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導　言

「生命需要以清潔的水來維持，否定用水權利（right to water）即

否定生存的權利。」

　──莫德．巴羅（Maude Barlow）

《藍色契約－全球水危機和即將到來的水權戰爭》該書作者

水作為一種人權

2010年7月28日，聯合國大會終於宣佈：「安全和清潔

的飲用水和衛生設施是一種人權，並且是人類能夠充分享

受生命及其他所有人權的基本前提。1」水作為基本人權，

雖然聽起來像是一般常理，但此決議能夠在聯合國通過，

絕對不是輕易得來的結果。163個會員國中，就有43個投

了棄權票，而它們幾乎是清一色來自第一世界國家，包括

美國、英國、加拿大、澳大利亞、丹麥、以色列，日本和

新西蘭等。承認水作為一項人權，意味著會員國有不可推

卻的責任去確保其人民，不論身份地位貧富狀況，都能獲

得清潔及可負擔的用水。這同時意味著水「是一種法律權

利，而不是一種商品，或是一種具施捨性質的服務。2」儘

1	 UN News Service. (28/07/2010). “General Assembly declares access to 
clean water and sanitation is a human right”.  http://www.un.org/apps/news/
story.asp?NewsID=35456&Cr=sanitation&Cr1 (Retrieved on 23/10/2010) 

2	 Bluemel, E.B. (2010). “The Implications of Formulating a Human Right 
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管此決議並沒有任何法律約束力，一些國家的領導過於懼

怕決議所代表的責任而選擇了投棄權票。

如果從太空望向地球，不難發現整個地球大部分地方

都被水覆蓋。人們或許會錯覺以為水是無窮無盡的。事實

上，淡水只占全球總水量的2.05%，餘下的都是不能用於灌

溉或飲用的咸水。而在這少量的淡水中，只有不到1% 是人

類伸手可及的3。柯勒律治（Taylor Coleridge）在《古舟子

詠》（The Rime of the Ancient）中的詩句或許正好可以描

述人類面對的水環境：

「水，到處都是水，卻沒有一滴能解我焦渴」

水是生命必不可少的。一個普通人不進食最多能活20

天，但不喝水7天便可喪命。沒有了水，植物便不能進行光

合作用，整個生態系統便會在轉眼間崩潰。不幸的是，過

去幾十年來，由於人類社會盲目地追逐不可持續的經濟發

展，造成了今天世界上嚴重的水資源短缺問題。

現時全球有8.84億人無法獲得安全的飲用水4。每年有

200多萬兒童因惡劣的衛生條件和水質而死亡5。在中國，

仍有超過1.3億人（亦即是全國人口的11%）無法享有安全

to Water”, Ecology Law Quarterly, Vol. 31, p957.  

3	 Pidwirny, M. (2006). “The Hydrologic Cycle”. Fundamentals of Physical 
Geography, 2nd Edition.  http://www.physicalgeography.net/fundamentals/8b.
html  (Retrieved on 02/11/2010) 

4	 WHO/UNICEF. (2010).  Progress on Sanitation and Drinking-water: 2010 
Update. WHO Press, p.7. 

5	 UNICEF.  (2010). “PLoS Medicine: Poor sanitation and water kill 
more than two million children annually” http://www.unicef.org/media/me-
dia_56847.html   (Retrieved on 02/12/2010) 
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的飲用水6。有估計指，假如按目前世界耗水的趨勢持續下

去，許多地方將很快面臨「水破產」（water bankruptcy）

的情況。可是，那些在世界上舉足輕重的商界領袖，非但

沒有鼓勵大眾減少耗水或改變現行不可持續經濟發展模

式，反而在這危機存在之秋，大力推動水的商品化。2010

年世界經濟論壇（World Economic Forum）的報告中提

到：「在未來20年間，水將成為投資者的主流項目。對許

多人來說，水已成為比石油更好的投資選擇。7」 然而這個

說法對那些視水為公共資源的人來說，實在是不寒而慄。

在大多數情況下，生活在貧窮國家的人民最受缺水影

響，因為他們無法負擔從其他水源豐富的地方進口食水，

也沒有資金去建築巨型的管道從遙遠的源頭引水。更糟的

是，許多第三世界國家因為欠下巨額外債，導致其國家的

資源和經濟控制權，通過一些國際組織，如世界貿易組織

（WTO）、世界銀行和國際貨幣基金（IMF）等，落入到

發達國家的投資者手中。莎娜．古斯基（Sara Grusky）所

寫的評論正好可說明此現象的嚴重程度：

「隨機審查了IMF針對四十個國家所作的貸款政策顯

示，在2000年，IMF與其中12個國家的貸款協議中施加了

水務私有化或水費全成本收回的條件。一般來說，被IMF

開出水務私有化或水費全成本收回條件的都是一些非洲國

家，以及一些細小的、最窮和最債臺高築的國家。諷刺的

6	 WHO/UNICEF. (2010).  Progress on Sanitation and Drinking-water: 2010 
Update. WHO Press, p.40.

7	 World Economic Forum. (2010). The Bubble is Close to Bursting http://
www.weforum.org/issues/water (Retreved on 25/05/2010)
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是，這些貸款大多數是根據IMF新的「扶貧與經濟增長融

資辦法」來進行協商的。」（詳見附錄一）8

顯然，IMF向非洲國家開出的貸款條件，與它對外聲

稱的扶貧使命相違背。需要知道，這些非洲國家今時今日

面對的貧窮，實質上是它們過去悲慘的殖民背景所生的產

物。現在IMF卻又重新當起了那些富國（前殖民者）的利

益代言人，以減貧為名，試圖引誘這些貧窮國家將其本國

的水務部門私有化，到頭來仍是那些貧苦大眾受害最深。

在過去的幾十年中，將公共水務私有化的趨勢在全球

蔓延。在戴卓爾夫人執政時代，英國在1989年把部份地區

的公營水務部門出售予私人公司，自此牽動了全球新一輪

的水務私有化，此模式迅速被推廣到南方的發展中國家，

並為私營水務公司開闢了一個新市場。其實一些國際組

織，如WTO和世界銀行從中做了很多工作，企圖打造出一

個水務私有化的全球「共識」。世界銀行於1994年的世界

發展報告中指出：

「大量的證據顯示，相比于加強公營機構的問責性此

一類的機制，在服務中引入市場競爭一般能更有效應對消

費者的需求…一些新思維正以驚人的速度，由工業國家擴

展至發展中國家，例如將部門分拆、引入競爭及激勵性規

制等。事實上，一些發展中國家已經走上將基礎設施的供

應市場化的道路，例如把一些公用事業私有化。9」

8	 Grusky, S. (02/2001)  “IMF Forces Water Privatization on Poor Coun-
tries”. Globalization Challenge Initiative. http://www.nadir.org/nadir/ini-
tiativ/agp/free/imf/water.htm  (Retrieved on 25/05/2010)

9	 The World Bank. (1994). World Development Report 1994: Infrastruc-
ture for Development. http://wdronline.worldbank.org/worldbank/a/c.



5

面對如此洶湧的私有化浪潮，中國亦沒有得到倖免。

在1990年代中期，中國政府便開始於城市供水領域引入公

私營合作（Public-Private-Partnership/PPP）和建造-營運-

移交（Built-Operate-Transfer/BOT）的模式。到了2002

年，國家建設部公佈《關於加快市政公用行業市場化進程

的意見》後，中國開始全速將城市的供水市場化。中國的

城市水務在過去20多年經歷翻天覆地的變化，但這些改革

對人民日常生活的影響卻甚少被有系統地研究。

什麼是「水務私有化」？10

從狹義上講，它意味著一個國家將公營的供水部門，

包括其資產連同其維修、規劃和運作，都出售給私營公

司。在廣泛的意義上說，水務的私有化可以是指將任何的

政府職能轉移給私人公司。

目的

此報告是全球化監察2010年4月出版的《中國南方城市

供水改革》報告的延續11。在前報告中，我們通過問卷調查

和深入訪談，初步探討了水務私有化對六個南方城市的社

會、經濟和政治的影響。這個試點研究涵蓋了南方城市水

務發展的歷史概況，一些寶貴的實證資料，以及關於水務

私有化對中國百姓生活影響的探討。

為了進一步研究私有化對城市供水服務帶來的衝擊，

html/world_development_report_1994/chapter_3_markets_infrastruc-
ture_provision (Retrieved 10/12/2010)

10	 朱晴（07/2010），《中國南方城市供水改革》，香港：全球化監察，頁4。

11	 朱晴（07/2010），《中國南方城市供水改革》，香港：全球化監察。
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本報告新增了我們於2010夏天在雲南省昆明市進行的問卷

調查和深入訪談結果，還有針對之前六個城市水務私有化

進程的最新發展，以及關於中國整體城市水務改革的一些

形勢補充分析。
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第一章   

中國城市水務的市場化改革

「稀缺性和富饒性並不是自然出現的，而是水文化（water  culture）
的產物。一些浪費水資源或破壞脆弱的水循環的文化， 

能夠在富饒的條件下造成稀缺。」

──《水戰爭：私有化、污染與利潤》 

作者：凡狄娜．濕婆（Vandana Shiva）

1.1  中國水危機

近十年中國經濟的迅速發展讓世界目眩，並累被譽為

奇蹟。然而，中國今天驚人的經濟成就，背後存在了犧牲

人民和環境福祉這個沉重代價。在全國約660個城市中，便

有400個面對缺水問題，而這400個城市中更有136個（包括

一些大城市如北京，天津）正面臨嚴重缺水。根據聯合國

開發計劃署（United Nations  Development  Program）和世

界資源研究所（Resources  Institute）訂定的國際標準，可

用水量在2,000立方米或以下可作用水不足（water  stress）

論。而每年人均可用水量在1,000立方米或以下則屬於用水

緊缺（water  scarcity）。中國雖然佔了世界人口的22%，

但卻只有6%的世界淡水資源，是世上其中一個擁有最少淡

水資源的國家。截至2007年，中國的年人均淡水供應量是
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2,156立方米，稍稍高於用水不足（water  stress）的界線。

中國正面臨著前所未有的水危機，有關成因將於下面的小

節討論。

1.1.1  水質劣化和水短缺的成因

人口增長

儘管政府已嚴格地執行了一胎政策，從1978年到2009

年中國的人口已由9.6億增加至13.3億1。此外，由於城市人

口的不斷增長，有估計指到了2025年，中國的城市用水需

求量將上漲70至100%2。人口增長除了會導致家居和工業

用水量大幅增加，亦會造成農業用水需求的大幅上升。因

欠缺對合成肥料和農藥使用的有效監管，農業徑流已成為

了中國水體污染的主要因素之一，不但造成了地表水質富

營養化（eutrophication），同時亦對地下水及河流造成污

染，毒害野生物種。富營養化的起因往往是由於人類過量

地向環境排放氮、磷等肥料，導致藻類在淡水湖泊大量繁

殖，對水質造成極大負面影響，因為藻類生長期間會減少

水的含氧量，令魚類等其他水中生物窒息死亡，一些藻類

死後還會釋放毒素到水中，對水質造成長遠影響。

此外，中國很多地區的地下水儲備正被迅速地耗盡。

過度開採不僅造成地下水水位大幅下降，同時亦導致很多

1    China Institute of Water Resources and Hydropower Research (IWHR). 
(2004). Research on the Coordinated Development of Hydropower and 
National Economy.

2	 中華人民共和國國家統計局，（25/02/2010），「2009年國民經濟和
社會發展統計公報」，http://www.stats.gov.cn:82/tjgb/ndtjgb/qgndtjgb/
t20100225_402622945.htm，下載日期：2010-10-30。
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地方發生沉降，上海和天津在過去十年已經沉降了超過6英

尺。

城市化與工業化

從1999年到2009年，中國的城市人口從30.9%上升至

46.6%。一般來說，城市化可以提高整體的用水效率，但

前提是供水和污水處理的公用設施能夠趕上城市人口的上

漲。不幸地，中國的這方面的公用設施並沒有趕上急速的

城市化。截至2006年，全國約有200個城市根本沒有任何污

水處理3，此外，只有約56%的生活廢水在排放前經過若干

處理。現時中國的缺水問題，在很大程度上是由於污染造

成。特別是在南方城市，這些地區過去都是水量充足的魚

米之鄉，可是由於近年珠三角地區極速的工業化，導致了

「有河皆污，有水皆髒」的污染性缺水。

3	 Economy, E.C. (09/2007). “The Great Leap Backward?”, Foreign Affairs. 
The Council on Foreign Relations, Inc.

圖1：位於雲南省昆明市的大型淡水湖
滇池長滿了藍綠藻。（來源：全球化
監察）

圖2：滇池的水以往曾被用作灌溉及飲
用，可是由於污染嚴重，現在滇池的
水已不適合於任何用途。（來源：全
球化監察）
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儘管中國擁有眾多嚴格的法例針對工業廢水排放，可

是地方官員往往不會嚴格執行，工廠老闆亦不喜歡遵守相

關法律。在2005年進行的一項調查顯示，在509個受訪城

市中，只有23%的工廠會先將污水妥善處理過才排放4。

儘管污水處理技術在持續進步，工業和生活廢水仍不斷對

中國的水體造成嚴重污染。中國環境保護部2008年的統計

指，200條受監測的河流的整體水質都非常糟糕：有24.2%

的水被列為第四至第五級（即只適合於工業或灌溉）；有

20.8%的水連第五級的標準都不符合（即是「劣五級」，不

適合作任何用途）5。

水壩建設和河流改道

為滿足水力發電、灌溉及旅遊等目的，很多地區在河

流上游地區建設水壩，不時導致下游生活的人民水資源短

缺。例如，鄰近北京的官廳水庫上游便建有267座水庫，

水流因此被人為地降至極低水平，加劇了北京的缺水的問

題。改變河水的天然流向，不僅危及許多野生物種，亦造

成了上游和下游地區人民的紛爭。天津市政府為了發展旅

遊業，2002年在泃河上游建了個水壩，這使位處下游的

北京海子水庫水量明顯降低。由於北京近年來飽受缺水之

苦，當地政府因此要求天津市拆除大壩，可是天津卻不想

白白犧牲其發展經濟發展的機會，於是提出要北京先作出

4	 中華人民共和國國家統計局，http://www.stats.gov.cn:82/tjgb/，下載日
期：2010-10-30。

5	 Xie, J. (2009) Addressing China's Water Scarcity: Recommendations for 
Selected Water Resource Management Issues. The International Bank for 
Reconstruction and Development/ The World Bank.  
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賠償。可是爭議至今仍未能解決，因為無論天津或北京都

