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海岛立法与管理事关国家安全战略
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  海岛是海陆兼备的重要海上国土，是海洋生态系统的重要组成部分，是特殊的海洋资源和环境的复合

体。随着《联合国海洋法公约》的生效，以及世界范围内人口、资源、环境问题的日渐凸现，世界各国对

海洋权益、资源、空间的争夺日趋激烈，各沿海国纷纷从抢占21世纪本国、本民族生存和发展制高点的战

略高度来重新认识海洋，纷纷从国家发展战略、海洋立法、海洋管理和海上力量等方面加紧了对海洋的控

制，而海岛正是由于在海洋资源、区位、战略、权益中的特殊地位成为各国争夺的焦点。对我们这样一个

人口众多、耕地稀少、资源短缺的国家来说，加强对海岛的认识，强化海岛的开发、保护与管理，已经成

为我们面临的一项历史使命。 

  一、海岛具有无可估量的政治、经济和军事价值 

  1．海岛是海洋经济开发的重要基地。海岛及其周围海域是个巨大的能源宝库，为发展海洋经济提供了

得天独厚的优势。良好的建港条件和区位优势，可带动海岛外向型经济和高技术产业发展，成为海洋开发

的海中基地。 

  2．海岛是国防安全的天然屏障。由海岛组成的岛弧或岛链，构成了我国海上的第一道国防屏障。海岛

也是海军反击侵略和战略追击的前沿阵地，较大的海岛可以兴建军事基地，实际上就是海中永不沉没的

“航空母舰”。可以说，谁控制了海岛，谁就能控制周围的海面、海底，谁就掌握了制海权、制空权，就

能维护大陆的安全。 

  3．海岛是维护国家海洋权益的基石。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、划分内水、领海、毗连区和专属经济区时具有关键性作用。因此，海岛的重要性已不仅仅

局限于海岛本身的经济、军事价值，而且直接关系到沿海各国管辖海域的划分、海洋法律制度和海洋权益

的确立。 

  4．海岛在海洋生态保护和海洋科研中占有十分重要的价值。独立、没有或者较少人类活动干扰的海

岛，保存了相对独立的原始自然环境和资源体系，如地质地貌、生物进化的痕迹或化石，是研究地质演

变、生物进化、海洋灾害和生态平衡的天然实验室。 

  二、我国海岛开发与管理中的问题 

  1．海岛开发秩序混乱，资源环境破坏严重。由于海岛立法滞后，政府管理缺位，加之缺乏统一科学的

海岛开发利用和保护规划，海岛开发特别是无居民海岛的开发自主性、随意性较大。擅自兴建陆连坝等人

工构造物，炸岛填海、开山取石、外来物种入侵等破坏资源和环境行为屡禁不止，污染和损坏海岛生态环

境事件频发，海岛生态系统和资源遭到严重破坏。 

  2．无序开发损害国家权益，威胁国防安全。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，极有可能改变我国领海基点位置，从而使我国丧失大片主权和管辖海

域。部分开发活动与军事活动争抢海岛，有些海岛的开发利用活动造成军事机密的泄漏，干扰和影响军事

活动，威胁国防安全。 

  3．海岛管理法规的缺乏致使海岛管理不到位。虽然无居民海岛是陆地国土的组成部分，但无居民海岛

独特的地理和环境特点，往往使得陆地的管理模式无法延伸到海岛。海岛的管理缺乏明确的法律依据，管

理主体不明确。开发与管理工作分散到多个部门，条块分割、职责交叉，导致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。 

  4．海岛归属争议引发用海纠纷。由于海域勘界工作的滞后，海岛归属争议广泛存在于各省、市、县

（市、区）之间，争议双方在海洋开发活动中经常发生用海纠纷，甚至械斗，严重影响海洋开发秩序和社

会稳定。 

  5．海岛开发和建设层次较低。目前开发程度较高的海岛绝大多数都是自然条件相对较好、离陆地较近

的海岛，但绝大多数海岛还处于“沉睡”之中。由于受自然条件的限制，海岛经济结构普遍比较单一，自

我调节和抵御风险能力较弱，不利于持续、快速、健康发展。在基础设施方面，海岛的码头、公路、电



力、供水、通信等基础设施还比较薄弱，教育、科技、文化、卫生等社会事业落后，海岛科技人员比例和

科技水平明显制约着海岛各项事业的发展。 

  三、海岛立法应重点解决的几项内容 

  1．从战略高度宣示海岛的重要地位。建议通过立法，确立海岛在国家政治、经济和军事中的重要战略

价值；规定海岛事关国家利益和国家安全；海岛的保护与建设要纳入国民经济和社会发展总体规划；海岛

的开发、保护和管理必须纳入法制轨道等。 

  2．通过立法建立顺畅的海岛综合管理体制。各级海洋行政主管部门通过多年卓有成效的海洋综合管

理，已经具备了比较成熟的海岛管理基础条件，这是其他部门所不可比拟的。所以海岛法应当明确海洋行

政主管部门作为对海岛实施综合管理的主体，重点通过海岛功能区划和开发保护规划来配合政府进行宏观

管理。 

  3．海岛立法应当突出海岛的生态和资源保护。海岛生态系统虽然具有独立性，但由于海岛面积较小，

生态系食物链层次少，生物多样性指数低，生态系统十分脆弱，稳定性较差，破坏容易恢复难。因此，海

岛生态的保护应作为海岛立法的核心环节，通过建立自然保护区，保护珍稀物种或典型生态系，严格禁止

修筑实体坝连岛、炸岛炸礁、开山填海、采挖砂石等改变水动力、损害海岛自然属性的开发活动。 

  4．海岛的开发利用应当坚持统筹规划的原则。近年来，海岛的无序、无度开发已经给海岛环境和资源

造成了严重后果。海岛立法应当强调海岛开发活动必须坚持统筹兼顾、合理规划，在统筹海岛经济社会发

展，统筹人与自然和谐共处的基础上，按照岛陆协调、因地制宜、平战结合、开发与保护并重的原则，根

据海洋功能区划和海岛的自然属性，制定合理的开发利用规划。 

  5．海岛可持续发展的关键是政策扶持。海岛是对外开放的窗口和门户。长期以来，我们片面强调海岛

在保卫海疆中的门户作用，相对限制了海岛的开放。在当前和平与发展的主旋律下，对一些非战略性海

岛，应当大幅度提高对外开放水平，让海岛享受更加优惠的开放政策，实行自由经济区或自由港、自由岛

政策。同时，国家应加大对海岛基础设施和社会公益事业的投入，把海岛建设成为名副其实的对外开放的

窗口和前沿阵地。 

  （2006年6月6日） 
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