
蒋介石与抗战时期总动员体制之构建

段瑞聪

导 言

近年来 ，关于抗战时期 中 国动员体制之研究成果逐渐增多 。 方德万 （ 指

出 ：

“

战争动员为我们审视国 民党处理中 日 战争的方式提供了一个视角 ，这个视角 阐明 了 国 民党

所面对的各种困难 ，反映了 国 民党政权具有 的能动性和认知力 。

”

方德万在其专著中分别 以征

兵 、农业政策 、工业动员 、 国 民参政会 、国家总动员法等为线索 分析 了 国 民政府的战时动员 。
② 奥

村哲通过比较中 日 两国之兵力装备 、经济实力和社会之组织动员情况 指出 中 日两国在开战时国

力相差悬殊 。
③ 石岛纪之分析重庆国 民政府推行 的各项政策 ， 指出其抗 战体制存在很多 问题 。

奥村哲与笹川裕史等人则将焦点对准战时中 日 两 国 的基层社会 ，希望以此来揭示两国 总动员的

实际情况 。
⑤ 姬田光义分析了 国民精神总动员运动之发动和推行过程 ，

以及 国家总动员法的实施

情况 对了解重庆国 民政府的战时动员有很大作用 。 张燕萍则主要分析了抗战时期国民政府的

经济动员 。
⑦ 笔者也曾 以重庆市动员委员会为例 通过分析其组织结构和活动 指 出战时动员存

在的问题。
⑧ 久保亨则从整个东亚地区 的总动员体制这

一

更为广泛的视角 ，分析了 中 国 的战时

体制 。
⑨

众所周知 ， 年 月 日
，卢沟桥事变发生 。 月 日

，蒋介石在庐山谈话会上发表了 《对
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段瑞聪 蒋介石 与 抗战 时 期 总 动 员体制之构建

于卢沟桥事件之严正表示 》之演说 并于 日 将其公开发表 。 蒋介 石认为如果卢沟桥被 日军占

领 那么北平就会成为第二个沈阳 。 如果北平成为第二个沈阳 首都南京也将遭受 同样的命运 。 因

此 ，蒋介石于 月 日发表《告抗战全体战士书 》 ， 呼吁
“

大家齐心 ，努力杀贼 有进无退
，
来驱逐

万恶的倭寇 复兴我们的民族 ！

”

② 月 日 ，淞沪抗战爆发 ， 中 日 战争全面展开 。

以往很多研究指 出 抗战时期国民党和国 民政府的权力 高度集 中在蒋介石手中 。 在这种情况

下 ，蒋介石的战争领导能力受到考验 。 也就是说 ，面对 日本侵略 蒋介石都采取了什么对策 变得十

分重要 。 但是 迄今为止 关于蒋介石战争领导能力的研究还十分有限 。 本文将通过考察抗战时期

蒋介石的动员理念 、 国 民政府有关总动员实施机关之变迁及其法制工作之进展 ，探讨国民党和国民

政府构建总动员体制的过程及其存在的问题 。

年 月 ，
国 民政府成立 了 国家总动员设计委员 会 ，制定 了 《 总动员法》 和 《总动员计划大

纲 》 ， 为实行全国总动员进行了
一系列准备 。 但是 关于国家总动员设计委员会 ， 以往虽然有学者

在论著中有所涉及 ’但是该机关的实际情况并不清楚 。
③ 另外 ，关于 《 总动员法》 和《 总动员计划大

纲 》 的研究可 以说还是
一片空 白 。 基于此 本文将主要 以 国家总动员设计委员会 、 《 总动员法 》和

《总动员计划大纲》为线索 ，探讨抗战时期国民党和国 民政府构建总动员体制的过程 。

另外 年 月 日 ， 国民政府颁布 《 国家总动员法 》 月 日 ，成立 了国 家总动员会议 。

以此为契机 ， 中国的总动员体制终于确立。
④ 基于此 ，本文将 年九

一八事变至 年 月 国

家总动员会议成立这段时期称为抗战总动员体制的初期阶段 。

一

、 蒋介石总动员理念的形成及其特征

年九一八事变发生后 ， 国 民党遂开始考虑进行总动员 。 同年 月 日
， 国民党第 四次

全体大会在南京召开 。 月 日
，大会发表宣言 ，呼吁

“

全党 同志 遵守决议 ，僇 戮 力从事 ， 团结

全国 同胞 实行全国总动员
”

。
⑤ 该会议还通过了 《 国家建设初步方案 》 ，规定

“
一切建设 ，必以国 防

为中心
”

，
而

“

初期之国防建设 ，为时仅定 年 。 其具体 目标为
“

有 自卫与应付之能力 ，海防与空

防求其有阻止敌人侵扰之能力 ，陆军有应战之能力 人民有适应战时环境 、服从 国家法纪之知识与

能力
”

。 笔者认为 这份 《国家建设初步方案 》就是国民党进行国家总动员之肇始 。

由于蒋介石对九
一八事变采取所谓

“

不抵抗政策
”

， 受到党内外批判 不得不于 年 月

日下野 。 但是 年 月 日
， 国 民党 中央执行委 员会政治会议 （ 以下简称

“

中央政治会
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议
”

召开第 次临时会议 ，蒋介石被选为军事委员会常务委员 重返军政界。 同一天 ，蒋介石就

决心将首都迁至洛阳 ，与 日本进行长期抗战 。 笔者认为 蒋介石的对 日持久战理论即起源于此 。

年 月 日
，蒋介石与行政院院长汪精卫 、军政部部长何应钦 、 陆海空军总司 令部总参

谋长朱培德及德国军事顾问佛采尔 （ 等进行谈话时 ，再次表示
“

对于倭寇 决心与之

持久作战
”

。
③ 蒋介石认为 ：

“

此时对于国防 ，惟有与德国联合 ，
借其人才 ’学其技术 ，

以办飞机厂 、氯

气厂 、火药厂 、炮械厂 、硝酸厂 。 凡现代化最精良军备 ， 皆宜急办 。 盖对 日 合议只能暂时 而不能永

久 。 此等秘密国防 ，实不可缓也 。

”

④由此可知 ，蒋介石认为 《淞沪停战协定》 只不过是权宜之计 ，应

该秘密地进行国防建设。 可 以说这
一

时期蒋介石的总动员理念尚 以 国防建设为重点 ，而其假想敌

无疑就是 日 本 。

年 月 日 ，蒋介石认为
“

国防为立国急务
”

，
所 以他打算成立国防协会 ，在全国各地设立

分会 ，

“

以期集合全国之人力 、物力 而使之周密坚强
”

。
⑤ 月 日

，蒋介石进
一

步考虑成立国防委

员会 。

年 月 日
，蒋介石听朱祖晦讲各国统计制度 得知

“

各国统计 ，
以 日 本统计局与资源局

及其设计此二局之委员会制度之周密为各国 最甚 。
⑦ 于是蒋慨叹

“

日本立国之周 密
”

，认为
“

吾人

若不急起力追 何能立国 ？ 复何能与彼抗衡 ？

”

基于这样的认识 ，蒋介石打算将参谋本部第三厅改

称 国防建设局 ，
由俞飞鹏和陈其采等人负责 。

⑧ 月 日
，
日本发生政变 ， 首相犬养毅被刺身亡 。

蒋介石得知后 认为 日本军阀
“

横暴浙狂之势必更加厉 。 我中国对于国 防更应提前赶成
”

年 月 日 ，翁文灏和钱昌照到庐 山谒见蒋介石 。
⑩ 此后的几天 翁文灏向蒋介绍 了 中

国东北和西北的矿产资源及农产品情况 令蒋十分震惊 。 当翁告诉蒋 ，

”

中国煤铁矿产之质量东三

省几 占全国百分之六十以上 而我国铁矿为倭寇所 占约百分之八十二以上
”

时 ，蒋慨叹曰 ：

“

东北煤

铁丰富 倭寇安得不来强占 吾人誓必恢复我宝藏之区也 。

”

蒋介石非常欣赏翁文灏的学识 ’称翁为
“

有学有识之人 ，真不可多得也
”

。

蒋介石的国防理念 ，
不仅以军事为中心 ，

他认为
“

今 日 之国 防应以 教育与经济为基础 而教育

之基础则在小学 ，小学尤以组织童子军为中心 ，故应速办童子军教导队 而施行以爱国服从 、严守纪
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律 、尊重秩序为方针之教育也。 至经济之基础 ，则在职业团体 。 凡农工实业各团体应从速研究而组

织之 切实奖励而培植之 ， 以期其生产之增加也 。 尤有一端 币 制不统一 ，对于国防最为危险 。 余筹

思既熟 必使从速实施而已
”

。

年 月 日 ， 国防设计委员会成立 。
② 蒋亲 自 担任委员长 翁文灏和钱昌照分别担任秘

书长和副秘书长 。 国防设计委员会隶属参谋本部 下设秘书处 、调査处 、统计处 以及军事 、国际关

系 、经济与财政 、原料与制造 、运输与交通 、文化 、土地及粮食 、专门人才调查等八个组 。 国防设计委

员会于 年 月改称资源委员会 ，
两者都为国防建设做了很多准备工作 。

九
一

八事变以后 ，蒋介石提出
“

安内攘外
”

政策 试图先消灭共产党和地方军阀 统
一

国家之后

再与 日本决战 。
③ 蒋介石之所以提出 这样的方针 ， 与他对当时 中 国 国情之认识有密切关系 。

年 月 日 ，蒋介石在 日记中写道 ：

“

今 日 国势 ，欲复仇雪耻 ，应力避武力竞争之名 。 只有 以政治途

径收复失地 ，经济建设恢复秩序相号召 先定经济基础 ， 发展国 内交通 ，
以为 自 己 国防之张本 ， 绝不

能以武力与敌国相较 盗虚名而受实祸也。

”

月 日
，
蒋又在 日 记 中写道

“

以和 日 掩护外交 以

交通掩护军事 ，以实业掩护经济 ，
以教育掩护国防 。 韬光养晦 ， 乃为 国家与本人惟

一

政策也。

”

⑤由

此可知 蒋介石此时极力避免与 日 本发生武力冲突 试图秘密加强国防建设 。

虽然蒋介石极力避免与 日军发生武力 冲突 但是 ，
日 军进攻华北的脚步并没有停止 。 年

月 日 军攻 占山海关 月 开始向热河省进攻。 月初 日军先后占领了赤峰 、承德 。 在这种情况下 ，蒋

介石开始认识到国 家总动员的必要性 。

年 月 日 ，蒋介石在 日 记里首次提到 国家总动员 。 他在当天 日记中写道 ：

“

今 日 对倭
一面交涉之方针 ，

已失其效 ，惟有抵抗之一面而已 。 与其坐而待亡 不如抵抗而亡 以留中华民族光

荣历史最后之
一页 。 况抵抗决无灭亡之理 而且惟有抵抗为 图存之道 。 惟视我抵抗之方式如何

耳 。

”

蒋介石接着分析指出 ：

“

如果局部抵抗或各个抵抗 ’则适足中敌人各个击破之计 ， 决无幸存之

理。 要知今世之战争 非仅军事武力之战争 而乃举全国之经济 、教育 、交通 、外交 、 内政全部政治之

战争 即所谓全国 总动员是也 。 而军事之战争不过其中之
一

小部耳 。

”

