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摘要：沿岸渔场是我国重要的传统渔场，但是，由于近几十年来的过度捕捞以及近年来的环境

污染和栖息地破坏，沿岸渔业资源已陷入了日益枯竭的境地。本文指出了我国沿岸渔场渔业

管理目前所面临的困境，并在此基础上深入分析了困境产生的根源，最后，从渔业资源管理制

度的创新、渔业管理手段的完善、支撑体系的完善、渔场的规划、示范区的设立等方面提出了相

应的对策建议，以期为我国渔业管理部门提供决策参考。
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　　沿岸渔场水质肥沃、饵料生物丰富，是我国众
多传统经济鱼类的重要产卵场和肥育场，也是我

国海洋渔业产量的高产区，但如今，昔日的繁荣早

已不复存在。为此，我国渔业行政管理部门曾出

台不少政策，采取了多种渔业管理措施，意欲遏制

沿岸渔场渔业资源的衰退，但收效甚微。如今，在

大力发展海洋经济和振兴沿岸近海渔场的背景

下，针对沿岸渔业的渔业资源持续衰竭，海洋环境

污染日益严重，鱼类栖息地不断被海洋工程用海

项目侵袭的现实，如何振兴沿岸渔场、恢复沿岸渔

业资源、修复沿岸生态环境，实现沿岸渔业的可持

续发展目标，是当前迫切需要着手实施的一项功

在当代，利在千秋的沿岸渔场复兴工程。

本研究是在对舟山沿岸渔场调研的基础上，

梳理我国对沿岸渔业资源的现有管理政策、面临

的困境及其未来发展方向，最后对现有的沿岸渔

场渔业管理制度进行改革，以期为振兴沿岸渔场，

恢复沿岸生物资源，修复沿岸生态环境和政府渔

业管理决策提供参考。

１　我国沿岸渔场渔业管理面临的困境

迄今为止，我国对沿岸渔场尚未有明确的定

义和划分。不过，在《浙江省渔业管理实施办法》

第五十六条
［１］
曾把沿岸渔场确定为“机动渔船底

拖网禁渔区线”内侧的沿岸海域。本文把沿岸渔

场定义为在离大陆或岛屿比较近、靠近海岸、水深

３０ｍ以内的浅海渔场。
自２０世纪７０年代以来，鉴于我国沿岸渔场的

渔业资源被过度开发和利用，政府及渔业主管部门

开始意识到海洋渔业资源衰退的严重性及危害性，

由此颁布了一系列的有关渔业资源保护及其管理

的政策措施或法规条例。这些管理措施按其特性

可分为以下４大类：①技术性措施（例如最小网目、
最小规格上岸、伏季休渔制度）；②投入控制措施
（例如双控制度、捕捞许可证制度及废旧渔船报废

计划；③以政府为主导的渔业管理措施（例如渔业
资源增殖保护费、零增长、渔民转产转业政策

等）
［２－４］

；④产出控制措施（捕捞限额制度），该制度

是我国《渔业法》
［５］
自２０００年修订后新规定的一项

管理制度，但到目前为止，尚未实施。从上述渔业

管理措施不难看出，政府不管是在制定渔业管理政

策和决策的过程中，还是在以后的执法和执行过程

中，这些政策措施都起着绝对的主导作用，具有典

型的“命令与控制”特征
［６］
。虽然这些政策措施在

一定程度上缓解了资源的衰退速度，但是沿岸渔业

资源衰退的局面并未得到根本性的扭转，许多鱼类
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资源反而受到更加严重的破坏，渔业资源管理的环

