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中共軍事組織變革
China’s Goldwater-Nichols? Assessing PLA Organizational Reforms
取材/2016年第3季美國聯合部隊季刊(Joint Forces Quarterly , 3rd Quarter/2016)

近
期，中共宣布一系列共

軍組織結構的重大改革

行動：包含重新改組中央軍委

會、解散四大總部、成立新的軍

種總部，以及設立五個新的戰區

司令部，取代原有的七大軍區。

這些改變是共軍機關、兵力結

構及政策等朝向全面性轉型的

一部分，預期將持續至2020年

完成。中共領導人希望透過推

共軍近期所推動的全面組織改革，雖可視為類似於美國的高尼法

案，但受限於各種內部因素影響，恐難在2020年以前看到此項改革

之實質效果。

共軍現行編制基礎是仿照1950年代的蘇聯軍隊。(Source: REUTERS/達志)

2011年7月12日，接受校閱的共軍第1

兩棲機械化步兵師部隊。

(Source: DOD/Chad J. McNeeley)
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圖1 共軍改革前組織架構動上述改革，對這支已被外界

認為貪腐問題日益嚴重的軍隊，

加強中央政治控制，同時打造共

軍成為具備可恃戰力的聯合作

戰部隊。但除了既存的許多重大

阻礙外，這些改革可能還要好幾

年才能真正看出實際效果。

重大組織改革
在這次組織改革前，共軍現

行編制係以1950年代初期習自

蘇聯模式為基礎而建立。1 其三

大骨幹包含：(1)三大軍種(陸、

海、空軍)和二砲部隊(負責中共

傳統與核武彈道飛彈的獨立部

隊)；(2)四大總部(包含總參謀

部、總政治部、總後勤部和總裝

備部)；以及(3)七個不同地區的

大軍區，分別為：瀋陽軍區、北

京軍區、濟南軍區、南京軍區、

廣州軍區、成都軍區和蘭州軍

區，各軍區分別下轄各軍種所

納編之部隊。中央軍委會指揮

上述三大骨幹，並行使對共軍

的最高指揮權。2 此一組織架構

詳如圖1。

多年來，共軍僅針對這套體

系進行漸進式改變。過去的改

革包含調整大軍區體系(最近的

一次是1985年)、成立新的總部

(1998年成立總裝備部)，以及增

編一個獨立軍種(1966年成立二

砲部隊)。3 但由於官僚體系對

於更全面性改變的抗拒，共軍

基本上仍是一支以地面部隊為

核心的軍隊，僅能遂行單一軍

種作戰。這種體系其中一項關

鍵弱點就是過時的指揮管制架

構，在平時真正掌握作戰指揮

權的是各軍種，而非戰區司令

員。此種情況使共軍一直難以

發展具備遂行現代聯合作戰能

力的軍隊。

從2015年底到2016年初，中

央軍委會主席及共產黨總書

記習近平宣布，將推動共軍自

1949年成立以來最大規模的組

織改造。這項改革包含針對共

軍三大組織骨幹，推動以下各

項改變(詳如圖2)。4
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軍種改革。2015年12月31

日，習近平對各軍種宣布三項

變動：(1)成立國家與戰區層級

的指揮機關，取代四大總部對

地面部隊的集體領導與行政管

理；(2)提升二砲部隊至正式軍

種位階，並重新命名為「火箭

軍」；(3)設立新的「戰略支援

部隊」，其任務極可能包含所有

「資訊領域」作戰行動，執行諸

如太空戰、網路戰與電子戰活

動等。5 戰略支援部隊本身不是

獨立軍種，而是類似過去二砲

部隊的獨立部隊性質。6

中央軍委會改革。2016年1月

