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摘要:长江流域禁捕为全局计、为子孙谋,但在禁捕后却存在非法捕捞的问题,尤其在渔业资源较

为丰富的长江入海口处尤为严重,阻碍政策目标的实现。基于现实层面的矛盾,文章选取24份国

家层面、30份地方层面有关长江入海口“打击非法捕捞”的政策文本,对政策系统的协调性进行分

析与评价。结果表明:长江入海口打击非法捕捞政策系统协调性较好,但存在部分不协调问题。

文章创新性提出政策系统协调性整合框架,从公共政策视角为长江入海口非法捕捞问题的治理提

供优化方向。
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Abstract:TheprohibitionoffishingintheYangtzeRiverBasinisfortheoverallpurposeandforthebene-

fitofthedescendants.However,thereareproblemsofillegalfishing,especiallyintheestuaryoftheYan-

gtzeRiverwherefisheryresourcesarerelativelyrich,whichhinderstherealizationofthepolicyobjectives.

Basedonthecontradictionsinreality,thispaperselected24nationaland30localpolicytextson“comba-

tingillegalfishing”intheestuaryoftheYangtzeRivertoquantitativelyanalyzeandevaluatethecoordina-

tionofthepolicysystem.Theresultsshowedthatthepolicysystemofcombatingillegalfishinginthees-

tuaryoftheYangtzeRiverwaswellcoordinatedvertically,butthereweresomeproblemsofdiscoordina-

tionhorizontally.Thispaperinnovativelyproposedacoordinatedandintegratedframeworkofthepolicy
system,whichprovidedanoptimizationdirectionforthemanagementofillegalfishingintheestuaryofthe

YangtzeRiverfromtheperspectiveofpublicpolicy.
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0 引言

