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民国时期罗敦伟战时经济总动员思想述论

李 海 玉
（河南理工大学 马克思主义学院，河南 焦作４５４０００）

摘　要：罗敦伟是民国时期统制经济理论专家。他主张战争时期应采取统制经济的手段对工业、农业、劳动、交通、

财政金融和外汇实施总动员，以保证军事上的需要和经济秩序的稳定。他的这一思想来源于一战、二战期间欧美

国家及日本的统制经济实践，并成为抗战时期国民政府制定经济政策的重要依据，对抗战胜利作出了贡献。

关键词：罗敦伟；战时经济总动员；统制经济

中图分类号：Ｋ８７１．５　　　文献标识码：Ａ　　　文章编号：１０００－２３５９（２０１４）０１－０１１７－０４

作者简介：李海玉（１９７６－），男，河南南阳人，河南理工大学马克思主义学院副教授，美国亚利桑那州立大学亚洲研

究中心兼职研究员，博士，主要从事中国近现代史研究。

　　罗敦 伟（１８９７—１９６４），字 韶 卿，湖 南 长 沙 人。早 年 毕 业

于北京大学，曾任北平大学、中国大学、朝阳大学教授。１９３２
年到实业部负责中国 经 济 年 鉴 编 纂 工 作。抗 战 时 期 担 任 过

国民政府经济部 专 门 委 员、行 政 院 秘 书。１９４９年 后 在 台 湾

任“立法院”“立法委员”。他是一位统制经济理论专家，著有

《中国经济建设问题》《中 国 统 制 经 济 论》《战 时 经 济 总 动 员

论》《战时国家总动员》《非常时期之经济政策》等。

目前学界对罗敦伟经济思想的研究还不多见，仅仅有数

篇相关论文提及他 的 统 制 经 济 思 想。黄 岭 峻 和 杨 宁 在《“统

制经济”思潮述论》中 简 单 介 绍 了 罗 敦 伟 对 统 制 经 济 机 构 设

立与统制经济实施措 施 的 设 想［１］。徐 建 生 在《民 国 北 京、南

京政府经济政策的思想基础》中阐述了罗敦伟关于实行统制

经济必要性的思想［２］。张连国在《２０世 纪３０年 代 中 国 统 制

经济思潮与自由主义者的反应》中较为详细地论述了罗敦伟

对统制经济内涵、目的以及推行蓝图的看法［３］。这些研究只

是涉及罗敦伟统制经济思想的某个或某几个方面，也罕有作

者的针对性评论，而罗敦伟的战时经济总动员思想更是无人

论及。笔者在此对其战 时 经 济 总 动 员 思 想 的 主 要 内 容 进 行

概括总结和简要评论，以利大家对罗敦伟的经济思想有深入

的认识和了解。

一、经济总动员与战争及统制经济关系论

罗敦伟认为，由于经 济 与 战 争 关 系 密 切，经 济 总 动 员 在

战争中作用 重 大。他 说，无 论 在 古 代 或 现 代 乃 至 未 来 的 战

争，它的出发点都是依 存 于 经 济 利 益，而 同 时 也 是 以 达 到 经

济利益为归宿，所以“战 争 在 意 义 上 虽 然 是 政 策 或 政 略 的 继

续或延长，可是 战 争 的 本 质，完 全 是 经 济 的”［４］３。他 进 一 步

指出，现代战争不仅在 本 质 上 是 经 济 的，而 且“行 动 上、形 式

上都具有经济的姿态”，因 而“经 济 的 总 动 员 与 军 事 总 动 员，

至少有同等的 重 要 性”［４］４。罗 敦 伟 从 三 个 方 面 说 明 了 经 济

总动员的重要性。第一，战 争 的 样 式 由 军 事 战 转 到 经 济 战。

“现代战争已经直接多为经济的了……将来战争除直接破坏

敌国 的 战 斗 力 的 武 力 战 争 外，主 要 的 也 许 还 在 经 济 战

争”［４］４。第 二，经 济 封 锁 重 于 军 事 封 锁。由 于 世 界 经 济 是

“整个而不可分的经济连锁”，同时，“国民战意纯然赖经济维

持”，所以“使敌国经 济 上 完 全 孤 立”的 彻 底 的 经 济 封 锁 较 军

事封锁“影 响 反 特 别 的 大”［４］１５－１６。第 三，经 济 制 裁 威 力 无

限。“真正的国际制裁，差不多可以完全代替战争”［４］１６。

对于经济总动员与 统 制 经 济 的 关 系，罗 敦 伟 指 出，在 战

争时期，要实现全国 经 济 的 总 动 员，须 采 用 统 制 经 济。所 谓

战时统制经济，即是“一切经济事态，一切经济生产过程分配

过程，都应该按照军 事 的 需 要 去 活 动”［５］８１。罗 敦 伟 认 为，战

时只有实行统制经济才能使企业生产按照军事的需要进行，

确保军需品的大量供 应；才 能“防 止 重 复 的 设 备 及 物 质 劳 力

的 浪费”，使“一切生产力都能够按照战争需要，发挥最大的
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效用”［５］８４；才能保持物价的合理性，避免国家财政的损失；才

