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“首违不罚”政策在食品安全领域的适用与争议

邵 将

（宁波财经学院国际经济贸易学院，浙江  宁波   315000）

摘要：2021 年修订的《中华人民共和国行政处罚法》第三十三条确立“首违不罚”制度后，该制度在食品安全领域的适用

引发学界与实务界的广泛关注。文章以《中华人民共和国食品安全法》第一百二十六条为逻辑起点，结合市场监管总

局《市场监管行政违法行为首违不罚清单（一）》及地方实践，如北京市“过期食品免罚需货值金额≤200 元”、上海市“特

殊食品混放销售免罚”规则，系统分析了食品安全领域“首违不罚”的适用逻辑与制度张力。该制度在回应优化营商环

境政策导向的同时，面临《中华人民共和国行政处罚法》原则性规定与地方细则碎片化的冲突，以及食品安全高风险属

性与企业容错空间的价值失衡。通过规范分析与实证考察，提出了一种构建全国统一的食品安全免罚裁量基准、建立

“免罚+信用监管+再犯从重”联动机制、将高风险违法行为排除适用等优化路径，以期在保障食品安全与维护市场活

力之间实现动态平衡。
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Abstract: After the revision of Article 33 of the Law of the People's Republic of China on Administrative Penalty in 2021 established the 

"no penalty for first violation" system, its application in the field of food safety has attracted significant attention from both academic and 

practical communities. This study starts with Article 126 of the Food Safety Law of the People's Republic of China, and combine with the 

List of Administrative Violations Not Subject to Penalties for First Offenses issued by the State Administration for Market Regulation and 

local practices, such as Beijing's rule that "expired food is exempt from penalty if the value of the goods is ≤200 yuan" and Shanghai's rule 

that "special foods sold together are exempt from penalty". The application logic and institutional tension of "no penalty for first violation" 

in the food safety domain are systematically analyzed. While responding to the policy orientation of optimizing the business environment, 

this system faces the conflict between the principle-based provisions of the Law of the People's Republic of China on Administrative Penalty 

and the fragmentation of local regulations, as well as the value imbalances between the high-risk nature of food safety and the fault-tolerance 

space for enterprises. Through normative analysis and empirical examination, an optimization path has been proposed, including 

establishing a unified national benchmark for food safety exemption from penalties, setting up a linkage mechanism of "exemption from 

penalty+credit supervision+heavier penalties for repeat offenders" and excluding high-risk illegal acts from application, to achieve a 

dynamic balance between ensuring food safety and maintaining market vitality.
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近年来，为回应公众对食品安全事件的强烈关切，中

