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□ 潘玛莉 马子健 赫胜彬 楼 今

当前，特色小镇建设正在经历大

洗牌，特色小镇的积极意义日益凸

显，但也面临诸多困难。国家发改委

驻广西田东县挂职干部去年年中赴

江西省吉安、赣州、景德镇等地开展

调研，通过实地考察南康家居小镇、

景德镇市陶瓷文创小镇、航空小镇等

特色小镇，以及与相关政府部门座谈

访谈，深入了解了江西省特色小镇建

设发展情况。

取得阶段性成效

目前，江西共制定省级特色小

（城）镇创建名单65个，包括省级特

色小城镇 39 个，省级特色小镇 26

个。此外，江西各市县层面也同步开

展了市县特色小镇创建工作，共创建

市县级特色小镇34个、特色小城镇

69个，另有企业命名的小镇25个。

各地高度重视、主动作为，特色小镇

建设取得阶段性成效。

特色产业加快发展。各地把特

色鲜明和有发展潜力的优势产业，作

为主导产业来精心打造，逐步形成了

各具特色的产业集群。2018年江西

全省特色小（城）镇主导产业产值约

1289亿元，其中有18个小镇主导产

业产值超10亿元。比如，南康家居

小镇家具产业产值约340亿元、金溪

香谷小镇香精产业产值约100亿元、

景德镇航空小镇航空产业产值约93

亿元。

基础设施更加完善。江西省大

力推进小镇基础设施和公共服务建

设，2018年新建、改建基础设施和公

共设施项目总投入分别达87亿元、

137亿元，完成投资分别达35亿元、

79亿元，小镇功能和人居环境不断改善。

发展活力逐步增强。各地在创

新特色小镇体制机制上狠下功夫，坚

持市场化运作，深化“放管服”改革，

大力推行PPP模式，各种生产要素迸

发出新的活力。据统计，2018年全省

特色小（城）镇建设吸纳社会资本约

422亿元；全省特色小（城）镇共实施

PPP项目49个、总投资约217亿元。

定位不准 特色不足

在当前各地对特色小镇热情不

减的背景下，特色小镇建设发展过程

中也暴露出一些问题，主要表现在以

下方面。

地方政府干预过多。地方政府

作为特色小镇的主要设计者，对特色

小镇产业定位、空间形态、建设内容、

投资总量、运行方式与建设进度等均

设定了要求，有浓厚的计划色彩，容

易忽略特色小镇资源基底、发展目标

和经济社会发展阶段差异，在强烈的

绩效动机和强大的行政权力下，设定

过于僵硬、急功近利的标准。有些缺

乏基础的地级市甚至提出要建设几

十个特色小镇，忽视了经济发展规律

和城镇化规律。

市场定位不够精准。有些特色

小镇建设过程中对市场规律、成本选

择、要素自然聚集等因素缺乏足够的

重视。部分文旅小镇地理位置偏远，

没有足够的周边市场支撑，仅靠吸引

几百公里以外的远方游客来维持运

营，成功率较低。一些基于制造业的

特色小镇，脱离产业配套、区位交通

等因素凭空打造制造类产业园区，难

以实现要素集聚和生态宜居。一些

新兴科技特色小镇由于没有与消费

市场和人才市场形成良好互动，难以

有效吸引高素质人才。

产业支撑能力不强。产业是特

色小镇的核心，也是重要支撑。特色

小镇要有竞争力，关键是要打造特色

产业。与发达省份相比，江西省特色

小镇产业特而不强、特而不新、特而

不优，要素集聚不强，产业基础不扎

实，缺乏在全国范围内有影响力、有

竞争力的特色主导产业。有些特色

小镇没有从自身资源禀赋出发，找准

最有基础、最有优势、最有潜力的产

业，只是片面追求上量上规模、“赶时

髦”，甚至有些小镇盲目引入房地产

商开发，导致住房成本增加，对其他

优势产业产生了强烈的挤出效应。

千镇一面特色不足。部分地区

对自身产业、文化、生态、区位、地貎、

建筑等资源研究不透、挖掘不足，导

致小镇特色不够明显。比如，一些地

区在特色小镇规划过程中片面将“风

貌保护”理解为仿古装饰，古建筑要

素的滥用与生硬堆砌现象较为普

