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生命之源被污染无人问津？  

——解决城市干旱与水质处理成本“倒挂”复合难题 
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作者：程冠肇、夏艺萌、李昕宇、张紫悦、徐洸泽 

指导老师：雍岚、石佳 

适用读者：本科生，MPA/研究生 

关键字：水质污染及处理，城市干旱与水资源短缺，价格改革 

案例摘要： 

多年来，西安平均水资源总量与人均占有量为全国、陕西省人均资源占有量的八分

之一和四分之一，远低于国际人均年水资源量的绝对缺水线，为我国 40 个严重缺水的

城市之一。随着西安市城市骨架拉大，人口规模增长，用水需求快速增长。大部分的用

水企业在生产中并没有节约用水的意识，居民浪费水资源的行为也比比皆是。不仅如此，

应国家要求，西安市为持续加大水污染治理，污水处理的排放标准从 2015 年的一级 B

标准，提高为目前的地表水准 IV 类标准，随着污水处理企业污泥无害化处置设施建设，

虽处理能力不断提升，但污水处理企业的处理成本大幅增加，收入却没有增加，导致污

水处理和污泥处置成本“倒挂2”严重。一方面，西安市水资源紧缺程度持续增大；另一
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方面，污水处理企业又收不抵支、处理成本“倒挂”，很多污水处理企业面临两难的境

地。技术的提高并没有转化为利润而是变成了亏损，他们之中有很多被迫退出这个行业。

污水的淤积和干旱程度的加剧不但制约了西安市供水设施的建设管理、影响供水事业的

良性发展，更因为干旱的问题使大疫情时代下城市经济下行压力变得更大。 

如何解决这两个复杂的难题呢？西安市发改委联合消费者、经营者、各利益相关方

及社会组织，进行了一次轰轰烈烈的城区公共管网供水价格改革。本案例从公共规制理

论中经济性规制的价格规制和公共产品理论出发，以公共政策的相关理论与实践困境为

落脚点，通过对个别典型污水处理企业进行探访，对改革后的利益受损方进行追踪等方

式全面了解西安市阶梯水价改革全程中面临的政策困境与现实问题，以期寻求如何从阶

梯水价入手解决城市干旱与水质处理成本倒挂复合难题、政府各部门应如何在节约水源

与污水处理等方面协调联动，提高政策效能等问题的答案，并进一步为经济社会实现高

质量发展，社会治理效能有效提升提供可行建议。!"#$%&'()*+,-./01
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表 1-1 访谈基本情况 
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西安素描 

yz{|0}~:�0������C�

漫步西安的城墙，艳阳高照到夕阳隐约，再到华灯齐亮，时光变换之中这座

老城便散发出了它的魅力，青色墙砖，厚重而沉稳，红色灯笼的点缀，倒也让这

庄严的城墙现出不少繁华。 

走走停停，在一处垛口向远望去，便是长街那头的大雁塔，岁月的变迁似乎

就在这街巷里铺开，那头是 1400 年前的大雁塔，脚下是 600 年前的明城墙，中

间是现代的街道，豪家沽酒长安陌，一旦起楼高百尺；这一切又都映入我眼帘。

商旅过客，哪个不是百般赞叹！ 

西安把这些跨越千年的东西摆放在了一起。 

    修竹挼蓝，梅山耸翠，小小佳处西安。荐福寺里一侧有很多一人高的方形石

柱，上端是各式雕像，多为动物人物动态，也有莲花造型。问旁人才知这是栓马

桩，古代富贵人家栓马或牲口的，数量和精美造型彰显出主人家的身份，仿佛看

到那般繁华，长安九城路，戚里五侯家。 

如今西安已然是西部的大都市，虽不像那“早风无尘雨无泥”，却一如既往

叫人念想着“忆来唯把旧书看，几时携手入长安”！ 

�����0���T�0�����0���)���

滋养西安人民的，无疑是这“八水绕长安之水”， 渭、泾、沣、涝、潏、滈、

浐、灞八条河流，在长安城的四周穿流，古都的底蕴都藏在这水里。 

图 1-1航拍西安 
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记忆里，“西安封域中，清水岩泉好”。长安似乎天生给人种大好河山的感

觉。但这些年来，如此迅速的发展，让河流实在是不如过往清澈了。成片的山接

着大片的关中平原，北边的渭河却早已遭了殃，浑浊的水，夏日更是发出了让人

不敢靠近的臭味，污泥也不意外地堵住了些许河道。住在附近的人总会想起曾经

清污泥的场景：阻塞多日，工程困难，“来往之人皆捂紧口鼻”。曾经的平原大河，

去了哪里呢？还会看到吗？ 

2021 年西安市耗水总量 8.88 亿 m³,平均耗水率 43.19%,相当于十个国家水

库的总储水量。其中地表水耗水量 4.66亿 m³。2021 年西安市各部门耗水量中农

业(含林牧渔畜)耗水量 4.19 亿 m3，工业耗水量 0.97 亿 m³,生活耗水量 2.93 亿

m³,生态环境耗水量 0.79 亿 m³。 

 

图 1-3 西安市耗水量分布图 

如此大的耗水量，如此艰巨的水质净化任务，不只对政府治理和污水处理企

业提出了更高的要求，也时刻提醒着人们，保护水源，保护古都西安。 

  

图 1-2 拍自灞河左岸 
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上篇·川泽纳污，山薮藏疾：步履维艰的水质处理 

一、 母亲河的哺育和一次偶然的发现 

雷叔叔是一名钓鱼爱好者，他在咸阳长大，一条蜿蜒美丽的河从他的家乡旁

流过。那是咸阳人的“母亲河”——渭河。 

与很多咸阳人一样，在他的记忆里，“!"#$%&'()*+,-#./0

12%3245678#9:;2<(=>?@2ABCD*%E#./0FG

H2@IJK2LM6NO#PQRS=TU2(BVW*XQ+Y#Z[\]

^_U2`%abcd” 

所以一直以来，雷叔叔一直很关心渭河的发展和水资源的利用问题。“*e

F,fgh#Ui*jklmnopqrs@tuv+wxd”在他看来，这不

仅是一种资源的浪费，更是对母亲河的伤害。 

图 1-4“母亲河”——渭河 

图 1-5 陕西渭河生态集团 
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谈及水资源，雷叔叔眉头紧锁。“yIz{|'}~�/*vY��#�/

+���2��#z{.��@�2��#y]a��+��/�����#�

t��is�s��+�2M�#��.��#�+2���� _t #`3

¡¢£2+¤¤¥�¦§d” 

陕西省各地用水数据3（如下表 1-1）。 

表 1-1 

    

 
3 DB61w%¬­g®¯-w%¬i°±²�Rs[2020-9-12] 

分类名称 分项 单位 
定额 

备注 

关中 陕南 陕北 

 

 

城镇居民生活 

特大城市  

L/(人·d) 

140 / / 
 

/ 大城市 120 130 110 

中等城市 110 120 100 

小城市 100 110 95 

农村居民生活 农村生活 L/(人·d) 70 80 65 含乡镇  

注：城市规模按照国发[2014]51 号《关于调整城市规模划分标准的通知》，城区

常住人口 50 万以下的城市为小城市；常住人口 50 万以上 100 万以下为中等城市；常住人

口 100 万以上 500 万以下的城市为大城市；城区常住人口 500 万以上 1000 万以下的城市为

特大城市。 

! 1-6"#$%&'()*+! 
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根据数据分析和雷叔叔的分享，可以看出在前几年，居民用水对用水量的

