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摘要 

一、中共在「十九大」之後，實施軍力改革，朝聯合作戰方向建軍，而中華民國國防部組織

結構歷經多次變革調整後，一直在尋求可行之武器籌獲決策與計畫執行方案，俾在有限

人力、國防預算與資源下，透過組織的有效運作執行預算分配及武器籌獲。本研究採取

「歷史研究途徑」及「文獻分析法」，廣泛蒐集有關資料，並從資料中探討合理概念，經

整理歸納，再藉演繹分析過程，透過認知，理解現在，預測未來。 

二、國防事務革新為國軍未來組織調整無可避免之趨勢，本研究結果發現國軍武獲決策與作

業機制最佳可行方案為國防部應依聯戰需求統籌建軍規劃、建案計畫產製及武器獲得，

再交由軍種執行戰備任務，另依據研究結果在此提出研究幾項建議（1）組織結構適時調

整；（2）善用量化工具輔助決策；（3）落實聯合戰力規劃機制；（4）強化採購於計畫階

段參與程度，研究成果與建議作為未來武器獲得政策規劃與制定相關作業程序參考。 

 

關鍵詞：中共軍力報告、組織調整、軍事戰略、軍事投資建案作業 
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Abstrcat 

After the 19th National Congress, the Communist Party of China implemented military reform 

and built a military force in the direction of the joint war. After many changes and adjustments, the 

organizational structure of the Ministry of National Defense of the Republic of China has been 

looking for feasible weapons financing decisions and plan implementation plans to implement them 

through the effective operation of the organization with limited manpower, defense budget and 

resources. Calculate distribution and weapons collection. This research plan adopts the "historical 

research approach" and "dedicational analysis method", which collects data widely, explores 

reasonable concepts from the data, organizes and summarizes them, and then predicts the future 

through the process of deductive analysis, understanding and understanding the future. 

Staff streamlining is an inevitable trend for the future organization adjustment of the national 

army. The results of this study found that the best feasible options for the national army's military 

acquisition decision-making and operation mechanism, in line with the subsequent organizational 

adjustment, the Ministry of Defense should coordinate the planning, production of the construction 

plan and acquisition of weapons in accordance with the needs of the joint war, and then hand over 

to the arms for war preparation tasks. Based on the results of the research, several suggestions are 

put forward here: (1) adjust the organizational structure to the right time; (2) make good use of 

quantitative tools to assist decision-making; (3) implement the joint combat effectiveness planning 

mechanism; (4) strengthen the participation of procurement at the planning stage, and 

recommendations of the research results and provide units as a reference for future weapons 

acquisition policy planning and the formulation of relevant operating procedures. 

 

Keywords: The military power of the People's Republic of China, Organizational structure 

adjustment, Military strategy, Military investment processes 
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第壹章 緒論 

第一節 研究動機與目的 

一、研究動機： 

現今全球環境安全，仍是充滿不確定性，就地緣戰略來看，美國與中國仍持續爭奪亞太

地區安全及南海的主導權，且中共從2011年來不斷加速軍力改革，軍事實力不斷擴張，加上

南、北韓的情勢不穩定、各國的軍備競賽及非傳統安全威脅等因素，均影響亞太地區的戰略

，對臺灣國家安全形成嚴重的挑戰，我們須善用臺灣地緣優勢，與共同戰略利益的國家深化

合作，為區域和平穩定貢獻力量。 

國軍依據《中華民國憲法》、《國防法》及國軍使命，戮力執行戰備整備。因應戰略環境

變化與敵情威脅，撰擬國防戰略及軍事戰略，指導國軍建軍備戰方向，並以「創新及不對稱

」思維，持續穩健朝組織調整，以及強化聯合作戰演習與訓練方向，建立可恃防衛武力。 

2017年1月美國總統川普(Donald Trump)上任後，即主張「美國優先」（AmericaFirst）政

策，並陸續公布《國家安全戰略》(National Security Strategy)、《國防戰略》(National Defense 

Strategy)、《核態勢評估》(Nuclear Posture Review) 等報告，明確指出中共是挑戰美國全球領

導地位的修正型大國（revisionist power），並將其界定為戰略競爭者，顯示中共的崛起，已成

為美國最關切的安全挑戰。1 

鑑於中共對我軍事壓力日增，國軍在不與其進行軍備競賽原則下，盱衡敵情威脅與未來

作戰需求，以「精進戰力防護，優先發展不對稱戰力、網電戰力，強化基本戰力」的建軍指

導，檢討籌獲符合整體防衛構想之武器裝備，快速提升可恃戰力，遏阻中共對臺軍事冒進。

國軍各級部隊在總統「以實建軍」的指導下，依「仗怎麼打，部隊就怎麼練；仗在哪裡打，

就在哪裡訓練」實戰化要求，並以「毋恃敵之不來，恃吾有以待之」的精神，落實戰備任務

訓練，縝密戰場經營、發揮聯合作戰效能，達成「防衛固守、重層嚇阻」軍事戰略目標。 

然而國防預算之獲得，係衡量參酌整體經濟發展、政府財政所能夠負擔能力、敵情威脅

 

1
中華民國108年國防報告書編纂委員會，《中華民國108年國防報告書》(台北：國防部，2019年9月)。 
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及區域關係等綜合考量，妥適配賦；惟近年來國內經濟成長趨緩，國防財力供給相對限縮，

依據國防部2019年至2021年3個年度的預算資料顯示，國防部每年公務預算、基金預算總額約

在3855億元至4543億元之間，佔GDP 2.16％至2.36％，與GDP 3％額數仍有很大段距離，加上

募兵制持續推動與潛艦國造及F-16V新戰機採購，將面臨軍事投資預算需求高峰，未來可運用

於新式武器裝備建置的支配額度亦相對受限。2 

國軍歷經精實案、精進案及精粹案等組織變革，各層級組織規模及人數均已大幅精簡，

各層級職司軍事投資計畫與武器裝備籌購之專業能量已漸次流失，亦不若以往有完整之培訓

機制與編組，如何務實依據敵情，尋求可行之武器裝備籌獲決策與計畫執行方案，於有限人

力、國防預算與資源下，透過組織的有效運作執行預算分配及武器籌獲，滿足作戰需求。 

二、研究目的： 

本研究在檢視現行軍購決策、計畫及執行層面，常受限地緣戰略、國際政治現況、國軍

「組織再造」，「參謀本部聯合戰力規劃」、「軍種本位主義」、「專業人力不足無法完成詳盡之

商情蒐集」、「看似嚴謹實則冗長之作業及審查過程造成計畫延宕」、「未盡周延之計畫影響後

續採購執行」及「主觀裁量導致決策爭議」等因素，致使部分武器裝備獲得無法對應中共武

力威脅及滿足部隊作戰需求，或因延誤籌獲時間導致戰力空窗期，甚至與軍事戰略及建軍構

想相悖離。有鑒於此，為瞭解現行武器獲得策略指導下之軍事投資建案程序，其決策機制、

執行層級及建案歷程是否可即時於目標年度獲得符合作戰需求之武器裝備，本研究目的將朝

下列方向發展： 

(一)綜合考量中共軍事戰略改革、中共軍力報告、印太安全環境趨勢，區域衝突爭議、非傳

統安全的威脅、國家安全情勢、總體資源分配及國防組織調整等相關因素，探究現行制度運

作下潛藏之問題，嘗試尋求其於決策過程、計畫執行與軍購管理等相關機制之精進空間。 

(二)針對國防部現行組織結構及計畫預算制度的困境，運用探討、歸納、演繹及分析等方法

，就組織結構調整、成立專業軍事採購部門及整合作業流程之可行性，分析出合理的武器獲

得決策及相關結論，以提供相關單位作為決策機制參考與興革建議。期能在最佳成本效益考

 

2
中華民國106年國防報告書編纂委員會，《中華民國106年國防報告書》(台北：國防部，2017年12月)。 
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量下，集中運用國防資源，並透過組織有效運作執行預算分配，籌建新式武器裝備，達成建

構「防衛固守，重層嚇阻」之國防武力。 

第二節 文獻探討 

本研究採文獻探討，進行研究所需的資料蒐集與整理，故參考了各書刊、專業論文、學

術期刊、政府部門報告及報章雜誌等，並引用及參考美印太戰略報告、2015年至2020年中共

軍力報告書、國防報告書、國防政策、四年期國防總檢討(QDR)、軍事戰略要綱、建軍構想

、聯合戰力規劃要項及兵力整建計畫等，相關文獻回顧列舉摘述如後： 

一、美印太戰略研析 

美國在2017年12月18日公布「國家安全戰略」，3首次將「印太」一詞正式納入其官方報

告，內容軍事戰略(Military Strategy)為指導國家武力建設與運用之藝術，其目的在嚇阻敵人或

爭取戰爭勝利，藉以支持國家戰略。42019年是美國提出印太倡議關鍵的一年。2017年10月18

日美國總統川普（Donald Trump）的首任國務卿提勒森（Rex Tillerson），在華府戰略暨國際

研究中心（CSIS）首次援用「印太區域」的地緣政治概念，聲言在「安全、穩定與繁榮」前

提下，將與印度共同追求「自由與開放的印太區域」（a free and open Indo-Pacific region）目標

後，5從川普總統、國家安全會議、國防部、國務院等政府相關部門與官員，陸續對美國在印

太地區的倡議提出論述。川普政府在2019年對印太地區倡議發布兩份重要政策文件：國防部6

月1日的《印太戰略報告》（Indo-Pacific Strategy Report: Preparedness, Partnerships,and Promoting 

a Networked Region）與國務院11月4日的《自由開放印太：促進共同願景》報告（A Free and Open 

Indo-Pacific: Advancing a Shared Vision），6川普政府在印太區域的戰略願景，簡言之在於建構

 

3美國國家安全戰略係美政府提供其國會的重要文件，案內揭櫫當前國家安全事務要項及相關計畫作為。 
4鄧定秩，《國家戰略的理論與實踐》(臺北：黎明文化事業，2007年1月)，頁272。 
5
Rex W. Tillerson, “Remarks on Defining Our Relationship with India for the Next Century,” Center for Strategic and 

 International Studies, October 18, 2017, https://www.csis.org/analysis/defining-our-relationship-india-next- 

century-address-us-secretary-state-rex-tillerson. 
6
Indo-Pacific Strategy Report: Preparedness, Partnerships, and Promoting a Networked Region, U.S.Department of  

Defense, June 1, 2019, ttps://media.defense.gov/2019/May/31/2002139210/-1/-1/1/DOD_INDO_PACIFIC_ 

STRATEGY_REPORT_JUNE_2019.PDF; A Free and Open Indo-Pacific: Advancing a Shared Vision, U.S. 

Department of 

State, November 4, 2019, https://www.state.gov/a-free-and-open-indo-pacificadvancing-a-shared-vision/. 
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一個「自由與開放的印太地區」，以倡議四項核心價值原則：尊重國家主權獨立、和平解決爭

端、公平互惠貿易、及以規則為基礎的國際秩序。7而美國印太政策的基本構想，則在於如何

促進與運用國家整體影響力，以保障其所揭示的國家利益與落實其所規畫的國防戰略與價值

願景。對此，川普政府先是認知印太地區是「攸關美國未來發展最重要的區域」，而且印太區

域既有的國際秩序與美國於區域內的優勢地位，正面臨中國「修正主義強權」（revisionist power

）的競爭挑戰。8「一個自由和開放的印太地區」戰略願景，主要就是為因應中國強勢崛起下

，印太區域國際秩序所面臨的挑戰與變局。此次「印太戰略報告」接將中國「修正主義強權

」的威脅，視為美國當前於印太區域的最大挑戰。在其「印太戰略願景：趨勢和挑戰」專章

中，依序將中國、俄羅斯、北韓及跨國性恐怖主義等挑戰，列為美國在印太地區的四大威脅

挑戰來源。9視中國為國家威脅，基本上是延續自2017年開始，在川普政府一系列的重要戰略

文件中，一貫地將中國列為「戰略競爭對手」的基調。但此次「印太戰略報告」則更進一步

地指稱，中國是美國在區域內首要的競爭對手，因為中國在共產黨領導下，透過軍事現代化

、軍事部署和掠奪性經濟，脅迫區域內國家，企圖改變該印太地區的既有秩序。舉例而言，

軍事上，在南沙群島部署戰機、反艦與防空飛彈的舉措，與習近平在2015年「絕不追求南海

軍事化」的公開承諾完全背道而馳；經濟上，以協助發展基礎建設為名，使相關國家陷入「

債務陷阱」的「一帶一路」倡議。儘管習近平主政在對外關係上，提出多邊主義與全球主義

建構「新型大國關係」，同時希望能與美國維持友好關係。但實際上，川普政府並未完全接受

這看法，反將中國定性為美國主要的戰略競爭對手與敵人，甚至視之為意識形態敵人。10「

印太戰略報告」更總結中國在印太區域崛起之戰略意涵，其短期目標是樹立亞太霸權地位，

長期目標則在主宰世界。11相較下，「自由開放印太：促進共同願景」則不特別強調中國威脅

，而著重於共同價值的倡議，以凸顯印太區域國家間合作的重要性。 

 

 

 

7
Indo-Pacific Strategy Report, pp.3-4. 

8
Ibid, pp.7-10. 

9
Indo-Pacific Strategy Report, pp.7-10. 

10李哲全、王尊彥《2019印太區域安全情勢評估報告》，《財團法人國防安全研究院》，2019年12月，頁7。 
11

Ibid, p.8. 
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二、中共軍事戰略研析 

習近平在2019年7月30日主持中共中央政治局第16次集體學習的內容即聚焦在軍事政策

制度改革，除彰顯現階段習近平對軍事政策制度改革的重視外，習近平亦透過集體學習的機

制，使中國各地方政府落實軍事政策制度改革與地方的結合，例如退役軍人工作、軍民融合

以及軍地關係發展等。12而中共第19屆四中全會後發布的「中共中央關於堅持和完善中國特

色社會主義制度推進國家治理體系和治理能力現代化若干重大問題的決定」（以下簡稱「決定

」）內容，亦強調要建構軍事政策制度體制。從「決定」中有關解放軍的內容有三點強調，包

括「堅持人民軍隊最高領導權和指揮權屬於黨中央」、「健全人民軍隊黨的建設制度體系」及

「把黨對人民軍隊的絕對領導貫徹到軍隊建設各領域全過程」。其實這三點都屬於軍事政策制

度的改革的範疇。13也顯現出習近平對軍事政策制度改革的重視程度。2018年11月「中央軍委

政策制度改革工作會議」後，主要的軍事政策制度改革工作交由許其亮負責推動，並透過2014

年成立的「中央軍委深化國防和軍隊改革領導小組」領導後續改革。在短短8個多月內（2018

年12月19日至2019年8月31日），許其亮即召開了6次小組會議。會議內容圍繞與軍隊相關之政

策制度並聚焦在領兵、用兵、養兵及管兵4個層面。內容雖看似瑣碎，如福利調整、後勤管理

、部隊伙食費調整及文職人員調整等多項內容，但亦說明解放軍改革已進入更為細節的各項

管理規定、人事福利等問題上。有些規定或法律雖並未透過小組審議，但是仍屬於政策制度

改革工作的一環，例如2019年4月習近平簽署發布新修訂的「中國人民解放軍預防犯罪工作條

例」、2019年年初中央軍委會批准的「關於進一步激勵全軍廣大幹部新時代新擔當新作為的實

施意見」，或是加強落實的「依法軍人優先」等。當前軍事政策制度改革重點，若是進一步比

較2019年公布的「新時代的中國國防」皮書與「決定」的內容，有關軍事政策制度改革最重

要的要項，仍是深化黨指揮槍的機制。因為在軍改的過程中，對解放軍的體制變動大，共產

黨為防止有軍隊國家化的聯想，仍需不斷重申唯一的真理是黨對解放軍掌控的正當性及合理

性，如同在「新時代的中國國防」白皮書中所強調的「堅決抵制『軍隊非黨化、非政治化』

 

12陳敏爾主持並講話，《重慶日報》，2019年8月2日，http://cq.cqnews.net/html/2019-08/02/content 

_50600353.html。 
13《新華網》，2019年11月5日，http://www.xinhuanet.com/politics/2019-11/05/c_1125195786.htm。 
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和『軍隊國家化』」。2019年11月公佈的「關於加強軍隊黨的政治建設的意見」和同年11月21 許

其亮亦在人民日報發表「堅持和完善黨對人民軍隊的絕對領導制度」，也都對強化黨指揮槍機

制的概念，顯見習近平對解放軍掌握和控制的一貫立場與堅持，其次，政策制度改革的重點

則是與解放軍戰力增強有關的聯合作戰、軍事訓練、戰備相關的改革和法制化；軍人待遇保

障的優化，包括軍官職業化、待遇提升以及文職人員制度改革等。如同前述有關過去解放軍

人員的升遷、文職人員的任用上級主官的權限較大，容易產生弊端，因此，在習近平加強打

擊貪腐的軍中大老虎後，有必要針對去除買官文化進行更深度的體制革新。從「中央軍委深

化國防和軍隊改革領導小組」幾次會議內容(如附表1)來看，其他包括前述的軍隊管理法制化

、軍人待遇優化、人事制度、退役軍人福利等都是解放軍政策制度改革所要解決的問題。14 

表 1-1：近期中共軍事政策制度改革重要會議內容重點 

中央軍委深化國防和軍隊改革領導小組第九次會議（2019年8月31日） 

會議審議了「關於頒發軍隊院校教學大綱總則及首批目錄（試行）的通知》、《關於公布軍

隊有關人員養老保險個人賬戶記賬利率等參數的通知》等。會議強調，政策制度要適應時

代要求，持續深化創新，注重以人為本、回應關切。對與其他改革關聯度不大、官兵期待

的，要加緊推進、優先落實。要貫徹 系統集成理念，政策制度實施後抓緊完善配套措施，

確保改革真正落地、取得實效。15 

中央軍委深化國防和軍隊改革領導小組第八次會議（2019年6月21日） 

會議審議了《關於改革生長軍官學員畢業分配制度的意見建議》、《關於調整優化生長軍官

來源結構的意見建議》、《關於加快推動國防領域國家科技重大專項組織實施的意見》、《國

防科技卓越青年科學基金項目管理辦法（試行）》、《軍隊建設項目立項備案審查暫行辦法》

等。會議強調，政策制度改革開局良好，緊前出台的政策制度已全部完成，政策制度立項

工作進展順利。下步工作中，要以習主席一系列重要指示為根本遵循，敢於創新突破，緊

盯部隊突出問題拿出對策措施；加強統籌推進，強化部門協同，搞好政策制度耦合銜接，

重視做好評估工作，確保政策制度的科學性可行性；及時搞好宣傳教育，讓每一名官兵理

解政策制度的內在考慮和主要改點，形成貫徹執行政策制度的強大勢場。16 

 

14歐錫富《2019中共政軍發展評估報告》，《財團法人國防安全研究院》，2019年2月，頁69。 
15丁楊＜解放軍報＞，載於：http://www.mod.gov.cn/big5/topnews/2019-08/31/content_4849478.htm（最後瀏覽日

：2019.8.31）。 
16楊一楠＜解放軍報＞，載於：http://www.mod.gov.cn/big5/topnews/2019-06/22/content_4844115.htm（最後瀏覽日

：2019.6.22）。 
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中央軍委深化國防和軍隊改革領導小組第七次會議（2019年4月11日） 

會議審議了《關於調整軍人及其家屬醫療保障有關事項的通知》、《關於調整部 分被裝供應

標準》、《關於加強軍隊科研誠信建設的指導意見》等。會議強調，要把涉及官兵切身利益

的事情做好做實，讓官兵有更多獲得感；緊貼作戰訓練實際需求，不斷加強和改進被裝保

障工作；維護科研工作良好生態，為全面實施科技興軍戰略奠定堅實基礎。17 

中央軍委深化國防和軍隊改革領導小組第六次會議（2019年2月22日） 

會議審議了《關於做好改革期間作戰部隊部分營主官崗位配備和培養使用工作的通知》、《

關於改革期間專業技術幹部職級管理有關事項的通知》、《關於改革期間軍隊科技人才分類

評價有關問題的通知》、《關於改革期間調整駐高原、海島部隊相關政策的通知》、《關於做

好改革期間自主擇業軍隊轉業幹部安置工作有關問題的通知》、《關於改革期間調整明確原

非現役公勤人員生活待遇 經費保障有關問題的通知》、《軍隊院校聘請普通高等學校師資管

理暫行辦法 （草案）》、《軍隊表彰發放獎金獎品暫行辦法》、《關於軍隊全面停止有償服務

後進一步加強新聞出版管理有關工作的通知》、《關於改革期間部分類型黨組織設置有關問

題的通知》、《軍隊演習訓練活動資訊披露管理暫行規定》、《關於調整部隊基本伙食費標準

的通知》、《軍隊油料管理暫行規定》、《關於加強和改進軍隊科學技術獎勵工作的意見》等

。會議強調，要認真抓好相關政策制度落實，加強跟蹤指導，紮實細致做好針對性工作，

切實發揮政策制度的激勵、規範作用，激發廣大官兵投身強軍事業的熱情動力。18 

中央軍委深化國防和軍隊改革領導小組第五次會議（2019年1月21日） 

會議審議了《中央軍委深化國防和軍隊改革領導小組2019年工作要點》、《關於調整重大非

戰爭軍事行動任務津貼審批發放辦法的通知》、《戰區機關軍官選調交流暫行辦法》、《關於

改革期間現役幹部轉改文職人員崗位等級調整等有關問題的通知》、《關於做好改革期間士

官參謀人員選拔配備工作的通知》、《中國人民解放軍軍事訓練監察條例（試行）》等。會議

強調，2019 年改革任務艱巨繁重，要深入貫徹習主席和中央軍委決策部署，擺布「三大戰

役」任務抓統籌，緊盯深層次矛盾問題求突破，結合年度工作實際定任務，細化形成新年

度推進改革的路線圖、施工圖，強化擔當，狠抓落實，堅決完成年度改革任務。19 

資料來源：網路資料綜整。 

 

17牛鏞＜解放軍報＞，載於：http://military.people.com.cn/BIG5/n1/2019/0412/c1011-31026427.html（最後瀏覽日

：2019.8.31）。 
18李晶＜解放軍報＞，載於：http://www.mod.gov.cn/big5/topnews/2019-02/22/content_4836618.htm（最後瀏覽日

：2019.2.22）。 
19袁勃＜解放軍報＞，載於：http://military.people.com.cn/BIG5/n1/2019/0122/c1011-30583704.html（最後瀏覽日

：2019.1.22）。 
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三、我國軍事戰略研析 

2016年蔡總統上任後，國軍軍事戰略從「防衛固守，有效嚇阻」修訂為「防衛固守，重

層嚇阻」，2017年出版「四年期國防總檢討」，其軍事戰略重點以創新不對稱作戰思維，發揮

聯合戰力，使敵陷入多重困境，嚇阻其不致輕啟戰端。倘敵仍執意進犯，則依「拒敵於彼岸

、擊敵於海上、毀敵於水際、殲敵於灘岸」用兵理念，對敵實施重層攔截及聯合火力打擊，

逐次削弱敵作戰能力，瓦解其攻勢，以阻敵登島進犯。2021年「四年期國防總檢討」中的重

層嚇阻，發揮聯合戰力的軍事戰略部分，幾乎完全沿用2017年版本，只是增加迫使敵犯台失

敗一句。為了迫使敵犯台失敗，在聯合戰力規劃部分，強調國軍聯合戰力發展依軍事戰略，

以及「科技先導、資電優勢、聯合截擊、國土防衛」建軍方向，持續建構基本戰力、不對稱

戰力。未來整建重點之一是遠程打擊，發展可大幅增程的空射飛彈與遠距遙攻武器系統，對

敵實施精準打擊，延伸戰略防衛作戰縱深，建立重層嚇阻力量。20 

國軍軍事戰略依據中華民國憲法「確保國家生存與發展，維護全民安全與福祉，及保障

自由民主與人權」之基本理念建立武力，以「打什麼、有什麼」為目標，發揮獨立自主的建

軍精神，重視精神戰力的涵養，結合全民國防力量，以達成克敵制勝之目標。軍事戰略

(Military Strategy)為指導國家武力建設與運用之藝術，其目的在嚇阻敵人或爭取戰爭勝利

，藉以支持國家戰略。21因此，軍事戰略之規劃、實踐攸關國家的生存發展與軍隊建設，若產

生偏差，不僅在平時誤導建軍備戰方向及國防資源之分配與運用；戰時極可能造成戰爭的失

敗，甚至國家的滅亡。國軍對於軍事戰略的規劃亦極為審慎，自民國38年隨政府播遷來臺就

歷經了「攻勢作戰」、「攻守一體」、「防衛守勢」、「積極防衛」及「固若磐石」五個時期的調

整。22每個時期皆有不同的軍事戰略構想，現階段的軍事戰略則以「防衛固守，重層嚇阻」取

代先前的「防衛固守，有效嚇阻」。此戰略構想於2017年《四年期國防總檢討》(Quadrennial 

Defense Review，QDR)公布後，引起各界關注與熱烈討論，紛紛從不同角度、層面提出建言

，值得肯定。面對兩岸國力、軍力漸趨失衡之際，關心國防事務者愈多、論證軍事戰略者愈

 

