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摘 要:社会经济的发展将造成行业的更替，保护被更替行业相关从业者的权益，关系到行业更替的顺利程度

以及社会的稳定。由于经济高速发展，上海市的养殖业与其他行业间的更替比我国其他地方更为明显。根据

《渔业法~，养殖渔民可分为使用全民所有的水域滩涂进行养殖的渔民和承包集体所有水域滩涂进行养殖的

渔民。该文主要讨论使用全民所有的水域、滩涂的养殖渔民权益的保护问题。上海的地理优势，为其养殖业

的发展打下良好的基础;但近两年来，上海市养殖业水域滩涂被改为它用，导致了养殖规模下降。在此过程

中，原有养殖渔民因得不到合理的安排，引起了广泛的关注。该文根据我国《物权法》、《渔业法》及其它法律

法规提出，从私法和公法两个途径对养殖渔民权益进行保护，具体措施包括进行水域滩涂的规划、明确权利与

义务、规定补偿或赔偿内容及标准等;同时应正确处理保护渔民权益与保护养殖业、直接与间接的保护手段等

关系。
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Analyses on countermeasures to protect interests 
。f aquaculture farmers in Shanghai 

TANG lian-ye , SHI Gui-hua 

( College of Marine Sciences , Shαnghai Ocean University , Shanghai 200090 , China) 

Abstract: The social and economic development brings about the substitution of industries. It is vital for the 

substitution and the stability of society to protect the interests of practitioners of out-of-date industry. Due to 

rapid economic development , aquaculture in Shanghai will be substituted by other industries , which wiU be 

more outstanding than in other provinces of China. In terms of Fisheries Law of the People' s Republic of 

China , aquaculture farmers in China can be classified into two kinds. One kind of farmers is those who use 

waters and tidal land owned by the whole people , and another is those who use waters and tidal land owned by 

collective. The paper mainly focused on interests protection of those who use waters and tidal land owned by 

the whole people. Thanks to unique geography , Shanghai has great advantages to develop its aquaculture 

industry. But recently , the scale of aquaculture industry has been declining for aquaculture waters and tidal 

land being substituted for other utilities . During the process , former aquaculture farmers have not got 

reasonable arrangement , which aroused great concerns. Referring to Property Right Law , Fisheries Law and 

other regulations , the paper proposed interests of aquaculture farmers be protected by private law and public 
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law. For that purpose , waters and tidallands should be planned , the rights and interests of related parties be 

specified and the contents and standards for compensation be provided. At same time , same relationships 

should be handled properly , such as protecting farmers' interests and safeguarding aquaculture industry , 

direct and indirect protection measures , etc. 

Key words: interests protection; aquaculture farmer; property right law; Shanghai 

