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2017 年 8 月 6 日 , 国务院公布《无证无照经营查处办法》( 以下简称《办法》), 
《办法》将于 2017 年 10 月 1 日起施行 , 2003 年 1 月 6 日国务院公布的《无

照经营查处取缔办法》( 以下简称《取缔办法》) 同时废止。《办法》全文十九条 , 
比《取缔办法》减少三条 , 除第一条立法宗旨未作调整外 , 其余十八条均作
了较大调整 , 特别是关于工商行政管理部门 ( 包括履行工商行政管理职责的
部门 , 以下简称工商部门 ) 和其他监管部门的职责调整、监管方式转变等 , 
值得重点关注。

一、法规名称的改变

与《取缔办法》比较 , 《办法》名称中不再包含 “取缔” 二字 , 体现监管部门
执法理念的转变。取缔意指命令取消或禁止 , 当用于法律、行政法规或规章
规定中时 , “取缔” 一词多适用于侵害国家利益或社会公共利益的非法组织 , 
如 1999 年《全国人民代表大会常务委员会关于取缔邪教组织、防范和惩治
邪教活动的决定》等。对于无证无照经营 , 《办法》规定对于 “具备办理证
照的法定条件、经营者有继续经营意愿的” , 监管部门负有 “督促、引导其
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依法办理相应证照” 的职责 , 而非一律予以禁止 , 故在法规名称中删除 “取缔”。

二、无证无照经营认定方式的转变

一是新增无证无照经营的认定依据。在《取缔办法》规定的 “法律、法规” 基础上 , 《办法》第二
条新增 “国务院决定” 作为无证无照经营认定依据。根据《行政许可法》第十四条的规定 , “必要时 , 
国务院可以采取发布决定的方式设定行政许可” , 《办法》新增内容与上位法规定一致。

二是列明不属于无证无照经营的情形。《取缔办法》第四条规定了五类无照经营情形 , 包括 “应当
取得而未依法取得许可证或者其他批准文件和营业执照” “无须取得许可证或者其他批准文件即可
取得营业执照而未依法取得营业执照” “已经依法取得许可证或者其他批准文件 , 但未依法取得营
业执照” “已经办理注销登记或者被吊销营业执照 , 以及营业执照有效期届满后未按照规定重新办
理登记手续” “超出核准登记的经营范围、擅自从事应当取得许可证或者其他批准文件方可从事的
经营活动”。

由于上述规定涵盖范围较为宽泛 , 过去工商部门实际承担了多数行业的无证无照的监管职责 , 但
对于未依法取得其他部门许可证的经营者只能是 “一罚了之” , 难以真正规范市场经营活动。同时 , 
上述规定将未取得许可证或超出经营范围从事经营活动的 “持照” 经营者 , 定性为 “无照经营” , 
语义逻辑上存在矛盾。或出于上述考虑 , 《办法》删除了《取缔办法》第四条内容 , 并从反面列明
不属于无照经营的两种情形。《办法》第三条规定 “下列经营活动 , 不属于无证无照经营 : ( 一 )
在县级以上地方人民政府指定的场所和时间 , 销售农副产品、日常生活用品 , 或者个人利用自己
的技能从事依法无须取得许可的便民劳务活动 ; ( 二 ) 依照法律、行政法规、国务院决定的规定 , 
从事无须取得许可或者办理注册登记的经营活动”。前述规定一是明确农民、手工艺人在集贸市场
或者其他县级以上地方人民政府指定的场所和时间从事依法无须取得许可的便民劳务 , 或销售自
产农副产品、日常生活用品等活动无需办理营业执照 , 更加切合生活实际 ; 二是旨在根据商事制
度改革精神 , 降低经营活动准入门槛 , 为今后法律、行政法规、国务院决定取消相关许可或者注
册登记留下伏笔。

三、监管体系的调整

为解决监管实际中存在的 “只审批不监管” 和 “只监管不审批” 困境 , 《办法》第四条规定 “县级
以上地方人民政府负责组织、协调本行政区域的无证无照经营查处工作”、第五条规定 “经营者未
依法取得许可从事经营活动的 , 由法律、法规、国务院决定规定的部门予以查处 ; 法律、法规、
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国务院决定没有规定或者规定不明确的 , 由省、自治区、直辖市人民政府确定的部门予以查处” , 
改变了由工商部门独自承担多数行业无照监管职责的传统监管模式。当然 , 《办法》规定的国务院、
省级人民政府规定和县级人民政府协调的三层执法模式 , 也可能造成监管部门相互推诿、多头执
法的困境。不同监管部门职责如何划分 , 有待相关法律、行政法规或国务院决定进一步明确。

四、执法手段更加灵活

《办法》第十一条规定了工商部门查处涉嫌无照经营时可以行使的职权 , 相较于《取缔办法》第八
条规定 , 执法手段更加灵活。具体如下 : 

一是查封从事无照经营的场所的适用门槛有所降低。《取缔办法》第八条规定 , 工商部门可以查封
“有证据表明危害人体健康、存在重大安全隐患、威胁公共安全、破坏环境资源的无照经营场所” , 
即在实施查封措施前 , 需要采集该场所存在危害人体健康、存在重大安全隐患、威胁公共安全、
破坏环境资源等危害后果的证据 , 适用门槛较高。《办法》规定 “对涉嫌从事无照经营的场所” , 
工商部门即可予以查封 , 执法手段更加灵活。

二是删除不必要的强制措施规定。《取缔办法》第八条规定工商部门可以 “查阅、复制、查封、扣
押与无照经营行为有关的合同、票据、账簿以及其他资料”。 考虑到执法实践中 , 工商部门采取查阅、
复制等措施即可满足对合同、票据、账簿以及其他资料的采证需求 , 《办法》删除《取缔办法》规
定的 “查封、扣押” 措施。

五、减轻违法经营责任

《办法》对于经营者无证无照经营的违法责任作了较大调整。

一是删除 “取缔” 规定。《办法》规定了 “查处与引导相结合、处罚与教育相结合的原则” 的监管原则 , 
注重以 “引导、教育” 为主 , “查处、处罚” 为辅 , 不再保留 “取缔” 措施。从执法实践看 , 《取缔办法》
第十四条规定的 “取缔” 措施也因缺乏操作性 , 较少在处罚决定中进行适用。

二是删除重大责任事故罪等刑事责任规定。刑法中 , 对于重大责任事故罪、重大劳动安全事故罪
等已有明确规定 , 《办法》不再重复。

三是降低罚款额度。《办法》对经营者违法经营的罚款额度从《取缔办法》规定的 2 万、30 万、
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50 万三档统一降低到 1 万元以下 , 对于为无照经营提供方便的经营者罚款额度从 2 万、50 万两
档统一降低到 5000 元以下 , 再次体现“查处与引导相结合、处罚与教育相结合的原则”的执法理念。
同时 , 《办法》继续保留了 “没收违法所得” 的罚则 , 以有效规制较大规模的无证无照经营活动。
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