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中共裁軍後對就業與社會的影響
Downsizing the PLA: The Potential for Social Instability
取材/2016年11月11日詹姆斯頓基金會網站專文(The Jamestown Foundation , October 26/2016)

共軍宣布裁軍後所面臨的挑戰，就是退伍人員的安置問題。(Source: REUTERS/達志)

退輔機制的財力負荷及地方機構職務安插，是共軍2016年初宣布兵力組

織精簡以來，社會穩定之重大挑戰。本文盤點共軍兵力裁減後之遺緒問

題，逐一剖析變數並揭露中共內部現階段之軍文關係。
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前
文曾針對共軍組織精簡議題，探討了共軍

裁軍30萬員的運作機制，對象涉及兩年

期之招募士兵，以及未達法定退伍年資之軍、士

官；亦同時評述了共軍各層級軍、士官與服役士

兵法定保障之各項福利(詳見《國防譯粹》第44

卷第2期，第71頁〈共軍退撫政策隱憂〉乙文)。

筆者將繼續針對共軍的裁員能力，評估其是否

能在2017年年底前，達成降編230萬兵力至200

萬員(約占全軍11%)之目標。中共當局或地方機

關與國有企業，一定能為所有符合條件的遣散

人員安排職缺嗎?中共當局是否分配了足夠的財

源，足以償付法定保障之福利和撫恤金?更重要

的問題是，當如此高比例的裁退官士兵返回各省

鄉里後，是否對社會穩定產生負面影響?

此波兵力裁減所帶來之挑戰，因中共當前所

面臨之情勢而更加嚴峻。首先，中國大陸經濟

歷數十年之快速成長後，此刻正漸漸放緩，進

入所謂的「新常態」―經濟成長率只能保持在

6%至7%之間(世界銀行，2016/08/11)。其次，目

前中共當局致力於結構性改革，企圖降低鐵、

煤生產過剩的情況，而此一作為勢將削減數百

萬個工作職缺，其中許多工作分布在經濟已然

呈現萎縮的東北部「鐵鏽地帶」(rust belt, 新華

社，2016/07/11)。以上情勢發展，使得共軍兵力

裁減之現階段作為與未來計畫更形複雜，且一

旦推動裁軍後，也可能導致地方機關和共軍之

間緊張關係的惡化。然而，中共這一波的兵力裁

減，仍不至於對社會構成一次「天搖地動」的內部

不穩定效果，而對共產黨統治，產生立即性的威

脅。

中共社會內部吞得下這麼多退員嗎?
根據中共2001年頒布的「軍隊轉業幹部安置暫

行辦法」，以及2011年修訂的「退役士兵安置條

例」，凡服役滿12年以上之退伍士官、不滿30年

之師級領導幹部，或是服役未達20年的營級或營

級以下領導幹部等，得引介進入民間就職，並且

領取相等薪資、享有等同福利。1 所謂「安置」，泛

指中共針對未達法定退休年齡前離開軍中的人

員，根據其軍中階級，為其安插工作之過程。問題

是，地方機關和國有企業能否為所有人員安排職

位?2 過去數年來的統計資料顯示，2016年的軍官

安置已現困境，儘管這種困境絕非在2016年才首

次出現。2013年刊載於「財新網」的一篇文章即

曾指出，2008至2012年間，也就是此波裁軍尚未

推動之前，共軍軍官透過「安置」管道進入民間

職缺，人數已達3萬9,000員到5萬6,000員之間。

《北京日報》一篇報導則提及，2014年接受「安

置」程序的4萬名軍官當中，77.5%選擇民間職缺

(財新網，2013/04/27；北京日報，2015/09/04)。在

此波30萬的裁員中，至少有半數是軍官，換句話

說，從2016年1月起到2017年年終，這24個月裡會

有15萬名軍官退役(中國青年報，2016/06/13)。按

此比例計算，假設退役的15萬名軍官全部選擇繼

續就業，則地方機關預判必須面對11萬6,350員的

裁編軍官進入地方部門或國有企業，若採逐年攤

銷，則是5萬8,125員。3 這個數字大約和近期中共

當局公布的「2016年共軍和武警安置5萬8,000

員」的資訊相符(解放軍報，2016/09/01)，但是這

對地方機關而言可說是天大的壓力，當然，也不

盡然表示中共無法因應。
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然而，上列數字仍不足以呈現兵力裁減與安置