遍。一些地区的小镇大拆大建、生造

特色，建筑风格千篇一律，缺乏特色，

如徽派马头墙建到了小镇，甚至出现

与本土文化毫不相关的荷兰风车、教

堂尖顶等“中西结合”元素。

资金保障捉襟见肘。充足的资

金投入是特色小镇持续健康发展的

有力保障，而仅依靠有限的政府财政

资金和国家扶持资金是远远不够

的。特色小镇涉及基础设施和生态

环境相关建设，回报时间长、收益率

低，社会资本参与的积极性不高。受

政府融资数量的限制，特色小镇对于

资金的大规模、持续性需求难以得到

满足，加之建设进度缓慢也容易使金

融机构和社会力量失去信心。据统

计，2018年江西省有13个特色小镇

吸纳社会资本不足1亿元。

体制机制不够完善。部分特色

小镇在土地运作、扩权强镇、城镇管

理等面临诸多掣肘。一方面，我国城

市管理体制中，大城市具有整个行政

区域的管辖权，不同等级城镇在建设

用地指标等计划资源分配方面不均

衡，“向心化”资源聚集态势突出。特

色小镇多位于郊区，范围内多是集体

土地，其开发利用受到法律法规较多

约束。另一方面，特色小镇基础设施

建设工程量大、资金量大，PPP等领

域法律法规存在制度空白，加大了社

会资本进入的难度。

以体制改革促小镇发展

特色小镇有助于释放增长潜力、

畅通经济循环，是缓解不平衡不充分

发展问题的有效药方。为进一步规范

特色小镇建设工作，提出以下建议。

加快推进管理体制改革。积极

推动城镇等级化行政管理体制改革，

通过改革赋予小城镇在土地、财政、

税收、融资等方面更多自主权，激发

特色小镇发展潜力。进一步明晰城

乡建设用地增减挂钩、存量土地转换

为特色小镇、低丘缓坡地用于特色小

镇建设等土地政策。按照“小城镇、

大服务”改革方向，通过政府工作信

息平台提供信息传递、中介服务和监

督管理等服务，推进权力清单、责任清

单和负面清单管理模式。注重规划的

弹性，坚持市场与企业的主体地位，为

市场的不确定性留出调整空间。

积极推动功能融合升级。强调

特色小镇功能复合，着力完善基础设

施，使其能主动承接大城市人口、产

业及其服务功能的疏解，谋求区域可

持续发展。强调产业和文化在激发

空间活力方面的作用，寻求差异性定

位，把握价值与优势的整合创新。呼

吁人文关怀，尊重小镇的历史文脉，

把握空间尺度，营造真正人性化空

间。立足特色小镇产业突出功能，积

极探索多元化建设模式，提升核心竞

争力。打造“特色小镇+”的品牌，通

过多要素集成、多业态聚合、多功能

融合，搭建以城带乡、城乡互动的有

效载体，构建创新创业平台，激发市

场活力和社会创造力。

深挖特色优势推动差异化发展。

深度挖掘小镇的传统文化，形成自身

独特的文化标识。综合分析气候特

征、山体水系、本土植被、历史沿革、

文物分布、民风民俗、视线通廊、用地

现状、交通系统、公共设施设置等多

种因素，配以适合的空间总体序列与

节奏、建筑风格、建筑高度、建筑群体

组合模式、建筑单体风格与形式语

言、建筑材料、建筑色彩，不拘泥于传

统规划对片区整体风格、结构的打

造，而是针对地块不同现状条件和未

来功能需求，采用因地制宜的改造更

新手法，通过本土化、个性化、精细化

的设计语言塑造特色，传递出神形兼

备的小镇特征。

加大资金保障力度。在财政支

持方面，参照2014年财政部、国家发

改委、住建部三部委联合推进建制镇

示范试点的支持政策，对全国特色小

镇每年安排一定数量专项资金予以

支持。在投资支持方面，采取社会化

运作模式，将部分基础设施建设交由

社会主体参与承担。在债券发行方

面，将特色小镇专项债券列入国家年

度地方政府债券发行计划，主要用于

支持特色小镇完善基础设施和培育

特色产业。

（作者系国家发改委地区司、国防司、

规划司、法规司挂职干部）

特色小镇建设释放经济增长潜力
——江西省特色小镇建设发展调研报告

江西都昌江西都昌：：为候鸟建为候鸟建““家园家园””

