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美軍空洞化經驗與未來挑戰

The Experience and Future Challenge of Hollow 
Force in the United States
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國防大學陸軍指揮參謀學院中校教官

壹、前　　言

美軍參謀聯席會議主席馬汀‧鄧普西

(Martin E. Dempsey)上將於2012年2月14日出

席由參議院軍事委員會針對討論預算「自動

減支」(sequestration)對國防政策影響等議題

所舉辦的一場聽證會。在會中鄧普西上將明

白提出若「自動減支」生效，使國防部面臨

提　　要

「軍隊空洞化」一詞第一次係由美國前陸軍參謀長愛德華‧邁耶上將於1980年5月
29日出席美國眾議院軍事委員會聽證會時所提出。該名詞係主要闡述美軍在越戰後因

部隊士氣低落、人員編現比不足、主戰裝備妥善率低等因素而導致部隊戰力產生空窗

的現象。而依據美國國防部相關官方文件顯示美軍在近代建軍過程中曾歷經兩次「軍

隊空洞化」的歷程，其一主要是指1970年代越戰後的近十年的期間，另一則是指1990年
代第一次波灣戰爭後的期間。然而當前美國近年因戰略收縮政策、聯邦政府財政懸崖

及國內經濟發展持續低迷等因素的影響，使國防預算與資源將逐年裁減與緊縮，進而

使美軍再次面臨軍隊空洞化的困境與挑戰。

關鍵詞：軍隊空洞化、全募兵、和平紅利、反恐作戰

Abstract
The term of Hollow Force was first introduced in a hearing of U.S. House Armed Services 

Committee by Army Chief of Staff, Gen. Edward C. Meyer at May 29, 1980. Hollow Force 
represented U.S. Armed Forces' un-readiness suffering from low morale, and shortages of 
personnel and equipment, etc. According to U.S. DoD's official documental history, there were 
two periods which were commonly used to characterize the Hollow Force. Post-Vietnam war 
in the 1970s and post-First Gulf war in the 1990s are the case. Currently, the US military 
community again faces the challenges of force hollowness under the circumstance of declining 
defensive resource and budget, which are subject to the policy of strategic contraction, fiscal 
cliff, and economical recession.
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「軍隊空洞化」(Hollow Force)的風險將大

幅提升到無法接受的程度。1 之後更於2013

年期間在多次記者會中公開對預算自動減支

可能對加速美軍產生軍隊空洞化表示其擔憂

之慮。2 無獨有爾，陸軍參謀長將軍奧迪耶

諾(Raymond T. Odierno)也於2013年10月21日

出席一年一度的美國陸軍年會(Association of 

the US Army Annual conference)中對記者表

示，因美國政府財政與債務困境與預算「自

動減支」的影響，迫使陸軍部隊必須取消許

多訓練計畫，導致目前全陸軍42個「旅戰鬥

隊」(Brigade Combat Team)中，僅有2至3個

旅戰鬥隊完成作戰訓練，達到作戰準備的標

準。3 由於海、空軍也面臨相同的困境與挑

戰，美軍高層軍事領導幹部遂公開呼籲，為

有效確保國家安全，白宮決策階層及國會部

門必須關注美軍可能正朝向「軍隊空洞化」

發展的現象，並採取必要措施以避免發生是

類狀況。同時，也使外界輿論開始關注此議

題。

依據美國國防部相關官方文件顯示，近

代美軍曾經歷2段「軍隊空洞化」的時期。

其一主要是指1970年代越戰後的近十年的期

間；另一則是指1990年代第一次波灣戰爭後

的期間。4 「軍隊空洞化」第一次係由美國前

陸軍參謀長邁耶(Edward C. Meyer)上將於1980

年所提出的概念，其主要內涵係闡述美國陸

軍在越戰後因部隊士氣與人員素質低落、軍

紀問題嚴重、人員編現比不足，以及主戰裝

備妥善率低落等因素而導致部隊戰力產生「

空洞化的陸軍」(Hollow Army)的現象。5 由

於當時海軍及空軍等軍種均面臨相同的狀況

與現象，此後各界遂以「軍隊空洞化」一詞

說明美軍部隊產生戰力間隙的現象。6

美軍若產生軍隊空洞化，勢必對美國的

國家安全產生重大影響與衝擊。尤其長期以

來，美國的武裝力量一直扮演著確保國家安

全關鍵基石的角色，以及政府高層決策者解

決安全威脅的重要手段與資源。當前的國際

安全局勢正充滿高度複雜性與不確定性，若

美軍無法有效因應此一威脅與挑戰，則難保

美國不會再次遭受如911恐怖攻擊事件的威

脅。因此，本文藉文獻探討的方式探究美軍

過去2次「軍隊空洞化」時期的發生原因，以

及美軍如何因應與解決此議題之經驗，並淺

析美國當前面臨的問題與未來挑戰。
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貳、「軍隊空洞化」基本內涵與
緣起

