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中共的國防預算 
Persistent Knowledge Gaps in the Chinese Defense Budget
取材/2022年第二季美國聯合部隊季刊(Joint Force Quarterly , 2nd Quarter/2022)

由於中共的國防與軍事預算透明度不足，目前僅能藉美國聯邦

政府內、外部的獨立分析更深入理解其預算數額。
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中共的國防預算

中
共人民解放軍(People’s Liberation Army，以

下簡稱共軍)已成為美國與其盟國面對最嚴

峻的軍事挑戰。因此，必須先瞭解共軍的國防經

費運用，才能理解軍事工具在中共外交政策上所

扮演的角色。本文將探討目前對共軍現有預算規

模的掌握與認知上的鴻溝、試圖彌補此類資訊鴻

溝的解決方案，以及部分尚待進一步發展的重要

領域。對一個社會而言，軍隊維持成本不僅是理

論問題，更能彰顯出軍隊在社會中具有的相對重

要性。以中共為例，共軍的相關成本大多仍屬未

知之數。因此，預期可看到以下含混籠統的說法：

執政的中國共產黨建立惡名昭彰且野心勃勃的政

府，政府官員為滿足其敘事目的，操弄統計數字與

事實。1 至於向國際社會公開軍費支出方面，中共

領導高層每年會公佈數字單一的國防預算。該數

字的透明度不僅未達其他國家公佈數字標準，也

並未完整說明或透露專用於國防的整體金額。

若不是中共對以規則為基礎的現行國際秩序

構成根本挑戰，並且已逐漸成為美國的競爭對

手，這種欠缺透明度的說法僅僅只會令人生厭罷

了。2 美國聯邦政府已在其2017年《國家安全戰

略》(National Security Strategy)及2018年《國防戰

略》(National Defense Strategy)中承認並優先考慮中

共構成的威脅。3 此外，拜登政府也瞭解到中共的

野心正與日俱增。4 2018年《國防戰略》說明會以多

管齊下的方式於印度太平洋地區展現其軍力及影

響力，並聲明：「中共正利用軍事現代化、影響戰(In-

fluence Operations)及掠奪性經濟來脅迫鄰國，以重

整出對其有利的印太地區秩序」。5 有關中共進行

的軍事現代化，各方報導與文獻已多所著墨。6 但

由於中共內部並未有更多要求國防預算資料的文

件紀錄可供查證，因此國際行為者只能自行尋找

相關資訊。惟西方國家對中共軍事支出與國防預

算—共軍現代化進程的輸入項—存在之固有資

訊鴻溝依舊存在。

相較為瞭解前蘇聯軍事支出所付出的努力，美

國目前在試圖瞭解中共軍事支出的作為顯然才

剛起步。前美國中央情報局(Central Intelligence 

Agency)分析師佛斯(Noel Firth)與諾倫(James No-

ren)曾詳述冷戰期間聯邦政府曾就如何計算與評

估蘇聯國防預算，進行激烈的內部辯論。7 有許多

組織研究蘇聯國防預算的構成及其較之美國國防

預算間的差別，而後做出明智判斷。甚至還有所謂

的非傳統方式，利用工業生產資料與其他輸入，對

蘇聯的國防負擔進行更精確估算。8 前美國國防

部計畫分析與評估主任華茲(Barry Watts)指出，嘗

試以不同方式估算蘇聯國防支出的作法，可做為

發展簡述不同國家比較優勢(Comparative Advan-

tages)淨評估時必要的核心任務之一。9 儘管此類

方法有其未盡之處，但討論此類方法應有助於瞭

解極權社會的軍事支出。此外，這些方法確實能讓

人更加理解蘇聯軍隊組織與獲取資源等方式。而

且正如披露的資料所示，這些方法亦證實即便是

當時的蘇聯領導人，也不清楚國家的實際軍事支

出。10

這些針對前蘇聯國防預算的公開資訊所具備的

詳細程度，在目前對中共國防預算的討論中付之

闕如。這證明美國聯邦政府過去有能力分析這些

論述，並產生所需資料。惟如今可以很持平假設，

美國情報部門僅完成部分為達成對中共國防負擔
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獨立評估而做之必要討論。也就是說，其中僅有

