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摘要：加快海堤工程建设，是保障沿海地区人民生命财产安全的必然要求，也是落实国家沿海开

发战略、促进沿海地区经济社会发展的紧迫任务。以江苏省海堤工程为研究对象，在充分调研海

堤达标工程建设的基础上，认真分析了海堤工程面临的形势与存在的问题，对新一轮的海堤巩固

建设、堤线布局研究提出了一些建议。
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　　江苏省自２０世纪９０年代海堤达标建设以来，
已建工程经受了多次强台风和天文大潮袭击，有效

提高了海堤防潮抗台能力，为保障我省沿海地区安

全和稳定、促进沿海经济社会发展发挥了重要的作

用。近年来，随着沿海大规模开发和滩涂围垦，原

有海堤格局逐步发生变化，加之由于海潮冲刷和强

台风袭击，部分堤段侵蚀加剧，局部海堤安全隐患

仍然突出。本文在充分调研海堤工程现状的基础

上，认真分析了江苏省海堤工程面临的形势与存在

的问题，对新一轮的海堤巩固建设、堤线布局研究

提出了一些建议。

１　海堤工程建设概况
江苏省大陆海岸线北起赣榆县绣针河口，南至

启东市江海交界的东南元陀，全长９５４ｋｍ，其中侵蚀
性海岸３２９ｋｍ［１］。海岸保护区内有连云港、盐城、
南通３个沿海开发城市、１５个县（市、区）和一些重
要的临海工业区等，保护面积２．４万ｋｍ２，保护人口
１４００万人。江苏省海堤曾经过多次加固。新中国
成立后，结合治淮，在沿海开展了大规模的治水兴

垦生产运动，经过１９４９～１９５６年７年的集中建设，
完成了北起绣针河、南至长江口的初步沿海挡潮工

程体系。２０世纪６０～７０年代，沿海堤防开始分段
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陆续加高培厚，骨干入海河道河口挡潮建筑物也相

继建成。至 ２０世纪 ８０年代末，共建成一线海堤
６８８ｋｍ，挡潮闸１１８座、涵洞２７座、抽水泵站１４座。
１．１　１９９８年海堤达标建设情况（第一轮海堤达标
建设）

　　１９９７年１１号强台风和天文大潮造成海堤严重
破坏，沿海地区人民生命财产和经济社会发展受到

严重威胁，在这次风暴潮袭击中，海堤水毁１１０ｋｍ，
近２６万人被洪水围困，紧急转移１３．８万人，直接经
济损失５３亿元。为此，江苏省政府发出《关于加强
江海堤防达标建设工作的通知》，明确用３～５年左
右的时间基本完成海堤重点堤段达标工程建设。

１９９７年底，江苏省水利厅对全省海堤堤线组织确
认，主海堤堤线以２０世纪８０年代查定确认的堤线
为基础，视具体堤段情况作合理调整，最终确定主

海堤堤线总长７７４．５ｋｍ，沿线挡潮闸和穿堤建筑物
３２５座，并在此基础上由省水利厅组织编制海堤达
标建设实施方案报省计委（现省发展改革委）审批

后实施。工程主要建设内容包括：堤防加固

６３２ｋｍ、重点堤岸防护２２０ｋｍ、大中型涵闸加固改
造６４座、小型涵闸加固或拆建 １７１座等，总投资
１２．２亿元［２］。

１．２　２００６年海堤重点堤段达标建设情况（第二轮
海堤达标建设）

　　由于海堤达标建设战线长、涉及多个市县及省
盐业公司，工程复杂，受当时前期工作深度和总投

资控制等因素影响，至２００５年，已完达标建设内容
仅占可研报告批复内容的２／３左右，尚有１／３建设
项目未能实施，加之海潮冲刷和强台风袭击，部分

堤段侵蚀加剧，海堤受台风与海潮夹击威胁，安全

隐患仍然突出。为此，根据省政府部署，从２００６年
起，用３年时间全面完成重点堤段达标建设任务。
安排的原则是１９９８年可研报告批复的建设内容未
实施部分继续安排，未列入１９９８年可研报告批复内
容，因台风、海潮冲刷形成的新的病险堤段给予重

