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以任务为中心：县域编制资源的
整体性调配机制研究

李元珍

（华中农业大学 公共管理学院，湖北 武汉 430070）

摘 要 在机构编制资源总量控制的前提下，如何通过内部调配，盘活编制资源存量，

提升编制资源使用效益，实现编制资源统筹调配和动态调整，是当前机构编制管理改革的

重要方向。调研发现，浙江S县创新推出一条“摸清底数−绩效评估−统筹优化”的系统性

编制管理改革路径，有效破解编制管理部门多样化、管理流程割裂化、编制利益私有化等多

重困境，并通过编制管理的部门协同、流程闭环以及统筹优化实现编制资源的整体性调配。

相较于传统以职责划分为基础的科层体制造成的政府碎片化，这种整体性调配以问题为导

向，以治理任务为中心重新构建治理场景，能够在场景内部系统实现协调、整合与责任等整

体性治理要求，是破解政府碎片化的有效探索。
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2019年 6月 24日，中共中央政治局召开会议审议《中国共产党机构编制工作条例》和《中国共产

党农村工作条例》提到：机构编制是重要政治资源、执政资源，机构编制工作在加强党和国家机构效

能体系建设、深化机构改革、优化党的执政资源配置方面发挥着至关重要的作用。中共中央 2019年
印发的《中国共产党机构编制工作条例》明确指出：“坚持机构编制刚性约束……经批准发布的各部

门各单位‘三定’规定（职能配置、内设机构和人员编制规定）、机构编制管理规定等，是机构编制法定

化的重要形式，具有权威性和严肃性，是各部门各单位机构职责权限、人员配备和工作运行的基本依

据，各地区各部门必须严格执行。”同时，该条例也指出要“建立编制统筹调配和动态调整机制。根据

党和国家事业发展需要，统筹使用各类编制资源，按照机构编制管理权限，加强编制的统筹调配和动

态调整，建立部门间、地区间编制动态调整机制。”如何严控总量、统筹使用，坚持机构编制管理的法

治化，并提升机构编制资源使用效益成为机构编制管理的重要内容。

机构编制刚性约束一直是近年来机构编制管理的重要方向。为跳出此前机构改革过程中出现

的“精简−膨胀−再精简−再膨胀”的怪圈，2004年中央编办明确提出 5年内乡镇机构和人员编制只

减不增。李克强总理 2013年在地方政府职能转变和机构改革工作会议上的讲话也强调：“这次改革

要把握住两条硬杠杠：一是对地方政府机构设置实行总额限制，控制政府规模。二是确保财政供养

人员只减不增。”但是，随着政府职能转变和“简政放权”的实施，地方政府尤其是基层政府事权急剧

增加。财政供养人员的“只减不增”和基层政府事权的“只增不减”构成了基层治理领域的一对突出

矛盾。为化解这一矛盾，基层政府主要通过做“加法”和“减法”两种方式解决。

“加法”主要是增加编外人员供给。学界对这一现象给予了充分关注，并从人事结构、作用机制、
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形成机制等方面进行了深入探讨。在人事结构方面，政府公务人员从中心到外围形成了“科层制−
影子雇员−合同外包”的“同心圆”结构[1]。也有研究把基层公务员划分为官僚群体（公务员）、派生群

