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滩涂围垦社会影响评价探索

潘桂娥
（浙江省围垦技术中心　杭州　３１００１４）

　　摘　　　要：滩涂围垦是沿海地区人民寻求生存和发展的主要途径，具有悠久的历史。

进行滩涂围垦的社会影响评价，是为了从社会发展的角度，客观评价滩涂围垦对社会发展

的影响。滩涂围垦有着自身独有的特点，对社会的影响应就其特点进行分析。文章以浙江

省为例，纵观全省滩涂围垦的历史成就，着眼于新中国成立后的实际情况，结合调查资料

及围垦工程实例，以翔实的数据评价了滩涂围垦在拓展社会经济发展空间、培育区域经济

新的增长点、为社会经济发展保驾护航方面的有利影响；论述了其在提供就业机会、增加

当地收入、推动科技发展方面的贡献；评价了滩涂围垦在增加土地资源、提供岸线资源方

面的独特优势，分析了在充分利用水资源、缓解沿海地区水资源紧缺局面的贡献。文章根

据实际情况，在结束语中建议性地提出了今后探索的方向。

关　键　词：滩涂围垦；社会影响；发展空间；土地资源；风暴潮；岸线资源

　　滩涂围垦是解决社会经济发展与土地资源

紧缺之间矛盾的主要出路。沿海地区人民自古

以来就利用丰富的滩涂资源，开疆拓土，兴利

避害，在经济和社会发展中不断发挥着滩涂围

垦的重要作用。浙江省有着悠久的围垦历史和

丰硕的围垦成就，“秦海汉涂，唐灶宋居”是对

浙江古代人民滩涂利用文明历史的形象写照，

经济发达的温瑞平原、温黄平原、鄞奉平原和萧

绍平原是浙江滩涂围垦的硕果。经过千百年的努

力，全省已开发利用的滩涂面积超过２００万ｈｍ２，

拓展了约１／４的省土面积。滩涂围垦极大地推动

了浙江省的社会经济发展。

社会影响评价是从社会发展的角度，分析

评价项目对社会经济、环境和资源等方面产生

的有形和无形的效益和结果，以及项目本身对

周边环境的作用。社会影响评价不但有利于提

高项目决策的科学化水平，还有利于社会发展

目标的顺利实现，有利于今后建设项目的顺利

进行。

滩涂围垦是建设与造地同时进行的项目，

工程建设一般利用滩涂水域，很少占用现有陆

域土地，而围成后的围区可以填筑成为陆域土

地，为经济社会的发展提供空间，同时还可提

供岸线资源。所以开展滩涂围垦工程的社会影

响评价工作，应着重在拓展社会经济发展空间、

促进区域经济发展、改善社会发展环境、增加

居民收入和减少洪潮灾害等方面展开。

１　滩涂围垦对社会经济的影响

１１　拓展社会经济发展的空间

浙江 人 多 地 少，人 均 耕 地 面 积 只 有

０．０３７ｈｍ２，是全国平均值的２／５；人口密度是

全国的３．３５倍，素有 “七山一水两分田”之

称。浙江又是一个经济大省，国民经济生产总

值在全国名列前茅，２００９年全省国民生产总值

为２２８３２亿元，占国内生产总值３３５３５３亿元

的６．８％。随着发展步伐的加快，土地的瓶颈制

约成为浙江社会经济发展的首要障碍。沿海的

温州、台州、宁州、绍兴、嘉兴及舟山又是省

内社会经济发展的前沿地区，但人地矛盾更为

突出：沿海地区国内生产总值占全省的７４％，

人口占全省总人口的５５％，而耕地却只占全省

的４８％。开发土地资源、拓展社会经济发展空

间成为沿海地区的要务。

近年来，在浙江省委、省政府的高度重视
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下，滩涂围垦备受关注，涉及沿海及海岛７个

