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《上海市城镇供水价格管理实施细则》下的高品质供水定价
思考
王　 圣∗

(上海城投<集团>有限公司,上海　 200020)

摘　 要　 【目的】　 2023 年,在中华人民共和国国家发展和改革委员会、中华人民共和国住房和城乡建设部修订印发的《城镇

供水价格管理办法》基础上,上海市发展改革委与水务局发布了《上海市城镇供水价格管理实施细则》,对上海市供水价格的

管理进行了详细规范。 【方法】　 为了更好理解政府政策,促进上海的高品质供水,文章剖析了《上海市城镇供水价格管理实

施细则》主要条款,对比上海与国内外部分城市水价,分析上海居民生活供水价格变化及影响并结合高品质供水建设情况开

展了供水成本及阶梯水量设置的研究。 【结果】　 结果表明,上海水费占居民收入比例低于国际推荐标准,水价杠杆调节空间

大,但当前价格弹性减弱,约束效应趋弱,居民用水量增长与节水目标相悖。 同时,上海市市属供水企业目前面临成本压力,
若 2035

 

年全面普及高品质供水时,每立方米将新增
 

0. 438
 

元的建设成本和
 

1. 338
 

元的运维成本。 此外,阶梯水量设置仍有优

化空间,一阶梯水量户数覆盖率
 

2023
 

年达
 

88. 27%,价格杠杆作用未充分发挥。 【结论】 　 《上海市城镇供水价格管理实施细

则》的出台对破解上述问题,促进上海供水企业的可持续发展,城市水资源的节约利用以及供水品质的不断提升都起到了积

极的指导和促进作用。
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Abstract　 [Objective]　 In
 

2023,
 

based
 

on
 

the
 

Urban
 

Water
 

Supply
 

Price
 

Management
 

Measures
 

revised
 

and
 

issued
 

by
 

the
 

National
 

Development
 

and
 

Reform
 

Commission
 

of
 

the
 

People′s
 

Republic
 

of
 

China
 

and
 

the
 

Ministry
 

of
 

Housing
 

and
 

Urban-Rural
 

Development
 

of
 

the
 

People′s
 

Republic
 

of
 

China,
 

the
 

Shanghai
 

development
 

and
 

reform
 

commission
 

and
 

the
 

water
 

affairs
 

bureau
 

issue
 

the
 

Implemen-
tation

 

Rules
 

for
 

the
 

Administration
 

of
 

Urban
 

Water
 

Supply
 

Prices
 

in
 

Shanghai,
 

which
 

have
 

provided
 

detailed
 

regulations
 

on
 

the
 

management
 

of
 

water
 

supply
 

prices
 

in
 

Shanghai.
 

[Methods]　 In
 

order
 

to
 

better
 

understand
 

the
 

government
 

policies
 

and
 

promote
 

high-
quality

 

water
 

supply
 

in
 

Shanghai,
 

this
 

paper
 

analyzes
 

the
 

main
 

provisions
 

of
 

the
 

Implementation
 

Rules
 

for
 

the
 

Administration
 

of
 

Urban
 

Water
 

Supply
 

Prices
 

in
 

Shanghai,
 

compares
 

the
 

water
 

prices
 

of
 

Shanghai
 

with
 

those
 

of
 

some
 

cities
 

at
 

home
 

and
 

abroad,
 

and
 

analyzes
 

the
 

changes
 

and
 

impacts
 

of
 

the
 

residential
 

water
 

supply
 

prices
 

in
 

Shanghai,
 

and
 

conducts
 

research
 

on
  

water
 

supply
 

costs
 

and
  

tiered
 

water
 

volume
 

settings
 

in
 

combination
 

with
 

the
 

construction
 

of
 

high-quality
 

water
 

supply.
 

[Results]　 The
 

results
  

show
 

that
 

the
 

proportion
 

of
 

water
 

fees
 

in
 

residents′
 

income
 

in
 

Shanghai
 

is
 

lower
 

than
 

the
 

international
 

recommended
 

standard,
 

and
 

there
 

is
 

a
 

large
 

space
 

for
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adjustment
 

by
 

the
 

water
 

price
 

lever.
 

