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我国洪泛区可持续发展与公共政策
Ξ

周武光1, 史培军2

(11 北京师范大学 社会发展与公共政策研究所;

21 北京师范大学 资源科学研究所, 环境演变与自然灾害教育部重点实验室, 北京 100875)

　　摘要: 我国拥有广大面积的洪泛区, 洪灾是制约这些地区社会和经济可持续发展的

重要影响因素, 如何适应洪泛区特有的自然水文条件, 调整区域的土地利用格局和经济

发展模式, 从而实现洪泛区自然、社会与经济的协调发展, 并制定有效的防洪减灾公共

政策, 是长期以来我们始终追求的目标。为实现这一目标, 就必须实施以谋求人类与自

然协调发展、区域土地利用强度和结构调整、避洪耐涝的水面经济模式和风险与收益共

担等为基础的洪泛区防洪减灾公共政策。
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一、我国洪泛区与水灾损失状况

11 我国的洪泛区

洪泛区主要是指在河流中下游平原区, 堤外的低洼圩垸和湖泊等渍纳超额洪水的地域, 在

国外, 常被统称为湿地 (W etland)。其中多数在历史上就是江河洪水淹没和调蓄的地方, 后来

由于区内人口的增加、经济发展, 逐步成为蓄滞洪区。在大水年时利用它分蓄洪水, 小水年时利

用区内土地进行生产活动。随着区内经济的发展, 分洪损失日益增大, 但它仍然是江河整体防

洪体系中的重要组成部分, 是合理的处理局部与全局, 减轻整个流域洪水灾害的有效措施。我

国的洪泛区大都处在主要江河中下游平原的富庶地区, 随着社会经济的发展, 区内人口不断增

加, 人与水争地的矛盾日益尖锐。加上蓄滞洪区分布面广、面积大、人口多, 区内还有些新兴的

产业, 一旦分洪, 人员伤亡和财产损失巨大。我国各大江大河中下游 100 多万平方公里的国土,

100 多座大中城市, 是我国经济发达、人口密度较大的地区, 集中了全国半数以上的人口和

70% 的工农业产值, 而我国的水灾主要发生在这些大江大河及其支流的中下游地区。

通过最近几十年大规模的防洪建设, 我国洪泛区的河道堤防普遍加强, 部分水系扩大排洪
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出路, 进行了河道整治, 河道行洪能力有很大的提高, 行洪、分蓄洪区的使用机会大大减少。但

由于管理失控, 人口的增长和经济的发展, 蓄滞洪区和天然湖泊都程度不同地被盲目围垦、侵

占开发, 这就使这些蓄滞洪区的蓄滞洪运用, 洪水调度成了很大难题。据调查和不完全统计, 全

国共围垦湖泊面积达 113×104km 2 以上, 超过了五大淡水湖面积之和。从 20 世纪 50 年代到现

在, 洞庭湖、洪湖与江汉湖群的垦殖率达 50% 以上, 鄱阳湖也达 2410%。长江原有大的通江湖

泊 22 处, 总面积 117 万平方公里, 总容积 1 200 亿立方米, 到目前为止面积减少了 0167 万平

方公里, 容积减少 567 亿立方米。同时, 圩垸内的内湖面积也在不断缩小, 不仅降低了调洪能

力, 扩大了渍涝面积, 而且增加了外江压力。例如长江中游的荆江分洪区, 在 1954 年长江特大

洪水时, 分洪区内有 17 万人, 现在已增长到近 50 万人。武汉附近的杜家台、武湖、张渡湖、白潭

湖、西京湖和东西湖等 6 个蓄滞洪区, 在 1954 年长江大水时曾先后滞洪, 对降低武汉水位发挥

了更大作用。30 多年来, 除杜家台蓄洪区先后滞蓄汉江洪水 9 次, 保持了较好的蓄滞洪水的条

件以外, 其余蓄滞洪区均已被围垦。据 1988 年统计, 上述 6 个蓄滞洪区有人口 143 万人, 耕地

241 万亩, 固定资产约 41 亿元, 年工农业总产值近 30 亿元。如果缺乏相应对策, 将会给今后蓄

滞洪运用带来很大困难。

表 1　我国七大江河及沿海诸河洪水威胁范围主要社会经济指标 (1987 年)

