《广东省水利厅关于行政处罚自由裁量权的
适用规则》和《广东省水利厅关于行政
处罚的裁量基准（河道采砂类）》
政策解读

2017年10月16日，广东省水利厅以粤水规范字〔2017〕2号通知印发了《广东省水利厅关于行政处罚自由裁量权的适用规则》《广东省水利厅关于行政处罚的裁量基准（河道采砂类）》，并于2017年12月1日开始施行。
2019年7月1日，新修订的《广东省河道采砂管理条例》（以下简称《采砂条例》）开始实施，粤水规范字〔2017〕2号印发的《广东省水利厅关于行政处罚的裁量基准（河道采砂类）》已不适用《采砂条例》的有关规定。为此，我厅重新编制了《广东省水利厅关于行政处罚的裁量基准（河道采砂类）》（以下简称“《裁量基准》”）。《广东省水利厅关于行政处罚自由裁量权的适用规则》（以下简称“《裁量规则》”）此次未作修改，继续适用。现就《裁量规则》和《裁量基准》解读如下： 
一、《裁量规则》和《裁量基准》制定的必要性 
（一）全面推进依法行政的需要
党的十八届四中全会通过的《中共中央关于全面推进依法治国若干问题的决定》（以下简称《决定》）要求“建立健全行政裁量权基准制度，细化、量化行政裁量标准，规范裁量范围、种类、幅度”。近期，习近平总书记在中央全面依法治国工作会议上发表重要讲话，从统筹中华民族伟大复兴战略全局和世界百年未有之大变局、实现党和国家长治久安的战略高度，全面回顾了我国社会主义法治建设历程特别是党的十八大以来取得的历史性成就，明确提出了当前和今后一个时期推进全面依法治国的总体要求。制定《裁量规则》《裁量基准》是贯彻落实习近平总书记依法治国系列重要讲话精神和《决定》有关要求的重要措施，是行政执法的基础性工作和执行《中华人民共和国行政处罚法》“罚过相当”原则的有效措施。通过制定和细化行政处罚裁量权的标准，促进行政执法部门严格、公正、文明执法，从源头上防止和减少滥用行政处罚裁量权的行为，预防和减少行政争议的发生。也是全面推进依法治国，保障公民、法人和其他组织的合法权益，维护社会和谐稳定的重要手段。
（二）适应法律法规立改废的需要
根据《广东省规范行政处罚自由裁量权规定》第五条规定：“行使行政处罚自由裁量权，应当在法律、法规、规章规定的行政处罚的种类和幅度内进行，并遵循法定程序，保障行政管理相对人的合法权益。”裁量基准首先应当遵循合法性原则，必须在法律、法规、规章规定框架内裁量。
《采砂条例》作为河道采砂类行政处罚案件的主要适用依据，于2019年7月1日经修订后施行。修订后的《采砂条例》新增了行政处罚事项及类型，提高了罚款处罚幅度。根据《广东省规范行政处罚自由裁量权规定》第十八条：“行政处罚实施机关应当根据法律、法规、规章的变化或者执法工作的实际，及时修订行政处罚自由裁量权适用规则”的规定，依法应当重新制定《裁量基准》，以确保《裁量基准》的合法性、完整性和适用性。
二、《裁量规则》和《裁量基准》制定的主要依据
（一）《中华人民共和国行政处罚法》； 
（二）《水行政处罚实施办法》（1997年12月26日水利部令第8号发布）； 
（三）《广东省规范行政处罚自由裁量权规定》（广东省人民政府令第164号）； 
（四）《广东省河道采砂管理条例》（2019年7月1日修订施行）。 
三、《裁量规则》和《裁量基准》的适用范围
根据《裁量规则》第二条规定，《裁量规则》和《裁量基准》适用于本省行政区域内各级水行政主管部门或其委托实施行政处罚的组织作出行政处罚行使自由裁量权时适用，同时规定已经自行制定裁量权基准制度的地区可自主选择适用，但应当保持执行裁量基准制度的连贯性和统一性，选定了一个裁量制度后，则不能随意变换。
已选择适用2017年《广东省水利厅关于行政处罚的裁量基准（河道采砂类）》的各级水行政主管部门或者其委托实施行政处罚的组织，应相应适用本次制定并颁布实施的《裁量基准》进行行政处罚裁量。
