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基于标杆管理的供水运行绩效评估研究与实践
李 爽
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摘 要： 随着我国工业化和城市化进程的加快，供水运行管理面临更多的机遇和挑战。在此

背景下，聚焦供水企业的实际运行需求，开展了供水运行绩效评估系统研究，明确定量和定性绩效

指标，通过标杆分析衡量绩效状态，构建了供水运行绩效评估方法体系，并在全国6家水务企业开展

实践应用工作，取得了良好的效果，这将有助于进一步推进基于标杆的供水运行绩效机制，促进供

水行业运行管理水平的提升。
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Abstract： With the accelerating industrialization and urbanization process in China, water supply 

operational management is facing more opportunities and challenges. Against this background, this paper 
focused on the actual operational needs of water supply enterprises, investigated the operation 
performance evaluation method of water supply system, and clarified the quantitative and qualitative 
evaluation indicators. The benchmarking analysis was used to evaluate the performance status, and a 
water supply operation performance evaluation method system was constructed. The method was applied 
in six water enterprises nationwide, and good results were obtained. The results will help further promote 
the development of water supply operation performance evaluation mechanism based on benchmarking 
management and the improvement of the water supply industry operation management level.
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自20世纪90年代起，城市供水绩效评估逐渐成

为供水行业管理领域的热点之一。近 30年来，国际

水协（IWA）［1-2］、英国水务监管机构（OFWAT）［3］、葡
萄牙监管机构（Portugal ERSAR）等纷纷建立了相应

的供水绩效评价体系，用以分析水务公司的管理绩

效，取得了良好的效果［4-5］。

随着我国工业化和城市化进程的加快，城市供

水已由原来的公共福利事业逐步向基于市场机制的

社会服务产业转变，公众的饮用水安全及卫生意识

也日益增强，供水行业运行管理面临着越来越大的

机遇和挑战。从监管层面，政府更加注重通过对企

业运营绩效和实际服务效果的监督和管理，指导并
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促使供水企业强化责任意识、降低成本、提高管理

