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摘要 

2021 年 3 月发布的《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五

年规划和 2035 年远景目标纲要（草案）》（以下简称“《纲要》”）为我们勾

画了中国经济和社会的发展蓝图。 

与“十三五”时期相比，“十四五”时期将进一步淡化经济发展的数量

目标，维持制造业比重基本稳定，提高数字经济核心产业在 GDP 中的占比。

为了满足人民日益增长的美好生活需要，《纲要》增加了每千人医师数、婴

幼儿托位数的目标。 

与此同时，为了构建以国内大循环为主体、国内国际双循环相互促进

的新发展格局，《纲要》更加强调筑牢国家的安全屏障，新增了粮食综合生

产能力、能源综合生产能力的目标，提出保持宏观杠杆率以稳为主，稳中有

降。 
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2021 年 3 月，《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和

2035 年远景目标纲要（草案）》（以下简称“《纲要》”）正式发布。本文将围绕

纲要中与经济发展相关的内容，从总体发展目标、科技创新与产业升级、形成

强大国内市场、财税金融改革、城镇化与区域发展、迎接老龄化挑战、高水平

对外开放和绿色发展七个角度入手，解读“十四五”时期乃至 2035 年我国经济

发展的蓝图。 

一、发展目标与工作安排 

1、“十四五”发展目标 

《纲要》为“十四五”时期提出了五个维度的发展量化目标，分别是经济

发展、创新驱动、民生福祉、绿色生态和安全保障。其中，前四个维度分别对

应着“十三五”时期经济发展、科技教育、人民生活和资源环境的目标，而第

五个维度——安全保障则是新增目标。 

从经济发展来看，第一，“十四五”《纲要》弱化了 GDP 增长的数量目标，

仅要求将 GDP 增长保持在合理区间。第二，《纲要》要求全员劳动生产率增长

高于 GDP 增长。考虑到我国的劳动年龄人口的拐点早已出现，全员劳动生产

率增长高于 GDP 增长是大概率事件。第三，《纲要》提高了常住人口城镇化率

目标，但删除了户籍人口城镇化率目标。第四，《纲要》删除了服务业增加值比

重指标，表明了维持制造业占比基本稳定的政策目标。 

 

图表 1  “十三五”与“十四五”量化目标对比 

 

资料来源：“十三五”规划, “十四五”规划，兴业研究 

 

从创新驱动来看，第一，《纲要》增加了数字经济核心产业增加值占 GDP

类别 指标 “十三五”目标 “十四五”目标

GDP增长 大于6.5% 保持在合理区间

全员劳动生产率增长 大于6.6% 高于GDP增长

常住人口城镇化率 60% 65%

其他
户籍人口城镇化率、服务业增加

值比重
无

全社会研发经费投入增长 R&D经费投入强度2.5% 力争投入强度高于“十三五”

每万人口发明专利拥有量 12件 高价值发明专利12件

数字经济核心产业增加值占GDP比重 无 10%

其他 科技进步贡献率、互联网普及率 无

居民人均可支配收入增长 大于6.5% 与GDP增长基本同步

城镇调查失业率 无 小于5.5%

劳动年龄人口平均受教育年限 10.8 11.3

每千人拥有执业（助理）医师数 无 3.2

基本养老保险参保率 90% 95%

每千人口拥有3岁以下婴幼儿托位数 无 4.5

人均预期寿命 提高1岁 提高1岁

其他
城镇棚改方案，城镇新增就业人

数，农村脱贫人口
无

单位GDP能耗 降低15% 降低13.5%

单位GDP二氧化碳排放 降低18% 降低18%

地级及以上城市空气质量优良天数比率 大于80% 87.5%

地表水达到或好于Ⅲ类水体比例 70% 85%

森林覆盖率 23.0% 24.1%

其他

耕地保有量、新增建设用地规模

、非化石能源占比、PM2.5主要污

染物排放总量、劣质水体比例

无

粮食综合生产能力 无 大于6.5亿吨

能源综合生产能力 无 大于46亿吨标准煤

经济发展

创新驱动

民生福祉

绿色生态

安全保障
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比重的目标。虽然《纲要》并未解释数字经济核心产业的定义，但根据 2018 年

