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摘　要：ＩＵＵ捕捞严重阻碍了有效的渔业资源管理和养护。治理ＩＵＵ捕捞需在诸多环节付出努力，其中港口
国措施通过消除或减少ＩＵＵ渔获物的上岸机会来治理ＩＵＵ捕捞，２０１６年生效的《港口国措施协定》为各国采
取港口国措施提供了国际法依据。本文分析了《港口国措施协定》的主要内容以及有关国家和区域渔业管理

组织已采取的相关措施。在此基础上，分析了港口国措施的有效性及其局限性，其有效性主要是可以减少

ＩＵＵ捕捞活动的发生，提高发现ＩＵＵ捕捞的可能性，弥补船旗国管辖的不足；局限性主要是很多国家的执行能
力不足将导致短期内港口国措施难以有效实施，而且协定并未对渔获物可追溯信息做出规定，致使在港口确

认ＩＵＵ捕捞行为面临困难。对我国而言，港口国措施可降低悬挂我国旗帜的船舶从事或支持 ＩＵＵ捕捞的可
能性，加入协定可促进健全我国捕捞监督管理体系；但我国采取港口国措施将面临港口监管体系、渔业监督体

系的全面改革的挑战，以及港口国措施的能力建设的挑战。
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　　ＩＵＵ捕捞（非法、不报告和不管制捕捞）加剧
过度捕捞，威胁渔业可持续发展，阻碍鱼类种群

以及生态系统的恢复，使得合法作业的渔民处于

不利的地位，已成为渔业管理的全球性难题。据

统计，ＩＵＵ捕捞渔获量达１１００～２６００万吨［１］，占

全球总渔获量的１９％，全球重要鱼类的总捕捞量
的３０％来源于 ＩＵＵ捕捞，甚至有些情况下，ＩＵＵ
捕捞的渔获量是正常捕捞的渔获量的三倍［２］。

除了可以带来较大的经济利益以及船旗国、沿海

国的管辖不利以外，“方便港口”也是造成ＩＵＵ捕
捞难以治理的重要原因之一。所谓“方便港口”，

是指没有既定规则和程序确保上岸及港内转运

的渔获物来自于合法捕捞的港口［３］。其主要是

由于港口国没有有效执行检查措施，也无法追踪

渔获物的来源，检查船舶是否遵守国际养护和管

理要求［４］。因此，国际社会越来越意识到港口国

措施对预防、制止和消除（以下简称“治理”）ＩＵＵ
捕捞的重要性，也越来越注重港口国措施的发

展，希望通过港口国实施有效措施来消除“方便

港口”，阻止ＩＵＵ渔获物进入贸易。
联合国粮农组织（ＦＡＯ）于２００１年３月２日

通过了《预防、制止和消除非法、不报告和不管制

捕捞的国际行动计划》（ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＰｌａｎｏｆ
ＡｃｔｉｏｎｔｏＰｒｅｖｅｎｔ，ＤｅｔｅｒａｎｄＥｌｉｍｉｎａｔｅＩｌｌｅｇａｌ，
ＵｎｒｅｐｏｒｔｅｄａｎｄＵｎｒｅｇｕｌａｔｅｄＦｉｓｈｉｎｇ，以下简称
“ＩＰＯＡＩＵＵ”），呼吁各港口国采取措施治理 ＩＵＵ
捕捞［５］。然而，有效实施港口国措施需要具体的

法律框架［６］，ＩＰＯＡＩＵＵ只是指导文件，并不具备
法律拘束力。早期的１９９５年《执行１９８２年１２月
１０日《联合国海洋法公约》有关养护和管理跨界
鱼类种群和高度洄游鱼类种群的规定的协定》

（ＡｇｒｅｅｍｅｎｔｆｏｒＴｈｅＩｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎｏｆＰｒｏｖｉｓｉｏｎｓｏｆ
ＴｈｅＵｎｉｔｅｄＮａｔｉｏｎｓＣｏｎｖｅｎｔｉｏｎｏｎＴｈｅＬａｗｏｆＴｈｅ
Ｓｅａ ｏｆ１０ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ１９８２ Ｒｅｌａｔｉｎｇ ｔｏ Ｔｈｅ
ＣｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎａｎｄＭａｎａｇｅｍｅｎｔｏｆＳｔｒａｄｄｌｉｎｇＦｉｓｈ
ＳｔｏｃｋｓａｎｄＨｉｇｈｌｙＭｉｇｒａｔｏｒｙＦｉｓｈＳｔｏｃｋｓ，以下简称
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《联合国鱼类种群协定》）也对港口国措施进行了

基本规定，但缺乏具体可操作性的规定。２００９年
１１月１２日，ＦＡＯ批准了《关于预防、制止和消除
非法、不报告、不管制捕捞的港口国措施协定》

（ＡｇｒｅｅｍｅｎｔｏｎＰｏｒｔＳｔａｔｅＭｅａｓｕｒｅｓｔｏＰｒｅｖｅｎｔＤｅｔｅｒ
ａｎｄＥｌｉｍｉｎａｔｅＩｌｌｅｇａｌ，ＵｎｒｅｐｏｒｔｅｄａｎｄＵｎｒｅｇｕｌａｔｅｄ
Ｆｉｓｈｉｎｇ，以下简称《港口国措施协定》）。该协定
于２０１６年６月５日生效，成为首个真正意义上具
有法律效力的治理ＩＵＵ捕捞的国际条约，为缔约
方采取港口国措施提供了明确的国际法依据和

最低标准［７］。截止到２０１７年４月１８日，已有４５
个国家及欧盟批准、接受、核准或加入了该协定，

其中２０１６年后加入的便有 ２４个［８］。在实践方

面，《港口国措施协定》生效前，就已经有不少国

家依据１９９５年《联合国鱼类种群协定》通过国内
立法实施港口国措施。欧盟于 ２００８年通过了
《关于“建立预防、阻止和消除非法、未报告及未

管制捕捞的共同体体系”的条例》（以下简称“欧

盟ＩＵＵ条例”）［９］；中西部太平洋高度洄游鱼类种
群养护和管理委员会等一些区域性渔业管理组

织（ＲｅｇｉｏｎａｌＦｉｓｈｅｒｉｅｓＭａｎａｇｅｍｅｎｔＯｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ，
以下简称ＲＦＭＯｓ）也通过其公约或大会决议规定
了港口国措施［１０］。

１　《港口国措施协定》的主要内容以及相
关国家实践

　　《港口国措施协定》旨在通过有效实施港口
国措施，治理 ＩＵＵ捕捞，确保对海洋生物资源和
海洋生态系统的长期养护和可持续利用。该协

定适用于每一缔约方对无权悬挂其旗帜但意欲

进入其港口或已在其港口停泊的船舶，即外国船

舶。

港口国措施的内容主要包括船舶入港提前

通知、港口的指定、入港船舶的检查、拒绝船舶使

用港口、国内合作与国际合作等。具体的主要

有：（１）港口国应指定船舶可进入的港口，同时要
求意欲入港的船舶提前申请，港口国根据船舶提

交的申请确定其是否有可能从事或支持 ＩＵＵ捕
捞，并拒绝从事或支持 ＩＵＵ捕捞的船舶入港。
（２）若某一从事或支持ＩＵＵ捕捞的船舶已经进入
港口，港口国应拒绝其使用港口。（３）缔约方应
对在其港口内的一定数量的船舶进行检查，并应

将检查结果发送给受检船舶的船旗国以及其他

有关国家或组织。（４）船旗国缔约方应鼓励船舶
使用遵守本协定或行为方式与本协定规定相符

的国家的港口，并要求船舶在港口国检查时与港

口国合作。船旗国缔约方对悬挂其国旗的从事

ＩＵＵ捕捞的船舶负有责任，应与有关国家或组织
进行合作对此类船舶进行检查、调查，并在获得

充分证据后立即采取执法行动。（５）缔约方应通
过ＦＡＯ或其他组织和机构，向发展中缔约方提供
援助以促进港口国措施的制定及有效的执行。

１．１　入港提前通知
港口国应要求船舶提前通知其计划进入的

港口，以便使港口国有足够的时间安排检查员对

入港船舶实施检查，并可提前收集船舶信息以确

定其是否从事了ＩＵＵ捕捞、是否准予其入港。在
实践中，欧盟ＩＵＵ条例要求船长在预期抵达时间
的３个工作日之前正式通知欧盟成员国的主管
部门，并要求声明该船舶没有从事或支持 ＩＵＵ捕
捞，否则将直接拒绝其进入港口或使用港口。区

