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摘要：简要介绍了黄河下游山东滩区的基本情况，认为存在的主要问题是滩区安全建设滞后、受淹群众无经济补偿

和经济发展相对落后等。提出滩区安全建设措施和滩区实行滞洪区补偿、事前风险规避、事后经济补偿、长期补

助、后期扶持等补偿政策思路，以期实现滩区经济可持续发展。
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　　治黄以来，山东人民和治黄职工经过艰苦努力，
初步建成了由堤防、河道整治工程和蓄滞洪工程组

成的防洪工程体系，为战胜黄河洪水提供了物质条

件。但由于黄河主槽摆动，洪水泛滥，使得滩区群众

在重度风险中求生存谋发展。黄河虽无决口泛滥，

洪水漫滩造成的淹没损失却很严重，１９５０年以来，
山东黄河滩区有４４年出现漫滩，有１５年受灾比较
严重，以１９５８年和１９９６年最为严重［１］。１９５８年山
东省黄河滩区全部被淹；“９６·８”洪水期间，全省黄
河滩区绝大部分漫滩，漫滩面积７．６万 ｈｍ２、淹没耕
地７万ｈｍ２、受洪水围困３５．８６万人。最近一次较
大的受损是２００３年９月，黄河发生罕见的秋汛，山
东东明、梁山黄河滩区严重受淹，东明滩区受灾群众

９．６万人，经济损失近１０亿元；梁山滩区１．９万群
众受灾，经济损失达８０００万元。黄河滩区虽然有
明显的滞洪消洪作用，但不享受国家蓄滞洪区补偿

政策，生产自救能力较差，一旦洪水漫滩，生产恢复

十分困难，受灾即陷入贫困［２］。

１　山东滩区的基本情况

１．１　滩区自然概况

山东现行河道是１８５５年黄河于河南省兰考县
铜瓦厢决口改道后形成的，已行河１５２年，全长６２８
ｋｍ。黄河流经山东省的菏泽、济宁、泰安、聊城、济

南、德州、淄博、滨州、东营９个市、２５个县（市、区），
在垦利县入海。河道上宽下窄，纵比降上陡下缓，排

洪能力上大下小。两岸有大堤约束，堤距游荡型河

段５～２０ｋｍ，过渡型河段２～８ｋｍ，弯曲型河段０．５
～４ｋｍ，河道为复式断面，河槽两侧有广阔的滩
地［３］。

滩区是指滩槽界线与黄河大堤或现有河道天然

控制边界线之间的区域。山东黄河滩区是１８５５年
后随着下游堤防的修建而形成的，共有１０６处，总面
积１７０２．０６ｋｍ２，涉及９市２５县（市、区）。据统计
资料分析，截至２００７年底，滩区有村庄７８２个，居民
６４．８７万人。滩区土地类型包括耕地、林地、居民用
地、水面坑塘、水利设施用地、交通用地、企业用地及

其他用地等，其中耕地面积１２．２３万ｈｍ２。

１．２　滩区经济社会发展情况

长期以来，由于频繁遭受洪水灾害，经济社会发

展缓慢，群众生产生活条件较差。滩区经济是典型

的农业经济，支柱产业是种植业和养殖业。农作物

以小麦、大豆、玉米、花生、棉花为主。受汛期洪水漫

滩影响，秋作物保种不保收，产量低而不稳，收入起

伏较大，群众主要靠夏粮维持全年生活。特别是近

几年来，一些滩区耕地频遭淹没，积水无法排除，一

次漫滩数季无法耕种，导致半数以上滩区群众缺粮。
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２　存在的主要问题

