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摘 要：美国的渔业法规体系经过几十年的制定和修订已趋完善。目前的管理现状首先是重视立法和执法，

并实现了由生产型向管理型、由对资源和环境的管理转为对人的管理，并用科研指导管理，设立渔区管理理事

会，发挥群众的管理作用。与美国的管理模式相比，中国首先应该改善管理体制、加强科研投入、建立渔民协

会发挥群众的管理作用。试图通过探讨美国的渔业管理模式，和我国目前所应用的渔业管理进行对比分析，

从中找出可供我国学习并借鉴的方面，并得出一些初步的设想与建议，以供有关渔业管理部门参考。
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A primary discussion on the mode of fisheries management in USA
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Abstract：Fisheries management system in the United States has beCome more and more Complete after deCades of
praCtiCe . In this system，fisheries legislation and fisheries law enforCement has been greatly strengthened. The Core
of the fisheries management work has been Changed from fishery itself to management of fishery，from management of
the resourCes and environment to the management of people . Management measures are also well supported by the
fisheries sCientifiC researCh. LoCal fishery assoCiations have been established in order to improve the role of the
fishermen in the management work. Compared with the management system in the United States，the management
system in China should be improved. More budget should be invested in the fisheries sCientifiC researCh. Fishery
assoCiation Composed of mostly fishermen should be established to improve the role of the fishermen in the
management work. This paper tries to disCuss the mode of fisheries management in USA，and Compare that mode
with the Chinese fisheries management mode；then find out some aspeCts whiCh are worth learning and using for
referenCe . Finally，it ConCludes with some primary suggestions and adviCe for the fisheries management department
for referenCe.
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近十年来，我国渔业生产持续保持较快的发展，水产品产量年均增长率在 10%以上，总产量从 1989
年起跃居世界首位并一直保持领先地位。1998年总产量达 3900 × 104t，99年约 4122 × 104t［1］，在国家提
出产量零增长的口号下仍然维持着第一渔业大国的位置。面对复杂多变的国际新形势，比如我国成功



加入世贸组织、西部大开发日新月异、战略性结构调整初见成效“三大机遇”，以及国家实施科教兴渔、依

法治渔、可持续发展“三大战略”，我国渔业发展也应该适时图变，响应变革。而以美国为代表的渔业以

及渔业管理模式都较为先进的国家，其发展及管理水平都值得我国学习研究并且借鉴。

1 美国的主要渔业法规与渔业管理现状

1.1 美国的主要渔业法规
美国渔业法律体系健全，其主要的渔业法律是四部：《渔业保护和管理法》、《海洋哺乳动物保护法》、

《濒临灭绝物种法》和《鱼类野生生物法》，他们经过 1976、1978、1980、1982、及 1994、1996年等六个阶段的
制订和修订，已臻完善［2］。经过几十年法律建设，美国已经形成了与上述法律相配套的完整的渔业法规

体系［3，4］。

1.2 渔业管理现状

1 .2 .1 重视立法与执法
美国的渔业执法主要分四部门：一是联邦政府渔业部及五大区域办公室；二是州政府；三是海岸防

卫队；四是地方法院。四大单位的职责和任免分工明确，互相联系。渔业执法非常严格，在海域的管理

上，联邦政府和州政府各有侧重，前者管 3 ~ 200n mile区域，后者管 3n mile以内海域。执法分为海上执
法和陆上执法两部分，海上由联邦海岸警备队进行，渔政官员有时随船执法，陆地执法由联邦渔业局的

执法人员负责。渔政官员分穿制服与便衣两种，前者主要负责调查船只、没收渔获物和市场检查、吊销

渔业许可证；便衣则主要负担侦探任务。执行陆地处罚的是地方法院，处罚手段有警告、罚款、判刑等；

罚款最高达 10万美元［5］。海岸警备队直属国家交通部门，接受总统、国务卿和交通部三方面领导；其主
要职责是保护海上安全，执行各项有关法规，打击走私、贩毒、海盗，并且配备监察艇及飞机。在海上执

