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[摘要]公用事业一体化改革背景下，温州市已构建覆盖全域的“厂网站一体化”污水处理体系，但仍面临特许经营推进受阻、

政府购买服务周期不匹配、建管衔接不畅等突出问题。文章基于温州市污（排）水建设运维体系，系统分析原建设主体多元、

模式分散等核心症结，结合公用事业一体化改革要求与专项债申报政策，从建设主体明确、资金筹措优化、回报模式完善三

个维度提出针对性解决方案，为保障污水处理设施长期稳定运行、提升水环境治理效能提供实践参考。 
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Abstract: Against the backdrop of the integrated reform of public utilities, Wenzhou City has established a comprehensive "factory 

website integration" sewage treatment system, but still faces prominent problems such as obstacles in promoting franchising, 

mismatched government procurement service cycles, and poor connection between construction and management. The article is based 

on the operation and maintenance system of sewage (discharge) construction in Wenzhou City, systematically analyzing the core 

problems of multiple original construction entities and scattered modes. Combining the requirements of public utility integration 

reform and special debt declaration policies, targeted solutions are proposed from three dimensions: clarifying the construction entities, 

optimizing fund raising, and improving the return mode. This provides practical reference for ensuring the long-term stable operation 

of sewage treatment facilities and improving the efficiency of water environment governance. 
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引言 

温州市实施公用事业一体化改革以来，以地方国企为

核心，整合供水、排水、污水处理、固废处理等公用事业

资源，旨在打破区域壁垒、优化资源配置、提升服务效能。

在此背景下，为进一步规范全市污水处理厂及管网建设与

运维工作，破解当前项目推进中的瓶颈问题，保障污水处

理设施长期稳定运行，助力全市水环境治理与生态文明建

设，结合现有项目实践、专项债申报情况及相关政策要求

进行研究。 

1 温州市污水处理基础设施现状 

1.1 设施建设与分布情况 

目前，温州市已形成覆盖全市各县（市、区）的“厂

网站一体化”污水处理体系，全市涵盖 27 座污水处理厂、

1.18 万 km 污水管网及 278 座配套泵站，构建起从污水收

集、输送到处理的全链条治理网络，这一体系与全市公用

事业一体化布局深度融合，是公用事业服务民生、保障生

态的重要支撑。 

从厂站来看，呈现“规模化主导、小型化补充”的布

局特征，且与公用事业区域服务中心建设相契合：全市污

水日处理能力达 73.75 万 m
3，其中中心城区及重点县域

厂站作为公用事业一体化服务的核心节点，贡献主要处理

能力，如温州市排水有限公司瓯江口污水处理厂正在实施

提标扩容工程，设计规模将从 1.9 万 t/日提升至 4.5 万 t/

日，同步配套建设尾水排放规模 11 万吨/日的排海管道，

项目建成后将进一步强化瓯江口片区公用事业综合服务

能力；县域中小型厂站按需布点，融入属地公用事业服务
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网络，既有乐清清江污水处理厂、泰顺县彭月污水处理厂

等新建及扩容项目，也有永嘉县城镇污水处理厂设备更新、

乐清市虹桥片区污水处理厂清洁排放技改等升级改造项

目，实现供排水公用事业资源协同调度，提升区域处理效率。 

从管网来看，已建成“全域覆盖、分级管控”的污水

收集网络，与全市公用事业管网系统互联互通规划相衔接。

温州市水务集团运营管养的污水管网总长度达 11808km，

同时配套建设雨水管网约 1679km，形成雨污分流的基础

框架，且逐步与供水管网、燃气管网等公用事业管网协同

规划、同步建设。值得关注的是，全市已构建全省领先的

“智慧排水”管理平台，并纳入温州市公用事业智慧管理

系统，平台收录雨污水管道 5672km 及 108 万个管道设施

信息，通过“数智诊疗”实现管网运维从“人工巡查”向

“全天候监测”转型，目前平台数据已覆盖 18 个镇街及

4 个功能区，形成“污水管网一张图”管理模式，为公用

事业一体化调度、精细化服务提供数据支撑。 

1.2 原建设主体与建设、运维模式 

温州市污水处理厂站及管网建设长期存在“多元分散”

