附件2 
《深圳市食品安全违法记分行为管理办法》
起草说明
 
1. 起草原因
（一）目前食品安全法规尚不完善，针对监管长期存在行政处罚费时、费力、效果不好等现实问题，缺乏“过程监管风险防范”的监管效能。食品安全风险主要集中在加工经营操作过程中，因加工不熟或食物贮存问题是造成每年食物中毒事件的主要原因。“海因里希安全法则”研究说明：“大多数的工业伤害事故都是由于工人的不安全行为引起的，要防止重大事故的发生必须减少和消除无伤害事故，要重视事故的苗头和未遂事故，才能达到预防和控制事故的目的”。而传统监管要求中由于需要监管人员检查餐饮的内容繁多，对风险隐患问题的查处主要存在以下情形，致使难以达到风险预防查处、难以达到的监管长效。
              表1：当前餐饮环节监管难题清单
	序
	监管难题
	                隐患内容

	1
	没有罚则
	1 发生食物中毒，但在食物及相关工用具中未能检查出国家标准
中的致病物质★★★；②没有食品安全管理员在场管理或未履行职责★★★； ③洗手设施功能不齐全★★★；④加工区圈养宰杀活禽★★；⑤经营场所未亮许可证和量化级别★ 

	2
	无立即执行的罚则
	①现场卫生脏、乱、差，或有老鼠、蟑螂等★★，②从业人员操作卫生差★★★，无健康证或健康不符合要求上岗★★；③原料不索证或不齐全★★；④餐饮具不消毒洗不净★；⑤自制食品超出餐饮操作规范的安全期限★★★

	3
	罚得难
	取证难、费时间、难处罚，尤其是小餐饮结案率较低，处罚行政成本过高；另人力所限，处罚单位数量有限 

	4
	效果差
	一般处罚金额无关痛痒，对违法单位难以造成生意影响，且餐饮单位违法现象普遍，传统监管方式已三十多年难以形成行业威慑力和自律性。


注：食品安全风险等级评估★★★高风险，★★较高风险，★一般风险
1. 与同等城市相比，我委现存专业人力严重不足，难以应对食品生产经营数量快速增加的监管形势；尤其是我市许可的餐饮单位数量已居全国第一、而80%为小餐饮的监管难题，需要依法履行监管职能。
（三）社会高度关注与监管行政风险的严峻形势，需要突破原有的监管模式提升监管效能；
（四）响应国家改革方向，须尽快转变监管职责、促进落实企业主体责任，借鉴先进地区、城市有关好的监管做法。
二、制定参考资料  
《食品安全法》、《广东省食品安全条例》、《深圳经济特区食品安全监督条例》等法律法规的基础上，结合新加坡、香港、上海等地区以及公安部有关先进做法。
（一）香港食环署：《施行违例记分制的程序指引》《违例记分制分数对照表》（《公眾卫生及市政条例》、《食物业规例》《冰冻甜点规例》《奶业规例》《小贩规例》
   （二）上海市：《上海市餐饮服务食品安全违法行为记分管理暂行办法》
   （三）烟台市：《烟台市餐饮服务食品安全违法行为代码》
   （四）公安部：《机动车驾驶证申领和使用规定》（含附件：道路交通安全违法行为记分分值）
表2：记分制有关实施地区数据比较表
	制定部门
	记分值等级及分值
	记分项目总数量
	最高值项目数量
	效力

	香港食环署
	三级（15、10、5分）
	107项
	8
	≥15分暂时吊销7天、第二次14天，第三次永久取消牌照

	新加坡
	
	
	
	≥12分暂时吊销二周、第二次4周，第三次永久吊销牌照

	上海市
	六级
（18、12、6、3、
2、1分）
	49项
	14
	必须结合现行法律处罚规定进行加重处罚，依法不予行政处罚的，不予记分：≥18分，或者当年度已第二次达到或者超过12分的，应当吊销其餐饮服务许可证；≥12分（1）可适用责令停业行政处罚的，责令停业；（2）不适用的从重行政处罚;（3）负责人、厨师长和食品安全管理人员应当在30个工作日内通过监管部门组织的评估考核

