
美国空军面临 1994 年以来最严重的

基础预算紧缩，国防部也承受着自 

1991 年以来最剧烈的预算砍削（且更多削减

在即），财政压力已迫使空军在某些领域减少

开支以提升效率。1 本文探究空军参谋部经

费程序和能力评估所不常涉及的一些方

面——具体说，本文考察空军的上层组织结

构，集中分析作战准则、编制、训练、装备、

领导力 / 教育、人员和设施框架结构中的编

制和人员这两类。

本文提出的观点是撤消一层组织机构，

使结构扁平化，裁撤对象是一级司令部，而

相应增加空军参谋部和编号航空队的责任。

在此新结构下，空军参谋部将接管目前由一

级司令部承担的许多行政职责 ；编号航空队

将根据地域配属给各作战司令部以使作战司

令官获得关键的连接，编号航空队的空军参

谋班子则可专心处理地区冲突和需求。本文

建议的这种组织结构应能加强对作战司令部

的支持，通过编号航空队的参与提高空军的

地区性经验和关注，更迅速适应全球形势的

变化，确保空军的历史和传统得到持久传承。

这些建议如果能改善组织敏捷性、提高作战

能力并减少长期性费用，那么空军就能增强

作战效能、节约有限资源，支援其他关键项目。

美国空军依据 1947 年的《国家安全法》

独立成军，其组织结构最初源于陆军的根基。

在其后六十五年里，空军不断演变，发展成

目前的结构（图 1）。空军的主要使命和职责

自 1947 年以来变化甚微。简单说，空军参谋

部负责部队保持战备，随时为国而战 ；战时，

部队被配属给适当的作战司令部执行任务。

目前，空军共有十个一级司令部，按地区和

职能编排，遂行美国法典第十卷赋予的各种

使命。2 其中，在美国本土的八个一级司令

部按照职能编排，两个海外司令部——美国

欧洲空军和太平洋空军——则按地域编排 ；

除空军装备司令部之外，每个一级司令部设

有最少一支编号航空队。

总计 15 个编号航空队目前分别隶属九个

一级司令部 ；另有 16 个中心（大多数设在空

军装备司令部）也承担空军关键职能。这些

编号航空队和中心下辖有 131 个现役和 34 个

后备役联队，联队是供部署的基本作战单位。

在 2011 年中，空军拥有 32.9 万名现役军人

和超过 18.3 万名文职支援人员。空军飞行大

约 4,600 个用于训练、试验、作战的现役系

统。3 了解了这些关键的组织结构统计数据

之后，以下的综合分析从几个方面解剖这个

结构，找出问题，讨论以往的机构改革努力，

概述空军组织结构的基本原则，并建议一种

未来的改革方案。

对空军组织结构的分析

如上所述，空军最初的组织结构源于陆

军的编制，但之后发生了变化。单就规模和

结构而论，多次变动和官僚体制本身造成了

一些问题。我们必须根据目前的财政现实，

来评估 65 年多以来整个组织的发展与扩大的

后果。部队规模和兵力结构随着时间的推移

已发生了巨大变化，根据对人员 / 兵力结构

与组织的关系的分析，各种指标表明 ：参谋
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一个改革美国空军组织结构的建议方案

