关于《中华人民共和国防洪法（草案）》的说明
　　--1997年6月27日在第八届全国人民代表大会常务委员会第二十六次会议上　　水利部部长　钮茂生　　委员长、各位副委员长、秘书长、各位委员：　　我受国务院的委托，现就《中华人民共和国防洪法（草案）》作如下说明：　　我国是一个多暴雨洪水的国家，历史上洪水为患十分严重。新中国成立后，党和政府十分重视防洪工作，对江河进行了大规模的治理，并发布了《中华人民共和国防汛条例》、《中华人民共和国河道管理条例》、《蓄滞洪区安全与建设指导纲要》等行政法规和文件，对规范和促进防洪工作起了重要作用。但是，随着经济的迅速发展、人口的不断增长、城市规模的日益扩大，防洪工作遇到了许多新情况、新问题，主要是：（一）防洪规划没有很好落实，突出表现为不重视编制防洪规划，对防洪缺乏统一考虑；不严格执行防洪规划，侵占防洪规划中确定的防洪工程设施建设项目用地，影响防洪综合效益的发挥。（二）对随意占用河道的行为，缺乏强有力的管理手段，河道防护和防洪工程设施保护亟待加强。一些跨河、穿河、临河工程设施的建设占用河道不按规定审批，忽视防洪需要，一些地方甚至在河道内修建工厂和住宅，在河堤上建房屋，严重影响行洪；河道、湖泊淤积严重，泄洪、蓄洪能力锐减，致使汛期行洪不畅，加重了汛情。（三）防洪工程的防洪标准偏低，抵御洪灾能力较差。不少防洪工程老化失修，无力更新改造，防洪能力降低，紧急情况下难以启用，问题相当严重。据1995年底统计，全国受洪水威胁的611个城市中，有422个城市防洪工程的防洪能力低于国家规定的标准。（四）蓄滞洪区的安全与建设缺乏有效管理。蓄滞洪区内的人口控制、安全工程的建设、蓄滞洪后的补偿、救济制度缺乏法律约束，一些单位在蓄滞洪区内随意进行建设，甚至将工厂、居民点建在行洪道内，加重了蓄滞洪区启用的代价。（五）防洪投入不足，投入渠道不多。防洪是公益事业，投入的社会效益明显、经济效益很差，企业和个人不愿投入，国家财政又包不了，结果造成防洪投入总体水平下降，跟不上经济建设和社会发展对防洪的需要。为了解决这些问题，迫切需要制定防洪法，将防洪工作进一步纳入法制化的轨道。　　1994年，水利部着手起草防洪法。在总结《防汛条例》、《河道管理条例》实施经验和调查研究的基础上，起草了《中华人民共和国防洪法（送审稿）》，于1995年3月报请国务院审批。此后，国务院法制局又广泛征求了国务院有关部门和地方以及流域管理机构的意见，会同水利部和有关部门对送审稿反复研究、修改，形成了《中华人民共和国防洪法（草案）》（以下简称草案）。草案已于1997年6月4日经国务院第57次常务会议讨论通过。草案共8章74条，分为总则、防洪规划、治理与防护、防洪区和防洪工程设施的管理、防汛抗洪、保障措施、法律责任、附则。　　一、规划保留区制度　　防洪规划是为防治洪涝灾害而制定的总体部署，是江河、湖泊治理和防洪工程设施建设的基本依据。针对防洪规划中确定的防洪工程设施建设项目用地不断被侵占的问题，草案规定：防洪规划确定的河道整治、防洪工程设施建设项目等用地，经有关土地管理部门和水行政主管部门核报本级人民政府批准，划定为规划保留区；“规划保留区内的土地利用，应当符合防洪规划的要求，不得建设与防洪无关的其他永久性工程设施；在特殊情况下，国家建设项目确需占用规划保留区内的土地的，应当征求有关水行政主管部门的意见。”　　二、规划同意书制度　　针对一些地方不严格遵守防洪规划的问题，草案规定：“在江河、湖泊上建设防洪工程和其他水工程、水电站等，应当符合防洪规划，留足防洪库容；其可行性研究报告按照国家规定的基本建设程序报请批准时，应当附具水行政主管部门签署的规划同意书。”　　