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美國軍文關係之過渡
Civil-Military Relations in Transitions: Behavior of Se-
nior Military Officers
取材/2017年第三季美國聯合部隊季刊(Joint Force Quarterly , 3rd Quarter/2017)

在民主體制中，文人領軍被奉為圭臬，軍文關係更在其中扮演了極其關鍵的

角色。軍職人員應服從文人領袖，全心為國效命，文人領袖也應該尊重軍職

人員的專業意見，彼此相輔相成。本文探討美國軍文關係的過渡，以及高階

軍職幹部應有之觀念舉止，殊值參考。

● 作者/Charles D. Allen     ● 譯者/章昌文     ● 審者/劉宗翰

2009年5月19日，歐巴馬總統與當時新任駐阿富汗美軍指揮官

的麥克里斯托中將在橢圓形辦公室會面。

(Source: White House/Pete Souza)
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美國軍文關係之過渡

2017年的美國總統就職日，川普(Don-

ald Trump)總統從歐巴馬政府承

接了整個國防部目前最高階的一群軍職領導人。

過去兩年間，歐巴馬總統挑選了一批極出色的軍

官，此一程序包括在2015會計年度結束前的參謀

首長聯席會議主席與副主席，以及2016年10月之

前各軍種參謀長的安置。1 在歐巴馬總統第二任

期的這幾年，這些高階軍官要跟美國政府實際與

軍文關係(civil-military relations, CMR)相關的行

政與立法部門打交道。有時候軍文之間會引起爭

議，尤其是在總統構思伊拉克和阿富汗軍事作戰

的政策與戰略上，此外，軍事領導人也倡議解除

2011年預算控制法所訂的「預算自動減支」(se-

questration)措施。2

在二十一世紀軍文關係的兩方面—提供最佳

軍事建議和提出反對意見—持續受到挑戰，這

類挑戰支撐著歷史學者科恩(Richard Kohn)關於

軍文關係迷思的一份清單：

▓「在此一關係中每件事都很穩當。」

▓「文人掌控軍隊是安全、合宜且不容侵犯

的—不會政變、沒有問題。」

▓「軍文職的責任間存有一條明確清晰界限。」

▓「軍人是無黨無派」；「軍隊既關心政治又是

政治化的。」

▓「軍隊與美國人民間存有契約。」

▓「關係雙方與美國人民都理解所謂的文人領

軍(civilian control)。」3

當前的軍文關係受到戰略不確定和財政撙節

的挑戰，進而影響國家軍事戰略，同時也在執行

戰備、兵力結構與聯合部隊現代化等領域變得日

益複雜。目前這群高階軍官必須在內政引發分歧

之際，持續確保國家安全，同時也要盡責地為新

政府服務。

本文檢驗了美國最高階軍官的舉止，並檢討他

們離開高階領導職務時對軍文關係的影響。文中

從歷史角度來探討此種舉止，描述先前不公開且

私下的談話，或許有些會讓人覺得刺耳，然後思

考此種更公眾化角色對軍文關係的可能影響。此

一分析是依據國會聽證、記者會、媒體參與，以及

新聞報導和記者對高階軍事領導人聲明的敘述。

美國軍文對立的歷史
從美國立國之初，美軍就努力尋求軍文關係的

適當平衡。當時擔任新建美陸軍司令的華盛頓

(George Washington)上將，曾在紐約紐堡(New-

burgh)對軍官發表演說，弭平了「紐堡陰謀」。4 

當時邦聯議會(Congress of the Confederation)正

考慮取消積欠薪資和退休金的承諾，軍官揚言不

會遵守裁撤「常備大陸軍」(standing Continental 

Army)的命令，有些人還提議在首都發起暴動遊

行，來索取應得的給與。1783年3月，華盛頓在新

溫莎廣場(New Windsor Cantonment)的演說，提

醒這些不滿的軍官，他們對國家文人領導者的職

業義務。七個月後，在擔任總司令的最後演說中，

華盛頓重申軍人服從新政府及國會的原則，1783

年12月，他辭去軍職，展現了一個堅持原則的行為

典範。5

在美國南北戰爭之初，林肯(Abraham Lincoln)

