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■ 資料來源：本文原載於香港貿發局經貿研究 (2021年7月9日 )

■ 香港貿發局助理首席經濟師曾詩韻及經濟師潘焯匡

淺析十四五規劃：

主要政策方向

2021年3月，第十三屆全國人民代表大會第四次會議通過《中華人民共和國國民經

濟和社會發展第十四個五年規劃和2035年遠景目標綱要》（以下簡稱《十四五規劃》）。

作為規劃未來五年，甚至15年中國國民經濟和社會發展的政策文件，《十四五規劃》

對有意了解中國發展及於中國營商的港商而言，自然格外重要。為了讓港商更加深

入了解《十四五規劃》帶來的商機，貿發局經貿研究大中華研究團隊籌劃了「淺析

十四五規劃」系列，分為四部分。今期《香港印刷》將分享這系列中的主要政策方向

的部分，希望藉此協助港商構建政策預期，從而作出精準部署，捕捉市場商機。

中國政府提出「國內國際雙循環發展格局」以來，社會對中國政府如何制訂十四五

時期（2021‑2025年）發展目標及執行雙循環發展格局有不少關注。本文將會分析

《十四五規劃》提出的目標及雙循環發展格局的發展理念。同時，本文會簡介《十四五

規劃》中五個與商貿發展息息相關的政策方向：科研創新、市場改革、綠色發展、

人力資源及社會平衡發展，也會探討十四五時期粵港澳大灣區建設和香港定位。

文章中當引述《十四五規劃》中的內容時，會以以下方式指出引文位置，方便讀者閱

讀正文：（篇數 . 章數 . 引言／節數／專欄數）。例如，（1.1.1）是指《十四五規劃》

中的第1篇第1章第1節、（3.11. 專欄5）則指位於第3篇第11章中的專欄5，而

（3.8. 引言）指位於第3篇第8章的引言。
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2035年遠景目標

