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城乡一体化发展视角下的区域空间结构构建
———以淮安市为例

何　伟
（淮阴师范学院经济与管理学院，江苏 淮安２２３００１）

摘　要：概括了城市与区域发展关系的６种空间结构模式，分别是：单极中心城市带动的空间结构、点－轴式空间结

构带动的空间结构、城乡融合区的空间结构、三维城乡合作带动的空间结构、田园城市带动的空间结构和都市圈带

动的空间结构；分析这些模式的适用条件和对城乡一体发展的效应。然后，分析淮安城乡发展的现状空间结构特

征，即全市区域空间结构处于极核与点轴并重发展阶段，乡镇人口规模小，经济实力弱，基础设施建设滞后等，导致

城乡一体化发展水平低。针对这样的状况，提出淮安城乡一体化发展的空间结构思路是：推进由点－轴式结构向网

络式结构的尽快转变；在大力建设中心城市的同时，积极建设片区重点中心镇；建立城乡统筹发展的规划机制，以

保证一体化发展规划的高质量实施。
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　　长期以来，我国的城市化进程是单向的。特别
是改革开放以后，城市获得了飞速发展，而乡村发展
则处于一种不被重视、甚至轻视忽视的境地，由此造
成了城乡二元的鲜明对立，不仅引发了诸多的社会
矛盾，还最终束缚了城市与乡村的发展，反过来影响
城市化和工业化的进程，也影响着我国现代化的进
程。为此，全国各地围绕消除城乡二元差异、促进城
乡一体化发展，推动全面建设小康社会进行了积极
探索。

１　城市与区域发展的空间结构形式

城市和乡村的关系经历了这样的几个阶段：乡
村孕育城市、城乡分离、城乡对立、城市反哺乡村和
城乡融合。目前，全球大多数国家的城乡关系是对
立的，只有少数发达国家经历了城乡对立阶段后，现
在不同程度地进行城乡融合。消除城乡对立，促进
城市反哺乡村和城乡融合的理论和做法得到各国专

家、学者和政府部门的重视，人们对此进行了研究与
探索。目前，以城市为主导，消除城乡差距、推动城
乡一体发展的空间结构主要有以下几种模式。

（１）单极中心城市带动的空间结构模式

以弗朗索瓦·佩鲁为代表的增长极理论认为，
经济增长以不同的强度出现于一些增长点或增长极

上，城市作为一个增长点，发展到一定阶段后优质资
源要素将向农村扩散，从而带动城乡共同发展。此
外，杜能的农业区位理论、缪尔达尔的循环累积因果
论、普雷维什的中心－外围论、弗里德曼的空间极化
发展理论等，虽然没有直接论及城乡一体化命题，但
都为解决先城后乡的非均衡发展模式开出了“药
方”。

（２）点－轴式结构带动的空间结构模式
点－轴空间结构系我国陆大道院士在中心地、增

长极等理论的基础上，于１９８４年提出的区域空间经
济结构理论［１］；以后，经过补充和完善，成为国家和
许多地方空间布局战略的重要指导理论。点－轴空
间结构适合于经济发展有一定基础且交通等基础设

施较好的区域。点－轴空间结构的进一步完善则形
成网络式空间结构。

（３）三维城乡合作的空间结构模式
斯卡利特·爱泼斯坦与戴维·杰泽夫提出通过

乡村增长区域、乡村增长中心、城市中心三者之间的
合作，以解决区域发展中的“城市偏向”问题和引发
的贫困问题。这个模式实质上就是既注重城市的扩
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散作用，又重视小城镇的自身内生增长作用，解决农
业和农村的发展问题［２］。该模式一般用于大都市郊
区的结构构建。

（４）城乡融合区结构带动的空间结构模式

１９８５年，加拿大学者麦吉（Ｍａｇｅｅ　Ｔ　Ｃ）在东南
亚的一些大城市周围调查时发现，在大都市周边的
特定区域，由于自然禀赋、区位条件和政策扶持等方
面因素的共同影响，出现一种半城半乡的特殊区域，
用印尼语表达为“Ｄｅｓａｋｏｔａ”地区，我国有的学者译
为“城乡一体化城市区”，也有的学者译为“都市融合
区”。其主要特征是城乡之间相互作用强，农业和非
农业活动交互混合，是一种非城非乡但又具有城乡
双重特征的区域［３］。该模式适合于经济发展较好的
大城市城郊及周边地区。

