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摘要：滩涂围垦在缓解人地矛盾、促进社会经济发展的同时，也使当地渔民面临失海问题。根据江

苏沿海滩涂围垦现状的最新统计结果，结合江苏“９０８专项”调查成果，分析滩涂围垦基本情况及盐

城滩涂围垦开发利用现状；通过实地调研，总结滩涂围垦开发对渔民的影响。最后针对渔民用海

补偿、民生就业、社会保障三大问题，提出相应建议对策：提高用海补偿标准，建立经济补偿制度，

提取自留地；提供技能培训，拓宽就业渠道；建立失海渔民最低生活保障政策，构建渔民社会养老

保险制度，提高渔民医疗保险政策，完善渔民就业保障政策。
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随着人口的持续增加和城市化、工业化进程的

快速推进，因土地资源匮乏造成的各种矛盾不断凸

显，成为制约社会经济可持续发展的重要限制因素

之一。沿海滩涂作为重要的后备土地资源具有很

大的开发利用潜力，滩涂围垦不仅可以缓解人多地

少的矛盾，而且还可以为社会经济的可持续发展拓

展空间，具有重要的意义［１］。

江苏沿海地处我国东部沿海中心地带，具有独

特的区位优势和重要的战略地位。江苏省海岸线

总长８８８．９４５ｋｍ
［２］，沿海滩涂资源丰富，面积达

５９．３３万ｈｍ２ 余，占全国滩涂总面积的１／４
［２］，是海

岸滩涂资源最丰富的省份。根据本研究统计，

１９５１—２０１４年江苏沿海地区累计匡围滩涂２２９个

垦区，共围垦滩涂约３１．３３万ｈｍ２。而随着密集型

滩涂资源开发活动的实施，在创造经济效益的基础

上，也使以沿海滩涂为生存和发展根基的沿海渔民

面临失海问题，专业渔民的生存空间遭到挤压，社

会保障政策的不完善，导致渔民权益保护得不到应

有的重视。

目前，国内对渔民失海问题的研究刚刚起步，

随着江苏沿海开发上升为国家战略，盐城经济快速

发展。盐城海岸线狭长，占江苏省海岸线长度的

４３％，沿海滩涂宽阔，约占全省滩涂总面积的４０％，

作为沿海一个传统的海洋渔业大市，盐城沿海渔民

数量众多。随着盐城沿海滩涂围垦开发利用步伐

的不断加快，渔民失海问题将日益凸显。探讨沿海

滩涂围垦开发中渔民面临的失海问题，提出解决失

海渔民的社会生活保障措施，将会是各类学者和各

级政府研究、调研的一个重点。本研究将针对江苏

最为典型的盐城渔民失海问题开展必要的探讨［３］。

１　滩涂围垦基本情况

１１　江苏沿海滩涂围垦开发历史及基本情况

江苏沿海滩涂资源的开发利用历史悠久，自汉

代以后，滩涂开发活动的规模就不断扩大。历史上

闻名遐迩的江苏大规模滩涂围垦开发活动有两次：

一是北宋范仲淹修筑的捍海堰工程；二是清末张謇

组织在现今黄海公路一线开展的“围地２６．７万ｈｍ２，

垦殖８万ｈｍ２”的围垦活动。新中国成立以后，围海

造地事业有了迅速发展。从２０世纪５０年代初到

７０年代末，沿海滩涂的开发利用呈现多元化、快速

发展之势，共围垦沿海滩涂１６．８万ｈｍ２
［１］，滩涂开

发利用方式也从兴海煮盐、垦荒植棉为主，慢慢过

渡到向农、渔、牧、林、盐综合开发利用方面的发展。

改革开放以后，江苏沿海滩涂开发利用方式逐

渐转变为以追求经济利益为主要目的，滩涂围垦开

发活动主要经历了５个阶段。①“商品生产基地”阶

段：２０世纪８０年代至“八五”期末，江苏省匡围滩涂

３．８７万ｈｍ２，以粮棉油生产和海（淡）水养殖为主，

实施农渔牧林盐业综合开发利用，建立了初见成效

的粮棉等十大商品生产基地。②“百万滩涂开发工

程”阶段：“九五”期间，组织实施了百万亩滩涂开

发利用工程，即开发利用已围滩涂１．０７万ｈｍ２，改

造升级滩涂中低产耕地２万 ｈｍ２，新围垦滩涂

３．６万ｈｍ２
［４］。通过“九五”期间的大开发，滩涂围

垦利用对沿海经济发展的辐射带动和支持作用愈

发强大。③“新一轮百万亩滩涂开发工程”阶段。

为进一步缓解人地矛盾，为耕地占补平衡项目提供

更多的土地后备资源保障，“十五”期间，江苏省计

划实施新一轮百万亩滩涂开发工程。计划匡围滩

涂１．３３万ｈｍ２，新增耕地面积１万ｈｍ２；复垦和改

造升级已围滩涂３．３３万ｈｍ２，新增潮间带和高涂养

殖面积２万ｈｍ２
［１］。④“港口、临港产业及沿海工业

基地建设”阶段：为了加快临港产业及沿海工业的

发展，“十一五”期间，江苏省共规划围垦２３块垦区，

总面积达３．４２万ｈｍ２，经过后期的土壤脱盐可形成

耕地面积２．４万ｈｍ２。随着沿海开发热潮的掀起，

江苏沿海滩涂围垦进入了以增加工业建设用地为

主要目标的阶段，围垦面积主要用于港口、临港产
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业、港城发展、工业基地、生态旅游等建设用地［４］。

