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砂开采违法行为的查处，我国尚无明确法律依

据。由此，也就成为海洋行政执法部门当前的一

个执法难点。本文将就此展开讨论，重点研究查

处海砂开采违法行为的法律适用问题，籍此找出

查处此类违法行为的方法。

一、海砂开采违法行为的定义及其危害

海砂开采行为，是指对海域中砂矿资源进行

的开发采集行为。根据《中华人民共和国矿产资

源法》(以下简称《矿产资源法》)和《中华人

民共和国海域使用管理法》(以下简称《海域

法》)的相关规定，合法的海砂开采须经地质矿

产主管部门和海洋行政主管部门批准，依法取得

三证，即地质矿产主管部门颁发的《勘查许可

证》、《开采许可证》和海洋行政主管部门颁发

的《海域使用证》。因此海砂开采违法行为，是

指未经地质矿产主管部门或海洋行政主管部门

批准，擅自对海域中的砂矿资源进行开发采集的

行为。本课题仅研究未经海洋行政主管部门批

准的海砂开采违法行为。

违法采砂具有相当大的危害性。由于设备简

陋，技术落后，加上多在近岸海域作业，缺乏对

周围海域生态、环境及其他海洋开发活动影响的

科学论证，将造成一系列生态、环境和管理上的

问题，主要表现为。

1．引发海洋地质灾害

在海浪的自然作用下，海洋中的砂石按照一

定规律分布于不同的区域。这些砂石构成了保护

海岸、海堤的天然水下屏障。但无限制地大量开

采海砂，将使海岸失去保护，海浪直接作用于海

堤，进而引起海岸坍塌、后退等地质灾害。例如

我国渤海沿岸某县未经科学论证在浅滩大量挖

砂，使水深增加了4 m，失去防浪功能的海岸在

两次大风后后退了20 m余，直接经济损失达
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600余万元。

2．破坏海洋生态环境

海洋环境在一定的条件下处于较长期的动

态平衡之中，一旦过量开采海砂，就会改变自然

条件，从而造成环境的失衡和破坏。例如南部沿

海某市有8个砂场，大多位于港口航道附近。大

量的开采海砂，改变了附近海域的水动力条件，

造成港口航道的淤积。

5．影响其他海洋产业

海水养殖、滨海旅游是新兴的海洋产业，在

我国目前的海洋产业结构中占据重要地位。但过

量的海砂开采会对滨海地形地貌和景观造成严

重影响。例如东部沿海某市原来沙滩平坦，沙质

细软，沿岸绿化良好，每年吸引大量游客前来观

光旅游。但由于对海砂的滥采盗挖，该市某浴场

外原十几厘米厚的沙滩现已不到1 em，岸边植

物根部裸露，严重破坏了岸线景观。

二、海砂开采违法行为查处实践及其研究

分析

为了有效打击海砂开采违法行为，近年来，

各级海洋行政主管部门在对海砂开采违法行为

的查处工作中，进行了积极的探索和有益的尝

试，积累了不少案例。以下是东海区所查处的部

分违法开采海砂的典型案例。

1．浙江某公司违法开采海砂行政处罚案

2005年1月10日，行政机关在浙江洞头海

域查获10艘非法作业的采砂船。经查，浙江某公

司于2004年9月20日至2005年1月20日期

间，在未经海洋行政主管部门批准的情况下，在

该海域实施了大规模的非法采砂行为。

海砂开采的工程特性是该案的一个显著特

点。该案中，作为一个辅助项目，违法当事人采

挖的海砂全部用于主体围垦工程。调查发现，当

   