20歐錫富《2021四年期國防總檢討》，《國防安全即時評析》，第145號，第1期，https://indsr.org.tw/tw/News/40。 
21鄧定秩，《國家戰略的理論與實踐》(臺北：黎明文化事業，2007年1月)，頁272。 
22謝游麟，〈國軍軍事戰略之理論與實際〉，《國防雜誌》，第26卷，第1期，2011年2月，頁75。 
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多，則我國防政策就能愈趨完善，臺澎防衛作戰構想也就愈能精益求精，敵人就愈不敢輕易

動武。23我國軍事戰略係依國家利益與國家目標，以及國際情勢、潛在威脅、科技能力、國

家資源、地略形勢及戰爭型態等因素進行調整。現階段軍事戰略依國防戰略指導，達成「防

衛國家安全」之首要戰略目標；積極建構防衛固守之三軍聯合戰力，結合全民國防總力，形

成有利態勢，並以重層嚇阻之手段，達成戰略持久效果，確保國土安全。 

(一)防衛固守，確保國土安全 

強化資通電作戰能力，確保作戰指管及關鍵基礎設施安全，提升戰力保存成效，以增進

聯合反制及防衛戰力，並結合全民防衛總體力量，利用海峽天塹，構築多層次防禦縱深，強

化作戰持續力，達「戰略持久」目標。 

(二)重層嚇阻，發揮聯合戰力 

為運用重層嚇阻手段，達成防衛固守之目的，以「創新/不對稱」作戰思維，發揮聯合戰

力，使敵陷入多重困境，嚇阻其不致輕啟戰端。倘敵仍執意進犯，則依「戰力防護、濱海決

勝、灘岸殲敵」之用兵理念，對敵實施重層攔截及聯合火力打擊，逐次削弱敵作戰能力，瓦

解其攻勢，以阻敵登島進犯。24 

在美國推動「印太戰略」所涵蓋的區域範圍東起北美東岸，西迄非洲東緣，北自日本，

南抵澳洲，在此廣大區域中，我國恰處第一戰略島鏈樞紐位置，扼制中共兵力進出西太平洋

的咽喉，在地緣戰略上具有無以取代的地位，而現階段我國的軍事戰略首要目標是防衛固守

，主張防禦是我國防的基調，中共的軍事戰略發展及美國「印太戰略」體系，我國軍事戰略

就不能再以防衛固守為不變的基調，必須發展出相符合的軍事戰略，依現今國際局勢及地緣

戰略，我國軍事戰略便充滿了彈性，主動積極的軍事戰略姿態是可以展現與發揮的。25積極

防禦一直以來都不斷的出現在共軍的軍事戰略規劃之中，但其本質與意涵也隨著國力而有所

變化。因為地緣的關係及國際因素的限制，臺灣在建構國防武力方面受到許多制約，例如發

展攻擊性武器受限制在中共的核武威脅下無法發展核子武器、軍購受到相當程度的制約限制

 

23謝游麟，〈析論「防衛固守，重層嚇阻」軍事戰略〉，《海軍學術雙月刊》(桃園)，第52卷，第6期，2018年12

月，頁19。 
24
中華民國106年國防報告書編纂委員會，《中華民國106年國防報告書》(台北：國防部，2017年)，頁55-57。 

25
楊中豪，〈印太戰略對我軍事戰略影響之研究〉，《國防雜誌》，35卷1期(台北：2020年3月)，頁59。 
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等。因此，只能採取「守勢戰略」因應中共的威脅。行之多年的 「防衛固守，有效嚇阻」戰

略指導，改成「防衛固守，重層嚇阻」。「重層嚇阻」是運用多層嚇阻手段，達成防衛固守之

目的，以創新不對稱作戰思維，發揮聯合戰力，使敵陷入多重困境，嚇阻其不致輕啟戰端。「

防衛固守，重層嚇阻」戰略，國防部已做多次電腦模式模擬和整合評估，相當嚴謹，同時也

參考林中斌教授的「多重嚇阻」概念，最後修訂提出「重層嚇阻」策略。畢竟「有效嚇阻」

是20年前提出的，那時的兩岸海空軍兵力，還可以應付，現在兩岸軍力早已失衡，在沒有戰

略嚇阻能力下，根本達不到「有效嚇阻」目標。26如何增加臺海當面的預警能力、如何保持

臺海的海空優勢，有效時間的爭取海空優勢，如何組建聯合防空作戰體系，如何巧妙的透過

地緣戰略，結合區域內其他國家的力量，共同嚇阻中共事崛起，將成為「重層嚇阻」戰略下

的積極考量。27 

四、國軍軍事投資建案程序探析  

軍事戰略計畫為國軍「計畫預算制度」之設計部分，旨在使國家武力之整建、發展及戰

爭準備等一切軍事工作，在整體制度下，密切協調配合，循一定之目標與統合之政策，作有

系統之規劃與建設，以達成建軍備戰之目的。其內涵係根據國家利益、國家目標、國家戰略

構想及國家安全政策中之「國防政策」而策訂，為國家戰略計畫中發揮總體戰武力部份之計

畫用以指導軍種戰略與戰役計畫之發展，而需求未確認及整合，28主要武器裝備經由研製（

發）、研改、性能提升、合作及採購等方式或手段，而取得國軍所需之武器系統或裝備，29並

建立嚴格評審基準及完善專案管理機制，置重點於降低獲得風險與壽期成本。參照「國軍軍

事戰略規劃要綱」有關軍事戰略計畫作為與運作機制，應依據國家目標、國防政策與軍事基

本任務，以設計我未來戰爭型態，確立遠程戰略構想，據以策定建軍構想，指導武力發展建

 

26呂昭隆，「防衛固守，有效嚇阻」戰略指導，改成「防衛固守，重層嚇阻」，中時電子報，2017年3月13日http:// 

www.chinatimes.com/newspapers/20170313000323-260108?。 
27褚漢生，〈面對中共武統威脅我軍事戰略調整之戰略作為〉，《海軍學術雙月刊》，第52卷，第1期，2018年2月

，頁17-18。 
28陳偉宏，〈國防科技源頭，需求產生機制〉，國防軍備獲得管理年會暨研討會論文集，國防大學國防管理學院主

辦，2005年。 

29國防部整合評估室，《國軍主要武器裝備成本分析作業要綱》(台北：國防部，2008年7月)。 
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設及國防科技發展，30其中軍事戰略計畫作為係指國軍「建軍構想」、「兵力整建計畫」及

年度「備戰計畫」等三份連貫且一致之設計文件，「建軍構想」對國家戰略提供未來10年有

關「軍事」方面之建議，確立遠程戰略構想；基於上述構想，預判未來5年近程情勢發展，藉

由「兵力整建計畫」轉化為具體整建目標，從而建立所需之軍事武力，自98年起依「國防法

」第31條規定，更明確律定「四年期國防總檢討」係我國防最高戰略指導文件，為「十年建

軍構想」及「五年兵力整建計畫」策訂之準據，呼應了國防報告書闡述之國防戰略目標及軍

事戰略構想且更詳細，對內具有指導建軍整備方向的功能，31接著藉由施政計畫的推動，由

各軍種完成建案爭取預算獲賦達成武器裝備建置。因此「國軍計畫預算制度」係以設計指導

計畫，計畫主導預算，預算支援計畫，達成預期的軍事戰略目標；故其與軍事戰略計畫、施

政計畫與預算密切連貫配合，兩者之運作邏輯關係如圖1。 

 

 

圖 1-1：軍事戰略計畫與計畫預算制度之邏輯關係圖 

 

30國防大學戰爭學院編修，《國軍軍事戰略規劃要綱》 (台北：國防部，2007年4月)。 

31中華民國102年四年期國防總檢討編纂委員會，《102年四年期國防總檢討》(台北：國防部，2013年3月)。 
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資料來源：節錄國防部（96），國軍軍事戰略規劃要綱 

而就實際作業機制而言，為求統一律定建案相關流程及作業規定以為各軍種遵循

，民國87年11月17日頒布『國軍軍事投資計畫建案作業規定』，建立國軍重大武器

裝備評選及決策模式，主要機制需經過作戰（研發）需求（以下簡稱作需）、系統

分析報告（以下簡稱系分）及投資綱要計畫（以下簡稱投綱）等三個階段節點審

查作業，確認武器裝備建置合理性與建案文件的正確性，來強化軍品獲得客觀性

及建立共信，迄今2021年已配合實需歷經數次修訂，期以完善制度精進軍品獲得

作業。2021年新修訂版本將其區分為，作戰(研發) 需求文件，系統分析文件，期程

工項文件及整體獲得規劃書等四階段，原先的投綱計畫修訂為期程工項文件及整體獲得

規劃書，後續將針對修訂部分影響做說明，簡而言之，國軍軍事投資係由建軍構想發

起，繼而指導兵力整建計畫，規劃兵力目標、兵力結構與主要武器裝備投資項目

，再依『國軍軍事投資建案作業規定』執行建案作業、審查及核定，最後依年度施

政預算額度統籌資源分配，調整優序檢討配賦執行，以分年分期與計畫等預算精

神，達成建軍目標。後續為落實「由上而下」及「打什麼，有什麼」之建軍規劃指導

，國防部統籌規劃建置國防武力，並貫徹參謀本部聯合作戰之整體思維，在同步考量可

獲財力規模、整合各軍種裝備需求、完善之全壽期專案管理機制及避免軍種建案過多排

擠真實需求等種種因素，針對聯合作戰需求及設計、計畫、預算制度修訂決策流程，頒

布「國軍建軍規劃作業指導」、「國軍聯合戰力規劃要項作業實施計畫」等2份文件，指導

建軍規劃聯戰思維與資源分配程序，致力使有限國防資源效益極大化，未納入「聯合戰

力規劃要項」之項目，不得列入兵力整建計畫及建案作業，流程大致如圖2。 
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圖 2-2：國軍建軍規劃作業流程 

資料來源：國防部（109），國軍軍事投資建案作業規定 

誠如前節所述，計畫完成後需要預算的支應才能將獲得需要的武器裝備，說明白

了就是需要錢，拿破崙曾說：「戰爭就是錢、錢、錢」。然而年度國防預算有限，

勢必無法滿足各類型建案的需求，若資源無法顯著成長，是否應採取積極作為作

更有效資源分配，因此不論就「聯合戰力規劃要項」、「兵力整建計畫」及「年度施政

計畫」，均須透過「優先排序」的機制作為各級長官考量資源投入時的決策參考。因此下

達至當決策前「優先排序」的結果甚為重要，另計畫人員專業程度及審查評選機制，也

直間或間接影響計畫成敗與排序結果。如何針對作業流程的管制節點有效把關且符合效

率，將是影響國防整體資源運用與戰力發展重要的課題，也是後續章節逐次探討重點。 
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第三節 研究途徑與方法 

一、研究途徑 

本研究架構流程係針對研究背景、動機、目的、文獻探討、方法、範圍、限制及研究架

構進行說明，探討中共軍事戰略源起與發展、中共軍事體制改革的意涵與影響、中共2015年

至2020年軍力報告書研析，我國與美國武器獲的制度之三大決策系統在改革構面之差異及國

軍軍事投資建案作業規定之分析，並將研究結果與分析說明研究之發現及精進作為，最後在

結論與建議，歸納本研究結論，提出相關建議及未來研究方向。 

二、研究方法 

本研究採用文獻研究法為主，藉由上述的相關文獻探討，輔以歷史研究法、比較研究法

歸納分析，進行研究所需的資料蒐集與處理，文獻探討旨在蒐集與回顧國內、外相關研究主

題，並引用及參考美國印太戰略、中共軍事戰略、國防政策、四年期國防總檢討(QDR)、建

軍構想及兵力整建計畫等有關軍事戰略指導與建軍規劃內容，以檢視國軍現行相關軍事投資

決策機制與作業規定，是否有值得精進之空間。說明如下： 

(一)歷史文獻研究法：本研究最主要資料來源是中共軍事戰略、國防部相關報告書，歷年相關軍售議

議題，及政府所公開之相關文件，最直接的方式就是依據歷史發展，透過歷史鑑往知來的效

用，歸納出過去到現在乃至於未來的可能演變，這也是歷史研究法的主要特性。 

(二)比較分析法：本研究將中共從2013年11月中共十八屆三中全會提出：「深化軍隊體制編制

調整改革，推進軍隊政策制度調整改革，推動軍民融合深度發展」三大改革方向。32軍事改

革迄今所完成改革作為，將資料整理、歸納並分析中共軍事戰調整，改革原因、內容、影響

及未來所需面對的戰爭型態，進而分析出軍購決策之可能影響因素，提供相關部門參考。 

 

 

32王姝等，「深化軍隊體制編制調整改革」，新京報(北京)，第14版，2013年11月13日。  
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第四節 研究範圍與限制 

一、研究範圍 

(一)為達成「防衛固守、有效嚇阻」之軍事戰略指導，研究範圍有關軍事威脅來源除中共外

，並將中、美在南海島嶼主權爭端對我國防安全之影響納入武器籌獲策略考量，研究重點

限於投資額度10億元以上之重大武器裝備建案，以符合區域穩定之國防武力建構策略。 

(二)有關國防自主發展涉及國家中山科學研究院之決策機制與執行部分，考量該院相關軍事

投資建案規定仍有爭議，暫不予納入評估準則之方案。 

二、研究限制 

(一)欠缺原始檔案且第一手文獻資料較少，因此必須仰賴第二手甚至於多手資料，資料蒐集

不容易，僅能從學術期刊、各項報告書、報章雜誌、政府委託的相關研究及網路資源獲得

，因此資料來源的受限，難以客觀的審視全貌。 

(二)近年來美臺軍售依照「臺灣關係法」，美臺軍售的研究難以自外於美「中」關係，尤其從

是在 1979年後，美「中」關係正常化，近年中國崛起，美「中」之間對抗所產生的軍售項目

，也是本研究不可忽略的因素，此亦形成本研究的限制。 
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第貳章  中共軍事戰略 

自從中國在鄧小平於1978年起實施全方面的改革開放政策以來，整個中國大陸的經濟、

政治、文化、社會甚至於軍事國防等，都出現前所未有的改革，更重要的是，中國意圖在20

世紀末趕上西方工業國家，與世界接軌而逐步成為全球的強國為目的。在這個前提下，以現

實主義為考量，對外展現國家實力的兩項指標就是經濟與軍事。經濟做為改革開放以來的發

展主軸已不必贅言，而軍事的發展則是顯得複雜。1989 年中國的領導高層決議連續大幅度提

升軍事預算，以因應十年來經濟成長帶來的通貨膨脹，但更重要的意義在於，中國致力於軍

力的提升，1軍事戰略一詞在中共軍官手冊中是如此敘述：軍事戰略是國家和武裝力量準備戰

爭、計畫與進行戰爭和戰略性戰役的理論與實踐，軍事戰略來源於政治，並為政治服務。政

治對於軍事戰略的主導作用在於，政治規定戰爭的目的，確定進行戰爭的方法，提出軍事戰

略的任務，動員必要的物力和人力資源來保證戰爭的需要。國家的政治經濟和社會制度對於

軍事戰略的性質和內容具有決定性的影響。國家生產力發展水平與其具有的綜合國力，直接

影響到準備戰爭和進行任務規模軍事行動的方式與方法。軍事戰略在軍事學術中確定戰役方

法和戰術的任務，以及軍隊在戰役和戰術範圍內的行動方法。2 

從上述兩則軍事戰略定義內涵，可以了解軍事戰略是一個國家策劃戰爭的一種謀略及方

法，簡單的說「要打什麼樣仗」、「用何種方式打」。其中最重要的要點是：第一，軍事戰略目

的替政治服務，依國家戰略決定；第二，軍事戰略是整合國家總體資源，非僅軍事武力。軍

事戰略是集國家政、經、軍、心總體國力，進行戰爭的準備與計畫，不僅包含其理論，達到

戰爭目標的實踐驗證為依歸。 

由此可以判斷軍事戰略在世界各國的思維中均屬軍事理論範疇，回顧中共在研究軍事戰

略的過程中，可以發現其軍事戰略的概念不僅是軍事學術討論的一環，更不斷受到軍事思想

影響，尤其毛澤東「人民戰爭」的軍事思想等因素之影響。3 

 

1Avery Goldstein, 「大希望：解讀中共之崛起」，刊載於 Michael E. Brown, Owen R. Cote, Jr., Sean M.  

Lynn-Jones, and Steven E. Miller 編，國防部史政編譯局譯，中共崛起（臺北：國防部史政編譯局，2002）， 

頁 5。 
2中國人民解放軍軍官手冊(空軍分冊)，(青島：青島出版社，1991年6月)。 
3楊念祖，〈中共軍事戰略的演進與未來發展趨勢〉，《中國大陸研究》，第42卷，第10期，1999年10月。 
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第一節 中共軍事戰略源起與發展 

   中共的軍事戰略改變始於1985年6月，中共中央軍委主席鄧小平（1904-1997）於軍委

擴大會議中指出：軍隊建設要改變以往的立足於「早打、大打、打核戰爭」的戰略思想。4鄧

小平認為，解放軍未來建軍備戰的方向，應朝向中國周邊地區，不預期之局部衝突的有限戰

爭準備上。而隨其經濟發展所帶動的整體國力成長，中共試圖將其戰略視野和軍事影響擴展

到亞洲地區。5在此企圖下，中共必須以更強有力的軍事實力加以保護，而隨著國家財富持續

累積，國家利益也向外擴張。因此，儘管維持領土完整依然是核心利益及嚴峻的挑戰，並因

而使得中共絕不容許持續推動的軍事整建背離此一核心目標，但中共日前追求的軍事投資，

卻反映出超越維護領土完整之外，追求更遠大的目標。6了解中國戰略現代其進程必須和國際

局勢變化結合，中共戰略在改革開放後分三個階段，局部區域的安全戰略、科技化的區域戰

略及全球反恐霸權戰略，以下就各時期領導人戰略說明： 

一、毛澤東時期軍事戰略 

毛澤東思想是倡導在20世紀中國革命和建設中大範圍實踐的一種理論思想，其取得於新

民主主義革命、抗日戰爭及國共內戰所建立的重要思想。因而毛澤東思想就軍事戰略發展上

來說，從人民戰爭的特殊思維演變成的軍事思想，就是所謂「全面戰爭」與「早打、大打、

打核戰爭」的戰略指導，並試圖利用這樣的思想建立一種完全嶄新的社會體制，提出了一整

套相對應的政治策略和軍事戰略。這個時期的毛澤東因處在多年來戰亂過後，無論是社會、

經濟、國防等建設上，均處於百廢蕭條及千瘡百孔的狀態，所以主要在先行解決社會跟經濟

現實問題，在廣大的領土之上及戰亂過後所留下眾多遺骸百姓，應讓人民有的吃、有的住並

進以達到統一行動與思想；因此，毛澤東開始推行人民公社使人民得以生產，進行鎮壓反革

命運動以清查和鎮壓反革命分子，最後實施抗美援朝等三個運動，而鎮壓反革命運動實行內

容為「首惡者必辦，脅從者不問，立功者受獎」的政策，目的為儘速鞏固政權，使社會秩序

 

4〈鄧小平在軍委擴大會議講話〉(1985年6月4日)，中共中央文獻委員會，《鄧小平文選》（北京：人民出版社，

1993年），卷3，頁126-129。 
5國防大學軍事學院編修，《國軍軍語辭典》，頁2-6。 
6中華人民共和國國防部，《2015年中國的國防》白皮書，(北京：中國國防部，2015年)，頁15。 
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出現安定的局面，進而加強支持及配合人民公社和抗美援朝的運動。7 

當時的中共在毛澤東的領導下，走上社會主義國家，提出以農業為基礎，以工業為主導

，形成由農業、輕工業、重工業為順序去發展國民經濟的方針，使中共能夠朝向工業化道路

，建設社會主義的現代化國家，才會有後續實現農業、工業、國防和科學技術的四個現代化

的戰略目標。8然就軍事戰略與戰術運用而言，概可區分四次轉變時期：(一)人民公社時期由

游擊戰向游擊性運動戰轉變；(二)抗日戰爭時期由正規戰向游擊戰轉變；(三)解放戰爭時期由

正規戰向運動戰轉變；(四)抗美援朝戰爭時期由運動戰向運動戰與陣地戰結合轉變。 

二、鄧小平時期軍事戰略 

鄧小平的主要理論重點是解放思想、實事求是的精神，進行「改革」與「開放」同時進

行的政策，使當時的中共能夠推入現代化之路，並令其爾後發展之勢成為定局。在1960年代

中期，中共確立其軍隊與國防建設 指導方針是以「早打、大打、打核戰爭」為目標，9而鄧

小平認為當時有能力發動世界大戰的，就僅有美、蘇兩個國家，同時兩國的核子發展勢力具

有相互威懾的作用，亦使其互相不敢輕易發起戰端；因此評估在該世紀內，大規模的戰爭是

打不起來的，取而代之卻是為爭奪霸權主義而產生的小規模局部戰爭，故制定對內發展經濟

的總體方針進而開始裁減軍隊，並要求軍隊要服從大局，以經濟發展為首位。 

鄧小平於1978年的中共「第十一屆三中全會」，確立了以新時期軍隊建設思想，提出「和

平時期建軍」的軍事發展戰略，積極以「國防現代化」戰略目標「質量建軍」的精兵之路為

發展主軸。其主旨在於調整軍備發展，由過去偏重「核威懾」之建軍戰略，轉變為加強陸、

海、空軍傳統武器之發展，並作出「體制改革、精簡整編」的決策，開始實施「百萬裁軍」

，強調共軍由「早打、大打、打核戰」的臨戰狀態，轉變到「新時期軍隊建設指導思想的戰

 

7〈中國共產黨新聞－鎮壓反革命運動〉，人民網，2016年2月，<http://cpc.people.com.cn/BIG5/64162/64167/ 

4518833.html>。 

8〈毛澤東對中國現代化的貢獻〉，多維新聞，2013年9月，<http://history.dwnews.com/big5/news/2013-09-02 

/59324172-all.html>。 

9蔡和順，＜從中共軍事戰略思維演變論其陸軍未來發展＞，發表於「中共軍力現代化暨第16屆國家安全與軍事

戰略國際學術研討會」(地點：國防大學陸軍指揮參謀學院，104年11月16日)。 
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略性轉變」。10而在軍事戰略上則強調「積極防禦」，內容包括了防禦與進攻，在運用上特別

