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全国解放战争后期，随着大中城市的

陆续解放，中国共产党将如何接收城市、

管理好城市提上了重要的工作日程。中共

中央根据当时新解放的城市情况复杂、矛

盾尖锐，还不适宜立即建立地方政权的实

际情况，确定在新收复的城市中实施军事

管制制度，以军事管制委员会统一领导城

市的军政工作。军事管制委员会作为军事

管制的领导机构，也是城市的最高权力机

关，由当地驻军最高军事首长担任主任。

1953 年 1 月，中央人民政府作出决议，确

定在 1953 年召开地方人民代表大会和全

国人民代表大会，选举产生国家政权机

关。至此，对新解放城市的军事管制遂告

结束。军事管制委员会作为一种军事性、

临时性的政权机关，对新解放的城市实行

军事管制，对保证城市各项工作的开展、

社会秩序的稳定、国民经济的恢复和新的

国家机器的建立起到了至关重要的作用。

军事管制始于东北解放区

1945 年 8 月，苏联红军解放东北后，

在东北 57 个城市成立了军事管制性质的

卫戍司令部，由苏军驻军最高军事长官担

任司令，东北抗日联军改编的东北人民自

卫军军官担任副司令。东北人民自卫军当

时就是一个旅的兵力，中共在东北的力量

非常薄弱。1945 年 9 月 14 日新四军第三

师师长兼政委黄克诚向中共中央建议：“既

能派部队去东北，应尽量多派，至少 5 万，

能去 10 万最好，以创造大的战略根据地。”

