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摘 要：在实地调研基础上，分析 了蓄滞洪区发展的“两难境地”：经济发展与行蓄洪功能的冲突，提出了淮河流域 

蓄滞洪区可持续发展思路；有效控制区内人口规模；蓄滞洪区局部调整；产业结构合理调整；注重蓄滞洪区生态环境保 

护；建立合理的利益补偿机制；创造务件，实施洪水保险等。 
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l 淮河流域蓄滞洪区现状 

淮河流域共有蓄滞洪区28个。总面积 

3 916．43km ，耕 地 22．908万 hm ，人 口 

l79．16万人。其中漾洼、城西湖、城东湖、泥 

河洼、杨庄、老王坡、蛟停湖、黄墩湖、瓦埠湖 

l0个蓄滞洪区，面积2 651．38kin ，14．725万 

hm 耕地，居住人口120．66万人，资产总值 

142．86亿元；南润段、邱家湖、姜家湖、唐垛 

湖、寿西湖、董峰湖、上六坊堤、石姚段、洛河 

沣、汤渔湖、荆山湖、方邱湖、临北段、花园湖、 

香浮段、潘村沣、鲍集圩 l8个行洪区，面积 

l 265．05kin ，8．183方hm 耕地，58．50万人． 

资产总值77．39亿元。淮河流域行蓄洪区经 

济发展一般都比较滞后，行蓄洪区比较集中 

的阜南 、颍上等县属于国家级的贫困县。淮河 

中游行蓄洪区人均年收入在l 200～l 500元 

左右，部分居住在行洪区的农民人均年收入 

不足l 000元，有的至今还没有解决温饱问 

题。淮河流域行蓄洪区人均占有耕地比较多， 

平均在0．133hm 左右，一般都高于所在县平 

均水平。但耕地利用率较低，而且在耕作方式 

上多以粗放型为主，农业结构上多以小麦等 

旱作物为主，经济作物及高产的水稻种植较 

少，近几年不少行蓄洪区已开始大面积种植 

水稻和水面养殖。乡镇企业多以零散的资源 

型、加工型企业为主，产值较少，利润较低。 

人水共处是由我国历史条件和资源状 

况决定的，伴随蓄滞洪区区内人口的快速增 

长和经济社会的高速发展，蓄滞洪区内的经 

济发展与行蓄洪运用矛盾日益突出，在全面 

建设小康社会时代背景下，蓄滞洪区内人口 

的经济社会发展状况与趋势也引起了广泛 

关注，特别是2003年淮河大水之后，人们的 

视线再次聚焦蓄滞洪区。 

2 蓄滞洪区发展的“两难境地” 

