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舟山海涂开发政策的历史考察


侯晚梅
（浙江海洋学院思想政治理论教研部　舟山　３１６０２２）

　　摘　　　要：舟山海洋开发政策的确立和发展是一个逐步演进的过程，改革开放前，

海涂开发政策主要倾向于扩大耕地面积和盐业；改革开放至２０世纪末，海涂开发政策开始

强调合理开发；进入２１世纪，海涂开发逐步走向科学化。舟山海涂开发政策的不断完善，

既是舟山经济社会发展的内在要求，也是不断解放思想、转变传统海涂开发观念和发展理

念的必然结果。
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　　海涂是重要的海洋资源，是指淤泥质海岸

的潮间带浅滩。中国有渤海、黄海、东海和南

海四大领海，因此海涂资源相当丰富。随着耕

地的不断减少、人口的迅速增加，海涂资源作

为后备土地资源的重要性越来越突显出来。而

对于海岛城市舟山，一方面相对其他沿海城市

而言海涂资源更加丰富；另一方面土地资源却

又严重不足。据资料显示，目前舟山市人均耕

地面积仅０．０１９ｈｍ２，为浙江省人均耕地占有数

的１／２，全国人均耕地占有数的１／６。因此，舟

山海涂的开发利用，不仅可以缓解海岛人多地

少的矛盾，而且可以为海岛经济建设提供更多

的潜在土地资源，具有重要的意义。然而海涂

上连接陆地，下连接海洋，生物种类繁多，生

态环境独特，而且又极其脆弱，因此如何科学

地开发利用舟山市海涂资源，成为摆在我们面

前的巨大挑战。因为如果开发得当，土地资源

可以得到明显增加，土地资源短缺现状能够得

到有效缓解，直接推动舟山经济建设，反之，

如果开发不当，回报我们的将是一场生态灾难。

因此海涂开发宜谨慎行事，必须制定合理的政

策加以指导。

通过资料研究发现，舟山海涂开发政策大

体可以划分为３个时期：改革开放前，倾向于

扩大耕地面积和开展盐业生产；改革开放至２０

世纪末，开始强调合理开发；进入２１世纪，逐

步走向科学开发。本研究拟对新中国成立后后

舟山海涂开发的政策进行全面的历史考察，总

结海涂开发的历史成功经验和海涂开发失败的

教训。

１　舟山海涂开发政策的历史考察

１１　改革开放前，倾向于扩大耕地、发展盐

业的海涂开发政策

　　２０世纪五六十年代舟山出现第一次围垦高

潮。这时期舟山海涂开发政策的特点是：倾向

于农业种植和盐业，同时也支持海涂养殖。

１１１　２０世纪五六十年代，海涂开发政策主要

倾向于扩大耕地面积

　　五六十年代海涂开发政策主要倾向于扩大

耕地面积，但也有海涂养殖等政策，政策内容

主要有以下几个方面。

（１）扩大耕地面积政策。 “为了扩大耕地面

积，发展国营农场增加国民经济收入，进一步

解决本地区人多地少的问题，今后必须是大力

开展海涂围垦工作。为此，省人委已于本月五

日召开了专业会议作了布置：要我们在最近时

间内搞出 ‘三五’期间的分年围垦安排计划，

逐级上报中央，争取纳入国家经济建设计划，

以便安排经费”［１］。

（２）海涂养殖政策。“一九五六年全县规划
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养殖面积５５２０亩……目前在放养、繁殖保护上

