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摘　 要:近年ꎬ近海捕捞资源呈衰退甚至枯竭之势ꎬ１９７８－２０１６ 年近海渔业资源整体恶化了 １.５７ 倍ꎬ“近海无

鱼”成为社会焦点ꎮ 研究了新时代加强近海捕捞渔业资源养护政策的紧迫性、现有政策及存在的问题、养护

政策的方向与建议ꎮ 结果表明:近海渔业资源持续衰退的主要原因是现有养护政策缺乏捕捞主体主动参与

扩大增量、降低产量的激励相容机制ꎻ新时代从资源功能定位、实施重大工程、自然资源监管体制等为近海渔

业资源养护政策指明了方向ꎻ未来养护政策应改革近海捕捞渔业产权制度(赋予排他权利、激励捕捞主体维

护资源和防止外来者破坏的积极性)、推进渔民退捕工程(退捕者生态补偿、转产转业ꎬ非退捕者征收税费)、
渔业资源自然保护区(改革资源保护监管体制ꎬ理顺三大关系)ꎮ 该研究有利于改进现有养护政策和保护与

恢复近海渔业资源ꎬ可为有关部门提供决策参考ꎮ
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　 　 中国近海渔业资源自 ２０ 世纪 ８０ 年代中后期

开始衰退[１]ꎮ 为了缓解这一趋势和解决国内“吃
鱼难”问题ꎬ中国制定了“以养为主”的方针政策ꎬ
此后又通过«渔业法»加强了船、网、人员等的投

入管控ꎬ以及渔政执法、伏季休渔、双控等措施保

护渔业资源[２]ꎮ 近年ꎬ海洋牧场建设、增殖放流

行动和“渔业资源总量管理制度”等也得到大力

推进或试点ꎮ 但我国近海捕捞产量仍持续增长、
远远超过资源可捕量ꎬ渔获物“低值化、幼小化”
等资源持续衰退势头有增无减ꎬ特别是近年“近
海无鱼”成为社会关注的焦点ꎮ 近海捕捞资源治

