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内容提要: “政治化—职业主义” 是民主政体下文武关系类型

的基本分析框架ꎮ 军队政治化意味着军队权力范围的扩大与干政能

力的增强ꎬ 职业化则意味着军队专注于内部事务ꎬ 意味着文官控制

的稳固ꎮ 文官控制的稳固对民主政治的稳定与延续意义重大ꎮ 蓬托

菲霍时期委内瑞拉的文官控制以 “分权制衡” 为核心ꎬ 通过政府

法令、 宪法以及多部武装力量组织法ꎬ 弱化作为武装力量体系内军

令和军政中枢机构的总参谋部与国防部ꎬ 加强总统权威ꎬ 确立了一

种武装力量内部的分权制衡机制ꎮ 此外ꎬ 作为对一系列文武关系制

度建构的补充ꎬ 历届蓬托菲霍政府还利用物质安抚、 民主价值灌

输、 监视、 严惩军事叛乱行为等非制度化的策略来加强文官控制ꎮ
蓬托菲霍时期以 “分权制衡” 为核心的文武关系制度建构以及非

制度化的文官控制策略对推动军队职业化、 限制其权力范围、 预防

军人干政发挥了重要作用ꎬ 成为蓬托菲霍时期委内瑞拉民主政治稳

定与持续的重要因素之一ꎮ
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蓬托菲霍体系下委内瑞拉的文官控制　

　 　 “文武关系” 是政治学和比较政治制度研究的重要概念ꎬ 指的是文官政

府与武装力量之间的互动方式ꎬ 其关注的核心是文官控制ꎬ 即 “文官政府如

何建立并维持对武装力量的控制”①ꎮ ２０ 世纪中后期蓬托菲霍体系的确立与延

续是委内瑞拉民主政治的第一次成功实践ꎮ １９５８ 年年初ꎬ 希门内斯政府的独

裁统治被推翻ꎬ 委内瑞拉成立民主过渡政府ꎬ 并定于当年 １２ 月举行总统大

选ꎮ 为确保新生民主政体的稳定和持续ꎬ １９５８ 年 １０ 月ꎬ 委内瑞拉 ３ 个主要政

党民主行动党、 基督教社会党与民主共和联盟的代表在加拉加斯小镇蓬托菲

霍 (Ｐｕｎｔｏ Ｆｉｊｏ) 签署协定ꎬ 就尊重民主选举结果、 民主政体下的权力分享等

问题达成协议ꎬ 这就是 «蓬托菲霍协定» (Ｐａｃｔｏ ｄｅ Ｐｕｎｔｏ Ｆｉｊｏ)ꎮ 该协定确立

了此后 ４０ 年间委内瑞拉政治经济的基本框架与运行模式ꎬ 本文称之为 “蓬托

菲霍体系”ꎬ 将该体系下的 ４０ 年 (１９５８—１９９８ 年) 称为 “蓬托菲霍时期”ꎮ
蓬托菲霍时期文武关系制度的构建和文官控制策略的运用对委内瑞拉民主政

治的稳固与延续发挥了重要作用ꎬ 这一时期所构建的文武关系机制也是后来

的 “第五共和国”② 时期文武关系制度变迁的历史起点ꎮ 本文对文武关系和

文官控制的相关分析范式进行简单介绍ꎬ 在文献梳理与理论探讨的基础上ꎬ
分析蓬托菲霍体系下委内瑞拉文官控制的制度建构和非制度化的策略实施及

其对委内瑞拉文武关系的影响ꎮ

一　 文武关系与文官控制的相关分析范式

关于民主政体下文武关系的类型ꎬ 主要有以下三种分析范式ꎮ 第一种也

即最常见的分析范式是 “政治化—职业主义” 的分析框架ꎬ “政治化” 指的

是一种卷入政治的军队ꎬ 而 “职业主义” 讲的是军队的 “非党化” “不介入

政治事务” “只听命于合法选举产生的政府首脑或国家元首”ꎮ③ 可以说ꎬ 前

者是一种政治化的军队ꎬ 后者则是一种专注于军事业务的职业化军队ꎮ 有必

要说明ꎬ 政治化与职业主义只是一种 “理想型” 分析范式ꎮ 一方面ꎬ 军队本
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从 １８１１ 年独立至查韦斯执政前ꎬ 委内瑞拉经历了四次共和阶段ꎬ “第五共和国” 由查韦斯领

导的左翼政党 “第五共和国运动” 创建ꎮ 以 １９９９ 年查韦斯上台执政和修改宪法为标志ꎬ 委内瑞拉进

入 “第五共和国” 时期ꎮ
陈明明著: «所有的子弹都有归宿: 发展中国家军人政治研究»ꎬ 天津: 天津人民出版社ꎬ
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质上是一种职业化武装集团ꎬ 其核心任务是通过战争进行防御或进攻ꎬ 所以

