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中国国防科技工业领导管理体制的调整与改革
（1966-1986）

姬文波

摘要：20 世纪 60 年代中期以后，随着国防科技工业的发展壮大以及国内政治环境和社会经济情况的变化，

国防科技工业领导管理体制经历了军管、“部院分开与合并”、“集中统一”等较为频繁的调整过程。改革开放

后，根据国家安全形势的变化，遵从社会主义市场经济发展的要求，国防科技工业以军民融合为导向积极进行多

方面探索，其领导管理体制改革取得显著成效，为中国特色军民融合发展道路奠定了基础。
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20 世纪 60 年代中期，我国在建设和发展国防科技

工业的过程中，从国情和国防科技的特点出发，初步形成

了以国务院国防工办为龙头的、统一的国防科技工业领

导体制。在这个体制下，国防科技工业由党中央、国务院、

中央军委集中统一领导，以科研、生产、使用相结合，统筹

规划为基本原则。这种体制，有利于动员全国各方面的

力量大力协同，联合攻关，使我国迅速地突破和掌握了原

子弹、氢弹、导弹和人造卫星等国防尖端技术，在较短时

间里建成了具有相当规模、门类齐全、独立完整的国防工

业体系，为以后的发展打下了比较坚实的物质技术基础。

梳理和明晰国防科技工业领导管理体制变革的历史过

程，对于分析和研究中国国防科技工业管理模式的现状

和成因 , 推动国防科技工业体制机制改革，从而加快国

防科技工业军民融合发展，具有一定的现实意义。

一、在特殊时期对国防科技工业实施军管

“文革”开始后，国防工业的生产、科研、教育和基本

建设均受到很大冲击，出现了停顿或半停顿状态，造成许

多“重灾区”、“重灾户”。为了迅速扭转这种混乱局面，

聂荣臻向周恩来请示后，于 1967 年 3 月向中共中央写了

《关于军事接管和调整改组国防科研机构的请示报告》。

报告提出：现在各个国防工业部的研究院和中国科学院

承担国防科研任务的各个研究所，大多瘫痪，研究工作停

顿，三线建设问题也很多。这种状况十分不利，必须迅速

改变。报告建议，将二机部的核武器研究院、三机部的飞

机研究院、四机部的电子设备研究院、五机部的兵器研究

院、六机部的舰船研究院、七机部的各研究院和为国防科

研任务服务的中国科学院新技术局的各研究所，由国

防科委组织进行军事接管并调整改组，以迅速恢复科

研和生产工作。周恩来同意这个报告，并提出了对 6

个国防工业部实行军管的建议。3 月 20 日，毛泽东批

示：照办。[1]67

中共中央、国务院、中央军委随即发布了对各国防工

业部实行军管的决定。不久，又决定组成国防工业军管

小组，在国务院、中央军委领导下，对国防工业部的各项

工作实施统一领导。粟裕任组长，王树声、向仲华任副组

长。1967 年 3 月 27 日，周恩来召集粟裕、王树声开会，

交代军科院负责国防工业口子，对国防工办和第二、三、

四、五、六、七机部实行军管。粟裕任国防工办军事代表

组组长、国防工业军管小组组长，主持国防工办工作，并

参加国务院业务组且为成员（相当于原国务院副总理组

成的国务院常务会议成员），主持国防工办工作。不久，

粟裕增补为中央军委常委。[2]422

毛泽东很关心国防科研体制的调整改组工作，1967

年 6 月，亲自向聂荣臻询问这方面的进展情况。[3]620 为

了进一步集中力量，形成发展国防科技的拳头，聂荣臻确

定由国防科委副主任刘华清组成工作班子，与各有关方

面反复酝酿研究，提出了将中央批准接管的国防科研单

位中的国防科技力量调整改组为 18 个研究院的方案，经

中央军委和国务院业务小组先后审议同意后，聂荣臻于

1967 年 9 月将《关于国防科研体制调整改组方案的报告》
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报送毛泽东。毛泽东于 10 月 25 日批示：“很好，照办。”

