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摘要：本文根据美、日等国最新文件和资料．结合作者多年的研究，简明地介绍经济发达国家在防洪 

减兜方面的最新发展趋势．内容涉厦洪水灾害风险管理、泛滥原管理、防洪标准、城市雨洪调蓄、堤 
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面对在全球不断发生的严重洪水灾害．人们发 

现尽管不断地增加对防洪减灾的投人．但根治洪水 

灾害的梦想仍无法实现．非但如此．{殖着人类社会经 

济的不断发展，洪水灾害所造成的经济损失仍与日 

俱增．1993年美国密西西 比河太洪水，中国长江 

199l，l996，1998，1999年大洪水，促使我们重新思考 

人类应当如何面对洪水，如何学会与洪水长期共处． 

洪水有两面性．它既是一种造成灾害的自然现 

象．又是保持自然生态平衡所不可少的生态过程．人 

们应当做的是在谋求社会经济发展的同时，如何尽 

量减少洪水所造成的灾害损失，而又尽力保持洪水 

在自然生态环境中所能发挥的洗涤、净化、补充地下 

水、维持湖沼、改良土壤等重要而有益的作用． 

2O世纪后期．人们 自持实力强大，在“征服自 

然，改造自然”等口号的鼓舞下，开展了大规模的江 

河整治工程建设．修筑水库拦蓄洪水，修筑堤防防止 

洪水泛滥．人们普遍地增加了安全感，以为江河从此 

不再泛滥，河岸两侧开始大规模的建设，城市不断扩 

大．人口不断集中．当下一次泛滥发生时．人们又束 

手无策，发现洪水所造成的损失比以前有增无减，于 

是人们又要求更加提高江河的防洪标准．当人们又 

获得暂时而虚假的安全感时，就会刺激两岸经济的 

更进一步发展．直到再次发生泛滥时酿成更大的悲 

剧．人们陷人了经济发展与洪水灾害相互竞争的恶性 

循环之中．这样的防洪策略是没有出路的． 

近年来新兴的防洪减灾思路是对洪水灾害风险 

进行管理，调整人与水的关系．对江河的整治由过去 

以防洪为主要目标逐渐转变为以防洪减灾、水资源 

保障、改善环境及生态系统等多目标的综合整治 并 

且由对水系的整治转变到对全流域的国土综合整 

治，在可持续发展的前提下，协调流域内人与水的关 

系．由“防御洪水”转向“洪水管理”． 

1 洪水灾害风险管理 

洪水灾害风险管理包括 6个方面内容：①洪水 

风险管理；②防洪工程风险管理；③防洪投资风险管 

理；④泛滥原风险管理；⑤洪水生态环境风险管理； 

⑥防洪决策风险管理． 

洪水风险管理包括对洪水的预测和调度中的风 

险管理．如对洪水预报的精度，预报中可能出现的失 

误的评价；提高预报精度，避免失误的方法及相应的 

补救措施；洪水调度方案的制定，洪水预报的实时校 

正和洪水调度方案的调整等 

防洪工程风险管理主要对各类防洪工程在洪水 

状态下的安全性进行评估．工程安全监测及事故预 

警，工程失事的后果预测及应急方案制定等． 

防洪投资风险管理主要是对防洪投资效益进行 

评估和跟踪调查．根据国家经济实力确定合理的投 

资预算，投资方向，避免投资的浪费和积压 

泛滥原风险管理主要针对在正常时为干燥地域 

而当发生某种频率洪水(美国定为 1％洪水)时可能 

淹没的区域内的土地进行管理．包括域内土地开发 

利用方式的管理；城市防洪减灾设施的管理；建筑物 

结构及耐水标准的管理；洪水预、警报系统及防洪救 

灾体制的建立和管理；洪水保险制度的建立：灾后重 
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建的社会、国家补偿制度等． 

