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摘　要：随着２００海里渔业管辖权的主张得到了第三世界国家的广泛支持，迫于世界形势的发展，１９７６年美
国宣布建立２００海里渔业保护区，因渔业管理所需，遂在其沿海３～２００海里内建立了８个地区渔业管理委员
会。地区渔业管理委员会属于半官方机构，其成员主要是在渔业保护和管理、商业性或娱乐性捕捞方面具有

丰富科学知识和实践的个人。该机构的建立，使得美国的渔业管理由政府管理为主的管理模式转向由政府和

渔业利益相关者团体共同协商、共同参与的管理模式。本文对地区渔业管理委员会建立的历史背景、职能、组

织和决策程序进行分析，并对其渔业决策方式进行探讨，最后根据我国实际情况进行讨论，提出我国应从建立

科学规范的渔业决策程序、健全渔业决策科学支撑机制、建立保障公众参与渔业决策的途径这几个方面切实

改进我国渔业管理决策机制。
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　　美国是世界渔业大国之一，东、西、北分别濒
临大西洋、太平洋和北冰洋，拥有世界上最大的

专属经济区，面积约为１１３５万平方公里，且渔业
资源丰富［１］，具有优越发展渔业的自然条件。美

国渔业总产量主要来自海洋捕捞，其海洋渔业产

量占渔业总产量的９８％以上［２］，淡水及养殖业所

占比例很小。美国的渔业分为商业渔业和休闲

渔业两大类，休闲渔业在美国经济中占有重要地

位，据统计，２０１４年仅休闲垂钓业就创造约４４万
个就业机会，产值约３５５亿美元［３］。迄今为止联

邦政府公布的渔业法律已有百余部［４］，其中最重

要的 是 《马 格 纳 森 渔 业 养 护 和 管 理 法》

（ＭａｇｎｕｓｏｎＳｔｅｖｅｎｓ Ｆｉｓｈｅｒｙ Ｃｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎ ａｎｄ
ＭａｎａｇｅｍｅｎｔＡｃｔ，以下简称ＭＳＡ），该法自１９７６年
颁布以来经过了十多次修订。ＭＳＡ宣布对美国
２００海里内渔业资源行使管辖权，并且建立了 ８
个地 区 渔 业 管 理 委 员 会 （ＲｅｇｉｏｎａｌＦｉｓｈｅｒｙ
ＭａｎａｇｅｍｅｎｔＣｏｕｎｃｉｌｓ）参与美国３～２００海里海域
的渔业决策。

１　建立地区渔业管理委员会的历史背景

１７８３年英美签订了《巴黎和约》，英国将北美
殖民沿岸水域的管辖权转让给了美国沿海各

州［５］。１７９３年，美国宣布３海里领海宽度［６］，但

并未提到联邦政府管理３海里以内渔业资源及
其他资源的权力。为研究渔业过度捕捞的问题，

１８７１年联邦政府成立了美国鱼类和渔业委员会
（ＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎｏｆＦｉｓｈａｎｄＦｉｓｈｅｒｉｅｓ），负责调查渔业
资源衰退的原因，为美国国会和各州提出相应的

渔业管理对策［７］。这是联邦政府首次参与渔业

管理，但领海水域渔业管辖权仍然掌握在各州的

手中。鱼类和渔业委员会对各州渔业管理不力

表示担忧，在１８７７年的报告中指出“美国沿岸的
渔业管辖权归属问题尚无定论，再者联邦政府在

这方面尚未行使任何立法权，而是依靠各州颁布

法律来实施管理”［５］。自成立以来，鱼类和渔业

委员会经过多次机构重组，并于１９７０年并入了国
家 海 洋 渔 业 局 （ＮａｔｉｏｎａｌＭａｒｉｎｅ Ｆｉｓｈｅｒｉｅｓ
Ｓｅｒｖｉｃｅ）［７］。由于这一机构的组成人员主要是渔
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业科学家，其大部分人员都分布在全国各地区研