境也在进一步恶化。回顾和检讨我国沿岸渔场渔

业资源的兴衰历程，可以看出沿岸渔场的渔业管理

目前已陷入困境。

１１　违法违规作业屡禁不止，捕捞强度未得到有
效控制

近些年来，我国在强化捕捞许可证管理的基

础上，对海洋捕捞实行“双控”制度（对渔船总数

及总马力的控制）及废旧渔船报废计划等措施，

加强了对捕捞强度的控制，这无疑在一定程度上

减轻了资源的压力
［７］
。但由于管理力度不够，长

期以来仍由不少拖网渔船尤其是小功率的拖网渔

船违规进入禁渔区线以内从事拖网作业，且各种

作业之间的包容性不够，导致作业渔船之间冲突

较多。除此之外，还存在相当数量小功率渔船在

禁渔期、禁渔区捕捞，个别渔民的非机动船、杉竹

排偷捕、偷捞更是屡禁不止，从而最终导致沿岸渔

场的捕捞强度膨胀。以舟山为例，据不完全统计：

２０１２年，从事沿岸渔场作业的渔船共有２８３４艘，
渔船总功率为９７×１０４ｋＷ，其中木质船共 ２２３３
艘，占总数的７８７９％。从船龄分布来看，１０年以
上的有 ２０８４艘，占总数的７３５３％。从有无许可
证来看，虽然以有证为主（共 ２３１０艘，占总数的
８１５１％），但还是存在无证作业的现象。由调查
结果可知，目前在舟山沿岸渔场作业的渔船类型

多样，既不标准，也不规范，而且增船盲目性严重，

每年还会有一定数量的“三无”船只产生，因此，

非法、违规作业时有发生。这一直是渔政管理的

难点和重点之一。

１２　沿岸传统渔业资源严重衰退，群落结构更替
明显

我国实施伏季休渔制度、最小网目尺寸、最小

规格上岸等管理措施是为了保护鱼类等产卵繁殖

和保护幼鱼。伏季休渔措施虽对渔业资源繁殖和

缓解资源衰退起到了一定的作用，但在捕捞强度得

不到有效控制且不增反减的情况下，其并不能消除

渔民的竞争性诱捕，反而会在休渔期结束后因短期

资源量的上升而引发捕捞努力量的增加
［８］
。最小

网目、最小上岸规格等措施由于执行上存在一定的

难度，并未发挥应有的作用。根据对舟山沿岸渔场

过去和现在的主要渔获品种的产量对比分析可知：

一些传统鱼类资源被破坏后已形不成渔汛（表１）。
如吕泗渔场的大黄鱼汛，嵊山渔场的冬季带鱼等已

形不成鱼汛，取而代之的是沿岸的小型鱼虾产量近

年来却有逐年上升趋势，尤其是龙头鱼、梅童鱼等

营养等级较低的种类产量有上升趋势。以往传统

的“四大鱼类”产量约占捕捞总产量的７０％～８０％，
可如今，其渔获产量占比较大的是虾蟹类以及营养

级较低的沿岸小型低值鱼类。以 ２０１３年为例，产
量增幅较大的是 和蟹类， ２９×１０４ｔ，同比增长
１７１１％；蟹类１３６×１０４ｔ，同比增长３７２％。除群
落更替明显外，捕获上岸的渔获物越来越呈小型

