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城镇污水治理设施补短板现状及对策

刘双柳!5徐顺青!5陈5鹏!5高5军!5徐5毅

"生态环境部环境规划院! 北京 $%%%$4#

55摘5要!5针对全国城镇污水治理设施建设$运行及投融资现状进行了统计分析!结果表明!截

至 4%$6 年底!全国城镇累计建成运行污水处理厂 ( )'$ 座!污水处理能力达 4&* 7$%

(

8

*

+9!城市$

县城$建制镇污水处理率分别为 '2&):$'%&4:和 2'&2:% 分区域看!东部地区设施水平较高!中

西部次之% 城镇污水治理设施存在区域设施治理水平分布不均$配套管网建设滞后$部分地区污水

收集率低$资金投入不足等突出问题% 为推进城镇污水治理设施补短板!从政府$用户$社会资本$

绿色金融四个维度提出资金筹措建议!以期为相关政府部门提供决策参考%
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55随着城镇化进程的加快$污水排放量随之激增$ 城镇污水处理水平成为区域环境质量&经济发展潜
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力以及社会发展水平的重要影响因素($ >4)

* 部分地

区污水处理能力与污水排放增量不匹配的矛盾逐渐

凸显(* >2)

$制约着生态文明进程和美丽中国目标的

实现* +十三五,期间$国家发布的系列规划和政策

文件$都对城镇污水处理提出要求* -国民经济和

社会发展第十三个五年规划纲要.指出要加强环境

基础设施建设$加快城镇污水处理设施和管网建设

改造$推进污泥无害化处理和资源化利用$实现城镇

生活污水&垃圾处理设施全覆盖和稳定达标运行*

-+十三五,全国城镇污水处理及再生利用设施建设

规划.提出 4%4% 年底$实现城镇污水处理设施全覆

盖* 中共中央&国务院-关于全面加强生态环境保

护 坚决打好污染防治攻坚战的意见."中发/4%$(0

$6 号#明确提出加快补齐城镇污水收集和处理设施

短板$尽快实现污水管网全覆盖&全收集&全处理*

-关于保持基础设施领域补短板力度的指导意见.

"国办发/4%$(0$%$ 号#中$将生态环保领域列入基

础设施补短板的重点任务之一* 推进城镇污水设施

建设$加快补齐短板$需要大量的资金保障$开展城

镇污水治理设施现状研究$识别城镇污水治理设施

补短板重点领域存在的问题$提出资金筹措建议$以

期为有关政府部门推进城镇污水设施补短板工作提

供决策参考*

!"

城镇污水治理设施现状

!#!"建设情况

!

5污水处理厂

近年来$全国城镇污水处理厂的数量和处理能

力均呈稳步上升趋势$4%$$ 年14%$6 年污水处理厂

数量增加 2 %2' 座$增长幅度为 ('&$:$新增污水处

理能力为 ) (%4 7$%

2

8

*

+9* 截至 4%$6 年底$全国

累计建成运行污水处理厂 ( )'$ 座$形成污水处理

能力 4&* 7$%

(

8

*

+9* 全国城市污水处理率达到

'2&):$县城污水处理率达到 '%&4:$建制镇污水

处理率为 2'&2:*

分区域看$东部地区设施水平较高$中西部次

之$截至 4%$6 年底$东部地区累计建成运行污水处

理厂 * (%) 座$形成污水处理能力 $&* 7$%

(

8

*

+9$

城市&县城&建制镇污水处理率分别为 '):&'4&6:&

)%&(:%中部地区累计建成运行污水处理厂$ 642

座$形成污水处理能力 %&3 7$%

(

8

*

+9%城市&县城&

建制镇污水处理率分别为 '2&6:&'$&6:&44&4:%

西部地区累计建成运行污水处理厂 * %34 座$形成

污水处理能力 %&) 7$%

(

8

*

+9$城市&县城&建制镇污

水处理率分别为 '*:&(2&(:&43&':*

根据住建部发布的-中国城市建设统计年鉴.

