上海市市场监督管理局文件

沪市监稽查〔2023〕484号

上海市市场监督管理局

关于进一步完善无证无照经营

综合治理工作的意见

各区市场监管局，临港新片区市场监管局，市局各处室、执法总队、机场分局，市药品监管局：

为进一步优化本市营商环境，深化“放管服”改革，激发经营主体活力，促进经济社会持续健康发展，不断加强无照经营和市场监管领域无证经营综合治理工作，结合本市市场监管工作实际，现就完善无证无照经营综合治理工作提出以下意见：

一、明确职责，夯实责任，筑牢无证无照经营综合治理工作基础

（一）明确无证无照经营综合治理责任分工。根据法律法规、机构职能调整情况，进一步厘清市场监管部门无证经营和无照经营的管理职责，更新完善《市场监管部门无证经营行为监管查处责任清单（2023版）》（见附件），明确各类经营行为的许可依据、主管部门及相关无证经营的处罚依据，为合法经营明确规则基础。

（二）落实无证无照经营监管查处部门职责。市药品监管局、市局有关处室按照《市场监管部门无证经营行为监管查处责任清单（2023版）》，组织指导无证从事食品经营、食品生产、药械化、特种设备、产品质量、认证认可、检验检测、计量等经营行为的发现处置、日常监管和依法查处。各执法部门依法依职做好无证经营监管查处工作，将各自领域内无证无照经营管理纳入年度工作安排。

（三）提高对重点领域风险防范的思想认识。增强责任意识和底线思维，围绕市委市政府、市场监管总局和市局明确的工作目标，对威胁城市运行安全和群众生命财产安全、容易引发社会群体矛盾的食品、药品、产品质量、特种设备等市场监管领域高风险、重热点无证经营行为加大查处力度，集中力量予以严管，有效维护市场秩序，让合法经营者享受到守信合规经营带来的便利。

二、协同共治，疏堵结合，提升无证无照经营综合治理工作效能

（四）鼓励拓宽综合治理渠道。贯彻落实本市和各区关于优化营商环境、推进经济恢复和重振的政策措施和文件精神，以及市场监管部门关于发展壮大市场主体的若干措施、支持市场主体纾困解难登记便利化举措，加强政策宣传指导，加大对无照经营的疏导和综合纳管力度。支持和鼓励属地充分运用《无证无照经营查处办法》关于指定场所和时间纳管的相关规定，拓宽无证无照经营疏导渠道，复制推广便民服务点、综合纳管区域等举措。不断创新综合治理，鼓励社会创业投资，持续激发市场活力，推动无证无照经营综合治理工作在打造上海宜居宜业创业生活环境中发挥更加积极的作用。

（五）坚持宽严相济治理原则。坚持查处与引导相结合、处罚与教育相结合的原则，对具备办证办照条件的经营者，积极引导办理证照、规范经营，真正为民解忧、助企纾困。对新型业态、新兴行业和群众确有需求、风险隐患可控的行业领域，实行包容审慎监管，鼓励创新经济规范健康发展，为大众创业万众创新创造更宽松良好的制度环境。对威胁城市运行安全和人民群众生命财产安全、容易引起较大纠纷和负面影响的无证无照经营行为坚决依法从严查处。

（六）强化属地政府职责。借助城市精细化管理、文明城区创建等工作，进一步推进落实属地政府组织协调无证无照经营整治工作职责，巩固完善有关部门分工负责、协调配合的无证无照经营查处工作机制，坚持依法行政，提升社会共治效果。

三、数字赋能，审慎监管，更新无证无照经营综合治理工作理念

（七）提升信息化管理能力。通过信息化管理，提高监管精确性，减少对企业正常经营的影响。进一步优化运行“互联网＋”平台无证无照经营管理信息化系统，实现数据录入分类准确、信息统计共享便捷、主管部门权责清晰、违法点位闭环管理。加强对系统使用的规范化管理，对无证无照点位录入及时性、闭环管理、结果一致性等加强管理。依托市、区一网统管，积极推进数据资源共享，夯实管理基础。依托各区城市运行中心和基层单位联勤联动平台，发挥联合巡查队伍的作用，完善无证无照经营行为管理机制，实现对无证无照经营的及时发现、及时报告和快速处置。

