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江苏沿海滩涂资源开发利用研究


章志，宋晓村，邱宇，吉启轩
（江苏省海涂研究中心　南京　２１００９３）

摘要：沿海滩涂是江苏省未来发展的重要后备土地资源，具有巨大的经济、环境、生态等价值，

开发利用潜力很大。结合最新的江苏“９０８”调查成果，分析江苏沿海滩涂的数量及空间分布，

在历史资料调查基础之上，通过总结江苏沿海滩涂自１１世纪以来的开发历史、开发模式，指

出当前江苏沿海滩涂开发利用存在的主要问题：滩涂开发层次低、管理机制不完善、资金投入

不足、滩涂资源保护与开发矛盾突出及科技拉动不足。最后针对沿海滩涂开发的主要问题，

提出促进江苏沿海滩涂可持续利用的５项对策建议：多元资金投入，落实各项扶持政策；科技

兴滩，转变滩涂经济增长方式；走生态之路，海涂开发与保护并重；理顺机制，强化滩涂资源综

合管理；加大执法力度，制定严格的保护制度。
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　　沿海滩涂即沿海淤泥质潮滩（ｔｉｄａｌｍｕｄ

ｆｌａｔ），一般是指沿海大潮高潮线与低潮线之间的

潮浸地带，在发育良好的沿海地区滩涂宽可达

１０ｋｍ以上，坡度极小，一般仅０．２‰左右，主要

以细粉砂－黏土级的细颗粒沉积物为主，广义的

滩涂还包括部分未开发的潮上带及低潮时仍难

以出露的水下浅滩［１］。沿海省份中，江苏沿海滩

涂数量众多，分布最广，面积占全国总滩涂面积

的１／４。随着人口增长、城市化、工业化建设及自

然灾害等因素的影响，江苏省的耕地面积急剧减

少，土地供需矛盾日益突出。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，合理

开发利用滩涂资源不仅可以增加耕地面积，促进

耕地占用与补偿的动态平衡，缓和人多地少的矛

盾，而且还可以促进农、林、牧、渔等的发展，对江

苏沿海经济的发展具有重要的意义。此外，滩涂

是一种综合不可再生资源，其价值不仅体现在经

济效益上，而且具有隐性的生态、环境、水文、地

质价值等。然而，目前江苏沿海滩涂开发仍处于

粗放型、低层次的初期阶段，滩涂开发过度、措施

不科学直接导致滩涂海岸侵蚀、土壤沙化碱化严

重、污染加剧、生态环境恶化，生态效益和经济效

益无法协调，滩涂资源浪费甚至退化消失，阻碍

了滩涂经济的可持续发展。研究滩涂资源合理

开发利用，不仅能为建设沿海地区现代化综合农

业基地和发展二、三产业提供必要的空间，对实

现江苏耕地总量动态平衡和促进“十二五”期间

滩涂开发利用向集约型、高效益、现代化转换具

有重要的理论意义与实践价值。

１　江苏沿海滩涂资源现状

江苏海岸线北起绣针河口苏鲁交界海陆分

界点，南至长江口南岸苏沪交界（浏河镇东侧），

根据２００８年江苏近海海洋综合调查与评价，江苏

省“９０８”海岸线（不含东西连岛）总长８８８．９５ｋｍ，

其中粉砂淤泥质岸线占海岸线总长的９０％以

上［２］。在古黄河和古长江携带大量泥沙入海和

南黄海旋转潮波系统及东海前进潮波系统的共

同作用下，江苏沿海地区发育有丰富的滩涂资源

和形成岸外世界罕见的辐射沙洲资源。沿海滩

涂按照潮汐的影响，分为潮上带、潮间带和辐射

沙脊群区域３个部分。全省沿海未围滩涂总面

积为５０万ｈｍ２，约占全国滩涂总面积的１／４，其

中潮上带滩涂面积３．０８万ｈｍ２，潮间带滩涂面积
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为４６．９４万ｈｍ２，含辐射沙洲区域理论最低潮面

