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中國是一個海洋大國，海洋漁業是沿海地區社會經濟發展的重要支柱。

改革開放之後，國家優先放開水產品生產銷售，全國隨之掀起一場圍海養殖

和造船出海的熱潮，海洋捕撈產量連續二十年呈直線上升態勢，海水養殖產

量保持連續三十多年全球第一。與此同時，近海海域環境不斷惡化，海洋生

物多樣性不斷減少，「公地悲劇」（開發者過多導致資源枯竭）在海洋上不斷上

演。1999年，中國海洋捕撈總產量達到歷史高峰後首次出現下降，同年中國

開始全面實施伏季休漁制度。但進入新世紀，尤其是2006年漁用柴油補貼政

策出台之後，漁業生產規模仍進一步擴大，近海漁業資源枯竭和海洋生態環

境惡化問題日趨嚴重。為此，政府不斷延長伏季休漁時間，同時圍繞「轉方式

調結構」出台一系列政策制度，漁業生產愈來愈來強調走綠色、低碳、生態、

可持續的發展道路。

然而，當前仍有不少地區的海洋漁業為小規模生計型漁業，漁民對近海

資源的依賴性還很高，漁業轉型和漁民轉產轉業困難重重。在推進海洋生態

文明的背景之下，中國海洋漁業問題的重要性和緊迫性日益凸顯，有效化解

海洋漁業發展困境不僅關乎國家海洋的可持續發展，而且會直接影響到國家

鄉村振興戰略和海洋強國戰略的實踐。本文基於對改革開放以來中國海洋漁

業發展政策的梳理，嘗試總結海洋漁業發展的不同歷史階段及其特徵，同時

結合實地調查案例，對當前中國海洋漁業發展的三個現實困境進行分析，希

望以此促進學界對中國海洋漁業問題的認識和理解1。

一　中國海洋漁業的政策演變

中華人民共和國成立之後，海洋漁業政策的演變經歷了多個階段，不同

階段的變化既反映了不同時期國家經濟和社會發展的需求，也折射出人與海
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洋之間關係的變遷。建國初期，海洋漁業發展緩慢，市場供應嚴重不足，民

