「全民國防教育」的時代意義與國家安全
王高成
淡江大學國際事務與戰略研究所所長

羅慶生
中華民國國防通識教育學會秘書長

                           摘要

全民國防教育係指政府藉由各種教育管道及資源，對其國民進行有關國防事務的介紹與教導，以期使其全體國民能培育愛國意識，對國防事務有基本的瞭解，進而參與及支持國防事務，並具備必要的防衛意識與技能。全民國防教育的目的在於增進國家整體之安全，提升國防武力，因應各種人為的或天然災害，保護國人及社會的生命財產安全。

在當前高科技作戰的趨勢下，作戰已無前後方之分，各國莫不強調全民國防的重要性，甚至我們的對手中共亦不斷進行全民國防的教育與準備。面對中共對我軍事威脅的日益增加，以及我國僅有有限的人力資源及國土空間，更應發揮全民的力量，以增進國防的實力，有效防衛國土的安全，並產生嚇阻的力量。

在當前全球化的趨勢下，國家安全的威脅不僅限於單純的軍事一項，舉凡人為的作為或天然的災害均可能構成國人生命財產嚴重的損失，前者如恐怖主義的攻擊，後者如地震或海嘯。因此今日的國家安全必須採取綜合性安全的理念，教育及動員民眾因應一切可能對國家安全產生威脅的災變。

是以，全民國防教育乃當今複雜多變的世局下，保障國家安全與人民生命的重要措施，深具時代的意義，也與國家安全息息相關，切不可輕視，也應全力為之，以收必要之成效。
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壹、前言

我國於民國94年1月11日立法院通過《全民國防教育法》，並於當年2月2日公佈，95年2月1日開始實施，從此依法國民都有受國防教育的義務與權利，這對我國國家安全而言，實具有劃時代的意義。

人類五千餘年的歷史經驗顯示，戰爭對人民生命、財產安全威脅極大，為避免戰爭威脅，防止戰爭發生，國家不得不建立國防力量，以嚇阻敵人不敢輕啟戰端。然而，國防力量是國家整體力量的展現，軍人也僅是國家成員之一，如果視國防只是軍人獨自承擔的事務，其他國民既沒有責任，也不必有國防預算之外的付出，則不僅軍人被孤立於國家之中，國防力量也不能與社會其他團體結合成一個整體，如此再多的國防支出也不能建構出真正能防衛國家的力量。國防是反映國家整體實力的指標，而不是孤立於社會之外的武裝怪獸，具有真正力量的國防武裝，必須依附在整個社會之上。因此我國《國防法》第三條，即明定「中華民國之國防為全民國防」。

全民國防的概念，基本上是國家要求全體國民都有防衛國家的責任。從民眾的面向來看，是要民眾瞭解國防、肯定國防、支持國防；從政府的面向來看，是政府能利用民間的力量充實及建設國防，使國家力量成為一共同整體，政府才能透過民間共同的積極參與，結合軍事力量，排除威脅，維護國家安全。

全民國防雖在維護國家安全上扮演重要角色，但要貫徹卻相當不容易。關鍵在於要動員全民力量，必須先獲得全民支持，如果不能建立全民的國防事務共識，或縱有共識卻普遍缺乏實踐能力，很容易淪為口號與空談。而國防共識的建立與技能的養成，必須依靠系統性的教育才能完整有效。「全民國防教育」因而扮演非常重要的角色，期望透過系統性的教育，讓國民均能建立維護國家安全的共識，並具備基本防衛技能，才能在國防有需要時順利投入，在不同崗位各盡其責、奉獻所長。

相對於西方先進國家早在第二次世界大戰後至1980年代間即陸續訂頒相關法律，
中國大陸也在2001年4月28日通過《國防教育法》，我國在民國94年才通過《全民國防教育法》已屬較晚。事實上我國早在民國40年代即在台灣恢復「軍訓教育」制度，大學與高中均實施全面性的軍事教育與訓練，高中必修12節課，大專則必修4節課，另外大一男生在入學前，在成功嶺營區實施兩個月的集中訓練。然而此一制度在政治環境變遷下，逐漸被質疑為黨國體制（party-state system）下產物，在民主化的要求下，大專學生的「成功嶺集訓」被取消，學校授課時數也減少，因而面臨轉型的需要。《全民國防教育法》於是適時通過，取代軍訓制度，使國防教育更具法源地位。

本文擬探討全民國防教育的時代意義，透過對國防教育內涵的討論與相關國家的實施經驗，檢視其對國家安全之影響。由於各國所面臨戰爭威脅的型態不一，全民國防教育的內涵亦將不一致。因此在本文的討論中，除了著重於國家安全的理論與全民國防教育聯繫外，也將著重於當前戰爭之特色，尤其是我國所可能面臨之戰爭型態，以使本文的討論能有一合理想定的基礎，不致落於空泛。

貳、全民國防教育的定義與內涵

全民國防教育雖然在世界各國普遍實施，但立法時往往直接引用，缺乏明確的定義，學者之間對此也較少討論，在界定不明下對全民國防教育的內涵也容易產生爭議。例如在我國實施超過半世紀的軍訓教育，雖然是對大學與高中學生施以廣泛的軍事訓練課程，仍有學者認為無關全民國防，也不能稱為國防通識教育。
概念的界定為社會科學研究的基礎，作為本文重要的概念與分析架構，「全民國防教育」需先明確界定，才得以進一步探討其內涵與意義。

