
实施日期

!""#

年
$

月
%

日

!""&

年
%

月
%

日

!""&

年
%

月
%

日

!""&

年
$

月
%

日

!""$

年
#

月
%

日

!""$

年
#

月
'

日

公布单位

淄博市政府

福州市政府

宁波市政府

吉林市政府

厦门市政府

广州市政府

名 称

淄博市规范行政处罚
自由裁量权若干规定

福州市规范行政处罚
自由裁量权规定

宁波市行政处罚自由
裁量权行使规则

吉林市行政处罚自由
裁量权监督暂行规定

厦门市规范行政处罚
自由裁量权规定

广州市规范行政执法
自由裁量权规定
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全国规范自由裁量权制度建设一览表

国务院法制办提供

独 家

印 象

每周三出版 第
#%

期

!""!

年
"

月
#$

日
!"

说 法

自由
裁量
须有度

王比学

!

不受约束

的自由裁量权影

响法律的权威性

和严肃性

!

让自由裁

量有度、权力寻

租无门

广州市为规范行政执

法行为，将全市
$#&!

项规

定有裁量幅度的执法行

为，逐步统一细化、量化相

关裁量标准，并对外公布

实施。这一举措为行政执

法自由裁量权设限，意味

着长期以来存在的行政执

法“同案不同罚”问题将有

望得到解决，具有重要的

现实意义。

行政执法自由裁量权

是指国家行政机关在法律、

法规规定的原则和范围内

有选择余地地处置权力，即

在行政执法权限范围内，对

行政违法行为是否给予行

政处分、给予何种行政处

分、在什么幅度内进行处分

进行自由裁量。

自由裁量权是行政机

关进行行政管理不可缺少

的条件。因为各地区的经济

和社会、文化发展不平衡，

面对复杂的社会现实，法律

法规不可能罗列穷尽。因

此，很多法律法规的规定都

比较原则，有一些可供行政

机关自由裁量的幅度，从而

便于管理者根据现实生活

的不同情况进行操作。

在现实生活中，一些地

方、一些部门存在着滥用行

政执法自由裁量权的现象。

原因有二：一是执法者以权

谋私，进行权力寻租，“凭感

觉”、“凭关系”行使自由裁

量权；二是执法者本身并不

想滥用自由裁量权，但由于

个人对事物的认识水平、对

法律法规的理解能力、执行

标准判断不同，造成裁量幅

度出现较大偏差。

不受约束的自由裁量

权影响了法律的权威性和

严肃性，损害了政府的公信

力，容易引起群众不信任，

产生对立情绪，不配合执

法。同时也很可能成为某些

行政执法人员以权谋私的

工具，成为滋生腐败的土

壤。陕西省检察机关有调查

显示：从该省近年查办的职

务犯罪案件情况看，滥用自

由裁量权的案件，占行政执

法机关职务犯罪案件三分

之一强。

对自由裁量权加以限

制确有必要，它首先能减少

或避免因执法产生的腐败，

防止公权私用。处理幅度一

目了然，执法者想“暗箱操

作”都无从下手。其次，能防

止相同案件处理结果相去

甚远。其三，有助于被执法

者的理解，从而配合执法。

只有对处理罚则进行细化、

规范化并公之于众，被执法

者才能心服口服。

广州在全国率先对所

有行政行为的自由裁量权

进行规范，让自由裁量有

度、权力寻租无门，是有效

监督行政权力的一个重要

突破口，是推进依法行政、

防止权力腐败的重要内容，

标志着又向构建法治政府

迈进了一步，值得其他地方

借鉴。

打造“阳光执法” 压缩“弹性空间”

