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 2023 年政府工作报告解读 
 

设定一个较为“保守”的经济增长目标，体现了本届政府在今年“休养生
息、量力而行”的稳增长思路。无论是去年底的中央经济工作会议，还是
今年初地方政府的两会、新春第一会，都在强调“高质量发展”和“提振
信心”，而非地产、基建等的传统稳增长手段。比如，中央经济工作会议
指出，“发展是党执政兴国的第一要务”，但同时“发展必须是高质量发
展”；而地方政府的新春第一会中，“优化营商环境”和“高质量发展”则
是两个最关键的要点。 

相比于近年来的《政府工作报告》，今年的篇幅明显较短，并且增量信息
相对有限，更多是对过去五年工作的回顾和总结。我们认为，这可能与今
年是国务院换届年份有关，更多有关经济工作的信息，我们建议不妨重点
关注人代会闭幕式后的总理答记者问环节。 

 

风险提示：海外经济存在不确定性，可能会影响后续政策的部署；对政策
的判断存在主观因素，可能会产生偏差。 
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3 月 5 日，第十四届全国人民代表大会第一次会议在人民大会堂举行开幕会，国务院总理
李克强作政府工作报告。1 

 

首先是三个最重要的数字，5、3、3.8，在我们的两会前瞻报告里都得到了验证。 

 

5——GDP 目标 5%左右。 

经济增长预期目标毫无疑问是《政府工作报告》最重要的数字。本次《政府工作报告》
将 2023 年 GDP 增速目标设定在了“5%左右”，符合我们在报告《从各地两会看今年的政
策思路》（2023.1.18）中的判断。 

考虑到去年低基数的情况，“5%左右”的 GDP 增速目标不算很高，但结合中央和地方此
前的表态来看，这并不意外。去年底召开的中央经济工作会议早就指出，“发展必须是高
质量发展”，已经奠定了今年“不搞强刺激”的基调。这一点在地方政府的表态中也有体
现：广东、江苏、山东、浙江等经济大省将今年经济增长目标仅设置在了“5%以上”或
“5%左右”，而北京、上海等去年基数更低的地区今年的增长目标也相对保守。（详见报
告《从各地两会看今年的政策思路》，2023.1.18） 

 

3——赤字率 3%。 

今年财政赤字率拟按照 3%安排，较去年提升 0.2 个百分点，与我们在报告《算算今年的
财政空间——2023 年财政政策展望》（2023.2.22）中的判断一致。 

要完成 5%的经济增长目标，可能还是需要 6%左右的基建增速，意味着财政支出仍要保持
一定的强度。但综合财政收支两端的变化来看，如果不新增政策性金融工具，就需要突
破地方政府的债务增长空间，或者将赤字率提升至 4%以上，显然不符合当前的实际情况。
从与今年宏观环境相似的 2019 年来看，赤字率环比提升 0.2%个百分点、不突破 3%是相对
合理的安排。（详见报告《算算今年的财政空间——2023 年财政政策展望》，2023.2.22） 

今年整体的财政安排都较为温和。 

相比于 2022 年，本次《政府工作报告》中的“政策要求”部分，不再强调“政策发力适
当靠前，及时动用储备政策工具”，说明政策靠前发力的诉求有所下降。 

同时，减税降费的力度可能不会再进一步扩张。本次《政府工作报告》针对减税降费，
提出“完善税费优惠政策，对现行减税降费、退税缓税等措施，该延续的延续，该优化
的优化”，主要突出对存量政策的优化和延续，并未提出新增的减税降费措施，减税降费
可能不是今年财政发力的重点。 

 

3.8——新增专项债额度 3.8 万亿元。 

本次《政府工作报告》指出，今年新增专项债 3.8 万亿元，较去年实际发行量少约 2000

亿元，也再次验证了我们在报告《算算今年的财政空间——2023 年财政政策展望》
（2023.2.22）中的观点。 

实际上，今年新增专项债不超过 2022 年的原因很简单——地方债务压力已经较大。
2022 年地方政府债务率已经达到 126%，明显超出了 100%的风险警戒线，专项债务付息
率也达到了 8%，相比于 2021 年出现了较大幅度的抬升，专项债的增长空间较为有限。
（详见报告《算算今年的财政空间——2023 年财政政策展望》，2023.2.22） 

 
1 十四届全国人大一次会议开幕会_2023 全国两会直播_新华网 (news.cn)，李克强总理作政府工作报告（文字摘要）_滚动新闻_

中国政府网 (www.gov.cn) 
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此外，货币政策进一步宽松的可能性也在下降。相比于 2022 年《政府工作报告》，本次
报告对货币政策的定调从“加大实施力度”改为了“精准有力”，同时未提“保持流动性
合理充裕”，更加突出货币政策的精准性而非总量规模。 

