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一、2019中國大陸省級「兩會」觀察 
開南大學公共事務管理學系張執中副教授主稿 

 

▓ 多省份調整已公告的「兩會」時間，配合中共中央召開以堅持底

線思維及防範化解重大風險為命題的省級主要領導幹部專題研討

班，顯示中共中央意識情勢艱難。 

▓ 各省政府工作報告超過三分之二省市下調 2019 年經濟成長目

標，顯示地方對經濟發展預期態度保留；並以穩就業居首；另多

省下調財政收入與投資目標，或因應中央減費降稅措施。 

 

每年 1 月是中國大陸 31 省市召開「兩會」時程，包含政府工作

報告與人事換屆都是關注重點，最終接續 3 月的全國「兩會」，確認

今年度的工作目標。藉由「兩會」召開，一方面可以了解過去一年的

執政績效（如地區生產總值）、中央重要路線與項目的達標（如「供給側」改革、

扶貧與污染防治）；另一方面則關注內外情勢變動對施政目標之影響，以

及地方與中央路線的調整。 

    2018年雖然是中國大陸改革開放 40年，但外部有 3月以來的中

美貿易戰，動搖「中國製造 2025」規劃並導致經濟衰退壓力；內部

則因強化金融監管引發 P2P網貸平臺「爆雷」，上百萬名「金融難民」

上訪抗議；「民營經濟退場論」甚囂塵上，迫使習近平必須公開喊話，

重申「兩個毫不動搖」（人民網，2018.11.2）；其他如假疫苗事件與「失業

潮」輿論效應引發社會不安。使得中央到地方在既有的供給側改革與

「三大攻堅戰」（化解重大風險、精準脫貧、污染防治）外，更須設法應對前述

壓力，包括中央必須在地方「兩會」前「插播」省部級黨政領導幹部

研討班，強調「底線思維」，中央一號文件強調糧食安全，地方政府

工作報告也強調「穩定」，成為今年中央與地方施政的觀察重點。 

 

（一）會期調整與省部級黨政領導幹部研討班 

    在省級「兩會」密集召開期間，大陸媒體罕見公布多省分調整集

會時間，如貴州由 1 月 21 日調整為 1 月 27 日，北京由 1 月 18 日調

整為 1月 14日，山東則由 1月下旬改為 2月中旬（中國新聞網，2018.12.31；
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澎湃新聞網，2018.12.31；青島新聞網，2019.1.10）。海外媒體發現 7 成省分修改會

期，並避開 1 月 18 日至 24 日，因而有召開 19 屆「四中」全會之聯

想（自由亞洲電台，2019.1.9；多維新聞網，2019.1.12；中時電子報，2019.1.14）。但事後

證實 1月 21至 24日於中央黨校舉行「省部級主要領導幹部堅持底線

思維着力防範化解重大風險專題研討班」（新華網，2019.1.21）。 

    省部級主要領導幹部專題研討班自 1999 年開辦至今，一直是中

共領導人針對重要問題，與地方領導班子統一思想的重要場域。習近

平自 18 屆「三中」確立「深改」目標後，均以歷屆全會決定做為研

討班主題，並親自出席開班式講話，使幹部在思想、政治與行動與黨

中央保持高度一致。從本次主題與開會時間選定，可看出中共中央意

識到情勢艱難。習近平在開班講話中特別提到在各領域（政治、意識形態、

經濟、科技、社會、外部環境、黨建等）要高度警惕「黑天鵝」（難以預測）事件，

也要防範「灰犀牛」（可預見）事件。要求省級領導幹部從底線思維（指

凡事從壞處準備，力爭最好結果）與保持鬥爭精神去化解風險。如兼顧房地產

與金融的監管與效應，目標在「六個穩」（就業、金融、外貿、外資、投資及預

期），並要重視輿論與網路控管與引導。 

 

