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加强海岛管控能力建设探讨


庄孔造，林河山
（国家海洋局第三海洋研究所　厦门　３６１００５）

　　摘　　　要：海岛的重要性日益引起国家有关部门的重视，近年来，《海岛保护法》和

《全国海岛保护规划》相继发布，对维持海岛开发秩序、维护国家海洋权益起到了至关重要

的作用。然而，部分无居民海岛管理还相对欠缺，存在着一系列严重问题，严重威胁我国

海洋权益，亟须加强海岛管控来维护我国的海洋权益。文章首先指出我国海岛的概况和海

岛的重要战略地位；其次，阐释了我国海岛开发与管理中出现的几个问题并提出了加强海

岛管控的能力建设几点建议；最后，总结了加强海岛管控的重要性。
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１　我国海岛概况

海岛是指四周为海水包围，高潮时露出海

面的陆地。我国海岛数量众多，分布广泛。根

据 《全国海岛保护规划》统计，我国拥有面积

大于５００ｍ２ 的海岛７３００多个，海岛陆域总面

积近８万ｋｍ２，海岛岸线总长约１４０００ｋｍ余。

我国海岛呈明显的链状或群状分布，大多数以

群岛或列岛的形式出现，其中具有重要区位和

特殊价值的有长山群岛、庙岛群岛、舟山群

岛、东沙群岛、西沙群岛、中沙群岛、南沙群

岛和钓鱼岛及其附属岛屿等。我国海岛分布不

均，东海最多，约占６６％；南海次之，约占

２５％；黄海居第三位，渤海岛屿最少。根据我

国现在的行政区划，我国的海岛分别隶属于辽

宁、天津、河北、山东、江苏、上海、浙江、

福建、广 东、广 西、海 南 等 省、市、自 治

区［１］。

这些海岛形成了一道海上的 “万里长城”，

是海上天然的屏障。这些海岛既是海洋开发的

基地，又是国防的前哨及对外开放的 “窗口”。

２　海岛重要的战略地位

海岛地处海陆接合部，是海陆优势兼备的

重要国土，海岸带开发的前沿和海洋开发的海

中基地，也是对外开放的窗口，战略地位非常

重要［２］。根据 《联合国海洋法公约》确定的领

海和岛屿制度，海岛在确定国家领海基线以及

划分内水、领海、毗连区和专属经济区时具有

关键性作用。据推算，一个岛屿或者岩礁的存

在，就可以确定１５５０ｋｍ２ 的领海海域，一个能

维持人类居住或者其本身的经济生活的岛屿还

可以拥有４３万ｋｍ２ 的专属经济区。海岛还是海

防前沿阵地，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。因而，海岛

具有很高的经济权益和国防价值［３］。

２１　海岛的经济作用

海洋经济在过去的２０年得到了迅猛的发

展。２０１２年，在国际、国内经济困难明显加大

的背景下，中国海洋经济依然保持了平稳较快的

增长势头。２０１１年全国海洋生产总值４５５７０亿

元，比上年增长１０．４％。海洋生产总值占国内

生产总值的９．７％。据测算，２０１１年全国涉海

就业人员３４２０万人，比上年增加７０万人
［４］。

海岛经济作为国民经济、海洋经济重要的组成

部分，其发展对于海洋经济的进一步增长具有

不可替代的作用，并且海岛可以作为海洋经济

向远海发展的踏板，对海洋经济的 “远”发展

具有重要意义。
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２２　海岛的政治作用

（１）海岛是国家领土的一部分。海岛是我

国领土的重要组成部分，对海岛上的资源享有

勘探、开发、养护和管理的主权和使用权。

（２）海岛作为领海基点。领海基点是确定

领海基线的基础。领海基线与海洋划界密切相

关。一个沿海国在向外海扩展它的领海、专属

经济区和大陆架，以及外大陆架等区域时，一

般要预先确定一条起始线，这条起始线则称为

领海基线。

１９９６年５月１５日，我国首次向世界公布了

从东高角至海南岛西部峻壁角约３２００多千米长

的大陆领海基点 （４９个）和西沙群岛领海线基

点 （２８个）。领海基线声明指出，中国政府将再

行宣布其余领海基线［５］。

