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水价问题再探析 

随着经济快速发展以及基础设施建设不断加快，我国供水能力大

幅度提高。与改革开放初期相比，2009 年全国的城市供水综合生产

能力增长近 10 倍，用水人口增长 4.7 倍，分别达到 2.7 亿立方米/日

和 3.6 亿人。共有近 2000 座供水厂，年供水总量为 497 亿立方米，

其中生活用水量为 257亿立方米。但是由于水价倒挂，不能满足供水

厂的运营需求等原因，城市供水长期以来处于亏损状态。2008 年我

国三分之二的城市水厂亏损，总亏损额达 25 亿元，供水行业持续健

康发展堪忧。 

问题的关键在于，供水长期以来被看作是公益性物品。受这种传

统观念的影响，健全的水价形成机制一直没有建立起来，因而造成水

价上涨不能被社会公众所理解和接受。以至于在水厂严重亏损、供水
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成本不断增加的情况下，城市水价一直尚未达到合理水平，不足以支

撑供水行业的平稳持续健康发展。随着水资源短缺和供水安全矛盾的

不断加剧，水价问题日益凸显，对于“为什么涨水价”，以及“怎么

样涨水价”的问题，必须做出科学、理性的解释，以期得到社会公众

的理解和支持。 

一、水价现状究竟怎样？ 

我国城市的综合水价由四部分构成，即水资源费、水利工程供水

价格、城市供水价格和污水处理费。水资源费体现水资源的稀缺性，

通常以费用的形式收取。部分城市开征的引水工程价格（如南水北调

基金）以及城市供水价格，反映的是水的生产成本，是真正意义上的

水价部分。污水处理费反映水的环境成本，和水资源费一样，以费用

的形式征收。可简单表示为： 

综合水价∗＝水资源费＋水利工程供水价格＋城市供水价格＋污

水处理费 

实际上，我们在讨论水价问题时提到的水价概念，往往内涵并不

相同。有的是指到户水价，即本文所说的综合水价；有的单指城市供

水价格；有的是指不包括污水处理费的到户水价，也就是本文在具体

分析中用到的水价，用公式表示为： 

水价＝水资源费＋水利工程供水价格＋城市供水价格 

                                                        
∗ 在供水行业内，“综合水价”还有另外的含义，指工业、农业、社会单位、党政机关、居
民生活等方面用水价格的平均值。本文所指的“综合水价”与此概念不同。 
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以河北邯郸市为例，其居民生活用水综合水价为 3.55元/立方米，

水价为 2.75元/立方米。其中水资源费 0.10元/立方米，城市供水价格

为 2.35 元/立方米，污水处理费 0.80 元/立方米，南水北调基金 0.30

元/立方米。 

1. 水价现状 

根据国家发改委价格监测中心公布的 2010年 7月全国 122个城

市水价统计数据分析发现，我国绝大多数城市的水价为 1~3 元/吨。

67%的城市水价在 1~2 元/吨，30%的城市水价为 2~3 元/吨，只有天

津市超过了 3元/吨，还有 3个城市水价低于 1元/吨（见图 1）。将其

按 2009 年各城市居民家庭用水量加权平均，可得全国城市居民生活

用水平均水价为 1.98元/吨。 

67%

30%
1%2%

≥3元/吨 ≥2元/吨，＜3元/吨
≥1元/吨，＜2元/吨 ＜1元/吨

 

图 1  122个城市水价分布区间 

与此同时，对 122个城市综合水价进行分析后发现，16%的城市

综合水价达到 3 元/吨以上，61%的城市综合水价在 2~3 元/吨，22%

的城市综合水价在 1~2元/吨之间，只有拉萨市低于 1元/吨（见图 2）。

将其按 2009 年各城市居民家庭用水量加权平均，可得全国城市居民
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生活用水平均综合水价为 2.65元/吨。 

16%
22%

1%

61%

≥3元/吨 ≥2元/吨，＜3元/吨

≥1元/吨，＜2元/吨 ＜1元/吨

 