由此可知 ，
蒋介石的总动员

理念包括军事 、经济 、教育 、交通 、外交 、内政等层面 。

那么 如何才能实现全国总动员 呢 ？ 蒋介石认为
“

今 日 欲言抵抗到底 百折不 回 ， 则非举全国

国 民之心力 、智慧汇集于
一

点 又应统
一

全国之内政 、财政 、兵力 ， 听命于中央 然后方能言彻底之抵

抗 。 故今 日欲集中全国之心力 ，应集中全国人才 政治公诸于国 民 使全国国 民共 同负责 ， 以赴 国

难 。 故当提早宣布宪法 召集 国民大会 解决国事 。 如欲统一全国之政治 则非先破除往昔封建割

据之习惯不可 更非唤起民众 ，
共问政治不可 。 故今 日 图存之道 对 日 只有抵抗到底 ，对内只有开放

① 《 蒋介石 日 记 》 （ 手稿 ）
，

年 月 曰
； 吴淑凤编 注 《事略稿本》 （ ， 第 页 。

② 关于 国防设计委员 会 参见钱 昌照 《钱昌 照回忆 录》 ， 东方 出版社 年版
， 第 章第 节 。 不过 ， 书 中 日 期有错误之处 ，

阅读 引 用 时应加 以注意 。 除此之外
，
参见马振犊 、

许茜译《 国防设计委员 会工作概况 》 ， 《民 国档 案 》 年第 期
；
任伟伟 ： 《

二十

世纪三十年代南京国 民政府 国防设计委 员会 （ 资源委 员会 ） 之调查工作探 究》 ， 《 东岳论丛 》 第 卷 第 期 年 月 ； 薛毅 《 国

民政府资源委 员 会研究 》 ，社会科学文献 出版社 年版
；
阮炳嵐 「 資 源委 員 会 組織及 活動 」 、 才 彳 口 力 』 第 卷 第

号 、
年

、

— 頁 。

③ 关 于蒋介石 的
“

安 内攘外
”

政策 ， 参见横 山宏章 『 中 国 政治危機 伝 統的 支配 、研文 出版 、 年 、 第 章 ；
黄道炫 ： 《 蒋

介石
“

攘外必先安 内
”

方 针研究 》 ， 《抗 曰 战争研 究》 年第 期
；
罗敏 《

蒋介石的政治 空间观念研究 ：
以其

“

安 内
”

政策 为 中心 的

探讨 》
吕 芳上主编

： 《 蒋介石 的 日 常 生活》 ， 台北 政大 出版社 年版 ， 第 页
。

④ 《蒋介石 日 记 》 （手稿 ） ， 年 月 曰
。

⑤ 《蒋介石 日 记 》 （
手稿 ） ， 年 月 曰

。

⑥ 《蒋介石 曰 记 》 （ 手稿 ） ， 年 月 曰
。
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政治 ，
以政权奉还国 民之全体 俾得共同负责完成国 民革命 与实现三民主义之大业也

”

。

年 月 至 月
，蒋介石在庐山举办军官训练团 ， 先后分三期对 名 中下级军官进行训

练 。 当时参加训练的主要是江西 、广东 、福建 、湖南和湖北等地参加剿共的军官 。 年蒋再次

在庐山举办军官训练团 ，受训军官包括在华北和西北地区驻军的军官 。

蒋介石在进行军官训练的同时 也开始着手民众动员 。 年 月 日 ，蒋介石在江西省南

昌发起新生活运动 ，试图通过恢复
“

礼义廉耻
”

等固有道德 使国 民生活实现军事化 、生产化和合理

化。
③ 年 月 日 ，蒋介石又在贵阳发起了国 民经济建设运动 。

④ 该运动以
“

振兴农业 、改 良

农产 、保护矿业 、扶助工商 、调节劳资 、开辟道路、发展交通 、调剂金融 、流通资金 、促进实业为宗

旨
”

。
⑤ 如果说新生活运动是对

一般民众进行的意识动员的话 ，那么国 民经济建设运动则可以说是

全国各行各业之总动员 。

年下半年 ，剿共告一段落 蒋介石开始着手国家总动员 。 同年 月 至 月 ，蒋介石在四川

省峨眉 山举办训练团 ， 四川 、云南 、贵州三省的军事 、警务 、教育 、军训 、童子军 、行政等各界干部先后

分两期接受了训练。 峨眉军训团之主要 目 的有两个 一个是
“

树立统一精神
”

，

“

务使受训学员 ， 同

在
一

个主义 、

一个政府 、

一

个领袖之下 ，竭智效忠 克尽救 国建国之责任
”

。 另
一

个就是做
“

全 国总

动员之准备
”

。

月 日
，蒋介石在峨眉军训团 总理纪念周上发表题为 《现代国家的生命力 》之演讲 。 蒋首先

指 出现代国家的生命力
“

第一就是教育 ，第二就是经济 第三就是武力 。 这三种力量缺乏
一

种或有
一种不健全 便不能建设完全的现代 国家

”

。 接着蒋强调指出 ：

“

今后无论是政治上 、军事上 、教育

上 、经济上 、社会上 ，
无论在精神方面或物质方面 ’

无论是军 、 民 、政 、教 、 团 、警 、农 、工 、商那 〔哪 〕

一

界 ，

一切的工作 有一个最后的总 目 标 就是要完成
‘

全国总动员
’

！

”

蒋认为 ：

“

能够
‘

全国总动员
’

的 国家 ，就叫现代的国家 。

一

定要有现代的国家的特质 才可以独立生存于现世界 ！

” ⑦

月 日
，
蒋介石又在峨眉军训团发表题为 《全国总动员 的要义 》之演讲 指出 ：

“

要完成全国

总动员 非教育经济军事等等联合并进共同发展不可
”

，

“

总动员最根本的重要前提就是
‘

组织
’

。

没有组织 就不能发挥全国 国民分工合作的效能 不能产生整个的伟大的力量
”

。 他认为
“

所谓
‘

组

织
’

的意义 就是纵的横的两方面 有系统有条理的联合而成为整个的
一

件事物 。 而国家组织的效

用 ，
其最大的 目 的 就是要做到

‘

统制
’

这件事情
”

。 蒋指出
“

统制
”

不是压迫强制 ，

“

统
”

就是系统 ，

“

制
”

就是节制 。

“ ‘

统
’

者属于横的 ，

‘

制
’

者属于纵的 。 必须此纵横两方面组合完整精密 才能成

为整个的统制 。 国家
一

切如能统制 无论军事 、政治 、经济 、文化 、社会上任何纷繁复杂艰难伟大的

事情 都可以提纲挈领用组织方法来推进 便可达成
‘

全国总动员
’

的 目 的
”

。 蒋进一步指出 ：

“

如果

你平时有组织 ，
若一旦有事 ， 就可于二十 四小时以 内将全国四万万同胞按时按地集合起来 ，有条有

理 ，丝毫不紊乱 这样才可算是有组织的 国家 。 所以统制必须施于平时 而且要有切实的准备 。

”

因

此 蒋介石呼吁 ：

“

教育要讲求军国 民的教育 经济要讲求军国民 的经济 ，社会要讲求军国 民的社

① 《 蒋介石 日记》 （ 手稿 ）
， 年 月 。

② 郭利 珠 ： 《 蒋介石 对军官训 练团 的掌控 （

—

》 《首都师 范大学学报》 年增 刊
， 第

— 页 。

③ 参见段瑞聡 蔣介石 新生活運動 、庚應義塾大学 出版会 、 年 。 另 外 ， 关于新生活运 动的 最新研 究成果 ，参见深町

英夫 『 身体旮联 于 §政治 ： 中 国 国 民党 新生活運動 』
、
岩波書店 、 年 。

④ 《 蒋介石 日 记 》 （ 手稿 ） ， 年 月 曰 。 参见叶春风 《试析抗战前的 国 民经济 建设运动 》 ， 《 史 学 月 刊 》 年 第 期
，

第
— 页

；
严志 才 ： 《评南京 国 民政府的

“

国 民经济建设运动
”

》 ， 《 东 北师 大学报 》 年第 期
， 第

—

页 。

⑤ 高素 兰编注 ： 《事略稿本》 （ 台 北
，

“

国 史馆
”

年版
， 第

—

页 。

⑥ 《峨眉训练实纪导言 》
，
《训 练通信 》 第 卷第 期

， 年 月 日
， 第

—

页 。

⑦ 秦孝仪主编 ： 《 总统蒋公思想言论总集 》 第 卷
，
第 页 。



	

段瑞聪 蒋介石 与 抗 战 时 期 总 动 员 体制 之构建

会 ，政治要讲求军国民的政治 ， 国家一切 的设施 全体国民一切的活动 都要 以
‘

全国总动员
’

为最

后的 目标 ，励行普遍的 、严格的军事化 ，以完成整个的
‘

统制
’

。

”

年底 蒋介石 回顾
一

年的工作 ，在 日 记里写道 ：

“

今年中心工作是为剿匪 ，可说已达到七分

之成功 。 明年则可以抗倭为中心 而对匪仅着力于清剿可也 。

“

②

年 月 日 ，蒋介石致电故乡溪口 武岭学校邓士萍主任 令其查找图书中是否有 日 文之

《全国总动员 》
一书 ，

“

有则即送来京
”

。
③ 据笔者査证 年 以前在 日本 出版的有关全国总动员

的书籍有永田铁山著 《 国家总动员 》 （大阪每 日 新闻社 年版 ） 、陆军省 编辑部编 《 国家

总动员 》 （军事科学社 年版 ）等 。 蒋所指的 《全 国总动员 》是哪
一

本书 不得而知 。 但是 他要

参考 日 本有关国家总动员的书籍则是不争的事实 。

年 月 日
，蒋介石致电翁文灏 令其

“

以 日 本之资源局 、调査局与苏俄之第一 、第二两

个 年计划之研究为参考材料
”

，拟定经济总动员计划 。 具体来说 ，蒋主张
“

以国 民经济运动 、新生

活运动 、义务征工运动以及
‘

管 、教 、养 、卫
’

之精神为政治基础 汇订
一

个整个政策 分为经济 （
工业

在内 ） 、教育 、法律 、军事 、外交 项之实施方案
”

。 由此可知 蒋的经济总动员理念 ，
不仅包括经济

方面 还包括教育 、法律 、军事和外交等方面 。
④

年 月 日 ，蒋介石开始考虑制定全国总动员组织方案 。
⑤ 同年 月至 月

，
蒋又在庐 山

创办训练团 党务 、军事 、教育 、县政 、警政 、军训 、政训各级工作人员 、童子军干部和新生活运动干部

等接受训练 。 与以往训练团相比 ，受训人员范围明显扩大 。 训练团原定 自 月 日至 月 日

分三期训练 但是由于卢沟桥事变爆发 ，
月 日 蒋介石决定停止第三期训练 。

⑦ 从这个意义上来

说 ’蒋介石所做的国家总动员准备工作 由于卢沟桥事变而被中断 。 换句话说 国民政府还没有做好

国家总动员的准备 ， 中 日 战争就已经爆发了 。 正因为如此 抗战爆发后 国 民政府在动员方面一直

处于被动局面 ，直到 年 月 日 太平洋战争爆发以后 才得以确立总动员体制 。

二 、 总动员机关之变迁

九
一八事变给国 民党和国 民政府带来很大打击 。 此后 ， 国 民政府开始为构建抗战体制作准

备 。
⑧ 那么 ，先后有哪些机关负责总动员工作呢？ 以往研究很少关注这

一

问题 笔者在此做一

梳理。

年 月 日召 开的中央政治会议决定成立 国防委员会 ，并通过 《 国防委员会条例 》 。 条

例规定 国防委员会为全国 国防最高决定机关 ，对中央政治会议负责 （第
一

条 ） 。 国防委员会之职权

有
“

国家总动员事项之决定 （第三条 等六项 。 条例还规定
“

国防委员会为便利决议之执行 ，得直

接秘密指导国民政府之军事及行政各高级机关 并督促其完成 （第 四条 ）
。 可 以说国防委员会就

① 秦孝仪主编 ： 《 总统蒋公思想 言论总 集 》 第 卷
， 第

— 页 。

② 《 蒋介石 曰 记 》 （ 手稿 ）
，

年
，

“

本年反省 录 。

③ 蔡盛琦编注 ： 《 事略稿本 》 （ 台 北
，

‘‘

国史馆
”

年版 第 页 。

④ 《蒋介石 电翁文灝拟定经济总动 员 计划 》 ， 台北 ， 国 史馆
”