過程中財源困境的全貌，因為這個數字只不過意

味著共軍在達到200萬兵力水準前，所必須裁減

的職缺罷了。若為了軍中新進人員預留編缺，共軍

裁減規模勢須「超過」30萬員，但是預留編缺將

使共軍的官僚系統更形捉襟見肘，在評估民間轉

業申請與協商安置業務方面會顯得窘態畢露。如

果共軍遣散的軍官超出了15萬這個公開的數字，

則安置業務的負荷量可能急遽上升。必須注意

的，是15萬這個數字，還不包括為數也同樣約15

萬人的兩年期之招募士兵。另外，筆者尚未掌握

合乎安置條件的資深士官統計數據及進一步之

分析資料，因此士官安置問題究竟發展到何種程

度，尚難評估。

總而言之，為遭裁員之軍官及資深士官尋覓民

間及國營企業職缺對中共當局而言係一重大然尚

堪管控的挑戰。雖然缺乏士官安置數據使人難以

斷言問題的嚴峻程度，但可以預料的是，單軍官

安置一項便將使中共社會現存之經濟壓力更形

惡化，如再加上士官安置，只會使問題更為雪上

加霜。現有之軍官安置資料顯示，必須獲安置的

軍官數量在近幾年較歷史數據而言並未大幅增

加，這代表在共軍裁員進程中，其安置能力或許

捉襟見肘，但尚不至於吞不下去、消化不了。

退員安置所衍生之財政負擔
共軍官士兵退伍選項的相關既定法令，也詳

訂了一次領取輔助津貼、定期領取全額或部分撫

中共光在軍官退員的安置上就已經無暇應付了，更何況還要再加上士官的安置問題。(Source: REUTERS/達志)
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恤金辦法，實施對象則是自力尋找工作，以及因

公傷殘之軍官和強制退休人員，而地方機關對

上開費用之財源則是由中共民政部負責。中共當

局在2016年3月的全代會上曾公開承諾，要編列

400億人民幣(折合美金60億)以因應軍人退伍

支出，包括士兵職業教育補助、因公傷殘安置津

貼，以及軍人疏除，而此項預算和2015年相較，

已增加了12.7%(解放軍報，2016/03/09)。某些評

論人士認為這項支出編列仍然不足―根據共軍

退役將領暨軍事評論員王洪光估算，即使絕大多

數軍官選擇獨力覓職，單是裁編軍官就需要至少

總預算600億人民幣(折合美金90億，環球時報，

2016/03/07)。而若根據檯面下的估算，此波兵力

裁減勢必引發更為沉重的人事費用，北京當局恐

力有未逮。

這是因為兵力裁減潛藏著巨大的個別成本。共

軍和中共當局必須列計撫恤金和一次買斷式的

費用，這些費用均按照遣散人員的階級、職務和

服役年限而計算。每一位共軍軍人的一次性提領

金額，每年可能達上萬元的人民幣。儘管關於共

軍軍官實際薪資的官方資訊有限，但是根據《環

球日報》的一篇文章報導，陸軍少尉(排長職)月

薪約3,000元人民幣(折合美金450元)，中校(團長

職)月薪約5,000至6000元人民幣(折合美金750至

900元，環球時報，2015/01/19)。我們若根據以上

資訊，可以推論出針對獨力覓職的軍士官兵，一次

性支出的預算約為兩年制招募士兵的1萬1,750元

人民幣(折合美金1,760元)，到軍官的21萬6,000

元人民幣(折合美金3萬2,335元)之間。如果更多

的高階軍官接受疏除，則支出預估更鉅，該筆費

用可能進逼每名士官5萬6,000元人民幣(折合美

金8,340元)，中校暨中校階以上軍官則可達44萬

元人民幣(折合美金6萬5,900元)。若將決定獨力

覓職並領取部分撫恤金之方案，還有完全退休領

取全額撫恤金之方案，合併視為80%離退人員之

選項而加以估算的話，則兵力裁減成本勢必更形

攀升。

換句話說，共軍兵力裁減的加總成本是可能

瞬間累積而來的。如果15萬軍官遭到裁撤，其中

77.5%選擇轉業到民間，卻非完全退休―就意味

著中共當局必須安置11萬6,350名的軍官進入地

方就職，再為3萬3,750名人員編列一次性就業津

貼，單單後者至少就可能逼近90億人民幣(折合

美金10億3,500萬元)。而如果裁編對象僅是高階

軍官，這筆金額可能增加到400億人民幣(折合美

金60億元)。4 以上金額僅是粗略估算，還未列計

士官和兩年役期的招募士兵，也未列計得領取部

分撫恤金之軍官、完全退休的軍官、傷殘賠償，

或是退伍共軍官兵享有的零星福利―但是所有

上列因素都將導致共軍兵力裁減計畫之總成本

暴增。

但是，無論是高估還是低估此一金額，均不足

反映共軍兵力裁減之實況，只是使得中共當局與

王光洪所提之預算數據，顯得更具意義。中共當

局公開宣稱編列400億人民幣(折合美金60億)費

用，似乎可視為強行加諸共軍和民間計畫的一把

預算尺。這是因為許多因素可能促使兵力裁減成

本上升，超出了筆者趨於保守的估算範圍。例如，

只要解編15萬名以上的軍官，或是超出比例的高

階軍官就足以進一步膨脹成本。若列計傷殘和待
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退軍士官兵員額，則兵力裁減成本短期內也將迅

