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一、项目基本情况

（一）项目背景

城市道路清扫保洁作业是城市环境卫生管理的重要环节，

既表现了城市综合实力，又反映了城市的管理水平和文明程度，

而道路保洁作业的质量关系着城市环境卫生的好坏。随着经济

社会发展水平不断提高，城市功能愈加完善，人民群众对所居

城市环境卫生质量的要求也越来越高。一个城市环境越好，文

明程度越高，城市形象越佳，就越能凝聚人心，聚集人气，形

成招商引资，加快发展的洼地效应。

为了落实科学发展观，促进经济发展与人口、资源、环境

相互协调，保障广大人民群众的身心健康，提高人居环境质量，

打造城市品牌，提高城市知名度，2019年 1月 11日，梁山县召

开了中国共产党梁山县第十四届委员会第六次全体会议，会议

审议通过了《中共梁山县委关于开展创建全国文明城市的决定

（草案）》，全会要求，要以全国文明城市、国家卫生县城创

建为抓手，在提升城市内涵上发力，着力打造有灵魂、有特色、

有品位的“不一样的城市”，围绕“美丽梁山、幸福梁山”总体思路，

培育和践行社会主义核心价值体系，不断提升城市功能和精细

化水平，不断提升社会文明程度和市民幸福指数，不断提高市

民的参与度、群众的满意度、城市的美誉度，力争进入全国文

明城市创建行列。

以创建全国文明城市为契机，梁山县城乡环卫处（2021年
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5月 29日更名为梁山县城乡建设管理服务中心）从精细化清扫

保洁入手，加强城区道路清扫保洁项目的监督、考核及管理，

全面提升城市道路精细化管理水平，为市民出行提供干净、整

洁的道路环境，着力打造城市环境“新高地”。

（二）项目概况

本项目为梁山县新老城区人工保洁市场化运作项目，保洁

面积共6,783,272.20平方米，其中老城区作业面积3,158,892.20平

方米，新城区作业面积3,624,380.00平方米，作业内容为：城市

道路、步行街、人行天桥、绿化带、绿地、交流岛、花台（杯）、

景观水池、护栏、市场等公共场所（含合同期内的新增道路、

步行街和公共场所）的全覆盖、无缝隙、无盲区卫生保洁（垃

圾、落叶的普扫和捡拾）、路面冲洗、杂草杂物清理、沿街环

卫设施管理和沿街商户垃圾定时收运服务。城中村街巷保洁（向

里）延伸10米。

（三）项目资金

根据梁山县财政投资评审中心2019年11月出具的梁山县新

老城区人工清扫保洁市场化运作项目评审报告（评审编

号:psbg-2019—351）所示，老城区（含四环路）人工清扫保洁

单价为2.1元/㎡ /年；新城区人工清扫保洁单价为2.2元/㎡ /年。梁

山县新老城区道路保洁项目招投标完成后，项目年合同金额最

终为14,456,498.00元（2023年5月15日之前为12,960,417.00元，

之后因道路面积增加新增服务费1,496,081.00元）。
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项目主管部门为梁山县城乡建设管理服务中心（以下简称

“城建中心”），由漳州市凯盛环境工程有限公司（以下简称“凯

盛”）和中科华宝股份有限公司（以下简称“中科”）2家中标公

司负责具体实施。2020年预算金额755.10元（2020年5月15日至

2020年12月31日），2021年预算金额1,167万元，2022年预算金

额1,147万元，2023年预算金额1,167万元。梁山县财政部门将项

目所需资金纳入县财政预算，项目无预付款,每月按考核结果拨

付合同款。截至2023年9月30日，凯盛根据考核结果累计扣款

77,060.00元，中科根据考核结果累计扣款80,436.00元，财政资

金累计拨付凯盛和中科37,349,993.77元。

（四）项目运行模式

项目主管部门为梁山县城乡建设管理服务中心，采取政府

购买服务模式，由承包公司具体实施道路清扫保洁工作。

二、工作开展情况

为深入贯彻落实中共中央、国务院《关于全面实施预算绩

效管理的意见》（中发〔2018〕34号），根据山东省财政厅《关

于在全省开展成本预算绩效管理试点工作的通知》（鲁财绩便

函〔2021〕2号）及《山东省财政厅关于开展成本预算绩效管理

的实施意见》（鲁财绩〔2022〕4号），济宁市结合本市预算绩

效管理的实际情况，从2021年起开展成本预算绩效分析试点工

作。根据《山东省财政厅关于全面实施成本预算绩效管理的通

知》（鲁财绩〔2023〕4号）等文件的要求，在2021-2022年试
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点工作基础上，济宁市2023年继续推进项目成本效益分析工作。

