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对完善非法行医案件行刑衔接机制的思考

张蕴慧袁 刘肖俊袁 郑凤和 渊上海市黄浦区卫生局卫生监督所袁 上海 圆园园园员员冤

摇 摇 近年来袁在打击非法行医工作中施行非法行医案

件行政执法与刑事司法的衔接机制的举措袁对非法行

医者起到了非常有效的震慑作用遥 但目前在具体处理

这些案例时存在调查取证难尧查获难度大尧对刑事立案

标准的认识存在分歧尧行政执法人员证据意识不强尧证
据收集手段和措施有限尧高效衔接机制缺失等问题遥
现将我们在实践中积累的一些体会和经验报告如下遥

员摇 案件介绍

圆园员员 年 怨 月 员员 日袁上海市黄浦区卫生局对辖区

内小普陀街某号进行监督检查袁检查时该镶牙场所经

营者正在为某患者开展镶牙医疗执业行为遥 现场查

见该场所门口墙面上写有野镶牙冶字样袁场所内有洗

牙机 员 台袁假牙模具 圆怨 只等物品袁操作台上放有现金

人民币共 圆园园 元遥 经查袁该当事人曾于 圆园园愿 年 远 月

猿园 日和 圆园园怨 年 愿 月 员圆 日两次因非法行医被上海市

黄浦区卫生局行政处罚遥 本次行医场所小普陀街某

号未取得叶医疗机构执业许可证曳袁其本人也未取得

叶医师资格证书曳和叶医师执业证书曳遥
根据 圆园园愿 年 缘 月 怨 日起实施的野法释也圆园园愿页缘

号冶叶最高人民法院关于审理非法行医刑事案件具体

应用法律若干问题的解释曳中第二条第渊四冤项的规

定袁非法行医被卫生行政机关行政处罚两次以后袁再
次非法行医的袁属于刑法第三百三十六条第一款规定

的野情节严重冶袁应当追究刑事责任遥 据此袁上海市黄

浦区卫生局于 圆园员员 年 怨 月 员员 日将该案移送上海市

公安局黄浦分局立案侦查遥

圆摇 非法行医案件行刑衔接过程中存在的困难和问题

行刑衔接袁即行政执法与刑事司法的衔接机制袁
是指在查处涉嫌犯罪的行政违法案件过程中袁各有关

部门在各司其职尧各负其责的前提下袁相互配合尧相互

制约袁确保依法追究涉嫌犯罪人员的刑事责任的办案

协作制度咱员暂 遥 根据叶行政处罚法曳第二十二条及 圆园园员

年 苑 月国务院颁发的叶行政执法机关移送涉嫌犯罪

案件的规定曳第三条的有关规定袁卫生行政执法机关

在日常监督检查中袁发现非法行医行为情节严重或造

成严重后果达到犯罪标准的袁应当及时移交公安机关

立案查处遥 但是袁上述法律法规仅仅只是一些原则性

的规定袁有关移送的具体问题仍缺乏具体可操作性的

规定袁更由于行政执法机关和刑事司法机关各自的独

立性以及各自对执法程序及执法标准的不同要求袁非
法行医案件行刑衔接过程中还存在一些困难和问题遥
圆援 员摇 调查取证难袁查获难度大

一是非法行医行为越来越隐秘遥 如改坐等病人

上门为上门为病人诊疗袁或改白天行医为晚上行医曰
又或并不公开地招收病人而是通过熟人介绍的方法

偷偷地进行非法行医遥 还有的非法行医者采取了迂

回战术袁与卫生行政执法部门玩起了野猫捉老鼠冶的

游戏袁检查紧时他们就收敛一下袁该隐蔽的隐蔽袁该藏

匿的藏匿遥 检查的风声一过袁他们又继续从事非法勾

当袁继续侵害患者的合法权益咱圆暂 遥 二是卫生行政机

关执法力量依然不足遥 非法行医具有隐蔽和分散的

特点袁虽然当前卫生行政机关的执法人员配备有所增

强袁但查处非法行医时需要付出大量的人力和财力袁
仍然显得力量不足遥 上述两个原因袁使得一些依法可

能追究刑事责任的非法行医案件袁由于调查取证困

难袁无法移送刑事司法袁降低了行政执法机关和刑事

司法机关对非法行医行为的打击力度遥
圆援 圆摇 对非法行医案件刑事立案标准的认识存在分歧

刑事法律规定具有原则性和概括性的特点袁致使

卫生行政机关和刑事司法机关对非法行医案件刑事

立案标准的认识存在分歧袁影响了对非法行医行为的

打击力度和查处效率遥 例如袁有些案件卫生行政机关

认为已经达到了移送标准袁接受移送的公安机关却不

认为构成犯罪袁移送案件被公安机关退回遥 有些案件

虽然性质严重袁在当地影响较大袁但卫生行政机关又

认为未达到案件移送标准遥
圆园园愿 年最高人民法院出台了叶关于审理非法行

医刑事案件具体应用法律若干问题的解释曳的司法
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解释袁对非法行医案件的立案标准在一定程度上予以