化、低龄化趋势，渔业资源衰退并未得到根本性

扭转。

表 １　国内捕捞主要渔获品种产量
Ｔａｂ．１　Ｃｏｍｐａｒｉｓｏｎｏｆｔｈｅｙｉｅｌｄｏｆｍａｉｎｄｅｍｅｓｔｉｃｃａｔｃｈｖａｒｉｅｓ ｔ

渔获品种 ｓｐｅｃｉｅｓ
产量 ｃａｔｃｈ

２０１３年 ２０００年
渔获品种 ｓｐｅｃｉｅｓ

产量 ｃａｔｃｈ

２０１３年 ２０００年

大黄鱼

Ｌａｒｉｍｉｃｈｔｈｙｓｃｒｏｃｅａ
３２７

小黄鱼

Ｌａｒｉｍｉｃｈｔｈｙｓｐｏｌｙａｃｔｉｓ
４６×１０４ ５７×１０４

带鱼

Ｔｒｉｃｈｉｕｒｕｓｈａｕｍｅｌａ．
１２１×１０４ ２１０×１０４

头足类

Ｃｅｐｈａｌｏｐｏｄａ
１４９×１０４ ８２×１０４

鲳鱼

Ｐａｍｐｕｓｓｉｎｅｎｓｉｓ
１６５×１０４ ２１×１０４

竹 鱼

Ｔｒａｃｈｕｒｕｓｊａｐｏｎｉｃｕｓ
９５２×１０４ １６×１０４

海鳗

Ｍｕｒａｅｎｅｓｏｘｃｉｎｅｒｅｕｓ
２３９×１０４ １６２×１０４

玉筋鱼

Ａｍｍｏｄｙｔｅｓｐｅｒｓｏｎａｔｕｓ
２３４×１０４

白姑鱼

Ａｒｇｙｒｏｓｏｍｕｓａｒｇｅｎｔａｔｕｓ
２１２×１０４

梅童鱼

Ｃｏｌｌｉｃｈｔｈｙｓｌｕｃｉｄｕｓ
１３５１×１０４

鱼

Ｍｉｉｃｈｔｈｙｓｍｉｉｕｙ
２９１×１０４

龙头鱼

Ｈａｒｐｏｄｏｎｎｅｈｅｒｅｕｓ
３２５×１０４

注：数据来源：舟山海洋与渔业局

Ｎｏｔｅｓ：ＤａｔａＳｏｕｒｃｅｓ：ＺｈｏｕｓｈａｎＱｃｅａｎａｎｄＦｉｓｈｅｒｙＢｕｒｅａｕ
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１３　鱼类栖息地退化及丧失严重，资源捕捞压力
不断增大

我国沿岸渔场是鱼类最重要的生息场所。

但近些年来，随着社会经济的发展、工业化与城

市化进程的加快推进，特别是近些年海洋经济

的快速发展，对沿岸渔场生态环境和资源带来

严重的影响。主要体现在：①沿岸海域水质遭
到严重污染。据有关部门统计，中国沿海地区

每年排放入海的工业废水和生活污水约 ６０×
１０８ｔ。从而极大地影响了沿岸海域生态环境和
沿岸渔业资源。②海洋经济产业快速发展所带
来的冲击，尤其是港口、航运、通讯等产业的发

