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一、中共「五中全會」及「十四五規劃」建

議會前觀察 

國立政治大學政治學系教授兼系主任蔡中民主稿 

 

 中共高層多次為「十四五規劃」徵求意見赴地方調研，頻率已超過

江澤民與胡錦濤執政時期，也比設計「十三五規劃」時為多。習近

平首次因五年規劃而與各種基層民眾座談，顯見其欲了解近來中國

大陸內部環境急遽變化。 

 「十四五規劃」以「雙循環」經濟為重心，2019年 11月「十四五

規劃」研究部署會議即隱含內循環概念，後續的時局動態加速既有

規劃。 
 

 

（一）「十四五規劃」徵求意見更為密集 

中國共產黨第十九屆中央委員會第五次全體會議（「十九屆五中全

會」）將於 10月 26日至 29日在北京召開，會中最主要工作就是審議

與通過「中共中央關於制定國民經濟和社會發展第十四個五年規劃」

（「十四五規劃」）和二○三五年遠景目標的建議，並於明年大陸「全

國人大」會議通過後，成為中國大陸未來五年的施政綱領。中共就此

次五年規劃（原稱五年計畫，自 2006年的十一五起改稱「規劃」）徵求意見

的做法，與以往不同的是從 7月中至今，已召開 7次座談會，加上高

層多次為此赴地方調研，其頻率已超過江澤民與胡錦濤執政時期，也

比前次設計「十三五規劃」時為多。 

從大環境來看，內部有新冠肺炎疫情的負面衝擊，外部則是美國

主導之「五眼聯盟」（美國、英國、澳洲、紐西蘭、加拿大）對中國大陸

的經濟抵制，在這樣內外交迫的情況下，要如何提振經濟且走出國際

困境，是中國大陸當前最大的挑戰。是故，密集地探詢各方意見，以

期策劃未來五年的大政方針，乃必然之舉。 

相較於「十二五規劃」準備期間由發改委舉辦各區域座談會及「十

三五規劃」準備期間身為總書記的習近平親自前往浙江、貴州、吉林

等省份參加座談會，突顯「五年規劃」的重要性更為提升。至於此次
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「十四五規劃」編寫過程中，習近平曾前往吉林，安徽合肥、湖南長

沙等地考察，也分別與企業家、黨外人士、經濟社會教育文化等各領

域專家、基層民眾等不同群體舉行座談。尤其值得注意的是習近平首

次因五年規劃而與農民、扶貧幹部、農民工、快遞員、網店店主在內

等各種基層民眾進行座談，顯見其欲了解近來中國大陸內部環境的急

遽變化。 

 

（二）「十四五規劃」以「雙循環」經濟為重心 

透過官方媒體對於這些座談會的報導及習近平講話內容，吾人可

以得知「十四五規劃」的基本方向與戰略重心基本上建立在近來很重

要的概念「雙循環」之上。此概念最早在今年 5月 14日所召開的中

央政治局常委會會議中被提出，習近平強調「逐步形成以國內大循環

為主體、國內國際雙循環相互促進的新發展格局，培育新形勢下我國

參與國際合作和競爭新優勢。」主要是處理因肺炎疫情而停工所導致

的產業鏈斷裂，由內而外，最終面臨全球經濟緊縮的困境。對中國大

陸來說，最大衝擊在於內部消費不足及外部出口受阻。因此，在疫情

緩解之際，自身的內需潛力及龐大的市場規模是重振經濟的關鍵。「雙

循環」有四個核心要素：一、不是單一的國內或國際面向，而是兩者

兼具；二、以建構完善內需體系的國內循環為主；三、產業鏈與供應

鏈是重要推動力；四、效率及安全兼顧。 

總理李克強早於疫情發生前 2019年 11月 5日的「十四五規劃」

研究部署會議中就提到，中國大陸的發展模式正在轉變，處於優化經

濟結構與轉換增長動力的關鍵時期，加上外部環境複雜，不確定性與

挑戰都很大，更要著重內需市場與自我技術提升，隱含促進國內循環

的概念。而從今年 7月以來習近平所召開的多次座談會中，可探知起

政策脈絡聚焦在應對當前的環境變動，尤其是近期美中經濟衝突的關

鍵議題，及科技發展與產業變革。此外，對於肺炎疫情的控制程度左

右了各國內部經濟發展與國際貿易的交流程度，讓中國大陸向來以出

口為主的經濟模式遭遇困境，在全球整體經濟復甦尚且看不到曙光之

際，藉由提升自身龐大的內需市場以轉換經濟成長模式毫無疑問是目
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前最佳的選擇。 

惟這樣的政策調整並不能被單純地視為重回「閉關鎖國」的作

法，甚至是「計劃經濟」，亦即此次「五中全會」所要處理的「十四

五規劃」正是將中國大陸內外局勢變化通盤考量後，所提出的未來五

年之發展方向與藍圖。觀察美中貿易戰進行至今，間歇性談判與對抗

的情況正反映出中國大陸與全球經濟的緊密程度，無論北京在主觀上

或是客觀上都已不可能單純退出，反倒是在認知當前局勢優劣下，提

出一個可行之道。若能成功提升國內產業，對中國大陸在全球分工的

格局下絕對有利。擴大內需市場的正面效果，除了保障經濟成長外，

也能推動景氣，進而與國外市場相連結。因為更細緻地來看，「循環」

本身就是一個從生產到物流、銷售、購買的過程，就當前經濟結構來

說，世界上很難有任何一個國家可以完全做到循環過程的「自給自

足」，不可能且不必要，重點應置於國內及國際的供需在這樣的過程

中之比重分配。 

 

（三）「十四五規劃」討論醞釀已久 

此外，就「五年規劃」的正常期程來看，每一次的「五年規劃」

在前一個規劃施行過半時就開始編制，亦即「十四五規劃」草案在「十

三五規劃」執行的中期（2018 年）時就已啟動，主要針對前一個規劃

中期評估時發現的問題予以調查，在專責機構研擬後交由國家發改委

起草規劃內容，再上報國務院。中共中央在 2019 年初成立「十九屆

五中全會報吿起草組」，由中央財經辦公室及中央政策研究室共同起

草規劃的「建議」，提交給中央政治局討論，最後待 10 月底的「五

中全會」通過後，國務院會據此起草規劃的「綱要」，在明年 3月經

全國人大第四次會議表決通過後，就正式成為未來五年引導發展的權

威文件。從以上程序可看出，「十四五規劃」的討論已進行約兩年，

顯示中國大陸政府對於總體發展方向的調整，並非完全基於美中貿易

戰或是新冠肺炎疫情，而是醞釀已久的方向調整，而後續的時局動態

可被視為加速既有規劃的考量，並聚焦在關鍵的議題上，以期能緩解

當前的困境及推動下一個階段的持續成長。 
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中國大陸高層會議的舉辦一向嚴謹且不會有脫稿演出的情況，因

此對於此次「五中全會」來說，當會議時間公布後，可知北京已做好

準備，即將通過這份決定中國大陸未來五年經濟走向的宏大藍圖。對

吾人而言，觀察重點已非具體文字敘述，而是在會議籌備期間與政策

草案醞釀的過程中，座談會形式與對象，政府如何蒐集意見並加以形

塑，高層領導人對於當前形勢的評估與未來發展的判斷，亦即過去半

年的政策形成之動態，才是值得深思玩味之處。 

 
 