一部分內容是經由美國國防部製作的年度中共軍

力報告而公諸於世。11

中共國防預算現有資料
截至本文付梓時，英文文獻中有兩個來源可視

為中共軍事支出的主要參考資料：亦即聯合國的

軍事支出資料庫12 與英文版的2019年《新時代的

中國國防》(China’s National Defense in the New 

Era)白皮書。13 此兩項來源呈現的資訊皆與中共政

府自行提報內容相同，而這些資訊和大多數有關

中共的資料一樣，應以中共政權為背景來理解—

亦即僅披露部分事實。事實上，白皮書所列的預算

資料來源為「中國政府提交給聯合國的國防支出

資料」。14

這項遞交至聯合國的國防支出資訊出現在聯

合國裁軍事務室(Office for Disarmament Affairs)

的「聯合國軍事支出報告」(UN Report on Military 

Expenditures)中；聯合國裁軍事務室自1980年開始

運作，是為建立各國之間信任並且促進軍事支出

透明度的機制。其全般構想為，藉由提高各國分配

軍事資源的方式與透明度，各國即可更清楚瞭解

彼此活動，進而可能抑制因誤解而引起的軍事行

動。而如同聯合國大多數作為，軍事支出資料庫端

賴會員國合作提供資料。然而從各國的報告與聯

合國網站內的資料變化可發現多年以來的差距，

亦反映出其透明度不足。此外，此種自行報告之

法，代表資料的可靠程度將視提供資料國家的要

求而定。

聯合國各會員國可從四種內容詳盡程度漸增的

表格中，擇一報告其年度軍事支出。第一種針對的

是不提報任何軍事支出的國家。其他三種表格的

詳細程度各有不同，可供欲確實提報軍事支出的

國家運用。格式最簡單的就是「單一數字」報告，

亦即某國僅提報反映其對應國防部門的單一數

字。接著是簡式表格，採兩種方式區分總軍事支

出。15 首先將經費按支出類型劃分，包括：人事、作

業與維持、採購與工程、研究與發展等。而後按掌

管資源的兵力區分，包括：陸、海、空或其他部隊。

最後一種，也是聯合國建議的格式，係以前述簡化

式表格為基礎。16 此格式將支出依人事、作業與維

持、採購與工程、研究與發展等四大類，再細分為

28類。兵力項目則分為十類，包括如支援與指揮、

聯合國和平維持、民間急難救助等各類型部隊和

組成部隊。

中共自行遞交的報告為填寫不全版的簡表。17 

此種公開程度在國際舞臺上並未達到對負責任的

行為者—特別是在軍事支出方面處於世界領先

地位者—的合理期望。該份資料中並未記載任何

分配給研究與發展的資源。在兵力分類方面，該

報告分為現役、預備及民兵部隊，而非聯合國規定

的陸上、海上、空中部隊。這些嚴重偏離格式的情

形導致無法看出中共資源的變化方式。

中共的國防白皮書利用2010年至2017年的聯合

國軍事支出報告，產出顯示中共國防支出演進的

表格。18 不過，即便該份表格資料有限，仍可觀察

出中共的國防支出在八年內幾乎翻倍。此外，該

表也證實，用於購買裝備的軍事資源比例，由預

算的33%大幅增加至41%。此種激增情況代表在

共軍措辭強調現代化的背後，投注了大量資源。19 
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然而此份所稱反映「合理與適當

