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Abstract
The	sewage	treatment	PPP	project	set	minimum	analysis,	need	to	understand	the	specific	guaranteed	mechanism	of	the	project,	set	
the	dilemma	of	guaranteed	process,	and	try	to	give	specific	treatment	opinions,	realize	the	flexible	application	of	relevant	policies,	
regulations, to ensure that the government, capital in the responsibility, risk, realize risk-sharing, play the biggest function of sewage 
treatment project, maintain the long-term development of the project.

Keywords
sewage treatment; PPP project; set up the minimum guarantee amount; analysis

污水处理 PPP 项目设置保底量分析
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摘 要

进行污水处理PPP项目设置保底量分析，需了解该类项目的具体保底机制，分析设置保底量进程中可能面临的困境，并尝
试给出具体的处理意见，实现相关政策、条例的灵活应用，确保政府方、资本方在其中承担的责任、风险，实现风险共
担，发挥污水处理项目的最大功能，维护项目的长远发展。
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1 引言

为保证污水处理长效发展，有必要引入社会资本参与

进来，即由社会资本与政府共同实施项目，来应对逐渐恶化

的污水处理问题，但是在进行污水处理项目建设时，不但要

考虑目前需求，还需考虑未来发展，故而在进行项目建设时，

多会适当扩大其规模，但是这种扩大程度很难把握，可能给

资本方带来较大经济损失，针对该种情况，设置保底量，可

有效打消社会资本顾虑，保证项目顺利推进。

2 污水处理 PPP 项目保底机制研究

城市污水的排放量与城市建设发展规模、人口规模、

产业，以及城市用水量计划等因素密切相关。在以量（处理

量）付费模式的污废处理 PPP 项目中，因所用原料本身有

着自然垄断性，难以从公开市场上获取，社会资本也无法通

过改善自身的服务水平或提高处理质量而影响它的供应数

量，属于社会资本无法控制的风险，故而会通过协议方式确

定政府方提供原料，注明需要提供的原料数量、进水水质，

就供应数量而言，社会资本方、政府方会在项目期限内设定

最低供应量，当作政府方最低需求保证，这个“最低需求”

即保底量，本质上来讲，这是为了更好地进行风险分担，降

低社会资本方在其中承担的压力 [1]。

3 污水处理 PPP 项目保底量设置困境

污水处理 PPP 项目保底量设置，主要是容易陷入审计

困境，2014 年国务院发布《关于加强地方政府性债务管理

的意见》（国发〔2014〕43 号），代表国家开始重视预防

地方政府隐性债务风险出现，后续更是出台系列政策法规以

规范 PPP 项目的开展，相关政策梳理如表 1 所示，可知污

水处理 PPP 项目保底是否会引发政府隐性债务的出现，是

审计中是否要求整改的核心要求，而在污水处理PPP项目中，

都会在交易结构创设政府方保底机制，政府保底机制是否属

于固定回报，从而会引发政府隐性债务，产生很多争议 [2]。

而隐性债务负面清单中涉及的回购投资本金、承诺固定回报

或保障最低收益等造成隐性负债行为，政府支出责任不与项

目绩效考核结果挂钩，或者虚假挂钩，形成刚性兑付，造成
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政府支出责任固化，不符合 PPP 模式“按绩付费”理念。

