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无居民海岛使用权若干问题分析’
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摘 要：无居民海岛使用权作为一种独立物权，权利人应有权转让，但由于该权

利具有公法属性，转让行为应取得无居民海岛所有人——国家的同意才能转让。只要无居

民海岛使用权依法可以转让，其就具有一定的经济价值，因此也就可以成为抵押的标的。

无居民海岛使用权抵押并不是实物抵押而是具有权利抵押的性质。
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我国是一个海洋大国，海岛众多，面积大

于500 m2的岛屿有6 900多个，其中无居民海岛

有6 500多个；面积在500 m2以下的岛屿和岩礁

近万个L1]。随着我国海洋经济产业不断发展壮

大，海洋(包括海岸带、海岛)对国民经济的

贡献不断提升，人们对海洋的重要性、尤其是

海岛重要性的认识越来越高。保护海岛资源环

境、加强海岛综合管理、依法用岛的社会呼声

越来越强。根据我国《宪法》《物权法》和《海

域使用管理法》等法律法规的规定，有居民海

岛可以纳入我国现有城市、乡村体系，适用现

有相关物权法律法规。无居民海岛则是非常特

殊的自然资源，为了保持海岛资源可持续利用，

保障我国生态安全，我国海岛立法则显得十分

必要且相当紧迫。本研究主要对无居民海岛使

用权的设立、转让及抵押等问题进行分析。

l无居民海岛使用权的设立

无居民海岛是指不属于居民户籍管理的住

址登记地的海岛。无居民海岛属于国家所有，

国务院代表国家行使无居民海岛所有权，但国

有无居民海岛的合理利用必须通过所有权与使

用权的分离来实现。由于我国长久以来没有对

无居民海岛使用权作出详细、明确的规定，致

使不少单位和个人对无居民海岛使用权认识不

清，任意占有、使用、买卖和出让无居民海岛。

一些“岛主”甚至将无居民海岛视为自家的私

产，阻挠他人甚至包括管理和科研人员的登岛，

严重影响正常的监测、执法等管理活动和调查、

研究等科学活动。这不仅对无居民海岛的保护

和管理不利，而且容易造成国有资源的流失。

因此，必须依法设立无居民海岛使用权。

无居民海岛使用权是指公民、法人依法对

国家所有的无居民海岛享有的占有、使用、收

益并排斥他人干涉的权利。无居民海岛使用权

是在无居民海岛所有权的基础上派生出来的一

种权利，也就是说无居民海岛使用权是依据无

居民海岛所有权的存在而存在，没有无居民海

岛所有权也就没有无居民海岛使用权。因此，

无居民海岛使用者可以行使占有权、开发权、

使用权和收益权等权能，但不具有完全处分

权。

尽管无居民海岛使用权同无居民海岛所有

权一样共设于无居民海岛这一客体之上，但其

设定方式却截然不同。无居民海岛所有权属法

定取得，而无居民海岛使用权可通过划拨、申

请或竞争设立。划拨无居民海岛使用权是指因

生态保护、国防安全、公共利益的需要，经有

权机关批准，无居民海岛使用者无偿取得没有

使用期限的无居民海岛使用权。申请无居民海

岛使用权是指因教学、科研等非经营性活动利

用无居民海岛的需要，向有权机关提出书面申
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请并提交符合法律规定的材料，经有权机关审

