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中國大陸「十三五」政策內容及對臺灣影響之探討 

一、 前言 

中國大陸每年於 3月期間召開「中華人民共和國全國及地方各級人民代表大

會」及「中國人民政治協商會議」(兩會)，制定當年度國家發展政策內容，而 2016

年恰好是「十三五規劃」之開局元年，3 月 16 日兩會閉幕之後，發表「中華人

民共和國國民經濟和社會發展第十三個五年規劃綱要」。這份報告不僅是中國大

陸歷次五年規劃綱要中篇幅最長的一份，也是習近平總書記掌權後所主導的第一

個五年經濟與社會發展的規劃案，更讓外界關注中國大陸政府如何因應當前全球

經濟情勢，以及國內環境挑戰，提出解決之道。 

針對經濟成長率的相關議題，國務院李克強總理在政府工作報告中指出，十

三五期間(2016-2020年)的經濟成長將保持在 6.5％以上，而 2016年目標為 6.5％

-7.0％區間，並強調透過「供給側改革」，讓經濟體質能脫胎換骨，提升社會效

率，打造出中國大陸經濟成長的新引擎。然而，面對產能過剩、國企改革及不動

產庫存等問題，中國大陸經濟要維持上述目標困難重重，也導致國際機構的最新

預測普遍低於中國大陸官方目標。 

改革除了帶來陣痛，也帶來新機會，中國大陸在淘汰舊有產能的同時，也強

調推動產業升級、環保生態、新型城鎮化及農業現代化等項目，並簡化外商投資

企業設立程序，擴大服務業和一般製造業開放。而且，李克強也強調在九二共識

的基礎上，未來會持續推出有利兩岸經貿的措施，為臺灣企業在中國大陸投資帶

來正面效益。 

臺灣向來以出口作為主要經濟成長動能來源，而中國大陸為臺灣最大的貿易

夥伴，即便臺灣對中國大陸出口比重已由 2010年高點 28％(含香港為 42％)降至

近期的 25％(含香港為 39％)(2016年 1-8個月)，但相對於其他地區而言其比重仍

屬偏高，故中國大陸經濟未來走向也一定程度的影響臺灣景氣動向。對此，本文

將根據中國大陸兩會期間所公布之政府工作報告與「十三五規劃」內容，分析在

此規劃之下，未來中國大陸經濟發展依循的方向及機會所在，以及經濟發展過程

中可能遭遇的問題。 

二、 發展機會 

根據兩會期間所公布的政府工作報告及「十三五規劃」綱要中明訂，力爭每
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年平均GDP成長超過 6.5％，到 2020年民眾平均收入較 2010年增加 1倍。此外，

