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摘要：在总结分析中美西部开发的背景、特点及其所面临的主要水问题挑战基础上，对中美西部开

发的水战略进行比较研究 (结果表明：科学合理的水战略的有效实施是美国西部大开发取得成功的
关键因素之一；蓄水与水能开发、调水与节水、水生态环境保护、防洪保险、系统化水管理和债券融

资等水战略，将是中国西部大开发必须超前和优先重点实施的科学有效的水战略 (
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!%世纪中国的西部大开发是中国国家发展战
略的重大决策 (如何坚持和落实科学发展观，全面、
协调和可持续地有效实施中国西部大开发战略，实

现全面建设小康社会的宏伟目标，是当前必须研究

解决的一项重要课题 (水是生命之源，是经济社会发
展的战略性基础资源，也是生态环境的控制性要素 (
水问题是制约美国西部发展的重大问题，也是中国

西部大开发必须考虑的战略性问题 (科学合理的水
战略的有效实施，支持和保障了美国的西部崛起，使

!$世纪美国的西部大开发成为人类开发落后地区
最成功的实践之一 (虽然今天中国的西部大开发与
!$世纪的美国西部开发所处的时代背景、社会制
度、水资源状况、经济实力和科技发展水平等存在很

大不同，但都属于对落后地区进行的全面开发 (总结
分析中美西部开发的背景、特点及其所面临的主要

水问题，对中美西部开发的水战略进行比较研究，具

有重要的现实意义 (

! 中国西部开发的背景及特点

!%世纪中国西部大开发的范围包括西南地区
的云南、贵州、四川、重庆、西藏、广西和西北地区的

陕西、甘肃、宁夏、青海、新疆、内蒙古等 %! 个省市
（自治区），国土面积 ’.)万 /0!，占中国国土面积的

.%1，多年平均水资源总量为 %# "). 亿 0,，占中国

多年平均水资源总量的 ##1 (中国西部的西南地区
水资源丰富而平地缺乏，而西北地区平地多而水资

源缺乏 (中国主要三大河流长江、黄河和珠江的中上
游都在西部地区，此外，西南地区还有浪沧江、雅鲁

藏布江、怒江和红河等，西北地区还有外流河额尔齐

斯河和内陆河黑河、石羊河、乌鲁木齐河等 (
中国的西部地区不同于美国西部，有几千年的

人类社会经济开发历史 (中国历史上，汉、唐、元、清
等几朝政府都对中国西部尤其是现在的新疆、西藏

等地区进行过大规模的开发活动，主要目的是维护

边疆安全、民族团结和国家统一 (开发的主要措施和
方式：一是实行政治、军事、经济、文化等全方位的综

合开发治理；二是针对西部地区是少数民族聚居区

的特点，采取“因俗而治”的“宽抚”政策；三是以屯垦

戍边为主，因地制宜，农牧并重，以促进当地经济的

综合发展 ( %&"& 年新中国成立以后，国家以平衡地
区工业布局和发展内地经济为目的，于 !$ 世纪 #$
年代在西部开发建设了一批交通骨架、工业中心城

市和以资源开发为主的工矿城市 ( !$世纪 ’$ 和 .$
年代，出于战备需要，在西部进行“大三线建设”，发

展军工和重工，建立国家战略后方基地［%］( !$$, 年
中国西部地区总人口约 ,2.,亿，占中国人口总数的
!)2)1；345为 !!).$亿元，占中国 345的 %&2’1；
人均 345为 ’%,)元，是中国人均 345的 .,1；外贸
进出口贸易额 !!’亿美元，占中国外贸进出口额的
!2’’1 (西南地区国土面积 !## 万 /0!，人口 !2#!
亿；人均 345 为 # .!" 元，是中国人均 345 的
’,2"1，为中国经济发展最落后的地区；西北地区国
土面积 "!, 万 /0!，人口 %2! 亿，人均 345 为 . $$"
元，是中国人均 345的 ..2’1 (

!%世纪的中国西部大开发与此之前中国历史
上进行的历次西部开发活动不同，是中国国家发展
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的重大战略决策 !中国实施西部大开发战略有三大
战略意义：

一是西部地区全面建设小康社会的需要 !中国
成片的贫困地区主要在西部，而且东、西部的贫富差

距在不断扩大，全面建设小康社会必须解决西部的

贫困问题 !
二是民族团结和边疆长治久安的需要 !中国

"#$的少数民族分布于西部地区，%%$的边界线位于
西部地区，没有西部边疆和少数民族地区经济社会的

繁荣发展，就没有边疆地区的稳定和民族的团结 !
三是区域全面协调和可持续发展的需要 !统筹

西部与东、中部地区的协调发展，实现西部地区社会

经济快速、综合、协调和可持续发展及生态环境持续

良性循环发展是 &’世纪中国西部开发的重要战略
目标 !

