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台灣首次在政府單位出現國家安全會議（以下簡稱國安會）之名稱，要追溯到1967年的《動員勘
亂時期國家安全會議組織綱要》，功能與其前身國防會議接近，但不同的地方是逐漸淡化軍方人
員色彩。1991年動員勘亂時期結束，依《憲法》增修條文設立國安會及所屬國家安全局，1993年
《國家安全會議組織法》通過，完成國安會法制化工作，2003年修訂部分條文，主要就國家安全
進行定義，同時增加研究人員，同年8月，公開招聘第一批的研究人員正式進入國安會服務，強
化因應全球局勢發展及提升總統諮詢功能與品質。

壹、國安會的組織定位
   

      有關國安會之定位，依據《憲法》增修條文第2條第4項規定：「總統為決定國家安全有關
大政方針，得設國家安全會議。」而《國家安全會議組織法》第2條規定：「國家安全會議，為
總統決定國家安全有關之大政方針之諮詢機關。前項所稱國家安全係指國防、外交、兩岸關係及
國家重大變故之相關事項。」因此，就定位來說，國安會屬於總統的諮詢機關，非屬行政院體系
之一環，有關國防、外交、兩岸關係及國家重大變故之政策執行與處置，依法應由行政院相關部
會處理，國安會倘直接對各相關部會下達指令，將成為「太上行政院」，根據《憲法》及相關規
範均不容許。 

      至於國安會的運作可分為兩個部分，一為由總統擔任主席所召開的國安會，法定成員包括
副總統、行政院院長、副院長、內政部部長、外交部部長、國防部部長、財政部部長、經濟部部
長、行政院大陸委員會主任委員、參謀總長、國安會秘書長、國安局局長等及由總統指定有關人
員列席；另外則是由國安會秘書長率領的成員，包括副秘書長1至3人、諮詢委員5至7人、秘書處
處長及所屬人員等。除總統以主席身分召開國安會外，平日則以國安會秘書長所率領的幕僚群執
行各項專案計畫。 

      不過，在組織編制上，國安會諮詢委員由總統特聘，而副秘書長在設置上，主要目的為襄
助秘書長處理會務，職務比照簡任第十四職等，相當於行政部門次長或副部長層級，諮詢委員為
特任官，直接聽命於總統，薪水比照部長級，請公假或事假，均需由總統核准，非僅秘書長核准
即可；但在實際運作上，諮詢委員相關公文卻又要透過副秘書長、秘書長層級後，方得以上大簽
由總統核定，足見國安會秘書長已然形成總統的幕僚長，而無論是副秘書長、諮詢委員、處長或
其他研究人員，已構成一個整體，不再單獨對總統報告，國安會秘書長已扮演實質角色，權力不
被架空，也避免了在與相關部會協調時，國安會成員被各個擊破，在國安政策上更具整體性。不
過，諮詢委員與副秘書長職位上的奇特現象，也是未來《國家安全會議組織法》修訂時必須優先
處理的議題。

貳、國安會的跨部會協調功能
   

      除依《憲法》增修條文規定，國安局直屬國安會外，和行政院相關部會間的磨合與協調，
也成為國安會一個重大且艱辛的任務，國安會主席為總統，形成總統自然地會透過國安會主導相
關國安政策議題，國安會角色日益吃重。但在法律規範上，行政院各相關部會在法律上並無義務
向國安會報告，而國安會本務也僅是總統的諮詢機構，提出建議方案供總統在國安議題上決策時
參考，不過，由於相關國安議題部會首長均為國安會成員，因此，各部會承辦人員與國安會成員
之間的協調與合作便顯得非常重要；另一個在行政實務運作上的考量是，當總統召開國安會之前
，所擬方案早應已呈列在案，也就是在擬定方案過程中，國安會成員與行政部門成員間的協調工
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作是否順利，成為所擬方案成敗關鍵。 

      1993年李登輝執政時期國安會組織法通過，當時國安會成員多採單線作業直接對總統負責
，但自2000年首次政黨輪替後，國安會的運作方式便有所變革，陳水扁總統於5月20日就職後，
國安會在同月28日向總統提報「國家安全會議任務簡報」，經由此次簡報，決定了國安會往後與
行政部門溝通、協調之運作方式，當中包括未來秘書長與相關部會首長協商，副秘書長、諮詢委
員與相關部會次長及實際業務主管協商之機制。於是，為處理國安會與行政部門運作機制，2001
年4月29日，由總統核定的《國家安全會議運作機制》開始實施，該機制在2003年6月27日由總統
核定修正，將國安會各項會議依層次、功能及目的不同，區分為「國家安全會議」、「高層會議
」、「幕僚主管會議」及「工作階層會議」等。 

