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摘　要：非法、不报告、不受管制（ＩＵＵ）的捕捞已成为全球渔业治理主要难题。近年来，欧美采取多种措施治
理ＩＵＵ捕捞，构建起较为系统的管理框架。本文从管理体系、法律框架、国际参与３个维度探析欧美在界定
ＩＵＵ捕捞行为、选取渔业管理模式、设立责任部门、出台相关法案、执行监管措施、提供金融服务和参与国际规
制等方面的举措，以此警惕欧美以打击ＩＵＵ捕捞为理由的单边主义行为，维护我国的国际权益，同时建议在
我国渔业管理法规中增加打击ＩＵＵ违规行为的具体条款，加强多部门协作监管“三无渔船”和参与 ＩＵＵ捕捞
的远洋渔船，为渔民提供法律和渔业伦理培训，多管齐下构建负责任渔业大国形象。

关键词：ＩＵＵ捕捞；欧美渔业体系；国际渔业法；共同渔业政策；“三无渔船”
中图分类号：Ｓ９３７．０　　　文献标志码：Ａ

　　非法、不报告和不受管制（ｉｌｌｅｇａｌ，ｕｎｒｅｐｏｒｔｅｄ
ａｎｄｕｎｒｅｇｕｌａｔｅｄ，ＩＵＵ）的捕捞对可持续渔业构成
严重威胁。欧盟委员会海事与渔业总司的最新

统计数据显示，ＩＵＵ渔获占比高达世界总捕捞量
的１９％，每年造成约１００亿欧元的经济损失［１］。

ＩＵＵ捕捞是全球渔业治理主要难题。渔民或船队
通过海上转运渔获、伪造文件少报误报、更换方

便船旗、抛弃低值渔获物等方式逃避船旗国和区

域渔 业 组 织 （ＲｅｇｉｏｎａｌＦｉｓｈｅｒｉｅｓＭａｎａｇｅｍｅｎｔ
Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ，ＲＦＭＯｓ）监管。跨国犯罪集团燃料
及渔获走私等其他非法活动也助长了 ＩＵＵ捕
捞［２］。一些发展中国家缺乏管理意愿或条件，相

关制度不完善，甚至出现渔业官员腐败和政治动

荡等问题，造成渔业治理失败；渔业发达国家也

可能存在海上执法难和监管效率低等问题。全

球层面的ＩＵＵ捕捞治理还面临着诸如数据搜集
和共享、船旗国管辖、国际法效力不足等诸多挑

战。一些沿海国尚未公开发布其专属经济区

（ＥＥＺ）电子坐标，这可能导致在公海捕捞的船旗
国和该沿海国因界标不一而产生“越界”纠纷。

例如，中国远洋渔船“华翔８０１”号和“烟鲁远渔

０１０”号因涉嫌“非法”捕捞，在阿根廷附近海域遭
阿海警开枪射击［３］。

为打击 ＩＵＵ捕捞行为，联合国粮农组织
（ＦＡＯ）在《２０３０年可持续发展议程》的“目标
１４．６”中建议禁止助长产能过剩和过度捕捞的渔
业补贴，并取消助长ＩＵＵ捕捞活动的补贴［４］。欧

盟和美国作为ＩＵＵ渔获流入的主要市场，近年来
高度重视其经济社会影响，积极采取多种措施进

行规制，构建起较为系统而严格的管理框架。中

国是水产养殖产量和海洋捕捞产量分别占据世

界总产量６１．５３％和１９．１５％的渔业大国［４］。然

而，个别中国渔船涉嫌参与 ＩＵＵ捕捞，可能被欧
美列入 ＩＵＵ名单，从而承担潜在经济和声誉损
失。我国政府已明确对 ＩＵＵ捕捞“零容忍”的态
度，目前正积极筹备加入《港口国措施协定》（Ｐｏｒｔ
ＳｔａｔｅＭｅａｓｕｒｅｓＡｇｒｅｅｍｅｎｔ，ＰＳＭＡ）［５］。在此背景
下，学习借鉴欧美经验有助于进一步完善国内相