注重「先機制敵」的主動性，才能在最大的限度內先期破壞敵人的進攻準備，削弱其高技術

的兵器優勢，才能使防禦之一方擺脫被動，進而爭取主動權，整體發展方向。 

三、江澤民時期軍事戰略 

1986年中共制定了「八六三計畫」，將若干國防科技研究項目列入「國家高科技研究發展

計畫綱要」，軍事科技研究則以常規武器為主，另配合以發展戰略核武器與航天技術兩項重點

。在1989年天安門事件以後，江澤民應然上台，其仍依據鄧小平思想理論持續此一科技化軍

隊建設的路線；江澤民於1990年12月的「全軍軍事工作會議」上提出「政治合格、軍事過硬

、作風優良、紀律嚴明、保障有力」的「五句話」總要求。11又鑑於1991年波灣戰爭的現代

化高科技武器裝備之啟示，更促使中共對未來戰爭形態的體認，將轉變為高技術條件下的局

部戰爭及軍事事務革命的世界潮流，中共深深體會到其軍事科技與歐、美等先進國家之落差

，便開始加強對美、俄等「外軍」做學習，因而成為其武器裝備之建設方針。 

江澤民於1997年4月1日透過解放軍報指出：「在新的歷史條件下，中央軍委適時地制定

新時期軍事戰略方針，提出把軍事鬥爭準備的基點放在打贏現代技術，特別是高技術條件下

的局部戰爭上，實現共軍的建設由數量規模型向質量效能型轉變、由人力密集型向科技密集

型轉變」。同年12月共軍召開中央軍委擴大會議，為「科技強軍」指導定調，律定「十大方向

」，其中第一項為：「 貫徹科技強軍為戰略最高指導原則」，另第七項為：「制定武器裝備發展

規劃，以及能適應未來戰爭，又有中國特色為原則，爭取在下世紀形成與世界先進水平接近

的武器裝備體系」。1998年共軍提出「科技大練兵」之理念，江澤民實行跳躍式的換裝換代，

構想要「努力實現軍隊跨越式發展」，採取「新舊並用、高低結合、分檔配備、梯次換裝」的

武器配備體系，企圖一舉跟上世界水平。12因此，在2001年7月1日「中共建黨八十週年紀念

大會」上提出「三個代表」，要求中國共產黨「要代表中國先進社會生產力的發展要求；代表

 

10
彭光謙、王光緒，《軍事戰略簡報》，1989年9月出版，頁123。 

11
孝金波，＜80年80詞：軍隊建設五句話總要求＞，人民網，2007年7月12日，<http://military.people.com.cn 

/BIG5/8221/84385/87219/87464/5981433.html>。 

12
溫熙森，《國防科學技術論》(北京：中共國防科技大學出版社，1995年12月)，頁66。 
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中國先進文化的前進方向；代表中國廣大人民的根本利益。」藉由「科技強軍」的戰略思想

及「兩個根本性轉變 」的戰略方針及「五句話」、「三個代表」，中共開始全力換裝新一代武

器裝備，以加強其中、遠程打擊能力，並標榜以「質量建軍、科技強軍」與「打贏高技術條

件下的局部戰爭」為軍事現代化之目的，將國防高科技發展列為重要的戰略位置，綜述整個

發展方向。 

四、胡錦濤時期軍事戰略指導 

主政時期以前更以大陸軍主義思想為主，著重在朝向地面部隊武力發展，並將全國劃分

七大軍區，「有關中共軍區設置的發展與演變，對於目前按地域劃分以城市命名，有瀋陽軍區

、北京軍區、濟南軍區、南京軍區、廣州軍區、成都軍區和蘭州軍區等，依據中共官方史料

記載，有關中共軍區體制的成立，最早始自1931年，時至今日已有90年之久。13」，尤以1991

年的波灣戰爭，歷時42天的空襲、在伊拉克、科威特和沙烏地阿拉伯邊境地帶展開的歷時100

小時的陸戰。以美軍為首的多國部隊以最低的代價取得決定性勝利，重創伊拉克軍隊。此次

戰役，在極短的時間內獲得壓倒性的勝利，給中共很大的震撼。這場戰爭對中共來說是一個

分水嶺，「解放軍體認到現代戰爭需要依賴諸兵種聯合作戰才能取勝。14」必須要有一套能適

應現代戰爭的軍事戰略，中共國防大學空軍上將政委劉亞洲認為：「有什麼樣的理論，就有什

麼樣的戰略，有什麼樣的戰略，就有什麼樣的軍隊。戰略是行動的先導，每個國家的軍隊都

有自己的戰略。15」，美國因2001年的911事件而對恐怖組織實施反恐戰爭，成為一個新世紀的

戰爭形態，尤其在2003年的波灣戰爭中，透過部隊的高機動化、資訊化的優勢及精確制導武

器的使用，使得美軍在短時間內即擊潰海珊政權，從而讓中共體認到資訊化戰爭將成為21世

紀的主導戰爭。16因此胡錦濤時期的軍事理論立足於「打贏信息(資訊)化條件下的局部戰爭」

，意味中共軍隊現代化的進程將由機械化推進至信息(資訊)化。 

 

13
謝志淵，〈中共軍區改戰區之戰略涵意〉，《陸軍學術雙月刊》，52卷，548期 (2016年8月)，頁69。 

14
劉亞洲，《劉亞洲戰略文集》(北京：解放軍內部發行，2015年)，頁112。 

15
同註14，頁113。 

16
黃明秋，《中共核戰略之發展與演變-戰略文化觀點》(國防大學戰略與國際事務研究所碩士論文，2009年3月)

，頁108。 
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為實現此一目標，中共提出「跨越式發展」策略，從中國大陸的國情、軍情出發，積極

推進中國特色軍事變革的途徑。並以資訊化主導共軍現代化的跨越式發展，將重點放在加強

高技術密集研發資訊化武器裝備及著重海、空軍與二砲作戰力量的建設，全面提高軍隊的威

懾與實戰能力，此點從胡錦濤主政後，部隊精簡重點均以陸軍為主，陸軍部隊比例降了1.5％

，而海、空軍及二砲員額則反向提高了3.8％，突顯出了海、空軍及二砲之地位，以加快實現

軍隊的整體轉型，建設一支能夠打贏未來資訊化戰爭的現代化軍隊。17因此胡錦濤的國防、

建軍政策，即為指引共軍走向具有中國特色資訊化軍隊的戰略思想。 

五、習近平時期軍事戰略指導 

自習近平成為中國大陸新一代領導人後，所謂「中國夢」的本質與內涵是以愛國主義為

核心的中國夢，更是以民族復興為目標的中國夢，要實現夢想的途徑，必須要弘揚中國精神

、凝聚中國力量等。18同時，沒有一支強大的軍隊為基礎，沒有一個鞏固的國防為後盾，實

現中國夢的理想就沒有保障。換句話來說，中國夢對軍隊來講，就是強軍夢，中國夢引領強

軍夢，強軍夢支撐中國夢，只有落實強軍目標，才能為實現中國夢提供堅強力量保證。19因

此在新形勢下的強軍目標：「聽黨指揮、能打勝仗、作風優良」，正是適應實現這個國家和民

族最高利益對軍隊建設的新要求，並且要深刻把握中國夢、強軍夢內在連繫做出的戰略抉擇

，是基於國家總體戰略提出的軍事戰略指導，而強軍目標亦呼應中共國防和軍隊建設有著方

向性、根本性及全面性的重大問題，三者是相互連繫與密不可分。 

在中共十八大中明確提出，中共的建軍治軍指導思想和方針原則應與時俱進。過去的幾

個歷史時期，都有明確的目標要求，對建軍整備不斷地向前發展。在毛澤東時制定了建設優

良的現代化革命軍隊的總方針，到鄧小平擔任領導時提出了建設一支強大的現代化、正規化

革命軍隊的總目標，換江澤民為主席則提出了政治合格、軍事過硬、作風優良、紀律嚴明、

 

17
王宏平，〈後冷戰時期中共國防改革之研究〉，國立中山大學大陸研究所，碩士論文，2006年，頁34。 

18梁棟、單寧〈中國夢歸根到底是人民的夢〉，中國評論新聞網，2013年3月，

<http://hk.crntt.com/doc/1024/7/1/9/102471926_2.html>。 

19〈軍報：無強大軍隊難保障中國夢〉，文匯網，2013年6月，

<http://news.wenweipo.com/2013/06/15/IN1306150033.htm>。 
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保障有力的總要求，到胡錦濤接任時期提出了按照革命化、現代化、正規化等相互統一的原

則，加強軍隊全面建設的重要思想，直至現任習近平上任提出，黨在新形勢環境下的強軍目

標，堅持以馬克思主義軍事理論為根本指導，以國家安全環境和軍隊建設現狀為客觀依據，

以提高軍隊戰鬥力為出發點和落腳點，是為現在建軍與治軍指導思想和方針原則。而這一強

軍目標，進一步闡明了強軍建軍的發展方向、指導原則、戰略重點和基本途徑，是習近平在

推動軍事指導理論創新和軍事實踐發展取得的重要成果。 

部分中共軍事專家認為，所謂戰略方向和重大安全領域現實威脅，目前主要指台灣、東

海(釣魚島)、南海三地，它們構成了對中國領土主權安全的現實威脅，換言之，強化海軍、

空軍的軍事戰略將成為重點，「一體化聯合作戰已經成為解放軍基本作戰形式」，20未來軍事

戰略方向一定朝一體化、模組化方向發展。 

第二節 中共軍力報告意涵與影響 

美國國防部依隨著中共國力崛起，對共軍軍力的討論與相關新聞便不斷的出現在媒體中

，特別是在十八大會後，「改革」已確定是習近平政權的重要施政目標。2015年9月，習近平

於閱兵時公開宣佈將裁軍30萬，更讓外界增添許多想像空間。上述的改革，都在2015年11月

中央軍委改革工作會議上逐步定案，而在2016年1月裡逐步落實四總部的重整、軍委機關改制

、二砲部隊改為火箭軍、以及新成立戰略支援部隊，其變動幅度創下近年來的紀錄。在2016

年2月1日更是宣布了撤銷七大軍區，改設立同級別的五大戰區，這更是徹底打破過往共軍的

軍事體制，勢必會對共軍的體制與發展造成相當的影響。 

此波共軍軍事體制改革，首要注意的便是4大總部的調整，從「總部制」走向「多部制

」，其變化不是只有單純的名稱轉變，而是在組織職能上有完全不同的意義，更代表過去4總

部的地位遭到相當程度的削弱。如總參謀部（以下簡稱總參）過去稱為解放軍「天下第一部

」，就是因為其為中共武裝力量的軍事指揮機關，主管作戰、情報（包含人因情報與電子、網

路情報作戰）。其次，7大軍區過去皆以陸軍擔任軍區司令，與海、空軍、二砲部隊不同的是

，陸軍並無獨立的領導機關與司令員，而是以總參謀長作為陸軍的總管，這也顯現過去共軍

 

20
〈重塑我軍力量體系的整體性革命性變革〉，《解放軍報》，版1，2016年12月4日。 
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體系與西方國家軍事體制上的差異。21 

一、四總部變化的意涵 

總參改為中央軍委聯合參謀部，原掌管的情報部份外移至戰略支援部隊（以下簡稱戰支

部），過往對陸軍的行政指揮也重新劃分到新設的陸軍總部麾下。因此總參的職權將會回歸到

單純的聯參作業模式，以類似美國聯參的方式運作，這也可以從其新名稱重視「聯合參謀」

中看出蹤跡。相對於改變後的總參，新成立的戰支部所擔負的責任卻是相當沉重，只要與戰

略支援有關的情報資訊傳遞都是其重要的職能。戰支部首任司令員由高津出任，他出身二砲

部隊基地司令，並於2013年擔任過總參謀長助理、2015年升共軍軍事科學院院長，對於跨兵

種作戰指揮有所認識，資歷相當完整，出任戰支部司令員，統一掌管情報、航天、指管系統

等建構一體化聯合作戰的關鍵要素，其地位甚至可能高於改制後的聯合參謀部。而在總政治

部（以下簡稱總政）的最大變化，是在其過往的監察、保防、與軍法業務，改歸直屬軍委會

的軍委政法委。這代表過去負責監察、保防、人事升遷的總政治部權力被分給中央軍委紀律

檢查委員會與政法委員會，現在的政治工作部在人事調動上的權限則大幅下降，擺脫過去既

掌握升遷機會亦有糾察權的地位。而現今更名為政治工作部，可解讀為未來的工作會更加集

中在思想教育與政治工作上，而非過去獨攬人事大權。 

深化國防和軍隊改革，中共形成了「軍委管總、戰區主戰、軍種主建」整體格局，戰區

主責主業是作戰指揮，軍種主責主業是建設管理。努力理順新體制運行的各種關系，把戰區

主戰之權責落實，以戰領建、以建促戰、戰建共進，過去武器研發與軍工體系都會回歸4軍種

，並在擴大軍民融合與軍民技術的相通性上，強化資源共用，以民企為科研主體的發展方向

上，引導民企進入軍品科研生產和維修的領域，由過去軍工行業內部招標改為競爭機制，提

高軍費使用效率，過去總裝在科研經費上的優勢也會受到影響。而最重要的航天系統與衛星

基地的管理更是都被劃分至戰略支援部隊，代表總裝的勢力也不如以往，甚至不排除會與總

後勤部（以下簡稱總後）合併。 

二、火箭軍正名的意涵 

 

21
胡光正，《中外軍事組織體制比較教程》（北京：軍事科學院，2013年6月）。 
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火箭軍的成立，除代表二砲部隊已不需要利用名稱來達到掩護與混淆外界視聽的目的之

外，亦顯示其未來在區域衝突時所必須擔負的責任。火箭軍的概念依然受到過去俄羅斯的影

響，特別是俄羅斯在1997年將軍事航天部隊（包含火箭發射部隊、衛星管控、航天基地管理

）與隸屬於防空軍的飛彈防禦部隊併入了戰略火箭軍。但在2001年之後，又將航天部隊獨立

成立了太空軍，222011年再度併入新成立的空天防衛軍。在俄羅斯的定義裡，戰略火箭軍主要

負責長程與中程彈道飛彈系統，日後雖一度負責太空事務，但又成立獨立的太空兵。可見其

所謂的戰略火箭軍雖與航天科技、衛星系統有關，但本質仍然是彈道飛彈，而航天（太空）

的領域，則屬獨立於各軍種之外的第5軍。 

在此次軍改中，共軍將太空事務的主導權劃分給戰略支援部隊，並非由火箭軍負責，主

要還是在於過去二砲主力在於飛彈部隊，而航天系統與基地的管理則是直屬於過去的總裝備

部。因此在傳統上，航天與二砲是有所差異的。目前較有可能的發展，是在戰略支援部隊的

麾下些許時間後，回歸到空軍的主導之下，以實現中共不斷強調的「空天一體戰」。23在現代

戰場中，衛星定位、通訊、遙測為致勝關鍵，共軍在未來航天系統逐步發展完整時，為求有

效爭取太空權，成立獨立的天軍部隊，也是一種可能的發展。 

三、軍改的意涵，「權力集中」 

從權力調整的角度來看，此次中共的軍改，雖說是為了走向專業化與應對未來戰爭，但

在內部權力分配上，此番調整可與1929年的古田會議相較，當時的毛澤東藉此確立了其在紅

四軍中的領導地位。今日的習近平利用軍改的機會，進行權力的調整，及加強對軍隊的掌握

，也利用部門裁撤的機會，削弱過去四大總部的權力，甚至藉此汰換將領。從這些跡象來看

，共軍的軍改是建立在習近平自身的地位考量與權力穩固上，以及為了打擊過去的貪腐集團

（即徐才厚與郭伯雄）所建立的體系，並利用軍改的機會，配合裁軍來達到汰換將領的目的

，這可能才是習近平積極推動軍改的原因。 

 

 

22
陳建民、李抒音、賈博宇，《蛻變之痛：艱難轉型中的俄羅斯軍隊》（重慶：重慶出版社，2007年7月）。 

23
蔡風震、田安平，《空天一體作戰學》（北京：解放軍出版社，2006年9月）；李學忠、田安平，《國家空天安全

論》（北京：解放軍出版社，2010年7月）。 
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四、大軍區轉戰區對共軍的意涵 

從實際作戰的角度來看，大軍區改為戰區的最大影響，應在於加強聯合作戰的能力，以

戰區作為聯合作戰指揮體系，是未來執行一體化聯合作戰的必要條件。類似的變化也出現在

2010年前的俄羅斯軍事體系之中，2010年前俄羅斯仍是以照地理概念來建構其軍事行政區，

如莫斯科軍區、北高加索軍區、列寧格勒軍區、烏拉爾軍區、西伯利亞軍區以及遠東軍區。

之後的改革除了融入戰區的方向概念，將其整合為東、西、南、中四大戰區以及組建相應的

聯合戰略司令部，並將指揮體系由原先的11級指揮體系簡化為：聯合戰略司令部、作戰指揮

部和旅的3級指揮體系。而此一轉型也出現在今日的共軍軍改之中。 

(一)一體化聯合作戰的實踐 

共軍對一體化聯合作戰的重視，早在2003年美國的「伊拉克自由」之戰之後便已展開，

大量的翻譯與相關著作出現在共軍內部參考資料之中，許多將領更是對於聯合作戰有所認識

，甚至撰寫研究專文。但在進行聯合作戰時，最大的難關不是在科技上，而是共軍以大陸軍

主義主導的7大軍區制度，與高層缺乏聯戰思維，才是讓聯合作戰窒礙難行的主因。如過去以

大軍區作為作戰目標的分野，軍區內仍是以陸軍為主，甚至總參謀部就是實質上的陸軍司令

，但在進行現代戰場中，跨軍種緊密協同的聯合作戰，才是真正主宰勝負的關鍵。因此，共

軍也在多次演習中開始將跨軍種聯合作戰納入演訓之中，如2014年中共空軍與東海艦隊航空

兵進行了空戰對抗，是海空軍首次舉行類似的跨軍種演習，可見日後在類似海空聯合攔截等

類型任務上，各軍種會有更多的合作機會。 

(二)任務導向的整合 

共軍近年來在一體化聯合作戰，可以從其執行東海防空識別區（以下簡稱東海ADIZ）的

諸多行動中做出觀察。東海ADIZ過去在地緣上屬於南京軍區以及東海艦隊海軍航空兵的管轄

，也代表在任務上海空軍是有相當程度的重疊。但事實上，過去共軍的海空軍並無接受彼此

陸上指揮機制的管控，一般多是形成各自為政的狀況。早在2014年成立東海ADIZ時，共軍便

開始嘗試透過東海聯合作戰指揮中心的模式，形成以「任務導向」為主的作戰概念，作為聯

戰先行試點，藉此探索聯合作戰指揮體系的建立，加強戰略方向的協調，逐漸走向信息化條

件下的聯合作戰。並且配合組織上的改造，撤銷7大軍區而改以同樣為正大軍區級的5大戰區
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作為聯合作戰指揮機構，直接歸屬中央軍委建制領導。從實作配合制度雙管並進，這可能才

是共軍真正的盤算。 

(三)積極防禦的轉型 

積極防禦一直以來都不斷的出現在共軍的軍事戰略規劃之中，但其本質與意涵也隨著國

力而有所變化。積極防禦的意義也隨著時間演變，以及國際環境與中共自身實力的變化「與

時俱進」，讓積極防禦在本質與應用上與最初有相當的差異。過去誘敵深入的游擊戰思維，與

現今習近平在談話中所強調的「堅持貫徹新時期積極防禦軍事戰略方針」必有相當的差異。

可見積極防禦的名詞，仍然出現在中共戰略相關指導之中，但一樣的名詞，會隨客觀環境的

差異而有不同的意義，是極具彈性會隨軍事動態而調整。在其近期的官方報告中，更是強調

了戰略上防禦與戰役戰鬥上進攻的統一，雖然依然堅持防禦、自衛、後發制人的原則。但雖

為「後發」，在實際的戰爭戰役上，不必然就是處於弱勢挨打，反因被侵略與弱者的道德性，

而可在戰術戰役上先採取主動，從政治、軍事、經濟等方面採取措施，做好戰爭準備，創造

日後進行戰爭時對己方有利的條件，先行達到「制人」的效果。 

五、共軍軍事改革的對外影響 

雖然此次軍改主要目的可能還是在於內部的權力鞏固，但經過改組後的共軍，勢必會對

周遭國家帶來一定的影響。特別是在大軍區域與戰區的調整、以及戰略支援部隊的運作上。 

(一)大軍區轉戰區的對外影響 

戰區的成立也代表共軍的作戰思維的轉變，過去逐漸脫離過去尾大不掉的大陸軍主義，

取而代之的是具有高度彈性與一體化聯合作戰能力的精銳部隊。而在戰區為主的軍事體制下

，也代表共軍在聯合作戰能力的提升。雖然平時各軍種由各自軍種總部指揮訓練與建軍，但

戰時則編入戰區，進行聯合作戰，由戰區指揮部統一指揮調度。昔日共軍以國土防守為主，

故大軍區是以地域作為劃分，今日以東南西北中重新劃分，除了中部戰區負擔北京衛戍的任

務，以及具有總預備隊的意義之外，各戰區所負擔的任務區域都超過國土範圍，帶有跨國進

攻的意義。 

(二)情報機關與網軍的整合 

另一明顯的變化在於中共對外情報能力的整合。過去共軍的對外情報作為，主要是由負
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責「人因情報」的總參二部、負責電子情報與網路作戰的總參三部，但現今這些都重新歸屬

於與陸軍領導機構、火箭軍一同掛牌的戰略支援部隊，象徵情報的整合。值得思考的是總政

聯絡部甚至總裝也有負責科技情報的情搜單位，在總政與總裝大幅改組的情形之下，兩單位

的情報單位若也調至戰略支援部隊，便也代表共軍情報部門的重整，未來若以類似美國國防

情報局（Defense Intelligence Agency, DIA）的方式成立直屬軍委的情報單位，也象徵對外情

報蒐集能力的整合。24 

因此，即便從結構上可以發現解放軍軍改有相當成分是參考美國的聯參體系與戰區架構，但

是在結構上仍然有前蘇聯與俄羅斯的影子，形成「美皮俄骨」的樣貌。但在最重要的思維層

面，仍然需從穩固權力的角度，以中共固有的思維模式分析。畢竟對習近平而言，在成為「

能打仗、打勝仗、來之能戰、戰之必勝」的軍隊之前，要能建立一支「召之即來、服從領導

」的軍隊，這可能才是軍改的最終目的。 

第三節 中共2015-2020年軍力報告書研析 

美國國防部依2000年會計年度的「國防授權法NDAA（National Defense Authorization Act 

for Fiscal Year 2000, Public Law 106-65）」第 1202 項通過之規定，美國國防部為執行該法，

每年須提供國會一份《中共軍力報告》，25報告書內容針對中共未來20年軍事技術發展，總體

戰略，與未來走向，也都會將中國武力攻台的可能性納入觀察重點之一，中共為實現「中國

夢」國家戰略目標，自2015年底展開國防與軍隊改革，2016年完成領導管理體制及聯戰指揮

體系調整，2017年置重於優化軍隊規模結構和高作戰力量體系改革任務，希望2020年能朝「

資精、效高」聯戰部隊發展，具備第一島鏈戰略要域控制權及第二島鏈以西局部海域抗擊強

敵戰力。隨其軍力增長，刻意透過強勢執法維權與相應軍事作為，捍衛領土主權與海洋權益

，破壞區域穩定發展。 

 

24
Peter Mattis, “The Evoluing Role of PLA Military Intelligence”, “The PLA at 90: Evolutions, 

Revolutions, Legacies, and Disruptions”.( CAPS-NDU-RAND 2015 International Conference on PLA 

Affairs November 13-14,2015). 
25

Office of the Secretary of Defense, “Annul Report to Congress, Military and Security Developments Involving the 

People’s Republic of China ”, 2010, p.1. 
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中共為世界第二大經濟體，並持續挹注高額國防經費遂行軍事現代化發展，隨其綜合國力大

幅成長，兩岸軍力差距加大，除迄今仍未放棄以武力做為解決臺灣的選項外，更將臺灣視為

其戰略目標。近年中共機、艦刻意繞行臺灣本島及赴西太平洋遠海長航訓練，對臺實施針對

性演習等作為，片面改變台海現況，已對我國防衛作戰形成嚴峻挑戰，殊值全體國人正視。 

一、區域情勢與中共發展 

    當前國際安全環境，正面臨快速變動與高度不確定情勢，美國以強大的國力為後盾，主

導區域安全秩序，中共加速軍事改革，區域各國競相強化軍備及非傳統安全威脅與日俱增等

因素，臺灣無可避免受到牽動及影響。 

(一)區域情勢 

近年亞太區域內問題仍聚焦在領土安全、主權爭議等重大政治議題，包含朝核問題獲得緩

解、釣魚台主權爭議、臺海情勢、南海人造島礁軍事化等，均牽動區域安全情勢。2018

年5月美國太平洋司令部更名為「印太司令部」，與轄區盟國進行軍事合作，調整軍力部署

，確立其「印太戰略」；日本藉深化「美日同盟」體制，強化美日軍事合作；菲律賓總統

杜特蒂對南海爭議採共開發作為，並持續擴大與陸、俄軍事合作；印度積極拉攏與美、日

友好關係，並納入美、日、澳同盟體系，「美、日、印、澳」印太戰略同盟關係儼然成形

；緬甸翁山蘇姬因羅興亞人處理不善廣受批評；朝鮮半島局勢則因北韓遭受國際制裁下，

逐步釋出善意，整體局勢逐漸由對立轉儇協商。 

(二)中共發展 

中共透過外交和經濟等作為，積極參與國際社會體制運作，擴大國際影響力，以維繫自身

國家利益。自2015年起，規劃軍隊全面現代化進程，藉由組織調整及軍事體系的改革，優

化部隊戰力，運用階段性軍事改革、大幅更新武器裝備、持續增加海、空及火箭軍等軍力

發展，積極優化兵力結構、戰術戰法，提升聯合作戰能力，並藉由跨區遠航、亞丁灣護航

等任務，設立海外基地執行海、空軍跨島鏈與南海巡弋等軍事作為，成為印太地區各國進

行軍備競賽之潛因，此外透過「一帶一路」擴大外交與經濟戰略布局，加速發展全球與區

域投射軍力，朝區域強權邁進。 
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二、國防政策與國防預算 

    2017年10月18至24日，中共召開「中國共產黨第十九次全國代表大會(十九大)」，以「堅

持走中國特色強軍之路，全面推動國防和軍隊現代化」，2018年3月全國「人大、政協(兩會)