国在立法与执法层面呈现出显著的“重典治乱”倾向。这

一政策导向的形成，源于社会对食品安全风险的零容忍

态度以及“严惩重罚”的民意压力。2015 年修订的《中华

人民共和国食品安全法》通过大幅提高罚款额度、增设资

格罚等手段，试图以刚性惩戒遏制违法行为。然而，“重

罚严惩”模式在实践中逐渐暴露出双重困境：①  刚性处罚

压缩执法裁量空间，导致小微市场主体因标签瑕疵等技

术性违规面临生存危机；②  “以罚代管”倾向推高执法成

本，基层监管部门陷入“疲于查处轻微案件、疏于防控重

大风险”的治理悖论。

鉴于此，2021 年《中华人民共和国行政处罚法》第三

十三条创设的“首违不罚”制度，为破解上述困境提供了

新路径。该制度的确立包含双重政策动机，一方面，通过

“教育优先”的柔性执法理念，引导企业主动纠错而非被

动受罚，将有限的监管资源集中于高风险领域；另一方

面，契合“放管服”改革中优化营商环境的顶层设计，为市

场主体特别是中小微企业提供“容错修复”空间，避免过

度惩戒抑制市场活力。在食品安全领域，这一制度通过

设定“初次违法、后果轻微、及时改正”的三重过滤机制，

既坚守“不发生系统性风险”的底线，又实现执法成本与

违法成本的动态平衡，体现了现代行政法“比例原则”与

“效能原则”的深度融合。

与其他领域相比，食品安全领域的“首违不罚”适用

更具特殊性。一方面，食品生产经营链条长、主体多元，

微小违法可能引发系统性风险。例如，《中华人民共和国

食品安全法》第一百二十六条明确规定，食品生产企业未

建立食品安全管理制度、未定期检查食品安全状况等行

为，即便未造成实际危害后果，仍需承担警告或罚款责

任。另一方面，食品安全直接关联公众健康，社会对“免

于处罚”的容忍度更低。市场监管总局 2025 年发布的《市

场监管行政违法行为首违不罚清单（一）》虽将“经营超过

保质期食品”等 8 类行为纳入免罚范围，但设定了“货值金

额≤500 元”“未发生食源性疾病”等严格条件［1］。当前学

界对食品领域“首违不罚”制度的研究已形成三大共识，

在制度困境层面，黄浩霖等［2］指出，该制度存在自由裁量

权边界模糊、基层执法标准不统一等问题，具体表现为

“首违”认定缺乏量化指标、“不罚”程序规范性不足。价

值平衡层面，周雨轩［3］强调，需在“重典治乱”与优化营商

环境之间寻求平衡，但现有政策工具尚未完全实现“宽严

相济”的执法目标。模式转型层面，赖诗攀等［4］认为，中国

食品安全治理正经历从柔性预防到重典治乱的模式变

革，但地方实践中仍存在“运动式执法”与“选择性执法”

并存的现象。

与现有研究相比，文中的差异化贡献体现在以下方

面：①  研究视角创新。突破传统制度分析框架，结合中国

地方实践，构建“中央政策框架—地方实施细则—企业反

馈”的三维分析模型。②  提出“预防性容错”理论，即在确

保食品安全底线的前提下，通过信用监管、公益减罚等创

新手段，将“首违不罚”从单纯的处罚减免升级为系统性

治理工具。

当前政策适用面临三重矛盾：①  《中华人民共和国行

政处罚法》原则性规定与地方细则碎片化的冲突，如“初

次违法”的认定周期存在 2 年与 5 年差异；②  食品安全高

风险属性与免罚制度的张力，典型如《中华人民共和国食

品安全法》对“致病性微生物超标”设定最低 5 万元罚款，

但“首违不罚”可能削弱其威慑力；③  程序规则模糊导致

类案不同判，例如“危害后果轻微”的认定依赖主观裁量。

1　“首违不罚”的立法与实践动因

1.1　《中华人民共和国行政处罚法》第三十三条的柔性

执法导向

2021 年修订的《中华人民共和国行政处罚法》第三十

三条首次以法律形式确立“首违不罚”制度，其核心在于

通过“教育优先、处罚为辅”的柔性执法理念，实现行政执

法的法理逻辑与社会效果的统一。该条款明确规定，对

“初次违法且危害后果轻微并及时改正”的行为可不予处

罚，既回应了“放管服”改革中优化营商环境的政策诉求，

也体现了行政法“过罚相当”原则的深化应用［5］。

在食品安全领域，这一制度设计具有特殊价值。传

统监管模式下，《中华人民共和国食品安全法》对违法行

为采取“重典治乱”策略，如第一百二十四条规定对经营

过期食品、超范围使用添加剂等行为最低罚款 5 万元。然

而，此类刚性处罚在实践中暴露出“小案重罚”“以罚代

管”等问题，尤其对小微企业形成过重负担。“首违不罚”

的引入，通过区分违法行为的主观过错、危害程度与改正

效果，为市场主体提供了容错空间。

而从法律原则看，“首违不罚”是比例原则在行政执

法中的具体体现。比例原则要求行政手段与目的之间保

持适度平衡，避免过度干预。在食品安全监管中，对初次

违法且及时整改的轻微行为免于处罚，既通过教育引导

实现违法行为的纠正，又减少对企业正常经营的干扰，符

合“最小损害”要求。此外，该制度与《中华人民共和国行

政处罚法》第五条“处罚与教育相结合”原则形成呼应，强

调通过责令改正、约谈指导等非强制性手段替代单纯惩

罚，推动监管从“事后追责”向“事前预防”转型。这些规

则通过量化标准与程序规范，既增强了政策的可操作性，

又防止自由裁量权滥用。值得注意的是，部分地区探索

将信用监管与免罚制度联动，如苏州市吴江区对适用免

罚的企业加强后续抽检频次，对再犯行为从重处罚，形成

“容错—监管—惩戒”的闭环机制。
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1.2　优化营商环境的政治诉求