不肯讓步。 

水資源分佈不均

前國家自然科學基金會副主任朱作言教授曾指出一

個經常在中國出現的情況：「每當北方的人民眼看黃河乾

旱和莊稼枯萎的時候，居於長江沿岸的同胞卻要奮力從洪

水中拯救他們的房子及莊稼。6」中國是世界第三大國，

國土涵蓋廣泛的氣候和地理範圍。一般而言，北方各省的

水資源少於南方各省。然而，中國的人口及農業生產力分

佈並沒有跟隨水源分佈安排：中國北方佔全國46.5%的人

口、64.8%的耕地和45.2%的國內生產總值，但只擁有全國

19.6%的可利用水資源。更不幸的是，全球氣候變化對地球

淡水系統的潛在負面影響，很可能進一步加劇中國的缺水

問題。

1.1.2  城市供水市場化的動因

中國的水源短缺及水質惡化現象對延續中國的經濟奇

蹟，以及對維護公眾健康和社會穩定構成了巨大壓力。在

水危機的威脅下，中國出現了一個主流的說法指，中央政

府長久以來只著重於發展基建設施，嚴重忽視了水務部門

的管理及服務質量，因此傳統上由國家壟斷的供水部門已

不能滿足迅速發展的經濟需求。一位中國水專家曾說：「

6	 Economy, E.C. (09/2007).  “The Great Leap Backward?”, Foreign Af-
fairs. The Council on Foreign Relations, Inc.
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『九龍治水』經常被人拿來比喻中國的水務部門，整個供

水系統中，各部門的權責既重疊又衝突，各自的司法權限

亦沒有清楚的界定…不同部門之間的協調增加了行政上的

成本，同時影響了水務管理的效率。」很多不同的決策及

行政部門參與到城市水務管理上，讓整個管理體系高度碎

片化及低效。

除了傳統上低效的運作外，缺乏資金和先進技術亦

是中國的城市供水部門所面對的問題。在新近一份調查報

告中有專家指出：「國資水務部門經常會出現資源浪費和

低效率的現象」，以及「財政預算欠缺妥善監管，及不能

發現及迅速糾正資金使用不當或浪費的情況」，並且由於

「規劃不科學，建設許多不能運作的設施」。對水務部門

的資金投入不足，亦助長了中國水資源短缺的問題。據估

計，中國每年約有20%的城市用水因為水管漏水而白白浪
費掉，可是因為缺乏資金，全國整體的水管更新進度仍非

常緩慢。此外，城市供水市場化的支持者一般都堅信，提

高水價可以減少人們對水的需求、提高用水效率或減少浪

費。他們認為中國應該將水價大大提高以真實反映水的稀

缺性。換言之，他們認為政府應積極通過價格來控制水資

源的需求，而不是設法滿足需求。

上面提到的問題（即低效的管理，以及缺乏資金和先

進技術）成為了支持中國在城市供水行業推行市場化改革

的主要的論據。正如水務專家傅濤博士指出，水務市場化

改革有兩個主要動機：

「一方面是為吸引投資，因為單靠政府已不能滿足中

國急速地城市化的需求，另一方面是為了提高水務行業的

運營效率和服務水平，實現供水部門的可持續發展。
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1.2  前報告的主要研究成果撮要

1.2.1  背景

在資金短缺的內部壓力及全球化的外部壓力作用下，

中國的公營部門經歷了幾個階段的改革及不同程度的私有

化。例如，今天許多大城市的供水部門都由地方政府與跨

國水公司組成合資公司或國內私營公司來營運。但由於缺

乏透明度和公眾參與，我們發現人們普遍對中國的水務改

革一無所知。

在2009年的時候，我們對六個中國南方城市的居民進

行了300份問卷調查（包括深圳、廣州、東莞、福州、廈門

和泉州），為了研究水務私有化對中國民眾的影響。這次調

查目的是探討水務私有化對基層人民生活的影響，所以調查

對象並非隨機抽樣，而是以立意抽樣的形式選擇，絕大多數

的受訪者均來自草根階層。有關報告已於2010初發表7。

1.2.2  中國城市供水的四個發展階段

第一階段：1949年至1979年

中國在1949年開始建立社會主義制度，指令式經濟得

到確立，其特點是生產的集中化，以及所有權和資源的再

分配。其時，政府是負責投資、建設和經營公用事業的主

7	 China’s Ministry of Environmental Protection. (2008) “Report On the 
State of the Environment In China 2008” http://english.mep.gov.cn/stan-
dards_reports/soe/soe2008/201002/t20100224_186070.htm (Retrieved in 
2010-11-12)
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體。城市供水部門是國有企業，而財政支持則來自中央政

府。水務部門的收益則要上繳中央政府作重新分配。供水

服務和管理以社會福利的方式來提供，所以水費低廉，甚

至免費。

第二階段：1980年代初至1990年代中

中國開始了迅速的城市化，對供水和污水處理的基礎

設施的需求不斷增加。供水廠和污水處理廠仍然享有政府

的一些補貼。地方如果要修建水廠，可以在地方政府間尋

求貸款，或向國際金融組織借款，而政府則充當擔保人和

地方公營水廠的持有人。1994年，由國務院頒布的「城市

供水條例」規定：「城市供水價格應當按照生活用水保本

微利、生產和經營用水合理計價的原則制定」，水價隨後

被大幅度提高。

第三階段：從1990年代中至2002年

工業化和城市化持續加劇水污染的問題。中國的

污水處理基礎設施求過於供。為了解決資金短缺和水污

染問題，中國政府開始在城市水務基建上推行公私合營

（Public-Private  Partnership,  PPP）和建造－營運－移交

（Build-Operate-Transfer,  BOT）的模式。這是建基於九

十年代中中國政府發佈的兩個政策文件：《通過建造－營

運－移交吸引外資的方案通告》，和《外資特許經營試點

項目審核管理的重大問題通告》。這兩個通告「構成了私

營機構參與和外國資本投資中國城市基建的第一個法律依

據」。通過引入污水處理技術和興建污水處理廠，外國水
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務企業開始參與中國的水務，並享有15%至18%的固定投

資回報率。可是由於政策限制，外來企業的投資只集中於

污水處理方面，因此擴張緩慢。然而，對外國公司來說中

國的水務部門是最有利可圖的。根據國家統計局1999年公

佈的數字，其盈利率為24.4%，是所有外國投資行業中最

高的。家居水費在此期間不斷增加，但還未徵收污水處理

費，也未有根據水成本來收費。

第四階段：2003年至今

2002年12月，中國政府為表示她對全面水私有化的決

心，頒布另一項政策文件──《關於加快市政公用事業市

場化進程的意見》。在這份文件中，中央政府鼓勵地方政

府開放市政公用事業予國外和國內私人投資者。文件還指

出，本來由國家壟斷的行業應開放市場，引入競爭機制以

改善管理。現時，中國超過300個供水和污水項目均引入了

不同形式的私人參與。國內外的水務公司都積極參與中國

的供水和污水處理行業。政府當局取消了固定投資回報的

政策，大多數情況下私人投資者亦須分擔投資的風險。但

是，部份城市為了吸引外國投資，還是會通過不同的名目

或策略來提供固定回報率。「全成本」的收費制度正在醞

釀；不少城市已經開始徵收部分的污水處理費。相信隨著

水商品化的程度及污水處理成本越來越高，家居水費將會

不斷上升。

1.2.3  六個城市的研究 

下表總結了先前報告對六個城市的研究所得：



16

中国水危机
及昆明水务 
私 有 化
研 究 报 告

表１：六個城市的供水和供水公司的發展總結

第一部份：有關城市發展及供水情況的數據

廣東省 福建省

深圳 廣州 東莞 福州 廈門 泉州

每年經濟增長 
（%） 不適用 10.0 22.0 10.8 11.1 17.6

人均水資源* 
（m3）

235 1,375 322 12,500 970 1,292

自來水服務覆
蓋率（%） > 99.0 不適用 不適用 不適用 98.9 98.0

污水處理率 
（%） > 88.0 71.3 > 60.0 80.0 83.0 83.0

2 0 0 9年每 2 5 
m3的家居水費
（¥）

73.15 55.5 47.5 55.45 75 61.25

實施階梯水價 是
還未；  
2010才
開始

是 是 是
還未，
但將會

* 根據聯合國的標準，每年人均可用水在2,000立方米或以下可作「水不
足」（water stress）論，凡每年人均可用在1,000立方米或以下則可作「
水緊缺」（water scarcity）論。

註1：本表格數據資料收集至2009年，有關每個城市的更準確數字，請
參考本文。

第二部份：供水公司

城市 主要供水公司 持有者及改革年份

深圳 深圳水務集團
2001改革。於2003年由威立雅和北京首創
集團共持有45%的股權，深圳市政府擁有 
55%股權。
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城市 主要供水公司 持有者及改革年份

廣州 廣州自來水公司
國有水務公司。2008年成立廣州市水務投
資集團有限公司。

東莞
東莞市東江水
務有限公司 
（DJWS）

直到2002年才成立主要的供水公司。
DJWS是國有企業，於2002年成立。

福州

福州市自來水
有限公司

國有水務企業。2008年改革，成立了福州
市水務投資發展有限公司。打算出售49%股
權予私人投資者；招標程序將於2010年開
始。

福州經濟技術
開發區水務
公司

前國有企業。於2004年出售72%股份予匯津
中國有限公司，變成了合資公司，其中泰
晤士水務為大股東。

廈門
廈門水務 
有限公司

前國有企業，於2003年改革。2004年轉讓
45%的供水及55%的污水處理給中環水務（
一間來自上海的內資私人企業）。

泉州
泉州市自來水有
限公司

國有水務公司。有兩個私人參與的項
目：1994年跟南亞集團（香港）有限公司
成立中外合作企業；2006年與另一私人公
司組成中外合資企業。

1.2.4  中國城市供水的主要問題

一、水質差

在300份訪問中，平均有高達77.7%的人表示對自來水

水質「不放心」，其中廣東省三個城市的比例高於福建省
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（表2）。我們發現水質差的主要原因有二：1）不合規格

的水處理；2）二次污染。

表2：六個城市的人民對自來水表示「不放心」的比例

省 市 比例

廣東省

深圳 88.3%
廣州 86.7%
東莞 78.3%

福建省

福州 80.0%
廈門 56.7%
泉州 53.3%

整體平均 77.7%

二、桶裝水和自動售水機

自來水水質差使不少城市居民興起購買桶裝水，在中

國城市中出現了一個獨特的現象──自動售水機。自來水

和桶裝水通常有不同市場，但因為自來水質量差，很多家

庭被迫要另外花錢購買桶裝水或光顧自動售水機。

表 3：人們光顧桶裝水或自動售水機的模式

整體
(%)

深圳
(%)

廣州
(%)

東莞
(%)

福州
(%)

廈門
(%)

泉州 
(%)

是否經常購買桶裝水?

經常 37.7 41.7 38.4 55.0 23.3 26.7 33.3

偶爾 25.0 26.7 23.3 20.0 15.0 43.3 36.7

總數 62.7 68.4 61.7 75.0 38.3 70.0 70.0

購買桶裝水的最主要原因?

比自來水便宜 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
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整體
(%)

深圳
(%)

廣州
(%)

東莞
(%)

福州
(%)

廈門
(%)

泉州 
(%)

比自來水方便 53.0 58.5 48.6 44.4 78.3 55.6 38.1

水質較好 43.7 41.5 48.6 48.9 21.7 44.4 52.4

是否經常光顧自動售水機?

經常 11.7 11.7 11.7 18.3 13.3 3.4 3.3

偶爾 36.7 60.0 26.7 33.3 38.3 43.3 6.7

總數 48.3 71.7 38.3 51.6 51.6 46.7 10.0 #

光顧自動售水機的主要原因?

比自來水便宜 1.6 0.0 8.7 * 0.0 0.0 0.0 0.0

比自來水方便 68.3 79.1 56.5 61.3 61.3 92.9 33.3

水質較好 29.7 20.9 30.4 38.7 38.7 7.1 66.7

#  比率較低，因為與其他城市相比，自動售水機在泉州並不常見。
*  受訪者是城中村居民。

三、水價

從我們的問卷調查發現，認為水費支出吃力的人有

10.3%，而多數人（66.3%）不覺得水費支出吃力或感覺一

般（表4）。然而，我們發現此數字（66.3%）並不能完全

反映水費對受訪者造成的負擔。因為很多市民為了少付一

點水費，會盡量嘗試在日常生活中節水，從而減少用水開

支，這就是水費支出對他們來說不吃力的原因。例如有些

家庭因發現使用洗衣機會大大增加水費和電費，而停止使

用洗衣機。另一個減少水費的方法是重複用水。這在我們

的受訪者當中很常見，尤其是那些收入較低的。



20

中国水危机
及昆明水务 
私 有 化
研 究 报 告

表 4：「水費」及「水價」對人們收入的影響

用水支出是
否吃力？

吃力 10.3 %

現時的水費
合理嗎？

太高 43.0 %
普通 66.3 % 合理 54.3 %
輕鬆 21.7 % 太低 1.3 %
無回答 1.7 % 無回答 1.3 %
總數 100 % 總數 100 %

四、管理與服務質量

綜合受訪者的意見，我們發現自來水公司有五個主要

問題：

1. 沒有服務可言：

當我們問他們覺得水務公司的服務怎樣時，很多受訪

者均表示：「我看不到他們提供了些什麼服務給我們。」

當然他們的意思是，除了提供自來水外，供水公司沒有提

供其他服務。一位受訪者分享她的經驗：「他們只負責抄

水表，但有時他們連抄也不來抄，只給我們做個估計，然

後就寄賬單給我們。」

2. 官僚主義：

一名廣州的年輕男子說：「什麼也不做是政府的一個

傳統。當你投訴，他們不會做任何事情。他們將等一段時

間，看看你會不會再投訴。有時政府當你是足球，把你從

一個部門踼去另一個部門，只是在浪費你的時間。他們所

做的就是等你把事情忘記。」

3. 濫用權力：

我們曾訪問一個家庭有關用水的問題，當問及他們
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覺得樓宇水管維修在過去幾年是否有得到改善，他們回

