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一、江河堤防标准要适应社会、
经济条件

　　嫩江、松花江系我国大河之一,其干流堤防在黑
龙江省境内总长 1 899km ,达到百年一遇标准的仅
26km , 50 年一遇标准的仅 80km , 20 年一遇标准的
693km , 20年以下标准的 1 100km。嫩江干流堤防在
今年的大洪水中突出地表现如下特点: 一是高水位
持续时间长,堤防临水和挡水时间也长,导致堤防滑
坡现象大增; 二是江道两岸多丘陵且支流多,使堤防
形成众多不连贯的堤段,山丘与堤防衔接处易出险
情; 三是大多堤段是堵塞山口的短堤段,决口漫堤易
发生,且一旦出险,危害性较大。松花江干流两岸多
岗地,独立堤段也多,防洪重点是哈尔滨、佳木斯等
重要大中城市和粮食主产区三江平原。按松花江规
划选定的防洪标准,到 2000年,嫩江干流堤防达到
50年一遇,松花江干流大于 50年,哈尔滨市城防大
于 100 年, 齐齐哈尔市为 100 年, 大庆市大于 100
年,松花江下游城市佳木斯市大于 50年。而现在嫩
江干流防洪标准仅为 20年,松花江干流小于 50年,
哈尔滨市区已达 100年,齐齐哈尔、大庆均为 50年,
由此可见,现状的堤防标准都低于规划的标准。大水
过后,沿江各地都下决心表示要大上土方工程,堤防
在本世纪末达到超百年洪水标准,哈尔滨市 2010年
要达到防 300年一遇的洪水标准。
根据沿岸地区经济发展和现有实力,到 2010年
堤防达到《松花江流域规划》标准,是可以实现的,并
且大庆市有能力达到 100或 150 年的标准,哈尔滨
市达到 200年,但如果超过这个标准,将会受到国家
和地方经济实力的制约。因为,防洪标准的制定不仅
是单纯的经济问题,更涉及到国家的战略重点安排
及社会安定、人的生命的安全,因此也是一个社会问
题,制定大江大河的堤防标准是一个复杂而严肃的
事情,需要有社会科学家参与,最后由政府决策。大
江大河堤防标准的确定必须慎之又慎。

二、减少两江洪害,大力运用工程
控制手段是关键

　　修建控制性工程,增加调解天然径流的能力,是
减少水灾和利用水资源的有效途径。嫩江、松花江本

是一条江,全长 2 309km , 是我国第三大河, 是东北
地区主要干流之一。如此重要的大江,主干上没有一
处大型控制性骨干工程,确是遗憾。否则,今年的大
水不会有如此大的危害。

11在嫩江干流上修建尼尔基水库。此规划已有
10多年,现在修建条件已成熟,应尽早兴建。今年齐
齐哈尔市所辖嫩江干流堤防有 4处决口,大庆市有 2
处决口,哈尔滨市洪水流量最高达到 17 300m

3ös,超
出哈尔滨防洪堤的设计保证流量。洪峰水位超出
1957年历史最高 0184m ,造成哈尔滨市防洪压力长
时间不减。什么原因呢?就是因为嫩江上游没有控制
性工程。如果有尼尔基水库的调节,大庆、哈尔滨市
今年就不会有百万大军上堤防洪的被动局面。根据
往年嫩江防洪的经验,今年幸亏嫩江防洪时没有刮
大风,否则嫩江大堤砂基、砂坝、没有护坡的隐患更
明显,溃堤现象更严重。如果有尼尔基水库,可将嫩
江防洪的标准大大提高。今年长江防洪中,支流上的
清江隔河岩水库和干流上的葛洲坝水库,都为降低
荆江洪水位、减少洪水压力作出了贡献。尼尔基水库
设计总库容 83. 74 亿m