（５）田园城市结构带动的空间结构模式

１８９８年，埃比尼泽·霍华德发表了《明日：一条
通往真正改革的和平道路》（１９０２年再版为《明日的
田园城市》），提出了田园城市理论。他强调“用城乡
一体的新社会结构形态取代城乡对立的旧社会结构

形态。”霍华德的田园城市理论是以城乡协调发展为
基本内容的，他所说的田园城市“实质上是城和乡的
结合体”。田园城市向人类勾画了城乡和谐发展的
图景，在欧美一些国家得到实践。

（６）都市圈带动的空间结构模式

１９５１年，日本的木内信藏等学者通过研究城市
人口增减的不断变化与地域结构的关系而提出了三

地带学说。这一理念是都市圈概念的先驱。１９５７
年，戈特曼（Ｇｏｔｔｍａｎｎ　Ｊ）在考察美国东北海岸３个
世纪以来的城镇发展后，提出了“大都市带”（Ｍｅｇａ－
ｌｏｐｏｌｉｓ）的新概念而引起世界范围内的争论，还预言
大都市带是城镇群体发展、人类居住形式的最高阶
段，具有无比的先进性。之后，许多学者根据城镇与
区域发展的不同特点，提出了许多接近的城镇空间
形态概念。国内很多地方已经将这种理念付诸实践
规划，如：江苏省的三大都市圈规划；２０１０年出台的
《长江三角洲地区区域规划》，提出建设长三角都市
圈，打造成具有较强国际竞争力的世界级城市群。
这样的模式适用于区域工业化水平、城市化率高的
地区。
上述模式总体上是随着区域经济发展水平的提

高而递进呈现的空间结构形式，后一模式的区域城
乡一体发展水平高于前一模式。由于区域情况的特
殊性和政策的差异，还存在着其它形式的空间结构
形式。此外，随着区域范围的扩大，这６种模式在区

域内会有多种形式共存，任何区域的城乡一体化实
践都或多或少具有上述几模式之一的印迹。

２　淮安城乡发展差距在空间上的表现
特征

　　城乡发展差异必然在空间结构上得到反映，因
为区域空间结构是人们在长期的劳动分工中形成

的，是区域经济社会发展多年积累的结果，是区域生
产力的重要载体，具有结构转换效应，对未来区域发
展具有一定的放大、引领和指向作用［４］。淮安目前
的城乡空间结构呈现欠发达经济的特点，城乡一体
化发展程度低，需要进行及时调整。

２．１　淮安市经济社会发展概况
淮安位于苏北五市的腹地，为长三角会员城市

之一，国土面积１０　０７２ｋｍ２；淮安是一个农业大市，
拥有或者部分拥有洪泽湖、白马湖、高邮湖。目前，
全市处于城镇化加速、工业化进程中期阶段、国民经
济外向度提高阶段。但是，作为三农特色明显的区
域，仍然为江苏省次发达地区。截至２０１０年底，全
市总人口数有５３６万人，其中城镇人口占４５％；全
市实现地区生产总值１　３１５亿元，人均 ＧＤＰ　４　０４６
美元，财政总收入３１０亿元，注册外资实际到账首次
突破１０亿美元；建有国家级经济开发区。

２．２　淮安市城乡差距在空间上的表现
为了追赶先进地区，缩小与苏南、苏中地区的经

济发展差距，与其他地方一样，淮安市各级把经济要
素主要投入在工业项目和城镇建设方面，忽视了乡
村和农业的发展。特别是自２００１年以来，全市大力
进行中心城市和开发区建设，固定资产主要投入在
城市和开发区。以２００９年为例，全市完成５００万元
以上项目固定资产投资７４５．５８亿元，其中，城镇投
资占全社会总投资的９２％，导致农村和农业发展后
劲弱，农民收入低。２００９年，全市城镇居民人均可
支配收入１５　６４６元，农民人均纯收入６　３０８元，城乡
居民收入比值为２．４８∶１。这个比值在淮安近１０
多年来，是一直在拉大，如：１９９９年是１．８３∶１；２００３
年是２．２９∶１；２００６年是２．３６∶１。此外，中心城区
拥有绝对大量的优质教育、文化与医疗卫生资源，与
乡村相比是天壤之别。如果从城乡空间结构上看，
则呈现下面几个主要特点。

