历史遗留问题仍未解决以及不同类型

海岛未能区别管理等挑战,在此基础上提出探索海岛开发利用新模式、加快区域用岛规划编制、理

顺海岛保护管理体制机制和海岛分等级管理审批的对策建议。
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Abstract:Thispapersummarizedthedevelopment,protectionandmanagementstatusofuninhab-

itedislandsinFujianprovince.Itanalyzedtheopportunityondevelopmentofuninhabitedislands

fromtheperspectiveofthegraduallyperfectlawsandregulations,whichalsopointedoutthe

problemsofhighinvestmentcostandlongpaybackperiod,thehomogeneityandlowqualityofde-

velopment,thedestructionofislandsecologicalandenvironmentalresources,theunresolvedhis-

toricalissuesandthefailureofdifferentislandstobeclassificationmanaged.Onthisbasis,coun-

termeasuresandsuggestionswereproposedonexploringanewdevelopmentmodeofislands,

speedingupregionalIslandsplanning,straighteningoutislandsprotectionandmanagementsys-

tem,hierarchicalmanagementofislands.
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  海岛具有极高的生态、资源和经济等价值,是
我国海洋国土不可或缺的组成部分[1-5]。随着近年

来我国海洋经济的快速发展,无居民海岛因其独特

的陆海资源优势和区位条件成为海洋开发利用的

热点之一[6-9]。

福建省是全国第2大海岛大省,海岛经济在海

洋经济中所占比重逐步提升,但因海岛在地域环境

和自身条件等方面存在差异,海岛开发利用的程度

和层次参差不齐。本研究在分析福建省无居民海

岛开发利用、保护和管理现状的基础上,剖析福建

省海岛开发利用面临的契机和挑战,并提出对策建

议,以 达 到 保 护 优 先、合 理 开 发 和 持 续 利 用 的

目的[10-12]。

1 研究背景

随着海岛开发利用活动的升温,其中存在的问

题也日益凸显,我国积极采取海岛保护立法、编制

海岛保护规划、海岛开发利用试点、海洋公园建设

和海岛整治修复等多种方式开展海岛开发利用和

保护工作 [10-12]。

福建省海岛众多,共有24个群岛列岛[13-14]。

分布广泛且南北差异较大,以南日岛为分界线,以

北海域海岛密集,以南海域海岛较少,呈明显密集、

链状分布。在国家海洋局2011年公布的可开发利

用无居民海岛名录中有福建省海岛50个[15-16],约
占名录海岛总数量的1/3,开发利用方向涉及工业、

城乡建设、交通运输和旅游娱乐等[17]。截至2014年

年底,编制完成15个无居民海岛的开发利用和保护

规划,取得3个无居民海岛使用权证;2014年福建

省推出20个无居民海岛进行旅游开发招商[18],并
在政策上给予扶持。福建省海峡西岸经济区发展

战略的确定和福建省自贸区的划定等为福建省无

居民海岛的开发利用注入强大动力,带来前所未有

的发展契机。与此同时,海岛开发利用存在风险

高、回报慢、模式单一和层次偏低等问题,相关保护

和 管 理 机 制 还 处 于 探 索 阶 段,也 带 来 巨 大 的

挑战[19-21]。

2 福建省无居民海岛开发利用、保护和管理

现状

受法律法规、经济条件和资源特点等影响,福

建省无居民海岛的开发利用程度差异较大,但层次

普遍较低,主要包括围垦区堤坝、养殖场、简易旅游

设施、交通仓储工程、公共服务设施、畜禽放牧和民

间风俗宗教等建设类型[22]。一般来说,湾内海岛的

