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本文探討習近平於本年全國「兩會」接見共軍代表團提出

的「把錢用在刀刃上」概念。這項政策宣示，有幾點值得注

意：首先，由於中國經濟的持續下探，自 2016年以來，已連
續第四年軍事預算增速呈現為個位數。軍事預算的限縮，已

直接衝擊習近平在軍隊的個人威信。第二，「把錢用在刀刃 
上」的概念，說明習近平試圖透過完善軍隊財政審計職能、

有限度放地方軍民企業合作、省級「戎裝常委」的全面到位等

政策調整，解決以上問題。最後，這些政策的成效尚待檢驗，

但長期可能改變當前中共的「黨軍關係」。整體而論，軍方在

黨內的議價能力可能提高，但也增加軍隊與文人領袖的衝突

機會。

2019年中國全國「兩會」（第十三屆全國人大及全國政協
第二次會議），於 3月 3日至 4日於北京召開。今年時值中
共建政將滿七十周年，中國面臨諸多內外嚴峻情勢的挑戰，

但最高領導人習近平並無意放鬆僵化的政治環境，且樂於將

資源投入壓制潛在的反對力量。就此，根據本年度提交的政

府預算案，「社會維穩」的公共安全預算，高達 1,797.8億人
民幣，支出較去年成長 5.6%。在軍費支出上，則為 1.19兆
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人民幣（約 1776.1億美元），較成年成長 7.5%，這也是中共
軍費連續三年突破人民幣一兆元。1部分觀察指出，中共軍費

連年的高度增長，反映了習近平推動中國「強軍夢」的決心。

此外，自 2016年推行「深化國防與軍隊改革」，隨著共軍系
統與人員的大幅洗牌，習近平也需要更多資源安撫黨內的軍

方派系。有評論指出，習近平任內推動各項軍改措施，或將

使中共的「黨軍關係」再次出現轉變。2 
就此，習近平在本次兩會會接見共軍和武警部隊代表團

首度提出的：「各級要樹立過緊日子思想，嚴格執行中央八項

規定精神和軍委十項規定，把錢用在刀刃上。」 3在中國的政

治慣例，歷年「兩會」這類中共中央政治局的常委接見並參與

各個代表團的討論，又被稱為「下團組」，具有政治象徵和政

策側重點的意義，領導人也會藉此做出重大政治宣示。而由

於適逢 2016年中央軍委頒發「軍隊建設發展『十三五』規劃
綱要」的預期目標僅剩一年。習近平卻在此時要求軍方得開

始「過小康」，必須堅守財政紀律，其箇中意涵與後續效應，

有值得觀察之處。以下，茲進一步討論。

1 林庭瑤、李春、戴瑞芬，「中共軍費、維穩預算增加」，聯合新聞網，
2019年 3月 6日，https://udn.com/news/story/11323/3679763。

2 「『後鄧時代』 中共落實軍委主席負責制　習近平重塑軍中權威」，香
港 01，2017年 10月 3日，https://www.hk01.com/後鄧時代的中國
/122279/後鄧時代 -中共落實軍委主席負責制 -習近平重塑軍中權
威。

3 「習近平出席解放軍和武警部隊代表團全體會議」，新華網，2019年
3 月 12 日，http://big5.news.cn/gate/big5/www.xinhuanet.com/politics/ 
2019lh/2019-03/12/c_1124227000.htm。
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外在環境：軍事與國防預算的調整

習近平在兩會對軍方的宣示，從外在條件觀察，直接反

映了中共的國防預算支出已進入了調整期。這項趨勢的發

展，有幾個因素能夠討論：首先，是根據國務院總理李克強

在 2019年兩會所發表的「政府工作報告」，顯示中國的經貿
政策正處於調整期。根據政府在 2019年經濟增長的設定。今
年 GDP經濟增長率為 6%-6.5%，相比上一年的「6.5%左右」
進一步降低。有觀察認為，6%-6.5%表達了一個「彈性區間」
的概念，過去歷年的政府工作報告除 2016年，提及成長目
標時，皆是定在某一個數值左右。這顯示政府在經濟預測上，