! 美国西部开发的背景及特点

美国本土 (" 个州地处北美洲中部，国土面积
%%"万 )*&，多年平均水资源总量为 ’% #+,亿 *+，人

均水资源量 - #,( *+；贯穿南北的落基山脉（./0)1
2/3456748）是美国东、西部地区的分水岭，但美国西
部大开发所指的西部范围包括得克萨斯州（9:;68）、
俄克拉何马州（<)=6>/*6）、堪萨斯州（?64868）、内布
拉斯加州（@:AB68)6）、南达科他州（C/35> D6)/56）和北
达科他州（@/B5> D6)/56）及其以西的美国本土大陆的
’%个州 !美国西部 ’%个州的国土面积为(-"万 )*&，

占美国本土的 -#E&$；多年平均水资源总量约为
FF##亿 *+，不到美国本土水资源总量的 ’ G + !西部
主要河流有科罗拉多河（H/=/B6I/ .!）、哥伦比亚河
（H/=3*A76 .!）、密苏里河（2788/3B7 .!）和萨克拉门
托河（C60B6*:45/ .!）等 !

’,世纪美国西部各州相继并入美国时，人烟稀
少，基本属于依水而居、渔猎为生的半原始经济；

’"("年开始的淘金潮吸引了大批的外来者，西部进
入自由发展的牛仔经济时期 ! ’,#& 年，美国总统罗
斯福签署《垦务法》（.:0=6*657/4 J05），真正迎来了西
部大开发的黄金时代 !美国西部开发初期经济实力
不强，’,## 年 KDL 为 ’"% 亿美元，人均 KDL 仅 &(-
美元，城市化率为 +,E%$；西部 ’%个州人口仅 ’ ’’,
万，占美国的 ’(E%$ !经过一个多世纪的开发，美国
西部已全面成为美国乃至世界范围内的高速经济发

展区［&］! &###年美国西部的人口达到 , ’(-万，占美
国本土总人数的 +&E%$；西部的城市化率为
"FE’$，超过全美国城市化率（%,E#$）-E’ 个百分
点；西部的人均 KDL达 +EF 万美元，与全美国人均
KDL持平 !

美国西部大开发的特点是：!政府鲜明的战略
导向 !美国西部开发始终把水利等公用基础设施摆
在很高的战略角度来实施，发挥了政府主导的重要

战略导向作用 !"市场作用的最广泛发挥 !联邦、州
及其地方政府在土地私有化、公用基础设施融资等

方面最广泛和充分地发挥了公共市场的作用 !

" 中美西部大开发的背景及其条件比较

"#$ 美国西部大开发面临的水问题
&#世纪初美国西部大开发所面临的主要水问

题：一是水资源短缺和降雨时间分布不均 !西部的降
雨大部分集中在冬季，由于来水时间分布不均，仅有

的一点水也作为暴雨洪水白白流走，还经常造成洪

涝灾害 !二是水资源空间分布与水资源的需要不相
匹配 !美国西部 F#$以上的水资源产在不到西部国
土 ’ G F的加利福尼亚州旧金山以北的西北部地区，
而西部最大的城市、农业和环境用水地区是落基山

脉西南部从加利福尼亚州旧金山以南西海岸到新墨

西哥州（@:M 2:;70/）、得克萨斯州的广大西部地区，
这里有洛杉矶（N/8 J4O:=:8）、菲尼克斯（L>/:47;）、拉
斯韦加斯（N68 P:O68）、达拉斯（D6==68）等一批世界著
名的现代化都市区，有肥沃的土地，但年降水量在

F##**以下的干旱区常年干旱缺水，是美国水资源
最紧缺的地区 !三是蓄水、调水、水能开发和节水等
水利基础设施建设所需资金的短缺问题 !

