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　 　 ①　 无居民(uninhabited)海岛与有居民(inhabited)海岛是依据居民因素标准对海岛类型的划分。 《中华人民共和国海岛保护法》 (简称
《海岛保护法》)第 57 条第(二)项以居民“户籍管理的住址登记地”作为区分有居民海岛与无居民岛的唯一标准。 爱沙尼亚等国海岛立法对于
无居民海岛的界定,不仅要求岛上不存在户籍登记系统中的住址,也要求岛上没有惯常居住活动。 相关条文内容如下:“ Permanent

 

inhabitant,a
 

person
 

who
 

permanently
 

and
 

predominantly
 

resides
 

on
 

a
 

small
 

island
 

and
 

data
 

on
 

whose
 

residence
 

are
 

entered
 

in
 

the
 

population
 

register
 

to
 

the
 

accuracy
 

of
 

a
 

settlement
 

unit
 

located
 

on
 

a
 

small
 

island. ”参见 Article
 

2. 6,Permanently
 

Inhabited
 

Small
 

Islands
 

Act
 

(RT
 

I
 

2003),2003,Republic
 

of
 

Estonia。
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生态系统完整性理念视域下无居民海岛治理法治路径探析

马金星
(中国社会科学院 国际法研究所,北京　 100720)

　 　 摘要:实现可持续发展是以生态系统完整性理念推进无居民海岛治理的核心要义。 无居民海岛开发利用受生

态规律的制约,具有环境与资源一体化的生态特征,该特征决定了无居民海岛治理适合以生态系统完整性理念作为

价值基础,而生态系统完整性理念转化为治理体系和治理效能则需要借助法治化路径加以实现。 在治理体系层面,
以综合立法统摄无居民海岛治理,核心要义是尊重生态系统自身价值和无居民海岛生态系统完整性,统筹无居民海

岛环境保护与资源利用规则体系。 在治理能力层面,将制度优势转化为治理效能,需要修正无居民海岛监督管理模

式,推动无居民海岛治理由社会管理向社会治理过渡,适用“政府和社会资本合作”模式推进无居民海岛生态环境治

理,以实现无居民海岛治理制度化、规范化、高效化。
关键词:无居民海岛;综合立法;生态系统完整性;社会治理;政府和社会资本合作
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Abstract:Sustainable
 

development
 

is
 

the
 

core
 

issue
 

of
 

uninhabited
 

islands
 

ecological
 

governance
 

from
 

the
 

perspective
 

of
 

the
 

concept
 

of
 

ecosystem
 

integrity.
 

The
 

development
 

and
 

utilization
 

of
 

uninhabited
 

islands
 

are
 

restricted
 

by
 

ecological
 

laws
 

and
 

have
 

the
 

ecological
 

characteristics
 

of
 

integration
 

of
 

environment
 

and
 

resources,
 

which
 

determine
 

that
 

the
 

uninhabited
 

islands
 

governance
 

is
 

suitable
 

to
 

take
 

the
 

concept
 

of
 

ecosystem
 

integrity
 

as
 

the
 

value
 

basis,
 

and
 

the
 

concept
 

of
 

ecosystem
 

integrity
 

needs
 

to
 

be
 

solidified
 

through
 

legislation
 

when
 

it
 

is
 

reified
 

as
 

system
 

and
 

capacity
 

for
 

governance.
 

In
 

terms
 

of
 

the
 

system
 

for
 

governance,
 

to
 

promote
 

the
 

integrated
 

management
 

legislation
 

based
 

on
 

the
 

concept
 

of
 

ecosystem
 

integrity,
 

the
 

core
 

essence
 

is
 

to
 

respect
 

the
 

self-value
 

of
 

the
 

ecosystem
 

and
 

the
 

integrity
 

of
 

the
 

uninhabited
 

islands’
 

ecosystem,
 

and
 

to
 

coordinate
 

the
 

island
 

environmental
 

protection
 

and
 

resource
 

utilization
 

rules
 

system.
 

In
 

terms
 

of
 

the
 

capacity
 

for
 

governance,
 

it
 

is
 

suggested
 

to
 

mod-
ify

 

the
 

mode
 

of
 

uninhabited
 

islands
 

management,
 

and
 

to
 

promote
 

the
 

uninhabited
 

islands’
 

governance
 

from
 

social
 

manage-
ment

 

to
 

social
 

governance,
 

and
 

the
 

Public-Private-Partnership
 

should
 

be
 

used
 

in
 

uninhabited
 

islands’
 

ecological
 

governance
 

in
 

order
 

to
 

lead
 

to
 

systematized,
 

standardized
 

and
 

efficient
 

way.
Key

 

words:uninhabited
 

islands;
 

integrated
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social
 

governance;
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　 　 无居民海岛①具有自然资源与生态环境的一体 化属性,海岛与周边海域的生态构成具有完整性。
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　 　 ①　 参见 2019 年《中共中央关于坚持和完善中国特色社会主义制度推进国家治理体系和治理能力现代化若干重大问题的决定》第四部
分、第十部分。
　 　 ②　 参见《21 世纪议程》第十七章。

《海岛保护法》 规定对无居民海岛实现综合管理,
2019 年《中共中央关于坚持和完善中国特色社会主

义制度、推进国家治理体系和治理能力现代化若干

重大问题的决定》 提出,运用法治思维和法治方式

深化改革、推动发展,完善陆海统筹的生态环境治理

体系①。 优化无居民海岛治理,已然是海洋领域推

进国家治理体系和治理能力现代化的重要组成部

分。 无居民海岛治理是在综合管理基础上,对无居

海岛的开发利用及生态保护施行系统治理、依法治

理、源头治理、综合施策,因此,无居民海岛治理的行

为对象既包括自然资源开发利用,也包括生态环境

保护。 依法治理的核心是推进治理法治化,即经由

构建法治秩序将相关政策主张及具体规则制度化、
规范化、程序化,通过治理理念、规则机制和治理方

式相互配合及补充,提升无居民海岛治理系统性、整
体性、协同性。 其中,治理理念是规则机制、治理方

式的本源和基础,在推进无居民海岛治理法治化进

程中,具有牵引和塑造无居民海岛规则机制、治理方

式的作用。 自 20 世纪 80 年代以来,生态系统完整

性理念逐步成为海洋综合管理领域的主流理

念,[1]87《21 世纪议程》 明确指出“包括海洋及其临

近的沿海地区在内的海洋环境构成一个环境整体,
需要以一种综合的方式来进行保护和管理” ②。 在

当代,生态系统完整性理念已经成为海洋领域立法

活动及政策制定的价值基础。 无居民海岛资源与环

境具有一体化特征,利用与保护相伴而生,海岛资源

开发利用不应损害生态系统完整性和海岛生态环境

承载限度;由于无居民海岛类型千差万别,不同类

型、区位无居民海岛的环境属性也各不相同,海岛生

态环境保护需要明确一般指导意义和具有普遍约束

力的治理理念。 生态因素是无居民海岛资源开发利

用与生态环境保护的交集和连接点,以生态系统完

整性理念推动无居民海岛治理法治化进程,是在遵

循法治化评价尺度和标准的基础上,实施多层次多

领域的治理活动,构建互补均衡的现代治理结构,以
规则制度建设提升治理效能,推进无居民海岛治理

现代化。
　 　 一、生态系统完整性理念内涵及立法

吸纳
　 　 生态系统完整性理念的产生归功于环境伦理理

论的革新。 环境伦理理论将提高生态系统的完整性

作为公共政策的基本原则,并以此为价值基础确定

公共环境政策的目标,倡导以环境伦理观指导人类

与生态环境之间的关系。
(一)生态系统完整性理念的基本含义

生态系统完整性,是指生态群落每个参与主体

以相互依存关系表示的整体性。 生态群落中任何一

个关键主体的损坏将破坏整个系统的能量流动,破
坏复杂的食物链网络,从而侵犯了完整性。[2] 生态

系统完整性强调生态进程( ecological
 

processes) 的

重要性,其重点是保护生物多样性,包括生态系统的

功能、结构、特性和修复能力。[3] 一般认为,当代对

生态系统完整性的关注缘起于奥尔多·利奥波德

(Aldo
 

Leopold)所倡导的现代环境伦理。 20 世纪中

叶,利奥波德在《沙乡年鉴》 (A
 

Sand
 

County
 

Alma-
nac)中阐述“完整性”时,认为“……一个事物,当它

表现出保持生态群落的完整、稳定和美的时候,这个

事物就是对的,当它表现为其他的时候就是错误

的”。[4] 1981 年,詹姆斯·卡尔( James
 

R.
 

