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摘 要：在考察南京国民党政权的合法性危机及其覆亡时，制度（法理）的合法性问题是一个不可忽

视的因素，但不是最主要的因素。从当时中国的特殊情况看，政策的合法性问题及国民党政权内部

的认同问题，才是最主要最关键的因素。相对于制度的合法性危机而言，政策的合法性危机及内部

的认同危机，是导致南京国民党政权走向覆亡的更主要的原因。
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有关南京国民党政权的覆亡，是一个长期引人注

目的问题。笔者曾就该政权的性质，地方势力的离

心，现代化的挑战等方面，写过一组文章进行分析。

其中涉及合法性危机问题，借用了韦伯的理论框

架［!］。现在看来，套用韦伯的框架，尚不足以全面地、

有针对性地解释南京国民党政权迅速覆亡的真相。

对于韦伯的合法性三种类型，人们可能较多地

从法理（对现行制度、法制的认同）的合法性，来解释

南京国民党政权统治的性质、合法性危机及其覆亡

的现象，但是从当时中国的实际情况看，解释该政权

的合法性，社会各种力量对该政权的认同与否问题，

这仍然是不够充分的。笔者认为，政策的合法性及

其统治层内部的认同问题，是考察南京国民党政权

出现合法性危机的、更应当关注的因素。

一

法理的合法性主要通过制度的合法性体现出

来。近代以来，尤其是辛亥革命以来，民主宪政制度

已成为中国政治发展的理想目标。因此，是否实行民

主宪政制度，成为人们判断南京国民党政权在法理上

是否合法的依据。而终其二十二年的统治，南京国民

党政权始终没有确立起真正的民主宪政制度。由此

失去了人们的认同与支持，出现了合法性危机，这无

疑是导致其覆亡的一个重要因素。然而，从当时中国

的现实看，这仍不是最主要、最直接的因素。

首先，中国是一个极其缺乏自由民主传统的国

家，在当时经济文化相当落后，农村人口占绝大多数，

普遍缺乏民主政治参与的条件与能力之下，能够从法

理上关注一个政权的合法性问题并确认是否认同的，

只是一小部分人。他们主要包括具有自由主义思想

的知识分子、学生、民族资产阶级及其党派人士等。

这些人在中国政治舞台上的作用虽然重要，但势单力

薄。他们手中所拥有的资源不足以同国民党相抗衡。

所谓在法理上出现合法性危机，指的主要是这一部分

人的认同危机。而失去这一部分人的支持，尚不足以

对南京国民党政权构成致命的威胁。

对此，现当代的一些专制政权、威权政权的长期

存在即为证明。根据亨廷顿等人的研究，直至 #"世
纪 &"年代民主化第三波浪潮到来之前，民主在发展
中国家并未形成巨大的政治压力，不足以淹没专制

主义和威权主义政体。因此，以民主化的失败来解

释某政权合法性的丧失，是不充分的。

此外，对那部分主要从法理角度来对政权作合

法性认同考量的人来说，他们中的大多数并不主张

用武力解决中国问题，改良是他们历来奉行的政治

斗争方式。而且，孙中山的建国三时期学说，及其南

京国民党政权有关民主宪政的种种许诺，令他们对

民主政治充满了希望，以为通过政治改革，可以最终

结束国民党一党专政的“训政”，使中国步入民主宪

政之路。确信国民党之一党专政，无疑是模仿苏联

的。不过国民党政纲规定训政以后有宪政，不像苏

联的长期一党专政，是仍以民主政体为目的，训政不

过是一段过程［#］。国共全面内战爆发后，他们一直

致力于在国共之间进行斡旋。他们不满于国民党政

权的独裁统治，也不赞同共产党的武装斗争。例如，

以胡适为代表的自由主义者始终坚持这一主张；活
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跃于战后政治舞台的资产阶级党派人士，至少在