&#世纪 %#年代起，美国西部的主要水问题：一
是城市化发展和人口增加产生的水生态环境污染 !
二是城市用水增加与环境用水和农业用水的调度分

配矛盾，比较严重的有三番湾区三角洲和洛杉矶水

道的水源地欧文斯河谷超量调水带来的水生态环境

问题 !三是城市发展中的洪水灾害 !四是大批水利公
用基础设施的科学有效管理和高效持续利用成为主

要问题 !
"#! 中国西部大开发面临的水问题［+，(］

西南地区是中国经济发展最落后的地区 !西南
地区开发面临的水问题：一是水资源虽然非常丰富，

多年平均水资源总量达 ’& %F&亿 *+，占中国多年平

均水资源总量的 (F$，但水资源时空分布不均，全
年 %#$ Q "#$的降雨集中在 - Q , 月份，而 &##+ 年
西南地区水库总库容仅 -##亿 *+，河川径流的水库

调蓄控制度仅为 (E%$；二是水能资源虽然非常丰
富，水能资源理论蕴藏量为 (E,亿 )R，可开发量为
&E-%亿 )R，均占中国的 %#$以上，但开发利用程度
非常低（不到 ’#$）；三是地势陡峭，山多平地少，人
均耕地面积少，而且水土流失严重，自然生态环境脆

弱；四是昆明滇池等水污染严重；五是水利建设资金
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短缺［!，"］#
西北地区开发面临的水问题：一是水资源极其

短缺，多年平均水资源总量仅 $ %!&亿 ’!，占中国多

年平均水资源总量的 ()%*，而且水量时空分布不
均，全区 + , !水资源在新疆西北部地区，"-* . %-*
的降雨集中在 / . (月份，$--!年西北地区水库总库
容仅 /$& 亿 ’!，河川径流的水库调蓄控制度仅为

$$)(*；二是农业灌溉效率低，挤占生态环境用水严
重，并造成土地盐碱化问题；三是水土流失和沙漠化

严重，生态环境恶化；四是水污染严重；五是水利建

设资金短缺 #

!012345 637348 94:7;3’413 <= 3>4 ?134;2<; @A;47A <= B4CD7’732<1# E C413A;F <= G734; =<; 3>4 G483（+(-$ . $--$）# >33:：, , GGG# A8H; # I<J , ’721 , 14G8 , 711AK

7D;4:<;3 # >3’D，$--$ #

!"! 中美西部开发背景及其条件比较
美国西部大开发是对处女地的开发，所采取的

主要战略对策是通过以政府主导的水利、交通、电力

及教育等基础设施开发建设，改善农业开发和城市

化工业经济发展的基础条件，吸引美国东中部和外

国移民来开发西部 #同时，美国西部具有狭长的黄金
海岸线，洛杉矶、旧金山、西雅图（64733D4）、波特兰
（L<;3D715）和圣迭戈（671 924I<）等著名城市都位于西
海岸，这是美国西部大开发的有利条件 #美国西部水
资源全面短缺是美国西部大开发的最大制约，而美

