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我國戰地政務與美軍民事軍政府史略探究

吳宗器﹒

摘要

戰地政務在我國係國民革命進程中的特殊產物，而美軍民事軍政府美

名簡稱「軍政府J 今改稱為「民事」。

基本上，本文係就我國戰地政務與美軍民事軍政府的歷史發展予以探

討，並了解兩者的相互關係與差異之處。
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A Historical Exploration of Civil Affairs Military Govemment 
Between the Republic of China and the United States 

Tzong - Chi Wu 

Abstract 

Civi1 Affairs Mi1itary Government of the Republic of China is a special production 

of the process of the people's revolution; Civi1 Affairs Military Government of the 

United States, simply called “扎M咀仙ili仙ita叮ry Gov問ernm叮ment"弋， i誌s called 

present. . 
Basically, this essay attempts to explore the historical development of Civil AfIairs 

Military Government between R.O.c. and U.S.A., and expects to make a clear 

understanding on their relation and difference. 

Key words: Civil Affairs Military Government of the Republic of China. Civil 

Affairs Military Government ofthe United States. Plans for National Revolution 
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壹、前言

戰地政務在我國係國民革命進程中的特殊產物，為因應戰時戰地的政治鬥

爭與地方行政需要而發生。世界各國並無此種理論與制度，只有美國的「民事軍

政府J (Civil Affairs Military Government) 1與我國首創的「戰地政務」相類似，

詳如文後所述。

就戰地政務的基本意涵而言，係以三民主義為中心思想，為支援軍事作戰，

重建地方政權，奠定建國基礎，採取軍政一元的戰鬥體制，以犧牲奉獻的革命精

神，運用政治作戰的方法，在戰時戰地所實施的政治鬥爭行為與地方行政工作，

乃一門實用的政治科學。(吳宗器， 1987: 15-16)茲以蔣中正與蔣經國的闡釋加以

佐證'分述如后:

一、蔣中正言論:

「戰地政務是基於反攻復國的政治目的與戰爭目標，在戰時戰地建立軍政

一元的戰鬥體制，運用政治作戰的革命方法，摧毀匪戰爭面，以支援軍事作戰，

重建地方政權，完成復國使命，奠定建國基礎。 J (吳子俊， 1983 : 138)由此可

知，戰地政務是非常時期的特殊體制，為反攻復國階段的主要途徑。就戰地政務

的要義而言 r戰地政務，就是以得人心為第一義，所以說 r有人此有土』。戰

地政務，亦以仁以為己任為第一義，所以說『德者本也 dl 0 J (戰地政務局， 1975 : 

141)依此，戰地政務係以至仁伐不仁，並以爭取民心為要義;蓋「仁者無敵」、

「得民者昌，失民者亡」為理之必然，而此種界說不僅深合傳統中國以「仁」為

中心的王道文化，同時也符合三民主義仁愛思想的精義。

二、蔣經國言論:

「戰地政務就是用政治的方法，來毀滅共匪的政權，用政治的方法來收復

大陸的人心，用政治的方法來建立我們的政權，這就是我們的戰地政務。 J (戰

地政務局， 1975b : 109)依此 r戰地政務就是打天下的工作，就是要有抱負，

有志氣，不管環境如何，可以打出天下來。 J (戰地政務局， 1975b : 4)基於這種

參見 U. S. Army and Navy Manual of Civ i/ Affairs M i/ilary Governmenl , 1943. 
戰地政務政務美名簡稱 Mi 1i tary Government '原譯為「軍政府」或「軍事管理 J' 而「美軍民事軍

政府」一詞，在百元 1959 年 7 月，美方為了適應未來戰爭的需要﹒而改稱為「民事 J' 將 r'軍政府」一

詞刪除，但其主作內容並未改變，與原所負任務相同。
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見解，特別強調「戰地政務是一種貢獻，一種犧牲 J (戰地政務局， 1975b : 25) 

「戰地政務就是『為建立反共的革命政權而戰鬥.!I 0 J (戰地政務局， 1975b : 60) 

「大家一定要向前面看，或遠處看，才真正瞭解戰地政務的真正意義和價值。戰

地政務是今後建國的百年大計，軍事上的勝利是一時的，政治上的勝利是永久

的，軍事上的勝利，如果沒有政治上的配合，最後仍然要失敗的。今後的戰地政

務工作一定要合乎我們三民主義的理想，要建國的方針相配合，否則便不能達到

我們復國建國的理想。 J (戰地政務局， 1975b : 93) 

綜合言之，戰地政務是用政治的方法來打天下的工作，為今後建國的百年

大計，冒在重建反共的革命政權，並以三民主義為理想指標。今試從歷史發展的

角度，析論我國戰地政務的演進，及美軍民事軍政府的史略與實施，並就兩者的

差異之處加以歸納分析，期能提供研究發現，以供學界參考。

貳、我國戰地政務的歷史發展

我國古時，所謂王者之師，弔民伐罪，純為拯救人民，解除人民的壓迫與

痛苦而興師作戰，故必基於弔民，師出有名，始能獲得人民支持，爭取最後勝利，

此弔民理由，即今日的政治號召;弔民措施，即今日之戰地政務。中國歷史上的

朝代更易，其新興勢力，多半由於號召理由正大，弔民措施得當，而平定天下，

取得政權。史西元前一一一一年的牧野之戰，武王再度伐殷，諸侯紛紛歸附，殷

軍倒戈反正，此中國第一次戰地政務成功之例;此外，劉邦約法三章，光武恢復

漢制，可說均得力於政治號召與軍事進展時政治措施的適當。(政工史稿編委會，

1960b : 1946)唯嚴格言之，我國歷代所實行的弔民措施，只是類似今日的戰地政

務工作，兩者絕非相同，蓋中國古時並無戰地政務的思想與制度可言，證之於本

文前述有關戰地政務的基本概念，當可知悉。

我國戰地政務的演進，溯其源流，應自 國父領導革命始，其後北伐、剿

匪、抗戰、毆亂等革命過程中，均曾進行相似的戰地政務工作，以迄來台後，為

適應反攻復國革命戰爭需要，始發展成為健全的戰地政務制度。(許承璽， 1982 : 

