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海岛是联结陆域国土和海洋国土的海上基

地。拥有丰富的资源。海岛土地资源可开发潜力

比较大，可为各行各业提供必要的建设用地；有

的岛屿及周嗣海域蕴藏着油气资源、非金属和金

属矿物，可提供一定的工业原材料；海岛周围的

浅海和滩涂是海水养殖的良好区域；海岛具有天

然的港址资源，有的岛屿具有建设深水良港的条

件；有的海岛有美丽的自然景观，可以发展旅游

业。这些资源是一个复合体，必须综合开发才能

合理利用海洋资源。

一、珠海海岛资源状况

珠海位于珠江三角洲南部，东与香港、深圳

隔海相望，南与澳门陆地相连，西邻江门，北与

中山接壤。珠海市陆海总面积7 653 km2，其中海

域面积5 965 km2．海岸线曲折蜿蜒690 km；是

珠江三角洲沿海城市中海洋面积最大的城市，海

洋资源丰富。

珠海处在珠江及其支流出海口的包围之

中，岛屿众多，被誉为“百岛之市”，海上岛礁星

罗棋布，岛岸线总长达498．82 km。珠江口西岸

近几年，通过“岛连陆”、“岛连岛”等方式使珠海

的海岛数量有所变化。根据《珠海市海洋功能区

划》统计，珠海总共有海岛190个，90％以上岛

屿分布在珠海东部，面积314．39 km2，岛岸线长

共498．82 km。其中，面积大于500 m2的128

个，面积共174．33 km2；1 km2以上的有23个；大

于10 km2以上的有7个。在这些岛屿中，无居民

海岛117个，面积261．7 km2，岛岸线307．79 km。

无居民海岛主要分布在七个列岛群：以桂山岛为

中心的岛群、万山列岛群、外伶仃西南海域岛群、

担杆列岛群、佳蓬列岛群、三门列岛群、高栏岛

群。这些无居民海岛自然植被茂密，岛屿之间水深

～般在20-30／n之间，年平均气温在20℃一23qc

左右，海产丰富。毗邻港澳，区位和自然条件得

天独厚。

按照岛屿的成因，珠海海岛属大陆岛和冲积

岛，其中属大陆岛类型的占海岛总数的90％以

上。港湾资源丰富，有海湾200余处，分布在三灶

岛、高栏岛、淇澳岛、桂山岛、万山岛、外伶仃岛、

担杆岛、庙湾岛、东澳岛、三门岛等海岛。其次，

热量充沛，光照充足，动植物资源丰富。珠海海

域、港湾、海岸滩涂蕴藏着丰富的水产资源和海

鲜产品。有被称为“海上森林”的红树林，杜鹃、

棕竹、龙船花、猕猴桃等50余种野生观赏植物；

鸟类102种，占华南地区511种的l／5．其中，二

洲岛和担杆岛设有猕猴保护区。再次．珠海海岛

旅游资源独具特色。海岛属大陆架岛群，兼有海

洋风光和大陆风光的双重特点，具有典型的亚热

   



带风貌，岸边岩崖峭立，景观奇特，植被茂密。人

文景观旅游资源主要有清代镜城、烽火台、炮

台、摩崖石刻及近代建成的文天祥纪念碑、万山

海战纪念碑、桂山解放纪念碑、妈祖庙及军事要

塞等历史遗迹，海岛特有的渔村风情等，发展旅

游业的前景广阔。

二、珠海海岛开发的思路

从可持续发展角度看，海岛开发宜于选择

那些无污染的项目，比如生态型农业项目包括

种植、畜禽、水产养殖等、科学试验、仓库、旅游

观光、度假、康体疗养、体育旅游等项目．这些项

目符合社会各界利益，包括代际利益公平。当

然，珠海海岛众多，具体情况不同，对珠海各岛

屿必须进行分类开发，甚至采取“一岛一策”。每

一个海岛资源是一个复合体，具有较大的经济

开发价值和发展潜力。必须坚持综合开发利用。

所以，海岛开发利用的基本思路是分类开发和

综合利用。具体而言，首先对海岛进行功能定

位，然后确定产业及市场定位，最后进行开发规

划和合理布局，其目标是充分开发利用海岛资

源，把海岛经济打造为珠海海洋经济的重要支

撑。

1．海岛分类开发

珠海可以分“三类”：第一类是常住居民海

岛。包括桂山岛、外伶仃岛、担杆岛、大万山岛、

东澳岛、庙湾岛、高栏岛、荷包岛、三灶岛、横琴

岛、淇澳岛等11个海岛，常住居民约3．6万人。

政府可以重新规划，投入资金对岛上居民进行移

民。腾出海岛进行整体开发，盘活海岛资源。第

二类是无人海岛。这类海岛允许私人开发，在保

护海岛生态及总体规划的前提下进行开发，以进

行整体转让、拍卖、租赁等形式，将整岛开发经

营权拿出来进行公开招标开发利用。第三类是禁

止开发的海岛，即不具备开发条件或者不宜开发

的海岛，必须实行有效保护。
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2．对海岛进行多角度、高起点、高水平功能

