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人民武装警察部队双重领导体制探源
———兼论 1949—1966 年公安部队的变迁

刘明涛

摘 要 : 武警部队( 前身为公安部队) 是我国武装力量的重要组成部分。武警部队双重领导体制，是由武警

部队的性质、任务和特点决定的，也与不同时期国家政治、经济、社会形势有很大关系，是协调武警部队的军事性

和公安性的结果。1949—1966 年，公安部队领导体制和隶属关系几经变化，到最后撤销编制，也是在复杂政治社

会背景下对这一矛盾的调适。尽管当时的双重领导体制虽与现行双重领导体制有很大区别，但已生出现行双重

领导体制的制度基因。

关键词 : 武警部队 公安部队 双重领导体制

中图分类号 : K27 ; E297 文献标识码 : A 文章编号 : 1009—3451 ( 2014 ) 02—0042—09

作 者 : 刘明涛，武警政治学院中国特色社会主义理论体系研究中心研究员，法学博士( 上海 200435 )

人民武装警察部队是我国武装力量的重要组成部分，“由国务院、中央军事委员会领导，实行

统一领导与分级指挥相结合的体制”①，“武警部队各级党委接受上一级党委和同级地方党委双重

领导”②，这是武警部队领导体制最突出的特点。双重领导是党对武警部队绝对领导的一种特定形

式，其本质和核心是“党的领导”“统一领导”。这一体制是在武警部队曲折发展中萌生、演变形成

的，于 1995 年基本定型，其制度基因产生于 1949—1966 年这一特定时段。目前学界未见专文研

究这一体制。研究这一课题，对于我们正确认识现行武警部队双重领导体制，加强武警部队的建

设，很有裨益。

一、1949—1955 : 公安部队的建立及双重领导体制的产生

公安部队是伴随着人民革命政权的建立、发展而创建成长起来的。早在土地革命战争时期，

各根据地就建立了执行公安任务的武装。随着解放战争的胜利发展和各级人民政府的相继建立，

执行公安保卫任务的武装力量不断发展壮大。1949 年 7 月 6 日，中央军委正式决定下设公安部

( 1954 年 9 月全国人大一届一次会议后，公安部成为国务院下属的部) ③，1949 年 8 月 31 日，中国

人民中央公安纵队成立，隶属公安部建制序列。各大区和省、市、专、县也先后组建了形式不同、数

目不等的公安武装，其中大部分属于各级政府公安机关建制领导，一部分属军事系统建制领导。
1949 年 9 月 29 日，《中国人民政治协商会议共同纲领》第二十条明确规定: “中华人民共和国
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建立统一的军队，即人民解放军和人民公安部队，受中央人民政府人民革命军事委员会统率。”①10
月 15 日至 11 月 1 日，全国公安高级干部会议( 后称第一次全国公安会议) 在北京召开，会议主要