在相關官方文獻上，美軍曾經歷2次「

軍隊空洞化」(Hollow Force)的時期。第一

次係1970年代末期越戰後的近十年的時期，

而第二次為1990年代初期第一次波灣戰爭後

美國大幅刪減國防預算的期間。雖然上述2

個時期的軍隊空洞化在其發展背景與具體內

涵都有其相異的特點，在美軍相關準則、教

令上，對於「軍隊空洞化」均無其明確的定

義。然而根據美國國會於2012年的研究報告

中則指出，「軍隊空洞化」係指美軍部隊因

面臨人員不足、部隊缺乏訓練、武器裝備保

修零附件匱乏等問題，而導致各部隊普遍無

法達到戰備標準，進而影響單位無法立即執

行作戰任務的能力。7 

基本而言，美軍「軍隊空洞化」的基本

內涵主要區分「人員」與「裝備」2大方面。

在人員方面，係主要有美軍無法招募到足夠

的高素質人力進入軍中；另部隊中的優質人

力又不願意繼續留營而導致留營率低落；因

部隊生活水準不佳而影響部隊人員士氣與其

工作效率；又因訓練資源不足而產生人員無

法接受充分的訓練；以及單位領導階層幹部

的領導統御問題等因素。在裝備上，主要是

因為國防預算資源不足而影響軍備現代化進

程緩慢、武器裝備的研發能量，以及重要武

器裝備因嚴重缺乏保修零附件，導致主戰裝

備妥善率偏低等因素。8

「軍隊空洞化」一詞的緣起可追溯至

1980年5月29日美國眾議院軍事委員會(House 

Armed Services Committee)舉辦有關國防預算

的聽證會時，時任陸軍參謀長的邁耶上將在

該聽證會上所公開提出的呼籲，邁耶上將指

出：當時為因應國際安全局勢，抵抗共產勢

力的擴張與赤化，美國陸軍將其戰力完整的

部隊均派遣至歐洲、巴拿馬及南韓等前進基

地，但卻造成在美國本土部隊的兵力缺員高

達17,000人。除第82空降師外，其他各部隊

的連、排級單位空僅有其部隊番號而無實際

的兵力，進而導致美國陸軍部隊大多未達到

戰備標準，而使美國陸軍已儼然成為「空洞

化的陸軍」(Hollow Army)。9 當時的美國空

軍及海軍部隊也面臨相似的問題與挑戰。尤

其該期間所發生的相關事件均在在凸顯美軍

「軍隊空洞化」的嚴重性。如1979年11月發

生在伊朗境內有52名美國國民遭受恐怖分子

綁架的人質事件，經與伊朗政府實施外交斡

旋失敗後，美國政府遂於隔年4月派遣美軍部

隊執行人質救援行動，但由於部隊缺乏訓練

及未達到戰備標準，除造成此次任務的失敗

外，更使任務部隊造成8員戰亡、5員輕重傷

的戰損。10 另外，由陸軍第82空降師、三角
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洲部隊、海豹部隊、海軍陸戰隊及海軍A-7

攻擊機等單位所共同編組的聯合任務部隊，

在1983年於格瑞那達境內的小島中執行一項

救援學生的任務中，因聯合任務部隊缺乏精

良的訓練，使該部隊在執行任務中因誤擊而

造成16員兵力的傷亡。11 因此，「軍隊空洞

化」遂成為當時美國政、軍界所面臨的重大

議題與挑戰。

參、美軍1970年代之軍隊空洞化
歷程

被派駐在歐洲地區執行防衛來自以蘇聯

為首的華沙公約組織盟軍入侵任務的陸軍第

3步兵師，但其下轄的各營級單位卻常因後

勤保修能量的不足，使單位內車輛裝備妥善

率偏低，進而導致嚴重影響其戰備任務的執

行。在海軍方面，一支為因應伊朗緊張局勢

的發展而準備派往印度洋執行巡弋任務的尼

米茲航母戰鬥群，也因為後勤支援能量的問

題，導致該航母戰鬥群必須多耗費近5週的時

間籌補軍需物資與裝備料件才能具備執行其

巡弋任務的能力。另外，在美國境內德州的

一處空軍基地，其中一個F-4幽靈式戰機中隊

正準備移防至歐洲執行為期一個月的演習任

務，但該單位因為無充足的保修零附件而導

致18架戰機中就有6架面臨拼修的狀況，此外

該單位的地勤人員編現比低於能有效執行戰

機維修任務的85%的基本門檻，而且具豐富

經驗與接受良好訓練的人員更是嚴重缺乏。

上述的狀況儼然已經成為1970年代末期普遍

存在美軍陸海空三軍各部隊之中的現象。12 

雖然當時並沒有「軍隊空洞化」的名詞，但

是各軍種的高階領導將領透過各種管道與機

會呼籲卡特政府必須正視美軍面臨是類危機

的議題，並且採取必要的措施以避免危害國

家安全。

基本上，越戰結束後美國在經濟、政

治、社會及國防等事務上均處於改革的過渡

狀態，以期從越戰的負面衝擊中得以逐漸恢

復。由於當時在經濟上美國正面臨長達10

年的高通貨膨脹、經濟發展停滯及國內高失

業率並存的經濟大蕭條考驗。當時的政治議

題均聚焦在如何解決其經濟困局。而在社會

大眾輿論上，除關注經濟議題外，反戰思潮

仍持續高漲，民眾普遍不支持國防事務。因

此，在國防事務上，美軍更是面臨空前的挑

戰，除部隊士氣低落外，軍隊也不受一般國

民社會大眾的支持，導致軍人的社會地位低

落，薪資所得更不如一般的政府公務人員。

尤其美軍在「人力資源」及「後勤補

保」上面臨嚴重的問題。在人員問題上，美

軍普遍存在部隊編制現員不足、人員素質低

落、軍人薪資待遇不佳，以及軍紀問題嚴重

等。在後勤補保上，主要是因為受到當時國

防預算大幅刪減的衝擊與影響，導致美軍在

維持軍備妥善率，產生後勤支援能力不足的

問題，因為美軍在人力資源及後勤補保的困

境，進而導致各部隊訓練成效不彰，而無法

執行所賦予的戰備與作戰任務。

由於美軍在1973年開始實施「全募兵」

制度，因此，人力資源的議題成為美軍當時

最嚴峻的挑戰之一，尤其是在如何招募高素

安全研究 美軍空洞化經驗與未來挑戰
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質人力進入軍中，以及如何鼓勵優質人力繼