However,
 

the
 

current
 

price
 

elasticity
 

has
 

weakened,
 

the
 

restrictive
 

effect
 

has
 

become
 

weaker,
 

and
 

the
 

growth
 

of
 

residents′
 

water
 

consumption
 

is
 

contrary
 

to
 

the
 

water
 

conservation
 

target.
 

At
 

the
 

same
 

time,
 

the
 

water
 

supply
 

enterprises
 

under
 

Shanghai
 

municipality
 

are
 

currently
 

facing
 

cost
 

pressures.
 

If
 

high-quality
 

water
 

supply
 

is
 

fully
 

popularized
 

in
 

2035,
 

a
 

construction
 

cost
 

of
 

0. 438
 

yuan
 

and
 

an
 

operation
 

and
 

maintenance
 

cost
 

of
 

1. 338
 

yuan
 

will
 

be
 

added
 

per
 

cubic
 

meter.
 

In
 

addition,
 

there
 

is
 

still
 

room
 

for
 

optimization
 

in
  

setting
 

of
 

tiered
 

water
 

volumes.
 

The
 

coverage
 

rate
 

of
 

households
 

within
 

the
 

first-tier
 

water
 

volume
 

reached
 

88. 27%
 

in
 

2023,
 

and
 

the
 

role
 

of
 

the
 

price
 

lever
 

has
 

not
 

been
 

fully
 

exerted.
 

[Conclusion]　 The
 

introduction
 

of
 

the
 

Implementation
 

Rules
 

for
 

the
 

Administration
 

of
 

Urban
 

Water
 

Supply
 

Prices
 

in
 

Shanghai
 

has
 

played
 

a
 

positive
 

guiding
 

and
 

promoting
 

role
 

in
 

solving
 

the
 

above
 

problems,
 

promoting
 

the
 

sustainable
 

development
 

of
 

water
 

supply
 

enterprises
 

in
 

Shanghai,
 

the
 

conservation
 

and
 

utilization
 

use
 

of
 

urban
 

water
 

resources,
 

and
 

the
 

continuous
 

improvement
 

of
 

water
 

supply
 

quality.
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　 　 随着社会经济的不断发展,人民对于供水品质

的要求也在不断提高。 自来水作为一种融合了自然

资源和商品属性的综合体,与居民生活息息相关,也
与国家的高质量发展紧密相连。 从自然资源角度出

发,由于水具备公共属性,且长期存在水价机制缺陷

并实行政策性低价,导致出现水资源浪费、水环境污

染、水生态破坏、水空间萎缩等问题[1] 。 从商品角

度出发,价格和收入是影响居民水消费量的主要因

素,但是有别于其他商品,水价的调整往往存在较长

滞后性,并不会随居民收入增长或者供水企业成本

增加而立刻得到反馈。 因此,供水企业长期处于微

利甚至周期性亏损经营状态。 中国城镇供水排水协

会 2018 年对全国约 600 家供水企业的调查显示,超
40%的供水企业处于亏损状态。 而长期亏损经营会

使供水企业难以持续投入资金用于供水设施的建设

更新与服务提升,进而不利于城市供水的可持续发

展[2-4] 。 针对上述问题,近年来我国也在不断深化

城市供水价格改革,促进供水行业高质量发展[5] 。
1　 水价发展的回顾及《上海市城镇供水价格
管理实施细则》(以下简称《细则》)理解
1. 1　 全国水价定位的发展

　 　 我国水价改革通过不断地发展,经历了从无偿

供给到有价商品的转变。 自新中国成立以来,我国

城市水价发展主要经历了 4 个阶段[6] ,主要包括公

益无偿供水阶段(1949 年—1964 年)、低水价阶段

(1965 年—1984 年)、非全成本核算阶段(1985 年—
1997 年)、商品化价格形成阶段(1998 年起至今)。
我国水价政策的发展除了考虑市场经济规律及企业

运营外,还不断着力提升水资源配置作用。 为响应

“节水优先、空间均衡、系统治理、两手发力”治水方

针,我国多部委联合印发的《“十四五”节水型社会

建设规划》中提到:通过采用完善居民生活用水阶

梯水价制度,适度拉大阶梯价格级差;科学制定用水

定额,有序推进城镇非居民用水超定额累进加价制

度;合理确定分档水量和加价标准等方式实现水价

在水资源配置、节约保护方面的作用。
1988

 