主要指标解释$污水处理率计算公式如下!污水处理

率d"污水处理总量+污水排放总量# 7$%%:* 其

中$污水处理总量指污水处理厂"或污水处理装置#

实际处理的污水量$包括物理处理量&生物处理量和

化学处理量%污水排放总量指生活污水&工业废水的

排放总量$包括从排水管道和排水沟"渠#排出的污

水量* 污水量计算!C&可按每条管道&沟"渠#排放

口的实际观测的日平均流量与报告期日历日数的乘

积%U&有排水测量设备的$可按实际测量值计算%S&

如无观测值$也可按当地供水总量乘以污水排放系

数确定* 根据污水处理率的定义$计算公式中分母

"污水排放总量#可以较为真实地反映实际情况$而

分子"污水处理总量#的统计数据则高于城镇生活

污水实际处理值"因雨污合流造成雨水被作为污水

计入#*

"

5排水管道

近年来$城镇排水管道累计建成长度逐年递增$

新建管道基本上均为雨污分流管道$与 4%$$ 年相

比$4%$6 年雨污分流管道较之增加 46&3 7$%

2

]8$

增长幅度约 64&*:$雨污合流管道增加量为 %&( 7

$%

2

]8$增长幅度为 )&4:"见图 $#* 截至 4%$6 年

底$全国城镇排水管道累计建设 '(&2 7$%

2

]8$城市

和县城污水管道 *2&6 7$%

2

]8&雨水管道 *$&$ 7$%

2

]8&雨污合流管道 $3&4 7$%

2
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图 !"$%!! 年"$%!& 年不同类别管道建设情况

eF.&$5IWD/RVBSRFWD WX9FXXNVNDRRT0N/WX0F0NEFDN/FD 4%$$ >

4%$6

#

5污泥处置设施

一般来说$污水处理量与污泥产生量成一定的

比例关系$4%$$ 年14%$6 年污泥产生量与污水处理

量保持同步增长趋势"见图 4#* 4%$6 年$全国城镇

污水处理厂干污泥总产生量为 $ 4$% 7$%

2

R$处置量

'))'
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为 $ $%% 7$%

2

R$污泥处置率为 '$&%:$城市和县城

分别为 '%&*:和 ')&4:* 分区域看$东部地区城

市&县城干污泥处置率分别为 ((&3:&'6&):$中部

地区城市&县城干污泥处置率分别为 '*&4:&

'2&*:$西部地区城市&县城干污泥处置率分别为

')&6:&'$&4:*
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图 $"$%!! 年"$%!& 年干污泥产生和处理情况

eF.&4 MVW9BSRFWD CD9 RVNCR8NDRWX9VT/EB9.NFD 4%$$ >4%$6

!#$"运行情况

根据 4%$$ 年14%$3 年的-中国环境统计年报.

-中国城乡建设统计年鉴.$自 4%$$ 年以来$随着城

镇污水处理厂数量和污水处理量的持续增加$年度

总运行费用也逐年增加"见表 $#* 4%$3 年纳入环

境统计的污水厂年运行费用约 )2% 亿元$吨水运行

成本为 $&%3 元* 4%$$ 年14%$3 年$污水厂年均运

行费用约 6$* 万元$运行成本为 %&(* f$&%3 元+8

*

*

表 !"$%!! 年"$%!' 年污水厂年度运行费用支出情况

;CU&$5=DDBCEW0NVCRFD.N̂0ND/NWX/NYC.NRVNCR8NDR0ECDR/

FD 4%$$ >4%$3

项5目
年度总运行

费用+万元

平均每座污水处

理厂年运行费用+

"万元'座 >$

#

平均处理单位

污水运行费用+

"元'8

>*

#

4%$$ 年 * %6$ 3*' 363 %&(*

4%$4 年 * 2(4 *%4 332 %&(3

4%$* 年 * '*) )4) 62* %&'4

4%$2 年 2 *'' )66 3'3 %&'6

4%$) 年 2 66* 3*( 64$ %&'(

4%$3 年 ) *'' 4%) 663 $&%3

平均值 6$* %&'*

!#("投融资情况

!

