
「十三五」規劃制定流程
2014年4月17日：編制工作電視電

話會議在京召開，宣佈啟動規劃編
制。

2014年8月底：25個重大課題完成
最終研究報告。

2014 年底：完成起草《基本思
路》。

2015年10月：中共十八屆五中全
會提出《中共中央關於制定國民經濟

和社會發展第十三個五年規劃的建
議》。

2016年1月前後：完成國家「十三
五」規劃《綱要》草案文本的起草，
上報國務院。

2016年3月：提交第
十二屆全國人民代表大
會第四次會議上審議通
過。
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吸取過去國家規劃的經驗和教訓，經濟學家建議，「十三五」
規劃對競爭性領域應盡可能不規劃或少規劃，尤其應減少規劃具
體產業和項目，轉而重點優先實施創新規劃，強化政府提供公共
服務的規劃，從而推進經濟社會轉型。

規劃產業反致產能過剩
「『十二五』當中一個非常重要的教訓，就是過去以政府的選擇來
扶持一些產業加以發展的政策，應該說是不成功的。特別是一些新興
戰略產業，最後都變成了過剩產業。這裡面有機制問題，一個產業一
旦列入了這種產業政策，各級政府都去資助，市場上也都在忽悠，一
下子就變成了一種過剩產能。」「十三五」國家發展規劃專家委員會
委員、央行貨幣政策委員會委員樊綱認為，過去政府推出的一些產業
規劃和產業政策，通過扶持生產、扶持技術、扶持供給，往往忽視需
求，結果造成了市場的嚴重不平衡。
樊綱建議，今後政府不應扶持特定產業，應更多實施普惠式的
政策，鼓勵各行各業應用新技術，發明新技術，提升競爭力，提
升產業生產能力。
國務院發展研究中心資源與環境政策研究所副所長李佐軍也指
出，從過去多年的經驗教訓來看，凡是政府過度規劃的產業往往
形成了產能過剩等問題，而那些沒有被規劃的產業則往往獲得了
意外的發展。由此，「十三五」產業規劃的重點並非發展什麼產
業，而是怎麼實現產業轉型升級。具體發展什麼產業應該由市場
和企業去決定，而不是由政府事先去規劃。

創新規劃放較優先位置
同時，對於過去規劃的一個重點——基礎設施建設項目的規
劃，李佐軍也指出，「十三五」基礎設施建設規劃要將重點放在
總體思路規劃上，而不是具體項目規劃上，具體項目要尊重企業
和市場的選擇，要有靈活性。
在弱化產業規劃的同時，李佐軍認為，「十三五」必須將創新

規劃放在較優先的位置上。「持續多年的粗放發展模式已經走到
了盡頭，到了必須尋找新出路的時候了。新的主要出路就是創
新。」
此外，「十三五」規劃的一個重點還應放在政府公共服務規劃

上。李佐軍認為，「十三五」規劃應將政府提供哪些公共服務、
如何提供公共服務、如何提高公共服務的效率等納入，並作為重
點。

城鎮化不宜人為規劃
另外，李佐軍指出，為了避免各地大搞城鎮化建設競賽，「十

三五」還應減少城鎮化水平的約束性規劃。「城鎮化率的提高有
其內在規律，不宜人為去規劃。人為規劃一定要提高多少個點的
城鎮化水平，就會造成過多剝奪農民土地、趕農民上樓、搞土地
財政、建形象工程、推高房價、浪費資源、破壞環境等問題，就
會帶來拔苗助長、適得其反的結果。」
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「十三五」將弱化 增長
增加科技創新資源環境民生改善等約束性指標

盡快普及12年義務教育

2020年實現「生態盈餘」
今年，中央首次提出包括「綠色化」在內

的「五化同步」（協同推進新型工業化、信
息化、城鎮化、農業現代化和綠色化），清
華大學國情研究院院長胡鞍鋼指出，「十三
五」規劃將是中國第一個通篇貫穿綠色發展
理念與舉措的5年規劃。隨着「綠色發展戰
略」納入「十三五」規劃，預計更多資源環
境指標將納入規劃作為約束性指標，嚴格控
制能源消耗總量，並大力調整能源消費結
構，將經濟增長維持在適度區間，到2020年
實現「生態盈餘」。

