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重构江苏中小城镇发展动力的对策建议
摘要：江苏省拥有超过300个常住人口少于3万人的中小城镇，因交通区位不佳、资源禀赋不优和产业基础薄弱等问题，导致不少中小城镇面临产业空心化、人口空巢化和文化空洞化的困境。对此，建议可通过统筹省内乡镇撤并、优化特色小镇建设、扶持电商产业增长、深化精准扶贫推进、加强公共服务政策设计等方法提升中小城镇对周边农村实现人口就近城镇化的集聚能力，为江苏中小城镇的重构发展提供新动力。

2017年初，我省768个建制镇中辖区户籍人口少于3万的城镇有88个，人口少于2万的有20个。与重点镇、特大镇、超大镇相比，这一百多个中小城镇正面临欠发展的困境。这一困境在一定程度上制约了我省新型城镇化和“两聚一高”战略目标的完成。南京大学胡小武老师主持的江苏社科基金项目“江苏中小城镇发展动力研究”，通过对江苏省中小城镇发展的实际调查，指出了我省中小城镇面临的现实突出问题，提出了重构省内中小城镇发展动力的对策建议。

一、江苏中小城镇发展面临的主要问题

1.“产业空心化”趋势凸显。中小城镇产业空心化源自产业转型升级滞后。经课题组走访发现，在苏中、苏北的部分中小城镇，由于产业转型能力薄弱，一些传统小工厂、小家庭作坊式的企业依然留在村镇中。这些传统工厂很难提供有竞争力的产品，只能陷入低水平重复或勉强维持的境地。据课题组调查，我省有超过50个以上的中小城镇年工业产值低于5000万元。与苏南不少年工业产值超过十亿、百亿元以上的重点镇、特大镇相比较，苏中、苏北腹地的不少中小城镇逐渐陷入了产业空心化的相对贫困境地。

2.“人口空巢化”问题渐甚。一是江苏作为东部发达地区，城镇化水平较高，但城镇人口分布并不均衡。以2016年数据统计，我省城镇化率达67.72%，其中南京、苏州、无锡、常州等市城镇化率超过75%。但与此同时，苏北、苏中地区的城镇化率平均不到60%。二是区内大型城市人口虹吸效应明显。2016年底，上海常住外来人口超900万，苏州超300万，无锡、南京均超160万。这些大城市就近虹吸了上千万来自苏北、苏中的农村与城镇人口。据课题组在省内各地的调查访谈总结，苏北中小城镇总体人口外流比例超过40%，不少村落的人口外流比例最高超过70%，留下的多是守家的老人、小孩与少数在镇里的谋生人口。据已有资料统计，目前我省已有超过140个城镇常住人口少于2万人，人口空巢问题日益严重。

3.“文化空洞化”困境日显。城镇文化空洞化主要表现为城镇集中区的公共文化设施欠缺上。据课题组走访发现，所访镇区的文化中心、文化站、图书阅览室、时尚餐厅、咖啡厅、艺术馆、博物馆、展览馆等现代文化设施较为缺乏。当前，我国公共文化服务促进条例的暂时仍以县级单位作为基本建设与考核对象。县以下的建制镇则相对缺乏制度性公共文化服务投入。据统计，我省只有不到15个非城关型的重点镇或特大镇有独立的镇属图书馆，只有不到10个重点镇或特大镇建有镇属的美术馆、博物馆或青少年活动中心。全省范围内的众多中小城镇中，各种文化、艺术、体育公共设施的缺失，导致这些城镇的居民难享有现代文化艺术生活，面临着被排除在现代城市文化生活体系之外的风险。

二、江苏省中小城镇重构发展动力的路径与对策

1.适度加快中小城镇撤并步伐。为了优化人口与空间布局，一是建议我省可考虑适度加快苏北、苏中地区乡镇的撤并。如可尽快将镇辖区内常住人口不到3万人的乡镇，加快按照相邻性和便利性条件开展与相邻乡镇的合并，组成等多的常住人口超过5万人口，总户籍人口超过8万左右城镇。通过城镇撤并，可顺势发展新城镇的工业与服务业，推动城镇居住超过2万以上，发展建设更多的中大型规模的镇区空间。二是建议未来省内应再利用新型城镇化、城乡一体化的制度创新，推动产业、就业、居住、文化、公共服务的较高水平的投入与建设，基本实现较为发达的城镇化生活水平。

2.优化特色小镇选择布局。在住建部2016年和2017年公布的两批特色小镇中，江苏省共有22个特色小镇入围，但这22个特色小镇基本都是重点镇和特大镇，中小城镇几无入围。而我省发改委2017年发布的第一批25个进入培育名单的特色小镇，空间落点也基本都处于产业较为发达的重点镇或特大镇。对此，建议省内在合乎条件前提下，可尝试选择相关中小城镇规划建设特色小镇，夯实特色小镇产业、居住和生态环境基础，以“输血”和“造血”并举的方式，提升江苏中小城镇的发展动能与发展机会。

3.以电商带动中小城镇产业发展。我省的交通条件、物流服务水平、工农业生产条件多有比较优势，建议可从各级管理层面入手，加快推动中小城镇电商产业发展的规划、培训与导入，并以具体扶持政策为切入点，以信息化带动工业化、农村产业化的模式，打造“农户+网络+公司”的电商产业链，依托电商平台形成镇域农业、加工制造、服务、物流等产业群，为中小城镇的产业能力再造提供创新发展机制。

4.以精准扶贫推动中小城镇重大项目落地。当前，省内大量贫困村均分布在全省338个中小城镇中。对此，建议针对一些区位条件较好，发展禀赋具有潜力的中小城镇，可以加快布局扶贫开发重大项目如高铁、高速公路、省级公路、河流改造、生态治理、农业产业化项目等项目，以土地征收、房屋拆迁、产业重振、劳务增长等一系列的途径，帮助贫困问题较为突出的中小城镇获得发展机会。同时，建议依托精准扶贫的战略机遇和江苏省较为有利的扶贫开发政策，强化推进基础设施、环境治理、重点项目的建设，以撬动初始发展能力为突破口，加快推动省内滞后发展的中小城镇进入现代化发展轨道。

5.加快推进镇域公共文化服务政策设计。一是建议我省应在国家《公共文化服务保障法》的框架下，以县级行政区为主体对象的公共文化建设标准基础上，加快地方立法，制定发布以建制镇为主体对象的公共文化服务法规和条例。同时，应加快推进建制镇的公共文化设施如图书馆、文化馆、体育馆、青少年活动中心、老年活动中心、妇女儿童活动中心的“三馆三中心”等项目建设，积极提升中小城镇的幼儿教育、小学和中学教育水平。二是建议全省应进一步完善镇域公共医疗、养老等服务设施，加快推动农地流转、农屋流转、宅基地政府赎买等政策举措。这样不仅有助于提升中小城镇的居民公共文化福利水平，也有助于推进中小城镇的城镇空间人口与产业的增长，改善中小城镇的宜居生活与生态环境，从而全面提高中小城镇的“就近城镇化”带动能力。                                                     
（省社科规划办公室供稿）                                                             
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