深化行政体制改革 创新机构编制管理

服务地方经济社会发展
张雅林
一、机构编制工作定位

机构编制工作是加强党的执政能力和国家政权建设的重要基础性工作。范围广泛，内容丰富，影响深远，综合性政策性政治性强，决定政府规模和行政效能，关系经济社会发展和长治久安，在党和国家工作中具有重要地位。
（一）机构编制工作是行政管理的龙头。机构编制是行政管理的主要载体和前提保障，是录用、聘用、调配工作人员、配备领导成员和核拨经费的依据，关系政府协调运转和工作高效开展。
（二）机构编制工作是政权建设的基础。机构编制是上层建筑的重要组成部分和国家的重要执政资源，是国家意志表达和执行载体，反映国家政治意图，为经济建设和社会发展提供体制机制保障。

（三）古今中外政府重视机构编制工作。美国设立国土安全部、贸易执法中心，管理与预算局。英国实行大部制和小政府大社会，内阁办公室。我国从三公九卿到三省六部再到三班六房，《唐六典》翔实规定。党和政府重视，从苏区到边区到解放区政府到新中国，不断加强管理和改革，适应政权稳固和经济建设需要。改革开放以来六次改革，增强政府执行力和公信力。机构编制工作范围不断拓展，逐步形成改革、管理和法制化建设“三位一体”的工作格局。
二、地方机构编制管理现状
（一）机构编制管理范围
纵向四级政权：（1）省、自治区、直辖市。（2）市州地盟。（3）县市区。（4）乡镇街。横向四种机关：（1）国家机关：权力、行政、审判、法律监督、军事机关（乡镇人武部）。（2）党派机关：中国共产党、民主党派机关。（3）政协机关。（4）群团机。
（二）机构编制管理体制

实行“中央统一领导、地方分级管理”的体制，既要上下贯通，集中统一管理，又要因地制宜，上级业务指导和监督，改革方案和行政机构编制“下管一级”，同级实行“一支笔审批”，编办审核，报编委或党委政府审批。 
（三）机构编制管理原则
一是服务于经济社会发展。上层建筑适应经济基础，围绕中心，服务大局。二是精简、统一、效能。“廉价政府”，“宁可少些也要好些”，宪法要求；职能统一，协调一致；分工合理，运转高效。三是法制化。“编制就是法律”，具有规范性、强制性，组织法、条例、中央文件原则规定。
（四）机构编制管理内容
1、机构管理。类型：地方一般不设办事机构和部门管理机构。省级以下政府称工作部门。限额：省、市、县党委、政府、人大、政协均有明确规定。乡镇设若干综合性机构或助理员。名称和规格：省、区政府组成部门称委厅，直辖市称委局,正厅级；直属机构称局,原则上副厅级。地市机构称委局，除中央规定外为处级。县级机构一般称局，科级。
2、编制管理。编制种类：行政编制和事业编制。行政编制又派生出政法编制、驻外编制等。中央政府审核各级行政编制总额。编制规模：全国行政编制总量和结构。编制标准：宏观综合标准，如分类排序；微观行业标准，离退休、军转干部、中小学教职工编制标准。
3、领导职数管理。编制结构的特殊规定。地区四大班子领导职数，部门领导职数，内设机构领导职数。
三、行政体制与机构改革思路
行政体制改革是政治体制改革的重要内容，是上层建筑适应经济基础的必然要求。我国行政体制基本适应经济社会发展要求，但也存在职能转变不到位、职责交叉、机构设置不合理等问题，深化改革势在必行。
（一）以转变政府职能为核心。目标：实现政府职能向创造良好发展环境、提供优质公共服务、维护社会公平正义的根本转变。手段：政企、政资、政事、政社分开。内容：改善经济调节，严格市场监管，加强社会管理，注重公共服务。层级：中央重宏观，制定战略规划、政策法规和标准规范。地方重微观，负责管理、服务、执法、维稳。特点：财事匹配，权责一致，一件事原则上一部门负责。
（二）以政府机构改革为重点。目标：实现政府组织机构及人员编制向科学化、规范化、法制化的根本转变。总体要求：按照决策权、执行权、监督权既相互制约又相互协调的要求，围绕职能转变和理顺职责关系，优化政府组织结构，规范机构设置，探索职能有机统一的大部门体制，完善行政运行机制。
（三）以加强依法行政和制度建设为保证。目标：实现行政运行机制和政府管理方式向规范有序、公开透明、便民高效的根本转变，建设人民满意的政府。任务：建设法治政府，健全行政执法体制。推行政府绩效管理和行政问责制度，提高政府执行力和公信力。健全对行政权力的监督制度，实行政务公开。加强公务员队伍、政风和廉政建设。

四、地方改革管理的几项重点工作

（一）做好地方政府机构改革后续工作

省市县改革先后结束，评估改革，在转变政府职能、探索大部门、理顺关系、控制机构编制、创新体制机制等方面取得成效。重庆大农业，深圳由46个整合为31个，形成交通等大部门，实现食品安全生产、流通和餐饮环节统一监管。顺德41个党政部门整合为16个。乡镇改革配合农村税费改革和农村综合改革，持续时间长。中办发〔2009〕4号文明确四项职能，目前98％进行了改革，今年如期完成。明确了乡镇定位，实现以管理为主向服务为主的转型；控制乡镇机构编制，减轻了财政和农民负担。下一步总结验收，严控机构编制，推进职能转变，实现权责一致。

（二）推进省直管县改革试点
依法探索省直管县体制，是深化行政改革的一项重要内容，是党中央国务院做出的重大决策。10年中央确定在8个省34个县进行试点。目的是减少行政层级、提高效率，扩大县级权限，促进县域经济社会发展。重点：下放经济社会权限，财政，干部、司法、人大政协、区划；转变政府职能，减少审批；强化监督约束机制，避免权力滥用。
（三）推动经济发达镇行政体制改革试点
中央提出“依法赋予经济发展快、人口吸纳能力强的小城镇相应行政管理权限”，10年确定在13个省25个经济发达镇试点，提升这些镇的社会管理和公共服务能力，发挥吸纳农村剩余劳动力、带动城镇化发展进程的作用，加强基层政权建设、统筹城乡区域协调发展。主要内容：下放经济社会管理权限。加大财政支持力度，创新机构编制管理。

（四）稳步推进综合行政执法试点

国办发[2002]56号文件要求，开展清理整顿行政执法队伍，实行综合行政执法试点，广东和重庆全面试点。取得一定成效，但队伍过多、机构编制和经保障费不规范、人员素质不高等问题依然突出。编委领导要求重点研究。下一步，清理整顿现有队伍，解决多层执法，规范机关与队伍关系，适度综合执法，完善机构编制和执法经费保障机制，提高执法人员素质。

（五）机构编制管理创新
完善制度，创新方式，推进管理科学化、规范化和法制化。22号文，严格控制机构编制，“食之者众，生之者寡”教训。“控制总量、盘活存量、优化结构、有增有减”。 一是实名制。解决超编、吃空饷。09年四部门发文。二是核查制。清理、摸底，从粗放管理到精细管理。
总之，今后几年地方改革、管理和法制化建设任重道远，需要不断适应各地新形势新任务的要求，围绕中心，服务大局，着力研究和解决突出问题，服务于加快经济发展方式转变、保障和改善民生、促进社会和谐稳定。
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