事人的采砂活动经海事部门许可，在一个相对固

定的区域内进行，有一整套设计、合同及采砂位

置坐标图。因此，采砂行为在时间和区域上都相

对固定，基本构成了一个在特定海域持续三个月

以上的排他性用海工程项目。经测定，违法用海

面积为139．158 hm2。

对此，行政机关适用《海域法》第四十二条、

《浙江省海域使用金征收管理暂行办法》第四条

第一款第(一)项和第五条第二款的规定，对当

事人作出了“退还非法占用的海域，恢复海域原

状，并处罚款人民币521 842元”的行政处罚。

但对于流动性大，占用海域的期间和区域难以确

定的大多数采砂活动，不能适用《海域法》第四

十二条进行查处。

2．江苏某个体工商户违法采砂行政处罚案

行政机关根据群众举报，于2005年4月21

日在辖域内查获一艘非法作业的采砂船。经查，

江苏某个体工商户于2005年4月20日至4月

21日期间，在连云港市赣榆县沿海海域，未经海

洋行政主管部门批准，租用他人采砂船“海运1

号”进行非法采砂。

由于本案中采砂持续时间短，这就使行政机

关无法适用《海域法》有关条款的规定进行查

处。

《海洋环境保护法》第二十四条规定，“开

发利用海洋资源，应当根据海洋功能区划合理布

局．不得造成海洋生态环境破坏”。第七十六条

规定，“违反本法规定，⋯⋯并处一万元以上十

万元以下的罚款；有违法所得的，没收其违法所

得”。

该案中，行政机关认定，当事人实施采砂行

为的区域为江苏省海洋功能区划划定的海砂禁

采区，据此，行政机关以不符合海洋功能区划为

由，依照《海洋环境保护法》第二十四条、第七
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十六条的规定，对当事人作出了“责令立即退出

采砂海域，并处罚款人民币陆万元整；没收所采

海砂”的行政处罚。

《海洋环境保护法》第七十六条明确以“造

成珊瑚礁⋯⋯破坏的”为处罚要件。该案当事人

违法采砂行为虽违反了海洋功能区划，但行政机

关并未就是否“造成珊瑚礁⋯⋯破坏的”进行专

门委托鉴定，从处罚构成要件的完整性上讲尚有

欠缺。

3．福建某采砂作业船违法采砂行政处罚案

2005年4月16日，行政机关在厦门东部海

域查获一艘非法作业的采砂船“闽漳州货xx

船”。经进一步核实，该船于2005年4月16 El，

在未经海洋行政主管部门批准的情况下，在该海

域非法采砂约100 rn3。

该案违法采砂活动持续时间短，从形式上讲

属于流动采砂，但行政机关并没有适用《海洋环

境保护法》的有关规定，而是适用了《福建省海

洋环境保护条例》。

《福建省海洋环境保护条例》第十六条规

定，“任何单位和个人⋯⋯采挖海砂、开发海岛

及周围海域资源的，应当按照国家和地方的有关

规定采取严格的生态保护措施⋯⋯”。第三十六

条规定，“违反本条例第十六条规定，因非法采

挖海砂⋯⋯造成海洋生态环境破坏的⋯⋯并处

以一万元以上十万元以下的罚款”。行政机关据

此对违法船只作出了“责令限期改正非法采砂

的行为，没收其采砂违法所得壹仟元；并处以人

民币壹万元的罚款”的行政处罚。

以上罚责同样以“造成海洋生态环境破坏”

为处罚要件。而在该案处理过程中，行政机关采

信了某科研机构出具的技术报告中关于“违法

船只的采砂行为已经破坏了该区域内某珍稀鱼

种生存环境”的结论，据此作出了相应的行政处

   



罚决定。相比上一个案例，虽同样未作专门的环

境损害评估鉴定，但行政机关采信的技术报告具

有相当的证明效力，有力的支撑了该案的定性量

罚。

4．浙江某采砂作业船违法采砂行政处罚案

2005年6月17日，行政机关在浙江省“碧

海”行动中，查获一艘非法作业的采砂船。经查，

“浙三采19号”采砂船于2005年6月17日，在

未经海洋行政主管部门批准的情况下，在舟山小

洋猫海域进行非法采砂。

该案仍然是一起非法流动采砂案。行政机关

根据《浙江省海洋环境保护条例》第四十条第二

款和第四十五条第一款第(五)项的规定，对当

事船只作出了“责令限期整治和恢复，没收违法

所得壹万贰仟伍佰元整；罚款人民币伍万元整”

