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本文先說明本次中共十七屆四中全會文件起草之經過，再說明全會公報

中關於「黨建」議題的重點，復次將重點放在「黨內民主」與「反腐建設」的

分析，最後從制度化與權力鬥爭的角度解讀四中全會未進行人事安排的可能因

素。

壹、制度化的黨內文件起草過程

香港《鏡報》月刊在四中全會召開前，曾指出「實行黨務公開和黨內重大

決策徵求意見制度」是未來幾年中國共產黨黨內民主的四大重點方向之一。黨

內重大決策徵求意見制度已經逐漸制度化，重大決定出臺前都會先經過廣泛徵

詢意見的過程，未來只會進一步強化。這次《中共中央關於加強和改進新形勢

下黨的建設若干重大問題的決定》（簡稱《決定》）的起草過程再次證明制訂

黨內重要文件的模式。

根據官方報導，該《決定》的草擬過程費時約半年。2009年3月，政治局

常委會、政治局決定十七屆四中全會重點為黨建問題，並成立文件起草組，在

政治局常委會直接領導下，負責起草工作。習近平、賀國強具體負責起草組工

作，劉雲山、李源潮等人參加起草組工作。

起草組由49名幹部與專家學者組成。胡錦濤在起草組第一次全體會議上提

出六大重點課題——進一步提高全黨馬克思主義理論水平問題﹔進一步加強民
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主集中制建設問題；進一步建設高素質領導班子問題；進一步加強幹部隊伍建

設問題；進一步加強基層黨的建設問題；進一步加強作風建設和反腐倡廉建設

問題。從3月下旬至4月初，起草組組成7個調研組，分赴12個省分，進行調研，

還委託中央和國家機關多個部門開展調研，形成30多個專題調研報告。

在《決定》形成過程中，政治局常委會先後召開4次會議、政治局召開2次

會議，審議並修正《決定》稿，起草組根據議精神進行修改，形成十七屆四中

全會討論稿，並在黨內外一定範圍徵求意見。9月初胡錦濤先後主持政治局常委

會議、政治局會議，將文件稿提請十七屆四中全會審議。9月15日，十七屆四中

全會在北京舉行。習近平就決定稿向全會作了說明，為期4天的全會，安排5個

半天對決定稿進行審議，並通過該《決定》。

貳、黨內民主與反腐建設的發展

本次中全會以黨建為主軸，其中最值得關注的兩大領域分別是「黨內民

主」與「反腐建設」，原因在於當前中共面對的情勢在兩方面最具緊迫性：第

一、在全球金融危機下發展經濟和社會事業；第二、預防和懲治腐敗。其中幹

部腐敗問題已經嚴重影響到共產黨的執政形象，是人民最不滿意的地方，構成

動搖黨的群眾基礎的隱患。早在2006年第12次中共政治局組織生活會議上，胡

錦濤就提到執政黨正面臨著前所未有的三大執政危機：政治危機、社會基礎危

機和管治危機。可見中共正積極處理日趨加深的執政危機，是中共十七屆四中

全會將主題定為黨建議題的主因。 

本次全會最受矚目的焦點為黨內民主的發展，中共現在已經把黨內民主

放在事關黨的生死存亡的高度來認識。十六大提出「黨內民主是黨的生命」，

十七大又提出「尊重黨員主體地位」，強調探索擴大黨內基層民主多種實現形

式。本次中全會則闡明「黨內民主是黨的生命，集中統一是黨的力量保證」，

對黨內民主建設的重點給予原則指示「堅持以黨內民主帶動人民民主，以黨的

堅強團結保證全國各族人民的大團結。要堅持和完善黨的領導制度，保障黨員

主體地位和民主權利，完善黨代表大會制度和黨內選舉制度，完善黨內民主決

策機制，維護黨的集中統一。」

不過，中共發展黨內民主的目的在於「確保執政地位不變，克服一元領導
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弊病，提高政權合法性」，而非建立西方式民主政治。在中共體制中，一元化