关管理体系。本文从渔业管理体系、渔业政策法

规、国际组织和区域渔业组织（ＲＦＭＯｓ）参与等维
度对比欧美 ＩＵＵ捕捞管理体系，并就我国解决
ＩＵＵ问题提出完善建议。
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１　ＩＵＵ捕捞的概念和全球治理

“ＩＵＵ捕捞”概念的兴起折射出２０世纪人类
对海洋捕捞业的深远影响。１９５０年，ＦＡＯ首次开
始统计渔业数据。２０世纪８０年代末，全球渔获
量从２０００万ｔ增至９０００万ｔ［６］。捕捞强度不断
增加，而野生捕捞量却呈现下降趋势。人类日益

增长的对蛋白质的需求与不断减少的野生渔业

资源之间的矛盾加剧，迫使人们不断寻求新渔

场，采用新渔具，捕捞新种群［７］，对鱼类种群和生

态环境造成破坏。１９８２年《联合国海洋法公约》
为海洋生物资源的养护和利用提供了国际法基

础，其中专属经济区的规定限制公海捕捞自由，

沿海国承担起更大的养护责任。２０世纪中后期，
国际社会开始关注非法捕捞的负面影响，各国通

过投入产出控制等措施加强渔业管理。ＦＡＯ在
１９９３年《促进公海渔船遵守国际养护和管理的措
施协定》中对信息共享，船旗国遵守或跨界、高度

洄游鱼类等问题作出规定。１９９５年，联合国大会
通过《鱼类种群协定》进一步明确船旗国的责任。

同年，《负责任渔业行为守则》出台，倡导负责任

行为原则和国际标准。１９９７年，海洋管理委员会
成立，引导消费者从可持续渔业实践方购买海

鲜；南极海洋生物资源保护委员会（Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ
ｆｏｒｔｈｅＣｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎｏｆＡｎｔａｒｃｔｉｃＭａｒｉｎｅＬｉｖｉｎｇ
Ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ，ＣＣＡＭＬＡＲ）在一份报告中第一次使用
“非法、不报告和不受管制的捕捞”来记录南大洋

ＥＥＺ内的非法捕捞活动［８］。２００１年，ＦＡＯ通过了
《关于预防、制止和消除 ＩＵＵ捕捞的国际行动计
划》（ＩＰＯＡＩＵＵ），该计划成为打击 ＩＵＵ行为的综
合性工具箱。自２００３年起，联合国大会每年通过
决议呼吁各国采用预防性措施和生态系统方法，

强调ＩＵＵ捕捞仍是对鱼类种群和海洋生态系统
最大威胁之一。２００９年出台的《港口国措施协
定》成为全球首部打击ＩＵＵ捕捞的具有法律约束
力的国际协定；２０１４年，ＦＡＯ推出《船旗国表现自
愿准则》，强化船旗国在挂旗和渔船控制方面的