眾「吃魚難」的問題十分突出。為提高漁業生產效率，擴大水產品生產規模，

各地政府推行漁業合作化政策，鼓勵漁民通過加入漁業合作社的方式開展漁

業生產，企圖通過統一組織生產和分配，提高漁業生產力。這一時期，由於國

家海洋漁業生產技術和工具設備的落後，海洋捕撈漁業產量依然較低，無法滿

足市場需要。與此同時，海洋鄰國通過超負荷捕撈、使用禁用漁具等手段，與

中國爭奪近海漁業資源，此類行為對中國海洋漁業發展造成嚴重威脅2。

為加快海洋漁業建設，中國政府於1950年代組建了多家國營海洋漁業捕

撈公司，進行有計劃的海洋捕撈生產，並集資建造現代化大型鋼質漁船，推

進漁業裝備的現代化進程，海洋捕撈漁業產量迅速提升，水產品短缺問題得

以緩解。但受制於技術條件，漁業產量依舊無法滿足迅速增長的人口需求。

大躍進期間，全國各地急於求成之風盛行，盲目追求高指標，尤其是三年困

難時期對海洋漁業資源的破壞更是達到頂峰，過度捕撈和濫捕現象普遍存

在。文化大革命期間，海洋漁業發展幾乎陷入停滯狀態，直至進入改革開放

之後才得以擺脫束縛，迎來發展的黃金期3。

改革開放初期，水產品仍處於國家統一定價收購的政策管理之下。1985年， 

國務院發布〈關於放寬政策、加速發展水產業的指示〉（下稱「中央五號文件」）， 

其中規定「水產品全部劃為三類產品〔可議購議銷的產品〕，一律不派購〔按計劃

價格向國家交售產品〕，價格放開，實行市場調節」，確定「以養〔殖〕為主」、

「兩個放開」（經營放開、價格放開）、「走出去」（鼓勵遠洋漁業）的漁業發展戰

略4。自主經營權的恢復極大激發了漁民作為市場獨立主體的生產積極性，

漁業從業人口在短時間內快速增加，全國範圍內隨之興起一股造船熱潮，全國

海洋捕撈總產量也隨之大幅增長。從捕撈量來看，1950年全國海洋捕撈總產

量僅為54萬噸，1985年增加到348萬噸，1999年達到歷史高峰1,497萬噸5。

然而，這一增長模式帶來了嚴重的環境問題，海洋資源的公共屬性導致

漁業生產「內捲化」愈來愈嚴重，資源共有屬性和經濟利益驅動的雙重因素導

致「公地悲劇」不斷上演，中國沿海漁業資源遭到嚴重破壞。偏向數量增長的

發展模式很快顯示出中國海洋漁業經濟持續發展的上限，不少魚類種群在短

短十餘年間就面臨過度捕撈甚至滅絕的嚴峻形勢。為保護和恢復魚類種群，

自1993年起，中國在渤海、黃海和東海海區實施為期兩個月的伏季休漁制度， 

以期為繁殖生長期的魚類提供一個安全的環境6。1999年，南海海域也開始

跟進實施伏季休漁。儘管已經在全海域實施伏季休漁，同時提出海洋捕撈總

產量「零增長」的目標7，但是每年超過千萬噸的海洋捕撈產量依然對中國近

海漁業資源的恢復構成巨大壓力。為進一步保護海洋資源，促進可持續發

展，2017年中國政府再次宣布延長伏季休漁時間，部分漁區的休漁期延長至

四個半月，被稱為「『最嚴』休漁制度」8。

此外，為解決中國與周邊鄰國之間的漁業糾紛，維護和規範中國海洋漁

業生產秩序，從1990年代開始，中國政府先後與日本、韓國、越南三國協商
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並簽署雙邊漁業協定。進入二十一世紀後，中日、中韓、中越漁業協定開始

生效，中國政府決定將部分漁民從周邊國家海域漁場撤離，並開始實行針對

海洋捕撈漁船的「雙控」（全國海洋捕撈漁船數量和主機總功率控制）政策。此

項政策規定自2005年起，在接下來的五年內，全國計劃減少大約三萬艘海洋

捕撈漁船9。為確保退捕漁民能夠順利過渡到其他行業，2002年財政部專門

制定了〈海洋捕撈漁民轉產轉業專項資金使用管理暫行規定〉，通過設立專項

資金、執行漁船報廢補貼制度和回購計劃，激勵漁民淘汰使用年限較長、效

率低下、對海洋資源破壞較大的老舊漁船bk，對緩解部分海域的漁業資源壓

力起到了一定效果。

然而弔詭的是，2006年中國政府為緩解油價上漲對漁業生產的成本壓

力，突然宣布實施漁用柴油補貼政策。相較於一次性漁船報廢補貼而言，每

年高額的柴油補貼顯然更具誘惑力，漁民爭相擴大生產規模並逐漸對油補政

策產生依賴。這一時期，中國海洋捕撈漁業非但沒有受到有效限制，反而得

到了進一步擴張。2015年，財政部和農業部公開承認油補政策與推動漁民減

船轉產的政策目標不符，並宣布啟動對漁業油補政策的調整，此後逐年降低

油補額度bl。

推進海水養殖業發展、壓縮捕撈業是海洋漁業發展的必然趨勢。早在

1985年，中央五號文件就明確提出漁業發展「以養殖為主，養殖、捕撈、加工

並舉，因地制宜，各有側重」的方針bm。1986年，《中華人民共和國漁業法》 

的出台標誌着「以養為主」政策的正式確定，此後十餘年中國海水養殖產量一 

直保持着年均兩位數的高速增長。1988年，中國海水養殖產量首次超過捕撈 

產量，實現了從「捕撈為主」向「以養為主」的轉變。之後，國家繼續推動漁業

產業結構調整，到二十一世紀初期基本完成了從傳統的資源依賴型生產方式

向現代化的集約型生產方式過渡bn。最新統計數據顯示，2023年中國海水養 

殖面積為2,214,872公頃，產量為23,955,970噸，已經連續三十三年位居全球 

第一bo。

海水養殖業的發展對於中國這樣一個人口大國來說意義重大，它不僅有

效解決中國水產品短缺問題，改善中國人的飲食結構，而且為沿海居民提供

了大量就業機會，對於改善漁民生計、減少貧困以及促進地方經濟發展發揮

了巨大作用。然而，海水養殖業的發展也面臨着許多挑戰，包括養殖品種單

一、環境污染、海洋生物多樣性喪失等問題日益突出，中國海洋漁業由此陷

入「過度捕撈」和「過度養殖」的雙重困境bp。

隨着生態文明理念從陸地擴展到海洋，中國政府對海洋資源保護和漁業

可持續發展愈益重視。2013年，國務院發布〈關於促進海洋漁業持續健康發展

的若干意見〉，明確現代漁業建設應遵循生態優先、「以養為主」的原則，加快

推動漁業轉型創新bq。同年，農業部加強了自1979年起實施的破壞性作業方

式的禁止性條例，並規定自2014年起，黃渤海、東海、南海三個海區禁止使

用十三種破壞性漁具br。2016年，農業部〈關於加快推進漁業轉方式調結構的
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指導意見〉提出「以創新、協調、綠色、開放、共享發展理念為引領」，轉變發