定位

一是从区位角度看，珠海海岛地处珠江口

及位于香港、澳门之间的海域，拥有众多近海及

远洋的深水航道、深水锚泊区，是珠江三角洲和

香港、澳门，以至南中国海上交通出入的必经海

域。二是从海域、海岛角度看，海岛是连接陆域

国土和海洋国土的“岛桥”，也是开发海洋的后

勤服务基地，兼具陆海资源优势，主要有土地及

环境资源、景观资源、港址资源、养殖资源等方

面的优势。三是从大陆角度看，海岛是一个独立

而完整的生态系统，岛陆、岛滩、岛基和环岛浅

海四个小生境，都具有特殊的生物群落，从而构

成其独立的生态系统。四是从区域角度看，海岛

具有“县域经济”特点，对珠海经济发展具有“卫

星”城镇的功能，经济体系完整，产业处于初级

发展阶段。因此，必须深化珠海海岛资源开发利

用。

5．合理的产业厦市场定位

考虑珠海海岛区位和资源状况，主要发展以

下几个产业或产业群。

海岛旅游业。突出开发海岛生态旅游，建设

具有南国海岛风情和海洋文化特色的国际滨海

旅游区，集观光、度假、休闲、会议、娱乐、美食、

海上运动、海上垂钓和海底博览为一体的综合性

旅游区。

海水养殖业。可以利用岛上港湾积极推广养殖

新技术，开发高附加值的产品，重点发展抗风浪升

降式深水大网箱、近岸特色资源增养殖等。

港口及仓储业。珠江三角洲经济发展，陆地

土地及港口资源紧缺。珠海地处珠江口，航运条

件便捷，可以发展港口及仓储业，服务于整个珠

江三角洲、港澳地区的超大型港口。

发展高新技术产业，对临近陆地的横琴、淇

澳、三灶等岛可以发展高新技术产业。

发展风力发电和海水淡化产业。电力和供水

是珠海海岛开发的“瓶颈”。风力发电和海水淡
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化在海岛经济中比较优势明显，是绿色环保的新