图 2  122个城市综合水价分布区间图 

2. 水价最高和最低的 10个城市 

图 3和图 4分别列出了 122个城市水价和综合水价排名前 10位

以及后 10 位的城市名单。可以看出，水价较高的城市，如北京、天

津、唐山、太原等，多为北方城市，其所处地区水资源短缺现象严重。

云南全省虽然人均水资源并不少，但滇池流域的人均水资源量较少，

处于极度缺水状态，故其部分城市，如昆明、昭通、曲靖水价属于高

位。而水价较低的城市多处在南方水资源相对充沛的地区，如宜昌、

武汉、九江等，或者是中西部地区，如伊犁、酒泉、格尔木、柳州、

安庆等。 
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图 3  122个城市中水价最高及最低的 10个城市 
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图 4  122个城市中综合水价最高及最低的 10个城市 

3. 水价上涨状况 

表 1列出了 36个大中城市 2000~2010年的水价变化情况，表格

中带底色的数据表示该年水价进行了上调。除拉萨和厦门市外，十年

间 36个大中城市水价基本上都进行了调整。除了 2008年因通胀因素，

各地放慢了调价步伐外，其他年份各地都不同程度地上调了水价，以
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使水价逐步接近于居民用水的真实价格。近两年，36 个大中城市中

有 20 个城市调整了水价（见图 5，按水价涨幅由高到低排列从左至

右排列），而且部分城市涨幅较大。 
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图 5  近两年 36个大中城市中水价调整的 20个城市（水价单位：元/吨） 

 

表 1  36个大中城市 2000~2010年水价及水价调整情况表 

      年份 

城市 
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

北京市 1.6 1.6 2 2.3 2.8 2.8 2.8 2.8 2.8 2.8 2.96 

天津市 1.4 1.8 2.1 2.1 2.3 2.6 2.6 2.6 2.6 3.08 3.08 

石家庄市 1.1 1.1 1.5 1.5 2 2 2 2 2 2.5 2.5 

太原市 1.2 1.35 1.35 2.1 2.1 2.1 2.1 2.1 2.4 2.4 2.4 

呼和浩特市 0.75 1.1 1.1 1.5 1.5 1.5 1.95 1.95 1.95 1.95 2.35 

沈阳市 1.4 1.4 1.4 1.4 1.4 1.4 1.4 1.4 1.4 1.6 1.8 

大连市 1.8 2.3 2.3 2.3 2.3 2.3 2.3 2.3 2.3 2.3 2.3 

长春市 1.85 2.1 2.1 2.1 2.1 2.1 2.1 2.1 2.1 2.1 2.1 

哈尔滨市 1.3 1.3 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 2.4 

上海市 0.88 0.88 1.03 1.03 1.03 1.03 1.03 1.03 1.03 1.33 1.33 

南京市 0.72 0.72 0.72 0.72 0.72 1.05 1.05 1.4 1.4 1.5 1.5 

宁波市 1.1 1.1 1.1 1.4 1.4 1.4 1.75 1.75 1.75 1.75 2.1 

杭州市 1.15 1.15 1.15 1.15 1.15 1.35 1.35 1.35 1.35 1.35 1.35 

合肥市 0.9 0.9 0.9 0.9 0.9 1.39 1.39 1.39 1.39 1.39 1.39 

福州市 1 1 1 1 1 1.2 1.2 1.2 1.2 1.2 1.7 
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厦门市 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 

