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引言引言引言引言（（（（Introduction）））） 

由於自 1980 年代起新自由主義政策蔚為主流，歐洲基本公共服務的私有化與商

業化成為主要的政治趨勢。在國家、歐洲以及國際三個層面的自由化下，新服務

市場被創造出來，有能力的企業也為了利益共享而競爭。在資本市場原則下，這

樣的政策把如電信業的部門，自以前的公共服務型態完全改造。這樣的改變對用

水設施及污水處理的影響會因國家不同而有相當大的差異。在法國、英格蘭及威

爾斯，用水設施的私有化成為主流，而在其他的歐洲國家裡，私有企業的角色還

是次要。「新公共管理」機制的引進及動用外部資源使許多市政當局及公共單位

將用水設施及資源管理商業化，而水公司在形式上仍保持公立。 

人們在水私有化後受到負面的影響。他們體會到水私有化及水商業化是不利的，

不僅對國家、公權力的民主運作不利，對他們的個人生活也不利。在過去的這十

年裡，水私有化的失敗越發顯著。例如在英格蘭和威爾斯，他們從 1980 年代起

將公立的水企業賣給私人投資單位，其結果令人擔憂。經過通貨膨脹的修正數據

顯示，水私有化後的前九年，其稅率增加了 46%。私人投資單位獲得了相當高的

利潤，但卻做了太少基礎設施，其結果是水的損失率為歐洲各國中最高之一。1法

國是兩間最大水公司 TNCs Veolia 和 Suez 的所在地，使用私有水企業的用戶比

使用市政水企業的用戶要多付 16%的費用，儘管前者保證改善效率。2 

這些經驗並非毫無影響力。民意調查顯示，很多人認為水不應該被私有化。3當

新的私有化計畫公布時，政黨、社會運動及貿易聯盟通常能很快且強勁地（而且

大多數成功）反對這些計畫。這樣的動員不僅阻止了私有化，在一些案例裡甚至

還成功地將私有化的水帶回公領域。像這樣再度歸為市營4的例子有法國的格勒

諾伯市，在超過十年社會、政治及法律各方面的反對後，人民終於將水部門帶回

公共領域。此外，巴黎市長近期宣布該市將不會與 Veolia 與蘇伊士集團（Suez）

續約。巴黎市的水公司在其合約 2009 年到期後將回歸公部門。這樣的案例還是

特例，而且若把將這案例當作私有化及商業化政策轉向的信號的話，是言之過早

了。然而，對爭取公共用水的運動份子而言，本例是重要轉折。幾年前辯論的主

軸還環繞在揭發、批評與拒絕私人水公司和政府提出的私有化政策，運動份子尋

求最好的策略來反對他們。今日政治遠景已經改變，現今的問題則越來越著重與

另一個議題連結：哪一些公共用水管理的模式是令人滿意的選擇，可用來替代公

共模式的私有或商業化。這對水運動是重大的進步，因為僅僅主張水應該是公共

的還不夠，還需在一個進步的、解放的背景下定義「公共」。 

這裡的問題是：我們需要怎樣的用水供應？一個公立的水公司應該如何運作，才

能在良好的、社會永續及環境永續的條件下，將服務提供給人民？在失敗的水私



收回公共用水研討會論文收回公共用水研討會論文收回公共用水研討會論文收回公共用水研討會論文(Reclaiming Public Water discussion paper) 

 3 

有化和水商業化的嚐試後，有什麼好的替代方案？且同樣重要的是，在能改變歐

洲主要政治潮流的基礎上，我們如何建立一個社會計畫？私有化的潮流帶走了一

些公立的水公司，但除了法國、英格蘭及威爾斯以外（正是水私有化影響最嚴重

的地方），歐洲絕大多數的水與污水設施仍是公共的。公共的，並不當然表示那

個公司會作得很好。公立公司裡也有笨重的公權力提供差勁的服務、腐敗和高損

水率等問題。尤其在適應新公共管理方法後，很多公共公司大幅改變：在很多歐

洲市政公用事業裡，為了追求利潤，水商業化的過程扮演了一個令人質疑，但也

不幸地是一個很重要的角色。有些情形下很難將他們與私人公司區隔開來。 

值得注意的一點是，即使有市場自由化的壓力與政治上有將公部門事業商業化的

推力，有些還是作得很好，且在不同考量下，可視為進步的。這表示我們在尋找

歐洲進步的公共用水過程中，不需從原點開始，可從歐洲現有的富靈感的及革新

的公共用水運輸公司著手。這些可以作為研究的起點，並且也是好的示範。現在，

要回答我們要怎樣的用水供應的這個問題，我們可以著手分析現有的材料。這是

本研究採取的途徑。我們想鼓勵且豐富在水私有化與水商業化以外其他好的選擇

的討論。我們介紹一些公共用水公司及污水公司的案例，並討論其優點及限制。

我們希望藉由突顯歐洲好的公共用水運輸系統來做一個討論：反對水及公共設施

的私有化及商業化會帶我們到哪個方向。 

1. 公共水管理中公共水管理中公共水管理中公共水管理中，，，，何謂進步何謂進步何謂進步何謂進步？（？（？（？（ What is progressive in public water 