能避免“战时暴富”给国民战意所带来的冲击；才能降低战争

给国民生产能力、消费生活以及国民经济与世界经济的联系

带来的不利影响。总之，战时统制经济是达到全国经济总动

员目的的必要手段，二者密不可分。

二、战时工业总动员论

罗 敦 伟 对 战 时 工 业 总 动 员 的 探 讨 主 要 从 战 时 工 业 统 制

应着手的基本点与军需品生产之计划两个方面展开。

（一）战时工业统制应着手的基本点。罗敦伟认为，战时

工业总动员内 容 复 杂，应 着 力 抓 好 几 个 基 本 点。首 先，生 产

活动的统制。他指出，现代各国的战时工业生产统制是先根

据需要将生产手段分配于各个生产部门，然后再据此分配劳

动力。这样战时 工 业 生 产 过 程 与 消 费 过 程 都 得 到 平 衡。但

是，由于我国各种工业相对薄弱，不能够采用这种方式，所以

我们只能采取“计划经济的原则‘树立重工业的基础，鼓励轻

工业的经营，并发展各地手工业’”［４］９２。其次，战时工业统制

的机关。罗敦伟总 结 了 一 战 时 英 美 德 等 国 在 这 方 面 的 做 法

后，指出“战 时 工 业 统 制 的 机 关，一 定 是 应 该 属 于 军 事 系 统

的”［４］９３。他还强调，机关本 身“一 定 要 体 制 严 整，系 统 分 明，

具有严密的组织，而 能 够 迅 速 的 工 作”［４］９３，以 配 合 军 事 的 需

要。再次，战争需 要 的 计 算。罗 敦 伟 认 为，最 理 想 的 战 时 工

业统制，“最好是军 需 上 需 要 之 工 业 产 品 先 有 一 个 精 密 之 计

算，从而由工业生 产 上 充 足 地 补 给”［４］９３。不 过，由 于 战 争 的

复杂性，这种计算事实上比较困难。

（二）军需品的生产计划。军需品涵盖的范围非常广泛，

差不多包括了工业的全部，所以，军需品的生产“必须有一个

整个计划，才能够适宜的动员”［４］９４。罗敦伟所主张的军需品

生产计划主要包括以下几点：第一，生产的分配计划。“军需

工业动员的中央部，结 合 全 国 工 业 生 产 的 调 查 结 果，得 知 全

国生产分布的实际 状 况，划 分 全 国 为 若 干‘工 业 管 区’”［４］９５。

第二，生产力扩大计划。专门的军需生产工厂在战时尽量扩

大生产，平时普通工 厂 要 转 为 战 时 军 需 生 产 工 厂，军 民 共 用

的工厂要妥为安排生产成分。第三，实行优先生产制度。根

据轻重缓 急 来 确 定 军 需 品 的 生 产 次 序。第 四，实 施 技 术 动

员、科学管理和生产的标准化。

三、战时农业总动员论

对于农业统制，罗 敦 伟 认 为，它 与 工 业 统 制 相 比 困 难 较

大。这是因为：其一，农业生产的单位太零星，不易用一个集

中的统制方式。其二，农民自私自利的观念及无政府主义的

生产生活习惯，使之不像工人那样愿意接受政府的统制。其

三，“农业生产受气候与土地的限制非常之大，不容易扩充生

产数量”［５］１０４。

尽管农业统制比较困难，但是罗敦伟认为战时农业统制

仍然具有必要性。他分析了六个方面的原因：一是战争时期

首先需要农业经济的安全，才能维持一个稳定的后方。二是

粮秣等军需品需要 农 村 供 给，不 加 统 制，则 不 易 使 农 村 经 济

与军事相 配 合。三 是 在 农 业 国 家，用 统 制 办 法 刺 激 农 业 生

产，并扩大剩余 农 产 品 输 出，有 利 于 外 汇 平 衡。四 是 在 农 业

国家，因交通受战争影响，造成农产品运输困难，如不加以统

制，会带来农村 经 济 的 恐 慌。五 是 在 农 业 国 家，农 村 金 融 普

