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摘要 近年来，随着黑龙江沿岸社会经济日趋繁荣和人口数量不断增加，流域自然环境压力逐渐加大，较大地削弱了流域抗御自然灾

害的能力，黑龙江流域大规模洪灾频发。在东北亚一体化逐步推进的大背景下，中俄两国政府加强黑龙江跨境洪灾联合防治以保障

沿岸社会经济发展的正常秩序。中俄在黑龙江流域有长期的跨境水资源合作，2013 年两国合作成功应对流域大规模洪灾。目前，以

高层定期会晤为主体的合作机制已不能满足两国合作治理跨境洪灾的复杂性和多样性需求，两国之间从中央到地方各层次合作依然

存在不少问题。国际河流水资源是跨境共享资源，当前两国在应对跨境洪灾时，主要面临的问题体现在以下四方面:缺乏全方位流域

洪灾防治的整体规划;两国间的自然灾害应急体制协同水平依然不高;以政府为主导的治理模式限制了其他治理主体的参与程度;黑

龙江跨境洪灾防治的基础性工作较为薄弱。中俄两国政府应该根据各自水资源管理体制和灾害防治体系的主要特点探索新的区域

合作治理机制。在中俄两国合作战略的指导下，从防洪组织层次与洪灾历时阶段两个维度在黑龙江流域构建跨时段多层次的跨境洪

灾治理机制，以适应流域日益紧密联系的社会经济发展，逐步形成长期稳定的合作模式，最大限度地减少跨境洪灾所带来的危害。
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2013 年 7 月，俄罗斯结雅河、布列亚河流域发生持续

性强降雨，同时，中国松花江流域也爆发流域性大洪水。

俄阿穆尔河部分河段达到近 120 年的最高水位，中国黑龙

江、嫩江、松花江等河流干流也遭遇 1998 年以来最大洪
水。至 8月末 9 月初，全流域水位回落。期间，中俄政府

联合抵御跨境洪灾，充分体现双方合作诚意。但黑瞎子岛
被淹等事件也给合作带来负面影响。这说明，中俄跨境洪
灾防治合作存在问题。因此，中俄有必要针对合作问题和

黑龙江洪灾特点积极构建更为完善的跨境洪灾防治合作

机制。两国间战略协作伙伴关系的深化使双方构建战略

性流域跨境洪灾防治的跨时段多层次合作机制成为可能。

1 黑龙江流域跨境洪灾防治的现状与合作
困境

1． 1 黑龙江流域跨境防洪合作现状

黑龙江流域曾多次爆发特大洪水。尤其是 1998 年黑

龙江全流域型大洪水后，中俄更加重视跨境洪灾的防治工

作，已加快合作进程。

( 1) 中俄已签署多份涉洪协定，为跨境洪灾联合防治

奠定法律基础。2006年，两国签署《中华人民共和国政府

和俄罗斯联邦政府关于预防和消除紧急情况合作协定》

( 以下简称《中俄关于预防和消除紧急情况合作协定》) 与
《中华人民共和国政府和俄罗斯联邦政府关于中俄国界管

理制度的协定》( 以下简称《中俄关于中俄国界管理制度

的协定》) ，协定阐明双方在灾害发生时的权力与义务，明

确合作的形式与内容。2008年，两国签署《中华人民共和

国政府和俄罗斯联邦政府关于合理利用和保护跨界水的

协定》( 以下简称《中俄关于合理利用和保护跨界水的协

定》) ，协定明确指出中俄开展跨界防洪减灾合作。但这

些协定属于框架性条约，操作性不强，使双方在自然灾害

防治方面的合作缺少坚实的法律依据。

( 2) 在战略协作伙伴关系的基础上，中俄从中央到地
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方就黑龙江洪灾防治已建立多层次并拥有反馈的合作关