洪水生态环境风险管理包括对各类防洪工程建 

设对流域内生态系统、环境质量的影响进行评估；制 

定改善环境、生态保护的补偿计划并逐步实施：对洪 

水灾害发生后产生的环境和生态影响进行调查和评 

估等 

防洪决策风险管理．主要针对上述各项管理过 

程中的决策进行管理，避免由于决策失误造成的不 

良影响和失误，包括决策科学化、制度化．如建立决 

策信息管理系统、决策支持系统．以及建立和完善相 

关的法规体制等． 

这种洪水灾害风险管理体制应当是全方位、全 

社会的工程措施与非工程措施相结合的流域洪水管 

理体制，与我国现行的防洪管理体制有很大的不同． 

我国21世纪的防洪管理体制也应当朝这个方向 

努力． 

2 泛滥原管理 

泛滥原管理是洪水灾害风险管理中的重要内 

容，也是我国比较薄弱之处、这里重点对美国密西西 

比河泛滥原管理加以扼要介绍． 

从管理角度定义的泛滥原是：因洪水而可能受 

淹的海岸、湖岸以及沿河低地．指 100年一遇洪水位 

以下的地带． 

美国泛滥原总面积 38万 ，有建筑物 960万 

户，平均每平方公里 25户．美国泛滥原面积占陆地 

面积的4 1％，占陆地可居住面积的 5．8％；而日本 

相应的比例是 10％及 27．3％ 

泛滥原具有文化、自然、资源等方面的功能．具 

体包括：①分蓄和削减洪水；②通过洪水中污染物的 

沉淀、过滤、净化，改善水质；③保持地下水平衡；④ 

提供植物群落的生存环境：⑤提供鱼类及野生生物 

州政府 

的生息环境；◎保持地域的自然及农业特征；⑦为人 

类提供良好的生活、休闲空间；⑧提供生态、历史、考 

古等科研、考察场所等． 

泛滥原管理由联邦政府及州、地方自治体政府 

共同负责． 

a．联邦政府负责洪水保险、土地利用规划、防灾 

准备及救济、情报及教育、警报系统、防洪工程系统． 

由中央 12部及 25个具体部门分工管理．如其中联 

邦紧急事务管理委员会(FEMA)负责制作洪水风险 

图．对洪水保险进行管理． 

b．基于国家宪法所规定的治安权，州政府有权 

对各泛滥原管理决策立项并加以实施．其权限包括： 

调整管辖范围的洪水保险制度、对州一级的泛滥原 

管理中的工程项目进行策划和实施：向个人和其它 

政府，特别是地方自治体提供各种技术的专门知识； 

调整管辖范围内各地自治体及地方的规划；对处理 

跨州际的洪水问题与其它州政府进行协调；与联邦 

政府进行沟通等． 

c．地方自治体是泛滥原管理的基础．可按照州 

政府所赋予的治安权限决定和监督本地所辖土地的 

开发利用，并提出申请争取获得州政府及联邦政府 

的财政与技术援助． 

d．地方团体可以跨越地方行政区域组成，在泛 

滥原管理中发挥重要作用． 

在泛滥原管理中各机关的作用如图 1所示． 

为保障泛滥原管理的有效进行，美国制定了一 

系列法规和财政制度(将在下文介绍)． 

1993年密西西比河发生大洪水之后，1994年 1 

月 10日总统办公室要求重新考虑美国的泛滥原管 

理策略，设置了泛滥原管理联台讨论委员会(Intera— 

gency Flood Plain Management Review Committee)，成员 

包括美国陆军士官学校、陆军工程兵、农业部、内务 
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围 I 美国泛滥原管理体制 
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部、环保局、联邦紧急事务管理委员会等单位抽专人 

