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行政罚款是财产罚的一种，要求违法者缴纳

一定数额的金钱，但不影响其人身自由和从事其

他活动的权利。实践中，针对特定的行政违法行

为，应当如何设定行政罚款，这一问题长期困扰着

各级立法机关和行政机关。本文主要以现行有效

的法律和行政法规为分析样本，试图管窥行政罚

款设定方式的概况。

一、行政罚款的设定方式

以罚款数值是否需要计算为标准，法律、行政

法规对行政罚款的设定方式可区分为概括式、数

值式和倍率式；如果以罚款数值是否具有裁量空

间为标准，则可分为概括式、定额罚和区间罚。两

种标准相结合，共有概括式、定额数值式、定额倍

率式、区间数值式和区间倍率式五种规定方式。

概括式是指法律和行政法规仅规定对特定行

政违法行为“处以罚款”，而没有规定确定罚款数

额的方式。数值式是指法律、行政法规以货币金

额的形式规定了应处罚款的取值。数值式包括

“定额数值式”和“区间数值式”两类。倍率式将行

政罚款设定为某个特定罚款基数的倍率，包括“定

额倍率式”和“区间倍率式”两种方式。

就行政罚款设定方式“独用”的情况而言，在

行政罚款设定的构成方面，概括式累计使用 178
次，占比 5.3%；数值式累计使用 2369 次，占比

70.3%；倍率式累计使用 823次，占比 24.4%。可

见，数值式是我国行政罚款设定的主要方式。定

额罚与区间罚相比，定额数值式累计使用 33次，

定额倍率式累计使用 44次，而区间数值式使用

2336次，区间倍率式使用779次。因此，区间罚总

计占比达到 92.4%，其使用频率远远超过概括式

和定额罚。综合而言，区间数值式是使用频率最

高的罚款设定方式，在全部罚款设定中处于绝对

优势，占比达 70.3%。其中，闭区间数值式占比

53.3%，左半开区间数值式占比 17.0%；其次为区

间倍率式，占比23%。其中，闭区间式占比17.7%，

左半开区间式占比5.3%。

在现行有效的法律、行政法规中，上述罚款设

定绝大部分以“独用”形式存在，但也有“并用”和

“复用”情形。并用是指同时使用数种设定方式确

定罚款数额。复用是指罚款数额因处罚对象可能

出现“违法情节轻重”“罚款基数有无”“罚款基数

轻重”和“如期改正与否”等不同情况而衔接数种

设定方式予以确定。从数量上看，“复用”条款共

287 条，占所有行政罚款条款的 11.9%。其余

88.1%的条款均为“独用”的条款。

二、行政罚款设定方式导致的问题

行政罚款的设定方式在一定程度会影响行政

处罚功能的发挥以及处罚目的的实现。
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在定额罚、区间数值式罚款区间上限不够高