遍困难，如不加统制，会“因 为 战 争 的 延 长，而 招 致 农 村 经 济

的窒息”［５］１０５。六是“农 业 国 家 的 农 业 生 产 技 术 及 土 地 一 般

没有达到饱和程度，如 果 加 以 统 制 指 导，自 然 的 可 以 增 加 生

产”［５］１０５。简言 之，在 罗 敦 伟 看 来，战 时 农 业 总 动 员 非 常 重

要。

罗敦伟总结了战时农业统制的一般方法，即政府须在农

业机械的改良与供给、肥料的改进与供给、病虫害的驱除、种

子的供给与推广等方面予以统制。同时，为了防止由于农产

品数量在地域上的差别而可能发生的囤积居奇、抬高价格的

情况，他主张对农产品的运销和价格实行统制。

除了上述一 般 方 法 外，罗 敦 伟 还 提 出 了 战 时 的 耕 地 政

策。他认为，“战时以增加土地，为最有效的农业统制政策”，

特别是“我国地大，可 以 增 加 耕 地 的 方 面，非 常 之 多，更 值 得

注意”［５］１１１。他指出，可以通过奖 励 开 垦、国 家 举 办 大 规 模 的

垦荒、免除新垦荒地若干年内的田赋、维护垦区治安、补助经

费、协助运输等办法来增加耕地。

四、战时劳动总动员论

战争时期，在前 方 作 战 的 士 兵 差 不 多 全 为 劳 动 群 众，而

后方从事战时生产，也 依 赖 于 劳 动 大 众，所 以“劳 动 总 动 员，

是战时必要的事态”［５］１１３。

罗敦伟认为，战时劳动统制的目的在于供给军需产业以

充分劳动力，“指 挥 劳 动 大 众 正 确 的 战 争 意 识”［５］１１３，对 全 国

劳动力作合理分配，消 除 劳 资 阶 级 对 立 意 识，劳 动 条 件 合 理

化及劳动技术 高 度 动 员。他 指 出，要 达 到 此 种 目 的，政 府 须

统制国民劳动的供给与分配，对于一切劳动者的待遇须合理

地维持，须否定一切 阶 级 对 立 的 思 想，须 造 成 战 时 的 适 当 环

境以提高劳动者的 战 意，加 强 技 工 训 练 并 合 理 分 配，禁 止 农

民的逃避及产业工人的自由流动。其中，在劳动的供给与分

配方面，罗 敦 伟 在 分 析 了 英、美、法 等 国 的 情 况 后 认 为，我 们

也应重视熟练劳动的供给与女工的利用，尤其是像我们这样

缺乏熟练工人的国家要应付大规模的战争，更要注意熟练劳

动的供给问题。同时，他还指出，战时为提高工作效率，对于

熟练工人、不 熟 练 工 人 以 及 女 工 的 工 作 分 配，“都 要 十 分 适

当，而不必要的调动，尤应力避，以免妨碍工作。即各工厂间

的职工争夺，尤应力加禁 止”［５］１１７。在 劳 动 条 件 的 统 制 方 面，

罗敦伟主张要着力 做 好 以 下 几 点：对 于 工 资，必 须 维 持 其 战

时生活及最低限度的要求。全国工资要相对平衡，以免因工

资的高低而发生 劳 动 的 转 移。工 人 的 工 资 应 求 其 与 在 军 队

勤务的劳动者保持相当的平衡。预防劳资争议，绝对不可有

封闭工厂、同盟 罢 工 事 情。在 可 能 的 范 围 内 增 加 工 人 福 利。

他指出，这些对 于 在 战 争 中“防 止 社 会 上 的 分 化 运 动”［４］１９６，

造成举国一致的形势具有重要意义。

五、战时交通总动员论

交通为一个国家的动脉。在战争展开之后，军事及经济

上的运输对战争影响甚大，特别是抗战中的中国还面临着国

际援助物资的运输问题，所以，罗敦伟认为，战时交通总动员
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“有十二分的 重 要 性”［４］２１０。他 把 交 通 动 员 分 为 守 势 的 交 通