展方式，「大力推進漁業供給側結構性改革」，將漁業發展重心從注重數量增

長轉到提高品質上，開啟漁業的全面轉型升級bs。此外，為進一步探索實施

漁業資源科學管理的新機制，2017年遼寧、山東、浙江、廣東和福建五省被

選定為開展限額捕撈管理制度試點地區bt。這是中國漁業邁向可持續發展和

生態文明建設的重要一步。

中共十八大以來，國家還着力延伸漁業產業鏈，鼓勵以休閒漁業（結合休

閒觀光與漁業活動的經營方式）為代表的第二、第三產業發展，拓寬漁業發 

展領域。2012年末，農業部發布〈關於促進休閒漁業持續健康發展的指導意

見〉，強調需要調動各類經濟主體的積極性，合理引導資源投入以促進休閒漁

業發展ck。2017年，在全國漁業漁政工作會議上，農業農村部首次提出將休

閒漁業作為重要着手點，推動漁業產業結構轉型升級，實現持續健康發展cl。 

2022年，海南省出台〈海南省休閒漁業管理辦法（試行）〉等四項文件，在全國

範圍內率先構建起一套系統的休閒漁業發展政策體系cm。在政府政策和市場

的共同推動下，目前國家已經培育出多個休閒漁業示範區（如福建霞浦縣）並

取得良好效果，休閒漁業也日漸成為沿海漁村轉型發展的重要方向。但與此

同時，休閒漁業作為一個新型行業，尚缺乏全面深入的宏觀規劃，由此導致

其發展面對諸多問題，如服務內容的同質化現象嚴重、產業融合度不高、經

營布局分散等cn。

回顧改革開放以來中國海洋漁業政策演變的整個歷程，可將海洋漁業發

展大致劃分為三個階段：第一階段是1985至1998年，這一時期主要以增加漁

業產量為主要目標；第二階段是1999至2011年，這一階段的總體目標是既要

保障市場供應和漁民利益，也要注重漁業的長期發展和海洋生態環境保護；

第三階段是2012年至今，該階段強調生態優先和綠色發展，為此政府採取更

加積極的政策措施來保護和恢復海洋漁業資源，其中包括實施更為嚴格的捕

撈限制、加強漁業資源的科學管理、鼓勵漁民轉產轉業等co。中國海洋漁業

從單純追求增加產量向注重增長品質和生態可持續發展的轉變，既反映轉型

期中國社會裏人與海洋的矛盾，同時也表明海洋漁業正在朝着更加負責任、

高效和綠色的方向前進，旨在實現長期的生態平衡和經濟繁榮。

二　中國海洋漁業的現實困境

中國海洋漁業的發展正處在一個複雜而敏感的轉型期，面臨着一系列困

難和挑戰，如過度捕撈、過度養殖、海洋污染、全球氣候變化、生物多樣性

減少、漁民收入下降、漁業社區衰落、漁業監管不到位、漁業政策不合理

等。基於田野調查的發現和研究，下文將着重對海洋環境污染、小型漁業發

展和漁民轉產轉業三個問題展開分析和討論。
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（一）不堪重負的海洋生態