總統要努力解決兩個難題。首先，他需要一套戰



專 題 報 導

6  國防譯粹 第四十四卷第十二期/2017年12月

略來擊敗南方的分離主義者(他

拒絕承認邦聯)以保留聯邦；第

二，他需要找到能執行這種戰

略，並能擊敗分離主義武力的

將領。這位軍官一度是指當時

擔任聯邦陸軍總司令、後來指

揮波多馬克軍團(Army of the 

Potomac)的麥克萊倫(George 

B. McClellan)上將，但林肯總統

研擬出戰略後，麥克萊倫並不

認同，又無法與敵人積極地交

戰。他被解除指揮職，但麥克

萊倫在還擔任軍職時就主動挑

戰總統，隨後在1864年的競選

活動中，其又成為林肯的民主

黨政治對手，誓言透過與美利

堅邦聯(Confederate States of 

America)協商來結束戰爭。

馬歇爾(George C. Marshall)

上將無疑是軍文關係中軍人

正確行為的典範，其自第二次

世界大戰開始到結束期間都擔

任陸軍參謀長，他與小羅斯福

(Franklin D. Roosevelt)總統及

杜魯門(Harry S. Truman)總統，

還有國會之間，建立了以信任

與信心為基礎的關係。儘管他

會對文人領導人坦誠直率的建

言，6 但馬歇爾清楚了解、也尊

重他們合憲的職權。7 如同歷史

學者史托勒(Mark Stoler)的書

名宣稱，馬歇爾是「美國世紀的

軍人政治家，」戰後他繼續為國

服務，擔任過國務卿、然後任國

防部部長。即使有這樣的赫赫

名聲，但至少有三個重大議題，

馬歇爾的專業建言遭到美國總

統否決：其力主在1942至1943

年越過海峽入侵歐洲；將美國

戰爭主力轉移到太平洋，而非以

「德國優先」；以及擔任國務卿

時，反對承認以色列為國家，傾

向成立聯合國託管區。

如果馬歇爾是典範，那麼也

曾任陸軍參謀長的麥克阿瑟

(Douglas MacArthur)上將，提供

的就是不恰當軍文舉止的反面

範例。身為國家英雄和第二次

世界大戰的太平洋戰區救星，麥

克阿瑟受指派去逆轉1950年北

韓入侵南韓的戰局，擔任聯合

國司令部總司令和盟軍統帥。

麥克阿瑟由於感受到杜魯門總

統限制其戰略與作戰，一度怒

斥要「暫時佔領白宮，」8 他認為

總統輕視其軍事智識，直接訴

諸媒體，並威脅要以攻勢作戰

來對付中共部隊，違背總統的

直接指令。杜魯門在日記中寫

道，「以下犯上，看來已無法再

忍了，」過去五年與麥克阿瑟的

一連串對抗就此劃下句點。9 在

麥克阿瑟遭解除指揮權並被迫

退休後，他在一次國會難得的

聯席會中發表告別演說，演說

中述說了政治上的優柔寡斷、

韓戰中受到總統拘束的風險，

他認為就是這點阻礙了決勝的

軍事行動。10 如同上個世紀的麥

克萊倫，麥克阿瑟並不服從其

總司令且懷抱著總統夢，他絕

對沒打算「只是凋零。」11

理論演進
對軍官而言，詳細分析軍事

戰役和領軍作戰的將官表現，

是他們專業研究的一部分，這

四位將軍—華盛頓、麥克萊

倫、馬歇爾、麥克阿瑟—的案

例都為陸軍軍官所熟知，或許

在軍職中對他們更重要的教

育是研究軍文關係。第二次世

界大戰和韓戰提供了理論的

脈絡，而杭廷頓(Samuel Hun-

tington)12及簡諾維茲(Morris 

Janowitz)13則提出軍文關係的

論述，儘管軍事領導人似乎接

受杭廷頓的「客觀文人領軍原

則」，但文職領導人鮮少只是指

派任務、提供資源給軍方、然後
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就將規劃與執行全委託給軍方專業人員。此一原