⑤“１８万ｈｍ
２滩涂围垦规划”阶段。２０１０—２０２０年，江

苏沿海滩涂规划建设２２个围区，总面积１８万ｈｍ２。分

为３个阶段实施围垦工程，将沿海滩涂建成新型港

口工业区、现代农业基地、新能源基地、生态休闲旅

游区和宜居的滨海新城镇。将江苏沿海地区建设

成为中国东部地区重要的经济增长极。据遥感卫

片显示，２０１０—２０１４年５月，沿海边滩和沙洲匡围

面积约为５．５８万ｈｍ２。

从围垦的区域分布来看，目前江苏省共围垦滩

涂面积约３１．５万ｈｍ２，垦区主要分布于南通市的如

东，盐城市的东台、大丰和射阳，连云港市的响水和

连云区。其中，围垦面积最大的是大丰市，约占总

围垦面积的１８％。而２０１０—２０１４年新增围垦面积

主要集中在如东和东台，其中，位于盐城市东台的

条子泥促淤导堤工程，建成效果明显，加速了该区

域的促淤增滩，目前，条子泥已完成一期匡围，面积

约为０．６７万ｈｍ２。

１２　盐城市沿海滩涂围垦开发利用现状

盐城滩涂北起灌河口，南至新港闸，以射阳河

为界，北为侵蚀性海岸，南为淤长型淤泥质海岸，根

据江苏“９０８专项”调查成果，盐城市海岸线全长

３７８ｋｍ，占江苏省海岸线长度的４３％。沿海滩涂宽

阔，占全省滩涂面积的４０％左右。沿海滩涂资源丰

富，围垦历史源远流长，围垦经验丰厚，经历了兴海

煮盐、棉粮生产、水产养殖、临港工业等多个发展阶

段。自新中国成立以来，盐城主要经历了５次较大

规模的滩涂围垦开发活动，各县（市）围垦情况详见

表１。

表１　盐城沿海各市县滩涂围垦现状（１９５１—２０１４年）

县（市） 面积／万ｈｍ２

响水 ２．２７

滨海 １．６５

射阳 ４．３２

大丰 ５．９０

东台 ４．１６

总计 １８．３０

滩涂围垦开发利用在有效缓解人地矛盾、促进

沿海种植业及水产养殖发展、推进港口及临港工业

建设、推进沿海港城发展、改善基础设施条件等方

面做出了较大贡献。从盐城滩涂围垦区域分布来

看，沿海垦区主要分布于射阳、大丰、东台等地，其

中大 丰 市 的 围 垦 面 积 最 大，占 总 围 垦 面 积

的３２．３％。

通过滩涂围垦，缓解了人地矛盾，促进了高涂

养殖、海淡水养殖、粮棉种植业的发展，有效增加了

农业供给，推进了港口建设和临港产业的发展，推

进了港城发展建设，保证了省内耕地的“占补平

衡”，有力支持了当地经济社会的发展。同时，在垦

区外围新筑高标准海堤，将大大提高沿海地区抵御

风暴潮、台风等灾害性天气的能力，有力地保障了

当地居民生命财产的安全。同时，沿海滩涂开发也

带来了一些问题，特别是由于围垦造成的渔民失海

问题。目前对滩涂围垦开发中的渔民失海问题重

视不够，补偿机制、社会保障措施不健全，渔民失海

问题日益凸显，这将对滩涂资源的可持续开发利用

和沿海经济的持续发展带来直接影响。

２　滩涂围垦开发对当地渔民的影响

２１　滩涂围垦开发引起渔民失海

沿海滩涂的一些围垦工程，已经严重影响到当

地渔民的生活用海。以盐城为例，当地沿海渔民靠

海为生，基本无其他收入来源。随着经济和社会的

迅速发展，沿海滩涂围垦开发利用的力度越来越

大，围垦后，以从事捕捞作业和水产养殖为主的渔

民的生活用海的面积不断减少，渔民面临无法继续

以海为生的境况。

结合江苏沿海滩涂围垦开发利用现状的调研

和专访，总结得出滩涂围垦引起的渔民失海主要有

以下几种表现：①工业建设用海造成的渔民捕捞性

失海，如位于大丰市的一些在建工业用海项目，将

直接导致当地渔民无法进行正常捕捞作业；②港口

码头建设用海造成渔民大面积捕捞性失海，如大丰

港、盐城港一些在建的码头工程等建设用海项目；

③渔业用海造成渔民养殖性失海，如位于东台的一

些较大高涂围垦工程，导致当地渔民失去了养殖用

海的权利［５］。

２２　失海对渔民的影响和引发的问题

滩涂围垦虽然有效缓解了人地矛盾，大力推动
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了当地经济社会的发展，但同时也造成了部分渔民