南昌市 0.76 0.76 0.76 0.88 0.88 0.88 0.88 0.88 0.88 0.88 1.18 

济南市 1.4 1.4 1.4 1.79 1.79 1.79 1.85 1.85 1.85 1.85 2.25 

青岛市 1.3 1.3 1.3 1.3 1.3 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 

郑州市 1.1 1.1 1.1 1.1 1.1 1.5 1.5 1.5 1.5 1.5 1.5 

武汉市 0.7 0.7 0.7 0.7 0.7 0.7 1.1 1.1 1.1 1.1 1.1 

长沙市 0.87 0.87 1.02 1.02 1.02 1.02 1.02 1.21 1.21 1.21 1.21 

广州市 0.7 0.9 0.9 1.32 1.32 1.32 1.32 1.32 1.32 1.32 1.32 

深圳市 1.5 1.5 1.5 1.5 1.9 1.9 1.9 1.9 1.9 1.9 1.9 

南宁市 0.72 0.72 0.72 0.81 0.81 0.81 1.08 1.08 1.08 1.08 1.48 

海口市 1.1 1.3 1.3 1.3 1.3 1.3 1.55 1.55 1.55 1.55 1.55 

重庆市 1.02 1.25 2.1 2.1 2.1 2.1 2.1 2.1 2.1 2.7 2.7 

成都市 1.05 1.05 1.05 1.15 1.15 1.35 1.35 1.35 1.35 1.35 1.7 

贵阳市 1 1 1 1 1 1 1 1.5 1.5 1.5 2 

昆明市 0.85 0.85 1.3 1.3 1.3 1.3 2.05 2.05 2.05 2.05 2.45 

拉萨市 0.6 0.6 0.6 0.6 0.6 0.6 0.6 0.6 0.6 0.6 0.6 

西安市 1.29 1.29 1.29 1.29 1.54 1.54 1.54 1.95 1.95 1.95 2.25 

兰州市 0.55 0.7 0.7 0.7 0.9 0.9 1.45 1.45 1.45 1.45 1.75 

西宁市 1 1 1 1 1 1.3 1.3 1.3 1.3 1.3 1.3 

银川市 0.58 0.85 0.85 1.15 1.3 1.3 1.3 1.3 1.3 1.3 1.55 

乌鲁木齐市 0.7 0.7 1.2 1.2 1.2 1.36 1.36 1.36 1.36 1.36 1.36 

调价城市数  10 8 10 5 10 8 4 1 6 14 

图 6是北京、天津、上海、重庆四个直辖市的水价走向，可以看

出 10年来四个城市水价比较平稳，涨幅不大，尤其是 2004~2008水

价基本没有变化，从 2009年开始四城市均上调了水价。 
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图 6  北京、上海、天津、重庆四市 10年间水价变化 
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二、水价为什么上涨？ 

自 2009年以来，各地抓住 CPI走低的“机会窗口”，纷纷开始新

一轮的水价上调，北京、哈尔滨、南宁、银川、苏州、无锡、成都、

南京、兰州、常州等 30余座城市水价相继上涨，引发了公众的热议。

那么，究竟是什么原因推动着众多城市在短时期内集中上调水价呢？

对于这个问题，除了经济大背景之外，我们不妨从供水行业内部进行

一番深入剖析。 

1. 不断高涨的供水成本 

根据发改委制定的《城市供水定价成本监审办法》（征求意见稿），

城市供水定价成本由合理的制水成本、输配成本、期间费用构成。其

核心是制水成本，主要包括原水费、水资源费、原材料费、动力费、

人员工资及福利。 

作为供水成本的重要组成部分，近几年水资源费的提高以及原材

料、电价、人工等直接成本的上升是导致供水成本提升的根本原因。 

仅以北京为例， 2002年开征水资源费，起征点为 0.6元/吨，之

后分别在 2004年和 2010年进行了调整，调整后的水资源费为 1.1元

/吨和 1.26元/吨（见图 7）。北京 2010年调整后的居民生活用水价格

为 2.96元/吨，水资源费在其中所占比例达到 43%，水资源费调整对

于水价的影响可见一斑。 
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图 7  北京水资源费上涨趋势 

另一方面，动力费用，即用电成本在供水成本中占有较大比例。

表 2列出了 2008年北京、天津和重庆市共 12个自来水公司单位供水

的用电成本。按各自来水公司供水总量对单位用电成本加权平均，可

得 12个自来水公司单位用电成本为 0.30元/吨。 

表 2  2008年北京、天津、重庆 12个自来水公司吨水用电成本 

序

号 
自来水公司 

耗电总量   

（万千瓦·时） 

供水总量  

（万吨） 

单位供水耗电量

（千万·时/吨） 

用电成本

（元/吨） 

1 北京市自来水集团 29047 86682 0.335  0.20  

2 北京石景山区自来水公司 604 1468 0.411  0.25  

3 北京市顺义区自来水公司 1242 2986 0.416  0.25  

4 北京市昌平区自来水公司 911 2258 0.403  0.24  

5 天津市自来水集团 21210 37059 0.572  0.33  

6 天津津南水务有限公司 2736 1240 2.206  1.27  

7 塘沽中法供水有限公司 1653 7744 0.213  0.13 

8 天津泰达自来水公司 7764 5192 1.495  0.86  

9 重庆水务集团股份有限公司 30239 43934 0.688  0.40  

10 重庆丰都县自来水有限公司 326 818 0.399  0.23  

11 重庆东部水务开发有限公司 417 439 0.950  0.54  

12 重庆市潼南自来水公司 436 482 0.905  0.52  

以重庆市为例，根据对重庆 12 个自来水公司用电成本及售水成

本分析发现（见表 3），重庆市单位供水用电成本平均为 0.388元/吨，
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单位售水成本平均为 2.264元/吨，用电成本占单位售水成本的 17%。

