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[摘　 要] 　 基于中国“十五五”规划面临的历史经验起点, 系统研究了经济发展思路转变、 规划编制方

法创新、 社会发展实际情况及国际经济形势演变等关键要素。 对中国外部发展环境和趋势的判断发现, 全

球经济发展不确定性加大, 新一轮科技革命和产业变革加速演进, 全球经贸环境、 规则和治理体系面临剧

变。 对国内经济社会发展基础和问题的分析表明, 中国经济高质量发展取得新突破但多重下行压力仍然存

在, 产业结构升级步伐持续加快但重点领域存在风险, 科技自立自强成效初步显现但核心领域短板依然突

出, 区域协调发展持续推进但区域差距仍需缩小, 人力资本水平稳步提升但人口结构问题面临挑战。 对

此, 中国“十五五”规划应完善规划体系和政策协调机制、 大力实施宏观经济增量政策、 加快推动产业结构

转型升级、 大力推进高水平科技自立自强、 推进区域协调和城乡融合发展、 积极应对人口结构变化、 推进

重点领域防风险促改革。
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　 　 一、 引言

　 　 国民经济和社会发展规划是中国宏观治理体

系的重要组成部分, 是统筹推进国家宏观战略的

重要路径措施, 是推进国家治理体系与治理能力

现代化的重要手段。 习近平总书记指出: “编制

和实施国民经济和社会发展五年规划, 是我们党

治国理政的重要方式。” [1] 党的二十大报告明确

指出: “发挥国家发展规划的战略导向作用。” [2]

党的二十届三中全会《中共中央关于进一步全面

深化改革　 推进中国式现代化的决定》中明确提

出: “健全国家经济社会发展规划制度体系, 强

化规划衔接落实机制, 发挥国家发展规划战略导

向作用。” [3]随着中国迈向 2035 年基本实现现代

化的新征程, 科学编制国民经济和社会发展规划

对系统推进中国实现中长期发展目标, 完善新时

代中国经济调节、 市场监管、 社会管理和公共服

务体制机制, 进一步推动高质量发展, 以中国式
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现代化全面推进中华民族伟大复兴, 具有重要的

理论和现实意义。
中国自建国开始编制实施第一个五年计

划, 至今已经编制实施了十四个五年规划(计

划)。 从中国共产党领导中国经济发展战略规

划的历史逻辑中可以看出, 国民经济和社会发

展规划具有极强的发展阶段针对性、 前瞻性、
战略性与综合性[4] , 历次五年规划均是此一阶

段中国发展改革全部过程的重要体现, 是推动

中国国民经济和社会长期、 健康、 可持续发展

的重要体现, 是中国在重大发展问题上统一思

想、 形成广泛发展改革社会共识的重要体现。
因此, 中国各个时期的发展规划均是在深度研

判国内外发展环境、 趋势的基础上, 以发展阶

段的重大问题为导向进行的系统性、 科学性、
前瞻性规划编制。

随着中国即将进入“十五五”时期, 百年未

有之大变局加速演进, 全球经济发展的不确定性

加大, 新一代信息技术革命加速迭代, 全球经贸

环境和规则体系剧变, 地缘政治格局发生深刻变

化, 外部形势的复杂多变客观上要求国民经济和

社会发展规划更具有系统性、 前瞻性、 灵活性,
以有效应对外部形势挑战, 增强中国全球经济竞

争力。 与此同时, 中国宏观经济增长仍然面临着

一定的压力, 产业结构、 区域结构仍然具有优化

空间, 人口、 环境等方面出现新变化新形势, 均

要求“十五五”规划要进一步加强对国内外发展

环境、 趋势和重大问题的判断。 因此, 本文将根

据“十五五”规划编制的时间节点, 系统研究判

断“十五五”规划面临的国内外发展环境、 趋势

和重大问题, 为全面提升“十五五” 时期规划编

制、 实施及评估的科学性、 准确性、 系统性, 提

供思路方向与政策建议。

　 　 二、 文献述评

　 　 作为中国特色社会主义市场经济体制机制的

重要组成部分, 国民经济和社会发展规划一直以

来都是学者关注和研究中国经济和发展战略的重

要领域, 专家学者们对国民经济和社会发展规划

的历史演变、 编制逻辑、 实施影响等领域进行

了相关研究。 从历史维度看, 根据中国基本经

济制度、 经济体制机制变革的发展脉络, 中国

国民经济和社会发展规划(计划)被划分为不同

的阶段: 社会主义革命和建设时期, 主要是指

“一五”计划至“五五”计划时期; 改革开放和社

会主义现代化建设新时期, 主要是指“六五” 计

划至“十五”计划时期, 以及“十一五”规划至“十

二五”规划时期; 中国特色社会主义新时代, 主

要是指“十三五”规划至今[5-6] 。 从规划的编制和

实施经验看, 中国在规划(计划)中逐步形成了

社会主义制度建立、 计划经济体制建立、 社会主

义市场经济体制建立、 指令性计划向战略性规划

转变的实践经验[7-8] , 同时对一个重要时期规划

编制和实施的具体过程、 主要问题、 经验方法、
规划内容进行了系统性的剖析和阐述[9-10] , 以经

济、 科技领域的标识性成果等统计指标测度规划

实施的效果[6,11-12] 。 从规划方法论的角度看, 相

关学者针对计划转向规划的过程分析了其中思

维、 方法和路径的深刻演化。[13] 从实证研究、 经

济学原理、 政治学原理的视角来看, 学者们对规

划的实施评价体系、 规划体现的生产力与生产关

系、 历史制度主义视角下的演化等进行了系统性

研究[14-16] 。
从现有的研究进展可以看出, 对发展规划的

相关研究更多是以回顾总结发展规划的历史、 总

结发展规划的阶段性经验、 探讨发展规划对经济

社会的影响为主线。 对历史维度系统性方法论的

提炼和当前发展规划的历史经验起点判断相对较

少, 对未来规划的发展环境和趋势分析、 对国内

现实发展基础和问题的分析相对欠缺, 同时也对

未来一个时期发展规划的重点问题、 发展目标和

政策建议的系统性、 前瞻性研判相对不足。 基于

此, 本文系统总结“十五五” 规划面临的历史经

验起点, 提出“十五五”规划是站在什么样的经验

基础上进行的。 在此基础上, 本文深度分析“十五

五”规划面临的发展环境和趋势, 对国内发展基础
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和相关问题进行分析, 提出“十五五”规划的重点

