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摘要：分析洪泽湖水域行政隶属、水利管理的演变历史，以及当前洪泽湖水利管理面临的难题，提出

实现“维护湖泊健康生命”这一管理目标的对策。
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洪泽湖地处淮河流域中下游结合处苏北平原中

部偏西，淮安、宿迁两市境内，地理位置在东经

##IL#$M N ##ILK!M、北纬 HHL$@M N HHLJ$M之间，是我国
第四大淡水湖。洪泽湖西北部为成子湖湾，西部为

安河洼、溧河洼，西南部为淮河干流入湖口，洲滩发

育，东部为洪泽湖大堤。洪泽湖属浅水型湖泊，湖底

高程在 #$O$$ N ##O$$ -（废黄河基准高程，下同）之
间，呈西北高、东南低趋势。

洪泽湖入湖河道主要有淮河干流、淮洪新河、新

汴河、新（老）濉河、徐洪河、安东河等，出湖河道主要

有淮河入江水道、入海水道、淮沭新河和苏北灌溉总

渠，其中入江水道泄洪占 A$P N I$P。
洪泽湖死水位 ##OH-，汛限水位 #!OK-，正常蓄水

位 #HO$-，汛期警戒水位 #HOK-，设计洪水位 #@O$-［#］。

! 洪泽湖水资源战略地位演变分析

"# 洪泽湖具有极其丰富的自然资源，包括：水
资源，渔业资源，林业资源，芒硝、石油、地热、黄砂等

矿藏资源，其中最主要的是水资源。洪泽湖在苏北

地区水资源供给中具有举足轻重的作用。苏北地区

位于亚热带和暖温带的过渡地区，属于半湿润季风

气候，降雨时空分布不均，水资源短缺严重。人均水

资源占有量约为全国人均的 # Q J。随着苏北地区经
济建设的快速发展、人口的不断增加和城镇化步伐

的不断加快，需水量不断加大，水资源短缺将成为苏

北地区国民经济发展和社会进步的主要制约因素。

洪泽湖是苏北地区主要的供水水源，正常蓄水量为

H#OJA亿 -H，占苏北地区总水量的 K"OIHP，设计灌
溉面积达 I!万 9-!［!］。

$# 由于人类对洪泽湖的掠夺性开发以及泥沙
淤积等问题，洪泽湖的面积不断萎缩，调蓄能力不断

下降，水资源总量不断减少。表 # 为 #"J" 年以来，
洪泽湖水域面积和容积减少的情况［H］。

表 # 因围垦导致洪泽湖容积变小情况

平均

水位 Q
-

面积 Q E-! 容积 Q亿 -H

平蓄破圩 平蓄不破圩 平蓄破圩（1）平蓄不破圩（R）

变小值

R S 1 Q
亿 -H

##OK ##IAOK ##K#O$ "OHJ IO"! S $OJ!
#!OK #I@#OJ #KAKOK !JO"I !!OH# S !O@A
#HO$ !#"AO" #@"IOA HKO#I H$O## S KO$A
#HOK !JIHO" #AA$O$ J@O"J HIOHK S IOK"
#@O$ H@@$OJ #"J!O! #!HO@I I!OJK S J#O!H

%# 以牺牲资源和环境为代价换取经济增长速
度。洪泽湖的水污染起源于 !$ 世纪 A$ 年代后期，
进入 I$年代，随着国民经济的快速发展和城市化进
程的加快，尤其是乡镇企业的异军突起，水污染逐步

加剧。#"I" 年、#""! 年、#""J 年、#""K 年、#""I 年、
!$$#年、!$$!年和 !$$J年相继发生了规模较大的水
污染事件。#""J年淮河上游 !亿 -H 的高浓缩污水

突然涌入洪泽湖，造成严重损失。!$$#年淮河上游
#OJJ亿 -H污水形成 !$余 E-污水带。!$$!年淮河
上游 #OH亿 -H 污水下泄。!$$J年 A月来自淮河上
游的 KOJ亿 -H 污水下泄到洪泽湖，污染了洪泽湖

#K$万 9-!水域［H!K］。

&# 以洪泽湖水资源为支撑的众多产业经济地
位突出。所谓“靠山吃山，靠水吃水”。目前，传统产

业包括：渔业生产，#"IK N !$$J 年平均年总渔获量
###!@ /［@］，素有“日出斗金”之美誉；水力发电，装机
容量 H"K$ E= Q !!台，每年约发电 # K$$万 E=·9；通
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航航运，外联航线 !条，湖内航线 "条，通航量每年
约 #$%%万 &［’］。新兴产业包括：芒硝矿开采、黄砂开
采、生态旅游等。这使人们对洪泽湖的水质、水量要