究中心，国家海洋渔业局仍然是一个负责收集和

分析渔业统计数据、为渔民提供渔业管理服务的

组织，对渔业资源管理没有实际的权力［８］。

１９４５年，杜鲁门总统（ＨａｒｒｙＳ．Ｔｒｕｍａｎ）发布
两个公告［９１０］，明确了大陆架制度，并主张在邻接

美国海岸的公海海域建立渔业保护区，保护区内

的捕鱼活动受美国监管和控制，但迟迟未付诸行

动过。１９５３年，国会通过了 《水下土地法》
（ＳｕｂｍｅｒｇｅｄＬａｎｄｓＡｃｔ）［１１］和《外大陆架土地法》
（ＯｕｔｅｒＣｏｎｔｉｎｅｎｔａｌＳｈｅｌｆＬａｎｄｓＡｃｔ）［１２］。这两部
法律规定各州享有自海岸线起３海里的海域水
下土地，３海里之外的属于联邦政府所有。同时，
沿海各州还拥有３海里内自然资源的所有权，其
中包括渔业资源 。随着外国渔船捕捞对美国传

统渔场造成的压力日益增加，１９６６年，美国国会
通过８９６５８号法令［１３］，建立了１２海里专属渔业
区（ＥｘｃｌｕｓｉｖｅＦｉｓｈｅｒｙＺｏｎｅ），外国渔船可以在得到
美国授权或准许的情况下继续在该区捕鱼。扩

展出来的９海里渔业区属于联邦政府管理，但联
邦政府既没有制定养护渔业资源的渔业法，国家

海洋渔业局也未能发挥统管全国渔业管理的作

用，同时，在１２海里专属渔业区以外，外国捕捞
压力有增无减。智利、秘鲁、厄瓜多尔等拉丁美

洲国家主张２００海里渔业管辖权，并且得到第三
世界国家的广泛支持，迫于世界形势的发展，

１９７６年，美国国会通过《渔业养护和管理法》
（ＦｉｓｈｅｒｙＣｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎａｎｄＭａｎａｇｅｍｅｎｔＡｃｔ），后于
１９９６年更名为ＭＳＡ［１４］。这部法律的特点在于建
立了２００海里的渔业保护区，设立了８个地区渔
业管理委员会，公布了 ７个国家渔业管理标准
（１９９６年增加至 １０个），严格控制外国渔船捕
捞［８］。

对于地区渔业管理委员会的建立，学者

ＲＯＧＡＬＳＫＩ［１５］分析有以下原因：一是以３海里为
联邦政府与各州政府的渔业管辖界线，忽视了鱼

类种群洄游性特征，各州政府的加入，有利于引

导各州渔业管理方向与联邦政府相一致。二是

联邦政府以渔业科学研究性角色为主，相比之

下，各州政府拥有丰富的渔业管理能力和经验。

另外，各州利益相关者的加入使得所制定渔业管

理计划与法规的内容更易被渔民等利益相关者

接受。三是外国捕捞导致美国渔业的衰退，引起

了各州渔民对联邦政府的不满。为了安抚渔民

的情绪，通过地区渔业管理委员会建立了公众参

与渔业决策的途径。

２地区渔业管理委员会的职能、组织和决
策程序

２．１　地区渔业管理委员会的职能
ＭＳＡ立法目标是把捕捞量控制在最佳产量

（ＯｐｔｉｍｕｍＹｉｅｌｄ），控制外国渔船捕捞量，防止过
度捕捞造成的渔业资源衰退，恢复过度捕捞的种

群，保护本国商业性捕捞和游钓渔业［１６］。为了便

于管理，将美国的沿岸水域分成２个部分：州水
域———自领海基线至３海里内，联邦水域———自
３海里外至２００海里，将联邦管辖水域划分为８
个渔业区，每个区涵盖沿海几个州，并成立了渔