展等都给沿岸渔场生态及海底环境带来了严重

影响
［９］
。这些因素都导致了大量原本作为鱼类

栖息地的沿岸海域遭到破坏和丧失，而用海项

目所带来的洄游通道阻断更是严重破坏了多种

鱼类的生长规律，致使其资源数量急剧减少。

不少用海项目改变了海流及水位情势，使原来

的环境因子发生了改变，导致产卵场、肥育场的

生态环境退化，使原来的沿岸生态系统和群落

结构被破坏，一些优质、传统经济种类的产卵、

肥育场地相继消失。据调查，舟山渔场作业面

积已缩减近４０％，还有４０％受到管控，这必然会
使大批渔船退出原作业渔场，进而加剧沿岸渔

场渔业资源的捕捞压力，从而使沿岸渔业的发

展收到严重制约，渔民权益受到侵犯，这些都导

致了我国政府将面临更加严峻的渔业管理

形式。

１４　渔船间的渔事冲突及纠纷不断
我国沿岸渔场是初级生产力相对较高的海

域，又是重要的渔业资源产卵场、索饵场，因此，

也是重要的生产作业渔场。特别是在 ２０世纪
８０年代中期以前，这一渔场曾是我国最重要的
渔场，由于过去的渔船作业是由国家统筹安排，

从而形成了跨区域作业的历史习惯。然而，随

着沿岸渔业资源的不断衰退，国家早已不再统

筹安排鱼汛生产计划，但渔民还一直延续着局

部地区跨区域生产的习惯，由此为争夺渔场，生

产渔船间的冲突时又发生，如多年来舟山、长江

口渔场的梭子蟹生产，台州等地渔民大量在此

设网捕捞，渔民为了争夺梭子蟹渔场资源而不

断发生渔事纠纷和冲突，成为海上治安的最大

隐患。

２　我国沿岸渔场渔业管理困境产生的根
源分析

目前，现行渔业管理政策措施均未达到预期

的效果和目标，相反，渔业资源衰退日趋严重，

传统优质渔业资源濒临枯竭，新开发出的种类

资源又遭破坏，究其根源，是渔业资源的共有属

性以及渔民的心理和行为与现有的渔业管理制

度不相匹配所造成的。事实上，我国沿岸渔场

并不缺乏管制，但是由于大部分的渔业管理制

度往往存在两种失误：一是渔业管理目标不正

确，二是渔业管理措施内含不适当的激励机制

（激励不相容）；现行的渔业管理手段一直不能

收到良好效果的原因可归因于与政府对沿岸渔

场渔业管理的干预，不是以利润为驱动力的，也

不是由于其努力矫正因渔业资源利用的自由准

入状态所造成的市场失灵，主要归咎于渔业管

理一直把为政治目标服务作为目的，并因此以

牺牲资源可持续利用及管理上的严肃性为代价

来迎合特殊利益集团的需要
［１０］
。

具体可从两个层面来分析：从制度层面上来

看，主要是因为沿岸渔场产权不明晰，致使渔业

资源成为渔民争相掠夺的对象，更别提去养护

这一资源。从渔业管理的层面上来看，这是由

于现有管理体制的混乱所致
［１１］
，主要表现为两

方面：一是目前的渔场管理方法落后。渔场安

排仍然沿用计划经济时代的做法，渔政主管部

门针对部分渔场渔汛仍采用直接下达或分配生

产船只数，但是因对渔业资源的实际状况掌握

不透彻而无法科学地对生产能力进行确定，基

本以维持传统和现状为主，这在利益主体日趋

明晰化的情况下，必然会引发利益之争，最终导

致越来越激烈的捕捞竞争。二是过高的渔场管

理权限。由于过去的主要渔汛基本集中在沿岸

渔场，所以对沿岸渔场的管理权限掌控在省及

国家的渔业主管部门手中。然而，目前渔业资

源已日益衰竭，过去的传统渔汛已基本上不存

在。面对越来越稀缺的渔业资源，竞争将更为

激烈，但管理模式和权限却并未进行及时的调

整或改变。在这种情况下，地方政府会出于地

方主义保护，在执行省或国家的管理政策时大

打折扣；而国家或省市的管理力量又确实有限，

难以实施对沿岸渔场的管理，导致管理上的

混乱。
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３　基于修复振兴沿岸渔场的渔业管理优
化对策

　　修复振兴沿岸渔场，是保障沿岸渔民长久
生计、保护海洋生态环境、促进沿岸渔业可持续

发展和创建美好生活的必然选择。在此基础之

上，本文从以下几个方面提出优化对策。

３１　创新渔业资源管理制度
新版《渔业法》在第二十二条中已明确规

定，“国家根据捕捞量低于渔业资源增长量的原