2．1 经济发展与蓄滞洪功能的冲突 

为了减少蓄滞洪区运用后的损失，真正 

体现牺牲局部保大局的蓄滞洪区运用宗旨。 

国家制定了相关政策以限制蓄滞洪区内的 

经济发展，这就形成了行蓄洪与发展的“悖 

论”。一方面，要求在有行蓄洪要求的时候， 

牺牲局部保护全局；另一方面，区内居民要 

生存要发展，这部分群体是中国农村相对贫 

困的人口，也就成为我国全面建设小康社会 

的难点所在。调查结果显示：每户人均纯收 

入在 l 000元以下的家庭占较大比重，在石 

姚段行洪区、洼蓄洪区、老王坡滞洪区f简称 

3区，下同)分别占抽样户的42％、42％、24％j 

行蓄洪给区内居民的正常生产、生活造成阴 

影，“大干苦干加油干，一场大水全完蛋”、 
“

一 年遭水淹，五年身难翻”则是居民对生活 

的无奈表现，影响了他们生产的积极性。 

2．2 区内规划不合理、发展基础较差 

区内人口过度增长，在 1990～1997年7 

年期间，年增长率为 13．5％c，老龄化现象较 

为严重。在3区，56岁以上人口分别占抽样 

涉及总人口的 23I4％、l4．7％、l3 5％；0～14岁 

的人口分别占抽样涉及总人口的 l4 1％、 

23 5％、l8．8％。这也是区内居民对蓄滞洪区 

依附的主要原因。区内年轻人外出打工占很 

多，而这部分人口和区内学龄儿童很难流 

动，生活依附于区内的资源。另外，文化教育 

水平低 、文盲率高 ，3区分别为 l7．2％、 

32．7％、l2I4％。人居环境较差，人均住房面积 

在规划时人均 20～30m ll1，而现在为 lOm 左 

右，3区人均住房面积分别为 13．74m 、l3．43 

m 、l1．35m ，而且存在不少土木房，饮用水多 

数为压水井，少数为深水井，存在人畜饮水 

相互污染。村民们普遍反映村级道路较差， 

每“淹”愈下，反映村级道路差或很差的，在3 
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区分别占抽样户的25％、35．1％、324％。 