概念通常有演進性，反映時代變遷，相同的辭彙符號，在不同的時代可能有不同的意涵。早在冷戰初期的1950年代，西方先進國家開始注意到需對人民實施某種程度的國防教育，然而直到21世紀仍有國家持續立法以求普遍實施，最明顯的例子即為中國大陸在2001年才訂定《國防教育法》，以及我國2005年的《全民國防教育法》。相差半個世紀後的概念已有不同，為求理解當代趨勢，以及我國全民國防教育的概念，本文試圖從中國大陸與我國《全民國防教育法》之立法內容切入，並參酌其他國家實施全民國法教育的作法，以探討其概念與內涵。

就立法的目的而論，中國大陸的《國防教育法》是「爲了普及和加強國防教育，發揚愛國主義精神，促進國防建設和社會主義精神文明建設」（第一條）、而「國防教育是建設和鞏固國防的基礎，是增強民族凝聚力、提高全民素質的重要途徑」（第二條）。核心概念則是：「國家通過開展國防教育，使公民增強國防觀念，掌握基本的國防知識，學習必要的軍事技能，激發愛國熱情，自覺履行國防義務。」（第三條）

我國的《全民國防教育法》則較為簡略，僅在第一條立法宗旨中指出：「為推動全民國防教育，以增進全民之國防知識及全民防衛國家意識，健全國防發展，確保國家安全，特制定本法。」

至於實施對象，大陸《國防教育法》明確規定：「中華人民共和國公民都有接受國防教育的權利和義務」（第五條），並區分為「學校國防教育」（第二章）與「社會國防教育」（第三章），第十八條則要求「負責培訓國家工作人員的各類教育機構，應當將國防教育納入培訓計劃，設置適當的國防教育課程。」我國雖然沒有「全體國民均須接受國防教育」之類的宣示，但在界定範圍時同樣區分：「一、學校教育。二、政府機關（構）在職教育。三、社會教育。四、國防文物保護、宣導及教育。」（第五條）。相較之下，雙方都將學生、公務人員與社會大眾列為實施對象。
這種狀況在世界主要國家中也不乏先例。例如瑞士的政府官員每年都要到軍事學院接受2至4周的訓練；法國也結合國防部與教育部，訂定必要的教學計畫，在大學中開設與國防有關課程，以提供青年學子必要的國防知識與國防精神教育。德國也是選派軍官到校為青年學生上課，使學生了解國家的國防暨安全政策，以及相關的國防知識。以色列的高中學生則更是普遍的實施國防教育與軍事訓練。

在教育形式上，則呈現多樣化，並非固定。學生的國防教育因為可以透過學校實施，教育形式容易掌握，但社會大眾則缺乏固定的場所與方式。因此中共《國防教育法》要求：「國家機關應當根據各自的工作性質和特點，採取多種形式對工作人員進行國防教育」（第十八條）；「企業事業組織應當將國防教育列入職工教育計劃，結合政治教育、業務培訓、文化體育等活動，對職工進行國防教育。…社會團體應當根據各自的活動特點開展國防教育。」（第十九條）；「文化、新聞、出版、廣播、電影、電視等部門和單位應當根據形勢和任務的要求，採取多種形式開展國防教育。」（第二十二條）。我國《全民國防教育法》除學校教育外，也要求「各級主管機關及目的事業主管機關應製作全民國防教育電影片、錄影節目帶或文宣資料，透過大眾傳播媒體播放、刊載…」（第九條）、「各級主管機關應妥善管理各類具全民國防教育功能之軍事遺址、博物館、紀念館及其他文化場所，並加強其對具國防教育意義文物之蒐集、研究、解說與保護工作…」（第十一條）。以色列的全民國防教育也對建國歷史特別重視，鼓勵學生與民眾參觀軍事遺址與戰爭博物館、納粹大屠殺紀念館等史跡。至於美國更是重視電影的教育功能，在國防部門的支持與業界配合下，包括珍珠港事件、諾曼地登陸、硫磺島之戰等戰役，都拍攝過不只一次的電影，對提昇國民的國防意識影響很大。
綜合以上分析，包括海峽兩岸在內主要國家的「（全民）國防教育」都具有下列特徵：

1.以全體國民為對象。
2.具有宣導「愛國主義」或「全民防衛國家意識」之類的政策目標。
3.基本概念為增強國防知識與觀念。
4.多樣性的教育形式。
5.目的在確保國家安全。
基於對以上共同特徵的理解，本文嘗試界定「全民國防教育」的定義為：

「政府為確保國家安全，對全體國民所採取的多樣性形式國防事務教育，以提升其愛國意識，增加國防知識，並培養防衛理念與能力」。

在這個定義下，只要是能夠增強全體國民的國防知識與觀念所採取的作為，包括正式的國防教育、發表《國防報告書》、放映對國防採正面態度的影片、對民眾開放軍事基地的參觀等都算是全民國防教育範疇。而像英國政府每年11月在倫敦舉行的陣亡將士紀念活動，包括女王、王室、內閣成員等皆參與向陣亡將士獻花致敬，並透過電視實況轉播，讓全體國民都體認國家對陣亡將士的尊崇，更可算是深具價值的國防教育了。

其次，全民國防教育以國家安全為目的，對多數的國家而言，是透過增進國防知識與國防觀念，以激發愛國情操，進而統一國民意志，使國家安全有良好的心理基礎。換言之，激發愛國情操是政策目標，增進國防知識只是手段而已。這當然就會產生某些爭議，例如日本為建立民族自豪感，所通過一連串的「愛國教育法案」，
是否可算是全民國防教育的另一種形式？事實上，宣揚國威之類的增進國防知識手段，通常是激發愛國熱情的有效途徑。各國的國防教育法案強調手段，日本的愛國教育法案則強調目標，但就產生自豪感，以統一國民意志的目的而論，並無差異。