201)茲從歷史發展的角度，試予分析如下:

一、孕育時期(民國前六年一民國十四年)

(一)內容分析

1.孫中山的戰地政務思想: (李正中， 1974 : 1-7) 

革命戰爭是革命運動的最高發展，為進行革命戰爭，孫中山所採取的方略，
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特規定革命進行的時期為三 r第一軍政時期，第二訓政時期，第三憲政時期。」

這三個時期的劃分，第一時期軍法之治的全部，及第二時期約法之治的一部設

施，即為孫中山有關戰地政務思想的主要內容:

(1)孫中山戰地政務思想的第一個重點，即為建立軍政一元的戰鬥體制。依

建國大綱第六條的規定，在軍政時期，一切權力集中於軍政府，一面對敵作戰，

一面爭取人心;這個時期，爭取人心的一切措施就是戰地政務。關於軍政府組織

形態，孫中山是著眼於建立黨政軍一元化的組織體制，如同盟會成立時，仿軍隊

編制之法組織之，這種編制使黨成為一個戰門組織;叉如中華革命黨組織，不惟

採軍事編組，而且在黨未得政權前，即以黨為革命的指揮者，這種組織就是在軍

事作戰期間，用黨政軍一元組織，進行革命戰爭;其後民國六年七至九月，孫中

山舉行非常會議，正式成立軍政府，九月一日孫中山被選為大元帥，統轄一切。

這種組織現代的政治學者，稱為「憲政獨裁J ( Constitutional Dictatorship )。即

當國家處於緊急危難時，國家元首為執行任務，在軍事政治方面有權採取必要而

有效的緊急措施，以維持國家的安全與社會秩序。其次，軍政時期的工作，係武

力與宣傳結合，一面掃除反革命的勢力，一面廢除暴政，安撫人心，恢復社會秩

序，準備實施訓政。而訓政時期的工作，依建國大綱第八條規定，地方自治的建

立，實為訓政時期的主要工作，也是戰地政務應推行的基本工作。

(2)孫中山戰地政務思想的另一關鍵，是於實施非常破壞之中，實施非常建

設。破壞為手段，建設為目的，兩者相輔相成。依據孫中山的見地，非常破壞中

應實施的非常建設包括:

建立具有戰鬥及建設功能的地方政治體制。

建立尊重個人勞動成果，均富安和的經濟。

建立倫理、民主、科學的新教育體制。

建立互助合作、安和樂利的新社會。

綜合言之，孫中山所領導的革命戰爭，不是以軍事為主，而是以政治為中

心的革命連動。其革命方略所規定的軍政、訓政、憲政時期，除憲政時期外，軍

政訓政的訓示，即是其戰地政務思想的主要體系。其他如同盟會革命方略，全文

近兩萬言，其中有一萬言以上係論政治號召與策反者;而中華革命黨的革命方略

達七萬言，內容論政治號召以及軍政、訓政工作，多屬戰地政務性實。此外，對

於軍政府組織，戰場的經營，光復地區接管的規劃，戰地警備應變事項，財糧物

質的徵集，軍票的發行，敵票的處理，地方各級政府建制的構想，均散見於有關

遺教之中。

2革命方略與軍政府:

(1)同盟會革命方略: (孫中山， 1973a : 285-287) 
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軍政府的由來:我國「軍政府」一詞，首見於民國前六年(西元一九O六

年) ，中國同盟會所發表的軍政府宣言 r軍政府命，以軍政府之宗冒及條理，

布告國民。今者國民軍起，立軍政府，游二百六十年之禮腥，復千年之祖國，謀

四萬萬人之福祉，此不獨軍政府責無旁貸，凡我國民皆當引為己責者也。......故

前代為英雄革命，今日為國民革命。所謂國民革命者，一國之人，皆有自由、平

等、博愛之精神，即皆負革命之責任，軍政府特為其樞機而已。」由此可知，軍

政府的產生係基於國民革命的現實需要，為國民革命的樞機，以 r)驅逐鰱虜，恢

復中華，建立國民，平均地權」為己任。

軍政府的意義:孫中山於「軍政府」一詞，並沒有直接的定義，但有間接

的說明，如軍政府宣言所示 r義師既起，各地反正，土地人民，新脫滿洲之羈

絆，其臨敵者，宜同仇敵，桶，內輯族人，外禦寇髓，軍隊與人民同受治於軍法之

下。軍隊為人民破敵，人民供軍隊之需要及不妨其安寧。既破敵者，及未破敵者，

地方行政，軍政府總攝之，以次掃除積弊」依此 r軍政府乃是以武力在佔領區

內，建立一政府形式，以對當地人民實行軍法統治。 J (彭堅汶， 1978 : 108) 

軍政府的任務:孫中山於軍政府宣言中，首次提出建國三程序 r第一期

為軍法之治。......第二期為約法之治。......第三期為憲法之治。」同時也分別說

明軍政府的任務 r此三期，第一期為軍政府督率國民掃除舊污之時代。第二期

為軍政府授地方自治權於人民，而自輝、攬國事之時代。第三期為軍政府解除權

柄，憲法上國家機關分掌國事之時代。俾我國民循序以進，養成自由平等之資格，

中華民國之根本，胥於是乎在焉。」

(2)中華革命黨革命方略: (孫中山， 1973a : 313-389) 