组成．该委员会对 1993年洪水的原因及后果、既定 

规划及目标达成率、历史遗留问题及诱因、泛滥原的 

自然功能及有益功能恢复的可能性、泛滥原各利用 

部门及相关单位之间的相互关系等进行了研讨．该 

委员会下设情报资料组及战略评价组(SAST)．该委 

员会在与各有关团体充分协议的基础上，于 1994年 

6月30日提出报告书《全社会行动——迈向21世纪 

的泛滥原管理》(Sharing the Challenge：Floodplain 

Managementintothe 21 st Centu~)，主要议题包括：① 

降低社会对洪水的脆弱性；②保护和爱护自然资源； 

③明确联邦、州、地方 自治体对泛滥原管理的职责； 

④促进泛滥原管理技术的提高． 

该委员会强调要充分把握流域的基本特点，确 

实建立与其特点相适合的流域防洪系统，同时必须 

进一步恢复泛滥原的自然功能． 

3 防洪标准 

目前我国大江大河防洪工程标准较低，是造成 

1998年大水灾的原因之一，因此水灾之后各地都陆 

续提出提高防洪标准的要求．甚至有些地区未经统 

一 规划就提出将堤防标准提高到 1130年一遇，甚至 

200年一遇．实际上，防洪标准并非越高越好，防洪 

标准越高，单位投资的效益越低，资金积压的风险越 

大．随着防洪水位的抬高，工程风险也加大，出现超 

标准洪水时洪水灾害的潜在风险也将加大．同时．对 

流域内的自然生态环境的负面影响也将增大，因此 

要从流域可持续发展的角度，综合多种因素，确定适 

合流域基本特点的防洪标准． 

3．1 最佳经济标准 

不论防洪标准达到几百年一遇，都还有出现超 

标准洪水的可能性，洪水灾害是不能够完全避免的． 

如果防洪标准定得低一些，堤防主要用于防止常遇 

洪水灾害，因堤防发挥作用的使用频率较高，其投资 

的效益也就较高．但是由于防洪标准低．在一定时期 

内发生超标准洪水灾害的可能性也较大．因此要从 

投资效益和可能发生的灾害损失两方面综合考虑， 

从经济角度来说，对两个不同标准的方案，如果在一 

段时期内采用低标准方案节省的投资加上用于扩大 

再生产的增值大于因降低标准可能形成的灾害经济 

损失的增值，就是经济合理的．当然还要考虑社会效 

益、环境生态效益，权衡利弊． 

虽然各国情况不同，但对大多数经济发达国家 

而言，并不把防洪标准定得非常高 如日本农业地区 

的堤防一般为50年一遇，城市堤防 100年一遇，对 

少数经济高度发达地区堤防 oA)0年一遇．美国则把 
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100年一遇洪水作为标准洪水．可以认为，这样的标 

