关于完善街镇综合行政执法改革工作的建议
※背景情况※
自2015年起，上海开展新一轮城管执法体制改革，核心是城管力量下沉街镇，即街镇城管中队的人、财、物由“条管”为主转为“块管”为主。2021年初，根据新颁布的《关于进一步加强本市街道乡镇综合行政执法工作的实施意见》，街、镇城管完成了以街、镇一级政府（派出机构）为执法主体的执法体制改制，从2021年8月1日起，全市各街镇在本辖区内行使目录清单中所列401项行政执法权。目前，执法力量下沉工作已经落地，执法事项下沉后部门权责明晰，综合行政执法办案制度较为规范，街镇综合行政执法改革工作总体平稳有序推进。基层城管力量转隶街镇后，对填补基层执法力量缺口，提升社会治理末端的管执承接能力起到了关键作用。
――――――――――――――――――――――
※问题及分析※
经过六个月的磨合也暴露出一些瓶颈问题和工作难点：
1、街道办事处（镇政府）尚无法完全适应作为执法主体地位的角色。在改革前的行政执法过程中，基层城管执法体制采用的是“区属街管街用”模式，故常常会出现区城管执法部门侧重执法规范，街镇更注重执法效率的情况。但在改革后，由于执法重心下移，街道办事处（镇政府）作为执法主体，将面临行政行为可能因违法被复议、诉讼纠错局面。因此，街镇转而更注重执法的规范性，审批立案趋于谨慎。同时，街道办事处（镇政府）原先主要是履行相应的政府服务和管理职能，对于“依法开展有关行政执法工作”相对陌生。对于行政执法行为过程中立案、调查取证、审理决定等步骤不熟悉不专业，中间又缺乏一定的内审和外审机制，导致街镇对于立案、执法等过程环节把握尺度不精准，一定程度上影响了执法效率。
2、街镇综合执法队在行政执法过程中普遍存在重“执法行为规范”轻“执法文书规范”的情况。有了多年的执法经验后，街镇综合执法队在执法流程规范化和制度化上已趋于成熟，行政执法“三项制度”（执法公示制度、执法全过程记录制度、重大执法决定法制审核制度）落实已基本到位。根据街镇综合执法体制改革，街镇的司法所承担了对街镇执法部门的监督职能，但实际情况是对执法文书材料审核严重不足，案卷文书也无法达到每件必审，文书规范性上容易出现问题。通过对街镇综合执法队的案卷检查来看，普遍存在执法案卷不规范的情况，例如谈话笔录较为简单、证据材料不够充分、各种材料的日期前后存在逻辑问题等瑕疵，执法文书规范相对薄弱。
3、司法所作为监督部门普遍缺乏对重大执法案件法制审核的经验。改革前的执法体制为街镇综合执法队具体执法，区城管执法局法制科负责重大执法决定的法制审核。改革后，重大执法决定由所在街道司法所开展法制审核。当前街道司法所已基本配备了一名有法律职业资格的公务员作为法制审核专员对各街镇综合执法队的重大执法案件进行法制审核，但由于下沉的城管执法事项繁多且综合执法法律规范体系庞大，司法所法审员又缺乏行政执法办案经验，故对重大执法决定只能从形式要件上、从执法流程上予以审核监督，对执法实体要件、执法行为的规范性、执法所适用的法律法规是否适用得当等问题缺乏审核监督的业务能力。
――――――――――――――――――――――
※建议※
对此，提出以下四项建议：
1、加强事前审核，不断完善工作机制，帮助街镇适应执法主体地位的角色。街镇综合执法队及司法所应在区城管执法局及司法局指导下，共同商议细化行政执法内审和外审工作流程，明确审核的层级、人员及范围，通过制度化的规定协调做好行政执法行为的审核监督，推动执法规范与执法效率的有机结合。对于疑难、复杂、重大的案件或改革推进过程中具有普遍性、典型性或争议性的问题，区城管执法局和司法局也应提供有力支撑，与街镇共同研究解决。
2、加强事后监管，加大行政执法案卷评查力度。街镇司法所应主动作为，每季度对街镇综合执法队的执法案卷开展评查，并适时参与区城管执法局案评会，尤其应聚焦执法程序规范性及档案材料规范性等形式要件。区城管执法局、区司法局可每半年共同组织开展一次街道行政执法案卷评查，主要针对主体资格、执法权限、事实认定、证据材料、法律依据及自由裁量权等实体要件进行评查，分析梳理共性问题，强化整改，建立长效机制。
3、加强资源整合，促进严格规范公正文明执法。街道可在法治建设工作领导小组的框架下，搭建执法监督沟通平台（如联席会议制度等），由街镇综合执法队、党政办、管理办、平安办、司法所及其他有关职能部门参与下，共同分析研判具体执法案件的合法性、合理性；街镇应配齐配强基层法治部门工作力量，充分借脑法律顾问的专业优势，对一些法律关系复杂、社会影响较大的案件，邀请法律顾问共同参与，提出意见建议；可通过“一网通办”平台，协调不同行政部门的行政资源共享。
4、加大对街镇综合执法人员的业务培训、指导。随着行政执法体制的改革，执法力量下沉工作已经落地，但下沉的400余项执法项目中还是有不少项目含有一定的专业属性，建议市、区相关职能部门能加强对街镇综合执法队伍的业务培训和指导，通过案例分析、“月培季考”等方式，提高执法人员的业务能力和执法水平，防止不同街镇对同类违法行为作出畸轻畸重决定。
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