动员和攻势的交通动员，并分别予以阐述。

所谓守势的交 通 动 员，即 是“用 交 通 动 员 的 力 量 来 扩 大

自己的运输力 量”，它“完 全 是 建 设 性 的”［４］２１９。守 势 的 交 通

动员包括 海 运 及 国 内 运 输。在 海 运 方 面，对 于 被 征 发 的 船

舶，其雇船费应 由 政 府 公 定。同 时，国 家 还 应 给 予 船 舶 补 助

金，并举办海上 保 险，以 补 偿 船 舶 因 征 发 而 受 的 损 失。在 铁

道与公路运输方面，无 论 是 国 营 的 还 是 私 营 的 均 应“完 全 置

于政府军事管理之下……按照战前参谋本部的计划，实地与

军事配合，担任 战 时 交 通 的 任 务”［４］２１３。铁 路 公 路 的 运 输 应

做好技术上的准备工作，如人员的养成、车辆的配备、煤炭及

汽油乃至机器油以及各种附属物件的准备等。同时，对于铁

路公 路 运 输 的 管 理，为 了 提 高 效 率，应 采 取“分 区 制 度“，即

“某一区之内，所有公路及铁道运输，归这区管理”［４］２１４。

所 谓 攻 势 的 交 通 动 员 则 是 用 交 通 动 员 的 方 法 来 对 敌 方

实行经济封锁和反封锁，它“纯然是对敌人的一种攻击”，“破

坏性极多，建设 性 极 少”［４］２１９。为 什 么 要 采 用 攻 势 的 交 通 动

员呢？罗敦伟列举了四点理由：一是因为生活条件与战斗条

件的复杂性，交战国 对 他 国 的 依 存 性 很 大，实 施 攻 势 的 交 通

动员容易产生效 果。二 是 实 行 攻 势 的 交 通 动 员 能 够 阻 断 敌

方与中立国的关 系。三 是 攻 势 的 交 通 动 员 可 以 隔 断 敌 国 彼

此联络，便于各个击破。四是通过攻势的交通动员来维持对

同盟国的补给线，不 断 以 物 资 援 助 同 盟 国，以 增 加 对 敌 人 的

反攻或抵抗能力。罗 敦 伟 还 指 出 了 攻 势 交 通 动 员 的 具 体 方

式，即垂直的攻势交 通 动 员、平 面 的 攻 势 交 通 动 员 和 立 体 的

攻势交通动员。垂 直 的 攻 势 交 通 动 员 即 利 用 空 中 力 量 去 破

坏敌人的交通线 路 和 交 通 工 具。平 面 的 攻 势 交 通 动 员 为 用

强大的兵力自陆地上以平面发展的姿态，向敌人的交通运输

线与交通机构作直接的进攻。立体的攻势交通动员指“水中

水面上对敌人交通的攻势”，“通常以潜艇战为主”［４］２２１。

六、战时财政金融总动员论

战争时期，全社会所有的生产与消费责任都集中在国家

身上，所以国家财政成为战时国民经济的枢纽，它“是应付战

争的一个最基 本 的 条 件”［５］１２８。正 因 为 如 此，罗 敦 伟 把 财 政

金融总动员看做战时经济总动员中一个极重要的方面，而且

分析得最为详细。

战前财政金融 动 员 的 准 备 工 作。他 主 张：“必 须 财 政 专

家详细计划，树立战 时 财 政 的 稳 定 基 础，才 能 实 施 战 时 财 政

总动员。”［５］１２８具体 的 准 备 工 作，可 从 三 个 方 面 着 手。第 一，

储蓄大宗现金。当 时，有 人 认 为 各 国 已 放 弃 金 本 位，中 国 也

