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徐州市水流产权确权工作的探索与实践
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（江苏省水利工程科技咨询股份有限公司，江苏 南京　２１００２９）

摘要：江苏省徐州市为水流产权确权试点中的地级市试点，开展水域、岸线水生态空间确权试点。

结合徐州市水流产权确权试点工作实际开展情况，介绍了试点范围、目标、任务，归纳了工作流程

和主要内容，阐述了工作中的重点和难点，为其他地区水流产权确权工作提供借鉴。
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１　项目背景
水流是江、河等的统称，具有重要的资源功能

和生态功能。水流产权确权主要是确定水域、岸线

等水生态空间范围，分清水资源所有权、使用权及

使用量，明晰水流产权的所有人职责和权益，使用

权的归属关系和权利义务。摸清水流产权，界定河

湖管理范围权职，形成有效监管，对保护和改善水

生态环境具有重要意义。为此，中央《生态文明体

制改革总体方案》和《中央全面深化改革领导小组

２０１６年工作要点》明确水流产权确权是一项重要的
改革任务。

自２０１６年年初，水利部、国土资源部牵头，会同

有关部门和地方，在深入调研、专题论证、征求意

见、反复协调的基础上，印发了《水利部、国土资源

部关于印发 ＜水流产权确权试点方案 ＞的通知》
（水规计〔２０１６〕３９７号）［１］，明确在全国选取一个流
域、一个河道、一个水库、一个省、一个地级市和一

个县共６个试点地区，其中确定徐州市为地级市试
点，开展水域、岸线等水生态空间确权试点，通过

２年左右时间，在徐州市探索建立起水流产权确权
制度，推进建立边界明确、权属清晰、责任落实的河

道和水利工程管理与保护责任体系，切实保障河湖

健康生命和经济社会可持续发展。按此，徐州市水

务局会同徐州市国土资源局等单位启动实施了徐

州市水流产权确权工作。
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２　基本情况
徐州地处古淮河的支流沂、沭、泗诸水的下游，

境内河网交错，水系复杂，以故黄河为界分属沂沭

泗、故黄河及濉安河３个水系，承担着上游鲁西南
地区５００００ｋｍ２来水，峰高量大，源短流急，来骤去
缓，素有“洪水走廊”之称。沂沭泗、奎濉河两大水

系通过京杭运河、徐洪河相通，又通过两河流将江

淮水调入本区，区域内各分区的水系既相对独立又

相互联系。全市列入江苏省骨干河道名录的河道

共有９２条（不含流域机构管理的 ５条河道：新沂
河、沂河、沭河、邳苍分洪道、中运河），其中流域性

河道３条，区域性骨干河道１３条，重要跨县河道４９
条，重要县域河道２７条。经过几十年努力，徐州市
建立了以河道、水库及配套水利工程为主的防洪、

排涝、引水体系。近年来，地方政府积极采取措施，

着力加强水利管理，促进了河湖防洪、供水、航运、

生态等综合效益的发挥，有力支撑了经济社会的可

持续发展。

３　试点内容
３．１　试点范围

根据徐州市试点工作要求，明确列入江苏省骨

干河道名录中的９２条（不含５条流域性的河道）河
道为试点范围。考虑 “试点需在２０１８年完成”的进
度要求，按“全市涉及县区均能覆盖”“流域性、区域

性兼顾”“河道功能综合”的原则，９２条河道完成划
界，选择有代表性的１６个重点河段确定权属，见表１。
３．２　试点目标

通过本次试点，在徐州地区探索出水流水域、

岸线产权确权的路径和方法，界定权利人的责任范

围和内容；探索建立归属清晰、权责明确、监管有效

的水流产权制度，为全省乃至全国积累开展水流确

权的经验。

３．３　试点任务
根据水利部、国土资源部印发的《水流产权确

权试点实施方案》，徐州市重点开展水域、岸线等水

生态空间确权试点，概括起来为“划”“确”“登”

“管”４项任务：“划”为划定试点河道水域、岸线水
生态空间范围，设置管理标志；“确”指确定试点河

道水生态空间权属；“登”是对水生态空间内水域岸

线等自然资源实施登记；“管”即研究水域、岸线生

态空间的监管措施。

４　工作流程
徐州市水流产权确权工作，主要依据相关法律

法规、技术规范、工程审批文件及相关规范，从“划”