为推动鄱阳湖地区的候鸟保护工作，江西省九江市都昌县林业局于2012

年成立苍鹭繁殖保护基地，为苍鹭等候鸟提供更好的栖息、繁殖条件。据都昌县

林业局介绍，目前有近7000只苍鹭等候鸟栖息在该保护基地。图为苍鹭繁殖

保护基地的候鸟。 新华社记者 张浩波 摄
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推进城镇老旧小区改造，是培育

壮大国内市场、保障改善民生的重要

抓手。湖北宜昌是全国老旧小区改

造试点城市，笔者就宜昌伍家岗区、

西陵区、点军区等地老旧小区改造进

展情况进行了实地走访和交流座

谈。综合来看，老旧小区改造对于提

升居民居住品质成效明显,但筹资、

办证、协调等难题也在一定程度上掣

肘老旧小区改造的潜力发挥。未来，

城镇老旧小区改造必须更大力度调

动社会资本积极性、更加精准推进相

关领域改革、更广范围形成工作合

力，充分发挥老旧小区改造对投资和

消费的双向带动作用。

改造进展总体顺利

湖北宜昌自2017年底启动老旧

小区改造，通过政府、居民、社会等多

主体共同投资的筹资方式，聚焦水路

气电等基础设施和社区服务管理，着

力推动城镇老旧小区旧貌换新颜。

截至2019年7月，已经完成改造总任

务量的1/3。

从改造总量看，老旧小区改造进

展总体顺利。根据国家目前明确的

标准和范围，宜昌市共有城镇老旧小

区956个，涉及30万人。截至目前，

宜昌市累计改造完成城镇老旧小区

269个，显著改善11万多城镇居民的

居住环境和生活品质。2019年宜昌

计划新增改造完成老旧小区100个，

截至当年7月底已开工47个，完工

13个，其他正在抓紧开展方案设计及

项目招标，可以确保年内完成改造任

务。老旧小区改造对提升居民居住

品质效果明显，比如嘉明小区改造前

房价仅相当于周边商品房房价的

2/3，改造后房价已基本相当。

从改造内容看，社区软硬件环境

均有所提升。宜昌市按照保基本、后

提升、再完善的分级改造标准，优先

保障解决水电气路、消防、安全环保

等必改项目，其他增量服务由居民

“点单”定制。比如，嘉明小区加装2

部电梯、增设162个停车位（相当于

住户的1/3）；红光小区深挖本地屈原

昭君文化，建设100米小区文化浮雕

长廊；航道小区增设幸福食堂，为居

民提供每人每顿10元的简便午餐，

同时利用民政局专项补助资金为5名

困难老人进行卫生间和卧室适老化

改造。

从运营机制看，多方筹资机制已

经初步形成。宜昌市鼓励小区公共

部分改造资金由政府、管线单位、原

产权单位、居民等共同承担，建筑物

本体改造资金由居民、原产权单位自

行承担。伍家岗区2019年启动改造

的19个小区中，共有1657户居民出

资参与改造，筹集资金约35万元，农

行小区、西坝路小区、红光小区等争

取原产权单位出资809万元。此外，

改造完成后的“以支定收”物业管理

能够维持日常运转。嘉明小区、航道

小区等对每平方米收取0.4元的物业

管理费，小区停车位对区内业主和外

来车辆实施差别性收费，总体上能够

维持社区管理的日常开支。

据相关单位初步测算，宜昌小区

改造的投资均为“百万级别”，比如，

西坝路小区、黄龙小区的改造投资量

分别为425万元和413万元。据相关

部门测算，宜昌待改造城镇老旧小区

预计投资约13.6亿元，对后续消费的

带动潜力也十分可观。

面临多重难题

调研中发现，尽管老旧小区改造

成效明显，但要更好发挥改造对投资

和消费的“杠杆”作用，还面临多重

难题。

从投资看，主要是“钱”和“证”的

问题。一方面，绝大部分资金来自地

方政府出资，社会资本投资积极性不

高。尽管宜昌市政府鼓励多主体共

同承担改造资金，但从实际运作情况

看，市、区两级政府承担了80%~90%

的改造资金；水电气网等管线单位属

于垂管部门，预算需要上级审批，参

与出资和支持配合协调难度大；老旧

小区原产权单位，多数因经营状况不