并不存在完全摒弃职业发展的政治化的军队ꎻ 另一方面ꎬ 正如学者克劳德􀅰
埃默森所言ꎬ 由于军队特定的组织机构、 自决权力和专业功能ꎬ 任何一种政

治事务都很难排除军人的参与ꎮ① 蒂莫西􀅰科尔顿也认为军事集团有其自身的

利益ꎬ 无时无刻不在尝试发挥它们的政治影响力ꎮ② 事实上并不存在完全摒弃

政治参与的职业化军队ꎮ 对于一种特定的文武关系ꎬ 只能说它在多大程度上

更接近政治化或多大程度上更接近职业主义ꎬ 完全的政治化和完全的职业主

义只是连续谱的两端ꎬ 现实情况更多介于这两端之间ꎮ
第二种分析范式是以军队干政的程度为标准来分析文武关系类型ꎮ 如波

兰学者杰西􀅰怀亚特构建了一种从完全依附到完全自主的军队角色连续谱ꎬ
他将军队之于文官体系的角色分为五种类型: 国家公仆、 压力集团、 政治势

力、 国家监护人、 精英统治ꎮ 国家公仆角色是干政程度最低的类型ꎬ 它严格

地服从文官政府ꎻ 精英统治则是指军队对文官体系的取代ꎬ 其目的在于建立

军事独裁政权ꎮ③ 台湾学者洪陆训也将军队干政程度的连续谱描述为 “控制—
干涉—参与—卷入—影响”ꎮ④

第三种分析范式是基于武装力量的权力范围来对文武关系的类型进行分

析ꎮ 哈罗德􀅰特琳库纳斯 (Ｈａｒｏｌｄ Ａ􀆰 Ｔｒｉｎｋｕｎａｓ) 将武装力量可能行使权力的

范围从狭窄到宽泛依次划分为对外防御、 国内安全、 公共政策、 军队主导国

家领导人更替ꎮ 对外防御是军队最基本的作用领域ꎬ 包括战争的准备与进行、
军队的日常管理、 军事战略的制定与军事训练ꎻ 国内安全包括在紧急情况下

维持国内秩序、 国内情报的搜集以及警务工作ꎻ 公共政策包括国家预算、 政

府机构的运转、 政策的制定和执行ꎻ 而军队主导国家领导人更替则是军队权

力范围扩张的极端表现ꎬ 这时军队扮演着 “立主者” (Ｋｉｎｇ Ｍａｋｅｒ) 的角色ꎮ
特琳库纳斯认为ꎬ 军队过于宽泛的权力边界是与民主政治规则不协调的ꎬ 军

队参与国防领域之外的国家事务 (如经济、 社会与国内安全事务) 很可能助
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蓬托菲霍体系下委内瑞拉的文官控制　

长军队的政治化ꎬ 不仅会弱化文官控制ꎬ 降低军队的专业化程度ꎬ 还会对民

主政体构成威胁ꎮ① 因此ꎬ 要确立并维持文官控制ꎬ 必须将军队发挥作用的领

域限制在最小范围内ꎮ
对民主政体下文武关系类型的分析基本分为以上三种范式ꎮ 三种思路虽

侧重点不同ꎬ 但密切相关ꎮ 一般而言ꎬ 军队的职业化倾向越明显ꎬ 其权力范

围就越狭窄ꎬ 干政倾向也就越弱ꎬ 反之亦反ꎮ 上述理论基本上只是关于民主

政体下文武关系类型或状态的分析范式ꎬ 并没有提到文官控制的前提与策略ꎬ
这就是下文要谈的文官控制的机会结构与策略理论ꎮ

机会结构理论指的是民主化初期民选政府实行文官控制的机会大小或难

易程度ꎮ 文官控制机会的大小与武装力量内部的分裂程度、 文官精英对民主

政治的共识与合作程度以及整个社会的动员程度有关ꎮ 一般而言ꎬ 武装力量

内部的分裂程度越高ꎬ 文官精英对民主政治的共识程度越高ꎬ 各派政治势力

越倾向于合作与妥协ꎬ 社会动员程度越高ꎬ 实现文官控制的机会就越大ꎻ 反

之ꎬ 实现文官控制的机会就越渺茫ꎮ②

文官控制手段或策略一般包括安抚、 监视、 分权制衡、 制裁ꎮ 安抚政策

是指文官政府利用所掌握的财政资源收买军队ꎬ 满足军官个人物质需求与军

队整体发展需要ꎬ 以削弱军队干政的动机ꎮ 比起安抚ꎬ 监视是文官政府更为

主动的一种策略ꎬ 通过制度化的网络或个人化的信息渠道来掌握军队内部信

息ꎬ 使文官政府能够及时发现潜在的威胁ꎮ 如果政府对军队的监视不能实现

制度化ꎬ 那么这种监视就一定具备很强的个人化色彩ꎬ 稳定性与持续性较差ꎻ
制度化的监督则更具稳定性和长期性ꎮ 监视政策可能是一种有效的 “预警”
方式ꎬ 但如果文官政府不能掌握足够的资源ꎬ 也照样无法应对潜在的政变威

胁ꎮ 分权制衡是可以弥补监视策略不足的有效手段之一ꎮ 分权制衡策略是指

通过制造武装力量内部的摩擦与竞争ꎬ 减弱其作为整体的行动能力ꎬ 提高其

干政成本ꎬ 从而降低其干政的可能性ꎮ 制裁不仅是对 “不合作者” 的惩罚ꎬ
事实上对潜在的政变分子也起着震慑作用ꎬ 促使军人采取与文官政府合作的

态度ꎮ③

总之ꎬ 民主化初期的文官控制首先面临的是机会结构问题ꎬ 在一定的机

会结构下ꎬ 文官政府采取一定的策略ꎬ 实现文武关系的某种状态ꎮ
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二　 蓬托菲霍体系下委内瑞拉文官控制的制度建构

１９５８ 年年初希门内斯独裁政权被推翻后ꎬ 委内瑞拉军队的分裂、 文官精

英的有效合作、 广泛的民主共识以及成功的社会动员ꎬ 都为实行文官控制提

供了良好的机会ꎮ 蓬托菲霍时期文武关系机制设计的核心目的是确保民主政

体的稳固和延续ꎬ 这一原则在 １９６１ 年宪法及 １９８３ 年、 １９９２ 年和 １９９５ 年各部

武装力量组织法中都有明确表述ꎮ① 文官政府充分认识到军人集团外在于文官

控制可能对民主政体造成的危害ꎬ 决心用更强力的方式来控制军队ꎮ 这一时

期的文官控制以 “分权制衡” 的制度设计为核心ꎬ 辅之以安抚、 监视等策略ꎮ
蓬托菲霍时期以 “分权制衡” 为核心的文官控制包括以下方面: 通过政

府法令、 宪法以及武装力量组织法ꎬ 弱化作为武装力量体系内军令和军政中

枢机构的总参谋部与国防部的功能ꎬ 使军令指挥权上移以加强总统权威ꎬ 军

队人事权由总统掌控ꎬ 军政权下放以实现各军种的高度自治ꎬ 改变统一的军

事教育模式ꎬ 实现各军种之间的竞争与制衡关系ꎬ 军官不得兼任文官职务ꎬ
对军官服役年限和岗位任期进行限制等ꎮ

１９５８ 年之前委内瑞拉武装力量体系有三个显著特点: 其一ꎬ 军队系统内

以总参谋部为核心ꎬ 是一种金字塔式的集权结构ꎻ 其二ꎬ 由高级军官担任的

国防部部长在军事预算等行政问题上拥有相当的自由裁量权ꎻ 其三ꎬ 在各军

种中陆军独大ꎬ 通过军事集权体制控制整个武装力量ꎬ 并对其他军种施加影

响ꎮ② 在当时刚刚走上民主化道路的委内瑞拉ꎬ 军队内部的这种集权体制使得

军队对国家政治有极强的干预能力ꎮ
为了防止军人干政ꎬ 加强文官控制ꎬ １９５８ 年 ６ 月 ２７ 日委内瑞拉过渡政府

发布了第 ２８８ 号法令ꎬ 取消了拥有实际指挥权的总参谋部ꎬ 成立联合参谋部ꎬ
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但它被排除在军事指挥体系之外ꎬ 只是一个军事咨询机构ꎬ 负责总体军事战

