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军事国防
◆军队建设

必要而有限

◆国家安全

国际贸易带来的非传统安全问题亟待重视

中国国家安全顶层设计新思路
□刘跃进

2013
年 11 月召开的党的十

八届三中全会，提出了

关于中国国家安全的三

个顶层设计新思路：一是“设立国家安

全委员会”，二是“制定和实施国家安

全战略”，三是“推进国家安全法治建

设”。

一

中共十八届三中全会“设立国家安

全委员会”的决策，是对 2004年 9月十

六届四中全会首次提出并在后来多次强

调的“构建”或“健全”“国家安全工

作机制”及“完善国家安全体制”的落

实。

虽说 1992 年十四大、1997 年十

五大、2002 年十六大，都曾不同程

度地论到了国家安全，但只有 2004

年 9月十六届四中全会通过的《中共

中央关于加强党的执政能力建设的决

定》，才第一次比较系统地论述了国

家安全问题，并首次提出要“抓紧构

建维护国家安全的科学、协调、高效

的工作机制”。在 2006年 10月十六

届六中全会通过的《中共中央关于构

建社会主义和谐社会若干重大问题的

决定》中，这一提法变成了“健全科

学、协调、高效的工作机制”。到

2007 年 10 月，十七大报告把相关提

法概括成“健全国家安全体制”八个

字。2012 年十八大时，相关内容与

“国家安全战略”合为一体，被表述

为“完善国家安全战略和工作机

制”。十八届三中全会上，习近平总

书记从“不能适应”的角度用了“安

全工作体制机制”的表述，全会公告

则从正面建设角度强调“完善国家安

全体制”。至此，“完善国家安全体

制”成了一个最新也最准确的表述。

从理论与逻辑关系上看，中共中央

决定“设立国家安全委员会”，既是落

实“完善国家安全体制”的需要，更是

为了进一步“完善国家安全体制”，是

今后继续“完善国家安全体制”的重要

保障。

因此，“设立国家安全委员会”是

“完善国家安全体制”进程中非常重要

的一步，未来设立的“国家安全委员

会”也将是“国家安全体制”中最重要

的组成部分。

但是面向未来，“国家安全委员

会”并不是“国家安全体制”的全部内

容，国家安全委员会的设立也不是“完

善国家安全体制”的结束，而是进一步

“完善国家安全体制”的开始，今后还

有更多“完善国家安全体制”的任务需

要通过“国家安全委员会”这个平台设

计和完成。

根据十八届三中全会上习近平总书

记的说明，在“对外维护国家主权、

安全、发展利益，对内维护政治安全

和社会稳定的双重压力”下，在“各

种可以预见和难以预见的风险因素明

显增多”的情况下，国家安全委员会

重要而迫切的任务，是“统筹国家安

全工作”，“加强对国家安全工作的

集中统一领导”，特别是“制定和实

施国家安全战略，推进国家安全法治

建设，制定国家安全工作方针政策，

研究解决国家安全工作中的重大问

题”。

在国家安全委员会将要面对的上述

多方面任务中，被习近平总书记作为

“国家安全委员会主要职责”首先提出

的有两个，一是“制定和实施国家安全

战略”，二是“推进国家安全法治建

设”。这就出现了“设立国家安全委员

会”之外的另两个顶层设计新思路。

二

国家大战略包括两个重要方面，

一是国家发展战略，二是国家安全战

略。

从 1953年开始，我国就公开制定并

实施国民经济五年计划。后来，根据计

划经济向市场经济的转变，“计划”变

成了“规划”，但也从经济扩展到了社

会方面。如果说以前的“五年计划”是

国家发展战略的主要内容的话，那么后

来的“五年规划”事实上就是我国的国

家发展战略。

但是与此不同，虽然不能说新中