則內含的是要忠於最高統帥和國防部部長，並由

「與官方口徑一致」的軍事領導人以身作則。

然而，杭廷頓問了一個使軍文關係繼續複雜化

的問題：「當奉國會委員會傳召、並應要求評論總

統的提議時，甚麼是專業舉止的正確作法？」14 同

樣具挑戰性的則是簡諾維茲對軍事領導人之呼

籲，要求渠等須運用對國家政策制定與戰略決策

的較大影響力，成為政治代理人。他大膽主張，

軍事領導人「必須做可參與政治與行政方案的有

效軍事力量管理。」15

當代政治學者往往想挑戰早期主導理論的規

範。柯恩(Eliot Cohen)認為在民主政治的實踐上，

有支持文人領軍的主觀節制軍隊原則—他稱之

為國家首腦與最高階軍職領導人間的「不平等對

話」。16 菲佛(Peter Feaver)把軍

文關係重新建構為「本人—代

理人關係」(principal-agent re-

lationship)，其中屬於「本人」的

文職領導人對軍事武力運用的

知識與專業有限，因而必須與

他們的軍職代理人建立關係並

加以管理。17 此種管理需要獲得

監督並採取行動，以確保軍事

領導人舉止支持文職政治領導

人的目標，而非追求他們本位的

軍事利益。柯恩和菲佛的理論，

對二十一世紀的美國軍文關係

而言更加實用。的確，文職領導

人表現得像「本人」的行動，最

近就導致數名高階軍官被迫退伍，18 其中兩個最

著名案例就是麥基南(David McKiernan)上將和麥

克里斯托(Stanley McChrystal)上將，他們都曾擔任

駐阿富汗作戰戰區的美軍部隊指揮官。19

雪德絲(Patricia Shields)近期從公共行政觀點

來處理軍文關係的理論，她著重於三個領域，並

對軍事專業人員、政治學者及軍事社會學家深具

意義。具體來說，雪德絲檢驗了(1)文職菁英和軍

事領導人間的關係；(2)軍事領導人及其專業；(3)

軍事機構及社群。20 在此分析中，文職菁英是那

些行政部門領導者，即文職軍種部長和總統的國

防部部長。

憑藉對話、辯論及最終共識國防部的軍文關

係才得以運作，並將高階領導人—國防部部長和

參謀首長聯席會議主席—的最佳軍事建議傳達

1945年9月2日，盟軍統帥麥克阿瑟上將在東京灣(Tokyo Bay)的美軍艦密蘇里

號(USS Missouri)上簽署降書。(Source: US Army Signal Corps)
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給國家統帥和行政首長—即美國總統。行政部

門領導人和軍職高階官員間的互動，只是軍文關

係三角中的兩邊。另外，深植美國民主政府憲政

形態中的緊張對立，還有最高統帥掌管武裝部隊

領導與國會負責提供資金資助軍隊間的關係。此

外，國會還肩負著憲法上提供立法監督軍隊的責

任。

角色與功能
總統誠然是美軍的最高統帥。據此，軍事領導

人就是武裝部隊首長，包括陸戰隊司令、陸軍參

謀長、空軍參謀長、參謀首長聯席會議副主席及

主席，他們擔任總統與國防部部長最重要的軍事

顧問，另一群有權有勢的文職菁英則包括了國會

議員，尤其是進行監督的委員會那些人—參議院

軍事委員會及眾議院軍事委員會—此外還有透

過個別的國會國防撥款委員會負責資助決策的

那些人。

參謀首長聯席會議具有與戰鬥指揮官截然不

同的角色。21 作戰司令被賦予擬定與執行軍事戰

略的責任，以支持國家政策，以及支持在受指派

區域與職掌內的安全戰略。因此，渠等擬定處理

國防問題的短程計畫；他們也設計戰區戰役計

畫，俾支持國家安全利益。不過，作戰司令不具擬

定軍事預算的直接角色。反之，由於職責所在，軍

種參謀長須協助軍種部長實踐美國法典第十卷

武裝部隊的職能，同時還肩負必須提供作戰司令

人員、訓練及裝備部隊的責任。實際上，他們負責

個別軍種長期的健全與福祉，儘管參謀首長聯席

會議支援作戰指揮官的短期需求，他們還須保持

對中期和長期軍力的關注，第十卷中明確規定的

四個角色，要求身為聯合參謀高階成員的主席，

須評估、建議、指導及執行國家的國防政策與計

畫，軍種參謀長對軍隊組織也具有相同的角色。

參謀首長聯席會議的軍事領導人擁有令人敬佩

的老道經驗。歷經三十年的軍旅職涯，他們在每

個階層的作戰和機構環境中都能成功指揮。在反

恐戰爭期間，許多人都曾擔任過作戰或下級統一

指揮部的指揮官，他們曾在軍種主要組織和五角

大廈深具影響的參謀職務上擔任領導人。在總統

提名與國會認可渠等成為聯合參謀成員前，要嚴

格審核他們過去的績效。在審查中的一項明確考

量，即使在與其他聯參首長意見不一的情況下，

而且重要的是當建議與總統意向不同時，確保渠

等不僅能提供最佳的軍事建議給執政首長，也能

將他們的公正評估傳達給國會。

美國軍文間的緊張關係
目前有相當證據支持科恩對軍文關係迷思的

挑戰，尤其是「在此一關係中每件事都很穩當這

碼事。」2003年2月，在參議院軍事委員會的密西

根州民主黨籍參議員李文(Carl Levin)直接質疑

下，陸軍參謀長新關(Eric Shinseki)上將回覆說，

在伊拉克主要戰鬥之後，將會需要「數十萬軍

人」來確保安全。22 此項證詞表明國防部部長倫

斯斐(Donald Rumsfeld)所贊同的戰略有瑕疵，儘

管新關完成整個陸軍參謀長的任期，但他其實已

被倫斯斐冷凍，作為發言偏離政策的懲罰。當任

期結束時，新關提交一份給部長的「個人」備忘

錄，解釋他對李文及參議院軍事委員會回答的背
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後意圖。23 部長顯然刻意不出