长江是我国重要的生态安全屏障,长江入海口是

洄游性鱼类和定居性鱼类资源最为富集的区域,是长

江渔业发展的“主阵地”。长江流域禁捕是贯彻落实

习近平总书记关于“共抓大保护、不搞大开发”重要指

示精神的重要决策。自2020年起,长江入海口禁捕范

围扩延并设立禁捕管理区。然而在禁捕期间打击非法

捕捞的工作难度极大,尽管长江流域各级渔政管理部

门开展了大量卓有成效的工作,长江下游城市也在逐

步控制海洋捕捞强度以及新扩建海洋保护区等,但长

江入海口生物资源养护工作依然面临挑战[1]。

出现这一问题与多种政策因素有关。从政策完

备性看,渔政执法监督制度尚未普遍建立,执法工作

缺少监督[2-3];从政策主体看,执法人员存在老龄化、

法律素养偏低的现象[4];从政策客体看,很多违法者

因就业困难而从事低门槛的非法捕捞[5];从政策环境

看,江面环境的特殊性加大政策执行难度[6]。研究发

现,多种影响政策执行的因素形成复杂的政策系统,

政策目标的实现有赖于政策系统中各要素的彼此协

调[7]。例如:我国的耕地保护政策忽视与其他政策的

协调性,导致政策实施不顺利[8];西班牙节水政策的

制定者和实施者之间缺乏合作,最终未能达到预期的

政策目标[9]。因此,为提高政策执行效率,不能孤立

地看待政策执行过程,而应充分发挥政策系统的支撑

作用,重视政策系统中各要素的协调性[10]。

长江流域禁捕是系统性的社会工程,在长江入

海口处打击非法捕捞是其重要组成部分[11],其政策

系统协调性对政策执行及其目标实现的影响有待

研究。因此,本研究试图探讨的问题包括:长江入

海口打击非法捕捞政策系统内外部及各要素之间

是否协调,相关状态对政策执行产生怎样的影响,

以及如何通过提升政策系统协调性来提高政策执

行效力。本研究采用实证研究方法评价长江入海

口打击非法捕捞政策系统的协调性,分析其中存在

的问题,以期为政策系统的优化提供参考。

1 理论框架及研究假设

1.1 理论框架

政策系统是为实现政策目标而贯彻实施的复

杂动态的运行系统[12-13]。政策系统通常可分为内

部系统和外部系统:内部系统由主体和客体2个子

系统组成,其中主体子系统包括政策决策、执行、监

督与评价等系列流程,客体子系统包括政策发生作

用的对象和内容;外部系统主要是指政策环境,由

政治、经济、文化、社会、人口等影响因素组成[14]。

政策系统具有整体性、关联性、协调性等特征,其

中协调性是影响政策目标实现的重要因素[15]。政策系

统的协调性是指各要素的合理比例关系以及各要素功

能的合理匹配,这就要求政策系统与其他政策和外部

环境之间互不抵触,否则会破坏政策系统结构,致使政

策系统功能紊乱,最终影响政策目标的实现[16]。

陈庆云[17]提出由主体子系统、客体子系统和环

境系统组成的政策系统协调性分析框架,该框架在

后来的研究中得到较多应用。杨雪燕等[16]应用此

框架研究发现造成出生性别比例失衡的主要原因

是政策系统不协调:在主体子系统中,公民及社会

组织在政策制定、执行、监测评价中的参与度较低;

在客体子系统中,政策执行对象未能体现公平原

则,且政策条款表述不清;主体与客体子系统之间

缺乏监督评价机制;在环境系统中,相关政策与现

行政策以及社会经济文化存在冲突。沈苏燕等[18]

应用此框架研究发现部分养老政策未达到预期效

果与政策系统不协调有关。该框架还被应用于国

际机构养老政策[19]、我国公共体育服务政策[20]等

政策系统的协调性研究,其解释力和有效性得到一

定的验证。

值得关注的是,我国政策的制定和实施具有

“高层驱动、央地互动”的特征[21]。封铁英等[22]据

此特征,提出具有层级要素的政策系统协调性分析

框架,重点探讨国家与地方的政策层级协调性问

题,这对于解释和防止政策失效同样重要。具体表

现在:在政策出台时间上,地方应紧跟国家部署,及

时制定地方政策;在政策制定主体上,地方应与国

家保持一致;在政策执行效力上,从国家到地方应

保持由高到低的比例。

长江入海口打击非法捕捞政策系统属于国家层

面战略规划和地方层面具体执行之间呼应互动的有

机系统,兼具系统性要素和层级性特征。由此,本研

究以陈庆云[17]提出的政策系统协调性分析框架为基
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础,融入封铁英等[22]提出的政策层级协调性分析框 架,提出政策系统协调性的整合性分析框架(图1)。

图1 长江入海口打击非法捕捞政策系统协调性框架

Fig.1 FrameworkforsystematiccoordinationofpoliciesagainstillegalfishingintheEstuaryoftheYangtzeRiver

1.2 研究假设

根据相关研究,主体子系统的协调性表现在

3个方面。①决策主体明确且包含公民及社会组织

的参与,这是推进国家治理现代化的内在要求[23];

②执行主体之间保持沟通,有效的沟通是合作的前

提,体现在联合执法、执法协作等方面;③监测主体

明确,保证政策制定和执行的公正性与客观性[24]。

由此提出假设1,即在长江入海口打击非法捕捞政

策系统的主体子系统内部,决策主体明确且公民与

社会组织真正参与,执行主体开展联合执法,以及

存在明确的监测主体,这些要素确保主体子系统具

有协调性。

客体子系统的协调性表现在政策执行对象、内

容以及条款等有利于实现政策目标。由此提出假

设2,即在长江入海口打击非法捕捞政策系统的客

体子系统内部,政策执行对象明确、政策内容具体

可操作以及政策条款之间无冲突矛盾,这些要素确

保客体子系统具有协调性。

政策系统中主体和客体子系统之间的协调性

建立在完备的监督和监测评价机制基础上[25]。由

此提出假设3,即在长江入海口打击非法捕捞政策

系统中,主体和客体子系统之间建立监督和监测评

价机制,确保主体与客体子系统之间具有协调性。

政策系统与其他政策的协调性主要表现在政

策的内容和执行与国家相关法律法规无冲突[26]。

由此提出假设4,即在长江入海口打击非法捕捞政

策系统中,政策的内容和执行与国家相关法律法规

无冲突,确保政策系统与其他政策具有协调性。

政策系统与政策环境的协调性具体表现在现

有政治、经济、文化、社会、人口等能够为政策实施

提供有利条件[25]。由此提出假设5,即在长江入海

口打击非法捕捞政策系统外部,存在能够推动政策

目标实现的政治、经济、文化、社会、人口等环境条

件,政策系统与政策环境具有协调性。

政策系统的层级协调性主要表现在:从时间上

看,地方可以在国家统一部署安排下及时出台政
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策;从政策主体上看,国家与地方的政策主体基本

