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摘 要 沿海滩涂是盐城市最大的资源优势，开发利用好这片天赋资源是盐城经济社会发展的永恒课题。

本文拟通过对盐城市沿海滩涂开发模式的探讨，分析沿海滩涂开发的路径选择的内在原因，以期对今后滩

涂开发战略制定有所裨益。
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江苏省盐城市是一个傍海而建的地级市，

其从无到有，是沧海桑田的产物；其由小到大，

是海洋开发的结晶。现盐城市境内有东台市、

大丰市、射阳县、滨海县和响水县等五县(市)，

东临黄海，沿海岸线长582 km，沿海滩涂面积

45万hm2。自古以来，盐城人民在这片滩涂上

猎渔樵采、煮海为盐、废灶兴垦和匡围开发，

不断改善着人们的生活水平，建设着美好的家

园。尤其是20世纪90年代以来，盐城市提出

了“海上盐城”、“沿海大开发”、“沿海经济带建

设” 等开发战略，盐城滩涂开发进入了一个崭

新的历史时期。应该说，盐城沿海滩涂各个历

史时期的开发活动，均顺应了当时生产力发展

的要求，为社会经济发展作出了积极的贡献。

文章试图通过对盐城滩涂开发路径选择的分析，

说明各个历史阶段的滩涂开发方式都是自然条

件和经济社会发展的多重因素作用的结果，其

中“废灶兴垦”和“沿海经济带建设”是盐城沿
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海滩涂开发的两个标志性转折点。

一、煮海为盐：兴也自然，终也自然

盐城海盐生产历史悠久，早在黄帝时就有

“以海水煮乳成盐”的记载，夏禹时代已开拓

盐田，教民制盐。汉武帝元狩四年(公元前119

年)，在现盐城境内设盐读县，采取“募民煮

盐、官与牢盆”的政策，招募民众到沿海制盐，

盐业生产逐渐兴旺。至唐宝应年间(公元

762—763年)，全国设“四场十监”，盐城境内

即有海陵、盐城二监，年产盐100万石左右。

此后，随着“煎盐”和“刺土成盐”等制盐工艺

的不断改进，海盐生产效率逐渐提高，同时

“常丰堰”、“范公堤”等沿海挡潮大堤的修筑，

东御潮卤，西蓄淡水，为盐业发展创造了更好

的环境。至宋代，盐城沿海盐业生产达到了鼎

盛时期，产盐量为淮南第一。南宋建炎二年
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(1128年)，黄河南徒夺淮河水道人海，时间达

