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面向共同富裕的新型农村集体经济组织创新研究 
——基于赤峰市“三变五合”改革的案例分析 
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摘 要：组织创新是发展壮大新型农村集体经济，引领农民实现共同富裕的关键路径。在赤峰市“三变五合”改

革实践中，新型农村集体经济在集体经济股份合作社下设土地、劳务、旅游和置业 4 个子合作社，实行集体资源

资产分类经营管理，在统筹协作、专业分工、灵活变通、衔接政策等方面具有明显优势，激发了新型农村集体经

济活力，促进了共同富裕；然而，股份设置不平衡、经营风险管理不足、职能定位模糊、统计数据失真等问题仍

然突出，制约着新型农村集体经济健康发展。要推进新型农村集体经济组织创新，应着力简化股权设置、规范经

营管理、明确职能定位和做好统计工作，更好地增强新型农村集体经济促进农民共同富裕的能力。 
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Research on new rural collective economic organization innovation for common prosperity: 

A case study of “Three Variations and Five Harmonies” reform in Chifeng 

YU Jialin1, WANG Yidi2 

(1. Rural Development Institute, Chinese Academy of Social Sciences, Beijing 100732, China; 2. Faculty of Applied 
Economics, University of Chinese Academy of Social Sciences, Beijing 102488, China) 

Abstract: Organization innovation is the key to developing and expanding the new rural collective economy and leading 
farmers to achieve common prosperity. In the practice of “Three Variations and Five Harmonies” reform in Chifeng, four 
sub-cooperatives, namely land, labor service, tourism and real estate, were set up under the collective economic stock 
cooperatives, and collective resources and assets were classified and managed, which showed obvious advantages in 
overall planning, specialization of labor, flexibility and policy coordination, stimulated the vitality of the new rural 
collective economy and promoted common prosperity. However, problems such as unbalanced stock setting, inadequate 
operational risk management, ambiguous functional positioning, inauthentic statistical data are still prominent, which 
restrict the healthy development of new rural collective economy. To promote new rural collective economic organization 
innovation, simplification of stock rights setting, standardization of operation and management, clarification of function 
position and improvement of statistical work should be highlighted, so as to enhance the capability of the new rural 
collective economy to help farmers achieve common prosperity. 
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一、问题的提出 

习近平总书记指出：“共同富裕是社会主义的

本质要求，是中国式现代化的重要特征。我们说的

共同富裕是全体人民共同富裕，是人民群众物质生

活和精神生活都富裕，不是少数人的富裕，也不是

整齐划一的平均主义。”[1]在城乡发展不平衡的制

收稿日期：2024－07－13 
基金项目 ： 中 国 社 会 科 学 院 智 库 基 础 研 究 项 目

（ZKJC240821）、青年人文社会科学研究中心社会调研项

目（2025QNZX022）、农村发展研究所课题（NFS2024SJ017） 
作者简介：余家林（1993—），男，河南商丘人，博士、

助理研究员，研究方向为农村组织与制度。 



   
   
34 湖南农业大学学报(社会科学版)   http://skxb.hunau.edu.cn/ 2024 年 12 月  

 