海洋是一個連續的、流動的生態系統，跨邊界的資源共用性導致海洋的

產權界定和監管頗具挑戰性。當被視為公共財產的海洋資源缺乏有效的監管

機制時，人們追求短期利益的行為勢必導致海洋資源過度開發和海洋生態破

壞等一系列問題。建國之初，社會經濟基礎薄弱，生存資源匱乏，加之龐大

的人口規模，使得中國政府不得不將提升漁業產量的目標置於優先位置。然

而，由於缺乏明確的海洋產權歸屬和責任界定，漁民往往傾向於追求最大的捕

撈量，以期獲得更高的經濟回報。這種無節制的捕撈行為最終導致整個漁業群

體承受負面後果，漁業資源急劇減少，從而引發了所謂的「公地悲劇」。

改革開放以來，發展的話語繼續主導着海洋漁業領域。各種新型技術設

備被應用到海洋資源開發中，比如船舶設計、聲納定位、衞星導航系統、自

動化捕撈設備等，極大地擴大和提高了漁業生產的規模和效率，但同時也讓

人們產生一種能夠控制海洋的錯覺。在人類活動日益去自然化的趨勢下，海洋

逐漸喪失其神聖性的主體地位而淪為可操作化的客體，從被敬畏的自然轉變

為被索取的發展資源，以滿足不斷增長的社會需求。在此背景下，中國連續

二十年蟬聯全球海洋捕撈量最大的國家，年捕撈量超過1,000萬噸cp，「公地

悲劇」進一步加劇。浙江舟山漁場是中國四大漁場之一，曾一度被譽為「中國

魚都」。在建國後的四十年時間裏，舟山漁場的捕撈量約佔中國近海捕撈量的

20%，而潛藏在這些驚人數字背後的是漁船規模的不斷擴大、漁船馬力的不斷

增加，以及漁網網眼的不斷縮小。1980年代末，舟山漁場捕撈量急劇下降，

曾經日產萬噸的大黃魚近乎絕迹，「東海無魚」從口號變成現實cq。

鑒於此，如前所述，1990年代中國政府在東海、黃海、南海海域施行伏

季休漁。除此之外，中央政府和各級地方政府還試圖通過採取「投入控制」制

度來間接調控海洋資源開發量（即前述「雙控」政策），以及控制海洋漁業從業

者數量等。但是，這些政策的出台和實施並沒有使情況得到有效控制，許多

地區的漁船數量不降反增，「雙控」的結果是近乎「失控」。在山東、浙江和廣

西等地，隨着中日、中韓及中越漁業協定的簽訂和生效，部分漁民在領取退

捕補償金之後不僅沒有徹底退出漁業生產領域，反而在私下購買「三無」（無船

名船號、無船舶證書和無船籍港口登記）漁船後，繼續從事近海漁業生產，由

此導致近海捕撈強度愈來愈大，海洋不堪重負的狀況日趨嚴重cr。

在大力發展海洋捕撈漁業的同時，中國海水養殖業也開始異軍突起。在

「以養為主」發展目標的指引下，沿海各地圍墾養殖隨之興起，大量灘塗和海

域被用於開發養殖業。從1980年代初開始，海水養殖業逐步從小規模、分散

式經營轉向大規模、集約化生產模式，養殖面積和水產品產量不斷增加。儘

管其發展滿足了民眾日益增長的食物需求，但是過密化的養殖也造成近海環

境污染問題日益嚴重。以灘塗養殖為例，密集型的灘塗養殖不僅會改變潮流

方向，使水流不暢、流速減緩、懸浮物增加，加劇潮間帶和內灣泥沙淤積，
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而且人為引進魚、蝦、藻類物種會導致近海生物群落結構發生改變，生物多

樣性下降和生態環境衰退，尤其是當養殖廢水的排放超過海水自淨能力時，

將加速海水「富營養化」（eutrophication，指氮、磷等植物營養物質含量過多所

引起的水質污染）進程，進而引發赤潮現象。改革開放以來中國四大海域均發

生過大規模赤潮災害，其發生次數、持續時間、波及範圍以及對經濟的不良

影響皆呈現上升趨勢，以2000年以後的情況尤為嚴重（圖1）。

圖1　中國近海海域赤潮發生趨勢圖，1989至2023年
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資料來源：根據中華人民共和國自然資源部網公布的歷年《中國海洋災害公報》（www.mnr.gov.