的失海问题。失海对渔民的影响深远，集中表现

为：收入锐减、面临失业、失去社会保障等。同时，

渔民因失海造成的长期失业也会增加社会的不稳

定因素。

２．２．１　渔民收入普遍下降

沿海渔民世代以捕捞和水产养殖为生，耕地面

积很少，海域、滩涂是其重要的生产生活保障资源，

渔业生产是其最主要的收入来源。海域或滩涂被

围垦征用后，一些渔民面临失海现象，虽然渔民也

在农民的范畴以内，但由于没有或者只有很少的耕

地，农业政策很难惠及。因此，一旦渔民失海，家庭

收入将会锐减，这也是失海问题对渔民首当其冲的

影响［６－７］。

２．２．２　在某种程度上，失海等于失业

渔业经济以渔业生产为主，产业结构相对单

一，沿海渔民主要从事水产养殖、水产品加工和捕

捞作业等相关产业。由于自身生活观念的局限性，

受专业技能等多方面因素的影响，渔民在其他工作

岗位上的竞争基本上处于劣势，“上岸”就业困难重

重。渔民所有擅长的劳动技能、生产方式和劳动工

具都离不开海域滩涂，一旦收回海域所提供的就业

岗位，在某种程度上，就等于渔民失业。目前，对失

海渔民的就业安置方式单一，如条子泥一期工程对

渔民的安置基本上是采取一次性货币补偿，无法从

根本上解决渔民就业问题［６，８］。

２．２．３　失去社会保障，增加社会不稳定因素

对于渔民，海域滩涂不仅是收入保障最基本的

经济基础，还是渔民社会保障的重要载体。渔民一

旦“失海”，也就失去了最基本的生产生活保障资

源。对比于农民失地，失海渔民的失海补偿标准

低，就业安置方式单一，失业、医疗、养老等社会保

障不完善。同时，渔民因失海造成的长期失业也会

增加社会的不稳定因素，不利于社会经济的可持续

发展［３，６，８］。

３　对策与建议

在滩涂围垦开发中，如何有效解决渔民失海问

题是一个亟待解决的课题。本研究建议针对用海

补偿、民生就业、社会保障三大问题，制定一个长期

有效的对策方针。

３１　加强补偿机制

３．１．１　提高用海补偿标准

综合考虑当地经济发展水平、海域滩涂的用途

（如，捕捞、水产养殖等）、围垦海域开发利用类型、

垦后利用的预期收益水平，制定以海洋市场价格为

基础的用海补偿基准，切实保护失海渔民的合法权

益，加大补偿范围，合理分配补偿收益，适当提高补

偿标准［８］。

３．１．２　建立失海渔民经济补偿制度

参考失地农民补偿制度，建立失海渔民经济补

偿措施。针对海域使用权的补偿，应根据渔民的海

域使用权经营类型，来明确最终的补偿标准。基于

海域使用权具有较大的增值性，在设定标准时，以

高于渔民家庭捕捞或养殖年平均收益的１０倍为补

偿标准，可行性较强。针对海域生产用设施的补

偿，主要涉及两种补偿途径：①根据专业机构评估

的捕捞和养殖用设施的价位，进行补偿；②直接参

照农业部门减船补偿政策，对海域捕捞用渔船进行

补偿，也可参照国内其他沿海省、市、自治区采取的

