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湖北省分蓄洪区合理运用补偿的对策研究

李鹏飞
(湖北工业大学马克思主义学院,湖北 武汉４３００６８)

[摘　要]湖北省分蓄洪区多、防洪压力大且运用频率较高,分蓄洪运用历时长、分洪水头深、经济损失大.笔者从

政府管理的视角分析发现以下问题:运用补偿政策法规和管理机构不健全,促进分蓄洪区经济社会发展的长效帮

扶机制较为缺乏,分蓄洪区补偿核损难等.通过健全相关法律规章和机构、健全补偿机制、明确补偿范围和对象等

措施,能够较好解决分蓄洪区合理运用补偿中存在的问题,以发挥分蓄洪区在防汛中的作用.
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　　分蓄洪区的运用补偿是指通过对分蓄洪区内居

民(以下简称区内居民)因分洪而直接或间接造成的

损失进行合理补偿,从而尽快恢复区内居民正常生

产生活的综合措施.湖北省位于洪水灾害高发的长

江流域中部,防洪压力较大,合理运用平原地区原有

的洼地、圩垸或蓄洪垦殖区等分蓄洪区,是缓解防洪

压力的有效手段及做法[１].学者们多围绕分蓄洪区

日常建设管理和分蓄洪区洪水演进进行研究,如巨

英提出通过统筹受益地区与受损地区的关系、理顺

相关部门职权责等缓解分蓄洪区的人地矛盾;方民

提出洪湖分蓄洪区内套建洪湖东分块蓄洪区并构建

良性运行机制[２Ｇ３].常楚阳等则利用 MIKE２１FM
模块对杜家台分洪时间、流量等参数进行动态分析,
提出运用调度规则的改进意见;张细兵等采用数字

高程模型技术对荆江分蓄洪区运用进行动态场景模

拟[４Ｇ５].本文主要从政府管理的视角,研究湖北省在

分蓄洪区运用补偿中存在的问题并提出优化对策.

１　湖北省分洪蓄区状况及特点

湖北省分蓄洪区众多,全省共有各级分蓄洪区

４２处,其中,纳入国家分蓄洪区名录的有１２处.全

省分蓄洪区总面积约１１５５９．１２km２,约占湖北省总

面积的６．２％,有效蓄洪容积约４７０亿 m３,分蓄洪区

内耕地面积约７０５万亩,人口超过６００万,约占全省

总人口的１０％.湖北省分蓄洪区呈现出以下特点.

１．１　分蓄洪区分级多、面积大、运用频率高

湖北省分蓄洪区众多,涉及长江干流,汉江中下

游等长江主要支流,按照批准划定的行政级别可分

为国家级、省级,另外还存在一定的非法分蓄洪区,
各分蓄洪区的管理级别不同,承担的分蓄洪任务不

同,工程建设及运用标准不同,运用损失补偿参照的

标准也不尽相同,同时分蓄洪区运用频率差异大(表

１).此外,湖北省分蓄洪区面积大,如荆江分蓄洪区

包括荆江分洪区(主体)、虎西预备蓄洪区、涴市扩大

分洪区和人民大垸蓄滞洪区四部分,总人口约９１．３
万,耕地约９９万亩,行政区域跨公安、石首、松滋、荆
州(区)、监利等五个县市区.

表１　湖北省分蓄洪区累计运用情况统计表

分蓄洪区名称 次数

荆江分蓄洪区 １
西凉湖分蓄洪区 １

邓家湖、小江湖分蓄洪区 ３
杜家台分蓄洪区 ２１

上百里洲分蓄洪区 １
府澴河流域分蓄洪区

(包括童家湖分蓄洪区、东风垸、幸福垸) １

龙骨湖(含沉湖)分蓄洪 １
龙赛湖(含老观湖)分蓄洪区 １

汈汊湖分蓄洪区 ８
谢古垸 ２
南屏垸 １

网湖分蓄洪区 １
统计截止２０１８年１月

１．２　分蓄洪区滞洪时间长、分洪水头深、经济损

失大

长江(湖北段)干流及主要支流流经地为江汉平



原,除边缘分布有少量岗地和低丘外,其余地区海拔

均在３５m 以下.同时年平均降水１０００mm 以上,
降水不易自然排出,易引发洪水内涝.因此,受到自

然地理环境影响,造成滞洪时间长,分洪水头深,经
济损失大.如２０１６年汉北河“１６０７０７洪水”导致钟

祥长滩等多地出现洪水险情.其中,屈家岭淹没面

积１６０km２,淹没时长达七天之久,天门市淹没农田

１５１．８万亩,应城市淹没农田４５．７万亩.洪水淹没

时间长导致无法顺利开展灾后恢复工作,造成更大

经济损失.

