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四川省大型水电工程移民安置竣工验收存在问题及对策研究刍议 
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[摘要]四川省是国内在建已建大型水电工程较多的省份之一，移民工作体制机制较为成熟，但目前通过移民竣工验收的项目

较少。新时代围绕高质量开展移民工作，如何深入推进已建工程的移民安置竣工验收，促进工程竣工验收是一个需要全面调

查、研究、分析的事项。研究结合四川省内移民工作实际，分析了开展移民安置竣工验收的必要性、存在问题及原因，从政

策层面、技术层面和实施层面提出了措施建议。 
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Abstract: Sichuan Province is one of the provinces in China with a large number of large-scale hydropower projects under 

construction. The immigration work system and mechanism are relatively mature, but currently there are few projects that have passed 

the immigration completion acceptance. In the new era, focusing on high-quality immigration work, it is necessary to comprehensively 

investigate, study, and analyze how to deeply promote the completion and acceptance of resettlement for existing projects, and 

promote the completion and acceptance of projects. Based on the actual immigration work in Sichuan Province, this study analyzes the 

necessity, existing problems, and reasons for carrying out the completion acceptance of immigration resettlement, and proposes 

measures and suggestions from the policy, technical, and implementation levels. 
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水电工程开发从成长期逐步进入成熟期，一些已建的

大型、巨型工程逐步进入竣工验收阶段。结合各地实践，已

有研究关于当前移民安置竣工验收存在的问题，如邓益等结

合官地水电站的竣工验收实践，提出出台管理办法、加强移

民费用管理、履行各方职责推动移民移民竣工验收
[1]
；洪金

山等结合移民安置验收条件，分析了验收难点，提出验收

需关注竣工验收的工作动力、移民工作的协调解决机制、

移民规划的“严肃性”和完善法规政策等
[2]
。 

四川是水电开发大省，也是移民大省。2020 年，四

川省大中型水利水电工程移民管理职责划转至水利厅，水

利厅对全省大中型水利水电工程概况进行了梳理。近年来，

立足省内移民工作实际，四川省不断完善政策，聚焦移民

工作的堵点和难点，始终强化责任担当，持续助力发力，

移民安置取得了较明显的成效。特别是移民验收方面，通

过调研座谈等方式，对省内的规定进行了修订，于 2023

年 10 月出台了《四川省大中型水利水电工程移民安置验

收管理实施办法》，进一步优化完善了验收流程和验收条件，

有力促进了移民安置竣工验收工作的开展。笔者结合四川省

大型水电工程移民安置工作现状，对影响竣工验收的因素进

行了系统梳理，提出促进大型水电工程移民安置竣工验收的

建议，平稳推动后移民时代区域社会经济的发展。 

1 四川省大型水电工程移民竣工验收现状 

1999 年 9 月，党中央在十五届四中全会提出国家要

实施“西部大开发”战略、“西电东送”战略。作为国内

水量最丰富、水资源最富集的省份之一，拥有金沙江、雅

砻江、大渡河、岷江、嘉陵江等几大流域的四川省随之将

水电列为“支柱产业”
[3]
。奋楫数载结硕果，截至 2021

年 12 月底，金沙江、雅砻江、大渡河三大主要流域的电

力开发已趋成熟，一批工程投产发电，筑就了西部的“水

电能源基地”。 

在全力推进水电工程建设的同时，也产生了一批水电

移民。截至 2021 年 12 月底，四川省已核定后期扶持人口

114.74 万人，分布全省 21 个市（州）179 个县（市、区）。

据梳理，四川省大型水电工程共涉及 68 座，其中：处于

规划阶段 15 座、安置阶段 17 座（移民安置规划审批后至

水库蓄水前）、后扶阶段 36 座（水库蓄水后至后扶期限截

止）。目前工程已蓄水移民已进入后扶阶段的 36 座大型水

电工程中，已完成竣工验收的有 5座，竣工完成率仅 14%。

因此也造成工程投产发电多年长期无法竣工验收，移民工

作遗留问题多，区域社会矛盾突出。如何加速完成在建水

电工程移民工作收尾、合理引导水库移民身份转变、引领

库区后续发展成为新时期移民工作者的首要责任。 
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2 移民安置竣工验收的必要性 