军官和文职人员数量增长过度，与不断缩小

的部队规模和兵力结构失衡。

组织规模

在历史进程中，多种因素影响了空军的

组织规模。技术和新武器系统的获得是自空

军成立以来的主要驱动力，今天仍然起着促

进作用。外部威胁的性质、预算限制、战争等，

也影响空军规模的扩大或缩小。4 2013 年空

军的各个部类都远远小于其前身。本文按时

间跨度来分析有关空军的两个关键统计数据：

部队规模和兵力结构。“部队规模”指空军现

役航空兵或文职人员的数量 ；但它不考虑合

同制人员，这部分人数相当大而难以统计，

国防业务委员会已经指出“国防部合同制人

数也在暴增。”5 “兵力结构”代表构成空军

作战能力的机器，包括由现役军人操作的训

练和试验系统、飞机、核导弹和航天器。

从 1947 年到现在，部队规模曾在朝鲜战

争期间剧增，尔后持续缩小，后来在越南战

争期间和“沙漠风暴”行动之前又出现猛涨（图 

2）。空军独立成军初期拥有近 35 万航空兵，

组成 70 个相当于联队规模的大队。在朝鲜战

争高峰刚过的 1955 年，空军拥有将近 96 万

名航空兵和 31.2 万名文职人员。6 在 2012 年，

空军现役部队只有 32.9 万名航空兵和 18.3

万名文职人员。7 65 年来的重大人力变化，

也促使了参谋编制的调整。首先，我们来考

察参谋军官人数的增长是否与部队规模相配，

以及能否对部队提供恰当的支持。
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图例：
AFMC = 装备司令部
AFRC = 后备役司令部
AETC = 教育训练司令部
AU = 空军大学
AFSPC = 太空司令部
SMC = 太空及导弹系统中心
AMC = 空中机动司令部
AFSOC = 特种作战司令部
ACC = 空中作战司令部
WC = 作战中心
AFGSC = 全球打击司令部
USAFE = 美国欧洲空军
WPC = 战士准备中心
PACAF = 美国太平洋空军
注：黑圈表示隶属一级司令部的编号航空队；黑框表示隶属一级司令部的一级中心
    （装备司令部有多个一级中心，故未详细列出）；淡灰色圈表示最近撤编。

图 1 ：美国空军组织结构（取自 “The Air Force in Facts and Figures: 2010 USAF Almanac” [ 美国空军 2010 年鉴 ：

事实和数字 ], Air Force Magazine 93, no. 5 [May 2010]: 36–66, http://www.airforce-magazine.com/
MagazineArchive/Magazine%20Documents/2010/May%202010/0510facts_figs.pdf.）



根据校级军官与文职人员人数，可以了

解与人员整体实力相对照的参谋机构规模。 

联队之上的参谋机构拥有大多数校级军官，

其中包括上校、中校、少校。文职人员的情

况亦如此。为本文分析方便起见，我们将校

官分为两类，一类是少/中校，另一类是上校。

参照从 1950 年到 2009 年的统计数字，本分

析使用一个简单比例把每个类别的数量与部

队总人数相比较。其结果（图 3、4、5）呈

现出清晰趋势，毫不含糊地证明少 / 中校、

上校、文职人员这三个类别都与时俱增。
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图 2 ：按年份所示的空军现役 / 文职人员总数（取自 Air Force Strength from FY 1948–2012” [1948-2012 财年空

军兵力 ], Air Force Personnel Center, http://access.afpc.af.mil/vbinDMZ/broker.exe?_program=DEMOGPUB.
static_reports.sas&_service=pZ1pub1&_debug=0; 另参看 “DoD Employment by Organization and Function” 
(see FY 2002–FY 2009) [2002-2009 财年国防部按组织和职能的人员雇用 ]; 另参看 “DoD Civilian Strength—
Fiscal Years 1950–2001” (see table) [1950-2001 财年国防部文职人数表 ], http://siadapp.dmdc.osd.mil/
personnel/CIVILIAN/CIVTOP.HTM.） 
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图 3 ：每 1000 名空军人员中的上校人数（取自 “Air 
Force Strength from FY 1948–2012” [1948-2012 财年空

军兵力 ], Air Force Personnel Center, http://access.afpc.
af.mil/vbinDMZ/broker.exe?_program=DEMOGPUB.
static_reports.sas&_service=pZ1pub1&_debug=0.）
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图 4 ：每 1000 名空军人员中的少 / 中校人数（取自 “Air 
Force Strength from FY 1948–2012” [1948-2012 财年空

军兵力 ], Air Force Personnel Center, http://access.afpc.
af.mil/vbinDMZ/broker.exe?_program=DEMOGPUB.
static_reports.sas&_service=pZ1pub1&_debug=0.）
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换言之，1950 年时，空军每 1000 名人