1日，習近平宣布四大總部將由

中央軍委會新成立的15個直屬

部、辦公廳和委員會所取代。總

參謀部的廣泛職掌將分配到多

個新的中央軍委會直屬部門。

其指揮管制職掌將移交給新的

「聯合參謀部」，其他原負責訓

練、動員與戰略規劃的直屬機

關，將成為直屬中央軍委會的

一級單位。總政治部、總後勤部

和總裝備部分別改編為中央軍

委會政治工作部、後勤支援部

和裝備發展部。總政治部的執

法職掌轉移給新成立的中央軍

委會「政治及法務委員會」，而

其監督共軍內部共產黨紀律的

工作，則轉移給擴編後的中央

軍委會「紀律檢查委員會」。總

裝備部原負責國防創新的「科

技委員會」則改編為中央軍委

會直屬單位。7

戰區改革。2016年2月1日，

習近平宣布原有七大軍區將由

五個新成立的戰區司令部所取

代，8 依序為：東部戰區、南部

戰區、西部戰區、北部戰區和中

央戰區。9 五大戰區的總部分別

設於南京、廣州、成都、瀋陽和

北京。10 各戰區設置之目的，主

要係因應不同地理區域之陸上

與海上的潛在安全挑戰；例如，

東部戰區司令部負責臺灣海峽

與東海地區，而南部戰區司令

圖2 共軍改革後的組織結構
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部則負責南海。11 如同過去的大

軍區，這些戰區司令部轄下部

隊也是來自各軍種。

共軍組織改造範圍從中

央軍委會至七大軍區，

涵蓋層面廣泛。

中共版的「高尼法案」？
這些改革行動不僅影響個

別組織，也牽動連結共軍主要

組成單位的權力動線。中共消

息來源指出，這些改變後的職

掌分工將構成：中央軍委會及

其直屬部門負責全般管理、戰

區司令部置重點於軍事作戰、

而各軍種則負責建軍工作，亦

即所謂「軍委管總、戰區主戰、

軍種主建」。12 事實上，共軍未

來將建立兩條不同的指揮鏈：

分別為從軍委─戰區─部隊的

作戰指揮體系，以及另一條軍

委─軍種─部隊的領導管理體

系。13

上述改革的本質顯示，共軍

將朝更模組化的美式指揮管

制架構發展，未來作戰指揮官

將依據各軍種訓練和裝配的單

位，發展不同的用兵配套措施。

更明確地說，共軍組織再造已

被外界拿來與1986年高尼國防

重組法案後美軍推動之相關作

為相比。14 高尼法案促成了美

軍指揮管制架構的澈底改變，

軍事指揮權限係由總統、國防

部長、下授至各地區聯合作戰

司令，並且由後者負責領導各

戰區的所屬聯戰部隊。15 軍種

首長則扮演諮詢角色，負責「編

組、訓練和裝配」部隊。此種雙

軌權限分配，似乎與共軍目前

所推動的作戰與行政指揮鏈區

隔的方式甚為雷同。16

儘管如此，共軍新的指揮管

制體系和美式體系還是有著數

項重要差異。第一，美軍聯合作

戰司令部管轄涵蓋範圍遍及全

球各地，而中共的各戰區僅負

責統管中國大陸的各個地區。

在遠離中國大陸以外地區(諸如

中東或印度洋)所執行的軍事行

動，就得由北京的聯合參謀部

統一掌握。17 第二，共軍維持中

央軍委會做為最高軍事決策機

關，並沒有設立與美國三軍統

帥相同的職務。然而，如以下所

要討論的，這些改革行動將大

幅提高習近平在中央軍委會的

地位(依據所謂「中央軍委會主

席責任制度」)。第三，共軍仍然

是一支列寧式的軍隊，主要責

任是捍衛共產黨的統治地位。

不同於美軍部隊指揮官總攬所

有權限，共軍仍然維持對於所

中共領導人習近平集眾多頭銜於一身，可見其欲牢牢掌握大權。

(Source: REUTERS/達志)
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有關鍵決策具有相當影響力的