随着国家和地区经济的发展，行业间发生一些更替，特别是一些行业在发展空间方面存在相互排斥

时，这种更替就更明显。在此过程中，保护被更替行业相关从业者的权益，将影响到行业间平稳过渡以

及社会的稳定。根据上海市城市总体规划 (1999 年 -2020 年) ，上海将建设成为社会主义现代化国际大

都市和国际经济、金融、贸易和航运中心之一，到 2010 年，基本形成上海国际经济、金融、贸易和航运中

心的框架。《上海市国民经济和社会发展第十一个五年规划纲要》对此又进行重点布置，同时强调了对

环境保护方面的安排。因此，由于利用空间冲突以及其本身造成的污染等因素，上海市养殖业与其他行

业间的更替比我国其他地方更为明显、突出，关注上海市养殖渔民在此变化过程的权益保护问题，既是

中央"三农"、"和谐社会"、"以人为本"等政策和方针的要求，同时也可以为我国其他地方提供借鉴，具

有一定的政治、社会和经济意义。

1 养殖渔民权益的概念及其分类

合法权益，是指经法律确认的并受法律保护的公民、法人和其他组织所享有的一定的社会权利和利

益。维护合法权益，是法律调整的出发点和目的。养殖渔民权益，是指渔民依法享有使用一定面积水域

滩涂进行从事养殖活动，从中获得收益的合法权利和利益。

根据《中华人民共和国渔业法}(以下简称《渔业法})第 11 条的规定，我国养殖渔民按其养殖所使

用水域、滩涂的性质不同可分为两种:一种是经申请获得使用国家规划确定用于养殖业的全民所有的水

域、滩涂进行养殖的渔民;另一种是承包集体所有的或者全民所有由农业集体经济组织使用的水域、滩

涂进行养殖的渔民。由于这两者养殖所使用的水域、滩涂的性质不同，其获得养殖水域、滩涂的途径和

法律依据也不同，因此这两者的合法权益保护的法律适用也同。

前者需要通过向县级以上地方人民政府的渔业行政主管部门提出申请，在获得其批准后方能取得

在申请水域、滩涂进行养殖的资格或能力，其相关管理制度主要体现《渔业法》及相关法规规章中。但

到目前为止，相关规定主要是从政府行政管理的角度对渔民养殖行为进行管制，而渔民对于养殖水域、

滩涂权利的性质没有明确规定。由于缺少法律确认，这种养殖渔民权益受法律保护的程度有限，引起的

社会争议也比较多。

相对而言，后者由于和农村土地家庭承包的方式相近，且《中华人民共和国土地管理法》对此类水

域、滩涂也有所涉及，其相关的管理法律制度随着土地管理的完善而趋于成熟;而且此类通过承包合同

获得的养殖水域、滩涂的使用权属于民法调整的范畴，法律性质比较容易确定，其合法权益的保障相对

前者来说比较简单[门。

2007 年 3 月 16 ，全国人大十届五次会议通过的《中华人民共和国物权法H 以下简称《物权法}) ，在

该法第 123 条规定依法取得的……使用水域、滩涂从事养殖……的权利受法律保护。"此条规定将渔

民依法获得使用水域、滩涂进行养殖的权利，不论是通过行政许可的途径还是通过承包合同的途径，统

→定性为"用益物权为养殖渔民权益保护提供强有力的法律依据，但还需要配套法律的支持。因此，

本文将在此主要讨论使用全民所有的水域、滩涂的养殖渔民权益的保护问题。
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2 上海市养殖业的发展现状及趋势

2.1 上海市养殖业现状

17 卷

上海市北界长江，东濒东诲，南临杭州湾，具有良好的地理优势。据上海市内陆水域渔业区划调查，

湖泊主要在青浦区西部，有淀山湖等大小湖泊 60 余个，计 0.64 X 104 h日12; 河沟 3.09 X 104 hm2 0 海水养
殖主要分布杭州湾沿岸。 [2J

正是由于其地位优势，为其养殖业的发展打下良好的基础，近几年来，其养殖总产量一直保持在 20

万 t 以上。根据 1992 -2006 年的上海市水产统计资料汇编中有关内陆养殖和海水养殖面积的统计，内

陆养殖经历过一段缓慢发展、快速发展、波动及迅速下降的过程(如图 1)[3]; 而海水养殖自 1992 年以来

总体上处于一种萎缩的状况(如图 2) ， 1998 年时，养殖总面积达 602.3 hm2 ，而到了 2006 年时则为

80 h日12 ，减少了 86.7% 0 
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图 1 1992 - 2006 年上海市内陆养殖面积变化

Fig. 1 The change of inland aquaculture acreage 

in Shanghai from 1992 to 2006 
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图 2 1993 - 2006 年上海市海水养殖面积变化

Fig. 2 The change of marine aquaculture acreage 

in Shanghai from 1993 to 2006 

2.2 上海市养殖业及其渔民权益保护存在的问题

如上所述，上海市内陆养殖和海水养殖两者的发展过程有所差异，但近两年的发展趋势基本相同，

即养殖规模都在下降。出现这种现象有很多原因，包括产品与生产资料市场、生产技术、产业政策等因

素 d.且最主要的原因养殖业发展空间受到限制，一些全民所有的养殖水域、滩涂转为其他用途，进而造成

其产量下降。

在内陆养殖方面，在 2006 -2005 年间的养殖面积减少了近7480 hm2 ，这些面积差异主要体现在上

海市政府取缔淀山湖养殖生产的政策方面。根据《黄浦江上游水源保护条例》规定，淀山湖为本市水源

保护区，如果上游来水符合国家二级标准，水源保护区的水质也必须确保达到国家二级标准。为了确保

用水质量，自 2005 年起 0.67 X 104 hm2 水域的淀山湖己开始禁止养殖生产O
在海水养殖方面，水域滩涂面积不断被其他行业占用而逐渐减少，并有可能最终消失。在 1992