management？）？）？）？） 

在尋找歐洲進步公共用水管理的過程中，想提出一個統一的模式是無益的，因為

想客觀定義私有和公共是不可能的。5水系統應被理解為隨歷史發展的、生產的

地理系統，在社會上及政治上具衝突性及戰略意義。6因此，在水及衛生服務的

公共財性質的討論上，它的本質就是政治與規範決策。7這是政治偏好的問題，

意即為了實現新政策、為了讓新政治主導更好的水政策，必須要有強大的公共意

志來遏止歐洲的私有化趨勢。尋找可行的、進步的其他選擇，及這方面政治上偏

好的標準，是公民社會和政治運作者發展知識的方法，藉此形成政治壓力。私有

化的一個典型問題是：為什麼有些特定使用者的要求應由私人提供者來滿足，即

使他們從很久很久以前（某些社會裡）就滿足於可由公共取得的供給和商品？如

果我們要從這個防衛性的立場「我們不要什麼」深入到一個更細膩的立場「怎樣

的公共用水設施是進步的」，且我們可以找出及爭取我們所要的，則我們需要更

進一步地確定在公共用水及衛生上「公共」（public）以及「革新」（progressive）

的意義。我們需要建立、利用一套標準，藉此思考我們要的是什麼，並且在同一

個基礎上進行討論。 
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公共水管理裡沒有好的（good）或是進步的（progressive）的範例。水是自然資

源。水的多寡、品質和需求量因地而異。水同時也是一個重要的文化財貨，不同

的社會在歷史上建立了不同的水文化。這些文化反映出社會上存在的權力關係，

而該權力關係常是不對等的。所以水的公共系統和衛生設施在歷史中演進，有一

些現存的水文化是很有問題的。想要建立一套放諸四海皆準，且應被使用的水管

理模式不僅不可能，也沒有必要。反過來說，要發展良好的水處理，就必須與現

存的當地結構配合。 

本篇論文不在嚐試定義一套水管理的模式。我們的用意在於呈現一套我們認為應

該要反映在公共用水管理上的標準，並且提供案例，介紹這些標準在現今進步的

水設施中是如何呈現的。在我們看來，這些標準是引導水及污水公共設施進步的

方針，而合適的答案必須根據當地情形找出來，尤其在某一些情形下，我們在這

裡沒有提出的議題可能也很重要。所以，下列的標準並不是全部，藉由這方面的

努力，他們尚有被討論、被延伸的空間。 
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進步進步進步進步的公共的公共的公共的公共用用用用水管理的標準水管理的標準水管理的標準水管理的標準（（（（Criteria for progressive public water management）））） 

 