藏 ， 蒋中正 总统文物档案 。

⑤ 《蒋介石 曰 记 》 （ 手稿 ）
，

年 月 曰 。

⑥ 秦孝仪主编 《 中华民国 重要史料初编
——对 曰 抗战时期 》绪编 （ 台北

，
中 国 国 民党 中 央委员 会党史委员 会 年版

，

第
—

页 。 关于 年庐 山训练 团 ，参见黄道炫 《 年的庐 山训 练》 ， 《抗 日 战争研究 》 年第 期 ， 第 页
。

⑦ 何智霖编 ： 《 陈诚先生书信集——与 蒋 中正先生往来函 电 》上 ， 台 北
，

“

国 史馆
”

年版
，
第 頁 。

⑧ 石 岛紀之
、 久保 亨編 重慶国 民政府史 研究 、 頁 。
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是国家总动员之负责机关 。
①

国防委员会最初采用主席制 ， 由军事委员会委员长蒋介石担任主席 。 不过 ， 国防委员会成立当

初 就面临两个主要问题 ：

一

个是 国防委员会和中央政治会议的权责是否重叠的问题 ， 另一个则是

军事委员会委员长的军权与行政院院长行政权冲突的问题。
② 基于这样的背景 月 日

， 中央政

治会议讨论修改《国防会议条例 》 决定将主席制改为执行委员长制 。 执行委员长仍由军事委员会委

员长蒋介石担任 国 民政府五院院长 、参谋总长 以及外交 、财政 、军政 、海军四部部长为执行委员 （第

六条 ） 但是 军事委员会委员长蒋介石之职权凌驾于行政院院长汪精卫之上的状况仍未改变 。

由于对张学 良处理东北问题不满 ，
汪精卫于 年 月 日 辞去行政院院长职务 月 日

以治病为由前往德 国 。 年 月 日 ， 汪精卫回到 国内 ，但是坚辞不就行政院院长 。 月

日
，
蒋介石 由保定回到南京 与汪精卫进行会谈 。

③ 会谈时 汪精卫对国防委员会表示担忧 ，主张应

该实行责任内阁制 蒋接受了汪的意见 。 月 日 ， 中央政治会议召开 ，汪精卫被选为国防委员会

执行委员长 。
④ 第二天 ，汪精卫复任行政院院长职。

由于国防委员会委员大多数为负有实际政治及军事责任的要员 ， 自 年初至 年 月

国民党第五次全体大会召开这
一

时期
“
一

切重要问题 ，实际上以该委员 会为指导 中心 其所决定

都径交各关系机关执行 仅于事后由主席择要报告于政治会议
”

。
⑤ 因此 ， 中央政治会议的

一些委

员对此感到不满 ，
主张撤销 国防委员会 。

年 月 ，
国民党五届

一

中全会召开 中央政治会议改组为中央政治委员会 。 中 央政治委

员会为政治最高领导机关 ，对中央执行委员会负责 。 该会议还决定设置国防专门委员会 国防委员

会随之撤销 。 但是 ， 国 防专门委员会仅为
一

个设计和审议机构 没有决策权力 最终并未设立 。
⑦

由于国防委员会被撤销 ，负责国家总动员之机关也就变得模糊不清 。

年 月 日
， 国民党五届二中全会召 开 。 月 日 ，会议决定成立国防会议 军事委员

会委员长蒋介石担任国防会议议长 。
⑧ 国防会议主要审议国家总动员等事宜 。 但是 《 国防会议条

例 》规定
“

国防会议决议事项 由议长呈请中央交国 民政府令主管院 、部 、会执行
”

（ 第五条 ） 。 由此

可知 ， 国防会议之权限与先前的国 防委员会相比 ， 已经大大迹色 。 事实上 ， 国防会议设置之 目的主

要是为 了和平解决两广事变 团结地方与中央 。 所以 ， 国防会议并非常设机构 。

年 月 日
，
国民党五届三中全会召开 ，决定恢复国防委员会。 月 日 和 日 ，会议分

另樋过了 《迅予组织民众 、训练民众 、武装民众以为抗战总动员之基础案》和 《促进救国大计案》 。
⑩

① 刘 维开 ： 《战时 党政军统
一指挥机构的设置与发展》 ， 《 第三届 中华 民国史专题讨论会论文集 》 ，

台 北
，

“

国 史馆
”

年版 ，

第 页 。 条例全文 参见王正 华 《 国 防委 员 会 的成 立与 运作 （
—

》 ，
台北 《 国 史馆 学术集刊 》 第 期 ， 年 月 ， 第

— 页 。

② 王正华
： 《 国防委 员会的 成立与 运作 （

—

》 ，
台北 《 国 史馆学术集刊》 第 期 年 月 ， 第 页 。

③ 《蒋介石 曰 记 》 （ 手稿 ）
， 年 月 曰

； 高 明芳编注 ： 《事略稿本》 （ ， 台 北
，

“

国 史馆
”

年版 ， 第 、 页 。

④ 《 蒋介石 曰 记 》 （ 手稿 ） ，
年 月 曰

；
高 明 芳编注

： 《事略稿本》 （ 第 页 。

⑤ 陈之迈
： 《 中 国政府 》 ，

上海人民 出版社 年版 第
—

育
；
王 正华 ： 《 国防委员 会 的成立与 运作 （

—

》 ， 台

北 《 国 史馆学术集刊 》 第 期 年 月
， 第

—

页
。

⑥ 刘 维开 ： 《战 时党政军统一 指挥机构 的设置与 发展 》 ， 《 第三届 中华民国 史专题讨论会论文集 》 ， 第 页 。

⑦ 陈之迈 ： 《 中 国政府 》 ， 第 丨 页 。

⑧ 荣 孟源主 编 ： 《 中 国国 民党历次代表大会及中央全会资料》下 ，
光明 报出版社 年版 第 一 】 页 。

⑨ 刘 维开 ： 《 战时党政军统
一指挥机构的 设置与发展 》 ， 《 第三届 中华民诨史 专题讨论会论文集 》 ， 第

—

页 。 关于蒋介

石 与 两 广事 变
，
参见罗敏《 蒋介石与两广 六一事变 》 ， 《 历 史研究 》 丨 年第 期 ， 第

—

苋 。

⑩ 荣孟诛主编 ： 《 中 国 国民党历次代表大会及 中央全会资料 》下 ， 第 页 。



	

	

段瑞聪 蒋介石与 抗 战 时期 总 动 员 体制之构建

月 日 ， 中央政治委员会第 次会议通过了 《 国防委员会条例》 。 条例内容与 年 月 日

修订的条例内容基本相同 。 其中规定国防委员会为全国 国 防最高决定机关 对 中央政治委员会

负责 第
一

条 ） 。 中央政治委员会主席汪精卫 、副主席蒋介石分别兼任 国防委员会主席和副主席 。

国 防委员会之职权仍然包括
“

国家总动员事项之决定
”

（ 第五条 ） 。 国防委员会
“

得直接秘密指导国

民政府之军事及行政各高级机关 ，并督促其完成
”

第六条 ） 。

年 月 日 ，卢沟桥事变爆发 。 月 日
， 中央政治委员会决定设立战时大元帅 ，代替国

民政府主席行使陆海空军统帅权 。
③ 月 日

，
国 民党第五届 中央执行委员会常务委员会 （ 以下

简称
“

中常会
”

）第 次会议召开 ，决定撤销国防会议和国防委员会 成立国防最高会议 。 会议还

通过了 《 国防最高会议组织条例 》 。 条例规定国防最高会议为全 国国防最高决定机关 ， 对中央政治

委员会负责 （第
一条 ） 。 国防最高会议之职权包括 国防方针之决定 国防经费之决定

；
国

家总动员事项之决定 其他与国防有关重要事项之决定 （第五条 ） 。 军事委员会委员长蒋介石 、

中央政治委员会主席汪精卫分别担任 国防最高会议主席 和副主席 蒋介石再次位于汪精卫之上 。

而且条例还规定
“

作战期间关于党 、政 、军
一

切事项 ，
国防最高会议主席得不依平时程序 ， 以命令为

便宜之措施
”

（第六条 ） 。 该会议还秘密决定 自 本 日起 ，全国 已进人战时状态 。
⑤ 同时 根据国民政

府主席林森之提议 推定蒋介石为大元帅 。 蒋介石之职权进一步加强 。

年 月 日 ， 国 民政府正式任命蒋介石为陆海空军大元帅 。 月 日
，蒋介石以大元帅

的名 义颁布 《战争指导方案 》 确定 了大本营之组织结构 。 大本营 由军令 、政略 、财政金融 、经济 、 宣

传和训练六部组成 黄绍竑 、张群 、孔祥熙 、吴鼎昌 、陈公博和陈立夫分别担任部长 。
⑦

月 日
， 中常会第 次会议召开 ，

决定由军事委员会委员长蒋介石行使陆海空军最高统帅

权 并授权蒋对于党政统
一

指挥。
⑧ 但是 ，蒋介石认为中 日 尚未宣战 不必另设大本营

“

决定以 军

事委员会为抗战最高统帅部
”

。 月 日
，
蒋在国防最高会议报告 表示大本营

“

过重形式 现时

仍以表面上避免战争之名为宜
”

。
⑩ 因此

，会议决定将 中央原议暂时搁置 ， 只就军事委员会酌量改

组 ，将原拟大本营各部纳人军事委员会 。

年 月 日
，军事委员会改组 于委员长之下 设参谋总长 、副参谋总长 、秘书长 、副秘书

长各
一人 ，并设第

一部 （军令 ） 、第二部 政略 ） 、第三部 （ 国防工业 ） 、第四部 （ 国 民经济 ） 、第五部 （ 国

际宣传 ） 、第六部 （ 民众组训 ） 、管理部 、后方勤务部 、卫生勤务部 、警卫执行部 、
秘书厅暨侍从室等各

① 刘 维开 ： 《战时党政军统
一指挥机构 的设置与发展》 ，

《 第 三届 中华 民 国史专题讨论会论文集 》
，
第 页

。

② 中 国 第 二历 史档案馆编 ： 《 国 民党政府 国防会议等四机构组织史料选》 ， 《 民国 档案 》 年 第 期
， 第

— 页 。

③ 王世杰著 林 美莉编校 《 王世 杰 曰 记 》上册 ， 台 北 ， 中研院近代 史研究 所 年版
， 第

—

页 。 朱汇森 主编 ： 《 中 华民

国 史事 纪要 （初稿 ） ： 中华民 国二 十六年 （
七 月 至十二月 份》 ， 台北 ，

“

国史馆 丨 年版 第 页
。

④ 中 国 第二历 史档案馆编 ： 《 中 国 国 民 党 中央执行委 员 会常务委 员会 会议录 》 （ 广 西师 范大 学 出版社 年版 ， 第

—

頁 。

⑤ 劉 維開 「 国防最高委 員会 组織 乇 治動荚態 」 、石 島 纪之 、久保亨編 『 重慶 国 民政府 史刃研 究 』 、 頁 。 刘维 开 ： 《 国防

最高委 员 会的组织 与运作 》 ， 台北 《 国立政 治大学历 史学报 》 第 丨 期 年 月 ，
第 页 。 另 外 ， 《 国防 最高会议组 织条 例 》收

录于朱 ；森主编 《 中华 民国 史事纪要 （ 初稿 ） ： 中华民 国二十六年 （ 七 月 至十二月份 》 ， 第
—
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⑥ 王世杰著 林 美莉编校 《王世杰 日记 》上册 ， 第 页 。
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部 。 这
一