2017年啟碳排放交易體系
中國工業化起步晚，人均歷史排放比發達國
家低很多，但中國的發展也使全球的排放格局
及背景發生了重大變化，中美早前已達成排放
協議，到2030年排放達到峰值，這就意味着中
國必須轉向綠色發展、低碳發展。9月底習近
平主席與美國總統奧巴馬再次發表中美氣候變
化聯合聲明，明確提出將於2017年啟動全國碳

排放交易體系，這意味着「十三五」期間，中
國將跑步進入低碳綠色時代。
胡鞍鋼認為，這為中國轉型發展提供了一個

「倒逼」機制，當中國從「黑色發展」變為
「綠色發展」之時，就可以從世界最大的排放
國變成最大的綠色能源生產國。預計到2020
年，全社會環境保護與生態建設投資預計將達
同期GDP的1.5%，進一步強化控制污染物的
排放，如「十二五」對空氣質量的衡量標準還
是可吸入顆粒物（PM10），「十三五」將會
實行細顆粒物（PM2.5）指標的約束。

劃定能源消耗「天花板」
「十三五」還將劃定能源消耗的「天花

板」，調整能源消費結構。2014年國務院印發
的《能源發展戰略行動計劃（2014-2020
年）》是未來能源「十三五」規劃的重要指
導，該文件提出，到2020年，非化石能源佔一
次能源消費比重達到15%，天然氣比重達到
10%以上，煤炭消費比重控制在62%以內。

■中國未來五年將強化控制污染物的排放。
圖為河北省一家發電廠。 資料圖片
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人均壽命提高至77歲
今年的政府工作報告首次提出「打造健

康中國」，「十三五」規劃有望進一步提
出「實施健康中國戰略」，預計到2020
年，中國要建立覆蓋城鄉居民的基本醫療
衛生制度，實現人人享有基本醫療衛生服
務，主要健康指標接近高收入國家水平，
平均預期壽命再提高1歲，達到77歲，並
基本建立覆蓋全生命周期的、總規模10萬
億元人民幣以上的健康服務業體系。
早前習近平提及「十三五」規劃將在十

方面取得突破，「民生改善」正位列其
中。健康作為民生之需，實施「健康中國
戰略」，將是「十三五」全面建成小康社
會的核心目標和發展戰略之一。
「十二五」規劃提出2015年中國人均預

期壽命比2010年提高1歲的目標，根據世
界衛生組織最新提供的數據，2014年中國
人均預期壽命已達到76歲，比2010年提高
了1.2歲，提前完成「十二五」規劃預期目
標。2013年嬰兒死亡率下降至9.5%，提前

完成「十二五」目標。

健康服務業總規模料達10萬億
不過，「十三五」中國面臨老齡化加

劇、慢性病人數快速上升、環境污染等多
方面嚴峻挑戰。有數據預計到2020年60歲
以上人口將達到2.48億人，而慢性病已成
重大公共衛生問題，慢性病確認患者佔總
人口近兩成。工業化、城鎮化導致的環境
污染誘發公共健康問題也日益凸顯。由此
實施「健康中國戰略」，完善健康保障體
系，發展健康服務業及相關支撐產業。
清華大學國情研究院院長胡鞍鋼預計，

到2020年，基本建立覆蓋全生命周期、內
涵豐富、結構合理的健康服務業體系，健
康服務業總規模達到10萬億元人民幣以
上，形成多元辦醫格局，重點發展康復、
護理等養老服務業，發展商業健康保險，
支持醫療、藥品、醫療器械、中醫藥產業
迅速發展。

■到2020年，中國將建立覆蓋城鄉居民的基本醫療
衛生制度。圖為山東省一家醫院的取藥處。

資料圖片
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在新的五年規劃中，弱化經濟增長
規劃已成共識。國家發改委規劃

司司長徐林表示，中國的五年規劃已從
過去的促進增長變成了約束甚至管理增
長。增長不是唯一目標，增加一些約束
性內容和要求是為更加長期、更加協
調、更加全面的增長。