国从来就没有国家安全战略，因为

在新中国成立后中共中央、

中央政府、中央军委等党政

军机关出台的文件中，在党

和国家领导人的报告、讲

话、批示、指示中，存在着

不同形式的国家安全战略认

知和谋划，但是迄今为止，

我国还没有出现过任何公开

的、成文的、全面的国家安

全战略文本。

因此，在当前变得日益复杂严峻的

国家安全形势下，中国应当像世界上主

要大国一样，制定和实施自己的国家安

全战略。

对此，学界在上世纪 90年代就有过

议论，2004年的《中共中央关于加强党

的执政能力建设的决定》中也首次明确

提出要“完善国家安全战略”。此后，

2006年的《中共中央关于构建社会主义

和谐社会若干重大问题的决定》、2007

年的十七大报告、2012 年的十八大报

告、2013年的十八届三中全会公报，一

直都有“完善国家安全战略”的要求。

但令人遗憾的是，“完善国家安全战

略”的要求虽然提出已近 10 年，全面

完整的中国国家安全战略文本至今还未

出台。

也许正因如此，习近平总书记在十

八届三中全会上说明国家安全委员会主

要职责时，把“制定和实施国家安全战

略”放在了最前面。对此，有两层寓

意：第一，国家安全委员会设立后，将

立即把制定和实施国家安全战略摆上日

程，直接领导或指导国家安全战略的制

定和实施。第二，把多年来的“完善国

家安全战略”提法，具体化为“制定国

家安全战略”，意味着出台全面完整的

国家安全战略文本是“完善国家安全战

略”重要指标，国家安全战略文本将会

在国家安全委员会设立后迅速拟定出

台。

三

如果说“设立国家安全委员会”是

对原来提出的“完善国家安全体制”的

具体落实，“制定和实施国家安全战

略”是对原来提出的“完善国家安全战

略”的具体要求，那么“推进国家安全

法治建设”则是关于中国国家安全的全

新战略思考，是中共中央文件中的全新

内容。

目前，我国虽有一部 1993年出台

实施的《国家安全法》，同时也初步

形成了一个包括《宪法》《刑法》

《保密法》《国防法》等等在内的国

家安全法律体系，但从当代国家安全

现实来说，这离习近平总书记提出的

“国家安全法治”还相差甚远，因而

“推进国家安全法治建设”就成了未

来国家安全委员会的第二项主要职

责。这也是十八届三中全会对中国国

家安全的第三个战略性顶层设计思

路。

首先，当前的《中华人民共和国国

家安全法》，是一部名副其实的法律，

其名虽有“国家安全”一词，其实不过

是隐蔽战线反间谍侦查方面的很不成熟

的法律。因此，根据当代中国国家安全

现实、国家安全理论研究成果、社会主

义法制体系建设要求，制定一部名副其

实的国家安全法，就成为“推进国家安

全法治建设”必须首先完成的一项重要

任务。

其次，在各种非传统安全问题日

益进入国家安全领域的当今时代，

不仅未来名副其实的《中华人民共

和国国家安全法》需要全面反映当

代国家安全的丰富内容和复杂关系，

而且还需要通过军事、政治、经济、

文化、科技、信息、生态、情报等

领域的国家安全立法来完善整个国

家安全法律体系。当今中国是否需

要以及需要什么样的国家军事安全

法、国家经济安全法、国家信息安

全法、国家情报法、国家反间谍法，

等等，都是在“推进国家安全法治

建设”过程中需要认真思考、探索

和完成的。

再次，与其他领域一样，国家安全

领域仅仅“有法可依”还远远达不到

“国家安全法治”的要求。要实现“国

家安全法治”，还要做到“有法必依”

“执法必严”“违法必究”。从当前

中国整个法治建设现状来看，如果说

其他领域都远远没达到这一要求，那

么国家安全领域要达到这一要求就更

加困难了。

因此，“推进国家安全法治建设”