明确袁有助于行政执法机关和刑事司法机关在执法和

司法实践中理解把握遥 但该解释依然存在一定的不

足之处袁如第二条对非法行医罪中野情节严重冶的解

释分为五种情形遥 其中野一般功能障碍冶尧野造成噎威

胁冶尧野足以噎的冶的表述还是比较概括袁对此类案件

卫生行政机关和刑事司法机关在行刑衔接时依然有

可能存在分歧遥 司法解释规定的第四种情形比较明

确袁明确了非法行医行为属于行政违法和刑事犯罪的

界限遥 实践中袁以野情节严重冶移送刑事司法的非法

行医案件袁绝大多数都是野非法行医被卫生行政部门

行政处罚两次以后袁再次非法行医的冶之情形遥
圆援 猿摇 行政执法人员证据意识不强袁收集证据的手段

和措施有限

第一袁相对于刑事司法人员袁行政执法人员证据

意识较为薄弱遥 刑事诉讼袁证据为王袁对证据收集程

序的合法性尧证据内容的充分性以及证据形式完备性

都有着严格的要求遥 但行政执法对证据的要求不同

于刑事诉讼袁因此行政执法人员的证据意识也相对淡

薄袁可能造成证据收集不充分袁或是证据收集不够全

面袁或是证据收集程序不合法尧证据形式存在瑕疵遥
第二袁根据相关的规定袁行政执法人员虽然有一定的

取证权力袁但收集证据的手段和措施都很有限遥 实践

中有些证据的收集袁需要借助刑事司法机关的介入袁
否则袁可能使得一些本来应该取得的证据随着时间的

推移而改变或灭失袁造成取证困难或取证不能袁导致

本来可以移送刑事司法的非法行医案件因证据原因

不能移送袁或者即使成功移送袁但最终还是因为证据

不足而不能追究非法行医者的刑事责任遥
圆援 源摇 缺乏高效运行的行刑衔接机制

一是大多数非法行医案件的行刑衔接还是通过

卫生行政执法机关与刑事司法机关的个别协调沟通袁
没有建立起覆盖所有行政执法机关尧统一高效的衔接

工作机制遥 二是行政执法机关和刑事司法机关之间

的信息不够通畅袁没有常规的信息交换机制或信息共

享平台袁各机关之间的信息沟通滞后遥 如公安机关缺

乏发现尧受理涉嫌犯罪信息的畅通渠道袁主要通过卫

生行政执法部门主动抄送叶行政处罚决定书曳和叶涉
嫌犯罪案件移送书曳后才介入案件袁不能发挥其在调

查取证方面的优势袁也不能随时随地给予行政机关有

关的法律指导袁以致时过境迁袁追究刑事犯罪的难度

加大遥 三是没有具体可操作性的制度保障遥 现有的

国务院叶行政执法机关移送涉嫌犯罪案件的规定曳还
是过于原则和概括袁需要在实践中对行刑衔接的过程

和步骤进一步细化遥

猿摇 非法行医案件行刑衔接实践过程中的经验做法

前述上海市黄浦区卫生行政机关移送刑事司法

的非法行医案件是一起成功的行刑衔接案例袁其中的

一些经验做法值得借鉴遥
猿援 员摇 借助社区力量袁拓宽线索发现渠道

非法行医行为具有一定的隐秘性袁非法行医者一

般也具有相当的警觉性和反侦查能力袁仅仅依靠卫生

行政执法机关自身的力量进行常规检查或突击检查袁
往往难以及时发现和查处遥 因此袁黄浦区卫生行政机

关通过加大宣传和公开监督举报电话的方式袁让群众

认识到非法行医的非法性和社会危害性袁形成抵制尧
举报非法行医的自觉意识袁借助社区基层力量袁极大

地拓宽了发现非法行医线索的渠道遥 前述的非法行

医案袁就是由 员 位投诉人在发现了该当事人新的行医

活动线索后立即通知执法人员的遥 黄浦区卫生局接

群众举报后袁通过精心策划袁严密组织袁将正在非法行

医的行为人当场查获遥
猿援 圆摇 开展联合执法袁形成打击合力

一是在野社区执法联动网络冶和野城市网格化管

理平台冶两网建设的基础上袁进一步落实定期联席会

议制度尧信息通报沟通制度尧案件移送制度袁对非法行

医野行刑衔接冶案件构成要件和立案标准多次与区检

察院和区公安分局进行专题讨论遥 二是联合公安部

门共同开展执法查处行动袁利用公安的力量和侦查取

证方面的经验袁固定证据和控制违法行为人遥 如前述

案件中袁执法人员在公安人员的配合下对现场查获的

非法行医工具及时地予以拍照尧扣押袁对行为人和就

医人员制作询问笔录袁在确认行为人系非法行医后袁
