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研究院 快评号外第 29 期（2019 年 03 月 06 日） 

 

告别旧刺激，推动新增长 

—— 2019 年《政府工作报告》简评 

 

3 月 5 日，十三届全国人大二次会议在京开幕，国务院总理李克强

向大会作 2019 年《政府工作报告》（下称《报告》）。克强总理回顾

了2018年国务院的主要工作，并对2019年经济社会发展的总体要求、

政策取向和政府的重点工作进行了系统性陈述。我们对《报告》主要内

容简评如下： 

一、增长目标：经济下行容忍度提高，就业目标重要性上升  

1、GDP 增长目标设定为 6-6.5%。增长目标由“点”变为“区间”，表

明中央对经济增速下行容忍度有所提高，更关注经济增长的质量。这意

味着政府不必采取“大水漫灌”或是粗放投资的方式达成经济增长的“点

目标”。但政府仍有稳增长的诉求，将“确保经济运行在合理区间”，不会

容忍经济增长失速下滑至 6%以下。 

2、经济面临下行压力，就业目标重要性上升。《报告》指出，“今

年首次将就业优先政策置于宏观政策层面”，在经济社会发展的主要预

期目标中排序仅次于 GDP。就业目标方面，城镇新增就业 1,100 万人

和城镇登记失业率 4.5%以内的目标保持不变，而城镇调查失业率目标

表述则由去年的“5.5%以内”放宽至“5.5%左右”，一定程度体现出

今年就业可能面临的压力。 
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3、居民消费价格涨幅 3%。2018 年全年 CPI 同比增长 2.1%，处

于温和区间。今年 CPI 上行风险主要来源于猪周期，但受制于终端需

求较弱，全年通胀大概率保持温和，达成目标问题不大。 

二、积极的财政政策更加积极，注重提质增效、激发微观主体活力  

1、上调财政赤字率至 2.8%。政府工作报告提出，今年赤字率拟按

2.8%安排，比去年预算高 0.2 个百分点，低于市场预期的 3%；财政赤

字由去年 2.38 万亿调升至 2.76 万亿，其中地方政府赤字较去年目标调

升 1,300 亿元，中央赤字提升 2,500 亿元。《报告》提到，赤字率目标

的设定考虑到“为今后可能出现的风险留出了更大的政策空间”。 

2、新增地方政府专项债 2.15 万亿，比去年增加 8,000 亿。新增地

方专项债额度也低于市场预期，但其使用范围却有所扩大，这有助于在

控制地方债务规模的同时保障重点项目建设的资金需求。《报告》也提

出，“继续发行一定数量的地方政府置换债券，减轻地方利息负担”。 

3、财政政策的主要发力点在于 2 万亿的减税降费措施。去年底的

中央经济工作会明确指出，实施更大规模的减税降费措施。减税降费规

模基本符合预期，进一步凸显出政府“放水养鱼”、减轻企业经营负担、

激发市场主体活力的政策意图。《报告》明确指出，“各级政府要过紧日

子”，确保减税降费效果，“坚决兑现对企业和社会的承诺”。 

此次 2 万亿减税降费大致由以下 4 个方面构成：（1）增值税：将

制造业等行业现行 16%的税率降至 13%，将交通运输业、建筑业等行

业现行 10%的税率降至 9%，初步测算可减税约 8,000 亿；（2）养老
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保险：城镇职工基本养老保险单位缴费比例可由现行的 20%降至 16%，