“首违不罚”政策在食品安全领域的推行，深度嵌入

国家治理现代化的战略框架，成为优化营商环境的重要

抓手。党的二十大报告明确提出“构建全国统一大市场”

“完善产权保护、市场准入、公平竞争、社会信用等市场经

济基础制度”，而柔性执法正是落实这一部署的具体实

践。国务院《优化营商环境条例》将“推行包容审慎监管”

列为法定要求，市场监管总局 2025 年发布的《首违不罚清

单（一）》进一步将“经营过期食品货值金额≤500 元且未

造成食源性疾病”等 8 类食品违法行为纳入免罚范围，通

过“容错纠错”降低企业合规成本。在食品安全领域，这

一政策诉求具有鲜明行业特性［6］。国务院前总理李克强

曾在国务院常务会议上强调“用改革的办法打造市场化

法治化国际化营商环境”，而“首违不罚”通过减少行政干

预、降低制度性交易成本，与“证照分离”“跨省通办”等改

革举措共同构成优化营商环境的制度组合拳。这一逻辑

在食品安全领域尤为重要——通过柔性执法减轻企业负

担，有助于稳定食品产业链供应链。

1.3　食品安全领域的特殊性

食品行业中小微企业占比超 90%，其合规能力较弱，

易因标签瑕疵、台账缺失等技术性违法面临高额处罚。

例如，《中华人民共和国食品安全法》第一百二十五条对

标签不符合规定的行为最低罚款 5 000 元，而“首违不罚”

允许企业通过整改豁免处罚，既避免“小错重罚”对企业

生存的冲击，又推动其从“被动受罚”转向“主动合规”。

合肥市庐阳区四里河市场监管所办理的首例食品标签错

误免罚案件中，涉事企业在接受教育后全面升级质量管

理体系，印证了政策对市场活力的激活效应。

2　“首违不罚”政策的适用机制与争议

2.1　政策适用条件与程序

2.1.1　市场监管总局《首违不罚清单》适用现状　市场监

管总局于 2025 年发布的《首违不罚清单（一）》，为食品安

全领域的柔性执法提供了国家级裁量框架。该清单明确

将四类食品安全违法行为纳入免罚范围：经营过期食品

货值金额≤500 元且未售出、标签瑕疵、特殊食品混放销

售以及食用农产品非主观违规，并设定“两年内无同类违

法记录”“立即改正”等刚性条件［7］。例如，对经营过期食

品的免罚需同时满足货值金额限制、未造成食源性疾病、

及时整改等 5 项要件，且学校食堂等重点场所被排除在

外。这一清单既回应了《中华人民共和国行政处罚法》第

三十三条的原则性规定，又通过量化标准降低了执法随

意性。

但现在清单制度的实践仍面临多重挑战：①  法律位

阶冲突。《中华人民共和国食品安全法》第一百二十四条

对“致病性微生物超标”等行为设定最低 5 万元罚款，而

《首违不罚清单》将同类行为纳入免罚范围，可能引发“下

位法突破上位法”的争议。②  技术标准模糊。例如，标签

瑕疵的“轻微性”认定缺乏具体指引，执法中易出现“同案

不同判”。③  高风险领域豁免争议。部分地方将“未取得

食品经营许可”纳入免罚范围，但该行为本质上违反《中

华人民共和国食品安全法》第三十五条的强制性规定，可

能削弱市场准入制度的严肃性。

2.1.2　核心构成要件　“首违不罚”政策在食品安全领域

的适用需严格满足 3 项核心要件：初次违法、危害后果轻

微、及时改正。其中，初次违法的认定需以“领域—时

间—空间”三维框架为基础，即违法行为需为同一食品安

全监管领域内、两年追溯周期内无同类违法记录，且未跨

区域重复发生。例如，某食品厂首次因标签瑕疵被查，若

其两年内未在同一领域或跨区域发生同类问题，方可视

为“初次”。危害后果轻微需综合货值金额、风险等级及

实际影响判断，如经营过期食品货值≤500 元且未引发食

源性疾病；及时改正则要求企业主动纠错并在限期内提

交整改证明。三者缺一不可，既避免“一刀切”执法，又守

住食品安全底线。

2.1.3　执行程序　一般来说，食品安全领域“首违不罚”