（二）各省經濟指標概況 

本文整理 31省市政府工作報告如表 1所示，有 16省市經濟增長

未達預期目標，其中有 5 省市差距達一個百分點。在經濟衰退壓力

下，多數省分將 GDP 增速預期目標設定為區間值或在具體目標加上

「左右」兩字，遼寧省甚至僅提出「與全國保持同步」。近年來，不

少省分如遼寧、天津、內蒙等均主動拿掉數字的「水分」。但整體而

言，少數省分如湖北、西藏外，經濟增長目標落差較大的省分如重慶、

吉林、黑龍江、貴州與新疆，下調幅度較大。但若是考慮區間下限，

則有超過三分之二省市均下調經濟增長目標，顯示地方政府對經濟發

展的相同預期。 

表 1 31省市 GDP目標與實際數據 

省市／開會時間 2018 年 

GDP 目標 

2018 年 

GDP 

2019 年 

GDP 目標 

北京    1/14 6.5%左右 6.6%左右 6%-6.5%左右 
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天津    1/14 5% 3.6%左右 4.5%左右 

河北    1/14 6.5%左右 6.6%左右 6.5%左右 

山西    1/26 6.5% 6.7% 6.3%左右 

內蒙    1/26 6.5%左右 5.3% 6%左右 

遼寧    1/16 6.5%左右 5.6%左右 與全國保持同步 

吉林    1/26 6%左右 4.5% 5%-6% 

黑龍江  1/14 6%以上 5%左右 5%以上 

上海    1/27 6.5%左右 6.6% 6%-6.5% 

江蘇    1/14 7%以上 6.7% 6.5%以上 

浙江    1/27 7%左右 7.1% 6.5%左右 

安徽    1/14 8%以上 8%以上 7.5%-8% 

福建    1/14 8.5%左右 8.3% 8%-8.5% 

江西    1/27 8.5%左右 8.7% 8%-8.5% 

山東    2/14 7%以上 6.4% 6.5%左右 

河南    1/16 7.5%左右 7.6% 7%-7.5%左右 

湖北    1/14 7.5% 7.8%左右 7.5%-8% 

湖南    1/26 8%左右 7.8% 7.5%-8% 

廣東    1/28 7%左右 6.8% 6%-6.5% 

廣西    1/26 7%-7.5% 6.8% 7%左右 

海南    1/27 7% 5.8% 7%-7.5% 

重慶    1/27 8.5%左右 6% 6% 

四川    1/14 7.5%左右 8% 7.5%左右 

貴州    1/27 10%左右 9.1% 9%左右 

雲南    1/27 8.5% 8.9% 8.5%左右 

西藏    1/10 10%左右 10%左右 10%左右 

陝西    1/27 8%左右 8.3% 7.5%-8% 

甘肅    1/26 6%左右 6.3% 6%左右 

青海    1/27 7%左右 7.2% 6.5%-7% 

寧夏    1/27 7.5%左右 7% 6.5%-7% 

新疆    1/14 7%左右 6%左右 5.5%左右 

資料來源：整理自中國經濟網，31 省市政府工作報告。 

地方政府除降低增長目標以減輕壓力外，多數省份也下調財政收

入目標與投資目標，如山西省從 22.8%下調到 6.3%以上。特別在去
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年底中央經濟工作會議強調「實施更大規模的減稅降費」情況下，雖

然為降低企業稅費與居民個人負擔，以強化經濟活力，但地方財政收

入勢必面臨較大下行壓力。如天津市報告僅有「在持續大幅清費減負

的同時，一般公共預算收入降幅繼續收窄」的表述；北京市報告則提

出「今年要樹立過緊日子的思想，一般性支出壓縮幅度不低於 5%」（人

民網，2019.2.3）。不過，北京市發改委解釋稱，2019 年 GDP預期增速目

標安排在 6%-6.5%，既為功能疏解、環境治理、結構調整留出更大空

間、騰出更多精力，也有利於體現穩中求進、穩字當頭的工作基調，

合理引導市場預期（央視網，2019.1.29）。 

 