时期 第二部负责总动员事务 。 另外 ，
后文将要阐述的 国家总动员设计委员会也在军事

委员会管辖之下 。
②

月 日 ， 中常会第 次会议召开 ，决定暂行停止 中央政治委员会之职权 ， 由 国防最高会议

代行 国防最高会议应设在军事委员会委员长所在地 。
③ 同时 ， 中常会关于军事委员会还做出 了 以

下五点决定 中央党部之组织 、宣传 、训练三部暂归军事委员会指挥 取消军事委员会第二部 ，

其职掌与总动员有关系者 ，归并国家总动员设计委员会办理 取消第五部 其职掌归中央宣传部

办理 将国民党中央组织部和训练部并人军事委员会第六部 军事委员会其他单位之机构调

整办法 ， 由参谋总长拟定之 。 这样
一

来 国防最高会议成为战时政策 的最高决定机关 而军事委员

会则是统
一党政军各方面的实际指挥机关 。

④
“

尤其是军事委员会已从平时单纯的军事指挥机构 ，

变成与战时的内 阁或大本营相似了 。
⑤ 与此同时 蒋介石的权力也逐渐加强 。

面对 日军的进攻 年 月 日 ，蒋介石开始与林森商讨迁都问题。
⑥ 月 日 ， 国 民政

府宣布迁都重庆 。 月 日
，蒋介石飞往庐山 南京失陷第二天 （ 日 ） 飞往武汉 。

⑦ 在此期间 蒋

介石开始重新考虑军政机构改革和全国总动员计划 ，
以 图东山再起 。

⑧ 因为
“

军事委员会以军事指

挥机关统摄一切党政军各方面事务 组织过于庞大 ， 已有臃肿不灵 指挥困难之感
”

。

年 月 日
，蒋介石拟定

“

行政院与军委会改组名单
”

。
⑩ 年 月 日 ， 国防最高

会议常务委员会第 次会议召开 军事委员会再次改组 。 其重要内容主要有 以下三点 中央

党部脱离军事委员会重归于党的系统 军事委员会第三 、第四两部与行政院经济部等合并 参

谋本部与军事委员会第
一部合并为军令部 ，第六部及政训处合并为政治部 训练总监部改为军训

部 。 自 此以后 军事委员会之职权逐渐偏重于军事方面 。 原有之军政部负责全国总动员之计划 ，

新成立之政治部则负责陆海空军之政治训练 、国 民军事训练 、战地服务及民众之组织与宣传 。 经过

这次改组 ，战时政治机构
“

已臻健全完善之境 大大的坚强起来 有力起来了
”

。

年 月 日
， 国 民党临时全国代表大会召开 ， 蒋介石在这次会议上被选为国 民党总裁 。

正如陈之迈所指 出 的那样 ，

“

于此党政军三方面的领导者更趋于
‘

法律人格
一元化

’

了
”

。 月

日
， 国民党临时全国代表大会通过《抗战建国纲领》 ，该纲领成为战时国 民党和国 民政府政策决定

的理论根据 。

年 月
，广州 、武汉先后失陷 ，

月汪精卫出走 ，对中国抗战体制带来很大影响 。 在这种
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手稿 ） ， 年 月 曰

，

“

下 周预定表
”

；
月 曰

、
曰

、
曰

；
月 曰 ，

“

下周预定表
”

。

⑨ 张公量 ： 《战时政治机构的演进》 ， 《 东 方杂志 》 第 卷第 号 ， 第 頁 。

⑩ 《蒋介石 曰 记 》 （手稿 ） ， 年 月 曰 。

周美 华编 ： 《 国 民政府 军政组织史料》 第 册
， 第

—

页 。

钱端升等著 《 民 国政 制史 》上 ， 第
—

页 。 会议决 定何应钦任军政部部 长兼参谋总长 ， 白 崇禧任 军训部 部长 兼副 参

谋总长
，
陈诚任政治部部长 但是没有 对外公布 。

王世杰著 林美莉编校 《 王世杰 日记 》 上册 ， 第 页
；
周 美华编 ： 《 国 民政府 军政

组织史料》 第 册 ， 第 页 。

张公量 ： 《战 时政治机构的 演进 》 ， 《 东方杂志 》 第 卷第 号 ， 第 页 。

陈之迈 ： 《 中 国政府 》 ， 第 页 。

中 国 第二历 史档案馆编 ： 《 中华 民国 史档案资料汇编 》 第 辑第 编 ，

“

政治
”

（ 第
—

页 。



	

段 瑞聪 蒋介石 与抗 战 时 期 总 动 员体制 之构建

情况下
， 国 民党于 年 月 日 在重庆召开五届五中全会 。 蒋介石在开幕词中指出 ，

五届五中

全会为第二期抗战之开始 ，其主要任务就是争取抗战之胜利和建国之成功 。 会议决定取消 国 防

最高会议 设置国防最高委员会 。 月 日
，会议通过《 国防最高委员会组织大纲案 》 蒋介石作为

国民党总裁担任国防最高委员会委员长 。
② 该组织大纲案规定 ，抗战期间 国防最高委员会

“

统
一

党

政军之指挥 ，并代行 中央政治委员会之职权 。 中央执行委员会所属之各部会及国 民政府五院 、军事

委员会及其所属之各部会 ，兼受国防最高委员 会之指挥
”

（第
一

条 ） 。 同时规定 ，

“

国防最高委员会

委员长 ，
对于党政军

一

切事务 得不依平时程序 ，
以命令为便宜之措施

”

第八条 ） 。 至此
， 国民党之

战时体制始完全确立 。
③

《 国防最高委员会组织大纲案》 明确规定
“

总动员委员会直隶于 国防最高委员会
”

（第
一条 ） 。

国 防最高委员会
一

直持续到 年 月 日 。 从这个意义上来说 国防最高委员会是国家总动

员的最高决策机关 其中心人物无疑就是蒋介石 。 随着战时体制之加 强 蒋介石之权力亦越来越

大 。 在这种情况下 蒋介石之战争领导能力越发显得重要 。

三 、 国家总动员设计委员会之成立、改组与解散

一

） 国 家总动 员设计委 员会之成立

年 月 日
，卢沟桥事变发生 蒋介石马上致 电时在重庆主持川康整军会议的军政部部

长何应钦 ，令其
“

即刻 回京 准备应变
”

。
④ 何应钦于 月 日 赶回南京 召集参谋总长程潜 、训练

总监唐生智等军政要员从 月 日 至 月 日 先后召开 次会议 ， 商讨对 日 政策 。
⑤ 月

日 ，何应钦向蒋介石提交了对 曰作战方略 提出
“

设立总动员建设委员 会 办理全国 总动员事宜
”

，

由何任主任委员 各关系部长 、次长皆为当然委员 。

月 日 ，何应钦等军政长官举行谈话会时 ，唐生智强调全国动员之重要性 ， 何应钦建议以交

通部部长俞飞鹏为主任 、军政部总务厅厅长项雄霄为副主任制定总动员实施计划 。
⑦ 月 日 下

午 时 ，何应钦在其官邸主持实施总动员谈话会 决定关于全国 总动员之结构与组织 ， 将来另行研

究 。 但是 关于下列事项决定 目前即须实施 粮食统制 民众组织与训练 （ 包括壮丁训练 、技

术训练 、防空防毒训练 ） ； 资源统制 交通统制 （包括国际交通线 ） 各地卫生机关及人员 、材

料之调査统计 财政金融之筹划 。 同时也决定了上述各项的具体实施机关 。
⑧

月 日 晚 时 何应钦在第 次会议上报告 了上述总动员实施之决议 。 在 日 召开的

第 次会议上 ，项雄霄报告了所拟具的总动员设计委员会之组织与人选 。
⑩ 迄今为止 ， 有学者指

① 荣孟 源主编 ： 《 中 国 国 民党历 次代表大会及 中央全会资料》下 ， 第
—

页 。

② 荣孟 源主编 ： 《 中 国 国 民党历 次代表 大会及 中央全会资料 》下 ， 第
—

页 。

③ 张公量 《 战时政 治机构的 演进》 ， 《 东方杂志》 第 卷第 号 ， 第 贾 。

④ 朱汇森主编 ： 《 中华 民国 史事纪要 （初稿 ） ： 中华 民 国二十六年 （
七月 至十二 月份 》 ， 第 页 。

⑤ 《何应钦等于 卢 沟桥事 变后召 开的历 次会报记录 》 ， 中 国 第二历 史档案馆编 ： 《 中华 民 国 史档 案资料汇编 》 第 辑 第 编 ’

“

军事
”

（ 第 页 。 除此之外 还 召开 了 几次有关总动 员之 实施 、 武器装备的会议 。 会议记录参见该书 第 — 页 。

⑥ 朱汇 森主编 ： 《 中 华民 国 史事纪要 初稿 ）
： 中华 民国二十六年 （

七 月 至十二 月 份 》 ， 第
—

页 。

⑦ 中 国 第二历 史档案馆编 《 中 华民 国史档案资料汇编》 第 辑第 编 ，

“

军 事
”

（ 第
—

頁
。
其他还有兵工署长俞大

维 、 军事委 员会竺鸣涛 、 交通部 高级参谋程泽润 、训练总监部辎重兵监李 国 良 、军政部军务司 长王文宣 、行政院政务处长何廉 、 资源

委 员会秘 书长钱 昌照 、全国 经济委员会秘书长秦汾等人参与制 定总动 员 实施计划 。

⑧ 中 国 第二历 史档案馆编 《 中 华民 国史档案资料汇编 》第 辑第 编 ，

“

军 事
”

（ 第
—

页
。

⑨ 中 国 第二历 史档案馆编 《 中 华民 国史档案资料 ；
编》 第 辑第 编 ，

‘
‘

军 事
”

（ 第 页 。

⑩ 中 国 第二历 史档案馆编 《 中 华民 国史档案资料汇编 》 第 辑第 编 ，

“

军事
”

（ 第 頁 。
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出国家总动员设计委员会成立于 年 月 日 。 但是 月 日 何应钦在 国防会议报告总动

员之筹划时指 出 设立总动员建设委员会
“

现正在积极进行中
”

。
② 在 月 日 召开的第 次会

议上 项雄霄报告了 国家总动员建设委员会成立经过 。
③ 项使用 了

“

总动员建设委员会
”

但是笔者

认为其与
“

总动员设计委员会
”

为同一机构 。 由此来说 月 日 国家总动员设计委员会尚未成立 其

成立时间应该是在 月 日至 月 日 之间 。 另外 第 次会议于 月 日 晚 时召开 ，会议上没

有提到总动员事宜 。 因此 ，笔者认为国家总动员设计委员会很有可能成立于 年 月 日 。

国家总动员设计委员会成立时直隶于军事委员会 ，设主任委员
一人 、副主任委员二人。

④ 除此

之外 还设当然委员 、分组委员和专门委员 。 关于专门委员没有明确规定 ， 当然委员包括军事委员

会副秘书长 、总办公厅副主任 、各部副部长各
一

人 ，参谋本部次长
一

人 训 练总监部副监一人 行政

院政务处长 、行政院所属各部次长各
一

人 、全国经济委员会秘书长 、资源委员会秘书长 。 分组委员

则包括各部分有关动员业务之主管长官及专家 。 另外 ， 国家总动员设计委员会由秘书 、粮食 、资源 、

交通 、 民众指导 、卫生和财政金融七个组组成 。

年 月 日
，军事委员会改组 。

⑤ 国家总动员设计委员会亦随之改组 。 月 日 ，改组

后的 国家总动员设计委员会召开第
一次会议 。 会议决定除 了原有之交通 、卫生和财政金融三个

组以外 ，
增设军事 、 国防工业 、 国 民经济 、宣传 、 民众组织 、 内政和国 民外交七个组 共 由 个组组

成。 此后 蒋介石指示应该增加精神动员组 ， 国家总动员设计委员会遂增至 个组 。 该会议原定

设常务委员九人 后来根据蒋介石指示 设 人为常务委员 。 同
一

时期 ， 国家总动员设计委员会主

任 由军事委员会第二部部长熊式辉 、副主任委员 由 三民主义青年团社会服务部部长卢作孚和军事

委员会委员长侍从室副主任周佛海担任 。 年 月
，
国 民政府迁都重庆以后 主任委员改 由

行政院副院长张群担任 副主任委员仍 由卢 、周担任 。

年 月 ， 国防最高会议常务委员会召开第 次会议 ，决定国家总动员设计委员会隶属于

国防最高会议 由行政院院长孔祥熙任主任委员 ，军事委员会参谋总长何应钦任副主任委员 。
⑧ 但

是 此后国家总动员设计委员会之活动陷入停滞状态。

二
） 国 家总动 员设计委 员会之改组

由于广州和武汉相继失陷 再加上汪精卫出走重庆 年初蒋介石开始考虑重整旗鼓 。 他

在 年 日记第一页就写道 ：

“

强化全国总动员 。

”