的执行程序需遵循“合法性审查—柔性处置—风险防控”

的闭环逻辑。执法机关首先需通过立案前初查，核查是

否符合“初次违法”“后果轻微”等法定要件，如调取企业

信用记录、现场勘验违法事实。进入调查程序后，须制作

《现场检查笔录》《询问笔录》，固定证据并告知当事人陈

述申辩权。决定环节实行分级审批制，对符合免罚条件

的案件，经执法部门集体讨论后，制发《不予行政处罚决

定书》，载明违法事实、免罚理由及整改要求。同时，同步

启动教育引导程序，通过行政约谈、合规培训等方式督促

企业完善内控机制，如苏州市吴江区对免罚企业开展食

品安全管理专项指导。后续监管强调动态跟踪，执法机

关需在整改期限届满后进行复查，确认是否完成改正；对

适用免罚的企业，纳入“双随机”抽查高频监管名单，并建

立再犯风险预警机制。程序全程留痕，确保免罚决定可

追溯、可监督，既体现执法温度，又防范程序失当风险［8］。

2.2　政策适用的矛盾与风险

2.2.1　标准模糊性争议　食品安全领域“首违不罚”的政

策适用面临显著的标准模糊性争议，集中体现为要件裁

量的规范弹性与效果裁量的类型局限，导致执法实践陷

入“类案不同判”与“手段机械化”的双重困境。

从要件裁量看，《中华人民共和国行政处罚法》第三

十三条规定的“初次违法”“危害后果轻微”“及时改正”三

大要件，在食品安全领域缺乏精细化的法律释义。以“初

次违法”为例，市场监管总局《首违不罚清单（一）》仅规定

“两年内无同类违法记录”，但未明确“同类”是否限于同

一违法条款或同一性质行为，地方实践中出现“地域限
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定”与“周期差异”的分歧。这种模糊性导致执法机关对

“初次”的认定依赖主观判断，如合肥市某企业因跨区经

营出现同类违法时，是否适用免罚引发争议。“危害后果

轻微”的量化标准更显混乱。法律仅笼统提及“轻微”，市

场监管总局清单设定“货值金额≤500 元且未造成食源性

疾病”的门槛，但未区分预包装食品与散装食品、普通食

品与特殊食品（如婴幼儿配方食品）的风险差异。

“及时改正”的程序要件亦存争议。法律未明确“及

时”的时间跨度与整改验收标准，实践中出现“当场改正”

与“限期整改”的区分，但缺乏统一指引。柳州市对未取

得食品经营许可的小作坊免罚时，仅要求“10 日内补办许

可”，而合肥市要求涉事企业提交包含整改前后对比照片

的书面报告，程序严格程度差异显著，导致“改正是否彻

底”难以有效评估。

效果裁量的类型单一化加剧了标准困境。当前规范

仅允许“不予处罚”一种效果，无法覆盖危害后果介于“轻

微”与“一般”之间的中间地带。例如，某企业首次违规使

用低剂量食品添加剂，按现有规则要么免罚，要么顶格罚

款 5 万元，缺乏“从轻处罚”的过渡选项。这种“非此即彼”