当前滩区治理存在的主要问题是黄河洪水威胁

依然存在，“二级悬河”治理进度缓慢，滩区淹没补

偿政策不落实，经济发展落后。

２．１　滩区安全建设滞后

２０世纪８０年代中期以来，黄河中常洪水减少，
加上生产堤约束，洪水上滩淤沙机遇减少，中水河槽

迅速淤积萎缩，致使平滩水位明显高于两岸滩面，形

成了主槽高于大堤临河侧滩面、临河侧滩面高于背

河侧地面的“二级悬河”局面［１］。“二级悬河”不断

加剧，加之嫩滩耕种、糙率增加，下游河道中水河槽

过流能力严重下降，水位表现明显偏高，漫滩几率增

大，洪水淹没损失增加。

滩区安全设施主要包括村台、避水楼、避水台、

撤退道路等。从１９７４年以来，虽然黄河滩区安全建
设已达３０多年，但因为国家投资力度不够，地方财
政困难，群众生活水平低，滩区已建安全设施少，且

已建村台工程，普遍存在高度不够、抗洪能力低等问

题。安全建设滞后状况致使滩区村庄缺乏安全保

障。如１９９６年黄河“９６·８”洪水、２００３年秋汛等均
造成滩区出现较大灾情。

２．２　经济发展落后

黄河滩区作为河道的一部分，根据我国《水

法》、《防洪法》、《河道管理条例》等规定，对河道管

理范围内建设开发行为实行严格的限制，同时增设

了水行政许可审批手续。长期以来，黄河滩区群众

为防洪安全作出了巨大贡献，而国家仅仅将滩区定

性为一般意义上的“行洪河道”，滩区群众受淹后没

有经济补偿，没有相应的扶持政策。滩区经济和群

众生活水平低，许多滩区农民家中除了房子、农具和

粮食外，几乎没有其他积蓄，且较大基础设施难以决

策建设，发展速度与潜力较小，属典型的农业经济，

与周边地区差距呈越来越大之势，沿黄贫困带已形

成。

３　滩区治理建议

目前，在落实科学发展观，全面实现小康社会，

构建社会主义和谐社会的环境下，滩区的贫穷落后

现状亟待改变。鉴于当前黄河治理的复杂性和艰巨

性，结合国务院近期批复的《黄河流域防洪规划》，

滩区治理应当以保障滩区群众的生命和主要财产安

全、改善群众生活生产条件为重点，进行“二级悬

河”治理，加快安全建设，制定滩区淹没补偿政策。

３．１　“二级悬河”治理

“二级悬河”形成已久，全面治理工程量及投资

较大，因此目前可开展以淤填堤河、串沟为内容的

“二级悬河”治理的近期工程［４］。堤河为黄河大堤

临河侧堤脚存在的低洼狭长地带，其宽度一般为

１００～２００ｍ，深约１～２ｍ。串沟是由于水流漫滩之
后，由于滩地糙率和地形、地物的变化，过水分配不

均，在滩面上形成的“横向”或“斜向”的沟道。实施

堤河、串沟淤填，消除滩面比降，可以降低洪水顺堤

行洪的机率，减轻“横河”、“斜河”对堤防工程的威

胁，还相应降低了“小水成灾”的几率，减少滩区群

众的损失，保护滩区群众的生命财产安全。同时增

加了滩区可耕地面积，改善滩区群众交通条件和生

态环境。

３．２　加大滩区安全建设

根据现实社会经济条件，针对洪水淹没、灾害程

度及生产方便等因素，可考虑对部分淹没风险大的

群众外迁到大堤背河侧居住。由于滩外土地资源有

限，外迁投资大，大部分可采取滩区内就地修筑避水

设施进行安置。避水设施中村台的防洪标准按防御

花园口２０年一遇洪水为标准，村台顶部面积采用人
均８０ｍ２的标准。安全减少投资应以国家投资为
主，地方政府投资为辅。目前，利用亚行贷款黄河下

游防洪工程建设项目对东明、平阴滩区进行的新村

台建设，取得了较好的效果。

４　滩区补偿政策探讨

黄河滩区作为滞洪沉沙的特殊区域，其滞洪沉

沙作用起到了牺牲局部保护大局的作用［２］。根据

黄河下游滩区的特点、黄河治理开发的需要和国家

财政负担能力，国家补偿不应是简单的受淹后资金

补偿，而应当是多方式和多渠道的。

４．１　建立新的补偿机制实施政策补偿

目前，国家对滩区的主要政策是国务院［１９７４］
２７号文制定的“废除生产堤，修筑避水台，一水一
麦，一季留足全年口粮”。这一政策在全国大多数

地区尚未基本解决温饱问题的计划经济时期，对于
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解决滩区群众的基本生活问题，发挥了积极地作