体（事业单位在编人员）和雇佣群体（体制外雇员），三分群体横向上体现为差序格局[2]。在形成机制

方面，一是从财政供养方面，指出“财政软约束”[3]“编制软约束”[4]、体制灵活性[5]导致了编外人员扩张。

二是从基层政府行为逻辑方面，“有编不用”与“编外用工”共同存在，这既是县乡权责关系不对等状

态下基层政府的无奈选择[6]，也体现了较强的基层政府自主性[7]。

“减法”主要是减少事权。一是跳出“编制思维”，依托市场和社会的力量，采用契约化方式，在编

制管理中推行政府购买服务机制，以破解组织机构力量不足的问题[8]。二是通过将事权继续向下传

递。县级职能部门借助“属地管理”原则将诸多治理任务下压给乡镇，使得乡镇面临“多中心任务”的

局面。乡镇则继续通过设置“管区”“片区”等中间层级的方式或者直接向村级交办各项行政任务，

“村级治理行政化”成为社会现实[9]。

不少研究指出依靠编制管理的加减混合运算很难从根本上解决基层政府当前所面临的困境，应

该激活存量，对编制资源实行内部优化。在具体优化策略上，一是从编制管理流程的角度，提出改革

传统“割裂式”编制管理流程，通过流程再造，实现人员编制管理的“链式联动”和人员编制使用的“动

态调整”[10]。二是基于编制“分类管理”的问题，指出从跨类别、跨部门、跨地域、跨层级四个维度统筹

使用各类编制资源[11]。三是通过混编混岗、片线结合、双向选择等组织内部人事调配机制创新来激活

基层治理体制，解决基层治理所面临的事权增多与人力资源短缺的问题[12]。

前两种优化策略指出了机构编制管理过程中的多重碎片化问题，并主张从流程设计和统筹使用

两个维度来解决问题，具有很强的启示意义。但是，相关研究在经验层面并没有系统厘清编制管理

所面临的多重问题，各种政策建议仍然具有碎片性，无法从整体上解决当前的编制管理困境。在理

论层面，也没有对影响编制管理体制有效运行的机制进行深入探讨。第三种策略从基层组织内部着

手，通过“不变体制变机制”的方式实现了人事配置的优化与组织激励，是一种重要的存量激活方式，

但这种机制创新撇开了编制束缚只谈人事配置，只适合人事关系非常熟悉的小范围组织内部，在县

域及以上范围仍需要从编制管理体制着手来探索合适的解决方式。

笔者在调研中恰好发现浙江 S县通过系统梳理当前编制管理所面临的难点、堵点，提出了理

清存量、编制使用效益KPI评估、“编制银行”改革三大改革方向，开创了一条“摸清家底−绩效评

估−统筹优化”的机构编制管理改革路径。这一改革创新无论对经验层面的编制管理改革还是理论

层面的整体性治理都具有重要的启示价值，因此本研究将以S县编制调配改革经验为基础，来厘析机

构编制统筹优化使用的内在机制，并进一步探索机构编制管理可能的改革方向。S县属于浙江 26个
欠发达县之一，笔者访谈了该县委编制委员会办公室（以下简称“编办”）的工作人员，了解了他们当

前面临的工作困境以及所进行的改革，并获取了相关的文字材料。

一、编制资源调适的内生空间

为推动机构编制服务高质量发展，破解编制总量控制与刚性需求之间的矛盾，机构编制管理已

经纷纷从增编需求转向用编效益，着力探索如何激活存量，优化机构编制资源配置，提升机构编制使

用效益。要实现这一目标，首先需要厘清机构编制资源的“家底”。

长期以来，编办主要进行编制审批工作，对于各类机关和事业单位的机构批复和实际设置情况、

编制核定和实有人员情况、领导职数核定及配备情况、实名制数据等机构编制“家底”并不清楚。对

于大多数编办工作人员而言，他们在工作中感受到机构编制管理过程中的悖论，即一方面，随着政府

职能的转变以及基层政府事权的增加，“三定”方案无法及时调整，各职能部门总是找编办“要人”，党

政“一把手”也会基于一些基层重大发展方向向编办“要人”。在严控总量的情况下，编办预留的编制
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余额非常有限，导致基层“缺编严重”。另一方面，历次机构改革以及政府职能转变总会留下一些历

