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今年《政府工作報告》的“新與變” 
 

3 月 5 日上午，國務院總理李克強代表國務院，向第十三屆全國

人民代表大會第二次會議做《政府工作報告》。對比 2018 年的《政府

工作報告》，今年在有關經濟社會發展總體要求和政策取向，以及政

府工作任務的諸多方面，都有若干“新與變”。 

 

一、GDP 增長預期目標降至 6%-6.5%，強調“穩” 

 

今年《政府工作報告》制定的經濟社會發展主要預期目標，體現

了“穩”的總基調（見表一）。GDP 增長目標給的是區間 6%-6.5%，雖

底線與彈性並重，但低於 2018 年 GDP6.6%的實際增長，也低於去年

《政府工作報告》6.5%左右的預期目標。此前，內地 31 個省市公佈

了今年當地經濟增長目標（見表二），普遍下調。現中央政府調低 GDP

增長目標，是將現實經濟困難與經濟向高質量發展淡化 GDP 目標兩個

因素考慮在內，符合市場預期。 

 

對國內外形勢的判斷，報告認為當今世界面臨百年未有之大變

局，保護主義、單邊主義加劇，不穩定不確定因素明顯增加，世界經

濟增速放緩，國際大宗商品價格大幅波動，外部輸入性風險上升；今

年國內發展面臨的環境更複雜更嚴峻，可以預料和難以預料的風險挑

戰更多更大。但是，內地發展仍處於重要戰略機遇期，擁有足夠的韌

性、巨大的潛力和不斷迸發的創新活力，經濟長期向好的基本因素沒

有變。 

 

當前內地經濟“穩中有變、變中有憂”，全年完成 6%-6.5%的增

長目標不太難，也並不容易。為了頂住經濟下行壓力，防止斷崖式下

滑，確保經濟運行在合理區間，政府擬採取的主要措施有：一是繼續

創新和完善宏觀調控，發揮好宏觀政策逆週期調節作用，豐富和靈活

運用財政、貨幣、就業政策工具，為經濟平穩運行創造條件。今年將

減稅降費約 2 萬億元。二是多措並舉包括鄉村振興計劃實施，促進形

成強大國內市場，持續釋放內需潛力。充分發揮消費的基礎作用，內
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地 14 億人口中產群體高達 4 億，市場潛力巨大。積極發揮投資的關

鍵作用，在完成鐵路投資 8000 億元、公路水運投資 1.8 萬億元基礎

上，擬合理擴大有效投資，緊扣國家發展戰略，加快實施一批重點項

目，加快川藏鐵路規劃建設。三是進一步落實“六穩”（穩就業、穩

金融、穩外貿、穩外資、穩投資、穩預期），提振市場信心。 

 

二、要求正確把握宏觀政策取向，新增“就業優先政策” 

 

從今年《政府工作報告》強調要正確把握宏觀政策取向以及關注

的點來看，財政政策、貨幣政策會放鬆，但幅度有限。 

 

一是積極的財政政策要加力提效。與去年報告的表述“積極的財

政政策取向不變，要聚力增效”相比，力度要大一些。今年大幅減稅

是財政政策的重點。包括普惠性減稅與結構性減稅並舉，重點降低製

造業和小微企業稅收負擔。深化增值稅改革，將製造業等行業現行

16%的稅率降至 13%，將交通運輸業、建築業等行業現行 10%的稅率降

至 9%，確保主要行業稅負明顯降低；保持 6%一檔的稅率不變，但通

過採取對生產、生活性服務業增加稅收抵扣等配套措施，確保所有行

業稅負只減不增，繼續向推進稅率三檔並兩檔、稅制簡化方向邁進。 

 

赤字率擬按 2.8%安排，比去年預算高 0.2 個百分點；財政赤字

2.76 萬億元，其中中央財政赤字 1.83 萬億元，地方財政赤字 9300

億元。適度提高赤字率，但低於市場預期的 3%，是綜合考慮了財政收

支、專項債券發行、赤字的成本等因素，既對赤字水平保持了足夠的

警惕，也考慮為應對今後可能出現的風險留出政策空間。 

 

二是穩健的貨幣政策要鬆緊適度。與去年報告 “穩健的貨幣政

策保持中性，要鬆緊適度”的表述相比，去掉了中性，政策彈性有所

提高。強調廣義貨幣 M2 和社會融資規模增速，要與名義國內生產總

值增速相匹配。2018 年末，廣義貨幣 M2 餘額為 182.7 萬億元，同比

增長 8.1%，與名義 GDP 增長率基本匹配。2019 年 1 月末，M2 餘額為

186.6 萬億元，同比增長 8.4%。報告提倡在實際執行中，既要把好貨

幣供給總閘門，不搞“大水漫灌”，又要靈活運用多種貨幣政策工

具，疏通貨幣政策傳導渠道，保持流動性合理充裕。預計全年 M2 增

速可能保持在 8.5%左右的水平，高於去年。 

 