员就有 4.5 名上校、28 名少 / 中校和 376 名

文职人员。到 1980 年时，军官的比例基本翻

倍，达到每千人有 9.3 名上校和 56 名少 / 中

校 ；同时，文职人员的数目上升到 421 名。

到 2009 年时，这个比例仍在进一步增多 ：相

对于每 1000 名航空兵有 11 名上校、74 名少

/ 中校和 488 名文职人员。将级军官（因资料

有限，在此不给出详细数据）同时期内似乎

也呈现同样的趋势。自 1975 年以来，空军将

官总数下降了 17%，但部队规模和兵力结构

都缩编得更快，达 47%。8 这些统计表明 ：

空军组织机构的发展明显是头重脚轻，意味

着参谋职位的需求稳步上升 ；如果情况并非

如此，那么就说明空军参谋机构扩大得不相

称。有一种解释认为，（与其他任何组织的情

况一样）空军也要发生管理费用，这些参谋

机构代表运作所需的最低费用限度。然而，

如果存在人员过多问题，那么就可用多种理

论来解释为什么、以及如何会发生过度增长

的情况。著名德国社会学家马克斯·韦伯（ 

Max Weber）论述了参谋职位增生的几种原因

和编制改革的挑战，他描述了这样一个基本

现实 ：“一个办公单位一旦建立，即使已经完

成了自己的使命，也往往会继续存在下去，

被下一个在位者掌管。”9 其结果，编制中的

各种办公单位长久存在，常常远远超过其有

用期，一直到被强制性改变或灾难性失败。

我们再从兵力结构层次考察空军的组织

结构。如上所述，兵力结构包括现役空军飞

行和控制的所有武器系统。这项分析在于揭

示由高级别军官和文职人员构成的参谋层级

人数如何作为一种兵力结构职能而随时间变

化。和以上一样，我们将上校、少 / 中校、

文职人员各分为一类用于分析。但我们首先

了解每个武器系统平均对应的人员数量，以

此作为一个评估尺度。除了朝鲜战争期间以

及战后的重大波动之外，人员与系统的比例

基本稳定在每个武器系统有 65 名航空兵（图 

6），总体上呈小幅增长。因此，空军保持了

系统数量和现役人员总兵力之间的正比关

系。有人认为，小幅增长是因为各种武器系

统技术含量越来越高，需要更多人手来操作、

处理信息和维修。

所有其它类别都呈现不等的随时间上升

趋势。在二十世纪六十年代，文职队伍一直
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图 5 ：每 1000 名空军人员中的文职人数（来源同图 2）
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图 6 ：空军每个武器系统平均对应的现役和文职人数 （来

源同图 2 ；另参看 James C. Ruehrmund Jr. and 
Christopher J. Bowie, Arsenal of Airpower: USAF Aircraft 
Inventory, 1950–2009 [ 空军武器库 ：美国空军飞机总数，

1950-2009], [Washington, DC: Mitchell Institute Press, 
2010], 15–26, http://www.afa.org/mitchell/reports/
MS_TAI_1110.pdf.)



稳定在空军每个武器系统平均为 18 名文职人

员。二十世纪九十年代中期，每系统与文职

人员之比暂时上升到 1:34 的高峰。后来此比

例下降，但在 2009 年又回归到这个比例。10 

就上校这个类别而言，1957 年时每系统与上

校之比低至 4:1，之后此比例逐渐上升（图 

7）。到 1980 年时，每系统与上校之比已升

达2:1。后来到2005年之前，数量呈下降趋势，

但该比例在 2009 年达到每 10 个系统对应 7 

名上校的最高值。少 / 中校类别也呈几乎完

全相同的趋势（图 8）。1957 年时，每系统

与少 / 中校之比低到 10:14，这个比例持续了

几十年，之后不断上升，一直达到目前的水平，

即每系统均为 5 名少 / 中校官。

除了前文提出的部队规模的原因之外，

没有其它理由能明确解释以上比例为什么上

升。尽管武器系统的高科技化能解释文职人

数的微幅增长，也可能成为为什么这些系统

需要更多参谋管理机构的理由，但这些因素

本身无法证明这些显著的趋势是合理的。其

它可能性——包括系统的多样性和多样类型

以及不同操作要求等——也不能合理说明增

长的原因。更明显的解释是，这些趋势揭示

出机构越来越臃肿的的官僚倾向，正如韦伯

及其他人预测的那样。

数字很能说明问题 ：与部队规模和兵力

结构两者相比，少 / 中校官和文职人员的大

幅增多，表明编制的参谋人员过剩。大多数

参谋机构（如编号航空队和一级司令部编配

的参谋机构）看起来都很忙，好像人手不足，

但这种现象其实在表达另一种可能性，即组

织机构过多而导致了现有人力过于分散。11 

为了解释这些倾向，我们必须考察空军的组

织等级，才能发现可以精简的领域。 

考察空军组织的另一条途径是探索其宽

度、深度和职能。具体说，宽度指的是每个

司令部下辖的单位数量，或者说组织结构的

扁平度如何。扁平的组织会在低一层机构设

若干下级单位。深度表示从编制等级最高层

到最低层之间的距离。本讨论探索的深度低

至联队一级。关于编制的完整深度，我们必

须记住 ：通常执行飞行任务的航空兵至少位

于联队以下的第四层机构。12 由此，在联队

和联队之下仍有若干层指挥和参谋机构。我

们在讨论这些宽度和深度问题之后再来看待

职能司令部的问题，并评估目前一级司令部

的职能性质。

组织机构的宽度与深度
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图 7 ：空军每系统与上校人数之比（来源同图 2）
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组织宽度，通常也指控制跨度，描述在

