
山区县市走新型城镇化道路的方法
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2013年召开的中央城镇化工作会议提出，今后我国的城镇化重在提高城镇化质量，要推进以人为核心的城镇化，把促进有能力在城镇稳定就业和生活的常住人口有序实现市民化作为首要任务。这是不同以往的新型城镇化道路。如何立足当地实际情况，因地制宜地推进新型城镇化？作者在8月份对湖南资兴市的调研发现，资兴市既结合了当地实际，因地制宜，又体现了新型城镇化的“以人为本”要求，其思路可供很多地方借鉴。
资兴市位于湖南省南部，湘、粤、赣三省交汇处，国土面积2747平方公里，七山二水一分田，是一个山区县级市。境内有大范围广阔的生态保护区，主体功能划分上限制开发区和禁止开发区面积分别为1816.18平方公里和817.21平方公里，占总面积的96%，城镇建设区面积仅为99.41平方公里。限制和禁止开发区以森林、水源保护地和自然保护区为主，全市森林覆盖率达71%，拥有国家级森林公园、风景名胜区、自然保护区、地质公园、山地森林及生物多样性功能区5类重点生态功能区。资兴市境内的东江湖是国家重点优良湖泊的战略保护地和长株潭城市群战略水源地，水域面积160平方公里，总库容81.5亿立方米，是我国少有的优质饮用水源，水源地保护任务艰巨。山区县市在我国东、中、西部地区都有广泛分布，与资兴类似一般多为限制开发区或禁止开发区。这些地区的共同特征是生态价值高，生态保护压力大，居民增收难。同时，山区县市多为矿产资源丰富的地区，丰富的矿产资源在成就其经济发展的同时，资源开发也造成水土资源流失和地面塌陷等生态灾难。
现在还存在的一个认识误区是城镇化会对生态环境造成压力，推进城镇化必然会破坏生态环境。资兴的实践告诉大家，这种认识是错误的。资兴市根据当地实际情况，主要采取了以下几条措施。
第一，结合当地生态保护的需要，大力实施了居民和产业“双转移”工程，促进人口向城镇转移。通过实施采煤沉陷区治理、东江湖移民避险搬迁、中央下放煤矿棚户区改造等与“十镇百村”工程结合起来，把山区人口和山区产业转移到条件较好的城镇建设区。近3年累计帮助6300户、2.5万生态区和库区农业人口转变为城镇居民。目前全市在水资源保护地仍有63462人需要转移，涉及20个乡镇（街道）242个行政村1658个村民小组。按照《资兴市东江库区移民实施“双转移”工程规划》和上报国家的《国家新型城镇化试点方案》，预计到2017年转移水库移民3.5万人，到2020年全部完成生态移民水库移民，移民人口占全市总人口的六分之一，占全市农业人口的四分之一。
第二，大力压缩和转移生态保护区污染产业。为保护生态环境，每年投资3000余万元保护东江湖生态环境资源，先后否决了46个超标污染项目，实施了总投资11亿元的矿山地质环境恢复治理项目和每年1亿元的城乡环境治理项目，划定了118万亩的生态公益林，积极发展生态农业和生态林业，突出发展生态旅游业，大力发展循环经济，在部分乡镇实施生态环境保护考核制度，构建起绿色生产、生活和消费模式，积极探索新型城镇化与生态文明建设相互协调发展的适宜方式。
第三，与人口和产业转移并行的是城镇建设区产业园区的建设，使转移出来的农业人口有就业机会，提高收入。在这一点上资兴市充分发挥了其作为珠三角等发达地区产业转移的承接区的优势。通过打造以资兴经济开发区为主的产业集聚区，吸引沿海产业转移，在推动城市转型方面发挥了良好的作用，解决了农业转移人口的就业问题，为可持续城镇化奠定了良好的基础。从2010年至今，资兴经济开发区已累计吸引沿海地区，尤其是珠三角地区企业150多家，其中规模以上工业企业80余家，仅2012年一年引进项目就达15个，合同引资总额92.85亿元。产业园区不仅提供了3万个就业岗位，还带动了全市几万农业转移人口的就业，不仅吸纳市内（占60%），还吸纳市外（40%）农业转移人口，把承接产业转移有效地转化为新型城镇化的动力。
