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苏北沿海建制镇工业集中区土地利用的 SWOT分析
———以盐城市陈家港镇为例

单　希　 (南京农业大学公共管理学院 , 江苏 南京　210095)

摘要 : 近年来 , 建制镇的发展成为县域经济的主要增长点。工业园区和开发区的建设带动了当地经济与就业 ,

然而园区的开发建设也暴露出若干问题。通过对陈家港工业集中区的 SWOT分析 , 展现该镇工业区土地利用的

优劣与机遇挑战 , 一定程度上折射出苏北沿海建制镇工业区普遍存在的问题。面对新的政策形式和经济环境 ,

针对存在的粗放经营和土地制度不完善等问题 , 提出通过提高存量土地利用率和建立土地利用的评价机制等手

段优化园区建设 , 这对苏北建制镇工业区的经济建设与土地利用调整也具有普遍意义。
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SWO T Ana lysis on the Land Use of Industr ia l Zone in Coa sta l Reg ion s of North J iangsu

— A Case of Chenjiagang Town, Yancheng

SHAN Xi　 (College of Public Adm inistration, Nanjing Agriculture University, Nanjing　210095, China)

Abstract: The development of town is the main growth point of county econom ic in recent years1The construction of

industrial park and development zone leads the development of economy and increases the emp loyment, meanwhile some

p roblem s are exposed1According to the SWOT analysis on the industrial zone in Chenjiagang Town, which disp lays the

advantages and disadvantages, and the opportunities and challenges in the land use, some p roblem s commonly existed in

the industrial area in coastal regions of North J iangsu are reflected in some extent1Faced the new policy and econom ic

environment, and based on p roblem s including extensive management and imperfect land system s, the industrial area

construction is op tim ized by imp roving the utilization rate of stock land and establishing the evaluation mechanism of land

use, which has some universal significance to the econom ic construction and adjustment of land use in coastal regions of

North J iangsu1
Key words: Land use; Econom ic growth; North J iangsu; Town; SWOT analysis

收稿日期 : 2008211230

作者简介 : 单　希 ( 1988 - ) , 女 , 江苏响水人 , 本科在读 , 专业方

向为土地评估和住房保障。

　　中共十七届三中全会通过的 《关于推进农村改革发

展若干重大问题决定》 (以下简称 《决定》) 揭示了乡

镇土地利用存在的问题。社会学家费孝通曾用 “小城

镇 , 大问题”来概括小城镇建设的重要性 , 在建设小城

镇的浪潮中 , 一些学者提出对发展小城镇涉及的工业园

区、开发区规划利用的认识和实践存在着一些误区。

陈家港镇作为苏北县域沿海经济区 , 走的是产业集

聚的工业建镇道路 , 对周边各镇经济具有一定的辐射

力。在对土地的刚性需求下 , 如何转变现有土地粗放利

用方式 , 实现经济的稳定增长 , 是该镇面临的主要问

题。通过 SWOT分析法可以清晰的展现该镇工业区土地

利用的优劣与机遇挑战 , 一定程度上折射出苏北沿海建

制镇工业区普遍存在的问题 , 对促进 “泛长三角”经

济建设具有重要意义。

1　陈家港概况

陈家港位于江苏省盐城、淮阴和连云港 3市交汇

处 , 是我国东部天然良港。截至 2006年底 , 该镇总人

口 63 394人 , 总面积 85118 km
2
, 公共绿地面积 28 hm

2
,

比上年增长 12% , 绿化覆盖率 5% , 人均住房面积

27 m
2。2006年该地区经济总收入为 58 846万元 , 比

2005年增长 1519% , 实现国内生产总值 76 630万元 ,

比 2005年增长了 1419% , 在盐城市各乡镇中排名第

25位 , 其中第一产业增加值 18 232万元 , 增长 918% ,

第二产业增加值 44 600万元 , 增长 2310% , 第三产业

增加值 13 798万元 , 增长 1912% , 农民人均纯收入为

4 818元 , 比 2005年增长 1118%。

园区规划面积为 1015 km
2
, 设有化工生产、生活服

务、污水处理和化工危险品存贮 4大功能区。自 2002年

6月建区以来 , 进区企业已达 70家 , 其中投资超过

5 000万元的项目 25家 , 超亿元项目 15家 , 2007年实现

销售收入 58亿元 , 税收 111亿元。陈家港经济状况适

中 , 工业建设处于上升趋势 , 在苏北发展乡镇经济中具

有普遍代表性。

2　优势分析

211　土地利用的区位优势
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小城镇的发展程度与大城市的交通便捷度呈显著的