四、《裁量规则》的形式和内容
《裁量规则》共十九条，主要包括以下内容： 
一是明确了适用范围。《裁量规则》第二条规定了适用范围，内容详见本文第三部分。
二是明确了适用原则。《裁量规则》第四、五、六条规定了行使自由裁量权应当遵循公平公正、罚过相当、处罚与教育相结合等原则。 
三是明确了法律条文及处罚种类的裁量规则。《裁量规则》第七条规定了法律条文竞合时的优先适用规则；第八条规定了实施行政处罚时对处罚种类的选择适用规则，同时对并处、单处的行政处罚情形进行了明确。 
四是明确了从轻、减轻、从重处罚的裁量情形。《裁量规则》第九条、第十条和第十一条，分别规定了应当从轻或者减轻处罚、应当从重处罚情形，以及适用该类情形裁量的证据和程序要求。
五是明确了裁量的程序及具体制度。《裁量规则》第十二至十四条分别规定了行使行政处罚自由裁量权应当遵守限期改正、法制审核、集体讨论、听取陈述申辩等制度，同时规定了层级监督制度约束自由裁量权的行使。 
六是明确了涉嫌犯罪的移送原则。
五、《裁量基准》的形式和内容
（一）《裁量基准》的形式
为了直观呈现裁量基准内容，提高执法人员适用便利，《裁量基准》采用表格形式，并进行编码。编码以阿拉伯数字表示，分五级编码，编码含义举例如下：
一级编码1：河道采砂类裁量基准；
二级编号11：裁量基准的第一类违法行为“11.无河道采砂许可证采砂”；
三级编码112：“11.无河道采砂许可证采砂”的第二个裁量因素“112.非法采砂作业工具种类、数量及采砂作业能力”；
四级编码1121：第二个裁量因素“112.非法采砂作业工具种类、数量及采砂作业能力”的第一类裁量标准“1121.利用挖掘机非法采砂的，按挖掘机斗容大小进行裁量”；
五级编码11211：第一类裁量标准“1121.利用挖掘机非法采砂的，按挖掘机斗容大小进行裁量”的第一个具体裁量情形“11211.斗容在1立方米以下的，处五万元罚款；”。
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（二）《裁量基准》的内容
《裁量基准》根据《采砂条例》规定的行政处罚事项，规定了九类违法行为的行政处罚裁量标准，并对每一类违法行为，规定了法律依据、处罚依据，同时区分确定的行政措施和可裁量的行政措施，明确了可裁量行政措施的裁量因素及裁量标准，具体内容如下：
一是规定了无河道采砂许可证采砂行政处罚事项的裁量标准。首先，明确以非法采砂量进行裁量，非法采砂量对应国家河砂资源的损失数量，该裁量因素反映非法采砂行为带来的直接损害后果。其次，规定以非法采砂作业工具种类、数量及采砂作业能力进行裁量。由于非法采砂的社会危害性主要体现在破坏河势稳定、危害防洪安全，不同采砂作业方式（如铲车、射流船、自吸船、抓斗船等）、作业能力（如作业工具的数量、功率等）、作业区域（如禁采区、可采区等）、作业时间（如禁采期、禁止采砂时段等）等带来的社会危害性不同，因此《裁量基准》区分非法采砂作业工具种类，按照采砂作业工具的功率、斗容等进行裁量。再次，规定对于可同时适用非法采砂量、非法采砂作业工具种类、数量及采砂作业能力标准的，按标准较高的进行裁量。其中采砂人超过河道采砂许可证规定的期限采砂的，按无河道采砂许可证采砂进行处罚及裁量。