Karr)、丹
尼尔·杜乐(Daniel

 

R.
 

Dudle)将生态系统完整性定

义为“是支持和保持一个平衡的、综合的、适宜的生

物系统的能力”。 此后,1993 年史蒂芬·伍德雷

(Stephen
 

Woodley) 提出:“生态完整性是生态系统

对其所处的地理区位进行优化(能量输入、水分和

养分留存、定殖历史等),促使生态系统发展的状

态”,[5]这是完整性保护思潮演变史上首次出现“生

态系统” 视角。[6]1821 其后,在环境及资源政策及立

法领域,生态系统完整被作为一种考虑到包括人类

在内的整个生态系统的治理理念加以讨论,目标是

保障生态系统可持续地为人类提供物质及生态服务

功能,维护生态系统的健康、恢复性及多样性。
生态系统完整性理念内涵具有演进性。 由于生

态系统本身在物理、化学、生物及其各部分之间的相

互作用十分复杂,不同时代、不同学科领域和不同学

术观点在界定和解释生态系统完整时,有着不同的

研究视角和认识,对生态系统完整有不同的定义,概
念内涵也呈现多样化特征。 代表性的定义包括:将
生态系统完整定义为“支持和维持平衡的、完整的、
适应的生物群落的能力,这个群落具有自然生境条

件下可比的物种结构、 多样性和功能组织的能

力”;[7]或将生态系统完整定义为“生态系统完整性

是指在正常干扰范围内维持森林结构、物种组成以
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　 　 ①　 人类对于环境资源的开发利用及立法规制由来已久,自然环境在市场交易中同样可以实现其经济价值、成为私法层面财产性权利的
客体,对此有学者将其称之为“环境物权”。

及生态过程和功能的进程”。[8] 而上述定义的共同

特征是承认生态系统结构和功能的不同方面,反映

了人类对生物多样性的价值、重要性和作用的主观

认识。 虽然不同理论及各国实践对于生态系统完整

性的理解各有侧重,但总体普遍认可 “ 要素—结

构—功能” 的分析框架,[6]1822 即在构成要素层面,
不同区域生境所应包含的全部本土野生动植物种群

及其生存环境、景观构成具有完整性;在组成结构层

面,生态系统具有区域自然生境所需包含的所有本

土生物多样性和生态学进程,其结构没有受到人类

活动的不利影响;在功能运行层面,本地物种处在能

够持续繁衍的种群水平,在外部条件不断变化时抵

抗干扰并维持最优化运作,以及继续进化和发展的

能力。[9]概言之,生态系统完整性并非绝对排斥人

类活动介入区域生态进程,其核心是在维持生态、经
济和社会可持续发展的基础上,最大限度地减小或

克制人对环境的破坏作用,实现生态系统在特定地

理区域的最优化状态,以及人与自然的和谐共生。
(二)环境资源立法对生态系统完整性理念的

吸纳

生态系统完整性概念创设之初系生态学概念,
其后被生态系统管理学作为分析生态系统稳定性和

自组织能力的评价工具,[10]并由生态系统管理学领

域跨界进入法学领域。 生态系统完整性理念跨界进

入环境资源立法,其现实表象是技术规则法律化,而
实质则是生态价值法律化的发展成果。 20 世纪 90
年代以来,在生态保护日趋受到重视的背景下,环境

资源立法内容和法律体系结构方面,有关生态系统

完整理念的立法表述逐渐增多,以生态系统完整为

价值基础、平衡人与自然关系的规则设计,在环境资

源立法中的比重逐步提升。
一是立法价值及理念层面。 人类对环境资源的

识别和开发利用呈渐进式发展过程,环境资源蕴含

的经济价值可以很好地为当地人创造更好的生活、
生产条件,凡是能够被人利用的环境资源均是立法

设定使用权的客体①,[11]274-282 从自然之物转化为法

律之物,并赋予其经济属性和经济价值。 长期以来

由于人类对环境资源生态属性的忽视,已经造成了

环境资源的经济性与生态性之间的冲突碰撞。 20
世纪 70 年代以来,将人类与其所处的生态环境视为

一体,摒弃以往为了人类自身利益而忽视生态环境

保护的“生态正义”价值观在全球范围广泛传播,而
在“生态正义”价值观下如何扭转生态环境恶化的

现状,法学领域给出的回应便是法律生态化。[12] 法

律生态化以生态正义等为主要价值取向,即由单纯

注重调整当事人对环境资源进行占有和支配时所产

生的社会关系,扩展至在尊重环境资源自然属性和

经济规律的基础上,考察其中可能涉及的人与生态

系统的关系。[13] 但是,传统法律领域的生态化只是

在局部对生态利益的引入和接纳,二者协同的前提

在于二者之间形成共性的交集。[14] 同样,环境资源

法生态化有具体限定性,即围绕直接支配环境资源

取得经济利益的立法、司法、执法、守法过程中,要求

调整对经济利益的片面倚重,对既定法律价值进行

修正,在局部引入和接纳生态利益诉求。 生态系统

完整性理念是生态化的内容之一,在环境资源立法

中吸纳生态系统完整性理念,意图在价值层面肯定

环境资源不是由私主体享有完全支配权的财产,而
是具有公共物品属性,对环境资源的开发利用同时

负担着巨大经济利益和维持人类可持续发展的社会

公共利益。[15] 例如,《2017 年荷兰环境与规划法》
(Environment

 

and
 

Planning
 

Act)制定过程中将生态

系统方法作为主要范式,而生态系统方法要求环境

治理在保持生态系统完整性的同时,整合不同利益

与空间用途。[16]

二是制度规则层面。 生态系统完整性理念在立

法中有不同的规范设计,主要包括两类:一类是以地

理区域为基础的制度规则,如自然保护区、功能区划

制度等;另一类是以技术标准为基础的制度规则,如
生态风险监管、环境管制等。 总体而言,生态系统完

整性理念规则化是以法律为原本、为基础,其着眼点

和落脚点都在于如何通过制度调整功能上的“进

化”,促进和加强对环境资源的法律保护。[17] 生态系

统完整性理念的实现依赖于立法对环境资源治理规

则的涵摄,由于生态理念通常被用作环境政策管理

领域的一种评价工具,立法将生态系统完整性理念

贯穿到规则制定、修改和健全过程时,必然需要糅合

生态系统评价指标与管理规则,运用理性的抽象形

成各种形式化的法律概念和规则,适用于环境资源

治理法律关系之中。 例如,在美国生态系统完整理

念经由《1972 年美国清洁水法》 (Clean
 

Water
 

Act)
被立法首次认可,该法将“恢复和保持国家水域的化
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　 　 ①　 33
 

U. S.
 

Code
 

§
 

1251(a):
 

“Congressional
 

declaration
 

of
 

goals
 

and
 

policy:
 

Restoration
 

and
 

maintenance
 

of
 

chemical,
 

physical
 

and
 

biological
 

integrity
 

of
 

Nation’s
 

waters;
 

national
 

goals
 

for
 

achievement
 

of
 

objective.
 

The
 

objective
 

of
 

this
 

chapter
 

is
 

to
 

restore
 

and
 

maintain
 

the
 

chemical,
 

physical,
 

and
 

biological
 

integrity
 

of
 

the
 

Nation’s
 

waters.
 

In
 

order
 

to
 

achieve
 

this
 

objective
 

it
 

is
 

hereby
 

declared
 

that,
 

consistent
 

with
 

the
 

provisions
 

of
 

this
 

chapter. ”
 

　 　 ②　 Canada
 

National
 

Parks
 

Act,
 

S. C.
 

2000
 

c. 32,
 

s.
 

2(1),
 

2001:
 

“Ecological
 

integrity
 

means,
 

with
 

respect
 

to
 

a
 

park,
 

a
 

condition
 

that
 

is
 

deter-
mined

 

to
 

be
 

characteristic
 

of
 

its
 

natural
 

region
 

and
 

likely
 

to
 

persist,
 

including
 

abiotic
 

components
 

and
 

the
 

composition
 

and
 

abundance
 

of
 

native
 

species
 

and
 

biological
 

communities,
 

rates
 

of
 

change
 

and
 

supporting
 

processes. ”
　 　 ③　 坦桑尼亚联合共和国由坦噶尼喀和桑给巴尔两个国家联合组成,桑给巴尔由温古贾岛(又称桑给巴尔岛)、奔巴岛及 20 余个小岛组
成。 参见中华人民共和国驻坦桑尼亚联合共和国大使馆:《坦桑尼亚桑给巴尔概况》,访问网址:http: / / tz. china-embassy. org / chn / lqfw / tsgk /
t1021064. htm。
　 　 ④　 Art.