同一个司令部之下的主要下级单位数目。对

空军总部来说，十个一级司令部代表其宽度，

但每个一级司令部本身的宽度各不相等，比

如空军装备司令部设有 11 个中心，而空军特

种作战司令部只有一支编号航空队。除空军

装备司令部之外，其它的一级司令部下辖一

到四个编号航空队或中心。编号航空队下辖

的联队数目差异更大。第十八空军有 14 个联

队，而其他大部分编号航空队只有两到三个

下属联队。不同编号航空队的联队数目的巨

大差异也许说明分配不均，也许说明每支编

号航空队指挥官的控制跨度大不相同。

最上三层所辖单位数量各不相等，意味

着有些单位的控制跨度过大，而有些则一直

没有得到充分利用。13 表面来看，好像存在

有调整组织宽度的机会。然而，商界一位著

名管理专家告诫我们说 ：使组织扁平化不仅

应该通过让领导者充分发挥才能而产生效率，

还应该一致提倡“民主参与、提高效率、大

力提升组织士气。”14 任何企图调整组织宽度

的计划都应该充分考虑这些告诫，正如在讨

论机构改革时，宽度问题也能凸显某些富有

成效的领域。

等级结构的深度与组织宽度问题有紧密

联系，它导致更多问题。空军建立其组织深

度来管理控制跨度、协调职能、克服空军全

球驻扎所造成的距离问题。空军的组织深度，

从最高层到联队一级，构成前面讨论过的四

层机构。 因此，整个组织深度（下至航空兵），

从顶层到底层共有八个层级，这种状态能代

表大部分情况，但不覆盖组织结构中的所有

情形。重要的是，这个深度已经稳定了将近

29 年之久。

二十世纪九十年代早期进行的机构改革

影响了组织的宽度与深度两方面，在此改革

中，空军彻底裁掉了编号航空队和联队之间

的空军师一级，从而把编制从九级降到了八

级。这是空军历史上仅有的一次减少深度的

努力，发生于部队规模在 24 年间缩编了 50% 

的时刻。15 于是，空军又回归到了 1943 年建

立陆军航空兵部队时制定的同样的八级编制

组织深度。空军最盛时期拥有 240 万名航空

兵和将近 8 万架飞机。16 在取消空军师 20 年

之后的 2011 年，部队规模又缩小了 30%，但

同样的八级编制继续存在。

和宽度问题一样，深度过大也为组织结

构带来挑战。对空军来说，通信和冗余是两

个尤其值得讨论的问题。在计算机时代之前，

信息流通缓慢，大距离之间难以开展某些形

式的协调和通信。如今，信息在整个组织到

处流通都不受限制。在《没有官僚政治的控制〉

一书中，大卫·米切尔（David Mitchell）谈

到关于信息在组织中上下流通的问题。这位

作者指出 ：组织深度过大负面影响当今信息

量的管理；事实上他认为，组织等级的深度“起

着高倍扩大器的作用，”产生等待处理的过量

信息。17 在现实中，这是一个突出的问题，

由于各级组织都需要保持态势感知，故而自

下而上传递的报告、通信、电子邮件蜂拥而至，

应接不暇。

有感于信息泛滥和等级深度巨大，米切

尔进一步指出 ：好建议往往被过滤掉或淹没

在噪音中。18 由此来看，空军组织等级的深

度也许阻碍着一些真知灼见从基层顺畅流入

空军参谋部。米切尔还认为，过滤效应使领

导者难以从战略高度控制行动，因为经过浓

缩和概括的信息不足以构建充分的态势感知，

故而难以成为知情决策的依据。19
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组织深度过大又可能滋生出过度冗余。