约下，实现共同富裕，最艰巨和最繁重的任务仍然

在农村，促进农民共同富裕的任务仍然十分艰巨。

作为社会主义公有制经济的重要实践形式，新型农

村集体经济在促进农民共同富裕方面具有明显的

制度优势[2,3]。然而，如何充分发挥新型农村集体经

济的制度优势，更好地促进农民共同富裕呢？ 
学术界针对农村集体经济与共同富裕之间的

关系，开展了丰富的研究。赵黎[4]以山东省起南村

和中郝峪村为例从可持续发展的视角研究发现，农

村集体经济通过主体生成机制、价值共创机制和收

益共享机制，整合发展资源，激发内生发展动力，

形成利益共同体，促进了农民共同富裕。丁波[5]根

据皖南地区 4 个村庄的调研发现，农民以土地流转、

劳动务工等多种形式参与集体经济，实现了收入增

长；集体经济以经济利益为纽带，组织动员农民参

与村庄公共事务，提升了乡村治理能力。周娟[6]基

于云南省西盟佤族自治县的调研发现，农村集体经

济组织通过对集体成员和乡村资源的整合，促进企

业和农户的合作，有力推动乡村产业的发展，实现

了小农户经营的规模化。Li 等[7]发现，崇州市构建

土地股份合作社、农业职业经理人、专业化服务组

织等主体共同参与农业经营的“农业共营制”，探

索了农业现代化的可行路径。王永平和周丕东[8]对

贵州省六盘水市“三变”改革考察发现，农村集体

经济盘活了资源资产，增加了农民收入，帮助农民

实现共同富裕。丁忠兵和苑鹏[9]利用宏观数据分析

了农村集体经济对促进共同富裕的贡献，发现农村

集体经济发展对农民增收效果显著。Yi 等[10]利用微

观调查数据研究发现，新型农村集体经济的发展壮

大不仅增加了农户的经营性收入，而且增加了农户

的转移性收入，最终达到消除相对贫困的目的。 
既有研究尽管探究了农村集体经济对共同富

裕的促进作用，但鲜有关注农村集体经济组织创新

在其中所起的关键作用。笔者认为，农村集体经济

所具有的制度优势向现实效能的转变不是天然发

生的，需要通过创新来增强农村集体经济组织的支

持、推动和引领功能。本文试图从新型农村集体经

济组织创新的视角考察新型农村集体经济组织的

现实运作逻辑，剖析制约新型农村集体经济发展壮

大的障碍，探索以新型农村集体经济组织创新实现

共同富裕的有效路径。在《中华人民共和国农村集

体经济组织法》将于 2025 年 5 月 1 日正式实施之

际，本文期望能为积极贯彻落实该法提供有益的借

鉴。与既有研究相比，本文具有以下三方面的边际

贡献：第一，丰富和补充新型农村集体经济相关研

究。既有研究多关注新型农村集体经济的经济效

应，但鲜有聚焦新型农村集体经济组织创新。本文

考察新型农村集体经济组织创新形式，丰富了新型

农村集体经济研究成果。第二，深化对共同富裕实

现机制的理解。本文从新型农村集体经济组织创新

的视角，探究了共同富裕实现的可行路径，拓展了

共同富裕研究领域。第三，提供新型农村集体经济

组织创新的实践证据。既有研究尽管指出新型农村

集体经济在促进共同富裕方面具有重要的作用，但

是提供的经验证据仍然不足，尤其缺乏民族偏远地

区的证据。本文基于内蒙古自治区赤峰市的案例，

提供了一个民族地区案例证据，有助于探讨新型农

村集体经济组织创新的适用性和推广价值。 

二、理论分析 

共同富裕作为社会主义的本质要求，既要体现公

平与平等，又要避免走向平均主义。实现共同富裕，

需要同时处理好财富创造和分配两类问题[11]：财富

的创造扩大了社会财富总量，为共同富裕的实现提

供了必要的物质基础[12]；财富的分配对于保障社会

公平正义、缩小贫富差距起到至关重要的作用[13]。

面对城乡发展不平衡、农村发展不充分的现实困

境，实现农民共同富裕成为促进共同富裕工作中最

艰巨的任务[14]。 
农村集体经济是社会主义公有制经济的重要形

式，强调通过合作和联合实现共同发展，在促进农

民共同富裕方面具有天然的制度优势[15,16]，受到政

策制定者的高度重视。总体来看，农村集体经济具

有三大制度优势：一是农民增收优势。一方面，农

村集体经济综合利用集体资源、资金和资产，以项

目投资、股份合作、组合发展等方式积极参与市场

运营，能为农民创造更多非农就业岗位，为农民增

加工资性收入[4]。另一方面，随着农村集体经济的发

展壮大和农村集体经济收益增加，农民可以获得更

多的分红等财产性收入[17]。因此，新型农村集体经

济能通过工资性收入和财产性收入两个渠道为实现

共同富裕奠定坚实的基础。二是基础建设优势。基
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础设施建设是农业农村发展的重要支撑。然而，长