责任义务，并提出监测执法指导意见。２０１７年，
ＦＡＯ《捕捞产品证明文件计划自愿准则》首次对
《行为守则》作出详细阐释。

ＩＵＵ捕捞的治理成为当今全球渔业的重要议
题，诸多国家和国际组织采取积极措施打击 ＩＵＵ
行为。美国、韩国、欧盟、智利、新西兰、加拿大、

澳大利亚等国家和地区，以及地中海区域、太平

洋海岛区域、加勒比海区域、东南亚地区、西亚地

区和西非地区等海域的 ＲＦＭＯｓ提交了有关预
防、制止和消除 ＩＵＵ捕捞的国家和区域报告［９］。

经济合作与发展组织称 ＩＵＵ捕捞为“海盗式捕
捞”，指出在环保组织呼吁养护渔业资源的同时，

劳工和人权组织也应关注非法渔船上的恶劣工

作条件［１０］。国际海事组织聚焦非法捕捞船舶的

安全问题。绿色和平组织和世界自然基金会重

点关注构成 ＩＵＵ捕捞的兼捕渔获问题。中国打
击ＩＵＵ捕捞起步相对较晚，学习借鉴欧美成功实
践经验有助于提升我国渔业治理能力，促进渔业

可持续发展。

２　欧盟ＩＵＵ捕捞治理措施探析

２．１　欧盟的渔业管理体系
作为一个国家间经济货币联盟［１１］，欧盟为促

进成员国在渔业方面的一体化进程，采取以《共

同渔业政策》（ＣｏｍｍｏｎＦｉｓｈｅｒｉｅｓＰｏｌｉｃｙ，ＣＦＰ）为
基础的“共同渔业”管理模式。该政策起源于欧

共体创始国于１９７０年制定的两个条例：［Ｃｏｕｎｃｉｌ
Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ（ＥＥＣ）Ｎｏ．２１４１／７０］和［Ｎｏ．２１４２／
７０］［１２］。ＣＦＰ在 ２０１４版最新修订中新增有关
２０１５—２０２０年捕捞限额、基于生态系统原则的预
防性措施等内容，涵盖有助于打击 ＩＵＵ捕捞的四
大方面：（１）管理层面，实施总可捕量制度，采取
减少丢弃和减船计划等管理技术手段；（２）国际
层面，同 ＲＦＭＯｓ和他国合作打击 ＩＵＵ行为；（３）
市场层面，通过贸易制裁禁止 ＩＵＵ捕捞国渔获流
入市场；（４）财政层面，设立欧洲海事和渔业基金
（ＥｕｒｏｐｅａｎＭａｒｉｔｉｍｅａｎｄＦｉｓｈｅｒｉｅｓＦｕｎｄ，ＥＭＦＦ），
用于各成员国渔业评估性补贴分配，并与第三国

签订相关协议［１３］。ＥＭＦＦ重点扶持灵活、绿色的
捕捞业改革，以促进捕捞业向可持续捕捞方向转

型。

欧委会海事与渔业总司是治理 ＩＵＵ捕捞的
行政领导机构。各成员国拥有各自的监管系统，

管辖其范围内作业渔船及所属船队［１４］，这为ＣＦＰ
相关条例的执行带来挑战。为此，欧盟理事会于

２００５年通过第［７６８／０５］号条例，正式成立共同体
渔业 管 理 机 构 （ＣｏｍｍｕｎｉｔｙＦｉｓｈｅｒｉｅｓＣｏｎｔｒｏｌ
Ａｇｅｎｃｙ，ＣＦＣＡ）。ＣＦＣＡ由行政部门、执行委员及
区域咨询机构组成，负责协调各成员国管理制

２７１



１期 何妤如，等：欧美ＩＵＵ捕捞管理体系对中国渔业政策制定的启示

度，要求成员国将本国渔业活动（包括非法捕捞

行为）和监管行动汇报至欧洲执委会，并根据各

国需求协助培训观察员。在第三国水域，执委会

代表欧盟加入 ＲＦＭＯｓ，监管在第三国水域作业
的欧盟船队［１５］。

此外，欧盟是全球渔业监控的标准工具渔船

船舶监视系统（ＶｅｓｓｅｌＭｏｎｉｔｏｒｉｎｇＳｙｓｔｅｍ，ＶＭＳ）
应用最广泛的组织，率先对其成员国中所有大型

船舶强制实行ＶＭＳ跟踪，并为成员国提供相应资
金，以支持其购买最先进的设备并开展设备使用

培训。欧盟立法要求所有沿海成员国建立相互

兼容的系统，以便各国能够共享数据，欧委会对

上述规则的遵守情况开展监督。

２．２　欧盟治理ＩＵＵ捕捞的法律框架
ＦＡＯ在ＩＰＯＡＩＵＵ中提出船旗国、港口国、沿

海国和市场国的责任，强调 ＲＦＭＯｓ的作用和国
家行动计划的实施。为顺应国际社会提出的包

括ＩＰＯＡＩＵＵ在内的各类打击非法捕捞倡议，欧
盟依据欧盟理事会条例［ＣｏｕｎｃｉｌＲｅｇｕｌａｔｉｏｎＥＣ
１００５／２００８］，于２００８年９月２９日颁布《反海洋渔
业非法捕捞法》（ＴｈｅＥＵＩＵＵＲｅｇｕｌａｔｉｏｎ，即“欧
盟ＩＵＵ条例”），建立共同体系统，并于次年１０月
２２日 发 布 欧 盟 委 员 会 条 例 ［Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ
Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ（ＥＣ）Ｎｏ．１０１０／２００９］，以制定执行上
述条例的详细规则［１６］。以上条例延用 ＩＰＯＡＩＵＵ
对ＩＵＵ捕捞的定义，未作本地化修改。