（三）地方政府工作報告概要 

在各地政府工作報告，有中央既定的方針，如供給側改革、三大

攻堅戰、自貿試驗區和軍民融合發展；亦有地方自身建設如文化、城

建、鄉村振興、基礎建設與創新社會治理。此外，還包括深化改革如

「放管服」（簡政放權、加強監管、優化服務）與法治政府；區域連結與發展如

「一帶一路」、「京津冀協同發展」與「雄安新區」建設；長三角一體

化、中原城市群一體化、粵港澳大灣區建設、閩臺經濟社會融合與博

鰲亞洲論壇等。政治安全如重慶持續肅清孫政才、薄熙來與王立軍餘

毒；宗教與少數民族地區如寧夏堅持宗教中國化、西藏則提出守好藏

傳佛教不受境外勢力操控之底線；當前頗受外界關注的新疆也提出和

諧穩定的社會環境總目標，貫徹「自治區去極端化條例」並動員 112

萬名幹部職工與 169萬戶各族基層群眾結對認親，在同吃同住同學習

同勞動中加深了解。 

此外，面臨經濟衰退壓力，維持「六穩」是今年各地重點著力工

作，並以穩就業居首（中國網，2019.2.2）。因此，地方提出包括就業優先

政策，抓好特定群體包括高校畢業生、退役軍人、農民工與下崗轉職

等。另在美中貿易戰壓力下，技術創新仍是地方重點任務，包括「推

動製造業高質量發展」與「形成強大國內市場」。在技術創新能力上，

包括 5G、AI、工業互聯網與物聯網等基礎建設；戰略性新興產業如

智能家電、新能源汽車等，依據不同省分要素稟賦，分別著重戰略新

興或技術升級。為維持經濟發展動力，除減稅降費，中央也定調支持
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民企發展壯大，地方政府在報告也強調落實中央措施，並提出融資支

持、發展基金、打破部分民企進入壁壘或准入門檻（如旅遊、基礎設施等），

與人身財產安全保障等。 

 

（四）地方人事變動 

本屆地方「兩會」並無省長更動，主要人事變化在省級人大、政

協正副職與監察委員會主任。在人大方面，河南省委書記王國生、廣

西自治區黨委書記鹿心社、四川省委書記彭清華，分別當選本省區人

大常委會主任，原主任謝伏瞻則已任中國社科院院長、四川省委書記

與全國人大副委員長。在省級人大副主任方面則有 7 省區異動（吉林、

江蘇、福建、江西、河南、湖南、新疆），其中吉林省彭永林、江西省胡世忠均

為 60 後幹部。省級政協方面，內蒙古區政協原主席李佳履新山西省

政協主席，填補原主席黃曉薇調任全國婦聯副主席空缺，而內蒙古區

政協主席則由前雲南省委副書記李秀領接任，兩人也皆為 60 後幹部

（人民網，2019.2.19）。 

在監察委員會主任部分，主要是因 2018 年 7 個省市（北京、河北、

浙江、重慶、雲南、陝西、新疆）調整省級紀委書記並代理監察委主任，包括

陳雍、劉爽、任振鶴、穆紅玉、馮志禮、王興寧、楊鑫，在今年地方

人大正式當選監察委主任一職（人民網，2019.2.19）。他們多數為 60後，具

有紀檢、司法與組織背景，主要以中央空降或異地交流至現任崗位，

在任期內將投入「全覆蓋」的反腐工作，對地方政治生態的影響值得

後續觀察。 

 

（五）結語 

    各省市政府報告均提及「今年是新中國成立 70 周年，是全面建

成小康社會、實現第一個百年奮鬥目標的關鍵之年」。但另一方面，

今年也是五四運動 100 周年、「六四」事件 30 周年，無論中央或地

方，均面臨經濟衰退可能引發的社會與政治壓力。因此，自去年底以

來的中共中央政治局會議，提出內外局勢錯綜複雜和艱鉅繁重，須辯

證看待國際環境和國內條件的變化，並不斷強調「四個自信」與「兩

個維護」。 
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    多數省分下調經濟增長預期，近年來中央地方增長數字趨近，以

及中美貿易談判仍未定案，預估 3 月全國「兩會」，中央應亦將下調

增長目標。習近平在前述省部級幹部研討班的講話，已點出中國大陸

未來的主要挑戰與應對方針。只是在主旋律與有限的資訊揭露下，地

方的統一認識與實務操作能否一致，將是影響今年中國大陸社會穩定

的重要變數。 

    