２　湖北省分洪蓄区运用补偿情况及存
在的问题

　　目前,湖北省境内运用过的分蓄洪区中,除荆江

分蓄洪区、西凉湖分蓄洪区、杜家台分蓄洪区三个为

国家级分蓄洪区外,其余全部为省级分蓄洪区.荆

江分蓄洪区于１９５４年分洪运用过一次,国家补偿

７０００万元;西凉湖分蓄洪区于同年分洪运用过一

次,灾后,政府以实物补助为主,一方面投放口粮、寒
衣、棉絮等救济物资,另一方面帮助区内居民重建家

园,并从全国多地调运种籽、驴马牛等牲畜;杜家台

分蓄洪区共运用过２１次,却只在１９８３、１９８４、２００５、

２０１０、２０１１年累计获得补偿金２．９亿元.部分省级

分蓄洪区在分洪运用后,只从省水利厅防汛应急资

金中获得少量补偿,部分省级分蓄洪区运用后未获

得补偿.
湖北省境内的分蓄洪区是湖北省和长江中下游

防洪系统的重要组成部分,随着社会经济的发展,分
蓄洪区面临着既要满足分蓄洪水要求,又要满足经

济发展需要的情况.因此分蓄洪区运用补偿显得尤

为重要.目前,湖北省分蓄洪区运用补偿主要存在

以下几个方面的问题.

２．１　分蓄洪区运用补偿政策法规和管理机构不

健全

分蓄洪区相关政策法规缺乏,相关管理机构不

健全.虽然１９９６年湖北省制定了«湖北省分洪区安

全建设与管理条例»,随后,国家也出台«蓄滞洪区运

用补偿暂行办法»(以下简称«办法»),但是这些条

例、办法颁布时间较早,部分条款已无法适用于当前

分蓄洪区运用补偿的要求,而湖北省省管分蓄洪区

运用补偿的具体规定又暂未出台,导致分蓄洪区运

用补偿没有明确依据.此外,分蓄洪管理机构不健

全.目前全省仅有洪湖和荆江两个分蓄洪区设立有

专职管理机构,其它分蓄洪区均由当地防汛部门或

堤防管理部门代管.无专门管理机构致使每次运用

后,补偿工作难以顺利进行.以上问题导致分洪运

用出现两难的局面:区内居民无法确定补偿主体,相
关部门没有明确的分洪补偿职权责界定和资金来

源,最终导致当地居民无法得到有效补偿.在这种

情况下,群众对分洪抵触情绪较大,容易产生群体性

事件,影响社会稳定.

２．２　促进分蓄洪区经济社会发展的长效帮扶机制

缺乏

分蓄洪区工程属于牺牲局部保大局的公益性工

程,其所在地的经济发展受到限制,经济发展水平一

般都落后于周边地区.通过对我省分蓄洪区居民人

均可支配收入与分蓄洪区所在地人均可支配收入对

比分析发现,分蓄洪区居民人均可支配收入均低于

分蓄洪区所在地人均可支配收入,以襄东分蓄洪区

为例,２０１７年,襄东分蓄洪区人均可支配收入为

３０１８元,所在的襄阳市农村居民人均可支配收入

１６００５元[６].然而,当下湖北省并没有促进分蓄洪

区经济发展的措施及对分蓄洪区进行帮扶的长效机

制,多数区内居民依然从事着传统的农业耕作,同时

还要承担分蓄洪运用可能导致的风险.分蓄洪区的

设立和运用对区内居民会产生较大影响,缺乏有效

帮扶机制一方面不利于调动区内居民对于分洪的积

极性,这给分蓄洪区的运用带来了一些障碍;另一方

面,不利于区内居民的顺利脱贫,从而影响全面小康

社会的建成.

