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摘要：为研究盐城市东部沿海防护林区森林资源培育情况，以 ２０１６ 年该防护林区 ６ 个县市区林地变更成果为基

础，通过该区域林地面积、地类、森林类别等因子，与盐城市土地利用现状图矢量数据叠加进行分析。 结果表明：盐
城市东部沿海防护林区林地保有量明显不足，生态公益林总量略有不足，树种结构单一，森林质量不高，大量林地

在土地利用分类上为非林地。 林业部门应当加大沿海防护林建设力度，培育森林资源；加大森林抚育力度，提升森

林质量；加强与国土部门对接，合理规划林地；科学编制林地保护利用规划，及时开展林地年度变更工作。
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　 　 盐城市地处江苏省东部沿海，是江苏省面积最

大的地级市，海岸线长约５８２ ｋｍ，占全省海岸线长

度的 ６１％。 ２０１７ 年初，盐城市委、市政府启动了沿

海百万亩生态防护林建设工程，计划到 ２０２０ 年，在
盐城 市 范 围 内 共 建 成 高 标 准 生 态 防 护 林

６􀆰 ６６７ 万 ｈｍ２，其中新建成片林 ２􀆰 ６６７ 万 ｈｍ２，改造

提升现有成片林 ４ 万 ｈｍ２。 盐城市东部的响水县、
滨海县、射阳县、亭湖区、大丰区、东台市等 ６ 个县

（市、区）在江苏林业区划中属于江苏省东部沿海防

护林区［１］，研究分析盐城市东部沿海防护林区森林

资源现状、存在问题，并提出发展对策，对盐城市沿

海百万亩生态防护林建设具有一定的参考意义。
本文以盐城市响水县等 ６ 县（市、区）纳入林地保护

利用规划范围的森林资源为研究对象，根据盐城市

森林资源规划设计调查成果［２］、２０１６ 年盐城市林地

变更成果及林地“一张图”矢量数据［３］，并与盐城市

土地利用现状图叠加，从林地面积、地类、森林类别

等因子出发，研究了盐城市东部沿海防护林区森林

资源的现状布局和特点，并剖析存在问题，提出了

相应发展对策。

１　 盐城市东部沿海防护林区森林资源

现状

１􀆰 １　 林地资源概况

盐城市东部沿海防护林区 ６ 县（市、区）共规划

林地１０ １８２４ ｈｍ２，占土地面积的 ８􀆰 ３９％。 ６ 县（市、
区）中，林地与土地面积占比最大的为滨海县，占土地

面积的 １３􀆰 ３６％；占比最小的为亭湖区，仅占土地面积

的 ４􀆰 ４８％。 森林与林地面积占比最大的为响水县，达
８９􀆰 ３２％；占比最小的为大丰区，为 ６２􀆰 １０％（见表 １）。

表 １　 盐城市东部沿海 ６ 县（市、区）林地资源概况

县（市、区）面积 ／ ｈｍ２
林地保护利
用规划面积

／ ｈｍ２

林地占土地
面积比例

／ ％

森林
保有量
／ ｈｍ２

森林占
林地比例

／ ％

亭湖区 １０７ ２２５ ４ ８０５ ４􀆰 ４８ ４ １１８ ８５􀆰 ７０

大丰区 ３００ ８０８ １５ ４７４ ５􀆰 １４ ９ ６１０ ６２􀆰 １０

响水县 １４７ ３８０ １２ １６８ ８􀆰 ２６ １０ ８６８ ８９􀆰 ３２

滨海县 １９４ ９６０ ２６ ０５０ １３􀆰 ３６ ２０ ３４８ ７８􀆰 １１

射阳县 ２７７ ６４９ ２６ ４５０ ９􀆰 ５３ １６ ９２４ ６３􀆰 ９８

东台市 ３１７ ５６７ １６ ８７７ ５􀆰 ３１ １４ ６６５ ８６􀆰 ８９

总计 １２１２ ９８９ １０１ ８２４ ８􀆰 ３９ ７６ ５３４ ７５􀆰 １６
　 　 土地面积按《盐城市土地利用总体规划（２００６—２０２０ 年）》数据

统计

１􀆰 ２　 林地地类结构

盐城市东部沿海防护林区林地按地类分，有林

地７２ ５２１ ｈｍ２，占 ７１􀆰 ２２％；灌木林地４ ３１２ ｈｍ２，占
４􀆰 ２３％；未成林造林地５ ２００ ｈｍ２，占 ５􀆰 １１％；苗圃地

５６２ ｈｍ２， 占 ０􀆰 ５５％； 无 立 木 林 地 ７ ８１３ ｈｍ２， 占

７􀆰 ６７％；宜林地１１ ３５２ ｈｍ２，占 １１􀆰 １５％；林业辅助生

产用地 ６４ ｈｍ２，占 ０􀆰 ０６％。



乔木林地占据百分比超过 ７０％，对盐城市东部

沿海防护林区生态安全起着重要的作用；未成林造

林地和无立木林地占 １２􀆰 ７８％，比例相近，更新比较

及时且采伐面积不超过林地总面积 ８％，说明东部

沿海防护林区林木采伐更新基本符合森林采伐相

关政策法规；宜林地占 １１􀆰 １５％，超过 １０％，面积相

对较大，说明东部沿海防护林区造林空间较大，林
业发展具有较大的潜力。
１􀆰 ３　 林地森林类别结构

盐城市东部沿海防护林区林地按森林类别分，
重点公益林２０ ８９５ ｈｍ２（占 ２０􀆰 ５２％）、一般公益林

１ ６３０ ｈｍ２（占 １􀆰 ６０％）、重点商品林６５ ４９６ ｈｍ２（占
６４􀆰 ３２％）、一般商品林１３ ８０４ ｈｍ２（占 １３􀆰 ５６％）；其
中大丰区公益林总面积最大，为６ ５２６ ｈｍ２，亭湖区公

