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军 队体制编制调整改革的历史经验与启示

□ 杨贵华

摘要 ： 新 中 国 成立以来 ，
军队体制编制调整改革经 历 了 四 个大的阶段

，

积 累 了 宝贵 经验 ： 必须

建立适应 现代军队建设和作战要求的领导指挥体制和作战力量编成 ；
必 须 以 军事战略和作战 需求 为

依据 ， 指导设计体 制编制调整改革 ；
必须在管理建设权与使用 指挥权上求 突破 ； 必须 以 战斗 力 为标

准 ，

优化机关职能 配置和机构设置 ； 必须充分论证
，

防止某
一方 面 的 改革对整体战斗 力提升带来影

响
； 必须使借鉴外军有益经验与保持我军特 色相统

一

。 这些历 史经验 ， 为我军 深化体制 编制调 整提

供 了 历 史借鉴 。
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新中 国成立以来 ， 军队体制编制历经多次重大调整改革 ， 大体经历了 四个大的阶段 ：

第
一阶段为新中 国成立至 世纪 年代末 ，

由革命战争年代转人和平建设时期 。 为担负

起保卫国家领土主权和安全的新使命 ， 中共中央 、 中央军委确定
“

建设强大的现代化国防

军
”

的 目 标和学习苏军的指导思想 ， 根据中 国的政治制度和军队性质 ， 建立 国家军事领导

体制和现代军事制度 ， 划分战略区 （大军区 ）
，
建立海军 、 空军和陆军各技术兵种领导机

构和部队 ， 快速建成了
一

支诸军兵种合成军队 。 至 年代末期 ， 经过体制编制的结构性重

组 、 调整
， 完成了军队整体转型 。 军队规模 由 万人 （抗美援朝战争时 万余人 ） 精

简为 余万人。 第二阶段为 年代初期至 年代初期 ， 根据国家 日趋严峻的安全形势 ，

中共中央提出 进行全面反侵略战争准备 ，
进而提出准备

“

早打 、 大打 、 打核战争
”

的战略

指导思想 。 年制定
“

组织编制和装备八年规划
”

，
准备到反侵略战争时军队能迅速扩

编到 万人以上。 年开始
“

备战整军
”

， 遵照
“

北顶南放
”

方针确定北方和南方部

队编制 ， 编制满员部队和简编部队 ， 为反侵略战争大规模扩编打基础 。 加强海 、 空军部队

建设 ，
组建地地 、 地空导弹部队 、 电子对抗部队等新型作战力量 ， 年组建第二炮兵 。

年代中期 ， 军队规模最高约 万人 。 第三阶段为 年代初至 年代初 ， 根据国际形

势和国家安全形势的发展变化 ， 军队开始逐步转入和平时期正常发展建设轨道。 年重

新确立
“

建设现代化正规化革命军队
”

总 目标 ， 成立 中华人民共和国中央军事委员会 ，
大

规模裁减部队 ，
撤销铁道兵和基本建设工程兵 ，

组建武装警察部队 。 年至 年裁

减军队员额 余万 ；
年实行军队建设指导思想的战略性转变 ，

又裁减员 额 万 。

为增强现代条件下作战能力 ，
努力提高机械化水平 ， 组建集团军 ， 建立陆军航空兵等新兵

种部队 ， 加强海军大型舰艇部队建设 ，
改善空军装备 。 至 年代后期 ， 军队规模裁减到

万 。 第四阶段为 年代初至今
，
根据世界新军事变革趋势 ， 中央军委制定了新时期军

事战略方计 ，
确立实施

“

科技强军
”

实行
“

两个根本性转变
”

的战略思想 ，
提出

“

三步

走
”

发展战略 ，
军队进行

“

整体转型
”

，
推进信息化主导的机械化信息化复合发展 。 在组织
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编制上 ， 进行领导管理体制改革 ， 建立总装备部 ， 各方面结构性重组规划科学 。

探索建立联合作战指挥体制和实行三军联勤保障 实施军队整体转型 ，
不是一蹴而就的 。 军队

试点 。 经过
“

八五
”

、

“

九五
”

、

“

十五
”