答：「改善？當然有改善！每兩三年就會有工作人員來我

們家，說要為我們『改善』水管，就是要更換水管。我們

這棟樓的水管在十年內已被『改善』了三次了！當然我們

是要付錢的，而這正是他們想要的。很多時是他們想要賺

錢，但他們又不能白白向你要錢，所以就要做點功夫。」

根據資料，這些服務並非自來水公司分配的，但每當工作

人員想要賺些額外收入，他們就會主動到居民家表示他們

需要更換水管或水表。

4. 貪污：

一般市民對水公司的貪污問題很難提出具體的例子及

確鑿的證據，但他們一般認為這是個公開的秘密。然而，

當我們訪問水務公司的員工時，他們也含蓄地承認管理人

員涉及貪污問題。廣州某一水務公司的一位員工亦相信管

理層有嚴重貪污的行為，他觀察到：「那些官員每到分派

年終獎金的時候，他們都是帶幾個旅行袋來裝現金的！公

司90%的管理人員都有私家車，其餘10%的沒有車的管理

層，不是因為賭博就是因為揮霍。有一次，公司經理甚至

公開對那些沒車的職員說：『你在這裡工作，你沒有車的

話，就是丟公司的瞼。如果你現在沒錢買車的話，公司可

以先幫你買，然後從你的工資和獎金裡扣除。』這位前經

理後來因為貪污被革職，他擁有好幾棟房子呢。」

5. 裁員：

一些大型私有化項目中，政府通常不會讓現有工人下

崗，因為政府擔心這會造成社會不穩定。可是對二、三級
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城市、鎮級或村辦的水務公司員工就沒有這樣的保障了。

每當水務公司被改造成牟利公司時，裁員是最常見的動

作，並美其名為「精簡架構」。有關員工透露，其公司變

成股份制公司後，解僱了約三分之一的工人。廣州某家鎮

級水務公司的合約員工告訴我們，他們鄰鎮的水務公司被

一市級水務公司收購後，有近八成的員工下崗。　

五、管治制度

1. 行政與責任分權含糊

城市供水和水務改革有很多不同政府部門參與，如

建設部、水利部、水務局、公用事業局、市政及園林管理

局、物價局和國有資產監督管理委員會，可是卻沒有明確

的界定各自的職責和權力。這不但影響供水質量，更導致

資源浪費。權力和責任分工不清的另一個後果是，行政問

責制的不明確。因此問題發生時，各部門互相推卸責任的

情況十分常見。

2. 沒有透明度和公眾參與

供水改革是一個長期的過程，涉及許多程序和利益相

關者。可是大多數的受訪者都不知道、也從沒聽過水務改

革或水務市場化，但其實在水務改革中廣大市民才是最大

和最重要的利益相關者。在調整水價之前，水務公司是需

要舉行聽證會的。聽證會可能是市民表達意見的唯一官方

渠道，雖然大部分受訪者都不知道這一點。聽證會的功效

也令人懷疑，因為大多數出席者都是由政府或水務公司邀

請的，只留下少數席位給市民大眾。
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3. 缺乏監管機制和立法

經過20年的水務市場化／私有化改革，資本不足已不

再是中國城市水務的主要問題。相反，不完善的監管制度

和法律框架才是主要的障礙。在水務改革的過程中，政府

往往只注重資金的注入及基礎設施項目，而忽略了監察水

務公司服務和運作程序的重要性。水務私有化後，地方政

府沒有意識到其角色已由服務提供者轉變成服務監管者和

觀察者。一旦供水被私有化，地方政府便完全退出公用事

業，而不去建立適當的監察系統來確保水務公司以正確的

方法營運。
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第二章   

中國城市供水改革的新動向

「在我們以及我們孩子的有生之年，水將會是最關鍵的資源問

題。不同水體的健康狀況是測度人類如何在這片土地生活的主要

途徑。」

盧拉．奧波德 (Luna Leopold，1915 - 2006）
世界知名的水文學家和地貌學家

2.1  六個城市的概況更新

2.1.1  深圳 

急速擴張的深圳水務集團

深圳的水務部門是國內最早開展市場化改革的國營部

門之一。2003年，北京首都創業集團連同威立雅水務投資
公司聯合收購了深圳水務集團（深水集團）的45%股權，
這次收購至今仍是中國與外商合資企業中最大規模的水務

項目。在市場化改革中，深水集團不僅致力於整合城市的

供水、排水和污水處理，並且將其業務擴展至全國各地。

2005年，深水集團與另一家國有企業合作成立了一家
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新公司──深圳市水務投資有限公司1。截至2007年，該公
司已在7個省份，包括山東，江蘇，浙江，安徽，江西和廣
東等投資了17個供水和污水處理項目2。2010年，透過接管
招商局蛇口工業區供水有限公司，深水集團進一步整合其

在深圳的業務，負責為深圳蛇口工業區的30萬家庭提供供
水和排水服務3。

利潤最大化還是收回成本？

作為中國十個最嚴重缺水的城市之一，水價上漲在深

圳一直個是熱門話題。深圳對上一次水價調整是在2004

年，其時綜合水價由原來的1.96元／立方米上升至2.43元／

立方米（即19.2%的增長）。2010年1月，深水集團為水價

調整安排了一次聽證會，並向公眾提出了四種不同的水價

調整方案。但無論哪一個方案，居民生活用水的費用都將

被提高至少30%，亦即是由1.9元／立方米升至2.5元／立方

米 。公眾對此次聽證會有不少的非議4。消費者的意見有以

下四個重點：

1）水價上漲30%是否過高？
特別是對那些住在城中村的農民工來說，水價上漲對

1	 深圳市水務投資有限公司，「股東背景」，http://www.waterchina.com/swtz/
catalog_7392.aspx.（下載日期：25/11/2010）

2    李海霞（08/07/2008），「深圳水務：全國水務旗艦  打造全球『深水』品
牌」，《人民網》，http://ccnews.people.com.cn/BIG5/87473/124989/124999/
7491772.html.（下載日期：25/11/2010）。

3	 羅秋近（22/12/2010），「深圳水務集團承接蛇口片區　供排水居民水價
不變」，《深圳新聞網》，http://news.sznews.com/content/2010-12/21/con-
tent_5190708.htm.（下載日期：2010/12/28）。

4	 何敏（21/01/2010），「深圳水價聽證會今日召開市民四大疑問亟待解
答」，《中國新聞網》，http://www.chinanews.com/cj/cj-gncj/news/2010/01-
21/2083300.shtml.（下載日期：25/11/2010）。
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他們的影響最深，因為他們的工資通常很低。跟本地人不

同，外來務工人員往往要向房東繳納高於本地人水費。如

果當地居民的水價被提高至2.5元／立方米，農民工便很可
能要付7元至9元／立方米的價格。

2）水價上漲頻繁是否跟外國投資者參與供水有關？
在聽證會上，有與會者提出了一個很值得深思的問

題：「一家具有公益性質的企業卻引入了外資和本地的資

本，資本哪有公益性質的？都是要追逐很高的利潤。」深

水集團向外表示不得不提高價格，因為集團的利潤迄今仍

低於法定的最高上限，即是利潤與資產的比率的6至8%。
深水集團2008年的淨利潤為25.9億元人民幣，約佔總資產
比例的0.84%，遠低於法定上限。說穿了，深水集團提價的
理由並不因為公司不賺錢，而是賺不夠多。

3）提高水價是否真能促進節水？

有與會者表示僅僅通過提高價格來節水是不科學的。

4）深水集團為何不對外公開其收入？
集團聲稱如不及時提高水價則將出現經營虧損，但一

些會眾卻質疑，深水集團為何不公開財務報告。如果價格

上漲是因為要收回成本，那麼自來水公司至少應該先做好

成本核算並將有關報告公開。

2.1.2  廣州

水價改革仍沒有付諸實踐

為鼓勵節約用水，廣州自來水公司在2005年時建議逐
步將單一水價改為階梯水價，此外還提出了要提高水價，
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此前的水價劃一為0.9元／立方米。根據新建議，三個不同
層次的用水量有三種不同的收費：1.32元／立方米（≤22立
方米）；1.98元／立方米（23-30立方米）；2.64元／立方
米（≥30立方米）5，該建議很快就被地方政府批准了。

新計劃原定在2006年1月1日前開始生效。可是水價是
上漲了，但階梯水價仍沒有實施，人們對此非常生氣。一

來，之前很多廣州人同意增加水價，是因為他們認為階梯

水價可以幫助打造廣州成為一個「節水城市」6。二來，在

短時間內，讓水價由0.9元漲到1.32元／立方米，增幅甚大
（46.6%）。自來水公司去年曾表示，階梯水價將於2010年
亞運會前實施。但現在亞運會都已經結束，可是階梯水價

卻仍未生效7。該公司解釋說是因為階梯水價的前提「一戶

一表」仍未能全面實施8 。

增加污水處理費

自2009年7月起，居民的污水處理費由0.63元／立方米
漲至0.9元／立方米，增幅達42.8%。自來水公司說必須增
加有關費用，以鼓勵市民節約用水，以及促使工業通過先

進技術減少污水產生。

5	 李婧，葉平生，（24/12/2005），「廣州元旦起實行階梯式水價居民用水
分三級」，《廣州日報》，http://www.southcn.com/news/dishi/guangzhou/
shizheng/200512240077.htm.（下載日期：20/11/2010）。

6	 何達志，（05/01/2006），「廣州市民對水價非階梯上漲模式不滿」，《南方
都市報》，http://news.h2o-china.com/html/2006/01/440181136449320_1.shtml. 
（下載日期：2010/11/20）。

7	 《新浪財經網》，（30/07/2009），「廣州亞運前實施階梯式水價」， 
http://finance.sina.com.cn/china/dfjj/20090730/07286547615.shtml.（下載日
期：2010/11/20）。

8	 肖思思，（2009/7/29），「廣州將於亞運會前實施『階梯式計量水價』」，
《新華網》，http://big5.xinhuanet.com/gate/big5/news.xinhuanet.com/life/2009-
07/29/content_11789843.htm.（下載日期：2010/11/20）。



28

中国水危机
及昆明水务 
私 有 化
研 究 报 告

2.1.3  東莞

逐步在生活用水上實施階梯水價

東莞市最近剛剛完成了水價制度的改革。從2010年10
月開始，市自來水公司已從單一水價改成階梯水價9。實施

階梯水價的主要原因是為了激勵居民節約用水，因為用水

量愈高便要付愈高的水價。根據新的定價方案，針對不同

的用水量設有3種不同的水價（比例為 1 : 1.5 : 2），見表5。

表5：東莞市最新建議的階梯水價模式

四人以上的家庭
一人家庭

（適用於旅館、出租屋， 
甚至是額外的家庭成員）

原建議
修改後 
建議

價格 
（¥） 原建議

修改後 
建議

價格 
（¥）

≤ 25 m3 ≤ 22 m3 一般價格 ≤ 6 m3 ≤ 5 m3 一般價格

25 - 32 m3 22 - 30 m3 一般價格
x 1.5 6 - 7 m3 5 - 6 m3 一般價格

x 1.5

32 m3 ≥ 30 m3 ≥ 一般價格
x 2 7 m3 ≥ 6 m3 ≥ 一般價格

x 2

水價上漲

2010年11月17日，東莞市政府批准了東莞物價局增加
水價的要求10。據東莞東江水務有限公司最近公佈，綜合水

價已從0.985元／立方米增至1.15元／立方米（上漲16.75%）

9   《廣州日報》，（14/09/2010），「廣東東莞：10月前全面實施階梯水價」
，http://www.gdwsa.cn/Price/News/3711.htm.（下載日期：20/11/2010）。

10  東江水務，（18/11/2010），「東江水務供水價格下月起上調」，http://www.
djsw.com.cn/news/20101118/n4926630.html（下載日期：23/11/2010）。
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，到了2012年3月1日水價將進一步上漲至1.26元／立方米。
東江水務解釋此次水價調整是必要的，因為廣東省政府從

2009年4月起將原水價格由0.025元／立方米提升到0.12元／
立方米，極大地提高了公司的營運成本。

但事實上，大多數東莞市民繳交的水價早已遠高於

0.985元／立方米。東莞的水價制度是極其混亂和不規範

的。生活在不同地區的東莞市民的應繳水價都不一，表6顯

示了水價上漲後對不同地區東莞市民的實際影響。

表6：比較水價調整前後東莞東江水務收取的水價11

鎮街
提價前 
綜合水價

居民水價

首次提價
(2010-12-01)

第二次提價
(2012-03-01)

 第二次提價
後的上漲比率

寮步 1.55 1.65 1.70 9.7%
大朗 1.63 1.65 1.70 4.3%
東坑 1.59 1.65 1.70 6.9%
大岭山 1.56 1.65 1.70 9.0%
洪梅 1.59 1.65 1.70 6.9%
望牛墩 1.47 1.65 1.70 15.6%
道滘 1.68 1.65 1.70 1.2%
麻涌 1.63 1.65 1.70 4.3%
厚街 1.70 1.72 1.78 4.7%
沙田 1.74 1.72 1.78 2.3%
虎門 1.65 1.72 1.78 7.9%
長安 1.64 1.72 1.78 8.5%
中堂 1.50 1.45 1.55 3.3%

11  施詩，（23/11/2010），「東莞13鎮街下月水價上漲　大市區水價明年定」，
《南方都市報》，http://news.southcn.com/d/2010-11/23/content_17838418.htm 
（下載日期：23/12/2010）。
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如上表所示，2012 年調整後的增幅將介乎 1.2%至

15.6%。對一些人來說，漲價對他們的生活影響可能不大，

但對另一些來說卻可能是一個沉重的負擔。是次提價聽證

會的32名參加者中有17人是消費者。其中7名消費者表示反

對加價，因為他們認為現在的水價已經過於昂貴。聽證會

上有一位女士提到，過去6年她家的水價已調整了5次，從

2004年1.55元／立方米已上升至2.15元／立方米12。此外，

作為水價的一部份，污水處理費也從2009年12月1日起，由

0.7元／立方米至0.75元／立方米13。

2.1.4  福州

水價上漲

在2010年9月之前，根據階梯水價的收費辦法，生活

用水的最低價格為1.2元／立方米，而污水處理費則是0.85

元／立方米。2010年8月5日，福州市政府批准了福州水務

有限公司的漲價建議。對於住宅用戶，價格上漲分為兩個

階段執行。第一階段由2010年9月開始，水價將上升至1.4

元／立方米。第二階段由2011年9月開始，水價會上漲至

1.7元／立方米。換句話說，在兩年之內，整體居民用水價

格的增幅達41.7%14。

12	 《三農直通車》，（29/09/2010），「東莞昨開水價聽證會　近半消費
者代表反對漲價」，http://www.gdcct.gov.cn/politics/guangdong/201009/
t20100929_347305.html（下載日期：23/12/2010）。

