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中国宏观经济研究院教授常修泽：

打造中国县域“要素聚宝盆”的十条建议

如何打造县域经济如何打造县域经济““要素聚宝盆要素聚宝盆””呢呢？？
围绕人本要素围绕人本要素、、土地要素和资本要素土地要素和资本要素，，提出提出
自己的十条建议自己的十条建议。。

（（一一））激活人本要素方面激活人本要素方面，，四条建议四条建议：：
第一条第一条，，建议瞄准城镇化指标两口径建议瞄准城镇化指标两口径

之间的之间的““巨量缺口巨量缺口”，”，切实推进户籍制度和切实推进户籍制度和
相关配套制度改革相关配套制度改革。。

据统计据统计，，中国按常住人口计算的城镇中国按常住人口计算的城镇
化率为化率为6464..7272%%（（截至截至20212021年底年底），），而按户籍而按户籍
人口计算的城镇化率只有人口计算的城镇化率只有4646..77%%，，两者相差两者相差
1818个百分点个百分点。。

这一数字背后是这一数字背后是22..55亿多的农民工群亿多的农民工群
体体，，他们虽然进了城镇他们虽然进了城镇（（包括县城和建制包括县城和建制
镇镇），），但是并未共享城镇但是并未共享城镇（（包括县城和建制包括县城和建制
镇镇））的文明的文明，，如医疗如医疗、、子女教育等子女教育等。。这涉及这涉及
几项重大的制度性改革几项重大的制度性改革，，建议通过加快推建议通过加快推
进户籍制度改革以及相关配套制度改革来进户籍制度改革以及相关配套制度改革来
解决解决。。

第二条第二条，，适应中国县域经济正在出现适应中国县域经济正在出现
的的““农业生产农业生产（（一产一产））智能化智能化、、农产品加工农产品加工
（（二产二产））智力化智力化、、农业服务农业服务（（三产三产））智慧化智慧化””趋趋
势势，，建议在县域农业生产者建议在县域农业生产者、、农产品加工者农产品加工者
和农业服务者中和农业服务者中，，建立相关建立相关““技能技术评价技能技术评价
制度制度”，”，以打造中国的以打造中国的““大国农匠大国农匠””和和““农民农民
技师技师”。”。

第三条第三条，，对县域范围内科技人员的职对县域范围内科技人员的职
务发明成果务发明成果，，建议按照建议按照《《中共中央中共中央、、国务院国务院
关于构建更加完善的要素市场化配置体制关于构建更加完善的要素市场化配置体制
机制的意见机制的意见》，》，参考拙著参考拙著《《广义产权论广义产权论》》
（（20092009））关于关于““职务发明成果产权分割职务发明成果产权分割””的论的论
述述，，给相关发明者合理界定应得的部分所给相关发明者合理界定应得的部分所
有权及相关权益有权及相关权益。。对于曾因此受到不公正对于曾因此受到不公正
待遇的待遇的，，恢复名誉恢复名誉、、落实政策落实政策。。

第四条第四条，，建议选择少数条件成熟的县建议选择少数条件成熟的县
域域，，开展开展““人才身价赋能人才身价赋能””试点试点。。尤其是对于尤其是对于
小微企业小微企业，，如果没有相应物质资产做抵押如果没有相应物质资产做抵押，，
可以在可以在““身价评估和银行授信身价评估和银行授信””基础上基础上，，用企用企
业家和技术人员的业家和技术人员的““身价身价””作为抵押物作为抵押物。。这这
不仅是解小微企业燃眉之急的不仅是解小微企业燃眉之急的““速效药速效药”，”，更更
是创建是创建““人才有价制度人才有价制度””的突破口的突破口。。

（（二二））搞活搞活““土地要素土地要素”（”（主要是主要是““三块三块
地地”）”）方面方面，，三条建议三条建议：：

第五条第五条，，第一块地第一块地：：农村集体经营性建农村集体经营性建
设用地设用地。。过去由政府强制征用再通过过去由政府强制征用再通过““招招
拍挂拍挂”，”，形成可观的土地财政收入形成可观的土地财政收入（（根据财根据财
政部披露政部披露，，20212021年国有土地使用权出让收年国有土地使用权出让收
入达到入达到88..77万亿元万亿元）。）。现在现在，，国家已下文件国家已下文件
允许允许““农地入市农地入市”（”（指村集体建设经营用指村集体建设经营用
地地），），无须再经政府征收转为国有无须再经政府征收转为国有，，而直接而直接
由农民自己由农民自己““招拍挂招拍挂”。”。建议县域领导支持建议县域领导支持
农民直接进入土地市场农民直接进入土地市场，，以把土地增值收以把土地增值收
益这块益这块““蛋糕蛋糕””切实分到农民集体手中切实分到农民集体手中。。