     如前所述，「國家安全會議」為總統決定國家安全有關大政方針，或有必要時，依法召開
，召集與否由總統決定；此外，尚可由總統召集「高層會議」，總統得依實際需要，針對特定議
題，指定國安會部分成員及相關人員，召開會議或聽取簡報，至於「高層會議」與「國家安全會
議」相較，除與會成員減少外，其功能與目的，大致相同，例如在2006年草擬「國家安全報告」
過程中，便由總統召開多場次的「高層會議」，副總統及行政院院長及相關部會首長均出席，尋
求報告內容共識；其次，在總統召開國安會之前，可由國安會秘書長先行召開幕僚主管會議，但
國安會秘書長必須承總統之命方能主持由相關部會首長參與之會議，在總統主持「國家安全會議
」或「高層會議」前後，為形成初步共識、蒐集相關資料及確保任務達成之協調會議，此為「幕
僚主管會議」；而在「幕僚主管會議」前後，由副秘書長或諮詢委員主持「工作階層會議」，主
要由相關部會次長及實際業務主管參與，於「幕僚主管會議」前後，為蒐集資料及協調分工之會
議，透過這些不同層次與功能的會議，總統可以掌握充分的國安資訊與幕僚建議方案。此外，國
安會秘書長可主持由副秘書長、諮詢委員及秘書處處長參與之「主管工作會議」，就主管專案工
作及業管範圍宜建請總統注意事項提出報告，以順利推動會務。 

      在內部工作準則部分，副秘書長與諮詢委員分工，依國防、外交、兩岸關係及國家重大變
故等諮詢業務進行分配，重疊部分視個案由秘書長核定，至於專案工作，除總統交辦者外，由秘
書長指定承辦人，副秘書長、諮詢委員及秘書處處長就主管專案工作及業管範圍宜建請總統注意
事項提出報告，不過，奉總統交辦專案之副秘書長與諮詢委員應向秘書長報告，除專案工作外，
倘國安會各成員奉總統指示或受邀參加行政院各部會會議，應將相關訊息呈報秘書長，而參加一
般及學術會議，也應事前向秘書長報備，至於公開演講，盡量避免參加，必要時應向秘書長報備
，倘再加上專案需經內部討論後呈秘書長核定，始可上大簽總統或對行政院各部會公布，不可有
個人意見，足見在2001年4月後，國安會秘書長藉由機制運作的改革，強化了職權上的重要性。

參、國安會與政府持續運作
   

      2003年的國安會由原本在博愛路上的國防部博愛大樓搬遷至總統府內二樓及五樓後，增強
了直屬總統的意象，也成為總統決策核心的重要單位，在政府持續運作的過程與機制上，國安會
扮演了大腦的角色，根據以往的預算編列，國安會的年度總預算約兩億元，倘與行政單位相較，
僅超越行政院蒙藏委員會，成為倒數第二位。但由於國安會是總統的諮詢機關，在行政單位眼中
，國安會任何一個作為，均可能被擴大解讀為總統意圖與政策思考方向，也因此，國安會動見觀
瞻，成員們通常會謹言慎行，更增添了國安會的幾分神秘感。 

      但就政府持續運作來觀察，國安會既然是國防、外交、兩岸關係及國家重大變故等國安議
題的諮詢機構，秘書長在分配相關專案與職掌時，通常依據上述議題出發，例如在外交方面，對
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美及對日外交一向是執政者重視的議題，其他外交領域，大致也可區分為邦交國、歐洲關係、非
洲關係、拉丁美洲、東亞、南亞、中東、經貿（特別是世界貿易組織（WTO）與亞太經合會（AP
EC））、國際組織等等，由被指定的副秘書長或諮詢委員處理；兩岸關係也會責令某位副秘書長
或諮詢委員擔任，馬英九政府在2008年上台後，優先處理兩岸關係，因此在兩岸經貿及兩岸政治
等議題上，由兩位以上諮詢委員負責。此外，國防議題通常由一位善長軍事或具軍人背景之副秘
書長或諮詢委員負責；至於危機管理、國土安全、資訊安全，乃至於情報資訊研析等等，也會責
令某位副秘書長或諮詢委員負責。至於秘書長，除統籌所有議題外，也會親自主導其所善長之議
題，為處理這些議題，國安會常有大大小小的會議，倘再加上對外徵求專家學者之建議，則有永
遠開不完的會，幕僚們則有發不完的開會通知單及做不完的會議紀錄。 

      不過，國安會在各種大大小小的會議上，反倒「議而不決」方才符合法律上授與國安會的
權責，由於國安會定位為總統諮詢機構，非決策機構，因此，所召開的跨部會協調會議，或者是
由相關承辦部會與司局處長報告內容，均需透過國安會成員再深入研析後，方能將所擬方案提送
總統參考，非直接在所謂的跨部會協調會上做出決議。此外，國安會成員有代表該會議至行政院
相關部會參與協調會的機會，在這些會議上，行政單位常把國安會視為上級單位，而請國安會成
員主持或共同主持會議，這些作法均與國家體制不合，國安會成員至相關單位參與跨部會協調會
，僅能被視為列席人員，不能被視為出席人員。例如2009年12月國安會秘書長蘇起在外交部楊進
添部長主持的記者會上說明「擴大美國牛肉進口來台」乙事，便已破壞體制，因為蘇起倘欲說明
國安會在處理美國牛肉議題則應在總統府內舉行記者會，而非前往外交部，又蘇起說明之內容，
應以國安會提供總統參考之方案思維背景與擬案考量因素為主，非解釋為何最終如此處理此一議
題，這些都是國安會成員及幕僚必須重視的，否則便有違反行政程序之虞。