点安排。工程主要建设内容包括海堤防护工程

１０９．５ｋｍ、保滩工程４１．６ｋｍ、加固改造大中型涵闸
２７座、小型涵闸９６座，总投资１５．７亿元［３］。

１．３　海堤补充完善工程建设
２０１０年以后，考虑中央每年安排了９０００万元

海堤建设资金，结合各地台风影响新暴露出来的险

工患段，又逐年安排海堤巩固年度工程建设。４年
来，共安排了 １５个年度项目，完成海堤防护工程
２９．５ｋｍ、保滩工程１３．０ｋｍ，除险加固涵闸３座，防

汛道路４１．９ｋｍ等，完成投资５．８亿元。２０１４年，
省水利厅组织对两轮海堤达标工程建设情况及近

年来新暴露出的险工患段进行全面梳理。在此基

础上编制完成了《江苏省海堤重点堤段补充完善工

程实施方案》转报省发展改革委审批，拟用４年左
右时间对已达标海堤损坏段、新暴露出来险工患段

进行补充处理，纳入补充完善实施方案的工程共

４３项，总投资约９．２亿元［４］。

２　几点认识和体会
２．１　海堤工程建设成效显著

截止目前，两轮海堤达标及海堤补充完善工程

批复内容已基本完成，其中，海堤堤岸防护２５５ｋｍ，
保滩工程３８ｋｍ，加固改造大中型涵闸５８座、小型
涵闸１５２座，完成投资超４０亿元。经过达标建设的
海堤工程，有效提高了防潮抗台能力，经受了“麦

莎”“卡努”“达维”等多次强台风和天文大潮的袭

击，没有造成一起人员伤亡，水利工程无一失事，重

要基础设施总体完好，城乡生产生活安定有序，防

灾减灾效益显著。应该说江苏省海堤经过近２０年
的建设积累，取得了很大的成绩，为保障江苏省沿

海地区２．４万ｋｍ２、１４００万人的安全、稳定，促进沿
海经济社会发展，发挥了重要的作用。

２．２　海堤工程建设管理存在薄弱环节
（１）地方配套资金不能及时足额到位。由于海

堤工程多位于苏北欠发达地区，地方财政困难。两

轮海堤达标工程建设中，盐城、连云港２个市的部
分县区到位率不足６０％。配套资金不能足额到位，
造成少量项目不能及时竣工验收。

（２）设计变更调整多。如赣榆县工商圩闸、附
河闸，连云区台南盐场小型穿堤建筑物工程设计深

度不足，超概较多，一直难以验收；灌云燕尾挡潮

闸，赣榆县东林子、宋口段海堤等基础资料不细不

实，设计变更多，实施内容与批复差距大，影响工程

进展。

（３）项目管理和建设管理有待完善。在项目管
理上，由于实行财政省管县体制，省级资金直拨到

县，增加了市级水利部门对项目的监管和控制难

度。同时，由于建设管理一般以县（区）为实施主

体，县（区）技术力量薄弱、经验缺乏，造成少量建设

任务不能按时保质完成。

２．３　滩涂围垦主体多元、缺乏有效管理
近年来，临海滩涂围垦拓展了发展空间，缓解

了土地供需矛盾，维持了耕地占补平衡，培育了区
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域新的经济增长点。但由于匡围主体多元造成了