 

6
 

of
 

Zanzibar
 

Environmental
 

Management
 

Act,
 

2015:
 

“For
 

the
 

purpose
 

of
 

this
 

Act,
 

every
 

person
 

shall
 

execute
 

his
 

duty
 

assigned
 

to
 

him
 

un-
der

 

this
 

Act
 

in
 

considering
 

the
 

following
 

principles:. . .
 

(c)
 

the
 

principle
 

of
 

Ecosystem
 

integrity;. . . ”
　 　 ⑤　 Article

 

4
 

Part
 

1
 

of
 

Environmental
 

Reporting
 

Act
 

2015:
 

“Ecological
 

integrity
 

means
 

the
 

full
 

potential
 

of
 

indigenous
 

biotic
 

and
 

abiotic
 

features
 

and
 

natural
 

processes,
 

functioning
 

in
 

sustainable
 

communities,
 

habitats,
 

and
 

landscapes. ”
　 　 ⑥　 例如《澳大利亚环境与生物多样性保护法》(Environment

 

Protection
 

and
 

Biodiversity
 

Conservation
 

Act
 

1999)第 344 节(Section
 

344)规定了
赫德岛和麦克唐纳群岛海洋保护区,保护对象包括岛上的文化遗产、独特的底栖和浮游环境特征、不同海洋生物环境类型的代表性部分,及陆
地生物的海洋觅食区。 参见 Australian

 

Antarctic
 

Division:Marine
 

Reserve,访问网址:http: / / heardisland. antarctica. gov. au / protection-and-manage-
ment / marine-reserve。

学、物理和生物完整性” 作为立法的唯一目标①。
《1988 年加拿大国家公园法》(National

 

Parks
 

Act)将
维护生态系统完整性确定为国家公园分区和使用管

理的首要原则,并使用评估生态系统完整性的基本

框架评估各个国家公园的相对生态完整性,[18] 该法

将生态完整性定义为“一种被确定为其自然区域的

特征并可能持续存在的条件,包括非生物成份、天然

物种和生物群落的组成以及丰度、变化率和支持过

程” ②。 《1996 年加拿大海洋法》(Ocean
 

Act)规定了

改变海洋治理的方式,包括:促进和发展政府组织机

能,以加强联邦政府内部和与其他各级政府协调合

作管理海洋;通过实施综合管理,在考虑生态系统完

整性和保护的同时,考虑经济和社会问题,让公民参

与其中;提升管理和公众意识。[19] 《加拿大海洋法》
将“考虑生态系统完整性”作为海洋治理方式,实际

上也是认可将生态系统完整性作为一项原则或基本

政策,以指导其改变海洋治理的方式。 《2015 年桑

给巴尔环境管理法》 (Zanzibar
 

Environmental
 

Man-
agement

 

Act) ③第 6 条规定:“就本法案而言,每个人

在履行本法案赋予他的职责时应考虑以下原则:
……(c)生态系统完整性原则;……” ④。 《2009 年

坦桑尼亚水资源管理法》 (Water
 

Resources
 

Manage-
ment

 

Act,
 

Tanzania)第五节同样将生态系统完整原

则作为基本原则加以规定。 《2015 年新西兰环境报

告法》(Environmental
 

Reporting
 

Act)则使用了“生态

完整” ( ecological
 

integrity) 的表述,该法第 1 部分

第 4 条将生态完整性定义为“土著生物和非生物特

征及自然过程的全部潜力,在可持续社区、生境和景

观中发挥作用” ⑤。
(三)无居民海岛治理法治化与生态系统完整

性理念的相洽性

无居民海岛治理法治化旨在从国家管辖的无居

民海岛及其周边海域的资源、环境的整体利益出发,
通过法治的形式组织协调、综合平衡各方主体在开

发利用无居民海岛中的关系,以达到维护国家领土

主权和海洋权益,合理开发海岛资源,保护无居民海

岛及周边海域生态环境,促进经济持续、稳定、协调

发展的目的。
无居民海岛是自然资源与生态环境的复合体。

20 世纪 60 年代末,麦克阿瑟( Robert
 

McArthur) 及

威尔逊(Edward
 

Wilson)发表的《岛屿生物地理学》
指出,孤立的岛屿会产生较高的物种特有性,与外部

相对隔绝( isolation)的状态限制了新物种到达岛屿

的可能性,……使岛屿构成独立的生态系统。[20] 20
世纪 60 年代至今,有关无居民海岛生态系统完整的

研究不断深入,无居民海岛在动植物资源开发利用

中具有的独特价值得到普遍认识和关注。 无居民海

岛自然资源与生态环境的一体性具有两层含义:一
是每一个无居民海岛实体都是一个相对完整的自然

地理单元,不存在独立于该岛屿生态系统之外而又

从属于其的地理单元。[21]二是无居民海岛与周边海

域生态构成具有一体化。 无居民海岛是海洋资源和

环境的复合区域,生境具有多样性,岛屿陆地、海岸、
岛基和环岛浅海四个生境都具有特殊的生物群落,
被广泛认为是研究生态学和进化生物学基本问题的

模型系统,保护海岛与保护海域内的珍稀动物、植
物、自然景观等密不可分⑥。 因而,生态系统完整性

不仅涵摄无居民海岛地理单元内部环境资源体系,
也强调岛屿与周边海域自然生态系统、珍稀野生物

种天然集中分布区、海洋生物多样性等的区域一体

化特征。
20 世纪 80 年代至今,人与自然耦合( nexus)的

思想逐渐在生态系统综合思维中得到重视,基于生

态系统完整性的综合管理思想逐步成为环境资源治
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　 　 ①　 Article
 

6(c)
 

(i)( ii),
 

Part
 

2
 

of
 

Conservation
 

Act
 

1987
 

(Reprinted
 

as
 

at
 

21
 

March
 

2017):
 

“To
 

promote
 

the
 

benefits
 

to
 

present
 

and
 

future
 

gener-
ations

 

of
 

(i)
 

the
 

conservation
 

of
 

natural
 

and
 

historic
 

resources
 

generally
 

and
 

the
 

natural
 

and
 

historic
 

resources
 

of
 

New
 

Zealand
 

in
 

particular;
 

and
 

(ii)
 

the
 

conservation
 

of
 

the
 

natural
 

and
 

historic
 

resources
 

of
 

New
 

Zealand’s
 

sub-antarctic
 

islands
 

and,
 

consistently
 

with
 

all
 

relevant
 

international
 

agreements,
 

of
 

the
 

Ross
 

Dependency
 

and
 

Antarctica
 

generally. ”
 

理的主流思想,并逐步作为指导环境资源立法的基

础理论。[22]为满足无居民海岛可持续利用,主要沿

海国家有关无居民海岛生态环境监督管理的职权趋

向于集中化,但集中程度存在国别差异,例如,新西

兰将有居民海岛与无居民海岛生态环境监管职权集

中于环保部①;美国联邦环境保护署在海岛生态系

统的维护方面拥有统一的执法权;[23] 澳大利亚农

业、水利与环境部对赫德岛、麦克唐纳群岛等亚南极

群岛行使专职管辖管理,进入及在群岛从事活动,均
需要得到该部的特别许可;对于其他澳大利亚岛屿

则依据相关立法,行使一般意义上的生态环境保护、
生物资源养护、自然能源开采等监督管理职权;[24]