續留營等2大議題上。13 在1970年代中期，由

於軍人的薪資待遇遠低於民間企業，而且當

時政府逐漸減少與取消對軍人的福利政策，

使得當時的社會大眾普遍認為軍人不是一

份吸引人的職業。14 以基本薪資為例，美國

軍人在1973年的基本年薪約2萬元美金，但

到1979年時其薪資已降到約14,000元美金，

所以美軍當時在「招募」與「留營」任務的

推動上極為艱困。15 因此，在1979年的招募

工作上，陸軍所招募到的人員距離其招募目

標還短少超過15,000人，16 在海軍方面更是

面臨2萬士官幹部招募缺員的困境。17 當年

各部隊具豐富經驗人員的留營率，陸軍已降

至遠低於目標的11%，空軍也僅只有13%的

留營率。因此，上述因素造成美軍各單位的

人員編現比普遍低落，單位缺員狀況日益嚴

重，尤其當時陸軍仍維持越戰期間陸軍共有

18個師級單位之龐大規模的編制，而導致各

單位的編現比極低。甚至有多數連、排級單

位僅有其部隊單位番號而無實際的兵力的狀

況。18 人員的議題方面，除在「量」上的不

足外，在「質」也產生問題。因為美軍當時

無法招募足額的高中畢業生走入軍中，為招

募足額的新兵，美軍進而擴大招募對象，在

新招募的人員中就將近有20%的新兵僅有國

中畢業的學歷。但這對美軍在「武裝部隊資

格評量」(Armed Forces Qualifying Test)的評

鑑成效上產生負面的影響。19 以空軍為例，

最低的第4層級的人數從1%增加為9%。20 陸

軍更有高達40%新兵的評量成果落在第4層

級。21 因為人力素質低落的影響，間接導致

當時美軍的軍紀狀況也不理想。根據空軍及

陸軍的資料統計，約有12%的軍職人員曾違

犯嚴重的軍紀事件，與1970年初期僅有2-3%

的比例差異甚大。22

造成美軍1970年代末期軍隊空洞化的

另一個重大因素就是「後勤補保」的問題。

由於美國政府在越戰後逐年大幅刪減國防預

算，在資源不足的情況下，美軍在維持武器
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23 Daniel L. Cuda,“The Hollow Force That Was,＂Air Force Magazine, Apr 1994, p. 73.

24 同註4，頁3。

25 同註21，頁16。

26 同註17。

27 Edward C. Meyer, White Paper 1980: A Framework for Molding the Army of the 1980s Into a Disciplined, Well-trained 

Fighting Force (Washington, D.C.: U.S. Department of Army, 1980), pp. 53-56.

28 United States Department of Defense,“Improvements in U.S. Warfighting Capability FY1980-84,＂May 1984, pp. 

112-115.

裝備妥善率的能力每況愈下。尤其各軍種的

主戰裝備，如戰車、甲車、飛機、船艦等，

大多因為相關影響裝備妥善的關鍵保修零附

件缺件待料，導致裝備的非妥善。尤其在

面臨缺料及戰備任務的雙重壓力之下，美軍

經常採取「拼修」之治標不治本的方式來解

決燃眉之急。但久而久之，也造成單位因裝

備非妥善問題，無法執行戰備任務的負面影

響。依當時狀況而言，各單位的主要裝備平

均要歷經2-3年欠撥待料的時間，才能獲得補

充到所欠撥的料件。23 此外，因為國防預算

的逐年遞減，美軍對現代化武器裝備的採購

也大幅減少，同時對正在進行採購的先進武

器，如M-1戰車、阿帕契攻擊直升機、F-15

戰機及神盾驅逐艦等，因國防資源不足的因

素，即使上述裝備在當時均業已完成相關的

研究發展與戰術測評，但也無法即時生產裝

備部隊使用。24

在人力資源與後勤裝備等因素的交互

影響之下，嚴重影響當時三軍各部隊訓練的

效率與能力，使美軍軍隊空洞化的現象逐漸

日益嚴重。以陸軍為例，在美國本土的10個

陸軍師級單位中就有6個師未達到其戰備標

準，另外被派駐至歐洲前線的4個師中，即

使在面臨蘇聯軍事入侵的強大壓力與威脅的

狀況下，也仍然有1個師級單位未達到其戰

備的標準，無法具備立即執行作戰任務的能

力。25 因此當時各軍種的高階將領均警覺到

該議題的嚴重性，並呼籲政府當局必須加以

注意。其中以當時任陸軍參謀長邁耶將軍最

為積極。他曾於1979年在大衛營當面對卡特

(James E. Carter)總統提出美軍正面臨軍隊空

洞化的危機，26 並在1980年2月頒布的白皮書

中強調陸軍必須採取各種手段以避免產生軍

隊空洞化。27 美國國會因邁耶將軍的呼籲而

警覺其事態的嚴重性，在1980年後開始支持

國防部所採取的相關作為，並通過增加國防

預算提供必要的資源以解決軍隊空洞化的問

題。在人力資源問題上，美軍除在81及82年

增加軍人薪資幅度達25%外，主要還是透過

實施「大兵權益法案」(The GI Bill of Rights)

等相關配套作為以吸引高素質人力入營與留

營。自1980至1984年期間，美軍現役人員在

「武裝部隊資格評量」的成果上顯示第4層

級的人數已從31%降為8%，而第2層級的人

數從24%增加為38%，足以顯示部隊人員的

素質與戰力已有明顯的提升。28 在後勤裝備

上，美國透過國會逐年增加國防預算，藉厚

實國防資源以加速軍備現代化進程，除使三

軍部隊在後勤支援上之獲得無虞外，更能配

備先進的武器裝備，尤其陸軍在當時提出「

空地作戰」(Air Land Battle)的作戰概念，為

陸軍的軍備武器籌購提供明確的建軍發展方

向，為美軍在1991年第一次波灣戰爭中執行
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作戰任務成功奠定重要的基礎。29 直至1980