以上面积２０．１８万ｈｍ２（表１）。沿海滩涂岸滩潮

沟冲淤活跃，滩地宽广，最宽处可达２０～３０ｋｍ，

且每年以２万亩的速度向海淤涨。辐射沙洲区

以港为中心顶点，由７０多条海底沙脊向北、东

和东南方向延伸而成，在南黄海陆架呈辐射状分

布，其范围南北长达２００ｋｍ，东西宽约１００ｋｍ，

整个辐射沙脊群区面积约２８０００ｋｍ２。辐射沙

洲区体系内脊、槽相间分布，沙脊水深较浅，多数

沙脊的近岸部分在低潮时出露，成为规模不等的

沙洲。近岸部分低潮时出露的大小沙洲总计

７０余 个，其 中 ０ ｍ 以 上 的 沙 洲 面 积 超 过

２０００ｋｍ２，沙脊之间为深度较大的潮汐通道（沙

槽），深度一般在１５～２０ｍ，最深处达４０ｍ，成为

潮水涨落的通道。

表１　江苏省沿海滩涂面积及其分布情况

市 县 面积／万ｈｍ２

连云港 赣榆 ０．９９６

连云港市区 ０．８２１

灌云 ０．３１３

盐城 响水 １．００４

滨海 ０．８７０

射阳 ２．２７３

大丰 ４．２２５

东台 ５．０００

南通 海安 ０．４４８

如东 ７．３１３

通州 ２．７７３

海门 ０．３４１

启东 ３．０３３

辐射状沙脊群理论最低潮面以上面积 ２０．１７５

全省共计 ５０．０１７

　　注：海安县潮间带面积包含在如东县内．

２　江苏沿海滩涂资源开发利用演变分析

２１　江苏沿海滩涂围垦开发利用历史

江苏沿海滩涂的开发利用历史源远流长，整

个苏北地区的经济发展史是一部沿海滩涂开发

的历史。江苏自１１世纪范仲淹修筑的捍海堰

（范公堤）以来，共垦植开发了近２００万ｈｍ２ 的滩

涂。沿海大规模的滩涂围垦开发活动主要有

３次：① 北宋范仲淹修筑的近百千米长的捍海

堰；② 南通实业家张謇组织发起的“废灶兴垦”，

围海造地２７万ｈｍ２，垦植８万ｈｍ２；③ 新中国建

设以来开展的多元化围垦开发利用，沿海滩涂的

开发利用呈现快速发展之势，２０世纪５０—８０年

代共新围滩涂２２．６万ｈｍ２，滩涂开发利用方式以

兴海煮盐、垦荒植棉为主向农、林、牧、渔、盐综合

开发利用方面发展。自新中国成立以来海涂围

垦的面积如图１所示。

图１　１９５１—２０１０年江苏沿海滩涂围垦面积比较

２２　江苏沿海滩涂围垦开发利用现状

１９９５年以来，江苏省委省政府确立了“海上

苏东”的发展战略，确立了“九五”百万亩滩涂加

速围垦开发，建立新粮棉生产基地的计划。

“九五”期间新围滩涂３．６万ｈｍ２，垦荒利用、改造

滩涂中低产田３．０７万ｈｍ２，截至２００１年年底共

新围滩涂４．２７万ｈｍ２，年垦植利用０．７３万ｈｍ２

以上，滩涂的社会总产值由１９９５年的１１４．２亿元

增加到２００１年的２４６亿元，期间滩涂共生产粮食

１２８万ｔ，棉花９．６万ｔ，水产品５．４万ｔ。通过

“九五”开发，滩涂对沿海地区的经济支持和辐射

带动作用越来越大［３］。

“十五”以来实施新一轮的百万亩滩涂开发

工程，完成新围潮上带滩涂１．３３万ｈｍ２，开发已

围滩地３．３３万ｈｍ２，新增高涂及潮间带养殖面积

２万ｈｍ２。

“十一五”以来共规划垦区２４块，总面积

３．３３万 ｈｍ２，经 过 数 年 脱 盐 后 可 形 成 耕 地

２．４万ｈｍ２。初期新增耕地１．１７万ｈｍ２，发展水产

养殖１．１７万ｈｍ２，建设海堤防护林０．２２万ｈｍ２，新

增农田防护网０．１３万ｈｍ２。到“十一五”末，南通

共围垦１．９５万ｈｍ２，主要用于港口、城镇、能源、

临港产业、高效设施渔业等。
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　　“十二五”期间实施１８万ｈｍ
２ 滩涂围垦规

