
附件二  

 

政府对认可殡葬区的管理  
主动调查报告摘要  

 

 
背景  
 
 新界原居民于山边殡葬的习俗由来已久。自一九八三年，政

府实施「山边殡葬政策」，把总面积约 4 ,000 公顷（约等于半个香

港岛的面积）的多幅政府土地划为约 520 个「认可殡葬区」，供新

界原居民身故后下葬，以维持原居民的传统权益，以及遏止非原居

民于山边下葬的问题。  

 
2 .  山边殡葬政策是由多个部门，包括民政事务总署（「民政总

署」）、地政总署、食物环境卫生署（「食环署」）、渔农自然护理署

（「渔护署」）及水务署，各自按其工作范畴，共同推行。  

 
3 .  随着政策实施多年，认可殡葬区的管理问题相继浮现，包括

有 未 经 批 准 的 墓 地 工 程 ， 以 及 非 原 居 民 涉 嫌 非 法 下 葬 于 认 可 殡 葬

区。因此，申诉专员作出主动调查，以探究现行管理制度及程序是

否存在不足。  

 
 
殡葬许可证及相关部门的权责  
 

4 .  在现有制度下，各区民政事务专员及助理专员获食环署及渔

护署分别转授法定权力，可批准村民在公众坟场以外的地方及郊野

公园范围内埋葬遗骸。然而，该等权力并不包括对非法殡葬的执法

权。  

 
5 .  根据政务总署（民政总署的前身）在一九八三年制订的「工

作指引」，新界原居民在身故后，其家属须先获原居民村代表或乡

事委员会（「乡委会」）确认该身故者的原居民身份，以及作出宣誓，

才合资格申领殡葬许可证。该署的当区民政事务处（「民政处」）在

确认身故者的资格后，便会发出殡葬许可证，并会要求家属于地政

总 署 所 绘 制 的 认 可 殡 葬 区 地 图 上 划 上 标 记 ， 显 示 拟 安 葬 的 粗 略 位

置。  
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6 .  殡葬许可证列出了持证人须遵守的条款，包括：  

 
  必须于许可证夹附的地图所示的认可殡葬区范围之内安

葬身故者遗骸，及在墓碑上刻上许可证编号；  

 
  必须遵守载于附件、由地政总署及食环署所分别订出的

土地使用及公众卫生规则；若然墓地位于郊野公园或集

水区内，持证人亦须分别遵守渔护署及水务署的有关规

定。  

 
7 .  如发现认可殡葬区内有违规情况，民政处会将个案转介有关

部门按其职权范围及相关法例跟进。民政处有权基于违规情况撤销

事涉村民的殡葬许可证，并交由地政总署及食环署执法，移除坟墓

及遗骸。  

 
8 .  一 九 八 三 年 至 二 ○ 一 四 年 期 间 ， 新 界 各 区 民 政 处 共 发 出 了

31 ,282 张殡葬许可证。  
 

 
调查所得  
 
9 .  本署所搜集的数据、个案研究及实地观察所得显示，各有关

部门就认可殡葬区的管理有以下不足之处。  

 
（一）权责不清、政出多门  
 
10 .  现时，认可殡葬区的管理责任由多个部门按各自的职权范围

及法定权力分担。如此政出多门而缺乏单一部门承担整体管理责任

的方式，令认可殡葬区难以得到有效管理。  

 
11 .  民 政 总 署 虽 然 负 责 审 批 殡 葬 许 可 证 申 请 及 获 授 法 定 权 力 批

准原居民在山边埋葬先人遗骸，但其本身并无法定权力及专业知识

就殡葬过程及可能涉及的违法行为作出监管及采取执法行动。该署

需 要 拥 有 相 关 法 定 权 力 及 专 业 知 识 的 其 他 部 门 协 助 处 理 殡 葬 区 的

事务，例如：确定下葬地点是否位于认可殡葬区的地界内、巡视殡

葬区、跟进非法殡葬问题、处理环境卫生及非法砍伐树木问题等。

然而，有关部门却没有全力配合。结果，诸多问题都旷日持久，难

以解决；而这局面已持续逾 30 年。  
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12 .  上述问题的成因之一，是在于当年政府没有就执行山边殡葬

