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美国关岛的生态保护管理及其对我国的借鉴研究
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摘要：文章通过分析美国关岛的概况、法律政策基础、行政管理组织、具体管理措施，探究美国关岛

的生态保护管理机制，总结其成功的管理经验，以期对中国远离大陆的无居民海岛的管理提供一

定借鉴。
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海岛是发展海洋经济的重要依托，是保护海洋

环境、维护生态平衡的重要平台，是维护国家海洋

权益的战略前沿。随着陆地资源和空间压力的增

加，具有港口、渔业、生态、军事、科研等多种资源和

价值的海岛已成为各国海洋开发的新目标和海洋

事业发展新的增长点。海岛自身具有独立、封闭、

生态系统脆弱的特点，加之对海岛的不科学开发，

导致生态环境问题日益突出。如何协调海岛经济

发展和生态保护之间的关系，如何加强海岛管理，

成为许多国家战略发展的一个重要内容。

我国海岛资源丰富，《中华人民共和国海岛保

护法》的颁布和实施是我国海岛保护管理的一个里

程碑，此后，全面推进海岛保护规划、加强无居民海

岛保护与利用管理已成为落实《海岛保护法》的主

要工作任务［１］。世界上许多海洋大国非常重视海岛

的保护和管理，其中美国在海岛生态管理方面形成

了一定的成功经验。关岛作为美国在西太平洋地

区主要的领土资源，得到美国政府的高度重视，美
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国关岛的生态保护管理对中国海岛生态保护具有

