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无居民海岛开发模式研究


张盼盼，张凤成，李　博
（国家海洋技术中心　天津　３００１１２）

　　摘　　　要：文章充分研究我国无居民海岛开发模式及分类基础，为无居民海岛开发

利用确定开发模式提供基础，以期有效开发保护利用海岛资源，达到最好的开发利用效果，

取得明显的社会经济和环境效益，促进海岛地区社会经济的发展。
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１　引言

２０１０年正式实施的 《中华人民共和国海

岛保护法》规定，无居民海岛属国家所有，

单位和个人经依法批准可以取得开发利用无

居民海岛的权利。为推进无居民海岛的合理

开发利用，我国于２０１１年４月公布了首批开

发利用无居民海岛名录。名录一经公布，立

刻引起了社会广泛关注，自此，掀起了无居

民海岛开发的热潮。

我国海岛资源丰富，海岛及其周边海域蕴

藏着丰富的水产资源、矿产资源、港口资源、

可再生资源，景观资源、海洋空间资源以及风

格独特的旅游资源。随着沿海地区海洋经济的

快速发展，沿海地区空间资源日趋紧张，海岛

逐渐成为沿海地区经济发展的重要依托，正逐

渐向我国第二海洋经济带迈进。充分发挥海岛

资源优势，开发建设海岛，是壮大海洋经济、

拓展发展空间的重要举措。

然而，无居民海岛生态脆弱，一旦破坏，

很难恢复，在开发中保护非常重要。我国无居

民海岛开发尚处于起步阶段，可借鉴经验较少，

探讨适宜我国的无居民海岛开发模式，对于合

理利用海岛资源优势，有效保护海岛生态具有

重要的现实意义。

２　我国无居民海岛开发现状

在政府积极发挥引导作用的基础上，我国

无居民海岛开发活动日益增多。根据２０１２年４

月国务院批复实施的 《全国海岛保护规划》，我

国５００ｍ２ 以上的无居民海岛有６９００多个 （不

含海南岛本岛和台湾、香港、澳门所属海岛），

已经开发利用的无居民海岛１９００多个，开发利

用呈现多样化。其中：特殊用途海岛１０２０个，

公共服务用岛３６５个，旅游娱乐用岛７３个，农

林牧渔业３４０个，工业、仓储、交通运输用岛

４９个，可再生能源、城乡建设等其他用岛８０多

个［１］。

在长期的无居民海岛开发过程中，存在一

些突出问题：一是我国海岛地区生产生活基础

设施薄弱，由于远离大陆加之交通不便利，导

致海岛开发成本高，周期长，见效慢，经济效

益低。二是海岛开发秩序混乱，部分海岛开发

无序无度，造成国有资源性资产流失，甚至一

些具有很高权益、国防价值的海岛遭受破坏，

影响国家安全。三是海岛生态环境脆弱，一些

不合理的开发活动影响或严重改变了海岛自然

属性，如填海连岛、采石挖砂、乱围乱垦等现

象，同时导致海岛水土流失、植被破坏、生物

多样性下降等。

３　无居民海岛开发利用原则

我国对无居民海岛实行 “科学规划、保护

优先、合理开发、永续利用”的原则，目的是

开发与保护并重，更好地保护海岛资源，保证

海岛资源可持续利用，更快地促进海岛经济发
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展，从而取得海岛生态环境和海岛经济的协调

