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库 移 民 

施 国庆 
] 

(水库经济移民研究中心 南京 210098) 

摘要 简要综述中国水库移民的概况、政策指导原则、法规体系、实施基本程序、管理机构、干部培训 

与科学研究等方面的现状。水库移民指导原刚包括政府负责原刚、杜会动员原则、经济补偿原则、优 

惠政策原则、自力更生原则、后期扶持碌则和各方支援原则；水库移民法规包括基本的或通用韵法 

规、专用的或行业的法规、专项法规和地方法规四大类；水库移民安置分为前期 、实施和竣工验收及 

后期扶持三十阶段；水库移民机构有政府和非政府两类；移民干部培训分高等正规教育、移民官员在 

职培训及各种研讨会(班)三十层次；水库移民科学研究在 l0多年实践中取得了一批成果。 
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同，的 蕴 
1 水库移民概况 

大规模 的水利水电建设不可避免地带来 

了淹没耕地 和大量 的水库移 民，水库 移民是 

水利水电工程建设 的重要组成部分 ，水利水 

电建设的 巨大成就 和效益 ，包 含了千百 万水 

库移民作出的贡献 。在治水历史的长河 中， 

也包含着一部水库移民发展史。 

从 1949年新中国成立至今．为修建各类 

水利水电工程而 动迁 的水库 移民共约 1 100 

多万人 。到 2000年，包括正在建设的长江三 

峡工程、小浪底工程和准备建设的南水北调 

工程移 民在 内，水库 移民动迁人数将达到 

1250万人左右 。如此众多的水库移 民绝大多 

数发生在 50年代到 8o年代中期。从 1950— 

1985年的 35年间 约搬迁 1 000万人，1985— 

2000年．含已建、在建和将要建设的水利水 

电工程预计搬迁 250万人左右。 

4o多年来，各级政府和各有关部门本着 

对移民高度负责的精抻，做了大量卓有成效 

的工作，使上千万水库移民基本得到较为妥 

善的安置 ，穆 民的生产生活水平逐年有 所提 

高，取得了令世人瞩目的成就。近年来 ，我国 

实行改革开放政策，工作重心转移到经济建 

设上来，给移民工作的发展带来了契机，特别 

是中央提出了开发性移民工作方针，使水库 

移民工作 在近 tO多年里有 了长足 发展。从 

移民工作方针 、政策、法规的制定 ，到移 民安 

置规划、经济发展规划的制定与实施；从移民 

搬迁计划的实施与管理到移民安置后的验 

收、评估及后期扶 持等各个方面基本做到 了 

有章可循 ，并在逐步完善配套，力求移民工作 

科学化、规范化、制度化．使移民工作有领导、 

有组织、有计划地进行。 

由于历史的原 因和缺乏经验 ，过去我 国 

水利水电建设在移民安置过程中也曾走过一 

些弯路，特别是 1985年前的 100O万老水库 

移民中，有部分移民存在着不同程度的困难 

和遗留问题，生产生活提高缓慢。 自从改革 

开放以来．为改善老水库移民的生产生活条 

件，提高生活水平，中央政府及时采取措施， 

对老水库移民给予了特殊的扶持政策，在资 

金上加大投入力度 。自 1985年至今 ，中央政 

府投入近 30多亿元。地方各级政府也相应作 
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了配套投入 ，另外 ，还在粮食供 应、减免税收 