浙江省统计局等发布的《浙江省数字经济核心产业统计分类目录》，该产业包括

了计算机通信和其他电子设备制造业、电子信息机电制造业、专用电子设备制

造业、电信广播电视和卫星传输服务业、互联网及相关服务业、软件和信息技

术服务业、文化数字内容及其服务业等 7 大类 128 个小类行业。第二，《纲要》

删除了互联网普及率等目标，这或是由于我国互联网普及率已经较高。 

从民生福祉来看，第一，《纲要》将城镇新增就业人数目标替换为城镇调查

失业率指标，以更好地刻画就业市场的情况。第二，《纲要》增加了每千人拥有

执业（助理）医师数、每千人口拥有 3 岁以下婴幼儿托位数指标，体现了对医

疗、育儿等领域发展的关怀。第三，由于棚改和脱贫工作已经完成，《纲要》删

除了城镇棚改目标和农村脱贫人口目标。 

从绿色生态来看，第一，《纲要》要求单位 GDP 能耗和单位二氧化碳排放

量进一步下降。第二，删除了耕地保有量、新增建设用地规模等指标。不过，

虽然《纲要》不再提及耕地保有量，却提出了粮食综合生产能力指标，且依然

要求严守 18 亿亩耕地红线。与此同时，新增建设用地规模目标虽然从量化目

标表中被剔除，但《纲要》的第十一篇“推动绿色发展 促进人与自然和谐共生”

部分依然提到，新增建设用地规模控制在 2950 万亩以内。这一目标较“十三

五”时期的 3256 万亩进一步压缩。 

从安全保障来看，报告提出了粮食综合生产能力、能源综合生产能力的指

标。这反映出在以国内大循环为主体、国内国际双循环相互促进的新发展格局

之下，政策当局更加重视保障国家的经济安全。第一，《纲要》要求粮食综合生

产能力大于 6.5 亿吨，而 2019 年全国粮食总产量为 6.6 亿吨。可见，实现《纲

要》目标只需将粮食生产能力保持在现有水平即可。第二，《纲要》要求能源综

合生产能力大于 46 亿吨标准煤。能源综合生产能力指煤炭、石油、天然气、非

化石能源生产能力之和。2019 年中国一次能源生产总量达 39.7 亿吨标准煤。

由此来看，能源综合生产能力还需进一步提升。 

值得注意的是，在《纲要》第五十三章“强化国家经济安全保障”部分，

经济安全被分为三个维度。除了上文中提到的粮食安全和能源安全外，金融安

全也被列为安全战略的重要组成部分。《纲要》提出：“完善宏观审慎管理体系，

保持宏观杠杆率以稳为主、稳中有降。”因此，宏观杠杆率稳中有降也是“十四

五”《纲要》所隐含的重要目标。 

2、“十四五”工作安排 

“十三五”与“十四五”规划均以指导思想和主要发展目标为开篇，以“创新

驱动”为工作安排之首。但“十四五”规划的谋篇布局与“十三五”规划也有不

同之处。 

第一，发展现代产业体系被提至工作安排的第二位，构建现代基础设施网

络的相关内容也被合并入其中。可见，产业升级的重要性在“十四五”时期进

32129141/53957/20210311 21:48



                                                                                                         宏观经济 

 

请务必参阅尾页免责声明                                                                                 5 

一步提升。 

第二，增加了“形成强大国内市场 构建新发展格局”的篇章，体现出构建

新发展格局的理念。 

第三，将农业发展与乡村振兴相结合，将巩固脱贫攻坚成果融入农业与农

村发展之中。 

第四，更加强调国家安全。《纲要》要求统筹发展和安全，建设更高水平的

平安中国。《纲要》从经济安全、公共安全和维护社会稳定三个角度详细阐述如

何筑牢国家的安全屏障。 

 

