鄂托克前旗综合行政执法体制改革调研报告
党的十八届四中全会对全面推进依法治国作出了重大战略部署，对各级政府依法行政、加快建设法治政府提出了新的更高要求。李克强总理在2018年政府工作报告中指出要大力推进综合执法机构机制改革，着力解决多头多层重复执法问题。鄂托克前旗作为鄂尔多斯市综合行政执法体制改革试点以来，积极探索推进政府治理体系和治理能力现代化建设，围绕建立法治政府和服务型政府目标，整合行政执法的主体、相对集中行政执法权、推动执法权重心下移、优化执法资源配置、完善基层执法制度体系和创新执法监管方式，切实解决多头执法、多层执法和重复执法等突出问题，进一步提高了执法效率和监管水平。 

一、鄂前旗综合行政执法改革试点基本情况 

2016年底以来，按照鄂尔多斯市委、市政府关于推进旗区综合行政执法体制改革的安排部署，鄂前旗及时成立了综合执法改革领导小组，对照任务清单，细化工作分工，不断夯实责任，全力推进综合行政执法改革。一是编制印发“两个方案”，组建执法机构。 2017年4月，经鄂尔多斯市人民政府批复，鄂前旗人民政府制定出台了《鄂前旗综合行政执法体制改革试点工作实施方案》和《鄂前旗各镇综合行政执法体制改革试点工作实施方案》，明确了改革试点步骤、任务划分、机构撤并、编制调整、人员调配、责任落实等原则，从旗级和乡镇两个层面，在整合优化部门内部执法职能的基础上，积极探索推进跨部门、跨领域、跨区域的综合执法，通过横向整合，将原有的22支行政执法队伍整合为9支；纵向延伸，实现4镇综合行政执法全覆盖。二是先试先行，创新基层执法模式。按照“属地管理”原则和“条块结合、以块为主”的管理模式，推行区域性综合行政执法改革试点，组建乡镇综合执法局。在现有各乡镇执法力量的基础上，由旗直农牧林水、交通运输、卫生计划、城乡管理、文化旅游、劳动监察等综合执法局在各镇行使的执法职能下放到镇综合执法局，实施“一支队伍管全部”的综合执法机制，将执法范围由城市向农村牧区延伸，实现了综合执法无缝对接、执法全覆盖。三是攻坚克难，稳妥推进权责划转。为进一步完善行政权力的制度化、规范化，确保公开、透明、高效运行，按照职权法定、简政放权、转变政府职能的要求， 2018年1月，鄂前旗编办组织开展了对4个镇、40个行政执法部门的“两个清单”（权力清单和责任清单）的梳理完善工作，共梳理出权责事项7833项。按照“精简、统一、高效”的原则，以执法类别为主，结合综合执法权限数量、执法专业强度等方面因素，稳步推进综合执法权责划转和下放，拟划转433项，拟下放各镇执法权力1592项,提交旗政府常务会议并上报市人民政府。通过“晒权力、晒责任”，把权力关进制度的笼子里，套上责任的紧箍咒，真正实现提高权力运行的透明度，减少改革过程中的乱作为、不作为行为。四是印发“五定”方案。在反复讨论、广泛征求意见的基础上，2017年8月中旬印发了全旗各镇、各综合执法局（队）“五定”方案，进一步明确了旗、镇两级综合执法局机构建制、人员编制和职能职责。五是协调督促综合执法局（队）开展工作。在委托执法方面。为实现“跨部门、跨领域、跨区域一支队伍综合执法”的目标，在取得自治区人民政府批复前，通过委托行政执法的方式开展工作。目前，旗各主管局均已与旗直各综合执法机构签订了执法委托书。在实施方案制定方面。旗级各综合执法机构和4个镇综合执法局各自的《综合行政执法实施方案》全部编制完成。按鄂尔多斯市委市政府关于综合执法“六个统一”的要求方面：各综合执法局（队）办公场所已确定，并全部完成挂牌。敖镇综合执法局坚持把加强基层保障作为基础性、长远性、战略性工程来抓。今年以来，该局以办公场所为重点，把有限的经费用在刀刃上，全面加强基础设施建设，改善办公条件，提升科技和装备水平，有力推动了基层综合执法工作。执法服装已完成了配备。除行业规定要求外，其余综合执法局按照全市要求执行标志统一。各综合执法机构执法执勤车辆编制已核定，执勤车辆实施了统一喷涂、统一配备。全旗各综合执法局执法文书样本已初步确定并使用。在配套制度建设方面。各综合执法局结合业务实际，研究制定了执法评议考核制度、案卷调查、机构管理等配套制度。为加强执法人员素质，旗文化旅游综合执法局编印了业务相关法律法规口袋书，方便执法人员随时随地学习，提高自身业务水平。六是统筹协调，加强调度。旗政府主要领导高度重视综合行政执法改革工作，多次主持召开全旗综合执法改革推进会，研究制定全旗综合行政执法体制改革工作责任落实清单，进一步明确了改革的总体要求、主要任务、工作步骤、完成时限等，全面推动改革试点各项工作。旗委、政府督查室对全旗综合行政执法体制改革工作责任落实情况进行了全面督查，实地走访，梳理存在问题，形成问题台账，通过督查通报推进问题落实整改。 
二、改革过程中存在的主要问题 