正相关。该区南临省道 307公路 , 西临省道 204公路 ,

省道 326公路横穿该区 , 距 204国道 20 km, 宁连、京

沪高速 50 km, 正在建设中的沿海高速 15 km。便捷的交

通使其更加靠近经济发达的长三角中心城市群 , 为发展

提供了开阔的视野。苏通大桥打通了经济脉络 , 实现了

苏北与大城市的有机对接 , 园区承接长三角的辐射功能

进一步增强。

212　土地利用 (土地产出角度 ) 的潜力优势

陈家港作为工业承载地 , 吸纳农村剩余劳动力及农

村人口 , 加快城镇化进程。根据佩鲁的增长极理论 , 沿

海相对于内陆的优势使得沿海建制镇的发展快于内陆

镇。截至 2008年 3月 31日 , 工业集中区作为该镇增长

极 , 带动该镇完成城乡居民收入 1 630万元 , 财政一般

预算收入 417万元 , 工业增加值 1 520万元 , 固定资产

投资 112亿元 , 协议利用外资 600万美元 , 与去年同期

相比分别增幅 1915%、24%、7818%、200%和 600% ,

名列全县乡镇榜首。

213　土地利用的价格优势

随着全球化的发展和制造业基地的转移 , 作为长三

角腹地的苏北地区 , 由于生产成本投入相对低廉、土地

征用较方便等因素受到越来越多外来资本的青睐。苏北

建制镇逐渐形成长三角产业梯度转移和功能补缺拓展的

重要空间载体。

3　劣势分析

311　用地布局混乱 , 功能不清

苏南城镇多为乡镇企业集聚地 , 工业职能较强。苏

北工业化水平低 , 城镇体系尚未形成 , 基本属于原发的

集市型城镇。从土地利用空间来看 , 集中区工业、行

政、商业、居住、仓储等各类用地相互穿插交错 , 缺乏

有效的组织与管理 , 城镇中心各种功能区布局混乱。工

业、居住、行政办公等布局混杂 , 相互影响干扰 ; 土地

利用随着项目跑 , 土地利用结构跟着产业布局走 , 园区

内规划与协调度不够 , 特别是一些污染企业与村镇居民

居住地之间没有建立缓冲区 , 缺少重污染区、一般污染

区与轻度污染区及无污染区的过度。

312　外延式的土地扩张模式

31211　工业园区土地浪费严重　《国务院关于促进节

约集约用地的通知》指出了在我国建设用地供需矛盾十

分突出的当下必须大力促进节约集约用地。陈家港打造

的工业集中区正是以集约为目标的 , 但区内企业仍然存

在着土地浪费现象 , 企业在其用地范围内留有大量闲置

土地。据统计 , 闲置土地面积有森达热电 101000 hm
2
,

陈氏染料 01667 hm
2
, 雅克化工 21667 hm

2
, 金隆化工

21667 hm
2
, 博霖医药 21667 hm

2。

31212　土地利用只强调经济效益　2007年陈家港镇共

批农村宅基地 102宗 , 合计 10 586138 m
2
, 大批农村宅

基地用于工业建设之后 , 使得土地城镇化的速度快于人

口城镇化的速度 , 造成了用地结构变化和社会结构变化

的失调。因为在城镇发展中这种外延式的扩张模式 , 容

易导致城镇实际用地供过于求。而城镇用地规模的过度

膨胀超出城镇经济发展的实际水平 , 必然会在一定程度

上造成人地矛盾及社会矛盾进一步加剧。

工业集中区内公共绿地及其他公用设施配套建设的

短缺同时反映了该镇土地只注重经济效益而忽略了社

会、生态效益。

313　土地利用制度不完善

31311　土地审批制度不完善　私人土地估价机构与国

土部门存在的利益不一致易产生土地估值与真实值间的

出入 , 给第三方提供规避部分土地出让金的可能。在陈

家港作为地方垄断的私人估价机构一般会出现 2种偏离

职业道德的情形 : 为地方政府谋利或为被评价地块节省

规费 , 且偏离倾向更趋向后者 , 这不可置否的损害了地

方财政的收益。

土地估价、审批的分权制度本是为促进土地的合理

利用 , 陈家港却仍存在上述问题。该镇报批的宗地数量

多、面积大、地价相对较高 , 估价、审批中出现的漏洞

会给申请人提供规避规费的可能 , 国土部门的制度有待

进一步完善。

31312　政绩考核与地方官员任期的矛盾　把招商引资

作为政府政绩的考核方式助长了新工业区建设追求数量

规模而忽略质量的提升。地方政府为提高自身竞争力不

惜压低地价 , 降低企业进镇门槛。低地价的征用 , 直接

降低了开发区建设的成本 , 减少了工业区发展的机会成

本 , 加快了政府建设工业园区的步伐。建制镇的资金资

源、人才资源、土地资源 , 甚至发展所需的时间资源也

是稀缺的 , 政府通过土地出让 , 企业缴纳税金、创造产