略和计划等事宜ꎮ １９５８ 年之前ꎬ 国防部在军队行政事务上拥有很大权力ꎬ 例

如在军事财政上ꎬ 武装力量是作为一个整体来制定预算ꎬ 国防部部长对各军

种之间的预算分配拥有很大的自由裁量权ꎮ 第 ２８８ 号法令削弱了国防部对军

队的行政管理权ꎬ 将军队的日常行政权直接赋予各军种的指挥官ꎬ 各军种单

独制定自己的预算ꎬ 从而削弱了国防部的权力ꎮ① 第 ２８８ 号法令从军令、 军政

两方面对军事体制进行了改革ꎬ 使军令大权归于总统ꎬ 在军政事务上各军种

实行自治ꎮ 第 ２８８ 号法令将军队内部架构从金字塔式的集权结构变为各军种

间的分权结构②ꎬ 而且使得各军种之间在预算等问题上形成了竞争与制衡关

系ꎮ 各军种不再对军队体系内的最高军令机构 (总参谋部) 和军政机构 (国
防部) 负责ꎬ 而是直接对军队体系之外的以总统为代表的文官政府负责ꎮ 这

一改革打击了陆军的强势地位ꎬ 通过军种间的制衡加强了总统的军事权力和

文官控制ꎮ 对国防部和总参谋部制度的重新设计创造了职业军事力量内部弱

势的中枢机构ꎬ 有利于防止高级军官利用军队中枢部门的权势实现对军队的

控制ꎮ
１９６１ 年宪法③肯定了第 ２８８ 号法令的分权制度设计ꎬ 对武装力量的人事

权、 财政权和军事命令体制做出了明确规定ꎮ １９６１ 年宪法规定参议院有权批

准包括陆军上校或海军舰长④以上的武装部队官员的升迁ꎬ 规定军事预算案必

须经过众议院的审查ꎬ 由总统批准并公布ꎬ 并对总统和众议院关于预算案发

生分歧的各种可能性以及解决方式进行了规定ꎬ 实际上将预算的审议与批准

权共同赋予众议院、 总统和最高法院ꎮ 关于军队的指挥命令体制ꎬ １９６１ 年宪

法规定总统作为国家武装部队总司令ꎬ 对全国武装力量行使最高职权ꎮ⑤

第 ２８８ 号法令和 １９６１ 年宪法奠定了蓬托菲霍时期文武关系制度的基本框
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作为一个正常运转的国家ꎬ 武装力量体系肯定是集权的ꎬ 总要有一个最高统帅或统帅部ꎮ 这

里所说的从金字塔式的集权结构向各军种之间的分权结构的转变ꎬ 实际上说的是经过 ２８８ 号法令ꎬ 委

内瑞拉武装力量的权力分布开始从职业军事体系的内部集权转变为外在于职业军事体系的民选总统的

集权ꎮ 区别不在于集权还是不集权ꎬ 而在于是军事体系的内部集权还是民选总统的外部集权ꎮ
１９６１ 年宪法是蓬托菲霍时期委内瑞拉唯一的一部宪法ꎬ １９７３ 年和 １９８３ 年两次修订ꎮ
根据 １９８３ 年、 １９９２ 年和 １９９５ 年武装力量组织法ꎬ 蓬托菲霍时期委内瑞拉军衔共分为九级ꎬ

尉官、 校官、 将官各分三级ꎮ 海军舰长是委内瑞拉海军军衔之一ꎬ 相当于海军上校ꎮ
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架ꎮ 关于蓬托菲霍时期委内瑞拉武装力量组织法 (为行文简便ꎬ 下面多简称

为 “组织法”)ꎬ 目前为止笔者只找到三部ꎬ 分别于 １９８３ 年、 １９９２ 年和 １９９５
年颁布ꎮ １９８３ 年组织法废除了 １９５８ 年 ６ 月 ２７ 日颁布的第 ２８８ 号法令①ꎬ 由此

可推断ꎬ 在 １９５８—１９８３ 年的 ２５ 年间ꎬ 第 ２８８ 号法令一直在发挥法律效力ꎮ 也

就是说ꎬ 第 ２８８ 号法令与 １９８３ 年组织法之间是相互衔接的ꎬ 二者之间并无时

间断裂ꎮ 此为其一ꎮ 其二ꎬ 虽未查找到 １９８３ 年之前的组织法ꎬ 但根据 １９８３
年颁布的对组织法进行部分修改的法案② (共有 ７ 条改动ꎬ １９８３ 年组织法总

