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　　摘　要：分析我国农村供水事业不同发展阶段的特征，提出我国农村供水发展当前所处的阶段，总结农村供水长期
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１　我国农村供水发展进程

１９４９年以来，随着经济社会发展水平的不断提高、人口的

不断增长、水环境条件的变化、水资源供需矛盾的不断加剧以

及农民对饮用水水质、水量和保障程度等内在要求的提高，政

府在不同时期对解决农村供水问题所采取的措施、制定的标

准、实施项目的内容和工作内涵也相应不同。迄今为止，我国

农村供水发展大致经历了以下４个阶段。

（１）结合水利建设缓解农村饮水困难阶段。从建国初到

１９７６年“文化大革命”结束，是我国农村供水工作的起步时期。

这一阶段，我国国民经济整体处于贫困阶段，城乡二元经济结

构逐步形成，农村基础设施与城市之间逐渐拉开差距，农村经

济社会发展显著滞后于城市发展。与此同时，工业生产、农业

灌溉对水体的污染物排放强度普遍还没有超过水体自净能力，

我国农村大多数地区仍然保持着自然形态，河流、湖泊、水井、

塘堰分布集中，农民取水相对方便，对易于取水的水源竞争不

强烈。因此，虽然缺乏专门的供水设施，但除了历史上就缺水

的丘陵山区、黄土高原区、牧区及老少边穷地区外，全国大部分

地区农村居民用水需求与可供水量之间不存在突出矛盾。加

之这一时期我国开展了大规模的水利建设，水利基本建设投资

在全国基建投资中的比重很长一段时间维持在７％左右，一些

地区通过兴修蓄、引、提等水利灌溉工程解决了饮水难问题。

２０世纪６０年代后，一些地区的水利部门开始有计划地兴建农

村饮水工程，组织缺水地区群众，以一家一户为单位，挖水窖、

打土井、修水池，使部分缺水群众得到了一定程度的饮水保障。

特征表现为，国家没有针对农村供水问题提出发展战略，

农村饮水还未上升到国家决策层面。除海岛外，全国农村基本

没有集中式供水工程，大多依托灌溉和水源工程建设解决饮用

水问题，同时，部分地区组织群众开展了单户或小规模的供水

工程建设。

（２）实施防病改水解决农村人畜饮水困难阶段。从１９７６
年到２０世纪８０年代末，是我国农村供水工作的初步发展时

期。这一阶段，社会经济发展总体上表现出“停滞－缓慢发展

－持续上升”的态势；人口增长迅速，其中１９８９年达８．９３亿农

业人口，生活水平和用水需求逐渐提高；随着工农业迅速发展，

实际用水量已经与可供水量持平，枯水年份水资源紧缺现象开

始出现，到８０年代末，全国实际用水量为５　１９８亿 ｍ３，比１９６５
年增长了８９％，接近当时可供水量，原先主要从江河湖库中取

水供应的模式已跟不上发展需要，同时随着乡镇企业的快速发

展，水污染现象开始出现，工业排污的点源污染与农业化肥、农

药施用造成的面源污染，使得一些地区水体纳污能力达到极

限。全国各地要求解决农民饮水困难问题的呼声日益高涨。

特别是１９７８年长江中下游和淮河流域大旱之后，各地普遍利

用机井开采地下水缓解旱情，一定程度上解决了农村饮水困难

问题。

这一时期，农村供水工作开始得到国家的重视，被正式列

入农村水利工作的重要议程，采取在小型农田水利补助经费中

安排专项资金和以工代赈等措施解决农村饮水困难，以防病改

水和解决农村人畜饮水困难为重点的农村供水工作得到较快

发展。自１９８０年水利部召开第一次全国农村人畜饮水工作会

议提出５年目标以后，国务院先后批转、下发一系列有关防病

改水、农村人畜饮水、牧区人畜饮水等工作的意见、规定和办

法，并于１９８４年批转了原水利电力部《全国农村人畜饮水暂行

规定》，第一次提出人畜饮水困难标准，有力地推动和规范了各

地农村供水工作的开展。截至１９９０年底，全国累计修建了各

类供水工程２２０万处，解决了１．３２亿人、７　８８７万头牲畜的饮

水困难问题。
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特征表现为：第一，国家开始重视农村供水工作，着手解决