业管理委员会，即：新英格兰区渔业管理委员会

（ＮｅｗＥｎｇｌａｎｄＦｉｓｈｅｒｙＭａｎａｇｅｍｅｎｔＣｏｕｎｃｉｌ）、中大
西洋区渔业管理委员会（ＭｉｄＡｔｌａｎｔｉｃＦｉｓｈｅｒｙ
ＭａｎａｇｅｍｅｎｔＣｏｕｎｃｉｌ）、南大西洋区渔业管理委员
会（ＳｏｕｔｈＡｔｌａｎｔｉｃＦｉｓｈｅｒｙＭａｎａｇｅｍｅｎｔＣｏｕｎｃｉｌ）、
加利福尼亚区渔业管理委员会（ＣａｒｉｂｂｅａｎＦｉｓｈｅｒｙ
ＭａｎａｇｅｍｅｎｔＣｏｕｎｃｉｌ）、墨西哥湾区渔业管理委员
会（ＧｕｌｆｏｆＭｅｘｉｃｏＦｉｓｈｅｒｙＭａｎａｇｅｍｅｎｔＣｏｕｎｃｉｌ）、
太平洋区渔业管理委员会 （ＰａｃｉｆｉｃＦｉｓｈｅｒｙ
ＭａｎａｇｅｍｅｎｔＣｏｕｎｃｉｌ）、北太平洋区渔业管理委员
会（ＮｏｒｔｈＰａｃｉｆｉｃＦｉｓｈｅｒｙＭａｎａｇｅｍｅｎｔＣｏｕｎｃｉｌ）和
西太平洋区渔业管理委员会（ＷｅｓｔｅｒｎＰａｃｉｆｉｃ
ＦｉｓｈｅｒｙＭａｎａｇｅｍｅｎｔＣｏｕｎｃｉｌ）。

依据ＭＳＡ第３０２节（ｈ）部分规定，地区渔业
管理委员会主要职责为：（１）对其管辖区内的需
要养护和管理的各种渔业，组织制定或修订渔业

管理计划（ＦｉｓｈｅｒｙＭａｎａｇｅｍｅｎｔＰｌａｎ），并呈报商务
部长（ＳｅｃｒｅｔａｒｙｏｆＣｏｍｍｅｒｃｅ）；（２）对内负责召开
临时委员会和咨询讨论会，对外举行公众听证

会，听取渔业有关人员的意见；（３）结合科学和统
计委员会（ＳｃｉｅｎｔｉｆｉｃａｎｄＳｔａｔｉｓｔｉｃａｌＣｏｍｍｉｔｔｅｅ，以
下简称ＳＳＣ）的建议，制定为期５年的渔业领域研
究的优先次序，并提交给商务部长和国家的地区

科学中心；（４）为其管辖区内的各种渔业制定年
度捕捞限额，且不得超过 ＳＳＣ所建议的捕捞水
平，并监督计划的实施，必要时可酌情进行调整。

２．２　地区渔业管理委员会的组织
每个地区渔业管理委员会一般由７至２１名

６６４
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成员组成，分为有投票权和无投票权两类。有投

票权成员包括：（１）联邦政府代表１名，国家海洋
渔业局的地区主任或其指定人，若委员会所涵盖

的区域有２名以上的地区主任，则由商务部长任
命；（２）各州政府代表：每个州有且仅有１名，各
州担任海洋渔业管理职责的主要官员或海洋渔

业专家，由各州州长任命；（３）各州利益相关代表
者：在渔业保护和管理、商业性或娱乐性捕捞方

面具有丰富科学知识和实践的个人，需经州政府

提名，由商务部长任命。每个委员会均有４名无
投票权成员，分别来自美国鱼类和野生动物局

（ＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓＦｉｓｈａｎｄＷｉｌｄｌｉｆｅＳｅｒｖｉｃｅ）、美国海
岸警备队（ＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓＣｏａｓｔＧｕａｒｄ）、美国国务
院（ＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＳｔａｔｅ）和海洋渔业
委员会（ＭａｒｉｎｅＦｉｓｈｅｒｉｅｓＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎ）。无投票权
成员均来自联邦政府，在渔业决策上更多的是扮