研究确定人民公安机关的组织机构和人民警察、人民公安部队的建设问题。12 月，根据全国公安

高级干部会议精神，公安部制定了《整顿各级人民公安武装的方案》，计划将各地公安武装统一整

编为中国人民公安部队。鉴于建国初期的复杂形势以及公安部队担负警卫、剿匪等任务的特殊要

求，1950 年 3 月，毛泽东在中共中央政治局会议上指示: “公安部队数量不宜太大，但质量必须精

干。”②5 月 16 日至 30 日，全军参谋会议在北京召开，会议确定正规公安部队总员额为 18 万人。当

月，时任公安部长的罗瑞卿向中央和军委提出正规公安部队共编 22 个师的具体方案，并建议: “为

了适应各区特殊情况及指挥迅速灵便、处置及时，目前公安部队尚难建立单一的垂直指挥系统，必

须建立双重领导指挥系统，中央指挥部受军委统率，各大行政区、铁道部公安部队指挥部或分部，

除接受中央指挥部的领导指挥外，并应接受各大行政区的军区和铁道部首长的指挥”，③此外“中

央、大行政区及省直属的各市的公安部队，亦属地方性公安部队，工作上、供给上属于市公安局领

导指挥，军事、政治、文化、技术、政策等教育以及部队政治工作等，分别由中央、大行政区指挥部及

省级军区负责”，④第一次提出了公安部队实行双重领导体制的主张。这种双重领导体制设计是区

分类别的，正规公安部队实际上以军种对待，实行垂直指挥加属地军区指挥的双重领导; 地方公安

部队是“地方性”的，实行地方和部队的双重领导。
根据罗瑞卿的建议，1950 年 5 月 31 日，聂荣臻代总长在全军参谋会议闭幕会上总结指出: “军

委成立公安指挥所，统一指挥全国公安部队。其命名为公安司令部或中央公安指挥部，大家确定

一下，我想，军委有空军司令部、海军司令部，为了统一，称公安司令部较好; 各大军区亦均建立这

样的机构。”“上面所说的公安部队编制( 注: 指按中央军委确定公安部队为十八万人编成的若干

师) 是正规部队编制，属于军事系统。现在各地所有的公安部队，省、市、县、区公安武装，属于人民

警察范围，在编制上已确定属于政府系统。”⑤根据会议精神，9 月 22 日，中央人民政府革命军事委

员会发布《关于成立公安部队领导机构》的命令，公安部队整编为中国人民解放军公安部队，并组

建领导机构。⑥ 为了明确公安部队各项工作的隶属关系，加强地方公安部队的领导和管理教育，12
月 19 日，军委和政务院联合下达命令: “各地方公安部队之管理、训练、政治工作等统归各大行政

区之司令部、政治部领导。须请求中央解决之问题，由各大行政区之公安司令部、政治部报军委公

安司令部、政治部解决。华北各省、市地方公安部队直属军委公安司令部、政治部领导。各地方公

安部队之建制使用与供给等，则属于各级人民政府之公安机关。”⑦此命令由毛泽东、周恩来合署。

—34—

刘明涛 /人民武装警察部队双重领导体制探源

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

《中国人民解放军军史》第 4 卷，北京: 军事科学出版社，2011 年，第 14 页。
《毛泽东在中共中央政治局会议上的讲话摘录》( 1950 年 3 月) ，中国人民武装警察部队编史办公室编: 《中

央领导同志关于武警部队建设指示选编( 1949—2005 ) 》，第 13 页。
罗瑞卿: 《建设人民公安部队方案的几个要点》，中国人民武装警察部队编史办公室编: 《中央领导同志关于

武警部队建设指示选编( 1949—2005 ) 》，第 27 页。
中国人民武装警察部队政治部编研室编: 《中国人民武装警察部队大事记( 1949—2009 ) 》，北京: 解放军出

版社，2011 年，第 7 页。
聂荣臻: 《聂代总长在全军参谋会议闭幕会上的总结报告》，中国人民武装警察部队编史办公室编: 《中央领

导同志关于武警部队建设指示选编( 1949—2005 ) 》，第 33 页。
严家安: 《公安部队领导体制变动情况的回忆》，中国人民武装警察部队政治部编研室编: 《中国人民武装警

察部队回忆史料( 1949—2009 ) 》，2011 年，第 168 页。
《毛泽东、周恩来关于公安部队各项工作统归各大行政区之公安司令部政治部领导的命令》，中国人民武装

警察部队编史办公室编: 《中央领导同志关于武警部队建设指示选编( 1949—2005 ) 》，第 23 页。



1951 年 3 月 24 日，依据上述原则，中国人民解放军公安司令部与公安部对华北五省及内蒙古自治

区市以下公安部队具体领导和管理问题进行了讨论和分工，①并决定其他各地地方公安部队的指

挥关系暂由各该区公安司令部与公安部协商解决。这些步骤既适应了当时形势和公安部队实际

的需要，也在实践中尝试着将双重领导的原则逐步具体化、规范化。
由于地方公安部队规模较大，分布过于分散，没有一个专管的机构进行领导、管理、教育，在落

实各级公安司令部和政府公安部门共同管理办法时存在很多困难。1951 年 8 月，罗瑞卿等人研究

提出: “地方公安部队与正规的内防军( 即规定之二十二个公安师) 的任务和性质均不相同，而且分

属于政府( 苏联系属政府内务部领导) 和军事系统”，“为了加强和统一地方公安部队领导，并同时

解决边防部队及矿产、工厂、盐务、森林、水上等公安武装的领导问题，建议中央政府政务院与各大

行政区的公安部门均建立专管地方公安武装的机构( 如民警局) ，负责统一领导为宜”，②在“各省

成立公安部队部，下辖司令部、政治部( 小省为政治处) 、后勤处; 专署成立大队部; 县成立公安中

队”。③ 此建议得到周恩来的批示同意后，隶属公安部门的、专管地方公安部队的机构陆续建立。
1951 年 11 月 2 日，罗瑞卿趁各大军区公安司令部负责同志到北京开会之机，在他们中就公安