条数为 ４３４ 条)ꎬ 可以做出如下推断: １９８３ 年组织法对前一部组织法的修改甚

少ꎬ 且这 ７ 条修改并不涉及总统军事统帅权、 总统任命权、 国防部与总参谋

部的地位、 总统与各军种之间的指挥关系等至关重要的内容ꎮ 这就意味着ꎬ
１９８３ 年组织法规定的武装力量体制在前一部组织法中就已经存在了ꎬ 至少不

是从 １９８３ 年才开始的ꎮ 这就进一步增强了 １９８３ 年组织法对蓬托菲霍时期武

装力量状况的解释力ꎬ 增强了其与第 ２８８ 号法令之间的承续关系ꎮ 综合上述

两方面的情况ꎬ 可以做出如下结论: 虽然暂时无法找到 ２０ 世纪六七十年代的

组织法ꎬ 但完全可以通过对第 ２８８ 号法令、 １９６１ 年宪法和 １９８３ 年、 １９９２ 年和

１９９５ 年三部组织法的分析ꎬ 得知蓬托菲霍时期委内瑞拉武装力量体制的概貌ꎮ
１９９５ 年组织法不仅在章节安排上与 １９８３ 年组织法完全一致ꎬ 甚至在总的

条款数目和各个章节条款数目上都接近完全一致ꎮ 在内容上ꎬ 两部组织法除

第一章第四节的第二、 三部分③以及第二章第五节 “过渡条款” 等处稍有不

同之外 (相对于两部组织法整体上的高度相似而言ꎬ 这些差异极其微小ꎬ 而

且这些差异对于本论文的研究主旨是无关紧要的)ꎬ 笔者未发现有其他差异ꎮ
也就是说ꎬ １９８３ 年组织法施行了 ９ 年ꎬ １９９２ 年重新制定的组织法在章节安排

和某些内容上有所调整ꎬ 但仅仅 ３ 年后的 １９９５ 年组织法几乎又全面恢复了

１９８３ 年组织法ꎮ 可以推断ꎬ １９８３ 年组织法基本可以反映蓬托菲霍时期委内瑞
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１９８３ 年武装力量组织法第一章第四节第二部分为 “军官和士官的晋升”ꎬ 第三部分为 “专业

技术人员的晋升与士兵招募”ꎻ １９９５ 年组织法第一章第四节第二部分为 “军官、 士官以及专业技术人

员的晋升”ꎬ 第三部分为 “军队士兵招募”ꎮ １９９５ 年组织法只是将 １９８３ 年组织法中关于军中专业技术

人员晋升的规定从第三部分转移到了第二部分ꎬ 并在具体规定上有一些细微的差异ꎬ 这也是前后两部

组织法在主体内容上最关键的不同之处ꎬ 但这些差异对本文的研究主旨而言是无关紧要的ꎮ



蓬托菲霍体系下委内瑞拉的文官控制　

拉武装力量体制的基本形态ꎮ 下面对三部组织法从不同的方面进行分析ꎮ
在武装力量统帅权、 军官任命权、 军事教育体制等方面ꎬ 三部组织法延

续了 １９５８ 年过渡政府的相关军事法令和 １９６１ 年宪法的理念ꎮ 在军队指挥命

令体制上ꎬ 根据 １９８３ 年和 １９９５ 年组织法ꎬ 全国武装力量的指挥、 控制、 组

织、 管理、 部署的权力掌握在总统手中ꎮ① 现役军人受总统指挥ꎬ 必须无条件

服从总统的命令ꎮ 国防部实际上是总统的一个办事机构ꎬ 其首要职责就是执

行总统的指示与命令ꎬ 作为总统与各军种之间的协调机构ꎬ 其存在不能影响

总统对军队的绝对指挥与控制ꎮ 在紧急状况下ꎬ 总统将直接统帅武装力量ꎬ
任命各部门的指挥官ꎬ 部署军事行动ꎮ 在 １９８３ 年组织法中ꎬ 第 ２８８ 号法令创

建的联合参谋部被参谋长联席会议取代ꎬ 它不仅依然是一个军事咨询部门ꎬ
甚至成了国防部的一个下属机构ꎬ 要在国家武装力量最高委员会②的指导下工

作ꎮ １９８３ 年组织法中的军事预算体制也延续了第 ２８８ 号法令的思路ꎬ 规定在

每一财年的预算法案中涉及国防预算的部分ꎬ 要明确国防预算在各军种之间

的划分ꎮ③ 这意味着国防部依然无法在军事预算方面发挥影响力ꎮ 根据 １９９２
年武装力量组织法ꎬ 总统是武装力量的最高统帅ꎬ 武装力量直属总统并听从

他的命令ꎮ 各军种司令部是总司令部的下属机构ꎬ 直接向总司令负责ꎮ 在战

争情况下ꎬ 作为最高统帅的总统直接负责军务ꎮ 国防部只是总统在军事行政

方面的助手ꎬ 也是武装力量在政府部门中的一个代表ꎬ 并没有太大实权ꎮ
１９９２ 年武装力量组织法将参谋长联席会议改为总参谋部ꎬ 虽然不再是国防部

的下属机构ꎬ 但总参谋长和总参谋部仍然是总统的顾问和咨询机构ꎮ④

关于蓬托菲霍时期的军官任命权ꎬ 根据 １９６１ 年宪法和 １９８３ 年、 １９９５ 年

武装力量组织法ꎬ 陆军上校或海军舰长⑤及以上军衔由总统授予ꎬ 但必须得到
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ｎａｔ􀆰 [２０１６ － ０５ － １５]ꎻ Ｌｅｙ Ｏｒｇáｎｉｃａ ｄｅ ｌａｓ Ｆｕｅｒｚａｓ Ａｒｍａｄａｓ Ｎａｃｉｏｎａｌｅｓ (１９９５ )ꎬ Ａｒｔíｃｕｌｏ ５４􀆰 ｈｔｔｐ: / /
ｄｏｃｓ􀆰 ｖｅｎｅｚｕｅｌａ􀆰 ｊｕｓｔｉａ􀆰 ｃｏｍ / ｆｅｄｅｒａｌｅｓ􀆰 [２０１６ － ０５ － １５]

根据 １９８３ 年武装力量组织法第 ９８ 条ꎬ 国家武装力量最高委员会 ( Ｌａ Ｊｕｎｔａ Ｓｕｐｅｒｉｏｒ ｄｅ ｌａｓ
Ｆｕｅｒｚａｓ Ａｒｍａｄａｓ Ｎａｃｉｏｎａｌｅｓ) 是总统在军事问题上的咨询机构ꎮ

Ｌｅｙ Ｏｒｇáｎｉｃａ ｄｅ ｌａｓ Ｆｕｅｒｚａｓ Ａｒｍａｄａｓ Ｎａｃｉｏｎａｌｅｓ (１９８３) 􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｉｃｒｃ􀆰 ｏｒｇ / ｉｈｌ － ｎａｔ􀆰 [２０１６ －
０５ － ２０]ꎻ Ｌｅｙ Ｏｒｇáｎｉｃａ ｄｅ ｌａｓ Ｆｕｅｒｚａｓ Ａｒｍａｄａｓ Ｎａｃｉｏｎａｌｅｓ (１９９５) 􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｄｏｃｓ􀆰 ｖｅｎｅｚｕｅｌａ􀆰 ｊｕｓｔｉａ􀆰 ｃｏｍ /
ｆｅｄｅｒａｌｅｓ / ｌｅｙｅｓ － ｏｒｇａｎｉｃａｓ􀆰 [２０１６ － ０５ － ２０]