的突出问题。厂站建设主体混乱，不同项目由属地政府、

水务企业或采用“政府+企业”合作模式推进。属地政府

主导建设、移交企业运维的项目，因政府与企业职能衔接

不畅，易出现建设与运维标准脱节；水务企业分散建设、

标准不一存在因地方差异导致项目质量参差不齐的隐患；

“政府+企业”合作模式下，常出现权责模糊，影响建设

效率。 

管网工程建设主体更为繁杂，各县（市、区）住建、

水利部门或乡镇政府分头建设，缺乏统一规划与调度。部

分管网多部门分段建设，管网布局不合理、接口衔接困难，

建成后移交水务企业运维时，还面临技术资料缺失、运维责

任划分不清等问题，造成“建设-移交-运维”各环节矛盾频

发，严重制约全市污水处理系统的整体效能与可持续发展。 

在公用事业一体化改革前，全市污水处理设施运维处

于分散管理状态。各属地政府、企业各自为政，缺乏统一

的运维标准与管理体系。不同区域的污水处理厂和管网运

维质量参差不齐，部分地区存在运维经费短缺、技术力量

薄弱等问题，难以实现资源的有效整合与协同调度。考核

机制也较为混乱，缺乏统一的评价标准，导致服务质量难

以保障。 

2 当前存在的主要问题 

2.1 特许经营模式推进受阻 

根据《国务院办公厅关于规范实施政府和社会资本合

作新机制的指导意见》（国办函〔2023〕115 号，以下简

称“115 号文件”）要求，特许经营项目需严格规范招标

方案、建设资金来源及运营补贴，且不得超出地方财政承

受能力。温州市部分污水处理项目此前计划采用特许经营

模式，但受 115 号文件影响，同时与当前公用事业一体化

改革方向需进一步衔接，面临多重限制：一是部分项目前

期包装不符合文件中“聚焦使用者付费项目”的要求，依

赖政府补贴的项目无法满足特许经营收益条件，也与公用

事业一体化“成本共担、收益共享”的市场化导向不完全

匹配；二是特许经营招标流程需重新调整，原计划的合作

模式（如“建设+运营+移交”）因资金来源不明确、收益

机制不合理，难以通过合规性审查，且与市公用集团统筹

运维的公用事业一体化格局存在协调难度；三是部分县

（市）政府对特许经营政策理解不到位，未能结合公用事

业一体化改革要求及时调整项目方案，导致项目停滞，如

泰顺县部分污水处理厂扩建项目因特许经营模式无法实

施，且未纳入当地公用事业一体化项目推进计划，建设进

度滞后。 

2.2 政府购买服务周期短，成本回收困难 

当前，温州市部分污水处理项目采用政府购买服务模

式开展运维，但存在购买周期短（多为 3～5 年）、费用核

算不完整等问题，不仅导致企业难以回收建设及运维成本，

也不利于公用事业一体化“长期稳定、持续投入”的发展

需求。一方面，政府购买服务期限与项目投资回收期不匹

配，也与公用事业设施“全生命周期管理”理念不符。污

水处理项目建设投资大、回收周期长（通常需 10～20 年），

短期购买服务无法覆盖企业前期融资利息、设备折旧等固

定成本，如雅阳镇污水处理厂迁建工程（一期）投资额约

4106.45 万元，若仅通过 3～5 年政府购买服务，企业年均

成本回收压力超过 800 万元，远超当前污水处理费收入水

平，也会影响市公用集团对下属企业的成本统筹；另一方

面，购买服务费用测算不全面，部分县（市）政府仅核算

日常运维开支（如药剂、人工费用），未将设备更新、管

网维护等长期成本纳入，也未考虑公用事业一体化中人员

培训、技术升级等间接成本，导致企业运维利润微薄甚至

亏损。 

2.3 建设与运维衔接不畅，责任边界模糊 

原建设主体多元、运维主体分散的模式，导致“建管

脱节”问题突出，与公用事业一体化“统一规划、统一建

设、统一运维”的目标存在差距。一是部分管网项目由乡

镇政府建设后，未及时移交水务企业运维，管网质量验收、

技术资料交接不完整，且未纳入公用事业一体化项目移交

清单，如平阳县部分农村污水管网因建设标准不统一，与
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市公用集团制定的运维标准不符，移交后水务企业需额外