问题和发展目标, 并据此提出政策建议。

　 　 三、 “十五五”规划具备的历史经验

起点

　 　 中国五年规划的发展, 映射着中国社会主义

现代化建设的历程, 五年规划编制内容的不断完

善体现了中国共产党对社会主义经济建设规律认

识的理论深化。 中国历次的五年规划(计划)总

结形成了系统性的历史经验[16] , 进一步凝练出

了“十五五”规划的基础经验和方式方法, 明确

了规划所立足的历史经验起点[17] 。
(一)着眼于经济发展思路的重大转变

“十五五”规划编制是新时代中国推动中国

式现代化建设的重要发展战略规划, 而从历史逻

辑的视角看, 中国各个历史阶段的规划和计划,
均着眼于经济发展思路的重大转变, 充分体现出

了中国共产党治国理政的核心要义。 这些重要思

路的转变历程, 成了“十五五” 规划的重要历史

参照。 “一五”至“五五”计划时期, 工业的发展

尤其是重工业的发展作为主线贯穿于这一时期的

计划编制中, 推动中国快速成为具有完善工业体

系的国家, 工业建设的思路对“十五五” 中国制

造业的高质量发展仍然具有重要参考意义。 进入

“六五”至“十五”计划时期, 中国开始了以经济

建设为中心、 坚定不移推进改革开放的重大政策

转向, 计划的编制内容开始围绕着计划与市场的

关系、 政府与市场的关系、 公有制与非公有制的

关系、 市场化改革等核心问题, 开展持续性的理

论论述和实践探索, 进一步发展和完善了社会主

义市场经济体制[18] , 为“十五五”规划编制奠定

了重要的历史理论基础。 “十一五”至“十四五”
时期, 中国将“五年计划”改称“五年规划”, 规

划所肩负的发展战略职能进一步扩大, 并一直沿

用至“十五五” 时期; 与此同时, 这一时期逐步

形成的高质量发展目标、 新发展理念、 构建新发

展格局、 推进国家治理体系与治理能力现代化的

核心思想, 均对“十五五” 规划编制产生了重要

的指导意义。
(二)着眼于发展规划编制的思路方法创新

“十五五”规划编制的思路方法是长期以来

中国规划编制思路创新积累的结果, 不断提升了

规划编制的科学性、 思想性、 实践性。 在 “ 一

五”至“五五”计划时期, 计划经济下的计划编制

设定了各项指标任务, 对加快完成各项经济建设

任务起到了重要推动作用, 计划编制要有一定量

化指标的思路一直沿用至今。 进入“六五”至“十

五”时期, 计划编制指标有了进一步的拓展, 不

仅安排了经济发展指标, 还安排了社会发展各个

领域的指标, 并且转变了关注计划编制数量指标

但忽视整体经济体系运行和长远发展战略的编制

思维[19] , 这一时期体现出的全局性、 战略性思

维将深刻影响“十五五” 规划的编制。 从“十一

五”时期开始, “五年计划”更名为“五年规划”,
标志着中国五年规划进入发展战略时期, 强调规

划对经济社会发展的宏观整体把握, 发展战略规

划的特征得到了进一步凸显。 与此同时, 在这一

时期的规划文本中, 中国采取了正文加专栏的形

式, 在专栏中列举了与发展指标相关的重点工

程, 使规划的整体内容更加明晰、 直观, 也更具

有落地性、 操作性, 并创新性地使用了预期性指

标和约束性指标, 这类模式将一直沿用[20] 。 此

外, 在这一时期中国逐步建立了规划实施和保障

机制, 规划中期评估及“十四五” 时期提出的宏

观政策取向一致性评估, 均进一步完善了规划的

制度体系[21] , 推动了“十五五”发展规划编制的

进一步制度化、 体系化。
(三)着眼于经济社会发展的实际情况

“十五五” 规划的编制, 须着眼于中国当前

经济社会发展的实际情况。 从经济社会发展实际

情况出发进行研究判断, 是中国在不同发展阶段

形成的规划编制方法论。 在中国“一五” 到“五

五”计划时期, 计划编制立足于中国长期战争后

的经济创伤和薄弱的工业基础, 逐步构建了工业

体系尤其是重工业体系, 同时进行“三线建设”,
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推动中国重要工业从东部较发达地区向西部欠发

