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 「2010 年中國的國防」：仍有改進空間

中共國務院新聞辦公室於本（2011）年 3 月 31 日正式公布被外界關注已久

的「2010 年中國的國防」。這是中共自從於 1998 年開始每兩年公布國防報告書

以來第 7 個版本的報告，也是中共對軍方政策逐漸透明化作為的過程。

「2010 年中國的國防」和以前的版本相同，主要是介紹迄 2010 年底中共

軍隊各個層面的活動狀況；這個報告和我國或美國軍方公布的「四年期國防總

檢討」，說明未來建軍方向的重點不同。再加上，中共仍視自己為弱勢國家，面

對強國必須以保密和意外以嚇阻強國；因此，「2010 年中國的國防」公布的資訊

仍有限，外界不能對此報告寄望過高。

壹、拖延公布

在分析這個版本之前，人們可能好奇的是，為什麼這次的報告整整拖延了

3 個月才公布？而且，拖延到「全國人大」和「全國政協」兩會結束以後。什麼

重大事故拖延了報告的準時公布？拖延的意義何在？

即使改革開放已進行 30 年，包括軍方在內的中共高層政治的透明度仍然不

足。因此，對於這個問題只能進行合理的猜測。從正面角度來看，顯示中共軍

方正做出重大政策調整，而跨越兩會則是巧合。至於重大政策調整是什麼？或

許裁軍 80 萬是其中重點。
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媒體於 4 月 22 日報導，中共中央軍委發表「2020 年前軍隊人才發展規劃

綱要」指出，解放軍將用 10 年時間從約二百三十萬人裁減至一百五十萬人，為

此將培養一批因應網路戰等新型人才，並將首次允許海外人才加入解放軍。裁

軍 80 萬誠然是重大政策，因為其涉及的不只是決定要裁哪些軍種的那些單位和

部門，裁減以後的人力處理，和大規模就業安排等事宜，更涉及未來兵力結構

的規劃。凡此，皆需要進行大量的計畫和全軍性討論。

然而，報告書卻隻字未提 80 萬裁軍事宜。既如此，報告書不必受到影響

而應該可以如期出版；因此，負面的猜測就應運而生。這包括胡錦濤和部分高

層軍事領導人對「18 大」軍方人事安排沒有共識，習近平對某些議題有不同意

見，乃至於高層軍事領導人面對「18 大」的爭權奪利等，都使得報告的出版受

到延宕。近日媒體對中共國防部長梁光烈的報導或許反映此複雜的人事衝突；

梁光烈被報導主張清除軍中高層妻子兒女在國外的「裸官」。我們不知道梁光

烈站在那一邊，他抨擊的對象是誰，但是這或許反映中共軍方高層面向黨「18

大」的人事衝突。

除了人事議題外，部分政策可能有爭議而影響報告書的公布。例如，如何

處理南中國海領土主權議題即有爭議，特別是印尼今年擔任「東協」輪值國主

席，而可能在南中國海議題上推進具有約束力的南海行為準則。在此情況下，

中共應如何因應內部不同部門之間或有爭議。這個政策爭議在加入「18 大」的

人事爭議後可能益發複雜。

貳、兩岸軍事互信

和「2008 年中國的國防」版本相比較，這個版本有幾個特點。其一是在國

防政策裡增加了和兩岸軍事互信有關的說法。其內容全文是：「兩岸可以就在

國家尚未統一的特殊情況下的政治關係展開務實探討。可以適時就軍事問題進

行接觸交流，探討建立軍事安全互信機制問題，以利於共同採取進一步穩定臺

海局勢、減輕軍事安全顧慮的措施。兩岸應在一個中國原則的基礎上協商正式
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結束敵對狀態，達成和平協議。」這一段內容和胡錦濤於 2008 年 12 月 31 日在