人畜饮水困难问题；第二，尚未编制专门的全国性规划；第三，

首次提出了人畜饮水困难标准，但标准较低。

（３）加快解决农村饮水困难阶段。２０世纪９０年代至２００４
年，是我国加快解决农村饮水困难时期。这一时期，改革开放

和现代化建设步伐明显加快，城镇化初步发展，经济和社会发

展迅速，２００４年全国国民生产总值比１９９０年的１．８６万亿元增

长了７．６倍；与此同时，经济发展对水资源的需求量不断增加，

水资源对社会经济发展的制约日益明显，缺水问题加剧，水质

恶化状况也愈加明显，水质污染事件频发。广大农民对饮水提

出更高要求。

这一阶段，解决农村饮水困难被正式纳入国家规划。国家

陆续出台了多项重要政策性文件，指导饮水解困工作。１９９１年

水利部制定了《全国农村人畜饮水、乡镇供水十年规划和“八

五”计划》，同年全国爱卫会和卫生部制定颁布了《农村执行（生

活饮用水卫生标准）准则》，选取《生活饮用水卫生标准

（ＧＢ５７４９－１９８５）》的２０项指标对农村饮用水进行评价和要求，

这是农村饮水的第二个标准，相比前一个标准，首次提出了水

质要求；１９９４年解决农村人畜饮水困难被纳入《国家八七扶贫

攻坚计划》。从２０００年起，国家开始实施“农村饮水解困工

程”，编制了《全国解决农村饮水困难“十五”规划》；制定了《农

村人畜饮水项目建设管理办法》，对困难标准和解决标准做了

进一步明确规定，相比前两个标准，第三个标准既反映了取水

方便程度和保证率，又反映了水质和水量要求。截至２００４年

底，全国共解决了２．７６亿人的饮水困难问题，按照１９８４年制

订的饮水困难标准，基本结束了我国农村饮水困难的历史。

特征表现为：第一，国家高度重视农村供水工作，提出明确

的“饮水解困”目标；第二，国家把饮水解困作为农村水利工作

的重要内容编制了专门的规划；第三，先后两次提出饮水困难

标准，出台了多项政策指导农村供水工作；第四，国家投入大幅

增加，农村饮水困难问题基本得到解决。

（４）实施解决农村饮水安全阶段。２００５年以来，以《２００５－

２００６年农村饮水安全应急工程规划》的实施为标志，农村供水

工作从“饮水解困”全面转入“饮水安全”。这一时期，我国经济

社会发展步伐加快，２０１２年国内生产总值达５１．９３万亿元，比

２００５年增长了１８５％，城镇化进一步发展。与此同时，我国水

资源短缺和水污染问题越来越严重，供用水矛盾逐渐加剧，国

家虽然大规模增加了用于环境污染治理的投资，但水环境污染

依然没有得到有效缓解。在基本解决农村居民饮水困难问题

后，各地高氟、高砷、苦咸、污染及血吸虫等水质问题明显突出，

严重影响人民群众的身体健康，广大农民群众对饮用水的要求

越来越高。２００４年底，水利部和卫生部联合印发了《农村饮用

水安全卫生评价指标体系》，这是农村饮水的第四个标准，相比

前一个标准，对水质提出了更高要求；２００７年新的《生活饮用水

卫生标准（ＧＢ５７４９－２００６）》正式颁布，水质指标由原来的３５项

增加到１０６项。

这一阶段，农村饮水工作作为民生水利的重要内容，受到

党中央、国务院前所未有的高度重视。自２００５年起，连续９年

的中央一号文件都对农村饮水安全工作提出明确要求。国务

院办公厅、有关部委先后出台一系列有关农村饮水安全的政策

