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2015年中央政府工作報告：新常態下的「平衡術」 

    國務院總理李克強於 2015 年 3 月 5 日在全國人大會議的開幕式上發表了上

任以來第二份《政府工作報告》。過往的政府工作報告一般分為「上一年工作回

顧」、「今年工作總體部署」和「今年重點工作」三大部分，呈承上啟下的篇章格

局，在闡述中央來年工作的整體思路之後，提出具體的落實方向。今年的報告對

最後一部分內容的編排和表達方式進行了梳理，取消了「今年重點工作」的標題，

而是將深入改革開放、協調穩增長調結構、推進社會民生建設以及加強政府自身

建設等四大任務單獨呈列出來，作為報告的第三至第六部分（摘要見附件 1），與

工作回顧以及總體部署兩個主題部分「並駕齊驅」。這一看似微小的改變，突出

了 2015 年政府工作的聚焦方向，亦從另一個角度凸顯了這四個領域均是關乎國

家經濟和社會整體發展的全局性議題。 

    綜觀政府工作報告全文，中央對內地經濟新常態作出了更具體和細緻化的闡

述，並以此制定 2015 年全年宏觀經濟運作的一系列相應指標。報告在相當程度

上亦秉承「釐清政府與市場的關係，以及讓市場在資源配置中起決定性作用」的

思維主脈絡，積極推動經濟和社會各個領域的改革行動綱領盡快落地實施，並向

「深水區」推進。 

注重拿捏平衡  增長維穩以退為進 

    在部署今年的工作總體要求時，報告首次提出了「三雙」目標，即著眼於保

持中高速增長和邁向中高端水平「雙目標」，堅持穩政策穩預期和促改革調結構

「雙結合」，打造大眾創業、萬眾創新和增加公共產品、公共服務「雙引擎」。這

些首次出現的新提法，傳遞出中央對當前內地經濟增長機制和宏觀調控措施的一

些思路上的微妙調整，旨在探求能夠更好平衡各項施政目標以及更有效統籌推進

政策的路徑和方式，加強政府工作的長短兼顧和互助協調。 

    自中共「十八大」以來，新一屆中央領導層為推動經濟朝持續、健康的方向

發展，提出「經濟增長不唯 GDP」的施政理念。雖然這已成功扭轉不少地方省市

對 GDP 的盲目崇拜，卻同時亦導致部分地方政府借「調結構轉方式」之名，不

斷調低甚至完全放棄對 GDP 增長目標的要求，在某種程度上令整體經濟所面臨

的下行壓力持續加大（內地各省市 GDP目標增速變化見附件表 2）。 

    中央對於此現象已有所察覺；正如國家主席習近平在年初所指出，「經濟增
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長不唯 GDP並非去 GDP」，便是對矯枉過正傾向的警示。政府工作報告指出「發