的裁量结构，迫使执法机关或因担心问责而放弃免罚，或

因缺乏细化标准而不当豁免，形成“过严”与“过宽”并存

的治理失衡。

规范模糊性的深层根源在于立法衔接不足。《中华人

民共和国食品安全法》未对《中华人民共和国行政处罚

法》第三十三条作出领域专属细化，市场监管总局清单与

地方规则又侧重操作性而忽视法理统一，导致“初次违

法”的法律认定与事实认定脱节、“轻微后果”的技术标准

与风险评估割裂。这种局面不仅削弱政策公信力，更可

能诱发企业“策略性违法”——通过拆分违法次数、控制

货值金额等方式规避处罚，背离“首违不罚”的教育预防

初衷。

综上，标准模糊性争议本质上是法律原则的普遍性

与食品安全监管特殊性的冲突显现。若不通过裁量基准

的统一制定与动态调整加以破解，将持续制约政策效能，

危及“柔性执法”与“风险防控”的平衡根基。

2.2.2　食品安全隐患　“首违不罚”政策在释放市场活力

的同时，也潜藏着食品安全隐患的放大风险。一方面，免

罚制度可能弱化企业合规动力，催生“侥幸心理”。部分

中小微企业可能将“首次容错”异化为“违法试错”，如某

便利店因标签瑕疵被免罚后，未建立常态化自查机制，半

年内再次因同类问题被查处。另一方面，“危害后果轻

微”的模糊认定可能掩盖实质风险——某企业首次经营

过期 2 d 的预包装食品被免罚，但其存储环境监测显示温

湿度异常，存在微生物超标隐患，而现有标准未将此类

“过程性风险”纳入评估体系。政策适用可能导致风险排

查的“漏网地带”。《首违不罚清单》将“未造成食源性疾

病”作为免罚前提，但部分违法行为的危害具有滞后性

（如长期摄入低剂量违禁添加剂），短期难以显现后果。

地方实践中，对“及时改正”的形式化认定（如仅要求更换

标签而未追溯供应链问题），使得企业未能从源头消除风

险隐患。此外，高风险领域的豁免边界争议（如未取得食

品经营许可的小作坊免罚），可能间接冲击市场准入制

度，为“黑作坊”提供生存空间。这些隐患本质上反映了

“柔性执法”与“风险防控”的内在张力。若缺乏对食品生

产经营全过程的风险评估与动态监管，“首违不罚”可能

从“容错纠错”异化为“风险纵容”，危及公众健康底线［9］。

尽管“首违不罚”的政策框架已初步建立，但其适用仍面

临立法与执法的深层矛盾。

3　立法与执法的结构性矛盾

3.1　《中华人民共和国行政处罚法》原则性与地方细则

碎片化的冲突

《中华人民共和国行政处罚法》第三十三条确立的

“首违不罚”制度，在食品安全领域呈现“上位法原则性指

引—下位法碎片化实施”的结构性张力。作为一般法，该

条款仅规定“初次违法且危害后果轻微并及时改正”的概

括性要件，而《中华人民共和国食品安全法》未针对行业

特性作出专属细化，导致地方实践依赖裁量基准与免罚

清单填补规范空白，却因缺乏统一法理框架陷入“各自为

政”的治理困境。

从规范构造看，法律要件的不确定性在食品安全领

域被显著放大。《中华人民共和国行政处罚法》对“初次违

法”未明确时间跨度与地域范围，市场监管总局《首违不

罚清单（一）》虽规定“两年内无同类违法记录”，但未界定

“同类违法”的法律适用边界。地方实践中，北京市将“初

次”限定为“辖区内两年内首次同类违法”，上海市则以

“五年内无记录”为标准，导致跨区域经营企业的违法认

定出现分歧。这种“周期差”与“地域差”直接破坏法律适

用的统一性，如某连锁超市在京、沪两地分店因同类标签

瑕疵被查处，北京分店因周期未满两年被处罚，上海分店

却因周期较长获免罚，暴露标准碎片化对执法公信力的

侵蚀。

规定的“危害后果轻微”的量化标准分歧更为突出。

法律仅笼统提及“轻微”，市场监管总局清单设定“货值金

额≤500 元且未造成食源性疾病”的基础门槛，但未区分

食品类别、风险等级的差异。这种“一省一标”的局面，导

致同类案件在不同区域出现“罚与不罚”的迥异结果——

某经销商经营过期饼干货值 300 元，在北京市因超门槛被

罚款 5 000 元，在安徽省可能因主观无故意被免罚，严重

违背“过罚相当”原则。《中华人民共和国行政处罚法》未

明确免罚决定的审查程序与后续监管措施，地方实践中，

柳州市对未取得食品经营许可的小作坊免罚时仅要求
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“10 日内补办许可”，合肥市则要求提交包含整改前后对