河流 土地 (km 2) 耕地 (万 hm 2) 人口 (万人) 工业总产值 (亿元) 农业总产值 (亿元)

黄河 21638 11210 2347 285 80

淮河 200770 101213 10449 799 573
海滦河 144961 77210 8008 1487 346
长江 163955 59413 9682 1792 454
太湖 25073 13211 2745 1897 132
珠江 23621 11811 2189 651 114
辽河 42418 11418 1513 629 50
松花江 75040 26219 1239 572 55

沿海诸河 40573 18912 3544 935 196
合计 738049 330717 41716 9047 2000

占全国% 8 35 40 66 43

资料来源: 国家防汛抗旱总指挥部。

表 2　长江、黄河、淮河、海河主要蓄滞洪区基本情况表

流域 蓄滞洪区数量
总面积

(km 2)

耕地面积

(万 km 2)

区内人口

(万人)

蓄洪量

(亿m 3)

长江中下游 40 11865194 54186 568157 636183

黄河下游 6 9169104 60149 470174 77152
(其中: 滩区) (1) (3956) (24197) (16818)
淮河流域 27 3911160 23198 162106 86108

(其中: 行洪区) (19) (130611) (816) (5414)
海河流域 25 9560104 56195 414134 170125
合计 98 34506162 196126 1615171 970168

资料来源: 国家防汛抗旱总指挥部办公室, 1999 年。
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利用蓄滞洪区承担一定比例的防洪任务, 在工程规划、风险管理和投资效益等方面是经

济合理的。现在全国主要江河河道行洪能力, 大部分只防御常遇洪水 (小于 20 年一遇的洪

水) , 继续修建水库调蓄控制洪水, 或继续加高堤防, 整治河道扩大泄洪能力, 都是十分困难

或作用有限的。因此, 分洪道、分蓄洪区是必不可少的需要长期使用的防洪措施, 特别是平

原地区的大、中城市, 如武汉、天津、北京等大城市, 在特大洪水时主要依靠上游或邻近地

区临时分蓄洪, 才能保证安全。根据上述特点, 分洪道、分蓄洪区都具有双重作用, 既是防

洪设施, 又是生产基地。每次使用都会付出极大的代价, 遭受巨大的经济损失和产生一系列

的社会问题, 实际使用时常遭到居民和地方政府的强烈反对, 不能按规划要求及时运用。因

此, 如何正确妥善地解决防洪与生产的矛盾, 是分蓄洪区需要长期解决的主要问题。

21 我国水灾损失状况

20 世纪 90 年代以前, 我国的自然灾害平均年损失为 500 多亿元, 而现在每年仅水灾造成

的社会财产损失就在数百亿元以上。1991 年夏季, 江、淮大水, 仅江苏一地直接经济损失 233

亿元。1991 年以来, 仅中国人民保险 (集团) 公司对水灾支付赔款就达 120 多亿元, 平均每

年 20 多亿元, 最高的年份多达 30 多亿元。1996 年夏, 湘、桂两地保险分公司一次性水灾赔

款 8 亿元。1998 年, 我国长江、松花江、嫩江流域发生了百年不遇的大洪水, 社会财产损失

达1 666亿元之巨。仅江西、湖北、湖南三省损失就有 540 亿元。

90 年代以来, 我国国内生产总值以平均每年 1018% 的速度增长, 但值得我们注意的是,

灾害所造成的经济损失在以平均每年 2114% 的速度增长, 灾害造成的损失占 GD P 的比例以

平均每年 217% 的速度增长, 洪涝灾害所造成的经济损失速度以平均每年 5517% 的速度增长,

这充分表明, 洪涝灾害问题严重影响着我国的经济增长速度, 必须引起国家的高度重视。

表 3　90 年代以来中国经济增长与水灾损失对比

年份
GD P

(亿元)