部队建设问题进行调研，并形成了《关于公安部队建设的几个问题》的报告，呈送给毛泽东、周恩

来、聂荣臻。报告就“公安部队的组织形式与领导”提议，“军委公安司令部与各大军区公安司令部

建立直接领导指挥关系，或各大军区公安司令部同时接受大军区及军委公安司令部之双重领导，

目前恐仍以后者为宜。”④军委对此报告高度重视，经过与各大军区公安部队负责同志座谈，与公安

司令部负责同志数次研究，决定对公安部队进行统一整编。毛泽东对此次整编作出“要、统、整、
精”的指示。⑤ 12 月 10 日，中共中央、中央军委批准了公安部、公安部队司令部《关于整编各级人

民公安机关、各地人民警察和人民公安部队的决定》，将“原有的正规公安武装及省、市、专、县各级

的地方公安武装，统一整编为中国人民解放军公安部队，受人民革命军事委员会的统一管辖”。⑥

军委成立公安部队司令部，各大军区成立军区公安部队司令部，各省成立公安部队总队部，中小城

市及专、县两级成立大队部或中队部。此外，“为了人民公安部队与人民公安工作的密切结合，并

为了各级公安部门便于指挥和使用公安部队进行工作起见，各级公安部门的首长，一律兼任各该

级公安部队指挥机构的司令员或政治委员”，“各大军区及其以下的各级公安部队指挥机关，除接

受其上级指挥外，必须同时接受同级军区首长的监督和指挥”。⑦

1952 年 8 月 20 日，中央和军委针对整编过程中出现的各级公安部队与各级军区、军分区的关
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系不好处理等问题，专门下发补充决定予以协调。补充决定指出: “有的地方是军区和分区放弃领

