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摘 要：农业特色小镇与土地股份制结合是实现农村三产融合的必然要求。农村产业规模化发展要因地制宜推进土地

股份制改革。基于此，本文从农村经济发展水平、乡村干部领导组织能力等因素出发，针对集体经济不发达、集体经济较

发达和集体经济发达型农村，分别设计出企业主导型、联合经营型和集体主导型三种农业特色小镇运营模式, 分析各模

式的优势和劣势，并根据不同地区运营模式的应用情况提出针对性对策建议。
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Research on the Operation Mode of Agricultural Characteristic Towns Based
on Land Shareholding System under Regional Differences
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Abstract：The combination of agricultural characteristic town and land shareholding system is an inevitable require⁃
ment for the integration of rural three industries. The large-scale development of rural industry should promote col⁃
lective land shareholding system according to local conditions. Based on this, starting from the factors of rural eco⁃
nomic development level and rural cadres′ leadership and organization ability, aiming at the underdeveloped, devel⁃
oped and developed rural areas of collective economy, this paper designs three operation modes of small towns with
agricultural characteristics: enterprise oriented, joint operation oriented and collective oriented, This paper analyzes
the advantages and disadvantages of each mode, and puts forward corresponding countermeasures and suggestions
according to the application of operation mode in different regions.
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为贯彻落实创新、协调、绿色、开放、共享的发

展理念，2016年三部委联合发布关于在全国范围

内培育特色鲜明、产业发展、绿色生态、美丽宜居

特色小镇的通知。全国 403个特色小镇中，农业

特色小镇占比 26%，产业发展涉及农业的特色小

镇占比 52%。农业特色小镇以特色农业为依托，

在促进农业现代化发展、农村经济发展上具有普

适性，更适合中西部欠发达地区 [1-2]。土地是经济

活动的载体，土地集中化和生产职业化是资本进

入农村逐利的基本条件 [3]。农村土地经营权入股

对农村产业化经营有重大意义，是促进农业规模
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化经营的重要途径。农民以土地入股农业特色小

镇，可促进土地与资金、技术等现代化生产要素

有机结合，增强乡村产业振兴发展动能。

土地股份模式的合适程度是决定合作联盟稳

健发展的关键。国内学者从不同角度出发，对农

村土地股份改革模式进行划分 [4-6]。我国农村经

济发展整体呈现出显著的不均衡态势，鲜有文献

从农村差异因素出发，研究土地股份的运营模

式。农业农村部、国家发改委等六部委在《关于

开展土地经营权入股发展农业产业化经营试点的

指导意见》中指出“农村产业规模化的发展要因

地制宜推进土地股份改革，充分考虑地域差异、

经济基础及农村劳动力素质等因素，根据实际情

况选择入股模式”。农业特色小镇作为现代农业

发展新平台，在选择土地股份运营模式时，应考

虑农村的市场环境、经济水平、农民受教育程度
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等因素，确保模式具备可操作性。本文根据农村