国防科研体制调整改组工作随即展开。聂荣臻主张按照

科研生产联合体的模式，为每个研究院搞一个主要试制

厂，分别对飞机、舰艇、坦克、火炮、电子等进行试制。刘

华清向国防工办负责人（军管会主任）粟裕请示汇报，

粟裕犹豫后还是同意了。[4]32412 月 17 日，国务院、中央

军委决定，从 1968 年 1 月 1 日起，二机部九院、三机部六

院、四机部十院、五机部机械院、六机部七院列入军队系

统，划归国防科委领导。12 月 18 日，国家计委召开会议，

决定将一批有关承担国防科研任务的工厂也转交给国防

科委领导。[5]1891968 年 2 月 8 日，中央军委决定，国防部

国防科学技术委员会改称中国人民解放军国防科学技术

委员会。所属 17 个研究院和 1 个设计院，分别授予部队

番号。[5]192

1969 年 3 月，中苏在珍宝岛地区发生武装冲突。国

防工业紧急动员战备生产。4 月，中共中央决定国防工

业由军委办事组领导。[6]5901969 年 6 月 8 日、9 日，周

恩来约有关人员谈国防工业问题，并就国防工业、科研体

制改革作了指示。[7]3036 月 9 日，周恩来在国务院会议上

宣布，将国务院各部所承担的国防工业分交总参、总后、

海军、空军及有关兵种管理，并成立相关领导小组及办公

室。国防工业和国防科研是国有经济中的组成部分，本

不应该进行这种分割，但形势太乱，才采取了这种不得已

的政策。[5]2007 月 12 日，中央军委批准将国防科委所属

六院和七院、海军试验基地以及十一院、十二院、常规兵

器试验基地，从 8 月 1 日起分别划归空军和海军以及总

后勤部建制领导。8 月 31 日，国务院、中央军委批准成

立航空、造船科研、常规兵器、电讯工业领导小组，分别由

空军、海军、总后勤部领导任组长。11 月 2 日，中共中央

决定，二、七机部的军管工作和业务工作统由国防科委全

面管理。12 月 18 日，鉴于三、四、五、六机部已交两部（总

参、总后）、两军（海、空军）分别接管，二、七机部已移交

国防科委，国防工办已分别划归军委办事组和国家计委

的情况，粟裕向周恩来及军委办事组提出：国防工业接管

小组已无存在必要，建议即行撤销。[2]43012 月 22 日，中

央决定在军委办事组设国防工业领导小组，并设立办公

室。中央军委国防工业领导小组办公室（简称军委工办）

的任务是组织领导和协调第三、第四、第五、第六机械工

业部的生产建设和科研工作。李如洪、封永顺兼任国防

工业领导小组办公室正、副主任。同时撤销国务院国防

工办。经周恩来批准后，国防工业军管小组宣告结束。[2]431

二、国防科技工业再次实行“部院合并”