表 1 相关政策梳理表

政策
颁布部

门、时间
内容

《城市污水

处理特许经

营协议示范

文本》

建设部、

2006 年

采用的是基本水量的提法，基本水量

指“按每一个运营月内，日均 ____ 立

方米计算的处理水量”，在第 9.1 条中

明确，甲方提供进入污水处理厂的污

水量低于或等于基本水量时，乙方全

部处理，污水处理服务费 = 污水处理

单价 × 基本水量，说明政府是要保障

基本水量的

《PPP 项目

合同指南（试

行）》

财政部、

2014 年

在原料无法从公开市场上取得、仅能

由政府供应（如污水、垃圾），或者

项目公司无法承担有关原料供应风险

的情形下，通常会约定由政府负责供

应原料，同时会在合同中对原料的质

量和数量予以明确约定，如一些污水

处理项目的 PPP 项目合同中规定，政

府应确保在整个项目期限内，收集和

输送污水至污水处理项目指定的交付

地点，并满足合同约定的基本水量（如

日均污水量）和进水水质等

《关于推广

运用政府和

社会资本方

合作模式有

关问题的通

知》

财政部、

2014 年

按照风险由最适宜的一方来承担的原

则，合理分配项目风险，项目设计、

建设、财务、运营维护等商业风险原

则上由社会资本承担，政策、法律和

最低需求风险等由政府承担

4 保底量和固定回报的关系

PPP 项目中的保底量是一种科学的最低保障，对于 PPP

项目的顺利运行有着重要意义。与固定回报之间的差别就

是，保底量是基于收益和绩效而得出的，而固定回报则与其

并无较大联系，两者存在较大的差别。而通过保底量的方式，

不仅政府承担着风险，社会资本方也承担着多方面的风险，

如项目设计、建造、财务、运营维护等，并且政府可以通过

定期和不定期的绩效考核考量这些工作的质量。所以，保底

量并不是政府变相兜底，而是风险与收益的纽带，同时也是

风险承担和风险分配的形式。

5 污水处理 PPP 项目设置保底量合理性分析

5.1 相关政策支持
相关政策支持见表 1。

5.2 利于污水控制
在污水处理方面，污水处理原料突出自然垄断性特征，

难以从市场上获取，尤其是园区工业废水特别明显，而政府

机构在污水处理上有责任、有义务、有能力处理污水、控制

污水量。针对原料通过政府方供应、社会资本方难以承担其

中污水供应风险的发展形势，及大部分城市现状污水管网由

于各种历史原因，存在破损、错接、雨污混流、溢流等问题，

单个项目的社会资本方难以协调控制，引入保底量设置机

制，进行风险合理分配，确保在污水处理中管理效果最好、

所耗成本最低的一方承担主要责任 [3]。

5.3 污水处理规模适度超前
因污水处理 PPP 项目在设计整体施工方案、确定处理

能力时，要求结合城市未来发展规划进行，这就使得设计出

的污水处理设施产能远超过当前实际所需，且很难在短时间

内实现污水处理项目的满负荷运营，若是政府方按照实际污

水处理量来支付对应的费用，可能难以达到 PPP 项目预期

收益，甚至是成本以难以收回。针对该种情况，因污水处理

项目在规划、建设阶段，具体规模由政府方确认，且是城市

发展中的一部分，故而政府方对其中涉及的风险更具控制

力，故而应理应承担污水进水量不足带来的风险，消除社会

资本方在此方面的顾虑。

5.4 保证项目融资
如果污水处理 PPP 项目未设置保底量，代表项目实际

需求量可能会出现明确性降低或者是不可预测，降低社会资

本方后续项目应收、增加亏损风险，这就会使得很多社会资

本方认为项目风险大，不会优先投资该项目，同时银行对社

会资本方参与的 PPP 项目贷款审核严格，现金流不稳定，

使用量波动较大，大大降低污水处理项目基本可融资性，从

而严重影响项目的正常推进，故而设置保底量极为有必要 [4]。

5.5 保底量相应费用仍按绩效支付
污水处理 PPP 项目中保底量相应费用仍按运维绩效支

付，即政府按照约定绩效考核机制，对项目可用性、社会

资本运营绩效进行考核，项目整体支出责任仍需要按绩效付

费。社会资本达到考核要求给予足额付费；反之，对于考核

不达标的，要予以扣减补贴金额，甚至中止项目合作。通过