（３）海岛在国际海洋划界中的作用。就海

洋主权争议而言，最有效的解决途径就是通过

海上划界来确定各自的管辖范围。而在海上划

界中，海岛无疑是最直接、最基本的划界基础。

因此，从某种意义上而言，所谓海上划界实际

上是围绕着岛屿归属而展开的。甚至，一些争

议就是因岛而生的。也正因为这一缘故，在国

际社会解决海上划界问题时，均将海岛作为最

重要的参数加以考察。

２３　海岛的军事作用

（１）海岛作为军事基地。从军事上讲，一

个自然条件较好且适合驻军的海岛就是一个海

上据点和军事基地，它可以直接控制岛屿周围

的海域，且在海战乃至现代局部战争中都具有

攻、防双重作用。

（２）海岛的海上安全作用。从海上安全的

角度来看，其一要维护国家领海主权，从而维

护整个国家的安全；其二要维护海上资源的安

全———包括油气、渔业、航道，从而营造良好

的海上安全环境，确保领土完整和经济发展。

２４　海岛的其他作用

（１）海岛作为科研基地。海岛具有特殊的

地理环境、生态系统，是一个天然的实验室，

可以作为科学研究基地。我国作为世界大国，

应该重视海洋科学研究，这也是国家利益。

（２）海岛作为国防教育基地。对国民进行

国防教育、爱国主义教育、生态环境教育等，

有利于培养我国群众的爱国情操和海洋国土意

识，有利于更好地维护国家权益。其中，国防

教育是增强全民忧患意识的重要手段。在竞争

日益激烈的当今国际舞台，世界各国都十分重

视国防教育，都把国防教育作为强化全民国防

观念、振奋民族精神、激发生存意识、增强国

际竞争力的战略性任务。而海岛就处于国防的

最前线，将海岛作为教育基地，能更好地达到

国防教育的目的。

３　我国海岛管控中出现的问题

海岛生态系统具有特殊性和脆弱性，极易

受到破坏，一旦遭到破坏，很难恢复。长期以

来，由于我国对海岛开发缺乏统筹规划，尤其

是无居民海岛处于无人管理状态，存在着一系

列严重问题，严重威胁我国海洋权益。随着我

国经济特别是沿海经济的快速发展，海岛受到

无序开发、过度开发，海岛生态环境及海岛资

源破坏严重，部分边远海岛缺乏实质性管控，

国家海洋权益和国防安全受到危害。我国海岛

管控主要存在以下几个问题。

３１　我国的海岛管控能力不足

近年来，《海岛保护法》和 《全国海岛保护

规划》相继发布，海岛管控能力得到了一定程

度的加强。但是海岛的开发与管理的实际工作

分散到多个部门，条块分割、职责交叉，导致

某些海岛管理处于表面上有归属，实际上无人

管的状态。这种综合管理的缺位直接导致了海

岛开发秩序混乱和资源环境的破坏。

３２　海岛生态破坏严重

与陆地相比，海岛面积狭小，地理环境独

特，生态系统脆弱。从当前已经开发利用的无

居民海岛看，普遍缺少规划，开发的盲目性很

大。一些地方随意在海岛上开采石料、破坏植

被，损害了海洋自然景观和海上天然屏障；一

些地方随意修建连岛大坝，破坏了海洋生态系

统；一些单位任意在海岛上倾倒垃圾和有毒有

害废物，把海岛变成了垃圾场；一些地方滥捕、

滥采海岛上的珍稀生物资源，致使生态环境急

剧恶化［６］。
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３３　海岛数量急剧减少

近年来，炸岛、采石、砍伐、挖砂等活动

严重改变海岛地形、地貌的事件时有发生，致

使海岛数量不断减少。根据海岛调查数据，２０

世纪９０年代初期，福建省海岛数量为１５４６个，

到２００５年，因炸岛和围海造田等原因就消失了

８０多个；河北省海岛数量为１３２个，到２００５年

仅存７０个左右，减少数量约占原海岛总量的

４６％。南海的许多珊瑚岛，受挖掘和自然侵蚀

的影响，已面临灭失的严重威胁［６］。

３４　无序开发损害国家权益

近年来，炸岛炸礁等严重改变海岛地貌和

形态的事件时有发生，影响测绘工作的正常开

展，也极有可能破坏我国领海基点，严重影响

国家海洋权益。

３５　海岛权属纠纷

海岛诱人的价值，足以令人为之冒险。对

于我国的某些海岛，日本以及南部的海上邻国

从来没有停止过窥视和掠夺，海权争议也就从