广州规范行政执法“自由裁量权”
本报记者 吴 冰

广州某工商所查处了两起无照擦皮鞋案件，一个罚了 2000元，另一

个只罚了 300元；偷一辆自行车，有的治安拘留 15天，有的罚款 100元

了事。同案不同罚，造成这种现象的主因是执法人员行使行政执法自由

裁量权时不够规范。

长期以来，由于行政执法自由裁量空间过大，一些当事人碰到处罚，

第一反应是，赶紧托熟人说情，希望在处罚幅度内减轻处罚。

今年 7月 4日，广州市政府出台了《广州市规范行政执法自由裁量

权规定》(以下简称《规定》)，并在市城管局、规划局等 5个部门开始试行。

该规定预示着全市 9782项行政执法行为将逐步细化，以最大限度地压

缩执法人员手中的“弹性空间”。这是全国第一部规范行政执法自由裁量

权的地方性政府规章。

一个月来，规范行政执法自由裁量权给试行的 5个部门带来了什么

变化？在试行中发现了哪些问题？记者对此进行了调查采访。

① 试点

从全面梳理

裁量事项做起

来自湖南的李贵生在广州生活已
经

#

年，一直在天河公园附近摆水果
摊，也和城管、工商人员捉了

#

年“迷
藏”。

&

月
$

日，面对记者的询问，李贵
生说：“如今好多了，轻微违反规定，比
如时间不对或没在指定地点，按规定
罚款

("

元。过去乱罚你没商量，运气
不好时还被罚过几千元。”

这仅仅是众多案例中的一个。广
州市从

#

月
'

日试点规范行政执法自
由裁量权以来，经过一个多月梳理，初
步见到了成效。广州市法制办执法监
督室魏富忠处长介绍说：“广州市各级
行政执法主体实施的现行有效的法
律、法规、规章共有

!)"*

部，行政执法
行为就有

$#&!

项之多，涉及执法主体
单位

!")

家。大多数的行政执法行为
都存在一定的自由裁量空间。大量的
行政执法自由裁量权，没有统一的规
范和标准。”

为此，广州市先从市规划局、城
管局等

(

个试点单位做起。“规范行
政自由裁量权，关键在量化。”广州
市法制办把功夫下在“量化”的确定
上，组织

(

家试点单位，对本部门、
本系统实施的法律、法规和规章中
带有裁量幅度的行政处罚、行政许
可条款进行了全面梳理统计。

④ 探索

与执法部门的“利益”博弈
“广州市城管局

!""&

年处理的案件
多达

&+*

万多起。”广州市城管局法制处
处长林文毅告诉记者，城管执法案件量
大，涉及的法律法规多，给予的自由裁量
权也大。比如市容环境执法中，对工地的
污泥车开出来，可处罚款

!

万元以下，如
何掌握只能看具体情况。

在广州珠江新城工地开了
(

年“泥头
车”的老赵，三年前因泥车未洗净“态度不
好”被重罚过

%

万元，前两天同样因“车身
泥多未洗”，按照细化后的市容环境法规处
理，只被罚了

*""

元，他觉得较易接受。
“自由裁量权的规范可让一线执法人

员执法有据，便于执法。行使自由裁量权应
当符合立法宗旨，排除不相关因素的干扰，
所采取的措施和手段应当必要、适当。目前
这正在逐步变成广州的现实。”林文毅说。

记者了解到，先行探索全面规范行政
执法自由裁量权的广州也有压力，如何切
实解决以往存在的问题就是首先面临的
一个考验。

为此，作为试点单位，广州市城管局
专门成立了一个领导小组，并从基层一线
抽调经验丰富的执法人员，共同起草规范
执法细则，以求方案吸纳基层执法人员的
丰富经验，使其有可操作性。

广州市也有部分单位对规范行政执
法自由裁量权有顾虑，对信息公开有畏
难情绪。他们认为，自由裁量权就是给执

法人员的权力，只能内部掌握操作；以
管、罚为主的传统执法观念和执法习惯，
使少数部门和人员仍将罚款自由裁量权
作为“私权领地”。
“这种主观认识和客观环境，短时间

内难以根本改变。”一些专家认为，深层次
阻力导致了推进进度一时间还难以加快。
“工作量非常大，这也是今后

*

到
(

年的长期工作。全市
$#&!

