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大大部部制制改改革革背背后后的的
紧扣中心工作，从体制上消除城乡二元结构，

本报记者 王皇 唐园园
实习生 张晓燕

4个部门以“城乡”命名
“自选动作”主动改革
对上能无缝顺接

5月5日，济南市政府大部制改革方
案公布，新组建7个部门和机构：济南市
城乡水务局、济南市城乡交通运输委员
会、济南市物流办公室、济南市林业和
城乡绿化局、济南市外事侨务办公室、
济南市新旧动能转换先行区管理委员
会（筹）、济南市国际医学科学中心管理
委员会。此外将市政公用事业局、城市
园林绿化局降级并入城乡建设委员会。

这不是济南第一次进行政府机构改
革，2009年和2014年，济南都进行过政府
机构改革。2009年新组建济南市经济和信
息化委员会、市人力资源和社会保障局、
市交通运输局、市商务局、市文化广电新
闻出版局、市城市管理局。2014年改革包
括组建济南市卫生和计划生育委员会，
重新组建食品药品监督管理局，适时将
房屋登记、林地登记等不动产登记职责
整合到市国土资源局等。

“前两次的改革都是规定动作。”操
刀此次大部制改革的济南市相关部门
负责人介绍，此次济南的大部制改革则

是“自选大动作”，根据济南发展、改革
和管理实际需要，主动改革。国家有大
部制改革的方向，所以我们主动尝试。

自选大动作有哪些“济南智慧”和济南
特色？多部门以“城乡”为名是其中之一。

统筹城乡、让一件事归一个部门管
在不少城市的大部制改革中都有体现，
不过，名称冠以“城乡”二字济南算首创。
济南大部制改革新组建的7个部门和机
构，3个名称冠以“城乡”，再加上充实后的
市城乡建设委，济南有4个部门以“城乡”
为名。

上述负责人解释，名称中的“城乡”是
借鉴国内众多城市的大部制改革方案，
从实际出发特别加上的。其他城市的大
部制改革实际上也把涉及城乡的同一件
事归到一个部门管，但除了对应住房与
城乡建设厅设置的城乡建设委，其他部
门不带“城乡”二字。不少城市的大部制改
革也是自选动作，改革之后，会出现一个
新部门要向多个上级主管部门对接的情
况，在实际工作中，还需要一段时期的磨
合。而且在申请上级扶持政策和扶持项
目资金时，也可能会增加难度。

这次济南大部制改革考虑到自选
动作与上级对接的问题，希望通过名称
中带“城乡”二字增加辨识度。

“4个部门名称都带‘城乡’除了从体
制上消解城乡二元结构，还考虑到与上
级的工作衔接。”该负责人介绍，目前涉及

城市建设方面的工作，国家、省一级是归
入住建部、住建厅的，济南的城市建设工
作除了在济南市城乡建设委外，原先主
要是济南市市政公用局、济南市园林局。
此次大部制改革后，这两个局的城市建
设职能归入新部门，新部门名称中的“城”
对应的应该是省住建厅的城市建设工

作，“乡”对应的是原主管部门的工作。名
称加上“城乡”后与上级部门的衔接将更
顺畅，在城市建设项目中，也更便于争取
上级支持。以“城乡”命名，目前阶段是很
有必要，下一步全国统一有安排，从体制、
政策、制度上解决了城乡一体化的问题，
未来也可以做相应的名称调整。

济济南南智智慧慧
减少权力边界交叉

济南新维度

6月底，济南大部制改革将全面完成。与2009年、2014年政府机构改革不同，此次
大部制改革是济南市委市政府为适应济南发展、改革和管理需要打出的“自选大动
作”。此次改革刀刃向内，一改济南给人的保守印象，体现出济南智慧：4个新部门都
以“城乡”命名解决对上衔接和条块分割问题；保泉区分出泉水、泉池、喝地下水、推
广泉水文化的内涵，划入不同部门；尊重物流业的跨行业属性，设立协调办事机构，
不再人为新增审批事项条块分割。

