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市因港设：民国江苏连云市的设置

张文凤

连云市地处江苏东北黄海之滨，今属连云港市（近代称海州）。

港口前临东、西连岛，背依云台山，是一个山岛环抱的优良港湾。近

代以来，随着其他沿海港口城市近代化进程的启动，由于特殊的地

理区位和新式的铁路交通发展，地处江苏边陲的连云港迎来了难

得的发展机遇，开始由一个苏北商埠小城向新型的港口—铁路型

现代化城市嬗变。历年来，学者们对近代江苏的研究主要集中在经

济发达的苏南地区，对苏北地区尤其是匪乱、灾害、战争频繁的民

国时期的苏北地区着墨不多。今天着重谈谈民国中期的这座苏北

海滨城市，探讨其发展历程及纷繁复杂的政治、经济概况。

一、路港的驱动：连云设市的历史背景

陇海铁路，从江苏连云港到甘肃兰州，长 1 759公里，是我国

东西交通的大动脉。这条铁路的最初修筑是从中间的汴洛路（开封

- 洛阳）向东西两端展筑的，1925 年 7 月 1日，徐海段（徐州 - 海

州）至新浦的通车，以及后来新浦至老窖间铁路的建成为连云港码

头的建筑创造了良好的条件。1933年 5月 3日陇海路和治港经验

丰富的荷兰治港公司签订了《建筑陇海铁路线终点海港码头合

同》，该公司以 300 万元承包了第一批工程（一号码头工程），包括

三项内容“建筑长 450 米，宽 60 米的钢板桩式码头 1 座；建筑一座
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长 600 米，顶面宽 3 米的止浪坝；疏浚港池”。1934年再次和荷兰治

港公司签订了修筑 1 座煤炭专运 码头即 2 号码头的工程合同。两

项工程分别于 1934年 10月 1日和 1935年 1月 29日先交付一泊

位投入使用，并分别于 1936年 1月 15日和 1936年 5月最后建成。

陇海铁路的全程通车和连云港港口的交付使用，作为东方大港之

一的连云港，其前景举世瞩目。“连云港工程不日即可完成，现在

一、二号码头业已修竣。第一号码头可停三千吨商轮三艘。第二号

码头亦已开始运输中兴煤斤。陇海路沿线土产货物，可经由该港运

至上海广州青岛三埠。是以货运日形繁盛……”

从 1933年 7月到 1937年 7月，是连云港建设和贸易发展的

基础时期，在这期间，陇海局边建设、边使用、边管理，并与招商局

联合创办海陆联运、实行免征转口税等特殊政策，使得连云港的货

物吞吐量逐年增长，路港联运呈现了兴旺景象。区域交通运输体系

的变化、港口贸易的兴旺，加快了连云港一带经济的建设。“山脚梯

形第一级沿接栈道，车站大楼、仓库，栈道、云集于此。大楼最高层

为钟楼，最下层为车站公事房，其余各层附设旅馆食堂，凡关于行

旅需要一应具备，开国内铁道设备的新纪录……把一个古代渔村

装扮得花团锦簇。”尽管有些夸耀，但一定程度上反映了当时港区

建设的先进水平。据记载，为解决饮水问题，陇海局耗费巨资修建

了一座容量为 20 万吨规模的蓄水池。“陇海铁路局对于连云港之

开发近日来不遗余力，最近鉴于连云港饮料缺乏，特建自来水位于

黄窝之西，如果完成可供五十万人饮料，全部工程于本年底可供完

成……”连云港已初步形成一个为港口服务的城镇，与其相隔 10

余里的墟沟也因其辐射逐渐形成以商业和渔业为主的商业城镇。
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此外，工商企业、办事机构的建立、人口的聚集以及由此带来的经

