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摘要：本文分析了20多年来许多国家实施水务民营化改革失败的典型案例，在讨论水的物品属性和经营主体的基础上，指出水务行业推行民营化政策存在一定的风险。分析了日本通过科技创新和管理创新，采取公有化模式管理水务行业来提高效率的案例，指出我国政府应该汲取国外水务民营化失败的教训，谨慎对待水务民营化改革，并提出了相关建议。
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Abstract: This paper analyzes cases that failed to privatize water service in the past 20 years worldwide, and water’s properties theoretically. With the case of Japan, the paper point out the water service can improve the efficiency through management and technological innovation, and great policies risks of water service privatization could have. Thus it emphasizes that the Chinese government should learn from the failures of water service privatization to avoid making the same mistakes.
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水务行业通常指由原水、输水、净水、供水、售水、排水、污水治理、中水回用以及相关管网建设与维护、设备生产等一系列产业节点组合形成的产业链，简称水务。民营化是指政府把国有企业和公共服务设施等国有资产，通过股份制改造、兼并重组等形式转让给个人、私人垄断组织。水务民营化一般有三种方式：一是产权转移,政府将供排水处理和输送系统出售给私营企业；二是委托管理，产权归政府所有，政府将水务业务委托私营企业经营，政府支付管理费用；三是政企合营，产权不变，产权归政府所有，政府与私营企业合作经营。
20多年来，曾被称为世界潮流的水务民营化政策遭受屡屡失败，很多国家和地区已经开始放弃水务民营化，重返政府经营模式。与此同时，我国却开始了水务民营化的进程。自2003年以来，我国部分地区水务行业开始改革，由政府经营开始向民营化的方向转变，吸引了法国苏伊士水务集团、威立雅水务集团、扫尔以及德国莱茵集团、英国CascalN.V、西班牙AgBar等世界十大水务集团进入了我国部分地区的水务行业。与此同时，还有各种国内企业也争相参入，水务行业出现了被称为“跑马占地”和“溢价”收购的竞争局面。目前，部分地区出现了水价上涨、自来水事故频发等问题，引起了人们对水务民营化的质疑。因此，探讨水务民营化的理论和实践问题，可为政府决策、学界学术研究提供参考和借鉴，以进一步促进我国水务行业的可持续发展。
1国外水务民营化的理论基础与实践
19世纪至20世纪70年代，为了实现公共卫生和国家经济的发展目标，欧洲、北美和澳大利亚等发达国家把水务作为公共服务，政府承担了提供服务的主体。在20世纪80年代之后，以哈耶克[1]和弗里德曼[2]为代表的新自由主义理论研究者认为，政府机构存在低效率[3]，民营化则可以通过市场化道路，引入竞争，提高效率，减轻政府财政负担[4] 。因此，在这样的理论背景下，世界银行在《水资源管理》中将水定义为私人物品[5]，在融资条款中附加了“全成本回收”的条件[6]，开始在世界范围里推行水务民营化的改革。为了实现各国安全卫生的供水、供排水的普及、效率管理和可持续资金投入，1993年，世界银行体系中的国际金融公司、亚洲开发银行、国际货币基金组织、欧洲复兴开发银行等金融机构，以大力融资和债务减免作为条件，联手国际水务巨头企业，开始推动全球化的水务民营化的进程，成为水务民营化资金和政策的支持者。
在新自由主义理论和世界银行的支持下，世界上较早实施水务民营化的国家是英国和法国，随后一些国家水务民营化也随之展开。英国在20世纪80年代开始对水务行业进行产权转移式的民营化改革。虽然水务民营化遭到国内民众的强烈反对，但是，在以撒切尔为首的保守党强力推动下，英国在1989年出台了新《水法》，将公有供排水企业全部变卖给私人企业，形成了由10大供排水企业分割的民营化格局，实现了水务行业的全面私有化。