每层机构都要求一定程度的行政管理和冗余

职能，有些是必需的，有些则纯属浪费，应

该考虑裁掉。比如，每个一级司令部都在 99

页的空军指令 10-207《指挥所》（2012 年 2

月 1 日）后面附上一套指挥所补充指令。例

如空中作战司令部增添了 153 页的附加指令，

太空司令部的附加指令有 136 页，等等。空

军在全球仅有 73 个主要设施，因此，该职能

完全可以在更高层面进行标准化，从而避免

一级司令部级各行其是，另花费功夫制定管

理本部的附加指令。这样的例子比比皆是，

因为每个一级司令部都制定数百条补充指令

和指挥指令。当然，每个组织都有一定的等

级深度和某些程度的重复 ；然而撤销不需要

的冗余能产生实际效率，并简化操作。

职能性组织

一级司令部的职能性质会进一步加重不

同指挥链上由深度造成的冗余。部署在美国

本土的八个一级司令部按职能编成。有多种

组织理论可解说这类职能结构，其中一些理

论能说明空军组织内发现的潜在问题。尤其

是，职能性“饭碗”及“宗派”引发的问题

最能帮助我们加深理解。

虽然貌似合乎逻辑，也可能比较容易管

理，但在职能组织内分配任务和责任会出现

困难。首先，职能性“饭碗”一旦形成就不

肯放弃，导致其中一个最显然的弊病。20 举

例来说，空军面临一个问题而需要发展一种

能力，太空司令部肯定会提出基于太空的方

案来应对，而空中作战司令部则会提出基于

飞机的解决方案。美国著名政治学家塞缪

尔·亨廷顿（Samuel Huntington）从军人的角

度明确指出了这个问题 ：“他往往强调那些自

己特别熟悉的军事需求和部队。从这个意义

上说，他如此行事，就成了具体军种或部门

利益的代言人，而不是考虑整个国家军队的

利益。”21 由于职能司令部都拥有自家培养起

来的专门人才，所以各职能司令部之间会为

了获得有限资源而展开不健康竞争，颇像美

国不同军种之间的竞争。

韦伯也预料到了关于职能组织的问题，

他指出 ：“为了其下属的利益，官员们往往以

基本是功利主义的观点来对待自己的官

职。”22 在空军，职能性一级司令部容易造就

和维持自己的实力集团。威廉·托马斯（William 

Thomas）少校对这个问题深有同感，他警告

有产生“亚文化”或“宗派”的危险，并重

述了亨延顿的担忧 ：“空军也许在实现目标的

过程中会遇到困难，因为亚文化成员不会始

终关注组织的整体目标，只会重视本专业部

门或自身的提升。”23

研发远程打击能力的计划就是一个很好

的例子，能说明在职能性结构内可能发生的

情况。24 这项努力中计划研发的能力包括快

速全球打击、新一代轰炸机、高超音速巡航

飞机、远程打击系统，等等。其中每一个研

发计划经常由不同的一级司令部或空军参谋

部驱动，都需要投入极大的人力和巨额资金。

每当请各一级司令部开始提出需求时，司令

部内的常驻宗派专家们肯定会提出他们熟悉

的解决方案。例如空中作战司令部定会制定

并向空军参谋部提交出基于轰炸机的解决方

案，而太空司令部会呈上依靠常规导弹系统

能力的解决方案。25 一级司令部不仅会提出

自己的方案概念，而且还要奔走游说，努力

使自己的方案获选并得到资金，即使其方案

并不一定符合空军甚至美国的最大利益也在

所不辞。人们已经看到，空军采用这些以职

能司令部导向的做法研发远程打击能力已经

付出了十年努力，却依然没有接近形成实战

50

空天力量杂志



一个改革美国空军组织结构的建议方案

能力的目标。空军整个组织中到处存在这样

的“饭碗”和“宗派”单位，人们不禁要问：

在当前和预期的全球环境中，职能性分工是

否还能保证空军以最有效、最有力的方式实

现其首要组织目的。

对空军组织机构的可能改革

本文现在探索改革空军目前结构的可能

性。在论述近期的组织变革和空军的历史信

念之后，本文提出一种根本性的调整，藉以

缩短组织深度并应对职能分工上的挑战。如

前所述，任何企图改革组织结构的计划，都

必须保障空军不丧失执行其使命的能力，必

须加强对全球各作战司令部的支持，必须产

生实际效率。

近来的机构改革努力与官方文件指导

《空军 2004 年转型飞行计划》谈到了改

革空军组织，建议使用“转型性组织整顿”