展必須有合理的增長速度」，穩增長和調結構乃相輔相成；反映了中央認為經濟

增長需兼顧速度和質量，穩增長和調結構之間絕非簡單對立的關係，必須左右兼

顧「兩手抓」，在兩者之間取得適當的平衡點。 

    在經濟增長目標方面，報告將 2015 年內地 GDP 的增速定為約 7%，低於去

年的 7.5%左右。近年全球經濟復甦緩慢，加上內地經濟的內生增長動力減弱，中

央從去年起已不斷向市場「放風」，表明要下調 GDP 增速；今年正式下調 GDP

目標增速，可視作在穩定市場預期的前提下的順勢而為之舉。報告中亦特別指

出，隨著內地的服務業和小微企業對增加就業的貢獻迅速攀升，設定 7%左右的

預期增長目標更多是考慮到滿足保就業的「需要和可能」。 

    值得一提的是，今年的政府工作報告雖調低了 GDP 增速目標，對穩增長的

重要性反而有所強調。報告所指出，內地的發展面臨「三期疊加」的態勢，即經

濟增長的換擋期、結構調整的陣痛期與前期刺激性政策的消化期在同一時間重合

出現。目前內地正處於經濟探底的緊要關頭，而今年須面對的下行壓力和風險或

會更為嚴峻；換言之，即使將預期的 GDP增速調低至約 7%，可能亦需要付出更

大的努力方能達致目標。正因如此，報告對穩增長加重著墨，將其擺在了政府工

作的突出位置，強調必須要維持合理的增長速度，才能解決問題、化解風險和跨

越中等收入陷阱；這亦是對「經濟增長不唯 GDP」思維作出澄清式的詮釋。 

宏調「彈藥」加碼  穩樓市防短期風險 

    不可否認，目前內地的投資增長乏力，新興消費熱點欠奉；製造品價格持續

下跌，經濟陷入通縮的風險趨於上升。報告指出，中央為應對短期內的經濟波動，

將繼續使用區間管理的宏觀調控模式，以保持經濟在合理範圍內運行。李克強總

理在中央「兩會」期間的記者會上更明示，若內地經濟增速逼近區間管理的下限，

影響到內地居民的就業和收入增長，中央將會加碼宏觀調控力度和擴大政策放鬆

空間，為穩經濟進行短期「托底」。 

    今年的政府工作報告中，有不少地方均明顯釋放出政策發力的信號。首先，

報告指「積極的財政政策要加力增效」，2015年的財政赤字規模將達 1.62萬億元，

比去年增加 2,700億元，赤字率從去年的 2.1%提高到 2.3%。中央決定今年將啟動

一批新的重大工程項目，包括在內地的中西部地區投資棚戶區改造和城市地下管

網等民生項目、鐵路和內河航道等交通建設項目、以及重大水利工程等（2015年
1-2 月公共財政支出增速見附件圖 3）。由此可見，基建投資尤其是交通運輸投資

依舊會擔當起為經濟保底的重要使命。 

    另一方面，中央將繼續實施結構性減稅和普遍性降費，減輕企業特別是小微

企業的負擔。國家稅務總局的資料顯示，2014年內地有 246萬戶小微企業享受企

業所得稅優惠，共計減免稅額 101億元；有 2,200萬戶小微企業享受減免增值稅、

http://wiki.mbalib.com/zh-tw/%E7%BB%8F%E6%B5%8E%E5%A2%9E%E9%95%BF
http://wiki.mbalib.com/zh-tw/%E7%BB%8F%E6%B5%8E%E5%A2%9E%E9%95%BF
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營業稅優惠，共計減免增值稅 307億元和營業稅 204億元。今年 3月 6日，中國