发展。因此，为充分发挥无居民海岛价值，避

免开发利用中存在的问题，亟须总结开发利用

经验，探讨合理开发模式。

４　无居民海岛开发模式

无居民海岛开发有多种开发模式。按照不

同的分类标准，开发模式的具体形式不同。其

中，按照投资主体分类，有行政主导型、企业

主导型和政府民间合作型等形式；按照海岛保

护程度分类，有特殊保护型、一般保护型和适

度利用型等形式；按照海岛开发驱动力分类，

有资源型开发、市场需求型开发、资源市场型

开发等形式；按照海岛发展依托区域分类，有

岛群发展、陆岛联动发展、单岛发展等形式。

４１　以投资主体分类

按海岛开发利用的投资主体，可以划分为

行政主导型、企业主导型和政府民间合作型。

４１１　行政主导型

行政主导型是指在海岛资源开发过程中，

行政主管部门主要发挥定位和引导功能的作用。

作为行使出资人职能的政府，对海岛资源的规

划、指导、管理和调控，对海岛区域内的基础

设施建设、资源开发利用和环境保护等起着决

定性作用。海岛开发建设资金的渠道主要来源

于中央和地方政府。在这种模式下，为了达到

预想的治理效果，管理部门并不采取过多插手

干预海岛开发项目的操作实践，而是通过制订

规划、支持政策和行政审批手段进行间接调控。

相继上升为国家战略的平潭综合实验区和

舟山群岛新区的无居民海岛，均属于行政主导

型开发模式，通过制订规划、出台政策调控海

岛资源合理开发利用。

４１２　企业主导型

企业主导型是指无居民海岛所在区域的行

政管理部门将海岛资源的使用权有偿转让给法

人主体，以吸引岛内外资本进入投资，这种开

发模式的开发资金完全来源于企业自筹，是当

前单个无居民海岛开发的重要模式。不同于行

政主导型，当地政府只在宏观层面上发挥指导

和宏观调控的作用，对开发海岛的法人主体进

行监管。政府以招牌挂或者申请审批的形式，

将无居民海岛使用权批准给那些良好信誉和较

强实力的企业或个人，突破了以行政主导开发

模式的垄断地位。

浙江旦门山岛是企业主导型开发模式的典

型代表，２００２—２０１０年，由象山海洋游览度假

有限公司经营开发，２０１０年后由宁波龙港实业

有限公司经营，并与２０１２年１１月８日取得了国

内首个 《无居民海岛使用权证书》。目前，旦门

山岛建有码头、道路、水库等基础设施，配有

宾馆、餐厅、游泳池、沙滩浴场等设施，开发

有狩猎、采摘、垂钓等旅游产品。

位于广州大亚湾区域的大辣甲是企业主导

开发模式的又一典型代表，大辣甲是旅游和国

防用岛，２０００年７月至２００４年７月，该岛由惠

州市经迪育乐有限公司投资经营旅游项目，后

转让于惠州市万科房地产开发有限公司经营。

目前，大辣甲建有码头、雨水收集净化系统、

柴油发电和太阳能发电等基础设施，建有大型

游乐场，设有度假村、海水浴场、烧烤、游艇、

餐饮等服务设施，并由２０多名万科职员负责日

常维护管理。

４１３　政府民间合作型

政府民间合作是按投资和收益配比的商业

原则，政府和民间投资者共同开发经营海岛。

其一般的表现形式为：在政府的总体调控下，

民企或自然人以独资或集资的方式，承揽部分

海岛开发项目，根据投资的数量和比例，获取

海岛开发利用的收益。

此开发模式是政府掌握开发的主动权，政

府在充分调动民间资本参与到无居民海岛开发

利用的积极性的同时，必须切实严格监管海岛

开发，合理调控民间资本开发的主体。活跃的

政府民间合作开发模式是无居民海岛开发建设

不可或缺的组成成分，将可能成为政府主导型

开发的重要辅助形式。

广东省茂名市电白县的放鸡岛其开发模式

属于典型的政府民间合作性开发模式。２００５年

起由茂名放鸡岛旅游开发有限公司开发，该公

司实际上是以台商和地方政府合作形式成立的。

地方政府以放鸡岛作为投资的资本，台商投入

开发建设资金，对海岛开发收益进行分层。目



６　　　　 海洋开发与管理 ２０１４年　

前，放鸡岛交通、水电、通信等基础设施齐全，