市３０余个县 （市），呈现了非常难得的良好态

势和发展机遇。自２００３年以来，全省年均围成

面积达６６６．６７ｈｍ２以上，年均投资额达３０亿元

以 上。２００９ 年 围 成 面 积 更 是 达 到 了

１０４９３．３３ｈｍ２，完成投资高达４５亿余元。

滩涂围垦为社会经济发展提供空间的同时，

也使耕地 “占一补一”政策的实施成为可能。

目前，滩涂围垦项目按围成面积的一定比例列

为省统筹补充耕地指标，以实现全省耕地占补

平衡。在２００４年调查的２６．０７万ｈｍ２滩涂资源

中，规划到２０２０年新建滩涂围垦项目总计面积

为１０．２７万ｈｍ２，主要开发利用方向为农用地和

部分建设用地。这将有效缓解经济发展与用地

紧张之间的矛盾，履行滩涂土地为经济建设提

供后备土地资源、建设用地和补充耕地指标的

三项任务。

１２　培育区域经济新的增长点

随着海洋强省政策的贯彻落实，滩涂围

垦在社会经济发展中的地位得到了进一步的

提升。２００８年浙江的全国百强县就有２７个，

其中有５９％为围垦大县 （市），２００９年这个

比例为５７．７％，２０１０年为５９％。据不完全

统计，２００９年浙江全省各围区生产总值达

３９２４亿元，占全省生产总值的１７％，围区已

经开发利用面积达１８．９３万ｈｍ２，占已围面积

的８３．５％。围区开发类型主要以耕地、园

地、水产养殖、工业用地和房地产为主，同

时形成湿地面积１．５９万ｈｍ２ （图１）。

以舟山市某工程为例，该工程是浙江省重

点围垦工程，围涂面积５１３．３３ｈｍ２，永久性标

准海塘４１３６ｍ，设计防潮标准５０年一遇，２００８

年通过竣工验收。在工程实施阶段，舟山市委、

市政府针对舟山市经济发展的实际情况，和经

济发展战略规划布局的需要，以该工程围涂区

为基础，整合周边农场盐田共计１０００ｈｍ２土地

资源，做出 “南生活北生产”的重大战略决策。

舟山经济开发区管委会把该工程围涂区土地列

入开发区新港工业园区一期开发建设项目进行

开发建设，对该片土地进行回填平整。到２００８

年底初步形成了道路和河道等框架雏形，逐步

图１　２００９年全省围区开发利用情况

完善了 “三通一平”相关配套设施。围区已引

进多个工业、企业项目，先后有万邦集团、中

船重工、浙江富捷、中基日造柴油机、蓝焰煤

气以及３万ｔ公用码头等企业靠岸线率先落户并

建起了厂房，还有１０余家企业单位与开发区签

订了意向性用地协议，这对推动内需，发展生

产，促进经济结构调整，挖掘区域经济新的增

长点发挥了积极作用。

企业的进场，使新港工业园区配套交通、

电力和通信等设施逐步完善，提升了区域品质，

给当地三产发展提供了基础条件。当地渔农民

充分利用自身资源，出租民房、经营饭店或商

店及开办农家乐等，形成了地区特色旅游产业，

拓展了就业渠道，有利于促进社会的和谐和稳

定。据调查，新港工业园区所在乡２００２年农

业、工业、服务业三产的比重为２９∶５０∶２１，

２００８年调整为２１∶３０∶４９。可见，滩涂围垦促

使渔农民顺利实现了转产转业。

１３　为社会经济发展保驾护航

浙江省的主要自然灾害是台风和热带风暴，

它具有狂风、暴雨和高潮三大破坏力，三者叠

加破坏力更大，对工农业生产和人民生命财产

安全造成巨大威胁。据统计，新中国成立以来

影响浙江省的台风有１７０多个，其中登陆或贴

岸转向的约有４０个，平均１．５年受一次台风影

响，给社会经济的发展造成极大的破坏。如，

１９９７年的１１号台风，最大风速达４０ｍ／ｓ以上，
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又恰遇天文大潮，致使全省１４５万人紧急大转