期以来，由于财政投入不足，许多农村地区的基础

设施较为落后。农村集体经济的发展能为这一困境

的改变带来突破性进展。随着农村集体经济发展壮

大，村集体经济更有能力在财政支持不足的情况下

自行进行基础设施的建设和升级[18]。农村集体经济

收益不仅能够用于修建道路、广场等基本公共设

施，还可以用于改善农田水利、电力供应等生产性

基础设施。尤其是，农村集体经济能够更灵活地结

合当地需求因地制宜地规划和建设基础设施。在共

同富裕的道路上，基础设施建设是不可或缺的一

环，而农村集体经济恰恰能为这一环节提供强大的

支持。三是公共服务优势。传统上，农村公共服务

的供给往往依赖于财政支出，而由于财政投入不

足，农村公共服务仍然处于较低水平，无法满足农

民日益增长的需求。农村集体经济的发展为解决这

一问题提供了新的路径。例如，农村集体经济通过设

立老年食堂，为老年人提供价格低廉甚至免费的餐饮

服务，缓解他们的生活压力。农村集体经济可以投入

资金资源，做好环境卫生整治和管理，改善村容村貌，

提高农民的生活环境质量。农村集体经济通过提供这

些公共服务能够提高农民的社会福利和生活质量，

在更高层次上实现共同富裕目标[19,20]。 
然而，上述农村集体经济的三大制度优势分析

大多停留在应然逻辑层面。如何从实然逻辑上把农

村集体经济的制度优势转化为实现农民共同富裕

的现实效能，仍是政策制定者和学术界关注的重

点。本文认为，破解这一问题的关键是推动新型农

村集体经济组织创新。 
作为把农民组织起来发展经济的重要载体[21]——

新型农村集体经济组织功能的强弱直接关系到新

型农村集体经济能否切实促进农民共同富裕。推动

农村集体经济组织创新，能充分发挥农村集体经济

组织功能优势，增强农村集体经济组织发展活力，

切实引领农民实现共同富裕[2]。首先，组织创新能

够提高新型农村集体经济的资源利用效率。通过组

织创新，新型农村集体经济能够有效整合农村土

地、劳动力、资金等资源，避免资源的闲置和低效

使用。集体经济组织创新不仅能突破资源配置上的

瓶颈，还能够将更多分散的资源集中起来，形成规

模效应，最大限度地发挥各类资源的潜在价值，更

好地适应市场需求，提高生产效率[22]。其次，组织

创新能够提高新型农村集体经济的经营管理水平。

传统农村集体经济由于管理水平低、制度不完善，

常常面临效率低下、资源浪费和内部矛盾等问题[18]。

通过组织创新，新型农村集体经济的治理结构更加

合理，运营机制更加透明、规范，能够提高集体经

济的运行效率，实现经济效益的最大化。最后，组

织创新能够提高农民参与度。在传统集体经济模式

下，农民的意见常常得不到重视，参与决策的机会

较少[23,24]。通过组织创新，农民更有机会参与农村

集体事务的讨论和决策，使集体经济收益分配公平

地惠及每个农民[25]。新型农村集体经济组织创新与

农民共同富裕的分析框架如图 1 所示。 

 
图 1 新型农村集体经济组织创新与农民 

共同富裕的分析框架  

三、新型农村集体经济组织创新的实践

展开：来自赤峰市“三变五合”改革的考察 

新型农村集体经济的组织创新探索在全国各

地不断开展，成功的案例陆续涌现。其中，“三变

五合”改革在实践中表现出明显的生命力，在江苏、

山东、湖北、河南、江西、湖南、广东等省份得到

推广[26]。具体来说，农村集体经济先设立集体经济

股份合作社，接着由集体经济股份合作社成立土

地、劳务、旅游和置业 4 个子合作社。集体经济股

份合作社相当于 1 家母公司，重在监督管理 4 个子

合作社，而土地、劳务、旅游和置业 4 个子合作社

相当于集体经济股份合作社的 4 家子公司，分别负

责盘活利用土地资源、劳动力、旅游资源和经营性

资产，与其他市场主体合作或直接参与市场经营，
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使经济效益最大化。 
为探究“三变五合”改革的推广价值，本文以

内蒙古自治区赤峰市为案例，考察“三变五合”改

革在偏远民族地区的运行情况，分析新型农村集体

经济组织创新促进农民共同富裕的内在逻辑。 
赤峰市位于内蒙古自治区东南部，幅员辽阔，

总面积 9 万平方千米，农牧业资源丰富，拥有耕地

2 744.8 万亩、草原 3 999 万亩①。为发展壮大农村

集体经济，促进农牧民共同富裕，赤峰市结合当地

实际，积极开展农村集体经济组织创新。2017 年，

赤峰市借鉴先进地区的成功经验，率先在喀喇沁旗

美林镇古山村、西桥镇雷营子村实行“三变五合”