建设、管理上的无序，对海堤工程管理、当地居民、

企业生产生活造成了影响。

（１）临海滩涂围垦缺少统一、科学的规划。由
于各行业海域使用方式多样，均按自己部门的规划

来实施，没有系统的综合规划，出现矛盾时又没有

协调牵头部门，所以围垦后内部排水无出路等情况

频发，影响当地群众生产生活。同时，不少围垦规

划出台并实施后，功能定位规划、具体利用规划明

显滞后，也给无序开发带来了可乘之机。

（２）新围海堤缺乏有效管理。沿海３个市滩涂
围垦主体多元，多级多部门管理和交叉管理的情况

同时存在。部分地区围涂、造地，没有总的管理部

门，相关的管理措施无法落实，管理能力和力度远

远不够。一些围垦堤上的涵闸、穿堤建筑物，无效

管、无人管、不依法管、不系统管的现象更加突出，

病险严重，存在安全隐患。

２．４　海堤格局变化较大，地方要求进行堤线调整
２０世纪７０年代开始的沿海滩涂大规模围垦以

及９０年代省委省政府“海上苏东”战略的实施，全
省一线挡潮海堤逐步东移。２００８年，全省沿海区域
开发上升为国家战略以来，沿海地区土地和滩涂开

发利用强度加大。根据省政府确定的沿海滩涂围

垦实施方案，２０１１～２０２０年要围垦滩涂１８万 ｈｍ２，
新围海堤将增加６８０ｋｍ左右。从目前来看，１９９７年
确认的主海堤不少已退居二线、三线，特别是南通

市部分主海堤距离临海围堤甚至已达数千米远［５］。

地方政府反映，再对退居二线、三线的主海堤进行

达标建设已无必要，强烈要求将新围海堤调整为主

海堤，以适应地方经济社会发展、土地开发利用的

需要。

３　思考与建议
海堤工程是民生工程、民心工程、保命工程，加

快海堤工程建设，是保障沿海地区人民生命财产安

全的必然要求，也是落实省委、省政府沿海开发战

略、促进沿海地区经济社会发展的紧迫任务。虽然

江苏省海堤达标工程建设起步较早，但面临沿海开

发、水利高质量发展的新形势，任务依然较重。做

好这些工作，要在全面规划的基础上，突出重点难

点、加强薄弱环节、着力强化短板。从这方面考虑，

我们提出一些建议。

３．１　加快推进新一轮海堤工程建设
（１）抓紧上轮海堤工程扫尾。尽快完成海堤补

充完善工程剩余尾工，加快工程竣工验收进度，督

促水利部门积极向地方政府及财政部门反映，争取

配套资金及时足额到位，为工程全面建成发挥效益

提供保障。

（２）启动新一轮海堤工程建设。全面梳理近年
海堤新暴露的险工缓段，区分轻重缓急，尽快启动

实施，巩固海堤达标建设成果。重点安排侵蚀段海

堤防护、病险穿堤建筑物除险加固，淤涨段挡潮建

筑物迁建等工程。

（３）根据海堤设计规范重新复核海堤工程标
准。２００８年，水利部制定了《海堤工程设计规范》
（ＳＬ４３５－２００８），其中有关防潮标准与江苏省一直
沿用的江海堤防达标建设设计标准有一定的差

异［６］。要尽快组织设计单位对全省海堤工程现状

堤顶高程、断面设计参数等进行复核，确保工程安

全运行。

３．２　加快推进堤线布局调整
新围海堤和主海堤的堤线调整直接关系到保

护区内人员生命财产安全，加之新围海堤的设计标

准、施工质量、管理维护等问题比较多，必须慎重研

究。２０１１～２０１２年，江苏省已开展了《江苏省海堤
工程管理研究》《江苏沿海开发中海堤工程关键技

术研究》，对海堤堤线调整提出了初步工作打算［７］。

２０１６～２０１８年，江苏省水利厅先后完成了海堤堤线
布局初步研究、印发了海堤确认指导意见，提出了

新围海堤确认程序、方法。下阶段要在综合考虑沿

海开发经济发展、区域土地开发利用规划等基础

上，全面梳理全省海堤布局，重新确认主海堤堤线，

明确退居二线主海堤的管理要求，既要为地方经济

社会发展服务，又要满足防洪挡潮要求。

３．３　进一步强化水利行业管理
水利工程补短板、水利行业强监管是当前和今

后一个时期水利改革发展的总基调。沿海地区主

管部门多元、管理职能交叉，切实需要强化水利行

业监管。

（１）针对沿海开发利用过程中化工、风电、港区
等基础设施建设造成堤线变更、老堤废弃等项目，

要根据《江苏省水利工程管理条例》严格行政许可

手续。

（２）要加强沿海挡潮闸闸下河道河口管理，进
一步完善《江苏省入海河道河口治导线规划》并印

发实施，以划定的河口治导线为依据，维护沿海入

海河口的引潮、排涝功能。

（３）地方水利部门在新围海堤前期工作阶段，



　１２　　　 江　苏　水　利 ２０１９年１１月

要提前介入，确保工程规划科学、设计合理；工程实

施、运行管理阶段，要加强业务指导，明确管理、防

汛等责任主体，充分履行行业职责。
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