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日前，北京市发改委等部门

联合下发了《关于进一步促进和

规范功能性特色小城镇发展有关

问题的通知》，明确提出，“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”。从

强化功能管控、产业管控等多个

方面对特色小镇过热、一哄而上、

盲目发展“泼了冷水”。就业内反

响来看，业内专家呼吁，特色小镇

应避免几个误区，以免重蹈前些

年园区发展的覆辙。

误区一：特色小镇无
产业

在很多地方，特色小镇申报

很积极，但小镇的特色产业还是

空白项。多地均出现一个怪异现

象，就是特色小镇规划完了，特色

产业还没找到。

国家发改委副主任胡祖才在

去年中财办、国家发改委、住建部

召开的浙江杭州特色小（城）镇建

设经验交流会上指出，要坚持产

业建镇，加快发展特色优势产业，

促进城镇经济转型升级，防止千

镇一面。要坚持因地制宜，提倡

形态多样性，鼓励各地发展符合

实际、特色鲜明、宜居宜业的新型

小城镇，防止一哄而上。

误区二：以旅游规划
代替小镇规划

特色小镇火了以后，有业内

人士笑称，过去搞旅游规划的现

在又一窝蜂涌向特色小镇。不管

三七二十一，几轴几带几中心，几

大组团先搞了起来。而虚火之

后，后患无穷。

在接受《中国企业报》记者采

访时，中国创意研究院副院长、中

青美景国际旅游投资管理公司总

裁屠长风表示，特色小镇不能拍

脑袋，在建设规划之初就要先“戴

帽子”（运营思维前置），“填格子”

（招商落地），然后引入 PPP 模式

等手段。如果没有运营前置思

维，景区造了，商业街有了，几年

之后还是一片“鬼城”。

误区三：没有企业力
量参与

无论是国家部委层面，还是

各省市地方特色小镇，特色小镇

建设中均要求坚持市场主导，尊

重市场规律，提高政府管理和服

务的能力水平，防止政府大包大

揽。

北京市《关于进一步促进和

规范功能性特色小城镇发展有关

问题的通知》强调，要更好地吸引

国企、科研企业、社会资本等参与

功能性特色小城镇建设。

无论是“双十双百”，还是“千

企千镇”工程，都是在鼓励企业力

量、企业主体的参与。

日前，由 20 家民营企业共同

发起的湖北省首家特色小镇联合

投资公司成立，重点瞄准新一代

信息技术、互联网经济、高端装备

制造、新材料、节能环保、文化创

意、体育健康、养生养老、休闲旅

游等产业，打造特色产业小镇。

误区四：涉嫌违法拿
地、用地

在现有农村土地政策的前提

下，特色小镇用地问题的确一直

困扰着各地特色小镇的发展。但

有些地方政府为了特色小镇早上

马，为了地方特色小镇发展，有涉

嫌违法拿地、用地的嫌疑，而此举

无疑是饮鸩止渴，为特色小镇日

后的发展埋下祸根。

北京市《关于进一步促进和

规范功能性特色小城镇发展有关

问题的通知》强调，功能性特色小

城镇开发建设必须履行必要的决

策程序，区级要加强管控，市级要

加强统筹。原则上采用竞争方式

确定项目开发建设主体，国有经

营性用地要严格落实土地招拍挂

制度，集体产业用地试点探索联

营联建等利用方式。区域重点发

展的产业项目，可将产业发展要

求等作为用地供应前置条件，防

止无序竞争，引导特色产业发展。

误区五：特色小镇
“房地产化”

特色小镇以产城融合为目标，

在新型城镇化发展的背景下，当然

会有大量众创空间、配套设施等基

础设施的建设。但政府已要求杜

绝特色小镇“房地产化”。可以想

见，前几年产业园区“鬼城”、“空

城”的前车之鉴还在，企图打着特

色小镇名义纯粹开发“房地产”的

想法是一定会落空的。

特色小镇在产业发展和市政
道路、自来水厂、污水处理厂等一
大批基础设施建设方面，都需要
大量的用地指标。假如按照浙江
特色小镇规划面积3平方公里，建
设面积1平方公里计算，“十三五”
期间，1000个国家级特色小镇就
需要新增建设用地 1000 平方公
里。因此，特色小镇发展的土地
要素保障问题亟待破解。

大多数特色小镇面
临用地指标缺乏的困难

第一批127个全国特色小镇
建成区面积呈现出较为明显的两
个极端现象，东部沿海地区的小
城镇建成区规模普遍较大，而内
陆地区的小镇建成区规模普遍偏
小。建成区规模最大的是天津市
滨海新区中塘镇（56平方公里），
最小的是北京市密云区古北口镇
（24 公顷）。平均建成区规模为
6.68平方公里。127个镇(5个数
据缺失)人均建设用地面积243.75
平方米。据2014年统计，91.0%建
制镇的镇区人口在 2 万人以内，
80.93%建制镇的建成区面积在 3
平方公里以内。（县城平均9.8万
人 ，12.6平方公里）

