《深圳市应急管理行政处罚自由裁量权实施标准（2019年修订版）》(征求意见稿）
起草说明
一、修订目的及背景

（一）修订的目的。为适应机构改革后应急管理部门所承担的应急管理行政执法职责的新形势、新要求，进一步规范应急管理领域的行政处罚自由裁量行为，依法合理实施行政处罚，提高安全生产行政处罚自由裁量权实施标准的科学性、严谨性、合理性，维护公民、法人和其他组织的合法权益，我局结合《深圳市安全生产行政处罚自由裁量权实施标准（2017版）》在适用过程中发现的问题，依照《广东省规范行政处罚自由裁量权规定》、《深圳市规范行政处罚裁量权若干规定》等规定，同时充分参考和借鉴我国刑法“宽严相济”原则，以及刑罚自由裁量权的相关理论和机制构建，对该标准进行了修订，以促进安全生产行政处罚自由裁量权实施标准更加科学、严谨、合理。

（二）修订的背景

1.随着机构改革后应急管理部门所承担的应急管理行政执法职责的新要求，有关三防工作、防震减灾类的行政处罚自由裁量权实施标准有必要增订，以保障相关领域能够切实做到依法行政。

2.随着近两年安全生产领域的法律法规及部门规章修订变动，《实施标准》有必要随之修改。随着相关法规、规章的修订，以及国家对安全生产领域的重视，很多法律法规及政策依据为了符合实际需要，与时俱进，进行了较多修订和完善，如《生产安全事故应急条例》、《生产安全事故应急预案管理办法》、《安全评价检测检验机构管理办法》等。自由裁量权是对行政处罚幅度的确定和细化，而处罚依据来源于法律法规。因此，法规规章发生变化后，自由裁量权实施标准自然应随之更改，否则会造成行政处罚的自由裁量权与行政处罚本身不对应的情况，有违依法行政的法治基本原则。

3.基于行政处罚自由裁量权的观念理念和理解，《实施标准》在科学性和合理性方面，有必要进一步更新和完善。《实施标准（2017版）》在执法实践中，反映出部分规定的合理性存在不足，部分裁量标准划分依据不够科学合理，如单纯以从业人员人数作为设定依据是否合理等问题，生产安全事故仅以伤亡人数作为划分依据，而忽略了经济损失作为划分依据；还有部分实施标准没有严格区分生产经营单位和主要负责人的裁量标准，存在适用标准不够精确的问题等等。对此《实施标准》在修订过程中作出相应的调整优化。

4.结合近些年的执法实践以及复议诉讼案件体现的问题进行调整完善，确保依据《实施标准》所开展的行政执法活动的社会效果，结合近两年来实际执法过程中、复议诉讼案件中反馈的情况，以及各区应急管理部门、一线执法部门及人员反馈的情况，《实施标准（2017版）》需要进一步区分、细化，以更贴合执法实践，有助于达到执法效果和法律实施的效果。如，针对实际执法未充分考虑对象和情节的“一刀切”问题，容易产生执法对象的不理解，执法刚性有余，柔性不足，执法社会效果欠佳。对此，我们参考和借鉴刑法领域“宽严相济”的原则，区分不同的处罚内容以及不同的处罚对象，进行不同的裁量标准划分原则。如针对不同的处罚对象，针对小作坊类的执法对象，结合行政处罚简易程序的做法，以现场小额处罚的方式进行处罚，体现了“宽”的原则；而针对大型企业则处以较高幅度的罚款，体现了对大型企业应承担的安全生产的责任和能力，体现了“严”的原则。又如：针对制度建设类没有即时危险性的，按照“宽”的原则，在裁量幅度上，从最低档次开始设定，整体上属于较低的裁量档次；而针对存在严重安全隐患，对安全事故发生存在一定的即时效应，或有直接威胁的，则按照“严”的原则，在裁量幅度上，从较高的档次开始设定，整体上属于较高的裁量档次。

此外，还对自由裁量权进一步细化，增加划分幅度的档次，尽量以定额定量的方式进行规范。
二、修订依据
（一）法律依据

《中华人民共和国行政处罚法》
《中华人民共和国安全生产法》

《中华人民共和国防震减灾法》
《安全生产违法行为行政处罚办法》
《安全生产事故隐患排查治理暂行规定》
《生产安全事故报告和调查处理条例》

《生产安全事故应急条例》

《生产安全事故应急预案管理办法》
《生产安全事故罚款处罚规定（试行）》
《生产经营单位安全培训规定》
《危险化学品安全管理条例》
《危险化学品重大危险源监督管理暂行规定》
《易制毒化学品管理条例》
《危险化学品生产企业安全生产许可证实施办法》
《安全生产许可证条例》
《特种作业人员安全技术培训考核管理规定》
《注册安全工程师管理规定》
《安全评价检测检验机构管理办法》

