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整体性治理视域下基层 “三整合”改革的
审视与优化

许远旺,倪宇娇,刘瑜珮

摘　要:江苏基层 “三整合”改革围绕加强基层党组织建设、优化审批服务和公共服

务、组建综合行政执法机构、统筹基层网格、建立综合指挥平台等展开,存在治理理念

落后、部门权责边界模糊、沟通协商机制不健全、综合指挥平台效益低、人才管理制度

失衡等问题,可以采取培育整体性治理思维、明确权责边界、构建扁平化组织结构、破

除部门间藩篱、完善人事管理制度等措施加以解决.
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基层政府作为最小的治理单元,在推进国家治理体系和治理能力现代化的过程中扮演着重要

角色.一方面,基层政府承担着上级政策执行落地的压力,常常 “牵一发而动全身”;另一方面,

基层政府面对广大群众,肩负着解释、传达以及执行的基本责任,面临特定的阻力.治理之要,

重在基层.因此,提升乡镇政府治理能力是实现国家和乡镇治理现代化的题中之义.整体性治理

作为一种治理工具,符合新时代基层治理需求,具备适用性与可行性.

安德鲁􀅰邓西尔最早提出整体性治理的概念,指出整体性治理在节约官僚体制中的重要

性[１].随后,佩里􀅰希克斯进一步丰富了整体性治理的内涵,明确指出 “部门主义”、协调性缺

失、职能 “碎片化”等是基层政府部门内部普遍存在的问题,并将整体性治理界定为: “在保证

充分的沟通和合作之后,政府机构的组织之间形成了有效的整合及协调,使得彼此之间的政策目

标保持相同并连续,同时强化政策的执行手段,达到了各主体之间合作密切目标一致的一种治理

行动.”[２]可见,分散资源、提供公共服务、构建透明性的整体性政府是大势所趋.

我国对整体性治理的关注相对较晚.在２０１０年之前,国内学者对整体性治理的研究侧重于

基础性理论的引入.整体性治理是继新公共管理后的又一公共管理范式[３],公共事务复杂化给

“竞争式治理”带来巨大冲击,整体性治理能够在发挥新自由主义和市场机制的基础之上,通过

协调、整合实现民主价值[４].２０１０—２０１６年,整体性治理与其他理论的比较研究受到广泛关注.

从理论批判、组织结构、核心观念等三个角度比较新公共管理、整体性治理、无缝隙政府可知,

三者皆以提供多样化公共产品和完善公共服务为根本目的,而新时期的社会治理应当以善治为目
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标,选择适用不同的理论范式[５].作为对新公共管理的矫正,整体性治理引入了信息技术,有助

于数字化政府构建[６].２０１６年之后,国内学者基于问题导向侧重整体性治理应用机制的完善和

创新[７８],将整体性治理理论运用到环境保护、医疗服务、人工智能等领域中.

２０１９年,中共中央办公厅、国务院办公厅印发了 «关于推进基层整合审批服务执法力量的

实施意见»,要求 “坚持和加强党的全面领导,适应乡镇和街道工作特点及便民服务需要,加强

党的基层组织建设,改革和完善基层管理体制,使基层各类机构、组织在服务保障群众需求上有

更大作为”.为贯彻落实中央文件,提升基层治理能力,２０２０年江苏省委办公厅、省政府办公厅

印发了 «关于推进基层整合审批服务执法力量的实施方案»,以构建简约高效的基层管理体制,

推动基层治理体系和治理能力现代化为目标,将基层整合审批服务执法力量工作与实施乡村振兴

战略相结合,与基层减负和整治形式主义、官僚主义顽疾相结合,推进相关审批服务执法力量向

经济发达镇、重点中心镇集中,确保基层有人有物有权办事,为推动高质量发展走在前列、加快

建设 “强富美高”新江苏提供体制机制保障.自此,江苏基层改革的序幕正式拉开,在实践中被

称为基层 “三整合”改革.

一、江苏基层 “三整合”改革实践

江苏基层 “三整合”改革实践旨在构建 “集中高效审批、强化监管服务、综合行政执法”的

基层治理结构,以实现基层服务功能、执法机能、治理效能的提升.镇江、扬州、徐州三市在地

理位置上分别代表苏南、苏中和苏北,其改革实践和成果具有代表性.