2.1 工程建设基本程序的需要 

水电工程建设基本程序包括预可研、可研、核准、招

标、建设实施、生产准备、竣工验收、后评价等阶段。工

程竣工验收是对规划、设计、建设过程的全面检视和总结，

是后续投入正常运行阶段的基础。按照规定，移民安置未

经验收或者验收不合格的，不得对大中型水利水电工程进

行截流验收、蓄水验收和竣工验收。一些项目在工程蓄水

发电后，长期因移民验收问题影响工程竣工验收。特别是

近年来，对水电工程安全生产管理要求更加严格，加快已

建工程的竣工验收成为迫在眉睫的任务目标。 

2.2 项目业主形成固定资产的需要 

水电工程投资巨大，四川省目前已蓄水未完成移民安

置竣工验收的 36 座工程中，绝大多数由央企或地方政府

控股，涉及三峡集团、中国华电、国家能源、中国大唐、

中国电建、四川能投、四川港航等企业，移民投资达千亿

规模。工程长期不开展竣工验收，导致建设期成本无法按

规定核算，无法转列固定资产，直接影响项目业主的财务

指标。特别是部分上市央企，建设投资无法及时转化成固

定资产，对年度财务报告及股票市值影响较大。 

2.3 移民工作全面收尾的需要 

在工程建设过程中，特别在截流、蓄水两个重要的控

制性节点上，移民工作最大程度地“让步”工程建设，个

别项目甚至采用了移民工程保通、移民临时安置等非常规

措施。工程蓄水后，电站实现了按期投产发电，项目业主

对移民工作的积极性锐减。加之收尾工作需处理大量的实

施遗留问题，投入大量的资金，协调实施工作难度较大。

由此造成的移民工作收尾长期停滞，不利于建设征地区社

会、经济的良性发展。一些项目蓄水发电长达 10 年，仍

有极个别移民因较高诉求未得到安置的情形，严重影响社

会和谐；一些移民工程未按规划实现建设目标，需要通过

设计变更等途径有效处理； 

2.4 移民安置恢复正常生产生活的需要 

作为非自愿移民，水库移民搬迁到安置区恢复生产生

活需逐步适应
[6]
。一些移民在搬迁前后心理落差大，以水

电工程开发功臣自居，提出各类诉求，成为地方维护社会

稳定的风险隐患。特别是国家或省级层面出台了新的补偿

补助政策，这些移民政策敏锐度较高、信息渠道畅通，一

般会积极主动要求普惠，要求在规划外新增补偿补助资金，

给地方社会管理造成了一定的负面影响。水电工程移民安

置后，历经生产生活水平的恢复期，已经达到或超过原有

生活水平和安置地居民生活水平，已经恢复“自我造血”

功能，通过竣工验收，可以逐步实现去移民身份化。 

3 存在的问题及原因分析 

3.1 移民竣工验收存在的问题 

（1）农村移民安置任务未按规划全面完成。目前已

蓄水未完成竣工验收的 36 座工程中，尚有黄金坪（2015

年蓄水）、长河坝（2016 年蓄水）、猴子岩（2016 年蓄水）、

乌东德（2020 年蓄水）、白鹤滩（2021 年蓄水）等项目移

民安置任务未全面完成。部分已实施的移民安置未严格按

规划执行，需完善设计变更手续，如金沙（2020 年蓄水）、

桐子林（2015 年蓄水）等。 

（2）移民单项工程验收移交难。移民单项工程建设

管理模式多样，常见的有移民机构组织实施、行业管理部

门组织实施、权属单位自行实施、项目业主或设计单位代

建实施等。受实施阶段的合同变更、纠纷等因素影响，综合

实施时间间隔太久，施工、监理等单位撤场等，一些工程建

设完成后无法开展验收，无法满足移民竣工验收的要求。 

（3）企业处理进度慢。企业处理向来是移民安置任

务中的难题，规划阶段，为顺利促进工程规划审批和工程

核准，一些企业法人在可研阶段原则同意规划处理方案。

实施阶段，因各种原因，企业法人拒绝按审定方案实施，

诉求多，协调难。 

（4）建设征地手续未按规定办理。一是部分工程因

历史原因，未按规定办理建设征地手续。二是移民安置涉

及的建设征地范围和面积与土地批复不一致，影响验收。

移民安置涉及的建设征地主要用于补偿补助，土地批复用

地主要用于工程建设，因实施中存在一些“只征不转”的

土地使用，经常造成二者数据不一致。 

（5）移民资金审计单位无法按规定落实。现行的验

收规范要求对移民资金开展政府审计，但目前审计开展缓

慢。移民资金作为专项资金，在移民系统内部运行，未纳

入政府财政预算体系。因此从管理角度，政府审计一般无法

将其纳入审计计划。为推动审计工作开展，近年来变通地采

取了社会审计的方式开展，但社会审计的审计范围、审计报

告质量、审计问题整改等仍有一些问题需要研究处理。 

（6）新增影响区的处理影响竣工验收工作进度。水库

蓄水具有周期性，对库周地质条件的影响具有时间累积效应。

如锦屏一级水电站自 2013 年蓄水至今，仍不断发生滑坡塌

岸。移民竣工验收前，库区新增影响区按在建工程纳入移民

安置规划处理，相应范围的农村移民可享受后期扶持政策；

移民竣工验收后，库区新增影响区按地质灾害处理，由项目

业主在电站运行成本中列支。受此影响，项目法人与地方政

府对新增影响区的处理常常持不同意见。同时新增影响区的

处理需要历经范围界定、实物指标调查、移民安置规划大纲、

移民安置规划报告等阶段，工作流程和审批周期较长。 

3.2 原因分析 

（1）不同时期移民政策的影响。2006 年以前，规划

工作深度有限，移民工作实行“包干制”，有关各方对竣工

验收的意识不强。1991年 5月 1日起施行的国务院 74号令

明确，“工程竣工后，由该工程的主管部门会同移民安置区

县级以上地方政府对移民安置工作进行检查和验收”。但从

执行来看，二滩、宝珠寺、铜街子、龚嘴、福堂 4座电站均

未开展移民安置竣工验收。按照现行的验收规定，完善规划

调整报告的编制、开展移民综合监理和独立评估的委托、移

民资金审计、移民档案验收等补充履行验收程序的难度较大。
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因此，这些老项目的竣工验收工作进退两难。 