等方面给予特殊的优惠政策，使 1985年前老 

水库移 民生产 生活水平逐 年提 高。据 1996 

年统计 ，已有 20％左右的移民生活水平超过 

当地(县)人均水平。表 1为 1990—1996年 

水库移民年人均收人情况统计数据。 

裹 J 1990—1996年全国农村移民年人均收入对比 

年 贽 收^／元 年 份 收 ^／元 

j990 300 I994 572 

1991 380 1995 659 

19妮 44I j996 784 

I993 509 

1985年 以后搬迁 的水库移民，由于注意 

总结以前移民的经验教训，不断{圉定和完善新 

的移民政策和法规，移民生产生活水平恢复和 

发展较快 ，有些很 快达到 和超过 原有生活水 

平 ，且超过当地(县)人均收人水平。特别是在 

住房 、饮水、交通 、用 电、通讯 、入学、就医等方 

面得到较大改善和提高，总体上看，我国水库 

移民安置是妥善的、成功的，移民也是满意的。 

2 水库移民政策的指导原则 

2．1 指导思擐 

中国政府历来十分重视水库移民问题， 

根据社会和国民经济发展的需要，在不同的 

发展阶段，制定了符合实际的方针政策，用于 

指导移民工作。 

制定移民方 针政 策总的指导思想是 ：一 

切从人民的利益 出发，本着对移 民负责到底 

的精神，妥善安置。在安置过程中，要从中国 

的国情出发，正确处理国家、集体和个人三者 

的利益关系，最 终 使移 民能够 搬得 出、安得 

下、稳得住 ，生产生活水平有提高，与所在地 

区同步发展 。 

2．2 制定水库移民政策的指导原则 

2．2．1 政府负责原则 

强调移民工作是政府行为，在移民搬迁 

安置的全过程中，由地方各级政府 负全责，采 

取条块 结合、以块 为主 的管 理 体制 ，责任 明 

确，各负其责。如长江三峡工程移民安置工 

作实行中央统一领导，分省负责，县为基础； 

黄河小浪底工程移民安置也是 两省(河南、山 

西)负责 ，县为基础；水 口水 电站移 民安 置工 

作实行省、市、县三级分级管理，县为基础。 

2．2．2 社会动 员原则 

经全面论证 ，国家 和地方政府对 重大 工 

程项目做出建 设决策后，各级政 府和有关 部 

门要进行广泛 宣传，动员号召社会 和公众关 

心和支持，特别是要动员移民，讲清工程的意 

义和作用，得到广大移民的理解和支持。国 

家建设为人民 ，移民要顾全大局，服从国家的 

统筹安排 。 

2．2．3 经济补偿原 则 

以移民原有的财产为基础，考虑经济活 

动状况(无形收人)，按价值规律办事 ，以工程 

所在地区经济现状和人民生活水平为标准， 

对移民进行合理的补偿和补助。尽可能做到 

“国家不浪费 ，移民不吃亏”。 

2．2．4 优惠政策原则 

根据水利水 电工程大多投资 巨大 ，移 民 

人数众多而集 中 ，工程建设和搬迁安 置时问 

长，移民难于在短时间内恢复和发展生产，以 

及工程建成后能对所在地区带来社会效益和 

经济利益等特点，从中央到地方，为使移民生 

产生活水平恢复和发展提高得更快 ，几乎每 

个水库都制定了有益于移民的优惠政策。优 

惠政策形式不一 ，有多有少，不管是在建的三 

蛱、小浪底还是 已完工的福建的水 口、湖南 的 

东江等，都分别从土地划拨、粮食供应，税收减 

免、电价优惠以及招工、上学、就业等方面给移 

民以优惠，仅福建水 口水电站 ，就颁发了 l7条 

优惠政策 ，地方财政减收、增支 2500多万元， 

累计超过 2．7亿元。优惠政策是经济补偿资 

金预算外的一种补充，实质上是无形的资金投 

人，有时比直接的资金投人效果更好。 

2．2．5 自力更生原则 

对水库移民进行合理的经济补偿、补助 

并附之各种优惠政策都是必需也是必要的。 

但是，移民生产生活水平的提高，最终还是要 

靠自己的力量，自力更生，艰苦奋斗。要避免 
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出晚 供耩综喑猛_，袒辰爱隈诗拼耐谢谈 