除此之外，「全民國防教育」是指對「全體民眾」所實施的國防教育，以區別在軍事校院或訓練營區對「職業軍人」所實施的國防教育，並非指「為貫徹全民國防」所實施的教育。一般來說，國防政策無論是否強調「全民國防」，只要國防教育對象是一般民眾，目的是喚起民眾對國防的關注，進而重視國家的生存，都可算是全民國防教育範疇，與所謂「全民國防」概念間並沒有直接相關。不過，我國的「全民國防教育」與「全民國防」理念間卻有相當程度的關聯。
我國《國防法》第三條明定「中華民國之國防為全民國防，包含國防軍事、全民防衛及與國防有關之政治、經濟、心理、科技等直接、間接有助於達成國防目的之事務。」鄧定秩進一步指出，全民國防係以國防武力為中心，以全民防衛為關鍵，以國防建設為基礎。
為落實「全民防衛」的理念，依據《全民防衛動員準備法》，核心概念為「動員」，是「統籌策劃全國人力、物力、財力及科技等動員能量，以備平時支援災害防救，戰時支援軍事作戰」
，也就是透過一定動員程序，將平時累積於民間的力量，戰時或發生重大災難時，交由國防部門統籌運用。
在中共「不放棄非和平手段解決台灣問題」的政策下，不能排除在某個時機突然於台海發生武裝衝突的可能，我國國防政策的目標在於「預防戰爭」與「國土防衛」，以確保台海和平。
而面對解放軍的數量優勢，必須貫徹全民國防理念，整合全民力量，因而期望國民都能建立全民防衛意識，才足以達成「國土防衛」的目標。提升全民防衛國家意識與相關技能都必須透過系統性的教育建立民間共識，這也就成為我全民國防教育的主要用意。

參、當前戰爭的特色

兩次波斯灣戰爭的經驗顯示，資訊化的精準打擊將取代工業化的大規模攻勢，軍事學者大都認為未來的戰爭將不復見以往長期、大規模的陸上戰爭型態，取而代之的是快速、精確、局部性的武裝衝突。由於戰爭的步調是如此快速，不僅快速發生，也快速結束，戰時與平時的界線將僅是一線之隔。民眾一夜醒來後發現國家已從平時變成戰時並非不可能，事實上這正是1990年的科威特曾經發生過的情境。

當代戰爭的特色，除了戰時與平時的界線僅在按鈕的那一瞬間外，戰爭手段也含括軍事性與非軍事性。正如中國大陸的軍事學者喬良、王湘穗所指出：「未來的戰爭將不再是純粹軍事領域內的行動，衝突本身亦將含括人類活動的所有領域，甚至將包括傳統上被視為非軍事性或與軍事無關的若干領域」，
他們甚至很具體的描述了部分用於戰爭的非軍事手段：「秘密調集大量資金，對其金融市場發動偷襲，引發金融危機後，預先埋設在對方計算機系統中電腦病毒與黑客（即駭客）分隊再同時對敵方進行網絡攻擊，使其民用電力網、交通調度網、金融交易網、通訊電話網、大眾傳媒網全面癱瘓，導致其陷入社會恐慌、街頭騷亂、政府危機」。

因此，當代的戰爭已無前方與後方之分，當戰爭開打後，後方的重要政治、軍事、經濟、民生與傳播設施都可能成敵方第一波攻擊的目標，目的在於摧毀該國的領導統御體制、指管通情能力、國家的抵抗資源、與民眾的抵抗意志。居住在後方的民眾，所面臨的戰火威脅恐不下於前方的職業軍人。所處的生活環境也將由於敵人刻意的攻擊與破壞，而變得艱難困頓，需要有堅強的防衛意志與應變能力，方能存活下去。凡此，皆需要一般民眾有足夠的國防認識與能力，方能有效加以因應，也與戰爭最後的成敗息息相關。

這些當代戰爭的特色，一旦兩岸發生戰爭，將出現在國人的面前。在中共迄今不放棄使用非和平手段解決台灣問題的政策下，對台海武裝衝突的發生以及如何發展，仍必須投以必要的關注與準備。1991年波斯灣戰爭期間擔任法國武裝部隊參謀長的Maurice Schmitt將軍曾指出：「未來民主國家的軍隊，除非有把握在一週內運用精靈炸彈獲致勝利而又幾乎完全沒有傷亡，否則將不會再投入戰爭，以免被人認為是在胡鬧。」
 事實上，不僅民主國家如此，對任何一個在全球體系中扮演重要角色的國家來說，發動一場戰爭如果不能迅速以最小傷亡結束武裝衝突，都將付出國際聲望與經濟發展大幅受挫的慘痛代價。迅速崛起的中國大陸，因為已融入全球體系運作，將不能避免此一當代戰爭特色的制約。

戰爭行動高度複雜，可以研判的資料有限，不過台海所面對的戰爭威脅，在高度全球化的今天已成為牽動全球戰爭與和平的焦點之一，許多軍事專家的研究逐漸勾勒出一個較清楚的輪廓。包括解放軍傳出攻台作戰將是「首戰即決戰」的訊息，以及我國國防部綜合各方的研究，在民國93年版的《國防報告書》所提出，中共攻台首重「奇襲」，將採「損小、效高、快打、速決」的作戰行動的研判，
都指出台海如不幸發生武裝衝突，將是突然、快速、以精準武器攻擊為主的型態。