益林占林地总面积比例最大，达 ４６􀆰 ９１％（见表 ２）。

表 ２　 盐城市东部沿海 ６ 县（市、区）２０１６ 年森林类别结构

县（市、区）
重点公益林 一般公益林 重点商品林 一般商品林

面积 ／ ｈｍ２ 比例 ／ ％ 面积 ／ ｈｍ２ 比例 ／ ％ 面积 ／ ｈｍ２ 比例 ／ ％ 面积 ／ ｈｍ２ 比例 ／ ％
总计 ／ ｈｍ２

亭湖区 ２ ２５４ ４６􀆰 ９１ ２ ５５１ ５３􀆰 ０７ １ ０􀆰 ０２ ４ ８０５

大丰区 ６ ２３９ ４０􀆰 ３２ ２８７ １􀆰 ８５ ７ ９８９ ５１􀆰 ６３ ９５９ ６􀆰 ２０ １５ ４７４

响水县 １ １５０ ９􀆰 ４５ ３７５ ３􀆰 ０８ １０ ６４４ ８７􀆰 ４７ １２ １６８

滨海县 ３ ８９３ １４􀆰 ９５ ２１ ４６３ ８２􀆰 ３９ ６９３ ２􀆰 ６６ ２６ ０５０

射阳县 ２ ８８９ １０􀆰 ９２ ２３ ３６８ ８８􀆰 ３５ １９３ ０􀆰 ７３ ２６ ４５０

东台市 ４ ４７０ ２６􀆰 ４９ １ ３４３ ７􀆰 ９６ ９ ７５０ ５７􀆰 ７７ １３１３ ７􀆰 ７８ １６ ８７７

总计 ２０ ８９５ ２０􀆰 ５２ １ ６３０ １􀆰 ６０ ６５ ４９６ ６４􀆰 ３２ １３ ８０４ １３􀆰 ５６ １０１ ８２４

表 ３　 盐城市沿海防护林区 ６ 县（市、区）林地按土地利用总体规划地类分类 ｈｍ２

县（市、区） 林地 耕地 园地 草地 水域及水利设施用地 交通运输用地 城镇村及工矿用地 其他土地 总计

亭湖区 １ ０７２ ２ ０４４ ３１７ ８３４ ２５３ ２５５ ３１ ４ ８０５

大丰区 ３ ０８７ ２ ２５２ １０５ ４２９ ８ ９００ ４８３ ９９ １１９ １５ ４７４

响水县 １ ２５２ ６ １３５ １２１ １５ ３ ７３０ ４６２ ４２８ ２６ １２ １６８

滨海县 ７３５ ７ ４７２ ７９９ １２ ２４６ １ ６４９ ２ ９０４ ２４５ ２６ ０５０

射阳县 １ １１０ １３ ５９７ ８３８ ５ ８ ７０４ １ １７０ ７７０ ２５５ ２６ ４５０

东台市 ３ １０２ ４ ９５２ １ ９４３ ３２ ４ ５４２ ４２３ ２２９ １ ６５４ １６ ８７７

总计 １０ ３５９ ３６ ４５１ ４ １２３ ４８１ ３８ ９５６ ４ ４３９ ４ ６８６ ２ ３３０ １０１ ８２４

１􀆰 ４　 有林地树种、龄组结构

盐 城 市 东 部 沿 海 防 护 林 区 有 林 地 计

７２ ５２１ ｈｍ２， 按 树 种 分， 杨 树 计 ５９ ３４６ ｈｍ２， 占

８１􀆰 ８３％；其他树种合计１３ １７５ ｈｍ２，仅占 １８􀆰 １７％。
按龄组分，幼龄林２１ ６１４ ｈｍ２，占 ２９􀆰 ８０％；中龄林

４４ ８５０ ｈｍ２， 占 ６１􀆰 ８４％； 近 熟 林 ５ ２５０ ｈｍ２， 占

７􀆰 ２４％；成、过熟林仅 ８０７ ｈｍ２，占 １􀆰 １１％。
１􀆰 ５　 林地按土地利用总体规划分类情况

利用 ａｒｃｇｉｓ １０􀆰 ２ 软件，将 ２０１６ 年林地变更后的

林地矢量数据与 ２０１６ 年土地变更后的矢量数据叠

加分析，结果表明依据《盐城市土地利用总体规划

（２００６—２０２０ 年）》，林地“一张图”中仅 １０􀆰 １７％的

林地经土地部门规划为林地，有 ３５􀆰 ８０％的林地被

土地部门规划为耕地，说明盐城市东部沿海防护林

区 ６ 县（市、区）大量流转耕地用于造林，进而将其

规划为林地；有 ３８􀆰 ２６％的林地被土地部门规划为

水域及水利设施用地，说明 ６ 县（市、区）的河堤、圩
堤、海堤是盐城市东部沿海防护林区的重要组成部

分（见表 ３）。

２　 存在问题

２􀆰 １　 林地保有量明显不足

经省政府批准的《江苏省林地保护利用规划

（２０１０—２０２０ 年）》明确，到 ２０２０ 年，江苏省林地保

有量占国土面积的 １３􀆰 ９％。
从表 １ 可知，盐城市东部沿海防护林区林地保

有量明显不足，除滨海县接近省政府下达的奋斗目

标外，其余各县（市、区）均未达到 １０％。 盐城市东

部沿海防护林区的 ６ 县（市、区）要严格实施盐城市

委、市政府实施沿海百万亩生态防护林的重要决

策，充分挖掘造林潜力，扩大林地保有量。
２􀆰 ２　 公益林总量略有不足

森林法提出“省级以上行政区域重点防护林和
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特种用途林的面积，不得少于本行政区域森林总面