《欧盟ＩＵＵ条例》详细规定了适用水域、船舶
和渔品类型，对ＩＵＵ捕捞船和支持ＩＵＵ捕捞的国
家采取贸易制裁，主要措施包括：对渔船采取港

口国措施；合法捕捞认证制度；欧盟 ＩＵＵ渔船黑
名单制度；非合作第三国制度等。欧盟认为，导

致ＩＵＵ捕捞的主因是部分非欧盟成员的船旗国
（第三国）不履行或未有效履行其根据国际法应

承担的相关国际义务，并未采取预防、制止和消

除ＩＵＵ捕捞的措施。因此，该条例包含较为严格
的“不合作国家”名单。若发现第三国拒不履行

国际捕捞义务，欧委会将在至少未来 ６个月内启
动预识别程序，在对话期内拒不采取打击措施的

国家将被列入 ＩＵＵ黑名单，受到相应贸易制裁。
值得注意的是，欧盟之前的相关法规侧重于加强

成员国对本国渔船的管控义务，而该条例的目的

主要是控制第三国非法渔获进入欧盟市场［１７］。

２．３　欧盟治理ＩＵＵ的国际参与
在共同渔业政策的基础上，欧盟除对内协调

成员国捕捞作业之外，对外也寻求加入其他国家

或区域渔业管理组织的渔场［１８］，通过与第三国政

府或ＦＡＯ和ＯＣＥＤ等机构合作的方式，共同打击
ＩＵＵ捕捞。此外，欧盟目前与３０多个国家和地区
签署了双边渔业协定，包括：互换配额、相互入渔

的协定（与挪威、冰岛等北欧国家）；给予财政补

贴和商业利益的协定（与欠发达的加勒比海、非

洲、印度洋和太平洋国家签署的 ＡＣＰＥＣ协定）；
组建合资企业以获取配额的协定（与阿根廷）［１］。

欧盟还是ＰＭＳＡ的缔约方，积极履行国际义务和
港口国责任，阻止ＩＵＵ渔获流入成员国和国际市
场。欧盟打击 ＩＵＵ的立场和政策在一定程度上
抑制了全球非法捕捞行为。它还对非法捕捞船

的船旗国采取严格的制裁措施，一些被认定“黄

牌”的国家和渔业实体为保住各自欧盟市场份额

而加强ＩＵＵ捕捞监管和打击力度。

３　美国ＩＵＵ捕捞治理措施探析

３．１　美国的渔业管理体系
美国海洋渔业管理以１９７６年《马格努森史

蒂文斯渔业养护和管理法案》（ＭａｇｎｕｓｏｎＳｔｅｖｅｎｓ
ＦｉｓｈｅｒｙＣｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎａｎｄＭａｎａｇｅｍｅｎｔＡｃｔ，ＭＳＡ）
为基础，实施以产出控制为主的渔业政策［１９］。

该国渔业主管机构为隶属于商务部海洋与大气

管 理 局 （ＮａｔｉｏｎａｌＯｃｅａｎｉｃ ａｎｄ Ａｔｍｏｓｐｈｅｒｉｃ
Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ，ＮＯＡＡ）的美国国家海洋渔业局
（ＮａｔｉｏｎａｌＭａｒｉｎｅＦｉｓｈｅｒｉｅｓＳｅｒｖｉｃｅ，ＮＭＦＳ）和各区
域海洋渔业管理委员会，总体上采取垂直管理与