（八）贯彻包容审慎监管理念。要把执法办案与教育引导相结合，贯彻包容审慎监管理念，促进经济社会持续健康发展。认真贯彻《行政处罚法》第三十三条及本市《关于全面推行轻微违法行为依法不予行政处罚的指导意见》精神，落实《市场监管领域轻微违法违规经营行为免罚清单》和《市场监管领域不予实施行政强制措施清单》，不断更新综合治理工作理念，创新执法监管方式，提高综合监管效能，通过“有温度”的执法，持续营造一流营商环境。对无证无照经营行为根据不同情形予以区分，依法治理查处：一是对于危及人民群众生命财产安全、存在安全隐患的无证无照经营行为，要加大执法力度，守牢安全底线；二是对于无安全隐患的无证经营行为，办案部门与主管科（处）室要充分会商，综合考量违法行为、危害后果和主观过错程度，按照《行政处罚法》和相关规范性文件精神，形成处理意见，并及时纠正违法行为，督促其积极整改，达到政治效果、社会效果和法律效果的统一；三是对于无需许可的一般无照行为，违法行为轻微的，按照《行政处罚法》和相关规范性文件精神，一般不予行政处罚，通过责令改正、批评教育、指导约谈等方式，引导经营主体自觉依法合规开展经营活动。

附件：市场监管部门无证经营行为监管查处责任清单（2023版）

上海市市场监督管理局

2023年10月19日

（此件公开发布）
市场监管部门无证经营行为监管查处责任清单

（2023版）

责任清单（一）

	序号
	案由
	审批事项
	审批依据
	处罚依据
	指导部门

	1
	未经许可从事食品生产或食品添加剂生产活动
	食品生产许可证
	《食品安全法》第三十五条第一款、第三十九条第一款
	《食品安全法》一百二十二条
	食品生产安全监督管理处

	2
	食品生产加工小作坊未取得准许生产证从事食品生产加工活动
	食品生产加工小作坊准许生产证
	《上海市食品安全条例》第五十八条第一款
	《上海市食品安全条例》第一百零四条第一款
	食品生产安全监督管理处

	3
	未经许可从事食品销售、餐饮服务
	食品经营许可证
	《食品安全法》第三十五条
	《食品安全法》一百二十二条
	食品经营安全监督管理处

	4
	无证生产目录内工业产品
	工业产品生产许可证
	《工业产品生产许可证管理条例》第十一条
	《工业产品生产许可证管理条例》第四十五条
	产品质量安全监督管理处

	5
	计量检定机构未经授权对外检定、测试
	法定计量检定机构计量授权证书
	《计量法》第二十条

《计量法实施细则》第二十七条
	《计量法实施细则》第五十一条

《计量违法行为处罚细则》第十一条

《法定计量检定机构监督管理办法》第十七条

《法定计量检定机构监督管理办法》第十八条
	计量处

	6
	制造、销售未经型式批准的计量器具新产品
	计量器具型式批准证书
	《计量法》第十三条

《计量法实施细则》第十五条
	《计量法实施细则》第四十四条

《计量违法行为处罚细则》第十三条

《计量器具新产品管理办法》第二十条
	计量处

	7
	无证从事认证活动
	认证机构批准书
	《认证认可条例》第九条
	《认证认可条例》第五十六条
	认证处

	8
	检验检测机构无证出具具有证明作用的数据、结果
	检验检测机构资质认定（计量认证）证书
	《计量法》第二十二条、《计量法实施细则》第二十九条、《上海市计量监督管理条例》第二十七条、《认证认可条例》第十五条、《检验检测机构资质认定管理办法》第二条、《食品安全法》第八十四条第一款、《产品质量法》第十九条、《农产品质量安全法》第三十五条、《大气污染防治法》第五十四条、《医疗器械监督管理条例》第七十五条、《化妆品监督管理条例》第四十九条
	《检验检测机构资质认定管理办法》第三十四条

《产品质量法》第五十七条

《食品安全法》第一百三十八条

《大气污染防治法》第一百一十二条

《农产品质量安全法》第四十四条

《医疗器械监督管理条例》第九十六条

《化妆品监督管理条例》第七十一条

《计量法实施细则》第五十条
	认可与检验检测监督管理处

	9
	无证生产特种设备
	特种设备生产许可证
	《特种设备安全法》第十八条

《市场监管总局关于特种设备行政许可有关事项的公告》（2021年第41号）（2022年6月1日起实施）
	《特种设备安全法》第七十四条
	特种设备安全监察处

	10
	无证充装特种设备
	特种设备充装许可证
	《特种设备安全法》第四十九条

《市场监管总局关于特种设备行政许可有关事项的公告》（2021年第41号）（2022年6月1日起实施）
	《特种设备安全法》第八十五条第二款
	特种设备安全监察处

	11
	未经核准、超出核准范围从事特种设备检验、检测
	特种设备检验检测机构核准证
	《特种设备安全法》第五十条

市场监管总局关于特种设备行政许可有关事项的公告》（2021年第41号）（2022年6月1日起实施）
	《特种设备安全法》第九十三条第一款第一项
	特种设备安全监察处