法国与英国不同，采取的是特许经营的方式实施水务民营化。由于法国的民营水务公司在法国已经有了上百年的经营历史，政府与民营企业的合作有着长期的历史和经验，因此，1992年法国出台了《水资源法》之后，水务的民营化不但在本国得到快速的推进，法国的水务企业也在本国政府和国际金融组织的帮助下，成为各国水务民营化主要的参与者。
步英国和法国之后，美国、德国、西班牙以及阿根廷、菲律宾、南非等国家也开始了水务民营化改革。世界水务民营化的发展培育出了世界的水务巨头企业，这些跨国经营的水务企业在世界水务民营化过程中一跃成为世界超级大企业。仅法国的威立雅水务集团、苏伊士里昂集团和德国莱茵集团①三家公司，就为世界近三亿的人口供水[7]。
2水务民营化带来的问题
水务民营化的初衷是引入竞争机制，减少政府财政负担，扩大供排水普及率。然而，水务民营化的结果并没有收到预期的结果，相反，水务企业在利益的驱动下给各国的水务带来了诸多问题。
2.1水价上涨，导致纠纷
1993年，阿根廷的布宜诺斯艾利斯市水务由法国苏伊士和威立雅接手经营。这个曾被世界银行誉为的水务民营化成功模式的地区，民营化后水价却不断上涨。涨幅为25%、26.9%和8%。而企业年报显示企业获得年利润率为15-25%，1993－2001年期间，企业盈利为4亿2700万美元，利润分成则达1亿900万美元②。
1997年，菲律宾的马尼拉水务民营化后5年里水价上涨5-7倍[8]。由于难以承担高额水价，居民拒交水费、劫水、盗水，导致企业的漏水率增加，水费难以回收。
南非在水务民营化以后，水价比签约时上涨了98%-140%，占居民收入的30%。由于居民无力支付水费，企业停水导致上百万人的居民断水。老百姓只得从河川和湖水中取水，引起南非历史上最严重的霍乱流行，上千人感染，数百人死亡[9]。
玻利维亚科恰班巴市在民营化后水价大涨，对于月平均收入在100美元以下，却要交纳20美元水费的民众，生活遭受到了沉重的压力。2000年4月，民众抗议游行，政府武装镇压，导致6人死亡，100人受伤，被称为是“水危机战争”。
发达国家也不例外，澳大利亚在1993年至2000年之间，水价上涨了59%；法国水务民营化后，水价上涨了150%；美国亚特兰大的水费上涨17%；英国水务民营化后，从1989年到1995年水费上涨106%，而水务企业的利润在此期间却增加了692%。
2.2企业追求自身利益，减少固定资产和科技创新的投入
水务民营化后，企业为了降低成本，减少固定资产和科技创新的投入。阿根廷的企业，签约时承诺铺设给排水管道数量，到期时仅完成了三分之一，承诺投入4890万美元的建设费，到期仅投入了940万美元，仅占应投入额的19%。企业为了节约污水处理费用，将污水厂的建设延期，导致首都的污水直接流入河流。因为每延期一天，可节约成本10万美元，一年可节省3500万美元[10]。
马尼拉的西部水务企业签约承诺为西部650万人口供水，普及率达85%，东部为420万人口供水，普及率达93%。但实际上西部仅达到76%，东部仅达到65%。西部按照合同应该在2001年出资1亿7000万美元，实际只投入一半[11]。
科技创新是水务行业可持续发展的重要动力。水务民营化后，企业也对科技创新进行投入，但其投入目的仅仅是为了降低企业经营成本和增加企业收入，其技术研发和培训都围绕着企业经营成本最小化、利润最大化的目标，而不将科技创新的投入用于公益性目标和国家的长远目标上，如水资源保护、环境保护等公益性方面的科技创新，此外，企业不考虑、不关心水务行业的共性技术、关键技术的研发与创新，水务行业科技创新出现了“市场失灵”。
2.3财务不透明，滋生腐败
许多国家在水务民营化过程中，出现官商勾结、行贿、腐败、暗箱操作、企业财务不透明等问题。水务企业财务不透明的问题也先后在法国和美国等国家的议会上被质疑，而许多国家的官员也因为腐败而受到法律制裁。
阿根廷环境部长在水民营化过程中，被质疑财产来历不明而遭到起诉，判处3年监禁。法国的格勒诺布尔市前市长因接受苏伊士的贿赂被判刑。威立雅的前企业（CompagnieGénérale des Eaux）对昂古莱姆市官员行贿，导致前市长判刑2年。圣但尼市也发生了威立雅贿赂案，市长被判刑。除此之外，苏伊士、RWE和Bouygues还涉及到莱索托的水务项目的贿赂案被起诉。之后，美国新奥尔良上下水委员会的委员也因受贿达7万美元被起诉，原因是她与公司的三位前高管合谋，帮助PSG公司获得城市污水处理的项目[12]。