13	 東江水務，「水費價格及污水處理費價格」，http://www.djsw.com.cn/zfbz.
html（下載日期：23/12/2010）。

14	 福州市自來水有限公司，「價格信息」，http://www.fzwater.com/company-
open/waterprice.aspx（下載日期：23/12/2010）。
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一些市民批評自來水公司的提價，他們以為「福州

水資源十分豐富，閩江就是全省最大的水系，而且水質乾

淨，不像有些省份水源污染嚴重，處理成本那麼高，能否

解釋清楚，根據福州供水現狀，水價到底漲在哪裡了？」

另有人質疑：「天天說成本高，企業普遍虧損，成本到底

高在哪裡？15」對大多數人來說，自來水公司能否公開明確

的財務審計及成本核算報告，是他們接受提價的前提。 

股權轉讓按兵不動

早在2008年7月，福州政府已通過了福州國資委的建

議，將福州水務有限公司49%的股份轉讓予私人投資者，

不過有關的股權轉移到目前仍沒有什麼進展16。

2.1.5  廈門

廈門是一個島嶼城市，一直面對著嚴重的缺水問題。

這是其中一個原因讓廈門很早就發展成一個節水型城市。

但在2010年10月初有傳言指廈門的水價可能很快就要上

漲，因為原水價格的上升17。如果有關的價格上漲在短期內

成為事實，對低收入家庭構成的負擔將會超過其鼓勵節約

用水的積極作用。由於現時普通家庭的用水方式都已很節

15	 鄭莉，（16/12/2009），「福州水價喊“漲“幅度達41.7%」，《海峽都市
報》，http://www.fj.chinanews.com/news/2009/2009-12-16/71883.shtml（下載
日期：23/12/2010） 。

16	 《中國水網》，（02/01/2009），「福州市水務改革低調進行中」，http://
news.h2o-china.com/market/watermarket/773511230889045_1.shtml.（下載日
期：23/12/2010）。

17	 《海峽都市報》，（11/08/2010），「廈門自來水價格未來或有變動」， 
http://news.h2o-china.com/html/2010/08/671281491603_1.shtml（下載日
期：23/12/2010） 。
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檢，水價上漲水價並不會改變他們的用水量多少。

2.1.6  泉州

水質差

支持水務市場化改革的人，一般都相信引進外資公司

可以改善中國水務部門的供水質量和效率。然而，這個情

況顯然沒有在泉州出現。在泉州，無論是中外合作經營的

水廠（成立於1994年）或中外合資經營的水廠（成立於

2006年），都未能有助於泉州

自來水有限公司改善其供水質

素。

泉州市民多次向媒體反映

說他們家水龍頭流出來的自來水

像「醬油」（圖3）。2008年10

月，泉州各地的居民都不約而同

地向當地一家報紙投訴說，他們

家的自來水出現大量沉澱物，甚

至有蟲18 （圖4）。

有居民表示，他們過去半

年來都一直向自來水公司反映水

質差的問題，但水看來還是一

樣。水質差到連用來洗衣服都不

18	 徐錫思，（05/11/2008），「泉州自來水時像醬油時像血　居然還有蟲」，
《福建之窗》，http://fjnews.66163.com/Fujian_w/dskx/20081105/xs266323.
html（下載日期：23/12/2010）。

［圖3］一位泉州居民家中的自
來水的顏色像醬油一般。 

（來源：http://fjnews.66163.
com/Fujian_w/dskx/20081105/
xs266323.html）
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合適，所以一些人不得不使用例如毛巾一類的物件來將水

過濾（圖5）。泉州的水質直到現時仍然沒有得到改善。在

2010年4月，泉州市民向媒體反映說，他們家水龍頭流出來

的水仍然像「醬油」19（見圖6）。

19	 陳祥木，（04/22/2010），「水龍頭流出醬油水」，《泉州網》， http://
www.qzwb.com/gb/content/2010-04/22/content_3317607.htm（下載日
期：23/12/2010）。

↑［圖4］泉州居民發現自來水中有
蟲。（來源同圖3）

←［圖5］由於水太髒的關係，
居民需要用毛巾將水過濾後才

用。（來源同圖3）

↓［圖6］2010年4月，泉州
市民向媒體反映說，他們家水

龍頭流出來的水仍然像「醬

油」（來源同圖3）
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2.2  中國城市供水模式地圖

在本節中我們會檢視中國城市水務改革進程中所出現

的不同私有化模式，並以供水地圖的方式來探討改革的特

點及最新趨勢。

2.2.1  方法

由於中國的供水系統非常複雜及碎片化，如果不將相

關資料作一些整合及簡化，那麼便很難有系統地檢視整體

的特色及趨勢。在中國，不僅省與省之間可以有不同的供

水制度，在同一省份內的不同城市之間也可以各有不同的

供水模型。即使在一個城市內，也可以出現一個區的自來

水由國有水廠供應，另一個區則由私營水廠負責的情況。

例如，作為一個國有獨資企業，杭州市水業集團有限公司

擁有5個自來水廠，而其中一個水廠為期30年的特許經營

權，卻於2000年被售予一家私人公司20。

考慮到中國城市供水系統的複雜性，我們決定選取22

個省的省會、5個自治區、4個直轄市及2個特別行政區城市

的供水模式作比較。最發達城市的自來水公司往往是第一

批經歷市場化改革的，因為它們的盈利能力通常都高於普

通城市的水公司，而省會城市一般比普通城市發達，因此

用這種取樣方法制成的地圖，未必能夠真實地反映中國城

市供水的一切狀況（至少這兒我們沒有包括二、三線城市

的資料）。然而，這個地圖對於各位了解中國城市供水的

20	 錢江水利開發股份有限公司
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發展趨勢，還是有一定的參考作用。

儘管污水處理與供水密切相關，但我們只會集中處

理供水方面（包括水表、管網和自來水廠）的情況。儘管

自來水公司的業務很多時都涵蓋了供水及污水處理服務，

污水處理不是這裡的討論範圍。不過，值得一提的是，外

資在廢水處理方面的參與程度其實遠高於供水方面。截至

2007年，外資公司直接或間接參與的中國污水處理項目約

佔整體的50至70%，而供水方面則只佔15至20%21。針對自

來水公司涉及的其他行業，如房地產、酒店、運輸等，我

們也會略去不理，雖然一個自來水公司參與多種業務在中

國是很常見的。

這兒我們只集中研究五種中國常見的市場化改革模式22 : 

本地合資：形式類似於中外合資，只是合資公司是1.	

由國企和本地私人公司組成。

中外合資：一家國有供水企業拿出一部份的資產與2.	

外國公司成立了合資公司，並以此方式來全面或部

份地取得指定供水業務的營運權。

BOT3.	 ／TOT：BOT是指「建設－營運－移交」，

而TOT則是「移交－營運－移交」的意思。在這

兩種情況下，政府仍擁有管網並保留收取相關費用

的權利，但自來水廠的經營權則在一段時間內（如

20年期）轉移到另一家私人公司。BOT方式主要

21	 葛昀，胡育驕，（2008），《我們失水了嗎──中國城市水務市場化改革
反思》，新疆自然保育。

22	 Fu,T., Chang M. ,and Zhong L. (2008) Reform of China’s Urban Water Sector, 
IWA Publishing, p.40.



36

中国水危机
及昆明水务 
私 有 化
研 究 报 告

適用於新項目，而TOT應用到現有的項目。

股權轉讓：意即供水企業的部份股權已通過上市或4.	

私下轉售的方式，轉讓給私人公司或公眾投資者。

全國有獨資（包括母公司及旗下所有子公司）：雖5.	

然有關的供水企業仍屬於國家擁有，但已經歷了市

場化改革，並按照市場原則運作。

圖表1：中國城市供水模式地圖
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表7：中國全國各地的城市供水模式

地
圖 
上
的 
編
號

省份 省會

供水模式

非國有全資（不論母公司或子公司） 國有
全資 
（包括
母公司
及所
有子公
司）

本地 
合資/合
作

中外 
合資/合
作

BOT/ 
TOT

股權 
轉讓

1 河北 石家莊
V

（水廠）

2 山西 太原 V

3 遼寧 沈陽 V [1]

4 吉林 長春 V

5 黑龍江 哈爾濱
V

（水廠）

6 江蘇 南京
V

（管網）
 

7 浙江 杭州
V

（管網）
V

（水廠）

8 安徽 合肥 V

9 福建
福州 
[2]

V
(ETDZ) 
[3]

10 江西 南昌 V
V

（水廠）

11 山東 濟南
V

（水廠）

12 河南 鄭州
V

（水廠）

13 湖北 武漢
V

（水表）
V

（水廠）

14 湖南 長沙 V

15 廣東 廣州 V
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地
圖 
上
的 
編
號

省份 省會

供水模式

非國有全資（不論母公司或子公司） 國有
全資 
（包括
母公司
及所
有子公
司）

本地 
合資/合
作

中外 
合資/合
作

BOT/ 
TOT

股權 
轉讓

16 海南 海口 V 

17 四川 成都
V 

（BOT） V

18 貴州 貴陽 V V

19 雲南 昆明 V

20 陝西 西安 V [4]

21 甘肅 蘭州 V

22 青海 西寧 V

自治區

23 寧夏 銀川 V V [5]

24 新彊
烏魯 
木齊

V

25 西藏 拉薩 V

26 內蒙古
呼和 
浩特

V

27 廣西 南寧 V [6]

直轄市

28 北京
V

（BOT）

29 天津 V V

30 上海 [7] V V

31 重慶 V V

特別行政區

32 香港 V
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地
圖 
上
的 
編
號

省份 省會

供水模式

非國有全資（不論母公司或子公司） 國有
全資 
（包括
母公司
及所
有子公
司）

本地 
合資/合
作

中外 
合資/合
作

BOT/ 
TOT

股權 
轉讓

33 澳門 V

比率 
（以33個地區為基數） 24% 46% 7% 27% 24%

[1]  「瀋陽市自來水總公司」是一個非常有趣的例子，它曾一度嘗試以BOT方式、
中外合資及上市公司形式來將國有供水部門私有化，但現在又回歸到國有獨資
的營運方式，在第四章中將有更詳細討論。

[2]   據悉，在2008年12月，福州市政府整合了該市的供水、排水和污水處理
於一家新公司——「福州水利投資發展有限公司」，並計劃在不久的將
來通過招標轉讓公司的49%股權，詳見：http://finance.sina.com.cn/china/
dfjj/20081231/16105708159.shtml.

[3]  僅適用於福州經濟技術開發區（ETDZ）。

[4]  2009年6月，西安市政府宣布了將自來水公司上市的計劃，詳見：http://www.c-
water.com.cn/news/nco/20090625/9865.html。

[5]  2010年8月25日，中鐵一局和天津創業環保集團聯合體以7.017億元獲得了銀川
市自來水總公司和污水處理公司49%的股權，詳見：http://biz.cn.yahoo.com/10-
08-/136/y6e9.html。

[6]  2010年7月23日，廣西綠城水務股份有限公司擬公開發行股票並在境內證券交易
所上市，詳見：http://gxrb.gxnews.com.cn/html/2010-07/23/content_416201.htm。

[7]  2004年，上海市政府終止了於1996年與泰晤士水務公司簽訂的大場自來水廠
BOT合同，提前終止後者為期20年的特許經營權。

2.2.2  探討 

以自來水公司的融資角度看來，中國整體城市供水的

私有化程度相當高，只有24%城市的供水公司仍屬於國有

全資。但正如我們上面提到，由於我們只集中研究一線城
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市，所以上圖未必反映全國的整體情況，第二、三線城市

供水企業的私有化情況可能有所不同。我們的研究反映，

中外合資是最常見的模式（佔46%），其次是股權轉讓

（27%）。另一份研究全國152個供水項目的文件得出不同

的結果（見圖表223）：股權轉讓（44%）是最流行的供水

項目私有化模式，其次才是合資／合作。

圖表2：供水服務私營化項目的模式

(Source: Tao Fu, Miao Chang,and Lijin Zhong,  

Reform of China's Urban Water Sector, IWA Publishing, 2008, p.44)

在同一項研究中，作者還指出，由於資金及基礎供水

設施的不足，中部和西部城市的供水項目的私有化程度比

其他地區為高。此外，沿海城市的供水市場化改革一直都

演變得很快，主要因為這些城市在1979年中國實行改革開

放以後，是第一批實踐國企市場化改革的先鋒。

23	 Fu T., Chang M., and Zhong L. (2008) Reform of China’s Urban Water Sector, 
IWA Publishing, pp.38-60.
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2.2.2.1  給水、排水及污水處理的整合 

收購與整合已成為今天中國水業的兩大主題。自來水

公司為了擴大其在水務市場中的佔有率，會一方面通過合

併或收購其他公司來實踐橫向整合，另一方面亦會在供應

鏈的方向上進行原水、給水及污水處理業務的縱向整合。

例如，福州市政府最近通過合併「福州市自來水公司」、

「福州市溫泉供應公司」、「福州祥坂污水處理廠」及「

福州洋裡污水處理廠」等四家國有企業，而成立了「福州

市水務投資發展有限公司」24，目的是把水務企業做強做

大，有說新公司現正為上市作出準備。

2.2.2.2  國內水務企業的興起 

隨著對供水基礎設施資金投入的增長，許多二線城市

吸引外資的需求正在緩慢下降。在改革初期，中國亟需提

升其城市供水和污水處理能力以趕上急速城市化和工業化

的需求，可是卻嚴重缺乏基建的資金，因此吸引外資是當

時的首要任務。然而，許多城市的融資能力在過去十年已

逐步改善，對引入外資的需求正逐步減少。

另一方面，一些國內的大型水務企業利用與地方政

府的關係，正在迅速拓展業務，與跨國的水業巨頭一較高

下。相對於那些跨國水務公司，國內水務公司的其中一個

優勢是它們大多數是國有控股公司或前國企。此外，在

24	 《中國水網》，（02/01/2009），「福州市水務改革低調進行中」，http://
news.h2o-china.com/market/watermarket/773511230889045_1.shtml.（下載日
期：23/12/2010）。