法，一般采用两种形式，一是警备队直接开具处罚决定、拘留人员；另一种由联邦海洋渔业局执法人员随

警备队船上执法。

1 .2 .2 己实现了由生产型向管理型的转变
1976年前，美国渔业管理的目的是发展渔业生产，满足市场需要。那时渔业管理机构是帮助渔业

生产者生产。76年后，联邦颁布了《美国渔业法》，并开始实施。该法提出了渔业管理措施，将重点转移
到渔业的综合管理和科学研究。一方面限制外国渔船作业，控制本国渔船数量及作业天数，降低捕捞强

度，保护水域环境和珍稀野生动物，改善生态环境。1996年修改后的《美国渔业法》更加明确了控制捕
捞强度的条款。另一方面加大了渔业科研的力度，强调为渔业生产管理、渔业决策等服务。1991年美
国的渔业资源已开始恢复，有的资源已完全恢复，76年所规定的目标已基本实现［4，5］。
1 .2 .3 由管理资源和环境转变为对人的管理
针对渔业资源不断衰退，生态环境不断恶化的问题。1981年，美国在研究鱼类生长规律和组织生

产的同时，着重从研究经济与社会因素的关系的基础上，研究人为因素对海洋生物资源带来的影响，也

就是说从管理海洋生物逐渐转变到对人的管理。一是对渔民进行保护环境、资源和濒临灭绝海洋动物

方面的教育，使大家都明白这样的意义，并能做到自觉实施；二是注重及时获取渔民方面的资料，以及社

会和生态方面的资料，并对其进行研究分析与对比，以便形成可行性报告，为生产者和管理者服务；三是

针对州际渔业资源洄游性大的特点，注重联邦与州政府的利益合理分配，管理上设有联邦与州政府间的

渔业管理联合单位，如大西洋间海洋渔业委员会等组织，旨在协调高洄游海洋生物跨州域的资源管理；

四是实行经济和社会资料的调查，主要是航次、生产、成本以及市场的调查，以便采取多种措施，管理好

捕捞渔船和渔民。

1 .2 .4 用科研指导管理
美国为了有效保护渔业资源，政府每年投入大量人力、物力开展科研，把资源保护建立在科学的基
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础上，他们不论是对某个物种采取生态保护措施，进行某项决策，还是制定某项法规，都要以科学研究为

依据，增强可行性，避免盲目性。国家海洋局下设五大渔业科研中心，每个中心下设 2 ~ 8个研究院所，
形成海洋渔业科研网络。每个中心大约有 500名工作人员，其中 80%的科研工作者中过半数人拥有博
士学位［5］；某些中心备有资源调查船数艘（功率为 808 . 5kW），负责每年冬、春、秋各出海一次，每次进行
48d的水文、鱼虾类、藻类的群体调查，利用卫星来测定海洋生物资源品种及数量的分布，此项活动自 63
年起从未间断［5］。研究中心将每次的调查情况研究整理后写出报告下发给渔民。中心每年预算在

8700万美元左右［5］。
1 .2 .5 设立渔区管理理事会，发挥“群管”作用
为了发挥民众参与管理的作用，联邦政府法律规定，设立八个区域性渔业管理理事会，其主要职责

是制订审议渔业规章，制定本国与外国渔船的捕捞份额。该商业部及政府批准后具有法律效力，然后由

国家海洋局和海岸警备队组织实施。理事长成员有政府官员、防卫队官员、科研人员及渔民及渔业代

表；其资金由政府提供，美国政府还注重发挥民间保护组织的作用，呼吁和监督政府对濒临灭绝物种的

保护和对水域污染的治理［5，6］。

1.3 评价美国渔业管理的特点
1 .3 .1 目的的科学性
美国渔业管理部门认为，资源不仅指其本身，还包括生物的栖息地，不仅指 200n mile专属经济区，

还包括 200n mile以外的外溯河性鱼类［2］；首要的目的是保护渔业资源。其次才是鼓励开发利用未充分
利用的渔业资源，并以最佳产量模式来发展生产。立法的总指导方针为“要促进并保护物种的多样性，