!"#$年初之前坚持这一主张；而当时的一项民意测
验还表明，直至 !"#$ 年底，在青年学生中主张消灭
国民党政权，建立共产党政权的并不在多数［%］。在

国民党实际主导下搞联合政府，是自由民主人士看

好的理想方案。诚如胡素珊所言：“直至 !"#$年底，
多数学生仍赞成让国民党参加联合政府。老一代知

识分子目标十分明确，并不想毁灭国民党，他们认为

在国民党统治下出现他们所企盼的民主自由比在共

产党统治下可能性更大。”［&］’()可以认为，中国的自

由民主人士大多数是在国民党政权的覆亡已成为定

局的情况下，决定抛弃它的。而这之前的民主运动，

对于国民党一党专政的不满，虽然是动摇国民党政

权的重要力量，但绝非危及其统治的主要因素。

总之，法理的危机不能作为解释战后国民党政

权合法性危机及其覆亡最主要、最直接的因素。

二

抗战胜利后，国民党政权在国内外曾获得了前

所未有的声誉。那短暂的时期是国民党政权黄金时

期的顶峰［#］!&。经过八年抗战，国统区得到了空前

的统一，中央政府拥有前所未有的权威。国民党手

握军队四百多万，坐拥占据绝对优势的国家资源。

在国际上，国民党中国享有世界五强之名，尤其得到

了美国的鼎力扶持。至于割据一方的共产党也早已

作出和平民主的姿态，表示愿意在联合政府的框架

内与国民党继续合作。于是有了 !"#)年初的“政协
协定”。按照这个协定，“政权当然还是以国民党为

主［#］!#。”当时，没有迹象表明国民党政权将在短短

几年之后迅速覆亡。事实也已证实，导致这一剧变

发生，并最终使国民党当局走向崩溃实乃战后国民

党政权在一系列重大政策上的失误。因对当局政策

的普遍不满而产生的认同危机，才是这个政权迅速

走向垮台的直接原因。

政策的合法性对于一个政权的存续是至关重要

的。韦伯的理论没有涉及这一问题。但是，在近几

十年来的理论研究中（尤其是在新马克思主义那里）

已成为一个重要的命题。的确，“对于普通公民来

说，更重要的还是一个政权给人民带来了什么⋯⋯

他们并不一定会关注是谁在执政，他们是怎样获得

权力的⋯⋯他们所关注的是一个政权的产出⋯⋯任

何一个政府，即使是一个威权主义的独裁政府，如果

它在推动经济发展、维持稳定的社会秩序⋯⋯方面

富有成效，它都会获得大多数人民的认可和支持，从

而具有良好的合法性”［’］。相反，无论什么政权，其

政策给人民带来的是接连的灾难和生存的威胁，肯

定不会得到人民的支持，不会具有合法性。借用这

一理论分析战后国民党政权的迅速垮台是恰当的。

胡绳认为，在国共两党之间存在着一个占人口