用［２］。随着我国建设社会主义新农村一系列优惠

政策的出台，尤其是２００６年国家实行减免农业税政
策后，滩区仅有的减免农业税的政策不再是滩区的

特殊政策，造成滩区补偿政策中断。为保证政策的

连续性，国家应该对黄河下游滩区建立新的补偿机

制，实施政策补偿。

４．２　比照《蓄滞洪区运用补偿暂行办法》予以补偿

黄河下游滩区具有显著的滞洪沉沙功能，具有

典型的蓄滞洪区的功能和作用，而长期以来又是以

河道的形态表现的，且长期以来国家对黄河下游滩

区比照蓄滞洪区进行安全建设和管理［４］。为此，建

议国家将黄河下游滩区作为蓄滞洪区对待，纳入蓄

滞洪区运用补偿范围，滞洪受灾后比照《蓄滞洪区

运用补偿暂行办法》给予补偿。

４．３　风险公平的事前基本补偿

首先，按照《防洪法》，对居住在距离主河槽较

近、受淹风险大的村庄，有计划地予以移民建镇，尽

量将群众从河道内迁出去。如２００５年，菏泽市将原
滩区内的１９个村庄４７００余户群众进行整体移民
迁建，从根本上解决了这些人的后顾之忧。迁移不

出去的，首先应该尽快完成避水村台的建设。所以，

整体移民、按一定标准修建避水台，应该成为风险公

平、减少补偿几率的一种事前基本补偿方式。

４．４　临时撤离的安置补偿

群众已有的房子在没有水毁之前不可能、也没

有必要马上扒掉重建。可以在遭到水毁后按长江移

民建镇的补助标准扶持群众在避水台上重建。这样

即减小了群众的负担，也减轻了国家财力负担。在

这个过渡期，对滩区遭遇洪水的临时撤离迁移的问

题，应制定临时保障基本生活的标准，给予临时撤离

的安置补偿，以保证这部分人员的临时安置和社会

稳定。

４．５　经济补偿

为保障滩区居民基本生活、有利于恢复农业生

产，鉴于黄河滩区的特殊性和危害的严重性，建议对

滩区农作物、专业养殖和经济林的补偿，根据国家财

政状况，逐步实行全额补偿。但对种植在嫩滩内的

农作物，建议不予以补偿。因为嫩滩本身就是主要

行洪河道，在土地属性上既非基本农田，也非一般耕

地，而是滩涂。对种植在工程治导线或者生产堤至

黄河大堤区域内的农作物，予以补偿。

４．６　长期补助

对水库建设移民和半移民，国家给予补助政策，

滩区群众也应该享受此补助政策。完全滩区群众是

指居住和耕地完全位于黄河滩区的群众。半滩区群

众是指居住在黄河大堤之外，但耕地位于黄河滩区

的群众。对完全滩区群众，借鉴《大中型水利水电

工程建设征地补偿和移民安置条例》的补助标准，

每人每年补助６００元，直至其搬出黄河滩区为止。
半滩区群众，每人每年补助３００元，直至其在黄河滩
区没有土地为止。

４．７　后期扶持

国家或者当地政府加大对黄河滩区经济发展的

扶持力度，调整区内经济结构和产业结构，积极发展

农牧业、林业、水产业等，因地制宜发展第二、三产

业，鼓励当地群众外出务工。加强滩区土地管理，土

地利用、开发和各项建设必须符合防洪的要求，保证

蓄滞洪容积，实现土地的合理利用，减少洪灾损失。

滩区所在地人民政府要制订人口规划，加强滩区内

人口管理，实行严格的人口政策，严禁堤外人口迁

入，鼓励滩区内常住人口外迁，控制滩区内人口增

长。

５　结语

按照统筹兼顾、标本兼治、综合治理，兴利除害

结合、开发防洪结合、防洪抗旱并举的原则［５］，国家

应尽快尽早组织制定滩区总体开发规划，确定黄河

滩区开发的原则、目标、总体思路、开发模式和产业

布局，采取切实有效的政策措施，由国家批准并组织

实施。根据黄河滩区总体开发规划和现有开发条件

和资源状况，实施科学开发，尽快实现滩区经济社会

发展的新跨越，让滩区人民也能享受到改革开放的

成果。
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２７１０００，Ｃｈｉｎａ）
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ＹｅｌｌｏｗＲｉｖｅｒ．Ｉｔｉｓｎｏｔｏｎｌｙａｐｌａｃｅｆｏｒｓａｎｄｓｅｄｉｍｅｎｔａｒｙｉｎｆｌｏｏｄｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ，ｂｕｔａｌｓｏｔｈｅｓｕｒｖｉｖａｌｐｌａｃｅｏｆｔｈｅｍａｓ
ｓｅｓｉｎｔｈｅｂｅａｃｈａｒｅａ．Ａｔｐｒｅｓｅｎｔ，６５ｍｉｌｌｉｏｎｐｅｏｐｌｅｌｉｖｅｓｉｎｔｈｉｓａｒｅａ．Ｉｎｔｈｉｓｐａｐｅｒ，ｂａｓｉｃｃｏｎｄｉｔｉｏｎｓａｎｄｅｘｉｓｔｅｄ
ｐｒｏｂｌｅｍｓｏｆｔｈｅｌｏｗｅｒＹｅｌｌｏｗＲｉｖｅｒｂｅａｃｈａｒｅａａｒｅｂｒｉｅｆｌｙｉｎｔｒｏｄｕｃｅｄ，ｃｏｕｎｔｅｒｍｅａｓｕｒｅｓｏｆｓａｆｅｔｙｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ，ｉｍ
ｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎｏｆｓｅｃｕｒｉｔｙｄｅｔｅｎｔｉｏｎｃｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎ，ｒｉｓｋａｖｅｒｓｉｏｎｉｎａｄｖａｎｃｅ，ｅｃｏｎｏｍｉｃｃｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎａｆｔｅｒｃｏｎｓｔｒｕｃ
ｔｉｏｎ，ｌｏｎｇ－ｔｅｒｍｂｅｎｅｆｉｔｓ，ｐｏｓｔ－ｓｕｐｐｏｒｔａｒｅｐｕｔｆｏｒｗａｒｄｉｎｏｒｄｅｒｔｏａｃｈｉｅｖｅｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅｅｃｏｎｏｍｉｃｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔｉｎ
ｔｈｉｓａｒｅａ．
Ｋｅｙｗｏｒｄｓ：ｔｈｅＹｅｌｌｏｗｒｉｖｅｒｂｅａｃｈａｒｅａ；ｃｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎｂｅｎｅｆｉｔｓ；ｐｏｌｉｃｙｓｕｐｐｏｒｔ；Ｓｈａｎｄｏｎｇｐｒｏｖｉｎｃｅ
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