导责任，以为公安部队已有其各级指挥机关和垂直系统，军区、分区就可以不必再管; 有的地方则

在个别的公安指挥机关领导干部中强调垂直系统，不大愿意受军区、分区的领导。应该指出，这些

都是不对的，必须加以纠正。”①要求除华北、东北( 军委公安司令部直接领导的部队) 仍维持现有

关系外，其余各区的各级公安部队及大行政区的公安司令部，均应在同级军区、分区的统一领导下

进行工作。② 为了突出“公安性”，有些单位对公安部队与地方公安机关的关系也作过强调。比如

1953 年 9 月 23 日，中南军区公安部队党委就形成《关于整顿内防公安部队与地方党、政、公安机关

关系的报告》，“明确公安部队的双重领导关系。省、行署、专区、市、县等各级公安部队，在政治上

必须坚决服从当地党委领导; 在执行治安任务中与业务上，必须服从公安机关的指挥”。③

1953 年底至 1954 年初召开的全国军事系统党的高级干部会议( 简称全军高干会) 上，公安部

队归各级军区统一领导的问题再次成为讨论的重点之一。就此问题，聂荣臻代总长特别指示: “原

军委颁发之公安部队的领导关系决定，如公安部队归各级军区统一领导后，则须改订。公安部队

之政治工作，则应改由各军区政治部统一领导; 后勤供应，则由大军区后勤部统一供应。公安司令

部则负责拟订公安部队的教育计划，并进行业务领导。”④经过广泛讨论后，全军高干会最终决定，

公安部队“为了集中指挥，必须由各级军区统管，不宜垂直领导( 东北军区亦不能例外) 。各区因公

安部队的多少不同，可分别组织公安部队部和公安部队处，成为各大军区主管公安部队工作的业

务机关”，如因任务需要，“省公安厅长应参加省军区的党委，亦可兼任省军区副司令员，或副参谋

长”。⑤ 1954 年 5 月，为明确“统一领导”中的职责分工，中央军委专门制定了《军委关于公安部队

领导机关与各大军区工作关系的规定》。⑥ 1954 年 12 月军委扩大会议上，又对公安军领导关系问

题作出了决定，“军委公安军领导机关在军委领导下负责掌管公安部队的编制、训练计划、业务领

导及检查、总结内卫、边防对敌斗争的经验，召开必要的专业会议，并负责进行一些必要的同各种

业务相结合的政治工作; 各军区负责作战指挥、行政管理、部队训练的组织实施和监督检查、地区

性的党政工作和供给卫生等”。⑦ 此时，公安部队完全作为一个军种存在。

二、1955—1961 : 公安部队逐步移交地方建立警察部队及双重领导体制的取消

经过整编，全国公安部队统一了建制、序列和番号，加强了领导，健全了组织机构。但公安部

队“养与用的矛盾比较突出，军队建设的要求与公安工作的需要的矛盾，在边防经常性的反特斗争

中，同公安机关的分工不够明确，结合不够密切。某些地方公安机关在使用这支部队执行看押罪
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犯和对付各种反革命分子破坏时感到不够方便”。① 这些矛盾和问题最终为再次调整改编埋下了

伏笔。
( 一) “小改”前的酝酿。全军高干会曾决定: “为了逐渐建立我国的警察制度，以适应我国社

会主义秩序的建立和巩固，避免一般的行政治安事情都由军队出动干涉的现象”，“1954 年内应先

将专区、一般省辖市和县所辖的公安部队( 包括执行看管劳改犯人任务者) 划归政府公安系统，以

免在正式实行义务兵役制后，发生许多纠葛”。② 1954 年 3 月，军委第 53 次例会对公安部队的整

编问题进行了研究，决定“同意今年将县、专区、小市的公安部队，改归政府公安机关建制，并变为

警察。同意看押劳改罪犯之公安部队，其分散于县、专区、小市者，今年内改为警察转入政府公安

部门建制; 但较集中的整团、整营的看押部队，今年暂不改为警察”。③ 后来因为“这个问题牵涉较

广、问题很多”，改警察实行薪金制，要增加国家预算，同时还可能影响广大区乡干部的待遇规定，3
月 29 日，时任政务院副总理的邓小平和时任军委副主席、国防部长的彭德怀指示: “专县和一般省

属市公安部队改为警察问题，现在还不好解决，应推迟到今年夏秋两季与公安机关再作研究，作出

正确的方案，待将来全国实行义务兵役制和薪金制时，再作变动。”④同年 12 月 20 日，公安部队党

委研究讨论认为，“将一部分公安部队改为警察，特别是将省属市公安部队，看管劳改公安部队都

改为警察，固有一定的好处，但也有值得考虑的一些问题”，⑤并建议“暂时一律不改警察，等过个

三五年再说”。同时提出“小改”“中改”“大改”三种方案，供军委决策参考。嗣后，军委扩大会研

究了《公安部队党委关于公安部队整编问题向主席、军委的报告》后强调: “这一改变需要一系列的

准备工作，因此，改变的步骤当是逐渐的”，⑥计划在“小改”“中改”取得经验的基础上再实行“大

改”。人民解放军公安部队逐步整编为人民武装警察部队的大幕从此揭开，公安部队双重领导体

制也随之不停地调整。
( 二) “小改”。为贯彻军委扩大会议对公安部队整编的决定，公安部队党委在 1955 年 2 月间

拟订了全国公安部队整编方案初步意见，并分别征求了各大军区、省军区、各省公安厅的意见。4
月 12 日至 21 日，又召开了各大军区公安司令部首长座谈会，经过研究讨论，进一步修改完善了方

案。该方案提出，“根据国家当前社会治安情况及公安机关接管的条件，拟在 1955 年只实行‘小

改’，将专、县公安部队拨交公安机关。”⑦5 月 12 日，国防部原则批准了这一方案。7 月 30 日，国务

院就专区、县公安部队改编为人民武装警察下达了由周恩来签署的命令，“专区、县公安部队自一

九五五年八月一日起一律改编为人民武装警察，属各级公安机关建制”，“为统一指挥、统一管理，
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切实完成任务，并在中华人民共和国公安部及省人民委员会的公安厅内专设管理人民武装警察的