准基本上是合理的． 

3．2 堤防根据国力逐步达标 

防洪标准确定后也不是追求一步到位，根据国 

家财政能力，保持每年都有较稳定的投入，分轻重缓 

急逐步达标，这样投资积压的风险最小．同时也可以 

维持一支较稳定的建设队伍．避免治河投资大起大 

落所造成的困难．如日本政府 1993年财政预算中治 

河费用仅占1．7％． 

3．3 防潮标准远高于防洪标准 

在沿海受风暴潮威胁的地区其堤防标准都较 

高，如荷兰等欧洲国家其防潮标准多在 1O00年一遇 

至 10O∞年一遇．我国上海市的防潮标准也达 1O00 

年一遇．拟提高至 3O∞年一遇．分析其原因有：①在 

发生风暴潮时，伴随大浪，破坏力较大；②潮水量大， 
一 旦漫堤或破堤，将形成灭顶之灾，后果严重 ③海 

堤标准由 1130年一遇提高至 1O00年一遇，实际潮位 

相差不多，对投资影响不大；④考虑到全球温升可能 

产生的海平面上升，留有余地． 

3．4 防洪标准以降雨或流量频率计算 

我国在防洪标准的计算方面是以河道某一断面 

的水位为基础的．近年来出现了较多的问题，因为河 

道水位是一个不稳定的因素，当河道边界条件发生 

变化时水位也随之变动．如堤距缩窄、河口围垦、侵 

占滩地等都导致同一流量的洪水位不断抬高．而且 

在利用水位系列进行统计分析时，因河道边界条件 

前后变化较大，在不同条件下得到的统计结果难以 

应用． 

目前在国外，对小流域以降雨频率为基准 这是 

较稳定的标准，其统计结果受地表影响较小．根据降 

雨进行产汇流计算，可得到相应各断面的洪水 而流 

域内人类活动的各种影响以及河道边界条件的变化 

都可在产汇流模型中充分反映，因此可以得到比较 

符合实际的洪水计算结果． 

对大流域，因降雨分布不同而形成的洪水过程 

也有很大差异，难以采用降雨频率作为确定防洪标 

准的依据．这时以洪峰流量作为计算标准较为合理． 

对某一断面而言，流量与洪水频率之间的关系相对 

稳定，即使在河道上游修建水库、分洪区等流量调控 

设施，其影响也容易确定．但由于洪峰流量的观测比 

水位观测要困难得多，在我国水文监测中应尽快提 

高流量观测技术． 

3．5 城市防洪与排涝的标准趋于一致 

对城市而言，无论是外涝还是内涝，产生的灾害 

后果都是一样的．因而对 防洪和除涝都应采用同样 

的标准．对一个城市而言，如果其防洪标准定为 1130 



年一遇，就意味着当遭遇 100年一遇降雨时 ，既不发 

生洪灾，也不发生内涝灾害． 

我国的城市防洪标准大多较高，但城市排涝标 

准一般不足 10年一遇 同时随着城市规模的不断扩 

大，城市排涝建设落后，城市暴雨内涝灾害 日趋严 

重，且频率较高．而且随着城市地下设施和城市网络 

系统的不断增加，由内涝所造成的经济损失必然也 

不断增加，因此提高城市排涝标准已成为我国城市 

防洪建设中的紧迫任务． 

4 城市雨洪调蓄技术 

我国城市化发展速度十分迅猛，目前城市人口 

已占总人口的30％左右，预计到2O2O年前后可达到 

50％～6o％．这就意味着城市的人口和财产要大量 

增加，城市规模要不断扩大，表现在城市防洪方面要 

出现两方面的问题： 

a．城市致灾因子加强 主要表现在随城市扩 

大，地表覆盖面积增加，即不透水面积增加，透水面 

积缩小．相对同样降雨，地表径流加大，发生内涝的 

因素增加 同时由于城区地下水补给减少，加剧地面 

沉降，排涝困难，城市下垫面的变化是大城市内涝不 

断加剧的主要原因． 

b．城市相对于灾害脆弱化 有人认为随着城市 

的现代化，城市的防洪排涝能力也自然有所加强，事 

实正相反．越是现代化的城市，对城市洪涝灾害的承 

受能力越差．因为：①城市人口与财产密度加大，同 

样的洪涝所造成的生命财产损失加大；②城市地下 

设施，如交通、仓库、商场、管线等大量增加，抗洪涝 

能力较差；③维持城市正常运转的生命线系统发达， 

如电、气、水、油、交通、通讯、信息等网络密布，一处 

发生故障将产生较大面积的辐射影响 针对这一形 

势，美、日等 l7国从 70年代开展联台研究，并开始 

在城市内实施雨洪调蓄设施的建设 

c．城市雨洪调蓄 日本政府规定：在城市中每 

开发 l hra2土地，应附设 500 m3的雨洪调蓄池 在城 

市中广泛利用公共场所，甚至住宅院落、地下室、地 

下隧洞等一切可利用的空间调蓄雨洪，减免城市内 

涝灾害 具体措施包括：①降低操场、绿地、公园、花 

坛、楼间空地的地面高程，一般使其较地面低 0．5～ 

1．0m，在遭遇较大降雨时可蓄滞雨洪，雨后排出，2 

～ 3天后恢复正常使用；②利用停车场、广场，铺设 

透水路面或碎石路面，并建有渗水井，使雨水尽快渗 

入地下；③在运动场下修建大型地下水库，并利用高 

层建筑的地下室作为水库调蓄雨洪．甚至动员有院 

落的住户修建3 m3水池将本户雨水贮留，作为庭院 

绿化和清洗用水；④在东京、大阪等特大城市建设地 

下河，直径 lO余米，长度数十公里，将低洼地区雨水 

导入地下河，排人海中；⑤为防止上游雨洪涌入市 

区，在城市上游侧修建分洪水路，将水直接导至下 

游，在城市河道狭窄处修筑旁通水道；⑥在低洼处建 

设大型泵站排水．排水量可达 200～300 m3／s 

大量建设雨洪调蓄设施可能会增加城市开发建 

设费用，专家估计对新开发区而言，成本可能增加 

20％左右．但其作用和效益是十分长远的．目前我国 

城市开发正处在蓬勃发展阶段，如果不注意到这一 

问题，或舍不得增加投资，可能留下难以医治的后遗 

症．要建设现代化国际大都市，必须有现代化的水意 

识，目前负责城市开发建设的一些领导、城市规划人 

员、开发商所缺乏的恰恰是这种现代化的水意识． 

5 堤防建设技术 

日本对堤防建设虽然不追求很高的防洪标准， 

但对堤身的建设质量要求极高，即使出现漫堤的情 

况，也应保证不发生溃堤事故．日本已将这一原则作 

为现代化堤防建设的标准． 

a．超级堤建设．日本拟用 50年时间将城市段 

堤防全部建成超级堤 超级堤的概念是坝身宽度为 

堤高的3O倍，一般可达数百米．这样即使发生漫堤， 

堤顶流速较小，不致造成冲刷破坏．堤顶可建公路及 

住宅楼 

建设超级堤要大量占用土地，但政府并不收购 

土地，土地所有权仍归原主，政府负责将土地垫高， 

修筑超级堤．一旦超级堤建成，原土地升值较大，因 

为既提高了安全性，又改善了景观，超级堤上的住宅 

可眺视大河，成为热点地带，因此一般土地主都盼望 

超级堤建设 

b．堤身质量较高．江河堤防护坡标准较高，一 

般用砌石或大型预制块，并用不同颜色拼成美丽图 

案或壁画，配合潍区河道公园，形成美丽的景观 堤 

基大多进行处理，软基多采用桩结构，防渗用钢板 

桩、旋喷、地下防渗连续墙(TRD工法)等技术 在险 

工段多采用四脚体抛堆保护堤脚．堤身植树规定根 

系不能侵入堤身基本断面，可将堤身培厚植树 堤身 

设置引水、排水等建筑物时，要有统一规划，以大型 

建筑物为主，减少小型穿堤建筑物，对穿堤建筑物实 

施严格质量管理，防止在高水位时沿穿堤建筑物与 

坝身连接处发生破坏 

c．临堤土地管理．为保障堤身安全，为防洪抢 

险提供足够的活动空间，一般将背水侧堤脚以外 3o 

～ 501Tl范围内土地由国家收购，交河道管理部门统 

一 管理．在该范围内任何单位不能从事建设、挖土和 

堆放物品．除堤顶公路外．在潍区或陆侧建有专用防 
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汛道路，平时封闭 