佳或倒闭根本无法出资；老旧小区的

居民普遍收入不高，自筹资金能力有

限；少量社会资本方通过承接小区广

告等方式予以赞助，比如，对小区打

折出售路灯和门禁设备等。

另一方面，历史原因导致老旧小

区改造所需凭证不齐，且办证繁琐，

难以获得施工许可证。老旧小区改

造工程按照建筑改扩建工程实施，由

于老旧小区建设年代久远，普遍缺少

规划选址意见书、用地规划许可证、

建设工程规划许可证、沿途勘察文

件、施工图设计文件审查合格书等要

件，因此无法办理施工许可证，并影

响后续的渣土运输许可证、主材送

检、质量检验等一系列工程进度，改

造工程即便有钱也难以落地。

从消费看，主要是供给“量”和

“质”的问题。一方面，适老化改造普

遍缺乏。老旧小区具有两大特点，即

建筑楼层不低、业主年龄偏大，建筑

物楼层均在6层以上，公共服务、建筑

物单体、住宅内部辅具等适老化改造

需求巨大。在走访的5个小区中，60

岁以上老年人占比至少达到40%，但

实际情况仅有2个小区有加装电梯、

进行住宅适老辅具改造，老年人需要

的社区餐饮、照护等服务也普遍缺

乏。另一方面，停车位配建总体较

低。在汽车普遍进入家庭、部分老年

人需要开车接送孙子女上学等情况

下，老旧小区停车位普遍只能达到业

主需求的30%~50%，明显小于实际

需求。比如，窑建庭院小区提供车位

70个，而小区业主自有车辆140余

辆。此外，社区医疗等服务质量总体

不高。走访的5个小区基本没有配备

社区医院或签约家庭医生，仅红光小

区依靠原来的红光港机厂附属医院

留有一名医生，也仅提供打针、开非

处方药等基本服务。

总的来看，受资金、办证等投资

要素掣肘以及养老、停车消费供给不

足等因素影响，老旧小区改造的潜力

没有充分发挥，杠杆效应并不明显。

统筹协调多方支持

城镇老旧小区改造是重大民生

工程和发展工程，必须统筹协调多方

力量，破解资金、办证等要素供给难

题。同时，结合老旧小区业主的真正

需求，优化消费供给、带动更多需求。

多渠道加大老旧小区改造的资

金支持力度。近期，国家已经明确对

城镇老旧小区改造安排中央补助资

金，湖北省也拟对老旧小区改造进行

补贴。鼓励金融系统开发针对老旧

小区改造的优惠金融产品，探索在个

人贷款、银行卡、掌银、存款、理财产

品等个人业务方面为老旧小区改造

及社区居民提供全方位金融服务。

加大对水电气网等垂管部门协调力

度，在预算审批、资金拨付等方面提

高灵活度，为老旧小区改造提供

便利。

简化老旧小区改造施工许可证

办理手续。在规划选址、施工设计、

工程许可等方面，出台针对老旧小区

改造的简化流程政策。对老旧小区

加装电梯，考虑到目前施工许可证主

要适用于300平方米以上的建筑，而

加装电梯的旧住宅建筑面积一般较

小，可考虑对加装电梯的井道施工取

消办理施工许可证。对于施工图审

查，可考虑由地方政府指定相关部门

所属事业单位，免费提供设计技术服

务，解决因工作量小而没有设计单位

愿意承担的困局。

大力推进适老化改造和立体停

车库建设。将物业管理区域内的广

告发布、便民服务亭设置和经营、停

车收费、快件存储柜场地租赁收费

等，通过物业服务合同约定，打包赋

予物业服务企业经营，允许物业企业

自主开展家政、医疗、老人陪护、小饭

桌等便民服务。积极打造智慧社区，

比如，大力推广专门以社区及相关人

员为对象的线上社区共享平台，以规

模效应提升小区养老、医疗、维修、餐

饮、家政服务供给，强化对社会资本

的吸引力。鼓励地方政府对老旧小

区改造修建立体停车库给予用地、补

助等方面支持。

（作者系国家发改委综合司挂职

干部）

发挥老旧小区改造对投资和消费的带动作用
——湖北宜昌城镇老旧小区改造调研报告

湖北宜昌湖北宜昌：：白洋长江公路大桥建设有序推进白洋长江公路大桥建设有序推进

近日，在做好疫情防控的前提下，湖北宜昌白洋长江大桥建设项目全面复工。图为正在建设的湖北宜昌白洋

长江公路大桥。 新华社发（王辉富 摄）