」強調依循強軍目標，持續推動國防和軍事改革，為實現「兩個一百年」戰略目標而努力。 

(一) 戰略目標 

習近平將「中國夢」奉為民族復興的奮鬥目標，並將實現共產黨成立一百年時全面建成

小康社會，建政一百年時躋身成為社會主義現代化國家定為國家戰略目標，中共在「中

國的軍事戰略」白皮書中明白表示「軍事戰略是籌劃和指導軍事力量建設和運用的總方

略，服從服務於國家戰略目標」，在服從與實現「兩個一百年」國家戰略目標，按「一帶

一路」國家發展戰略，貫徹「積極防禦」軍事戰略方針，加快推進國防和軍隊現代化，

為實現偉大復興的「中國夢」提供保障。 

(二) 國防政策 

2015年5月中共國務院新辦公室在公開發表的「中國的軍事戰略」中，強調奉行「防禦性

」國防政策，並明確指出國防建設目的係為維護國家主權、安全、領土完整及保障國家

和平發展，貫徹積極防禦的軍事戰略方針，加快推進國防和軍隊現代化發展，維護世界

與地區和平穩定，以支持「兩個一百年」奮鬥目標實現和提供中華民族偉大復興的「中

國夢」堅強保障。 

(三) 軍事戰略 

2019年中共公布之國防報告書「中國的軍事戰略」，仍維持「積極防禦」軍事戰略，並於

「十九大」會議，2020年基本實現機械化、信息化建設，2035年基本實現國防和軍隊現

代化，到本世紀中葉建成世界一流軍隊，為貫徹其「積極防禦」軍事戰略，加強遠海戰

略預置與布局，調整軍事戰略方針，強調海上軍事鬥爭，與建設海上軍事力量呼應，突

破「重陸輕海」傳統思維，滿足保障本土及維護國家利益拓展安全需求。 

(四) 軍種戰略 

  1.陸軍 

依「機動作戰、立體攻防」戰略，由區域防衛型向全域作戰型轉變，在「立體攻防、全



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i  U

niv

ers
i t

y

DOI:10.6814/NCCU202101361

30 

 

域作戰」戰略要求，加速推動陸軍走向空中、海洋，向數字化、飛行化、特戰化及無人

化轉型，朝「特戰化、多能化、模組化」合成部隊訓練要求，擴編陸航部隊、特種作戰

部隊，發展輕型機械化部隊，提高數字化、空中突擊及特種作戰能力比重，以「縮減規

模」推展「實戰化」聯合戰術戰法為重點，強化全軍資訊化條件下威懾和實戰能力。中

共在軍事事務革命浪潮衝擊下，認為陸軍存在著「戰略定位、建軍目標、建軍方向、指

揮體制、官兵素質與經費投入」等問題。面臨的則有「軍事事務的變革、戰爭型態的轉

變、安全環境的變化、陸軍轉型的挑戰、履行任務的要求、三軍聯戰的調適與訊化的因

應」等挑戰。對其定位認為「陸軍之優勢不在火力與摧毀，而在於持續占領與控制，將

海空暫時優勢化為持久勢」。因此，在資訊智能化的社會型態下，陸軍必須是「常規威懾

的基礎力量，為地面作戰的主體，三軍聯戰的根本，海空戰力的依托，特種作戰的骨幹

，維和行動的首選」，依據這樣的思維，才能以「小型化、多能化、模組化」的結構，完

成其「機動作戰、立體攻防」 的戰略要求。26 

  2.海軍 

依「近海防禦、遠海防衛」戰略，由近海防禦型向遠海防衛型轉變，27推動海軍建設整體

轉型，由「近海防禦」向「近海防禦與遠海護衛型結合轉變」推進，2050年在第二島鏈

以西海域乃至太平洋西北部海域為遠程戰略目的，建立有效的海上戰力及戰略防防禦能

力，確保海上戰略交通線安全。專研中共海軍的專家，往往對於如何判斷中共海軍水面

艦的規模與能力，深感困擾。美國海軍情報專家將「現代化」界定為水面艦具備多重任

務能力、超越點防禦的整合能量，同時能夠搭載直升機。目前中共海軍驅逐艦與巡防艦

的現代化載台所佔比例大約65％，估計到了2021年將會達到90％水準。28 

3.空軍 

依「空天一體、攻防兼備」戰略，由國土防空型向攻防兼備型轉變，漸次提升戰機質量

與防空戰力，提高戰略預警、空中打擊、防空反導、資訊對抗、空降作戰、戰略投送和

 

26
曾祥穎，〈2030年中共陸軍戰略之研析〉，《陸軍學術雙月刊》(桃園)，第55卷，第563，2019年2月，頁16。 

27
中華民國108年國防報告書編纂委員會，《中華民國108年國防報告書》(台北：國防部，2019年)，頁30。 

28
蔡明均，〈中共海軍戰略與艦艇發展〉，《海軍學術雙月刊》(桃園)，第51卷，第3期，2017年6月，頁53。 
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綜合保障能力，實現「攻防兼備型」轉變。中共空軍用兵思想的著作中，有兩項一再出

現的關鍵性概念，就是空天一體與攻防兼備。依據《中國空軍百科全書》所述，這兩項

概念 從2004年起，就是空軍戰略的核心：「2004年，中央軍委會建立空軍『空天一體、

攻防兼備』的戰略。」兩者被列為空軍戰略的基礎，反應出一項重要轉變，亦即中共空

軍已經朝準備建立一支能整合太空資訊與作戰，且更具攻勢導向戰力的新軍隊發展。29 

4.火箭軍 

第二砲兵更名為火箭軍，代表著中共戰略導彈部隊由兵種向軍種的歷史性跨越，也讓這

支部隊從後台真正走上了幕前，為了向全世界展示一個強大、有自信的導彈部隊，中共

對火箭軍戰略能力應會有更高的要求。尤其是在「核常兼備、全域懾戰」的戰略指導下

，火箭軍無論是在戰略預警、情報獲得、部隊訓練、人才培育、後勤保障或是戰術戰法

等方面，都會持續的求精進、求發展。30從2010年起，中共陸續部署「東風21D型」導彈

後，持續加強對導彈的研究發展，除改良原有導彈，並裝配新式科技，以增強其功能，

更結合新技術，研製功能更為強大的新式導彈如「東風26型」，2020年8月26日朝南海射

擊的多枚導彈，據悉射程超過4,000公里，凸顯其突防能力更強，31加強核彈部隊獨立發

射與常規飛彈突擊能力，完善核常兼備的力量體系，提升戰略威懾與核反擊、常規中遠

程精準打擊之效能，規劃建立具備制約核大國、遏制核戰、保衛疆土之戰略核力量，2050

年形成「核天一體」信息化核力量建設。 

5. 戰略支援部隊 

依「體系融合、軍民融合」戰略，強化關鍵領域及新型作戰力量發展，32整合航天與網路

、電子對抗等部隊戰力，依「訓戰一體、以訓促戰」方式融入全軍作戰體系，推進實戰

化訓練轉型建設，發揮不對稱作戰優勢，加速推動新型作戰力量由科研試驗部隊向作戰

部隊轉型。 

 

29
中華民國國防部，「21世紀中共空軍用兵思想」，（台北：國防部史政編譯局，2012年）。 

30
張宏洲，〈火箭軍加速實現戰略能力新躍升〉《文匯網》，2017年5月18日，http://www.mod.gov.cn/big5/ 

  power/2017-05/18/content_4780830.htm，檢索日期：2020年8月22日 
31
陳振國，〈淺析中共「火箭軍」發展與運用〉，《海軍學術雙月刊》(桃園)，第55卷，第1期，2021年2月，頁85。 

32
中華民國108年國防報告書編纂委員會，《中華民國108年國防報告書》(台北：國防部，2019年)，頁30。 
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6. 武警部隊 

按照「多能一體、有效維穩」的戰略要求，發展執勤安保、處突維穩、反恐突擊、搶險

救援、應急保障、空中支援力量，完善以執勤處突和反恐維穩為主體的力量體系，依平

時擔負社會及國內社情安全維穩，戰時支援現役部隊遂行防衛作戰任務需求，提高資訊

化條件下執行多樣化任務能力。 

(五) 國防預算 

2019年中共國防預算編列約1兆1,899億人民幣（1,763億美元），較2018年約1兆1,070億人

民幣（1,640億美元）成長7.5％，約占中共GDP比重1.26％，全球國防支出排名僅次於美

國，居亞洲第一。中共雖宣稱，國防預算增長係因應軍隊現代化政策，以保障中共海外

利益，惟仍未包含軍事相關產業、太空等國防科研單位補助、國防動員基金及國防工業

營收等諸多額外經費，33多年來中共僅公布國防預算總數及增幅，並未包含具體項目，且

許多軍事相關支出款項仍編列於國務院所屬部會等非軍事部門，西方智庫仍質疑中共國

防預算透明度，推估實際支出約為其公布數字的2倍以，軍力擴張事實已難掩蔽。2021年

國防預算主要持續運用在編制調整、高新武器裝備研發汰換、改善軍人津貼待遇及推動

新型作戰部隊編成等需求，顯示中共在經濟成趨緩下，軍費開支仍以穩固軍權及強化「

強軍夢」為主要目的。 

 

圖 3-1：中共2010至2019年國防經費統計表 

資料來源：節錄中華民國108年國防報告書 

 

33
中華民國108年國防報告書編纂委員會，《中華民國108年國防報告書》(台北：國防部，2019年)，頁33。 
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三、重要武器籌獲與發展 

中共持續提高國防預算編列，並積極引進外國先進科技和武器系統，強化自身國防工業和武

器研發能力，以達成武器裝備現代化發展。 

(一) 陸軍部隊 

裁撤機關單位及邊(海)防部隊，整併主戰兵種並進行組織調整，以達「扁平指揮層級、完

善結構體系、縮短信息傳遞流程」目標。另依「現代化」建設指導，強化資訊化作戰能

力，加速戰場指揮與資訊管理升級；並推動陸航、特戰等新型作戰部隊戰力組建。續換

裝自製直19武裝攻擊直升機、列裝96式與99式坦克、05式兩棲突擊車與兩棲步戰車、63A

兩棲水陸坦克、「紅旗16A/B」及「紅旗17」防空飛彈等，以逐步提高空地一體、達端機

動、快速突擊及特戰作戰能力。如今中共的新時期「積極防禦戰略方針」的軍事戰略，

確立了「預防危機、控制戰爭、打贏戰爭」的新時期戰略指導思想，34戰爭型態加速向資

訊智能化戰爭轉變，在陸戰方面，反映了「戰場空間變大、兵力密度變小、作戰節奏變

快、直接交火變少、反應時間變短」等戰場特質，35但是本質上卻仍有傳承以往傳統的精

神存在，所謂「精確作戰、立體作戰、全域作戰、多能作戰」最重大的變化便是「攻守

易勢」，中共認為「陸地、陸軍、陸戰、陸權」是相輔相成，相互為用的，而有「以陸制

權」之說。36雖然陸軍的戰略受到戰爭型態、軍事戰略與武器裝備的制約，但是陸權離不

開其餘三者，其五大戰區轄地的劃分，地理環境與地緣戰略仍然是其主要考量依歸，「守

疆禦土，安邦定民」仍然是陸軍的天職。 

(二) 海軍部隊 

將北、東、南海三大艦隊，分別改隸北、東、南部戰區，海軍陸戰隊擴編至7個旅，並加

速航艦、大型作戰艦及補給艦等新一代兵力整建。另在吉布地海外基地建成後，未來將

持續朝全球軍力投射及多元化用兵方向發展，維護中共海外利益，372019年12月17日，中

 

34
中共國務院，《中國的軍事戰略白皮書》，〈四、軍事力量建設與發展－軍兵種和武警部隊發展〉，

https://www.ettoday.net/news/20150526/511925.htm。 
35
閻永春，《由陸制權－處於十字路口的陸軍及其戰略理論》(北京：解放軍出版社，2014年6月)，頁261。 

36
同註35，頁12。 

37
中華民國108年國防報告書編纂委員會，《中華民國108年國防報告書》(台北：國防部，2019年)，頁32。 
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共首艘國產航空母艦(002)正式在海南三亞服役，籌獲大型水面作戰艦艇、核子及傳統動

力潛艦與海航戰機、大型補給艦及艦射飛彈外，並持續發展「巨演3型」潛射彈道飛彈、

遠距潛射攻船飛彈、空射攻船飛彈，以及通用垂直飛彈發射系統、遠距艦載防空飛彈系

統，並完善綜合電子資訊系統，以提高遠海機動作戰、遠海合作與應對非傳統安全威脅

能力，增強戰略威懾與反擊能力。2020年僅是中共海軍「三步走」的第一步，其未來發

展除常態性的戰備演訓外，預判仍會持續建立海外基地及增加各型現代化艦艇數量，尤

其到2030年應會將航艦戰鬥群擴充至4個，目前2艘航艦之戰力正逐漸形成中，中共積極

且迫切地發展海軍，其戰略企圖是要藉軍改此一戰略機遇期，加速向世界一流海軍邁進

，建立一支強大海軍足以成為區域的海上霸權。38 

(三) 空軍部隊 

裁撤航空兵「師」級單位，將「團」級擴編為「旅」級部隊，簡化航空兵指揮層級，賡

續新一代戰機與大型運輸機換裝作業，加速空軍現代化與提升戰略投射能力，並密集磨

練航空兵遠海航訓之空中指管、遠距打擊及爭取制空權等能力，冀達強勢維護空權之目

的，39換裝具防空攔截及遠距對地精準攻擊能力之殲10、殲11、殲16、殲20、蘇愷35、殲

轟7機等新型主戰機，並撥交運-20大型運輸機，提升遠程戰略投送能力並優化部隊兵力

結構，並產製紅旗8型、紅旗19型等防空飛彈，陸續接裝直8型運輸直升機及直9型攻擊直

升機，提升酬載能量、快速機動能力與建立低空突擊武力，構建空地一體垂直打擊能量

。國人民解放軍空軍，簡稱為中國空軍、解放軍空軍，是中華人民共和國的空中武裝力

量，也是中國人民解放軍的第三軍種。截至2021年，中國人民解放軍空軍共有398,000多

名人員與5,200多架軍用飛機，是亞洲最龐大的空中武裝力量。 

(四) 火箭軍部隊 

持續擴編飛彈部隊，並採不設預案、實戰化方式執行晝夜間火力突擊、機動等演練，以

強化導彈旅實戰能力；另持續執行新型飛彈研改、列裝及參與全軍實兵實彈演習，以發

 

38
謝游麟，〈中共軍改後海軍發展之研析〉，《海軍學術雙月刊》(桃園)，第54卷，第4期，2020年8月，頁109。 

39
中華民國108年國防報告書編纂委員會，《中華民國108年國防報告書》(台北：國防部，2019年)，頁33。 
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揮對臺作戰、區域維權、抗擊外軍之威懾戰力，40重點量產「東風16、16改」型、「東風

21丙」型、「東風21丁」型中程常規彈道飛彈、「東風26丙」型長程彈道飛彈、「東風31甲

、甲改」型洲際彈道飛彈等彈型，積極從事「東風17」、「東風26乙」及「東風41」等新

型中、長程及洲際彈道飛彈研製，以強化飛彈打擊精度與效能。 

軍改後，火箭軍的規模為之擴大，其導彈旅的數量概已增加了11個，無論是核導彈部隊

或常規導彈部隊都獲得擴編，正待形成戰力中。另外，隨著火箭軍新型導彈陸續陳展與

列裝服役，相對凸顯其機動更快、精度更高、威力更強等特性，愈顯其高新科技之研製

成效與精準打擊能力之提升。41火箭軍導彈家族擴充了，武器型號越來越多，已形成核常

兼備、型號配套、射程銜接、打擊效能多樣的作戰力量體系，逐漸成為一支具有雙重威

懾和雙重打擊能力的戰略力量，不容低估。 

(五) 戰略支援部隊 

自2018年起，賡續整合情報、偵察、電子對抗、網路、太空及心理戰等領域作戰能量，

建構戰略性、基礎性、支撐性高的保障力量，以取得戰場作戰優勢，確保作戰任務遂行

，執行包括首艘貨運飛船「天舟1號」與「天宮2號」交會對接、「遙感30號」、「陸地勘查

衛星1、2號」衛星及「北斗3號」全球導航等衛星發射，提升衛星監偵與武器制導能等能

力，並為後續太空站建置累積重要基礎。對中共而言，戰略支援部隊是維護國家安全的

「新型作戰力量」，主要是將戰略性、基礎性、支撐性都很強的各類保障力量進行功能整

合後組建而成的。42目前得知戰略支援部隊係由三大部分組成：一是網軍(Cyber Troops)

，由原總參謀部之「技術偵察部」整體劃撥成立，也就是負責網路攻防的駭客部隊；二

是天軍(Space Troops)，由原總裝備部中的航天部隊、基地等組成，擔任太空偵察、導航

、氣象、通信等工作；三是電子戰部隊(Electronic Warfare Forces)，由原總參謀部之「電

子對抗部」劃撥成立，以干擾和誤導敵方雷達和通訊為主。43由此觀之，中共戰略支援部

 

40
中華民國108年國防報告書編纂委員會，《中華民國108年國防報告書》(台北：國防部，2019年)，頁30。 

41
倪光輝，〈從第二砲兵到火箭軍變與不變〉《人民日報》(北京)，2016年1月10日，版 6。 

42
邱越，〈我軍戰略支援部隊是一支什麼樣的軍事力量？〉，2016年1月5日，

http://www.81.cn/jwgz/2016-01/05/content_6844493.htm，檢索日期：2017年7月28日。 
43
John Costello,“The Strategic Support Force: China’s Information Warfare Service,”China 



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i  U

niv

ers
i t

y

DOI:10.6814/NCCU202101361

36 

 

隊的任務乃藉由整合原屬不同單位的資電、網路和太空部隊，使中共軍隊在航太、太空

、網路和電磁空間等戰場上，能獲取局部優勢，進而提供聯合作戰準確、高效、可靠的

資訊支撐和戰略支援保障，成為戰爭制勝的關鍵力量。44 

(六) 聯勤保障部隊 

整合倉儲、衛勤、運輸投送、輸油管線、工程建設管理、儲備資產管理及採購等任務，

編成無錫、桂林、西寧、瀋陽、鄭州等5個聯勤保障中心，並依「聯合作戰、聯合訓練、

聯合保障」要求，加速融入聯合作戰體系，提升聯合保障能力。聯勤保障部隊」屬於中

共軍改後軍隊的保障系統，直屬「中央」軍委後勤保障部，主要負責部隊現有裝備的維

護、維修保障及聯勤保障。其主要單位如下:武漢聯勤保障基地，位於中國大陸9省通衢交

通要點，無錫聯勤保障中心（負責東部戰區），桂林聯勤保障中心（負責南部戰區），西

寧聯勤保障中心（負責西部戰區），瀋陽聯勤保障中心（負責北部戰區），鄭州聯勤保障

中心（負責中部戰區）。各地區保障中心位於各戰區，除明確分工外，也可防止權力集中

，產生幹部貪腐的問題，軍隊的聯勤保障體制，主要分為戰略、戰役、戰術3個層級，武

漢聯勤保障基地及5大聯勤保障中心，主要側重戰略戰役層面較大規模的後勤供應能力，

習近平主導的軍隊改革，是按聯合作戰、聯合訓練、聯合保障的要求建軍，成立聯勤保

障部隊就是為了達成上述的要求。45 

四、對臺灣可能採取的戰爭行動 

觀察中共近年裝備發展及戰訓活動，並考量其「損小、效高、快打、速決」之用兵理念，現

階段若對臺用武，可能行動如下： 

(一) 聯合軍事威懾 

運用心理作戰模式，採取提高軍事活動強度、調整兵力布局，包括前進部署、實兵演習

、火力示警或軍事艦船藉自由航行及無害通過之名於臺灣本島24浬毗鄰區內巡弋等，並

 

Brief(Washington DC), Vol. 16,No. 3(2015), pp.15-16. 
44
揭仲，〈淺論中共「戰略支援部隊」之建置與戰力〉，《青年日報》，2016年8月21日，版7。 

45
龍率真，「青年日報」，2020年7月19日https://www.ydn.com.tw/news/newsInsidePage? chapterID= 

  1241847&type=forum。 
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藉傳媒渲染臺海兵險，意圖引發臺灣內部心理恐慌，打擊我民心士氣。 

(二) 聯合封鎖作戰 

以火箭軍或海、空軍針對我本、外島重要港口、對外航道等實施聯合局部封鎖作戰、封

控或奪佔我外島，火箭軍另外兼負抗擊外軍任務，以削弱我民心士氣，切斷我經濟命脈

，惡化我生存環境，以達逼迫臺灣求和為目標。 

(三) 聯合火力打擊 

運用火箭軍及對地飛彈等，打擊我部分指揮體系、政軍經樞紐及重要防護目標等，並採

取逐步升級、遞增強度方式，期瓦解我作戰意志，迫我屈服。 

(四) 聯合登島作戰 

在取得三權(制電磁、制空、制海)並癱瘓我國軍大部分戰力後，統合三軍及火箭軍部隊，

展開三棲進犯臺灣本島，力求速戰速決，期在外力介入前攻克臺灣，形成既定事實。 

   近年中共機艦刻意繞行臺灣本島及赴西太平洋訓練，並以對臺作戰為想定進行針對性聯合

作戰演練等相關作為，顯見中共迄今仍保持對我實質軍事壓力及未放棄武力犯臺思維，雖然

目前尚未具備全面犯臺之正規作戰能力，現階段仍以對我進行聯合軍事威懾、聯合封鎖作戰

及聯合火力打擊之可能性較大，然為達成「澈底解決臺灣問題」，未來勢將執行嚴峻、複雜「

聯合登陸作戰」整備訓練，其戰力增長及對我威脅值得關注。中共迄今未放棄武力犯臺，攻

臺作戰為其主要戰備目標之一。近年持續強化對臺具有針對性的武獲、戰備及演訓，其對臺

戰力已具備聯合封鎖、聯合火力打擊等能力，對我國之國防整備與防衛作戰，均構成嚴峻挑

戰。46 

第四節 小結 

    中共軍事戰略之形成，主要受毛澤東軍事思想、全球戰略形勢與周邊軍事戰略形式之研

判、中共自身綜合國力條件、唯物辯證思維等因素之影響，軍事戰略從毛澤東時期「早打、

大打、打核子戰」的人民戰爭思想與積極防禦戰略，轉變至鄧小平時期「和平時期建軍」、「

積極防禦」與「打贏一場局部戰爭」的軍事戰略思維，以至江澤民時期強調質量建軍、高科

 

46
中華民國108年國防報告書編纂委員會，《中華民國108年國防報告書》(台北：國防部，2019年)，頁40。 
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技建軍，打贏一場小規模高技術條件下的局部戰爭，習近平的「四項維護」、「八大戰略任務

