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新时期水上治安困境与监管模式创新实践
李景山

（铁道警察学院，河南 郑州 450053）

摘　要：水上治安管理能力影响水域经济发展水平。水域治安有其显著特点，伴随各类新兴水上商业性活动的发展，各

类治安问题凸显，主要体现在案件查处难、治安灾害重、部门协作差、防范力量弱等方面，在分析问题产生的原因后，

建议采取优化部门协作、创新水警工作模式、培养专业水警人才、完善水上信息化管理和落实治安灾害事故预案等措施，

保障水上治安工作稳定，深化水上治安防控体系建设，为新时期水域发展保驾护航。
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当前，我国经济从高速增长进入高质量发展阶段，

水域环境生态保护与安全发展问题日益受到重视。随着

社会经济高速发展，涉水营业性场所人员不断增加，采

砂、捕捞、养殖、运输快速发展，水上晚会、漂流、餐

饮、旅游、娱乐等迅速崛起，随之而来的治安问题也日

益突出。作为水域治安工作领头兵，水上公安机关承担

水上救助、危化品监管、消防监管、船舶与船民户口检

查、维护水上治安秩序、打击各类违法犯罪等职能，治

安防控职责任重道远。

1 水域治安特点显著
（1）水域资源涉及人员和单位众多。随着市场经

济发展，江河湖泊岸线的边坡、江滩、湿地不断得以开

发，各种生态公园、生态长廊、原生态湿地顺势而建，

一些港口船舶日均流量达几千艘，水上从业人员流动性

很大，水警难以掌握其详细情况。如长江镇江段每日湖

北、河南、安徽过境的流动人口众多，人员类型包括企

业合同工或临时工、捕捞人员、运输人员、收废品人员

等。涉及水域单位众多，包括管理、生产、修理、运输、

保障等等行业，单是水域执法部门就有航运、海事、公

安、海监、环境、水利、渔业等部门，这给部门协作监

管带来了难题。

（2）治安案件查处难度大，侵财案件占比大。很

多水上治安案件查处困难，违法犯罪分子在船上作案后，

痕迹很容易抹去，作案的工具丢在水中也很难查找。再

加上涉水工作人员流动性比较大，水上缺少参考物，证

人难以寻找，受害人说不清详细作案地点与船舶特征，

难以找到有价值的线索，案件侦破时间跨度很长。从调

研水上公安机关近年立案类型分析，水域地区案件类型

较少，且立案总数不高。如查阅武汉市近年水域案件类

型仅占全市同期不到 10%，2014 年水上地区立案数不

到全市立案数 3%[1]。案件类型有盗窃类、非法捕捞、

贩卖毒品、赌博、敲诈勒索、诈骗、猥亵妇女等。水域

案件占比最大的是侵财类案件，盗窃是其主要形式，如

盗窃现金、手机、相机、摩托车、非机动车、汽车等，

主要集中在岸线的江滩、公园、娱乐场所。

（3）非法捕捞与非法采砂隐患大。渔民靠水生活，

为了抢占好的捕捞位置，大量捕鱼船只聚集一处，任

意下桩系网。2019 年侦破的长江非法捕捞刑事案件达

2300 余起，2020 年前五个月已达 2000 余起 [2]。无规划

地采砂会导致船舶航行不畅、搁浅，破坏航道标志与通

讯设施，给船舶安全带来严重威胁，必须禁止。但采砂

的暴利使人心存侥幸，偷采滥挖屡禁不止。为了抢夺地

盘和避免当地砂霸勒索，很多采砂船上配有鱼叉、土枪

或长矛，多次发生械斗和暴力抵抗执法事件，2020 年 6

月，长航公安局镇江分局历时五个月成功告破“1·7”