比照片的书面报告并接受现场复查。这种程序严格程度

的差异，导致“及时改正”的实质效果参差不齐：部分企业

通过形式整改规避处罚，却未建立长效合规机制；执法机

关因缺乏统一程序指引，易陷入“过度审慎”或“过度宽

松”的双重误区。

当然，《中华人民共和国食品安全法》作为领域专属

法，未对《中华人民共和国行政处罚法》第三十三条作出

配套解释，市场监管总局清单与地方规则又侧重操作性

而忽视法理统一，形成“上位法给空间—下位法填内容”

的被动式立法格局。这种模式导致“初次违法”的法律认

定与事实认定脱节，“危害后果轻微”的技术标准与风险

评估割裂。更关键的是，地方细则常因监管压力与产业

保护导向而弹性化，如部分食品产业重镇为扶持小微企

业，擅自扩大免罚范围至“未取得许可但承诺整改”的行

为，实质突破《中华人民共和国食品安全法》第三十五条

市场准入的强制性规定，引发“下位法僭越上位法”的合

法性争议。这种结构性冲突不仅导致执法混乱，更可能

诱发制度性风险。企业利用地域标准差异实施“策略性

违法”，如在免罚门槛宽松地区集中处理过期食品；执法

机关因担心免罚决定被复议撤销，倾向于对模棱两可的

案件“从严处罚”，反向限缩政策适用空间［10］。若不通过

国家级裁量基准的统一制定与动态调整机制加以破解，

“首违不罚”将难以在食品安全领域实现“法治统一”与

“治理效能”的平衡，最终背离制度设计的初衷。

3.2　法益平衡难题

食品安全领域“首违不罚”的制度设计，本质上是对

“公众健康权”与“企业经营权”的价值调适，却在实践中

陷入“安全底线”与“市场活力”的平衡困境。一方面，食

品安全直接关联生命健康，《中华人民共和国食品安全

法》第一条开宗明义将“保障公众身体健康和生命安全”