政委和黨委員會體系。綜觀這

些差異，共軍新的指揮管制結

構，充其量只能稱為「具有中共

特色的高尼法案」。

共軍組織仍存在以黨

領軍的列寧思想，難以

與美國高尼法案相提並

論。

更廣泛軍事改革目標
共軍所推動的這項組織再造

工程，僅是習近平主導之共軍更

大規模轉型的一部分。目前這一

回合的共軍改革作為是在2013

年11月第18屆三中全會時提出，

中共高層在該次會議通過了全

面性的全國改革計畫。18 所有

軍事改革作為都是全面改革計

畫的一部分，因為倡議者認為，

中共不可能在沒有強大軍隊的

條件下，達成繁榮富足的目標。

然而，建立強大的軍隊需要多

項根本性改變，包含共軍規模、

結構、人力資源政策、專業軍事

教育制度、預算流程和國防工

業基礎等方面的調整。簡言之，

共產黨決定，共軍必須全面更

新其「軟體」要件。

在三中全會之後，共軍開始

策擬具體改革計畫。中央軍委

會軍事改革領導小組由習近平

親自擔任召集人，負責推動此

項工作。在學術層面上，來自軍

事科學院與共軍國防大學的共

軍分析人員，不但研究中國歷史

經驗，同時評估外國軍隊(尤其

是美國與俄羅斯軍隊)，如何針

對現代戰爭進行編組。19 在政

治層面上，共軍進行大規模宣

傳攻勢，以培養各級共軍幹部

的改革想法。20 同時在共軍內

部發動打貪反腐運動，肅清高

層與非常年輕就晉升高官的貪

腐行為(俗稱「打老虎」也「打蒼

蠅」)。最後這項作為，正是要

提醒所有共軍幹部，抗拒改革

絕不寬貸。

改革計畫最後在2015年11月

的中央軍委會改革工作會議中

共軍仍是一支列寧式部

隊，主要職責是捍衛共

產黨的統治理地位。

(Source: REUTERS/達志)
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獲得通過，並且於2016年1月1日公布名為〈中央

軍委對深化國防與軍事改革意見〉的中央軍委會

正式文件。21 該文件明確指出，共軍組織改變只

是5年期改革計畫的第一步。下一步則是將共軍

從230萬人，裁減為200萬人(已於2015年9月宣

布)。此一舉措將可能對地面部隊和非戰鬥部門

人員帶來不成比例的影響。22 中共的改革動作也

將針對常備、後備、民兵和武警部隊。其他改變

還包含推動軍事專業教育改革、實施新人事政策

和新的軍事法律、規則與規定。23 所有改革工作

預定將在2020年以前完成。表列所示為共軍改革

目標。

確保一黨專政與絕對領導仍是共軍組

織改革的最重要目標。

改革的理由
共軍組織再造可解讀為是兩大基本考量下的產

物：一則加強對共軍政治控制的必要性，二則提

升共軍遂行現代聯合作戰能力的迫切性。

加強政治控制。促成共軍組織改革的主要政治

動機，在於中共希望加強對於共軍的文人政治控

制，以及處理共軍內部包含晉升制度在內泛濫的

貪腐問題。這些舉措充分呼應習近平個人對於集

共軍 2015 至 2020 年改革目標期程表

改革領域 主題 目標期程

領導管理體制 改革中央軍委會直屬機關、軍種、後勤體系、裝備發展體系 2015 年 *

聯合作戰指揮體制 建立雙層聯戰指揮體系、改革聯戰訓練、成立戰區司令部 2015 年 **

軍隊規模結構 裁軍 30 萬人、減少非戰鬥編制人員、降低軍官職缺、汰除舊裝備 2016 年 ***

部隊編成 調整兵力結構，優化後備部隊，減少民兵部隊 2016 年

新型軍事人才培養 強化專業軍事教育 2016 年

武裝警察部隊指揮管理體制

和力量結構
調整武警指揮管制與兵力架構 2016 年

政策制度 改革人事制度、預算管理與採購制度、薪資與福利制度 2017 至 2020 年

軍民融合發展 強化軍文整合管理 2017 至 2020 年

軍事法治體系 改革軍事規定與軍法體系 尚未律定執行時間

*	 雖然「輿論」傳出領導管理體制變革已在2015年完成，但直至2016年1月的第二週，中共才宣布中央軍委會的改革意見。請參見，

“CMC Opinions on Deepening National Defense and Military Reforms,” Xinhua, January 1, 2016.
**	 建立雙層聯戰指揮體系是在2016年1月宣布，接著在2月宣布由中央軍委會和戰區層級組成其決策中心。