5投资总量

依据目前的统计范围和口径$就城镇污水治理

设施而言$其投资范围主要包含在城市环境基础设

施建设的排水投资中* 4%$6 年污水处理投资 3(2&4

亿元$比 4%$3 年增长约 6:$占排水总投资的比例

均值为 **&3:* 污泥处置投资 42&2 亿元$占排水

投资的 $&4:* 根据历年的-中国城乡建设统计年

鉴.$4%$$ 年14%$6 年污水处理投资呈逐年增长趋

势"见表 4#$年均增长 $%&4:$而污泥处置投资较

稳定$无明显变化趋势$占排水总投资的比例均值为

$&3:*

表 $"$%!$ 年"$%!& 年排水投资构成情况

;CU&45IW80W/FRFWD WX9VCFDC.NFDZN/R8NDRFD 4%$4 >4%$6

项5目
排水投资

总额+亿元

污水处理 污泥处置

投资额+

亿元
占比+:

投资额+

亿元
占比+:

4%$4 年 $ $%2&4 24$&3 *(&4 $'&) $&(

4%$* 年 $ 4)'&* )*%&4 24&$ 43&6 4&$

4%$2 年 $ 2**&) )3*&( *'&* 42&6 $&6

4%$) 年 $ 262&4 3$*&2 2$&3 4%&$ $&2

4%$3 年 $ 6%'&$ 32%&3 *6&) 4$&$ $&4

4%$6 年 4 %*(&2 3(2&4 **&3 42&2 $&4

55

"

5投资结构

目前城镇生活污水设施建设的投资主体涉及政

府&用户和社会资本等() >()

*

从政府主体看$中央财政起引导作用$以地方财

政投资为主* 中央财政资金渠道包括水污染防治专

项资金&城市管网专项资金* 其中$水污染防治专项

资金仅一定比例"约 4):#支持污水处理设施建设$

城市管网专项资金主要用于城镇污水收集* 4%$6

年$中央财政支持规模约 44% 亿元$约占城镇生活污

水处理设施总投资的 *%:$而其余资金主要由地方

财政收取城市维护建设税和城市公用事业费附加&

发行债券&引入社会资本等方式解决*

以水污染防治专项为例$统计分析中央和地方

投入比例情况* 根据地方报送的专项资金季度执行

情况$筛选出 4%$( 年东&中&西部共 4$ 个省"市&

区#水污染防治领域中央和地方投入情况* 在包括

吸引社会资金和其他投入情况下$4%$( 年中央与地

方水污染防治投入比例均值为 $ g$&3$东&中&西部

地区分别为 $ g4&)&$ g%&6 和 $ g$&)* 仅比较财政

资金投入情况$4%$( 年中央与地方水污染防治投入

比例均值为 $ g%&3$东&中&西部地区分别为 $ g

%&(&$ g%&2和 $ g%&3* 两种比较模式均呈现东部

地方配套高&西部次之$中部最低特征*

从用户端收取的污水处理费可覆盖一部分运行

成本* 在我国$目前大部分的地区都没有一套规范

'3)'
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和统一的污水处理定价机制$且不同地区间收费标

准参差不齐$费用征收率也存在很大差异(' >$4)

* 根

据-中国环境统计年报.-中国城乡建设统计年鉴.$

4%$$ 年14%$3 年各年污水处理费收入仅能覆盖当

年运行费用的 3%:左右"见图 *#$不足部分由地方

财政承担*
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图 ("$%!! 年"$%!' 年全国污水处理费收入情况

eF.&*5#DSW8NWX/NYC.NRVNCR8NDRXNN/FD IAFDCFD 4%$$ >

4%$3

社会资本主要是通过政府与社会资本合作

"MMM#模式参与城镇污水治理设施建设* 截至 4%$(

年 $4 月底$采用 MMM模式实施的污水治理项目共

$ 443 个$投资需求 2 23%&3 亿元$进入执行阶段的

有 2)2 个$占比 *6:*

$"