国的水资源权属于各州，水资源初始的水权大部分

在农场主手里，这既增加了跨州的调水困难，也加剧

了灌溉节水向城市和生态供水的矛盾，因此近年来

加州南部地区水战不断 #
与美国西部大开发不同，中国西部地区目前已

居住着 !)%!亿人，贫困人口的广泛存在和集中分布
是中国西部地区经济社会发展的基本特征，是中国

实施西部大开发战略面临的最严峻挑战之一 #中国
西部没有美国西海岸那样的黄金海岸线，但中国

%%*的边界线位于西部；中国西北地区水资源短缺，
但西南地区水资源丰富；中国南方水多，北方水少，

但水资源权属于国家所有，而且中国主要三大河流

长江、黄河和珠江的中上游都在西部地区，这是中国

西部大开发的蓄水、调水、水能开发、水生态环境保

护等水战略实施的有利条件 #水权制度在中国实施
势在必行，但应吸取美国的经验教训 #

# 中美西部开发的水战略比较分析

水战略是针对某一特定区域、特定历史时期和

未来所面临的水问题，以实现区域经济社会的可持

续发展和自然生态环境的持续良性循环为目标，依

据其所处的区域经济和社会发展历史背景、自然和

环境条件、科学技术和生产力发展水平及其所处的

态势，遵循水的特有规律和属性，针对所面临的水问

题，考虑水的有利和危害两个方面，发挥人的主观能

动性，以系统全局、动态协调和可持续发展的观点对

有关水问题的发展态势进行动态系统的分析、判断

和预测，采取科学的保证措施，实现“兴水之利、避水

之害”基本目标的谋划 #针对各自所面临的水问题，
中美西部开发都不同程度地采取了蓄水与水能开

发、调水与节水、水生态环境保护等水战略 #此外，美
国西部还有效实施了防洪保险、系统化水管理和债

券融资等水战略 #
#"$ 蓄水与水能开发战略
美国西部蓄水与水能开发战略的实施主要是通

过在河流或其它合适的地方修建水库和水电站，储

蓄洪水和多余的水，用于干旱或枯水期，并结合发

电 #蓄水与水能开发战略的有效实施既解决了美国
西部降雨时间分布不均的问题，又有效地控制了美

国西部的洪水；既开发了水能资源，又为水资源优化

合理配置奠定了基础 #美国西部蓄水与水能开发战
略的实施主要有以下特点：

一是对区域水资源的储蓄调控和水能资源的开

发 #联邦垦务局先后在美国西部投资 +--多亿美元，
修建了胡佛水坝等 !"M 座水库，总蓄水能力达
!-$$亿 ’!，给 M-*的西部农场和一半的西部人供
水，与水库结合的 &M 座水电站年发电量达 "$- 亿
NO·>#蓄水战略的成功实施使缺水的美国西部大部
分荒漠地区变成了绿洲和优质耕地；由于极大的调

蓄能力，保证了常年有效灌溉，作物产量不断提高，

使西部地区成为美国重要的粮食、棉花生产基地和

畜牧业生产基地 #!

二是对流域洪水资源的调蓄控制和水能资源的

开发 #美国西部流域面积最大的河流科罗拉多河，流
域面积 /")%&万 N’$，流经西部 %个州，多年平均水量
+M& 亿 ’!，年际差别巨大，+(M" 年总水量多达
!-$亿 ’!，而 +(!"年总水量仅 /(亿 ’! #通过实施蓄
水与水能开发战略，在流域建成了胡佛水坝（P<<J4;
97’）等 %个大型水库，总库容超过 %&!亿 ’!，使科罗

拉多河流域的水资源完全处于有效控制中，无论是干

旱还是暴雨，美国西部的加利福尼亚、科罗拉多和亚

利桑纳等 %个州与墨西哥（Q4R2C<）都能按合约均匀地
分配河流的水资源，而仅仅胡佛水坝装机容量就达

+!&万 NO#位于美国西北部的哥伦比亚河流域面积为
//)(万 N’$，多年平均水量为 $!"-亿 ’!，上游在加拿

大，美国境内下游的流域面积为&/)%万 N’$，美国和

加拿大先后于 +(-(和 +(/+年签署联合开发哥伦比亚
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河的条约，开发了大古力（!"#$% &’()** +#,）等一大批
水利枢纽，在提供了大量优质清洁能源的同时，仅加

拿大就为哥伦比亚河流域提供了 - ./0亿 ,1 的防洪

库容 2-34/年哥伦比亚河曾发生过一次大洪水，由于
水库群发挥了极大的调蓄作用，有效地将天然洪水流

量从 /35..,1 6 7削减到 -4 8.. ,1 6 7，避免了 /95亿美
元的洪水损失 2［5］
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中国西部虽然实施了蓄水与水能开发战略，但