的顶层思路虽然已在中央文件中形成，

但要真正“推进国家安全法治建设”，

特别是最终实现国家安全法治，可能还

有相当长的路需要法学界、国家安全学

界、国家安全政界携手合作，共同跋

涉。这更需要在新设立的国家安全委员

会领导下逐步实现。

如果说“设立国家安全委员会”是对

原来提出的“完善国家安全体制”的具体

落实，“制定和实施国家安全战略”是对

原来提出的“完善国家安全战略”的具体

要求，那么“推进国家安全法治建设”则

是关于中国国家安全新的战略思考。

□袁和平 李鹰翔

上
世纪 50年代，世界已进入

核时代。核武器开始成为

大国争相发展的战略重

点，成为世界力量平衡的砝码，成

为国际政治、外交、军事斗争的工

具，成为决定世界战争与和平的重

大因素。

中国决计发展自己的核战略力

量，主要是出于两个方面的考虑：

首先是中国的国家安全需要，其

次是未来中国的国际地位。毛泽

东认为，帝国主义“看不起我们，

是因为我们没有原子弹，只有手

榴弹”，因此中国“应该有原子

弹，并尽快发展氢弹”。对中国

来说，“现在进行国防工业建设，

重要的是把最新的武器，如导弹、

氢弹、无线电操作等搞起来，一

旦战争发生可以解决些问题”。

有了导弹、核武器，才能防止使

用导弹、核武器；“如果我们没

有导弹，帝国主义就会使用导

弹”。“要抓紧尖端武器的工业，

丝毫不容懈怠”。

如何掌握原子能惊人的力量，

如何让原子弹技术成为反威慑的

和平力量，成为新中国最急迫需

要实现的理想。1958 年 8 月，二

机部党组向中央呈送了《关于发

展原子能事业的方针和规划的意

见》，明确提出了“军事利用为

主，和平利用为辅”的方针。核

武器的研制建造，是一项综合性

很强的、宏大科学研究与技术成

果朝实体转化的系统工程。当初

在毛泽东作出战略决策的时候，

他就确定了“大力协同，全国配

套”的重要方针。后来他又在二

机部呈送的关于原子弹研制的报

告上作出重要批示：“很好，照

办。要大力协同做好这件工作。”