通过成本效益分析，厘清成本内容、科学测算、全面衡量各方

投入成本，结合绩效目标分析出该领域的支出标准，建立定额

标准、确定绩效评价体系，为项目支出定额标准体系建设提供

有力保障。

三、分析内容

（一）项目效益分析

项目总体目标是以梁山县创建全国文明城市为契机，对保

洁路段采用一日两普扫、巡回保洁、定时保洁、重点路段滚动

保洁、机械化清扫保洁、特殊路段冲刷保洁等作业方式，确保

路面干净整洁，排水口、公交站牌、树穴、人行道及其周围干

净整洁，无污物，无污迹。垃圾桶、果皮箱内外、周边干净整

洁，道路边角干净，保证作业服务范围内垃圾日产日清。通过

一系列的措施美化梁山县城区环境，为居民提供良好的生活环

境，助力梁山县全国文明城市创建。

项目效益指标包括社会效益指标、生态效益指标、可持续

影响指标和受益对象满意度指标。

1.社会效益指标。

项目实施过程中，需要大量的人力参与，为当地富余劳动

力提供了就业机会，增加了居民收入，有利于促进社会稳定。

该项目的实施，为居民创造了一个洁净、优美的生活和工作环

境，保障了居民的身体健康，提高了居民的生活质量，也提升
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了居民的环境卫生保护意识，有利于促进居民群众养成良好文