年代中期以後美軍才逐漸擺脫與解決軍隊空

洞化的現象與危機。30

肆、美軍1990年代之軍隊空洞化
歷程

美軍在1991年第一次波灣戰爭期間的

戰力已達到巔峰，並在100個小時之內完成

地面作戰的任務。美國在波灣戰爭的勝利

除向全球世人展示美軍已成功擺脫越戰後的

陰霾外，並且證明已經完全解除軍隊空洞化

的危機。但隨後由於蘇聯的解體，全球面

臨進入一個嶄新的國際局勢與氛圍。為因應

後冷戰時期的全球安全局勢，在當時參謀聯

席會議主席鮑威爾(Colin Powell)上將的主導

下於1991年專案開始執行「基本兵力」(The 

Base Force)的評估報告，該報告內容指出雖

然美國不再面對蘇聯強大的軍事威脅，未來

仍會有新興的威脅逐漸產生。因此，建議美

軍仍必須保持基本兵力結構，以維護美國的

國家安全。但是基本兵力評估報告仍對美軍

的兵力結構產生重大的改變與衝擊，尤其

該報告建議規劃裁減現有兵力25%的軍力規

模，並在經費上刪減10%的國防預算。31 由

於當時老布希政府當局普遍認為戰後政府可

以減少國防經費的支出，可將其政府資源

轉用在發展經濟議題上，進而充滿「和平紅

利」(Peace Dividend)的氣氛。32 復加上當時

國際局勢的影響，以及美國國內的經濟衰退

與發展低迷，更使得美國政府的施政重點主

要聚焦在促進經濟發展議題。進而讓老布希

政府的基本政策係將多數的資源投注在刺激

國內經濟發展的相關事務上。因此，美軍再

次面臨國防資源與預算逐年遞減的趨勢與局

面。33

由於美國歷經多年的時間才完全解決

越戰後近十年的軍隊空洞化問題，當時的國

會在戰後仍然對該議題持續保持高度的關

切。但由於1991年第一次波灣戰爭後因「和

平紅利」思潮與政策的影響，而使逐年刪減

國防經費支出成為當時柯林頓政府的基本政

策。尤其柯林頓政府在執政之初，即宣布將

在1993至1997年的5年期間刪減600億美元的

國防經費，並裁減現役部隊約20萬兵力的員

額。34 但美國國防部在1993年所頒布「通盤

評估」(Bottom-Up Review)的戰略評估報告

中說明，為有效因應國際安全局勢與確保美

國國家重要利益，美軍必須建構足以同時應

付2個「大規模區域性事件」(Major Regional 

Contingencies)威脅的軍事能力，並定義「大

規模區域性事件」係指規模如同第一次波灣

戰爭一般的軍事衝突。35 由於柯林頓政府所
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提出的國防預算及兵力規模無法有效執行其

「通盤評估」內具備執行2個「大規模區域

性事件」能力的戰略指導。為此導致美國國

會對「軍隊空洞化」的議題持續維持高度的

關切，而且在行動上較為積極。當時以參議

院議員麥侃(John McCain)為首的美國國會議

員均批評指出政府刪減國防預算的政策，已

經影響且降低美軍各部隊執行戰備的能力，

如果執政政府仍持續逐年降低國防資源，美

軍必將再次重蹈1970年代軍隊空洞化的覆

轍。為此，參議院國防委員會(House Armed 

Services Committee)議員麥侃於1993年5月份

擬出一份有關美軍部隊戰備狀態的問卷調

查，要求各軍種參謀長等高階將領針對問卷

內的相關問題予以回應。在同年集結其問卷

內容與分析結果，公布一份內容多達230頁的

研究報告，其重要內容中指出美軍各軍種參

謀長等高階將領均對其部隊的戰備整備狀況

表示憂心，尤其政府如仍維持逐年刪減國防

預算的政策，則美軍軍隊空洞化的威脅將會

無法避免。36 為此參議員麥侃針對其報告內

容召開一系列的記者會說明美軍正朝向軍隊

空洞化的發展。

另一方面，由於美軍在1980年代末期至

1990年代初期派遣約40萬規模的兵力分別駐

守於歐亞大陸的各海外軍事基地，37 而維持

該規模的軍力及軍事基地設施所需的經費已

成為美國沉重的負擔，當時的國內經濟發展

正處於低迷的狀態。為此美國眾議院議員默

沙(John Murtha)也早於1993年3月呼籲國防部

在海外軍事基地的作業維持與人力維持等花

費，將會衝擊美軍各現役部隊的戰備整備能

力。如果美國政府不裁減與關閉耗費不貲部

署於海外的兵力與基地，自1995年起美軍就

會再次面臨軍隊空洞化的困境。38 此外，參

議院國防委員會的其他委員也同時擔憂國防

部將過多的國防經費與資源投注在海外兵力

的部署與海外基地的維持，而非運用在維持

現役部隊的戰備能力上，尤其持續刪減國防

預算的政策，勢必將使美軍再度重回到卡特

政府時期的軍隊空洞化，並要求白宮當局及

國防部必須正視該問題對國家安全所產生的

衝擊與影響。39

由於美國國會對軍隊空洞化議題強烈呼

籲與積極動作，為回應來自國會的關注，時

任國防部長的亞斯平(Les Aspin)特別組成「

國防科技委員會戰備調查任務小組」(Defense 

Science Board Task Force on Readiness)，邀請

前陸軍參謀長邁耶上將擔任召集人，該小組

納編其他不同軍種的7位退役高階將領，以審

慎檢視三軍各部隊戰備整備的實況，於1994

年2月完成該專案的初步報告。該報告的內容

證實了之前國會針對軍隊空洞化的擔憂。40 

另外，在同年6月公布的結論報告指出，雖然
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美軍各部隊戰備狀態在1993年時仍屬可接受

的範圍，但如果美國政府持續逐年刪減國防

預算，美軍不久勢必將會再次面臨軍隊空洞

化的危機。41 為避免再次發生軍隊空洞化的

現象，在專案報告中提出在有限國防經費的

前提下，國防部須採取相關作為以有效運用

的建議。一是針對提升部隊戰備能力的經費

分配與運用成效，建立其評估機制，使部隊

長在相關經費的分配與運用，能投資在建立

戰備能力的事務；二為針對維持戰備能力的

專用款項建立其管控機制與系統，以避免相

關經費被轉用在其他軍事任務；三是強調提

升「聯合作戰」與「協同作戰」的戰備能力

與需求，並發展聯戰任務重要行動清單(Joint 

Mission Essential Task Lists)。

由於柯林頓政府基於「和平紅利」對國

防預算編列採逐年下降的基本政策的現實，

國防部所採取的主要策略係大幅提高對「作

業維持費」(Operation and Maintenance)的經

費編列，並強調其重要性，以有效確保維繫

三軍各部隊的戰備能力。但此作法對美軍在

「軍事投資」也產生排擠效應。以1994至

1998年為例，國防部每年均提出超過600億

美金軍事投資的預算需求，經過國會審議同

意後的預算，往往低於450億美金，這僅為

美軍在1980年代中期軍事投資預算的一半。

因此，這造成美軍在1990年代產生所謂「軍

事投資假期」(Procurement Holiday)的現象。

此外，針對為使有限的國防資源與經費預算

能有效運用在維持部隊戰備能力與戰力上，

並兼顧考量國會關注美軍海外基地與駐軍軍

費支出的議題，美國國防部除自1990年起以

3年的時間逐年關閉50%的海外軍事基地與設

施，以5年的時間逐次裁撤駐守海外的兵力達

15萬餘人外，42 分於1991、1993及1995年檢

討裁撤及整併美國本土的軍事基地與設施，

以撙節國防經費的支出。43 根據美國官方資

料顯示，美軍在1991年關閉國內34個並歸併

整合48個軍事基地，每年可節省約15億美元

的支出；44 於1993年關閉國內130個並歸併整

合45個軍事基地，每年可節省約24億美元的

支出；45 另在1995年關閉國內123個並歸併整

合9個軍事基地，每年可節省約16億美元的支

出。46

同時，美軍基於1970年代軍隊空洞化的

經驗，同時考量國防資源有限的限制因素，

並且基於「基本兵力」與「通盤評估」的戰

略指導，美軍開始逐年逐次裁撤三軍的兵力
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規模與部隊編制，此也是美軍在解決軍隊空

