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２０１１年经济形势与２０１２年宏观调控政策取向分析

丛　明

（国家税务总局政策法规司）

［摘要］我国经济形势２０１１年呈现经济增长放缓和经济自主增长动力有所增强两个特征；２０１２年面临的国内外环境

将更复杂和困难，要继续实施稳健的财政改革和稳健的货币改革；２０１２年宏观调控政策将继续实施结构性减税政

策，实行积极的扩大内需政策，实行调整和优化经济结构，扩大就业，扶持小微企业发展。
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　　１２月１２日至１４日，中央召开中央经济工作会

议，提出２０１２年经济工作的基本思路是“稳中求

进”。稳，就是要保持宏观经济政策基本稳定，保持

经济平稳较快发展，保持物价总水平基本稳定，保持

社会大局稳定；进，就是要在转变经济发展方式上取

得新进展，在深化改革上取得新突破，在改善民生上

取得新成效。我想结合中央经济工作会议的有关精

神，就当前经济形势与宏观调控政策取向问题谈谈

个人的一些看法，供参考。

　　一、２０１１年经济形势的主要特征

２０１１年经济形势呈现两个基本特征：

（一）经济增长呈现放缓迹象，但仍在正常范围，

在宏观政策逐步紧缩的情况下，表明经济自主增长

的动力有所增强。

１．主要经济指标的增长均呈现放缓迹象

２０１１年１－９月ＧＤＰ增长９．４％，前三季度分

别增长９．７％、９．５％和９．１％。前三季度，固定资产

增长２４．９％，比上半年回落０．７个百分点；出口增

长２２．７％，回落１．３个百分点；１－１１月工业增加值

增长１４．２％，其中１１月增长１２．４％。１１月ＰＭＩ
（中国制造业采购经理指数）为４９．０％，比上月回落

１．４个百分点，为２００９年３月以来的最低点，并首

次降至５０％以下。
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２．经济增长放缓原因主要是宏观政策不断收紧

