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摘要：石梁河水库采砂综合整治于2019年取得阶段性成果，基层水政监察队伍依法对非法采砂

行为进行清理查处，非法采砂的特殊性以及水政监察队伍建设基础薄弱等问题，需要从顶层设

计上予以强化，并结合实际加强自身建设。
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石梁河水库非法采砂案件查处的实践与思考

Practice and reflection on the investigation and handling of illegal sand mining
casesin Shilianghe reservoir

ZHU Mengdong, FAN Xingye
（Lianyungang Water Administration Supervision Branch, Lianyungang 222006, China）

Abstract: The comprehensive improvement of sand mining in Shilianghe reservoir has achieved phased results in
2019. The grass-roots water administration supervision team cleaned up, investigated and dealt with illegal sand
mining according to law. The special nature of illegal sand mining and the weak foundation for the construction of
water administration supervision team need to be strengthened from the top- level design and strengthen its own
construction in combination with the actual situation.
Key words: Shilianghe reservoir; illegal sand mining; law enforcement

保护江河湖泊事关人民群众福祉，事关中华民

族长远发展。河道采砂管理是保护江河湖泊的重

要内容。2019年，水利部印发了《关于河道采砂管

理工作的指导意见》（水河湖〔2019〕58号），2021年，

组织开展了全国河道非法采砂专项整治行动。按

照水利部的总体部署要求，自 2019年以来，连云港

市借势“扫黑除恶”专项活动的开展，强势推进石梁

河水库采砂综合整治。在非法采砂查处过程中，基

层水行政执法队伍付出了艰辛努力，积累了工作经

验，同时，也出现个别关于非法采砂的行政诉讼案

件，暴露出了基层水政队伍在查处非法采砂案件中

的难点和薄弱环节。

1 基本情况

1.1 石梁河水库概况

石梁河水库是淮河流域沂沭泗水系东调洪水

南下的枢纽工程，总库容 5.31亿m3，是江苏省最大

的人工水库。自 1962年 12月建成以来，水库发挥

了巨大的调洪、蓄水、灌溉、发电等综合效益，灌溉

面积 6万 hm2，最大排水面积 1.5万 km2，防洪保护范

围近 2 000 km2，范围内有陇海铁路、田湾核电站等

重要基础设施，以及连云港市区、赣榆区和东海县
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20余乡镇近150万人口。

