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湖北农村饮水安全工程管护
体制机制调查与对策建议

陈协清 1，姚 玲 2

（1.湖北省水利厅，430071，武汉；2.湖北省水利水电科学研究院，430072，武汉）

一、基本情况

2006 年以来，湖北省围绕“建得
成、管得好、用得起、长受益”十六字
方针，全力推进历史上最大规模的农
村饮水安全工程建设，同步探索和构
建农村饮水安全工程长效运行管护
机制，成效显著。

1.已形成规模供水为主体的农
村供水新格局

湖北省各地在广泛调查研究、认
真总结实践经验教训的基础上，及时
调整思路，科学布局，打破区划界限
和城乡壁垒，有效优化水资源配置，
依托大水源，建大水厂，铺大管网，大
力发展“千吨万人”以上规模的城乡
一体化、规模化供水工程，全力构建

“城乡联网、区域联供、集中为主、分
散为辅、质效双提、全域安饮”的新型

农村供水格局，让水源、水质、运行管
理更加可靠， 农村饮水安全更有保
障。 截至 2018 年年底，全省已建成农
村集中式供水工程 1.96 万处，供水人
口 4 018.08 万，占农村供水总人口的

94.34%。 其中，供水到户 3 865.38 万
人，占比 90.76%；“千吨万人”以上规
模工程 776 处，供水人口 3 092 万人，
占农村供水总人口的 72.59%。平原地
区已基本实现规模水厂供水全域覆
盖。分散式供水工程 33.36 万处，受益
人口 240.97 万人，占农村供水总人口
的 5.57%。

供水城乡统筹、规模化发展势头
强劲。 武汉、鄂州、仙桃、大冶等 20 多
个县市在城乡供水一体化建设中迈
出了坚实的步伐， 基本实现了同城、
同网、同质、同价。 武汉市农村自来水
普及率达 100%， 全面形成了城乡供

水一体化的格局。 鄂州实现“城乡一
张网、管理一条线、收费一个价、运营
一个主体、服务一个标准”的全新供
水管理服务并重构供水格局。 “十三
五”时期，湖北省无论是平原、丘陵，
还是山区，都有县市在谋划兴建大水
厂。 2017 年，大冶市以王英水库水为
水源，建成供水能力达 20 万 t/d 的殷
祖水厂，全市近百万城乡居民同饮一
库水。 2018 年，位于鄂西山区的来风
县， 采用 PPP 模式筹资建成 27 个水
厂，让全县 27.55 万农村人口的 99%，
吃上了自来水。 2018 年，全省新增“千
吨万人”以上水厂 28 处，受益人口达

122 万。 其中，江陵、公安各建成 1 座
万吨级水厂，供水规模分别达 5 万 t/d
和 3 万 t/d， 惠及农村人口都在 15 万
人以上。 还有一些县市完成大水厂的
初步设计与审批，准备开工建设。
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2.已初步构建农村饮水工程管
护机制

（1）所建工程都落实了经营管理
责任人

规模较大的集中式供水工程，都
成立了专门的管理机构；村组内小型
集中式供水工程，也都委托、指定了
专门机构或专人管理。 管理中，各地
坚持因地制宜地探索农村供水工程
长效管护机制。 对农村供水工程实行
统一运营管理，区域性、专业化供水
管理组织呈发展壮大之势。 恩施州各
县市成立了县级供水公司， 将集镇和
联村供水工程全部纳入统一管理。 如
宣恩县将惠及 500人以上的集中供水
工程纳入县晶源城乡供水有限公司管
理。 宜昌市水利局争取市人民政府办
公室印发加快推进农村饮水公司化改
革的通知，各县（市、区）按照要求，纷
纷以县、乡镇、村 3 种模式组建供水公
司， 统一管理农村水厂， 实践效果明
显。十堰市郧西、房县等县市也成立了
县级供水公司， 统一管理全县集镇水
厂。 针对村级供水管网以及小型集中
和分散供水工程管护难问题， 不少县
市也在积极寻求破解之策。 枝江市筹
资 2 000 万元（市财政 1 000 万元、乡
镇财政 800 万元、 水厂水费返还 200
万元），支持全市 9 个乡镇 198 个村建
立了村管水员、 保洁员、 道路养护员