一是表现在房地产调控上，在土地、金融、税收

政策收紧后，政府采取史上最严厉的“限购令”行政

手段，并逐步扩大到二三线城市。１－１０月，商品房

成交面积同比下降６％，二手房成交面积同比下降

２２．８％。二是表现在货币政策调控上，不断提高存

款准备金率和存贷款利率，存准率已达到２１．５％的

史上较高水平。①１月末 Ｍ２增长１２．７％，与全年目

标１６％相差较多；１－１１月新增人民币贷款６．１４万

亿元。在经济总量不断扩大的情况下，货币信贷发

行不断减少，导致流动性不断收紧，民间借贷利率迅

速攀高，中小企业融资难问题突出。

３．经济自主增长的因素在增强

（１）经济增长放缓是渐进的，全年经济增长预计

达到９％以上，仍比较高。在转方式、调结构中，经

济增长速度不能太快，宏观调控有意识地把速度放

慢一些，是正常的。所以，经济增长适当放缓是主动

调控的结果。（２）经济增长主要是第二产业及重化

工业增长带动的，也是前期经济刺激政策的滞后反

映；随着经济刺激政策的逐步退出，货币政策紧缩效

应的滞后影响，经济自主增长的因素会逐步削弱。

（二）经济转型效果不甚明显，从经济自主增长

到经济转型仍有相当的距离。

经济转型效果不明显的表现是：

１．第二产业比重提高，重工业增长较快

２０１１年前三季度三大产业比重分别为９．５％、

４８．２％和４２．３％，２０１０年分别为１０．１％、４６．８％和

４３．１％，第二产业比重继续提高；前三季度工业增加

值增长１４．２％，其中重工业增长１４．６％，轻工业增

长１３．１％，重工业依然快于轻工业增长。

２．消费需求动力不强

一是大件消费明显减弱。２０１１年１－１１月社

会消费品零售总额增长１７．０％，实际增长１１．４％，

其中汽车、家具类、家电类分别增长１５．２％、３１．９％
和２０．３％，同比分别回落１８、７和７个多百分点。

二是居民收入增长相对缓慢。前三季度城乡居民收

入实际增长分别为７．８％和１３．６％，与 ＧＤＰ增长

９．４％、财政收入增长２９．５％、工业利润增长２７．０％
相比，差距较大。加上实际利率为负、物价涨幅较高

等因素，居民生活困难压力加大，调整收入分配格局

难度也在加大。

３．节能减排形势依然比较严峻

２０１１年上半年全国单位ＧＤＰ能耗下降０．８％，

氨氧排放下降０．７３％，氮氧化物排放上升６．１７％，

比全年单位ＧＤＰ能耗下降３．５％、氨氧排放和氮氧

化物均下降１．５％的指标相差较大。前三季度，六

大高耗能行业同比增长１２．７％，比上半年加快０．１
个百分点。为此，国务院于１１月９日召开常务会

议，强调到２０１５年，单位 ＧＤＰ二氧化碳排放比

２０１０年下降１７％。

总的看，２０１１年经济转型未见明显效果。如加

大经济转型的力度，特别是加大节能减排的工作力

度，限制或关停一批“两高”企业生产，对经济增长有

可能形成压力。下一步，如何处理好经济自主增长

和经济转型的关系，非常重要。

　　二、２０１２年国内外经济环境和宏观调控政策的

展望

　　 （一）２０１２年的国内外环境更加复杂和困难

１．西方三大经济体面临更加复杂困难的境地

其中，问题和变数最大的依然是欧洲。欧洲解

决主权债务危机的主要手段是强力紧缩财政政策，

包括压缩福利开支和采取增税措施，普通民众利益

会受到影响。因此，紧缩财政会制约内需和增长，并

面临较大的社会风险，最终难以有效解决债务问题。

欧洲主权债务危机已经扩展到意大利、西班牙，

它们为分别为欧元区第三、四大经济体，经济总量占

欧元区的１／４。欧盟主张发行欧洲统一债券，德、法

不同意，认为各国财政政策不统一，不具备发行统一

债券的条件；而德、法建议成立统一财政联盟，先行

统一欧元区的财政政策。可见，欧洲在一些重大问

题上仍存在分歧。

美、日债务负担亦非常沉重。２０１０年，美国

ＧＤＰ总量为１４．６６万亿美元，目前债务规模已达

１４．５８万亿美元，高出１４．２９万亿美元的法定上限；

２０１１财政年度赤字占 ＧＤＰ的比重将达到１０％左

右。日本债务负担率更加严重。

２．我国外需压力将进一步显现

美欧会继续施压人民币升值压力；针对中国的

贸易保护主义会更加严重；利率维持史上最低水平，
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不排除采取ＱＥ３政策。这些，将对中国出口和热钱

