
江苏围涂开发与可持续发
徐向红

江苏省人多地少，国土面积仅占全国的

1％，而人口却占全国的6％，人口密度居全国

各省、市、自治区之首。目前人均耕地仅为

0．06hm2，大大低于全国人均水平，江苏省有

14个县(市)的人均耕地低于联合国粮农组

织确定的人均0．051ma：的警戒线。近年来，随

着城市、交通、212业、水利等建设用地的不断

增加，人地矛盾将日益加剧。加快开发利用好

滩涂资源，促进江苏省耕地占用与补偿的动态

平衡，是江苏省实现经济可持续发展的需要。

一、江苏海涂土地资源分布及开发概况

江苏沿海滩涂，北起苏鲁交界处的绣针河

口，南至长江北口，海岸线长954km。分别隶

属于连云港、盐城、南通3市的14个县(市、

区)。其中93％为淤泥质平原海岸。目前，江

苏全省现有海涂总面积65+21万h1]l'12，占全国

海涂面积的1／4，而且约60％的淤泥质海岸在

不断淤长。尤其是射阳、大丰、东台海涂淤长

最快，全省扣除侵蚀部分，平均每年淤长面积
在l 3341Lrn2以上。是江苏省最大的一块后备
土地资源。

1．滩涂资源与分布

沿海滩涂资源按照沉积时间、潮汐影响以

及江苏沿海独特的区域状况，分为已围潮上

带、未围潮上带、潮间带和辐射沙洲四部分。

第一部YS"是已围潮上带，已经修筑了海

堤，面积共21．69万hl'n7-，占濉涂总面积的

33．26％。

第二部分是未围潮上带，位于平均高潮位

以上．一般高潮位已不上潮，面积共4．27万
hm2，占滩涂总面积的6．55％。

第三部分是潮间带，位于高、低潮位之

间，涨潮淹没，落潮基本露滩，面积共约

24．56万h砰，占滩涂总面积的37．67％。
第四部分是辐射沙洲，涨潮基本淹没，落
潮部分露滩，理论深度基准面零米线以上的面

积共约12．68万hl[1"l：，占滩涂总面积的

19．44％。

江苏省沿海各市县滩涂土地资源量见表1。

2．围涤开发刺用现状

江苏沿海滩涂围垦起源于汉、唐、宋代，

随着‘范公堤”的兴建，围垦规模逐步扩大，
形成了淮北以海盐为主、淮南以农垦为主的开

发格局。20世纪初，张謇倡导垦殖滩涂，废

灶兴垦，两淮先后成立盐垦、垦殖公司76家，

垦荒8万hm2余，掀起了近代大规模围垦开发

海涂的热潮。

新中国成立后，江苏省沿海人民在政府领

导下在沿海全线修筑了海堤，兴办了骨干水利

工程，兴办了16个国营农场，扩建兴建了8

大盐场，开办了一批县乡、部队场圃。1995

年9月，江苏省委、省政府正式提出建设‘悔
上苏东”的发展战略，确定‘九五”期间‘开
发百万亩滩涂”．其中新围3．6万hm：，垦荒利

用、改造滩涂中低产田3．07万hrnt2，建设了新

的粮棉基地。至2001年底，江苏省共开发滩
涂8．67 7J"hm：。其中新围滩涂4．24万hm：。

占全省同期耕地减少面积5．4万hrl3t2的78％，

垦荒2．40万hm2，改造中低产田2万hrl-i2，每

年开垦利用均在7 000hmz以上(不含中低产

田改造)。

1996年～2001年，江苏省滩涂共新筑堤

防243km，完成土石方4 100万m3，架设高

压线路90kin，建设简易公路130kxn，建设防

渗渠道130kin，建设各类配套建筑物2 300余

座，草皮护坡380万m：，块石及混凝土护坡

18．5万rn2，新建温室大棚14 250m2等。

江苏全省滩涂的社会总产值由1995年的

114．2元增加到2001年的246亿元。1996

年～2001年全省滩涂共生产粮食128万t，棉

花8．6万t，水产品540万t，以及大量特种水

产苗种和药材。通过‘九五”的开发建设，滩
涂经济对江苏沿海地区经济支撑和辐射带动作

用越来越大，正在成为江苏经济新的增长点。

3．固涂开发硬软环境状况

(1)沿海港口、交通设施不断发展。江苏

海岸线上已建成的港口有连云港、燕尾港、陈

家港、响水港、射阳港等商港，已立项建设的
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表1江苏省沿海滩涂各市县土地盗源 (单位：万hm2)