用电成本上涨对供水成本的影响可见一斑。 

 

表 3  重庆 12个自来水公司单位用电成本及售水成本表 

序

号 
水厂名称 

耗电总量 

(万千瓦·时) 

供水总量

（万吨） 

单位电耗 

(千瓦·时/吨) 

用电成本 

（元/吨） 

售水成本

(元/吨) 

1 
蔡家组团市政建设有限公

司水务分公司 
120 66 1.818 1.044 3.22 

2 丰都县自来水有限公司 326 818 0.399 0.229 3.14 

3 渝山水资源开发有限公司 190 796 0.239 0.137 2.54 

4 
重庆苗族土家族自治县自

来水公司 
65 306 0.212 0.122 2.47 

5 
渝綦水务技术开发有限公

司 
401 777 0.516 0.296 1.73 

6 万州区龙宝金龙自来水厂 46 68 0.676 0.388 1.74 

7 重庆市潼南自来水公司 436 482 0.905 0.519 2.17 

8 东部水务开发有限公司 417 439 0.950 0.545 1.67 

9 
重庆市江津区海华自来水

有限公司 
301 66 4.561 2.618 2.76 

10 重庆渝荣水务有限公司 195 512 0.381 0.219 2.46 

11 
重庆渝长燃气自来水有限

责任公司 
1213 1500 0.809 0.464 2.1 

12 
重庆松藻煤电有限责任公

司水电气管理所 
390 239 1.632 0.937 1.45 

平均 0.388 2.264 

而近十年，全国各地电价的上涨也非常普遍，以北京市为例，其

大工业电价（据了解，自来水公司大多执行大工业电价）一直稳步上

升（见图 8），十年间，电价上涨了 65%。 
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图 8  2000~2010十年北京市大工业电价上涨趋势图（单位：元/千瓦·时） 

 

除水资源费、直接供水成本上升以外，原水水质恶化、供水水质

标准提高也造成供水成本的增加。 

2. 与成本倒挂的水价 

根据对 36个大中城市水厂单位售水成本（总成本/售水量，总成

本包括生产成本、财务费用、管理费用、营业费用、税金）与水价的

对比发现，我国的水价不足以维持供水成本。从表 4可以看出，2008

年 36个大中城市中，有 25个城市的水价低于其单位售水成本，呈现

出明显的水价倒挂。 

表 4  2008年 36个大中城市单位售水成本与水价对比（单位：元/吨） 

序号 城市 
单位售

水成本 
水价 差价 序号 城市 

单位售

水成本 
水价 差价 

1 青岛市 3.17 1.8 -1.37 19 太原市 1.78 2.1 0.32 

2 长春市 2.89 2.1 -0.79 20 厦门市 1.67 1.8 0.13 

3 北京市 2.86 2.8 -0.06 21 上海市 1.64 1.03 -0.61 

4 大连市 2.79 2.3 -0.49 22 合肥市 1.62 1.39 -0.23 

5 石家庄市 2.77 2 -0.77 23 广州市 1.59 1.32 -0.27 

6 济南市 2.56 1.85 -0.71 24 杭州市 1.58 1.35 -0.23 

7 郑州市 2.46 1.5 -0.96 25 南昌市 1.52 0.88 -0.64 

8 重庆市 2.42 2.1 -0.32 26 海口市 1.5 1.55 0.05 
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9 宁波市 2.25 1.75 -0.5 27 武汉市 1.48 1.1 -0.38 

10 哈尔滨市 2.24 1.8 -0.44 28 长沙市 1.43 1.21 -0.22 

11 深圳市 2.16 1.9 -0.26 29 银川市 1.4 1.3 -0.1 

12 西安市 2.01 1.95 -0.06 30 乌鲁木齐 1.4 1.36 -0.04 

13 沈阳市 1.95 1.4 -0.55 31 南京市 1.12 1.4 0.28 

14 昆明市 1.91 2.05 0.14 32 南宁市 1.07 1.08 0.01 

15 呼和浩特 1.89 1.95 0.06 33 贵阳市 0.82 1.5 0.68 

16 兰州市 1.87 1.45 -0.42 34 福州市 0.81 1.2 0.39 

17 西宁市 1.81 1.3 -0.51 35 拉萨市 0.47 0.6 0.13 

18 成都市 1.79 1.35 -0.44 36 天津市  2.6  

注：1.单位售水成本数据来源为，中国城镇供水排水协会《城镇供水统计年
鉴》2008 年统计数据，其中天津市单位售水成本数据不详。为与成本对应，水
价采用 2008年数据； 