（１）市域乡镇人口规模偏小、经济实力较弱
市域共有乡镇级单元１１６座，平均户籍人口规

模为４．２万人，平均土地面积为７１．２ｋｍ２。这一人
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口规模低于苏北地区的乡镇级人口规模（４．９１万
人），也远低于江苏省平均水平（５．３万人）。规模偏
小，加上乡镇工业不发达，服务业不配套，全市乡镇
平均财政状况在全省１３个地市中倒数第２位，仅高
于宿迁；而乡镇街道平均财政支出位居全省１３个地
市倒数第１位。

（２）区域空间结构处于极核与点轴并重发展阶段
淮安市中心城市是市域唯一的特大城市，近几

年，每年都有３３０多亿元的基建投资，吸引大量人口
到中心城市就业和居住，２０１０年有１２０万人，人口
规模约占市域城镇人口一半。四座县城人口规模在

１０万人以上，其中，涟水县城１２．１３万人，洪泽县城

１２．５４万人，盱眙县城１２．１万人，金湖县城１１．１５
万人，缺乏２０～５０万人左右的大中城市，影响中心
城市的功能发挥和提升；由于城市对人力和资金的
强大吸引，中小城镇发展较慢，每座建制镇的平均城
镇人口规模为０．８６万人。目前，全市市到县、县到
乡镇、乡镇与乡镇的道路基本达标，建立了市与县、
县与县的增长发展轴，点－轴结构框架已大体完成。
而在乡镇之间、乡村之间，大多道路等级低，加之乡
镇经济薄弱，基本上是能量小的极核式结构。

（３）农村工业化与城镇化动力不足
淮安是农业大市，工业基础较为薄弱，使城市现

代化建设步伐在相当长的一段时间内缺乏动力。尤
其是涟水县工业基础较差，工业化水平低，反映在城
镇发展现状上是县城中心度低，城镇现代化水平低，
难以拉动和吸引农村人口进入各级城镇。淮安农业
发展的现状问题是人均耕地面积仅为０．０８７ｈｍ２，
经营规模过小，科技投入不足，加上中青年农民主要
进城打工，造成农业劳动生产率较低。目前的户籍
制度和房地产政策抑制了农村富余劳力向城镇转

移，农民担心进城失业下岗，外出务工人员仍保留着
土地，户口滞留在农村，农民成为市民的不多，影响
城市化的进程，也影响农业适度规模经营的发展。

（４）基础设施建设滞后
虽然淮安建设成为苏北公路枢纽，在中心城市

周围形成９０ｋｍ的高速公路环，市与县、县与县实
现二级及以上公路连通，但乡与乡、特别是村与村之
间的交通状况差，实现行政村通油（水泥）路还需要
进一步努力。这使得淮安城镇经济联系松散，难以
发挥市、县城市辐射作用，形成不了市域强有力的市
场经济网络体系；特别是市域南部的城乡成为南京、
苏南等其他经济发达地区的市场范围，该区域人才
与资源大多流入南京都市圈，制约了市域中心城镇

的发展壮大。此外，乡村电力、通信等基础设施乡村
建设也明显弱于城镇。

３　淮安城乡一体化发展的区域空间结
构构建路径

　　目前，城乡一体化在我国总体上是实践先于理
论，对推进城乡一体化做法是仁者见仁、智者见智，
理论上仍然处于探讨和争论之中，实践上也是处于
探索和试验之中。总的来看，城乡一体化的模式是
多种因素作用的结果，现实条件的可变性决定了模
式的差异性［５］。对于经济次发达的淮安来说，虽然
工业有较好的基础，但“三农”情况典型，县域综合实
力不强，推进城乡一体化面临的经济和社会发展压
力较大，淮安城乡一体化总体思路是在借鉴第１、第