影响可观，且水价是影响居民节水观念的主要因素之一，低廉的水价使得大家

对水资源的关注并不多。 

“h2%¨,/#XQ©ª2«¬­®#]¯°_s±N2²rd��Q�

³´2@=>?2@µ¶§#XQ·¸j¹º»¼½º\¾2m¿d�/ÀÁ%

Â�n#̀ ÃuXQ#+Ä©ªhÅÆÇÈÉ§#s2Ê¨+_�sËÌÍÎ§d”

雷叔叔在回忆中说，“ÏÐ/%¯ÑÒ2ÓÔÕÖ�2×Ø_ÙÙÚÛ�ÜÇÝ

ªd”这个问题一直困扰着他，随着水质处理技术的进步，难道水污染治理不应

该会越来越好吗？ 

2022年 6 月 19 日，发改委发布了一则文件，题目是《西安市发展和改革委

员会关于公开征求〈西安市城区公共管网供水价格改革方案（征求意见稿）〉意

见建议的通知》，他发现此次价格方案改革与城市干旱和污水处理企业的成本问

题息息相关，难道说这与近期水污染治理停滞有关联？ 

调研小组把目光投向污水处理企业——西安市污水处理有限责任公司。 

二、 一群生命之源的坚定守卫者 

Þ×+Ýª��¼sßà2áÝdâ当调研小组向西安市污水处理有限责任公

司负责人王经理提出关于最近的水价改革与企业成本关系的疑问时，他给出了这

样的答复。 

一蹙眉，王经理忧虑的表情浮现在我们眼前。“°/ãä@d°åæ¥çè

+#çè=+éCêdëY�ìíîï¥/ðñas+òÑó2Rî#Ì¡ô×

+Ýªõö/���«÷#+Ä¼/���h#�/�#]a«øù*/úë§d” 

图 1-7 西安渭河森林公园 
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从他那里，调研组了解到，西安市污水处理和污泥处置成本“倒挂”严重。 

“Áô�#ûüýeþ�2ÿ!#"#ÿ!$%&R+×'þ(©ª#°I

×+ÝªÕ)*+ÿå%, - *+#.ëÇÊ/++ 01 2*+3�45�67

89:;º<Ò=>�+;�TQ�+?@6�/×ØAB8ÝCDEFD¶§#

ÝªGí.H§#Ýª«ø¥ÿ&d�/IJ%K�&#×+ÝªLItMN�d”

王经理提到。 

数据显示4，西安市污水处理的效率不断提高，但由于污水处理厂资金和能耗

成本较大，仍存在污水配套管网不完善、资金投入不足、设施落后不能满足要求

等问题。并且污水处理行业由政府管理加速走向企业化、市场化，国家提高了污

水排放的标准并且明确了污水处理行业盈利的需要，污水处理行业的运行正在发

展面临巨大的压力。我国污水处理模式如图 2-1所示。 

 

图 2-1 我国污水处理实施“收支两条线”模式 

谈到难处，王经理坦言道：“Á¡ô�ýe�×+Ýª��2N$Où%4

s#�/«øAPQR���ST§#ýeU2VWXY%4�Z[#¼t�G

%s\]¥_U°IV#±¶f/Ü��ßà^_dÌ¡ô"#ñ`Ç+a-b

�Gr�º2%¯cd¨,2eí#Of%¯Ê¨"#}~/�Ç§g+��2

há#¼t/±iMjdkl.�ÀÁ%Ãuj.a+a/ mnopô#¼q/r

j#sÌ tô_�ub[a#�/vrwa;xÑÑ�;�yz2a{;<a]

¯|z_*b}~�mno�ô t�4§%Ã+aj���r#��¼_t§§Ëd” 

王经理自西安水务系统整合前便一直在该污水处理企业工作，因此对水务领

 

4 ³´,µ¶¶,·¸,¹º»,¼½¾.¿¥jkQR¤!ÀÁÂ�ÃÄÅÆÇÈ[J].ÉÊË
Ì,2021,49(07):38-42. 
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域出现的这些问题，他也有着自己的独到见解。 

西部地区污水处理厂规模相对中部和东部较小，同时交通运输不便等因素

也使得西部地区的污水处理成本较高。西部地区的污水处理全成本和平均污水

处理费都存在成本倒挂的问题（见表 2-1），污水处理费收入只能覆盖污水处理

全成本的 67%。西部地区的平均污水处理运行成本为 1.23元/吨，污水处理费

与污水处理全成本缺口约达到每吨水 0.45 元，缺口较大。 

随着提标改造的继续进行，污水处理成本倒挂的现象会越来越严重，污水

处理费很难满足更高标准的要求以及企业的可持续发展。 

表 2-1 西部地区平均污水处理费与污水处理全成本差额     单位：元/吨 

污水处理运行成

本 

污泥处理处置成

本 
污水处理全成本 污水处理费 

污水处理费与污水处

理全成本差额 

1.23 0.12 1.35 0.90 -0.45 

 

提到有关设备更新的问题，王经理说“D�2�8�]��/tG��2#

ýe��º»�§#�yz2«øß~¼-�§#�/×+ÝªLÙÙtb#�

�¥��§dÿð����×'#����¼ÿ-Ü��d” 

疫情期间，城镇污水处理厂进水呈现水量小、余氯高等特点。疫情管控的措

施导致生产、生活用水量和排水量都体现出不同程度的下降，同时医疗机构所使

用含氯消毒剂的数量很大，其他公共场所和家庭使用含氯消毒剂的数量在疫情期

间也逐渐增加，导致进入污水处理厂的废水含氯量偏高。在管网输送过程中，消

毒剂会消耗污水中大部分的养分，使污水处理厂进水 COD 浓度降低，引起生化池

的碳源不足，影响污泥的活性。 

图 2-3 污水处理工厂鸟瞰 图 2-2 污水处理工艺-摘自 360 百科 
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为应对新冠肺炎疫情，城镇污水处理厂实施强化消毒、补充碳源、增加卫生

学指标检测频率等措施，强化环境安全处理处置和风险防控，增加了污水的处理

成本。此外，在全国物资渠道受限、交通不畅、生产能力不足的情况下，生产耗

材的供应价格也随之上升。 

ÞqÿÝªÑ�=Ó�H,#.H+Ä���Ç4�+*+�tá#v�/

 &2«ø¡�^_¢â提及此次价格改革时，他表示对这次改革有所期待。“*

���£¨,#+ajë§��f/G��%�2APQR2#}~¤[]a�

GJ¥tGù¦��2§ò#�/E¨G©�Çýe2Tª=N$§d” 

调研组发现，一旦出现城镇化放缓，安装业务缩水，污水处理公司经营陷入

困难，就必然会影响到深度处理设施的运维。加之居民的水费支出比例极小，就

算每吨水只涨 1元钱，家庭每月也只会多支出约二三十元，但每家每户的水费支

出加起来对供水行业的发展和水质的提升却是至关重要。要构建一个科学的、动

态的水价调整机制，就要首先加大和公众的沟通，政府在调整水价时一方面要将

水价的核算过程和账本进行公开，另一方面供水的企业应邀请公民来参观制水流

程，公开水质的检测。 

 “z{U2þ(��t/×+Ýª%a«¬¥G©ªh2#��¼ÿ­®

¯jd�/s��2°"VW±&-sÃAPQR²�Ë�³#°I��¼s´

µ�¶·¶Ì¸Üµh§d” 