划。２０１０—２０２０年，江苏沿海滩涂围垦总规模

１８万ｈｍ２。围垦分为３个阶段实施，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。根据“十二五”滩涂围垦规划布局规划，

到２０１５年，匡围滩涂３．０６万 ｈｍ２，建设海堤

８４ｋｍ，新增海、淡水产品养殖面积１．４７万ｈｍ２，

新增耕地面积０．２万ｈｍ２，新增工业及建设用地

０．２２万 ｈｍ２，生态用地０．６７万 ｈｍ２
［４］。截至

２０１３年７月，已完成匡围１．４７万ｈｍ２。大规模

的滩涂开发利用，保障了全省粮棉油、畜禽、水产

品、蔬菜等农副产品的供应，保证了省内耕地的

“占补平衡”，促进了当地经济社会的发展，也为

全省经济的发展做出了重要贡献。

３　江苏沿海滩涂开发利用方式及主要问

题分析

３１　江苏沿海滩涂开发利用方式总结

江苏沿海滩涂开发起源于汉、唐，从范公堤

的修建到以张謇为代表的移民开垦，从新中国成

立以来的开荒种粮植棉到近年来的大面积围海

造地，先后经历了兴灶煮盐、垦荒植棉、围海养

殖、以港兴工等不同阶段，开发活动逐步由传统

单一的开发模式向多科技、多层次开发模式转

化，沿海滩涂资源的开发利用在不同阶段呈现不

同的特点。① 以农产品基地为基础的农业开发

阶段，２０世纪５０—７０年代滩涂围垦用于开发盐

业资源，发展盐业生产以及增加农用耕地面积，

８０—９０年代中期滩涂围垦用于发展盐业、粮棉、

林果、芦苇种植业，以及对虾、鳗鱼、文蛤和淡水

鱼养殖［５］。② 以发展海产品及其加工为重点的

“海上苏东”建设阶段，“九五”共启动两轮百万亩

滩涂开发工程，重点发展海水养殖和海产品加工

工业，滩涂围垦主要用于发展工厂化养殖、无公

害农业、苗种繁育、火电、风电、化工园区及大丰

港、洋口港的建港工程。③ 以“港产城一体化”为

重点的国家战略实施阶段，《江苏沿海滩涂围垦

开发利用规划纲要》明确，到２０１５年围垦８．６７万

ｈｍ２，建设深水大港、临港产业、现代农业、海滨新

城４大类和盐城百万亩国家级、徐圩省级等８个

滩涂围垦综合开发试验区，具体规划围垦２１个

区块，目的是探索形成大规模滩涂围垦开发新机

制。总结新中国成立以来沿海滩涂的开发利用

方式，江苏沿海滩涂主要开发模式有滩涂海水养

殖、农作物种植、盐业和海洋化工开发、港口物流

运输和临港工业建设、滨海旅游、海洋能利用等，

其中滩涂农业、渔业、旅游、港口物流和盐业开发

是江苏省沿海滩涂资源的主要开发模式 ［６］。

３２　沿海滩涂开发利用的主要问题

尽管新中国成立以来江苏沿海滩涂资源开

发已取得了一定的成就，但在开发利用中也暴露

出一些问题，影响着滩涂资源利用的可持续性。

集中表现为：滩涂开发方向比较单一、规模小；沿

海滩涂资源综合开发效率较低；环境保护力度不

够，生态环境及生物多样性受到威胁；政府对滩

涂开发的调控力度不够，滩涂资源管理权属紊

乱；滩涂开发科技拉动不足。

３．２．１　开发层次低，产业化规模小

目前江苏沿海滩涂开发第一产业占绝对比

重，第二、三产业相对薄弱，呈现明显的单一化和

初级化的特点，主要以种植业和养殖业为主，港

口与旅游等资源潜力很大，但开发力度不足。虽

然目前滩涂开发利用以养殖为主，但是滩涂养殖

分散、经营层次低，集约化程度不高，主要靠产业

外延的扩张，已开发利用的滩涂中，大多为中低

产田、低标准鱼虾池和低产盐田，滩涂开发中的

产品加工仍处于起步阶段，以生产原料及初级产

品为主［７］。

３．２．２　管理体制不完善

目前海涂资源开发管理处于一种条块分割

状态，既有当地政府与省政府协调，又有农业资

源开发局、水产、海洋、水利等部门的共同管理。

海涂资源的所有权、开发权、收益权等权属不清，

造成开发的混乱，导致短期哄抢行为甚至为争夺

海涂资源械斗等问题。

３．２．３　沿海滩涂围垦与保护矛盾突出

　　沿海滩涂围垦为江苏省尤其是沿江、苏南地

区的耕地占补平衡做出重大的贡献。然而，滩涂

围垦一方面过多占用海岸线资源，降低了岸线的

曲折度。调查发现，江苏海岸带岸线发生了较大

的变化，原来为９５４ｋｍ（不含长江口岸线），“９０８”

调查岸线为８８８．９ｋｍ，尤其以盐城岸线变化最为
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显著，其原因是２０世纪８０年代以来盐城沿海滩

