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海洋功能区划是根据海域及相邻陆域的自然资

源条件、环境状况和地理区位, 并考虑到海洋开发利

用现状和经济社会发展的需要, 而划定的具有特定主

导功能、有利于资源的合理利用, 能够发挥最佳效益

的区域, 然后, 按各类海洋功能区的标准把某一海域

划分为不同类型的海洋功能区单元的一项开发与管

理的基础性工作。按照5中国 21世纪议程6和5中国海
洋事业的发展6白皮书 [ 1 ]

及5中华人民共和国海域使
用管理法6,中国各沿海省、市、区, 近期都在开展海洋
功能区划工作, 江苏省大比例尺海洋功能区划报告业

已完成 [ 2 ], 东台市海洋功能区划, 正在江苏省及盐城

市海洋功能区划的基础上进行, 现就县域海洋功能区

划工作提出一些个人思考。

1 县域海洋功能区划的内容

1. 1 县域海洋功能区划的任务

县域海洋功能区划, 是国家及省、市海洋功能区

划的最基本的组成。通常, 中国各类自然区划一般都

是以县域为基本单位, 其目的就是为了管理和实施的

方便。县域海洋功能区划的任务是合理开发利用县域

海洋资源, 保护海洋生态环境, 明确海域开发利用序

次, 规范海域开发利用秩序, 实现该县海洋经济持

续、协调、有序的发展, 并为制定全国海洋功能区划

服务。

东台市是江苏沿海 17个县 (市、区) 之一, 行政

上隶属于盐城市, 位于 120b~ 121bE, 32b~ 33bN, 面积
2 267 km2, 人口 2000年底达 117. 3万 [ 3 ], 标准海岸线

长 108. 6 km, 约占江苏全省海岸线的 1/ 10, 2000年东

台市海洋经济产值约 10. 5亿元, 占全市国内生产总

值的 11. 3% , 位居盐城市之首。目前, 东台市社会经

济发展水平已处于苏东中上游, 但海洋经济的比重仍

偏低, 仅占江苏全省海洋经济产值的 3. 51% [ 4 ]。加快

东台海洋经济的发展, 尽快把东台建成江苏沿海大县

(市) 和强县 (市) , 保证江苏 /海上苏东0战略的实施,
就应该充分发挥东台的区位优势, 科学制定东台海洋

功能区划,合理利用和保护海洋资源。

根据东台市海洋经济在江苏省的地位分析, 可以

发现东台市/黄金海岸0的效益还远远没有发挥出来,

每 km海岸线所创造的经济价值不及江苏省平均的

50% , 与山东、广东等海洋经济强省相比更低, 海洋经

济发展的空间十分巨大, 应结合东台市国民经济与社

会发展/十五0规划, 尽快把海洋经济确立成为东台市
经济发展的支撑点和生命线。

1. 2 东台市海洋功能区

海洋功能区划实际上就是按照一定的原则和指

标体系进行海洋功能分区, 根据中华人民共和国国家

标准 5海洋功能区划技术导则6 (国家技术监督局

1997- 11- 12批准) 规定的五类四级分类体系, 结合

区域特点, 东台海洋功能区划, 保证五大类功能区不

变, 即开发利用区、整治利用区、自然保护区、特殊功

能区和预留区,而子类、亚类、种类作些调整。具体如

表 1。

东台海洋功能区的分类体系及类型代码, 是以江

苏省海洋功能区划为依据, 以保证江苏省及全国海洋

功能区划的一致性和完整性。在海洋功能区中, 针对

东台的区域特点及海洋资源开发利用和管理的实际,
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表 1  东台市海洋功能区

大类 子类 亚类 种类 功能区

开发利用区( 1) 空间资源开发利用区( 11) 港口区( 111) 港池( 1111) 方塘河( 1111- 1)

蹲门(1111- 2)

笆斗(1111- 3)

海上航道( 112) 航道( 1121) 方塘河河闸航道( 1121)

旅游区( 113) 旅游度假区( 1131) 东台旅游度假区( 1131)

农林牧区( 114) 农业区( 1141) 东台农业区

( 1141- 1)~ ( 1141- 15)

林业区( 1142) 东台林业区

( 1142- 1) ~ ( 1142- 3)