工業和資訊化部發出《關於做好 2015年減輕企業負擔工作的通知》，表示將重點

完善和實施涉企收費清單制度，逐步建立涉企收費管理的長效機制，為切實減輕

企業稅費負擔提供制度保障。 

    其次，報告提出「穩健的貨幣政策要鬆緊適度」；雖然廣義貨幣M2供應增長

目標定為 12%，但執行中可根據需要而略為提高，並可透過靈活運用利率、存款

準備金率、公開市場操作等貨幣政策工具，確保信貸和社會融資平穩增長。自去

年 11 月份以來，人民銀行已因應近期國內外的經濟形勢，先後推出了兩次全面

降息和一次全面降準，標誌著內地貨幣政策在實際操作中已打開了全面寬鬆之

門。在經濟增長和通縮壓力未見明顯改善的情況下，預料央行進一步的寬鬆貨幣

措施將陸續有來。 

    再者，今年的報告對房地產市場的政策取向亦有適度放鬆的跡象；不但未提

及房地產調控和房產稅立法，更罕見地要求地方政府須承擔責任，穩定合理住房

消費，促進房地產市場平穩健康發展。中央還將逐步採用實物保障和貨幣補貼並

舉的方式，把部分存量房直接轉為公租房和安置房；此舉除了可以推動城鎮化和

改善民生之外，更可協助消化市場上商品房的庫存壓力。內地房地產行業佔內地

GDP 的比重將近兩成，並且產業聯繫效應廣泛；中央對樓市調控適度「鬆綁」，

有助於對沖當前房地產投資以及住房相關行業消費的增速下滑趨勢，為整體經濟

增速盡早觸底提供一個實在的支撐。 

倡供給端創新  激發經濟內生動力 

    除了從經濟需求面多管齊下刺激短期增長外，政府工作報告提出「以供給創

新帶動需求擴大」；點出了今後的宏觀經濟政策將會更加注重供給端的創新和變

革，為穩增長構築長效機制。報告用相當篇幅闡述加強制度創新和深化改革的舉

措，旨在為內地中長期的經濟發展激發和培育更多的內生增長動力。在此前提

下，李克強總理在報告中較為隱晦地道出，「以這樣的速度保持較長時期發展，

實現現代化的物質基礎就會更加雄厚」，暗示約 7%的 GDP 增速將不只是今年的

目標，亦很可能是中央對未來數年提前預設的一個階段性目標。 

    報告中提到，「大眾創業、萬眾創新」和「增加公共產品有效供給」將是驅

動未來內地經濟增長的兩大新引擎。隨著近年內地各級政府加大力度簡政放權，

並積極深化商事制度改革以及進一步簡化企業註冊資本登記，各類市場主體的創

業熱潮得到了極大的激發。正如李克強總理所形容的，是用政府權力的「減法」

來換取市場活力的「乘法」。據統計，2014年內地新登記的註冊市場主體達 1,293

萬戶，其中新登記的註冊企業比上年增長 45.9%。 

    中央鼓勵並積極協助大眾創業，除了著眼於創造更多的就業崗位之外，亦是

希望發揮小微企業在推動國家知識創新和產業升級方面的強大爆發力。根據國家
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工商總局發佈的《全國小型微型企業發展情況報告》，內地小微企業在同等資金

投入下，能夠比大中型企業多吸納 4至 5倍的就業人口；同時，小微企業申請的

發明專利數量佔內地所有企業的比重達 65%，其新產品開發更佔逾八成的市場份

額。國務院在今年年初牽頭設立了「國家新興產業創業投資引導基金」，重點助

力創業及創新領域；隨後在 3 月 11 日出台《關於發展眾創空間推進大眾創新創

業的指導意見》，從公共服務、財政支持、投融資機制等多個方面，提出支援小

微企業健康發展的全方位措施。 

    在增加公共產品有效供給方面，報告一如既往地重申要優化財政支出結構，

並加大政府對教育、衛生等領域的資金投入。但報告表明，在投資主體上，政府

將不再唱「獨角戲」；除了發揮好開發性金融、政策性金融的作用之外，要更大

限度地激發民間投資的活力，鼓勵和引導社會資本投向更多領域，提高社會公共

產品和服務的供給效率。 

    事實上，近年內地在加強公私合作方面的改革工作已進行得如火如荼。例

如，官方大力推廣的「政府和社會資本合作模式」（Public-Private Partnership，

PPP），其核心就是借助社會資本來彌補政府在公共建設上資金短缺的瓶頸，同時

利用私人部門的管理和技術優勢，來提高公共項目建設和運營的效率。財政部和

國家發改委此前分別就 PPP合作模式發佈了操作指南和項目合同通用指南，推動

PPP 合作步入操作階段。據報導，目前部分省市已完成首批合作項目的篩選，正

進入項目公開推介的環節。當然，要成功推動 PPP合作模式，政府還需在法制透

明度、投融資機制、風險分擔等方面作進一步完善；但毫無疑問，PPP合作模式

的引入，將為內地提升公共領域的投資效率以致整體經濟的增長潛力開闢另一條

新路。 

新舊經濟融合  燃智能工業強國夢 

    值得留意的是，今年的報告將製造業轉型升級擺在了有關產業結構優化章節

的更靠前位置，並強調製造業仍是中國的優勢產業。與過去政府工作報告中流於

「口號式」的提法有所不同的是，今年的報告從更具操作性的角度為內地製造業

邁向中高端發展勾勒出一條較為清晰明確的發展路徑，即實施「中國製造 2025」

和制定「互聯網+」行動計劃。這兩個嶄新概念實際上是一脈相傳，其背後的共

通點都是要促進工業化和信息化深度融合，推動互聯網、雲計算、大數據、物聯

網等與現代製造業結合，促成「中國製造」朝「中國智造」的轉變。 

     據美國通用電器公司 GE此前的測算，企業在應用工業互聯網之後，生產效

率可提高約 20%，能源消耗及綜合成本則可分別下降 10%和 20%左右。有人將智

能製造譽為「第四次工業革命」，對人類經濟和社會發展的影響可以媲美歷史上

蒸汽機、電力以及電子信息技術的發明及廣泛應用。德國政府近年推行「工業 4.0 

(Industry 4.0) 」的高科技戰略計劃，加大投資提升製造業的電腦化、數位化與智

能化，以智慧整合感控系統 (Cyber-Physical System, CPS)及物聯網 (Internet of 

Things, IoT)為基礎，建立具有適應性、資源效率、及人因工程學(Human Factors 

http://zh.wikipedia.org/wiki/%E5%B7%A5%E6%A5%AD%E9%9D%A9%E5%91%BD
http://zh.wikipedia.org/wiki/%E5%BE%B7%E5%9C%8B
http://zh.wikipedia.org/wiki/%E7%B6%B2%E5%AE%87%E5%AF%A6%E9%AB%94%E7%B3%BB%E7%B5%B1
http://zh.wikipedia.org/wiki/%E7%89%A9%E8%81%94%E7%BD%91
http://zh.wikipedia.org/wiki/%E4%BA%BA%E5%9B%A0%E5%B7%A5%E7%A8%8B%E5%AD%A6
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Engineering)的智慧工廠 (Smart Factory)，並在商業流程及價值流程中整合客戶以