实行了法币制度，储蓄大宗现金似乎不太重要。罗敦伟批评

了这种看法，他说：“事实并不如此。因为在国内虽然不必兑

现，而 国 际 汇 兑 的 平 衡，仍 需 要 外 汇 现 金 的 稳 固。”［５］１２９战 时

“国际贸易必 定 日 趋 逆 势，即 是 必 定 入 口 货 多，而 出 口 货 少

……如果 没 有 大 批 现 金 的 储 存，必 致 外 汇 平 准 基 金 的 动

摇”［５］１２９。第二，国 家 财 政 的 调 整。即 为 收 支 的 平 衡 及 各 方

面财政的整理，如全国财务行政的统一、税收制度的整理等。

第三，国际财政关系的调整，以获得他国财政的支持。

开战时的财政 金 融 动 员。罗 敦 伟 指 出，战 端 一 启，交 战

国的财政金融，必然会感到纷乱，因此军事动员之后，财政及

金融也要立刻实行动员。必要之措施为：延长一切债务偿付

的日期，保 证 国 内 金 货 的 储 藏，增 发 纸 币，停 止 金 本 位，增 发

军用货币。

开战后财政动员的筹款方法。罗敦伟主张，开战后紧要

财源的筹措办法可 通 过 向 中 央 银 行 借 款、转 用 特 别 会 计 金、

发行财政部证券 及 国 库 证 券 等 来 解 决。战 争 中 间 的 筹 款 方

法则相对较多，包括租税、公债、不兑现纸币、强迫储蓄、紧缩

普通岁计所生的剩余金、增加国营事业的收入、私人捐款、国

际贷款等。

战时财政金融动员与国家事业。战时财政金融动员，除

支持战费外，还要 担 负 其 他 社 会 上 及 国 家 事 业 建 设 的 任 务。

对此，罗敦伟指出，一方面，动员国家银行积极支持国家建设

事业以增强支持战争的民力和安定战时的经济秩序；另一方

面动员私人 金 融 机 构 支 持 民 间 企 业，以 促 进 社 会 经 济 的 繁

荣。

七、战时外汇总动员论

汇兑统制是指金融当局（政府中央银行或专为管理外汇

而设的特殊机构）为操纵外汇行市的各种趋向所执行的各种

干涉。在罗敦伟看来，战时汇兑统制之所以必要，是因为，战

时需要从国外购买 大 量 军 火 或 战 争 用 品，“即 发 生 外 汇 之 需

要过多，以致外汇不能均衡”，同时“开战以后，信用制度的动

摇，国内资金更有向 外 逃 避 的 危 险”，这 些 都“迫 逼 政 府 当 局

非实施汇 兑 统 制 不 可”［５］１４０－１４１。他 把 汇 兑 统 制 分 为 直 接 的

汇兑统制和间接的汇兑统制。

直接的汇兑统制。一为外汇干涉，即金融当局亲自或托

人在外汇市场上直 接 活 动，以 资 调 剂 汇 率，它 包 括 积 极 的 外

汇干涉和消极的 外 汇 干 涉。积 极 的 外 汇 干 涉 即 金 融 当 局 自

动地以先发制人 的 手 段 调 整 汇 率。消 极 的 外 汇 干 涉 即 金 融

当局被动地以防守的手段调剂利率，它可通过活动汇兑的调

剂、固定汇兑之 调 剂、操 纵 期 货 汇 率 等 方 法 进 行。二 为 外 汇

限制，即金融 当 局 对 于 市 场 的 外 汇 成 交 自 由 加 以 限 制 或 压

迫，以资调剂汇率。这可通过限制资本移动、限制投机、限制

国人持藏外币、限制 对 外 债 之 偿 付、限 制 输 入 商 之 购 买 外 币

等办法实行。三为现金政策，通过操纵现金出入点和变更现