	烟台市
	三级（3、2、1分
	79项
	2
	须结合现行法律处罚规定进行加重处罚

	机动车管理
	五级（12、6、3、2、1分）
	52项
	11
	取消证+重新考证

	我市规定
	食品生产五级（（20、10、4、2、1分）
	61项
	3
	≥20分查封至少3-7天、整改符合方能开业，法人或负责人和食品安全管理人员应重新培训考核

	
	餐饮四级（20、5、2、1分）
	普通餐饮47项，微小餐25项，连锁饮项总部13项
	4
	≥20分查封至少3天、整改符合方能开业，负责人、厨师长和食品安全管理人员应重新培训考核 

	
	
	
	
	


三、记分制的制定要点
（一）制定原则。主体责任、注重效能、风险分级、操作易行、公开公正。
（二）记分制中使用“查封”为行政强制措施。
为了切实提高监管执行的效力、效率。依据1.《深圳经济特区食品安全监督条例》第五十二条 食品药品监督管理部门可以对食品生产经营者违反食品安全法律、法规的行为，实行累积记分制度。食品生产经营者在一个记分周期内累积记分达到相应分值的，降低其分级分类评定等级；被评定为最低等级的，查封其生产经营场所。具体办法由市食品药品监督管理部门另行制定。第六十一条 发生食品安全事故、疑似食品安全事故或者情况紧急、可能引发食品安全事故的，食品安全监督管理部门应当根据需要采取查封相关设施、场所，责令暂停生产、购进、销售相关食品等食品安全临时控制措施。 2.《食品安全法》 第七十七条 食品药品监督管理部门履行食品安全监督管理职责，有权采取（五）查封违法从事食品生产经营活动的场所。3.《广东省食品安全条例》第六十条 食品安全监督管理部门对涉嫌食品安全的违法行为进行查处，可以行使职权（四）查封存在危害人体健康和生命安全重大隐患的生产经营场所。4.食药总局印发的《食品生产经营日常监督检查管理办法》第二十四条规定 日常监督检查结果为不符合，有发生食品安全事故潜在风险的，食品生产经营者应当立即停止食品生产经营活动。规定对监督检查结果为不符合、有发生食品安全事故潜在风险的，食品生产经营者应当立即停止食品生产经营活动。
综上所述：有关违法记分达到一定分值的，视为该单位“存在危害人体健康和生命安全的食品安全重大隐患的生产经营场所” 并同时“存在违法从事食品生产经营活动”，视为被评定为最低等级，依据以上依据予以“查封”的强制措施,才能及时、有效控制食品安全隐患，体现“预防为主”和“过程监管”的重要性。                  
（三）适用范围：此办法目前仅适用于食品生产和餐饮服务提供者。食品流通单位和生产小作坊食品安全违法行为计分制度将在我委第一批食品安全违法行为计分制度探索推广的基础上，总结评估科学性和可行性后适时推行。
（四）餐饮记分的内容:依据法律法规和上级监督检查的有关规定，结合实际监管中发现的常见问题进行食品安全风险分析，进行相应分类分值。对餐饮单位的记分检查实现“五表合一”:结合1.餐饮食品安全量化检查表；2国家局《食品生产经营日常监督检查管理办法》、《食品生产经营日常监督检查要点表》和广东省食药局印发的《食品经营日常监督检查要点表》；3.国家、省、市的餐饮经营许可审查标准,含《深圳市食品经营许可标准化工作规范》；4.特区监督条例等最新监管要求；5. 结合香港等先进地区的有关记分检查表。在以上“五表”前提下进行了风险评估、优化项目、量化分值。
（五）餐饮记分检查表分为三类：1.普通餐饮；2.微小餐饮；3.连锁餐饮总部。为针对不同类型的餐饮单位进行记分评级操作，减化对微小餐饮的记分要求。另增加对连锁餐饮总部的记分量化要求（因2016年起我省新增对连锁餐饮总部需要办理“食品经营管理”的主体业态，依据省食药有关风险等级的最新规定，此类单位列为B级风险（中风险，市内餐饮管理企业）、C级风险（高风险，跨地级市经营的餐饮管理企业），食品经营连锁企业总部作为下属数家至数百家连锁门店，其每天供应量和影响力、媒体关注度均属于餐饮行业的高风险类别，如果总部能依法建立有关原料追溯等规范制度，将对各门店起到重要的统一引导与提升作用）。具体见三类《深圳市餐饮食品安全记分量化检查表》。
表3：本市餐饮记分制与有关检查表数据比较表
	制定单位
	检查表名称
	项目总数
	最高值项目数量
	结果等级
	说明