我国核科学研究和核工业起步

晚于世界 15 年左右。然而，毛泽

东和党中央从一开始就提出“原子

弹要有，氢弹也要快”的战略要

求。这就不是跟着世界先进核大国

亦步亦趋，而是充分发挥后发效

应，快步赶上世界先进水平。我国

核武器研制起点高，1964年第一颗

原子弹爆炸成功，开始美国认为

“只是一个粗糙的核装置，没有多

大军事意义”，然而时隔两天，当

美国原子能委员会在空中微尘取

样，分析得知我国原子弹用的是高

浓铀装料，采取内爆法爆炸，这就

大大出乎他们的意料之外，连美国

总统也惊呼“不应该把这件事等闲

视之”。他们对新中国的制造能力

和工业规模都不得不重新评估。

我国核武器发展速度比美苏英

法都快。氢弹与原子弹相比，其

原理和结构都要复杂得多，技术

难度也特别大。从首次原子弹爆

炸到首次氢弹爆炸，美国用了 7年

3个月，苏联用了 6年 3个月，英

国用了 5年 6个月，法国用了 8年

6个月，而我国只用了 2年 8个月

的时间，这在世界上引起了很大

的轰动，认为是核武器发展史上

的奇迹。

在核动力潜艇的研制上，中国

完全依靠自己的力量从无到有地

把它建造出来，让美国“核潜艇

之父”里科弗上将也不得不大加

赞誉。研制核潜艇面临的技术复

杂性，几乎牵涉到国民经济所有

科技领域和生产部门。作为现代

化高性能的武器装备作战平台，

尤其是与核动力相伴而生的核辐

射屏蔽、潜艇深潜大气压增加及

海况环境影响等因素，对新型高

性能原材料的要求都是非常高的。

事非经过不知难。如果没有各种

耐高温材料、高能核燃料、许多

性能各异的特种材料、精密合金、

半导体材料、稀有金属元素、人

工晶体、超纯物质、稀有气体等

新型材料，不仅核潜艇本身和许

多零部件以及配套设备过不了关，

而且适应海洋与大气层空间两用

的大量电子元器件、精密仪器仪

表等研制项目也都过不了关。

中国研制核武器是为了打破超

级大国的核垄断和核讹诈，制止

核战争，增强自卫实力，保卫国

家安全，维护世界和平。这与超

级大国的核政策有着本质的不同。

所以毛泽东在讲到“原子弹要有，

氢弹也要快”的同时，又特别指

出：“搞起来也不要多，吓吓人，

壮壮胆。”我国发展核武器始终

坚持“必要而有限”的原则，既

不对别国进行核威慑和核讹诈，

也不参加超级大国的核军备竞赛。

对核试验采取十分克制的态度，

试验次数极少。据统计，1964—

1996年间，美国进行了 1056次核

试验，苏联 715次，而我国只进行

了 45次。

我国核试验虽然次数少，但效

率高。每次核试验的技术方案和

方法途径都经过精心策划、反复

论证、仔细核算，从军事、科学、

技术、工程、环境等多方面需要

考虑，力求达到“一次试验，全

面收效”。所以试验次数少，而

试验的成功率和费效比都很高。

据核武器研究院前院长胡仁宇的

计算，我国在这方面的科研投入

大概不及美国的 3%。

1965年，国民经济调整任务刚

完成，毛泽东和党中央就决定全面

展开核动力潜艇研制工作。1974年

8 月 1 日，中国自主设计并建造的

第一艘鱼雷攻击型核动力潜艇正式

入役。8 月 19 日，朱德元帅以 88

岁高龄，在萧劲光大将的陪同下检

阅了这艘被中央军委命名为“长征

一号”的核潜艇。它是中国拥有海

基第二次核打击力量的象征。

“两弹一艇”是 20 世纪产生

和发展起来的大科学工程，涉及

科技、工业、人才、资源、管理

的方方面面，具有很大的综合性

和全局性，它的启动和发展必然

带动和促进整个科学技术和工业

基础的进步和发展。半个多世纪

以来，在两弹一艇工程实施过程

中，我国冶金、化工、机械、电

子、电器、建筑等传统工业承担

了项目、品种、类型繁多的特殊

材料和专用设备的研制生产任务，

带动了一批新技术、新工艺、新

材料、新设备、新工程的产生和

成长，并与国际先进技术和先进

管理接轨，从而使这些传统工业

发生了质的变化，成为先进的现

代制造业和材料业。

特别是随着“两弹一艇”研制

成功和军转民的推进，一批高新

技术产业如同雨后春笋蓬勃兴起。

以航天科学技术为支撑的火箭、