绝大多数的“中间势力”。“工农、小资产阶级是革命

的可能基础。”就阶级属性说它们是革命的，就具体

的人说，它们当中大多数在政治上是处于中间状态。

可以跟共产党走，也可以跟国民党走［#］#。中间势力

最终跟共产党走，是国民党政权失去中国社会最广

泛的民众的认同与支持，丧失合法性及迅速垮台的

非常重要和直接的因素。为什么中间势力最终抛弃

国民党政权，选择了共产党，这显然与战后国民党政

权一系列重大政策措置的失败，使广大民众深受其

害，生存面临着严重威胁，有着最为直接的关系，而

其主要表现有下列几个方面。

首先，在战后的接收日本投降工作中，未能采取

切实有效的措施，整肃国家纲纪，致使政府文武官员

大量腐败，变接收为“劫收”。抗战以来一度形成的

较好的政府形象为此一落千丈。这是战后中国民众

对于国民党统治普遍绝望的开端。许多人都将它视

为国民党政权走向覆亡的前兆。

其次，在对待共产党问题上，国民党过分低估了

共产党的力量，一手挑起内战，从而使人民陷入了痛

苦的内战泥潭，造成了无可收拾的败局。郭廷以先

生评道：“政府对中共的力量估计过低，以为短期内

即可军事解决，然后再处理经济问题，戡乱只是一时

的事。未料战事延长扩大，欲罢不能，惟有一切不顾，

悉力以赴。当局也承认经济戡乱重于军事戡乱，然为

时已晚［)］*’)。”国民党既无法按计划迅速武力解决共

产党问题，又因全力以赴内战，弃民生问题于不顾，复

因战事的延长扩大，欲罢不能，终将国家经济推向破

产的边缘，民不聊生，造成了无可挽回的败局。

内战政策可视为战后国民党政权政策失败的集

中体现，是导致国民党政权垮台的最直接因素之一。

持续不断日益扩大的内战，使政府的财政陷入严重

危机，通货膨胀一发不可收拾；工商业纷纷倒闭，从

业人员大量失业；农村劳动力严重流失，土地抛荒，

农村经济面临破产等等。各阶层人民的生活日益恶

化，表明由内战而引发的危机已直接威胁到广大民

众的生存。于是，反内战求和平求生存的反抗运动，

如罢工、罢课、抢米风潮、暴动等等，在国统区风起云

涌，民怨沸腾，使国民党统治出现了前所未有的合法

性危机。!"#*年 )月 !日，北平、天津 ’$’名教授在
大公报发表联合声明指出：“我们亲眼看到了由内战

而引起的怒潮和经济凋敝。法国大革命时期和俄国

十月革命时期的情况也没有比这更严重［&］!$&。”政府

的内战政策使人们日益意识到现政权是一个只代表
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少数统治阶层利益的政权，为了一己的利益，可以牺