投入资金整改才能正常运维，增加了公用事业一体化运营

成本；二是厂站与管网建设不同步，部分污水处理厂建成

后，配套管网未及时贯通，导致“厂等网”现象，且未在

公用事业一体化规划中统筹厂网建设时序；三是责任划分

不清晰，管网破损维修、污水收集率不达标等问题，常出

现“建设主体推诿、运维主体担责”的情况，未建立公用

事业一体化框架下的“建设-运维”责任追溯机制，增加

企业运维成本，也影响公用事业服务质量提升。 

3 后续实施建议 

3.1 明确建设主体 

3.1.1 污水处理厂站建设主体 

全市范围内新建、扩建、提标改造的 27 座现有污水

处理厂及规划新增厂站（含乡镇小型污水处理站），统一

由温州市公用集团下属水务企业作为建设主体，这是深化

公用事业一体化“统一建设”的核心举措。此举可发挥水

务企业在项目管理、技术标准、融资能力上的优势，避免

县（市）建设水平参差不齐的问题，也能确保厂站建设与

公用事业一体化规划、服务半径相匹配。具体建设委托方

面，受特许经营 115 号文件制约，特许经营方式恐难实施，

可借鉴滨海净水厂模式，采用属地政府授予收费权的方式

承接污水处理厂建设任务。 

3.1.2 污水管网建设主体 

污水管网（含现有 11808km 管网的改造升级及新增

管网）仍由各县（市、区）政府作为建设主体，确保管网

建设与当地城镇规划、农村建设同步推进，同时需严格遵

循市公用集团制定的公用事业管网建设标准。建设标准需

涵盖管材选择、施工工艺、验收规范等，与“智慧排水”

平台（纳入公用事业智慧管理系统）的数据采集标准衔接，

避免因标准不统一导致后续运维困难，且管网建设需纳入

全市公用事业管网“一张图”规划，确保与供水、燃气等

管网协同布局。管网建成后，由水务企业承接后续运维，

移交时需同步提供完整的技术资料（如管网走向图、压力

测试报告），确保纳入“污水管网一张图”管理，实现公

用事业管网一体化调度。 

3.1.3 统一运维主体 

全市 27 座污水处理厂、已移交的 11808km 污水管网

及 278 座泵站，统一由温州市公用集团或其下属县（市）

水务公司运维，运维期限参照雅阳镇污水处理厂迁建工程

模式，暂定 20 年，这是落实公用事业一体化“统一运维”

的关键内容，确保运维的连续性和稳定性。运维期间，依

托现有“智慧排水”管理平台（公用事业智慧管理系统核

心模块），完善“厂-网-站-泵”一体化监测系统，实时监

控处理水质、管网流量、设备运行状态，数据与全市公用

事业智慧平台互联互通，实现运维数据共享、问题协同处

置。同时，市公用集团需制定统一的运维考核标准，将水

质达标率、设备完好率、群众满意度等指标纳入下属企业

绩效考核，定期向属地政府及市公用事业主管部门提交运

维报告，推动公用事业服务质量整体提升。 

3.2 建设资金拼盘 

3.2.1 资本金筹措 

项目建设资本金按总投资的 30%筹集，由属地政府

承担，纳入财政预算管理，且需纳入当地公用事业发展专

项资金保障范围。资本金到位情况作为项目推进的前置条

件，未按要求到位的，水务企业可暂缓项目建设，且该项

目不得纳入公用事业一体化重点项目库，不享受集团统筹

的融资支持政策。 

3.2.2 融资资金筹措 

项目剩余 70%建设资金由温州市公用集团负责融资，

依托公用事业一体化融资平台，整合各类融资资源，降低

融资成本。融资方式包括专项债、银行贷款、企业债券等，

且优先选择与公用事业长期发展相匹配的融资工具：符合

条件的项目优先申报专项债，对专项债无法覆盖的部分，

由集团向银行申请中长期贷款，属地政府可协调金融机构

给予利率优惠，且贷款资金纳入公用事业一体化资金池统

一管理；此外，市公用集团可探索发行公用事业企业债券，

将募集资金专项用于污水处理设施建设，进一步拓宽融资

渠道。融资利息及相关费用（如融资服务费）纳入项目总

投资，通过后续回报机制回收，且成本核算需符合公用事

业一体化财务管理制度。 

3.3 完善回报模式 

3.3.1 建设资金与运维资金分开测算 

建设资金按照实际结算金额确定，企业承担的本金部

分按照固定年限还清，年还款金额固定；利息部分由政府

按照融资期限每年承担；运维经费按照第三方测算实报实

销加收 6%合理利润结算。 

根据企业承担的本金及利息根据融资期限，按等额本

息方式偿还。建设资金按照实际结算金额确定，利息部分

按照实际利率加收一定融资服务费，运维经费按照第三方

测算实报实销加收 6%合理利润结算 

3.3.2 建设资金与运维资金按照污水处理单价合并测算 

企业部分建设期资金按照实际结算资金+约定利息，
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运营期按照不同年份约定不同比例污水处理量，按照运营

期限测算吨水处理单价。 

4 结论 

公用事业一体化改革为温州市污水处理设施的统筹

建设与运维提供了重要发展契机，本文以温州市“厂网站

一体化”污水处理体系为研究对象，系统剖析了其在建设

运维过程中存在的特许经营推进受阻、政府购买服务周期

不匹配、建管衔接不畅等核心问题，究其根源，原建设主

体多元、模式分散导致的责任边界模糊，以及资金筹措、

回报机制与公用事业一体化发展要求的适配性不足，是制

约污水处理设施长效稳定运行的关键症结。 
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