重庆市市场监督管理局关于《重庆市市场监督管理行政处罚裁量规则（暂行）》的政策解读

一、起草必要性
过罚相当是行政处罚的重要原则，处罚裁量是执法办案工作中确保公平公正的关键环节，也是复议机关、人民法院进行复议和审理的重要内容。在实践中，由于案情的复杂性和执法人员对法律法规的理解认识不到位，或者受其他案外因素影响，裁量不合理、不适当的问题较为突出，往往造成 “同案不同罚”的现象，影响了市场监管机关执法水平和行政公信力的提升。机构改革前，原工商、质监、食药监、价格监督部门制定了关于行政处罚裁量权方面的行政规范性文件，在若干具体规定上各不相同，导致系统各执法单位在行使行政处罚裁量权时无所适从。因此，全系统亟需制定《裁量规则》，统一、规范行政处罚裁量活动。
2020年1月3日，总局发布了《关于规范市场监督管理行政处罚裁量权的指导意见》（国市监法〔2019〕244号，下称《指导意见》），对行政处罚裁量权行使原则、适用规则以及建立健全行政处罚裁量基准制度等内容作出了规定，为制定《裁量规则》提供了基础性的制度遵循。
二、主要依据
（一）《中华人民共和国行政处罚法》
（二）《市场监督管理行政处罚程序暂行规定》
（三）《国家市场监督管理总局关于规范市场监管行政处罚裁量权的指导意见》
（四）《重庆市规范行政处罚裁量权办法》
三、起草过程
我局于今年3月初着手《裁量规则》的调研论证和起草工作。通过对复议诉讼和案件评查中典型案例的分析，深入研究原工商、质监、食药监和价格监督部门裁量规则存在的问题，参阅大量学术论文、著作，形成《裁量规则》征求意见稿，并向系统各单位征求意见，共收集汇总意见建议94条。在充分吸纳各单位合理意见的基础上，参考外省市陆续出台的相关文件，对本《裁量规则》进行了修改完善，分别于2020年9月24日召集部分区县局进行了研究论证、于2020年11月17日向社会公众征求意见，并就若干具体问题与市高院、市司法局进行了反复沟通、磋商，数易其稿，最终形成了文本送审稿。
四、主要内容
《裁量规则》共三十五条，其中：第一条至第五条分别明确了制定的目的、裁量的适用范围、裁量的定义、裁量的原则和行使处罚裁量的考量因素；第六条至第十条对不予处罚、从轻处罚、减轻处罚、从重处罚、加重处罚进行了定义；第十一条至第十六条分别对免罚情形、从轻减轻情形、酌定从轻情形、酌定减轻情形、从重情形和酌定从重情形作出了规定；第十七条至第十九条规定了法律法规的优先适用、情节对冲和竞合裁量情形；第二十条对免罚清单规定的情形重新进行了明确；第二十一条、第二十二条对责令改正的时限以及停业整顿的范围和时限作出了规定；第二十三条规定了“从旧兼从轻”的原则；第二十四条对办案机构的证据收集作出了明确；第二十五条规定了重大、复杂行政处罚需要经市场监督管理机关负责人集体讨论决定；第二十六条规定了文书中对裁量说理性的表述；第二十七条规定了对裁量适当性的审查情形；第二十八条对不予处罚情形的行政指导作出了规定；第二十九条规定了加处罚款的裁量的具体情形；第三十条、第三十一条对行使行政处罚裁量实施监督作出了统一规定；第三十二条对不当行使行政处罚裁量权予以责任追究作出了规定；第三十三条明确了《裁量规则》与《裁量指导基准》出现冲突时的适用原则；第三十四条明确规定了在实施取缔、撤销登记、撤销许可等非处罚行为时，不适用本规则；第三十五条规定了本规则的施行日期。
五、特别说明的事项