“确”“登”“管”４个方面推进落实，包括水域、岸线
生态空间范围划定，权属确定、监管措施等内容。

具体实施时，按照以下步骤进行（图１）。
４．１　水域、岸线空间范围划定

根据管理实际和需要，将河道管理范围明确为

水域、岸线生态空间范围。根据试点河道已划定的

管理范围，划定试点河道水域、岸线生态空间范围，

明确地理坐标，设立桩牌（部分可利用现有河湖管

理范围划界成果），由县级以上人民政府公布成果，

形成一河一图的纸质件和电子档［２］。具体流程见

图２。
４．２　水域、岸线生态空间确权

对试点河道范围内河段、涵闸站等水利工程实

表１　徐州市重点河段权属类型

序号 所属行政区 河道序号 河道（或河段）名称 河道类型 河道长度／ｋｍ

１ 丰县
１ 复新河 区域性骨干河道 ５３．９

２ 太行堤河 重要跨县河道 ２３．３

２ 沛县
３ 大沙河 区域性骨干河道 ３３．０

４ 杨屯河 重要跨县河道 １５．０

３ 睢宁县
５ 徐洪河 流域性河道 ４９．８

６ 潼河 区域性骨干河道 ２２．０

４ 邳州市
７ 徐洪河 流域性河道 １４．４

８ 京杭运河不牢河 流域性河道 １３．５
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（续表１）

序号 所属行政区 河道序号 河道（或河段）名称 河道类型 河道长度／ｋｍ

５ 新沂市
９ 浪清河 重要跨县河道 ２２．０

１０ 沂北干渠（新沂） 重要县域河道 ６０．７

６ 铜山区
１１ 京杭运河不牢河 流域性河道 １１．３

１２ 黄河故道（废黄河） 区域性骨干河道 ４７．５

７ 贾汪区 １３ 京杭运河不牢河 流域性河道 ３６．５

８ 经济开发区 １４ 京杭运河不牢河 流域性河道 ２７．０

９ 鼓楼区
１５ 京杭运河不牢河 流域性河道 ２．２

１６ 丁万河 重要县域河道 ８．７

合计 ４４０．８

图１　徐州市水流产权确权工作思路

际占压土地，按照不动产统一登记的要求，取得不

动产证。具体流程见图３。
４．３　水域、岸线生态空间自然资源登记

依据《自然资源统一确权登记办法（试行）》，对

试点河道管理范围实施自然资源统一确权登记。

权属登记时，尊重现状，属于国家所有的，登记为国

家所有，属于集体所有的，登记为集体所有；界定水

流产权主体，划清全民所有和集体所有之间边界，

划清全民所有、不同层级政府行使所有权的边界，

划清不同集体所有者的边界，划清水流与其他类型

资源的边界，填写《自然资源登记簿》。具体工作流

程见图４。
４．４　落实水域、岸线生态空间监管

主要从以下几方面进行落实：一是提出加强水

域、岸线生态空间的监管措施，水利、国土等有关部

门建立加强监管的工作机制，强化部门之间信息共

享、协调联动；二是划定水域、岸线功能区，明确功

能区监管办法，依据相关规划和有关技术标准，进

行功能定位，划定功能区，明确分区用途和管理要

图２　水域、岸线范围划定工作流程图

图３　不动产登记流程图

求；三是涉水项目管理，明确管理措施和要求，严格
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图４　水域、岸线生态空间自然资源确权工作流程图

规范涉水项目审批、建设，禁止非法占用水域、岸

线，以防现有水域面积衰减、岸线滥占滥用。

５　工作重点和难点

５．１　试点工作的开创性
徐州市作为地级市试点，开展水域、岸线等水

生态空间确权试点，为国内第一批开展水流产权确

权的试点，没有历史经验可以借鉴。

工作组通过详细的调查和研究，就试点河道管

理范围划界确权现状，工作目标及任务，划界确权

依据及标准，水域、岸线范围划定，水域岸线开发利

用、功能定位、生态空间确权、监管措施、经费估算、

保障措施等方面主要内容逐步完善，制定了切实可

行的徐州市水流产权确权试点实施方案，对建立归

属清晰、权责明确、监管有效的水流产权制度具有

重要意义，对全省乃至全国展开河道水流（水域、岸

线）产权确权具有重要指导作用。

５．２　顶层设计的复杂性和全面性
徐州市的试点任务为开展水域、岸线等水生态

空间确权工作，涉及到国土、规划、农业和林业等诸

多部门，需协调内容较多。工作过程中，为了更好

地协调各部门工作，工作组在徐州市河湖和水利工

程管理范围划定成果的基础上，创新了与全国河湖

管护体制机制创新试点相结合，与全国水生态文明

城市试点相结合，与水利风景区创建相结合，与水

利工程建设相结合，与农村土地确权发证相结合，

与地方实施创新驱动发展相结合，与自然资源统一

确权登记试点相结合的“七个结合”，既兼顾了各部

门的利益，又减少了各部门的矛盾，扎实推进了水

流产权确权试点工作，达到“多赢”的局面。

此外，水流产权确权工作开展时，各市县河湖

和水利工程管理范围划定工作已处于实施阶段，项

目组充分对接河湖和水利工程管理范围划定工作，

确定本项目中水域范围为河道管理范围，在完成本

工作的同时，减小了工作开展的难度。

５．３　工作开展的难点
徐州市水流产权确权试点范围为９２条省骨干

河道（不含流域机构管理的 ５条河道：新沂河、沂
河、沭河、邳苍分洪道、中运河），明确９２条河道划
界，１６条重点河段确权，面广量大。从行政区方面，
涉及徐州市境内所有县区；从水系方面，项目区横

