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序

．南通市人民政府办公室编撰的《南通市政府志》，是

南通市的第一部政府专业志。该书较为系统、客观而又简、

括地记述了南通历史上各个时期不同性质政府行政的主

要史实，既反映了历史原貌，又体现了时代精神，是一部

具有地方性、资料性、实用性的工具书。

南通地处万里长江入海口北岸，境内地势平坦，河

川纵横，气候温和，土地肥沃。5000多年来，千百万人民

用自己的辛劳和智慧谱写了南通“崇川福地"的历史。从

公元958年南通筑城建州至1949年的近千年间，南通历

经了宋、元、明、清和民国时期，遭受过种种战乱和日本帝

国主义的侵略，人民群众进行了可歌可泣的伟大斗争，

曲曲折折，风风雨雨，直至中华人民共和国诞生，建立人

民政府，开创了人民当家作主的新时代。社会主义制度在

南通大地全面确立后，南通的社会主义建设在探索中曲

折发展，初步奠定了现代化建设的物质技术文化基础。党

的十一届三中全会以来，特别是1984年南通成为全国沿

海开放港口城市之后，改革开放使城乡经济、社会事业各

方面都发生了巨大而又深刻的变化。今昔相比，天壤之

别，纵观历史，感慨万千。



古人云：“治天下者以史为鉴，治郡国者以志为鉴"。

历代有作为的政治家都视志为“辅治之书"，利用志“资

政、存史、教化民风"。《南通市政府志》向人们展示了南通

政权及其演变的巨幅历史长卷，为我们提供了重要的施

政借鉴。作为南通人民的女儿，我将从中获取教益，把自

己毕生的精力奉献给祖国、人民和家乡父老。同时，也愿

南通各级当政者，认真阅读和运用《南通市政府志》，对

历史上成功的施政经验和失误的施政教训有一个比较全

面系统的了解，借鉴历史，启迪今朝，把我们的社会主义

物质文明和精神文明建设不断推向前进。

南通市市长 徐 燕
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凡例

一、根据史志应起“资政、存史、教化民风”的作用和

要求，本志运用辩证唯物主义和历史唯物主义观点，记

述南通地方政府施政的历史和现状。

二、本志时限，上自公元958年，下至1990年。

三、本志体例结构，以文字记述为主，图、表、录兼

用。按不同时期存在不同性质行政机构的史实，全志设四

篇：958年至1911年期间的州署(总管府)为第一篇}

1912年至1939年期间的民国地方政府为第二篇，1940

年至1949年期间的抗日民主政府和人民民主政府为第

三篇；1949年2月至1990年12月期间的人民政府为第

四篇。篇下设章、节、目层次。抗日战争时期日本侵略者扶

植成立的伪南通县政府、苏北“清乡"公署(即汪伪政权)

分别附录于第二篇的第二章、第三章之后。

四、南通历史上几度设置专署(或行署)，均为上一级

政府的派出机构，起过督促政务和承上启下等作用。为如

实地、全面地反映南通行政历史，本志对专署的史实亦予

记述。

五、清末民初南通地方自治组织在当时曾发挥一定

的行政职能作用，故在本志第一篇第四章和第二篇第一

章的政事纪略节中分别加以记述。

六、市政府(专署)各委、办、局是政府(专署)的组成

(工作)部门、办事机构、直属机构，故本志对这些机构的

主要负责人以名录形式予以记述。
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七、政府办公室是政府施政的枢纽机构，本志第四篇