年，土海市拥有海水养殖水域滩涂面积达 1 334 h日12 ，主要分布在金山、南汇和奉贤三地;到 2003 年，南

汇的海水养殖水域滩涂面积首先降至 0;2005 年，金山的海水养殖水域滩涂也降至 0; 即使是仅存的奉

贤，其海水养殖水域滩涂面积也从 1992 年的 742 hm2 减少至 2006 年的 80 hm2 (如图 3L 这些仅存的

海水养殖水域滩涂还存在与其他行业的冲突，因为根据《上海市海洋功能区划} ，由于今后海水养殖业

并不是上海发展的主要方向，同时，随着杭州湾北岸海域其他功能开发利用的上升，该海域功能向城镇

建设、滨海旅游、现代生态农业等转变。[ 4J 

在此养殖水域滩涂利用转化过程中，原有一些养殖渔民的安排成为上海市渔区关注的社会问题。

据调查，对于原养殖渔民，上海市政府根据 2003~上海市小城镇社会保险暂行办法} ，男性渔民在 60 岁

以上者、女性渔民在 55 岁以上者每月获得 470 元的镇保收入;而 18 岁以上、女 55 岁男 60 岁以下者两
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年以内可获得 290 元的镇保收入，但两年以后取消，

必须自谋职业。同时，有一些地方在渔民养殖承包

合同到期后，将养殖水面承包权收回，以后每年与渔

民签一次合同。

如此做法，既没有考虑渔民对于养殖水域滩涂

的使用权益的保护;更没有考虑到养殖水域滩涂对

于渔民的社会保障作用。和农民相比，渔民没有士

地，水域使用权(承包权)十分脆弱，极易受其他利

益群体的侵害;温民接受教育文化水平低，缺乏其他
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图 3 1993 - 2006 年上海市海水养殖面积分布及其变化

