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二、中共「二十大」政策觀察 
政治大學東亞所特聘教授、國關中心副主任王信賢主稿 

 

 「二十大」報告延續 2021年「百年黨慶」與「第三次歷史決議」，

再次確立習近平主導的意識形態與個人歷史地位；民族復興與美中

競爭為「報告」主軸，國家安全則是中共發展最高準則。 

 新領導班子缺乏糾偏機制，且多缺乏全國性治理經驗，執政風險大

為提升；「涉臺」篇幅不多，但力度極大，未來 5年透由外交與軍

事力量「反獨」與「反外部勢力干涉」意圖甚為明確。 

 

（一）前言 

  中共二十大「政治報告」（以下簡稱「報告」）在結構上的調整應該

是近幾屆來之最，不僅是回顧過去五年工作與十年變革、提及未來 5

年的政策，甚至是延伸到 2035 與「本世紀中葉」的藍圖。而在此次

大會期間，中共黨章也做了大幅度修改。此外，在「二十大」閉幕以

及緊接著召開的一中全會後，中共新一屆高層人事，包括中央政治局

與常委會以及中央委員會等名單大勢底定，習近平可說是「大獲全

勝」。然而，眾所矚目的「二十大」雖已落幕，但仍有不少議題值得

進一步探討，以下將從「報告結構與主軸」、「報告重點解讀」、「人

事安排與習近平權力」、「對臺政策與兩岸關係」等面向，解讀此次

中共「二十大」。 

 

（二）報告主軸：民族復興與美中競爭 

  此次會議延續去年「百年黨慶」與「第三次歷史決議」，再一次

確立習近平主導的意識形態與個人歷史地位。而從報告可明顯看出兩

大主軸：民族復興與美中競爭，其邏輯在於要完成中華民族偉大復

興、走中國式現代化道路，除了需要自身的團結與奮鬥外，最關鍵之

處便是如何克服「美中戰略競爭」這個難題。且在此中華民族偉大復

興的起步期以及百年未有大變局的關口，必須要有強而有力的組織與

領導人帶領中國迎接挑戰，那便意味著是習近平所領導的中國共產
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黨。也因此，「堅決維護習近平總書記黨中央的核心、全黨的核心地

位；堅決維護黨中央權威和集中統一領導」的「兩個維護」也寫入黨

章中。 

  此外，「二十大」畢竟是 2018年 3月美中貿易戰以及隨之而來的

科技戰與戰略競爭後的第一個黨大會，因此「報告」內美中關係無所

不在。包括在對外關係上「反對一切形式的霸權主義和強權政治，反

對冷戰思維，反對干涉別國內政，反對搞雙重標準」，在內政相關議

題亦然，經濟要「著力提升產業鏈供應鏈韌性和安全水平」，在科教

興國要「增強自主創新能力」，都是針對美國對中國的「斷鏈」與科

技「卡脖子」而來。在「全面依法治國」提及加強「涉外領域立法」

則是指美對中透過法律的「長臂管轄」，在獨立成章的「國家安全」

中，也不斷強調統籌內外安全、統籌發展與安全等，甚至連臺灣問題

也都強調「反獨」與「反對外部勢力干涉」。這都直指威脅中國主權、

安全與發展利益等核心利益的都是來自美國。 

 

（三）報告重點解讀 

  一如過往政治報告，本次報告舉凡意識形態、經濟、文化、生態、

社會建設、國防、港澳臺、對外關係與黨建等不一而足，但亦在結構

上有所調整。就關鍵詞的詞頻來看，相較於「十九大」政治報告，此

次提及「安全」為 91次（上次為 55次），經濟、改革與創新等都遠較上

次少。以下討論報告幾個重點。 

1. 馬克思主義中國化與中國式道路。報告將原本「十九大」的「新

時代中國特色社會主義思想」往前調整，並改為「開闢馬克思

主義中國化時代化新境界」，代表中國的社會主義實踐不僅是

中國的成就，且是世界性的。若配合第三次「歷史決議」來看，

其所要彰顯的是中共為馬克思主義的真正繼承者、發揚者，是

中共的奮鬥讓「馬克思主義展現強大生命力」，帶領中國成為

世界第二大經濟體，並走出一條中國式現代化道路，為世界提

供中國方案、中國智慧。就此而言，「習近平新時代中國特色

社會主義思想」不僅是中國發展的指導思想，也是世界性的，
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當然這帶有與西方國家進行「制度競爭」的味道。 