演协调人角色。

地区渔业管理委员会是依法设立的渔业管

理决策机构，拥有一定的自主权。地区渔业管理

委员会下设 ＳＳＣ和顾问小组（ＡｄｖｉｓｏｒｙＰａｎｅｌｓ），
前者负责审查、评估所制定或修订的渔业管理计

划相关的各种生物学、经济学、统计学、社会学等

信息资料，后者为管理计划的拟定和执行提供专

家咨询建议。委员会可通过投票选举方式选出

委员会主席和副主席各１名，也可自行确定其日
常办公人员（ＣｏｕｎｃｉｌＳｔａｆｆ）及其他为履行职责所
需的机构。虽然委员会办公设施、资金来源皆来

源于联邦政府的资助，但商务部长与委员会之间

并非是上下级领导关系，商务部长可依法指导委

员会的日常工作。

２．３　地区渔业管理委员会的决策程序
为了指导委员会制定渔业管理计划，商务部

长负责制定关于渔业决策过程的地区渔业管理

委员会运行指南（ＯｐｅｒａｔｉｏｎａｌＧｕｉｄｅｌｉｎｅｓ）［１７］。地
区渔业管理委员会对主要渔业和重要捕捞对象

单独制定详细的渔业管理计划。通常情况下，地

区渔业管理委员会依据不同的渔业管理对象组

建拟定计划草案小组［１８］，负责评估制定渔业管理

计划的必要性，根据专家、渔业行业和公众的建

议拟定渔业管理计划，并估算拟定、实施和监督

执行渔业管理计划所需的成本。在 ＳＳＣ和顾问
小组的协助下，完成渔业管理计划草案。在委员

会及其咨询机构采纳任何决定之前，会将所有文

件在网站上公开，征求公众意见，如图１所示。

图１　美国地区渔业管理委员会决策流程图
Ｆｉｇ．１　Ｔｈｅｆｌｏｗｃｈａｒｔｏｆｄｅｃｉｓｉｏｎｍａｋｉｎｇｂｙｔｈｅ

ＲｅｇｉｏｎａｌＦｉｓｈｅｒｙＭａｎａｇｅｍｅｎｔ
ＣｏｕｎｃｉｌｓｏｆｔｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓ

　　针对渔业管理计划草案中的每个细节进行
决议，地区渔业管理委员会有投票权成员出席超

过总有投票权成员一半构成决策会议的法定人

数，投票结果根据少数服从多数的原则。任何有

投票权的成员可要求公开唱名投票。若有投票

权的成员不同意会议投票结果，可由委员会向商

务部长转递材料说明情况［１６］。国家海洋渔业局

预审渔业管理计划，审核通过后，渔业管理计划

最终的批准或否决则由商务部长来决定。商务

部长在收到地区渔业管理委员会起草的渔业管

理计划或对这类计划的修正案后，应立即审查这

些计划或修正案，并在联邦公报（ｔｈｅＦｅｄｅｒａｌ
Ｒｅｇｉｓｔｅｒ）上公布７５天，接受公众的监督后，才能
成为具有法律性质的正式文本。

另外，ＭＳＡ还保留了商务部长制定渔业管理
计划的权力。在特殊情况下，商务部长须提交自

己制定的渔业管理计划，征求委员会的建议，并

允许４５天内委员会可审查和发表意见，商务部
长方可实施该计划。特殊情况包括：（１）委员会
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未能及时提交渔业管理计划；（２）商务部长部分
或完全不赞成计划，且委员会修改后依然未能符

合商务部长的要求；（３）一些高度洄游种群的渔
业管理计划的制定。委员会拥有首要的政策制

定角色，商务部长仅在特定的、相当紧迫的情况

下制定渔业管理计划。

３　地区渔业管理委员会决策方式分析

３．１　注重渔业决策主体的代表性
早在１９世纪７０年代以前，各州通过设立渔

业委员会对其渔业进行管理，就十分注重渔业利

益相关者的参与，如路易斯安那州规定其７个委
员会成员中的３个代表必须是来自沿海商业性
捕鱼和渔业加工行业，其余４人则应从州选民推
荐的候选人中挑选［１９］。ＭＳＡ规定，太平洋渔业管
理委员会还有１名印第安人部落的代表拥有投
票权，另外还多了１名无投票权成员名额，需由
在任的阿拉斯加州州长任命。一直以来，渔业决