 

这些都延续了中央经济工作会议的思路。 

设定一个较为“保守”的经济增长目标，体现了本届政府在今年“休养生息、量力而行”
的稳增长思路。无论是去年底的中央经济工作会议，还是今年初地方政府的两会、新春
第一会，都在强调“高质量发展”和“提振信心”，而非地产、基建等的传统稳增长手段。
比如，中央经济工作会议指出，“发展是党执政兴国的第一要务”，但同时“发展必须是
高质量发展”；而地方政府的新春第一会中，“优化营商环境”和“高质量发展”则是两
个最关键的要点（详见报告《新春第一会，地方今年怎么搞经济？》，2023.2.1）。 

 

那么，今年新意在哪里？ 

 

第一，在就业政策方面。 

今年的城镇调查失业率目标由去年的“5.5%以内”调整为“5.5%左右”，但城镇新增就业
人数的目标由去年的“1100 万人”提升到了“1200 万人”，历史上首次突破 1100 万人。 

两个目标，一个对失业整体的容忍度有所提升，另一个对新增就业的要求又变得更高，
看似“矛盾”，其实没有，因为新增城镇就业不是“净增”的就业，并不包括期间的失业
人员2，所以还是边际放松了就业要求。 

这么做其实说明政策层面正视了今年就业压力大的问题，特别是青年人的就业压力较以
往更大，今年高校毕业生预计将达到 1158 万人，同比增加 82 万人3。所以《政府工作报
告》也明确指出了，“落实落细就业优先政策, 把促进青年特别是高校毕业生就业工作摆
在更加突出的位置”。 

图 1：历年《政府工作报告》中新增城镇就业人数目标（单位：万人） 

 
资料来源：Wind，天风证券研究所 

 

 
2 W020230302593342411965.pdf (mohrss.gov.cn) 
3 2023 届高校毕业生预计达 1158 万人 - 中华人民共和国教育部政府门户网站 (moe.gov.cn) 
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第二，在防风险方面，本次《政府工作报告》也有新的变化。 

针对房地产企业，除了中央经济工作会议提到的“有效防范化解优质头部房企风险，改
善资产负债状况”以外4，本次《政府工作报告》还增加了“防止无序扩张”，意味着并非
所有的地产主体都在政策呵护的范围之内，政策“有所为有所不为”。这一点与 2 月 15

日《求是》杂志发表的《当前经济工作的几个重大问题》5中“要正确处理防范系统性风
险和道德风险的关系，做好风险应对各项工作，确保房地产市场平稳发展”一脉相承。 

针对地方政府债务风险，本次相较于中央经济工作会议增加了“优化债务期限结构，降
低利息负担”，但同样与《当前经济工作的几个重大问题》保持了一致。参考贵州在年初
提出“协调金融机构支持债务重组、展期降息，积极有序缓释债务风险”6来看，我们认
为今年有可能在更大范围内推进新一轮的地方政府隐性债务的置换工作。 

 

第三，今年《政府工作报告》篇幅较短。 

相比于近年来的《政府工作报告》，今年的篇幅明显较短，并且增量信息相对有限，更多
是对过去五年工作的回顾和总结。 

我们认为，这可能与今年是国务院换届年份有关，更多有关经济工作的信息，我们建议
不妨重点关注人代会闭幕式后的总理答记者问环节。 

这一点可以参考同样是国务院换届年份的 2013 年。2013 年的《政府工作报告》7中有关
城镇化的政策基本以定性表述为主，提出“要遵循城镇化的客观规律，积极稳妥推动城
镇化健康发展”、“有序推进农业转移人口市民化”。而 2013 年 3 月 17 日新任总理答记者
问环节8，关于城镇化则明确提出了“要注意防止城市病，不能一边是高楼林立，一边是
棚户连片”、“本届政府下决心要再改造 1000 万户以上各类棚户区”。 

 

  

 
4 中央经济工作会议在北京举行 习近平李克强李强作重要讲话 赵乐际王沪宁韩正蔡奇丁薛祥李希出席会议-新华网 (news.cn) 
5 https://mp.weixin.qq.com/s/d5jX0MWF2fNlsx5b489Fiw 
6 贵州省 2022 年预算执行情况和 2023 年预算草案的报告 (guizhou.gov.cn) 
7 2013 年国务院政府工作报告 (www.gov.cn) 
8 李克强总理等会见采访两会的中外记者并回答提问_李克强_中国政府网 (www.gov.cn) 
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