卫星、神舟、天宫、嫦娥、北斗

等一系列尖端工程的实施，开辟

了我国探索外层空间的新境界，

拓展了对空间认知的新视野和活

动的新领域，直接推进了通讯、

电视、广播、数字音频、宽带转

输等产业的发展，高分辨率对地

观测系统的建立，获得了很大的

经济效益和社会效益。

□蔡文彪 叶东辉

习
近平曾指出：当前世界范围

的安全问题呈现多样性、传

染 性、联 动 性、突 发 性 特

点，一国与他国、国内与国际、传统

与非传统等各种安全因素相互交织，

种种新问题新挑战层出不穷。随着全

球化带来的“大物流”“大人流”，

这些不确定的非战争侵害呈现出速度

更快、样种更多、危害更大的特点，

以其从未有过的破坏力接连带来意想

不到的灾难，与国际贸易、国际旅行

等活动有关涉的非传统安全问题正成

为日益突出的新威胁。以非军事武力

的、跨越国界的、带来普遍威胁的、

往往没有明确威胁者的且需要多国行

为体共同应对为特征的非传统安全问

题，包括经济安全、金融安全、生态

环境安全、信息安全、资源安全、恐

怖主义、武器扩散、疾病蔓延、跨国

犯罪、走私贩毒、非法移民、海盗、

洗钱，等等，它对主权国家及人类整

体的生存与发展构成的威胁成为人们

日益关注的焦点。

在人类发展的进程中，人类曾经

一次又一次地遭受过非战争灾害的打

击，如传染病、生物入侵、食品安全

⋯⋯在全球化时代，越来越频繁的国

际贸易和旅行给有效维护非传统安全

造成越来越大的难度，给一个国家和

地区的人民身体健康和国家经济安全

等带来诸多潜在威胁。

关于生命健康安全。随着国际交

流的日益频繁，全球化带给大家一

个不争的事实：全世界在公共卫生

领域已基本实现“因病相连”。重

大恶性传染病从来都是人类发展之

大敌，人类健康之病魔，一方面它

造成直接经济损失，如健康损失，

公共卫生成本激增，各类卫生防疫

支出增加，另一方面它引起的非经

济现象，例如人们恐慌心理状况、

消费行为改变、投资决策改变和旅行

决策改变等都具有较大的不确定性，

间接造成更大的经济损失。据亚洲开

发银行（ADB）统计，2003 年因受

SARS 影响，全球经济损失额达到

590 亿美元，其中中国内地为 179 亿

美元。10 年后，2013 年的春天，

H7N9 禽流感病毒粉墨登场，据农业

部统计，仅家禽养殖业损失就逾 400

亿元。从流行病发展趋势看，旧病不

去，甚至死灰复燃，新的传染病又不

断出现。我国周边疫病疫情环境也非

常严峻：艾滋病、登革热、疟疾高发

区毗邻，据 2012 年全国疟疾日暨输

入性疟疾防控政策研讨会信息，2011

年全国 28 个省（区、市）报告了

1398例恶性疟，其中 1366例为境外

输入，约占 98%；巴基斯坦近年以来

发生多起脊髓灰质炎疫情、蒙古国鼠

疫不断出现。

关于生态环境安全。“加拿大一

枝黄花”“水葫芦”“福寿螺”等外

来生物大家都耳熟能详。加拿大一枝

黄花，上世纪 30 年代作为庭院花卉

引入我国，后逸为野生，是一种野性

十足的“霸王草”，它具有极强的繁

殖和快速侵占力，它还能释放特有的

化学物质，使相邻植物受到抑制甚至

退出群落，被我国列为“林业危险性

有害生物”。近 10 年来，上海、宁

波等地市每年要投入大量的人力物力

财力围剿这种恶性杂草。近些年，随

着国际贸易高速发展和国际交往活动

日益频繁，各类外来生物随之入侵，

如快速传播的外来病虫害，疯狂生长

的外来杂草⋯⋯这些外来物种已经对

农业生产安全、自然生态平衡构成了

严重威胁，外来物种入侵不仅会损害

我国生物多样性、进而危及生态安

全，而且还会扰乱农林牧渔业生产、

造成经济损失， 甚至危及人类的生

命健康。相关调查显示，中国是全球

遭受外来物种入侵危害最严重的国家

之一，已发现外来入侵物种 400 多

种，其中 50 余种位列世界自然保护

联盟公布的全球 100 种最具威胁外来

物种，每年造成的直接经济损失达

1200亿元，治理投入更是难以估算。

而与此同时，核辐射的隐秘性、废物

原料的双面性、危险化学品的运输等

都存在着巨大的环境风险，需要正确