亟待解决如下几个问题。为此，特作如下指示：

① 各地应从思想上引起重视，加强对近洋生产

的领导……② 解决涂面使用问题：海涂应属全

民所有，任何人不得作为私产出租……禁止盗

窃，对蓄意破坏屡教不改的坏分子，公安司法

机关根据情节轻重依法惩处……③ 禁止投毒药

鱼……④ 县银行在养蛏贷款上不及时……必须

迅速发放到群众手里去，今后，如因贷款不及

时，延误了放养季节，致使整个养殖计划不能

实现，应由银行负完全责任”［２］。

（３）海涂开发经费相关政策。 “温州、台

州、宁波、舟山……杭州市人民委员会：１９５８

年围垦计划根据省委关于围垦海涂 ‘除个别重

点工程由国家投资或补助外，一般工程完全由

人民公社自围、自垦、自种’的精神……”［３］。

“１．同意将定海县钓门海涂和象山县竿头门海涂

两处围垦工程列入１９５８年基建项目……３．象山

竿头门工程要求国家投资６５万元，平均每亩须

投资５０元，亦嫌过高，应尽量依靠群众力量举

办，降低国家投资数字，使每亩平均投资能降

低至３５元左右”
［４］。“岱山县农林办公室……一、

同意围垦樟套海涂……三、这个工程的性质是

民办公助，应以自力更生为主，国家仅能在材

料和技工等方面给予必要的扶助，故在进行技

术设计和编报经费预算时，应充分和群众商

量……”［５］。 “同意小干海涂围涂建场面积两千

一百亩，核定总投资五十七万元；所需资金从

舟山地区地方机动财力中自筹解决”［６］。 “为了

支持群众围垦海涂，一九九六年计划从省机动

财力中拿出一百万元作为围垦的长期无息贷

款……围垦海涂的贷款每亩掌握十元左右，由

各相关专署因地制宜，自行安排”［７］。

１１２　２０世纪７０年代，舟山海涂开发更加兼

顾盐业生产

　　经过新中国成立后１０多年的围垦海涂和在海

涂上种植的经验和教训，７０年代，更加重视在一

些不适应耕种的已围海涂上开展盐业生产。例如：

“西泥盘海涂围成后共有面积２１６０亩……，岛小

山低，水源奇缺，全社现有１４００多亩水稻。晚

稻常因缺水只能种八、九百亩。因此，我们已建

西泥盘的新围海涂，上涂土质较好、含盐量低的

４６０亩，种植棉花和麦子；下涂的１７００亩，作为

盐田。并分别作为公社农场和盐场，由公社统一

核算”［８］。

这个阶段海涂开发政策是由我国当时的社

会生产力和国家经济形势决定的，分析如下。

（１）舟山扩大耕地面积的迫切需要。众所

周知，舟山相对内陆地区来说，人多地少的矛

盾比内陆地区要尖锐得多，所以强调扩大耕地

面积，解决人多地少的矛盾，这是非常必要的，

也是舟山发展的需要。

（２）改变北盐南调格局的需要。舟山地区

地处长江、钱塘江、甬江三江的入海交汇处，

所以海涂资源丰富，而且海水盐浓度较高，这

些对发展盐业生产非常有利。因而海涂开发政

策上支持盐业，体现了因地制宜的原则，是实

事求是的表现。

（３）由中国计划经济决定的当时海涂开发

经费筹措形式。这个时期，在海涂经费的筹措

上，采用的是民办公助，国家补助仅限于围垦

工程的 “三材”和技工费 （包括国家的贷款），

投劳主要依靠的集体经济，组织群众投工，最

后围垦的海涂归全民所有，这是符合当时计划

经济实际的。

但是，政策上一味强调农业种植和盐业生

产，导致出现 “重围轻养”的现象，在适宜养

殖的港湾涂区，也开展了一些围垦海涂的工程，

从而影响了海涂养殖，减少了人民的收入。另

外，即使政策支持海涂养殖，却出现群众减少

养殖面积或者不敢养殖的情况。例如，“该村原

养５００亩蛏，现在群众只放养１００亩。其余４００

亩不敢放养……”［９］。笔者认为造成群众不敢海

涂养殖和减少养殖面积的主要原因还在于养殖

政策上并没有真正放宽，群众得不到应该得到

的利益。

１２　改革开放至２０世纪末，强调合理开发海

涂开发政策

　　改革开放后，舟山市在国民经济大调整的

形势下，认真总结了海涂开发利用正反两个方

面的经验教训，制定了适当的海涂开发政策，

把舟山的海涂开发推向了第二次高潮。这个时

期的主要特点是，强调合理开发海涂，具体体
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现在两个时期：改革开放初到２０世纪８０年代，