力度较小，与美国西部相比，水资源的水库调蓄控制

度非常低，仅 493M（表 -）2中国西部大开发应结合
长江、黄河和珠江中下游防洪目标要求和“西电东

送”战略，超前和优先实施蓄水与水能开发战略 2以
长江流域为例，仅宜宾以上金沙江向家坝至虎跳峡

3个梯级、雅砻江中下游 --个梯级、乌江干流 3个梯
级、大渡河 -4个梯级水库的总库容就达 -14.亿 ,1，

总装机容量为 -. 38N 万 OP，年发电量超过
5...亿 OP·@［N］2全面开发建设长江、黄河和珠江中
上游规划中的大型水利枢纽工程，既可增加有效蓄

水能力，调蓄控制洪水，减轻中下游防洪压力，又可

提高枯水期中下游的用水保证率，改善航运条件，是

开发清洁可再生的西部丰富的水能资源，解决三大

流域干旱缺水和洪灾问题，缓解城市、农业灌溉和环

境等用水矛盾最有效的水战略之一 2同时，应积极创
造条件开发水能资源较优的西南国际河流的水电站

工程，并对西部现有的中小型水库进行除险加固扩

建，提高水的利用效率 2
表 - 中美及其西部地区的基本情况比较［5 H 4］!

区 域
国土
面积

6万 O,/

人口

6万人

人均

!+Q
6（美元·人R-）

多年平均
水资源量

6亿 ,1

水库
总库容

6亿 ,1

水库调蓄
控制度

6 M
中国大陆 38. -/3//4 -.35 /N-38 5535 -39N
中国西部 8N1 10831 400 -50N4 -//5 493
中国西北 0/N -/.50 N03 /415 8/5 //93
中国西南 /55 /5/.1 830 -/45/ 8.. 094
美国本土 44N /435N 15... -4.13 -15.. 43
美国西部 08N 3-08 15... 55..! 13..! 4-!

注：美国资料为 /...年资料；中国资料为 /..1年资料；!者是根据

文献［5 H 4］和!估算；-美元为 N9/5元人民币 2

!"# 调水与节水战略
调水战略是解决水资源地区性分布不均和进行

水资源科学合理配置利用的有效水战略之一 2美国
西部 5.M以上的水资源产在不到西部国土 - 6 5的加
利福尼亚州北部及华盛顿州和俄勒冈州等西北地

区，而落基山脉西南部从加利福尼亚州旧金山以南

西海岸到新墨西哥州、得克萨斯州的广大西部地区

是年降水量在 5.. ,, 以下的干旱区，常年干旱缺

水，是美国水资源最紧缺的地区 2西部最大的城市用
水地区是洛杉矶、旧金山、菲尼克斯（Q@’*$;S）、拉斯
韦加斯（T#7 U*J#7）、丹佛（+*$K*"）、达拉斯（+#))#7）、
盐湖城（=#)< T#O*）和圣迭戈（=#$ +;*J’）等都市区，这
里生活着 8.M以上的西部居民，创造本地区 4.M以
上的经济，而这些世界著名的城市都是依赖调水发

展起来的；这里有肥沃的土地，创造了美国 4.M以
上的经济，生产了美国 5.M以上的粮食、蔬菜和水
果，但这些地区的农业灌溉也是依赖调水发展起来

的 2美国西部著名的调水有洛杉矶供水工程（T’7
E$J*)*7 EV(*%(D<）、旧金山的赫茨供水工程（W*<D@
W*<D@F EV(*%(D<）、联邦的中央河谷供水工程（&*$<"#)
U#))*F Q"’X*D<）、加利福尼亚的州供水工程（=<#<* P#L
<*" Q"’X*D<）、科罗拉多供水工程（&’)’"#%’ C;K*" EV(*L
%(D<）等 2 /... 年，仅加州供水工程就从加州北部向
南部地区调水 8. 亿 ,1，为供水服务区交易转调水

-4亿 ,1；中央河谷供水工程从加州北部向中部地区

调水近 -..亿 ,1 2美国西部节水战略的实施主要包
括两个方面：城市节水主要采取用水阶梯水价激励

政策，并在水价中加收污水处理费；农业节水主要采

取改进灌溉技术，如喷灌、滴灌等 2
中国西部调水战略的实施仅限于西北地区新疆

等区域内的小范围调水，与美国西部调水战略的实

施相比差距极大，因此，中国西部大开发应积极稳妥

地加快实施南水北调西线建设 2中国西部节水战略
实施的重点是西北地区的节水灌溉，实施的难点是

缺乏有效的激励和制约机制，全面推广困难重重 2建
议采取的战略对策：一是农业灌溉节水技术成果的

推广应用，这是节水战略实施的最大潜力；二是建立

水价激励机制，这是节水战略能够有效实施的重要

手段；三是耐旱作物和改良品种的推广，这是在有限

的耕地面积上提高面产量、控制灌溉用水的重要途

径 2中国西部的城市节水主要应采取用水阶梯水价
激励政策，并在水价中加收污水处理费 2节约用水不
仅可以缓解水的供需矛盾，还可减轻污水处理负担 2
!"$ 水生态环境保护战略
水生态环境保护战略是中美西部大开发的关键

