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摘要：水价是调节水资源供需的重要杠杆。本研究基于政策变迁视角，运用内容分析法和文献计量方法对水价相关政策展开分析，通过对政策文本的内容分析，总结出水价政策变迁的三个阶段，即逐步推进阶段的实施供水收费商品化管理；调整改革阶段的全面深化改革以完善水价制度；强化完善阶段的促进供水事业高质量发展。本研究还总结出我国水价政策变迁的价值逻辑、实践逻辑和工具逻辑，并为促进水价改革提供了对策建议。
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——Empirical analysis based on 69 policy texts from 1998 to 2021
WANG yu1,ZHAO wan-ru1,ZHENG jing-yi2
（1. School of Management Science, Chengdu University of Technology, Chengdu 610059; 2. Sichuan Investment Group Co., Ltd., Chengdu 610041）

Abstract: Water price is an important lever to adjust the supply and demand of water resources. Based on the perspective of policy change, this study uses content analysis and bibliometric methods to analyze water price-related policies. Through the content analysis of policy texts, it summarizes three stages of water price policy changes, namely, the implementation of the commercialization of water supply charges in the stage of gradual advancement. management; adjust the comprehensive deepening reform in the reform stage to improve the water price system; strengthen the improvement stage to promote the high-quality development of the water supply industry. This study also summarizes the value logic, practical logic and tool logic of my country's water price policy changes, and provides countermeasures and suggestions for promoting water price reform.
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水资源是一种具有公益性的特殊资源。我国在自来水普及到一定程度之后，自来水供水价格经历了从政府包办到市场化改革的过程。从1998年颁布实施的《中华人民共和国价格法》开始，政府逐渐放开定价权限进行市场化改革，随着《城市供水价格管理办法》的出台，自来水的商品属性开始凸显，我国逐步进入了水价的转型改革阶段。
供水价格是实现水资源优化配置的重要手段[1]，合理的供水价格是促进节约用水和缓解水资源短缺的有效手段[2]，是推动水资源可持续利用和提供安全和放心水的重要驱动力。现有文献缺少关于供水价格政策的系统研究。明确水价政策内涵，把握政策变迁历程和方向，对于供水价格体系的进一步改革和完善具有重要意义。本文运用内容分析法和文献计量方法对水价相关政策展开分析，以扎根理论为主要研究方法，系统梳理水价政策发展脉络，展现我国水价的政策总体变迁情况和变迁逻辑，为促进水价改革提供参考依据。
1 研究设计和模型构建
本研究以扎根理论作为主要的研究方法，分析步骤包括数据收集、开放式编码、轴心式编码、选择性编码等[3]，扎根理论旨在没有理论预设的情况下 [4]，以“自然呈现”的方式从数据中“发现理论”[5]，通过自下而上的归纳过程将材料进行浓缩[6]，利用Nvivo 12软件实现从“演绎”向“归纳”的转变。本研究基于以上理论和方法对我国的水价政策进行政策文本分析。
1.1 政策文本数据库的建立
本研究聚焦国家层面以及省市层面的政策文件。首先，以北大法宝法律数据库为主，对水价的相关关键词进行检索；其次，进一步查阅中央各部委网站、各省市政府网站以进行查漏补缺；最后，获得1998-2021年中央机构及地方政府颁发的与水价相关的政策文本共69件。
需要说明的是，1998年以前是中国城镇供水的起步阶段。这一时期自来水尚未普及，城镇供水以公益性为核心，实施政府包办，用水不计量，同时缺乏对水源的保护，供水价格管理机制相对落后且较为混乱，水的经济价值和生态价值没有得到体现。这一阶段仅有《城市供水业当前产业政策实施办法》等非常少量的政策文本，因此这一阶段未纳入本文的编码分析研究。
1.2 水价政策发文数量
自1998年以来，中央及地方发布了相当数量的水价方面的政策。发文数量呈现阶段性特征，出现了三个比较高的阶段：一是2000-2002年；二是2011-2013年；三是2016-2018年。这方面的情况如图1所示。
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图1 水价政策的历年发文情况
1.3 开放式编码及其范畴化
开放式编码是将原始资料概念化和范畴化[7]，本研究的开放式编码见表1。