集体经济组织的经济能力及组织管理能力，将农

村划分为集体经济不发达、集体经济较发达和集

体经济发达三种类型；立足项目开发运营主体，

将农业特色小镇土地股份的运营模式分为企业主

导型、联合兼营型和集体主导型，分析三种模式

优劣势，并针对不同区域提出对策建议。

1 利用土地股份打造农业特色小镇

的设计思路

利用村镇行政组织力量初步解决土地细碎化

问题。特色小镇具备功能分区明确、规划程度

高、建设面积大等特点，其规划注重“域”的完备

性。如果项目开发主体在获取土地使用权或经营

权时，采取与农户一对一方式进行沟通，会造成

交易成本高、协调难度大、沟通效率低等问题。

因此，项目开发前期，村集体作为土地的所有权

主体，按照一定的标准以家庭户为基本单位将土

地折算成股份，形成土地股份合作社，初步解决

土地细碎化问题。以合作社为载体解决土地细碎

化问题后，需确定项目的运营主体。政府在政

治、经济、社会和文化等方面的优势使其在特色

小镇运营中扮演至关重要的角色 [7]，但 Congleton
指出如果政府在小镇建设中追求利益最大化，其

他利益主体就可能被边缘化 [8]。因此，国家提出

特色小镇的建立应以“政府引导、企业为主体、市

场化运作”为指导原则，该原则明确政府的作用

在于对项目进行定位规划、提供审批服务和政策

支持，并强调经济主体在市场、营销、运营等方面

的优势。经济主体可以是国有投资公司、民营企

业、混合所有制企业，也可以是具有一定经济实

力的集体经济组织。

根据农村集体组织的经济能力和组织管理能

力对农村类型进行划分。村集体经济组织在提升

农民市场参与力和竞争力上发挥着不可替代的作

用。其具体形式包括农民专业合作社、农地股份

合作社、村级股份制企业等 [9]。村集体组织经济

能力的强弱和组织凝聚力的大小，决定了村级基

层组织在发展农业生产经营活动中为群众谋取利

益的作用大小。本文将村级集体组织的经济能力

和组织管理能力分为优和差两个等级，将农村分

为三种类型（见图 1）。经济能力包括对农业特色

小镇的一次性投资能力、再投资能力、风险管理

能力；组织管理能力包括组织管理村民和项目发

展的能力，如土地整理开发能力、村民安置能力、

项目经营决策和创新能力。

“集体经济不发达型农村”（区域Ⅰ）面临集体

经营资产少、农业经营主体少、市场意识弱、人力

资源匮乏等困境，当地缺乏与农村产业融合发展

要求相匹配的投资、生产、经营、管理团队，自身

造血能力弱。村集体经济发展水平低，可供开发

利用的村集体资金、资产、资源匮乏，带来农村涣

散、村集体组织协调和带动作用不显著等问题，

严重阻碍当地产业扶贫的开展 [10]。“集体经济较发

达型农村”（区域Ⅱ）的内部组织化程度有待提

升，在优化市场资源配置上存在一定局限，还不

能完全适应市场经济的发展。具体表现为缺乏与

农村产业发展相匹配的现代经济管理人才和科技

人才，在打造农业特色小镇时融资能力、风险应

对能力、品牌宣传能力不足。当地的集体经济组

织无法独立实现农业规模化生产、农民增收致

富。“集体经济发达型农村”（区域Ⅲ）的经济发展

水平高，资金、资源、资产聚集效应明显，农民组

织化程度高，设施农业、现代农业发展相对成熟，

具备运营管理农业特色小镇的经济、物质及人才

基础。村集体经济组织可作为农业特色小镇发展

的主要力量，引导村集体成员以土地权力、集体

资金资产折股入社，优化农村资源配置。

2 基于土地股份制的农业特色小镇

运营模式构建

2.1 企业主导型

集体经济不发达型农村，难以自身实现脱

贫。外来企业是土地股份改革强有力的组织者和

实施者，能够将农村土地价值内化，承担土地入

股后的初始投入，进行土地整理 [11]。当地农业特

色小镇的发展需要引进外来企业负责项目的融

资、建设、运营、维护等一体化市场运作，并主导

解决项目规划设计和农民安置、培训等问题，运

作框架如图 2所示。

Ⅰ Ⅱ

Ⅱ Ⅲ

经济能力

组织管理能力

差

优

差 优

 

图1 我国农村类型划分
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农村集体以入股方式盘活土地资源，凭借当