以下標準是建立在幾個基礎信念上：水是一種公共財，使用水是一種不能被剝

奪的人權，水不能被私有化及商品化。水管理必須具備公共性及社群性。這些

原則是全世界各地水運動都共有的。此外，世界各地的水運動也利用與類似下

列的標準來復興及賦權公共水和社群水。 

良好品質良好品質良好品質良好品質（（（（Good quality）））） 

水是生命的根本。衛生、營養、健康上水都是不可或缺的，所以水必須要有高

品質。水的品質不只是一套合適的科技方案的結果，也包括天然水資源的維

護，排水循環，在生態系統脆弱的地區避免污染及傷害。這些系統的維護包括

好的污水管理與廢水處理。 

全體服務全體服務全體服務全體服務（（（（Universal service）））） 

所有人必須有均等使用安全、合適的水和衛生設施的機會。私人家庭使用的缺

乏必須是違法的。 

有效有效有效有效滿足滿足滿足滿足（（（（Effective in meeting needs）））） 

水公司應當有效率地工作。今日，效率常指經濟上的效率，在最少的成本下獲

得最大可能的利益。取代這個單方面的定義，公共水公司的效率應取決於他們

滿足人民需求的能力並清楚其他公共利益的元素。人民的需求、公共利益是什

麼、如何實現，這些問題不能由上至下（top-down）被定義，而須在一個參與

式的民主過程中讓人討論、定義及評估。 

社會性社會性社會性社會性（（（（Social）））） 

均等使用水的機會不應取決於社會地位。人們有不同的經濟資源，一個只以消

費為基準訂立的水稅會導致不均等的負擔。進步的水管理必須建立一套機制，

確保在無關他們社會地位的條件下，人們有均等使用水的機會。另一方面，亦

要確保任何人都不能只因他們有錢有勢就不負責任地使用水。 

團結性團結性團結性團結性（（（（Solidarity）））） 

各地要求保障使用水的人權的條件因地而異。水公司不應該只關注其負責地區

的情況，也應關注更多地區，在其能力範圍內協助其他地區的水和污水設施。

這一點可從幾方面達成：公開分享知識、提供經濟和技術支援、相互資助、公

共公司與社區系統間非營利的合作。 

永續性永續性永續性永續性（（（（Sustainability）））） 

天然水循環是一個脆弱的系統。為讓後代也有用水的權利，水的維護是必要

的。水不是我們的，而是我們向大自然借來的。合理使用水量、不污染水、將

好水交還給水系統都是我們的責任，保護水源並防止水土腐蝕也是我們的義

務。永續性必須是每一個水公司和污水公司的基本原則。 

良好工作條件良好工作條件良好工作條件良好工作條件（（（（Good working conditions）））） 

像水公司這樣的公共服務單位，員工是最重要的資源之一。他們在高品質服務
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的發展和進步上扮演舉足輕重的角色。他們須有良好的工作條件，工作上應有

長程目標，採納新的創意和社會需求。為了確保新的用水公共需求不會造成他

們工作上的威脅，員工須要完全投入有關他們服務發展的公眾討論。 

民主結構和民主結構和民主結構和民主結構和管理管理管理管理（（（（Democratic structures and control）））） 

「公共」常被認為是一種所有權和政治管理功能（function of ownership and of 

political control），藉此實現公共服務並滿足大眾要求。達到這個目標的唯一途

徑是水公司的結構和運作必須符合民主，並且全面透明。這需要民主的機制，

讓所有的人能參與決策過程和所有水議題的安排。這必須是一個參與式的過

程，超越代表式民主的形式，常是間接的機制。 

進步的立法進步的立法進步的立法進步的立法（（（（Progressive legislation）））） 

為了確保長期的一致性，水治理需要：保護水服務的公共特質，憲法和立法上

承認水人權，保護水、衛生服務和水資源管理不被自由化、私有人及商品化。

水治理必須根據以上的標準重新振作公部門，確保公共財政、公眾與員工的參

與都是良好公共水系統中不可或缺的要素。 

2. 歐洲公共歐洲公共歐洲公共歐洲公共用用用用水供應的代表性個案水供應的代表性個案水供應的代表性個案水供應的代表性個案（（（（Exemplary cases of public water provision 

in Europe）））） 

本篇文章將介紹九個歐洲公共水公司個案，這些個案呈現出某些根據我們所定義

的標準具先進性的運作。有很多其他的公司也符合這個條件，但我們的目的並不

在於呈現現有代表性個案的全貌。我們要的，是讓大家對這些大量且不同的本土

經濟有一個初步印象。我們鼓勵大家分享其他的好的經驗，拓展對歐洲進步的公

共水管理這方面的知識。 

a. 格勒諾伯(Grenoble, France) 

格勒諾伯是法國阿爾卑斯山旁的城市，從 2001 年起由一個公共公司管理水。在

那之前的十二年，水交由一個私人及公私合夥經營的公司管理。私有化的決定是

嚴重貪腐的結果；市長個人獲得兩百七十萬歐元的財務支援和禮物。Suez（蘇伊

士集團）是私有投資者的母公司，市長將契約給該公司的其他子公司，以欺騙的

計價系統及偽造資產負債表，Suez 在私有化裡大賺一筆。但原訂二十五年的契

約卻被取消。在市議會重組、本土水運動的強力動員及一連串的法律訴訟後，該

市終於決定取回水權。市長及 Suez 的主管們被判徒刑及高額罰鍰，水私有化及

水稅被認定違法。 

自 2001 年起，水公司獲得“régie à autonomie financière et personnalité morale”的合

法地位，確保該公司在市議會中有一小部份的自治權。8市政府將水重新歸為市

有穩定了水價，投資也有顯著增加。以自行提供服務來取代外包可以節省經費，
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並且公司的目的也不是追求利潤。不過格勒諾伯的例子不僅僅表現出公共公司經