3, 多年平均调解水量 67 亿
m

3。其防洪作用主要有 3点。一是重点保护齐齐哈
尔、大庆市的安全。齐齐哈尔市受嫩江干流洪水威胁
的人口 167万人,社会财产总值约 200. 7亿元; 大庆
受嫩江洪水威胁人口 15万多,社会财产包括油田设
备总值超 22. 5亿元。二是水库保护滨洲、齐平铁路
干线和嫩干两岸乡镇 89个、村屯 676个、房屋 59万
间、人口 71万、农田 477万亩。三是为嫩干洪水错峰
并减轻哈尔滨市的防洪压力。尼尔基水库控制嫩江
流域面积的 20% ,遇到像今年这样的大水时可削减
齐齐哈尔洪峰流量 5 000m

3ös, 确保滨洲铁路的安
全, 可为大庆南部油田错峰 5 天并削减洪峰4 500
m

3ös,可使哈尔滨市最高洪水位降低近半米。
21尽快实现北水南调工程。目前,国家非常重
视尼尔基水库的兴建问题。作为北水南调工程的水
源工程之一的尼尔基水库的兴建,为北水南调工程
开辟了广阔的前景。“北水南调”即将嫩江、松花江多
余水量 (利用率不到 30% )南调用水紧张的辽河 (利
用率超过 80% ) ,也称“松辽运河”工程。早在 1683年
(清康熙 22年) ,就拟开辟辽河至松花江直抵瑷珲的
水陆联运线; 在光绪 32年,正式提出开凿松辽运河;
民国初期曾调查松辽运河, 1917～ 1919年孙中山先
生在建国大纲中有精辟的论述; 解放后 1955年开始
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研究松辽运河。这项具有战略意义的工程,是东北地
区经济社会发展中充分利用水资源的需要,但对嫩
江防洪也有重大的现实意义。工程引水可削减洪峰
500m

3ös,且把嫩江汛期洪水的部分破坏性能量转换
为可利用的有效资源。

31着手研究、规划如何开辟嫩江滞洪区。我国
大部分地区对滞洪区管理很落后,没有按《滞洪区管
理条例》去管理,没有对蓄洪区的人口和经济实施必
要的控制,以致目前的滞洪区难以启用。以往的经验
告诉我们,滞洪区削减洪峰比临时决口的功效成倍
增长,损失亦成倍减少。滞洪区甚至在发达的美国、
加拿大等都是必不可少的防洪手段,有必要强化管
理。由于嫩江洪水变幅较大,因此,滞洪区的应用,对
于提高下游防洪标准有显著的作用,在防洪工程系
统中是不可替代的。大庆地区临靠嫩江东岸,地势东
北高、西南低,总地形坡降为 1ö5 000; 自然沟泡星
罗棋布,多达 170多处,可蓄水多达 10亿m

3,大部分
是盐碱地和沼泽,是规划标准滞洪区的最佳选择。这
里现有库里泡、老江身泡等滞洪区,但工程不配套,
小水干枯大水漫溢,洪水下泄不畅,无排水出路,区
内淤泥堵塞; 且大都为临时性工程, 还多被工业占
用,滞洪库容量大大减少。应统一规划一个系统的、
配套的分洪区水库,既可分洪又可充分利用水资源。
本世纪 50年代起,西亚地区在幼发拉底河和底格里
斯河及其支流上修建了一些分洪蓄水工程,有效地
控制了洪水; 我国古代也很重视滞洪区的建设, 有
“地有不生草者,必为之囊。⋯⋯以备决水,民得其
饶”的记载。利用这种不能耕种的盐碱地形成“囊”,
即是现在的滞洪区。大庆地区恰多盐碱地,符合建设
标准滞洪区的客观条件和要求。

三、加强防洪、抗洪、管理的科学性,
避免人为的盲目性

　　11水文、气象、通讯等基础设施建设的完善是
科技防汛的前提。据大兴安岭、齐齐哈尔市等地的水
文气象部门反映,今年嫩江上游广大的山区降暴雨
或大暴雨的次数特别多,可惜因没有测点或测点分
布少而得不到准确的资料。今年 7月齐齐哈尔市境
内的雅鲁河、绰尔河水暴涨,洪水滔滔而下,下游有
“措手不及”之感,就是因为水文监测点少或设备落
后,降水信息无法及时准确地传达到水文中心站。因
此,要加强雨量监测点的建设和进行自动测报系统
技术的应用,才能及时、准确无误地提供汛情资料,
才能有防汛指挥的正确决策。