當代戰爭運用精準武器作遠距攻擊，並且以快速反應的兵力投射，以數位化的作戰系統增強武力的效果。這使戰爭攻擊目標置於作戰系統的節點，包括後方的政治中心、通訊中心、指揮中樞、機場及港口等。因此戰火一旦延燒至台灣本島，很可能是以遭受大量的、遠距攻擊的戰術飛彈攻擊展開序幕。加上軟、硬殺手段發動的「資訊戰」與其他的非軍事手段，極可能在攻擊開始後，即對整個社會產生結構性破壞與震撼效果。這種戰爭無分前、後方的特性與台灣社會人口密集、高度資訊化與都市化的特殊條件，將可能使台灣社會在戰爭發生之初就陷入混沌不明的混亂狀態。使用精準武器雖然使平民遭到直接攻擊而喪命的機會大幅降低，但遭逢戰爭的恐慌情緒，在非軍事手段的推波助瀾下，並不會因少量的傷亡而減少。我們進一步分析在遭受攻擊後可能出現的場景。

在最差的狀況下，因為電力與電信中斷，行政系統陷入癱瘓，機場、港口、大眾運輸系統關閉，大多數的公家機構與民間營業場所包括銀行、郵局、量販店與餐廳等民生必須品的供應將停止運作。擔心被戰火波及的群眾，在資訊缺乏的情形下，將陷入高度恐慌的心理狀態。家中缺乏存糧也將促使群眾在爆炸聲止歇後出門，加上脫離危險情境的企圖，都市聯外的道路上將塞滿車輛，如果主要橋樑或公路也遭受破壞，交通系統也將癱瘓。在謠言四起下，如果出現社會脫序現象，將使恐慌的情緒進一步擴大。

最佳的狀況是應變機制能夠順利啟動，主要行政系統在第一時間恢復運作，政府首長能透過電視或廣播傳達訊息穩定人心，社會脫序現象並未發生，群眾均能停留家中等待進一步發展或救援。但期望社會正常運作是過高的奢求，在最佳狀況下，大眾運輸系統仍可能關閉，大多數公家機構與民間營業場所停止運作也很難避免，缺乏糧食與能源供應的家庭難免恐慌，社會仍潛藏混亂因子。如果全民防衛動員體系能適時發揮功能，民眾能因此產生信心，才有可能從震撼中恢復秩序，支撐戰局。

作戰有不確定性，戰況的發展更有太多難以掌握的變因，因此我們對攻擊開始後社會的反應與場景難有定論，僅能以光譜的概念描述（如圖1），合理的判斷應在最差狀況與最佳狀況之間，但實際上落於哪個位置，端看我整體因應的效果而定。

最差狀況                                               最佳狀況



註：最差狀況可視光譜的混亂端，最佳狀況則是光譜中的穩定端
圖1戰爭爆發後可能場景的研判光譜

全民防衛動員體系之所以能產生穩定社會的功能，在於動員體系是透過一定機制，將平時儲積的國力在戰時統合運用。依據我國《全民防衛動員準備法》，全民防衛動員任務區分為兩階段，在「動員準備階段」是先期完成動員準備；在緊急命令下達後，進入「動員實施階段」，實施全面或局部動員，將國家總體經濟潛力，轉換成實質戰爭能力，以支援軍事作戰及緊急危難，並維持公務機關緊急應變及國民基本生活需要。
「動員」不僅有協調與掌握人力與物力資源的物理作用，「動員」本身就是個建立秩序化的過程，能使民眾心理上認知社會仍在一定控制下運作，並未脫序，因此成為戰爭發生時信心的來源，穩定社會的心理基礎。

這就說明全民防衛動員體系的重要性，愈能在戰爭發生之初發揮功能，社會穩定性愈高，愈能向光譜的穩定端移動。而全民防衛動員體系要能發揮功能，在國人間普遍建立全民防衛動員意識將是主要的關鍵，此將有賴於全民國防教育的實施。
肆、各主要國家對全民國防教育的作法

在維護國家及國民安全的需求下，各國皆有類似全民國防教育的作法，足供我國參考學習。基於篇幅，以下僅簡述各主要國家對全民國防教育的作法。
（一）法國

1982年法國通過《全民國防教育法》，由國防部與教育部合組「國防教育委員會」，提供青年學子必要的國防知識與國防精神教育，訂定必要的教學計畫、建立兩部會各階層聯繫管道，並且在各大學開設與國防有關課程。法國區分為六個軍區，各軍區分別委託當地一所大學，作為發展國防教育的重點大學。國防部與該大學簽約，由該校提供三分之一名額給軍人，其餘三分之二名額吸收一般學生。因此，法國有六個重點大學發展國防教育，其餘大學則開設國防通識課程。國防教育部門必須根據國防通識綱要訂定計畫，由國防教育委員會與各校負責主管定期舉行會議，交換意見，根據戰爭形態之改變、修正其教學課程。

（二）德國

德國因為是二次世界大戰戰敗國，為避免給曾遭侵略鄰國造成其可能重走軍國主義老路的印象，德國並沒有制定國防教育法。但是在美、英、法佔領期間，為改造其納粹主義思維，走向民主自由國家，從中央到地方所設立的政治教育中心，卻逐漸轉型為推廣全民國防教育與政治自由民主教育。透過大量免費書籍的印製，提供相關教師，再由教師轉介給學生參考，並定期選派軍官到校為青年學生上課，使學生了解國家的國防暨安全政策、聯邦國防軍的職責任務及海外駐軍情形、與聯合國、歐盟、北約等其他國際組織的夥伴關係。聯邦國防部也將國防教育列為重點工作，並嘗試從民主教育中得到新的啟發。