700余年，给海涂发育带来大量泥沙，海势东

迁迅速，使海涂生态环境及至开发活动均发生

了较大的变化。宋时盐城“去海不过一里”，至

清中期岸线“遂在(盐城)百里之外”。随着海

岸线东移，旧有盐场因潮汐不至，致使土卤变

淡、茂草渐盛、盐产日薄，因而盐场逐渐减少，

盐业发展开始衰退。随着新兴、伍佑两场于清

光绪二十六年(1900年)的率先放垦；至民国

四年(1915年)成立盐垦公司，盛极一时的

“煮海为盐”成为历史。

地貌变迁和资源利用的自然适宜性，构成

了盐城沿海盐业由无到有、由兴到旺、由盛到

衰这一历史变化进程的根本动力。盐业的发展

需要盐度适合的海水、大量的秸草燃料、大批

作为晒场的乎坦土地，而从秦汉至北宋l 300

余年间，盐城海岸基本稳定在通榆公路一线，

造就了广阔的沿海滩涂，而且地势平坦，秸草

丰富，均为盐业发展提供了必要的条件。但也

正是黄河夺淮后，大量泥沙在沿海滩涂沉积，

海岸线不断东进，盐业发展的这些必要条件逐

渐失去，因而产业规模逐渐缩小。所以，综观

盐城沿海盐业的发展，可以说成也自然、终也

自然，自然环境的变化是盐城海盐发展的一个

决定因素。

二、废灶兴垦：以农兴滩，历史转折

清代前期，海涂仍以较快的速度不断向海

淤长，旧有煎盐亭场离海渐远，土壤逐渐淡化，

各煎盐场产盐日渐减少。至乾隆初年，范堤以

东伍佑、新兴等场已陷入不产盐的困境，开始

大面积放荒。放荒之地，既为私垦提供了前所

未有的空间，又使得灶民因卤淡盐薄而不得以

开垦荡地的收入来补偿“灶课”成为现实。但

朝廷为维持盐纲，专以两淮盐赋之利，例禁私

垦。结果一面土地不断放荒，一面严禁私垦，

造成土地大量长时间闲置浪费。但毕竟由于垦

植效益十倍于制盐，因此，在煎盐日趋衰落的

同时，废灶兴垦呼声日高。光绪二十六年

一警翳氆
(1900年)，清政府被迫批准伍佑、新兴两场范

堤以东首先放垦。1914年，张謇任北京政府农

林工商总长时，取消淮南盐禁，创设淮南垦务

局，颁布放垦章程，使废灶兴垦形成了高潮。

此后20余年间，境内先后成立了大小盐垦公司

63个，经营面积20万hm2，实际垦植7．5万

hm2余。盐垦公司普遍采用“条田化”、蓄淡植

苇等水利、生物改土技术，引进大量的农作物

品种，营造农田防护林，农业生产技术水平迅

速提高。尤其是启海地区的棉农把植棉技术和

生产工具带进盐城，棉花生产面积迅速扩大，

为盐城沿海日后成为全国著名的棉花生产基地

打下了基础。新中国成立后，各级政府加大沿

海开发力度，滩涂建立了11个大型农场，加快

垦区盐土改良，大力引进良种，推行农业机械，

滩涂农业得到了飞速发展。

考察“废灶兴垦”过程，在海势东迁、盐

产日淡之际，并未顺其自然地出现大规模的垦

荒种植，其间出现了近200年的放荒，经历了

私垦、放垦和兴垦三个阶段，禁垦还是放垦，

反映了朝廷与灶民在土地利用上各自利益追求

的不同。考察这一阶段的滩涂开发路径选择，

社会经济的发展是关键因素，主要是由土地利

用的社会经济特征发挥了重要作用，集中表现

在土地相关政策层面上的变化，由清代朝廷

“例禁私垦”到民国政府“一律放垦”。?废灶兴

垦”使滩涂开发的产业结构得到了根本转变，

从盐业利用，转向了以农兴滩，成为盐城滩涂

开发历史的第一个标志性转折点。

三、匡围复垦：人地矛盾下的现实抉择

新中国成立后，盐城滩涂开发得到了高度重

视，一方面继续沿袭“兴垦”，大力发展滩涂农

业，增加农产品的供给，另一方面则积极开展潮

上带匡围，增加土地资源供给。至20世纪末，

盐城境内匡围滩涂面积近13．3万hm2，滩涂围

垦大概经历三个阶段。第一阶段是在20世纪的

50年代，主要是在沿海修建挡潮海堤，重点是

对设施极为简陋的盐场进行改建和扩建，稳定沿
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i、遁旁罄
海盐业的发展，这一阶段修筑海堤116 km，围