及商業夥伴。相信中央亦是希望推動製造業與互聯網的深度融合，以躋身現代工

業發展的最前端，力保未來「世界工廠」的地位不失，並藉此點燃「工業強國夢」。 

    此外，政府工作報告中還提到了「一帶一路」建設、擴大跨境電子商務綜合

試點、改善內地消費市場環境以及繼續推進自貿區戰略等諸多施政重點；這些政

策都聚焦於中長期發展，亦有待未來進一步的細則出台以及相關各方的落實跟

進。 

    總體而言，李克強總理的「平衡術」思維在今年的政府工作報告中得以淋漓

盡致的展示；大道中庸，相信這亦是確保內地經濟在新常態下既能保持在合理區

間運行，又能步步為營地推進轉型升級和行穩致遠的「智」勝要訣。 
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附件 1：2015年中央政府工作報告的要點摘要 

一、2014年工作回顧 

1. 在區間調控基礎上實施定向調控，保持經濟穩定增長。面對經濟下行壓力加大態勢，

繼續創新宏觀調控思路和方式，把握經濟運行合理區間的上下限，抓住發展中的突出

矛盾和結構性問題，實行定向調控，有效地實施積極的財政政策和穩健的貨幣政策，

同時完善金融監管，堅決守住不發生區域性系統性風險的底線。 

2. 深化改革開放，激發經濟社會發展活力。扎實推動重點改革。繼續把簡政放權、放管

結合作為改革的重頭戲。以開放促改革促發展。擴展上海自由貿易試驗區範圍，新設

廣東、天津、福建自由貿易試驗區。 

3. 加大結構調整力度，增強發展後勁。不斷鞏固農業基礎。大力調整產業結構。著力培

育新的增長點，同時，繼續化解過剩產能，加強霧霾治理。推進基礎設施建設和區域

協調發展。京津冀協同發展、長江經濟帶建設取得重要進展。實施創新驅動發展戰略。 

4. 織密織牢民生保障網，增進人民福祉。堅持以人為本，持續增加民生投入，保基本、

兜底線、建機制。加強就業和社會保障。繼續促進教育公平，深入推進醫藥衛生改革

發展，積極發展文化事業和文化產業。 

5. 創新社會治理，促進和諧穩定。妥善應對自然災害和突發事件，有序化解社會矛盾，

建立健全機制，強化源頭防範，保障人民生命安全，維護良好的社會秩序。 

二、2015年工作总体部署 

1. 經濟社會發展的總體要求是：全面貫徹黨的十八大和十八屆三中、四中全會精神，主

動適應和引領經濟發展新常態，堅持穩中求進工作總基調，保持經濟運行在合理區

間，著力提高經濟發展質量和效益，把轉方式調結構放到更加重要位置，狠抓改革攻

堅，突出創新驅動，強化風險防控，加強民生保障，處理好改革發展穩定關系，全面

推進社會主義經濟建設、政治建設、文化建設、社會建設、生態文明建設，促進經濟

平穩健康發展和社會和諧穩定。 

2. 經濟社會發展的主要預期目標是：國內生產總值增長7%左右，居民消費價格漲幅3%

左右，城鎮新增就業1,000萬人以上，城鎮登記失業率4.5%以內，進出口增長6%左右，

國際收支基本平衡，居民收入增長與經濟發展同步。能耗強度下降3.1%以上，主要污

染物排放繼續減少。 

3. 實現上述目標，必須穩定和完善宏觀經濟政策。繼續實施積極的財政政策和穩健的貨

幣政策，更加注重預調微調，更加注重定向調控，用好增量，盤活存量，重點支持薄

弱環節；保持穩增長與調結構的平衡。既要穩住速度，確保經濟平穩運行，確保居民

就業和收入持續增加，為調結構轉方式創造有利條件；又要調整結構，夯實穩增長的

基礎；此外亦要培育和催生經濟社會發展新動力。一方面，增加公共產品和服務供給。

另一方面，推動大眾創業、萬眾創新。 

三、 把改革開放扎實推向縱深 

1. 改革開放是推動發展的制勝法寶。必須以經濟體制改革為重點全面深化改革，統籌兼

顧，真抓實幹，在牽動全局的改革上取得新突破，增強發展新動能。 
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2. 加大簡政放權、放管結合改革力度；多管齊下改革投融資體制；不失時機加快價格改