洞化議題上的重要作為。經統計美軍自冷戰

結束後迄2000年，在兵力規模上已經裁減

超過50%的兵力，也是自第一次波灣戰爭以

來，已經裁減35%的兵力，其中陸軍更從18

個師級單位的編制規模裁撤縮編僅剩10個師

級單位。47 海軍則規劃汰除約100艘的船艦，

並延後「彈道導彈潛艦」與「V-22魚鷹式傾

轉旋翼機」等裝備的裝備期程以為因應。48 

其主要原因係因為國防部在原三軍編制規模

下，無法有效維繫各部隊的戰備能力，美軍

藉縮減部隊的「量」來維持其「質」的戰備

水準及要求。基本而言美軍在1990年代時

期的軍隊空洞化，針對「招募、留營」與「

作業維持費」議題上均面臨些問題，但國防

部都能採取相應作為一一克服。但在有效解

決軍隊空洞化的難題上，美軍主要還是透過

「裁軍」、「減少軍事投資」與「裁、併海

內、外軍事基地與設施 」等重要政策才得以

因應國防資源緊縮政策並降低其軍隊空洞化

發生的風險。

伍、美國當前軍隊空洞化的挑戰
與威脅

2001年的911恐怖攻擊事件不僅使美國

在國家安全戰略上實施重大的調整，更導致

美軍執行長達十多年的反恐作戰，尤其美軍

在阿富汗及伊拉克2個戰場投入大規模的兵

力執行作戰任務，同時也使美國必須耗費大

量的資源與經費維持在2戰場上執行「穩定行

動」(Stability Operations)軍事任務的需求。

以陸軍為例，雖然陸軍在部隊總編制上仍維

持10個師級的架構，但每個師均增編1個戰鬥

旅級單位，使原下轄3個戰鬥旅級單位增為4

個旅級單位，也使陸軍的旅級單位總數從30

個擴編為42個旅戰鬥隊。49 另外在部隊員額

上，自2001至2011年的十年期間，其陸軍的

兵力規模也從48萬8百餘人增加為56萬5千4百

餘人，兵力增加幅度達17.6%，50 以滿足陸

軍在2個戰場上的任務需求。經統計美國單獨

投注在伊拉克與阿富汗2戰場的「海外應變行

動」(overseas contingency operations)經費已

高達1.5兆美元。51

由於美軍執行在伊拉克與阿富汗的軍事

任務耗費不貲，再加上美國因國內發生經濟

困境與政府財政窘境等現實因素，使得美國

繼續維持在兩地的任務受到嚴重的挑戰。尤

其從2012年5月在由「新美國安全研究中心」

(Center for New American Security)提出的一

份研究報告中指出，美國因2008年「雷曼

兄弟」公司宣布破產倒閉的事件，已重創美

國金融秩序，並且評估在2015年前將仍無法
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57 同註13，頁43。

恢復，此事件也導致美國長達近20年全球獨

霸的地位已經正式走入歷史。52 由於美國於

2008年發生重大金融危機重創美國經濟與發

展，復加上政府財政赤字日益嚴重，使得美

國政府對持續支付伊拉克與阿富汗的戰費已

經漸感不支。所幸當恐怖主義「蓋達組織」

(al-Qaeda)的領導人賓拉登(Osama bin Laden)

於2011年5月2日被美軍特種部隊於巴基斯坦

境內就地正法後，美國長達十餘年的「反恐

作戰」(War on Terror)隨即進入一個新的里程

碑。尤其美國總統歐巴馬(Barack Obama)於

2012年元月在國會山莊發表的「國情諮文」

(State of the Union)演說時，即以此作為美國

在反恐作戰的一項重大成就。53 因此，美軍

才得以在2012年底將其部隊完全撤離伊拉克

境內，並規劃於2014年底前將在阿富汗境內

執行「穩定行動」的部隊全數撤離。

另外，由於2008年美國國內發生重大

金融危機事件而重傷美國經濟的能力，復加

上美軍已在海外執行多年的反恐作戰任務，

而使國內輿論產生反戰的思潮。因此，此狀

況使美國軍方開始對後續可能造成的衝擊與

影響產生警覺。尤其在2008年底的總統大選

期間，歐巴馬以結束伊拉克與阿富汗的戰爭

為其重要的競選政見與政策。因此，歐巴馬

在初就任總統時的施政重點如醫療保險、醫

療補助、社會安全及健保改革等國內的社會

權利法案，在國際事務則想儘快結束伊拉克

與阿富汗的軍事任務。為減輕政府財政赤字

的負擔，歐巴馬政府於2009年提出逐年裁減

3,300億美元軍事投資經費的規劃，及在2010

年特別提出未來將減少共780億美元的國防

預算。另外，在2011年4月又提出規劃未來

12年期內逐年以5%至8%的刪減幅度，以達

到減少共4千億美元的國防經費支出，54  而

歐巴馬的政策落實在2012年所提出的國防預

算。55 另外，在2013年的國防預算中更規劃

2013至2017年期間將減少2,590億美元的國

防支出，並達到2013至2022年未來10年的國

防支出刪減共4,870億美元的目標。56 為因應

國防預算逐年刪減的趨勢，美軍被迫中止、

削減或延後超過50項重要武器裝備的軍事投

資案，其中包括F-22第5代戰機、飛彈防禦

系統、新型VH-71總統直升機項目和空軍的

C-17新型運輸機等。57 因此，美國知名智庫

「戰略與預算評估中心」(Center for Strategic 

and Budgetary Assessments)在2011年發表的

一份評估報告中的分析結論則指出，美軍將
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開始產生空洞化。58

因美國整體國力的衰弱，尤其政府面臨

財政危機尚未得到有效解決，導致美國在全

球的戰略佈局開始收縮。尤其因為預算「自

動減支」(sequestration)的影響，反應在國防

事務則是國防部面臨在未來十年期間國防預

算將縮減高達1兆美元，對美國軍事戰略產生

極大的衝擊。59 同時美軍再次面臨軍隊空洞

化的壓力與挑戰。因此，美軍各軍種高階指

揮官均紛紛開始公開呼籲國會及政府必須正

視此議題。不僅陸軍參謀長奧迪耶諾將軍於

2013年10月在陸軍年會中公開宣稱全陸軍42

個旅戰鬥隊中，僅有2至3個旅戰鬥隊達到可

以立即執行作戰任務的戰備標準。另一方面

海軍作戰部長格林納特(Jonathan W. Greenert)

