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为应对百年不遇的新冠肺炎疫情带来的巨大冲击，2020 年《政府工作报告》

罕见地没有设定经济增速目标，但却设定了新增就业 900 万以上和调查失业率

6%左右的就业目标，将“保就业”置于“六保”之首，从而形成了一套不同寻

常、应对疫情巨大冲击的一条市场化改革的良性循环新路子。 

郑秉文撰写了 3 个系列文章，谈谈个人学习《政府工作报告》体会。 

第 1 个文章的标题是《不设经济增速目标实际上‘隐含’着增长目标》，认

为在三种不同城镇就业增长率和三种不同就业弹性的假定下，新增就业 900 万的

政策目标“隐含”着增长目标，其对应的合理区间为 2.4%和 3.9%之间，增长率

最佳值在 3.6%附近。 

第 2 个文章的题目是《‘保就业’的三大举措及其政策目标与政策重点》。

文章对规模性资金投入、减税降费和帮扶六个特殊群体这三项新政进行了详尽分

析，认为完成新增就业 900 万的关键是提高就业弹性，规模性资金和减税降费应

该精准滴灌，有的放矢，有效投入，以期最大限度地提高就业弹性；同时，为疫

情期间受到影响较大的六个特殊群体实施帮扶以维持社会需求规模。 

第 3 个文章是《‘6 亿人每个月的收入也就 1000 元’的分布及其特征是什

么？》。文章对“6 亿人每个月的收入也就 1000 元”的空间分布和主要特征进行
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了深入探讨，认为我国仍处于并将长期处于社会主义初级阶段的基本国情没有

变，《政府工作报告》中提到的“合理设定流动摊贩经营场所”的寓意非常深远，

其本质是对经济管制的“松绑”，是近期内低收入群体实施自救和拓宽收入来源

的一个重要手段。 

今天发表的是第 1 篇。   

 

不设经济增速目标实际上“隐含”着增长目标 

——学习《政府工作报告》体会之一 

 

郑秉文 

全国政协委员 

中国社会科学院世界社保研究中心主任 

 

由于全球疫情和经贸形势存在很大不确定性，我国将面临一些难以预料的影响因素，所

以，今年的《政府工作报告》罕见地没有设定经济增速目标。《政府工作报告》认为，这样

做将有利于引导各方面集中精力抓好保就业。去年《政府工作报告》提出“六稳”，第一就

是稳就业，今年的《政府工作报告》提出“六保”，而保就业再次列为“六保”之首。从去

年的“稳就业”到今年的“保就业”，既说明今年疫情之下就业形势更为严峻，也显示今年

特殊时期中央就业政策目标更加坚定。 

（一）不设经济具体增速目标是应对疫情的一个“新路子” 

通过稳住市场主体实现保就业并将就业目标作为宏观经济和财政政策的第一目标，这是

贯穿 2020年《政府工作报告》的一条主线，是 2020年全年各项工作的一个“纲”，也是不

同寻常地有效应对疫情冲击和实现良性循环的一条新路子。 

经典的经济学教科书告诉人们，宏观经济政策有四大目标：充分就业、价格水平稳定、

经济增长和国际收支平衡。经济学教科书还告诉人们，四大宏观经济政策目标在不同时期和

不同条件下他们的优先顺序是可以不同排序的。改革开放以来，历次应对外部经济冲击的经

济政策目标基本都首先设定经济增长目标，在此前提下采用大规模扩张和投资的财税政策，
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以投资驱动增长，以增长带动就业，以就业保障民生。但在应对此次疫情的经济政策中，中

