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1.1环卫项目的服务范围
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道路、水域清扫保洁

垃圾清运

环卫设施运维

公厕运维

绿化营养

建筑垃圾清理

无物业住宅小区保洁

行道树养护管理

农贸市场清扫保洁

交通隔离栏清洗保洁

牛皮癣清除

突发应急处理事项

环卫服务由初期的碎片化、低端化逐步过渡到一体化、多样化发展



1.2环卫项目的类型
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环卫一体化项目内容根据是否含有工程建设

类项目分为两种类型：

(1）不涉及工程建设的环卫一体化项目，如

道路清扫保洁、垃圾清运、环卫设施运维类

型的环卫一体化项目，此类型项目只包含公

共服务的内容；

（2）涉及工程建设的环卫一体化项目，如项

目内容除道路清扫保洁、垃圾清运、环卫设

施管养外，还含有垃圾转运站的建设、改造

等工程建设内容的环卫一体化项目，此类项

目既包含工程建设又包括公共服务。
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2022年上半年亿元级环卫项目大幅增加

数量（个） 金额（亿）

153 个 亿 元 级 项 目 同 比 增 长 68.13% ， 总 投 资 567.13 亿 元 ， 同 比 增 长
39.14%



1.3环卫项目的特征
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环卫服务是一项公益性较明显的基础性公共服务，与政府主导性密切相关，兼具垄断效应和规

模效应，传统上都是由政府包揽。

在“公共服务市场化”改革的推动下，我国各地进行了环卫服务社会化实践，把环卫服务交给

更加专业的社会力量来承担，提高了环卫服务的效率和质量。但在实践过程中也暴露出各方对

于项目目的、特征及运作方式的理解偏差问题，制约了项目落地进程和效果。



常见运作模式
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2.1政府购买服务
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环卫主管部门在编制年度预算

时将项目纳入预算

环卫主管部门确定项目需求，
在财政部门备案政府购买服务

计划及采购方式

财政部门审核

委托代理购买

公开购买信息

组织评审

公共购买结果

签署合同

政府购买服务，是指环卫主管部门将属于自身职责范围且适合通过市场
化方式提供的环卫服务事项，按照政府采购方式和程序，交由符合条件
的服务供应商承担，并根据服务数量和质量等因素向其支付费用的方式。

依据：《政府购买服务管理办法》

年限：不宜超过3年
部分城市采用政府购买服务方式采购环卫一体化项目时，项目服务期有
8 年（3+2+3）、9年（3+3+3）等。
财政部颁布的 《政府购买服务管理办法》（财政部令第102号）对政府
购买服务的合同期限进一步予以明确：“政府购买服务合同履行期限一
般不超过 1 年；在预算保障的前提下，对于购买内容相对固定、连续性
强、经费来源稳定、价格变化幅度小的政府购买服务项目，可以签订履
行期限不超过 3 年的政府购买服务合同”。



2.1 政府购买服务
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不得纳入政府购买服务范围

01

03

05

04

02

06

应 当 由 政 府 直 接履 职的 事
项

不 属 于 政 府 职 责范 围的 服
务 事 项

融资行为

法律、行政法规以及国务院
规定的其他不得作为政府购
买服务内容的事项。



2.1政府购买服务
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 合作范围：登封市区57条主次干道（面积约538万平方米）的清扫保洁，机械化清扫，洒水降尘；65座公

厕管理及运营维护；60个移动垃圾斗、24座垃圾中转站、市区道路垃圾分类收集转运及两侧分类垃圾箱

的管理维护，以及本项目相关的其它环卫设施的日常运营维护。

 预算金额：1.68亿元/年。

 项目运作方式：政府购买服务。

 合同履行期限：3年（一年一签）。

案例：登封市市区环卫保洁一体化政府购买服务项目

演示者
演示文稿备注
 



2.2专项债
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专项债是指为有一定收益的环卫项目发行的，约定