兴产业。西班牙的海岛城市拉斯帕尔玛斯所需淡

水全部有海水淡化提供，已成为世界海水淡化的

范例城市。所以，珠海开发可以选择风力发电和

海水淡化产业作为前导产业。

4．对海岛开发进行科学规划和合理布局

在海岛定位确定后，就是对具体海岛进行科

学规划，对海岛进行整体开发，盘活海岛资源，

有步骤地综合开发利用。

(1)万山群岛开发规划和综合利用，可以规划

为海岛旅游业、渔业、仓储业经济带。珠海万山群

岛位于珠江出海口，邻近港澳，属于珠江口国际锚

地，多条著名国际水道纵横其间。海岛经济具有广

阔发展前景，1998年9月lO El。广东省政府批准

设立了万山海洋开发试验区，是我国第一个地方

性海洋综合开发试验区。万山海洋开发试验区实

施外向带动、科技兴海、可持续发展等三大战略，

重点发展海洋渔业、海岛旅游和仓储业，把其建设

成为富饶的生态海洋渔业示范区、国际性的滨海

旅游区和先进的港口经济区。具体而言：一是突出

海岛特色，优先发展旅游业。坚持高标准规划、分

阶段开发、市场化运作的思路，以建设旅游精品为

着眼点，建成几个海岛旅游品牌，重点进行东澳海

洋生态游、外伶仃休闲度假游、桂山历史文化游、

港澳游艇垂钓区等特色旅游项目的规划建设，塑

造特色品牌。将东澳岛建设成为有更高知名度和

影响力的海岛休闲度假区。二是落实港口建设规

划，促进中转仓储业发展。充分利用区位优势和海

岛独特的自然禀赋条件，大力发展港口经济和中

转仓储产业，做好港口经济和仓储产业的分工定

位，把万山区建设成为石油化工原料、危险品及大

宗干散货的中转仓储和现代物流服务基地。筹划

万山大型深水港区建设，近期以桂山岛、中心洲、

牛头岛三岛为发展主体，建设成大宗散货转运港

区，同时兼顾船舶维修、补给服务及大吨位船舶中

转业务等功能。推动桂山保税仓及配套码头建设，

把桂山列岛建成海上货物中转、仓储和集散基地。

三是加快传统渔业改造步伐，提高海洋渔业经济

效益。继续稳定传统海洋捕捞业，加大海水养殖新

品种、新技术的试验和推广。提高渔业产业化水

平，通过“公司+基地+渔户”的形式把渔民同大

市场联系起来。推动特色水产品的精深加工，突出

“万山”特色海味品牌。

(2)东部海岛产业布局。以磨刀门出海口为

界把珠海分成东部和西部。东部海岛离大陆近

便，主要有横琴岛、淇澳岛、内伶仃岛、九州岛等。

开发的重点是横琴岛。横琴岛是珠海最大的一个

海岛，总面积86 km2，未开发土地约43 kmz，土

地资源开发空间比较大。可以规划一幅美好的蓝

图。横琴岛毗邻港澳，与澳门～桥相连、一河两

岸，处于“一国两制”的交汇点和“内外辐射”的

接合部，地理位置独特。政府有关部门已经作出

规划，把横琴岛功能定位为科技研发、高新产

业、会议会展和旅游休闲四大主导功能，以及物

流贸易、培训交流、文化创意、商业服务、生态居

住五大辅助功能。其发展目标将是珠海跨越发展

的新城区，形成服务港澳，辐射“泛珠”，区域共

享，示范全国，与国际接轨的复合型、生态化的

创新之岛，促进港澳繁荣稳定。在产业选择方

面，横琴重点是充分利用邻近澳门的独特区位，

发展贸易展销、会议及展览、观光旅游及娱乐服

务、酒店服务为主的现代服务业。

其他的淇澳岛、内伶仃岛、九州岛等海岛开

发也主要开发旅游业。九洲岛(港)以陆岛交通

运输、海岛补给和海岛旅游运输服务为主，重点

建设快速客运和水上旅游中心，淇澳岛以生态观

光和影视文化休闲为主。

(3)西部海岛产业布局。珠海西部海岛主要

有三灶岛、南水岛、高栏诸岛、荷包岛、大芒洲、

横沥岛、三角山岛等。主要的三灶岛、南水岛、高

栏诸岛已经通过“桥莲陆”、“堤连岛连陆”方式

与大陆实现了一体化。海岛功能逐渐淡化，现在

已经向港口运输业、物流业、I临港工业等方向发

展。以高栏港为核心的珠海港将建设成为珠江口

   



西岸主枢纽港；逐渐成为一个以集装箱、原材料

运输为主，支撑临海工业发展的区域性物流中

心；依托港口条件的I临港工业得到快速发展，逐

渐形成集群效应强、生产规模大、产业链条长的

重化工业基地。

其他海岛可以建成西部滨海旅游带，充分利

用温泉、湿地、山脉、田园等自然生态资源，丰富

旅游项目，打造海洋温泉旅游度假胜地“品牌”。

三、珠海海岛开发的问题

随着经济发展及其对资源需求的增加，海岛

资源越来越受到重视。海岛开发利用条件要求较

高，出现了很多开发利用问题。

1．海岛远离大陆，交通不便是一个首要问题

对海岛进行开发必须首先把人运送到海岛

上，交通约束了海岛开发，这是海岛开发最大

障碍。其次，海岛内部交通不便，也阻碍了海岛

开发。

2．供水、供电等基础设施问题

海岛孤立海上，淡水资源不足，供水是个大

问题。其次，海岛电力供应也是一个问题，基础

设施建设成本高，使用成本高。关键的是长期以

来海岛工作服从于国防和战备需要，交通、邮

电、通信、水电供应等基础设施比较落后。近年

来，这些海岛得到较大改善，但与陆地比较，水、

电应和交通设施条件仍亟待提高。

5．海岛陆域有限，开发规模不大，开发成本

较高

珠海最大的海岛是横琴岛，其面积86 km2。

除了几个主要岛屿以外，其余都是小岛，土地面

积狭小。陆地环境有限，不能获取开发规模效

益。基础设施一般由政府投入建设，共享性差，

加上海岛经济活动较少，政府投入的开发成本

高、税收低，财政负担较重。

4．海岛生态环境简单，生态系统脆弱

海岛是一个独立而完整的生态环境地域系，

有自身的特殊生物群落，物多样性指数小，生态
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系统十分脆弱，容易受到台风、地震、海啸等海

