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防洪探索：从控制走向管理 

防洪减灾研究所所长 程晓陶 

  2003年初，水利部与国家防汛抗旱总指挥部办公室明确提出，我国的“防洪要从控制洪水向洪水管

理转变”。这种转变为探求人与自然和谐的治水之路明确了方向。 

  ■洪水管理：利益与风险均担 

  洪水管理是人类按可持续发展的原则，以协调人与洪水的关系为目的，理性规范洪水调控行为与增

强自身适应能力等一系列活动的总称。 

  从我国的国情出发，我们需要选择有风险的洪水管理模式，即在深入细致把握我国各流域水系洪水

风险特性与演变趋向的基础上，因地制宜，将工程与非工程措施有机地结合起来，以非工程措施来推动

更加有利于全局与长远利益的工程措施，辅以风险分担与风险补偿政策，形成与洪水共存、与河流共存

的治水方略。 

  只有适度承受一定的风险，才有利于促使人与自然间的关系向良性互动转变。因此，对洪水风险的

探讨，首先应该强调的是寻求一种更加合理的治水理念，一种更为有效的治水模式。探讨的目的是协调

处理好人与洪水之间、人与人之间基于洪水风险的利害关系，在社会经济快速发展、防洪形势明显变化

的情况下，设法解决沿袭传统治水理念与方法已经难以处理的治水新问题。 

  ■洪水风险：分担而不是转移 

  过去，防洪工程重点保护的是江河干流与中下游经济发达的地区，风险转移（所谓牺牲局部，保护

整体）被认为是合理的防洪方略。但是，今天这一方略与缩小贫富差距、维持社会稳定、保障可持续发

展的总体目标已经不相适宜；而按现行方式过度提高支流或上游的防洪标准之后，洪水风险又可能向经

济更发达的中下游区域转移。 

  今天，当水资源短缺随着社会经济发展而日趋严峻时，以往兴建的防洪水库大量改变成供水水库。

为了提高供水的保障率，一些水库甚至连河道的基流也拦断了，加重了区域之间、人与自然之间的矛

盾。在市场经济的发展阶段，以最小投入争取最大利益，是一项普遍性的原则。但是，恰好是这项原

则，在处理人与洪水的关系时，最容易引发出发展不可持续的问题。任何局部区域的治水若一味追求最

大利益，则往往会以伤害其他地区的利益、或者以破坏生态环境为代价。 

  因此，今后的治水实践中，为了减少区域间冲突，实现人与自然和谐的发展，必然需要利用洪水风

险的可管理性，实施综合治水方略，在防洪减灾中，形成风险分担、利益共享的运作模式。 

  与发达国家已经形成较完善的、高标准的防洪体系不同，我国防洪工程体系的建设依然尚不完善。

显然，风险分担，利益共享不是否定工程手段，而是强调更合理的工程布局与调度运用。风险分担、利

益共享所谋求的，不是以短期高投入确保局部地区防洪供水安全的治水模式，而应该是投资稳定，分级

负担，且与经济发展按比例增长的长期渐进的模式。只有这样，我们才可能在治水的问题上真正谋求到

人与自然和谐的长治久安。 



  ■洪水资源化：不仅仅是利用 

  洪水管理的一个重要方面是洪水资源化。有人以为洪水资源化，就是如何让水库拦蓄更多的洪水，

提高水库的供水保障率。但是这种思路仍然是仅以满足人的需求为导向的，有可能继续加剧生态环境的

危机。 

  从追求人与自然和谐的目标出发，洪水资源化的有效途径应该是作好蓄滞洪区与农田的文章。如果

对蓄滞洪区合理进行分区管理，一般的中小洪水也引洪蓄水，则将有利于维持蓄滞洪区的分滞洪功能与

生态环境的修复。 

  再如农田，如果通过发展“面”上的措施来有效控制受淹的范围、水深与历时的话，既可将灾害损

失控制在可承受的限度之内，又能使地下水得到较多的回补，还可以产生滞水、冲淤、冲污、洗碱、淋

盐和改善生态环境的综合效益。 

  上个世纪中，一些已经进入发达行列的国家（地区），在经济快速发展阶段，也曾经付出了牺牲生

态环境的代价。一般在人均GDP达到8000～10000美元时，才走出U型的低谷。套用这样的模式，我国生

态环境恶化的总体趋势将难以逆转。要降低逆转阈值，最为有利的条件，是我们已有的水利工程体系。

合理地规划、建设、调度、运用、管理好水利工程体系，将为解决水资源短缺与水环境恶化问题，提供

最有力的支持。 

  大规模基础建设的黄金时代稍纵即逝，要走上人与自然和谐的治水之路，我们机不可失，时不我

待。 

  （本文系作者个人观点，编者注） 
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