上將也於2013年9月11日公開表示，如果國

會針對預算自動減支政策仍無法有效解決的

話，海軍未來一年將會面臨接近140億美元

的預算缺口，對海軍戰力的維持將造成嚴重

的影響與衝擊，也使海軍面臨軍隊空洞化的

威脅。60 此外美國空軍參謀長魏爾希(Mark 

Welsh)上將也在2013年2月21日舉辦的空軍年

會致詞中表示，因空軍軍備預算刪減的關係

將嚴重影響空軍戰備與作戰的能力，到同年

7月時空軍所有的作戰飛機將會有高達70%的

比例無法達到立即投入戰鬥的戰備標準。61 

美國前國防部長潘內達(Leon Panetta)公開聲

明，因國防預算刪減的因素，除將嚴重影響

部隊正常的訓練與軍備的維護外，更將導致

80餘萬的國防部文職人員除將隨時面臨無薪

假外，薪資上也將被迫減少20%。62 尤其美

軍各軍種參謀長及海軍作戰部長等高階將領

在2013年11月8日出席「眾議院軍事委員會」

(House Armed Services Committee)公聽會時

都同聲疾呼美國國防預算已沒有再刪減的空

間，同時美軍正面臨軍隊空洞化的危機，此

對美國國家安全將造成嚴重負面的影響。63

目前美軍為有效因應當前預算自動減支

限制、政府財政懸崖困境與國防預算持續縮

減的事實，以避免再次發生軍隊空洞化的問

題，各軍種的因應作法多是效法1990年代所

採取的相關措施，一是刪減部隊規模，二是
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取消或延後相關武器系統的研發或採購。例

如陸軍規劃將兵力員額將從56萬人降至42萬

人，並重新檢討100餘項目的武器系統研發

與採購計畫。海軍則是將裁撤34餘艘戰艦，

維持全軍總艦數在255艘之間，並停止或延

後如維吉尼亞級攻擊潛艦與濱海戰鬥艦等4艘

的造船規劃，另汰除25架艦載戰機。海軍同

時將延遲正在建造的航空母艦福特號的服役

時間，以及延後正在大修的華盛頓號航空母

艦的出廠時間規劃。64 另外，海軍陸戰隊將

裁撤約12,000人不等的兵力規模。空軍則減

少15%現役各型戰機的飛行訓練時數，65 同

時規劃停止50%新式戰機及武器系統項目的

研發與採購，66 在5年內規劃裁撤25,000飛行

員及汰除550架各型戰機。67 各軍種除採取上

述作為，以因應外，美軍高層更擔憂美國國

家財政持續惡化、財政懸崖仍未獲得解決，

使美軍未來仍須被迫作出更進一步的應變作

為。因此，美國因財政緊縮而造成國家在國

防事務上可用的資源大幅減少，此為當前美

軍針對「軍隊空洞化」的危機所面臨最根本

的挑戰與威脅。

陸、美軍歷次軍隊空洞化之分析
比較

分析歸納美軍產生軍隊空洞化危機的相

關因素，不難發現美軍在1970、1990年代，

以及當前所面臨軍隊空洞化，均處於相似的

環境與背景之下。諸如上述軍隊空洞化均發

生在美軍結束重大戰爭之後，如1970年代的

軍隊空洞化發生在越戰之後，1990年代的軍

隊空洞化係發生在第一次波灣戰爭後，美軍

當前所面臨軍隊空洞化的挑戰，則在執行反

恐作戰任務已進入新里程碑，將兵力撤出伊

拉克與阿富汗之後。另外，在1970、1990及

2010年代等期間，美國國內面臨經濟上的困

境。例如在1970年代至1980年代初期的十年

期間，美國因石油危機而發生經濟大蕭條，

使國內長期因通貨膨脹嚴重造成商品價格完

全失去控制。同時導致當時失業率超過10%

，而且股市下跌幅度超過45%。美國在1990

至1992年因波灣戰爭、房價下跌帶動的房地

產市場疲軟、股市、消費者信心不足、失業

率高達7.8%等因素，發生經濟嚴重衰退與不

景氣。時至2007年至2009年間，美國再次因

次級房屋信貸危機引發嚴重的金融海嘯，迄

今經濟發展仍持續低迷；復加上美國為支應

多年反恐作戰的戰費，使聯邦政府財政赤字

大幅增加，面臨財政懸崖的困境。68 在戰後

及國內經濟困境雙重因素影響之下，美軍歷
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次軍隊空洞化的另一個明顯的共同之處，係

美軍均需經歷國防資源大幅裁減的環境壓力

之下。例如在越戰後，美國國防預算刪減幅

度達33%，第一次波灣戰爭後國防預算刪減

幅度更高達36%，美軍自2010年後的國防預

算其刪減幅度將高達31%。69

雖然美軍各時期軍隊空洞化均經歷相

似的大環境基礎之下，但各時期軍隊空洞化

的細部內涵，卻仍有相異之處，也使美軍的

因應之道有所不同。以各時期美國所面臨的

威脅來源為例，在1970年代的冷戰時期，

則以因應來自前蘇聯共產主義勢力赤化的威

脅，美軍需具備因應全球性大規模戰爭的能

力；70 在1990年代，因應蘇聯的解體、國際

安全情勢丕變，美國國家安全戰略則轉為因

應來自區域強權軍事衝突的威脅，美軍軍事

戰略係以建構具備同時打2場區域性局部戰爭

的能力；71 當前因911事件的影響，美國國家

安全威脅來源聚焦於因應如恐怖主義組織等

「非國家行為體」(Non-State Actors)的威脅為

主，並且須同時因應區域性強權國家，如中

共、伊朗、北韓等國可能帶來「局部戰爭」

的威脅。因此，美軍除須具備反恐能力外，

同時針對區域性強權國家的威脅，美軍還必

圖　美軍在戰後均面臨國防預算大幅刪減的趨勢

資料來源：Brad Plumer,“America's staggering defense budget, in charts,＂The Washington Post, Jan 7 2013, <http://www.
washingtonpost.com/blogs/wonkblog/wp/2013/01/07/everything-chuck-hagel-needs-to-know-about-the-defense-
budget-in-charts/>（檢索日期：2014年1月2日）
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74 Si-Ji Wang,“China's Changing Role in Asia,＂in Kokubun Ryosei and Wang Jisi, ed., The Rise of China and a 