则，确定渔业资源的总可捕捞量，实行捕捞限额

制度
［４］
。”这说明我国对渔业资源进行产权化管

理已无法律障碍。那么，我们对沿岸渔场渔业

管理制度的改革方向就可以和资源产权化管理

制度结合起来。本文就借鉴日本等国
［１２－１３］

对沿

岸渔场的渔业资源实施属地负责的成功管理经

验，着重从渔业产权化管理的角度提出在我国

沿岸渔场创建渔业领地使用权管理制度。

　　建立渔业领地使用权（ＴＵＲＦｓ）　　因为我
国沿岸渔场还存在数量庞大的小型作业，包括

使用小型机动渔船作业和徒手作业，所以这一

渔场中作业形式多样化，且差异性较大。且沿

岸渔场利用的多是定着性资源，渔场离陆地比

较近，渔民甚至早出晚归。这一海域的渔业资

源历史上多为本地传统渔民利用。再依据《中

华人民共和国渔业法实施细则》第五条规定
［１４］
，

渔场和渔讯生产“优先安排近邻地区、兼顾其他

地区的原则”，因此让这一区域的渔业资源由当

地渔民利用是合情合理合法的。根据这一原

则，本文提出了建立渔业领地使用权这一管理

制度
［１５］
。所谓渔业领地使用权就是指沿岸渔场

（禁渔线以西）资源利用权属地化，管理自治化，

以确保资源利用主题的明确；从而确立资源权

属关系，解决资源利用的外部性问题
［１６］
。

实施渔业领地使用权的前提条件就是必须

将渔业所有权和使用权两权分离。具体的做法

是对沿岸渔业采用分县域管理的办法，即首先

在禁渔线以内由政府相关部门根据海域县域来

进行划界，然后根据划界规定这一海域的渔业

资源由该县从事沿岸渔业作业的传统渔民使

用，并成立当地的沿岸渔民协会，把对沿岸渔业

资源的使用权赋予该协会，渔民只有加入该协

会才有资格利用渔业资源。在建立该制度的基

础上，今后再逐步建立配额制度，当然配额制度

的具体内容需根据各地沿岸作业的不同类型加

以分类研究
［１７－１８］

。同时在各县成立沿岸渔民协

会的基础之上，建议各省成立省级沿岸渔民总

协会，以加强指导、协调、监督的工作。在实施

渔业领地使用权时，还要考虑到以往沿岸渔场

曾存在跨区域作业的情况。针对这一状况，建

议可通过采用入渔权的方式来加以解决。

这一制度实施有其现实困难：首先，现有的

沿岸作业种类繁多，如何完全取缔各类不规范、

非法的作业，引导其向资源保护型方向发展是

一大难题；其次，现有的管理层级不合理、执行

不到位，该如何调整管理权限，让省级的适当放

权给县级又是另一大难题。如果能解决以上难

题，这就为渔业领地使用权制度的实施奠定了

基础。因此，该制度实施要做到以下几点：一是

资源使用权力属地化，具体来说，就是沿岸渔场

的使用权由所在海域行政区划地渔民所有，即

由长期在沿岸渔场作业的渔民获得
［１９］
；二是资

源产权化，即通过建立渔业产权制度明确资源

利用权，使资源利用权转化为配额权，具体包括

权力的初始分配、转让、变更、退出、赔偿等；三

是管理自治化，成立沿岸渔民协会实施渔业自

治化管理；四是构建入渔权制度，非本海域渔民

必须获得当地渔协出让的入渔权方可进入该海

域作业，具体要明确入渔权的性质、管理权限、

有效期限等。

　　建立渔业资源及捕捞能力的调查评估机制
　　为配合渔业领地使用权制度的实施，开展
沿岸海域渔业资源及捕捞能力的调查及评估势

在必行；为此要开展常态化的资源监测、评价及

预警预报，除此之外，还要适时开展渔业资源全

面调查，为资源保护修复提供决策支撑。组织

开展渔民、渔船情况的普查工作，系统掌握涉渔

从业人员结构、渔船股东构成及外来劳力雇佣

等情况，为渔业管理科学决策提供参考。

　　制定相应的配套保障机制　　为确保渔业
领地使用权制度的顺利实施以及实施后能科学

有序管理，同时也为了维护渔民的权益免受侵

害，需要积极推进渔业管理相关立法工作，并研

究制定出相应的配套机制。这些配套机制主要

涉及以下３个方面：①出台渔业领地使用权补偿
机制，当沿岸海域因用海项目被填埋、征用或被
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污染时，应对渔业领地使用权的主体进行相应