非法采砂案，将 36 名犯罪嫌疑人移送检察院，极大震

慑了非法采砂行业 [3]。

（4）部门协作监管有盲点。水警机构在行业公安

体制改革后虽都划归公安部管理，但基层隶属关系不同，

导致辖区有交叉、职责不统一的情况。水域治安是一个

大系统，除水警外还有渔政、海事、航道、水务、水运、

当地政府、税务、交通等多部门参与，在职能划分上存

在多部门共同管理一个事情的现象，在实地调研中发现，

船主被一个部门处罚后还有因相同事由被其他部门再次

处罚的情况，致使船主产生怨言。在调研长江南京段水

域消防工作时发现，港口、水面与船舶的消防管理工作

比较薄弱，尤其是单位的消防从业人员缺乏专业培训，

甚至无人管理，如多家水上加油站、加油船无证经营，

消防器材和防火措施基本上都是空白，船主消防意识差，

火灾隐患风险极大。

（5）防范力量薄弱、装备落后。伴随行业公安改革，

目前水上警力主要由地方公安机关和长江航运公安机关

两部分组成，警力配置沿用陆地派出所配置，分工细、

警种多、权力有交叉，影响了水上警力的效能。水上工

作的民警比陆地民警与管理对象打交道少得多，工作环

境单调，一些民警年龄已经明显偏大，不能满足水上工

作的承受力。水上执勤巡逻警力远远少于陆地，尤其是

夜班执勤警力很少，巡逻警力根本不能保证治安重点水

域、复杂水域、重点保护区域的防控要求，无法落实水

上治安卡点控制的要求，水上治安防范存在空白区，再
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加上执勤船只严重不足，执法时经常借用港口拖轮、渔