求更高，依赖程度更高，从某种意义上讲，洪泽湖就

是苏北地区的“肾脏”。

!" 总体来说，洪泽湖是苏北地区最重要的调蓄
水库型湖泊，它在江苏淮北地区的城乡居民生活、工

农业生产、交通航运、电场发电和连云港港口等的水

资源供给，保障苏北地区社会经济持续发展方面发

挥了重要作用，同时洪泽湖也是国家南水北调东线

工程调蓄、承转水资源的重要平台，是苏北地区经济

社会发展的重要支撑［#］。

# 当代洪泽湖水利管理演变分析

# ($ 洪泽湖水域行政隶属关系演变
)*$+年 $ 月，根据中央关于洪泽湖应“按湖设

治”的原则，经国务院批准，将洪泽湖以东部分平原

和洪泽湖四周部分陆地分别从淮安、淮阴、泗洪、盱

眙等有关县析出，成立洪泽县。)*,$年 )#月，将洪
泽湖水域划分给沿湖淮阴、泗阳、泗洪、盱眙、洪泽五

县管理，均在淮阴市境内。)**+ 年 ’ 月，成立地级
宿迁市，泗阳、泗洪划归宿迁市。洪泽湖水域由淮

阴、宿迁两市共同管理。#%%%年 )#月，淮阴市更名
为淮安市，淮阴县更名为淮阴区。#%%! 年 ) 月，宿
迁市区划调整，泗洪县原管辖的部分沿湖乡镇划归

宿城区。至此，洪泽湖行政隶属淮安、宿迁两市的四

县两区。

# (# 洪泽湖水行政管理权演变
)*’%年代后期，江苏水利逐步形成了统一管理

与分级管理相结合的体制。)*,+年《江苏水利工程
管理条例》颁布，这是江苏水利事业第一个地方性法

规，使水利管理逐步走上了依法管理的轨道，但洪泽

湖的水利管理一直处于粗放状态。近年来，我国治

水思路发生了转变，主要体现在：坚持水资源的可持

续利用，从保障经济社会可持续发展的高度，把水资

源可持续利用作为水利工作的切入点，统筹考虑水

资源问题与经济社会发展，统筹考虑生活、生产、生

态用水，在水资源开发、利用、治理的同时，突出加强

水资源的节约、配置和保护，大力推进节水型社会建

设，提高水资源承载力和水环境承载力。在此背景

下，#%%$年 "月 )日《江苏省湖泊保护条例》施行，规
定了主管机关、保护范围等。#%%+年 )#月，《江苏省
洪泽湖保护规划》经省政府批复，规定了“统一管理

与分级管理相结合”的管理体制和“统筹兼顾、科学

利用、保护优先、协调发展”的保护原则。#%%, 年 "
月，江苏省洪泽湖水利工程管理处（原江苏省三河闸

管理处）成立，协助江苏省水利厅做好洪泽湖的保

护、开发、利用和管理工作。这标志着洪泽湖的水利

管理进入了一个新的历史时期。

# (% 洪泽湖的水利管理内容的演变
)*!*年以来，围绕提高洪泽湖的防洪保安能

力，国家投入巨资逐步建成了洪泽湖水利控制枢纽。

)*$#年 +月建成高良涧进水闸，)*$"年 ’月建成三
河闸，)*$, 年 + 月建成二河闸，)*+’ 年 + 月建成周
桥洞，)*’% 年 ! 月建成洪金洞，)*’% 年 ) 月建成三
河船闸，)*’# 年 " 月建成高良涧水电站。)*$) -
)*$$年、)*++ - )*+*年、)*’+ - )*’*年和 )**# - )**$
年，先后 !次大规模加固洪泽湖大堤。#%%"年 +月，
淮河入海水道近期工程全线通水，并在 #%%"年淮河
大水期间发挥了显著作用，使洪泽湖防洪标准提高