⑩在年初制定的 《 民 国二十八年大事表 》里 他

① 张宪文 、方庆秋 、
黄美 真主 编 ： 《 中华 民 国史大辞典》 ，

江苏古籍 出版社 年版 第 页 。

② 中 囯第二历 史档案馆编 ： 《 中华 民 国 史档案资料汇编 》 第 辑第 编 ，

“

军事
”

（ 第 頁 。

③ 中 囯 第 二历 史档案馆编 《 中华 民 国史档案资料汇 编》 第 辑第 编 ，

“

军事
”

（ 第 页 。

④ 《修正本会分组委员会案 》 ， 《 国 家总动 员 设计委 员 会组织 大纲案 》 ， 斯坦福 大 学胡佛研究所藏 ， 国 防最 高委 员 会档案 ，

— —

。 本文所利 用 国防最高委 员会档案均 为微缩胶卷 。

⑤ 周 美华 编 ： 《 国 民政府军政组织史料》 第 册 ， 第 页 。

⑥ 《抄秘书厅廿六年十
一

月 四 日秘俊 字第 七六五 号原 函 》 、 《修正本会分组委 员会 案》 ， 《 国 家总动 员设计委 员 会组 织大纲

案 》 ， 斯坦福 大学胡佛研究所藏 ，
国防最高委 员会档案 — —

。

⑦ 《 国 家 总动员设计委 员 会公函 发 甬 渝会字 第 号 》 ， 《 国 家总动 员设计委 员会组织大纲案 》 ，斯坦福大学胡佛研究所藏 ，

国 防最高委员会档案
— —

。 卢 作半和 周佛 海之资 历 参见徐友春 主编 《 民 国人 物大辞典 》 （ 增 订版 ） ，
河北人 民 出版社

年版
， 第 、 页 。

⑧ 《 国 家总动员设计委 员 会公函 发 甬 渝会字第 号 》 ， 《 国 家总动 员 设计委 员会组织大纲案 》 ，斯坦福大学胡 佛研究所藏 ，

国防最 高委员 会档案 — —

。 《报告 据总动 员设计委 员会呈修 正组 织大纲 内 容各点与 核 定案 不 符乞核》 ， 《筹议设置 总

动 员委 员 会案 》 ，
斯坦福大学胡佛研究所藏 ， 国防最高委员会档案 —

。

⑨ 《机密 （
乙 ） 第 号 》 ， 《 国 家总动 员设计委 员 会组织大纲案 》 ，斯坦福大学胡佛研 究所 藏 ， 国 防最 高委员会档案 —

—

。

⑩ 《蒋介石 日 记 》 （ 手稿 ） ， 年 ，

“

扉页
”

。



	

段 瑞聪 蒋介石 与 抗战 时 期 总动 员 体制之 构建

将
“

健全总动员委员会 集中物力与人力
”

列为本年中心工作之
一

。 因此
，蒋介石从 月初就开始

考虑重新改组 国家总动员设计委员会 制定新的实施方案 。
②

年 月 日 ，张群向蒋介石提交了一份 《全 国总动员方案实施办法之再调制与检讨》意

见书 首先分析了总动员成绩不佳之原因 。 具体来说 ，有以下四点 ：

“

各机构未能与各方切实取

得联系 且无专任人员切实负责 （ 未将各机构负责分别确定 ； （ 中央机构停顿 ，
无指导督査之

机关 动员计划大纲所规定事项 ，
巳多不切现实 ，

且有漏略 。

”

基于此
，张群建议分中 央 、省市 （直

辖市 ） 和县市 （普通市 ）
三级设立动员委员会 。 其中 ，关于中央总动员设计委员会 提出 以下四点建

议
“

中央总动员设计委员会负联系设计并指导督察省市 （ 直辖市 ）动员委员会之责
”

原来主

任委员 和副主任委员分别 由行政院长和军事委员会参谋总长兼任 ，

“

为谋切实推进工作起见 应增

设专任之副主任委员
一

人 ， 负实际处理会务之责
” “

总动员设计委员会设办公厅 ， 办公厅设主任

一人 厅 以下分组办事 ，遴委职员专任 ，
不得兼任其他职务

”

；

“

由总动员委员会派员参加省市动

员委员会 任指导督促之责
”

。 张群认为如果办公厅各级职员
一

律专任 就可以避免
“

指挥不灵 敷

衍搪塞
”

之弊端 。 蒋对于意见书的批示是
“

照办
”

。
③

年 月 日 ，军事委员会委员长重庆行营第二厅厅长邓汉祥和副厅长孟广澎 向张群提

交了 《中央总动员委员会组织大纲 》 、 《修正各省 （市 ） 动员委员会组织大纲 》和 《修正各县 （ 市 ）动员

委员会组织大纲》 建议在中央设置总动员委员会 ，将原有 国家总动员设计委员会作为总动员委员

会之一部分 。
④

年 月 日 ， 国民党五届五中全会通过 《 国防最高委员会组织大纲 》 ，规定
“

总动员委员

会直隶于国防最高委员会
”

（第
一条 ）

。 另外 总动员 委员会主任委员 、副主任委员也被列为 国防最

高委员会执行委员 （第 四条 ） 。
⑤ 由此可知 ，

国防最高委员会对总动员委员会很重视。

年 月 日
，张群向蒋介石提交了一份《签呈 》和 《修正总动员委员会组织大纲草案 》 （ 以下

简称《国防最高委员会第
一

方案 》 ） 。 该草案最大特点就是建议在国防最高委员会设置总动员委员

会 在总动员委员会内部设设计委员会 。 草案规定总动员委员会
“

设主任委员一人 副主任委员二人 ，

由 国防最高委员会指派之
”

。 张群希望以此来加强国 防最高委员会对总动员委员会的领导 。

月 日 ，蒋介石致电张群 ，告知
“

所拟总动员 委员会组织大纲准即如拟办理
”

。 这样
一

来 ，

原有国家总动员设计委员会将面临被解散的危险 。 对此 ， 孔祥熙于 月 日 向蒋介石提出 了反对

意见。 孔祥熙首先指出 ：

“

国家总动员设计委员会年来因种种关系 形式上之组织虽未实现 ，惟有

关总动员实际上之工作推进则未敢稍懈 。 除督饬各主管机关办理外 复特组农产促进委员会 、
工业

合作协会 、贸易委员会 以为助成民众动员之机构 。

”

另外 ，孔祥熙对于是否应该明令施行总动员 ，

有些顾虑 。 他指 出 ：

“

该会如果扩大组织 ， 广事号召 ，社会上恐易发生疑惧 惹起纠纷 甚至减少抗

战力量 。

”

因此 ，孔祥熙认为
“

该会纯为设计机关 ，其组织似不必过于庞大 ，只须推动灵活 ， 运用便利

① 《 蒋介石 曰 记 》 （ 手稿 ） ， 年 ，

“

民 国二 十八年 大事表
”

。

② 《 蒋介石 曰 记 》 （
手稿 ） ， 年 月 曰 、 曰 。 《重庆行 营第二厅 长邓 汉祥 副厅 长孟广 澎》 ， 《筹议设置 总动 员委 员 会

案 》 ，斯坦福大学胡佛研究 所藏 ， 国 防最 高委 员会档案 —

。

③ 《机 密 （
乙

） 第 号 》 ， 《 国 家总动 员 设计委 员会组 织大纲案 》 ，斯坦福 大学胡佛研究所 藏
，
国 防最 高委 员 会档 案 —

—

。

④ 《 签呈元 月 二十五 曰 》 ， 《筹议设置总动 员委 员会案》 ，斯坦福大学胡佛研究所藏 ， 国防最高委 员 会档 案 —

。

⑤ 荣孟源主编 ： 《 中 国 国 民党历 次代表大会及中央全会资料 》 下 ， 第
—

页 。

⑥ 《 签呈二 月 二 》
， 《 筹议设置总动 员 委 员 会案 》 ，斯坦福大学胡佛研究所藏 ， 国 防最高委员会档案 —

。

⑦ 《侍秘渝字第 号代 电 》 ， 《筹议设置总动 员 委 员会案 》 ，
斯坦福 大学胡佛研 究所 藏 ， 国 防最 高委 员会档案

—

。
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而已足
”

。

月 日
，蒋介石在张群 月 日提交的 《签呈》上写道

“

照此办法 另设机关 ，
必须有相当人

员 。 此事可否由 国防委会内加设总动员会机关 ，而其会务实际上 由 国 防会人员与专门委员兼办委

托 。 若果多设庞大机关 ，必至有名无实也 。

”

②很明显 ，蒋介石受到孔祥熙之影响 改变了初衷 。 由

此可以看出蒋孔之间亲缘关系的
一

个侧面。
③ 同

一天 蒋介石将孔祥熙寄来 的《行政院各部会战时

工作概要》转交张群 令其核办 。
④

月 日
， 张群向蒋介石提交报告 ，指出此前所拟 《 国防最高委员会第

一方案 》与孔祥熙之意

见并不矛盾 而且
“

各省市县动员会早经成立 ， 故在 中央方面指 导督察之机构实有从速成立必

要
”

。
⑤ 对此 蒋介石在张群的报告上写道 ：

“

可再将组织与计划呈核 。

”

这里的
“

组织
”

是指组织大

纲 ，
而

“

计划
“

则应该是总动员计划大纲 。

月 日
，张群再次将 月 日 提交的 《全国总动员方案实施办法之再调制与检讨》和 《国 防最

高委员会第
一方案》呈送蒋介石 。 蒋介石在该文件上只写下

“

另批
”

二字 ，没有做出具体指示。

年 月 日 ，张群令吴国桢与国防最高委员会参事
一

起研究总动员委员会之组织办法 。

月 日 ，吴国桢与王化成 、邱椿 、浦薛凤联名向张群提交了
一

份研究报告和 《修正总动员委员会

组织大纲》 以下简称《 国防最高委员会第二方案》 。
⑦

关于总动员委员会之组织办法 ，报告书提出 四种方式 。 第一 ，仿照其他 国家 的方式 。

“

各国关

于总动员事宜 多系厘定总动员法 交由 固有行政机关主持
”

。

“

照此方式 ，则无成立总动员委员会

之必要 。 由本会 （ 国防最高委员会
——

引 者注 ） 令由现有之总动员设计委员会或立法院限期拟定

总动员法 呈送核办即可
”

。

第二 由 国防最髙委员会秘书厅承办 。 由张群兼任总动员委员会主任或副主任委员 ， 国防最高

委员会秘书厅第二处承办原大纲内所规定办公厅应办事务 ，
不再分组 。 但是 采用这种方式利弊参

半 。 有利的方面有两点 ： 事权专
一

， 系统井然 。 且总动员事项与战后之措施脉脉相关 。 国防

最高委员会秘书厅可利用总动员会之系统直接指导各省 。 与此相对 ，不利之处有三点 如果 由

行政院主办改为国防最高委员会秘书厅主办的话 人事方面恐生问题 。 而且总动员各项业务均有

赖于行政院各部之执行 ，
此后恐常有发生摩擦之可能 ； 总动员委员会本身做出成绩甚难 而引起

批评则易 国防最高委员会秘书厅人员甚少 ，
若切实执行指导各省会事务 ，

必须多加人员 。 那样

的话 ，将会与蒋介石不欲设庞大机关之批示发生抵触 。

第三 仍由行政院主持 。 主任 、副主任委员依 旧 。 设计委员可由 国 防最高委员会秘书厅参事及

中政会专门委员 中选聘 。 如果采用该方式 ，在人事上或少摩擦 ，但是
“

仍有推行不动之虞
”