来更好地执行空军使命。26 从这次转型浪潮

中产生的一个构想，涉及到建立支援作战司

令部司令官的打仗总部的概念。对作战司令

官来说，这些打仗总部将起到为空军统一发

声的作用，并统一空军部队行动完成使命。

于是，每个新的打仗总部参谋机构都有一小

组核心人员来支持具体的作战司令官。虽然

该转型飞行计划提议了重大的机构改革，但

发生的小变化和重新定向并没有产生期望的

转型目标。

《空军 2008 年战略计划》继续论述这些

议题，它确定了五项优先任务，其中之一是“实

现我们空天……组织现代化”，并树立了一个

具体目标 ：“使组织和程序与空军核心职能及

国防部核心能力保持一致。”27 没有切实证据

能说明该战略计划促成了一些变化。虽然与

这些战略目标没有直接联系，2009 年出现了

另一项组织机构改革努力，即空军参谋长在

“组织限额审查”备忘录中规定了单位人员最

低限额。该审查报告把重点放在联队层及其

下级机构，强制较小的单位合并和改组，以

满足人员限额规定。28 它企图改组和合并单

位，但没有解决空军中更大的结构问题，而

只有解决了这个问题，空军才能成为更有效

的组织，前文提到的战略计划确认了这一点。

而且，空军预算主任在 2011 年宣布一项机构

改革建议：合并四个空天作战中心，以及——

更重要的是——合并三个编号航空队。29 所

有这些文件和努力都显示了对改组空军组织

的关注，但没有能够解决前面重点谈到的核

心问题。总之，近期的行动表明 ：空军相信，

增加新组织（例如，空军全球打击司令部和

第 24 空军）能解决问题。这些新组织不但达

不到转型的目的，反而增加对参谋的需求，

为缩小部队规模增添更大负担。这些前后矛

盾的行动不符合发布的指导文件中共同关注

的任何战略主题。

空军有数部重要文件论述组织结构 ：空

军准则文件 AFDD 2《作战行动和组织》（2007

年 4 月 3 日）、空军宣传册 AFPAM 38-102《美

国空军总部组织和职能》（2004 年 1 月 1 日）、

空军指令 AFI 38-101《空军组织》（2011 年

3 月 16 日）、空军政策指令 AFPD 38-1《组

织和单位名称》（2011 年 8 月 24 日）。AFDD 

2 的大部篇幅在空军基本作战准则的基础上，

进一步阐述空天部队的指挥与组织，包括主

要作用和职责。AFPAM 38-102（尽管发布日

期是 2004 年）提供关于空军参谋部组织与职

能的细节。这两部文件，以及 AFI 38-101，

给出关于空军目前组织结构的详细背景信息

和具体要求。

AFI 38-101 对这些要求做了进一步补充，

它包括指导方针，说明组织应该如何建立其
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结构，同时阐述了四项组织原则 ：强调战时