民船只，船舶的航速、防冲撞、灵活性等都给执法带来

严峻考验。

2 水上治安管理问题突出的原因分析
（1）治安管理制度不完善。当前，水上治安管理

制度不完善主要包括以下三个方面：一是管辖界限不清

与职责交叉。水上公安与陆上公安之间的管辖交叉和职

能重复，由于水域防控站点设置远不如陆地上容易，发

生违法犯罪疑难案件后会有推诿职责现象，而在监督处

罚等“有利”行为上又会争相处理。二是分散性管理。

行政管理单位多有利有弊，协调得好就能产生“1+1 大

于 2”的效果，人多好办事；而现实往往是多头管理就

是无头管理，公安对船舶航行、水上作业等没有先入主

管权，一旦发生事故，如果无法及时介入，小事故容易

发展为重大治安事件。三是基础信息不健全，群防群治

无法落实。陆上公安机关依靠乡镇和街道办事处、村（居）

民委员会、社区等组织，以户籍化管理为基础，定单位、

定户址、定人，依靠联防队、志愿队、义务队等做好社

会化治安防控工作，水上各类治安组织因经费等原因受

到制约，无法发挥群防群治的社会化治安作用，限制了

水上治安防范工作的开展。

（2）警务保障不力。水域警务保障不足表现在以

下两点：一是警力薄弱。水警编制偏少，且大量业务工

作以及一些社会机构的任务也被迫承担，民警陷入超负

荷运转、只得疲于应付的怪圈，现有警力很难承担水域

治安防控体系的深化建设。水警队伍中大龄民警占多数，

难以适应水上治安执法所需的身体素质，一些区域还有

繁重的接待任务，更是显得力不从心。二是专用设备缺

乏。水上治安的特点决定了执法硬件设备的专属性，除

一些装备与陆上所用相同外，还需巡逻艇、摩托艇、快

艇、抛投器、潜水刀、水下手电筒等多种专用的装备。

有些大件装备勉强配备到位，却因为经费原因用不起，

如巡逻艇防控时要考虑油费的负担等，无法做到每日长

时间在水面巡逻清查。公安装备技术要走在社会前沿才

能保证社会稳定与经济良性发展，但水警装备的开发研

制却比较滞后，配备的设施跟不上水上治安形势的发展，

距离快速制敌还有较大差距。

（3）执法依据模糊、法治意识薄弱。水域治安管

理所用法律依据很多，但存在颁布陈旧和立足当地两个

特点。通用的有《警察法》、《治安管理处罚法》、《港

口治安管理办法》等，全国性的法律文件时间早，未覆

盖水域特点，水域治安管理部门在执法时明显感觉依据

模糊、操作性差。重庆、江西、上海、江苏、武汉、黑

龙江、广州、安徽、河南等省市都出台有水上治安的文件，

但局限于本地辖区水域，只对当地有指导意义。在水域

治安问题上责任感不强、不知法、不守法，究其原因还

是因为法治意识差。涉水企业片面追求利益最大化，忽

视内部安防建设和生态环境保护，职业道德感薄弱。水

上作业人员成分复杂，为了眼前利益而置法条于不顾，

暴力抢夺与社会丑恶现象也随之而来，且安全意识差，

存在极大隐患。

（4）专业培养缺乏、执法能力不足。目前，我国

没有专门培养水警人才的警察院校（不包括海警），新

入水警岗位人员专业知识比较欠缺。水上警务与陆地警

务相比有很大的特殊性，如从业人员流动频繁、视频监

控复杂、作案痕迹易擦除、船舶灾害施救困难等，再加

上需要熟悉跳帮、跨越、驾驶、游泳等水上技能，如果

没有经过系统的学习，很难保证执法顺利。水警的定期

培训大多委托各省公安培训单位开展，培训内容虽包含

水域理论知识，但往往停留在交流平台上，缺乏实操性。

我国水警成立时间比较久远，水域面积也是非常丰富，

但相对于陆上警力来说，比例严重失调，水警所处的边

缘地位导致水警人员执法能力不尽如人意。由于新警没

有受过系统专业知识的培养，只是以老民警传帮带的形

式逐步摸索水警业务，执法办案效果距离陆上民警尚有

很大差距，也制约了水警业务现代化的发展。

3 水上治安管理工作发展对策
（1）优化部门协作，形成防控合力。解决水域执

法部门职能交叉、深化水上治安防控体系可采取以下措

施：针对涉水执法部门采取综合协调、联合执法措施。

水上公安机关（包括长江航运公安机关）要加强与当地

政府沟通、协调，积极请示汇报，争取政府的支持，成

立水上综合执法协调机构，由政府或综治部门牵头（长

航公安可把 16 个公安分局按省级区划分多个协调机

构），把水上公安、海事、交通、渔政、环保、水务、

工商、港口、税务、住建、边防等涉水部门作为成员单

位成立综合执法小组，水警部门定期（如每月一次）根

据执法内容协商相关部门共同执法，日常监督管理建立

联勤、联防、联治的协作机制，信息互通、装备共享，

整合资源，降低运营成本。针对公安机关内部治安管理，

采取水陆联席措施。建议理顺水上与陆上公安机关的管

辖区域和职责，尤其是码头、涉水企业的管理，要最大

限度发挥水上公安整体管理优势。陆水交界区域的治安

案件往往水陆互涉，对此类型案件要共同研究对策，落

实防控措施，陆上水域沿线公安要结合辖区特点进行巡

逻，在监控、侦查、布防上展现优势，给予技术和人力

支援，水警也要协助陆地做好卡口盘查、船只清查，积

极发挥水域防控能力。水、陆公安同属公安部管理，要

做到优势互补，互相协助，共同维护一方平安。

（2）创新水警工作模式，提高治安防控效果。根

据公安部硬件建设标准，建造一个水上派出所从征地、

道路、水电、码头疏浚、建造浮排所需费用相当高。趸
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船可有效避免用地申请难、码头建设期长等问题，以趸

