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员公考申论试题材料是联系物权法，分析北京城市管理部门

治理无证摊贩的问题。这次考试题型没有大的变化，考试题

材也是社会比较关注的焦点问题。 这个问题我在平时的辅导

中多次讲解过，答题要求分为四题。第一题为概括材料内容

，要求写250字左右。第二题提出，一个高档小区和邻近的老

社区居民对于治理摊贩问题有不同想法，请答题者提出200字

左右的治理措施解决这一矛盾。第三题是针对过去治理无证

摊贩过程中不妥的做法进行分析，要求写300字左右。第四题

要求写一篇“关于北京市城市摊贩管理的思考”的议论文

，800字到1200字。 为了帮助广大考生核对答案和对治理无证

摊贩的城市管理的问题有所了解，我对治理无证摊贩和城市

管理的问题作一下重点讲解。 一、问题综述 随着社会经济的

快速发展、城市建设的不断加快、外来人口的频繁流动、企

业的“关、停、并、转”等因素，致使无证流动摊贩屡禁不

止，成了群众投诉的热点、社会反映的焦点，同时也成为城

市管理工作的重点和难点。整治无证流动摊贩，成为了各地

城市管理者十分头疼的大事。今年以来，虽有多个城市提出

建设“不设摊城市”的设想，但收效甚微。 城市管理综合执

法是我国在城市管理领域对执法形式进行的一种新的尝试。

尽管目前全国各地城管执法部门依据国家《行政处罚法》及

有关法律法规，在体制、机制、设置等方面进行了诸多有益

的试点和尝试，也取得了一些明显的效果，但是还没有从根



本上摆脱管理危机和信任危机：一方面，城市管理综合行政

执法工作难于走出“整治-回潮-再整治-再回潮”的怪圈，新

的矛盾和问题又不断涌现；另一方面，城管执法队伍的辛勤

劳动不被广大市民群众认可，出现了各地只要进行政府行风

和效能评议，城管执法部门的排名就会靠后的尴尬局面，形

象差、威信低的现象仍较为突出。尤其是随着近年来城市化

进程的加快和城市规模的扩大，城市管理面临的新情况、新

矛盾和新问题日益复杂。 二、我国城市管理的发展进程 “城

管”是行政执法主体的一种，它的全称是“城市管理综合执

法”部门。此类部门在各地的名称不一：有的地方叫“城市

管理综合执法局”，有的地方称“城市管理综合执法支队”

。“综合执法”又称“相对集中行政处罚权”，它的法律依

据是《行政处罚法》第十六条：“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一个行政机关行使

有关行政机关的行政处罚权，但限制人身自由的行政处罚权

只能由公安机关行使。” 1997年以来，地方开展“综合执法

”工作，由国务院分别批准(例如广州市作为最早的试点城市

之一，开展综合执法是依据国务院法制局1997年12月24日发

布的《关于在广东省开展城市管理综合执法试点工作的复函

》)。1999年《国务院关于全面推进依法行政的决定》提到“

继续积极推进相对集中行政处罚权的试点工作，并在总结试

点经验的基础上，扩大试点范围”；2000年国务院办公厅发

布《关于继续做好相对集中行政处罚试点工作的通知》

；2002年国务院又发布《关于进一步推进相对集中行政处罚

权工作的决定》。根据以上三个文件，开展“相对集中行政

处罚权”的范围，正在从试点城市走向全国。但与此同时，



城市管理综合执法所引发的社会矛盾冲突也备受关注。一方

面，对于城管执法手段的简单粗暴，市民(特别是被管理对

象)一直非议不断；另一方面，以2006年北京城管工作人员李

志强在执法工作中被无照经营者杀害为极端表现，频繁发生

的“暴力抗法”事件又使得城管工作者的委屈和担忧不断加

剧。当各级政府、城管部门及其执法人员所付出的甚至包括

生命在内的昂贵代价与市民的抱怨形成强烈的对比时，我们

不得不再次拷问这一制度设计的合理性。 三、我国城市管理

目前存在的问题及原因 城管执法与市民之间的对抗，是这一

制度自身所无法克服的先天性疾病，集中体现在以下三个方

面： 第一，处罚权与管理权的分离，人为制造了城管与其管

理对象之间的对立。作为一个除了处罚权以外再没有其他任

何管理职能的部门，“城管”在行政相对人眼里的形象可想

而知，更不必说城管的管理对象多是生活在社会下层的人群

，例如无照经营的小商贩，广东人称之为“走鬼”，其实是

一声呼喊“走鬼来了”的简写，城管被称作“鬼”。这个俗

语，很形象地反映了城管与小商贩之间的关系。 第二，城管

执法人员无法达到该项工作所真正需要的素质。不是说城管

人员自身素质差，而是说“相对集中行使行政处罚权”给执

法主体提出了绝大多数人所无法实现的素质要求只有当执法

人员对其工作所涉及的工商、环境、园林、卫生、规划等多

个领域的行政管理相关专业知识和法律知识都非常精通时，

他作出的处罚才比较专业、比较容易为相对方所接受。必须

清楚，处罚权是行政权中最严厉、对相对方影响最大、最容

易引发社会矛盾的一项权力，因此它需要最谨慎的行使。而

城管执法所特有的跨多个领域行使处罚权，却使得必要的谨



慎都无法实现。 第三，市容治理的关键是否在于城管？这是

问题的焦点所在。造成城市脏、乱、差的“罪魁祸首”，看

起来似乎是那些无照商贩、占道经营者、违法建设的主人等

；而一说市容问题，城管就责无旁贷。城管任务之艰巨、以

至于依赖现行制度几乎是不可能完成，就因为城管执法的目

标，直接指向了上述底层人群的生存手段。他们当中的很多

人本来应该是社会援助的对象，却因为自谋生路(当然，为了

降低谋生成本而普遍涉嫌违法)而成了城管打击的对象。当下

层人群的生存被人为置于天平的一端，而与城市的整洁、秩

序“PK”时，对这种严重不平衡之间所可能导致的后果，立

法者和管理者是否有足够的心理准备和制度准备？ 从根本上

来说，政府对于城管所寄予的厚望，是后者所不可能单独完

成的任务；现行制度所提供的手段(“相对集中行政处罚权

”)，不仅不能支持城管去实现使命(突出表现在小商贩们与

城管之间的“游击战”)，反而使它成为“众矢之的”上级的

要求、市民的抱怨和相对人的抵触，将成为城管所不能承受

之重。在更多、更激烈的矛盾冲突爆发之前，寻找更有效的

城市管理(例如提供更多的廉价交易市场，而不仅仅是处罚无

照经营者)手段，比绞尽脑汁设计如何“加强”城管执法(处

罚)的力度，应该具有更多的积极意义。 四、无证流动摊贩的

主体构成和经营内容 所谓无证流动摊贩，是指无固定经营场

所、无营业执照、无注册资金，也没有合法摊位证、流动性

大的摊位。其主要由以下五类人员组成：(一)无业、下岗或

待业人员；(二)外来流动人员(文化素质偏低)；(三)部分“两

劳”(劳动教养、劳动改造释放)人员；(四)部分退休人员；(

五)本地农民(自产自销)。 无证流动摊贩的经营内容：其经营



内容品种多，门类齐，应有尽有，以日常生活用品、水果、

蔬菜、早点、熟食、油炸食品为主。经营工具多以自制手推

车、自行车和人力三轮车为主，机动车较少(卖水果时有)。

流动摊贩对市场的需求变化有极强的应变性，能根据市场的

变化及时快速地调整自己的经营内容，以迎合消费者的需求
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