領導、維持黨的領導地位可以有效地落實國家目標，但也容易造成權力過度集

中和幹部腐敗的問題，也導致基層黨員不熱衷參加黨內活動，無法提高黨員對

黨的認同感。由於幹部腐敗和素質不佳，已成為人民深惡痛絕的政治弊端，最

容易激起民憤。面對這樣的問題，中共在不引入西方式民主的前提下，就採取

「黨內民主」來提高幹部競爭程度和黨員參與幅度，篩選出比較合乎民意的領

導幹部，並提高民意監督的程度。此政策的目的在於適度紓解國家社會的緊張

關係，避免發生由下而上的危機，以確保黨的領導地位不受挑戰，而黨內民主

也可以提高政治功效意識，有助於提高黨員甚至民眾對政權的向心力。

十七屆四中全會的另一項黨建重點是反腐倡廉建設。延續中共十七大已

提出建設制度體系的反腐思路，四中全會將堅決反對腐敗提升至「重大政治任

務」的高度。所提出的四點具體作法，包括加強廉潔從政教育和領導幹部廉潔

自律、加大查辦違紀違法案件工作力度、健全權力運行制約和監督機制、推進

反腐倡廉制度創新。近年來，中國反腐敗已進入依靠制度攻堅的重要階段。

去年5月，中共中央印發《建立健全懲治和預防腐敗體系2008-2012年工作規

劃》，明確提出建成懲治和預防腐敗體系基本框架的目標。這種框架必然是一

種制度化為標誌的框架。今年5月，中央政治局又審議通過《關於實行黨政領導

幹部問責的暫行規定》、《中國共產黨巡視工作條例(試行)》，以及《國有企

業領導人廉潔從業若干規定》等一系列法規。可以確定的是，一批新的反腐制

度即將出爐，提供具體行動權威性的依據。

十七屆四中全會結束後，隨即召開的十七屆中紀委四次會議，會中具體提

出官員財產申報制度。會議要求，在認真貫徹落實好《關於領導幹部報告個人

重大事項的規定》的基礎上，把住房、投資、配偶子女從業等情況列入報告內

容，自此之後，官員報告個人重大事項的範圍，不但包括工資收入和住房、投

資等家庭財產的內容，還包括官員配偶從業、子女從業等內容。

截至目前，關於官員財產申報和個人重大事項報告，中央先後出臺《關於

黨政機關縣處級以上領導幹部收入申報規定》（1995年）、《關於領導幹部報

告個人重大事項的規定》（1997年）、《關於省部級現職領導幹部報告家庭財

產規定》（2001年）和《關於黨員領導幹部報告個人有關事項的規定》（2006

年）等一系列黨紀政紀條規。其中，官員收入和財產只要求上報，無需向社會
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公開；官員需要報告的個人重大事項，不包括官員配偶的從業情況和子女從業