《十四五規劃》提出的目標與過往規劃最大的分

別，在於《十四五規劃》加入了規劃期達15年

的2035年遠景目標。中共中央總書記、國家

主席習近平指出，在制訂十四五時期目標時同

時制訂2035年遠景目標，能夠協助政府提出一

批具有標誌性的重大戰略，實施具前瞻性、全

域性、基礎性和針對性的重大舉措，以及統

籌重要領域的接續改革
1。2035年遠景目標在

《十四五規劃》中的表達方式以定性表述為主，

但也蘊含一些定量指標。主要目標包括：

●	 經濟總量和城鄉居民人均收入將再邁上新的

大台階。

●	 關鍵核心技術實現重大突破，進入創新型國

家前列。

●	 基本實現新型工業化、信息化、城鎮化、農

業現代化，建成現代化經濟體系。

●	 廣泛形成綠色生產生活方式，碳排放達峰後

穩中有降，生態環境根本好轉。

●	 形成對外開放新格局，參與國際經濟合作和

競爭新優勢明顯增強。

●	 人均國內生產總值達到中等發達國家水平2，

中等收入群體顯著擴大（1.3.1）。

從主要目標來看，中國政府未來15年在經濟及

社會建設方面將循以下四個方向邁進：

1.	促進科研創新

2.	推動綠色發展

3.	構建現代及開放的經濟體系

4.	總體經濟穩定平衡發展

雖然2035年遠景目標並沒有提出太多明確政策

舉措，但港商也不應忽視其重要性。中央政府

發佈2035年遠景目標，能夠提高政策可預期

性，協助企業更早籌劃未來的營運及投資計劃。

十四五時期主要發展目標

相對2035年遠景目標，十四五時期主要發展目

標的表達方式以定量表述為主。主要目標包括：

●	 預期國內生產總值每年增長保持在合理區間，

各年度視情提出。

●	 預期全員勞動生產率每年增長高於國內生產

總值增長。

●	 預期2025年常住人口城鎮化率達65％。

●	 預期每年全社會研發經費投入增長7％，投入

強度力爭高於十三五時期實際。

●	 預期2025年數字經濟核心產業3增加值佔國

內生產總值10％。

●	 預期每年居民人均可支配收入增長與國內生

產總值增長基本同步。

●	 預期城鎮調查失業率年均少於5.5％。

●	 單位國內生產總值能源消耗及二氧化碳排放

五年須分別累計下降13.5％及18％。

●	 2025年地級及以上城市空氣質量優良天數比

率須達87.5％。

●	 2025年糧食及能源綜合生產能力須分別達6.5

億噸及46億噸標準煤（1.3. 專欄1）。

在對比十四五及十三五規劃的主要發展目標時，

焦點難免會落在中國政府首次沒有明確提出預

期國內生產總值每年增長上。對此，國家發展

1
	 習近平《	關於〈中共中央關於制訂國民經濟和社會發展第十四個五年規劃和二〇三五年遠景目標的建議〉的說明	》，2020年

11月。
2
	 聯合國、國際貨幣基金組織及世界銀行等國際性組織有各自經濟體分類方法，現時並沒有對於「發達國家」水平的統一定義。
3
	 有關數字經濟核心產業的分類，可參閱國家統計局於2021年5月發佈的《	數字經濟及其核心產業統計分類（2021）》（國家統

計局令第33號）。
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和改革委員會表示4，以「保持在合理區間，各

年度視情提出」方式表達，能讓社會在推動經

濟增長的同時，也將注意力放在高質量發展上。

同時，也有助抵禦國內外環境的各種不確定性。

其實，十四五及十三五規劃的主要發展目標的

其他差異同樣值得港商注意。例如：在《十四五

規劃》中，服務業增加值比重不再成為主要目

標之一（《十三五規劃》中預期2020年服務業

增加值比重達56％，2020年服務業增加值比重

為54.5％
5），取而代之的是「保持製造業比重

基本穩定」（3.8. 引言）及「形成具有更強創

新力、更高附加值、更安全可靠的產業鏈供應

鏈」（3.8.2）的表述。這顯示，中國政府希望

在十四五時期保持國內供應鏈穩定、全面及強

勁，並不希望服務業擠壓製造業的發展空間。

另外，糧食及能源綜合生產能力作為安全保障

的一部分列入《十四五規劃》的主要目標，反

映中央政府重視糧食及能源安全。港商亦應注

意單位國內生產總值能源消耗及二氧化碳排放

在《十四五規劃》內繼續是約束性指標之一，

顯示政府控制能源消耗及二氧化碳減排力度仍

將十分大。

雙循環發展格局的發展理念

《十四五規劃》明確表示「雙循環」發展格局為

「以國內大循環為主體、國內國際雙循環相互促

進的新發展格局」（1.2.1）。雙循環發展格局由

兩個主要部分組成：國內及國際循環。兩個循

環相互連結，並非獨立運作。

《十四五規劃》內對構建兩個循環的發展方向有

仔細描述。對於國內大循環，中國將：

●	 堅持深化供給側結構性改革，以創新驅動、

高質量供給引領和創造新需求，提升供給體

系的韌性和對國內需求的適配性。

●	 建立擴大內需的有效制度，加快培育完整內

需體系，加強需求側管理，建設強大國內市

場。

●	 堅定不移推進改革，破除制約經濟循環的制

度障礙，推動生產要素循環流轉和生產、分

配、流通、消費各環節有機銜接（1.2.3）。

對於國際循環，中國將「堅定不移擴大開放，

持續深化要素流動型開放，穩步拓展制度型開

放，依托國內經濟循環體系形成對全球要素資

源的強大引力場」（1.2.3）。中國政府在管理兩

個循環時，將通過「強化國內大循環的主導作

用，以國際循環提升國內大循環效率和水平」，

以「實現國內國際雙循環互促共進」（1.2.3）。

中國政府強調以國內大循環為主體，其實不難

理解。在全球新冠肺炎疫情、保護主義盛行等

諸多原因影響下，全球經濟復甦過程將會十分

漫長。根據國際貨幣基金組織2021年4月《世

界經濟展望》報告，全球經濟在經歷2020年衰

退3.3％後，雖然有望在2021年及2022年分別

增長6.0％及4.4％，但全球經濟體仍存在強弱

差距擴大、不確定性因素仍多等問題。因此中

國致力通過提振最終消費支出及資本形成總額
6

強化國內大循環，有助國內經濟穩定增長。

4
	 資料來源：國務院新聞辦公室2021年3月8日新聞發佈會
5
	 資料來源：國家統計局《	中華人民共和國2020年國民經濟和社會發展統計公報	》，2021年2月。
6
	 根據《	中國統計年鑒2020	》的定義，最終消費支出包括居民消費支出和政府消費支出，資本形成總額包括固定資本形成

總額和存貨變動兩部分。
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而且，近年來中國經濟發展的格局已經轉變。