横向分工管理相结合的模式，州政府和联邦政府

的管辖权相对独立。ＮＭＦＳ主要负责联邦水域的
渔业管理和研究计划，同级别分管机构还包括：

内政部鱼类和野生生物局、食品药品监督管理

局、地区渔业管理理事会和海岸警卫队。其纵向

管理分为五大海区（东北、东南、西北、西南和阿

拉斯加海区）；横向则以领海为界将渔业水域分

为州管辖水域和联邦管辖水域［２０］。由于美国约

９０％的水产品源自本国或进口海洋捕捞渔获［２１］，

政府更多将渔业同贸易而非农业相联系。ＮＭＦＳ
的国际事务处承担了打击 ＩＵＵ捕捞的主要责任，
以避免其对进口水产品的高度依赖会刺激更多的
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非法渔获流入该国。各海区海洋渔业管理委员

会由渔业资源管理和保护方面的专家组成，联邦

政府和相关渔业团体共同参与事务协商。此外，

美国还拥有较为成熟的渔业产业协会组织（例

如：美国国家渔业协会，美国自然资源保护协会

等），这些组织在渔业资源养护管理中发挥了重

要服务作用。

为加强对ＩＵＵ捕捞的治理，时任总统奥巴马
于２０１４年签署总统备忘录，发布渔业政策指令，
宣布成立“美国政府打击ＩＵＵ捕捞和水产品欺诈
总统事务工作组”，就以下方面提出行动计划建

议：国际港口国措施，国际最佳实践，国际海事领

域意识，国际自由贸易协定，国际渔业补贴，国际

外交优先级，执法，合作伙伴论坛，可追溯性程
序［２１］。该行动计划由工作组牵头，农业部、商务

部、国防部、国土安全部等 １１个部门合作，以共
同打击ＩＵＵ捕捞及水产品欺诈行为，海岸警卫队
为相关政策的执行提供保障。信息透明化方面，

联邦政府在“联邦公告”网站上公布执行报告，公

众可随时查询有关捕捞的电子可追溯记录［２２］。

美国政府还出台多项财政配套措施，以支持渔船

回购计划、资助渔业调查和监测项目、开设技术

援助研修班等活动。

３．２　美国治理ＩＵＵ捕捞的国内法律框架
美国拥有完善的环境和动物保护法律体系。

在美国联邦政府公布的百余部渔业法律［２３］中，最

为重要的就是《马格努森史蒂文斯渔业养护和管
理法案》（ＭＳＡ）。ＭＳＡ是美国海洋渔业资源开发
与管理的基本法，自１９７６年颁布以来经历十余次
修订。２００６年颁布的《马格努森史蒂文斯渔业
养护和管理法再授权法案》（ＭａｇｎｕｓｏｎＳｔｅｖｅｎｓ
ＲｅａｕｔｈｏｒｉｚａｔｉｏｎＡｃｔ，ＭＲＳＡ）中添加了关于“应对
ＩＵＵ捕捞和保护海洋生物资源”的条款，提出建
立“识别和认证程序”。该法案第４０３条依据《禁
止公海流网捕捞保护法》进行修订，增添涉及

ＩＵＵ捕捞的第 ６０９条，提出比 ＩＰＯＡＩＵＵ更为严
格的本地化定义，具体列出针对与美国共享鱼种

和高度洄游性种群的过度捕捞活动［２４］。上述两

项法案成为美国打击 ＩＵＵ捕捞的法律基础，将
ＩＰＯＡＩＵＵ转化为美国国家行动计划。美国国务
院根据ＭＳＲＡ以及提交给国会的两年期报告，确
定参与ＩＵＵ捕捞活动的国家。国务院与国家海
洋渔业局密切合作，确保上述法案和规定的执

行［２５］。

在ＭＳＡ基础上，美国推出了一系列配套法律
法规，例如１９００年《雷斯法案》，这是该国首个保
护野生动物的联邦法案，是关于执法人员保护野

生动物最广泛、最全面的联邦法律之一。该法案

在１９８１年修订版中加入“禁止非法野生动物贸
易”的内容，并在之后一些涉及 ＩＵＵ捕捞的法律
判例中被援引作为“制裁ＩＵＵ非法捕捞渔获进入
美国市场”的法律依据［２６］。２０１１年《ＩＵＵ捕捞／
兼捕最终规则》建立了针对涉嫌 ＩＵＵ捕捞国家的
识别认证程序；２０１３年《鲨鱼／ＩＵＵ捕捞最终规
则》修改了美国国内对ＩＵＵ捕捞的定义。为回应
ＩＰＯＡＩＵＵ，美国在２０１５年推出《非法、不报告和
不受管制捕捞的执法条例》，成为继欧盟之后全