Changing East Asian Order (Tokyo: Japan Center for International Exchange, 2004), pp. 5-6.
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須具備打一場局部戰爭，同時阻止一場局部

戰爭的能力。72 其次，以各時期軍隊空洞化

內涵而言，1970年代主要是以「人力資源」

與「後勤補保」等因素為主要問題；1990年

代則是因「軍事投資假期」影響，導致軍事

現代化進程受阻，以及大幅度裁軍與裁撤或

整併海內、外軍事基地與設施等；當前則是

因為政府財政窘境，除須大幅度裁軍外，更

取消或延後多項軍事投資武器發展等軍事現

代化項目。就空洞化程度而言，以1970年代

較為嚴重，1990年代因國會主動高度關切，

使其影響程度較低；當前則因美國財政懸崖

仍未解決，且經濟復甦力道仍然疲弱，使其

未來不確定風險因素較高。美軍各時期軍隊

空洞化差異分析（如表）。

美國總統歐巴馬於2012年1月聯袂國防

部長與各軍種高階將領等人在五角大廈公

布「維繫全球領導地位：21世紀國防優先

事項」的新戰略指導中指出在未來的十年期

間，美國的國家安全戰略的重心將調整到亞

太地區，以維繫美國的全球領導地位，並

維護美國在該區域的國家利益。73 然而美軍

在亞太地區所面臨的安全挑戰主要有三：

一是來自於因中共反介入與區域拒止(Anti 

Access and Area Denial)的能力而威脅美軍在

地區內的行動自由；二是北韓與伊朗兩國致

力於核武發展，影響區域平衡與安全；三是

源自中東地區回教世界的恐怖主義勢力仍

方興未艾。尤其中共視21世紀2000至2020年

為國家發展重要的「戰略機遇期」(Period  of  

Strategic Opportunity)，74 為確保中共能持續

維持經濟成長、厚實國家實力，未來中共也

勢必與亞太周邊國家保持建設性的交往與關

係，75 以降低美國亞太戰略的衝擊。同時，

中共未來在國防上必會持續增加其反介入與

區域拒止的軍事能力，對美國重返亞太戰

略及再平衡戰略產生一定的衝擊與影響。另

一方面，美國即使透過多方會談方式企圖解

決伊朗與北韓核武發展的威脅，但其成效有

限，且兩國目前仍然不放棄核武發展，對未

來的區域穩定與安全仍具有威脅。此外，雖

然美軍反恐作戰已進入新的里程，但恐怖極

端主義的勢力，如「蓋達組織」(al-Qaeda)、

「虔誠軍」(Lashkar-e-Tayiba)、「穆罕默德

軍」(Jaish-e Mohammed)、「巴基斯坦塔利

班運動組織」(Terik-i-Talibab Pakistan)、「

塔利班」(Taliban)及「哈卡尼網路」(Haqqani 

Network)等恐怖組織在葉門、巴基斯坦、阿

富汗及伊拉克等地的活動仍然活躍，對美國

國家安全仍深具威脅。76

上述威脅使美軍面臨的威脅環境更甚於

後冷戰時期的以往，復加上美國整體現實環

境的限制，使美軍因應當前軍隊空洞化的挑

戰更將捉襟見肘。尤其2013年因為預算自動

刪減的影響，使美軍當年度被裁減約427億

美元的國防開支，此已對美軍戰力維持造成
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77 Todd Harrison, What The Fiscal Cliff Deal Means For Defense (Washington, D.C.: Center for Strategic and Budgetary 
Assessments, 2013), pp. 1-3.

嚴重的負面衝擊。77 然美國聯邦政府的財政

懸崖仍未獲解決，此意謂美軍未來仍會繼續

接受預算自動刪減的衝擊影響，從美軍各軍

種高階將領於2013年9月公開提出預算自動刪

表　美軍各時期軍隊空洞化差異分析表

1970年代 1990年代 當前（2010年代）

國家安全
威脅環境

前蘇聯（共產主義赤
化）

局部戰爭（區域性強權
國家如伊拉克、北韓、
伊朗等國）。

	非國家行為體（如恐怖分子或組織等）。
	區域強權，如中共、伊朗、北韓等國。

所執行之
戰爭狀況

美軍在越南歷經9年的
區域性局部戰爭

美軍在伊拉克歷經不到
半年的區域性局部戰爭
（3個月戰略部署、45天
空中攻擊任務、100小時
地面部隊作戰任務）。

美軍同時在阿富汗與伊拉克兩地歷經10
多年的兩場區域性局部戰爭（美軍規劃於
2014年底自阿富汗全部撤軍，而美軍在阿
富汗境內的反恐作戰任務已成為美國史上
歷經最久的戰爭）。

軍事戰略
內 涵

具備應付全球性大規模
戰爭的能力。

具備同時應付兩場局部
戰爭的能力。

	具備反恐作戰的能力。
	具備有效拒止區域強權國家的威脅。
	具備打一場局部戰爭，並同時阻止一場
局部戰爭的能力。

軍隊空洞
化 內 涵

	維持大規模部隊編制
而導致單位人員編現
比低。

	招募成效差。
	現役人員留營率低。
	人力素質低。
	軍紀問題嚴重。
	後勤補保能力不足，
主戰裝備妥善率低。

	因和平紅利思潮之影
響，而導致國防資源
刪減政策。

	軍事投資假期。

	因和平紅利思潮之影響，而導致國防資
源刪減政策。

	因政府財政懸崖、預算自動減支因素，
加劇國防資源緊縮。

	部隊因大量缺乏或停止訓練，而使其戰
備能力嚴重降低。

部隊士氣 低落 高昂 高昂

社 會
支 持 度

低 高 高

經濟因素 經濟大蕭條 經濟衰退 金融海嘯、政府財政懸崖

軍 方 與
國會互動

軍方呼籲→國會關注 國會關注→軍方回應 軍方與國會同時關注

軍隊空洞
化 程 度

嚴重 輕微 未來不確定性高

因應措施

	增加軍人薪資及福利
（如大兵法案）。

	實施全募兵制，以提
升軍人素質。

	增加國防預算，加速
軍事投資之現代化建
設。

	建立戰備評估制度。
	裁撤整體軍力規模。
	增加作業維持費。
	裁撤、整併國內與海
外軍事設施、基地之
數量。

	減少派遣海外人員軍
力規模。

	刪減軍事投資計畫。

	裁撤整體軍力規模。
	刪減或延後軍事投資計畫。
	減少派遣海外人員軍力規模。

資料來源：本研究製表。
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78〈美軍稱軍費大減難實施亞洲再平衡〉，《美國之音中文網》，2013年9月20日，<http://www.voafanti.com/

gate/big5/www.voachinese.com/archive/video/20130901/1775/1775.html>（檢索日期：2014年1月6日）