。

第四种方式则为行政院和国防最高委员会秘书厅合办 。

那么 ， 国防最高委员会第二方案与其第
一方案有何不同呢 ？ 具体来说 ， 主要有 以下四点 第

① 《侍秘渝二字第 号代 电 》
，
《筹议设置总动 员委 员会案 》

，
斯坦福 大学胡 佛研究所藏

，
国防最高委 员会档案

—

。 《 国 家总动 员设计委 员会公函 发 甬 渝会字第 号 》 ， 《 国家总动 员 设计委 员会组织大纲 案 》 ，斯坦福 大学 胡佛研究所藏
，
国

防最 高委 员会档案 — —

。

② 《签呈二 月 二 曰 》 《筹议设罝总动 员 委 员会案》 ， 斯坦福 大学胡佛研究所藏 ， 国 防最高委 员会档案 —

。

③ 参见汪朝光 《战时的 蒋介石与孔祥熙》
，

汪朝光主编 《 蒋介石 的人际网络 》
，
社会科学文献出版社 年版 第

—

页 。

④ 《侍秘渝二字第 号代 电 》 《筹议设置总动 员委 员会案 》 斯坦福大学胡佛研究所藏 国防最高委员会档案 。

⑤ 《 国秘 》 、 《筹议设置 总动 员 委 员会案 》 ，斯坦福大学胡佛研究 所藏 ， 国 防最高委员会档案 —

。

⑥ 《 国秘 》 、 《筹议设里 总动 员委 员会案 》 ，
斯坦福大学胡佛研究所藏 ， 国 防最高委 员会 档案 —

。

⑦ 本段及以 下四段均 出 自 《奉 批会 同研究总动 员 委员 会之组织 办法 》 、 《筹议设置 总动 员 委 员 会案 》 ，斯坦福大 学胡佛研

究 所藏 ， 国 防最 高委 员会档案 —

。



	

段瑞聪 蒋介石 与 抗战 时 期 总 动 员 体制之构建

二方案明确规定总动员委员会
“

议决案呈请国 防最高 委员 会核准后 ，
分别令行主管机关执行之

”

第五条 ） 。 第一方案规定设办公厅 ，共由五组组成 。 第二方案则不再设办公厅 ，只设
“

设计
”

和
“

推进
”

两组 第六条 ） 。 第一方案规定各组长由主任委员任命 第二方案则规定
“

设计组组长由

行政院院长兼任之 ，推进组组长由国 防最高委员会秘书长兼任之
”

（第七条 ） 。 各组职员 由各组

长分别就所主管之行政院和国防最高委员会秘书厅调用 （ 第八条 ） 。

很明显 ，吴国桢等采用了上述第 四种方式 。 他们将总动员委员会分为设计和推进两组 ，分别 由

行政院长孔祥熙和国防最高委员会秘书长张群兼任组长 希望以此来避免行政院与国防最高委员

会之冲突 。 关于吴 国桢等之提案 ，蒋介石做出什么批示 ，笔者 目前无法知 晓 。 但是 ，
通过上述报告

书可以看出当时国 民政府动员机构之不健全以及各部门之间 的矛盾。 这种情况无疑会对战时动员

造成消极影响 。

当蒋介石与张群等还在商讨如何筹建总动员委员会时 国家总动员设计委员会已经于 年

月 日 开始在重庆办公。 月 日 ，孔祥熙向 国 防最高委员会提交了
一

份 《 国家总动员设计

委员会组织大纲》 （ 以下简称《设计委员会第
一

方案》 ） 。
③ 但是 设计委员会第一方案与国 防最高

委员会第二方案在以下四个方面发生抵触 。

第一
，关于机关之名称。 国防最高委员会第二方案规定国 防最高委员会设置 国家总动员委员

会 ，而设计委员会第
一

方案依然坚持设国家总动员设计委员会 。

第二 关于主任 、副主任委员之任命 。 国防最高委员会第二方案规定总动员委员会设主任委员
一

人 、副主任委员二人 ， 由 国防最高委员会指派 第三条 ） 。 但是 设计委员会第一方案则规定主任

委员和副主任委员各设
一

人 ，分别由行政院长和军事委员会参谋总长兼任 （第四条 ） 。 由此可知 ，

孔祥熙和何应钦不愿意放弃对国家总动员设计委员会之领导权 。

第三 ，委员之构成 。 国防最高委员会第二方案规定总动员委员会委员 由中央党部 、行政院和军

事委员会三方面主要领导组成 。 具体来说 中央党部方面包括秘书长 、社会部部长 、训练委员会主

任委员
；
行政院方面包括秘书长 、政务处处长 以及 内政 、财政 、军政 、经济 、交通 、教育部各部长和赈

济委员会委员长 ；军事委员会方面包括参谋总长 、副参谋总长 、办公厅主任 、政治部部长 、战地党政

委员会副主任委员 （第三条 ） 。 但是 ，设计委员会第一方案规定
“

以行政院院长 、军事委员会总参谋

长 、行政院所属各部部长 、各委员会委员长及军事委员会所属各部部长等为委员
”

。 由此可知 设计委

员会第
一

方案没有将中央党部领导列为委员 。 这表明 当时国 民党中央党部的影响力十分薄弱 。

第 四 委员会之组织结构 。 国防最高委员会第二方案规定总动员委员会分设计和推进两组 。

设计委员会第
一

方案则规定设军事 、外交 、精神动员 、财政金融 、 国防工业 、 国 民经济 、交通 、民众训

练 、教育 、宣传 、卫生勤务 个组 另外还设秘书处。

鉴于这种情况 ，
国防最高委员会秘书厅于 月 日 以

“

最速件
”

致函国家总动员设计委员会 ，

令其根据 《国防最高委员会第
一

方案》进行修改 。
④ 笔者认为 ，

国 防最高委员会秘书厅之所 以援用

① 《修正总动员 委员 会組织大纲 》 ， 《筹议设置总动 员委 员会案 》 ， 斯坦福 大学胡 佛研 究所藏 ， 国防最 高委 员会档案
—

—

。

② 《 国 家总动 员 设计委 员会公函 发函喻会字第 号 》 ， 《 国 家总动 员设计委员 会組织 大纲案 》 ，斯坦福 大学胡佛研究所藏 ，

国 防最高委 员会档案 — —

。

③ 《 国家总动 员 设计委 员会发呈渝会字第 号 》 ，
《 国 家总动 员设计委 员会组织 大纲案 》 ，

斯坦福大学胡佛研究所 藏 ， 国防最

高委 员 会档案
— —

。

④ 《 国防最高委 员会秘 书厅 国 机字第 号公 函》
，
《 国 家总动 员 设计委 员 会组织大纲案 》 ，斯坦福大学胡佛研究所藏 ，

国

防最高委 员会档案 — —

。
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《 国防最高委员会第
一方案 》 ，是因为该方案曾经得到蒋介石之正式批准 。

月 日 ，孔祥熙以
“

速件
”

将修改后的 《国家总动员设计委员会组织大纲 》 （ 以下简称 《设计

委员会第二方案》 ） 送达国防最高委员会秘书厅 。 那么 《设计委员会第二方案 》与 《 国防最高委

员会第
一

方案 》有何不 同之处呢 ？ 具体来说 有 以下 四点 第
一

仍然沿用
“

国家总动员设计委员

会
”

之名称 其理由为该会之职权
“

只在主持动员业务上之研究设计与指导督促
”

。 第二 ，
主任委员

和副主任委员仍然由行政院长和军事委员会总参谋长兼任 。 其理由 是根据 年 月 国防最高

会议常务委员会第 次会议之决定 。 由此可知 ，孔祥熙和何应钦仍然不愿放弃对国家总动员设计

委员会的领导权 。 第三 关于委员之人选 ， 《设计委员会第二方案 》增加了 中央党部秘书长 、社会部

部长 、训练委员会主任委员及行政院秘书长 、政务处处长。 除此之外 ，
还增加了外交部部长 、蒙藏委

员会委员长 、侨务委员会委员长 。 第四 组织结构方面 《国 防最高委员会第
一

方案 》规定分五个

组
，设计委员会第二方案则将原有 个组减少为军事 、外交 、民政 、财政经济 、交通 、教育六个组 。

国防最高委员会秘书厅将《设计委员会第二方案》修改后 ，于 年 月 日 函送国 民党中

央执行委员会 、国 民政府和 国家总动员设计委员会 。
② 月 日 ， 国 民政府正式颁布 了 《 国家总动

员设计委员会组织大纲 》 以下简称《新组织大纲》 。
③ 一场争论终于尘埃落定 。

那么 《新组织大纲 》与 《设计委员会第二方案》又有何不同呢？ 《新组织大纲》规定国家总动员

设计委员会直隶于国防最高委员会 第二条 ） ，设计委员会
“

审议各项总动员业务方案 应附具意见

呈请国防最高委员会核定施行
”

（ 第 条 ） 。 这样就 明确了 国 防最高委员会对国 家总动员设计委

员会的领导权 。 但是 ，机构名称仍然为国家总动员设计委员会 同时主任委员和副主任委员依然分

别 由行政院长和军事委员会参谋总长兼任 第三条 ） 。 从结果上来看 蒋介石和张群向孔祥熙和何

应钦做出 了妥协 。

关于委员之人选 ， 《设计委员会第二方案 》提出的外交部部长 、蒙藏委员会委员长和侨务委员

会委员长没有被列人 。 其原因为何 不得而知 。 关于委 员会之组织结构 ， 与《设计委员会第二方

案》有些不同 。 《新组织大纲》规定分设四组 ，其职权如下 ：第一组主管兵役 、慰劳 、抚恤 、伤兵管理 、

军队卫生等事项 ；
第二组主管教育 、宣传及 民众组训等事项 第三组主管地方行政 、难民救济 、社会

卫生等事项 ；
第 四组主管财政 、金融 、经济 、交通及国防工业等事项 。 各组设组长一人 ’组员五人至

七人 ，督导员四人至六人 均 由主任委员指派或派充 。

除了上述四组之外 ， 国家总动员设计委员会还设秘书处 ， 由 总务 、文书 、审编 、统计四股组成 。

秘书处设主任秘书
一

人 ， 由主任委员指派 。 另设秘书四人 、股长四人 、股员 人至 人 、办事员

人至 人 。 这些规定与 《设计委员会第二方案 》相 同 。 《设计委员会第二方案》规定设专员 四

人至六人 ， 由主任委员派充 ， 《新组织大纲 》 中 ，
这一条被取消 。 尽管如此 ， 主任委员拥有组长 、组

员 、督导员和主任秘书之指派权 足见其权限很大 。

《设计委员会第二方案》规定
“

组长 、组员及股长 、股员等均以专任为原则
”

（第 条 ） 。 但是
，

《新组织大纲》只规定
“

督导员及秘书处职员 以专任为原则
”

。 也就是说 组长和组员等仍有可能为

兼任 。 其结果 ，
无疑会影响动员工作之效率 。

① 《 国 家总动 员设计委 员会组 织大纲 民 国二十八年八 月 》 ， 《 国 家总动 员 设计委 员 会组 织大纲案 》 ，
斯坦福 大学胡佛研究

所藏 ， 国 防最高委员会档案
— —

。

② 《 国 防最高委 员会 国 机字 — 号 》 ， 《 国 家总动 员 设计委 员 会組织 大纲案 》 ，斯坦福 大学胡佛研究所藏 ，
国 防最高委

员会档案
— —

。

③ 中国 第 二历 史档案馆编 ： 《 中 华民 国 史档案 资料汇编》 第 辑第 编
，

“

政治
”

（ 第
—

页
； 中 国 第二历 史档案馆编 ：

《 中 国 国 民党 中 央执行委 员会常务委 员会会议录》 （ 广 西师 范大学 出版社 年版 ， 第
—

页 。



	