“°IÒ=°%¹2@±¶#°I_�þ(©ªs\%ºÔ»¼½#þ(h

°I_¾M�Ç#�/¥f/¿À"#ÁÂ]¨,2QR�UÃ%¯N$#¦*

h¶ÄÅ#tÿéÆÇ°IxÑ2ÛÇÈ�d”王经理给出的回答说出了他作为

一个水务工作者的心声。 

通过他的回答，我们也能看到水价改革给这群生命之源的守护者带来的是政

府的关怀，也是企业持续发展的希望。 

这次水价到底是怎么改革的呢？有没有辜负他们的期望呢？带着这样的疑

问，小组成员展开了进一步调查。 
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中篇·国有禹兮，川有深流：轰轰烈烈的水价改革 

一、 从一篇新闻曝光开始引起的公共思考 

2019年 1 月，一则新闻在网上迅速传播，“4ÕÉ-Ê×+�ËÌÍFQ3Î

Ï pÐo@;aÐ×+ÝªÒáÑAÒËÓÔÔ”触目惊心的视频一经播放，引发了

剧烈反响。记者在临潼主城区调查到，西安科技大学向三里河排污。大学污水处

理站负责人说，目前学校的污水处理设施虽然满负荷运转，但依旧力不从心。“¦

*%a×+ÝªÒ2ÕÖL�%ô¥Ü×ØÙ#×+Ýª«øf·IÚë#Ûa

@fÜ�]ÝÞ�ß”一位临潼居民透露到。 

同年，西安广播电视台大型时政栏目《问政时刻》发布的四条短片引起了人

们的广泛关注（如图 3-2）。记者趁此次机会向相关负责人进行问政，由此也揭露

了西安水务系统的短板。  

据相关人员表示，“cù-à¶áâ_s\ßà2×+ÝªDE#�*ãä

åÕæç¼èéítåµdê×+ÝªÒ2QR¥µÑST#më×+Ýªs\

图 3-1 临潼污水 

图 3-2 西安广播电视台大型时政栏目《问政时刻》 
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S{2*+#Osì6×+ÝªÒ#�Îíà¶×+ÝªÒ2FD²î#ÕÝ¼

ï�ðñ#µs2×+ÝªD�¥gs§¼Aòó�ôõ#öÑï�ôõ�÷#

øÓùÌú*FD¾Ò#�«ø2APQR��ËÌ#_±áûD�úüýÚÕ

Ýdâ近年来5，城市生态建设不断推进，城市的污水处理能力得到了明显提高，

但同时也伴随着污水处理后的污泥处置问题不断严重，给环境问题带来新的隐患。

因此在水资源治理的关键环节，都需要政府做到指导、帮助和监督，才能使相关

问题得到解决。污水治理作为一个系统工程，取得成果是需要各级多方协力解决

的，其中就包括水务和环保部门的密切合作。现如今监督工作已经能够持续稳定

的进行了，但是又应该怎样解决污水处理厂反映的成本“倒挂”问题呢? 

带着这样的问题，调研组找到了西安市发改委水价调整委托专家张教授。 

二、 市发改委：调查，分析，协调，改革！ 

问起水价改革的根本原因，张教授给出了两个方面。 

“$%a¨,#z{/%aÇYï+2TU#�i�+2+a;þÿ+!"

ÿó�j�#Á¯ô�#ýR!TU#Å$%;&ä_�Ý§+a'(#)*�

�%¯¾2QR#·ÎU@��+!*+ç,#-·Î+×'*+ST??6$

×#°UøÃ+a'(.ÿ/�0�i�1=ÏÝ�1#¿À*tB23¤�i

mëL�245-'6°U×+Ýª«øAP2h(#7ë×+ÝªÒ¦þÂ2

%¯áRd” 

表 2-2 西部地区污水处理费成本6                          元/m3 

®

¯ 
°�±² ³, 

 
´µs 

 
¶·µs 

¸�µs 
L<¸�µ

s 

 
L¹MNµ

s 

J

º

®

¯ 

6» A±² 4 1.07 0.22 0.80 0.04 
6» B±² 29 1.56 0.53 0.92 0.11 
¼»±² 3 1.62 0.31 0.89 0.42 
½»±² 1 0.75 0.25 0.44 0.60 

¾¿ 37 1.49 0.48 0.89 0.12 

 
5 DE,FG.HIJK6LMNO&5PQRST5URSVWXY[J].JKZ[,2013,41(06):42-44. 

6 \]^.&578_`abcdefghEO5Uij[J].Ekl5P5,2007,(18):75-78. 
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“z{2]a+a*t829:þÂst82'(�ö” 

谈及历史水价的变迁，张教授说，“ß�+;Ñjk<=#À>#?@"#�

Ý�£#ù2/�Aji�+#+a/tBCUDðE2d¾Yý«F�#°I

�[§+��AGH�#g+tIL2AGg+þÂ#'(4)�#ýIJKL

M�#H°ý+òÑó@tIL#NIL#´Ú§sGg+Og«øþÂ#��

ÉPó��aQQRd�Ú¾RS#°ý�+a2ÀN�a;Öð�#]H°I

T¾T�Ç��aQ#¼¥/�+��¶óß~þ(2��d” 

 

图 3-3 较低的排放水价之影响7 

Þ�/¦*2]aÀNUaV�/tCª§#Wt-õö�´�E2+ÄÝ

ª«ø2HëdâX

张教授认为，污水处理成本的升高是由经济发展的客观规律性所决定的。Þ@

6×+ÝªÝ�Ysß~Z[È#Oa{\Ç"#Ó]#�OY^«¿]_`B

CUD���ab¼¥/ÿG©cV«ødê°ý×+ÝªÝ�*«øVG-Y

sQRd×+ÝªÒ2FDý�R�dÕÝ«øë#×+ÝªL*cVOFD=

ÕÝ«ø-shá#6/e«§«øAP¦f#ghe«×+ÝªÒÚtiÖ#

�£hádâX

 
7 ÍÎ6,ÏÐÑ.kÃdÒÓÔÕÖ×jkQRØÙtÚÛÔFÈ[J].x×i°,2018,(04):275-

276. 
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2022年 6 月 17 日，西安市发改委公开发布了改革方案的征求意见通知(如

下图) 

起草过程：市发改委严格按照相关法律法规规定，结合我市实际，在前期调

研和成本监审基础上，起草了《改革方案》。按照规定程序，先后多次组织召开

相关方面专家和部门参加的专家论证会和专题会议，广泛征求了多方意见，同时

考虑疫情对经济社会的影响及国家稳经济政策要求，对《改革方案》进行了修改

完善，经市政府同意，启动西安市城区公共管网供水价格改革程序，依法依规开

展公开征求意见及召开听证会等工作。 

方案中明确提出，要以加快建立健全以“准许成本加合理收益”为基础，激

励提升供水质量、促进节约用水的价格机制。建立反映市场供求、资源稀缺程度、

生态环境损害成本和修复效益的水资源价格改革，促进水资源节约和高效利用。

保障供用水双方的合法权益，促进城镇供水事业健康发展，确保我市城镇公共管

网供水价格水平基本稳定。 

同时，在征求意见稿中，明确提出了几项基本原则(如图 3-4)。  

 