殊情况下使用． 

只供防洪及地震、火灾、战争等特 6．2 防洪情报向社会公开 

d．回归自然．在邻近城市的地段，回归自然的 

呼声日益高涨，日本明确提出：建设有丰富自然特色 

的河流．在此带动下沿堤大量种植观赏林，护坡改用 

天然石材，对已建混凝土材料护坡采用土坡覆盖，再 

大量植花、植草等 对市区内的防洪墙也尽量后撤， 

沿河留出足够的滨河地带，供城市居民活动，防洪墙 

临街一侧，多种植藤类及垂挂植物，或绘壁画加以 

美化 ． 

6 增强全民防洪减灾意识 

美国制定的21世纪防洪战略就是充分发挥联 

邦、州、郡、市、街、村、企业、居民的积极性迎接洪水 

挑战，即全民防洪减灾的战略．日本在 1998年提出 

的《水灾害、泥沙灾害的危机管理》报告中也明确规 

定防灾第一线由市、町、村负责，都、道、府、县及中央 

加以支援． 

日本在 1997年第 140次国会通过了对河川法 

的修改，其中一些重要的修改就是对河流整治过程 

中增加了公众参与的程序． 

6．1 公众参与制度化 

按修订的河川法，治河规划过程中要多次听取 

公众意见(图2)． 

河流整治基本方针的确立 

内容一 基本方针 设计洪东 流量苷 

手续 

羹 l 
r—————1瓠 脚  ———T—一 意见l(一缎阿JJJ) 

河川整 自岘划 

手续 
内窖一 治河工程．河道管理等 

L 重里 

完成河川整 自龇划 

l 意址 

专 家 

居民意见公听会 

地方社瞰 责人 

诃JlI整饰 十划最终审定 

浩河工程、河道管理 
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厢2 河川整治的审议程序 

日本气象厅及建设省都分别设立可以覆盖全国 

的雷达雨量监测网，及河道水位、流量自动监测站． 

每一位居民随时都可以通过电话及新闻媒体获取所 

关心的防洪情报． 

气象厅负责发布气象警报，洪水预报由气象厅 

及建设省共同发布，防洪警报由国家及都、道、府、县 

的河流管理者发布． 

此外，还设立了全国海啸自动警报系统，设立了 

河流信息中心，用户可由终端随时提取中心的气象、 

水文、洪水信息． 

防洪警报分注意、待命、出动、停止、解除五级， 

由市、町、村长负责发布． 

6．3 公布洪水灾害风险圈 

美国和日本都先后完成了全国洪涝灾害风险图 

的编制，在媒体公开发表，或在商店公开出售．据民 

意调查，有 60％以上的被调查者看过洪水风险图， 

有9o％的人认为公布风险图是有益的． 

此外，日本从 1981年开始公布水灾实际发生的 

灾害图，至1994年已有鹌5条河流公布实际灾害图． 

居民广泛了解自己生活的地区可能发生的灾害 

风险及曾经发生过的灾害情况，可以使居民增强防 

洪减灾意识，自觉地避开高风险区域，或采取自主的 

防洪减灾措施． 

6．4 指导居民避难 

如果判断灾害可能发生时，日本的市、町、村长 

应对本地区居民发出避难劝告或避难指令，并帮助 

居民避难．一般地区都有明显标志指示避难路线及 

避难场所．也定期进行演习，可避免无序混乱局面， 

并由消防团负责避难指挥． 

对可能发生泥石流地区，一般由专家确定避难 

降雨量，当地居民根据降雨量 自行决定避难． 

建立援救活动自愿组织，灾害发生时到指定地 

点报到，分别按特长参与相应医护、建筑、运输等支 

援活动．并重点援助老、弱、病、残等防灾弱者． 

7 洪水保险 

洪水保险作为洪水灾害风险管理中的重要手 

段，可以增加投保户对洪水灾害的承受能力，保障灾 

后顺利恢复生产和生活． 

全美洪水保险制度(NFIP)刨立于 1968年，主要 

是为了防止各种盲 目开发活动，初刨时的保险制度 

是低水平的保险． 

a．希望加入 口 的地方 自治体，要向城市住 

宅建设部(HIJD)提交申请公文，并保证执行相应的 

泛滥原管理制度． 



 