市县 合计
潮上带

潮间带 辐射沙洲
小计 已围 未围

全省合计 65 20 25 96 21．69 4 37 26 53 12．68

南通市 1228 3‘80 3 33 0．57 8．45

启东市 3 i1 0．59 0．51 0．08 2．5I

海门市 0．45 0．20 O．17 003 025

通州市0．94 0．22 0．19 003 0．70

姗-县
7．78

2．62 2．30 0．32
4 99

海安县0．17 0．16 0．11

盐城市 32．90 16．77 13．12 3 65 16．14

东台市 lO．38 2．60 1．88 0，72 7．78

大丰市 10．50 5．20 4．40 O 80 5．30

射阳县 7_31 5．07 3．28 1．79 2．25

滨海县 1．87 1．40 1．25 O．15 0．47

响水县 2．84 2．50 2．31 0．19 0．34

连云港市 7．34 5．39 5．24 O 15 1．94

灌云县 1．55 1．32 1．32 0．23

市郊区 3．48 2．6l 2．54 0．07 0．87

赣榆县 2．31 1．46 1．38 0．08 o 84

省直属 12，68 】2．68

有连云港庙岭港区集装箱泊位、南通狼山港三

期5万吨级集装箱码头，正在建设的有大丰港
5 000吨级码头等，为滩涂开发奠定了水上运

输基础。

沿海地区高速公路在建里程达到907km，

连徐、宁靖盐高速公路已经竣工通车，淮盐、

盐通、通启高速公路正在抓紧建设。沿海公路
网化工程全面实施，省道220、304、22"7、

318和海防公路项目全部开工建设，在建里程

396．8km。

(2)水利设施不断完善。淮河人海水遭、

海堤达标工程和人海河港整治等重点工程建设

正在实施，提高了防汛、排涝、冲淤保港能

力。

(3)科技含量不断提高。在滩涂开发中，

江苏省滩涂投资公司与科研院校开展了多层

次、多方位的合作，把科技人员、科技成果引

入滩涂。与南京大学合作研究适应沿海海堤防

护的耐盐草皮项目．在大丰港南围垦防护中得

到推广应用，节省投资50％以上；与辽宁水
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产大学合作开发河蟹土池生态育苗技术。模仿

自然生态环境，成本低，成活率高，亩净收益
3 000元以上；与江苏海洋水产研究所合作。

实行全封闭循环式海水生态高效养殖，实现

鱼、虾、蟹、贝混合立体养殖和循环水净化利

用，亩产值逾3万元，亩净收益5 000元以

上。

(4)生态环境修复。江苏淤泥质淤长型海

岸滩涂围垦起围高程一般在平均高潮位附近，

堤外滩涂通过栽植互花米草、大米草等促淤固

滩，避免了对贝类等生物资源的湿地影响。围

垦后，内部配套、开发仍以海、淡养殖业、种

植业、林业为主，确保了沿海鸟类的栖息环

境。尤其是新围海堤采取了獐毛草、白茅草等

护坡、刺槐等防风固沙，形成“海边绿色长

城”，垦区内建立农田林网，基本形成带、片、

网、点相结合的综合防护林体系。大大调节了

沿海小气候，有效减轻了风沙侵袭，保证了沿

海滩涂各种野生动物的生存环境，实现了开发

与保护双赢。

   



