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水利枢纽工程安全的重要意义再认识

雷爱中

（中国水利水电科学研究院结构材料研究所，北京 9"""!G）

摘要：水利枢纽工程的安全是国家安全的重要组成部分，保障水利枢纽工程安全是保障国家经济发

展和人民生命财产安全的重要保证；保障国家水利枢纽工程的安全是国家经济发展和时代的要求，

水利枢纽工程是国家的重要基础设施；是保障国民经济持续健康发展的重要工程，必须树立安全发

展理念，坚持安全发展，推进安全基础建设，建立安全管理的长效机制，才能实现工程的长治久安。
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修建大坝、利用水库调节天然水量，是人类防止

水旱灾害和合理开发水资源的需要，自 9@#@ 年新中

国成立以来，我国兴建了众多的水利水电工程，为防

洪度汛、工农业建设作出了巨大的贡献。迄今为止，

我国是世界上筑坝最多的国家。至 9@@: 年，全世界

修建的大坝（高于 9> 1 或库容大于 9"" 万 1!）共有

#9#9! 座，我国建有 9G !:# 座。水利枢纽工程是国

民经济的命脉工程，担负着防洪、（工农业生产、生

活、生态）供水、提供洁净能源（电力）等重要战略功

能，其能否安全运行，直接影响水利枢纽工程的经

济、社会效益的有效发挥。

! 水利枢纽工程的安全是国家安全的重要

组成部分，也是水安全的重要保障

8"9" 年 98 月 !9 日，中共中央国务院关于加快

水利改革发展的决定认为“水是生命之源、生产之

要、生态之基。”水利是现代农业建设不可或缺的首

要条件，是经济社会发展不可替代的基础支撑，是生

态环境改善不可分割的保障系统，具有很强的公益

性、基础性、战略性。加快水利改革发展，不仅事关

农业农村发展，而且事关经济社会发展全局；不仅关

系到防洪安全、供水安全、粮食安全，而且关系到经

济安全、生态安全、国家安全［9］。

同时，我国是世界上水电资源最丰富的国家，大

力发展水电已成为国家能源发展的基本国策。89

世纪水电建设的规模和速度将是我国基本建设中最

为突出的［8］。与煤电、油电、核电相比，水电是取之

不尽，用之不竭的洁净可再生能源。我国水电资源

理论蕴藏量 DJ:D 亿 K4，可开发的水电资源 !J:G 亿

K4，居世界之首。从能源结构大调整的发展战略出

发，我国有一大批重大的以发电为主的水利枢纽工

程相继开工、建成，如小湾、溪洛渡、向家坝、锦屏等

水利枢纽工程。另外，水资源的短缺和分布不匀已

经成为严重制约我国大部分发达地区经济快速发展

的瓶颈。为实现国民经济的可持续发展和 8">" 年

远景规划目标，党中央、国务院将“西电东送”和“南

水北调”工程作为第十个五年计划中我国现代化基

础设施建设的重点［!!#］。这许多工程，在新的历史条

件下，对水利枢纽工程的安全保障提出了严峻的挑

战。8""G 年汶川地震，大小 8"" 多座水利工程面对

地震，可能出现重大安全问题，这对水利工程的安全

提出了更高的要求，因此，利枢纽工程的安全管理，

特别是在突发自然灾害面前，显得尤其重要。

我国现有水库 GJ> 万余座，虽经多年治理，仍有

! 万多座水库病险严重。胡锦涛总书记、温家宝总

理、回良玉副总理等中央领导同志十分关心水库防

洪安全，多次强调水库一定不能出现垮坝等重大安

全事故。根据 9@@9 年国际大坝委员的大坝登记（不

包括中国），全世界超过 9>1 高的大坝已超过 9:"""
座，其中 9!" 座已经失事，垮坝率为 "J:DL。据统
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计，!""! 年我国已建成各类大坝 #$"%% 多座，垮坝数