图 3-4 
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1.调整前水价 

西安市居民阶梯水价按照年度用水量为单位实施。当累计水量达到年度阶梯

水量分档基数分档水量和价格见下表 2-3： 

表 2-3 调整前梯度水价 

ÀÁ 
Â-Ã<Ä 

(ÅÆÇ) 

È;<iÉ 

(Ê/ÅÆÇ) 

Ë<iÉ 

(Ê/ÅÆÇ) 

ÌÍ<i 

(Ê/ÅÆÇ) 

Î6ÏÐ 0-220(�) 1.92 1.70 3.45 

Î¼ÏÐ 220-300(�) 3.30 1.70 4.83 

Î½ÏÐ 300Ñ¨ 4.30 1.70 5.83 

ÜÝ1.Þßà¢áâãäMåækÃAkÃçèé�åækêäMS 

2.äMÞßkÃ�*ë0ìí�0î��fAçèÞßïàkÃêðñògóô 3.65õ/ògóA

öxA÷økÃÄô 2.12õ/ògóAùkÃÄô 1.70õ/ògó(ùkúç¢kú 90% ûAù

kÃÄüýô 1.53õ)S 

2. 调整后水价 

                          表 2-4 调整后梯度水价                       单位:元/m3 

ÆÒ Ã<ÓÔ Õs<i <DEÖ 
L<MN

× 
ØÙ<i ÚÛ 

ÆÒ6 

 

45 

2.29(6Ï) 

0.30 1.21 

3.80(6Ï) 0 

4.58�¼

Ï¡ 

6.09�¼

Ï¡ 
 

6.87�½

Ï¡ 

8.38�½

Ï¡ 
 

Ü45 3.51 0.72 0 5.80 0 

�� 15.54 3.00 18.29% 20.11 18.29% 

ÆÒ¼ 45 2.36�6 0.30  4.22�6 11.05% 
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Ï¡ Ï¡ 

4.72(¼Ï) 
6.58�¼

Ï¡ 
 

7.08�½

Ï¡ 

8.94�½

Ï¡ 
 

Ü45 3.38 0.72 2.34 6.44 11.03% 

�� 15.54 3.00 2.34 20.88 22.82% 

Ü:1.Þß¢kåækú:�åT¢kú 162m3(þ);ÿåT¢kú 162-275m3(þ);!åT¢kú

275m3"#Sñ$G{" 4G S 

2.üMÿ%&k�'Þß�(M¢$A)¦ÿ%&k*M+çè 0.50õ/m3®¯äM; 

3.(,MÙ-�./01Ù023450676tÙ08900:0;<f1;Ù0=>0?@0

ABC0DE OK0FGHI0k#H|fJKL|ÙS 

 张教授指出#Þ+a2j�r�×+Ýª��2�j<mú,B2#�×+Ý

ª��2º»ÌkRslJd+aó×+ÝªL2j�45Ê.ë§×+Ýª�

�2IÚ#m¥sn6'6×+Ýª��2§òh(¶ó«øAPQR#.ë×

+Ýª��ßo2§òGíd¾2+Ä*+�×+ÒÝªÑ�.Öµë2ÿ!#

×+Ýª«øú*t[ &#+a2j�r$%p�×+Ýª��2º»#�d

p��þ(2'6dâ 

3.污水处理费调整 

方案一：考虑疫情对经济社会的影响，按照稳步推进水价改革原则，保持居民和非居民

终端水价不变，特行污水处理费与非居民持平，核算分类污水处理费。 

表 2-5 分类污水处理费                      单位:元/m3 

居民 非居民 特行 

现行 拟调整 现行 拟调整 现行 拟调整 

0.95 1.21 1.42 1.57 0.90 1.57 
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方案二:按照污水处理费补偿污水处理和污泥处置成本的原则，核算分类污水处理费。 

表 2-6 分类污水处理费                      单位:元/m3 

45 Ü45 �� 

Ý� Þlm Ý� Þlm Ý� Þlm 

0.95 1.56 1.42 2.34 0.90 2.34 

  

张教授指出，“å]Y-�q#ýr×+Ýªsù4øtÑÍuvwxo;"

#ßýßFß£#IJÑjkc�4÷IJ6m;Ïà�£vw#vr�øyz

×+Ýªsù2Ïà�£?�{Ü×+ÝªÒ2w?#Ïà�£¥ã|C}"#

ùE¿~�"#��¿~6p;��� vw#OY�Ñ��2vw/vr�øFD×

+ÝªÑó#�ùEÕ£#¥n{ÜH���L#I}FDý��{�IIJd

sù�¥~;}Êî;�1��#��^�2sù�¶#¦÷����R#Út

iÖ��¥�ëdâX

Þ×+ÝªÝ�2«ø#�Ð2Ý�t82/#"ÿ0ü¶2�y#%�Ý

ª+#%�"ÿýÚ¾2�y#]t/%ÃÈ2#ê/$%2«øýÚd” 

按照“污染付费、公平负担、补偿成本、合理盈利”的原则,在合理范围内提

高污水处理的收费标准,保证有效补偿污水处理成本,是保证污水处理企业正常

且持续发展的有效措施。在国家政策的大力支持下，污水处理企业未来发展的空

间十分广阔。并且由于污水排放量与用水量挂钩，因此，提高排放水价标准，将

各个企业污染物排放的外部成本内部化，可以激励企业大量减少水污染物的排放

量，对有利水环境保护和水污染防治。 

价格是重要的经济杠杆，合理地调整水价，制定一个适当反映治污费用和制

水成本的水价，有利于通过价格杠杆来引导居民和企业节水控制污水排放量，有

利于增强全社会的节水意识，促进节能减排。  

X
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Þ�/å'(2���2���t¾�#ÏÐ/�ÏuÝ�â发改委的有关

人员透露，Þ%¨,/�ø¥/ÏÝ�12��#¦*��¥n#�÷�æhá;

��º»Ù²#,Ë\tæ2�¿#]Ã+a2-jr�%´.ëfI2«ø6

�%¨,/¾��ÑÏÝ�12��#�6]Ã2�t/�tãd” 

表 2-7 关于反对涨价的公开意见 

ßà W, áâ¶ã 
äå 

æç 
èæçtu 

1 7W ¶ãéê456Ï<Äë èæç 

wx6Ï<Äì�íîïðñòó¶ã

ôõx�ö6Ï<Ä÷ø 97%C5Õs

ùúÃ<ûüë 

2 20W ý%Úië 
ºÀ 

æç 

456ÏBÜ45èÚi���þñð

ÿ<�Z�r!òó*eU"x���

<i�Ü45<it#¨�$ñ 3:1*

%&ë 

8 1W 
ý%45¼ÏÃ<iÉðñ

Ü45Ã<iÉë 
èæç 

r!òóeU"x�'ü()45ÏÐ

<iw��*�+©ÀÁ,ië 

10 1W 

<ijk%Ü45Ã<¼+

¸�×*MN�-�¶ã./

0@���123*@A2�

456�×Ã*789Ië 

èæç ò9:�2020¡129à�;'üë 

为什么水价改革会引起部分群众的不满?为什么没有协调好部分行业?是公

共政策制定的全程没有做到透明公开，还是改革方案触碰到了他们的利益?  