2．3 区域发展与人力资本外流 

外出打工人口在3区分别占抽样涉及 

总人口的4．7％、19．5％、10．6％，外出打工人口 

数量基本与当地经济发展水平成反比，打工 

收入占人均收入的比例分别为：15％、27％、 

10％，相对落后的漾洼蓄滞洪区外出打工的 

人数最多，打工收入对总收入的贡献也比其 

它2个区大。人力资本是发展区域经济的一 

个重要资源，而外出打工的多为青壮年，也可 

以说是区内的能人，这对于蓄滞洪区区内发 

展是不利的，这就进入一个发展的“低度均 

衡”。 

2．4 区间资源分布不均 

蓄滞洪区区间人均土地差异大，多的人 

均0．167hm (老王坡蓄滞洪区)，少的只有 

0．46hm (石姚湾行洪区)，而且每个蓄滞洪区 

各村，甚至小组之间人均土地也存在很大差 

异。区内居民对于土地的依赖度较高，人均 

土地多的地方，人均收入相对高，如在石姚 

湾行洪区，人均总收入为 2 010元，其中种 

植业收入占总收入 38．O％；在漾洼蓄滞洪 

区，人均总收入为2 617元(人均土地 0．101 

hm2)，其中种植业收入占总收入26．9％；在老 

厂坡蓄滞洪区，人均总收入在5 169元(主要 

是该区水面面积较大，畜牧水产收入达到人 

均 2 137元)，其中种植业收入 占总收入 

41％。而且随着区内人口的快速增长，原来 

人均土地较多的优势已经逐步丧失。 

2．5 产业结构调整的困境 

对于产业结构调整，在调研中被访谈者 

提及的频率很高，县(区)、镇(乡)、村，包括村 

民普遍认识到调整产业结构的重要性和必 

要性，但确实存在困难，一定程度受到区内 

资源条件的限制。正如一被访谈者说的“今 

年粮食价格上涨了，我们想多种水稻，但限 

于资源条件，水田面积毕竟有限，也只能作 

罢。”对于居住在蓄滞洪区，认为财产受损失 

的，3区分别占58．3％、57．9％、73．O％。这就对 

蓄滞洪区群众心理上造成负面影响，群众不 

敢去搞高附加值的东西，部分农民产生了 

“有了就吃，吃了是自己的，种了还不知道会 

怎么样”的思想，这也是产业结构调整的思 

想障碍。 

3 淮河流域蓄滞洪区可持续发展思 

路 
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在既保障蓄滞洪区群众生存发展，又保 

证蓄滞洪区行蓄洪功效的前提下，探讨蓄滞 

洪区这一特定区域经济、社会可持续发展， 

对于蓄滞洪区经济发展和实现全面建设小 

康社会有重大意义。 

3．1 在环境承载力许可条件下，有效控制区 

内人口规模 

蓄滞洪区主要资源是土地，对于居住在 

蓄滞洪区的好处，被认为是人均土地多的， 

在 3区分别 占抽样户 的 8．3％ 、19-3％、 

16．2％。随着区内人口的不断增长，人均土地 

势必减少，对区内实现小康造成影响。从蓄 

滞洪区行蓄洪功能的角度出发，区内人口必 

须控制在一个合理的范围之内，必须在区内 

资源和环境承载力许可的前提下，控制区内 

人口规模。根据各地具体情况，建立利益激 

励机制，鼓励外迁或移民建镇，有效缓解区 

内人地矛盾关系。可以考虑对蓄洪区外出务 

工人员采取特殊政策，逐步解决他们的身份 

问题，使其“城市化”，逐步减少蓄洪区内的 

人口。人口对经济增长的双向作用表现为适 

当规模的人口是经济、社会可持续发展的必 

要条件，而人口数量的过度膨胀、人口结构 

的比例失调、人口素质的偏低又成为制约经 

济发展的瓶颈，所以必须控制蓄滞洪区区内 

人口使其规模适度。 

3．2 适应时代要求。蓄滞洪区局部调整 

确定蓄滞洪区调整的模式I21，因地制宜 

进行调整。蓄滞洪区要全面合理规划，适应 

时代发展的需要，新时期应制定新标准(包括 

蓄滞洪标准)，该退建的退建、该提高的提高、 

该降低的降低，做到保的要安全，放的要坚 

决放弃。“希望今后打个确保堤，确保堤内安 

全。不然虽然国家有补助，但心里还是没 

底。”据有关设计资料，石姚段行洪堤退建 

后，河道过水宽度拓宽，将明显改善淮河干 

流该河段洪水流量。在石姚段行洪区改为一 

般堤后，可使区内14．9km 面积的防洪标准， 

由现在的7年一遇提高到20年一遇，确保 

区内人们安居乐业。 

3．3 因地制宜，产业结构合理调整 

人类社会的发展是通过旨在促进人造 

资本对自然资源的替代的技术和制度创新 

实现的[31。在区内人均资源拥有量(特别是土 

地)日益下降的情况下，必须寻求技术和制度 

创新，正如绿色革命是人口对有限土地资源 

的压力诱发出来的农业技术创新。 

实践证明，在区内种植特殊经济作物收 

益并不理想，往往初期投入大，回收周期长， 

在行蓄洪频繁的区域种植风险大，可以通过 

“定值补偿”’等政策引导蓄滞洪区进行产业 

结构调整。可以扶持部分既符合蓄滞洪区产 

业政策又收益面广的产业，如柳编产业，漾 

洼地区种植杞柳已经初具规模，近 O．4万 

hm ，家家产户可以在家中进行加工，可以推 

行“公司+农户”的经营模式，建立“柳编基 