近&%%% 座，垮坝率为 &’( )。建成大坝可造福人

类，但垮坝又会给人类带来巨大灾难［*!+］。值得注意

的是，!"+* 年，特大洪水导致板桥、石漫两座大型水

库土石坝溃决；!""& 年 # 月，沟后水库坝高 +! , 的

混凝土面板堆石坝溃决。板桥水库溃坝，将大坝下

游平原地带的村庄、农田和各种设施冲得荡然无存，

受灾人口 !!"% 万，死亡人数 -’$ 万，淹没农田 !!&’&
万 .,-，京广铁路中断 *% 多天，洪水过后虫鸟绝迹，

寂静无声，惨相震惊世界［#］。沟后水库溃坝，造成死

亡 -## 人、伤 &&$ 人、失踪 (% 人，直接经济损失达

!’*& 亿元［"］。因此，保障水利枢纽工程安全是保障

国家经济发展和人民生命财产安全的重要保证。

自“"·!!”以后，美国加快了对饮用水源地及其

基础设施的保护工作。我国自 -%%& 年 /01/ 流行之

后，也加快了对国家安全影响重要问题的对策研究。

在管理上，对“应急管理”相关问题进行了深入研究、

部署和实施，对保障国家安全起到了重要的促进作

用。-%%$ 年 !! 月 # 日新华社莫斯科电：俄罗斯媒体

报道，俄罗斯联邦安全局长警告说，由情报显示恐怖

分子正在策划袭击俄南部的水利设施，一旦他们的

阴谋得逞，将给俄南部地区带来灾难性后果。恐怖

分子可能发动恐怖袭击，伏尔加河上的大型水利设

施伏尔加格勒水库和齐姆良水库都可能成为袭击目

标［!%］。在新的历史条件下，我国的水利基础设施同

样可能面临未来反恐的艰巨任务，对水利枢纽工程

的安全开展研究将具有重要的意义。

! 水利枢纽工程的安全是国家经济发展和

时代的要求

水利枢纽工程的安全管理包括常态和非常态管

理，目前应急管理在国家层面上从上到下已经得到

了重视。-%%* 年 ! 月 -$ 日，国务院第 +" 次常务会

议通过了《国家突发公共事件总体应急预案》［!!］，总

体应急预案是我国历史上首次从国家层面上制定的

针对突发公共事件的指导方针和纲领，是一项具有

历史突破性的举措，充分体现了党和国家对于公共

安全保障和公共安全科技的重视。-%%* 年 ( 月 !+
日，《国务院关于实施国家突发公共事件总体应急预

案的决定》［!!］强调“要切实加强应急机构、队伍和应

急救援体系、应急平台建设，整合各类应急资源，建

立和健全统一指挥、功能齐全、应急灵敏、运转高效

的应急机制”。-%%$ 年 & 月 !( 日，第十届全国全国

人大四次会议表决通过了《国民经济和社会发展第

十一个五年规划纲要》［!-］，指出我国必须加强公共

安全建设，建立健全应急管理体系，明确提出要“加

强公共安全保障能力建设，提高公共安全保障水

平”。-%%$ 年 - 月 " 日发布的《国家中长期科学和技

术发展规划纲要（-%%$—-%-% 年）》［!&］把公共安全列

为重点领域，强调“公共安全是国家安全和社会稳定

的基石。我国公共安全面临严峻挑战，对科技提出

重大战略需求。”-%%$ 年 !% 月 !! 日，中国共产党第

十六届中央委员会第六次全体会议通过的《中共中

央关于构建社会主义和谐社会若干重大问题的决

定》［!(］进一步强调“完善应急管理体制机制，有效应

对各种风险。建立健全分类管理、分级负责、条块结

合、属地为主的应急管理体制，形成统一指挥、反应

灵敏、协调有序、运转高效的应急管理机制”。胡锦

涛总书记和党中央以科学发展观为指导，全面把握

我国经济社会发展的阶段特征，从中国特色社会主

义事业总体布局和全面建设小康社会全局出发，提

出了构建社会主义和谐社会的重大战略任务。今

天，保障水利枢纽工程的安全，构建水利和谐、人与

自然和谐，成为一项重要的研究课题。

" 建立水利枢纽工程安全管理长效机制，实

现工程的长治久安

党中央、国务院站在落实科学发展观和构建和

谐社会的战略高度，提出安全发展概念。水利枢纽

工程是国家的重要基础设施，是保障国民经济持续

健康发展的重要工程，必须树立安全发展理念，坚持

安全发展，推进安全基础建设，建立安全管理的长效

机制，才能实现工程的长治久安。目前，制约水利发

展的体制性、机制性障碍依然存在，管理体制和机制

方面的问题较为突出，社会管理比较薄弱，必须坚持