涂经历过较大规模的围垦，围垦方式多为沿海岸

向海延伸的方法，自然岸线被截弯取直，导致自

然岸线缩减。根据江苏沿海滩涂围垦规划总体

布局规划（２００９—２０２０），规划围垦方式多为顺岸

向海延伸的方式，江苏海岸线长度将进一步减

少。另一方面，围垦还造成海岸自然景观与近岸

海域生态环境破坏，海水动力条件失衡以及海域

功能严重受损，海岸的自然属性发生改变，又由

于围垦引起的潮流通道潮量、流场、流向、流速等

变化，导致泥沙新的回淤、冲刷、港道萎缩和航道

阻塞等。

３．２．４　沿海滩涂资源开发与环境保护矛盾较突出

江苏沿海滩涂水文地理是一个非常脆弱的

生态环境，极易污染而失去生态平衡。自２０世

纪８０年代初，国家为鼓励海盐生产，实行了３年

免税政策，于是沿海地区几乎乡乡千军万马大办

小盐场，３年免税期一到，几乎全部放弃星罗棋布

的小盐场，造成沿海滩涂一片狼藉，滩涂生物资

源遭遇严重的破坏，近海赤潮频率明显加快。随

着滩涂资源的加速开发，沿海三市工业向海迁移

出现了入海河流水质呈现恶化趋势，近岸海域水

质下降，生态平衡遭到破坏，同时为了增加海水

养殖种类，盲目引进外来物种如大米草，水葫芦

等对生物多样性带来威胁。

３．２．５　沿海滩涂资源开发利用科技拉动不足

江苏科教人才资源丰富，但沿海地区恰恰是

“人力资源短板”，江苏沿海滩涂资源开发利用存

在着科技成果转化慢、转化率低、技术推广项目

质量不高等问题。滩涂经济发展尚处于初级阶

段，开发层次较低，水产养殖主要以粗放经营为

主，精养和集约经营不普及，名、优、特、新品种的

引进和推广力度不大，滩涂专业科研机构和科技

人员缺乏，科技培训力度不够，直接从事滩涂开

发的生产者大多是未经专业培训、没有掌握先进

技术的农民和渔民。

４　促进沿海滩涂可持续利用的对策建议

滩涂资源的开发利用应遵循“依法、科学、适

度、有序”的原则，因地制宜，以科技为依托，全方

位、高起点、多层次，加快滩涂开发，开发与保护

并重，走出一条生态化发展之路。

４１　多元投入，落实各项扶持政策

滩涂开发耗资巨大，资金是制约滩涂开发深

度和广度的关键因子。应建立多元化、多层次、

自我积累、滚动开发的投资机制，形成以财政投

入为导向、银行信贷为补充、企业和农民投入为

主体的局面。鼓励企业投资，利用优惠政策吸纳

民间投资。坚持“谁投资、谁开发、谁经营、谁受

益”的原则，以优惠的政策和灵活多样的措施吸

收个体资金、横向联合资金和外资以入股、合作

等方式参与滩涂资源的开发利用。建立滩涂围

垦造地专项资金或滩涂开发基金，坚持用地造地

的原则，建议征收内陆建设用地造地专项税款，

征收滩涂使用费和提取土地出让费的８０％，建立

围垦造地专项资金，保证后备耕地的建设。

４２　科技兴滩，转变滩涂经济增长方式

要加大科技投入使得滩涂资源利用更加集

约高效，进一步提高滩涂开发的科技含量。① 加

