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中國共產黨在2013年11月9日至12日召開第18屆中央委員會第3次全體會議，通過《中共中央關
於全面深化改革若干重大問題的決定》（以下簡稱《決定》），宣示未來改革方向。這項《決定
》在內容上一再強調「全面深化改革」這個字眼，展現習近平尋求推動「改革」的企圖；但從另
一個角度來看，這些有關「全面深化改革」的宣示相當空泛，未來習近平究竟能否提出「全面深
化改革」的具體作為，還需要進一步的觀察。

      在這次18 大3中全會通過的《決定》中，還宣佈成立「國家安全委員會」（以下簡稱國安
委），希望達到「完善國家安全體制和國家安全戰略，確保國家安全」的目標。截至目前為止，
中國對於國安委何時開始運作？如何運作？都沒有提供任何細節，引發外界諸多揣測。本文將就
中共國安委未來可能的功能定位，以及國安委成立後軍方的角色，提出初步分析。 

壹、統籌內、外兩個大局 

   
      中共18大3中全會通過設立國安委的決定，結束了中國過去10多年來在這方面的爭辯。早
在1990年代後期，便傳出中國前領導人江澤民有意成立國安會。當時提出這樣的構想，是因為中
國軍、文部門長期以來缺乏溝通平台，導致對外政策欠缺一致性，在危機發生時甚至引發和外國
之間的緊張。1996年台海飛彈危機與1999年美國誤炸南斯拉夫中國大使館事件，都顯示出中國外
交與軍事部門步調不一的問題。後來在2001年美中南海軍機擦撞事件、2007年中國試射反衛星武
器及美國「小鷹號」航母訪問香港遭拒、2011年中國在美國國防長蓋茨（Robert
Gates）訪問中國時試飛殲20戰機等事件中，再度凸顯中國軍、文部門缺乏橫向聯繫的問題。1 

      然而，當時成立國安會的構想，因為解放軍及政治局常委的反對，最後不了了之。軍方擔
心的是國安會成立後，解放軍在重大事件決策過程中的角色，將遭其他文人部門的稀釋；政治局
常委反對的原因，則是擔心自鄧小平以來的集體領導方式，將因國安會的成立被打破，讓權力集
中在總書記手上。2 

      跟20世紀末江澤民主政以及21世紀初胡錦濤上台初期比較，習近平現在面臨的國內、外環
境確實更為複雜。國內問題包括：經濟成長趨緩、社會抗爭增加、民眾對貪腐不滿，以及疆獨及
藏獨攻擊事件頻傳；在國外方面，美國在亞洲推動「再平衡」政策、中日關係因釣魚台問題陷入
低潮、中國和東南亞國家的南海爭端遲未解決，凸顯中國和海疆鄰國關係不睦的事實。 

      這次18大3中全會決定成立國安委，顯示中共內部已達成初步共識，認為中國正面臨較過
去更不確定的國內、外安全環境。2013年11月15日，習近平發佈談話指出，「當前中國面臨對外
維護國家主權、安全、發展利益，對內維護政治安全和社會穩定的雙重壓力，各種可以預見與難
以預見的風險因素增多」。習近平強調「中國的安全工作體制機制，還不能適應維護國家安全的
需要，需要搭建一個強有力的平台統籌國家安全工作」，因此「設立國家安全委員會，加強對國
家安全工作的集中統一領導，已是當務之急。」3 

依照習近平的說法，成立國安委主要是為了因應來自內、外環境的雙重壓力。至於18大3中全會
為何會在「創新社會治理」與「維持社會安定」的部分，討論國安委的設立，可能有幾個原因：
 

      第一、從國內政治的角度來看，維穩問題確實有其迫切性，而且這也是18大3中全會的主
軸之一。近年來，負責處理國內安全問題的「中央政法委員會」（簡稱政法委），在處理工農抗
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爭、異議份子、少數族群問
題時，手段過於強硬，引發檢討的聲音。4