」等，突顯中共在不同戰略形勢變化之下，軍事戰略強調之目標。 

中共迄今未放棄武力犯臺，仍堅持「一個中國」原則，並否認「一中一台」及台灣政治實體

地位，2017年「十九大」時提出「六個任何」及2018年「兩會」的「兩個絕對(每一寸領土都

絕對不能，也絕對不可能分割出去)」，凸顯習近平對於臺灣問題與領土主權之強硬態度，尤

以在軍事上，中共「國防法」明定「可對主權統一、領土完整與安全進行軍事行動」，「反分

裂國家法」中亦指出「解決臺灣問題不排除使用非和平手段」，作為對臺軍事行動之最高指導

原則，並藉軍隊改革加強海、空戰略比重及新型作戰力量與專業部隊建設，蓄積對臺作戰及

應對他國軍力介入臺海能力，以支撐未來對臺作戰可能選項，對我軍事威脅日益嚴峻。 
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第參章  我國武器獲得策略之研析 

    1990年前總統李登輝就任第8任總統時，即指示前行政院長郝柏村規劃公布「國防報告書

」，將有關國防重要事務，向全體國民公開說明。國防部遂於1992年公布第一份的「中華民國

八十一年國防報告書」，其中的「國防政策」明確闡述國家安全的概念、國家利益及國家安全

目標。2002年公布的「中華民國九十一年國防報告書」提出了「國家安全戰略」、「國家安全

政策」、「國防政策」及「軍事戰略」的概念與體系。2009年公布的「中華民國九十七年國防

報告書」將「國防戰略」的概念定義為用以指導「軍事戰略」的制定與執行，至此以後「國

防政策」、「國防戰略」及「軍事戰略」成為「年度國防報告書」有關我國「國防政策」論述

的三大主軸。然2019年公布的「中華民國108年國防報告書」所提出「國防安全戰略架構」，

僅將「國防戰略」與「軍事戰略」納入戰略體系內論述。但依據我國的戰略體系架構，基本

上由上而下分別為國家戰略、軍事戰略、軍種戰略到野戰戰略4個層級，對於「國家安全戰略

」、「國防戰略」及「國防政策」如何整合於戰略體系中，尚未有明確的說明與定義。1 

第一節 國防政策與軍事戰略對武獲之影響 

國軍整建政策係依據「現階段國防政策」與「國軍軍事戰略構想」 綜合歸納而成，「國

軍軍事戰略規劃要綱」明白指出，我國軍事戰略規劃之思維理則，係依據未來國際局勢發展

、國家安全威脅變化、科技或武器發展趨勢、假想敵國、軍力發展以及可運用之國防資源等

實施綜合研判，提出「國防政策」建議並據以制定「軍事戰略」，研訂國軍建軍構想及兵力整

建計畫，有目標、有計畫、有步驟地逐年整建。2國防部2021年公布四年期國防總檢討，說明

我國防戰略為依我國憲法明定「中華民國之國防，以保衛家安全，維護世界和平為目的」，國

防部積極動各項國防建設，憑藉堅定的防衛決心和實力，達成防衛固守、確保和平的任務。

國軍依「不怯敵、不示弱」之指導，不與敵軍備競賽，將戮力建軍備戰，為預防戰爭做準備

，維護國家安全利益，發揮民主防禦機制的關鍵角色。3 

國軍軍事戰略為「防衛固守、重層嚇阻」，旨在建構與發揮三軍聯合戰力，並結合全民總

 

1國防雜誌雙月刊－第35卷第2期，(台北：中華民國國防部，2020年6月)。 
2國防大學戰爭學院編修，《國軍軍事戰略規劃要綱》(台北：中華民國國防部，2007年4月)。 
3中華民國110年四年期國防總檢討編纂委員會，《110年四年期國防總檢討》台北：國防部，2021年。 
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力，藉遠距制敵與重層防衛嚇阻手段，創造有利態勢，遏阻進犯意圖，擊敗敵侵略行動，確

保國土安全，強化資通電作戰能力，確保作戰指管、重要資產及關鍵資訊基礎設施安全，提

升戰力防護與保存，以增進聯合反制及防衛戰力，並結合全民防衛總體力量，利用海峽天堑

及地理環境，建構多層防禦縱深，強化作戰持續力，以達戰略持久目標。4總體資源分配應依

「打、裝、編、訓」思維，建立適應未來戰爭形態之聯合防衛作戰部隊，所以國防部為因應

國際戰略環境改變及國家面臨的安全挑戰進而制訂國防戰略。現階段中共在大力挹注國防預

算驅動下，軍力大幅提升，加速臺海兩岸軍力失衡，整體環境威脅來源複雜。因此國防戰略

以鞏固國家安全、建構專業國防、貫徹國防自主、守護人民福祉及拓展戰略合作目標，接著

依國防戰略指導，以「防衛固守、有效嚇阻」為軍事戰略構想，確保國家安全。 

提到「嚇阻」乙詞，為主權國家為保障國家安全經常出現的手段，尤其當國家周遭環境

面臨覬覦的強鄰，對於一個領土不大、軍事力量無法與之匹敵的小國，建構一支可恃戰力的

軍隊即為最直接有效的嚇阻手段，5此觀點對於我國目前的地緣戰略處境，殊值作為借鏡。至

於「有效嚇阻」的條件，綜合西方核武理論者說法係包含能力（Capability）、可信度（C.R.edibility

）及溝通（Communication）等三項。6首要具備實際軍事武裝能力，可信度則涉及嚇阻決心

問題，溝通係說明嚇阻方須有效地將前二者訊息明確傳給受嚇阻方，總而言之即讓對方深切

感受到實體威脅及不可侵犯的壓力。鍾堅博士以通俗話語指出「嚇阻戰略就是告知對方聽話

，不要輕舉妄動」，7所以「嚇阻概念」目的不在於迫使敵人屈服，而在有能力維持現況，實

可作為我國擬定「有效嚇阻」之軍事戰略構想思考面向。隨著中共每年國防預算的大幅提升

，並加快軍事組織改革幅度、先進武器裝備之研發、提升及換裝等，其軍事聯合作戰能量已

具相當的實力，相對我國「防衛固守」的國防戰略也將受到極大的威脅與挑戰 ，因此為了預

防戰爭，戰略上不能只有防衛而沒有嚇阻，必須輔以嚇阻手段，讓敵考量各風險成本及效益

後，放棄武力解決臺灣。 

 

4中華民國106年國防報告書編纂委員會，《中華民國106年國防報告書》(台北：國防部，2017年)，頁55-57。 
5吳傳國，〈嚇阻在國家安全戰略上的運用與實踐－兼論小國嚇阻之道〉，《國防雜誌》，第24卷，第2期（2009年3

月），頁7-17。 

6John Baylis et al.Contemporary Strategy（London, U. K. C.R.oom Helm, 1987）, 70-75.。 

7華夏網，「鍾堅-全方位思維的戰略觀」，http://big5.huaxia.com/zt/js/04-112/540158.html。 
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一、嚇阻內涵 

一個國家軍事武力的角色與任務有攻擊、防衛、嚇阻、脅迫、武力展示及非戰爭性軍事

行動(Military operation other than war)等不同形式。8儘管軍事武力有多種任務選項，但為確保

國家安全，往往會以嚇阻敵國發動戰爭之企圖為首要目標，因此「嚇阻」就成為各國軍事戰

略中最常使用的方式之一。「嚇阻」是指「勸阻敵人，使其瞭解到其行為所帶來的代價與風險

將超過獲利」，9有人認為「嚇阻是運用具有殺傷力之威脅，以阻止對方採取我方所不願意見

到之行為」，10或者強調：「嚇阻是促使敵人或潛在敵人決定不採取一種或若干特殊之行動。

它是一種心理狀態，亦即認知侵略的代價會超過任何既得利益的代價」，11而「國軍軍語辭典

」則表示：「嚇阻係以不堪接受之後果，威脅敵方，使其不敢貿然行動。12」因此，「威脅」

是嚇阻的主要手段，產生的是心理效果，其目的在於預防戰爭或防止戰爭擴大。 

二、嚇阻的要件與類型 

研究軍事戰略的學者們普遍認為構成嚇阻效能不可或缺的基本要件包括「能力」、「可信

度」與「溝通」；其中「能力」是本身的實力，也是嚇阻之重要基礎；「可信度」是讓敵方相

信我方願意付出代價來「兌現」威脅，也就是決心、勇氣；「溝通」則是向敵方明確、精準無

誤地表達我方使用武力的企圖。13在嚇阻的類型方面，可以依據不同標準做不同分類(如表2) 

。至於要採取何種嚇阻方式，端視敵對雙方所處的戰略環境、企圖、能力及付出的成本效益

、所望效果等因素；另外，在制定或遂行嚇阻戰略時亦應考量嚇阻中之「非理性」 (Irrationality)

與「不確定性」(Uncertainty)因素，這些因素往往由「人」、「 戰略文化」、「意識形態」等造

成，導致嚇阻的功效存在有「機率」問題。因此在制定嚇阻戰略時必須兼顧風險與彈性，若

 

8鄧定秩，《國家戰略的理論與實踐》(臺北：黎明文化事業，2007年1月)，頁269-271。 

9Alexander L. George and Richard Smoke, Deterrence in American Foreign Policy：Theory and Practice (N.Y.：

Columbia University Pre, 1974), p.3。 

10Patrick M. Morgan, Deterrence：A Conceptual Analysis, 2nd ed. (Beverly Hills, Calif：Sage Publications, 1983), p.17。 

11Alan Zimm著，沈遠峰譯，〈嚇阻之過去與未來〉(Deterrence：Its Past and Future)，《國防譯粹》(臺北)，第24卷

，第1期，1997年1月，頁55。 

12國防部印頒，《國軍軍語辭典》(臺北：國防部，2004年3月)，頁2-3。 

13陳牧民，《圖解國際關係》(臺北：五南圖書，2014年9月)，頁54。 
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嚇阻失敗，並不代表戰爭的失敗，仍可藉反制或防衛措施等擊敗敵人，獲得戰爭最後勝利。14 

表 2-1：嚇阻的類型 

區分 類型 內涵 

依軍事力量 
核子嚇阻 以核子武器的威脅來達到嚇阻目的 

傳統嚇阻 以傳統武器的威脅來達到嚇阻目的 

依危機程度 
一般嚇阻 指雙方都維持其所認為滿意的軍備，以供嚇阻，此嚇阻經常存在 

立即嚇阻 在另一國將行動但未開始前，提出報復威脅，企圖阻止該國行動 

依嚇阻與 

被嚇阻關係 

直接嚇阻 用來防止敵方攻擊己方本土 

延伸嚇阻 在防止敵方攻擊受己方保護之第三國 

依目的作為 
守勢嚇阻 僅限於阻止對方對我方採取某種行動 

攻勢嚇阻 係我方採取某種行動時，用來阻止對方對其採取抗拒行動 

依所採取 

軍事行動 

拒止性嚇阻 使用「拒止行動」來威脅敵人，重點在敵人的軍事目標 

報復性嚇阻 採取「報復行動」來威脅敵人，重點在敵人的非軍事目標 

資料來源：綜整自謝游麟，〈從嚇阻理論析論我國嚇阻戰略之發展〉。 

三、「重層嚇阻」的認知 

依2017年「四年期國防總檢討」對「重層嚇阻」的定義：「將以創新、不對稱作戰思維

，發揮聯合戰力，使敵陷入多重困境，嚇阻其不致輕啟戰端。倘敵仍執意進犯，則依拒敵於

彼岸、擊敵於海上、毀敵於水際、殲敵於灘岸之用兵理念，對敵實施重層攔截及聯合火力打

擊，逐次削弱敵作戰能力，瓦解其攻勢，以阻敵登島進犯。15」，而「國軍軍語辭典」則表明

：「以多層次時間與空間之聯合戰力作為，依威脅模式，以有效與節約之火力，逐次削弱犯敵

能力與企圖，使敵忌憚高昂戰爭成本，產生嚇阻效果」。16對於國軍軍事戰略中之「重層嚇阻

」的解讀，儘管說法不同，然差別只是切入的角度、層次或專業不同，但若將「重層嚇阻」

的戰略指導解釋成「重層攔截」、「重層阻絕」或「重層打擊」等「戰術作為」，甚至陷入僅以

 

14海軍學術雙月刊，第52，第6期（2018年12月），頁27。 

15四年期國防總檢討編纂委員會，《中華民國106年四年期國防總檢討》(臺北：國防部，2017年3月)，頁25。 

16洪哲政，〈小英政府「重層嚇阻」 正式編入國軍軍語辭典〉，2017年8月6日，https：//udn.com/news/story/10930/ 

2626059，檢索日期：2018年1月31日。 
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武器射程來思考「重層嚇阻」戰略的迷失，恐有見樹不見林之憾。「戰略」有戰略的格局、高

度、廣度及深度，僅從「戰術」層次去思考問題，縱使戰術成功，並不一定能確保戰略成功

，相反地可能造成資源浪費、徒勞無功，甚至無法達到戰略預期的目標，以下就「重層嚇阻

」，17提出相關的看法： 

(一)確立「重層嚇阻」的本質 

就目前我國所奉行的守勢國防、不發展核武政策及兩岸政治、軍事等情勢發展，較適合

我國採用的嚇阻類型應有「傳統嚇阻」 (Coventional Deterrence)、「一般嚇阻」 (General 

Deterrence)、「直接嚇阻」(Direct Deterrence)、「守勢嚇阻」(Defensive Deterrence)及「拒止性

嚇阻」(Deterrence by Denial) 。18因此，「 重層嚇阻」在本質上亦應滿足這些嚇阻類型的內涵

，簡言之，即運用傳統武力進行「拒止性嚇阻」，讓侵略者意識到，可能在攻擊行動中遭全力

抵抗，導致挫敗、付出代價的風險，因而不敢輕易發動攻勢。19 

(二)成功關鍵在陷敵於「多重困境」 

重層嚇阻之「重層」應有以「多選項」、「多方式」、「多領域」來達到「加乘效果」之意

，最終達到「有效嚇阻」目的。尤其欲展現嚇阻效果，就是要讓敵人產生侵略意圖時有多重

顧忌、憂慮、懼怕，使其陷入「多重困境」的思考，形成決策壓力，進而放棄武力行為；例

如，讓敵產生「勝算不確定」、「傷亡很慘重」、「風險難評估」、「失敗代價高」或「損大、效

低、舉步維艱、久攻不下」等多重困境。因此，對於「重層嚇阻」可定義為「運用優勢作為

陷敵於多重困境，藉此威脅敵人達到嚇阻效果。」其中「優勢作為」可表現在戰略、戰術、

兵力、火力、裝備、訓練、心理及時、空因素運用等層面，其主旨在於能創造有利戰略態勢

壓倒敵人，並在戰力上形成局部、絕對優勢。20另外，基於前述「重層嚇阻」之定義，在英

文上可用「Deterrence by forcing multiple dilemmas on enemy」表達。21 

 

17海軍學術雙月刊，第52卷，第6期（2018年12月），頁28。 

18謝游麟，(從嚇阻理論析論我國嚇阻戰略之發展)，《空軍學術雙月刊》(臺北)，第623期，2011年8月，頁30-33 

19陳偉華，〈論結構性嚇阻〉，《問題與研究》(臺北)，第41卷，第2期，2002年3月，頁40。 

20國防部印頒，《國軍軍事思想》(臺北：國防部，2001年12月)，頁4-26。 

21「重層嚇阻」之英文源自立法委員羅致政。見王烱華，〈「重層嚇阻」英文怎麼翻羅致政來解答〉，2017年3月2

日，https：//tw.appledaily.com/new/realtime/20170302/1067293/，檢索日期：2018年2月2日。 
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(三)「重層嚇阻」的優勢作為： 

1.遲滯和打亂敵行動 

中共犯臺一定需要「遠戰速勝、首戰決戰」，為了嚇阻敵此一戰略構想，以空間換取時間

、逐次消耗敵戰力是關鍵。「重層嚇阻」可將本島設為防禦中心，以同心圓方式將防禦圈

外推，向彼岸擴大防禦縱深，並精心設計每一層防禦網之力、空、時運用，藉以遲滯和打

亂共軍犯臺步調，讓其難以達成速戰速決目標。在「彼岸」方面，運用「遠距縱深作戰」

打擊敵導彈、防空(雷達)陣地、軍用機場、重要港口及戰備集運處，使其陷於癱瘓，以遲

滯、破壞敵之部署及作戰準備，增加敵貿然發動攻擊的戰爭成本，22在「海上」方面，當

敵兩棲船團或海上兵力發航後進入航渡階段，此時敵戰力薄弱且無法發揮之際，應適切運

用聯合海、空及岸置兵火力，重層截擊，削弱、遲滯敵進犯兵力。 

2.在「決戰」中重創敵軍 

若敵在海上經我重層截擊下仍執意進兵，國軍必須選擇「決戰區域」與敵決戰，其目的在

於重創敵主力或其有力之一部，且不予敵有整頓恢復機會，此舉在有利爾後作戰，甚至迫

敵喪失戰鬥意志而放棄抵抗。「決戰區域」應包含陸、海、空域的整體概念，為我主力與

敵決戰時能發揮統合戰力之區域。23此區域應評估敵情、統合戰力之發揮、地理位置、接

戰距離、武器裝備特性、成功公算及對我本島危害程度等因素。24 

3.造成敵不成比例的損害 

除了在「決戰」中重創敵軍外，亦可運用「不對稱作戰」(Asymmetric Operation)方式造成

敵不成比例的損害，使敵在考量成本效益下放棄武力行動，達到嚇阻效果。「不對稱作戰

」係以不對稱手段、不對等力量與非傳統方式所進行的作戰，旨在迴避敵人強點，並以適

當的戰法、戰具攻擊敵人弱點，從而改變戰爭結果，使戰爭朝向有利己方的方向發展。25例

如，運用飛彈打擊敵航空母艦、登陸艦，或用反潛機重創敵潛艦等，都能造成敵武器裝備

 

22沈明室，《臺灣防衛作戰三部曲-思維、計畫與行動》(臺北：巨流圖書，2009年2月)，頁97-98。 

23國防大學戰爭學院，《國家安全與軍事戰略研究》(桃園：國防大學，2004年1月)，頁20。 

24同註7，頁4-21。 

25國防部印頒，《國軍軍語辭典》(臺北：國防部，2004年3月)，頁2-6。 
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及人員重大損失，達到震懾效果。另外，亦可運用架構簡單、操作容易、精準、量多、成

本低、高效益、存活率高之戰具，打擊敵高價值目標，使其系統癱瘓、功能喪失、行動受

限，讓敵得不償失。26 

4.在多領域讓敵人處於劣勢 

此處的「多領域」(Multi-Domains)係指在時間、空間、力量、手段、效果等領域發揮功用

，轉變敵我優劣情勢，使敵時時受阻、處處挨打、計畫落空、指揮混亂、進退困難，達到

嚇阻效果。 

中共軍力快速成長及其不放棄武力犯臺對企圖，對我國防安全形成嚴重威脅。為因應此

一威脅，我國提出「防衛固守、重層嚇阻」軍事戰略做為平時建軍、戰時用兵之指導。「 防

衛固守、重層嚇阻」是「防衛」與「嚇阻」並行的「雙軌戰略」；就邏輯而言，它是種以防衛

為主、嚇阻為輔的戰略，其中「防衛固守」是目的，而「重層嚇阻」為手段。進一步言之，「

防衛固守」屬戰爭行為，它的任務在於利用反封鎖、反空襲、反登(著)陸及反島內破壞等，

確保國土安全，並避免或降低戰爭所引致的傷害；而「重層嚇阻」則是戰爭行為的預防，乃

運用「優勢作為」陷敵於「勝算不確定」、「傷亡很慘重」、「風險難評估」、「失敗代價高」等

多重困境，並藉此威脅敵人以達到有效嚇阻。若嚇阻失效則結合「防衛固守」，將各項優勢作

為主動付諸實踐，瓦解敵攻勢，以捍衛家園。較之以往各時期之軍事戰略，「防衛固守、重層

嚇阻」戰略當屬更為清晰、明確，不僅結合國軍建軍備戰現況，也為爾後防衛作戰構想提出

了具體指導。然軍事戰略涉及層面甚廣且僅為國家戰略的一環，要能真正落實、發揮功效，

還須其他政、經、心、科技等戰略的相互配合。尤其是要有明確的戰爭(終戰)指導、國防預

算的額度、募兵制度的成效、武器裝備的獲得、戰術戰法的創新、人員素質的提升、精神戰

力的發揚及國人的支持等均是關鍵。27 

    而為達成各項軍事戰而為達成各項軍事戰略任務，未來國軍聯合戰力發展根據「防衛固

守、重層嚇阻」軍事戰略，依聯戰任務導向，以建構基本戰力及發展不對戰力為首要，檢討

武器装備整建項目及優序，納入兵力整建規劃，並強化戰訓整備，策進實戰化訓練，提升部

 

26蔡明憲，《建構臺灣國防安全》(臺北：新臺灣國策智庫，2011年12月)，頁83。 

27海軍學術雙月刊第五十二卷第六期（2018年12月），頁31-32。 



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i  U

niv

ers
i t

y

DOI:10.6814/NCCU202101361

46 

 

隊聯合能力，建軍目標則依軍事戰略及「科技先導、資電優勢、聯合截擊、國土防衛」建軍

方向，持續建構基本戰力、不對稱戰力、後備暨全民總力。各項武器裝備籌獲以自主研製為

優先，對於短期無法自製，或可快速提升戰力之武器裝備，則以合作生產或軍購方式獲得。28 

經由前段國防政策與軍事戰略指導說明，可使瞭解國防政策為國家安全政策主軸，須依

據國家安全目標，綜合考量國內外情勢、威脅與挑戰等制定，且為指導軍事戰略發展及建軍

備戰之依據，29可清楚明白國防武力建置係以「建構可恃戰力、展現防衛決心」為優先目標

，並強調「維護區域穩定」，符合國防戰略目標「區域穩定」及「防衛固守、有效嚇阻」之軍

事戰略構想，可印證國防戰略、軍事戰略、建軍規劃與武器籌建思維應該是一脈相承、由上

而下指導且環環相扣。 

綜觀近年來海洋及島嶼爭端導致亞太區域衝突日增，危機徵候複雜，而臺灣位處西太平

洋第一島鏈中心節點樞紐位置，軍事地緣戰略地位相對重要，30通常具有這樣戰略地位的國

家，都會以地理位置為槓桿，在外交上獲取最大利益，軍事利益亦可循此模式，夾在俄、德

兩強間的波蘭於1989年東西德統一時即運用以確保德波邊界。31103年由林郁芳立委率隊之「

華美國會議員聯誼會訪美團」即藉拜會華府高層向美方強調，在中共軍力不斷擴張之際，臺

灣戰略地位在亞洲再平衡的重要性，有助美方重返亞洲，希望美方支持臺灣安全與軍售，32顯

見朝野極度重視臺灣應善用此地緣戰略籌碼，持續推動美對我軍售。美國國務院前亞太事務

副助理國務卿薛瑞福（Randall Schriver）於101年台北舉辦「中共『十八大』權力傳承與政策

動向」研討會也曾表示美國應持續對臺軍售，如此能增加臺灣在兩岸議題的談判籌碼。33因

此如何藉由厚植國防武力達成「維護區域穩定」目標，以提升我國在此區域的貢獻度，應該

是對處於國防財力受限，秉持「防衛固守、有效嚇阻」軍事戰略構想之國軍，另一個仔細思

 

28中華民國110年四年期國防總檢討編纂委員會，《110年四年期國防總檢討》台北：國防部，2021年。 
29國防大學戰爭學院編修，《國軍軍事戰略規劃要綱》(台北：國國防部，2007年4月)。 

30國防部國防報告書編纂委員會，《中華民國102年國防報告書》(台北：國防部，2013年10月)。 

31劉必榮，《國際觀的第一本書：看世界的方法》(台北：先覺，2014年7月)。 

32中央社，爭取軍售立委同聲籲美挺臺，2014年9月11日，http://www.cna.com.tw/news/aopl/201409110059-1.aspx 

33中央社，“薛瑞福：美國應持續對臺軍售”， 2012年11月12日，https://tw.news.yahoo.com/ 

%E8%96%9B%E7%91%9E%E7%A6%8F-%E7%BE%8E%E5%9C%8B%E6%87%89%E6%8C%81%E7%BA%8C%E5%B0%8D%

E5%8F%B0%E8%BB%8D%E5%94%AE-080614867.html。 
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考且需調整與強化的面向，否則不免流於口號而遭受質疑。 