海4．1万hm2。第二阶段是60—70年代，境内

立项围垦26片，总面积达4．7万hm2，主要目

的是开辟后备土地资源，增加农业耕地。第三阶

段是80年代到世纪末，随着改革开放的深入，

经济发展进入了一个较快的发展阶段，滩涂开发

投资机制更趋市场化，“谁投资、谁开发、谁受

益”调动了社会资金滩涂开发的热情，垦区匡围

面积达4．7万hm2，滩涂开发出现了匡围和复垦

的新高潮。

土地资源的相对紧缺成为经济发展的制约

因素，是推动滩涂开大规模围垦的主要动力。

20世纪70年代，人多地少、农产品供给不足，

客观上需要更多的后备土地资源，扩大种植业

规模。90年代后期，随着我国经济的快速发

展，工业园区的大规模建设和城市化的快速发

展，对土地需求提出了更为严峻的挑战，尤其

是在农用耕地保护和土地动态平衡政策的压力

下，对沿海滩涂进行匡围和复垦成为各级政府

的现实选择。虽然就在这一时期，关于海涂湿

地保护的呼声一浪高于一浪，反对匡围的论点

时常见于各种媒体，但匡围、复垦仍是各级政

府的现实选择。在目前的省级滩涂开发投资政

策中，仍规定70％的投资必须用于滩涂匡围。

四、沿海经济带建设：发展压力中的历史

选择

盐城市是滩涂资源大市，海陆演变造就了

广袤的后备土地，开发滩涂也使盐城经济和社

会得到了较快的发展，滩涂资源仍将是今后盐

城提高区域经济竞争力最大的后发优势。长期

以来，盐城人民一直致力于滩涂资源的开发，

从历史纵向看，自渔猎樵采、煮海为盐、废灶

兴垦到匡围复垦、综合开发，滩涂开发取得了

巨大的成就，为盐城经济社会发展作出了积极

的贡献，但把盐城放在全省经济和全国沿海横

向来看，盐城沿海开发明显成为全国沿海经济

带上的一个“断裂带”和“洼地”。在江苏，盐

城人均GDP不到全省平均水平的一半，800万

人口的地级市财政不及苏州市的一个70万人口

的县级市；在全国，盐城沿海产出效益不及广

东的1／6，为浙江的1／4。究其原因，一是江

苏虽然是一个沿海省份，但长期以来江苏的发

展主要是依靠苏南经济的发展，属于内陆型经

济，在盐城数百千米的沿海岸线未建立一个港

口，临海优势并未得到应有的重视，“港El一腹

地”型经济也未得到应有的发展。目前江苏省

“三沿”战略中，也主要是沿沪宁线经济带和

沿江经济带在支撑江苏经济的快速发展。二是

盐城经济发展相对滞后，没有能力对海洋滩涂

进行大规模的开发投资，经济社会发展对沿海

资源的带动能力不够。三是长期以来盐城沿海

交通不便，基础设施落后，使资源利用和开发

未能有效地融人区域经济的发展体系，呈现

出相对孤立的状态。四是盐城沿海开发产业结

构不合理，农业占沿海经济的比重太大，工业

和服务业未得到相应的发展，沿海经济总量较

小。

近年来，为了加快区域经济的快速发展，

盐城市提出建设江苏沿海制造业基地的奋斗目

标，确立了“沿海经济带建设”的战略构想。

其主要思路是，以沿海港口建设为突破，着力

发展“港口一腹地”现代型沿海开发模式，以

工带港、以港促工、以港促外，通过大力提升

沿海开发的产业层次和外向度，迅速增加沿海

开发的经济总量，努力把盐城沿海经济融入全

国、乃至全球经济发展的产业链中。大力发展

港口业和临海工业，这是对几千年来沿海开发

以农业为主开发模式的突破，这个开发路径的

选择是形势发展的需要，是盐城“追赶型”经

济发展压力下的历史选择，必将与“废灶兴垦”

一样成为盐城滩涂开发的具有历史转折意义的

标志点。分析这一路径选择的可行性，包括以

下四个方面。一是在认识层面上，中央提出树

立科学的发展观，强调统筹区域经济的发展，

江苏也把振兴苏北作为江苏“两个率先”的增

长点，沿海经济开发已得到各级政府和领导的

高度重视。二是在江苏经济发展层面上，沿沪

宁线、沿江开发、沿陇海线的“三沿”缺少沿

海经济的联结，而且沿江开发正受到环境因素
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的制约，沿沪宁线开发也受到土地和能源的制

约，而在这两方面盐城沿海具有不可替代的优

势。三是在“长三角”区域经济发展层面上，

由于能源、土地等因素的制约，“长三角”正在

寻找突围，向南与“珠三角”联结不存在障碍，

而向北与“济青经济圈”和“环渤海经济圈”的

联结出现断裂，客观上需要江苏沿海经济带的

承接作用。四是在内生动力上，盐城经济发展

对沿海发展具有迫切的要求，交通等基础环境

也得到了根本性的改善，在盐城新一轮经济发

展规划“二线一点”中，沿海经济带是两线中

的一条，目前大丰海洋经济开发区、化工集中

区、射阳港电厂、滨海LNG项目、东台风力电

场等一批项目使沿海经济初具雏形。

五、结束语

从哲学的角度讲，事物的发展是矛盾的统

一体，是矛盾体内外部的各种因素共同作用的

结果，在不同时期不同的因素起着主次不同的

作用。对于区域经济的发展，也是其内部自然

条件、人文因素、政策环境与域外各种因素相

互作用的结果。具体到盐城沿海开发，其各个

历史阶段的开发路径选择，也是各个历史时期

的资源条件、人文环境与整个社会发展的大环

境相互影响的结果。渔猎樵采是被动适应环境、

利用环境的开端，人们对环境的改造还力所不

粤絮蟪、。i壹Qee徽强囵——罗。漂、。

能及；煮海为盐显示出人们主动利用天赋资源、

开发资源的能力，但自然的力量最终影响人们

的开发行为，在黄河夺淮、海势东迁后，沿海

盐业必然衰退，启示人们必须顺应自然的改变；

废灶兴垦是自然变化与政策因素共同作用的结

果，匡围、复垦是社会发展对自然索取的无奈

选择。沿海经济带建设是提升滩涂开发的层次、

适应现代经济发展要求的历史抉择，虽然这一

阶段才刚刚开始，但其方向是正确的，可以预

见经过一段时间的建设，盐城沿海必将成为江

苏东部的新兴产业带，必将为盐城经济社会发

展发挥更大的作用。
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