球第二个颁布专门打击 ＩＵＵ捕捞国家条例的经
济体。２０１６年，《公海捕捞遵守措施法案》出台，
规制悬挂美国国旗的船只在公海上从事捕捞行

为；《美国打击非法捕捞和水产品欺诈的进口水

产品可追溯计划》发布，联邦政府采取更严厉的

措施，限制被列入“ＩＵＵ黑名单”的船只进入港口
和使用港口服务。

３．３　美国治理ＩＵＵ捕捞的国际参与
美国一直致力于在全球范围内打击 ＩＵＵ捕

捞，通过主导或参与国际组织和 ＲＦＭＯｓ谈判、签
订双边或多边渔业协定等方式，增强打击全球非

法捕捞的努力。美国在２００１年支持ＦＡＯ制定的
ＩＰＯＡＩＵＵ，并于２００４年颁布本国行动计划；２００９
年，美国成为《港口国措施协定》的签署国，主张

全球广泛接纳并采取强有力方式执行协定中的

相关规定；２０１５年，美国政府在“我们的海洋”会
议上发起构建“安全海洋网络”的倡议，聚焦国家

间共同打击ＩＵＵ捕捞的合作，以促进国家间在侦
查、执法和起诉等方面的信息技术共享［２７］。

ＮＭＦＳ国际事务办公室定期举行国际论坛，
与一些国家、地区和渔业实体开展磋商，目前已

同以下经济体签署合作协定：加拿大、智利、中

国、欧盟、墨西哥、挪威、俄罗斯、越南［２８］。美国积

极参与大西洋、印度洋、太平洋和南大洋各大

ＲＦＭＯｓ的管理，并参加各国际组织的贸易协定
（如：ＷＴＯ，ＯＥＣＤ，ＡＰＥＣ等）。ＮＭＦＳ执法办公
室与外国渔业执法官员共同调查 ＩＵＵ捕捞，并定
期同美国海关与边境保护局及美国海岸警卫队

合作，确保悬挂美国旗帜的船只在公海上遵守法
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律。

３．４　欧美合作
由于ＩＵＵ捕捞具有全球性，经常性的信息交

换、实用工具的共享显得十分重要。美国借鉴

《欧盟ＩＵＵ条例》中所提出的捕捞证明等制度，出
台了符合本国国情的打击 ＩＵＵ捕捞专设条例。
在欧盟改革 ＣＦＰ的过程中，ＮＯＡＡ也献计献策，
共同促进海洋渔业资源的可持续管理。２０１１年４

月，欧美海洋专家在“北大西洋海洋治理合作对

话会议”上建议双方在北大西洋海域联合开展打

击ＩＵＵ捕捞的行动［２９］。同年９月，欧美在华盛顿
签署一份新声明，进一步支持上述建议，承诺共

同打击 ＩＵＵ捕捞，加强国际渔业管理［３０］。双方

就ＩＵＵ问题开展科研合作和高层次渔业磋商，并
在国际组织和区域渔业组织中施展出较大影响

力。表１对比了欧美打击ＩＵＵ的捕捞管理措施。

表１　欧美打击ＩＵＵ捕捞的管理措施对比
Ｔａｂ．１　ＣｏｍｐａｒｉｓｏｎｏｆｔｈｅＥＵａｎｄｔｈｅＵＳｍａｎａｇｅｍｅｎｔｍｅａｓｕｒｅｓａｇａｉｎｓｔＩＵＵｆｉｓｈｉｎｇ