***	 中央軍委會改革大綱在2016年出爐，但據共軍發言人指出，兵力裁減完成期程將會在2017年底完成。請參見，“China to Cut 
300,000 Troops by 2017,” Xinhua, September 4, 2015.
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中權力的普遍趨向，以及其運用反貪腐運動做為

重建共黨形象和打擊政敵的手段。從習近平掌權

以來，就不斷大肆宣傳，強調共產黨對共軍行使

「絕對領導」的必要性；同時成為2014年10月，中

共於古田所舉行之「解放軍政治工作會議」的會

議主題。24 重申這項原則，顯示中共高層一直對

掌握軍隊的問題深感憂慮。針對共軍內部所發動

的打貪反腐運動，牽涉多名共軍高階將領，包含

前中央軍委會副主席徐才厚和郭伯雄，兩人後來

都被開除黨籍。來自共軍內部的消息指出，過去

胡錦濤只是個「傀儡」，從不曾擁有對共軍的完全

控制權，而徐才厚和郭伯雄兩人則利用其權勢，

使胡錦濤無法觸及各項決策，並收受大量賄款做

為換取晉升的條件。25

加強共產黨對於共軍的控制和解決貪腐問題，

明顯有其必要性，但深究這些問題的手段，則取

決於對貪腐根本原因的診斷結果。第一個問題

是共黨高層對於共軍監督不周，而其原因就在於

江澤民將徐才厚和郭伯雄等貪腐將領拔擢為中

央軍委會副主席，而胡錦濤擔任中央軍委會主席

時，又無法有效控制這群人。26 第二個問是則是

共軍政治工作不落實，而共軍內部的共黨組織又

未能發揮黨的控制力量。第三個問題則是中央軍

委會、四大總部和各大軍區的共軍高階將領權力

過大，對中央的命令陽奉陰違。第四個問題則是

監督共軍的制度性機制遭到腐化(如晉升制度和

審查人員)或喪失效能(如各單位黨委會和軍事法

庭)。

這項針對共軍貪腐根本原因的診斷，說明了其

組織改革方面的多個政治面向。習近平的領導風

格遠比胡錦濤強勢，而且在行使對共軍的掌控權

方面似乎也比胡氏更為成功。27 但如同其他的治

理面向，習近平一直強調集中權力的必要性。〈中

央軍委對深化國防與軍隊改革的意見〉文件的第

一項「基本原則」就是：

「鞏固完善黨對軍隊絕對領導的根本原則和制

度，……全面落實軍委主席負責制，確保軍隊最

高領導權指揮權集中於黨中央、中央軍委。」28

「軍委主席負責制」和江澤民與胡錦濤兩人可

能採取的所謂軍委副主席負責制截然不同，後者

在許多例行性職掌方面都是由中央軍委會副主席

負責處理。29 相較之下，「所有重大國防與建軍

問題都由軍委主席規劃及決定」，同時「一旦下達

決定後，軍委主席行使集中統一領導和對全軍的

2015年9月3日，在慶祝「中國人民抗日侵略與世界反法

西斯戰爭」勝利70週年大閱兵中，於天安門廣場前接受

校閱的共軍部隊。(Source: EPA/Wu Hong)
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高效指揮。」30