理政策缺乏激励相容的机制ꎬ不能激发渔民保护

资源的集体行动ꎬ也未消除捕捞渔民竞争性捕捞

心理与行为是造成这一问题的根本原因[３ꎬ４]ꎮ 在

中国生态优先与绿色发展的“新时代”大背景下ꎬ
本研究分析中国近海渔业资源养护政策存在的问

题ꎬ提出针对性对策ꎬ以期为有效养护近海渔业资

源、促进海洋渔业持续健康发展提供参考依据ꎮ

１　 新时代加强近海渔业资源养护的必
要性

１.１　 近海渔业资源是新时代生态资源环境保护

布局不可或缺的部分

自 ２０ 世纪 ７０ 年代世界环保主义浪潮影响

下ꎬ环境保护意识和理念在中国经济社会中不断

形成、发展和深化ꎮ 从沙漠化治理、林业五大工

程ꎬ至江河湖泊休养与湿地近海保护以及农业面

源污染治理ꎬ再至大气污染防治、水资源污染治理

和国家公园体制建设等ꎬ中国各行各业在践行可

持续发展理论、科学发展观、生态文明战略和绿色

发展理念等方面取得了一系列丰硕成果[５]ꎮ 党

的十九大报告提出“人与自然和谐共生”、“可持

续发展战略”、“美丽中国”等发展要求ꎬ进一步将

中国生态环境保护推向新的高度ꎮ 然而ꎬ中国生

态、资源与环境仍面临着一些问题ꎮ 其中近海渔

业资源持续衰退是最严峻、最受关注的难题之

一[１]ꎮ 海洋渔业具有海洋与渔业交叉属性ꎬ这就

决定了其涉及环境保护(海洋污染及生物多样性

等) [２]、产业发展(渔业经济与渔民生计等)、负责

任大国(渔业流动性及其公共资源性质)等多个

具有高度复杂性的重要课题ꎮ 可以说ꎬ加强近海

渔业资源养护是中国未来生态资源环境保护、绿
色发展、海洋强国战略、乡村振兴战略等的题中应

有之意ꎮ

１.２　 近海渔业资源衰退的现实要求改善养护政

策和加强保护工作

近海渔业是中国最早进行市场化改革的产业

之一ꎬ经过近 ４０ 年的改革与发展ꎬ取得了显著成

就ꎮ 近海捕捞量由 １９７８ 年的 ４２７.７８ 万 ｔ 增长为

２０１６ 年的 ３ ２９１.４０ 万 ｔ[６]ꎬ海洋渔业发展为解决

居民“吃鱼难”问题和提供优质蛋白及社会就业

做出了巨大贡献ꎮ 近海渔业曾一度占中国水产品

总量 ７０％(２０ 世纪 ７０ 年代初) [２]ꎬ并一直是“三
农”重要组成部分ꎬ但近海渔业资源持续衰退ꎬ
“近海无鱼”成为业内不愿承认但又无奈和必须

面对的事实ꎬ引起了社会广泛关注ꎮ 近海 ５２ 个主

要渔场中ꎬ４０ 余个出现了渔汛消失或渔获物幼小

化、低值化现象[４]ꎮ 据笔者在辽东湾的调查发

现ꎬ资源枯竭、渔获物数量减少和质量下降是最主

要的问题ꎮ ２０ 世纪 ８０ 年代常见的渔获物有 ３０
多种ꎬ各种鱼类、梭子蟹等很多ꎬ而现在只有虾爬

子(虾蛄、皮皮虾)、八爪鱼(章鱼)、海蜇、毛虾等

经济价值较低的品种了[７]ꎮ 另外ꎬ在资源评估信

息确定的 ４４ 种鱼类中ꎬ４０ 种已经被过度利用、资
源衰退甚至枯竭ꎬ另外 ４ 种也基本处于完全开发

或是数量呈下降趋势ꎮ 从鱼类生物群落的营养级

看ꎬ近海渔业资源质量也下降明显ꎮ １９８３－２０１３
年ꎬ东海海域出现明显的营养级下降现象ꎬ低、中
营养层鱼类比例分别增长了 ６０％、１２９％ꎬ高营养

级鱼类下降了近 ５１％[８]ꎮ 东海“四大海产”[大黄

鱼 ( Ｌａｒｉｍｉｃｈｔｈｙｓ ｃｒｏｃｅａ )、 小 黄 鱼 ( Ｌａｒｉｍｉｃｈｔｈｙｓ
ｐｏｌｙａｃｔｉｓ)、带鱼(Ｔｒｉｃｈｉｕｒｕｓ ｌｅｐｔｕｒｕｓ)、乌贼(Ｓｅｐｉｅｌｌａ
ｍａｉｎｄｒｏｎｉ)]已显著衰退甚至枯竭ꎬ后续开发的绿

鳍马面鲀等品种目前也处于过度利用状态ꎮ
有研究表明ꎬ１９７８－２０１６ 年中国近海渔业资

源综合指数下降了 １.５７ 倍[９]ꎮ 这很可能直接影

响近海数以百万计(２０１６ 年仅专业捕捞人员就达

１００ 万人以上)以捕为主的渔民的生计[６]ꎬ也与中

国渔业“绿色发展、减量增收”的目标相去甚远ꎮ
反思现有近海渔业资源养护政策ꎬ加强资源保护

现实而紧迫ꎮ
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２　 近海渔业资源现有养护政策及其问题

２.１　 渔业资源养护政策类型

英国著名生物学家 Ｒｕｓｓｅｌｌ[１０]认为ꎬ封闭区域

渔业资源存量决定于补充量、生长量、自然死亡量

和捕捞量 ４ 大直接因素ꎮ 其中ꎬ补充量、生长量与

自然死亡量的共同作用结果是渔业资源增量ꎮ 当

捕捞量大于增量时ꎬ渔业资源将减少或呈衰退之

势ꎮ 可见ꎬ渔业资源增量与捕捞量是资源状态的

关键ꎮ 与此相应ꎬ渔业资源养护政策也可以分为

扩大增量和降低产量两类ꎮ 前者重点是增加补充

量、生长量、减少自然死亡量ꎬ主要涉及的是渔业

资源公共池塘(高度的竞争性、非排他性)基础的

维护ꎬ实质是公共池塘资源提供或供给面的问题ꎻ

后者是降低捕捞渔获量ꎬ重点是控减捕捞强度和

防控酷捕滥渔ꎬ主要涉及的是近海渔业资源捕捞ꎬ
实质是公共池塘资源提取或需求面的问题ꎮ

２.２　 现有政策剖析

２.２.１　 现有政策释义　 基于 Ｒｕｓｓｅｌｌ[１０]的框架ꎬ中
国近海渔业资源政策也可以归为扩大增量和降低

产量两类(表 １)ꎮ 在渔业资源扩大增量方面ꎬ主
要通过海洋生态环境污染养护、改善渔业资源生

存环境的技术措施实现ꎬ主要包括水质净化与改

善、海洋牧场建设、水产种质资源保护、渔港建设、
增殖放流、伏季休渔等ꎻ减少产量方面ꎬ主要通过

减船、减人、减少违规或减少不合理作业方式等措

施实现ꎬ重点包括渔船双控、渔政执法、渔民转产

转业、渔船“三证”、网具规定、禁捕政策等ꎮ

表 １　 现有近海渔业资源养护政策

Ｔａｂｌｅ １　 Ｅｘｉｓｔｉｎｇ ｍａｉｎｔｅｎａｎｃｅ ｐｏｌｉｃｉｅｓ ｏｆ ｍａｒｉｎｅ ｆｉｓｈｅｒｙ ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ.

养护政策类型
Ｍａｉｎｔｅｎａｎｃｅ
ｐｏｌｉｃｙ ｔｙｐｅ

扩大增量
Ｅｘｐａｎｄｉｎｇ ｉｎｃｒｅｍｅｎｔ

减少产量
Ｒｅｄｕｃｉｎｇ ｐｒｏｄｕｃｔｉｏｎ

政策目标
Ｐｏｌｉｃｙ ｏｂｊｅｃｔｉｖｅ

增加提供:渔业资源基础维护
Ｉｎｃｒｅａｓｅｄ ａｖａｉｌａｂｉｌｉｔｙ: ｂａｓｉｃ ｍａｉｎｔｅｎａｎｃｅ ｏｆ ｆｉｓｈｅｒｙ
ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ　

减少提取:降低捕捞强度和减少酷捕滥渔
Ｒｅｄｕｃｉｎｇ ｅｘｔｒａｃｔｉｏｎ: ｒｅｄｕｃｉｎｇ ｆｉｓｈｉｎｇ
ｉｎｔｅｎｓｉｔｙ ａｎｄ ｒｅｄｕｃｉｎｇ ｏｖｅｒｆｉｓｈｉｎｇ