文件。《国民经济和社会发展第十一个五年规划纲要》把实施

农村饮水安全工程作为社会主义新农村建设的重点工程之一，

要求到２０１３年解决规划内农村饮水安全问题，“十二五”期间

基本解决新增农村饮水不安全人口的饮水问题。国务院先后

批转全国农村饮水安全工程“十一五”和“十二五”规划。截至

２０１２年底，全国共解决３．４６亿农村居民和农村学校师生的饮

水安全问题，集中式供水工程人口收益比例达到６８％。这一时

期是农村供水社会关注度最高、政府投入力度最大、部门配合

最好、解决人数最多、最受农民群众欢迎的时期。

特征表现为：第一，国家高度重视农村饮水安全问题，提出

了明确的目标，并把解决农村饮水安全问题上升到以人为本落

实科学发展观的高度，作为民生水利发展的重中之重加以落

实；第二，国务院就解决农村饮水安全问题正式批转专门的全

国规划；第三，进一步明确提出农村饮水安全标准，并出台多项

政策指导农村饮水安全工作；第四，国家投入大幅增加，兴建了

一大批农村饮水安全工程。

从国际上看，很多国家普遍将饮水与卫生健康联系起来。

欧美发达国家的农村供水起步较早，美国早在１９１２年就制定

饮水安全保障标准，世界卫生组织（ＷＨＯ）和欧盟于１９５８年和

１９８０年相继提出了饮水水质检测标准。经过多年的工程建设

与发展，欧美发达国家已实现城乡自来水全覆盖。与此同时，

这些国家普遍将农村供水作为非营利行业进行管理，通过出台

税费、用地等优惠政策，降低工程运行成本和用水户水费负担。

一些国家的政府和相关组织在工程建设、运行维护、政策法律

以及水价、税收、产权、激励约束机制等方面做了大量研究，在

用水委员会管理、社会参与、饮用水可获性、工程投入产出效率

等方面取得了丰硕的成果，农村供水工程全面实现长效运行。

欧美等发达国家已经相继走过了大规模工程建设、全面提高供

水保障能力及完善长效运行机制阶段，一些国家已经进入了农

村供排水一体化阶段。

从更长的时间跨度上看，与经济社会发展水平、人民群众

对饮水需求的变迁等因素相对应，同时参考发达国家农村供水

工作发展历程，农村供水工作大体上可以划分为３个大的时

期：第一个时期是在经济社会发展水平不高、农村普遍存在“工

程性缺水”的情况下，为了满足广大人民群众饮水困难和安全

需求，主要以兴建供水工程为主解决饮水和饮水安全问题，可

以称之为“以兴建供水工程为主单维度解决农村饮水问题的时

期”；第二个时期是在经济社会发展水平达到一定程度，农村

“工程性缺水”虽不普遍，但在“水质性缺水”问题严重、生态环

境问题突出的情况下，为满足人民群众的饮水安全需求，国家

除了建设供水工程外，还将大规模开展水源保护和农村环境治

理、兴建农村供水水源、农村排水工程和生活废污水处理等多

类水工程，通过系统的工程手段解决农村饮水问题，可以称之

为“兴建各类水工程多维度解决农村饮水问题的时期”；第三个

时期是在农村饮水的相关基础设施建设已经基本完成之后，为

了保障工程长效运行，农村供水工作的重心全面转到强化供水

管理与运行，综合利用工程、管理、法律、技术等手段解决农村
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饮水问题，可以称之为“以强化供水管理为核心综合解决农村