明的卫生习惯，在促进就业和提升居民环卫保护意识等社会效

益方面效果显著。

2.生态效益指标。

环卫清扫保洁市场化以来，城区范围主次干道、背街小巷

的清扫保洁质量得到了提升，美化了城区环境，明显改善了居

民的生活环境和提升了市容市貌，提升了城市品位，为建设清

洁、优美、文明的现代化城市做出了贡献，为梁山县创建全国

文明城市工作夯实了基础。

3.可持续影响指标。

项目单位建立了长效的管理机制，项目严格按照管理机制

运行，提高了环境卫生质量、提升了城市形象、促进了社会发

展，同时进一步促进了梁山县城市化建设，对改善城市面貌，

优化城市环境有着深远而持久的影响。通过项目实施，城市环

境保洁工作的良好有序进行能够帮助城市赢得更多的关注度和

口碑，对吸引更多投资者、游客等的前往具有重要意义。项目

实施有效改善了市容市貌、人居环境和投资环境，对招商引资、

拉动相关产业发展发挥了重要作用，为梁山县经济社会可持续

发展做出了积极贡献。

4.受益对象满意度指标。

受益对象满意度指标主要从居民满意度和保洁人员满意度

两个方面进行考察。
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（二）项目成本分析

1.工作任务分解。

为加强项目成本管理和成本控制，提高预算安排的科学性、

合理性和准确性，本次成本预算绩效分析拟根据项目成本构成

因素，以成本定额标准、财政支出标准和公共服务标准相统一

为原则，对项目支出成本进行重新核算，找出影响成本的关键

因素和成本变动趋势，为寻找项目成本管控点打好基础。在全

成本分析基础上，进一步分析财政资金的分配和使用是否合理

合规高效，从而提高资金使用效益。

梁山县新老城区道路保洁项目预期效益包括社会效益、生

态效益、可持续影响和受益对象满意度四个二级指标。项目小

组对各指标进行了逐项分析，制定出提供就业岗位、提升居民

环卫意识、改善居民生活环境、提升市容市貌、建立长效管理

机制、保洁人员满意度和居民满意度七个三级指标，并制定出

相应的指标值和评扣分标准。

2.预计产出分析。

（1）产出数量分析。

产出数量指标反映本项目计划完成的服务数量或数据指

标，主要从道路清扫保洁面积、保洁作业人员数量和作业工具

配置情况三个方面进行考察。通过查阅资料及现场查看项目实

施单位的作业工具，中标公司已对现有保洁人员按要求配备作

业工具，配置的作业工具能保证项目的正常运转。



- 7 -

（2）产出质量分析。

产出质量指标反映本项目预期提供的服务达到的标准、水

平和效果，设置保洁考评达标率指标。中标公司按规定时间完

成保洁作业任务，并形成考勤记录，总体来看城区道路地面干

净整洁，清扫效果良好。

3.成本测算分析。

梁山县新老城区道路保洁项目自2020年5月15日开始实施，

协议服务期限3年，期满考评合格后项目延续两年,目前两家公司

的服务期限已顺延至2025年5月14日。我们取得了两家公司2020

年9月至2023年8月的工资表以及工具材料和作业车辆消耗统计

表，结合本项目实际情况，进行提取、归集、筛选、核实，还

原了两家公司历史成本支出数据。

梁山县新老城区人工保洁市场化运作项目，老城区作业面

积3,158,892.20平方米，核定后道路保洁项目老城区单价1.84元/

㎡ ，标准支出金额为 5,826,915.37元；新城区作业面积

3,624,380.00平方米，核定后道路保洁项目新城区单价1.93元/㎡ ，

标准支出金额为6,977,152.67元；新老城区保洁作业面积共

6,783,272.20平方米，核定后新老城区道路保洁项目平均单价

1.89元/㎡ ，标准支出金额为12,804,068.04元。梁山县新老城区道

路保洁项目年度标准运营成本如表12所示：

表12. 新老城区道路保洁项目标准运营成本明细表

二 级

指标
三级指标 四级指标 老城区 新城区 汇总
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二 级

指标
三级指标 四级指标 老城区 新城区 汇总

人 力

支出

人员工资

管理人员 460,200.00 566,400.00 1,026,600.00

保洁人员 4,258,800.00 5,154,240.00 9,413,040.00

车队人员 235,200.00 235,200.00 470,400.00

社会保险费 管理人员 51,005.52 59,506.44 110,511.96

其他保险费 所有人员 107,930.00 130,018.00 237,948.00

小计 5,113,135.52 6,145,364.44 11,258,499.96

商品

和服

务支

出

工具材料支

出

工具材料支

出
346,425.00 419,375.40 765,800.40

机械费支出

折旧费 10,700.00 16,866.67 27,566.67

保险费 12,500.00 15,000.00 27,500.00

配件费 50,780.00 61,960.00 112,740.00

维修费 48,000.00 57,600.00 105,600.00

电费 19,800.00 25,200.00 45,000.00

油料费 30,375.00 31,390.00 61,765.00

小计 518,580.00 627,392.07 1,145,972.07

其他

支出

日常管理费

用
管理费用 195,199.85 204,396.16 399,596.01

小计 195,199.85 204,396.16 399,596.01

合计 5,826,915.37 6,977,152.67 12,804,068.04

项目组对标准运营成本的汇总数进行分析发现，人力支出

占总支出的88%，商品和服务支出占总支出的9%，其他支出占

总支出的3%。人力支出是项目标准运营成本变化的关键因素，

通过调节人员数量和人员工资水平均可对人力支出的金额产生

重要影响；商品和服务支出与其他支出的占比较低，金额相对

比较固定：
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图1：新老城区道路保洁项目标准运营成本构成图

（三）绩效目标编制

项目小组通过对梁山县新老城区道路保洁项目成本效益进

行分析，以及对凯盛和中科日常运营成本数据的收集及分析，

制定出了本项目年度绩效目标。

年度绩效指标设置了一级指标3个（成本指标、产出指标、

效益指标）、二级指标9个（总成本、分项成本、产出数量指标、

产出质量指标、产出时效、社会效益指标、生态效益指标、可

持续影响指标、受益对象满意度指标）、三级指标15个。（见

附件2）

（四）支出标准制定

项目小组通过上述对梁山县新老城区道路保洁项目成本效

益分析，测算出了梁山县新老城区人工保洁市场化运作项目，

老城区单价1.84元/㎡ ，新城区单价1.93元/㎡ ，标准支出金额为

12,804,068.04元（见表12）。在实际运用时，可根据道路保洁市

场化运作的具体情况，综合考虑承包公司的作业人员数量、人

员年龄结构、工资水平和物价水平的增长幅度，对标准运营成

本进行适当调整。

四、问题及建议

（一）主管部门基础资料不完善、数据测算不细致

为实现承包公司有效竞争，2020年 5月 14日，梁山县城乡

建设管理局与凯盛、中科签订三方补充协议，三方同意 A包（凯
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盛）、B 包（中科）按保洁面积各二分之一平均分配，重新划