革命軍的目的:依第一篇第一章第一條規定 r革命軍以下列各項為目的:

一、推翻專制政府;二、建設完全民國;三、啟發人民生業;四、鞏固國家主權。」

軍政府的組織:依第一篇第二章第一節第四條規定 r 中華革命黨總理為

中華革命軍大元帥。」第五條 r大元帥統率陸海軍。於大元帥之下設最高統率

部，稱曰大本營。其組織以專章定之。」第六條 r大元帥代表中華民國為大總

統，組織政府，總攬全國政務，一切法令、條例、由大元帥制定公佈之。」第七

條 r各省行政事務，置總督管轄之。總督由大元帥特任，受大本營節制。其職

權及組織以專章定之。各省未設總督以前，置司令長官一人，司令官若干人，籌

備各省革命進行事宜。其職權及組織以通則定之。」另第二篇也有詳細規定，包

括第一章大本營，第二章各部通則，第三章外交部，第四章內政部，第五章陸軍

部，第六章海軍部，第七章財政部......等二十五章。

(二)本期檢討
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1.凡上所述，有關軍政府的基本概念，如軍政府的由來、意義、任務、組織等，

在同盟會革命方略與中華革命黨革命方略之中，均已分別提及，並粗具今日戰地

政務的形式。

2.依據孫中山的設計，軍政府是中國實施民主憲政的重要工具，也是非常時期的

過渡組織。且從中華革命黨軍政府組織觀之 r大元帥代表中華民國為大總統，

總攬全國政務，稱為軍政府。......在軍政府之下，於各省設司令長官，負責革命

起義之要務整理，接管工作，以及敵人內部政治滲透等，實已具現代戰地政務之

雛型。 J (許承璽， 1982 : 202) 

3.民國十二年，孫中山著「中國革命史 J 在檢討辛亥一役的得失利害時，認為

民國成立以來，所以有民國之名，而無民國之實，關鍵在於不行革命方略之過也。

(孫中山， 1973b: 187)而軍政府在革命方略設計中，實具有開創憲政的重責大任，

較之於今日的戰地政務，兩者皆有異曲同工之妙。

總而言之，依照孫中山「以黨建國」的構想，在非常時期，黨的總理必集

黨、政、軍三大權於一身;且軍政必須是軍政一元的體制，以統一事權，迅赴事

功。實言之，我國今日的戰地政務，實乃孕育於孫中山的戰地政務思想，及其所

領導的國民革命歷程之中，尤其是革命方略中有關軍政府的精心設計。

二、形成時期(民國十五年一民國三十八年)

(一)內容分析

1.戰時政務委員會:依據建國大綱第六條的規定，促進國家統一是軍政時期的首

要目標。孫中山逝世後，蔣中正為實澈其遺志，念念不忘北伐。民國十五年六月

五日，國民政府特任軍事委員會主席蔣中正為國民革軍總司令，遂成立國民革命

軍總司令部，行使北伐最高軍事職權。民圈十六年五月二日，中央政治會議第八

十六次會議通過「國民革命軍總司令部組織大綱」十三條，其中第五條規定 r戰

時政務委員會由國民政府特派民政、財政、交通、外交等部負責人員組成之，愛

總司令之指揮，處理作戰區域之政務;並任作戰上各種要素之籌備、調節、分配，

其組織另定之。」第六條規定 r國民政府於作戰區域或佔領地政務之管理，依

作戰之進展隨時規定之。 J (羅家倫， 1984a : 690-691)為強化統帥機構，上述「國

民革命軍總司令部組織大綱」復於民國十七年二月十三日，由國民政府修正為六

條，其中第一條規定 r國民政府為圖戰時軍令之統一，特任國民革命軍總司令

一人，凡屬於國民革命軍之陸海空各軍，均歸其節制指揮。 J (羅家倫， 1984b : 

14)北伐統帥機構乃日益健全。

2.戰地政務委員會:民國十七年三月六日，國民政府第四十四次會議通過「戰地
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政務委員會條例」九條，繼為擴大戰地政務範圍，復於同年四月二十三日重新條

正，條文如後: (羅家倫， 1984b : 35-37) 

第一條 國民政府為企圖野戰軍之作戰便利起見，特設戰地政務政務委員

會，受國民革命軍總司令之指揮，處理戰地民政、財政、外交、司法、交通、工

商、農礦、教育、建設各政務。

第二條戰地政務委員會由國民政府派主席委員一人，內政、外交、財政、

司法、交通、工商、農礦等部及大學院、建設委員會各選派代表部會負責之委員

一人組織之。

第三條戰地政務委員會設民政、財政、外交、司法、交通、工商、農礦、

建設等處，每處設主任一人，辦事員若干人，其人員均由各該部院會調用;但事

務繁要時，主席得臨時增派必要人員，襄助辦理。

第四條 戰地政務委員會主席承國民革命軍總司令之指揮，掌管全會事

務;並指揮各處主任處理處務，隨時與各主管部院會聯絡。

第五條戰地政務委員會設秘書長一人，秘書若干人，承主席之命辦理機

要事務。

第六條戰地各政務統由會主持辦理;若作戰逐次進展，所轄區域內之某

部認已脫離軍事範圍時，即劃歸主管機關管理之。

第七條 戰地政務委員會之組織及職掌時，由委員會依據本條例擬定細

則，呈請國民革命軍總司令核定施行。

第八條本條例有未盡事宜，得由委員會隨時呈請修正。

第九條本條例自公佈日施行。

此一條例，係我國戰地政務史上的重要文獻，條文雖簡，但已包括戰地政

務的全部要點，第一條說明設置目的，第二條說明行政組織，第四條說明隸屬關

係與職掌，第六條說明由戰時過渡到平時體制的原則性規定，特別是在人員選派

與工作作法方面，戰地政務委員會能與中央主管部門密切聯，使上級政策能在地

方基層貫徹執行，為一最大特點。(許承璽， 1982 : 203-205) 