一定期限内以公益性项目对应的政府性基金或专项

收入还本付息的政府债券。

公益性，专项债资金不能用于产业项目、房地产项

目等适合商业化运作项目。

项目制，即前期手续准备较为完善，可尽快形成实

物工作量。将专项债券资金用于经常性支出、偿还

债务或利息的均不属于项目范畴。

收益性，没有收益的公益性项目只能通过发行一般

债支持，所以专项债的项目必须要能提供项目收益

与融资资金平衡方案实现项目融资与收益自求平衡。

专项债券负面清单

• 严禁将新增债券资金用于置换存量债务（必须

专款专用）；

• 决不允许搞形象工程、面子工程（强调投资的

有效性）；

• 新增债券资金不得用于经常性支出，严禁用于

发放工资、单位运行经费、发放养老金、支付

利息（严禁挪用、违反预算法）；

• 严禁用于商业化运作的产业项目、企业补贴

（坚持公益性投资）；

• 不安排用于租赁住房建设以外的土地储备项目，

不安排一般房地产项目，不安排产业项目，不

安排楼堂馆所项目。

演示者
演示文稿备注
 



2.2专项债
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1.项目储备。各地、各部门首先确定国家宏观政策、部门和行业

发展规划中需要债券资金支持，且满足债券发行条件与要求的具

体项目。

2.项目前期准备。项目单位对拟申报项目开展前期调研工作，在

确认项目符合国家政策及相关行业规定的前提下，开展项目可行

性分析并编制《项目可行性报告》，发改部门办理项目批复手续，

同级规划、土地、环保等部门出具项目相关批复文件。

3.地方申报入库。申报单位向同级财政、发改委申请纳入“地方

政府债券项目库”和“国家重大建设项目库”，按照“资金跟着项目

走”的原则，省发改委会同省财政厅对专项债项目进行初核，初

核通过后分别提报国家发改委、财政部相关“项目库”。

4.项目批复及额度下达。国家发改委初审通过后，向财政部和各

省反馈项目清单，财政部根据国家发改委项目清单核定下达专项

债券额度，省财政厅会同省发改委核定下达市县债券额度。

专项债申报流程



2.2专项债
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 专项债是省级（省、自治区、直辖市）政府作为发

行主体，在全国人大或其常委会批准的专项债务限

额（余额限额和当年新增限额）内，发行的有偿还

计划和稳定偿还资金来源的地方政府债券，债券发

行后的资金用于公益性资本支出而不是经常性支出。

 市县级政府的专项债资金需求由省级政府代为发行

并由省级财政部门按照转贷协议拨付市县级财政部

门。

 专项债额度下发后，就要开始制作一套债券发行材

料。从各省市的情况来看，都是由市县财政局牵头，

相关职能部门配合。

 申报材料包括信息披露文件、项目收益与融资资金

平衡方案、财务评价报告、法律意见书、信用评级

报告。

专项债发行流程

演示者
演示文稿备注
 



2.2专项债
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 专项债情况：发行专项债13000.00万元，利率为3.45%，期限为15年。

 建设内容：包括农村垃圾分类堆肥处置项目，建筑垃圾消纳场，新建12座垃圾中转站和改造升级9座

垃圾中转站，1600处垃圾屋改造升级，3处非正规垃圾堆放点整治项目，环卫车采购等。

 投融资结构：项目总投资26500.00万元，其中资本金13500.00万元，占总投资的50.94%。资本金来

源于财政预算。计划发行专项债券融资13000.00万元，占总投资的49.06%。

 项目收入来源：建筑垃圾消纳收入、垃圾收集运输收入。收入全部为专项收入，运营期间收入合计为

40720.00万元。

案例：铜陵市义安区环卫一体化项目

演示者
演示文稿备注
 



2.3 特许经营模式
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基础设施和公用事业特许经营，是指政府采用竞争方式依法授权
中华人民共和国境内外的法人或者其他组织，通过协议明确权利
义务和风险分担，约定其在一定期限和范围内投资建设运营基础
设施和公用事业并获得收益，提供公共产品或者公共服务。
中华人民共和国境内的能源、交通运输、水利、环境保护、市政
工程等基础设施和公用事业领域的特许经营活动，适用本办法。