GD P 增长率

(% )

水灾损失

(亿元)

水灾损失占 GD P

(% )

成灾面积

(万 hm 2)

死亡人口

(人)

倒塌房屋

(万间)

1991 2161718 912 77911 316 1461 5113 49810

1992 26638. 1 14. 2 413. 0 1. 6 446 3012 99. 0

1993 34634. 4 13. 5 641. 7 1. 9 861 3499 148. 9

1994 46759. 4 12. 6 1796. 6 3. 8 1074 5340 349. 0

1995 58478. 0 10. 5 1653. 0 2. 8 800 3852 245. 6

1996 67885. 0 9. 6 2208. 4 3. 3 1182 5840 547. 7

1997 74772. 0 8. 8 930. 1 1. 2 651 2799 101. 1

1998 79553. 0 7. 8 2550. 9 3. 2 1379 4150 685. 0

　　资料来源: 根据中国统计年鉴 (1991- 1999) 和中国水利统计年鉴 (1991- 1999) 资料

计算。

二、基于土地利用调整的洪泛区避洪经济发展模式探讨

人类行为的基本标准是效用最大化, 从目前人类的科学技术条件限制来看, 水灾是不可

抗拒的自然因素, 人类活动对水灾的调整与适应依然是重要的风险管理措施。减少水灾损失

的最有效的方法就是土地利用限制, 即采取某种措施来减少潜在的灾难性损失, 但大多数通
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常是难以执行的。于是, 如何使人类活动合理地适应区域自然水文条件, 通过调整自身的利

