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深读

今年 5 月，“小贩刺

死俩城管后被判死刑”

的沈阳“夏俊峰案”、辽

阳一男子遭城管暴力执

法“猝死”，两城管局长

被免职等事件再一次将

城管群体推到了媒体的

聚光灯下。

近日，一份由武汉

大学 8 名科研小组成员

历时 3 个多月完成的长

达 5 万字《城管网络形

象分析报告》(以下简称

《报告》)出炉，试图探讨

城管执法信任危机等焦

点问题。

郑州城管执法

外包被叫停

从 2009 年年底，郑州市
金水区政府众多街道办事处
将城管执法任务外包给物业
公司，进行市场化运作。但一
年来，由于此举引发多起违法
执法、不文明执法案件，引起
公众强烈不满。近日，此举被
该市政府有关领导批为“以暴
制民”、“以违法制止违法”，并
被责令停止，通报批评。

据了解，2008 年夏天，郑州
市城市管理执法局与市政管理
局合并，像整治占道经营、乱停
车、乱倒垃圾等这样的日常城
市管理工作，由原来的市、区统
一执行，改为交给办事处和乡
镇去管，也就是说，一线城管执
法人员从此“听令”于办事处。

执法重心下移的工作首
先在金水区试行。2009 年 10 月
16 日，郑州市金水区花园路办
事处又率先把制止、劝阻违法
摊贩等城市管理执法任务委
托给物业公司，即“城管外包”。
随后，这项改革在金水区广泛
推行，各街道办事处纷纷效仿。

此后的一年中，物业公司
人员在执法过程中暴力执法、
违法执法的事件，经媒体报道
的就有6 起。

对此，郑州市委有关领导
近日表示，金水区政府违法决
策，将一些城市管理执法权承
包给物业公司行使，利用物业
公司“以暴制民”、“以违法制
止违法”，直接导致了去年连
续发生 6 起物业公司人员粗
暴不文明执法案件，严重影响
了党委政府的形象。为此，5
月 12 日，市政府已责令金水
区政府停止将城市管理执法
任务委托给物业公司的违法
行为。

对于金水区“城管外包”这
一做法，郑州大学社会学教授
纪尚德认为，行政执法权既是
国家行政机关对社会进行全
面组织和管理的一项权力，又
是国家行政机关所应承担和
履行的一种主要职责。“城管外
包”只注重了权力，而忽视了责
任，就容易导致“暴力执法”。

“和计划经济时代相比，现
在的城市人员流动增加，市场
也倍加活跃，但管理方式却没
有明显改进，由此导致矛盾增
多。”纪尚德说，“城市建设大家
都有责任，真正的城市管理应
该是政府负责、社会协调、公众
参与下的一种新型模式。”

纪尚德建议，城市管理部
门要在属地管理、责权分明、分
级管理的基础上形成一套长效
管理机制，还应把事后管理变
为事前管理，把事后控制变为
事前控制，并且加强量化考核
和问责管理，不能只是“头痛医
头，脚痛医脚”。

《城管网络形象分析报告》出炉———

现实的城管
网上的“妖魔”

“雇佣军”“伪军”

大行其道
《报告》认为，目前城管队伍

组成比较复杂，除“正规军”外，
还存在“雇佣军”和“伪军”，以及
临时人员。一些地区对“雇佣军”
缺少必要的管理，出现了一系列
问题，对城管形象产生了负面影
响。

首先，城管队伍在引入其他
力量时，并没有对他们进行完备
的培训，导致执法不规范。其次，
授权不清晰。城管外包的应该是
服务，而非执法权，“雇佣军”并
不具备执法权，但管理监察的缺
失使得许多“雇佣军”的腰比“正
规军”还粗。近年来发生的不少
暴力事件中都有协管员或者外
包人员的身影。
“雇佣军”为城管队伍带来

不少问题，但在一些城管部门
看来，只要不是正式队员所为，
就可以摆脱干系。在应对问题
时，“不是正式队员所为”已经
成为常见托辞。2010 年 10 月
到 11 月，郑州市发生了四起城
管人员粗暴执法事件，事后城
管部门都将“临时人员”作为解
释的理由。

