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关于农村供水发展的几点思考
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（水利部农村饮水安全中心，北京１０００５３）

　　摘　要：农村供水工程是保障农村居民基本生存条件和身体健康的农村公共基础设施和公共卫生体系的重要组成

部分。从２０００年以来，国家大规模建设农村供水工程，分别实施了农村饮水解困工程和农村饮水安全工程，农村供水得

到了较快的发展。但总体来看，我国农村供水设施依然薄弱，工程建设管理还存在一些亟待解决的问题。通过对我国农

村供水发展历程进行回顾和审视，总结经验和教训，分析存在的问题，并提出促进农村供水健康发展的对策与建议。
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１　农村供水发展历程

我国农村供水的发展大体经历了以下５个阶段：

（１）２０世纪５０～６０年代，国家和地方政府结合蓄、引、提等

灌溉工程建设，解决了一些地方农民的饮水难问题。

（２）２０世纪７０～８０年代，解决农村饮水问题正式列入政府

工作议事日程，采取以工代赈的方式和在小型农田水利补助经

费中安排专项资金等措施支持农村解决饮水困难。

（３）２０世纪９０年代，解决农村饮水困难正式纳入国家规

划。１９９１年国家制定了《全国农村人畜饮水、乡镇供水１０年规

划和“八五”计划》，１９９４年把解决农村人畜饮水困难纳入《国家

八七扶贫攻坚计划》，进一步通过财政资金和以工代赈渠道增

加投入。到１９９９年底，全国累计解决了约２．１６亿农村人口的

饮水困难问题。

（４）２０００－２００５年，国家加大了农村饮水解困工作力度。

２０００年，编制了《全国解决农村饮水困难“十五”规划》，提出了

分阶段解决农村饮水困难的目标，第一阶段解决《国家八七扶

贫攻坚计划》遗留的饮水困难问题；第二阶段解决新出现的饮

水困难问题，力争到“十五”末基本解决我国农村现存的饮水困

难问题。２００１－２００４年，中央共安排国债资金９７亿元，地方和

群众筹资８５．５亿元，解决了５　６１８万农村人口的饮水困难问

题，基本结束了我国农村严重缺乏饮用水的历史。

（５）２００５年以来，农村饮水工作进入了以保障饮水安全为

中心的新的历史阶段。２００５年３月，国务院批准了《２００５－

２００６年农村饮水安全应急工程规划》，规划解决２　１２０万农村

人口的饮水安全问题，重点解决对农民生活和身体健康影响较

大的饮水安全问题工程，总投资７７．９亿元，其中中央投资３８．４
亿元。

２００６年，国务院批准《全国农村饮水安全工程“十一五”规

划》，“十一五”期间规划解决１．６亿人的农村饮水安全问题。

“十一五”期间，农村饮水安全工程建设步伐进一步加快。国家

共下达农村饮水安全工程建设投资计划１　００９亿元，其中中央

补助资金５９０亿元，计划解决２．１５亿农村人口（含６２７万农村

学校师生）的饮水安全问题；实际完成总投资１　０５３亿元，其中中

央补助资金５９０亿元，地方配套和群众自筹４３９亿元，社会融资

２４亿元，实际受益人数达２．１８亿（含６３１万农村学校师生）。共

建设集中式供水工程２２万处，新增集中供水能力２　６２８万ｍ３／ｄ，

全国农村集中式供水受益人口比例由２００５年底的４０％提高到

２０１０年底的５８％；建设分散式供水工程６６万处。

２　存在的主要问题

（１）农村供水保障程度不高。一是由于农村水源变化、水

污染和饮用水水质标准提高等原因导致新增饮水不安全人口。

个别地区解决农村饮水安全问题出现反复。有些地区因采煤

漏水、地下水位下降、水污染、工程老化等原因使原来饮水安全

的地方又出现了饮水不安全问题。还有一些农村饮水解困期

间解决过的村庄，因投资少，工程建设标准低，缺乏必要的维修

养护资金，造成工程老化失修，出现新的饮水不安全情况。二

是分散式供水人口比例仍然较高。截至２０１０年底，我国还有４
亿多农村人口采用分散式供水，占全国农村总人口的４２％，其

中８　５７２万人无供水设施，直接从河、溪、坑塘取水。

（２）部分地区现行人均投资标准偏低。由于近年来工程材

料、人工费等价格不断上涨和工程建设难度加大等原因，造成

工程建设成本攀升。以２０１０年为例，全国下达人均投资计划
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平均为５１１元，各省分解项目实际平均已达５３６元。特别是高