加拿大无居民海岛生态环境监管集中于环境部,并
根据立法授权负责环境执法与野生生物执法。[25] 从

以上国家的无居民海岛管理模式看,无居民海岛利

用及保护监督管理权在外部表征上是相对完整的,
专职机构的管理职能覆盖无居民海岛利用及保护管

理的不同方面。 在立法层面,系统治理只有上升到

制度层面、产生法律效力,才有可能将制度优势转化

为治理效能,并满足可持续发展的需求。 对此,一些

国家开始反思依据森林、土地、草原、野生动物及植

物等环境要素对海岛环境资源进行拆分式管理、采
取分而治之的立法模式,[1]88-90 沿海国(岛屿国家)
在海洋事务立法以及海洋区域管理方面已出现一种

明显的系统化的趋势,表现为对无居民海岛的利用

与保护采取综合性立法或专门立法,例如《韩国无

居民海岛保护及管理法》 《克罗地亚岛屿法》 《美国

岛屿保护法》 《印度尼西亚海岸带及小岛管理法》
等。[26]可见,系统治理与综合立法具有互为因果和

目标统一的内在联系,无居民海岛治理的法治化过

程就是按照无居民生态系统的整体性、系统性及其

内在规律开展,对相关生态要素进行综合治理的

过程。

　 　 二、生态系统完整性理念对无居民海岛

治理的法治化指引

　 　 系统完整是无居民海岛治理中生态要素与依法

治理的契合点。 海岛的环境资源特性决定了无居民

海岛治理适宜以生态系统完整性理念作为价值基

础,而生态系统完整性理念也需要通过立法予以固

化,在具体的制度规则中体现其合理性与优越性。

(一)确认无居民海岛权属制度的生态取向

无居民海岛权属是海岛客体与社会制度相结合

形成的,具体是指关于海岛自然资源所有、使用以及

由此产生的法律后果由谁承担的一系列规定构成的

法律规范系统。 无居民海岛权属具有国际法与国内

法两层含义,国际法中的无居民海岛权属确定国家

排他性权利的地理空间范围,国内法中的无居民海

岛权属按照市场经济机制进行资源配置。 无居民海

岛作为国家主权支配的客体,具有财产属性和资源

属性,但该种属性并不能直接产生经济价值,需要在

市场经济条件下进行有偿配置和转让,成为一种特

殊的物质产品,具有一般商品的使用价值,能满足人

某种需要,由此发生的财产关系受私法性规范的调

整。 无居民海岛由抽象的领土价值转化为能够产生

市场经济价值的财产,全赖国内法中的海岛权属制

度设计。 因此,确认无居民海岛权属制度的生态取

向,是从国内法出发确认无居民海岛环境资源的公

共属性,要求权利人在实现无居民海岛经济价值的

过程中,遵循生态环境义务,限制自身行为。 此项工

作具体可分为以下两个环节。
第一,识别无居民海岛权属制度的生态属性。

无居民海岛是不同类型自然资源的复合体,其权属

在国内法中从属于自然资源权属,受到当事国土地

权属制度的影响,兼具公法与私法性质,内容包括无

居民海岛所有权与使用权。 在无居民海岛国家所有

权(领土主权)高度稳定的情况下,为实现环境资源

的有效利用,国内法将无居民海岛使用权从所有权

中分离出来,使之成为一种相对独立的权利形态并

且能够交易,围绕无居民海岛所设计的自然资源所

有权和使用权的本质是财产权。 基于此,一方面要

识别生态环境保护义务的正当性,即传统自然资源

权属制度关注的是发展经济的自由,认为自然资源

是可以任意使用的自由财产,[11]264 权利是自然资源

权属制度的核心范畴,突出权利本位是自然资源权

属制度逻辑推衍中必然导向。 课以权利人生态环境

保护义务,要求包括无居民海岛所有人与使用人在

内的权利人承担生态环境保护的义务,即面临对其

行使财产权的限制。 因而,能否课以此类义务无疑

是无居民海岛权属制度生态化逻辑推衍中的重中之

重。 另一方面要识别生态环境保护义务的内容取
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向,即自然资源权属调整的对象是与人类社会发展

有关的、能被用于产生使用价值,并影响劳动生产率

的自然诸要素。 海岛是多种自然资源相互依存构成

的资源综合体,人类对海岛资源开发利用的内容随

着生产力发展而不断更新,开发利用的资源内容不

同,相应的权属内容也不同。 把经济活动、权利人的

行为限制在无居民海岛自然资源和生态环境能够承

受的限度内的目的取向能否在无居民海岛权属制度

架构内悉数转化为法律义务,以及如何设计生态环

境保护义务的主要内容与功能,亦需要加以明确。
第二,确认无居民海岛权属制度的生态属性及

内容取向。 海岛是陆地却为海洋所环绕,是自然资

源却也是生态环境的组成部分,其作为资源与环境

的综合体,兼具海洋与陆地属性。 无居民海岛作为

一类重要的自然资源,对其利用不仅关系着使用权

人的利益,更关乎整个社会的公共利益。 尤其是与

有居民海岛相比,无居民海岛具有稀缺性、环境脆弱

性,不同类型、区位无居民海岛的生态环境和资源禀

赋各有不同,这决定了对其经济价值的过度开发会

引起海岛生态环境的破坏,进而损害社会公共利益。
“良好的生态环境是最公平的公共产品,是最普惠

的民生福祉”,[27] 借用经济学中的产品理论认识无

居民海岛权属制度的生态属性可以发现,无居民海

岛环境资源应属于具有有限非排他性或非竞争性、
介于私人产品和纯公共产品之间的准公共产品

(quasi
 

public
 

good)。 进一步而言,在土地公有制

下,无居民海岛为国家所有,其他主体取得的只能是

使用权,即便在土地私有制下,权利人对无居民海岛

环境资源的处分也是受到多重限制的,故而,无居民

海岛可以作为私人产品被加以消费,但消费行为或

过程又受到诸如环境保护、国家利益等诸多限制。
在当代社会本位的话语之下,公共利益作为一种独

立的利益形式也就日益突出。[28] 从国别法角度看,
尽管无居民海岛在权属制度上可以为私人所有,但
其具有的海洋权利主张功能、资源使用功能、生态服

务功能具有鲜明的公共利益色彩,一旦上述功能遭

受破坏或价值出现减损,受影响的不仅仅是享有无

居民海岛使用权或所有权的私主体的权利,还包括

社会公共利益,例如,无居民海岛的不当使用导致珍

稀物种的灭绝等。 因此,准公共产品涵摄了无居民

海岛治理中的公共利益,无居民海岛权属制度绝非

仅针对某一类人权利数量或质量的保护,从公共利

益着眼,无居民海岛权属应属于国家公共服务的重

要组成部分,是国家治理体系的有机组成部分,给予

无居民海岛法律庇护是对社会公共利益的整体

保护。
(二)实现无居民海岛治理生态要素的制度化

集合

治理体系现代化是指通过体制机制、法律法规

安排,使环境资源利用及保护管理体系日趋系统完

备、不断科学规范、愈加运行有效。 依法治理是无居

民海岛治理体系现代化的基础要件,制度体系则是

依法治理的前提保障,以生态系统完整性理念推进

无居民海岛治理,必定是建立在具有科学性、合规律

性、合理性的良法之上。 生态系统完整性理念的价

值在于统合环境立法与资源立法的价值取向,改变

按照环境资源要素进行二元立法的传统模式,基于

无居民海岛系统化治理要求,抽象出环境保护与资

源利用共同遵循的一般性规范,用以指导和完善无

居民海岛治理制度体系。 对此,可以从理念指导、规
则构造、路径选择三方面理解。

第一,保护优先在无居民海岛治理中具有优先

序位。 对于无居民海岛开发利用而言,若想充分发

挥其经济价值,首先就要保障无居民海岛自然资源

的存量,同时维持海岛生态环境的稳定,才能够保持

海岛资源生产力的持续增长或稳定的可用状态。 生

态系统完整性理念就是将生态保护的要求纳入无居

民海岛治理各阶段,使用权人在利用海岛资源及环

境创造经济利益的同时,需承担生态环境保护的义

务,其对岛屿的利用方式、范围与程度都要受到严格

限制,不能造成不应有的生态和环境的破坏。 但是,
法律生态化要解决的问题是何种价值应该受到优先

保护,以及在实现不同价值时应优先实现何种价

值。[29]无居民海岛作为具有多重价值的对象,其利

用与保护在行为模式上呈现价值变量的关系,二者

在立法中不存在恒定的价值序位。 课以权利人生态

环境保护义务,不等于极端化环境价值优先和生态

环境保护义务在海岛权属制度中的泛化。 无居民海

岛权属制度的生态取向不等于不计代价的生态环境

保护优先,因为,极端化环境优先价值不仅会导致立

法“先天不足”和规则僵化,也会不恰当地缩减行政

机构在无居民海岛管理中的裁量余地,遮蔽无居民

海岛治理的复杂性。 故此,生态系统完整性理念对

于无居民海岛治理的既定法律价值与功能在一定程

度上进行了修正,从而在观念和制度局部引入和接

纳生态利益诉求,实现无居民海岛利用与保护的良

性互动。
第二,以系统治理发展无居民海岛治理规则。
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习近平总书记从生态文明建设的整体视野提出“山