济发展为连云港进入规模化、科学化建设阶段提供了前提条件。

二、政府和民间的合力：连云设市的新规划

政府的决策与规划。在我国现行的行政区划单位中，最晚兴起

的是民国年间设立的市。继 1921年 2月 15日中国历史上第一个

城市型政厅———广州市政厅成立后，国民政府先后在武汉、南京、

上海等地设市建置。1930年 5月颁布《市组织法》，将市分为直隶于

行政院的院辖市与直属于省政府的省辖市两种。关于省辖市，《市

组织法》规定凡人口聚居地方有下列情形之一者可设为省辖市:人

口在 30 万以上或人口在 20 万以上，所收营业税牌照费土地税每

年合计占该地总收入一半以上。可见，人口和税收是国民政府批准

各地设市的主要标准。但连云设市是民国城市史上的一个特例，人

口规模和税收数额远未达到政府设市标准。“1935年江苏省政府决

定将灌云县墟沟老窑一带设置连云市。内政部则认为连云人口约

有 10 万左右，税收也不多，尚未达到设市程度，但它是滨海重镇，

港埠市政的规划设施实属刻不容缓。行政院复交内政、军政、财政

三部及江苏省政府再行审查，最后准予设市。”可见，重要的海港区

位是省府在此设市的重要理由。

1935年 1月 18日，江苏省政府委员会第七一八次会议召开，

公布了连云设市的议决要案。“连云港埠设置普通市，定名为连云

市，其水陆区域暂以临洪口以南，烧香河口以北，东至东西连岛，西

沿临洪河新浦、板浦以东为范围，先设市政筹备处，由建设民政两

厅，从速拟具组织规程提会。”4 月，在墟沟成立“连云市政筹备

处”，委任赖琏为连云市市政筹备处处长。初 步规划连云市以老窖
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（今连云镇）为港务区，墟沟为住宅风景区，黄九埝一带为市政中心

和商业区，大浦为工业区。这是连云港市历史上最早的具有现代理

念的城市规划。其间，先后制定了《连云市政筹备处组织规程》《连

云市市政筹备处处务会议规则》《连云市市政筹备处办事细则》等

市政建设的相关文件，并根据实际情况适时修正。1937年连云市政

府正式成立，确立为江苏省直辖市。

地方的参与和推动。省府在连云设市的决策充分说明其对连

云港发展规模的期待与信心。时任连云市市政筹备处处长赖景瑚

回忆道：“一九三○年后，主政江苏的陈果夫先生就想把国父建港

设市的伟大理想，很快地一一实现。他一见了我，就一面叙述他对

连云的重视、期待及其建港设市的构想，力劝我将历年所得的市政

经验和我能罗致的专门人才，前往连云担任市政筹备处处长的职

务。”地方关于对连云新市的讨论和规划就是在这样的大背景下展

开的。曾有地方士绅联合当地各阶层政治和民众力量召开讨论会，

商讨以墟沟为中心开筑八条马路干线，“系求地方整个繁荣，谋全

体民众福利”。在商讨过程中，对马路的标准、建筑的经费来源等市

政建设问题提出了科学合理的统筹规划。“路线宽度暂定二十八公

尺。路线以内，妨碍工程之房屋，一律拆除，每间津贴十二元至二十

元，迁移坟墓，每冢津贴十元。建筑经费，地方财力不足时，应由地

方呈请县府，转请盐务机关，拨款建筑云。”

关于连云新市规划，现在可以掌握的最为具体详细的资料，是

士绅杨哲明的《连云市的建设计划》，该计划充分结合地方政治经

济状况并吸收了发达国家近代城市规划的新理念，在对连云港港

口地形区位、市区规模、交通等方面详细分析的基础上谋划出“连
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云港市区之范围”“连云市政筹备处之组织”“连云市区之计划”“连