濟效率。在歸回市有的同時，公司內部也有民主化的進展。新公司董事會的成員

包括市議會選出的六名代表以及公民社會（personnes qualifiées）的五位專家。

這五位專家也是由市議會選派的，所以還沒有直接民主。原先的設想是只有三分

之一的成員由市議會選出，但因為 régie municipale 裡一個有關公司結構的新國

法而無法實現。不過公司裡的通訊政策有了很大的改變。用戶及大眾使用相關訊

息的服務有了大幅改善，他們定期諮詢新用戶委員會，也發行與管理相關的文

件。不過，像關稅設定報告之類的文件還是不會公開。不過即使有這樣的侷限，

格勒諾伯市水的重歸市營仍然設立了一個範例：重建一個非以營利為目的，而是

以人民利益為目的的公司，並且由人民掌控。9 

格勒諾伯市不是法國國內唯一一個將市水收回市營的例子。一些其他的小鎮，如

Neufchâteau、Castres、Fraisses 和 Varages，原本的私營公司也在類似的公民參與

下回歸公共管理。10 

b. 阿姆斯特丹（荷蘭）（Amsterdam, Netherlands） 

荷蘭一條有關水的新法於 2005 年生效，根據該法律，只有公營公司才能提供飲

用水服務。所以在荷蘭水公司不可能被私有化。這個國家裡十間飲用水的公司都

是地方政府所有的。但即使如此，大部份的公司還是有其組織，且其運作越來越

像私營公司。在像Vitens 和Evides的大型公營公司裡，利潤導向、賦權管理和外

包都是常見的策略。比較小的公司，像Oasen和Duinwaterbedrijf Zuid-Holland的經

營比較像公營公司。商業化趨勢中最明顯的例外就是阿姆斯特丹的水公司。自

2005 年起，阿姆斯特丹市政府與Amstel、Gooi及Vecht的水董事會11共同成立了

「Waternet」，為一公共基金會，負責該地區所有的水服務。這間公司關注整個

水系統，包括土地、飲用水、污水及廢水處理、自然保護、洪水治理、運河管理、

泄水及其他河道。該公司有一部份的自治權，但還是被阿姆斯特丹市及水董事會

管理，並且向其負責。每年都會授權給該公司並確定其任務和目標。Waternet中

一項典範性的實踐是其在水議題上的國際合作。Waternet是全世界在公營－公共

夥伴計畫（public-public partnerships）方面最有經驗的水單位之一。（public-public 

partnerships意指公共水單位之間非以營利為目的的合作）過去三十年來，Waternet

在偶合及其他國際性的非營利合作上相當活躍。這些活動是由一個另外的部門

WereldWaternet來執行的。該公司目前有將其改善飲用水的經驗和技術分享到蘇

利南、埃及、印尼及巴勒斯坦的計畫。這些計畫背後並沒有商業動機。（許多

Waternet員工投入這些計畫，相當於一年六名全職員工）Waternet在其網站上解

釋道：我們不想將我們的專業據為己有，希望能在平等的基礎上與他人分享。12 
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c. 慕尼黑（德國）（Munich, Germany） 