席新關的退休典禮，若是倫斯

斐出席，他會聽到新關的告別

警告，「要當心把12個師的戰略

用在10個師的陸軍兵力上，」24 

這句話道出了部長戰略與資源

的搭配不當。

軍種參謀長為作戰司令提供

人員編配、裝備及訓練兵力，

因此，新關在任期中負責支援

多個戰區，尤其 是 法蘭 克 斯

(Tommy Franks)上將的那些區

域。就二十一世紀的重大作戰

行動而言，法蘭克斯率領中央

司令部在2001年進軍阿富汗、

和2003年進軍伊拉克，作為一

名領導主要作戰司令部的作戰

司令，法蘭克斯對在五角大廈

的同僚們感到失望，並揶揄軍

種參謀長是「躲在美國法典第

十卷後方梯隊的渾球(mother-

fuckers)。」25 在塔利班和海珊

政權快速遭到擊潰後，法蘭克

斯被視為英雄，他於2003年7月

退伍。2004年總統大選期間，

他在共和黨全國大會上，積極

支持小布希(George W. Bush)總

統。26

儘管並非軍種參謀長，麥基

南卻是位極受尊崇的陸軍領導

人。在2003年進軍伊拉克時，他

擔任地面組成部隊指揮官，隨

後任美國駐歐陸軍指揮官。因

為從事了該職務，他獲選擔任

領導美國與北大西洋公約組織

行動的指揮官、率領國際安全

援助部隊並指揮駐阿富汗的美

軍部隊。當歐巴馬政府改變美

國在阿富汗的戰爭戰略時，麥

基南對這個作法持不同意見，

並在受到質疑且要求默默退休

時，據說麥基南是這樣回應，

「你必須將我革職才行。」27 因

此，他成了自麥克阿瑟在韓戰

事件以來首位在活躍戰爭區遭

到革職的將領。在退休典禮中，

麥基南給麾下軍職人員的訊息

中主張，「最重要的事是聲譽和

……依據任務作決定，並照顧

官兵及眷屬。」他的告別演說明

確承認杭廷頓的文人領軍原則：

「我是名軍人，生活在民主制

度之下，為政治領袖服務，而且

當我的政治領袖告訴我該離開

時，我就必須離開。」28 

軍事領導人在設法提供戰力

與能量執行明確指派任務時，

一直會有戰略與資源搭配不當

2015年1月28日，在參議院軍事委員會上，時任陸軍參謀長的歐迪諾上將、

海軍軍令部部長格林納上將、空軍參謀長威爾許上將、陸戰隊司令鄧福德

上將(由左至右)就2011年預算控制法和預算自動減支對國家安全的影響作

證。(Source: USN/Julianne F. Metzger)