二是规定了不按照河道采砂许可证规定采砂或者在禁采期、禁止采砂作业的时段采砂行政处罚事项的裁量标准。首先，根据河道采砂许可证记载内容，区分采砂人超出河道采砂许可证规定的采砂范围采砂、超过河道采砂许可证规定的控制采砂量采砂、不按照河道采砂许可证规定的作业方式采砂、不按照河道采砂许可证规定的作业工具及其数量、规模控制等采砂、不按照河道采砂许可证规定的卸砂点卸砂的不同行为模式，分别根据超出控制范围的距离、超过的控制采砂量、变更后作业方式单位时间采砂量变更幅度、变更后作业工具的功率或规模、不按照规定卸砂点卸砂的次数进行裁量。其次，对于在禁采期和禁采时段采砂的行为，区分是否并存采砂人超出河道采砂许可证规定的采砂范围采砂等五种情形中任一情形进行裁量，以确保不同裁量因素下裁量处罚结果保持一致。再次，规定同时出现数种不按照河道采砂许可证规定采砂情形时，罚款数额累加计算（最高不超过五十万元）。最后，根据《采砂条例》第四十二条第一款中“……情节严重的，并处二十万元以上五十万元以下罚款，并吊销河道采砂许可证；……”的内容，为确保适用合法性，强调罚款数额为二十万元以上时，应当并处吊销河道采砂许可证。
三是规定了在河道管理范围内违法运输河砂行政处罚事项的裁量标准。首先，根据违法运输河砂量进行裁量，体现了罚过相当原则。其次，针对“运载数量明显不符合河砂合法来源证明记载数量的”处罚裁量，先对“明显不符合”进行界定，规定运载河砂数量超过河砂合法来源证明记载数量5%以内的，不予行政处罚。明确了罚与不罚的界限，再以超运量进行裁量。
四是规定了监理单位及其监理人员与采砂人、运砂人串通，弄虚作假，损害国家利益或者社会公共利益行政处罚事项的裁量标准，并按照造成河砂资源损失的方量进行裁量。
五是规定了伪造、变造河道采砂许可证，或者以买卖、出租、出借等方式非法转让河道采砂许可证行政处罚事项的裁量标准。规定按照变造、出借、买卖和出租等行为方式，结合造成河砂资源损失方量进行裁量，不同行为方式体现了违法行为当事人主观恶意程度，河砂资源损失方量体现了危害后果。
六是规定在防洪吹填加固堤防、清淤、疏浚、整治河道和航道等活动批准方案规定的工程平面控制和高程控制范围外采砂，或者所采河砂不按照经批准的方案进行处置行政处罚事项的裁量标准。对于该处罚事项，《采砂条例》第四十二条第二款规定依照“不按照河道采砂许可证采砂”的法律责任规定处理。《裁量基准》相应参考“不按照河道采砂许可证采砂”的裁量因素裁量，由于《采砂条例》第四十二条第二款仅规定对“在批准方案规定的工程平面控制和高程控制范围外采砂”“所采河砂不按照经批准的方案进行处置”两种行为进行处罚，因此本项仅对该两类行为，分别以超出控制范围的距离和所采河砂不按照经批准的方案进行处置的次数进行裁量。
七是规定采砂船舶未在作业区或者指定的停泊区停泊、无正当理由擅自离开作业区或者指定的停泊区行政处罚事项的裁量标准。违反采砂船舶指定停泊制度，未在指定停泊区停泊或者擅自离开的危害性，除破坏指定停泊管理秩序以外，更在于随机盗采河砂几率增加，因此责令限期到达作业区或者指定的停泊区后，逾期不到达的，以逾期到达的天数进行裁量。
八是规定采砂人、采砂船舶所有人或者经营人拒绝配合安装采砂专用监控设备或者损毁、设备，妨碍设备正常运行行政处罚事项的裁量标准。行为人拒绝配合安装的不同行为方式，如消极不配合、设置障碍、暴力威胁等抗拒安装等、对强制安装采砂专用监控设备的执法秩序产生不同程度的危害，因此本项根据行为方式进行裁量。同时妨碍采砂专用监控设备运行的时间越长，采砂船舶处于无技术监控措施的状态就越久，非法采砂的几率增加，因此，本项对于损毁、设备，妨碍设备正常运行的，同时以损毁程度和妨碍设置正常运行的时间裁量。
九是规定了拒绝或者阻碍监督检查人员依法执行职务行政处罚事项裁量标准。根据行为方式、次数和损害后果综合裁量，行为方式不同，对执法秩序的冲击程度，所带来的不良示范效应不同，因此罚款数额应有不同。而暴力、胁迫等抗拒执法，可能造成执法人员人身或者财物损害，出现该类损害后果的，处二万元最高额罚款。
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