机构，领导这一工作”。① 武装警察一律实行薪金制。公安部成立武装民警局( 十六局) ，各省公安

厅( 局) 成立武装民警处，基本上恢复了 1952 年以前的形式。② “小改”后，中央、大区和省直属公

安部队改为公安军，军委、各军区公安部队司令部改为公安军司令部，撤销了省公安部队机构，由

省军区兼公安司令部。③ 在公安军序列，双重领导的原则继续得以坚持，只是进一步对各军区公安

军领导机构与省军区的关系进一步作了明确。而人民武装警察则归属地方公安机关建制，脱离了

军队，其双重领导体制中断。
( 三) “中改”。起初设计的“中改”，即对“专县两级加省属小市 ( 包括专、县两级 各 省 属 小

市看劳改的在 内 全 国 约 九 万 四 千 人 ) ”进 行 改 编。④ 但 到 1956 年 12 月，邓 小 平、罗 瑞 卿、谭

政、陈赓、黄克诚等人召集专门小组会议，“中改”变 成 了 公 安 军 的 存 留 问 题。“经 过 专 门 小 组

三次会商，大家一致同 意 撤 消 公 安 军 的 军 种 番 号 ，并 撤 消 管 理 公 安 军 的 领 导 机 构”，⑤会 议 记

录上报毛泽东。1957 年 1 月，毛泽东批示“照办”。⑥ 8 月，根据军委 扩 大 会 议 决 定 ，撤 销 公 安

军番号及其领导机构 ，原公安军司令部 改 为 总 参 谋 部 警 备 部，“除 负 责 掌 管 全 军 公 安 业 务 外 ，

原公安 军 直 属 部 队、学 校 以 及 3 个 铁 道 公 安 师 归 其 直 接 领 导。警 备 部 保 留 政 治 部、后 勤

部”。⑦ 各军区公安部队由军区直接领导。全国公安部队 ( 不 含 专 县 ) 由 原 有 40 万 人，缩 减 至

“二十六万七千人 ( 不包括守备兼边防 部 队 ) ”。⑧ 这 样，双 重 领 导 体 制 跟 着 消 失 ( 实 际 上 警 备

部部分担负着原公安司令部的职责 ，还负责全国内卫、边防公安部队的业务指导 ) 。
( 四) “大改”。1958 年 3 月 25 日，总参警备部 党 委 向 军 委 上 报 了《总 参 警 备 部 党 委 关 于

整顿公安部队的建议》，提出将公安部队中担负看押劳改、守护铁道、守护一般厂矿、企业的部

队 13 万余人和中苏、中蒙、中朝、中越 边 境、沿 海 内 湾 及 对 外 开 放 口 岸 的 边 防 部 队 9 千 人，机

关学校 6 千人，共 14 ． 5 万余人拨交地方公安 机 关。“由 于 部 队 数 量 较 大”，“建 议 可 称‘人 民

公安部队’或改称警察。其待遇可与人民解放军大体相同 ，其经费根据拨交部队 的 数 量 ，由 军

队拨给地方。”⑨4 月 17 日，军委批准了该建议。8 月 4 日，中央政治局批准了军委就此建议提交

的《军委关于公安部队整编问题的报告》。1958 年底，公安部队移交整编基本完成，改为人民武装

警察，由地方公安部门领导。担负中央、各省市警卫、剿匪治安、守护重要铁道桥梁和军工厂矿任
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务的内卫部队 7． 2 万余人，沿海边防部队 4． 8 万余人，共 12 万余人，仍属军队序列。为加强对移