存在的问题

$#!"区域设施治理水平分布不均

4%$6 年$全国建制镇污水处理率为 2'&2:$不

足 )%:$分别低于城市&县城 2)&$ 个百分点和 2%&(

个百分点* 分区域看$除东部地区建制镇污水处理

率较高")%&(:#外$中&西部地区均不足 *%:$治理

水平均很落后*

$#$"配套管网设施建设滞后

目前$部分污水厂设计存在+重厂轻网,现象$

设计处理规模偏大$管网却不配套$直接导致实际来

水量严重不足* 根据据住房和城乡建设部 4%$6 年

通报的-第二季度全国城镇污水处理设施建设运行

情况.$全国城镇污水厂运行负荷率平均为 (4&$:$

再如 4%$( 年 6 月份东莞市环保局通报的全市 *( 家

污水厂中有 $* 家负荷率低于 6):* 另外$部分老

旧城区为雨污合流制排水系统$雨污分流不彻底造

成部分雨水经污水管网进入污水处理厂$增加了污

水处理设施运营成本$降低了污水厂的运行效率*

$#("污水处理工艺和设备不合理

目前我国很多城镇污水处理厂的处理规模&进

水污染物浓度等均与实际处理能力存在较大差异*

一方面与部分城镇经济发展水平相对落后有关$另

一方面部分处理设施建设过程中没有充分分析建设

要求$与城镇实际情况结合不紧密* 此外$也有部分

城镇污水处理厂出于节约成本的考虑没有选择先进

的污水处理设备$处理能力较低$甚至经常发生设备

故障或损坏$导致污水处理工作效率大大降低* 部

分地区排水管网工程设计不合理$管道高低不平$导

致污水排水不顺畅* 此外$运营维护不及时$管道淤

塞现象时有发生*

$#)"污泥处置能力不足

一般情况下$污水处理厂处理 $ 7$%

2

8

* 生活

污水可产生含水率为 (%:的污泥 ) f( R* 近年来污

水处理厂的污泥产量随着污水处理量的增多而增

加$对污泥的处理问题提出了很大的挑战$目前能够

有效处理污泥的大型污水处理厂相对较少$即使建

有污泥处理设备也可能因运行费用较高而难以正常

运行$加上+重水轻泥,的认识误区$使得针对污泥

处理的投资不足* 近年来曝光多起污泥非法倾倒案

件$如北京门头沟永定镇上岸村等地约 3 %%% R污泥

的非法倾倒&无锡 4 6%% R污泥被倾倒长江&海宁

) %%% 余吨制革污泥倾倒池塘等$污泥处理能力不

足的矛盾日益凸显*

$#*"部分地区污水收集率+虚高,

出于统计口径差异等原因$部分地区实际污水

收集率仍较低$与公开的污水处理率水平有较大差

距* 以深圳为例$4%$6 年中央环保督察中发现$截

至 4%$3 年底$深圳污水管网缺口超过 2 3%% ]8$全

市污水收集率不足 )%:$而-中国城市建设统计年

鉴. " 4%$3 年# 公布的深圳市污水处理率已达

'6&3:* 另外$4%$( 年中央环保督察中发现$肇庆

市区 2 座污水处理厂均以河涌收集污水$茂名市电

白&化州等区"县#由于管网不完善$每天 ) 万多吨

污水直排环境$而-中国城市建设统计年鉴. "4%$6

年#公布的肇庆&茂名两市污水处理率分别为

'2&):和 '2&6:* 类似污水直排的案例$在中央环

保督察问题清单中屡见不鲜* 由此可见$出于统计

口径差异等原因$部分地区污水实际收集率和处理

率远未达到 '%:以上的水平*

$#'"资金投入总量整体偏低

现有资金投入规模和强度对于城镇污水治理设

施建设保障仍显不足$难以满足补短板的需要* 从

'6)'
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实际投资看$4%$3 年14%$6 年$用于污水治理和污

