
山东黄河滩区居民安置政策探讨
3

张建春 1 ,李洪才 2 ,申传增 1

(1.山东黄河工程局 ,山东 济南　250013; 2.山东黄河河务局 ,山东 济南　250011)

　　黄河洪水历来是山东心腹大患 ,严重威胁着滩

区群众的生命财产安全。建国以来 ,黄河山东地段

虽然确保了伏秋大汛岁岁安澜 ,仍有 44年不同程度

地发生漫滩灾情 , 15年受灾较重。据不完全统计 ,

山东省 100处黄河滩区建国后受灾村庄累计达到

1. 14万个 ,受灾人口 622. 90万人 ,转移滩区群众

100. 33万人 ,淹没耕地 75. 68万 hm
2

,倒塌房屋

36. 16万间 ,粮食减产 15. 65亿 kg,累计直接经济损

失达到 46亿元。因此 ,加强滩区安全建设设施管理

使其长期发挥效益是非常必要的。

1　山东黄河滩区基本情况

1. 1　滩区概况

山东黄河现行河道是 1855年河南省兰考县铜

瓦厢决口改道后形成的 ,现已行河 150余年 ,河道全

长 628km。黄河河道内滩区总面积 15. 36万 hm
2

,

耕地面积 12. 22万 hm2 (其中老滩 10. 29万 hm2 ,嫩

滩 1. 93万 hm
2 ) ,涉及菏泽、济宁、泰安、聊城、济南、

德州、淄博、滨州和东营共 9个市、25个县 (区、市 )、

100个乡镇、126. 08万人 ,其中滩区内居住 53. 75万

人。济南市的平阴县和长清区的城区就位于黄河的

长平滩区内。

1. 2　滩区经济情况

据调查 ,山东省黄河滩区内固定资产总价值

127. 13亿元 ,其中 :国家和集体固定资产 21. 52亿

元、个人固定资产 105. 61亿元。2004年 ,滩区农民

人均纯收入 2505元 ,比全省农民平均收入 3500元

低 955元 ,黄河滩区全年共负债 3. 08亿元。

长期以来 ,由于受洪水和泥沙侵袭 ,滩区群众生

产生活条件较差 ,社会经济发展受到严重制约。滩

区经济是典型的农业经济 ,滩区农作物夏粮以小麦

为主 ,秋粮以大豆、玉米、花生为主 ,基本无工业。农

业种植业结构极其单一 ,“一季小麦一季豆”,基本

上是靠天吃饭。受汛期洪水漫滩影响 ,秋作物保种

不保收 ,产量低而不稳 ,每年的收入起伏较大 ,滩区

群众主要依靠夏粮维持全年生活。特别是近几年

来 ,一些滩区耕地遭漫滩淹没 ,滩区积水无法排除 ,

一次漫滩数季无法耕种 ,滩区群众有半数以上缺粮。

由于黄河滩区未列入国家遭受洪水灾害后的补偿范

围 ,生产自救能力很差 ,一旦漫滩受灾即陷入贫困 ,

致使滩区经济文化落后 ,生活相当困难 ,沿黄河已形

成了一条狭长的贫困带 ,特困群众数量较大。

1. 3　滩区安全建设情况

为了保证滩区群众生命财产安全 ,自 20世纪

70年代末开始 ,由国家资助 ,以公办民助形式兴建

滩区避水台、房台和村台 ,统称“三台”。截至 2004

年底 ,“三台 ”总面积达到 8802万 m
2

,台上人口

42. 09万人。

2003年秋汛期间 ,河南省兰考县生产堤决口 ,

造成山东省东明县南滩大面积漫滩受淹 ,滩区群众

损失惨重。洪水过后 ,当地政府做出了黄河滩区移

民迁建计划 ,共需搬迁 19个村庄、4722户、21464

人。2004年底 ,国家发改委批准了总体实施方案 ,

分两批下达了移民迁建补助资金 8028万元 ,目前该

工程已基本完成。

为解决黄河滩区群众的避洪问题 , 2005年黄委

从亚行项目中安排了山东省东明县和平阴县滩区村

台建设项目。东明县滩区安全建设项目已批复总投

资 5395万元 ,其中国家投资 4195万元 ,省级配套资
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金 1200万元 ;平阴县滩区安全建设项目已批复总投