主要措施
Ｍａｉｎ ｍｅａｓｕｒｅ

水质净化与改善、海洋牧场建设、水产种质资源
保护、水生生物保护建设、增殖放流、伏季休渔等
Ｗａｔｅｒ ｐｕｒｉｆｉｃａｔｉｏｎ ａｎｄ ｉｍｐｒｏｖｅｍｅｎｔꎬ ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｏｆ
ｍａｒｉｎｅ ｒａｎｃｈｉｎｇꎬ ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ｏｆ ａｑｕａｔｉｃ ｇｅｒｍｐｌａｓｍ
ｒｅｓｏｕｒｃｅｓꎬ ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｏｆ ａｑｕａｔｉｃ ｂｉｏｌｏｇｉｃａｌ
ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎꎬ ｐｒｏｌｉｆｅｒａｔｉｏｎ ａｎｄ ｒｅｌｅａｓｅꎬ ｓｕｍｍｅｒ ｆｉｓｈｉｎｇ
ｍｏｒａｔｏｒｉｕｍꎬ ｅｔｃ.

渔船双控、渔政执法、渔民转产转业、渔船
“三证”、网具规定等
Ｄｕａｌ ｃｏｎｔｒｏｌ ｏｆ ｆｉｓｈｉｎｇ ｂｏａｔｓꎬ ｆｉｓｈｅｒｙ
ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ ａｎｄ ｌａｗ ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔꎬ
ｆｉｓｈｅｒｍｅｎ􀆳ｓ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｏｆ ｐｒｏｄｕｃｔｉｏｎ ａｎｄ
ｉｎｄｕｓｔｒｙꎬ ｔｈｒｅｅ ｃｅｒｔｉｆｉｃａｔｅｓ ｏｆ ｆｉｓｈｉｎｇ ｂｏａｔｓꎬ
ｆｉｓｈｉｎｇ ｎｅｔｓ ｐｒｏｖｉｓｉｏｎｓꎬ ｅｔｃ.

不足
Ｉｎｓｕｆｆｉｃｉｅｎｔ ｓｅｃｔｉｏｎ

科学性需要提升
Ｅｎｈａｎｃｉｎｇ ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃｉｔｙ

执行落实困难
Ｄｉｆｆｉｃｕｌｔｉｅｓ ｉｎ ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ

改进方向
Ｉｍｐｒｏｖｅｍｅｎｔ ｄｉｒｅｃｔｉｏｎ

加强科学论证、政策完善与工程评估
Ｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎｉｎｇ ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃ ａｒｇｕｍｅｎｔａｔｉｏｎꎬ ｐｏｌｉｃｙ
ｉｍｐｒｏｖｅｍｅｎｔ ａｎｄ ｅｎｇｉｎｅｅｒｉｎｇ ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ

加大执行力度、增加正向激励
Ｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎｉｎｇ ｅｘｅｃｕｔｉｏｎꎬ ｉｎｃｒｅａｓｉｎｇ ｐｏｓｉｔｉｖｅ
ｉｎｃｅｎｔｉｖｅｓ　

　 　 另外ꎬ为了应对近海渔业资源的持续衰退ꎬ目
前正在试点和推行最重要的海洋渔业资源总量管

理政策[１１]ꎬ也属于减少产量的政策ꎮ 该政策提出

了到 ２０２０ 年的政策目标ꎬ即全国压减海洋捕捞机

动渔船 ２ 万艘、功率 １５０ 万 ｋＷ(基于 ２０１５ 年的控

制数)、国内海洋捕捞总产量减少到 １ ０００ 万 ｔ 以
内(至少减少 ３００ 万 ｔ)ꎬ并且农业农村部根据渔

船、产量压减任务和 “双控” 目标与沿海 １１ 省

(市、自治区)签订了分解责任状ꎮ
２.２.２　 现有政策特征及局限性 　 ①近海渔业资

源养护政策以高度依赖行政、中央集权为主要特

征ꎮ 已有近海捕捞渔业政策主要由中国渔业主管

部门制定或推行ꎬ地方渔业主管部门配合实施或

落实ꎮ 诸多渔业资源养护政策执行过程中ꎬ作为

区域捕捞业的熟知者、局中人ꎬ渔民却成了被参与

者或被管理者ꎬ几乎没有渔民主动、自发组织或进

行的渔业资源保护措施ꎬ除有在某时段近海捕鱼

的权利外几乎没有其他权利ꎬ即使是正在尝试的

资源总量管理政策在落实中亦是如此———“责任

状”的行政手段ꎮ 可以说ꎬ中国的近海渔业资源
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养护政策是中央集权式的ꎬ缺乏相关主体参与资