列为首要立法目的，要求对违法行为保持刚性约束；另一

方面，“首违不罚”作为优化营商环境的政策工具，需为中

小微企业留出容错空间，避免“严管”窒息市场活力［11］。

这种法益冲突在“危害后果轻微”的要件认定中尤为凸

显——如何区分“轻微瑕疵”与“实质风险”，成为考验制

度理性的核心命题。

从规范层面看，《中华人民共和国行政处罚法》第三

十三条的“可以不予处罚”赋予执法机关裁量空间，但《中

华人民共和国食品安全法》中“最低罚款 5 万元”“吊销许

可”等刚性责任条款，与柔性执法形成张力。例如，对首

次经营过期食品的行为，免罚可能被质疑“轻忽健康风

险”，而顶格处罚则可能压垮小微商户。市场监管总局

《首违不罚清单（一）》试图通过“货值金额≤500 元+未造

成食源性疾病”的双重限定破解这一矛盾，却因未建立风

险分级机制而陷入“一刀切”困境——普通预包装食品与

婴幼儿配方食品的过期行为被等同对待，忽略后者可能

引发的高危害后果。食品安全危害具有隐蔽性、累积性

特征，如长期摄入低剂量违禁添加剂的健康风险难以即

时显现，而当前“首违不罚”仅以“未造成现实损害”为豁

免条件，未将“风险概率”“整改能力”等纳入考量。

4　构建“首违不罚”政策的动态平衡机制

4.1　制定全国性食品安全免罚裁量基准

一般而言，将法律规范中不确定性概念具体化的通

行方法，即是设定相关的行政裁量基准，以此来控制行政

裁量的运作、提升行政裁量的品格。而建立全国统一的

食品安全免罚裁量基准，是破解当前“首违不罚”标准模

糊、适用混乱的核心路径。相较于生态环境等监管领域，

食品安全监管呈现出更强的技术复杂性与风险敏感性特

征。为切实贯彻《中华人民共和国行政处罚法》第三十三

条确立的“首违不罚”原则，亟需通过制定精细化的免罚

裁量基准，将抽象法律条款转化为具有可操作性的执法

规范，以期实现“柔性执法”与“精准监管”的价值统一［12］。

关于“初次违法”的认定，应确立“时间—领域—地

域”三维标准。在时间维度上，以违法行为发生前两年内

作为追溯周期核查同类违法记录；在领域维度上，严格限

定于同一食品安全监管领域；在地域维度上，明确采用

“全国范围内首次同类违法”标准，消除跨区域执法分歧。

典型如连锁经营主体在不同省级行政区域的同类违法行

为，须累计计算违法次数，以杜绝利用地域管辖规避法律

责任的现象。

针对“危害后果轻微”的判定，需构建基于风险分级

的量化指标体系。依据《中华人民共和国食品安全法》第

一百二十四条至第一百二十八条所涉违法行为的性质与

潜在风险，可将违法行为划分为 3 级：Ⅰ级（低风险行为）

适用免罚须满足涉案货值金额≤200 元且问题食品未实

际进入流通环节等严格条件；Ⅱ级（中风险行为）可放宽

至涉案货值金额≤500 元，但须附加履行主动召回、提交

详尽合规整改方案等义务；Ⅲ级（高风险行为）则明确排

除免罚适用，以坚守食品安全底线。

对于“及时改正”的程序性要求，需明确具体时限与

验收规范［13］。应区分即时改正（现场完成）、限期改正（规

定期限内完成）及系统整改（涉及制度完善）3 类情形，并

规定整改验收须提交书面整改报告、影像对比资料或第

三方检测报告等证明材料。例如经营过期食品的免罚申

请主体，须在整改期内提供完整的产品销毁记录、库存清

查报告及修订后的防过期管理制度，以杜绝形式化整改

掩盖实质风险。

裁量基准的制定应遵循“中央统筹指导—地方细化

执行”的分层架构：国家市场监督管理总局须牵头制定

《食品安全领域首次违法免予行政处罚裁量基准（试
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行）》，对核心要件的法律内涵、量化尺度及适用除外情形

作出权威界定；省级监管部门可在国家基准确立的原则

与底线范围内，结合区域产业特点细化操作细则，但不得

减损强制性要求或扩大免罚适用范围［14］。

4.2　将高风险行为排除免罚范围

裁量基准的建构核心在于实现“初次违法”“危害后

果轻微”“及时改正”3 项法定要件的维度解构与量化转

换。初次违法认定须依托三维框架。采用违法行为发生

前 24 个月的追溯周期划定时间界限，限定于食品安全监

管特定领域范畴，并确立全国范围内首次同类违法的地

域标准，以此消弭跨辖区执法分歧。典型情形如连锁企

业在多省份实施同类违法行为时，应当累计计算违法次

数，杜绝地域管辖漏洞。

裁量基准的核心在于对“初次违法”“危害后果轻微”

“及时改正”三大要件进行维度分解与标准量化。①  “初次

违法”的认定需构建“时间—领域—地域”三维坐标。以“两

年内”作为违法记录追溯周期，限定“同一食品安全监管领

域”，并明确“全国范围内首次同类违法”的地域范围，避免

跨区域违法记录的认定分歧。例如，连锁企业在不同省份

发生同类违法行为，应合并计算违法次数，防止利用地域

差异规避监管［8］。②  “危害后果轻微”的判断需建立风险

分级指标体系。结合《中华人民共和国食品安全法》第一

百二十四条至第一百二十八条的违法类型，按风险等级将

食品安全违法行为划分为 3 级：低风险行为、中风险行为、

高风险行为。针对低风险行为，设定“货值金额≤200 元”