位於德國南部的慕尼黑城大約有一百四十萬人口。他們的水及污水公司是公營公

司的好例子，因為自 1880 年代擴展以來，便一直是公營的。污水公司 Münchner 

Stadtentwässerung 是市的公用事業（Eigenbetrieb），有一部份的自治權，但由市

議會直接管理。飲用水是由 Stadtwerke München （SWM）提供，這是一個百分

之百的市營公司，其負責範圍不僅水，尚包括瓦斯、能源、公共運輸及游泳池。

與污水公司不同的是，它在市議會裡擁有較多的自治權，而其控制也因此是間接

的。2001 年與 2004 年，由於歐盟競爭法及分別計價的指令（unbundling 

directive），Stadtwerke 被迫重組內部組織。運輸公司現成為一子公司，水、瓦

斯、電力服務被分為幾個獨立的公司，都歸在 Stadtwerke 底下。到目前為止，市

政府還維持這個結構，並且間接地維持一些財務較弱的單位。公司的全部或部份

私有化的嘗試到目前為止都被拒絕。 2004 年本土發起了一個水運動

（Wasserallianz München），希望將水公司歸入市政直接管理，藉此遏止來自可

能影響到 Stadtwerke 市場自由化責任的私有化壓力， 

飲水提供及污水設施都處於良好狀態。飲水水質高，水價及污水處理費用是德國

最低之一。不過公司的效率給我們的不只是經濟上的典範。他們在管理自然水資

源時使用的生態永續法可讓其他市政府作為借鏡。為了保護地下水資源，該市用

一種永續法來管理森林，且自 1992 年起，他們推行一項方案，支持農夫在水源

保護地區改用有機農業。該市提供經濟補助，並協助產品行銷，已有超過百名農

夫改採生態農業。在廢水處理上也可看見該市在永續水管理上的努力：從處理廠

流出，再流進以薩河的水達到洗浴用水的標準。1998 年開始，慕尼黑及其他以

薩河流經的城市便採用最高標準的處理及消毒科技，來保障河區的生活品質，人

們得以在河裡游泳。13 

d. 維也納（奧地利）（Vienna, Austria） 

維也納的飲水及污水處是由市政府的兩個部門直接提供（magistratischer 

Betrieb），並且由市議會直接管理。幾乎一百七十六萬維也納市民的飲水都來自

奧地利的阿爾卑斯山，用兩條水管輸送，並只需極少的處理。水源和環境的保護

是優先考量。他們只使用一小部份的水，而在水源區，市政府的森林公司管理一

片混合森林，他們的主要考量是資源保護而非極大化其利潤。水設施事業為完全

非營利，以成本回收（cost recovery）為導向。2001 年，該市在憲法裡保障水，

並通過一份水憲章。14憲法上的保障是對歐盟和其他國家政府在自由化及私有化

壓力上的一個信號。目前，任何水設施或森林的交易都要經過三分之二多數同

意。水憲章則將水的保護及可得性規定為現在及以後世代的重點。供水被視為市

民應有的基礎服務，也是市政裡最重要的責任之一，且不能委託私人公司負責。
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此外，該憲章也確立自然保護，明確規定水不能是奢侈品，且人民有權利以合理

的價格獲得高品質的水。價格應奠基在成本回收的原則上，且強烈反對利潤極大

化。最後，該市在憲章裡聲明，他們會尊重歐盟的水資源體制法規。（European 

Water Framework Directive） 

e. 迪克利（土耳其）（Dikili, Turkey） 

迪克利位於土耳其，是一個靠近伊茲米爾（Izmir）的海港城市。這裡有一套有

趣的社會訂水價系統。迪克利市市長 Osman Özgüven 隸屬左派的社會民主人民

黨（Social Democratic People’s Party, SHP），引進了一套管理公共服務的社會方

法。除了提供人人可負擔的醫療照護，免費的本地公車，市政麵包店的便宜麵包

等，他也重建了用水服務。每戶每月可享十公噸的免費用水。超過這個數字的用

水則以一般水稅計算。該市免除了前任政府時期的公開用水帳單，亦給予市員工

50%的折扣。根據市長表示，這樣的作法可以鼓勵負責用水的單位，且他認為此

舉並不會違反均等原則。這個新稅系統的引進不只形成了社會式的水分配，且在

自然資源缺乏的地區還達到省水的功效。審計處指控市長及其他議會成員，指責

他們錯誤管理，或他們在社會公共服務政策上濫用權力。 

f. Emschergenossenschaft 及 Lippeverband （德國） 

Emschergenossenschaft和Lippeverband是德國北萊茵－西伐利亞邦內的兩間污水

公司。這兩間公司密切合作，此一結合成為全德國最大的污水處理公司。兩間公

司自上個世紀初成立以來便是公營企業。在埃姆歇河（Emscher）和利珀河（Lippe）

流域內的市政府和大的工業用水用戶（重工業，媒業）都是這個企業的成員。其

他成員包括私人企業，他們是公共非營利公司。他們提供了公共公司間緊密合作

的一個有趣例子：分享知識、行政及技術資源，他們提供比一般稅率更低的服務。

特別值得一提的是他們對永續及流域整合管理的投入和堅持。公司有水處理廠，

但他們也同時關注地下運河的興建、地下水及河流管理、復原（renaturation）及

洪水治理。早在歐盟制定水資源體制法規之前，公司已在流域進行全面性管理。

利珀河及埃姆歇河（尤其重要）早在很久以前就被魯爾區（Ruhrgebiet）當成開

放性的污水道，魯爾區是歐洲最大的工業區。這些公司很成功地將這些枯竭的運

河改建為自然流域，今日，這個地方是一個綠色的娛樂區，在這個人口密度很高

的地區扮演很重要的角色。 

今日，兩間公司皆積極防止公共用水和污水業的銷售，其員工也參加了反對新區

域法的示威抗議，該法會促成私有化。不過，經由私法上小額津貼的建立，公司

本身也如市場參與者般地運作。自 1990 年代中期，「Emscher Wassertechnik」



收回公共用水研討會論文收回公共用水研討會論文收回公共用水研討會論文收回公共用水研討會論文(Reclaiming Public Water discussion paper) 