达地区转移, 带动铁路、 公路等基础设施建设。
在这一时期, 中国立足工业体系建设的迫切需求

和推动生产布局的实际情况, 形成了聚焦工业体

系建设、 推动产业转移的计划编制思维, 为“十

五五”编制提供了重要历史经验。 在“六五” 至

“十五”时期, 计划编制立足于中国以经济建设

为中心的发展实际, 围绕应对经济过热、 提高经

济效益、 经济结构调整、 经济体制改革、 扩大对

外开放、 科教兴国等实际需要, 形成了重要的编

制思维和体系框架。 这些思维和框架沿用至今,
将深刻影响“十五五”规划的编制思路。 从“十一

五”到“十四五”时期, 新发展理念、 供给侧结构

性改革、 构建新发展格局、 加快国家治理体系与

治理能力现代化等立足实际的编制思维和框架,
将接续影响当前的“十五五”规划编制。

(四)着眼于国际经济形势的加速演进

“十五五” 规划的编制, 须着眼于当前世界

百年未有之大变局加速演进的国际形势。 从历史

维度看, 中国发展规划(计划)的编制, 均充分

考虑了外部环境带来的影响, 这些经验的积累为

“十五五”时期所面临的外部环境判断提供了经

验借鉴。 在“一五”至“五五”时期, 中国就面临

着以美国为首的西方国家的封锁打压, 同时也出

现了中苏关系恶化的新情况, 中国立足工业体系

尤其是重工业体系的发展, 推动基础设施建设,
坚持做好自己的事情, 对当前“十五五” 时期应

对外部环境仍具有借鉴意义。 在“六五” 至“十

五”期间, 面对苏联解体、 亚洲金融危机、 全球

化进程加快等外部环境的冲击, 中国坚定不移地

加快改革开放步伐, 围绕着改革、 发展、 稳定制

定了系统性政策, 为当前“十五五” 时期中国参

与国际经济合作与竞争提供了历史性经验。 在

“十一五”至“十四五”期间, 面对国际金融危机

的深远影响和贸易保护主义、 逆全球化趋势抬

头, 中国加快全面深化改革步伐, 不断提升新时

代宏观治理能力, 为“十五五” 时期中国应对复

杂的国际经贸环境提供了历史经验。

　 　 四、 “十五五”规划面临的发展环境和

趋势

　 　 习近平总书记在党的二十届三中全会第二次

全体会议上指出, 2024 年是实现“十四五”规划

目标任务的关键一年, 2025 年是收官之年, 也

是谋划“十五五”规划之年。[22] 对“十五五”规划

面临的国内外发展环境和未来发展趋势进行研

判, 是制定、 实施“十五五” 规划的工作源头、
立论基础、 谋划起点、 布局依据。 科学性、 前瞻

性的研判评估, 决定了未来五年国家发展规划要

在什么起点上达到什么目标, 也决定了未来五年

国家发展规划要在什么条件上解决什么问题, 进

而决定了国家发展规划的一系列制定、 实施逻辑。
(一)外部发展环境和趋势判断

1.
 

全球经济发展的不确定性进一步加大

国际宏观经济呈现温和复苏态势, 但宏观

经济发展风险仍然存在, 经济动能有待增强。
一是全球经济增长下行风险显著, 国际货币基

金组织对世界主要经济体的经济预测数据显

示, “十五五”时期世界经济增速将从 2025 年

的 3. 3%逐步下降至期末的 3. 1%, 各国经济增

长呈现显著的下行趋势, 全球经济仍有陷入衰

退的风险 (表 1)。 二是国际经济分化趋势明

显, 新兴市场和发展中国家经济体增速快于发

达国家经济体, 美国经济增长前景的不确性增

大, 欧洲经济复苏仍显疲软(表 2)。 三是金融

危机、 债务危机风险仍然较高, 部分国家通胀

水平和债务水平居高不下, 世界经济体流动性

宽松或将加大“滞胀”风险。
2.

 

新一轮科技革命和产业变革加速演进

新一轮科技革命和产业变革呈现非线性的快

速发展态势, 科技创新尤其是人工智能、 大数据

基础算力等成了国际战略博弈的主要领域, 并深

刻重塑着全球产业分工和发展格局。 一是前沿和

颠覆性技术加速迭代, 基础研究和颠覆性技术催

生元宇宙、 人形机器人、 脑机接口等技术, 形成
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表 1　 国际货币基金组织经济增长预测(单位:%)

国家(地区) / 年份 2025 2026 2027 2028 2029

世界经济 3. 3 3. 3 3. 1 3. 1 3. 1

美国 2. 2 2. 0 2. 1 2. 1 2. 1

欧元区 1. 3 1. 5 1. 4 1. 3 1. 2

日本 1. 1 0. 8 0. 7 0. 6 0. 5

中国 4. 5 4. 1 3. 6 3. 4 3. 3

俄罗斯 1. 4 1. 2 1. 2 1. 2 1. 2

印度 6. 5 6. 5 6. 5 6. 5 6. 5

巴西 2. 2 2. 3 2. 4 2. 4 2. 5

　 　 数据来源:国际货币基金组织。

表 2　 国际机构 2025 年经济增长预测(单位:%)

国际机构 世界经济
发达经济体 新兴市场和发展中国家

美国 欧元区 日本 中国 俄罗斯 印度 巴西

国际货币基金组织 3. 2 2. 2 1. 3 1. 1 4. 5 1. 4 6. 5 2. 2

经合组织 3. 2 1. 6 1. 3 1. 4 4. 5 1. 1 6. 8 1. 4

世界银行 2. 7 1. 8 1. 4 1. 0 4. 1 1. 4 6. 7 2. 2

联合国 2. 8 1. 4 1. 4 1. 1 4. 5 1. 5 6. 6 2. 4

亚洲开发银行 — 1. 7 1. 4 1. 0 4. 5 — 7. 2 —

　 　 数据来源:国际机构发布的经济展望报告。

了辐射效应较强、 市场潜力较大的新赛道。 二是

前沿科技竞争日益激烈, 各国相继出台新技术支

持法案。 美国等西方国家通过出口管制机制和政

企协调, 防止敏感技术外流。 新兴国家也积极部

署产业变革实现“弯道超车”, 从寻求单项突破

转向整体提升, 摆脱全球价值链“底端锁定”。
三是积极构建新技术治理体系, 欧美国家陆续发

布人工智能、 5G 的伦理准则和治理文件, 不断

增强全球新技术应用治理体系话语权。
3.