國防支出」的文件，卻並未提供

關於這些支出何以合理與洽當

等資訊。20 中共國防白皮書展現

之透明度，與其先前於聯合國公

布的資料並無二致。

此外，與從聯合國取得的資料

雷同的部分，是該白皮書中完全

未提到過去四年，亦即2018年至

2021年。許多公開報告已提出理

由，認為中共國防預算已出現實

質性增長。21 美國與其盟友應對

中共施加輿論壓力，敦促其依照

聯合國機制繼續提出報告。即

便這些資料來源表面上不可盡

信，但起碼代表是可以且應該用

在分析的有效資料點。

現有資料限制
中共操弄與隱瞞資料的行徑

大家已是見怪不怪；而在國防預

算方面更是謹守其常用套路：儘

可能不透明。英國國際透明組

織(Transparency International 

UK)為反貪腐的非政府組織，該

組織發展出評估各國國防支出

透明度的排名等級，範圍自0至

12。22 在此排名中，中共在12分

中獲得1.5分，透明度為「低」。

而正因為此種不透明背景，才必

須評估與理解主要來源資料—

亦即這些數字可能不符現況。此

種懷疑並不會使這些資料失去

用途或無效—相反地，僅須加

以注意與警覺而已。

軍種層級資訊的缺乏，導致

難以判定共軍武裝部隊在這段

時間以來，尤其是在共軍進行重

大改革期間，究竟發生何種變

化。共軍已重新平衡不同軍種，

淡化其陸軍自共軍成立以來一

直扮演的主導角色。23 聯合國的

表格中要求細分不同部隊，但中

共並未照做。另一個不透明的要

素，就是表格所列2010年至2017

年之間的八年時段並不算長。如

此窄小的窗口導致欲瞭解共軍

的演進變得極富挑戰性。此外，

這份簡要文件亦已有些過時，截

至本文撰寫為止已歷經四年。

預算內已知遺漏的部分讓資

料顯得更不透明。投入研發的經

費就是明顯遺漏之處。聯合國報

告要求列出個別軍事研發資源項

目；然而中共卻聲稱「裝備支出

涵蓋武器裝備的研究發展、採

購、保養、運輸與儲存」。24 此種

聲明既不可信，更無從驗證。至

少，中共政府若能提報組成「裝

備」各類別所分配到的經費，將

會使資訊更加透明。

此外，鑑於中共定義軍事研

究，以及其與更廣大中國大陸社

會間關係的方式，軍事、研發經

費公佈時仍將呈現不完整樣貌。

中共不時操弄與隱瞞資料，在國防預算方面更是缺乏透明度。(Source: Reuters/達志)
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依據中共採用的軍民融合模式，

共軍可以軍事目的為名，輕易取

得民間機構所開發的任何技術

與研究。25 正如位於美國聖地

牙哥的加州大學教授張太銘(Tai 

Ming Cheung)提到：「國防相關

研究與發展的經費……主要來

自其他領域的中央政府預算，而

其中最值得注意的就是分配給

國家國防科技工業局，但並不包

括官方國防預算中的經費」。26 

中共國家國防科技工業局代表

的是國防以外支出，而且並無跡

象顯示該預算已併入其所提報

的總額中。27

中共國有企業的存在進一步

凸顯出瞭解其軍事研究與發展

全貌的挑戰。中共的國防工業

基礎在過去數十年來已產生變

化，但國營企業仍在國防工業中

扮演重要角色。28 中共當前國防

預算無法讓人明瞭國有企業在

國防工業基礎中的工作，與其透

過官方國防預算後所獲得—或

未獲得—的支援。英國國際透

明度組織對中共國防預算資料

狀態做了相當好的總結，該組

織指出：「中國政府公佈的少量

官方國防預算資訊，並未包括任

何有關軍事研發與基礎設施計

畫、戰略部隊以及對外採購的資

料」。29

處理現有資料的挑戰
即便在現有中共國防預算資

料有限的情況下，仍有其他限制

因素導致難以將中共與世界上

其他國家的軍事支出進行比較。

主要障礙存在於建立用來比較

的共同貨幣基準。簡單的比較

須依靠運用市場匯率產生共同

貨幣基準，通常為美元。市場匯

率是在特定時期，以某一種貨幣

購買另一種貨幣所需價格。然

而除非有人只購買貨幣，否則這

些匯率幾乎毫無用處。這些市

場匯率的比較將導致誤導性

說法產生，諸如「美國的國防

支出超過排名其後的十個國家

總和」。30 此為未考量背景的說

法，因此恐損其可信度。這些比

較忽略了事實上軍事支出大多

在一國內以當地貨幣進行，而會

替大多數軍隊帶來巨大成本的

軍事勞動市場則屬於全國性。31

有數項研究運用購買力平價

(Purchasing Power Parity, PPP)資

料做比較，因而真實度較高。32 

經濟學家發展出購買力平價指

數，俾利在具有類似產品的不同

2021年11月10日，美海軍飛彈驅逐艦杜威號(USS Dewey)的帆纜上兵貝約

(Daniel Bello，圖左)與赫南德斯(Emilio Hernandez)，於駕駛臺側翼搜尋東

海海面上的目標。(Source: USN/Justin Stack)
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經濟體間比較。33 其主要目標在