查批准后，无居民海岛使用者无偿或有偿取得

有使用期限的无居民海岛使用权。竞争无居民

海岛使用权是指因旅游、娱乐、矿山开采、项

目建设等经营性活动利用无居民海岛的需要，

通过招标、拍卖或其他公平竞争的方式，无居

民海岛使用者有偿取得有使用期限的无居民海

岛使用权。对一些特殊的无居民海岛用于经营

性活动，有权部门必须通过召开论证会、听证

会等形式广泛听取社会各界的意见。

国家应建立无居民海岛使用权登记制度。

不管以何种方式取得无居民海岛使用权均应在

法定登记机关予以登记。海岛权利一经登记，

即具有法律效力，权利登记者的权利受法律保

护，任何单位和个人不得侵犯。并且，任何单

位和个人不得就相同的此项权利再次向有关机

关申请翳记，即使申请也得不到批准。而且，

信赖此项登记的善意第三人，也受法律保护，

即该项登记具有公示力和公信力【2J。基于划拨

而取得无居民海岛使用权的可不记载具体使用

期限，基于申请或竞争而取得无居民海岛使用

权的应记载具体使用期限，根据《无居民海岛

保护与利用管理规定》，无居民海岛使用期限最

长不应超过50年。笔者建议应由县级以上的海

洋行政主管部门作为登记机关。

2无居民海岛使用权的转让

无居民海岛使用权的转让是指无居民海岛

使用权人通过买卖、互易和赠与等方式将无居

民海岛使用权以合同方式再转移的行为。无居

民海岛使用权作为一种独立物权，具有财产利

益的属性，使用人当然有权处分自己的权益。

使用人处分无居民海岛使用权益必定产生海岛

使用权的再移转。然而，《无居民海岛保护与利

用管理》未指出获得海岛使用权可再转让，地

方政府也采取比较模糊的态度，地方性管理办

法或条例中均未说明是否可再转让，造成实际

操作中初始转让及再转让困难L3J。无居民海岛

使用权的不可流动性不利于无居民海岛的保护

与利用，会造成国家自然资源的浪费。因此，

有必要建立和完善无居民海岛使用权转让制度。

在海岛法相应配套制度中，应明确规定合法取

得的无居民海岛使用权可以依法转}上。当然，

无居民海岛使用权的转让应取得无居民海岛所

有人——国家的同意才能转让。这是因为无居

民海岛使用人本身是无居民海岛所有人选择的

结果，如果其选择他人替代自己，首先应取得

无居民海岛所有人的同意，否则，无居民海岛

经过多次再转移后，无居民海岛所有人可能根

本不清楚谁在占有和使用无居民海岛，无居民

海岛所有权可能会名存实亡。当然，无居民海

岛所有人同意权应由法律明确界定，并应是一

种监督权而非决定权。

另外，如果是以划拨方式取得或以申请且

为无偿方式取得的无居民海岛使用权，转让必

须首先转化为有偿出让的无居民海岛使用权后，

才能进行转让，并由有权机关办理无居民海岛

使用权出让手续。同时，以申请且为有偿方式

取得或以竞争方式取得的无居民海岛使用权虽

可转让，但不能以类似炒地皮的方式“炒海岛”

牟利。因为海岛使用人在海岛上的投入，对海

岛升值的部分，使用人应能分享，但“炒海岛”

是未作开发或只象征性投入，海岛升值是基于

海岛的短缺或周边环境的变化，应属海岛所有

权权益的范畴[d]。

3无居民海岛使用权的抵押

无居民海岛使用权的抵押是指抵押人以其

依法拥有的无居民海岛使用权向抵押权人提供

债务履行担保的行为，债务人不履行债务时，

抵押权人有权依法从抵押的无居民海岛使用权

拍卖所得的价款中优先受偿。只要无居民海岛

使用权依法可以转让，其就具有一定的经济价

值，因此也就可以成为抵押的标的。无居民海

岛使用权的抵押标的不是无居民海岛本身，而

是对无居民海岛的占有、使用和收益权利，此

种权利已经与无居民海岛所有权相分离，形成

一种独立的物权。抵押人不能履行债务时，抵

押权人申请拍卖的是无居民海岛使用权而非无

居民海岛所有权，抵押权的实现并不影响国家

对无居民海岛的所有权。因此，无居民海岛使

用权抵押并不是实物抵押而是具有权利抵押的

性质。

无居民海岛使用权是以整体无居民海岛资
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源作为客体，包括岛上的建筑物、构筑物、土

壤、砂石、动物、植被、淡水以及海岛周围海

域等【5]。基于无居民海岛使用权内容的这一特

点，在设定无居民海岛使用权的抵押时，应考

虑将对岛上的建筑物、构筑物、土壤、砂石、

动物、植被、淡水以及海岛周围海域等资源的

使用权一并抵押。

关于无居民海岛使用权在设定抵押后是否

可以转让的问题，应依据我国《担保法》的相

关规定确定。依据我国《担保法》第四十九条

第1款规定：“抵押期间，抵押人转让已办理登

记的抵押物的，应当通知抵押权人并告知受让

人转让物已经抵押的情况；抵押人未通知抵押

权人或者未告知受让人的，转让行为无效”。这

一规定同样适用于无居民海岛使用权的抵押。

据此，我国《担保法》是允许在抵押期间转让

无居民海岛使用权的，只不过是在转让时应及

时通知抵押权人，并应向受让人告知无居民海

岛使用权已设置抵押的情况，否则，转让行为

无效。

4 结束语

由于无居民海岛不仅具有经济利益，而且

还承担着生态保护、国防安全、领土确定和科

学研究等多方面的功能，因此，在无居民海岛

使用权设立、转让及抵押等法律制度层面上，

必须坚持以国家行政权力为主导，从而确保无

居民海岛资源在市场机制下的合理利用。
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