畜牧区( 1143) 东台畜牧业区( 1143)

工业和城镇建设区( 115) 工业区( 1151) 东台工业区( 1151)

城镇区( 1152) 东台城镇区

( 1152- 1) ~ ( 1152- 4)

矿产资源开发利用区( 12) 油气区( 121) 含油气构造( 1211) 东台油气区( 1211)

固体矿区( 122) 东台固体矿区( 122)

生物资源开发利用区( 13) 养殖区( 131) 滩涂养殖区( 1311) 东台滩涂养殖区

( 1311- 1) ~ ( 1311- 8)

淡水养殖区( 1313) 东台淡水养殖区

( 1313- 1)~ ( 1313- 10)

海洋捕捞区( 132) 东台海洋捕捞区( 132)

新能源开发利用区( 15) 海洋能区( 151) 潮汐能区( 1511) 东台潮汐能区( 1511)

波浪能区( 1512) 东台波浪能区( 1512)

潮流能区( 1513) 东台潮流能区( 1513)

风能区( 152) 东台风能区( 152)

海上工程利用区( 16) 工程建筑区( 161) 东台海上工程建筑区( 161)

整治利用区( 2) 资源恢复保护区( 21) 增殖区( 211) 滩涂增殖区( 2111) 东台滩涂增殖区( 2111)

禁渔区( 212) 东台禁渔区

( 212- 1) ~ ( 212- 6)

植被恢复保护区( 213) 芦苇恢复保护区( 2131)东台芦苇恢复保护区( 2131)

草地恢复保护区( 2132) 东台滩涂草地恢复保护区

( 2132)

环境治理保护区( 22) 防护林带区( 221) 防护林带区( 221) 东台防护林带区( 2211)

污染防治区( 222) 海水养殖海域污染 东台海水养殖海域污染

防治区( 2221) 防治区(2221)

港口污染防治区( 2222)东台港口污染防治区( 2222)

地下水禁采和限采区 东台地下水禁采和

( 223) 限采区( 223)

防灾区( 23) 海岸防侵蚀区( 231) 东台海岸防侵蚀区( 231)

防风暴潮区( 232) 东台防风暴潮区( 232)

自然保护区( 3) 生态系统自然保护区( 31) 汇聚流生态系统自然 东台汇聚流生态系统自然

保护区( 312) 保护区( 312)

珍稀与濒危动植物自然 珍稀与濒危动植物自然 东台沿海滩涂珍禽自然

保护区( 32) 保护区( 321) 保护区( 321- 1)

东台沿海中华鲟自然保护区( 321- 2)

典型海洋景观自然 科学研究自然保护区 东台科学研究自然保护区

保护区( 33) ( 333) (333)

历史遗迹自然保护区( 34) 自然历史遗迹保护区( 341) 东台自然历史遗迹保护区( 341)

人类历史遗迹保护区( 342) 东台人类历史遗迹保护区( 342)

特殊功能区( 4) 排污区( 43) 排污区( 43) 三仓河口排污区( 43- 1)
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突出了开发利用区和自然保护区以及预留区, 尤其是

开发利用区中的空间资源开发利用区以及生物资源

开发利用区等进行了详细的划分, 而对特殊功能区中

的军事区、倾废区, 开发利用区中的化学资源开发利

用区等, 由于在东台表现不明显而进行了省略, 尽量

体现东台海洋功能区的地方性。

2 县域海洋功能区划中存在的不足

江苏省东台市海洋功能区划工作, 是为了满足海

洋经济可持续发展和海洋综合管理需要而开展的一

项海洋基础工作, 也是实施/海上苏东0战略的基础工

作。本次海洋功能区划要求的比例尺为 1/ 5万, 有别

于过去的 1/ 20万的海洋功能区划, 故称为大比例尺

海洋功能区划。由于大比例尺海洋功能区划工作, 过

去没有进行过, 加之, 东台市海洋功能区域范围广, 类

型复杂,因而, 本次在东台市海洋区划工作中, 存在着

下列几个问题和不足:

2. 1 陆域界址不一致, 存在区域上的重叠和真空

海洋功能区划, 是对沿海涉海区域和涉海产业的

综合划区, 按照中华人民共和国国家标准 5海洋功能
区划技术导则6, 其范围包括中国的内海、领海、海岛

和专属经济区以及相邻的依托陆域 (依托陆域指从海

岸线向陆延伸的与海洋开发密切相关的陆域, 一般不

大于 10 km, 各地也可视具体情况确定其范围)。江苏

省在进行大比例尺海洋功能区划时, 所确定的陆域是

海岸向陆为乡镇行政界线或城市规划区界线, 一般为

距海 1~ 5 km的地带 [5 ]。这样, 东台市海洋功能区划

陆域包括临海的 3个乡镇, 即 港镇、新东镇、新曹

镇, 以及市林场、东川农场、新川农场、新东台农场等

行政范围 225. 07 km2, 约占东台市土地总面积的

10. 26%。但是, 在实际区划工作中, 出现了自然范围

和行政范围两个不同的概念, 行政范围, 也就是临海

的三乡镇; 而自然范围, 一般是指老海堤 (黄海公路)

以东, 包括潮上带、潮间带和辐射沙洲 3部分, 面积近

1000 km2, 除了行政上的沿海三乡镇以外, 还包括三

仓、曹丿等近海乡镇, 这样, 由于自然与行政范围相差

数倍, 给区划工作的严密性和准确性带来困难, 一方

面, 现有资料的统计以行政范围为主, 另一方面, 规划

与发展, 又要充分考虑到自然上的一致性。除了陆域

上的不一致以外, 海域上也存在争议, 与东台市北面相

连的大丰市由于同属盐城市所辖, 海上勘界问题不是

很大,而与东台市南面相连的海安县以及如东县,隶属

于南通市, 与东台市海上勘界工作还没有完全结束,

给县域海洋功能区划的实施带来一定的影响。

2. 2 海洋经济统计口径不一致, 存在数量和效益上

的偏差

县域海洋功能区划是为了满足县域海洋经济的

开发和管理, 而目前有关海洋经济的概念还并不是十

分的统一, 包括 /海洋经济0、/海洋产业0、/涉海产
业0、/临海经济0等等, 虽然国家统计部门有海洋经济

的统计口径, 但是, 县级海洋经济的统计资料还不完

善, 就东台市而言, 海洋经济的产值一般是以沿海乡

镇的国内生产总值为代表, 这其中就存在着较大的偏

差, 一方面,非沿海乡镇中的涉海经济,特别是全市的

海洋运输、海洋旅游、海洋化工等经济部门没有被统

计进来, 另一方面, 沿海乡镇中的非海洋产业如建筑

业、制造业、零售服务业等没有被排除, 因而, 东台市

的海洋经济, 实际上存在广义和狭义之分, 广义的海

洋经济, 也就是沿海经济, 甚至是全市经济,狭义的海

洋经济, 才主要指海洋产业。由于海洋经济统计上的

偏差, 这样, 对东台目前海洋经济的规模和效益也就

存在差异, 2000年, 东台海洋经济产值, 以沿海三乡镇

统计为 10. 5亿元, 在江苏省处于下游, 若以近海五乡

镇统计为 23. 2亿, 在全省处于中游; 若以海洋产业统

计, 仅海洋农业就达到 22. 8亿元, 加上海洋运输、海

洋旅游、海洋化工等, 总产值近 30亿, 占到江苏省海

表 1(续)

大类 子类 亚类 种类 功能区

东台河口排污区( 43- 2)

泄洪区( 44) 泄洪区( 44) 东台河泄洪区( 44- 1)

梁垛河泄洪区( 44- 2)

方塘河泄洪区( 44- 3)

预留区( 5) 预留区( 51) 港口预留区( 511) 东台港口预留区( 511)

工业城镇预留区( 512) 东台工业城镇预留区( 512)

旅游度假预留区( 513) 东台旅游度假预留区( 513)

特殊工程预留区( 514) 东台海上工程预留区( 514)
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洋经济的 10%, 这样, 不同的统计口径, 2000年东台

