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「台海安全與國防戰略」研討
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●邱義仁／國家安全會議秘書長 

 

 

 陳隆志董事長、在座各位先進、貴賓，

我看到在座很多我所景仰的前輩，有一些

我熟悉的同事，還有一些我不是很熟悉，

但我相信是對這個議題有興趣而來參與這

場研討會的年輕朋友。我知道陳董事長比

較習慣用閩南語來表達，為了方便大家交

換意見，所以我就用大家熟悉的語言，跟

各位分享我個人的一點經驗。  

 今天主要有兩個很簡短的經驗跟各位分

享，從我接任國安會秘書長這個工作到現

在，大約有七個月的時間。坦白而言，目

前仍舊處於一個學習的階段，我僅能就這

七個月以來，所獲得的感受與經驗，跟各

位分享。  

 基本上，思考國家整體的安全政策與戰

略，涉及的層面非常廣泛，大概可分為三

個層次：第一個層面是國家的總體安全政

略到底是什麼？這個層次會牽動到第二個

層面，就是我們的國家發展戰略，包括國

防戰略是什麼？國家的外交戰略是什麼？

國家經濟發展的戰略又是什麼？換句話

說，第一個層面涉及國家總體的安全大政

略，但是第二個層面涉及到國防、外交、

經貿等等的國家發展戰略。至於，第三個

層面才是指執行的層次。就像政府要落實

國防戰略的目標，軍方要怎樣來具體落實

相關的問題？另外，還有我們的外交戰略

是什麼？外交工作同仁又該怎樣來落實？

根據以上所述，我覺得今天舉辦這一類型

的研討會，十分的重要。政府各單位不管

在經濟、外交層面的合作，或與第一、第

二、甚至第三層面之間互動的情況，比起

在國防領域的表現，我覺得情況好的很

多。按照過去的經驗看來，實際從事外交

工作的尖兵，與最後決策者之間的互動即

使不多，但都優於國防軍事單位跟整個非

軍方體系的互動。由此可見今天這類的研

討會，有助於增闢軍方與非軍方單位間建

立所謂軍、文關係溝通接觸的管道，就這

個層面上看來，意義非常深遠。到底這樣

做，有哪些好處？我認為在國家政策的制

訂面上，第一層次或第二層次的國家安全

政略，甚至是國防戰略內涵，都有很大的

強化作用。只要我的時間容許，類似這樣

的溝通所舉辦的會議，我都會儘量來參

與。一方面將參與會議視為自我學習的機

會，另一方面也要表達對主辦單位舉辦這

類會議的肯定與支持。  

 接下來，我簡短地向各位報告進入國安

會七個月以來的感受，也許有些已經是過
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 在此，不客氣的講，執政黨的立法委