2.4缩减成本，导致事故
在美国部分城市，水务民营化后出现了一系列的事故。1999年，在亚特兰大市，苏伊士旗下的Unite Water公司，由于管道不维修、老化，自来水持续地流出黄色污水[13]。伊利诺亚州和佛罗里达州的企业为了减少成本，不维修设备，导致多次事故发生。在2001年11月，美国水务企业接连三日，在巴尔的摩市、芝加哥市、旧金山市发生了水管破裂事故。
在澳大利亚阿德莱德市，英国泰晤士等国企业接手水务经营的15个月后，于1997年城市持续三个月出现恶臭。调查发现，企业以盈利优先，消减了33%的员工。由于人手不足，设备监管不善，导致未处理的下水直接流入沉淀池。在1998年，首都悉尼的自来水中出现了隐孢子虫菌与梨形鞭毛虫的寄生虫，企业隐瞒了事实，公众却没有被及时告知[14]。
在加拿大汉米尔顿市，政府五年间更换了5家水务企业。其中一家北美最大的水务企业PUMC接手后，不但提高水价，还为了减少成本，削减了60％的员工，造成了岗位缺位。结果在1996年，排污水管严重漏水，上百户居民家庭被淹，污水被直接排放到湖泊和港口，导致市民的严重抗议[15]。
上述水务民营化失败例子证实了水务民营化改革并没有良好地解决公平和效率的平衡问题，说明了在水务这个行业中，市场并非万能、完美。水务民营化带来了诸多的问题，特别是忽视了科技创新对水务发展的重要作用，导致了民众抗议等社会问题，将经济问题转化成政治问题。人们开始批评民营化的政策侵害了人权[16]，民营化导致水的公益性缺失[17]，一般企业与水务巨头的竞争导致竞争失灵[18]，作为世界水务民营化的推动者的世界银行也遭到了广泛的质疑[19]。
3水的物品属性与经营主体
[bookmark: OLE_LINK16]一直以来，水是何种物品，究竟应该谁来提供的问题存在着很大的争议。从各国水务发展的历史看，水务的经营主体一直在私营和公营之间转变，即从公营到民营，又从民营回归公营。以Maude Barlow为代表的学者认为水是公共物品[20]，强调水是人权的主张，认为政府应该作为提供主体。新自由主义的支持者将水看作是私人物品，主张在水务行业引入竞争机制、降低成本、提高效率、进行民营化改革[21]。许多市民团体（NGO），倡导“水是人权”的主张，他们反对水务企业的肆意扩张，呼吁水务回归政府经营，以保证民众饮水，用水的权利。
分析水的属性可以看出，水是一种特殊的准公共物品，具有多重属性：第一，水是维系生命必要的物品，是人类生存的权利,具有非排他性，因此，水具有很强的公益性；第二，水的唯一性，水不同于航空、石油等可以有替代物品，水没有任何替代品[22]”；第三，水具有竞争性，由于水是有限的，除了人类的饮水之外，水还被用在诸多方面，如工业，商业等。
正是由于上述水的特殊性，政策制定者们则根据他们对水务性质的理解，制定出不同的政策。众所周知，政府制定公共政策要兼顾公平和效率。以哈耶克和弗里德曼为代表新自由主义代表者们强调效率优先，他们站在“经济人”假设的立场上，认为私人部门参与准公共物品的提供，可以引入竞争，提高效率。提出只有效率得到了提高,才能更多地体现公平。而福利经济学强调由政府提供准公共物品，其理由是，市场存在着外部性、信息不对称、垄断等问题，公共部门提供准公共物品可以使公益性得到保证。因此，如果政策制定者重视水务的效率性的话，则会选择引入市场竞争机制，将水作为私人物品，进行全成本回收，由企业来提供。反之，如果水务政策制定者更重视水务的公共性，将水务看作国家重要的公益事业的话，则会选择政府成为水务的提供者。
由于水务行业不仅仅是提供产品和服务，更重要的目标是水务的可持续发展，涉及到水安全，水环境，水资源和水管理等多个方面内容，需要考虑未来下一代人的生存。因此，并非所有的水务业务都可以带来经济效益，很多方面是公益性的。比如，水资源保护、水灾害预防、生态环境保护和节水技术、水资源新技术开发等[23]，而在这个方面的管理和科技创新也需要相应的投入[24]。由于民营企业以重视经济效益最大化为目标，追求投资和经营成本最小化[25]，因此就会导致公益性失灵。因此，一些国家认为民营化并非是提高效率、降低成本唯一可走的道路，并未选择水务民营化，而是坚持公营之路，他们通过公共部门的内部治理，寻求科技与管理创新，提高服务质量和效率[26]，保障水务的可持续发展。