分各自服务范围，A 包（凯盛）总保洁面积 2940278 平方米，

年服务费用 6,520,774.00元；B包（中科）总保洁面积 2956043

平方米，年服务费用 6,439,643.00元，合同总金额 12,960,417.00

元。

截至 2023年 9月 30日，凯盛和中科的承包合同已顺延至

2025年 5月 14日，两家公司仍按原模式作业，但三方补充协议

一直未更新，三方协议中仅注明了各路段名称但未注明路段面

积，由于缺少基础数据，我们也无法测算财政拨付的服务费用

在两家承包公司之间的分配金额是否准确。同时，还存在三方

补充协议中分配的总面积（A 包 2940278 ㎡ +B 包 2956043 ㎡

=5896321 ㎡ ）与主管部门报财政投资评审中心的报审面积

（602.60万㎡ ）不一致、报审材料中个别路段面积计算错误（凤

凰山路/青龙山路-水浒大道段面积应为 15.62万㎡ ，少计 6.6万

㎡ ）的情形，均影响了财政预算的精确性。

建议：按照建立现代财政制度的总体要求，牢固树立成本

与效益并重的理念，将成本理念深度融入预算编制、执行、监

督管理全过程，建立健全权责清晰、运行顺畅、务实高效的成

本预算绩效管理机制。项目立项注重成本测算细化和依据充分，

项目实施中强化成本约束和管控。

（二）实际人员配置数量低于招投标文件的要求
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根据招标文件的要求及计算思路，截至2023年9月30日，老

城区应配备保洁员人数不得少于295人，管理人员不得少于20

人；新城区应配备保洁员人数不得少于357人，管理人员不得少

于25人；新老城区保洁作业人员合计不得少于652人，管理人员

不得少于45人。根据两家公司历史数据分析，凯盛管理人员最

高点是12人，保洁人员是189人，车队人员是8人，合计209人；

中科管理人员最高点是14人，保洁人员是226人，车队人员是8

人，合计248人；凯盛和中科实际配备保洁作业人员和管理人员

数量远低于招标文件的要求。调查发现，部分保洁人员干双岗、

干两路段或干1.5倍路段，几乎全天午休，全年无休，保洁作业

人员短缺，劳动强度大，作业时间长。

建议：为保证环卫作业市场的良性发展，主管部门应重视

承包公司对约定事项的执行情况，提高监管力度。承包公司应

参照招标文件要求，增加保洁作业人员的数量，实行三班倒和

轮休制度，减少职工劳动强度和作业时间。

（三）保洁作业人员年龄普遍偏大，工资水平低，社会保

障福利滞后

调查发现，保洁作业人员平均年龄在60岁以上，部分职工

年龄在65岁，甚至75岁以上，远超法定退休年龄，精力和反应

能力远比不上青壮劳力；保洁作业人员月平均工资根据作业路

段的复杂程度在900元-1100元之间，保洁作业人员劳动强度大，

作业时间长，劳动待遇低，承包公司仅为保洁作业人员购买小
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额意外伤害险和雇主责任险（75岁以上只有农村小额意外伤害

险），社会保障等福利滞后。保洁作业区域基本上都是室外，

特别是城市主干道作业人员，在车来车往中清扫垃圾，危险系

数高，容易导致安全事故。

建议：承包公司提高员工的工资水平并落实社会保障福利

政策，提高员工的加班补贴、节日福利等，解决职工的后顾之

忧，进一步优化作业人员的年龄结构，降低安全事故的发生率。

（四）项目实际运行成本低于招投标合同金额

项目组通过还原承包公司的历史成本数据发现：两家公司

年运行成本支出总额约为839.15万元，2023年5月15日之前年服

务费收入金额为1,296.0417万元，之后因道路面积增加年服务费

收入调整为1,445.6498万元，调整后承包公司利润率约为

41.95%。承包公司未按招标文件的规定配备作业人员，通过缩

减作业人员数量，降低作业人员的工资和社会保障水平来节省

开支取得利润，利润率较高。作业人员人均作业面积多，劳动

强度大，作业时间长，人员流动性大，对梁山县道路保洁项目

的可持续发展带来不利影响，降低了财政资金的使用效益。

建议：财政部门对类似财政负担支出的外包项目加强跟踪

审计和监管，根据项目运行情况及时调整项目支出金额，对实

际运行成本严重低于预算金额的项目，减少预算，降低开支。

主管部门不仅要关注项目的产出数量、质量和时效，更要关注

中标公司是否按照招标文件的要求运行项目，推动项目质量和
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管理水平的提高。

五、其他需要说明的问题

本评价报告是在相关部门提供的原始资料的基础上，通过

案卷研究、会议、访谈、实地勘察、成本分析等方式编制的，

提供真实完整的资料是相关资料提供部门的责任，我们的责任

是在搜集、整理与分析相关资料的基础上撰写成本预算绩效分

析报告。受客观条件、工作人员主观判断、负责单位提供资料

的限制，部分资料和信息的完整性、可靠性可能受到影响。成

本预算绩效分析报告结果以反映真实状况为目的，报告中涉及

的资料分析除本次成本预算绩效分析外不作其他用途。
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