源维护与降低捕捞产量的激励机制ꎬ渔民和市场、
社区、社会组织等的作用微乎其微ꎮ

②近海渔业资源持续衰退的现实证明中央集

权式的养护政策有效性有限ꎮ 一方面ꎬ由于缺乏

科学性论证或可行性较低ꎬ近海涉渔工程破坏渔

业赖以生存的索饵场、排卵场、洄游通道等频繁发

生ꎬ捕捞主体自发积极参与资源保护的行为几乎

没有ꎮ 针对东海区渔业资源保护区的研究表明ꎬ
利益相关主体参与度较低ꎬ近 ６０％的渔民认为保

护制度存在较大改进空间[９]ꎮ 另一方面ꎬ在渔政

执法、纳入双控渔船的数量双双增长和转产转业

等情况下ꎬ近海渔业资源捕捞强度并未真正有效

降低ꎬ酷捕滥渔行为有增无减ꎮ 据统计ꎬ２０１６ 年

近海捕捞渔船总吨位、渔船功率分别较开始实施

海洋渔船双控制度(２００３ 年)增长了 ３０％、１２％ꎬ
是改革开放之初的 ６.５ 倍、７.７ 倍[６]ꎮ 据笔者于

２０１８ 年 ３ 月在辽东湾第一大捕捞渔村的调查ꎬ在
改革开放初期村里只有 ３５ 条船ꎬ经过 ２０ 世纪 ８０
年代初生产队解体分船到户ꎬ以及 ２０ 世纪 ９０ 年

代的快速发展ꎬ现在渔船数量增加了 ４ 倍多ꎮ 以

前捕皮皮虾的渔船一般只有 ２ ０００ 张网ꎬ现在增

加到 ３ ０００ 张、５ ０００ 张甚至更多ꎬ捕捞强度比以

前增加了 ３ ~ ５ 倍ꎬ而鱼获数量则越来越少、质量

越来越差ꎮ
中国 近 海 渔 业 最 大 可 捕 量 ( ｍａｘｉｍｕｍ

ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ ｃａｐｔｕｒｅꎬＭＳＣ)约为 ８００ 万 ｔ[１２]ꎬ而 １９９４
年的近海捕捞量已经达到这一水平ꎬ并提出了引

导捕捞主体降低捕捞量的一系列政策(针对性政

策如伏季休渔、双控、减船转产等)ꎬ但近海渔获

量仍持续增加ꎬ至 ２０１６ 年已经高达 １ ３２８ 万 ｔꎬ超
出近海渔业资源可承载量的 ６６％以上ꎬ严重超负

荷ꎮ 有研究表明ꎬ渔船“双控”、渔政执法监督并

未有效遏制资源衰退趋势ꎬ整体增加的捕捞渔船

显著加剧了近海渔业资源的恶化[４]ꎮ 转产转业

反复现象频繁ꎬ政策效果差强人意ꎬ已经负面影响

了渔业经济效率[２ꎬ１３]ꎮ

３　 新时代近海渔业资源养护政策逻辑

结合公共池塘资源理论ꎬ本文考察了渔业资

源养护的一般逻辑ꎬ剖析了现有养护政策局限性

的根本原因ꎬ并分析了新时代对近海渔业资源养

护的要求ꎬ以期为构建更有效的近海渔业资源养

护政策提供逻辑基础ꎮ

３.１　 渔业资源养护的一般性逻辑及现有政策局

限性的根本原因

３.１.１　 近海渔业资源是典型的公共池塘资源　
与耕地、林地、草原等自然资源一样ꎬ近海渔

业资源具有竞争性ꎬ且无排他性ꎬ为典型的公共池

塘资源[１４ꎬ１５]ꎮ 一个渔民进行捕捞作业捕得 １ ｔ 鱼
时ꎬ这 １ ｔ 鱼再不可能进入其他捕捞者的渔网ꎬ但
不能排除或限制其他潜在渔民包括在自己附近区

域进行捕捞作业的可能ꎮ
３.１.２　 近海渔业资源养护一般逻辑 　 关于自然

资源养护思路大致可以分为 ３ 类ꎮ 一 是 以

Ｏｐｈｕｌｓ[１６]和 Ｈａｒｄｉｎ[１７]为代表的利维坦派ꎬ他们认

为海洋渔业资源具有公有地性质ꎬ使得个体渔民

不关心渔场的维护和资源保护ꎬ为了避免海洋渔

场的公地悲剧发生ꎬ对资源实行中央政府集中控

制是 唯 一 有 效 方 案ꎻ 二 是 以 Ｄｅｍｓｅｔｚ[１８] 和

Ｊｏｈｎｓｏｎ[１９]为代表的私有化为唯一方案观点认为ꎬ
海洋渔业、森林、河湖等具有公地性质的资源ꎬ产
权私有化的资源分割后ꎬ公地占有权、使用权等清

晰且可以转让与交易ꎬ个体在小范围内博弈ꎬ缩小

了外部性程度ꎬ也有利于资源优化配置ꎻ三是混合

制度路径ꎬＯｓｔｒｏｍ[１５]通过理论与案例调查研究认

为ꎬ唯私有化或利维坦式的养护政策失败案例频

繁可见ꎬ在处理有限的公共池塘资源关系时ꎬ资源

占用者的独立决策所得收益总和不仅低于合作策

略的收益ꎬ甚至可能给公共池塘资源本身带来毁

灭性损益ꎬ同时完全集中控制情景下存在经济效

率低下问题ꎬ而兼具利维坦与私有化的混合制

度———自我养护组织可以有效避免搭便车和逃避

责任问题以及公地悲剧发生ꎮ
３.１.３　 中国近海渔业资源养护政策局限性的根

本原因　 激励相容机制缺失是近海渔业资源持续

衰竭的制度和根本原因ꎮ 现实中ꎬ中国的耕地、林
地和草地等资源ꎬ通过产权制度安排消除了非排

他性ꎬ使用者具有维护资源存续的积极性和防止

外来者造成的破坏ꎬ取得了较好的效果ꎮ 然而ꎬ由
于资源流动性、四至不清等因素ꎬ近海渔业资源产

权没有明晰ꎬ捕捞主体间无排他性权利ꎬ加上现有

政策的局限性ꎬ造成提取无限扩大而缺乏资源维

护ꎮ 一方面ꎬ在现有监督体制与违规作业惩罚措

施没有真正有效发挥作用的情形下ꎬ增加提取竞
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争性渔业资源行为所造成的边际成本由集体承