泥治理设施的投资约 $ 2%% 亿元$与-+十三五,全国

城镇污水处理及再生利用设施建设规划.提出的投

资需求") 322 亿元$按年均测算$两年需投入 4 4)6

亿元#仍有很大差距$而污染防治攻坚提出的目标

又高于-+十三五,全国城镇污水处理及再生利用设

施建设规划.要求$其投资需求更高$差距将更大*

从资金来源看$财政资金特别是中央财政投入偏低$

以城市管网专项资金为例$中央层面对管网建设的

补贴额度平均每公里几十万元$但单位建设成本往

往高达百万元$缺口部分需由地方配套$往往出现资

金不到位&影响建设进度的情况*

$#&"资金投入结构不尽合理

城镇污水处理设施投资重点主要为管网&污水

处理厂"站#$针对污泥处置的投资不足* 发达国家

污泥处理投资成本占污水处理总投资成本的比例约

为 *%: f)%:$而我国仅为 $%: f4%:$甚至更少*

由于统计口径差异$有研究指出目前污泥无害化处

置率仅 )%:左右$与官方公布的 '%:存在较大出

入* 随着污水处理量的增多$污泥产量也将大幅增

加$而 4%$$ 年14%$6 年用于污泥治理设施的投资

额仅为污水治理设施投资额的 2:$与增速不匹配*

$#+"污水处理收费机制不健全

目前大部分地区尚未建立规范和统一的污水处

理定价机制$地区间收费标准差异显著$且收费标准

偏低$未考虑污泥处置费用* 大部分地区污水处理

收费占比不足 *%:$如北京市自来水费为 ) 元+8

*

"第一阶梯#$污水处理费为 $&*3 元+8

*

$占比 46:$

再如中西部部分城市$污水处理收费占比更低$河南

省郑州市自来水费为 2&2 元+8

*

"第一阶梯#$其中

污水处理费为 %&') 元+8

*

$占比 4$&3:$陕西省铜川

市南市区自来水费为 *&( 元+8

*

$其中污水处理费

为 %&6 元+8

*

$占比仅 $(:* 以上收费标准与发达

国家相距甚远$如美国自来水费中有 )):以上是污

水处理费%丹麦污水处理费为自来水费的 $&3 倍%德

国居民用水费为 ) 欧元+8

*

$而污水处理费则达 * 欧

元+8

*

* 另外$从全国看$4%$$ 年14%$3 年污水处

理费收入仅覆盖当年运行费用的 3%:左右$大部分

地区污水处理收费难以覆盖运营成本*

("

政策建议

加快补齐城镇污水收集和处理设施短板$尽快

实现污水管网全覆盖&全收集&全处理的目标$需要

大量的资金保障$结合现状研究从以下几方面提出

资金筹措措施和建议*

(#!"各级财政加大资金投入&破解投资瓶颈

!

5加大中央财政资金投入* 统筹中央预算内

投资生态文明建设专项&城市管网专项&水污染防治

专项中支持城镇污水治理设施的资金投向$确保中

部地区支持力度占资金需求的 )%:$西部地区支持

力度占资金需求的 3%:* 为确保有限的财政资金

实现更好的示范效果$近期可优先支持长江经济带

中上游等重点地区集中开展污泥处置设施建设$尽

快扫清污泥处置障碍* 因管网建设及改造资金需求

较大$应制定长期目标$逐步解决投入不足问题*

"