 

全球经贸环境、 规则和治理体系剧变

一是国际贸易摩擦冲突加剧, 贸易壁垒增

多, 贸易规则逐步碎片化, 现有的国际货币体

系、 国际结算体系可信度遭到破坏。 二是全球产

业链供应链布局加速调整, 本土化、 区域化发展

趋势更加明显。 在美国新一届政府延续“美国优

先”的政策下, 美国或将加大“关税战”力度和规

模, 加速制造业回流, 在经贸、 科技等领域推动

对华“脱钩断链”, 破坏全球产业合理分工格局。
三是全球经贸格局进一步多元化, 全球发展中国

家推进构建区域经济一体化, 通过经济政策、 发

展路径的自主化、 本土化、 区域化, 规避西方国

家经济下行、 贸易壁垒、 科技禁运等负面影响。
四是全球治理体系逐步碎片化、 区域化。 大国博

弈与地缘冲突增加了对抗的倾向性风险, 对多边

主义国际秩序和集体安全机制形成冲击。 美国不

断强化经济、 技术联盟, 企图以“小圈子”规则、
一对一经贸谈判代替多边规则, 欧盟、 东盟等多

个区域联盟力求构建区域治理体系, 加速逆全球

化趋势。 发展中国家独立自主趋势凸显, 谋求摆

脱现有全球治理体系, 建立以本国利益为战略中

—24—



“十五五”规划面临的发展环境、 趋势及重大问题

心、 以与各国相互尊重为主线的政策, 逐步成了

未来十年世界格局的重要组成部分。
(二)国内发展基础和问题分析

随着中国即将进入“十五五”时期, 中国正

处在经济高质量发展、 产业结构转型升级、 科技

基础和研发深化、 区域协调发展、 人力资本深化

的关键阶段。 “十五五” 规划既面临着良好的基

础条件, 也可能会出现前所未有的风险挑战。
1. 经济高质量发展取得新突破, 但多重下

行压力仍然存在

近年来, 中国经济高质量发展不断取得新突

破。 国家统计局的数据显示, 2024 年国内生产总

值达 134. 91 万亿元, 人均 GDP 达到了 9. 57 万元,
达到世界人均 GDP 的平均水平①; 新发展格局加

快构建, 内需对经济增长的贡献率由 2019 年的

87. 7%提高到 2023 年的 111. 4%, 居民消费结构向

服务业消费转移, 2023 年人均服务性消费支出占

全国居民人均消费支出的比重达到了 45. 2%②。
外贸规模持续扩大, 截至 2023 年, 货物贸易进出

口总额连续 7 年保持世界第一③。
但与此同时, “十五五” 时期, 中国仍将面

临着需求收缩、 供给冲击、 预期转弱的三重压

力, 宏观经济增长仍然面临着下行风险, 经济发

展不平衡不充分的问题仍然突出。 利用国家统计

局的数据计算④, 2020—2024 年, 中国 GDP 平

均增速仅为 4. 8%, 保增长压力仍然存在。 总需

求仍显不足, 2024 年最终消费支出占 GDP 的比

重仅为 50%左右, 低于欧美国家 60%—70%的平

均水平, 且居民人均消费支出占比下降趋势有所

显现, 对此, 亟须加快完善分配制度, 改善收入

增长预期, 提振消费。 此外, 中国以内循环为主

体的格局基本形成, 但是内需结构相对不合理,
消费占比偏低而投资偏高, 比例不均衡的问题仍

需进一步优化。
2. 产业结构升级步伐持续加快, 但重点领

域风险仍然存在

近年来, 中国经济的产业体系持续优化。 国

家统计局的数据显示⑤, 截至 2023 年, 制造业

增加值占 GDP 的比重提升至 26. 2%, 占全球的

比重稳定在 30%左右, 第三产业占 GDP 的比重

逐年上升至 54. 6%。 2022 年, 中国战略性新兴

产业增加值占 GDP 的比重达到 13%左右⑥。 国

家算力网加快构建, 算力总规模位居世界第

二⑦。 产业数字化取得明显进展, 2023 年中国重

点工业企业关键工序数控化率、 数字化研发设计

工具普及率分别增长至 62. 9%、 80. 1%⑧。
但与此同时, 中国仍面临着后工业化阶段第

二产业占比下降过快的问题。 国家统计局的数据

显示, 第二产业占比从 1978 年的 47. 7%下降至

2023 年的 38. 3%⑨。 产业链供应链韧性和安全仍

然面临着挑战, 外部打压和产业外迁的双重压力

犹存, 技术和产业被锁定在中低端的风险仍然存

在。 产业结构偏重、 能源结构偏煤、 资源利用效

率不高的转型仍需一个时间过程, “十五五” 时

期能源消费总量预期仍将保持刚性增长。 按照发

达国家的发展路径和经验, 中国目前处在工业化

的后期阶段, 中国成本优势弱化, 模仿创新机会

减少, 面临创新乏力、 经济动力不足的问题。 此

外, 房地产、 金融、 地方债务三重风险深度关

联, 在“十五五”时期这些领域仍是重点风险领

域。 产业结构调整下的就业总量压力和结构性问

题仍不容忽视, 青年、 农民工等重点群体就业压

力仍然较大。
3. 科技自立自强成效初步显现, 但核心领

域仍然存在短板

实现高水平科技自立自强是以习近平同志为

核心的党中央作出的重大决策部署, 是立足新发

展阶段、 贯彻新发展理念、 构建新发展格局、 推

动高质量发展的关键举措。 近年来, 中国高水平

科技自立自强的发展成效逐步显现, 5G、 人工

智能、 量子通信等一批重大关键核心技术取得了

重要进展。 国家统计局、 科技部的数据显示, 基

础研究经费投入占研发经费投入的比重保持在

6%以上, 企业研发经费投入占全社会研发经费

的比重超过 77%, 企业贡献了超过 80%的技术

吸纳⑩。 中国在科技领域的突破展现了前沿技术
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创新实力, 为中美科技竞争提供了重要支撑。 在