2.以单位售水成本从高到低排序； 

3.表中差价=水价-单位售水成本 
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图 9  2008年 36个大中城市单位售水成本与水价对比图（单位：元/吨） 

图 9将 36个大中城市 2008年水价与单位售水成本差价从高到低

依次进行了排列，可以发现，青岛、郑州、长春、石家庄、济南 5个
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城市水价倒挂现象最为严重，共有 25个城市（图 9中红线以上城市）

水价与单位售水成本处于倒挂状态，仅有南宁、海口、呼和浩特等

10个城市（红线以下部分）水价高于其单位售水成本。 

3. 普遍亏损的水厂 

水价倒挂，其结果必然导致水厂亏损。根据《城市供水统计年鉴》，

2008年城市供水亏损总额为 25亿元。统计范围内的 682座城市供水

厂，有 449座城市亏损，亏损比例达 2/3。36个大中城市，除沈阳、

厦门、济南 3 个城市供水净利润数据不详外，有 22 个城市供水处于

亏损状态，亏损总额达 15.8亿元。有 11个城市供水赢利，净利润总

额仅为 1.3亿元（见图 10）。 

其中，北京、上海、天津三市的供水亏损最为严重，分别为 5.5

亿、3.2 亿、1.7亿，仅这三个城市供水亏损额就超过 10 亿。供水亏

损的城市中有 4 个城市亏损额超亿元，还有 11 个城市亏损额超过千

万元。但是赢利的城市中只有 3个城市净利润额超过千万元，大部分

净利润额只有数十到数百万元。 

4. 居高不下的漏损率 

毋庸讳言，供水管网漏损率居高不下，也是造成供水行业长期亏

损的重要因素。建设部 2002年 11月 1日颁发的《城市供水管网漏损

控制及评定标准》规定：“城市供水企业管网基本漏损率不应大于

12％，最高不超过 15％。” 

但是，根据 2008 年对 35 个大中城市的管网漏损率统计（见图
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11，兰州市数据不详），供水管网漏损率平均为 18%，超出了建设部

规定的最高不超过 15%的标准。拉萨市漏损率最高，达 51%，深圳

市最低，为 9%。有 24个城市漏损率超过了 12%， 18个城市供水管

网漏损率超过了 15%。此外，地处东北地区的大连、沈阳、长春以及

昆明、福州也是管网漏损率较高的几个城市，均超过了 30%。 
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图 10  36个大中城市 2008年供水净赢利（单位：万元） 

数据来源：中国城镇供水排水协会《城市供水统计年鉴》（二○○九年） 
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图 11  36个大中城市 2008年供水管网漏损率 

数据来源：中国城镇供水排水协会《城市供水统计年鉴》（二○○九年） 
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5. 日趋严格的排放标准 

污水处理费虽不属于供水成本，但是在我国绝大部分城市，污水

处理费都附加于水价之中，通过与水价捆绑来征收，因而在讨论水价

问题时，污水处理费的高低以及其调整的幅度都会对综合水价产生较

大影响，也是我们不得不考虑的重要因素。 

根据发改委价格监测中心 2010年 7月公布的全国 119个城市污

水处理费数据，目前全国 57%的城市污水处理费还没有达到国家要求

的 0.8元/吨的标准。（见图 12） 

32%
57%

11%

≥1元/吨 ≥0.8元/吨，＜1元/吨 ＜0.8元/吨

 
图 12  119个城市污水处理费分布区间图 

近年来，国家提高了污水处理厂的排放标准，许多地区要求达到

一级 B甚至一级 A，污水处理厂相应地需要进行升级改造，对原来并

未要求的氨氮、总磷进行进一步处理，同时加强对污泥的处理处置。

这样，污水处理的平均成本也随之提高。据测算，在原有 0.8元/吨的

基础上需至少增加 0.4 元/吨（见表 5），达到 1.2 元/吨的收费标准，

方可满足污水处理的成本需求。因此，一些城市为了保持污水处理厂
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的正常运营，不得不上调了污水处理费。 