史遗留问题，导致基层“人员冗余”。具体而言，这些“冗余人员”主要来自以下几个方面：

一是由机构改革带来的高阶中老年领导“悬置”问题。自 2008年实行“大部制”改革以来，历次机

构改革都会进行政府机构与职责的合并与重组。一方面，合并与重组后的职能部门会极大减少领导

职数的配置。如S县自然资源和规划局，是由原县国土资源局、林业局、测绘与地理信息局三个部门

以及县发展和改革局、城乡建设局、水利局、环境保护局的部分职责整合而成。根据“三定”方案，合

并与重组后的自然资源和规划局领导职数设“一正三副”。但原来三个部门也基本上是如此配置，所

以至少有“两正六副”需要重新进行安置。另一方面，在“干部年轻化”的用人导向下，一批年轻干部

正在迅速成长，纷纷走向领导岗位。因此，在机构改革后，一批原来身处领导岗位的年龄较大但不到

退休年龄的干部既无法继续留任，也不愿意脱离熟悉领域重新转岗，只能滞留在本部门，有些地方甚

至还出现了轮流上岗轮流担任领导职务的情况。类似的情况还出现在一些阶段性或者因为领导特

别重视某项工作，而新成立一个高阶部门，如设置某正科级的办公室，并配置相应的领导职数。但该

项工作完成或者机构改革后，这些高阶部门与领导往往无法与其他部门进行合并，既不可能让一个

办公室主任直接任局领导，也不可能让正科级的办公室主任去别的单位任副科级领导，最终只能

悬置。

二是政府职能转变导致的编制属性错位问题。从编制管理而言，编制类型主要分为行政编和事

业编两大类，下面还可以继续分为各小类。除政法类、教育、医疗等这些专业属性特别强的编制类型

外，一般编制人员招考过程中，也会有专业要求，只不过有一些专业属性较强，如统计类、规划类等，

有一些专业属性较弱，如管理类。这些人员在招录进来以后，也会带有一定的编制身份，如计生编、

统计编。但是，随着政府职能的转变，对于各种类型的编制需求会发生变化。如计生系统，计划生育

作为曾经的中心工作，也是基层政府第一大办公室，招聘了特别多的事业编人员，并且越到基层，要

从事的具体工作越多，事业编人员也越多。但是，随着服务型政府的构建，计划生育工作发生了较大

转型，职能部门也发生多次合并，人员也已大幅度缩减。大部分事业编人员已经服从安排，转型进入

其他部门，但也有部分人员因为具有较强的专业属性而无法顺利转岗。所以，基层政府常常出现部

门职能已经划转，人员也已划转，但仍然滞留在原单位的情况。

三是二级机构改革或事业单位“编不到人”的遗留问题。有些单位根据业务工作需要，在内设机

构外设立了隶属于本单位管理的、在编制和财政供给制度等方面区别于内设机构的二级机构。根据

财政供养情况，这些二级机构分为全额供养、差额供养、自收自支三种情况。一方面，随着政府职能

的转型，不断重新确立与市场和社会之间的关系，这些二级机构已经大量取消，随之也带来了相应的

人员安置问题。另一方面，这些下属事业单位因为有其他收入来源，没有采用编制实名制，而是采取

“编不到人”的策略，通过各种渠道超额招录或者转业安置了大量人员，如编制限定 20人，实际上可能

招录了 50人，超额的 30人的工资由单位收入承担。这些人员谁是有编人员，谁是临聘人员都不清

楚。当单位改制后，谁留下谁离开就成为一个巨大的矛盾点。地方财政比较充裕的地方已经逐步化

解了这些历史遗留问题，但不发达地区至今仍然是矛盾风险点。并且，在一个县域内，这部分人员可

能有数百人之多。

上述这些都是随着机构改革和政府职能转型而带来的人员冗余问题。这些问题的存在，既有编

制制定的时滞性问题，也有编制制定和组织人事安排等编制管理职能脱节的问题，即“三定”方案确

定后，组织人事无法及时调整到位，机关事业单位长期存在“人编分离”的情况。为了进一步摸清家

底，理顺编制管理体制机制，S县组织部、编办、财政局、人力资源和社会保障局结合数字化政府建设

需要，开始搭建统一的人事管理平台。通过实行编制实名制，在平台内录入所有干部人事信息，实现

人编对应。对于长期存在的冗员问题，则由组织部牵头，协同纪检监察等组织机构，以部门为单位进
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行专项清理。通过这一系列行为，摸清了机构编制家底，厘清了其内生空间。

