
 

彭文生：要素市场化改革如

何挺进深水区 
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意见领袖丨彭文生 

 

时隔 21 个月之后，要素市场化配置改革再出重磅文件，将以改革提

振中长期增长潜力。 

在新冠疫情冲击中国经济增长之际，2020 年 4 月 9 日，国务院印发

《关于构建更加完善的要素市场化配置体制机制的意见》（以下简称《意

见》）。与之前单项推进的改革不同，《意见》一次性提出了设计土地、劳动

力、资本、技术、数据等多个生产要素的改革方向，力度之大前所未有。

2022年 1月 6日，国务院办公厅印发《要素市场化配置综合改革试点总体

方案》（以下简称《方案》），是对《意见》的进一步落实。 

在债务问题化解尚需时日、新旧动能换挡、稳增长压力凸显的时点，
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本次《方案》的推出，意在通过综合改革试点，由前期的“局部突破”转

向“系统深化”，加快释放改革红利、提升增长潜力。 

本次试点方案特点主要是 12个字：问题导向，时间明确、系统集成。 

第一，问题导向，目标清晰。《方案》中具体涉及的改革包括土地、劳

动力、资本、技术、数据、资源环境这 6 个要素，同时提出要健全要素市

场治理与发挥要素协同配置效应，合计 8个大的改革方向，24个细分领域，

每个细分领域中又提出了非常切合实际、亟待改革的重要问题。 

第二，时间明确，节奏加快。《方案》中将《意见》中提出的“稳中求

进、循序渐进”原则修改为“稳中求进，守住底线”，在一定程度上体现

出中央推动改革的决心和紧迫感。在具体规划上，《方案》将时间表明确到

年度：2022年上半年，完成试点地区布局；2023年，力争在土地、劳动

力、资本、技术等要素市场化配置关键环节上实现重要突破，在数据要素

市场化配置基础制度建设探索上取得积极进展；2025年要完全试点任务。 

第三，上下联动、系统集成。前期在试点推进过程中，由于部分要素

市场化改革需向深水区挺进，各地基础和禀赋不一，难“齐步走”，更多

试点是单项推进，但本次更强调将分散在各部门的单项改革试点集成起来，

优先选择以改革需求迫切、工作基础较好、发展潜力较大的城市群、都市

圈或中心城市等开展综合改革试点，彰显整体效应，因地制宜、分类施策，

突出制度建设、形成可复制经验。 
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《方案》聚焦土地、劳动、资本、技术、数据、资源环境六大要素市

场建设的重点领域和关键环节，并提出了各要素领域的重点任务和制度建

设要求。 

在土地要素市场化配置方面，土地流转改革继续推进，地方政府和市

场的配置自主性或将增强。土地作为生产要素中唯一具有自然稀缺性和不

可创造性的要素，在经济价值分配中具有先导性地位。近年来，在中国不

断推进土地要素市场调整与改进的同时，城乡土地二元分割的约束依然存

在，归属国家的城市土地市场化程度较高，而归属集体的农村土地灵活性

相对较差。因此，加快土地流转制度改革、提高土地配置效率依然是释放

农村土地内在价值的有效途径。《方案》沿袭了《意见》中对土地要素配置

的部分表述，进一步赋予地方政府土地配置的自主权，允许试点地区探索

城乡建设用地指标跨省调剂。同时，《方案》鼓励优化产业用地供应方式、

盘活存量用地、建设城乡统一的建设用地市场，此举将增加混合产业用地

供给，进一步打通土地市场，实现土地的有序流转和高效使用。 

耕地占补平衡制度优化，新增“推进有序用海”。为应对工业化和城

市化进程中占用耕地的乱象以及保障国家粮食安全，耕地占补平衡制度对

非农业建设占用耕地以“占多少、垦多少”的原则，坚守了 18亿亩耕地的

红线。《方案》强调在保证占补平衡的基础上严控耕地质量验收，以“占优

补优”的原则支持全域土地综合整治。适度的异地耕地占补平衡管理政策

或能缓解部分地区的土地供给瓶颈，进一步推升经济发展潜力，缓解高房
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价问题。《方案》新增了海洋生态环境综合治理的要求，提出探索推进海域

一级市场开发和二级市场流转，探索海域使用权立体分层设权，海域要素

配置或成为新的关注点。 

劳动力要素方面，继续加强劳动力合理畅通有序流动，深化户籍制度

改革，建立支撑政策制定的人口发展监测分析系统。这在人口红利消失的

大背景下，将带动地方政府围绕着常住人口、优秀人才的竞争，倒逼其提

高基本公共服务以留住人才。 

《方案》以进一步深化户籍制度改革为核心，试行以经常居住地登记

户口制度，支持建立以身份证为标识的人口管理服务制度，意在通过加快

取消落户限制来促进在城镇稳定就业和生活的常住人口有序市民化，促进

劳动力的市场化配置。放松落户限制有利于提高农民工劳动寿命，延长和

释放人口红利；提高户籍人口城镇化率，减少不必要的人口流动；加快城

市群和大都市圈建设，发挥城市集聚效应，促进劳动力在城市群和都市圈

内部的流动。中国户籍城市化率和“大城市化率”均远低于表观城镇化。

加快“户籍城市化”有利于提升总体居民财富增长、提高城市生活质量、

释放消费潜能；优化劳动力资源分配、提高劳动力总体素质、促进连续就

业，从而有效推升全要素生产率。加快“大城市化”与“大都市圈”的建

设有利于催生产业集群和分层，加快高端制造业和服务业的迭代升级，提

升资源使用效率，有效缓解城镇化过程中房价、生活成本快速攀升等一系

列的“大都市病”。 
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《方案》要求继续建立健全户籍制度之外的财政转移支付、住房供应、

教师医生编制等保障机制与常住人口规模相适应，进一步破除户籍人口与

非户籍人口间政策差异化对劳动力流动带来的障碍。就整体生活质量而言，

流动人口与城镇居民平均水平仍有差距，城市流动人口对子女教育升学难、

学费高等方面的忧虑近年明显上升，城镇“归属感”不足，对社区活动的

参与率偏低，总体反映非户籍人口的整体城镇“生活体验”不及户籍人口，

大力推进流动人口“落户”，有助于在城市规划中更为贴近常住人口数量、

完善相应的“配套”软硬件设施建设，包括民生基础设施、教育、医疗资

源配套等。应尽快建立起公共服务提供水平与常住人口而非户籍身份相关

的政策体系，减轻户籍人口与非户籍人口的待遇差别，破除劳动力流动障

碍。 

相较《意见》而言，《方案》新提出要建设人口发展监测分析系统，为

重大政策制定、公共资源配置、城市运行管理等提供支撑，更加重视对人

口基础数据的掌握。中国作为人口大国，人口流动频繁，2020年中国总人

口 12 亿，流动人口 3.76 亿，占总人口的 26.62%，准确监测和分析人口

发展动态，把握好人口具体情况和未来发展趋势，更好地制定相关政策、

匹配公共服务，促进经济社会高质量发展。 

资本要素方面，提出要强化服务实体经济发展的功能，完善全流程监

管体系。《方案》在对完善股票市场基础制度的基础上进一步提出发展多层

次股权市场，加强区域性股权市场与主板、新三板、创业板、中小板和科

预览已结束，完整报告链接和二维码如下：
https://www.yunbaogao.cn/report/index/report?reportId=1_35873