期 间调整 三大体制 的完善和走向科学化 、 规范化 ，
也经历

改革 ， 军队总员额为 万 。 加快新型武器装备 了 年多 的结 构性 重组和结 构性调整 的 过程 。

研制 ， 建立适应打信息化条件下战争的新型作战 年 ，
重新成立中共中央军委 ， 强化了党对军

部队 ， 努力提高信息化条件下体系作战能力 ， 使 队的绝对领导和高度集 中统
一

指挥 ； 成立国防委

军队担负起有效保卫 国家主权安全 、 领土完整和 员会和国防部 ， 国防部是履行
“

国务院领导武装

海洋权益 ， 保障 国家和平发展 。 纵观军队体制编 力量建设
”

职能的执行机构 。 根据苏军建军经验 ，

制调整改革 ， 其发展轨迹反映了军队建设发展的 将四总部调整为八总部 ； 依据便于中央军委集中

方向和取得的重大成就。 领导 、 战时统
一指挥 ， 便于进行战场建设和组织

中共十八大和十八届三 中全会 ， 提出 了军队 防御作战 ，
以及根据担负任务的大小 ， 方便交通

体制编制的调整改革要围绕
“

调整职能 、 理顺关 运输 、 后方保障等原则 ，
将 大军区调整为 大

系 、 优化结构 、 提高效能
”

这个 目标 ， 继续着力 军区 ；
成立公安军和防空军 。 然而经过实践 ， 八

解决制约部队建设发展 ， 特别是制约信息化条件 总部体制 出现职能交叉 、 机构重叠等问题 ； 公安

下作战能力快速提升的体制性障碍 、 结构性矛盾 、 军任务与陆军任务基本相 同 ； 防空军与空军领导

政策性问题 。 中共 中央 、 中央 军委的决策和指导 指挥机构并存 ， 影响 了 国土防空统
一

部署和作战

思想 ， 为军队深化改革指明 了方 向 。 回顾军队体 统
一指挥 。 鉴于此 ， 在 年的调整改革中 ， 将

制编制改革的历史 ， 总结新中 国成立 以来军队体 八总部进行结构性调整 ，
形成总参 、 总政、 总后

制编制调整改革经验 ， 将为 当前改革提供有益的 三总部体制 ； 撤销公安军和 防空军领导机构 。 至

历史借鉴 。 此 ， 我军军委总部 、 军区 、 军兵种三大体制经调

、 必须根据战争形态和作战方式的 变化
整完善

’

运行基本■ 。 实践 ’ 军

行结构性重组
，
建立适应现代军队建设和 作战要

体转型建设 ，
需要 个逐步优化完善的过程 ’ 经

求的领导指挥体制 和作战力量编成
过实践检验 ’ 才能建 起既符合现代军 胃 规

‘

律和作战需求 ，
又符合我军特点和实际的科学化 、

￥队职能使命 、 作战■需求和作战 方式的 规范化 、 现代化的领导管理体制 、 机制 。

变化 ’ 客观要求军队建设必须整体转型 ，
而实现

实行军事变革以来 ’ 在领导指挥体制方面 ’

转型必然要求军队体制编制进行结构性重组 。

輒进行 了改革尝试 ， 減立总装备部 ， 进行联

合雑挪体制改軸实行大輸娜改革试点 ，

队的 目标 ， 要求军队必须快速建立适应现代战 取得了 些成效和经验 。 但从信息化条件下军队
要求和符合和平时解随灘点规軸领导管

難輔战娜要絲 紅纖合作战指挥

体制和 作 ！ 力 量 ‘
体制碰有真正舰 。 眺 ， 必须积极适应现代

中共 中央确定实施 统 、

军队建设的新要求和战争形态的新变化 ，
紧紧 围

统 的 、

绕職军轉系整体棚薪体聽设计 ， 把领
的

‘ ‘

组织性 、 计划性 、 准确性和纪律性
”

的要求 ’

