
2009年8月，住建部曾推出《中国城市综合
管理体制及其运行机制研究》的研究课题，并向
公众征求意见。“成立一个由市长牵头的城市管
理委员会势在必行。”征求意见稿负责人、时任
住建部政策研究中心城建管理研究处处长翟宝
辉说，将一个城市多部门的城市管理职能协调
统筹，形成“大城管”格局有利于建立城市管理
的科学概念体系。

一直以来，城管的归属非常混乱。有的挂靠
在建设局，有的挂靠在规划局，有的虽成立了专
门的城管执法局，但依然挂在建设局。

该意见稿建议，各省份成立城市建设与城
市综合管理指导处，或单独设立城市综合管理
指导处，并明确提出“城市管理的第一责任人是
市长”，因此，“大城管主任必须由市长兼任，分
管副市长任副主任，城市管理委员会办公室设
在城市综合管理局内，局长兼任办公室主任。”

住建部当年推出的这个城管改革设想在当
时是有小范围实践基础的。2009年，全国已有多
个城市探索“大城管”模式。比如南京23个单位
(包括市容、市政、公安等)组成“大城管”，由市
长担任城管委主任。

这样的“大城管”格局雏形则出现于江苏淮
安市。淮安市大城管由市长担任主任，分管副市
长担任副主任，城市综合管理局局长担任办公
室主任，涉及到城管的相关单位负责人担任委
员。此外，深圳市城管局也整合以前的城管综合
执法局、环卫局、园林局、市政局、爱卫办等部门
的职能；广州、北京、武汉等也在探索“大城管”
的模式。 (综合)

南南京京探探索索““大大城城管管””
市市长长直直接接负负责责

显然，城管问题频出的关键，并不
在于它是否应该存在，而在于城管的
权责不清。

“城管就像一个筐，什么东西都能
往里装。”王毅认为，从城管成立的初
衷看，就是为了解决各部门多头管理
的问题，但完全指望城管管起所有城
市问题，矛盾只会越来越多。

中国政法大学教授洪道德也认
为，原本应该是工商、公安、环保部门
管的事情，却都交给城管，这本身就说
明一些部门不作为。他认为，城管之所
以屡出问题，负面不断，正是其权力触
角不断扩张的结果。

随着城管职责的不断扩大，一个
根本性问题却没有得到解决：究竟谁
来管城管？换句话说，城管的“娘家”
是谁？

由于城管是改革开放之初，各地
出于市政管理需要自下而上成立的，
这就决定了其在行政序列上的相对
弱势。

“公安的上头有公安部，工商有国
家工商总局管，谁来给我们撑腰？”12
月20日下午，一位不愿具名的城管队
员向记者抱怨道。

“说到底是没有明确的法律规
定。”王毅建议，全国城管实行从中央

到地方的垂直管理体制和机制，组建
城管执法机构，以此理顺执法体制。

中国政法大学终身教授应松年同
样倾向于通过立法明确城管的职责。
他建议，中央将城管权限赋予地方。

在应松年看来，尽管起源于“相对
集中处罚权”，但城市管理综合执法权
与前者还是有区别，“综合执法大多与
行政处罚有关，除了处罚权，还有哪些
城市管理的权力可以转给城管，哪些
权力应该让原来职能部门保留，这是
一个难题。”

而这，也是推进城管体制改革，理
顺城管执法体制绕不开的难题。

“你说要执行上级要求清理街道，可
街道清理了，我没了生活来源，政府管
吗？”12月19日晚，济南高新区的一名小贩
一边在寒风中哈着气，一边抱怨着刚刚离
开的城管。

从发生在陕西的城管暴踩商贩事件，
到发生在湖南的城管“砸死”瓜农事件，贯
穿2013全年的，依然是城管和小贩无休止
的“战争”。

如何彻底解决这一对“冤家”的恩怨
情仇？十八届三中全会通过的《关于全面
深化改革若干重大问题的决定》给出了答
案。《决定》要求“理顺城管执法体制，提高
执法和服务水平”，虽寥寥数语，却是最高
层给予城管体制改革最明确的思路。

小小贩贩见见城城管管
何何时时不不再再东东躲躲西西窜窜
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本报记者 刘志浩

