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随着众多房地产商大举进军，特色 小镇的本来面目逐渐模糊。坚守产

业运 营、捍卫绿水青山、造福一方百姓是每一级政府、每一个特色小镇“操

盘手” 不应忘却的初衷。 

近年来，特色小镇在中国的发展之势有如星火燎原。从中央到地方多

项政策密集出台，鼓励特色小镇的发展。各级地方政府正寻求渠道，试图

创新建设理念，转变发展方式，探索小城镇的健康发展之路。在政策鼓励

下，不少房地产企业将开发特色小镇作为重点业务发展之一，参与特色小

镇建设的计划或项目也纷纷出炉或在各地布局。然而，当前许多特色小镇

的发展似乎偏离了初衷。 

大部分或流于形象工程、表面光鲜但却没有带动产业发展、农民致富；

更有甚者沦为穿着“特色小镇”马甲的房地产项目，成为房地产商新的金

矿。 

本文指出和分析了目前特色小镇的发展主要面临的两大问题。一是地

产模式过度依赖；二是土地政策支持不足。然后提出特色小镇产业发展的

三种模式，即龙头带动模式、平台驱动模式和功能联动模式。 

特色小镇面临的两大问题 

问题一：地产模式过度依赖 

特色小镇建设中出现了一哄而上、定位雷同等现象。其根源在于对房
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地产模式路径过度依赖，其商业模式甚至是“以特色小镇之名，行住宅开

发之实”。特色小镇需要聚焦于可以支撑当地经济长远发展、有竞争优势

的特色产业，如医康养、旅游、金融、高端装备等，以此促进产业转型升

级，进而成为经济发展支柱。 

目前特色小镇多以房地产开发为主，“房地产化”非常突出，土地成

本被节节拉高，特色产业则难以实现，农民利益无法保障。为遏制房地产

模式的泛滥，各地政府纷纷出招。比如北京市政府明确表示，以功能产业

和人口合理确定建设规模，严禁打着特色小城镇名义违法违规搞圈地开发，

严禁整体镇域开发，严禁搞大规模的商品住宅开发。 

诚然，过度的“房地产化”绝非正确发展方向，但我们也应认识到，

在合理范围内对住宅用地松绑，能有效激发社会资本的活力，促进特色小

镇的发展。因此过度的房地产化应坚决杜绝，而合理的商住配套应酌情支

持。但随之产生的问题是土地政策能否提供支持？ 

问题二：土地政策支持不足 

特色小镇的建设必然会出现与土地相关的问题。特色小镇土地性质复

杂，既有国有建设用地，也有集体建设用地和农用地。如何妥善处理好各

种性质土地之间的关系，提高利用效率，解决特色小镇新增用地需求大、

存量土地利用率低、土地结构不合理等矛盾对特色小镇的开发至关重要，

因此，有效处理好集体土地的流转问题、实现集体土地的合理利用也是土

地集约发展、推进特色小镇培育工作的重点。 
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现有的土地政策仍旧存在不少限制，导致农村土地市场具有较大的限

制性和不确定性，无法真正推进其流转和置换，降低了企业参与特色小镇

建设的积极性。因此，如果能在法律法规制度上有所创新，对特色小镇的

培育有重要的推动作用。其中，重庆“地票”模式，给统筹城乡用地的制

度创新带来了不少启示。将农村闲置的宅基地及其附属设施用地、乡镇企

业用地、公共设施用地等集体建设用地复垦为耕地，能盘活农村建设用地

存量，增加耕地数量。按照我国土地用途管制制度和城乡建设用地增减挂

钩、耕地占补平衡的要求，增加的耕地数量可作为国家建设用地新增的指

标。重庆新增指标的节余部分（优先保障农村建设发展后的节余指标）就

形成了地票。按照增减挂钩政策，地票与国家下达的年度新增建设用地指

标具有相同功能。通过交易，获得地票者就可以在重庆市域内，申请将符

合城乡总体规划和土地利用规划的农用地，征转为国有建设用地。 

诚然，农村土地制度改革是一项系统性、全局性、政策性极强的复杂

工 程，关乎亿万农民生存根本，关乎城乡统筹发展，也涉及土地管理法、

物权法、担保法等法律法规的适时修订。各地政府在小镇建设的过程中，

可积极寻求制度创新，统筹城乡发展，激发企业参与特色小镇的积极性。 

特色小镇产业发展的三种模式 

特色小镇的生命力在于产业，在人口规模不足、产业动力不足的情况

下，即使再好的规划，也没有办法实现。地方政府可考虑龙头带动、平台

驱动或功能联动三种模式，真正打造出特色小镇的产业之魂。 龙头带动模
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式：在选择特色小镇的开发合作伙伴时，很重要的标准是能否带来龙头企

业，或者与当地龙头企业合作，以产业资源形成集群效应。从而形成主题

产业生态体系。这个模式的典型代表是杭州云栖小镇。在这个模式中，如

何给予龙头企业充分的激励使其成为小镇发展的主角而非被招商的对象，

如何让整个生态体系中的利益相关方——龙头企业、产业生态体系相关企

业、开发商、当地政府等等，发挥各自的价值并获得合理的回报是两个根

本性问题。 平台驱动模式：如果一时难以有龙头企业，那么打造培训未来

龙头的各类平台就尤为重要，如研发、商贸物流、金融、IT 服务类等平台，

形成产业集聚。服务类的平台属于第三产业，对建设用地的需求相对较低，

污染小，且能带来同类型企业的集聚，对特色小镇的产业有很强的促进作

用。 功能联动模式：如果当地有很好的资源禀赋、区位环境、历史文化等，

那么可以将多种功能有机组合、充分挖掘。比如通过“旅游+农业”、“旅

游+文化”、“旅游+康养”等做足、做强、做出特色产业链，覆盖“居、

职、娱、教”功能。随着城市化进程的发展，居民对农业（包括观光和科

技）、文旅和康养的需求越来越高，若能挖掘当地特色，在城市周边布局，

形成功能联动，也会培育以大消费为特色的产业集群。 

特色小镇建设对推进新型城镇化、推动经济转型升级和发展动能转换

具有重大意义。特色小镇应以鲜明的特色产业为基底，让真正有产业资源

的企业扮演主角，通过制度创新为小镇建设保驾护航，使特色小镇真正促

进地方经济转型升级，推动新型城镇化和新农村建设。 
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