担[１５]ꎬ而带来的边际收益归个人所有ꎬ即增加捕

捞强度决策的边际收益大于边际成本ꎬ为了追求

个体利益最大化ꎬ每个理性捕捞者都会以增加捕

捞强度(如改进捕捞技术、延长捕捞时间、使用非

选择性渔具ꎬ甚至偷、毒、电、炸鱼违规行为等)等
作为个人最优决策ꎮ 另一方面ꎬ由于渔业资源供

给存在明显的正外部性ꎬ加上现实中渔业资源维

护的集体行动制度缺失ꎬ资源使用者缺乏主动维

护的积极性[２０]ꎮ 因此ꎬ两方面的作用造成渔业资

源的捕捞能力和捕捞量(２０１６ 年为 １ ３２８ 万 ｔ)远
远大于资源承载能力和增量(约 ８００ 万 ｔ)ꎬ即资

源提取与需求(约 ６６％)远远大于提供与供给ꎬ渔
业资源衰退也就在所难免ꎮ

所以ꎬ作为典型公共池塘资源的近海捕捞渔

业ꎬ其一般性养护思路是纠正外部性(包括正外

部性和负外部性)的合理权责制度安排ꎬ这种制

度根据具体情况ꎬ可以是利维坦式、私有产权和中

间的混合制度ꎬ核心是具有降低捕捞量和扩大增

量的激励相容机制ꎮ

３.２　 新时代的海洋捕捞资源养护要求

中国共产党第十九次全国代表大会从资源功

能定位、实施重大工程、自然资源监管体制等方面

为近海渔业资源养护提供了方向和新要求ꎮ
３.２.１　 生态优先、绿色发展要求渔业资源功能重

新定位　 新社会主要矛盾已经转化为人民日益增

长的美好生活需求和不平衡不充分之间的矛盾ꎮ
就近海渔业资源而言ꎬ其为居民提供食物蛋白为

主的功能已经成为历史ꎬ目前的优先功能已经转

换为生态、社会、生活功能ꎬ具体是满足人们资源

生态环境、休闲生活需要ꎬ“人与自然和谐共生”、
“生态优先”等成为新时代近海渔业资源更为重

要的功能与指导思想ꎮ
３.２.２　 解决突出环境问题与加大生态系统保护

力度　 十九大提出ꎬ政府为主导、企业为主体、社
会组织和公众共同参与是解决水污染、流域环境

和近岸海域等突出环境问题的养护体系选择ꎬ市
场化、多元化生态补偿制度和耕地草原森林河流

湖泊休养生息制度是生态系统保护和优化生态屏

障体系的重要措施ꎮ 近海渔业资源与这些突出环

境问题和生态系统紧密相连或是其重要组成部

分ꎬ这些共同参与和市场化、多元化补偿机制等措

施无疑也是近海捕捞资源养护的重要参考ꎮ

３.２.３　 改革自然资源与生态环境监督管理体制

设立国有自然资源管理和自然生态监管机

构ꎬ统一行使全民所有自然资源资产所有者职责、
用途管制和生态修复职责及行政执法等ꎮ 其中重

要措施就是国家公园体制建设ꎬ海洋国家公园是

陆域的对应部分[２１]ꎬ依托其生存的海洋捕捞渔业

是其不可分割的部分ꎮ 同时ꎬ近海渔业资源无疑

是最重要国有(集体)自然资源资产之一ꎬ目前其

使用权(或受益权)、资源维护职责等权责不明

晰、不对等ꎬ近海渔政执法、监管体制等也亟需加

强或改进ꎮ

４　 新时代近海渔业资源养护政策建议

针对近海渔业资源衰退现实与现行养护政策

存在的问题ꎬ基于公共池塘资源养护的一般性逻

辑和参考新时代生态与资源环境保护基本方略ꎬ
本文认为ꎬ在加强现有养护政策真正执行和有效

落实与发挥作用的基础上ꎬ加大减船转产、增殖放

流、伏季休渔、渔船双控、打击涉渔“三无”船舶等

政策力度ꎬ应进一步实施包括渔业产权制度改革、
渔民退捕工程、渔业资源自然保护区建设等新时

代近海渔业资源三大养护政策(表 ２)ꎬ这三大政

策主要通过“自下而上”和“赋权”视角构建相应

规则或制度ꎬ对已有的中央集权式近海渔业资源

养护政策形成有益补充ꎮ

４.１　 近海渔业资源产权制度改革

４.１.１　 资源产权制度改革内涵 　 目的是通过明

晰权责ꎬ增进近海渔业资源共管共护ꎬ增加资源维

护积极性和减少酷捕滥渔行为ꎬ促进捕捞量小于

资源增量ꎬ实现近海渔业资源的恢复与增长ꎮ 其

本质包含近海渔业资源的捕捞权利分配与责任规

定的激励制度安排ꎮ
４.１.２　 主体改革与配套改革 　 渔业资源产权制

度改革主要可以分为主体改革与配套措施ꎮ 主体

改革方面ꎬ是指近海渔业资源的产权明晰ꎮ 借鉴

耕地、林地等自然资源产权制度安排ꎬ坚持近海渔

业资源所有权仍归集体或国有基础上ꎬ尝试在适

当层面[如 ５２ 个渔场、市(县 /区)、乡镇或社区

等]进行经营权或收益权的界定ꎮ 考虑到渔业资

源流动性和海域界限的模糊性ꎬ划定相应的界限

虽然困难ꎬ但是既重要又必要ꎮ 同时ꎬ捕捞主体与
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表 ２　 新时代近海渔业资源养护对策