申言之，北伐進軍是根據孫中山遺志，完成國民革命軍的初步，以達到三

民主義建國的目的，並非為爭城奪地而戰，乃為國救民而戰。故蔣中正在二期北

伐進軍魯南之際，為謀復國重建，籽解民困，特令戰地政務委員會 r凡張宗昌

在山東所設之苛捐雜稅，一律觸除，著各縣及各機關不得收納。」是以凡入魯各

軍、師政訓部，每達一地，即以救濟難民，撫輯流亡為第一要務，雖杯水車薪，

但對民心之爭取，革命的宣搗，影響極大，誠為戰地政務的輝煌成就，亦為戰地

政務開拓的先鋒。(沈宗瑞， 1986 : 38-39) 
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(二)本期檢討

1.就國民革命史實而言，我國的戰地政務係形成於北伐時期，如民國十六年五月

所通過「國民革命軍總司令部組織大綱 J 依第五條規定成立戰時政務委員會，

處理作戰區域內之政務;叉如民國十七年三、四月間，國民政府頒修「戰地政務

委員會條例」依第一條規定，設戰地政務委員會，處理戰地政務，故由前述先後

頒行的大綱、條例，足證北伐時期的戰地政務已簡具規模。而剿匪時期的黨政委

員會，抗戰時期的戰地黨政委員會，戲亂時期的緩靖公署，雖均無戰地政務之名，

實已真有戰地政務的功能與內涵。本研究此種論點，與范誦堯先生之見不謀而

合，茲摘述如下，以為參證 r我國第一個軍政府的出現，是在國父領導革命在

『同盟會宣言』中宣稱『令者國民軍起，成立軍政府。』但有完整的組織體系，

則是從北伐以後開始......1.北伐時期一民國十七年，國民政府公佈『戰地政務委

員會條例.!I 0 2.江西剿共時期一在南昌行營設黨政委員會。 3抗戰時期一軍事委

員會設戰地黨政委員會，戰區設分會，集團軍設區會。4戲亂時期一級靖公署(剿

匪總部)設政務委員會。 J (ffi誦堯， 1977 : 147) 

2.一般而言，北伐以來國民革命軍在各階段中的勝利進展，得之於政治號召，而

失之於戰地政務，分述如下: (政工史稿編委會， 1960b : 1946-1948) 

(1)北伐時期:北伐之戰，雖在軍事上迅速摧毀軍閥，統一全國，但未能隨

軍事勝利在政治上奠立三民主義的建國基礎。其原因，即在當時無推行戰地政務

的認識與準備，雖曾有戰地政務委員會之設，不能普及地方，深入基層工作。

(2)剿共時期:基於「三分軍事，七分政、冶」原則的運用，刷新地方自治，

厲行保甲組織，加強管、教、費、衛，立奏功效。情未能以若干有效之辦法，推

廣及於全國。

(3)抗戰時期:為求戰地政務黨政軍能配合作戰，曾有黨政委員會之設，但

與北伐時的戰地政委員會同一缺點，僅有上級機構，而無工作機構與人員，且黨

政委員會本身，即欠健全，其應負之設計督導工作，亦不能有效進行，徒其形式，

不能在抗戰中有所建樹，更不能為戰後復興重建稍立基礎。

(4)戲亂時期:推行經靖區政務，針對中共叛亂行為，對緩靖區的民政、土

地、金融、財糧、教育，以及基層組織，民眾自衛等，均有相當正確之對策與辦

法，情未及實施軍事逆轉，大陸即告淪陷。

綜觀我國戰地政務的歷史發展，足見自北伐迄戳亂時期，中共之所以坐大，

戰地政務未能有效的實施，實為重大影響因素之一。

三、發展時期(民國三十九年一民國八十年)
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(一)內容分析

就我國戰地政務的史略觀之，戰地政務實為復國建國的主要途徑;基於歷

史的經驗與教訓，反攻復國時期的戰地政務，四十餘年來送有重大的進展，摘述

如左:

1戰地政務理論之研究:

(1)基本理論研究: (政工史稿編委會， 1960b : 1948-1950) 

民國四十一年總政治部以第六組策劃研究工作。

民國四十二年闢青年戰士報戰地政務專欄，從事理論闡述。

民國四十三年著重戰地政務制度與組織之研究。

民國四十四年設第一二軍團研究組，並出版戰地政務叢書，計中文著述

十三種，譯印美軍軍政府資料十一種。

民國四十五年出版「戰地政務工作 J 該書係過去編印的各種戰地政務

叢書之精華，屬於綜合性書籍;前半部敘述有關戰地政務之目的、任務、組織、

權賣等，後半部論戰地民政、財政、經建、文教、警保等專業工作。簡言之，該

書內容充實，為戰地政務研究的具體成果。

(2)專題研究及相關研究:

民國五十一年度，將蔣中正歷年對戰地政務的重要訓示，彙編成冊，分

發有關單位研究之用。(民年鑑社， 1962 : 349) 

民國五十二年度，對戰地政務專題研究，其已編印完成者，計有「共匪

農村人民公社之研究」、「共匪糧食問題之研究 J 以及中共財經、文教、警保

等專題研究共十七種。另有定期性之研究資料三種，每月各印發一冊。(民年鑑

社， 1963 : 330) 