二、编制资源使用效益评估

在高质量发展阶段，编制资源使用不仅要解决“数量”问题，更要从“质量”上下功夫。如此，便需

要对编制资源使用效益进行评估。根据中央编办《关于地方事业编制挖潜创新服务发展的指导意

见》（中央编办发【2017】56号）和《中国共产党机构编制工作条例》第二十四条：“各级机构编制委员会

办公室应采用科学方法，对机构编制执行情况和使用效益进行客观评估，或委托第三方进行评估。

评估结果作为改进机构编制管理、优化编制资源配置的重要依据。”S县于 2020年出台了《S县机关

事业单位机构编制KPI绩效评估办法（试行）》，该文件拟采用KPI评估方式对机构编制资源使用效益

进行评估，即通过确立关键业绩指标，建立机构编制评估指标体系，分层级量化机构编制评估指标，

进行机构编制绩效投入和产出的纵向横向比对分析，从而产生机构编制绩效评估结果。其具体操作

方式如下：

1.评估方案设计

一是科学分类。不同的机关事业单位承担的职责不一样，履职方式也不一样，应该进行分类评

估。S县借鉴县委督察办绩效考核的分类方式，将机关事业单位分为三类部门，其中A类以党群部

门为主，B类以承担经济工作任务较重的政府部门为主，C类以社会事业和政府服务管理部门

为主。

二是确立评估指标体系，并根据ABC三类部门不同的比重和权重进行赋分。县编办与第三方评

估机构经过反复论证，最终确定投入、产出、贡献、满意度四个一级指标，在此基础上分别操作出其二

级指标与三级指标，具体指标体系及赋分见表 1。各部门机构编制KPI绩效便由投入、产出、贡献、满

意度四项得分组成。评估侧重资源使用效益，所以在四项指标权重设计中，也更加偏向产出部分，三

类部门均占比40%以上。

需要指出的是，《中国共产党机构编制工作条例》第二十七条明确规定：“坚决制止和整治通过项

目资金分配、督查考核、评比表彰、达标验收等方式干预机构设置、职能配置和编制配备的行为。”而S
县的编制评估KPI无一不涉及项目资金争取、年度考核等内容，甚至占比还非常大。编办负责人在

表1 2019年机构编制KPI绩效评估指标体系赋分情况

指标分级

一级指标

投入

产出

贡献

满意度

二级指标

资金配置

资源配置

履职履责

考核情况

部门贡献

履职满意度

三级指标

公务运行经费使用

人头经费设置效益

项目资金使用

人员编制

职能职责

办件情况

信访情况

市对县考核

县对部门考核

向上争取资金

重点项目完成情况

满意度综合评分

不同类别部门指标赋分

A

10

6

0

4

10

5

5

15

25

10
0

10

B

10

6

5

4

10

8

2

10

20

10
5

10

C

10

6

0

4

10

8

2

15

25

10
0

10
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解释他们的指标设计时，曾表示由于缺少参照系，指标设计非常困难，现有指标也是在反复商讨过后