21逐步形成并建立一套切实可行的防汛指挥
专家系统。该系统是把有防汛专业知识和防汛经验
的专家与有快速反映功能的计算机集为一体的防汛
决策支持系统。它的突出特点之一是能够把有防汛
经验的老工程师、老专家的经验留下来,以便为现场
防汛服务; 之二是能够快速为决策者提供准确的防
洪工程现状和有关数据,并且有方便、直观、可操作
性强、便于迅速决策的功能。今年嫩江干流堤防共发
生 6处决口,专家系统提供了可能发生决口堤段的
高水平的预测,使人们提前有了准备并争取主动。如
嫩江干流泰来托力河堤段在 8月 10日决口后,专家
系统对还可能发生决口的地方做到了心中有数,结
果 8月 11、14日,同是泰来的白什哈段、老局子段果
然分别决口。又如大庆市嫩江堤防拉海段和胖头泡

段分别于 8月 14日和 15日决口,拉海决口后抢筑
的马场堤第二道防线接着又决口,胖头泡抢筑的二
道防线也相继决口。专家系统认真总结经验进而作
出预测后,把拉海第三道防线设在胡吉吐莫北的太
依公路,结果成功地保卫了采油九场; 胖头泡第三道
防线以加固安肇新河堤为主,对确保肇源县城的安
全也起到了决定性的作用。可见,研究、建立防汛专
家指挥系统,有助于水利工程师的技术分析和领导
的正确决策,今后应进一步加强。

四、依据国情制定非工程防洪措施
应是今后的战略重点

　　非工程防洪措施是指在肯定防洪工程的前提
下,根据一定条件,采用其它方法尽可能地减轻洪灾
损失,如美国、法国等发达国家的洪泛区管理、洪水
保险等,有些适合于我国学习和借鉴。目前,我国对
非工程措施的利用很少或实际操作很难,主要是制
定的这些措施或推行的方法不是来自我国防洪水过
程的实践,而是简单地从国外引进和学来,如防洪保
险等。虽然在我国现阶段经济尚不发达、法制尚待完
善的条件下难以运行,但这并不等于我国不能利用。
相反, 21世纪的防洪措施的重点恰应是从工程措施
向非工程措施转变,这是社会和科学发展的必然趋
势。时势要求水利、社会、农业等各方面的专家认真
调查研究,制定出具体而针对性较强且适合中国国
情的非工程防洪措施。1998年松嫩流域各地在制定
防洪预案时也大都提到了非工程防洪措施的应用,
如制定洪水风险图、加强洪水警报、居民避难等,但
洪水真正来到时,实际过程中的行动离预案相差很
远。这些问题很值得认真研究,并且还应当落实到嫩
江、松花江行洪区的管理及规划调整行洪区的农业
经济发展目标上。

五、与水与森林过分争地,洪患必增多、
灾害必加大

　　随着人口不断增加,我国的粮食问题必然会愈
益突出,人与水争地问题将越来越严重。能够开发荒
地、围湖造田、利用滩涂是社会发展的标志,这种行
为的水平越高,表明生产力发展程度相对越高; 但从
另一方面讲,这与加重洪水灾害也几乎成正比,常常
是得不偿失,如毁林开荒、侵占河湖等。

11嫩江上游山林和植被破坏严重。今年嫩江洪
水 70%以上来自嫩江右岸内蒙支流。近年来由于嫩
江上游滥砍滥伐,草地破坏严重,造成水土流失和土
壤涵养水量能力下降,增加了地表径流和泥沙。遇到
一定强度的降雨时,汇流速度加大,必然产生较大洪
峰,且使下游防洪能力本来有限的堤防难以承受,洪
灾势所难免。嫩江、松花江流域是世界仅有的三大块
之一的肥沃黑土地和资源丰富的原始森林。据不完
全统计,除了有计划地采伐森林造成的林间裸地不
算,整个大小兴安岭南麓的林缘比建国初平均后退
了 100km 多,水土流失面积比建国初增加 1倍多。从
1960 年到 1980 年的 20 年间, 开垦耕地 1165 万
km