今年年初人行降准 1%，分兩次實施。報告仍提出，加大對中小銀

行定向降准力度，釋放的資金全部用於民營和小微企業貸款。預計年

內降准還有機會。深化利率市場化改革，降低實際利率水平，是新提
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法。繼人行創造定向中期借貸便利工具實施“定向降息”後，市場關

注人行降低基準利率的機會亦上升。報告強調了完善匯率形成機制，

保持人民幣匯率在合理均衡水平上的基本穩定。穩定匯率，與 2018

年 12 月中央經濟工作會議提出要打造一個規範、透明、開放、有活

力、有韌性的資本市場，引導更多中長期海外資金進入市場，推進資

本市場改革，以及緩和中美貿易摩擦的目標是一致的。 

 

三是今年首次將就業優先政策置於宏觀政策層面。旨在強化各方

面重視就業、支持就業的導向。今年《政府工作報告》制定的就業目

標是，城鎮新增就業 1100 萬人以上，城鎮調查失業率 5.5%左右，城

鎮登記失業率 4.5%以內。與去年報告相比有兩字之差，即將城鎮調

查失業率 5.5%“以內”改成“左右”。新增就業 1100 萬人以上的目

標大幅低於 2018 年實際新增就業 1361 萬人。預示當前和今後一個時

期，內地就業總量壓力不減，結構性矛盾凸顯：一方面畢業生人數創

新高，農業富餘勞動力向外轉移，新的影響因素還在增加，譬如一些

工廠、企業在向東南亞、南亞轉移；另一方面勞動力離開工廠流向服

務業。因此，必須把就業擺在更加突出的位置。政府擬多管齊下穩定

和擴大就業，紮實做好高校畢業生、退役軍人、農民工等重點群體就

業工作，從失業保險基金結餘中拿出 1000 億元，用於 1500 萬人次以

上的職工技能提升和轉崗轉業培訓。 

 

三、優化營商環境，凸顯公平競爭 

 

近幾年來，內地政府力促“放管服”改革、力抓減稅降費、擴大

對外開放，營商環境總體改善。根據世界銀行最新發佈的《2019 年

的營商環境評估報告》，在全球 190 個經濟體中，內地營商環境總體

評價躍居第 46 位。但是，民營企業和個體工商戶的獲得感並不強。

民營企業和個體工商戶超過 9000 萬家，其中民營企業數量超過 2700

萬家，個體工商戶超過 6500 萬家，是促發展、增就業的重要力量。

今年《政府工作報告》針對相關痛點和難點提出了多項措施，助力打

造公平的營商環境。 

 

一是深化“放管服”改革。報告認為公平競爭是市場經濟的核

心，公正監管是公平競爭的保障，將以公正監管促進公平競爭。進一

步推進全方位對外開放，放寬市場准入，拓展開放領域、優化開放佈

局，繼續推動商品和要素流動型開放，更加注重規則等制度型開放，

以高水平開放帶動改革全面深化。進一步縮減市場准入負面清單，推

動“非禁即入”普遍落實，允許更多領域實行外資獨資經營。推動降

低制度性交易成本。 
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二是穩定社保現行征繳方式。《中華人民共和國個人所得稅法》

第七次大修，其中“專項扣除”即“五險一金”部分，明確今年 1 月

1 日起由社保機構徵收轉由稅務機構徵收。此引發民營企業和個體工

商戶普遍關注。目前民營企業社保繳納的普遍情況是少交、低交，未

按實際職工人數和實際工資繳納。轉由稅務機構徵收，徵收的力度和

透明度將顯著增強，企業的用工成本將大幅增加，很多中小民營企業

將難以支撐。報告明確暫不改變徵收方式。另外，報告下調城鎮職工

基本養老保險單位繳費比例，各地可降至 16%。各地在徵收體制改革

過程中不得採取增加小微企業實際繳費負擔的做法，不得自行對歷史

欠費進行集中清繳。繼續執行階段性降低失業和工傷保險費率政策。

今年務必使企業特別是小微企業社保繳費負擔有實質性下降，將有助

於民營企業渡過困難期。 

 