毛泽东和中共中央采纳了黄克诚的建议，

制定了“向北发展，向南防御”的方针，决定

调黄克诚率新四军第三师和各根据地的八

路军主力部队挺进东北。1945 年 12 月 28

日，中央作出《建立强固的东北根据地》的

指示：“我党现时在东北的义务，是建立根

据地，是在东满、北满、西满树立巩固的军

事政治的根据地”。1946 年 4 月，在苏联红

军撤回国内后，中共领导的东北民主联军

相继解放了齐齐哈尔、哈尔滨（长春也曾一

度解放，后又被国民党军占领），中共中央

东北局和东北民主联军总部迁驻哈尔滨，

在哈尔滨还成立了中共中央东北局北满分

局；西满分局和西满军区也从郑家屯迁驻

齐齐哈尔。哈尔滨和齐齐哈尔成为东北解

放战争的后方。由于哈尔滨和齐齐哈尔属

于二次解放的城市，有比较好的政权基础，

所以没有建立军事管制机构。东北解放战

争打响后，我军先后占领了鞍山、辽阳、四

平和吉林等城市，接收和管理城市成为中

国共产党面临的新课题。1948 年 6 月 10

日，中共中央批转东北局《关于保护新收复

城市的指示》，要求各中央局、分局、前委

“即照此颁发同样的文件，并切实遵行”。东

北局在指示中提出：“在新占领的城市实行

短期的军事管理制度。在占领城市初期，必

须由攻城部队直接最高指挥机关担任该城

的军事管理，所有入城工作的地方党政机

构及工作人员，一律听其指挥。为此，可以

组织军事管理委员会，吸收地方党政负责

人参加，将保护新占领城市的全部责任，交

由军事管理机关担负。”从此，新解放的城

市出现了军事管制制度。

1948 年 11 月 15 日，中共中央发出

《关于军事管制问题的指示》，指出“实施

军事管制的办法，甚为有效”，要求新解放

的城市一律成立由党政军负责干部和各

界人士参加的军事管制委员会，作为城市

在解放初期的最高权力机关，由当地最高

军事首长任军事管制委员会主任。指示规

定了军事管制委员会的 9 项任务。第一，

完全肃清一切残余的敌人和散兵游勇以

及任何进行武装抵抗的分子；第二，接收

一切公共机关、产业和物资，并加以管制

和监督；第三，恢复并维持经常的秩序，消

灭一切混乱现象；第四，收缴一切隐藏在

民间的反动分子的武装及其他违禁物品；

第五，解散国民党、三青团、民社党、青年

党及南京政府系统下的一切反动党派和

团体，收缴其证件，登记各级负责人员，对

登记后的少数反动分子实行管制(每日或

每星期须向指定的机关报告其行动)；第

六，逮捕战犯及罪大恶极的反动分子，没

收官僚资本；第七，建立系统的革命政权

机关，建立革命的警察、法庭、监狱，建立

物资及生产的管制机关与监督机关，建立

临时的各界代表会；第八，在工人职员和

青年学生中进行切实的宣传组织工作，在

此基础上建立工会、学生会及青年团等作

为城市革命政权可靠的群众基础；第九，

整理城市中的秘密组织，建立党的组织。

解放军总部随后颁布《关于新解放区军事

管制条例》和《关于新解放城市军事管制

时期的各项政策》，补充完善了军管制度。

1949 年 9 月，中国人民政治协商会议第

一届全体会议通过的《共同纲领》规定，

“凡人民解放军初解放的地方，应一律实

行军事管制，取消国民党反动政权机关，

由中央人民政府或前线军政机关委任人

员组织军事管制委员会和地方人民政府，

建国前后的军事管制委员会
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领导人民建立革命秩序，镇压反革命活