Ｔａｂｌｅ ２　 Ｍａｉｎｔｅｎａｎｃｅ ｐｏｌｉｃｙ ｏｆ ｍａｒｉｎｅ ｆｉｓｈｅｒｙ ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ ｉｎ ｔｈｅ ｎｅｗ ｅｒａ.

养护政策
Ｍａｉｎｔｅｎａｎｃｅ

ｐｏｌｉｃｙ

目的
Ｐｕｒｐｏｓｅ

本质
Ｎａｔｕｒｅ

关键点
Ｋｅｙ ｐｏｉｎｔ

主要内容
Ｍａｉｎ ｃｏｎｔｅｎｔ

配套措施
Ｓｕｐｐｏｒｔｉｎｇ
ｍｅａｓｕｒｅ

产权制度改革
Ｒｅｆｏｒｍ ｏｆ ｔｈｅ
ｐｒｏｐｅｒｔｙ ｒｉｇｈｔ
ｓｙｓｔｅｍ

减少捕捞、扩大增量
Ｒｅｄｕｃｉｎｇ ｆｉｓｈｉｎｇꎬ
ｅｘｐａｎｄｉｎｇ ｉｎｃｒｅｍｅｎｔ

激励相容制度
Ｉｎｃｅｎｔｉｖｅ
ｃｏｍｐａｔｉｂｉｌｉｔｙ
ｓｙｓｔｅｍ

权责界定
Ｄｅｆｉｎｉｔｉｏｎ ｏｆ
ｒｉｇｈｔｓ ａｎｄ
ｒｅｓｐｏｎｓｉｂｉｌｔｉｅｓ

产权 明 晰、 适 度 层 面
配额
Ｃｌａｒｉｔｙ ｏｆ ｐｒｏｐｅｒｔｙ ｒｉｇｈｔｓꎬ
ｍｏｄｅｒａｔｅ ｌｅｖｅｌ ｑｕｏｔａ

权利流转、共同监管
Ｔｒａｎｓｆｅｒ ｏｆ ｒｉｇｈｔｓꎬ
ｃｏｍｍｏｎ ｓｕｐｅｒｖｉｓｉｏｎ

渔民退捕工程
Ｆｉｓｈｅｒｍａｎ􀆳ｓ
ｒｅｔｒｅａｔｉｎｇ ｐｒｏｊｅｃｔ

降低捕捞强度
Ｒｅｄｕｃｉｎｇ ｆｉｓｈｉｎｇ
ｉｎｔｅｎｓｉｔｙ

退捕行为激励
Ｗｉｔｈｄｒａｗａｌ
ｂｅｈａｖｉｏｒ
ｉｎｃｅｎｔｉｖｅ　

激励标准
Ｉｎｃｅｎｔｉｖｅ
ｓｔａｎｄａｒｄｓ　

退捕者补偿、非退捕者
征税
Ｒｅｆｕｎｄｅｒｓ ｃｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎꎬ
ｎｏｎ￣ｒｅｆｕｎｄｅｒｓ ｔａｘａｔｉｏｎ

上岸安置、就业、护渔人等
Ｒｅｓｅｔｔｌｅｍｅｎｔꎬ
ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔꎬ
ｆｉｓｈｅｒｍｅｎꎬ ｅｔｃ.

渔业自然资源
保护区
Ｆｉｓｈｅｒｙ ｎａｔｕｒａｌ
ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ
ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ａｒｅａ

扩大增量、兼顾减产
Ｅｘｐａｎｄｉｎｇ ｉｎｃｒｅｍｅｎｔꎬ
ｂａｌａｎｃｉｎｇ ｐｒｏｄｕｃｔｉｏｎ
ｒｅｄｕｔｉｏｎ

资源与环境监
管体制
Ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ ａｎｄ
ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ
ｓｕｐｅｒｖｉｓｉｏｎ
ｓｙｓｔｅｍ　

理 顺 三 大
关系
Ｓｔｒａｉｇｈｔｅｎ
ｏｕｔ ｔｈｒｅｅ
ｒｅｌａｔｉｏｎｓ

重点品种与相应区域划
定与管理维护
Ｋｅｙ ｖａｒｉｅｔｉｅｓ ａｎｄ
ｃｏｒｒｅｓｐｏｎｄｉｎｇ ｚｏｎｅｓ
ｄｅｓｉｇｎａｔｉｏｎ ａｎｄ
ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｍａｉｎｔｅｎａｎｃｅ