资 6200万元 ,其中国家投资 5400万元 ,省级配套资

金 800万元。目前该工程正在实施。

2　黄河滩区存在的主要问题

2. 1　生态环境脆弱生产条件较差

一是黄河洪水周期性漫滩 ,致使黄河滩区生产

设施瘫痪 ,耕地表层置换 ,土地盐碱化严重。近年来

黄河主河槽淤积萎缩严重 ,过洪能力降低 ,漫滩几率

增加 ,“二级悬河”加剧 ,形成小水大灾的不利局面。

二是旱灾严重。黄河滩区地处大陆性季风型气候

区 ,几乎年年都会出现旱灾 ,加上水利基础设施老

化、损坏严重 ,使滩区很多土地无水就旱、有水就淹 ,

形成了连年受灾的不利局面。三是土地沙化严重。

建国以来 ,黄河从中上游带来约有 45亿 t泥沙沉积

在下游滩区 ,大量的泥沙沉积 ,使山东沿黄地区土地

沙化、贫瘠化严重。四是滩区交通不便、信息闭塞 ,

农业科学技术普及率较低 ,滩区农业生产技术水平

远远落后于滩外 ,严重影响了滩区经济的发展。

2. 2　确保滩区群众生命安全

一是滩区群众居住分散 ,宅基抗御洪水能力较

差。一旦发生洪灾 ,各村孤立 ,四处告急 ,防洪形势

异常严峻。随着社会经济的发展 ,农民生活条件有

所改善 ,部分农户在村外另垫新台建造新房 ,洪水漫

滩后 ,偏僻孤立的房台难以抵御洪水侵袭 ,危险性很

大。二是滩区群众迁安撤退道路少 ,标准低 ,洪水期

间滩区群众不能按时搬迁到安全地带 ,防汛人员、车

辆和物资无法按时到达指定地点 ,延误防汛时机。

三是多数滩区农民长年外出务工 ,区内青壮年劳动

力严重缺乏 ,给迁安救护工作带来一定困难。

2. 3　基础设施建设滞后

黄河滩区地理条件复杂 ,修建农田水利设施非

常困难 ,原有为数不多的沟、渠、路及桥梁等基础设

施也因洪水侵蚀、年久失修等原因难以发挥作用。

有相当一部分黄河滩区灾后重建项目由于资金缺乏

而没能修建 ,已修建的水利工程配套程度低 ,农业生

产条件没有得到根本改善。特别是滩区灌溉条件

差 ,原来的水利基础工程已不能发挥作用 ,致使临近

黄河的滩区却用不上黄河水 ,种植农作物产量低、收

入少 ,极大地限制了农业的发展。

2. 4　政策扶持力度不够

滩区群众受灾后国家补偿政策滞后 ,仅靠农民

自己微薄的自救能力无法完成生产自救 ,滩区长期

在较低生产力水平上徘徊。在农民上交农业税等方

面 ,滩区群众没有享受到特殊优惠政策 ,上交公粮和

各级提留款和滩区外的群众基本一样 ,国家政策扶

持力度不够。

2. 5　济南长平滩区防洪标准低

地处济南市长平滩区内的平阴县和长清区 ,有

大量的基础设施和企业 ,固定资产数量巨大 ,漫滩后

损失惨重。目前长平滩区防御洪水标准低 ,遇中常

洪水即受淹 ,洪水威胁严重 ,一些重要的项目也不能

在此落户 ,严重制约了该地区经济的持续发展。

3　几点建议

3. 1　统一规划实施综合开发

一方面 ,制定黄河滩区发展总体开发规划 ,确定

黄河资源的开发利用格局。根据黄河资源特点 ,从

可持续发展的角度确立黄河滩区资源的保护和开发

利用模式 ;根据现有开发条件和资源分布状况确定

开发强度和开发布局 ,保证重点开发区域与产业的

分布相衔接 ,实现滩区经济新跨越。另一方面 ,以统

筹兼顾、标本兼治、综合治理为原则 ,兴利除害结合、

开源节流并重、防洪抗旱并举 ,把防洪作为黄河治理

开发的一项长期而艰巨的任务 ,把水资源的节约和

保护摆到突出位置 ,把水土保持作为改善农业生产

条件、生态环境和治理黄河的一项根本措施常抓不

懈。

3. 2　增加投入改善滩区群众生产生活条件

在水利建设方面充分利用黄河得天独厚的水利

资源条件 ,多渠道融资 ,进一步加大投入 ,加大滩区

水利工程建设力度 ,以农田灌溉、水土保持、小流域

治理为中心 ,把治河、治滩、治沟、种植结合起来 ,实

行水、田、林、路综合整治 ,努力提高抗御自然灾害的

能力 ,保证农业生产持续稳步增长。在治水原则上 ,

抗旱工程可以在控导工程上建闸 ,深沟远引 ,提水灌

溉 ;排涝工程本着抗大洪、排大涝的原则 ,桥、闸、站、

渠、沟成龙配套 ,形成体系 ,从根本上改善滩区农业

生产条件。建议将滩区综合治理与滩区群众迁安、

救护公路建设结合起来 ,优先安排滩区公路建设和
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滩区水利工程建设 ,使滩区村村通公路 ,耕地旱能