动，并在条件许可时召集各界人民代表会

议”，“军事管制时间的长短，由中央人民

政府依据各地的军事政治情况决定之”。

自此，军管制度以法律形式固定下来。

军事管制制度的实施

中共中央确定新解放的城市实行军

事管制制度后，第一个建立军事管制委员

会的城市是济南市。1948 年 9 月 21 日，中

国人民解放军华东军区济南特别市军事

管制委员会正式成立，谭震林（华东野战

军副政治委员兼山东兵团政治委员）为主

任，曾山（中共中央华东局委员兼财委主

任）为副主任，许世友（华东野战军山东兵

团司令员）、郭子化（济南特别市市长）、袁

仲贤（华东军区副参谋长）、谢友法（华东

野战军山东兵团政治部主任）、刘顺元(中

共济南特别市市委书记)为委员。9 月 24

日，济南战役胜利结束。9 月 25 日，济南

特别市军事管制委员会发布第一份布告，

宣布中国人民解放军华东东军区济南特

别市军事管制委员会成立的消息，军事管

制委员会是济南市军管时期的最高权力

机关。根据济南市档案局公布的济南特别

市军事管制委员会档案资料，该军管会下

设 16 个部，负责对国民党山东省和济南

市党、政、军、警、特机关和司法、金融、财

粮、工商、文教、交通、电信、市政等系统，

包括官僚资本等进行全面接管。

1948 年 10 月 19 日，解放后的长春成

立了东北第一个城市军事管制委员会，由

东北野战军第一兵团副政治委员兼政治

部主任唐天际担任主任，副主任为朱光

（长春特别市市委书记）和邹大鹏（长春特

别市市长）。长春军事管制时间很短，11

月 1 日即宣告军管结束。

实施军事管制最成功的典范是陈云

创造的沈阳接管经验。11 月 2 日，东北最

大的城市原国民党东北剿总所在地沈阳

获得解放。此前，根据中共中央指示，中共

中央东北局在 1948 年 10 月 27 日决定组

成以陈云（中共中央东北局副书记兼东北

军区副政治委员）为主任，伍修权（东北军

区参谋长）、陶铸（东北野战军政治部副主

任）为副主任的沈阳特别市军事管制委员

会，委员有张学思（东北行政委员会副主

席兼辽东办事处主任）、王首道（中共中央

东北局委员、东北局财经办事处主任）、陈

郁 （东北行政委员会工业部长）、朱其文

（沈阳特别市市长）、陈龙（中共中央东北

局社会部副部长），全面负责接管沈阳的

工作。10 月 29，陈云率领从东北各地抽调

的 4000 多名干部从哈尔滨出发，途中陈

云主持召开 5 次会议，讨论接管城市政策

和方法，对干部进行培训。11 月 3 日，陈

云在沈阳大和旅馆召开沈阳军事管制委

员会成立大会，按照陈云提出的“各按系

统，自上而下，原封不动，先接后分”的方

针，沈阳军管会开始了对沈阳的接管。各

按系统就是军管会除市委外，按下辖经

济、财政、后勤、铁道、政务等 5 个处，以及

市政府、公安局、卫戍司令部等单位进行

接收。自上而下，是指入城后发布告通知

原有机关主管人负责办理移交手续。原封

不动，是指就职员均按原职上班，工矿企

业等只派军代表，政府部门撤换头子。先

接后分，是指各部门只有接收权，无占有

权和支配权，资产档案一律不许搬走，各

部门只对军管会负责。11 月 28 日，陈云

向中共中央东北局上报了关于接收沈阳

的情况。11 月 30 日，中共中央东北局以

《关于接收沈阳的经验》为题转发了陈云

的报告，供其它城市借鉴。

陈云创造的沈阳接受经验同样受到

中共中央的赞同。12 月 24 日，中央书记

处书记、中央军委副主席周恩来亲自批示

中共中央转发《关于接收沈阳的经验》。中

共中央西北局为了搞好城市的接管工作，

第一书记彭德怀和第二书记贺龙在 1949

年 2 月在西柏坡参加党的七届二中全会

时，即商定由贺龙专门前往东北取经。贺

龙在就任西安市军管会主任之前，专程前

往东北一趟，学习沈阳等城市军管会接管

城市经验。在现已公开的各地军管会档案

资料中，有很多城市军管会接受工作总结

里都提到了“各按系统，自上而下，原封不

动，先接后分”的方针，可见陈云创建的沈

阳接受经验已经广为推广，成为各城市军

管会接受城市的基本准则。

军管会的组织结构

军事管制委员会是城市在军事管理

时期设置的最高领导机关，由攻城部队直

接最高指挥机关组织建立，并吸收地方党

政负责人参加。后期解放的部分城市军管

会领导成员吸收了国民党起义将领参加，

包含了统一战线的成分。军管会设主任一

人，由当地最高军事首长担任，副主任 1

至 4 人，委员若干名。下设若干机构，分别

负责城市接管、市政和防务及其他各项工

作。军管时期的市政府是军管会下属机

构，市政府是在接管和撤销原国民党政府

机构后重新组建的，负责市区内的行政工

作。市长多由军管会主任、副主任或委员

兼任。北平、南京、上海、广州等 4 个最重

要的中心城市市长由军管会主任兼任。先

后担任北平军管会主任的叶剑英、聂荣臻

均兼任北平市长，刘伯承担任南京军管会

主任期间兼任南京市长，陈毅担任上海军

管会主任兼上海市长，叶剑英担任广州军

管会主任时兼任广州市长。南宁等一些中

等城市的市长根据工作需要也由军管会

主任兼任，但数量不多。

军管会的组织机构经历了逐步完

善的过程。中共接受的第一座大城市沈阳

市军管会所设机构除市委外，仅辖经济、

财政、后勤、铁道、政务 5 个处，以及市政

府、公安局、办公室、卫戍司令部等单位。

陈云在谈到沈阳市军管会在机构设置方

面的不足时总结了两点：一是机构过于简
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单，“依现有经验来看，这次军管会本身接

收机构尚缺外交、军事、社会、文化四个

处”；二是卫戍机构不健全，“除一般卫戍

部队外，卫戍司令部尚需有一个半团机动

兵力，随时派出保护接收了的工厂、机关。

卫戍部队应是单一建制，让有训练有纪律

教育的部队担任。”