用方式和利用强度, 来缓解其对自然的压力, 正是水灾风险管理中的一个重要方面。

11 土地对水灾的经济响应与人类行为

区域洪涝灾害的自然风险主要受降水、地形、土壤、植被等条件的影响, 但人类活动方

式和强度对区域洪涝灾害所造成的损失大小具有深刻的影响。人类的土地利用是连接自然风

险与人为风险的一个桥梁, 它是自然与人为共同作用的结果。洪泛区的家户是土地的主要利

用者, 其经济收入主要来自其所耕种的土地, 然而, 水也需要土地空间, 这就产生了矛盾, 于

是土地一方面承受着家户对经济收入增长的压力, 另一方面又必须承受着给水以充分空间的

压力, 如何平衡人与水对土地承载的关系是问题的关键 (见下图)。那么理想状态下家户的土

地经济行为选择应该是在基本满足水空间的要求的条件下, 尽量提高单位土地产出率, 同时

提高开发水面经济效益, 以增加家户的经济收入, 保证土地的最优开发规模, 以土地的经济

效益和生态效益最高为基本原则, 实现人、水、地之间的平衡。

人类活动的表现形式主要是工业化、农业化和城镇化, 人类通过各种经济和社会活动, 从土

地获取经济收益, 随着人口的增加和人类对土地开发利用面积和强度的增加, 对土地的压力

逐渐增大, 土地的数量是有限的, 过度的开发必然导致一系列的生态与环境问题, 并最终形

成水灾。因此, 必须改变传统的土地利用与开发模式, 提高单位土地的利用效益和效率, 不

能以加大土地开发面积为主要方式来获得经济收益的增加。

人类系统与自然系统的交互作用, 既能创造经济资源, 也能够给人类自身带来灾害威胁,

社会可以选择适应自然状态的地点、生活方式和组织形式来缓解这一矛盾, 关键在于人类行

为对自然事件的调整和适应。在人类活动对区域自然系统的调整过程中, 核心是如何解决人

类从土地开发中获取经济利益的偏好与水需要土地纳蓄空间的矛盾, 即人水争地矛盾的解决。

洪泛区的适宜开发规模和人口规模的确定, 企业退出的管制与激励措施, 用市场机制合理地

配置劳动力资源, 在城镇布局上采取大都市化布局模式, 提高城镇建设的规模效益, 退出大

量的土地作为非城市和非工业用地, 这些均是土地利用调整与水灾风险管理过程中值得深入

探讨的问题。

21 水灾损失最小条件下的土地利用优化格局

土地利用从景观尺度上反映了人类对自然生态系统的影响方式及程度, 土地利用的变化

在很大程度上反映了人类活动与自然生态条件变化的综合影响。格局对过程的影响机制是当

前寻求解决土地利用安全格局的学科前沿问题。区域土地利用变化不仅影响区域灾情结构与

类型, 还深刻影响其灾情程度。在土地利用中, 作物种植结构及其面积比例的调整会增加农

业生产系统抵御水灾的能力, 因此说, 调整土地利用结构是一个有效的减灾措施。土地利用

作为农业自然致灾因子的承灾体, 其脆弱性程度对农业自然灾害灾情的影响是直接的, 而且

也是很明显的, 土地利用变化对农业自然灾害灾情的影响主要表现在其对农业自然致灾因子
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抵御能力的影响, 即相对改变农业承灾体的脆弱性水平。因此, 建立适应洪涝灾害发生规律

