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推进特色小镇可持续发展 
 

中国社会科学院人口与劳动经济研究所  张车伟  王博雅  蔡翼飞 
 

    11月 12日，“中经特色小镇发展论坛”在北京举行。本次论坛由经济日报社中国经济趋势研

究院、中国社会科学院人口与劳动经济研究所、中国城市百人论坛共同主办，中国劳动经济学会

协办。论坛上，与会专家围绕“特色小镇可持续发展的方向与对策”这一主题，为提高特色小镇

的健康可持续发展水平建言献策。现将专家发言要点摘登，以飨读者。 

    特色小镇发端于浙江，近几年在全国各地蓬勃兴起。特色小镇是我国经济社会发展到一定阶

段的产物，顺应了时代发展的潮流，具有较强的生命力；同时也体现了我国经济由高速增长阶段

转向高质量发展阶段的内在要求和经济转型升级的需要，是供给侧结构性改革的重要抓手，对于

我国经济社会的高质量发展具有重大的现实意义。 

    特色小镇发展现状 

    2014年，浙江省开始酝酿培育特色小镇，并将其作为经济转型升级的重要抓手，成为我国特

色小镇建设的“先声”。随着“浙江经验”被各地学习和推广，特色小镇如雨后春笋般出现在全

国各地。 

    以第一个特色小镇——云栖小镇的建立为标志，特色小镇政策实践进入初步探索期。到 2016

年 7 月住房和城乡建设部等三部委联合发布《关于开展特色小镇培育工作的通知》，特色小镇建

设开始向全国推广，政策实践进入初步推广期。但在政策推行中，各省出现了理解不清、定位不

准、急于求成、盲目发展以及市场化不足等问题，特别是出现了一些地方政府大包大揽和房地产

化的苗头，为此国家发展改革委等四部委联合发布了《关于规范推进特色小镇和特色小城镇建设

的若干意见》，此文件出台标志着特色小镇的政策实践进入修正纠偏期。截至目前，全国 31个省

级行政区中，已经有 24 个省市区出台了鼓励特色小镇发展的政策文件。这些政策主要包括财税

政策、土地政策、人才政策、金融政策、公共服务政策五个方面。其中，财税政策、土地政策和

金融政策的使用最为广泛，各省（自治区、直辖市）或多或少都有涉及；人才政策虽有提及，但

更多是短期的人才交流，长期的人才吸引政策不够全面，对人才的住房保障等缺少关注；教育、

医疗等公共服务设施配套的扶持政策也较为少见。 

    目前，特色小镇和特色小城镇的评选来源主要来自地方政府、住房和城乡建设部、国家体育

总局三个渠道，截至 2018 年 6 月 30日，共评选出了 1505 个特色小镇，其中各省政府评选的特

色小镇占 67%；住建部占 27%；体育总局占 6%，地方政府成为推动特色小镇发展的主力军。 

    从产业分布上看，特色小镇产业主要涵盖了现代农业、生产制造、商业服务、健康休闲等四

类产业。各省政府、体育总局、住建部评选的特色小镇均是以健康休闲为主，共计 841个，占评

选特色小镇总数的 55.88%；生产制造类共计 325个，占总数的 21.59%；现代农业类共计 192个，

占总数的 12.76%；数量最少的是商业服务类小镇，共计 145个，占总数的 9.63%；未知 0.14%。 

    从空间分布上看，大部分的特色小镇分布在华东、华中、华北等经济发展水平较高、人口密

度较大的地区或者西南等自然资源禀赋丰富、生态环境良好的地区。华东、华中、西南、华北分

别有 631个、314个、252个、173个特色小镇，合计超过了特色小镇总数的 90%。大部分特色小

镇分布在交通便利、离城市核心区较近的地区。1505 个特色小镇中，1226 个小镇分布在国家主

要公路 30 公里以内，占小镇总数的 81.46%；1356 个小镇分布在县城 30 公里辐射范围内，占小

镇总数的 90.10%；1094个小镇分布在地级市市辖区 60公里辐射范围内，占小镇总数的 72.69%。 

    特色小镇发展亟待规范和进一步统一认识 
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    近几年，特色小镇在各地的发展如火如荼，但在实践操作中也出现了一些亟待解决的问题，