饮水问题的时期”。强化管理是第三个时期的主要特征，它在

第一个时期处于初探阶段，到第二个时期处于发展和逐步完善

阶段，到第三个时期成为工作重点。

我国农村供水尽管经过６０多年的发展，特别是在近１０年

国家的高度重视下，取得了显著成效，但由于受二元经济结构

长期存在、整体经济发展不均衡、区域经济社会发展不平衡等

因素的影响，农村供水仍存在很多问题：一是饮水安全保障方

面，尚存在大量饮水不安全人口，未来３年还有１．６４亿农村居

民的饮水安全问题需要解决，仍有３５％左右的农村人口使用标

准不高的分散式供水工程或无设施供水方式获取饮用水。二

是工程建设方面，受制于农村地区的特殊区情以及总体投入不

足等因素，前期工作深度不够，工程建设标准总体仍然偏低。

三是工程运行方面，受制于产权不清、管理体制不顺、营运机制

不适等因素，大多数工程只能维持简单运行，集中供水人口中

由千吨万人以上规模化工程供水的受益人口比例仅为３８．９％，

全国集中式供水工程平均执行水价１．８元／ｍ３，远低于平均全

成本水价２．８元／ｍ３，水费补偿机制不健全，长效运行机制尚待

建立健全。四是水质保障方面，农村饮用水水源地保护严重滞

后，水质检测和水质监测环节薄弱，部分工程存在较为严重的

水质安全隐患。典型调查显示有６０％左右的千吨万人以上工

程不具备卫生许可证；在设计规模２００ｍ３／ｄ以上工程中，有

３４％左右的工程未安装水处理和消毒设施。广大农村基本没

有排水和生活废污水处理设施。五是能力建设方面，法规建设

滞后，行业管理较为薄弱。

据此，可以初步判断，目前我国大多数农村地区依然处于

以兴建供水工程为主单维度解决农村饮水问题的时期和长效

运行机制初探阶段，总体上还处于农村供水发展的初级阶段。

按照目前的规划，预计这个时期将持续到２０１５年。此后，我国

农村供水工作将可能全面进入第二个时期，即全面开展饮用水

水源保护、工程改造升级、系统兴建农村供水水源工程、农村排

水工程、农村生活废污水处理工程等各类水工程多维度解决农

村饮水问题的时期，这一时期大部分地区的长效运行机制将不

断发展完善，饮水管理将不断强化，农村供水保障能力将得到

大幅提高。另外，少数发达地区有可能率先进入第三个时期，

即以强化供水管理为核心综合解决农村饮水问题的时期。

２　我国农村供水发展规律及其特性

总结我国农村供水６０多年的发展历程，可以总结归纳出

农村供水发展的一些内在规律。

（１）长期性。首先，饮水问题本身具有长期性。获得安全

的饮用水是每个公民的一项基本权利。饮水安全保障不仅需

要有一整套完备的供水设施，而且需要有能提供持久保障的供

水水源，还需要供水设施的长期良好运行。受制于我国水资源

条件，水资源短缺问题、水环境污染问题的长期存在；受制于工

程寿命以及工程维护、更新改造等客观规律的影响。其次，农

村的供水问题更具有长期性。农村供水工作本身具有系统性，

是由农村饮水水源地管理与保护、农村供水工程建设与管理以

及相关的农村排水与生活废污水处理等共同构成的一整套系

统。受制于我国经济社会发展水平，以及农村地域广、人口数

量多等所限，到目前为止，我国的农村供水工作还主要以解决

饮水困难和饮水安全为主，而且目前对农村饮水安全的执行标

准与城市还有差距。随着经济社会发展，以及农民群众对饮水

安全需求的不断提高，加之城镇化发展、村镇搬迁、农村人口变

化等，尚需不断拓展农村供水工作的深度和广度。

（２）阶段性。与经济社会发展水平具有阶段性、农民饮水

需求具有阶段性、水利发展具有阶段性等紧密相关，农村饮水

工作具有阶段性特征。每个阶段针对当时的主要矛盾而采取

相应的措施，过去６０年的农村供水工作历程清晰地表明了

这点。

在经济社会发展水平较低阶段，国家财力不足，农民生活

水平总体偏低，加上水环境污染尚未凸显等因素，农民群众的

饮水需求相对较低，主要是希望能够解决饮水困难和基本的饮

水安全问题。我国上世纪的供水工作之所以以解决饮水困难

为主，就是此规律的直接体现。在经济社会发展水平较高阶

段，工业化、城镇化造成的水环境污染等问题也随之而来，饮水

安全问题凸显，全面解决饮水安全逐渐成为人民群众最关心、

最直接、最现实的利益需求问题。在这种情况下，伴随着国家

财力的增强，农村饮水工作就从饮水解困阶段过渡到饮水安全

阶段。自２００５年启动持续至今的实施解决饮水安全，也是适

应了此规律。

在经济社会发展水平进一步提升阶段，城乡差距将逐步缩

小，农民生活水平将进一步提高，广大农民群众不仅对饮水安

全提出了更高要求，而且对与饮水相关的排水和生活废污水处

理也将提出更高要求，希望像城里人一样享受综合、系统的基

本公共服务。到那时，随着经济社会进一步发展，国家也将有