带着这样的疑惑，调研小组进行了下一步的调研。 
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下篇·云阳上征，两岸饶商：引人深思的弦尾之音 

一、 特种行业困扰，小型 or 大型？ 

2019年 10 月，广州一则新闻在网上火了起来（如图 3-5）。 

平常人一年都交不了这么多水费，为什么张女士三个月就会交这么多水费呢？

这就要了解一个新的名词——特种行业。特种行业用水主要是以水为原料进行生

产和经营的单位，自来水的水费是经营成本的一部分。西安市特种行业包括洗车、

洗浴、高尔夫球场、滑雪、以自来水为原料的纯净水生产行业。特种用水因为可

以进一步地增加水的附加值，从而带来更大的经济效益，所以，相比其他水，特

种用水的水费要相对较高，从而抑制过快增长对水资源需求,达到促进节约用水

的目的。 

对特行用户而言，方案一特行用户每用 1立方米水，水费多支出 3.11元;方

案二特行用户每用 1立方米水，水费多支出 3.88元。 

“ø�]¡ô��¥� #mMtk¡#��*¢F�2+¼t#_/öÑ

¸mM#më�+¼�Üt�#¦*%£+%çÔÿbh¡£#�/°I2¤I

�a-tÜ¥hba#��¶¶��rB2ò¦d”提到水价改革，美容院老板

唐小姐抱怨道。“}~°I§gJ�+¼t/±¶#�/Wo¨;o©;�zÒ

ª«2_/%aa{#µª��¼st�¬#"ÿ­®�+¼t�%çÔ-j]

«¶#̄ d°I]uæ¢ø�¥t/�+¶2Ý�#ÿ­®¼_`åfI45°d” 

于是，调研小组通过电话方式联系到了可口可乐公司的相关负责人。谈及改

图 3-5 网易新闻网 
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革对他们的影响，公司负责人好像并不在意。“�6�zÒ]uRÒ��#+b

a��/ÿ.ë%�«ø2#�/�z]a|zø�«t¥·�±²#³¼tq

s+#jat¶%´¥°Ißàðµò­G¶�#4ø-¥G­®]K«ø§d” 

表 3-1 饮料啤酒行业部分产品产量及利润统计 

<= 
lm³È;<ù
>>Ä 

"É

�?¡ 
iÉ�Ê/
?¡ 

@A

�Ê¡ 
����Z<i%ô 

BCDE< 53 18.9L/F 9 476 28 

GHIDE< 1818 550ml*24 12 909 53 

JKKLM< 1677 596ml*24 21 1468 86 

NOPQ 2000 550ml*12 26 4333 255 

RSPQ 2000 550ml*12 31 5166 304 

¢£¢¤ 1666 600ml*24 52 3611 212 

TU 1666 600ml*15 25 2777 163 

VW 3030 330ml*24 46 5808 342 

表 3-2 酒、饮料和精制茶制造业用水定额 

类别名称 产品名称 单位 
定额 

备注 
领跑值 先进值 通用值 

 

 

酒的制

造 

(C151) 

酒精 
m3/kl 10 15 25 谷类、薯类原料 

m3/kl 10 15 30 蜜糖原料 

啤酒 m3/kl 4 4.5 5 / 

葡萄酒 m3/kl / 4 5.5 / 

白酒 
原酒 m3/kl 25 27 30 / 

成品酒 m3/kl 6 6 7 不包括原酒用水 

 

 

 

 

 

饮料制

造  

碳酸饮料 m3/t / 2.8 3.5 / 

矿泉水 m3/t / 1.8 2 / 

纯净水、矿

物质水 
m3/t / 2.5 3.2 / 

果菜汁 m3/t 7 8 10 ≥200L 无菌包装 

咖啡饮料 m3/t / 6 8 / 

植物饮料 m3/t / 6 8 / 

奶茶饮料 m3/t / 6 8 / 



!"#$%&'()*+,--./0123456789:;<=>?@ABC

 第 21 页 /（共 34 页） 

在西安分布着多家纯净水、矿泉水、饮料、酒类等企业，这些企业以水为直

接生产原料，用水量大。由上表可知8，对于上述商品的生产，1立方米水生产的

产量均在 1500瓶以上，可以得出的利润值大致在 400元以上，并且大部分超过

了 1000元。因为利润与特种行业的比值均在 25以上，1立方米水资源生产出产

品的利润值远大于从自来水公司购买 1立方米水所支出的成本。调整水价后，对

这些行业的利润影响不大，水价对其并不产生较大影响。 

至此，我们发现，水价的上涨对这些上市的大企业影响不大，反而对小型的

特种行业造成的不小的打击，此次政策将所有的非居民用水都保持相同定价，不

难看出，此次改革的细节方面的处理有待进一步完善。 

二、 改革的公众参与与群众反响 

2022年 12月 1日，改革方案正式施行。 

2022年 12月 5日，据调研小组在碑林区街头问卷调查的数据对比发现，在

受调查的 167 名市民中，清楚的明晰此改革原因的，有 90%～95%的居民支持此

项改革；略微知晓此改革原因的，有 60%～65%的居民支持此项改革；不明白此项

改革原因的只有 20%左右的居民支持水价改革。而不明白此项改革原因的居民占

受调查居民数量的 83%。 

由此可见，此项改革的公众参与程度并不够高。 

对于这些反对的声音，发改委工作人员表示，“Re�6+a2~«=+a

2ª�t©#,#öÑ[u+a/¶tIL;NIL2^w#·ª§��2aQ#

·ª§þ(2aQ#�Re2�¸f¹º*[udêd*"»]�2¼�þÂ#

"#½tñ`Ç��j�?J#øÃ+a'(�6¾R«ti�#/tr&R@

iä_2d” 

因此，政策的制定全程要充分利用好网络技术进行普及和公开，在发改委网

络平台上，市民可以选择提出政务建议，也可以选择在线进行问答；在发改委举

行的价格听证会上要积极听取人民意见。进一步调节方向，确保人民之所需、人

 
8 张大玮. 公共产品的供给成本与效率问题研究[D].西北大学,2017. 
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民之所想可以影响每一个公共政策的制定和实行。 

结语 

����T0�� }~C¡¢£¤¥0¦l§¨©C�

水——生命之源，一直以来都是国家、社会、人民倍加关注的问题，而污水

的处理，更是不容忽视的民生大计。如今，随着国家水质要求的日益升高，污水

处理的成本更是不断增长，此时，供水价格的改革正是势在必行。让污水处理企

业不再“用爱发电”，正是给予他们守护“生命之源”的动力。一方面，本次水

价改革一大目标，便是提高污水处理企业效益，逐步改善污水处理成本倒挂现象，

促进污水处理行业健康发展。另一方面，本次水价调整在国家给出指导价格的基

础上，充分考虑到用水企业利益，采取了相对较小的提高幅度；对特行用户的价

格提高，也是为了以价格的调整提高用水企业节约用水，注意环境保护的意识，

将资源价值的观点深入企业和个人。 

西安市城区公共管网供水价格改革方案，是当下对污水处理成本倒挂问题的

直观解决，展现了西安市政府对“生命之源”处理的高度重视，也向社会群众们

传递了节约用水的本质理念。环保社会下，水质安全与绿色循环用水吸引着越来

越多团体的关注。以此为起点，通过分析供水价格改革的方案置顶以及政府的作

为，探究公众参与民生相关改革的方案流程，政府与社会各界在其中的考虑、互

动、行动开展过程，从复杂的政策方案施行中找到最本质的问题，最直接的前因

后果。 

参考问题 

o¿ ×+Ýª��ÑÀ"ÿ"#��Á$ß"#-/ÎÀ¤[a{'(Âºji

=��2­®+��M�2ßX

m¿ sÃRÃÄÅ2a{'(Y#¾R«t�i%þ�+a{ÑÀt;j�ßX

p¿ sÃa{¨Æd�=ÇÈYj�?¶É.²/ÎÀÊ�2ßX

Ë¿ +a'(#[óYÎÀ²¦¯8©ªvwß	 X
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案例分析 