系。2008年，中俄总理定期会晤委员会决定增设合理利

用和保护跨界水联合委员会( 以下简称“联委会”) ，专门

负责两国跨境水资源的合作。此外，黑龙江省政府以及边

境市县与俄接壤地方政府建立定期会晤机制，协商解决问

题。

( 3) 在应对洪灾危机中，中俄保持密切合作。目前，中

俄已建立较为完善的应急合作机制，如水文数据日通报

( 信函) 机制等，完善应急沟通渠道。此外，双方还就洪峰

调节展开合作，相互通报控制性水利工程的调度运行情

况。

1． 2 黑龙江流域跨境防洪合作问题与深层次困境

针对黑龙江流域洪灾防治合作所提供的制度框架仍

不完善，从中央到地方、从战略到技术各层次合作的一些

问题尚未得到解决:

( 1) 缺乏全方位流域洪灾防治的整体规划。作为完

整的生态系统，黑龙江洪灾防治必须从全流域视角来看

待，不能仅重视灾区局地。此外，洪灾有明显的时段性，灾

前的预防、灾中的预警和防御、灾后的恢复和重建具有同

等重要的地位。目前，中俄仍需继续扩展自然灾害防治合

作领域的广度、深度，上升到全流域层次，合作重心由灾害

应急协作向灾前预防与灾后恢复重建延伸。

( 2) 自然灾害应急体制协同水平不高。中方采取防

汛指挥中心体制，由国家防汛抗旱总指挥部( 三处) 牵头，

在汛期进行跨部门、跨区域的集中调度与管理。而俄方采

取四级自然灾害管理体制，由联邦安全会议下属的紧急情

况部负责垂直领导，全面协调灾害应急管理。在两种体制

框架内，双方联合防治的协同水平仍有待提升，容易出现

权责真空地带。

( 3) 以政府为主导的治理模式限制了其他治理中心

参与程度。中俄合作的基础是各级政府签署的、由上而下

的政治协议，从而形成“单中心”的自然灾害治理模式。

长期以来，单纯的政府治理模式忽视市场与公众等其他治

理中心，使两国在自然灾害防治中缺乏效率。

( 4) 中俄黑龙江跨境洪灾防治的基础工作薄弱，操

作层面的技术协作仍有待完善。根据国际河流上下游、

左右岸管理的经验，水文信息收集及评价是基础，也是国

际河流资源认定权益分配的前提性工作［1］。目前，黑龙

江干流及其部分支流缺少必要的前期水文研究，基础资

料有待完善，水文监测站布设尚未覆盖全流域，监测手段

落后。

目前，中俄跨境洪灾联合防治带有“应急”色彩，缺少

前瞻性与可持续性，没有长远规划，跨时段多层次的系统

性合作仍然缺乏，这说明两国跨境洪灾防治合作存在深层

次困境:

( 1) 黑龙江跨境洪灾问题与两国区域资源竞争相互

交织，中俄加大对流域水资源的开发。由此产生的两国间

资源竞争关系将加大流域自然环境压力，削弱流域抗御自

然灾害的能力，而跨境自然灾害防治缺少统一规划，由此

造成跨境洪灾问题与区域资源竞争交织。

( 2) 中俄在自然灾害防治方面存在行政和技术上的

差异性使流域洪灾防治陷入困境。水生态系统完整性与

行政边界分割间的现实矛盾直接影响到中俄跨境洪灾防

治合作的成效。

( 3) 黑龙江作为中俄界河的特点易使流域跨境自然

灾害影响泛政治化。我国和俄罗斯的边界确定时间并不

长，中俄坦诚的合作时间较短，双方还存有防范意识［2］。

构筑两国间的政治信任是漫长的过程，尤其在俄远东，“中

国威胁论”等反华论调时有所闻。

2 跨境洪灾防治跨时段多层次合作机制的
框架

“多层次”，即合作机制在中俄战略协作伙伴关系的

基础上，根据双方政治关系、管理关系和技术关系建立相

应的层级，并引入市场和公众。目前，中俄从中央到地方

就黑龙江洪灾防治已建立多层次并拥有反馈的合作机

制。主要内容包括:①高层定期政治会晤制度; ②双方合

作协调和指导制度; ③国际磋商制度; ④民间交往制度，

等［3］。据此，在借鉴多层次治理框架与四层面社会分析

方法的基础上，构建包括流域社会经济发展战略层面、流

域水资源管理层面和地方防洪技术层面的洪灾防治合作

机制。

“跨时段”，即合作机制要覆盖跨境洪灾所有阶段。

灾害构成因素复杂多样，表现出一定的物质、能量、信息等

载体形式和阶段性特征［4］。阶段性是灾害链式发育过程

的重要反映，可以作为灾害识别的切入点。本文考虑到各

阶段时间长度、载体信息、破坏强度等［5］，结合洪灾的社会

性特征，将洪水灾害划分为灾前、孕灾期、爆发期、恢复期

和重建期等五阶段。据此，在对洪灾阶段性划分的基础

上，构建覆盖以上五阶段的洪灾防治合作机制。目前，跨

境洪灾防治重点在孕灾期与爆发期，灾前与恢复、重建期

的合作有待加强。

本文在多层次治理框架的基础上，兼顾黑龙江跨境洪

灾的阶段性特征从防洪组织层次( 即战略层、管理层和技

术层) 与洪灾各时段( 即灾前、孕灾期、爆发期、恢复期和

重建期) 两个维度在黑龙江流域构建跨时段多层次的跨境

洪灾治理机制( 见图 1) 。

从组织层次来看，战略层明确共同目标以及跨境洪灾
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防治的战略性方向与布局，不同的规( 计) 划指导相应时

段其他层面的合作; 管理层解决沟通与协调的组织和制度

问题，贯穿于洪灾始终; 技术层解决落实战略、管理层面合

作成果的技术性问题，直接关系到洪灾联合防治的成效。

从时间维来看，战略、管理、技术三层次在洪灾不同时段的

作用大小是不同的。灾前预防和灾后恢复、重建时间跨度

长，涉及范围广，须战略高层精心谋划与审慎布局，因此，

战略层面合作是最重要的。但战略层具有刚性，技术层面

合作更具操作性与时效性，因此，在孕灾期与爆发期，技术

层面合作是最重要的。而管理层面合作贯穿于每个时段，

衔接其他层面，因此，管理层面合作在不同时段的作用是

大致相当的。

3 黑龙江流域洪灾防治合作机制的优化

3． 1 战略层面防治的合作重点

战略层面的参与主体为两国政府，依据一定的战略规

划，将资源在地区之间重新分配组合，以便获得最大的经

济效益和社会效益的活动［6］。顶层设计强调自上而下的、

高层次的起点，是战略管理之上的元管理［7］。因此，就跨

境洪灾防治而言，中俄在战略层面的合作就是在两国政府

体制实现对接的基础上，联合制定战略层面规划。由于战

略层面合作是宏观的、长期的，因此，合作重点应着眼于灾

前全流域跨境洪灾防治规划与灾后重建计划。

3． 1． 1 完善顶层设计，提高中俄应急管理的协同水平

美、日、俄等国把加强和完善综合国家安全的顶层设

计作为提升政府应急管理能力的重要突破口，构建权威高

效、平灾结合、平战结合、职责明晰的应急管理组织体系是

这些国家应急管理体制改革的最显著特征［8］。在战略层

面，中国可以以国家安全委员会成立为契机，设立类似于

俄紧急情况部的专门机构，或以行政区域为单位，或以流

域为单位，设立垂直领导的分委员会，更有效地整合资源，

统一领导，统一指挥，以应对非传统安全。同时，在新的国

家安全框架下，提高中俄黑龙江洪灾联合防治的协同水

平。

图 1 黑龙江跨境洪灾防治跨时段多层合作机制框架
Fig． 1 Multi-period and multi-layer cooperation framework of cross-border flood prevention in Heilongjiang Ｒiver basin
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3． 1． 2 编制全流域跨境洪灾防治规划，指导灾前预防工作
《中华人民共和国水法》指出“开发、利用、节约、保护