42

中国水危机
及昆明水务 
私 有 化
研 究 报 告

市場化改革過後，很多被私有化了的自來水公司的管理層

通常都是由一些前政府官員出任，而他們與地區政府的關

係，對這些那些公司的擴張有著重大的幫助。例如，「北

京首創股份投資有限公司」是一家成立於1999年上市的

國有控股公司，此家水務公司近年發展得非常快，現時在

全國各地（如深圳，安徽，湖南等）一共擁有27個水務

項目，在這去兩年更名列「中國十大最具影響力的水務企

業」的榜首（見表8），相比之下，一些跨國水公司（如威

立雅）的排名已明顯向下移。

表8：中國十大最具影響力的水務企業排名25 

名次 2009 排名 2008 排名 2007 排名 2006 排名

1 北京首創 北京首創 威立雅 中法控股

2 北控水務
深圳水務 金州環境 威立雅

3 桑德集團 北控水務 桑德集團 北京首創

25	 《中國水網》（www.h2o-china.com）作為中國水業權威性的信息中心，每
年都會舉辦一次「中國水業十大影響力企業評選」，由公眾及水務專家共
同選出中國十大最具影響力的水企。
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名次 2009 排名 2008 排名 2007 排名 2006 排名

4 中法水務 中國水務投資 創業環保 桑德集團

5 威立雅 桑德集團 北京首創 金州環境

6 中環水務 威立雅 中法控股 中環水務

7 中國水務投資 創業環保 中國水務投資 深圳水務

8 深圳水務 中環水務 中科成環保 創業環保

9 創業環保
 

金州環境

 
清華同方

 
中科成環保

10 重慶水務
 

中法控股 中環水務
 

清華同方
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2.2.2.3  跨國水務企業擴張放緩

2007年，威立雅這個跨國水業巨頭以高溢價成功贏得

了蘭州、海口及天津的供水項目，震動了整個水業，同時

令很多人擔心水價會因此上漲。中國城鎮供水排水協會會

長李振東指：「外商今天高溢價收購供水資產，明天都要

成倍地賺回去。一屆政府的政績，將成為今後歷屆政府的

嚴重隱憂，最終都會轉嫁給老百姓。26」事件亦引起了大眾

關注跨國企業在中國建立其「水帝國」可能會威脅中國用

水安全的問題。威立雅高價收購了上海浦東及昆明自來水

公司後出現的水價暴漲，亦增強了人們對跨國公司參與中

國水務純粹是為了賺取豐厚利潤，而不是為了改善中國供

水服務質素的看法。到了2008年，媒體和公眾整體對外資

參與中國水務都持頗為負面的態度，更有指外資是在「豪

賭中國的水務」27。此事受到中央政府的高度關注，地方政

府亦開始對外資的高溢價收購變得非常謹慎和敏感。2008

年後，外資並沒有再能以高溢價在中國取得任何大型的供

水項目。

26	 《人民網》，（03/11/2008） ，「外資豪賭中國水務　國家三部委暗示
水價或將上調」，http://energy.people.com.cn/GB/8271415.html.（下載日
期：23/12/2010）。

27	 同註26。
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表9：跨國公司以高溢價手段取得的水項目

日期 項目 跨國企業 % 股權 底價
溢價
(十億)

溢價率

2002.4 上海浦東 威立雅 50% 160%

2005.11  昆明
（雲南省）

威立雅+ 
中信泰富

49% 0.78 1.0 30%

2006.9 常熟、蘇州
（江蘇省）

蘇伊士* 49% 0.31 0.60 95%

2007.1 蘭州
（甘肅省）

威立雅 45% 0.4 1.57 390%

2007.3 海口
（海南省）

威立雅 50% 0.31 0.95 >200%

2007.9 天津 威立雅 49% 0.7 2.18 300%

2007.8 揚州
（江蘇省）

蘇伊士* 49% 0.18 0.45 # 250%

*  蘇伊士集團在中國的投資主要通過其附屬公司中法水務（Sino 
French Water），與香港的新創建集團有限公司（新世界發展有限公
司的附屬公司）合作進行。

#  業界對蘇伊士出價8億元來投標感到震驚。據後來信息透露，真正
的投標價為4.5億元，蘇伊士只是在其投標書中包括了未來額外投資
的4億元。 
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第三章   

昆明市的供水改革

「以前昆明到處都是水，現在水不但少了很多，而且還發生乾

旱。本來昆明的河流到處都是，現在河流也少了，水也減少了很

多，我也不知道這是什麼原因造成的 。」

昆明一位80歲的退伍軍人

3.1  簡介

3.1.1  昆明市

昆明是中國一個著名的歷史名城，有達2,300年歷史，

位於雲貴高原，平均海拔1,900米。昆明的氣候溫和，四季
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如春，適合多種農作物生長，因此有「春城」這個別稱。

此外，昆明作為雲南省的省會，是該省的政治、經濟及文

化中心。今時今日仍有超過20個不同的民族在昆明生活，

包括漢、彝、回、白、苗、哈尼、壯、傣及傈僳族等，堪

稱中國的文化大熔爐。

雲南省地處中國西南，上圖箭頭指著的地方便是昆

明。截至2009年底，全市大約有529萬常住居民，其中超

過50%屬於農業人口。昆明市2009年的生產總值（GDP）

為1808.65億，比上年增長了12.9%1，佔全省總體GDP的

29.3%2。昆明的主要產業包括電廠、水泥、煙草、化肥和

供水。昆明去年的工業增長達9.7%，相當於632億元。可

是，昆明驕人的經濟成就背後是不無代價的。

由於過去30年城市化和工業化的發展，昆明市對水的

需求在急速增加，現在已面臨嚴重缺水問題。昆明的滇池

是中國第六大淡水湖，數百年來一直孕育昆明，曾經是當

地一個重要水源。可是在1970年代開始，由於農業徑流、

生活污水和工業排放，滇池的水質開始變差。到了1990年

代中期，滇池已被嚴重污染。現時，滇池的水已屬於劣五

類（亦即超過了第五類），已不再適合於任何使用（參考

第一章之圖1及圖2）3。 

1	 昆明市統計局，（16/11/2010），「 2009年昆明市國民經濟和社會發展
統計公報」， http://tjj.km.gov.cn/structure/tjsjnr_193614_1.htm（下載日
期：23/12/2010） 。

2	 馮麗俐，（10/04/2010），「2009年雲南全省國內生產總值的貢獻率昆明佔
三成」，《昆明日報》，http://news.kunming.cn/km-news/content/2010-04/10/
content_2123171.htm（下載日期：23/12/2010） 。

3	 《人民網》，（08/03/2010），「昆明市長張祖林：3至5年內滇池水質有
望恢復到V類」，http://big5.china.com.cn/gate/big5/news.china.com.cn/roll-
news/2010-03/09/content_945491.htm（下載日期：14/10/2010）。
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在1999年掌鳩河引水工程4──建設巨型的管道從掌鳩

河引水至昆明──實施之前，昆明的年人均水資源僅為302

立方米，遠低於國際所定的「水稀缺」（Water  scarce）之

標準，屬於嚴重缺水5。為了緩和缺水的問題，昆明市領導

決定通過97.7公里長的輸水管線，從掌鳩河引水到昆明，

有關工程十分艱巨，11,756人為此要而遷離家園。自2007

年3月25日起，掌鳩河引水工程基本完成，並開始向昆明供

水，為該市人口每天額外增加六萬立方米的供水。儘管仍

然低於全國人均水平，現時昆明的年人均水資源量已增至

1,440立方米。

3.1.2  昆明市的供水 

昆明自來水集團始建於1915年，一家大型的國有水務

企業，過去一直負責了昆明供水服務的管理和發展。2004

年8月，昆明市政府為轉讓昆明自來水集團49%的股權進行

了全球招標，允許跨國的私營水務公司跟昆明自來水集團

組成合資公司，以接管該市供水服務的經營權。最終由跨

國水務巨頭──法國威立雅水務公司，夥同香港中信泰富

有限公司和中國平安保險集團有限公司組成的聯合體，以

高溢價10.5億元中標，取得了為期30年的營運權。於2006

年5月1日，昆明通用水務自來水有限公司正式成立，其中

4	 昆明市政府，（01/01/2010），「昆明市掌鳩河引水供水工程概況」， 
http://www.km.gov.cn/structure/xwpdlm/zdxmxx_119849_1.htm（下載日
期：23/12/2010）。

5	 根據聯合國開發計劃署（United Nations Development Program）和世界資源
研究所（Resources Institute）訂定的國際標準，可用水量在2,000立方米或以
下可作用水不足（water stress）論，而每年人均可用水量在1,000立方米或以
下則屬於用水緊缺（water scarcity）。
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外來投資者獲公司49%的股份，市政府則保留餘下51%股

份。根據該公司的網頁資料顯示，其服務範圍包括了：「

總供水量為1,366,000噸／日的6個自來水廠，全長1,699.79

公里的配水管網，客戶服務及水費抄收，服務人口466,246

戶。6」

表10：昆明近年的水價調整情況7

生效日期
居民生活 
用水費 
 （¥）

污水處理費
（¥）

整體水價
（¥）

對比2002
年之加幅

2009-06-01 2.45 1.00 3.45 91.7%

2007-07-01 2.45 0.75 3.20 77.8%

2006-01-01 2.05 0.75 2.80 55.6%

2002-04-01 --- --- 1.80 ---

3.1.3  調查目的

本研究的目的主要是探討中國城市供水改革對南方廣

大人民的影響。我們選擇了昆明作為例子，因為該市的供

水服務近年才由國企改為中外合資的方式營運。我們的研

究核心有以下三點：

整個市場化改革的透明度和公眾參與程度。1.	

改革對人們日常生活的影響，包括水質、水費、節2.	

6	 昆明自來水集團有限公司，「公司簡介」，http://www.ynwater.com/kmsc/
index.asp (下載日期：22/12/2010)。

7	 李建平，(28/03/2007)  ，「7月1日起昆明居民用水將上調至3.2元/噸」，《
春城晚報》，http://www.yn.gov.cn/yunnan,china/74043329217560576/2007032
8/1147238.html  (下載日期：22/12/2010)
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水、管理／服務質量及治理等。

人民對供水系統的期望3.	

3.1.4  方法

我們選擇了昆明市內四個不同地區作為研究點，包

括五華區，西山區，官渡區和盤龍區。我們的田野調查包

括了觀察、深入訪談和問卷調查。在這一共十天的研究之

旅，我們成功完成了50份問卷及4個深入訪談。值得注意的

是，因為我們的目的是了解供水市場化改革對草根階層的

影響，是次調查是以立意取樣的方式進行，而不是隨機抽

樣的方式。

3.2  結果與分析

3.2.1  透明度及公眾參與 

調查結果顯示，昆明供水改革整個進程的透明度和公

眾參與度都相當低。只有18%的受訪者知道有外資參與在

中國供水服務（見圖表3），雖然在1994至2008年間，最活

躍於中國的6間跨國水務公司──中法水務（蘇伊士）、香

港中華煤氣、金州環境、匯津（2010年11月被勝科工業併

購）及西部水務──早已在全國取得一共53個城市供水項

目的合同，佔全國8%的供水能力8。

8	 清華大學水業政策研究中心，(07/04/2009)，《中國城市供水市場外資併購
調研報告》，http://www.chinacitywater.org/zwdt/swyw/68747.shtml (下載日
期：12/12/2010) 。
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圖表3：受訪者回應「是否知道目前 

已有外資參與水服務？」

關於對昆明供水的市場化改革的了解程度，只21%的

受訪者表示了解，其餘大多數都表示他們對有關改革了解

甚少，甚至是完成不知情（見表11）。此外，超過半數的

受訪者都不知道昆明市自來水公司是由誰經營的，而那些

表示知道自來水公司是由誰經營的受訪者（42%）當中，

有80.9%都以為自來水公司仍是「國營」的（正確答案應是

「中外合資」）。換言之，他們普遍對自來水公司的營運

模式的認識存在誤差。這個現象反映了，在整個市場化改

革進程中，政府並沒有充分諮詢作為最重要持份者的昆明

市民。

表11：百姓對昆明供水市場化改革的認知

你有否聽聞昆明市已經進行了水務巿場化的改革？

完全不知情 23%
聽聞過，但不了解 56%
有一些了解 20%
很了解 0%
不適用 4%
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你是否知道你所居住城巿的自來水公司的經營形式？

 不知道 58%

知道

全部國營 34%
國有控股 2%
外資 0%
中外合資 4%
國內私營企業 2%
其他 0%

市場化改革的支持者一般認為，引進外資可以為中

國的水務部門創造一個更加開放和民主的文化。可是，這

個想法卻與現實相去甚遠。外國投資者參與中國水務最關

心的並不是為水務部門帶來民主化，他們最關心只是利潤

的最大化。如表10顯示，在威立雅接管昆明市供水服務的

四年內，水價已上漲了91.7%，可是自來水公司封閉的文

化，卻沒有因為外資的參與而得到了改善。50%的受訪者

表示，他們從來沒有接收到自來水公司的任何訊息，此外

64%認為他們沒有足夠的渠道表達對水務的意見。

根據建設部1998年頒布的《城市供水價格管理辦法》

，在調查水價前，有關單位必須召開聽證會，可是有72%

的受訪者都不知道這一點。對於這個現象，有兩個可能

性：（1）人們一般對城市的供水都漠不關心；（2）在決

策的過程中，政府沒有充分諮詢或給予人民參與的機會。

我們的研究結果表示，正確答案是後者，因為有超過一半

的受訪者表示，要是政府給予渠道的話，他們都願意參與

監管自來水公司的供水服務（見表12）。
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表12：昆明供水服務的透明度和公眾參與度

你認為現時所得到水務的有關資訊是否足夠？

受訪者答案 百分比

足夠 10%
不足夠 26%

從來沒有得到有關資訊 50%
沒意見 14%

你認為對於水務來說，現時民眾是否有足夠管道表達意見？

受訪者答案 百分比

足夠 12%
不足夠 64%
沒意見 24%

如果政府提供管道，你是否願意參與監管自來水公司的供水服
務？

受訪者答案 百分比

願意 56%
不願意 18%
無所謂 8%
未決定 18%

你知道自來水公司在提價前會舉行聽證會嗎？

受訪者答案 百分比

知道 28%
不知道 72%

3.2.2  市場化改革的影響

3.2.2.1  水質

昆明的自來水水質明顯優於我們之前研究的六個城市。

在之前研究的六個城市中，平均有77.7%的受訪者對居住城

市的自來水感到不放心（由最低53.3%至最高88.3%），在昆
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明則只有28%。這很可能是因為前六個城市都位處珠三角地