地”，促进区内农业产业结构调整，部分乡镇 

考虑可以“把蓄洪区搞成湿地，在汛期蓄水， 

在非汛期搞水产，搞旅游。”“还是调整农业 

结构，实际收入与补偿有差距，对农户调整 

农业产业结构积极性有影响。”可以考虑“不 

种地”的小康生活，“人奔小康，而非地奔小 

康”，低收入经济发展初期面临的主要问题 

是促进劳动对自然资源的替代，使劳动和资 

本互补性地增长 。蓄滞洪区区内发展也已 

经有一定基础，出现了大量富余劳动力，现 

在蓄滞洪区经济发展的核心问题是如何实 

现用资本代替劳动。有组织地进行劳务输 

出，加以必要技能培训。以积累发展所需资 

本，返乡创业[41，培育区内经济发展新的经济 

增长点，要设计相应的政策激励区内外出打 

工农民返乡创业。 

3．4 注重蓄滞洪区生态环境保护 

水环境保护是可持续发展的生态基础 。 

蓄滞洪区可持续发展要求保护好区内生态 

环境，改善人居环境，实现人与自然的和谐 

相处。发展生态农业，开发利用好现有的水 

源地。适当考虑家禽的集中养殖，避免庄台、 

保庄圩上家禽散养，利用和保护好区内的环 

境资本。 

3．5 建立合理的利益补偿机制 

2003年刚接受过蓄滞洪区运用补偿的 

群众，对《蓄滞洪区运用补偿暂行办法》普遍 

比较认可，对于补偿的标准非常满意．“如果 

能像2003年这样补偿，行洪肯定能接受”； 

对于在2000年、2001年接受过补偿的，多数 

认为觉得是补偿，还不是赔偿，认为补偿的 

还抵不上淹没的实际损失，“对补偿政策很 

拥护，但补偿款比实际损失情况少一些，最 

好能按实际损失补偿。”但随着补偿政策在 

2000年、2001年、2003年在部分蓄滞洪区的 

兑现，区内居民对行蓄洪运用基本认可、赞 

同。建立合理的利益补偿机制，一方面减少 

以往启用中存在的阻力；另一方面，建立有 
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l oEM 的含义及其优势与缺陷 

1．1 OEM 的含义 

OEM是 Original Equent Manufature(原 

始设备制造)的缩写，是指～种“代工生产” 

的方式或“贴牌生产”方式。其含义是品牌商 

不直接生产产品，而是利用自己掌握的“关 

键的核心技术”，负责设计和开发、控制销售 

渠道，而具体的加工任务交给别的企业去做 

的经营方式。在 0EM过程中，存在着合作的 

双方：品牌商和供应商。品牌商提供品牌、销 

售渠道、核心技术和市场资源；供应商根据 

品牌商的要求提供产品或组件。这种方式目 

前在世界范围内已相当普遍，象耐克、微软、 

IBM等国际大企业 目前均采用了这种经营 

方式。 

1．2 oEM 方式对供应商的优势与缺陷 

OEM企业可以从 OEM方式中获得很 

多好处，主要体现在：①起步容易，投入小、 

见效快，企业进入和退出的壁垒较低；②可 

以规避一定的市场风险，有利于学习先进的 

管理方法和生产技术；⑨企业选择OEM能 

为企业未来的强大积累资金和市场经验，为 

企业的长远发展积蓄力量，奠定基础；④可 

以部分地解决经济发展过程中有关失衡的 

矛盾。 

但OEM同时也存在一些弊端，主要是： 

①缺少主动性。供应商基本上处于被动适应 

品牌商的地位；②获利甚少。供应商的利润 

来自品牌商付给的加工费，因此其所获利润 

效激励机制，消除行蓄洪对区内居民生产、 

生活造成的消极影响，调动了居民的生产积 

极性，对灾后生产恢复也充满了信心。 

3．6 创造条件，实施洪水保险 

对于洪水保险，则是一般认为，农村条 

件达不到，比较难实施，群众没有接触过，对 

于人身保险、财产保险、医疗保险都没有充 

分了解，这些保险在农村尚没有普及，洪水 

保险在一定时期内，蓄滞洪区区内居民还很 

难接受。“洪水保险的实施存在着居民与县 

政府两方面资金的困难，保险公司对这块也 

不感兴趣。”蓄滞洪区保险政策的现状，是允 

许蓄滞洪区群众进行财产保险，但未制定优 

惠政策。因为，蓄滞洪区群众毕竟是因为大 

局的利益作出牺牲的群体，不是因单纯的自 

然灾害所造成意外损失，由受害人自己投资 

保险，一方面保险规模小；一方面赔付机率 

大，保险企业风险大而且无法控制。 

中国现行的洪灾补偿、救助制度是由各 

级政府对受灾居民进行补偿、救济，政府限 

于财力，对洪灾损失给予的是补偿而不是赔 

偿，因此为建立更有效的洪灾防范应对机 

制，应强化区域防洪利益协调或合作机制， 

建立洪灾损失补偿机制与政府财政转移支 

付机制，实行强制性洪水保险机制，使蓄滞 

洪区群众进行人身和财产保险，保证他们的 

生命、财产安全。国家应创造条件在蓄滞洪 

区试办洪水保险，以解决蓄滞洪区的有效运 
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用和经济补偿问题。 
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