导管理体制改革 同联合作战体制改革紧密结合起
根据和平时期养军、 管军 、 训军 、 用军的 几大职

来 ， 通过结构性重组 ， 使军队真正从大陆军主导
能 ， 进行糖配置和猶设置 ， 形成了军委

下離制 自 信息化餅下军 队建设和 作战体制
体制 、 军区体制 、 军兵种体制 ， 下大力气建设海

军 、 空军和陆军各技术兵种部队 ， 在较短时间内 ，

。

快速完成了 由 单 陆军向诸军兵种合鮮队 的
二 、

渡 。 这样侧錢 ， 驗过纖翻战軸隨
作
〒，
雑据

：

■龍代餅下信息战争为

外 ，
重要的是统 了军队必须实鮮命性转型

目

指导思想 ， 方针 目 标明确 ， 转型建设顶层设计和 体制编制是军事力量的基本组织形式 ， 建立
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科学的组织编制 ，
目 的是打赢现代条件下的战争 。 改革。

因此 ， 国家军事战略是体制编制建立和调整改革 党的十八大报告指 出 ， 建设与我 国国际地位

的主要依据 。 世纪 年代 ， 中央军委确立 了积 相称 、 与国家安全和发展利益相适应的巩固国 防

极防御战略方针 ， 采取后发制人 、 阵地防御战与 和强大军队 ， 是我国现代化建设的战略任务 。 当

运动进攻战相结合的作战指导思想 ， 其基点是国 前 ， 军队各项改革继续向纵深发展 ， 调整改革体

土防御作战 。 保卫国防作战的主体仍以陆军为主 ，
制编制 ， 是改革突破 的难点 和关节点 。 要根据维

实施陆海空联合 （协同 ） 作战 。 为此 ， 加强海军 、 护 中国主权 、 安全 、 发展利益 的军事战略 目 标和

空军和陆军技术兵种建设 ，
是确定军队规模 、 编 任务 ，

聚焦研究战 区划分 、 建立联合作战指挥体

成及体制编制 的 目 标 。 据此 ， 年代中后期 ， 陆 制这些大的结构性问题 ，
加快研究建立适应信息

军主战装备和通用武器 、 空军主战装备均接近或 化条件下作战方式的作战力量编组 。 信息化条件

达到 了当时世界先进水平 。 年代初 ， 中央军委 下 ， 战争准人门槛低 ， 发起时间短 ， 战争进程快 ，

确定在未来反侵略战争中采取
“

北顶南放
”

方针 ，

反应迟钝就会被动挨打 。 要求必须更新观念 ’
以

在北部沿海浅近纵深地区和重要海岛实施坚守防 军事战略为指导 ， 以作战需求为牵引 ， 按照打赢

御 ， 在南方利 用有利 地形
“

诱敌深人、 聚而歼 信息化条件下战争要求进行体系 化作战力量编组

之
”

。 根据这一作战指导思想 ，
在 年的备战 设计 ，

加强新型作战力量 、 新型作战支援保障力

整军中 ， 确定南方部队和北方部队的编制原则和 量建译 ， 科学筹划和构建编组部队信息力 、 打击

武器配备 。 为提高打现代战争的能力 ， 提出空军 力 、 机动力 、 防护力 、 指控力 、 保障力等力 量 ’

重点发展高空高速歼击机部 队 ’
海军发展

“

空 、
使军队尽快形成基于信息系统的体系作战能力 。

潜 、 快
”

部 队 ， 陆军提高部队 的 火力 、 突击力 、 三 、 必须着力解决历史形成的战 区和军兵种

机动力和防护力 ，
发展

“

两弹
”

战略威慑力量 。

“

块块 之 间的矛盾
，
科学处理管理建设权与使用

同时
， 为了在未来大规模反侵略战争 中迅速扩编 指挥权 ， 达成

“

合得成
”

、 联得起
”

部队 ， 确定编制满编部 队和简编部队 ， 建立战略
新中国成立初期 ， 为了便于各战略方 向 的军

值班部队和战略预备队。 进人 年代后 ， 根据国 事建设和作战指挥 ， 建立 了 战 区 ，
形 成 了 战 区

家安全形細发觀化 ， 鮮敝了
“

积贿
’

“

块块
’ ’