改革。2021 年，赤峰市将“三变五合”改革推广到

翁牛特旗毛山东乡房申沟村、乌丹镇赛沁塔拉嘎查

等 7 个嘎查村。2022 年，赤峰市在总结过去工作的

基础上将“三变五合”改革推广至全市。2023 年 4
月，赤峰市“三变五合”工作被内蒙古自治区列为

重点改革经验成果在全区推广。截至 2023 年 8 月，

赤峰市实行“三变五合”改革的嘎查村达到 167 个，

累计增加新型集体经济收入 1 048 万元，试点嘎查

村平均增收 6.2 万元，农牧民人均增收 4 332 元。 
2022 年 8 月和 2023 年 8 月，笔者连续两次追

踪调研赤峰市“三变五合”改革的运行情况。本文

选择赤峰市作为分析对象的原因在于：1）案例具

有典型性。赤峰市农牧业资源丰富，是国家重要农

畜产品生产基地[27]。赤峰市“三变五合”改革在民

族地区实施较早，在新型农村集体经济组织创新方

面取得了一定的经验，揭示了农牧业资源丰富的地

区如何通过创新促进共同富裕的内在机制，能为类

似地区提供可借鉴的具体改革思路。2）案例具有

代表性。赤峰市“三变五合”改革是继江苏等地之

后在民族地区的进一步探索，可以作为考察该改革

推广价值的重要样本。同时，本文选择的调研村庄

具有明显不同的资源禀赋和产业结构，既有耕地资

源丰富的阿民温都尔嘎查、草原资源丰富的查干花

嘎查，又有畜牧业发达的翁根毛都嘎查、旅游产业

发达的呼特勒嘎查，还有位于县城郊区的前岗台村

和人口外流明显的老烧锅村。这些村庄的多样性，

确保了研究结果的广泛适用性和代表性。 
传统农村集体经济大多由村民委员会代行职

能，存在着“政经不分”的问题。“三变五合”改

革在成立集体经济股份合作社的基础上，再成立土

地、劳务、旅游和置业 4 个子合作社，共同组成 5
个合作社。这 5 个合作社各有分工、各有侧重，合

力推动新型农村集体经济发展，有助于解决“政经

不分”问题，促进农民共同富裕。 
（1）集体经济股份合作社。集体经济股份合

作社起到统领作用，承担清产核资、身份界定、股

权量化等任务，为 4 个子合作社提供用于开展经营

的农村集体资源资产，并监管土地、劳务、旅游和

置业 4 个子合作社，推动子合作社规范化管理。在

清产核资方面，集体经济股份合作社核实农村资源

性资产、经营性资产和非经营性资产，全面摸清了

农村集体经济所拥有的资产家底。在身份界定方

面，集体经济股份合作社根据是否有土地承包权、

户口是否在本村以及是否年满 16 周岁三项指标，

认定集体经济组织成员身份。在股权量化方面，集

体经济股份合作社设置基本股、农龄股和福利股。

享受基本股需满足拥有土地承包权、户口在本村且

年满 16 周岁 3 个条件。同时，与拥有基本股人员

结婚而嫁入本村的女性或入赘的男性，若户口在本

村、农龄达到 2 周年以上的且承诺不再享有原籍所

在地的相应权益，经股东代表大会讨论通过，可享

有基本股 1 股。享受福利股需满足拥有土地承包权、

户口在本村且未满 16 周岁 3 个条件，而享受农龄

股只需满足户口在本村的条件。农龄股的农龄从 16
周岁算起，男性到 60 周岁、女性到 55 周岁，每满

2 年农龄可得 0.1 股农龄股。 
（2）土地股份合作社。与农户直接参与土地

流转相比，土地股份合作社在土地利用上具有一定

优势。在转入土地方面，土地股份合作社更容易赢

得农民的信任，有助于土地转入。截至 2023 年 8
月，翁根毛都嘎查引导农民自愿以耕地入股成立土

地股份合作社，转入耕地 1455 亩。老烧锅村土地

股份合作社积极引导农民将土地入股，转入耕地达

4000 亩。呼特勒嘎查土地股份合作社从农民手中流

转土地 480 亩，再整体对外出租，实现年租金 17.28
万元，人均分红 2600 元。在农业生产方面，土地

股份合作社有助于实现土地规模经营，增加生产投

资和引进先进技术。有的土地股份合作社与企业合

作，根据测土配方施肥，科学合理用药，推行农业

机械化作业，降低了生产投入成本，提高了农业劳
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动生产率。 
（3）劳务股份合作社。劳务股份合作社将有