的耐涝耐渍型土地利用系统, 根据区域景观结构, 进行适应洪涝灾害发生规律的避洪、耐渍

型农业生态系统设计, 建立适宜于自然水文行为的多种复合高效生态工程模式, 这些将是区

域土地利用调整以适应洪水的重要举措。

区域土地利用结构和强度对洪涝灾害具有深刻的影响, 洪涝灾害问题的解决必须在充分

重视生态规律的前提下, 更要充分考虑经济规律的作用, 一个协调的人、地、水关系, 对减

轻洪涝灾害具有重要的意义。坚持与洪水相处、除害与兴利并举的基本原则, 解决家户、土

地与洪水之间的矛盾, 多在水面上做文章, 使农民与土地的关系转变为农民与水面的关系, 开

发水面经济, 将是一个解决问题的重要途径。

研究表明, 造成农业洪涝灾情的主要原因取决于土地利用结构 (特别是水田的比例) 和

家户的年内纯收入水平。水田对渍涝的抵御能力远远高于旱田, 高收入具有较高的排涝能力

和能防御超标准洪水的高等级住房。海拔高程通过影响经济收入进而影响农业洪涝灾情, 这

是因为内涝常常是造成农业洪涝灾情的主要原因, 而内涝对处在同一河湖平原上的农田来说,

与绝对海拔高程关系松散, 只与其垸内耕地的相对高程 (低洼程度) 有关系。

因此, 水灾损失最小条件下的区域土地利用优化格局的确定, 关键在于建立以适水耐涝

作物种植和水产养殖为特色的湿地农业复合生态系统。其中, 调整作物种植结构, 将旱田调

整为水田, 增加耐水作物的种植, 发展水产养殖业, 大力开发综合水面经济, 以及作物季节

和种植制度的调整, 均是重要的方向。以下以湖区水体复合农业生态系统的模式建立为例, 说

明洪泛区的土地利用调整过程和方式。

(1) 分层混养模式。主要是鱼、珠、蚌混养和鱼、鳖混养, 这种模式能充分利用水体不

同层次的光照、养分等条件, 形成较为合理的层次结构, 具有较高的集约化程度, 且对水位

的升降具有很大适应性, 在较大程度上能减轻洪涝灾害的影响。

(2) 池塘复合模式。即在池塘周围堤上建舍养猪, 种植饲料作物, 池中养鱼、放鸭, 饲

料喂猪养鸭后随粪料流入池、库中喂鱼, 形成一条完整的食物链, 使种、养在水体与周围旱

地和消落地两个不同空间中形成良性循环。

(3) 网箱养鱼与流水围栏精养。此模式主要适于垸外大水面开发, 网箱养鱼单产高, 且

不影响泄洪, 受洪水威胁较小, 除航道地段外均可推广。

(4) 季节性淹没带复合农业模式。湖洲是由于湖泊水体中泥沙淤积而季节性出露于水面

的陆地, 随着丰枯水位变化, 湖洲水陆互相更替频繁, 适宜于耐湿的芦苇及牧草、饵料等的

生长。高洲汛期阻水不大, 受淹时间短, 可实施以林为主的林、草、水禽、鱼 (或桑、蚕、禽、

鱼) 共生工程, 种植耐湿的速生工业用材林如欧美杨, 其林木高大, 不影响行洪, 林间种草

养禽, 浃内养鱼, 亦可不围而垦, 种植萝卜、油菜等冬季作物; 中高洲以芦苇为主, 芦苇、林、

鱼共生。

(5) 低湖田复合农业模式。将低湖田改造成网格型池田, 沿堤边四周挖池养鱼, 池中稻

田实行稻、稻、油耕作制。池堤上栽植杨树, 林木有利于增加蒸腾量, 起到生物排水作用, 降

低地下水位。

(6) 水田稻鱼共生模式。高垄低沟, 垄上栽稻, 沟中养鱼, 稻鱼共生, 相互促进, 达到

田肥、草净、泥松的效果。洪水较大时养鱼沟可起调蓄作用, 严重渍水时甚至可舍掉一季水
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稻, 仍可获得养鱼的收入, 其经济效益高于同类稻田。