年《中华人民共和国水法》的颁布实施,首
次从法律上规定了水资源的产权归国家所有。 同

年,原国家计委和建设部发布的《城市供水价格管

理办法》中规定:城市供水价格由供水成本、费用、
税金和利润几部分构成,在制定城市供水价格时应

遵循补偿成本、合理收费、节约用水、公平负担的原

则。 2016 年 7 月,全国人民代表大会常务委员会修

订印发了《中华人民共和国水法》,也标志着我国供

水价格体系的不断完善优化。 2021 年 8 月,我国修

订印发了原发布的《城镇供水价格管理办法》和《城

镇供水定价成本监审办法》,对价格形成机制和监

管要求做了新的规定,这也是自 1998 年发布《城镇

供水价格管理办法》以来最为重要的一次制度调整

和完善,立足破解城镇供水定价和调价的难题[5] 。
2024 年 3 月《节约用水条例》的公布,进一步明确了

用水实行计量收费的制度,建立促进节水的水价

体系。
1. 2　 上海市水价体系发展

　 　 上海市水价体系发展主要经历以下几个阶段:
(1)萌芽期(1883 年—1949 年),由街道水龙头供水

经挑夫送水到户的路程计费制,过渡为按房屋结构

(幢数、楼层等)包月收费制,最后发展为用户装表

计量付费模式;(2)固定供水价格期(1949 年—2013
年),居民供水价格并不按量区分,由 1952 年的

0. 12 元 / t 逐步上升至 1. 63 元 / t;(3)实施阶梯水价

(2013 年起至今),2013 年 9 月 1 日起,上海市正式
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实施市属供水企业服务区域内的居民“阶梯水价”
方案。

为加强对供水企业成本费用的监管,提高水价

改革的科学性和透明度,近些年,上海市有关部门也

陆续出台了《上海市供水成本公开实施意见》《上海

市供水企业成本规制管理办法》 等地方性文件。
2023 年上海市发展改革委联合上海市水务局在国

家发展改革委、住房和城乡建设部发布的《城镇供

水价格管理办法》的基础上,结合上海实际,制定了

《细则》。 《细则》总共 7 章 37 条,其中包括:总则、
水价制定和调整、水价分类和计价方式、定调价程序

和信息公开、水价执行与监督、规范收费行为和附则

章节。
1. 3　 《细则》主要条款的理解

　 　 《细则》的颁布进一步规范了城镇供水价格管

理,保障供用水双方的合法权益,促进城镇供水事业

发展,节约和保护水资源,文章将从以下几个方面探

讨对《细则》中主要条款的理解。
(1)保障供水企业合理健康发展

合理的收益是促进供水企业健康可持续发展的

重要因素,《细则》中提出的“制定城镇供水价格应

当遵循覆盖成本、合理收益”
 

“居民生活用水第一阶

梯水价原则上应当按照补偿成本的水平确定”
 