央一反传统做法，没有设定经济增长目标，而是将就业目标作为优先选项。设定和不设定经

济增长目标对就业是有一定影响的。改革开放四十多年的经历显示，设定经济目标的情况下，

从中央到地方，各级政府为了追求增长目标常常会不惜一切代价，集中和运用所有资源；这

时，就业政策目标很容易受到忽视。在现实中，对就业产生影响的因素有很多：一是从财税

政策看，财政和税收因素、利率政策和储蓄、投资政策和项目选择等都对就业产生影响；二

是从经济运行看，经济结构和产业结构、对外贸易和汇率、消费物价指数和收入因素、固定

资产投资等也是影响就业的因素；三是从社会和公共政策看，劳动力市场分割和全国劳动力

市场建设、技术创新和投入、教育和人力资本因素等对就业也会产生影响。 

如果设定经济目标，地方政府在“经济竞赛”中将“自觉不自觉”地把增长作为考核第

一指标，就业必然“沦”为次要地位；根据新古典经济学的解释，经济增长与就业关系呈正

相关，但在我国改革开放 40 多年来的历史上，二者理论上的正相关性却在经济高速增长的

现实中越来越表现出不一致性：一方面经济高速增长，另一方面全国城乡就业弹性系数一直

呈下降趋势：1982 年全国城乡就业弹性是 0.40,处于高峰期，1987 年降至 0.25,1992 年陡

然降至 0.07,1997 年短暂恢复到 0.11,2002 年下滑到 0.08,2007 年持续下降到 0.04,2012

年回调到 0.05,2017 年跌至谷底 0.01。换言之，不计代价地单纯地追求 GDP 增长目标未必

能带来相对应的较高就业增长，这就是过去几十年来我国面对的“高增长与低就业”的一个

难题。在疫情特殊时期，不设定增长目标，设定就业目标并将保就业置于全年宏观政策目标

的首位，就有可能“真正地”将上述财政政策、经济运行要素、社会和公共政策等三个领域

资源“集中火力”完全“砸”向“保就业”，多年来要素组合的惯性就有可能被打破，“六

保”的目标就有了保障，保就业就有可能实现。 

《政府工作报告》对 2020年就业政策设定的具体目标是：城镇新增就业 900万人以上，

城镇调查失业率为 6%左右，城镇登记失业率 5.5%左右。那么，如何实现和落实上述具体的

就业政策目标？ 

（二）就业目标“隐含”着经济增长目标 

不设定经济增长具体目标并不说明经济增长不重要。例如，实现城镇新增就业 900万人

以上（下简称“实现 900万”），经济增长拉动新增就业肯定是实现这个目标的“主要因变

量”，正如《政府工作报告》所指出的，无论是保住就业、实现脱贫目标，还是防范化解风

险，都要有经济增长支撑。在记者会上答记者问时，总理确定了“六保”的目标任务，并说

“这和 GDP 经济增长有直接的关系。经济增长不是不重要”。“实现 900 万”，这是 2003
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年以来城镇新增就业人数目标最低的一年，正如总理在答记者问中所言，在百年不遇的疫情

面前，“我们这样做也是实事求是”。 

那么，根据以往几十年的经历，“实现 900万”大约需要什么样的经济增速来支撑它？

或说，“实现 900 万”所“隐含”的相应 GDP增速大约是多少？增速区间大致是多少？ 

如果城镇新增就业目标给定 900万人，每个百分点对应的拉动就业新增人数给定之后也

可推算出经济增长目标。那么，每个百分点的 GDP到底能拉动多少就业人数，这将取决于就

业弹性有多大。不同的就业弹性所对应的经济增长率每个百分点拉动的就业人数是不同的。

就是说，就业弹性越大，每个百分点拉动的就业人数就越多。 

表 1给出的信息很重要，它显示，2004年至 2019年 GDP年均算数增长率 9.0%；城镇就

业人员数量从 2.65 亿增加到 4.42 亿，年均增长 3.5%，16 年间增加了 67%，常住人口城镇

化率和户籍人口城镇化率均不断提高；城镇就业弹性平均为 0.38，剔除 2006年的 0.66，变

化不是很大，基本稳定，但是每 1 个百分点对应拉动的就业人数却持续上升，从 2004 年的

97万人上升到 2019年的 222 万人。 

 

表 1   2004-2019 年我国城镇就业增长、就业弹性 

年 
GDP

（%） 

城镇新

增就业

（万人） 

每1个百分

点 GDP 对

应拉动就

业人口（万

人） 

城镇就

业人员

（万人） 

城镇就

业增长

率（%） 

城镇就

业弹性 

全国就

业增长

率 

全国就

业弹性 

2004 10.1  980 97 26476 3.3 0.33  0.72 0.071 

2005 11.4  970 85 27331 3.2 0.28  0.52 0.046 

2006 12.7  1184 93 29630 8.4 0.66  0.44 0.035 

2007 14.2  1204 85 30953 4.5 0.32  0.46 0.032 

2008 9.7  1113 115 32103 3.7 0.38  0.32 0.033 

2009 9.4  1102 117 33322 3.8 0.40  0.35 0.037 

2010 10.6  1168 110 34687 4.1 0.39  0.37 0.035 

2011 9.6  1221 127 35914 3.5 0.36  0.41 0.043 

2012 7.9  1266 160 37102 3.3 0.42  0.37 0.047 

2013 7.8  1310 168 38240 3.1 0.40  0.36 0.046 

2014 7.3  1322 181 39310 2.8 0.38  0.36 0.049 

2015 6.9  1312 190 40410 2.8 0.41  0.26 0.038 

2016 6.7  1314 196 41428 2.5 0.37  0.20 0.003 

2017 6.8  1351 199 42462 2.5 0.37  0.05 0.007 

2018 6.6  1361 206 43419 2.3 0.35  -0.07 -0.011 

2019 6.1  1352 222 44247 1.9 0.31  -0.15 -0.020 

资料来源：GDP增长率和城镇就业人员引自《中国统计年鉴 2019》；新增就业引自历年《国民经济和
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社会发展统计公报》，见国家统计局官网：http://www.stats.gov.cn/ ；每 1 个百分点对应拉动就业人口、城