基础设施和公用事业特许经营（六部委令第25号）1 市政公用事业特许经营【2015住建部令第24号】2

市政公用事业特许经营，是指政府按照有关法律、法
规规定，通过市场竞争机制选择市政公用事业投资者
或者经营者，明确其在一定期限和范围内经营某项市
政公用事业产品或者提供某项服务的制度。
城市供水、供气、供热、公共交通、污水处理、垃圾
处理等行业，依法实施特许经营的，适用本办法。

参考：【发改投资[2016]1744号】《国家发展改革委关于切实做好传统基础设施领域政府和社会资本合作有关工作的通知》

附件：传统基础设施领域推广PPP模式重点项目

一、能源领域：电力及新能源类、石油和天然气类…..

二、交通运输领域：铁路运输类、道路运输类……

三、水利领域：引调水、供水、江河湖泊治理…..

四、环境保护领域：水污染治理、固体废物治理……

七、重大市政工程领域：采取特许经营方式建设的城市供水、供热、供气、污水垃圾处理、地下综合管廊、园区基础设施、道路桥梁以及公

共停车场等项目。

演示者
演示文稿备注
 



2.3 特许经营模式
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演示者
演示文稿备注
 



2.3特许经营模式
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 合作范围：特许经营区域为硖石、海洲、海昌街道行政辖区，服务内容包括综合清扫保洁、核心区域的精

