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沿海城镇体系规模结构分析——以盐城为例
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摘要：基于都市圈城镇体系对区域发展的重要意义，依据城镇人口数据对盐城城镇体系进行了

分类，并在与苏南和日本城市体系进行比较的基础上，对盐城城镇体系存在的问题进行了诊断。

认为该城镇体系存在中心大城市增长乏力、中等城市潜力不足、小城市发展滞后和小城镇发展

目标不明确的尴尬局面。城镇体系的发达程度与产业的发达程度成正比，目前盐城城镇体系走

出困境不仅需要正确的城市政策，还需要产业政策的支持。结合国家正在实施的江苏沿海开发

战略主要从城市政策和区域管制角度提出了针对性的措施。
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城镇体系是指一定地域范围内若干规模不

等、性质不同的城镇及其职能区域相互联系、相互

依赖和制约而形成的一个有机的地域城镇系统。

它具有整体性、层次性、关联性、开放性和动态性

的特征¨1。城镇体系研究是在对单一城镇研究

的基础上形成的对一定区域内城镇群体的系统研

究。此类研究往往与区域发展研究相结合，不仅

形成了城市地理学的一个重要理论方面，而且也

成为区域发展研究、区域规划和国土开发与规划

等工作的重要部分。

欧盟于1993年开展了旨在提高整个区域国

际竞争力、促进持续发展的“欧洲空间展望”的空

间规划，开拓了更广泛的研究视野⋯。

我国城镇体系研究兴起于上世纪70年代末、

80年代初，主要借鉴西方国家的成熟理论，但在

研究内容与手段上与其还有一段差距，不过整体

研究能够体现中国特色旧J。纵观我国城镇体系

研究，因其与我国行政改革密切相连，研究成果多

为理论指导区域城镇发展的案例研究，实践色彩

比较浓厚；此外，在研究方法上，多以静态结构研

究等为主，主要集中在城镇等级规模、职能分工、

空间分布等宏观分析方面9 J。

一、比较视角下的盐城城镇体系规模

结构

1．盐城城镇规模结构现状

截止2009年，盐城市按现行的行政等级，市

域内已形成1个地级市，2个县级市和5个县城，

138个建制镇。按传统的人口规模分，区内共有

大城市1个，中小城市6个，小城镇116个(市区

镇除外)。详见《江苏省统计年鉴》表l。

依据上表城镇体系的非农人口数据的初步分

析，盐城城镇体系的规模结构存在以下几个问题：

首先，与经济发展水平较高的苏、锡、常、宁城

市相比(见表2)，盐城中心城市人口、经济总量规

模太小，严重影响城市向心力、辐射能力和城市整

体竞争力；城市对区域拉动作用不足，尚不能形成

带动区域经济社会发展的强有力的基地和依托；

其对下属市县的向心联系必然弱化。如东台和大

丰与上海、南通的经济联系要比其与盐城市区的

联系更为密切。这样的状况势必会影响到整个盐

城城镇体系的发展进程H J。

再者，单就人口来看，大城市1个，中等城市

有东台、阜宁、滨海3个，小城市3个，城市体系断
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表1 盐城城镇等级规模结构现状表

Table 1 The present situation of Yancheng city system and scale structure

表2江苏省2009年部分城市经济总量表

Table 2 The economic aggregate of

some cities in Jiangsu

层现象较为明显。在城市体系中其它3个小城市

与东台、阜宁、滨海同级别，只是没有达到中等城

市规模。笔者认为这是由于小城市发展不足造成

的城市体系部分断层现象。小城市发展迟滞，无

法发挥良好的传导作用，而中等城市也存在潜力

不足的现象，更加剧大中城市的“孤掌难鸣”和小

城镇的“广种薄收”的局面∞o。

城市规模经济理论认为5万人口左右的城镇

规模效益较差。随着人口规模的增长，经济效益

呈上升趋势。15万人口规模的城市才有聚集效

益；当人口达到25万以上时，经济效益会明显提

高。若单从人口规模说，盐城现有的七个县城镇
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中有四个未达到中等城市水平，但多数处于15万