大力支持海涂养殖；２０世纪９０年代到２０世纪

末，舟山海涂开发最大的特点是支持海涂综合

利用，海涂经费筹措上采用了股份制入股等新

的筹措形式。

１２１　改革开放初到２０世纪８０年代，海涂开

发政策注重支持海涂养殖

　　党的十一届三中全会至８０年代末，舟山海

涂开发政策在强调合理开发利用海涂资源的同

时大力支持海涂养殖。

（１）海涂养殖政策。 “各渔业指挥部：我区

港湾辽阔、可供海水养殖的滩涂、水面众多，

鲻鱼、对虾、河鳗等自然苗种资源和饵料来源

都比较丰富，具有发展海水养殖的良好自然条

件……必须加强对养殖生产的领导，大力发展

海水养殖生产”［１０］。

（２）已围海涂征用政策。“为了解决黄沙堆

场和满足其他建筑材料经营上的仓储需要，经

研究同意你们在定海甬东大队征用已围海涂

１２．６亩堤外泥涂３．７亩”
［１１］。“经研究同意在西

码头港区征用海涂６００ｍ２，作停车场地用，所

需经费自筹解决”［１２］。

（３）经费筹措政策。 “地区建材公司……经

研究同意你们在定海县甬东大队征用已围海涂

１２．６亩堤外泥涂３．７亩，共计１６．３亩，所需资

金八万元 （包括补偿费、平整场地、迁移民房、

围篛等）在保证今年上缴利润任务的前提下，

从你公司业务经营费用中开支”［１３］。 “现将浙江

省财政厅财农第１３３号、省农垦局农垦字第６９

号拨给我区的１９８２年第一批人民公社开荒补助

费１５万元下达给你们……围垦海涂要继续发扬

自力更生、艰苦奋斗的精神，发动社员进行劳

动投资，组织社队集资联办，同时国家给予必

要的支持”［１４］。

１２２　２０世纪９０年代到２０世纪末，海涂开发

政策倾向于综合开发利用

　　由于大力支持海涂养殖，８０年代后期舟山

兴起的海水养殖业服务，但进入９０年代，对虾

养殖业发生滑坡等原因，舟山海涂开发政策进

一步调整，强调综合开发利用海涂资源，在海

涂开发经费的筹措上也出现了一些新的形式。

具体政策如下。

（１）海涂综合利用政策。 “舟山市计委……

原则同意开发普陀东港海涂工程。① 本工程是

围海拓疆，增加陆域解决城市用地的工程，因

此，整个工程应按城市发展的总体规划要求进

行规划，实施可采取分期进行的办法……东港

区开发对舟山市、尤其是普陀的经济和社会发

展具有重要意义和作用。东港对沈家门港及莲

花洋航道的影响须十分注意，应在前期工作中

进行充分论证”［１５］。“舟山市电力公司……经与

定海区农林水利局和有关乡镇协商，厂址予先

白泉浪洗，同意在该处围垦海涂，并将意见函

告如下……② 本着以最小投资取得最大效益的

原则，贵公司所围海涂面积，在统一规划前提

下，应力求与整片海涂开发予以衔接”［１６］。

（２）海涂开发经费政策。 “鼓励、支持国内

外投资者以合资、合作、独资和股份制等形式

投资进行滩涂围垦。国家依法保护投资者的合

法权益……滩涂围垦专项资金的主要来源是：

① 国家安排的专项资金；② 省及沿海、沿江

市、县、区从造地改田资金中安排用于滩涂围

垦建设的资金；③ 其他渠道筹集的资金”［１７］。

“舟山市计委……同意建设东港海涂开发一期围

涂工程……所需资金由省、舟山市、普陀区共

同采取集资方式筹措，具体入股额和参股单位，

待可行性研究后另行商定”［１８］。 “舟山市电力公

司……按照谁开发、谁得益的原则，今后按负

担大小处理分配、共享成陆海涂和岸线”［１９］。

这个阶段海涂开发政策的转型是由我国改

革开放的大好形势决定的，分析如下。

（１）能够根据国家和省的政策及时调整舟

山海涂开发政策。例如，改革开放后舟山根据

浙江省放宽养殖政策，大力支持海水、海涂养

殖，从而使舟山海涂开发到２０世纪８０年代后期

再次推向了历史高潮。

（２）能够在实践中不断总结舟山海涂开发

经验教训，及时调整舟山海涂开发政策。针对

２０世纪９０年代，舟山对虾养殖业发生滑坡，围

垦区农业种植又不适宜，盐业效益低下，舟山

海涂开发跌入低谷的实际，舟山海涂开发在政

策上更强调海涂的综合运用，在资金的筹措上

也根据省的规定采取股份制以及引进外资等新

方式，为舟山海涂开发走向２１世纪奠定了良好
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的基础。

１３　２１世纪，逐步走向科学化的海涂开发政策