由於 2019年內外形勢更為複雜嚴峻，全世界的經濟增長動力
皆有所減弱，國內經濟運行面臨新的下滑壓力，調低經濟增

長是較「符合實際」的做法。但根據中共「政府工作報告」的

預算編列慣例，當年度國防預算的增長率，會高於新一年的

經濟增長目標。此外，對於實際支出總量極高的國防預算，

由於 GDP總值歷年都會增加，這使中國的官方媒體便於在解
釋上，仍可宣稱符合世界主要國家的標準（即未高於 GDP總
值的 3%）。今年經濟數字的下調，因此直接影響到國防預算
在「帳面」上不能太過「顯眼」。

不過，中國整體的經濟增長的力道減弱，確實直接牽涉

到國防預算的支出空間。多數觀察也認為，中國近 20餘年來
國防預算的「狂飄性增長」，是中國經濟發展主要成果之一。

而如前所述，中國經濟的 GDP總量與增長率，與當年度軍
費可增長空間，在「帳面」上與「實際支出」，都存在連動的

關係。考慮到以上因素，今年（2019）的國防預算支出為 1.18
兆人民幣，雖高於 2018年的 1.1兆人民幣，但考慮到 2018
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年整體經濟規模的增長幅度。顯示政府對今年的增長規模已

喪失信心，國防預算也出現較保守的估算。換言之，若經濟

持續下探，中共的軍費增長長期都將呈現「凍結」趨勢。這項

說法並非空穴來風，從國防預算增長率這項數據觀察，兩會

歷年政府工作報告顯示，自 2016年以來，這是連續第四年軍
事預算增速呈現為個位數。數據顯示，中國 2016年的軍事
預算增長率為 7.6%，2017年為 7%，2018年為 8.1%，而之
前五年，2011至 2015年則為兩位數的增長。4這至少說明在

近四年來，國防預算已無法維持延續的高速增長，也顯示中

國經濟的嚴峻情勢，確實擠壓到國防預算的編列。軍費的現 
縮，反應出整體國民經濟增速減緩的結果。一定程度上，可

能會影響軍備發展。習近平在今年兩會講話特別著重提出軍

隊「過緊日子」的提法，這顯示中國軍事發展將進入新一輪調

整時期。5

最後，更實質的說，從本年度「政府工作報告」祭出的大

規模企業減稅措施，到強調各級政府得設法籌措資金，甚至

增加特定國有金融機構和央企「上繳利潤」，降低政府官員的

公務出差費、車輛購置及運行費、公務接待費的「三公」經費

等。顯示中國政府不僅要實行財政寬鬆政策，還得「帶頭過

苦日子」，必須要在降低舉債幅度同時，設法抽出相關事業體

的「銀根」，填補財政空洞。受整體預算的緊縮影響，兩會後

4 「兩會開幕：中國軍費增速下降，但仍高於 GDP增幅」，BBC中文
網，2019 年 3 月 5 日，https://www.bbc.com/zhongwen/simp/chinese-
news-47451881。

5 「觀點：讀懂中國軍費增速下調和『過緊日子』」，BBC中文網，
2019 年 3 月 15 日，https://www.bbc.com/zhongwen/trad/chinese-
news-47579483。
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「軍民融合發展」、「軍政軍民團結」，或引導國有軍工企業有