的行政处罚。

该《条例》第四十条第二款规定，“采挖海

砂⋯⋯不得擅自改变海岛地形、岸滩及海岛周围

海域生态环境”。第四十五条第一款第(五)项

规定，“违反本条例第四十条第二款规定，擅自

改变海岛地形、岸滩及海岛周围海域生态环境的

⋯⋯处五万元以上十万元以下的罚款”。

该案中，行政机关合理运用了证据学上称的

免证事实，根据一般常识认定当事人行为符合

“擅自改变海岛地形、岸滩及海岛周围海域生态

环境”的处罚要件，恰当的适用该《条例》作出

了相应的处罚，从而略去了选择适用《海洋环境

保护法》须对当事人的违法采砂行为是否“造成

海洋生态环境破坏”委托资质单位作环境损害

评估鉴定的环节。

三、海砂开采违法行为几种现实的查处途

径及适用法律依据

结合上述案例分析，目前对违法开采海砂行

为主要从破坏用海秩序、破坏海洋生态环境、破

坏自然保护区管理秩序、海洋工程建设项目破坏

海洋环境等四个方面进行查处。

1．破坏用海秩序

《海域法》第三条第二款规定，“单位和个

人使用海域，必须依法取得海域使用权”。海砂

开采作为工矿用海的一种类型，理应纳入《海域

法》管辖，但要适用《海域法》第四十二条规定，

必须符合“持续使用特定海域三个月以上”的要

件，即海砂开采者占用的海域必须相对固定、持

续时间在3个月以上。

实践中，由于非法采砂活动具有流动性强、

占用特定海域期间短的特点，可能不符合《海域

法》“持续使用特定海域三个月以上”的时间要

件，从而对适用《海域法》构成障碍。

基于以上原因，目前执法实践中，行政机关

在处理相关案件时，选择适用了其他法规规章：

《国家海域使用管理暂行规定》、《河北省海域

管理条例》、《浙江省海域使用管理办法》、《福

建省海域使用管理办法》等。以上法规规章在

《海域法》出台之前业已施行，在罚款金额的确

定方式上与《海域法》的规定截然不同。若适用

与《海域法》相冲突的条款，显然是不可行的。

而各地出台的一些与《海域法》第四十二条不相

冲突的地方性法规、政府规章条款，如《江苏省

海域使用管理条例》第三十五条第一款和第三

十九条、《上海市海域使用管理办法》第十九条

第一款和第二十三条第一款第(一)项等，也可

以作为行政机关从破坏用海秩序角度对非法开

采海砂行为进行查处的依据。

2．破坏海洋生态环境

对于难以从海域使用管理角度查处的非法

采砂行为，可以按照海洋环境保护的相关规定进

行查处。

   



一是适用《海洋环境保护法》第二十四条及

第七十六条的规定对违法开采海砂行为进行处

罚。但行政机关应当委托有资质单位进行相应

的海洋生态环境损害评估鉴定。如行政机关未

经评估鉴定这个环节，将影响行政处罚的合法

性。

二是适用地方性海洋环境保护条例。山东、

浙江、福建等省都出台了本省海洋环境保护条

例，明确了违法开采海砂行为的法律责任，为行

政机关查处违法采砂行为提供了有力依据。

5．破坏自然保护区管理秩序

在海洋自然保护区范围内进行的违法开采

海砂活动可依据《海洋自然保护区管理办法》进

行查处。该法第十五条第一款第3项和第二十条

规定，行政机关可以依据《中华人民共和国自然

保护区条例》的有关规定，对违法开采海砂者处

以“没收违法所得，⋯⋯；对自然保护区造成破坏

的，可以处以300元以上10 000元以下的罚款。
”

0

对于在海洋自然保护区范围内进行的违法

开采海砂活动，适用自然保护区管理条例是一条

更为直接的途径。但，此类处罚适用范围有限，

处罚力度小，且对海洋自然保护区以外的违法采

砂活动没有约束力。

4．海洋工程建设项目破坏海洋环境

《海洋环境保护法》第四十七条第一款规定，

“海洋工程建设项目必须符合海洋功能区划、海

洋环境保护规划⋯⋯”。第八十三条规定，“违反

本法第四十七条第一款、第四十八条的规定，

⋯⋯，由海洋行政主管部门责令其停止施工或者

生产、使用，并处五万元以上二十万元以下的罚

款”。

虽然《海洋环境保护法》并未明确“海洋工程

建设项目”的定义，但对于海砂开采是否属于海
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洋工程建设项目，却可以在相关的规定中找到依