(7) “避洪农业”。为避开 7 月中下旬特大洪涝易发期, 可选择特早熟早稻品种, 并用温

室育秧办法提早插下, 7 月上旬收获; 将 6—7 月被淹频率高、暂无法退田还湖的低湖田耕作

制度由目前“稻、稻、油”三熟制改为“麦、稻”或“油、稻”两熟制, 让低湖田在高水位

期间休耕, 若不遇洪水, 亦可种植周期短的蔬菜, 形成“避洪农业”。

31 土地利用格局调整与控制是洪泛区防洪减灾与可持续发展的核心

区域土地利用调整与控制是人类活动适应自然洪水行为的重要途径。人类改造自然的能

力是有限的, “人定胜天”是不可能的, 无数试图战胜自然的实践已经表明, 只有谋求与自然

共生存, 与洪水共生存的策略, 才能将灾害损失降到最低, 实现人类社会经济的可持续发展。

土地利用调整主要包括区域经济发展布局的调整、产业结构调整、农业种植结构调整和利用

方式与强度的调整等方面, 土地利用控制主要是针对洪泛区特殊的水文和地理条件, 限制对

其进行违背自然规律的开发利用, 从而降低区域承灾的风险性和脆弱性, 并使人类的经济活

动远离水灾的高风险地区。土地利用调整与控制是区域防洪减灾过程中的一个长期行为, 它

必须结合适当的激励与约束机制, 并配合必要的政策和法律手段, 形成经济发展与防洪减灾

的良性循环。在区域土地利用调整与控制过程中, 很关键的一个问题是要处理好不同流域和

地区之间、长远利益与近期利益之间、整体和局部之间, 以及城乡和部门之间的矛盾和利益

协调, 配以合理的分担与补偿机制。随着我国经济的发展和人口的膨胀, 人类向高风险地区

的开发将是一个没办法的选择, 尤其值得注意的一点是, 在区域经济发展与防洪减灾过程中,

我们必须坚持“在除害中兴利, 除害与兴利并举”的原则, 而不能只顾盲目遵循自然生态规

律, 忽视经济发展和洪泛区人民生活水平的提高。过去, 这方面的工作往往存在着将两者对

立起来的思路和作法, 治理措施不能持久, 结果并没有起到对水灾风险的持续缓解作用, 反

而加剧了水灾风险。总之, 在利用中调整, 在调整中利用, 除害与兴利相结合的区域土地开

发模式将是今后我们治理水患的根本措施和持久良策。

411998 年长江流域与东北地区大洪水过后国家土地利用政策的调整

1998 年水灾过后, 中央政府提出了“封山植树、退耕还林, 退田还湖、平垸行洪, 以工

代赈、移民建镇, 加固干堤、疏浚河道”的 32 字方针, 开展灾后重建工作。根据 1998 年洪

水灾害问题, 补充完善流域规划, 进一步调整完善防洪工程体系, 制定堤防建设的设计、施

工规范, 提出蓄滞洪区的调整和建设规划, 以及防洪水库、蓄滞洪区安全建设、水土保持生

态建设规划等, 并做好大江大河大湖治理的专项建设规划方案和建设计划安排 (表 4)。国家

对长江、黄河、松花江、辽河、淮河、太湖的 877 个大小民垸进行平垸退田, 总土地面积 9 770

多平方公里, 人口 400 余万人, 耕地面积 1 200 多万亩。其中长江中下游湖北、湖南、江西、

安徽四省平垸、退田面积 2 900 平方公里, 人口 190 多万人, 耕地 270 万亩。对未破的圩垸,

凡严重影响行洪或侵占湖区的, 也要求移民建镇, 在三年内分步实施。

湖南省计划平垸行洪、退田还湖堤垸 433 个, 需移民 17211 万人。江西省计划平垸行洪、

退田还湖圩堤 535 个, 需移民 112174 万人。湖北省完成 133 个民垸、20179 万人口的搬迁任

务, 面积 411156 平方公里、汛期运用 55 处堤垸平垸行洪, 减轻了洪水的压力。安徽省完成

25 个民垸、7127 万人口的搬迁任务, 汛期运用 4 处堤垸平垸行洪。江西省平退的 139 座圩堤

直接蓄洪 10 多亿立方米, 使 6 万多户、20 多万人免受洪涝灾害, 发挥了行蓄洪作用。初步统
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计, 湖北、湖南、江西、安徽 4 省先后运用 337 个属平垸范围的堤垸行洪, 增加滞蓄洪水容