序開放，提高民營企業參與競爭的比例，都成為共軍宣傳系

統的熱門詞彙與論述。其背後的意涵，也有在遵守政府大方

向財政紀律同時，試圖「開源」的意味。

例如，為了替基建找財源，國務院放寬地方政府使用「專

項債」的範圍，只要符合條件的重大基建專案，均可以使用

「專項債」以便增加財政收入。6

整體而言，過去關於中共國防預算的有關討論，過度集

中在歷年支出的「狂飄性增長」，卻可能忽略支出與中國 GDP
增長的連動關係，及近年由於經濟放緩對其造成的排擠效

果。這使得共軍在落實軍隊與國防現代化的同時，卻可能面

臨經費趨於緊縮的窘境。事實上，即便經歷 18大的「深化國
防和軍隊改革」的大裁軍、裁撤軍區設置及軍委多部門制改

革等措施後，外界對共軍仍有領導部門機關臃腫龐雜、軍隊

作戰效能低落等疑慮。如何在預算緊縮的同時，克服前述困

境，則成為共軍亟欲解決的課題。

軍隊預算需把「把錢用在刀刃上」

就此，習近平在本次兩會接見共軍與武警代表團提出的

「把錢用在刀刃上」概念，就是針對以上問題提出的「苦口良

藥」。而在兩會結束之際，《解放軍報》隨及發表頭條評論員

文章《用艱苦奮鬥優良作風推動既定目標任務落實》，該文章

是共軍學習習近平會見兩會軍方代表團的講話心得，也是軍

6 「中國放寬專項債使用 刺激經濟恐仍有限」，鉅亨網，2019年 6月
12日，https://news.cnyes.com/news/id/4336538。
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方對最高和最新軍事政策的正面詮釋。這篇文章對習的表態

意味濃厚，並藉軍方代表之口強調：「我們黨代表的是人民，

我們的軍隊是人民軍隊，勤儉節約是我們的光榮傳統，艱苦

奮鬥是我們的政治本色，任何時候都不能丟。」7 
具體來說，如何把軍隊與國防建設「把錢用在刀刃上」，

牽涉到幾點政策的調整。第一，是強化對軍方的紀檢監督、

財政審計能力。早在 2014年，習近平就提升共軍審計署的級
別，從隸屬舊總後勤部改為直屬中央軍委。並由「解放軍審

計署」改稱為「中央軍委審計署」，以配合當時軍方的反腐進

程。本次講話，習近平則強調「要嚴肅財經紀律，加強經費

管理，加大紀檢、巡視、審計監督力度，從嚴查處不正之風

和腐敗行為。」，講話還說「要強化規劃權威性和剛性約束，

形成嚴密的規劃落實責任體系」。這說明軍方反腐力道並未

鬆綁，甚至有加重趨勢。而在兩會前夕，甚至有傳聞指出，

前中共軍委、參謀長房峰輝重判後，又有一批涉案軍老虎被

查，有軍方人士透露，涉房峰輝案的軍隊人員達 300多人，
涉案金額或超 1億元人民幣。媒體則報導在兩會期間，前中
共將領與軍方代表，對媒體追問軍中反腐的議題，多避而不

答。8 習在兩會的進一步表態，則說明未來反腐的政策重點，
將更為落實到審計監督、財政紀律監督，不再只是受賄貪腐

的問責。從另一個角度思考，若軍隊幹部不改善長期浮報、

7 李健文，「用艱苦奮鬥優良作風推動既定目標任務落實——軍隊
代表委員學習習主席在解放軍和武警部隊代表團重要講話述評之
四」，中國國防網，2019 年 3 月 15 日，http://www.81.cn/gfbmap/
content/2019-03/15/content_229352.htm

8 「【兩會追蹤】火箭軍前紀委書記拒答軍隊反腐」，多維新聞網，
2019 年 3 月 5 日，http://news.dwnews.com/china/big5/news/2019-03-
05/60121849.html。
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濫報公款、利用公家資源的風氣，打擊層面只會更廣。