地优越的自然文化资源吸引投资企业，构建优势

互补、利益共享、风险共担的联结机制。农民虽

作为项目的开发主体之一，但由于受教育程度

低、市场经营意识差，他们对三产融合发展所起

的作用十分有限 [12]。因此，农民一般不直接参与

项目运营工作，而是通过培训后进入第一二三产

业就业，拓宽收入来源，提高生活质量。该模式

下，企业零土地成本进入项目，全面参与项目的

规划、建设、管理和运营工作，扮演区域发展经营

商的角色。政府也以最小的财政投入推进当地农

业现代化和乡村旅游的发展，实现精准扶贫。

农村交通、基础设施、公共服务的质量水平是

产业发展的硬性条件。基础配套设施的完善程度

是影响外来企业投资积极性的重要因素 [13]。集体

经济不发达型农村普遍存在地理位置偏僻、交通

闭塞、公共设施不完善等问题，基础配套设施的

不完善是不发达型农村旅游经济发展的最大瓶

颈。要发展当地生态农业旅游，必须优先完善当

地的基础配套设施，包括交通、自来水供应、生活

垃圾处理、互联网入户、电子商务配送等。

企业主导型模式下，受地理位置等方面约束，

当地土地价值较低，农民主体所占股份小、整体

实力较弱，易处于被动地位。企业拥有绝对的决

策权与执行权，把控项目财政收支。为避免信息

不对称和企业的不当逐利行为，需采取一定措施

对企业行为进行约束，监督项目财务状况，保障

村民集体利益；可以主动选择通过“内股外租”与

企业建立租赁关系，获得固定的租金收益。

2.2 联合经营型

集体经济较发达的农村要发展农业特色小

镇，需要引入外来资本发挥资金和管理优势，增

加项目竞争力，扩大经济效益。企业投入人才、

资金、技术与农村集体成立的土地资产管理公司

强强联合，成立项目开发公司作为项目的融资、

规划、开发和运营主体，运作框架如图 3所示。

联合经营模式下，外来企业参与到小镇规划、

建设、管理的部分环节，发挥自身专业优势，对外

负责项目品牌推广、技术引进、招商引资，对内负

责项目的策划和运营；集体则着重发挥管理职

能，对内协调农民内部矛盾，对外解决企业与农

民的沟通问题，并同步推动农业生产技术和工具

革新。土地资产管理公司与企业拥有相互制衡的

决策权力，作为农民的代言人就收益分配与企业

进行谈判博弈。联合经营模式存在一些弊端。土

地资产管理公司和外来企业有着不同的社会立场

和教育背景，双方无法避免就某一观点形成冲

突，从而导致双方不信任或激化矛盾，影响项目

的正常开展。村集体领导或村镇企业家是土地资

产管理公司的高层管理者，他们作为理性经济主

体，在经济活动中具备一定的逐利性，或为攫取

更大的经济利益与企业结成利益联盟，进入收益

分配的灰色空间。为破除参与方之间的隔阂，保

证利益合理分配，可参照强矩阵或弱矩阵理论，

在项目开发公司成立之前约定集体和企业的职能

范围和大小，规避争议或分歧产生的可能性。农

民群众为防止村干部和企业进入分配的灰色区

间，可采取保底分红、保底分红与浮动分红相结

合或保底分红与二次盈余分配相结合的收益分配

方式，保障自身土地权利的基本收益 [14]。

2.3 集体主导型

集体经济发达农村集体经济组织通过整合当

地土地、资金、人才等要素，自行开发农业特色小

镇项目，实现农村经济发展和农民增收。整个过

程中，村集体组织在资源整合、项目运营管理、农

民安置和就业培训等方面发挥主导作用，运作框
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图2 企业主导型运营模式
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图3 联合经营型运营模式
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架如图 4所示。