改革刀刃为啥指向“城乡”
消除人为地域分割
让一件事归一个部门管

此次大部制改革基本思路，经济南
市四大班子反复酝酿研究。今年3月济
南市第十一次党代会上，王文涛到第十一
代表团讨论时曾以刮骨疗伤、壮士断腕、
刀刃向内、自己对自己动刀来形容改革。

“自己对自己动刀”就包括针对部门扯皮
等群众反映强烈的问题，要进一步推动大
部制改革，尽可能减少权力边界交叉。

“大水务”“大交通”“大绿化”“大建
设”正是为减少权力边界交叉。其中前三
者的分割，主要是城乡的地域分割。

改革前，涉水事务中济南市区的供
排水、河道、节水、污水处理、防汛是济南
市市政公用局的职责，城区外的河流河
道、水库则归济南市水利局，同一条河上
游下游分属两个局。城区绕城高速内的
道路建设此前主要由济南市市政公用局
负责，绕城高速以外由济南市交通局负
责。城区绿化由济南市园林局管理，城外
绿化则归济南市林业局。

中国人民大学公共政策研究院执行
副院长毛寿龙说，政府机构最初设置时，
根据城乡的不同特点人为分开了城乡，设
置了不同的管理机构。这为了解决同一个

问题，比如交通问题，但实际工作推进时，
城乡发展不平衡，又使得这个最初的交通
问题转化成城乡分割城乡差距的问题。

此外，济南中心城区经历了发展扩
大，曾经大致以二环为区分，后来又大致
以绕城高速为区分，变化中的管辖范围也
一度让以区域为区分的管理遭遇尴尬。

2005年的一次城乡客运冲突就与
济南城市迅速发展有关。当时济南公交
属于市政公用事业局管理，历城公交归
历城区交通局管理，城市公交与客运之
间产生了冲突。2009年济南政府机构改
革时，新组建的济南市交通运输局整合
了市交通局的职责和市政公用事业局城
市客运管理职责，实现城乡客运统一。

此次大部制改革，新组建的城乡交通
运输委更明确了城乡交通一体化的思路，
进一步整合了市交通运输局职责、市政公
用事业局城市道路建设管理职责。“济南

‘高快一体’喊了那么多年，今年可算要连
到一起了，下一步更重要的是无缝衔接，
管理上连到一起。”交通业内人士说。

河流一体更容易理解，为了地域管
理上的便利，对河流、供水的管理，人为
分成城市河流和农村河流，实际工作中，
遇到防汛、调水、海绵城市建设等工作，
需要跨部门协调。一位长期从事城市排
水的工作人员说，跨部门协调，需要上报
局长，有时还需要上报市长来安排。“改

革后就变成内部处室的协调了。”
“此次大部制改革让一个部门管一件

事情，把城乡当成整体来推进工作，从管
理体制上消解城乡二元结构。”上述负责
人说。山东大学政治学与公共管理学院王
佃利教授认为，城乡统筹是城镇一体化的
需要，在政府机构设置上考虑城乡发展是
一种发展方向。王佃利说，大部制改革不
是简单合并，新组建的部门，要进一步完
善内部运转协调的机制，对管理职能要有
清晰认知，形成1+1>2的效果。“要消解城
乡二元结构，还需要进一步的体制机制的
整合。”毛寿龙认为，大部制改革是为了精
简机构提高政府办事效率，新组建的大部
制部门，在工作量越来越大的情况下，推
进互联网+和电子政务，把服务扁平化、标
准化，减少管理服务对人的依赖。

大水务统起保泉和采水
理顺泉水保护利用关系
出问题追责有主体

“泉水”是济南最大的特色，此次大
部制改革对理顺泉水保护与利用的关系
进行了极具智慧的安排。

之前济南与泉水保护和利用有关的
工作，涉及园林、市政、水利等多个部门。
济南市水利局负责水源地保护，监管城区
自备井。保持泉水水位时，还会通过水库
调水补源。负责城市供水的济南市市政公
用局则希望通过科学论证圆泉城市民喝
地下水的梦想。一边是保护泉水一边是利
用地下水；一边需要通过从水库、河流中
调水补源，一边把补源后的地下水开采出
来打入供水管网或设立泉水直饮点。在这
些方面，水利与市政供水有矛盾点。

