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核心观点：

2025年，我国经济面临外部压力增大，内部困难增多的双重挑
战。财政政策转向“更加积极”，通过“持续用力”与“更加给力”
的双重发力，强化逆周期调节功能，为实现 5%的 GDP增长目标提
供核心支撑。赤字突破 3%体现了财政提升扩张的力度，更多通过
财政增强对经济的支撑力度。财政预算体现对 2025 年通胀目标相
对较低的预期，广义财政赤字加大体现财政政策扩张的加速。一般
公共预算支出预计主要通过财政赤字来补充，预计 2025 年税收收
入将持平或下降。

正文：

一、宏观经济形势与政策基调

2025年，我国经济面临“外部压力增大，内部困难增多”的双
重挑战。美国对华关税政策升级加剧不确定性，财政收入压力增加
矛盾突出。在此背景下，财政政策转向“更加积极”，通过“持续
用力”与“更加给力”的双重发力，强化逆周期调节功能，为实现
5%的 GDP增长目标提供核心支撑。

二、财政政策核心举措

1.赤字率突破性提升

2025年政府工作报告赤字率首提 4%，赤字规模达 5.66万亿元，
较 2024年增加 1.6万亿元，创近十年新高。全国一般公共预算支出
规模 29.7 万亿元，同比增长 4.4%，重点投向教育、社保就业、科
技等民生与创新领域。赤字突破 3%体现了财政提升扩张的力度，
更多通过财政增强对经济的支撑力度。

2.政府债务工具扩容增效

从政府债务工具规模来看，拟发行的 1.3万亿元超长期特别国
债，较 2024年增加 3000亿元，其中 2000亿元定向支持设备更新，
3000亿元用于消费品以旧换新，地方专项债新增限额 4.4万亿元，
较 2024年增加 5000亿元，允许用于债务置换、土地收储及保障性
住房建设，重点支持区域重大战略与新质生产力培育。特别国债注
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资银行新增 5000 亿元，拟用于补充国有大行核心一级资本，增强
信贷投放能力。财政预算体现对 2025年通胀目标相对较低的预期，
广义财政赤字加大体现财政政策扩张的加速。一般公共预算支出预
计主要通过财政赤字来补充，预计 2025年税收收入将持平或下降。

3.零基预算改革破局

2025年政府工作报告明确提出“开展中央部门零基预算改革试
点，支持地方深化零基预算改革”，标志着改革从地方试点向全国
推广迈出关键一步。财政部等 16个中央部门自 2024年起率先试点，
通过项目梳理、评审优化打破支出固化格局首次在中央部门开展零
基预算改革，打破“基数+增长”传统模式，优化资源配置效率。

4.消费税改革赋能地方

推进部分品目消费税征收环节后移并下划地方，减轻企业资金
压力，激励地方政府改善消费环境，拉动本地消费。消费税改革通
过重构央地财力分配逻辑，不仅缓解了地方财政压力，更倒逼地方
政府从“土地财政”转向“消费财政”，推动治理模式从“重投资”
向“促内需”升级。

风险提示：外围不确定性风险，央行货币政策框架变动风险，经济数
据不及预期，市场波动风险，公开市场操作超预期风险。
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