於利用同類商品，來比較不同國

家的生活費用。購買力平價指數

以通用為目標，因此並未考慮軍

方欲購買的某類商品特殊性。理

想狀態下，某類軍事商品可獲得

特定購買力平價指數。世界銀行

(World Bank)與聯合國應評估發

展此類指數的可能性。

西澳 大學的羅伯森(Pe t e r 

Robertson)教授已發展出真正軍

事購買力資料庫的初步構想。正

如他解釋道：「由於無法得知輸

出價格，我只能運用國防預算共

享資料，開發出一套以相對軍事

輸入成本為基礎的匯率。對每

個國家而言，可透過相對於美國

單位軍事成本的唐氏指數(Törn-

qvist Index)，以取得國防領域的

購買力平價匯率」。34 由於該研

究使用2017年的資料，故須進行

進一步研究，俾利複製羅伯森的

結果並且更新數字。

以有限資料估算
對其他組織而言，瞭解共軍國

防預算的主要方法是產生替代

估計值，不過對美國而言，探討

中共政府內部與外部的不同方

法與各式資料來源也相當重要。

此外，美國應爭取與其盟友網

路相互合作，針對共軍獲得及運

用資源的方式集思廣益(Crowd-

source)，以產生更佳資料。美國

在冷戰期間曾欲更瞭解前蘇聯

編列軍事預算的方式及其長期

演進狀況。將重點放在單一明

顯潛在敵人，使美國聯邦政府得

以鼓勵不同分析師和組織，討論

如何以最有效方式計算蘇聯的

軍事支出。35 討論範圍從如何瞭

解各武器系統成本與蘇聯軍事

人員薪餉，到軍事武器設備的生

產速度，以及一切可從封閉社會

設法取得的可能細節等皆包含

2021年11月16日，美海軍飛彈驅逐艦米利厄斯號(USS Milius)上的官兵，在南海觀察與日本海上自衛隊艦艇進行的雙

邊演習。(Source: USN/RuKiyah Mack)
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在內。

而與目前努力獲取可靠中共

資料的作為相比，試圖取得前蘇

聯如何編列軍事預算與預算分

配詳情等資訊確實困難許多。冷

戰期間「有兩種獨立估算蘇聯

軍事支出(並且測試其實用假說)

的基本方法迅速出現。一種利

用相關可用之蘇聯經濟統計數

字為基礎，另一種則避免使用蘇

聯統計資料，而是採用直接成本

法(Direct-Costing Technique)為

已知與預估蘇聯部隊、計畫與活

動訂出費用」。36 第一種方法大

多被視為由上而下的國防預算

綜合說明，運用整體經濟與政府

負擔判定專用於軍事支出的經

費金額。此方法將重點放在投

入國防領域的預算。第二種方

法則參考現有軍事武器設備的

採購價格，加上年度定期保養

成本，估算出一國軍事支出。此

方法主要關注各國以其軍事支

出而獲得的產品。37 此兩種分析

法已部分運用在共軍支出，並盡

一切努力說明共軍的新載臺與

其能力。38 然而這些分析大多並

未將成本因素加入計算，進而導

致透過加總主要載臺成本以產

生綜合國防預算，變得極受到挑

戰。問題不在選擇哪一種方法；

分析師反而應評估這兩種方法

能如何彼此互補，讓民眾與情報

部門瞭解更完整情況。

在大國競爭背景下，美國必須

運用一切可能資訊來源，確實深

入瞭解中共在軍事方面如何投

資，在軍事研發上投入多少預

算，以及共軍人員的報酬待遇。

美國國防情報局(Defense Intel-

ligence Agency, DIA)公布名為

《中國軍力報告》(China Military 

Power)年度報告。最新版於2019

年末公佈，其中有兩頁討論到中

共國防預算，內含一份僅重製中

共官方國防預算，並透過市場匯

率轉換與根據通貨膨脹進行調

整的圖表。39 文中承認獨立評估

中共國防預算極具挑戰性，並

指出：「由於中國大陸的會計資

訊不夠透明，加上市場經濟轉型

並不完全，因此難以估算實際

的軍事支出」。40 也正因為如此

困難，美國國防情報局更應自行

進行獨立估算，並將結果公諸於

世，以利其他人士據以發展。

美「中」經濟暨安全審查委

員會(U.S.-China Economic and 

Security Review Commission, 

USCC)是美國國會負責審查美

「中」互動對國家安全影響的獨

立委員會，該委員會也發表有關

中共活動的年度報告。2019年

版的報告討論了中共的國防預

2021年11月15日，美國總統拜登於白宮羅斯福廳與中共國家主席習近平進行

網路視訊會議。(Source: Abaca Press/Sarah Silbiger)
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算，並強調其缺乏透明度，指出

