案例10.3

陕西省勉县110久呼不至案

【案情介绍】
　 

　2003年11月8日清晨，第一起抢劫案发生。这天凌晨4:00多，陕西勉县分水铺村的李汗军一家还在沉沉的睡梦中。突然，一阵急促的敲门声和砸玻璃声将他们吵醒。听到响声，李汗军赶紧披衣下床，看见有个黑影闪进家里来抢自行车。正当他想从黑影手中夺回自己家的东西时，黑影已经手拿木棒将他击倒。 见李汗军被人打倒，他的家人赶忙将他抬回屋内，他的妻子首先想到打电话向勉县110报警。这时是凌晨5点14分。电话接通后，李汗军妻子把丈夫受伤的情况简要说了一下，谁知对方说案发现场属于茶店镇地区，让她找茶点派出所，随后就“咣当”一声挂断了电话。 

　　案发现场李汗军家位于勉县的茶店镇，李汗军的妻子满怀希望向勉县110求救，没有想到110说案件发生地不归他们管辖，让她直接找自己家所在地的茶店镇派出所，而当地派出所的电话号码一时又找不到。李汗军的妻子只好转而向周围的亲戚朋友求援。 一会儿 亲友们陆续来到家里帮忙，大家又拨打了120急救电话，但是没有打通。见到姐夫情况紧急，在120打不通的情况下，李汗军的妻弟接着又向勉县110求救。这时是凌晨5点23分。但110依然让他们找茶店镇派出所，情急之下，李汗军妻弟请求对方帮忙拨打120电话，依然遭到拒绝。无奈，亲友们只好继续拨打120。最后，虽然没有叫来110，但是终于等到了120派来的救护车，焦急的亲戚朋友们赶忙叫将李汗军送往医院抢救。 

　　2003年11月8日凌晨，第二起案件发生。大约40分钟后，距离第一起劫案发生地3公里之外的贾振清家也发生一起类似劫案。当时住在家里的贾振清的岳母听到一阵猛烈的敲门声和砸玻璃声，她起床开门时被歹徒用木棍打倒。接着，贾振清以及他的女儿又相继起床与歹徒搏斗，路过这里的一位司机师傅看到后，马上拨打了当地的110。这时是凌晨5点58分。但110同样说案发现场属于茶店派出所管辖，让他们和派出所联系。 

　　这时，贾振清一家与歹徒搏斗的声响惊动了周围的邻居，他们也赶忙过来帮忙。周围的群众赶到后，大家一起围攻歹徒。大约在过路司机打完电话1个小时左右，接到报警的勉县茶店镇派出所民警也来到现场，警民一起最终将歹徒制服。同一天早晨，相距3公里之遥的两家先后遭到入室抢劫，作案手法又都是敲门、砸窗户，暴露之后用木棍击打人，行凶者是不是同一个人呢？经公安人员审讯，果然是同一案犯所为。 

　　后来，第一家遭到抢劫的李汗军在送往医院的途中死亡，留下了结婚不满一年的妻子以及在他遇害后10天出生的儿子。第二家遭到抢劫的贾振清以及他六十多岁的岳母、10岁的女儿也都先后惨死在歹徒的木棍之下。一时间失去丈夫、母亲和女儿3个至亲至爱的人，贾振清的妻子赵红霞痛不欲生。 

　　悲愤之中，赵红霞得知在自己家被抢之前，歹徒先行抢劫了距离自己家3公里之外的李汗军家。得知李家当时还打110报过警时，痛中思痛的赵红霞又感到更加气愤了，如果110及时出警，肯定不会发生这样的惨剧。针对被害人家属反映的问题，当地检察院迅速展开调查。他们先从案发现场打出的报警电话入手，发现第一案发现场李汗军家当时曾经打出过2次电话，分别是李汗军的妻子和妻弟打给110，这在电信部门都有记录。 

　　而据勉县110当天值班的民警黄承顺说，2003年11月8日凌晨5点多，他是听到有报警电话响，但是当他第一次拿起话筒时里边没有人说话。于是过了一会儿他就又把电话挂了。而电信部门记载的这次通话时长却有48秒，从5:14:35开始到5:15:23结束。黄承顺的解释似乎有些不合常理。至于第二次电话，黄承顺说对方当时询问这里是不是120急救中心，并没有提报警的事。这次通话在电信部门的记载是从5:23:50开始到5：24：53结束，通话时长有63秒。但是如果按照黄承顺的解释，他说的这次通话内容似乎花不了这么多的时间。 