“鲁身 遭血墅 丽幂錾 静耕血查 }：一 踅 

2．2 岳霸挟持唐划 。 量． 一 

籍期抉祷墁靠群{5I定既符合中昏好国情 

叉体现了政府对移民负费到底帅精神。 目 笋 

皖j如 年砖舟踬希实行曲 太串基求粕 水电 

卫程建设莅堪{F栏和穆民安整象俩 p．期跫； 

“倡豫挺 翱支辛亭抨发牲移魔 采取莳l捌 补 

偿 锄弩胥期生产挟持的拇祛r “国家缔 

穆民接鞲时词 _五室．+t年，自移惋安翟魄捌 

实掘完宰芝B算起 ；资金来源是 谩型摩区 

建设基金 ，从工程项目的收益中提取≯唐期i 

扶持政策也体现了为工程傲贡献的移民 

事盅程 盘的雅卿 l9蛄l雌： 月 蹬爵务院 

两意 属家讦辫妻员1咎；财政部膏电；办士弛都0 

水莆r释联合下茂了<关于 设立水电锄钢一昶库 

库盛唐期扶持基坐的通知)；对詹辫扶持基盒 

提取的原则、基金泉源、提取标准|和办法 基 

金使用范围、时限及管理荨芽商都柞 了 i#尽 

的揽定。进 量夫政案的出台 璃 央_1 1986 

年 臂建成援产爰鄱1分在建尖 型隶营蛄球 

庠库箧骖。眨岩辫抉l持。基盘l蔚嚣，耨必≥嫱 遴 

术库移民生产生活水平的恢复l和挺薅。 j’ 

2．2．7 备方支援原-则 。 。。 ：一 

水库移 民为国家建设作 出。赞献H士窘各 

界、各单位和各郡门都有责任和义努帮助安置 

移民。政府动员和号 召咨行各业昝种力量支 

持嚣支援移民l恢复|生产，重建家园。，发鹿蛙济 。 
一 一 。

： ． 

3 水库移民的法规体系 。 
。  

由于 水库移民安置涉及国民经济许多部 

门和社会发展的替方面，内容 泛且：赛杂；医 

此涉及的法规也穰多。。从中国静情况蓿 与 

移民安置有关的法规，目前可以分为囱凑 
一

是基本的或通用的怯规{=是专鼎l舸藏行 

业的；三是专项法规；四是地方法规。 

3．1 基章的和通用l的法规 

基本的和通用的法规童要寄 l3 ．其 中 

(中华人民共和国宪法>(以下简称I宪涟》) 

是撤奉大法 ，每一个公民都必l须|遵守。 宪法 

· 1O · 

衡整 矿藏 永谳 稚稀 岭 草麝谳 L 

滩帮等的鞍 j 

市谴地离拳国 钎有 藏村和城市带匿盼 

=b越 豫牲肆瓤=5毽蕊审崮塞的议婧，挪餍谍  

体_所晦 宅罐瞳电被自酵地 静静锄A也臻 塞 

体所有”；‘ ；啭华碱镱蔫两凰p奎艮附偿密厕受 

侵驰 闰 寡保 哩}侵，橱台搀 糖 满 菖 魔 

崖葡箕翰  葡 了_(j臣 丽 

规定 国家为了必 利益的静要，可以攒濑法 

规规定对土地实行征用 巢次是<中簪八民 

莘 冒圭些璧墨巷 一E堡称_‘圭些叟 
<土地法)中确定了征用土地补偿补助的标 

矗 I裹柱葫壬 去 每 老甚 张土地 
凄 犀 。战 宣谣函 赫 
遗角爵法巍 粪营着奚葫 审晕史 
蠢 葙’ 蠢啵 ；继I 每章· 蓖 
画采 (中 i 璃谍秘鹋 牟 
辜欠 舞 曼树操 { } 炎惋舞葙 
自求挎桑防 举戈惋奂 皆 嘛 
函 、《啐5'华灭良箕 营晕慷谣 、 』=‘自舞 