交给地方并成立的警察部队的领导，总参警备部与公安部十六局合并为公安部四局; 各省以公安

厅民警处为基础，成立了人民武装警察部队，实行以块块为主的领导关系。①

三、1962—1966 : 双重领导体制及公安部队的恢复与撤销

公安部队逐步改为武装警察后，和公安工作结合更加紧密了，公安机关使用起来方便了，养与

用的矛盾得到了部分解决。但是，部队建设方面的问题却日益突出，以块块为主的分散管理体制，

与部队集中统一的要求存在矛盾; 地方机关领导部队，有许多问题解决不了，武装警察应当作为一

支军事部队来建设的方针不能落实，部队党委制在一些地方不能贯彻; 省、专、县公安机关党委和

业务部门，对部队党委不便领导; 任务有轻有重，兵力不能调整; 警士实行薪金制，服务时间过久，

不能适应内卫、边防执勤和部队军事生活的要求; 干部分散管理，管理不了，也管不住，外调过多，

流动量过大，又不能全盘调整; 条例、规章制度各行其是; 装备物资没有统一的管理，地方出钱，上

边发物，既得不到保障，又浪费; 卫生、医药等方面的问题得不到解决。② 因此，武装警察部队领导

体制迫切需要再次改进。
1961 年 8 月 15 日，公安部党委经过反复研究后，向中央提交了《关于人民武装警察部队实行

双重领导问题的报告》，提出“人民武装警察现有二十八万人，担负着繁重的国内治安保卫和边境

反特斗争任务，必须在党的统一领导下，接受公安机关和军委各总部、各军区的双重领导”，建议

“武装民警部队的建制仍属公安机关，其军事、政治工作、组织建设、训练工作、装备、通讯、后勤、卫

生等工作，以军队领导为主比较好”。③ 10 月 12 日，公安部党组又形成《关于改进人民武装警察部

队领导体制的报告》，明确建议: “人民武装警察部队建制仍属公安机关，由军事系统和公安机关实

行双重领导”，在执行公安任务和公安业务方面，受公安部领导; 在部队各项建设工作上，受军委和

各总部领导，“公安部建立短小精干的公安部队领导机构，成立部队党委会，设立司令部、政治部和

后勤部，作为军委和公安部领导公安部队的机构”，“各级公安部队，必须坚决服从党委的统一领

导。各省、市、自治区公安部队，在省、市、自治区党委领导下，统一指挥本地区的公安部队。总队

党委接受公安部队党委的领导，同时接受所在军区、公安厅( 局) 的领导。在战时，各地区的公安部

队受当地军区统一指挥。为了便于工作，各省、市、自治区公安厅( 局) 长可兼任公安总队的政治委

员”。④ 11 月 23 日，中央批准了公安部党组的报告。12 月 8 日，总参、总政、总后和公安部联合下

发了《关于对人民武装警察部队实施双重领导若干具体问题的规定》，又对双重领导体制的贯彻执

行进行了具体规定。12 月 12 日，武装警察部队司、政、后领导机构正式成立。此时的双重领导体

制，实质上是“三重领导”，即: “上级机关领导 + 公安机关领导 + 军队领导”。这种体制比较好地

解决了养与用的突出矛盾，符合当时的社会政治形势。
1963 年 1 月 16 日，军委、公安部电令，中国人民武装警察部队自该年 2 月 1 日起，改称为中国

人民公安部队，其建制和领导关系不变。同年 12 月，中苏、中蒙边防部队 11000 余人，连同所担负
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的任务，划归军区领导和管理。1964 年 5 月和 9 月，广东、福建边防公安部队 8500 余人，连同所担

负的任务，划归军区领导和管理。1963 年 5 月至 1965 年 3 月，总部和各军区担负尖端厂矿、科研

单位的守卫任务的部队 7500 余人，陆续拨归公安部队建制领导。1964 年 2 月 19 日，总参、总政、
总后、公安部联合下达《关于军区、省军区对省公安总队加强领导和督促检查问题的补充规定》。
该通知“根据罗总长关于公安部队双重领导的原则不变，由军区加强其领导的指示精神”，①强调军