在此背景下，国家发改委也明确要求，各地在调整城市供水价格

时，要优先调整污水处理费标准。因而，污水处理费的上涨也是必然

趋势，因其与水价捆绑征收，反映在水价上就是各地综合水价都在不

同程度地上涨。 

表 5  脱氮除磷及污泥处理所增加的污水处理费用（单位：元/万吨） 

处理单元 具体项目 费用 合计 

脱氮除磷 
添加碳源费用 1393 

1793 
除磷药剂费用 400 

污泥处理处置 

污泥浓缩药剂费 612 

1580 
污泥消化单元电费 57 

污泥消化单元人工费 129 

污泥干化费用 780 

其他 固定资产折旧及其他  1200 1200 

合计 4573 

三、水价到底高不高？ 

1. 水费支出占人均可支配收入比例不足 0.9% 

据一项水费支出对居民的心理影响研究表明，为当水费支出占家

庭收入 1%时，心理影响不大；2%时，有一定影响，开始关心水量；

2.5%时，引起重视，注意节水；5%时，影响较大，认真节水；10%

时，影响很大，考虑水的重复使用。世界银行在对发展中国家居民可

承受水价研究表明，家庭收入的 5%为可支付供水和污水处理服务的

上限。原建设部及一些研究机构提出，我国城市居民生活用水水费支
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出占家庭平均收入的 2%～3%是比较适宜的。 

通过对 122个城市的综合水价数据分析，水费支出占城市人均可

支配收入的比重约为 0.9%。大部分城市该比重都在 1%左右，最高的

是最近调价的成都市，为 1.4%，在综合水价最高的北京市，该比重

也仅为 1%。由此可见，我国城市水价远未达到世界银行提出的居民

可承受上限，与建设部提出的占家庭收入适宜比例也有一定距离。总

体来看，我国城市水价偏低，仍有一定得上调空间。表 6 列出了 36

个大中城市中综合水价排名前 20 城市的水费支出与人均可支配收入

的情况。 

表 6  36个大中城市综合水价前 20城市水费支出占可支配收入比重 

序

号 
城市 

综合水价

（元/吨） 

人均可支

配收入     

（元/年） 

人均日生活  

用水量       

（升/人·日） 

人均水费

支出   

（元/年） 

水费支出

占可支配

收入比重 

1 北京市 4 26738 192 280 1.0% 

2 天津市 3.9 21430 133 189 0.9% 

3 重庆市 3.5 21639 141 180 0.8% 

4 昆明市 3.45 16500 132 166 1.0% 

5 石家庄市 3.3 16607 127 153 0.9% 

6 太原市 3.3 13997 133 160 1.1% 

7 哈尔滨市 3.2 15756 176 206 1.3% 

8 济南市 3.15 22722 131 151 0.7% 

9 呼和浩特市 3 22597 98 107 0.5% 

10 大连市 2.9 19269 101 107 0.6% 

11 西安市 2.9 18963 198 210 1.1% 

12 南京市 2.8 23123 261 267 1.2% 

13 厦门市 2.8 26130 139 142 0.5% 

14 深圳市 2.8 29245 232 237 0.8% 

15 宁波市 2.75 27368 313 314 1.1% 

16 贵阳市 2.7 15041 170 168 1.1% 

17 长春市 2.5 16277 148 135 0.8% 

18 青岛市 2.5 22368 172 157 0.7% 

19 成都市 2.5 18650 283 258 1.4% 

20 上海市 2.41 28838 207 182 0.6% 

 全国平均 2.38 17175 176 153 0.9% 
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注：综合水价为国家发改委价格监测中心 2010年 7月水价及污水处理费数据；
人均可支配收入为 2009年各城市数据；人均日生活用水量数据来自 2009年城市
建设统计年鉴。 