2,占黑土区现有耕地的 2911% ,其中有一半以上
的面积都是毁林开荒的“成果”。由此可见,在嫩江松
花江流域抓紧实行天然林保护工程是当务之急。

21与水争地,后患无穷。在古代,西汉贾让就提
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出治河“三策”,其上策的主导思想就是“人不能与水
争地”, 反映了人与自然相处的和谐关系, 他主张
“⋯⋯立国居民,疆理土地,必遗川泽之分”,才能使
洪水“左右游波,宽缓而不迫”。这种治水思想对今天
仍有重要的指导意义。目前,松花江、嫩江及其支流
的沿江一些乡镇在河道内盲目围垦种地,高稞作物、
树木林立,城镇开发侵占河道,有些乡镇小工厂建在
行洪区内,居民点建在两堤之间或行水线上,这必然
导致洪水下泄不畅,壅高破堤。
与水争地的另一表现是不计后果地人为设障,
从而加重了洪水灾害。人为地在天然河道内设障碍
物,所带来后果的突出表现就是同流量的洪水下,水
位加高、灾害加大以及洪水下泄缓慢。今年哈尔滨市
水位长时间居高不下,重要原因就是滨洲、滨北两座
铁路桥以及行洪区内沙场、临时房屋等严重阻水,洪
峰水位持续时间长达 30多小时,极大地威胁哈尔滨
市的安全。考虑到现有两桥都为单线,通过能力已不
能适应运量增长的需要,而且两桥已使用多年、年久
失修、带病运行,故为缓解通过能力紧张的状态,同
时满足防洪的需要,应尽快予以扩孔或呈请国家批
准建设松花江第三铁路桥。河道清障是涉及面广、难
度大而复杂的工作,今后还应加大执法力度。

六、现行救灾体制要改革完善

1998年松嫩大水过后,安置灾民和重建家园是
一个难度很大的区域性系统工程,所需的资金是巨
额的,特别是东北地区灾后人民面临防冻过冬,要求
重建家园所需的时间十分紧迫。目前洪水灾害的经
济补偿主要有国家财政补贴、社会捐助和国际援助、
保险赔偿等。这几种形式已明显地表现出不能适应
当前的救灾需要。

11国家财政补贴的改革。今年嫩江、松花江大
水灾区直接经济损失达 238亿元,大灾发生过程中
国家财政紧急下拔款用于抗洪抢险的直接消耗的费
用才 10多亿元,根本无法保证灾区的全部费用。而
且表现出如下弊端: 第一,建立在中央统收统支财政
体制之上的传统救灾体制必然是救灾经费由中央大
包大揽,既加重中央财政负担,又导致地方上存在着
一遇灾害便向中央要钱的习惯,使资金渠道单一,造
成经费严重不足。第二,现行的救灾体制仍有建立在
农村集体经济所有制基础上的意味,与现在的联产
承包责任制不相适应,表现为灾区与非灾区互相调
剂的功能差,出现了“丰收要归自己,救济要靠国家”
的问题; 另外,现行救灾体制是只管基本生活,生产
则管不过来,以至于农民简单的再生产也难以进行,
保障层次和标准很低不利于提高群众的自我保障意
识。

21急需建立农村救灾合作保险体系。今年的特
大洪水也暴露了老百姓保险意识的淡薄。从黑龙江
省的保险情况看,经济损失与保险不成比例,保险赔
偿损失是杯水车薪。如松嫩保护范围内以农田1 900
万亩、人口 750万及大量的耕畜和财产计,按最低保
率 10年,能筹集保险资金几十亿元,相当国家救灾
款的几十倍。如果能运转这笔资金,灾后补救能力将
大大加强,还可杜绝粗估冒算、贪污挪用等弊端。今
年肇源县就发生了村干部对社会捐赠物以权谋私的

现象。农村救灾合作保险体系的实质是利用国民收
入再分配的手段,调节丰收和遭灾地区的收入差距,
调节同一地区丰年和欠年的经济平衡,以丰补欠,以
富补穷,使国家和农民共同承担灾害风险,使减灾与
扶贫结合起来。这一点,我国有成熟的经验和教训。
如 1981年与松花江相邻流域的辽宁南部发生了洪
水,有不少国营和集体企业及个人就因参加了保险
而得到赔偿。