以及区间倍率式罚款基数过低等情况下，法律、行

政法规限定了行政罚款的裁量范围，导致行政机

关在执法过程中无法取得与违法行为社会危害性

相匹配的罚款数值。在行政罚款畸轻的情况下，

行政处罚的功能并未得到有效发挥，存在威慑不

足的问题。

在区间数值式与区间倍率式，以及区间数值

式与区间倍率式复用的情况下，如果起罚点设置

过高，则会导致行政罚款与违法行为的社会危害

性相比显得过重，存在过度威慑的问题。在此情

况下，行政执法人员会倾向于回避适用这些法律

条款，从而出现行政处罚规范空置的情况。

概括式对罚款裁量权几乎没有任何控制。我

国现行法律、行政法规设定的罚款区间普遍较长，

区间数值式和区间倍率式都存在对裁量权规范不

足的情况，行政裁量权过于宽泛，行政机关拥有巨

大的裁量空间。

由于行政罚款设定不当，许多行政执法领域

的执法人员还会遭遇罚款基数难以确定等执法困

境，甚至有时还会陷入尴尬境地。法律、行政法规

中使用频率最高的罚款基数是“违法所得”。 但

无论是理论上还是实践中，违法所得的认定均存

在困难。

三、行政罚款设定的基本考量

行政罚款的设定应当以实现罚款的功能作为

首要目标。因此，我们首先应当考虑的问题是，行

政罚款的功能是什么？并在此基础上，进一步分

析设定行政罚款应当考虑的因素。

行政处罚有两个目的：惩罚和预防。惩罚与

预防并非并列关系，惩罚是对行政处罚的前提性

限制，而预防是对行政处罚的价值性追求。预防

又包括一般预防和个别预防。虽然行政处罚兼具

惩罚与预防两个目的，但在不同阶段，二者又有所

侧重：在行政处罚设定阶段，立法者考虑的是需要

用什么种类的行政处罚、用多重的行政处罚来实

现威慑作用。因此，一般预防的目的显然处于主

导地位，但对一般预防的追求又不能超过惩罚的

限度；在行政处罚裁量阶段，行政机关应当根据违

法行为人所实施违法行为的具体情况来决定行政

处罚的轻重。因而，在行政处罚的裁量阶段，是以

惩罚为主。

具体到行政罚款，除了具有行政处罚本身所

具有的惩罚与预防目的之外，还具有剥夺利益的

功能。惩罚与预防的目的是行政罚款作为行政处

罚所具有的共性，而剥夺利益功能则体现出罚款

区别于其他处罚种类的特殊性。行政罚款的设

定，既要考虑到行政处罚本身的目的，也要考虑到

罚款本身的功能。

行政机关可以采用多种方式来预防违法，指

导、奖励、处罚都可能达到预防违法的目的。行政

处罚则是通过惩罚部分以威慑全部来实现预防目

的。所以，行政罚款的威慑水平对达到预防目标

至关重要。而行政罚款的威慑功能来自潜在违法

者对未来可能面临财产利益损失的评估。因此，

罚款的威慑水平可以使用潜在违法者面临的预期

罚款来衡量。如果所有法律都能得到完全执行，

所有违法行为都会被发现和处罚，那么违法者的

预期罚款就是法律规定的罚款。然而，受有限行

政资源的限制，现实中不可能所有法律都得到完

全执行，而且受到边际回报递减的约束，对所有违

法行为进行完全制裁，成本将无穷大，有可能得不

偿失。因此，以社会福利最大化为目标的最优执

法理论认为，并非对所有违法行为都要实施威慑，

只有当执法收益在边际上大于执法成本时，惩罚

违法者才是有效率的。这意味着不完全执法才是

行政执法的常态。在不完全执法的状态下，违法

行为只有一定概率被查处。因此，对于潜在违法

者而言，预期罚款等于查处概率与法定罚款数值

的乘积。此外，还应当有效地平衡预防目的与裁
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量权的规范。行政罚款设定应当考量以下因素：

违法行为的预期收益、违法行为造成的损害、执法

概率、边际威慑和裁量权的规范。

四、行政罚款设定方式的优化

基于设定基础、执法概率、边际威慑和裁量权

规范对行政罚款设定方式进行检视，我们发现：其

一，定额罚因其边际威慑不足，容易造成过罚不

当，应当弃用；其二，由于概括式无法规范行政裁

量权，应尽量减少使用，仅在特殊情况下才考虑其

适用；其三，尽管区间数值式是当前罚款设定的主

要方式，但并非最优选择，对其定位需要重新认

识；其四，区间倍率式在实现预防目的和裁量权规

范两方面都有较强的优越性，但目前法律、行政法

规规定的区间倍率式罚款仍然存在罚款基数选用

不当、复用结构失调的问题。因此，需要对区间倍

率式和区间数值式进行修正。

选用区间倍率式的设定方式，应当科学选用

罚款基数。首先，在规范主义视角下，违法行为的

可责性在于其对他人和社会造成损害，因此罚款

基数应当最能反映违法行为的社会危害性。其

次，基于边际威慑的考虑也应当首先选用最能反

映违法行为社会危害性的那一项。因为，社会危

害性越大，罚款基数越高，行为的可责性越强，面

临的罚款越高。再次，为了确保罚款设定适用的

普遍性，在满足上述条件下，还应当选用出现概率

最大的那一项作为罚款基数。也就是说，要确保

在绝大部分此类违法行为中都能取得罚款基数的

数值，尽量避免出现没有罚款基数的情况。最后，

罚款基数应当易于确定。一般来讲，当存在一个

可以较为准确地计算的应当缴纳的金额时，便可

以这一金额为基数。

由于在区间倍率式中，对于某一类违法行为

而言罚款数值是罚款基数的单调递增函数。在罚

款基数趋近于0或为0的情况下，即便选用最高倍

率予以处罚，所得罚款数值也可能极低，甚至趋近

于 0或等于 0，因此无法起到威慑作用，反而可能

诱发投机者实施违法行为。此时需要从立法技术

上阻断罚款基数与罚款的函数关系。为处理此

类情况，需要采用“倍率式+数值式”的复用结

构。各种复用结构中，优先选用既考虑罚款基数

的有无，也考虑罚款基数大小的结构。其典型表

述为：“处罚款基数X倍以上（或有项）Y倍以下的

罚款；没有罚款基数或者罚款基数不足 X万元

的，处以Y万元以上 Z万元以下的罚款”或“罚款

基数不足X万元的，处Y万元以上 Z万元以下罚

款；罚款基数X万元以上的，处罚款基数X倍以上

Y倍以下罚款”。

尽管区间数值式具有适用方便的优点，但其

无法直接反映违法行为的社会危害性和执法概率

的变化，并且对裁量权的规范有限。因此，相对于

区间倍率式，区间数值式应当处于辅助性的地

位。只有在不能优先适用区间倍率式的领域、区

间倍率式的执法成本过高以及需要与区间倍率式

复用的情况下，才能选择区间数值式。因此，立法

者应当重新认识区间数值式的功能，应在立法中

将其作为区间倍率式和其他行政处罚种类的辅助

性措施，降低其独用频率。

目前，《行政处罚法（修订草案）》正在征求社

会公众意见，建议《行政处罚法》第 12条增加第 3
款规定：“罚款设定优先选用区间倍率式，以区间

数值式为辅。在社会管理领域，可以采用区间数

值式。”

··89China Social Science Excellence .All rights reserved. https://www.rdfybk.com/



Evaluation Warning : The document was created with Spire.PDF for .NET.


	L?Z>¾ı¹��v