劳动技能，商品意识和经营能力差，一旦失去水域或 Fig. 3 the distr山Jtion and change of marine aquaculture 

自己退出，就丧失了收入来源。 acreage in S拙han

出现这种现象，一方面是由于现在社会普遍过多地强调了养殖水域滩涂的全民所有制性质，忽视了

渔民对于养殖水域滩涂的传统使用的权利，且在《物权法》施行前还没有相应的法律法规对渔民此种使

用权利没有明确的规定。然而，即使《物权法》在 2007 年 10 月 1 日施行后，如果没有配套法律法规对渔

民使用养殖水域滩涂的养殖权利进行具体的规定，渔民的养殖权利也很难得到法律保护。另一方面，政

府将其应承担的一部分社会保障职能通过政策转嫁给企业，对于临时解决社会稳定和促进养殖水域滩

涂用途的转变起到一定的促进作用，但让企业承担相应的社会责任，在一定程度上与企业性质或宗旨存

在差距，很难保证转产养殖渔民的长期就业或稳定。

3 养殖渔民权益保护对策

3.1 保护途径分析

养殖业，是固定、排他性地对水域滩涂进行使用，因此对其权益的保护主要集中在对其依法获得的

养殖水域滩涂的保护。 [5] 根据养殖渔民权益受到侵害的各种形式，结合权益保护法律性质以及法律关

系的不同，养殖温民权益保护主要可以分两种途径:一种是私法保护，一种是公法保护。两者分别针对

于不同的权益侵害形式。

私法保护，主要针对因养殖水域滩涂污染或商业开发占用养殖水域滩涂而引起的权益损害。此类

情形主要属于民事侵权事件，双方为平等主体。政府在此的主要任务是规定赔偿范围、标准，进行居中

调解，严格执法。

公法保护，主要针对因养殖水域滩涂被征用而引起的权益损害。在此情形下，应从法律上明确各方

应有的权利和义务，特别是渔民的权利范围、大小，以此提供渔民寻求包括司法救济在内的各种救济途

径，限制或约束政府的征用行为;与此同时，政府应公开、公正行政，严格征用程序，提高征用的透明度，

减少对渔民权利的侵害。

3.2 具体保护措施

3.2.1 进行水域滩涂的规划

根据《渔业法》第 11 条的规定，单位和个人只有使用经国家规划的专用于养殖业的水域滩涂，才能

获得合法养殖权利。

为此，市水产办公室应积极与其他相关政府部门协调，根据本地的土地利用规划、城市发展规划等，

合理确定渔业水域滩涂规划。在此过程中，根据《中华人民共和国环境影响评价法》等法律的规定，市

水产办公室应就相关规划内容或方案向社会公布，征求相关利益者的意见，在统筹兼顾历史、现在状况

以及未来发展趋势的情况下，确定渔业水域滩涂的规划。

3.2.2 明确权利与义务

在养殖水域滩涂规划确定之后，从法律上规定渔民使用规划水域滩涂的养殖权利的内容。针对现
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在上海渔业中传统渔民、外来渔业劳动力等不同主体应进行区别对待。由于目前上海市传统渔民数量