1.2 采砂整治情况

石梁河水库黄砂资源丰富，20世纪80年代初期

水库砂石资源逐渐被开发利用，至2018年库区采砂

产业规模达到巅峰，水库“疯狂采砂”高峰期，水库

岸线拥挤着 90余家采砂码头，采运船只达到 1 800
余艘，周边 23个行政村村村皆有采砂主，产业链上

从业人员约万人。由于采砂规模越来越大，采、洗、

堆、运各环节都给周边的资源环境造成破坏，但由

于涉及利益主体多、矛盾错综复杂，以往多轮整治

收效甚微。过度的采砂成为石梁河水库水环境、水

生态、水安全“重大顽疾”和“生态痛点”。

按照“绿水青山就是金山银山”的指导思想，在

环保大督察的背景下，2019年1月，江苏省水利厅致

函连云港市政府，提出关于石梁河砂石资源的开采

意见，提出了“七个不开采”的意见要求，连云港市

政府果断决策，强力推进石梁河水库采砂专项整

治。当年 2月初，市政府牵头成立了规范石梁河水

库采砂管理工作专班，经过周密部署，7月15日，市

水利局、市公安局等相关部门联合发布了《关于清

理石梁河水库砂场的通告》《关于清理石梁河水库

采运砂船舶、机具的通告》，借助扫黑除恶的良好契

机，经过3个多月的艰苦努力，10月底，石梁河水库

非法采砂综合整治行动基本结束，共拆除洗砂机

214台，清退砂场106处，恢复滩地360万m2，清理拆

解“三无”采运砂船 1 805艘，一举结束几十年无序

采砂历史。

1.3 非法采砂案件查处情况

以 2017—2018年为例，连云港市水政监察支

队查处非法采砂案件数百起，其中70%案件发生在

石梁河水库。非法采砂案件类型涉及无证、有证

不按照规定、一证多船、一船多头、“双禁”（禁止区

域、禁止时间）等。所涉及案件扣押采砂船舶 60余
条，没收采运砂船 6 条，现场拆解非法采砂船舶

17条。依法行刑衔接案件 3起，其中 2起为团伙非

法采砂案件，对 29人追究刑事责任，给予数人行政

处罚。

2 非法采砂案件查处中存在的问题

在石梁河水库采砂综合整治过程中，对于非法

采砂案件的查处是关键环节，连云港市水政监察队

伍始终冲在一线，发扬“白加黑”“5加 2”的战斗精

神，全天候 24小时轮班巡查，有效保障了采砂综合

整治的顺利开展。同时，通过非法采砂案件的查

处，使连云港市原本相对较弱的水政监察执法工

作，更加暴露出在处理非采案件过程中的薄弱环节

和难点问题，与一般水行政执法相比，非法采砂案

件的特殊性导致采砂执法更为困难。

2.1 非法采砂与一般水事违法行为相比具有特殊性

2.1.1 非法采砂具有暴利性

河砂作为日渐稀缺的建筑材料资源，市场对其

需求的日益强劲，暴利效应导致合法采砂伺机超

采，不法分子四处盗采，各种势力公开或隐性介入，

受市场暴利驱使，上规模非法采砂通常与当地涉

黑、涉恶案件有着紧密联系，多涉及黑社会犯罪等

情形，暴力抗法危害性更突出，严重恶化水政执法

环境，直接导致采砂管理日益艰难，而往年数轮整

治收效不大。江苏境内长江、洪泽湖、骆马湖等大

流域水体早在 2019年之前就已经开展了大规模的

禁采、综合整治等工作，在石梁河水库采砂综合整

治开始之前，洪泽湖、骆马湖等地的采砂船舶、机具

不断转入石梁河水库，使得库区内采砂船在短期内

急剧增加数百条，达到1 800余艘。

2.1.2 非法采砂具有时空特殊性

石梁河水库位于苏鲁两省交界，跨东海县、赣

榆区，与大多数采砂河道一样，位置偏远。与一般

水行政违法行为相比，非法采砂行为多在夜间［1］，视

线不明，取证困难，现场标的物证据固定不容易，危

险性高。违法主体多昼伏夜出，小型化生产，零星

化偷盗，随运随采，隐蔽性强。采砂执法行动多在

水库水面上，有时遇风，水面宽浪头急，加之有往来

船只，网箱遍布，水上情况十分复杂。石梁河水库

周边岸线总长 55 km，水域面积 61 km2，连云港市水

政监察支队、石梁河水库管理处水政大队共计20余
人，执法艇 2艘，执法车 3辆，较多非法采砂行为无

法得到及时监管。

2.2 砂石的矿产资源性质对非法采砂案件查办提

出更高的要求

《最高人民法院 最高人民检察院关于办理非法

采矿、破坏性采矿刑事案件适用法律若干问题的解

释》明确将在河道管理范围内采砂，依据相关规定

应当办理河道采砂许可证，未取得河道采砂许可证

的，以非法采矿罪定罪处罚，且明确提出符合“情节

严重”的条件。这就使得部分非法采砂案件涉及行

刑衔接，客观上要求采砂行政处罚案件办理人员应

专业扎实，法律程序应更为严格严谨。目前，在非

法采砂的取证和定性等一些细节问题上仍需完

善［2］。在现实非法采砂案件的行刑衔接方面，存在
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着水利部门和公安部门交接案件不顺畅的问题。