镇就业增长率、城镇就业弹性系数、全国就业增长率、全国就业弹性系数根据《中国统计年鉴 2019》计算

得出。 

 

所谓经济增长的就业弹性是就业增速与经济增速的比值，反映的是相对于经济增长的就

业增长情况，即每 1个百分点对应拉动的就业人口。根据就业弹性“定义法”的公式，将自

变量和因变量分别定义为就业增长率和经济增长率，即： 

 

 

这里，E为就业弹性，L为就业劳动投入，Y为经济增长。 

就业弹性也称为“就业强度”，或称为“奥肯定律”。美国经济学家奥肯发现，当实际

增长率低于潜在增长率 3个百分点时，失业率将大约提高 1个百分点，即经济增长率每变动

1 个百分点将会使失业率反向变动 0.33 个百分点。近年来的数据显示，美国经济增长每变

动 2个百分点，失业率的变动幅度大约是 1个百分点左右。从奥肯定律和上述公式中得知，

决定就业弹性的因素可分为两类：一类是宏观经济变量，除了 GDP增长率，还包括开放度、

出口表现、CPI 变化趋势、FDI流入占 GDP比重、对私人部门的信贷、服务业的附加值占 GDP

比重等；另一类是人口变量，包括工作年龄人口增长情况、人口密度、城镇人口比重、全部

劳动力增长情况等。对宏观经济变量来讲，《政府工作报告》决定实施规模性资金、大幅减

税降费、适当增加投资，在应对疫情中，很多发达国家也采用了类似财税手段。但就人口因

素或称劳动因素而言，中国具有某些特殊之处：一是城镇就业增长率受到老龄化的影响小于

农村。由于人口老龄化等原因，全国就业人员数量自改革开放以来在 2018 年首次出现负增

长，从 2017 年的 77640 万下降到 2018 年的 77586 万（减少 54 万），到 2019 年再下降到

77471万（比上年减少 115 万），全国就业弹性首次出现负值，分别为-0.011和 0.020。但

由于中国城乡二元结构明显，城镇化过程还未完成，每年依然可转移出来相当规模的劳动力，

城镇就业增长享受二元结构的“红利”，因此，城镇就业增长率在 2018和 2019年虽然受到

影响，但依然表现为 2.3%和 1.9%，这是那些已完成城市化的发达国家所不具有的特征。二

是城镇化进程和劳动力转移从本质上讲是市场势力的结果，但不排除在特定时点存在着一定

的财税政策和户籍手段的调节空间，因此，在疫情特殊时期，城镇就业增长率作为就业弹性

的自变量存在着“反向操作”的空间，这也是发达国家所不具有的一个特征。 

根据国际劳工组织的统计，在世界就业弹性系数中，1991-1995 年是 0.34,1995-1999

http://www.stats.gov.cn/�
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年是 0.38,1999-2003 年是 0.30，这 3 个时期的 GDP 增长率分别是 2.9%、3.6%和 3.5%。但