第一,推进基层党建与基层治理深度融合.“欲筑室者,先治其基.”只有基层党组织坚强有

力,党的根基才够牢固,才能凝聚各方力量推动基层治理改革.首先,加强基层党组织队伍建

设,在基层设立党建工作办公室,发挥党组织基层 “元治理”的功能,统筹资源,整合力量,激

发改革的内生动力.其次,完善基层党 (工)委运行机制,规范其议事规则和程序.最后,突出

政治功能,加强基层党委、支部、党员和群众之间的联系.实现 “党委抓牢支部、支部严管党

员、党员带动群众”机制,提升党的号召力,强化党建责任.扬州出台 «加强镇街干部队伍建设

的意见»«镇街干部教育培训办法»等文件,抓住干部这一 “关键少数”,要求领导班子配备有基

层工作经验的干部,以更好发挥领导干部的带头作用,推动基层党建与基层治理深度融合.

第二,整合基层行政审批与公共服务职责.“三整合”改革的关键是基层政府内部机构的设

立与合并.改革之前,基层政府的办事机构主要是上级部门设立的派出机构 (俗称 “七站八

所”),数量较多,内部机构烦冗,职能重复,一直以来是基层治理的 “痛点”,因此 “三整

合”改革的一项重点任务就是打破原有的机构设置.镇江构建了 “两办七局”的组织结构,

“两办”指党政办公室和党建办公室,“七局”包括行政审批局、综合行政执法局、政法和社会

事业局、经济发展局、建设局、财政和资产管理局、农业农村局.新的行政审批局拥有独立的

审批权限,承担民政、人力资源与社会保障、市场监督管理等审批事项和水、电、气等民生服

务项目.徐州市行政审批局遵照 “一枚印章管审批”的原则,实施 “权力清单”制度,具体负

责３００多项审批服务事项.扬州全面优化审批流程,打造 “帮办代办”业务专窗,实现 “零距

离”服务群众,提高了基层政府办事效率.

第三,组建统一的综合行政执法机构.组建统一的综合行政执法机构是基层 “三整合”改革
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的核心举措.首先,整合现有站所、分局的资源与力量,组建统一的综合行政执法局,相对集中

地行使行政处罚权和监督检查权,以乡镇名义开展执法工作,实现 “一支队伍管执法”.其次,

综合执法局内设综合办公室、案件处置中心和督查科等科室,根据需要组建中队,增强执法力

量,形成 “发现问题→及时派单→核查处置→反馈结果”闭环执法.最后,完善 “依据权责清单

追责”“双随机一公开抽查”等制度,做到 “谁移交,谁指导”和 “谁处置,谁负责”.

第四,统筹基层网格.网格化运行机制能够有效实现 “小平台”承载民生 “大服务”功能.

江苏基层 “三整合”改革旨在重新规划基本网格,统筹网格管理,保障行政力量向内部延伸.首

先,合理划分基本网格单元,积极推进网格化服务管理标准建设,明确网格公共安全、公共服

务、公共管理等职责.其次,合理配置网格力量,健全网格责任落实制度.徐州建立 “巡办两

分”制度,做到 “日巡查、周分析、月汇总”,确保 “事件发现在网格,流转交办在网格,问题

解决在网格,责任倒查在网格”.扬州聘请乡贤担任网格员,利用他们的威望解决延展网格化治

理问题.虽然各地的做法不同,但都致力于优化网格管理,提升网格化服务管理实效.

第五,建立综合指挥平台.整合数据资源,建立综合指挥平台,能够打破基层政府内部 “一

盘散沙”的局面,有益于打造整体性政府.江苏基层 “三整合”改革综合指挥平台包括指挥调

度、党建引领、审批服务、综合执法、经济发展、网格治理、乡镇概况及政府服务八大模块,旨

在依托综合网格为基层治理赋能.徐州将 “１２３４５政务服务热线”接入该平台,对接数字城管、社

会治安、安全生产等信息端口,实时解决群众 “急难愁盼”问题,提升辖区居民幸福感.镇江强化

综合指挥平台和综合行政执法互联互通功能,实时监控执法全过程,确保执法行为公开公正.

二、江苏基层 “三整合”改革中存在的问题

第一,政府治理理念落后.树立整体性治理理念能够解决公共事务治理过程中产生的碎片化

和分散化问题.在江苏省基层 “三整合”改革过程中,整体布局观念缺乏,顶层设计薄弱,导致

“整合”浮于表面.在机构整合方面,镇江市政府机构虽然实现了数量精简,但分工不明和职能

重叠等问题仍然存在.加上传统行政体制的影响深远,基层政府在短时间内还不能完全摈弃政府

本位的治理理念,这与整体性治理所倡导的公共价值理念之间存在偏差,进而影响改革效果.