开发利用程度高于湾外海岛,经济发达地区海岛的

开发利用程度高于经济欠发达地区海岛。

福建省近年来的无居民海岛保护以建设海岛

生态保护区为主,目前已建立30个海岛生态特别保

护区,即以海岛为主体、以周围一定范围的海域为

依托划定海岛生态保护区,参照海洋特别保护区的

管理要求开展保护工作[23-26]。

福建省管辖海域内已建立的各级自然保护区、

特别保护区、海洋公园和地质公园等也涉及无居民

海岛保护,主要有2种情况:①以海域为主体,海岛

是保护区的组成部分,该类保护区面积一般较大,

保护对象主要为海域,如闽江河口湿地国家级自然

保护区内有4个无居民海岛,长乐海蚌资源增殖保

护区内有12个无居民海岛;②海岛及其周边海域是

保护区的重要组成部分,如鸡心岛、树尾屿、不流

屿、覆鼎屿和头屿等18个海岛及其周边海域是东山

珊瑚省级自然保护区的核心区,南碇岛和林进屿是

漳州滨海火山地貌国家级地质公园的I级保护区,

鸡屿和大屿是厦门海洋珍稀物种国家级保护区的

核心区。

《中华人民共和国海岛保护法》(以下简称《海

岛保护法》)实施以来,国家海洋局相继出台海岛

审批、海岛规划和海岛开发利用等相关管理办法

和指导意见。福建省各级海洋主管部门依法开展

海岛保护管理和执法,目前已完成《福建省海岛保

护规划(2011—2020年)》编制、海岛地名普查、海

岛地名志编撰和部分海岛立碑工作;编制完成厦

门市无居民海岛串岛游规划、福州市海岛保护和

利用规划、长乐市海岛保护和利用规划以及南日

十八列岛无居民海岛保护和利用规划等;小岁屿

(交通运输用岛)、箭屿(旅游娱乐用岛)和连江洋

屿(旅游娱乐用岛)已通过单岛使用审批,长屿、小

长屿、前屿、园屿、石岛、城洲岛、大破灶屿、小破灶

屿、浯安岛、大涂洲、林进屿和火烧屿等已编制完

成单岛使用规划。
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3 福建省无居民海岛开发利用的契机

《海岛保护法》的实施为确立无居民海岛保护

管理制度奠定坚实基础,目前从国家到地方已制定

相对健全的无居民海岛有偿使用、使用权审批和使

用权抵押登记等一系列配套制度,彻底改变无居民

海岛使用无法可依、无据可循的状态,为海岛开发

利用指明了方向。为进一步推动无居民海岛的开

发利用,国家海洋局组织开展海岛专项调查任务,

并制定相关规划和管理办法:2010年《无居民海岛

使用金征收使用管理办法》使无居民海岛的有偿使

用有据可依,2011年《无居民海岛使用申请审批试

行办法》进一步规范无居民海岛使用的申请审批工

作,2012年《全国海岛保护规划》为有序用岛提供科

学依据,2012年《关于对区域用岛实施规划管理的

若干意见》有力促进无居民海岛的科学合理开发利

用。福建省依据《全国海岛保护规划》的要求,结合

管辖海岛的特点,编制《福建省海岛保护规划》,并

于2012年11月16日施行[27];2013年7月14日,

福建省海洋与渔业厅印发《福建省海域使用权和无

居民海岛使用权抵押登记办法》,对无居民海岛使

用权抵押登记的依据、条件、程序和期限等做出详

细规定。

福建省海岛数量众多、资源丰富,在海岛保护

管理办法和开发利用模式等方面积极探索,率先制

定政策法规,在全国先行先试。2004年7月22日,

福建省人大通过《厦门市无居民海岛保护与利用管

理办法》,这是全国首部“海岛法规”,为后续海岛法

律法规的制定奠定基础;2013年7月14日,《福建

省海域使用权和无居民海岛使用权抵押登记办法》

出台,连江洋屿的“岛主”根据此办法从民生银行福

州分行获得4000万元贷款,成为福建省海岛开发

利用市场化的“破冰之举”;2014年6月8日,福建

省海洋与渔业厅联合福建省旅游局遴选20个无居

民海岛,在福州市举办的全国海洋宣传日活动中进

行现场推介,为无居民海岛的开发利用做出大胆

尝试。

福建省在海岛保护管理方面的诸多努力得到

国家海洋局的充分肯定,2014年6月国家海洋局

出台的《关于进一步支持福建海洋经济发展和生

态省建设的若干意见》[28]中明确指出,“支持深入

推进海域海岛资源市场化配置工作,简化并规范

以市场化运作方式出让的用海用岛项目的审批程

序,探索将标的或拍卖方案的审批权限由国家下

放到省一级”,为福建省海岛开发利用注入新的

活力。