專 題 報 導

10  國防譯粹 第四十四卷第十二期/2017年12月

的情況。據此，國防官員應試圖爭取足夠資源來

履行所交付之任務，或是免除特定任務始有充分

資源履行職責。此刻，國防領導人仍持續努力達

成2011年預算控制法的要求，該法案威脅如果不

採取縮減國家債務的措施，就要強制執行預算上

限，以刪減國防開銷。29 面對2013年極可能成真

的預算自動減支，參謀首長聯席會議致國會一份

備忘錄，敦促通過一套預算，而不是藉由另一個

持續決議案，又安插了各個暫時性的開支措施。30 

當2013年預算自動減支施行一段期間後，國會接

著又通過了2013年和2015年的兩黨預算法，延緩

兩年期內的國防預算刪減，參謀首長聯席會議成

員建議國會領袖，讓軍方專業人員決定該如何進

行國防預算刪減，而不是將武斷且恣意的法規強

加在這件事頭上。

觀察軍文關係舉止的場域
當聯參首長們離開職務時，可能影響軍文關係

的不僅是這些領導人之成就，還有他們在退休後

的立即作為。在高階軍官和總統過渡期間，有數

個場域提供了觀察軍文關係的機會。五角大廈新

聞簡報和發布聲明是例行性的溝通，而現在已更

頻繁的使用這些媒介來告知美國民眾相關的軍

事活動，同時也對現存危機、涉及政治或國際利

益所浮現的顧慮提供即時更新消息。國防部官員

也會與智庫洽談仍在擬定中的政策或戰略。31 這

些會議是用來知會不在政府中、然對國家安全辯

論和政策發展有積極貢獻文職菁英的管道。

其他重要場域則有與軍種相關的專業會議，以

及高階軍官代表軍方宣導用的研討會。軍種部

長和武裝部隊參謀長在是類集會中做主題演講，

就國防議題與對美國政府代表有極大影響力

的各種利害關係人、及美國民眾溝通，俾獲取

支持。32 在軍種軍事院校和高階學院的畢業演

說，也為高階軍事領導人提供機會，立下對新任

軍官的期許，對軍職人員申明機構價值觀，以及

宣布政策方案。33

同樣的，國防部透過《美國聯合部隊季刊》

(Joint Force Quarterly，在參謀首長聯席會議主席

和國防大學大力支持下)之類的官方出版品；《美

國陸軍月刊》(ARMY)等軍種相關雜誌；其他出版

品還包括《環球季刊》(Orbis)和《外交政策月刊》

(Foreign Policy)等有影響力的學術期刊，與特定

的群眾溝通。相似的還有像《華爾街日報》和《紐

約時報》等報紙，以獲得多元且富有學問讀者群

的立即關注。

更正式且官方的軍文關係管道是國會證詞，無

論是為年度預算、或是監督的聽證。這些例行、

法律訂定的高階軍事領導人證詞，通常會反映出

軍方遵行總統所提聯邦預算需求中國防部分的

優先順序。與預算聽證類似的是兵力提供者之戰

備聽證，以及作戰司令對目前活動的更新報告。

監督聽證處理的是職能關切事項(亦即獲得計

畫)、或國會特別感興趣的項目(例如某區域戰區

的作戰戰略效能)。

儘管每一場域都可用且運用頻繁，但特別有趣

且潛藏爭議的，是高階軍事領導人在離開要職退

休時的告別演說中，這一類表態的目標有可能是

為強化目前政策、戰略及優先事項；告知並強調

對待決議題必須採取行動的認知；為繼任者提供
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一個圓融途徑；或對有爭議問題，為下任軍種參

謀長或主席「做好事前準備工作。」前述的華盛

頓、麥克阿瑟、新關、麥基南等人的歷史性告別演

說，就提供了這類的例證。

接下來是針對高階領導者過渡期間舉止的探

討，並以每年9月會計年度終止時，這些領導人名

義上任職到期約一年之前為素材。這種脈絡記述

著一連串的重大事件，並反映出一種相互連貫的

戰鬥節奏。8月時，參謀首長聯席會議成員提交軍

種一年後的預算需求。10月，軍種參謀長開始新

的會計年度，執行與軍種協會的年度會議。隨後

幾個月，軍種和聯合參謀訂出行政部門的國防計

畫預算程序，成為2月初總統提交國會預算的一

部分，從3月到6月，高階國防官員和軍官出席國

會委員會的聽證，在夏季的數月中，隨著職責變

更和退休典禮，其中可能包括軍事院校的畢業演

說、最後的新聞與媒體訪談，以及高階軍事領導

人的論述發表，完成高階軍事領導人的過渡。

當代的軍文關係議題
整個歐巴馬政府的第二任期，有數項國防議題

始終取決於參謀首長聯席會議高階軍事領導人的

建議。表中所列是最近一任成員、他們的職務，

以及以渠等專業知識作基礎的重要職務派任。持

久國防需求之一，是要擬定一套有國家軍事戰略

支撐的國防戰略，以保護和促進美國的國家安全

利益。34 擬定這樣的戰略文件，已影響到伊拉克

和阿富汗衝突進行中的作為，尤其是當宣布那些

戰區戰鬥終止之後。塔利班、基地組織的死灰復

燃，以及所謂「伊斯蘭國」35的崛起，將使美國勾

前任參謀首長聯席會議職位與職務派任表

軍官 職位 重要職務派任

鄧普西上將(陸軍) 參謀首長聯席會議主席(2011年10月至2015
年9月

陸軍參謀長
美陸軍訓練暨準則司令部

溫納菲爾德上將(海軍) 參謀首長聯席會議副主席(2011年8月至2015
年7月)

美國北方司令部
戰略計畫與政策處長(聯參)