意愿的农民组织起来，为其提供就业技能培训和就

业信息对接。同时，劳务股份合作社开展多种生产

经营服务，为农民创造更多就业岗位。一是对农民

进行针对性培训，提升农民就业技能。截至 2023
年 8 月，阿民温都尔嘎查劳务股份合作社组织农牧

民及返乡大学生进行针对性培训，已培养了职业农

牧民、牲畜营养师等 84 名。二是整合劳务信息，

并与企业、经营大户协调沟通，实现用工需求和就

业愿望的精准对接。通过这种方式，截至 2023 年 8
月，老烧锅村劳务股份合作社已对接内蒙古兴安铜

锌冶炼有限公司、通辽泰丰集团、盛汇牧业、富召

奶牛养殖合作社等 7 家用工单位，采集用工岗位 260
余个，微信群发布用工信息 26 次，落实就业 46 人，

实现个人年薪 3 万~5 万元。三是承揽农业生产、物

业管理、劳务输出、绿化保洁等劳务业务，拓宽就

业渠道，增加农民工资性收入。前岗台村采用村党

支部牵头、全体村民入股的形式，成立农机服务合

作社，以成本费为全体村民提供农机服务，免费为

贫困户提供农机服务，并在农闲时外出作业，拓宽

合作社增收渠道，壮大集体经济。农机服务合作社

不仅为村民节省农机服务费用 20 万元、解决就业

20 人次，还确保农户农业生产不误农时，实现农业

增产、农民增收。 
（4）旅游股份合作社。旅游股份合作社发挥农

村自然生态优势，结合当地旅游特色，充分挖掘乡

村旅游资源，加速实现“绿水青山”向“金山银山”

转化。翁根毛都嘎查依托丰富的生态旅游资源，鼓

励和引导牧民盘活闲置房屋、场园、自有林地及其

他附属设施，以使用权入股，成立旅游股份合作社，

在 2023 年与一家投资公司合作，投资建设规模 10
亿元的草原文旅康养医养温泉小镇。老烧锅村旅游

股份合作社积极争取资金对村内地理位置优越、环

境相对较好的多处闲置房进行改造升级，达到民宿

旅游标准，同时，整体规划设计西山果园“红色旅

游”路线和富召奶食品加工车间，打造红色教育和

青少年劳动实习基地，推动旅游资源的转化与升值。

呼特勒嘎查旅游股份合作社利用当地乡村旅游优

势，开发草原风情旅游项目，创建“蒙乡呼特勒”，

推广新型乡村旅游，目前已接待游客近万人次。 

（5）置业股份合作社。过去由于农民组织分

散，协调成本较高，农民急需的一些项目难以有效

推进。置业股份合作社根据产业发展需要，统筹整

合政府财政资金、社会资本、金融资本等各类资本，

形成多元化投入机制，成功解决这类难题。一是有

效衔接上级财政项目资金。阿民温都尔嘎查置业股

份合作社争取上级财政项目资金，引导撬动金融和

社会资本投入，建设肉牛集中养殖（托养）场、标

准化奶制品作坊、畜牧业饲草料加工厂、玉米烘干

厂等。2023 年，老烧锅村置业股份合作社争取到京

蒙帮扶资金 290 万元、市长专项资金 100 万元、乡

村振兴衔接资金 200 万元及其他扶持资金，计划建

设农机合作社、玉米烘干塔、玉米压片厂等项目，

采取出租的方式运营上述项目，并在置业合作社提

留 10%运营费、集体经济股份合作社提留 5%公积

金和 5%公益金后，将剩余部分向股东分红。二是

整合农村集体资源资产，“唤醒”沉睡的资源。2023
年，呼特勒嘎查置业股份合作社引导移民搬迁农民

以原有的 23 处闲置房屋入股，发展草原风情旅游

项目，每处房屋实现租金收入 800 元和 10%的分红。 
需要注意的是，集体经济股份合作社和土地、

劳务、旅游、置业 4 个子合作社虽然名称中都含有

“合作社”三个字，但是在组织性质、成员构成、

管理决策方面具有明显区别。在组织性质方面，集

体经济股份合作社是农村集体经济组织，具有特别

法人地位，不能破产。而土地、劳务、旅游、置业

4 个子合作社是真正意义上的农民专业合作社，具

有法人地位，能够破产，参与市场经营的灵活度更

高。在成员构成方面，由于集体经济股份合作社的

生产资料属农民集体所有，集体成员具有较强的地

域特征。从调研情况来看，集体经济股份合作社成

员的首要条件是具有本村户口。而后 4 个子合作社

由农民自愿参与联合而成，按提供的资金、土地、

劳动等要素贡献向成员分配收益。在管理决策方

面，集体经济股份合作社的权力结构是村集体经济

组织成员大会，而后 4 子个合作社的最高权力机构

是股东代表大会。 

四、新型农村集体经济组织创新促进共

同富裕的机制优势与实践困境 

新型农村集体经济组织创新促进共同富裕的



   
   
38 湖南农业大学学报(社会科学版)   http://skxb.hunau.edu.cn/ 2024 年 12 月  

 

机制优势何在？在促进农民共同富裕的实践过程

中，新型农村集体经济组织会面临何种困境，使得

其功能难以发挥？本文将解剖赤峰市“三变五合”