域性国际渔业管理组织对预先通知并没有具体

要求，由各国自行规定。例如，新西兰和冈比亚

要求提前７２小时通知；印度则要求提前２４小时
通知［４］。

１．２　指定港口
港口国应当指定船舶可进入的港口，并提前

公布港口名单。港口国要确保其指定的港口能

适当监督和控制外国渔船的活动，有责任对进入

港口的外国船舶进行检查；外国船舶也只被允许

进入指定港口卸载或转载渔获物［１１］。在实践中，

有的国家，如土耳其，只要求特定的鱼类必须在

其指定的港口进行卸载或转运；而喀麦隆等则要

求所有渔船必须到指定的港口卸载渔获物，以便

于检查和收集相关信息［１２］。

１．３　授权及批准入港
港口国应根据事先收集的信息确定是否准

予船舶入港，并可采取检查措施以确定其是否从

事ＩＵＵ捕捞［１１］。但若外国船舶是由于不可抗力

或遇险原因进入港口，相关港口国应实施援助并

准予其入港。

１．４　拒绝使用港口
拒绝使用港口包括拒绝船舶利用港口进行

渔获物卸载、转运、包装及加工，同时也拒绝其使

用其他港口服务，包括加燃料和补给、维修和上

坞。这是《港口国措施协定》中最重要的措施之

２５７
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一。具体而言，有以下情形的港口国应拒绝船舶

使用港口：（１）船舶没有适当的授权或证明文件
或缺乏证据证明其从事的捕捞活动符合相关法

律规定；（２）船舶违反了有关渔业管理要求或有
合理理由相信其从事了 ＩＵＵ捕捞，或船舶已进入
港口但经检查有证据表明其从事或支持 ＩＵＵ捕
捞。实践中，新西兰要求在卸载或转载渔获物之