31建立和完善灾后粮食供应体系。大水冲走了
家园,场上的麦子垛也顺水而去,成千上万的灾民, 1
人 1天 1斤粮,就需几万斤。数量相当大,靠临时调
运难解大量灾民和救灾部队口粮的燃眉之急。所以
建立和完善灾后粮食供应体系是救灾工作的关键一
环。清代乡村的“社仓”和镇上的“义仓”,为当时备荒
起到了不可替代的作用,值得我们借鉴。粮库建设的
选址应在考虑洪灾发生后不受淹的的同时,还要考
虑便于救济灾民。

41着手制定《洪水淹没村屯重建规范》。这次大
灾后,受淹村屯的重建工作缺少可参照的依据。一般
来说,被淹没村屯不应该原地重建,而应充分考虑既
防洪水灾害又要防内涝灾害的需要。至少要在以下
三方面予以明确: 一是要依据《防洪法》规定,对河道
行洪区的居民点、企事业单位,有计划有组织地外迁
重建; 二是外迁时应避开低洼易涝地带、砂基砂坝堤
防容易造成渗水致涝的地带; 三是充分考虑水利工
程管理的长远规划,凡是行、蓄、滞洪区的防洪工程
管理的范围,不能进行住房复建。肇源县灾区灾民的
异地安置为我们灾后家园重建提供了良好经验。去
年嫩江大堤决口后,大庆市肇源县肇源农场的几个
村屯被洪水淹没,黑龙江省农场总局将部分受灾户
迁到千里之外的三江平原的农场,并为灾民准备好
了新居和生活用品,有较好的条件在那里安居乐业。

七、要确立以下几种观念

11“人定胜天”是有一定限度的。1998年 8月 14
日 8时,嫩江江桥站水位为 142. 37m ,超历史最高洪
水位 (1969年水位 140. 76m ) 1. 61m。哈尔滨站 8月
16 日 18 时开始超过 1957 年历史最大流量12 200
m

3ös; 18日 7时水位开始超过 120. 30m (保证水位) ;
自 8月 18日 11时至 8月 22日 12时水位由120. 41
m 缓慢上涨到洪峰水位 120. 89m ,历时 97个小时; 8
月 22日 12时至 8月 23日 19时洪峰水位持平 31个
小时,然后开始回落; 洪峰水位超 1957 年历史最高
洪水位 (120. 05m ) 0. 84m , 洪峰流量17 300m ös, 为
150年一遇。这样大的洪水,显然大大超出现有堤坝
的防洪标准。因为哈尔滨市为重中之重,城区堤防标
准相对较高,堤防战线短、人力集中、物料充分及运
输方便,严防死守的成功率是有的; 但同时,另外几
处嫩江大堤的决口也说明了另一事实: 在特定条件
下,由于大江大河堤防战线长、标准低,受社会与经
济条件和决策经验等因素的制约,加高加固千里长
堤是很难在短时内完成的,决非人力可以扭转。这恰
好说明了人类完全控制洪水是不可能的,一个防洪
工程的设计标准被一次大洪水所超过的机会是始终
存在的; 一切非工程措施也只能配合防洪工程发挥
作用,人类所能尽的一切努力只不过是采取措施尽
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减 灾

1998年松嫩洪灾成因与减灾对策
C a us e of Fo rm a tion fo r 1998’s F lood in Ne njia ng R ive r a nd S onghua jia ng

R ive r V a lle ys a nd lts S o lutions

余国营
(中国科学院长春地理研究所,博士、研究员　　长春　130021)