从长远利益来保护渔业发展。”美国渔业法规是按渔业资源自身规律来制定的，即以其再生特性来安排

捕捞生产的，这样才能真正达到渔业生产的可持续发展。

1 .3 .2 手段的科学性
捕捞手段非常讲究，对于资源稳定的鱼类以最大持续产量（MSY）为限，用总许可渔获量（TAC）制度

来加以管理，可以保证资源与生产稳定于一个较高水平；对于已经衰退的或有衰退趋势的资源采用

MSY来减船减网，划定禁渔区、期，网目尺寸以尽快恢复。总之，其管理手段与目的是一致的，在 MSY以
内或点上生产，然后根据本身监督以及信息反馈系统比较发达的特点，采取 TAC制度来实施具体的对
捕捞努力量的控制，直到每个生产单位都达标［7］。

1 .3 .3 体制的科学性
美国渔业管理机构是金字塔形的，商务部长处于管理最高层，对于下属海区、州的渔业管理工作，人

员配置及资金都有绝对权威，保证了统一管理。下设各个渔管会有投票权的成员，是商务部长或各个渔

管委员会的科学顾问小组，都是具有相当资源保护技术的专家学者，且专业角度有资源、捕捞、生物、环

保、法律、经济等各个方面，因此制定的政策全面、准确并且科学。

1 .3 .4 信息的准确性
科学需要全面准确而又及时的渔业统计数据，可靠的数据收集对于制定有效的渔业保护措施及科

学预测渔业资源是非常必要的；禁止条款中特别规定：“故意向渔业管理部门提供虚假数据信息的行为

是非法的［8］。并可处以十万美元以内罚款［2］。正是依据所获得的可靠信息和资料，有利于美国成功改

善了渔业资源的状况。

1 .3 .5 高度重视渔业科技
美国在渔业管理中非常重视科技，其渔业法规对此则规定的更加细致，其中不仅规定商务部长有义

务主持渔业科研工作，保证资金，而且为渔业研究指明了方向，即科研要围绕合理利用资源展开，还特别

强调对于捕捞科技研究不再是应该在提高渔获量上努力，而应该在提高选择性、减少兼捕量及兼捕鱼死

亡率上努力，这为将来渔业管理提供方便。在这里值得效仿的是，美国将科研写进法律来保证其进行，

并加以规定方向，不仅增加其严肃性，大大促进并保证了科研主流方向的正确性。
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2 讨论和建议设想

2.1 美国渔业管理模式和中国渔业管理模式的比较研究
鉴于美国的水产科技力量比较雄厚，两国间应加强水产科技交流，采取多种渠道提高本国科技水

平。美国作为经济和渔业的发达国家，其渔业管理模式不可以完全照搬，然而其中有不少可取之处确实

值得我国学习和借鉴。

2 .1 .1 改善管理体制
我国在渔业管理体制上的改革也可以仿效美国；因为目前我国的管理体制不顺，完全可以将渔政、

船检、边防及科研等部门合并，相互配合，利用有限的人力、物力资源进行高效运作，同时也可以精简人

员，将富余的人员充实到缺人的岗位上去。若各个部门合并，还可以利用有限的经费，做到钱用在刀刃

上；象目前这样，经费长期不解决，只能靠自收自支、罚没维持，不仅影响渔政队伍建设，容易滋生腐败现

象，还可能形成地方保护主义。还有，必须尽快将渔政人员编制纳入公务员制度管理，保证编制与经费

后，队伍人心稳定才能安心工作；因为渔业执法人员如同其他部门执法人员一样是代表国家、政府履行

监督管理职能的政府工作人员；另外早日实行收支或罚没两条线也可以保证执法工作的廉洁、高效。

还要进一步加强我国沿海海事法院的建设，世界进入 200n mile时代后，渔业涉外和执法案件将大
大增加，应该着手充实力量，扩大海事法院的工作范围，为渔业的改革开放创造良好的法制环境。