农村合作社是项目规划、建设、管理的主要载

体，组建领导班子，整合土地、资金、技术、人才等

生产要素进行项目开发。项目由合作社统一规

划、打造，交由有经营能力的村民或村镇企业进

行管理，或将物业出租外来企业。合作社聘用农

民参与到项目的农业生产加工或旅游服务工作，

获得相应报酬，避免因项目经营收益的差异激化

集体内部成员矛盾。在项目盈利后，村集体优先

从净利润中提取一定比例的公积金及其他费用，

用于完善基础设施和项目再投入，再依据农户贡

献土地的质量和数量分配剩余收益。

集体主导模式下，土地发展的收益几乎全部

被农民内部消化，共同出资、共担风险、共享项目

发展收益，农民的主体作用完全体现。农村合作

社在项目开发、运营过程中发挥主要作用，并决

定外来企业的参与程度。农民参与到项目的规划

和管理过程，在一定程度上参与小镇的规划定位

和产业运营，也有助于培育专业化、职业化、高素

质的现代化农民。集体主导型土地股份模式针对

性较强，适用范围窄。一方面，它要求集体经济

组织在发挥社会管理职能的同时，强化对集体资

产的经营管理职能和资源整合能力；另一方面，

项目的发展要求集体成员具有公司管理和财务管

理经验，能在竞争激烈的市场环境中灵活应对。

因此，相关部门需要加大当地教育投入和人才输

入力度，尤其是加强对村镇干部的领导力、组织

力、市场意识、土地经营意识的培养。

3 对策建议

3.1 不发达农村

政府对基础设施投入和财税政策的适度倾斜

是项目开展的前提。不发达农村基础设施落后和

公共物品短缺等问题的存在，将削减企业下乡的

投资热情、阻碍项目开发进程。政府部门实现不

发达地区交通、基础设施和公共服务的均等化发

展是弥补欠发达地区劣势，激发企业投资热情的

主要途径。此外，投资企业作为项目投资运营主

体，承担了较大的风险，其投资收益和投资动力

受贷款利率和政策影响。为加大不发达农村农业

特色小镇项目的吸引力，弱化劣势、突出优势，政

府应着力完善农村贷款优惠机制，突出外来企业

入驻农村发展的金融、财政、税收优势，降低企业

投资风险，激发投资动力。

3.2 欠发达农村

村集体发挥“桥梁”作用是合作联盟进行有效

沟通和合作的基础，政府对开发过程和分配过程

的监督是项目稳健发展的前提。村集体是农民和

政府的“代言人”，作为“沟通桥梁”联结农民、企

业、政府三大主体。作为农民代言人，集体组织

应加强对政策的理解和运用能力，预判政策走

向，代表农民利益向政府争取优惠政策；作为政

府发言人，应具备基层干部服务意识，以市场需

求为导向，因地制宜引导农村土地股份发展，一

切以集体经济发展和农民增收为工作重心。作为

理性经济主体，与企业进行博弈、谈判，确定具体

合作模式和收益分配方式，实现集体经济发展。

联合经营入股模式下，政府的监督作用必不

可少。一方面，农民、集体、企业作为理性经济主

体，或就攫取更大收益更改土地用途，过度开发

农村资源，破坏农村生态环境。政府对合作过程

的监控，可保障项目发展奉行生态环境的开发与

保护并举。另一方面，政府对合作收益分配过程

和方式的监管是避免灰色分配、保障农民利益主

要手段。政府可设立相关部门加强对合作联盟组

织结构、运行程序、财务收支进行监督，避免村干

部与企业形成利益联合体，损害农民利益；同时

监控分配过程，优化农村集体内部管理结构，对

农村资产的管理和使用进行监督。

3.3 发达农村

集体组织须发挥牵头带动作用，设置多层次、

多方向、多目标的教育培训平台，培育职业化农

民和领导班子。集体组织在巩固社会管理职能的

同时强化经营管理职能。一方面，作为基层治理

主体，发挥社会管理职能作用。集体组织加强对

当地农民土地制度的宣传力度，提高农民土地产

权意识，帮助其树立正确的土地经营意识；加强

组织协调和资源整合能力，协调集体内部矛盾。

农村合作社

企业 项目开发

特色产业链

金融机构

组建

就业培训住房安置

一二三产业从业人员

投资 贷款/投资

土地整理

配套设施完善核心开发区建设农业生产区建设

租售

村民1 村民2 ... 村民n
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图4 集体主导型运营模式
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另一方面，扮演经济主体角色，发挥经营管理职

能作用，多渠道结合培育职业化农民。侧重普通

学校教育，提高青少年学习能力和基础素质，培

育农业现代化建设的后备力量；通过引入外来专

家，设立培训平台，对高中及以上的青壮年进行

农业知识技术和旅游服务意识培训，帮助其掌握

新型农业生产工具和技术，树立第三产业服务意

识，培育现代农业和乡村旅游中坚力量；针对中

老年或处于文盲半文盲的青壮年，其农业生产思

维固化，对新知识的学习能力较弱，可利用师徒

制手把手实操教学，帮助其较快适应新的生产方

式，为农业特色小镇培育基础力量。
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（上接第 107 页）格信息发布等功能。通过构建县、

镇、村三级电商扶贫网络，利用村级电商扶贫驿

站，发挥电子商务的引领作用，积极推进产业扶

贫深入开展。

3.4 培养电商能人

加大政策支持力度，吸引有实践经验的电商

从业者回乡创业，发展成为电商带头人。构建电

商扶贫人才培训体系，整合各类培训资源，发挥

协会、高等院校以及电商企业的主体作用，开展

各层次电商知识普及培训工作。充分发挥电商平

台的带头作用，积极为电商带头人和电商平台牵

线搭桥，形成发展电商扶贫的长效机制。
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