云市交通计划之大纲”“连云市土地之测量”几部分，并附有《连云

港形势简图》和《连云市附近形势简图》。其中“连云市区之计划”提

出，市区包括行政区、商业区等七大区，并“分期经营、以图发展”。

强调市区范围应突破“山地多而平原少，地面太狭”的老窖地区，向

“烟墩山以南、北固山以西一带之地域拓展”，以使“计划拥有四千

余里路线之终点与巨大之海港之新都市时所能应用”。 此外，“连

云市交通计划之大纲”中体现出规划者充分结合西方城市规划思

想和因地制宜思想。在对连云港铁路交通、公路交通和河道交通分

析的基础上提出市区交通应以行政区 - 小山、平山、汪庄一带为中

心采用放射式与棋盘式为宜。最后，此项规划在结论部分提出了市

政建设过程中的经济筹划方案：利用土地平均损益原则，建设工程

费用，就地征收或仿照当时上海市中心建设过程中的招商承办形

式解决新市建设过程中经费筹划问题。这些理念对今天的城市建

设仍具有重要意义。

三、政治经济的困境：连云新市发展的局限

连云市的设置是连云港城市史上的重要篇章。19 世纪末 20 世

纪初，随着近代中国社会经济的转型，铁路、轮船作为新式的交通

运输工具构建了港路联动的现代交通运输体系，与铁路相连的诸

多沿海港口城市迎来了前所未有的发展机遇，并崛起为相当规模

的现代化沿海港口城市。但连云市的发展却阻力重重、步履维艰，

最终因未达到预期规模而使新市规划未能实现。

屡次战争的摧残。连云市区及港口工程正值积极发展之际，抗

日战争爆发。1935年在各级政府积极筹划连云市几 几相当规规闪弃拉又 艰 斗年长业



人担忧“为自筑港之殊有希望者，然为某国垂涎关系，将来能否顺利

繁荣港市，亦在未知数之列矣”。1939年 2月港口经济和市政建设因

抗战被迫中断。抗战胜利后，江苏省政府即恢复连云市。然而，内战

乌云密布，“市政尚未整顿就绪，渔业未能有效开发，水利未兴、农业

未增，地方财政困难，致各项建设未能继续推展。”由于占据重要的

军事战略地位，连云港多次遭受战争破坏，影响其进一步发展。

政府控制的薄弱。连云港虽是沿海港埠，但地处苏鲁两省的边

陲地带，交通闭塞，政府控制薄弱，地方发展常受抑制。战后国民政

府虽恢复了连云市的建置，但在政策和经费的投入上并未顾及。例

如：在战后第一期五年铁路恢复计划中，“有开封至济南一段铁路
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则鸡形鸡面肌黄肤瘦，其褴褛之景况，与都市相衡，真有人间地狱

之别矣！”这样贫穷落后的农村腹地无力支撑正在建设中的新市。

此外，科学规划的缺失也制约着连云市的进一步发展。连云港

口建设初期，仅以集散陇海沿线的盐、煤资源和农副产品等大宗物品

为主，忽视了与港口配套的加工业、轻工业和重工业等项目的建设。

“任何港口城市的兴起和发展,都不是突发式的、跃进式的,而

是与海上、陆上交通的发展相辅相成的。”市因港设，港市结合是近

代沿海港口城市的特点，连云市便是其中之一。“将来连云港码头

次第完成，则南北两洋之航轮皆云集于此，……连云市建设计划完

成之日，即连云市握取远东工商业枢纽之时。”连云市的设置顺应

了时代发展潮流。然而，战争、贫穷及各种复杂的政治经济困境限

制其进一步发展。“由港口— 铁路构成的现代交通枢纽型城市,是

世界经济体系推动其腹地区域传统经济转型的桥头堡,又在近代中

国扮演着现代经济产生及发展进程中的龙头地位。”学者们的理论

对近代连云市来说是一例外。因此，连云市为我们提供了一个研究

交通与近代城市之间关系的个案，也为今天的城市建设提供了重

要启示。

（本稿由连云港市社科联推荐）

张文凤，女，1968年生，江苏泰州人，历史学硕士，连

云港师范高等专科学校马克思主义学院副教授。近年

来，先后在核心期刊以及省级期刊发表了《张謇与海州

滩涂开发》《东陇海铁路与近代连云港市的崛起》《近代

沿海渔民困窘的原因分析》《曾国藩的廉洁思想及其现代价值》等二十多

篇学术论文。
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