船为依托，配备快艇作为快速反应小队处置紧急事件，

将水上派出所阵地前移，对于宽广水面、治安情况复杂

的水域是一个不错的选择。在设置警务室时，可采取工

作船、驻岛等形式，如宿迁的水上流动警务室，依靠民

警徐守京多年的坚持，把小小的工作船建成了骆马湖渔

民学法知法的宣传阵地，治安防范的一线哨卡，探索出

了一条适应湖区警务工作的新模式 [4]。参考铁路警务治

安防控方式，建设卡点、巡线、控面的立体化治安防控

网络，即在船闸、交通枢纽、交界水域、主要渡口设立

水上卡口，对嫌疑船舶和人员进行盘查；利用巡逻艇在

案件多发时段对治安复杂水域进行巡线；合理利用企业

和个人船舶进行水面巡逻。对“四客一危”船舶和桥梁、

大坝、隧道、油库、水上加油站等重点部位和场所要进

行常态化巡逻，同时积极发挥社会力量加入安保工作，

对水上治安进行有效防范。岸线上江滩、公园、娱乐场

所在早晚两个时段人员密集，要针对人员聚集情况有效

调整民警工作模式。

（3）建立教育训练体系，培养专业水警人才。各

地公安机关近年来高度重视民警素质培训，有完善的新

警岗前培训、资格培训等，但与水警队伍相匹配能指导

实战的比较缺乏。水上治安工作条件艰苦、专业性强，

除了要具备警察基本业务素质，还要求民警熟悉航海、

驾驶、救生、水文、轮机等多项专业技能。同时，我国

水上现状也令人担忧，以长江、黄河为例，非法采砂、

捕捞、排污给生态环境和经济发展带来了巨大损失，“推

动长江经济带发展”和“黄河流域生态保护和高质量发

展”是两项重大国家战略，而如何落实好这两项工作需

要各部门共同努力。由于各省水警需求量不足以在本省

警校开设一个班级，只能以部属警校按各省份需求量全

国招生形式培养水警人才。铁道警察学院近年来积极准

备案件查处、体能、舰艇驾驶、勤务、消防、轮机等水

域相关业务与技能的课程和实操，已完全具备开展全国

性水域警务人才培养和在职培训的条件，培养熟悉警务、

船务的综合性人才 [5]。除了开展新警高校渠道的培养，

还可从以下两个方面采取措施，一是利用海事部门优势

资源对民警进行轮岗培训，学习水上技能；二是接收招

纳海军、海警、优秀涉水企业保卫干部等相关人才。通

过教育、吸收、培训与训练逐步提升水警队伍质量。

（4）完善水上信息化管理，增强警务装备保障。

随着水上经济的发展，水域治安形势变得复杂多样，水

警执法也面临新的挑战。在调研中发现，作为水域治安

基础工作，水警自身和管理对象的台账信息还存在不扎

实的问题。建议河流按线，湖泊、内海按点建设水上治

安信息平台，分水上治安防范，管理对象详情，警情互通，

水域警务管理，便民服务等模块。水上治安防范应通过

水域图显示水警警力和装备分布，标注港口、锚地、桥

梁、岛屿等重点部位治安力量分布，方便指挥部统一调

遣。管理对象应包括人、船和单位，对人要办理暂住证、

船民证、渔民证；对船要办理船籍证明文件、核实船籍

港信息；对涉水单位应注明负责人、安全管理人员的联

系方式，单位经营范围与安全信誉情况。警情互通主要

用于治安灾害预警、案件通告、警情信息发布等。水域

警务管理为接处警、值班备勤、案件查询归档等。便民

服务为办理各类证件、信息咨询等。水域治安防范同样

包括人防、物防、技防、信息防，在信息化高速发展的

今天，治安动态信息的收集愈发变得重要，违法人员的

装备和违法形式也在不断升级，如通过大型集装箱船走

私，利用快艇逃逸、聚众赌博，水上恐怖活动，改装运

输危化品等，水警的执法装备与技术也亟须升级改造。

（5）落实治安灾害处置预案，加强消防监管。水

域治安灾害处置困难，往往造成很大损失，要精心做好

预案的制作，并重点进行模拟演练。针对各类客船，民

警要指导船员做好协助救生、火灾扑救、弃船逃生技能；

对于运输化学危险品的船舶，要着重考虑火灾和水域污

染。预案的演练要考虑到符合船型与所载物品类型的实

际情况，按照最容易发生事故处设置危险点，但每次演

习时部位应加以区别，可添加人员被困环节，演习成立

救援组、灭火组、疏散组、保障组，程序可细化为发现

危险——发出警报——全面展开——灭火（救援）——

恢复——讲评的顺序开展。火灾预防是水域治安灾害监

管的一项重点工作，可从以下几个方面加强监管：一是

做好基础工作，摸清涉水单位重点部位和危化品的生产、

储存、运输、使用环节情况；二是指导好企业内部消防

安全制度建设，落实消防责任制，发展义务消防队，对

安全员进行定期消防知识与技能培训，提高企业先期自

防自救能力；三是加强对水上加油站点、水上饭店、茶

座、娱乐场所等重点对象的消防监督检查，将火灾隐患

控制在源头。
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