	12
	无证从事互联网药品信息服务、医疗器械信息服务
	互联网药品信息服务资格证书
	《互联网信息服务管理办法》第五条
	《互联网药品信息服务管理办法》第二十二条
	市药品监管局

	13
	医疗单位无证使用放射性药品
	放射性药品使用许可证
	《放射性药品管理办法》第二十一条
	《放射性药品管理办法》第二十七条
	市药品监管局

	14
	无证生产药品
	药品生产许可证
	《药品管理法》第四十一条第一款
	《药品管理法》第一百一十五条
	市药品监管局

	15
	无证生产麻醉药品和精神药品
	药品生产许可证
	《麻醉药品和精神药品管理条例》第十六条
	《药品生产监督管理办法》第六十八条
	市药品监管局

	16
	无证生产第一类中的药品类易制毒化学品
	药品类易制毒化学品生产许可批件
	《易制毒化学品管理条例》第八条
	《易制毒化学品管理条例》第三十八条
	市公安局、市市场监管局、市药品监管局

	17
	无证生产放射性药品
	放射性药品生产企业许可证
	《放射性药品管理办法》第十条
	《放射性药品管理办法》第二十七条
	市药品监管局

	18
	无证经营放射性药品
	放射性药品经营企业许可证
	《放射性药品管理办法》第十条
	《放射性药品管理办法》第二十七条
	市药品监管局

	19
	无证批发、零售药品
	药品经营许可证
	《药品管理法》第五十一条
	《药品管理法》第一百一十五条
	市药品监管局

	20
	无证经营第一类中的药品类易制毒化学品
	药品经营许可证
	《易制毒化学品管理条例》第十条
	《易制毒化学品管理条例》第三十八

条
	市公安局、市市场监管局、市药品监管局

	21
	无证批发、零售麻醉药品和精神药品
	药品经营许可证
	《麻醉药品和精神药品管理条例》第二十四条

《麻醉药品和精神药品管理条例》第三十一条
	《药品流通监督管理办法》第十七条

《药品流通监督管理办法》第三十二条第（四）项

《药品管理法》第一百一十五条
	市药品监管局

	22
	无证批发蛋白同化制剂、肽类激素
	药品经营许可证
	《反兴奋剂条例》第九条第一款
	《反兴奋剂条例》第三十八条第（二）（三）项
	市药品监管局

	23
	医疗机构无证配制制剂
	医疗机构配制制剂许可证
	《药品管理法》第七十四条第一款
	《药品管理法》第一百一十五条
	市药品监管局

	24
	无证生产第二类、第三类医疗器械
	医疗器械生产许可证
	《医疗器械监督管理条例》第三十二条第一款
	《医疗器械监督管理条例》第八十一条第（二）项
	市药品监管局

	25
	无证经营第三类医疗器械
	医疗器械经营许可证
	《医疗器械监督管理条例》第四十二条第一款
	《医疗器械监督管理条例》第八十一条第（三）项
	市药品监管局

	26
	无证生产化妆品
	化妆品生产许可证
	《化妆品监督管理条例》第二十七条第一款
	《化妆品监督管理条例》第五十九条第一款第（一）项
	市药品监管局

	27
	生产/进口/销售/使用未取得药品批准证明文件生产、进口药品
	药品注册批件
	《药品管理法》第二十四条第一款
	《药品管理法》第一百二十四条
	市药品监管局

	28
	生产有效期届满未取得药品再注册批件的药品
	药品再注册批件
	《中华人民共和国药品管理法实施条例》第四十一条
	《中华人民共和国药品管理法实施条例》第四十一条
	市药品监管局

	29
	生产/经营/使用未取得医疗器械注册证的第二类、第三类医疗器械
	医疗器械注册证
	《医疗器械监督管理条例》第十六条第一款
	《医疗器械监督管理条例》第八十一条
	市药品监管局