區，相對於昆明，這些城市都面對更大程度的工業化污染，

原水水質普遍較差。

圖表4：受訪者回應「對自來水水質是否放心？」

圖表5：受訪者回應「是否經常購買桶裝水？」

儘管大部份昆明的受訪者對自來水水質都表示滿意，

但仍有66%的人經常購買桶裝水作日常用途。這有點令人

費解，假如多數人都真的對自來水水質充滿信心，他們應

不會願意花費額外的錢購買桶裝水作日常使用。此外，當

問及他們購買桶裝水的原因，有64.9%的人說是因為桶裝水

的水質較好。對於這兩項互相矛盾的現像，我們有需要更
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多的資料或更大的取樣量才可作進一步分析。我們粗略的

估計是，昆明人對自來水水質的實際信心度未必如結果顯

示般那麼高。

3.2.2.2  水價與節水

中國有許多水專家都鼓吹以提升水價的方式來鼓勵市

民節水或有效用水。為了探討水價上調對人們用水行為的

影響，我們要求受訪者比較水價上漲前後他們的用水量有

何不同。結果顯示，有82%受訪者的用水量並沒有因為水

價上漲而出現重大轉變，只有12%的人表示提價後他們的

用水量將會有所減少。

幾乎所有受訪者都表示他們一直都有節約用水的習

慣，重覆用水更是很多昆明市民在日常生活中都會做的

事。我們對單靠提高水價來節水的方法充滿疑問，因為現

時大部分人都已經很努力地節水，他們早已降至僅夠滿足

基本生活需要的用水量。

此外，根據我們的調查結果，有35%的人認為目前的

水價已經過高。即使水價上漲真的有助於減少用水量，我

們不應該忘記，一個健全的社會是有需要盡力保障每一位

公民的平等用水權利。因此，政府有責任確保提高水價不

會對低收入的基層家庭造成沉重負擔（見表13）。

表13：百姓的節水習慣及對水價的看法

你認為現在的水價是否合理？

過低 4%
合理 61%
過高 35%
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相比以前較低水價的日子，你現在的 
用水量有沒有改變？

少了 12%
差不多 82%
多了 6%

你估計你的用水量會否因水價上漲而改變？

會減少很多 6%
會減少一些，但不多 28%

無改變 66%

你有否節水的習慣？

有 98%
沒有 2%

你是否有重覆用水的習慣？

經常 86%
偶爾 4%
從不 10%

3.2.2.3  管理與服務質量 

一般來說，大多數受訪者表示滿意自來水公司的服

務。只有34%的人認為自來水公司的服務有問題，而他們

對自來水公司的不滿可歸納為四個主要方面：

官僚主義``

無服務``

水質差``

經常停水``

本研究需要回答的其中一個核心問題是，究竟昆明供

水的市場化改革有否提升自來水公司的服務質量。調查結
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果顯示，只有23%的人認為服務質量在改革後得到了改善

（參見圖表6）。以下的對話摘錄自我們與昆明市民的深入

訪談，可以反映當地人民對昆明自來水公司的評價。

圖表6：受訪者回應「你認為用水制度的改革結果 

有沒有改善供水服務？」

〔訪談 1〕

受訪者

Y001

男，昆明人，退伍軍人，80多歲。現在
住著房管所的房子，每月需要交租金50
元左右。

全球化監察：請問你覺得自來水公司的服務有沒有問

題？

Y001：自來水公司當然是有問題，他們根本就沒有

任何服務給市民，只知道收水費，收水費也沒有人上

門收，需要自己到自來水公司交水費，而且少於6噸

（即6個立方米）又不收，每次都必須等到用了6噸以
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上才可以去自來水公司交。可是自來水公司又沒有通

知給我們，我們根本就不知道自己用了多少水，每次

交水費都要跑兩三次。如果大於6噸以上還沒有去公

司交水費的話，又要被罰6元錢甚至可能會被停水，

這樣一來我們每次交水費是最讓人頭疼的。

全球化監察：那有沒有向自來水公司提意見？或者有

沒有其他的解決方法？

Y001：提了意見又怎麼樣？根本沒人管你，只好每

次自己多跑幾趟了，他們（自來水公司）只管收錢，

哪考慮你平民百姓的辛苦呀！你看我們這麼大年紀

了，只能多去幾次，幸好現在不用上班，時間上倒是

有，只是覺得太煩。自來水公司以前還會貼一些紙條

在家門口，上面會寫明用了多少水，要交多少錢，現

在可能是他們怕麻煩，連紙條都懶得貼，所以就沒有

任何信息給我們，只能靠自己跑來跑去的交水費。

〔訪談 2〕

受訪者

Y036
女，30多歲，畢業於昆明大學，畢業後
就留在昆明工作。

全球化監察：請問你覺得自來水公司的服務有沒有問

題？

Y036：覺得自來水公司太官僚主義。他們的服務也

很不好，記得有一次自己不在昆明，沒有及時交水

費，家裡就被自來水公司停水了，回來趕緊去交了水
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費又開始給我們供水。還有我的一個朋友，家裡水表

壞了，打了好幾次電話自來水公司都不來維修，無奈

之下我朋友情中生智，打電話告訴自來水公司的工作

人員說：「現在我家的水表倒著轉，你們來幫忙維修

一下吧。」很快自來水公司就派人到朋友家維修了，

可來了發現不是水表倒著轉，還說朋友故意騙他們，

朋友說：「不這樣騙你們，你們能這麼快就派人來維

修嗎？」所以從他們的這些行為可以表現出他們的服

務就是這個樣子。

〔訪談 3〕

受訪者

Y017

男，60多歲，是早期的昆明本地農民。城
市擴建後轉為城市戶口，家裡有房出租，

不過目前房屋正面臨著搬遷的問題。

全球化監察：請問你覺得自來水公司的服務有沒有問

題？

Y017：他們的服務不叫服務，每次來抄表就像土匪

一樣，兇得不得了，我家的水表邊上放了一些東西，

他們將這些東西全都給我扔到滿地都是，我還不能

說，說了他們兇我，說我不應該把東西放在水表邊

上。這跟過去的「米霸」、「肉霸」一模一樣，只要

看誰不順眼了，就可以隨便發脾氣，老百姓還不能提

意見。水表壞了，或者是管道需要維修之類的，都是

打電話很多次都不來，即使來了，態度也很不好。
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3.2.2.4  水公司的治理

如上所述，供水的市場化改革並不一定就會提高自來

水公司的服務質量。相比於市場化，良好的治理體系對於

建設一個更好的供水系統有著更重要的作用。我們的大多

數受訪者都認為，加強政府對自來水公司的監管，以及提

升公眾參與監督，才是有效地改善自來水公司服務質量的

關鍵（見圖7）。

圖表7：受訪者回應「你認為哪項措施最能 

提高供水服務的質素？」

3.3  人民的期望

關於怎樣才是自來水公司最佳的經營模式，有58%的

受訪者選擇「國營自來水廠」，顯示了國營仍是最受歡迎

的營運模式。「其他」是第二個最多人選擇的答案，這類

受訪者不太關心自來水公司是由誰來營運，他們認為只要

水質好、水價低就好了（見表14）。
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表14：人民對供水營運系統的期望

你認為哪種經營形式提供供水服務最適當？

國營自來水廠 58%

外資自來水廠 0%

國內私營自來水廠 6%

中外合資自來水廠 12%

其他 24%

〔訪談 4〕

全球化監察：請問你認為水資源應該作為一種商品還

是一種福利來提供給人民呢？ 

Y001：水資源當然應該作為一種福利給人民。自來

水公司也應該人民服務，這樣人民也喜歡，而不應該

作為什麼商品，這樣很不好。

〔訪談 5〕

全球化監察：根據《城市供水價格管理辦法》，自來

水公司提供服務除了要收回成本，也要有利潤，你是

否同意？

Y017：我不同意。我覺得國家也要考慮老百姓的整

體收入才行，老百姓的生活不能不管呀，現在水漲

價，電漲價，菜漲價，以前昆明的土豆（昆明人最喜

歡吃的菜）1元／公斤，現在漲到5元／公斤，整整

漲了5倍，以前幾十塊錢還可以買不少菜，現在根本
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就買不了什麼菜。所以國家應該將水作為一種福利給

人民，而不是將這些利潤給老百姓負擔，即使需要利

潤，也應該由國家補貼這方面的利潤。

〔訪談 6〕

全球化監察：根據《城市供水價格管理辦法》，自來

水公司提供服務除了要收回成本，也要有利潤，你是

否同意？

Y036：我同意收取利潤，但是這個利潤需要用來作

環境保護之用，現在需要重視環境保護，所以收取

來的利潤要多投入到環境保護之中，這才是「取之於

民，用之於民」。不過國家需要嚴格的管理這部份利

潤。其實以前是國家在環境保護中投入，現在交給了

外資，等於他們撿了個大便宜，國家投入，他們來賺

錢。也不知道這裡面到底有什麼貓膩？

全球化監察：請問你是否同意國有自來水公司變成上市

公司？

Y036：其實我是同意的，如果變成上市公司可能管

理會好一些，也可以拿出更多的資金來投資到水務當

中，但是問題就是擔心這些錢不會被用於水務，而是

作為某些人圈錢的一種手段。據目前了解的一些情況

看，很多上市公司就是為了圈錢，也有一些老闆捲款

而逃的情況，所以真正的成了上市公司之後，這管理

方面又應該如何監督就不知道了。
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全球化監察：請問你覺得水資源是應該作為一種商品

還是一種福利給人民？

Y036：我覺得介中吧，不能明確地講，也不好定

位。因為如果是一種福利，可能會導致水資源的大量

浪費，但是作為一種商品，也說不過去，畢竟水是一

種公共資源，所以只能介中。

綜合受訪者的回應，我們將他們的意見分成三大類：

一、老年人的聲音

老年人退休之後有很多的時間，一般較願意回答問

題。他們當中很多都經歷過苦難（例如二次世界大戰、國

共內戰及文化大革命），所以節水方面的意識都很高，

很多都有重複用水的習慣。在用水量方面，他們大都已

經到了最節省的狀態，即使水價再怎麼漲，節水的空間已

極小。他們購買桶裝水的情況不多，大多數是將自來水燒

開之後飲用。這個群體的人都認為自來水公司應該是國營

的，而且對於國營的自來水公司信任度很高。此外，他們

不希望看見供水市場化，因為這是中國的民生問題，不應

該交給外資或者是上市公司去管理，而是應該由國營的自

來水公司來管理，他們一般相信國家、黨會對人民好。這

個群體對自來水公司的服務還是有頗多意見的，因為自來

水公司不上門收水費和抄水錶，資訊也不公開，甚至要求6

噸以上才開始收水費。而多數老人很節約用水，一兩個月

都有可能用不了6噸水，但是自來水公司又沒有任何資訊，

老人們為了交水費要來回跑好幾趟，這對年老體弱的老年
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群體來講，的確是非常吃力的事情。

二、年輕人的聲音

他們是城市的主流，代表了社會上的新思想。他們當

中有較多人贊同外資參與到供水服務中，因為他們認為這

樣可以加大競爭，從而讓自來水公司提供更好更優質的服

務。同時，他們也希望政府加強有關方面的管理，因為監

督力度不夠的話，吃虧的最終是人民。他們也有節水的意

識，這主要是因為環保的理念。同時對於水費的上漲是極

有意見的，因為現在的生活成本已經很高，各方面的壓力

也很大，如果水價再上漲令生活的負擔變得更大。此外，

他們也希望自來水公司不要太腐敗，應該將更多的資金用

於環境保護之中。

三、低收群體的聲音

這群體中很多都是聚居在昆明一些城中村的移民工。

是生活條件相對較差，但是水費交得最高的一群。他們的

水費分為冷、熱水費用，冷水一般是6-8元／噸，熱水通

常為8-10元／噸，其實水費的支出對他們來說是相對吃力

的，因為除了水的支出之外，由於對自來水的不放心和感

到不方便，他們每月購買桶裝水的費用也是頗高的。例如

在訪問中遇到的一對在建築工地打工的年輕夫妻，他們一

個月需要喝6桶桶裝水，每桶需要8元，這樣一個月下來就

要50元左右的喝水費用，而他們每月的收入只有2,000元左

右，每月光水的支出就占他們工資的4%左右。本來他們也

不想購買桶裝水，但是為了方便（可能因為工時長，飲用

桶裝水可以節省燒水的時間）只好選擇桶裝水。他們在城
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市中是最沒有發言權的人，他們的水費都是交給房東，對

於自來水公司的情況瞭解是少之又少，他們對於自來水公

司的運營模式是全不了解，而且也沒有太多的意見，覺得

只要水的品質好而且水價低就可以了。
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第四章   

中國水務市場化改革的缺點及出路

「上善若水，水善利萬物而不爭。」

──老子《道德經》

中國的公用事業自2002年以來經歷急速的市場化改

革，許多前國營水務公司現在都已按照商業原則來營運，

有的將公司的其部分股權出售給私人投資者，或成立中外

合資的自來水公司。我們最想知道的是市場化改革是否真

的有助於改善中國城市的供水服務，在綜合了問卷調查及

深入訪談的結果，加上學術論文及媒體報導的資料，我們

應為答案是否定的。

4.1  市場化改革的問題

4.1.1  水務私有化未能兌現的承諾

正如我們在第一章中提到，為供水系統的基建提供

更多資金，以及改變自來水公司的技術和服務質量，是中

國城市供水市場化改革背後的兩大動機。然而，經過近20
年的急速改革，這些目標還是沒有得到實現。市場化改革

的確為中國的水業吸引了一些私人投資者（包括外國和當

地），但這並不等於真的為改善技術及服務質量提供了更
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多資金。過半數的昆明受訪者表示市場化改革後的供水服