「紀念『告臺灣同胞書』發表 30 周年座談會上的講話」除了部分語句外完全一

樣。

把和兩岸軍事互信有關的內容寫入報告書裡，固然表示中共軍方遵循胡錦

濤的對臺政策概念，使得軍方和黨的對臺政策完全一致。然而，令人不解的問

題是為什麼軍事互信議題未寫入「2008 年中國的國防」？其實，「2008 年中

國的國防」是到 2009 年 1 月 31 日才公布，比往昔的 12 月 31 日已經晚了 1 個

月。公布時間既然已經晚了 1 個月，則再用一些時間把胡錦濤於 2008 年 12 月

31 日講話裡有關兩岸軍事互信議題納入，構成完整的說明豈不更好？凡此，皆

是難以令外人理解的。

在「2010 年中國的國防」寫入胡錦濤有關兩岸軍事互信議題的意義何在？

如前面觀察的，這表示中共軍方遵循胡錦濤的對臺政策概念，使得軍方和黨的

對臺政策完全一致。這也可能提醒馬總統，兩岸不能只經不政，不處理兩岸間

政治議題。這特別是如果馬總統 2012 年贏得連任以後，必須處理政治和軍事議

題，因為，依照中共的說法，這是為了鞏固兩岸談判的政治基礎，深化兩岸和

平發展，並更明確化「一個中國」的內涵。當然，最終目的仍然是為統一鋪路。

然而，把胡錦濤對臺政策概念寫入報告書裡不必然有重大實質意義。因

為，在胡錦濤的講話裡兩岸軍事互信議題排在最後面，表示處理兩岸軍事互信

議題的優先順序很低。而且，中共方面於 2009 年夏秋之際，曾設法推動處理兩

岸軍事互信議題而不得。更何況，2012 年臺灣總統選舉結束以後，能處理此議

題的空間勢必受到壓縮。凡此，皆使報告書裡的兩岸軍事互信議題已不具有實

質意義。

倒是有關中共軍方擔心在兩岸進入全面交流時的缺席說法值得我們注意。

目前兩岸間除了政治和軍事以外已經展開全面性的交流，這可以從行政院所屬

各部會皆已和中共的對口單位展開各種形式的交流，但是，唯獨軍方間的交流

仍然闕如。這使中共軍方擔心在兩岸關係議題上完全沒有立足點，進而擔心可

能逐漸失去對臺政策上的發言權。因此，中共軍方急於展開和我軍方的交流。
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參、非戰爭軍事行動