近年貨物進出口總額佔國內生產總值百分比呈

現漸次下跌趨勢，由2006年的64.2％下跌至

2020年的31.6％，比率是自2000以來最低。

這顯示近年中國已經改變出口導向型的經濟結

構，國內消費和投資有力與對外貿易共同拉動

經濟增長。通過強化國內大循環對沖國際經貿

環境不明朗因素，以確保國內經濟穩定增長是

可行之舉。

港商也需注意，中共中央總書記、國家主席習

近平在《把握新發展階段，貫徹新發展理念，

構建新發展格局》文章中指出，雙循環發展格

局不是主張在對外開放上進行大幅度收縮，也

不是過度刺激消費，更不是開始通過盲目借貸

擴大投資進行高能耗、高排放的項目。按照

《十四五規劃》，中國政府在推動雙循環發展格

局時將重視創新及市場改革，目的是孕育國內

經濟發展的新動力及提升經濟運作的流暢度。

五個主要政策方向

要孕育國內經濟發展的新動力及提升經濟運作

的流暢度，中國政府主要會在五個方向入手：

科研創新、市場改革、綠色發展、人力資源及

社會平衡發展。以下是《十四五規劃》內五個

政策方向的一些主要政策及分析：

科研創新

●	 基礎研究經費投入佔研發經費投入比重提高

到8％以上（2.4.3）。

●	 支持北京、上海、粵港澳大灣區形成國

際科技創新中心，建設北京懷柔、上海張

江、大灣區、安徽合肥綜合性國家科學中心

（2.4.4）。

●	 培育先進製造業集群，推動集成電路、航空

航天、船舶與海洋工程裝備、機器人、先進

軌道交通裝備、先進電力裝備、工程機械、

高端數控機床、醫藥及醫療設備等產業創新

發展（3.8.3）。

●	 推動戰略性新興產業融合化、集群化、生態

化發展，戰略性新興產業增加值佔 GDP 比重

超過17％（3.9. 引言）。

●	 發展技術和數據要素市場（6.20.2）。
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■ 科研創新是《十四五規劃》中的主要政策方向之一。

資料來源：《中國統計年鑒2020》、《中華人民共和國2020年國民經濟和社會發展統計公報》

註：以上比重以人民幣計算

2000-2020年貨物進出口總額佔國內生產總值百分比
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相對《十三五規劃》設立研究與試驗發展經費