第二,部门权责边界模糊.虽然江苏各地都采取改革措施打破僵化的治理格局,但新的组织

架构仍存在权责边界模糊、职能重叠等问题.镇江新成立的行政审批局名义要求上 “一枚印章管

审批”,但在实践中审批局的印章不被认可、审批权限争议、多头审批等情况时有发生.这些问

题会导致趋利避害、各自为政、相互推诿扯皮的现象[９],不利于实现组织目标,也不利于发挥整

体性治理效能.

第三,沟通协商机制不健全.江苏基层 “三整合”改革以属地管理为核心,简化治理层级,

目的是将上级政府的权力下放至基层政府,赋予基层政府更多的事权、人权和财权.但在改革实

践中,由于沟通不畅,这一目的没有完全达到.纵向上看,上级部门名为赋权,实则将难事、琐

事下放给基层,致使基层 “权小责大”.横向上看,同级部门之间缺乏沟通和合作.

第四,综合指挥平台效益低.要实现整体性治理理论所倡导的组织合作,关键在于信息技术

和网络技术的运用.虽然 “无纸化”“一网通办”“共享平台”等热词充斥于基层 “三整合”改革

始终,但组织间的壁垒仍未被打破.一方面,综合指挥平台利用率不高,部门之间的壁垒未被打
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破,“信息孤岛”现象仍较为严重.另一方面,网络平台各自为政,缺乏衔接渠道.通常使用频

率较高的是江苏省政务服务网站,同时各市也有自己的运行网站.省市县三级各有信息系统平

台,割裂了政府组织,增加行政成本.

第五,人才管理制度失衡.首先,基层政府低薪聘用合同制员工来弥补编制不足的情况较为

普遍,编制内员工与合同制员工薪资待遇两极分化严重,同工不同酬的问题无法得到根治.其

次,基层工作者的职业发展规划不明确,基层深陷人才流失的困境.整体性治理强调要在治理者

和行动者之间建立一种信任关系,将信任机制作为黏合剂以提升政府治理效能.乡镇人才管理分

化导致合同制员工的工作积极性下降,进而弱化政府与基层工作人员之间的信任度.

三、江苏基层 “三整合”改革优化路径

第一,培育整体性治理思维.治理理念影响基层治理的定位与走向.整体性治理理论注重全

局战略与整体思维,关注部门之间的协调、合作与整合,也注重公民的需求[１０].为提高基层政

府公共服务质量,应培育整体性治理思维.其一,在进行基层治理改革时要有全局性规划和服务

性思维,以公民需求为导向,以追求公共利益的最大化为目标,不断提高政府公共服务能力.其

二,在政府内部运转过程中贯彻整体性治理思维,将治理思维转化为制度优势,增强基层治理主

体协调各方力量的治理效能.基层 “三整合”改革作为一种自上而下的改革,在同一层级各部门

协调整合的基础之上也要强化上下级联动机制.

第二,明确权责边界.改革以来,部门权责边界模糊成为影响基层治理能力的重要因素.首

先,需要明确权力来源.整体性治理理论认为,政府权力来源于公民,因此基层政府治理要以公

民为本位,解决公众关心的问题.其次,依法界定职能与权限范围.基层政府公布权力清单后,

应在各部门充分协商沟通的基础上进一步细化和强调权责分配事宜,确保各部门依法履职,减少

管辖权争议.最后,明确责任归属,加强监管.推行 “责任下沉”制度,建立整体性责任包干制

度,确保事随人走,对公众负责.在实践中做到 “谁主导,谁监管”,强化主管部门的责任意识.

第三,构建扁平式的组织结构.建立扁平式的政府组织结构,应当先 “破”后 “立”. “破”

是指打破原有机构职能性分割原则.在这方面,基层 “三整合”改革中的部门整合与职能划分浮

于表面,不利于组织间的合作与协同.“立”是指设置职能分工同心圆整合结构.依照 “统筹、整

合、打通”的方法科学分工,让各部门各司其职,横向上整合人力资源、预算等功能,以协同性作

为组织体系的价值导向破除部门主义藩篱.整体性政府的组织模式应当增加新的组织结构类型,即

在水平层面上设置跨部门整合单元,形成新的组织工作方式,促进部门间的协同运作[１１].