值与就业率的提升得到短期收益 , 却忽视了加在当地居

民身上的环境成本。

4　机遇分析

　　为缓解省内梯度的经济发展状况 , 江苏省省政府下

拨大量资金用于扶持苏北建设 , 包括交通、公共设施

等。2008年 10月江苏省出台的 《关于进一步支持苏北

地区加快发展的政策意见》为加强苏北的区位优势发展

提供了良好的契机 , 为劳动力系数大的企业降低了运输

成本和职工生活成本。《决定》又提出了经济发展中农

村土地市场若干改进措施 , 推动近年来小城镇发展面临

的土地问题的解决。

5　威胁与挑战

511　土地利用与生态和谐发展的挑战

51111　耕地保护压力　《全国土地利用总体规划纲要

(2006～2020年 )》 (新华社 : 2008 - 10 - 23) 提出了坚

守 18亿亩耕地红线的目标 , 如果陈家港仍延续外延式
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的土地利用模式 , 必然会造成人地矛盾的产生与加剧。

51112　生态环境压力　该镇的传统经济为水产养殖业

与制盐业 , 工业化的推进造成的水体污染直接或间接地

影响着传统经济部门的产量和质量。

陈家港在工业强镇的同时 , 土地利用失当、生态环

境遭破坏也相应而生。为了实现建制镇的 “精明增长”

则需要 : ①保护农地 ; ②保护环境 (自然生态环境和社

会人文环境 ) ; ③繁荣城市经济 ; ④提高城乡居民生活

质量。

512　内部和外部的竞争压力

位于城关镇的经济开发区具有良好的基础设施条

件 , 为投资者提供了相对良好的生活环境 , 建制镇的工

业区基础硬件设施不如开发区 , 导致其竞争力下降。

苏南工业园区发展成熟、土地集约度高 , 皖南地区

经济崛起 , 都给苏北建制镇带了很大的竞争压力。苏北

应努力提高对外资源的吸引力 , 防止资源流失 , 提升区

域竞争力。

6　结语

　　建制镇的土地利用问题关乎农民的切身利用、耕地

保护、工农并进发展的重大问题 , 处理好建制镇土地利

用是处理好整个国家土地利用的基础。战略主体应及时

抓住机会、有效回避威胁、充分发挥优势、主动转换劣

势。政府可通过优惠土管费、造地费等规费降低企业进

镇门槛 , 而不是采取压低地价 , 低补偿的政策 ; 在鼓励

农民进镇的同时完善土地整理和复垦市场 , 改造旧城

区 , 盘活存量土地 , 达到农户、企业、政府 3方共赢。

建立土地用途管制机制 , 既要为城镇的发展提供良

好的土地条件 , 又要服从社会可持续发展对土地配置的

要求。建制镇由于自身资源短缺、条件雷同 , 应打造特

色经济 , 进行区域分工合作 , 避免不必要的竞争 , 提升

苏北整体竞争力。
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至有些重要领域存在标准空白现象。④对农产品加工技

术的科技研发和投入不足。美国在农业的全部投入中 ,

用于产前田间生产的费用仅占 30% , 而用于采后环节的

资金却占到 70%。在我国正好相反 , 产前是 70% , 产

后是 30%。

当前江苏省农产品加工研发的重点应放在稻米、麦

类等粮食作物的加工 , 油菜籽加工 , 脱水和速冻蔬菜加

工畜禽肉奶蛋和水产品加工以及其他农副产品加工等。

要建立和完善农产品加工标准体系和质量控制体系。要

建设与优势农产品区域布局和商品粮基地相协调的农产

品加工示范基地 , 不断提高农产品综合加工能力 , 实现

由初级加工向精深加工转变 , 由传统加工工艺向现代高

技术转变 , 由资源消耗型向高效利用型转变 , 使示范基

地成为促进农产品加工业健康发展的推动力量。

6　农业功能延伸

　　随着形势的发展 , 现代农业将在传统农业基础上赋

予更多的意义 , 发挥更多的功能。传统农业作为第一产

业 , 主要解决的是人们的温饱问题 , 为工业提供加工原

料。现代农业不仅作为第一产业 , 而且开始向第三产业

延伸 , 如现代旅游观光农业 , 同时现代农业的生态功

能、文化传承功能也在逐步彰显。因此 , 加强农业功能

延伸和内涵拓展方面的研究成为当前农业科研工作的 1

个重要任务。但是从目前情况来看 , 这方面的工作仍处

于初级阶段 , 各地的观光休闲农业存在低水平的重复 ,

创新的点子不多 , 花样不多 , 科技含量低 , 亟待科研攻

关 , 创新开拓。
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