（一）综合行政执法部门与行政主管部门横向协调存在一定障碍 

从前期综合执法改革试点的实践来看，存在综合执法机构与相关部门职责交叉和衔接合作问题。在执法人员划转时，未将有关执法力量和技术支持（技术人员、机构、设备等）转移，在执法过程中，形成新的职责交叉和多头执法，出现了有的事争着管，有的事无人管的情况。而且一个执法案件涉及众多协调环节，需要原行业主管部门积极协助。但由于综合执法打破了“条条”管理模式，与各行业上级主管部门不存在管辖和领导关系，出现了具体执法工作中协调不畅的困难，影响执法效率。 

（二）“管”与“罚”的界限划分有待明确 

推行综合行政执法改革后，行政主管部门拥有的审批、许可、监管权等管理权限与综合执法机构的执法权界定还不够清晰，现实中确实出现了执法权相对集中后，行政主管部门将管理职责推向执法终端，“以罚代管”、将压力过度集中于末端执法环节，造成新的推诿扯皮。 

（三）执法行为的规范化建设需要进一步强化 

综合行政执法集中了分散的多部门的执法事项，执法依据、执法流程、处罚措施，甚至执法文书等都要求各异。在各镇属地管理中，缺乏工作量化标准，对发现问题如何定性、记录取证、分类处置、定向上报及问题查找不到位责任追究等没有具体要求，容易导致发现问题不及时等问题。 

（四）执法队伍建设需要进一步加强 

执法人员数量严重不足，人员素质与繁重的执法任务不相匹配的现象依然存在。其中，按“人随事走，编随人走”的要求向乡镇一级下沉执法人员是改革的难题之一。一方面，乡镇一级执法机构工作条件较差，执法力量下沉过程中存在一定阻力。另一方面，综合执法跨行业跨领域，执法人员需要了解掌握多个领域的法律法规、政策文件和执法流程，而基层尤其是乡镇一级执法人员素质不齐，在划转执法人员时存在“老弱病疲”人员居多的现象，执法人员整体业务能力素质较低，有部分执法人员未受过专业知识学习和培训，缺乏实际执法经验，有的无法胜任专业性强的执法工作。
三、推进综合执法的几点建议 

我们认为，下一步推进综合行政执法改革的过程中，应注意以下几个方面的问题： 

（一）加强顶层设计，理顺各层级政府执法职责，推进综合执法。按照《行政处罚法》规定，在组建综合执法部门，合理确定综合执法事项后，将实施方案逐级报请自治区人民政府批准。在此基础上实行综合执法，依法实施相对集中处罚权。现阶段需要上级政府特别是自治区政府加快对跨部门、跨领域的相对集中处罚权及行政强制权审批的工作，确定综合执法体制机制模式，科学划分职能部门与综合执法机构的职责权限，调整完善权力清单和责任清单，明确责任边界。及时研究解决管理与执法工作中的问题，形成事前预防、事中检查、事后查处有机结合的长效监管机制。建立职能部门与综合执法机构之间信息共享平台，实现行政许可、行政处罚等各类行政管理、执法信息资源共享，推进工作落到实处。 

（二）加强基层综合执法资源配置。继续推动政府职能转变，加大简政放权力度，在资源配置上按照重心下移、力量下沉的要求，下划一部分编制到乡镇一级，或通过申请执法机构参照公务员管理的方式，直接或间接地帮助解决基层执法力量不足的问题。在推动农牧水务综合执法改革时，针对执法人员以年龄大、家庭情况特殊等为由不愿意下到乡镇等难题，旗农牧水务综合执法局采取“一年一轮岗”、“旗镇联合”等办法，整合旗镇两级执法力量，进行联合执法，较好地解决“编动人难动”、推诿扯皮、执法力量不足等问题。
（三）加强行政执法与司法衔接。建立综合行政执法机构与公安机关、检察机关、审判机关信息共享、案情通报、案件移送制度，实现行政处罚和刑事处罚无缝对接。完善案件移送标准和程序，细化并严格执行执法协作相关规定。
（四）利用大数据手段加强综合执法机构和人员的规范化管理。推行“智慧执法”模式，充分利用先进的大数据手段加强对综合执法人员的业务培训和管理；建立持证上岗制度，并配备与执法任务相匹配的装备和设施，提高执法人员的法律素质、业务素质和执法水平。设置合理的执法人员的年龄结构，扩大执法人员新录用渠道，随着执法人员的新旧交替，引入高素质的专业执法人员，逐步提高执法人员素质。此外，利用综合治理平台、执法记录仪等手段，加强执法监督。严格执行处罚与收缴分离的法定原则，树立规范执法的良好形象。(鄂前旗编办卢建飞、张薇供稿)