水资源和防治水害，应按照流域、区域统一制定规划”。由

中方国家防汛抗旱总指挥部与俄方紧急情况部牵头统筹，

协同流域管理机构、相关部委以及流域内地方政府，以《中

俄关于预防和消除紧急情况合作协定》与《中俄关于合理

利用和保护跨界水的协定》作为纲领性文件，在战略层面

展开流域性的跨境洪灾联合防治规专项规划，为管理层面

和技术操作层面的灾前洪灾预防合作提供战略性指导。

同时，转变防洪理念，引入洪水风险管理制度，加强对公众

防灾意识、知识的培养教育以及防洪、救援技术、人员的交

流和培训。此外，完善相关法律，为跨境自然灾害合作防

治提供制度保障。由于黑龙江干流缺乏大型控制性水利

工程，限制了全流域的整体防洪能力，因此，干流大中型控

制性水利工程的建设应是防治规划的协商重点。

3． 1． 3 共同编制长期重建计划，指导灾后恢复、重建工作

重大自然灾害后重建是救灾行为成功与否的关键战

役［9］。中俄需从微观经济层面( 包括个体的公司、家庭和

组织的恢复) 、中观经济层面( 即国民经济部门、市场协作

能力的恢复) 、宏观经济层面( 即所有的经济单元以及它

们之间市场关联能力的恢复) 的恢复发展进行考虑［10］。

中俄还需重视洪灾对生态系统的破坏，系统考虑流域内森

林、草原、湿地、水域和土地五大生态系统的恢复，防止次

生灾害的发生与疫病的的传播。因此，中俄应积极吸收国

际上的有益经验，由两国民政、建设、环保、卫生等部门牵

头，共同编制长期的流域洪灾恢复、重建计划，紧密地将灾

区恢复、重建与当地的社会经济发展、生态环境恢复相结

合。

3． 2 管理层面防治的合作重点

中俄水资源管理体制较为相似，即流域管理与区域管

理结合，涉及流域机构与地方政府，但是，俄方流域水资源

开发由企业而非当地政府直接负责。因此，管理层面合作

机制须考虑到这一实际情况。其目的在于协调各涉水主

体的利益，引入市场、公众等多元治理主体，建立有效的运

作执行机制优化资源配置，包括利益协调、沟通反馈、市场

运作和公众参与等。

3． 2． 1 组建流域联席会议，协调不同阶段的主要冲突

黑龙江流域涉洪利益主体广泛，涉及两国政府、企业、

民众等多方。从黑龙江流域利益现状来看，关注水资源公

共利益多是流域管理机构、非涉水企业与普通民众，而侧

重水资源经济利益主要是各级地方政府与涉水企业，若处

置不当，由此引发的矛盾将会影响到两国间的跨境合作。

因此，两国间管理层面合作须慎重考虑这些涉水主体的利

益协调，并结合流域实际，由两国负责协调这些利益的管

理机构主导，成立流域联席会议或临时工作小组，专门负

责跨境利益协调。在联委会的战略指导下，作为两国政府

间利益协调机制的流域联席会议或临时工作小组就流域

内跨境洪灾及其相关问题或其他重大公共危机开展协商。

在灾前预防阶段，协调目标应着眼于全流域，综合考

虑经济效益、社会效益与生态效益，协调重点是调节涉水

公共利益主体与经济利益主体间的矛盾; 在孕灾期、爆发

期，协调目标应优先考虑沿岸居民的生命财产安全，协调

重点则是流域整体利益与局部利益的协调; 在恢复、协调

目标着眼于灾后重建和生态恢复，协调重点则是调节灾区