然而回歸到「打什麼，有什麼」之建軍理念，現階段建軍備戰用兵構想及戰力需求重點

應為「需具備何種能力及買什麼武器來防衛臺灣」，也就是聚焦在具備實質有效的「嚇阻能力

」，應是各層級專業參謀人員所應投注心力思考並客觀評估分析，才能提供各級長官正確決策

判斷，發揮最大投資效益。而關於國防資源投資效益問題，係聚焦於軍事投資預算涉及之層

面，後續將藉由各類規定，探討國軍為具體實踐兵力整建達成建軍備戰下，武獲決策機制與

作業程序之精進空間。 

第二節 美國與我國獲得制度研析 

一、美國國防武器獲得制度 

(一)定義 

美國國防部在1970年開始在採購行為上使用Acquisition代替Procurement，此用語其後成為

美國政府採購法規體系的正式用語。34在美國所稱採購(Procurement)是指政府買得貨物或 

服務的行為。在國防上則以「國防獲得」(Defense Acquisition)代表採購行為，係指得到武

器系統、裝備或研發改良成品的過程，此過程包括發展(研究、發展、測試及評鑑)、生產

、採購及部署等，35是武器裝備全壽期概念。 

(二)法源及作業依據 

美國國防獲得制度之授權，主要來自於法律、行政命令及行政規則。36「法律」部份係指

法律依據，較重要如軍事採購法、聯邦採購政策局法、契約競爭法、聯邦採購效率法及

聯邦採購改革法等。「行政命令」(Executive Direction)指包括行政機關的命令、國家安全

的指示及其他相關部會的規定而言。較重要如1982年12352號行政命令，此為有關採購革

新方案及對聯邦採購規則之相關指示；1986年的219號國家安全指示，此為有關總統所屬

派克國防管理委員會所作建議之執行指示；1989年11號國家安全評論，此為國防管理評論

 

34朱玉葉，政府採購履約保證金之研究，頁63，政大法律研究所碩士論文(2008)。 

35胡劭德，美國國防獲得制度法律機制之研究—對我國軍事採購制度之探討，頁7，國防管理學院碩士論文(1997) 

36陳炳林，我國軍事採購制度法制化之研究—美國國防獲得制度改革之借鑑，頁35，國防管理學院碩士論文(1995) 
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及向總統所為國防管理之報告。 

「聯邦採購規則」乃所有聯邦政府機關物品及勞務獲得的主要法律依據，對計畫經理人

在決標程序、獲得規畫、擔保及建立競爭原則上多所規定。此外，為了因應聯邦各機關

任務及職責的特殊性，每一機關均可在聯邦採購規則下，另行訂定一套補充規定俾利執

行。就國防部而言，此補充規定稱為聯邦採購規則國防補充規定(DFARS)。37DoDD5000.01

訓令及DoDI5000.02指令為美國國防獲得制度之重要文件，而要了解此二項指令之前，須

先了解國防部部令系統。國防部部令是聯邦法規彙編(Code of Federal Regulation)之一部份

，其相關規定收錄於該法規彙編第32編內，共包括三部份。38 

1.「國防部訓令」(DoD Directive) 

國防部的通用政策性文件，其中內容為法律或總統或國防部長賦予國防部單位及人員必

須履行，功能在制定或是描述政策、計畫及組織、定義任務、提供授權及賦予責任。 

2.「國防部指令」(DoD Instructions ) 

國防部之訓令或政府之實施方針所訂定的政策或行動綱領及任務分配。 

3.「國防部出版品」(DoD Publication) 

補充國防部指令或指示而訂定制定之手冊、計畫、規定、標準使更加明確。 

上述指令均有其主題區分，可判斷係由何位首長制定之政策及其事項內容為何。 

(三)組織與職責 

美國國防獲得組織是以國防部長為最高領導階層，然其真正核心在於主管獲得及科技之 

國防次長(USD(A&T)，依據國防部指令，主管獲得及科技之國防次長係美國國防獲得事

務之核心官員，以下分別就該次長及其所屬官員及組織做一概要介紹。39 

1.主管獲得及科技國防次長：擔任國防部長及副部長於國防獲得制度、研究發展、後勤、

採購等相關事項之主要顧問，職責如下： 

(1)國防獲得之主管，監督國防部獲得制度執行。 

 

37麻凌玲，我國軍事機關採購與美國國防獲得制度之比較，頁50，中原大學碩士論文(2010)。 

38同註35，頁57-59。 

39同註35，頁69-70。 
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(2)任國防獲得委員會(Defense Acquisition Board，DAB)主席。 

(3)任國防採購(Procurement)執行長。 

(4)任採購倫理委員(Defense Ethics Board)主席。 

(5)任美國北大西洋公約組織(NATO)國家軍備會議代表。  

(6)主要負責管理獲得制度作業及國防承包商行政監督責任。 

(7)負責發展測試與評估計畫。 

(8)與國防部總督察長(IG)、國防部主計之次長(USD(Comptroller))相互協調合作，負責國

防承包商審計與監督作業。 

(9)協調研發計畫，避免人、財、物力重複浪費，達資源運用最大利益。 

(10)政策與計畫制定，強化國防部所屬單位之技術發展計畫。 

(11)發展國防獲得計畫、策略、指導、與評估，支援里程碑審查，規畫、計畫、及預算制

度(Planning-Programming、Budgeting System，PPBS) 

(12)選定主要國防獲得主計畫，國防獲得委員會或所屬委員會之主計畫，簽署國會認證

報告。 

(13)與國防部政策次長(USD( Policy))協調，發展與友好國家國防獲得協定。 

(14)國防工業與國防部之間相互配合需求政策撰擬。 

(15)協調主管人事及戰備之國防部次長(USD(Personal))，管理並訂定人員之人事、訓練、

教育、生涯規畫之政策。 

(16)研究發展計畫之管理及合作。 

2.獲得與科技首席副次長： 

職責為代理獲得及科技次長之業務，並管理戰略及戰術系統室(Directive of Strategic & 

Tactical Systems)及測試、系統建造評鑑等。 

3.國防研究及工程處處長 

為部長及獲得科技次長之首席科技顧問，負責科技發展及計畫發展之優先次序，任務為

從事創新且具高風險之研發工作。 

(四)政策與原則 
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國防獲得系統主要目標如下： 

1.管理國家於科技、計畫以及產品支援應用投資，達成國家安全策略並支援武裝部隊。其

投資策略為用於支援現行之武力，亦為下一階段及未來部隊作準備。 

2.運用公平及合理之價格以獲得品質良好產品，即時滿足部隊需求並有效改善其執行任務

能力和支援行動。 

3.有效運用里程碑之決策機制，賦予專案經理人足夠權力，以創新方法來完成專案目標，

將先進技術納入生產系統，完成部署後發展獲得策略。 

(五)國防獲得流程 

依美國國防部的獲得政策及5000.02指令所示，國防獲得之流程通常分為五個階段(如附 

圖5)，分別為物質方案分析、技術發展、工程與製造發展、生產與部署及操作支援階段，

各階段間均設有里程碑及決策點，使獲得程序靈活與有效率： 

 

圖 4-1：美國國防獲得管理流程圖 

資料來源：整理自美國國防部網站。 
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1.獲得方案分析 

計畫獲取裝備前，先行評估當前環境威脅、科技機會、以及現今武器系統的缺陷、減少成

本之機會、盟國能力及國防利益等。 

2.技術發展 

需完成展示各個準備構想方案，選定最佳方案，接續製造武器系統原型，支援設計發展，

提供測試，並確定風險範圍，最後參與實施模式模擬作戰，測試系統支援作戰能力。 

3.工程與製造 

完成系統發展計畫，確保系統是否可進入量產，確保技術、作業與資源均符合，本階段為

自「里程碑B」以來，專案是否有需要調整，另修正決策協調書及評鑑計畫提供部長決定

是否進入「里程碑C」。 

4.生產與部署階段 

此階段，確保主系統照計畫進行生產及部署，主要為作業測試與評鑑、使用者訓練以及後

勤支援。 

1.美軍武獲三大決策系統區分為「獲得管理系統（Acquisition Management System,AMS）」

、「聯戰能力整合與發展系統（Joint Capabilities Integration and Development System,JCIDS

）」及「設計、計畫、預算與執行制度（Planning,Programming,Budgeting System,PPBS）」

三大決策系統支撐起美軍武獲架構，其中獲得管理系統之作業原則是以「事件」為基礎

的作業流程，也就是透過一連串之「里程碑」決策點及數個明確的計畫階段，完成相關

的國防獲得作業。並可從DOD 5000系列的歷次修頒重點看出，其重大變革在於多重路徑

進入點的選擇與漸進式獲得模式的導入，以美軍現行武獲流程說明兩者在執行觀念與程

序上的調整，以及美軍在提升武器獲得效率和效能的最新措施。 

2.美軍於需求能力評估方面，先執行需求能力定義，接續執行物質方案分析，以利物質性

發展決策（Materiel Development Decision,MDD）作為正式進入武器系統籌獲的評審點，

亦即無論專案試圖從哪一個路徑（Milestone A、B、C）進入獲得流程，都必須先通過MDD

評審。當里程碑決策者批准MDD後，將展開備選方案分析，以評估初始能力文件提出的

所有備選解決方案是否能確實提供所需之能力，國軍欠缺此作業流程；另MDA將在本階
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段里程碑A批准裝備解決方案，並視技術成熟度決定從技術發展階段、工程與製造發展階

段、或採用現有商品現貨的解決方案直接進入生產部署。此時，會要求所有備選方案承

攬合約商均需提供成本與軟體資料報告、合約成本資料報告 (Contractor Cost Data 

Report,CCDR)及軟體來源資料報告(Software Resources Data Report,SRDR)等三份報告，以

加強合約商在履約及軟體所需成本，俾利國防部進行完整的成本估算作業。 

3.漸進式獲得為美國防部快速為使用者獲得成熟技術的策略，強調透過使用者、測試者與

研發者的相互合作，迅速導入成熟科技，並在具備初步作戰能力下，能及時提供作戰部

隊所需的裝備，後續再依據使用者回饋及有計畫之性能提升與改善，逐步加強系統之效

能。漸進式獲得原本係由螺旋式發展與增量式發展兩種模式組成，但由於螺旋式發展最

終目標未知、新科技持續導入的特性，導致預算大幅攀升。因此，新版本中，不再將螺

旋式發展作為一個漸進式獲得策略，反而強調每一次的遞增應由使用者設定增量的範圍

，並且可在短時間完成，確保能夠產生對軍事有用的作戰能力。 

4.當技術發展階段產出的原型機與有關活動和MDA批准的技術開發策略（Technology 

Development Strategy,TDS）一致時，計畫經理 (Program Management,PM）應在里程碑B

之前進行初步設計審查；對於里程碑B審查後啟動的項目如與上一階段有重大設計更改，

在里程碑B之後可以要求進行另外一系列技術審查，例如系統需求審查（System 

Requirements Review,SRR）、系統驗證審查（System Verify Review,SVR）和初步設計審查

，並由 MDA 展開初步設計審查後評估（Post-PDR Assessment），旨在改善原有系統在「

概念發展階段」許多不確定性資訊，提供降低風險、執行初期成本估算與評估後續生產

製造可能風險(亦即提早發現將來生產製造可能遭受問題)等功能。40 

二、我國國防武器獲得制度 

國軍建軍構想與建軍目標之達成，有賴整體國防建設運作制度的完善與流暢，而軍事投

資建案作業的所有作為，則為整體國防建設之一部份，其目的乃依國軍建軍之期望願景與目

標，41為建立國軍武器裝備籌獲及設施工程案之評核機制與決策模式，增進軍品（Ｍateriel）

 

40傅孟杰，國防資源分析導論，(台北：國防部，2013年5月)，頁11-13。 

41方孔武，「軍事投資建案作業流程再造之研究」，頁67，國防管理學院碩士論文(2001)。 
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獲得效益，使軍事投資計畫之武器裝備與系統之採購、研發(研製、性能提升)、量產及設施

工程個案，得以兼顧原先建案作業之作戰需求、系統分析、期程工項文件及整體獲得規劃書

等縝密之審查機制精神與效率，42特別訂定「國軍軍事投資建案作業規定」。凡經聯合戰力規

劃評估，核定納入五年兵力整建計畫之整建項目，其預算屬武器裝備與設施、科學研究、一

般建築及設備（不含老舊眷村案項）、軍事工程及設備之分支工作編列範疇時，即啟動相關建

案作業，並以「計畫等預算」之精神，完成建案程序，俟預算配賦執行籌獲作業。 

(一)軍事投資計畫類型 

  1.主要武器系統與裝備： 

(1)武器系統係由人員、裝備（含支援裝備）、設施、操作與維護文件等多項軟、硬體單

元組合而成，能持續執行作戰任務之整體系統。 

(2)主要武器系統與裝備係指能主導戰場情勢之武器系統，包含各式飛行載具、艦艇、兩

棲裝備、飛彈系統（含精準導引武 器系統及彈藥)、火箭系統、輕（重)兵器、火砲、

戰鬥車輛 （戰、甲、砲車)、水（地、魚)雷系統與裝備、電子戰、資訊戰及網路戰系

統裝備及「指、管、通、網、情、監、偵（C 4 ISR)」系統與裝備等、整合式網狀化作

戰系統、特種作戰系統與裝備等。 

2.戰備支援系統與裝備： 

係指可支援主要武器系統影響戰場情勢者，包含政戰(心理作戰及特種偵防)裝備、指揮管

制（指管戰情雷達、自動化防空系統、戰管系統)、通信偵測電子、特定資訊系統與設備

（如情報、作戰、後勤、通資網電、訓練、醫療、氣象資訊等)、情報（電偵、氣象、測

量、監視、偽裝、偵察、偵蒐、製圖與圖資)裝備、射擊（火力)控制裝備、光電裝備、化

生放核防護裝備、阻絕裝（設)備、經理補給裝備（炊事車、沐浴車、油罐車、水車等)

、保修裝備（修製機具、各式維修工程車、零附件車輛)、工兵（程)裝備及機器（橋車、

佈雷裝備、阻絶器材、橋樑裝備、推土機、挖土機、壓路機、發電機、消防車、成套工

具等)、運輸裝備（軍用型特種、通用、伴行車輛、民用型車輛)、軍墓勤務設施（備)、

軍事教育、訓練及模擬設施（備)、醫療、儀器及、保密儀器等系統與裝備、彈藥等。 

 

42國軍軍事投資建案作業規定， (台北：國防部，2020年10月)。 
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3.戰備支援系統與裝備： 

指武器系統或相關系統裝備之研發活動，其範疇包括跨部會合作之基礎研究、應用研究

、關鍵技術及先進科技研究（非高機 敏性)、軍陣醫學研究、生物防護研究、軍事工程

研究、原型系統與裝備研發、研製、性能提升、先導生產之裝備研製、滿足軍事需要之

能力或技術文件。 

4.軍事工程（設施)： 

(1)為建立國防武力，達成保衛國家安全，所設置、建造之設施及附屬設施(備)，其範疇

包括政戰設施、生活設施、公共設施(含共同管道)、財勤設施、醫療設施、環保設施

、軍法設施、後備設施、教育設施、人事設施、情報設施、作戰設施、核生化設施、

後勤設施、通資電設施、訓練設施等軍事及其附屬設施。 

(2)主要武器系統裝備、戰備支援系統與裝備及國防科技研究(發)等之附屬工程。  

5.土地處理：凡土地獲得與糾紛處理等均屬之。43 

(二)權責劃分 

1.投資個案建案區分為計畫及執行階段，權責劃分(如表3)： 

(1)為建立計畫階段-作戰(研發)需求、系統分析、期程工項等文件、整體獲得規劃書。 

(2)執行階段-採購計畫、專案管理執行、結案報告。 

表 3-2：軍事裝備投資建案階段區分表 

軍事裝備投資建案階段區分表 

階段名稱 計畫階段 （四個文件） 
執行階段 

(含結案) 

作業內容 
作戰(研發) 

需求文件 

系統分析 

文件 

期程、工項 

文件 

整體獲得 

規劃書 

專案管理 

結案報告 

主責單位 參謀本部 整評司 軍備局 戰規司 軍備局 

資料來源：國軍109年軍事投資建案作業規定。 

 

43「國防部軍備局處務規程」， (台北：國防部，2019年5月7日)。 
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2.建案文件權責劃分： 

(1)計畫階段-作戰（研發)需求文件業管權責劃分： 

a.凡已核定納列五年兵力整建計畫之案項，即撰擬作戰(研發) 需求文件，國防部依權管

業務屬性收辦，凡金額新臺幣五千 萬元以上案項，均須呈報國防部審核。 

b.新臺幣十億元以上之建案須由總長召開審查會，經票決通過呈部長核定；未達新臺幣

五千萬元之建案，授權建案單位核定並呈國防部備查，俾利管制。 

c.中科院科研建案不分金額均由國防部審核，於取得軍種同意(需求)函及本部(業管聯參

）審認核可後，始可檢討納列五年兵力整建計畫，撰擬研發需求文件(不含關鍵技術、

國防專技、先進科技研究)。 

(2)計畫階段-系統分析文件權責劃分： 

a.作戰(研發)需求文件經核頒，建案單位即撰擬系統分析文件，凡金額新臺幣五千萬元

以上案項，均須呈報國防部審核。 

b.新臺幣十億元以上須由業管副部長或代理人(業管常務次長)召開審查會，經票決通過

呈業管副部長核定；未達新臺幣五千萬元下授權建案單位自核並呈國防部備查，俾利

管制。 

c.中科院科研建案不分金額均由國防部審核，並依已取得本部（業管聯參）審認同意之

研發需求文件，撰擬系分文件(含關鍵技術、國防專技)。 

d.系統分析文件由整合評估司收辦，並辦理聯審、審定會（票決）及令頒事宜。 

(3)計畫階段-期程工項文件業管權責劃分： 

a.系統分析文件經核頒，建案單位即撰擬期程工項文件，凡金額新臺幣五千萬元以上案

項，均須呈報國防部審核。 

b.新臺幣十億元以上須由業管副部長或代理人(業管常務次長)召開審查會，經票決通過

呈業管副部長核定，未達新臺幣五千萬元下授權建案單位核定並呈國防部備查，俾利

管制。 

c.中科院科研建案期程工項文件，不分金額均由國防部審核。 

d.期程工項文件由軍備局收辦，並辦理聯審、審定會(票決)及令頒事宜。 
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(4)計畫階段-整體獲得規劃書業管審查權責劃分： 

a.建案單位彙整已奉核之作戰(研發)需求文件、系統分析文件、期程工程文件，完成整

體獲得規劃書，凡金額新臺幣五千萬元以上案項，均須呈報國防部審核。 

b.新臺幣十億元以上須由部長或代理人召開審查會，經票決通過由部長核定，未達新臺

幣五千萬元下授權建案單位核定並呈國防部備查，俾利管制。 

c.中科院科研建案整體獲得規劃書不分金額均由國防部審核。 

d.戰規司收辦整體獲得規劃書，簽請部長召開審查會票決，並辦理函陳行政院審議及預

算配賦作業。 

(5)執行階段-專案管理： 

a.投資個案完成整體獲得規劃書核定，並獲預算配賦後，由建案單位依法辦理籌獲作業

，進入執行階段(專案管理)，軍備局納編各業管聯參，依其處務規程及權責劃分協同

督管專案執行，並負國軍主要武器系統與裝備獲得專案管理政策與制度之規劃、核議

及督考事項。 

b.專案管理內容涵括合約管理、履約督導、構型管理、風險管理、時程管理、成本管理

、品質管理、測試評估、系統工程及整體後勤支援等不同專業，以跨功能性專業整合

團隊，統合管理能量，確保獲得專案執行順遂。 

(6)執行階段-結案報告： 

 結案報告內容須詳述執行經過，包含工作要項、預算、時程、計畫修訂、履約督導情

況、大事紀要及執行成效檢討等，投資個案於核定期程內達成既定目標或終止，應於

當年度預算結清後四個月內呈報結案報告，但有特殊原因，經權責單位核定延後者，

不在此限，結案後剩餘款項不得動支；凡軍事工程、中科院科研建案及新臺幣五千萬

元以上軍事裝備結案報告，均需呈報國防部審核，說明如下： 

a.達成既定目標：係指依合約規定(含時限)完成所有品項(含約定事項)之交付、測試、檢

驗、接收、付款完成，後續服務支援(含教育訓練)不在此限。 

b.終止：係指因其他因素影響，或依合約所訂之終止條件，於合約尚未履行完畢即予以

終止，並處理完成其所衍生之相關法律責任。 
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c.國防部軍備局為軍事投資建案結案報告收辦單位，負結案之有關事宜訂定與規範，凡

涉及結案報告審查疑義，依本部處務規程及權責劃分表實施釋疑。44 

(三)建案作業流程基本概念 

1.納案原則 

(1)由參謀本部依據國軍聯戰願景及各軍種未來整建需求，完成近、中、遠程「國軍聯合

戰力規劃要項」案項排序，近程項目作為「國軍五年兵力整建計畫」納案依據。  

(2)建案流程係循作戰需求(建軍構想)、規劃（聯合戰力規劃)、設計（五年兵力整建計畫)

、計畫（需求文件)、專案執行及結案等程序，使作戰需求與建案期程相互結合，如期

、如質獲得所望戰力。 

(3)納案「五年兵力整建計畫」原則： 

a.凡屬「基本戰力」、「不對稱戰力」及「戰力防護」中有關資訊/網路戰、電子戰、特種

作戰、空中及飛彈防禦、海上作戰、國土防衛與軍事工程等七類需求，經參謀本部整

合完成 「聯合戰力規劃」要項及排序後，作為兵力整建計畫納案依據。 

b.「五年兵力整建計畫」須依據原廠(不得由代理商提供)及正式管道(如美方安全援助機

關或各國政府駐臺代表處)提供價格資料，以利精確估算建案額度並作為國內軍(商)購

預算審查標準，本項作業授權建案單位自行辦理。 

c.教育訓練、戰備支援及生活設施等三類需求，各單位依預判 獲得目標年度，另依需

求提案，經相關聯參審認後，始可納案。 

d.迫切性建案：因應新增區域敵情威脅改變或已經評估具任務迫切性之建案項目，且籌

獲方式可由現貨市場快速形成戰力，急需調整「五年兵力整建計畫」建案期程，應符

合下列條件並簽奉部長核定後，始可辦理建案作業。 

●因應敵情變化研判威脅演變，或經重大演訓驗證，須立即改進與強化者。 

  ●聯合作戰 C4ISR/BM 相互通聯、鏈結、防護與強固所需者。 

●因應「特殊任務」需求，重要緊急武器、裝備設施（備）之整補籌獲。 

●因應戰備整備及兵整急需，獲得後可立即提升與維持戰力者。 

 

44「國防法規資料庫」， (台北：國防部，2020年11月18日)。 
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e.本部捐(補)助中科院之新增近程科研案，須取得軍種同意(需求)函及本部（業管聯參）

審認同意文件，始納入五年兵力整建計畫。 

2.作業流程概述 

   建案需求單位依據「五年兵力整建計畫」秉「計畫等預算」之精神，依序撰擬作戰（研

發)需求文件、系統分析文件、期程工項文件、整體獲得規劃書等相關建案文件，本規定

係規範計畫階段作業，流程圖6  

 

圖 5-2：建案作業流程圖 

資料來源：國軍109年軍事投資建案作業規定。 

(1)作戰（研發）需求文件。 

已納入「五年兵力整建計畫」，建案單位即據以撰擬作戰（研發)需求文件，作業期間

注意下列事項： 

a.屬三軍統一建案之新臺幣五千萬元以上軍事投資建案，其它需求軍種應於作戰(研發)

需求文件階段，將相關撰擬之需求文件所需資料送交統一建案單位綜辦。 

b.經本部科技能力需求確認，依國防科技指導完成中科究院五年期國防科技研究、應用
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及產製計畫，並納入五年兵力整建計畫之科研建案，由中科院依建案程序完成建案文