	国家食药局
	餐饮服务日常监督检查要点表
	30
	重点项7项
	检查中未发现问题的，检查结果判定为符合；发现小于8项（含）一般项存在问题的，检查结果判定为基本符合；发现大于8项一般项或1项（含）以上重点项存在问题的，检查结果判定为不符合。
	2个工作日内向社会公开日常监督检查记录表。结果属于基本符合的，应当书面责令限期改正，提出整改要求，整改情况报告监督管理部门；结果为不符合、有发生食品安全事故潜在风险的，食品生产经营者应当立即停止食品生产经营活动。

	广东省食药局
	食品经营日常监督检查结果记录表
	43
	重点项14项
	发现重点项存在1项及以下不合格且70%≤一般项合格率＜100%的，检查结果判定为基本符合；发现重点项存在2项及以上不合格，或一般项合格率＜70%的，检查结果判定为不符合。
	

	国家食药局
	《关于实施餐饮服务食品安全监督量化分级管理工作的指导意见》餐饮服务食品安全监督动态等级评定表
	58
	重点项12项
	年度等级评定由监督人员根据餐饮服务单位过去12个月期间的动态等级评定结果进行综合判定。年度平均分在9.0分以上（含9.0分），为优秀；年度平均分在8.9分至7.5分（含7.5分），为良好；年度平均分在7.4分至6.0分（含6.0分），为一般。
	对新办《餐饮服务许可证 》3个月内，不给予动态等级评定；对造成食品安全事故的餐饮服务单位，要求其限期整改，并依法给予相应的行政处罚，6个月内不给予动态等级评定；发现餐饮服务单位存在严重违法违规行为，需要给予警告以外行政处罚的，2个月内不给予动态等级评定.

	广东省食药局
	广东省餐饮服务食品安全量化分级管理规定

	73
	重点项23项
	1．许可审查核查结论为“符合”，日常检查结论为“好”的，评为A级；2．许可审查核查结论为“符合”，日常检查结论为“中”的，及许可审查核查结论为“基本符合”，日常检查结论为“中”或“好”的，评为B级；3．许可审查核查结论为“符合”或“基本符合”，日常检查结论为“差”的，评为C级。
	对新办《餐饮服务许可证 》3个月后进行首次等级评定。凡有下列情形的，原A、B级餐饮服务单位立即降至下一个等级，并公示更正：1. 发生重大食品安全事故；2. 监督检查中发现存在违法行为，责令限期整改，但逾期不予整改或整改不合格；3. 连续2次以上食品监督抽检结果不符合食品安全标准。


	本市
	餐饮记分量化检查表
	普通餐饮47
	最高分值4项

	按分值分为四级:
A≤5分、
B<15分≧5分、C<20分≧15分、
D≧20分
	一张 记分表结合量化检查、日常检查表、许可审核表

	
	
	微小餐饮25
	
	
	

	
	
	连锁餐饮总部12
	最高分值3项
	A<10分;
B<15分≧10分;
C<20分≧15分;
D≧20分
	


 
（六）对食品生产企业的记分要点：依据法律法规和省局<食品经营日常监督检查要点表><食品经营日常监督检查结果记录表>有关规定制定，检查统一使用一张表。
（七）对实施过程中的风险要点控制：作为全国创新的监督执法措施，又涉及到对食品生产经营单位被“查封”的强大社会威力和经济损失，结合征求意见稿委内各有关单位提交的意见，现对可能出现的不良情形与对策初步分析见下表：
	序
	可能出现的不良
情形
	对策