79 劉麗榮，〈兵力精簡　104年實施勇固案〉，《中央通訊社》，2014年1月20日，<http://www.cna.com.tw/

news/firstnews/201401200043-1.aspx>（檢索日期：2014年2月25日）

80 陳舜協，〈志願役預算核實編　藍委憂戰力〉，《中央通訊社》，2013年8月30日，<http://www.cna.com.tw/

news/aIPL/201308300418-1.aspx>（檢索日期：2014年2月25日）

81 中華民國國防部，〈國防部9月份第1次記者會新聞參考資料〉，《中華民國國防部新聞頻道》，2013年9月

12日，<http://www.mnd.gov.tw/Publish.aspx?cnid=69&p=58717>（檢索日期：2014年2月19日）

減政府開支措施若繼續持續下去，將使軍方

無法實施亞洲再平衡戰略的呼籲，就可見一

般。78 因此，美軍面對軍隊空洞化的未來挑

戰仍具有高度的不確定性。

柒、結　　語

當前美國已將其國家安全戰略重點調整

至亞太地區，地區內美軍除持續面臨中東地

區恐怖主義組織等非國家行為體的威脅外，

同時還須面對來自中共、伊朗與北韓等核武

國家的挑戰，雖然美國國會與軍方針對目前

軍隊空洞化的議題已有警覺，並採取相應

措施以為因應，但因美國整體國力已不如以

往，且未來仍受制於政府財政懸崖的衝擊與

影響。因此，美國國防部是否能夠成功複製

美軍有效解決1970與1990年代軍隊空洞化的

成功經驗，以及如何有效因應與解決當前軍

隊空洞化的威脅與挑戰，仍值得後續持續研

究與觀察。

反觀我國在軍事事務革新潮流的引領之

下，國防部自1997年開始實施大規模的國防

組織及兵力結構調整，推動募兵制的兵役改

革，以期建立一支量小、質精、戰力強的現

代化勁旅。期間已歷經精實案、精進案及精

粹案，規劃2014年底精粹案結束後，自2015

年（民104年）至2019年（民108年）期間

將賡續執行「勇固案」，以持續國軍軍事現

代進程，以打造小而精、小而強、小而巧的

專業化部隊，建構維持國軍固若磐石的精實

戰力。79 國軍日前因退伍軍人年終慰問金、

洪仲丘案、軍公教年金制度的改革等議題與

事件的輿論抨擊，以及媒體對國軍軍紀事件

的過度渲染及不平衡報導，進而對募兵制的

執行成效、社會大眾輿論對國軍的支持與向

心、軍人社會地位及國軍部隊的士氣等方面

均造成負面的重大衝擊與影響，復加上因國

防預算資源有限，而導致103年度的裝備妥善

率的作業維持預算規模僅達98年度70%，將

衝擊國軍裝備維持、海外訓練交流及戰備彈

藥採購計畫。80 同時因為募兵成效未達預期

目標，使國軍部隊的編現比偏低，深切影響

災害防救、戰備演訓及緊急應變等任務之遂

行，81 為此國防部將全募兵制延後至民106年

1月才正式全面實施。針對國軍面對上述諸多

的挑戰與困境，與美軍所面臨軍隊空洞化困

境的歷程，頗多有相似之處。因此，國防部

必須正視國軍可能正面臨「軍隊空洞化」的

挑戰與危機。

尤其長期以來我國國家安全的威脅主要

來自於中共以軍事力量武力犯臺的威脅，中

共受到1991年第一次波灣戰爭的啟發後，立

即積極從事軍事現代化建設工程的軍事事務

革新，大幅調整其軍事組織、增強兵力投射

能力、軍事專業化、資訊化、發展高科技武
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82 中華民國國防部，〈民國102年四年期國防總檢討〉，2013年3月，頁15。

器、軍兵種聯合作戰、戰場數位化、及特種

作戰能力等軍事力量的現代化建設，目前已

頗具成效。我國在2013年（民102年）《四年

期國防總檢討》報告中明確指出臺海軍事平

衡已向中共傾斜。因此，我國必須建構可恃

戰力，以作為兩岸和平交往的堅實後盾，82 

尤其如何有效解決國軍目前可能面臨軍隊空

洞化的問題與挑戰，則是當務之急。

雖然國軍與美軍所面臨的軍隊空洞化議

題的實際情況與環境背景不盡相同，特別是

美軍在1970及1990年代，以及當前所面臨軍

隊空洞化危機的具體內涵都不相同，但都面

臨相同的關鍵因素：即國防資源受限的整體

環境條件。但有鑑於美軍在1970及1990年代

均能在威脅實際影響美國國家安全之前，就

已警覺軍隊空洞化的問題與挑戰，並採取相

關必要措施以為因應，使美軍在後續的作戰

任務中具備有效反制與因應的能力，成功解

決軍隊空洞化的問題。尤其美軍在1980年代

的因應作為成為美軍能在1991年第一次波灣

戰爭中迅速完成作戰任務奠定關鍵的基礎。

因為美軍在1990年代的因應措施，使美國在

2001年9月在遭受911恐怖攻擊事件後不久，

能迅速於同年10月7日對阿富汗塔利班政權予

以反擊，推翻與瓦解塔利班政權與其所支持

與掩護的蓋達恐怖組織。因此，美軍面對軍

隊空洞化威脅的積極解決態度與因應之道，

使我國在面對或處理是類議題上，則可供學

習與借鏡之處。

收件：103年01月08日
修正：103年03月04日
接受：103年03月25日
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