一致;从政策效力上看,国家层面到地方层面保持

由高到低的趋势[22]。由此提出假设6,即在长江入

海口打击非法捕捞政策系统中,地方政策与国家政

策的出台时间大致相同,地方政策与国家政策的主

体基本一致,以及从国家到地方的政策效力保持由

高到低的趋势,确保政策系统具有层级协调性。

2 研究数据与方法

2.1 数据来源与处理

长江流域禁捕工作自2018年逐步开展,因此本

研究选取数据的时间跨度为2018年1月至2023年

4月,政策文本主要来自国务院政策文件库、农业农

村部等的官方网站。为避免遗漏,检索范围由宽泛

到细化逐级进行,先以“长江非法捕捞”为关键词进行

政策检索,再以“长江入海口非法捕捞”为关键词对政

策内容进行检索,同时检索正文中包含“长江入海口

打击非法捕捞”相关内容的政策。通过检索和整理,

最终搜集到24项国家政策和30项地方政策,如

2020年国务院办公厅发布的《打击长江流域非法捕

捞专项整治行动方案》(国办发明电〔2020〕21号)、

2021年上海市青浦区重固镇人民政府发布的《重固

镇打击非法捕捞专项整治行动暨长效管理实施方案》

(重府〔2021〕34号)、2023年农业农村部发布的《农业

农村部关于印发<“中国渔政亮剑2023”系列专项执法

行动方案>的通知》(农渔发〔2023〕8号)。

本研究根据政策主要内容,将与长江入海口打

击非法捕捞相关的24项国家政策细分为5类。第

一类:与长江入海口打击非法捕捞直接相关的政策

(8项);第二类:涉及打击非法捕捞的长江生态环境

保护政策(5项);第三类:涉及打击非法捕捞的长江

渔业渔政执法政策(6项);第四类:涉及打击非法捕

捞的长江禁捕退捕政策(4项);第五类:涉及打击非

法捕捞的长江农业农村现代化政策(1项)。

2.2 变量选取与编码

针对政策系统内外部协调性评价,本研究设置

三级编码类目,并对最后一级编码进行说明(表1)。

表1 研究层次与变量编码

Table1 Studyhierarchyandvariablecoding

一级类目 二级类目 三级类目 编码说明

政策主体

子系统

决策主体
参与层次 “一府两院”为1,单一部门为2,部门联合为3,不明确为4

公民及社会组织参与度 参与为1,否则为0

执行主体
参与层次 “一府两院”为1,单一部门为2,部门联合为3,不明确为4

公民及社会组织参与度 参与为1,否则为0

监测主体
参与层次 “一府两院”为1,单一部门为2,部门联合为3,不明确为4

公民及社会组织参与度 参与为1,否则为0

政策客体

子系统

执行对象 - 组织机构及其工作人员为1,公民为2,社会组织为3

政策内容 - 缺位为1,否则为0

政策条款 - 有实施细则为1,否则为0

政策主体与客

体子系统之间

监督机制
参与层次 “一府两院”为1,单一部门为2,部门联合为3,不明确为4

公民及社会组织参与度 参与为1,否则为0

监测评价机制 - 缺位为0,不完整为1,完整为2

政策系统

与其他政策

内容 - 存在冲突为1,否则为0

执行 - 存在冲突为1,否则为0

政策系统

与政策环境

政治 - 存在冲突为1,否则为0

经济 - 存在冲突为1,否则为0

文化 - 存在冲突为1,否则为0

社会 - 存在冲突为1,否则为0

人口 - 存在冲突为1,否则为0

  注:“一府两院”指国务院、最高人民法院和最高人民检察院。
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3 实证结果