金之平价来调剂汇率。四为外汇交换。它是一种直接交换，

“因欲使国际间债务 移 转 不 必 经 过 外 汇 市 场，借 以 避 免 汇 率

之涨跌”［４］２４９。

间接的 汇 兑 统 制。首 先，限 制 输 入。这 可 通 过 保 护 税

则、输入限制分 配 及 禁 止 某 种 输 入 等 方 式 进 行。其 次，奖 励

输出。可通过缔结与本国有利之商约、贬低本国货币等办法

来进行。再次，发展 通 过 私 人 之 间 或 政 府 之 间 的 商 品 交 换，

以避免因购买外货发生对外汇的影响。最后，禁止货款与外

国。这可通过禁止外国政府债券和私人债券在国内发行、禁

止外国政府或私人在国内获得短期信用借款等办法进行。

八、余论

罗敦伟战时经济总动员思想来源于一战、二战期间欧美
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国家及日本的统制经济实践。在第一次世界大战期间，欧洲

各参战国的国民经济受战争影响出现了混乱的局面，产业部

门之间的均衡关系和正常的对外贸易被打破，国民生产出现

下滑，战争费 用 激 增，国 家 财 政 运 转 困 难，军 需 物 资 消 耗 巨

大，人民的正常 生 活 亦 遭 到 破 坏。在 这 样 的 情 况 下，参 战 各

国为了保证军需生产的顺利进行和国内经济的稳定，都采取

了一系列统制 经 济 政 策 和 措 施。二 战 期 间，除 了 英、法、德、

意大利仍实行经济 统 制 外，美 国、日 本 亦 采 取 战 时 经 济 动 员

政策。罗敦伟大量 收 集 了 有 关 这 些 国 家 实 施 统 制 经 济 情 况

的资料，并进行了深入的分析研究。在《战时经济总动员论》

一书中，罗敦伟列 举 了 很 多 上 述 国 家 实 施 经 济 统 制 的 实 例，

他的结论大多都是从这些实例中得出的。

罗 敦 伟 战 时 经 济 总 动 员 思 想 对 国 民 政 府 抗 战 时 期 的 经

济政策以及抗战 产 生 了 重 要 影 响。罗 敦 伟 是 民 国 时 期 统 制

经济理论的代表性 人 物，同 时 也 是 国 民 政 府 的 智 囊 团 成 员，

他的思想多为国民政 府 所 采 纳，他 写 的 专 著《战 时 国 家 总 动

员》（里面专有经济总动员的内容）还为国民政府军事委员会

作为军事学校教材使用。事实上，国民政府抗战时期的经济

政策基本上吻合了罗敦伟的思路。１９３９年３月，国民党五届

五中全会明确宣布“依于战时人民生活之需要，分别轻重，斟

酌缓急，实行统制经济”［６］。此后的三年间，国民政府陆续颁

布了数十个有关经济统制的具体法令，其范围涉及国民经济

的生产、流通、消费各个环节，对包括工矿、农商、粮食、金 融、

外汇、物价、物 资 等 国 民 经 济 各 个 重 要 部 门 进 行 了 全 面 统

制［７］。这些政策的 实 施“在 维 持 战 时 生 产，支 持 抗 日 战 争 方

面确实发挥了 积 极 作 用”［８］。应 该 说，罗 敦 伟 的 战 时 经 济 总

动员思想适应了当时战争形势的需要，为抗战的胜利作出了

贡献。
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