流入形成持续的压力。加上“十二五”时期中国开始

实行鼓励进口的政策，净出口会进一步减少，对增长

的贡献也会进一步减少，甚至形成负的拉动。② 此

外，一些经济问题政治化，如中国南海海域争端以及

美国的强力介入，使东南亚一些国家靠近美国，最明

显的是美国调整对缅甸的关系，对我国形成了一定

压力。

（二）２０１２年要继续实施积极的财政政策和稳

健的货币政策

１．继续实施积极的财政政策

一是在转方式、调结构中，财政政策等结构性政

策能够发挥更大作用。二是财政支出压力很大。中

央支持农村发展、中小企业发展、战略性新兴产业发

展和民生问题，只能加大力度。三是目前中央财政

状况和债务状况都比较好，地方财政状况和债务状

况虽有压力，但仍在可控范围。四是中央财政赤字

有可能适当减少，但赤字总规模仍比较大，２０１１年

财政赤字９０００亿元，其中中央财政赤字７０００亿元，

代地方发债２０００亿元并纳入地方预算，赤字规模比

上年预算减少１５００亿元，预计２０１２年财政赤字将

比上年略为减少；但实施结构性减税政策的力度会

加大，财税政策效应还会比较大。

２．继续实施稳健的货币政策

“稳健”弹性较大，既可以适度从紧，也可以适度

放松。①２０１２年货币政策将会“中性偏紧”，短期内不

会出现政策转向。理由：（１）经济增长目标进一步下

调，Ｍ２等货币信贷指标也会进一步下调。（２）房地

产调控处于关键时刻，货币政策不能放松。（３）ＣＰＩ
仍处于高位，泰国等水灾，有可能拉高２０１２年的大

米价格。（４）长期负利率使银行表外资产迅速扩张，

增加金融风险。

但是，如果房地产形势进一步恶化，自主增长动

力在减弱，有可能采取提高准备金率等放宽货币政

策的措施。

　　三、２０１２年宏观调控政策取向分析

（一）继续实施结构性减税政策

１．实施结构性减税政策的含义

主要体现三个方面的含义：一是实施结构性减

税政策，是实施积极财政政策的重要内容。我国在

２００８年１２月召开的中央经济工作会议，为应对国

际金融危机的冲击和影响，首次提出实施结构性减

税政策，作为实施积极财政政策的重要方面。③２００９

年全面推进增值税转型的改革，以及降低房地产交

易环节的税负，减半征收车辆购置税、提高出口退税

率等，具有较大的减税效应。２０１０年、２０１１年、２０１２
年继续实施积极财政政策和结构性减税政策，减税

政策的力度和范围进一步扩大，涉及就业、中小企

业、服务业、区域和产业发展各个方面。所以，实施

结构性减税政策，是在应对国际金融危机冲击、实施

积极财政政策的背景下提出的。二是实施结构性减

税措施，是加快转变经济发展方式、调整经济结构的

需要。２０１１年是“十二五”开局之年，是加快转变经

济发展方式、调整经济结构的起始之年。在转方式、

调结构中，实施结构性减税政策的效应将更加明显。

因为减税政策，实际上是一种税式支出，相当于财政

的隐性支出，与财政的显性支出相比，其特点和作用

机理有所不同。在经济不景气的情况下，财政显性

支出对经济的干预和作用都比较直接，政策导向作

用比较大；但在经济企稳复苏以后，继续加大财政显

性支出用于政府投资，有可能对民间投资产生“挤出

效应”。税式支出的主要形式是减税，通过对特定产

业、特定纳税人和经济领域活动给予一定的优惠，通

过市场机制来发挥作用，深受企业和社会的欢迎。

所以，２０１１年中央财政预算赤字７０００亿元，比２０１０
年减少１５００亿元，中央财政公共投资数额２０１１年

也比２０１０年相应减少，从而为发挥结构性减税政策

作用留下了空间。这样，通过实施结构性减税政策，

主要是区域性、行业性和一些重要领域的减免税，进

一步引导纳税人的经济行为，促进实现经济结构战

略性调整，提高经济增长的内生动力，加快转变经济

发展方式。三是实施结构性减税措施，是健全完善

税收制度的需要。“十二五”时期，我国国民经济和

社会发展呈现新的态势，科学发展成为新时期的主

题，转变经济发展方式成为经济工作的主线，迫切需

要税收制度与之相适应。“十二五”规划为完善税制

提出了更高要求，但完善税制也有其自身的规律性，

并体现为结构性减税政策的要求。我国现行税制，

流转税比重过大。２０１０年，我国税收收入为７７３９０
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亿元（不含关税和出口退税），其中货物劳务税收入

所占比重约为６６％，所得税收入所占比重约为

２５％，财产行为税收入所占比重约为９％。“十二五”