b．HUD公布洪水风险(推定灾害损失率)及各 

地方自治体的相应保险费率． 

c．接受b项内容的地方 自治体，被承认有参加 

NFIP的资格． 

d．在取得资格的地方自治体内的住宅所有者． 

可从当地财产保险代理店购买洪水保险． 

e．保险证券以全美洪水保险者协会名义发行． 

每户住宅 1．75万美元，家产 0．5万美元，等量限额 

发行． 

1970年3月 13日通过紧急程序，执行全国统一 

的保险费率，大幅度放宽保险额，如住宅可达 25万 

美元． 

1973年制定的洪水灾害防御法又对 NF1P进行 

了三点修正： 

a．HUD公布全国所有洪水多发地区名单． 

b．名单内地区的住宅建设只有购买洪水保险 

后才能得到联邦政府的贷款，或联邦政府支持的 

贷款 

c．在指定日期内未加入 NFIP的地方自治体，禁 

止向其所辖范围内被公布的洪水危险区域提供联邦 

政府贷款． 

这实际上将洪水保险制度变成了强制性制度． 

同时，还将 100年一遇洪水位作为全国洪水保险的 

基准水位．即在 100年一遇洪水位以下的区域为高 

风险区，实行建筑许可证制度，房基低于基准水位 

时，收取高额保费． 

1992年由于大台风的影响，赔偿额高达200亿 

美元，1993年又发生密西西比河大洪水，要求修改 

保险制度的呼声高涨．在 103期联邦议会又提出了 

洪水保险修正案和以全部 自然灾害为对象的自然灾 

害防御法案．洪水保险修正要点如下： 

a．向金融机构融资时，抵押不动产必须加入洪 

水保险．未购保险者由金融机构代购并扣除费用． 

b．在可预见期(60a或 30a)内土地有可能被侵 

蚀的地区，禁止向其出售洪水保险． 

c．在国库内设立基金，向各州及地方自治体实 

施的减灾工程提供补助、 

总体来看，美国的洪水保险制度是较成功的．其 

特点是：①以政府为主体的强制性保险；②参加保险 

的地区和投保户必须达到国家所规定的防洪标准和 

建筑规定． 

8 蓄滞洪区管理 

一 般土地私有国家，征收土地费用较高，因此不 

适台于建设大面积的蓄滞洪区．但是在用其它手段 

难以解决洪水出路时，也少量设置蓄滞洪区．如美国 

密西西 比河下游的新马德里蓄洪区(New Madrid 

Floodway)，面积达 600 km2．日本也有一些小型的面 

积仅数平方公里的蓄洪池．在管理上也有一些共同 

的特点． 

8．1 禁止居住 

日本蓄滞洪区土地由国家收购，属蓄洪专用土 

地，个人无土地使用权，不能在其中建设住宅．一般 

情况下除汛期分洪外，平时可作为自然保护区，可在 

其中野营、垂钓、休闲等 ． 

有些不适台居住的土地，国家也不采取收购的 

办法，由国家给予一次性补偿，原土地所有者仍可以 

有条件地使用土地．政府负责向其及时通报汛情．提 

醒其注意安全． 

对于未明确划定为蓄滞洪区而可能行洪的低洼 

地区，日、美两国都提出住宅建筑要求，对房基高程、 

耐水强度都有明确要求．如必须建筑多层住宅，而一 

层不能居住等． 

美国政府还对多次遭受水灾，或一次遭受水灾， 

其修理费超过房产价值 5o％的住宅进行收购并拆 

除，原住户向安全地带转移 

8．2 完善预警报系统 

设定的蓄滞洪区在进入讯期时要完全封闭．非 

防汛人员不得进入．并在交通路口设卡管理．行蓄洪 

区内设有明显的警示标志，并有播音站发布警告．在 

决定分洪前，派出警报车，清出区内人员．对蓄滞洪 

区的安全管理是很严格的． 

8．3 不实施洪水保险 

我国曾多次在蓄滞洪区内试行洪水保险．日本 

的蓄滞洪区既然不准居住，也无险可保 而美国的保 

险制度则是通过高额保险费率及收购高风险房产的 

办法，促使居民迁出蓄滞洪医． 

9 防洪投入 

一 般而言，对于防洪投入需要有法定的渠道，并 

且有较稳定的投入． 

9．1 美国的肪洪投入 

美国的财政体制是联邦、州、地方政府三级财 

政．如 1991年财政年度中，三级政府总收入 21 243 

亿美元，支出23808亿美元． 

在支出中，自然资源开发(包括水利事业)占 

2．4％，总额 571．5亿 美元．其中，联邦政府支 出 

445 7亿美元，州政府 97．2亿美元．地方政府 28．5 

亿美元、 

在水利投资方面，联邦政府的投入主要分配给 

四个中央机构．其中工程兵占70％，垦务局占21％． 

水土保持局占8％，TvA占 1％、1986年的联邦政府 
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总投人为 34亿美元．这种投入是相对稳定的，表 1 