即攀升，並持且續一段時日。總之，本文所列出的

粗估成本和各項可能推論，旨在說明中共當局對

軍退人員之大力照顧，已非昔日那般游刃有餘。

裁軍將引發社會動盪?
兵力裁減產生的社會動盪效應，可能是中共當

局唯一、卻是最大的隱憂。5 這項潛在隱憂有其

存在因素：人們經常耳聞退伍官士兵，抱怨國有

企業未履行應予之福利，地方官員剝削退輔金，

中飽私囊。由於官方對此置若罔聞，在2015年間

即曾發生數起公然抗議事件。2015年10月，1,000

餘名退員聚集於中共國防部外，要求履行各項福

利。稍早前的2015年7月，4,000名老兵因為同樣

的理由，聚集於中共中央軍委會請願(華爾街日

報，2016/04/26；新唐人電視台，2016/07/18)。6

此波共軍兵力裁減也勢必造成地方機關、中共

當局和共軍之間的緊張關係。事實上，中共官媒

已經指出了這層緊張關係，認為地方機關將在安

置退伍軍官方面承受最沉重的壓力，以致於中共

在此一作為上特別強調疏解地方壓力的關鍵性

(中國青年報，2016/03/03)。但是，軍方裁編人員

必須回到所屬原籍省分之明令要求，其實正使中

國大陸各省在此波兵力裁減時，承受了不均衡的

壓力，因為中國大陸經濟落後的區域，也同樣地

要承攬軍退人員轉業民間的安插任務。而如果共

軍決定大幅度裁撤高階軍官，這些退員又理所當

然地經轉介進入缺少而高薪的職務時，這些落到

經濟落後地方的壓力，便就更形龐大。

儘管以上足以引起社會動盪的潛在因素甚為

嚴峻，下列變數或許可以緩和現階段共軍兵力裁

減的若干問題。筆者認為，過往兵力裁減習得的

專業經驗、兵力裁減的總人口分布特質、中共督

導退輔工作的主動作為等，均有助於化解當前共

軍兵力組織精簡下的重重難題。

中共當局處理退輔安置的利基
首先，基於1949年以來至少11次的大規模兵力

裁減，共軍和中共當局在因應軍隊組織精簡方面

堪稱經驗老到，過去多次兵力裁減規模其實更

廣，而且部分成果是透過轉化成武警部隊而致

(解放軍報，2015/11/18；中國簡報，2015/03/24)。

此波兵力裁減作為，在規模、層級和途徑方面，

較為類似近期若干次之兵力裁減經驗。例如，

1997年中共兵力在三年內裁減50萬員，2003

年共軍在兩年內精簡兵力20萬員(解放軍報，

2015/11/18)。儘管歷史經驗不足以保證中共當局

必然可以成功地完成此波兵力裁減計畫，但是人

們仍須承認，共軍和中共相關民事部門對大規模

裁軍所連帶產生的可能問題，有著具體的洞見。

其次，兵力裁減的人口分布的問題，可能要比

筆者當初想像的要和緩許多。退員之不滿情緒固

然可能對中共領導當局構成政治威脅，但是這些

成員所占比例相對較小。轉業進入民間工作之退

伍軍官，工作級別相當，持續享原有福利，應能獲

得安撫；何況退休軍官也能期待優渥福利及全額

的退輔金。最大的輸家一定是選擇獨力覓職，卻

隨即發現循該管道就業不易的退伍軍官。事實

上，自2014年以後的統計資料顯示，只有22.5%的

疏除軍官選擇獨力覓職，這個數據說明了在兵力
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裁減階段，每年約有1萬1,600