相对其他省份较少，且上海经济发达等有利的外部因素，在具体操作过程中，可以结合历史情况、现有水

域或滩涂以及渔场容量等因素，进行平均确权或分配，从法律上明确养殖权利内容。当然，也可以参照

日本和我国台湾地区的渔业权制度的做法。 [6J

对于现在已经被占用或征用或转产转业的渔民的权益保护，可能其途径应有所区别。对于水域滩

涂已被占用的养殖渔民，应在市政府的层面上统筹安排，根据中央要求解决农村最低生活保障以及上海

市建设社会主义新郊区的精神，全面统筹安排;对于转产转业的捕捞谊民，特别是那些转移到养殖业或

其他与温业第二、三产业的渔民，如果他们现在生活不比以前好，引起渔业行政主管部门的注意，可以通

过继续保障其社会待遇等途径解决此问题。

3.2.3 规定补偿或赔偿内窑及标准

2007 年《物权法》第 42 条第 2 款对于土地征用补偿进行新的、更高的赔偿标准，规定"征收集体所

有的土地，应当依法足额支付土地补偿费、安置补助费、地上附着物和青茵的补偿费等费用，安排被征地

农民的社会保障费用，保障被征地农民的生活，维护被征地农民的合法权益。"该款对农民承包土地的

征用赔偿，除了原来三项，即土地补偿费、安置补助费、地上附着物和青苗的补偿费外，还增加了一项更

为重要的功能性质的补偿，即社会保障费用。此项赔偿内容的增加，从根本上保障了被征地农民的生

活、保护其合法权益。

此项内容，也可以为渔业水域滩涂征用所借鉴，特别是《物权法》第 123 条明确规定依法取得的使

用水域、滩涂从事养殖的权利受法律保护，将养殖权利作为一种用益物权，即渔民的私有权利进行规定。

在现实中，对渔民权益补偿的主体可以分为两种:一种是国家，为了公益目的;另一种是企业或公

司，为了商业目的。宪法第 23 条明确规定公民的合法的私有财产不受侵犯。国家依照法律规定保

护公民的私有财产权和继承权。国家为了公共利益的需要，可以依照法律规定对公民的私有财产实行

征收或者征用并给予补偿。"{物权法》第 4 条规定国家、集体、私人的物权和其他权利人的物权受法

律保护，任何单位和个人不得侵犯。"对于由此而产生的补偿，其补偿标准也应有所区别。

商业目的，其补偿标准不能低于因公益目的而损害渔民权益的标准，它应充分体现市场机制在其中

的作用，应充分考虑所养殖渔民权益在市场中的未来价值，而不仅是作为养殖用途时所体现的价值。

4 养殖渔民权益保护应关注的问题

4.1 保护渔民权益与保护养殖业的关系

上海市的养殖业，因杭州湾的开发、洋山深水港的发展以及水域环境保护等因素，其养殖规模将呈

逐渐萎缩的趋势，这应该是一个好的发展趋势，但不能认为保护渔民利益就一定要守住养殖水域滩涂。

目前世界上发达国家农村人口的数量都相当低。因此现有渔民的城市化或非农业化或非农村化也将符

合我国及小康社会发展的潮流。 [7J

政府现在所要做的就是在保障现有渔民在此非农村化或非温业化过程中，其利益得到保障，使他们

在转产转业后的生活质量不会下降且有所改善。只有这样才符合资源的最优化分配原则，即转变的渔

民也应能分享社会发展的成果或所转出渔业水域滩涂而社会获得更高的经济回报。

假设某地 1 ha 7.k域滩涂在作为渔业水域滩涂时，其渔用经济价值为 X ， ， 同时它还承载对当地渔民

的社会保障功能，设为 y。随着经济发展，该水域的商业价值越来越高，设为 Xz(Xz>X ，)， 而其渔用价值

不变，则其改进了句 X , 0 因此，如果渔民应能从此水域滩涂功能转变过程中获得 x1 +y+k( 町- x ,) , 

其中 O<k<l o
此种思想对渔业行政主管部门的管理者来说可能是一种挑战或自我革命。因为根据西方公共选择

理论，一个部门的效用函数与其所拥有的社会资源是成正比的 [8J 这种社会资源在此当然也就包括其

管辖的人口数量、产业的产值及其在当地 GDP 中的比重。因此，当渔业人口和渔船数量逐渐减少，在一

定程度上会影响到相关渔业行政主管部门所掌握的社会资源，进而影响其在本地或中央政府中的影响
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力。最后有可能导致现有机构的精诚、预算经费的减少。因此，渔业行政主管部门必须站在社会管理者

的角度看待此问题，而不仅仅是将自己看成是渔业的守护者的身份。当然，渔业行政主管部门可以从濒

危水生动物保护、生物多样性保护等方面加强其职能，实现职能的转变。

4.2 直接与间接的保护于段

在进行渔民权益保护时，应注意区别渔民权益间的差异性。根据马斯洛的需求层次理论，不同的渔

民群体在不同的阶段或不同的经济情况下其权益保护的诉求不同一些权益保护是涉及广大渔民的普

遍性问题，一些权益仅涉及渔民群体中一小分部人，即存在普遍性与特殊性的问题。因此在进行渔民权

益保护过程中，应注意普遍性与特殊性相区别和结合。此外，在政策或法律层面上，渔民权益的保护应

与社会其他行业相衔接，不应与社会脱节，自成体系。

政府，其基本义务或职责是提供公共服务或物品 [9J 应从全体社会管理者的角度出发，正确看待目

前、渔业出现的各种社会、经济等问题，通过→些间接手段对一些社会保障、社会经济基本制度、社会基础

建设等根本性的问题进行关注，通过公共财政的合理转移，扩大受益面，保障社会公正，达到提高渔民生

活质量的目的。

在前者对一些涉及渔民普遍性或根本性问题关注的前提下，也应对一些特殊群体进行特别的关注O

对特殊群体，可能分为两种:一种是特别困难的群体;一种是特别富裕的群体。在方法上，对于特别困难

群体进行特别补贴。在补贴类型上，可以包括现金支持、培训服务、提供就业机会、子女教育免费等。

对于特别富裕群体，应发挥他们创造财富的能力和积极性，商品意识和经营能力，即发挥其带着示

范及精英的作用，从经营组织等方面规范他们的活动，保障其创造财富的原始动力，以此带动相对困难

群体。政府可以在税收方面提供优惠，并对吸收困难群体提供劳动保障、工伤等方面的补贴，以促进这

些组织形成招收本地困难群体的激励机制，而避免只招收外地非渔劳动力的情况。政府也可以在这些

组织的基础上，以此为依托，建立渔获管理的社会组织，从制度方面进行规范和监督管理。

5 小结
本文就养殖、渔民在社会发展过程中可能出现的丧失其长期使用的养殖水域滩涂的问题进行讨论，

利用《物权法》对养殖权利的相关规定，对渔民的养殖权利进行清楚界定，从法律上确权、建立补偿或赔

偿制度等，这是解决渔民权益保护问题;同时也需要通过政府的间接补偿，为渔民进行培训11 、就业补助、

公共设施建设等外围措施，保护渔民的既得利益。当然，养殖渔民权益还包括其他方面，如医疗保险、子

女教育、最低生活保障等，需要各方面进行关注。

本文在研究过程中承蒙上海水产办公室傅 舜先生提供了大量的统计资料和建设性的建议，在此表示衷心感谢!
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