２．３　分蓄洪区内种养结构复杂、补偿核损难

由于多年来对分蓄洪区的规划、建设、限制和管

理工作不到位,导致分蓄洪区内的产业发展没有按

照分蓄洪要求开展.农业生产的种植、养殖结构复

杂,分蓄洪区运用损失难以核准,补偿难以统一.主

要表现在:第一,实际种植面积大于承包土地登记面

积,如果按照承包面积补偿,群众难免有不满情绪;
第二,分蓄洪区内种养种类繁多,在«办法»中虽然列

出了多种补偿种类,但区内居民为增加收入而自发

开展的养殖种类远远多于«办法»规定的种类,而国

家和湖北省又未出台相关规定限制特种养殖活动.
实际种植面积和种养种类与登记、规定的有出入导

致在补偿过程中易发生纠纷,不利于补偿工作的顺

利开展.

３　科学合理运用补偿的主要对策

２１世纪以来,我国的防汛工作由控制洪水向管

理洪水转变.分蓄洪区的运用是有效管理洪水的重

要措施之一,是缓解人水矛盾的助推剂.因此,针对

分蓄洪区运用补偿存在的问题,迫切需要作出全面

系统的规划,妥善解决分蓄洪区作用的发挥与区内

居民正常生活的矛盾,既合理有效地利用分蓄洪区
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分蓄洪水,保障防洪安全,又妥善安排居民生活生

产,达到人水和谐的目标.

３．１　完善相关政策法规,健全补偿机制

习近平总书记在十九大报告中指出,要推进全

面依法治国,完善中国特色社会主义法治体系.紧

紧围绕全面依法治国,着力强化防汛抗旱法规制度

保障.防汛抗旱减灾涉及面广、应对处置工作复杂,
必须全面纳入法治化轨道,规范涉水行为、强化法治

保障[７].针对分蓄洪区制定相关补偿办法,具体而

言,有以下几点:一是建立中央、省、市、县四级补偿

机制,明确各级承担比例,使分蓄洪区的运用补偿有

保障;二是建立分蓄洪区补偿基金,通过财政拨款和

征收防洪受益方防洪经费,建立持续稳固的资金来

源,并在有关部门设立专门机构管理补偿基金,负责

基金的提取和发放等工作;三是建立分蓄洪区保险

机制.借鉴发达国家经验,探索建立分蓄洪区洪水

保险机制,应注意的是洪水巨灾保险不能仅做亡羊

补牢的工作,而应该转变思路、放眼长远,侧重于灾

前防灾防损等专业化技术的提高,向“造血”转型[８].
逐步实现风险管理社会化,减轻国家负担;四是大力

开展分蓄洪区产业扶持计划,在分蓄洪区大力发展

避灾农业、减灾农业,最大程度减轻分洪损失;五是

加大分蓄洪区的中央财政转移支付力度,按照完善

生态补偿机制要求,着重倾斜安排分蓄洪区内水系

恢复等项目;六是从多方着手,争取支持,在社会上

广泛形成支持分蓄洪区管理、建设和发展的氛围,推
动各项扶持政策的制定和落实.

３．２　设立专门管理机构,优化补偿程序

随着社会的发展,分蓄洪区也随之社会化,因
此,设立专门的分蓄洪区运用补偿管理机构势在必

行,此机构应具有对分蓄洪区进行统一建设管理、运
营维护、补偿救助等职能,以确保运用之后补偿工作

的开展落实.此外,应建立省、市、县(区)三级分蓄

洪区防灾减灾委员会.其主要职责为贯彻落实国

家、省对于分蓄洪区救灾工作的政策和规划,制定上

级规章框架下适合本地区分蓄洪区减灾补偿工作的

细则,开展减灾救助等活动.
同时,为加快补偿进度,务必研究改革国家补偿

资金的发放方式,结合现代信息技术手段,简化行政

补偿程序,节约行政资源,提高行政效率.可参考河

南省和安徽省分蓄洪区运用补偿的程序:乡镇首先

确认汇总相关损失情况给县级,由县补偿主管部门

抽调财政、审计等相关部门专业人员,对上报的表

格进行确认审核.审核无误后,县补偿主管部门通

知各乡镇按照审核确认后的补偿金额制作补偿凭

证,并及时以银行汇款的方式发放给群众.