策主体的代表性问题一直存在争议，有的学者认

为各委员会商业性渔业有投票权的代表比例过

高［２０２１］，也有学者认为来自同一个州的有投票权

的代表所作出的决定往往是一致的［２２］。

ＭＳＡ第３０２节（ａ）部分规定，每个委员会成
员组成应能反映各自管辖区内渔业组成特点以

及各州之间关系。为保证公正、公平地进行选

拔，ＭＳＡ规定由商务部长负责制定选拔人员标
准，州政府按照标准呈送候选名单，一般情况下，

不得提交候选人姓名。另外商务部长每年还得

向国会和众议院提交关于平衡各利益团体之间

的措施报告。要求有投票权成员或候选人资产

公开，进行财产披露。

３．２　设立统一的渔业决策标准
ＭＳＡ将渔业（Ｆｉｓｈｅｒｙ）定义为“为了养护和管

理目的，根据地理、科学、技术、娱乐、经济特性以

及以该种群为利用对象的各种渔业活动而确定

的、由一个或多个渔业种群所组成的一个单

元”［１６］。ＭＳＡ所定义的渔业是一个复杂的系统，
包含人文系统、支持系统及自然系统［２３］。所制定

的渔业决策既要满足国民对鱼类蛋白质的需求，

又要考虑渔民之间的公平性问题，更要考虑渔业

资源可持续利用问题［２４］。ＭＳＡ建立了 １０个国
家标准（ＮａｔｉｏｎａｌＳｔａｎｄａｒｄｓ）来指导委员会制定渔
业管理计划，并详细规定每一项渔业管理计划强

制性内容（ＲｅｑｕｉｒｅｄＰｒｏｖｉｓｉｏｎｓ）以及委员会可审
慎裁量的内容（ＤｉｓｃｒｅｔｉｏｎａｒｙＰｒｏｖｉｓｉｏｎｓ）。另外，
为更好地帮助委员会制定渔业管理计划，商务部

长会根据 １０个国家标准制定出具体的指导方
针［２５］，但不具有法律效力和作用。

另外，ＭＳＡ还规定，地区渔业管理委员会所
制定的渔业管理计划不得违反其他联邦法律，包

括《濒临绝种鱼类法》（ＥｎｄａｎｇｅｒｅｄＳｐｅｃｉｅｓＡｃｔ）、
《海 洋 哺 乳 动 物 保 护 法》（ＭａｒｉｎｅＭａｍｍａｌ
ＰｒｏｔｅｃｔｉｏｎＡｃｔ）、《海洋保护、研究和禁渔区法》
（Ｍａｒｉｎｅ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ， Ｒｅｓｅａｒｃｈ ａｎｄ Ｓａｎｃｔｕａｒｉｅｓ
Ａｃｔ）、《海 岸 区 域 管 理 法》（ＣｏａｓｔａｌＺｏｎｅ
ＭａｎａｇｅｍｅｎｔＡｃｔ）及《国家环境政策法》（Ｎａｔｉｏｎａｌ
ＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌＰｏｌｉｃｙＡｃｔ）等。而最后商务部长审
核渔业管理计划合理性的标准之一就是上述法

律依据。渔业管理计划的制定与审核的标准一

致性，使得地区渔业管理委员会及商务部长的权

力都受到法律的约束，对其实现渔业管理目标有

很大的帮助。

３．３　基于科学决策的原则
地区渔业管理委员会的核心思想既是“智者

治渔”［２６］，也是民主治渔，即认为具有丰富渔业科

学知识和渔业实践经验的个人可以为渔业管理

制定最明智的决策。地区渔业管理委员会成员

中有投票权成员的选拔最根本的标准之一就是

在渔业保护和管理、商业性或娱乐性捕捞方面，

具有丰富科学知识和实践经验的个人，如渔业专

家、捕捞业代表、加工业代表和消费者代表［４］。

另外，地区渔业管理委员会下设的 ＳＳＣ和咨询小
组成员均是在渔业相关方面有突出专业知识的

个人所组成的。

ＭＳＡ国家标准第２条要求渔业养护措施必
须基于最佳科学技术和信息资料的基础。美国

渔业管理计划的特点是每项管理计划均以大量

资源评估和研究结论为基础［２７］。自 ＭＳＡ生效以
来，先 是 采 用 最 大 可 持 续 产 量 （Ｍａｘｉｍｕｍ
ＳｕｓｔａｉｎａｂｌｅＹｉｅｌｄ）的概念为渔业决策的科学依
据，１９９６年，更改为每种鱼类资源的最佳产量
（ＯｐｔｉｍｕｍＹｉｅｌｄ），２００７年起，美国开始实施年捕
捞限额制度（ＡｎｎｕａｌＣａｔｃｈＬｉｍｉｔｓ），适用预防性原
则，地区渔业管理委员会所确定的年捕捞量不得