所列为近年来工程兵的各项事业经费支出． 

对于非联邦政府实施的工程项目，原则上由地 

方自治体承担，而州政府给予财政补助． 

表 1 美国工程兵的公共事业经费支出 1 美元 

财政年度 舟 运 防洪 综 台 其 它 合 计 

9．2 日本的防洪投入 

日本从 1960年开始制定治水五年计划，至今已 

完成 8个五年计划，第9次改为七年计划．用于治水 

的投入逐年递增，详见表2 

表 2 日本治水五年计划投A情况 

注：∞表中数字不包括与减灾有关项日、地方单列项 目、预备费、谓整 

费 @括号内数字为实施的最终年度，实施期闻的累计计划顿及 

相应的完成率 @带 *号者为至 1987年 7月制表时的数字． 

在第 7个五年计划的第一年，即 1987年．全国 

用于治河费用4244亿 日元，建坝2217亿日元，水土 

保持 1 356亿日元；1988年分别为5l00亿日元、2690 

亿日元、1 632亿日元．在 l992—1996年完成第 8个 

治水五年计划后，又制定了 1997～2003年的七年计 

划，其投资规模见表3， 

表3 日本1992—2(]03年治水投资计捌 亿日元 

在第 8个五年治水计划中，平均每年投入35000 
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亿日元，相当于2500亿人民币．而日本的国土约只 

有中国的 1／25 5，可见其强度是相当大的． 

日本河流分级管理，对治河费用及管理费用的 

分担有明确规定： 

a．根据河流的重要性及其影响大小等因素划 

分等级．一级河流由国家主管部门管理，由建设大臣 

主管；其它河流由都、道、府、县首长管理． 

b．国家管理的河流所需建设、管理费用，原则 

上由中央政府负担，若属地方要求项目，其费用由中 

央负担 1／3～1／2． 

e．地方政府管理河流所需建设、管理费用，原则 

上由地方政府负担，根据需要可申请由国家给予补贴． 

d．对于因灾损毁的公用设施，所在地方政府应 

在灾后立即组织修复，不需立项申请，所需费用按相 

关法律规定分担，一般中央、省、市各负担 1／3． 

10 防洪减灾科学研究 

有关防洪及减灾对策的研究，属公益事业，是直 

接为国家决策和社会服务的．因此一般都是由国家设 

立减灾研究机构，或指定某些大学设立研究中心，开 

展相关研究，这些机构拥有一流设备和人才，享受国 

家公务员待遇，并由国家提供足够的资金，组织全国 

科研部门开展大规模的调查和研究工作．一般研究题 

目由国家直接下达，研究人员也可根据需要自选课题． 

日本政府在 1988年用于减灾的事业费用22668 

亿 日元，其中用于研究的费用为 308亿 日元，约占事 

业费的1．3％．同时政府鼓励科研人员参与各种国 

际合作与交流，研究室向国际开放． 

日本文部省于 1951年在京都大学设立防灾研 

究所，研究内容包括地震、火山、滑坡、泥石流、洪水、 

风暴潮、强风等除冰雪、农业以外的各种 自然灾害． 

有关水灾害的研究囊括了水循环过程中可能产生的 

各种灾害．以该研究所为中心，与日本各大学形成灾 

害研究情报网，并设有 】8处地震、火山、海象、滑坡 

等观测站及各类研究设施． 

1983年由美国科学基金会主持，提出了《美国 

洪水及减灾研究计划》，提出了气象学、水文及水力 

学、生态学、公共卫生、经济学、社会学、行政学、法 

学、多学科综合等方面研究项目 Il5项．其中亟待开 

展研究的紧急项 目56项．如：①提高中长期预报精 

度和完善气象模型；②洪水风险预估；③建立生态学 

模型；④防洪减灾措施对天然河道的影响；⑤流行病 

研究；⑥蓄滞洪区行洪时的污染控制；⑦防洪减灾计 

划评估；⑧重新界定防洪减灾 目标；⑨制定水灾损失 

与防洪减灾效益的统一度量标准；⑩防洪减灾行为 

中的经济数据收集；⑩政策形成过程；⑩灾害观念和 
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认识；⑩灾害期间社会调整适应过程；@救援系统的 