中國大陸政府在 2015年 5月公布「中國製造 2025」行動綱領，努力爭取在 2025

年邁入製造強國的行列，2035 年製造業整體達到世界製造強國陣營中等水準。

這此戰略下，十三五期間成為中國大陸產業轉型升級的關鍵期。對照「十三五規」

綱要草案，可知即便當前中國大陸經濟發展正面臨嚴厲考驗，但另一方面，透過

政府對國家發展規劃出的藍圖，未來中國大陸經濟轉型過程重點將在服務業發展、

綠能產業及城鎮化三方面。 

(一)  服務業發展 

根據中國大陸李克強總理在政府工作報告中提及 2016 年要重點做好的「八

個方面工作」，其中包括努力改善產品和服務供給、加快現代服務業發展、放寬

市場准入、提高生產性服務業專業化、生活性服務業精細化水平等，均可看出未

來中國大陸服務業發展在經濟結構調整過程中扮演的重要角色。此外，今年兩會

焦點聚集於虛擬實境、大數據、雲端運算、智慧製造、體育等「十三五規劃」的

新興消費服務行業亮點，也可以預見消費性服務業是中國大陸經濟轉型希望。 

另一項服務業機會在於生產性服務業的發展。根據政協企業委員在會議記者

會中的發言觀察，目前中國大陸生產性服務業占 GDP比重約為 15％，若能提升

10個百分點至 25％，換算為金額將有 12兆人民幣的成長空間，可以帶來 2,500

萬人的就業機會，同時，藉由生產性服務業的全面發展，可重塑中國大陸製造的

產業鏈、供應鏈和價值鏈，為中國大陸製造轉型升級帶來巨大的動力。 

我國雖然屬於小型開放經濟體，成長動能很大比例依賴對外貿易來帶動，但

事實上過去我國經濟成長能夠平穩發展，內需市場同樣功不可沒，而內需市場則

以服務業為主。近年國際景氣波動不斷，導致我國出口嚴重衰退，而長期將資源

過度投入於製造業的結果，使得我國服務業發展相對緩慢，經濟體質對國際景氣

波動的承受能力因而下滑。因此，若能藉此機會，發揮兩岸語言及文化相通之優

勢，結合兩岸服務業共同發展，朝向精緻化轉型，也可讓我國服務業成長更為堅

實，重新成為經濟成長動能中的穩定力量。 

值得注意的是，雖然臺灣在一般服務業方面品質優於中國大陸，但在生產性

服務業方面卻相對較弱。如中國大陸在推動金融創新方面已有一段時間，像是第

三方支付發展已成熟、無實體金融業已開辦。雖然臺灣在地小人稠的特性下，這

類型的業務發展空間可能有限，但就現況而言，如欲透過服務業進入中國大陸市

場，則國內相關法令的鬆綁速度必須加快腳步，才能讓業者有機會在國內市場先

累積經驗與實力，進而在中國大陸市場與其他業者競爭。 
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(二)  綠能產業 

綜觀「十三五規劃」綱要中，涉及經濟社會發展的各項層面，而各領域環節

中，不難發現處處體現著綠色發展概念，也就是說在今後 5年內，綠色理念將成

為中國大陸發展的主軸。根據中國大陸國家能源局努爾•白克力局長在「亞洲太

陽能論壇」表示，十三五時期，每年將新增 15GW~20GW 的太陽能發電，繼續

保持為全球太陽能增長最強勁的市場。 

另根據中國大陸太陽能行業協會發布報告顯示，2015 年中國大陸太陽能相

關行業投資約 1,000 億元人民幣，年成長將近 40％；2016 年中國大陸新增太陽

能裝機容量將可望達到 20GW 以上，預計到 2020 年全球太陽能規模在

450GW-600GW，到 2030 年達 1,000GW-1500GW，可見未來中國大陸太陽能發

電確實具有相當良好的前景。 

除太陽能產業之外，在風力發電產業部分，2013 年中國大陸離岸風力發電

占全球比率僅 6％，2015年預估占全球比重將達 25％，至 2016年預期將再成長

40％；而在離岸風力發電之外，中國大陸占全球陸上風力發電的比重已超過 40

％，預估至 2018年中國大陸陸上風力發電占全球比重將接近 50％，顯示中國大

陸仍將持續投資風電產業，同樣是值得我國企業關注。 

對此，蔡總統上任後所提出的五大創新計畫中，綠能產業亦為重點項目之一，

其中雖囊括太陽能、離岸風電、地熱、海洋能與生質能前端開發，但太陽能與風

力發電相關計畫推動已久，於此進行兩岸合作將可創造雙贏局面。同時，經濟部

於 6 月 22 日發布最新綠能目標，全面將蔡總統的再生能源目標納入， 2025 年

總再生能源目標達到 2,742 萬瓩，初估光太陽能與離岸風力總投資額金額就達

1.74兆元，顯示目前太陽能與風電仍為政府在推廣綠能政策方向上的主力，也更

增添未來雙方於太陽能與風電產業合作的機會。 

(三)  城鎮化商機 

中國大陸中央提出到 2020年引導約 1億人在中西部地區就近城鎮化，確立

了新型城鎮化建設的階段性重點目標，有利於從需求和供給兩端為全面建成小康

社會提供新的發展理念、方向與動力。尤其城鎮化是擴大內需的最大潛力，帶動

大量農村人口進入城鎮，帶來消費需求的大幅增加，同時還產生龐大基礎設施、

公共服務設施以及住房建設等投資需求。 

其次，城鎮化也是推動中國大陸產業結構調整升級的重要因素。城鎮化不僅

能夠推動以教育、醫療、就業、社會保障等為主要內容的公共服務發展，也能夠
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推動以商貿、餐飲、旅遊等為主要內容的消費型服務業和以金融、保險、物流等

為主要內容的生產型服務業的發展。對中國大陸而言，主要效益在於中西部發展

有助於沿海產業往中西部移動，並帶動當地就業機會，避免人口向沿海移動，此

外，中西部地區鄰近中亞市場，可透過設置物流中心拓展外銷市場，加上城鎮化

將使當地民眾所得提升，帶動民間消費，同時帶來基礎建設商機。 

對臺灣來說，臺商在中國大陸經營醫院經驗相當豐富，尤其臺灣在醫療技術

方面相對於中國大陸的優勢非常明顯，對於城鎮化所帶來的醫療商機具有競爭實

力。此外，中國大陸規劃提高綠建築在城鎮化中的比重，而臺灣在智慧城市建設

以及綠建築工程方面經驗豐富，亦有機會搶食城鎮化商機。 

最後，我國營建服務輸出逐漸成長，如圖 1所示，從 2001年 0.99億美元，

成長至 2014年 9.77億美元，2015年則小幅滑落，雖然高鐵、港口及核電廠並非

主要輸出項目，但在相關零組件上仍具有競爭力，同時，在基礎設施完工之後的

系統管理，也是廠商可以著墨的部份，例如綠色城市造鎮、高速公路電子化管理

等等。 

單位：億美元 

 