寒、高海拔、偏远山丘区、牧区等，由于地广人稀、居住分散，施

工难度大，部分地区剩下的工程难度越来越大，造成人均投资

高。由于现行补助标准偏低，有的工程由于投资缺口大，直接

影响工程质量。

（３）工程长效运行机制尚不完善。截至２０１０年底，全国共

建成集中式供水工程５２万处，其中９０％是单村供水工程。由

于农村人口居住分散，供水工程规模小，供水成本高，农民经济

承受能力有限，大多数单村供水工程运行困难。一是部分工程

运行维护费用严重不足。农村供水实际执行水价普遍低于供

水成本，平均不足成本的２／３，大部分工程无法计提折旧费和大

修费。二是因电价偏高等因素增大了运行成本。据调查，许多

农村供水工程用电执行非普通工业用电价格，高于城乡生活用

电电价，电费占运行成本的１／３～２／３，扬程较高的工程甚至高

达７０％以上。

（４）水源保护和水质检测工作薄弱。虽然按照《饮用水源

保护区污染防治管理规定》（１９８９年７月），各地出台了实施细

则，但实施差异较大。特别是量大面广的小型供水工程和分散

供水工程，水源保护措施大多难以落实。近年来，由于农业面

源污染以及生活污水、工业废水的污染日益严重，直接威胁到

农村饮用水水源，甚至在南方水资源相对丰富的农村地区，也

出现了兴建农村饮水安全工程难以找到合格水源的现象。此

外，部分单村供水工程，因缺乏必要的检测设备和经费，日常水

质检测达不到规范要求，水质卫生监督也不能全面覆盖，供水

水质难以保证。

３　关于农村供水发展的几点思考

农村供水发展应以科学发展观为指导，坚持以人为本，按

照社会主义新农村建设的总体要求，统筹城乡协调发展，加快

农村饮水安全工程建设步伐，深化农村供水工程管理体制改

革，完善工程运行管护机制，加强水源保护和供水水质保障，构

建农村饮水安全保障体系，促进农村经济社会可持续发展。

（１）充分认识解决农村饮水安全问题的复杂性和阶段性，

保障农村饮水安全是一项长期工作。保障农村饮水安全是一

项长期和艰巨的任务。２０００－２００５年实施的农村饮水解困项

目，解决了农村居民“有水喝”的问题，“十一五”期间实施的农

村饮水安全工程，解决的是“喝安全水”的问题。考虑到新增不

安全人口，“十二五”还要解决约３亿农村人口的饮水安全问

题。即使在“十二五”规划实施后，全国农村饮水安全问题基本

得到解决，也还需要对已建供水工程进行改造、配套、联网、升

级，提高农村供水质量和管理水平，进一步推进城乡供水一体

化。我们应充分认识解决农村饮水安全问题的复杂性和阶段

性，不能盲目追求发展速度，更重要的是建一处成一处，长久发

挥效益。

（２）高度重视县级农村供水规划，优先建设规模化集中供

水工程，为工程长效运行创造条件。部分地区县级农村供水总

体规划工作仍然薄弱。一是有的地方没有编制全县农村供水

总体规划，造成工程规模小、低水平重复建设现象存在，供水水

质难以得到保证，工程良性运行也难于实现；有的地方虽然也

编制了全县农村供水工程总体规划，但与建设部门、扶贫、卫生

等部门的专项规划缺乏衔接。有的水厂就因为村庄搬迁而被

迫废弃；还有的工程水源可靠性论证不充分，导致工程建后水

源不能保证、工程不能正常运行。农村供水工程规模是建立长

效机制的关键。应科学制县级农村供水工程总体规划，激励和

引导在有条件的地区建设规模化和城乡一体化供水工程，结合

区域水资源分布特性，通过区域内合理布局供水设施，提高供

水系统的运行效率，为农村供水工程长效运行创造条件。

高氟水地区的农村饮水安全工程规划和建设管理也要高

度关注。在供水水源以地下水为主有些高氟水一些地区，有的

虽然修建了供水工程，但由于缺乏必要的水处理设施，或是虽

然上了水处理设备，但管理不善或是运行成本高农民不用，农

民饮用的仍是高氟水。这些地区应结合长距离调水工程的实

施解决农村饮水安全问题，其规划工作尤其重要。此外，从目

前的项目实施情况看，高氟水地区在新技术、新设备推广利用

方面严重滞后，亟须水利部组织开展一批成熟技术设备的应用

示范并研究解决关键技术和建后管理问题。

（３）统筹城乡发展，加快中西部农村供水工程建设，东部地

区率先推进农村供水现代化。按照统筹城乡发展、实现基本公

共服务均等化的要求，加快中西部地区农村供水工程建设，加

快解决少数民族地区、经济欠发达地区以及国有农林场、农村

学校等饮水不安全问题。东部地区应加快城乡供水统筹发展，

实现城乡一体化供水，有条件地区推进农村供水现代化。农村