即将行为人带回公安机关确认身份信息袁有效地避免

了野游医冶类无证行医者因无法确认身份住址而逃脱

法律制裁的情况发生袁为行刑衔接工作打下了基础遥
三是区综治办也在侦办过程中协调落实了外口协管

人员的监控预警袁联合街道和房地部门提供房屋信息

资料袁并邀请居委配合预警监控尧收集违法证据尧陪同

见证执法遥

源摇 对策与建议

结合当前的相关法律规定和非法行医案件行刑衔

接的实践袁笔者认为可以从以下几个方面予以完善遥
淤 行政执法机关和刑事司法机关建立完善长效

的联席会议制度遥 通过联席会议制度袁一是可以采用

签订协议等形式袁对非法行医案件刑事立案标准中尚
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存的分歧之处达成共识袁制定犯罪案件移送标准袁避
免因行政执法机关和刑事司法机关的认识不同使非

法行医的行为人逃脱法律的制裁遥 二是可以就行刑

衔接具体的程序和内容作更加明确的规定袁使行政执

法人员和刑事司法人员在办理具体案件时有据可循遥
三是行政执法机关和刑事司法机关之间可以定期进

行信息通报或建立信息共享平台袁使刑事司法机关及

早掌握行政执法机关需要移送案件的相关信息袁有效

提高行刑衔接的效率遥 四是可以对行刑衔接中出现

的问题或重大尧疑难尧复杂案件袁及时进行商讨袁提出

解决办法或达成一致意见遥
于 注重整合资源袁联合执法袁形成合力袁提高效

率遥 在案件线索的来源方面袁要充分发挥社区居民的

力量和居委会的作用遥 居委会是最基层的群众自治

组织袁社区居民是社区生活的直接参与者袁因此居委

会和社区居民对社区周围的环境一般都非常熟悉袁一
旦有非法行医者出现袁最先发现的应该就是居委会和

社区居民遥 充分有效地利用居委会和社区居民这些

资源袁将大大减低有限执法资源的使用成本遥 在个案

查处中还应当注意联合公安机关共同执法袁公安机关

在治安管理和刑事侦查中袁有着得天独厚的优势遥 在

对非法行医案件的查处过程中袁联合公安机关一起执

法袁既可以借助公安人员较为专业的刑事侦查知识和

能力袁加强个案的指导袁及时有效地收集固定证据袁同
时又可以借助公安机关的强制力量袁有效地控制违法

行为人袁查清违法行为人的主体身份袁为后续的处理

夯实基础遥
非法行医低成本袁高利益袁非法行医行为人通常

是一犯再犯遥 完善非法行医案件行刑衔接机制袁发挥

刑罚对非法行医者的威慑力袁加大非法行医行为人的

违法成本袁有利于遏制尧减少非法行医的违法犯罪遥
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员摇 材料与方法

根据基层卫生监督员摸底资料及上海卫生监督

综合应用平台一户一档内容袁对崇明农家乐住宿场所

进行全覆盖调查遥 填写调查问卷袁计算调查指标的合

格率遥

圆摇 结果

圆援 员摇 一般情况

共调查了崇明农家乐 员圆源 户袁其中持有效卫生许

可证的 员圆员 户袁占 怨苑援 远豫 曰主要分布在陈家镇尧建设
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表 员摇 调查对象的一般情况

摇 摇 项目 户数 百分比渊豫 冤 摇 摇 项目 户数 百分比渊豫 冤
卫生许可证 发证年份

摇 有 员圆员 怨苑援 远 摇 圆园员员 年 缘员 源员援 员
摇 无 猿 圆援 源 摇 圆园员园 年 源圆 猿猿援 怨
所属乡镇 摇 圆园员园 年前 猿员 圆缘援 园
摇 陈家镇 猿圆 圆缘援 愿 经营者类型

摇 建设镇 圆远 圆园援 怨 摇 经营者 怨园 苑圆援 远
摇 竖新镇 源园 圆圆援 圆 摇 法定代表人 圆愿 圆圆援 远
摇 其他乡镇 圆远 猿园援 怨 摇 其他类型 远 源援 愿

窑园远圆窑 上海预防医学杂澡葬灶早澡葬蚤 允燥怎则灶葬造 燥枣 孕则藻增藻灶贼蚤增藻 酝藻凿蚤糟蚤灶藻摇 摇 摇 摇 摇 摇 摇 摇 摇 圆园员圆 年第 圆源 卷第 缘 期摇 摇 圆园员圆袁灾燥造援 圆源 晕燥援 缘