(5)“十五”计划顺利开展。2001年。江

苏省政府又落实了实施新一轮“百万亩滩涂开

发”工程，新围滩涂1．33万hm2，新增耕地1

万hrD_2；开发已围滩地3．33万hn,l_2，结合农业

结构战略性调整，把滩涂建成特水规模养殖、

特经作物种植的特色农业生产基地；新增高涂
及潮间带养殖面积2万hm：。

(6)投资主体走向多元化。江苏滩涂开发

以江苏省滩涂开发投资公司为龙头．通过内引

外联，政府资金启动，银行资金推动。形成社

会多方资金联动，大大加快了滩涂开发。“九

五”期间，省级投资仅3亿元，而民间资本、

其他各类企业资本等投人达12亿元，英国的

PIC公司、上海的大江、浙江的平潮、无锡的

希望等知名企业投资上亿元人民币在滩涂设点

开发。来自辽宁、浙江、昆山、海门等地农户

携巨资进入滩涂开发养殖，2001年户均收益

17万元，带动了地方农户开发和承包积极性，

掀起了又一轮滩涂开发热潮。
二、围涂开发中存在的问题

江苏海涂围垦“九五”期间在省政府机制

转换和政策引导下，国有独资开发、联营开

发、集体股份开发、个人独资开发等形式多

样，一派生机勃勃，欣欣向荣，在一定程度

上，刺激了地方经济发展，也使濉涂这块昔日

荒滩变成了宝地。然而，由于地方县市及乡镇

开发带有掠夺性、盲目性，其问题也逐步显

现，主要体现在以下几个方面。

1．管理体制不顺，多头无序开发

目前，江苏海涂资源开发管理处于一种条

块分割的状态，既有当地政府与省政府的协

调，又有农业资源、海洋、水产、水利、盐

业、环保、财政、交通等多部门的共同管理。

海涂资源的所有权，以及由此而来的使用权、

开发权、收益权等权利归属不清，造成了开发

的混乱，导致短期开发行为、哄抢海涂资源甚

至为争夺资源而发生打架斗殴等暴力事件。东

台、海安、如东三县(市)交界外延辐射沙

洲，因没有明显边界。现虽属省里管理，却没

有一个具体的管理单位，其土地资源管理处于

盲区，边界矛盾冲突不断升级。因此．多头领

导、各自为政、随意开发、职贵不清的混乱局

面，盲目开发、重复建设、破坏环境、浪费人

海洋开发与管理

力、物力资源现象，对海涂资源可持续利用和

发展十分不利。

2．地方哄抢圈围，海堤安全存在隐患

海堤的标准质量是围海工程的生命，也是

新围土地经济发展的前提。一些单位和个人受
短期利益的驱使和资金的制约，心存侥幸，忽

视台风、风暴潮的灾害影响，大幅度降低海堤

标准，安全上存在很大的隐患。1988年连云

港赣榆县因低标准修建海堤，圈围土地养殖对

虾，受风暴潮影响，垮堤现象频繁发生，造成

若干虾池被毁，损失惨重；1996年东台市三

仓垦区围垦，由于规划不周，标准偏低．全线

海堤在即将竣工时被潮水冲刷决口。被迫退

建，并提高标准，造成千万元直接经济损失。

2000年底大丰市地方单位在斗龙闸至四卯酉

闸之间、海北垦区外，再一次以低标准圈围土

地，用于贝类养殖，且无任何防护措施，安全
存在严重隐患。

3．土地利用不尽合理．土地质量退化

沿海新围滩涂由于盐碱重．不能直接种

植，一般初期都发展养殖业。20世纪80年代

末，由于对虾养殖出口形势好，有条件的纷纷

将滩涂开发成海水对虾养殖池。90年代由于

对虾发病，致使对虾养殖面临崩溃．盐城、南

通又纷纷实施“海改淡”工程，转向淡水养殖

业；1999年~2000年，由于浙江一带贝类养

殖户和技术人员的进入，盐城沿海又掀起了海

水养殖热，一些企业又开始实施“淡改海”工

程。尤其是一些政府部门未经细致研究。即通

知要求实施海水养殖项目，这种缺乏系统的科

学论证，盲目跟风现象仍在继续，从而造成人

力、物力、财力的浪费。

4．水电路建设跟不上开发需要

江苏沿海滩涂濒临黄海，处淡水引用、电

力供应、道路交通的最末梢。滩涂开发养殖、

种植用淡水系经上游干支河流对沿岸土地灌

溉、养殖多次循环使用后即将排人大海的“回

笼汤”，加上内地河流污染严重。人海河流滞

蓄水量能力逐年递减。因此．沿海生产用水实

际上不仅水量不足，且水质污染超标，制约着

沿海种植业及淡水养殖业的发展。

沿海滩涂由于人口稀少，第二、三产业不

发达，大部分滩涂范围未被电力部门列入农网
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改造，农民只好借助微弱的小风力发电机照