超过ＳＳＣ所建议的水平，并对违反此规定的地区
渔 业 管 理 委 员 会 负 责 人 实 施 问 责 制
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（ＡｃｃｏｕｎｔａｂｉｌｉｔｙＭｅａｓｕｒｅｓ）［２８２９］。另外，国家海洋
渔业局通过《鱼类种群可持续发展指数》（Ｆｉｓｈ
ＳｔｏｃｋＳｕｓｔａｉｎａｂｉｌｉｔｙＩｎｄｅｘ）来评价各渔业管理措施
的有效性［３０］。截至２０１４年，美国８个地区渔业
管理委员会已制定实施了 ４６个渔业管理计
划［３］，涵盖了４６９种主要渔业和重要捕捞对象的
渔业资源，大部分渔业管理计划皆经过多次修

正。

３．４　公众参与保障措施
为了保障渔业决策中的公众参与，ＭＳＡ要求

每个地区渔业管理委员会发行《参与渔业管理委

员会指南》（ＮａｖｉｇａｔｉｎｇｔｈｅＣｏｕｎｃｉｌＰｒｏｃｅｓｓ：Ａ
Ｇｕｉｄｅ）［３１］，一方面让公众更多了解地区渔业管理
委员会如何进行渔业决策，另一方面指导公众如