2. 改革開放「典範」的終結。報告依然將中國社會主要矛盾定性

為「人民日益增長的美好生活需要和不平衡不充分的發展之間

的矛盾」，在「加快構建新發展格局，著力推動高質量發展」

部分則主張「毫不動搖鞏固和發展公有制經濟」，在「分配體

制」中主張「堅持按勞分配為主體」，再加上不斷強調「馬克

思主義中國化」、「中國式道路」以及「敢於鬥爭、敢於勝利」

等。且如前述，報告中提及經濟、改革、創新等關鍵字也有所

減少，若再配合過去一年多以來，包括阿里巴巴、騰訊等大型

民營公司受到整頓，政府各部委為了配合中央的「共同富裕」，

紛紛推出各式各樣的監管政策，這也讓人不禁聯想，是否改革

開放四十餘年的路線與典範將出現重大轉折，回歸至講政治、

注重安全的模式。我們從近期香港、上海與深圳股市的走勢來

看，「二十大」似乎也對投資人信心造成負面的影響。 

3. 國家安全重於一切。習近平掌權不久即成立國家安全委員會，

且在「總體國家安全觀」架構下，通過了「國家安全法」、「網

路安全法」等諸多與國家安全相關的法律。「國家安全」在「十

九大」政治報告中原分散於「新時代中國特色社會主義思想和

基本方略」、「加強和創新社會治理」與「全面推進國防和軍隊

現代化」，此次報告則是以「推進國家安全體系和能力現代化，

堅決維護國家安全和社會穩定」單獨成章，顯見對國家安全的

重視。其中最主要的關鍵是「堅持黨中央對國家安全工作的集

中統一領導」，以維護和加強國家政權、制度、意識形態、糧

食、能源資源、重要產業鏈供應鏈等安全的能力。再加上前述，

報告中「安全」屢屢被提及，國家安全將持續是中國發展的最

高準則。 

 