项行政执法行
为，如果每项细化按

%"

条计算，就达到
$

万多项。涉及的执法条款数量繁多，违法
行为情节不一，在标准细化上一时还难以

全部到位。”魏富忠感慨地说：“目前行政
处罚细化标准有待加大推进力度，但人手
有限，只能先从试点部门示范做起，总结
经验后再向全市推开。每年年底纳入行政
执行考核评议验收。”
“千难万难，领导重视支持就不难，部

门放下私心就好办。实践中，广州不提倡
各市县自行制定裁量标准，避免出现市与
市、县与县之间不相一致，同一违法行为
所受处罚幅度因地区而异的问题。”广州
市政府法制办副主任丁连军说。
“这预示着我们从重视立法到立

法、执法并重的转变。规范自由裁量权
是行政机关的自我限权、自我约束。尽
管下了很大决心推进，但执行监督制约
方面的法律尚属空白。”广州法制办副
主任刘朝阳说。

② 细化

让裁量权由弹性变硬性
如何让行政自由裁量权由“粗”变

“细”，由弹性变刚性？
记者了解到，涉及违反人民防空法

的行政处罚，按规定罚款额可以在“
%"

万元以下”。面对较大的弹性空间，个别
执法人员可能会先告知当事人按上限
罚款，如果当事人找到过硬关系说情，
执法者“给足面子”可能警告一下或只

罚
("""

元了事。
如今，这一情况正在改变。魏富忠拿

出一沓正在细化的标准给记者看，在人民

防空法的行政处罚案例上，根据不同情况
执法分别细化为：警告、

!

万—
(

万元和
(

万—
%"

万元三种处罚标准。每种处罚都

有详细的说明，执法双方一目了然。
“你乱处罚不行，你想包庇也不行。这

里都有明确规定。”
魏富忠表示，裁量标准的细化，较好

地规范了行政执法行为，使行政相对人能
够对号入座，自觉接受处罚，从根本上消
除因条件模糊、人为因素，造成行政自由
裁量的随意性和不公开、不公正性。

③ 公开

将“抽屉”中的执法权摆上桌面
规范行政执法自由裁量权是为打造

“阳光执法”，将“放在抽屉中”的自由裁量
权，拿到桌面上来。

早在
!""#

年
%!

月
!(

日，广州市法制
办组织召开了《广州行政执法自由裁量权规
定》专家论证会，在此基础上多次讨论形成
《广州规范行政执法自由裁量权规定》（草
案）提交市政府常务会议讨论通过并公布。

据了解，目前全国已有部分地区对规范
自由裁量权作出了相应规定，但大多是规范
行政处罚和行政许可中的自由裁量权。而广
州市的规定则以政府令形式，规范了所有

的行政执法中的自由裁量权。
广州市质量技术监督局法制处徐立

明副处长介绍说，以市质监局为例，该局
下属

%*

个直属局，经常出现案情相同、各
区局的处罚不同，甚至有的各科室之间，
同案都不同罚。为此，广州市质量技术监
督局将对涉及

*""

多部法律、法规的最常

用部分，进行分解细化操作。在全市范围
规范统一处罚标准，实现过罚相当。

记者看到，《规定》第九条要求“市行政
执法主体应当以行政规范性文件的形式对
行政执法自由裁量权的标准、条件、种类、
幅度、方式、时限予以合理细化、量化，报市
人民政府法制机构审查后公布实施。”按照

规定，广州市的各级行政执法主体，都必须
对本部门执行的法律、法规、规章规定有裁
量幅度的各种执法行为的裁量权进行细
化、量化，并对外公布实施。

以往在谈论自由裁量权时，往往指的
是行政执法主体或执法人员在具体的行
政执法过程中对法律法规规章的适用问
题，未涉及是否立案、是否受理、是否作出
行政执法行为等问题。《规定》第十条对此
问题作出了明确规定，行政执法主体必须
明确在何种情况下应该受理、立案或作出
行政执法行为等。

执法岂能参照“态度”好坏？李晓宜绘（
,-.

）

湖南省长沙市城管行政执法局自去
年

)

月开始进一步规范执法，对初次违
法者先行教育，同时将罚款、罚没物资公
示于众，目前群众投诉同比下降

("/

。
图
!

：
&

月
#

日，执法人员在长沙市

坡子街查处占道经营的违章行为。执法

人员当天并没有对违法者进行处罚，只

对其进行了教育和拍摄取证。如屡教不

改，执法人员将依法处罚。

图
"

：
&

月
#

日，执法人员正将当天

的处罚情况填写在处罚公示牌上。

叶瑞溪 雍 英摄影报道
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