更多的财力用于农村供水领域。在这种情况下，适应农村供水

工作阶段性特征，根据阶段经济社会发展水平、农民需求和水

利发展内在规律，在未来的农村供水工作中需要更好地找准定

位，明确阶段工作的目标和重点。

（３）复杂性。从单个工程建设和运行的难易程度上看，农

村供水工作看似简单，但从农村区情、水情、民情等特殊性上

看，解决农村饮水问题却比城市复杂得多，难度也更大。①农

村地广人稀，工程规模小，农民承受力总体较低，加上大量农民

工外出等因素，设计供水能力与实际供水能力难以匹配，长效

运行存在难以克服的软肋。②农村供水水源分散、规模小，受

用水竞争、水环境污染、气候变化等因素影响，农村供水水源地

管理与保护难度大、管理要求高。③受水资源条件所限，不少

农村地区难以找到优质水源，只能以高氟水、高砷水、高铁锰

水、苦咸水、甚至是污染水等作为供水水源，水质处理问题复

杂。④伴随着农村供水工作的推进，将来农村排水、农村生活

废污水处理的建设发展还将面临着更为复杂、更为艰巨的技术

难题、投入难题和管理难题。

（４）反复性。在农村饮水工作中，由于水情变化、工程寿命

等客观因素以及农村供水内在需求提高、管理要求提高等主观

因素的综合作用，不仅某个阶段已经解决的问题可能在下一个
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阶段又重新出现，而且有时可能呈现出一些地方饮水问题“越

解决人越多”的独特现象，从而使农村供水工作呈现出一定的

反复性特征。

农村水情具有特殊性。部分地区水源变化，尤其是部分北

方地区，伴随着气候变化、降水减少以及地下水的持续超采等

原因，地下水位持续下降，使得饮用水源水量大幅减少甚至枯

竭。在这种情况下，原先的抽水工程不得不面临着报废问题，

结果导致原先已经解决饮水安全问题的地方再度出现饮水安

全问题。

水污染加剧，部分饮用水水源水质恶化。在经济快速增长

的同时，水污染问题日益突出。由于采矿、工业废水排放、农药

化肥不合理使用、畜禽养殖和生活废污水排放、农村垃圾处理

不当等原因，造成农村水环境恶化，水源污染加剧，使一些地区

水源水质下降，造成部分群众饮水出现问题。

已建工程建设标准低，老化失修严重。２０世纪９０年代以

前工程的建设标准普遍偏低，经过多年运行，已达到或接近报

废年限，许多工程老化破损严重，有的已报废失效。这些工程

覆盖人口还需重新安排解决。

饮用水水质标准提高。如２００５年开展农村饮水安全现状

调查评估时，衡量饮水是否安全的一项主要依据就是《生活饮

用水卫生标准》（ＧＢ５７４９－１９８５）及《农村实施〈生活饮用水卫生

标准〉准则》（１９９１年）。新的《生活饮用水卫生标准》（ＧＢ５７４９－

２００６）于２００７年开始实施。新标准与原标准相比，指标数量大

幅增加，指标标准大幅提高。其中，小型集中供水和分散供水

的水质指标中，氟化物由原来的１．２ｍｇ／Ｌ提高至１．５ｍｇ／Ｌ；

氯化物由原来的３００ｍｇ／Ｌ提高至４５０ｍｇ／Ｌ；硫酸盐由原来的

３００ｍｇ／Ｌ提高至４００ｍｇ／Ｌ；溶解性总固体由原来的１　５００

ｍｇ／Ｌ提高至２　０００ｍｇ／Ｌ；总硬度由原来的５５０ｍｇ／Ｌ提高至

７００ｍｇ／Ｌ等。按照新标准，一些原来已经解决饮水安全问题

的农村居民又不安全了，造成反复问题。

管理要求变化。近年来，各地在开展新农村建设，实施生

态移民、抗震安居工程过程中，对许多群众进行集中异地安置，

其饮水问题需要重新安排解决。

３　结　语

（１）进一步提高对农村供水工作重要地位的认识。坚持将

农村供水工作作为水利民生工程的重点不动摇，加大宣传力

度，营造全社会关心支持农村供水发展的良好局面。

（２）准确把握农村供水发展规律和特性，提前谋划，做好顶

层设计，科学制定符合实际并适度超前的阶段发展战略、规划

和计划。

（３）充分认识我国农村供水发展所处的阶段，制定切合实

际的方针政策。加大政策、资金支持力度，鼓励多元化投资，加

强工程建设管理监管，全力完成好工程建设任务，保证工程“建

得成、管得好、用得起、长受益”。

（４）加强科学研究，做好技术集成和科技成果的转化、示范

和推广工作。尤其在解决特殊水质问题方面，尽快开发效果

好、成本低、易操作、易管理的适宜农村供水工程使用的新技

术、新材料和新设备。

（５）积极探索工程长效运行机制、农村供水排水建设等方

面的实现路径和发展模式。有条件的地区应尽快开展试点工

作，鼓励先行先试，从试点中取得经验，树立样板，进而在更广

的范围内推广，确保少走弯路，减少浪费，不断将农村供水向深

度和广度推进。 □
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