人的规模效益线附近。因此，盐城城市体系最明

显问题是中等城市发展的后续动力不够，与东台

等具有同等行政地位的城市都有发展潜力，但是

却没有完全发展起来。未来省管县体制下，这几

个小城市占据的资源将日益增多，发展成为中等

城市不会有太大的问题。但是在目前的政治管理

体制下，中等城市若变成6个，小城市又将成为新

的断层。因此，必须考虑该问题，物色有发展潜力

的城市，给予优惠的政策，促进其快速发展∞J。

当然，以上的关于城镇体系的规模结构的结

论都是基于人口数据的统计分析得到。在实际应

用中，对于研究者来说，人口数据较易获得，且通

过它得出规模结构的过程操作简便、快捷，但仅

依靠人口数据来得出结论未免过于片面。通过引

入经济数据及考虑到业已出台的相关政策等因

素，笔者注意到大冈、三仓、益林、新丰、富安、陈家

港等几个城镇的后发优势。以上6镇虽不是行政

中心镇，有的甚至现在的经济指标都还排不上名

次，但处于沿海开发前沿地带使得它们具有巨大

的发展潜力¨J。

表3乡镇经济指标表

Table 3 The economic status of towns

注：黄沙港镇由于区住优势、海洋特色产业入选。

在大力扶植鼓励县或者县级市行政中心由小

城市上升为中级城市的同时，也应该给予上述处

于发展前沿地带的城镇足够的关注和发展空间。

如果上述六个城镇发展起来的话，盐城城镇体系

在规模结构和空间布局上都将得到很好的改观，

而且这也是弥补省管县体制和城市体系规划吸收

当地社区参与的重要措施。对于这6个城镇的具

体情况及发展建议将在后文详述¨J。

2．盐城与日本城镇体系的规模结构比较

为了更加深入形象地了解盐城城镇体系的规

模结构，笔者引人日本城镇体系来做个对比。日

本已经进入成熟的城市社会，形成了比较合理的

城市规模结构。笔者认为盐城各等级城镇的比例

和人口比例与日本可以作对比。这种比较有利于

发现盐城城镇体系存在的问题。

为了便于与中国的不同规模等级的建制镇进

行比较，我们将日本10万人以下的所有市町村分

为四个等级：3万～lO万，1万～3万，O．5万一1

万以及0．5万以下。

表4盐城建制镇与日本10万人

以下市町村规模结构的比较

Table 4 The structure comparison between towns of

Yancheng and municipalities of Japan which

under 100。000 population

由上表可见，差异最大的要数3万人一10万

人与1万人一3万人这两个等级。在3万人一10

万等级中，盐城的城镇个数及人口比重分别为

12．69％和27．98％，而日本则是18．5％和54％。

盐城小城市太多，其城镇体系的规模结构最明显

的不合理即在此。再来看第二个等级，对于1万

人～3万人的城镇，盐城与日本的城镇个数比重

相差也较大，在城镇人口比重上的差距同样较大，

盐城达到70．73％，而日本为29．5％。这说明盐

城人口集中在这一阶段。而人口比重偏低的情况

在0．5万人～1万人这个等级中也相当明显，盐

城的1．28％和日本的12．3％形成突出对比。最

后一级O％和3．1％看起来可能差别也较大。但

是在此表中，盐城选取的对象是被称为“城镇”范

畴的建制镇，不包括大量比建制镇更小的乡和村；

而日本选取的是所有居民点，即拿盐城城镇与日
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本的村庄比，可见盐城城镇规模已经具备一定规