时期，要降低货物劳务税收入比重，适当提高所得税

收入比重，不断提高财产行为税收入比重。在流转

税中，增值税、营业税重复征税的弊端比较明显，在

一定程度上不利于二、三产业之间的协调发展和第

三产业的发展。完善流转税制，剔除重复征税因素，

就体现了结构性减税政策的要求。

２．实行增值税扩围的改革

２０１１年１０月２６日，温家宝总理主持召开国务

院常务会议，决定开展深化增值税制度改革试点，即

从２０１２年１月１日起，在全国部分地区和行业开展

深化增值税制度改革试点，逐步将目前征收营业税

的行业改为征收增值税。就是逐步扩大增值税的征

收范围，相应调减营业税的征收范围（现行营业税有

９个税目———交通运输业、建筑业、金融保险业、邮

电通信业、文化体育业、娱乐业、服务业、转让无形资

产和销售不动产）。（１）先在上海市交通运输业和部

分现代服务业等开展试点，应税服务范围包括：陆路

运输、水路运输、航空运输、管道运输、研发和技术、

信息技术、文化创意、物流辅助、有形动产租赁、鉴证

咨询等服务。条件成熟时可选择部分行业在全国范

围进行试点。（２）在现行增值税１７％标准税率和

１３％低税率基础上，新增１１％和６％两档低税率。

（３）试点期间原归属试点地区的营业税收入，改征增

值税后收入仍归属试点地区。试点行业原营业税优

惠政策可以延续，并根据增值税特点调整。纳入改

革试点的纳税人缴纳的增值税可按规定抵扣。

２０１０年我国税收收入７７３９０亿元，其中营业税

收入１１１６０亿元，仅次于增值税、企业所得税，为第

三大税种，占税收收入的比重为１４．４％，约１／７。增

值税扩围改革的重大意义在于：一是有明显的减税

政策作用。二是有利于二三产业之间的协调发展和

进一步促进服务业特别是现代服务业的发展。三是

进一步精简税种、优化税制，彻底克服流转税重复征

税的弊端。

３．不断推进消费税的改革

消费税在各税种当中比较独特，从功能上看，消

费税属于宏观调控的税种，其收入完全归中央所有；

从收入规模上看，消费税已成为仅次于营业税的第

四大税种。“十二五”时期，我国将更加重视发挥消

费税的调节作用。要择机调整消费税的征收范围和

税率结构。选择部分高能耗、高污染产品开征消费

税；对有利于节能环保的应税消费品，适度降低税

率；对已成为居民日常生活用品的应税消费品，可逐

步调减消费税。同时，逐步将高消费娱乐活动纳入

征税对象，实现消费税调节领域由特定商品消费向

高端服务消费延伸。要改进消费税的征收环节。可

选择一些特定产品消费税由在生产环节征收改为在

批发或零售环节征收；最终，消费税征收环节都要放

在消费环节，发挥消费税在消费领域的调节作用。

４．通过完善税收政策来推进结构性减税政策

一是着眼于降低企业税负，加大对中小企业特

别是小微企业的税收扶持力度。中小企业是推动国

民经济发展、促进市场繁荣和稳定扩大就业的重要

力量，国家十分重视运用税收政策扶持中小企业发

展，近年来出台了一系列惠及中小企业的税收政策。

将小型微利企业所得税减半征收优惠政策的３万元

以下应纳税所得额标准提高到６万元，优惠政策期

限延长到２０１５年底；将现行个体工商户增值税和营

业税起征点统一提高至月销售额（或营业额）５０００－

２００００元；对金融机构向小微企业借款合同在三年

内免征印花税；对金融企业涉农贷款和中小企业贷

款损失准备金税前扣除的政策继续执行至２０１３年

１２月３１日；为支持农村金融发展，将符合条件的农

村金融机构金融保险收入减按３％征收营业税的政

策，延长至２０１５年底；将符合条件的国家中小企业

公共技术服务示范平台纳入科技开发用品进口税收

优惠政策范围。２０１２年还要完善并加大政策扶持

力度。二是着眼于保障和改善民生，运用税收政策

努力扩大就业。对原下岗失业人员再就业税收优惠

政策进行了调整和完善，着重支持自主创业，将对象

范围扩大到应届高校毕业生、符合条件的农民工和

城镇就业困难群体。为支持家政服务行业发展，增

加就业，改善民生，对家政服务企业由员工制家政服

务员提供的家政服务取得的收入在三年内免征营业

税。三是着眼于增强区域发展协调性，完善区域性

税收政策。为贯彻落实党中央、国务院关于深入实

施西部大开发战略的精神，进一步支持西部大开发，
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在２００１年实施的西部大开发税收政策到期后，明确