歐迪諾上將(陸軍) 美陸軍參謀長(2011年9月至2015年8月)
美國聯合部隊司令部
駐伊拉克美軍部隊
參謀首長聯席會議主席助理

鄧福德上將(陸戰隊) 陸戰隊司令(2014年10月至2015年10月)
國際安全援助部隊指揮官
駐阿富汗美軍部隊
美陸戰隊副司令

格林納上將(海軍) 美海軍軍令部部長(2011年9月至2015年9月)
美海軍軍令部副部長
美艦隊司令部
美太平洋司令部

威爾許上將(空軍) 美空軍參謀長(2012年8月至2016年6月)
美駐歐空軍司令
中央情報局副局長

格拉斯上將(陸軍) 美國民兵局局長(2012年9月至2016年8月)
美北方司令部副司令
美國民兵局副局長
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勒在2012年國防戰略指導中將其軍力再平衡到

太平洋的期望變得複雜。36 同樣的，這些政策文

件也影響到美國對前景看好「阿拉伯之春」的事

後作為、造成中東地區欠缺有效治理與安全的因

應。戰略環境的複雜性，考驗著國家有效對抗威

脅和擬定可確認風險戰略的能力。

目前過渡中的高階軍事領導人想「公開發表」

的可選場所，似乎只有發表文章和訪談，鄧普西

(Martin Dempsey)上將選擇《美國聯合部隊季

刊》來傳達其離開的訊息。37 在最後的訪談中，

他試圖教育並告知軍職人員有關軍文關係中難

以避免的摩擦—摩擦使戰略階層議題的國家

安全決策變得複雜。38 鄧普西坦然接受擔任提

供總統超出軍事領域議題資訊和最佳建議的角

色，身為資深軍事顧問，他試圖以高階軍事領導

人角色將威脅評估做得有聲有色，他忠告軍事領

導人，在國力手段—外交、資訊、軍事、經濟—

的運用上，要與行政部門的其他單位有效合作，

以保障美國的國家安全利益。為了這樣做，他會

建議國防戰力優先、並詳列資源配置需求。

格林納(Jonathan W. Greenert)上將在2015年9

月退休前，於同年8月與《國防新聞週刊》(Defense 

News)的一次訪談中，他聚焦了兩個要點。39 第一、

他指出國會通過預算有困難，致使運用對海軍戰

備有不良影響的持續決議案。據此，訓練和維持

經費撥付，以及現代化投資的不確定性，不僅衝擊

目前戰力，就連將來戰力也會遭到波及。第二、由

於承認伊斯蘭國、基地組織等潛在恐怖主義行動

對安全的挑戰，格林納表達將需要強大美海軍戰

力去對抗俄國及中共可能威脅的關切。

近期或許最有爭議的軍文議題，就發生在行政

和立法部門與陸軍參謀長歐迪諾(Raymond Odi-

1862年10月3日，林肯總統(左)與麥克萊倫上將在馬里蘭州安提耶坦(Antietam)進行會面。(Source: LOC/Alexander Gardner)
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erno)上將之間。2015年8月，他在《華爾街日報》

