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新安江流域取水许可总量控制指标体系研究
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摘要：对新安江流域水资源及其开发利用和流域取水许可现状等进行综合分析，提出了包括约束性和预期性

指标在内的新安江流域取水许可总量控制指标体系，并确定出 !#$# 年流域取水许可总量控制各项指标取

值，旨在为新安江流域科学实施取水许可管理制度提供定量化的技术支撑。
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取水许可制度是水资源管理的核心［$］，是水行

政主管部门对水资源权属管理的主要手段［!］。对跨

省河流进行取水总量控制研究是国家对水资源实施

总量控制与定额管理相结合制度的基础工作，是流

域管理机构的行政职责。《取水许可与水资源费征

收管理条例》及《水量分配暂行办法》中规定跨省（自

治区、直辖市）的江河、湖泊需制定取水许可总量控

制目标。因此，笔者结合当前新安江流域水资源开

发利用及管理的实际，研究新安江流域取水许可总

量控制指标体系，建立一个科学、合理的总量控制方

案［%］，为科学实施取水许可管理制度提供定量化的技

术支撑，为取水许可总量控制指标分配至各省级行政

区以及各省级行政区域再分配给市（县）提供依据［@］。

H 概 况

新安江流域位于钱塘江流域上游，地跨浙江和

安徽两省［B］，流域总面积 $X!$ 万 YD!，其中安徽省境

内 #X:@ 万 YD!，浙江省境内 #XB" 万 YD!。流域属中

低山丘陵区，流域地形轮廓为周高中低，地形特点为

相对高差大，坡度陡。

新安江流域地处亚热带季风气候区，四季分明，

雨量丰沛。流域多年平均降水量 $ ":# DD，多年平

均水面蒸发量 "B# Z AB# DD，多年平均水资源总量

$!BXA 亿 D%。流域内河流水体水质总体较好，!##"
流 域 参 评 河 长 9%X9 YD，全 年 期 水 质 均 达 到

[T%A%A—!##!《地表水环境质量标准》"类，其中，
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水质达到!类水的河长占评价河长的 !"#$%，"类