创新驱动战略推动下, 中国创新呈现加速发展态

势, 为实现科技自立自强奠定了坚实基础。
但与此同时, 中国科技创新的核心领域仍存

在着不少短板、 面临着诸多挑战, 突出表现为以

下几个方面。 一是综合创新能力有待提高, 基础

研究薄弱, 关键技术受制于人, 科研成果向市场

转化的效率不足。 国家知识产权局的数据显示,
2022 年中国有效发明专利产业化率为 36. 7%, 虽

然有所提高, 但是仍显著低于发达国家水平�I1。
二是中国关键核心技术“卡脖子”的影响仍然存

在, 高端芯片制造、 精密仪器、 新材料、 生物制

药等高精尖领域存在短板, 且对外部技术的依赖

仍然存在, 尤其是高技术制造业的对外技术依赖

度较高。 三是顶尖科学家和高端技术人才相对短

缺, 人才培养机制和人才流动机制有待进一步优

化完善。
4. 区域协调发展持续加力推进, 但区域之

间仍然存在差距

从城乡结构看, 中国近年来城镇化率保持持

续上升的态势。 国家统计局及公安部的数据显

示, 中国常住人口城镇化率从 2018 年的 59. 6%
上升至 2023 年的 66. 2%, 户籍人口城镇化率从

2018 年的 43. 4%上升至 2023 年的 48. 3%�I2。 从区

域结构来看, 区域协调发展持续推进, 2023 年京

津冀、 长三角、 粤港澳大湾区总产值占全国 GDP
的比值超过了 40%, 城市群的经济辐射效应和引

领效应不断增强。 城乡融合发展体制机制不断健

全, 城镇基础设施和公共服务持续向乡村延伸覆

盖, 城乡居民收入比下降至 2023 年的 2. 39。
但与此同时, 中国城镇化率与欧美国家

70%—80%左右的平均水平仍然存在着一定的差

距。 中国东西部发展差距犹存、 南北方差距问题

凸显。 根据中国城市统计年鉴的数据计算发现,
2023 年, 全国超万亿 GDP 的城市达到 26 个, 南

方 19 个, 北方仅有 7 个。 此外, 2022 年东部地

区户籍人口较上年增长的城市比重为 41. 4%, 显

著高于中部地区的 21. 3%、 西部地区的 19. 8%和

东部地区的 2. 9%。
5.

 

人力资本水平得到持续提升, 但人口结

构面临着挑战

人力资本水平不断提升, 国家统计局和教育

部的数据显示, 九年义务教育巩固率、 高中阶段

教育毛入学率、 高等教育毛入学率分别提高至

2023 年的 95. 7%、 91. 8%、 60. 2%�I3。 2023 年,
中国劳动年龄人口平均受教育年限达 11. 05 年,
新增劳动力教育水平更高, 达到 14 年, 全国接

受高等教育的人口规模已达 2. 5 亿人�I4。 近年

来, 中国技能人才总量超过了 2 亿人, 其中高技

能人才超过了 6000 万人, 占技能劳动者的比例

高达 30%。[23]而且, 健康人力资本持续优化, 国

家卫健委的数据显示, 2023 年中国居民人均预

期寿命高达 78. 6 岁�I5。
但与此同时, “十四五” 时期中国正式进入

人口负增长阶段, 国家统计局和国家卫健委的数

据显示, 2022 年中国人口首次负增长, 减少 85
万人, 2023 年人口减少规模扩大至 208 万人�I6;
总和生育率降至不足 1. 1, 常住人口生育率自

2017 年以来连续 7 年下滑(图 1)。 2021 年, 中

国 65 岁及以上人口占比达 14. 2%, 中国正式进

入深度老龄化社会, 2023 年这一比例持续上升

至 15. 4%, “十五五”时期这一趋势或将进一步

加剧。 未来一段时间, 中国将由人口总量压力进

入人口结构性矛盾的发展阶段, 面临着由人口结

构变化产生的一系列重大问题, 不确定不稳定因

素显著增多。 “十五五” 时期, 中国老龄化趋势

将加速显现, 养老金支出、 医疗和照护压力持续

加大。 公共服务资源与人口分布、 流动趋势和社

会结构变化错配, 区域间、 城乡间的基本公共服

务水平差距仍存, 养老、 育幼等普惠性公共服务

供需矛盾将进一步凸显。

　 　 五、 “十五五”规划的重点问题、 发展

目标和政策建议

　 　 坚持问题导向、 目标导向是“十五五”规划的
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图 1　 65 岁及以上常住人口占比和常住人口生育率(单位:%)
数据来源: 国家统计局、 国家卫健委。