任务，按职能编成，精简组织结构，越级梯

队结构。强调战时任务应该始终是所有组织

设计的重点。（前文论述过按职能编成，需要

建立越级梯队结构就暗示组织深度过大。）关

于精简组织结构的这段讨论，突显出空军要

求结构应扁平，层级要尽量少，如下 ：

组织结构必须做到有利于快速决策，因

此这样的组织应该是没有中间层的扁平

结构，除非迫于使命需要而无法如此……

仅仅为审查和转达信息或分配任务而设

立的部门层次应该裁撤。组织设计中对

内部次级主管负责人和办事员人数的确

定，应遵循层级尽量少、办事员人数与

主管者人数比例尽量大的原则。30

进一步，在 AFI 38-101 的组织原则的基

础上，AFPD 38-1 概述了更多的原则（以下

详述）。总的说来，虽然这些文件提供了一些

有关组织结构的指导，但空军一直以满足使

命需要为重点，在设计和建立组织中有一定

的自由。在讨论组织机构改革之前，我们必

须尽可能了解和保持空军的文化与传统。

组织信条 ：保持空军的传统和原则

在美军航空兵部队的历史上，领导人常

常以不同的原则指导新的组织建构和演变。

在早期年代，美国陆军部设立了空军组织编

制的多条原则，在空军历史上留下深刻印记。

未来的任何组织机构改革都必须坚守这些原

则，以把握住重要的历史经验教训和做好空

军文化传统传承。当年陆军部设立的原则和

基本信条形塑出空军当前的组织结构。依照 

AFPD 38-1《组织和单位名称》，空军继续重

申其中数条原则（见下表）。这些基本信条与

空军指令中目前确认的空军特征，都是未来

机构改革所依凭的坚实基础。

组织机构改革建议

如果空军愿意考虑对组织结构实施重大

改革，前文讨论的挑战和原则指向了几种途

径。其中第一条途径是压缩组织深度，假设

保留空军参谋部和联队，那么裁撤一层机构

就意味着必须撤销一级司令部或撤销编号航

空队。第二种途径是通过合并单位来缩小组

织宽度，从 2009 年的《组织限额审查》和空

军近期采取的效率措施来看，这个选择成为

迄今机构改革的“主要努力”。最后一条途径

是，合并单位和缩小宽度 / 深度两者并进，
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空军历史上的和当代的组织原则对比

    历史上的组织原则     当代的组织原则

      集中空中力量       按使命指向

      统一指挥       明确指挥

      分散执行       分散执行

      简单性       简单性

      灵活性       灵活性

      研究与开发 / 情报       敏捷性

      联合协调       标准化

取自 ：AFPD 38-1: Organization and Unit Designations [AFPD 38-1 ：组织和单位名称 ], 24 August 2011, 2, http://
www.e-publishing.af.mil/shared/media/epubs/AFPD38-1.pdf; 另参看 Circular no. 138, War Department 
Reorganization [ 美国陆军部介绍 ], 14 May 1946, 3.



一个改革美国空军组织结构的建议方案

尽管这第三种方案比较大胆，但可能产生更

大的组织合力和更高的效率。

以下讨论集中于第三种方案，即撤消一

级司令部，同时合并某些职能及单位。改革

后的新组织结构中仍设有几个职能司令部，

但它们大多数都直接支援指定的作战司令

部。尽管如此，此方案的组织结构概念模型

立足地域概念而沿作战司令部思路布置（图 

9），结果形成一个更扁平的组织，其中有 13 

个编号航空队、空军装备司令部和空军后备

役司令部，它们分别直接向空军总部报告。

其他机构需要大力整合，具体为 ：第二空军

替换空军教育和训练司令部，第八空军替换

美国欧洲空军并兼并第三空军，第十三空军

替换太平洋空军并兼并第五空军，第一空军

兼并第十一空军。考虑到朝鲜半岛形势严峻，

维持第七空军似为合理选择，此例也证明为

支持具体使命和指挥结构可增建新的编号航

空队。

保留编号航空队而裁撤一级司令部的动

机出于四个因素，主要基于对地域性组织的

重视和满足其需要。首先，撤消一层机构之后，

我们的战略重点应放在服务主要客户，即作

战司令部。按地理区域进行组织划分是合理

的，这样可覆盖和指向全球，并提高支援作

战司令部 的能力。美国法典第 10 卷和《2011

年统一指挥计划》等法规和指导文件都指出

了与按地域编派部队形成指挥控制关系的好

处 ：“除非另有指示……在作战司令部管辖的

地理责任区内作战的所有部队……将分派给
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美国空军总部

空军装备司令部

空军后备役司令部

第二十空军

第一空军

第八空军

第九空军

第十七空军

第十三空军

第七空军

第十二空军

第十四空军

第十八空军

第二十四空军

第二十三空军

第二空军

4 2210

体 制 性

职 能 性
地 域 性

               战略司令部

         北方司令部

      欧洲司令部

     中央司令部

  非洲司令部

  太平洋司令部

      南方司令部

                       运输司令部

         特种作战司令部

图 9 ：建议的空军组织机构改革方案



或配属于该司令部并接受该部司令的指

挥。”31 兰德智库一位前军事专家卡尔·布尔

德（Carl Builder）在其一篇文章中也指出，

空军需把组织结构按地域调整向作战司令部

看齐，从而使部队能更好地应对未来的危机

和冲突。32 

再者，这种结构形式——指派编号航空

队配属给具体的作战司令部——将自动产生

一名空军部队指挥官职位和一名联合部队空

中组成部队指挥官职位，并且依靠专用的空

天作战中心根据空军作战准则执行作战行

动。33 事实上，目前这种做法已经存在，但

如果按照本文的建议来安排，将巩固和简化

指挥控制职能。各编号航空队如果配有更健

全的参谋机构，也应该在不增添人员的情况

下有足够人力来策划和执行全频谱作战行动，

现在的作战环境已经经常要求我们这样做。

另外，编号航空队参谋班子也将承担某种程

度的组织、训练及装备管理职责。 

第二个因素应该确保空军结构能迅速自

我调整并具有伸缩性，以满足复杂多变的全

球环境。2010 年《四年防务评估》得出两条

结论，其中之一确认了这个要求：“从 [ 评估 ] 