牲国家与公众的利益。原有对政府的信任与支持因

此烟消云散。!"#$年 %月，美国总统特使魏德迈在
对国统区进行一个月的考察后指出：“用武力是不能

击败中国共产党的，只有靠立即改善政治经济状况，

重新赢得中国人民的支持。这种改善进展的情况将

决定政府的成败。”［$］但是，国民党始终没有放弃内

战政策，所谓政治经济的改善也就无从谈起。因内

战而无法照常生存下去的广大民众，最终必然抛弃

国民党政权。

第三，在农村问题上，国民党政权始终没有拿出

一套有效的土地变革政策，解决农民的土地问题。

农村政策的失败是国民党政权丧失合法性的又一个

重要的原因。众所周知，农村问题是现代化进程中

政府面临的最严峻的问题之一，农村的稳定与否直

接关系到政府统治能否长治久安。当时中国农民最

迫切需要解决的是土地问题，国民党政权也曾以孙

中山的“耕者有其田”的纲领相许诺，试行过土地改

革措施，但由于种种原因都以失败告终。农村政策

的无能由来已久，战后国民党政权忙于内战，更无心

于农村的变革，根本拿不出一套可行的方案。农民

是最现实的，谁能帮助他们解决生计问题，他们便拥

护谁。国民党既无力解决农村问题，而共产党的土

地革命又卓有成效，那么广大农民最终被共产党发

动起来，一起推翻国民党政权，也就是一件理所当然

的事。在广大农村中失去了统治的合法性，是战后

国民党政权迅速覆亡的重要原因。

第四，在城市工商业方面，国民党政权长期以来

以统制经济为名，压制民族工商业，一直未能拿出一

套政策来为民族工商业的发展创造有利的环境。繁

重的赋税盘剥，官僚资本的垄断与挤压，政府官员的

刁难、舞弊，使民族工商业不堪重负，得不到自由的

发展。这也是由来以久的事，战后由于内战的爆发，

民族工商业的处境更是急剧恶化。可以说，中国的

民族资产阶级原先是怀抱着发展资本主义的希望而

追随国民党政权的，然而得到的回报却是政府的不

合理政策压在他们头上的重负。他们的理想一再破

灭，最终，“工商界人士怨气冲天”［%］。政府在工商界

中出现了严重的认同危机。

第五，在民族主义问题上，国民党政权推行的政

策也不得民心。民族主义在近代中国是一个极其重

大而且敏感的问题。驱逐西方势力，收回主权是全

民的愿望，能否在民族主义问题上有所作为，成为人

们评价政府得失的一个重要标准。抗战时期国民党

政权执行抗日政策，在全民中获得了高度的信誉，是

一个极好的例证。然而，除此之外，国民党政权所推

行的对外政策基本上是投靠列强，有损于民族主义

的政策。尤其是在抗战胜利后，为了打内战，一意投

靠美国，出卖国家利益，甚不得民心。这无疑是导致

国民党政权统治丧失合法性的另一个重要因素。

总之，政府的一系列政策举措，不是使社会公众

看到生活和前途的希望，而是切身感受到了生存的

威胁和前途的渺茫。人民因此没有理由不认为现政

权是不合法的。政策的合法性出现了严重危机，致

使广大民众丧失了对政府的信心与认同。

更为重要的还有，国民党政权一直面临着一个强

大的竞争对手———共产党政权。与国民党政权形成

鲜明对比的是，抗战一结束，共产党就加紧在解放区

推行一系列深得民心的政策。减租减息、土地改革、

发展生产、改善人民生活，“使农民普遍取得减租利

益，使工人取得增加工资，改善待遇利益，同时又使地

主还能生活，使工商业资本家还有利可图，并发展生

产⋯⋯改善人民生活⋯⋯”［&］$’$这与国民党一心打内

战，弃民生问题于不顾，实不可同日而语。“毛所争取

的是人民的支持，蒋所重视的以军队为主。”［&］$’$共产

党的政策使人们看到了希望，中国社会广大民众终于

被共产党广泛动员起来，抛弃了国民党政权。

三

除前述由政策失误而产生的合法性危机外，南京

国民党政权统治层内部的认同危机，也是战后该政权

出现认同危机及其迅速走向败亡的关键因素之一。

美国学者福山在分析当代一些独裁政权，尽管

被大多数民众所痛恨，却能成功地执政数十年的现

象时指出，“在整个民众中缺乏合法性并不代表政治

制度合法性存在危机，除非政治制度的中坚分子，特

别是那些垄断强权的人，如执政党、军队和警察也不

相信它们没有合法性。所谓独裁制度出现合法性危

机，实际上指作为该制度有效运行基础的中坚力量

出现内部危机”［"］。笔者认为，福山的这一理论有其

一定的适用范围，对于分析战后国民党政权的迅速

崩溃也是具有重要参考价值的。

对于国民党政权而言，在以党治国的条件下，所

谓内部认同，是建立在国民党内部自身对于党的主

义、信仰，党的领袖权威，党的组织体制认同的基础

上的。这是国民党自身凝聚力量，统领政权的基本

前提。失去了它，党必将陷入混乱纷争的局面，而政

权的支柱定将为之断折。

纵观南京国民党政权的历史，其内部认同的问

题始终未能解决。革命的三民主义本来是维系国民

党内部认同、团结奋斗的意识形态基础，是全党一致

遵奉的主义、信仰，在国民革命中曾发挥重要的内聚
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功能及社会动员作用。然而，国民革命后，蒋介石违

背了孙中山的遗志，篡改了三民主义，剥离了其中的

革命精神及其反映时代要求的“三大政策”，代之以

或凸显其传统文化的东西。大力阐发所谓“四维”