水占 !!#&%，#类水占 !#"%。

’(() 年新安江流域总人口 *&)#’ 万人，城镇化率

仅为 $$#*%，实现国内生产总值 $+*#’ 亿元，流域人

均 ,-. *#" 万元。’(() 年流域用水总量 )#") 亿 /$，

随着社会经济的不断发展，流域用水量呈增加趋势。

! 取水许可现状分析

! 0" 取水许可证发放现状

至’(() 年 底，流 域 取 水 许 可 有 效 证 发 放 1*$
套，其中，河道外 $(( 套，许可水量 ’#’1 亿 /$（表 *）；

河道内 ’*$ 套。由于河道内取水基本用于水力发

电，不产生耗水，因此笔者仅对河道外取水许可总量

控制进行研究。

表 " 新安江流域河道外取水许可证发放情况

行政

分区

有效许可证 2套 许可水量 2亿 /$

生活 工业 农业 小计 生活 工业 农业 小计

安徽省 )! *(+ — *"( (#!! (#&+ — *#!(
浙江省 !! )+ — *’( (#$’ (#1$ — (#"1

合计 **" *"’ — $(( (#)+ *#!& — ’#’1

! 0! 现状取水许可量与用水量关系分析

为分析取水许可量与实际用水量的关系，将

’(() 年流域取水许可量和实际用水量进行对比分

析，见图 *。由图 *可见，取水许可量远小于实际用水

量，且若不考虑农业实际用水量，取水许可量略小于用

水量，可见农业取水未发证对取水许可总量影响较大。

图 " !##$ 年新安江流域取水许可量和用水量对比

! 0% 取水许可量现状存在的主要问题

从流域水资源开发利用及取水许可量与用水量

关系分析，流域取水许可制度实施过程中存在的主

要问题有以下几方面。

&’ 取水许可尚未实施有效的总量控制。流域

地处南方丰水地区，用水相对较粗放，水资源利用效

率偏低。目前流域和行政区域层面尚未提出取水许

可总量控制指标，取水许可审批缺乏总量控制依据。

(’ 取水许可证的发放未完全到位。农业用水

是流域取水的重要组成部分，占总取水量的比例大。

然而到目前为止，新安江流域未进行农业取水许可

证的发放，同时部分工业和生活用水也存在漏发取

水许可证的现象。

)’ 取水许可事权划分执行不到位。实行流域

和行政区域用水总量控制，必须充分发挥流域机构

和地方水行政主管部门水资源管理的积极性，事权

划分是取水许可制度能否落到实处的关键，然而目

前流域各部门事权划分仍未明确，必须做好这项

工作。

*’ 取水许可监管和统计工作需进一步加强。

用水户计量监测设施不到位，部分地区企业用水也

没有计量设施，半数以上用水单位没有节水设施。

同时流域水资源管理信息监测系统尚未建立，取用

水总量控制缺乏有效手段，年度用水计划尚未明确

实施；目前取水许可统计不全，流域内省（市）农业取

水尚未发证，有些关停企业该核销的取水许可量尚

未核销，另外目前取水许可量以生活、工业和农业 $
者进行统计，而用水量以“三生”（生产、生活、生态）

作为统计口径，两者存在一定的差异，有待统一。

% 取水许可总量控制

针对新安江流域取水许可现状存在的问题，为

保障水资源的可持续利用和实行最严格的水资源管

理制度，必须研究新安江流域取水许可总量控制指

标体系，以提高水资源承载能力和水环境承载能力

为前提，保障流域经济社会全面协调可持续发展。

% 0" 概念

取水许可总量控制是指根据一个流域或区域的

水资源及水环境承载能力，依据区域用水指标及环

境质量标准，将取水总量和污染物负荷总量控制在

自然环境的承载力范围之内。取水许可总量控制的

核心思想是根据流域或区域社会经济发展状况，通

过取水许可管理与经济发展的不断平衡，将取水总

量和污染物排放总量控制在水资源及水环境的承载

能力范围之内，以实现水资源及水环境保护目标。

% 0! 指标体系确定原则

取水许可总量控制方案，涉及流域各省市用水

户的切身利益，关系到水资源可持续利用的实现和
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最严格的水资源管理制度的落实。

取水总量控制指标体系的构建应遵循原则：

!流域统一调控原则；"可持续发展原则；#公平兼

顾效率原则；$尊重现状、兼顾历史原则［!］；%厉行

节约用水原则；&坚持生活用水优先，“三生”用水相

协调的原则；’开发利用和保护相结合原则；(与规

划相协调、留有余量的原则。

! "! 指标体系内涵

综合考虑流域社会经济发展水平、区域产业布局

及产业结构、水资源管理水平、水资源承载力、水环境

容量、流域“三生”用水需求、行业用水效率及用水定

额、污染物排放量、水功能区管理目标及纳污能力、河

道内生态用水量及下泄水量等要素，根据流域水资源

和水环境特点选择流域取水许可总量控制指标。

综合分析，新安江流域指标体系主要包括约束

性指标和预期性指标 # 类。

表 " "#$# 年新安江流域取水许可总量控制指标

控制指标 分类 安徽省 浙江省

社会经济

用水预期

性指标

万元 $%& 用水量 ’ () *++ *,-
灌溉水有效利用系数 ’ . /01 /0!

节水灌溉比例 ’ . 2 !/. 2 !/.
工业万元增加值用水量年下降率 ’ () 2 ,. 2 ,.

工业用水重复利用率 ’ . 2 !/. 2 !/.
工业用水年均增长率 ’ . 3 #0!. 3 #0!.

城镇人均生活用水量 ’（4·56 *）（净定额） *#1 *#7
供水管网漏失率 ’ . !*! !*,
城镇污水处理率 ’ . "1/ "1/

取水许可总量

控制指标

取水许可总量控制 ’亿 () ,0,1 )0++
需申请取水许可证的量 ’亿 () #07- )0/7

不需申请取水许可证的量 ’亿 () *0-* /017
主要控制断面

水量控制指标
省界断面最小月平均下泄水量 ’（()·86 *） #*0/ #*0/

水功能区管理指标
9:% 入河控制量 ’（;·<6 *）

氨氮入河控制量 ’（;·<6 *）

))!/0+
#,)0)