務並無任何改善（見第三章），他們對自來水公司仍有不

少不滿意的地方，包括了官僚主義、沒有服務、水質差及

經常停水。此外，單是去年昆明就有21萬立方米的食水因
水管破裂或漏水而被浪費掉1，反映了自來水公司並沒有認

真的處理水管老化及施工監管不力的問題。看來，威立雅

用以購買昆明自來水公司49%的股份的10.5億，並沒有多少
用在改善該市的自來水服務上。相反，很多人都質疑外國

投資者所負出的高溢價成為了水公司增加水價的理由。 

將國有資產出售予私營部門，可能在短期內會增加地

方政府的資金流量，但未必會對城市供水的長遠發展有利。

最近在媒體上有報導2：「地方政府之所以如此熱衷出售自

來水公司，一個是因為本身嚴重虧損，另一個就是能拿到一

筆優厚的資金。一位知情人士透露，『蘭州自來水項目賣給

外資17億元，當地政府從中拿走了12億元；海口項目9.5億
元，地方政府拿走了6個億，政府把多餘的錢都拿走做了其
他用處，實際上地方政府所看重的高溢價對水務改造本身來

說並沒有任何益處，這只是對政府有好處』」，在同一篇報

導中，長期關注水務市場併購案的專家表示：「我曾對很多

國內合資的水公司進行考察，發現了在外資收購之後，地方

政府對水企業的補貼逐漸遞增，財政壓力很大，有的地方政

府為了保證外資水廠的贏利，甚至不惜去關閉國有的水廠，

一屆政府為了政績，但給下屆政府留下了沉重的包袱。」

1	 陳鴻燕，（07/01/2010），「去年昆明自來水管道屢遭人為損壞　浪費
21萬噸自來水」，《中國廣播網》，http://news.china.com/zh_cn/domes-
tic/945/20100107/15767528.html（下載日期：23/12/2010）。

2	 《中國經營報》，（07/06/2009），「外資高溢價再逐西安水務　巨額利潤
恐由居民買單」，http://mnc.people.com.cn/GB/126636/9426245.html（下載
日期：11/12/2010）。
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4.1.2  過分強調市場而忽視了水的公共性

私有化的支持者往往認為，把水變成一種商品可以鼓

勵人民節約用水，從而解決中國的缺水問題。事實上，這

個講法很多時成為一些大企業增加利潤的藉口，卻不能有

效地鼓勵節約用水。正如上文提到，大部分受訪者都表示

增加水費對他們的耗水量沒有多大的影響。可是水作為生

命的基本需要，應被視為一種人權，而不是待價而沽的商

品。鼓吹將水商品化的人，一般都忽視水是屬於每個人的

一種公共資源。一個負責任的政府，應該以人民及社會的

整體利益為先。不幸地，我們看見中國政府正在試圖擺脫

為人民提供清潔、充足和可負擔的水的責任。中國的城市

水價在過去十年暴漲了很多（見圖表8），對低收入家庭來
說水變得越來越似一種奢侈品。

圖表8：36個大中型城市水價上漲的趨勢 

（單位：元／立方米）3

3	 謝達成，（2010），《水務行業深度跟踪──水價上漲將延續，異地項目
投資或放緩》，國信證券，http://www.dubaogao.com/stock_142591.html（下
載日期：02/12/2010）。
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4.1.3  欠缺深思熟慮的改革 

自2002年建設部推出《關於加快市政公用行業市場化

進程的意見》之後，中國的國營供水部門便大規模地向市

場開放。整個市場化的發展進程可以簡單地以「摸著石頭

過河」來形容，在全力推行一個改革前假如沒有經過深思

熟慮，以及對民眾的廣泛諮詢，往往是以失敗告終。瀋陽

市水務的市場化改革便是其中一個例子。

1995年，瀋陽市政府將「瀋陽自來水總公司」轄下的

第8水廠的50%股權售予外資公司「中法水務」，按照合同

規定該外資公司除了獲得水廠30年的特許經營權和固定利

潤回報率之外，還得到瀋陽自來水總公司承諾以固定價格

購入所有出廠的水。後來由於該固定回報的條款為瀋陽市

政府造成沉重財政負擔，市政府於1999年向中法水務購回

水廠的所有股份，並終止了合同。1996年，瀋陽市自來水

總公司與香港「匯津公司」簽署20年的特許經營合同，外

資公司以BOT方式投資興建瀋陽第9水廠項目。有報導指

「當時供水價格是平均1.40元／噸，但瀋陽自來水總公司

給第9水廠支付的水價是2.50元／噸，加上其他方面原因造

成的虧損，到2000年，瀋陽市自來水總公司虧損高達2億多

元，而外商在前5年就收回了全部投資本金，剩下的15年就

是回收利潤了。」4在引入外資的失敗經驗過後，瀋陽市政

府又嘗試了另一個融資方法，在1999年的時候瀋陽市政府

整合了幾個國營自來水廠及另外數家國企，組成了「瀋陽

4	 秦鳳華，(30/12/2010)，「水務公司資本變局」，《中國投資》， http://
stock.hexun.com/2010-12-30/126505434.html (下載日期：21/01/2011)。
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公用發展股份有限公司」，並在香港聯合交易所以H股形式

上市，可惜亦是以失敗告終。在2002年，瀋陽市政府要重

新向瀋陽公用發展股份有限公司購回99.37%的股份，以取

回那些水廠的控制權。

改革中出現的另一個嚴重問題是關於政府的監察力

度。在供水的私有化改革中，許多政府官員並沒有意識

到，他們的角色已經從服務的供應者變成服務的監管者。

在上一個報告中，我們已經指出，許多城市的供水一旦被

私有化了，當地政府便在供水方面完全撤出，卻沒有建立

適當的監察制度，以確保供水服務的質素達到標準。

4.1.4  「市場化」Vs「引入市場機制」 

在一些情況下，中國城市供水改革的失敗可歸因於

決策者無法區分「市場化」與「市場機制」這兩個不同的

概念。雖然這兩個詞是密切相關的，卻同時存在根本的分

歧。據水務專家李智慧博士指出5：

「市場化」強調市場經營主體的多個化，投資主體1.	

的多元化，重視外在形式，通過外在變革尋求外部

競爭性，以期提升服務。「引進市場機制」重視水

務資產和業務的內在統一性和不可分離性，在維護

統一經營的前提下強調內在機制的轉換，重視內

在，通過按市場規律辦事激活內在競爭動力，以期

提升服務。

5	 李智慧，(26/10/2009)，「論水務改革『市場化』與『引進市場機制』」，
《中國供水節水》，http://www.yangtzeforum.com/detail/20091026/119464.asp 
(下載日期：23/12/2010) 。
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「市場化」強調對水務產業鏈的分割、分治，分而2.	

治之；「引進市場機制」強調在維護水務鏈條統一

管理的前提下，實行內部整合，理順各種矛盾和衝

突。

換句話說，「引進市場機制」可以是由政府採取主動

的角色，對傳統國有企業進行內部改革以提升供水服務質

素，而「市場化」的模式則是將把一切交由市場決定。城

市供水的市場化改革過去在中國急速發展，起初很多地方

政府官員未必有足夠的知識和研究來分別這兩個詞之間的

差異，他們大多只按著自身對「市場」的一些模糊印象來

辦事。為達到市場化的目的，他們簡單地將國有資產轉售

給私人投資者，卻忽略了一些共用企業（例如水、電）的

福利性質，導致了水價、電價上漲為基層市民造成沉重負

擔，而政府維護公眾利益、社會福祉的角色亦因此受到大

眾質疑。

4.1.5  低透明度及缺乏公眾參與 

水是一種公共資源，因此每個人都應該有權針對供水

服務發表意見。但是根據我們的調查結果顯示，整個城市

供水改革的透明度和公眾參與都非常低。一般來說，大部

份市民都從來沒有聽說過有關改革，許多人還認為自己居

住的城市的自來水公司仍屬於國營。低透明度的通常代表

了有關當局的低問責性。例如，很多自來水公司都傾向使

用「運營成本上漲」為藉口來增加水價，但他們卻從不向

公眾公開其成本審計報告。此外，雖然提價前要舉辦水價

聽證會，通常只有少於一半的與會者是來自消費者方。根
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據國家發展和改革委員會2008年公佈的《政府制定價格聽

證辦法》中容許地方政府很大的自由度去決定成員的組成

比例：「聽證會參加人的人數和人員的構成比例由政府價

格主管部門根據聽證項目的實際情況確定，其中消費者人

數不得少於聽證會參加人總數的五分之二。」。雖然沒有

消費者代表的上限，可是在大多數情況下，消費者代表都

不會過半數。

4.2  出路

4.2.1  從錯誤學習

城市供水改革的初期，許多中國城市（尤其是第二、

三線城市）由於缺乏資金和技術以滿足城市化和工業化對水

務的要求，許多地方政府因此採取了簡單的方法，通過跟外

國的私人投資者簽訂一些不平等的合同（包括高的固定回報

率和年期極長的特許經營權）或出售部分國營自來水公司

的資產。但是這些改變並沒有為人們帶來一個更好的供水服

務。過往的經驗告訴我們，每當私營化後的自來水公司出現

經營困難，最後還是要政府買單，利用納稅人的錢來為這些

陷入困境的公司作出資助或補貼。一天如果供水公司真的出

了什麼問題，最受苦的仍是普遍的基層人民。在前面的章節

提到，大多數的受訪者都認為通過加強政府的監察和管理角

色可以提升供水服務的質量（見圖表7）。此外，大多數人

都選擇了「國營自來水公司」（見表14）為最適當的供水

模式。人們知道什麼是對自己和自己居住的社區是最好的，

因此我們認為政府有需要好好傾聽人民的聲音。
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4.2.2  國有化的新浪潮

世界上早已充斥著水務私有化的失敗例子，在玻利維

亞、阿根廷、印度、菲律賓、越南和美國都載滿了關於供

水和衛生設施私有化項目的失敗案例（見附錄二）。與此

同時，近年世界各地越來越多國家都重新將供水部門國有

化，為扭轉水務私有化的趨勢帶來新希望。例如2004年，

在烏拉圭和荷蘭都分別通過了禁止將水務私有化的新法

例，「不單將出售公共的供水設施列為非法，並且禁止了

將供水部門的經營權轉讓私人公司6」。2008年，法國首都

巴黎市亦宣佈在2009年12月31日合約期之後，不會跟蘇伊

士和威立雅續約，反而把供水部門重新納入市政府的經營7

。此外，歐盟最近也宣佈為歐洲、非洲、加勒比海和太平

洋等國提供40萬歐元的基金，以支持當地公共供水部門的

發展8。

水是生命的基本，政府有責任為人民提供安全、充足

的和可負擔的用水。因此將水視為一種可謀利的商品，在

本質上是違反人權的。我們深切希望中國政府能汲取城市

水務私有化的失敗經驗，及早糾正錯誤，將私有化了的供

水部門重新國有化，並正視人民對改善供水服務的期望。

6	 Public Services International Research Unit. (29/01/2010)  “Making Water Priva-
tization Illegal ---New Laws in Netherland and Uruguay” http://www.psiru.org/
reports/2004-11-W-crim.doc  (Retrieved on 30/10/2010)

7	 Godoy, J. (30/06/2010) “Is the Water Privatisation Trend Ending?” AlterNet.  
http://www.alternet.org/water/89982/ (Retrieved on 14/12/2010) 

8	 Godoy, J. (28/01/2010) “Privatised Services Back in Public Hands” Inter Press 
Services. http://ipsnews.net/news.asp?idnews=50135 (Retrieved on 13/12/2010)
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附錄一： 

國際貨幣基金會（IMF）對受助國實施「水務私有化」

及「水價全成本回收」政策的情況

國家 IMF項目 貸款條件 政策總結

安哥拉
人員監

督計劃

結構性指標：

按照世界銀行認可的

計算方法來調整電費

和水費。將水和電力

公司的應付賬款降至

其一個月的銷售收入

水費需定期調整

以收回成本，及

允許合理的資本

回報。

貝南

扶貧與

經濟增

長融資

其他措施： 

在修訂了相關的規管

架構之後，政府預計

在2001年第三季之前
完成私有化計劃。

私有化水務及電

力配送公司

幾內亞

比索

後衝突

緊急政

策

結構性指標：

電力和水務管理服務

轉讓給私人公司。

電力和水務管理

服務轉讓給私人

公司。

洪都 

拉斯

扶貧與

經濟增

長融資

其他措施：

在2000年12月前通過
供水和污水部門的法

律框架。

為了促進私人公

司在供水和污水

處理服務方面取

得特許營運權，

而要求在2000年
12月前通過相關
的法律框架
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國家 IMF項目 貸款條件 政策總結

尼加 

拉瓜

扶貧與

經濟增

長融資

結構性指標： 

把水費及排污費持續

地每月上調1.5%。允
許私人公司取得尼朗

（Leon）、奇南德加
（Chinandega）、馬
塔加爾（Matagalpa）
和帕和希諾特加

（Jinotega）等地區的
供水和污水處理的特

許經營權。

以收回成本的原

則調節供水和污

水處理費用，並

提於重要地區讓

私人公司取得特

許經營權。

尼日爾

扶貧與

經濟增

長融資

其他措施：

將主要公營企業分拆

出售，包括自來水公

司。

私有化全國四個

最大的政府企業

（水務、電信、

電力和石油），

並得到世界銀行

同意將有關收入

直接抵償尼日爾

的債務。

巴拿馬
備用貸

款安排

結構性指標：

完成對IDAAN（國
營水企）的會計及收

費制度的全面檢查計

劃，允許私人公司取

得特許經營權，議定

水價上漲及針對不同

用戶分層收費的需

要。

完成對國營水

企）的會計及收

費制度的全面檢

查，允許私人公

司取得特許經營

權，檢討水價制

度。
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國家 IMF項目 貸款條件 政策總結

盧旺達

扶貧與

經濟增

長融資

結構性指標： 

在2001年6月前將
水務及電力公司

（Electrogaz）納入私
人管理

將水務及電力公

司（Electrogaz）
被納入私人管

理，作為私有化

的前奏

聖多美

與普林

西比

扶貧與

經濟增

長融資

結構性指標：

新調整公共供水及電

費機制將分段的生

效。價格結構將覆蓋

水和電力公司所有生

產和配送成本，以及

邊際利潤。不用政府

補貼，而達到消費和

資源的平衡

2000年5月，政府
在世界銀行的協

助下，進行的一

項對未來水和電

力公司另類營運

模式（改制、租

賃、特許經營或

全面私有化）的

可行性研究，並

要於2000年12月
前選擇其中一個

方案，以及通過

財務重組計劃和

加強徵稅程序

塞內 

加爾

扶貧與

經濟增

長融資

其他措施：

在2000年底前成立針
對城市水業的規管機

構，並將水泵和網管

設備的經常性開支轉

嫁社區，以及增加私

營部門的參與

鼓勵私營部門參

與經營供水，評

估私營部門運作

及基建融資方

面的可行性，

以滿足達喀爾

（Dakar）的長期
用水需求。
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國家 IMF項目 貸款條件 政策總結