确定的，肯定存在不足之处，后续还将在实践中进一步改进。

三是确立评估类别。为了能更加客观公正地评估并找出问题所在，S县编办决定采用分类评估

的方式，将评估分为一、二、三类(表2)。

2.评估结果与分类评估

根据上述评估方案，S县编办委托第三方采用 2019年数据对全县机关事业单位进行了机构编制

绩效评估，评估结果见表3。

在一类评估的基础上，编办还需要针对部分机关事业单位进行二类三类评估。这些机构包括一

类评估中各类别评价总分排名靠后的部门；总体面上平衡、但下属单位需具体分析的部门；投入高、

产出低、收益比相对不匹配的部门；2019年机构改革力度大、需评估改革绩效的部门。编办最后选取

了农业农村局、自然资源和规划局、生态林业发展中心、融媒体中心及其下属事业单位 64家开展了二

类评估，选取了建设局下属环境卫生服务中心开展了三类评估。二类评估、三类评估采用驻点评估

的方式，能够更加深入了解各部门的编制使用现状与使用效益，并且能够提出更有针对性的机构编

制工作改进建议。

表2 机构编制KPI绩效评估类别

评估类别

一类评估

二类评估

三类评估

评估说明

是对县域范围内机关事业单位工作经费投入、机构编制配

置等情况（统称绩效投入）与获得的工作绩效（统称绩效产

出）进行横向和纵向的比较分析和综合评价

在一类评估的基础上，挑选重点单位对其机构编制配置及

执行情况进行全面评价

在一类评估的基础上，针对机构编制配置及执行情况的某

一方面或某些方面进行专门评价

评估内容

重点工作项目情况

工作经费投入情况

机构编制事项情况

向上争取资金情况

县领导批示交办事项情况

行政审批事项情况

民生服务事项情况

民情反映事项情况

社会联动事项情况

省市对县综合考核

县对部门综合考核结果等

职能配置情况

内设机构设置及职能配置情况

编制核定及人员配备（含编外用工）情况

内部工作机制运行情况

外部协作配合机制建立和运行情况

履行职责情况及效能建设成效

机构编制管理规定执行情况等

根据工作需要确定

表3 一类评估KPI绩效评估结果

部门

A类部门

B类部门

C类部门

绩效评估一档

宣传部、组织部等8个

发改局等4个

卫计局等5个

绩效评估二档

广播电视台、检察院等10个

建设局等6个

公安局等6个

绩效评估三档

总工会、妇联等7个

林业局等4个

行政服务中心等5个
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三、编制资源统筹优化配置

通过厘清机构编制“家底”，评估各单位机构编制使用效益，为编制资源“控、收”提供了依据，也

为编制资源统筹优化使用打下了良好的基础。为优化党的执政资源配置，S县编办根据浙江省编办

《省属事业单位编制周转管理办法》（浙编办发【2019】11号）等相关文件精神，也出台了《S县事业单位

“编制银行”管理办法（试行）》这一政策文件。根据该文件，S县编办将借鉴政策性银行“统一计划、指

标管理、统筹统还、专款专用”的运营方式组建“编制银行”，以机构编制实名制平台为支撑，形成“总

量控制、动态调整、周转使用”的机关事业单位编制管理方式。

1.“编制银行”运行

“编制银行”的设立即是要实现编制资源的动态调整，统筹使用。其基本运营包含“收储”“借贷”

以及“收回”三大基本要素。

编制资源“收储”主要是通过清理机构编制家底和评估使用效益来实现。一是打破原有的编制

权属关系，实现编制所有权和使用权分离，除学校、医院和乡镇（街道）下属事业单位外，对控编管理

的事业单位收回空编数；对于“超编”人员，通过调整优化人员配置、自然减员等方式逐步消化。二是

KPI绩效评估为三级的，启动“黄色警示−蓝色提醒−绿色正常”三色响应机制，对黄色警示的采取暂

停办理机构编制事项，调减机构、编制规模，核减人员编制，提出人员调整建议，提出不予核拨相关经

费建议等一种或几种处置方式。如环境卫生服务中心和生态林业发展中心，在经过二类三类评估

后，启动三色响应，并采取了相应的控收措施。通过减编控编，S县编办从 47家主管部门下属的 58个
股级单位进行“撤整转”，盘活收回首批事业编制72名，作为“编制银行”的注册资本金。

编制资源“借贷”是编制管理改革的重心，其核心是要确立借贷标准。《S县事业单位“编制银行”

管理办法（试行）》明确规定了借贷的条件，核定方法和管理要求。银行编制由事业单位主管部门提

出申请，经县委编委会研究核定，对编制空缺、人员结构、工作任务等情况进行综合评估后，下达银行

编制指标。

编制资源“收回”是保障编制银行可持续运行的重要条件。对此，一是要明确使用标准，严格核

定编制“贷款额”。二是要明确监管措施，要建立“编制银行”内部受理、审核、发放、跟踪机制，编办和

纪检监察机关可以结合巡察、审计、选人用人专项检查，加强机构编制相关政策执行情况的监督检

查，确保贷款单位到期按时“还贷”。

2.编制资源优化配置

编制资源作为一种重要行政资源，在实行总量控制的背景下，便要着重强调其单位效益发挥。

通过KPI绩效评估，便可确立单位的“征信度”。评估为一级的单位，年度内提交的机构编制事项优

先审批，可以优先使用“银行”编制，如评为一级的县经济商务局，鉴于工作任务加大、职能增多，给予

支持使用期限 3年事业编制 4名、参公编制 1名。评估为KPI绩效二级的单位，适当控编，梯次进人，

有增有减，保持动态平衡。此外，还有一些县属事业单位主管部门在编制满额又急需增加人手的情

况下，可以向“编制银行”申请借编制。其中，借贷编制的数量必须控制在使用期限内自然减员的总

量内，如 5年内有 5名人员将退休，则可以最多借 5名编制，同时约定 1至 5年的编制归还期限。经县

委编委会审核考察“征信度”后，就可以按照相关程序借到编制，期满后全额收回或视情况在周期内

随减随收和续贷。

“编制银行”在进行借贷时，不仅看单位“征信度”，也要强化机构编制对省市县重点项目、生产力

布局、“重大战役”等重点领域的保障力度，优先满足重点民生领域的编制需求；优先适用于开展阶段

性改革任务或急需引进高层次人才的事业单位，如数字经济、科创平台等；优先用于招收紧缺型、技

术性人才，编制实行随减随收。如对承担“天工之城——未来科创岛”建设任务的两山转化发展中

心，承担县委县政府中心工作任务较重的经济商务局、工业园区管委会、经济合作交流中心等 16家部

门，给予了33名编制的“贷款”支持。
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通过“编制银行”改革，在不新增编制总量的前提下，对全县范围内事业编制进行统筹调配，有效