表1 开放式编码表（部分）
	资料摘录
	初始概念
	副范畴

	城市供水成本是指供水生产过程中发生的原水费…及其他应计入供水成本的直接费用。
	供水成本构成
	水价定价要素

	政府价格主管部门启动调价程序时，供水企业要按照本意见要求，…其他有关水价调整的重要问题。
	水价调节
	水价管理要素


1.4 轴心式编码和主范畴形成
轴心式编码将数据整合成连贯的整体[8]，探究它们之间的内在联系（表2）。

表2 主轴编码表
	主范畴
	副范畴

	水价要素
	水价定价要素

	
	水价管理要素

	政策规范对象
	政府主管部门

	
	供水企业

	
	用水户

	政策目标
	发挥市场机制的作用

	
	吸引社会资本

	
	提高服务质量

	
	促进节约和保护水资源

	
	促进环境保护

	
	保证水质和供水安全

	
	促进供水事业稳定发展

	
	促进完善水价形成机制

	
	规范供水价格制定

	
	加强和改进二次供水

	
	认识意义

	政策工具
	权威工具

	
	激励工具

	
	能力建设工具

	
	象征劝诫工具

	
	系统变革工具


1.5 选择性编码和模型构建
选择性编码通过梳理范畴之间的关系，构建出新的理论模型[9]。我国的水价政策分析模型体现为：在不同的历史阶段中，围绕着特定的政策目标，基于各种水价要素，运用政策工具，作用于政策规范对象（图2）。
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图2 水价政策分析模型

2 我国水价政策总体变迁情况
本研究将我国水价管理政策的发展和变迁分析分为三个阶段。研究通过统计分析和比较各个阶段在水价要素、政策规范对象、政策目标和政策工具四个维度中各因素的编码参考点数量来对各阶段的发展特征进行探讨。
2.1 逐步推进阶段（1998年-2010年）：逐步实施商品供水价格管理
逐步推进阶段的政策演进分析框架如图3所示，包括政策中涉及的四个维度中所包含的节点及其对应的参考点数量，其中，节点是编码过程中一个保存了某特定主题的材料的容器，参考点是指某特定主题下所包含的材料来源。某节点下的参考点数量越多，表明该节点在政策中被强调得越多，其重要性越突出。
[image: 图片%201.png]
图3 我国水价管理政策演进分析框架（1998年-2010年）

1998年，《城市供水价格管理办法》正式出台，标志着我国供水价格从法律层面转入商品价格管理层面，将城市供水看做一种商品，具有使用价值[10]。该阶段的初期特点是安装总表，由集中供水、用水（取水）向分户供水过渡，水费由单位福利向包费制、分摊水费过渡，后期逐步由总表向一户一表过渡，实行基本水价与计量水价相结合的两部制水价。
在水价要素上，以“城市居民生活用水实行阶梯式计量水价”、“城市非居民生活用水实行两部制水价”等水价管理要素和“污水处理费计入城市供水价格”、“城市供水价格由供水成本、费用、税金和利润构成”、“城市供水逐步以社会平均成本定价”等水价定价要素为主；在政策规范对象上，以政府主管部门为主；在政策目标上，主要是促进节约和保护水资源，同时完善水价形成机制，促进供水事业的稳定发展；在政策工具上更多的采用能力建设工具与权威工具，以“建立健全水资源费征收政策和办法”、“因地制宜确定水价管理模式”等能力建设工具和“加强监管督查”等权威工具为主，也使用“水价改革”、“调整水价及理顺水价”等系统变革工具（图3）。
2.2 调整改革阶段（2011年-2018年）：全面深化改革水价形成机制
调整改革阶段的政策演进分析框架如图4所示：
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图4 我国水价管理政策演进分析框架（2011年-2018年）