市海洋经济的产值相差近 2倍。

2. 3 海洋功能区区域特点不明显, 缺乏区域重点和

特色

海洋功能区划由国家、省(市、区)、市(地区)、县

(市) 等多级组成, 由于有严格的技术导则和操作程

序, 因而, 系统性强, 形成了统一的模式, 便于相互嵌

入和对比, 更有利于操作和管理。但是, 不同的县域,

区域条件不同,社会经济条件也不一样,所以, 海洋功

能区划的特色和重点就应该存在差异, 这样, 才能更

好地因地制宜,发挥区域优势。就东台市而言, 5大类

功能区都存在,各子类、亚类、种类等都有不同程度的

分布, 然而,东台海洋功能区的产业特色, 应该以海洋

农业, 尤其是海洋水产业为重点, 东台是全国重要的

对虾产区, 以及经济贝类生产区, 2000年海水产品产

量达 6万 t, 其中, 贝类产量 2万 t, 占江苏省的 1/ 10

以上, 包括文蛤、四角蛤、青蛤、泥螺等特色产品, 因

此, 要把经济贝类的生产区和保护区建设作为开发利

用区中生物资源开发利用的重点, 并可考虑在自然保

护区中设立经济贝类保护区; 东台海洋功能区的区域

特色是岸外巨大的辐射沙洲, 包括东沙、蒋家沙、毛竹

沙、外毛竹沙等, 以东台的 港为顶点, 呈辐射状分

布, 世界罕见, 其中,仅东沙面积就达 693. 73 km
2[6, 7]