破解了“无编可用”、资源固化等难题，而且通过“编制银行”优先放贷，能够为各类事业单位引进优秀

人才提供条件，也有利于解决干部队伍的结构性矛盾，推动机构编制服务高质量发展。

四、编制资源的整体性调配机制

在编制资源总量控制的背景下，坚持编制资源“瘦身”与“健身”相结合，统筹调配编制资源，有效

化解编制资源固化，“无编可用”和“有编不用”“有编难用”并存等问题，是当前机构编制管理工作的

重心所在。经过探查内生空间、绩效评估、统筹优化，S县的机构编制管理改革理顺了编制管理的通

道，实现了从人员精简向人员优化转变，从增编需求向用编效益转变。这一转变有效提升了机构编

制管理的权威性、有效性、科学性，对于破解当前机构编制管理难题而言，具有重要的启示价值。

仔细厘析S县编办的工作实践，可以发现此前的机构编制管理难题主要由机构编制管理部门多

元化、管理流程割裂化、编制利益私有化等问题导致。归根结底，还是由机构编制管理权限的碎片化

所致。事实上，这也是当前科层制运作中的常见问题。传统官僚体制、部门利益之争以及新公共管

理改革都是造成政府职、权、责处于碎片化状态的重要根源[13]。对此，国内外也进行了很多有针对性

的研究，“整体性治理”便是其中的重要研究成果。

整体性治理最初由英国学者希克斯等提出，是在反思和弥补新公共管理导致的部门化、碎片化

和裂解性的基础上逐渐形成的一种全新治理理论。该理论主张以满足公民需求为治理导向，以信息

技术为治理工具，将协调、整合和责任作为治理策略，促进各种治理主体的协调一致，以实现整体性

政府组织运作模式[14]。经过数十年的实践探索与理论发展，整体性治理作为一种治理理念已逐渐成

为国内外政府治理的共识，但既有的无缝隙组织架构建设、政府流程再造保障服务的“一站式”供给

等政府改革策略尽管具有较强的启示价值，但面对具体治理问题时，仍给人“盲人摸象”之感。如何

迈向整体性治理，实现协调与整合仍在进一步探索中。

S县的编制管理改革实际上提供了一种新的实践机制，即以编制管理为中心，通过系统梳理编制

管理过程中的难点、堵点，重新构建一个新的治理场景。在该场景中，围绕编制管理的核心问题，重

新梳理编制管理的主体、流程、目标及其实践路径，探索出一条涵盖编制管理部门协同、管理流程闭

环运作以及编制资源统筹利用的整体性调配路径，最终实现编制资源的挖潜与优化。

1.编制管理的部门协同

从管理体制上看，机构编制委员会由组织、人力资源和社会保障、机构编制、财政部门等多个部

门组成。编制管理部门的多元化常常造成职责不清、各自为政等问题。如机构编制部门负责审批机

构的设置和编制的数额，组织、人力资源和社会保障等部门负责录用、调配、安置人员并审批人员工

资，财政部门负责编制部门预算、核拨或核减工资，社会保障部门负责办理社会保障手续，纪检监察、

机构编制部门共同负责监督检查违反机构编制纪律的行为。各个部门分别履行自己的职责，导致编

办与组织部、人力资源和社会保障部门、财政部门之间都没有形成互相约束的体制，自然工作中也时

常出现脱节问题[15]。如编办制定“三定”方案与部门实际存在的“人员冗余”问题，就表明编办与组织

部、人力资源和社会保障部门之间缺乏有效衔接。

有不少研究将这一问题归结为编制管理没有实现实名制[16]。不可否认，当前很多乱象的出现是

因为编办在制定“三定”方案时只对数量负责，组织部、人力资源和社会保障部门则主要负责人员的

录用、调配，也只有总量概念和结构概念，至于具体的人员安置各职能部门则具有较大的自由裁量

权。尤其是一些差额供养或者自收自支的事业单位，由于具有较强的营收能力，超编招录了不少人

员，其中又有一些人员被借调到上级行政机构工作。在这个过程中，很容易出现“编不到人”或者“人

编分离”的现象。编制实名制确实可以较好地解决这一问题，但是，归根结底，这一问题的存在还在

于机构编制管理权力的碎片化，即相关职能部门在工作中几乎都只是履行各自职责，没有形成协同
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高效的工作体系。