战略之一，对规范和科学引导中美西部地区的可持

续开发、保护和恢复其自然生态环境至关重要 2
美国西部水生态环境保护战略的主要对策有建

立自然保护区、进行污水处理、最低生态环境用水需

求保证和水环境综合治理等 2美国西部开发早期，水
生态环境保护战略主要采取的对策是建立自然保护

区 2西部河流上游的大部分地区作为国家或州的自
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然保护区（如优胜美地和黄石国家森林公园等）得到

较好的保护，这些地区不搞工业和农业生产的经济

开发，仅进行旅游业开发 !以加州为例，加州北部、东
部和西海岸线大部分森林和山丘地区基本不做经济

开发，人口很少，增长很小；占地约 "万 #$" 的三番

湾区（包括萨克拉门托）和洛杉矶大都市区（包括圣

迭戈）这两大西海岸国际大都市圈，居住了加州

%&’的人口，创造了加州 (&’的经济（)*+）和 ,&’
的进出口贸易；加州城市化率高达 ,-’多，城市开
发用地不到 &’；加州作为美国重要的现代农业和
畜牧业基地，农业却仅开发了中央河谷和南加州东

部地区 !
".世纪 %. 年代起，由于美国西部人口大幅度

增加，工业化和城市化进程加快，加剧了环境用水与

城市和农业用水的矛盾，同时水污染问题出现，水生

态环境保护战略主要采取的对策有污水处理、最低

生态环境用水需求保证和水环境综合治理等 !美国
西部的污水处理力度非常大，到 ". 世纪 ,. 年代基
本控制了未处理污水的排放，水生态环境用水保证

和水环境综合治理成为重点 !加州与联邦联合综合
治理旧金山湾区三角洲地区水环境项目（/0123*）
计划实施 4. 5，首期 % 5，总投资 (% 亿美元（"..6 7
"..(年）；最低环境用水需求保证在水资源特别短
缺的美国西部实施难度很大，这使得对有限水资源