地补偿，以确保渔民的权益。同时还应考虑建

立渔业领地使用权的退出机制和转让机制。②
出台《渔民协会管理办法》，这一管理办法需要

对加入的行业协会会员进行规定，同时对协会

的自身运作进行规范，并明确协会职能权利、义

务等
［２０］
。③出台《渔民准入制度》，要界定哪部

分人有权入海作业及参与渔业管理，就需要对

渔民身份进行认证，规定入渔的条件等，这是实

施渔业领地使用权的最基础工作。

３２　完善渔业管理手段
为了确保沿岸渔场能够被合理利用，必须完

善现有的渔业管理手段。首先要完善渔船进出

港的签证制度，二级以上的渔港要设立相应的

渔船签证检查站，并配备签证管理员，加强对渔

船安全生产及禁用渔具的检查。坚决取缔并淘

汰那些不允许的作业种类，积极引导和发展生

态友好型的作业方式。同时，还要强化对沿岸

渔船的管理。另外，结合禁渔区线制度和渔业

领地使用权制度，严禁非沿岸船只进入沿岸海

域作业，并严禁沿岸船只到禁渔区线以外进行

生产。可通过建立渔船身份识别系统来强化管

理。要严格发放沿岸渔业捕捞许可证，实现沿

岸渔场的总可捕量控制，努力使沿岸渔场捕捞

强度与可捕量相平衡
［２１］
。要改革和完善渔业统

计制度（包括完善渔捞日志制度，建立捕捞生产

日报制度，建立渔获物上岸交易检验制度），为

以后逐步实施配额制度做好基础准备。

３３　完善政策支撑保障体系
沿岸渔场的振兴及修复，离不开政府的支

持。而政府的支持应该是多方面的，通过一系

列的政策体现出来。应将渔业资源保护、产业

发展政策、民生保障、社会稳定等因素统筹考

虑，研究规范现有的油价补贴政策、转产补贴、

政府赎买、产业扶持等一揽子政策，加大公共财

政的支出力度，鼓励和引导社会资金的参与，保

障减船减产、违规治理、专项执法等工作的有序

开展，同时尽可能地将更多渔民纳入到社会养

老保障，按规定给予一定的参保补贴，切实解决

渔民的社会养老保障问题。改革金融、税收等

政策，建立健全海洋污染溯源追究及生态损害

赔偿机制，专项用于渔业资源养护，开展海陆一

体化的海洋环保联合执法。

３４　合理科学地规划沿岸渔场，加强对沿岸渔
场的生态修复

对沿岸渔场进行强化管理，首先必须通过科

学研究合理规划沿岸渔场。对沿岸渔场的规划

应包括渔场区域规划、资源利用规划、捕捞强度

规划（渔船结构、作业种类及布局、渔具标准化

等）、沿岸渔场生态环境修复和资源恢复规划，

渔业管理规划等。通过这些规划，最终实现沿

岸渔场利用和管理的规范有序。

同时，在规划的指导下，加强对沿岸渔场的

生态修复。沿岸渔场虽然因长期滥渔酷捕使资

源遭到了严重破坏，但其水质仍然肥沃、饵料丰

富，所以还是保持着较高的初级生产力。我们

完全可以利用这一优势，通过生物和工程等技

术来修复渔业资源。政府部门可加强对海岛、

海域、海岸线的生态修复，进一步加大资源保护

和管理力度，建设海洋特别保护区，产卵场保护

区和海洋牧场，全面保护我国沿岸渔场的“三场

一通道”（越冬场、索饵场、产卵场和洄游通道），

组织研究并实施人工渔礁建设规划，积极展开

大规模的水生生物增殖放流。

３５　设立沿岸渔场振兴示范区
沿海渔场的振兴是一项系统工程，它涉及到

社会的方方面面，需要由制度、体制、机制、技

术、管理和信息等诸多方面加以保障，为此可通

过试点摸索的办法，总结经验。舟山渔场为我

国著名的河口、沿岸渔场，地处长江口南端、杭

州湾外，水质肥沃、饵料生物丰富、水文环境适

宜，初级生产力水平目前还是处于较高水平，这

就为多种经济鱼类、虾类、蟹类以及各种水生生

物提供了繁殖、索饵、生长、越冬的栖息场所，人

们可充分利用这一独特的区位优势和资源优

势，实现舟山沿岸渔场资源和生态的全面振兴。

国家可在舟山设立沿岸渔场示范区，先行先试。

如果试点成功，可为全国沿岸渔场的振兴树立

样板，并为改革渔业管理制度、创新渔业管理模

式，完善渔业管理机制提供经验。
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