综合管理；⑩新闻传媒与灾害之间的关系：⑩灾后社 

区建设政策；⑩灾前减灾规划制定与实时的实施；⑩ 

社区在防洪减灾中的作用；@主要防洪减灾行为和 

项目评估；④援助资金运用评估． 

上述项 目涉及洪水灾害过程中的各领域，也是 

我国防洪减灾行为中较薄弱的环节． 

1l 法规建设 

防洪减灾是一项复杂的社会行为，涉及国家的 

各级政府、企业、社团、个人．因此需要有完善的法规 

才能规范社会行为．法规建设是十分重要的． 

n．1 美国的防洪相关法规 

①防洪法：于 1917年发布，1928，1936，1938， 

1960年先后修订．②TVC法：1933年发布，规定成立 

田纳西流域开发局，批准田纳西流域综合开发计划． 

③关于全美洪水损失管理的基本方针：1966年美国 

众议院465号文 ④沿岸潍涂资源法：1982年公布， 

禁止联邦投资开发滩涂．⑤水资源计划法：1965年 

公布，设置水资源审议会(WRC)．⑥灾害救助法： 

1974年公布．⑦水资源开发法：1986年公布．⑧全美 

洪水保险法：1968年公布 ．⑨洪水灾害防御法：1973 

年公布，修订保险法的法律．⑩全美泛滥原管理的基 

本方针：1976年公布．⑩全美泛滥原管理的基本方 

针：1986年公布．⑧联邦灾害法：1950年公布．⑩国 

家环境政策法：1969年公布，⑩沿岸区域管理法： 

1972年公布 ． 

11．2 日本的防洪相关法规 

①河川法：1964年制定，之后废除 1896年旧河 

川法．②河川审议会令：1964年发布．③特定综合利 

用大坝法：1957年发布．④大坝使用权登录令：1967 

年发布 ⑤水资源开发促进法：1961年发布．⑥水资 

源开发公团法：1961年发布．⑦水源地域对策特别 

措施法：1973年发布．⑧发电用设施周边地域整备 

法：1974年发布．⑨砂石采取法：l968年发布．⑩砂 

防法：l897年发布．⑩滑坡防治法：1958年发布．⑩ 

陡坡崩塌灾害防治法：t969年发布．⑩森林法：1951 

年发布．⑩海岸法：1956年发布．⑩治山治水紧急措 

置法：1960年发布．⑩治水特别会计法：1960年发 

布 ◎防洪法：1949年发布．⑩水灾预防组织法：1908 

年发布．⑩气象业务法：1952年发布．④灾害对策基 

本法：1961年发布．③公共土木设施灾后重建事业 

费国库负担法：1951年公布．@关于抗御巨灾的特 

别财政援助等法律：1962年公布．@因防灾需要的 

集体移民的国家财政特别措置关系法：1972年公 

布．@公有水面填埋法：1921年公布．@运河法：1913 

年公布．④下水道法：1958年公布．⑤琵琶湖综合开 

发特别措置法：1972年公布． 

相比之下，我国与防洪有关的法规建设和完善， 

还有许多工作要做． 

12 结 语 

本文仅以美、日两国政府的文件为主，结台作者考 

察欧、美、日等国印象写成．难免以偏概全，仅供参考． 
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本刊加入万方数据系统科技期刊群的声明 

为了实现科技期刊编辑、出版发行X-作的电子化， 

推进科技信息交流的网络化进程，我刊现已入网“万方 

数据(chinaInf0)系统科技期刊群”，所以，向本刊投稿并 

录用的稿件，将一律 由编辑 部统一纳入 万方数据 

(ChinaInfo)系统，进入因特网提供信息服务．凡有不同 

意者，请另授它刊．本刊所付稿酬包含刊物内容上网服 

务报酬．不再另付 ． 

万方数据(ChinnI~o)系统科技期刊群是国家“丸 

’重点科技 攻关项 目(网址：http：／／www．chiminfo 

gov en／penodica1)．本刊奎文内容按照统一格式制作编 

入万方数据(Chinahffo)系统，读者可上因特网进入万方 

数据(ChinaInfo)系统免费(一年后开始酌情收费)查询 

检索本刊 内容，也欢迎各界朋友通过万方数据(Chi． 

1laIi~o)系统向我刊提出宝贵意见、建议． 
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