革；推動財稅體制改革取得新進展；圍繞服務實體經濟推進金融改革，加強多層次資

本市場體系建設；深化國企國資改革；繼續推進科技、教育、文化、醫藥衛生、養老

保險、事業單位、住房公積金等領域改革。 

3. 開放也是改革。必須實施新一輪高水平對外開放，加快構建開放型經濟新體制，以開

放的主動贏得發展的主動、國際競爭的主動。推動外貿轉型升級；更加積極有效利用

外資；加快實施走出去戰略；構建全方位對外開放新格局；以及統籌多雙邊和區域開

放合作。 

四、 協調推動經濟穩定增長和結構優化 

1. 穩增長和調結構相輔相成。既要全力保持經濟在合理區間運行，又要積極促進經濟轉

型升級、行穩致遠。 

2. 加快培育消費增長點；增加公共產品有效投資。加快推進農業現代化，新農村建設要

惠及廣大農民。推進新型城鎮化取得新突破，加大城鎮棚戶區和城鄉危房改造力度，

提升城鎮規劃建設水平。拓展區域發展新空間，把“一帶一路”建設與區域開發開放結

合起來，推進京津冀協同發展，推進長江經濟帶建設。推動產業結構邁向中高端；深

化服務業改革開放；以體制創新推動科技創新，鼓勵企業增加創新投入，推進企業主

導的產學研協同創新，提高創新效率重在優化科技資源配置。 

五、 持續推進民生改善和社會建設 

1. 立國之道，惟在富民。要以增進民生福祉為目的，加快發展社會事業，改革完善收入

分配制度，千方百計增加居民收入，促進社會公平正義與和諧進步。 

2. 著力促進創業就業。加強社會保障和增加居民收入；對困境兒童、高齡和失能老人、

重度和貧困殘疾人等特困群體，健全福利保障制度和服務體系。促進教育公平發展和

質量提升，全面推進現代職業教育體系建設。加快健全基本醫療衛生制度；鼓勵醫生

到基層多點執業，發展社會辦醫；開展省級深化醫改綜合試點；加快建立醫療糾紛預

防調解機制。加強和創新社會治理。 

3. 打好節能減排和環境治理攻堅戰。實施水污染防治行動計劃，推行環境污染第三方治

理，做好環保稅立法工作，嚴格環境執法；大力發展新能源，積極發展循環經濟，要

把節能環保產業打造成新興的支柱產業。 

六、 切實加強政府自身建設 

1. 全面推進依法治國，加快建設法治政府、創新政府、廉潔政府和服務型政府，增強

政府執行力和公信力，促進國家治理體系和治理能力現代化。 

2. 堅持依憲施政，依法行政，把政府工作全面納入法治軌道；堅持創新管理，強化服

務，著力提高政府效能；堅持依法用權，倡儉治奢，深入推進黨風廉政建設和反腐

敗工作；堅持主動作為，狠抓落實，切實做到勤政為民。 
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附表 2：2012-2015年內地各省市設定的 GDP目標增速 

省份 
GDP 目標增速（%） 

2012 年 2013年 2014年 2015 年 

北京 8 8 7.5 7 

天津 12 12 11 9 

河北 9 9 8 7 

山西 12 10 9 6 

內蒙古 15 12 9 8 

遼寧 11 9.5 9 6 

吉林 12 12 8 6.5 

黑龍江 12 11 8.5 6 

上海 8 7.5 7.5 未設 

江蘇 10 10 9 8 

浙江 8.5 8 8 7.5 

安徽 10 10 10 8.5 

福建 11 11 10.5 10 

江西 10 10 10 9 

山東 9.5 9.5 9 8.5 

河南 10 10 9 8 

湖北 10 10 10 9 

湖南 11 10 10 8.5 

廣東 8.5 8 8.5 7.5 

廣西 11 11 10 8 

海南 13 10 10 8 

重慶 13.5 12 11 10 

四川 12 11 9 8.5 

貴州 14 14 12.5 10.8 

雲南 12 12 11 8.5 

西藏 11 12 12 12 

陝西 13 12.5 11 10 

甘肅 12 12 11 8 

青海 12 12 10.5 8 

寧夏 12 12 10 8 

新疆 11 12 10 9 

合計 
 1個調升目標， 

12個下調目標 

1個調升目標， 

22個下調目標 

0個調升目標， 

29個下調目標 
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附圖 3：內地 2015年 1-2月各類項目的公共財政支出增速 

 
  

數據來源：中國數據在線數據庫 