改革的具体案例，回答以上问题。 
（一）机制优势 

调研发现，“三变五合”改革具有统筹协作、

专业分工、灵活变通、衔接政策等机制优势，促进

新型农村集体经济发展壮大，助力农民共同富裕。 
（1）统筹协作。土地、劳务、旅游、置业股

份合作社是“子社”，开展土地流转、劳务承包、

旅游服务和开发建设。集体经济股份合作社是“母

社”，通过统筹协调子合作社的工作，形成合力，

提升资源利用效率，实现集体经济的快速发展。比

如，呼特勒嘎查依托区位优势、自然风光和历史文

化等资源，并将这些资源通过“租金+分红”的模

式入股到集体经济股份合作社。集体经济股份合作

社负责呼特勒旅游项目总体运营，旅游股份合作社

负责宣传推广，劳务股份合作社负责吸纳农牧民就

业，置业股份合作社负责基础设施建设和维护。通

过这种统筹协作，呼特勒嘎查实现了牧文旅的融合

发展，发展壮大了集体经济。 
（2）专业分工。“三变五合”改革通过明确

的分工，让 5 个合作社聚焦各自领域，完善运营管理，

提升运营效率。集体经济股份合作社起到统领作用，

承担清产核资、身份界定、股权量化等任务，并监管

土地、劳务、旅游和置业 4 个子合作社，确保各子合

作社规范运营。土地股份合作社负责盘活土地资

源，探索土地流转机制，提高土地的经济效益，业

务范围包括土地流转、整理与出租。劳务股份合作

社向有意愿的农民提供就业技能培训，与企业和经

营大户协调沟通，掌握用工需求，承揽农业生产、

物业管理、劳务输出、绿化保洁等业务。旅游股份

合作社结合当地旅游特色，发挥农村自然风光优

势，充分挖掘乡村旅游资源，拓展多种功能，加速

实现“绿水青山”向“金山银山”的转化。置业股

份合作社根据产业发展需要，统筹整合财政资金、

社会资本、金融资本等各类资本，形成多元化投入

机制，开发建设包括水利基础设施在内的产业发展

项目，解决以往农户组织分散、协调成本高等难题。 
（3）灵活变通。通过“三变五合”改革，村

集体经济组织能够根据当地资源优势和自身经济

条件，有选择性地发展 4 个子合作社中的一个或多

个，不必将所有资源平均分配到 4 个子合作社上。

当有合适的经营业务时，村集体经济组织灵活利用

相应的子合作社去承接。比如，前岗台村及周边村

土地广袤，机耕条件良好，农业农机服务的需求越

来越多。因此，前岗台村重点发展农机服务合作社。

截至 2023 年 8 月，农机服务合作社累计投入资金

823 万元，拥有大型农机具及配套设施 40 余台套，

基本能够完成农业发展种、耕、防、收全程化服务

作业，同时能够承接大面积种植农机服务。目前，

该合作社已成为阿鲁科尔沁旗最大的农机服务合

作社。通过这种灵活变通，村集体经济组织能够根

据实际需求灵活调整发展方向，提高资源利用效

率，促进集体经济发展。 
（4）衔接政策。相较于分散的农民，村集体

经济组织更了解政策，能更好地衔接政策红利。前

岗台村有 7135 亩退耕还林地，占全村土地面积的

43.2%。在政策上，国家会对每亩退耕还林地补贴

200 元。当地的退耕还林方式是种植锦鸡儿。锦鸡

儿具有耐干旱、耐贫瘠、生命力强等特性，能够防

风固沙。同时，锦鸡儿富含蛋白质，加工后可作为

牲畜的优质饲草料。过去，农民不知道国家的补贴

政策，通常以每亩 20 元的价格将锦鸡儿卖给企业。

企业负责锦鸡儿平茬，不仅获得了锦鸡儿，还获得

了国家补贴。2022 年，村集体经济组织把 5244 亩

的退耕还林地流转过来，和企业谈判，最终企业获

得锦鸡儿材料，但需负责平茬，而村集体经济获得

了国家补贴，并向农民分红。通过这种政策衔接，

村集体经济组织能够更好地享受政策红利，增加农

民收入，促进共同富裕。 
（二）实践困境 

通过新型农村集体经济组织创新，“三变五合”

改革完善了新型农村集体经济的治理体系，理顺了

新型农村集体经济运行机制，助力农民共同富裕。

然而，股份设置不平衡、经营风险管理不足、职能

定位模糊、统计数据失真等问题仍然突出，影响着

农村集体经济顺利运行。 
（1）股份设置不平衡，部分农民有一定的不满

情绪。在新型农村集体经济股权设置时，赤峰市“三

变五合”改革设置了农龄股，成员之间的股份差异

大，农民群众满意度低。前岗台村过去按照“一人
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一股”的原则设置股权，集体成员意见小，集体收