事实上，发展中国家之间就业弹性存在很大的差距，例如，最高的是科摩罗（1.667）、科

特迪瓦（1.263）、尼日尔（1.149）、阿尔及利亚（1.158）、马达加斯加（1.127）和多哥

（1.123），而就业弹性最低是波斯尼亚（0.05）、乌克兰（0.09）、中国（0.10），甚至

有些国家是负值，例如，塞尔维亚（-0.101）、白俄罗斯（-0.112）和罗马尼亚（-0.238）。 

下面看 2020 年应对疫情所面对的城镇就业增长率和城镇就业弹性的前景分析。 

先看作为自变量“L”的劳动投入即 2020年城镇就业增长率。表 1显示，2004年以来，

城镇就业增长率最高的是 2006年的 8.4%，最低的是 2019年的 1.9%，面对百年不遇的疫情，

2020年城镇就业增长率肯定要低于最低年份 2019年的 1.9%，考虑到今年第 1季度经济负增

长-6.8%，2020 年城镇就业增长率也有可能是零甚至是负增长，本文假定 2020 年城镇就业

增长率有 3个前景，即 1.5%、1.0%和 0.5%。 

再看就业弹性。在给定城镇就业增长率之后，就业弹性就变得非常重要，因为它决定因

变量 GDP 增长率，而增长率决定每个百分点拉动就业人员的数量。考虑到就业弹性具有较大

反向操作空间，这里假定就业弹性也有 3个前景：前景一是剔除 2006年 0.66的特殊情况之

后，取最高值 0.42；前景二是取过去 16 年的平均值 0.38；前景三是取最低值的 2019 年的

0.31（剔除 2005 年的 0.28）。 

在上述城镇就业增长 3个前景和就业弹性 3个前景的假定下，我们可得出如下三组基本

预测，见表 2。其实，在锁定“实现 900万”之后，我们还可以对城镇就业增长率和就业弹

性系数做出更多的假定，做出更多的不同组合。表 2给出的是 3个基本预测，是基于 3个不

同就业弹性系数下 3种城镇就业增长率的前景预测，换言之，城镇就业增长率在一定程度上

和一定时期内是可以“选择”的： 

——在城镇就业增长率较高的情况下（高预测），比如高于 1.5%的话，如果就业弹性

较高，GDP名义增长率则不到 3.6%，但如果就业弹性很低，GDP名义（全文同）增长率就要

接近或超过 5%。 

——在城镇就业增长率较低的情况下（低预测），比如低于 0.5%以下，如果就业弹性

较高，GDP增长率大约就是 1%左右；如果就业弹性也较低，GDP增长率就要接近 2%。 

——在城镇就业增长率适中的情况下（中预测），比如大约 1%左右时，如果就业弹性

较高，GDP增长率就会低于 2.5%，如果就业弹性较低，增长率就须超过 3%。 
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表 2  “实现 900 万”就业目标的 3 组预测 

3 种预测下的 9 个前景 

GDP 增

长率

（%） 

城镇新

增就业

（万

人） 

每1个百分

点 GDP 对

应拉动就

业人口（万

人） 

城镇就

业人员

（万人） 

城镇就业

增长率

（%） 

就业弹性 

高预测 

前景一 4.8 

900 

188 

44911 1.5  

0.31  

前景二 3.9 231 0.38  

前景三 3.6 250 0.42  

中预测 

前景一 3.2 281 

44689 1.0  

0.31  

前景二 2.6 346 0.38  

前景三 2.4 375 0.42  

低预测 

前景一 1.6 563 

44468 0.5  

0.31  

前景二 1.3 692 0.38  

前景三 1.2 750 0.42  

资料来源：作者测算。 

 

（三）在城镇就业增长率给定条件下，提高就业弹性是关键 

对决策者而言，表 2的政策含义在于： 

——从城镇就业增长率来看，它不能太高，比如，如果超过 2%，就业弹性就需提高到

至少 0.6 才能达到 3.3%的经济增长率，这就为第 3 和 4 季度带来很大压力，因为第 1 季度

是-6.8%；但就业增长率也不能太低，比如低于 0.2%甚至是负增长，那就有可能带来 GDP的

负增长，这时，就业弹性即使再高，完成“实现 900万”的压力就非常大了。 

——从 GDP增长率来看，在高、中、低三种不同城镇就业增长率假定下，GDP增长率越

高，每个百分点撬动的就业人口数量就越轻松。但由于第 1 季度是-6.8%的负增长，第 3和

4季度的增长压力是很大的，如果全年平均增长率低于 2.0%，每个百分点对应的就业人口压

力就是非常大的；但是如果增长率高于 5.0%，也是不现实，因为届时，第 3 和 4 季度的增

长压力就要求非常高。所以，从全年平均的角度看，3.0%的 GDP 名义增长率附近比较可行。 

——从就业弹性来看，在城镇就业增长率既定条件下，就业弹性越高，实现较高 GDP

增长率就越轻松。例如，在“高预测”中，如果就业弹性像 2019 年那样是 0.31，GDP 增长

率就需高达 4.8%，但如果像 2012 和 2013年那样，就业弹性超过 0.40，比如是 0.42，增长

率就可达 3.6%，在“中预测”中增长率只需 2.4%，在“低预测”中就只需 1.2%。所以，就

业弹性非常重要，更为重要的是，就业弹性具有一定的可操作空间。再进一步分析，如果假

定 2020 年城镇就业增长率在 1%至 2%（2019 年的水平）之间是“给定”的并受到一定条件
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的限制，那么，经济增速和“实现 900万”的关键就在于就业弹性了，就业弹性越大，实现