「中國的官方預算並不透明。權

威觀察家表示，由於北京僅提供

最重要的(Top-line)數字，而忽略

諸如研發和對外武器採購等主

要國防相關支出，因此無法接受

中國官方呈現的數值」。41 該委

員會進行比國防情報局更深入

的分析，包括展示中共國防預算

圖表，以及兩項由獨立研究組織

所進行之獨立估計。42 其中一個

參與組織，在美「中」經濟暨安

全審查委員會舉行之公開聽證

上片面討論此議題。43 但聯邦政

府公開可得來源提到的討論內

容也僅止於此。

美「中」經濟暨安全審查委員

會採用兩個國際研究組織的估

計值：分別為斯德哥爾摩國際

和平研究所(Stockholm Interna-

tional Peace Research Institute, 

S IPRI)以及國際戰略研究所

(Institute for Strategic Studies, 

IISS)。斯德哥爾摩國際和平研究

所自1999年開始即自行發展估

計中共國防預算的方法。該機構

採用方法為納入中共政府公布

的官方預算資料中所欠缺之要

素。44 該機構在2021年1月的報

告中已更新其方法，並以獨立估

計的部分要素作為基礎。45 對中

共國防預算的估計則考量官方

國防預算以外的軍事支出。46 此

方法考量軍事研發、民兵與人

民武裝警察的成本、對國營企業

的補貼，以及共軍經濟活動及武

器出口的獲利。正如斯德哥爾摩

國際和平研究所指出：「1997年

至2017年的估計，是以官方軍事

支出與部分其他項目的公開數

字為基礎，並根據王紹光教授

的研究方法或透過新資訊等方

式，估計其他項目」。47 因此，斯

德哥爾摩國際和平研究所的資

料已試圖填補公開資料在呈現

上的落差。此方法類似過去用於

評估前蘇聯國防預算的建構塊

法(Building-Blocks Approach)，

將檢視不同的組成部隊以更深

入瞭解軍事支出的全貌。

國際戰略研究所亦採取類似

作法，找出官方預算中未列出的

預算類別，並加入其估計值。國

際戰略研究所已在近期報告中

指明應包含在計算共軍預算時

的新類別，使其能夠更貼近現

實。48 該組織採用武警的地區預

算以及海警總隊支出。由於這兩

個部隊近期已納入中共中央軍

事委員會指揮架構，並實際成為

軍事指揮系統的一部分，因此可

支持此兩項資料的納入。這些新

2020年7月17日，美海軍兩棲船塢登陸艦日耳曼城號(USS Germantown)的裴

卓(Louis Petro)上尉於東海航行值更期間，於戰情中心擔任戰術行動官。

(Source: USN/Taylor DiMartino)
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增資料符合共軍2015年的改革

與其軍事結構變革。49 根據國際

戰略研究所的計算，此兩項增加

使共軍預算增加100億美元—

國際戰略研究所估計約為2,000

億美元的預算獲得實質增加。國

際戰略研究所的報告亦指出其

他五個應探討的領域，俾利從南

海建造人工島的支出，乃至中共

海警總隊的作業與維持成本與

航空母艦建造費用，準確估計中

共的國防預算。

美國傳統基金會(He rit age 

Foundation)在近期報告中提出

以不同方法比較，並且在中共的

背景下考量其國防預算。50 該報

告將美國國防預算的詳細程度

降低至共軍預算的現有程度，以

取得相同條件。由於美國提供大

量預算資料，因此可按中共使用

類別重新加總資料，並且排除共

軍資料中並未涵括的部分。如此

即可在適當情況下，運用市場匯

率與購買力平價產生通用衡量

標準。該報告運用上述方式估

算出，2017年中共國防預算的購

買力占美國國防預算的87%。選

擇2017年，是因為該年為共軍預

算資料尚有詳盡細分的最後一

年。

上述報告都是為了更清楚瞭

解中共軍事支出實況的重要步

驟；不過，這些估計值應隨著新

資料出現，以及國際社會蒐集到

有關中共新資訊來源而修正完

善。

結論
整體來看，美國的國防預算透

明度領先世界；美國與其他國家

應公開投入並敦促中共達到類

似標準。尤其考量中共至2017年

以前仍有採用聯合國軍事支出

資料庫，此機制可當作創造此種

壓力的良好工具。必須納入此種

壓力，以促使中共在提升資訊透

明度更加把勁—提升資訊透明

度將是中共行為的重大改變。

正如美國普林斯頓大學(Princ-

eton University)的范亞倫(Aaron 

Friedberg)教授強調，

近年來美國官員已敦促中國官

員在國防支出方面做到更「透  

明」，但這些要求能獲得回應

的可能性相當渺茫。即便北京

突然釋出大量資訊，美國分析

師也會對其深表懷疑，並且仔

細審查是否有欺瞞與資訊造假

的跡象。這種做法相當正確；

因為相較於開放、分歧且漏洞

百出的美國政府，採中央集權

美國的國防預算透明度領先全球，各國應共同敦促中共達到類似標準。圖為

2022年3月28日，拜登總統於白宮公布2023會計年度聯邦財政預算。
(Source: The White House/Katie Ricks)
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