强围填海工程技术研究和应用，突破大规模滩涂

围垦及堤外保滩护岸的机械化施工技术与新型

防护材料方面关键技术应用，提高围海工程的安

全性和水平；② 加快发展滩涂特色产业和战略性

新兴产业，大力发展滩涂高效农业、风电、ＬＮＧ等

新能源，海洋生物医药，新化工与新材料，船舶与

海工装备制造，港口物流；③ 加强与高校及科研

机构的合作，在加速盐土改良的技术与耐盐的优

良农作物品种、适宜浅海及滩涂养殖的优质品种

与技术、病害防治等领域有新突破，加快科技成

果的转化与推广，实现产、学、研一体化；④ 加大

高层次人才引进和培养力度，吸收国内外海洋与

滩涂开发的先进技术和管理经验，利用靠近上海

人才高地的优势，从海内外引进海洋开发领域领

军人才［８］。

４３　走生态之路，海涂开发与保护并重

滩涂生态环境保护是全省生态环境建设的

一个重要组成部分，是一项长期的工作任务。沿

海经济的发展战略必须处理好发展沿海经济和

严格保护生态环境的关系，建设沿海生态经济产

业带，提升产业，优化环境。要大力发展生态农

业、生态工业，控制滩涂污染，开发生态旅游，充

分发挥江苏滨海旅游的特色和优势，以大丰港口

为中心，以丹顶鹤、麋鹿、中华鲟３种珍稀动物为

品牌，以盐文化、滩涂农业、滨海养殖、海滩风光
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为依托，逐步形成特色鲜明、规模较大、吸引力强

的沿海旅游风光带，使苏北中部沿海滩涂成为知

名的湿地生态旅游区。

４４　理顺机制，强化滩涂资源综合管理

建设滩涂综合管理的体制机制，加强政府的

宏观调控，明确牵头单位和协办单位职责，强化

资源的综合管理。① 建立有效的综合管理结构。

建议由海洋与渔业主管部门组织制定滩涂开发

的总体规划和各行业的专项规划，完善滩涂规划

的审批、高效开发、项目实施和投融资等工作机

制，确保滩涂开发的科学性与可行性。② 尽快建

立滩涂资源调查与评价体系，结合江苏省海域动

态管理职能，定期开展滩涂的资源开发利用评

价，将沿海滩涂资源开发纳入政府的统一监管之

下，避免非法占用、盲目开发、掠夺式经营以及重

复建设等不合理现象。

４５　加大执法力度，制定严格的保护制度

促进滩涂的可持续利用要健全法制建设，要

加强法制宣传教育。① 加大《海洋环境保护法》、

《江苏省滩涂利用管理办法》、《中华人民共和国

海域使用管理法》等法律法规的执法力度，严肃

查处各类违法行为，依法处理滩涂开发利用过程

的各种矛盾和问题。② 严格执行“谁污染、谁治

理”的制度，禁止任何企业直接向海洋和内陆水

域排放未经处理的工业污水物。③ 加强农业、海

洋资源综合立法，建立海洋与滩涂资源的有偿使

用制度，从法律上、制度上保障沿海滩涂资源的

可持续利用。
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