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关于进一步推进城市群健康发展、

重塑江苏经济地理格局的建议
摘要：基于江苏城镇化发展和城市集群发展的经验研究，在培育新的发展带和新生城市群时，要注重苏北城镇化内生性建设，进一步推进各县市的乡镇合并，推进特色镇建设和较大镇的升级发展。为此，建议建立省级协作发展基金，实现城际资源整合；建设“30、60、90”省内综合交通圈，将全省90%的人口纳入八纵八横的国家高铁大交通圈的体系；注重新一轮技术革命对城市群增量经济的影响，引导城市群增量经济合理布局。
党的十八大以来，随着我国城镇化进展，政策层和理论界形成了一个基本共识：发展集聚程度高、辐射作用大、城镇体系优、功能互补强的城市群，将对我国的经济增长、区域协调发展起到支撑和促进作用，将成为我国参与国际竞争合作的重要平台。江苏尤其是苏南是改革开放以来我国农村城镇化、城镇城市化和城市集群发展的样板地区。近年来，利用长三角城市群发展、江苏沿海开发和长江经济带发展三个国家级战略规划在本地区的利好叠加，江苏先后提出了“三圈五轴”到“1+3”主体功能区的布局，着力建设高铁交通网，在推进扬子江城市群一体化的同时努力改变旧的由南到北经济能级逐步递减的经济地理格局。南京审计大学姚震宇主持的江苏省社科基金项目“江苏城市群演化发展规律研究”总结了城市群演化发展的江苏经验、并对进一步推进城市群健康发展和重塑江苏经济地理格局提出了建议。
一、江苏城市群演化发展的基本经验
1.苏南城市群内生于江苏旧有的经济地理格局。改革开放以来，苏南经历了农村城镇化、城镇城市化，中心城市都市圈化的演进。按照弗里德曼的“核心-边缘”理论，这种演进内生于江苏省内长期形成的南强北弱的经济地理格局。改革开放之初的1978年，苏南地区14个县区的人均GDP的平均水平是406.12元，是苏北24个县区相应指标的1.6倍；苏南14县区的人均粮食产量是584.6公斤，是苏中14县区和苏北24县区相应指标的1.38倍和1.58倍。苏南五市1978年的第二产业增加值是苏北五市3.24倍。改革开放以来，苏南的乡镇工业崛起和农村城镇化在某种意义上是该地区历史上工商业市镇发展进程的重启。明朝江南六府就形成了316个工商业市镇的集密区；在清代中期苏州府城人口已经超过100万人，1820年人口密度就达到每平方公里1540人。密集的水运和1908年就建立起来的横向铁路交通，使依托于江南的农村家庭副工业传统的江南市镇具备轴向发展的可能性，但是，直至新中国成立，频繁的战乱破坏和人口流变打断了工商业市镇向大城市和都市圈演化进程，因而，作为中国城镇化的先发地带，苏南城镇却总是停留在大都市化和城市群形成的“门槛”之外。
2.管理好邻近城市之间的竞争是培育城市群的重要把手。源于中国的行政管理体制和国情，在同级的城市之间不可避免出现经济竞赛和竞争。同级城市政府之间在招商引资和工业区、产业园的规划建设方面的“古典式竞争”，能够阐释中国城市空间扩张的基本机理。但是，江苏经验表明，既有“好的竞争”也有“不好的竞争”。一直到本世纪初，苏南五市细分产业结构仍存在严重同构性，相似度达91.3%，产生了主导产业雷同、基础设施重复建设、港口布局不经济等问题。作为城市化的高级形态，城市群本质上不等于一群城市，而是实现城市之间的分工协同，进而实现“1+1>2”的规模效应的载体。省级政府引导了城市之间“好的竞争”、抑制了“不好的竞争”,这是苏南城市群稳定健康发展的的重要经验。
3.通过现代交通体系建设引导人口经济性流动是推进城市集群发展的基本路径。江苏省域地理特征是东部临海，长江从南部横向穿过，只有三面与上海、浙江、安徽、山东四个省市邻接。1978年经济数据对比表明，与苏北相接的鲁南地区并不具备接纳苏北剩余劳动力的能级，邻近安徽的南京并非苏南模式的核心地带，浙北的经济发展水平与苏南相比并无优势，因此，处于同一行政区的苏南和苏中、苏北之间存在“核心-边缘”的关系，即便存在长江分割，由于三地存在紧密的文化联系，从上个世纪八十年代开始，省内由北向南的跨区域流动一直是江苏劳动力流动的主流。1999年江阴长江大桥和2008年苏通大桥的通车前后对比分析和断点回归表明，几十年来，省级政府推进的跨江交通建设，结合省政府促进产业转移、南北合建产业园等跨江融合措施，一方面推进了苏南城市集群扩张、部分地克服了苏南的辐射力过江问题，另一方面却固化了省内由北向南劳动力流动格局。一直到2017年，苏南五市都是人口净流入地区，而苏中苏北呈人口净流出，其中，作为枢纽城市的徐州人口净流出163.07万人，处于江苏沿海开发中心的盐城人口净流出101.93万人。人口净流出的苏北五市市区人口也呈净流出状态，其中淮安市区净流出人口高达24.55万人。这表明，省内跨江交通改造使苏南城市集群升级发展的同时，短期内固化了由北向南的劳动力流动格局，削弱了苏北本地城镇化发展。近两年，苏南净流入人口逐年下降，各县区的流入人口占比却在上升，本地区人口呈净流出的苏中，市区人口出现了净流入，其中，南通市区净流入达20.93万人。新的人口流向初显了扬子江城市群雏形。