与非灾区间的矛盾。鉴于防洪的专业性，可设立顾问专家

小组等咨询智囊为涉洪利益协调提供专业支持。

3． 2． 2 加强信息沟通反馈，完善信息披露

构建沟通反馈机制的目的是在中俄各级政府之间、政

府与公众之间构造纵横交织的沟通网络。当前，两国政府

除了通过总理定期会晤机制沟通黑龙江跨境洪灾问题外，

还建立了灾时总理紧急情况电话联络机制。此外，两国还

应着眼于灾前预防与灾时应急，加强沟通反馈频率，保证

防洪工作的前瞻性与即时性: ①建立定期工作例会制度，

交换水文资料，并向对方通报己方防汛工程建设以及洪灾

预防管理的最新进展;②在明确的档案保密等级划分的基

础上，建立流域水文气象信息交流共享制度; ③构建统一

的防洪信息发布平台，制度化发布防洪工程维护、建设情

况等;④建立灾时重大汛情通报制度，及时交换汛情信息，

根据洪灾的等级，提高通报频率。在通报汛情时，应增加

动态预测信息，研判洪峰走势及其危害范围、程度。

3． 2． 3 构建市场运行机制，引入洪水保险制度

企业要对生产经营活动所造成的经济社会环境影响

采取负责任的行动，以达到营利性组织与利益相关方经济

社会和环境的可持续和谐发展［11］。由政府主导，媒体、公

众广泛参与，构建常规化、制度化的市场运作机制，平衡涉

水企业与全流域之间的经济利益，同时，吸引非涉水企业

进入护堤、水库等防洪基础设施的建设和运营，鼓励企业

积极参与到洪灾防治中。对积极参与的企业提供法律保

护、政策优惠和社会宣传，加大对消极参与逃避社会责任

企业的处罚［12］。

洪水保险作为重要的洪水风险管理的非工程措施，它

的实施将改变我国现有的洪灾补偿救助机制［13］。由于黑

龙江流域属于中俄欠发达地区，每年洪灾所带来的巨大损

失完全由地方政府或保险公司来赔付是不现实的。因此，

在洪水日趋频繁发生的形势下，黑龙江流域洪水保险制度

的构建必须以政府、保险公司、保户三方行为主体为基础，

三者缺一不可，并要切实考虑其各自内在的作用机理，发

挥其应有的作用［13］。其中，政府包括两国中央政府与地
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方政府。中央政府雄厚的财力既是对地方政府资金不足
的补充，也是推行洪水保险制度的保证。
3． 2． 4 完善公众参与，充分发挥公众在预防、重建中的作用
公众参与不仅能够提高公众的防洪意识，而且通过公

众参与洪水风险管理规划的制定能够促进规划的实际执

行，既保证公众实际利益，也保证规划更具可操作和可执

行性。因此，两国政府要构建有效的机制来主动引导公众
参与灾前预防和灾后重建。一方面，在灾前，做好公众防
灾意识、知识的培养工作，指导公众在孕灾期做好预防工
作，做到定期化、常规化; 另一方面，要鼓励公众积极参与
灾后恢复、重建，保障民众在参与过程中的发言权和监督
权，使其规范化、制度化。

3． 3 技术层面防治的合作重点

中俄所签订《中俄关于预防和消除紧急情况合作协
定》、《中俄关于中俄国界管理制度的协定》、《中俄关于合
理利用和保护跨界水的协定》等条约均涉及防洪合作。但
协定涉及面大，内容过于笼统，未就黑龙江流域洪灾防治