积的百分之三十”的规定，对市、县级行政区域未作

明确规定，但从县（市、区）宏观生态安全角度考虑，
生态公益林占比应当不能太低，可以参照省级行政

区域来确定。
从表 ２ 可知，盐城市东部沿海防护林区 ６ 县

（市、区）公益林总量占 ２２􀆰 １２％，亭湖区、大丰区和

东台市公益林总量都超过 ３０％，而响水县、滨海县、
射阳县都不足 １５％，明显偏低。 ６ 县（市、区）地处黄

海之滨、灾害性天气较多，公益林总量略显不足，存
在一定的生态安全隐患。
２􀆰 ３　 树种结构单一，森林质量不高

盐城市东部沿海防护林区杨树乔木林地面积

合计５９ ３４６ ｈｍ２，占森林面积的 ８１􀆰 ８３％，树种过分

单一，导致生物多样性遭受破坏，森林生态功能降

低，极易发生大面积森林病虫害，不利于森林资源

安全［４］。 自 ２０１７ 年起，整个盐城市均被国家林业局

划定为美国白蛾疫区，因受美国白蛾、杨扇舟蛾等

病虫害的危害，大量杨树林长势逐渐衰弱。 区域内

有林地幼龄林、中龄林比例过大，近成过熟林比例

较小，森林质量不高。
２􀆰 ４　 依据土地利用总体规划，大量林地在土地利用

分类上为非林地

　 　 从表 ３ 可知，盐城市东部沿海防护林区林地仅

１０ ３５９ ｈｍ２ 经国土部门界定为林地，占林地总量的

１０􀆰 １７％；国土部门界定为林地比例最大的为亭湖

区，占 ２２􀆰 ３１％，其次是大丰区，占 １９􀆰 ９５％，再次是

东台市，占 １８􀆰 ３８％，而滨海县仅占 ２􀆰 ８％。 从生态

区位上看，国有林场林地大多被国土部门界定为林

地，而亭湖区、大丰区、东台市 ３ 区（市）都有传统的

国有林场，因此国土部门认定为林地比例相对较大。
林业部门和国土部门土地分类体系上存在差

异且不相衔接［５］，林业部门和土地部门分别按照

《林地分类》和《土地利用现状分类》的技术标准分

类，存在 ２ 套分类体系，且分类标准相差较大。 从面

积数量上看，盐城市东部沿海防护林区林地中被国

土部门界定为水域及水利设施用地的面积最多，达
３８ ９５６ ｈｍ２，表明盐城市东部沿海防护林区林地以

大中型河流 ２ 侧护岸林以及海堤防风固沙林为主，
体现了盐城滨海平原区入海河道及海堤的生态区

位重要性。 盐城市东部沿海防护林区林地也大量

被界定为耕地，达３６ ４５１ ｈｍ２，从生态区位上看，大
多位于国省干道 ２ 侧，表明国省干道 ２ 侧耕地大多

流转后用于造林，林业部门一般区划为林地，而国

土部门则仍区划为耕地。

３　 发展对策

３􀆰 １　 加大沿海防护林建设力度，提升林地保有量

盐城市东部沿海防护林区林地保有量明显不

足，尤其是亭湖区、大丰区、东台市 ３ 区（市）仅占土

地总面积的 ５％，因此应当认真落实盐城市委、市政

府建设沿海百万亩生态防护林的目标任务，大力营

造生态防护林，加强森林资源培育力度，建立滨海

平原绿化生态保育体系，保证生态安全。 重点从 ４
个方面入手：一是营造万亩以上新林场；二是建设

沿海平原农区高标准农田防护林；三是营造通海、
临海绿色通道；四是大力建设森林小镇和森林村

庄［６］。 对于 ６ 县（市、区）新围垦滩涂，要严格按照

国务院批准的《江苏沿海地区发展规划》规定 ２０％
用于生态建设的要求以沿海防护林带为主，构成海

防林体系工程的骨架；以农田林网为辅，布成海防

林体系工程的网络；以成片林为核心，建成海防林

体系工程的基地［７］。 营造生态防护林，并纳入县级