。 军兵麵賴特点是先赦领导机构 ，

战略方针 。 柳 年实行军队建设指导思想的战 自领导机构组建 、 管理军兵种部队 ， 形成了各军
性转变 ， 加强部队机械化建设 ， 建立集团军 ，

大 兵种的
‘ ‘

块块 。 陆军各技术兵种部队在很长
一段

量裁减陆军 ， 加强海军 、 空军 、 第二炮兵作战力 时间
，
也由各技术兵种领导机构统

一实施建设 、

量建设 ’ 组建陆军航空兵等新型作战力 量 ’ 以提 管理和指挥 ’
形成 了

“

条条
”

系 统 。 这 种
“

块

高部队机械化水平 ， 提高打赢现代化局部战争的 块
”

和 条条
”

， 在建设初期有利于统
一

建设筹
能力 。 年代后 ， 根据战争形态和作战方式发生 划和加强业务指导及实施管理 。

的革命性改变 ， 确立 了新时期军事战略方针 ， 军 建设新的军兵种 ， 目 的是为了形成和不断增
队开始进行整体转型建设 。 实行

“

两个根本性转 强现代条件下诸军兵种合 同 （ 联合 ） 作战能力 。

变
”

，
调整改革部队体制编制和作战力量编成 ， 建 为实现

“

合得成
”

、

“

联得起
”

， 在 年代初期 ，

立高新技术部 队 ， 体制编制逐步 向 打赢高技术 、 中央军委即分别规定了各战区对空军 、 海军和各

信息化条件下 战争转型 ， 军事力量结构发生根本 技术兵种的协同作战指挥关系 。 年 、 年

性改变 。 实践证明 ， 军队每一次军事战略的变化 ， 具体规定 ： 在战 区范围内 组织作战 ，
海 、 空军作

都反映了现代军事发展趋势 ， 规定了作战方向和 战兵力统受战 区首长指挥
； 跨区作战或单独遂行

作战任务需求 以及作战指导思想 ， 指导我军顺应 作战任务时
， 分别 由海 、 空军组织指挥 。 为 了实

世界军事变革形 势 ， 提高打赢现代战争的 能力 。 现陆军各技术兵种的合同作战 ，
年

， 将军委

因此 ， 确定军队规模结构和编成 ， 必须以军事战 和军区直管的兵种领导机构划归总参和军区 司令

略为依据 ，
指导和牵 引整个军队体制编制 的调整 部 ；

年
，
将陆军各技术兵种部队划归各集团
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军建制 ； 年 ， 将各兵种独立领导机构撤销 ， 现为 ：

一是机关部 门 职能延伸 ， 大量 的临 时性 、

合并组成兵种部 ， 规定其为各技术兵种的业务指 应急性
“

办公室
”

、

“

项 目 办
”

成为常设机构 ， 职

导机关 ， 由此 ， 陆军彻底实现了兵种的合同作战 。 能的扩展导致机构数量和人员 双膨胀 ；

二是机关

由于我军实施的历次边境 自 卫反击战 ，
基本上以 直属单位 、 自 我保障机构庞杂 ， 非作战单位 、 机

陆军为主 ， 海军 、 空军作战除 年一江山岛作 构人员增多 。 三是机关各部门追求各 自 业务的系

战外 ，
基本上独立遂行海上作战和独立防空作战 ， 统管理 ， 造成机构重叠 。 机关庞大的结果是官兵

这就形成了我军既没有陆海空军联合作战的指挥 比例 、 部队与机关比例严重失调 。

体制 ， 更缺乏联合作战的实践经验 。 为解决机关事务性工作增多 、 非作战机构和

当前 ， 信息化条件下 的作战需求 ， 建立联合 人员增多 、 非编机构增多问题 ， 军队历次精简整

作战指挥机构强烈地突出 出来 。 为此 ，
应重视考 编都把精简机关作为重点 。 年军队精简 整编

虑以下问题
：

一是军政 、 军令 的
“

统
”

与
“

分
”

主要针对消
“

肿
”

治
“

臃
”