做出具体的规定。由于灾前预防和灾时协作是洪灾防治
的主要阶段，直接关系到洪灾防治成效，因此，两国在洪灾

防治技术层面的合作重点是灾前监测技术与标准的协调

和灾时应急管理流程与技术的协调。
3． 3． 1 灾前预防阶段的监测技术与标准协调
水文气象信息监测是洪灾防治的重要环节之一。黑

龙江流域水文气象信息监测的合作由中俄水文、气象部门
牵头，从全流域的角度，协同布局监测点，组建完善的监测

网络，完善水文等基础性工作，提高流域水文气象信息监

测的科学性。同时，双方应尽快协调统一洪灾监测技术、

评价方法和标准，减少因监测技术与标准差异而带来的负

面影响。统一的技术标准既是灾时应急管理的主要依据
之一，也是双方在更高层次合作的技术基础。
3． 3． 2 孕灾期、爆发期的防洪应急流程与技术协调
中俄应研究历年黑龙江洪水的基本情况，重点分析具

有代表性年份的洪灾及其跨境影响，根据相关科学指标建

立洪灾应急分级体系，制定应急预案。进入汛期后，启动
不同级别的应急预案，实行高强度的协调，统一指挥有关

部门行动。重点识别洪灾危险源以及可能发生重大灾情
的区域，评估洪灾风险，为协调行动提供技术依据。位于
上游的中国应实时监测汛情，预估洪峰到达下游地区的时

间以及洪灾的危害范围与程度，及时通报俄方，同时，中俄

要加强控制性水利工程泄洪的协调，准确把握泄洪的地

点、水量。一旦超出预期，需调整泄洪方案，双方应协同解
决技术调整等操作层面问题。

4 结束语

中俄战略协作伙伴关系的深化为加强在黑龙江流域

跨境洪灾联合防治奠定了坚实的政治基础。当前，两国黑

龙江流域跨境洪灾防治合作尚未覆盖所有时段，从中央到

地方各层次合作依然存在问题。在中俄合作战略的指导

下，从防洪组织层次与洪灾历时阶段两维度在黑龙江流域

构建跨时段多层次的跨境洪灾治理机制，逐步形成长期稳

定的合作模式。

(编辑:田 红)
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Multi-period and Multi-layer Cooperation Mechanism of Cross-border Flood
Prevention in Heilongjiang Basin

LIU Zong-rui1，2 ZHOU Hai-wei1，2 HU Xing-qiu1，2

( 1． Business School，Hohai University，Nanjing Jiangsu 211100，China; 2． International Ｒiver Ｒesearch Centre，

Hohai University，Nanjing Jiangsu 211100，China)

Abstract In recent years，with the economic boom and the population growth along the Heilongjiang Ｒiver Coast，the added pressure

on ecological environment has weakened the basin capacity of resisting the natural disasters greatly，which triggered the large-scale

frequent flooding in Heilongjiang Ｒiver Basin． On the background of Northeast Asian integration，China and Ｒussia will strengthen the

cooperation of cross-border flood prevention to safeguard the normal order of economic and social development along the river． Two

countries have maintained long-term cooperations of cross-border water resources in Heilongjiang Ｒiver Basin and cooperated to prevent

the basin flood in 2013． The existing cooperation mechanism，which is dominated by the high-level meetings，cannot meet the complex

and diversified demands of cross-border flood． There are still many defects at different levels from the central to the local． The

international water resources is cross-border shared resources，when China and Ｒussia deal with cross-border flood，the main problems

can be reflected in the following aspects: the river basin lacks of a full range flood protection planning; the level of natural disaster

emergency system coordination remains low; the governance model dominated by the government limits the other governing subjects’

participation; the basic work of Heilongjiang cross-border flood prevention is relatively weak． The two countries should construct the

regional cooperative governance mechanism in the light of the characteristics of two countries’water resources management system and

the disaster prevention system． The two countries should construct a multi-period and multi-layer cross-border flood prevention

mechanism from the organization levels of controlling flood and all periods during the flood to meet the increasingly close combination of

cross-border economic and social development，and to form a long-term and stable cooperation model gradually to minimize the cross-

border flood’s damage．

Key words Heilongjiang Ｒiver Basin; cross-border flood; multi-period and multi-layer cooperation mechanism
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