三、占用河道审批管理制度　　河道是行洪的通道，必须加强管理，确保畅通。为了进一步解决对占用河道管理力度不够的问题，草案规定：跨河、穿河、穿堤、临河的桥梁、码头、道路、渡口、管道、缆线、取水、排水等工程设施占用河道，应当符合国家规定的防洪标准、岸线规划等技术要求，其可行性研究报告按照国家规定的基本建设程序报请批准前，其中的工程建设方案应当经水行政主管部门审查同意；占用河道时，由水行政主管部门确定跨越的河道空间和穿越的河床位置。　　四、蓄滞洪区的安全建设管理与补偿、救助制度　　蓄滞洪区是防洪体系的重要组成部分。为了加强蓄滞洪区安全建设工作，国务院于1988年10月27日发布了《蓄滞洪区安全与建设指导纲要》。但是，由于这个纲要缺乏法律强制力，蓄滞洪区的安全建设远远未达到蓄滞洪的需要。同时，蓄滞洪区为了确保全局而作出牺牲，应当得到政府的扶持和补偿、救助；作为蓄滞洪的受益地区和单位，也应当对蓄滞洪区承担扶持和补偿、救助义务。上述纲要对这些问题都没有明确规定。针对这些问题，草案规定：“洪泛区、蓄滞洪区所在地的省、自治区、直辖市人民政府应当组织有关地区和部门，按照防洪规划的要求，制定洪泛区、蓄滞洪区安全建设计划，控制蓄滞洪区人口增长，对居住在经常使用的蓄滞洪区的居民，有计划地组织外迁。”“省、自治区、直辖市人民政府应当建立对蓄滞洪区的扶持和补偿、救助制度。蓄滞洪区的直接受益地区和单位，应当对蓄滞洪区承担规定的扶持和补偿、救助义务。”　　五、洪水影响评价报告制度　　为了避免进洪时对蓄滞洪区内的非防洪建设项目造成不必要的经济损失，并防止建设项目对防洪工作产生严重影响，草案规定：“在蓄滞洪区内建设非防洪建设项目，应当就洪水对建设项目可能产生的影响和建设项目对防洪可能产生的影响作出评价，编制洪水影响评价报告，提出防御措施。建设项目可行性研究报告按照国家规定的基本建设程序报请批准时，应当附具有关水行政主管部门审查批准的洪水影响评价报告。”　　六、防洪投入由政府和受益者合理承担相结合的制度　　投入不足是当前防洪事业发展滞后的主要原因。目前我国财力不足，防洪事业全部依靠国家投入又是不可能的。为了增加防洪投入，加强防洪工程设施建设，逐步形成与社会经济发展水平相适应的防洪体系，增强防洪抗灾能力，草案规定：“防洪费用按照政府投入同受益者合理承担相结合的原则筹集。”“各级人民政府应当采取措施，提高防洪投入的总体水平。”同时，明确了防洪投入的主体和中央与地方在防洪投入中的事权，并规定了江河治理和防洪工程设施建设的投资渠道、原则。　　七、划定河道管理保护范围和防洪工程设施管理保护范围　　为了防止在河道管理范围内从事有碍河道防护的活动，加强河道防护与防洪工程设施保护，充分发挥其防洪功能，草案规定：“流域管理机构直接管理的河道、湖泊管理范围，由流域管理机构会同有关县级以上地方人民政府划定；其他河道、湖泊管理范围，由有关县级以上地方人民政府划定。”“属于国家所有的防洪工程设施，应当按照经批准的设计，在竣工验收前由县级以上人民政府按照国家规定，划定管理和保护范围。”“属于集体所有的防洪工程设施，应当按照省、自治区、直辖市人民政府的规定，划定管理和保护范围。”　　八、防汛抗洪的政府行政首长负责制和部门分工负责制　　为了加强对防汛抗洪工作的统一领导，确保汛期的统一指挥和调度，充分发挥各有关部门的作用，确保防汛抗洪工作的顺利进行，草案规定：“防汛抗洪工作实行各级人民政府行政首长负责制，统一指挥、分级分部门负责。”并规定了有关人民政府、防汛指挥机构、水行政主管部门及其他有关部门在防汛抗洪中的职责与任务。　　我的说明完了，请审议。