在這個版本報告裡，中共軍方首度提出「非戰爭軍事行動」名詞，雖然其

相關概念早已存在。報告說，「科學組織非戰爭軍事行動準備，針對面臨的非傳

統安全威脅搞好戰略預置，加強應急專業力量建設，提高遂行反恐維穩、應急

救援、安全警戒任務的能力」。

其實，在正式使用「非戰爭軍事行動」名詞以前，中共軍方已強調軍隊要

因應「多樣化軍事任務」。這特別是於 2008 年春節冰災、春季四川汶川大地震

和 8 月奧運會結束以後，中共軍方已陸續頒布許多相關的應急規定和方案。中

共對「非戰爭軍事行動」的說明其實是對「非戰爭軍事行動」的範圍給予明確

範圍和定義。

值得注意的是，報告透露了中共組建專業救災部隊。報告說，「2009 年 1

月，中共組建以軍隊力量為主體的抗洪搶險應急部隊、地震災害緊急救援隊、

核生化應急救援隊、空中緊急運輸服務隊、交通應急搶險隊、海上應急搜救

隊、應急機動通信保障隊、醫療防疫救援隊等 8 支國家級應急專業力量，兵力

規模 5 萬人。2009 年 7 月，武警水電、交通部隊 3.1 萬人被納入國家應急救援

力量體系。各軍區會同有關省（自治區、直轄市）組建省級應急專業力量。」

如果配合前述中共擬於 10 年內裁軍 80 萬，我們或許可以得知中共裁軍 80

萬以後人員處理的方向。改革開放固然造就中共成為世界第二大經濟體，但是

也產生許多民怨，造成社會緊張和不穩。因此，中共過去裁軍的方向是把裁減

下來的兵員調整成人民武裝警察（武警），使他們處理社會事件，避免六四事件

中動員軍隊介入處理社會衝突。

依此模式，中共未來可能把裁減下來的人員組成兵力規模更大的應急專業

部隊。鑒於各種極端氣候越來越頻繁，大規模天然災害越來越多，中共勢必需

要逐漸擴大這個專業救援的部隊規模。這些部隊或可能成為武警部隊的一部分

而成為專業的救災部隊，但是，也可能編在後備體系內，每年可能固定訓練，

甚至演習幾次，使他們熟悉相關災難的救助，到真正災難發生時能迅速動員投

入救災行動，這樣做的好處是寓兵於民，以降低養兵的成本。
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肆、軍事互信

軍事互信是「2010 年中國的國防」的一個重點訴求。在該版本裡，軍事

互信被列入國際安全項目裡。單獨列舉軍事互信，顯示中共對此議題的高度重

視。其訴求是「中共堅持以增強政治互信為基礎，以促進共同安全為目標，遵

循平等協商、尊重彼此核心利益和重大安全關切、不針對第三國、不威脅和損

害他國安全穩定等原則，推動建立平等、互利、有效的軍事互信機制。」在軍事

互信的範圍內，中共聲稱和許多國家進行戰略磋商與對話，及海上安全對話與

合作。

然而，周邊國家對於中共是否能真的遵守承諾有所顧慮，特別是南中國海

周邊的國家。中共於 2010 年擴大其核心利益的地理範圍，把南中國海列入，

並且，擴大專屬經濟海域屬性的詮釋。再加上，中共快速軍事現代化，擬建立

實力強大的軍事投射能力。同時，改革開放使得中共政治權力越來越分散化

（fragmentation），最高領導人對包括軍隊在內的官僚掌控能力可能降低。這都使

得周邊國家對於中共是否能真的遵守承諾有所顧慮。

伍、國防預算透明化

和以前的版本一樣，「2010 年中國的國防」並沒有對中共國防預算（官方

的名詞是國防費）透露更多的資訊。在報告書裡，只強調人員生活費、訓練維

持費、裝備費各占三分之一。也沒有說明其未來擬發展的武器裝備。中共一向

的說法強調，全世界沒有一個國家會把所有的國防事務完全透明化；美國也有

隱藏的國防預算，因此，中共不完全公布國防預算是站得住腳的。

中共的這個說法只對了一半。就透明化而言，基於權利義務關係，民主國

家的納稅人有權知道他們的稅是被如何使用，因此，公部門有義務公布其施政

作為，這才合乎以人為本的民主基本原則。更何況，透明化可以使社會檢驗預

算使用的成本效益，而不致於被少數部門甚至個人壟斷。然而，中共的政治體

制和民主國家不同，因此，視任何透明化的要求是帝國主義的陰謀，是洪水猛

獸。
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其次，中共的國防預算處理方式和西方國家的不同。西方國家的國防預算

的確有些不透明或隱藏之處。但是，我們可以把散布於其他部門的相關預算綜

合起來，就能比較正確的估算其國防預算。但是，中共的國防預算則不能。而

且，西方國家的國防預算有比較詳細的分項目，從這些分項目可以明確得知他

們擬發展的武器裝備的方向。但是，中共所公布的只是一個總數額，從來沒有

詳細的分項目。

30 年的改革開放已使中共國力越來越強大。但是，也造成社會的不穩定，

和周邊國家對中共越來越多的顧慮。為了區域的穩定與發展，也為了內部以人

為本的和諧社會的建構，中共當局有需要對其包括國防議題在內的公共事務更

透明化。