模，但说明中国的建制镇设置确实是太过分散。

通过比较，笔者注意到日本3万人～lO万人

的小城市是城市体系中最重要的环节，是日本10

万人以上城市发育的基础。对于盐城，充当这个

关键环节的同样也应是3万人～10万人的等级。

但是，盐城人口主要集中于1万人～3万人这一

层级，正因为如此，盐城城镇体系的基础已经具

备，但是该层级城市需要充分的发展。无论从调

整城市规模结构还是促进城市化进程的角度来

看，当前的紧迫任务便是发展小城市，增加这一级

城市的质量po。

通过与苏南发达大城市和日本小城市比较，

笔者认为盐城城镇体系存在中心大城市增长乏

力、中等城市空问不够、小城市发展潜力不足和小

城镇质量偏低的尴尬局面。众所周知，城镇体系

的发达程度与产业的发达程度成正比。因此，笔

者认为目前盐城城镇体系走出困境不仅需要正确

的城市政策，还需要产业政策的支持。

二、沿海开发战略给前沿城镇带来的

发展机遇

江苏位于东部沿海地区，处于中国“T”字型

开发的结合部，拥有比其他省区更为得天独厚的

区位优势。然而，由于海洋开发不足，苏中、苏北

的临海优势未能得到发挥，江苏沿海地区现已成

为中国沿海的一个经济“断裂带”，再加之长江天

堑给长江以北地区造成的区位劣势，导致了江苏

特有的“江强海弱”的省情。针对这一问题，江苏

早在1995年就提出了建设“海上苏东”的发展战

略，但由于种种原因，实际效果不甚理想¨⋯。

1．盐城城市发展机遇

对于江苏沿海生产力布局和可持续发展问

题，2007年4月，江苏省启动新一轮沿海开发，包

括南通、盐城、连云港三市。未来依托沿海港口建

设，江苏省将逐步构建成以石化、电力、物流和海

洋化工为主导产业的沿海产业带。

沿海开发战略的重点是依托沿海港口布局重

化工产业，承接国际和上海的产业转移。临海的

盐城面临难得发展机遇。未来沿海重化工产业的

发展将极大促进盐城城市化的进程，对于城镇体

系的优化也是一个很好的推动。

沿海开发，潜力最大、希望最大、获益最大的

城市是沿海三市：南通、盐城、连云港。而这一

切也将给盐城各等级城镇的发展带来新的机遇，

给盐城城镇体系的优化带来机遇。根据江苏省政

府审批的《盐城市沿海开发战略规划》H J，重点发

展中心城市，优先发展副中心城市，积极发展县域

中心城市，稳步发展重点城镇，引导发展一般城

镇，形成由一个特大城市(盐城都市区)，一个大

城市(东台市)，5个中等城市(滨海县城，射阳城

区一港城，建湖城区，阜宁城区，响水城区)，4个

小城市(大丰港城、滨海港城、陈家港城，掠港新

城)、25个重点镇、60个一般镇组成的六级规模

结构体系¨“。

作为江苏省海岸线最长的城市，盐城市岸线

港口资源得天独厚，海岸线总长582公里，占江苏

省的56％。海域面积18897平方公里，其中内水

面积12144平方公里，领海面积6753平方公里，

沿海海域是中国唯一无赤潮的内海水域。沿海陈

家港距连云港27海里、日照港59海里，为二级航

道，国家二类开放口岸。大丰港北距青岛港210

海里、连云港120海里，东距日本长崎港460海

里、韩国釜山港465海里，南距台湾基隆港620海

里、上海港280海里，已被国家规划为对外开放一

类口岸。滨海港地处江苏沿海中部、连云港与长

江口之内，与日本、韩国隔海相望，可建5一10万

吨级码头泊位，是江苏沿海水深条件最好的岸段

之一。射阳港现拥有千吨级码头5座，并开通了

集装箱内河支线，港口年吞吐能力可达530万吨，

目前，射阳港已同沿海24个港口通航。江苏提出

沿海开发后，盐城提出区域的沿海开发战略，按照

“江苏沿海地区发展规划”提出如下原则和要求：

要优化城镇、农村和生态空间布局，加快连云港、

盐城和南通三个中心城市建设，集中布局临港产

业，形成功能清晰的沿海产业和城镇带¨引。

经过建市20多年的发展，盐城的经济发展迅

速，并面临着前所未有的机遇和挑战。江苏正在

将经济重心从沿江转移到沿海上，而盐城正处于

江苏沿海的中心位置，拥有优良的深水港。并且，

作为距离上海很近的城市，在苏通大桥开通后，盐

城进入了上海2小时经济圈，再加上杭州湾大桥

的建立，盐城与上海以及浙江的关系更加紧密，并

且，未来青岛到上海的高速铁路的开通，将更进一

步促成盐城的飞跃。盐城的交通颇为发达，拥有

国内一流的南洋机场，与国内各地联网的高速公

路通向沿海及内陆各省¨3|。
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2．沿海港口的机遇