2 .1 .2 用法律保证科研并加强投入
美国用法律来保障科研工作的方法很有成效，这一点我国做的远远不够，必须加大科研投入并且深

入广泛、具体起来。还必须提高在渔业管理中的科技含量，管理必须密切联系科研，增强管理的目的性、

可行性，避免盲目性。目前，我国渔业科研力量同美国相比有很大差距，很大程度上是由于经费不足，渔

业科研手段落后，研究的领域比较狭窄，特别是在基础科学研究及调查方面投入不足，比如对鱼和野生

动物的保护，生态环境保护等方面的科研项目太少，保护力度不足，这种状况可能导致物种相应减少，甚

至枯竭。所以，建议国家对科研机构进行科学的统筹安排，做好调查及科研，制定科学管理措施，改善科

研手段，加强水产基础科学研究。其中尤其需要重视的有：严格生态评估，获取最准确的信息资料，制

止人为的破坏资源及生态环境；抓紧渔业保护区的研究和建设，抢救和保护濒临灭绝的物种；以准确可

靠的信息资料为基础，制定科学的捕捞量控制办法，保证自然种群的生态平衡；加强人工放流增殖的研

究步伐，尽快补充渔业资源物种数量。

2 .1 .3 建立渔民协会，发挥群管作用
借鉴美国建立区域性渔业管理理事会和民间保护组织的好经验，因地制宜的办好地方性渔民协会。

要发挥渔民参与管理的作用，增强渔民的法制观念及保护意识和参与管理的责任感，变单纯的部门管理

为全社会的管理，对专管实行反监督，变少数人重视保护为多数人重视保护。只有实行群众路线，依靠

广大渔民和基层渔民组织，搞好他们自己对自己的管理，才能彻底地将渔业生产纳入法制轨道，从而形

成具有中国特色的专业管理与群众管理相结合的渔政管理模式。其中有一点渔民及渔政单位都可以效

仿的是，渔政单位积极宣传用法律保护自己的意识，让渔民认识到如何才能用正确的法律手段保护自

己；特别是许多有轻度违规或被冤枉的渔船，被渔政部门中某些害群之马进行乱罚款或勒索时，若渔民

懂法的话，就可以义正词严地利用群管组织反映这种腐败行为，从而保护了渔民的正当利益，也为渔政

队伍肃清了不合格的人员，一举两得。但这一点必须得由渔政人员先说服渔民走学法的第一步才行，向

国外渔民学习，自觉学习法律及增加忧患意识，做到保护自己，维护国家；如此一来，自觉学法成了渔民

自己的迫切愿望，那么效果比光靠宣传强多了。

2 .1 .4 采用国际捕捞标准
以资源再生能力来安排生产与管理直到制定专门的渔业保护管理方法我国从未执行过；他们的

MSY及 TAC捕捞标准也是当今世界渔业发达国家，如日本、挪威、加拿大等所流行的，但在我国却因为
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许多因素而行不通；通过产业结构调整，我国仍然可以把这个作为将来渔业管理的远期目标。

2.2 关于自身建设的几点建议
2 .2 .1 为第一线的渔政人员配备必须的防卫械具
目前海上执法难度越来越大，渔政人员赤手空拳不仅不能有效地执行渔业法规，连自身的安全也得

不到保障，近来已发生多起渔政人员被打甚至被劫事件。要求部门应尽快与警察部门联系疏通，授予第

一线的检查人员一定的强制执法权限，配备必要的自卫器材。

2 .2 .2 加强检查设施的更新与检查手段的改革
渔政执法船适航能力弱，运行速度慢，费用高，通信、执法设备落后，管理方法陈旧等硬件都应逐步

改善。各海区尽快装备直升机，强化对海上的空中监视，并将监视信息通过电脑传输给渔政执法单位，

由其处理，迅速做出反应，节省人物力。

加快建立海上检查、回港处罚、罚缴分离的制度。海上检查应做到只检、拍、现场取证，不当场罚款，

回港按规定处理。若有重大异议及必要时，可组织渔民听证会，以案说法，教育渔民。罚缴实行彻底分

离，渔民凭罚单向指定银行缴款，违者取消许可证或由人民法院强制执行。另外还应建立全国统一的联

网的执法管理信息传输系统，用网络系统统一协调重大渔业执法活动，重要涉外事件及重大渔事纠纷

等。

2 .2 .3 改善渔政人员的待遇
因为改善待遇是解决渔政执法人员后顾之忧的重要手段，象警方、财税、工商等部门都有岗位津贴

或外勤补助，作为政府执法部门应当一视同仁，况且渔政部门有它特有的复杂性与艰巨性，比许多行政

部门需付出更多的劳动代价，承担更大的风险，建议有关部门到渔政第一线进行调查和考证，取得共识，

早日改善待遇。还应尽快将其纳入公务员编制；加强对执法人员的培训和考核，建立全国统一的渔政人

员考核制度，通过政治、法律和业务培训全面提高执法管理水平。
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