水平，从而使公众在水质、服务和价格上受益；企业

则希望通过切实可行的管理手段提高效率和服务

质量，在满足政府要求与公众需求的基础上提高企

业效益，并树立良好的企业形象。由此，建立基于

我国国情的健全规范化的监管体系、提高供水运行

管理绩效水平已迫在眉睫。

“标杆管理”又被称为基准管理［6］，是 20世纪 80
年代由美国施乐公司最早提出，并逐步发展起来的

一种新型管理理念和方法［7］。标杆作为一种业绩标

准［8］，为确定绩效的现状水平、引进最佳实践提供了

方向，是一种评估组织绩效、推进管理变革的有效

工具。在国内，标杆管理已经成为大型国有企业认

可的做强做优的有效管理方法，但在公共服务领域

的探究比较有限，实践也不多见。国家水体污染控

制与治理科技重大专项在“十一五”至“十三五”期

间持续设立城镇供水绩效评估管理的研究课题，构

建了定量与定性指标相耦合的供水综合绩效评估

模型［9］，可用于供水行业横向评估，并在部分区域开

展了示范应用［10］。标杆管理在国内供水行业的研

究已逐渐展开，但用于指导供水企业日常运行绩效

提升的实践应用尚存在一定局限。

        为进一步聚焦水务企业运行管理，明确供水运

行绩效评估标准，通过标杆分析科学确定绩效目

标，有必要对我国供水运行进行标杆管理的评估研

究，构建供水运行绩效评估体系，分析供水运行存

在的共性问题，以提升我国供水行业运行管理水平。

1 供水运行绩效指标供水运行绩效指标

1. 1　供水运行定量指标

各地供水企业普遍存在水源条件、管网配置、

当地经济发展水平等各方面的差异，因此在选择运

行绩效指标时容易引起分歧。如何合理设置绩效

指标，对差异化背景下的供水运行开展标杆管理，

是研究工作需要考虑的首要问题。

本研究在考虑数据可靠性、充分性、可获取性

和最小化等因素的基础上，结合我国供水企业运行

管理的实际需求，将供水运行绩效指标分为 5类，分

别是供水生产类、管网运行类、营销管理类、水质管

理类和综合管控类，并在其下设置了15个指标，如表

1 所示。这些指标用于系统、全面地从不同维度评

估供水企业的运行管理水平，便于横向比较和沟通，

也有利于把握整个供水行业面临的一些共性问题。

表1　供水运行绩效指标的名称及定义

Tab.1　Name and definition of water supply operation performance indicators

类别

供水
生产

管网
运行

营销
管理

水质
管理

综合
管控

指标名称

水厂供水能力利用率

配水单位电耗

自用水率

设备完好率

管网服务压力合格率

管网修漏及时率

漏损率

居民家庭用水量按户抄表率

当期水费回收率

国标106项水质样本合格率

出厂水水质9项合格率

水质综合合格率

管网水浊度平均值

产销差率

用户服务综合满意率

指标定义

报告期内水厂最高日供水量与其（有效）设计规模的比率

报告期内水厂二级泵站向城市管网输配水所消耗的单位电量

报告期内水厂生产过程中所消耗的自用水总量与进水总量的比值

报告期内水厂设备加权完好台日数占总设备加权总台日数的比值

报告期内按照供水管网测压点设置原则所建立的实时压力监测点，其压力值达到供水管
网服务压力标准的合格程度

报告期内供水企业服务区内供水管道损坏后及时修漏次数占全部修漏次数的比率

用于评定或考核供水单位或区域的漏损水平，由综合漏损率（管网漏损水量与供水总量之
比）修正得到

报告期供水企业（单位）供水范围内，居民家庭按户抄表的用水量占居民家庭用水总量的
比率

报告期末供水企业实际收回的水费与应收水费的比率

报告期内城市供水水质符合国家《生活饮用水卫生标准》（GB 5749—2006）106项水质指
标限值的合格程度

报告期内城市供水企业各水厂出厂水水质 9项指标达到国家《生活饮用水卫生标准》（GB 
5749—2006）的合格程度

报告期内《城市供水水质标准》（CJ/T 206—2005）表1中42个检验项目的加权平均合格率

报告期内供水企业各管网水全部检测点浊度的平均值

报告期内供水企业产销差水量与供水总量的比率

报告期内用户对供水服务质量、效果的社会评价满意程度

··129



第 39 卷 第 3 期 中 国 给 水 排 水 www. cnww1985. com

1. 2　供水运行定性指标

由于水务公司的基础运行条件各有不同，单纯

的定量指标无法准确反映供水企业的全面绩效。

本研究针对每一类绩效指标，结合我国水务企业运

行管理实践经验，确定分类评估要素，见表2。

在每个评估要素下面，设置多个子要素，在每

个子要素下面设置多个实际运行管理的措施问题

对水务公司进行评价。以“供水生产类”为例，其下

设置净水工艺、水厂自动化与信息化、设备运行维

护、能耗管理、环境管理 5个要素，在净水工艺下又

按照不同处理单元设置混合絮凝、沉淀、过滤、消

毒、清水池、出水泵房、污泥脱水和处理、深度处理

等多个子要素，在每个子要素下再设置具体问题，

主要涉及运行操作、制度建设、运行记录、管控分析

等具体内容。全部定性问题合计近 300 余条，基本

覆盖了水务公司常见的运行管理需求。

通过定性指标的评价，不但可以对水务公司的

运营管理进行横向比较，更重要的是可以为水务公

司后续的管理提升提出明确的策略建议。水务公

司可据此规划自己的运行管理优化策略，将其当作

提升管理水平的指南。

2 基于标杆管理的供水运行绩效评价方法基于标杆管理的供水运行绩效评价方法

2. 1　定量评价

每个指标都有对应的标准化曲线和标准化函

数，根据行业基准值、专家讨论和课题验证结果确

定。设定各个指标的基准值时，如相关标准、技术

规范、法律法规、政策文件中有规定的，依据标准规

范和政策法规的规定设定，如无规定的，则根据行

业统计数据或经验值设定。行业基准值在标准化

函数中对应的分数一般为60分或80分。

开展定量评价时，课题组根据水务公司填报的

数据变量，计算出实际指标值，通过与不同指标的

标准化曲线进行对比，获得指标评分，以评估该项

指标的达标情况。各类别定量得分为类别中各项

指标得分与其权重乘积之和。

以“当期水费回收率”为例，该指标的计算公式

如下：

当期水费回收率 = 当年实收水费
当年应收水费

× 100%

（1）
当期水费回收率的标准化函数见式（2），标准

化曲线如图 1所示。依据被评估水司填报的财务数

据，计算得出当期水费回收率的实际值为 95%，则

该项指标的分值为 60 分。该指标属于营销管理类

指标，无相关行业标准规范类文件可参考，因此标

准化曲线是依据国家水专项课题调研统计获得的

经验值而设定的。近年来该水司日益重视水费回

收工作，将当期水费回收率 95%的绩效表现评为 60
分，也获得了示范水司的一致认可。

f ( x) = {0                       0 ≤ x ≤ 87.5     
8x - 700        87.5 < x ≤ 100 （2）

2. 2　定性评价

水务公司根据自身实际情况，对定性评估要素

下的相关问题选择“是”或“否”，如选择“是”，需准

备对应的支撑材料。专家组在开展现场评估时，重

点针对答案为“是”的项目，现场核验确认支撑材

料，进一步判断各问题的实际落实情况。

开展定性评价时，用该要素下判断为“是”的问

题数除以该要素下的总问题数，再乘以 100，即可得

指标值/%
70 75 80 85 90 95 100

100
80
60
40
20

0

标
准

化
值

图1　定量指标“当期水费回收率”的标准化曲线

Fig.1　Standardized curve of quantitative indicator 
“current water charge recovery rate”

表2　供水运行绩效定性评估要素构成

Tab.2　Composition of qualitative evaluation 
elements of water supply operation performance