	1
	执法不规范，如频繁检查同一家进行违法记分、业务不熟悉记错分或多记分或少记分等
	（1）各环节专业执法人员需要经过专业培训考核上岗、确保记分标准统一、规范，后续再另行配套出台内部实施方案，结合食品生产经营风险等级分类办法，明确记分检查频次；（2）能尽快处理异议者的复议或复核工作（办法中已有体现）；（3）由委内稽查局将另行制订有关“记分查封”的配套工作指南，明确记分具体操作，加强监督与执行的管理。

	2
	面临过多的单位被“查封”工作量大增
	将在本办法制定过程中开展现场记分调研等有关工作，将“查封”率控制在合理的范围内，并在实施前期开展大量的线上、线下宣传培训工作，按照全市知晓整改-抓典型查封-全面实施的逐步实施配套方案另行出台。

	3
	有关执法工作量大增
	（1）按照本办法可以采购第三方专业机构承担有关的记分后通知、培训、评估申请、信息公示等有关服务业务管理工作；（2）采用信息化手段，提高执法记分的录入及管理效率

	4
	将面临“查封”复议和申请重新开业的数量较多并且时效要快的困难
	（1）按照本办法采购第三方专业机构承担有关快速服务事项，并加强社会监督和行政监督，参照机动车和香港的管理做法，做好便民服务与监督。（2）结合采用智慧餐饮信息化手段，可结合使用远程监控等明确违法记录进行取证，提高复审效率。

	5
	是否要与餐饮日常检查结合的问题
	办法中已明确餐饮单位记分将结合食品安全量化等级检查和省局日常检查表等一起进行，2018年将重新修定我市的餐饮服务量化分级管理办法，以简便操作。


四、“记分制”创新点
创新实现监管方式的“四个转变”和“四个特点”。
 （一）由传统“限期整改为主”的监管方式转变为实施“查封”监管方式，大幅提高违法成本，体现“违法从严”的监管特点。结合实际对现有食品安全法规不完善的内容进行了重点突破，明确设置记分年度内分值到查封的标准。通过国内机动车和香港、新加坡的有关实践证明：对生产经营单位的守法经营将起到重大威慑力！有效弥补了目前国内有关食品安全法规的不足。
（二）由餐饮单位“被动配合”转变为“自觉学习遵守”的习惯，突出企业为“主体责任”的监管重点。在记分分值中，食品安全管理是否在场管理、是否持培训合格证、是否依法履行管理职责作为记分的内容之一。结合（一）的措施，将彻底转变借鉴机动车违法记分的成功先例，加大宣传与执行公开的“蝴蝶效应”，将有利于加快形成我市食品生产经营行业规范管理的轰动效应。 
（三）由“结果监管”模式转变为“侧重过程监管”，体现“风险预防”的监管理念。记分内容侧重于我市检查中最常见的、而执法中难以解决有效的问题，并已经与香港食品安全监管与风险专家共同商议风险评级后，以方便食品生产经营者易学习、监管人员易操作。
（四）由传统的“现场检查”方式，转变为结合“信息智慧化监督手段”，体现“食品安全+互联网”的监管特点。1.食品安全监管人员对食品生产经营者实施记分监督检查，可以采取视频监控抓拍违法行为记录等形式，突破传统以现场检查为主的违法取证形式。2.结合我市即将实施的“阳光智慧餐饮信息”平台，可以将记分量化监督结果的公示和送达创新为 “网络专店告知”+“书面告知”多形式结合的方式，改变原有在经营场所公示的单一形式，将监督结果公示在我市“阳光智慧餐饮工程”的统一信息化平台，扩大监管公示的影响力、方便企业通知。3.对被“查封”的食品生产经营者的法人或负责人、食品安全管理员、厨师长的培训考核结合采用“食品安全网络课堂”的形式，可以方便从业人员随时随地的快速进行专业培训指引，体现监管部门便民服务引导行业自律提升的最终监管方向。
五、审修过程
自2013年起，已经本委系统内进行了3次征求意见，并组织
过两次讨论会，并专门征求了原香港食环署专家的实施意见，有关修改意见基本都已采纳。
 