新一轮党和国家机构改革以后，调整了机构编制部门的领导模式，明确机构编制部门归口党委

组织部管理，如S县便是由县委组织部统一管理县委机构编制委员会办公室。这一改革在组织架构

上实现了机构编制部门与组织部门的有效衔接与有机协同。在“编制银行”管理过程中，相关政策文

本也强调县委组织部、编办、财政局、人力资源和社会保障局、医疗保障局建立“编制银行”管理联动

机制，确保机构编制与人事管理、社会保障、财政保障等相关政策衔接。

2.编制管理流程闭环运行

机构编制管理应该是一个包含审批、执行、监督、反馈等环节的完整流程，但是，既有的机构编制

管理常常处于割裂的状态。每一轮机构改革时，编制部门都会对每个机构制定“三定”方案，确定其

机构、职责与人员编制，组织、人力资源与社会保障等职能部门以及各用人单位则负责执行该“三定”

方案。至于监督与反馈环节则一直较为弱化，以至于编制管理无法形成有效的闭环，整体效益低下。

S县即是在编制总量控制的背景下，致力于完善编制管理流程，强化编制管理监督与评估工作，实现

编制管理闭环化，着力提升编制使用效益。

编制管理监督工作一直是编制管理的弱项。在“全面依法治国”的背景下，一方面，编制管理法

治化工作在不断加强。对照机构编制管理存在的漏洞、难点和堵点，不断完善机构编制工作规则、流

程和相关工作制度，在机构设立调整、人员编制核定、领导职数配备、人员流动调配等方面，扎紧制度

的笼子，不断提升机构编制工作的规范化、法制化水平。另一方面，进一步严肃编制管理纪律，强化

机构编制管理刚性约束。根据《浙江省机构编制监督检查办法》，深化巡视、审计、选人用人专项核查

“三大平台”建设，完善与纪检监察机关和组织、巡视（巡察）、财政、人力社保、审计等部门的联合督

查、信息共享、综合约束和案件移送机制，并切实发挥群众监督、社会监督作用，积极构建大监督

体系。

编制管理评估对于明确编制管理绩效意义重大。全面及时查清全国机构编制资源的审批和执

行情况，准确掌握机构编制基础数据，集中规范机构编制管理秩序，能够为深化行政管理体制改革、

加强机构编制管理提供依据和保障。2021年4月，中央编委印发《机构编制管理评估办法（试行）》，对

机构编制申请事项、执行情况和使用效益评估作出了明确规定。各地方政府也在积极探索评估方

式，如 S县出台的《S县机关事业单位机构编制KPI绩效评估办法（试行）》便是一种重要探索方向。

通过科学衡量机构运转水平和履职效益，一是理顺了机构内部和外部履职过程中职责分工，解决了

职责交叉、权责脱节和有权无责、有责无权、权责不对应等问题，使机构内部和外部运行实现无缝对

接。二是通过评估人员结构和人岗匹配度，如对人员年龄、学历、专业、职级结构和职责分配等情况

进行分析，提出相应控编减编建议，促进存量盘活，发挥编制最大效益。三是通过评估可以查找分析

编制管理体制机制方面存在的突出问题，研究进一步完善的意见和建议，不断提高机构编制管理

水平。

3.编制管理资源统筹优化

机构编制资源是公共资源，应该服务于公共利益。但长期以来，机构编制管理始终存在就机构

论机构、就编制论编制的惯性思维。经过“三定”方案审批后，调配给各部门的人员编制基本上就成

为各部门的“私有财产”，只能增不能减，只能进不能出[17]。客观而言，在没有采用机构编制管理评估

的背景下，编制审批部门也缺乏有效方式客观计算各部门各职责工作量，无法采用科学标准对职能

部门编制做到有增有减。对于部门而言，在没有个体绩效考核压力的情况下，“帕金森定律”便会成

为部门人事配置的常态规律。如大量科室在人员编制配置时只有一到两名人员，设置了办公室主任

和副主任之后，就没有普通办事人员，各科室便通过借调、增编等各种方式增加人员，由此无谓的增

加了许多协同成本，浪费了人力资源。而且随着政府职能的调整和机构改革的展开，很多部门虽然

进行了重组、合并，但由于一些部门把持编制资源，造成“编随事走”的原则无法得以贯彻。

既有研究在强调编制资源统筹使用时往往强调跨类别、跨部门、跨地域、跨层级进行统筹，这些
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研究指出了编制资源统筹的可能方式，但在总量有限的情况下，编制资源调配必须坚守一定的方向。