3.1 政策系统内部协调性

3.1.1 主体子系统协调性

在长江入海口打击非法捕捞政策系统的主体子系

统中,24项国家政策的决策主体、执行主体、监测主体

以及公民及社会组织参与情况如表2至表5所示。

表2 政策决策主体

Table2 Thepolicydecisionmakers

政策分类
“一府两院” 单一部门 部门联合

数量/项 占比/% 数量/项 占比/% 数量/项 占比/%

第一类 1 12.5 7 87.5 0 0

第二类 2 40.0 1 20.0 2 40.0

第三类 0 0 5 83.3 1 16.7

第四类 1 25.0 2 50.0 1 25.0

第五类 1 100.0 0 0 0 0

合计 5 20.8 15 62.5 4 16.7

表3 政策执行主体

Table3 Thepolicyexecutors

政策分类
“一府两院” 单一部门 部门联合

数量/项 占比/% 数量/项 占比/% 数量/项 占比/%

第一类 1 12.5 0 0 7 87.5

第二类 2 40.0 0 0 3 60.0

第三类 0 0 0 0 6 100.0

第四类 1 25.0 1 25.0 2 50.0

第五类 0 0 1 100.0 0 0

合计 4 16.7 2 8.3 18 75.0

表4 政策监测主体

Table4 Thepolicymonitor

政策

分类

“一府两院” 单一部门 部门联合 不明确

数量

/项

占比

/%

数量

/项

占比

/%

数量

/项

占比

/%

数量

/项

占比

/%

第一类 1 12.5 5 62.5 0 0 2 25.0

第二类 1 20.0 3 60.0 1 20.0 0 0

第三类 0 0 4 66.7 1 16.7 1 16.7

第四类 0 0 2 50.0 0 0 2 50.0

第五类 0 0 0 0 0 0 1 100.0

合计 2 8.3 14 58.3 2 8.3 6 25.0

表5 公民及社会组织参与情况

Table5 Participationofcitizensandsocialorganizations

政策

分类

决策过程 执行过程 监测过程

数量/项 占比/% 数量/项 占比/% 数量/项 占比/%

第一类 0 0 0 0 3 37.5

第二类 0 0 0 0 4 80.0

第三类 0 0 2 33.3 3 50.0

第四类 0 0 1 25.0 1 25.0

第五类 0 0 0 0 0 0

合计 0 0 3 12.5 11 45.8

长江入海口打击非法捕捞政策系统的主体子

系统协调性总体较好,但存在部分不协调现象,主
要表现在缺少关于公民及社会组织参与政策决策

的描述、少部分政策未涉及联合执法以及部分政策

缺乏监测主体。①各项政策都有明确的决策主体,

其中“一府两院”决策的占20.8%、单一部门决策的

占62.5%、部门联合决策的占16.7%(表2);公民及

社会组织未参与政策决策过程(表5)。②各项政策

都有明 确 的 执 行 主 体,其 中 部 门 联 合 执 行 的 占

75.0%,为联合打击非法捕捞行为提供政策支持

(表3)。③政策监测主体不明确的占25.0%,表明

这些政策无法得到有效监测(表4);公民及社会组

织参与政策监测的占45.8%,表明民主权利在政策

监测过程中得到较好发挥(表5)。

3.1.2 客体子系统协调性

在长江入海口打击非法捕捞政策系统的客体

子系统中,执行对象和政策条款的协调性较好,但
政策内容存在部分不协调,表现在联合执法相关内

容模糊以及可操作性低。①各项政策的执行对象

十分明确,其中以生态环境为执行对象的占33.3%,

体现政策主体对生态环境保护的高度重视(表6)。

②部分政策内容不够深入和细化,尤其是联合执法

相关内容;如《上海市长江口水域打击非法捕捞专

项整治行动工作方案》提出“部门协作,联合执法”,

但未明确联合执法的具体部门以及相关操作流程。

③政策条款相互补充衔接,不存在矛盾;如《长江保

护修复攻坚战行动计划》要求“健全长江流域生态

补偿机制,进一步加大中央财政支持长江经济带及

源头地区生态补偿资金投入”,《长江流域重点水域
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禁捕和建立补偿制度实施方案》提出“对于退捕渔 民补偿,坚持地方为主,中央适当奖补”。