政策的权责作适当部署：一九八二年地政总署成立以前，当时的政

务总署既负责处理原居民事务，亦是政府土地的管理者。在地政总

署成立后，该署接管了政务总署的土地管理职能。原居民事务则仍

由政务总署负责。此后，两署就认可殡葬区的权责之理解长期纠缠

不清，以致众部门均未能有效率地解决在殡葬区出现的问题，以及

处理公众投诉／查询。  

 
13 .  此外，在山边殡葬政策下，原居民的遗骸可永久安葬于认可

殡葬区。然而，认可殡葬区所在的土地仍属未拨用政府土地。政府

从未正式将认可殡葬区的土地拨给任何一个部门管理；亦没有以契

约形式（例如租约或土地牌照）清楚订定政府及殡葬许可证持证人

双方的关系及权责。当有关土地出现管理问题，谁是获拨／获批土

地的一方而应负责处理其上的问题，便成疑问。  

 
14 .  有个案显示，地政处曾就位于认可殡葬区内的非法小径问题

与民政处反复争论应由哪一方处理。在另一宗涉及部门间争拗的个

案中，渔护署又辩称，在受殡葬许可证规管的墓地上的非法砍伐树

木问题，应交由民政处及地政处跟进。  

 
15 .  就上述结构性问题，民政总署认为可成立以民政事务专员或

乡郊代表为主席的跨部门管理委员会，以改善认可殡葬区的管理。

但本署认为，更有效的做法是交由单一部门或机构负责殡葬区的整

体管理，一如食环署获拨地营运公众坟场，并与殡葬许可证持有人

订立具约束力的条款，以彻底解决「谁来规管」的问题。  

 
（二）殡葬许可证的规定粗疏  

 
16 .  本署的调查又发现，政府对认可殡葬区的规管主要是以民政

总署所签发的殡葬许可证的条款为基础，但该些条款却极为粗疏，

有关部门亦没有完善的机制以检视申请人是否确有遵守条款，以致

原居民殡葬制度出现了不少如下所列的漏洞。  

 
不核实下葬位置  
 
17 .  按有关部门指引，民政处及地政处均不会派员实地视察身故

原居民的下葬位置；加上认可殡葬区并不设界线标记，因此下葬位

置可能与申请时所示不同，甚至或会「出界」，在认可殡葬区以外。

虽然地政总署及食环署可采取执法行动，把违规坟墓清除及把遗骸



4 

移走，但事后执法谈何容易。此举往往会被视作有违先人入土为安

的传统观念，因而招惹事涉者的强烈反抗。  

 
18 .  在一宗个案中，竟然有约 60 个坟墓／金塔被发现错置于某

山坡认可殡葬区范围外。结果地政处与民政处无奈破例准许它们无

须迁离。另有个案显示，错葬的地点甚至可能在他人的私人土地上，

令有关业主须花费时间金钱进行民事诉讼。  

 
19 .  民 政 总 署 过 往 曾 数 度 建 议 由 具 备 所 需 专 业 知 识 的 地 政 总 署

实 地 核 实 原 居 民 下 葬 的 位 置 ， 但 均 遭 地 政 总 署 以 人 手 不 足 为 由 拒

绝。本署认为，界外殡葬的违规情况确时有发生，地政总署及民政

总署对此实责无旁贷，资源有限并非完全不处理问题的充分理由。 

 
不规限墓地尺寸  
 
20 .  民政总署在批准原居民于殡葬区内下葬时，并没有规限墓地

的尺寸，殡葬许可证亦并无包含墓地尺寸限制的条款。结果是，原

居民墓地往往占地数十至数百平方呎，亦曾有传媒报道称，某些墓

地甚至占地逾千平方呎。  

 
21 .  本署认为，本港土地资源非常珍贵，当局不限制原居民土葬

墓地大小的做法，实难以令大众感到公道。事实上，原居民可免费

永久使用政府土地安葬先人，这本身已是优厚的待遇，墓地面积适

度受到规管并非不合理。  

 
部分许可证条款形同虚设  
 
22 .  各有关部门于殡葬许可证载列了持证人须遵守的条款。但本

署发现，部分部门并无订立程序或机制执行殡葬许可证的规定，亦

无查核持证人有否遵守条款，令有关规定形同虚设。例如，殡葬许

可证的其中一项条款，是申请人若未得地政处许可，便不可砍伐树

木。然而，地政总署辖下地政处承认以往从未收过有关认可殡葬区

内砍伐树木的申请。众所周知，认可殡葬区一般位于郊外地方，建

造墓地时大多须移除树木，但地政处却多年来对这问题置之不理。 

 
23 .  现时除渔护署及水务署外，地政总署、民政总署及食环署均

不会主动派员定期巡查认可殡葬区，只倚赖市民举报违规事项，做

法过于被动。该三个部门不设立机制以确定持证人遵守殡葬许可证

的条款，变相是纵容或鼓励违规。  
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24 .  民政总署于二○一三年十月举行了跨部门会议，建议于某些