（四）習近平權力與人事安排 

「二十屆一中全會」政治局常委謎底揭曉，除習近平外，其餘六

位常委為即將接任國務院總理的李強、全國人大委員長趙樂際、全國



4 
 

政協主席王滬寧、中央書記處第一書記蔡奇、國務院常務副總理丁薛

祥以及中紀委書記李希。 

1. 習近平權力再度確立。除前述意識形態論述與黨章修改外，人

事安排更能凸顯出習近平權力的穩固，故過往坊間不時傳出

「習下李上」、「兩個中央」，甚至出訪回國後被軟禁與發生政

變等，此些傳言可能無助於我們判斷中國大陸情勢。就此次政

治局常委與委員名單來看，習近平可說是「勝者全拿」（winner 

takes all），且權力完全不與非嫡系人馬分享，之江新軍、閩江舊

部、清華幫、陝西幫、軍工系等「習家軍」佔據所有重要職位。

團派李克強、汪洋與胡春華等完全「出局」，胡春華雖在中委

名單卻未入局，也不時傳出此次政治局委員 24 名比之前少一

名，即是胡春華，閉幕時還出現前總書記胡錦濤被「攙扶出場」

一幕，不論此些傳言的原委如何，習近平權力不僅穩固，且定

於一尊是殆無疑義的。 

2. 高層晉升規律大幅變動。此次高層人事的安排也可看出不少晉

升規律有所調整，嚴格而言，不能說是破壞制度，因為過往所

存在的是慣例、非正式制度而不是正式制度，如總書記任期為

兩任十年、「七上八下」、政治局常委排序、擔任國務院總理前

需有副總理經驗等，而一位權力高度集中且控制力強的領導

人，對於慣例的「突破」是輕而易舉的。過去存在二十餘年的

「七上八下」在中共中央辦公廳印發了「推進領導幹部能上能

下規定」後成為「能上能下」，且政治判斷力，即政治忠誠成

為關鍵。問題是「能下」的為 67 歲的李克強與汪洋，而 67

歲的王滬寧與 65 歲的趙樂際留在常委內，超齡「能上」的為

升任中央外事辦主任 69 歲的王毅，以及留任軍委副主席 72

歲的張又俠，此人事安排是針對「百年未有之大變局」而來，

當然也與政治判斷力有關。除此之外，目前相關人事消息也一

再跌破大家眼鏡，如北京市長陳吉寧接任上海市委書記，中宣

部長黃坤明接任廣東省委書記等，幾乎所有人事安排皆存乎習

一心，而這究竟是規則的重新設定，抑或是既有規則的插曲，

值得持續觀察。 
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3. 新領導班子的風險。習近平的權力雖定於一尊，然而新的領導

班子也將面臨兩個相關的風險，一是關於政策制定，由於政治

局委員與常委都是習近平的下屬，因而缺乏糾偏機制，且可能

出現決策單一的狀況，在過去五年的常委班子中，雖然已出現

上下間的關係，但李克強等還是可能對決策提出不同意見，但

這在新一屆常委中恐很難出現，未來所有的政策也都將遂行習

的意志。第二是關於政策執行，新領導班子多是擔任地方一把

手，如李強、蔡奇與李希等，或如丁薛祥長年任職於黨務部門，

雖然在政治局中不乏優秀的專業人才，從軍工系統出身的技術

官僚也開始擔當大樑，但中國目前所面臨的經濟社會問題幾乎

是改革開放以來之最，舉凡經濟下行、新冠疫情、地方債務、

房地產等，而前述新成員除可能接任國務院副總理的何立峰

外，其餘多缺乏全國性經濟社會治理的能力與經驗，故新領導

班子也將面臨政策執行與治理的風險。 

 

（五）對臺政策與兩岸關係 

此次「報告」涉臺部份是近幾屆最少的，雖僅 500餘字，但「該

講的都講了」。從「解決臺灣問題、實現祖國完全統一，是中國共產

黨矢志不渝的歷史任務」起頭，以「新時代黨解決臺灣問題的總體方

略」為頂層設計，提及「和平統一、一國兩制」以及「一中原則和九

二共識」，也將「一二講話」涉及「以民主協商積極探索『兩制』臺

灣方案」的精神放入其中。在對臺政策方面，包含訴諸情感的「促統」

以及強調兩岸融合發展的「促融」，以及「反獨」與「反對外部勢力

干涉」等，最後並以「民族復興和國家統一」作為結尾。可說是結合

中共對臺政策延續性與當前形勢，並充滿習近平意志的涉臺報告。 

1. 反獨與反外部勢力干涉的連結。如前所述，從北京角度看，「臺

灣問題」也鑲嵌在「民族復興」與「美中競爭」中，也因此「報

告」將對臺政策的重點放在「反獨」與「反外部勢力干涉」的

連結，此次「報告」三處提及臺灣，過去與未來都談到此。「反

獨」是中共對臺一貫的政策，在此次中共黨章修改中也加入了
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「反對與遏制臺獨」。然而，就中共而言，近年來臺灣問題已