“三员合一”制度，合力管护，既提高效
能，又减少支出。郧西县采取以奖代补
方式， 县财政按每块入户水表 15~20
元的标准给予补助， 鼓励村级小型供
水工程落实管水员，装表计量收费。

（2）运行管理制度日趋完善
各市县政府出台了贯彻落实《湖

北省农村供水管理办法》（省政府 360
号令）和《省人民政府关于巩固提升
农村饮水安全工作的意见》（鄂政发

〔2016〕63 号）的实施办法。 对于初具
规模的农村水厂制定了水源巡查、安
全生产、应急管理、制水管理、供水管
理、水质检测、管道维修、财务管理、水
费计收等比较完善的经营管理制度。

（3）水价机制已基本形成
依规定价，计量收费。 除个别村

组管理的小型集中式供水工程外，都
实现了装表计量收费。 其中有 80 多
个县市实施了基本水费和计量收费
相结合的两部制水价制度。 新建入户
工程大多安装了智能水表，方便群众
用水交费， 减少抄表收费人工成本。
落实税费减免优惠。 各县市基本上都
落实了农村供水经营税收减免、供水
用电价格执行生活电价、农村居民供
水免征水资源费等优惠政策。 落实财
政补贴，建立县级农村饮水安全维修
养护基金制度。 全省已有 84 个县落
实 2018 年农村饮水安全工程维修养
护资金， 仅 2018 年就落实农村饮水
安全工程维修养护资金 1.42 亿元。其
中武汉、鄂州、仙桃、潜江、天门按农
村人口数人均 3 元计算，其他市州按

2 元计算；武汉市新洲区 2016 年按 2
元、2017—2018 年按 3 元， 累计落实
财政补助资金 582 万元；应城市落实
维修养护基金 326 万元（按国家专项
投资总额的 2%，向农村水厂收取水费
提留合计 163 万元， 市财政再按 1∶1
的比例配套 163 万元）。 其中有 76 个
县以县级政府、政府办或财政、水利
联合出台维修养护资金办法。

3.农村供水规范化管理取得阶
段性成果

农村饮水安全工程三分靠建、七
分靠管，科学管理是长效运行的关键
一环。 近两年，湖北省水利厅组织开
展的农村供水工程管理规范化建设
活动，已取得阶段性成果。

（1）管理意识普遍增强
绝大多数地方积极践行以人民

为中心的发展思想，强化从水龙头抓
起的服务理念，认识到农村供水工程
标准化、规范化、专业化管理的重要
性、紧迫性，县级水行政主管部门较
好地担起了对农村供水的行业主管
职责，供水单位扛起了对供水工程的
维护管理和服务保障职责。 一些地方
单位的主要领导亲自抓，分管领导具

体抓，做到工作有部署、实施有方案、
推进有措施、 活动有台账、 平时有检
查、考核有奖惩。 特别是按照“一厂一
策”的要求，主动对照标准找差距，下
真功， 出实招， 不断补齐管理中的短
板。 武汉市将示范水厂建设纳入对各
区水务局的年度绩效考核， 及时组织
外出考察学习， 有效地推动了全市农
村供水工程规范化管理工作。 荆州市
抓农村供水工程规范化管理力度大，江
陵县通过抓管理，一些供水工程单位面
貌大为改观。 洪湖市将全市 20个农村
水厂全部划给市梦源水务有限公司，实
施“一盘棋”管理，全员参加规范化管理
建设活动，每个水厂从厂容厂貌、管理
制度、制水管理到工程维护、供水服务，
与过去相比都有很大的改善或提升。

（2）一些短板持续补齐
不少县市的水厂以农村供水工

程管理规范化建设活动为契机，对照
标准，查找问题，硬化措施，做到缺什
么补什么。 有的配套完善了净化、消
毒设施和水质化验室。 潜江市 22 处
农村水厂全部配置了水质化验室。 崇
阳县按要求完善了龙泉、台山、铜钟
等 8 个农村水厂的净化设施。 蕲春县
对长林岗、狮子堰、张榜等 25 处农村
水厂更换或增添了消毒设施。 有的修
订完善了管理制度。 孝南区组织杨
店、肖港等 5 个农村水厂重新修订完
善了各类管理制度，做到用制度管人
管事。 还有的在智慧供水、安全生产、
能力建设、服务体系、水费计收、厂区
环境整治等方面补齐短板。