实践表明，要优化机构编制资源配置，破解机构编制部门所有的传统惯习，必须在党委领导下实现编

制资源统筹使用。编制资源作为重要的政治资源、执政资源，要始终围绕党委政府的中心工作服务，

提升整体行政效能。S县在对部门编制绩效考核的基础上，收储一部分编制资源存入“编制银行”，然

后在党委政府的领导下，实现编制资源向重点领域和基层一线倾斜，并优先解决重点行业和关键领

域的机构编制需求，便是将有限资源用在“刀刃”上，极大地促进了机构编制挖潜增效和科学管理。

五、结论与讨论

当前编制管理问题的存在，表现为编制管理部门的多元化、编制管理流程的割裂化以及编制资

源的私有化等现状，学界也对这些问题进行了有针对性的研究，但并没有系统解决编制管理的困境。

这些问题的存在，归根结底，在于编制管理权限的碎片化。某种程度上，这也是当前科层制运行的常

态痼疾。既有的科层体制以部门职责为分工标准，但凡涉及多个部门、多个流程的工作，必然会涉及

部门协同与整合的问题。近年来，国内外政府掀起的“无缝隙政府”建设、政府流程再造等运动并没

能从根本上解决这一问题。“整体性治理”作为一种新的治理理念，为破解碎片化难题提供了新的方

向，但其内在实践机制还有待进一步探索。

S县的编制管理改革探索，通过构建以编制管理为中心的政府运行场景，系统梳理编制管理的主

体、流程、目标及其实践路径，在场景内部实现了编制资源的整体性调配。这种以治理任务为中心的

场景化治理方式，并不是对以职责划分为基础的科层体制的替代，也不是简单的政府流程再造，而是

秉持问题导向，以治理任务为基础，回归治理任务本身的综合性、整体性，系统厘清治理任务完成所

需要的各种支撑机制，从“整体性治理”的角度实现有效治理。

相较于传统的以职责划分为基础设置职能部门进而导致“碎片化”权威以及新公共管理运动以

来的各种“整体型政府”建构路径而言，这种以治理任务为中心，进行场景化设置的治理方式，不仅能

够在整体架构上解决协调、整合以及责任的整体性治理要求，而且具有较强的“一事一议”的特征，能

够更有针对性地回应治理需求。在某种程度上，可以作为科层体制运作的有效补充。

值得注意的是，这种以治理任务为中心的场景化治理并不能取代传统的科层制运作体制，而只

能是作为一种补充机制存在。事实上，这种运作方式本身也存在明显的限度。一是完成场景化治理

要求仍要以职能部门为基础，如编制管理的完成仍然要以编办、组织部、人力资源和社会保障等部门

发挥各自职能。二是治理任务的多样性导致不可能所有的治理任务都重新构建一个工作场景。以

专业分工、功能分化、层级节制为特征的科层体制仍然具有较强的效率与理性，只能是坚持问题导

向，针对一些协同整合问题特别突出的治理任务来重新梳理并疏通其治理要点，进而实现高效治理

与有效治理。
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Focusing on the Task：Research on the Holistic Deployment
Mechanism of County Establishment Resources

LI Yuanzhen

Abstract On the premise of controlling the total amount of establishment resources, how to revi⁃
talise the stock of establishment resources, enhance the efficiency of establishment resources utilization,
and achieve integrated deployment and dynamic adjustment of establishment resources through internal
allocation, is an important direction of the current institutional establishment management reform. Field
research has revealed that S county in Zhejiang has introduced an innovative and systematic reform path
of establishment management, which is“mapping the bottom figure-performance evaluation-overall plan⁃
ning and optimization.”It has been able to solve the multiple dilemmas such as the diversification of the
establishment management departments, the fragmentation of the management process, and the privati⁃
zation of the establishment interests, and realize the establishment resources holistic deployment through
the establishment management department coordination, closed-loop process as well as the holistic opti⁃
mization. Compared with the fragmentation of the government caused by the traditional bureaucratic sys⁃
tem based on the division of responsibilities, this holistic allocation reconstructs a new governance sce⁃
nario, which is problem-oriented and centered on governance tasks. It is an effective exploration to solve
the fragmentation of government that the whole governance requirements such as coordination, integra⁃
tion and responsibility can be realized in the internal scene.

Key words establishment resources；holistic deployment; bank of establishment; evaluation of es⁃
tablishment performance
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