《广东省防汛防旱防风条例》
（二）参考依据

《广东省规范行政处罚自由裁量权规定》（广东省人民政府令第164号）

《深圳市规范行政处罚裁量权若干规定》（深圳市人民政府令第196号）
《政府部门涉企信息归集资源目录》

《广东省安全生产监督管理局权责清单》
三、《实施标准》主要内容

第一部分是综合管理类，共计72条，涉及的法律法规主要是《安全生产法》《安全生产违法行为行政处罚办法》《安全生产事故隐患排查治理暂行规定》《安全生产培训管理办法》以及《工贸企业有限空间作业安全管理与监督暂行规定》等。

第二部分是事故处罚类，共计15条，主要涉及的法律法规包括《生产安全事故罚款处罚规定》《生产安全事故报告和调查处理条例》《生产安全事故信息报告和处置办法》。

第三部分是危险化学品类，共计61条，主要涉及的法律法规包括《危险化学品安全管理条例》《危险化学品重大危险源监督管理暂行规定》《易制毒化学品管理条例》《危险化学品经营许可证管理办法》《危险化学品生产企业安全生产许可证实施办法》《安全生产许可证条例》。

第四部分是中介服务类，共计25条，主要涉及的法律法规包括但不限于《安全生产培训管理办法》《注册安全工程师管理规定》《安全评价检测检验机构管理办法》等。

第五、六部分是三防工作类和防震减灾类，共计5条，主要的法律法规依据是《防震减灾法》《广东省防汛防旱防风条例》等，此部分是根据机构改革后新的职责要求进行全新增订。

四、修订版的完善之处
（一）按照“宽严相济”的原则和理念，对实施标准从对象和处罚行为内容两方面作了修订，使之更契合实际执法需要，更有利于实现处罚本身之立法目的和价值追求

《实施标准》按照“宽严相济”的原则进行修订，一是在处罚对象上作进一步细化区分：明确了相关“从业人员”范围的规定，为9人以下的小型企业、小作坊自由裁量权档次作出更明晰的参考依据，以使其与大企业相区别，并可按照简易处罚程序进行，赋予基层执法人员简易程序处理选择权，保证处罚效率较高，且金额较小，与其生产经营能力及造成的危害后果相适应，最主要是取得行政处罚设定本身能实现和追究的目的，教育和惩戒作用。二是在处罚内容上，针对没有现实和即时危险的制度建设类违法行为，在基层实践执法中占到80%左右的分量，如果不加以区分，而是片面一刀切，实际执法效果差，并不能起到相应的教育惩戒作用，相反容易激发被出发对象的误解和反感。而对于最应当惩戒和打击的存在现实和即时危险的违法行为，则应加大处罚力度，严格处理。因此，在处罚内容上，也是按照宽严相济的原则，予以区分对待，该宽的宽，该严的严，以准确体现安全生产领域法律法规的立法价值取向和追求。
（二）参照刑法关于自由裁量权的理解，修正了行政法领域对自由裁量权实施标准的瑕疵

行政法领域对自由裁量权的理解和运用时限段，研究尚不成体系，也不够深入。刑法领域对自由裁量权的理解和运用已经相对比较成熟。两者在本质上并没有区别，很多时候只是违法严重程度不同而已。因此，本次修订广泛的参照刑法对自由裁量权的理解，尤其在裁量实施标准的划分档次的选取上，对很多理念问题就行了纠正，如：1.安全生产责任应当按照造成的后果和行为本身的严重性承担责任，从业人员的人数不应作为处罚的依据和标准，因此，此次修订尽量做到不将从业人员的人数作为设定层级的依据；2.自由裁量权实施标准制定的目的就是细化、确定行政处罚的内容，原有《实施标准》中存在较多幅度标准的情况，如此，则没有完全实现实施标准制定的目的，故此次修订将部分幅度较多的标准，进行相应综合，并根据比例原则进行了修订；3.自由裁量权的分档设计更为合理，将每个行政处罚都至少划分了三个以上的档次，以尽可能细化处罚行为，为行政执法提供更为明确的指引；4.对部分自由裁量标准的表述进行了调整，以期能更精确表述法律法规原意，如：可单处也可并处、一定金额倍数罚款、一定幅度罚款等，避免执法人员产生误解。

（三）为加强对应急管理行政处罚自由裁量权的理解和运用，还相应的修订了《深圳市应急管理局规范行政处罚自由裁量权暂行规定》作为总则性文件
基于更全面和深入推动全市应急系统对应急管理行政处罚自由裁量权的理解和运用，《实施标准》同时配套修订了《深圳市应急管理局规范行政处罚自由裁量权暂行规定》，作为总则性文件，用以指导和规范一线执法人员正确执行《实施标准》，与《实施标准》配套适用，形成体系。
