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以 PPP 模式推动海绵城市建设 

摘 要 

对政府而言，“海绵城市”作为未来城市发展的目标，

其工程的建设存在大量资金缺口，这为引入社会资本提供了

良好的投融资平台。本文简单梳理了目前以 PPP 模式参与 

“海绵城市”建设的相关政策、签约项目的合作模式、收益

补偿机制以及存在的问题。 

 

正 文 

海绵城市指城市在适应环境变化和应对雨水带来的自

然灾害等方面具有良好的“弹性”，即下雨时吸水、蓄水、渗

水、净水，需要时将蓄存的水“释放”并加以利用。目前我国

城市建设是以管渠、泵站等“灰色”设施组织雨水径流排放

的传统模式，以“快速排除”和“末端集中”控制为主要规

划设计理念。该模式会带来城市生态水系统的污染，甚至会

引发严重的洪涝灾害。因此，住建部于 2014 年 9 月发布了

《海绵城市建设技术指南——低影响开发雨水系统构建（试

行）》。该指南提出以低影响开发（Low Impact Development，

LID）雨水系统构建为基本原则，通过将自然途径和人工措

施结合，在保证城市排洪防涝安全的前提下，最大限度地实

现雨水在城市区域的积存、渗透和净化，促进雨水资源的利

用和生态环境保护，强调的则是“慢排缓释”和“源头分散
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处理”控制为主要规划设计理念。其中低影响开发指的是一

种可轻松实现城市雨水收集利用的生态技术体系，主要包含

生态植草沟、下凹式绿地、雨水花园、绿色屋顶、地下蓄渗、

透水路面等工程的建设。 

一、资金缺口巨大，为 PPP 模式建设“海绵城市”提供

合作平台 

2015 年 4 月，财政部、住建部、水利部公布了首批 16

个城市的国家级“海绵城市”建设试点目录。分别为:迁安、

白城、镇江、嘉兴、池州、厦门、萍乡、济南、鹤壁、武汉、

常德、南宁、重庆、遂宁、贵安新区和西咸新区。对于首批

试点城市，中央财政给予专项资金补助，一定三年，直辖市

每年 6 亿元，省会城市每年 5 亿元，其他城市每年 4 亿元。

根据住建部的统计数据，海绵城市建设投资约为每平方公里

1 亿元～1.5 亿元，仅 16 个试点城市总投资需求就在 3000

亿元以上，然而中央、地方政府和政策性银行提供必要的建

设资本是有限的。由此可见，海绵城市建设面临较大的资金

缺口，为引入社会资本用 PPP 模式共同建设“海绵城市”提

供了合作平台。社会资本的加入不仅可以解决了公共部门融

资难的问题，还可以带来“海绵城市”建设所需先进的技术

和相关的管理经验。同时，财政部对采用 PPP 模式达到一定

比例的试点城市也形成完整的财政激励机制--按上述补助

基数奖励 10%，并根据定期绩效评价结果进行奖罚。评价结
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果好的，按补助资金基数 10%给予奖励；评价结果差的，扣

回中央财政补助资金。目前，16 个国家级“海绵城市”建设

试点对于 PPP 模式的开展状况：南宁于 2015 年 2月完成 PPP

模式下建设“海绵城市”部分项目的签约；迁安在 2015 年 8

月 18 日正式启动迁安市海绵城市建设引导基金的设立和发

行工作；镇江、池州、厦门、萍乡、济南、常德、重庆等城

市也发布了以 PPP 模式建设“海绵城市”的招标公告。 

二、从已签约“海绵城市”项目看公私合作模式 

（一）特许经营权--南宁市竹排江上游植物园段（那考

河）项目 

DBFO（设计-建造-融资-运营）和 BOT（建设-运营-移交）

是公共部门与社会资本以特许经营合作的主要运作方式。

DBFO 模式下社会资本需要负责项目的设计和融资等工作，并

在政府部门授予的特许经营权下，完成项目建设招标及建成

后运营等部分。等到合作期满，工程的资产使用权和经营权

按约定方式移交至政府指定机构，或委托项目公司继续运营。 

首个以 PPP 模式正式签约的海绵城市项目，南宁市竹排

江上游植物园段（那考河）工程就是采用这种模式。公共方

为南宁建宁水务投资集团有限责任公司，社会资本为北京城

市排水集团有限责任公司，项目公司为南宁北排水环境发展

有限公司，合作期为 10 年。建设内容包括河道整治、截污

治理、生态修复、污水处理厂、沿岸景观、海绵城市、信息
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化管理等工程，项目引入流域治理和“海绵城市”建设理念。