（三）英國

英國同樣沒有訂定國防教育法，也沒有設立國防教育的主管機構，但英國社會原本就有重視國防的傳統，軍官的社會地位很高。政府也透過不同的途徑樹立軍隊形象，讓公眾瞭解、支持軍隊，以增強民眾的國防意識。包括在各級軍隊設立公共關係部門，負責與地方機構聯繫及新聞媒體的宣傳事宜。公共關係部門的軍官們非常重視與當地傳播媒體的關係，經常主動發布訊息，以宣傳訓練的意義和重要性，取得當地居民的支持。在全國10餘所大學中設立陸軍軍官訓練團、海軍訓練中心和空軍飛行中隊，負責所在地區大學生的軍事訓練和宣傳工作，以吸收學生成為職業軍官。中學則由各校依據本身狀況決定是否實施軍訓，如果願意，可獲得國防部的資助，中學生依自願參加。值得注意的是，中學生軍訓的實施是由退役軍官以志願者的身份協助開展。

（四）瑞士

瑞士是採取全民皆兵的民兵制度，一向以驚人的動員效率著稱，這必須全民國防意識的支撐，因此瑞士很重視全民國防教育，以培養國防觀念。瑞士憲法規定，凡年滿20歲的男性公民都有服兵役的義務，在接受4個月軍訓後返回原單位，爾後定期複訓，直到50歲為止。在這個基礎上，瑞士政府官員每年都還要到軍事學院接受2至4周的訓練，以了解最新的國防知識。受完4個月集訓的新兵結訓典禮上，除高級官員主持外，還會邀請新兵家屬和駐地群眾參觀營區，同時舉行座談，以表示重視並加強民眾的溝通。每年都會舉行規模盛大的重要戰役與民族英雄的紀念活動，
由政府提撥經費，主要官員親自主持，以提示人民「和平勿忘戰爭」。全國各地設有軍官與士官協會、公民協會等官方與半官方組織，從而形成一個多層次體系推動國防教育，以強化國民的愛國精神與憂患意識。
（五）以色列

以色列也是實施全民皆兵制，而且比瑞士有更多的戰爭經驗。在中東複雜的國際形勢下面臨高度的安全威脅，國防需求很高，因此對全民國防教育極為重視，由總理擔任主席的國防委員會直接負責。高中學生除每年都要接受一周的國防教育外，寒暑假還要另外接受一周的軍事訓練。另外一個特色是強調建國的歷史，將軍事遺址、戰爭博物館、哭牆（Wailing Wall）、納粹大屠殺紀念館等史跡作為國防教育的素材，鼓勵學生與民眾參觀，還提供學生參觀費、交通費、伙食費等補貼。同時將各種傳統和宗教節日與國防教育結合，每逢節日，都會舉辦紀念活動，並舉行軍事表演等。

（六）中國大陸

中國大陸的國防教育法是在2001年完成立法，但這並不表示在此之前沒有對民眾實施國防教育。事實上，中共的「人民戰爭理論」就是要結合民眾與國防。早在國共戰爭期間就不斷透過各種管道，鼓勵民眾「支前」、「參軍」。1955年通過《兵役法》後曾計畫在大學實施軍訓，以培養預備役軍官，但受到連續不斷的政治運動，包括1960年代初的「大躍進」與其後長達十餘年的「文化大革命」影響，無法繼續實施。改革開放後的1984年，雖然新的《兵役法》通過，規定學生必須實施軍訓，1997年通過的《國防法》也規定「各級各類學校應當設置適當的國防教育課程」（第四十二條），但國家發展以經濟為核心，各界並不重視。一直到2001年才出現較完整規劃，包括通過《國防教育法》，以及由教育部、總參謀部、總政治部發布的「關於在普通高等學校和高級中學開展學生軍事訓練工作的意見」，2002年訂頒「普通高等學校軍事課教學大綱」
，不過在整個社會仍強調經濟發展的情況下並未順利推動。2003年再頒「2003年—2005年全國學生軍訓工作發展規劃」，要求「到2005年，全國有條件的高等學校都要開展學生軍訓和開設軍事理論課」。
雖然如此，直到2006年才在多數大學與省市普遍實施。
而依據《國防教育法》訂定的「全民國防教育大綱」，也直到2006年12月，才由主管機關「國防動員委員會」公佈。

依據其「教育部」2002年訂頒的「普通高等學校軍事課教學大綱」，「軍事課程是普通高等學校本、專科學生的一門必修課」，區分為「軍事理論教學」和「軍事技能訓練」兩部分。「軍事理論教學」授課時數爲36學時，軍事技能訓練時間爲2-3周，實際訓練時間不得少於14天。
而依據「國防動員委員會」公佈的「全民國防教育大綱」，則是大學授課時數「不少於三十五個學時」。由於兩者為不同體系，課綱內容也不完全一致，「教育部」的軍事課教學大綱較重視專業，「國防動員委員會」的全民國防教育大綱較重視意識形態，
兩者仍有待進一步的整合，但整體推動已有相當成效。

綜觀世界各主要國家的全民國防教育，雖然因安全環境與歷史背景不同而各有偏重，但有以下共同的特色：

1.強調軍隊的正面形象

常用的工具包括電影的拍攝，報紙、雜誌、廣播、電視等大眾傳播媒體的報導 等。透過軍隊正面形象的樹立，使民間對軍隊產生好感與尊重。

2.強化國民國防意識
 包括保留戰爭史跡、充實軍事博物館、開放營區參觀、軍事表演、演講、發放資料等做法，使民眾了解國防現況，增強民眾國防意識，產生自豪感，進而支持國防。