即使与亚洲其他国家相比，我国水价占人均收入比例也处于较低

水平，表 7列出了几个亚洲国家居民水费支出在其收入中所占比重。 

表 7  亚洲部分国家居民水费支出占收入的比例 

国家 印度尼西亚 马来西亚 菲律宾 新加坡 斯里兰卡 泰国 

水费占居民收

入比重（％） 
2~5 0.8~1.6 0.65~1.18 ＜1 1.38 2~3 

2. 水价涨幅平稳年均上涨 3.8% 

在水价涨幅方面，通过与近 10 年人均可支配收入以及粮食价格

（由于粮食种类繁多，难以计算其平均价格，本报告选择白小麦的最

低收购价作为参考）上涨幅度的对比发现，十年间水价年均涨幅为

3.8%，远低于人均可支配收入 11.8%的年均涨幅，也低于白小麦 4.8%

的年均涨幅（详见表 8），与粮食价格相比，水价上涨比较平稳。（表

8所列水价为 36个大中城市历年水价平均值，仅代表大中城市。） 

表 8  近 10年人均可支配收入、白小麦价格、水价涨幅对比 

年份 
人均可支配

收入（万元） 
涨幅 

白小麦价格

（元/100斤） 
涨幅 

 水价     

（元/吨） 
涨幅 

2000 6280  57  1.22  

2001 6860 9.2% 57 0% 1.28  4.9% 

2002 7703 12.3% 55 -3.5% 1.38  7.8% 

2003 8472 10.0% 65 18.2% 1.43  3.6% 

2004 9422 11.2% 75 15.4% 1.49  4.2% 

2005 10493 11.4% 71 -5.3% 1.50  0.7% 

2006 11759 12.1% 72 1.4% 1.58  5.3% 

2007 13786 17.2% 72 0% 1.60  1.3% 

2008 15781 14.5% 77 6.9% 1.61  0.6% 

2009 17175 8.8% 87 13.0% 1.70  5.6% 

2010 — — — — 1.80 5.9% 

年均  11.8%  4.8%  3.8% 
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注：水价为 36 个大中城市水价按各城市当年居民家庭用水量加权平均所得，涨
幅为 2000年~2010年间的年均涨幅。 

图 13显示，2001~2009年，水价相对较高的 36个大中城市的水

价涨幅远低于全国人均可支配收入涨幅，与粮食价格的大起大落相

比，水价比较平稳。同时，除 2002年涨幅超过 5%以外，多年来水价

涨幅一直偏低，尤其是 2007和 2008两年，水价基本没有变化，2009

年以来开始新一轮调价，但其涨幅也不算高，年均为 5.7%。 
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人均可支配收入 粮食价格 水价

 
图 13  近 10年水价与人均可支配收入、粮食价格涨幅对比 

与国际上其他国家的水价涨幅相比，我国的水价涨幅也属于中等

水平。根据对 OECD 国家居民水价增长率的统计结果显示，统计的

132 个国家的水价年均涨幅均低于 8%，只有匈牙利水价涨幅较大，

达到 18%。我国与芬兰 1982~1998年水价涨幅接近，而德国、荷兰、

卢森堡、丹麦、法国等国的水价涨幅高于我国（见图 14）。 
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图 14  13个 OECD国家的年均水价上涨幅度 

四、水价应该怎样调整？ 

长期低廉的水价不仅严重制约了供水行业的健康发展，而且也为

供水服务安全埋下了隐患。面对供水成本的节节攀升以及供水行业普

遍亏损的现实状况，将水价调整至合理水平是促进供水行业健康发展

的前提。但是水价究竟如何调整才算合理呢？我们不妨提出以下几点

建议。 

1. 突破难点：实施水价成本公开与成本监审 

推行水价成本公开，可以大大提高水价调整的科学性和透明度，

为水价成本监审奠定坚实基础。成本公开可以让老百姓清清楚楚地了

解供水企业的成本状况，维护自身合法权益，也可以督促供水企业加

强内部管理和自我约束，主动降低生产成本，提高服务水平和质量。

在对水价进行成本公开并实施成本监审的过程中应明确以下几个方

面： 
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（1）成本公开是成本监审的基础。成本公开的最终目的在于积累

供水行业基础数据，为开展供水成本监审工作奠定基础。供水成本监

审从 2006年发改委就《城市供水定价成本监审办法》征求意见以来，

一直受到行业的普遍关注，但是却迟迟不能得以实施，其难点就在于

缺乏大量有效的财务、运营等参考数据，缺少判断供水企业“应该成

本”或“合理成本”的依据。 

（2）逐步实现城市供水全成本水价。全成本水价涵盖节约、保护、

配置水资源方面的成本。包括资源成本（原水的价格）、工程成本、

环境成本（水污染防护及污水处理）、水源保护机会成本（水源地丧

失经济发展机会的补偿）、生态成本和利税等六个方面。 

（3）建立成本考核指标体系，规范水价成本的核算方法。由于不

同地区的水资源条件、城市规划和布局、供水市场发育程度、供水企

业经营与技术水平等因素决定了各城市间的供水成本差异较大。通过

实行按区域平均供水成本定价，逐步解决企业个别成本定价的不合理

问题。 

（4）实行供水企业成本预审和认证制度。依据国家有关政策法规，

对成本资料的合理性进行认证。建立供水行业平均成本统计、核算制

度，建立成本与价格信息库和信息发布制度，每半年或一年发布一次，

为物价部门审核和论证企业供水成本是否合理提供依据。 

2. 抓住核心：合理的水价形成和调整机制 

水价调整之所以引起全社会的关注和质疑，关键在于缺乏科学合

理的水价形成和调整机制。城市供水主要采取成本加成定价法，政府
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进行价格管制的依据主要靠供水企业提供的成本资料即个别成本。由