經發生質變，不再僅是單純的兩岸關係，而是美中戰略競爭的

核心問題，特別是今年 8月美國眾議院議長裴洛西訪臺、美對

中的晶片管制，以及目前尚在參眾議院立法程序中的「臺灣政

策法」等，更讓中共感到焦慮。這也是為何近期中共官方一再

公開指責美國「以臺制華」，臺灣當局「倚美謀獨」，以及「美

臺勾連」等。 

2. 重提「決不承諾放棄使用武力」。「報告」也提及「決不承諾放

棄使用武力，保留採取一切必要措施的選項」，這是繼 2002年

「十六大」之後，再次把「武力選項」放入政治報告中。其有

兩個條件與前提，一是要以最大誠意、盡最大努力爭取和平統

一，亦即使用武力是最後選項，二是武力使用的「對象」，主

要是針對外部勢力干涉和極少數「臺獨」分裂分子，絕非針對

廣大臺灣同胞。這有兩項值得觀察，武力使用的對象先談「外

部勢力」再「臺獨」，這體現兩岸關係發生質變，即在美中戰

略競爭架構下，首要是外部勢力；而在非針對廣大臺灣同胞部

分，當然涉及中共對臺的統戰作為，也就是在臺灣內部做區隔

與分化。 

3. 從人事安排看中共對臺可能方向。除超齡「能上」的王毅與張

又俠外，此次國臺辦「一正三副」皆未當選中央委員，而外交

系統除王毅外，與外事相關的劉建超、齊玉、劉海星、秦剛等

也都成為中委，這預示著接下來國臺辦主任將會依循前幾任經

驗，由外交系統調入，更宣示其「反外部勢力干涉」的決心。

值得留意的是，王滬寧將接任全國政協主席，以王過往在黨內

的角色以及新職務來看，在未來 5年，習近平是否推出新的對

臺論述，以及是否進一步推動對臺的「民主協商」，都值得觀

察。而在軍方人事方面，甫接任中央軍委副主席的何衛東，曾

待過 31集團軍、南京軍區、東部戰區，都與對臺「軍事鬥爭」

有關，且 2022 年到中央聯戰指揮中心，極可能是規劃今年 8

月對臺軍演的重要成員。因此，未來 5年透過外交與軍事力量

「反獨」與「反外部勢力干涉」的意圖甚為明確。 
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（六）結語 

從「二十大」政治報告、黨章修改以及高層人事安排來看，習近

平權力定於一尊是無需置疑的，就此而言，日後對中國發展的判斷，

「習近平因素」不僅是變數也是前提。針對此，有以下幾個相關的方

向值得進一步探索： 

1. 就目前中共高層人事而言，我們似乎看不到「接班人」，若沒

意外的話，習近平的執政可能不只 5 年，而是 10 年或更久。

若未來習近平沒設定好繼承規則，隨之而來的便是其嫡系人馬

的爭權，使得中共的政局難以預料，這也是「後習」時代必然

面對的重大問題。 

2. 在沒有「接班人」的情況下，作為一位強勢且想要追求歷史地

位的領導人，將如何「處理」臺灣問題？其中至少涉及幾個考

量，一是臺灣問題為習近平能延任至「二十一大」的政績墊腳

石，那未來 5年步步進逼的力道就會更強，臺灣可能就將承受

更大的壓力；二是未來 5年習近平權力依然穩固，涉臺問題只

要在「反獨」層面上有成效，其可能會耐心隱忍等待 5年後更

好的時機；三是隨著習近平年紀增長，是否將會對「解決對臺

灣問題」產生急迫性，也是必須考量的。 

3. 如前所述，不論是鄧小平以來所建構的領導體制、接班制度以

及經濟發展模式等都一一受到「調整」，若說 1978年的改革開

放是中國的「第二次革命」，那習近平所建立的政經發展模式

可說是「第三次革命」，既然有革命的意涵，不論是從學術研

究或政策研析的角度來看，中國研究都將面臨典範轉移，此一

典範轉移至少將需結合中國發展既有脈絡、中共黨國體制的新

型態及習近平因素等。 

4. 此不僅是單純的學術研究，而是攸關臺灣未來安全與下一代命

運的戰略問題，且不只涉及臺灣，也關乎亞太地區，區域內國

家必須共同思索在美中兩強競爭、區域內強人政治持續下，如

何尋求集體安全之道。 