重要编制方法和实施路径。 “十五五”规划锚定中

国特色社会主义新时代, 根据“十五五”规划面临

的外部发展环境和趋势判断, 基于国内发展基础

和面临的挑战及问题分析, 系统研究判断“十五

五”国民经济和社会发展规划中需要关注的重点

问题和发展目标, 并在此基础上提出具体的政策

建议。
(一)完善规划体系和政策协调机制

在总结中国国民经济和社会发展规划的长期

经验的基础上, 针对中国规划(计划)发展过程中

国民经济和社会发展规划与其他相关规划衔接程

度不高、 实施评估和保障机制不足等问题, 党的

二十届三中全会明确提出: “完善国家战略规划

体系和政策统筹协调机制。” [24] 这将是“十五五”
规划关注的重点问题, 其主要目标是建立更加科

学规范、 运行有效的规划制度体系, 推动“十五

五”规划高质量编制和落地实施。
对此, 一是应加快推动国家发展规划和国家

战略有机衔接, 形成以国民经济和社会发展规划

为主线, 国土空间规划为基础、 专项规划和区域

规划为支撑的体系化发展战略框架, 使各项规划

定位准确、 边界清晰、 有效互补、 形成合力。 二

是应进一步强化规划的落实机制, 在当前中国对

国家发展规划专门立法的基础上, 进一步构建下

位规划服从上位规划、 下级规划服务上级规划、
等位规划相互协调的制度体系。 三是应在规划的

实施过程中, 进一步构建经济政策、 非经济政策

与宏观政策取向一致性评估指标体系, 强化规划

政策的系统集成与协调配合。
(二)加力实施宏观经济增量政策

针对中国进入经济高质量发展阶段的实际,
以及面临的需求收缩、 供给冲击、 预期转弱的形

势挑战, 结合世界经济增长的不确定性和不同国

家之间的增长分化趋势, “十五五”规划需要重点

关注宏观经济增量政策, 主要目标是完善宏观综

合治理体系, 包括政策跨周期设计、 逆周期调节

等方面, 强化宏观政策统筹协调, 系统研究判断

经济增长指标体系和发展趋势, 有效引导规划政

策实施; 重点关注财政货币政策的体制机制改革,
主要目标是提高政策实施效应, 更好地支撑实体

经济发展; 重点关注消费和投资促进政策, 其主

要目标是推动建立国内强大市场, 有效扩大国内

需求, 提升宏观经济增长潜力。
对此, 一是应合理设定“十五五”经济增长目

标和国民经济重大比例, 处理好预期性指标和约

束性指标之间的关系。 二是应优化财政政策重点

支出保障体系, 加快推动零基预算改革, 合理设

定“十五五”规划财政资金使用的效益目标, 保障
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规划机制重点侧重理顺中央和地方及省以下政府