大致可降低企业社保负担 5,000 亿；（3）个税：在前期改革的基础上

今年可望降低居民税收负担 4,000 亿；（4）年初针对小微企业普惠性

减税降费规模约 2,000 亿。 

4、基建投资可能不及预期。《报告》中基建相关目标相较上年并

无大幅调整。2019 年计划完成铁路投资 8,000 亿（提高 680 亿）、公

路水运投资 1.8 万亿（持平）。虽然《报告》提及“适当降低”基建项

目资本金比例，吸引民间资本参与重点项目建设，但赤字率与专项债发

行规模均不及预期，叠加大规模减税降费，财政资金来源将制约基建投

资发力。《报告》指出，今年财政支出将增长 6.5%，增速较 2018 年

回落 2.2 个百分点。这也表明粗放投资托底经济的方式并非当前的政策

方向。 

三、稳健的货币政策松紧适度，疏通传导机制、降低实体融资成本 

1、《报告》进一步淡化了 M2、社融增长目标。《报告》并未明确

给出 M2 和社融具体增长目标（与上年一致），提出 M2 和社融增速“要

与国内生产总值名义增速相匹配”。2012 年至 2016 年，我国 M2 和社

融同比平均高于名义 GDP 同比 4.15、7.34 个百分点。2018 年末我国

M2和社融增速（分别为8.4%、10.4%）与名义GDP增速相若（9.69%），

指向未来 M2 和社融增速仍有上行空间，流动性有望保持合理充裕。这

一表述同时也意味着货币政策调控将不再局限于数量型指标，而是兼顾

数量和价格两方面。 
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2、着力缓解企业融资难融资贵问题。《报告》明确提出，“适时运

用存款准备金率、利率等数量和价格手段，引导金融机构扩大信贷投放，

降低贷款成本”，“降低实际利率水平”，缓解企业融资“难”和“贵”两方面

的问题，明确提出“今年国有大型商业银行小微企业贷款要增长 30%以

上”的目标，并将“加大对中小银行定向降准力度”以支持民营和小微

企业贷款。未来央行可能会继续通过降准、TMLF 以及适时下调公开市

场操作利率等操作，改善企业融资状况。 

四、政策取向：弱化“三去”政策，强调市场化、创新、开放 

《报告》响应去年末的中央经济工作会议，再度明确供给侧结构性

改革“巩固、增强、提升、畅通”的八字方针，即巩固“三去一补一降”成

果、增强微观主体活力、提升产业链水平、畅通国民经济循环。在此“八

字方针”下： 

1、“三去”政策逐步弱化。《报告》中并没有再着重强调“三去”政策，

而是更加强调要“精准发力”，提出防范化解中大风险要强化底线思维，

在坚持结构性去杠杆的过程中，防范金融市场异常波动，稳妥处理地方

政府债务风险。 

2、强调市场化原则。激发市场主体活力和市场化改革分别为 2019

年政府工作任务第二条和第八条。《报告》强调“市场配置资源是最有

效的形式”，要“促进公平竞争”，“加快国资国企改革”，尤其是“按照竞争

中性原则”，鼓励、支持、引导民营经济发展。 

3、坚持创新引领发展。一方面，要激活企业，促进新旧动能接续

转换，推动传统产业改造提升、新兴产业加快发展；另一方面，要激活
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人才，改革完善人才培养、使用、评价机制，发挥我国人力人才资源丰

富的优势。 

4、畅通国民经济内外循环。一方面，促进形成强大的国内市场，

持续释放内需潜力。另一方面，推动全方位对外开放，培育国际经济合

作和竞争新优势。 

五、 房地产：未提棚改目标，推进长效机制建设 

1、《报告》并未提及棚改规划具体目标。商品房库存已经大幅去

化，2018年底商品房库存面积 5.2亿平米，较 2016年初高点下降 29%。

年初各地大幅下调棚改目标，今年棚改对房地产销售和投资的支撑将大

幅减弱，特别是在三四线城市。 

2、持续推进房地产长效机制建设，稳步推进房地产税立法。在 2018

年中央经济工作会议“房住不炒、因城施策”的基调下， 《报告》提出，

夯实城市政府主体责任，完善住房市场体系和住房保障体系。未来一段

时间“平稳健康发展”仍是房地产市场的主线。此外，“房地产税立法”从

2018 年的“稳妥推进”，变为 2019 年的“稳步推进”，进程有望加速。 

六、小结 

总体来看， 2019 年《政府工作报告》强调“坚持不搞‘大水漫灌’式

强刺激”，主要将通过减税降费、结构性货币政策工具、市场化改革、

科技创新和对外开放应对经济下行压力，推动我国向“高质量发展”的

新经济增长模式转型。 

（评论员：谭卓 陈得文 韩剑 步泽晨） 

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_13884
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