宣告，「這可不是裁減美陸軍的好時機。」40 該論

述正吻合他先前的聲明，歐迪諾確認全球任務需

求的陸軍戰力和資源配置之挑戰，「已將國家帶

到一個重要的轉折點。」41 歐迪諾堅決認為唯有

陸軍兵力結構完善和充足兵力員額配賦基準，才

能完成國家軍事戰略的任務，他認為，「華府所

作決定……必須基於世界的實際情況，而不是我

們所望的那種世界。」42 華府對政策和軍事戰略

的決定是行政部門內部在做，而資源配置和監督

規則的決定卻歸屬於立法部門，歐迪諾經常要與

兩部門互動。在歐迪諾退休後，2015年10月，陸軍

部部長麥克修(John McHugh)在美陸軍學會的大

會中，對國會的批判更為直接，他提到陸軍必須

「超越預算上限、持續爭取決議案及其所衍生的

不確定性。」43

在威爾許(Mark Welsh)上將擔任空軍參謀長

任期的最後一個月，曾接受《國防新聞週刊》訪

問。44 和格林納一樣，他對時下的國防預算黯淡

前景，以及預算控制法對空軍未來戰力現代化計

畫的後續影響表示關切。由於對聯邦預算程序穩

定性抱持悲觀，威爾許表示，空軍大多數人與國

會互動「非常積極」，但「我們不必然要對此表示

認同。」45 此外，和鄧普西一樣，他提到「我們的任

務是盡其所能地提供最佳軍事建議……我無意爭

辯、也不是不贊同國會，這是體制的一部分。」46

最微妙的過渡言論出自陸戰隊司令鄧福德(Jo-

seph F. Dunford)上將，他獲提名接替鄧普西擔任

參謀首長聯席會議主席。當文人決策顯然在挑

戰一個軍種的核心認同，並直接影響該軍種的戰

備任務時，或許軍文關係最明顯考驗就出現了。

鄧福德致海軍部長馬布斯(Ray Mabus)的陸戰隊

領導人評估報告中指出，建議將女性排除在陸戰

隊的某些戰鬥職位之外。47 鄧福德了解馬布斯不

會給陸戰隊體制外之豁免，而且國防部部長卡特

(Ash Carter)已公開表示支持軍隊中性別的全面

融合，他要在這處境下提出最佳的軍事建議。當

卡特在2015年12月宣布該項決定時，新任命的參

謀首長聯席會議主席鄧福德承擔起新職責：「身

為資深軍事顧問和高階軍職人員，現在我的責任

是協助部長全力推動工作，以確保能維繫美國戰

鬥效能、維護官兵的健康與福祉、善用所有著軍

服男女才能的方式來做，現在我們已在督促這件

事了。」48 當鄧福德過渡到參謀首長聯席會議主

席的角色時，他坦然接受卡特的決定，並與軍種

的專業建議背道而馳。

這些高階領導人的過渡聲明中，曾出現四個主

題：軍隊整備的需求、執行應變作戰的能力、維

持全志願役部隊的承諾、軍事專業管理的義務。

軍文關係中難免會有摩擦點，這可以理解。在正

式聲明和行政部門各個機構的非正式消息中都可

看到摩擦。當高階軍事領導人的威脅和風險評估

與文職領導人不同調時，也可能發生摩擦。狀況

或許是他們的文職領導人曾考慮過、卻不接受這

個「最佳軍事建議」，在這種情況下，軍事領導人

可直言不諱，對目前政策和戰略提供反對意見。

他們可設法影響潛在左右初形成的政策和戰略

論述。抑或是，他們會要求在沒有明確政策指導

下對決定施壓。不管如何，他們必須主張資源與

任務相稱，並要他們的文職領導人確立優先順
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序。

公共和學術論述常列舉軍文

關係中的緊張對立，往往牽扯

到職權、自主及問責等議題。職

權是規定在如美國憲法、美國

法典第十卷等法律文件，以及

行政部門內部的政策指導中。

軍職領導人想法與杭廷頓所建

構的專長、責任及整體性要素

一致，而且資深軍事領導人在

執行軍事作戰時期盼自主；然

而，高階軍事領導人的職權與

自主，必須伴隨對美國民眾及

其所選的官員負責。因此，培養

有效與健全的軍文關係，信任

與信心是不可或缺的要素。

美國軍文關係的含義
本文探討軍文關係的演進基

礎，是挑選從美國史上已成為

數個理論與學派的架構(例如杭

廷頓、簡諾維茲、柯恩、菲佛)。

文中也檢驗在歐巴馬政府最後

任期的一群高階軍事領導人在

過渡期之舉止，此一回顧說明

軍文關係的各個層面，並提供

用於思考的主題。鑒於目前的

緊張關係，以及一些高階軍職

領導人不當舉止所導致的後果，

為確保高階軍事領導人不會過

分複雜化與削弱美國的軍文關

係，持續教育極具關鍵。

參謀首長聯席會議成員指

出，主要由「1986年高華德—

尼可斯國防部重組法」(Gold-

water-Nichols Department of 

Defense Reorganization Act of 

1986，以下簡稱高尼法案)所形

塑之職涯發展，此時已獲得進

展。因此，他們曾歷練各種的聯

合參謀編組派職，待在五角大

廈觀察資深文官與軍職國防領

導人間的互動，曾參與包括軍

文關係分析的專業培訓計畫。

或許最重要的，是他們曾見證

二十一世紀軍文關係間舉止的

爭議與問題，就如同新聞記者