水林田湖草是生命共同体”的论断,强调“统筹山水

林田湖草系统治理” “全方位、全地域、全过程开展

生态文明建设”。 无居民海岛与有居民海岛构成的

海岛生态群落,以及无居民海岛的岛体、滩涂、岛基

以及环岛浅海四个子系统,是一个整体,不宜割裂。
在确认保护优先理念的前提下,必须承认国内法中

自然资源保护与生态环境保护在规制对象、价值取

向上存在差异。 自然资源保护属于自然资源立法范

畴,保护对象建立在物质实体基础上,保护内容是维

持及改善资源所具有的使用价值。[30] 生态环境保护

属于环境立法范畴,保护对象以环境的生态功能为

基础,立法目的在于保护和改善人类生存环境和自

然环境,防治污染和其他公害,协调人类、社会与环

境的关系,包含解决与预防环境问题和生态破坏问

题两方面的法律规范。 如《中华人民共和国刑法》
第六章第六节规定的破坏环境资源保护罪,是对破

坏资源保护罪与破坏环境保护罪的总称,两类犯罪

各有独立的犯罪构成和罚则。 然而,区分自然资源

保护与生态环境保护,并不意味自然资源保护与生

态环境保护存在一个程式化的价值排序,在无居民

海岛治理中二者亦具有均等性。 因为,无居民海岛

与土地、水、矿产、森林等单一属性自然资源不同,它
是多种资源的复合体,因而无居民海岛管理及立法

天然具有综合性、系统性特征。 以环境或资源单一

要素为标准的规则体系适用于无居民海岛管理,只
会人为割裂生态系统之间的内在联系,降低环境资

源治理效能。 基于“山水林田湖草是一个生命共同

体”思想实施无居民海岛系统治理,不仅要求从生

态整体主义价值观出发,将无居民海岛生态系统作

为一个整体加以保护,而且也需要从人与自然和谐

共生的角度,将无居民海岛治理与社会公共利益紧

密联系在一起。 故而,无居民海岛治理法律规则体

系必须建立在生态环境和自然资源一体化管理、整
体化保护理念之上,以共同的法律理念和价值诉求

连通具体法律规则,指导无居民海岛治理制度体系

构造。
第三,技术规则法律化是推动无居民海岛治理

的制度路径。 生态系统完整性概念的本源在于生态

学,即便其后被生态系统管理学作为分析生态系统

稳定性和自组织能力的评价工具,其评价标准依然

需要与自然科学实证研究保持相洽性和同步性。 同

样,立法对于生态系统完整性理念的吸纳建立在自

然科学意涵基础之上,这也是构建科学的法律制度

体系的基本归宿。 实现无居民海岛治理法治化、科
学化,要遵循生态系统管理科学规律,追溯自然科学

对生态系统完整性的理解。 例如,无居民海岛治理

中的功能区划、风险预防、管理计划等具体规则,无
一不是发端于生态学和管理学层面,然而,为避免技

术规则的僵化,立法又赋予其一定的灵活性,作为对

可能出现的不合理情况的修正措施,满足功能实现

与技术治理层面对法律规制的需求。 进一步而言,
满足制度理性与技术理性相洽的运行逻辑,一方面

需要无居民海岛治理的规范性法律文件的制定、修
改、废止要同时满足基于事实的“合规律性”和基于

效用的“合目的性”,[31] 即在生态系统完整性理念

支配下,对无居民海岛生态系统空间分布特征及生

态敏感性空间分异现象背后客观规律,有准确的、可
验证的和普遍适用的认知,并且在客观事实和科学

认知基础上采取的立法技术和立法手段,能有效地

实现立法目的;另一方面需要以发展的视角追踪生

态系统完整性实证研究的技术演进,增强法律的预

见性、前瞻性。
(三)推动无居民海岛治理生态效能的法治化

运行

治理能力现代化则是运用制度管理环境资源事

务,将制度优势转化为治理效能的现代性能力不断

强化。 以生态系统完整性理念指引无居民海岛治理

法治化是一个动态过程,法律体系只是其中的一个

重要组成部分,而不是全部。 在完善法律体系的同

时,还需要将静态的法律规范付诸实施,使法治机器

高效良性地运转起来。[32]以生态系统完整性理念擢

升无居民海岛治理效能,意在从条块式分割式管理

转为系统性综合治理,解决不同主体对同一海岛环

境资源主张权利时所发生的冲突或重叠,提高对无

居民海岛系统治理和综合施策的能力。 对此,需要

从如下三方面考虑。
一是治理模式由分离型向综合型转变。 生态管

理公共性导致了权力的重叠与竞合,以职能部门专

业分工为基础的分离型管理模式弊端日渐突出,不
断遭到来自学者和管理者的诟病,[33] 该模式在实际

操作中导致无居民海岛的开发利用及保护间缺乏必

要的沟通和协调,[34]各监管机构权限狭窄且分工过

细,在进行决策或制定长期发展规划过程中,从部门

利益出发作出的决策往往缺乏宏观性把握和综合考

量,与无居民海岛的生态系统完整性整体性管理需

求无法契合。 每个无居民海岛都是相对独立的生态

环境地理单元,
  

基于生态系统完整性理念提升无居
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　 　 ①　 参见《海岛保护法》第 4 条、第 5 条第 2 款。
　 　 ②　 参见《海岛保护法》第 19 条第 2 款、第 30 条、第 35 条。
　 　 ③　 参见《海岛保护法》第 28 条。
　 　 ④　 参见《海域使用管理法》第 1 条。
　 　 ⑤　 参见《海洋环境保护法》第 1 条。