改革的第二個部分是裁撤四大總部，並將其多

數職掌移交中央軍委會。這項改變是要削減四大

總部首腦的自主權，使其直接對中央軍委會主席

負責。

改革的第三個部分則是將多個負責稽核與紀律

檢查的督導機關提升為中央軍委會直屬單位，使

其能更不受潛在「指揮影響力」的左右，俾發揮更

高的效能。在2014年11月以前，審計局原本隸屬總

後勤部，負責稽核大部分共軍的預算開支項目(因

而也成了共軍體系中貪腐問題最嚴重的單位)。31 

中央軍委會紀律檢查委員會，未來將派遣調查小

組到全國各地的共軍內部黨組織，貫徹黨對紀律

的要求。由於該委員會已成為中央軍委會直屬機

關，而非總政治部下轄單位，因而將具備更高獨

立性與更大權限。習近平在說明共軍組織改造的

演說中，特別強調規範軍隊內部權力的重要性，

他指出「決策、執行和監督權力必須澈底分立和

分配，以便使其能彼此制衡，並同步運作。」32 某

位共軍專家主張，這項新的安排將「更能確保紀

律檢查和審計的權限，並確保它們能獨立而公平

地行使其督導責任。」33

改革的另一個部分是提高對正式法律和規範

的依賴度，明確律定軍事領導人如何執行其所負

任務。這項改革被描述為轉向更標準化與系統化

的工作方法，以減少指揮官的自主權(因而降低獨

斷或貪腐決策的可能性)，並且建立「依法行政」

的體制。中共特別在中央軍委會成立「政法委員

會」，以支持這項作為，未來該委會員將負責公布

規定並監督軍法系統。34

強化聯合作戰。共軍組織改革的第二項重要考

量，係希望提高共軍遂行現代化高技術戰場聯合

作戰的能力。這點長期以來都是中共軍事計畫人

員的目標，其最初係受美軍於第一次波灣戰爭成

功遂行聯合作戰的啟發。35 共軍後來據此發展聯

合戰役準則、成立聯合後勤體系、並進行愈來愈

多的跨軍種演習。36 然而，共軍分析家認為，由於

缺乏常設聯戰指管機制，加上仍以地面部隊為主

體的情況下，阻礙了建立真正聯合作戰能力的進

展。37 習近平自己都在2013年提及，建立聯戰指

管體系應給予「重要地位」，並解釋說「共軍雖然

十分重視聯戰指揮管制，但卻仍存在某些根本的

問題……因而迫切需要建立一套中央軍委與戰區

司令部聯戰指揮管制體系，且不應再加延遲。」38

共軍對於軍事作戰與戰略環境評估的改變，提

高了強化聯戰水準的訴求。在「中共軍事戰略」為

薄熙來(左)與徐才厚皆因貪腐問題而成為中共打老虎的

目標。(Source: REUTERS/達志)
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標題的2015年國防白皮書中，強調共軍須能打贏