三是盡力緩解民營和小微企業融資難、融資貴問題。重點解決金

融機構對民營企業“不敢貸、不願貸、不能貸”問題。今年 2 月 14

日，中共中央辦公廳、國務院辦公廳印發《關於加強金融服務民營企

業的若干意見》要求銀行、保險、資本市場全面支持民營企業融資，

特別強調要有效提高民營企業融資可獲得性，在新發放公司類貸款

中，民營企業貸款比重應進一步提高，貸款審批中不得對民營企業設

置歧視性要求，同等條件下民營企業與國有企業貸款利率和貸款條件

保持一致。今年《政府工作報告》進一步要求，擴大對民營企業的有

效金融供給，今年國有大型商業銀行小微企業貸款要增長 30%以上；

要完善金融機構內部考核機制，激勵加強普惠金融服務。 

 

四、注重平衡好穩增長與防風險的關係 

 

穩增長首要是為保就業，在就業優先政策納入宏觀政策層面後，

今年穩增長的政策地位明顯上升。報告指出，在當前經濟下行壓力加

大情況下，出臺政策和工作舉措要有利於穩預期、穩增長、調結構，

防控風險要把握好節奏和力度，防止緊縮效應疊加放大，決不能讓經

濟運行滑出合理區間。報告還強調，著力激發微觀主體活力，頂住經

濟下行壓力。目前內地有上億市場主體，還在不斷增加，出臺政策把

市場主體的活躍度保持住、提上去，是促進經濟平穩增長的關鍵所

在。 

 

今年報告表述“要繼續打好三大攻堅戰，精准發力、務求實

效”，雖比去年報告“堅決打好三大攻堅戰”表述的語氣弱了一些，

但今年報告提及風險超過 20 次，顯示防風險仍居於重要地位。今年
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防風險的重點：一是“有效緩解實體經濟特別是民營和小微企業融資

難融資貴問題，防範化解金融困難”，既要防企業債違約風險，力阻

企業債違約成為今年第一“灰犀牛”，也要防民營企業“三角債”蔓

延；二是防範金融市場異常波動；三是穩妥處理地方政府債務風險；

四是防控輸入性風險。 

 

鑒於 2016 年末以來，金融監管部門整治影子銀行活動，去杠

杆、降債務、防風險，強監管措施過度實施，導致近一年來表外融資

和影子銀行規模急劇收縮。信用過快收縮，造成不少企業面臨資金鏈

斷裂問題，對影子銀行資金鏈依賴度相對較高的民營企業，面臨的融

資難、融資貴情況進一步惡化。所以，今年報告特別強調，長期積累

的諸多風險隱患必須加以化解，但要遵循規律，講究方式方法，按照

堅定、可控、有序、適度要求，在發展中逐步化解，堅決避免發生系

統性、區域性風險。今年防範化解重大風險要強化底線思維，堅持結

構性去杠杆。 

 

五、堅持創新引領發展，全面加強知識產權保護 

 

報告注重培育壯大新動能。要求深入貫徹創新、協調、綠色、開

放、共享的新發展理念，促進新舊動能接續轉換，經濟產業結構轉型

升級。重點是以技術創新為引領，以新技術、新產業、新業態、新模

式為核心，以知識、技術、信息、數據等新生產要素為支撐。 

 

一是全面加強知識產權保護，營造良好的科研生態。報告指引，

加大基礎研究和應用基礎研究支持力度，強化原始創新，加強關鍵核

心技術攻關；健全以企業為主體的產學研一體化創新機制；健全知識

產權侵權懲罰性賠償制度，促進發明創造和轉化運用。優化研學產

用，將核心技術牢牢掌握在自己手中。 

 

二是以科技為支撐，推動傳統產業改造提升，讓“老枝發新

芽”。圍繞推動製造業高質量發展，強化工業基礎和技術創新能力，

促進先進製造業和現代服務業融合發展，加快建設製造強國。打造工

業互聯網平臺，拓展“智能+”，為製造業轉型升級賦能。支持企業

加快技術改造和設備更新，將固定資產加速折舊優惠政策擴大至全部

製造業領域。推動標準與國際先進水平對接，提升產品和服務品質，

讓更多國內外用戶選擇中國製造、中國服務。 

 

三是促進新興產業加快發展。深化大數據、人工智能等研發應

用，培育新一代信息技術、高端裝備、生物醫藥、新能源汽車、新材
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料等新興產業集群，壯大數字經濟。報告雖未提淘汰落後產能，在產

業轉型升級中落後產能將自然淘汰。 

 

六、穩步推進房地產稅立法 

 