民海岛治理效能,需要在综合管理框架内考虑岛屿

资源及环境相关问题,形成一种全方位治理体系和

管理模式。
二是治理方式注重陆海统筹。 海岛兼具海洋与

陆地属性,其管理既不同于土地等资源管理,也不同

于森林、海域、水流等自然资源管理。 自 20 世纪 80
年代以来,基于生态系统完整性的综合管理思想日

益成为自然资源及生态环境治理的主流,2018 年联

合国大会第 73 届会议上《海洋和海洋法:秘书长的

报告》再次强调:“海洋空间问题,包括在养护和可

持续利用海洋及其资源方面所面临的挑战,彼此密

切相关,需要通过统一、跨学科、跨部门做法进行整

体考虑。 ……有许多现成的管理工具可促进人类海

洋活动跨部门综合管理方法,例如沿海区综合管理、
海洋空间规划,包括利用划区管理工具和生态系统

方法。” [35]以生态系统完整理念完善无居民海岛治

理既需要立足无居民海岛的陆地、海洋环境资源特

点,对岛屿资源开发、岛屿及其周边海域生态保护等

领域综合调控,也需要协调发挥岛屿经济功能、社会

功能,实现综合效益的最大化。
三是治理内容兼顾岛屿资源及环境。 无居民海

岛生态系统类型丰富,自然环境发育独特,与外部生

态系统的物质流、能量流交换匮乏,具有环境与资源

一体性特征。 在立法调整内容上,无居民海岛生态

环境保护与资源利用针对的客体具有同一性,二者

相互结合、交叉,在立法中很难截然分开。[36] 采取环

境立法与资源立法二元化立法路径的直接后果,是
以条块分割的方式规制面积狭小且空间独立的海岛

区域,依照不同生态要素设定监管权,实则是从不同

方面共同管理无居民海岛的环境资源,由此产生了

管理措施的重复或冲突,海岛生态系统的完整性被

人为割裂。

　 　 三、以生态系统完整性理念完善中国无

居民海岛治理的法治路径

　 　 以生态系统完整性理念为着眼点完善中国无居

民海岛治理,需要实现无居民海岛治理体系及治理

能力法治化,按照制度理性与技术理性相统一的逻

辑,对无居民海岛进行法治化治理,在治理体系层面

形成系统完备、科学规范、运行有效的制度规则体

系,在治理能力层面推动系统治理、综合施策,将法

律规则体系转化为治理效能。
(一)中国无居民海岛治理与生态系统完整性

理念的差距

中国无居民海岛治理具有依法治理和综合施策

的特征。 中国无居民海岛的管理法律体系具有层次

性,《海岛保护法》是中国海岛管理领域唯一一部专

门性“法律”,该法规定无居民海岛属于国家所有,
无居民海岛的利用及保护统一由海洋主管部门负

责①。 《全国海岛保护规划》按照海岛的区位、自然

资源、环境等自然属性及保护、利用状况,确定可利

用的无居民海岛;可利用的无居民海岛的开发利用

活动适用批准制度,应当遵守相关的保护和利用规

划,采取严格的生态保护措施,规划并适用相应的污

染防治措施,避免造成海岛及其周边海域生态系统

破坏②。 未经批准利用的无居民海岛适用严格保护

制度,禁止进行生产、建设、旅游等活动③。 在《海岛

保护法》之外,无居民海岛治理的规范性法律文件

主要为部门规章,内容涉及无居民海岛测量、命名、
有偿使用、统计调查等事项。 除前述中央立法之外,
还有大量的地方性无居民海岛立法,既承担着实施

《海岛保护法》等中央立法的义务,也发挥着无居民

海岛治理的地方自主性。 从生态系统完整性理念审

视和评价中国无居民海岛治理,存在如下差距。
第一,无居民海岛治理立法模式亟需修正。 无

居民海岛治理立法模式,是指在立法技术上如何处

理无居民海岛利用与保护之间的关系。 当前中国环

境资源立法存在两种模式:一种是对资源利用与生

态环境保护分别立法,例如海域利用由《中华人民

共和国海域使用管理法》(简称《海域使用管理法》)
调整,海域生态环境保护则由《中华人民共和国海

洋环境保护法》(简称《海洋环境保护法》)调整;前
者以加强海域使用管理,维护国家海域所有权和海

域使用权人的合法权益,促进海域的合理开发和可

持续利用为立法目的④,后者以保护和改善海洋环

境,保护海洋资源,防治污染损害,维护生态平衡,保
障人体健康为立法目的⑤。 另一种是对资源利用与

生态环境保护实施综合立法,例如 《 中华人民共

和国渔业法》(简称《渔业法》)作为“母法”系统规范
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　 　 ①　 参见《渔业法》第 1 条。
　 　 ②　 参见《海岛保护法》第 1 条。
　 　 ③　 参见《环境保护法》第 43 条。
　 　 ④　 参见《海洋生态保护修复资金管理办法》第 6 条第(一)项。
　 　 ⑤　 参见《生态环境损害赔偿资金管理办法(试行)》第 2 条、第 3 条。
　 　 ⑥　 例如,辽宁省长海县申请获得五个国家级海岛生态修复项目,中央财政资金给予 4. 72 亿元支持,平均每个海岛修复需要 0. 9 亿元;广
东省珠海市三角岛生态修复预算金额高达到 9. 8 亿元。

“渔业资源的保护、增殖、开发和合理利用” ①,在该

法之下对渔业资源的使用、保护则分别由《渔业资

源增殖保护费征收使用办法》 《水产资源繁殖保护

条例》等“子法”调整,采取此类立法模式的还包括

森林立法、淡水资源立法、草原立法等。 中国无居民

海岛的利用与保护规定在《海岛保护法》中,而该法

与上述海域立法和渔业立法模式均不相同。 虽然

《海岛保护法》名为“保护”,但从立法目的②和立法

内容看,该法既调整无居民海岛及其周边海域的生

态系统保护,也规范无居民海岛权属、开发利用原

则、主管机关、利用规划、用岛申请等内容;如果从综

合立法视角看,《海岛保护法》又缺失无居民海岛使

用权的规定,相关规则以部门规范性文件或部门规

章的形式加以规定,由此形成“上位法滞后、下位法

先行”的模式特征。
第二,无居民海岛集中统一管理模式存在局限

性。 依据《海岛保护法》第 5 条第 2 款的规定,无居

民海岛的利用及保护统一由国家海洋主管部门(自

然资源部门)负责;该法以“可利用”为标准区分对

待无居民海岛生态环境保护,对于可利用无居民海

岛要求确认污染防治措施,做好污染物无害处理,并
辅之以《中华人民共和国环境保护法》 (简称《环境

保护法》)、《中华人民共和国环境保护税法》确立的

环境保护税制度③;未经批准利用的无居民海岛则

维持现状,适用立法一般性规定。 这种无居民海岛

分类管理模式在运行过程中存在如下问题:一是可

利用的无居民海岛审批前集中管理与审批后分散管

理并存。 依据《无居民海岛开发利用审批办法》第 5
条的规定,经国务院、省级政府审批,无居民海岛可

以用于交通运输、工业建设、旅游娱乐、仓储物流等

开发利用活动。 申请主体经审批获得使用权以后,
对于无居民海岛治理“回归”至分散管理模式,即无

居民海岛的不同开发利用活动仍需要环保、文旅、交
通、财税等部门批准方可具体实施。 在无居民海岛

使用权终止之前,对于其开发利用活动的监管与有

居民海岛监管几近相同,并且权责协调机制的滞后

加重了部门之间的矛盾。 二是以利用为标准对海岛

实施区别保护割裂了生态系统整体性。 海岛有无居

民与海岛资源环境治理之间没有必然的因果联

系。[37]例如,葫芦岛(财神岛)属于 2011 年中国公布

的“第一批开发利用无居民海岛名录”的海岛,也是

广鹿群岛中唯一列入开发利用名录的海岛。[38] 但实

际上早在 1997 年该岛就已经建设度假村,并非单纯

的渔业用岛;而在葫芦岛周围既分布着矾坨子等未

列入开发利用名录、生物多样性丰富的无居民海岛,
也毗邻广鹿岛等有居民海岛。[39] 《 海岛保护法》
第 30 条规定从事可利用无居民海岛的开发活动,应
避免造成该岛及其周边海域生态系统破坏,实际上,
可利用无居民海岛、有居民海岛的生产活动不仅影

响了附近无居民海岛的生态环境,[40] 而且立法对于

可利用无居民海岛的开发利用活动对同一生态圈之

内的其他无居民海岛的影响也欠缺应有的考虑。
第三,无居民海岛生态环境治理模式滞后。 生

态环境治理是指以政府为核心的多元主体针对环境

公共问题,通过采用各种制度、技术和工具等途径来

共同合作以实现环境治理目标的过程。[41] 中国无居

民海岛生态环境治理采用政府单一治理模式,这种

模式的形成与无居民海岛权属制度、治理资金财政

配给等治理要素密切相关,但是在运行过程中也逐

渐显现出一些弊端:一是无居民海岛生态环境治理

驱动单一化。 既有无居民海岛生态环境治理采取

“命令—控制”模式,政府(海洋行政主管部门)是唯

一的治理责任主体,而囿于治理成本、治理需求、技
术支持等方面的困境,以及消费主体“搭便车”,导
致无居民海岛生态环境治理出现时滞性现象。 二是

治理资金机制结构局部失衡。 无居民海岛生态修复

资金主要来源于两部分,即中央财政通过一般公共

预算安排的修复基金④和造成生态环境损害的单位

和个人(赔偿义务人) 缴纳的生态环境损害赔偿

金⑤。 从近年来相关环境公益诉讼司法实践看,半
数以上的加害人被要求承担生态环境修复责任或承

担生态环境修复费用。[42] 现实中,海岛生态环境修

复周期长、难度大、费用高,需要长期稳定的资金供

应,赔偿义务人缴纳的生态环境损害赔偿资金与实

际需求相比,无异于杯水车薪⑥,[43] 而高度依赖

政府财政拨款的治理项目面临资金支付不可持续的
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　 　 ①　 例如,2016 年 12 月 21 日《全国人民代表大会教育科学文化卫生委员会关于第十二届全国人民代表大会第四次会议主席团交付审议
的代表提出的议案审议结果的报告》提出:“希望有关方面在研究制定互联网商品流通、电子商务等方面综合立法过程中,认真研究吸纳代表
意见、建议,统筹衔接食品、药品等特殊商品的监管措施,做好食品、药品网络经销监管制度的具体落实。” 《全国人民代表大会环境与资源保护
委员会关于第十二届全国人民代表大会第四次会议主席团交付审议的代表提出的议案审议结果的报告》提出:“系统解决流域管理中存在的
各种矛盾和问题,迫切需要推进长江流域综合立法。”
　 　 ②　 “包裹立法”(packaging

 

legislation),是指为了整体达到一个立法目的,将原本散布在不同法律法规内的相关条文集中至一部立法内,
即便这些条文在性质上可能并不一致,例如有的是实体法,有的是组织法,也有可能是救济法性的规定,立法机关在审议时一次性予以修改或
增订。 在欧美国家及中国台湾地区,“包裹立法”又被称为“公交车式立法”(omnibus