一定的借鉴意义。

１　关岛的概况

关岛（ＴｈｅＧｕａｍ）位于１３°２６′Ｎ、１４４°４３′Ｅ，是西

太平洋马里亚纳群岛最南端的岛屿，面积５４９ｋｍ２，

人口约１７．８万，首府是阿加尼亚
［２］。关岛是美国在

西太平洋的非宪辖管制领土，１８９８年关岛成为美国

领土，隶属美国海军管辖；１９５０年，美国通过法案，

宣布关岛为美国“未合并的领土”，并给予关岛自治

政府以地方权力，划归美内部政部管辖［３］。目前关

岛是美国重要的海军和空军基地，军事基地面积约

占海岛面积的２７％；同时，关岛是美国位于亚洲和

太平洋十字路口的重要岛屿，飞往日本、韩国、中国

和澳大利亚等仅需要几个小时，具有重要的战略地

位、发达的基础设施和现代的通信服务，卫星连接

和高速无线网络使该岛虽然处于北太平洋地区，却

和世界发展紧密联系。关岛的经济收入主要来源

于旅游业和军事款费，岛上流行货币是美元，通用

语言是英文。

２　关岛的生态管理机制

基于关岛的重要军事和经济价值，美国政府十

分重视关岛的生态保护，关岛管理具有完善的法律

政策基础、完备的行政管理机制以及相应的具体管

理措施。

２１　法律政策基础

美国的土地分属于联邦政府、州政府、公司和

个人等，而海岛不是独立的土地资源，所以美国的

海岛立法主要是联邦法律和州法律并存的模式。

美国的海岛管理适用于不同的法律法规，如《美国

环境政策法》《海洋资源和工程发展法》《关于实施

国家环境政策法程序的条例》《综合环境反应、补偿

和责任法》《固体废物法》《海岸带法》《外大陆架土

地法修正案》《康涅狄格州海岸带管理条例》《加利

福尼亚州海岸带条例》等［４］，这些法律法规对海岛的

开发利用、环境保护和治理进行规定，注重海岛的

生态保护。虽然美国对于特定的生态系统较为脆

弱的海岛也有专门的法律保护，如《威顿岛保护计

划》，但美国的政治体制和司法实践决定其海岛管

理还是分散立法模式，海岛的开发和管理模式是保

护模式。从公法（ＰｕｂｌｉｃＬａｗ）和行政命令（Ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ

Ｏｒｄｅｒｓ）两个层面分析，涉及关岛的公法主要有美国

和西班牙关于关岛的１８９８年公约（Ｔｒｅａｔｙｏｆ１８９８

ＢｅｔｗｅｅｎＳｐａｉｎａｎｄｔｈｅＵ．Ｓ．ＲｅｇａｒｄｉｎｇＧｕａｍ），该公约

由美国和西班牙于１９８９年１２月１０日签订，规定西

班牙将关岛让与美国，美国就此扩大在西太平洋的

领土扩张，军事力量得到进一步巩固和加强；涉及

关岛的行政命令主要是１９５０年行政命令１００７７号

（ＥｘｅｃｕｔｉｖｅＯｒｄｅｒ１００７７），该指令将关岛的管辖权

由美国海军转交给美国内政部。

美国具有相对完善的海岛法律法规基础，从而

为更有力地保护海岛生态、加强海岛综合管理提供

重要的法律支持。作为美国重要岛屿的关岛，从

１８９８年划分给美国之后，美国重视对其相应法律、

行政命令的制定，更好地保护了关岛的生态。

２２　行政管理机制

相比其他海洋大国的海岛管理，美国属于集中

管理机制。美国内政部设立海岛事务办公室（Ｏｆ

ｆｉｃｅｏｆＩｎｓｕｌａｒＡｆｆａｉｒｓ）和跨部门海岛事务综合管理

部（ＩｎｔｅｒａｇｅｎｃｙＧｒｏｕｐｏｎＩｎｓｕｌａｒＡｒｅａｓ），代表政府

对海岛进行综合管理，协调联邦政府相关政策的实

施。海岛事务办公室总部设在美国华盛顿，主要包

括政策团队、预算团队、技术支持团队、火奴鲁鲁办

事处团队以及相应代表，主要负责海岛民政工作，

并向海岛提供政策、技术方面的支持，以及出具海

岛经济、环境、生态保护等方面的报告，是联邦政府

和各海岛的连接纽带；２００３年美国总统签署第

１３２９９号行政命令（ＥｘｅｃｕｔｉｖｅＯｒｄｅｒ１３２９９），成立跨

部门海岛事务综合管理部，主要工作包括向总统和

内阁部长提供相关岛屿建立、实施的政策建议，不

添加主观意识、至少一年一次咨询国家政府其他部

门有关海岛的建议，除内政部长否决外立即向上级

政府部门汇报有关政府人员对于海岛政策实施的

建议。美国海岛的政府管理是相互合作的关系，如

国家海洋与大气管理局与内政部鱼类和野生动物

服务机构等一些专业海洋资源保护机构，负责海岛

资源保护和维护工作［５］。

关岛政府由行政、立法和司法部门组成，地方

行政长官每４年选举１次，立法部门由１５个成员
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组成、任期为两年，司法部门包括关岛地方法院、

高等法院和最高法院。关岛的政府部门和美国海

岛的相应管理部门一起对关岛的生态保护进行

管理。

２３　具体管理措施

２．３．１　海岛环境保护的管理

海岛与大陆隔海相望，每个海岛都是一个相对

独立而又完整的小生态地域系统，这种生态系统既

与邻近大陆的生态系统不同，也区别于海洋生态系

统。海岛面积一般较小，地域结构简单，生态系统

脆弱，一旦破坏难以恢复，因此在海岛开发利用过

程中一定要坚持生态保护优先的理念，这是构建与

完善海岛生态保护的基本前提和内在基础［４］。关岛

政府制定了相关政策措施对其生态进行更好地保

护和管理：通过通信和灾难风险管理，在应急过程

中使用新的通信软件（ｎｅｗｍｏｂｉｌｅａｐｐｓ）更好地执

行应急计划；２００８年制订珊瑚礁、礁石和湿地保护

方案措施，加强对海岛敏感资源的保护；２０１０年成

立能源工作特别行动组，加强执行政策规划和行动

方案的力度；２０１３年执行关岛能源策略规划，并且

加强对绿色科技的投资和研究工作，从而在经济发

展中更好地维护海岛生态环境；２０１５年通过相关行

政命令执行应对环境变化的一系列措施，包括成立

环境变化工作特别执行组等，同时对关岛环境进行

评估。

海岛环境保护工作需要相互配合和交流，美国

海岛管理部门重视在环境保护和应对工作中和其

他政府部门通力合作。如海岛环境灾害预防工作，

美国联邦紧急事务管理署 （ＦｅｄｅｒａｌＥｍｅｒｇｅｎｃｙ

ＭａｎａｇｅｍｅｎｔＡｇｅｎｃｙ）主要提供环境灾害减缓的经

费（如洪水、飓风等），需要首先审批申请者提供的

环境灾害减缓计划方案，对威胁和危险进行识别和

风险评估，同时申请者提供的计划方案应当符合联

邦政府相应自然灾害风险管理标准；美国海岸警备

队（Ｕ．Ｓ．ＣｏａｓｔＧｕａｒｄ）出现在环境应急（如暴雪、极

端环境变化等）第一线，与美国其他政府部门全力

合作应对环境灾害；美国卫生和公众服务部门

（Ｕ．Ｓ．ＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＨｅａｌｔｈａｎｄＨｕｍａｎＳｅｒｖｉｃｅｓ）