识别、评估并防控。

关于食品安全。“民以食为天，

食以安为先”。如果说，今天有什么

能牵动国人的神经，食品安全一定名

列前茅。台湾的塑化剂风波，欧洲的

马肉风波、美素丽儿事件让老百姓对

进口食品的安全质量也打上了问号。

据查， 2012年，全国出入境检验检疫

机构共检出质量安全项目不合格的进

口食品 2499批次，微生物、品质和标

签等项目为主要不合格原因，不合格

食品涉及 22 类产品，来自 65 个国家

和地区。对于不合格进口食品，均依

法进行了监督销毁、退运、出具证书

对外索赔、监管加工、返工整改等处

理，有效杜绝有毒有害食品流入国内，

确保进口食品的质量安全。与此同时，

出口食品安全问题不仅仅是健康危害

的问题，它甚至关涉到企业的生存、

行业的兴衰和社会的稳定。以 2002年

欧盟禁止中国动物源食品输入欧洲为

例，仅山东省 8万农户，有 1000万头

兔子无法加工销售；全省 15家水产加

工厂、12 家冻兔厂、鸭肉厂陷于停

产、半停产状态。

关于质量安全。2007年盛夏，因

生产芭比娃娃而闻名的全球最大玩具

公司——美国美泰公司，短短的 1 个

月内，3次宣布在全球召回近 2100万

件中国生产的问题玩具，立即引发了

我国玩具业出口的一个前所未有的

“严寒冬季”。 产量位居佛山玩具

制造业第二的佛山市利达玩具有限公

司被中国国家质检总局暂停其产品出

口。公司副董事长、港商张树鸿自

杀。这家拥有十多年良好生产记录的

合资企业瞬间轰然倒塌。出口玩具被

推到了“中国制造”危机的风口浪

尖。美国质量管理学家约瑟夫�朱兰

博士说，20 世纪是生产率的世纪，

21 世纪是质量的世纪，质量是和平

占领市场最有效的武器。党的十八大

提出，要培育形成以技术、品牌、质

量、服务为核心的出口竞争新优势。

据专家估算，我国制造业的每年质量

直接损失达 1700 多亿元，假冒伪劣

商品造成的直接损失达 2000 亿元，

因产品质量问题造成的对下游产业影

响、市场份额损失、污染治理等间接

损失超 1 万亿元。

全球正越来越重视国际贸易和旅

行中的非传统安全问题，将其纳入国

家的安全战略。1993 年，克林顿刚

一上任美国总统，即对国家安全战略

进行重大调整，提出“贸易作为美国

安全的首要因素”。 1996 年，俄罗

斯出台了《俄联邦国家经济安全战

略》。报告突出了国家安全的“整体

性”和“综合性”，将保障经济安全

视为“重中之重”。《国际卫生条例

（2005）》2007 年 6 月 15 日正式生

效，从根本上改变了传统的卫生管理

模式，由原来主要管理三种检疫传染

病到管理生物、化学和核放射危害等

引起的更广泛的公共卫生问题。十八

届三中全会提出设立国家安全委员

会，将中国的安全战略提升到了一个

新的高度，其中国际贸易和国际旅行

中的非传统安全应纳入到该安全战略

范畴进行统筹规划，进一步强化口岸

检验检疫非传统安全能力建设，同

时，加强联防联控，将国门安全扩展

到场域安全，用更大的视野更高的要

求保障国家安全。

——研制“两弹一艇”的启示

法国 1960 年爆炸原子

弹，比我国早 4 年，但氢弹

研制却落到了我国的后头，

1968 年才爆炸成功，比我国

晚了 1 年。据说当时法国总

统戴高乐十分生气，狠狠批

评了法国原子能委员会的领

导和科技专家，责问法国科

技力量比中国强得多，为何

氢弹却迟迟搞不出来？科技

专家因为并不知情，也无以

回答，这就成了世界同行的

一个谜。直到 1985 年，有

“快堆之父”美称的法国核

科学家万德里耶斯访问中国，

还特地向曾在法国留学的我

国著名核科学家钱三强询问，

中国氢弹为什么能搞得这么

快？钱三强回答说，我国在

研制原子弹的时候，就提前

进行了氢弹的理论预研和热

核材料的研究生产。这才使

他恍然大悟，研制氢弹首先

要解决理论问题，而不是工

程问题。

◆链接

我国发展核武器始终坚持

“必要而有限”的原则，既不

对别国进行核威慑和核讹诈，

也不参加超级大国的核军备竞

赛。对核试验采取十分克制的

态度，试验次数极少。