 

legislation)。

风险。
(二)以综合立法统摄无居民海岛环境资源

治理

在尊重无居民海岛环境资源分异规律的前提

下,从具体的社会事实和管理规则出发进行抽象归

纳,将各种实际存在的无居民海岛保护及利用规则

涵摄进来,从中抽象出指导和规范无居民海岛管理

的基础性法则,对各类权利主体予以统一规范,由综

合管理向系统治理、综合施策迈进,这也是无居民海

岛环境资源治理综合立法的应有之义。
综合立法是无居民海岛治理单项要素的制度化

集合。 “综合立法”的表述在国内学者涉及立法模

式的研究中比较常见,但是不同学者对于“综合立

法”含义的理解存在较大差异,有的学者将综合立

法表述为中央与地方立法、基本法与部门法、制定法

与习惯法的综合;[44] 有的学者从立法任务、外部关

系、方法层面、目的层面来界定综合立法的含义;[45]

也有学者从实体和程序两部分来表述综合立法。[46]

从 2009 年至今,全国人大常委会相关工作文件中也

多次提到推进综合立法①,但并没有界定何谓“综合

立法”。 综合立法兼具立法技术和立法模式的含

义,其要旨在于对相关实体规则的整合,注重规则设

计的一体化。 因而,基于生态系统完整性的综合立

法统摄无居民海岛治理,并不意味着必然以制定无

居民海岛单行法作为实践路径,而是借由综合立法

实现无居民海岛治理法治需求的资源整合、供需匹

配和共创驱动。 从中央立法与地方立法两个维度

看,完善无居民海岛环境资源治理可以从协调中央

立法与地方立法的关系,鼓励地方立法“先试先行”
入手。

无居民海岛中央立法具有统摄性。 具体表现在

两个方面:一是无居民海岛中央立法是地方立法的

上位法依据,对地方立法具有原则性控制的功能;二
是中央立法面对的是不同行政区划、不同环境资源

禀赋、不同区位类型的无居民海岛,需要采取相对概

括的形式,将适用于海岛利用与保护的原则和规则

集中起来,对无居民海岛治理的立法理念、立法目

的、基本原则、制度规则、法律责任等内容作出综合

性、纲领性的规定,以统一的治理理念统筹制定无居

民海岛治理法律规则。 在表现形式上,无居民海岛

治理综合立法既可能是在现有立法框架内把同属于

环境资源的规范进行系统的、完整的、具有内在逻辑

性的阐述,也可能是将无居民海岛治理领域的相关

规范汇集在一起,经过立法技术处理,以法典的形式

呈现。 但是,无论中央立法采取哪种编纂方式,无居

民海岛治理综合立法都不是“包裹立法” ②。 因为,
无论是着眼于现实、从中国法制国情出发,还是立足

于法理、从立法可行性论证,无居民海岛治理综合立

法既不可能将所有涉及无居民海岛利用和保护的实

体性与程序性规范、公法与私法规范纳入一部立法

中,也不可能将森林立法、野生动植物立法、矿产立

法、海域立法、土地立法等部门中涉及无居民海岛保

护及利用的规则抽出纳入综合立法。 因此,无居民

海岛治理综合立法需要整理的内容仅仅是无居民海

岛治理实体性规范,“综合”表现尊重无居民海岛生

态系统完整性,注重海岛保护与合理利用的一体化,
规定集中统一管理、跨部门(区域) 协调等治理机

制。 对于无居民海岛治理综合立法可能涉及的无居

民海岛使用权等私法内容,以及野生动植物、矿产资

源等其他类型自然资源治理问题,一方面,可以通过

指引性规定由其他有关法律法规具体调整,而不是

由综合立法重复规定,避免破坏法的安定性和价值

秩序。 另一方面,在“特别法优于一般法”法律适用

原则基础上,可以采取“提取公因式”的方式处理。
如果野生动植物、矿产资源等类型自然资源的利用

及保护与无居民海岛治理耦合而具有特殊性,则需

要综合立法加以具体规定;反之,则应当适用《中华

人民共和国野生动物保护法》 《中华人民共和国森

林法》等其他立法的规定。
无居民海岛地方立法不仅是中央立法的有益补

充,也是中国法律体系中的重要组成部分。 地方立

法在中国法律体系构建过程中发挥了“先行先试”
的作用,许多中央立法的出台都始于地方立法的经

验摸索。[47]中国海岸线漫长,
 

北至辽宁,
 

南抵海南,
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　 　 ①　 参见《立法法》第 75 条第 2 款。

不同省份、不同地理纬度无居民海岛的生态结构、社
会经济活动、周边海域状况、开发价值及用途,以及

在实现国家海洋战略中发挥的作用,各不相同。 例

如,天津、河北仅拥有个别近岸泥质冲击岛,无居民

海岛面积狭小且与周边海域具有生态一体化特征;
而浙江、福建沿海无居民海岛不仅数量众多、分布广

泛,而且这些岛屿大小不一、功能不尽相同,生态要

素构成也存在显著差异。 因此,地方立法在制定之

初,要根据本地无居民海岛的实际情况,既需要与上

位法相呼应、使立法适应本地海岛管理的具体情况,
又需要结合本地的实际情况及无居民海岛管理需

求,在法律框架内对中央立法予以细化、补充和完

善。 故而,与中央立法相比,地方立法是以本区域内

无居民海岛治理共性内容为基础,采取具体的形式,
规定适用本区域海岛利用或(和)保护需求的制度

规则。 尤其是在面对中央立法原则性强、修改程序

繁杂,甚至存在空白的情况时,地方立法往往需要充

分发挥“地方智慧”和能动性,在解决法律适用空白

的同时,为中央立法积累地方法制经验。 例如,2009
年《海岛保护法》出台之前,《宁波市无居民海岛管

理条例》(2004 年发布)、《厦门市无居民海岛保护

与利用管理办法》(2004 年发布)等地方性海岛管理

立法已经生效实施,为《海岛保护法》中的无居民海

岛管理制度设计积累了宝贵的立法经验。 在协调中

央立法与地方立法的关系中,以地方立法推进无居

民海岛环境资源治理,需要满足以下三项合法性条

件:一是不得与上位法相抵触。 无居民海岛地方立

法的上位法不仅包括《海岛保护法》等规范海岛利

用与保护的特别法,也包括《中华人民共和国立法

法》(简称《立法法》)、《中华人民共和国行政许可

法》(简称《行政许可法》)等一般法。 无居民海岛地

方立法需要满足《立法法》第 72 条(地方立法不得

与宪法、法律、行政法规相抵触)、 《行政许可法》
第 15 条第 2 款(地方性法规设定行政许可的排除

性范围)等强制性规定。 二是遵循法定程序及规范

化制定程序。 即无居民海岛地方立法应当满足《立

法法》第 72 条第 4 款、第 98 条等法律法规有关备

案、批准的程序要件。 三是在法律行政法规框架内

发挥地方立法的能动性。 在鼓励地方立法对地区无

居民海岛治理中的新问题“先试先行”时,不得对法

律、行政法规的基本原则、专门性规定作出变通性

规定①。

　 　 (三)以系统治理增加无居民海岛集中管理的

协同性

权属制度是中国海岛监督管理机制分野的基

础。 国家海洋主管部门(自然资源部门)统一负责

无居民海岛的利用及保护,在无居民海岛国家所有

权制度基础上,修正无居民海岛监督管理模式既存

问题,依法对无居民海岛开发利用及生态保护施行

系统治理、源头治理、综合施策,可以考虑以系统治

理、协调执法补强目前无居民海岛的监督管理模式。
无居民海岛集中管理需要各方联动配合才能形

成整体治理效应。 基于“利用名录”对无居民海岛

进行分类管理,是造成无居民海岛审批前集中管理

与审批后分散管理并存的主要原因,也使得无居民

海岛生态环境治理整体性目标回归至“碎片化”的

实现方式。 强化无居民海岛的源头治理、综合施策

效能,应当从内部构成与外部协调两方面着手。 在

内部构成层面,对同一生态系统内相邻、相连的各类

无居民海岛,可以考虑打破因行政区划、资源要素分

类造成的割裂局面,依照生态系统完整性理念进行

归并。 一方面,将无居民海岛审批后原先分散在自

然资源各管理部门的执法权归拢起来,统一由海洋

执法部门来行使环境资源与生态保护领域的执法

权。 另一方面,2020 年自然资源执法综合监管平台

启用后,实现了自然资源行政执法流程的数字化,借
助大数据分析平台对合并后的执法管理实效采用科

学的量化评价指标,根据评价结果动态调整自然资

源管理部门内部事权分配组合。 在外部协调层面,
按照行政效能原则的要求组建综合执法机制。 无论

是执法权归并,抑或优化无居民海岛行政主管部门

(自然资源部门)与其他行政主管部门执法机制,落
脚点均在于能否提高无居民海岛治理行政效能。 按

照行政效能原则的要求,综合执法机构应获得履职

所需的手段。 从无居民海岛执法制度发展脉络看,
自然资源与生态环境执法分散格局的产生和持续,
与行政管理需求紧密相连,不仅有充分的合宪性支

撑,并且得到法律的确认。 对此,无论是在制度层

面,还是技术支持层面,协调执法机制比归并执法职

能更为现实。 为此,可以考虑在行业执法的基础上,
对列入可利用名录、已经实施开放利用的无居民海

岛,将审批后的末端执法纳入源头决策之中,协同推

动海洋主管部门与其他行业执法部门组建常规联合

执法机制,建立常规的信息共享、共同协商与联合决
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　 　 ①　 参见 2020 年中共中央办公厅、国务院办公厅《关于构建现代环境治理体系的指导意见》第一部分。
　 　 ②　 参见 2020 年财政部《政府和社会资本合作(PPP)项目绩效管理操作指引》第 18 条。