移，造成直接经济损失达２００亿元
［１］。

１９９７年１１号台风过后，浙江省委、省政府

发出 “万众一心修海塘”的号召，动员全省人

民集中人力、物力和财力，建设千里高标准海

塘。在近年来的防台风工作中，把 “不死人、

少伤人”作为防台风的首要目标，落实人员避

险梯次转移、海上船只回港避风、抢险救灾以

及灾后恢复等措施，有效地减少了人员伤亡和

财产损失，把灾害造成的损失降到了最低程度。

据统 计，浙 江 省 投 资 ５０ 多 亿 元 建 成 了 近

１４００ｋｍ的高标准海堤，在提供大片土地后备

资源的同时，从根本上提高了沿海地区防御风

暴潮的能力。例如，在钱塘江河口地区，根据

江道整治规划，贯彻 “围涂服从治江，治江结

合围涂”的指导方针，通过不断地治江围垦，

使游荡多变的江道得到了根本性的治理，萧山

以上７０ｋｍ余的河段基本趋于稳定，减轻了洪

潮灾害，提高了通航、排涝能力，两岸人民不

再遭受潮灾侵袭。杭州主城区海堤按５００年一

遇防洪潮标准设计，其他堤段也达到了百年一

遇的标准。

近年来，围涂结合标准海塘建设，大大提

高了海塘抵御风暴潮自然灾害的能力，有力地

保护了沿海地区人民生命财产安全和保护区内

工农业生产的正常运转。据统计，全省已建海

堤总长２２３０ｋｍ 余，保护人口２４００多万人，

耕地１２６．６７万ｈｍ２余。仅２００９年，全省新建百

年一遇海堤５０７６ｍ，５０年一遇海堤６５１６ｍ，

２０年一遇海堤８４９７ｍ。海堤建设为围垦区的经

济增长作出了巨大的贡献。

２　滩涂围垦对社会环境的影响

２１　提供就业机会，增加当地收入

从新中国成立后浙江省的围垦历程来看，

全省通过围垦造地，缓解了人多地少、劳力过

剩的矛盾，平原、贫困山区、海岛群众向垦区

移居达到脱贫致富。最早向垦区大规模移民是

在１９７０年冬，萧山区通过宣传、引导，采取自

愿报名、群众推荐和组织批准的程序向新围垦

区移民，至１９８９年约有１．７３万户近６万人移至

垦区，人均占有耕地０．０８９ｈｍ２。至１９８９年杭

州下沙围垦区实有耕地面积１４９０．０７ｈｍ２，垦

区户数５１３６户，人口１６６１１人，人均占有耕

地０．０９ｈｍ２。绍兴围垦区至１９８９年实有耕地面

积１８２０．６ｈｍ２，垦区户数 ４７９１ 户，人口

１６９４９人，人均占有耕地０．１０７ｈｍ２。垦区人均

耕地面积均高于全省平均值。通过政府组织，

至今全省已有约５０万人在围垦区安居乐业。

以上述舟山市某围垦工程为例，至２００９年

底，该工程围区各企业已进工作人员约２０００

人，大多为建筑工人及生活服务区后勤人员。

围区的企业建设也增加了当地建筑材料销售量，

同时促进了餐饮、住宿和休闲服务等行业的发

展。而整个新港工业园区引进工业、企业共７０

多个项目，协议利用资金１３０亿元，可提供就

业岗位６万～８万个。到２００９年底园区已实现

工业产值２７．７４亿元，企业从业人员达到１５０００

个。工程所在乡原是经济较不发达乡镇之一，

由于工程项目的实施，促使该乡的社会经济和

渔农民的收入有了较大幅度的发展和提高。由

于园区基建和企业单位落户生产，就业增加，

外来人口增多，全乡渔农业经济总收入从２００２

年的３１９１４万元增加到２００８年的４７１８６万元，

增长幅度为４７．８５％，全乡社会商品零售总额从

２００２年的１３６５万元增加到２００８年的７２２５万

元，增加幅度达４２９．３％，全乡人均收入从２００２

年的５０９２元增加到２００８年的９５６４元，增加幅

度为８７．８２％。

２２　倡导科技研发，积极引进技术

浙江省非常重视科技是第一生产力的理念，

在滩涂围垦领域开展了多个科研项目，并取得

了一定成就，提升了全省的科技实力，营造了

围垦人员钻研科技的氛围，对围垦事业的发展

起到了积极有力的推动作用，科技研发和滩涂

围垦形成良性循环。

滩涂围垦的重点工作之一是软基处理。浙

江省的淤泥质滩涂主要分布在东南沿海和海岛

地区，随着围垦事业的发展，软基处理技术取

得了一次又一次的进展。２０世纪６０年代广泛采

用砂井技术，１９７３年采用砂垫层处理，１９８３年

土工合成材料在软土地基上成功应用，１９８８年
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采用爆破挤淤法处理技术，１９９３年开始采用塑