此后，各城市军管会机构设置吸取了

沈阳经验。北平市军管会增设物资、文化

两个接管委员会，下辖各局、部、处等机

构，分工明确，主要有：(1)警备司令部负责

肃清一切反革命武装、散兵游勇，执行军

纪、军法及戒严、解严等事项，有效地组织

防空。(2)市政府负责市区内民政、公安、司

法、交通、卫生、消防等一切市政设施建

设，管理市区内的工农商学各业，管理财

政、贸易、金融及有关外国侨民诸事项，设

立民政局、财政局、教育局、卫生局、公安

局、公用局、工务局、工商局、外侨管理处、

贸易公司、人民法院、银行等。(3)物资接管

委员会负责接收并处理敌伪产业及公共

物资财产；没收官僚资本，代管属于国家

的企业，以待将来移交中央人民政府。凡

属于本市企业，协同本市有关部门接收

后，分别移交各主管机关管理；动员、组织

一切力量，沟通城乡经济关系；接管不属

于市范围的军事、政治机关与设备。物资

接管委员会下设财经部、交通部、卫生部、

军政部、房屋地产部。(4)文化接管委员会

负责接管一切属于国家的公共文化教育

机关及一切文物古迹；属于本市者由本政

府教育局接管，设教育部、文艺部、文物

部、新闻出版部。(5)在秘书长领导下设秘

书处、供给部、行政处，负责处理军管会对

内外一切有关日常工作及联络供给事项。

(6)纠察总队负责全市纠察工作。

天津市军管会所设机构与北平市略

同，下设财经、文教两个接管委员会、市政

府和警备司令部，财经接管委员会下辖金

融、对内对外贸易、交通、铁道、水利、农林

等 13 个处；文教接管委员会下辖新闻出

版、教育、文艺 3 个处；市政府下辖公安、卫

生、教育、民政、工商、公用、财政等局。警备

司令部由华北野战军第 20 兵团部担任。

上海市军管会机构比较庞大。考虑到

上海市是全国的经济、军事、文化中心，上

海市军管会设财经、文化、军事 3 个接管

委员会和市政府、警备司令部等。主要有：

(1)财经接管委员会，下辖财政、金融、贸

易、工商管理、轻工业、重工业、农林、铁

路、电讯、邮政、工务、航运、公用、卫生及

敌产调查管理等 15 个处；(2) 文化教育接

管委员会，下辖高等教育、市政教育、文艺

工作、新闻出版等 4 个部；(3)军事接管委

员会，下辖军事部(接管陆军及机械兵种

有关物资)、政工部、后勤部、海军部、空军

部、训练部 6 个部；(4)上海市政府，下辖民

政、财政、教育、工商、地政、工务、公用、劳

工、卫生、公安 10 个局及外侨管理处与秘

书处，市政府各局由军管会有关部门统一

接管，并合并办公；(5)警备司令部由 5 个

军担任警备，其中 3 个军任市区警备，2

个军任吴淞、江弯及郊区警备工作；(6)另

设煤粮供应运输部、公共房屋管理委员

会、秘书处等。后根据中共中央指示，为便

于接管上海市原国民政府各直属机构，

“军事接管委员会”改为“军政接管委员

会”，并增设接管国民政府各部门的机构。

与上海相比，杭州市军管会比较精

简，下设秘书处、军事部、公安部、财经部、

文教部、政务部、工业部、职工部、市政府、

警备司令部、公共房产管理委员会、联络

处、交际处、干部学校。镇江市军管会机构

设置更为简化，只设立了政务部、公安部、

军事部、财经部、交通部、文教部和房地产

管理处等 7 个接收工作部门，代表了中等

城市军管会的组织结构类型。

军管会是领导机关，对城市各单位的

具体接管和管理等工作主要由军事代表

(以下简称军代表)负责。军代表一职为沈

阳市军管会所创立。沈阳市军管会主任陈

云在总结接收沈阳经验时提到，“旧职员

均按原职上班，工厂企业等只派去军事代

表，政权部门只撤换头子。”军代表在军管

会中权力和责任重大。时任天津市军管会

主任黄克诚给中央的报告说：“军事代表

是首先把党的政策与作风同职工见面的

人，等于军队中之政治委员，对接收管理

的好坏起决定作用。”中共中央极为重视

各地军管会中军代表工作，于 1949 年 1

月特致电平、津市委并各中央局、分局、前

委，指示：军管会派军代表监督工作，对于

大企业除派一个负责的总军代表外，可在

各工作部门 (十分必要时可在各车间)、各

站、各段派遣军代表，受总军代表的指挥。

关于军代表的具体任务和职权，时任中共

中央华东局书记、华东军区政治委员饶漱

石在给中央的报告中做了详细说明：第

一，按照军管会的命令，带军管会证件到

被接管单位去宣布接收政策，办理接收工

作，掌握物资档案等；第二，监督和管理生

产，组成生产管理委员会，恢复生产和防

止怠工偷窃破坏；第三，教育职工，并对旧

职员进行审查。军代表必须严格遵照军管

会统一的方针、政策、法令、制度行事，不

得逾越范围。遇有新问题，应迅速向军管

会报告请示，得到军管会批准方得施行。

被接收单位中，军代表与该单位地下党或

其组织的工会负责人共同组成“工作委员

会”，由军代表担任主席并有最后决定权。

军代表领导若干联络员帮助工作。联络员

是军代表与群众之间的桥梁，是军代表接

收工作的助手。接管大企业需派一个军代

表带若干联络员，再加上守卫部队就可以

解决。有些小厂只派一两个联络员去。总

的做法是：总厂设总军代表，下设分厂军

代表；或者总厂设军代表，分厂派联络员。

根据沈阳、北平、天津等城市军管的经验，

饶漱石还提出，科学研究机关、医院、体育

场所等可派军代表接收、监督和利用旧有

人员，继续管理或维持生产，但是对于税

收机关、学校等则不宜派军代表接收，应

直接派人担任各该机关主要负责人。
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