3.重視學校軍訓教育

  在學校開設軍事或國防相關課程被認為是效果最佳的「全民國防教育」，但因   同時也被認為影響學校的教育功能，或者有「軍方擴大影響力」之類的疑慮，不完全受學校、學生與社會支持。因此多採自願、局部或結合「預備軍官訓練」方式實施。英國以退役軍官經營中學軍訓，則是深具妥協意義的做法。一般來說，受戰爭威脅愈大的國家，學校軍訓愈普及，時數愈多。

伍、全民國防教育的時代意義

冷戰結束後，在傳統敵國消失、跨國互動增加、通信與資訊科技高度發展下，全球化時代來臨，「世界是平的」已成為多數人共同的認知，在資訊產業全球供應鏈形成，各國經濟利益愈趨一致下，大規模戰爭威脅已較以往淡化許多。影響之下，則是國防意識減弱、國防預算降低、軍隊規模縮減、兵役制度向志願役調整，就算是戰爭威脅並未明顯降低的我國也同樣顯示此一趨勢。然而，縱然是最樂觀的趨勢專家也不能預期戰爭不再發生。托樂佛（Alvin Toffler）曾指出：「21世紀的全球體系的每個部分都處於不停的波動中，每個體系的每個部分，都會對外來影響變得極其脆弱，某些過程一旦發動，會持續其整個生命週期，並且不但不會停下來，還會給這個體系導入更大的不穩定因素」。
全球化是人類歷史上的重大變遷之一，仍有太多的不可預期性，因此對戰爭較理性的觀點是：戰爭並非不會發生，只是會以不同型態出現，無論概念、手段與方式，都與傳統戰爭不同。正如喬良與王湘穗所修正的戰爭定義：「戰爭的目的將不會僅僅滿足於用武力手段強迫敵方接受自己的意志，而是用一切手段，包括武力和非武力、軍事和非軍事、殺傷和非殺傷的手段，強迫敵方滿足自己的利益。」
 

民眾對戰爭預期的降低是不利的現象，將產生嚴重的心理鬆懈，國防意識的淡薄，支持國防的程度減弱，將使投入國防的資源相對減少，當到達一定程度後，將使嚇阻戰爭的能力趨向薄弱，而一旦武裝衝突發生，更容易使無預期的民眾陷入恐慌。縱然當代武裝衝突的過程短暫，對人民生命及財產等物質性的損失低，但國家利益將難免受一定程度的傷害。因此，為維護國家利益，必須有足夠的戰爭準備，而如何提高民眾的危機意識並支持國防，全民國防教育將扮演非常重要的角色。

雖然當代戰爭的特色，在軍事領域是強調高科技與專業化，數位化的戰場管理、精準武器、快速反應的兵力投射等概念，要求僅能接受短期步槍兵訓練的民眾直接投入戰爭，並扮演某種程度的重要角色，將不符實際。從此一觀點看，全民防衛支持軍事作戰的空間似乎有限。但當代戰爭還有非軍事領域衝突的概念，某些運用到戰爭的非軍事手段，民眾將能較軍方發揮更高關鍵性的專業功能。解放軍近幾年所不斷強調的心理戰、輿論戰、法律戰等「三戰」，即屬於非軍事領域範疇。而且就戰爭的發展而論，包括電訊設備、軟體設計等資訊工程，甚至在生物、化學、農業、植物、物理等專業技術，都可能是未來戰爭的手段之一。值得注意的是，這些非軍事手段並不一定發揮在戰爭期間，多數是在武裝攻擊之前，例如心理戰、輿論戰、法律戰、資訊戰等都有可能。從此一觀點看，民眾在當代戰爭中所扮演的角色，可能較重視高科技與專業性的軍事專家們所想像的更為積極。

以上這些概念進一步延伸，吾人可以推論出：「如果戰爭中的非軍事手段是在武裝攻擊前發揮功能，那麼民眾在戰爭前，對當代戰爭的非軍事手段有一定程度的理解與因應策略，在強化軍事能力的配合下，將可延緩甚至阻止戰爭發生」。如果我們可以在以上的理論推導上獲得一個較肯定的答案，基於全民國防教育能有效統合民眾防衛意識，則透過全民國防教育，強化民眾對當代戰爭非軍事領域的認知，至少在某種程度上具有「預防戰爭」的功能。更何況，軍事組織成員也來自社會各階層，當全體民眾堅定防衛意識所產生的巨大心理力量，通常能投射到軍事領域。心理因素對軍事力量的倍增效應，縱然是強調高科技與專業化的時代也不容忽略。任何侵略者在有意發動戰爭時，都必須考慮到對方民眾的心理力量，防衛意識愈強，就會愈謹慎。

綜合以上分析，即使在軍事趨向高科技與專業化的時代，全民國防教育仍具有相當重要的功能；只是在實施概念與教育內涵上必須依據當代戰爭特色適當調整，才能排除「動員民眾從事戰爭的觀念已經過時」與「全球化時代戰爭將遠離」之類的迷思，建構更合宜的教育架構。
陸、全民國防教育與國家安全

從國家安全的角度探討全民國防教育的時代意義，將較「預防戰爭」有更寬闊的視野。這是因為當代的綜合性安全觀（comprehensive security）不僅重視軍事安全，還關注更多層面的安全，如族群衝突、金融危機、經濟困境、文化衝擊、恐怖主義、跨國犯罪、環境惡化、生態保育、氣候變異、資訊病毒、疫病、難民…等的非傳統安全威脅。