明，家用电器、劳动生产率的提高等则无法付

诸实施。

道路交通则是多年来影响滩涂经济发展的

重要因素。从宏观上看，连云港和南通两大港

口分处江苏海岸南北两端，而中间漫长岸线上

港口少、规模小、设施差。目前，黄海公路虽

在改造，铁路已在建设，沿海高速公路也列入

规划，然而这些均距离沿海滩涂30km～

50kin，滩涂垦区周边的道路仍以土路为主，

下雨天农用物资运不进．农副产品出不去，外

来投资项目望而却步。

5科技力量薄弱。种养品种单一

江苏滩涂种养殖业仍沿袭“经验化”传

统，缺乏对种养品种的科研和推广。海水养殖

往往粗放型，产量不稳定，品种不能持久，从

对虾到紫菜，再到贝类，水体综合利用率低。

其主要原因是缺乏对养殖苗种选择、病害防治

研究、养殖技术的攻关、市场需求的调研等。

1999年，江苏海涂养殖面积达1 1．52万

hm2，但每公顷产量仅1．91t，低于全国平均水

平7．39ffhm：，相对于邻近地区山东的

8．74t／hm2和浙江的6．67ffhm：，则明显有很大

差距。由于滩涂产业利润的下滑。直接导致滩

涂土地猎求迫切性降低，围垦建设的速度放

慢，形成恶性循环。

三、海涂圈涂开发可持续发展对策

“可持续发展”的定义是既满足当代人的

需求又不危及后代人，满足其需求的发展。要

求保持生态系统平衡，重视社会的协调发展。

海涂是一种宝贵的资源，海涂资源开发的可持

续发展是整个国民经济和社会可持续发展不可

缺少的重要组成部分。

海涂资源开发的可持续发展必须依靠现代

科学技术，在保持生态和环境质量的前提下。

合理、高效地开发、利用海涂资源，把经济原

则同环境保持与社会进步联系在一起，使海涂

资源开发利用既能满足当代人的需要，又不对

后代人的需要构成危害。因此，我们必须制定

一系列对策措施。

l，划定区城．政策扶持．打造良好的投资
环境

海洋经济是21世纪世界各国经济的新增
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长点。为充分发挥江苏省丰富的海洋滩涂资

源，沿海滩涂应依托现有的产,Jk、资源、技

术、区位及软硬环境优势，进行区域规划，建

立海洋经济开发区。有计划分步骤地开发沿海

滩涂资源，开发各具特色的沿海经济小区，形

成养殖、种植、加工、贸易、服务、旅游观光

为～体的滩涂经济发展新格局。省、市、县各

级政府在滩涂招商引资中，应该在政策上给予

投资经营主体充分的扶持。如取消滩涂开发土

地使用权办证费、滩涂农业生产水资源费、农

业税等，以降低农产品成本，提高滩涂产品参

与国际竞争能力。尤其是在科研试验示范用

地、滩涂新产品开发、工商注册、税务征收等

方面给予优惠和支持。如大丰市将滩涂划人大

丰港经挤开发区，对港口经济区实行统一规

划、管理．并制定一系列优惠政策，吸引外商

及社会投资等。

滩涂经济开发区必须摆脱地方政府及部门

的框框束缚，形成独立的经济带，直属省级领

导，以推进滩涂产业结构优化和产业升级为目

标，创造良好的软硬环境，在政策上给予优

惠，资金上给予扶持，以较高的起点和定位吸

引国内外的资本、人才、先进技术聚集滩涂。

开发滩涂，发展滩涂，形成真正意义上的“黄

金海岸”。

2．健全法制。加强宣传，为可持续发展提
供法律和意识保障

随着濉涂临海工业的发展，人海河流挟带

污染物的增加，滩涂自然环境污染加剧，对沿

海自然资源造成破坏，很多鱼、虾、贝类濒临

灭绝，养殖突发性病害增多，使资源、环境与

社会经济发展的矛盾加剧，对滩涂中长期发展

的压力加大，可持续发展的矛盾日益突出。例

如，连云港碱厂、射阳黄沙港的双灯造纸厂、

射阳港电厂等排污直接造成滩涂贝、鱼类资源

的衰竭和数万公顷的海水养殖业瘫痪。法律、

法规是资源环境管理的基础和依据．江苏省政

府先后制定了《江苏省海岸带管理条例》、《江

苏省滩涂利用管理办法》等，国家有《中华人

民共和国海域使用管理法》等，在可持续发展

的今天，随着人们对海涂资源的开发实践和认

识的提高，对有关法规有必要进行修订和补

充，并制定实施细则和管理办法，使其便于操

   