政府公共服務職責強化
早前國家發改委與多家智囊機構均提
出，「十三五」制定「7%左右」的
GDP增長預期目標，比較適宜，而
6.5%是實現2020年GDP比2010年翻一
番目標的底線。而近期，國務院總理李
克強有關「中國經濟無需固守7%，
6.9%已是來之不易」的表態，則顯示
7%將不再是「十三五」死守的底線。
專家指出，未來五年，中國經濟逐步
進入新常態，經濟增速將明顯下一台
階，經濟發展最主要的任務是提質增
效、健康可持續發展，淡化GDP增長
的規劃已是必然。
從指標設計看，「十三五」國家發展

規劃專家委員會委員、清華大學國情研
究院院長胡鞍鋼認為，中國的第十三個
五年規劃（計劃），從過去的經濟指標

為主轉向公共服務指標為主，反映了政
府職能的重心從經濟領域逐步轉向公共
服務領域。
胡鞍鋼認為，「十三五」可以比「十

二五」進一步減少經濟指標，可只設置
國內生產總值（GDP）、服務業增加值
佔GDP比重兩個預期性指標，來衡量
經濟增長和經濟結構，非經濟指標比重
則超過九成，並大大增加約束性指標，
強化政府的公共服務職責。

三大新戰略彌補「短板」
從未來五年的發展形勢看，中國面臨着

科技創新、資源環境、人民生活等多方面
「短板」待補，小微經濟體（亦為「大眾
創業、萬眾創新」的主體）運營水平不
高、可持續發展能力不強；資源環境約束
取代資本技術約束，上升為制約經濟社會
可持續發展的首要瓶頸，基本醫療、基本
養老、基本保險、基本住房、基本教育等
存在很大差距。為補「短板」，專家預
計，「十三五」規劃中，有關科技創新、
資源環境、民生改善等方面約束性指標將
進一步增加，與之相對應的，國家將優先
推動「教育強國」、「綠色發展」、「健
康中國」的新戰略。

中國自 1953 年制定實施第一個

「五年計劃」，到 2006 年「十一

五」（2006-2010年）改稱「五年

規劃」，而今第十三個五年規劃

(2016-2020年)出台在即。如今，五年規劃不僅是中國國家治理的

手段，也是評價國家治理績效的依據，折射出新的治國理念。與上

一個五年規劃相比，「十三五」中國將弱化GDP增長的規劃，進一

步增加科技創新、資源環境、民生改善方面的約束性指標，推進實

施「教育強國」、「綠色發展」、「健康中國」等新戰略，來實現

以人為本的全面科學發展。 ■香港文匯報記者 海巖 北京報道

「十三五」中國經濟發展將轉向創新驅
動，教育則是實施創新驅動戰略的基礎，為
經濟發展輸送創新型人才。因應產業升級和
創新驅動的需要，「十三五」將實施教育強
國和人才強國戰略，到2020年基本實現教
育現代化，盡快推廣普及12年義務教育，
教育水平主要指標接近高收入國家平均水
平。
《國家中長期教育改革與發展規劃綱要

（2010-2020年）》指明「十三五」中國教育

強國戰略的目標，即到2020年基本實現教育
現代化，基本形成學習型社會，進入人力資源
強國行列。

打好人力資源基礎
在現有教育體制下，國務院參事湯敏認為，

三大教育問題難解決，一是改變教育不公平的
現狀，二是解決大學生就業難，三是缺乏終身
教育體系。此外，大學教育跟生產實踐嚴重脫
節。「小打小鬧式的教育改革，滿足不了創新

驅動的人才需求，『十三五』需要進行大的改
革性改變。」
目前中國達到9年義務教育水平，而實現
更高水平的普及教育，已是「十三五」當務
之急。「十三五」國家發展規劃專家委員會
委員、央行貨幣政策委員會委員樊綱認為，
從「十三五」開始推廣實施12年義務教育，
可以為中國進入高收入階段打好人力資源基
礎。此外，「十三五」要實現基本公共教育
服務均等化。

■「十三五」規劃將優先推動三大新戰略，其中教育強國戰略旨在為經濟發展輸送創新型人才。圖為陝西師範大學教育技術系的學生在展示機
器人作品。 資料圖片
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