
上海市再推出 4 份企业轻微违法免罚清单
大力推行有温度的执法

一、背景缘由

近年来，随着我国经济社会飞速发展，新产业、新业态不断涌

现，企业生产经营情况日益多样，企业违法行为也呈现多种情况。

调研发现，各类企业非常期望行政机关对一些较轻的违法行为、无

心之失，能更包容、给予企业改正机会、不处罚。但由于相关制度

规定较为原则、不易操作，行政执法单位尤其是一线执法人员对轻

微违法免罚常有“顾虑”，“不会”或“不敢”免罚。上海市深入研

究相关法律法规和执法实践，依据行政处罚法“不予处罚”规定，

探索出了“制定企业轻微违法免罚清单（明确不予处罚的轻微违法

行为具体情形），指引一线执法人员照单免罚”的路径，回应企业关

切，惠及经济社会。2021 年，上海先后推出 4 份免罚清单，大力推

行精细化、有温度的执法。

二、基本做法

对符合法定情形的违法行为“不予处罚”，是行政机关依法拥有

的裁量权之一。这些情形主要规定在我国行政处罚法中，但规定较

为原则、不易操作。上海市司法局联合市市场监管局、市文化旅游

局、市规划资源局、市水务局等单位深入研究相关单行法，分析本

市执法实践，在广泛听取意见、反复研究论证的基础上，将市场监

管、文化市场、规划资源、水务等领域违法行为中“轻微”的部分

切分出来；再依据行政处罚法“不予处罚”制度，将不予处罚的轻

微违法行为具体情形细化、明确，列为免罚事项，形成免罚清单，

供执法单位据此实施免罚。

今年截至 11 月，上海市已出台 4 份企业轻微违法免罚清单，分

别是《市场监管领域轻微违法违规经营行为免罚清单（二）》《水务



领域轻微违法行为免罚清单》《规划资源领域轻微违法免罚清单》和

《上海市文化市场轻微违法免罚清单（2021 年版）》。同时，上海市

积极应用新增的免罚种类。依据新行政处罚法，上海在《规划资源

领域轻微违法免罚清单》《上海市文化市场轻微违法免罚清单（2021

年版）》中均增加了“首违不罚”类免罚事项，“无过不罚”也体现

在了免罚清单的兜底免罚条款中。

免罚清单使原则化的不予处罚制度，变为了可操作的规则，进

而能够落地实施，从而使企业的轻微违法得以免罚、帮助企业更好

发展。从这个视角看，免罚清单架起了法定不予处罚制度和行政执

法实践之间的桥梁。

三、主要成效

首先，上海免罚清单已覆盖 8 个执法领域，免罚事项不断扩容。

一是免罚领域不断拓展。截至今年 11 月，上海免罚清单已覆盖市场

监管、城管、文化市场、生态环境、规划资源、水务、消防、民防

等 8 个执法领域。二是具体执法领域免罚事项不断扩充。今年新出

台的市场监管领域免罚清单（二）和文化市场免罚清单（2021 版）

都扩充了原有免罚事项。

其次，全市共作出不予处罚决定 4230 余件，众多企业受益。据

不完全统计，自 2019 年 3 月 15 日上海首份免罚清单实施，至 2021

年 11 月底，两年多时间，本市行政执法单位已适用免罚清单不予处

罚 4230 余个案件，四千余家市场主体因此受益。若以单行法罚则的

最低罚款金额计算，免罚金额超过 5.1 亿元。特别是对小微企业，免

罚减轻了其经济负担，在疫情影响的大环境下助力其维持生存、谋

求发展，对六稳六保也发挥了积极作用。

最后，免罚清单获得各方认可，全国复制推广。由于在精细化

执法、包容审慎监管、指导企业合法经营、助力企业发展等方面的

良好效果，免罚清单获得了众多企业、行业协会、一线执法人员、



人大代表等的好评。免罚清单制度作为上海优化营商环境的典型经

验，被国务院列为改革试点经验在全国范围复制推广；今年 1 月，

新行政处罚法修订发布，其中吸纳了本市免罚清单中常用裁量因素

以及免罚同时对当事人进行教育的要求，对“不予处罚”的情形作

了扩充；今年 7 月，免罚清单制度被吸纳进国家《法治政府建设实

施纲要（2021-2025 年）》，成为各地应当普遍落实的要求。

四、推广价值

免罚清单制度在精细化执法、包容审慎监管、指导企业合法经

营、助力企业发展等方面具有良好效果，未来根据国家和本市要求，

将在本市各执法领域全面推行，以惠及更多市场主体，打造更优质

的法治化营商环境。


