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一、中共十三屆「全國人大」、「全國政協」二次

會議觀察 

中央研究院政治所副研究員蔡文軒主稿 

 

▓ 李克強「政府工作報告」首次表達外部因素對中共經濟轉型的隱憂，

將 2019 年經濟增長目標設定為 6%-6.5%，並提出減稅、增加基礎

設施投資及更寬鬆貨幣政策等多項經濟刺激措施，以達到「六穩」

目標。 

▓ 習近平參加政協「文藝、社科聯組會」，說明習未來將強化意識形態

的工作；出席人大「內蒙古及甘肅代表團」，則有重視扶貧政策及

內陸貧困省分的意義。 

▓ 外界對官方刺激經濟的政策舉措能否解決經濟和社會問題並不看

好，「兩會」隱而未顯的黨內衝突與矛盾，是否會因經濟疲緩而漸

「檯面化」，頗值觀察。 

 

（一）前言 

2019年中國大陸全國「兩會」（第十三屆「全國政協」及「全國人大」第二次會

議），於 3月 3日、5日在北京召開。從外在因素觀察，歷時八個月的中

美貿易談判已在會前進一步休戰，中方爭取到延緩追加關稅等成果，

為「兩會」召開營造一個相對平和、良好的緩衝點。但值得注意是，

部分外媒也覺察本應於去年召開的「十九屆四中全會」，在 2019 年後

「兩會」召開後，卻仍未舉行。外界猜測這是由於「十九大」後中共

的黨內分歧日漸擴大，去年「三中全會」和「人大」修憲之後的震盪

仍未消停，一年來黨內外圍繞經濟路線和貿易戰議題的爭論和派系衝

突都在加劇。 

整體而論，本次「兩會」雖適逢中美貿易戰休兵、華為孟晚舟案、

朝鮮無核化問題等外交經貿的嚴峻態勢。但從總理李克強的「政府工

作報告」觀察，中方並無太多因應當前艱鉅問題的解決方案。外界認

為，這份政府工作報告雖然說明，中共已體認到中國大陸經濟長期已

趨於放緩，但也無法提出激勵人心的振興舉措，這部分緣於黨內對當

前的經濟問題，並無共識。此外，報告也未提及「中國製造 2025」，也
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沒有太多重覆「四個全面」、「四個自信」等習近平常用的口號標語，

似乎說明習近平主導中國大陸經濟議題的能力減弱。值得注意是，外

媒如 BBC等提及本次報告部分反應美方立場，李克強提及需將注意力

投向內需和民生、減稅建議和對「外商投資法」的三讀審議，都更像

是提前落實中美貿易談判美方向中方要求的「結構性改革」方案。有

觀察形容本次「兩會」中美貿易戰形同「未出席的主角」，在會場內外

無所不在，主導著會議進程。另有觀察指出李克強進行報告時，會場

內掌聲零落。而習近平作為最高領導人，在李克強本次報告時，未與

其有太多互動，兩天會議下來，習更顯得意興闌珊，在定期的「下團

組」活動，也無太多驚人之語。 

就此，有媒體則戲稱本次「兩會」是政治局級別的「封口大會」，

言論管控現在是「從政治局封起」，這或許說明中共無意將黨內爭論「公

開化」。在此前，2019年 1月，中共官方宣布延期召開地方「兩會」，

並於中央黨校舉辦為期 4 天（1月 21 日至 1 月 24 日）主題為「堅持底線思維

著力防範化解重大風險」中共省部級官員研討班，召開全國「兩會」

前的安保工作，中共中央政法委員會副書記，國務委員兼公安部部長

趙克志等將「防範風險」強調為「兩會」前部署工作的重要工作。另

外在 2月 28日到 3月 1日公布「中共中央政治局關於加強和維護黨中

央集中統一領導的若干規定」、「中共中央關於加強黨的政治建設的意

見」、「中國共產黨重大事項請示報告條例」，要求中共幹部向「習核心」

看齊，保持政治忠誠。3月 4日在「求是雜誌」則發表「新時代堅持和

完善人民代表大會制度的根本遵循」、「新時代人民政協工作的行動指

南」等文再次強調以習近平思想為指導並強調黨的領導的重要性。這

些政治舉措說明習近平不欲在「兩會」將黨內爭議檯面化，但也說明

輿論並未統一的事態。就此觀察，本次「兩會」應是在倉促的黨內討

論下，做出初步結論下的結果，後續政策的實際成效值得觀察。 

 

（二）會議概況 

本次「兩會」審議的內容包括「政府工作報告」及「政協常委會

工作報告」、「外商投資法草案」等。最值得注意是，是「政府工作報

告」提出的幾個重點。首先，這份報告提到中國大陸去年面臨「經濟

全球化遭遇波折，多邊主義受到衝擊，國際金融市場震盪，特別是中
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美經貿摩擦給一些企業生產經營、市場預期帶來不利影響，我們面對