民國五十三年度，對大陸情勢及專題研究，除已編印「共匪人民公社在

軍事上之研究」等三十八種，以加強各級幹部深入瞭解外，並編印「匪偽警保動

態」及「匪情週報」等定期刊物，供各級人員參考。(民年鑑社， 1964 : 353-354) 

民國五十八年度，加強中共政情研究，計完成「匪偽政情研究」季刊四

期、中共「軍區制度」、「行政組織」、「文化宣傳」、「科學研究」、「公安

制度」等專題十種，彙編為「匪偽政情專題研究叢書 J 作為戰地政務策劃與執

行的參考。(民年鑑社， 1969 : 383) 

民國五十九年度，加強大陸情勢研究運用，編撰「匪偽政情專題研究」

十四種，及編修 r Ii大陸地區研究』之七個省市地區 J '務使所有目標指向大陸，

一切結合大陸情勢。(民年鑑社， 1970 : 319) 

民國六十年度，加強大陸情勢研究，編成「一般綜合匪情報告」、「匪
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情專題研究」、「戰地政務專題研究」、「大陸地區研究」與「匪偽政情研究」

季刊。(民年鑑社， 1971 : 341) 

民國六十一年度，編撰「匪偽政情專題」三種 r匪偽政，情季刊」四期、

「大陸地區研究」五種 r戰地政務專題研究」十四種。(民年鑑社， 1972 : 366) 

民國六十四年度，配合軍(士)官團莒光週教育，增訂戰地政務教育時

間，並連用「革命軍」、「奮鬥」及「戰地政務月于日」等刊物，定期刊載戰地政

務專論、政策報導、工作研究及討論專題等，供官兵研究。(民年鑑社， 1975 : 

357) 

2.戰地政務計劃和方案的擬訂:

(1)民國四十三、四十四年，擬訂「戰地政務實施方案」及「戰地政務實施

綱要草案 J 修訂法規二十種。民國四十五年增訂計劃法規二十九種。民國四十

六年十一月 r戰地政務實施綱要」奉准試行，規定國防部政治部主辦戰地政務

業務。民國四十七年，開辦戰地政務研究班，完成各項方案三十八種，作為編訂

戰地政務手冊的依據。民國四十八年，針對中共人民公社暴政，擬訂「反攻大陸

戰地政務報告」及「東南治海七省戰地政務判斷 J 0 (政工史稿編委會， 1960b : 

1951-1954) 

(2)民國五十一年一月，國防會議審議總政治部送審的四十五種計劃方案，

並確定戰地政務的基本政策。稍後戰地政務局成立，研擬具體實施計劃=計有民

政、財政、文教、警保、社會等類，共為一五二案。復經配合大陸情勢變化與戰

地實況，逐年檢討整理、修訂簡併，以增強其適應性與可性性。(政工史稿編委

會， 1960a : 142-144) 

3.戰地政務機構的設立與改組: (政工史稿編委會， 1960a : 144-146) 

(1)民國五十一年一月，國防會議成立戰地政務委員會籌備處。

(2)民國五十一年三月，國防部成立戰地政務局，下設六處二十二科。同時

擴編戰地政務工作大隊為第一總隊。

(3)民國五十三年十二月，戰地政務工作第一總隊，奉核定改名為政治作戰

第一總隊。

(4)民國五十五年一月，戰地政務局奉令精簡為六處八科;同年六月，改編

為五處八科。

(日民國五十六年二月，國防會議戰地政務委員會籌備處，正式改為國家安

全會議戰地政務委員會。

(6)民國五十六年五月，戰地政務局改編為一室四處;民國五十九年九月，

改編為一室四組。

(η民國六十一年七月，國家安全會議戰地政務委員會奉令裁撤，其主管業
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務由戰地政務局接辦。

(8)民國六十二年一月，戰地政務局局長由原中將修改為少將，各組組長由

原編少將修改為上校;同年七月，奉令再次實施精簡。

(9)民國六十五年二月，戰地政務局改編為戰地政務處，納入總政治作戰部

幕僚編制，員額精簡為軍官二五員，聘雇人員四員。

4.戰地政務制度的創建與實驗: (政工史稿編委會， 1960a : 146-149) 

(1)建立戰地政務的基本制度 r戰地政務實施綱要」為推行戰地政務的基

本法規，經於民國四十六年十一月二日呈奉蔣公核准試行，戰地政務的基本制度

乃告確立。

(2)確立統帥機構戰地政務組織體制:總統依憲法行使統帥權，與依照臨時

條款處理戰地政務，係直接由參謀總長下達於戰區司令長官兼主任委員。而總政

治作戰部戰地政務處，即為統帥部的戰地政務幕僚機構，負責戰地政務的計劃作

為與督導實施。

(3)確立戰區戰地政務組織體制:戰區設戰地政務委員會，為戰區戰地政務

指揮監督機構，以戰區司令長官兼主任委員，戰區政戰部主任兼秘書長，協調軍

政關係'推展戰地政務。

(4)確立戰地政務作戰指揮系統:軍事作戰期間，係作戰指揮系統行之。戰

區對戰地政務命令，逐級下達於師級(含)以上的作戰部隊指揮官，負責推行其

責任地區的戰地政務工作。

(5)確立戰地政務工作執行單位運用構想:

戰地政務督導單位:以團、處、組為其組織體系，隨軍事進展，分別負

責省、行政區、縣的政權重建工作。

政治作戰部隊:以總隊、大隊、中隊為其組織體系，支援戰地政務督導

單位，協助推進行隨軍和地區政務工作。

(6)建立戰地政務儲備幹部教育制度:於復興基地及光復地區設立戰地政務

幹部訓練班、講習班、及其分班，培養戰地政務工作幹部。

(7)建立戰地政務儲備幹部管理制度:於復興基地運用各師、團管區組織，

成立地區戰地政務幹部聯絡中心，對己訓的戰地政務儲備人員，予以分類編組列

管，及輔導其進修。

(8)建立戰地政務工作實驗制度:擬定「金門、馬祖地區戰地政務實a驗辦法」

一種，經於民國四十五年六月十三日呈奉行政院核頒實施，使戰地軍政區域一

致，軍政首長一人，做到軍政一體，以發揮統合戰力。

(二)本期檢討:
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1.一般而言，我國的戰地政務於發展時期在各方面均有成熟的進展，第一、就理

論研究面而言，民國四十年代注意戰地政務基本理論的研究 r戰地政務工作」

一書為該階段研究的其體果;而民國五十年代以來，加強戰地政務專題研究與大

陸情勢研究，均有助於戰地政務理論的闡釋。第二、就計劃法規與方案的擬訂而

言，加強戰地政務基本計劃方案的審議，並研擬其體實施計劃，因應大陸情勢變

化，適時補充修編，使其有充分可行性。第三、就機構的設立與改組而言，民國

四十一年起，總政治部即以第六組主管戰地政務工作;民國五十一年一月，國防

會議成立戰地政務委員會籌備處，並於民國五十六年二月，正式改為國家安全會

議戰地政務委員會(民國六十一年七月奉令裁撤) ;民國五十一年三月，國防部

成立戰地政務局，並於民國六十五年改編為總政治作戰部戰地政務的機構。凡此

均是因應國家政策與軍事反攻的需要，雖則戰地政務的機構與人員一再精簡，但

其工作範圍，並沒有縮減，且日益充實。

2.本期尤其值得一述的乃是戰地政務制度的創建與實驗，民國四十六年十一月二

日 r戰地政務實務綱要」核准試行，建立了戰地政務的基本制度;此外，分別

確立了統帥機構與戰區機構的戰地政務組織體制，確立戰地政務作戰指揮系統與

政務指揮系統，建立起戰地政務儲備幹部教育制度與管理制度，另於民國四十五

年建立戰地政務工作實驗制度。

綜合以上論述，我國的戰地政務孕育於孫中山的戰地政務思想與軍政府制

度;形成於北伐時期的戰地政務委員會，而成熟於反攻復國時期的國家安全會議

戰地政務委會與國防部總政治作戰部戰地政務處的設立。尤其自政府遷台以來，

積極進行戰地政務理論的研究、計劃法規和方案的擬訂，有關機關的設立與改

組，及戰地政務制度的創建與實驗，使我國戰地政務在理論與制度方面較前大為

充實， r這可說是我國民革命軍北代以來，推行戰地政務的工作，由觀念到實質，

由作法到制度，由局部到全面策劃最妥善，準備最充實的一次。深信一旦反攻行

動開始，定能以強有力的戰地政務，支援軍事鞏固與擴張戰果，達成反共滅匪，

復國建國的任務。 J (政工史稿編委會， 1960a : 149) 

四、轉型時期(民國八十年五月一民國八十一年十一月)

(一)內容分析:

1.動員戲亂時期臨時條款由國民大會於民國三十七年四月依修憲程序制定，同年

五月十日由國民政府公佈施行，以期行憲與戲亂同時並行。(張治安， 1997 : 42) 

2.林紀東強調動員戲亂時期臨時條款為我國的戰時憲法，其地位與平時憲法同樣

重要，效力亦如平時憲法的強大。(林紀東， 1967 : 400)依民國五十五年三月第
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三次修正的臨時條款第四項新增條文 r動員戳亂時期，本憲法體制，授權總統

得設置動員戳亂機構，決定動員戳亂有關大政方針，並處理戰地政務。」賦予總

統處理戰地政務的法源，唯以動員戳亂時期為限。至於動員戳亂時期的終止，依

據臨時條款的規定，則由總統宣告之。

3.民國八十年四月二日，第一階段修憲完成，同年四月三十日，李登輝總統宣告:

.r動員戲亂時期於五月一日零時終止，動員戳亂時期臨時條款亦一併廢除。」周

陽山於此有其客觀的評析:非常體制的憲政連作終非常態，而在憲法上男立一套

「非常憲法」的作法，更不符憲政主義及民主憲法之原則。(胡佛等， 1995 : 544) 

質言之，基於憲政主義(Constitutionalism)的真諦，尊重憲法的權威，使中華

民國憲政體制回復常態，以加速推展民主憲政。基於此，我國的戰地政務遂面臨

民主轉型的重大考驗。

(二)本期檢討

1.民國八十年五月一日，政府宣告終止動員戲亂時期，並廢止動員戲亂時期臨時

條款，政治體制遂由「戰時體制」逐漸恢復為正常的「平時體制 J 以符合憲政

主義的精神及民主立憲國家的常規。情美中不足之處，在於國防部唯恐外島戒嚴

失去法源，並影響戰備乃呈報行政院准依戒嚴法第三條，宣告外島地區於當日零

時起離續銜接臨時戒嚴，並經立法院通過追認。

2.由於金馬地區的「二度戒嚴J 繼續實戰地政務，引發金馬人士強烈抗爭，遂

於民國八十年五月七月至五月十七日在立法院靜坐十一天，反對持續戒嚴，此係

金馬史上著名的「五O七」民主連動。(陳水在， 2001 :圖 4)

3羅本立指出:近年來國際局勢及兩岸關係丕變，政府審度國內外情勢的發展，

順應金馬地區的民意趨向，於民國八十一年十一月七日解除臨時戒嚴，並終止金

馬地區戰地政務的實驗工作。(史政編譯局， 1996a :序 2-3)自此以後，金馬地區

逐步落實地方自治，回歸平時民主憲政。

參、美軍民事軍政府簡介

一、美軍民事軍政府史略: (政工幹校， 1960 : 1-4) 