日本水务一直都是公有化模式经营的。日本《水法》规定了水务行业必须向国民提供清洁、廉价的水，以提高公共卫生水平和改善公共环境为宗旨，通过国家、地方政府与国民协同的共同治理，建设安全、可持续的水务行业。与许多国家一样，日本也面临着财政资金不足的问题，但是，日本并没有通过民营化来解决上述困难。相反，日本通过管理创新和科技创新来降低成本，促进行业发展。
日本在管理创新上采取了跨区域管理的办法，合并了中小企业。通过优化结构，达到了人才和设备共享，减少地方水价差异，增加了应急危机的能力，扩大了水源地。因此，节省了财政投入，提高管理效率。
在科技创新方面，世界大都市的平均漏水率达30%，如伦敦为26%、三藩市为9%，而日本通过技术开发与培训，普及检查漏水率技术，使得漏水率仅为3%，成为世界漏水率最小的国家，大大降低了成本。日本还通过计算机网络管理方法，扩大智能管理规模，降低管理成本。通过开发管网上的检测仪器，预测由于温度、天气和人为带来的原水水质变化，在原水进入净水厂前就做好对应工作，减少危机，保障安全。日本是仅有12个国家自来水可以直饮的国家，其过滤膜技术领先世界，成为出口大国，为水务行业带来了收入。日本还不断从新技术开发上得到了相应的收益，污泥回收和海水淡化等技术出口也取得了经济回报。另外，日本注重未来50年水循环的有效利用，建立合理的水循环经济[27],开发水循环、雨水回收、涵养土地、生态恢复等技术，将许多遭受几十年环境破坏的地区恢复到曾经的自然环境状态。日本所设计的新型地下污水处理厂，在地面可以处理污水，在地上修建公园、游泳池等为居民提供了休闲场所。日本的节水技术也堪称世界一流，虽然节水技术降低了水厂收入，但日本更注重水资源的可持续发展，保护生态的公益目标。
在国际上，随着水务民营化问题的不断显现，呈现出退出民营化改革、回归公有化经营的趋势。英国的威尔士政将水务转交非营利组织经营[28]，法国首都巴黎的水务于2009年也恢复了政府经营模式。到2014年，美国有59个城市、法国有49个城市、西班牙有12个城市、德国有8个城市等都回归公有化经营。
4结论与建议
上述研究表明，20多年的水务民营化实践存在着许多难以规避的风险和危机，水务民营化并非是水务发展的唯一道路，现在大多数国家的水务的经营主体仍然还是政府。近年来，虽然世界银行等金融机构仍然大力推动民营化改革，但由于水具有不可替代产品的物品属性，水务行业关系着民众的生命和健康，水务改革的失败有可能带来社会动荡和政治危机的风险，很多国家和地区还是选择了回归政府经营之路。事实证明，公有化经营并不意味着效率低下，公营水务企业可以通过科技创新、管理创新等治理方法来提高效率，降低成本。公营水务在致力于生态发展，促进水务的可持续发展等公益目标上更具优势。
我国是一个缺水的国家，人均淡水资源仅为世界人均量的1/4，居世界第109位，是十三个全球人均水资源最贫乏的国家之一。我国的水污染也到了不容忽视的程度，大江大河无一不污染。一方面，各地的污水处理能力存在着差异，同时，各地水源水质的不同导致自来水处理的成本的不同。另一方面，由于我国长期以来水务都是由政府经营，以行政管理的方式管理水务企业，水务的特许经营权制度、法律，监督制度等都还不完善。在这种情况下，大力推行水务民营化改革势必存在着很大的政治风险。因此，笔者建议：第一，政府要放慢水务民营化的脚步，将重心放到推动水务行业科技创新和管理创新上来，特别是要制定水务科技发展规划，加大对水资源保护、水污染处理、节水、水安全等水务行业的共性技术、关键技术研发与创新的支持力度，提高水务行业整体科技创新水平和效率。第二，建立国营水务企业的自我创新激励机制，推动水务企业内部的科技创新和管理创新。第三，为了保证水务行业的公益性，政府应该为国营水务企业提供稳定的、低利息的融资平台，并提供固定的财政补贴，以保证水务行业的稳定发展。第四，进一步完善行业的特许经营权制度和监督管理制度，水价制度等，在此基础上尽快出台我国的水务行业的相关法律制度。

注释：
①International Conference on Water and Environment held in Dublin(ICWE),Ireland in 1992.(11).
②2010年世界500强，法国的威立雅水务集团名列第145位，营业额491亿美元，利润8亿美元；法国的苏伊士里昂集团第499位，营业额170亿美元，利润5.6亿美元；德国莱茵集团RWE第101位，营业额647亿美元，利润49亿美元.
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