    資料來源：我國中央銀行。 

圖 1  臺灣營建服務輸出金額 

三、 經濟挑戰 

儘管中國大陸規劃透過服務業、綠能、城鎮化三大面向，完成經濟結構調整

的任務，同時國務院李克強總理也信心滿滿地喊出，2016 年經濟成長率目標為

6.5％-7.0％區間，不過，根據目前國際貨幣基金(IMF)、環球透視(GI)及經濟學人
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(EIU)等國際預測機構最新報告，對中國大陸經濟預測僅接近官方低標。其中不

僅點出全球經濟的不確定性風險，尚有中國大陸內部的環境問題，包括產能過剩、

國企改革及不動產庫存等挑戰。 

表 1  國際預測機構對 2016年中國大陸經濟展望 

國際機構(預測時點) IMF(2016/7) GI(2016/8) EIU(2016/8) 

經濟成長率 6.6％ 6.6％ 6.6％ 

資料來源：各預測機構。 

(一)  產能過剩 

2008 年因應金融海嘯帶來的衝擊，中國大陸政府提出 4 萬億救市，雖有助

於緩解當年經濟壓力，但卻為日後產能過剩埋下隱憂。儘管近年官方不斷去產能，

以及鼓勵高附加價值產業發展，但產能過剩拖累中國大陸經濟的壓力仍然未減。

從數據上來看，中國大陸部份產品新增產能已超出全球需求，以鋼鐵為例，2015

年中國大陸粗鋼產量大於其他國家總和，而國際鐵礦砂價格卻因需求不振，導致

同年價格下跌將近 5成。 

除此之外，根據中國大陸歐盟商會分析，2014 年鋼鐵、鋁、水泥、煉油、

平板玻璃、紙等產品的產能利用率皆不及 2008 年，其中上述產業的企業資本額

占總製造業27％以上，如表2。而從產能過剩所衍生的經濟風險不僅是價格滑落，

尚有中國大陸企圖將過剩產能輸出海外，造成國際間貿易摩擦，以及企業負債問

題日益嚴重。有鑑於此，中國大陸官方於兩會上宣示近 3年要淘汰鋼鐵產能 9千

萬噸以及水泥 2.3 億噸，激勵國際鐵礦砂價格 3 月上旬漲至每噸 60 美元以上，

較 2015年年底反彈超過 4成。 

表 2  中國大陸產能過剩產業之產能利用率 

項目 鋼鐵 鋁 水泥 煉油 平板玻璃 紙 

2008年 80％ 78％ 76％ 80％ 88％ 90％ 

2014年 71％ 76％ 73％ 66％ 79％ 84％ 

資料來源：中國大陸歐盟商會。 

不過值得注意的是，調控產能所帶來的經濟隱憂也不可忽視，根據中金公司

估計，當煤炭、鋼鐵、金屬等產業每削減 20％的產能，將帶來 1.1 -1.2萬億元人

民幣的不良貸款，約占貸款總額 1.14％-1.24％。而且，由於鋼鐵、水泥、煤炭等

產業多由國家企業所掌握，亦即官方調控產能的同時，也進一步對國企進行改
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革。 