图表 2  “十三五”与“十四五”工作安排对比 

篇数 “十三五”规划 “十四五”规划 

第一篇 指导思想、主要目标和发展理念 开启全面建设社会主义现代化国家新征程 

第二篇 实施创新驱动发展战略 坚持创新驱动发展 全面塑造发展新优势 

第三篇 构建发展新体制 加快发展现代产业体系 巩固壮大实体经济根基 

第四篇 推进农业现代化 形成强大国内市场 构建新发展格局 

第五篇 优化现代产业体系 加快数字化发展 建设数字中国 

第六篇 拓展网络经济空间 全面深化改革 构建高水平社会主义市场经济体制 

第七篇 构筑现代基础设施网络 坚持农业农村优先发展 全面推进乡村振兴 

第八篇 推进新型城镇化 完善新型城镇化战略 提升城镇化发展质量 

第九篇 推动区域协调发展 优化区域经济布局 促进区域协调发展 

第十篇 加快改善生态环境 发展社会主义先进文化 提升国家文化软实力 

第十一篇 构建全方位开放新格局 推动绿色发展 促进人与自然和谐共生 

第十二篇 深化内地和港澳、大陆和台湾地区合作发展 实行高水平对外开放 开拓合作共赢新局面 

第十三篇 全力实施脱贫攻坚 提升国民素质 促进人的全面发展 

第十四篇 提升全民教育和健康水平 增进民生福祉提升 共建共治共享水平 

第十五篇 提高民生保障水平 统筹发展和安全 建设更高水平的平安中国 

第十六篇 加强社会主义精神文明建设 加快国防和军队现代化 实现富国和强军相统一 

第十七篇 加强和创新社会治理 加强社会主义民主法治建设 健全党和国家监督制度 

第十八篇 加强社会主义民主法治建设 坚持“一国两制” 推进祖国统一 

第十九篇 统筹经济建设和国防建设 加强规划实施保障 

第二十篇 强化规划实施保障   

资料来源：“十三五”规划, “十四五”规划, 兴业研究 

 

二、创新驱动，产业升级 

1、创新驱动发展 

与“十三五”时期相比，我国“十四五”阶段对发展质量有着更高的要求。

经济高质量发展必须“坚持创新在我国现代化建设全局中的核心地位”。尤其
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是当前，我国内外部发展压力均有所增大的背景下，科技创新的意义进一步。 

（1）科技发展方向 

《纲要》延续《建议》的内容，提出在“人工智能、量子信息、集成电路、

生命健康、脑科学、生物育种、空天科技、深地深海等前沿领域，实施一批具

有前瞻性、战略性的国家重大科技项目”。同时，《纲要》进一步提出，“从国家

急迫需要和长远需求出发，集中优势资源攻关新发突发传染病和生物安全风险

防控、医药和医疗设备、关键元器件零部件和基础材料、油气勘探开发等领域

关键核心技术”。这意味着生物医药、关键元器件、基础材料、油气勘探等领域

在科研投入、政策支持上有着更高的优先级。 

（2）科研经费支持 

在研发经费方面，《纲要》提出了两个目标： 

 全社会研发经费投入年均增长 7%以上； 

 基础研究经费投入占研发经费投入比重提高到 8%以上； 

根据国家发改委主任介绍，2020 年我国研发经费投入总量为 2.44 万亿元；

预计到 2025 年那时，按照当时现价计算，当年的研发经费投入总量预计将达

到 3.76 万亿①。而 2020 年基础研究经费占比为 6.16%，合计金额约为 1503 亿

元，到了 2025 年按照 8%计算，则其规模约为 3008 亿元，有望翻番。 

 

图表 3  中国全社会研究经费总量及基础研究占比情况 

 

注：假设按 7%增长。 

资料来源：WIND, 兴业研究 

 

（3）金融工具支持 

在金融支持方面，《纲要》则在《建议》的基础上，提出多种专项金融支持

工具以支持科技创新，包括： 

 
①中新网，潇湘晨报，《“十四五”规划纲要草案：研发经费投入年均增长要大于 7%》

（2021/03/08）

https://baijiahao.baidu.com/s?id=1693645661518301383&wfr=spider&for=pc 
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 发展知识产权质押融资、科技保险等科技金融产品； 