（2）有关方面积极性不高。移民工作收尾对项目业

主而言，只增加经济负担、没有直接收益，因此并不主动。

地方政府具体承担移民工作的人员调岗后，新来干部存在

“畏难”情绪，“新官不理旧账”现象普遍。设、监、评

等技术服务机构以生产合同为导向，在收款目标基本完成

的情况下，被动服务为主。验收工作组织缺乏强制规定，

有关各方对验收的主观能动性不高。 

（3）现行验收标准偏高。移民工作属于社会管理性

质，现行的验收标准规定验收条件要求较高
[4]
，在具体实

践中，难以全部契合。如移民单项工程全部完成验收和移

交，大型水电工程涉及数十项乃至数百项单项工程，无法

保证所有项目都能达到验收条件，特别是一些新建的专业

项目，涉及运行管理费等争议事宜长期无法验收。 

（4）验收程序繁冗。移民验收按照自验和验收的程

序开展，自验由县级人民政府组织，验收由省人民政府授

权省移民管理机构开展
[5]
。从项目法人提出验收申请，到验

收结束，假设期间不经历问题整改，仅履行程序就需耗费至

少 2个月的时间。一旦存在问题需要整改，时间则更久，以

官地水电站为例，移民验收问题整改耗时长达 2年。 

4 处理措施及对策 

4.1 加强顶层设计，完善政策体系 

水电工程验收是一项系统性、技术性较高的工作，目

前从技术管理工作已经出台了一系列的规程规范，指导验

收工作的开展。从行业管理角度看，缺乏专门的政策规定，

造成大量的工程投产发电后未履行移民安置竣工验收的

手续。建议水电工程行业管理机构从规范工程建设管理角

度明确验收工作要求，对长期不开展验收的项目业主落实

必要的约束措施，如限制新核准项目、限制发电上网电量及

电价等；促请省级人民政府介入，结合省内工程实际情况，

开展系统调研，研究出台 471号令出台前水电工程移民安置

验收的一揽子解决方案，妥善处理移民安置遗留问题。 

4.2 优化验收条件，启动标准修订 

移民工作涉及面广、项目多、类型众，验收工作难以

面面俱到。技术标准应从影响移民安置实施和效果的主要

方面，如农村移民安置、移民工程建设、移民资金使用等

深入检查，分清主次。建议技术标准对主要检查内容设置

细化的检查指标，按照对验收结果的重要性，将检查指标

分为主控和一般，对不同类型的指标分别设置达标率，综

合考虑验收条件的符合性。 

4.3 落实职责分工，提高验收效率 

移民安置工作实行“政府领导、分级负责、县为基础、

项目法人参与”的管理体制。在验收环节，地方政府负责

落实移民安置实施和协调，设计单位负责统揽规划任务、

方案和投资，监理单位负责统揽移民安置任务实施情况、

移民资金拨付使用情况等数据，独立评估单位负责统揽移

民生产生活水平恢复、后期扶持政策实施等数据，项目法人

负责资金保障工作。有关各方应立足验收工作实际，从职能

职责出发，做好各自的工作，共同推进验收。在验收准备阶

段，做好工作计划和任务分工，确保工作落实；在验收整改

阶段，组建工作专班，全力以赴加快整改，提高效能。 

4.4 规范过程管理，奠定验收基础 

已建工程的移民工作为在建工程提供了生动全面的

经验和教训。在全力推进移民安置的同时，各级移民管理

机构应重视强化移民安置设计变更、移民单项工程验收、

建设征地报件、实施问题处理、移民资金、移民档案等过

程管理，强化移民安置系统内部控制体系建设，发挥社会

监督和自我监督的合力，规范有序地开展移民安置实施，

从源头上解决影响移民安置验收的疑难杂症。 

5 结论 

移民安置是水电开发的难点和重点，近年来，在各级

政府及移民管理机构的共同努力下，以往“重工程轻移民”

的现象得到了较大改善。国家发改委于 2019 年印发了《关

于做好水电开发利益共享工作的指导意见》（发改能源规

〔2019〕439 号），进一步完善了水电开发征地补偿安置

政策，促进移民、地方、企业在水电开发中实现共赢。移

民安置竣工验收是对移民安置规划和实施的全面检视，是

后期扶持工作的实施基础，有利于维护移民群体的切实利

益，有利于区域社会管理的良性发展，有利于促进移民和

安置区社会经济的可持续发展。移民安置验收工作涉及方

面较广、时间跨度长，笔者在政策、技术、实施和管理方

面提出了规范和加快验收的路径，下步针对竣工验收的激

励措施、验收工作的组织还需开展进一步的研究分析。 
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