责任清单（二）

其他部门审批、市场监管部门单独或共同查处的事项

	序号
	案由
	行政许可机关
	许可依据
	监管依据

	1-1
	擅自设立文物商店、经营文物拍卖等
	文物行政主管部门
	《中华人民共和国文物保护法》（全国人大常委会第11号，1982.11.19施行，2017.11.4第五次修正）第七十二条
	未经许可，擅自设立文物商店、经营文物拍卖的拍卖企业，或者擅自从事文物的商业经营活动，尚不构成犯罪的，由工商行政管理部门依法予以制止，没收违法所得、非法经营的文物，违法经营额五万元以上的，并处违法经营额二倍以上五倍以下的罚款；违法经营额不足五万元的，并处二万元以上十万元以下的罚款。

	1-2
	擅自从事文物的商业经营活动
	
	
	

	2
	擅自经营烟草制品零售业务
	烟草专卖行政主管部门
	《中华人民共和国烟草专卖法》（中华人民共和国主席令第46号，1992.1.1施行，2015.4.24第三次修正）第三十二条
	无烟草专卖零售许可证经营烟草制品零售业务的，由工商行政管理部门责令停止经营烟草制品零售业务，没收违法所得，并处罚款。

	3
	擅自设立电影片的制片、发行、放映单位，擅自从事电影制片、进口、发行、放映活动
	电影行政部门
	《电影管理条例》（国务院令第342号，2002.2.1施行）第五十五条
	违反本条例规定，擅自设立电影片的制片、发行、放映单位，或者擅自从事电影制片、进口、发行、放映活动的，由工商行政管理部门予以取缔；依照刑法关于非法经营罪的规定，依法追究刑事责任；尚不够刑事处罚的，没收违法经营的电影片和违法所得以及进行违法经营活动的专用工具、设备；违法所得5万元以上的，并处违法所得5倍以上10倍以下的罚款；没有违法所得或者违法所得不足5万元的，并处20万元以上50万元以下的罚款。

（《电影产业促进法》第47条：违反本规定擅自从事电影摄制、发行、放映活动的，由县级以上人民政府电影主管部门予以取缔，没收电影片和违法所得以及从事违法活动的专用工具、设备；违法所得5万元以上的，并处违法所得5倍以上10倍以下的罚款；没有违法所得或者违法所得不足5万元的，可以并处25万元以下的罚款。）

	4-1
	未经许可经营旅行社业务
	旅游行政主管部门
	《中华人民共和国旅游法》（中华人民共和国主席令第3号，2013.10.1施行，2018.10.26第二次修正）第九十五条

《旅行社条例》（国务院令第550号，2009.5.1施行，2020.12.11第三次修订）第四十六条第一项、第四十七条
	《旅游法》第九十五条　未经许可经营旅行社业务的，由旅游主管部门或者市场监督管理部门责令改正，没收违法所得，并处一万元以上十万元以下罚款；违法所得十万元以上的，并处违法所得一倍以上五倍以下罚款；对有关责任人员，处二千元以上二万元以下罚款。

旅行社违反本法规定，未经许可经营本法第二十九条第一款第二项、第三项业务，或者出租、出借旅行社业务经营许可证，或者以其他方式非法转让旅行社业务经营许可的，除依照前款规定处罚外，并责令停业整顿；情节严重的，吊销旅行社业务经营许可证；对直接负责的主管人员，处二千元以上二万元以下罚款。

《旅行社条例》第四十六条：违反本条例的规定，有下列情形之一的，由旅游行政管理部门或者工商行政管理部门责令改正，没收违法所得，违法所得10万元以上的，并处违法所得1倍以上5倍以下的罚款；违法所得不足10万元或者没有违法所得的，并处10万元以上50万元以下的罚款：

未取得相应的旅行社业务经营许可，经营国内旅游业务、入境旅游业务、出境旅游业务的。

	4-2
	旅行社转让、出租、出借旅行社业务经营许可证
	
	
	

	4-3
	受让或者租借旅行社业务经营许可证
	
	
	

	5-1
	擅自设立出版物的出版、印刷或者复制、进口单位
	出版行政部门
	《出版管理条例》（国务院令第343号，2002.2.1施行，2020.12.11第五次修订）第六十一条
	未经批准，擅自设立出版物的出版、印刷或者复制、进口单位，或者擅自从事出版物的出版、印刷或者复制、进口、发行业务，假冒出版单位名称或者伪造、假冒报纸、期刊名称出版出版物的，由出版行政主管部门、工商行政管理部门依照法定职权予以取缔；依照刑法关于非法经营罪的规定，依法追究刑事责任；尚不够刑事处罚的，没收出版物、违法所得和从事违法活动的专用工具、设备，违法经营额1万元以上的，并处违法经营额5倍以上10倍以下的罚款，违法经营额不足1万元的，可以处5万元以下的罚款。