而在业务外包过程中，多次
外包导致实际工作人员与城管
部门关系疏远，脱离管理。

民众和小贩

站在统一战线上
根据腾讯网上发起的一个

网络民调“你遇到过执法粗暴的

城管吗”，1 14 2 4 名参与者有
86 . 48% 表示曾经遇到过这样的
城管，城管在日常生活中给人们
留下的印象并不好。
“比起城管的正面新闻，网

友们更加关注其负面新闻。”该
《报告》主编，武汉大学教授沈阳
说，即使是关于城管的正面新
闻，公众也会质疑，比如“武汉城
管扫马路”被质疑作秀。

在沈阳看来，从网友对一
系列城管热门事件的评论中，
可以大致总结出这样几个常见
评论点：批判城管的工作方
式，包括欺软怕硬、贪污腐败、
打击报复、作秀等。批判现行
法律制度，认为城管工作频遭
诟病，是缺少法律制度的规
范。质疑城管的工作出发点，
可能存在贪腐行为，表达出对
城管的不信任。批判社会环
境，表达对当下生活的不满，
缺少幸福感。

沈阳认为，在摊贩和城管
的暴力事件中，城管往往是遭
到批判的一方，而小贩则受到
民众的同情。民众认为自己和
小贩处在社会的同一层级，或
者说自己和小贩在城管面前都
是弱势群体。这样，同是弱势
群体的民众和小贩就很自然地
站在了统一战线上。

沈阳称，城管在面对弱势的
占道小贩时，是强势的一方。然
而值得关注的是：一旦城管被攻
击，其后果往往比较严重。

城管缺乏

危机公关能力

事实上，从日常新闻报道
来看，各地城管不擅长应对媒
体，危机公关乏力。

沈阳告诉记者，在应对各
类负面新闻时，城管通常一方
面不积极配合采访，把自己塑
造成“受害者”形象；另一方面
不公开完整信息或不回应，导
致“不明真相”的群众在信息不
全的情况下，有了更大的联想
空间。

《报告》将城管对负面新
闻的回应进行了总结，一般包
含以下几种情形。直接否认，
包括称有证明清白的证据但又
无法出示、称自己才是受害
者、称事情并没有报道中那么
严重；推脱责任，包括推脱责
任给特定的城管执法队员、与
城管发生冲突的一方；执法需
要，产生矛盾也是迫不得已；
只是意外，矛盾双方存在误
会；感叹工作困难重重，执法
已陷入困境；直接回避，不做
回应。

对此，《报告》建议，城
管应与传统媒体积极沟通，传
递“正确”的信息。当负面新
闻出现时，城管应在第一时间
摆出一个易于让群众接受的姿
态，不要试图阻塞消息，甚至
恐吓记者，应尽快将核心事实
公布于众，制止更不利的谣言
传播；每一次表态都需要有合
理的证据作为支撑；不论主要
责任在哪一方，城管都要表现
出负责任的姿态；如果城管有
错，应该坚决处理当事责任
人；不要保持沉默，应主动设
置新闻议程，并谨慎对待各种

质疑；学会道歉，道歉是现代
社会成本最低的和解方式。

从管理者

到服务者
《报告》认为，城管也必须

由城市管理者向城市服务者进
行角色转变。

如何提高城管的队伍建
设？《报告》建议，城管一方面
应对现有执法队伍进行培训，
通过执法规定约束执法人员的
行为，提高执法技巧；另一方
面，吸收素质较高的人员进入
执法队伍，促进整体素质的提
高。特别是可以鼓励大学生走
上城管岗位。北京、合肥、武汉
等城市已经开始引进大学生进
入城管队伍，对于改善城管工
作的确起到了一定作用。

在人员管理方面，城管应
努力推进公务员管理体系，从
公开招录到培训、入职等都应
规范化和透明化管理。在选聘
临时人员时，工作应尽量做到
公开透明。让市民拥有更多的
监督权。进行绩效考核时，考
核的标准应该多元化，应更加
注重任务完成的质量。

对于如何整治占道经营、
处理与小贩的冲突等城管工作
中面临的最突出的矛盾，沈阳
告诉记者，城管应协助解决小
贩就业问题，同时，争取为这类
弱势群体提供一定的社会保
障，并在城市里为流动小贩规
划一定数量的集中经营场所。

本版稿件据《中国青年报》
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