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一、中共第十三屆「兩會」修憲評議 
 

銘傳大學兩岸研究中心主任兼教授楊開煌主稿 

 

■中共本次修憲取消國家主席、副主席連續任職限制，明顯係為

中國大陸短中期發展佈局，並受中國大陸崛起和新型國際關係

推動等外部因素影響，進行「領導體制」上的必要設計。 

■本次修憲增寫「中國共產黨領導是中國特色社會主義最本質的

特徵」，將中共領導的要求從原本宣示性的敘述，轉為規範性

強調，正式確立中國大陸為黨國體制。 

■中共賦予國家監察委員會憲法地位，以「一府一委兩院」新體

制改造政治生態；另要求官員就職向「憲法進行公開宣誓」，

藉以強化官員、幹部「依法治國」觀念。 

 

（一）前言 

    中共第十三屆全國人民代表大會一次會議以絕對高票通過執政黨所

建議的憲法修正案，此次的修改具有 4個向度：一是以習近平為中心；二

是以強化黨的領導為中心；三是以國家治理體系的完善為中心；四是成立

國家監察委員會為中心。修憲的幅度或深度均為改革開放以來僅見，其影

響自然也不可小覷，而此次修憲最受外界關注者，當然是取消國家主席任

期限制。 

 

（二）賦予國家監察委員會憲法地位 

    中共從憲法上成立國家監察委員會此一機構，其主要意義在於突出政

治改革決心。由於國家監察委員會是由人民代表大會直接產生，其位階就

與各級人民政府、法院、檢察院同級。換言之，監察權相對獨立，中共的

治權以後就是「一府一委兩院」的新體制，這是政治生態的改造。 

    從中共通過之監察法來看，國家監察委員會的權力很大，「監察委員

會依照法律規定履行監督、調查、處置職責」，特別是第 22條「被調查
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人涉嫌貪污賄賂、失職瀆職等嚴重職務違法或者職務犯罪，監察機關已經

掌握其部分違法犯罪事實及證據，仍有重要問題需要進一步調查，並有下

列情形之一的，經監察機關依法審批，可以將其留置在特定場所」，「留

置權」即以往的「雙規」，「留置」是自己的機關審批即可，而且「有效

期達三個月」，自然不免有人對官僚幹部的「人權」有合理的擔憂，這就

有可能使官員在任何革新、創意面前觀望、怯步，因此，國家監察委員會、

「監察法」既可以成為阻礙中共政治發展的清道夫，但也可能成為政治發

展的絆腳石，關鍵在於黨如何領導以及誰領導黨，尤其是在中國傳統政治

文化影響下，這就使得中共的治理出現相對偏重人治的色彩。 

 

（三）國家治理體系的完善 

    國家治理體系的完善主要表現在對國務院的機構調整。國務委員王勇

表示，本次國務院機構改革「總的考慮是，著眼於轉變政府職能，堅決破

除制約使市場在資源配置中起決定性作用、更好發揮政府作用的體制機制

弊端，圍繞推動高品質發展，建設現代化經濟體系，加強和完善政府經濟

調節、市場監管、社會管理、公共服務、生態環境保護職能，結合新時代

條件和實踐要求，著力推進重點領域和關鍵環節的機構職能優化和調整，

構建起職責明確、依法行政的政府治理體系，提高政府執行力，建設人民

滿意的服務型政府」（中國政府網，2018.3.14）。其後國務院正部級機構減少 8

個，副部級機構減少 7 個，除國務院辦公廳外，國務院設置組成部門計

26 個。主要是針對未來功能的需求，整併了既有的部委，使之分工更明

確，另外要求官員的就職，要向「憲法進行公開宣誓」，條文為「國家工

作人員就職時應當依照法律規定公開進行憲法宣誓」，這有助於強化官員、

幹部「依法治國」觀念。   

 

（四）強化黨的領導為中心 

    中共的政治原本就是以黨為中心的政治運作，然而在憲法中，一直是

序言中，4度敘及「中國共產黨領導」包括「取得了新民主主義革命的偉

大勝利」、取得「社會主義事業的成就」、「集中力量進行社會主義現代
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化建設」、「不斷完善社會主義的各項制度，發展社會主義市場經濟，發

展社會主義民主，健全社會主義法制」以及「擁護社會主義的愛國者和擁

護祖國統一的愛國者的廣泛的愛國統一戰線」，如今又在憲法第 1條第 2

款，增寫「中國共產黨領導是中國特色社會主義最本質的特徵」，則「中

國共產黨領導」的要求，從原本宣示性的敘述，轉為規範性強調，正式確

立中國大陸為黨國體制，因此在中國大陸「反共」便是違憲的大事。 

    但是當前中共的黨國體制又不大同於毛澤東時代的「以黨干政」，亦

直列於鄧小平時代的「黨政分工」。習近平時代在「黨領導一切」的同時，

實踐「從嚴治黨」，5年以來他整黨的力度，可以說是有目共睹，「全面

從嚴治黨」是「四個全面」戰略佈局的重要組成部分，中共「十八屆六中

全會」專門集中討論了「全面從嚴治黨」議題；其次他還提出了「新型政

黨政治」的看法，強調了代表性、協商性、合作性，科學性的特點（人民網，

2018.3.7）。習近平以「從嚴治黨」與「新型政黨政治」來補救「一黨制缺乏

監督，兩黨制或多黨制輪流坐莊，惡性競爭；同時，各黨派代表各自的利

益集團，造成社會撕裂」的缺失，當然其效果仍待檢證。 

 

