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烟草专卖行政执法自由裁量权的风险防控研究

陈秋华
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【摘　要】烟草专卖行政执法是烟草行业管理中的重要环节，涉及烟草市场的规范和监管。在烟草专卖行
政执法过程中，存在自由裁量权的情况，执法人员可以根据自己的判断对违法违规行为进行不同程度的处理。
但自由裁量权的使用存在一定的风险。基于此，本文概述了烟草专卖行政执法自由裁量的相关内容，分析了当
前烟草专卖行政执法自由裁量的风险，提出了烟草专卖行政执法自由裁量风险防控的有效对策。
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烟草专卖行政执法拥有一定的自由裁量权，符合

烟草专卖制度的需求与发展，目的是通过这样的方式

构建良好的专卖环境。但从当前自由裁量权的实施情

况来看存在一定的问题，容易产生一定的风险。因此

有必要探讨烟草专卖行政执法自由裁量的风险防控

对策。

一、烟草专卖行政执法自由裁量概述

（一）行政执法自由裁量

烟草专卖行政执法自由裁量权，是指在烟草专卖

行政执法过程中，执法人员根据法律法规规定，综合

考虑违法行为的事实、性质、情节、社会危害程度以

及当事人的主观过错、立功表现等因素，决定是否

给予行政处罚、给予行政处罚的种类及幅度的权限。

值得注意的是，在烟草专卖行政执法中，执法人员拥

有根据特定情况决定是否采取措施的权力，这种权力

并非强制性，而是可以选择性的，也就是执法自由裁

量权。但执法人员的决定必须基于法律法规的规定，

不能超出法律法规的授权范围。执法人员在执法过程

中，需要对案件进行判断、分析、评估，最终决定是

否适用自由裁量权。一旦决定实施行为，执法人员可

以选择行为方式，这是自由裁量权的核心部分。烟草

专卖行政执法自由裁量的对象是烟草专卖领域中的

违法行为，包括烟草制品的生产、销售、运输、进出

口等。但自由裁量权是一把双刃剑，优势是可以公正

执法、提高效率。但也可能造成滥用权力。因此，在

烟草专卖行政执法中，必须遵循一定的程序和规则，

确保自由裁量权的正当和合理使用 [1]。

（二）烟草专卖行政执法自由裁量的必要性

烟草属于国家专卖品，具有较高的行政执法要

求，在保证公平公正的同时，要充分考虑行业的特殊

性质，避免过度干预企业生产。我国的法律法规对烟

草行业的规范非常严格，但执法环境复杂多变，在实

际工作中经常需要执法机构根据实际情况进行判断

和决策，以此确保法律法规得到正确实施。在烟草专

卖行政执法中，自由裁量权的合理运用可以促进执法

效率的提高，更好地应对突发事件和复杂情况。应用

自由裁量，可以在法律规定范围内，让执法人员更灵

活地处理各种情况，从而更好地平衡各种利益关系，

促进执法的公正性。自由裁量的运用可以让执法行为

更加符合公众的期待和需求，提升公众对执法工作的

满意度 [2]。

二、烟草专卖行政执法自由裁量的风险分析

由于行政机关的执法人员不是理性的“公权人”，

拥有较大的裁量幅度必然会出于自身利益考虑，加上

执法人员业务素养、法律法规知识水平、理解能力的

不同等原因，很可能会影响最终行政处罚决定的客观

性和公正性，违背法律授予裁量权的目的，权益受到

损害的注定只会是处于劣势的处罚相对人。这种裁量

权虽然不会必然导致不公正的结果，但至少为不公正

提供了契机。主要表现在：

（一）权力滥用风险

一些执法人员会因为个人利益或偏见，对同一类

型的案件给予不同的处理结果，造成执法不公。还有

些执法人员在执法过程中会对违法行为实施宽松的

处理方式，导致执法不严。由于自由裁量权的存在，

部分执法人员会滥用这种权力，选择实施过度处理措

施或者不必要的措施，最终导致执法过度。究其根本

原因在于，执法人员素质参差不齐，一些执法人员的

法律素质和职业道德水平不高，容易影响其自由裁量

的公正性和合理性。同时，烟草专卖行政执法自由裁
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量的行使缺乏有效的监督机制，容易造成权力滥用。

