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1 引言

近年来，随着中国经济的快速发展，河道清淤疏浚砂石

应用范围不断扩大，砂石的利用价值逐渐显现。然而，目前

对于河道清淤疏浚砂石利用管理还存在较大问题。一方面，

各方对清淤疏浚砂石属性及出让权等问题认识并不一致，清

淤疏浚砂石资源化利用的管理模式还不够明确，借河道清淤

疏浚之名行非法采砂之实的现象时有发生，扰乱了正常的河

道采砂管理秩序，导致国有资产流失。另一方面，水利行政

主管部门因缺乏疏浚砂石资源化利用管理的相关法规依据，

管理上难以把控，操作难度较大。在现行河道采砂管理的相

关制度中，对疏浚砂石综合利用问题没有明确、具体的规定，

河道清淤疏浚工程当中相关参与各方对疏浚砂石利用问题的

认识并不一致，管理方法也不统一。当前，如何对河道清淤

疏浚砂石资源化利用进行有效管理，是亟待深入研究的重要

课题。如何合理开发利用和有效监管河砂资源，中国沂水县

通过“统一规划、统一开采、依法有序、疏堵并举”的举措，

认真打好“四大组合拳”，全面整治河道以及非法采砂，探

索出一条砂石资源有序开采、河流生态有效保护的治理新路，

全力打造生态河湖、健康河湖、幸福河湖 [1]。

2 经验做法

2.1 首长 + 河长，建立河湖采砂管理体系 

坚强的组织保障是实现河砂资源管理从“盗采滥采”到

“有序开采”的重要保障。该县将河湖采砂管理与构建无违

河湖进行系统结合，在前期建立的覆盖全县河湖的 1150 河长

及 335 名湖长的基础上，成立了由分管县长任组长，各有关

单位主要负责人，各乡镇行政首长任成员的规范河道采砂管
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理工作领导小组。从水利、财政、自然资源与规划、综合执法、

公安、宣传等部门抽调 38 人，组成“综合协调、规划利用、

打击非法、舆论宣传、督查问效”五个专班，先后召开河砂

整治工作动员会议、县政府常务会议、县长工作会议，专题

研究部署河砂管理工作，印发了《关于进一步加强河道采砂

管理工作的实施方案》，明确了任务目标，细化了工作分工，

压实了整治责任，确保河道采砂管理工作顺利开展。

2.2 规划 + 治理，形成以砂养河良性循环 

河砂是市场刚性需求，坚持疏堵结合，扩大合法供应量，

挤压非法开采的利润空间，才是治本之策。

第一，坚持以科学规划开采为主，履行正当合法手续，

合理开发河砂。本着保护生态、涵养水源的原则，由乡镇政

府提出申请，由水行政主管部门统一进行合理规划，由县政

府对河道清淤疏通规划进行批复，由水利、自然资源和规划

以及行政审批局进行报备，从严控制清淤量、清淤范围、清

淤时间，全面疏通河砂资源开发利用途径。

第二，坚持以水利工程建设为主，河道清淤采砂为辅，

提升防洪安全度。以确保河道防洪安全为前提，对有条件的

河道实施综合治理，通过建设河道水利工程，全面提高河道

防洪标准，同时，通过合理开发河砂资源，由县城投公司统

一开采拍卖，拍卖收入优先用于水利工程建设。

第三，坚持以河湖除险度汛为主，清淤疏通，把安全隐

患消除在萌芽状态。以消除河道安全隐患为出发点，对河道

行洪过后，河道内淤积的河砂资源进行清淤利用，所得收入

首先用于河道综合治理加固，确保安全度汛。例如，沭河上

游徐家荣仁橡胶坝，由于“利奇马”台风影响，河道内淤积

近 4 万方河砂，对橡胶坝安全形成隐患。通过对河道内淤积

的河砂进行统一拍卖，从拍卖收入中优先列支资金用于河道

除险工程，剩余净收益按照比例由县、乡、村进行分成，即

保证防洪安全，又增加财政收入；即遏制非法采砂，又调动

了全县各级参与河湖保护的积极性。

2.3 政府 + 社会，织密全域治砂保障网 

河道采砂利润大、流动性大、监管难，这就决定整治河

道采砂必将是一场难打的硬仗。该县坚持疏堵结合，在做好

疏通工作的同时，针对问题出实招，运用法律手段，形成依

法打击非法采砂行为的高压态势。一方面，全面调动现有的

100 名誉河长和 534 名河道管理员积极性，同时以设立有奖举

报的方式，积极发动社会力量，通过开展“河大嫂巾帼护河”“河

小青青年志愿”，与检察院开展“与河湖长同行，保护母亲河”