该项目的成功得益于两个方面：一是前期工作的充分准备。

项目启动后，南宁市内河管理处聘请了专业的交易顾问--上

海济邦投资咨询有限公司和技术顾问--北京清控人居环境

院有限公司，在很大程度上保证了此项目质量的稳定性。二

是项目融资成本比较低。该项建设资金来自自筹、贷款，项

目出资比例为自筹 20%，银行贷款 80%。其中很大比例的银

行贷款由建设银行以基准利率以下的贷款利率提供。 

四川省安县“海绵城市”建设项目也采取了相同的 DBFO

模式，并且协议在期满终止时，项目公司福建纳川管材科技

股份有限公司子公司将项目的所有权和使用权无偿交还安

县政府。该项目明确公私双方风险承担的问题：商业风险有

项目公司承担；法律、政策和最低需求等风险由公共部门和

社会资本共同协商承担；不可抗力等风险由安县政府和项目

公司合理共担。根据目前已签约的项目和政府的招标公告，

公共部门只占项目公司的股本的 10%-30%，社会资本出资多

达 70%-90%。所以签约时确立项目风险分担机制是很有必要

的。 

（二）政府引导基金模式--迁安市海绵城市建设引导基

金 

引导基金指由政府出资，并吸引有关地方政府、金融、

投资机构和社会资本，不以营利为目的，以股权或债权等方

http://wiki.mbalib.com/wiki/%E9%87%91%E8%9E%8D
http://wiki.mbalib.com/wiki/%E7%A4%BE%E4%BC%9A%E8%B5%84%E6%9C%AC
http://wiki.mbalib.com/wiki/%E8%82%A1%E6%9D%83
http://wiki.mbalib.com/wiki/%E5%80%BA%E6%9D%83
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式投资于基础设施建设领域，以支持基础设施建设和改造等

项目的专项资金。 

2015 年 8 月 18 日正式启动全国首支海绵城市建设引导

基金--迁安市海绵城市建设引导基金的设立和发行工作，由

金砖城市国开先导基金提供募集认购。政府指定机构拟出资

20%，成交社会资本拟出资 80%。中国农业银行河北省唐山分

行成功中标海绵城市建设引导基金,以 5.98%的年化收益率

获得优先级额度 12 亿元。同时，中国农业银行河北省唐山

分行将对该基金提供银行托管服务并获取托管基金总额的

0.2%作为年度基金托管收益。中国农业银行河北省唐山分行

还取得该基金覆盖的海绵城市示范建设项目的项目公司及

社会资本方提供银行开户、项目结算、项目收益托收、项目

融资、项目基金托管、项目资金托管等金融服务。该融资方

式获得的资本将全部投资于迁安市海绵城市建设的相关项

目中。全国首支海绵城市引导基金落地，为地方政府的“海

绵城市建设”财政建设资金的解决开辟了一个新的途径。 

三、PPP 模式下社会资本的收益与补偿机制 

 “海绵城市”相关项目的收入一般由项目运营收益（使

用者付费）、政府购买及财政补贴三部分构成。 

理论研究表明，海绵城市收益存在明显的外部性，例如

减少污染、补充地下水、地产升值、减少建设费用、增加就

业等。因此“政府购买服务”是大部分“海绵城市”建设项

http://wiki.mbalib.com/wiki/%E6%8A%95%E8%B5%84
http://wiki.mbalib.com/wiki/%E4%B8%93%E9%A1%B9%E8%B5%84%E9%87%91
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目，尤其是建筑与小区低影响开发建设与改造工程、城市绿