（一）关于从轻处罚和从重处罚的定义问题。按照《重庆市规范行政处罚裁量权办法》第十七条第（一）项的规定：“罚款为一定金额的倍数的，从轻处罚应当低于中间倍数，从重处罚应当高于中间倍数”。此规定只有从轻和从重的处罚裁量，没有居中处罚裁量。而《市场监管总局关于规范市场监督管理行政处罚裁量权的指导意见》中明确规定了“从轻行政处罚，罚款的数额应当在从最低限到最高限这一幅度中较低的30%部分”，“从重行政处罚，罚款的数额应当在从最低限到最高限这一幅度中较高的30%部分”。经与市高级人民法院行政庭、市司法局复议处、文审处进行沟通，均认为《市场监管总局关于规范市场监督管理行政处罚裁量权的指导意见》中对从轻处罚和从重处罚的规定更加严谨、更加准确。因此，我们在起草本《裁量规则》时参照了总局的规定（参见第七至九条）。
（二）关于酌定情节。现行法律法规中虽然对从轻、从重处罚的主要情形作出了规定，但部分未列入法条的情形，其社会危害程度和可能产生的危害后果明显轻微或严重，不能不在裁量规则中列出，指引裁量工作。为此，《裁量规则》比照刑法的规定，根据总局《指导意见》，将各类情节区分为法定情节与酌定情节，明确法定情节应当在裁量中予以考量，酌定情节可以根据案情适度考量。文本中规定了第十三条“酌定从轻情形”、第十四条“酌定减轻情形” 和第十六条“酌定从重情形”，执法机关可结合违法行为的具体实施情况并对应可能出现的危害后果，在处罚时予以酌情考虑。
（三）关于加重处罚。今年2月24日，全国人大常委会出台了《关于全面禁止非法野生动物交易、革除滥食野生动物陋习、切实保障人民群众生命健康安全的决定》，作出了“加重处罚”的规定。全国人大法工委就“加重处罚”的适用问题在答复的意见中明确：对非国家重点保护野生动物的违法行为的处罚，按照针对国家重点保护野生动物的违法行为的处罚规定执行；对国家重点保护野生动物违法行为的处罚，区分一般违法行为和情节严重违法行为，对情节严重违法行为规定了较重处罚的，对一般违法行为按较重违法行为的处罚规定处罚，对情节严重的违法行为以及未区分一般违法行为和情节严重违法行为的，其罚款幅度上限提高一倍；现行法律未区分国家重点保护野生动物、非国家重点保护野生动物统一作出处罚规定的，其罚款幅度上限提高一倍。因此，在本《裁量规则》中对“加重处罚”作出了具体的明确。（参见第十条）
（四）情节叠加与对冲的处理。情节叠加，是指一个案件中当事人存在多个同向的情节，如从轻减轻或均为从重情节。情节对冲，是指一个案件中当事人存在多种裁量情节，既有从轻减轻情节，又有从重加重情节，既有法定裁量事由，又有酌定事由的情况，因此在裁量中应当综合考量。本《裁量规则》中对五类存在情节对冲原则的情形作出了规定，力求在综合平衡的基础上，充分体现处罚裁量的公平、公正、适当（参见第十八条）。
（五）关于从旧兼从轻原则。 该原则本属于刑法的定罪量刑原则，在行政处罚法中并无明确规定。意指在法律新交旧替期间，按照 “法不溯及既往”的原则，在旧法生效期间实施的犯罪行为应按旧法处理，原则上不适用新法。但如果根据新法规定，行为人的行为不再视为犯罪，或者新法对同类行为规定的刑罚更轻，则应当适用新法。在实践中，“从旧兼从轻”原则很早就渗透到行政诉讼、行政复议领域，成为行政审判、行政复议机关的共识，已经做成了一系列判例，故《裁量规则》第二十三条规定：“法律法规规章修订，或者以新的法律法规规章废止旧的法律法规规章的，对新规定施行前发生、施行后查处的同种类违法行为，应当适用新、旧规定中较轻的规定进行处罚裁量。新的规定不视为违法行为的，不予处罚”。
（六）关于责令停业整顿和责令改正时限和范围的裁量。现行的市场监督管理法律法规均未对责令停业整顿和责令改正的时限作出具体规定，在执法实践中往往导致执法机关在作出具体行政行为时随意为之，造成权力滥用。因此，在本《裁量规则》第二十一、第二十二条中增加了对责令停业整顿范围、时限、当事人整改的规定，以确保执法的严肃性，杜绝随意性。