负责制定环境变化的预防策略和可持续发展规划；

美国陆军工程兵部队（Ｕ．Ｓ．ＡｒｍｙＣｏｒｐｓｏｆＥｎｇｉ

ｎｅｅｒｓ）负责与美国其他部门合作对太平洋和加勒比

海地区海岛的海域环境进行环境评估，开展风险知

情决策、水资源和发展基础设施等工作；美国太平

洋司令部（Ｕ．Ｓ．ＰａｃｉｆｉｃＣｏｍｍａｎｄ）负责提供军事资

产应对所有危险（自然、人为），以及通过发布各种

行政命令和派遣任务部队支持区域合作伙伴的相

关活动；美国海洋与大气管理局（ＮａｔｉｏｎａｌＯｃｅａｎｉｃ

ａｎｄＡｔｍｏｓｐｈｅｒｉｃＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ，ＮＯＡＡ）负责向

所有海岛机场提供天气预报、预警和航空预报，以

及进行天气和电子信息培训、设备维护和软件管

理。在上述环境变化应对过程中，美国联邦紧急事

务管理署负责的环境风险管理具有非常重要的意

义，海岸警备队则是海岛溢油等应急中的第一冲锋

队，开展大量营救演习训练。

综上所述，美国的岛屿管理非常完善，政府部

门各自负责具体的工作环节，并且加强通力合作和

交流，职权明确，高效开展海岛管理和生态环境

保护。

２．３．２　自然和科学资源的管理

一些海岛远离大陆，其相对单一、封闭、少干扰

的自然环境和资源体系使其保存有较好的历史遗

迹，如地球形成过程中的地质地貌变化情况、生物

进化不同阶段的痕迹或化石等，都具有重大的科学

研究价值；关岛远离陆地，加之曾被西班牙和日本

占领，岛上具有丰富的本土殖民文化，而随着对外

联系交流的加强，本土文化和外来文化的冲击碰撞

更加丰富了关岛本身的文化基础。因此，保护关岛

特有的文化和科学资源是一个挑战。美国政府对

于关岛文化和科学资源的管理首先是通过必要的

研究、综合分析、规划或决策等支持工具制定相应

的行动策略，总体把握关岛本土文化和科学研究资

源的概况，如太平洋岛屿气候科学中心（Ｐａｃｉｆｉｃ

ＩｓｌａｎｄｓＣｌｉｍａｔｅＳｃｉｅｎｃｅＣｅｎｔｅｒ）设立专家网络，用

于支持区域气候建模、编程等技术领域的远程成像

和映射，研究前沿的关岛生态系统和物种生物学，

评估沿海系统风险并做出决策和情景规划，进而对

关岛的文化和科学资源进行保护和管理。美国海

洋与大气管理局有着重要的地位和作用，是气候科
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学数据的主要提供者，通过向关岛提供相关的数据

和信息，从而保护海岸和沿海基础设施；同时还通

过一系列社区弹性机制如确立对应伙伴关系、进行

能力建设、支持技术援助和进行赠款项目等，对关

岛开展海岸带管理、漏洞评估和珊瑚礁保护。

２．３．３　非政府机构和地方组织的参与

海岛管理和保护不仅需要政府的指导和支持，

还需要非政府机构和国际、地方组织的参与和合

作，关岛本土的科研机构、国际信托基金、非政府组

织等通力合作共同保护关岛生态。如密克罗尼西

亚保护信托基金（ＭｉｃｒｏｎｅｓｉａＣｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎＴｒｕｓｔ）

集中研究发展中国家和岛屿适应气候变化的能力

建设，该基金与美国政府、关岛政府共同进行关岛

生态保护管理研究；太平洋组织秘书处（Ｓｅｃｒｅｔａｒｉａｔ

ｏｆｔｈｅＰａｃｉｆｉｃＣｏｍｍｕｎｉｔｙ）支持太平洋地区的气候

变化和灾害风险管理，在农业、渔业、可再生能源、

公共卫生、综合水资源管理、沿海地区海平面监测

和防灾准备方面进行研究，关岛政府与该秘书处合

作，更好地进行相关科学研究和管理；此外，许多大

学也支持社区生态的管理保护研究。

３　关岛生态管理对中国的借鉴

３１　生态保护理念的优先权

无居民海岛因其地理位置、资源构成的特殊性

而具有诸多陆上土地不具备的个性特征，亦因此对

物种繁衍、环境保护、海洋生态有着不可替代的重

要作用，是沿海自然生态链上的重要一环［７］。美国

关岛的管理坚持生态保护优先的原则，如该区域的

岛礁渔业治理，美国政府首先考虑的不是捕鱼产量

和经济利益，而是通过评估岛礁渔业捕捞环境，从

水域保护最大化的角度出发，减少过度捕捞对岛礁

生态系统的破坏，从而更好地保护岛礁环境。我国

无居民海岛开发体系中，也应将生态保护置于首

位，兼顾合理经济开发，通过配套的立法细则和具

有可操作性的行政措施有效保护海岛生态。

３２　部门协调合作的重要性

美国关岛的管理非常重视不同机构部门间的

协调合作。政府内部机构的职责中明确规定管理

部门的地位分工，既能有效实现主导部门政策的实

施，又保证协调合作中岛屿治理工作的完善。同

时，政府机构也高度重视与非政府机构和组织以及

科学研究机构的合作，充分利用各方面资源和经

验，更好地保护生态环境。我国应在立法以及实践

工作中进一步明确无居民海岛管理部门的权责，实

现高效管理。
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