了２０１１年新一轮西部大开发的税收政策内容；为推

进新疆跨越式发展和长治久安，对在新疆困难地区

新办的属于重点鼓励发展产业目录范围内的企业，

给予自取得第一笔生产经营收入所属纳税年度起企

业所得税“两免三减半”优惠，其中对新疆喀什、霍尔

果斯两个特殊经济开发区实行企业所得税“五免”优

惠；继实施支持上海建设国际金融中心和国际航运

中心税收政策后，实施支持天津加快建设北方国际

航运中心和国际物流中心的税收政策；为推进国家

有关海南国际旅游岛发展战略的实施，大力发展与

旅游相关的现代服务业，支持海南建设成为国际购

物中心和具有国际竞争力的旅游胜地，在海南实施

离岛免税政策试点，即对乘飞机离岛的旅客实行限

次、限值、限量和限品种免进口税购物，在离岛免税

店内付款，在机场隔离区提货离岛的税收优惠政策。

（二）实行积极扩大内需的政策

积极扩大内需，不仅是保持国内经济平稳较快

增长的重要基础，也是维持世界经济稳定增长的重

要因素。今年经济增长已经完全依靠内需的增长。

１．保持必要的投资力度

国家基础设施建设、特别是西部大开发的基础

设施建设，保障性住房建设，都需要一定的投入。明

年继续实施积极的财政政策，就包含要保持必要的

投资力度。

２．努力扩大居民消费

（１）不断提高居民收入。２０１１年实行的个人所

得税减税政策，对扩大２０１２年居民消费将起到积极

的推动作用。此外，政府还要采取措施加强对低收

入者的补助，包括提高养老金、最低工资标准和其他

补助等。要健全资本市场，切实增加居民的财产性

收入，因为中国居民投资渠道比较狭窄，要健全制

度，疏通渠道，保护广大投资者的利益。

（２）要采取措施提高居民的大件消费。家电以

旧换新政策实施多年，２０１２年将到期，继续实施可

能效应递减，监管成本会进一步增加，不再延续。但

要研究刺激消费的替代性政策，如对一些低碳产品

采取消费补贴的办法，如居民购买ＬＥＤ节能灯、环

保性家具等。普通商品房、保障性住房建设要加快，

保持房地产市场健康稳定发展，拉动家居家电消费。

要大力发展新能源汽车，带动汽车消费。此外，鼓励

文化、旅游、体育、休闲等方面的消费，丰富人们的精

神文化生活，提高人们的健康水平。

（三）不断调整和优化经济结构

调整和优化经济结构是转变经济发展方式的重

要体现，对此已经刻不容缓。

１．加强农业和粮食生产

农业是国民经济的基础，粮食是基础的基础，历

史反复证明这句话是真理。

２０１１年我国夏粮增产６２．４亿斤，早稻增产２８．

５亿斤，预计全年粮食产量超过１．１万亿斤，实现连

续８年增产。２０１１年国家扶持农业发展的政策力

度比较大，中央“三农”支出达到９８８５亿元，比上年

增加支出１３０５亿元。

２０１２年要继续加强农业和粮食生产。目前主

要问题是：（１）农业生产成本持续上升。化肥等生产

资料价格在高位继续上涨，用工成本、土地成本、防

灾减灾成本不断上升。成本推动已成为农产品价格

上涨的主要因素。（２）肉类生产困难较多、供应偏

紧。近年来，生猪价格剧烈波动，致使散养户退出步

伐加快，规模化养殖面临地难找、人难寻、猪难养、饲

料贵等问题；牛、羊生产周期较长，养殖成本上升，散

户退出较快，部分地区供应出现偏紧状态，可能会影

响一些少数民族的消费。

２０１２年农业政策：（１）加大农业补贴补助力度。

农机购置补贴、农作物良种补贴、动物疫病防控补

贴、农产品储藏冷库建设等支持力度要加大。（２）继

续提高粮食最低收购价和临时收储价格水平（指玉