件函送本部綜辦。 

c.為縮短建案期程，專案納入「五年兵力整建計畫」後，即可辦理國內產業承製能量評

估作業，惟須注意產能評估之功(性)能及規格(已取得聯參共識及確認)須符合後續作戰

(研發)需求文件規範內容，評估結果納入系統分析文件中。 

d.作戰(研發)需求文件核定前、後，功(性)能與規格發生變動之建案項目，評估項目與主

要系統規格需求大幅變動，或預算金額重大變更前提下，應重新辦理國內產業承製能

量評估作業。 

(2)對美軍購： 

a.對美軍購作業要領如下： 

●籌獲方式含對美軍購需求之建案，得於作戰（研發)需求文件奉核後，經本部授權由

建案單位將軍購報價資料需求信函 （Letter of Request for Price and Availability data, 

LOR for P＆A），循駐美軍事代表團向美方提出報價需求，納入分析。 

●針對屬美方首次供售項目且無法提供報價之個案，得於整體獲得規劃書核定前，簽奉

部長呈送總統核定後，向美遞交發價書需求信函（LOR for LOA)。 

●囿於對美軍購作業期程不確定因素較高，各單位需藉原廠 (不得由代理商提供)及正

式管道(如美方安全援助機關或各國政府駐臺代表處)獲得報價資料，供「系統分析」

作業參考，以利建案作業，後續俟正式獲得發價書（Letter of Offer and Acceptance, 

LOA)價格資料，即須適時修正，以求精實。 

●建案單位於建案作業階段應完成關鍵軟體自主需求項目、軟體能量維持人力、投資成

本效益等相關評估。於確認軟體原始碼需求後，對美軍購案應於發價書簽署前盡力爭

取，以利建立國防自主能量。 

●發價書需求信函（LOR for LOA)簽核程序，於完成建案程序後，評估屬對美軍購個案

，由建案單位將發價書需求信函（LOR for LOA)呈報國防部（戰略規劃司收辦)，經

簽奉權責長官核定後，向美方提出採購需求。若屬新臺幣十億元以上對美重大軍購案

，須簽奉部長呈送總統核定後，向美遞交發價書需求信函（LOR for LOA)。 
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●發價書需求信函（LOR for LOA)遞交程序，於發價書需求信函（LOR for LOA)核定

後，3日內由戰略規劃司電傳駐美軍事代表團，再由駐美軍事代表團正式遞交美方。 

●建案單位採購計畫(國防採購室)核定後，通知美團簽署LOA，續執行後續作業。 

b.回報機制： 

●駐美軍事代表團應確實掌握發價書需求信函（LOR for LOA) 遞交美方時間、美方預

劃知會國會時間及美方正式知會國會時間，由駐美軍事代表團團長即時回報戰略規劃

司、參謀本部及軍種司令部，俾即時應處。 

●美軍事代表團須將國軍各單位對美軍購案發價書需求信函 (LOR for LOA)遞交情形

與美方辦況等資訊，納入「採購工作月報」，每月定期呈報本部國防採購室，同時副

知戰略規劃司，俾掌握全般資訊，適時回報各級長官。 

(3)系統分析文件： 

作戰（研發)需求文件奉核頒後，始撰擬系統分析文件，作業期間須注意下列事項。 

a.辦理商情蒐集，並依產能評估結果撰擬系統分析文件可行方案或獲得方式之參考。 

b.科研案須獲得中科院/軍備局生製中心技術備便評估報告。 

c.辦理性別影響評估作業。 

d.投資金額在新臺幣十億元以上個案之系統分析文件，須製作選擇方案及替代方案之成

本效益分析報告及核定之作戰（研發）需求文件呈報國防部審核。 

e.新臺幣五千萬元以上未達新臺幣十億元個案，得就方案執行內容實施成本分析（不執

行備案、效益分析及驗證)。 

(4)期程、工項文件： 

系統分析文件奉核頒後，始撰擬期程、工項文件，作業期間須注意事項。 

a.除軍事工程或土地處理之投資個案外，餘投資個案均詳訂武器系統規格，檢附「專案

管理」、「系統工程」、「風險管理」、「整體後勤」、「測試評估」及成本數據報告表。 

b.依系統分析文件結論，按年度產能及裝備解繳需求，規劃各年度執行工項與預算及總

工程經費概估。 

c.外購案件持續掌握工業局合作項目洽談進度，並將已簽署之工合協議書納入內容。 
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(5)整體獲得規劃書： 

期程、工項文件奉核頒後，始辦理整體獲得規劃書，注意事項如下。 

a.整體獲得規劃書須檢附作戰(研發)需求文件、系統分析文件、期程工項文件。 

b.於完成建案程序後，評估屬對美軍購個案，由建案單位將發價書需求信函(Letter of 

Offer and Acceptance, LOR for LOA)呈報國防部（戰規司收辦)，經簽呈權責長官核定

後，向美方提出採購需求。 

c.各建案單位於預算未獲立法院審議通過前，不得簽署發價書，但符合預算法第五十四

條第一項第二款第一目但書規定及經立法院同意者，不在此限。 

d.完成建案程序，將納入「國軍五年施政計畫」，俟配賦預算辦理籌獲作業。 

e.新臺幣十億元以上非極機密之新增投資案件，於完成本部審定後，依預算法陳報行政

院審核。 

f.軍事裝備或軍事工程須依測試評估驗證或工程可行性評估報告/先期規劃辦理後續階

段建案作業者，得先行辦理建案作業，並俟驗證（規劃）結果檢討配賦預算執行。 

3.建案作業流程節點 

(1)作戰（研發)需求文件管制於D-2年3月1日前核定（D表專案執行首年)，未核定)個案，

不納入D至D+4年兵力整建計畫首年度（預算年度）建案項目。  

(2)系統分析文件管制於D-2年11月1日前核定。 

(3)期程、工項文件管制於D-1年3月1日(不含)前核定。 

(4)專案整體獲得規劃書未於D-1年3月1日前呈報，不納入D年軍投財力輔訪項目，未於D-1

年5月31日核定個案，不納入年度預算編製。 

(5)軍事工程可行性評估報告，未於D-1年3月1日前核定個案，不納入年度預算編製。 
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圖 6-3：新增建案作業流程管制圖 

資料來源：國軍109年軍事投資建案作業規定。 

4.建案文件修訂條件 

(1)因敵情威脅改變影響任務需求及運用構想，應依權責檢討是否符合原作戰需求。  

(2)有下列情形之一者，應辦理整體獲得規劃書及可行性評估報告修訂： 

a.投資個案原始奉核計畫金額屬新臺幣十億元以上且投資個案計畫金額調增新臺幣十

億元或百分之二十以上（不含匯率調增因素），需重新召開審查會並報行政院核定。 

b.投資個案原始奉核計畫金額屬新臺幣十億元以下建案。 

●預算金額調整，致變更核定權責(如由新臺幣九億餘萬元修訂為新臺幣十億元以上)，

修訂作業應依各階段文件(作戰【研發】需求文件系統分析、期程工項文件、整體獲

得規劃書及可行性評估報告)重新辦理審定作業。 

●預算金額調增後，未超過新臺幣十億元者，辦理整體獲得規劃書及可行性評估報告修

訂(含佐證之建案文件)。 

c.已納案配賦預算之案項，因執行窒礙致執行期程調整(如科研進度落後、關鍵技術無法

突破、外購軍品輸出許可未獲得、委製進度落後及招標作業無法完成…等)。 

d.軍事裝備建案，主要項目之系統程式、作戰需求項量改變、籌獲方式改變（如國外軍

商購改為國內承製、關鍵技術無法突破…等）、設計規格、性能變更。 

e.已完成建案程序，受預算限制無法納入目標年度執行之投資個案，依建案單位建議期
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程納入五年兵力整建計畫，俟配賦預算後即辦理整體獲得規劃書期程修訂。 

(3)專案執行過程中，如須增加總經費額度，則應循調增預算程序進行修正，並經立法院

審議通過後，據以執行採購訂約行為。 

(4)建案單位於最終年度執行完畢，須將奉核定(含修訂)之整體獲得規劃書與實際執行差

異，納入結案報告檢討說明，無須再辦理整體獲得規劃書修訂。 

5.審查、決議方式及核(修)定權責 

 (1)審查編組及職掌，以兼職任務編組方式成立審查會，編組及職掌如下： 

a.作戰（研發）需求審查會：以總長為召集人，代理人為副召集人(副總長)，本部有關

業管單位主管為審查委員，應有出席會議委員三分之二以上同意通過，由綜辦單位簽

請權責長官核示。 

b.系統分析文件審查會：以業管副部長為召集人，代理人為副召集人(業管常務次長)，

本部有關業管單位主管為審查委員，應有出席會議委員三分之二以上同意通過，由綜

辦單位簽請權責長官核示。 

c.期程、工項文件審查會：以業管副部長為召集人，代理人為副召集人(業管常務次長)

，本部有關業管單位主管為審查委員，應有出席會議委員三分之二以上同意通過，由

綜辦單位簽請權責長官核示。  

d.整體獲得規劃書審查會：以部長為召集人，代理人為副召集人，本部有關業管 單位

主管為審查委員，應有出席會議委員三分之二以上同意通過，由綜辦單位簽請權責長

官核示。  

(2)審查時程管制： 

a.作戰（研發）需求文件、系統分析文件、期程工項文件、整體獲得規劃書及可行性評

估報告收辦單位，應分於各階段作業開始，定期邀集建案單位研討及掌握作業進度，

俾利如期完成建案。 

b.各審查單位於建案文件初次審查時即應詳審，將全部意見一次提出，後續僅針對建案

單位澄復說明予以審查，不應再新增其他意見，以縮短建案時程。 

(3)審查會投票及代理原則： 
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a.主任委員（召集人）因公無法主持審查會，得授權由副主任委員（副召集人）代理主

持會議。 

b.副主任委員（副召集人）及常務次長因公無法出席審查會，不需派代表出席會議，餘

各業管聯參納編之委員如不克參加，須指派代表出席，及填具出席會議委託書，交由

綜辦單位備查，並有投票權指定出席代表人員，未完成委託書即不具投票資格（惟仍

可出席會議）；另不參加投票及棄權票均非屬贊成票(同意)。 

c.主席及列席人員不具有投票權；投票時建案單位代表離席。 

d.各審查會會議召開時，總督察長室須指派代表全程監辦，不參與投票。 

e.列席人員：審定會會議召開時，綜辦單位可視需要邀請相關單位派員列席，提供專業

諮詢服務；新臺幣十億元以上非極機密投資案，因須陳報行政院，個案召開審查會時

，應邀請行政院外交國防法務處派員列席指導。 

國軍軍事投資建案流程自中長期策略規劃、作戰需求文件、系統分析文件、期程工項文

件及整體獲得規劃書至裝備獲得，其中於系統分析報告中執行選擇及替代方案分析；美軍武

獲流程自聯合能力文件、功能性方案分析至初始能力文件或非物質性改善建議，其中於物質

方案分析中執行備選方案分析，美軍定義它是一項需求及獲得過程中的重要文件，也是聯戰

能力整合與發展系統的重要一部分，其在初始能力 評估時即針對不同執行方案先行評估可行

性，與目前國軍建案程序不同(如附圖8)，後續可納入國軍建案程序系分作業精進重點。 

 

圖 7-4：國軍建案與美軍武獲流程比較圖 

資料來源：本研究綜整 
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國軍現行軍事投資建案規劃作業方式仍以「人為協商」為主，由各軍種依已完成法定建

案程序之個案及軍種本身執行任務需求的觀點，排出各軍種投資建案優先順序建議後送國防

部彙整，再由國防部就整體國防資源考量，進而決定並規劃出國軍下一年度軍事建案優先排

序。此一作法雖可兼顧軍種任務需求與求得各軍種間預算平衡狀況，然此作法是否可在有限 

國防資源限制前提下，獲得滿足國防整體戰略的最大效益，尚有討論空間。45 

第三節 建案作業規定修訂對武獲流程的影響 

在本章第二節已針對我國國軍軍事投資建案流程作一簡要說明，清楚瞭解主要武器系統

需求的產生係遵循「國軍軍事投資建案作業規定」規範完成計畫作業，再交由各管制節點的

審查機制確認可行性，最後由權責長官經群體決策會議確認執行。惟這看似完整且嚴密之制

度，為何總在武器系統或裝備獲得後，偶有不符軍種作戰需求、武器系統僅依單一軍種需求

未達聯戰目標，亦或迫於政治現實對外採購，甚或遭致新聞媒播非議及質疑情事。尤其部分

重大投資建案經各新聞媒體誤解且不專業之報導，加以當今社會民粹氛圍不當渲染發酵後，

其衍生議題甚至可影響國防高層專業之武獲決策，這實在是關乎國防安全極其嚴重之問題。 

    軍事投資為一嚴謹之程序，武器裝備籌獲，首依敵情威脅、科技發展趨勢與國防資源，

在聯合作戰之架構下，策訂十年建軍構想及五年兵力整建計畫，後續依兵力整建計畫指導，

循「國軍軍事投資建案作業規定」完成作戰需求、系統分析、期程工項文件及整體獲得規劃

書，以確定各項投資計畫之適切、可行與周延性，國防部為建立國軍武器裝備評選及決策模

式，以嚴謹、科學、整合之程序，周延國防部及所屬機關建案作業，完成建軍備戰任務，期

同步提升國防科技能量，擴大國防產業效益，落實國防自主政策，特訂定「國軍軍事投資建

案作業規定」依類型、作業流程等劃分如下：  

一、軍事投資計畫類型 

(一)主要武器系統與裝備：指武器系統係由人員、裝備（含支援裝備）、設施、操作與維護文

件等多項軟、硬體單元組合而成及能主導戰場情勢之武器系統。 

 

45葉康洋，「應用多目標規劃方法建構軍事投資建案決策模式研究」，頁3，國立中央大學論文(2009)。 



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i  U

niv

ers
i t

y

DOI:10.6814/NCCU202101361

66 

 

(二)戰備支援系統與裝備：係指可支援主要武器系統影響戰場情勢者。 

(三)戰備支援系統與裝備：指武器系統或相關系統裝備之研發活動。 

(四)軍事工程（設施)：指主要武器系統裝備、戰備支援系統與裝備及國防科技研究(發)等之

附屬工程。 

二、作業流程 

(一)納案原則：由參謀本部依國軍聯戰願景及各軍種未來整建需求，完成近、中、遠程「國

軍聯合戰力規劃要項」案項排序，近程項目作為「國軍五年兵力整建計畫」納案依據。 

(二)納案「五年兵力整建計畫」原則：經參謀本部整合完成「聯合戰力規劃」要項及排序。 

(三)作業流程概述：建案需求單位依據「五年兵力整建計畫」秉「計畫等預算」之精神，依

序撰擬作戰（研發)需求、系統分析、期程工項、整體獲得規劃書等相關建案文件。 

為加快武器獲得程序及強化作戰需求、決策及評審機制，「國軍武器裝備獲得建案作業規定」

已經歷多次修訂，並將「作需」維持在參謀本部依打的需求審查，系統分析在軍政部門、期

程工項維持在軍備部門，最後整體獲得規劃書回到軍政部門管制，據以執行建案作業，其過

程是否務實依中共軍事戰略的發展、敵情威脅、現階段建軍需求及充分落實「由上而下」的

聯合作戰整合規劃，符合「打什麼，有什麼」之建軍理念，即為本研究重點。以下嘗試從目

前新版「國軍武器裝備獲得建案作業規定」修訂對武獲流程的影響優劣提出相關看法。 

(一)國防資源有效整合運用： 

新頒之「國軍武器裝備獲得建案作業規定」使得建案作業更具彈性及整合性，讓中科院

與各軍種間開啟溝通交流，增進雙方對作戰需求及武器研發需求之共識，有效整合國家

資源，不僅促進國內經濟發展及產業升級，亦使國防軍備與經濟產業相互配合，落實現

階段國防自主政策。 

(二)整合精進建案流程作業： 

可藉中科院其內部專業單位來評估建案需求，並提供籌獲建議及協助各建案單位整體獲

得規劃書撰擬，可彌補軍種建案能力不足及作戰需求與武器系統規格無法契合等缺失，

另為周延其審議建案文件及簡併審議程序，於兵力整建計畫項目確認後，即以作戰（研

發)需求文件、系統分析文件、期程工項文件、整體獲得規劃書等相關建案文件辦理其建
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案作業，各部門司其專業職責，維持一次辦理審議及決策程序，可滿足建軍備戰需求。 

(三) 徹、緩建機制明確律定： 

106年「國軍軍事投資建案作業規定」中，無律定相關撤緩建機制，致造成聯參單位審查

各建案單位投資建案時，如不符合聯合作戰需求、後續執行建案會有窒礙問題等，聯參

無相關規定指導各建案單位辦理撤緩建作業，導致聯參與建案單位相互堅持，徒耗時間

成本，109年新頒「國軍軍事投資建案作業規定」已明確律定10 億元以上新增建案之撤

（緩）建案，依「各階段文件收辦權責劃分表」由本部主辦單位收辦審核，未達 10 億

元以下之撤（緩）建案，則授權由建案單位自行核定，並呈報國防部備查，原單位檢附

佐證說明，並就撤案、緩建對聯合作戰戰力整建與國防科技之影響實施審查，並檢討有

無疏失責任，其嚴謹的管制可避免各軍種為爭取預算，造成國防資源的浪費。 

 

圖 8-5：建案撤、緩建作業流程及核定權責圖 

資料來源：國軍109年軍事投資建案作業規定。 

(四)作業流程品質管控不易： 

委由中科院撰擬之整體獲得規劃書後，發生與軍種需求認知易有差異，如中科院撰擬之

文件不夠客觀，以該院為優先考量，有球員兼裁判之嫌；另軍種建案整體獲得規劃書委

由中科院撰擬，致國軍建案人才逐漸萎縮，若發生爭議，將無所依循，建案文件收辦及

專案管理業管聯參不一，建案執行無法上下脈絡一致及落實經驗傳承等，顯見作業品質

管控的重要性 
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(五)相關附屬規定配合修訂： 

相關準則及附屬規定如軍備要綱、工合作業規定、國內產能自製評估、專案管理、整體

後勤支援、系統工程及測試評估教則等，尚未配合完成修訂，應由各業管聯參儘速完成

修訂，以利各建案單位有所依據，作業流程更順遂。 

(六)未律訂建案節點管制： 

歷年的建案規定均有律訂作業管制節點，一般建案須於目標年度前12個月完成建案，甚

至「戰備急需」亦須於目標年度前6個月完成，其目的乃為了依據可獲國防財力來執行資

源分配與調整；惟新頒規定中將建案作業的所有節點取消，美其名為可彈性建軍，實際

上造成軍種搶建案情事發生，不僅造成軍事投資預算的需求及規劃失真，而且將近幾年

國防部辛苦建立的計畫預算制度精神破壞殆盡，影響所及，將是各軍種僅注重短期資源

獲得的競逐，而不再重視中、長程的武器裝備籌或規劃。 

第四節 小結 

經由前三節的探討可了解，現階段國家總體資源分配及國軍武獲策略決策流程與機制仍

存在精進的空間，「國軍軍事投資建案作業規定」持續修訂並不能解決當前決策程序問題，其

根本問題為組織結構未適當調整，單純就規定內容實施修訂，雖加速了作業流程及減少各軍

種建案負擔，又加上政治面的干擾，其相關武器獲得決策的影響仍未獲得解決，所以因應中

共的軍力及組織調整，我們是否應從組織面、決策面來分析探討，才能有效解決當前問題。 
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第肆章  從中共軍力報告研析我武獲策略調整 

第一節 中共軍力發展與我武獲相關分析 

健全的國防組織體制，為國防施政及建軍備戰重要關鍵，國防組織更迭，攸關施政效能

及國防安全甚劇，抗戰勝利後，國民政府從軍政轉型為訓政，並為邁向憲政做準備，政府組

織從因應戰爭的總動員體制，轉變為平時的政府架構，民國35年6月1日，「國防部」成立，自

此正式建構國防領導體制，並奠定我國完整軍事制度的基礎，此後，歷經數次組織變革，「

國防法」及「國防部組織法」二法在91年3月1日正式施行，確立「國防一元化」體制，更使

我國國防組織正式取得法源依據，亦為國軍落實民主憲政及邁向全面現代化的重要里程。 

近年來，為使國防組織與時俱進，以符合民意期待並與世界潮流接軌，國防部在軍事專

業的考量下，配合國家安全戰略調整，積極進行國防組織改造；同時在前瞻敵情威脅與作戰

需求，結合國軍建軍願景，及考量資源條件與提升聯合作戰效能等前提下，進行軍事事務革

新與精進。基此，攸關推動國防轉型與高司幕僚組織調整之「國防組織六法」，於民國102年1

月1日公布施行，中科院亦於103年4月16日轉型為「行政法人」，相關配套法案亦完成立法程

序。1下列就國軍未來組織調整提出相關分析：調整提出相關分析： 

一、國防組織結構老化問題： 

中共國家主席習近平自上任來即積極推動軍隊改革，並提出「軍委管總、戰區主戰、軍種主

建」指導原則，其軍改主要重點之一，在於積極建構出健全與完善的「聯合作戰指揮體制」

。22015年宣佈裁軍30萬，解放軍開始進入一系統的改革，第一階段脖子以上的改革，中央軍

委並由原本的「四總部」改為「多部門制」，包括15個職能部門、成立五大戰區、成立火箭軍

、戰略支援部隊、軍委聯勤保障部隊等，第二階段脖子以下的改革，則以體制編制的改革為

主，包括調整組建84個軍級單位、將18個集團軍整編為13個集團軍、省軍區領導體制變化、

將79所軍事院校調整至44所、武警改革與改隸等。3一個國家的軍事戰略目標轉變後，其國防

資源分配將連帶受到影響，我國的軍事戰略指導，從民國38年「攻勢作戰」的攻勢作為，演

 

1 精粹國防傳承創新-國防部遞嬗與沿革（2016年3月），頁5。 
2 海軍學術雙月刊第五十二卷第一期（2016年3月），頁5。 
3 歐錫富，〈中國軍事改革〉，2018中共政軍發展評估報告，https://indsr.org.tw/Download/中共政軍發展評估報告

.pdf。 
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變至「防衛固守」之守勢作為，為達成各時期國家戰略及軍事戰略目標，國防資源亦配合軍

事戰略實施調整，加以我國在民主化過程中，政治及社會環境之刺激，國軍軍事組織面臨改

革的壓力，也隨著國際情勢與戰略需求，在國防體制與兵力結構上開始實施調整，以回應外

在刺激，在國防二法、精實案、精進案及精粹案等改革法案逐漸實施，象徵我國的軍事改革

正逐步走向現代專業國軍目標。為持續整建「量適、質精、戰力強」之國防勁旅，依據「不

讓敵登陸立足」之軍事戰略任務，考量「災害防救」列為國軍中心任務之一及「募兵制推動

」等，兵力結構以「減少指揮層級、增進指揮速度、便捷後勤支援」為重點目標，強化三軍

聯戰效能，總兵力由27萬餘人調降為21 萬餘人，期建構一支科技、專業、全民化的國防勁旅

。4在中共積極建構聯合作戰指揮體制下，國軍也因應未來戰場及聯合作戰需求，於各軍種司

令部，派遣高階軍官至各軍種交織歷練，協助軍種精進聯合作戰指參作業與各項聯戰作為，

另在各作戰區著手推動編成聯合兵種營，其戰略涵義意在提升三軍聯合作戰戰力，但其成效

是有限的，國軍未來的兵力結構調整應可學習美軍，1986年「高華德－尼古斯國防部重組法

案」(The Goldwater-Nichols DoD Reorganization Act)，「高尼法案」是美國防部成立以來最重

大的職掌調整和流程再造，也是各國研究國防軍事體制及探討軍事理論的重要文獻。這部法

案的主要精神是確認美軍聯參組織在軍事戰略(建軍)規劃上的主導地位，授予各戰區指揮官

統一指揮的權力，並確立了美軍當前的聯合作戰指揮體制，美軍將「指揮鏈」區分兩大部分

：「行政指揮鏈」及「作戰指揮鏈」，美軍「作戰指揮鏈」由最高指揮當局、各聯合作戰司令

部和軍種組成部隊三級構成，軍種完全退出作戰指揮鏈，聯合作戰司令部成為整個作戰指揮

鏈的樞紐和重心，層級精幹、責權分明，亦即三軍建軍規劃及武器裝備籌獲均由國防部下轄

的陸軍部、海軍部及空軍部主導，避免國防部跟軍種司令部在建軍規畫上的拉鋸，大幅提升

了作業及指揮效率。 

國軍應務實檢討組織結構、法令規章、運作流程、戰備訓練及聯戰人才培養等層面，將

現有資源，發揮最大效益，可師法美軍區分「行政指揮鏈」及「作戰指揮鏈」二部分；首先

在「政行指揮鏈」部分，將現有三軍司令部虛級化，脫離作戰指揮鏈，將三軍司令部上將司

令提升至參謀本部擔任陸、海、空軍副總長，由參謀本部統一指揮各戰略單位執行作戰、訓

 