名到1萬3,000名軍官選擇獨力

覓職(北京日報，2015/09/04)。

當然，這個數字不容輕忽，而

中共當局已經加強回應，做法

是透過組織研討會和傳授企

業技能等手段，期能協助上述

退役軍官進入職場(解放軍報，

2015/08/09)。中共當局對此甚

至頒布了「四個放寬」規定，略

以「放寬安置地去向條件，放寬

師職幹部轉業年齡條件，放寬

自主擇業軍齡和職級條件，放

寬在艱苦偏遠地區和特殊崗位

服役幹部到地方級城市安置條

件」，期能舒緩安置業務之壓力

(解放軍報，2016/09/01)。

再者，共軍解編人員轉入國

有企業，可能較人們想像中的

要順利一些。過去數年的統計

資料顯示，只有1.5%至2%的

合格軍官轉入國有企業，也就

是以目前兵力裁減計畫觀之，

每年約有1,162員轉入國有企

業。因應經濟轉型，中共將國

有企業劃分為公共與營利兩大

類，多項屬於「戰略性質」的企

業仍在中共的嚴格控制下，而

這些國有企業勢將恪遵政令，

為疏除軍官預留職缺(北京日

報，2015/09/04；中共財政部，

2015/12/30)。換句話說，儘管共

軍解編人員轉入國有企業的實

際比例不詳，但是中共當局據

報導已經宣布國有企業將為此

波兵力裁減預留5%的職缺(新

華社參考消息，2015/12/30)。

整體而論，中共當局暨共軍

採取了多項措施，企圖強化退輔

業務，打擊制度內的貪腐行為。

根據2015年10月的一篇報導，

共軍甚至研商成立獨立機構，

以綜覽退輔業務之可能性(中國

日報，2015/10/09)。共軍近期的

組織改革，已經取消了四個總

部，不再出現退輔工作各行其

是的現象，而是委由直屬中共

中央軍事委員會、甫成立的「中

央軍委機關事務管理總局」綜

辦(解放軍報，2016/04/20)。7 另

外，本文前一部分所探討之退

輔政策，不僅已經擴充了福利

範圍，還訂頒法令保障，而現階

段之政策使中共當局更能視情

形需要，直接為退伍軍官安插

原籍所屬省分以外的職務(中國

共產黨新聞網，2001/01/19)。再

者，來自中共最高領導階層的

公開文件，也針對違反疏除或

安置現象一再地提出警告(解放

軍報，2015/12/28；北京日報，

2016/07/15)，於此同時，習近

平毫不手軟地藉打貪及逮捕汙

吏，多多少少也對行政人員剝

削退輔福利，產生了一定的嚇阻

作用。

結論
筆者認為，共軍與相關民間

部門皆同時意識到兵力裁減對

部隊士氣和社會穩定上的負面

影響，兩造之間正全力從過去

經驗中，預判兵力裁減所引發

的問題並積極謀取舒緩之道。

其中，擴增退除士兵多項福利、

以教育津貼形式鼓勵士官退

伍、打通退伍軍官轉業民間管

道等作為，在在反映出中共當

局之努力，企圖化解兵力裁減

之負面衝擊，降低兵力裁減對

退員之影響，而此波兵力裁減

計畫，也正考驗著中共上述作

為之實際效果。

如果統計資料能更精確一些

(那怕是回到原點)，勢必有助於

共軍研究者和中共觀察家，更

精確地評估出共軍此波人員裁

減的後續影響。另外，共軍軍官

的薪給劃分、部隊兩年期招募

士兵、士官、軍官實際員額、軍
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官退伍比例、各省安置退伍軍

官紀錄、提供民間轉業的職缺

數量等資料，均有助於略窺端

倪，理出北京當局亟欲掩飾之

處。未來研究若能聚焦於退伍

軍人眷舍和戶口規定，則可進一

步釐清退輔安置議題裡的地理

分布輪廓。

檢視中共退輔暨安置之變化

有助於深入洞察共軍兵力裁減

成功之處。一些經濟情勢衰退

的地方機關，將承受所有的壓

力，渠等在經費無著落之下，仍

需按規定為退役的共軍官兵安

插民間職務。然而，成本攀升的

挑戰固然嚴峻，卻也不是不能

解決：如果事態嚴重到威脅社

會穩定，中共當局勢必主動尋

出財源，以支應軍退和撫恤費

用。再者，近期退伍軍人抗議事

件的目的，似乎是製造中共當

局的壓力，期能弭平社會不公、

維繫老兵權益，而不是將抱怨

情緒朝共產黨或中共當局而來

中共統治迄今屹立不搖的原因在於，其對於唱反調者之管控與鎮壓毫不手軟，斑斑可考。(Source: REUTERS/達志)
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中共裁軍後對就業與社會的影響

(新唐人電視台，2016/07/18)。即使社會動盪上升到必須

鎮壓的程度，筆者認為過去的中共內部安全機制已經充

分地證明，其能力足以平息任何衝擊社會穩定的巨浪。

史料顯示，中共對唱反調者之管控、收攏、遏阻或其他

任何形式的壓制，斑斑可考，中共統治迄今屹立不搖，

足以為證。

共軍安置措施的最大挑戰，是如何為待退官兵安插

進入較為貧窮區域之民間職務。此一議題若處理不善，

可能惡化共軍和地方機關間的關

係，更嚴重的，是這也可能在共軍和

原本有意照顧官兵的中共黨中央之

間，造成關係的緊張。惟目前這項挑

戰似乎尚未惡化到足以威脅中共領

導的地步。綜觀以上分析，儘管整體

經濟成長率趨緩，私營企業的職缺

競爭也呈現白熱化，共軍和中共當

局在化解兵力精簡可能引發的挑戰

上，仍舊掌握著制高點。
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