的分配更为复杂和困难，但从 6,,&年起美国西部加
州的环境用水始终保持其水资源总量的 -8’ !
美国西部由于有效地实施了水生态环境保护战

略，改善了水生态环境，使大片荒漠变成绿洲和风景

区，使西部的生活、工作和休闲环境得到改善，从而

引来并留住了大批人才和企业，吸引了大批游客旅

行观光，提高了区域的综合竞争实力，推动了美国西

部城市经济和农业经济的迅猛发展；经济的发展反

过来支持和推动了社会的进步和生态环境的持续良

性循环 !在美国东部诞生的高科技信息技术最终在
美国西部加州的“硅谷”开花结果，从而领导了美国

的信息化革命，带来了经济高速增长，其主要原因：

一是加州现代农业、现代工业和第三产业的高度发

达，大批企业和公用事业机构率先大量使用计算机

等高科技产品，进行现代管理改造；二是加州拥有全

美国质量最高、规模最庞大的以柏克莱加州大学为

代表的公立高等教育体系，三番湾区有斯坦福和柏

克莱加州大学等著名高校，有强大的科技人才支持；

三是加州有良好的生活、工作和休闲环境，能够吸引

人才 !
中国西部大开发面临的水生态环境问题比美国

西部复杂，已有 49%亿人生活在西部，西北地区生态

环境恶劣主要表现为平地多而水资源缺乏，西南地

区生态环境恶劣主要表现为水资源丰富而平地缺

乏，中国西部大开发首先应停止全面开花式的工业、

农业、城镇建设大开发，必须在全面超前和优先重点

实施水生态环境保护战略的基础上，进行全面、协调

和可持续的开发 !历史上的西北地区许多绿洲就是
因为过度开垦，使水生态系统遭到破坏而逐渐变为

沙漠的 !
针对中国西部生态环境恶化，在水生态环境保

护方面主要采取四大战略对策：一是落实水土流失

治理政策；二是完善和扩大生态自然保护区；三是加

大水污染治理力度；四是保证生态环境基本用水 !目
前西部地区自然保护区已达 6"6 万 #$"，占中国自

然保护区的 ,6’，战略实施的重点是加大自然保护
区管理的投入，并不断地扩大范围；水土保持战略实

施的重点是研究科学实用的技术和可持续的投入激

励机制；水污染治理主要是城镇生活污水处理、工业

废水处理和各种垃圾处理；生态环境基本用水保证

必须以流域系统化调度管理为前提 !中国主要三大
河流长江、黄河和珠江的中上游都在西部地区，而长

江、黄河和珠江的中下游及三角洲地区，聚集了中国

主要的人口、文化、城镇和粮田，创造了中国主要的

工农业和贸易经济 !所以，西部水生态保护战略的成
功实施不仅直接解决西部地区自身的水生态环境问

题，对中下游及三角洲地区水生态环境问题的改善

和解决也具有巨大的影响 ! 6,,(年长江流域特大洪
水、"...年春季横扫华北的特大沙尘暴天气，灾害
在中东部，根源都与西部地区水生态环境恶化有关 !
!"! 防洪保险战略
防洪保险战略是美国西部及全美国非工程措施

解决洪水问题的重要战略，具有独特的作用和地位 !
6,8(年提出的防洪保险开始是自愿投保的，效果不
好，推广困难 ! 6,%4 年联邦政府将《洪水灾害预防
法》作为法令强制执行，防洪保险战略才真正得以实

施，取得了很好的效果 !联邦救灾委员会统管防洪保
险有关事务，具体任务包括：批准有关专业部门测算

出不同地区和土地的防洪标准图；对防洪标准在百

年一遇以内的地区，要求修建堤防，并依据防洪标准

强制实行不同防洪保险费的防洪保险；社区或开发

商修建加固堤防时可得到有关政府的财政补助；洪

水发生时，保险公司对投保人的洪水损失给予赔偿 !
防洪保险水战略体现了预防为主和人与自然和

谐共处的自然灾害风险化管理理念 !防洪保险的实
施对美国西部的城市发展引导，特别是对土地投资

开发商的引导、对滞洪区土地的利用保护和居民防

洪风险意识的提高等发挥了重要作用 !由于美国西
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部是在洪水风险下发展起来的，城乡发展大多位于

洪水风险较小的地区，海边、河边地等洪泛区人口较

少，使人类与洪水达到和谐共处 !防洪保险等风险化
管理对中国西部大开发的城镇化发展具有重要的借

鉴意义［"］!
!"# 债券融资战略
债券融资就是利用金融证券市场筹集公众资金

来解决水公用基础设施建设资金来源问题 !美国西部
发展早期，联邦政府经济实力并不强（表 "），解决大批
水利公用基础设施建设的资金来源问题是水战略能

否成功实施的关键，债券融资战略有效解决了这一问

题并促进了美国西部水利的超前发展 !加州供水工程
首期兴建于 #$%" & #$’(年，资金来源是 #$%(年加州
政府发行的 #’)*亿美元公共债券，占同期加州政府
财政收入的 *)+",［"］，相当于同期加州 -./ 的
()+,；#$’(年之后根据需要，加州不断发行水利债券
以扩建加州供水工程，"(((年底累计投资已达 *’)$0
亿美元 ! "(("年 +月加州发行 "%亿美元水债券用于
流域保护、水储蓄及水土保持等项目；"(("年 #"月旧
金山南湾区赫茨供水区通过 +%亿美元改造赫茨供水
工程计划（#(年完成），资金来源全部为债券融资，计
划 0年后才逐步提高水价来归还债务；"(("年 ##月
加州发行 +1亿美元债券用于加州 联邦联合综合治
理旧金山湾区与萨克拉门托河和圣霍金河三角洲地

区水环境治理项目（23456.）等 !
表 " #$(( & #$’(年美国联邦政府年度
财政收入和累计债务情况［’］

!
!!!