,

因此, 无论是在空间资源开发利用, 还是在预留区中

都应该充分体现辐射沙洲的特色, 要把辐射沙洲作为

一个区域整体统一规划。

3 县域海洋功能区划的建议

东台市大比例尺海洋功能区划, 是在实地调查

和了解有关资料和数据的基础上, 并依据江苏省和盐

城市大比例尺海洋功能区划, 对全市管辖海域及必要

依托陆域各功能属性进行分类, 然后根据主导功能进

行分区划片, 并以区划图、区划报告、功能区划登记

表、基础资料汇编和实施办法等形式反映出来, 经专

家技术组审查修改后, 再报批并向社会公众发布后执

行。为了更好地总结本项工作, 特提出如下个人思考

与建议。

3. 1 县域海洋功能区划必须与国民经济和社会发

展计划相协调

根据5海洋功能区划技术导则6, 海洋功能区划必
须坚持六大原则, 即以自然属性为主, 兼顾社会属性

的原则; 四效益统一的原则; 统筹兼顾, 突出重点的原

则; 备择性原则; 可行性原则; 超前性原则。其中, 以自

然属性为主,兼顾社会属性的原则是关键。表面上看,

海洋功能区划, 以该地区的区位、自然资源和自然环

境为首选条件, 好似一种自然区划, 但是, 该地区的社

会条件和社会需求等社会属性决定了应选择什么样

的功能顺序以实现最佳效益, 因而, 海洋功能区划又

是一种经济区划。只有将海洋功能区划纳入本地的国

民经济和社会发展计划, 才能更好地确定海洋功能区

划的地位, 保证海洋功能区划的实施。当前, 各地都在

抓紧制定国民经济和社会发展的 /十五0计划, 县域海
洋功能区划应该主动地相配合, 将海洋经济的发展、

海洋资源的开发与管理、海洋环境的保护等内容, 作

为沿海县 (市) 国民经济和社会发展 /十五0规划的重
点之一。 国家计委已将海洋经济作为七大重点产业

之一, 海洋经济应该成为沿海地区发展外向型经济的

核心。

3. 2 县域海洋功能区划必须发挥区域优势

海洋功能区划是发展海洋经济的基础。/靠山吃
山、靠水吃水0, 沿海地区的人们自古以来就不断地从
当地的海洋中获取资源和财富, 过去, 人们一直把海

洋捕捞作为一劳永逸的产业, 仅东台就出现过 /鳗苗
大战0、/对虾大战0、/海蛰大战0等, 随着海洋水产品
的减少, 以及大量的禁捕区、禁捕期的存在, 原来先富

起来的小渔村又出现返贫现象, 这时, 人们又认识到

/要致富, 先修路0, 把修建海港作为发展经济的捷径,
后来, 又看到海滨浴场、海洋旅游有利可图, 又跃跃欲

试, 这种模仿和雷同, 以及低水平地重复建设, 既发挥

不了区域优势, 又破坏了海洋资源与环境。县域海洋

功能区划就是要扬长避短, 寻找区域优势和突破口,

确定本区域主导功能和功能顺序, 形成海洋开发和利

用的特色。目前, 海洋水产、海洋航运、海洋油气已成

为全球海洋经济前三大产业, 而海洋化工、海洋药物、

海洋旅游也已成为海洋经济中发展最快的产业, 还有

海洋食品、海洋船舶制造、海洋新能源利用等等, 为海

洋经济的发展提供了巨大的空间。因此,不同的区域,

应该选择适合自己的开发之路, 做到人无我有, 人有

我优。例如, 东台海洋水产业, 要突出经济贝类的生

产; 海洋航运业, 可建成江苏中部沿海最大的油码头;

海洋旅游业,要建成全国最具特色的海洋湿地公园。

3. 3 县域海洋功能区划必须坚持开发与管理相结合

县域海洋功能区划是合理开发利用海洋资源, 保

护和保全海洋环境, 实施海洋综合管理的重要举措。

通过海洋功能区划, 一方面要合理开发和利用海洋资

源, 充分发挥海洋资源的经济、社会和生态效益, 另一

方面, 要规范用海秩序,加强海域的监督和管理, 保护

海洋的生态环境。5中华人民共和国海域使用管理法6
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第十二条规定: /沿海市、县海洋功能区划, 经该市、县
人民政府审核同意后, 报所在的省、自治区、直辖市人

民政府批准, 报国务院海洋行政主管部门备案0。要保
证海洋功能区划的实施, 首先, 必须提高沿海地区公

民的海洋意识, 把开发和保护海洋作为自己的自觉行

动;第二, 要强调海洋功能区划的法律作用, 一切涉海

活动必须在海洋功能区划范围内进行; 第三, 要建立

一支素质好、装配精的海洋监督和执法队伍, 提高海

洋管理的水平和效益; 第四, 要发挥经济和行政的调

节作用, 促进海洋资源的合理和有序的流动。5中华人
民共和国海域使用管理法6第十二条规定: /国务院海
洋行政主管部门负责全国海域使用的监督管理。沿海

县级以上地方人民政府海洋行政主管部门根据授权,

负责本行政区毗邻海域使用的监督管理0。因此, 县级
海洋行政主管部门, 要作为县域海洋功能区划的直接

责任人, 充分履行职责。当前,各县(市)海洋与渔业局

作为海洋利用与管理的主管部门, 在抓好渔政的同

时,要加强海洋综合管理的力度, 为海洋农业、海洋运

输、海洋化工、海洋旅游等提供全方位的服务。

3. 4 县域海洋功能区划必须走可持续发展之路

海洋是全球生命支持系统的一个基本组成部分,

也是资源的宝库, 环境的重要调节器, 是人类社会可

持续发展的宝贵财富。 / 21世纪将成为海洋的世纪0
已成为人们的共识

[ 8 ]
。随着社会经济的发展和科学技

术的进步, 海洋经济已成为推动社会进步的重要力

量。海洋经济,有别于大陆经济,它是走向海外和全球

的开放型经济; 现代海洋经济又强调高科技、低污染,

也是知识经济和生态经济。因此, 要利用海洋功能区

划,促进产业结构的调整和区域结构的优化。一方面,

要大力提高海洋经济的比重, 将传统产业向海洋产业

发展, 加快发展海洋水产、滩涂农业、海洋运输、海洋

化工、海洋旅游等, 另一方面, 又要将传统海洋产业向

新兴海洋产业过渡, 改变对海洋资源滥捕滥采的粗放

经营模式, 加强科技兴海的力度, 发展海洋功能食品、

海洋制药、海水养殖、海洋精化工等,以及海洋旅游的

开发、临海城市的建设。从东台海洋发展战略来看, 通

过 /十五0 期间的努力, 力争把东台市沿海建成发展
水平较高的海产品养殖和出口基地 , 重要的海洋产

品研发和加工基地, 新兴的海洋科技创新基地, 初步

形成以绿色标准化农业为平台, 以清洁无污染工业为

主体, 以生态旅游业为支撑、以沿海新港为依托的海

洋经济新格局。
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