米、大豆、棉花等经济作物）。

２．大力发展战略性新兴产业

国家战略性新兴产业“十二五”规划即将出台，

一系列重大扶持政策会相继出台。新兴产业是高新

技术与产业发展的深度融合，政策支持应紧扣这两

个方面。一般来说，财政支出政策侧重于扶持产业

化发展，因为产业化意味着技术路径比较成熟，扶持

一段时期，可降低产业化初期较高的成本；税收政策

侧重于扶持高新技术发展，在高新技术发展方面，不

同类型的新兴产业具有共性，如对企业技术研发投

入的支持，目前已在中关村进行试点，将来可在新兴

产业中试行。
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３．加快淘汰落后产能和节能减排工作

对于一些“两高一资”产品，要调整出口退税政

策，包括部分冶金产品（钢材、铝材等）、化工产品（化

肥、农药等）等。加大节能减排工作力度，实行基于

能耗标准的差别电价政策，对超过电耗标准的企业

提高电价，这样也可以缓解当前用电紧张的局面。

４．扶持区域经济协调发展

（四）不断扩大就业，扶持小微企业发展

１．继续实行更加积极的就业政策

２０１１年前三季度，城镇新增就业人数９９４万

人，为全年目标任务９００万人的１１０％。其中，高校

毕业生８月底初次就业率达到７７．８％，比上年同期

高１．２个点。三季度末，全国外出农民工１．６４亿

人，比上年同期增长３．８％。但就业形势依然比较

复杂。一是总量压力较大。２０１１年８月末仍有１４７
万应届毕业生未就业，加上历年累积的，总数在２００
万人以上，明年高校毕业生将有６８０万人；再加上中

职毕业生、未升学的初高中毕业生和复员转业军人，

以及９００万失业人员。二是“招工难”和“就业难”同

时并存，技术工人短缺问题比较突出。三是经济增

长逐步放缓，ＧＤＰ增速每下降１个百分点，将影响

１００万个工作岗位。为此，要加大就业政策的扶持

力度。把高校毕业生就业放在就业工作的重点，同

时做好复员转业军人就业、农民工就业的工作。落

实和完善扶持就业的税收政策。

２．扶持小微企业发展

发展小微企业，既关系经济发展，也关系就业和

民生，在国民经济和社会发展中具有重要意义。小

微企业是弱势企业，在经济环境比较严峻、宏观政策

紧缩的情况下，受负面影响较大。因此，要切实加大

对小微企业的政策扶持力度。

［注释］

①２０１１年１１月３０日晚，中国人民银行决定，从２０１１年１２月５日

起，下调存款类金融机构人民币存款准备金率０．５个百分点。这样，

存款准备金率又回到２１％的水平。参见中国人民银行网站。

②２０１１年前三季度，在我国ＧＤＰ增长９．４％中，净出口对经济增长

的贡献率为－０．１个百分点，全年负拉动格局已基本确立。

③中央经济工作会议提出：“加强和改善宏观调控，实施积极的财政

政策和适度宽松的货币政策。要较大幅度增加公共支出，保障重点

领域和重点建设支出，支持地震灾区灾后恢复重建，实行结构性减

税，优化财政支出结构，继续加大对“三农”、就业、社会保障、教育、医

疗、节能减排、自主创新、先进装备制造业、服务业、中小企业、重大改

革等方面的支持力度，加大对低收入家庭的补贴和救助力度。”这是

官方文件中首次出现“实行结构性减税”的表述。见中央经济工作会

议在北京召开，载中国政府网２００８年１２月１０日。

［责任编辑　刘范弟］
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