（3）规范化管理水厂不断涌现
通过持续加强农村供水管理规

范化建设， 全省先后有公安县麻豪
口、大冶市殷祖、浠水县白莲河、鄂州
市葛华、石首市二水厂、枝江市胡家
畈、武汉市新洲区刘集和阳逻、洪湖
市峰口等 36 个农村水厂的特色亮
点，在《中国水利报》宣传展示，起到
了很好的示范、辐射和带动作用。 这
些水厂既有共性特点，如供水设施完
备、管理制度健全、水质安全保障程
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度高、工程维修及时、供水服务质效
好、供水价格合理、厂区环境整洁、老
百姓用水满意率较高， 又有个性特
色，如有的水厂坚持精细管理、注重
长效管护，有的水厂将管理责任融入
饮水安全保障工作的每一个环节，施
行标准化管理。

（4）水质保障能力不断增强
持续加大农村饮用水水源保护

力度，积极推进分类水源保护区和保
护范围的划定工作，落实水源巡查制
度。 黄冈市继 2016 年出台《黄冈市饮
用水水源地保护条例》 后，2017 年又
印发了 《全市重要饮用水水源地名
录》， 将全市 232 个千人以上集中式
饮用水水源地纳入重要饮用水水源
地名录管理。 全省 776 处“千吨万人”
以上工程（含城镇自来水厂管网延伸
工程） 中有 764 处划定水源保护区，
占比 98.5%；1 251 处千人以上供水工
程中有 1 161 处划定水源保护区，占
比 93%。 “千吨万人”以上规模化水厂
大部分已建立水质化验室，开展日常
监测工作；86 个农村饮水安全区域水
质检测中心对辖区内水厂进行全面
巡检， 并与卫生疾控部门密切配合，
强化水质抽检工作。 湖北省已形成水
厂自检、区域水质中心巡检、卫生疾
控部门抽检为一体的农村供水水质
检测体系，水质达标率不断提升。

4.从局部到覆盖全域的全民安
全饮水格局即将形成

经过不断探索和艰辛努力，湖北
省农村饮水安全事业已呈燎原发展
之势，从平原湖区到丘陵山区，从局
部到全域， 饮水安全覆盖面不断拓
展，正在形成全省农村居民共享安全
饮水的局面。

2000 年以来，湖北省用 3 年时间
实施农村饮水解困工程， 解决了 200
多万人饮水困难问题。 从 2005 年开
始，国家实施农村饮水安全工程。 “十
一五”“十二五”10 年间， 湖北省共解
决 3 150 万农村居民和 368 万农村师
生饮水安全问题。 特别是“十一五”时

期，解决了纳入国家两个五年总体规
划的 1 609.6 万人农村饮水安全问题,
创造了“十年任务五年完成”的湖北速
度。“十三五”期间，湖北省大力实施农
村饮水安全巩固提升工程， 已解决新
增 588 万多农村居民饮水安全问题。
目前， 湖北省农村自来水普及率已由

2005年的 15%提升到 83.66%，农村供
水保证率达到 95.9%。 到 2019 年年
底，湖北省可实现国家现行评价标准
下饮水安全全域全覆盖。

二、存在的主要问题

1.部分县市举债兴建大水厂，后
期还债压力大

“十三五”期间，各地按照 “城乡
一体、规模发展、全民安饮”的目标，
推进农村饮水安全巩固提升及精准
扶贫建设，全省投资将达 200 亿元以
上，远远超出省规划的 88 亿元。 仅仙
桃饮水安全巩固提升规划投资就达

26 亿元，目前已投入 21 亿元，其中举
债约 18 亿元。 近 3 年，恩施、宜昌、十
堰的一些山区贫困县，投入的资金普
遍达到 2 亿~3 亿元。 近 3 年，来风县
农村饮水安全建设共投入 5 亿元，其
中贷款 2 亿多元，每年偿还的利息就
要 1 000 多万元 。 英山县计划投资