1970 年 1 月 23 日，国务院、中央军委决定国防工业

军管小组停止工作，委托国防科委、海军、空军、总后勤部

领导各有关工业部的“文化大革命”和干部等工作。国

防科委向国务院、中央军委上送了《关于体制调整意见

的报告》，5 月 15 日，国务院、中央军委批转了这一报告，

决定二机部和七机部自 6 月 15 日起划归国防科委管理；

总参谋部、总后勤部、海军和空军分别负责领导相关的常

规武器研究、生产单位；中国科学院收回综合基础理论

研究单位。由空军领导西北综合导弹试验基地的空空、

地空导弹试验部的工作。1970 年 7 月，各国防工业部成

立革命委员会或党的核心小组，各军管会结束工作并撤

离。1971 年 4 月 12 日，国务院、中央军委批转军委国防

工业领导小组《关于国防工业管理体制的报告》，国防工

业实行中央与地方双重领导的管理体制，各大军区、各省

（区）、市组成国防工业领导小组，统一管理国防工业，下

设国防工业办公室。[8]522 这时，全国、全军国防工业科研

的管理工作才有所遵循。

林彪出逃的“九一三”事件之后，叶剑英于 1972 年

3 月主持召开中央军委办公会议，认为当时的管理体制

对国防科技工业的发展极为不利，必须按照积极稳妥的

原则，逐步进行调整。鉴于二机部、七机部承担的国防科

研任务重大，问题较多，1973 年 4 月，国务院、中央军委

发出《关于加强二、七机部和国防科委直属研究院京外

单位领导问题的决定》，规定二机部和七机部以及各研究

院在京外的工厂、研究所，由大军区、省军区、省、市、自

治区与二、七机部各研究院实施双重领导。[9]1237 月至 8

月，五院、九院和六院先后分别划归七机部、二机部和三

机部建制领导。1973 年 9 月 10 日，经中共中央批准，国

务院、中央军委发出《关于成立国务院国防工业办公室

的通知》。《通知》指出：为了加强对国防工业的统一领

导，决定撤销中央军委国防工业领导小组及其办公室，成

立国务院国防工业办公室。国务院国防工办受国务院、

中央军委双重领导，以国务院为主。国务院国防工办负

责对国防工业进行统筹规划和组织执行。9 月 16 日，国

务院、中央军委印发《关于调整国防工业管理体制的决

定（草稿）》。[10]173 经过试行和征求各方面意见后，1974

年 5 月 1 日，国务院、中央军委正式发文，调整国防工业

管理体制：决定撤销国防工业领导小组及其下设的航空、
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电子、常规兵器①、造船 4 个小组，由国务院直接领导三机