表6 政策执行对象

Table6 Thepolicyimplementationobjects

政策分类
生态环境 违法者 渔民 执法部门及人员 其他

数量/项 占比/% 数量/项 占比/% 数量/项 占比/% 数量/项 占比/% 数量/项 占比/%

第一类 0 0 6 75.0 0 0 0 0 2 25.0

第二类 5 100.0 0 0 0 0 0 0 0 0

第三类 1 16.7 0 0 0 0 5 83.3 0 0

第四类 1 25.0 1 25.0 1 25.0 1 25.0 0 0

第五类 1 100.0 0 0 0 0 0 0 0 0

合计 8 33.3 7 29.2 1 4.2 6 25.0 2 8.3

3.1.3 主体与客体子系统之间的协调性

长江入海口打击非法捕捞政策系统的主体与客体

子系统之间仍不协调,表现在部分政策缺少监督机制

和监测评价机制。①大部分政策已建立监督机制,但

仍有20.8%的政策缺乏监督机制(表7)。②目前政策

监测主体不明确的占25%,导致政策监测评价机制难

以普遍建立,不利于政策的及时优化和调整(表4)。

表7 政策监督机制

Table7 Thepolicysupervisionmechanism

政策

分类

“一府两院” 单一部门 部门联合 不明确

数量

/项

占比

/%

数量

/项

占比

/%

数量

/项

占比

/%

数量

/项

占比

/%

第一类 2 25.0 3 37.5 0 0 3 37.5

第二类 2 40.0 2 40.0 1 20.0 0 0

第三类 0 0 6 100.0 0 0 0 0

第四类 0 0 3 75.0 0 0 1 25.0

第五类 0 0 0 0 0 0 1 100.0

合计 4 16.7 14 58.3 1 4.2 5 20.8

3.2 政策系统外部协调性

3.2.1 政策系统与其他政策

在政策内容上,长江入海口打击非法捕捞政策

系统中的《“中国渔政亮剑2022”系列专项执法行动

方案》要求加强休闲垂钓执法,而其他政策中的《户

外运动产业发展规划(2022—2025年)》又要求推动

中部地区开发垂钓项目;中部地区属于长江干流流

域,垂钓项目的发展势必加重执法负担,易产生政

策冲突。

在政策执行上,由于地域属性不同,部分地区

积极推动渔猎文化以促进农村旅游业的发展[27],在

一定程度上消解长江入海口打击非法捕捞政策系

统中的政策执行对象对禁捕的意识观念,从而对政

策执行产生阻力。

3.2.2 政策系统与政策环境

在政治环境方面,党和国家对长江流域禁捕的

高度重视为长江入海口打击非法捕捞政策的实施

提供良好的政治引领,形成稳固的政治氛围;在经

济环境方面,长江流域各地政府财政预算压力大,

存在渔政执法经费短缺的情况[28];在文化环境方

面,“长江渔文化”随着渔民陆续退捕上岸被逐渐消

解,致使长江入海口打击非法捕捞政策在制定和实

施中缺乏文化支持[29];在社会环境方面,长江流域

50岁以上的渔民占50%,初中以下学历的渔民占

80%,渔民转产就业困难,存在再次从事非法捕捞

的风险,给政策系统的稳定性带来挑战;在人口环

境方面,长江入海口地区人口众多,对渔业资源的

需求较大,尤其是禁捕之后渔获物价格升高,易对

非法捕捞行为形成刺激。

3.3 政策系统层级协调性

长江入海口打击非法捕捞政策系统具有良好

的层级协调性。①在政策出台时间方面,长江流域

地方政府开展为期3年的打击非法捕捞专项行动,

并在2020年迎来政策出台高峰,与国家总体政策部

署在时间上基本一致,体现地方对于国家政策的及

时响应,保证了政策时效性。②在政策主体方面,

国家与地方的政策决策主体均以农业农村主管部

门和人民政府为主。国家政策决策主体以农业农
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村部为主,其参与发布的政策占48.8%,“一府两

院”发布的政策占9.8%;地方政策决策主体以当地

农业农村厅(局)为主,其参与发布的政策占57.6%,

地方政府发布的政策占18.2%。③在政策效力方

面,国家政策到地方政策呈现由高到低的合理趋势。

4 结语

长江入海口打击非法捕捞政策系统的协调性

整体较好,但仍存在部分不协调的问题。针对研究

结果,本研究提出建议:加大对长江入海口打击非

法捕捞政策的宣传,通过开展群众座谈会等形式提

高公民及社会组织在政策决策中的参与度;积极组

织联合执法,在政策执行过程中建立完备的合作和

监测评价机制,并自觉接受社会监督;在执法实践

中不断修正存在冲突的政策条款;结合当下海洋生

态环保理念,充分挖掘长江文化的时代价值,在海

洋生态文明建设中弘扬“长江渔文化”。
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