认可殡葬区推行试验计划，包括成立管理委员会及进行一系列改善

措施，以加强对墓地位置及大小的监管，此举本来值得肯定。然而，

有关部门一直未肯配合，导致计划未能推行。  

 
（三）对非法殡葬的执法寛松  
 
25 .  原居民葬于认可殡葬区以外，以及非原居民于山边下葬（不

论是否在认可殡葬区内），均属非法殡葬，须由地政总署及食环署

执法，民政总署并可就原居民葬于认可殡葬区外之情况撤销其殡葬

许可证。  

 
26 .  本署发现，非法殡葬的情况实际上颇为普遍。在以上提及的

一宗个案中，被发现错置于殡葬区以外的坟墓／金塔的数目竟多达

60 个。然而，往往只要事涉村民或有关乡村提出反对，民政总署

及地政总署便会放缓或停止执法，其阻吓力微弱。有关部门亦从来

没有评估界外殡葬问题的严重程度。  

 
27 .  根据食环署的资料，该署于二○○九年至二○一四年期间，

只曾 3 次接到民政处要求移走涉及非法殡葬的遗骸，可见有关部门

执法的个案委实不多。此外，虽然民政总署有权就违规情况撤销殡

葬许可证，但自一九八三年政策实施以来，各区民政处从未行使该

项权力。  

 

（四）殡葬区影响保育地点生态  
 

28 .  根据地政总署测绘处的记录，认可殡葬区的范围中，与「自

然 保 育 区 」 或 「 具 特 殊 科 学 价 值 地 点 」 重 迭 的 土 地 面 积 约 为 800
多公顷。规划署指出，若认可殡葬区早在相关法定图则制订前已存

在，便属《城市规划条例》下的「现有用途」，原居民在该殡葬区

内建新坟并不属违例发展。  

 
29 .  虽然如此，认可殡葬区的用途与「自然保育区」或「具特殊

科学价值地点」的用途往往并不兼容。原居民建坟时多会移除树木、

矮树丛及草地，然后以水泥覆盖土地，此举显然会破坏具保育价值

的生态环境，违反了政府设立保育区的原意。在当局不会核实下葬

地点，亦不限制墓地大小的情况下，可能会有人在保育地点内大兴

土木，破坏自然生态环境。  
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30 .  在一宗个案中，有人涉嫌为建坟及开辟相关的山路而铲走属

「自然保育区」土地上的草坡林木，甚至烧焦在该区内面积达 8 ,000
平方米的一片山坡。  

 
（五）对认可殡葬区欠缺长远规划  
 
31 .  乡郊山边可供殡葬的土地有限，而原居民可于认可殡葬区内

永久安葬，因此，长远而言，认可殡葬区的可用空间会逐渐供不应

求。在响应本署的查询时，民政总署仅称，殡葬区的使用何时会饱

和须视乎多项不能确定及不能预计的因素，例如各殡葬区的可用面

积、原居民的死亡数字、是否选择于认可殡葬区安葬等，因此该署

未能评估认可殡葬区的可用年期。  

 
32 .  本署认为，政府应有长远规划。原居民山边殡葬政策毕竟已

施行逾 30 年，要整理及翻查有关统计数字以作分析及预测相信并

不困难。在土地资源有限的情况下，如何长远维持原居民山边殡葬

的权益，及同时平衡更广泛的公众利益，是政府必须认真思考及检

讨的课题。  

 
 
建议  
 
33 .  基于以上调查所得，申诉专员敦促：  

 
民政总署、地政总署、食环署、渔护署及水务署  

 

(1 )  尽快开展民政总署所建议的试验计划，各部门须按其

专业及法定权力积极参与，以确定各项改善措施是否

可行及有效，包括于殡葬区边界竖立标示及订立墓地

尺寸限制等，从而逐步推广至其他认可殡葬区；  

 

(2 )  尽快检视及完善许可证的条款，并设立机制，有关部

门须监察其制订的许可证条款是否得到遵从，并在有

需要时采取执管行动；  

 
民政总署及地政总署  

 

(3 )  研究如何互相配合，设立有效机制，以确保下葬地点
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是位于殡葬区内，从而避免日后在执法时的争拗；  

 

(4 )  就非法殡葬问题的严重程度进行评估，制订有效的执

法策略，包括定时巡视殡葬区及非法殡葬活动猖獗的

地点，并加强对非法殡葬的打击力度；  

 

(5 )  与相关部门及决策局全面检讨山边殡葬政策，以逐步

更制度化及优化殡葬区的管理（若民政总署所建议的

管理委员会模式的成效欠理想，便应尽快商讨改由单

一部门／机构负责殡葬区的整体管理）；以及审视与山

边殡葬政策有关的土地运用及对自然环境的影响，从

而制订一套可持续的长远策略，包括研究可否将之逐

步转为以坟场模式管理认可殡葬区；  

 

地政总署  

 

(6 )  避免在保育地点范围内辟设或扩建认可殡葬区，以免

进一步破坏具保育价值的生态环境。  

 

 
申诉专员公署  
二○一五年十一月  