第四,破除部门间信息藩篱.针对基层 “三整合”改革后仍存在的部门藩篱问题,一方面,

贯彻部门信息 “整合到一张网”的工作方针.资源整合是整合机制的重要组成部分,打破部门间

“信息孤岛”格局,构建多视角、立体化和全方位的信息共享机制,加快 “一张网”建设,能够

在技术层面上推动信息资源的共享,加强部门间的紧密合作和磋商,进而实现无缝隙的公共服务

供给.在大数据时代,注重数据采集与使用的安全性保障,以应对风险挑战.另一方面,实行责

任属地原则,推动协同机制运行.强调部门应共同承担的公共责任,以共同目标为纽带推动各部

门有效整合信息资源,破除部门间的壁垒,使基层 “三整合”改革由被动变为主动.将部门分治

的碎片化治理转变为部门合治的整体性治理,实现 “精简高效”的目标.
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第五,完善人事管理制度.其一,扩充编制.基层政府根据实际需要扩充编制,给现有的编

制外员工提供职业发展通道以增加他们的工作积极性.其二,改善工资待遇.为没有编制的合同

制员工开辟第三条道路,打通晋升之路,相应提升待遇,增加绩效工资,改变基层留不住人才的

现象.其三,加强培训.健全基层工作者培训制度,对编内编外人员一视同仁.基于工作实践中

的需要,多进行全科类的培训,邀请行业中的先进人员来基层开展岗位培训,提高基层工作者应

对实务中突发问题的能力和公众服务能力.

参考文献:
[１]DUNSIREA．Holisticgovernance [J]．Publicpolicyandadministration,１９９０,５ (１):４５Ｇ４９．
[２]LEATD．SELTZERK,STOKERG．Towardsholisticgovernance:thenewreformagenda[M]．York:Palgrave．２００２．
[３]竺乾威．从新公共管理到整体性治理 [J]．中国行政管理,２００８ (１０):５２Ｇ５８．
[４]胡佳．迈向整体性治理:政府改革的整体性策略及在中国的适用性 [J]．南京社会科学,２０１０ (５):４６Ｇ５１．
[５]韩兆柱,杨洋．新公共管理、无缝隙政府和整体性治理的范式比较 [J]．学习论坛,２０１２,２８ (１２):５７Ｇ６０．
[６]刘波,王力立,姚引良．整体性治理与网络治理的比较研究 [J]．经济社会体制比较,２０１１ (５):１３４Ｇ１４０．
[７]杜春林,臧璐衡．从 “碎片化运作”到 “整体性治理”:智慧养老服务供给的路径创新研究 [J]．学习与实践,２０２０ (７):９２Ｇ１０１．
[８]金太军,金祖睿．基层政府 “微腐败”及其整体性治理 [J]．江汉论坛,２０２２ (１２):４２Ｇ４７．
[９]曾凡军,潘懿．基层治理碎片化与整体性治理共同体 [J]．浙江学刊,２０２１ (３):６４Ｇ７１．
[１０]曾凡军,梁霞,黎雅婷．整体性智治的现实困境与实现路径 [J]．中国行政管理,２０２１ (１２):８９Ｇ９５．
[１１]安慧影,黄朝峰．后疫情时代中国基层社会的整体性治理研究 [J]．社会科学,２０２１ (８):３３Ｇ４０．
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GrassrootsLevelfromthePerspectiveofHolisticGovernance
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Abstract:The“threeintegration”reformatthegrassrootslevelofJiangsucentersaroundstrengthening
thegrassrootspartyorganizationconstruction,optimizingapprovalandpublicservices,establishing
comprehensiveadministrativelaw enforcementinstitutions,coordinating grassrootsnetworks,and
establishingcommandplatforms．Thereexistproblemssuchasoutdatedgovernanceconcepts,blurred
boundariesofdepartmentalpowersandresponsibilities,inadequatecommunicationandconsultation
mechanisms,lowefficiencyofcomprehensivecommandplatforms,andimbalanceintalentmanagement
system．Measurescanbetakentocultivateholisticgovernancethinking,clarifytheboundaryofpower
andresponsibility,buildaflatorganizationalstructure,breakthebarriersbetweendepartments,and
improvethepersonnelmanagementsystem．
Keywords:holisticgovernance;grassrootsgovernance;“threeintegration”reform;Jiangsu
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