亿美元

年份
年度财
政收入

累计
债务

年份
年度财
政收入

累计

!! 债务

!!#$(( * !’ #" !% #$1( %$ *(’

!!#$#( % !0 ## !* #$*( 1($ "%(#

!!#$"( %% !* "1+ #$%( $"* "$($
#$+( 1( !% #%# !$ #$’( #$+’ +0"%

美国西部大开发中对水利公用基础设施采用债

券融资战略体现了不同代人之间平等受益、共同承

担义务的可持续发展理念 !可持续发展要求对资源
和环境的开发利用要实现不同代人之间的平等，平

等也应该体现在下一代人必须部分承担上一代人为

其保护自然资源和生态环境所花费用的还债义务和

责任上 !如果没有债券融资的措施保障，美国西部大
开发中宏伟的水战略目标是不可能实现的 !加州供
水工程（78/）目前的债务要到 "(+*年才可还清；洛
杉矶市水利电力局最高债务时高达 1#亿美元（#$$’
年）；南加州大都市区供水局（9:;<=>=?@;AB 8A;:< .@CD
;<@E; =F 7=G;H:<B 2A?@F=<B@A）目前债务超过 +(亿美元 !
如果没有债券融资，美国西部不可能发展如此空前

的水利公用事业，那么缺水干旱的西部经济社会发

展一定会受到极大的限制 !中国虽然已开始通过发
行国债来加大水利等基础设施建设力度，但如何在

融资能力较差的西部大开发水战略实施中扩大债券

融资仍是需要研究的重要课题 !
!"$ 系统化水管理战略
系统化水管理战略的实施主要通过建立一个以

法律和政策为依据的、以现代管理尤其是高新技术

引导的信息化管理支持的（包括气象水情预报信息

及其决策支持系统）、以水权及其水价机制为纽带的

水工程管理体系和水资源分配体系来实现系统化水

管理战略的实施，保证西部大开发阶段建成的大批

水利基础设施的科学管理和持续高效利用，同时，也

有效缓解西部城市用水、农业灌溉用水和环境用水

的矛盾，提高水资源分配和有效利用的效率 !西部实
施系统化水管理战略的成功典范之一是南加州大都

市区的水管理 !南加州大都市区供水局是立法批准
成立的公共非盈利供水批发商，其主要任务是通过

系统化调度购自加州供水工程的北加州来水和来自

科罗拉多水道工程的科罗拉多河分配给南加州都市

区的水，向服务区提供充足、可靠的优质水，以满足

服务区当前和未来社会、环境和经济的用水需要 !其
服务区为南加州都市区 #)++万 IJ" 范围内的 # 0((
万人，有洛杉矶市水利电力局、圣迭戈水利局等 "’
个成员（包括 #1*座城市和 $1个社区），年供水占服
务区总用水的 %(,以上，是 "(世纪 $(年代加州创
造的“水银行”中最大的客户［"］!
在中国，水库防洪蓄水、水能开发利用、生态环

境用水、城市供水、灌溉用水、城市防洪、水环境污染

治理等管理相对比较孤立，由于强调部门或局部利

益，相当的大型水利枢纽虽然有较大的水库库容，但

未充分发挥水资源的调蓄配置控制作用，上游水库

蓄水引水后中下游断流现象时有发生，这并不是修

建水库之错，关键是缺乏权威的系统化的水管理机

制 !同时，由于大部分发电和供水项目等从水资源管
理体系中分离，致使债券融资战略难以有效实施，水

管理作为公共安全和公共卫生的公共事业在投、融

资上只能依赖财政，水工程的维修保养和可持续运

行成为不少地方的难题，给宏伟的水战略目标的实

现增加了难度，特别是在中国西部这样的落后地区 !
《水法》明确了流域管理的地位，同时国家电力改革

后实行站网分家，中国西部大开发应以此为机遇，积

极实施以流域或区域为主的系统化水管理战略 !

# 结 语

水是经济社会发展的战略性基础资源，也是生

态环境的控制性要素；科学合理的水战略的有效实

·*#·



施是 !"世纪美国西部大开发取得成功的关键因素
之一；蓄水与水能开发、调水与节水、水生态环境保

护、防洪保险、系统化水管理和债券融资等水战略，

既是美国西部开发取得成功的科学有效的水战略，

也将是中国西部开发必须超前和优先重点实施的科

学有效的水战略；水权制度在中国实施势在必行，但

应吸取美国的经验教训 #
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