 开展科技成果转化贷款风险补偿试点； 

 畅通科技型企业国内上市融资渠道，增强科创板“硬科技”特色，提

升创业板服务成长型创新创业企业功能； 

 鼓励发展天使投资、创业投资。 

2、发展现代产业体系 

科技创新的目标和落脚点在于优化产业结构，实现产业升级。对于未来的

产业发展方向，《纲要》同样进行了详细的部署。 

（1）产业链供应链安全高效 

当前我国制造业面临着占比下降快、产业链转移压力加大，技术突破的要

求提升等问题。针对产业链的安全、稳定、高效，《纲要》提出了几方面要求： 

第一，“依托行业龙头企业，加大重要产品和关键核心技术攻关力度，加快

工程化产业化突破。” 

第二，“优化区域产业链布局，引导产业链关键环节留在国内，强化中西部

和东北地区承接产业转移能力建设。” 

第三，“实施应急产品生产能力储备工程，建设区域性应急物资生产保障基

地。” 

第四，综合培育具有“生态主导力和核心竞争力的龙头企业”和“专精特

新‘小巨人’企业和制造业单项冠军企业”。 

《纲要》中罗列了制造业核心竞争力提升的重要技术领域，这些领域将是

未来产业升级的主要方向：高新材料、重大技术装备、工业机器人、航空发动

机、北斗产业化应用、新能源汽车、高端医药产业、农业机械装备等。 

对应到不同的产业中，《纲要》亦提出了对应的发展目标。总体来看， 强

调技术升级、品牌打造、行业结构优化来提升产业竞争力。 

 

图表 4  “十四五”不同产业的发展要求 

 

资料来源：兴业研究 

 

 提升制造业结构升级，保持制造业比重稳定，还需要加强政策保障。《纲要》

从土地、金融、减税降费等多个领域进行了部署，体现了政策对制造业的扶持

产业分类 产业内容 政策重点 产业趋势

先进制造业

集成电路、数控机

床、机器人、医疗

产业等

建立产业集群

加快关键核心技术创新应

用

增强要素保障能

产业资源倾斜加大

行业龙头受益明显

传统产业
石化、钢铁、有色

、建材等
布局优化、结构调整 绿色、低碳、去产能

轻工业 轻工业、纺织业 加快优质产品供给 提质量，造品牌，摆脱简单加工
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力度。 

 

图表 5  制造业企业优惠政策方向 

 

资料来源：兴业研究 

 

（2）数字产业化和产业数字化 

 “5G 时代”渐行渐近，“6G 时代”已经提上日程。万物互联的数字时代越

发清晰。发展数字产业，突破核心技术的要求不断提升，同时传统产业借助数

字技术转型升级的趋势日趋明朗。 

 在数字产业化方面，一方面要加快高端芯片、操作系统、人工智能算法、

传感器等领域的技术突破与迭代；另一方面要通过新型基础设施，加快数字产

业应用场景落地，完善产业生态布局。 

 在产业数字化方面，要加紧打造工业互联网平台，加快数字化应用于工业

生产各个环节的融合深化，从而推动工业生产的个性化、柔性化、服务化、数

字化，实现传统业态的彻底革新。 

 （3）加强数据要素保护 

 数字产业的应用和发展，使得数据的重要性不断放大。2020 年 4 月 19 日，

中共中央、国务院发布了《关于构建更加完善的要素市场化配置体制机制的意

见》，明确将数据列入第五项生产要素。《纲要》就数据要素的管理进一步明晰。 

 加快行业基础制度和标准规范建设； 

 建立健全数据产权交易和行业自律机制； 

 培育规范的数据交易平台和市场主体； 

 发展数据资产评估、登记结算、交易撮合、争议仲裁等市场运营体系； 

 加强国家利益、商业秘密、个人隐私的数据保护； 

 加快推进数据安全、个人信息保护等领域的基础性立法； 

 完善大数据环境下的数据分类分级保护制度。 

数据要素保护的加强，产权交易制度的完善，市场主体的成熟都会使得未

政策方向 政策内容

土地政策 推广新型产业用地模式

扩大制造业中长期贷款、信用贷款规模，增加技改贷款

推动股权投资、债券融资等向制造业倾斜

允许制造业企业全部参与电力市场化交易。

规范和降低港口航运、公路铁路运输等物流收费

重大项目全周期服务机制

企业家参与涉企政策制定制度

支持建设中小企业信息、 技术、 进出口和数字化转型综合性服务平台

金融支持

减税降费

项目服务
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