要素类别

供水生产类

营销管理类

评估要素

净水工艺

水厂自动化与信息化

设备运行维护

能耗管理

环境管理

制度建设

窗口建设

客户服务

抄表收费

要素类别

管网运行类

水质管理类

综合管控类

评估要素

水压管理

管网管理

二次供水

水质设施机构

水质制度标准

管网水质管理

原水监测

专业系统应用

产销差管理

安全管理

人员素质
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到该要素的分值。各类别定性得分为类别中各项

要素得分与其权重乘积之和。

2. 3　综合评价

评估总分为各类别定量和定性评估得分之和，

满分为 100 分。在确定各级各类权重时，课题组邀

请多位来自水务主管部门、运营单位和科研院所的

专家参与打分，在此基础上根据指标层次结构模型

进行权重设置。各类别权重如表3所示。

3 基于标杆管理的供水运行绩效评估结果基于标杆管理的供水运行绩效评估结果

参与评估的 6家水务企业分布在山东、安徽、江

苏、广东 4个省份，涵盖国有企业、股份有限公司和

中外合资企业 3 类，供水能力在（6. 8~83）×104 m3/d
之间，配水管网长度在 263~4 094 km 之间，覆盖面

较大，具有一定的代表性（见表4）。

评估工作于 2020年开展，得到了参与评估水务

企业的大力支持。6家水务企业的评估总分依次为

90. 66、88. 85、85. 26、68. 26、68. 89、79. 87，分类对

比如图 2所示。绩效评估结果具有区分度，且基本

和现场调研时评估专家反馈一致，初步验证了本研

究提出的供水运行绩效评估方法的适用性。另外，

从结果来看，分类对比的结果对于供水企业提升管

理水平更有意义，只看总体分值的差异可能会掩盖

部分问题。

A公司        B公司       C公司       D公司       E公司       F公司
供水生产1009080706050403020100

管网运行

营销管理水质管理

综合管控

图2　参与评估的水务企业运行绩效分类对比

Fig.2　Classification comparison of operation performance 
of water enterprises participating in evaluation

由图 2可知，6家水务企业的水质管理得分较为

接近，表明水质管理是水务企业共同关注的重点；

除 F 水司外，其余 5 家水务企业的营销管理得分差

距不大，表明水务企业越来越重视营销收费等工

作；各企业的供水生产和管网运行得分有显著差

别，不同水务企业在这两个领域的管理水平一定程

度上代表着运行管理的综合水平。

另外，在供水运行评估过程中，发现了供水运

行普遍存在的一些共性问题，如：

①    尽管水务企业基本都建立了水质三级检

验制度，但是厂级和班组的水质检验普遍流于形

式，执行不到位。

②    大部分水厂都建立了 SCADA 系统，但是

SCADA 系统的报表、历史曲线和数据分析功能薄

弱，运行人员缺少主动分析监测数据、优化供水生

产的意识。

③    GIS 系统建设已较普遍，但缺乏管网数据

的及时维护和深入应用；水务企业的信息系统存在

孤岛现象，缺乏统一的信息化平台规划和建设。

④    漏损控制是水务企业的重点工作，但基于

表3　各类指标的权重分配

Tab.3　Weight distribution of various indicators
%

项    目
类别权重

内部权重
定量

定性

供水
生产

25
50
50

管网
运行

20
50
50

营销
管理

15
50
50

水质
管理

20
60
40

综合
管控

20
60
40

表4　参与评估的水务企业基本情况

Tab.4　Basic information of water enterprises participating in evaluation

项目

水司A
水司B
水司C
水司D
水司E
水司F

公司性质

中外合资企业

股份有限公司

股份有限公司

股份有限公司

国有企业

国有企业

水源

水库水

长江水

湖泊水

河流水

水库水

水库水

员工人

数/人
108
467
569
701
192

1 527

经营水

厂/个
3
4
3
4
2
8

服务面

积/km2

20
239
361
115
502

4 650

服务人

口/万人

23
96

370
105

31
90

供水能力/(104 m3·d-1)
12.2
41.6
80
37

6.8
83

年售水量/104 
m3

2 698
9 280

18 384
6 443

803
17 295

管网总

长/km
263

1 580
1 902
1 583
2 070
4 094
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水平衡分析对漏损水量进行有效分解的工作，还需

要进一步加强。

⑤    用户服务满意度：大部分企业从未委托过

第三方开展用户服务满意度评估，侧面反映服务意

识有待加强。

4 结论结论

①    聚焦水务企业的运行管理，建立了一套基

于标杆管理的定量和定性相耦合的供水运行绩效

评估方法体系，从供水生产、管网运行、营销管理、

水质管理、综合管控等多角度对供水运行进行量化

绩效评价，有助于提升水务企业的运行管理水平。

②    在我国 6家供水企业开展供水运行绩效评

估的实践应用，评估结果具有区分度和适用性，也

反映了供水行业运行管理中的部分共性问题。建

议进一步推进基于标杆的供水运行绩效机制，以评

促改，促进供水行业运行管理水平的提升。
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