!" !"#$%&'()*+,-./01+,234(
56789:;<=>?%&@AB"CDEF@1G

（1）基于正外部性条件下的污水治理 

污水处理行业的困境已不是一个突发问题，从人们意识到水资源耗费以及环

境污染问题开始，污水处理的成本问题便已然存在。然而，为何我们时至今日仍

在着手缓解这一问题？ 

实际上，正外部性在社会中大量存在。但长期以来，我们关注的更多的是

环境污染、资源浪费、生态破坏而导致的负外部性的内部化问题，对一些环境

优化、资源保护等正外部性问题的关注和支持不够9，许多维护、改进环境问题

的行为得不到其应有的“内部化”和补偿，导致引起了诸多问题，其中便包括

污水处理厂利益的失衡以及成本倒挂。对污水的处理质量要求在不断提高，西

安市制定的碧水保卫战 2022年工作方案中指出要在年底完成全市所有县级及以

上城镇生活污水处理厂提标改造，然而污水处理设备以及技术的资金投入却无

法及时跟进。 

 这种现象一方面导致了“搭便车”现象的大量存在，高质水资源供给不

足，污水改善行为的动力不足、持续性不强；在另一方面，忽视污水处理的正

 
9 �MN.OPQ¡LR0STEU�x×ÉÊjVWR[J].�RXY,2021,33(06):111-

121.DOI:10.14120/j.cnki.cn11-5057/f.2021.06.009. 

图 1-1 城市污水处理厂数量及处理能力 图 1-2 城市污水处理规模及增长率 
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外部性也有失环境公平和正义，导致污水处理企业利益的失衡和社会不公问题

的加剧。相比于负外部性对社会福利造成的明显的损害，正外部性的存在似乎

是对社会总福利有益无害的事情，因此人们更多关注的是负外部性问题，但经

济学家们认为，正外部性和负外部性一样，都会对资源的有效配置产生影响，

因而也应予以重视。 

如图 1-310，存在外部性时，私人

的边际收益和边际成本与社会的边

际收益和边际成本发生偏离。决定个

人和厂商的经济选择是私人边际收

益和私人边际成本。个人和厂商仅从

自身利益出发，忽略外部性带给他人

的收益和成本，决策可能会使资源配

置失效。 

污水处理行业的正外部性是指污水处理厂的经济活动对正外部性受体所

带来有利影响，而污水处理正外部性的受体并不为此付出成本较低。而正外部性

将导致市场失灵，污水处理企业往往缺乏内生激励去主动投资于污水处理维护及

创新活动。政府为了保证污水处理的高质量进行以及水资源的有效供给，充当成

本资金的提供主体难以从中退出11。其次，若企业率先推行高质量污水处理技术

的创新和应用，水污染的处理将产生一定的社会收益，但技术的研发和改造成本

则无法从社会收益中得到补偿，即企业的私人收益小于社会收益，若市场中缺失

了对污水处理厂的扶助机制，追求利润最大化的企业将不会主动选择革新技术以

及追求更高质量的污水处理。由此可知，水价的调整以及对污水处理行业成本倒

挂现象的重视是必要的。 

水资源保护以及污水高质量处理的实现不仅仅需要对负外部性行为进行抑

制，更需要对正外部性行为进行激励和促进，并且这一思路理应成为解决水资源

 
10 TEZý¦§[Marginal External RevenueA MER\øá]A^_`)�abX�c,de

fgrhiTj[fkG\lø�mT¦§S 

11 n�6.ùjoi°pq"rM�stFÈID�[J].DT¨u,2012(01):102-104. 

图 1-3 正外部性与产量不足 
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等环境问题的主导思路12。自 2018年起，污水处理及再生资源的固定资产投资额

度较前两年出现大幅提升，从 2017年的 450亿提升至 802 亿，2020 年投资额突

破千亿。因此，水价的调整是对日益凸显的污水处理的正外部性问题的重视，通

过调整阶梯设置、各个阶梯的水价标准以及在合适范围内增加污水处理费用，改

变生产者、消费者的用水耗水行为方向，促进其节水理念的形成，实现成本倒挂

问题的缓解和利益外溢的补偿。 

（2）基于负外部性条件下的水资源保护 

在考虑自身利益的情况下,排污企业忽视社会伦理和社会道德,给他人以及

环境造成了一定损害,而企业自身却不需要承担这种“外部成本”，从而导致其

社会边际成本大于个人边际成本。这种负外部性虽然给污水排放者以外的个人、

企业和环境带来了不可估量的危害，但是对于排污企业来说，这是在短期内最小

化污染治理成本的方法，同时有利于实现短期生产利益的最大化。 

排放污水对河流水质的污染，其污染

治理所造成的成本通常由全社会共同承

担，而相应的经济收益却被造成环境破坏

的市场主体所独享。因此，当企业进行经

济决策时，就会首先考虑自己承担的私人

成本是否小于社会成本，而一般情况下的

答案都是肯定的，故选择排污便成了其最

 
12 7vw. STEURY�Ö×ÉÊxytÚ[D].z{)*,2011. 

图 1-5 负外部性与产量过剩 

图 1-4 十三五城市供排水设施建设固定资产投资额/亿元 
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优项。此时，由于治理污水必然带来了经济上的投入，同时需要相应提高生产管

理的水平，而污染治理合格后的预期获利却不明显，于是许多企业选择排放不合

格污水或是为了生产效益不考虑水的耗费以及污水的排放量，从而降低了整个社

会的效率，使得社会总收益相应降低。在排污治理收益和承担责任不确定的情况

下，且目前为止逃避排污治理责任的结果是大多数企业从中获益，于是企业都存

在着逃避责任的潜在冲动。 

表 1-1 企业污染治理的获利情况               单位：万元 

 �NLXÍÉ �NLX�ÍÉ ��NLX 

�MY Z1000 Z1000 [X[0 1000 

\ðMY Z1000 Z1500 [X[0 500 [X [1000 

mnopqrstOuvw xyz{C

通过合理的排污监管以及收取污水处理费用的政策，使排污的外部性内在化，

并形成一种良好的机制贯彻下去，是避免企业过度排污并促进其形成节水和污水

处理意识的有效途径13。着眼于这一经济杠杆的调节作用，西安市出台的对非居

民及特种行业水费、污水处理费的调整正是外部性内部化的推进。拉大节水企业

与耗水企业两者之间的经济收益差距，真正发挥制度的激励作用，引导企业走污

水治理和节能减排之路。 

 

图 1-5 中国污水排放量及处理情况 

 
13 |ö}.ÉÊ~o��U��Æ��¨©FÈ[J].����*�*�,2021,24(05):92-

95.DOI:10.13985/j.cnki.34-1227/c.2021.05.019. 
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通过水价调整政策的实施，同时将个人行为的外部成本内部化，诱导个人选

