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双循环是贯穿“十四五”规划的一条主线

——“十四五”规划要点解读

3 月 11 日，全国人大通过“十四五”（2021 年到 2025 年）规划和 2035 年远景目标纲

要（以下简称“《纲要》”）。《纲要》全文超过 7 万字，涵盖经济发展、深化改革、生态文明、

民生福祉、国家等十九个维度，为下个五年制定了指标、指明了方向，集中体现未来五年国

家战略意图和中长期发展目标。由此，准确把握《纲要》精髓，对于理解未来五年乃至中长

期宏观政策导向、宏观经济走势具有重要意义。

一、在形势判断方面，《纲要》认为“当今世界正经历百年未有之大变局”，“十四五”

期间需要“统筹发展和安全”。

主要受科技与产业变革驱动，一段时期以来世界各国经济发展态势、国际力量格局对比

发生深刻调整，“东升西降”是大势所趋势，并正在引发全球地缘政治格局发生重要演变。

这意味着未来五年国际格局演化态势总体对我有利，同时我国经济社会发展面临的外部环境

趋于复杂，挑战性上升。这是“当今世界正经历百年未有之大变局”的基本内涵。在这一大

的背景下，《纲要》首次设立“安全发展”专篇，要求加强国家安全体系和能力建设，对保

障粮食、能源资源和金融安全等作出具体安排，将“安全”上升到重要高度。

二、在战略规划方面，双循环是贯穿“十四五”规划的一条主线，核心是“独立自主+

高水平开放”。

在《纲要》的概述部分之后，紧接的是“坚持创新驱动发展，全面塑造发展新优势”，

“加快发展现代产业体系，巩固壮大实体经济根基”，“形成强大国内市场，构建新发展格局”。

以上三个部分既规划了推动经济高质量发展的主要动力，同时也是壮大内循环，实现“独立

自主”的三根支柱：科技自主，产业链安全和内需驱动。

首先，在外部环境挑战性增强的背景下，关键技术必须掌握在自己手里。下一步需要通

过强化科技自主创新，解决类似芯片领域的“卡脖子”问题。为此，《纲要》提出要发挥新

型举国体制优势，打好关键核心技术攻坚战；同时通过科技体制机制改革，提升企业技术创

新能力，激发人才创新活力。

其次，《纲要》明确要求“深入实施制造强国战略，坚持自主可控、安全高效，推进产

业基础高级化、产业链现代化。”《纲要》取消了“十三五”规划中的“服务业增加值比重”
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指标1 ，强调“保持制造业比重基本稳定”，并要求“引导产业链关键环节留在国内”，主要

目标是降低可能出现的“断供”风险。我们注意到，2020 年金融机构对制造业的贷款达到

此前 5 年之和，未来制造业、特别是高端制造业仍将是政策倾斜的重点。

第三，《纲要》要求“坚持扩大内需这个战略基点”，全面促进消费，拓展投资空间。这

意味着未来我国要逐步减少对出口市场的依赖，进一步加大内需对经济增长的贡献率。《纲

要》提出“优先发展农业农村，全面推进乡村振兴”，直接目标就是通过增加农民收入，释

放农村消费潜力，补齐农村消费短板。而“完善新型城镇化战略”则要实现两个目标:一是

继续推进农村人口城镇化，壮大消费基础。2020 年我国城镇人口的年人均可支配收入为 4.4

万元，远高于农村人口的 1.7 万元。根据国家统计局数据，2020 年我国城镇化率（城镇常住

人口/总人口）为 60%，在同等发展水平（人均 GDP 在 1 万美元左右）国家中明显偏低。“十

四五”期间我国将进一步放开户籍限制、加快农业转移人口市民化，引导更多农村劳动力向

第二产业和第三产业转移，提升其劳动生产率及收入与消费水平。二是在新型城镇化建设过

程中，教育、医疗、养老等公共服务需要大量资金投入，交通、通讯等基础设施建设也需要

持续更新升级，这将为“拓展投资空间”提供重要推动力。

《纲要》提出，要把实施扩大内需战略同深化供给侧结构性改革有机结合起来。而“全

面深化改革，构建高水平社会主义市场经济体制”则是进一步畅通国内生产、流通、分配、

消费大循环的关键所在。我们预计，下一步深化供给侧改革将主要围绕“堵点”较多的要素

市场化配置领域展开，通过加大土地、资本、劳动力、技术、数据要素的市场化配置，引导

国内生产要素禀赋变化，释放国内经济增长的内生动力，夯实扩大内需基础。

第四，《纲要》在第十二篇提出“实行高水平对外开放，开拓合作共赢新局面”。这意味

着双循环新发展格局绝非关起门来搞建设。这与《纲要》判断“和平与发展仍然是时代主题”

相呼应，意味着未来我国将更好利用国际国内两个市场、两种资源，通过国内和国际市场有

效联通，改善经济增长中的全要素生产率。我们判断，下一步我国对外开放的重点有两个：

一是依托我国大市场优势，通过扩大商品进口，培育国内消费市场，带动国内制造业转移升

级；二是进一步加大服务业开放，全面增强服务业竞争力，打造“中国服务”品牌。

三、“十四五”期间将淡化经济增速目标，着重推进经济高质量发展。

与“十三五”规划不同，《纲要》未提出下个五年的经济增长量化指标，而是将 GDP 增

长目标改为定性表述，即 “保持在合理区间、各年度视情提出”。这首先体现了我国经济管

1 即“服务业增加值/GDP”,设立的主要目的是推动服务业在国民经济中的占比提升。
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理重心已从高速度转向高质量，“不以 GDP 论英雄”；同时，在未来五年内外部环境存在较

大不确定性的背景下，不框定具体的量化增速目标，有利于更从容地应对各类风险挑战，增

强宏观政策的灵活性，也有利于引导各地方、各部门把工作重心放在提高经济发展质量上。

当然，不提目标并不意味着不要经济增长。综合考虑未来一段时期我国人口、资本及全

要素生产率的变化趋势，我们判断“十四五”期间我国 GDP 年均增速将保持在 4%至 5%的

中高速增长水平。这一方面将确保我国在 2025 年人均国民收入跨过高收入国家门槛，另一

方面也有助于宏观经济在稳增长、调结构和防风险之间达到综合平衡，为切实推进高质量发

展、绿色发展提供较为充裕的政策空间。
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