cn/sj/sjfw/hy/gbgg/zghyzhgb/index.html）整理而成。

海洋作為地球上最大的生態系統，其健康狀況直接關係到全球的生態平

衡和人類社會的可持續發展。海洋污染的加劇已經成為全球範圍內亟待解決

的環境問題，海洋污染的嚴重性不僅在於污染物的種類和數量，還在於其對

海洋生態系統造成的長期影響，包括水質惡化、生物多樣性減少以及生態功

能下降等。時代發展的車輪只進不退，可持續發展的核心在於發展是否能夠

在自然的承載力範圍內持續進行。如果始終將有限的海洋資源置於一種客體

位置，「豐裕的海洋」在不久的未來將會變成「危機的海洋」。

（二）前路艱難的小型漁業

面對海洋資源日漸枯竭的現實，中國政府從1990年代中期開始就已經着

手制定各種政策限制海洋漁業的無序擴張，然而這些政策並沒有充分考慮到

沿海各地在歷史、文化、經濟、人口和資源方面的差異性。根據中國五個重

要海洋漁業省份的統計，從海洋捕撈產量、漁船數量、漁船規模、漁業人口

等數據的比較中，可以明顯看出相關地區海洋漁業發展水平的差異（表1）。以

浙江和廣東為例，2023年浙江共有在冊漁船18,469艘，漁業人口909,364人，

海洋捕撈產量為2,572,000噸；同年廣東共有在冊漁船40,529艘，漁業人口

2,132,892人，海洋捕撈產量是1,136,931噸。儘管廣東在漁船數量和漁業人口
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規模方面均遠超浙江，但是浙江的海洋捕撈產量卻是廣東的一倍多。兩地之

間為何會出現如此巨大差別？答案在於兩地的漁船規模差距懸殊。浙江在冊

漁船中，24米以上的大型漁船佔據多數，即使從漁船噸位的平均數來看，浙

江平均每艘漁船約為157噸；相比較而言，廣東絕大多數在冊漁船都是12米

以下的小型漁船，平均每艘漁船噸位僅為28噸。漁船的大小之別不僅意味 

着漁業生產方式的不同，而且直接決定了漁業產量的多寡。小型漁業在廣東

仍佔據主導地位，基本上都屬於生計型漁業，雖然它們會對沿岸和近海海域

漁業資源構成壓力，但是在提供就業和消除貧困等方面卻發揮着重要的社會

價值，而面對統一化的制度安排和消費市場，小型漁業將會處於一種明顯的

劣勢。

廣東湛江市硇洲島是一個以海洋漁業為支柱產業的原生態島嶼，當地漁民

在生計上主要依賴近海捕撈和海水養殖業。我們通過對漁民和鎮政府工作人員

的訪談了解到，2021年島內小型漁船數量保守估計不下三千艘，但是其中持

有正規牌照的漁船不到一千艘，多數漁船為「三無」漁船。考慮到這些「三無」

漁船是當地漁民生計的唯一來源，鎮政府曾專門向它們發出「地方牌照」，持

有地方牌照的漁船只能在硇洲島附近海域開展生產，一旦越界到其他海區就

可能會被扣船和罰款。近幾年，硇洲島正全力朝文旅方向轉型，當地政府工

作人員透露，未來島內的小型漁船和高位池養殖勢必要被拆解和清退。果真

如此的話，數萬名依海為生的傳統漁民將會被迫失業，硇洲島輝煌的漁業文

化也將隱入歷史。

「造大船、闖深海、捕大魚」是中國海洋捕撈漁業發展的總體方向cs，但

是從我們的實地調查情況來看，目前在福建、廣東、廣西和海南等沿海社

區，小規模生計型漁業仍然是當地海洋漁業生產的主要部分，漁船數量和漁

民人口遠遠超過官方統計的數字。小規模生計型漁業的重點不在於規模上的

「小」，我們也不能將其簡單理解為一種漁業生產方式，而應將其視為漁民的

一種生計方式。作為生計方式，它涉及到的內容不僅僅是技術以及技術與環

境之間的關係，同時還包括家庭結構、年齡角色、性別分工、經濟組織、政

治制度、社區傳統、宗教信仰等諸多內容。大量人類學研究已經揭示了小規

表1　沿海五省海洋漁業統計表，2023年

地區 海洋捕撈
產量（噸）

漁船數量
（艘）

漁船總噸 漁船千瓦 船長24米
以上（艘）

船長12至
24米（艘）

船長12米
以下（艘）

養殖漁船
（艘）

漁業人口

山東 1,723,239 30,511 1,113,652 1,988,769 4,869 4,827 20,815 15,400 1,421,043

浙江 2,572,000 18,469 2,901,874 4,070,352 10,818 1,727 5,924 2,751 909,364

福建 1,529,038 44,730 2,035,511 3,233,050 5,747 4,844 34,139 28,089 1,592,712

廣東 1,136,931 40,529 1,140,360 2,116,622 3,036 5,041 32,452 3,921 2,132,892

海南 999,997 23,872 630,969 1,412,488 1,151 3,853 18,868 72 351,023

資料來源：農業農村部漁業漁政管理局、全國水產技術推廣總站、中國水產學會編：《2024中國漁業統計年鑒》（北京：中國

農業出版社，2024），頁41、67、68、83。
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模生計型漁業在文化上的重要性和價值，這些方面超越了單純的經濟活動範