第六条第六条，，按照要素市场化改革的思路按照要素市场化改革的思路，，
农地主要是推进农地主要是推进““三权分置三权分置””改革改革：：所有权所有权
是集体的是集体的，，承包权是农户的承包权是农户的，，承包权的经营承包权的经营
权是可以流转的权是可以流转的，，这个思路应继续运作这个思路应继续运作。。
我这里提的构思是我这里提的构思是，，在在22..55亿多农民进城亿多农民进城
（（其中有一部分不再回村其中有一部分不再回村））的新形势下的新形势下，，需需
超前研究土地承包权如何流转的问题超前研究土地承包权如何流转的问题。。这这
个趋势早晚会出现个趋势早晚会出现，，建议现在着手研究建议现在着手研究，，早早
研究研究，，早试点早试点。。

第七条第七条，，搞活宅基地搞活宅基地。。宅基地问题的宅基地问题的
历史经纬颇为复杂历史经纬颇为复杂。。我在调查中发现我在调查中发现，，现现
今闲置宅基地甚多今闲置宅基地甚多，，院子里杂草丛生院子里杂草丛生，，日渐日渐
衰败衰败。。要解决此问题要解决此问题，，可暂回避历史沿革可暂回避历史沿革，，
在推进宅基地在推进宅基地““三权分置三权分置””上下功夫上下功夫：：所有所有
权是集体的权是集体的，，农户农户““集体组织成员资格权集体组织成员资格权””
是农民家庭的是农民家庭的，，搞活的基点放在资格权的搞活的基点放在资格权的
使用权流转上使用权流转上。。我在浙江看到我在浙江看到，，宅基地流宅基地流
转后转后，，用以搞民宿用以搞民宿、、做经营等做经营等，，闲置浪费问闲置浪费问
题有所缓解题有所缓解。。建议再放开一点建议再放开一点，，搞活宅搞活宅
基地基地。。

以上以上““三块地三块地””市场放活后市场放活后，，农民除获农民除获
得劳动收入以外得劳动收入以外，，还可获得一部分财产性还可获得一部分财产性
收入收入，，这将大大有利于农民逐步迈向富裕这将大大有利于农民逐步迈向富裕
之路之路。。

（（三三））激活资本要素方面激活资本要素方面，，三条建议三条建议：：
第八条第八条，，针对社会上对针对社会上对““资本资本””的不正的不正

确舆论确舆论，，建议在理论上确立建议在理论上确立““资本中性论资本中性论”，”，
对资本的逐利性这样一个对资本的逐利性这样一个““中性范畴中性范畴”，”，不不
应该作为一个负面的经济范畴而加以应该作为一个负面的经济范畴而加以
贬损贬损。。

第九条第九条，，建议在实践中为推动资本市建议在实践中为推动资本市
场的发展作新的探索场的发展作新的探索，，例如可尝试在县域例如可尝试在县域
搞搞““知识产权证券化知识产权证券化””试点试点，，如广州如广州““中新知中新知
识城识城”，”，以进一步发展以进一步发展““标准资本市场标准资本市场”，”，并并
寻求与境外如新加坡等国家和地区的寻求与境外如新加坡等国家和地区的““知知
识产权证券双向互认识产权证券双向互认”。”。

第十条第十条，，除标准的资本市场外除标准的资本市场外，，应注重应注重
建立县域的建立县域的““非标资本市场非标资本市场”，”，包括建立健包括建立健
全农村土地等产权市场和县域碳排放权市全农村土地等产权市场和县域碳排放权市
场等场等。。海南省临高县和陵水县组织农民植海南省临高县和陵水县组织农民植
树养树树养树，，保护生态保护生态，，有效减碳有效减碳，，并与一些需并与一些需
要要““减碳指标减碳指标””的电厂钢厂进行区域内的电厂钢厂进行区域内““碳碳
汇交易汇交易”；”；浙江发布全国首部省级浙江发布全国首部省级GEPGEP核算核算
标准标准《《生态系统生产总值生态系统生产总值(GEP)(GEP)核算技术规核算技术规
范陆域生态系统范陆域生态系统》，》，实现了对生态产品的价实现了对生态产品的价
值量化值量化，，都做得有声有色都做得有声有色。。县域内县域内““非标资非标资
本市场本市场””大有可为大有可为。。

十条十条““干货干货”，”，供推动县域经济高质量供推动县域经济高质量
发展和乡村振兴参考发展和乡村振兴参考。。

（本文根据常修泽在2023中国县域经
济发展大会上的主旨发言整理，来源：浙江
学习平台）

三、十点具体建议

从潜在意义上说从潜在意义上说，，县域确实是要素聚县域确实是要素聚
集地之一集地之一：：

第一第一，，有人有人。。第七次全国人口普查显第七次全国人口普查显
示示，，全国农村户籍人口全国农村户籍人口77..66亿人亿人，，常住人口常住人口
44..9898亿人亿人。。其中多数在其中多数在““县域县域”，”，只有一小只有一小
部分在部分在““市辖区市辖区”。”。

第二第二，，有地有地。。全国耕地总面积全国耕地总面积1919..1818
亿亩亿亩，，扣除市辖区的扣除市辖区的，，县域估计大约占县域估计大约占8585%%
到到9090%%左右左右，，约约1616到到1717亿亩亿亩。。这是县域内这是县域内
一个重要的要素一个重要的要素。。