第二，則是「把錢用在刀刃上」，卻有為軍方隱形收入

「開源」的意義。習近平在講話同時提到軍隊開始「要過緊日

子」，這項提法在中共建軍史上源自鄧小平。在 1980年代，
共軍適逢大幅度的財政緊縮時代背景，當時有大量的國防預

算轉向經濟建設。不過，也是在此背景之下，鄧小平在 1985
年的中央軍委擴大會議，正式對「軍隊經商」等相關規定明確

鬆綁。這項路線，或與當前強調的軍民融合發展路線或有類

似。兩會後，多位軍方代表也提到了軍隊必須發揮「大後勤

部」作用、軍工企業要密切做好「軍地協同」、強化國有軍工

企業與民企的合作關係等，也部分說明類似模式在習近平認

可下，將持續推進。

第三，是大氛圍下「黨軍關係」再度面臨調整，譬如地

方「戎裝常委」的全面到位。「戎裝常委」意指過去省級地方

政府與地方軍區交叉派職之慣例。這種體制有可能強化軍事

單位在省委與政府的決策權，整體來說，有可能形成軍事力

量的山頭主義，不利於中央對軍方的操控。外界觀察多數認

為，這項慣例在共軍落實軍隊深化改革後，由於有地方勢力

做大、易形成地方與軍區一把手的「團夥」關係等因素，將逐

漸退場。9 不過，時隔四年後，中共 31地省級黨委會，再次
全面補入軍方幹部身份的常委。對比 4年前，31省戎裝常委
當中僅有 8名司令員，如今司令員達 17人之多，其餘 14人

9 王馨，「『戎裝常委』將成歷史或去而復返？」，多維月刊，2017年
19 期，https://duoweicn.dwnews.com/TW-2017 年 019 期 /10004857.
html。
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則為政委身分。10 過去「軍地關係」格局的死灰復燃，或與地
方軍區一把手仍有負責協調軍、地關係，協助地方的經濟社

會建設，及強化地方軍民融合發展的客觀需要。但也說明過

去基於強化縱向領導而調整的「條塊關係」，由於財政緊縮的

客觀情勢，再次轉回放權的路線。此外，戎裝常委體制的回

歸，對於習近平的個人集權是否造成影響，仍值得觀察。

未來觀察重點

就此，這幾個未來觀察有幾點值得注意。第一，是習近

平在軍中的絕對威信，是否由於軍事預算下調，受到影響。

長期來說，習總是透過官方媒體，強調早年的從軍經歷，形

塑其「擁軍」形象。但作為後革命時代的領導人，他的「集權」

的領導模式，仍會與專業出身的共軍將領，有無法避免的緊

張關係。習如何在預算緊縮的條件下，滿足軍方的擴軍需要，

不無疑問。第二，是過去「軍地關係」格局，並未因深化軍改

後有所改變，地方「戎裝常委」在財政限縮的條件下，或可能

藉軍民融合發展的名目，干預地方財政紀律，甚至以軍轉民

企名義，持續向地方政府、銀行施壓，要求對其關聯企業的

政策、貸款優惠，長期或可能帶來新一輪的腐敗問題。第三，

是在上述問題未能解決的條件下，則軍方的紀檢監督、財政

審計職能強化，只會淪為針對幹部個人式的監督，無法落實

結構性的肅貪。 
從世界各國的軍事發展歷程觀察，國家在經歷現代化進

10 「時隔 4年 中共 31省級戎裝常委全數到位」，中央通訊社，2019年
1月 18日，https://www.cna.com.tw/news/acn/201901180153.aspx。
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程同時，軍隊在建軍與對外擴張上，具有極強的自身動能。

甚至在與國家財政的博弈過程中，同樣有強烈的自我擴張的

衝動。此外，國家在現代化過程若未能滿足民主化條件，使

軍隊在領導統御上，服從於民選的文人領袖，軍方基於維護

自身利益的需要，更容易採取政變或外向擴張的手段，介入

政治體系運作。就此而論，當前中共的「黨軍關係」，在後革

命世代的文人領導人接班後，也面臨類似的問題。當前中國

的經濟增長的持續下探，則意味著國防預算的限縮，則直接

衝擊最高領導人在軍中的個人威信。

就此，習近平在本次兩會提出的「把錢用在刀刃上」等概

念。說明其意圖透過諸如：強化審計紀檢監督、限縮軍隊財

權運用、甚至藉由強調「軍民融合」的政策導向，有限放寬共

軍過去廣被詬病的「軍隊經商」活動，以維繫其對軍隊的個人

「主觀控制」，但其成效如何，卻有待檢驗。長期而論，共軍

軍隊與高階將領的軍事「專業化」與「制度化」趨勢，在主客

觀上都對文人領袖如何「以黨指揮槍」，造成困難。雙方隱而

未顯的衝突與矛盾，是否由於中國經濟疲緩而日漸浮現，則

頗值觀察。