4.管理好“城市化增量经济”是塑造城市群的空间布局、保障城市群集效应的关键。城市化增量经济是指城市扩张和规划发展过程产生的新产业、新园区和集聚经济效应。苏南城市升级和集群发展一方面在本地催生了许多传统产业集聚卫星镇，另一方面促进了8个高新技术产业开发区的培育与发展，并于2014年11月获批国家自主创新示范区。为了实现产业梯度转移，苏南与苏中、苏北合建了27个园区，推进了苏中、苏北工业化和城镇化。苏宿工业园、常州高新区大丰工业园等有效地实现了资源互补和投资共赢，成为省政府管理好全省城市化增量经济实现空间均衡发展的优秀案例。近年来，南北合作建园还推动了全省高新技术产业均衡化发展和全省经济的“创新驱动”。2007年至2017年，苏北高新技术产值在全省占比由4.6%上升到19.64%，苏中占比由15.02%上升到25.31%，宿迁的高新技术产值十年增长了55.58倍。
二、推进江苏城市群布局优化、健康发展和经济地理格局重塑的建议
1.在培育新的发展带和新生城市群时，要注重内生性建设。“1+3”规划按主体功能区概念明确了优先开发、重点开发、限制开发、禁止开发的地理界限，为科学规划和区域经济健康发展提供了保障，但是，并不意味着对苏中、苏北城镇化的限制和对苏北枢纽城市新增长极的培育目标的否弃。江淮生态经济区，沿海经济带潜在增长极和徐州的淮海经济区中心城市建设，需要注重内生性建设，应该以乡村振兴和千强镇、百强县建设为基础工作，对本地人口就地城镇化提供支撑。目前江苏一共有823个乡镇，苏南165个乡镇中有101个进入全国千强镇，82个进入前500名；苏北五市有452个乡镇，已有60个进入千强镇， 29个进入前500强。尽管苏中苏北乡镇经济近年来取得一定的进展，但是，与苏南仍有较大差距。当前苏南各县市平均乡镇数目约10个，而苏中苏北每个县市接近20个。建议进一步推进苏北各县市的乡镇合并，促进资源整合，推进特色镇建设和较大镇的升级发展，推进盱眙、如东、射阳撤县建市，提升行政能级，塑造苏北城市集群扩展的新“节点”。
2.建立省级协作发展基金，因势利导，规避恶性竞争，实现城际资源整合。城市群是相邻城市从竞争到协同发展的的结果，规避同质竞争实现一体化是城市群形成的“质变”环节。在扬子江城市群的一体化建设中要注意沿江城市的同质基础设施投资竞争。长江沿岸港口的同质竞争，使航运难以得到有效协调，难以形成规模效应，建议建立协调发展基金平衡各市县利益，成立扬子江城市群港口资产管理平台，统一整合港口。
3.配套省内高铁交通网建设，打造“30、60、90”省内综合交通圈。将全省90%的人口纳入“八纵八横”的国家高铁交通网体系，既要注意平衡发展，也要注意均等化投资陷阱。根据2017年1月出台的《关于进一步加快发展铁路建设的意见》，到2020年江苏铁路里程要达到3000公里，建设设区市到南京1.5小时的高铁交通圈，覆盖80%以上县级以上城市。发挥这一规划对江苏城市化和省域经济发展的战略支撑作用，需要注意两点，第一，努力使省内高铁交通圈的影响覆盖全省绝大多数人口，重心是配套建设省内各区域综合交通网，使得乡镇人口都能够实现30分钟到达高铁站点、60分钟到达核心城区、90分钟到达南京，实现省内的高铁交通圈与国家“八纵八横”无缝对接。综合交通圈建设的重点在交通滞后的苏北。第二，高铁经济是战略经济，因而可以用平衡发展的理念进行高铁投资，但是，江苏人口流动的基本态势是苏北苏中呈人口净流出，苏南呈人口净流入；长期以来，苏南的城市化过程很大程度承载了苏中苏北人口的进城务工，间接地实现了用地指标的省内统筹，呈现了“南城北乡”的空间经济格局，因此，短期内仍应该注意苏南的“虹吸效应”，注意加强苏北高铁投资的均等化投资陷阱。
4.注意新一轮技术革命对城市群增量经济的影响，引导城市群增量经济合理布局。江苏的“1+3”经济地理格重塑，是在新一轮技术革命中不断进展的。新一轮技术革命是指由新一代信息技术催生的物联网、大数据、云计算和人工智能，它推动形成了以智能产业化和产业智能化为框架的数字经济。新一代技术对城市群增量经济的影响路径有两个：一是技术替代与空间压缩效应，即通过对劳动力的替代或者减少经济活动对地理实体空间的边际需求，进一步扩大经济活动的空间集聚效应，进而影响经济活动的空间布局；二是新技术创造的虚拟互联空间，实现了生产、交易、管理、控制等供应链不同功能在不同空间实时、便捷地联接，根本上改变了要素流动与空间配置的路径，使产业空间布局呈非连续、非连片的特征。从间接反映新经济发展的省内近十年高新技术产值统计数据来看，尽管2018年苏中苏北八市产值与苏南存在较大差距，增长的速率却远高于苏南，苏北从2007年的4.46%占比，上升到了2018年19.64%。有理由认为，新的数字经济竞争会促使传统的基于“核心—腹地”的空间发展格局发生重构，苏中、苏北部分城市可以实现蛙跳式成长。（省社科规划办公室供稿）
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