（五）以習近平為中心 

    此次修憲，取消「國家主席、副主席連續任職限制」為外界關注重點。

對此，人民日報最早刊出「軒理」的文章，強調領導人「『三位一體』的

制度安排，有利於堅持和加強黨的全面領導，有利於完善黨和國家領導制

度，有利於堅持和維護黨中央權威和集中統一領導，是中國特色社會主義

政治優勢和制度優勢的重要體現」，並提及「這一修改，不意味著改變黨

和國家領導幹部退休制，也不意味著領導幹部職務終身制」（人民日報，2018.3.1）。

環球時報社論則稱，「這次修憲取消對國家主席連續兩屆任期的限制，有

助於保持上述『三位一體』，進一步完善黨和國家領導體制」。「全國人

大」副委員長王晨在對人大作修憲說明時，也表示「黨章」對領導人、憲

法對中華人民共和國中央軍事委員會主席，都沒有任期規定，以合理化修

憲的作法（人民日報，2018.3.7）。 
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    不過，中共官媒以「三位一體」的政治理論來辯解，在邏輯上仍有缺

欠。因為：第一，在習近平的這一任完全沒有能否兼任「國家主席」這個

問題，只有在習出任第三任總書記、中央軍委主席，而目前的憲法未修改，

才會產生的問題。其次，回顧在中共建政以來近 70年歷史，「三位一體」

的制度安排也不是絕對的；細算一下，有 32年（1958-1976：1980-1993，2002-2004）

都是未實行此一制度，時間幾達一半，即使在新世紀裡，江澤民也占了 2

年的中央軍委主席，可見「三位一體」作為制度慣例，時間並不很長。從

以往的歷史來看，並沒有強烈的事實可以證明「三位一體」是如何「有利

於加強和完善國家領導體制」。其三，從「三位一體」的政治理論來看，

為什麼不可以修改黨章去配合憲法，同樣彰顯「以黨領政」的權威；中共

特別是指出「有利於維護以習近平同志為核心的黨中央權威和集中統一領

導」，就給人以「因人改法」的印象，這就和依法治國長治久安的要求相

互矛盾。 

    其實此次的修憲，明顯是為了中國大陸短中期發展的佈局，從戰術規

劃上作好「領導體制」必要的設計。先從中國大陸的內部形勢來看，短期

而言，修憲之後，就能有效杜絕中共內部「貪腐集團」投機的心理期待，

有助於建立真正「不敢貪、不能貪、不想貪」的行政文化；也有效地避免

第二任的後期開始跛腳，或出現團團伙伙的派系鬥爭等「任期限制」通病。 

    中期而言，一方面有助於習近平戰略規劃的落實，另一方面可以避免

以往黨中央「兩個中心」的現象；應該說此次修憲可能正是因為胡錦濤時

代的某些後遺症，才使得中共感覺到「三位一體」、統一領導的重要性。 

自從中國大陸崛起成為強國之後，「三位一體」的制度安排，也成為大國

外交名實相符的適當安排，否則容易給其他國家與中共交往時，帶來「名、

實」的困擾，所以相比而言，中國大陸的崛起和新型國際關係的推動，正

是此次的「修憲」的重大而必要的外部因素。 

    再從未來的國際變局來看，由於中國大陸這樣的大國和強國的重要性

與日俱增，中國大陸的修憲也確立了中國大陸的中長期發展的趨勢和意圖

的穩定性；而中國大陸的穩定，將大大影響世界全球化的定向發展，也有
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助其他國家對中國大陸政治的預期，特別是處於當今不確定的時代，中國

大陸領導人的可預測性，提供了相對確定的穩定性。 

    因此，從當面以至可預見的未來而言，中共政權正在從事一個創新的

嚐試，美國維吉尼亞大學國際關係系教授沃馬克（Brantly Womack）所說：「這

是在體制的長期可預見性和固定領導人帶來的短暫穩定性之間尋找平衡」

（多維新聞網，2018.3.5）。假如習近平成功的話，當然也挑戰了「權力」與「腐

化」的常識關聯性。 

    然而從中國大陸的政治文化來看，修憲的文字雖然廢除任期的限制，

但國家主席的權限並無變化，功能上依然是虛位元首，但是如今「三位一

體」均無任期的限制，仍然不能不讓人有終身制，或拒不卸職的疑慮。假

如修憲的文字表述能夠思考到既保留了「領導人任期」的彈性限制，防止

終身制的危險性，又為國家發展戰略的穩定性提供保障的表述，自然是更

為理想。保留若干「彈性限制」，看似領導人依然可以玩法，但畢竟還是

有制約。 

 

（六）結論 

    今年中共的修憲動作很大，結果如何並不容易預期，但是它確是改變

了中共的政治軌跡。從中國大陸的政治文化來看，對領導人的約束，多半

都是軟性的、道德性的約束，因此在很大的情況下，有賴於領導人自己的

自制力。今年「兩會」期間，中共官媒在新聞處理上，幾乎看不到其他的

常委，只有習近平一人；在此情境下，習必須有相當的自制力，而且還必

須清醒地制約整個官場。因此，習能否以他的權威，創造出人治與法治混

同的新制度，恐怕才是中國特色社會主義現代化治理體系成敗的關鍵。 

 

 

 

 

 

 