何参与到地区渔业管理委员会的会议中，并提供

了相关信息咨询方式。信息公开方面，每个地区

渔业管理委员会都有自己一个官方网站，除了涉

及到国家机密的信息外，关于渔业法律法规、渔

业管理计划、地区渔业管理委员会组织结构等信

息都向公众公开，保证决策信息公开透明。组织

机构方面，地区渔业管理委员会的办事机构对外

负责渔民来访，向公众通报地区渔业管理委员会

的会议安排，帮助公众参与渔业管理决策过程。

地区渔业管理委员会所有会议向公众开放，

包括由顾问小组、科学和统计委员会所召开的会

议。会议议程通常会提前３周公布在该网站上，
并且注册该网站的用户会收到委员会的会议议

程邮件。经商务部长批准的渔业管理计划会公

布在联邦公报上，接受公众的监督后，才能成为

具有法律性质的正式文本。渔业管理计划拟定

过程中，渔业管理委员会会召开多次公众听证

会，广泛接受社会大众的评论意见，然后修改计

划内容。并且 ＭＳＡ规定有１名及以上的有投票
权成员出席，方可举行公众听证会。公众参与渔

业决策的法治化，保证公众具有完全的知情权和

参与权。

４　借鉴与启示

渔业决策是渔业管理的首要环节，渔业决策

的科学性和民主直接关系着渔业管理的成败。

为了保证渔业长期的可持续发展，科学合理的渔

业决策是必不可少的。虽然中美两国的政治制

度、渔业经济发展水平和渔业资源条件等方面存

在很大的差异，但美国渔业管理决策的一些经验

还是非常值得学习和借鉴的。

４．１　建立科学规范的渔业决策程序
科学规范的决策程序应包括公正的决策程

序、一致的决策标准和民主的决策过程［３２］。从美

国地区渔业管理委员会的决策机制来看，一是具

有规范的议事规则，将渔业专家参与渔业决策投

票的过程以立法规定；二是共同依据渔业管理的

１０个国家标准及其他法律规定来进行决策；三是
要求起草后的渔业管理计划以公布报刊、听证会

形式听取公众意见等。《渔业法》是我国渔业管

理的基本法，是我国渔业管理部门制定渔业政策

重要的法律依据。相比于ＭＳＡ，《渔业法》并未能
对我国渔业管理决策提供详细的指导，使得渔业

决策的制定缺乏有效的程序规范、制约，政府渔

业决策权缺乏监督制衡。

目前，我国渔业管理部门在渔业决策过程中

已十分注重专家的参与，但尚未实现具备法定

性。因此有必要制定相关的法律规定，明确渔业

专家在渔业决策中的职责与角色，确定参与决策

的实施步骤和环节，保障渔业专家在渔业决策中

的合法地位。另外，我国相关渔业管理部门有针

对专业性、技术性较强的重大渔业决策事项建立

了正当的决策程序来规范其决策行为及过程，如

《莆田市海洋与渔业局重大行政决策制度》［３３］，

对重大行政决策的范围、程序、执行与监督、责任

追究等做出了制度性安排。但还需进一步健全

专家论证、技术咨询、决策评估制度，来保障专家

的参与；严格执行公示、听证会等制度，扩大公众

对决策过程和结果的知情范围，接受公众及时监

督；定期展开渔业决策制度执行情况的自查活

动，切实提高我国渔业管理部门的渔业决策水

平。

４．２　健全渔业决策科学支撑机制
目前，美国海洋渔业的研究重点是对经济鱼

类资源动态进行分析研究，持续监控鱼类资源的

状况。地区渔业管理委员会通过制定为期 ５年
的渔业领域研究的优先次序，明确渔业决策所需

要的科学资料，引导国家科学研究中心的渔业研

究方向。一般情况下，制定渔业管理计划需要国

家海洋渔业局提供数据支持。美国实施观察员

制度和捕捞统计制度为渔业决策提供高质量捕

捞作业全方位的目标渔业数据的可靠来源。目
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前虽然我国初步建立了渔业科研调查支撑体系，

在渔业决策过程中，有时会组织专家进行必要性

和可行性论证，但所实施的渔业统计方法是靠逐

级上报，渔业数据缺乏系统性、完整性和可靠性，

不能为我国渔业决策提供科学依据。

首先，政府应加大对渔业科研的投入，组织

连续的、全面的常规调查和资源环境监测，调查

内容要与渔业管理决策相结合，要能为科学决策

提供充分的基础资料和科学依据，从而实现从经

验决策型转向科学决策型的根本转变。另外，基

于科学的决策离不开客观的渔业统计数据。我

国应改革渔业统计制度，严格执行捕捞日志制

度，建立适宜的渔获量报告机制，建立关于渔业

统计的法律法规和相应的处罚条例，确保统计数

据真实有效。

４．３　建立保障公众参与渔业决策的途径
美国地区渔业管理委员会形成了由“渔业专

家、政府官员代表、渔民及渔业利益相关者代表”

组成的决策组织。另外，地区渔业管理委员会强

调公众的参与，并积极引导公众参与渔业管理决

策过程，通过网站、邮件、报纸等途径向公众公开

其渔业管理决策信息，保证决策信息公开透明。

在渔业管理计划的制定过程中，都会有公众的听

证参与环节。

我国渔业政策制定过程中有公开征求意见

的程序，渔民、渔业企业、有关组织等社会公众均

可提出意见和建议。各省市渔业管理部门均开

设了官方网址，同时也有编制政府信息公开指

南，帮助公众获取政府信息服务，为公众参与渔

业决策提供了获取和共享信息的机会。但对公

众参与的规定过于原则、抽象，缺乏操作层面的

程序性规定，使得渔民和行业代表很难参与到政

策制定过程中。一项法令制度的绩效与其受影

响的利益相关者的服从程度密切相关，而利益相

关者是否能切实服从有关法令制度又与他们对

该法令制度的认可程度成正相关［３４］。可见，在渔

业决策过程中，能得到公众的征询意见，可以对

渔业决策施加有利的影响。

建立保障公众参与渔业决策的途径可从以

下几个方面进行：一是完善现有的制度体系，为

公众参与渔业决策提供法律保障和政策支持，对

公众参与的范围、途径、流程以及监督等内容给

予规范，加强操作层面的程序性规定。二是建立

完善的公众参与结果反馈和评价制度，确保公众

参与决策的有效性。三是渔业管理部门应积极

转变公众参与方式，除了通过报刊、政府网站、政

务公开栏的公示方式和听证会制度外，还应主动

联系利益相关者，召开座谈会听取意见。
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