2.59 亿元，其中贷款 1.26 亿元。

2.山区农村饮水水源保障条件
较差

调查中，恩施、宜昌、十堰的一些
山区县市普遍反映，兴建集中供水工
程苦于没有大水源。 一些水源小又缺
乏备用水源的供水工程难以抵御特
大旱灾。 特别是易地搬迁集中安置
点，因受水源限制，所建集中供水工
程的供水保证率相当差。 保康县打深
井 400 m 取用高氟水解决易地搬迁
集中安置点的饮水问题，尽管采用了
除氟技术，但还是存在较大风险。

3.城乡供水行业管理体制不顺，
少数乡镇集镇水厂的行业监管责任
难以压实到位

2015 年颁布的《湖北省城镇供水

条例》规定：“省人民政府住房和城乡
建设主管部门负责全省城镇供水、用
水管理工作。 市、州、县人民政府确定
的城镇供水主管部门负责本行政区
域内城镇供水、用水管理工作”。 按此
规定， 如果县级政府没有明确授权，
水利部门是无权监管县城和建制镇
集镇水厂的，这将造成少数县市对建
制镇集镇水厂的监管不明确， 水利、
住建两个部门职责不清影响城乡供
水统筹发展。

4.部分由乡镇、村组管理特别
是转让或承包给个人经营的农村水
厂，供水保障不容乐观

从调查的情况看，转让或承包给
个人经营的农村水厂，其管理比国有
单位、公司制或股份制大企业要薄弱
得多。 个人经营小水厂，管理人手少、
专业水平差， 水厂管理极不规范，水
质保障比较差， 抵抗风险的能力弱，
水厂更易年久失修。 对这类水厂，水
利部门缺乏强有效的监管手段。 近两
年，群众投诉、媒体曝光的多为这类
水厂。

5.农村供水服务能力普遍不足
一是专业人才普遍缺乏。 特别是

规模较小的单村水厂， 因地理位置
偏，收入低，经营管理者大多文化程
度不高，经验不足，难以准确掌握水
质净化消毒技术。 二是管理手段比较
落后。 只有部分“千吨万人”以上规模
水厂建有厂区监测和控制系统，极少
数水厂建有管网在线监测系统，遇到
破管问题很难及时发现。 绝大多数用
户仍使用老式水表，需要人工抄表计
费，用户交费不方便。 三是水源保障
不足。 普遍缺乏备用水源。

6.部分农村水厂供水价格难以
补偿供水成本

与城市相比，农村供水点多面广，
供水人口分散，工业用水少，平时外出
打工人口多，水厂供水量少，单位供水
投资大，所需管护维修费用多，单位供
水成本高， 水价普遍低于供水成本。

2018 年调查显示， 全省 68 个县市区
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192 处农村水厂， 在按现行规定计算
应提折旧的情况下，51 个盈利， 占比

26.6%；5 个盈亏持平，占比 2.6%；136
个亏损， 占比 70.8%。 这 192 个农村
水厂平均供水成本为 2.341 元/m3。 其
中，原水费及水资源费 0.082 元/m3，
占 3.5%；人员工资 0.525元/m3，占22.4%；
动力费 0.274 元/m3，占 11.7%；药剂费

0.078元/m3，占3.3%；应提折旧费 0.939
元/m3，占 40%；修理费 0.147 元/m3，占

6.3%；水质检测监测费 0.012 元/m3，
占 0 .5% ；管理费用 0 .12 元 /m3，占

5.1%；销售费用 0.059 元/m3，占 2.5%；
税金及附加 0.033 元/m3， 占 1.4%；其
他支出 0.072 元/m3，占 3.1%。 这 192
个农村水厂按年水费收入、销售水量
计算的综合水价为1.58 元/m3，水价仅
占成本的 68%。 由于亏损，这 192 个
农村水厂实际提取折旧费仅占应提
金额的 4%， 其中 102 个水厂完全未
提取折旧费。 若按实提折旧算账，这

192 个农村水厂平均供水成本仅为
1.38 元/m3。 造成水价低于成本的原
因：一是农民的经济承受能力和心理
承受能力比较差， 水价不宜定得过
高。因湖北水资源比较丰富,如果水价
定高了，农民就会更加少用甚至不用
水厂供应的安全水，自己直接取用地
表水或地下水，水价虽然高了，但用
水量更加少了， 既增加不了水厂收
入， 也不能有效地保障农村饮水安
全。 二是部分县市政府不同意农村水
价高于城市水价。 有部分县市参考城
市居民用水水价来确定农村饮用水
价格，因不少县市城市水价本身低于
其供水成本，造成高于城市供水成本
的农村供水，其水价低于成本，从而
产生政策性亏损。

