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兩岸間的軍事熱線：

政治、技術、和體系的考慮
丁樹範

＊

＊ 作者現為政治大學國際關係研究中心研究員

馬英九總統自去(2008)年就任以來，

兩岸關係氣氛大幅改善。再加上馬總統就

任前後有關改善兩岸關係及發展兩岸信心

的講話和聲明，及中國國家主席胡錦濤在

去年12月 31日的講話，使得建立兩岸信

心措施成為重要議題及社會的期望。

建立熱線被認為是建立兩岸信心措施

的重要項目之一。其目的是建立兩個對立

國家軍事部門間的通報系統，避免意外發

生，而穩定兩個敵對國家間的軍事關係，

進而發展出可預測的行為。

熱線已在許多敵對國家間建立起來。

美國和前蘇聯在冷戰時期建立的熱線是典

型的例子。冷戰結束以後，美國和中國之

間已建立起元首級和國防部長級的直接電

話和熱線；中國和南韓也已建立起針對

黃海灣地區軍區層級的熱線。

兩岸關係間的發展，及中國既有的先

例和經驗，使得在兩岸間建立起熱線成為

許多人的期待，希望兩岸關係能藉熱線

的設立而更穩定，進而帶來兩岸間的長久

和平。

然而，正如同兩岸關係其他議題的發

展，熱線議題充滿了政治和技術層面的考

慮，其複雜程度並非想像中的簡單。它不

是如一般人認為的，在兩岸領導人或軍事

機構之間建立起一條電話線就好了。

政治考慮

依過去二十年來兩岸關係發展經驗顯

示，兩岸關係深深地受到政治因素的影

響。根本的原因是北京當局不願正視中華

民國存在的事實。北京一開始的態度是

中華民國已經不存在。經過二十年的糾纏

以後，北京終於承認「兩岸尚未統一」的

事實。但是，這只限於兩岸關係之間，

而毫無國際關係的意義；只有北京能代表

中國。

在北京堅持「一個中國」原則下，

兩岸之間不是完全對等的。從北京的角度

而言，如中國軍事科學院王衛星先生主張

的，兩岸的軍隊在朝向統一的前提之下是

「友軍」關係。這個想法可能是台灣難以

接受的。

換言之，兩岸間的政治歧異可能影響

雙方發展軍事互信。北京必然堅持「一個

中國」原則，同時強調統一是唯一終極方
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向。在自我認同越來越強烈的台灣，北京