择社会最优的行动。可以说，通过水价的调整，重点已经不再是赔偿水资源污染

浪费的受害人，而是通过提高水资源浪费和污染的成本，迫使个人和企业尽可能

多地承担“社会其他成员承担的成本”，从而使其私人成本最大限度地来接近社

会成本，进而有效缓解水资源浪费和污染的负外部性。因此，水价这一新的调整

可以有力地约束耗水以及排污的个人和企业，使其在进行决策时更多地考虑环境

因素并提高节水意识。 

二、 此次大刀阔斧的价格改革前后绝大部分居民一阶用水

价格为何不作调整？ 

水是生命之源，也是城市发展过程中不可或缺的基础性资源，西安作为缺水

城市，利用经济杠杆即水价调节，能够有效稳妥的提高社会的节水意识。 

自来水作为公共商品，其消费和使用上都具有非竞争性和非排他性，他的稀

缺性和不可替代性决定了其价格制定需要考虑到资源与环境保护、经济发展、社

会政治稳定、产品经营成本等多方要因素。为了更好兼顾以上要素，通常对城市

用水实行阶梯水价。14针对此次西安水价改革对居民一阶用水价格不作调整的问

题，下文对居民阶梯水价进行着重分析。 

居民用水阶梯水价，是指居民用水核定不同层次的用水量，在不同用量实行

不同的供给价格，一般而言是在基本用量限度内执行较低价格，超过基本水量部

分根据用水量实行递增式阶梯水价。阶梯式计量水价将水价分为两段或者多段15，

每一分段都有一个保持不变的单位水价，但是单位水价会随着耗水量分段而增加。

而国家发改委实施阶梯水价时有 3 条基本原则，一是保障基本需求，区分基本需

求和非基本需求，16保持居民基本生活用水价格相对稳定，对非基本用水需求，

价格要反映水资源稀缺程度；二是促进公平负担，居民生活用水价格总体上要逐

步反映用水成本，并兼顾不同收入居民的承受能力，多用水多负担；三是坚持因

 
14 ��.�¥æ�kÃ���~�[J].*RY,2014(21):56-57. 
15 ��.�Èü�åækÃDkJt�5�I¨©*Î�[J].%E��,2017,39(08):94. 
16 ���.�i&kÃÄ�ÆIü�~�[D].��)*:2008. 
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地制宜，根据各地水资源禀赋状况、经济社会发展水平、居民生活用水习惯等因

素，制定符合标准，确保实效的居民阶梯水价制度。 

西安现行的阶梯水价制度分为三个阶梯，一阶用水保障居民基本生活用水需

求，覆盖 80%居民家庭用户的月均用水量；二阶用水体现改善和提高居民生活质

量的合理用水需求，覆盖 95%居民家庭的月均用水量；三阶水量反映水资源稀缺

程度，抑制不合理消费。 

表 2-1 基本阶梯水价 

用水类别 终端水价 年用水量 

 3.80（一阶） 0-144m³（含） 

居民 6.09（二阶） 144-207m³（含） 

 8.38（三阶） 207m³以上 

 

考虑到西安市水资源匮乏的发展现状，特别是污水处理难的问题，西安市发

改委根据相关法规起草的两套方案中，都对居民阶梯水价的分类污水处理费进行

上调，进而影响居民终端水价。17 

减少居民浪费。水作为一种稀缺品，其价格应按市场供需定价，面对水资源

的供给减少，需求过剩，国家实行阶梯水价符合市场发展规律，按照需求法则，

其他条件不变的情况下，水价的上升会导致水的需求量减少，面对价格的上升，

消费者会积极寻找水的替代品以“减少浪费”，会寻找更具有经济效率的方法来

实现目标，这点与发改委追求的目标一致。18 

但此次网上民调的结果以及反对涨价的公开意见中都显示，大部分居民更倾

向与居民一阶用水价格不做调整，仅减少用水量的方案，按居民阶梯用水量来看，

调整前一阶是年用量 162m³(含)以下，调整后一阶是年用量 144m³以下。而根据

市自来水公司 2020 年用水统计，97%的居民用户年用水量在一阶用水量 144m3以

下。如果以年用水量 144m3，月用水量 12m3的四口之家的居民用户为例，根据方

 
17 ���.��i÷økMÙÃÄ�Æb�~�[D]. ��¡)*:2017. 
18 7U¢.kÃu��¨©*£È[J].¤¥M�(p=Y¦),2015,15(01):83-85. 
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案一计算出的居民家庭户水费支出不变。因此发改委采纳了这部分意见，对居民

一阶用水价格未作调整，得到了居民的一致好评。 

表 2-2 水价构成 

 

这其中政府对水价的合理调整体现了政府规制在城市供水中的必要性。从政

府规制和价格规制的角度来说，居民一阶用水价格不作调整具有其科学性。城市

供水行业作为网络型公用事业，其在运行过程中极易产生沉淀成本，必须由国家

出面来规制其形成的自然垄断。 

必要性其一在于，城市供水行业难以合理定价，根据福利经济学相关原理，

产品价格提高到与其边际成本相当时，社会总福利达到最大，但供水行业的规模

经济就导致了无法最大限度满足消费者福利，供水企业无法取得足够收入弥补成

本。 

其二在于城市供水行业兼具“商业性”和“公益性”双重属性，供水企业提

供的产品和服务是“准公共物品”，因此在提供产品和服务时需要考虑公共利益

和社会效果，但作为企业来说，它也需要兼顾利益，难以两全。 

其三，城市供水行业具有垄断性，如果不合理规制垄断行为，那么即使价格

持续上涨也并不能导致用水量减少，反而只会不合理地降低消费者的经济利益。 
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图 2-1 边际成本定价 

其四，作为消费者，相对于供水企业而言居民具有明显的信息劣势，无法

在购买和消费水产品的过程中自由选择，更无法实现按质论价、讨价还价的平

等竞争。 

因此为了矫正市场失灵，政府通过阶梯水价的方式作为经济杠杆，优化配

置资源，提高使用效率，在此基础上结合居民的实际需求，实现社会福利最大

化。对其他水价进行上涨，减少企业的压力，也对影响社会福利的行为进行限

制，不加收居民第一阶段水价，同时更通过政府制定水价实行最高限价，防止

了水务企业的垄断，通过精确合理的计算，实现了“帕累托最优”。 

三、 此次价格方案论证和评估中公众等多元主体是如何参

与的？ 

（一）西安市发展和改革委员会公开征求意见建议并召开听证会 

公共政策视域下，西安市发改委在政策上马前进行的公开意见征求以及听证

会，是重要且有益的公众参与和风险沟通环节。这是对政府“为人民服务”的考

验，更是新时代中国民主政治建设的重要环节。 

近年来的政府治理从上至下，无一不将公众参与摆在至关重要的位置。本次

西安市政府在制订关于供水价格改革的方案时，便从始至终贯彻落实了“以人民

为中心”的理念，首先研究起草改革方案的征求意见稿，而后向社会公开征求意

见，为公众们提供多个途径参与到政策的制订中来，最终通过让每个人都可以“建
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言献策”，达成政策多元主体之间的“政策共识”，体现了“共建共治共享”社会

治理新格局的内涵和要求。具体来说，西安市发展和改革委员会严格按照相关法

律法规规定，结合西安市实际，在前期调研和成本监审基础上，起草了改革方案。

按照规定程序，先后多次组织召开相关方面专家和部门参加的专家论证会和专题

会议，广泛征求了多方意见，同时考虑疫情对经济社会的影响及国家“稳经济”