和国矿产资l撼蔫 辩 带蠢最羲 羼 皂嚏 
物保护法)、<中华人民共和 国传染病防治 

法)、<中华人民共和国水土保捧 警并蝼及《 

华人 民共和国羟辩学问法，等警 ‘ 

专用的或彳亨 的漤规 ， }# 。。。 
‘  

禾种1水语稃 专用珐_规{ 培垂 的。摧 

1991年2月国务院颁布的(大申t 莉求学 

工程摧嵌钲。堍补睡翱移酷妥璺蔡衡疑 下简 

称《条例‘，) 信|是惰措(土地槎 ；谍葡。水电 行 

韭根据奉行监雕特漂 在总结萌斐．生 穆蘑安 

置经验的基捌蔓错罐蝌 典咂蕾卟臻熟；l辑卷 

则、征墙 俄 移 袭置 祷胡{}|和鞠剥蕾 帮《 

绦 刨 ’ 关一等  々痒淹投毪趣 _上附 着 瓤房 

屋、森林、坟、厕所、水井、牲畜凰{ 韩 匿备嫱 

区差别很炎l酒蒙雉 嘲禹肆鞠嘲 羽一赔档嘲【 

准，因此，其规定标准由国静院授权措地商政 

府饲蹙 ，所以意甩涟规南! 决弛． 也存与之配 

套雕地方法 姑豁铽》是 柱诗：错经济体制蕾 

出，舒的，当 周 丑实行社会虫 书场羟l挤； 

僚 御》奢些橱定廊拆艟． 皆前卖院甑行情孺 
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有较大 差距，现正准备进一步修改 、补充、完 

善，进而向制定<水库移民法)方向努力。 

在水利水电行业专用法规还有水利部和 

电力部颁发的一些规程规范，如(水利水电工 

程水库淹没处理设计规范)(1984年)、<水库 

淹没实物指标调查细则)(t98~年)、(水库库 

底清理办法>和刚颁布的(水电工程水库淹没 

处理规划设计规程)(1997年)等，当前正在 

编制(水库移民安置规划编制规程>、(水库淹 

投处理补偿投资概算编制规定)等，这些规程 

规范颁布后，水库移民的前期工作和实施工 

作可以进一步完善和规范化。与水库移民有 

关的其它行业的法规也很多，如城镇建设 铁 

路、公路、电力、邮电、文物、环保、草原、森林、 

矿藏等行业方面的法规，以及财政、税务、物 

价等部门颁发的法规，只要与移民安置有关 

的都要参照执行。 

3．3 专项法规 

目前专项法规 主要是 1993年 6月 国务 

院颁布的<长江三峡工程建设移民条例)，其 

基本原则与上面所述法规是一致的。 

3．4 地方法规 

地方法规主要是各级地方政府根据当地 

的实际情况而制定的一系列与水库移民问题 

有关的法规。 

4 水库移 民安置实施的基本程序 

中国水库移民搬迁安置可分为三个阶段。 

a．前期工作阶段。从工程项 目立项、可 

行性研究 、规划设计到批准规划设计和开工 ， 

这个阶段为前期工作阶段 。 

b．实施阶段。从批准开工起就进入实 

施阶段．实施阶段中首先做的是工程项 目的 

建设单位主管部门(业主的主管领导)与省级 

地方政府签订承包合同(或移民安置投资包 

干协议书)，然后省与市、市与县、县与乡、乡 

与村层层签订承包合同。实施阶段地方政府 

还要组织移民工作机构编制实施规划、单项 

工程设计，再根据实施规划和单项工程设计 

进行实施 。实施阶段还要 由业主聘请有资质 

．， 

的咨询 中介机构 ，如监理公 司、监理事务所或 

大专院校进行监理监测，聘请会计师事务所 

进行财务审计。实施阶段内容多而复杂，包 

括工程建设 、土地划拨和诵整、搬迁组织、劳 

力安置、资金管理、项目管理等等。 

c．竣工验收及后期扶持阶段。移 民搬 

迁安置完毕，工程 建设项 目的主管部 门要组 

织业主、设计单位、施工单位、承担移民安置 

任务的地方各级政府等，按规划设计要求标 

准进行验收，未做到的要限期完成，验收要做 

出正式文件，以后移民安置工作就进入 5— 

10年的生产扶持期，如有必要，在扶持完成 

后，可进行一次后评估。 

5 水库移民管理机构 

目前有关水库移民工作的管理机构基本上 

已形成系统，有政府机构和非政府机构两类。 

5．1 政府机构 

政府机构主要有水利部水库移 民开发 

局 、电力部移 民办公室和 国务 院三峡工 程建 

设委员会移 民开发 局。水利部水库移民开发 

局主管 1985年以前完建的全国水利水电工 

程的移民遗留问题处理和库区建设基金的管 

理，负责水利部新建工程的移民安置管理，归 

口进行水库移 民的行业管理。电力部移 民办 

公室参与管理 1985年以前完成的水电站移 

民遗留同题的处理和库区建设基金的管理， 

负责 1985年后 电力部 新建水电站移 民的 安 

置。三峡移民开发局专事管理三峡工程移民 

开发工作。 

国家移民机构的职责是：宏观决策，制定 

法规，审批安 置规划 ，对移民实施过程进行监 

督、检查、验收。地方人民政府根据实际设置 

移民专管机构。其职责是执行上级指示和政 

策，密切配合设计部门搞好前期工柞 ，按移民 

安置规划组织实施 ，扶 持移 民发展生 产。移 

民的责任在地方政府。 

全国移民机构设置 的基本情况是 ：中国 

大陆 31个省、自治区和直辖市，其中有移民 

任务的 22个省(区)设有水库移民机构，此 
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外，由于我国移民管理体制是以县为基础．因 