沿海开发战略的当务之急便是抓紧建立符合

产业结构发展要求的先进的临海工业区及能够为

国际资本落户江苏提供平台的大型海港。大丰港

城、滨海港城区位临海，处在沿海开发战略的前

沿地带。这是一个极大的发展机遇。根据《盐城

市沿海开发战略规划》，大丰港是我市港口群的

主港区，区域性多功能综合港，重点突破木材产

业，建设长三角最大木材加工和物流中心。大丰

港的深度开发，将开启江苏人海的新通道，优化长

三角港口布局，在港口功能开发上与上海国际航

运中心实现优势互补。2006年6月13日，国务

院发文批准大丰港为国家一类对外开放口岸，这

是大丰市乃至盐城市上下最为激动人心的日子。

至此，大丰港成为江苏省继连云港后第二个沿海

一类开放口岸。

2007年9月20日，大丰港一类口岸正式对

外开放，辐射我国中西部地区乃至欧亚外引西进

的桥头堡，物流如今大进大出。如今已开通了韩

国仁川港国际集装箱班轮航线，一批批来自俄罗

斯、日本等国的木材、钢材等物资进人大丰港，腹

地的工业品也从这里走向世界。大丰港口岸的进

出口贸易实现了零的突破。港口营运日趋繁荣。

到“十一五”期末，大丰港将建成万吨级以上

泊位8个，年吞吐能力达1500万吨散杂货、30万

标箱，开通至日、韩及国内各大港的航线；到2020

年，建成万吨级以上泊位34个，年吞吐能力达

5000万吨散杂货、100万标箱，开通至欧美等地重

要港口的航线，成为江苏中部最大的对外开放的

综合性商港，其远期建设将成为我国沿海又一个

亿吨大港。

滨海港具有独特的自然资源。滨海港深水贴

岸，一15米等深线距岸仅3．95公里，是江苏沿海

建设10一15万吨级以上航道码头距岸最近点。

港区海域海床平稳，锚地广阔，地质构造稳定，

3500平方公里海域无暗礁和辐射沙洲，直通大

海；滨海港拥有丰富的土地资源，有120平方公里

的低产值盐田可直接承载临港工业项目；滨海港

连通淮河水系和长江里下河水系，淡水资源充沛，

是建设大吞吐量、大用地量、大用水量工业项目的

理想选址。

滨海港拥有快捷通达的集疏运体系。公路，

204国道和沿海高速公路纵穿南北，疏港公路省

域增长极的核心地位。

道327横贯东西，与沿海、京沪、宁连三条高速直

接互通。水运，通过中山河连接通榆运河，进入长

江和京杭大运河水运体系；随着淮河人海水道二

期工程的规划建设，滨海港将成为淮河流域的主

要出海通道。铁路，已开工建设的沿海铁路北接

陇海线、南连京沪线，设有滨海港疏港支线。航

空，距连云港、盐城机场均约l小时车程，距上海

浦东机场3小时车程。14』。

3．前沿八镇升格对区域城镇体系具有决定性

未来五到十年，江苏沿海地带将成为重工业

发达的经济地带，城市化进程也将加速。部分城

镇人口超过10万升格为小城市并非难事；与之相

对应的县行政中心镇发展成为中等城市，那么盐

城城镇体系无论在规模结构，还是在空间布局上

都将获得根本的改观。盐城的工业化、城市化进

程将向前迈进一大步。工业化和城市化进程的加

深，将极大地提升盐城城市和区域经济核心竞争

力，促进该地区的经济现代化。如图l所示。

上述小城镇若能发展起来，很显然，最直接的

影响便是盐城小城市数量的增多。盐城城镇规模

结构金字塔也将随之更加稳固，更加科学。这批

小城市自身不仅可以通过发挥较好的集聚效应，

产生更高的经济效益，更能对周边的城镇产生经

济拉动作用。另从空间结构来说，上述城镇的升

格，将在很大程度上丰满和拓展盐城现有的略显

单薄的“扇形”，使盐城区域空问结构更趋合理。

目前，处理好这些城镇的发展问题的最难点

可能就是要解决一个“行政剥夺问题”。不管是

现行的行政体制，还是未来的“省管县”模式，行

政中心镇对其辖区内乡镇的财政剥夺都是不可避

免的。资金、人才、资源的不平等配置，对于上述

城镇的发展极端不利。对于此问题的解决，国内

一般的做法是给以开发区等名义，或并入市交由

市里来统一管辖的策略，且此种方法已经开始在

上述的个别乡镇施行。国内针对此种做法亦有比

较成熟的个案¨5|。

三、盐城城镇体系的优化措施

1．调整城市政策，制定促进大中小城市发展

的针对性措施

调整城市发展政策，避免发展大城市还是小

城镇发展战略的空洞讨论，科学规划，制定适合盐

城城市体系的发展策略。提升大城市盐城作为区

盐都已撤县设区。未来大盐城将形成由亭湖
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1．陈家港镇2．八滩镇3．黄沙港镇4．三仓镇5．大丰港城6．上冈镇7．益林镇8．秦南镇