第四，加强对农业转移人口的技能培训，提高他们的生存能力。农业人口转移到城镇，能否适应城镇的生产和生活，能否在城镇长期定居下来。这就需要从根本上提高他们的就业能力和适应能力，这是城镇化健康发展的基础。为此，2012年资兴市委市政府发布《中共资兴市委资兴市人民政府关于“一户一产业工人”培养工作的实施意见》（资发[2012]3号），提出一户一产业工人的免费培训目标。“一户一产业工人工程”是资兴市的首创，职业化的培训为资兴市的城镇化发展提供高技能的劳动力，是以人的城镇化为核心的生动体现。该工程力争用3年时间，使每名新增劳动力至少掌握1—2项职业技能和致富本领，争取每户有一名熟练技术工人。目前已累计培训农民、城镇居民26299人，实现新增就业12121人，带动2万多个家庭增收致富。资兴市的职业培训是落实“以人的城镇化为核心”理念的创举。
资兴市结合山区县市的特点，有效地把城镇化与生态区移民搬迁结合起来，把生态环境保护与城镇化结合起来，把提高农业转移人口的技能与高质量的城镇化结合起来，走出了一条新型城镇化道路。到2013年全市城镇化率60.3%，高出全省、全国平均水平12.3和6.6个百分点，并实现了经济总量、人均均量、运行质量的同步提升。2013年资兴市人均地区生产总值7.2万元，一个山区县人均地区生产总值竟然分别比全省和全国高出96.1%、72.5%。
任何成功的实践都需要制度的完善以保驾护航。农业人口由乡村转移到城镇能够稳定定居下来，必须保证其权利不受损失，使其在原农村的权利能够置换为在城镇的资本，并实现增值。只有这样，城镇化才能算得上是健康的城镇化，才能算得上是所有人都受益的城镇化，才是“以人为本”的城镇化。关系城镇化健康发展的三个核心要素是“人”“地”“财”。围绕这三个核心要素，理顺体制机制，才能激发城镇化过程中各个方面的活力。
2013年，资兴市委市政府先后编制了《资兴市新型城镇化发展规划》《资兴市生态文明城市发展规划》《关于加快统筹城乡发展的实施意见》（资发[2013]6号）等文件，制定了《资兴市推进新型城镇化总体工作思路》，进一步提出立足本市实际，以“生态移民”为着眼点，有序推进“城乡户籍制度改革、农村产权制度改革、生态资源权利置换改革”三大改革，完善体制机制。在户籍制度改革方面，在允许农业转移人口保留土地承包权、宅基地使用权和集体收益分配权的基础上，按照城乡统筹统一城乡户口，实行全市统一的户口登记和迁移制度，取消农业户口、非农业户口的区别。对就业、教育、技能培训、计划生育、医疗、养老、住房等方面的现有各种与户口性质挂钩的政策进行全面清理，逐步消除依附在户籍制度上的城乡差别和政策限制。实行按居住地划分的人口统计制度，构建以身份证为核心凭证的社会管理模式，建立与身份证相对应，集居住、教育、婚育、就业、信用、社会保险等信息于一体的公民信息管理系统。在农村产权制度方面，先后制订和发布《关于印发〈资兴市农村产权制度改革试点工作方案〉的通知》（资统筹办〔2013〕5号）、《资兴市农村集体经营性建设用地使用权出让试点方案》（已由省国土资源厅复函同意，即将组织实施）等文件，明确规定了农村土地承包经营权、集体土地所有权、集体建设用地使用权和宅基地使用权、农村集体土地房屋产权确权登记颁证工作。这就为下一步，农业转移人口更顺利地实现城乡转移奠定了制度基础。
总之，在我国城镇化发展进入关键期的当前阶段，以人为本、因地制宜是各地推进城镇化最基本的原则，这也是来自资兴市的经验启示。尤其是对山区县市，资兴市的经验价值更加突出。
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                       本文仅供内部学习交流，版权归原作者所有，禁止任何商业用途，如有任何疑问或意见，请联系XCZ@xczzs.com
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