内容

Ｃｏｎｔｅｎｔ
欧盟管理措施

ＥＵｍｅａｓｕｒｅｓａｇａｉｎｓｔＩＵＵ
美国管理措施

ＵＳｍｅａｓｕｒｅｓａｇａｉｎｓｔＩＵＵ
注释

Ｎｏｔｅ

概念

Ｃｏｎｃｅｐｔ
照搬 ＩＰＯＡＩＵＵ定义，未作本
地化修改

本地化定义，比 ＩＰＯＡＩＵＵ要求更
严；列出针对与美国共享鱼种和高

度洄游性种群的过度捕捞活动

ＩＵＵ捕捞定义较为宽泛，全球尚无
统 一 版 本。最 早 界 定 来 自

ＣＣＡＭＬＡＲ，后来使用较为广泛的
是ＩＰＯＡＩＵＵ的定义

管理模式

Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔｍｏｄｅ
“共同渔业”管理模式（由

ＣＦＣＡ统一管理）
垂直管理与横向管理相结合以海

洋渔业产出控制为主导

欧盟是国家间经济货币联盟，而美

国是联邦制国家，双方根据自身情

况采取不同的管理模式

管理机构

Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ

主管部门：欧委会海事与渔业

总司；专管部门：共同体系统

（由《欧盟ＩＵＵ条例》建立）

主管部门：国家海洋渔业局（隶属

于商务部海洋与大气管理局）

专管部门：打击ＩＵＵ捕捞和水产品
欺诈总统事务工作组

欧盟负责机构主要协调各成员国

渔业政策。美国渔业主要依靠海

洋捕捞渔获，政府更多将渔业同贸

易而非农业联系在一起

政策法律基础

Ｌａｗｓａｎｄｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ

基本政策：《共同渔业政策》

专门法案：《欧盟ＩＵＵ条例》
法案依据：［ＣｏｕｎｃｉｌＲｅｇｕｌａｔｉｏｎ
（ＥＣ） Ｎｏ． １００５／２００８］、
［ＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎＲｅｇｕｌａｔｉｏｎ（ＥＣ）
Ｎｏ．１０１０／２００９］

基本政策：《马格努森史蒂文斯再
授权法》

专门法案：《打击 ＩＵＵ捕捞执法条
例》

其他法律：《雷斯法案》；《禁止公

海流网捕捞保护法》；《ＩＵＵ捕捞／
兼捕最终规则》；《鲨鱼／ＩＵＵ捕捞
最终规则》；《ＩＵＵ捕捞的执法条
例》；《公海捕捞遵守措施法案》

欧盟以条约、协议或理事会决议等

形式确立在各成员国中具有普遍

法律约束力的政策［３１］，在渔业中

为《共同渔业政策》；专设《欧盟

ＩＵＵ条例》。ＭＳＡ是美国海洋渔业
资源开发管理的基本法；《再授权

法》为打击 ＩＵＵ捕捞提供法律基
础；美国还有诸多其他法律法规涉

及ＩＵＵ捕捞

执行亮点

Ｅｘｅｃｕｔｉｏｎｈｉｇｈｌｉｇｈｔ

ＩＵＵ渔船名单；不合作国家
（第三国）；全球可追溯机制；

渔船监测系统（ＶＭＳ）对成员
国内部执行加强监管

ＩＵＵ渔船名单成熟的产业协会；全
球可追溯机制；ＶＭＳ；联邦公告
“ＩＵＵ捕捞”和“水产品欺诈”相结
合

欧美都采取港口国、市场国和沿海

国措施；采用全球可追溯机制以促

进透明化，利用 ＶＭＳ加强监管；欧
盟强调成员国内部监督，美国将打

击ＩＵＵ捕捞和水产品欺诈相结合

资金支持

Ｆｉｎａｎｃｉａｌｓｕｐｐｏｒｔ

欧洲海洋与渔业基金 ２０１４—
２０２０：重点支持灵活、绿色的
捕捞业；促进捕捞业转型［１］

ＮＭＦＳ金融服务中包含削减捕捞能
力的计划；商务部长可回购船只和

／或捕捞许可证；通过具体拨款、行
业费用系统以及公共、私人或营利

等来源获得资金［３２］

欧盟设渔业专项结构基金；美国按

主题划拨资金，如：海岸带和栖息

地研究等，ＮＭＦＳ服务包括：援灾、
融资，减产减船等［３３］

国际参与

Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ
ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ

《港口国措施协定》缔约方；积

极参与 ＦＡＯ／ＷＴＯ及 ＲＦＭＯｓ
等国际组织；支持发展中国家

能力建设

《港口国措施协定》缔约方；广泛参

与ＦＡＯ／ＷＴＯ及 ＲＦＭＯｓ等国际机
构和区域组织；为发展中国家提供

资金和技术支持；构建“安全海洋

网络”

欧美合作打击ＩＵＵ捕捞，广泛参与
国际区域组织，鼓励发展中国家采

取可持续捕捞措施

４　中国治理ＩＵＵ捕捞的措施和应对策略

中国应当建立健全 ＩＵＵ捕捞治理体系。国
际社会反映中国存在较为严重的 ＩＵＵ捕捞情况：

欧盟报告显示，２０００—２０１１年，中国渔船仅在西
非北部海域的非法捕捞行为有２６４８起［３４］。西

非区域渔业组织统计，２０００—２００６年、２０１１—
２０１３年，中方渔船在西非６个国家共有２０４起涉
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嫌非法捕捞行为［３３］。我国应当采取有效措施规

避本国渔船被有关国家列入 ＩＵＵ名单的风险。
虽然中国目前尚未加入 ＰＳＭＡ，但我国高度重视
打击ＩＵＵ捕捞。政府在管辖范围内的水域开展
了针对“三无”渔船的治理工作。“三无”船舶是

指无船名船号、无船舶证书、无船籍港的“三无”

渔业船舶，符合 ＩＵＵ捕捞定义的范畴，“三无”渔
业活动属于国际上要求打击的捕捞活动。作为

远洋渔业大国，中国也开展了针对在公海和他国

ＥＥＺ作业船舶的监管。２０１９年，多部委已开展联
合落实打击ＩＵＵ渔船的港口国措施，拟将我国加
入的７个区域渔业组织公布的共２４７艘 ＩＵＵ渔
船名单通报国内各口岸［３５］。

通过对比欧美ＩＵＵ捕捞管理体系，对我国治
理ＩＵＵ捕捞提出如下建议：

警惕单边主义。欧美所采取的政策措施相

较于相关国际法的规定更为严格，中国要警惕欧

美借口打击 ＩＵＵ捕捞实则对中国贸易进行制裁
的倾向（这种制裁可能会蔓延至水产养殖领域），

我国应综合运用外交和技术手段规避风险。

完善相关法律。欧美皆有专门针对打击ＩＵＵ
捕捞的法案规定，而《中华人民共和国渔业法》、

《中华人民共和国野生动物保护法》等相应管理

法律法规中有关于打击非法捕捞的条款，但应该

增加打击ＩＵＵ捕捞行为的具体条款，让规制行动
“有法可依”。

加强部门配合。欧美渔业管理体系较为完

善，各部门各司其职、管理有序，有专业的配套资

金和执行机构。中国可借鉴欧美经验，农业农村

部与外交部、公安部、交通运输部、海关总署、国

家市场监督管理总局加强配合和布控，推动落实

打击ＩＵＵ渔船的港口国措施。
通过教育提升渔民素质。生计问题是根本

问题，受经济状况制约的渔民法律意识较为淡

薄，部分渔业企业存在规避监管的违法行为。除

针对渔民和企业的技能和普法培训外，伦理教育

应得到重视，我国应在鱼文化、生态伦理的知识

框架下，加入渔业伦理的内容，提升立法机构和

管理机构的伦理认知，以及从业者的养护意识，

提升渔船遵守法律规约的能力。

构建负责任渔业大国形象。欧美是中国重

要的贸易市场，一旦将中国渔船列入“ＩＵＵ名单”
并采取制裁，将对中国渔业出口造成不利局面；

中国应切实履行渔业大国责任，有效规制管辖水

域（特别加强对“三无”渔船的打击力度）和远洋

渔船的捕捞行为，严格实施港口国措施，增强欧

美进口中国水产品的信心。

中国作为海洋捕捞大国，应密切关注欧美相

关政策法规动向，借鉴学习相关最佳实践，完善

规制ＩＵＵ捕捞活动的国内外措施，提升国际履约
能力，构建负责任的渔业大国形象。
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