开发的旅游项目包括冲浪摩托艇、游艇、海上

自助香蕉船、海面拖曳伞、海泳、潜水、钓鱼、

沙滩跑车等，并配套有种类丰富、形式多样的

住宿、餐饮接待设施，是政府民间合作、开发

较为成熟、市场化开发程度较高且知名度较大

的无居民海岛。

４２　以海岛保护和利用程度分类

根据 《省级海岛保护规划编制技术导则

（试行）》，无居民海岛按保护和开发利用程度可

划分为：保护类、保留类和适度利用类。

４２１　保护类

保护类是指在维护国家海洋权益和国防安

全方面具有重要价值，或者在已建的海洋自然

保护区内的海岛。包含邻海基点所在海岛、国

防用途海岛和海洋自然保护区内海岛。

４２２　保留类

保留类是指目前不具备开发利用条件，或

者难以判定其用途的无居民海岛。以保护为主，

经充分论证确定可以开发利用的，可适度开发

利用。

４２３　适度利用类

适度利用类是指在规划期内，根据海岛自

然资源优势以及当地经济社会发展的需要，可

进行适度开发利用的无居民海岛，包含旅游娱

乐用岛、工业运输用岛和公共服务用岛。

目前，浙江、福建、广东、广西已完成省

级海岛保护与规划的编制并批复实施，其他省

份也正在积极编制上报。省级海岛保护规划中，

基本按保护和开发利用程度对辖区内无居民海

岛进行了规划和分类。

４３　以海岛开发驱动力分类

按无居民海岛开发利用驱动力，开发模式

可划分为：资源开发型、市场需求型和资源市

场需求型［２］。

４３１　资源开发型

有些无居民海岛具有丰富的资源，如渔业

资源、旅游资源、港址资源等，具有重要的经

济价值。近年来，随着我国沿海地区区域经济

的快速发展，陆地的资源和空间日益紧缺。临

近大陆的海岛逐渐成为沿海地区经济拓展的重

要依托，海岛上丰富的资源是吸引沿海地区经

济拓展的重要原因。有些无居民海岛开发利用，

最重要的驱动因素是其丰富的资源。

《浙江省重要海岛开发利用与保护规划》，

提出将在２０１１—２０１５年重点开发１００个重要海

岛。１００个重要海岛地理分布相对集中，多分布

于大陆近岸海域，从海岛数量上看，１００个海岛

仅占浙江全省海岛总数的３．５％，但其海洋资源

非常丰富，岛屿总面积约占全省海岛总面积的

９６％，岛屿滩地总面积约占全省滩地总面积的

７８％，岛屿岸线总长约占全省海岛岸线总长的

５３％，１００个海岛所涉海域拥有丰富的港口、渔

业、旅游、矿产以及海洋能等资源。

目前，我国经营性开发利用的无居民海岛，

大部分都是资源开发型。浙江旦门山岛资源丰

富，海岸线长６．４４ｋｍ，岛上有３处天然沙滩，

沙质良好，另外泥滩资源丰富，可开发泥疗等

养生项目，岛上植被茂盛，占海岛面积的９０％

左右，周边海域渔业资源丰富，适合鸟类栖息

和繁殖。广州大亚湾的马鞭洲岛港湾资源丰富，

临近深水航道，可建立大型港口、深水航道。

旦门山岛和马鞭洲岛正是在其丰富的海岛资源

的驱动力下，分别开发为旅游娱乐用岛和交通

运输仓储用岛，是典型的资源开发型模式。

４３２　市场需求型

有些无居民海岛资源条件一般，但由于其

所处的区域经济发达，社会稳定开放，周边无

资源条件优良的区域可供开发，这些海岛由于

市场需求，将逐渐得到开发利用，这种类型属

于市场需求型的发展模式。

４３３　资源市场需求型

资源市场需求型开发利用的无居民海岛，

通常具备丰富的资源，同时海岛所处地区社会

经济相对发达，市场需求旺盛。这类海岛一般

经过开发，很快成为地区经济发展的亮点。

海南省东锣岛是典型的资源市场需求型开

发模式。东锣岛是具有丰富的旅游资源和优良

的生态环境，是海南省热带雨林的典范，在其

陡峭的山崖之上覆盖着郁郁葱葱的热带雨林，

天然形成的山洞扑朔迷离，其附近海域水质良

好，海水清澈见底，生长着大量美丽的珊瑚和

色彩斑斓的热带海鱼，吸引着众多游客。地理
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区位优势明显，东锣岛所在的海南省位于辽阔