Ｌｅｙ Ｏｒｇáｎｉｃａ ｄｅ ｌａｓ Ｆｕｅｒｚａｓ Ａｒｍａｄａｓ ｄｅ ｌａ Ｎａｃｉóｎ (１９９２) 􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｍｉｎｄｅｆ􀆰 ｇｏｂ􀆰 ｂｏ / ｍｉｎｄｅｆ /
ｓｉｔｅｓ / ｄｅｆａｕｌｔ / ｆｉｌｅｓ􀆰 [２０１６ － ０５ － ２５] 􀆰 另根据 １９６１ 年宪法第 １３１ 条ꎬ 武装部队总司令由总统兼任ꎮ
Ｃｏｎｓｔｉｔｕｃｉóｎ ｄｅ ｌａ Ｒｅｐúｂｌｉｃａ ｄｅ Ｖｅｎｅｚｕｅｌａ (１９６１)ꎬ Ａｒｔíｃｕｌｏ １３１􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｐｄｂａ􀆰 ｇｅｏｒｇｅｔｏｗｎ􀆰 ｅｄｕ / Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ /
Ｖｅｎｅｚｕｅｌａ / ｖｅｎ１９６１􀆰 ｈｔｍｌ􀆰 [２０１６ －０５ －２５]

委内瑞拉的军衔只分为陆军军衔和海军军衔ꎬ 陆军、 空军和国民警卫队均授陆军军衔ꎮ
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参议院的批准ꎮ 总统有权直接授予陆军中校及以下军衔以及相应级别的海军

军衔ꎮ 在战争时期或紧急状态下ꎬ 总统有权直接授予各级军衔ꎬ 不必经过参

议院的批准ꎬ 总统可以根据军人在战争中的表现直接下达晋升命令ꎮ 也就是

说ꎬ 军官任免权掌握在总统和参议院手中ꎮ 根据 １９９２ 年组织法ꎬ 武装部队总

司令、 总参谋长、 最高军事法院首席法官、 国家安全委员会秘书长以及各军

种司令皆由总统任命ꎮ 不仅如此ꎬ 由于总统兼任武装部队总司令ꎬ 因此组织

法规定的总司令的军官任命权也全部由总统行使ꎬ 例如军事司法常设仲裁法

院院长、 各个军事法院的法官、 检察官、 秘书、 辩护律师和职员均由总统

任命ꎮ
蓬托菲霍时期的军事教育也体现了历届政府以分权制衡来加强文官控制

的思路ꎮ １９５８ 年过渡政府于 ６ 月 ２２ 日关闭了基础军事学院ꎬ 因为它对来自各

个军种的学员进行统一训练ꎬ 而这有可能密切各军种间的联系ꎬ 从而对 “分
权制衡” 战略产生消极影响ꎮ 关闭基础军事学院后ꎬ 学员分别在各军种内部

的军事学校进行培训ꎮ① １９８３ 年和 １９９５ 年组织法延续了这一思路ꎬ 陆军、 海

军、 空军和国民警卫队的军官培训分别在各军种内部的军事学校进行ꎬ 各军

种自行制定自己的教育课程ꎬ 各学校的学生人数由各军种司令根据军队需要

来确定ꎮ② 这种军事教育改革思路降低了不同军种军官之间形成密切关系网络

的可能性ꎬ 增加了各军种合作密谋军事政变的难度ꎮ
为加强对军队的控制ꎬ 蓬托菲霍时期的文官政府还对军官服役年限与岗

位轮换制度进行了规定ꎮ １９５９ 年 １ 月 １７ 日过渡政府颁布第 ５３３ 号法令ꎬ 规定

所有军官的最高服役年限为 ３０ 年ꎬ 并据此将那些保守的高级军官清除出军队

系统ꎬ 这对 “分权制衡” 策略也起到了积极作用ꎮ③ １９８３ 年和 １９９５ 年组织法

将军人最高服役年限增加到 ３３ 年ꎬ １９９２ 年组织法规定最高服役年限为 ３５
年ꎮ④ 除规定军官服役年限外ꎬ 第 ５３３ 号法令还对军官在同一职位上的任职时

—２３１—

①

②

③

④

Ｈａｒｏｌｄ Ａ􀆰 Ｔｒｉｎｋｕｎａｓꎬ Ｃｒａｆｔｉｎｇ Ｃｉｖｉｌｉａｎ Ｃｏｎｔｒｏｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｍｉｌｉｔａｒｙ ｉｎ Ｖｅｎｅｚｕｅｌａ: Ａ Ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ
Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅꎬ Ｃｈａｐｅｌ Ｈｉｌｌ: Ｔｈｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ ｏｆ Ｎｏｒｔｈ Ｃａｒｏｌｉｎａ Ｐｒｅｓｓꎬ ２００５ꎬ ｐ􀆰 ９９􀆰

Ｌｅｙ Ｏｒｇáｎｉｃａ ｄｅ ｌａｓ Ｆｕｅｒｚａｓ Ａｒｍａｄａｓ Ｎａｃｉｏｎａｌｅｓ (１９８３)ꎬ Ａｒｔíｃｕｌｏ ３９０ꎬ Ａｒｔíｃｕｌｏ ３９３􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰
ｉｃｒｃ􀆰 ｏｒｇ / ｉｈｌ － ｎａｔ􀆰 [２０１６ － ０５ － ２６] 􀆰 Ｌｅｙ Ｏｒｇáｎｉｃａ ｄｅ ｌａｓ Ｆｕｅｒｚａｓ Ａｒｍａｄａｓ Ｎａｃｉｏｎａｌｅｓ (１９９５)ꎬ Ａｒｔíｃｕｌｏ ３９１ꎬ
Ａｒｔíｃｕｌｏ ３９４􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｄｏｃｓ􀆰 ｖｅｎｅｚｕｅｌａ􀆰 ｊｕｓｔｉａ􀆰 ｃｏｍ / ｆｅｄｅｒａｌｅｓ / ｌｅｙｅｓ － ｏｒｇａｎｉｃａｓ􀆰 [２０１６ － ０５ － ２８]