部、四机部、五机部和六机部；各大军区不再设立管理国

防工业的机构，而在有关的省、市、自治区设立国防工业

办公室或相应机构。[8]524 依照国务院、中央军委的决定，

国防科技工业再次实行了“部院合并”。根据部院结合，

厂所挂钩的原则，先后将核武器、航天技术、航空、舰艇、

军事通信、电子设备、电子元器件、兵器等研究院分别划

归对口的国防工业部建制领导。

但实践证明，在计划经济条件下，前后几次实行的部

院结合，由于“思想上的混乱，加之领导不力，在思想认

识、组织建设和科研发展方面，工作做得不深不细”，并未

能发挥科研、生产相结合的优越性 [11]372。这是因为，在计

划经济条件下，各工业部所属工厂不是一个真正意义上

的企业，期望它们能如市场竞争体制下的现代企业一样

将科研与生产密切结合、相互促进，主、客观条件都不具

备。[12]76 因此，无论是“部院合并”还是“厂所合并”，

都难以实现决策者当初的期望。

三、建立国防科研、生产集中统一的领导管理体制

20 世纪七十后期，中国国防科研和武器装备工业，

由国防工办、国防科委、总参装备计划部、总后军械部以

及各军种兵种多头分散管理，部门之间分工不明确、关系

复杂、协调困难、效率低下，迫切需要一个机构对新时期

国防科技和武器装备发展进行统一规划、管理，以适应形

势发展的需要。

1977 年 9 月，国务院、中央军委决定国防工办列入

军队编制，受国务院、中央军委领导，以中央军委为主，仍

称国务院国防工办。当年 10 月，邓小平（时任中央军委

副主席兼总参谋长）在一次国防科研和装备问题研讨会

上提出，要对国防科技和武器装备实行统一的领导、规

划和实施。他建议成立一个国防科学装备委员会。1977

年 11 月 14 日，国务院、中央军委决定成立中央军委科学

技术装备委员会（简称科装委），张爱萍任主任。军委科

装委作为中央军委的一个“口子”，是国务院、中央军委

统一领导国防科学技术研究和国防工业生产的业务办事

机构。科装委办公室设在国防科委。②军委科装委成立

后，虽然可以对国防科研生产领域进行一些协调，但由于

他不掌握经费控制权，经费仍然由国防科委、国防工办、

总参和总后“四驾马车”分头管理，协调作用有限。军

委科装委只是一种协调性机构，这一性质决定它只可能

是一种过渡性机构。成立军委科装委治标不治本。[4]383

1979 年下半年，总参谋长助理兼军委科装办主任刘

华清在征求各方意见基础上，起草了对国防科技和武器

装备发展工作加强集中统一领导的建议。同时科装办也

有同志给邓小平直接写信，建议成立总科技部装备部。

邓小平表示，国防工办肯定要撤销，不要考虑与国防科委

合并问题。[13]1761980 年 5 月，刘华清率领军事技术代表

团访问美国，对美国统一高效的军事科技管理工作感触

良深。回国后刘华清向国务院、中央军委写了一份《对

美国军事科技管理工作的考察和改进我国国防科技管理

的建议》。这份报告说：我国国防科研和装备发展的管理

体制分散，领导多头，工作混乱，……协作协调困难重

重。现在是尖端武器的科研、生产归国防科委；常规武器

的科研、生产归国防工办；装备工作和军队内部的科研归

总参；后勤装备的科研归总后。全军的科研工作由四家

分管，虽有科技装备委员会协调其间，但由于它只是军委

的咨询机构，每年开一百多次会议也解决不了什么问题。

这样继续下去，装备落后状况不仅不能改善，差距还可能

越拉越大。刘华清认为，随着全国工业体制向专业化公

司的过渡，国防科技装备工作的上层领导权力必须集中。

他对改革领导管理体制提出四种方案。第一方案：恢复

“文化大革命”前的国防科委，把国防工办管的常规武器

科研、总参装备部管的军队科研、总后司令部管的后勤装

备科研，以及分属海军、空军、总后军械部的常规武器靶

场，统一由国防科委领导。第二方案：国防工办的职能和

机构并入国防科委。在当前阶段，既管科研、又管生产。

随着专业化公司的建立，军队同公司通过合同安排试制、

生产，领导的主要精力即可转到国防科研上来。即经过

一段过渡，然后实现第一方案。第三方案：成立总科技装

备部，将总参装备部、国防科委和国防工办的一些职能和

机构合并，根据国家拨给的科研费、装备费，统盘考虑科

研项目和装备计划。各国防工业部组成若干专业化公司

后，总科技装备部通过合同与公司发生联系。第四方案：

国防科委维持现状，只管尖端武器；把国防工办和总参装

备部的一些职能和机构合并，成立常规武器科技装备部

或第二国防科委，把常规武器的科研装备计划工作集中

统一起来。[14]155 刘华清建议实行第二方案。

同时间，军委科装委向中央写了《关于加强国防科

技装备工作统一集中领导的请示报告》。6 月 29 日，邓

小平对上述两份报告一并作出批示：这个问题很大，将在

充分酝酿之后，再行讨论和决定。[5]348
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经过进一步调查研究，1981 年 10 月 23 日，在张爱