此有移民任务的县大都设有移民管理机构。 

目前全国从中央到地方移民管理人员的构成 

有各级部门领导、工程技术人员、经挤和财务 

管理人员等共 300O多人。 

5．2 非政府机构 

中国各级政府一贯注意在水库移民工作 

中．广泛听取社会各界意见，发挥非政府机构 

在移民工作中的作用。自50年代开始，水库 

移民勘测 、调查、规划 、设计任务一直 由设计 

院(所)负责或参加。到 8o年代后期，更多的 

不同层次和不同范 围的非政府机构如大专 院 

校、科研院(所)、勘测设计单位等咨询、研究、 

设计机构介人了水库移民的政策研究、规划、 

设计、咨询、监测监理 、科 学研究、培训 工作 ． 

起到了重要 的作 用。 目前 ，非政府 机构人员 

包括部、省属勘测设计院的各类专家约 1 000 

人，高等院校有关水库移民研究和教学的教 

师以及学术团体有关专家约500人。 

1987年，在中国水力发电工程学会的领 

导之下，成立了水库经济专业委员会，实为水 

库移民专业委员会 ，其组成人员有有关部委、 

省(区)移民机构的管理人员和长期从事水库 

工作的规划、勘测、设计、实施、管理、科研、高 

等院校等各方面的专家、学者；各有关省、自 

治区也相继成立 了专业委员会。专业委员会 

具有较广泛的代表性和一定的权威性 。专业 

委员会的宗旨是理论联系实际，紧密结合当 

前水库淹没处理和移民安置的工作方针．开 

展水库移民问题的研究，探讨新问题，总结新 

经验 ，为促进水利水电 建设事业 的顺利发展 

服务。各级专业委员会成立以来，在各有关 

部门的支持下 ，做 了大量工作 ，起 到 了吝询、 

考察 、调研 、总结交流经验 的作用 ，为水库移 

民事业作出了积极 的贡献。 

6 水库移民干部培训与科学研究 

6．1 移民干部培训 

水利部于 1992年成立了专门的培训机 

构——水利部 、陕西 省移 民干 部培训 中心。 

移民干部培训主要分为三类。 
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第一类是高 等院校 的正规教 育，如河海 