Ｅｄｕａｒｄｏ Ｓｃｈａｐｏｓｎｉｋꎬ Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｚａｃｉóｎ ｄｅ ｌａｓ Ｆｕｅｒｚａｓ Ａｒｍａｄａｓ Ｖｅｎｅｚｏｌａｎａｓꎬ Ｃａｒａｃａｓ: Ｅｄｉｔｏｒｅｓ ＩＬＤＩＳ －
Ｆｕｎｄａｃｉóｎ Ｇｏｎｚａｌｏ Ｂａｒｒｉｏｓꎬ １９８５ꎬ ｐｐ􀆰 ３７４ －３７５􀆰

Ｌｅｙ Ｏｒｇáｎｉｃａ ｄｅ ｌａｓ Ｆｕｅｒｚａｓ Ａｒｍａｄａｓ Ｎａｃｉｏｎａｌｅｓ ( １９８３ )ꎬ Ａｒｔíｃｕｌｏ ２４９ꎬ Ａｒｔíｃｕｌｏ ２５０􀆰 ｈｔｔｐ: / /
ｗｗｗ􀆰 ｉｃｒｃ􀆰 ｏｒｇ / ｉｈｌ － ｎａｔ􀆰 [２０１６ － ０５ － ２８] 􀆰 Ｌｅｙ Ｏｒｇáｎｉｃａ ｄｅ ｌａｓ Ｆｕｅｒｚａｓ Ａｒｍａｄａｓ ｄｅ ｌａ Ｎａｃｉóｎ (１９９２ )ꎬ
Ａｒｔíｃｕｌｏ ９５􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｍｉｎｄｅｆ􀆰 ｇｏｂ􀆰 ｂｏ / ｍｉｎｄｅｆ / ｓｉｔｅｓ / ｄｅｆａｕｌｔ / ｆｉｌｅｓ􀆰 [２０１６ － ０６ － ０５]
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间进行了限制ꎬ 这使高级军官在同一个职位上行使权力的时间非常有限ꎬ 降

低了高级军官利用权势在军队中培植个人势力的可能性ꎮ① １９９２ 年组织法对

重要军事职务的任期都进行了限制ꎬ 例如ꎬ 最高军事法院首席法官任期 ５ 年ꎬ
军事司法常设仲裁法院院长任期 ３ 年ꎻ 各军种司令、 武装部队总司令、 总参

谋长和总检察长任职时间最多两年ꎬ 由三军种高级军官轮流担任ꎮ② 这种规定

旨在通过限制任期来遏制高级军官的个人势力ꎬ 而且各军种之间保持竞争与

制衡关系ꎮ
蓬托菲霍时期ꎬ 军人参与政治事务是被严格禁止的ꎮ １９６１ 年宪法规定ꎬ

除总统可以兼任国家武装部队总司令外ꎬ 官员不得同时出任军职和文职ꎮ③

１９８３ 年、 １９９２ 年和 １９９５ 年三部组织法对此也有明确的规定ꎬ 禁止现役或预

备役的各级各类军事人员直接或间接参与政治活动ꎬ 禁止其行使任何政治

权利ꎮ
１９９２ 年组织法与 １９８３ 年、 １９９５ 年组织法的主要区别有以下几点ꎮ 其一ꎬ

１９９２ 年组织法设立了军事统帅部ꎬ 而在 １９８３ 年和 １９９５ 年组织法中并无此机

构ꎮ 根据 １９９２ 年组织法ꎬ 军事统帅部是国家武装部队的最高决策机构ꎬ 但就

１９９２ 年组织法相关条款对总统权力的规定来看ꎬ 军事统帅部也只是由总统主

持的一个议事机关ꎬ 内部还是实行总统负责制ꎬ 军事统帅部的存在并没有威

胁到总统的军权ꎮ④ 其二ꎬ 虽然 １９６１ 年宪法规定总统兼任国家武装部队总司

令ꎬ 但 １９８３ 年和 １９９５ 年组织法并未提及总司令这一职位和机构ꎻ １９９２ 年组

织法却用相当篇幅对总司令及其地位、 权责进行了规定ꎬ 赋予总司令相当的

军事指挥和人事任命权ꎬ 但由于总司令由总统兼任ꎬ 因此总司令部的设立并

没有削弱总统的军事权力ꎮ 其三ꎬ 国防部和总参谋部的地位也有所不同ꎮ 相

对于 １９９２ 年组织法ꎬ １９８３ 年和 １９９５ 年组织法较为强调发挥国防部的作用ꎮ
例如ꎬ １９８３ 年和 １９９５ 年组织法规定各军种司令向国防部部长汇报工作ꎬ 在指

挥体系上ꎬ 总统通过国防部来指挥各军种ꎮ １９９２ 年组织法规定陆海空三军直

—３３１—

①

②

③

④

Ａｌｂｅｒｔｏ Ｍüｌｌｅｒ Ｒｏｊａｓꎬ “Ｒóｍｕｌｏ Ｂｅｔａｎｃｏｕｒｔ ｙ ｌａ Ｐｏｌíｔｉｃａ Ｍｉｌｉｔａｒ”ꎬ ｉｎ Ｒóｍｕｌｏ Ｂｅｔａｎｃｏｕｒｔꎬ Ｈｉｓｔｏｒｉａ ｙ
Ｃｏｎｔｅｍｐｏｒａｎｅｉｄａｄꎬ Ｃａｒａｃａｓ: Ｅｄｉｔｏｒｉａｌ Ｆｕｎｄａｃｉóｎ Ｒóｍｕｌｏ Ｂｅｔａｎｃｏｕｒｔꎬ １９８９ꎬ ｐｐ􀆰 ４１６ － ４１７􀆰

Ｌｅｙ Ｏｒｇáｎｉｃａ ｄｅ ｌａｓ Ｆｕｅｒｚａｓ Ａｒｍａｄａｓ ｄｅ ｌａ Ｎａｃｉóｎ (１９９２) 􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｍｉｎｄｅｆ􀆰 ｇｏｂ􀆰 ｂｏ / ｍｉｎｄｅｆ /
ｓｉｔｅｓ / ｄｅｆａｕｌｔ / ｆｉｌｅｓ􀆰 [２０１６ － ０６ － ０５]