 10 

及「Lippe Wassertechnik」開始提供諮詢、工程作業及運作等服務，儘管這些輔

助活動十分有限。15 

g. Gramastetten（奧地利） 

小規模的水合作企業可被視為公共用水公司的特殊型式。在歐洲裡，奧地利或許

是這種水管理模式最重要的國家。該國有超過五千個水合作社提供偏遠地區居民

用水。16在上奧地利邦（Oberösterreich），政府支持水服務分權，超過百分之十

的人口使用約一千五百個合作社提供的服務。Wassergenossenschaft Gramastetten

是其中一例。該單位於1947年成立，提供約兩千人飲水。會員身份與不動產及公

寓的持有有關，並需支付1820歐元的連接費以使用這個公司的水網絡。2008年他

們有569位成員。所有的人都可獲得相關資訊，重大決定則在所有會員參加的大

會上決議。行政及大部份的技術工作主要是自願去作的。區域的水合作企業協會

提供專業、品質控制及義工訓練。水質好，且稅率比一般低很多。低價的主因為：

完全非營利管理的原則、使用當地水源，以及義工服務的低行政成本。 

Wassergenossenschaft Gramastetten 是用水服務分權、且有高度參與的例子。非營

利的原則及團結合作是其運作的關鍵。擁有 569 名會員，已是奧地利最大的水合

作社之一，其他大部份的公司會員都在一百名以下。地處偏遠地區的小規模經

營，當地居民多數住在自宅裡，所以幾乎每個家庭都是會員，這種供水的自治性

及自我管理在公共及民主的水管理裡可視為一個先新及特殊的模式。不過，在大

規模經濟裡，恐怕很難複製這樣的模式。17 

h. 馬爾摩及倫德（瑞典）（Malmö and Lund, Sweden） 

在保守多數下，瑞典第三大城馬爾摩決定私有化其公共水公司並於 1994 年開放

國際競標。員工、公司管理部門以及反對黨社會民主黨（Social Democratic Party）

的一些政治人物起身反對私有化，並且在工會的協助下，該公共公司也參與投

標。由於此一反彈，延誤了投標的最終決定，且該年的市選舉中，水議題成為一

個重要主題。選舉結果由社會民主黨獲得勝利，這個新的多數決定停止私有化，

並且不給予在競標中預算最低的英國私人水公司 Anglican Water 營業權。18最

終，水仍然留在公共手裡。 

不過馬爾摩不僅是一個反對水私有化的成功例子。跟其他大部份瑞典城市一樣，

馬爾摩提供其市民廉價及高品質的用水。馬爾摩與斯德哥爾摩及哥特堡的水公

司、瑞典水及污水協會（Swedish Water and Wastewater Association）一起成立了

瑞典水發展計畫（Swedish Water Development，現已停止）。這是一個公營公司，
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其目的在於藉由轉移其知識和經驗，達到協助其他國家公共組織建立供水設施與

污水系統的目標。192008 年一月，馬爾摩與其鄰近城市倫德開始一項新的合作計

畫。兩個城市決定分享其資源與知識，並設立一個公共水聯合會 VA SYD。VA 

SYD 現在提供這兩個城市的供水及污水處理。兩個城市仍保有其對財產、維護

及稅率的自治權，亦有其各自的市水和污水委員會，不過公共仍直接掌控該公

司。兩間公司的員工皆有參與該聯合會的發展，市員工工會 Kommunal 協助且支

援這個過程，視其為保護及提升服務和工作的品質上公營－公共合作

（public-public-cooperation）的先例。20 

i. 哥多華（西班牙）（Cordoba, Spain） 

哥多華位於西班牙南部安達魯西亞自治區，該市約有 31,500 名居民。自 1969 年

起，用水服務便由公共事業 EMACSA 提供。該公司以低價提供用戶好的服務品

質。EMACSA 特別致力於改良其生態表現。每年都在連接網絡改良上花費大筆

投資，減少漏損，該公司並藉由廣泛的宣傳，在用水節約上起了很大的幫助。可

靠的集水及儲存設施計畫幫助城市在季節極端變化中應付水的需求。所以哥多華

是安達魯西亞在 1995 年嚴重乾旱中唯一一個沒有限制輸水的城市。民意調查顯

示居民對於 EMACSA 的表示非常滿意。 

值得一提的是該公司的管理架構。自 1979 年起，該公司便發展出一套運作良好

並廣為接受的參與式共同控管。董事會對該公司所有主要決策負責，並有多個會

員。無關市選舉及多數，市議會的三個政黨各自提名兩個董事會成員。兩個主要

貿易工會再各自提名兩個成員，一名成員由公民社會運動議會提名。（組織約

13%市民的鄰近協會在此扮演特別重要的角色）EMASCA 的經理、秘書長及市

議會的財政長也參與董事會會議，但無投票權。這個參與式架構保障了董事會的

透明度，讓沒被授權參與的市民也能追蹤並介入政策決定過程，如提出其他不同

意見。2008 年三月安達魯西亞消費者協會 Fecua 為其系統及參與公開致謝。21 

 

進行中的革新的公共水管理運動：以義大利為例。 

 