城管打人案几乎每月发生3起

“理顺城管执法体制，需要从历
史、现实、立法、理念四方面综合考虑，
探索出一条适合中国国情的城市管理
新路。”三中全会《决定》公布后，微博

“大V”、南京城管队员赵阳第一时间
给出了自己的理解。

关注城管的，显然不止赵阳一人。
即将过去的2013年，与往年一样，城管

“依然很忙”。
5月31日，陕西延安发生一起城

管粗暴执法案件。在与商贩撕扯时，

延安城管双脚跳起猛跺倒地商户，
这一镜头传遍全国，很多网友直呼

“难以容忍”。不到两个月，湖南临武
县又发生类似的案件。该县城管在
执法过程中与瓜农发生冲突，瓜农
倒地后死亡。

12月23日，记者通过百度搜索检
索，输入“城管打人”后，将起始时间限
定为“2013年1月1日”至今，关键词限
于“标题搜索”，新闻来源设定于“新华
网”，除去重复及存疑报道，最终检索

到的新闻为33条。这些事件几乎涵盖
了除新疆、西藏两地之外的所有省份。
换言之，从新华网的报道情况看，2013
年平均每月有接近3起城管打人事件
发生。

于是，在不少人的直观印象里，城
管似乎已经成为暴力的代名词。只要
城管出现，紧跟着就是一些诸如打人、
抢东西等负面新闻。

究其根源，这显然与城管手中握
有的行政执法权力有关。

咋管都受质疑，城管也叫屈

其实，城管在我国的出现才30多
年时间。在此之前，城市管理归属于各
相关职能部门。

上世纪八十年代，随着经济发展，
城市扩张，城市管理问题变得日渐复
杂，一些地方便顺势成立专门的城市管
理机构。1996年我国颁布了《行政处罚
法》，提出“相对集中行政处罚权”概念，
为后来的城管执法提供了法律依据。
1997年城管制度全国试点，2002年起
在全国铺开。

但是，近些年城管的职责范围越

来越大。城市街道、拆迁现场、建筑工
地，印有白底蓝字的城管执法车随处
可见。而城管与小贩这对“冤家”，更不
时成为热门新闻中的主角。

“你说要执行上级要求清理街道，
可街道清理了，我没了生活来源，政府
管吗？”12月19日晚，济南高新区的一
名小贩一边在寒风中哈着气，一边抱
怨着城管。

但城管也叫屈。今年6月，武汉城
管卧底体验执法事件曝光并遭到质疑
后，武汉市城管委发言人叶志卫委屈

地说：“我们强力管理，被指责暴力；我
们采取眼神、鲜花、体验执法，被质疑
作秀。你说我们到底该怎么做？”

“从我国社会发展的实践来看，只
要城市存在一天，城管就必不可少。”
接受本报记者采访时，扬州大学城市
管理研究中心主任、法学教授王毅表
示，城管队伍从全国只有几百人发展
到现在的50多万人，足以说明它的重
要性。而赵阳也认为，中央此次明确提
出城管的改革问题，而非取缔，“无形
中已经为城管正了名”。

谁来监管城管，是改革难题

2013年部分城管打人案件

今年5月发生于陕西延安的城管打人事件曾引起社会广泛关注，最终，涉嫌踩跺小贩的城管协管员被刑拘。（资料片）

山西原平市十几名
城管围着—商户拳打脚
踢，致烟酒店老板王某右
腿骨折。

2013年12月19日2013年8月15日2013年7月24日

四川郫县城管在整
治非法营运的三轮车时，
与一名车主发生冲突，车
主被打得浑身是血。

菏泽市鄄城县14岁
男孩李某在城管执法现
场附近玩手机，被怀疑拍
摄执法过程，遭城管人员
追赶、殴打并抢夺手机。

2013年12月20日

陕西榆林市城管在
没有任何法律文书情况
下，拆除一处消防逃生楼
梯，并与业主雷某发生冲
突，致雷某头部受伤。

决定
原文

整合执法主体，相对集中
执法权，推进综合执法，着力解
决权责交叉、多头执法问题，建
立权责统一、权威高效的行政
执法体制。理顺城管执法体制，
提高执法和服务水平。

你 我 的 今 日 与 明 日

[大日子]
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