Ｃｏｎｓｔｉｔｕｃｉóｎ ｄｅ ｌａ Ｒｅｐúｂｌｉｃａ ｄｅ Ｖｅｎｅｚｕｅｌａ (１９６１ )ꎬ Ａｒｔíｃｕｌｏ １３１􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｐｄｂａ􀆰 ｇｅｏｒｇｅｔｏｗｎ􀆰 ｅｄｕ /
Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ / Ｖｅｎｅｚｕｅｌａ / ｖｅｎ１９６１􀆰 ｈｔｍｌ􀆰 [２０１６ － ０６ － ０５]

Ｌｅｙ Ｏｒｇáｎｉｃａ ｄｅ ｌａｓ Ｆｕｅｒｚａｓ Ａｒｍａｄａｓ ｄｅ ｌａ Ｎａｃｉóｎ (１９９２) 􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｍｉｎｄｅｆ􀆰 ｇｏｂ􀆰 ｂｏ / ｍｉｎｄｅｆ /
ｓｉｔｅｓ / ｄｅｆａｕｌｔ / ｆｉｌｅｓ􀆰 [２０１６ － ０６ － １５]
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接归总司令部统帅ꎬ 作为总司令部的执行机构ꎮ① 又如ꎬ １９８３ 年和 １９９５ 年宪

法规定参谋长联席会议是国防部下属的规划机构ꎬ 直接对国防部部长负责ꎻ
而 １９９２ 年组织法规定总参谋部是总司令 (总统) 的咨询、 协调、 规划机构ꎬ
总参谋长是总司令 (总统) 在作战方面的首席参谋ꎮ 也就是说ꎬ 总参谋部不

再是国防部的下属机构ꎬ 而是直接对总统负责ꎮ② 当然ꎬ 在将总参谋长、 总参

谋部 (参谋长联席会议) 排除出指挥命令体系、 专司军事规划与咨询这一点

上ꎬ 三部组织法与第 ２８８ 号法令是一脉相承的ꎮ 总体而言ꎬ 不论是 １９９２ 年组

织法设立了军事统帅部和总司令部ꎬ 还是 １９８３ 年和 １９８５ 年组织法相对提高

了国防部的地位ꎬ 都没有改变 １９５８ 年以来确立的军内分权、 军外集权的

体制ꎮ

三　 非制度化的文官控制策略

蓬托菲霍时期文官政府除通过相关制度安排实现了军队内部的分权、 竞

争与相互制衡ꎬ 以此加强文官政府对军队的控制外ꎬ 还采取安抚、 灌输、 监

视、 制裁等非制度化的策略来确保文官控制的稳定ꎮ
物质安抚是蓬托菲霍时期历届政府加强文官控制的一个重要策略ꎮ 政治

精英们明白ꎬ 委内瑞拉从 １９２８ 年开始的长达 ３０ 年的军队动乱除了有军官们

政治理念上的原因外ꎬ 物质需求得不到满足也是一个重要原因ꎬ 政治精英们

希望通过安抚的方式将这一动乱的根源转变为保卫民主政治的基石ꎮ 贝坦科

尔特政府 (１９５９—１９６４ 年) 在 ６０ 年代初委内瑞拉经济衰退、 国家财政能力不

足的情况下ꎬ 仍然尽量满足军官们的需要ꎬ 增加了用于军官住房、 社会保障、
食品和其他必需品补贴的资金ꎬ 通过武装部队社会保障局 (ＩＰＳＦＡ) 为现役军

官提供广泛的福利ꎬ 如低价商品、 低利率贷款等ꎮ 贝坦科尔特政府还完善军
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队养老保险制度ꎬ 对退休军官按照现役军官工资百分之百的比例发放退休

金ꎮ① 对退役军人的优待政策一直延续到了 ２０ 世纪 ９０ 年代ꎬ 如 １９９２ 年武装

力量组织法规定ꎬ 军人因病或意外事故无法继续服役的ꎬ 在达到退休年龄之

前ꎬ 有权享受与同级别现役人员完全相同的收入及其他福利待遇ꎮ② 贝坦科尔

特政府还大大增加了军官接受教育的机会ꎬ 缩小军官集团和民间社会精英之

间在知识上的差距ꎮ 贝坦科尔特执政时期ꎬ 军事开支占国家预算的比重逐年

增加ꎮ 除了满足其物质需要ꎬ 贝坦科尔特政府还致力于提高军队的专业能力ꎬ
致力于军事现代化ꎮ③

继任的莱昂尼政府 (１９６４—１９６９ 年) 继续对军队实行安抚政策ꎮ 随着 ６０
年代后期经济的恢复ꎬ 莱昂尼政府能够将更多的资源用于军事支出ꎮ １９６４ 年

委内瑞拉军官的工资可与同级别的美国军官相媲美ꎬ 这种状况一直持续到了

２０ 世纪 ７０ 年代ꎮ 许多军官都有机会出国接受军事培训ꎬ 以此作为自己职业进

一步发展的台阶ꎮ 军官的住房和其他福利的提升也非常显著ꎮ 在莱昂尼执政

时期ꎬ 历年军事预算占国家总预算的比重平均为 ９％ ~ １０％ ꎮ④ 由于石油收入

剧增ꎬ １９６７—１９７７ 年 １０ 年间军事预算翻了一番ꎬ 增加的军费大部分用于改善

军官待遇和军事装备的补充与更换上ꎮ 在 ７０ 年代的大部分时间里ꎬ 委内瑞拉

军队的单兵国防开支在拉美国家中是最高的ꎮ 这一时期军官们的海外教育机

会依旧很多ꎬ 许多军官寻求去美国或欧洲进行军事培训ꎮ 如果将健康、 娱乐

和住房支出等都包括在内的话ꎬ 委内瑞拉军官的收入在西半球国家中名列前

茅ꎬ 其生活质量仅次于他们在美国和加拿大的同行ꎮ⑤

作为文官控制的一种重要手段ꎬ 安抚策略很大程度上满足了军官们对物

质利益与职业发展的需求ꎬ 对加强文官控制发挥了积极作用ꎮ 除物质安抚外ꎬ
对军队 (个人化) 的监视、 民主价值的灌输、 对军事叛乱行为的严惩等都是

蓬托菲霍时期政府加强文官控制的手段ꎮ 蓬托菲霍时期的历届政府主要是通
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过个人化的途径对军队内部的动向进行监视ꎮ 为获取军队内部的可靠信息ꎬ
１９５８ 年过渡政府发布了第 １３４ 号法令ꎬ 召回了那些在 １０ 年独裁期间 (１９４８—
１９５８ 年) 被迫流亡及被监禁的军官ꎬ 让他们官复原职ꎬ 甚至给予他们更高的