分析中产生的第二个主题是 ：必须保证美国

部队具有灵活性和适变性，才能面对从复杂

多变的安全环境中衍生的各种挑战。”34 这一

要求对作战部队来说不言自明，但它同时也

应适用于参谋职能和机构。如果能将我们的

组织更加优化，使编号航空队直接向空军总

部报告，那么空军参谋部就能更高效地协调

和更迅速解决这些问题，满足空军在全球的

需要。

《国家安全战略》、《美国国家军事战略》

和 2010 年《四年防务评估》也强调了第三个

因素，即军队的一项关键使命是开展战区安

全合作。这三部纲领性战略指导文件都强调

了加强国际安全、协助建立伙伴国安全能力

和通过国际秩序促进和平的必要性。35 更具

体地说，参谋长联席会议主席为所有部队和

作战司令部指定以下职责 ：“联合部队、作战

司令部司令、各军种负责人，都应该积极与

美国政府其他机构配合，争取与更大领域的

伙伴开展战区安全合作，提高集体安全技

能。”36 毫无疑问，为了满足这些关键性战略

需要，就必须建立按地域划分的组织——这

样的组织将能更好地培养参谋人员，使其具

备必要的地区文化知识和地区专业能力。

第四个因素，即保持空军传统与文化，

无需多少解释，这是任何机构改革尝试中必

须坚持的原则。如前文所强调，文化和历史

传承原则应该始终普遍适用，作为空军的传

统保持下去。例如，第八空军的丰功伟绩和

丰富历史，尤其在第二次世界大战期间欧洲

战场奋战的历史，就可以作为配属给美国欧

洲司令部的编号航空队而继续传承下去。

裁撤机构中的一层编制应该使空军受

益。在可能的情况下，把职能从一级司令部

转移给编号航空队（并在此过程中避免重复），

将有助于编号航空队通过分散执行来直接支

援关键客户——作战司令部。再者，裁撤整

层机构，将取消这个层次中的大量参谋职位，

参谋人员可分流以加强空军总部及编号航空

队和联队的力量，并节约资金。为了实现可

观的资金节约，空军应该实质性整体缩减参

谋职位，而不是敷衍了事地只把人员调换一

个位置。要在保留的最高三层机构增加参谋

人员数量（这是必须的，因为组织职责增多），

这可能需要运用一个更健全的总参谋部模型

来重新设计空军参谋部。
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空军参谋长需要更大的参谋班子（特别

是考虑到更大的控制跨度和更扁平的组织等

级）来处理大量无需指挥官亲力亲为的事务，

并控制横向协调工作。所以，一旦机构改革

中撤掉了等级中的一层机构，就必须增加空

军总部的人员，发展出由现役和文职专业人

员组成的更合理的参谋结构，从而充分支持

新的空军组织结构。

结语

目前，空军兵力结构和人员配备都处于

空前的低潮期，而参谋职位在过去 60 年中却

不合比例地增多。为了扭转这种趋势，压缩

组织深度，转变职能司令部思维，精简结构，

产生需要的效率，空军应该考虑裁撤一级司

令部，提升空军总部下辖的编号航空队的地

位。主要按照地理区域进行组织机构改革，

能使空军最好地支持最重要的客户——作战

司令部。并且，立足地域的编号航空队将更

好地改善战区安全，更快地适应复杂的全球

冲突和形势。

空军必须投资于关键能力建设和项目，

同时却面临着各种内部和外部的预算压力。

制定能产生所需效率的有效战略是一项艰巨

的任务，它要求空军认真审视内部体制和自

我反省。根据目前的组织结构状况，空军必

须考虑上层结构改革战略，砍削官僚机构，

调整为更高效、更适变、更有效的组织。为此，

空军应通过撤销一级司令部来提高编号航空

队的地位，更紧密联系地域需要， 也更利于

支援各作战司令部。在当今财政紧缩的环境

中，我们需要厉行节约，而组织机构改革应

有助于实现节约，同时保持关键的空中力量

原则和传统，使这个军种成为一支更富成效

的作战空军。♣
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