色道路建设与改造工程等非经营性项目主要收益来源。政府

财政部门根据 PPP项目协议约定，对照设定的绩效考核标准，

按照“依效付费”的原则向项目公司按季度支付相关服务费，

并根据运营维护期间的通货膨胀情况建立合理的价格调整

机制，以应对未知的不可控制因素导致项目公司收益明显低

于或高于预期的风险。 

关于项目运营收益部分，雨水集蓄利用、多功能调蓄公

园、生态停车场等项目可提供新增水资源供给量、门票、停

车收益等；沙坑、河湖水系的雨水功能性景观提升及生态修

复工程，虽然不具备使用者付费基础，但此类改造工程可带

动周边地价升值，政府可通过土地出让金收入逐年偿还社会

资本金，并与社会资本共享土地增值收益。社会资本除了上

述收益，还可获得隐含收益。例如上文中提到的安县“海绵

城市”建设项目，建设自来水厂设施、污水处理设施等水务

工程，引水、供水、给水、污水、排水等地下管廊和管网工

程，雨水管道、雨水储留设施等海绵城市雨水工程会直接影

响项目公司母公司的管材业务收入，并对母公司净利润起到

积极的影响。根据国内外文献研究，结合各项收益分别估算，

低影响开发的总经济收益约为 33 元/立方米，还未考虑无法

衡量的外部性收益，总的来看海绵城市收益相对可观。 

四、从《指南》到实施，PPP 模式参与“海绵城市”建设
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需要面对的问题 