，
大量裁减机关 ， 清

的问题。 我军几十年包括现行的领 导管理体制与 理超编超配人员 ； 年中央军委明确要求精简

作战指挥体制是合
一

的 。 历史上历次作战指挥机 整编总部 、 军区机关人员 成效显著 。 然而 ，

构的建立 ， 基本上是依托总参和各战 区作战部门 、 在追求大而全 、 小而全的 自我保障和部 门利益驱使

兵种部门 、 保障部门临时组建指挥机构 。 未来信 下 ， 机关一直没跳出精简——膨胀
——再精简

——

息化条件下的作战 ， 要求指挥机构与各作战集团 、 再膨胀的怪圈 。

作战保障集团要互联互通 ，

一体化联合作战 网络 解决上述问题 ，
唯一的途径即是坚持 以战斗

化指挥平台必须专建专设 ，
而且联合作战指挥人 力为标准 ， 按有利于提高部队作战能力 ， 优化领

才也必须经过专门培养 。 过去那种临时搭建班子 、 导机关职能配置和机构设置及人员编配。 剥离具

临时搭建通信指挥链的办法和手段 ， 显然不适应 体事务性职能 ， 淘汰过时职能 ， 削减机关 自我服

信息化条件下作战指挥要求 。 而这种联合作战 指 务保障职能 。 同时 ， 要把裁减机关同军民融合式

挥体制的建立 ， 客观上要求各
“

块块
”

中 的领 导 社会化保障结合起来 ， 同改革文职人员制度结合

管理体制与作战指挥体制相分离进行职能配置和 起来 ， 真正使在编领导机构按战 斗力 标准编配 。

机构设置 ， 即通常所说的
“

军政
”

、

“

军令
”

， 管 同时 ，
要加强编制法规建设 ， 提高执行编制的法

理建设权与使用指挥权相对分离 。 二是处理好战 规意识 ， 使军队组织形态实现现代化 、 科学化和

区联合作战与海军 、 空 军遂行独立海战和独立空 法制化 。

战的作战指挥问题。 像美军等
一些 国家那样剥夺

五 、 必须充分论证 ，
防止某

一方面 的改革对
海 、 空军作 将 〒 、

整体战斗力提升带絲响
， ± 翻烧饼

”

遂行作战任务 ，
统一调度使用海 、 空军作战力量 ，

必须建立符合鮮作離务实际械稀点腿
上许多次或有些方面的 改革 ，

初衷和 目 的是为 了

实现机关的精干高效 ，
部队 战斗 力 的快速提升

，

四 、 必须以战 斗力 为标准 ， 循精干 、 高效
但结果运行不下去 ， 导致最后又改回去 。 年代

原则
，

优化机关职能配置和机构设置 ，
推进组织

巾期 ， 军队体制编制调整改革 ， 领导机关实行八

代化 、 科学化 、 总部体制 ，
目 的是加强几项工作的 战略管理 ， 但

从历史发展情况看 ， 我军的领导管理机构 ， 实际运行中 出现 了职能交叉 、 机构重叠 、 作战指

形成 了总部体制 、 军 区体制 、 军兵种体制 ， 体制 挥和兵力运用发生冲突等问题 ， 实行两年多后不

内 的二级机构设置 ， 遵循养军 、 管军 、 训军 、 用 得不改回三总部体制 。 年学习外军
“

先训后

军等几大基本职能进行职能配置和机构设置 。 但 补
”

经验 ， 目 的是改变军队军事训练
“

低级循

是 ， 长期的和平环境 、 军队大量 的事务性或与地 环
”

状况 ， 将
一

批实兵师 、 团改编为教导师 、 团
，

方单位的对接交流工作 ，
导致军 队领导机关职能 承担培训新兵 、 骨干和技术兵的任务 。 结果不适

的泛化 ， 成为历次军队体制编制改革的难点 。 表 应部队执行任务的特点 ， 大量勤务 、 施工 、
抢险

— —
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救灾任务压给实兵 团
，
教导 团编制又不能成建制 强 ， 发展自 己 的科学技术 ， 但

