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摘      要  ：  �2021年《中华人民共和国行政处罚法》( 以下简称《行政处罚法》) 的修订，国家以法律形式确认了行政处罚权下放

乡镇（街道）这一改革方向，标志着制度演进进入法治化新阶段 . 本文概括总结了处罚法下放的实践特点，精准识别

当前运行中存在的法律衔接不畅、权力下放不明、承接能力不足、保障机制不完善等困境，并从构建协调统一的法律

支撑体系、建立规范清晰的权力配置机制、实施强基固本的能力提升工程、健全科学高效的保障体系四个纬度，提出

兼具理论价值与实践可行性的法治路径优化方案，为纵深推进行政处罚权下放改革提供有益探索 .
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Abstract  :  � The revision of the "Administrative Punishment Law of the People's Republic of China" (hereinafter referred 

to as the "Administrative Punishment Law") in 2021 saw the state confirm, in a legal form, the reform 

direction of delegating administrative punishment powers to townships (subdistricts). marking that the 

evolution of the system has entered a new stage of legalization. This article summarizes the practical 

characteristics of the delegation of the Punishment Law, accurately identifying the current operational 

predicaments such as poor legal connection, unclear delegation of power, insufficient capacity to take 

over, and imperfect guarantee mechanisms. It proposes an optimization plan for the rule of law path that is 

both theoretically valuable and practically feasible from four dimensions: building a coordinated and unified 

legal support system, establishing a standardized and clear power allocation mechanism, implementing 

a capacity improvement project to strengthen the foundation, and improving a scientific and efficient 

guarantee system. This provides a beneficial exploration for the in-depth advancement of the reform of 

delegating administrative penalty power.
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基层治理是国家治理的基石，是实现国家治理体系和治理能力现代化的基础工程 . 然而，乡镇（街道）虽是一级政府或相当于一级

政府，享有行政职权，却极少被赋予独立的行政执法地位和职权，虽然对辖区违法行为发现最早、接触最直接，却因缺乏执法权只能

“看得见、管不着”.2021年新修订的《行政处罚法》24条规定：“省、自治区、直辖市根据当地实际情况，可以决定将基层管理迫切需

要的县级人民政府部门的行政处罚权交由能够有效承接的乡镇人民政府、街道办事处行使，并定期组织评估 .”该规定引发了各地对基层

执法的积极探索，行政处罚权下放乡镇（街道）迅速成为理论界和实务界讨论的热点 . 理论层面，行政处罚权下放法律衔接不畅，下放

的决定主体、客体范围、下放方式、回收机制无明确标准；实践层面，乡镇（街道）承接能力参差不齐，协同执法力度不足，监督制约

机制缺位，都严重制约了处罚权下放的实效 . 可见，如何规范行使乡镇（街道）行政处罚权仍是行政体制改革的必须面对的重大课题。
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一、行政处罚权下放乡镇（街道）的实践特点

截止2025年10月，从各地方官方网站公布的有关信息来看，

全国27个省、自治区、直辖市出台了行政处罚权下放的法律法规

或有关文件，辽宁省、青海省、广西壮族自治区、西藏自治区在

本省区的《提升行政执法质量三年行动实施方案（2023—2025

年）》中对推进乡镇（街道）赋权工作提出明确要求，可见此项

工作各地已经开始有效的探索和实践 . 基于我国幅员辽阔，各地经

济、人口、地理、历史、文化等因素差异明显，处罚权下放强调

省、自治区、直辖市根据当地实际情况决定，赋予各地改革探索
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的自主权，目前行政处罚权下放乡镇（街道）呈现出千差万别的