就业政策目标就越轻松一些。 

上述三方面分析显示，2020 年全年 GDP 名义增长率区间在 1%至 5%之间，因为低于 1%

将难以完成“实现 900 万”，高于 5%将为第 3 和 4 季度带来很大的增长压力，这是不现实

的。再进一步聚焦，GDP 名义增长率在 2.4%至 3.9%之间应是“实现 900 万”隐含的最优合

理区间。其中，在“高预测”的 1.5%城镇就业增长率下，如果就业弹性足够好，3.6%的 GDP

名义增长率附近是最佳值，意味着 1个百分点 GDP 对应拉动的就业人口是 250万左右；在“中

预测”的 1.0%城镇就业增长率下，同样是 0.42的就业弹性，但 GDP增长率只要 2.4%就可以

了，每个百分点拉动的就业人数是 375 万人。 

上述分析给出的结论是，就业弹性将是 2020 年能否实现就业目标的关键。那么，如何

才能最大限度地提高就业弹性、以顺利确保在下半年“活下去”？ 

总理在记者会上答记者问时说，“过去我们说过，不搞大水漫灌，现在还是这样，但是

特殊时期要有特殊的政策，我们叫做放水养鱼。没有足够的水，鱼是活不了的”。总理还说：

“我们现在有 1亿 2000万市场主体，他们就是青山，留住他们，就会赢得未来”。很显然，

这里说的“鱼”和“青山”都是指 1.2 亿市场主体。以较小的“代价”实现 2020 年就业政

策目标，这就是总理说的不搞大水漫灌的“一条市场化改革的路子”，是“一条有效应对冲

击、实现良心循环的新路子”（《政府工作报告》语）。概括起来，放水养鱼和留得青山就

是为企业纾困，让市场主体活下去，最终目的是为了稳就业和保民生。 

对提高就业弹性来讲，我个人理解，万余字的《政府工作报告》规划的放水养鱼、留得

青山和保就业的举措可简化归纳为三大类：一是规模性资金投入，二是减税降费，三是帮扶

特殊群体。所谓规模性资金投入就是《政府工作报告》中强调的新增赤字和发行抗疫特别国

债共计 2万亿；减税降费具体是指在去年 2万亿的基础上再增加 5000亿，即 2020年计划减

税降费 2.5万亿；帮扶特殊群体具体是指疫情期间有六个特殊群体需要政策倾斜。 

其中，前两类举措的政策目标是为企业纾困，稳住市场主体，从供给的角度看实现保就

业的关键在于如何将资源投向就业弹性高的行业和企业；第三类举措是从需求的角度看就业

政策目标的六个特殊群体当前存在的困难及其如何精准施策。 
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声 明： 

中国社会科学院世界社保研究中心（简称“世界社保研究中心”），英文为 The Centre 

for International Social Security Studies at Chinese Academy of Social Sciences, 英

文缩写为 CISS CASS，成立于 2010 年 5 月，是中国社会科学院设立的一个院级非实体性

学术研究机构，旨在为中国社会保障的制度建设、政策制定、理论研究提供智力支持，努力

成为社会保障专业领域国内一流和国际知名的政策型和研究型智库。 

中国社会科学院社会保障实验室（简称“社会保障实验室”），英文为 The Social Security 

Laboratory at Chinese Academy of Social Sciences, 英文缩写为 SSL CASS，成立于

2012 年 5 月，是我院第一所院本级实验室。“社会保障实验室”依托我院现有社会保障研

究资源和人才队伍，日常业务运作由“世界社保研究中心”管理，首席专家由“世界社保研

究中心”主任郑秉文担任。 

“社会保障实验室”于 2013 年 2 月开始发布《快讯》和《工作论文》。《快讯》产品

版权为“社会保障实验室”所有，未经“社会保障实验室”许可，任何机构或个人不得以任

何形式翻版、复制、上网和刊登，如需使用，须提前联系“社会保障实验室”并征得该实验

室同意，否则，“社会保障实验室”保留法律追责权利；《工作论文》版权为作者所有，未

经作者许可，任何机构或个人不得以抄袭、复制、上网和刊登，如需引用作者观点，可注明

出处。否则，作者保留法律追责权利。 

如需订阅或退订《快讯》《工作论文》，请发送电子邮件至: cisscass@cass.org.cn。 

地址：北京东城区建国门内大街 5 号 

电话：（010）84083506         传真：（010）84083506 

网址：www.cisscass.org         Email: cisscass@cass.org.cn 

联系人：董玉齐 

 

 