之间财政支出、 税收比例的关系, 明确权利、 责

任边界。 三是应强化货币政策中信贷体系对中国

重大战略、 薄弱民生环节的支持, 进一步打造保

障资金高效、 可及的政策通道。 四是应加快培育

新型消费业态, 加快收入分配制度改革, 提高居

民收入在国民收入分配中的比重、 劳动报酬在初

次分配中的比重。 五是应优化中央预算内投资和

超长期特别国债资金使用和投放机制, 合理设定

地方政府专项债券发行使用、 投资领域和比例的

规模, 出台激发民间投资落实落地落细的新举措。
(三)加快推动产业结构转型升级

在以人工智能为代表的新一代信息技术革命

背景下, 在全球产业链、 创新链、 供应链加速整

合、 竞争、 升级的趋势下, 结合“中国制造 2025”
的阶段性产业转型升级发展基础, “十五五”规划

需要重点关注新质生产力的发展路径, 主要目标

是因地制宜地发展新质生产力, 形成区域间优势

互补、 上下游高效协作的新质生产力体系; 需要

重点关注数字经济高质量发展, 主要发展目标是

数字经济与相关产业的融合应用; 重点关注产业

链供应链进一步高质量发展, 主要发展目标是实

现产业链供应链固链、 强链、 补链。
对此, 一是应结合各地区资源禀赋、 产业基

础、 市场需求和生产关系, 因地制宜地布局差异

化的新质生产力; 在规划中设定产业发展设计路

线和技术规范细则, 完善产业政策配套体系。 二

是应加快发展数字经济及其相关产业, 加快推动

数字经济与实体经济的深度融合发展, 在规划中

设定相关重点项目专栏, 推动制造业数字化转型、
新技术新产品推广应用、 培育壮大数字产业集群、
发展未来产业。 三是应重点推动生产性服务业向

高端化发展, 推动生产性服务业与先进制造业、
现代农业深度融合; 推动产业基础再造和重大技

术装备攻关, 继续巩固新能源等优势产业的全球

竞争力。
(四)加快推进高水平科技自立自强

从中国第一个五年计划至今, 历次的五年规

划(计划)均不断推动科技水平的提升, 推进产业

的快速发展, 为经济持续增长提供动能。 结合近

年来的发展环境看, 无论是美国政府“小院高墙”
的科技围堵策略, 还是高关税的贸易施压政策,
中国科技的自立自强始终是应对日益激烈的国际

科技竞争和国际竞争合作格局不确定性的重要战

略。 “十五五”规划须重点关注人工智能等前沿技

术领域, 发展目标是进一步提升人工智能、 大模

型算力等重点领域的综合竞争力; 重点关注科学

研究体制机制改革创新, 主要目标是有效激发科

技创新活力, 提高科技成果转化率; 重点关注科

技人才培育, 主要目标是建立系统性的科技人才

培养体制机制。
为此, 一是应推进重点领域核心技术攻关,

强化基础研究布局、 支持重点创新企业布局, 设

定“十五五”时期财政资金用于基础研究经费支出

的比例, 设定应用研究经费支出效益预期指标。
二是应优化科研经费使用、 管理方式和科技评价

制度, 建立基础研究领域经费“包干制”, 健全科

技成果转化机制、 国有资金投入创新考核机制,
健全知识产权保护制度体系, 支持专精特新企业

发展。 三是应优化完善国家重点领域紧缺人才、
职业早期青年人才培养机制; 以重大项目、 重点

工程为主要抓手, 将企业尤其是民营企业、 大专

院校、 科研院所聚拢形成创新人才培养联合体。
四是应提高创新要素市场化配置效率, 健全科技

要素参与收入分配机制, 切实提升技术劳动收入

占比, 有力激发劳动者创新。
(五)推进区域协调和城乡融合发展

从欧美发达国家的发展路径看, 城市群集聚

和城乡融合发展将极大发挥规模优势, 以区域增

长极辐射带动整体经济发展。 从中国当前城镇化

率与欧美国家平均水平 15%左右的差距, 以及中

国区域协调发展中南北经济差距、 区域协调发展

的堵点、 卡点来看, “十五五”规划需要重点关注

中国重大区域协调战略的推进机制优化问题, 目

标是推动“十五五”规划区域协调发展重点项目落

实推进, 加快形成在产业、 人口等方面的集聚优
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势; 关注以人为核心的新型城镇化战略, 目标是

以公共服务的均等化推动流动人口拥有更好的医

疗、 教育资源保障。
对此, 一是应在京津冀协同发展中推动标志

性疏解项目在雄安新区落地建设, 扩大粤港澳大

湾区重大项目合作平台, 重点推动长三角轨道互

联互通和港口资源整合, 重点优化解决黄河流域

生态环境的突出问题。 二是应深入实施主体功能

区战略, 引导产业合理布局、 高效互补协作; 严

格“三区三线” 管控, 推动国土空间规划落地见

效。 三是应统筹推进新型城镇化战略和乡村振兴

战略, 推动城乡要素交换流动, 优化公共资源合

理配置, 重点解决农业转移人口市民化、 新就业

群体的医疗和教育等民生关怀保障问题, 满足刚

性和改善型住房需求, 以县域为基本单元深入推

进城乡融合发展。
(六)积极应对人口结构变化

“十五五”时期, 既要看到中国人口结构中人

口老龄化、 少子化等负面因素, 同时也要看到高

素质人口规模提升的积极因素。 “十五五”规划重

点要通过人口高质量发展推动中国从人口大国向

人力资本强国的方向迈进。 “十五五”规划须重点

关注应对人口老龄化、 少子化的公共服务举措,
目标是建设系统性的养老保障体系和鼓励生育、
托育的保障体系; 关注人力资本提升的推进政策,
目标是推动不同教育水平下人力资本水平的提升,
实现人力资本与产业发展的协同配套, 提升人力

资本配置效率。
对此, 一是应系统研判“十五五”人口变化特

征, 推动公共服务结构调整、 提质扩容, 推动基

本公共服务标准化工程建设; 加快推进基本养老

服务体系建设, 促进银发经济发展; 促进优质医

疗资源扩容和区域均衡布局。 二是应完善生育支

持政策和推进托育服务发展, 设定“十五五”每千

人口拥有 3 岁以下婴幼儿托位数预期目标。 三是

应推动幼儿教育、 高中教育纳入免费义务教育体

系, 健全和完善职业教育和终身教育政策体系,
加强对不同年龄层劳动者群体的再培训和再就业

教育。 四是应优化就业促进机制, 建立重点群体

就业支持体系, 强化公共就业服务, 支持多种形

式的灵活就业; 扩大新就业形态劳动者等重点群

体社会保险覆盖面, 积极稳妥地推进基本医疗保

险、 失业保险、 工伤保险省级统筹。
(七)推进重点领域防风险促改革

当前, 国际经贸摩擦、 产业链脱钩断链、 贸

易规则变化等全球经贸体系问题频发, 世界各国

通胀危机、 债务危机等多重风险挑战叠加, 结合

中国房地产、 金融、 地方债务等风险领域, “十

五五” 规划需要重点关注以下几个方面的问题。
一是重点关注稳房地产市场、 稳资本市场政策,
目标是实现房地产市场平稳健康发展, 资本市场信

心预期进一步增长。 二是关注防范化解地方债务风

险, 目标是分阶段、 分目标化解地方债务, 建立风

险控制长效机制。 三是关注优化支持市场主体政策

体系, 目标是重点建立促进民营经济发展的政策法

规体系。 四是关注扩大高水平对外开放, 目标是建

设更高水平开放型经济体制。 五是重点关注加大生

态系统保护力度, 目标是建立统筹山水林田湖草沙

一体化的保护和系统治理体系。
对此, 一是应增加房地产市场信贷支持力度,

调整住房限购和房贷利率政策, 收购存量商品房用

作保障性住房; 引导中长期资金入市, 支持上市公

司并购重组, 完善资本市场基础制度。 二是应建立

防范化解地方债务风险长效机制。 三是应健全政企

常态化沟通机制, 清理涉企歧视性政策。 四是应对

接国际高标准经贸规则, 扩大制度型开放试点, 合

理减少外资准入限制措施, 扩大服务业和数字产品

开放, 推进海南自由贸易港建设, 实施支持高质量

共建“一带一路”八项行动。 五是应推动污染治理,
在“十五五”时期提高能源资源利用效率、 非化石

能源消费占比, 降低单位 GDP 能源消耗和单位

GDP 二氧化碳排放, 提升地级及以上城市空气质

量优良天数比率, 重点关注大气、 土壤、 固体废

物、 新污染物治理。

　 　 六、 结语

　 　 科学制定和接续实施五年规划, 是中国共产
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党治国理政的一条重要经验, 也是中国特色社会