烟草专卖行政执法的法律法规可能存在不完善的地

方，也为自由裁量的滥用提供了空间，如行政执法

人员认定情节轻重的裁量权过大，当前在烟草专卖

法律法规中对某一违法行为的规定在用语上不规范、

不统一，这就造成执法人员在实际情境中，处罚决定

的做出很大程度上依赖主观意志。烟草专卖行政执法

涉及的违法行为类型多样、情况复杂，增加了自由裁

量的难度和风险 [3]。

（二）法律适用不一致风险

由于各地烟草专卖行政执法部门对法律法规的

理解和执行标准存在差异，可能会造成不同地区的执

法人员在处理相同或类似案件时，适用法律存在差

异。即使在同一部门，不同执法人员对相同或类似案

件的处理结果也可能存在差异，执法人员在工作中，

会根据个人经验、自身判断作出最终的决策。在自

由裁量的过程中，由于需要对案件进行评估和判断，

处理周期可能会较长，如此一来容易造成案件在不

同时间由不同执法人员处理时，适用法律存在差异。

原因在于，烟草专卖行政执法的法律法规可能存在较

为原则的规定，为执法人员在具体案件中的自由裁量

提供了空间，但同时也增加了法律适用的不确定性

和不一致性。烟草专卖法实施条例有些条款出现“可

以并处”“可以处”字样的规定，执法人员在面临处

罚对象的时候对罚与不罚有选择权，这难免不会出现

事实上应该处罚的却由于与处罚对象有一定的利益

关系或执法人员自身的心情好恶而主观上不去处罚。

并且很多条款上对处罚的具体幅度规定范围太广，如

“无烟草专卖批发企业许可证经营批发业务的，处以

批发的烟草制品价值 50% 以上一倍以下的罚款”“销

售非法生产烟草专卖品的，处以违法销售总额 20% 以

上 50% 以下的罚款”，这样的规定必然导致不同的人

适用法律出现不同的处罚结果，同一违法行为对当事

人的处罚程度不同，达不到真正意义上的公正。另外，

不同执法人员的法律素养、专业能力和经验存在差

异，从而导致他们在处理案件时，对法律法规的理解

和适用存在差异。在一些特殊情况下，烟草专卖行政

执法部门可能缺乏明确的执法标准，导致不同人员对

相同或类似案件的处理结果存在差异 [4]。

（三）信息不对称风险

烟草专卖行政执法人员在执法过程中，可能无法

获取违法行为相关的所有信息，如：违法行为的规模、

涉案金额、涉案人员等情况，导致无法做出准确的

判断和决策。烟草专卖行政执法人员在执法过程中，

可能对法律法规的理解和适用存在偏差，或者对相关

法律法规的更新和变化不了解，导致自由裁量的不合

理或不当。在处理案件时，烟草专卖行政执法人员可

能对案件所处的环境、背景等情况了解不足，导致

自由裁量的不合理或偏离实际情况。具体原因在于，

一些违法行为人可能故意隐瞒或误导执法人员，导致

相关信息无法及时获取或传递。加之，烟草专卖行政

执法人员可能受自身专业知识和技能的限制，对获取

的信息进行准确分析和判断的能力有限，导致自由裁

量的不合理或不当。最后，缺乏有效的信息共享机制，

烟草专卖行政执法部门之间可能存在信息沟通不畅、

共享不足的问题，导致信息不对称的风险增加 [5]。

三、烟草专卖行政执法自由裁量的风险防控措施 

（一）完善法律法规

要想在烟草专卖行政执法中充分发挥出自由裁

量的优势，并避免发生风险，有必要完善法律法规。

首先，应明确自由裁量的范围和标准，科学合理地制

定出自由裁量的范围和标准，为执法人员提供明确的

指导，避免自由裁量权的滥用。其二，规范执法程序，

法律法规应当对烟草专卖行政执法程序进行规范，明

确执法人员需要收集哪些信息、如何分析评估案件、

如何做出决策等，确保执法人员在自由裁量的过程中

遵循程序规则。其三，加强法律法规的更新和完善，

有必要及时更新并完善烟草专卖行政执法的法律法

规，将实际情况和变化体现出来，为执法人员提供更

加准确和实用的指导。其六，加强与其他执法部门的

协作，烟草专卖行政执法部门应当加强与其他执法部

门的协作，共同应对烟草违法行为的挑战，实现信息

共享和优势互补，降低自由裁量风险。通过上述措施，

可以进一步完善法律法规，实现对烟草专卖行政执法

自由裁量的风险防控，提高烟草专卖行政执法的公正

性和合理性 [6]。

（二）加强内部监督

内部监督是对行政执法自由裁量行为监督管理

的有效途径之一，在具体实践中可以通过以下方式加

强内部监督。第一，建立健全的内部监督机制。烟草

专卖行政执法部门应当建立健全的内部监督机制，明

确监督的范围、程序和标准，确保监督的公正性和有

效性。第二， 加强对执法人员的监督和管理。烟草

专卖行政执法部门应当加强对执法人员的监督和管

理，定期开展执法检查和评议，对滥用自由裁量权的

行为进行严肃处理，形成有效的震慑作用。第三，建

立责任追究制度。烟草专卖行政执法部门应当建立责

任追究制度，明确执法人员在自由裁量中的责任和义
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务，对滥用自由裁量权的行为进行责任追究确保权责