表4：（征求意见稿）系统内采纳意见表
	单位
	反馈意见
	建议原由
	采纳
情况
	
说明


	法规处
	将文件名称“深圳市食品安全违法记分制度实施办法”改为“深圳市食品安全违法记分行为管理办法”
	采纳
	

	食品生产处
	（第二条）增加“小作坊”将在记分制度探索推广的基础上，总结评估食品流通单位食品安全违法行为记分制度的科学性和可行性后适时推行”
	我市2017年才开展食品小作坊登记工作，目前仅有39家（其中38家生鲜面制品），主体不多且品种单一，《食品生产单位违法违规行为记分标准》暂不适用于食品生产加工小作坊。
	采纳
	

	
	（第九条）食品生产企业在一个记分周期内记分达到20分、30分的，记分等级降为C级，食品安全监管部门对企业生产场所进行查封，且查封时间不少于3天或10天，待整改符合要求方可恢复生产。改为“食品生产单位在一个记分周期内记分达到20分的，记分等级降为C级，食品安全监管部门对企业生产场所查封3-7天。

	1、《条例》要求“被评定为最低等级的，查封其生产经营场所”，因此记分等级降为C级就可查封，具体查封天数在《食品生产单位违法违规行为记分标准》中予以明确；2、《食品生产单位违法违规行为记分标准》中部分扣分项目整改时间较长（如重大事项变更未申报），食品生产单位查封后恢复生产不以“整改符合要求”为前提。恢复生产后依然存在严重食品安全隐患的，可依照第十条处理。
	采纳
	

	
	第十三条、第十五条“食品生产经营者…”改为“餐饮服务提供者…”
	食品生产单位不适用
	采纳
	

	
	第十六条“食品生产企业被查封后，该企业法人或负责人、食品安全管理人员应在一个月内通过食品安全监管部门规定的食品安全培训和考核，改为“应参加食品安全监管部门规定的相应岗位食品安全培训和考核，具体培训考核办法另行制定”
	食品生产单位具体培训考核办法另行制定
	采纳
	

	
	第二十条“如同一个食品生产经营许可证存在不同法人或负责人的转让但许可证照有关法人信息未变的情况下，前任法人被记的违法分数会全数转給接任持证人，用以计算是否查封的分数”存在矛盾，建议更改表述方式
	食品生产经营单位无论法人、实际控制者是否变化，只要生产经营许可证不变，累计记分的主体不变。
	采纳
	改为“使用同一个食品生产经营
许可证经营，累计记分的主体不变，包括存在转让的情形”


	
	建议增加一条“记分管理与对违法违规行为进行警示、纠正或处罚可同步执行”
	采纳
	增加在第二条第二款

	
	建议全文统一名称，如“企业”改为“单位”、“计分”改为“记分”
	采纳
	

	
	建议将“记分年度”、“”统一调整为“一个记分周期内” 
	采纳
	

	南山局
	一、建议制订相配套的《深圳市食品安全违法记分行为工作指南》，配合《违法记分行为实施办法》一起使用，《办法》侧重条款和工作流程设置，《工作指南》侧重记分具体操作。
	采纳
	

	
	二、建议将附件1、2餐饮单位的检查表名称改为“食品安全量化检查记分表”；合并“普通餐饮单位”和“微小餐饮单位”为一个表；增设“造成重大食品安全事故和舆情事件的”关键项；表格形式建议参照生产企业违法记分表，缩减合并检查内容，精简文字；整合告知书内容至检查记分表。
	部分采纳
	保持“微小餐饮”检查表：由于微小餐饮目前已纳入省编办拟改为“备案制”的试点，另结合其实际特点和方便监管人员应用，检查表不适合繁杂

	光明局
	增加食品安全违法记分的操作指引部分
	部分采纳
	将有后续出台的配套指引
	

	
	食品生产企业记分等级A、B、C,其食品安全风险又是A、B、C、D,易混淆
	采纳
	食品生产单位记分等级分为Ⅰ、Ⅱ、Ⅲ三级
	

	稽查局、食药综合处、风险监测处、食药准入处、食品流通处、农产品处和其余9个辖区局均无意见


 