洋灾害的影响，造成难以弥补的严重生态环境问

题。海岛开发受到海岛自然生态环境的限制，必

须进行合理科学规划。

5．关干海岛基础数据尚不完整，一些开发活

动缺乏科学依据

各岛位置、面积、岸线、平均海拔、经纬度、近

岸水深、岛上自然资源及周边环境等基本自然地

理数据需要详尽调查。否则，基本的产权都不能

划分清楚，海岛开发活动及其管理缺乏依据。

6．海岛开发的法制不健全，尤其是无人居住

岛屿的开发受到较大影响

2003年国家海洋局、国家民政部、总参谋部

联合下发《无居民海岛保护与利用管理规定》

后，没有其他更多的法规对海岛开发进行管理。

这对海岛的管理工作缺乏权威性、全局性的法律

依据，管理职能不清、管理权限不明。对无居民

海岛缺乏完善管理机制，有效管理工作难以开

展，海岛开发的利益难以得到保障。

7．海岛海洋执法问题

珠江口海域存在着海事、渔政、渔监、航道、

边防、公安、边检、海关等部门多头管理和交叉

执法现象，海岛管理和环境保护问题日益突出，

亟待建立健全法律、规章制度，建立统一有效的

综合管理和执法体制。

8．经济建设与军事建设用海和用岛的矛盾

海岛往往是我国海洋国土安全防卫基地，

万山群岛曾作为军事要塞，占据了大量海域和

用地。随着近年经济的发展，以及国际形势的变

化，进行了大裁军，空置了大量营房和土地，部

分军事用途的岛屿实际已被废弃，不再具有军

事用途，但仍不由地方支配。由于地方经济的发

展，对海岛资源的需求也不断增加，军事用海与

地方经济发展之间的矛盾逐渐显现出来。这些

军产土地如何转让给地方，涉及军事设施处理

问题。

   



四、海岛资源综合开发利用的对策

1．理顺海岛管理职权，建立综合管理体制

由于海岛管理涉及多个部门，职责交叉，政

府必须明确海洋行政部门为海岛管理部门，负责

海岛的环境、生态、开发和管理工作，并建立了

统一有效的综合管理体制。

2．高起点、战略规划

制订海岛开发利用规划，指导和约束海岛开

发行为，保护海岛环境和资源。一是海岛功能的

战略规划，要求分类定位，一岛一策。二是开发

条件的规划，即基础设施的规划建设。首先是岛

连陆、岛连岛的航线和交通设施，积极完善直通

香港、澳门航运的口岸服务设施。其次是岛内基

础设施建设，必须进一步完善交通设施，加大海

岛蓄水供水工程和海水淡化工程、海岛供电建

设、通信设施的建设。三是保障条件的规划，制

定海岛防灾、减灾规划，建立岛区灾害预警和应

急救护体系，加强减灾防灾建设。

5．加大政府投八，提供必要的公共物品

海岛毕竟远离大陆，对岛外经济交流不便，

资源开发和经济发展受到影响。交通、邮电、通

信、水电供应等基础设施属于公共物品，必须由

政府提供，要求加大港口及航道、陆上公路、大

堤、供电、供水等设施建设的投入。珠海陆地基

础设施比较发达，海岛基础设施相对落后。还要

加大投入改善海岛港口及码头、道路、水电供应

设施等，为海岛深度开发提供条件。这给政府非

常大的挑战和压力，有的设施也可以寻求市场化

方式，由开发者与政府共同承担。另外，加强防

灾、减灾基础设施建设的投入。主要是加强避风

塘、锚地、防波堤等基础设施的建设和维护；其

次加强河口整治，建立符合国家规定标准的防

洪、防潮工程体系；保护和建设海岛防护林，形

成海岛合理的防护林体系。

4．加快海岛基本信息的科学调查和发布

政府必须对海岛面积、岸线、平均海拔、经纬

度、近岸水深、岛上自然资源等基本自然地理数

据需要进行详尽的调查，以便重新确定海岛海域

界线，处理有争议的海岛归属问题。建设海洋环

境立体监测系统、海洋环境预测预报系统、地震

及海啸地质灾害的预测预报系统等。共同防止海

洋渔业灾害。

5．积极寻求“国防用地”协调途径

海岛一般远离大陆，政府作用主要是维护主权

和管理。没有安全稳定的主权保障，开发海岛也没

有保障。所以，政府在海岛开发中首要任务是维护

主权，保障安全，建立国防和法制。其次，积极寻求

国防退出土地的“军转民”途径和方式。

6．加强海岛综合管理，保护海岛资源与环境

这必须对海岛海域实行综合管理。在海洋资

源保护方面，扩大人工鱼礁规模，加强深水港

湾、滩涂等资源的保护，扩大红树林保护区面

积；有效保护珍稀海洋生物，基本建立海洋灾害

监控体系。在海岛环境保护方面，主要遏制岛外

海域环境恶化，控制陆源及海上(船舶、平台)污

染和岛内污染，合理控制污水、废物的排放以及

海洋倾废。重视河口和海湾的生态环境保护，加

强对珠江口的综合整治，着重对污染严重海域进

行生态修复和生态系统重建。

7．加快无人居住岛屿开发

完善无人居住岛屿的法规和规章制度建设，

为开展海岛管理提供依据。切实制订组织实施

《无居民海岛保护与利用管理规定》的具体措施

和办法。对无居民海岛开发保护管理的主体、权

限、开发利用审批制度、海岛功能规划等进行具

体明确的规定。
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