經濟轉型陣痛凸顯的嚴峻挑戰。新老矛盾交織，週期性、結構性問題

疊加，經濟運行穩中有變、變中有憂」。和過去的政府工作報告相較，

這是首次表達外部因素對中共經濟轉型的影響與隱憂，這也與往年「穩

中向好」、「穩中求進」等表述明顯不同。第二，國務院在新一年度的

增長目標，再度大幅下修，報告公布 2019年經濟增長目標為 6%-6.5%，

相比上一年的「6.5%左右」進一步降低。報告並提出多項經濟刺激措

施，包括減稅、增加基礎設施投資、更寬鬆的貨幣政策等。報告也未

談及「中國製造 2025」，而強調在減稅減負、促進民營經濟、改善養老、

托幼和增加大病醫保給付等經濟、民生議題上。今年公布的減稅降負

目標為 2兆元，較去年的 1.3兆增加不少，同時降低製造業增值稅率，

有觀察認為普惠性減稅和結構性減稅並舉，重點降低製造業和小額企

業稅收負擔，以達到中共提到的「六穩」。 

最後，從大環境觀察，基於中美貿易談判的「暫時性」休兵，這

份報告幾乎沒有提及與川普政府的貿易摩擦。但多種舉措更像在迎合

美方的談判要求，但有觀察認為實際效果可能不如預期。比較有效的

可能是大幅減稅措施，與更多的基建設施投入，包括完成鐵路投資 8000

億元、公路水運投資 1.8萬億元等。這些舉措更多像是胡錦濤執政時期

的經濟振興方案，是否能改善中國大陸經濟的結構性問題尚待考驗。

值得注意是，減稅與舉債並行的結果，將使政府的實際財政赤字持續

擴大，國有銀行的隱形債務問題也將更為嚴峻。 

此外，除政府工作報告外，中共領導人「下團組」的活動也值得

注意。自從 2013年以後「下團組」安排成為習近平的固定行程。這次

「兩會」習近平的「下團組」活動，特別到政協的文藝、社科聯組會，

就文學藝術創作和堅持社會主義核心價值觀發表看法。官媒認為這表

現出習近平對意識形態的重視，以及賦予其對於生長於物質豐富世代

下的年輕人出現的安逸風氣進行撥亂反正，並進行「培德鑄魂」的工

作，習在會內甚至強調「勿淡化中國紅」，這或許說明習未來一年將強

化意識形態的統一工作。另外習近平「下團組」安排赴內蒙古及甘肅

等地代表審議團，有重視扶貧政策、內陸貧困省分的意義。李克強的

首次「下團組」活動則罕見到了政協民建、工商聯界委員聯組會，並

在談話中大挺中國大陸民企，有鑑於這一年來各類輿論的「消滅私有
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制」、「民營經濟離場論」、「新公私合營論」、「民企黨建收編論」對企

業界帶來的恐慌，及中美貿易戰、華為孟晚舟案等外在環境因素影響，

李克強「下團組」時重申內需市場的重要性，或有挽回民營企業的信

心和信任之意味。 

 

（三）外商投資法草案 

此次「兩會」議程中安排審議「外商投資法」草案，主要是中國

大陸商務部針對性回應美國、歐盟等關切的不公平貿易指控。「外資法」

強調對外商投資將實行准入前國民待遇加負面清單管理制度，除了保

護智慧財產權外，特別加入了不得利用行政手段強制技術轉讓、外商

投資企業平等參與標準化制定、公平競爭參與政府採購等。這是全國

人大常委會 1 月底完成一讀程序後，相隔一個月再次進行二讀審議，

顯示在中美貿易戰下，中方亟欲加速趕在 3 月「兩會」完成該法的立

法程序。外資法預計施行後，替代早年制定的外資三法，現行包括「中

外合資經營企業法」、「外資企業法」、「中外合作經營企業法」將相應

廢止，成為外商投資的唯一基礎性法律。 

不過，西方觀察對這項法案仍有諸多疑慮，首先，是技術轉讓問

題，雖然禁止地方官員要求外企進行技術轉讓，卻未明文規範中央政

府。再來，新法將要求外國企業通過新的報告制度讓政府共享有關運

營資訊。這個制度將用於記錄外國公司的子公司遵守地方和國家規定

的情況，包括污染、員工人數和勞動爭議等領域。但卻未包含商業團

體希望該法律包括一條禁止與中國大陸競爭對手分享來自這個報告制

度信息的條款。第三，外商團體和商界領袖也對中國大陸加快新法審

議進程的做法感到不安。這項法律草案在公布不到 3 個月後，就由人

大投票表決。在兩次審議期間，適逢許多外企高管由於春節在國外度

假，輿論界也並未這項法案有太多探討。最後，這項法律建立了一個

外商的投訴機制，但投訴需由中國法院受理，這也導致外企極度憂慮

司法體系審判過程的中立性。 

 

（四）結論 

2019 的「兩會」時值中共建政將滿七十周年之際，在國內外形勢

不穩的狀況下召開。本次「兩會」恰在中美貿易談判的緩衝期，過程
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尚稱平順。但從政府工作報告觀察，執政當局對內在的經濟放緩問題，

並無提出太多有效舉措。這說明中方雖透過對美談判大幅讓步取得部

分有利條件，但仍對根本的結構性問題提出解藥。此外，這些措施在

下一輪貿易談判，是否能得到美方的認可，也有待觀察。整體而言，

中共在「十九大」後，官方念茲在茲強調未來五年增長模式將朝向劇

烈轉型，由債務驅動的經濟增長模式將逐漸揚棄。不過，本次報告的

政策舉措似乎「換湯不換藥」，包括借貸激增與大規模基建的方式再度

上市。此外，外界對官方解決棘手的經濟和社會問題，也不再看好。

就此觀察，「兩會」隱而未顯的黨內衝突與矛盾，是否由於經濟疲緩而

日漸「檯面化」，則頗值觀察。 

 