第三第三，，有资本有资本。。全国城乡现有全国城乡现有50005000多多
万家民营企业万家民营企业，，登记在册个体工商户超过登记在册个体工商户超过
11..11亿户亿户，，其中相当一部分在县域其中相当一部分在县域。。另外另外，，
作为市场主体的作为市场主体的““农民专业合作社农民专业合作社”，”，基本基本
上都在县域上都在县域。。以上三类市场主体的资本以上三类市场主体的资本，，
不可小觑不可小觑。。

还有其他要素还有其他要素（（这里从略这里从略）。）。正因为这正因为这
些要素的存在些要素的存在，，所以所以，，从从““潜在意义潜在意义””上说上说，，

县域是县域是““要素聚集地要素聚集地”。”。但是但是，，现在的问题现在的问题
是是，，县域并不是经济意义上的县域并不是经济意义上的““要素聚宝要素聚宝
盆盆”。”。

第一第一，，虽然县域虽然县域““有人有人”（”（且人数不少且人数不少），），
但劳动力和其他人才配置仍然僵滞但劳动力和其他人才配置仍然僵滞，，他们他们
的潜力和创造性尚未发挥出来的潜力和创造性尚未发挥出来。。

第二第二，，虽然县域虽然县域““有地有地”，”，但是不少地处但是不少地处
于闲置状态于闲置状态。。我在海南做过调查我在海南做过调查，，最近处最近处
置的闲置土地就达置的闲置土地就达55..1515万亩万亩，，一个陆地面一个陆地面
积小小的海南省积小小的海南省（（陆地面积只有陆地面积只有33..44万平方万平方
公里公里））处置的闲置土地就有处置的闲置土地就有55万多亩万多亩，，尚未尚未
处置的还有多少处置的还有多少？？以小见大以小见大，，中国各县域中国各县域
又有多少闲置土地又有多少闲置土地？？

第三第三，，虽然县域虽然县域““有资本有资本”，”，但是不少资但是不少资
本处于一种呆滞状态本处于一种呆滞状态，，难以流动难以流动，，难以难以““聚聚
宝聚财宝聚财”。”。

正是基于这些问题正是基于这些问题，，我提出了变我提出了变““要素要素
聚集地聚集地””为为““要素聚宝盆要素聚宝盆””的命题的命题。。

二、分析问题：虽是潜在“要素聚集地”,
但不是现实“要素聚宝盆”

去年去年（（即即20222022年年））春天春天，，我完成了研究我完成了研究
报告报告《《中国经济三型趋势论中国经济三型趋势论》，》，党的二十大党的二十大
前在前在《《上海大学学报上海大学学报》（》（20222022年第年第55期期））公开公开
发表发表。。这只是一个学者的这只是一个学者的““应然应然””研究研究，，至至
于于““实然实然””如何如何，，则要看政界等因素则要看政界等因素。。

所谓所谓““三型三型”，”，就是就是““民富型发展民富型发展、、要素要素
型改革型改革、、制度型开放制度型开放”。”。通俗说通俗说，，就是就是““发展发展
重民富重民富，，改革重要素改革重要素，，开放重制度开放重制度”。”。

针对针对““要素要素”，”，我提出过我提出过““七要素论七要素论”：”：依依

序是劳动序是劳动、、土地土地、、资本资本、、知识知识、、技术技术、、管理和管理和
数据数据。。按照我的研究按照我的研究，，七要素又可以分为七要素又可以分为
三组三组：：第一组是第一组是““人本要素人本要素”，”，包括劳动包括劳动、、知知
识识、、技术与管理技术与管理。。第二组是第二组是““物本要素物本要素”，”，包包
括资本和土地括资本和土地。。第三组是第三组是““人与物混合人与物混合
型型”，”，也是最新的要素也是最新的要素，，那就是数据那就是数据。。

那么那么，，对于县域而言对于县域而言，，怎么样促进要素怎么样促进要素
型改革的型改革的““落地落地”？”？围绕这一问题围绕这一问题，，我进行我进行
了研究了研究。。

一、问题的提出：要素型改革在县域怎么“落地”

县域经济是国民经济的基本单元，县域现代化是中国式现代化的

基础。改革开放以来，许多先行地区都将县域作为发展的着力点

和重要平台，如浙江就通过发展块状特色产业，形成了“一县一业”“一

村一品”的区域特色工业格局，通过20年来大力实施“千万工程”，不

断释放乡村发展潜力，以工促农、以城带乡，走城乡一体化发展道路，

县域经济蓬勃发展。如今，浙江业已成为全国经济发展最为均衡的省

份之一。

日前，笔者在浙江台州仙居等地调研时发现，在县域范围内，民营

经济之所以能够蓬勃发展、乡村环境之所以能够不断优化、共同富裕

格局之所以能够形成，很重要的一点，是实实在在地发挥了多种要素

的聚集效应。