至 1994 年為止，在義大利水設施是由市政府負責的。在新的國家水法「Legge 

Galli」實施後，這個情況有了改變，原本分散在各市的公司被聚集起來，形成

較大的區域單位。形式上沒有私有化的義務，但公司結構與股份公司一樣，這

些市政府必須決定該公司應為公共、混合或私人。水稅必須完全涵蓋服務成

本，而且這個稅也要包括 7%交回其資本單位的稅，水的商品化因此無法避免。



收回公共用水研討會論文收回公共用水研討會論文收回公共用水研討會論文收回公共用水研討會論文(Reclaiming Public Water discussion paper) 

 12 

此刻還無法在義大利找到進步的水公司。但現階段水運動在先進的水法上的努

力是值得讚許的。目前很多水公司在網絡上的投資很少，以致其漏水導致的水

損失是全歐洲最高的。22水運動認為很多公共事業極度官僚且對市民需要毫無

反應。所以他們的中心目標就是將原本公共水管理的結構改為負責及參與。

2007 年在先前區域活動的基礎上，水運動進行人民立法，水法歷經長時間的辯

論，並收集了四十萬個水法簽名。23他們提出的法律規範著水循環管理必須具

公共性及參與性，且依照永續性及團結性原則。所有的設施必須是公共的，原

先被私有化的部份也要回歸公有。每人每天需有至少五十公升的免費水，須建

立一個國家團結基金，用此協助其他社會建立公共非營利水系統。每一立方米

的瓶裝飲用水賣出，就多收的一分錢的水稅挹注到該基金。該法不是在界定水

公司的模型結構，而是在堅持必須在參與、民主的過程中建立本土的架構。24這

個法尚在國會中進行討論，將給市政府建立一個革新的公共水管理模型的機

會。像 Marche 區的一個海港鎮 Grottamare，該地傳統上參與編列預算，可將其

民主經驗分享到水部門。此刻市政府正積極反對水私有化，但因為「Legge 

Galli」，無法將他們的想法落實到一個革新的水管理裡。 

3. 總結總結總結總結：：：：好的運作及其限制好的運作及其限制好的運作及其限制好的運作及其限制 

本篇論文中的案例呈現了歐洲現存的公共水公司運作良好的情形，以及他們如何

在公共服務提供者的各種不同制度及政治結構裡達到這樣的結果。當我們將進步

的公共水管理標準應用到這些案例時，其長處及限制便顯而易見。 

在歐洲公共水公司裡，最常發現的兩大優點是他們對「全體服務」（universal 

service）的落實及他們為此表達出的高度能力。另一項優點是他們重視飲用水和

污水處理的品質要求。在某些地方，其自來水的品質可媲美礦泉水，使用高科技

處理廢水，體現健康的水生自然系統的重要。文中提到的兩個德國例子更是如

此，不過許多其他的歐洲城市也使用這樣的方法。另一個正面的發現則是對永續

水管理重要性的自覺。在這裡要特別提出維也納，慕尼黑及阿姆斯特丹，他們讓

世人知道，水公司不但可以提供大城市幾百萬居民用水，同時也用高標準的措施

來保護自然水循環。當公司目標不在追求獲利，他們亦是表現了高度生態責任、

相對低稅率的好例子。 

用水的社會問題則是一個較難的議題。在「全體服務」在歐洲已是基本且幾乎百

分之百落實的同時，它的社會面則較少被討論。幾乎各地供水及處理水的費用都

全部包括在水稅裡，水稅與消費有關，但與消費者個人財務狀況無關。歐盟水資

源體制法規及其他政策常使用「回收全部成本」（full-cost-recovery）的機制，

所以水公司難以在此作任何改變。從水在大部份歐洲國家只佔小額預算的立場
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看，這個問題乍看之下微不足道，且這樣的作法還可能鼓勵人們節約用水。但這