跨沂沭泗、故黄河及濉安河三大水系；从河道等级

方面，涉及流域性河道３条，区域性骨干河道１３条，
重要跨县河道４９条，重要县域河道２７条。经统计，
应划定９２条河道管理范围面积为３３３．６８ｋｍ２、岸
线长５３１８．５５７ｋｍ，１６个重点河段管理范面积为
８６．７８ｋｍ２、岸线长１０７３．１１ｋｍ、确权换不动产证面
积７５．７３ｋｍ２（３０本），估算费用９２１９．４万元。

试点工作任务重，工程分布散，涉及行政区多，

工作开展难度大，但项目组始终以依法依规为前

提，梳理水流确权方面的政策文件，以各河道水流

产权确权现状为基础，从“划”“确”“登”“管”４个
方面入手，制定和完善适合徐州市现代水利发展的

水域岸线生态空间确权相关制度办法、操作细则，

积极探索水流确权新思路、新理念、新模式，并总结

经验，为试点工作开展提供支撑［３］。

５．４　信息化要求的高度
现有河道管理范围内用地确权工作主要开始

于２０世纪９０年代，由于当时有关河道管理范围划
界确权的相关法规不完备、技术标准低，确权成果

颁发的土地证为纸质件，确权范围只有几根线条，

没有明显地形和坐标数据，已不适应国土部门地籍

管理要求，不能与国土部门统一建立空间管控

系统。

本次工作过程中，一是将自然资源确权登记信

息纳入不动产登记信息管理基础平台和自然资源

登记信息系统，实现自然资源确权登记信息与不动

产登记信息有效衔接；二是将自然资源确权登记信

息与农业、水利、林业、环保、财税等相关部门管理

信息应当互通共享，服务自然资源的确权登记和有

效监管；三是在本次试点河道管理范围水域、岸线



　７２　　　 江　苏　水　利 ２０２０年４月

生态空间产权确权完成后，水利主管部门和国土部

门要严格河道空间用途管理，加强涉水活动的依法

管理，保障河湖生态健康和水利工程效益的充分发

挥；四是通过本次试点，明确了水流的管理范围，为

水流空间规划和国土空间规划提供了基础参数。

同时，共同推进信息化建设，建立信息共享系

统，分别按水利和国土信息化管理要求采集河道管

理范围线、水域范围线、岸线范围线生态空间数据，

进入管理信息平台，加强数据共享、共用，强化水利

工程管理范围与国土空间规划的衔接和空间管理，

满足省市县各级水利、国土、规划等部门资源互联

共享的管理需要，将信息化管理提到一个新的

高度。

５．５　试点工作与相关管理理念的衔接
徐州市目前正处在工业化与城市化的进程中，

向水要地、与水争地，“填、占、缩、盖”的现象时有发

生。导致河道水域面积有所减少，对其功能和生态

都产生了一定影响，同时加大了基层水利工程管理

工作者管理难度和执法阻力，也为河道水域、岸线

管理范围明确、界桩埋设带来实施难度。２０１５年开
始，徐州市各县（市、区）开展了河湖和水利工程管

理范围划定工作，河道工程管理范围的标志刚刚落

地，但如何结合河长制形成统一的、精细化的管理

方式和监管措施尚有待完善。

本次项目组分别从全面落实管护责任、严格河

道岸线管理、加强河道管护力度等方面，提出了水

域、岸线生态空间监管措施，将试点工程的管理与

水利现代化、精细化管理和“河长制”等先进管理理

念进行衔接，与时俱进，有利于实现工程管理的制

度化和规范化，保证工作的有效性和可操作性。

６　结 语
徐州市高度重视水流产权确权试点工作，将试

点工作列入全市改革创新重要内容。试点２年多
来，徐州市按照《徐州市水流产权确权试点实施方

案》要求，市、县政府分别成立由政府分管领导任组

长的试点工作领导小组，市县两级上下联动，明确

“划、确、登、管”试点任务，共同推进试点任务落实。

２０１９年４月，徐州市水流产权确权试点工作顺利通
过水利部、自然资源部的评估验收［４］。

徐州市水流产权确权试点工作的探索和实践，

对建立归属清晰、权责明确、监管有效的水流产权

制度具有重要意义，为全省乃至全国展开河道水流

（水域、岸线）产权确权具有重要指导作用，同时也

为目前正在推进的国土空间规划提供了水利专项

的支撑。本文结合徐州市水流产权确权试点工作

实际开展情况，介绍了试点范围、目标、任务，归纳

了工作流程和主要内容，并进一步阐述了工作过程

中的重点和难点，为其他地区水流产权确权工作和

国土空间规划提供借鉴。
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