《江苏省河道管理条例》第五十七条规定“本条例所

称河道采砂是指在河道管理范围内采挖砂、石，取

土的活动”。在实际案件办理过程中，多数需要对

非法采砂案件标的物进行鉴定，存在先鉴定标的物

的价值或者成分后再移交公安，还是发现非采案件

可能涉案金额、社会影响巨大直接移交等问题。往

往一个移交案件标的物鉴定花费较大，甚者一个行

政案件完成所有移交程序需要花费数十万元，移交

后公安进一步侦查后认为不能构成刑事犯罪，这样

就浪费了大量资金。

2.3 水行政执法力量与采砂监管要求不相适应

2.3.1 基层水政监察队伍建设现状堪忧

连云港市水政监察人员组成现状很不乐观，各

大队多数为自收自支事业单位，队伍成员存在学历

低且无法律专业背景等问题。以石梁河水库管理

处水政大队为例，正式在编在岗仅1人，现在岗的十

余人均为合同制人员；个别水政监察大队大多为部

队转业军人，没有行政执法工作经验，多数无法学

专业背景。非法采砂案件查处多涉及行政处罚、行

政强制两方面，更有甚者涉及行刑衔接，需要严格

遵循执法程序，适用法律法规要确凿。在具体查办

非法采砂案过程中，经常出现不规范的问题。例

如，在查处方某某非法采砂案中，基层执法人员对

文书使用不规范、不专业、不严肃。在对当事人进

行调查询问过程中，询问笔录时间错误，询问内容

不详，造成反复多次补充调查询问，给涉嫌违法人

员一定串供、订立攻受同盟的机会，还出现了扣押

文书清单用暂时登记保存文书清单代替、延扣清

单内容和扣押清单内容不同、扣押审核表填写日

期把关不严等多个细节性问题，在非法采砂事实

确凿的情况下，给违法当事人翻供的借口。处罚

决定书下发后，方某某屡次申请行政复议、行政诉

讼，办案程序上的瑕疵问题给给案件本身带来诸

多不确定性。

2.3.2 基层水政队伍查办非法采砂承受压力很大

近两年，自上而下开展的河湖“两违三乱”的清

理整治使基层水政监察队伍任务很重，需要履行职

责对河库可采区开展依法监管。基层水政执法队

伍在组织实施“两违三乱”清理整治的同时，仍需打

击石梁河水库非法采砂，白天晚上疲于奔命，一旦

相关势力介入后压力倍增，不堪其累，加之采砂的

暴利性使民众关心、媒体关注、监督机关关切，面对

非法采砂案件的查处，基层水政监察员往往面临多

重压力，需要应对的问责压力前所未有。随着综合

执法改革的不断推进，个别省级水政监察总队取

消，市县水政监察大队相继并入综合执法局，人事

变动频繁，水政监察执法总体更为弱化，面对采砂

监管的重压力，基层水行政执法人员人身安全、政

治安全、执法保障等基本保障机制却不健全，责、

权、利处于严重失衡状态。

3 强化采砂执法监管的几点思考

3.1 强化水政监察队伍建设的顶层设计

队伍是执法的关键。目前，水利部政策法规司

下设水政监察处，组织指导水政监察和水行政执

法，指导水政监察队伍建设，并组织查处重大涉水

违法事件。按照 2000年出台的《水政监察工作章

程》（水利部令第 13号），各流域机构和各省（自治

区、直辖市）人民政府水行政主管部门设置水政监

察总队，市（地、州、盟）人民政府水行政主管部门设

置水政监察支队，县（市、区、旗）人民政府水行政主

管部门设置水政监察大队。与生态环境部门、自然

资源部门设置有专门的执法局相比，水行政执法队

伍建设相对较弱［3］。由于缺乏上级政策支持，全市

各县级水政监察大队性质均为自收自支事业单

位。2019年，国家先后印发了深化文化市场、农业、

市场监管、交通运输、生态环境5个领域综合行政执

法改革的指导意见，水利领域未在其内。随着综合

执法改革逐渐推进，个别县、区水政监察大队并入

综合执法局。面对水行政执法尤其是非法采砂查

处的巨大压力和队伍前途的不确定性，全市水政监

察队伍人心不稳，人员变动很快，影响各类水事违

法案件的依法查处。要改变这一现状，需要从顶层

设计上强化水政监察队伍建设。

3.2 出台国家层面的河道采砂管理法规

江（河、湖）砂是优良的建筑材料，市场需求量

很大，相关法律、法规对河道采砂仅作了原则性和

一般性的规定，操作性不强。《中华人民共和国水

法》第三十九条规定：“国家实行河道采砂许可制

度，在河道管理范围内采砂，影响河势稳定或者危

及堤防安全的，有关县级以上人民政府水行政主管

部门应当划定禁采区和规定禁采期，并予以公告。”

《河道管理条例》第二十五条规定，在河道内采砂，

必须报经河道主管机关批准。《中华人民共和国矿

产资源法》将河流江砂纳入矿产实行管理，要办理

采矿许可证及征收矿产资源补偿费。《航道管理条

（下转第81页）
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径，对于土地资源极为宝贵的苏南地区后续水利工

程的规划设计及实施具有重要的指导意义。在水

利工程规划建设中如何进一步落实土地节约集约

利用的土地利用战略，促进土地节约集约利用，并

且通过工程建设带动工程受益范围内耕地质量及

耕地生产效率的提升，优化国土空间规划，助推长

三角一体化及高质量发展，有待于进一步研究与实

践。
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例》《水上水下施工作业通航安全管理规定》也对采

砂实行管理。采砂涉及多部门，管理应相互协调、

配合，需要国家层面制定出台河道采砂管理的法

规，从规划、审批、许可、开采、运输以及法律责任等

各个环节作出细化、具体的规定。

3.3 立足实际不等不靠，提升非法采砂案件查办

能力

石梁河水库采砂综合整治取得了明显成效，得

益于“绿水青山就是金山银山”的理念已深入人心，

得益于市委市政府的坚强领导，得益于扫黑除恶的

客观形势，加上水行政执法工作积极作为，主动靠

前，多年没有解决的采砂乱象在一年内得到根治。

但是，面对后续的常态化有序监管，尤其是水政执

法监管，还需要水政监察队伍自身的努力。首先，

要深入研究库区河道采砂的新情况、新问题，创新

思路，在建立水利、公安深度合作机制的基础上，逐

步拓展至交通、自然资源、法院、检察院、纪委等多

部门（机构）的联席会议机制，明确分工，协作高效

的联合监管。其次，水政监察队伍自身要加强业务

学习，提高现场执法能力，对于非法采砂案，应加强

执法人员前期准备，充分考虑库区水面的复杂程

度，提前做好关键环节的预判和处置措施。作为现

场执法人员，应准确把握执法现场等细节问题，严

格执法程序，坚决避免出现低级的错误，培养成熟

的现场执法单元，按照现场执法能力、年龄、学历和

性别等方面进行搭配，选 3名执法人员为一固定执

法单元，明确分工，相互协作，技能全面，以老带新、

以强带弱，共同完成水事案件调查和处理。同时，

加强培训，以新进的人员为重点，开展全员性、滚动

式执法单元培训，增大资金投入，注重实践锻炼，加

强执法人员素质培训与提升。
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