“八德”精神，以为自身的独裁统治提供依据。遂使

三民主义失去了革命性及时代性，沦为维护一党专

政、镇压异己的工具。国民党因此失去了万众信服

的主义、信仰，失去了维系党内团结奋进的精神纽

带。而作为国民党领袖蒋介石是凭借军事实力，依

靠政治手腕夺取职位的，始终不具有足以令全党归

服的领袖权威。终其南京国民党政权一代，来自地

方、派系的分心离异接连不断，国民党内缺乏一位能

有效统御全党的魅力型领袖。而在党的组织体制

上，国民党又一直未能按照现代法理型政党的要求，

构造出一个被公认合法的、令全党一致遵奉的、制度

化的权力运作体制。依靠现代型的组织体制实施统

治，实现从依靠领袖向依靠制度实施统治的转变。

而是长期推行人治，凭最高领导人的意愿随意弄权。

因此国民党又缺乏维系全党团结的合法的制度机

制。加上 !"#$年的清党运动，致使国民党内那些具
有现代革命精神和奋斗精神的优秀分子大多流失，

而腐朽势力乘虚而入，充斥于党和国家政权之中。

进入国民党成为升官发财的捷径，而所谓党的主义、

纲领、目标被弃之不顾。国民党内所集结的大多为

腐朽之徒。

因此，国民党自从背叛国民革命建立南京政权

以后，便沦为一个没有政治理想、没有主义信仰、极

其缺乏凝聚力的松散的政治集团。促使国民党内部

集合的动力不是共同信仰的意识形态，一致信服的

领袖权威，或公认合法的组织体制，而是各自的利益

关系、私人关系。诚如陈立夫所言，在国民党内发生

作用的只是经济关系和传统的乡谊关系［!%］。这表

明国民党内的确存在着严重的内部认同危机。

这种内部认同危机，对国民党政权合法性来讲，

是致命的。正如人所共知的那样，由于国民党政权

内部长期无休止的内讧，各派系之间为了一己的利

益，你争我夺，甚至兵戎相见，从而严重地削弱了自

身的统治实力。而更为严重的是，在面临着来自体

制外各种力量，尤其是共产党的严峻挑战下，国民党

内部的中坚力量不是精诚团结，共同应付局面，而是

从私利出发彼此猜忌，甚至互相牵制、拆台，在中共

武装夺取政权的军事打击下，国民党政权走向崩溃

也就不足为奇了。诚如郭廷以先生所说，“中共崛起

的最大原因之一为国民党的内争与相互牵制”［&］’("。

在国共间长期的军事较量中，“政府文武官员营私为

己，倾轧妒忌，社会动荡，秩序几不能自保”［&］$’)。国

民党内的这种衰败与分崩离析的局面，在国共最后

决战中表现得淋漓尽致。由于军队内部各派系未能

协同作战，每每贻误战机，常常在拥有绝对优势的情

况下打了败仗。积累了一个又一个的失败，最终造

成了无可挽回的败局。!")" 年美国国务院白皮书
说：美国派往中国的观察员发现，即使是到了 !")(
年至关重要的时候，“国民党军队并未由于缺乏武器

弹药吃过一次败战。”“国民党的抵抗力量之所以遭到

极大的削弱，实际乃是战争初期我们派往重庆的观察

员所看到的那种腐败现象”［!!］。蒋介石自己也曾深

刻地总结说：我们过去统一两广和北伐时期，能以少

击众，以一当十，是因为官兵具有团结吃苦的革命精

神，然而到后来，特别是抗战胜利后这种精神已经丧

尽了⋯⋯上下离心，军无斗志，这是我们军事失败的

根本原因［!#］。这也就是人们经常说的：其实，国民党

政权在某种意义上是自己败给自己，自行瓦解的。

可见，内部认同的危机，导致了国民党政权自身的

衰败。而因政策错误招致的民心丧失，更加剧了其政

权危机的严重性。（限于篇幅这里不展开论述）这是我

们解释战后该政权为什么在拥有比对手绝对优势的情

况下，迅速走向失败，不可忽视的一个重要方面。

总之，导致国民党政权陷入合法性危机及其迅速

覆亡的因素很多，但从当时的情形看，政策的合法性

危机和内部认同的危机才是最直接、最关键的因素。
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