疇，深入到社會結構、社區認同、傳統知識、環境保護等多個維度。

比如在社區層面，小型漁業社區往往圍繞漁業活動形成緊密的社會結構， 

漁業不僅是謀生手段，也是社區成員共同價值觀、習俗和傳統的基石。漁民

合作捕魚、分配漁獲、共同面對海洋風險等實踐，既強化了社區內漁民的相

互依賴和集體認同感，也促進了社區內部的團結與和諧。這種生活方式和工

作模式成為界定個人身份的重要因素，使社區逐漸成為一個充滿意義的生活

世界。正是從這種意義上來說，漁民是一種社會身份而非一種職業。然而，

在全球化和現代化轉型面前，尤其是在近海資源日漸枯竭以及綠色轉型成為

一種社會共識的現實背景下，小規模生計型漁業的生存之路日益艱難，政府

部門一直將其視為治理改造的重要對象。然而，因為缺乏對漁業社區內部的

深入理解，地方政府的許多做法往往會導致與海洋資源治理以及社會經濟目

標不相符的結果。

中國是全球海水養殖大國，但卻不是海水養殖強國，究其原因與海水養

殖模式有很大關係。養殖模式直接決定了海水養殖產業的發展空間和潛力，

從1980年代至今，中國海水養殖業經歷了從海岸帶到近海的大規模擴展，養

殖技術不斷進步，養殖產量不斷增加，但與此同時，養殖空間也愈來愈小，

過密化養殖造成環境污染嚴重、生態系統失衡和病蟲害事件頻繁，海水養殖

與海洋生態環境保護的矛盾日益尖銳ct。

廣東湛江市硇洲島的小型捕撈漁業（圖片由王利兵提供）
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福建詔安縣是中國龍鬚菜養殖的重要基地，2024年4月我們走進詔安縣梅