的堅持是難以被接受的。這使熱線的建立

可能觸礁，因為，熱線的兩端可能無法達

成身份上的協議。

北京在兩岸建立互信機制的條件可能

影響建立熱線的實質意義。一般認為，

兩岸談判建立信心措施機制時，北京可能

提出台灣放棄向美國購買武器裝備的提議

和條件。在此條件下，台灣形同完全放棄

自己的國防和武裝，則談判建立熱線已沒

有實質意義。

建立熱線的層級是另外一個政治考

慮。熱線設在海基會和海協會不妥，因為

熱線處理的決非一般經濟事務。此外，中

國地方大，南京軍區是主要負責對台軍事

作戰的單位，而其軍事決策權在中央軍事

委員會。台灣地方小，參謀本部直接指揮

作戰，必須集全台灣之力面對南京軍區。

熱線的設立是我們的國防部對中國的國防

部，或我們的國防部對南京軍區？後者似

有自我矮化之嫌。

熱線的設立也涉及彼此內部的法定權

力問題。這特別是軍事部門間的熱線議

題。在台灣，總統掌管國防、外交、和兩

岸政策似已成為慣例。然而，國防部設在

行政院之下，行政院長是憲法認定的最高

行政首長，如何界定行政院長和國防部長

間的關係成為難題。在中國，國防部長不

是國防部門的最高主管，其功能分散在四

大總部之間，並和四總部負責人一樣，受

兩位中央軍事委員會副主席的管轄和節

制。這使國防部長在功能協調上成為大問

題。

中國的問題似乎於去年建立起和美國

國防部長間的熱線以後已暫時解決。然

而，我國對此問題似乎沒有解決。除了

行政院長外，實際運作的經驗顯示，國家

安全會議秘書長的角色可能是另外一個亟

需處理的問題。

台灣對美國高度的依賴，使台灣考慮

在兩岸間建立熱線時必須考慮美國因素。

我們可能必須經常就兩岸間透過熱線討論

的議程照會美國，使美國對我國保持「信

心」，以維持美台關係正常的發展。我們

也需以同樣的態度對待日本或其他周邊友

我的國家。

技術考慮

除了政治層面的考慮之外，熱線也有

複雜的技術議題。技術層面處理不當也影

響國家利益。

首先，熱線的建立是用什麼工具。一

般而言，雙方政治領導人和國防部門的主

管用熱線溝通時，表示雙方可能有重大議

題待處理。而重大議題往往涉及國家安全

的重大利益，使得雙方領導人必須謹慎回

應，而這需要時間。因此，這個時候使用

間接性的工具比較妥當。

這也就是說，涉及雙方重大國家利益

時，電話是不宜的，因為電話兩端的當事

人可能必須立刻做出反應，以致沒有時間

謹慎周詳思考。因此，電話只適宜原則性

問題的交換，甚至，只適合表達慰問之

意。例如，中國四川發生地震後，美國

布希總統可以在第一時間直接打電話給

胡錦濤表達人道關懷慰問。

在此情形下，傳真是妥當的工具。因

為傳真機的兩方收到傳真時，可以各自

召開內部會會議，針對重大政策進行沙盤
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推演，再答覆對方。這使發生錯誤的機會

大幅降低，維護了國家利益。

和工具相關的是熱線資訊在各自內部

的傳遞。除非事先約定，雙方相關首長得

以好整以暇接受對方傳遞過來的資訊，否

則必須建立立即傳遞系統，使得相關首長

不必在固定的地點也可以收到對方的資

訊。一般而言，首長都非常忙碌，不可能

長期坐在辦公室，也不可能在同一地點停

留很久。因此，技術系統必須能配合相關

首長的行程，能隨時收到對方的資訊。

其次，是保密問題。熱線傳遞的資訊

涉及當事的雙方重大國家利益，因此，在

向媒體及相關盟友國家通報以前，其內容

絕對要保守秘密。因而，必須避免傳遞的

內容在傳遞過程中被第三國攔截。

相關的問題是傳遞資訊過程中的加密

和解密問題。為了避免被第三國攔截而洩

密，雙方在傳遞資訊時可能先把資訊加

密。這使雙方必須事先釋出一些解密方法

給對方，使對方能順利獲得正確的資訊。

這固然有賴事先的協商，但是，這可能也

使對方知悉己方解碼的方式，而影響己方

的國家安全。這有賴自身密碼的精進與研

發。

建立體系

再者，是相關資訊的迅速查證。熱線

所傳遞的資訊反映國際政治的本質，常常

充斥著爾虞我詐的消息。我方採取行動以

前，必須迅速動員情報體系，對相關資訊

進行查證，判斷相關資訊的真偽和程度，

以做為決策和反應的依據。因此，平常就

必須建立起好的情報體系，具備充分的情

蒐工具，和稱職勝任的情報分析研判人

員，以備臨時之需。

最後，是熱線兩端處理人員的素質和

能力。熱線所傳遞的資訊可能是突發事

件，在屬性上屬於危機處理。因此，理想

的狀態是，負責熱線事務的人員必須是一

個團隊，瞭解行政體系的運作，平時已具

有突發事件的各種想定腳本。

政策建議

從上面的分析可以得知，建立熱線不

是一個簡單的問題。其要處理的層面相當

廣泛，而且，每一個層面涉及的細節非常

龐雜。政府必須仔細規劃處理，才能把熱

線建立得完善。

第一，政府必須建立涉及兩岸關係的

政治立場，特別是涉及政治與安全議題領

域者，藉此澄清兩岸關係的彼此地位，及

未來我國與美國的安全關係。

第二，兩岸間的軍事熱線應該是仿效

美國和中共之間的模式，採取國防部對國

防部。

第三，建立熱線的處理程序。這涉及

事務專業人員和決策人員團隊的建立，及

處理程序的建立。

第四，澄清我國內部的權力關係，包

括總統、副總統、國安會祕書長、行政院

長、及國防部長的指揮權限，以利透過熱

線接受到對方資訊後的後續運作。

第五，研究建立熱線的相關技術問

題，包括熱線工具選擇，密碼，和保密措

施。