细化保洁、河道清捞保洁、垃圾收运、中转站运行与管理（含升级改造）、公厕保洁与管理、粪便清运与

处置、乱张贴乱涂写清理等八项服务内容。

 项目 投 资 ： 总投资约为6323.54万元，其中包括有偿转让存量资产投资1764.15万元、由项目公司支付的

在建环卫设施投资约4559.39万元。

 项目运作方式：TOT（移交－运营－移交）

 项目合作期：20年，其中运营期20年（含试运营期1个月），无建设期。

 回报机制：采用“可行性缺口补助”回报机制 ， 通过向海宁市政府方（采购人及各子服务合同甲方）收取运

营服务费及向使用者（企事业单位）收取环卫有偿服务费收回投资并获得合理的回报。

案例：海宁市区环卫一体化特许经营项目

演示者
演示文稿备注
 



2.4 PPP模式
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财政部《政府和社会资本合作模式操作指南（试行）》（财金[2014]113号）

 项目发起方：

 政府发起：行业主管部门征集、遴选

 社会资本发起：以项目建议书的方式推荐

 实施机构：

 政府或其指定的有关职能部门或事业单位可作为项目实施机构——城投公司×

 PPP行业范围：

 能源 、交通运输 、水利建设 、生态建设和环境保护 、农业 、林业 、科技 、保障性安居工程 、医疗卫生 、

养老 、教育 、文化 、体育 、市政工程 、旅游 、政府基础设施 、城镇综合开发 、社会保障 、其他

——财政部PPP中心综合信息平台

 项目筛选：财政部门会同行业主管部门进行筛选，并制定项目年度和中期开发计划。

 所需资料：

 新建、改建项目：可研报告、产出说明、初步实施方案

 存量项目：评估报告、产出说明、初步实施方案
PPP咨询

工作开展前提条件

演示者
演示文稿备注
 



2.4 PPP模式

19

 关于推进政府和社会资本合作规范发展的实施意见（财金〔2019〕10号）

 明确正负面清单，提出六项标准，五项禁令：

 1. 合作期限原则上在10年以上，按规定履行物有所值评价、财政承受能力论证程序；

 2. 社会资本负责项目投资、建设、运营并承担相应风险，政府承担政策、法律等风险；

 3. 建立完全与项目产出绩效相挂钩的付费机制，不得通过降低考核标准等方式，提前锁定、固化政府支出责任；

 4. 项目资本金符合国家规定比例，项目公司股东以自有资金按时足额缴纳资本金；

 5. 政府方签约主体应为县级及县级以上人民政府或其授权的机关或事业单位；

 6. 按规定纳入全国PPP综合信息平台项目库，及时充分披露项目信息，主动接受社会监督。

 关于依法依规加强PPP项目投资和建设管理的通知（发改投资规〔2019〕1098号）

 所有拟采用PPP模式的项目均要开展可行性论证和审查；所有PPP项目纳入全国投资项目在线审批监管平台统一管理。

 政府和社会资本合作（PPP）项目绩效管理操作指引（财金〔2020〕13号）

 明确PPP项目绩效管理内容和评价标准，让PPP项目更好地实现物有所值、按效付费：

 政府付费和可行性缺口补助项目，政府承担的年度运营补贴支出应与当年项目公司（社会资本）绩效评价结果完全挂钩。

 污水处理和垃圾处理领域PPP项目合同示范文本（财办金〔2020〕10号）

 示范效应强，对各领域PPP项目均具有十分重要的借鉴意义。

演示者
演示文稿备注
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演示者
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 合作范围：建设范围包括新安、福永和福海三个街道，涉及街道综合清扫保洁面积约1584.01万平方米，

垃圾收运和转运量约1521.11吨/日，垃圾转运站58座和4处应急处置点，公厕74座，涵盖公共区域（地铁

口、公交站点 等）、城中村垃圾分类点，绿化管养面积约259.74万平方米。

 项目投资：总投资为51972.73万元，其中建设及车辆设备初始购置费为51768.83万元，项目建设其他费

用为203.90万元（含咨询费、招标代理费等）。

 项目运作方式：BOT（建设－运营－移交）。

 项目合作期：本项目合作期限为15年（自2020年6月1日至2035年5月31日，含建设与设备配置期1年）。

 回报机制：采用“政府付费”回报机制。

案例：深圳新安、福永和福海街道环卫一体化PPP项目

演示者
演示文稿备注
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 合作范围：建设范围包括新安、福永和福海三个街道，涉及街道综合清扫保洁面积约1584.01万平方米，