段瑞聪 蒋介石 与抗 战 时期 总 动 员 体制 之构建

年 月 日
， 国家总动员设计委员会第一次委员会召开 ，

通过了 《国家总动员设计委员

会办事细则 》 、 《督导员服务规程 》 、 《会议规程 》和 《考勤规则 》 ，
相关规章制度渐趋完善 。 但是 ， 国

家总动员设计委员会各组于 年 月 才完全成立 。 由此可知该组织形 同虚设 。

年 月 日
，
蒋介石以国防最高委员会委员长名 义训令国家总动员设计委员会于 月之

内即行结束。
② 月 日

，
国防最高委员会秘书熊道琛等人至国 家总动员设计委员 会办理移交手

续 。
③ 至此 ， 国家总动员设计委员会彻底解散 其所负责业务 ，根据不同性质 ， 由 国防最高委员会各

专门委员会接办 。

那么 ，
蒋介石为何突然下令解散国家总动员设计委员会呢？ 笔者认为 此事与中央设计局之成

立有密切关系 。 自 年 月 中旬 ，蒋介石开始考虑将各院 、部 、委员会之各种设计委员会和专门

委员会合并 ，成立中央设计局 ， 以集中人才 ，增进效率。
⑤ 但是 ， 中央设计局于 年 月 日 才

正式成立 ， 由此可知战时机构改革之困难 。
丨

四 、 夭折的《总动员法》和《总动员计划大纲》

卢沟桥事变发生后 ， 国民政府马上公布了
一些与动员有关的法规和条例 。 月 日 ， 国民政

府公布了 《军事征用法 》 ，规定陆海空军于战事发生或将发生时 为军事上紧急之需要 得依该法征

用军需物及劳力 。
⑦ 月 日

，公布 《陆军兵役惩罚条例》和 《违反兵役法治罪条例 》 ，
以惩罚违反

兵役条例者 。
⑧ 月 日

，国 民政府公布《 国 民工役法 》 ，规定 国家为经济建设及救灾防患 之必要

时 ，得依该法 于平时或非常时期征工役。

在这里 笔者认为最值得关注的是 《 总动员法 》之制定 。 年 月 日
，
立法院三读通过

《总动员法》 。
⑩ 该《总动员法》 由 立法院军事委员会起草 ， 共 条 ， 分军事动员和 民事动员两部

分 。 其中 ，军事动员指陆海空军之动员 ， 民事动员指陆海空军以外各种人力及物力之动员 。

一般

来说 战时总动员包括政治总动员 、军事总动员 、
经济总动员 和精神总动员 。 由此可知 《总动员

法 》之内容确实有些不足之处 。

立法院通过 《总动员法 》 以后 ，蒋介石令军政部部长何应钦 、参谋总长程潜 、副参谋总长白崇禧

和训练总监唐生智审查 。 何应钦等认为《总动员法 》第三条第二项 、第 四条 、第七
一

十条都与《 国 防

最高会议组织条例 》第六条相矛盾 如果颁布《 总动员法》的话 ，

“

将来施行必至窒碍横生
”

，所以 他

① 《 总收发室收文机字 第 号 》 、 《总收发 室收 文机字第 号 》 、 《 总收发室收文机字第 号 》 ， 《 国 家总动 员设计委

员 会组织大纲案 》 ， 斯坦福大学胡佛研 究所藏 ，
国 防最 高委 员会档案 — —

。

② 《 国机字第 号训令》 《 国 家总动 员设计委员会结束案》 斯坦福大学胡佛研究所藏 国防最高委员 会档案 。

③ 《 签呈 月 曰 》 ， 《 国家总动 员设计委 员会移 交案 》 ，斯坦福大学胡佛研究所藏 ， 国 防最 高委 员会档案
—

—

。

④ 《国 机字第 号指令 》 《 国家总动 员设计委员会结束案》 斯坦福大学胡佛研究所藏 国防最高委 员会档案 ， 。

⑤ 《 国 秘 报告 》 ， 《 国家总动 员 设计委 员 会 结束案 》
，
斯坦福 大学胡佛研 究所藏

，
国 防最 高委 员会档案 ， 。

《 蒋介石 日记 》 （手稿 ） ， 年 月 日
；
月 日 ，

“

上星期反省录
”

； 月 日 ，

“

本星期预 定工作课 目
”

； 月 曰 。

⑥ 秦孝仪总编幕 ：
《大事长编》第 卷下册 ， 第 页 。

⑦ 朱汇森主编 ： 《 中华民 国 史事纪要 （ 初稿 ）
： 中华民 国二十 六年 （

七 月 至十 二 月份》 ，第
—

页
。

⑧ 朱汇森主编 ： 《 中华民 国 史事纪要 （ 初稿 ） ： 中华民 国二十 六年 （ 七 月 至十二 月份》 ， 第
—

页 。

⑨ 朱汇森主编 ： 《 中 华民 国 史事纪要 （初稿 ） ： 中华民 国二十 六年 （
七 月 至 十二 月 份》 ， 第

—

页 。

⑩ 秦孝仪总编幕 ： 《大事长编》 第 卷上册 ， 第 页
。

《 总动 员 法 》全文收 录于 《总动 员 法审查报告 》 ， 台北
， 中 国 国 民 党党

史馆藏 政 。 笔者收 集《总动 员 法 》等 史料之际 ，
得到台 北

“

国 史馆
”

幕修吴淑凤女士 大力 协助 ，特此致谢
！

《立法院将审议总动 员 法》 ， 《法令周刊》 第
— 期

，
年 月 曰 ， 《 法讯 》 ， 第 宽 。

参见 罗敦伟编著 《战时国 家 总动 员 》 ，
中央陆 军军 官学校 年版 。



抗 曰 战争研究 年第 期

们建议先请中央政治委员会删除《 国防最高会议组织条例 》第六条 。

《 国防最高会议组织条例》第六条规定 ：

“

作战期间关于党 、政 、军
一切事项 ， 国防最高会议主席

得不依平时程序 以命令为便宜之措施 。

”

②与此相对 《 总动员法 》的很多内容都对军事动员和 民

事动员主管机关进行了限制 。 比如 ， 《总动员法 》规定 军事动员事宜由 国 民政府最高军事机关主

管 而民事动员事宜 由行政院会同国 民政府最高军事机关实行 其涉及司法者 并会 同司法院
一起

实行 第三条 ）
。 《总动员法》规定

“

军事或民事动员之开始及 中止 ， 由主管机关呈请国民政府交立

法院同意后 ， 以命令宣布之 。 但遇紧急事变 得先呈请国 民政府以命令宣布 ， 于三个月 内交立法院

追认
”

（ 第四条 ） 。 另外 还规定军事民事动员之主管机关所发布之命令 ，

“

超过军事或民事动员之

必要程度 、或与其他法律抵触时 ，立法院得撤销或修改之 （第八条 ）
。 这些 限制条款也许才是何应

钦等人反对公布 《总动员法》的主要原因 。
③ 基于上述背景 ， 中央政治委员会于 年 月 日

致函国 民政府 ，暂缓公布 《总动员法》 。
④ 由此 ，

国民政府未能获得施行全国总动员的法律依据 。

《总动员法 》虽然没有公布 ，但是 ， 国 防最高会议于 年 月 日 通过了 《总动员计划大

纲》 。
⑤ 该大纲 由三部分组成 分别是 战争所须要求于全国总动员之事项 由 大本营确定总

动员之方案 各级工作人员之训练 。 下面具体看一下各部分的主要内容 。

首先 ，关于全国总动员之事项 分为军事 、交通 、产业 、财政金融 、宣传及训练五个方面 。 其中 ，

军事方面分为前方和后方 。 交通方面分海洋和大陆两部分 ，大陆交通又分铁路和汽车路两部分 。

产业方面包括粮食 、燃料 、工商 、矿冶和物价五个方面 。 财政金融方面包括财政 、通货 、汇兑 、金融业

务和金融机关之管理 。 宣传和训练方面分国内 、 国际和敌方三部分。 总动员实施地区分为战争地

带 、战争后方 、战争不能即刻到达之地带 、战争不能到达之地带 、所有地区 皆须负担之事项 、敌占 区

和海外华侨七部分 关于每部分均有详细规定 。 但是 《总动员计划大纲 》也存在
一

些不足 。 比如

交通方面没有关于内河水道之规定 而大陆交通方面没有涉及
“

整理人行道及办理骡马运输 。
⑥

其次 关于大本营确定总动员之方案具体包括以下 四部分 确定战争要求于总动员之各种

事项 、数量最高最低标准及时限 妥当分配各省负担之事项数量标准及时限 确定管理方案及

奖惩方案 确定各级工作人员训练方案 。

最后 关于各级工作人员之训练 主要由 以下人员 担任 ： 从事各种社会运动有经验成绩者 ；

熟悉国际情形者 军事 、土木 、机械 、电气 、化学 、矿冶 、农业 、医药卫生 、调查统计等方面的专 门

技术人员 拥有机关管理 、交通管理 、工商管理和人事管理才能者 。 除此之外 大纲还规定
“

各级

学校之课程应酌量变更 以应非常需要 。

一部分中 等以上学校在校学生 亦得令其离校 ，接受各种

战时勤务训练
”

。

为了配合 《总动员计划大纲 》之实施 国 防最高委员会议还制定 了 《总动员计划工作分配表 》 。

其中规定财政金融方面主要由行政院财政部负责 ，其他有关总动员之业务主要由军事委员会负责 。

但是 如前所述 大本营没有成立 军事委员会也于 年 月和 年 月两次改组 ，所以 《总

① 《 总动 员 法审 查报告 》 ，
台北 ， 中 国 国 民 党党史馆藏 政 。

② 朱汇森主编 ： 《 中华民国 史事纪要 （ 初稿 ） ： 中 华民 国二十六年 （
七 月 至十二 月份》 ， 第 页 。

③ 这 一观点 最初得 自 日 本津田 塾大学 中村元哉先生之指教 特此致谢 ！

④ 《 总动 员 法审查报告》 ， 台北 ， 中 国 国 民党党史馆 藏 政 。

⑤ 《 萧 自诚呈总动 员计划大纲暨各省市县动 员委 员会组织大纲 》 ， 《 战时重要措置 （

一

） 》 ， 台 北 ，

“

国 史馆
”

藏 ， 蒋 中正总统文物

档案 —

。 档案原件 日 期为 年 月 日 ，
疑似有误 。 《 民国档案》 （ 年 第 期 ， 第 页 ） 刊栽的 《 国

民党政府财政金融动 员 计划 大纲 》 的 曰 期为 年 月 日 。
二者有关财政金融部分的 内容完全相 同 ， 本文以后者 日 期为 准。

⑥ 《机密 （
乙

） 第 号 》 、 《 国 家总动 员 设计委员 会组 织大纲案》 ，斯坦福大学胡佛研究所藏 ， 国防最高委 员会档案 —

—

。



	

段瑞聪 蒋介石 与 抗战 时 期 总 动 员 体制 之构建

动员计划大纲》和《总动员 工作分配表》所起的作用都是有限的 。

从以上分析可知 抗战初期国 民政府有关总动员的法制工作明显滞后 其结果无疑影响 了整个

抗战之进行 。

五
、 国家总动员会议之成立与总动员体制之建立

年 月 日
，
日 军偷袭珍珠港 ， 引 发太平洋战争 。 蒋介石得知太平洋战争爆发的消息

后 认为其
“

抗战政略之成就已达于巅点
”

，
马上想到建立

“

全民动员体制
”

。 当天上午 时 ， 国民

党中常会召集特别会议 ， 蒋介石提出了 以下三点主张 太平洋反侵略各国应 即成立正式同盟 ， 由

美国领导 ，并推举同盟国联军总司令 要求英美苏与 中 国
一

致施行对德意 日宣战 联盟各国应

相互约定 ，在太平洋战争胜利结束以前 不对 日 单独媾和 。
② 月 日 ， 国民政府正式发表 日 、对

德意宣战布告 。
③

月 日
，国 民党五届 九中全会召 开 ，蒋介石在会议上致训词时指出 ，今后为适应抗战建国

之需要 ，要特别注意两件事 。

一

个是
“

增强抗战力量 ， 以期与反侵略友邦并肩作战 ，不愧为世界战

争中之健全的战斗员
”