前必须提供所有的证明文件，若船舶破坏了国际

养护及管理措施，则应拒绝其使用港口。欧盟要

求卸载或转载的渔获物必须要有完整的信息，包

括鱼类种群、大小、捕捞的时间和区域［１２］，同时建

立了黑名单制度，包括船舶黑名单和国家黑名

单，列入渔船黑名单的船舶就被禁止在欧盟管辖

海域内从事捕鱼活动，不得进入任一欧盟成员国

港口，不得在成员国内卸货或进口、加工、出口或

再出口其水产品；列入渔业国黑名单的国家被要

求在６个月内采取行动消除 ＩＵＵ捕捞，否则，悬
挂该国旗帜的船舶所捕捞的渔获物就被禁止进

入欧盟市场。

１．５　船舶检查
港口国应对自愿进入其港口的船舶进行检

查。《港口国措施协定》规定了最低检查标准，包

括应检查一定数量的船舶以达到协定目的，并按

优先顺序特别要检查可能从事 ＩＵＵ捕捞的船
舶［１１］。港口国应检查船舶所有的信息，但应适可

而止，不可妨碍船舶的正常作业以及威胁船员的

安全［１１］；检查的结果应发送给船旗国、ＲＦＭＯｓ、
ＦＡＯ及其他相关主体。

一般情况下，船舶检查内容包括船舶本身、

文件、渔具及其他设备、渔获物及鱼产品。此外，

还应检查捕捞日志、船舶监测系统报告、安全证

书等。在实践中，加拿大授予检查员相对广泛的

权利，可检查船上货物、网具及涉及到捕捞生产、

渔获物运输及销售的文件［１２］；欧盟要求检查卸载

及转载渔获物的最小标准，检查员有权检查船舶

的装置、设备、文件等。此外，欧盟 ＩＵＵ条例禁止
第三国船舶与欧盟成员国船舶之间在海上转载

渔获物，这种转载必须在指定港口进行，相关港

口国有责任对进入欧盟市场的渔获物进行检

查［１３］。

１．６　国内合作与国际合作
有效实施港口国措施的重要基础是国内多

部门间的合作以及国际合作。在国内合作方面，

《港口国措施协定》规定港口国应统筹和协调多

种港口国措施的实施，同时要求缔约方要加强有

关ＩＵＵ捕捞的法律和行政管理的协调性和综合
性［１１］。在实践中，美国要求其多部门的合作来决

定船舶是否遵守国际养护措施［１２］。

国际合作则包括缔约方之间的信息交流、船

旗国与港口国的合作以及协助发展中缔约方治

理ＩＵＵ捕捞：（１）缔约方之间以及缔约方和
ＲＦＭＯｓ之间应进行合作并交流信息，并应建立沟
通机制来交换电子信息。电子信息平台由 ＦＡＯ
统一协调，并已经建立了港口国措施数据库，可

通过搜索港口国、港口国措施、船舶旗帜等关键

词获取信息，为政策决策者、国家行政部门等提

供信息，以实现最优的港口国措施［１４］。（２）船旗
国对治理ＩＵＵ捕捞负有首要责任，应在其能力范
围内更好地履行船旗国义务，作为船旗国的缔约

方如果发现悬挂其旗帜的船舶从事 ＩＵＵ捕捞并
意欲进入或已经进入某一港口，就应要求有关国

家对此船舶进行检查或采取适当的措施，港口国

对船舶的检查结果应发送给船旗国，若有理由相

信船舶从事 ＩＵＵ捕捞，船旗国应展开调查，在获
得充分的证据时，采取执法行动。这一规定强调

了船旗国对悬挂其旗帜的从事 ＩＵＵ捕捞的船舶
的主体责任，遵循了船旗国管辖为主、港口国管

辖为辅原则：港口国措施仅是在船旗国管辖不足

的情况下的补充［１５］。（３）作为发展中国家的缔
约方在执行港口国措施方面可能没有能力或充

分的资源，因此，《港口国措施协定》规定各缔约

方应协助发展中国家的缔约方，加强其管理能力

建设，丰富其技术和设备资源［１１］。

２　港口国措施的有效性评析

ＦＡＯ指出，由于ＩＵＵ捕捞这一行为涉及到多
类国家，治理 ＩＵＵ捕捞需要全面的、不同但互补
的措施。港口是渔获物通往市场的必经之路，而

港口国措施正是着力于港口，阻截 ＩＵＵ渔获物的
流通途径，可减少渔民从事 ＩＵＵ捕捞或相关活动
的意欲，从而提高治理 ＩＵＵ捕捞的效益成本
比［１６］。但是，从实践的角度看，这一措施也存在

其局限性。

２．１　港口国措施对治理ＩＵＵ捕捞的有效性
从理论上讲，《港口国措施协定》的生效和执

行，可提高治理ＩＵＵ捕捞的效果。
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首先，相较于自愿性质的 ＩＰＯＡＩＵＵ，《港口
国措施协定》对缔约方具有法律约束力，为缔约

方治理ＩＵＵ捕捞采取的措施提供了国际法依据，
其所规定的措施内容也成为各国根据国情采取

措施的基础，使得治理ＩＵＵ捕捞的措施达到了一
个新的高度［１７］。

第二，港口国措施通过降低渔民的预期经济

利益来治理 ＩＵＵ捕捞。港口国有权拒绝 ＩＵＵ捕
捞渔船使用港口卸载或转载渔获物，减少了 ＩＵＵ
捕捞的渔获物上岸机会；对于进入港口的船舶，

经检查确定其从事了ＩＵＵ捕捞的，港口国可没收
ＩＵＵ渔获物，减少了 ＩＵＵ渔获物的市场贸易量。
因此，港口国措施可增加 ＩＵＵ捕捞被查获的可能
性、降低ＩＵＵ捕捞可能获得的经济利益［１７］。