地域差异 . 概括而言，主要有以下特点。

1. 下放主体多元 . 下放主体的差异构成改革多样性的核心，

《行政处罚法》未明确具体指向哪一主体，从理论上来说，下放主

体不仅包含省级人民政府，还包含省级人大及其常委会以及省级

政府主管部门.省级人民政府下放占据主导地位，目前有22个省、

自治区、直辖市以省政府或省政府办公厅名义出台下放文件 . 河北

省、内蒙古自治区以人大常委会名义通过相关条例的方式下放 . 贵

州省、海南省、江苏省以省委编办、省司法厅等单位名义联合出

台下放文件。

2. 下放职权数量内容差异明显 . 基层赋权以行政处罚权下放

为主体，职权数量从十几项到数百项不等 . 东部省份普遍高于中

西部，浙江省初始下放684项，北京市、上海市、福建省均超400

项，而中西部省份多不超过150项，吉林省、河南省、黑龙江

省、新疆自治区、河北省不超过50项 . 处罚权内容也差异明显，

北京市431项下放职权中91% 来自城管部门 [1]，陕西省77项下放

职权中60% 来自住建和文旅部门 [2]。

3. 下放途径灵活多样 .《行政处罚法》未明确具体下放途径，

北京市、黑龙江省等省市采用直接制定下放清单，统一划定执法

权限 . 广东省采用“省级定领域、市级定职权”的路径，赋予各地

级市较大的改革自主权 . 陕西省等省份采用“省级定目录、县级选

清单”的机制，采取“一镇 ( 街 ) 一清单”赋权形式 , 逐乡镇 ( 街

道 ) 制定承接事项目录及实施时间 . 关于“下放”的性质，包括授

权、委托、派驻执法等方式，《行政处罚法》用“交由”，北京用

“下放”、四川用“赋予”、湖北用“赋权”，体现处罚权转移的

不同法律属性。

4. 职权动态调整各异 .《行政处罚法》要求定期组织评估，先

行探索的省份已经开始动态调整，2025年6月，浙江省调整综合

行政执法事项目录，将2021年下放乡镇（街道）的684项行政处

罚权调整到147项 [3]. 江苏省、山东省等省份通过自下而生、分层

报批方式调整，南京市雨花台区政府经省、市政府同意，决定统

一收回各街道52项行政处罚权事项，继续保留16项事项 [4]。

二、行政处罚权下放乡镇（街道）的困境

1. 处罚权下放的法律衔接不畅 . 一是受权主体缺少执法资

格 . 行政组织取得独立行政执法地位，要有资格，即依法成立能够

独立以自已的名义对外行使权力的行政组织，还要有职权，即法

律、法规授予其相应的行政执法职权 [5]. 但《地方各级人民代表大

会和地方各级人民政府组织法》（以下简称《地方组织法》）未明

确乡镇执法主体资格，却赋予街道行政执法资格，导致“行为法

授权与组织法缺位”的结构性断层 . 二是相关法律衔接受阻 . 多数

行政处罚权下放基层，政府发文要求依法行使与之相关的行政强

制权、行政许可权，但与《行政强制法》《行政许可法》关于执法

主体规定的条款不符，与职权法定、权责统一要求相冲突。

2. 处罚权下放主体、范围、方式不明确 . 一是处罚权下放主体

各异 .《行政处罚法》未明确下放主体，易造成各主体分工不清，

导致重复立法或重复发文，影响改革的连续性 . 行政处罚权下放涉

及多元利益主体，在改革初期，多元决定主体的样态反而容易产