不懈地推进改革，创新管理体制和机制，通过改革促

进水利走上良性发展的道路。水利枢纽工程安全管

理工作是未来面临的最尖锐、最复杂、最具挑战性的

课题，要求建立新的体制和机制，形成新的布局，从

而促进水利事业新发展。水利枢纽工程安全牵涉到

多个部门，如食品、土地、环保、公共卫生、供水、检

疫、公安、环保监测、医疗等部门，在各部门间实现有

效联动，必须保证各部门的协调、统一，做到科学、合

理、严密、实用。因此，针对水利枢纽工程的安全管

理，必须创新水利枢纽工程安全管理体制和机制，无

论是常态还是出现应急状况，都能快速、及时调配资

源进行相关处理，实现管理各环节的有效协调、机动

高效；只有在制度和机制上的创新，才能使水利枢纽

工程的安全管理适应国家新的历史条件，才能确保

我国水利枢纽工程的安全，维护人民安定团结的局
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面，为构建和谐社会发挥重要的作用。
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·简讯·

水利发展“十二五”规划正式发布

《水利发展规划（()!!—()!; 年）》（以下简称《规划》）经国务院批复。日前，国家发展改革委、水利部、住房和

城乡建设部以发改农经［()!(］!A!@ 号文联合印发了《规划》。《规划》是“十二五”国家重点专项规划之一，提出了

“十二五”及今后一个时期水利发展的总体思路、目标任务、建设重点和改革管理举措，是指导水利改革发展的重

要依据。

《规划》确定“十二五”期间水利发展的主要目标为：到 ()!; 年，基本建成大江大河综合防洪减灾体系，基本完

成重点中小河流重要河段治理，全面完成水库除险加固任务，基本建立山洪地质灾害重点防治区监测预报预警体

系；全面解决 (U7@ 亿农村人口和 !!U< 万所农村学校的饮水安全问题，水利工程新增年供水能力 <)) 亿 =*，新增农

田有效灌溉面积 (AAUA: 万 +=(（<))) 万亩）；全国用水总量力争控制在 A*;) 亿 =* 以内，单位工业增加值用水量比

()!) 年下降 *)V以上，农田灌溉水有效利用系数提高到 )U;* 以上，重要江河湖泊水功能区水质达标率提高到

A)V以上；新增水土流失综合治理面积 (; 万 S=(，初步改善生态环境脆弱地区及重点河湖的生态环境用水状况；

建立和完善国家水权制度，基本健全水利工程良性运行与管护机制，初步建成有利于水利科学发展的制度体系。

《规划》确定“十二五”期间水利建设主要任务为：一是突出加强农田水利建设。加强大中型灌区续建配套节

水改造、大型灌溉排水泵站更新改造和小型农田水利建设，增加农田有效灌溉面积，强化农业节水。二是着力加

强防洪薄弱环节建设。继续推进大江大河大湖治理，加快中小河流治理和病险水库除险加固，强化山洪地质灾害

防御和防洪非工程措施。三是大力提高城乡供水保障能力。加强水资源配置和重点水源工程建设，增强城镇供

水保障能力，加快农村饮水安全工程建设，开发利用非常规水源。四是加快构建水生态安全保障体系。加强饮用

水水源地、地下水保护与河湖生态修复，优化和完善水文水资源监测站网，加大重点地区水土流失治理，有序发展

小水电，加快水利血防工程建设。

《规划》确定“十二五”期间水利改革管理主要任务为：一是创新水利科学发展的体制机制。推进水资源管理、

流域综合管理、水利投融资等体制改革，积极推进水价改革，建立水生态补偿机制。二是加强依法治水管水。实

行最严格的水资源管理制度，加强河湖和水土流失监督管理，加强水利防灾减灾管理，健全水法规和水利规划体

系。三是推进水利科技创新。健全和完善水利科技创新体系，深入开展重大水利科技问题研究，加强成果推广与

普及，推进信息化建设，加快人才队伍建设，加强国际科技合作与交流。

《规划》强调，加快水利改革发展，是事关我国社会主义现代化建设全局和中华民族长远发展重大而紧迫的战

略任务。“十二五”时期，水利建设任务重、规划投资强度大、管理要求高、改革难度大，各地区、各有关部门要进一

步深化认识，细化措施，实化工作，采取有力措施，保障规划顺利实施。
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