伍德瓦德(Bob Woodward)，以

及倫斯斐、蓋茲(Robert Gates)、

潘尼達(Leon Panetta)等前國防

部部長著作中記載的一樣。49

目前的參謀首長聯席會議成

員，是歐巴馬政府八年執政中

的第二批全軍職高階官員，他

們曾在商議增兵阿富汗、宣布

終止兩個戰爭區的戰鬥，以及

改變戰略優先順序的壓力與動

亂期間，看過軍文關係的成功

與挑戰。按理說，參謀首長聯席

會議的領導者應該已將那些教

訓牢記在心，即使高尼法案通

過後已歷經三十年，雷根(Ron-

ald Reagan)時代對軍文關係期

許的評估看來依舊適用：「為符

合軍隊文化，聯參首長們喜好清

楚律定組織角色和職權界限，

但他們所經常得到的……卻是

含糊的指令、鬆散的職權分配，

以及總統及其部屬相互矛盾的

舉止。」50

自始至終，這些軍官依據過

去表現贏得了信譽和歐巴馬總

統的信任，並與文職領導人建

立有效的工作關係。儘管有傳

聞報導披露白宮與五角大廈間

關係緊張，但這群高階軍事官

員的舉止並無不當。熱烈的探

討與意見交換，使他們在文職

領導人決定政策目標與核准計

畫，以及評估解決戰略議題的

特定行動方案時，能提供最佳

的軍事建議。這些軍官每位都

是由歐巴馬總統挑選與提名，

而他們的任命要經過參議院批

准。就此而言，他們先前的績效

與聲譽，建立了與美國政府行

政與立法部門文職主官間的信

任與信心基礎。鄧普西就提供

了這種總統信賴的一個案例：

「當大事臨頭時，我會說，『我
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在這裡是當您的顧問，而這並非軍事議題。』而

總統會說，『但你就在這裡，對可能影響國家安全

的戰略議題，我需要你的看法。』」51

國會在資源配置和監督的角色，跟五角大廈

在分配軍事專業專長與在管轄權內尋求行動自

主間的互動，可能就是軍文關係中最易起爭端

的領域。52 由於軍事領導人與總司令間可關起門

溝通，而與國會間的交流通常要公開且「記錄在

案」。這些交流本質相當政治，而且可能有黨派

之分。因此，軍方與總統決策不同調，並對國會所

參與的政策持不同意見，很難會有直接證據。

在某些情況下，國會聽證或許挑戰了總統的政

策，而非評估軍事作戰效能，此種黨派偏見也導

致在考量總統所提名人選時會有所延誤，受到影

響的文職被任命者多過軍職。例如，前陸軍部副

部長卡孫(Brad Carson)在等待參議院批准一年過

後，撤回了國防部人事與戰備次長的提名。此外，

由於參議院為考量總統對不相干問題的評論，導

致陸軍部長范甯(Eric Fanning)的任命案延宕了半

年。53

軍事領導人持續籲請國會採取行動，通過及時

的聯邦預算，以避免2011年預算控制法的預算自

動減支，並排除對持續決議案這種臨時支出法案

的倚賴。他們也尋求武器系統獲得國防計畫的授

權與撥款；渠等同樣倚賴基地重整與關閉程序，

以解決基礎設施過剩的問題，更有效地使用聯邦

經費。雖有學者表達對國會與五角大廈領導人間

明顯衝突的關切，鄧普西倒是提供了一個寶貴的

看法：「我們整個體系是建立在需要摩擦來推動

(向前)的前提上……我會規勸未來領導者，在決

策中的摩擦和歧見並非壞事……通常在桌上握

有最具說服力論據的人，往往能在這種環境中勝

出。」54

歷史學者賴登(Steven Rearden)主張，參謀首長

聯席會議主席最重要的任務，就是藉著文人領導

階層的過渡來管理軍文關係。55 過渡幾乎總是包

括國防部部長、各軍種部長的任命，以及國會內

部領導階層的改變。在國會選舉過後，參議院軍

事委員會和眾議院軍事委員會的多數黨領導階層

常會變動。值得一提的，是總統任命擔任高階國

防職務者、和那些被選入國會的人(目前不到五分

之一)，都只具備有限的軍事經歷，因此要倚賴他

們的軍事顧問提供評估意見。按理說，信任和信

心初期可能會擴及高階軍事領導人，但軍文關係

自始至終都會持續受到檢驗。

2016年的大選日，美陸軍退役中將巴諾(Dave 

Barno)，以及班薩赫(Nora Bensahel)博士曾提出

睿智建議給軍事領導人，俾因應在新總統行政團

隊尚未到位的過渡階段，渠等指出：「別假設新

的團隊會繼續過去四年、八年、甚或十二年的程

序、政策及戰略。」56 由於川普總統的政府官員

將過渡到負責美國國家安全的莊嚴職務，所以他

們的軍文關係教育至關重要。這有可能是軍文隔

閡最大的一個時期。前國防部與國務院官員布魯

克斯(Rosa Brooks)敏銳地發現，「在菁英文人政

治領袖和菁英軍事領導人間，有著危害更大的差

距：知識和信任差距。」57

軍文關係名義上包含在聯合及軍種專業軍事

教育計畫中，對陸軍而言，軍文關係是美陸軍戰

爭學院課程重要的一部分。鄧普西和歐迪諾接續
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