职位和更优越的职业发展机会ꎮ 这些军官中的许多人都明显具有民主倾向ꎬ
其中一些还与民主政党有联系ꎬ 他们起到了替政府监视军队的作用ꎮ① 贝坦科

尔特执政时期创建了一个复杂的个人监视网络ꎬ 通过这一网络对军队进行监

视ꎬ 避免了可能存在的对政府和民主政体造成严重威胁的军事叛乱ꎮ② 莱昂尼

总统则致力于发展与军官的私人关系ꎬ 通过一个由文官和政治活动家组成的

情报网来获取关于军事方面的情报ꎮ③ 蓬托菲霍时期政治精英对军队的监视带

有很强的个人化色彩ꎬ 对加强文官控制发挥了一定的作用ꎬ 然而ꎬ 由于没能

实现监督的制度化ꎬ 所以未能实现对军队持久有效的监督ꎮ
在民主价值的灌输方面ꎬ 贝坦科尔特政府致力于改变军队的价值取向ꎬ

通过密集的培训项目来转变军官们的政治理念ꎬ 增强他们对民主政治的认同ꎮ
其目标是将军官集团从一种支持独裁的保守势力转变为虽然保守但支持民主

政治的力量ꎬ 以适应当时委内瑞拉政治现状ꎮ④

对军事叛乱行为的制裁在贝坦科尔特执政时期表现最为明显ꎬ 他对任何

反政府的军事密谋活动都予以严惩ꎮ 贝坦科尔特在一次演讲中表示了他坚决

反对任何对民主化进程的威胁ꎬ 表达了他严厉惩罚军事叛乱的决心: “民主是

一种尊重公众自由的制度ꎬ 当它面对独裁与专制的威胁时ꎬ 从来不会宽容ꎬ
更不会胆怯ꎮ 我们的政府已经吸取了历史教训ꎬ 我们不会允许民主政府被独

裁者恐吓和推翻ꎮ”⑤ 贝坦科尔特执政时期发生了 ５ 起军事叛乱 (这也是蓬托

菲霍体系前 ３０ 年中仅有的 ５ 次军事叛乱)ꎬ 他对叛乱进行了严厉制裁ꎬ 政变

者或者流亡ꎬ 或者退休、 调离原职ꎬ 甚至被捕入狱ꎬ 从而加强了政府对军队

的控制ꎮ 每一次军事密谋的失败都进一步削弱了军队中的反民主势力ꎬ 强化

了文官政府对军队的权威ꎬ 向军中潜在的反叛势力证明通过军事政变来推翻
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民主政治是不可能的ꎮ

四　 结语

蓬托菲霍体系下委内瑞拉的文武关系机制与文官控制策略取得了显著成

效ꎮ 贝坦科尔特政府时期军队职责基本被限制在对外防御方面ꎬ 文官政府成

功地排除了武装力量对国家政策的干预ꎬ 国内安全事务主要由直接受文官政

府控制的警察部门负责ꎬ 军队和国民警卫队只是作为应对紧急情况的后备力

量ꎮ ２０ 世纪 ６０ 年代中后期出于镇压极左派武装叛乱的需要ꎬ 军队开始在国内

安全领域发挥作用ꎬ 随着 ７０ 年代初内战结束ꎬ 军队立刻退回到自己传统的权

力边界之内ꎮ 虽然各军种在内部事务上享有高度自治权ꎬ 但他们已无法介入

国内安全事务和干预政策制定过程ꎮ 总之ꎬ 蓬托菲霍时期以 “分权制衡” 为

核心的文武关系机制以及安抚、 监视、 灌输、 制裁等文官控制策略的运用对

推动军队的职业化、 限制其权力范围、 预防军人干政发挥了重要作用ꎬ 成为

蓬托菲霍体系在长达 ４０ 年时间里基本保持稳定的重要因素之一ꎮ①

然而ꎬ 蓬托菲霍体系下的文官制度也存在一个严重缺陷: 文官政府没能

从制度上实现对军队日常活动的有效监管ꎮ 虽然通过一系列制度安排形成了

武装力量内部各军种之间的分权、 竞争与制衡关系ꎬ 但各军种内部依然高度

自治ꎬ 文官政府无法对军队内部事务进行有效监管ꎮ 这就导致了军队在其内

部事务领域的高度自治状态以及在军事专业领域的发言权和主导权ꎬ 客观上

为军队内部的派别活动提供了条件ꎮ 军队内部的高度自治为 ２０ 世纪 ７０ 年代

初政治化倾向明显的军事教育改革提供了条件ꎬ 再加上军队高层的腐败、 经

济危机等因素的共同作用ꎬ 最终导致了蓬托菲霍体系后期军队政治化倾向的

逐渐发展、 文官控制的弱化和 ２０ 世纪 ９０ 年代初的军事政变ꎮ

(责任编辑　 黄 念)
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① 需要指出的是ꎬ 蓬托菲霍代议制民主政体在长达 ４０ 年的时间里保持基本稳定是多种因素共同

作用的结果ꎬ 以 “分权制衡” 为核心的文武关系机制是其中之一ꎮ 蓬托菲霍体系的有效运转也离不开

委内瑞拉丰富的石油资源及其以石油经济为支柱的经济模式ꎬ 石油经济对蓬托菲霍体系的关键作用在

２０ 世纪 ６０ 年代末到 ８０ 年代初体现尤为明显ꎮ 此外ꎬ 冷战时期美国对委内瑞拉民主政府的支持同样对

蓬托菲霍体系的有效运转发挥了不可忽视的作用ꎮ