国家发改委在2011年发布《关于做好城市供水价格调整成本公开试点工作的指导意见》出台，决定在全国部分城市进行城市供水价格调整成本公开试点，我国供水价格管理进入全面深化改革阶段，开始关注水价的调节和成本公开、成本监审等问题。此后，2014年发布的《关于加快建立完善城镇居民用水阶梯价格制度的指导意见》指出要建立并且全面实行完善居民阶梯水价制度。该阶段主要是按供水成本核算计收水费，特点是实施一户一表，水费由两部制水价变为计量水价，体现水的资源属性，实行居民生活用水阶梯水价和非居用水累计加价制度。
在水价要素上以“成本包括制水成本、输配成本和期间费用”、“供水定价单位成本”等水价定价要素和以“简化城市公共供水价格分类”、“实行超定额用水累进加收水资源费制度”等水价管理要素为主；政策规范对象主要是政府主管部门和供水企业；在政策目标上，这个阶段主要以促进节约保护水资源、规范供水价格制定、促进供水事业稳定发展为主；在政策工具上，以“实行最严格的水资源管理制度”、“进行成本公开”等权威工具；“财政适当补助”、“精准补贴和节水奖励机制”等的激励工具和“加强队伍建设”等能力建设工具，同时使用“深化水管体制改革”、“坚持改革创新”等系统变革工具。
2.3 强化完善阶段（2018年至今）：促进供水事业高质量发展
强化完善阶段的政策演进分析框架如图5所示：
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图5 我国水价管理政策演进分析框架（2018年至今）