２１世纪是海洋世纪，为了适应舟山海洋经

济和社会发展对土地的需要，科学合理地开发、

利用和保护滩涂资源，保护生产用地和保护耕

地，促进经济社会可持续发展，就成为新世纪

制定舟山海涂开发的前提条件。在此前提下制

定的海涂开发政策，使得舟山海涂开发再次推

向了历史发展的高潮。这时期，舟山海涂开发

呈现出比以前更加科学性的一面。

主要相关政策：“各市、县 （市、区）人民

政府，省政府直属各单位……坚持滩涂资源开

发和生态环境保护相统一的原则，修订完善全

省滩涂围垦总体规划。滩涂围垦总体规划应符

合我省海洋功能区划、土地利用总体规划和钱

塘江治理规划，与 《浙江省环杭州湾产业带发

展规划》、 《温台沿海产业带发展规划》和城市

发展规划等衔接。同时，明确近期和远期开发

功能和目标，充分发挥滩涂资源的经济、社会

和生态效益。各有关市、县 （市、区）政府要

按照全省滩涂围垦总体规划，认真组织修编区

域滩涂围垦规划，并报省政府批准后实施。今

后滩涂围垦开发项目必须符合经批准的省、市、

县 （市、区）滩涂围垦总体规划，符合生态保

护的要求，提高科学围垦水平”［２０］。“① 海涂围

垦开发促淤保护并举，为舟山可持续发展提供

用地保障，为浙江海洋经济发展拓展重要区域

空间。② 充分发挥区域 ‘港、景、渔’资源优

势，科学围垦开发，提升海洋资源综合利用效

能”［２１］。“舟山市海岛围垦造地区划分为七个造

地区……造地区规划与海洋功能区规划、港口

岸线开发发展规划和土地利用总体规划等相衔

接；宜围则围、宜港则港、围促结合。以实现

社会、经济、生态效益最佳为目标，将本市围

垦造地区划分为可围区、限围区和禁围区三

类……可围区指的是可按常规程序进行围垦的

区域；限围区指的是比较重要又比较敏感需要

严格控制的区域；禁围区指的是原则上不允许

围垦的区域”［２１］。

这个阶段海涂开发政策的转型顺应了舟山

大开发的大好形势，分析如下。

（１）舟山经济社会科学发展的需要。舟山

发展的历史就是一部围垦史，不管是五千多年

前的新石器时代舟山先人的围垦造田，还是现

在舟山人进行海涂围垦，都是为了解决舟山土

地资源不能满足人民需要的矛盾。随着经济的

发展，社会的进步，对海涂的开发不仅满足面

积的增多，而且强调海涂开发与生态的衔接，

强调海涂开发的可持续性，从而促进经济、社

会、生态和环境的协调发展。所以在新时期科

学开发利用也就成为舟山海涂开发的必要前提。

（２）浙江舟山群岛新区建设的迫切要求。

２０１１年６月３０日舟山被国务院正式批准为浙江

舟山群岛新区，成为我国首个以海洋经济为主

题的国家战略层面新区，这标志着舟山开发开

放上升为国家发展战略。按照国务院要求，舟

山群岛新区的功能定位为 “浙江海洋经济发展

的先导区、海洋综合开发试验区、长江三角洲

地区经济发展的重要增长极”。所以在舟山的大

开发的大背景之下，舟山对土地的要求必将更

加迫切，对生态环境的关心程度也必将更加密

切，这些要求最终体现为舟山海涂开发决策的

科学性和可持续性。

２　舟山海涂开发政策的历史经验及现实

启示

　　纵观舟山海涂开发的发展历程，我们可以

看到在新中国成立初期到改革开放前、直到改

革开放以后的各个历史时期，舟山始终坚持海

涂开发政策与不同时期的国情、省情、市情紧

密联系在一起。据此，可以得出以下历史经验

及现实启示。

（１）舟山海涂开发政策的制定，必须同舟

山市情、浙江省情，乃至我国国情相结合。回

顾新中国成立后的舟山发展的历史，我们可以

看到，舟山在改革开放前、改革开放后各个历

史时期的海涂开发政策都与当时舟山实际情况、

国家经济战略密切联系在一起。改革开放前，

解决人民的生活问题是最基本的问题，所以舟

山海涂政策倾向于农业种植和盐业。改革开放

以来的各个历史时期，舟山海涂开发政策更加

紧密的联系经济发展的实际水平，国家经济发

展战略，因此决策更科学，开发更合理，政策
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更完善。

（２）舟山海涂开发政策得到不断发展和走

向完善，是舟山市各级党委和政府对经济发展

形势正确判断，果断决策的结果。改革开放前，

受生产力水平限制，各级党委和政府把围垦造