垃圾收运和转运量约1521.11吨/日，垃圾转运站58座和4处应急处置点，公厕74座，涵盖公共区域（地铁

口、公交站点 等）、城中村垃圾分类点，绿化管养面积约259.74万平方米。

 项目投资：总投资为51972.73万元，其中建设及车辆设备初始购置费为51768.83万元，项目建设其他费

用为203.90万元（含咨询费、招标代理费等）。

 项目运作方式：BOT（建设－运营－移交）。

 项目合作期：本项目合作期限为15年（自2020年6月1日至2035年5月31日，含建设与设备配置期1年）。

 回报机制：采用“政府付费”回报机制。

案例：深圳新安、福永和福海街道环卫一体化PPP项目

演示者
演示文稿备注
 



总结与建议
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3.1各模式比较

24

项目内容 政府购买服务 专项债 特许经营 PPP模式

主体资格
各级行政机关和参照公务员
法管理、具有行政管理职能
的事业单位

省级政府为发行主体，市县
级政府的专项债资金需求由
省级政府代为发行

县级以上人民政府授权有
关部门或单位

政府或其指定的有关职能部
门或事业单位可作为实施机
构

主管部门 财政部门 财政部门 财政部门 发改部门

主要运作程序 购买服务和采购方式审核、
招标 两案一书 编制实施方案，招标 两评一案、入库、招标

采购方式 公开招标、邀请招标、竞争性
谈判、单一来源、询价等方式 / 招标、竞争性谈判等竞争

性方式
招投标、竞争性磋商等公开
竞争方式

资金来源 部门预算经费或经批准的专
项资金 /

未明确资金来源，如为缺
口补助项目，需按财政部
门要求开展相关工作

一般公共预算

前期准备及时间

程序简单，明确需求、落实
预算，备案购买服务计划后
，进入采购程序，时间约1个
月

年底申请下一年全年发行额
度，分批下达额度分批发行

程序较简单，本级政府对
特许经营实施方案论证通
过后，可进行采购，无需
入库，时间约2-3个月

程序复杂，两评一案通过后
，需由上级财政审核入库，
然后开展资格预审、采购，
时间约4-6个月

年限 3年以内 原则上与项目期限匹配，以
10-20年为主 10-30年 10-30年

具体方式 委托、承包、采购服务等方
式 /

BOT、ROT、BOOT、
ROOT、BTO、RTO、其
他

BOT、TOT、ROT、BOO、
O&M、MC



为提高项目落地进度，将运作风险，需要根据项目实施内容和资金安排，选择合适的运作模式。

3.2模式的选择

25

项目内容 政府购买服务 专项债 特许经营 PPP模式

清扫保洁、收运服务 √ √ √ √

清扫保洁、收运服务+作业车辆 √ √ √

清扫保洁、收运服务+作业车辆
+垃圾收集站、转运站 √ √ √



公司简介

4



固废咨询历史
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 2002年

我司承接的第一个垃圾设备进口代理项目：

天津双港垃圾焚烧发电项目
2002年



28

 2004年

我司承接的第一个垃圾焚烧发电BOT咨询项

目：成都洛带生活垃圾焚烧发电厂项目

 2009年

我司承接的第一个垃圾焚烧发电监管项目：

廊坊市生活垃圾焚烧发电厂项目

2004年  2004-2014年 “BOT的黄金十年”

我司承接了大量的垃圾焚烧发电BOT咨询

项目，为后续固废领域的深耕发展奠定了

坚实的基础

2009年
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 2014年：PPP元年

《关于推广运用政府和社会资本合作模式有关问

题的通知》（财金〔2014〕76号）

《政府和社会资本合作模式操作指南（试行）的

通知》【财金（2014）113号】

 PPP&发改委示范项目（部分）

商丘市生活垃圾焚烧发电PPP项目

黄山市生活垃圾综合处理厂工程

青岛市小涧西生活垃圾焚烧发电扩能工程项目

梧州市静脉产业园项目

2014年

演示者
演示文稿备注
PPP行业的兴盛时期
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 2017年

第一批进入到财政部PPP咨询库的单位,已入

选56个地区PPP项目咨询服务机构库，受到

全国各地方政府的青睐

 2019年

完成当时国内单台规模最大（1000t/d）

进口炉排炉的代理工作：

保定市生活垃圾焚烧发电二期项目

2017年 2019年

入库区域

演示者
演示文稿备注
PPP行业的兴盛时期
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 2022年

累计完成垃圾焚烧PPP及特许经营咨询项

目约200余个，细分行业排名第一。

大力开拓运营期监管业务
2022年

梧州市静脉产业园生活垃圾焚烧发电厂 修水县生活垃圾焚烧发电厂

天津市西青综合处理厂 成都洛带生活垃圾焚烧发电厂项目
南阳市生活垃圾焚烧发电项目一期初验评审会

演示者
演示文稿备注
PPP行业的兴盛时期



固废咨询优势

32PPP咨询专项甲级资信

我司在市政基础设施及环保投融资深耕二十年，拥有垃圾焚烧发电、餐厨垃圾处理、污水处理、污泥处理等各

类项目300余项咨询业绩。具有工程咨询单位PPP专项资信甲级、工程咨询单位生态建设和环境工程专业乙级资

信。是中环协常务理事单位、电促会可再生能源发电分会的会员单位。荣获“中国PPP咨询行业十大领军企

业”、“中国市政公用工程PPP咨询公司（前三强）”等多项殊荣，是最早一批进入财政部PPP库的咨询单位。

中国城市环境卫生协会
常务理事单位

优秀监管案例

可再生能源发电会员单位



产品服务架构

33

立项阶段 决策阶段 采购阶段 建设阶段 运营阶段

项目建议书

可行性研究报告

实施方案

项目合同谈判

合同履约管理

完工验收

绩效管理

运营期监管社会资本采购

项目合同谈判 项目后评价

基 础 设 施 投 融 资 咨 询 服 务 清 单

物有所值论证

财政承受能力评估

项目申报入库 调价咨询



周克斌 189 1131 8942
中化商务有限公司 城乡发展事业部

谢谢聆听！
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