。 另
一

个就是确立建国基础 。 那么 ，
如何才能增强战斗力呢 ？ 蒋介石认为

“

必须举国家之全力而充分发挥之 。 所谓 国 家之全力 ，
不外表现于军事 、 政治 、 经济与社会各方

面
”

。 蒋介石指 出 ：

“

自全面抗战发动以来 中 央即提倡全 国总动员
”

，

“

然此四年半以来 我国之政

治经济与社会 ， 皆未能达到战时理想之要求 ，

… …我国家精神物质上所有之力量 ，至少有一半 以上

或十分之八九 尚未能充分发挥
”

。 因此 蒋介石强调要
“

进一步实行全民动员
”

，最终建成
一

个
“

富

强康乐之新中 国
”

。
④

月 日
， 国民党五届九中全会通过了 《加强 国家总动员实施纲领》 。 其中规定

“

中央应设置

全国总动员机构 ，
综理推动各项动员业务 原有之国民精神总动员委员会及新生活运动总会 及其

他有关动员之机构 应合并工作
”

（第 条 ） 。

年 月 日 ， 国防最高委员会第 次常务会议通过 了 《 国家总动员法 》 。
⑥ 月 日

，

国民政府正式颁布该法 ，
并决定 自 月 日 开始实施 。 月 日

， 国 防最高委员会第 次常务

会议通过了行政院制定的《 国家总动员会议组织大纲》 。
⑧ 月 日 ， 国 民政府正式发布该组织大

纲 ，决定在行政院设置国家总动员会议 。 月 日
，
国家总动员会议正式成立 ，

此后所有动员业务

均由其管辖 。
⑩ 至此 国民政府的总动员体制终于确立 。

国家总动员会议主席由行政院长蒋介石兼任 委员分指派和聘任两种 。 其 中 指派委员包括内

① 《蒋介石 曰 记 》 （手稿 ） ， 年 月 曰 。

② 周 美 华编注 《事略稿本 》 （ 台 北
，

“

国 史馆
”

年版
，
第 页 。

③ 周 美 华编注 《 事略稿本 》 （ 第 页 。

④ 中国 第 二历 史档案馆编 ： 《 中 华民国 史档案 资料汇编 》 第 辑 第 编 ，

“

政治
”

（ 第
—

页 。

⑤ 中 国 第二历 史档案馆编 ： 《 中 华民国 史档案资料汇编 》第 辑 第 编 ，

“

政治
”

（ 第
—

頁 。

⑥ 《 国 防最高委员会 第八十次常务会议记 录》 ， 中 国 国 民党 中 央委 员会党史委 员会 ： 《 国 防最 高 委 员会 常务会议记 录 》 第

册 ， 台北 ，近代 中 国 出版社 年版
， 第 、 页

。

⑦ 中 国 第 二历 史档案馆编 ： 《 中华 民《 史档案资料汇编》第 辑第 编 ，

“

政治
”

（ ， 第
—

页
。

⑧ 《 国 防最高委员会 第八十二次常务会议记录》 ， 中 国 国 民党 中 央委 员会 党史委 员 会 ： 《 国 防最高委 员 会常务会议记录 》 第

册 ， 第 、 页 。

⑨ 中 国 第 二历 史档案馆编 ： 《 中华 民 国 史档案资料汇编》 第 辑第 编
，

“

政 治
”

（ 第
—

页 。

⑩ 《 国 家总动 员会议三十三年度施政计划 （ 年 月 ） 》 ， 《档案史料与研 究》 年第 期 ， 第 页 。

罗元铮主编 ： 《 中华民 国 实录》 第 卷上 ，
吉林人民 出版社 年版 ， 第 页 。
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政部 、外交部等行政院各部部长 、行政院秘书长 、行政院政务处长 、 四联总处秘书长等 ；聘任委员包括

中央党部秘书长 、国防最高委员会秘书长 、军事委员会参谋总长 、副参谋总长 、军令部部长等 。 国家总

动员会议设军事 、人力 、财力 、物力 、粮盐 、运输 、检査 、文化八个组 分任各项研究审核及建议等工作 。

年 月 日 ， 国防最高委员会第 次常务会议决定一律撤销 各省市县动员委员会 。

国家总动员会议重新制定 了 《各省市县举行动员会议通则 》 。 此后 各省市县动员会议在国家总动

员会议和各级地方政府领导下展开动员活动 形成了一种 自上而下的动员体制 。

结 语

本文主要探讨了抗战时期蒋介石的总动员理念 ， 国民党和 国民政府总动员机关之变迁 、国家总

动员设计委员会之成立 、改组与解散的过程以及有关总动员法制工作的制定情况 。

九
一八事变以后 国民党和国民政府开始重视国防建设 。 年 月 日

，
蒋介石成立了国防

设计委员会 。 年初 ，
日军进攻华北 给蒋介石带来很大危机感。 他于同年 月在 日记里开始提及

国家总动员 。 但是 ，蒋介石当时在
“

安内攘外
”

的方针下 ，将剿共和国家统
一

作为首要任务 。 与此同

时
，
他试图以经济建设 、交通建设和民众教育等为掩护 ，

秘密地进行国防建设 为抗战做准备 。

年下半年 ，剿共告
一段落 蒋介石开始着手国家总动员 。 年 月 ，蒋介石命令翁文灏

制定经济 、教育 、法律 、军事 、外交等五个领域的总动员实施方案 。 由此可以看出蒋介石关于国家总

动员 的理念 。 此时 ，
蒋介石还没有考虑到精神动员 。 但是 总动员准备还没有完成 中 日战争就已

经爆发。

关于总动员之机关 ，九
一

八事变以后 先后有 以下机关成立 。 年 月 ， 中央政治会议成立

国防委员会 该委员会之职权之
一

就是决定 国家总动员事项 。 但是 ， 由于部分中央政治会议委员对

国防委员会独 自处理军政大事不满 ， 年 月 ， 中央政治委员会决定设置 国防专门委员会 国

防委员会被取消 。 年 月 ， 国民党五届二 中全会又决定成立 国防会议 。 但是 ， 国防专门委员

会最终并未设立 而国防会议亦并非常设机构 。 年 月 以后 ， 国 民党中央有关总动员之机关

变得模糊不清 。 直到 年 月 国民党五届三中全会召开 ， 国防委员会才得以恢复 ，

“

国家总动员

事项之决定
”

仍为国防委员会职权之
一

。

卢沟桥事变发生后 年 月
， 国民党 中常会决定成立国 防最高会议 其职权之

一

为
“

国家

总动员事项之决定
”

。 军事委员会委员长蒋介石就任国 防最高会议主席 。 按规定
，
战争期间关于

党政军
一

切事项 ，
国防最高委员会主席可以不依平时程序下达命令 。 但是 ，面对 日军的进攻 ，

年 月 ， 国 民政府西迁重庆 ，
月南京沦陷 第二年 月 广州 、武汉也相继沦陷 。 这期 间 ，

国民政

府迫于军事应战 ，未能充分展开 民众动员 。

年 月
，
国民党五届五中全会召开 ，

决定成立国防最高委员会 。 至此
， 中 国的战时体制才

得以正式确立 。 国防最高委员会
一直持续到 年 月 日 。 从制度倉面来说 ， 国防最高委员

会是国家总动员 的最高决策机关 。

除了上述总动员机关以外 ，
还有

一

个特殊的机构 ，那就是国家总动员设计委员会 。 以往有学者

指出 ， 国家总动员设计委员会成立于 年 月 日 。 但是 根据笔者考证 国家总动员设计委员

会成立时间应该是在 月 日至 日 之间 很有可能是 月 日 。 国家总动员设计委员会成立

① 《 国 防最高委员会 第八十六 次常务会议记 录》 ， 中 国 国 民党 中央委 员会党 史委 员 会 ： 《国 防最高委 员会常务会议记录》 第

册 ， 第 、
页 。



	

段 瑞聪 蒋介石 与 抗 战 时期 总 动 员 体制 之 构建

以后 经过数次改组 最终于 年 月 解散 。 这期间 ， 围绕该机构之名称 卩

“

总动员委员会
”

与
“

总动员设计委员会
”

问题 蒋介石 、张群与孔祥熙 、何应钦之间展开了 争论 最后蒋介石和张群不

得不做出妥协 。 由此可以看出蒋介石领导能力的
一

个侧面。 虽然蒋集党政军大权于
一

身 但是 ，在

孔祥熙面前似乎还是无法摆脱亲缘关系之影响 。 从结果来看 ，
国民政府未能通过 国家总动员设计

委员会建立 自 上而下的动员体制 。 这表现出抗战初期国 民政府动员体制之缺点 。

那么 抗战初期有关总动员之法制工作如何呢 ？ 年 月 日 ，立法院通过 《总动员法》 。

但是 ， 由于何应钦等军事领导人认为仍有修改之必要 ， 国 民政府遂未公布 《总动员法 》 。 由此可以

看出 当时国民政府中存在
“

军高法低
”

的情况 。

年 月 日
，
国防最高会议通过《 总动员计划大纲 》 。 但是 随着战况之推移以及军事委

员会之改组 《 总动员计划大纲 》逐渐与现实脱离 。 蒋介石和国 民政府没有及时调整 ， 制定新的《总

动员计划大纲 》 。 由此可以看出蒋介石战争领导能力之弱点 。

年 月 日
，太平洋战争爆发 促使蒋介石重建总动员体制 。 年 月 日

， 国 民政

府颁布《 国家总动员法》 ， 月 日 ， 国家总动员会议成立 。 至此 国 民政府之总动员体制终于确立。

此时 自 中 日 战争爆发 已经快五年了 。 不得不说国民政府有关总动员之法制工作以及总动员体制之

确立均严重滞后。

那么 ，应该如何评价 国民党 、国 民政府特别是蒋介石的战争领导能力呢 ？

德国著名军事家鲁登道夫 认为 作为指挥总体战之统帅应该具备聪明的头

脑 、坚强的意志和超人的胆量 。 除此之外 鲁登道夫还指出 ：

“

能够合理利用人才 知道其长处和

短处
，透视其心理 ，洞 察其行动动机也是统帅需要具备的能力 。 协调和抑制 是统帅不可缺少的

资质 。

”

②

而作为国民党和国民政府最高领导人的蒋介石的资质如何呢？ 年 月 日 ，蒋介石分析

自 己
“
一生短处缺点与病源

”

在日 记中写道 ：

“

甲 、用人未及科学方法 并无绵密计划 ；
乙 、用人专用其

才 而不计其德 不能察言知言 ；丙 、缺乏汇聚功能 ，部属中 自生矛盾与冲突 ；
丁 、本人冲动性大 继续性

少 手令多而变更性繁 ，
此乃思虑不周 ，行动轻率之过也

；
戊 、感情常胜于理智 ；

己 、不注重提纲挈领 ’细

事操劳过多 ；庚 、长于应变 ，短于处常 ，用人行政皆于临急关心 ；辛 、各部机关未能调整充实 。

“

③

上述内容是蒋介石的 自 我分析 。 笔者认为比较客观地反映出蒋介石的个人资质 。
④ 从蒋介石

对国家总动员设计委员会改组之应对过程 ，可以看出 他缺乏调和能力 。 最初 同意张群拟定 的组织

大纲 因受到孔祥熙之反对 又改变初衷 ，致使总动员委员会之设置计划胎死腹中 。

当然 我们不能将抗战初期国家总动员严重滞后之责任全部加在蒋介石个人身上 。 国 民党和

国 民政府其他领导人的责任 、
国民党组织和官僚机构之不健全 、民众团体之未成熟 、当时中 国所处

的国际国 内环境 、中 国的军事力量 、
工业化程度 、社会成熟度 以及民众的国家意识等多方面 因素均

对总动员体制之建立产生了不同程度的影响 。 关于这一问题 ，今后有待进
一步深入研究 。

〔 作者段瑞 聪 ，
日 本庆应义 塾大 学商 学部 教授 〕
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