2018年，国家发改委发布《关于创新和完善促进绿色发展价格机制的意见》，提出要完善收费政策，建立价格机制，健全收费机制，统筹考虑经济效益和生态环境。该时期的政策主要以促进节约用水的水价机制和绿色发展的价格机制形成，强化完善供水制度并促进供水事业高质量发展为目的，典型事件是“清费顺价”，通过清理不合理费用，明确政府、供水企业、用水户各自在供水中的责任和义务，促进供水价格调整，充分体现供水的商品属性。
在水价要素上以“简化用水价格分类”、“遵循补偿成本”等水价定价要素和“供水价格要与改革水价计量方式相结合”、“实行容量水价和计量水价相结合”等水价管理要素为主；政策规范对象还是以政府部门为主；政策目标转移至促进完善水价形成机制，提高供水服务质量；政策工具主要使用以“精准补贴和节水奖励”等激励工具和“健全基层服务体系”、“加强队伍建设”、“完善工程建设和管护机制”等能力建设工具为主（图5）。
3 我国水价政策的变迁逻辑
[bookmark: _Hlk104113558]3.1 价值逻辑：促进节约和保护水资源，推进生态文明建设
水资源的配置和管理的核心目标之一是生态环境保护[11]。对于生态文明建设的日益重视，体现在水价政策以促进节约和保护水资源，促进生态文明建设为最终目标[12]。长期以来我国水资源价格的不合理导致水资源供需不平衡，合理的水价制度是调节水资源供需的重要杠杆，是生态文明建设中的重要步骤。在水价政策的变迁中，无论是从无偿到付费，到统一收费，再到分类收费，还是不断地优化水价结构，实施阶梯水价，都意在促进保护和节约水资源。随着水价政策的变迁，供水结构逐渐优化，水资源成本和生态成本也逐渐被纳入供水成本，体现了水价作为经济杠杆促进节约和保护水资源的重要作用。因此，从内在价值导向来看，节约和保护水资源，促进生态文明建设是水价政策中始终不变的价值逻辑。
3.2 实践逻辑：促进供水事业可持续发展
水价政策的变迁是供水结构变革、水价形成机制不断发展的结果，也是促进供水事业可持续发展的结果。例如，长期以来，供水企业存在着成本倒挂，导致企业面临可持续发展的挑战，不得不通过开展工程安装业务进行弥补，这也带来了一些不尽规范的收费行为。“确定怎样的供水结构”“如何确定水费标准”“确定哪些水费定价要素”是水价改革的核心问题。水价管理政策在不同历史时期中，逐步形成了对以上问题的答案体系，并逐步演化为水价管理的制度体系。随着水价管理的发展，不仅确定且优化了我国供水结构，还确定了分类收费标准，同时细化了我国供水收费定价的要素。
可见，在中国特色供水事业发展的同时，引入市场机制，发挥市场对水价的调节作用，促使供水事业向着政府监管有力、市场灵活有效，公益性和盈利性相得益彰的方向可持续发展，始终都是水价政策的重要目标。
[bookmark: _Toc87354408][bookmark: _Toc85736729]3.3 工具逻辑：合乎不同时期与不同对象特征，并将能力建设贯穿始终
[bookmark: _Toc85736730]水价政策综合运用了激励、能力建设、权威、系统变革和象征劝诫这五类政策工具。在时间维度上，前期以能力建设工具、权威工具和系统变革工具为主；中期则主要以权威工具、象征劝诫工具和激励工具为主，同时也会较多使用能力建设工具；后期则主要使用激励工具和能力建设工具为主。在规范对象上，水价政策多作用于政府部门，其次是供水企业，最后是用水户。能力建设工具贯穿我国供水的各个阶段，这是由于行业实现长远发展的前提是重视各主体的能力建设。可见，水价政策变迁是针对不同时期，面对不同对象选择性地采用政策工具，并且将能力建设贯穿始终的特质之综合体现。
4 结论与讨论
本文研究表明，我国水价政策变迁可分为三个阶段：逐步推进阶段、调整改革阶段和促进高质量发展阶段。我国水价政策的发展演变遵循三个逻辑：促进节约和保护水资源的价值逻辑；促进供水事业可持续发展的实践逻辑；合乎不同时期与不同政策规范对象，将能力建设贯穿始终的工具逻辑。
已有研究对供水价格构成和供水价格形成机制有较多的探讨,但是对于供水价格政策的系统研究却较少，本文通过梳理我国水价政策发展演变过程，发掘政策演变逻辑，对理解、实施和进一步完善水价政策具有参考意义。对于进一步的水价改革，提出以下建议：
第一，坚持促进节约和保护水资源的价值逻辑。积极推行递增式“阶梯水价”，按不同的用途，分类进行合理收费，按季节性因素制定季节性水价，结合两种收费方式，健全价格机制，促进生态文明建设。此外，不断挖掘水价改革与节约和保护水资源的结合点。在充分考虑成本回收的基础上，建立水资源费动态调整机制，促进人们对水资源的重视；将生态成本纳入水价体系，以弥补因水资源开发利用和跨区域调水对生态造成的损失；建立有利于再生水利用的价格政策，按照与自来水保持竞争优势的原则确定再生水价格，促进对再生水的利用。
第二，完善供水价格形成机制和价格听证制度，促进供水事业健康可持续发展。完善供水价格形成机制的关键是建立充分反映供水成本、激励提升供水质量的价格形成和动态调整机制。此外，完善公开透明的价格听证制度，基于明晰合理的成本及其成本分担机制设计科学透明的调价方案。构建供水成本信息社会监督平台，社会公众能够通过社会监督平台掌握政府关于供水服务的政务执行情况以及供水行业经营成本的具体名目，提高公众对水价合理上涨的接受程度，还能促使供水企业提高自律性和形成内部激励，自觉以行业平均绩效水平来约束成本。
第三，推动相关利益主体进行持续的能力建设。不断提升政府的管理能力。政府部门提高对水价调控的成本监管能力，例如，以整个行业为对象，组织建设供水服务行业运营情况基础数据库，作为水价管理部门处理调价申请平均成本识别和供水部门进行管理的平均绩效识别依据。持续提高企业经营管理能力。供水行业自我强化内部激励机制，以行业标杆绩效水平来激励绩效和降低成本。例如，以不同地域范围内的分协会为单位，负责收集一定范围内供水服务企业的供给成本数据，通过一定的绩效评价措施对不同绩效水平的供水企业进行激励，促进行业整体绩效水平的提高。企业自身要加强内部管理，建立健全内部经营管理制度，加强经营管理人员的培训与考核，提高其经营能力和素质。培养社会公众正确理解和认识水价合理调整的能力，以及公众对水价的监督能力。社会公众作为供水的主要服务对象，应基于成本信息平台，充分了解供水经营信息，正确理解和认识水价的合理调整，并行使监督权力，强化对地方政府和供水企业的监督和约束。
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