事實上，當代的安全研究（security study）已出現重要的典範轉移，核心價值從「國家中心」轉移到「個人中心」，人類安全（human security）的概念已逐漸取代國家安全。1994年聯合國「人類發展報告」（Human Development Report）就指出：人類擁有免於飢餓、疾病與國家武力威脅的權利，應保護人類避免突發意外事件的傷害，同時強調個人安全必須先獲得保護，才能談到地區安全、國家安全與國際安全。
此一趨勢在社會學者提出「全球化後國家界線將愈趨模糊」的質疑後，愈發受到重視。

雖然國家主權弱化是全球化時代可以觀察到現象，非國家或跨國家組織的影響力愈來愈大，某些狀態下已經可以挑戰個別國家的主權，但是「國家」迄今仍是人類社會體系中最主要的權力核心，態度最強硬的社會學者也不能否定國家在回應安全威脅與處理危機時的主導地位，無論威脅或危機是來自傳統的政治、軍事或非傳統的災變或疫病。

國土安全（homeland security）的觀念是傳統國家安全觀的延伸，
因為世界雖然仍存在著軍事衝突的可能性，但大多數的時候，包括天災、疫病或其他多樣化的非傳統安全威脅卻有更高的發生機率，維持軍事力量的目的如果僅止於預防戰爭，不容易說服民眾接受投入龐大社會資源所付出的機會成本。同時，軍事力量在處理天災、疫病等危機時的高效率，也並非其他政府或民間組織所能比擬。我國在民國88年發生的921震災、2004年的南亞大海嘯、美國在2005年的卡崔娜颶風等天災，都曾經動員軍隊從事救災工作。因此我國《全民防衛動員準備法》律定動員任務為「支援軍事作戰」與「支援災害防救」，即依據此一國土安全的理念而來。

因此我們從國家安全的角度探討全民國防教育的時代意義，可以包括兩個層面：一是透過支援軍事作戰，所產生的預防戰爭功能；另一個則是透過支援災害防救，有效回應非傳統安全威脅。

有關前者，本文論述已多，對後者則較少述及。事實上，這也是一般論述全民國防教育時的盲點。傳統上，對民眾實施的國防教育多將焦點放在提升民眾國防意識上，這是因為第二次世界大戰結束後的冷戰形勢，各國必須將預防戰爭發生置於施政的重心，全民國防教育因此扮演結合民眾支持國防的重要角色。然而在冷戰結束，全球化時代來臨，戰爭預期普遍降低的情況下，要求民眾在國防，以及全民國防教育上仍如以往般的付出較高的機會成本，困難度提升。例如我國在高中課程「98年課程綱要」的規劃，已將國防通識課轉型的全民國防教育課程，由必修4學分減為2學分，減幅50%；如果較以往軍訓課程最高曾達12學分而論，減幅更高達80%以上。這顯示時代變遷，當民眾對戰爭預期降低後，支持全民國防教育的力量減弱，因而轉移出較多的教育資源在其他領域之上。

如果民眾不願意在全民國防教育上付出較多的機會成本，則透過全民國防教育結合民眾的功能也將弱化，不利於我國的國家安全。然而在民眾對戰爭預期降低已成普遍現象的形勢下，如果全民國防教育仍然僅強調國防的重要性，吸引力與說服力將不足，必須有更進一步的論述，才能喚起民眾注意。事實上，我國的全民國防教育既以提高全民防衛意識為主要目的，而全民防衛又同時具有「支援軍事作戰」與「支援災害防救」的兩大任務，則傳統上偏重於前者的盲點確實有修正必要。尤其在當代國家安全觀念已進展到注重非傳統安全，全民國防教育的理論也應調整為「傳統安全－軍事作戰」與「非傳統安全－災害防救」並重的雙主軸架構，才能符合時代需求，使民眾更樂於接受，有利於我國家安全。

柒、結論

比較世界其他多數地區，台海所面對的戰爭威脅是個較特殊現象。一方面，全球戰略研究者多認為發生武裝衝突機率相對較高，為世界少數熱點之一；二方面，國人對戰爭發生的預期卻普遍降低。後者或許是來自海峽兩岸持續的經貿與人員交流，以及對峙超過半世紀所產生的疲乏現象，因而忽略了兩岸對峙根本原因其實尚未消失，卻隨著全球戰爭風險的大幅降低而降低了台海戰爭預期。此一特殊現象使我國的全民國防教育的重要性增加，必須要有更深化的教育結構，才能提高民眾的危機意識，回應並未消失的戰爭威脅，並因應與傳統不一樣的可能戰爭型態。但同時，我國的全民國防教育也陷入某種窘境，學校教育的教學時數往下調整是最明顯的表徵，因此必須要有更新的系統性論述，不能僅止於不斷強調已超過半世紀的戰爭威脅，才能符合時代需求，獲得民眾支持。因此，當代的全民國防教育必須更周延的關照國家安全概念在非傳統安全領域的變遷，同時兼顧全民防衛動員的兩大主軸為教育內涵，才能在這個新的時代，確保我國的國家安全。

實際場景





行政系統恢復運作、政府首長傳達訊息穩定人心、全民動員防衛體系發揮功能、群眾停留家中等待援助、社會脫序現象並未發生未發生。





電力與電信系統崩潰、行政系統癱瘓、市場停止營業、產業停止生產、道路系統癱瘓、民眾恐慌、社會脫序現象出現。








� 例如美國是於1958年頒佈《國防教育法》，法國是於1982年通過《全民國防教育法》，德國雖沒有訂頒國防教育法，但卻有相關的設計，例如在1985年版的《國防白皮書》中，即對實施國防教育的機構、任務有明確論述。英國也沒有專門的國防教育法和國防教育機構，但自第二次世界大戰後即透過各種管道進行多種型態的國防教育活動，以提高全民的國防意識。