于成本信息不对称，难以对水务企业的成本进行必要的约束，政府对

水价的管制在一定程度上取决于政府与企业间的讨价还价。由此，当

务之急是要建立和完善水价形成和调整机制。 

（1）明确水价定价机制。可参照成品油调价的方式制定相应的水

价管理办法，明确水价构成及调整原则，包括规定供水成本的审核、

水价调整的启动条件和可以纳入的调整因素等。同时，成立成本监审

机构，或委托第三方专业化机构，对定价成本的合理性、赢利水平测

算的科学性进行复核调整，并向社会公布，接受社会监督。供水企业

和用户可据此做出合理分析和判断，在很大程度上可减少水价调整的

不确定性。 

（2）确定合理的水价调整周期。通过政策性文件，明确水价的周

期性调整原则。可参照英国的做法，比如三年一个周期，根据供水的

社会平均成本以及居民可承受能力，制定价格调整方案，对水价进行

相应调整。水价调整采取“小幅稳进”的方式，上涨幅度不宜过大、

速度不宜过快。 

（3）落实完善水价听证制度。严格按照《中华人民共和国价格法》

的规定，召开由社会各界人士参加的价格调整听证会，广泛征求社会

各界的意见，同时通过新闻媒体加强宣传和引导，以争取广大群众的

理解和支持，使相关利益者了解水价构成、计价方式、不同水资源间

的比价和差价，以及水价调整的原因等。 

（4）建立水价补贴补助机制，建立供水企业价格补贴机制，在保
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障居民承受能力的基础上，兼顾供水企业财务可持续性，可运用公共

财政资金，设立价格调节基金等方式，给予企业及时足额补贴，保证

供水企业的合理赢利。 

3. 落实保障：政府在城市供水中责任的归位 

城市供水本质上属于公共物品，政府仍然是最终责任人。所以，

改革水务行政管理体制和城市供水企业经营体制，是水价形成和上涨

机制落实的重要保障。要积极研究和进一步推进城市供水行业的体制

改革，改革现行管理体制，彻底实现政企分开，真正建立自主经营、

自负盈亏的供水行业经营机制。 

（1）政府应加大对供水管网建设、水源地保护和用户水表更新改

造等方面的投资。供水作为一种公共服务，其管网建设及维护成本应

该由政府财政来支付。另一方面，为了保证供水的安全性及持续性，

第二水源建设、大型水利设施和引水工程建设以及水源地保护等项

目，可经营性弱但具有很强的社会效益，应该由政府承担投资责任。

同时，对供水企业在税收、电价、土地、投融资等方面，政府也可给

予政策扶持。 

（2）健全政府对低收入群体的用水补贴机制。政府在提高水价的

同时应考虑对低收入等弱势群体的保护。低收入群体用水在规定水量

之下的，政府应给予水费减免政策。补贴资金可以按人头直接发放至

低收入家庭，也可按其所消费水量补贴至水务公司，由水务公司代行

减免政策。 

（3）规范水费使用管理，鼓励用水户对供水单位的水费收支进行
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监督。水费收入如何分配是供水企业能否走上良性发展道路的关键问

题。有关部门要制定水费使用办法，建立水费收入尤其是调价收入的

监管制度，由各级政府组织物价、财政、水务（建设部门）等部门共

同对水费收入使用进行必要的监督管理，确保水费收入“取之于水，

用之于水”。 

（4）由政府主导推行阶梯水价和实行分质供水。根据正常的用水

需求来核定最低生活用水量，对最低生活用水量可按成本定价或低于

成本来收费，对于超出部分逐步提高水价，拉大水量级别间价差。另

外，在目前水资源紧缺、水用途日趋多样化的情况下，供水市场可采

用“分质供水”模式，即按高端用水、基本供应水、中水回用等几种

类型，分别供应不同用户，或同一用户的不同用途。 
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