生新的利益博弈，不利于改革高效平稳的进行 [6]. 二是处罚权下放

范围缺失 . 主流下放模式中下放清单由县区初步确定，实践中县

区政府部门可能因部门利益而不愿将真正的权力下放给乡镇（街

道）行使 . 或者处罚权下放太多，急于求成，忽略基层承接能力，

最后导致权力下放空转 . 三是处罚权下放方式不明 . 委托、派驻在

行政执法权下放早期曾是主导方式，《行政处罚法》修改后，授

权则演变成为主导方式，乡镇（街道）成为执法责任主体 . 不同的

“下方”方式意味着乡镇（街道）承担不同的责任，若方式不明确

便难以判断权责归属。

3. 基层承接能力不足 . 一是执法队伍建设滞后 . 乡镇（街道）

执法权增加，但执法人员行政编制并未相应增加 . 改革要求“编随

事走”，原本县级执法单位的人员多为事业编制，且不愿意被安

排到基层 . 同时，法制审核人员缺失、年龄结构老化 . 二是执法资

源不足 . 当前政府带头过“紧日子”，缩减经费开支，行政执法

需要执法装备、执法车辆、办公用房以及相关执法经费的保障有

限 . 三是执法能力欠缺 . 基层执法起步较晚，执法人员工作经验欠

缺、岗前培训锻炼不足，缺少上级业务部门的有效指导，日常执

法中存在执法重结果、轻过程，执法粗放等现象，有损执法的严

格规范公正文明要求。

4. 处罚权下放保障机制不完善 . 一是分工协作机制欠缺 . 处罚

权下放之后，原主管部门对相关行业“一放了之”，容易出现权

责交叉、模糊不清等问题 . 同时，行政处罚权的实施需要行政许可

等前端职权为支撑，而后者仍由原主管部门掌控 . 若未建立执法协

同机制，就会在执法信息互通与职责衔接方面出现阻碍 . 二是执

法监督机制欠缺 . 当前乡镇（街道）行政执法内部监督难以有效

开展，原执法机关监督面临动力不足、覆盖有限的挑战，人大监

督、司法监督、社会监督等外部监督体系尚未建立，导致执法监

督失效弱化 . 三是动态调整机制不明 . 部分省份以“复议诉讼率”

为调整指标，导致基层不愿执法，部分省份以“办案数量”为指

标，导致基层执法重数量、轻质量，使得处罚权下放陷入“碎片

化推进、差异化落实”的困境。

三、行政处罚权下放乡镇（街道）的对策

1. 构建协同统一的法律支撑体系 . 一是明确乡镇执法主体资

格 . 权责法定是法治政府的基本要求，建议在《地方组织法》修改

时，在现有第76条有关乡镇政府职权规定的基础上增加一项，具

体表述为“法律、法规、规定的执法职权”. 这个规范只是一般授

权规定，既承认乡镇政府的行政执法资格，以满足其行使行政执

法权的客观需求，又不会导致乡镇政府执法权的无限膨胀，因为

它能享有哪些执法权以及执法权限的范围，要取决于具体授权 [7].

二是优化法律衔接 . 行政执法工作涉及《行政处罚法》《行政强制

法》《行政许可法》综合法律和《烟草专卖法》《林业法》等众多

单行法律法规和规章，建议延续2021年《行政处罚法》第24条的

立法思路，在《行政强制法》《行政许可法》中增加行政执法权下
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放条款 . 同时，在单行法的条款中，涉及被下放的职权，应当根据