的政策要求，对改革方案进行了修改完善，经西安市政府同意，最终启动了西安

市城区公共管网供水价格改革程序，依法依规开展公开的意见征求并召开听证会

等工作。听证会除西安市政府官员外，还邀请了消费者、人大代表、政协委员、

专家学者、经营者、利益相关方等，同时新闻媒体在场进行了详细的记录报告。 

（二）公众参与政策评估的重要性 

政策评估中公众参与成为社会大众在政策制订过程的重要实践，拥有公众参

与的政策评估可以为形成科学而合理的政策这一过程提供宝贵的经验。一方面参

与的公众是公共政策的直接受众，是公共政策的直接消费者。另一方面，公共政

策是政府部门向公众提供的公共产品，必须坚持把握住公共性的最基本价值取向。

“政府提供的产品能否满足公众需要”，“在多大程度上满足公众需要”，这些问

题最终的决定者是公众19。特别是对于公共政策实施的效果，公众具有最朴素、

最直接的体验，能够为公共政策过程提供最有价值的直接经验。 

公共政策评估中公众参与不仅是现代民主政治的基本主旨思想，也是推进社

会管理创新的重要方式。近年来，西安市尝试对重大民生政策实施政策评估，积

极吸收公众参与政策评估实践，建立了政策评估的基本制度框架，是中国地方政

府实施治理创新的重要突破。然而，在评估实践中由于公众参与完整规范和科学

标准的不完备以及公共政策固有的目标群体模糊、政策作用领域高度耦合等特征，

政策评估中公众参与未来还可以在政策体系、政策工具、政策议程设置等方面持

续发力。 

四、 水价改革全过程中如何体现协同治理模式？ 

 
19 §¨×,©ª«.��X¬x�p­®�¯¯¿¥°±i�²��X¬ü³�FÈ[J].�´µ�

+*,2015(06):79-85.DOI:10.13858/j.cnki.cn32-1312/c.2015.06.013. 
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（一）协同治理适用条件分析 

其一，由公共部门主导。依据国家发改委城镇供水价格管理办法第二十六条， 

供水价格由各省20、自治区、直辖市定价目录确定的定价部门制定或者调整。消

费者、供水企业、供水行政主管部门及有关方面可以向价格主管部门提出定调价

建议。由谁来发起协商沟通活动具有重要的意义，通常公共部门拥有足够的公信

力和资源来发起政策论证，特别是在我国公共部门独特的领导能力和领导角色是

协同治理开展的重要基础。21 

其二，包含多元利益相关主体。水价改革涉及普通居民、非居民用户以及特

种行业，公共用品的水资源，使用对象囊括了整个社会。公共事务的多元利益相

关者往往并非公共部门本身，而是涉及了企业、居民等。而大多数公共政策必须

依赖非官方行动者的配合(比如垃圾分类、机动车限行等)。无论是政策制定、实

施还是解决矛盾冲突，多元利益相关主体持续提供了本地知识和关切议题。 

其三，非官方行动者的实质性参与。在水价改革中，非官方行动者的参与，

相关企业如污水处理企业和用水企业向相关部门提供资料、政府咨询民众意见，

以及最重要的水价定价的价格听证会。协同治理模式当中需要有非官方利益相关

者的参与。利益相关者在决策论坛中必须拥有实质性的话语权和充足的利益表达

机制，而不是被另一些参与者“咨询”，官方和非官方的行动者之间理当是双向

交流。 

其四，公共事务的决策商讨。协同治理本身应对的是公共政策的制定和实施，

抑或是公共问题的解决，所以不是为调解某些利益相关者的私人利益而存在的。 

（二）治理现状分析 

 
20 ¶>WR-��õ·¸¹([¶dàBAº¤»¼½¾0=>M¿0=ÀÁÂ�sÃÄd,à

R0lÅ�WRÆÇÄ"ÈLp=í§�üªS�¶>WRRYÉÊÕA!"#xÇË�%&i

kÃu�[-AÌªÍÎÏ��õ·¸®��¶d�ÐÑÒ¤lÓWRÆÇ�[-S 

21 Ô)Õ.¶>WR�RYÖ×I"#�½[J].Ø¨b�~�,2022(08):113-

121.DOI:10.19654/j.cnki.cjwtyj.2022.08.010. 
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其一，政策多元利益相关主体参与的激励分析。改革开放以来，我国社会分

化进程不断深入，政企分开、政社分开导致市场主体、社会主体兴起，公民个人

与政府间的关系也从“依附型”逐渐走向“协作型”。这些“新”主体作为公共

事务的利益相关者，必然主动或被动参与到公共事务的管理中，改变着政策过程

中政府单一主体的格局。协同治理是一种多元主体参与以共识为导向的集体决策

模式，多元利益相关主体的参与是其核心所在。据国家统计局城市司对全国 5万

多户城镇居民家庭的抽样调查,城镇居民家庭的户月均用水量主要集中在 5—

9.99吨。在被访者中,有 38.3%的家庭每月用水在 5—9.99吨。依据西安市调整

前水价 3.65 元/吨进行计算，城镇居民家庭的户月均水费支出主要集中在

18.25—36.5 元，对于居民来讲，水费支出占比不大，但由于我国长期以来实行

低水费，提高水价依旧会影响人民获得感；加之水作为基本生活用品，对于人民

生活成本影响较大，因此居民用户对于水价调整有较大的参与意愿。对于污水处

理企业，提高水价，增加收益是摆脱污水处理成本倒挂的必由之路；随着政府治

理现代化，污水处理企业逐步走向市场，摆脱对政府依赖也是不可改变的趋势，

因此污水处理企业也有较大的参与意愿。在疫情的大背景下，用水企业资金流转

不畅，发展迟缓，提高水价无疑会增大压力，因此用水企业出于对自身利益的保

护，也会积极参与水价调整协同治理。22 

其二，协作发起者的领导力分析。协作是较合作更高级的组织间关系状态。

协作治理既重视多元主体参与公共事务并真正发挥决策者的作用，又支持政府在

协作中扮演事实上的领导者角色，因而更贴近中国社会治理的现实。在当前中国

社会从政府全能模式向多元化转变的过程中，社会组织、公私企业、公民个人都

是社会治理的主体，但政府在其中扮演的角色仍然是其他主体无法替代的，因而

协作治理更有可能带来良好的治理效果。西安市发展和改革委员会是综合研究拟

订全市国民经济和社会发展政策，进行总量平衡、宏观调控，指导全市经济体制

改革的市政府组成部门。其领导力能够维持基本规则、促进对话、充当信任中介、

探索共同利益、平衡各方权力。 

 
22 oÙ.ÚÛÜÆÝ:�ax×�²ÞÊWRßEà¶>�á!~�[J].â±M�*�*

�,2015(03):25-31.DOI:10.16365/j.cnki.11-4054/d.2015.03.004. 
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其三，协作制度设计分析。协作治理是否符合中国社会治理的现实需求，只

能通过实践来检验；而实践中协作能否建立并有效运作，必须依靠特定的协作制

度机制来实现。以西安市发展和改革委员会为主体，从中进行沟通协调，已进行

筹备论证，到最后举行价格听证会。其余主体以参与形式为主，以单向提供信息

的方式参与到协作治理中。 