“价

格调整不到位导致供水企业难以达到准许收入的,
政府应当予以相应补偿”和“城镇供水价格监管周

期原则上为
 

3
 

年,经测算需要调整供水价格的,应
及时调整到位,价格调整幅度较大的,可以分步调整

到位”等条款都是对供水企业面对经营困局时的托

底保障。 同时,对于环卫绿化、生态景观、消防等存

在一定模糊界定的用水明确了支付渠道,保障了供

水企业的合理收入。 除此以外,《细则》还对供水价

格的核定边界进行了规范,其中核定供水量就要求

实际供水量和设计供水量的比值不低于 65%,以此

约束供水企业盲目扩张建设。
(2)价格杠杆促进水资源节约

供水企业的准许收入在计算时,除了前面所提

及的以外,还与自用水率和管网漏损率有关,体现了

政府对于水资源高效利用的重视。 《细则》中对于

居民生活用水的二、三阶梯水价、非居民用水及特种

用水的超定额累进加价进行上浮设定,也体现了政

府希望采用价格杠杆来促进节约用水和水资源优化

配置的想法。 同时《细则》提到,环卫绿化、生态景

观、消防等用水应当优先利用再生水,以此充分发挥

水资源的再生循环利用效率。
(3)督促供水企业提升供水品质

供水企业的首要职责是提供优质的供水服务,
在完善供水价格促进企业发展的同时,《细则》也对

供水水质、水压提出了相关要求,第二十九条和三十

条都是对供水水质及供水水压的基本要求,而第十

八条中提及的“实行居民生活用水阶梯水价和非居

民用水及特种用水超定额累进加价后增加的收入,
应当主要用于管网和户表改造、水质提升” 也说明

供水企业的主要目标不是扩大利润,而是不断提升

供水品质。
2　 高品质供水目标下的居民供水价格定价
思路
2. 1　 上海水价与国内外城市情况对比

　 　 上海作为我国一线城市,其水价的制定除了需

结合企业自身经营情况外,还宜参考国内外主要城

市的情况。 2021 年国际水协会( IWA)发布的 Total
 

Charges
 

for
 

Cities
 

in
 

2021
 

for
 

A
 

Consumption
 

of
 

100
 

m3

(由于全球各国水价组成并不完全按照供水和排水

价格进行区别,特此统一对比) 部分数据如图 1 所

示。 可以发现,全球水价前 10 名的城市分别为莫斯

科(俄罗斯)、温哥华(加拿大)、欧登塞(丹麦)、埃
斯比约(丹麦)、奥尔堡(丹麦)、奥尔胡斯(丹麦)、华
盛顿特区(美国)、奥斯陆(挪威)、卑尔根(挪威)和洛

杉矶(美国),这些城市的水价均超过 7 美元 / m3

(人民币约为 49. 83 元 / m3,按 2023 年 12 月 16 日汇

率计算)。 同时可以发现,全球水价前 10 名的城市

中,丹麦城市占比最高,有 4 座城市。 前 10 名中除

莫斯科和洛杉矶以外,水价均以固定费用、可变费用

(按用水量收费)、饮用水其他费用和增值税、污水

处理费及其增值税等为主要构成。 而相比于国外自

来水定价,我国城市的市政自来水价格一直处于较

低的水平,排名最高为重庆,位列 IWA 调研的全球

主要城市中的第 160 位,上海市水价位列第 169 位。
在我国众多城市中,澳门水价构成最为简单,几乎

全由可变费用构成,即按量收费。 高雄和台北水

价中含有一定比例的固定费用。 而内地城市主要

由可变费用、饮用水其他费用和污水处理费用等

构成,其中,上海没有其他费用,香港与上海水费

构成相似。
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图 1　 国外主要城市与我国典型城市水费构成对比

Fig. 1　 Comparison
 

of
 

Water
 

Price
 

Composition
 

between
 

Major
 

Cities
 

at
   

Abroad
 

and
 

Typical
 

Cities
 

at
 

Home

我国主要城市居民供水价格情况如表 1 所示,
天津、北京、深圳和重庆四市第一阶梯的供水价格分

别为 3. 95、3. 64、2. 67
 

元 / m3 和 2. 50 元 / m3,而上海

市仅为 2. 25 元 / m3,相对不高。
水价的高低也可以通过水费支出占居民收入的

比例进行衡量。 事实上,关于水费在家庭年收入中

的占比的可接受范围有很多推荐标准,如:联合国开

发计划署将 3%作为上限;美国国家环境保护局提

到了不得超过税前收入的 2. 5%。 我国在《城市缺

水问题研究报告》 中提到,城市居民生活用水费用

支出占家庭收入的适宜比例为 2. 5% ~ 3. 0%[7] 。 中

华人民共和国水利行业标准《水利建设项目经济评

价规范》(SL
 

72—2013)中指出:当城市居民人均水

费支出占可支配收入的比例处于
 

1. 5% ~ 3. 0%时,
属于用水户可接受的范围。

以丹麦为例,将其人均年水费支出在人均年可

支配收入中的占比与北京、上海两市的情况相比较,
如表 2 所示。 由表 2 可知,丹麦的人均年生活用水

水费支出占可支配收入比例约为上海的 3. 5 倍,北
京的 2. 5 倍。 同时丹麦人均年可支配收入相较我国

也更高,然而人均年居民生活用水量却低于我国主

　 　 　 表 1　 我国主要城市居民供水价格情况
Tab. 1　 Residential

 

Water
 

Supply
 

Prices
 

in
 

Major
 

Cities
 

at
 

Home

城市 阶梯 水量 / m3
供水价格(含水资

源费) / (元·m-3 )