嶺鎮開展田野調查，當地養殖戶指出，今年的養殖情況十分艱難，絕大多數

養殖戶都面臨着虧本的風險。往年龍鬚菜養殖從下苗到收割一般只需一個月

左右的時間，而今年投苗後的龍鬚菜成熟時間接近四個月。不僅如此，今年

的收購價格也只有往年的四分之一，養殖戶紛紛直呼「很慘」。當被問及為何

養殖形勢如此之差時，多數養殖戶的回答都與「海水不好」有關，具體是甚麼

原因導致，大家的看法不一。當地海水養殖專家告訴我們，主要原因還是養

殖密度過高以及近岸高位池養殖排放污水過多引發的水域污染。我們在調查

中還了解到，近兩年詔安縣的相關政府部門正在聯合開展「清海」行動，希望

通過取締非法養殖、勸退部分養殖戶以及調整養殖模式來改善養殖環境，但

是多數養殖戶考慮到前期投入成本較高，並擔心轉業即失業，因而不願意配

合政府的「清海」行動。

儘管如此，綠色生態的發展戰略已經在各地逐步推廣和落實，海洋牧場、 

深遠海養殖、集約化工廠養殖等新型養殖模式和理念，將是未來中國海水養

殖的主要發展方向。然而，海水養殖業的資本化和規模化會讓那些在市場、

技術和風險面前本就處於劣勢的傳統養殖戶進一步被邊緣化，小規模生計型

漁業的風險性和脆弱性將會愈加嚴重。

（三）進退維谷的傳統漁民

在中國，農業被視為國家經濟的基石，其他非農業活動在歷史上長期受

到限制和貶低。在「農林牧副漁」的經濟產業序列中，漁業一直處於鏈條末

端，這不僅體現了漁民在經濟生產中的邊緣地位，還反映了漁民在社會結構

中的底層位置。受此影響，加之工作性質和生活環境的特殊性，漁民及其子

女長期無緣於接受教育，文化素養水平普遍較低，時至今日沿海漁民的平均

受教育程度依然不高。我們在海南和粵西漁村開展田野調查時，時常看到本

應該接受義務教育的兒童輟學在家輔助家庭漁業生產，村民對此見怪不怪，

而學校也很少出面干涉。儘管今日漁民生產、生活環境已有較大改善，但是

在許多人的習慣性認知乃至官方文件中，「漁民」仍舊被歸為「農民」的範疇，

「漁村」也是屬於「農村」的一部分，殊不知這種認知和分類是對漁民與農民的

重大誤解，在一定程度上會加劇漁民在身份和地位上的邊緣性。

為推動社會經濟結構轉型，近些年中國政府積極宣導傳統漁民轉產轉

業。由於漁民群體所擁有的技能主要集中在傳統的海洋捕撈領域，在陸地上

的其他行業中並不直接適用，加之該群體長期缺乏受教育機會以及老齡化問

題普遍，大部分漁民在新技能習得及新工作環境適應能力等方面存在顯著局

限性。除此之外，漁民長期在大海上從事生產勞作和生活，工作環境相對孤

立，與外界交流較少，這種生計方式造成他們習慣於與自然環境互動，而不

擅長與多樣化的人群展開社交，因此對外界變化的心理適應性較低，這種情
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況在男性漁民身上表現得更加明顯。相較於男性漁民而言，女性漁民因為長

期負責漁獲交易，擁有更多與外界接觸和交流的機會，因而在轉型發展過程

中展現出更強的適應能力dk。其實早在2002年，中國政府就已經頒布和啟動

漁民轉產轉業政策dl，雖然有部分漁民成功上岸，但是在轉產轉業過程中發

生的「文化不適」問題卻很少被關注，部分漁民不得不重操舊業，再次下海。

之所以會出現這些局面，主要原因在於政府沒有考慮到漁民生計方式的文化

特殊性。

漁民轉產轉業困難有其歷史性和文化性根源，但是制度層面的缺陷也是

導致漁民進退兩難的重要原因。大多數漁民在政治參與方面的積極性普遍較

低，也很少深入參與到政治決策過程中。在全國人民代表大會制度建立之後

的很長一段時間內，並不存在漁民階層的人大代表dm，第一屆人大代表的選

舉主要集中在工人、農民、軍人、知識份子等勞動階層，直到1982年修改的

《中華人民共和國憲法》提出要擴大基層代表比例，這才為漁民在人大中擁有

代表席位提供了法律依據。比如，海南瓊海市潭門鎮漁民王書茂是第十三屆

全國人大代表，同時還是中共二十大代表。王書茂是潭門鎮漁民的典型，他

從十八歲開始出海，對南海漁業生產情況十分了解，也深知基層漁民的艱辛

和漁業發展的困境所在。正如他在接受採訪中所說：「我文化水平不高，但基

層代表要傾聽民聲，哪怕是再小的聲音。這是我的職責。」dn

儘管如此，漁民群體的許多利益和需求仍然沒有得到充分反映和保障。

比如，漁業生產活動要求從業者長期暴露在自然風險中，漁民因災致貧、因

病致貧現象普遍存在，但漁村社會保障制度建設嚴重滯後於農村城鎮。又

如，從漁業生產成本的角度來看，漁船和漁具等生產資料成本較高，這些沉

澱成本（sunk cost）使得漁民在考慮轉型發展時面臨沉重的經濟壓力，而政府

對於漁民轉產轉業的補貼和扶持力度又十分有限，因此許多漁民在政府推動

漁業轉型之初便已望而卻步do。除此之外，國家實施的各項政策之間存在一

定衝突，造成政策目標和實施結果存在矛盾。前文提到，自上世紀末中國政

府就已推行伏季休漁、「雙控」等多項政策以控制捕撈強度，可是2006年實施

的漁業油補政策卻又發出了矛盾的市場信號，以致部分已經轉產轉業的漁民

重新回歸海洋捕撈領域。在我們的調查過程中甚至發現，不少地區存在漁民

購置漁船「吃空餉」（以廢置漁船騙取油補）的情況，此種情況在漁民群體中間

產生了非常不好的影響，導致漁民對政府政策的不信任愈加嚴重，同時也進

一步刺激了近海捕撈活動的無序擴張。

近些年，隨着城市化、工業化發展以及近海污染的加劇，漁民賴以為生

的海洋生產作業空間大大減少，漁民「失海」情況不容樂觀。在山東和海南的

許多沿海城市，伴隨房地產和「候鳥式」旅遊業的發展，漁民生產空間大幅收

縮，生活成本不斷增長，間接導致漁業生產式微。在山東、廣西、海南等沿

海省份，從1990年代開始，因中國與周邊鄰國的海洋爭端和矛盾不斷升級，

中國漁民在東海、黃海和北部灣的漁業生產活動不斷受阻。目前中國與菲律
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賓、越南之間的南海漁業衝突依然繼續，不僅致使漁民喪失大量傳統漁場，