	5-2
	擅自从事出版物的出版、印刷或者复制、进口、发行业务
	
	
	

	5-3
	假冒出版单位名称或者伪造、假冒报纸、期刊名称出版出版物
	
	
	

	6-1
	擅自设立印刷企业
	出版行政部门
	《印刷业管理条例》（国务院令第315号，2001.8.2施行，2020.12.11第三次修订）第三十六条
	违反本条例规定，擅自设立从事出版物印刷经营活动的企业或者擅自从事印刷经营活动的，由出版行政部门、工商行政管理部门依据法定职权予以取缔，没收印刷品和违法所得以及进行违法活动的专用工具、设备，违法经营额1万元以上的，并处违法经营额5倍以上和10倍以下的罚款；若违法经营额不足1万元的，并处1万元以上5万元以下的罚款；构成犯罪的，依法追究刑事责任。
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	擅自从事印刷经营活动
	
	
	

	7-1
	擅自设立音像制品出版、进口单位
	出版行政部门
	《音像制品管理条例》（国务院令第341号，2002.2.1施行，2020.12.11第四次修订）第三十九条
	未经批准，擅自设立音像制品出版、进口单位，擅自从事音像制品出版、制作、复制或者进口、批发、零售经营活动的，假冒出版单位名称或者伪造、假冒报纸、期刊名称出版出版物的，由出版行政主管部门、工商行政管理部门依照法定职权予以取缔，依照刑法关于非法经营罪的规定，依法追究刑事责任；尚不够刑事处罚的，没收违法经营的音像制品和违法所得以及进行违法活动的专用工具、设备；违法经营额1万元以上的，并处违法经营额5倍以上10倍以下的罚款，违法经营额不足1万元的，可以处5万元以下的罚款。

	7-2
	擅自从事音像制品出版、制作、复制或者进口、批发、零售经营活动
	
	
	

	7-3
	假冒出版单位名称或者伪造、假冒报纸、期刊名称出版出版物
	
	
	

	8
	擅自出版法规汇编
	出版行政管理部门
	《法规汇编编辑出版管理规定》（国务院令第63号，1990.7.29施行，2019.3.2第一次修订）第十三条
	违反本规定，擅自出版法规汇编的，根据不同情况出版行政管理部门或者工商行政管理部门依照职权划分可以给予当事人下列行政处罚：（一）警告；（二）停止出售；（三）没收或者销毁；（四）没收非法收入；（五）罚款；（六）停业整顿；（七）撤销出版社登记；（八）吊销营业执照。

	9-1
	擅自从事快递业务
	邮政管理部门
	《中华人民共和国邮政法》（中华人民共和国主席令第47号，1987.1.1施行，2015.4.24第二次修正）第七十二条第一款
	未取得快递业务经营许可经营快递业务，或者邮政企业以外的单位或者个人经营由邮政企业专营的信件寄递业务或者寄递国家机关公文的，由邮政管理部门或者工商行政管理部门责令改正，没收违法所得，并处五万元以上十万元以下的罚款；情节严重的，并处十万元以上二十万元以下的罚款；对快递企业，还可以责令停业整顿直至吊销其快递业务经营许可证。

	9-2
	邮政企业以外的单位或者个人经营由邮政企业专营的信件寄递业务或者寄递国家机关公文
	
	
	

	10
	擅自举办民办学校
	县级以上人民政府教育行政部门、人力资源社会保障行政部门
	《民办教育促进法》（2018年全国人大常委会第七次会议修正）第十二条　举办实施学历教育、学前教育、自学考试助学及其他文化教育的民办学校，由县级以上人民政府教育行政部门按照国家规定的权限审批；举办实施以职业技能为主的职业资格培训、职业技能培训的民办学校，由县级以上人民政府人力资源社会保障行政部门按照国家规定的权限审批，并抄送同级教育行政部门备案。
	《民办教育促进法》（2018年全国人大常委会第七次会议修正）

第六十四条　违反国家有关规定擅自举办民办学校的，由所在地县级以上地方人民政府教育行政部门或者人力资源社会保障行政部门会同同级公安、民政或者市场监督管理等有关部门责令停止办学、退还所收费用，并对举办者处违法所得一倍以上五倍以下罚款；构成违反治安管理行为的，由公安机关依法给予治安管理处罚；构成犯罪的，依法追究刑事责任。
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