(一)美軍第一個民事軍政府:

1.時間:美軍佔領墨斯哥時期(西元一八四八一一八八六年) ，由司各特將軍所

主持。

2.重要措施:

(1)西元一八四七年三月，發佈命令，以嚴明軍紀，爭取人心。
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(2)西元一八四八年四月，發佈告墨斯哥民眾書，安撫人民，要求嚴守秩序。

(3)鼓勵學校教育。

(4)改進公共財產。

(5)注意公共衛生。

(6)維持公共安全。

(二)南北戰爭時期的民事軍政府

1.時間:西元一八六二年一一八六八年;由溫和派的參議員強生在田納西州所主

持。

2重要措施:

(1)安全措施:禁止報復，懲罰地下活動，以建立良好秩序。

(2)經濟措施:嚴禁人員物質外流入南方。

(3)行政措施:任命同情聯邦政府者充任地方官使。

(4)政治目標:解放黑奴、自由選舉，重歸聯邦。

(三)美軍佔令古巴時期的民事軍政府

1.時間:西元一八九八一一九0一年。

2.重要措施:

(1)免除一切稅收，監督公共衛生。

(2)建立財政、經濟、教育與公共事業機構，並由古巴人主持。

(3)劃分軍區與行政區，建立佔領型的民事軍政府系統。

(4)組織警察和軍事法庭，以維持公共秩序。

(5)充裕民間供應，禁絕黑市與走私。

(6)設立公民會議，汰除冗員。

(四)美國在菲律賓時民事軍政府

1.時間:西元一八九八一一九四六年。

2重要措施:

(1)剿撫游擊隊，維持社會秩序。

(2)發展教育。

(3)建立菲律賓民事委員會。

(4)擴大商業區，建立質易中心。

(5)建立村長制度，以控制全島。

(6)減輕賦稅，改善環境衛生。

(7)成立菲律賓自治政府，並助其獨立。

(五)美軍在德境的民事軍政府

1.時間:第一次世界大戰後，西元一九一八年十二月一一九二三年一月。
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2重要措施:

(1)戰鬥型的民事軍政府:

a.成立於西元一九一八年十二月一日。

b.計分五組，包括公共事務、財政事務、衛生與救濟、學校、法律。

(2)佔領型的民事軍政府:

a.成立於西元一九一九年六月，由第三軍軍長統一指揮。

b各縣設立民事軍官，專賣推行民事軍政府業務向第三軍民事軍事官責。

c.縣民事軍官，有全部行政與司法權責，其立法權則受限於軍部。

d.協助德國政治、經濟恢復常態。

(六)第二次大戰及戰後的美軍民事軍政府

1.時間:第二次世界大戰時，美軍在意、德、奧等國，大戰後在德、日兩國，韓

戰時在韓國所推行的民事軍政府。

2.重要內容:此期之民事軍政府，其目的、政策、原則與制度，均與現行之民事

軍攻府各種法令典範相同，容後再述。

二、美軍民事軍政府的實施(政工幹校， 1960 : 36-38) 

(一)依據:

1.國際法

2.戰爭慣例

3.國家政策。

(二)目的:

1.支援軍事作戰

2負擔條約、協定，或國際法賦予的義務。

3推行國家政策。

4.接替由軍事指揮官轉移至指定民政機關的責任。

(三)原則

1.人道主義。

2.尊重人民利益。

3指揮官、軍民相互責任。

4.支援指揮官達成使命。

5.政策、計劃與作業的連續性。

6.人力節約。

7 
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(四)政策:

1.合理對待人民。

2尊重當地的法律、風俗習價與宗教信仰。

3.盡量保留當地的政府與官吏。

4.促進經濟發展。

5釋放擁護美政策與美軍合作的政治犯。

6.取締歧視性的法律。

7.保留檔案紀錄。

8.保護藝術與祠廟等建築。

(五)管制程度:

1軍政府管制:即嚴格管制，這是在戰鬥地區和友邦政府被敵人破壞尚未建立的

情形下，所必須採取的手段，而以爭取當地政府與人民的主動支援、志願合作為

上策。

2.民事管制:即間接管制，係監督性質。這是在後方地區、和平時期，以及美軍

所駐國不在戰區範圍內的情形下，所用之的方法。

(六)管制期限:

1.從戰爭開始而開始，結束時間則因各種因素的影響而有所不同。

2.以連到美國目標等原則。

肆、我國戰地政務與美軍民事工作的關係(史政編譯局， 1996a : 171-175) 

一、民國四十一年，國防部總政治部即展開對美軍民事軍政府之研究，以作為我

國策劃戰地政務的參考，至民國四十三年由國防部譯印「戰地政務研究叢書J

供各相關單位參考。

二、中美兩國主管戰地政務與民事工作高級主官的互訪，象徵雙方相互合作。例

如民國四十九年初，美方正式邀請當年擔任總政治部主任的蔣堅忍將軍，訪問美

軍相關民事軍政府單位;同年六月美軍陸軍部民事署署長米德將軍(Gen. Meed) 

亦應邀訪華一週，並希望兩國能在戰地政務研究發展方面，加強雙方的合作與人

員的互訪。

三、民國四十八年三月，我國選派政工高級主管官員，前往民國民事軍政府學校

等單位，作為期三個月的參訪訓練，主要是研究美軍民事軍攻府制度與實際業

務，返國後所提心得報告中有關建議均甚其體可行。
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四、民國五十一年三月，國防部戰地務局正式成立後，即與美國軍事援華顧問團