３．３　明确补偿范围与对象,减少补偿纠纷

３．３．１　明确补偿范围　国家财政补偿范围在«办
法»中明确规定了湖北省国家级分蓄洪区包括洪湖

分洪区、荆江分洪区等１２处.同时,根据防汛要求,
湖北省先后设立了襄东、襄西等３０处省级及以下分

蓄洪区.这些省级及以下分蓄洪区一旦分洪运用,
其损失同样巨大,却不在国家政策补偿范围之内.
湖北省分蓄洪区运用补偿时,应将省水利厅批准划

定的非国家级分蓄洪区因分洪造成的损失纳入补偿

范围,以保障相关非国家分蓄洪区群众的合法权益.

３．３．２　明确补偿对象　湖北省分蓄洪区运用后的

损失对象主要包括以下几种类型:一是常住人口,以
农业承包为主的暂住人口;二是医院、学校、道路等

公共事业设施;三是国有厂矿企业和利用农林畜牧

等进行二次加工的民营企业.

１)居民　虽然«办法»规定了分蓄洪区内具有常

住户口的居民在分蓄洪区运用后可依法获得补偿.
但由于此«办法»制定于２０００年,当时基本没有土地

流转,而当前农村土地流转已非常普遍,对在蓄滞洪

区内承包土地的的区外居民也应给予补偿.

２)工商企业　分蓄洪区为限制发展区,但不是

完全不发展.因此对于分蓄洪区内按规定申报兴建

的企业,应予以补偿,对于已经存在的非审批兴建的

企业应及时予以关停,或增建安全设施,以降低分蓄

洪所造成的损失.

３)公共服务　现有规章明确规定了分蓄洪区内

行政、公益等事业单位的公共财产和设备的水毁损

失不在补偿范围之内.而这些单位和区内的居民同

样以自己的财产牺牲,换取上下游地区的安全,为国

家防洪安全作出了贡献.因此对于分蓄洪区内的医

院、学校等提供公共服务的部门应给予补偿.
此外,对于«办法»中明确规定不予补偿的对象,

由于分蓄洪区管理的历史问题导致的分蓄洪区内违

规建筑,应秉承“以人为本”的发展理念,在分蓄洪区

运用后根据损失情况,应予以低于«办法»标准的适

当补偿,同时责令其根据相关规定进行整改,对于违

反规定的重建项目应追回补偿资金,并按照相关规

定追究其法律责任.

４　结束语

湖北省降水丰富且河湖众多,分蓄洪区在全省

防汛工作中发挥着重要作用.分蓄洪区运用补偿的

进行,需要考虑短期与长期效益,同时统筹自然、经
济、社会等多方面和流域上下游、城乡等多区域,针
对湖北省分蓄洪区运用频率高、损失大等特点,本文

分析了湖北省分蓄洪区运用补偿中存在的一些问
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题,并重点围绕政府政策应该如何完善相关政策法

规,优化补偿程序和确定补偿范围与对象等提出了

相应的看法.但从长远来看,分蓄洪区的运用补偿

不能单单依靠政府,风险承担的社会化是一大趋势,
因此,完善洪水保险制度是减轻政府补偿负担,减小

分洪运用损失的重要途径之一,值得进一步研究.
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CountermeasuresfortheCompensationforReasonablyUsingthe
FloodDiversionandStorageAreasinHubeiProvince

LIPengfei
(SchoolOfMarxism,HubeiUniv．ofTech．,Wuhan４３００６８,China)

Abstract:TherearemanyflooddiversionandstorageareasinHubeiProvincewhicharefeaturedwithbig
pressureoffloodcontrol,highfrequencyofutilization,timeＧconsumingflooddiversion,deepfloodhead
andheavyeconomicloss．AnanalysisfromtheperspectiveofgovernmentalmanagementrevealsthefolＧ
lowingproblems:imperfectcompensationlawsandmanagementinstitutions,lackoflongＧtermsupport
mechanismforsocialandeconomicaldevelopmentintheflooddiversionandstorageareas,anddifficultyin
calculatingandcheckingthecompensation,etc．Thefollowingsuggestionsareputforwardtosolvethese
problems:toperfectrelevantlawsandinstitutions,aswellascompensationmechanism,todefinescope
andobjectofcompensation,soastoplaythepotentialofdiversionandstorageareasinfloodcontrol．
Keywords:HubeiProvince;diversionandstorageareas;compensation
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