据。在《中华人民共和国防治海岸工程建设项目

污染损害海洋环境管理条例》第二条规定，“本

条例所称海岸工程建设项目，是指位于海岸或者

与海岸连接，为控制海水或者利用海洋完成部分

或者全部功能，并对海洋环境有影响的基本建设

项目、技术改造项目和区域开发工程建设项目。

⋯⋯”；第二十三条规定，“⋯⋯。集体所有制单位

或者个人零星经营性采挖砂石，必须在县级以上

地方人民政府指定的区域内采挖”。可见，《条

例》明确将采挖海岸砂石纳入了海岸工程建设项

目管理的范畴。

浙江省也有将海砂开采列入海岸(洋)工程

建设项目的相关地方性规定。《浙江省海洋环境

保护条例》第五章“防治工程建设项目的污染损

害”第四十条规定：“⋯⋯。采挖海砂、开发海岛

及周围海域资源的，应当按照国家和省有关规定

采取严格的生态保护措施，不得擅自改变海岛地

形、岸滩及海岛周围海域生态环境”。《浙江省海

域使用面积界定暂行办法》也将包括采砂在内的

矿产采掘用海纳入到了海岸(洋)工程用海的范

围。

根据以上情况，不难看出，海砂开采是一种

海洋工程建设项目。特别是在有关法律行政法规

尚未明确海洋工程建设项目定义的情况下，可以

对海洋工程建设项目的外延做扩大解释，海砂开

采行为作为一种广义上的海洋工程建设项目，可

适用《海洋环境保护法》的有关规定。

从海洋工程建设项目破坏海洋环境角度出

发进行查处，相对于前几个角度，存在操作性强

的特点。只要查实采砂活动不符合海洋功能区

划、海洋环境保护规划和国家有关环境保护标

准，或者未编报海洋环境影响报告书等事实的，

即可对当事人进行处罚。

   



5．对于一个违法采砂行为，处罚依据适用的

先后顺序

按照上述分析，对于同一个非法采砂行为，

有可能同时适用两个以上的法律规范，但行政处

罚须遵循“一事不再罚”的原则，即行政机关对

当事人的同一违法行为，不得给予两次以上罚款

的行政处罚。这就需要行政机关根据实际情况选

择某一法律依据进行处罚。

首先，应优先适用《海域法》或其他地方性海

域使用管理办法。这是因为非法采砂本身是用海

行为，非法采砂对环境的影响只是非法用海行为

衍生出的一个后果。因此，从海域使用管理角度

对违法采砂行为进行查处，最能体现对非法采砂

行为惩处的实质，也最能体现行政处罚客观公正

的原则，适用法律也更加准确、贴切，因此，《海

域法》应当是查处非法采砂行为优先考虑适用的

法律依据。但在适用《海域法》对违法开采海砂

行为实施查处时，应当有足够的证据能够证明当

事人占用的海域相对固定、且持续时间超过3个

月以上。另外，地方性海域使用管理法规、规章

等，对违法开采海砂行为有明确规定的，也应优

先适用。

其次，选择适用《海洋环境保护法》或者地方

性海洋环境保护条例规定。如地方性海洋环境法

规、规章有规定的，可依据相应规定，对违法开

采海砂行为实施处罚。在没有地方性海洋环境法

规、规章可依据的情况下，海洋行政主管部门可

依据《海洋环境保护法》第二十四条及第七十六

条的规定对违法开采海砂行为进行处罚。但是适

用《海洋环境保护法》条款或者地方性海洋环境

保护条例时，可能需要委托资质机构对违法开采

海砂行为对海洋生态环境的影响程度进行评估

鉴定，高额的鉴定费用，是行政机关适用此类规

定的一大障碍。

再次，适用《中华人民共和国自然保护区条

例》第二十六条、第三十五条、第三十八条的规

定，《海洋自然保护区管理办法》第十五条第一

款第3项、第二十条。但是，上述条款适用范围

有限，仅限于在海洋自然保护区范围内进行的违

法开采海砂活动。而且，由于行政机关只能处以

300元以上10 000元以下的罚款，力度偏小，不

足以有效打击各种违法采砂现象。

最后，适用《海洋环境保护法》第四十七条第

一款、第八十三条的规定。从海砂开采作为海洋

工程建设项目、以其破坏海洋环境角度出发进行

处罚。与前面所述的几种情形，这种方法操作性

更强。但是，毕竟目前高层次的法律法规尚未就

海洋工程建设项目明确定义，海砂开采是否属于

海洋工程建设项目也只是一种理论推断，因此需

谨慎适用。

四、结语

毋庸置疑，违法开采海砂行为查处是目前海

洋行政执法工作中的一个难点。实践中，各级海

洋行政执法部门就此展开了多种尝试，在某些方

面也取得了一定突破。本研究通过总结各地实践

经验，对目前海砂开采违法行为查处适用的各种

法律依据进行梳理，并试图探索出一条可行的法

律适用途径，从而为各级海洋行政执法部门在今

后的违法采砂查处工作中提供一些有益的帮助。

但由于水平所限，加上案例较少，研究结论不够

全面系统，文章中有些观点可能不一定准确。希

望得到各位指正。

(作者单位 1国家海洋局东海分局 z中国

海监第五支队)

   