員，提出這樣的主張之後，有可能造成軍

方誤解，認為這是民進黨政府的既定政

策。軍方一旦曲解政府的政策主張後，產

生很大的困擾。我不是說立法委員的建議

絕對是錯誤的，我的看法是，任何政策提

出之前，都應該進行廣泛的意見溝通，也

就是類似今天這樣面對面的溝通，我覺得

有助於政府提出一個比較週延而且是可行

的政策。也許溝通之後，最後還是採納部

份民進黨立法委員的主張，無論如何，對

照目前未經溝通草率就提出來的政策，與

經過充分溝通之後才又提出的政策，兩者

的過程是非常不一樣的。也許因為內涵與

溝通過程的不一樣，我想不只日後在執行

上會順遂一些，對整個國家、國防戰略或

國家安全政略的周延性，都會產生顯著的

效果。雙方若有機會多作溝通，不止可增

進思考的成熟度，成長也會很顯著。  

來人，我相信在座大多數人都像我一樣是

新鮮人，我的經驗分享對各位而言，還是

有一些參考的價值。首先，我發現在第

一、第二跟第三執行層面之間，雖然存有

一些既定的互動。在此我所要強調的是三

者之間，相互的關係並不是一種邏輯演繹

的關係。簡單而言，不是說第一層次國家

的基本安全策略的內容是怎麼樣，接下來

國防戰略就要怎麼樣，然後實際執行面上

就一定會是怎樣。雖然我認為三者是相關

的，只不過這層關係可能需要透過經驗累

積，才有辦法獲得歸納的關係，這不必然

是個邏輯演繹的關係。我舉個例子，最近

從媒體上看到幾位立法委員，特別是民進

黨的委員，基於我們制空、制海優先的國

防戰略考量，試圖確立海軍陸戰隊在整個

國防戰略體系應該扮演什麼角色？而立法

委員在這方面，要對國防預算作什麼樣的

分配與刪減？我覺得這是一個邏輯推論演

繹的結果。實際情況一定是這樣子嗎？海

軍陸戰隊在我們整個國防戰略上所應該要

擔負的工作，是不是因為制空、制海的重

要，相對凸顯出海軍陸戰隊就不重要了；

再者，既然海軍陸戰隊不重要，那麼接下

來國防經費的分配，海軍陸戰隊的部分預

算必須作刪減。有關這方面處理的態度，

我認為還是要跟軍方實際居於第二層次或

第三層次操作人員實際地針對這類問題，

進行面對面的意見交換，而不是僅僅透過

簡單的邏輯推演就可以決定。儘管制空、

制海對台灣的國防安全很重要，卻不一定

意味著陸軍相對而言比較不重要。這種邏

輯一旦確立，決定刪減陸軍部分的預算之

後，會影響整個國家制訂未來總體安全或

國防的戰略，甚至在第三層次的執行上，

造成非常大且不必要的衝擊。  

 第二，接任國安會秘書長短短七個月以

來，在實際工作上我感受到軍、文之間的

互動，的確與其它的部門比較起來少了很

多。軍、文之間欠缺溝通的結果，就會提

出一些也許不是很成熟，縱使是成熟的政

策，其中也會參雜一些不必要的情緒或者

誤解的困擾。這是我對在座有興趣從事這

方面議題研究的文人朋友們，提出誠心的

建議。文人朋友們需要主動且誠心的請教

軍方的朋友，加上耐心的溝通與學習，而

對於政策的規劃，縱使我們已擬定出原則

性的方向，我要再強調一點，這些原則性

的方向，當進行到第二個層次或第三個層

次時，其中並沒有所謂邏輯演繹的必然

性，也許會有一些經驗歸納的關係，但沒

有必然的邏輯演繹的關係。  

 另外，軍方的朋友常常講一句話：「只

24 新世紀智庫論壇第20期／2002.12.30 



台海安全與國防戰略（上） � 

 