绩效考核，社会资本在项目合作中获得的收益是可预期的，

但不等同于“坐享其成、旱涝保收”，政府支出责任并未固化。

6 污水处理 PPP 项目设置保底量建议

6.1 阶段性设置
就污水处理 PPP 项目而言，多会结合 PPP 项目设计规

模、目的，在项目运营期设计阶梯形保底量，在保底形式选

择上，可能会因使用者数量、污水处理量会在季度、月度出

现较大程度的波动，但是在年度用量上却比较均衡，故而可

以年为单位设计阶梯保底机制，结合国内某初建污水处理

PPP 项目展开研究，其建设在主城区的污水处理厂，污水量

随着人口的自然增长而缓慢增长，污水处理厂需要 5~8 年

的培育期才能满负荷运营，且项目开展之前的污水管网均由

政府方低效运行，管网雨污合流、错混接等问题严重，故而

各个阶段的污水来源都还不明确，为保证风险合理分担，引

入阶段性设置基本水量的方法。

6.2 处理费支付
针对按照年度设计阶梯保底量的 PPP 污水处理项目，
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若是所用水量＜基本水量，使得设备闲置，需由政府方给

予财政补贴，其他正常情况下，在项目运营期内，要求政府

方能够按月测得污水处理出水量，支付对应的污水处理费，

包括以下两部分内容：①运营期内污水处理厂接收的可处理

污水量≤进水保底水量，而社会资本方在处理这部分污水时

全部达标，则政府方应支付的污水处理服务费为：保底水量

× 污水处理单价。②运营期内污水处理厂接收的可处理污

水量＞进水保底水量，而社会资本方在处理这部分污水时全

部达标，则政府方应支付的污水处理服务费为：实际污水处

理量 × 污水处理单价 [5]，以上污水处理服务费均与 PPP 绩

效考核结果挂钩。

6.3 审慎项目决策
保底量基于项目产出说明、可行性研究报告等进行设

定，设置保底量要求 PPP 项目前期工作推进须遵循科学合

理的原则，可以在一定程度上倒逼政府方在充分调研和统筹

的基础上做出决策。尤其是工业园区污水处理厂，污水处理

量主要来源于政府招商引资来的企业，若政府不积极推进园

区发展，将会导致污水处理厂无法正常运营。

7 污水处理 PPP 项目设置保底量优化措施

7.1 提升对项目实际水量预测能力
项目保底机制成功与否主要建立在能不能结合项目实

际情况预测保底量，即基于污水处理潜在处理量来设定，且

PPP 项目运营期一般都会超过十年，项目因所在地社会发

展、经济增强、重新规划等方面的变化，可能会造成实际供

应量低于或者高于预测供应量。故而建议地方政府在面向社

会公开招标时，做好前期准备工作，针对包括但不限于项目

梳理、污水排放量历史数据搜集、未来城市布置与建设等内

容的细致调查，结合实际规划预测当前、未来阶段的污水处

理量，在政府官方平台及时公示结果，保证社会资本方的知

情权与对实际水量需求的预测能力，为后续保底量设置提供 

便利 [6]。

7.2 设置超额利润分配和调价机制
因 PPP 项目合作期一般都在 10 年以上，在设置了保底

量的基础上，可以通过调价机制和超额利润分配机制，较为

公平合理地分配项目风险和收益。PPP 项目中的定价和调价

机制通常与消费物价指数、劳动力市场指数等因素挂钩，从

实际情况出发调整运营补贴支出责任。

7.3 设定保底量动态调整机制
随着项目所在地城市规模扩张、经济发展、人口数量

增加，或项目所在地发生规划调整、出现其他同类项目分流

原有项目供应量等情况下，为了更公平地分配项目运营风险

以及切实地评价项目公司的运营绩效，“保底量”也应该进

行适当的调整，建立“保底量”的动态调整机制，以保证“保

底量”指标的科学性和合理性。

8 结语

综上，论文就污水处理 PPP 项目设置保底量分析展开

了综合论述，保底量机制在污水处理领域的广泛适用已然形

成一定的行业操作惯例，其背后反映的是项目最低需求风险

的责任分配，建议给予其足够的重视，强调政府单位在设置

保底量进程中的主体位置，把握整体流程，保障各方权益，

维护项目稳定推进。
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