「資訊化局部戰爭」，指出現代戰爭構成因素不

斷變化的本質，至少包含了更強調網路與太空作

戰，以及遠距精準打擊系統。此一白皮書亦說明

來自美國，以及日本、越南和菲律賓等區域敵對

國家的外在安全挑戰日益嚴重，尤其在中國大陸

海洋周邊的安全挑戰更是嚴峻。這些發展意味著

中共必須強化在多種領域遂行高技術聯合作戰

的能力，包含建立常設聯戰指管機制等。39

此次組織改革將在多個方面提升聯合作戰能

力。第一是建立以中央軍委會和戰區層級為決策

中心的「雙層聯合作戰指揮體系」。40 此一指管

體系將用於平時和戰時，使中共具備在必要時快

速轉換為「戰爭狀態」的能力。41 其中一項創新

作為是在北京(由聯合參謀部負責)和五大戰區設

立聯合作戰指揮中心。這些中心負有多項任務，

包含策擬作戰計畫、執行全時段監控職掌、確保

狀況掌握、管理聯戰演訓，以及擔任戰區司令員、

軍種部隊指揮官和戰鬥部隊的通信中樞。42

第二，此項改革藉由成立獨立的國家與戰區層

級地面部隊指揮機關，強化聯合作戰能力。這意

味著中央軍委會各部門和戰區(不再只專責陸軍

事務)將成為完全「聯合作戰」組織，其編組人員

將都是美軍系統中所謂的「紫帽」(譯註：美軍以

紫色為聯戰人員代表色)軍官。舉例來說，中共媒

體消息指出，共軍新成立的聯合作戰指揮中心，

都是由來自所有軍種的人員所編成。43 儘管如

此，由於中央軍委會和戰區司令部高階將領極可

能仍然都是陸階軍官，因此地面部隊為主流的情

況在短期內仍不會改變。44 驗證中共是否能逐

步建立更高效能聯戰體系的重點，就在於其能否

派任海軍、空軍和二砲部隊軍官擔任聯戰指揮職

務。

第三，共軍組織改革將來自所有軍種的部隊，

劃歸戰區司令員調度，有助提升聯合作戰能力。

過去，軍種總部對於海軍艦隊和大軍區空軍部隊

僅有平時的作戰管制權(這些部隊理論上是在戰

時歸由聯戰指揮官管制)。現在指揮權已完全交

給戰區司令部。此外，火箭軍(過去原由中央軍委

會直接指揮)所屬傳統飛彈部隊已歸由戰區司令

部指揮。45 這將使戰區司令員能將傳統彈頭精準

打擊飛彈結合聯合作戰任務，諸如遂行登島戰役

或反介入作戰等。戰區司令員也很可能獲得戰略

支援部隊支援，用來負責從事太空戰、網路戰和

電子戰。

強化中央政治控制與提升聯戰能力是

全面改革的兩大重點。

後續影響與滯礙因素
短期內，隨著新的作戰與行政指揮關係建立、

新的指揮官接受責任、以及共軍人員設法瞭解在

新組織架構中的角色及其未來職掌的過程中，共

軍組織改革必然會衍生某種程度之組織性紛亂。

同時執行之裁軍行動亦將產生進一步干擾，因為

中共當局必須為10%以上的現役官兵找到新工

作。46 共軍雖然仍須不斷因應可能出現之安全威

脅，同時在未來幾年還得解決內部問題，才能實

現改革目標。若然如此，人們將可預期共軍內部

不會對外在導向的冒險行為有太大興趣。
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然就長期而言，共軍組織改革將創造出一支更

精練且效能更高的作戰組織。建立常設聯戰指管

架構，加上其他改變，諸如更真實之戰鬥導向訓

練、更嚴格控制共軍財務、更堅實的軍事專業教

育、專責電子戰、太空戰和網路戰的戰略支援部

隊、更重視海空軍的兵力結構，以及遠距精準打

擊和其他戰力的預期進展等，都將提高共軍在多

種領域遂行聯合作戰的信心和能力。這將對美國

及其他在亞太地區遂行軍事任務的盟國軍隊，造

成全新且更為複雜的挑戰。

然而，未來仍有多個理由可以質疑組織改革對

於共軍作戰效能可否產生正面影響，尤其就提升

聯合作戰能力方面。未來共軍潛在的滯礙因素將

包含：

■	 地面部隊主導。如前所述，基本聯戰職務(和

中央軍委會)在初期絕大多數仍將由地面部隊

軍官擔任。這會產生陸軍觀點、利益和偏好等

問題，仍將阻礙建立真正聯戰部隊的各項作

為。未來主要仍取決於共軍能否透過諸如聯

戰專業軍事教育、聯戰職務調整和軍種職務

輪調等方式，培養共軍內部的聯戰程度。

■	 軍種間的對立。如同任何現代化聯戰部隊，資

源與影響力競爭可能阻礙不同軍種間的有效

合作。47 由於中共經濟成長持續趨緩，使各軍

種必須爭取有限的預算資源，此種情況尤其

可能發生。

■	 缺乏實戰經驗。中共採取多項建立可恃聯合

作戰能力的必要步驟，包含發展聯戰準則、遂

行聯戰演習，以及建立聯戰指管架構。然而，

缺乏執行實際聯合作戰行動的經驗，仍將限

制共軍部署強大聯戰部隊的能力。48

■	 列寧式軍隊特質。共軍保留了許多用於維護

共產黨對軍隊控制的特質，諸如中央軍委會

(該委員會技術上是共產黨中央委員會的所屬

機關)、政委和共黨委員會等。事實上，這項組

織改革一直強調強化共產黨「絕對領導」的必

要性。維護共黨指導和完整的必要性，將降低

各級指揮官的彈性和自主性，尤其在作戰層

級更是如此。

考量上述潛在的滯礙因素，以及對改革無法排

除的重大不確定性，目前根本還難以確定組織改

造對於共軍作戰效能的可能影響。不僅如此，一

如馮德威(David Finkelstein)所言，這項組織改革

的最終效應，可能得到其2020年正式完成時限才

能看得出來。49 這點其實不足為奇，因為就算美

軍在高尼法案實施後，也花了三十年時間去不斷

精進其遂行聯合作戰的能力。因此，共軍目前的

改革作為同樣可能是一項沒有終點的長期性世代

演進過程。

中共的聯戰改革仍面對體制面諸多難

以克服的重大障礙。
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