区、省军区应对公安总队的各项工作加强督促检查，分工一位负责同志主管公安总队工作。为了

加强军区、省军区对公安部队的领导，通知还规定了许多具体措施。1965 年 7 月 30 日，军委召开

第 250 次办公会议，形成了“四条规定”，要求“各省公安部队的各项工作，以接受当地军区领导为

主，同时接受公安部队领导机关的领导”，②酝酿对公安部队的领导体制进行调整。其中比较明确

的原因有三: 一是美国侵越战争形势不断扩大，需要加强对各武装力量的统一领导。二是为了加

强公安部队的建设。由于部队任务繁重，高度分散，公安部队领导机关往往鞭长莫及，如由各军区

就近加强领导，能够做到比较及时、具体。三是有利于公安部队领导机关抓重点，减少一些日常工

作。“四条规定”自 1965 年 8 月 1 日开始执行，公安部队双重领导体制再次发生重大调整，军区对

公安部队的领导得以加强。
“四条规定”下发后，在公安部队产生了较大分歧。1965 年 8 月 12 日至 31 日，公安部队召开

了党委扩大会议，传达贯彻军委办公会议决定，对“四条规定”进行讨论。当时，多数到会同志表示

思想不通，有的认为“三年一大变，经常有小变”，“三倒油葫芦，越倒越少”; 有的担心出现“三不

管”，公安机关只使用，公安部队领导机关只规划，不抓具体的，省军区抓不过来。③ 8 月 27 日，时

任中央军委秘书长、总参谋长、国防部副部长的罗瑞卿召集座谈会，提出对“四条规定”“不忙执

行”，由公安司令部再加研究，提交军委办公会议讨论。10 月中旬，武警部队第二政治委员李天焕

就公安部队的领导分工问题与各大军区领导同志广泛交换了意见。④ 11 月，根据时任公安部部长

谢富治的指示，公安部队党委反复研究后提出了一个“修改稿”，规定“各省、市、自治区公安部队，

必须在当地党委的统一领导下，在执行任务方面接受公安机关的领导，在部队建设方面，接受当地

军区和上级公安部队领导机关的双重领导”。⑤ 但在征求意见时，各方面未能就此达成比较一致的

意见。1966 年 1 月 7 日，公安部队党委综合各地意见，提出了一个“七项规定”草稿。1 月 10 日，

谢富治召集公安部队党委进行专题研究，并作了具体指示，提出了“八项规定”草稿。在 1 月 8 日

至 18 日的公安部队党委扩大会议期间，到会同志对“八项规定”草稿进行了讨论，但基本上不同意

的占 42． 5% ，没有表示态度的占 27． 9%。1 月 29 日，公安部队党委又就此进行专门讨论，认为“领

导分工问题不宜再久拖下去。上级怎么决定怎么执行”。⑥ 2 月 26 日，公安部队党委进一步研究

后一致认为，“公安部队必须在党委统一领导下实行双重领导，……最好按照去年七月三十日军委
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办公会议通过的‘四条规定’执行( 也要强调当地党委统一领导) 。但是，鉴于反复征求各地意见

的结果，许多人思想还不大通，目前，可基本上按照一九六四年二月二十九日各总部和公安部‘关

于军区、省军区对各省公安总队加强领导和督促检查问题的补充规定’执行，在日常工作上由当地

军区多管一些，战时则主要由军区领导指挥”。① 不过，仅 2 天后中央书记处会议决定，“经请示主

席批准后，决定撤销公安军这个军种”。② 1966 年 6 月 7 日，中央军委电令撤销中国人民公安部队

番号，统一整编为中国人民解放军。双重领导体制也随之再次中断。

余 论

武警部队( 公安部队) 是我国武装力量的重要组成部分。由于任务特殊，这支部队不仅要有，

而且必须切实建设好。公安部队领导关系的复杂性，是由公安部队的性质、任务和特点决定的，也

与不同时期国家的政治经济社会形势有很大关系。如何处理公安部队的军事性和公安性的复杂

关系，必须从全局出发，通盘考虑，绝不能采取简单化的办法。1949 至 1966 年间，公安部队从地方

编到军队，又从军队编回地方，到最后撤销编制，领导体制不断调整。将这一阶段双重领导体制解

剖开来看，不难发现其中孕育着现行双重领导体制的制度基因。可以说，没有这一时期公安部队

领导体制的探索尝试，就不可能形成现在与武警部队的性质和任务相适应，既可以保证武警部队

的领导权和指挥权集中于党中央、国务院、中央军委，又能保证地方党委政府根据任务需要，依据

法律政策规定，随时调动和使用武警部队的成熟领导体制。当时，公安部队年年整编，每次变动都

要进行一系列的思想工作和组织工作，一定程度上影响了部队建设。这段曲折历程，启示我们必

须保持领导体制的相对稳定性。

( 责任编辑 仲 华)
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