的南海，北以琼州海峡与广东省分界，西濒北

部湾与越南相望，东边和南边与菲律宾、马来

西亚、文莱、印度尼西亚为邻，特殊的地理区

位给东锣岛带来了极大的客源市场。２００９年海

南省国际旅游岛上升为国家战略，给东锣岛的

开发带来了难得的机遇市场。在资源市场的共

同驱动下，目前，东锣岛已开发的海洋旅游景

区主要是珊瑚礁潜水旅游基地和海钓场所。

４４　以海岛发展依托区域分类

按无居民海岛发展依托区域可划分为：岛群

发展模式、陆岛联动发展模式和单岛发展模式。

４４１　岛群发展模式

岛群发展模式是根据海岛资源、自然条件

基础和海岛积聚分布状态，实现岛群的联动开

发，最大限度发挥海岛资源组合优势，以达到

开发绩效的最大化。２０１２年４月 《浙江舟山群

岛新区空间发展战略规划》正式发布，规划构

建 “一体两翼三岛群”的空间结构，即打造一

体花园城、形成两翼发展带和构筑三大岛群［３］。

舟山群岛是典型的岛群发展模式。此外，平潭

综合试验区也是岛群发展模式的典型［４］。这两

个地区海岛的开发利用，均是以岛群为主体进

行综合考虑开发利用。

４４２　陆岛联动发展模式

有些无居民海岛临近大陆，但基础设施落

后、资源条件单一、更多的北方海岛还有季节

性因素，这些海岛无法发展传统上的 “资源依

托”型或是 “特色”型发展模式。但是，海岛

本身的优势更大的在于离大陆近，并且依托的

大陆资源条件和基础设施条件好，经济实力强，

可以共享资源。这些海岛凭借陆地优势，陆岛

联动发展，不但海岛可以得到较快发展，而且

对于陆地发展也是一种重要补充［５］。

山东省威海荣成市的海驴岛是陆岛联动

发展 的 典 范。海 驴 岛 距 陆 上 骡 子 头 仅 有

１．２５ｎｍｉｌｅ，通过海驴岛—骡子头陆岛码头，

依托西霞口这座具有强大经济实力和旅游发

达的城镇，除了可以共享西霞口客源外，还

能共享配套基础设施，以西霞口带动海驴岛，

以海驴岛拓展西霞口旅游，陆岛联动构建大

的旅游区。目前，海驴岛景区总投资５０００万

元，岛上建有游客观鸟台、钓鱼台、穿山隧

道、盘山小径和听涛轩。

４４３　单岛发展模式

相对岛群积聚地区，有些海岛相对比较独

立，本身先天资源、基础设施等条件比较好，

具有良好的开发价值。这些海岛可以完全凭借

自身优势，得到较好的发展。

海南省三亚市蜈支洲岛是海南岛周围为数

不多的具有淡水资源和丰富植被的小岛，其开

发模式是典型的单岛发展模式。蜈支洲岛曾经

因为战备的需要，驻扎了守岛部队，相对封闭

独立，２０世纪９０年代后，蜈支洲岛失去了战略

意义。正由于部队的驻扎，岛上基础设施相对

齐全，加之其优越的资源和生态环境，现已开

发成为集热带海岛旅游资源的丰富性和独特性

于一体的海岛旅游风景区，建成了我国首个大

型海洋动物保护区———蜈支洲海洋动物保护区。

５　结束语

无居民海岛开发利用，对于地方经济发展

具有十分重要的作用。本研究初步探讨了无居

民海岛开发模式，主要是为了更好地开发利用

和管理无居民海岛，为无居民海岛开发提供借

鉴，促进海岛资源合理开发和保护。对于无居

民海岛，由于分类标准不同，可有多种开发模

式，不同分类标准下的开发模式是相互衔接的。

不同的无居民海岛结合自身特点可以选择合理

的开发模式，以期实现海岛资源利用的最大化，

经济效益和生态效益的最大化。
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