要政府的政策確定，軍方當然絕對會配

合。」從某個角度來看這句話是正確的，

軍、文之間本來就應該建立在這樣一個相

互合作的基礎上，但我們該如何解讀這句

話？我認為必須要將國家制訂政策之前與

制訂之後，分成兩個階段來探討。假如國

家的政策已經確立了，不光只是軍方必須

完全配合，所有相關的單位都必須全力配

合，否則作這個決策就沒有意義了。  

 既然作了決策，當然不只軍方要配合，

各單位也要配合，這一點十分清楚。但

是，我們軍方不曉得是不是太過於客氣，

或者是他們長期處於一個比較孤立的世

界，反正政府講什麼都可以接受。我不清

楚為何決策之前向軍方請教時，軍方都會

先帶一句話：「假如政策確定了，軍方就

配合。」實際的問題是政策要不要制訂？

我們若需要軍方提供意見作參考時，你說

政策訂了我們就配合，那我搞不清楚，我

怎麼做決策？在此，我舉一個很簡單且現

在非常熱門的例子，就是兩岸直航的問

題。兩岸直航不但涉及到經濟的層面，也

影響到社會秩序與國防安全。軍方對於直

航所可能帶來的衝擊評估，不管是正面或

負面，對政府最後決策的決定，都有很大

的參考作用。可能是因為軍方抓不準政府

的態度，到底要不要三通，所以每次問軍

方，就會得到只要政府決策制訂，軍方一

定配合的答案。事實上，我們需要從另一

個角度來看，政府就是要聽聽軍方的意見

與看法之後，才來決定如果兩岸要直航，

應該要怎麼做最好？從這個角度來講，軍

方能夠配合，軍、文關係好的不得了，但

從另外一個角度來看，軍、文關係實在糟

糕透頂。政府作任何決策，完全得不到相

關各部會充分的資訊提供，這對整體國防

戰略或國家安全政略制訂，實際上並沒有

多大的幫助。在此，我提供一些看法給軍

方的朋友做參考，你覺得有所不妥，從專

業角度來看，覺得這樣做的結果可能會有

什麼樣的後遺症，或者能夠得到什麼樣的

正面效果。決策之前軍方不用太客氣，或

者不用太在意軍方所提出的看法。軍方可

以提出說明，指出如果政府這樣作決策的

結果，我們要付出哪些國家安全的代價，

又同時可以獲得哪些好處，將所有利弊得

失清楚臚列出來，我想政府可以來作通盤

的考慮。  

 我再舉一個例子，各位也許很清楚，有

時候行政院經濟部跟陸委會，針對兩岸直

航的議題，雙方的意見也不是完全相同，

我不是說常常不相同，只是偶而有不同的

看法。兩個單位偶而會有不同的觀點，外

界報章媒體就會渲染說政府各部門意見不

一。在此我還要強調一點，我們應當瞭解

兩個單位意見不一，是在決策進行中的哪

一個階段？政策制訂前意見不一，我覺得

是一件可喜可賀的事情，媒體對於決策之

前的意見不一，大加撻伐，讓人誤認為好

像逮到政府什麼小辮子，大大披露出來，

凸顯台灣離成熟的民主社會還是非常遙

遠。國家作任何決策之前，政府各部門產

生不同的看法，本來就是件很正常的事，

而且也是很正常的現象，各部門在決策前

不敢提出各自專業的評估意見，那政府成

立這些部門做什麼？  

 政府決策之前，各部門之間不同意見的

提出，是求之不得的事，沒有什麼好不好

意思，也沒有什麼好怕外界知道的內容。

但是，政府各部門若經過充分的意見交換

之後，達成的最終決策，的的確確就像軍

方所講的，如果政府的政策是這個樣子，
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當然要全力配合；政府的政策決定之後，

相關部門還在後面扯後腿，或者即使不扯

後腿，陽奉陰違，我覺得這種態度並不可

取。  

 總之，就任國安會秘書長短短七個月以

來，上述兩點是我感受比較強烈的部分。

對非軍方的朋友而言，我們有志於這方面

領域的研究，就要抱著學習、溝通的態

度。因為社會與軍方間的隔閡存在已久，

軍方有他們的專業，而根據這些專業所作

出來的決策無論是對或是錯，從我的立場

來講，軍方還是有許多值得我們學習跟請

教的地方。軍方也許是長期處在這種訓練

養成的文化中，有其天生的閉鎖性，有時

候我們從某個角度來講，軍方的配合性非

常高。但我必須再三強調，衡量軍方的配

合度，必須是在決策之後，而不是決策之

前。決策之前我懇請軍方的朋友，不要說

政府的政策是怎麼樣我們就配合，請不用

客氣直接坦白提出他們的看法。雙方唯有

透過長期且坦誠的溝通，軍、文合作關係才

能改善。今天我們還會討論很多軍、文的

其他關係，也許從制度面、也許從法律

面，我從實際工作的經驗上，提出軍、文

之間具有文化落差，這是一個文化面上的

問題，表示雙方還有彼此學習與克服的地

方。提供這兩個小小的經驗跟各位分享，

希望有助於往後軍、文關係的互動，更祝

今天研討會順利成功。多謝大家！  

（ 10月 20日台灣新世紀文教基金會主辦

「台海安全與國防戰略」研討會開幕致

詞，蘇芳誼記錄整理）       ◎ 
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