（一）地方政府缺乏规划和法规的配合 

地方政府目前并没建立未来 10-20 年详细的城市总体规

划，而海绵城市的建设必须以良好的城市规划为基础作出分

层设计达到“弹性”的要求，还需要规划、建设、园林、环

保、水务、水利、市政等多个政府管理部门之间的参与和协

调。同时政府应该重点解决这些“海绵城市”项目是否与现行

的水务法规、土地使用政策等出现冲突而无法实施的矛盾。 

（二）政府与社会资本合作模式不明确，也没有相关的

风险分担机制 

海绵城市建设需要大量的资金投入，PPP 模式不是应该

定位成简单的融资渠道，更不应变为地方政府转嫁责任和财

政负担的途径。海绵城市建设具有很大的外部性，应该以政

府为主导研究投资规模是否经济合理，建设和运营、成本核

算是否清晰，以保证公共资本有明确收费标准、补贴政策以

及退出机制。目前“海绵城市”处于概念阶段，欧美等发达国

家的经验由于城市气候不同参考价值比较低，我国海绵城市

建设的方案仍处于摸索状态。这其中面临的风险，政府并没

有给出合理的分担机制。 

五、Prince George's 县改造 LID 基础设施的案例 

Corvias 集团的全资子公司 Corvias Solutions 与 Prince 

George's县的环境部门签署了关于LID建设和运营PPP协议，

https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=zh-CN&prev=search&rurl=translate.google.com.hk&sl=en&u=http://cts.businesswire.com/ct/CT%3Fid%3Dsmartlink%26url%3Dhttp%253A%252F%252Fwww.corvias.com%26esheet%3D50988106%26newsitemid%3D20141119006800%26lan%3Den-US%26anchor%3DCorvias%2BGroup%26index%3D2%26md5%3D502b3308b3df9309de0f08ecc23089a0&usg=ALkJrhjCjER-yDeVyY3QlzlhyJjl5bP4hw
http://cts.businesswire.com/ct/CT?id=smartlink&url=http%3A%2F%2Fwww.corvias.com%2Fcorvias-solutions%2F&esheet=50988106&newsitemid=20141119006800&lan=en-US&anchor=Corvias+Solutions&index=1&md5=86f024c45e61d1639b2bcf71171deabf
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=zh-CN&prev=search&rurl=translate.google.com.hk&sl=en&u=http://cts.businesswire.com/ct/CT%3Fid%3Dsmartlink%26url%3Dhttp%253A%252F%252Fwww.corvias.com%252Fcorvias-solutions%252F%26esheet%3D50988106%26newsitemid%3D20141119006800%26lan%3Den-US%26anchor%3DCorvias%2BSolutions%26index%3D1%26md5%3D86f024c45e61d1639b2bcf71171deabf&usg=ALkJrhjfEFxuUMvyLz0nbiEP0Gj2hoyCAw
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=zh-CN&prev=search&rurl=translate.google.com.hk&sl=en&u=http://cts.businesswire.com/ct/CT%3Fid%3Dsmartlink%26url%3Dhttp%253A%252F%252Fwww.corvias.com%252Fcorvias-solutions%252F%26esheet%3D50988106%26newsitemid%3D20141119006800%26lan%3Den-US%26anchor%3DCorvias%2BSolutions%26index%3D1%26md5%3D86f024c45e61d1639b2bcf71171deabf&usg=ALkJrhjfEFxuUMvyLz0nbiEP0Gj2hoyCAw
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=zh-CN&prev=search&rurl=translate.google.com.hk&sl=en&u=http://cts.businesswire.com/ct/CT%3Fid%3Dsmartlink%26url%3Dhttp%253A%252F%252Fwww.corvias.com%252Fcorvias-solutions%252F%26esheet%3D50988106%26newsitemid%3D20141119006800%26lan%3Den-US%26anchor%3DCorvias%2BSolutions%26index%3D1%26md5%3D86f024c45e61d1639b2bcf71171deabf&usg=ALkJrhjfEFxuUMvyLz0nbiEP0Gj2hoyCAw
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合作模式为 DBFO，合约期为三十年。Prince George's 县的

最终目标是将 15000 英亩的不透水表面通过添加 46000 雨水

装置转化为吸收雨水的表面。目前项目处于第一阶段的开发

和建设，包括 Corvias Solutions 公司三年内需要花费 1 亿

美元对 2000 英亩区域的 LID 基础设施建设进行改造。收益

机制采取使用者付费模式，即县政府对该区域的居民收取一

定费用。Corvias Solutions 选择将工程分给当地承包商这

种形式，降低中小企业进入该行业壁垒，长期可以实现雨水

改造系统的供需平衡。县政府也设立了有效的激励机制，如

果 Corvias Solutions 能在预算内按时完成项目工程，将会

获得额外 2000 英亩区域的雨水基础设施的改造权。该 PPP

模式旨在以长期公私合作的形式，形成节约的、有效的管理

雨水全生命周期的系统。并且在规模经济的驱动下，政府可

以节约 12 亿美元，相当于减少了 40%的成本。这个案例从项

目带来外部性收益和成本节约两方面介绍了政府采用 PPP模

式改造 LID基础设施的优势，大大地缓解了政府的财政压力，

同时刺激了经济的稳定发展。 

  

http://cts.businesswire.com/ct/CT?id=smartlink&url=http%3A%2F%2Fwww.corvias.com%2Fcorvias-solutions%2F&esheet=50988106&newsitemid=20141119006800&lan=en-US&anchor=Corvias+Solutions&index=1&md5=86f024c45e61d1639b2bcf71171deabf
http://cts.businesswire.com/ct/CT?id=smartlink&url=http%3A%2F%2Fwww.corvias.com%2Fcorvias-solutions%2F&esheet=50988106&newsitemid=20141119006800&lan=en-US&anchor=Corvias+Solutions&index=1&md5=86f024c45e61d1639b2bcf71171deabf
http://cts.businesswire.com/ct/CT?id=smartlink&url=http%3A%2F%2Fwww.corvias.com%2Fcorvias-solutions%2F&esheet=50988106&newsitemid=20141119006800&lan=en-US&anchor=Corvias+Solutions&index=1&md5=86f024c45e61d1639b2bcf71171deabf
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附海绵城市政策一览表 

时间  发文单位  政策  内容  

2013.12  习近平 中央城镇化工作会议  建设自然积存、自然

渗透、自然净化的海

绵城市（首次提出海

绵城市概念）。 

2014.2  住房城乡建设部 住房和城乡建设部城

市建设司 2014 年工作

要点  

大力推行低影响开

发建设模式，加快研

究建设海绵型城市

的政策措施 。 

2014.6 国务院办公厅 

 