　　不过，黄承顺提到的这两次电话恰好与第一案发现场的两次报警电话，在时间上是吻合的，而且在电信部门的记录上也有显示。而按照公安部《110接处警工作规则》，110报警服务台工作人员在受理报警求助时，应当认真登记，作好接报、处警工作记录。但是，第一案发现场的这两次通话在勉县110值班记录中却没有任何记载。对此，值班民警黄承顺不承认这两次电话是报警，而是一个外地司机打过来的，所以他没有记录。 

　　11.8案件发生后，在110值班记录中，目前能够看到的报警记录只有1次。路过第二案发现场的司机打给勉县110的关于第一案发现场的两次通话内容，报警一方与黄承顺本人说法不一。第一案发现场，李汗军的妻子和妻弟都说当时是报了警，但是遭到110的推诿。110值班民警黄承顺又否认他曾经这样做过。而电信部门的记录又只能显示时间，不能显示内容。谁的话属实无从知晓。 

　　但是当时到第一案发现场李汗军家帮忙的人也都说，当时李家人确实报过警了。110值班民警黄承顺虽然一直否认他曾经接警以后不出警，否认他说过发案地不归他们管辖之类的话。但是，记者采访时他曾经提到当地的110设置不合理。于是记者做了一番调查，发现11.8案件发生时勉县的110指挥中心不是设在勉县公安局，而是设在勉县公安局勉阳镇分局。而案件发生地是勉县的另外一个乡镇，茶店镇属于勉县公安局茶店镇派出所管辖。 

　　对于勉县110的这种设置，110的值班民警黄承顺也有自己的想法。他认为他们接到110 电话后要转给当地派出所，但是勉阳分局和当地派出所都是平级单位，不好直接向他们发指令，所以这种设置存在缺陷。 

　　事实上，11.8案件发生后，也是由位于勉阳镇公安分局的110值班民警转警给茶店镇派出所，最后由他们出警的。据勉县公安局负责人说勉县的110指挥中心之所以要设在勉阳镇分局是因为当时考虑到城区的报警服务量很大，需要按照报警服务的规范实行转警。 

　　由于种种原因，11.8劫案发生后勉县110真正的出警，是在接到第二案发现场打出的。第一个报警电话8分钟之后的6:05，这时距电信部门记载的第一起案发现场，第一次报警的时间5:14晚了近1个小时。据此，勉县检察院以110当天的值班民警黄承顺涉嫌玩忽职守，造成出警不及时为由将他刑事拘留。 

第二案发现场贾振清的妻子赵红霞也认为，自己亲人的死不是飞来横祸，而是110反应迟钝造成的，公安机关没有尽到保护人民财产安全的责任，于是她向当地法院提出了行政赔偿的请求。目前，勉县检察院已经向当地法院提起公诉。11.8案件发生4个月后，勉县110指挥中心也已经被迁到了县公安局大院内。但是，所有这一切已经无法挽回赵红霞一家幸福欢乐的生活。 
　　整个事件发生的原因，一方面是设置上可能有问题，另外一方面就是接警的警察严重地不负责任。 从法案一直到110来，中间隔了1个多小时的时间，导致了1个歹徒手里头只拿着1条木棍，结束了三个人的生命。
　　
（资料来源：中央电视台《今日说法》栏目2004年8月4日；参见www.cctv.com/今日说法/。）