以短养长、长短结合的保
护与利用机制
Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ａｎｄ ｕｔｉｌｉｚａｔｉｏｎ
ｍｅｃｈａｎｉｓｍ ｏｆ ｔｈｅ
ｃｏｍｂｉｎａｔｉｏｎ ｏｆ ｓｈｏｒｔ ｌｅｎｇｔｈ
ａｎｄ ｌｏｎｇ ｌｅｎｇｔｈ

渔业主管部门对于捕捞区域、渔获物品种、捕捞时

间等信息都是充分的ꎬ只要选取适当层面ꎬ以及借

助目前的信息手段(如电子围栏)不是不可行ꎬ何
况区域间也允许设置共同管理或缓冲地带ꎮ 据此

可以将近海百万捕捞群体划分为若干个“利益相

容的小集团”ꎬ然后寻求“做大蛋糕”的集体行动

机制[１４]ꎮ 基本安排是在合理“小集团”层面上ꎬ
捕捞主体只能在所属的界限范围内进行规定的捕

捞作业ꎬ且捕捞量可综合根据以往捕捞量和生计

需求等进行限制ꎬ这实质上是捕捞权利的确定ꎬ与
国际上渔业发达国家普遍采用的配额制度异曲同

工ꎮ 严格意义上讲ꎬ捕捞配额制度是一种产出控

制ꎬ其执行是以详细的渔业资源可捕量为前提的ꎮ
如美国的这项制度ꎬ是由三大渔业资源委员会分

别就所管辖的区域ꎬ根据各品种的最大可捕量及

每年进行公开征求意见讨论确定ꎬ然后提交政府ꎬ
最终将指标按照品种分配到下属区域、每个渔村

甚至每条船[２２]ꎮ 就中国而言ꎬ缺乏连续的、分品

种的、准确的资源可捕量数据ꎬ但考虑到海域间鱼

类种群间差异较大ꎬ根据历史统计数据ꎬ主要品种

的最大捕捞量可以估算ꎬ加上现有治理政策亟需

改进ꎬ在 ２０１７ 年核定的近海捕捞渔业资源总可捕

量 ８００ 万 ｔ 的基础上ꎬ迈出第一步然后摸着石头

过河可能是非常重要而有意义的ꎮ
配套措施方面ꎬ应该在渔业主体产权稳定后ꎬ

允许和促进这种权利的流转ꎬ以促使资源的合理

配置ꎬ提升近海渔业资源的效率ꎮ

４.１.３　 渔业产权制度改革保障措施 　 主要保障

是多方共同参与的制度ꎮ 国家做好顶层设计ꎬ区
域根据实际情况ꎬ坚持公开、公平、公正的原则ꎬ综
合考虑渔业资源保护和渔民生计ꎬ确定在什么层

面、捕捞权利大小、什么方式执行等ꎬ在这方面新

一轮集体林权制度改革的经验可以提供一定借

鉴ꎮ 另外ꎬ可以引入第三方(渔业协会组织、观察

员等)参与共同监管ꎬ并且在资源维护方面确定

以国家或区域政府或集体为主ꎬ同时对捕捞主体

的责任进行明确[２０]ꎬ如根据其渔获物价值对其进

行征收维护经费ꎮ

４.２　 渔民退捕工程

４.２.１　 渔民退捕工程内涵 　 渔民退捕工程是通

过赎买或生态补偿或征税等形式ꎬ使现有捕捞渔

民退出捕捞业的生态工程ꎬ其直接目标是降低捕

捞强度、减少捕捞量ꎬ本质是对退出捕捞行为或放

弃捕捞权利的激励ꎮ
４.２.２　 渔民退捕工程的主要利益相关者 　 渔民

退捕行为直接产生的最主要利益相关者群体大致

可分为退捕者与非退捕者两类ꎬ是否退捕遵循自

愿原则ꎬ同时优先考虑“老、破、旧”渔船的退出ꎮ
工程激励机制可从退捕者和非退捕者两种视角设

计ꎮ 从退捕者视角来看ꎬ鼓励正外部性ꎬ进行生态

补偿ꎮ 其捕捞权利的放弃或退捕行为显然产生了

正外部性效应ꎬ原则上或理论上这种外部性的受

益者应该为此承担相应的费用ꎬ但这些受益者是
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分散的相关的捕捞者ꎬ每个退捕者与受益者间的