天津 一 0 ~ 180(年用水) 3. 95

二 181 ~ 240(年用水) 5. 52

三 >240(年用水) 7. 05

北京 一 0 ~ 180(年用水) 3. 64

二 181 ~ 260(年用水) 5. 64

三 >260(年用水) 7. 64

深圳 一 0~ 22(月用水) 2. 67

二 23 ~ 30(月用水) 4. 01

三 >31(月用水) 8. 01

重庆 一 0 ~ 260(年用水) 2. 50

二 261 ~ 360(年用水) 3. 22

三 >360(年用水) 4. 90

上海 一 0 ~ 220(年用水) 2. 25

二 220 ~ 300(年用水) 4. 00

三 300(年用水) 6. 99
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表 2　 2022 年国内外人均年生活用水及可支配收入情况
Tab. 2　 Domestic

 

and
 

Overseas
  

Annual
  

Water
 

Consumption
 

and
 

Disposable
 

Income
 

per
 

Capita
 

in
 

2022

国家 / 城市 人均年可支配收入 / 元 人均年居民生活用水量 / m3 水价 / (元·m-3 ) 人均年水费支出占可支配收入比例

丹麦 23. 59 万 36. 50 55. 00 0. 851%

北京 7. 74 万 52. 93 5. 00 0. 342%

上海 7. 96 万 47. 82 4. 05 0. 243%

　 　 注:数据源自北京市统计局、上海市人力资源和社会保障局、丹麦国家统计局、《上海水资源公报》和《北京水资源公报》以及计算。

要城市,这可能也正是由于高水价的原因,促使当地

居民在使用水资源的过程中更加注重节约[8] 。 因

此,国内水价的杠杆作用仍有一定调节空间。 同时,
北京和上海的居民生活用水水费支出占可支配收入

比例远低于 1. 5%,相对仍处于可接受水平。
2. 2　 上海居民生活供水价格变化及影响

　 　 近 15 年,上海市属供水企业的居民生活供水价

格主要经历了 4 次调整,分别是(1)2009 年 6 月 20
日起,从 1. 03 元 / m3 调整到 1. 33 元 / m3;( 2) 2010
年 11 月 20 日起,居民生活用水价格调整为 1. 63
元 / m3;(3)2013 年 9 月 1 日起,实施居民生活供水

“阶梯水价”(一阶梯为 1. 92 元 / m3,二阶梯为 3. 30
元 / m3,三阶梯为 4. 30 元 / m3 );(4) 2021 年 11 月 1
日起,延续居民生活供水“阶梯水价” (一阶梯为

2. 25 元 / m3,二阶梯为 4. 00 元 / m3,三阶梯为 6. 99
元 / m3)。 每次水价调整都会影响居民生活用水量,
根据 2007 年—2022 年《上海市水资源公报》 的数