萍、王震等主持下，军委科装委、国防科委、国防工办联合

向向国务院、中央军委上报了《关于调整国防科技、国防

工业管理体制的请示》。张爱萍和杨尚昆还联名向中央

写了信。[5]3931982 年 5 月，中央批准了这一《请示》，决

定成立国防科学技术工业委员会（亦称中华人民共和国

国防科学技术工业委员会，简称国防科工委）③。国防科

工委隶属中央军委建制，其工作受国务院、中央军委双重

领导，负责领导管理核工业部、航空工业部、兵器工业部④

和航天工业部的工作。中央军委任命陈彬为国防科工委

主任；同时设立国防科工委科学技术委员会（简称国

防科工委科技委），张震寰为主任。国防科工委的成立，

初步实现了对国防科研、生产工作集中统一领导管理

的目标。[4]386

四、逐步建立与社会主义市场经济体制相适应的国

防工业领导管理体制

20 世纪八十年代中期，国际形势日趋稳定、缓和。

在改革开放的新形势下，中国集中力量进行经济建设，

国防建设的指导思想从临战状态转到和平建设的轨道，

邓小平极有远见地提出，改革、调整军工体制，实行军民

结合；国防科技工业贯彻军民结合方针，实行战略转变。

1984 年 10 月，中共十二届三中全会作出《关于经济体

制改革的决定》。中央军委根据形势变化，及时做出了国

防建设服从经济建设大局的决策。在这些重大决策指引

下，国防科技工业的调整、改革逐步深化。

1984 年 11 月，邓小平在军委座谈会上指出，军工体

制改革，现在应提到日程上来了。随后国务院常务会议

决定，继电子工业部、中国船舶工业总公司之后，将核工

业、航空工业、兵器工业和航天工业四个工业部⑤由国防

科工委转交给国务院，与国民经济各部门一样，纳入整个

国家规划，由国务院统一组织和直接管理。国防科工委

不再归口管理上述４个工业部的全面业务工作。从而，

将打破自成系统的国防工业体系，延续了 30 年的独立的

国防科技工业体系将不复存在。这就启动了国防科技工

业管理体制上一次深刻变革。[15]443

为了贯彻执行十二届三中全会关于经济体制改革的

决定和邓小平、杨尚昆在军委座谈会上的讲话精神，张爱

萍邀请了几位国防科工委领导进行了研究座谈。经过充

分酝酿，1984 年 11 月 30 日，国防科工委给中央军委和

国务院呈送了《关于军工体制改革的原则建议》，同意遵

照国务院常务会议的决定，将国防科工委归口管理的核

工业部、航空工业部、兵器工业部和航天工业部的业务工

作改由国务院管理；另外建议，也可以考虑将核工业部、

航天工业部⑥仍交由国防科工委归口管理一段时间。[15]446

由于各方面反应强烈，中央决定将国防科技工业领

导体制的改革暂时缓一缓。

1985 年中央军委扩大会议以后，国防科技工业为适

应我军建设的战略转变，服从整个国家经济发展的大局，

进一步推进改革和调整。1986 年 6 月 3 日，邓小平在与

国务院负责人和军委秘书长杨尚昆讨论国防科技工业体

制问题时指出：我国目前军工体制基本上还是苏联的模

式。军事工业与民用工业互相隔离，是极大的浪费。这

个模式对四个现代化建设不利，对国防建设也不利。必

须要下定决心改变这种状况，要在今年第三季度完成军

工几个部移交给国务院的工作，不能再拖。邓小平强调：

这也是改革。[16]1119 国务院负责人在 6 月 27 日召开的国

务院常务会议上传达了邓小平关于军工体制的意见。

国防科工委随即在同年 6 月召开的各省、自治区、直

辖市国防科工办主任座谈会上，研究了调整科研、生产能

力和领导管理体制的问题。7 月，中共中央、国务院、中

央军委决定，国防科工委归口管理国防科研、生产以及航

天技术和军品贸易；国务院直接领导核工业部、航空工业

部、兵器工业部、航天工业部这 4 个工业部。

和以往不同的是，这次军工体制改革的决心，以及改

革的方向和总体思路，是中央最高层决定的；本着不争论

的原则，事先并没有听取国防工业系统的意见。国防科

工委只是根据总的意图，提交了贯彻落实的具体方案。
[15]447 此后，以建立军民结合的专业总公司为目标，各国防

工业部门的领导管理体制改革开始加速。为了从根本上

改变国防科技工业自成体系、自我封闭、分工过细、军民

分割的局面，历届中央领导高度重视、研究解决国防科技

工业体制问题。党中央、国务院采取了一系列重大举措，

推动国防科技工业调整结构、转轨变型。

纵观我国国防科技工业发展历程，其领导管理体制

可谓变动频繁，这是因为它在发展过程中面对的政治形

势、社会经济环境是复杂的、变动的，需要适时调整改组，

建立符合武器装备建设规律、适应社会经济发展要求的

制度体系和运行机制。可以说，这是不断探索、实践、创

新、跨越的历史过程。

党的十八大对国防科技工业作出了“坚持走中国特
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色军民融合式发展路子”的战略部署。十八届三中全会

进一步把推动军民融合、深度发展作为深化国防和军队

改革的三大任务之一，把健全国防工业体系作为军民融

合、深度发展的重要内容。习近平总书记提出，深化国防

科技工业领导管理体制改革，必须强化改革创新，着力解

决制约军民融合发展的体制性障碍；努力形成统一领导、

军地协调、顺畅高效的组织管理体系。[17] 习近平总书记

的讲话，为进一步深化国防科技工业领导管理体制改革

提出了要求，指明了方向。

注 释：

① 1975 年 6 月 18 日，国务院、中央军委决定再次成立常规装

备发展领导小组，组长陈锡联（后张才千接任），负责统一

领导部队装备体制和武器装备发展方向、科研、生产、定型

等工作。

② 1977 年 6 月 8 日，改设在总参谋部装备计划部。

③ 以国防科委为基础，由国防科学技术委员会、国防工业办公

室和中央军委科学技术装备委员会办公室合并组成。

④ 1982 年 5 月，五届人大第二十三次常委会通过《关于国务

院部委机构改革实施方案的决定》，将第二机械工业部改名

为核工业部；将第三机械工业部改名为航空工业部；将第四

机械工业部、国家广播电视工业总局、国家电子计算机工作

总局合并，设立电子工业部；将第五机械工业部改名为兵器

工业部；将第七机械工业部改名为航天工业部；撤消第六机

械工业部，成立中国船舶工业总公司。

⑤ 1982 年，国务院部委机构改革，将二机部改名为核工业部；

三机部改名为航空工业部；五机构部改名为兵器工业部；七

机部改名为航天工业部。将第四机械工业部、国家广播电

视工业总局、国家电子计算机工业总局合并，设立电子工业

部。撤销第六机械工业部，成立中国船舶工业总公司。

⑥ 邓小平曾表示，可以分两步走，核工业部和航天部暂时不动，

其他两个部，兵器和航空先划拉过去。
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