大学设有水库经挤(水库移民)专业，有两年 

制的专科班、四年制的本科班、三年制硕士研 

究生、三年制博士研究生四个层次的正规教 

育；华北水利水电学院还开设了水库移民监 

理工程师培训班。 

第二类是移民官员的在职培训，有中央 

级的、省级的、县级的。仅 19971年水利部水 

库移民开发局就为各省、地、县移民主管领导 

举办了三期项 目管理培训班．同时进行 了财 

务、统计、企业管理专项培训。 

第三类是不 同层次的研讨会 (班)，如 

I993年以来世界银行经济发展学院(皿 I)与 

国家有关部委及河海大学举办了“首届水库 

移民安置国际高级研讨会”和多期世界银行 

贷款项目移民安置研讨班。水利部、电力部 

和省(区)移民主管机构还根据不同需要组织 

不同层次、不同水平的研讨班等。其主要对 

象是主管移民的官员和工程技术人员。 

6．2 水库移民科学研究 

我国在40多年水库移民安置实践中，积 

累了丰富的经验，逐渐建立起了法规体系，管 

理也逐渐规范化、制度化、程序化。但是水库 

移民的理论体系和学科建设必须加强，需要 

把经验上升到理论高度，从而可以使立法工 

作更有理论基础，提高水库移民的预见性、科 

学性、合理性。通过理论培训可以提高各级 

移民官员的素质和管理水平。l0年来，政府 

机构、大专院校、设计研究院(所)、移民部门 

组织进行了大量的理论与应用研究，取得了 
一 批成果。水利部于 1993年成立了。水库移 

民经济研究中心”，设在河海大学，以加强水 

库移民理论与应用研究工作。 

水库移民学科研究的对象包括因水库建 

设而引起的土地淹没、浸没、坍岸、滑坡等，以 

及由此带来的人口迁移、社会经挤系统重建、 

移民社会文化心理调适、水库移民工程技术 

经济分析和移民政策法规等，是一门涉及面 

广、问题复杂、多学科、交叉性的综合性边缘 

学科。在理论建设方面，已编写出版了(水库 
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过抛填或安放的方式筑起一道斜坡式的块石 

护堤 ，将所有闸墩的基脚完全掩护起来 ，就像 

筑了一道高高的门槛。块石从内到外分成若 

干等级 ，面层 的块石为 6—10t重的玄武岩。 

石料取自德国、芬兰、瑞典和比利时，密度可 

达2．8 3．0t／ 。为防止抛石损伤钢筋混凝 

土闸墩，凡 i t以上的块石均由特制的、可任 

意调节臂长与俯仰角度的起重设备来摆鼓。 

整个挡潮闸工程的结构见 图 2。 

固2 挡翻阿工程结柯 

J．闸 墩 ；2．与边】鬟衔接 的抛 石 规 ；3．启 用设 备支 最 鬃； 

4藏压括塞杆；5压璜块 ；6上横巢；7．用门；8门拉鬃； 

9．公路；l0．公路辅幕 和闸n操 数帆槭；II．电袭{匀； 

I2．门植幕内 填砂 ；I：3．块 石 护 植 璜 层 ；14．块 石 护植 芯 

料；15．暾 内吹填砂 ；I6 门植 集支 承 ；17．上 垫层 ；18．整 

浆 ；19．罹凝土块垫层 ；∞ ．底垫层 ；2I．捣宴 的海底 砂层 ； 

22．(护脚)碎石袋 

荷兰的三角洲工程全部完工至今 已整整 

lO年，但仍然给人们留下许多有益的启示。 

a．三角 洲工程从 开始规划设 计到全面 

完成 ，经过了3O多 年的漫长历程。三角洲地 

区地势低洼 ，河汉纵横，抗洪挡潮的任务异常 

艰巨，但荷兰人民一开始就以惊人的毅力，科 

学的态度作出了根治三角洲洪水灾害的长远 

规划，然后逐年分期一步一个脚印地付诸实 

施。到70年代中期就已完成了其中占大部 

分的七项主要工程。他们 这种长期 规划，分 

期实施，由易到难，逐步完善 的治理方 针 ，比 

较好地协调 了人 力、财力、技术、环境等 问题 

同防洪总 目标之间的矛盾 ，因而取得 了成功。 

b．作为一个 长期 的工程规划，由于认识 

水平的限制，不可能十分完善，需要根据客观 

实际的变化而不断调整和改进。三角洲工程 

在实施过程中为了解决原工程规划对生态环 

境考虑不周而 出现的矛盾 ，不惜推迟工期，追 

加预算，对原计划作重大修改，使新的工程方 

案既满足原定的一劳永逸地抗洪防灾 的总 目 

标，又解决了水利工程与生态环境的潜在矛 

盾，把“功在当代”和“利在千秋”完美地统～起 

来。荷兰人民在实施可持续发展战略中所表现 

出来的这种胆识和智慧，值得我们借鉴学习。 

c．三角洲工程所处的动力环境复杂，工程 

的技术难度在世界上亦属罕见。为此在工程中 

不论是设计施工或是量测控制等过程均大量采 

用新工艺、新技术和新方法，为工程达到两个世 

纪的使用寿命这一高标准奠定了基础，也为今 

后的海岸工程设计施工提供了新的经验。 

(收穑 日期：1997—09 08 编辑 ：熊承斌) 

(上接第 l2页) 

移民工作手册)、<水库淹没处理设计)等一批 

专著和工具书，并正在编一套9册(水库移民 

工程系列教程)，目前已出版 6册，预计 1998 

年全部出齐。这 9册教材还耍在今后应用中 

不断地完善提高。 
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