２和第６种等模式，以及其它地区的成功做法的基
础上，提出适合本地区的发展模式。

３．１　优化空间布局，推进点－轴式空间结构向网络
式空间结构转变

网络式空间结构是区域城镇空间结构的高级形

态，在静态层面上，表现为交通、通信、动力等线状设
施交织成网；在动态层面上，则是人才、资金、信息、
技术等生产要素的充分流动［６］。本文主要探讨如何
形成静态的网络式空间结构。

（１）加快农村电信、供电、水利等基础设施建设，
提高区域综合承载能力。区域基础设施能推动经济
要素的自由流动，保证经济发展的顺利运行。农村
的基础设施低于城镇建设水平，小城镇又低于中心
城市的水平，要改变过去重城市轻农村、重工业轻农
业的做法，通过调整规划、调整预算，加大财政转移
支付等做法，使基础设施建设城乡均等化，为网络式
空间结构的形成提供物质基础。

（２）推动县城和重点中心镇向小城市发展，培
育县域增长极。一是大力完善和提升４座县城镇的
功能。利用淮安市产业结构升级和开发区高新产业
调整布局的机遇，县城镇加强与市区产业对接，搞好
产业配套与分工，形成产业集群。把涟水、盱眙建成
生态优良、经济繁荣的中等城市，洪泽、金湖建成湖
滨生态特色城市；二是根据自然、资源、经济、社会和
交通区位等条件，尽快选择、建设一批工矿型、特色
农业型、生态旅游型、文化旅游型等重点中心镇，对
其加强分类引导，以引导人口适当集聚、服务生活为
原则，提升这些中心镇基础设施和公共服务设施水
平；同时鼓励一般乡镇适当撤并，以形成区域较大的
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增长极，形成中小城市，成为市域重要经济社会发展
节点，带动周边乡村共同发展。

（３）提升和完善中心城市功能，建设淮安城市
群。目的是极化中心城市功能，增强外溢效应，使之
成为区域经济发展的主引擎。主要举措有：加快国
家级经济开发区、盐化工科技园区和高等教育园区
的建设，成为产业集聚的平台；着力发展盐化工、电
子信息、食品、特钢、新能源和环保６大千亿元产业
集群，提升中心城市新型工业化水平；发展物流、商
贸、文化、教育、医疗等现代服务业，提升中心城市的
服务功能。在“十二五”期间，以中心城市为龙头，形
成“一极、三轴、五带、多组团”的空间结构。“一
极”，即中心城市作为全市重要增长极，与县城镇、交
通轴线相联，形成极化区域。“三轴”，即东部新兴产
业发展轴、中部城市服务功能轴和西部特色产业发
展轴；“五带”，分别是运河文化产业带、盐河现代物
流业产业带、古黄河生态功能带、里运河文化景观带
和苏北灌溉总渠田园风光带；“多组团”：分别为中心
组团、淮阴组团、清浦组团、经济开发区组团、楚州组
团、黄码组团和中心城市南部组团。基本达到“文化
名城”、“伟人故里”、“运河之都”、“美食之乡”、“生态
家园”５大城市特色，成为全市经济发展的强大引
擎。在２０２０年，建成淮安都市圈，中心城市人口规
模在１７０万人左右，成为长三角北部重要的商品集
散中心、商贸商务中心、物流中心和要素供给中心。

３．２　打造六大千亿元特色产业集群，推动城乡经济
一体发展

产业集群能增加集聚功能，引起交通模式的升
级，引发空间结构的衍变，是城乡一体化的重要内源
驱动力。“十一五”期间，淮安提出建设“三大千亿元
产业集群”：盐化工新材料、ＩＴ产业、特钢，已完成了
任务的一大半。根据淮安资源和工业经济发展基
础，可以再加入食品、环保、机械３个特色产业，以形
成六大千亿元产业集群。特别是淮安盐业资源丰
富，分布在洪泽、淮阴、楚州、清河、清浦五个县区，已
探明储量有１　３００多亿ｔ，要以盐化工新材料为主导，
传统盐产业为支撑，建设全国知名的新型特色盐化
工产业体系，打造“中国新盐都”。在推进六大产业
集群发展的同时，目光不可只盯着市经济开发区，要
注意城乡产业布局的一体化，把有关产业放在城郊
或者乡镇，发形成新的增长极，或者扩大原有的增长
极功能。