三、对策与建议

①中央和省级应加大对农村饮水
安全投入力度。 一些县市，特别是一
些贫困县市，因实施农村饮水安全巩
固提升工程而背上的巨额债务，靠地
方财政还贷有困难，靠收水费还贷更

是困难大。 因此，建议中央和省级财
政加大对农村饮水安全建设的投入
力度。

②研究出台“城乡供水条例”。 目
前，城市供水、农村供水分属住房城乡
建设、水利部门管理，集镇供水管理职
责不明、边界不清，城市和农村供水二
元分割，不利于城乡供水一体化建设。
因此，建议研究出台“城乡供水条例”，
为城乡供水一体化保驾护航。
③因地制宜创新农村供水工程

经营管理体制。 从调查的情况看，以
县级为单元，对县域内的供水工程无
论是城市水厂还是农村水厂 ， 从取
水 、制水 、配水到用户水表 ，从城市
用水到农村用水，实行统一的、专业
的经营管理， 即城乡供水经营一体
化，更有利于工程的长效运行，更有
利于农村饮水安全。 对单个小型农
村水厂来讲， 由水库等水源工程或
乡镇水利站经营管理，比转让、租赁
或承包给个人经营要好。 对于村级
供水管网和村级小型供水工程可以
学习借鉴枝江市做法， 采取财政扶
持方式， 支持建立村管水员 、 保洁
员 、道路养护员“三员合一”制度，行
使管护职责。

④完善水价机制，促进良性运行。
一是出台水价管理办法，规范水价管
理。 研究出台《农村供水工程水价管
理办法》，将《湖北省农村供水管理办
法》（省政府 360 号令）中有关水价的
条款进一步明晰，加大依规定价和两
部制水价的落实力度。 二是建立水价
实时调整制度。 妥善解决好水价严重
低于成本、 水厂经营严重亏损的问
题。 三是进一步落实扶持政策。 深入
贯彻 2011 年中央 1 号文件精神 ，参
照陕西等省做法， 将 37 个贫困县农
村供水用电价格，由执行生活电价调
整为执行农业排灌用电价格，进一步
降低农村供水成本。 无限期减免农村
供水经营税收。 真正建立水费提留和
财政补助“两条腿走路”的县级农村
饮水安全维修养护基金制度，解决好

目前单一的财政补贴制 ， 并形成积
累，确保多年后有一定的积累用于工
程的大修维修。 同时中央和省级财政
给予一定的维修养护补助。

⑤狠抓农村供水工程规范化管
理，提升农村供水服务质效。 深入开
展农村供水工程管理规范化建设，继
续选取树立一批可学、 可复制的典
型，以此带动提升农村供水工程标准
化、规范化、专业化管理水平。 一要强
化责任抓管理。 要认真贯彻水利部关
于建立农村饮水安全工程管理责任
体系的通知要求，进一步落实农村供
水管理县级政府的主体责任、水行政
主管部门的行业监管责任，强化供水
单位的运行管护责任， 明确责任人，
同时，落实管理机构、管理办法和运
行维护经费“三项制度”。 二要突出重
点抓管理。 要突出服务宗旨，以人民
为中心， 让人民群众饮用安全水，增
强安全感、获得感和幸福感。 要突出
安全核心，抓好工程安全、生产安全
和水质安全“三个安全”。 要突出机制
关键，继续因地制宜地探索一些能管
长远的管护机制， 切切实实地做到
每处工程有人管事，有制度管人，有
收入支撑运转。 要突出能力支撑，通
过信息化 、自动化 、智能化建设 ，提
高农村供水服务的科技含量 ， 通过
采取走出去、 请进来 、 老带新等办
法，加强对水质消毒等关键岗位人员
的技术培训，提升业务水平。 三要精
益求精抓管理。 农村供水管理需要落
小落细，功在平时，不能忽视看起来
微不足道的小事和细节。 要大力倡导
和弘扬“精益求精，追求卓越”的工匠
精神和“甘守清贫，任劳任怨”的奉献
精神。 ■
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