今年《政府工作報告》提出“健全地方稅體系，穩步推進房地產

稅立法。”對比 2018 年報告中對房地產稅“穩妥推進房地產稅立

法”的表述，穩妥更新為穩步。兩次表述的變化顯示：一是房地產稅

立法屬地方稅體系建設中的重要環節；二是“穩步推進”意味房地產

稅正在逐漸進入制定程序，房地產稅落地的速度正在加快。參照報告

關於“更好解決群眾住房問題，落實城市主體責任，改革完善住房市

場體系和保障體系，促進房地產市場平穩健康發展”等要求，預計房

地產稅立法會先對一些增量房產進行徵稅，稅率不高，對存量房產如

何徵收，尚需斟酌。房地產稅立法會對房地產市場產生一定調節作

用，但不會影響房地產市場平穩發展。報告中提到“要抓好農業轉移

人口落戶政策”，預計今年落戶政策將帶動購房消費需求上升。 

 

七、落實粵港澳大灣區建設規劃要注重“規則銜接” 

 

今年《政府工作報告》對粵港澳大灣區建設著墨不多，只在三個

地方提及，但切入的點都非常關鍵。一是在 2018 年工作回顧中指

出，“粵港澳大灣區規劃建設邁出實質性步伐，港珠澳大橋建成通

車。”二是在促進區域協調發展部分，要求“落實粵港澳大灣區建設

規劃，促進規則銜接，推動生產要素流動和人員往來便利化。”三是

在涉及港澳臺部分明確表示，支持港澳抓住共建“一帶一路”和粵港

澳大灣區建設的重大機遇，更好發揮自身優勢，全面深化與內地互利

合作。 

 

綜觀今年《政府工作報告》，重視“規則”，在多處提到規則，

譬如在推動全方位對外開放部分，提出要“更加注重規則等制度型開

放”。在落實粵港澳大灣區建設規劃中，“規則銜接”確實至關重

要。大灣區彙聚“一國兩制”、三個關稅區、三種貨幣，三地的貿易

規則、慣例、稅制、法律、公司運營的要求以及創新的標準認定等方

面，均有很大的不同，對推進大灣區一體化進程有很大制約。做好規

則銜接、盡可能統一標準，將有助於推動生產要素流動和人員往來便

利化，促進人員、物資、資金、信息便捷有序流動，各類要素優化配

置，為粵港澳大灣區發展提供新動能，亦將提升 GDP 增加值。最近，

中央同意推出“港人港稅”等 8 項大灣區便利措施，今年內還將有 30

多項便利措施出臺，都將有助於促進大灣區的規則銜接，推進大灣區



文章觀點，僅代表作者個人意見           
  

 

7 

協調發展。 

 

 

表一：內地經濟社會發展主要目標 

 

 2019年預期目標 2018年預期目標 2018年實際完成 

GDP 6%-6.5% 6.5%左右 6.6% 

CPI 3%左右 3%左右 2.1% 

城鎮新增就業 1100萬人以上 1100萬人以上 1361萬人 

調查失業率 5.5%左右 5.5%以內 5%左右 

M2 與名義 GDP增速匹配 穩定增長 8.1% 

社會融資規模 與名義 GDP增速匹配 穩定增長 9.8% 

赤字率 2.8% 2.6% 2.6% 

 

 

表二：內地 31省區市 GDP數據一覽 

 

省區市 2019年

GDP目標 

2018年

GDP目標 

省區市 2019年 GDP目

標 

2018年

GDP目標 

北京 6%-6.5% 6.5%左右 天津 4.5%左右 5% 

河北 6.5%左右 6.5%左右 山西 6.3%左右 6.5% 

內蒙古 6%左右 6.5%左右 遼寧 與全國同步 6.5%左右 

吉林 5%-6% 6%左右 黑龍江 5%以上 6%以上 

上海 6%-6.5% 6.5%左右 江蘇 6.5%以上 7%以上 

安徽 7.5%-8% 8%以上 浙江 6.5%左右 7%左右 

福建 8%-8.5% 8.5%左右 江西 8%-8.5% 8.5%左右 

山東 6.5% 7%以上 河南 7%-7.5% 7.5%左右 

湖北 7.5%-8% 7.5%左右 湖南 7.5%-8% 8%左右 

廣東 6%-6.5% 7%左右 廣西 7%左右 7%-7.5% 

海南 7%-7.5% 7% 重慶 6% 8.5%左右 

四川 7.5%左右 7.5%左右 貴州 9%左右 10%左右 

雲南 8.5%左右 8.5% 西藏 10%左右 10%左右 

陝西 7.5%-8% 8%左右 甘肅 6%左右 6%左右 

青海 6.5%-7% 7%左右 寧夏 6.5%-7% 7.5%左右 

新疆 5.5%左右 7%左右    

 

 

 