综合法律的修改加以修改 [8]。

2. 建立规范清晰的权力配置机制 . 一是明确下放主体 . 当前行

政处罚权下放还在各地探索推进过程中，采用省级政府决定的方

式更为慎重、灵活 . 待改革成果成熟后，可由省级人大及其常委会

制定地方性法规或由省级人民政府制定省级政府规章的形式确认

行政处罚权下放 . 二是规范下放范围 . 行政执法权下放必须充分尊

重地区差异，尽可能地给基层留下因地制宜的空间 . 应根据基层的

迫切需要、承接能力等综合因素决定的权力下放范围，省级政府

出台指导目录，授权县区政府在指导目录的范围内，充分征询主

管部门和乡镇（街道）意见，形成初步意见，报省市级政府审批

备案后，采取“一乡镇（街道）一清单”形式赋权 . 三是明晰下放

方式 . 行政处罚权下放的初衷是赋权基层，但不能急于求成 . 建议

在行政处罚权下放时，以授权为主、委托为辅并行，按照“先易

后难、分步实施”的方式，成熟一批、授权一批 . 在承接主体力

量欠缺、执法能力不足但基层迫切需要的地方，可先采用委托方

式，待能力成熟改为授权 [9]。

3. 实施强基固本的能力提升工程 . 一是强化执法队伍建设 . 根

据乡镇（街道）的人口数量、经济发展水平、执法事项的多少和

难易程度，科学核算执法人员专项编制基准，成立乡镇（街道）

综合执法机构，以乡镇（街道）名义开展行政执法工作 . 各地将行

政编制向基层倾斜，通过公务员招录考试，为基层注入新鲜执法

力量，并至少明确一名法制审核人员 . 二是加大执法资源保障力

度 . 根据乡镇（街道）人口数量、经济发展水平和所承接执法事

项的数量划定不同的档次，省级政府应统一配备综合执法队的服

装、车辆和标识，规范各级执法经费的使用 . 县区政府要为执法队

伍配备必要的执法仪器、巡查无人机和其它设备，乡镇（街道）

要提供相对集中的办公用房，合力确保执法人员开展工作 . 三是提

升执法人员专业能力 . 构建“省级统筹 + 市级主导 + 县级落实”

的三级培训体系，省级司法厅编写统一的《基层执法培训教材》，

涵盖法律适用、程序规范、法律文书等内容，市级司法行政部门

每季度组织集中培训，县级执法部门开展“一对一”跟班帮学，

县级执法骨干到乡镇（街道）现场指导执法实践。

4. 健全科学高效的保障体系 . 一是完善协同联动的分工协作机

制 . 厘清县镇两级权责边界，建议省级政府制定《执法权下放权责

衔接清单》，明确下放权限县级部门与乡镇（街道）职责 . 省级政

府统筹建设“综合执法信息平台”，整合市场监管、环保、文旅、

城管等部门数据，实现执法信息实时互通、业务协同联动，支持

案件线上移送、电子卷宗流转及办理进度可视化追踪，大幅提升

执法协同效率 . 县区建立执法联席会议制度，加强对基层执法的业

务指导，协调解决执法衔接和重大疑难案件 . 二是构建全方位的执

法监督机制 . 强化内部监督，县级执法机构建立“日常监督 + 智

能筛查”机制，依托智慧平台自动抓取乡镇（街道）执法案卷数

据，重点对程序合法性、法律适用准确性进行智能筛查预警 . 乡镇

（街道）设立执法监督岗，由纪检监察干部、法制审核人员担任，

借助执法过程电子留痕，对本单位执法行为进行实时监督 . 完善外

部监督，引入人大监督、司法监督，乡镇（街道）人大定期组织

执法检查，法院、检察院通过行政诉讼、公益诉讼等方式，监督

基层执法行为的合法性 . 畅通监督渠道，设立举报电话，邀请“两

代表一委员”、群众代表担任执法监督员 . 三是健全动态调整机

制 . 建议由省级政府明确调整依据，在执法实践中确实不宜下放或

者无能力承接的事项，应当重新收回；针对基层原本迫切需要但

无法有效承接的事项，待到能力提升至一定层次，通过评估后可

动态下放。

四、结语

行政处罚权下放乡镇（街道）不是简单的权力转移，而是行

政执法体制的深刻变革，更是基层治理能力和治理体系现代化的

必由之路 . 从地方探索到法律确认到全国展开，这一改革已取得显

著成效，但在法律衔接、权力下放、承接能力、保障机制等方面

仍面临诸多挑战 . 要解决这些问题，需要因地制宜、循序渐进，完

善法律衔接、规范权力下放、提升承接能力、健全保障机制 . 此

外，还需关注和解决的问题是，法治审核的具体模式，由执法队

内设机构审核还是司法所审核，明确法制审核的范围及内容，避

免法制审核有名无实，确保执法质量。
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