在國安委成立後，習近平將可透過「頂層設計」的概念，由上而下制訂整體工作方針，親掌國內
維穩事務。 

      第二、從個人權力的角度來看，在薄熙來與周永康事件發生後，中共當局開始整頓原由周
永康執掌的中央政法委。2012年11月18大後，中央政法委的位階遭降編，不再由政治局常委主事
，改由政治局委員（孟建柱）負責。18大3中全會將國安委的重點工作放在「社會治理」，可使
習近平進一步收編政法委原先負責的國內安全業務，防止再度發生周永康擅權事件，避免黨中出
現「第二個權力中心」。 

      因此，18大3中全會雖在討論「創新社會治理」時提到國安委的設置，但依照習近平的說
法，未來國安委將會兼管內、外安全情勢的處理。如此一來，中國的國安委將兼具蘇聯國安會（
KGB）與美國國安會（NSC）的功能：蘇聯KGB偏重國內安全與情治部門，重視國家內部安全問
題；美國國安會則偏重整體國安與外交政策。為了統籌內、外安全問題，國安委在正式運作後可
望整合情報、軍事、外交、公安、國防等部門，並且發揮三方面的功能：一、協調跨部門意見；
二、處理國內、外突發性危機；三、提供國家安全戰略「頂層設計」，並且進行政策指導。 

貳、從「制度」強人變成「政治」強人？ 

      習近平在2013年11月15日指出，國安委的主要職責在於「制訂和實施國家安全戰略，推
進國家安全法治建設，制訂國家安全工作方針政策，研究解決國家安全工作中的重大問題」。另
外，根據中共政治局在2014年1月23日開會決定，國安委將是中共中央關於國安工作的議事協調
機構，向政治局、政治局常委會負責，統籌協調涉及國安重大事項與工作。換言之，國安委在正
式成立與運作後，將成為一個具有實質決策權力的單位。 

      傳統上，中國國內安全事務一直是由中共中央政法委負責；軍事事務由中央軍委負責；在
涉外安全事務上，則由外事領導小組與國家安全領導小組負責（中央外事工作領導小組與國家安
全領導小組實為合署辦公，亦即「一套人馬、兩塊招牌」）。中央國家安全領導小組（中央外事
工作領導小組），是由總書記擔任小組長，並由主管外事工作的中央政治局常委、分管外事工作
的政治局委員，以及和外事、國安工作相關的政府首長（例如：負責涉外事務的國務院副總理或
國務委員、外交部、國防部、公安部、國安部、商務部、港澳辦、僑辦、新聞辦、中宣部、中聯
部、總參謀部）共同組成，處理外交與國安領域的重大問題，尤其是突發性危機事件。 

      過去中央國家安全領導小組（中央外事工作領導小組）只是個因應對外危機的協調性平台
，提供中共最高領導人決策所需的資訊，並未定期召開會議。未來既然要成立新的國安委，中國
就必須避免重蹈中央國家安全領導小組（中央外事工作領導小組）的覆轍，因此需要重新定位國
安委的功能與角色。 

      根據2014年1月23日中共政治局開會做出的決定，中央國安委成立後將由習近平擔任主席
，國務院總理李克強、全國人大委員長張德江擔任副主席。這意謂國安委有可能取代現有的中央
國家安全領導小組（中央外事工作領導小組）的功能，並且成為中央政法委的指導單位。截至目
前為止，中共中央仍未公佈國安委其他組成人員的名單，假如未來能將中央軍委副主席范長龍、
中央政法委書記孟建柱、中央政策研究室主任王滬寧、公安部長郭聲琨等人納入國安委成員，那
在國安委這個平台正式運作後，將可針對國內、外安全問題，擬定重大的國家安全戰略與政策，
然後再交由黨務、國務院、人大、中央軍委等各系統，分頭執行相關任務。 
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      從「制度建立」的角度來看，中央國安委開始運作後，將成為統籌中國國內、外安全事務
的最高指導機構，有助於解決長期以來軍、文部門協調不良的問題。從「個人權力」的角度來看
，中央國安委的成立將使習近平親掌國內、外安全事務，成為過去20幾年來權力最大的領導人。
 