(二)  國企改革 

中國大陸國企近年在產能過剩的挑戰下，經營效率普遍不如民間企業，根據

中國大陸統計局資料顯示，國企投入資金所獲得的報酬是所有企業類型最低的，

並且在經營成效不佳下，國企所面臨的負債壓力也是最大的。 

儘管官方過去深知調控產能和改革國企的重要性，但由於國企吸納 6千萬人

就業(占總就業人口 16％)，官方擔憂大規模的縮減國企規模，將對就業市場造成

壓力，於是提供資金支持，避免國企倒閉，但卻造成市場效率低落的副作用。從

近年中國人民銀行不斷向市場釋出流動性，但實質提振經濟效果有限可見一斑。

而且由於銀行在法規限制以及避免財務報表惡化的情況下，偏好將資金給國企借

新債還舊債，而非向其他企業提供貸款資源，導致市場資金面臨不患寡而患不均

的窘境。 

為了改革國企，官方規劃縮減國企規模及裁減人員，而在財務方面則規劃以

股換債，透過不良資產證券化，改善國企體質。但由於試點規模較小，相對於整

體不良資產規模，對於實質解決債務效益恐怕有限；二來若試點結果順利，中國

大陸官方後續決議放寬不良資產證券化規模，是否會導致國企因此無後顧之憂，

反而擴大發債，導致改革結果宣告失敗；第三，以股換債僅是掩蓋問題而已，藉

由證券化將放款風險由政府移轉至民間，但仍無法避免違約風險，後續是否造成

更大一波的金融危機，同樣值得關注。 

表 3  中國大陸各企業類型之經營情形 

 營業利潤/資本額 負債/資本額 

2012 2013 2014 2012 2013 2014 

整體企業 38.6％ 39.4％ 35.7％ 277％ 291％ 291％ 

國有企業 21.0％ 21.5％ 18.0％ 383％ 411％ 399％ 

民營企業 46.5％ 46.2％ 40.2％ 275％ 301％ 299％ 

港澳臺企業 30.9％ 28.5％ 31.6％ 239％ 222％ 241％ 

外商企業 32.1％ 34.8％ 33.8％ 210％ 216％ 211％ 

資料來源：中國大陸統計局。 

(三)  不動產庫存 

除了工業產品庫存之外，不動產庫存也是中國大陸經濟另一項隱憂。根據統

計，2012年以來，中國大陸商品房待售面積以每年平均 27％成長，至 2015年已
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突破 7億平方米面積。為解決不動產庫存逐漸攀升問題，中國大陸官方近年陸續

推出降息、降低首付比例、公積金政策調整等措施，但解決庫存問題效果有限。

其中，中西部省市在商品房施工面積成長率高於銷售面積的情況下，仍面臨供過

於求的庫存壓力，不過，一、二線城市卻在上述政策，以及 P2P
1網路金融工具

的推波助瀾下，激勵房價走揚，尤其 2015年深圳漲幅居一線城市之冠，達 46.8

％。 

就政策面觀察，2014年至 2016年 2月期間，中國大陸房市政策屬於整體寬

鬆的階段。不過 2016 年首季中國大陸一線城市房市過熱的情況，最終導致官方

祭出「因城施策、局部緊縮」的措施。整體來說，房市政策環境開始出現變化，

進入整體寬鬆、局部緊縮的局面。而未來幾年中國大陸房市依舊面臨庫存去化的

問題，僅一線城市的發展基本條件佳，房價依舊具備上漲動力，惟成長幅度將因

政策緊縮而限縮。其餘大部分三、四線城市，由於土地規模過剩，將面臨較大去

化壓力。 

四、 總結 

整體而言，中國大陸面對經濟下滑及產業調整的兩難，不敢貿然實施大規模

的改革政策，而是在穩定經濟發展的前提下，推動經濟改革。因此，在兩會上儘

管可見官方針對經濟問題提出不少對策，但同時也擴大財政和貨幣政策，以減緩

政策對經濟的衝擊，設定赤字占 GDP比重目標從 2.3％提高至 3.0％，而 M2成

長率目標則從 12.0％增加至 13.0％，其他經濟目標如下表 4。 

表 4  2015、2016中國大陸經濟成長目標及達成情形 

指標 2015年目標 2015年達成情形 2016年目標 

GDP 7％ 6.9％ 6.5％-7.0％ 

CPI 3％ 1.4％ 3％ 

赤字占 GDP比率 2.3％ 2.3％ 3.0％ 

M2成長率 12％ 13.3％ 13％ 

失業率 <4.5％ 4.05％ <4.5％ 

資料來源：中國大陸統計局、政府工作報告。 

對臺灣來說，面對中國大陸兩會閉幕後的新經濟局勢，一方面應關注中國大

陸政府在面臨挑戰時，能否以彈性的政策操作順利越過產能過剩、國企改革與不

動產庫存等「三座大山」。另一方面也要及早因應未來中國大陸可能出現的經濟

                                                 
1指個人對個人(Person to Person)或點對點(Peer to Peer)的金融，其業務模式是跳過銀行或其他傳

統金融機構，直接在網路上連結雙方，完成金融交易。 
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變數，持續將我國貿易、投資進行全球化布局，如配合政府新南向政策，朝東南

亞與南亞國家拓展；以亞洲矽谷、智慧機械、國防航太等產業規劃，改變國內產

業結構並降低對中國大陸的依賴，適度減輕中國大陸經濟風險對臺灣可能產生的

影響。 

但在另一方面，面對未來中國大陸經濟於服務業、綠能、城鎮化發展的「三

道曙光」，仍應以積極態度來掌握機會。發揮我國在相關商機中擁有的優勢，結

合當前政府推動的政策規劃，如生技醫療、新農業、循環經濟結合城鎮化，太陽

能與風電結合綠能科技，來搶搭中國大陸政府所規劃之經濟發展藍圖的「便車」，

作為我國經濟結構轉型的動力來源，創造國內企業的獲利極大化。 

<李長泰> 