4 面临的挑战

4.1 海岛开发利用投资成本高和回报周期长

投资成本高和回报周期长是制约海岛开发利

用的重要因素[29-32]。无居民海岛在开发利用前期

须完成淡水供应、电力供应、陆岛交通和“三废”处

理等基础设施建设,需大量资金投入;海岛空气携

带的盐分易对各类设施产生腐蚀作用,影响设施的

使用寿命,导致设施维护成本较高。连江洋屿尚在

建设阶段的总投资已超过5亿元;泉州市大百屿和

大坠岛的旅游开发项目始于20世纪90年代,投资

均超过1亿元,终因收益未实现预期导致后期开发

无力继续。

此外,福建省属季风气候区,夏季沿海受台风

影响频繁,冬季沿海风力较大且湿冷,直接影响海

岛可利用时间;由于远离陆地,海岛生活比较艰苦

单调,岛上工作人员的稳定性很难有效保障,对旅

游娱乐类海岛的影响尤为显著。

4.2 海岛开发利用同质化和低质化

目前福建省已批使用权证的海岛用途主要包

括交通运输和旅游娱乐,但后续的无居民海岛单岛

规划和申请意向基本均为旅游娱乐,主要包括观光

和餐饮等项目,缺乏对海岛文化和特色资源的深层

挖掘,开发利用质量较低,整体上同质化严重,对游

客长期的吸引力不足,难以与滨海旅游展开有力

竞争。

4.3 海岛生态环境资源遭到破坏

目前无居民海岛的开发利用基本属于粗放型,

海岛保护意识薄弱,过度放牧、开山采石、炸岛建

设、污水排放和垃圾堆积等对海岛生态环境资源破

坏严重。单岛规划往往为有意向的海岛开发利用

项目“量身定做”,进一步加重对海岛生态环境资源

的破坏[33-36],生态效益和经济效益不能得到很好的

平衡。
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4.4 历史遗留问题仍未解决

由于《海岛保护法》出台前海岛管理混乱,海岛

使用权证多样,已有土地证、林权证以及集体租赁

合同或承包合同等,涉及海岛大部分面积较大、自

然资源条件优越且距离大陆较近。该类海岛是目

前海岛开发利用的关注热点,但受制于法前用岛的

历史遗留问题未有较好的解决途径,开发利用进程

一再受阻。

4.5 不同类型海岛未能区别管理

由于海岛的面积和所处地理位置不同,其生态

系统状态和生态系统服务价值也有较大差别。目

前我国海岛保护管理工作刚起步,规划理论和技术

尚不完善,对于不同类型的海岛无法进行精细化管

理,只能采用“一刀切”的方式,即不论海岛面积大

小和资源条件优劣,均采取同样的审批手续,导致

有些用海尽量绕开海岛,“海岛使用”变成“避岛使

用”,造成海岛资源、毗邻海域资源和其他社会资源

的浪费。

5 对策建议

当前福建省无居民海岛的开发利用已成为热

点,对无居民海岛的保护管理也正在逐步完善,契

机和挑战并存。针对这一形势,本研究提出4点对

策建议。

(1)针对福建省无居民海岛的特点,积极开展

海岛资源评价、海岛资源使用影响评价和海岛可持

续发展能力评价等科学研究,为探索海岛开发利用

新模式提供技术支撑。同时,积极探索海岛开发利

用新模式,提升开发利用质量,区别对待不同类型

的海岛,走特色开发利用之路。

(2)目前福建省仅初步完成莆田十八列岛的区

域用岛规划编制工作,应进一步加快其他地区的区

域用岛规划编制,实现科学有序用岛。

(3)集中梳理各种法前用岛的历史遗留问题,由

海洋管理部门牵头,会同相关部门制定权证转换办法

并纳入海岛保护管理,理顺海岛保护管理体制机制。

(4)完善海岛保护和开发利用规划体系、理论

和方法,针对福建省无居民海岛的特点建立评价指

标体系,分区块开展海岛生态系统状态和生态系统

服务价值评估,在此基础上划分生态等级,对不同

等级的海岛适用不同的管理审批手续,使海岛开发

利用更为科学高效。

6 结语

本研究概述福建省无居民海岛开发利用、保护

和管理现状,从相关法律法规和规划办法逐步完善

的角度分析无居民海岛开发利用的契机,同时指出

面临的海岛开发利用投资成本高和回报周期长、开

发利用同质化和低质化、海岛生态环境资源遭到破

坏、历史遗留问题仍未解决以及不同类型海岛未能

区别管理等挑战,在此基础上提出探索海岛开发利

用新模式、加快区域用岛规划编制、理顺海岛保护

管理体制机制和海岛分等级管理审批的对策建议。
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