策机制,或者针对《无居民海岛开发利用审批办法》
第 5 条规定的无居民海岛的开发利用活动,在与交

通、旅游等主管部门工作会商机制基础上,组建临时

的专项联合执法机制。
(四)适用“政府和社会资本合作”模式推进无

居民海岛生态环境治理

面对无居民海岛生态系统及综合治理的复杂

性,传统由政府主导的线性管理模式已经不能对无

居民海岛治理过程中遇到的问题给出有效的解释和

应对方案,[48]增加无居民海岛综合施策系统协调度

和协同效应,就必须推行社会治理模式,实现多元主

体的合作共治。 建立健全基于生态系统完整性的无

居民海岛治理机制,需要充分调动社会各方力量参

与无居民海岛治理,统筹社会各种资源支持无居民

海岛治理。 2020 年《关于构建现代环境治理体系的

指导意见》提出“提高市场主体和公众参与的积极

性,形成导向清晰、决策科学、执行有力、激励有效、
多元参与、良性互动的环境治理体系” ①。 在无居民

海岛治理领域,明晰政府主管部门、相关企业、社会

公众等各类主体权责,坚持多方共治,这是无居民海

岛治理的发展趋势。
“政府和社会资本合作” 模式 ( Public-Private

 

Partnership,简称 PPP 模式)最初作为将社会资本引

入社会公共基础设施等领域,弥补政府财政资金的

不足,促进基础设施建设的一种项目运作模式。 在

供给侧结构性改革的推动下,PPP 模式已经拓展至

其他公共产品和服务领域。 党的十八届四中全会

《中共中央关于全面推进依法治国若干重大问题的

决定》第五部分提出,建立健全社会组织参与社会

事务、维护公共利益的机制和制度化渠道。 以 PPP
模式完善无居民海岛生态环境治理,旨在构建多元

主体参与协商共治的秩序结构,体现无居民海岛治

理方式的法治化和治理手段的多样性。 对此,可以

从以下三个方面着手。
一是利用市场机制承接政府提供公共产品和服

务的职能。 在无居民海岛国家所有制和使用权流转

制度的框架内,无居民海岛生态环境治理领域除了

公共产品和私人产品之外,还有大量的具有一定排

他性但非竞争性(例如无居民海岛生态旅游)的准

生态环境公共产品。 将 PPP 模式引入无居民海岛

治理,采取政府购买服务、混合所有制等多种方式,

目的在于引入社会化生态产品供给模式,引导社会

资本投入无居民海岛生态环境修复等,形成多元化

的生态环境治理体系。 2020 年自然资源部《生态产

品价值实现典型案例》 《社会资本参与国土空间生

态修复案例》中,将生态修复方案、土地出让方案一

并通过公开竞争方式确定同一修复主体和土地使用

权人,并分别签订生态修复协议与土地使用权出让

合同,成为优化此类准生态环境公共产品供给的典

型模式。 该模式在无居民海岛生态环境治理中同样

具有适用性。 具体而言,在市场化出让无居民海岛

使用权的过程中,通过成本补偿机制和使用权出让

平台机制,将社会资金引向无居民海岛生态环境治

理领域,平衡生态环境治理与关联产业之间的成本

收益,以实现准生态环境公共产品的可持续供给。
二是建立无居民海岛生态环境治理磋商协调机

制。 PPP 模式的核心特征在于平等合作、利益共

享、风险共担,社会组织既是政府与社会公众沟通、
互动的媒介,也是无居民海岛生态环境治理结构的

合作主体。 PPP 模式对无居民海岛生态环境治理

的主观能动作用体现在:一方面,通过建立程序和实

体磋商机制,确保有关利益相关者和行动者有效参

与磋商进程、治理目标和行动决策,以及视情况参与

治理方式的执行。 另一方面,使得无居民海岛开发

利用功能理念从最初以追求经济效益最大化为目

的,转移至无居民海岛的可持续利用,限制对无居民

海岛经济价值的无限制追求和盲目的开发利用。
三是确立具体的治理绩效标准。 在无居民海岛

生态环境治理中适用 PPP 模式需要利用指标赋值

的方法,实施量化绩效考核,否则离开具体标准空洞

地谈论无居民海岛治理体系和治理能力现代化,没
有任何实质意义。 无居民海岛生态环境治理 PPP
模式应当包括定性和定量评价指标②,即定性评价

指标包括全周期整合程度、风险识别与分配、绩效导

向与鼓励创新、潜在竞争程度、政府机构能力、可融

资性等六项基本评价指标,用以评价 PPP 模式在无

居民海岛生态环境治理中的适用性、可执行性。 根

据生态环境治理需求,定量指标应当包括生态环境

要素、经济要素、社会要素、技术要素等四类评价指

标,每一类评价指标可以继续被具体量化,例如,生
态环境要素评价指标应包括植物覆盖率、存活率、生
物多样性等子评价标准。
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概言之,通过评价指标的逐级量化,建立反映无

居民海岛生态环境治理效能评价体系和外部价值形

成机制,促使技术规则制度化。 多元主体参与协商

共治的治理秩序结构,通过金融杠杆和利益传导机

制将社会资金引入无居民海岛治理领域,不仅可以

满足政府对无居民海岛生态环境实现系统治理、源
头治理和综合施策的需求,突破治理资金筹措、成本

投入等问题,也有助于社会组织通过公平竞争参与

无居民海岛生态环境治理,在生态环境治理项目与

关联产业的融合发展过程中,获得充分的经济补偿。

四、结语

综上所述,无居民海岛治理是在海洋综合管理

框架内集中考虑所有与海岛环境资源治理相关的问

题,形成一种全方位治理体系,体现系统治理与可持

续利用理念。 无居民海岛生态系统空间结构及其组

分不存在绝对的时间或空间边界,系统结构组分随

人为或自然因素干扰而发生变化。 以生态系统完整

性理念指导无居民海岛治理,按照技术规则与制度

理性相统一的逻辑,借助生态系统管理工具对无居

民海岛进行法治化治理,既是尊重生态系统空间分

布特征及生态敏感性空间分异规律的需要,也是法

律与技术规则协同作用、相互补充的体现。
法治是推进无居民海岛治理体系及治理能力现

代化的顶层设计。 将无居民海岛环境资源治理擢升

至公共利益层面,以生态理念为基础推动无居民海

岛治理法治化,体现了生态系统完整理念对立法的

指引。 在制度层面保障无居民海岛利用及保护行为

的协同性、统一性和有序性,需要运用立法手段,发
挥立法在社会治理中的价值指引和功能评价作用,
增加无居民海岛治理系统协调度和协同效应。 以综

合立法作为无居民海岛治理的制度牵引,规范治理

职能配置,协调中央立法与地方立法的关系,鼓励地

方立法“先试先行”,消除治理环节有法不依的遁词

和无法可依的盲点。 在监督管理模式层面,应当从

内部构成与外部协调两方面着手,修正无居民海岛

集中管理制度,通过协调执法机制对无居海岛环境

资源施行系统治理,增加治理协调度和协同效应。
在应对由政府主导的单向性治理模式所引发的问题

时,应对推动无居民海岛生态治理的动力内生化,充
分调动社会力量的主观能动性,将生态治理与无居

民海岛治理的其他方面有机结合,借鉴 PPP 模式激

发社会治理活力,实现多元主体的合作共治,综合管

理和有序安排无居民海岛环境资源开发和空间利用

的布局、比重和次序,以治理效能发挥制度优势,构
建一个稳定有序、合乎法治逻辑的无居民海岛治理

体系,以源头治理、系统治理及综合施策推动无居民

海岛治理体系和治理能力的现代化。
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