的第一、二章分设行署办公室节及市政府办公室节，将办

公室的沿革、机构设置、人事演变等史实一并记述。

八、本志所用资料，来源于市档案馆、市图书馆、市地

方志办公室和有关县地方志办公室、市政府办公室、市党

史工作委员会、市统计局等有关部门。各个时期经济社会

发展数据，均按当时的行政区划统计。

九、本志按江苏省地方志办公室颁发的《行文通则》

行文。
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概 述

江苏省南通市位于长江入海口北岸，隔江与上海及苏州、

无锡、常州等市相望，西、北分别与扬州、盐城两市接壤。全市地

势平坦，河川纵横，气候温和，土地肥沃。1990年底，市辖海

安、如东、南通①，海门4县，如皋、启东2市，崇川、港闸2区及

富民港办事处，总面积8000．65平方公里，人口770．54万。

南通历史悠久，据市境古文化遗址考证，五千多年以前，

海安县沙岗乡青墩村即已成陆，并有人群居住。其他大部地区

成陆较晚。汉时，海安及处于长江之中的狼山，均属海陵(今泰

州)县域。东晋安帝义熙七年(公元411年)，海安、如皋一带置宁

海、如皋、临江、蒲涛4县，属南兖州。南北朝时，南齐永明五年

(公元478年)置海安县，今南通市区一带始有胡逗等沙洲。隋

时，沙洲渐与大陆相接，属海陵郡。唐时，游民移入，煮盐为

业，设盐亭场，置盐官。乾符二年(875年)，设狼山镇遏使，统

管防务诸事，属浙江西道节度使管辖。五代十国时期(907年至

960年)，吴国设东州静海都镇遏使。南唐时，置静海都镇制置

院，为防务建置，辖狼山等五塞，历时50多年。后周显德五年

(958年)，周世宗派兵攻占静海，设静海军。同年，改称通州，

筑州城，设刺史，领静海、海门2县，属扬州府。此为通州建立

州政之始。是时，居民以“煮盐为主”，又“务耕桑”，农业生产开

始发展。
’

宋建隆元年(960年)，委知州，修州衙(署)，建立赵宋地

①南通县于1993年1月撤县，建立通州市。
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方政权。并置利丰监于通州，管石港、吕四等7场，盐业生产有

所发展，人口增至4万。北宋天圣元年(1023年)，通州一度改

称崇州，或称崇川。天圣二年至五年(1024至1027年)，范仲淹、

张纶主修古捍海堰(通称范公堤)，以障潮卤，并浚漕河，改善

水利。范堤内侧，农桑发展，堤外海涂沙淤陆涨，“沙填重险变

桑麻”。至明道二年(1033年)，复称通州，隶属淮南东路。

元至元十五年(1278年)，元军南下通州，通州改归元朝。

元初，置通州路，设总管府，隶江北淮东道廉访使司。委达鲁花

册(掌印官)及州尹，管理军政要务。至元二十一年(1284年)，

通州路改称通州，属扬州路，仍领静海、海门2县。通州及县属

沿海居民以盐渔为主业，范堤内侧民众除从事粮食生产外，种

植经济作物，栽桑、植棉、种麻较为普遍。海门沿江地区受江水

冲刷，农田坍入江中，民众流离失所。
’

明洪武元年(1368年)，设州署，委知州，旅行明朝政令，

设两淮盐运使司通州分司，辖丰利、石港、吕四等10个盐场。洪

武二年(1369年)，废静海县，增领崇明县，属扬姗l府。洪武九年

(1376年)，划崇明归苏州府，通州仅领海门一县。嘉靖年间

(1554至1559年)，倭寇多次入侵，州民深受其害，各业生产

均受抑制。隆庆二年(1568年)，凿串场河，连贯各场，“盐者转

10场之盐而达于运司”。是时，农村普遍推广植棉，手工棉纺织

业发展，盐、渔、花、纱成为通州的四大产业，市场日趋繁荣。明

代中后期，吏治腐败，社会矛盾激化。崇祯三年(1630年)，民众

揭竿而起，杀贪官污吏，并发文告，斥其专横残暴。

清顺治二年(1645年)闰六月，州民强烈反抗清朝首任知

州推行“剃发令”，冲进州署，处死知州。7月，清兵临境，杀害

州民首领，清朝廷再委知州建立地方政权。康熙十一年(1672

年)，海门县境大部塌坍入江，仅存吕四一角，废其县为乡，并
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入通州。是时，州无辖县。雍正十一年(1724年)，升通州为直隶