投入強度於2020年達國內生產總值2.5％的預

期性目標，《十四五規劃》以「每年全社會研發

經費投入增長7％，投入強度力爭高於十三五時

期實際」方式表述，同時加入「基礎研究經費

投入佔研發經費投入比重提高到8％以上」的要

求。基礎研究指對基礎科學理論的探索，2019

年基礎研究佔中國科研經費支出6.0％
7。在增

加全社會研發經費投入的同時聚焦基礎研究，

能讓中國科學發展在從理論到實踐全方面擁有

更強的實力。

市場改革

●	 發揮國有經濟戰略支撑作用，推動國有經濟
進一步聚焦戰略安全、產業引領、國計民生、

公共服務等功能（6.19.1）。

●	 健全支持民營企業發展的法治環境、政策環

境和市場環境，依法平等保護民營企業產權

和企業家權益（6.19.4）。

●	 進一步放寬民營企業市場准入，破除招投標

等領域各種壁壘（6.19.4）。

●	 完善促進中小微企業和個體工商戶發展的

政策體系，加大稅費優惠和信貸支持力度

（6.19.4）。

●	 深化簡政放權、放管結合、優化服務改革，

全面實行政府權責清單制度（6.22.2）。

●	 實施全國統一的市場准入負面清單制度，破

除清單之外隱性准入壁壘，以服務業為重點

進一步放寬准入限制（6.22.2）。

●	 改革生產許可制度，簡化工業產品審批程序，

實施涉企經營許可事項清單管理（6.22.2）。

●	 建立便利、高效、有序的市場主體退出制度，

簡化普通註銷程序，建立健全企業破產和自

然人破產制度（6.22.2）。

近年中國政府積極進行市場體系改革，目的是

減少市場上的各種壁壘，提高市場效率，推動

中國經濟在開放中持續進步。《十四五規劃》表

明中國政府將繼續深化市場改革。《十四五規劃》

加入一些近年推出的新政策，例如建立高效的

市場主體退出制度及建立健全企業破產和自然

人破產制度。深圳是個人破產制度的試點，中

國內地第一部個人破產立法《深圳經濟特區個

人破產條例》已於2021年3月1日實施。

綠色發展

●	 加快發展非化石能源。非化石能源佔能源消

費總量比重提高到20％左右（3.11.3）。

●	 制 訂2030年 前 碳 排 放 達 峰 行 動 方 案

（11.38.4）。

●	 錨定努力爭取2060年前實現碳中和，採取更

加有力的政策和措施（11.38.4）。

2020年中國政府正式宣布中國將力爭2030年

實現碳達峰，2060年前實現碳中和。對於一個

因工業發展能源消費量仍持續上升，2019年煤

炭佔能源消費總量57.7％的國家而言，這個

目標並非易事。從2015年至2019年，煤炭、

石油及天然氣以外的能源佔能源消費總量由

12.0％上升至15.3％。於2025年將非化石能

源佔能源消費總量比重提高到20％左右，表示

中國將以前所未有的速度推動非化石能源發電。

這政策方向預示綠色產品和服務，如：綠色製

造和綠色金融，將大有發展空間。

人力資源

●	 制訂人口長期發展戰略，優化生育政策，以

「一老一小」為重點完善人口服務體系，促進

人口長期均衡發展（13.45. 引言）。

●	 完善幼兒養育、青少年發展、老人贍養、病

殘照料等政策和產假制度，探索實施父母育

兒假（13.45.1）。

●	 發展普惠托育服務體系，健全支持嬰幼兒照

護服務和早期發展的政策體系（13.45.2）。

●	 按照小步調整、彈性實施、分類推進、統

籌兼顧等原則，逐步延遲法定退休年齡

（13.45.3）。

7
	 資料來源：《	中國統計年鑒2020	》。在此文中，如非另有指明，數據資料均來自《	中國統計年鑒2020	》。
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2021年5月發佈的第七次全國人口普查結果顯

示，中國2010年至2020年人口年均增長率為

0.53％，比2000年至2010年0.57％人口年均

增長率下降0.04個百分點，60歲以上人口佔總

人口18.7％。國家統計局表示，人口老齡化現

已成為中國的基本國情。為了保持人力資源的

數量及競爭力，中國政府會通過優化從育兒和

產假的各種制度，為父母生育提供更大誘因的

同時，致力提高新一代勞動力的質素（2021年

5月31日中共中央政治局會議決定，中國將實

施一對夫妻可以生育三個子女政策）。中國政府

對於延遲法定退休年齡方面傳遞了積極的訊號，

但態度謹慎。

社會平衡發展

●	 加大反壟斷和反不正當競爭執法司法力度，

防止資本無序擴張（6.20.3）。

●	 推進房地產稅立法，健全地方稅體系，逐步

擴大地方稅政管理權（6.21.2）。

●	 放開放寬除個別超大城市外的落戶限制，試

行以經常居住地登記戶口制度（8.27.1）。

●	 發展壯大城市群和都市圈，分類引導大中

小城市發展方向和建設重點，形成疏密有

致、分工協作、功能完善的城鎮化空間格局

（8.28. 引言）。

●	 健全直接稅體系，完善綜合與分類相結合的

個人所得稅制度，加強對高收入者的稅收調

節和監管（14.48.3）。

早於2017年，中國政府已強調發展不平衡不充

分的問題
8。十四五時期政府會通過反壟斷和反

不正當競爭執法、改革稅制、放寬落戶限制、

強調區域協調發展等方式促進社會平衡發展。

2035年遠景目標中提及中等收入群體需要顯著

擴大，中等收入群體數量上升，表示消費者對

優質消費品及服務的需求將持續上升；各區域

平衡發展也表示港商營運及投資地點的選擇將

會增多。

粵港澳大灣區建設

和香港定位

2019年發佈的《粵港澳大灣區發展規劃綱要》

指出，建設粵港澳大灣區須「為全國推進供給

側結構性改革、實施創新驅動發展戰略、構建

開放型經濟新體制提供支撑」。《十四五規劃》
有關粵港澳大灣區建設的政策方向仍循以上思

路推進。《規劃》指出，京津冀、長三角及粵港

澳大灣區將「提升創新策源能力和全球資源配

置能力，加快打造引領高質量發展的第一梯隊」

（9.30.2）。

高質量發展離不開優越的產業設施及各種基礎

建設，因此，十四五時期粵港澳大灣區將「加

強粵港澳產學研協同發展，完善廣深港、廣珠

澳科技創新走廊和深港河套、粵澳橫琴科技創

新極點『兩廊兩點』架構體系，推進綜合性國

家科學中心建設，便利創新要素跨境流動」，也

會「加快城際鐵路建設，統籌港口和機場功能

佈局，優化航運和航空資源配置」（9.31.3）。

■ 香港在《粵港澳大灣區發展規劃綱要》
中是區內的國際金融、航運、貿易中心和
航空樞紐，《十四五規劃》中提出不少政
策鞏固香港作為地區樞紐地位。

8
	 資料來源：習近平《	決勝全面建成小康社會	奪取新時代中國特色社會主義偉大勝利—在中國共產黨第十九次全國代表大

會上的報告	》，2017年10月。
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在《粵港澳大灣區發展規劃綱要》中，香港作