到 )%%年一遇。伴随着水利行业治水思路的转变，
江苏水利部门逐步认识到湖泊管理的重要性，于是

围绕“维护湖泊健康生命”这一目标，对洪泽湖的水

利管理工作逐步加强。这首先体现在对洪水的科学

调度上。#%%$年以来，淮河每年都会有一次污水团
下泄，但是水利部门科学调度，采取开启三河闸大流

量集中排放等方法，使污水造成的损失减少到最小，

切实维护了洪泽湖的健康。

总体上说，随着人们对水利地位认识的不断提

高，治水科学技术手段的不断改进，水利管理法规的

不断完善，洪泽湖水利管理的内涵不断丰富，责任也

越来越大。

% 当前洪泽湖水利管理面临的难题分析

近年来水利部门加强了对洪泽湖的保护与管

理：明确了目标，建立了管理体制，完善了管理机制，

使各项工作有章可循；开展了湖泊保护宣传管理知

识培训、现状调查、保护范围勘界定桩等基础工作；

涉湖管理单位定期开展巡查工作，及时掌握了湖堤

与湖滩、沿湖口门控制工程、管理设施、水域、水文观

测设施的变化情况，定期汇报；对洪泽湖水域的水质

进行了监测；开展环洪泽湖的执法巡查，发现违法建

设及其他问题及时查处。目前，洪泽湖水利管理已

经初见成效。

洪泽湖管理工作依然存在以下难题：

&" 行政执法难度大。环洪泽湖的各类开发正
在进行，产生了开发与保护之间的矛盾。涉湖建设

项目审批及管理水利法规已有明确规定。然而，有

些组织或个人却无视水利法规，开展违法建设。这

些违法建设行为多为开发行为，有经济利益驱使。

如果查处的对象是个人，尚好处理；如果查处的对象

是集体，甚至是政府支持的项目，则处理难度很大。
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一旦违法行为得不到有效查处，水利行业对于洪泽

湖的管理权威就会受到很大影响。

!" 水环境压力大。洪泽湖是过水型湖泊，虽然
每年正常换水 !次左右，但是由于洪泽湖入湖河道
众多，环湖还存在一些造纸、化工等结构性污染源。

如果不彻底治理污染源，洪泽湖将伴随地方经济的

发展而遭受更严重的污染。一旦发生类似于 "##$
年太湖蓝藻暴发的恶性事件，人民的生产生活将受

到严重影响，洪泽湖的生态湿地也将遭到严重破坏。

从这个角度来说，洪泽湖的水污染防治工作压力

很大。

#" 防洪保安压力大。随着地方经济的发展，洪
泽湖周边保护范围内各类经济设施将越来越多。与

此同时，淮河上游的水来得更快，流量更多，"### %
"##&年 ’ (中仅 "##)年是枯水年，其余 & (都是丰水
年，更是连续发生了 "##*年、"##$ 年淮河流域性大
水。这就对洪泽湖的科学调度和防洪安全提出了更

高要求。

$ 加强洪泽湖水利管理的对策

$ +% 管理法规方面
鉴于洪泽湖经济地位的不断提升和水利管理的

支撑作用越来越显要，建议对水法、防洪法、水污染

防治法等水法规进行修订，增加对水事违法行为刑

事处罚的条款。在此基础上修订水利管理部门规章

等，甚至可以专门制定“江苏省洪泽湖保护管理条

例”等地方法规，明确专管机构及其职责，保障管理

经费；建立洪泽湖保护责任考核与追究制度，提高洪

泽湖管理的法规保障水平。与此同时，研究水利管

理收费项目，收取水资源费、河道堤防占用补偿费

等，形成责、权、利的高度统一，形成良性循环，有利

于调动水利管理部门的积极性。

$ +& 管理体制方面
应建立江苏省洪泽湖流域统一管理的水利机

构，在沿湖六县区设立下属管理机构，直接管理涉湖

事务，这样的管理体制有利于开展更有效的管理。

这可以从江苏省洪泽湖渔业管理委员会的管理体制

及运作效果得出结论。

$ +’ 管理技术方面
围绕洪泽湖管理目标，逐步建立洪泽湖水利管

理的科学技术手段，努力实现由粗放的人工巡查转

变到人工与监视监测分析相结合，科学掌握洪泽湖

的“健康状态”，提高水资源的保障能力。具体的项

目包括：洪泽湖保护范围的遥感观测，环湖主要入湖

口水质、水量实时监测、预警，形成洪泽湖范围水质、

水量的监测网络。此外，必须加强围绕洪泽湖水利

管理技术的研究，包括洪泽湖水污染承载能力、洪泽

湖水资源优化配置、跨部门合作管理机制、涉湖建设

项目审批机制（处理好开发与保护关系，既要查处，

又要服务）以及洪泽湖周边洪水线路图等研究［$］。

$ +$ 洪水管理方面
洪泽湖水资源很大一部分是洪水资源。要设法

提高河湖蓄水范围内各种设施的耐淹能力，不能一

味依靠排涝来解决洪泽湖周边涝水问题，要努力将

洪泽湖的洪水储存起来，增加湿地面积，将洪水造成

的损失与生态环境的改善统筹兼顾，协调发展。

( 结 语

洪泽湖资源丰富，具有战略地位，维护洪泽湖的

健康生命，保持可持续发展，保障洪泽湖安全运用，

保持良好的资源供给，维护自然生态系统，满足人民

生产生活需要，是洪泽湖水利管理者的光荣使命。

然而，洪泽湖的水利管理问题不光是水利系统内部

问题，而且是当今社会环境保护与经济发展矛盾的

一个缩影。地方各级政府应认真贯彻落实科学发展

观，倡导科学的政绩观和用人导向，努力形成洪泽湖

水利管理良好的外部环境。在此基础上，水利管理

单位集中智慧，上下共同努力，就一定能实现“维护

洪泽湖健康生命”的宏伟目标。
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