益分配工作开展得比较顺利。然而，在“三变五合”

改革后，新股权设置方式导致前岗台村集体组织成

员之间股份差异较大。比如，60 岁以上老人最高有

3.7 股，外来的媳妇、女婿最高有 3.2 股，而本村青

年有的仅有 0.7 股。因此，村里占股少的村民不满意，

工作不好开展。农龄股设置的本意是照顾为本村作

出劳动贡献的成员。然而，实际上，集体经济资产

大多是由国家财政资金形成，与成员劳动贡献关联

不大。比如，2022 年，在查干花嘎查，财政资金形

成的经营性项目资产总额达 1 364.02 万元，是集体

经营性资产的 3.37 倍。同时，在实际操作时，村集

体经济组织无法恰当衡量劳动贡献，最终只能用成

员年龄作依据。这种粗糙的评估标准不但有失公

允，还直接导致成员之间股份差异悬殊。更严重的

是，这种股权设置的法律依据薄弱。现行方案并未

基于特定的法律条文制定，方案设计者声称“既然

村民在决策时已达成了共识，就应该遵循这一决策

执行”。然而，根据对农户的访谈发现，由于成员

代表没有认真研究该方案，大会也没有认真讨论该

方案，因此该股份设置方案才顺利通过了成员代表

大会的审议。成员代表大会流于形式，形成的所谓

“共识”根本经不起推敲。 
（2）经营风险管理不足，存在新增村级债务

隐患。从调研案例看，农村集体经济组织经营时风

险意识和成本意识淡薄，经营管理能力较弱。一方

面，农村集体经济组织普遍没有建立风险评估和应

对机制，缺乏现代市场经营所需的知识和技能，尤

其对风险的防范能力较弱。另一方面，用于生产投

资的资金多属于上级财政投入，在农村集体经济监

督管理机制不健全的情形下，农村集体经济组织的

成本意识淡薄，盲目追求规模。2023 年，阿民温都

尔嘎查置业合作社计划筹资 700 万元扩建肉牛集中

养殖（托养）场二期工程，筹资 1 893 万元建设 6
处肉牛集中养殖场，筹资 55 万元建设标准化奶制

品作坊，筹资 400 万元建设畜牧业饲草料加工厂。

如是，这些项目建设投资将超过 3 000 万元，远远

超出该嘎查现有的经济能力。同时，集体经济组织

普遍采用厂房出租的方式，发展壮大集体经济。由

于厂房租赁市场已出现过剩问题，经济效益明显下

滑，这些项目的未来经营收入很难覆盖投资成本，

将会成为新的村级债务来源。 

（3）职能定位模糊，阻碍集体经济发展壮大。

村集体经济承担大量的公共服务职能，表面上看是

为了弥补公共财政不足，但实质上反映出财政体制

和职能分配的不合理性。集体经济组织本应专注于

经济发展，但由于农村公共财政投入不足，集体经

济被迫承担了诸多公共服务支出。这种职能混淆加

剧了村集体经济负担，挤占了其发展壮大的资金和

资源，导致其在经济上难以形成持续发展动力。在

前岗台村，村集体收入主要用于村干部工资发放和

公益事业支出方面。以 2022 年为例，在 50 万元村

集体收入中，前岗台村提取了 7 万元用于村干部工

资发放，提取了 7 万元用于基础设施维护和公共服

务支出，补充财政资金的不足。这种现象背后反映

出财政支持与农村集体经济发展需求的不匹配，影

响了其资源配置的有效性和经济发展目标的实现。

同时，集体经济职能不清晰还引发了管理上的混

乱。为完成上级对医疗保险、养老保险缴纳的考核

任务，村集体经济收益被用于为农民缴纳医疗保

险、养老保险，未再向农民分红。究其根源，制度

设计上未明确区分集体经济与公共服务的职能，导

致资源分配和管理上的混乱，制约了集体经济的长

远发展。 

（4）统计数据失真，容易误导上级政府决策。

只有依托真实、准确的统计数据，政策制定者才能

更全面、系统地了解社会经济现状和变化趋势，找

到现行政策存在的不足，及时完善优化政策。然而，

从现实情况看，农村集体经济数据失真已成为阻碍

新型集体经济政策及时调整和完善的关键因素。一

方面，由于基层统计人员力量不足和对统计工作的

重视程度不够，在数据统计时，基层干部往往让农

民先上报自家情况，然后汇总提交至上级相关政府

部门。然而，农民对数据上报缺乏积极性，并且出

于自身利益考虑，经常故意隐瞒与政策相冲突的行

为。比如，有的牧民超载放牧，在报告自己牲畜存

栏量时倾向于低报。另一方面，为追求政绩，基层

部门倾向于操纵数据。部分基层部门在清产核资

时，倾向于把农户自有资产计入集体资产。为应对

上级部门关于改革工作情况的检查，基层部门通常
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将其他方面的工作成果也归于改革成效。这导致无