浇、涝能排 ,逐步实现大水能够保证群众生命安全 ,

小水发展生产的目标 ,全面提高滩区群众的生产生

活条件。

3. 3　政策倾斜加大扶持力度

一是建议尽快将黄河下游滩区依照蓄滞洪区补

偿政策 ,黄河滩区漫滩后 ,国家补偿灾害损失的

70%左右 ,其余部分由省级人民政府负担。建议尽

快将黄河滩区受灾地区享受蓄滞洪区补偿政策 ,彻

底改变滩区群众漫滩即返贫的不利局面 ,帮助滩区

群众解决实际困难 ,稳定滩区群众的思想情绪 ,构建

和谐社会。二是对滩区基础设施建设等实行投资政

策倾斜 ,在税收上给予优惠 ,在资源开发上给予宽松

的政策环境。三是提高征用农民土地补偿费、安置

费标准 ,安排好失地农民生活 ,提供应有的政策保

障。四是建议设立洪水保险基金 ,凝聚全社会的力

量共同扶持和帮助受灾群众。

3. 4　加快滩区村庄迁建和安全建设步伐

目前国家和山东省在东明县组织实施了移民建

镇工程 ,这是从根本上解决滩区群众困难的治本之

策。建议给予更多的资金支持 ,加快移民建镇和滩

区安全建设的步伐 ,将滩区内能够搬迁的村庄尽快

搬迁 ,结合城镇化战略和项目带动战略 ,鼓励和引导

滩区群众搬迁到滩区外居住。坚持“生产土地经营

权不变 ,各类扶贫资金捆绑使用 ,国家补助与自筹相

结合”的原则 ,由各级政府分区分批逐年实施 ,确保

搬迁群众安置到位、基本生活有保障。对整建制村

庄搬迁中征地、换地等困难给予重点支持 ,制定与搬

迁进度挂钩的奖励制度 ,进一步实施鼓励村民在新

村址建设小康屋的优惠政策。对不适宜搬迁的滩区

村庄建设高标准避洪村台 ,同时对一些小村庄实施

合并 ,建设连体式大村台 ,提高村台抗御洪水的能

力。在大力实施滩区安全建设工程的同时 ,把淤高

堤沟河和临河滩地纳入基建计划 ,充分利用黄河泥

沙有计划地淤塞串沟、堤河和滩地 ,将堤脚处的低洼

地与附近滩地淤高 ,缓解槽高、滩低、堤根洼的不利

局面 ,消除“二级悬河”对黄河滩区的威胁 ,从根本

上解决滩区群众的安全问题。

3. 5　更新观念实施科教兴滩

一是加强教育投入 ,进一步改善中小学办学条

件 ,提高义务教育普及率 ,全面提升居民素质。二是

加强职业技能的培训 ,提高滩区群众劳动技能水平。

三是完善科技推广服务体系 ,加快滩区结构调整步

伐。通过宣传教育 ,引导滩区群众破除等、靠、要的

思想 ,树立市场经济的意识 ,走出传统农业的小圈

子 ,立足当地资源优势 ,开拓多种生产门路 ,提高自

我发展能力。根据滩区特点和优势 ,鼓励发展畜草

业、水产业等高效产业 ,带动区域性经济的发展。建

议在不违背有关法律法规和防洪安全的前提下 ,给

予一定的优惠政策 ,加快滩区结构调整步伐。

3. 6　提高长平滩区的防洪标准

建议将黄河右岸大堤自 - 1 + 980开始向西南

延伸至平阴 ,形成一道新的堤防工程 ,防洪标准与现

有黄河大堤相同 ,提高滩区防御洪水的能力 ,保证这

一区域社会经济的稳定与发展。

日照市“一案三卡”制度提高信访办案质量
2006年以来 ,日照市国土资源局针对以往信访工作中重复信访、越级信访多以及办案透明度不高等问题 ,积极探索实施

了以信访承诺为基础、办案公开为重点、督查回访为保障的“一案三卡”公开办案制度。该制度的核心内容就是在信访办案中

签订三卡 :第一步 ,在信访受理后 ,由承办单位与信访人签订信访承诺卡 ,以书面的形式 ,就双方的权利义务、办理期限、注意

事项等进行双向承诺 ,实现彼此约束、双向监督 ,提高群众对国土资源部门的信任度。第二步 ,在信访案件查办过程中 ,由承

办人员与信访人签订办案公开卡 ,就受理时间、受理单位、监督电话 ,办案单位、承办人姓名、职务、联系方式 ,案件反馈时间、调

查结论、处理意见、政策依据、落实结果等内容 ,全程及时向群众公开 ,接受群众监督 ,提高信访案件办理过程的透明度。第三

步 ,在案件查办过程中和查结后 ,由交办机关与回访对象签订督查回访卡 ,就案件查办进展情况、落实处理意见情况、信访人

和被反映人对问题处理的意见等进行回访督查 ,提高群众对信访案件办理结果的满意度。通过实施“一案三卡”制度办案 ,强

化了对信访案件事前、事中、事后 3个环节的全程双向监督 ,进一步提高了信访案件办理质量以及群众对国土资源部门的信任

度和信访工作的满意度 ,赢得了群众的信任和支持 ,从而规范了信访秩序 ,维护了社会和谐稳定。2006年 ,全市实施“一案三

卡”制度办案 41起 ,全部优质结案 ,无一起越级重复访。 (杨春祥 )
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