保持密切聯繫'主要在加強雙方在戰地政務方面的合作。民國五十三年，籌劃編

組中華民國援越軍事顧問團，派員前往越南共和國協助其建立軍中政工制度，以

及推行「戰鬥村」等戰地政務工作，使中美兩國在戰地政務工作的合作關係'發

展至最高潮。由此可見，我國戰地政務工作在當時已由國內延伸至越南，從事與

盟軍共同作戰的地步。

伍、結語

基本上，本文為我國戰地政務與美軍民事軍政府的探索性研究(exploratory 

時間位ch) 2 ，研究者的目的是要理出較為精確的問題，以便未來研究能夠據此尋

求進一步的解答。本文以介紹我國戰地政務的演進為主，於美軍民事軍政府方面

只作簡要敘述。關於我國戰地政務的演進，歸納整理為孕育時期、形成時期，發

展時期與轉型時期，扼要分析如下:

一、孕育時期:

我國的戰地政務濫觴於孫中山的戰地政務思想一第一個重點是建立軍政一

元的戰鬥體制，第三個重點是在非常破壞中實施非常建設。而軍政政府一詞，首

見於民國前六年(西元一九O六年) ，中國同盟會所發表的軍政府宣言;有關軍

政府的由來、意義、任務、組織等基本概念，均散見於同盟會革命方略與中華革

命黨革命方略之中。且依據孫中山「以黨建國」的構想，在非常時期黨的總理集

黨政軍三大權於一身，軍政府採「軍政一元」的體制，以統一事權，迅赴事功。

由此可知，孫中山有關軍政府的設計，實已粗其今日戰地政務的形式與內涵。

二、形成時期:

我國的戰地政務形成於北伐時期，民國十七年三月六日，國民政府頒佈「戰

地政務委員會條例J 繼為擴大戰地政務範圈，復於同年四月二十三日修正為九

條，此一條例係我國戰地政務史上的重要文獻，並已包括戰地政務的全部要點，

參見 W. Lawrence Neuman 著，朱柔若譯(2000)0(社會研究方法一一質化與量化取向的( Socia/ 
Research Method: Qualitative and Quantitative Approaches ) ，台北﹒揚智文化公司，頁 38 。

探索性研究可以說是一個研究系列的第一個階段;為了獲得更為充分的資訊以便第二階段能夠設計

執行更有系統、更詳盡的研究，探索性研究可能有其需要性。
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尤以「戰地政務委員會」能在基層貫徹中央政策，誠為一大特色。此外，剿匪時

期的「黨政委員會 J '抗戰時期的「戰地黨政委員會 J '戳亂時期的「紙、靖公署 J ' 

雖無戰地政務之名，實己真有戰地政務的基本型態。

三、發展時期:

我國的戰地政務在反攻復國時期，基於歷史的經驗與教訓，諸如戰地政務

理論的研究，戰地政務計劃和方案的擬訂，戰地政務機構的設立與己妹且，戰地政

務制度的創建與實驗等方面，四十多年來均有重大的進展，可說是策劃最妥善、

準備最充實的一次。

四、轉型時期:

民國八十年五月一日，動員戳亂時期宣告終止，動員戳亂時期臨時條款亦

一併廢除，基於憲政主義與民主憲法的原則，憲政運作回復平時體制的常態，而

戰地政務亦面臨民主轉型的衝擊與挑戰。

最後，茲試就我國戰地政務與美軍民事軍政府，擇要對照如后:

第一、就歷史發展而言:美軍民事軍政府制度係開始於十九世紀中葉的美

墨戰爭，規模於第一次歐戰，成型於第二次世界大戰;而我國的戰地政務孕育於

孫中山的戰地地政務思想與革命方略有關軍政府設計，形成於北伐時期，成熟於

反攻復國時期。由上可知，兩者在時間演進方面，顯有先後之別。

第二、就指導原則而言:我國的戰地政務以三民主義為主要指導原則，冒

在建立三民主義的地方自治，重建現代化新中國;而美軍民事軍政府則以貫徹國

家目標為原則。由此可見，兩者均以追求國家利益為依據。

第三、就法律依據而言:美軍民事軍政府是以國際法、戰爭慣例與國家政

策為依據;而我國的戰地政務是以憲法、動員戳亂時期臨時條款為依據，另「戰

地政務實施綱要」為推行戰地政務的基本法則，經於民國四十六年十一月二日呈

奉蔣公核准試行，戰地政務的基本制度乃告確立。由上可見，兩者的法律依據互

有不同。

第四、就主要任務而言:兩者均強調支援軍事作戰與推行國家政策;唯美

軍民事軍政府尚包括協助指揮官完成國際法、條約或協定所賦予的任務，而我國

戰地政務則以瓦解共產共義思想、重建地方政權與奠定建國基礎為特殊的訴求。

第五、就政策取向而言:美軍民事軍政府係尊重人權與當地的法律習俗，

盡量保留當地的政府與官吏;而我國戰地政務政策，基本上依循蔣中正與蔣經國
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有關戰地政務的訓示，配合國情，針對大陸情勢，綜合研擬而成，要在因時制宜、

因地制宜，以推翻共產暴政，重建反共的革命政權。

第六、就權力行使而言:由於美軍民軍事政府權力源於國際法與戰爭慣例，

所以不受佔領國法律的限制，但也不能取得佔領國的主權;而我國戰地政務在光

復地區的施政，係中華民國主權的恢復行使，於此兩者不同。

第七、就內容方法而言:兩者均注意一般行政的推行，唯我國戰地政務特

別強調政治作戰，蓋反攻復國戰爭在本質上是思想戰，係以三民主義的思想瓦解

共產主義的思想。
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