      由於國安委設在黨中央，而且由習近平擔任主席，李克強、張德江擔任副主席，3個人都
具政治局常委身份，這雖然維持了中共傳統上集體領導的形式，但習近平還是透過國安委這個「
制度」的建立，取得了「國安委」主席的身份，親自掌控國內、外安全事務。在此同時，習近平
還親自擔任18大3中全會剛剛成立的「中共中央全面深化改革領導小組」「組長」的身份，這顯
示習近平再度透過新「制度」的建立，取得政治、社會、經濟、文化等各領域議題的主導權。 

      習近平跟過去兩任中共領導人不一樣的地方，在於他在一上台之後立即擁有中共總書記、
中央軍委主席、國家主席等3個重要身份，是個「制度」上的強人。然而，習近平上台初期稱不
上是個「政治」上強人，因為習近平是過去20年來首位不是由鄧小平親自指定的國家領導人。而
且習近平雖然出身革命家庭，但他的父親席仲勛晚年境遇潦倒，使得他並未受益於革命家庭的純
正血統。因此，習近平上台以來似乎操作著他在「制度」上的優勢，試圖利用新的制度與決策平
台的建立，鞏固並且強化他在「政治」上的領導地位。 

      未來在國安委成立並正式運作後，中國國家安全決策的機制與過程，究竟會走向「制度化
」？還是「個人化」？長期的集體領導方式是否出現改變？將是接下來觀察中國黨國體制運作與
政策決策的重點。 

參、解放軍未來的角色 

      過去中國安全決策機制的設計，缺乏軍、文部門之間的橫向溝通。習近平在近期指出中國
應該為麻煩不斷的周邊外交進行「頂層設計」，同時必須「謀大勢、講戰略、重運籌」，發展出
處理中國與周邊國家關係的全面戰略，5透露出對於國安委未來功能的期待。 

      過去中國提出有關成立國安委的構想，之所以遭到軍方反對，是因為解放軍擔心其原先扮
演的決策角色會有所弱化。這次解放軍未反對習近平成立國安委，可能是因為比起過去前兩任領
導人-江澤民與胡錦濤，習近平跟軍方的關係更為密切。習近平本人曾在中央軍委辦公廳擔任前國
防部長、政治局委員耿彪的秘書，跟軍方淵源頗深。習近平在接任總書記後的100天內，密集地
視察海陸空三軍、二炮和武警部隊，並且提出「強國夢」與「強軍夢」的論點，展現他對軍事發
展的重視。 

      另外，習近平在延續胡錦濤「和平發展」路線、處理對外關係的同時，還堅持「國家核心
利益」不容退讓的立場。這樣的政策路線，加上前述的個人背景與上台後重視軍方的動作，讓解
放軍把習近平當成「自己人」。當然這中間可能還涉及習近平個人的領導魅力與溝通技巧，降低
了成立國安委過程中可能來自軍方的阻力。 

   
      未來解放軍與國安委如何互動，是個值得注意的問題。過去中央國家安全領導小組（中央
外事工作領導小組）未能發揮跨部門協調功能，是因為：一來領導工作小組只是個協調性與提供
資訊的機制，在涉外危機發生時，是否真能即時召開會議，不得而知；二來過去解放軍只派出負
責管理情報業務的副總參謀長，參與外中央國家安全領導小組（中央外事工作領導小組），這樣
的層級並不高，根本無法發揮協調軍、文部門意見的效果。在國安委成立後，解放軍若能派出中
央軍委副主席參加國安委的運作，或有機會提升國安委的軍、文協調功能。 
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      但弔詭的是，針對國家最高層級的軍事安全問題，身為最高領導人的習近平，是否真的願
意讓國安委成為超越中央軍委的協調與決策平台，不無疑問。畢竟，解放軍仍是共黨政權最終的
守護者，沒有任何領導人會「放棄」或「背棄」這張王牌。如果國安委成立後，讓解放軍感到其
決策地位與影響力遭到弱化，甚至出現對最高領導人的怨言，那將不會是習近平願意看到的事。

作者蔡明彥（中興大學國際政治研究所教授）
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