活动，全面依法遏制非法采砂行为。另一方面，县级从公安、

综合执法、自然资源、水利等部门抽调 40 人成立打击专班；

各乡镇由一名班子成员带队，抽调 8 人成立打击小组，各村

建立巡查队伍，形成了县乡村三级联防联控网格化、长效化

巡查机制。县财政拨专款投入资金 120 万元，配备巡查车辆 2

辆，无人机 1 架，及时发现问题，做好调查取证和查处工作。

2.4 天眼 + 地网，开启科技护河新模式 

运用互联网云平台、雪亮工程等高新技术，通过天巡地查、

人防技控，开启科技治河新模式。

第一，坚持政府与公众合力，遏制非法采砂。由法院、

检察院、公安、水利等 13 部门联合印发《关于严厉打击非法

采砂行为的通告》，对非法采砂行为的查处范围、处罚措施、

监督举报途径及奖励等进行了明确说明，并在村庄重点区域

张贴，公开举报电话，24 小时受理，根据举报线索，政府及

时出动，整治不法行为。

第二，坚持线上与线下互动，遏制非法采砂。线上通过

官方微信公众号、主要新闻媒体等方式，结合河湖管护云平

台，由河湖管理员以及社会公众，及时举报上传线索，政府

及时处置问题；线下在全县道路醒目位置、河砂盗采重点区

域，重新制作或更换广告宣传牌，在河砂开采区设置公示牌，

明确开采范围、实施主体、监督电话等，在重点位置、重点

线路设置卡口，加强道路运输监管。

第三，坚持实地与远程联动，遏制非法采砂。实地利用

无人机设备，把重点区域、重点部位全部航拍，及时对比前

后变化情况；远程利用雪亮工程，在村庄、道路等重点区域

安装高清摄像头，扩大监控范围，充分发挥公安、交警、交

通等部门的作用，加强巡查、设卡堵查、依法打击，初步实

现了“河畅、水清、岸绿、景美、人和”的生态目标。

3 困难问题

3.1 采砂许可证办理难度大 

根据行政审批局要求，办理采砂证需要办证单位提交采

砂地点、范围、深度、路线、作业方式、弃料处理方案，安

全渡汛措施、负责人及为开采活动需要增设的辅助设施等内

容的开采计划和采砂申请。另外，还需提供县水利局、自然

资源和规划局、县人民政府以及市水利局的同意意见，并经
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过审查批准后，方可办理采砂证。办证涉及部门多，审批要

求严格，程序繁琐，办证难度大。

3.2 河道现状情况复杂 

全县大小河道 1500 余千米，河砂分布不均匀。目前，全

县河道采砂可分为三类，一是河道内有河道治理工程项目，

可通过工程治理，将河道清淤列入河道治理计划；二是河道

内无工程治理项目，但是河砂现状淤积严重，河道行洪能力

严重不足，已经严重威胁河道两侧群众财产和河道工程安全，

确实需要实施河道清淤采砂；三是河道内既没有治理项目，

又没有行洪安全隐患，需要办理河道采砂审批许可证进行统

一规划，依法有序开采。

3.3 河道采砂管理需进一步理顺 

机构改革后，县水利局的执法权限划转至县综合执法局，

行政审批权限划转至县行政审批局，工作人员全部流转，导

致县水利局在开展河砂违法案件办理时力不从心，导致案件

得不到及时有效的处理。另外，由于过去农田发展存在上山

下河，导致河道内存在大量基本农田，在开展河道采砂规划时，

不能连片规划，统一利用 [2]。

4 意见和建议

4.1 健全法律体系 

长期以来，由于立法缺位及其由此所造成的制度不严、

管理不力、非法采砂、乱采滥挖等行为屡禁不绝。虽然通过

高压严打、扫黑除恶等专项行动，非法采砂的混乱局面得到

一定遏制，但受暴利驱使、高压严打下的成效具有阶段性和

脆弱性，一旦高压严打有所放松，非法采砂乱象很容易再次

抬头。为巩固河道采砂管理成效，维护河湖健康生命，建设

生态文明，亟需尽快推动制定法律条例，将河道采砂管理纳

入法制化和规范化轨道。

4.2 明确权责界定 

多年来，由于河砂开采，河道内已无砂可采；有的河道

河砂资源没有进行适当利用，河道淤积严重，为水安全保障

带来了重大挑战。因此，有必要以采砂管理权责界定为主线，

围绕“规范合法采砂”和“严控非法采砂”两方面进行制度

设计，全面明确采砂管理权责界定，设定合法采砂的边界条

件，围绕“人、砂、船”等要素以及“采、运、销”等环节，

予以全要素、全环节规范。

4.3 规范采砂管理流程 

要明确需要开采砂石资源的地区都应当以地区或河流为

单位编制河道采砂规划，明确各种约束条件；暂未编制规划

的，应当通过政府文件等方式明确这些约束条件，并实行总

量控制。要规范采砂许可制度，明确河道采砂实行许可制度，

须经有关机关颁发许可证后才能从事采砂。要建立采砂执法

制度，明确各部门的执法责任，综合执法、联合执法等制度，

并做好执法衔接。要建立法律责任制度，大幅度提高罚款额度，

增加违法成本，严厉打击非法采砂，维护河砂利用秩序。
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