第三，港口国措施可增加发现从事或支持

ＩＵＵ捕捞船舶的可能性，并减少此类船舶逃逸的
可能性。首先，港口国可在船舶申请入港时核查

申报信息初步判断该船舶是否从事或支持 ＩＵＵ
捕捞，并可在对入港船舶的检验中发现 ＩＵＵ捕捞
船舶。其次，经港口国检查有证据证明该船舶从

事或支持ＩＵＵ捕捞的，可及时展开调查，也可要
求船长配合并立即通知船旗国采取相关措施，在

这种情况下，从事或支持 ＩＵＵ捕捞的船舶的逃逸
可能性较低，同时还可以准确的评估该船舶所捕

获的ＩＵＵ渔获物数量。
第四，可弥补船旗国对 ＩＵＵ捕捞船舶管辖的

不足。由于政治意愿或经济资源的不足，部分船

旗国没有能力或不愿意实施治理 ＩＵＵ捕捞的措
施，不少ＩＵＵ捕捞船舶便因此躲避船旗国管辖，
甚至躲避沿海国的管辖。但如果港口国措施得

以普遍性地有效实施，就增加了 ＩＵＵ捕捞被检查
和采取治理措施的机会，从而弥补船旗国对 ＩＵＵ
捕捞船舶管辖的不足。

２．２　港口国措施的局限性
港口国措施的局限性主要在执行方面。

第一，在执行能力上，尽管《港口国措施协

定》的生效促进更多国家完善其国内法，也会由

此推动港口执法能力的提升，但至少在短期内，

很多港口国仍没有能力去充分执行港口检查，也

没有能力对ＩＵＵ捕捞船舶采取强制措施，从而降
低港口国措施的有效性。这是港口国措施在实

施方面的最大问题。尤其是，港口国措施的实施

对港口国国内各机构的协作要求较高，一些国家

的国内机构职能不够明确，则会导致跨部门协作

失灵［１８］；有些港口设施较差，可能不足以满足执

行港口国措施的需要；没有实施过港口国措施的

国家也会因缺少能够从事港口监督执法的人员

而无法有效实施港口国措施。

第二，采取港口国措施检查渔获物的必然涉

及到渔获物合法捕捞的可追溯性，在检查渔获物

时需要获取各类渔获物的名称、捕捞水域等确切

的信息。但《港口国措施协定》并未对有关渔获

物可追溯信息做出规定，从而使得在港口确认

ＩＵＵ捕捞行为面临困难。因此，各国治理 ＩＵＵ捕
捞还需考虑更多相关措施的配合，建立更为完善

的措施体系。

３　《港口国措施协定》对我国渔业管理的
影响

　　在《港口国措施协定》框架内，各缔约方之间
应通过直接或间接合作从两方面承担起责任：一

是鼓励悬挂其旗帜的渔船合法进入或使用另一

国港口；二是加强对外国渔船进入或使用本国港

口的管理。我国拥有世界最大规模的渔船队，有

超过２０００艘远洋渔船，其中半数在公海作业；也
有绵长的海岸线，港口众多。因此，《港口国措施

协定》对于我国而言，既存在作为船旗国的影响，

也有作为港口国的影响。

３．１　积极影响
第一，可降低悬挂我国旗帜的船舶从事或支

持ＩＵＵ捕捞的可能性。按《港口国措施协定》的
规定，若有明确理由相信悬挂我国旗帜的船舶从

事或支持ＩＵＵ捕捞，且该船舶意欲进入或已经停
靠《港口国措施协定》缔约方的港口，作为船旗

国，我国可以也应当要求港口国对该船舶进行检

查或采取适当的措施，并在证据充分的情况下由

我国采取执法措施。重要的是，即使我国不加入

《港口国措施协定》，作为协定缔约方的港口国在

其港口查获了悬挂我国旗帜的船舶从事了 ＩＵＵ
捕捞，我国也应当履行船旗国执法义务。因此，

其他国家采取港口国措施必然会减轻单方面由

我国治理悬挂我国旗帜的船舶从事 ＩＵＵ捕捞的
成本和压力，也会降低悬挂我国旗帜的船舶从事

或支持ＩＵＵ捕捞的可能性，尤其是在公海从事或
支持ＩＵＵ捕捞的可能性，进而改善我国对渔船尤
其是远洋渔船的管理。

４５７