料排水板处理软土地基。２００２年开始引进改进

的控制加载爆炸挤淤置换法，成功应用于省内

多个围垦工程。软土地基处理技术得到了长足

发展，为滩涂围垦事业做出了积极的推动作用。

在施工装备的研制方面，１９８５年液压对开

驳研制成功；１９８９年，粉砂地基采用泥浆泵群

水力冲填的研究成果，结束了钱塘江两岸肩挑

手扛、人海战役的围垦历史；１９９０年研制成桁

架式土方筑堤机；１９９１年研制成功具有ＧＰＳ卫

星定位装置和自动切割设施的海上插设塑料排

水板船等具有高科技含量的现代化施工机械。

施工装备的进步，有效地解决了低滩围垦中遇

到的施工难题，极大地提升了围垦技术水平。

在基础理论研究方面，浙江省从１９７８年就

开展了大规模的海堤调研，１９８０年省水利厅颁

发了 《浙江省海塘工程技术规定》，并于１９８９

年、１９９９年作了两次修订；１９９１年进行了开敞

式海岸波浪要素及波浪爬高的试验研究；１９９４

年开展钱塘江尖山河湾南股潮整治研究，１９９５

年完成浙东海堤抗波浪性能试验。这些研究成

果的取得，为科学开发和利用滩涂资源、确保

海堤抗御台风暴潮提供了技术保障。

在护岸保滩、促淤工程方面，长期坚持工

程措施与生物措施相结合的方针，１９７０年开展

大米草促淤技术的推广，１９７６年开始开展丁坝

和顺坝促淤工程的研究，１９９１年互花米草引种

试验获得成功，还有高低坝促淤和宽平台等的

成功应用，都在促淤保滩和消浪防台方面取得

了明显成效。

３　滩涂围垦对自然资源的影响

３１　增加土地资源

新中国成立以来，浙江省委、省政府一直

重视滩涂资源的合理开发和利用，使滩涂围垦

事业得到健康的发展。据统计，新中国成立至

今，全省滩涂围垦面积已达２２．６７万ｈｍ２ （图

２），增加了２．２３％的陆域面积，１１．３％的耕地

面积，有效地缓解了经济社会发展与土地资源

紧缺之间的矛盾。一方面保障了内陆建设用地

的占补平衡；另一方面在防台御潮、治江治水、

农业开发、工业发展、港口岸线利用以及休闲

旅游度假等方面发挥了不可替代的作用，为改

善人们生活水平、提高生活质量创造了必不可

少的基础条件。

图２　新中国成立以来全省滩涂围垦面积

３２　充分利用水资源

堵港蓄淡修建滩涂水库是沿海地区利用淡

水资源进行灌溉的一种工程措施，兼有围垦港

内海涂和利用港道养殖等综合效益。浙江的堵

港蓄淡滩涂水库修建始于晚清时期的象山县，

当时修建了定塘、长塘和三叉塘等堵港工程，

民国４年堵筑西周长庆塘，蓄淡水４万ｍ３。新

中国成立以后，全省通过围垦已建成库容在

１００万ｍ３以 上 的 滩 涂 水 库 近 ２０ 座，面 积

０．６７万ｈｍ２余，增加了蓄水库容约２亿 ｍ３。

最大的滩涂水库是宁海县胡陈港，集水

面积为１９６ｋｍ２，港内水面面积为１０ｋｍ２，
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围垦滩涂面积为８３３．３３ｈｍ２；工程于１９８０

年建成后，形成总库容８１７２万 ｍ３，正常库

容６７００万 ｍ３，可使２个区１１个乡镇共计

７４６６．６７ｈｍ２农田百日无雨保丰收，同时提

供养殖水面８００ｈｍ２。象山县大塘港为第二大

滩涂水库，该工程长约２０ｋｍ，平均港宽约

４００ｍ，集水面积１３４ｋｍ２，１９７５年底完工，

设计 总 蓄 水 量 ４６７５ 万 ｍ３，正 常 蓄 水 量

３１３５万 ｍ３，围垦滩涂８６６．６７ｈｍ２；工程建

成 后， 可 灌 溉 两 个 区 ８ 个 乡 的 农 田

４９３３．３３ｈｍ２，缩短海堤堤线４０ｋｍ，使沿海

３６６６．６７ｈｍ２农田免受潮水侵袭，同时增加

养殖水面４００ｈｍ２，人畜用水亦大为改善
［２］。

滩涂水库的建成，充分利用了淡水资源量，

缓解了沿海缺水地区的用水矛盾。

３３　提供深水岸线资源

浙江拥有丰富的岸线资源，全省大陆及岛

屿岸线总长６４８６ｋｍ，居全国首位，其中水深

大于１０ｍ的深水岸线达３３３ｋｍ，建港条件十分

优 越。可 建 万 吨 级 以 上 泊 位 的 深 水 岸 线

２９０．４ｋｍ，占全国的１／３以上，１０万吨级以上

泊位的深水岸线１０５．８ｋｍ。丰富的深水岸线结

合滩涂资源和地处长江经济带与东部沿海经济

带的 “Ｔ”型交汇点，是浙江最突出的资源优势

和区位优势。滩涂围垦土地结合深水岸线，是

修建港口码头的最佳位置，也成为临港工矿企

业的必争之地。

上述舟山市某工程，在提供建设用地的同

时，提供了２．７ｋｍ长的深水岸线，可建１５万

吨级的码头若干座，按１０万～１５万元／ｍ 计，

深水岸线直接价值达２．７亿～４亿元。码头出口

直连黄大洋国际航道线，围垦的土地又为港口

码头的建设提供所需的腹地，且属宁波—舟山

港口一体化规划中，为下一步港口物流的进一

步增值具有无限的潜力。

４　结束语

过去几十年，滩涂围垦对浙江社会经济的

发展起着不可替代的促进作用。随着社会的发

展，滩涂围垦的作用也将进一步得到提升。滩

涂围垦对社会的贡献远不止文中所述，而且其

贡献因地而异。笔者以浙江省为例做出初步探

索，客观评价了其对社会的有利影响。当然，

由于技术的限制和某些地方政府思想理念的差

异等，滩涂围垦也难免会对社会发展造成一些

不利影响，有待今后作进一步的探索。
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