4 國防報告書編纂委員會。《中華民國一○六年國防報告書》。臺北：中華民國國防部，2017年2月。 
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練等相關作為，落實平、戰時結合，快速回應各種狀況與衝突，落實之聯合作戰指揮體制。 

二、成立專業軍購部門： 

民國47年8月1日為實行聯參組織，參謀本部改組，合併聯合演習計劃室、第五廳辦公室及第1

組、第三廳第7組等單位，成立計劃參謀次長室，下轄7處1室，主要負責軍事政策之研擬與建

議、防衛作戰計畫之擬訂、反攻作戰計畫之研訂、國際性作戰計畫之擬訂等；同年12月16日

將第5處(主管特種作戰)改隸作戰參謀次長室，原第6處改為第5處，原第7處改為第6處，成為

6處1室；55年1月6日將第2、3、4處之防衛、反攻、國際(含戰區戰役)計畫等業務，撥併作戰

參謀次長室，民國91年3月1日為因應國防二法之實施，原計畫參謀次長室併入作戰及計畫參

謀次長室，成立「聯戰需求處」及「計畫發展處」，其餘各項業務移轉及承接單位如後： 

(一) 國軍軍制研定、國軍組織編制暨裝備配賦之研訂與審議、國軍軍事組織暨兵力調整規劃

、軍事戰略計畫、國際會議等業務移由戰略規劃司辦理。 

(二) 國軍總員額分配與管制評估、人力評估業務及國軍投資建案系統分析報告審查移由整合

評估室辦理。 

(三) 五年施政計畫移由資源司辦理。 

(四) 作戰及計畫參謀次長室另承接參謀本部與總部級單位權責劃分及任務職掌審議，國軍軍

事組織暨兵力調整規劃及軍事戰略計畫等業務。 

而國軍軍事戰略計畫作為與運作機制，是依據國家整體目標、國防政策與軍事基本任務

，以設計國家未來戰爭型態，確立遠程戰略構想，據以策定建軍構想，指導武力發展建設及

國防科技發展，而國軍軍事投資係依建軍構想發起，透過聯合作戰需求及設計、計畫、預算

制度修訂決策流程，指導建軍規劃聯戰思維與資源分配程序，致力使有限國防資源效益極大

化，繼而指導兵力整建計畫規劃兵力目標、兵力結構與主要武器裝備投資項目，依「國軍軍

事投資計畫建案作業規定」執行建案作業、審查及核定，最後依年度施政預算額度統籌資源

分配，調整優序檢討配賦執行，以分年分期與計畫等預算精神，達成建軍目標。 

國防二法實施後，參謀本部計劃參謀次長室於91年3月1日裁撤，相關的業務移至軍令、

軍政及軍備等部門，職司建軍規劃部門眾多，參謀本部未能落實「由上而下」及「打什麼，

有什麼」之建軍規劃指導，各軍種也未能貫徹參謀本部聯合作戰之整體思維，戰力規劃遂侷

限於單一軍種本位主義，遑論「重點建軍」思維。未來如能適當調整本部組織架構，於參謀

本部復編計畫次長室，依打、裝、編、訓、用概念，將國軍未來兵力整建規劃跳脫「三軍均

衡、全面提升」舊有思維及框架，務實面點敵人威脅，優先滿足聯戰、整體性能籌建需求，
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落實由上而下建軍規劃指導與資源分配，並以「重點建軍」取代「平衡建軍」理念，依「事

權統一、專業分工」原則，按「計畫預算」制度檢討施政需求與優序次第，發揮國防預算最

大效益。如未能調整組織架構，國防部本部可新設「國防前瞻規劃室」，整合國防科研所涉產

官學各項資源之規劃，扮演類似美國「國防先進研究計劃署」（Defense Advanced Research 

Projects Agency, DARPA）、瑞典「國防研發署」（Defence Research Agency, FOI）或新加坡「

未來系統處」（Future Systems and Technology Directorate, FSTD）的角色，並結合美國「國家

國防製造與加工中心」（National Center for Defense Manufacturing and Machining, NCDMM）

部分功能，在「國防產業發展策略」之指導下，與參謀本部的「聯合戰力規劃」相互合作，

規劃出「十年期自製武器裝備發展構想」，凡屬國內民間廠商現有能量研製可成者，研擬降低

民間廠商研發風險方案，並協助民間研發者取得國防部或中科院所轄之設施進行測試。而經

評估後，非民間廠商研製能量可及者，則採工合技術移轉，或引導學界進行前瞻研究，或督

導中科院列入其「十年期國防科技發展構想」。「國防前瞻規劃室」整合所有資源與窗口，達

成「十年期自製武器裝備發展構想」之規劃。「國防前瞻規劃室」視中科院或國內產學界研發

成果，從研發成果中，擇優在「聯合戰力規劃」形成過程中，創造出新的需求循環，協助國

內廠商成為具系統整合能力的主契約商。 

第二節 武獲決策程序檢討分析 

為配合「國防法」及「國防部組織法」之施行及建立完備之武獲流程，國防部於九十一年五

月二十一日以（九一）錙鎬○○七五一號令頒「國軍軍事投資計畫建案作業規定」，具體規範

國軍重大軍品採購建案程序，使軍事採購作業邁向一個新的作業環境。而國防部武器獲得流

程管理機制是參考美軍1991年版武器獲得流程發展而來，此制度係由「設計」、「計畫」、「預

算」三個階段相互結合而成，注重長期性及整體性規劃，其目的在使軍事戰略計畫、施政計

畫與預算密切連貫配合，以便經濟有效分配運用各種資源的作業制度。5早期在美國這個制度

常被批評缺乏戰略規劃構想，1986年「高尼法案」後，發展出聯合戰略規劃制度（Joint Strategic 

Planning System, JSPS），強化了其戰略規劃的能力，配合原有的計畫預算制度，分別負責整

合擬定其國家軍事戰略，及將「戰略」，轉換為計畫與預算的資源管理制度。簡單來說其程序

就是先規劃，完成計畫，建案奉核後，才是預算核撥分配，最後由國防部來整合執行。其發

 

5
《國軍計畫預算制度軍事戰略計畫作為手冊》(台北：中華民國國防部，2007年6月)，頁2。 
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展體系從「國家安全目標」、「國防政策」、「軍事戰略計畫」，按此思維流程來執行，6然而近

幾年各單位幾乎將重點投注於「預算階段」爭取預算獲賦及武器裝備籌購，輕忽「設計階段

」及「計畫階段」中的「建軍構想」、「聯合戰力規劃」及「兵力整建計畫」，因而衍生決策程

序及中長程建軍規劃等問題，以下針對美軍及國軍所遇困境提出分析。 

一、美軍現行計畫預算制度的困境： 

(一) 戰略規劃有效性的問題，美軍也發生與國軍一樣，在軍事戰略無法有效的與國家安全戰

略相結合，致使由上而下的指導無法連貫。 

(二) 軍種間資源分配問題，國防預算的分配沒有規範，且無規則可循。 

(三) 計畫之間的整合問題，計畫審查的功能不彰，迄今仍無法整合。 

(四) 戰略規劃與計畫的配合問題，作業時程上無法依序進行，以致於計畫無法與戰略配合。 

(五) 制度的延續性問題，如人事異動，導致瞭解制度運作的人員少之又少。 

(六)戰略思考邏輯倒置，預算刪減，使得國防部門必須重新調整計畫與戰略規劃。 

二、國軍現行計畫預算制度的困境： 

(一) 規劃機制問題：國軍目前仍欠缺一套效的規劃機制，包括有效的戰略分析與研究機構、

缺乏有效的戰略規劃思維邏輯、也缺乏一套完整的、合理的結合國家安全戰略、軍事戰

略、軍種戰略的機制與評估準繩。 

(二) 人員規劃能力：PPBS制度中，中、長程設計，所涵蓋期程較長，往往受到規劃人員的素

質及時間變遷因素影響，而導致制度運作成效不彰。 

(三) 制度聯結問題：中程計畫、年度計畫與預算的失聯，導致戰略規劃、兵力結構、人力需

求與成本難以結合。 

(四) 成本控制：在計畫執行過程中，如果沒有建立一套完善的成本控制機制，將難以避免出

現投資不當的情形。 

(五) 回饋機制：缺乏控制的回饋機制，因此無法評估計畫執行的績效，也無法作為後續改進

的參考依據。 

 

6
王立申，〈戰略規劃與國軍建軍〉，《海軍學術雙月刊》，第50卷第3期，(2016年6月1日)，頁4。 
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(六) 系統分析效能不彰：系統分析因受各層級政治(含政策)因素影響，其分析內容中之重要關

鍵決策元件，易受各層級人員偏好所左右。 

(七) 軍種本位主義及長官壓力影響：國防資源應做最效的運用，但各軍種常因本位主義，爭

取有限資源，且聯參審查人員常常因高位者軍種壓力而影響標準。 

(八) 建案規定無法源保護：「國軍軍事投資建案作業規定」僅是一份作業規定，並無法律規範

保護，常因高層新的想法及作法便實施修訂，造成聯參的作業負荷，影響建案流程順遂

，也因規定無法統一，影響後續建案品質。 

(九) 系統分析無法滿足外界期望：系統分析是計畫預算制度中(遠程想定、中程規畫、近程方

案) 協助進行國防資源管理決策的工具之一，但是，現階段的系分似乎不是在協助執行資

源分配的決策，絕大部分的系分報告都是對個案作分析，不管是選甲案或者乙案，都是

在要投入資源的前提下，選擇一個較好的執行方案，雖然這也是一種系分，但似乎無法

滿足外界對當時成立整合評估司的期望。 

(十) 團體決策缺點：國軍武器獲得決策採團體決策模式，可這種模式雖可以發揮群體智慧，

達到最佳方案，但團隊決策有不肯冒險和本位主義的問題，容易陷入浪費時間、從眾壓

力、團體迷思及團體偏移、風險規避等現象，意見有時會被少數人支配，責任不明確及

重視芝麻瑣事，所以有意無意會產生普普通通的決策。 

第三節 國軍武獲決策與作業機制調整可行方案 

美國防部在國防預算削減、組織裁併、民意高漲等因素之影響下，要求國防組織在因應環境

變化的過程中，持續改善現行的作戰能力及方法。因此美國防部在武獲決策系統檢討中，審

認其需求產生系統（Requirements Gathering Systems，RGS）的效度不足，並於2003年發展完

成新的機制，稱為「聯戰能力整合發展系統(Joint Capabilities Integration and Development 

System，JCIDS)」，以提升武器系統需求的決策時間、成本及品質。， 

「聯戰能力整合與發展系統(JCIDS)」為美國國防部三大決策系統之一，其餘二個分別為「設

計計畫預算執行制度PPBE」及「武獲系統Defense Acquisition System,DAS」，三個系統互為指

導與作業依據，JCIDS 主要是凝聚作戰需求，提出對於人員、物資、準則及訓練等項建議或

未來軍事能力發展需求。 

美軍在911恐怖攻擊及第二次波灣戰爭之後，發現原有的需求產生系統（RGS）所產生的
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需求不僅無法與國家戰略結合，亦產生「缺乏聯合概念」、「無法與其他系統相容」、「通常不

考慮藉由準則、 編裝、訓練、裝備、領導者、人力、及設施(Doctrine, Organization, Training, 

Materiel, Leadership, Personnel, and Facilities , DOTMLPF)等非物質改變方案增加聯合作戰能

力」、「其決策倚賴參謀的經驗判斷與決策者的直覺」、「缺乏客觀分析方法與整體性的決策架

構」、「系統功能經常重複」、「浪費國家資源」等問題，使得武器系統在部署運作階段常出現

整合及作業互通性上的問題，遂於2003年發表JCIDS以求取在資源有限的情況下獲得最大作

戰效益之武器系統，並能夠適應戰場迅速變化，充分提供作戰部隊之必要需求。 

其程序主要係透過以「能力為基礎」的需求評估方式（Capabilities Based Assessment,CBA

），依據最高層級的戰略指導發展出更詳細的未來聯合作戰概念，並在整合架構之下，進行能

力需求分析，以定義出在特定任務領域中構建聯合作戰能力的物資、非物資性、或混合性之

最適方案，並產出初始能力文件（Initial Capabilities Document,ICD ）、非物質性改善建議（ 

DOTMLPF Change Recommendation,DCR ）、 能 力 發 展 文 件 （ Capability Development 

Document,CDD）及能力生產文件（Capability Production Document,CPD）等4份重要文件支援

武獲流程。 

需求經常是由單一軍種循「由下而上」的模式單獨發展，尤其在較小的計畫內。需求產

生時，未能完整考量聯合作戰能力，亦未明定各項能力之優先順序，經常在武器系統部署運

作階段產生整合問題，國軍參照美軍而來，也遭遇到相同的問題，在設計階段難以發揮建軍

規劃，僅專注預算的分配運用，使得各軍種間互相爭取預算，國家整體資源無法有效的分配

與運作，而主要武裝備獲得，依賴美軍所提供，更不是國軍所需求的項目，軍事戰略所設定

目標無法有效滿足，但軍事戰略是國防建軍與備戰工作的指導大綱，如果不夠清晰明確與適

當，國防投資則容易混淆浪費，作戰目標與建軍工作也可能產生方向錯誤與力量不集中的危

險，7針對國軍武獲決策作業機制調整之可行方案提出下列幾點參考。 

一、兵力及組織結構適時調整 

兵力結構及組織調整是未來無可避免之趨勢，現階段武器獲得決策與作業機制產生之窒礙問

題，均可配合組織結構調整實施修正，初期可於參謀本部復編計畫次長室或成立專責部門，

將計畫人力整合，後續則將計畫人員納入經管，成立各級培訓班隊培育，落實專業分流制度

；另輔以適度之準則法規修訂，經過審慎評估、決策及預算配賦後執行武獲作業，俟獲得後

 

7
同註6，頁4。 
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再交由軍種執行戰備任務，可減少軍種本位主義與資源競逐問題，避免無效計畫耗費人力資

源，更可提升建案的水準與效率，優化投資效益。 

二、國防高階文官角色定位 

「國防二法」及「國防組織六法」公布實行後，其精神為「文人領政」，且由文人主政已經是

先進民主國家的發展趨勢，如美國、英國及新加坡等，依國防報告書國防戰略的「厚植國防

實力」乙節，揭示「落實文人領軍、深化軍文協調機制，以提升人員素質及士氣，厚植國防

整體實力」，為建構符合「國防二法」精神之現代化專業國防組織，透過「文人領軍」的特質

與規範，確保軍隊國家化，並將文官合理配置及運用，使文官對國防政策、國防資源等方面

建立前瞻性、周延性的決策能力。 

三、發展聯戰能力整合發展系統(JCIDS) 

需求在產生、評估及決策程序，係依「國家安全戰略」、「國防戰略」與「軍事戰略」的指導

，採取「由上而下」的模式，運用一個涵蓋作戰任務需求、武器系統裝備及科研技術水準等

各面向的整合性分析評估架構，來規劃在聯合作戰概念下各軍種的建軍方案與武器系統發展

需求，進而決定透過物質或非物質性方案，建立有助聯戰能力之需求項目。 

JCIDS的強調的重點是「聯合」、「彈性」及「資源限制」，目的在使武器系統的投資能在預算

限縮及威脅不確定的環境下，進行最完整的規劃決策，再與「國防獲得制度」及「計畫預算

制度」等2大決策系統結合，成為主要武器獲得系統，以符合軍事作戰的需要及戰場的挑戰。 

四、善用量化工具輔助決策 

重大軍事投資建案預算動則上仟億，一個關鍵的錯誤決策，可能為國軍帶來潛在性危機，國

軍每年軍事投資預算均是有限，武器獲得決策下達的正確與適當性更是至關重要。應於決策

進行與排定軍投預算優序時，善用相關軟體工具作為輔助(如AHP等)，避免人為主觀因素干

擾，達到具體客觀之數據強化決策作為，後續應在多目標、多準則條件下，以量化、公正的

客觀方式，來輔助軍投資源分配的最適性，降低人為因素影響的程度。 

五、落實聯合戰力規劃機制 

國軍99年頒布「國軍聯合戰力規劃要項作業實施計畫」，迄今已施行11年，然而似乎未達預期
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成效。聯合戰力規劃要項要能充分落實指導軍種建軍，朝上、下階層雙向整合思維律定戰力

整建要項，再經由群體決策凝聚共識管制執行，以尋求能夠真正支持聯合作戰、達成戰略目

標，並能以有限預算獲致最大效益比的武器系統，聯合戰力規劃於作業程序中是否可取代「

五年兵力整建計畫」，達成「聯戰任務導向」之資源整合。 

六、作業程序具備分析層次 

軍種在確定自己執行方案向國防部提報之前，也應該先對屬於軍種執行面的執行方案進行分

析評估，這應該是武獲系分備案的次一層次，當上層選擇方案確定後，作戰需求就此產生。 

國防部依據國家戰略從不同國防戰略中擇優制定國防戰略，軍種再依據國防部之戰略構

想與指導，從不同軍種戰略中擇優制定軍種戰略，有了戰略就有任務需求，為滿足任務需求

，可以先從戰術戰法、部署方式改變等非物質性的方案著手，檢討是否能滿足任務需求，如

無法滿足，再從獲得武器等物質面著手，如採購或研發，任務能力不足之解決方案須則先行

考量非物質性因應方案，亦即調整兵力部署、修改戰術、加強訓練、改變部署、修訂編裝等

方案，檢討是否滿足需求。國防預算可支援度為重要考量因素，物質性方案須考量國防預算

能力，如有困難則須適度調整獲得數量、期程或獲得項目。 

第四節 小結 

決策行為中部分牽涉相同問題的不同解決方法(不同可行方案)的選擇，也有不同問題的各種

解決方案，不論是哪種情況，各可行方案間彼此競爭資源，具排它性，換言之，即投入甲案

就無法投入乙案，因此，決策者需整體考量各方案產出對整體目標達成程度與耗用資源之多

寡，擇一方案執行，所以國防資源管理就是一套目標、策略、方案、分配的管理作為。 

美軍以往較重視後期之獲得與計畫預算管理，而輕忽前端需求決策之重要性，而國軍參考美

軍所制訂之武獲制度，亦較偏重建案階段之預算規劃與爭取，至於武器獲得前期作戰需求產

生及如何與軍事戰略相結合則並不彰顯；因此，所部署之武器未必契合政策、戰略與任務目

標，亦不確定是否具備因應科技發展、威脅變化、聯戰需求及預算效益之彈性與能力。 
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第伍章  結論 

第一節 研究發現 

現階段中共軍事已對我構成極大威脅，尤其在軍事改革、聯合作戰及部隊演訓大幅提升

，對我國軍事威脅已成為事實；台灣在美國與中共兩強在區域的競爭及面對當前國際現實環

境下，如何在不被國際政治因素的干擾下，運用最佳決策，將國家有限之資源發揮最佳效益

，達成建軍備戰目標，為當前之重要課題，以下提出以下幾項研究發現，可做為精進建議： 

一、國防組織結構適度調整 

「國防二法」實行迄今已17年另「國防組織六法」亦實行7年，配合國家安全戰略調整，

兵力結構歷經「十年兵力案」、「精實案」、「精進案」及「精粹案」等案的調整，並透過歷年

「漢光演習」實施驗證，國軍應持續朝國防組織精簡、編平及兵力結構調整方向前進，強化

組織合理化，架構明確化及調整彈性化目標，建構一支專業化的國軍部隊。 

二、發展軍購決策最佳機制 

依「防衛固守、重層嚇阻」之國家軍事戰略指導及面對中共軍事改革，國軍組織結構調

整已勢在必行，務實檢討現階段組織是否有能力對戰爭的考驗，兵力結構如何調整才能滿足

作戰需求，達到建軍備戰目標，應配合後續組織調整，成立專業計畫聯參部門，依聯戰需求

統籌建軍規劃、建案計畫產製及武器獲得，再交由軍種執行戰備任務為最可行方案，現階段

「五年施政計畫」現由資源規劃司業管，「五年兵力整建計畫」由戰略規劃司主導，「備戰計

畫」則由作戰及計畫參謀次長室主導，「兵力整建計畫」為「五年施政計畫」作為準據及「備

戰計畫」作為指導，均由不同部門負責，而五年施政計畫預算編製三區分，有關軍事投資範

疇即佔計畫內容大部份，依據歷年作業經驗均為爭議性最多且影響最廣泛之部分；另「五年

施政計畫」首年度預算亦為「備戰計畫」編製參據，如可將上述三項文件由戰略規劃司以一

貫思惟統籌規劃，將可使「五年兵力整建計畫」、「五年施政計畫」及「備戰計畫」全程作業

更緊密結合，武器裝備投資項目可藉施政預算分年分期有效分配籌獲，達成建軍目標。 
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三、落實聯合作戰體制 

國防法確立軍政、軍令、軍備之組織體系發揮專業分工效能，軍令體系掌理提出軍事戰

略構想及建軍備戰需求、建議國防軍事資源分配、督導戰備整備、部隊訓練、策定並執行作

戰計畫及其他有關軍隊指揮事項，並採平戰一體方式編成「三軍聯合作戰指揮機構」，為遂行

聯合作戰，建議現有三軍司令部虛級化，脫離作戰指揮鏈，並將三軍司令部上將司令提升至

參謀本部擔任陸、海、空軍副總長(兼任三軍司令)，由參謀本部統一指揮各戰略單位執行作

戰、訓練等相關作為，落實平、戰時結合，以快速回應各種狀況與衝突，落實之聯合作戰指

揮體制。 

四、強化建案參與及審查機構 

有鑑於建案投資審查中，各項主要武器系統涉及之專業領域甚廣，最佳決策產生必須要

發揮團體智慧，國軍應可仿照美軍武獲機制，於各里程碑成立IPT、MDA審查機構，成立軍

購規劃團隊，相關建案及審查成員可由前項之專業培訓人員、人才智庫或民間專家學者擔任

，即規劃專業專責單位就國軍重大投資建案成立專業建案及審查機構，提供審查、建議與指

導，以取代現有聯參審查之作業機制，以符專業分流之目的。 

第二節 未來研究 

軍事投資建案作業為建軍工作重要之一環，需考量事項經緯萬端，且需經驗豐富之專業人力

參與，成效之良窳更影響整體戰力成長，應秉持「重點建軍」及「創新/不對稱」的思維，以

能力為導向，在有限國防資源條件下，精實計畫建案作業、武器系統獲得管理及強化國防資

源配置，使可達成整建防衛作戰可恃戰力之目標，本研究仍提出以下後續建議供未來研究精

進： 

一、軍事投資建案流程精進 

以往「國軍武器獲得建案作業規定」內的作需、系分、投綱雖是三個不可變的節點，但

這三個節點往往是造成建案流程冗長因素，國防部已修訂並將整合為四個階段，此舉看似加

快了作業流程及減少各軍種建案負擔，惟相關武獲決策的影響仍未獲得解決，如能將參謀本
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部「聯合戰力規劃要項」取代兵力整建計畫，統由參謀本部依據軍事戰略指導及作戰需求，

將未來建軍需求凡納入「聯合戰力規劃要項」排序中之建案，即完成作戰需求，再由各軍種

依建案作業流程完成整體獲得規劃書，不僅可解決軍種本位主義的影響，也可貫徹由上向下

指導建軍思維。 

二、建立人才培育管道 

國軍在人事經管上有其軍種、官科及專業之必要性，無因專業需要而以偏廢全，建議可

以與外面民間大學合作，針對軍事投資建案所需之專業知識，建立合作及培訓機制，選定各

軍種優秀人才，有計畫，有方法的落實培訓，合格後給予專業證照，並配合人事部門納入經

管，使其實務能與理論相結合，未來擔任建案工作能符合需求，另結合經管逐級展成實務、

學養俱佳之專業人才。 

三、提升專業能力 

國軍軍事投資建案程序包括作戰、計畫、系統分析、後勤等不同領域的人員，且採購的

預算龐大，如未能有效的評估即影響裝備性能及作戰任務執行，所以軍事投資建案人員專業

能力實屬重要，如何能在現在的組織架構下，運用各種方式提升專業能力，為未來建軍發展

重要的一環。 
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