可以看出，第一批特色小镇
是全国建制镇中的佼佼者，平均
建成区面积是80%的镇的两倍，是

县城建成区平均面积的一半强。
即使如此，在遇到的困难方面，入
选的特色小镇普遍反映建设用地
指标是制约城镇建设项目发展的
最主要问题。

中央关于特色小镇
用地支持政策

在关于特色小镇的部委指导
文件中并没有对特色小镇的土地
支持政策做具体的规定，但是特
色小镇培育属于深入推进新型城
镇化工作的组成部分，因此我们
可以从《国务院关于深入推进新
型城镇化建设的若干意见》（国发
〔2016〕8号）中看出特色小镇用地
政策的空间。

《若干意见》第六条“完善土
地利用机制”为解决特色小镇用
地问题指出四个方向：一是规范
推进城乡建设用地增减挂钩。也
就是说从城乡建设用地增减挂钩
所获得的用地指标是特色小镇用
地来源之一。二是建立城镇低效
用地再开发激励机制。允许存量
土地使用权人在不违反法律法
规、符合相关规划的前提下，按照
有关规定经批准后对土地进行再
开发。这是提高原有用地效率的
方式。三是因地制宜推进低丘缓
坡地开发。这种方式可新增用
地。四是完善土地经营权和宅基
地使用权流转机制。这里面含有
两块，一块是流转，取得一定年限

的使用权，另一块是农民有偿自
愿退出，退出后减少的乡村用地
指标可以通过第一种方式转化为
增加的城市建设用地指标。

各省关于特色小镇的用地支
持政策是在宏观的新型城镇化土
地利用机制的进一步具体化。

各省市解决特色小
镇用地的做法

梳理各省、自治区、直辖市关
于特色小镇（示范镇、重点镇）的
用地政策，主要包括以下几种措
施：

1、在建设用地计划中保证或
优先安排，如重庆市专项下达特
色小镇示范点建设用地计划指
标。福建省国土厅对每个特色小
镇各安排100亩用地指标。

2、奖励和惩罚用地指标。天
津对如期完成年度规划目标任务
的，市里给予一定土地利用年度
计划指标奖励。浙江对如期完成
年度规划目标任务的，省里按实
际使用指标的50%给予配套奖励，
其中信息经济、环保、高端装备制
造等产业类特色小镇按60%给予
配套奖励；对3年内未达到规划目
标任务的，加倍倒扣省奖励的用
地指标。

3、城乡建设用地增减挂钩指
标：湖北省2017 年起单列下达每
个特色小（城）镇500亩增减挂钩
指标。陕西省政府为每个重点示

范镇提供1000亩土地增减挂钩指
标。

4、利用低丘缓坡、滩涂资源
和存量建设用地。

5、工矿废弃地复垦利用和城
镇低效用地再开发。

6、过渡期按原用途使用土
地。如福建省和湖北省的新业态
可实行继续按原用途和土地权利
类型使用土地的过渡期政策。

7、农村集体土地流转和租
赁。如内蒙古自治区鼓励农村牧
区集体经济组织和农牧民以土地
入股，集体建设用地使用权转让、
租赁等方式有序地进行农家乐、
牧家乐、家庭旅馆、农庄旅游等旅
游开发项目试点。

各省、自治区、直辖市的特色
小镇用地政策都是在《国务院关
于深入推进新型城镇化建设的若
干意见》原则性意见基础上的细
化。

解决特色小镇建设
用地问题政策建议

解决特色小镇建设用地的基
本思路是存量土地挖潜提高效
率，增量用地在土地使用计划中
保证或者城乡建设用地增减挂钩
解决，结合农村集体建设用地改
革让集体建设用地通过入股、流
转参与特色小镇建设。

1、坚持发展实业，防止打着
特色小镇名义，违法违规搞圈地

开发。在考核固定资产投资规模
时不含商品住宅和商业综合体项
目投资。对养老地产、旅游地产
等房地产开发项目从严审批。

2、坚持产城融合原则，以城
镇为基础，承载产业发展；以产业
为保障，建设基础设施，完善公共
服务，吸引更多农业转移人口。
依托建制镇建成区拓展，避免离
开建制镇新开辟特色小镇规划和
建设区，从而避免占用更多耕地。

3、坚持集约节约用地原则，
着力提高现有土地使用效率。
127个镇(5个数据缺失)人均建设
用地面积243.75平方米，指标偏
高。一些开发区、工业园区土地
使用效率低，特色小镇用地应与
提高既有园区土地使用效率相结
合。

4、坚持城乡一体，村镇联动
严则，鼓励集体建设用地以入股
或租赁等形式参与特色小镇项
目，分享特色小镇发展收益，保护
农民的合法权益。鼓励地方开展
资源变资产、资金变股金、农民变
股东等改革。

5、坚持激励和约束并举的原
则，建立用地长效机制。借鉴浙
江创建制的做法，对完成规划目
标的小镇进行奖励，对未完成规
划目标的小镇进行惩罚，有利于
实现用地目标，提高用地效率。

[作者系全国市长研修学院
（住房和城乡建设部干部学院）城
市发展研究所所长]

观点

特色小镇土地支持政策梳理及建议
余池明

特色小镇应避免五大误区
本报记者 范颖华

随着杭州基金小镇、北京基金小镇的兴起，其他各地也开始跟风基金小镇。