為四個核心城市之一，是區內的國際金融、航

運、貿易中心和航空樞紐。《十四五規劃》中提

出不少支持香港的政策，為香港鞏固地區樞紐

地位提供助力。相關政策包括：

●	 支持香港提升國際金融、航運、貿易中心和國

際航空樞紐地位，強化全球離岸人民幣業務樞

紐、國際資產管理中心及風險管理中心功能。

●	 支持香港建設國際創新科技中心、亞太區國

際法律及解決爭議服務中心、區域知識產權

貿易中心，支持香港服務業向高端高增值方

向發展，支持香港發展中外文化藝術交流中

心（18.61.1）。

●	 支持港澳參與、助力國家全面開放和現代化

經濟體系建設，打造共建「一帶一路」功能

平台。

●	 深化內地與港澳經貿、科創合作關係，深化

並擴大內地與港澳金融市場互聯互通。

●	 高質量建設粵港澳大灣區，深化粵港澳合作、

泛珠三角區域合作，推進深圳前海、珠海橫

琴、廣州南沙、深港河套等粵港澳重大合作

平台建設。

●	 加強內地與港澳各領域交流合作，完善便利

港澳居民在內地發展和生活居住的政策措施。

●	 支持港澳同各國各地區開展交流合作

（18.61.2）。

香港服務貿易近年穩定增長，2010年至2019年

服務貿易總額年均增長2.3％，服務輸出淨額年

均增長8.5％
9。無論是創新科技研發和技術轉

讓、知識產權貿易，或是文化藝術交流，均須

運用香港估值、法律、專業顧問、旅遊、金融、

資訊科技等一系列服務。更重要的是，相關服

務不單會是香港向內地機構或企業單向輸出服

務，香港更將會能夠參與國家包括「一帶一路」

倡議在內的一系列全面開放和現代化經濟體系

建設。由此，香港將比以往有更多機會深度融

入全球供應鏈及價值鏈中，香港服務業向高端

高增值方向發展的前景將更明朗。

對港商的啟示

《十四五規劃》是以問題導向的。就如《規劃》

第一篇所說，雖然中國在十三五時期取得不少

發展成果，不少國內外的挑戰和問題仍然存

在，例如：世界經濟陷入低迷期、經濟全球化

遭遇逆流、中國內部發展不平衡不充分問題仍

然突出、創新能力不適應高質量發展要求、城

鄉區域發展和收入分配差距較大等（1.1.2）。

《十四五規劃》所提出的發展思路和政策，是以

應對和解決這些問題作為出發點的。港商在研

讀《十四五規劃》時，除了從字面上研究中國

內地未來的市場機遇外，理解中國政府制訂政

策的出發點將有助企業構建更準確的政策預期

及業務部署。

備受市場注目的雙循環發展格局，也不只是單

純地擴大或縮小進出口的策略，而是可以說是

中國政府對中國國內及國際供應鏈的全面審視

和升級，以達到促進國內經濟穩定增長的目的。

因此，在領略中國政府提出雙循環發展格局的

意涵時，除了深入研究物流、交通、市場改革、

對外開放等領域的政策外，也可以關注科研創

新、綠色發展、人力資源及社會平衡發展對未

來中國供應鏈和價值鏈的影響。

香港早已成為世界發達經濟體之一，在中國政

府提出2035年人均國內生產總值達到中等發達

國家水平的目標下，香港將會有更多機會向國

家提供一個發達國家所需的服務和經驗，深度

參與國家經濟發展的空間也將會更大。香港的

科研實力備受世界認可，在粵港澳大灣區穩步

發展的背景下，香港的科研機構及企業有望從

內地獲得更多的支持及更大的發展空間。香港

作為國際金融、航運、貿易中心和航空樞紐，

也有望在國家推動雙循環發展格局中鞏固國際

地位。香港中小企一直以來深諳國際營商之道，

對創新、綠色發展、靈活運用人力資源等方面

有不少理解。只要港商能夠在內地的業務中展

現這些思維，定能在十四五時期的中國內地市

場大放異彩。■

9
	 政府統計處《	2019	年香港服務貿易統計	》，2021年2月。