供水现代化应具备以下特征：水量有保证；供水质量达到国际

先进水平；供水生产安全、可靠、高效；工程管理科学；用水户满

意。推进农村供水现代化的关键在于：一是观念的现代化，强

调以人为本，注重服务意识。二是应注重应用推广节水节能技

术、信息技术和成熟先进的水处理技术等全面提升农村供水工

程建设管理水平。

（４）建立和完善农民参与农村供水工程建设管理机制，推

进项目决策由“自上而下”向“自下而上”转变。传统的农村水

利工程一般是由地方政府及其水行业等有关部门“自上而下”

地进行规划与实施，一些受益社区的参与和投入没有得到足够

的重视。群众在项目建设中始终处于被动位置，受益区群众对

工程没有拥有感和责任感。在目前我国农村体制面临深刻变

化的新的历史时期，如何建立农民参与供水工程建设管理新机

制，调动广大农民群众积极自愿投入农村供水工程建设管理

中，充分发挥主人翁作用，是摆在我们面前的新课题。

农村供水工程的建设管理应充分发挥农民群众主体作用。

应在村级建立和完善农村供水参与式管理机制，给农民用水户

协会赋权，创新村级农村供水工程建设管理决策程序，实现决

策由“自上而下”向“自下而上”转变。在工程建设和管理的各

个环节吸收农民用水户代表参与，并赋予用水户知情权、参与

权和监督权。各级地方水行政主管部门、发展改革部门应加强

对农民用水合作组织的指导，加大对农民用水合作组织能力建

设的扶持。

（５）加快立法建设，制定和落实优惠扶持政策，为农村供水

行业发展营造有利的外部环境。西方发达国家重视安全供水

立法工作，强调通过立法明确各利益相关方职 （下转第８５页）
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图２　辽宁省防汛信息服务系统建设内容框图
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环境下展示全省水利工程信息及防汛物资信息的高清效果。

在海量数据有效管理、大场景无缝联结、动态载入及连续显示

以及高分辨率卫星影像处理配准等方面有较大创新。

（３）通过坐标对应，在三维可视平台上加载二维导航窗口，

实现二维ＧＩＳ和三维ＧＩＳ的数据互动和同步定位，有效融合了

二三维ＧＩＳ的技术优势。 □
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（上接第７７页）　责。政府部门职能主要是提供政策支持和服

务，特别是在饮用水水源分配、水源地保护、规划和相关政策法

规制定、资金扶持等方面提供服务。相比较而言，我国农村供

水立法工作严重滞后，建议加快农村供水相关立法工作。关于

用电优惠政策，国家发展和改革委员会已于２０１１年５月２７日

下发了《关于适当调整电价有关问题的通知》（发改价格［２０１１］

１１０１号），对农村饮水安全工程供水用电执行居民生活或农业

排灌用电价格。目前各地正在制定细则，积极落实农村饮水安

全工程优惠用电政策。截至６月初，全国已有山西、江苏、重庆

等２０多个省（区、市）农村饮水安全工程用电执行居民生活用

电价格或农业排灌用电价格。建议开展相关研究，出台工程建

设占地、税费等方面优惠政策，为农村供水工程的良性运行营

造更有利的外部环境。

（６）尽快启动农村生活排水工程建设和加强农村饮用水源

地保护，保障农村供水安全。我国有６０多万个行政村，２５０多

万个自然村，居住着２亿多农户。随着农村经济的快速发展，

农村生活污水、农业生产及畜禽养殖废弃物排放量增大，农村

水环境状况日益恶化。随着供水条件的改善，由于缺乏生活污

水的收集和处理设施，农村生活污水基本上未经处理就直接排

放，成为影响农村水环境和制约新农村建设的重要因素。此

外，量大面广的小型供水工程，水源保护措施多数难以落实。

有的工程由于水源枯竭和水质变化而导致工程不能正常运行。

因此，在抓好农村供水工程建设的同时，应通过开展农村生活

排水工程建设和饮用水水源地保护，改善农村生活环境，保障

农村供水工程长久发挥效益。

４　结　语

农村供水工程是民生工程。解决农村饮水安全问题是一

项长期的工作。农村供水发展应以科学发展观为指导，将这一

重大战略思想落实到农村供水工作中，创新工程建设管理，加

快农村饮水安全工程建设步伐，加强水源保护和供水水质保

障，促进农村供水又好又快发展。 □
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