以上人民政府规划林地范围。 通过多种途径，加大

沿海防护林建设力度，提升林地保有量。
３􀆰 ２　 加大公益林建设力度，提升公益林总量

由于 ６ 县（市、区）地处江苏东部沿海，生态区

位较为重要，因此 ６ 县（市、区）应当加大公益林建

设力度。 一是利用林地变更、森林经营等活动，合
理调整已有林地森林类别，应当区划为生态公益林

的及时依法调整为公益林地；二是对于沿海地区海

堤、圩堤等生态区位相对重要地区，本着因害设防、
适地适树的原则，以增加森林资源、提高生态效益

为目标，大力发展防护林和特种用途林，扩大生态

公益林总量［８］；三是综合考虑不同地区、不同管护

难度、不同生态区位、不同质量及不同生态服务功

能，运用合理的生态评价体系，实行差异性的区域

考核政策，建立生态公益林分类补偿机制，推进公

益林保护及建设工作［９］。 通过多种途径，加大公益

林建设力度，提升公益林总量，维护生态安全。
３􀆰 ３　 加大森林抚育力度，提升森林质量

盐城市东部沿海防护林区树种过分单一，幼、
中龄林比例较大，森林质量不高。 新规划造林小

班，在坚持适地适树原则前提下，多选用乡土树种，
调整树种结构，增加生物多样性，提倡营造混交林

或块状混交林；对密度较大的部分幼龄林，尤其是
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杨树幼龄林，结合市场需要调整培育方向，加强经

营管理，培育短轮伐期工业原料林，进而调整龄组

结构和树种结构，同时缓解因近成熟林过少而导致

采伐受限的状况；郁闭度较大的中幼林，编制森林

抚育作业设计方案，尽可能纳入森林抚育项目范

围，加大森林抚育力度，采取综合抚育措施，不但能

改善林分结构，提高森林质量，而且有利于改善林

分的卫生状况，经济效益、社会效益、生态效益明

显［１０］。 通过多种措施，调整树种结构和龄组结构，
精准提升森林质量。
３􀆰 ４　 加强与国土部门的对接，合理规划林地

林业部门比国土部门对林地的分类更具体，且
对林地的判定方法与国土部门有很大不同，这是造

成 ２ 部门林地数据差异的最重要因素之一［１１］。 在

法律和技术规程未作修改的情况下，林业部门应当

与国土部门衔接，合理界定林地的范围，尤其是经

省政府批准的公益林地和国有林场林地，应当提请

国土部门依法界定为林地；而租用或流转耕地建设

的国省干道绿色通道，因地类确实为耕地甚至为基

本农田，尽管生态区位相对重要，在未经法定程序

调整地类之前，不宜区划为林地，更不适宜区划为

省级以上公益林地。 在基本农田上种植的蚕桑、短
轮伐期用材林、速生丰产林，不应规划为林地，应规

划为基本农田；暂不在土地利用总体规划林地范围

内的，但属于生态脆弱、生态区位重要区域范围的，
通过实施生态退耕，调整土地利用总体规划解决其

合法性［１２］。
３􀆰 ５　 科学编制林地保护利用规划，及时开展林地年

度变更工作

　 　 县级以上林业部门应当依法编制林地保护利

用规划，并依程序批准公布；经公布施行的林地保

护利用规划，应当严格执行，并及时开展林地年度

变更调查工作，确保林地保护利用规划尤其是公益

林地落在实处，建立“以规划管地、以林地一张图管

地”的林地动态管理，保障宏观生态安全。
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