州，属江苏布政使司管辖，领泰兴、如皋两县。此时，通州东南

江海地带沙涨潮退，盐业生产基地向东、北沿海一带迁移。沿江

沿海地区淤沙成陆，可垦沙洲、滩涂甚多。

乾隆二十六年(1761年)，通州改隶江宁布政使司。乾隆三

十三年(1768年)，割通州安庆、南安等19沙，崇明半洋、富安

等11沙，及续涨的元南l沙，于茅镇设海门厅管辖，隶江宁布

政使司。嘉庆年间(1796至1820年)，清廷派员督垦江滩荒地，

发展生产，繁荣商业。至嘉庆二十二年(1817年)，州境6900平

方里，人口128万余人。同治建元(1862年)之后，官吏豪绅横

征暴敛，英帝等国势力入侵掠夺，通州盐、渔、花、纱各业生产

停滞，民众深受压迫和剥削，生活陷于困境。
’

甲午中日战争后，清末状元张謇筹划“地方自治”，兴办纺

织等近代工业，筹建垦牧公司，创办文教卫生等事业。光绪三

十四年(1908年)，通州成立筹备自治公所议事会及董事会，协

办实业、教育等事业。

宣统三年(1911年)11月，通州士绅多人响应革命党人武

昌起义，宣告通州‘‘光复”，成立军政分府，下设民政处(亦称民

政分府、民政署)。民国元年(1912年)3月，清帝退位，袁世凯

建立北洋军阀政府。至12月，江苏省临时省议会决议废州设

县，通州改称南通县，民政分府更名为县知事公署。撤销州议

事、董事两会，建立南通县议事会和参事会。民国5年(1916

年)，北洋军阀分裂后，政局动荡，南通县知事数易其人，封建

势力始终把持政权。在乡村，封建地主阶级占有大量土地，剥

削压迫佃农，在城镇，大生厂等企业劳资矛盾尖锐。民国14年

(1925年)，大生各厂终因资不抵债，被迫交给债权方银团经营

管理，南通地方自治事业亦因此渐趋衰落。
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、 民国16年(1927年)，国民党右派发动“四·一二”反革命

政变。同年5月，国民党南通县政府建立，该府根据南京国民政

府“清党”命令，通缉共产党员和国民党左派人士。共产党人广

泛发动群众开展武装斗争。民国18年(1929年)2月，南通县第

一个乡级苏维埃政府在南通东乡仇家园成立。民国19年(1930

年)，中国工农红军第十四军在如皋宣布建立，并在通如海泰

地区开展革命斗争，组建县、乡苏维埃政府。此后，因遭国民党

政府联合“清剿”而失败。刚刚建立的县、乡苏维埃政权也相继解

体。

民国22年(1933年)，国民党江苏省政府分区设置行政督

察专员公署，第七区专员公署设于南通城，其后更名江苏省南

通区行政督察专员公署及江苏省第四区行政督察专员公署，管

辖南通、崇明、启东(1928年析崇明外沙建县)、海门、如皋、靖江

6县。该署及所属南通县府镇压罢工工人，搜捕共产党员；编组

保甲，维护国民党的专制制度。

民国27年(1938年)3月，日本侵略军侵占南通城，国民党

苏四专署及南通县府分别撤往如皋东乡马塘、掘港及南通县金

沙、北兴桥。南通城内汉奸头目依附日本侵略者，成立“南通地

方临时办事处”，后相继改称“南通自治会”、“南通县知事公署”

及伪“南通县政府”，散布“保境安民”、“维持地方”等论调，破

坏抗战，推行奴化教育，配合日伪军“扫荡”、“清剿”抗日力量。

民国29年(1940年)，共产党领导的新四军进入敌后，开

展抗日游击战争。新四军在黄桥决战获胜后，于如皋西乡建立

如西县抗日民主政府，并应邀派遣第三纵队东进通如海启地

区。根据通如海启4县各阶层代表会议的决议，新四军派员接

管消极抗日的国民党南通县政府及苏四专署，按“三三制”原

则，将其改建为南通县抗日民主政府及苏中四专署，宣传、发
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