度也无法准确衡量ꎬ因此政府或集体购买生态环

境效应或进行生态补偿也许是最可行选择ꎬ这一

做法在休耕轮作和退耕还林工程上已被证实

有效[２３]ꎮ
从非退捕者(捕捞权利保留者)视角来看ꎬ降

低负外部性ꎬ收取税费或租金ꎮ 非退捕者可能是

其传统权利的保留ꎬ但更是集体资源与环境的使

用者ꎬ无论是从公共资源的“谁投资、谁受益”还

是环境“谁污染、谁养护”原则ꎬ都应该从渔业资

源维护责任规定、费用征收进行机制安排ꎬ不仅可

以有利于扩大增量ꎬ还可以将征收的费用作为退

捕者生态补偿和资源维护经费的重要来源ꎮ
４.２.３　 渔民退捕工程的关键措施 　 渔民退捕工

程的关键是激励标准ꎮ 就绝对标准量来说ꎬ无论

是对退捕者的正向激励还是对非退捕者的负向激

励ꎬ补偿标准和税收标准都应该综合考虑环境效

应与渔民生计因素ꎬ由政府或集体从渔业生态工

程角度通过市场化、多元化生态补偿等来安排及

托底ꎮ 就相对标准来说ꎬ正向激励标准与负向激

励标准的差异基本应该是一个双方机会成本的差

距ꎬ这样才能真正实现降低捕捞量与资源的最优

化配置ꎮ
还需要防止退捕者(违规)重操旧业的配套

保障措施ꎮ 包括上岸安家、技能培训、就业安置、
子女教育、捕渔者转为护渔人、发展非捕渔业(如
休闲渔业)等ꎬ形成以短养长的相关配套ꎬ使渔民

“退下来、稳得住、见成效”ꎬ有效实现转产转业ꎮ
另外ꎬ为了鼓励退捕行为和推进工程ꎬ可以进行先

退者优待的激励机制ꎮ

４.３　 渔业资源自然保护区工程

４.３.１　 海洋渔业自然保护区建设内涵 　 建设海

洋渔业自然保护区的目的是提高渔业资源繁殖与

生存环境ꎬ提高生长量、补充量与降低死亡量ꎬ进
而扩大增量ꎮ 实质是近海渔业资源利用与保护的

监管体制变革ꎮ
４.３.２　 海洋渔业自然保护区核心内容 　 近海渔

业资源自然保护区划定与管理是其核心内容ꎮ 保

护区划定方面ꎬ在现有国家级水产种质资源保护

区和省级以上水生生物自然保护区的基础上ꎬ抓
住国家公园管理体制建设的机遇ꎮ 主要以近海捕

捞资源的产卵场、索饵场、越冬场和洄游通道即

“三场一通道”为切入点ꎬ选定重点水生生物品种

和划定保护区域ꎬ争取在国家公园建设的海洋区

域或自然生态系统保护中海洋渔业资源的有利和

应有位置ꎮ
保护区管理方面ꎬ充分发挥渔业多功能性ꎬ在

国家公园体制建设中ꎬ将海洋渔业作为重要部分

和元素ꎬ规划功能区域ꎬ同时借鉴国家天然林保护

工程经验ꎬ改革现有近海渔业资源保护管理体制ꎮ
重点理顺其体制上的三大关系:中央事权与地方

积极性的关系ꎬ国家渔业自然保护区属于中央事

权ꎬ应由中央直接管理或委托地方政府代行管理

权ꎻ国家所有权、管理权与监督权的关系ꎬ应避免

“裁判又是运动员”的体制问题ꎬ渔业资源自然保

护区的为集体或国有所有ꎬ登记部门为国土资源

部门ꎬ管理权由渔业部门行使ꎬ监督权应由综合部

门实施[２２ꎬ２４]ꎻ主体目标与多目标的关系ꎬ资源与

生态系统保护是渔业资源保护区的主体目标ꎬ不
影响主体目标与公益性的前提下ꎬ可合理利用资

源的科研、休闲、教育、社区发展等多功能ꎮ
４.３.３　 海洋渔业自然保护区主要保障措施 　 科

技、资金、人员分流是重要保障ꎮ 无论是保护区的

科学划定ꎬ还是后续监管和效果评估ꎬ都需要先进

科技、行业知识为支撑ꎮ 在涉及传统渔民生计的

区域ꎬ可能需要与退捕工程结合ꎬ给予相关利益主

体合理生态补偿ꎮ 同时ꎬ借鉴林业管理经验ꎬ开展

转产人员分流ꎬ建立保护区“护渔人”制度ꎬ尝试推

行社区渔业ꎮ 另外ꎬ坚持生态和谐、产业兴旺和“以
短养长ꎬ长短结合”等为原则进行资源合理利用ꎬ如
尝试结合保护区实际ꎬ适度发展观光、科普等ꎮ

５　 结语

新时代下ꎬ生态文明建设与绿色发展成为各

产业原则ꎬ特别是海洋强国上升为国家战略ꎬ近海

渔业资源兼具渔业与海洋双重行业属性ꎬ其数量

与质量的衰退无疑给资源生态环境保护与国家战

略实施带来了高度不确定性ꎮ 海洋渔业资源为公

共池塘资源ꎬ无排他性且具有竞争性ꎬ加上资源的

流动性、海洋渔场的开放性及四至边界确定难等

原因ꎬ我国近海捕捞鱼业资源产权并不明晰ꎬ且现

有养护政策以政府为主ꎬ缺乏捕捞主体维护资源

以扩大增量和相互监督、降低酷捕滥渔以减少捕

捞强度的激励机制ꎬ造成我国渔业资源近 ４０ 年衰

退了约 １.５７ 倍ꎮ 党的十九大报告明确提出了新
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时代自然资源与生态环境保护的基本方略ꎬ包括

生态优先与绿色发展、实施重大工程和推进资源

生态体制改革等ꎮ 根据这一基本方略ꎬ针对我国

近海渔业资源养护现实ꎬ应该实施近海渔业产权

制度改革、捕捞渔民退捕与减船转产、渔业资源保

护区建设三大工程ꎬ促进资源增量大于捕捞量的

良性循环ꎬ扭转资源衰退趋势ꎬ实现近海渔业的可

持续发展ꎮ 当然研究也存在一定不足ꎬ缺乏具体

操作方案(如产权改革在什么层面、如何分配权

利ꎬ渔民退捕的生态补偿与征收税费标准及资金

投入等)问题等ꎮ 所以ꎬ进一步的研究是必要而

值得的ꎮ
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