個觀點會因人而異：對低收入戶來說，水佔去家裡 5%的預算，並不是一件微不

足道的事，而可能是一個負擔。唯一有在這個問題上作出努力的是 Dikili，他們

銷去了未付清的帳單，也免費提供最低使用量的用水。另一方面，Dikili 市市長

正為此被告上法庭，也說明了在新自由環境下要實施一套社會水財政系統有多困

難。正因如此，目前在義大利進行的努力就更為重要。運動中提出的水法便相當

重視社會議題。計畫裡不但提出每人每天要有 50 公升的免費用水，水稅還更須

考量到個人收入及家庭大小。如果人民立法過程順利，這會是歐洲目前議程的重

大轉折及重要挑戰。 

從這個例子，我們可見進步水立法的重要性。義大利運動的開始帶出了可能性。

但到目前為止，這樣深遠的水法仍未在任何一個地方落實，但荷蘭已踏出第一

步，維也納市憲及其水公司的規程也透露出類似的訊息。2004 年瑞士蘇黎士州

州民經由公投將一個水章程納入憲法，規定供水及配水必須由政府壟斷。2007

年六個其他瑞士城市簽定了 ACME 宣言，25支持水回歸公共管理，所有重大決策

應以參與式過程決定。此外，這些城市也表達參與國際團結活動的意願。這些聲

明如何落實為真正行動，值得我們繼續觀察。 

阿姆斯特丹、馬爾摩及塞維爾（Sevilla）的例子表現了公共水公司國際團結的情

形。非販售，而是在公共公司間分享經驗和知識，是一個建立及改善世界水服務

的強大工具。義大利水運動提出的團體基金則是另一個組織團結的可能性。 

另一個重要的方面則是合適的民主結構及管理。本文中大部份的例子都是由市議

會、市政府或行政單位管理。所有這些例子裡，人民都有參與決策過程，間接由

市選舉的代議民主機制進行管理。要藉由選舉去影響一個市營公司的策略是很有

限的。有形式上的民主過程，但市民卻幾乎無法主動參與決策過程。因為沒有一

個合適的參與機制，所以無法評估公司是否有效地滿足人民的需求。哥多華是一

個例外，他們的董事會裡有工會代表及社會運動代表，還有格勒諾伯，公司的董

事會有一些公民社會組織，也建立一套正式及公開的諮詢流程。Gramastetten 的

例子則讓人了解，小規模的合作社可以在水管理中建立一套能運行的直接民主機

制。不過這類的機制能否在大公司實現？由於缺乏實例，我們無法得知。

Emschergenossenschaft 和 Lippegenossenschaft 兩間合作社的會員只有市政府和大

的工業用水戶，民主管理、公民影響在其代表制的系統裡能相當間接。 

水公司如何建立一個參與式的民主決策過程機制？現存的例子提供的幫助不

大。因為這是一個很重要的問題，我們需要更多的努力來找出解決方法。近幾十
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年來拉丁美洲發展了一些有趣的進步的參與式管理。或許在這個領域中，歐洲還

可以向其他的大陸學習很多經驗。 

4. 展望展望展望展望：：：：必須更深入討論水私有化必須更深入討論水私有化必須更深入討論水私有化必須更深入討論水私有化／／／／商業化以外商業化以外商業化以外商業化以外其他先進性方法的可能其他先進性方法的可能其他先進性方法的可能其他先進性方法的可能 

本文發展了一套標準以評估公共水管理的表現。即使在水服務的商業化和私有化

的強大壓力下，還是有很多現存的範例符合我們提出的標準。上述的個案及義大

利的活動都是歐洲水運動裡對抗私有化、提升水服務方面發人省思的例子。他們

表現出負責任地及民主地管理水的幾種方式。但這些案例並不是模型，無法也不

應被複製或實施到其他地方。原因有二：第一，在使用一些重要的標準評估後，

這些案例皆有其限制。第二，比第一點更重要的是，建立好的公共水管理不能與

現實脫節。靈感可由外界取得，但合適的水資源和網絡管理形式必須在認清現有

的社會力量和環境後，自本土發展。此外，現存運作良好的例子還需更進一步地

發展與調整，因為需求、優先順序和環境會改變。所以，進步的公共水管理隱含

了持續改革的過程。本文所有的案例就是這個過程的暫時結果。 

文中的例子即使有良好的表現及評價，他們還是相當脆弱並且受到私有化及商品

化的威脅。本文可以用瑞典最大的公共水公司，斯德哥爾摩 Vatten AB 來作為總

結。多年以來，該公司水資源管理的全面系統和認真改善高水質用水的努力一直

被視為模範。在兩個公營－公共夥伴計畫中，該公司協助拉脫維亞的里加（Riga, 

Latvia）及立陶宛的考那斯（Kaunas, Lithuania）兩個城市建立先進的水處理廠，

並改善現有結構的品質。但 2006 年十二月，斯德哥爾摩市議會的右派執政黨決

定重組該公司，導致了商業化、外包、投資減少及失業等結果。26從這個轉折可

看出即使擁有全能的，表現良好的水公司，還是可能成為意識形態導致的攻擊的

受害者。 

進步的水管理模式必須要發展及抵抗新自由的威脅，後者帶來政治衝突，在其中

水運動、工會、生態學家和政治團體都扮演了重要的角色。義大利的個案中就可

見這樣的努力，也是歐洲眾多激勵人心例子中的一個。從格勒諾伯的經驗裡，我

們學到只要水議題一直政治化，水運動就有成功的可能。我們希望本篇論文提供

了現今進步的水管理方面的知識，以及更深遠的意義。希望能引起政治、社會、

專業方面認真及具資訊性的討論，研究歐洲進步的公共部門管理應該是怎麼樣

子。我們期待繼續研究本議題，深入我們的討論，所以我們歡迎本文的讀者回應，

補充其他案例的資訊和報告。 
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