地的重点放在农业种植和盐业方面以改善民生。

改革开放以后，经济形势大大改善，生产力大

幅提高，各级党委和政府总结改革开放前海涂

围垦的经验教训，在海涂开发政策上进行了大

刀阔斧的改革，积极支持海涂养殖，强调综合

利用和科学开发海涂资源，重视可持续发展，

从而推动了舟山经济和社会全面发展，海涂开

发政策也得到很大的发展，并不断走向完善。

（３）舟山海涂开发政策要不断发展，必须

不断解放思想，教育人们转变传统海涂开发观

念和发展理念。海涂围垦最初就是为了解决耕

地的缺乏，随着社会的发展，科技的进步，特

别是人们对海涂资源的认识的不断深化，对海

涂资源的利用也逐步走向综合开发利用，可持

续发展，并强调海涂开发与生态保护的衔接。

目前舟山海涂开发利用是以经济建设为导向的

综合利用，但在一些发达国家，滩涂利用主要

是保护湿地生态系统和生物多样性。海涂开发

利用观念上的差异必然导致海涂综合利用效率

的差异。决不能以生态的代价换取经济的发展，

这是值得全世界范围内深刻反省的问题，我们

不能重蹈覆辙。

参考文献

［１］　浙江省舟山专员公署．关于落实三五期间围垦海

涂计划并速编送基建计划任务书的通知［Ｚ］．

１９６３．

［２］　象山县人民委员会． 关于保护海涂养殖的指示

［Ｚ］．１９５６．

［３］　浙江省围垦海涂指挥部．为通知报送１９５８年基本

建设修正计划和编报１９５９年围垦海涂计划［Ｚ］．

１９５８．

［４］　浙江省围垦海涂指挥部．同意将钓门、竿头门海涂

两处围垦工程列入１９５８年基建计划的复函［Ｚ］．

１９５８．

［５］　舟山专属农林水利局． 关于巨山樟套海涂围垦问

题的批复［Ｚ］．１９６６．

［６］　浙江省人民委员会． 关于同意安排小干海涂围涂

建场任务书的批复［Ｚ］．１９６４．

［７］　浙江省计划经济委员会． 关于安排一九九六年支

援群众围垦海涂贷款的通知［Ｚ］．１９６６．

［８］　浙江省定海县革命委员会． 关于长白公社部分新

围海涂要求晒盐的报告［Ｚ］．１９７７．

［９］　象山县人民委员会． 关于保护海涂养殖的指示

［Ｚ］．１９５６．

［１０］　浙江省舟山地区渔业指挥部．关于进行海涂、海

塘、水面调查和制订发展海水养殖规划的通知［Ｚ］．

１９７９．

［１１］　浙江省舟山地区计划委员会．关于同意征用海涂，

平整场地，建造黄砂堆场的批复［Ｚ］．１９８０．

［１２］　浙江省舟山地区计划委员会．关于同意征用西码

头港区征用海涂６００ｍ２ 的批复［Ｚ］．１９８６．

［１３］　浙江省舟山地区计划委员会．关于同意征用海涂，

平整场地，建造黄砂堆场的批复［Ｚ］．１９８０．

［１４］　浙江省舟山地区水利局、浙江省舟山地区财政局．

关于下达１９８２年围垦海涂经费的通知［Ｚ］．

１９８０．

［１５］　浙江省计划经济委员会．关于舟山普陀东港海涂

开发一期工程可行性研究报告（代设计任务书）的

批复［Ｚ］．１９９１．

［１６］　舟山市水利围垦局．关于同意在白泉浪洗围垦海

涂的函复［Ｚ］．１９９３．

［１７］　浙江人大及其常委会．浙江省滩涂围垦管理条例．

［ＥＢ／ＯＬ］．（１９９６－１１－０２）［２００４－０４－０６］．ｈｔ

ｔｐ：／／ｗｗｗ．ｚｊ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｇｂ／ｎｏｄｅ２／ｎｏｄｅ５０／ｎｏｄｅ５２／ｎｏｄ

ｅ６８／ｎｏｄｅ１１９／ｕｓｅｒｏｂｊｅｃｔ１１ａｉ１６７．ｈｔｍｌ．

［１８］　浙江省计划经济委员会．．关于舟山东港海涂开

发工程项目建议书的批复［Ｚ］．１９９０．

［１９］　舟山市水利围垦局．关于同意在白泉浪洗围垦海

涂的函复［Ｚ］．１９９３．

［２０］　浙江省人民政府办公厅．浙江省人民政府关于科学

开发利用滩涂资源的通知［ＥＢ／ＯＬ］．（２００５－０７－

１１）［２００５－０７－１９］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｚｈｅｊｉａｎｇ．ｇｏｖ．ｃｎ／

ｂｉｇ５／ｎｏｄｅ２／ｎｏｄｅ５０／ｎｏｄｅ５２／ｎｏｄｅ６８／ｎｏｄｅ１１８／ｎｏｄｅ１

６１５／ｕｓｅｒｏｂｊｅｃｔ１１ａｉ８３９８．ｈｔｍｌ．

［２１］　舟山市人民政府．舟山市海涂围垦总体规划

（２００９—２０２０年）（批准件）［Ｚ］．２０１０．