统一。第四， 加强内部信息共享和沟通。烟草专卖

行政执法部门内部应积极尝试应用现代化信息技术，

为部门之间信息共享与沟通互动提供便利条件，从而

及时传递和分享执法信息，提高工作效率和准确性。

通过一系列措施，可以加强内部监督，实现对烟草专

卖行政执法自由裁量的风险防控，提高烟草专卖行政

执法的公正性和合理性。同时，还需要注意监督机制

的独立性和公正性，避免受到外部干扰和影响 [7]。

（三）提高执法人员素质 

提高执法人员素质是实现防控烟草专卖行政执

法自由裁量风险防控的重要手段之一。执法人员素质

高低直接决定了执法人员在执法过程中自由裁量权

的使用情况，因此要高度重视执法人员的素质。其一，

应加强法律知识培训。烟草专卖行政执法部门应当定

期组织执法人员进行法律知识培训，使他们能够准确

理解和适用法律法规，避免滥用自由裁量权。其二，

重视提高专业能力和经验。烟草专卖行政执法部门应

当注重培养执法人员的专业能力和实践经验，使他们

能够更好地应对不同类型的烟草违法行为，提高自由

裁量的准确性和合理性。其三，强化职业道德教育。

烟草专卖行政执法部门应当加强执法人员的职业道

德教育，使他们能够树立正确的执法观念，增强自律

意识，避免滥用自由裁量权。其四，引入竞争机制和

激励机制。烟草专卖行政执法部门可以引入竞争机

制和激励机制，鼓励执法人员不断提高自身素质和

能力，增强责任心和使命感，避免滥用自由裁量权。

最后，加大监督和考核力度。烟草专卖行政执法部门

应当加强对执法人员的监督和考核，建立科学的考核

体系和奖惩机制，对滥用自由裁量权的行为根据内部

管理规定给予相应的处分，以儆效尤。通过上述措施，

可以提高执法人员的素质，实现对烟草专卖行政执法

自由裁量的风险防控，提高烟草专卖行政执法的公正

性和合理性。同时，需要注重对执法人员的培训和管

理，建立完善的培训和考核机制，确保他们能够胜任

执法工作 [8]。

（四）强化外部监督

其一，烟草专卖行政执法部门应当建立公开透明

的执法信息公示制度，严格执行“两随机、一公开”，

及时向社会公众公开执法信息，接受社会监督。其二，

可以引入第三方监督机构，对执法人员的自由裁量

行为进行监督和评估，提高外部监督的客观性和公

正性。其三，加强与其他执法部门的协作，共同应

对烟草违法行为的挑战，实现信息共享和优势互补，

增强外部监督的效果。其四，要鼓励公众参与监督。

烟草专卖行政执法部门可以通过公开投诉举报渠道、

加强宣传教育等方式，鼓励公众参与监督，及时发现

和纠正违法行为。最后，提高执法透明度。烟草专卖

行政执法部门应当加强执法透明度，定期公布执法

情况和工作计划，接受社会监督和评价。如此一来，

可以通过强化外部监督，实现对烟草专卖行政执法自

由裁量的风险防控，提高烟草专卖行政执法的公正性

和透明度。同时，还需要注重对外部监督机制的完善

和改进，提高其客观性和公正性，确保外部监督的有

效性 [9]。

结束语：

综上所述，烟草行业始终是我国的一大重要经济

产业，对国家和地方都做出了重要的经济贡献，国家

对烟草行业的管理也非常严格。自由裁量给到烟草

专门行政执法者的目的是促进烟草市场更好的发展，

为烟草行业健康长远发展奠定良好基础。但受诸多

因素影响，当前烟草专卖行政执法自由裁量存在一

定的风险，在行业高质量发展没有取得相应的效果。

因此有必要探讨烟草专卖行政执法自由裁量的风险

防控对策，推动烟草行业实现健康稳定可持续发展。

参考文献：

[1] 蒋巧明 , 杨伟平 . 试论烟草专卖行政执法自由
裁量的风险防控 [J]. 法制博览 ,2014,000(023):119-120.

[2] 赵鹏 . 浅谈烟草专卖行政管理中的自由裁量权
[J]. 法制博览（名家讲坛、经典杂文）,2013(2X):1.

[3] 郝文亮 . 烟草专卖行政处罚中自由裁量权
相关问题研究 [J]. 内蒙古工业大学学报：社会科学
版 ,2013,22(1):3.

[4] 俞龙山 . 烟草专卖行政处罚自由裁量权问题对
策研究 [J]. 法制与社会：旬刊 ,2018(2):2.

[5] 杨艺璇 . 烟草行业行政自由裁量权细化法律问
题研究 [J]. 文化创新比较研究 ,2017(30):2.

[6] 李文斐 . 浅谈烟草专卖行政执法中自由裁量权
的适用 [C]// 中国烟草学会优秀 .2016.

[7] 应松年 . 行政法与行政诉讼法学：第二版 [M].
北京：法律出版社，2013：27-44.

[8] 郭永华 . 自由裁量在烟草行政执法中的程序性
控制刍议 [C]// 云南省烟草学会 . 云南省烟草学会，
2011.

[9] 任泰 . 烟草专卖行政处罚自由裁量权基准制度
刍议 [C]// 中国烟草学会 2014 年学术年会入选论文
摘要汇编 .2014.