5强化绩效导向&倒逼地方政府加大投入力

度* 以中央环保黑臭水体整治专项督察为契机$以

断面考核为抓手$促进地方政府控源截污$强化城镇

污水收集处置对断面水质改善的作用$重视环境效

果的发挥* 坚持+党政同责&一岗双责,$落实地方

政府主体责任$加大中央环保督察和环保专项督察

力度$倒逼地方政府在地方本级财政资金&中央对地

方专项转移支付及一般性转移支付中加大对城镇污

水治理设施建设的投入$坚持工程建设与狠抓管理

并重* 指导和督促地方政府债券发行和落实项目管

理责任$合理安排地方政府债券资金投向$重点支持

城镇污水处理设施建设等污染防治攻坚亟需补短板

的重点领域$加快地方政府债券资金拨付*

(#$"落实产生者付费原则&完善污水收费机制

从长远考虑$我国应按照补偿污水处理和污泥

处置设施运营成本并合理盈利的原则$继续大幅度

完善污水处理收费标准$根据东&中&西部经济发展

水平和财力情况$建立差别化收费机制和动态调整

机制$对东部地区建立起以污水收费来填补投资运

行资金短板的机制$对中西部地区建立起污水收费

为主&政府适当引导的投融资机制* 在收费标准实

现城市污水处理费标准与污水处理服务费标准大体

相当%具备污水集中处理条件的建制镇全面建立污

水处理收费机制$并同步开征污水处理费$收费标准

应覆盖污水和污泥处置的运行成本*

(#("规范实施MMM模式&引导社会资本加大投入

建议地方政府在财政可承受能力 $%:的红线

范围内优先安排城镇污水处理 MMM项目实施$建立

城镇污水项目按效付费机制$加大对城镇污水处理

项目运营维护效果的绩效考核$将项目绩效考核结

'()'
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果与政府可行性缺口补助相挂钩$提高设施运行效

率和项目环境效益*

(#)"完善绿色金融体系&破解企业融资瓶颈

设立绿色发展基金$采取市场化方式运作$将基

金的 $%:用作城镇污水处理建设项目资金支持*

积极支持符合条件的污水处理企业上市融资和再融

资* 创新信贷服务$探索利用污水处理等预期收益

质押贷款* 支持建设项目开展股权和债权融资$加

大污水处理设施建设项目增信和融资支持作用*

(#*"提高财政资金效益$重点关注污水管网建设

近期中央资金优先支持-重点流域水污染防治

规划.确定的 )(% 个优先控制单元的城镇生活污水

设施建设* 地方投入首先解决城市&县城污水处理

厂未覆盖的问题$其次按照重点镇&建制镇&乡镇&场

镇的顺序逐步推进乡镇级污水处理厂"站#和管网

建设$确保 4%$' 年底全国 * 36) 个重点镇实现污水

全收集全处理* 对运行负荷较低的城镇$通过延伸

管网$将周边乡镇&行政村一并接入*

(#'"完善体制机制$强化技术支撑

污水处理厂建设前夯实调查工作基础$合理设

计建设规模* 加大管网覆盖范围$实现城镇全覆盖$

确保污水全部接管入网* 因地制宜对老旧管网进行

改造$新建管网实现雨污分流* 加强城镇污水设施

建设过程的监督指导$减少管网混接现象的发生*

加大污水处理设施运营维护力度$确保设施的高效

运行* 妥善处置脱水污泥$结合当地经济社会现状&

不同脱水污泥属性$因地制宜完善污泥处置设施*

完善城镇污水&污泥处理处置技术标准$推进污水处

理及再生利用&污泥处理处置及资源化利用等关键

技术的研发&示范和推广应用*

(#&"统计污水收集率指标$真实反映污水处理水平

根据-中国城乡建设统计年鉴.$截至 4%$6 年

底$全国城镇累计建设污水管道 *2&6 7$%

2

]8$雨

污合流管道 $3&4 7$%

2

]8$约 *4:的污水收集管道

为雨污合流制管道* 雨污分流不彻底造成部分雨水

经污水管网进入污水处理厂$由此造成污水处理率

+虚高,* 根据现有基础$建议相关主管部门从以下

两方面进行统计口径的细化$使城镇污水处理率能

更准确地反映实际情况!一是根据各地管网建设情

况$开展城镇污水收集率的统计%二是根据晴天雨

天&旱期汛期污水处理厂进水量的变化$进行处理量

中污水雨水处理比例的统计*
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