【案例分析】
（一） 勉县公安局履行职责是其公共部门伦理的基本要求
勉县公安局作为公共部门具有其法定的职责，那就是要保护所管辖区域内的人民生命与财产的安全，维护社会的正常秩序。公安机关维护社会秩序，保护人民生命财产安全可以分为主动的方式和被动方式两种，其中被动形式是指公安机关基于公民或者组织的请求，而履行保护职能的行为。但是，不管基于何种形式，履行其法定职责是公共部门伦理的基本要求。
本案中，虽然具体表现为公安干警黄承顺不接警、不出警的行为，但黄承顺值班过程的行为显然属于职务行为，即最终要由勉县公安局对公民承担责任。在公民几次提出请求保护的情况下，以各种理由推辞，应该认定县公安机关行为已经违背了公共部门的基本伦理，构成不履行法定职责的行为。
（二） 公安干警黄承顺不履行职务，严重违背职业道德
作为公共管理者的个体而言，应该格尽职守，表现出高度的负责任，清廉、正直、刚毅等特质，以激发起民众对所代表政府的信任。公共管理者个体要消除所有的歧视、欺诈等不善的行为。应该以尊敬、关怀、谦恭、回应得态度，为民服务，并体认为公众服务要高于为自己服务的基本精神。目前，对这些基本伦理要求已经世界范围内得到了认可，并且已经形成了具体伦理规范。美国公共行政学会（American Society for Public Administration）早在1985年就发布了十二条公共伦理法则。我国1993年颁布的《国家公务员暂行条例》对于公务员个人的伦理也作了较为详细的规定。而忠于职守、勤奋工作，尽职尽责、服从命令则是公共管理者的基本伦理要求。
本案中，黄承顺作为一名公安干警，负有保护人民生命、财产安全的神圣职责。但是，在公民李汗军家和贾振清家先后遭到歹徒抢劫并请求保护时，黄承顺却以各种借口予以推托，最后造成了不可挽回的严重后果。显然，黄承顺的行为已经严重违背了公务员的职业道德，是公共管理者的道德伦理所不能容忍的。
（三） 勉县公安局的公共责任可以通过社会舆论和司法途径实现
公共部门违背公共伦理的行为具体要通过追究公共责任的形式来实行。维系公共管理责任，分为外部控制途径和内部控制途径。外部控制途径，即他律，乃是依靠公共管理者自身之外的力量来控制；内部控制途径就是自律，就是依靠公共管理者自身的力量，如信念、情感、理智等。一般而言，自律首先起作用；而自律的控制作用是有限的，当自律不足控制公共部门的伦理实现时，应该由他律的途径来实现，其中主要是指社会舆论和司法控制。
本案中，由于所谓的110设置的问题，勉县公安局就将人命关天的大事一推了之，足以反映了该机关公共伦理的水平和素质。所以，在自律已经无法实现控制的情况下，显然通过外部控制机制是其必然选择。媒体的监督、社会舆论的压力是一种社会力量，而司法监督和控制则是针对已经构成违法犯罪行为的途径。勉县公安局的不履行法定职责，造成了3人死亡的严重后果。依据《行政诉讼法》和《国家赔偿法》的规定，应该承担国家赔偿责任。
（四） 干警黄承顺的行为已经触犯刑法，应该承担刑事责任

   我国《刑法》第三百九十七条规定：国家机关工作人员滥用职权或者玩忽职守，致使公共财产、国家和人民利益遭受重大损失的，应当判处徒刑。刑法该条规定的玩忽职守罪具有如下特征：第一，客观方面表现为严重不负责，不履行职责或者不认真履行职责的行为；第二，主观方面表现为过失，即应当预见到，因为疏忽大意而没有预见，或者已经预见而轻信能够避免。而本案中，干警黄承顺作为国家工作人员，在接到报警时不及时接警、出警，对工作非常马虎，不履行法定职责，并造成了严重的后果，则构成了玩忽职守罪。

我国刑法第三百九十七条，犯本罪的，处3年以下有期徒刑或者拘役；情节特别严重的，处3年以上7年以下有期徒刑。本案中，干警黄承顺的犯罪情节属于特别严重，应该处3年以上7年以下有期徒刑。 
思考题

1. 通过此案的介绍，您是否对公共管理的责任意识的重要性有了较深刻的认识？个人道德对于公共管理责任的维系的关键作用，您是否有了清晰的认知？如何确保公共管理伦理在公共管理实践中发挥作用？

2. 对于案例中的失职渎职行为，应该如何制裁？法律依据何在？

3. 您觉得对伦理进行立法有必要吗？给出您的理由；并请思考伦理立法的利弊，分析伦理立法可能出现的问题。

    4. 如何评价黄承顺的行为？试从个人行为与职务行为的不同视角，分析黄承顺的道德水准。如何才能避免这样的悲剧再次发生？