“矛盾还包括经济方面的，补源成本
与喝水成本的相互制约。喝地下水可能会
降低供水成本，但调水、补源成本需要水
利承担，这怎么算？”上述负责人说，此次
改革把涉水事务统一交给城乡水务局，也
把保泉和喝地下水由两个局管变成一个
局管。“喝地下水行不行？能采多少，怎么
同时保泉，都由一个部门内部解决，自己
解决费用，出问题追责也有主体。”

济南市城乡水务局挂济南市泉水保
护办公室牌子，那为何名泉泉池保护管
理职能又划到调整后的济南市园林管理
局？上述负责人解释，保泉这个概念其实
有保护泉水、保护泉池景观之别，泉水利
用也有喝地下水和推广泉水文化之别。
此次改革也根据职能部门的管理优势进
行了区分。“泉池景观大部分分布在公园
景区中，因此泉池的维护提升由园林局
负责理所应当。”该负责人表示。

设物流办紧扣中心工作
管理部门级别升格
补齐行业管理服务短板

作为一次主动的改革，济南大部制
改革扣着济南现阶段的中心工作而来。

济南将交通与物流处更名为济南市
物流办公室，虽仍为济南市经济和信息
化委员会内设机构，但升为副局级，主要
职责是“负责全市现代物流业的组织推
进和综合协调”。“这是为补齐济南物流
行业管理与服务短板，配合‘打造四个中
心’中建区域性物流中心的工作。”相关
负责人说。

四个中心建设中，区域性经济中心
由济南市发改委主推，区域性科创中心
由济南市科技局主导，区域性金融中心
由济南市金融办专门负责协调，这些部
门均属于市直机构。而区域性物流中心
的职责落在济南市经信委，但原先负责
该项工作的仅是一个处室。“这个处室还
有复合性工作，原先还需要组织协调铁
路、公路、水运、航空综合运输；指导协调
铁路道口监护管理和综合治理等。”该负
责人说，济南现有物流企业“小、散、弱”
问题突出，大多数企业规模偏小、业务单
一，济南物流业中“短板”需要一个部门
来统筹解决。

物流本身是一个由“物”与“流”组成
的行业，既有交通运输，又涉及货物流
通，还需要仓储用地，在济南物流管理涉
及六个职能部门。山东交通学院物流教
研室主任孙雪琴就曾分析，物流是一个
跨行业、跨部门的大系统，牵扯运输、储
存、保管等多方面。在济南，物流企业运
作管理由经信委交通与物流处负责，物
流项目审批由发改委牵头，与商品相关
的物流由商务局分管，货物运输场站由
交通部门分管，农产品物流由农业局参
与管理，物流土地规划由规划部门负责。

“大家都管等于谁也管不了。”多家物流
企业负责人表示。“要打造区域性物流中
心，物流行业的上层管理就必须要理
顺。”孙雪琴表示。

相关负责人介绍，此次改革就把原
交通与物流处涉及交通的职能划入交通
运输委，同时把原来的处室升格为副局
级，职能变为专门协调物流行业，推进区
域性物流中心建设有了更明确的对应部
门。”相关负责人介绍，济南市物流办接
下来需要明确职能、制定济南物流业发
展规划，对济南物流业的发展起到“牵
头”作用。“不过，涉及到具体问题还由具
体职能部门来实施。”

此前，物流业内人士及部分专家提
出过设立专门的物流管理机构，把所有
与物流有关的工作都归入这个部门。“这
次改革也特别进行了研究，我们发现，物
流本身需要的是协调部门，把交通运输
中车辆运输、货运场站的相关审批、物流
用地规划等单独拎出来不太现实，又可
能会出现职能交叉，所以这次设立了‘物
流办’而不是设立‘物流局’或‘物流
委’。”

济南大部制改革迈大步,大水务、大绿化、大建设、大交通、大外事将推动济南快速发展。 (资料片) 本报记者 刘军 摄
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