法真正评估改革成效，容易误导后续改革工作。 

五、新型农村集体经济组织创新促进共

同富裕的优化路径 

推动农村集体经济组织创新，将农村集体经济

的制度优势转化为促进农民共同富裕的现实效能，

对引领农民实现共同富裕具有重要的现实意义。针

对新型农村集体经济组织创新工作中存在的困境，

本文提出如下建议： 
（1）简化股权设置，尊重农民意愿。激励相

容的股权设置能够调动农民参与农村集体经济发

展的积极性，增强农村集体经济发展的内生动力，

也直接关系到农民的财产权益。鉴于不同农村集体

经济在资源禀赋、产业发展方式上存在较大差异，在

股权设置时要坚持尊重农民意愿的原则，把选择权还

给农民。在这个大的原则下，不同农村集体经济可以

根据当地集体经济现实发展情况，综合集体经济未

来发展方向，确定不同的股权设置方案。本文建议

股权设置坚持人口股的核心地位，优先考虑每人一

股的方式，不设现金股、农龄股等其他股权类型。

对农村集体经济发展有特殊贡献的个人或企业，经

成员代表大会决定后，可适当给予物质、荣誉等其

他奖励。这种方式不仅符合过去土地和集体资料分

配的习惯，而且具有更高的透明度和可操作性。 
（2）规范经营管理，确保收益稳定。鉴于农村

集体经济组织不能破产，因此农村集体经济组织参与

市场经营要以“稳”为主，要充分考虑资产安全性。

一是要优化治理结构，完善集体经济组织负责人的市

场选聘机制，提高集体经济活力和效率。按照现代企

业制度要求，实现决策权、经营权和监督权“三权分

置”。要按照“多劳多得”的原则，建立健全集体经

济组织负责人薪酬与集体经济发展情况挂钩的制度，

激发集体经济组织负责人经营农村集体经济的积极

性和创造性。二是要坚持以稳为主的原则，降低市场

风险。要以资本运营为主，积极盘活集体经济存量资

产，实现集体经济资本保值增值。要完善风险防范机

制，明确农村集体经济不宜从事市场竞争激烈的经营

活动，可依托公司等其他市场主体参与市场经营，降

低集体经济经营风险。 
（3）明确职能定位，减轻公共负担。要继续

明确新型农村集体经济组织职能定位，增强公共财

政在农村公共服务供给方面的主体作用。一是要聚

焦农村集体经济组织职能。理顺集体经济组织、村

党组织和村民委员会之间的职责关系，实现村民委

员会事务和集体经济事务分离，增强农村集体经济

的经济属性，让村集体经济轻装上阵、公平参与竞

争，集中力量做强主业，提升村集体经济竞争力。

二是要加大财政支农力度，更好地发挥财政职能作

用。加快形成财政优先保障、金融和社会资本积极

参与的多元投入格局，增加政府对农村的公共服务

支出，将公共财政资金更多投向就业、教育、医疗、

养老等农民重点关注的领域。 
（4）做好统计工作，助力组织创新。做好农

村集体经济统计工作，为完善农村集体经济组织提

供参考依据，让数据在农村集体经济改革中发挥更

为重要的作用。一是要加强统计人才队伍建设。积

极吸纳更多高素质的高校毕业生进入统计队伍，做

好统计人才的培养工作，提升统计人员业务技能，

并严格落实统计造假追责规定。二是要加大财政资

金投入力度，保障农村集体经济情况统计工作顺利

进行。农业农村部门要和统计部门协调配合，利用

统计部门的工作优势，形成财政资金合力，确保农

村集体数据质量。三是要推进统计信息化建设。在

大数据、云计算等数字信息技术加速创新的背景

下，农村集体经济情况统计工作应积极顺应数字时

代的趋势，利用云平台增强数据服务支撑，采用信

息采集等软件服务技术，提高数据调查质量和效

率，并做好数据核查。 

注释： 

① 除特别说明外，下文所用数据均来自调研材料。 
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