来没有消停过。日本觊觎我国的钓鱼岛，企图

分得我东海海底一半以上的资源。位于南海的

我国南沙、中沙和西沙群岛的诸多海岛，更是

被菲律宾、马来西亚、越南、文莱等国家瓜分。

因此，必须通过海岛立法来保护这些海岛。

４　加强海岛管控能力建设

鉴于上述海岛管控中出现的问题，亟须加

快海岛立法进程，加强对海岛管控能力的建设，

维护我国海洋权益。对于海岛管控能力建设的

具体措施，提以下几点建议。

４１　增强全民族的海洋、海岛观念

由于我国传统的 “重陆地、轻海洋”观念

存在，致使国人对海洋了解较少。２００６年，共

青团中央在对上海大学生关于海洋观念的抽样

调查中发现，许多大学生认为中国的版图只有

９６０万ｋｍ２ 的陆域国土，不清楚领海、毗连区、

专属经济区和大陆架等海洋国土的概念，更不

知一个岛屿还可以拥有４３万ｋｍ２ 的专属经济

区［７］。我国是法制社会，应加强对海岛立法管

理，使我国人民树立海岛法制化管理的观念，

增强全民族的海岛保护意识。

４２　继续推进海岛立法进程

加强海岛立法工作，健全有关海岛管理、

保护、开发等方面的法律法规，保证海岛事业

在完善的法律制度下可持续发展。目前，我国

已颁布 《海岛保护法》、 《无居民海岛保护与利

用管理规定》，２０１２年４月正式发布了 《全国海

岛保护规划》［８］，下一步应继续推进海岛立法进

程，制定相应配套的海岛保护法律，构建我国

海岛管理的法制体系。

４３　建立海岛联动管理机制

为加强对海岛的保护和管理工作，维护国

家海洋权益，国家海洋局根据国家海岛保护和

管理工作的需要，２０１１年１２月，中央编办同意

国家海洋局机关设立海岛管理司，并相应增加

行政编制和领导职数［９］。海岛管理司的成立，

标志着我国加强海岛管理工作的开始，但还需

建立海岛管理机关的联动机制，与国家、地方

有关政府机构统筹协调管理。

４４　加强海岛生态保护

制定科学的海岛保护与利用规划，统筹安

排海岛发展的各项工作，合理、有效地保护、

开发和利用海岛。加强海岛生态系统的保护，

重点加强保护海岛淡水、重要生物物种、沙滩、

岸线、珊瑚礁等生态资源，对某些生态破坏较

严重的重点海岛进行生态修复。

４５　加强科学研究

海岛调查是海岛科学研究和资源开发的基

础，目前，世界上有１３０多个沿海国家和地区

存在着海洋权益之争，有３７０多处海域划界存

在纠纷，１０００多个岛礁有争议
［１０］。因此，谁有

这方面的详尽资料，谁就能在法理上占据主动。

对于中国与邻国之间的海域划界和争夺海洋资

源的矛盾，中国需要展开大量的海岛资源环境

调查和法理历史研究，获得全面、精确的海岛

资料和相关论证材料，才能与邻国展开谈判。

４６　提升海防力量

海上力量是中国海洋权益维护的决定性力

量。２１世纪，中国的海洋权益面临着多种挑战，

因此，只有加快海防现代化建设，建立科学的
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海上防卫和安全机制，才能从根本上防止各种

势力以武力侵犯我国的海洋权益，维护国家的

海上安全。

５　小结

海岛作为我国经济发展的一个特殊区域，

在国防、权益、资源等多个方面都有着极其重

要的地位。因此，要从战略的高度认识海岛的

重要性，加快海岛立法进程，加强海岛管控。

建立统一、有效的海岛综合管理体制，对海岛

生态、资源环境、开发和管理进行统一考虑，

加强海岛基础设施建设，建立无居民海岛规划、

开发利用和管理制度，引导海岛的合理开发与

利用，促进海岛的可持续发展。
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编制 设海岛管理司等［ＥＢ／ＯＬ］．［２０１１－１２－１２］．

ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎｇｚｄｔ２０１１ － １２／１２／ｃｏｎｔｅｎｔ＿

２０１７７４１．ｈｔｍ．

［１０］　陆水明，陈璐．严峻的海洋形势［Ｊ］．当代军事文

摘，２００５（７）：９－１１．