据,每次居民生活供水价格增高,第二年都会导致居

民生活用水量下降(除 2022 年以外),第三年又会

反弹上升,具体如图 2 所示。

图 2　 2006 年—2022 年上海市人均居民生活

用水量变化情况

Fig. 2　 Changes
 

of
 

Shanghai′s
 

Domestic
 

Water
 

Consumption
 

per
 

Capita
 

from
 

2006
 

to
 

2022
 

in
 

Shanghai

4 次价格增加均约为 0. 3
 

元。 由图 2 可知,用
水量减少趋势渐缓,或因居民可支配收入增加,价格

弹性减弱。 同时,自 2015 年起居民生活用水量持续

上升,目前已接近 2009 年的水平。 尽管近年来国家

大力推进节水工作,节水用具的性能与普及率理论

上也应有所提升,但居民用水量不降反升。 这一现

象从侧面反映出,水价对居民用水行为的约束效应

正在逐渐减弱。
为了合理开发利用水资源并满足人民日益增长

的用水需求,同时促进节约用水,我国《城市居民生

活用水量标准》(GB / T
 

50331—2002)对上海的居民

生活用水标准进行了调整,一、二级用水量上限值从

2002 版的 120、180
 

L / (人·d)分别降低到 2023 版的

105、160
 

L / (人·d)。 然而,2022 年上海的居民生活

用水量已经达到 131
 

L / (人·d),目前增长趋势未见

放缓,这与达成国家水资源合理利用与节水目标不

一致。
2. 3　 高品质供水目标下的定价思路

　 　 《上海市城市总体规划(2017—2035 年)》中明

确指出,到 2035 年全市龙头水达到直饮标准。 国内

其他省市也陆续提出高品质或优质饮用水的建设规

划。 未来市政饮用水的建设目标,必将从单纯的水

量安全保障,向水量水质及服务的协同高品质发展。
供水系统涉及环节众多、流程复杂,高品质饮用水建

设需要在技术、设施、装备、人员和管理模式等方面

投入大量资金。
为了把最好的资源留给人民,用优质的供给服

务人民,上海市市属供水企业近年来在水源地建设、
原水系统调度、水厂臭氧-生物活性炭深度处理工

艺普及、供水管道清洗维护与更新换代、二次供水改

造与集中接管以及相关标准规范的制定和数字孪生

水厂等智慧水务建设探索等方面开展了大量卓有成

效的工作。 就上海供水的具体特性来看,若要实现

龙头水达到直饮标准,在 2 种常见方式之中,对全流

程的设施予以更新并同步开展管理优化,相较于仅

仅在二次供水泵房采取终端处理手段,前者在性价

比与可操作性方面更具优势。
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随着二次供水接管规模日益扩大、老旧市政管

网更新改造持续深入以及远传智能水表逐步实现全

面覆盖,众多旨在提升供水品质的工程项目纷纷开

展,为高品质供水的全面覆盖创造了有利条件。 但

在此过程中,运营费用也呈现出持续攀升的态势。
2023 年,上海市市属供水企业的供水单位成本与售

水单位收入之间出现了约 0. 8 元的倒挂情况。 若以

2023
 

年预算成本为测算边界,待
 

2035
 

年高品质供

水全面普及之时,经测算将进一步产生 0. 438
 

元的

新增单位建设成本,以及 1. 338
 

元的新增单位运维

成本,当前水价面临较大倒挂缺口。
除了价格方面,在阶梯水量的设置上也存在优

化空间,根据《上海统计年鉴(2022)》,以《城市居民

生活用水量标准》(GB / T
 

50331—2002)局部修订条

文( 2023 年 版 ) 中 上 海 的 二 级 用 水 水 量 上 限

160
 

L / (人·d)作为基数,按平均 3 人 / 户进行计算,
正常 1 户居民家庭年生活用水量为 175

 

t 左右,低于

目前的一阶梯 220
 

t 的设定值。 根据历史数据统计,
2020 年—2023 年,上海市市属供水企业居民一阶梯

水量户数覆盖率持续上升, 从
 

86. 43%
 

提升至
 

88. 27%。 这一覆盖率高于我国和上海市地方要求,
并且超出幅度在不断增大,价格杠杆作用未完全

发挥。
随着供水服务边界的不断延伸及服务品质的不

断提高,会面临许多个性要求,如:部分高档住宅小

区在二次供水设施更新时提出高于普适标准的更高

要求,增量部分费用若由水司承担并计入供水成本

则对其他用水对象造成不公,应该探索制定“一般

标准进价格,特殊要求自负担”机制。 同时,接管二

次供水设施势必会增加供水企业运营成本,但是接

管小区物业费并未同步减少,存在水价和物业费

“价费协同”的问题。 二供设施主要服务居民用户,
从优化营商环境和使用者付费的角度出发,应当单

列成本,按用水类型分类进行计价。
3　 结论与建议
　 　 《细则》的出台对上海供水企业的可持续发展、
城市水资源节约利用以及供水品质的不断提升都起

到了积极的指导和促进作用。 在水价政策的修订和

不断完善的过程中,要充分考虑保障供水企业健康

以及可持续地发展。 同时,约束供水企业盲目扩张,
避免资源浪费,最终将不合理成本转嫁给终端用户。

目前,上海居民供水水价及水量设定方面仍存在优

化空间,下阶段建议围绕供水企业全生命周期建设

运营成本及终端用水实际情况进行合理优化,通过

成本绩效管理来严格控制企业经营成本,对于合理

成本和收益及时给予价格认定,更好发挥水价的杠

杆调节作用,助力 2035 全市供水直饮目标顺利实

现。 同时,对于不同供水成本的分摊原则和边界,价
费之间的关联协同,主管部门应给予统筹关注,督促

助力供水行业用更加公平、优质、价格合理的服务普

惠上海市民。
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