� 賀德芬，〈軍訓教育總體檢〉，蘇進強等著，軍隊與社會（台北：業強出版社，民86年2月），頁178。


� 愛國教育法案為日本執政黨所推動，2006年4月，先在眾議院通過「教育基本法」修正案，以「愛國家與故鄉，尊重傳統與文化」作為愛國心定義，列為義務教育目標；2006年12月參議院修正通過。2007年5月眾議院再通過三項法案，要求教師把愛國主義教育作為必修課程的一部分。因為日本在第二次世界大戰前曾以愛國為訴求發動東亞戰爭，因此二戰後愛國教育成為禁忌。


� 鄧定秩，〈泛論全民國防〉，中華戰略學刊（秋季），民89年10月，頁80。


� 《全民防衛動員準備法》第六條，第一款。


� 至於鼓勵民眾在戰時主動「抗爭」，則屬「公民防衛」（civilian-based defense, CBD）的概念，與全民防衛有所區別。公民防衛是Gene Sharp所創的概念，主張採用非暴力的方式來捍衛國土，以全民式的不合作運動來進行抗爭；為一種非軍事國防 (non-military defense, NMD)。


� 我國93年版《國防報告書》所宣示的國防政策，係以「預防戰爭」、「國土防衛」、「反恐制變」做為基本目標。95年版的《國防報告書》仍維持此一政策目標。中華民國國防部，中華民國九十三年國防報告書（台北：國防部編印，民93年12月），頁58-59。


� 喬良、王湘穗，超限戰-對全球化時代戰爭與戰法的想定（北京：解放軍文藝出版社，1999年4月）頁55。


� 同前註，頁156。


� 高一中譯，Stephen M. Duncan著，平民戰士（國防部史政編譯局，民83年4月），頁261。


� 中華民國國防部，中華民國九十三年國防報告書，頁51。


� 《全民防衛動員準備法》第二條、第三條。


� Bundesministerium der Verteidigung：Die Grundlagen deutscher erteidigungspolitik 德國國防部網站，http://www.bmvg.de。


� 例如曾在14世紀反抗奧地利哈布斯堡王室（House of Habsburg）統治的威廉•泰爾（William Tell）就被視為民族英雄，瑞士每年都要為他舉行一次全國性紀念活動。1986年，瑞士政府在舉行威廉•泰爾紀念活動時，曾在事件發生的亞特多弗（Altdorf）重演其射中兒子頭上蘋果，並抗擊侵略者的傳奇事蹟。當時有2萬多平民參加，許多還是全家動員。


�  中國大陸教育體制的「普通高等學校」即為台灣的大學。


� 「教育部辦公廳關於加強普通高等學校軍事課教學工作的意見」，http://www.moe.edu.cn/edoas/website18/info12648.htm


�  例如長安大學直到2006年6月12日才公佈「軍事課教學大綱」；浙江省人民政府與省軍區也在2006年頒布「2006-2010年浙江省學生軍訓工作發展規劃」，指出「未按要求開設軍事理論課等問題」，要求「從2006年開始，所有高校均應開設軍事理論課」。見長安大學「軍事課教學大綱」，軍事教育部，2006年6月12日，� HYPERLINK "http://wzb.chd.edu.cn/list.asp?Unid=823" ��http://wzb.chd.edu.cn/list.asp?Unid=823�，


及「2006-2010年浙江省學生軍訓工作發展規劃」，http://www.zjedu.org/download/twyc/06-10jxgzgh.doc


� 「中華人民共和國」教育部、總參謀部、總政治部關於印發《普通高等學校軍事課教學大綱》的通知，教體藝[2002]7號，http://www.moe.edu.cn/edoas/website18/info12652.htm


� 「教育部」軍事課教學大綱內容包括：中國國防、軍事思想、世界軍事、軍事高技術、高技術戰爭等單元，「國防動員委員會」的全民國防教育大綱內容則是：「馬克思主義戰爭觀；毛澤東軍事思想；鄧小平新時期軍隊建設思想；江澤民國防和軍隊建設思想；胡錦濤同志關於國防和軍隊建設的重要論述；中國國防概況；世界新軍事變革與軍事高科技知識；資訊化戰爭知識；國際戰略格局與我國安全形勢」。


� 傅凌譯，Alvin Toffler著，新戰爭論（台北：時報出版社，民83年2月），頁334。


� 同上註，頁208。


�  United Nations Development Program, Human Development Report 1994, Chapter2. 引自：http//www.undp.org/hdro/hdrs/1994/English/94.htm


�  傳統國家安全觀一向以美國為重鎮，而1995年，國土防衛（homeland defense)與國土保護（homeland protection）的辭彙第一次出現在美國軍方文件中，並逐漸形成國土安全的概念。 2001年2月，美國「21世紀國家安全全國委員會」報告中正式提及「國土安全」。而適逢911恐怖攻擊的發生，美國乃於10月成立國土安全室（Office of Homeland Security），將反恐納入國土安全而成為主要架構；但國土安全的本意並不只反恐而已。


�  「全民防衛動員準備法」第三條：「動員任務如下：一、動員準備階段結合施政作為，完成人力、物力、財力、科技、軍事等戰力綜合準備，以積儲戰時總體戰力，並配合災害防救法規定支援災害防救。二  動員實施階段統合運用全民力量，支援軍事作戰及緊急危難，並維持公務機關緊急應變及國民基本生活需要。」
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