特色小镇发展因而需要进一步规范并统一认识。 

    从实践层面来看，存在的主要问题包括：一是特色小镇规划和建设同质性严重，特色元素体

现不突出，各地特色小镇建设照抄照搬浙江经验的现象比较普遍，小镇在产业特色、建筑风格和

城市总体风貌上缺乏地域根植性。二是政府主导的特征明显，企业主体、市场主导的格局尚未形

成。在我们调查的近 100个特色小镇中，超过 60%的小镇由政府主导，只有不到 35%的由企业主

导。三是土地、资金、人才等生产要素供给不足，严重制约了小镇的建设。在调研中，有超过 80%

的小镇反映存在土地不足的问题；资金不足是很多欠发达地区特色小镇发展的重要瓶颈；而人才

短缺也是小镇普遍面临的问题。四是以人为核心的理念体现不足，各类功能融合不充分，小镇发

展的包容性有待提高。目前大多数特色小镇存在“重生产、轻生活”的情况，很多小镇的主导产

业和宣扬文化之间缺乏内在逻辑联系，社区、社群等软环境建设较为滞后，小镇的比较优势尚未

凸显。 

    从政策层面看，存在的问题主要包括：在政策目标上，当前许多省区并未准确把握特色小镇

政策的内涵，许多省区将特色小镇误认为特色小城镇，在建设主体、推行主体上均还以建制镇为

单位，导致特色小镇的政策在执行方向上也出现了较大的偏差，远离了政策推行的初衷。在政策

措施上，目前对特色小镇的土地、资金、人才保障还需要进一步优化或强化。各省普遍面临土地

指标不足的问题，土地指标落实中往往存在困难；对特色小镇整体的资金保障力度还十分有限，

融资渠道相对单一；激励措施和优质公共服务供给的不足，也让许多小镇面临人才难引的问题。

在考核评价方面，当前各省区在特色小镇建设过程中普遍存在考核评价体系不健全的问题，截至

2018年 6月，仅有浙江、湖北、山东、广东 4个省区公布了本省的特色小镇考评标准。在协调机

制方面，多数地区尚未建立完善的特色小镇建设部门协调机制，一些地区虽然建立了特色小镇建

设的联席会议或领导小组，但是对各部门的职责没有做出明确的划分。 

    从理论上来看，一些地方对特色小镇布局以及对于什么才算是“特色小镇”，还经常存在着

模糊认识，导致不知如何规范、引导特色小镇的发展，这些模糊认识亟需进一步澄清。 

    建立健全体制机制，明确发展方向和功能定位 

    特色小镇是聚集新产业、培育新业态和新模式的载体，通过培育和打造不同类型和题材的特

色小镇，不仅能够极大地推动城市高质量发展和乡村振兴，促进城乡融合发展，同时还能成为推

动供给侧结构性改革、加快经济转型升级的重要抓手。特色小镇还是文化的载体，通过把文化与

产业、自然、人居等要素融合在一起，能够大大地推动文化产业发展和优秀传统文化传承。 

    几年来的实践表明，特色小镇确实能够成为推动我国经济社会高质量发展的助推器，成为传

承和弘扬优秀文化的根据地。为了更好地发挥特色小镇在我国经济社会发展中的作用，迫切需要

针对当前存在的问题，进一步规范其发展，明确其发展方向和功能定位，建立健全体制机制。 

    针对特色小镇在实践和政策层面存在的问题，建议在政策目标的设定上厘清特色小镇的内

涵，准确定位发展目标。一是要对特色小镇和特色小城镇本质内涵进行引导性、方向性界定，引

导各方面明确努力方向；二是要在规范性文件中明确提出编制特色小镇规划指导规程，将规划编

制作为特色小镇建设的前提；三是要严控房地产化倾向，合理确定住宅用地比例，防范“假小镇、

真地产”项目。同时提升政策目标要求的科学性和可操作性，切实做出“精品”特色小镇。此外，

以企业为特色小镇建设的主力军，明确企业的主体地位，提高小镇建设和运营的市场化程度。 

    针对特色小镇面临的土地、资金、人才等生产要素不足的问题，建议强化特色小镇的土地、

资金和人才保障。在土地方面，盘活存量用地，鼓励充分利用增减挂钩、低效用地、低丘缓坡、

农村集体建设用地和宅基地租赁、入股、入市等方式盘活存量建设用地资源，针对特色小镇实施

柔性化的绿色供地机制。在资金方面，在用好资金存量的基础上，提供资金增量，建立特色小镇

专项基金，扩大融资渠道，并用好杠杆效应。在人才方面，通过税收优惠、优先落户、人才奖励

等激励措施吸引人才入驻，鼓励小镇结合具体实际探索新的人才激励机制，通过加大优质公共服
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务的供给吸引高端人才落户小镇，推动公共服务从按行政等级配置转向按常住人口规模配置。 

    针对特色小镇面临的考核体系不完善和特色小镇发展中特色不鲜明、功能融合不足的问题，

一方面，要制定和完善特色小镇的动态考评体系，在评选机制上实行创建制，创建数量“上不封

顶、下不保底、宽进严出、动态管理”，形成落后者出、优胜者入的竞争机制；另一方面，要立

足小镇产业特征、山水资源、地形地貌和历史文化，强化对特色小镇产业和文化等特色的考评，

同时也加强对特色小镇产业、文化、社区等功能融合程度的考评。 

    针对特色小镇发展中面临的体制机制不健全的问题，建议在国家层面加强顶层设计和部门协

调联动机制建设，在省市县层面建立高效的政务服务系统，加快工作与资源同步下沉。在体制机

制上，建议成立国务院特色小镇联席会议领导小组，在国家发展改革委设置领导小组办公室，由

国家发展改革委牵头，会同国土、环保、住建、农业、林业、体育等有关部门，加强顶层制度设

计，联合印发规范性文件，统一发声、协同发力。 