相关政策予以补偿［３］。

３．１．３　提取自留地

参照国土部门的有关政策，在滩涂围垦规划

中，留取一部分渔民的养殖用地，从根本上解决失

海渔民的生产生活保障问题。例如，返回一定比例

的滩涂面积，在滩涂围垦区域内进行统一规划，以

集体经济利益最大化为宗旨，以乡镇为单位，分配

使用自留地。对于想要单独使用自留地的渔民，制

定相关政策法规，按照有偿的标准交纳使用金、围

垦成本等相关费用［６］。

３２　关注民生就业

３．２．１　强化就业支撑，提供技能培训

首先，就业是民生之本。政府要努力加大资金

投入，出台并落实相关扶持政策，促进支持失海渔

民的再就业工作。根据劳动力市场需求，建立完善

的就业信息网络，打造健全的失海渔民技能培训机

制，给失海渔民提供更多的就业培训，加强渔民自

身素质和专业技能的提升，实现再就业［３］。

３．２．２　拓宽就业渠道，增加劳动就业

拓宽就业渠道，增加就业岗位，对自谋职业和
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自主创业的失海渔民，提供良好的外部环境，给予

多方面扶持政策；大力发展劳动密集型的海产品加

工企业，对于能够协助解决失海渔民就业问题的企

业，给予一些政策补贴；打造适合当地的观光休闲

渔业和渔业物流服务，建立适合渔民就业的公益性

或生产性岗位，积极吸收渔民，实现失海渔民的再

就业［８］。

３３　完善社会保障制度

３．３．１　建立针对失海渔民的最低生活保障政策

先确定最低生活保障的标准及对象，再建立健

全最低生活保障制度。对考虑失海渔民的生产生

活现状，允许其获得最低农村标准的生活保障政

策，而对于部分能够获得城市户口的渔民则也应当

无差别的享受城市最低生活保障［６］。

３．３．２　构建渔民社会养老保险制度

对于失海渔民进行的养老保障，应当以“个人

缴纳为主、集体补贴为辅、政府给予政策扶持”的原

则，实行基金积累个人账户模式，确定一定的比例，

实施“低门槛进入，低标准享受”的政策，打造完善

健全的渔民社会养老保险制度［８］。

３．３．３　提高渔民医疗保险政策

创造条件给予失海渔民完善的医疗保险，由于

失海渔民收入来源紧缩，应适当提高农民户口的医

疗保险报销比例。对于部分在失海后获得城市户

口的渔民，就应当给予其同样的城市医疗保险标准。

３．３．４　完善渔民就业保障政策

政府应出台更多失海渔民的就业保障政策，如

失业保险、生产技术培训等。根据渔业生产的特

点，考虑引入商业保险，扩宽渔民的保障渠道。建

立针对失海渔民的技能培训机制，加强失海渔民的

就业培训，同时发动社会力量，鼓励本地企业吸收

失海渔民，完善失海渔民的就业保障政策［６］。
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