情況，報告的內容也無需向社會公開。在法律層面，《公務員法》（2006年）

和《政府資訊公開條例》（2008年）均未對官員財產申報和個人重大事項報告

作明確規定。中紀委全會作出的這項制度安排，等於實質上將官員財產申報制

度合併到官員個人重大事項報告制度之中。

不過，現行制度的缺點在於官員只向上級部門報告，個人重大事項和財產

狀況等資訊內容並不會透過官方網站、新聞媒體，向社會公開。由於「無公開

則無知情，無知情則無監督」，官員個人重大事項報告制度，接下來應當發展

成為全面的官員個人重大事項公開制度。具體的申報內容與方式，可能會參酌

今年年初以來在各地試行的各種版本的官員財產申報制度，例如最受矚目的新

疆阿勒泰、浙江慈溪兩地的模式，都採取由官方推動對官員本人、親屬子女財

產進行公示，並接受社會監督的作法。若不能做到資訊公開，監督官員的功效

就會大打折扣。

參、無人事安排的可能原因與後續影響

在人事安排方面，十七屆四中全會一反外界預期，並未將人事議題列入討

論，包括習近平將接任軍委副主席、增選部分軍委委員、以及增選令計劃為政

治局候補委員等安排都未發生。

習近平現年56歲，是中共開國元勳、前政治局委員習仲勳之子。他在2007

年十七大上，從上海市委書記晉升為政治局常委。目前他在黨中也兼任中央書

記處書記和中央黨校校長，同時也是國家副主席，外界普遍認為他將是中共下

一代總書記的頭號人選。四中全會前，外界密切關注習近平能否依循胡錦濤的

接班先例，出任中央軍委副主席；如果順利出任，將是他順利在2012年十八大

上接班的重要信號。解放軍向來被視為黨和國家的穩定器，掌握軍權具有高度

的象徵意義，也是接班的關鍵一步。

對於習近平未增選為軍委副主席的原因，目前外界所討論的各種可能性，

可以分成制度化發展與權力鬥爭兩種劇本解析。第一種說法認為習近平接班地

位未變。有說法指出四中全會實際上已原則通過增補習近平為中央軍委副主

席，只是中共將打破慣例，延遲到10月1日新中國建國60周年大閱兵後，在中央
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軍委擴大會議上對外公布。另一種說法認為黨內高層對於習近平的能力尚未做

出最後定見，希望再觀察一段時間。

不過，在中共中央對外聯絡部在9月21日舉行有關中共十七屆四中全會的

吹風會上，中央黨校黨建教研部主任王長江回答記者問題時，間接透露習近平

接班地位應該未變，權力鬥爭導致他無法接任軍委副主席的可能性降低。他

說：「這次全會沒有體現軍隊領導的人事變動，因為這次全會沒有討論這個問

題」，他接著指出：「我想這種人事變化總是會發生的，應該把注意力放到後

面去」。王長江還說：「中央軍委是在中央委員會選出之後產生，所以整個班

子應該是在中央委員會之後確立。但個別的人事方面，可能會採用另外一種方

式，比如說召開擴大會議的方式，這是有可能的。」不過，他強調自己「確實

不知道」習近平出任中央軍委副主席的方式和時間點。最後，王長江說：「這

也說明一個問題，就是無論從會議制，還是從黨的制度上，還是要進一步建設

下去，實際上對整個黨的制度創新、制度建設來說，都是一個應該進一步推進

的問題。我希望我們的制度不斷科學化、不斷透明化，這點我們也在不斷努

力。」根據他的說法，間接說明習近平接班地位應該沒有動搖，制度化交班的

方向也未改變，只不過中共仍在摸索完善政治繼承制度的過程。

如果習近平接班地位不變，他掌握軍權的方式大致有兩種可能性。第一

種是在明年五中全會上增選為軍委副主席，十八大之後再接軍委主席，至於在

十八屆一中全會上接任軍委主席，或是仿效鄧小平模式，在2014年接任軍委主

席，目前還無法判斷。外界媒體所說「四中全會實際上已原則通過增補習近平

為中央軍委副主席，只是中共將打破慣例，延遲到10月1日新中國建國60周年大

閱兵後，在中央軍委擴大會議上對外公布」，發生的可能性不高。主因是軍委

會成員是由中委會決定，既然四中全會未討論人事案，不可能，也不適宜在軍

委擴大會議上公布。

根據資深學者、銘傳大學楊開煌教授提出的觀點，造成習近平未增選為

軍委副主席的可能原因是中共尚未決定軍委委員的安排，而非習近平本身出問

題。這種可能性確實存在。目前軍委會成員大都已經老化，2012年十八大的

時候僅常萬全、吳勝利、許其亮三人未滿68歲，勢必大幅換血。這次軍方世代

交替涉及陸軍將領是否繼續掌握兩席軍委副主席、許其亮的空軍司令員職務是

否交棒給後起之秀、若吳勝利續任海軍司令員是否會阻擋海軍新銳將領升遷、
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決，因此延誤中委會討論軍委會人事安排的日程。

另一種可能性是為了進一步落實制度化，避免出現「兩個太陽」（總書記

為新人和軍委主席則由卸任總書記擔任）的前例重現，胡錦濤於十八大同時卸

任總書記和軍委主席，由習近平接任。因為有這種制度性安排，因此無須在四

中全會甚至五中全會增補習近平為軍委副主席。至於那一種可能性較高，目前

尚無法判斷。