肆、國安會實際運作經驗與困難之處

一、國安會成員良窳問題
   

      由於國安會是總統的諮詢機構，因此其所擬定方案，是否受到總統重視，也會因秘書長與
總統間的關係程度高低而有所差別。在實際運作方面，副秘書長、諮詢委員的人事任命，與總統
的認知與布局有關，此也會涉及到國內政治的發展，同時，也會與內閣人事案相互影響。目前的
國安會，依循2004年邱義仁擔任國安會秘書長時採取的研究能量配置，由副秘書長、諮詢委員為
一個單位，每一單位配置3至4名研究人員，而國安會秘書處的第二組成為所有研究人員編制所在
，因此又稱為研究組，至於第一組則處理召開會議、圖書與國會聯絡等工作，第三組主要處理總
務與行政後勤，目的是支援研究工作，其他則有人事、政風、會計等單位的配合（【圖一】）。
 

      因此，國安會研究人員素質的好壞，便會影響政策擬定方案的品質，研究人員是否熟悉行
政部門的作為與相關政策內容，以及在保密方面的警覺性，也成為行政部門各單位及國安局是否
願意與國安會研究人員分享資訊之重要判斷依據，例如《憲法》增修條文雖明定國安局隸屬國安
會，但國安局並不見得會將其所取得的情資與國安會成員分享，因此，在民進黨執政時期，設立
了代號「909專案」，成為國安會與國安局成員的溝通平台，馬政府上台後，延續了這樣的溝通
機制，僅將代號改為「606專案」，然國安局是否能真正透過這個機制，與國安會成員分享情報
訊息，也有賴於彼此間的信任程度。

二、國安會需扮演政策創新領導角色
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      此外，國安會就像政府內的一部發電機，或者可稱為國家政策新方案運轉的啟動馬達，由
於公務體系一般均採「依往例辦理」，或「奉長官指示」，或「依法辦理」，其行政行為要有任
何創新與重大突破，實際上機會不大，主要是避免由此衍生之新問題與新麻煩，這種心態及結果
會讓執政者感受到誠如蘇起秘書長所言的：「台灣的執政者現在像『籠子裡的松鼠』，跑了半天
累得半死
，卻發現自己仍在原地沒有進步。」於是，國安會既然做為總統的諮詢機構，理應有許多對國家
有利的創新想法，提供總統決策參考，國安會就如同企業的研發部，總統就如同企業總裁，總統
如採納國安會所提方案，交由行政單位執行，扛起相關的政治責任，成敗與否，端賴其領導能力
與判斷力，國安會所扮演的角色，便是提供總統「好的資訊」與「最適性方案」。

伍、結語

     國安會存在台灣政府機構內已有40多年，但真正依《憲法》增修條文設立並法制化僅約20
年，法制化後從丁懋時到袁健生，已有11人1

擔任過國安會秘書長（含代理秘書長），然從實務面觀之，國安會在政府運作機制中扮演角色之
輕重與否，隨著總統與國安會秘書長之間的關係及秘書長是否受總統倚重而有所區別。 

      國安會並非總統推動與執行政策的機關，國安會所擔負起的跨部會協調角色，主要目的是
要從所屬國安局及相關部會中獲取準確的訊息，以諮詢機構的身份擔負起提供決策參考方案，因
此，國安會的定位非常清楚，就是總統的諮詢機構。國安會需有完整的情報資訊來源與判斷、研
析訊息之專才，小到包括過去推動的行事曆及判讀、預測專案，大到由總統及法定的國家安全會
議成員及國安會秘書處成員參與演習，國安會成員也絕不可能單打獨鬥，應該要有團隊合作的觀
念與實際演練，熟練《國家安全會議運作機制》各項會議，靈活運用，方能協助總統因應各種涉
及國安議題的危機及擬定未來國安戰略方向。

作者林廷輝為中央警察大學水上警察學系兼任助理教授

註解：

1.11位秘書長包括丁懋時（1994/8-1999/2）、殷宗文（1999/2-2000/5）、莊銘耀（2000/5-200
1/8）、丁渝洲（2001/8-2002/3）、邱義仁（2002/3-2003/2、2004/5-2007/2）、康寧祥（2003
/2-2004/5）、陳唐山（2007/2-2008/3）、陳忠信（2008/3-2008/5代理）、蘇起（2008/5-2010
/2）、胡為真（2010/2-2012/9）、袁健生（2012/9-迄今）。 

圖一國家安全會議架構圖
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