*#!-70*
!-*0/

!%!%$ 约束性指标

约束性指标是指具有强制性、带有约束力的，在

规划水平年必须强制保障达标的流域取水许可控制

指标。主要包括取水许可总量控制指标、主要控制

断面下泄水量指标、水功能区管理指标等 ) 类。

!%!%" 预期性指标

预期性指标指具有指导意义的、原则性控制指

标。主要包括流域产业布局和产业结构调整导向性

意见、社会经济用水预期性指标、特殊干旱年应急管

理措施等 ) 类。

指标体系中，取水许可总量控制指标是核心，对

流域各省市取水许可总量进行分配，地方政府根据

水量分配方案确定可供本行政区域使用的水量［1］；

对流域内主要控制断面水量进行控制，有利于对流

域全局总量控制进行掌握。为实现取水许可总量控

制指标，缓解流域水体水质逐渐恶化及水环境问题，

提出水功能区管理指标。流域产业布局和产业结构

调整导向性意见体现流域水资源配置格局的调整，

决定流域的节水目标，指导社会经济用水预期性指

标的制定。社会经济用水预期性指标是实行取水许

可总量控制的前提条件，是实施取水许可总量控制

的基础。在特殊干旱年可供水量不足的情况下，为

维持流域经济社会的协调发展，提出特殊干旱年应

急管理措施。

! "& "#$# 年新安江流域控制指标

根据 #/*/ 年新安江流域水资源和水环境保护

规划，为了落实规划，研究提出 #/*/ 年流域取水许

可总量控制指标。

社会经济预期性指标根据国家及流域各省市制

定的节约用水规划及用水指标，结合流域现状用水

水平、经济发展水平、未来发展要求，并依据水资源

综合规划以及省市协调的相关成果提出。流域取水

许可总量为流域可供水量与国务院 ,!/ 号令不需要

发放取水许可证的量之差。主要控制断面水量控制

指标取省界断面流量和主要控制断面水量计算结果

中大者。水功能区管理指标根据不同水功能区对水

质的要求和功能区水质现状，拟定功能区水质目标，

确定各功能区的环境容量和污染物削减量，核算入

河控制量。

经计算，各指标计算结果见表 #。

水资源管理的基本原则是坚持水资源的可持续

发展［+］，水行政主管部门根据 #/*/ 年新安江流域取

水许可总量控制指标要求，对各项指标进行控制，对

水资源进行优化配置，从而实现流域取水许总量控

制工作的真正落实和流域水资源的可持续利用。

& 结论与建议

’( 实行取水许可，是我国用水管理的基本制
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度［!］。以建设节水型社会、促进流域水资源可持续

利用、提高水资源利用效率和效益为目标，依据现行

的国家水资源管理体制和运行机制，结合流域各省

（市）取水许可现状及未来取用水状况，研究提出流

域取水许可总量控制指标体系，包括约束性指标和

预期性指标，并提出各项指标的具体内容，按照相应

的核算方法对 "#$# 年流域取水许可总量控制指标

进行确定，为流域取水许可管理提供技术依据。流

域机构应根据水利部颁发的流域与省（市）的取水管

理权限，对总量控制对象分级管理、分级负责［$#］，实

现总量控制的目标。

!" 为了有效实行流域取水许可总量控制，实现

取水许可管理工作的信息化。在新安江流域取水许

可水量管理工作方面，认真落实水资源论证和水平

衡测试等基础工作的开展和推广，为用水定额管理、

节约用水管理、年度用水计划、取水许可审批以及流

域水量分配等水资源管理工作服务；通过取水许可

监督管理为日常的水资源管理工作提供帮助，最终

建立流域的取水许可管理信息系统。

#" 对流域内主要控制断面水量进行控制，有利

于对流域全局总量控制进行掌握。为了实现主要控

制断面水量的在线监测，保证流域取水许可总量控

制工作的顺利开展，建议在省际边界断面以及流域

内重要河流水量控制断面建立在线水量、水质同步

监测站，为今后流域取水许可总量控制工作提供依

据和基础资料。
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#" 太仓市应急水源地实行咸潮期从水库内取

水，非咸潮期由长江取水。外江水域咸潮入侵不会

对拟建取水口供水安全造成影响。

$" 根据水库富营养化的成因机理和影响因素

分析，认为每年中 -—. 月份和 $#—$$ 月份水库有

可能发生富营养化。但可通过采取水库富营养化防

治措施，避免或减轻水库发生富营养化的不利影响。

% %& 建议

’" 依法划分太仓市应急水源地水源保护区范

围，建设水源地隔离防护设施，保障水质安全［.］。

!" 及时制定太仓市应急水源地保护条例，对各

级水源保护区明确具体管理要求。

#" 建立健全从水源地到供水末端全过程的饮

用水安全监测体系，制定和完善太仓市应急供水

预案。
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