３．３　完善交通运输，促进城乡基础设施一体建设
交通运输是最活跃的因素，是推动城乡协调发

展的重要工具和手段。淮安已成为交通部规划的公
路交通枢纽，２００６年开通了向西南、西北和东北的
铁路客运，２０１０年开通与上海、北京、宁波、厦门的
航空客运，尚有大运河、入海水道、入江水道等水运
航道。虽然现代综合交通运输体系逐步完善，立体
化大交通格局初步形成，但是，仍然有许多事项需要
完善和优化：（１）在现有的高速公路网络基础上，进
行高速公路网的优化升级；（２）加快通江达海步伐，
推进淮河入海水道二期、盐河航道整治工程建设，为
实现“海港内移”、“借港出海”、“海河联运”创造条
件；（３）积极推进徐淮盐、宁淮连、连淮扬镇、宁淮城
市快速轨道等铁路项目的建设工作，以期打造淮安
“米”字形城际铁路网；（４）推进实施淮安涟水机场升
级改造工程，力争开辟更多航线，促进淮安与更多经
济发达地区，与台湾、香港、新加坡等地联系，吸引更
多的外资；依托立体化的交通枢纽优势，逐步构建长
三角北部的物流中心及“南有义乌、北有临沂、中有
淮安”的市场格局；（５）提升和完善的乡镇至村、特别
是村与村之间，尤其是优化加强邻县之间的乡村公
路建设，要加大财政资金的投入，科学规划，精致建
设，大力度推进“村村通工程”，提高道路网络化程
度，以便于发展以快速公交、常规公共汽车、小型公
共汽车为主体的城乡交通运输体系，把“市区公交”
扩展到全市区范围内的全域公交，形成大公共交通
体系，通过全天候的交通路线、舒适的交通工具、廉
价的收费及周到的服务，以强化与中心城区和腹地
的衔接，为形成网络式空间结构提供交通构架。

３．４　建立城乡统筹发展的规划机制，为城乡一体化
提供制度保证

新制度经济学认为，恰当的制度是经济增长的
必要条件和关键因素。因为制度变迁改变了制度安
排的激励机制，改变制度安排的效率，从而影响经济
发展的速度与质量。这种观点应用于城乡统筹发展
的规划制度方面，同样适用。这种机制要求党政领
导和有关经济发展部门，规划、交通、农委、财政、教
育、卫生、文化、国土等部门，改变过去对农业和农民
轻视甚至剥夺的方式，取而代之的是城乡公正公平
发展，在近期是要尽快弥补过去长期对三农的剥夺
和欠帐，在各类规划上充分体现，由人大监督。上
海、成都的“城乡统筹规划”取得了好的效果，在全国
树立了典型。其机制是实现“规划全覆盖”，不仅是
建设规划，整个社会的经济发展规划、环境保护规
划、建设用地利用规划，都与城市、乡村发展融合在
一起，而且规划实施、执行得很严格，不符合规划的
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坚决不批准，体现了规划的严肃性，也引导、要求各
行业、各单位都来共同执行规划、遵守规划。如：上
海推进“三个集中”（工业向园区集中、农业向规模集
中、农民住宅向城镇集中）和“三化”（农村工业化、农
业现代化、农村城市化），取得了明显的成效。通过
分散的许多集镇构建“众多的城镇中心”，在区域交
通网络结点发展城镇并辅以空地系统，能够形成一
个更大区域的统一体，进而带动整个区域城乡共同
发展。成都是建立三个“圈”的规划，即交通圈、为广
大人民群众服务圈和休闲圈，向田园城市迈进。对
淮安来讲，经济发展追赶情结较浓，市、县领导容易把
有限的资源投入到城镇和工业项目上，这样容易早见
效、出成绩；要改变这种状况，像上海、成都一样，设计
制度好城乡一体化发展规划，且要严格执行规划，由
上级检查，人大监督，政协视察，共同做好城乡一体化

的规划执行。
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