作，尤其要强化执法部门的执法力度。

沿海滩涂围垦顺应自然，造福千秋。不仅

增加了绿色屏障，而且为社会提供了大量就业

和有效供给，我们必须加强宣传，扩大影响，

提高全社会对滩涂开发的认识，自觉遵守滩涂

环境保护，支持滩涂事业，投身滩涂．开发滩

涂。

3．加大基础设施建设。改善生产环境

沿海滩涂开发是一项复杂的系统工程．海

涂围垦除新增一片土地的效益外，通过营造海

堤防风林带，增加绿色覆盖率等，还增强了防

潮抗台、保护内地生产安全能力。扩大了社会

就业，增加了税收，提高了社会供给，具有较

高的经济、社会效益和改善全球环境的生态效
益。然而由于新围滩涂是向大海的延伸．基础

设施是一片空白，交通、电力、通信、水利等

社会公共基础设施的投人，需要政府纳入有关

部门的行业规翔，并尽快付诸实施，才能使这

新增的“金色土地”尽快发挥其效益，促进滩

涂持续、快速发展。

具体措施：①一线标准海堤全部建成黑色
路面，真正形成沿海海岸大通道，便于引资开
发、物资流动、旅游观光等；②按规划实施的

新围垦区全部纳人农村电网覆盖范围，供电部

门只收取成本价，取消垄断利润，免征电力增

容费及其他有关的不合理费用；③按照内地农

村标准架设通信线路和收取有关费用；④水利

部门或农业综合开发部门划出一块节水灌溉资

金，以研究、推广滩涂节水灌溉技术。这些措

施的落实，将大大促进滩涂土地资源的最优化

利用，促进滩涂经济的可持续发展。

4．发挥滩潦优势，建立沿海生态农业旅游

观光区

江苏沿海中部滩涂地势平坦，通过合理规

划，把滩涂开发与湿地生态环境保护结合起

来，在开发中注意保护。在保护中进行开发。

充分发挥滨海旅游资源的特色和优势，以建设

沿海国家生态旅游区和中国东部沿海重要湿地

生态文化旅游基地为目标，以大丰港港口为中

心，以丹顶鹤、麋鹿、中华鲟三种珍稀动物为

品牌，以盐文化、濉涂农业、滨海养殖、海滩

风光、绿色森林为依托．打通东部沿海观光通

道，逐步形成特色鲜明、规模较大、吸引力强

海洋开发与管理

的沿海旅游观光带，使苏北沿海中部滩涂成为

知名的湿地生态旅游区。

5．加强科研．加快产业升级

江苏海岸绝大部分为淤泥质海岸，滩涂土

地资源丰富。“十五”期间，一方面要提高已

围滩涂的利用程度，利用科技含量提升开发层

次，在深度开发上下功夫；另一方面要实施未
围滩涂的可围和促淤研究。

首先，以国内外市场为导向，吸引科技人

才深入滩涂从事海水鱼、虾、贝育苗试验、养

殖品种的选择和市场研究及养殖技术攻关等，

巩固提高现有养殖品种和生产水平，重点发展

名、特、优、新高产高效和出口创汇品种，形

成一定规模的鱼、虾、蟹、藻、贝类等综合发

展的“海上牧场”，使海涂资源发挥最大化效

益。

其次，以开发盐土农业为依托，加快绿色

食品基地建设。充分发挥沿海无公害、污染轻

的特色．大力推行质量认证、环保认证和绿色

食品认证．建成以6．7万hm：(100万亩)盐

土农业为依托的绿色食品基地，并保持其可持
续发展。

再次，鼓励高等院校、科研单位到滩涂第

一线从事工程防护和近岸生物促淤工程研究。

研制一系列防止养殖池、护坡砂土流失的低成

本工程措施，提高池口使用寿命：加快辐射沙

洲促淤试验研究，为滩涂可持续开发做好技
术、物质储备。

6．加强区域合作，实现优势互补

多年来，江苏沿海滩涂开发尚停留在第一
产业。开发投资大，利用层次低，效益不高，

在工程规划设计及维护、产业结构调整、生产

品种、资源开发与管理、初级品加工、产品销

售等各个环节均有很大的发展空间，加强与兄

弟省市滩涂利用发达地区的合作。实现优势互

补，将会大幅提升滩涂开发层次，保持滩涂经

济的持续增长。
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