更直接影響漁民的傳統生計和生活。

在海南潭門鎮，漁民祖祖輩輩在南沙群島海域開展漁業生產，然而因為

中菲的海洋邊界衝突，當地漁民自2015年之後就逐漸退出在南沙群島海域的

生產作業活動，生計大受影響。在此背景下，失海漁民不得不考慮轉產轉業， 

尋找新的生計方式，但是過程中卻面臨着諸多實踐難題，包括技能學習困難、 

新產業的進入門檻高，以及轉產過程中缺乏經濟支持等。即使漁民選擇繼續

從事海洋漁業生產，也必須面對海洋邊界的改變、資源管理政策的變化、 

捕撈技術的更新換代、市場需求的多樣化等多種挑戰，這些因素的交織作用

使得漁民群體面臨前所未有的就業發展困境。

從我們在全國的調查情況來看，旅遊業是當下許多漁村轉型發展的主流

方向，也是漁民最為理想的轉業途徑。然而漁民普遍不太擅長經營之道，多數 

「洗腳上岸」的漁民只能成為旅遊業勞動力供給隊伍中的普通僱員，經濟收益

遠不如出海作業的收獲，漁民社會經濟地位下降的風險不斷增大。如論者所

言：「轉產上岸的漁民最大的困難就是再就業問題，他們既不能成功轉型為農

民，也無法轉化為城市市民」，「如果轉產失敗，則會成為失業者或無業者」dp。 

在2021年底農業農村部印發的〈「十四五」全國漁業發展規劃〉中，明確提出了

「十四五」（2021-2025）規劃期間漁業發展的總體目標，即「水產品總產量達到

6,900萬噸，國內海洋捕撈產量控制在1,000萬噸以內，漁業產值達到15,000億

元，二三產業產值比重超過54%，漁民收入明顯提升」dq。在「產出控制」政策

下，海洋資源產出總量不再可能繼續增加，第二、第三產業將是未來中國漁

業發展的主要方向，傳統捕撈漁業的轉型會繼續進行，這也就意味着將來會

有更多漁民退出傳統捕撈業。這些傳統漁民究竟該轉向何處，是擺在各級地

方政府面前的一大難題。

三　結語

中國海洋漁業的發展歷程是一部與國家命運緊密相連的編年史，它見證

了從建國初期的艱難起步到改革開放後的迅猛擴張，再到近年來為實現可持

續發展而進行的深刻調整。海洋漁業不僅是沿海地區社會經濟的基石，也是

國家糧食安全和海洋生態文明建設的關鍵組成部分。然而，海洋漁業面臨的

現實困境——包括資源枯竭、生態環境惡化、漁民生計問題以及政策執行的

挑戰——凸顯了在追求經濟利益的同時，必須兼顧環境保護和社區福祉的重

要性。

面對「公地悲劇」和漁民轉產轉業困難等深層次問題，中國海洋漁業的綠

色轉型需要更加精細化的管理和創新性的解決方案。首先，政策制定者應着

眼於長遠規劃，通過科學合理的資源管理措施，如延長休漁期、控制捕撈強
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度、調整漁業結構、利用現代資訊技術強化漁業監管等，來恢復和維護海洋

生態系統的健康。其次，政府應當完善漁民生產、生活的社會保障制度，加

大對漁民的培訓和支持力度，幫助他們適應新的就業環境，探索多元化的生

計模式，如休閒漁業、海洋旅遊等，以減輕傳統漁民對近海資源的依賴。再

次，政府應該加強與非政府組織的合作，借助非政府組織親近基層的優勢，

有效彌補民眾與政府之間的交流鴻溝。隨着海洋環保議題受到廣泛關注，近

些年中國沿海各地出現了許多從事海洋生態修復、瀕危海洋物種保護、漁業

可持續發展、社區傳統生態知識記錄等工作的非政府組織。這些組織通過長

期實地調查，蒐集了大量寶貴的一手材料，並且在各地開展了許多卓有成效

的實際工作，這些一手材料和工作經驗對於有效解決中國「三漁」（漁業、漁

村、漁民）問題具有十分重要的參考價值。最後，因為漁民是「海洋的兒女」，

他們對於海洋有着天然的依賴感和親近感，所以政府應該通過建立有效的參

與機制，充分利用漁民的傳統知識和歷史文化，讓漁民成為海洋資源管理的

合作夥伴，這是實現海洋可持續發展的關鍵。

總之，中國海洋漁業的未來需要政府、非政府組織以及漁民等多方力量

之間的緊密協作，以此共同構建出一個既有利於生態保護、又能保障漁民生

計的可持續漁業發展體系。
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