
超越西方：中国特色现代企业… 中国社会科学报刊网

滚动新闻：超越西方：中国特色现代企业… 15:05

数字报 光影集 RSS分析 订阅中心

中国社会科学报微博 中国社会科学微博

首页 本社概况 本社记者站 学术资讯 特别策划 高端对话 学科频道 国际观察 订阅 数字报 会员服务 ENGLISH

 

马克思主义 哲学 宗教学 语言学 文学频道 艺术 新闻传播 史学频道 经济学 法学 管理学 政治学 

公共管理 教育学 心理学 军事学 社会学 科学与人文 跨学科 前沿 评论 争鸣 社会思潮 学林 学府 

后海 书品 文化产业 期刊 区域 博物 人文地理 对策 学苑 身心 文摘 科技创新 国际 域外 

四川记者站 驻院记者站 上海记者站 广东记者站 陕西记者站 湖北记者站 青海记者站 江苏记者站 吉林记者站 山东记者站 

您现在的位置： 首页 >> 学科频道 >> 前沿  

香港经验 破解“暴力城管”困局 

2011年06月29日 20:06  来源：《中国社会科学报》  作者：黄岳  浏览： 次 我要评论  字号:大 中 小   

  多年以来，人们对于城管设立的合法性以及执法方式等的质疑从未中断。网络上更是流传了许多城管暴力

执法，无视弱势群体利益的图片。本文试图在介绍香港政府相关管理经验的基础上，提供若干破解“暴力城

管”困局的思路。 

  合法性问题并非城管暴力的核心 

  城管制度的法律基础是中国《行政处罚法》第16条。据此条规定，国务院或者经国务院授权的省、自治

区、直辖市人民政府可以决定由一个行政机关统一行使相关行政机关的行政处罚权。从各地的做法看，相对集

中的行政处罚权通常都由新设立的城市综合执法局承担，这就是通常所说的“城管执法”。 

  由于城管部门仅被授予了行政处罚权，其行政强制权力的合法性一直饱受争议。尽管行政处罚和行政强制

存在较强的牵连关系，但行政处罚权并不能自然导出行政强制权。这也成为了城管制度最为人诟病之处。即使

城管被授予了强制权，从而解决了其权力的正当性问题，暴力执法问题也并不会因此自动消解。试想，如果执

法部门在未获授权之时，尚敢于“越权”暴力执法，又如何寄望新的授权能够促使执法人员“文明执法”呢？ 

 



  韦伯曾经指出：决定社会行动的情况主要是行为人的目的、手段、情感和传统。没有任何实证的研究证明

城管执法者在情感和传统上与普通公众存在天然的对立。因此，目的和手段应是分析城管选择暴力执法动因的

切入点。 

  暴力执法是执法资源不足的表现 

  粗暴的执法并不一定是非理性的产物。粗暴执法对执法者而言，亦具有极高的成本：矛盾的激化增加了执

法人员受到伤害的风险；媒体的曝光降低了城管职业的社会评价，甚至会影响其家庭成员的荣誉感。选择高成

本的执法方式，说明这一方式带来的收益超过了其带给执法者的成本。 

  执法过程的收益一般体现为执法者在绩效评估中获得较好评价。这也是执法者努力追求的目标。在绩效评

估中，首要指标是执法目标是否达成。而目标的达成则意味着对执法资源——人力、物力、技术能力和执法权

威的需求。如何基于现有执法资源，完成尽可能多的任务，是执法者选择执法手段的主要考量。 

  城市综合执法局下属的城管执法大队一般采用事业编制，同时大量使用非在编人员。由此可见，城管部门

的确存在一线执法人员不足的状况。当“温柔执法”难以在规定时间内完成任务，暴力执法的诱惑便会大大上

升。 

  在香港的实践中，食品环境卫生署承担了大部分类似于内地城管的职责，但暴力冲突却绝少发生。这一方

面得益于香港执法人员较高的文明素质和法律对公民权利的有力保护，但另一方面也归因于其执法资源的相对

充裕。在2005—2008年间，香港发出的流动小贩牌照分别是726个、673个、 600个和546个。这个数字甚至达

不到一个内地中型城市流动商贩的数量。而作为其管辖部门的食物环境卫生署却是香港雇员人数第二多的政府

机构，截至2010年3月31日，其共有9846名雇员，占香港公务员总数的 6.3%，仅次于香港警务处（32443人，

占公务员总数的20.7%）。这也使香港执法人员拥有更多的时间和精力用“柔性”方式实现其执法目的。 

  “有限度”与“非对抗”有助降低执法成本 

  考虑到经济发展的差距，内地城管部门可能获得的人力和物质投入在短期内的确无法达到其“香港同行”

的水平。但是，投入不足仅仅是导致执法资源不足的部分原因。管制方式不合理造成的资源浪费往往是执法资

源不足的主因。例如，某些执法目标是过度和不必要的，追求这些目标将消耗本可以分配给其他执法目标的资

源。再如，不合理的执法过程会激化矛盾，增强被执法对象的对抗心态，降低执法资源的使用效率。在实践

中，城管承担的大部分职能关系食品安全、市容卫生等公共利益。对这些领域进行有效管制也是普通民众的要

求。但管制是否意味着完全清除“游商”，绝对禁止无牌照的交易行为，是否意味着在执法的同时，必须没收

货物，并当即驱离，则值得商榷。 

  香港执法者资源的充裕也得益于其合理实用的执法目的和程序安排。例如，根据香港1972年的《小贩规

例》，流动小贩可以申请为期一个月的临时牌照，从而使得类似于“农民进城”的偶然商行为可以获得认可和

事前管制（第9、10条）。当商贩出现违法行为时，执法部门也通常并不进行直接强制。具体的处理方法是违

法者将被刑事检控，若罪名成立，违法者会被处以罚款甚至监禁。当然，某些情况下，执法官员也采取有限的

强制手段，如收集证据、拍摄现场、记录牌照号码等。但这些强制的强度有限，一般不会引发冲突。因此，香

港的执法部门尽管也面临着庞杂的管制事项，但其却没有必要依赖强硬手段来实现其执法目的。 

  从新闻报道来看，大部分“暴力执法”现象发生在针对轻微违法违规的处理中，这说明执法者在并非最重

要的执法目标上付出了过高的成本。如果城管执法的目标可以更加合理，方式可以更加和谐，执法人员所面临

的执法难度就会相应降低，通过暴力达成执法目标的冲动亦会受到抑制。 

  用调整执法目的或优化执法方式的手段降低行政成本，意味着对既有管制体制和理念的变革甚至颠覆。重

构城管的执法权限和执法内容，减少执法资源的浪费，是跨越当前城管执法困境必要的选择，这也是对改革者



智慧和创造力的考验。如果执法资源能够集中在最关切人民生活的领域，如果执法程序能最大限度地降低对立

情绪的影响，城管暴力的可能性就会大大降低，城管执法也会赢得公众更多的理解和支持。 

  （作者单位：香港大学法律学院） 
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