积 2315 亿立方米, 有效降低了洪水水位。

表 4　长江中下游地区四省平垸行洪、退田还湖、移民建镇的规划任务

省份 堤垸个数 地市数 行政县数 迁移户数 (万) 迁移人数 (万) 新建村镇数

湖北 130 7 24 510 2118 80

湖南 161 4 24 512 1916 150

江西 234 3 20 1115 4610 590

安徽 64 6 25 116 616 90

　　资料来源: 国家发展计划委员会, 1999 年。

洪涝灾害的形成是极为复杂的人地相互作用过程, 孕灾环境、致灾因子与承灾体的共同

作用是形成其灾情大小的综合原因。其中土地利用结构及其空间格局和经济收入水平对处在

同一地貌单元上的洪涝灾情起着相对放大或缩小的重要作用。1998 年洪涝灾害过后开始实施

的“平垸行洪, 退田还湖”的土地利用调整方案, 只强调了农业安全建设, 缺乏考虑如何增

加农民的收入。这样, 从长远来说, 仍然不能从根本上解决洪涝灾害对农业的影响。而且, 缺

乏对城市水灾问题的解决, 没有将城市和农村问题以及发展地方经济有机地结合起来。因此,

调整适合湖区洪涝灾害特点的土地利用格局, 寻求农业安全且使农民经济收入逐渐提高条件

下的土地利用布局, 以及以此为基础保障的城镇空间发展模式和产业结构调整是需要进一步

深入研究的关键内容。

三、我国洪泛区防洪减灾公共政策

从以上研究可以看出, 我们必须要尽力适应自然, 因为在目前人类不能控制所有洪水的

情况下, 可以通过调整自己的行为以使洪水的损失降低到最小。通常人类调整自己的行为来

对付洪水主要有三种。一是利用堤坝、土地改造、河道整治等工程措施; 二是综合利用洪水

保险、防汛与救灾恢复和预警系统等来缓和灾害的影响; 三是通过洪泛区管理减少对洪泛区

可能导致灾害的土地开发和利用, 进而减轻洪水风险。所以说, 防洪减灾是人们发展水利、控

制水害、恰当处理人与自然关系的一种努力。因此, 国家在制定洪泛区防洪减灾公共政策时,

应该充分考虑到上述因素, 以提高政策的效益和效率, 实现洪泛区的可持续发展。我们认为,

未来我国洪泛区的防洪减灾公共政策应该加强如下几个方面的工作。

11 如果能够使洪泛区的人类活动与自然进程和自然系统比较协调, 可以大大减少洪灾损

失。因此, 在防洪减灾中应该注意处理好人与自然的关系, 谋求人与自然的协调发展。在人

类发展过程中, 人和洪水的关系也随之发展, 随着人口的繁衍和经济的发展, 人们对防洪工

程保护范围和保护程度的期望也大大增加, 对防洪减灾提出了更高的要求, 于是又产生了新

的困难和矛盾。然而, 工程措施的保护并不是无限度的, 1998 年的大洪水再一次证明, 只有

顺应自然, 与洪水和谐共处, 才能战胜洪水, 否则别无他法。

21 区域土地利用强度、结构和格局影响着水灾风险和损失的大小, 必须调整土地利用方

式和格局以适应自然。未开发利用或利用程度低的洪泛区不会遭受大的经济损失, 因此, 政
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府在制定公共政策时, 不能鼓励在洪泛区内修建易损建筑和发展易损产业。洪泛区的土地利

用限制成为一个十分重要的问题, 可是我国人多地少的国情又决定了我们必须开发一切可以

利用的土地, 所以基于土地利用控制基础上的洪泛区避洪经济发展模式就是未来的出路。1998

年大洪水过后国家采取的治水与灾后重建 32 字方针, 是一项重大的土地利用结构和格局调整

政策, 对缓解我国洪泛区水灾风险压力起到了重要的作用。但在今后的规划与操作中, 应该

深入考虑如何提高农民收入, 在开发水面经济上多做文章。只有在保证经济发展, 农民收入

增多的基础上, “退田还湖、平垸行洪”政策才能得以持续地贯彻, 并最终形成土地利用与水

灾风险管理之间的良性循环。除害与兴利并举永远是中国减灾中的关键问题。

31 不同经济体制条件和不同历史时期的土地利用模式与政策要有所不同, 家庭联产承包

与改革开放以前, 我国的土地开发利用模式主要以多生产粮食为主。但是经济发展到今天, 粮

食的区域和国际调配与贸易已经十分简单, 那么目前我国的土地利用模式应该调整为以赚钱

为主, 必须努力提高单位土地的产出效益, 大力发展以水产养殖和耐洪耐涝经济作物为主的

水面经济, 从而将洪泛区的经济开发模式从土地经济转换为水面经济, 以使防洪减灾和经济

发展同步进行, 互相促进。

41 洪泛区的防洪减灾和抗洪救灾以及江河治理, 涉及到方方面面的关系和利益, 因而是

一个公共政策选择和公共决策的过程。这就需要按照公共决策的程序和办法, 制定一套具体

规则和办法, 建立一套新的治水制度, 按照收益来分摊成本或补偿损失。只有这样, 才能很

好地解决受益者不承担或少承担成本, 而承担成本者不受益或少受益的不合理状况, 从而有

效地保证洪泛区的土地利用控制和汛期行洪泄洪的顺利实施。
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