　　松花江是我国七大江河中最北部的一条河流,

流域面积 5416万 km
2,有南北两源,南源为第二松

花江,河长 959km ,流域面积 718km
2; 北源为嫩江,

全长 1 370km ,流域面积 2813km
2。在三岔河汇合后

称松花江,从黑龙江省西南部斜贯全省,在东北部
同江县汇入黑龙江。嫩江发源于大兴安岭山脉的伊
勒呼里山,自北向南穿过黑龙江省和内蒙古自治区
接壤地带,右岸为大兴安岭东坡,左岸是小兴安岭
西南坡和松嫩平原。百年以前,这里分布着茂密的
辽阔森林、草原和沼泽,百年的开发史使这里成为
我国主要的粮食基地和主要的重工业木材基地之
一。为我国现代化建设和区域社会经济发展做出了
重大贡献。
然而, 1998年入夏以来,嫩江、松花江流域接踵
而至的四次洪峰,来势凶猛,持续时间之长、洪峰之
高、流量之大,都超过历史记录,使其遭受了超百年
一遇的特大洪水袭击。洪水所到之处,洗劫了城镇、
耕地和油田,人民生命和国家财产遭受严重损失,

令人触目惊心。

一、1998年松嫩洪灾特征

从 1998年 6月 15日嫩江上游发生汛情, 6月
27日形成第一次洪峰到 8月 31日松花江流域全线
回落的两个多月的时间里,嫩江、松花江流域发生
了全流域性的洪水,全线告急。嫩江齐齐哈尔江桥

水位超历史记录 1114m ,相应流量 13 800m
3öS; 嫩

江吉林大安市大赉水位超历史水位 1117m ,相应流
量 14 800m

3öS,超额洪水量 440亿m
3; 松花江哈尔

滨水位再创历史新高, 达 120189m , 超历史最高水
位 0184m ,相应流量 17 300m

3öS,并维持长达 32小
时之久, 200多公里的江段经受超历史水位洪水威
胁达 20余天,持续时间之长也属历史罕见。形成了
“大水量、高水位、多险情、重灾害”四大特点。据 8

月 9 日至 26 日的星载雷达影像分析结果和黑龙
江、吉林两省统计资料,这次特大洪水共淹没土地
面积 312万公顷,大庆油田被淹油井 1 166眼,受灾
县 (市)区 62 个, 受灾乡镇 778 个, 进水村屯 6 458

个,损毁房屋 21414万间,受灾人口 98612万,直接
经济损失超过 300亿元。

二、1998年松嫩洪灾成因

洪涝灾害是降雨和下垫面综合作用的结果,通
常决定于降雨、水文条件和生态环境因素。经综合
分析可知,水文因素,诸如流域面积、坡度、坡降、河
道程度、地质条件等,均是相对稳定的因素; 结论只
能是 1998年松嫩洪灾,强降雨是诱因,生态环境破
坏则是导致洪灾的主要原因。

11强降雨是造成 1998年松嫩洪灾的导火线
7月下旬,暴雨中心集中在嫩江上游的甘河、讷
谟河、乌裕尔河流域,降雨 200～ 500mm。8月上旬,

量减少洪水造成的损失。
21古老的避洪方法似乎是被动地逃脱,但从另
一方面讲逃脱仍是为了争取主动。各代治河家都寻
求江河治本之策。而实际上,根本无绝对的治本之
策。不要认为一说避洪,就是胆小。人类实践证明,随
着人类干预自然的能力越来越强,大灾害发生的可
能性就越发增大,灾害也越重。在一定的客观条件下
避开洪水也是“防”的一种形式。避免洪水带来灭顶
之灾的一种方式是,在避之不及的情况下,就要顺应
洪水,如“泰国与南亚布拉马普特拉河流域部分地区
的大部分人住在船上,靠种植‘浮’稻、捕捞鱼类”为

生,与洪水和谐共存。
31抗洪抢险也要讲求效益。抗洪抢险除考虑人
的生命之外,也要算一笔经济帐。处理险情使用的物
料,没有必要无限地投入; 安全系数的确定要合理,
以避免抢险中人力物力的大量浪费。有些抗洪抢险
后的现场上木杆横七竖八、袋子满地乱扔,也无人及
时妥善清理以待备用。类似的浪费应坚决纠正。另
外,临时抢险的险工处理,如果土石方工程量很大,
应与岁修工程计划相衔接,以避免重复浪费。

(略去全部参考文献) (责任编辑　王宏章)
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