国务院办公厅关于加

强城市地下管线建设

管理的指导意见 

 

推进雨污分流管网

改造和建设，暂不具

备改造条件的，要建

设截流干管，适当加

大截流倍数。 

2014.8 发改委 

住房城乡建设部 

关于进一步加强城市

节水工作通知 

 

新建城区硬化路面

可渗透面积不低于

40%，加快对使用年

限超过 50 年和材质

落后供水管网的更

新换代。 

2014.9  住房城乡建设部  海绵城市建设技术指

南— 低影响开发雨水

系统构建（试行）的通

知  

对海绵城市与低影

响开发系统构建的

规划、设计、工程建

设、维护管理做出指

导，并提供部分具体

案例。  

2014.12  财政部 

住房城乡建设部 

水利部  

关于开展中央财政支

持海绵城市建设试点

工作的通知  

中央财政对海绵城

市建设试点给予专

项资金补助，一定三

年，具体补助数额按

城市规模分档确定，

直辖市每年 6亿元，

省会城市每年 5 亿

元，其他城市每年 4

亿元。对采用 PPP 模

式达到一定比例的，

将按上述补助基数

奖励 10%。  

2015.1  财政部 

住房城乡建设部 

水利部  

关于组织申报 2015 年

海绵城市建设试点城

市的通知  

《2015 年海绵城市

建设试点城市申报

指南》首次明确对申

报试点城市申请资
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格审核的要求，着重

于建设海绵城市的

需求和公益性。以降

水量和试点面积作

为硬性要求，避免由

于试点区域过于分

散。同时，明确优先

鼓励项目，均为具有

公益性或者惠及民

生的区域。  

2015.4  财政部 

住房城乡建设部 

水利部  

2015 年海绵城市建设

试点城市名单公示  

根据竞争性评审得

分，排名在前 16 位

的城市进入 2015 年

海绵城市建设试点

范围，名单如下（按

行 政 区 划 序 列 排

列）：迁安、白城、

镇江、嘉兴、池州、

厦门、萍乡、济南、

鹤壁、武汉、常德、

南宁、重庆、遂宁、

贵安新区和西咸新

区。  

2015.7  住房城乡建设部  关于印发海绵城市建

设绩效评价与考核办

法(试行)的通知  

海绵城市建设绩效

评价与考核指标分

为水生态、水环境、

水资源、水安全、制

度建设及执行情况、

显示度六个方面，具

体指标、要求和方法

见附件。  

2015.9  李克强  国务院常务会议  一是海绵城市建设

要与棚户区、危房改

造和老旧小区更新

相结合；二是从今年

起在城市新区、各类

园区、成片开发区全

面推进海绵城市建

设；三是总结推广试

点经验，采取 PPP、

政府采购、财政补贴

等方式，创新商业模

式，吸引社会资本参

与项目建设运营。  
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2015.10  国务院办公厅  国务院办公厅关于推

进海绵城市建设的指

导意见  

通过海绵城市建设，

综合采取“渗、滞、

蓄、净、用、排”等

措施，最大限度地减

少城市开发建设对

生态环境的影响，将

70%的降雨就地消纳

和利用。到 2020 年，

城市建成区 20%以上

的面积达到目标要

求；到 2030 年，城

市建成区 80%以上的

面积达到目标要求。  

2015.10  国新办  国新办举行推进海绵

城市建设和简政放权

有关政策例行 

据统计，全国有 130

多个城市制定了海

绵城市建设方案，江

苏、安徽、辽宁等省

还印发了指导意见，

要求在全省范围内

全面推进海绵城市

建。 

2016.1 住房城乡建设部

国家开发银行 

关于推进开发性金融

支持海绵城市建设的

通知 

建立健全海绵城市

建设项目储备制度, 

加大对海绵城市建

设项目的信贷支持

力度。 

2016.3 财政部 

住房城乡建设部 

水利部 

关于开展 2016 年中央

财政支持海绵城市建

设试点工作的通知 

2016 年海绵城市建

设试点城市申报指

南。 
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