一定程度上也使 中

执行作战任务 ， 而且实兵团和全训 团也受到很大 国处于封 闭式发展状态。 此后近 年的发展建

影响 ，
最后也不得不改 回 去 。 年代后的改革 ，

设
，
加上国 内政治环境因素 ，

我军的现代军事技

如联勤体制改革 、 武器装备管理体制改革 ， 初衷 术 、 包括建军作战理念 ， 与发达 国家拉开了很大

都是为了加强管理建设和快速发展 ， 快速提升作 距离 。 历史深刻地告诉我们 ： 学习借鉴先进建军

战能力和保障能力 ， 但结果并没达到预期 目 的 。 作战经验与保持我军特色结合起来 ， 必须解放思

因此 ， 改革必须从整体上论证 ， 由某
一

部门论证 想 ， 弄清我军历史上形成的特色和优势 ， 必须坚

自身的单项改革 ，
往往会对其他系统职能造成影 持关系我军性质宗旨 的优 良传统 。 如 ：

军队的最

响 。 加上部门本位主义和利益趋动 ， 争权利 、 争 高领导权和指挥权必须集中于中共 中央和 中央军

编制 、 争机构 ， 必然会导致改革走样 。 委
；
在团 以上单位设立中共党的委员会和政治机

六 、 必须注重适应国 情、 军情 ， 使借鉴外帛
持 ’

有益经验与保持我军特色相统
一

领导指挥体制上 、 运行机制 得 ？！ 保证 。 在军事 ：

一

战略上
，
必须符合党和国家的总的 国防政策和政

军事 的发《是改革 的 力
’
又是

略 、 战略 ；
在 战争 、 作 战指 导上 ， 也必须坚 持

革的参照系 。 学习職外军紐 纟 验 ’ 肝 支 “

射了侧 ， 贿麵
”

酬 ， 等等 。 赃加快现

代化 、 信息化转型建设的组织模式 ， 适应现代科
。 —

学管理和适应信息化联合作战 的建设管理体制和
化国防军

”

肖
“

把苏军 的 切先进经
，
学到手

”

挪体制改革 ， 作战力量编组形式 ， 发展先进军
导思 ’ ■起 ± 、 —

事技术和现代作战理论等細 ， 必须要认真研究 、

即建成了 支诸军兵种合成军队
二

建立起 现代
借鉴 、 学习外军经验 ，

特别是深人研究借鉴经过
军事制度 。 。 年代

，
我军加强同外军交往 ’ 开

近几年作战实践检验的发达国家军队的组织模式 、

阔了 到 了
‘ ‘

打现代 战争 力不强
”

的差
作战理论和作战方式 ， 探索信息化条件下我军建

距
，
改革体纖制 ， 研細代武織备 ’

帛
军作战 的 客顏求和急迫需求 ， 指导 我军深化

高了打机械化战争的能力 。 年代后 ， 我军紧跟

世界军事变革趋势 ， 借鉴发达国家军事改革的成
°

功经验
，
加速军队建设的整体转型 ， 根据作战任

务 、 作战需求 ’ 实行武器装备重点 突破 ’ 现代化 、

⑴ 《 中 国人民解鮮军史》 ， 第 卷 ，
北京 ，

信息化水平在军事改革 中不断取得 突破性进展 。

’ 。

实践证明
’
在科学技术 日 新月 异和军事改革快速

《 中 国人民解放军的八十年 》 ， 北京 ’ 军事科

发展的时代 ， 注重研究学习借鉴外军经验 ， 特别 学 出版社 ，
。

是先进的军事技术 ， 是我军快速提升现代作战能 《 中 国人 民解放军改革发展三十年 》 ，
北京

，

力 的有效路径 。 军事科学 出版社 ， 。

学习外军先进建军 、 作战经验 ， 必须同保持 《 中共中央关于全面军队改革若干重大问题的

我军特色结合起来 ， 这是军队几十年改革 的重要 决定》 ， 载 《解放军报 》
， 年 月 曰 。

经验和正确结论 。 年 ，
由于受国 内 外政治 因

素的影响 ，
我军错误地开展了反

“

教条主义
”

斗

争 ，
在建军指导上 ，

过于强调 自 己 的 经验 ，
突 出 作者 ： 杨贵华 ， 军事科 学院 军 事历 史和 百科

“

以劣势装备战胜优势装备敌人
”

的作战指导 ，
认 研究部 中 国人民解放 军 历 史研究室研 究 员 、 博士

为我军建军 、 作战理论是世界上最先进的军事理 ±导师

论 ， 加之西方国家对我在技术上进行封锁 ， 我军 责任编辑 ： 潘 宏

突出强调
“

以我为主
”

、

“

自 力更生
”

。 这些指导

思想 ，
在一定程度上促进 了我军在技术上奋发图

— —