主义的一个重要政治优势。[25] 党的十八大以来,
习近平总书记亲自担任“十三五” “十四五” 规划

《建议》起草组的组长, 充分体现了党中央对国民

经济和发展规划工作的集中统一领导, 充分体现

了国民经济和发展规划对中国经济短中长期的重

大影响, 充分体现了国民经济和发展规划对中国

式现代化推进的引领作用。 但与此同时, “十五

五”规划仍然面临着多方面的困难: 一是规划体

系协调不足, 国民经济和社会发展规划与其他规

划衔接程度不高, 实施过程监管不足, 评估反馈

和保障机制有待完善。 二是经济下行压力较大,
需求收缩、 供给冲击、 预期转弱并存, 国际经贸

摩擦和贸易规则变化加剧了外部环境的复杂性。
三是产业结构优化压力较大, 制造业转型升级任

务艰巨, 产业链供应链韧性有待增强。 四是科技

创新能力有待提升, 核心技术自主性不足, 高端

人才和基础研究相对薄弱, 科研成果转化效率有

待提高。 五是区域发展不平衡, 城镇化水平仍需

提升, 东西部之间、 南北部之间发展差距明显。
六是人口结构矛盾凸显, 人口总量下降和老龄化

程度加深, 养老保障压力增大, 公共服务供需结

构性矛盾突出。 七是重点领域风险防控任务艰巨,
房地产、 地方债务、 金融等领域风险防控压力较

大。 基于此, “十五五”规划将始终坚持以习近平

新时代中国特色社会主义思想为指导, 全面贯彻

党的二十大及历次中央全会精神, 从历史的实践

经验、 “十五五”规划的紧迫性与重要性出发, 立

足于国内国际相统筹, 立足于问题导向与目标导

向相结合, 立足于政策战略与政策落地相统一,
通过科学研判国内外发展环境、 趋势、 特征和主

要问题, 谋划“十五五” 规划需要考虑的重点问

题、 发展目标和重点举措, 因势利导对经济布局

进行调整优化, 将为中国经济行稳致远提供强有

力的支撑, 为实现强国建设、 民族复兴伟业提供

重要战略保障。

注释:
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民经济和社会发展统计公报二[ EB / OL]. https: / /
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15. html.
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�I5　 数据来源: 国家卫生健康委. https: / / www. nhc.

gov. cn / wjw / c100178 / 202408 / 90e39fe93f0b48019d3ac
34036f64b81. shtml.

�I6　 数据来源: 国家统计局. https: / / data. stats. gov. cn /
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Analysis
 

of
 

Development
 

Environment,
 

Trends,
and

 

Critical
 

Issues
 

for
 

the
 

15th
 

Five-Year
 

Plan
NI

 

Hong-fu　 LIN
 

Shu-jun
Abstract:

 

Based
 

on
 

the
 

historical
 

experience
 

of
 

China's
 

15th
 

Five-Year
 

Plan,
 

this
 

paper
 

systematically
 

studies
 

key
 

elements,
 

including
 

the
 

transformation
 

of
 

economic
 

development
 

strategies,
 

innovations
 

in
 

planning
 

formulation
 

methodologies,
 

social
 

development
 

conditions,
 

and
 

the
 

evolution
 

of
 

the
 

international
 

economic
 

landscape.
 

Through
 

assessment
 

of
 

the
 

external
 

development
 

environment
 

and
 

trend
 

analysis,
 

the
 

research
 

finds
 

that
 

global
 

economic
 

uncertainty
 

has
 

intensified,
 

a
 

new
 

round
 

of
 

technological
 

revolution
 

and
 

industrial
 

transformation
 

is
 

accelerating,
 

and
 

the
 

global
 

trade
 

environments,
 

rules
 

and
 

regulations,
 

and
 

governance
 

systems
 

are
 

undergoing
 

dramatic
 

transformation.
 

Based
 

on
 

the
 

analysis
 

of
 

domestic
 

development
 

foundations
 

and
 

challenges,
 

further
 

research
 

indicates
 

that
 

high-quality
 

economic
 

development
 

has
 

achieved
 

breakthroughs
 

while
 

multiple
 

downward
 

pressures
 

persist,
 

and
 

industrial
 

structure
 

upgrading
 

continues
 

to
 

accelerate
 

while
 

risks
 

coexist
 

in
 

key
 

sectors,
 

technological
 

self-reliance
 

and
 

self-strengthening
 

show
 

preliminary
 

results
 

while
 

shortcomings
 

in
 

core
 

areas
 

remain
 

prominent,
 

coordinated
 

regional
 

development
 

advances
 

steadily
 

while
 

regional
 

disparities
 

still
 

require
 

narrowing,
 

and
 

human
 

capital
 

levels
 

improve
 

steadily
 

while
 

demographic
 

structural
 

challenges
 

emerge.
 

Based
 

on
 

the
 

above
 

analysis,
 

it
 

is
 

recommended
 

that
 

the
 

15th
 

Five-Year
 

Plan
 

should
 

focus
 

on
 

improving
 

the
 

planning
 

system
 

and
 

policy
 

coordination
 

mechanisms,
 

intensifying
 

implementation
 

of
 

expansionary
 

macroeconomic
 

policies,
 

accelerating
 

industrial
 

structure
 

transformation
 

and
 

upgrading,
 

vigorously
 

promoting
 

high-level
 

technological
 

self-reliance
 

and
 

self-strengthening,
 

advancing
 

coordinated
 

regional
 

development
 

and
 

urban-rural
 

integration,
 

proactively
 

responding
 

to
 

demographic
 

structural
 

changes,
 

and
 

promoting
 

risk
 

prevention
 

and
 

reform
 

in
 

key
 

sectors.
Keywords:

 

the
 

15th
 

Five-Year
 

Plan;
 

economic
 

development
 

strategy;
 

plan
 

formulation;
 

economic
 

and
 

social
 

development;
 

domestic
 

and
 

international
 

economic
 

situation
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