“未进入流通环节”等量化标准；中风险行为可放宽至“货值

金额≤500 元”，但需附加“主动召回产品”“提交合规整改

方案”等条件；高风险行为则明确排除免罚适用，确保“底线

安全”不可突破。③  “及时改正”的程序要件需细化时间节

点与验收标准。区分“即时改正”“限期改正”与“系统整

改”，并规定整改验收需提交书面报告、前后对比影像资料

或第三方检测报告。例如，对经营过期食品免罚的企业，

需在整改期限内提供产品销毁记录、库存清查报告及防过

期管理制度，避免“形式整改”掩盖实质风险。

裁量基准的制定需遵循“中央统筹—地方细化”的分

层逻辑。国家市场监管总局应牵头制定《食品安全首违

不罚裁量基准（试行）》，明确核心要件的法律内涵、量化

标准与排除情形，为地方执法提供统一法理框架；省级监

管部门可结合区域产业特点，在基准范围内细化操作规

则，但不得突破国家基准的底线要求。例如，北京市“过

期食品货值≤200 元”、上海市“特殊食品混放销售未造成

后果”等地方规则，可作为基准的配套细则存在，确保“统

一性”与“灵活性”的平衡。

4.3　建立“免罚+信用积分+再犯重罚”制度

构建“免罚+信用积分+再犯重罚”的联动机制，是破

解“首违不罚”单向激励困境、强化制度威慑力的关键路径。

该机制以信用监管为桥梁，将单次免罚转化为企业合规的

持续动力，形成“容错—激励—约束”的闭环治理。

免罚与信用积分挂钩，要求执法机关将免罚决定纳

入企业食品安全信用档案，记录违法事实、整改情况及免

罚依据，作为信用评分的重要指标。例如，苏州市吴江区

试点“首违不罚信用分”制度，对适用免罚的企业扣除

10 分信用值（满分 100 分），信用分低于 60 分者自动纳入

高频监管名单，在“双随机”抽检中频次提高 50%。这种

制度设计避免“一免了之”，通过声誉约束促使企业重视

合规建设。

再犯重罚机制则明确“初次免罚、再犯从严”的裁量

规则。市场监管总局可规定，企业在免罚决定作出后 1 年

内再次实施同类违法行为的，罚款幅度在法定最低标准

基础上提高 30%；2 年内累计两次免罚后再犯的，直接排

除免罚适用并顶格处罚。例如，某便利店首次经营过期

食品被免罚后，1 年内再次发生同类行为，原最低 5 000 元

罚款可提升至 6 500 元，并附加责令停产停业整顿。

该制度的核心价值在于平衡“宽容”与“威慑”：既通

过免罚释放制度善意，又借助信用积分传导合规压力，更

以再犯重罚筑牢行为边界。实践中，合肥市庐阳区已探

索“信用积分—监管强度”动态匹配模型，使免罚企业再

犯率较试点前下降 40%，印证了联动机制对企业合规意

识的强化作用。通过将柔性执法与刚性约束相结合，该

制度有望实现从“被动免罚”到“主动合规”的治理转型，

为食品安全领域的长效监管提供制度支撑。

4.4　利用数字标签、追溯系统提高风险预判能力

借助数字标签与食品追溯系统构建智能化风险预判

体系，是破解“首违不罚”风险识别滞后问题的技术路径。

通过区块链、物联网等技术为食品赋予“数字身份证”，实

时记录生产加工、仓储物流、销售终端等全链条数据，执

法机关可动态监控食品质量安全状态，提前预警标签瑕

疵、存储超标、保质期临界等风险隐患。例如，苏州市吴

江区试点“区块链+首违不罚”监管平台，对免罚企业的

食品流向进行实时追溯，通过设定保质期预警线，将“事

后免罚”转化为“事前预防”。

数字技术的应用能有效填补“危害后果轻微”认定的

主观性缺陷。通过分析追溯系统采集的货值金额、流通

范围、整改时效等数据，执法机关可精准评估违法行为的

风险等级，避免“一刀切”式免罚［15］。例如，某企业首次出

现标签错误时，系统同步追踪其同类产品的市场流向，若

发现已流入学校、医院等敏感场所，则自动触发“风险升

级”机制，排除免罚适用。

5　结语

食品安全领域“首违不罚”制度的探索，本质上是行政

违法治理理念从“刚性管制”向“柔性治理”转型的缩影。文
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中通过剖析政策适用中的规范冲突与实践困境，揭示其在

平衡公众健康权与企业经营权时的复杂张力。唯有构建

“裁量基准统一化、风险防控精准化、监管手段智能化”的动

态平衡机制，才能破解标准模糊、隐患累积等治理难题。

要进一步强化《中华人民共和国食品安全法》与《中华人民

共和国行政处罚法》的规则衔接，需大力推动数字技术与

监管制度的深度融合，在法治框架内实现“首违不罚”从政

策工具到长效机制的升级。此过程不仅关乎制度设计的

精细化，更考验监管智慧与治理能力——既要为优化营商

留足空间，更要为食品安全守住底线，最终构建刚柔并济、

风险可控的现代食品安全监管体系。
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