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第二，加入《港口国措施协定》可促进健全我

国捕捞监督管理体系。尽管港口国措施针对无

权悬挂港口国旗帜的船舶，也就是说，若我国加

入《港口国措施协定》，我国作为港口国采取的港

口国措施应针对外国船舶或无国籍船舶。但是，

我国要实施港口国措施就必须具备在港口对渔

船进行检查的能力，为此就要建立基于港口的渔

船监督检查体系。目前我国的渔业执法检查尤

其是海洋渔业执法主要依靠海上巡航检查，以港

口为基础的执法能力非常薄弱。因此，加入《港

口国措施协定》并有效履行其义务，就必须大大

提高我国基于港口的渔业执法能力，而这种能力

不仅可以用于检查外国船舶或无国籍船舶，也可

用于检查港内的我国渔业船舶。由此将有利于

促进健全我国捕捞业监督管理体系，全面提升我

国捕捞业监督管理的效率、效果和水平。

３．２　面临的挑战
若我国加入《港口国措施协定》就要履行协

定规定的国家义务，采取港口国措施。但就目前

我国的渔业管理状况来看，还存在以下几个方面

的挑战。

第一，采取港口国措施需要以港口为依托对

渔船进行监督检查，但目前我国还没有建立起以

港口为依托的渔船监督检查体系，对于停靠在我

国渔港或非渔港的外国渔船或无国籍涉渔船舶，

谁是监督检查的责任主体？谁有权或有义务做

出执法措施（包括根据《港口国措施协定》应当拒

绝外国船舶使用港口）？在我国现行有关港口和

渔业管理体制下，渔港和非渔港的监督管理权分

属不同的部门，即使在渔业管理系统内部，渔港

监督管理部门和渔政监督管理部门也普遍存在

分别设立的情形。因此，若我国加入《港口国措

施协定》，就必须确定行使港口国措施的责任主

体部门，这对我国的港口监管体系、渔业监督体

系都将带来全面改革的挑战。

第二，采取港口国措施的能力建设将给我国

带来巨大的挑战。有效地采取港口国措施需要

有能力对进入港口的外国渔船是否实施了 ＩＵＵ
捕捞行为进行确认，包括进港前的确认和进港后

经检查确认，这需要依靠全面、准确的渔船及其

捕捞行为信息系统，尤其是渔获物可追溯信息，

以及相应的关联性监管措施，以能够通过港口检

查渔船及其货物、设备、证书等判断其在海上的

捕捞过程中是否存在 ＩＵＵ捕捞行为。此外，采取
港口国措施还涉及法律修改或制定新的法律法

规，执法人员的配置、培训，港口基础设施建设，

以及与外国渔船执法有关的多部门之间合作等

一系列相关能力建设问题。这些都将产生很大

的成本。

４　结语

《港口国措施协定》为缔约方采取港口国措

施提供了国际法依据，港口国措施在渔船进港和

渔获物上岸的捕捞生产终端环节弥补了海上监

管难以全面治理ＩＵＵ捕捞的缺陷，将监管措施从
海上引入到港口，执法的经济性和有效性均可得

到提升。但由于 ＩＵＵ捕捞渔船可以通过未采取
港口国措施国家的港口进行卸载或者加工、转运

渔获物，之后通过陆路运输或加工后进入市场，

从这个角度上讲，港口国措施在治理 ＩＵＵ捕捞的
整个措施体系中，是重要的一环，但其有效的实

施需要依赖于港口国的支持。对于我国而言，如

果加入《港口国措施协定》，采取港口国措施会给

我国渔业管理尤其是远洋渔业管理带来积极的

影响，但同时我国也会面临一系列的挑战。我国

作为最大的发展中港口国，是否要加入《港口国

措施协定》，还依赖于港口国措施的实施给我国

带来的积极影响是否大于所面临的挑战。
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