坦桑 

尼亞

扶貧與

經濟增

長融資

重債窮國債務減免條

件：

達累斯薩拉姆供

水和污水管理局

（DAWASA）的資產
分配到私人管理公司

達累斯薩拉姆供

水和污水管理局

（DAWASA）的
資產分配到私人

管理公司

也門

扶貧與

經濟增

長融資

結構性指標：

按收回全部成本原則

調整供水、污水處理

及電費。

實施水價的自動

調整方程式，以

確保全面的產品

成本轉嫁和收回

全部成本；在地

方水務部門建立

私營部門的參與

及自主的地區水

價架構。
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附錄二：供水和衛生設施私有化的失敗案例

编
号

地区／国家

开 
始 
年 
份

结 
束 
年
份

参与公司 被拒原因 结果

01

布宜诺斯艾

利斯州 (BA 
Province)
／阿根廷

1999 2002

 安然集团

(Enron)旗下

的埃瑟里克斯

自来水公司

(Azurix)

频繁增加收

费；服务质

量参差；未

能履行合同

承诺；面对

财政问题

政府决定

终止私有

化项目

02

布宜诺斯

艾利斯市 

(Buenos 
Aires City)
／阿根廷

1994 2005

苏伊士水务

(Suez Water)

巴塞罗那水公

司 (Aguras de 
Barcelonas)

公司要求 

大幅增加收

费，以补偿

货币贬值。

加价不获允

许。

终止私有

化项目。

公司其后

向投资争

端解决中

心申请 

补偿。

03

圣达菲省

(Santa Fe 
Province)
／阿根廷

1998 2006

苏伊士水务

(Suez Water)
，圣达菲省水

务公司 (Aguas 
Provinciales 
de Santa Fe, 
APSF)

由于受到当

地居民的压

力，合同签

订后8年终

告失败。公

司被控告没

有执行合约

承诺的义务

如维修，

保护水质

等。

私人经营

者解散公

司，自来

水服务返

回公共管

制。
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编
号

地区／国家

开 
始 
年 
份

结 
束 
年
份

参与公司 被拒原因 结果

04
图库曼 

(Tucuman)
／阿根廷

1994 1998
威望迪环境

公司(Vivendi 
Environment)

多次提高水

价，激烈

的公众抗

议。

问题在州

议会选举

期间引起

关注，最

后终止私

有化项

目。 

公司向投

资争端解

决中心申

请补偿，

失败后再

重新提出

索赔。

05
伯利兹 

(Belize) 
／伯利兹

2005

英国百沃特

水务集团

(Biwater)及
其旗下佳士高

(Cascal)公司的

合资企业

私人经营者

不合理地提

高地水价

伯利兹回购

自来水公

司中Cascal
公司持有

的股份

06

科恰班巴

(Cocha-
bamba)

／玻利维亚

1999 2000

柏克德集团

(Bechtel)及
其旗下子公

司国际水务

有限公司 

(International 
Water Ltd.)

水费大幅度

增加，公

众激烈抗

议。

政府决定

终止私有

化项目
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编
号

地区／国家

开 
始 
年 
份

结 
束 
年
份

参与公司 被拒原因 结果

07

奥尔托 (EL 
Alto)、拉巴

斯(La Paz)
／玻利维亚

1997 2005

苏伊士水务

(Suez Water)
以及伊利马尼

水务(Aguas del 
Illimani, 苏伊士

水务为其主要

股东)

私人经营者

拒绝向贫穷

地区供应饮

用水，引发

大型和平示

威。

政府颁布

最高法令

取消公司

合同

08
哈利法克斯

(Halifax) 
／加拿大

2002 2003
苏伊士水务

(Suez Water)

私营公司拒

绝对违反合

同的环保标

准事件负

责。基层市

民和环保组

织大型反对

运动。

取消污水

处理合同

09
汉密尔顿

(Hamilton)
／加拿大

1994 2004

AWS与德国莱

茵集团(RWE)
子公司泰晤士

水务(Thames)
合资

市议会投票

决定在合同

期限结束

后，收回城

市水经营权

和污水处理

厂。

业务由市

政府处理
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10
多伦多

(Toronto)
／加拿大

2002 --- ---

庞大的公民

抗议和反

对私有化

运动

市议会否

决建议。

11
温哥华

(Vancouver)
／加拿大

2001 2001

柏克德集团

(Bechtel)，威

望迪(Vivendi)
和另外两家公

司也曾短暂地

参与此项目。

庞大的公民

抗议和反

对私有化

运动

对自由贸

易协定影

响的不确

定性导致

项目取消

12
上海大场镇

／中国
1997 2004

泰晤士水

务(Thames 
Water)

政府取消保

证回报率

优惠

私人公司

退出

13 西安／中国 2001 2001

威立雅集团

(Veolia)子公

司柏林水务

(Berlinwasser)

政府取消保

证回报率

优惠

终止，售

给市政

府。

14
辽宁省 

沈阳市

／中国

1996 1999
中法水务(Sino-
French Water 
Company)

对大量用水

收取高价

格，高回报

率保证令国

有公司造成

巨大损失，

特许经营合

同失败。

合同终

止，再出

售给国有

公司。
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15
广东省 

汕头市

／中国

2002
长江基建集团

(Cheung Kong 
Infrastructure)

合同条款引

起争议，公

司退出

中止私有

化项目

16
卡拉马

(Calama)
／智利

2006

英国百沃特

水务集团

(Biwater)及
其旗下佳士高

(Cascal)公司的

合资企业

与公司终

止建立污

水处理厂

的合同

17
波哥大

(Bogota)
／哥伦比亚

1944 --- ---

拒绝世界银

行以私有化

作为条件的

金钱援助

水设施仍

保留给公

共部门管

理

18
基多(Quito)
／厄瓜多尔

2007
英国百沃特

水务集团

(Biwater)

公众强烈抗

议私有化和

公共部门

改革

城市的市

长宣布取

消私有化

计划

19
卡斯特尔

(Castres)
／法国

1991 2003

莱昂水务公司

(Lyonnaise, 今
属苏伊士跨国

集团的一部分)

大型公众抗

议反对公共

部门的私有

化改革

镇议会的

打破了长

达30年的

特许权合

同
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20
格勒诺布尔

(Grenoble)
／法国

1987 2001 苏伊士(Suez)
贿赂丑闻，

公众抗议。

市政当局

于选举期

间决定终

止私有化

21
瓦拉日

(Varages)
／法国

1990 2002
苏伊士(Suez)
的一间附属

公司

市民投诉水

价上升，水

质恶化，

及管道问

题。

不与公司

续签合

约，由直

辖市经接

管供水系

统。

22
加纳

(Ghana)／
加纳

2005
英国百沃特

水务集团

(Biwater)

公众强烈的

反应严重打

击私人机

构的供水

管理

私人公司

退出

23
科纳克里

(Conakry)
／几内亚

1999 法国SAUR公司

在10年合同

期间的高水

价令人难以

接受

政府拒绝

续签合同
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24
波茨坦

(Potsdam)

／德国

1998 2000

苏伊士莱昂水

务集团(Suez-
Lyonnaisedes)
和德国蒂森集

团(Thyssen)合
资成立的子公

司Eurawasser

私人经营者

无理涨价

市政机构

决定终止

私有化项

目

25
慕尼黑

(Munich)
／德国

--- 1998 --- ---
市政当局

拒绝建议

26
洪都拉斯

(Honduras)
／洪都拉斯

--- 1995 ---
激烈的公民

抗议

政府拒绝

建议

27
德布勒森

(Debrecen)
／匈牙利

--- 1995 --- ---
市政当局

拒绝提案

28
佩奇(Pecs)
／匈牙利

1995 2009
苏伊士环境 

(Suez Environ-
ment)

水变得愈来

愈昂贵

在佩奇市

政府决定

收回苏伊

士的水服

务管理

29
班加罗尔

(Bangalore)
／印度

2001 ---
英国百沃特

水务集团

(Biwater)

高成本，保

证承购公

司。

取消以科

弗里河供

应大量用

水的合同
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30
新德里

(Delhi)
／印度

--- 2006 ---

有利于私营

公司的合同

条款被揭

露，引起

公众强烈

抗议

私有化停

滞不前

31

桑格利-米
拉吉

(Sangli-Miraj)

／印度

2006

在申办过程

中引起激

烈的公开

抗议

取消私有

化进程

32

北干巴鲁

(Pekanbaru)
／印度尼

西亚

2002
英国百沃特

水务集团

(Biwater)

私人经营者

无法确保30
年特许权合

同所要求的

投资额

私人公司

退出

33
内罗毕

(Nairobi)
／肯尼亚

1999 2001

维旺迪

(Vivendi)和
Tandiran 
Information 
Systems 
Sereuca Space
的合资公司

水价大幅上

涨，大规模

裁员，保证

利润，没有

竞争性投标

程序。

取消私有

化项目
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34

吉兰丹水域

(Kelantan 
Waters)

／马来西亚

1996 1999
泰晤士水

务(Thames 
Water)

差劣的服务

质数，庞大

的债务。

合同终止

后，州政

府从私人

公司买回

股份。

35

英达水

(Indah 
Water)

／马来西亚

1997 1997
联合公用事业

(United Utilities)

私人经营者

退出，最

终合同失

败。

终止，收

归国有。

36
马里(Mali)
／马里

2000 2005 法国SAUR公司

由于价格上

涨，合同

于5年后失

败。私营公

司被指控打

破其合同义

务。

私人经营

者退出合

同

37
碧瑶

(Baguio)
／菲律宾

1997
英国百沃特

水务集团

(Biwater)

私人经营者

在成功得到

项目后立即

要求涨价

项目取消
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38

马尼拉西

(Manila 
–West)

／菲律宾

1997 2003

迈尼拉德水务

股份有限公

司(Maynilad 
Water Services 
Inc.) -苏伊士

集团与Benpres 
Holdings的合资
公司

水价上涨，

未能将水连

接到贫困地

区，不履行

合同义务

的。

公用事业

MWSS不得

不收回供

水服务，

其中包括

由私人​​公

司造成的

负债

39

波多黎各

(Puerto 
Rico)

／波多黎各

1995 2003

维旺迪子公司

(Autoridad de 
Acueductos y 

Alcantarillados 
de Puerto Rico)

提供的服务

存有问题、

没有履行合

同的义务、

违反环境

法。

政府决定

终止私有

化

40
波兹南

(Poznan)
／波兰

--- 2002 --- ---
市政当局

拒绝建议

41
罗兹(Lodz)

／波兰
1993 1995

OTV (维旺迪的

工程子公司)

工程延误且

耗费过多、

建设工作

没有按时

完成

市议会终

止建造污

水处理厂

的合同

42
Nkonkobe
／南非

1999 2002 苏伊士(Suez)

民众抗议

没有自来

水，价格上

涨。

法院判决

终止私有

化项目
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43
马尔默

(Malmo)
／瑞典

--- 1995 --- ---
市政当局

拒绝建议

44

达累斯萨

拉姆

(Dar es 

Salaam)

／坦桑尼亚

2003 2006

英国百沃特

水务集团

(Biwater)子公

司城市供水公

司(City Water)

水供应不稳

定，严重的

水资源短

缺，未能

提供清洁

水给贫困社

区。

政府决定

终止合同

45
曼谷

(Bangkok)
／泰国

1993 1997
联合公用事业

(United 
Utilities)

私人公司发

现它无法继

续履行污水

处理厂建设

的合同，政

府声称该公

司没有履行

合同定立的

义务。

公司放弃

合同，继

续追求索

偿。

46
All

／特立尼达

(Trinidad)
1994 1999 ---

没有履行合

同义务

政府决定

终止合同
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47
安塔利亚

(Antalya)
／土耳其

1997 2002

莱昂纳斯奥

克斯公司

(Lyonnaise des 
Eaux)和土耳其

水公司ENKA
的合资企业

不履行合同

义务；即使

价格已经上

升了130%
，公司仍希

望进一步提

高利率；该

公司并没有

履行投资

承诺

市议会拒

绝公司提

高价格的

要求，该

公司中途

退出改为

10年合

同。

48
亚特兰大

(Atlanta)
／美国

1999 2003

苏伊士集团

(Suez)子公司

联合水务公司

(United Water)

高水价；质

量下降；公

司没能力

投资

市政府决

定终止私

有化

49
伯明翰

(Birmingham)

／美国

--- 2000 --- ---
市政机构

终止私有

化

50

新奥尔良

(New 

Orleans)

／美国

2002 ---

一间威立雅

环境(Veolia 
Environment)
的子公司

工党的联合

政府﹑环保

团体﹑教会

和公民的积

极分子联合

发起运动

城市污水

排放和水

资源委员

会拒绝私

人投标
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51
斯托克顿

(Stockton)
／美国

2003 2006

德国莱茵集团

(RWE)所属

之泰晤士水务

(Thames)和 

OMI公司的合
资企业

水价上涨；

积压的维修

任务；环境

问题

县法院取

消了合同

52
All

／乌拉圭

(Uruguay)
1993 2004 ---

增加水费；

全民公决通

过饮用水为

基本人权的

法律

在全国公

民投票中

公民投票

将饮用水

定为基本

人权

53

胡志明市首

德郡(Thu 
Duc, Ho Chi 
Minh City)
／越南

1997 2003
苏伊士集团

(SUEZ)所属之

Degremont公司

公司在合同

条款争议

退出

合同终止

54

哈拉雷

(Harare)
／津巴布韦

(Zimbabwe)

1999
英国百沃特

水务集团

(Biwater)

不正当的合

同谈判

私人公司

退出

以上名单只列出已经失败的项目。如项目正在进行，即使正面临严重的问题或

引起反对声音也不会包括在此列表中。

名单翻译自：List of Failed Privatisation Projects in Water Supply and Sanitation 
(http://www.manthan-india.org/IMG/pdf/List_of_Failed_Privatisation_Projects_in_
Water_Supply_and_Sanitation-Dec_2010.pdf)
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