图l 盐城城镇体系中的前沿城镇

Fig．1 The outstanding towns of Yancheng city system

区、开发区、盐都区三个城区组成的多核城市。在

城市经济、人口与土地面积等方面采取果断措施，

提升盐城城市区域影响力和核心竞争力。随着沿

海开发战略的实施和南向通道的开通，盐城港口

与城市互动进一步加强，以临港工业为主的重工

化时代即将到来。工业化进程的加快必然带动城

市化进程的加速。

不能忽视中小城市的发展，在省管县体制下，

县城将避免盐城的财政、资源等方面的剥夺，同时

在沿海开发战略的推动下也将迎来新的发展机

遇，实现城市升格和规模效益。另外，加强城镇空

间整合，促进城镇的空问集聚效应。如近湖与庆

丰、建阳镇空问距离较近，属于建湖县，完全有条

件进行空间整合。三镇若合并，建湖人口将超过

20万，将成为继东台、阜宁、滨海之后的又一个中

等城市。另外，大丰与新丰镇也可整合为一个人

口超过15万的城市，城市集聚经济将显著提高。

最后，县城也应该给予上述城镇以发展空间

和政策，推动县域经济的良性发展。中小城市发

展起来了，可以直接承接中心城市的辐射，更好的

利用中心城市的资金、技术、人力、信息等等资

源，承接产业转移。同时，更可以扮演好“启下”

的重要角色，实现更低等级城镇的集聚效应。

2．更大程度地撤并乡镇。大力发展中心镇

在市域城镇体系规划的指导下，合理实施乡

镇撤并，扩大集镇规模，合理布局乡镇生产力，促

进产业结构优化，引导乡镇企业和村庄适当集中，

这样可以起到提高规模效益和环境效益、保护耕

地、节约土地资源、一定程度上的缓解人地矛盾

的作用。除此之外，此举还可以提高基础设施和

公用设施建设和利用效益，提高城镇化质量。

3．引入跨域管理模式。实行较大尺度的区域

管治

跨域管理从广义上讲可理解为跨域行政区界

限的管理，即是指跨越地方政府所辖的行政区域

(行政区划)或跨越某一专业职能部门所辖地域

(非行政区划)的组织与管理，它是解决区域矛盾

的重要手段。该种形式也称为区域管治。实施科

学的跨域组织与管理是理顺关系，缓解矛盾，促进

发展的重要手段之一。跨域管理模式在西方国家

比较盛行，而且不管从理论还是实践来讲，都已经

发展得比较成熟。美国主要通过以下两个途径来

实现跨域管理。一是进行功能性的合并。地方政

府之间通过协商，达成协议，南规模较大的，有实
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力的市、县向周边地区提供基础设施服务，周边

地区支付相应费用，以实现基础设施供给的规模

经济。二是建立具有特别职能的地方政府协调机
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The Optimization of City System and Scale Structure——

Case on Yancheng

LIU Cheng

(College of Liberal Arts，Journalism and Communication，Ocean University of China，Qingdao Shandong 266100，China)

Abstract：Based on metropolis circle cities system to area development important meaning，this paper discusses the city on the

city itself．In carries on the comparison with Southern Jiangsu and the Japanese cities in the foundation to the Yancheng cities

system analysis．Thought this cities system existence center big city growth asthenia，the medium—sized city fault，the small ur-

ban development lag and small cities are in flood embarrassing situation．It is well known，the cities system developed degree

and the industrial developed degree is proportional．At present the Yancheng cities system goes out the difficult position not only

to need the correct urban poficy，but also needs the industrial policy the support．In view of the fact that Coastal development has

solved the industrial ultra light difficult position and agriculture which Yancheng faced．The author mainly proposed the pointed

measure from the urban policy and the area control angle．

Keywords：Yancheng；city system optimization；scale structure；coastal development

(责任编辑：李军)

万方数据


