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2020年度醴陵市城区主次干道清扫
保洁专项资金绩效评价报告
 湘天信咨字【2021】第0082号

醴陵市财政局：
我们接受贵单位委托，按照《中华人民共和国预算法》、《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）、《中共湖南省委办公厅湖南省人民政府办公厅关于全面实施预算绩效管理的实施意见》（湘办发〔2019〕10号）、财政部《项目支出绩效评价管理办法》（财预〔2020〕10号）、国家有关专项资金管理使用规定、财务会计制度及《醴陵市财政局关于开展绩效评价的通知》（醴财发〔2021〕14号）文件规定，对醴陵市环境卫生服务中心2020年度醴陵市城区主次干道清扫保洁专项资金进行绩效评价。现将工作情况报告如下：
一、基本情况
（一）项目单位基本情况
醴陵市环境卫生服务中心（以下简称“市环卫中心”）是隶属于醴陵市城市管理和行政执法局（以下简称“市城管局”）的副科级事业单位，主要负责管理醴陵城区环境卫生，做好城区主次干道、公共广场的清扫保洁工作，收集、运输和处理城市生活废弃物；根据城市建设总体规划和市容环境卫生管理需要，负责统一设置和管理城市公用环境卫生设施，参与或监督新区开发和旧城改造对环境卫生设施的规划和设置；负责城市市容环境卫生监察管理；负责制定城市市容环境卫生工作质量标准并对标准执行情况监督检查。中心下设综合股、财务股、环管股、收费队、设备维护转运队5个股室。市环卫中心现有正式工172人（其中在编在岗84人，经费自理人员29人，临聘人员59人）。醴陵市城区清扫保洁工作具体由醴陵市城市管理和综合执法局、醴陵市来龙门街道办事处、醴陵市国瓷街道办事处、醴陵市仙岳山街道办事处及醴陵市阳三石街道办事处按属地原则组织实施。
（二）项目基本情况
醴陵市城区清扫保洁总面积为1024.55万㎡（含绿地、下同），其中主次街道面积411.07万㎡，四办一区小街小巷、村道面积613.48万㎡。
1. 环卫作业服务项目
为进一步提高城区环境卫生整体水平，争创国家卫生城市，按照“运作市场化、作业精细化、管理网格化、考核常态化”的工作要求，于2019年8月13日通过公开招标形式确定第三轮环卫作业市场化承包企业，城区主次街道环卫作业服务项目为第一标、第二标、第三标，分别由株洲市象新新清洁服务有限公司（以下简称“象新公司”）、湖南仁仁洁国际清洁科技集团有限公司（以下简称“仁仁洁公司”）、株洲宏达物业管理有限责任公司（以下简称“宏达公司”）中标；四办一区小街小巷、村道环卫作业服务项目为第四标、第五标、第六标、第七标，分别由湖南奇亚环境物业管理有限公司（以下简称“奇亚公司”）、湖南美中环境生态科技有限公司（以下简称“美中公司”）、安徽宇润道路保洁服务有限公司（以下简称“宇润公司”）、中再生双江环卫有限公司（以下简称“中再生公司”）中标。
2019年9月1日，由醴陵市城市管理和综合执法局与中标公司签订第一、二、三标段环卫作业承包合同，由醴陵市来龙门街道办事处、醴陵市国瓷街道办事处、醴陵市仙岳山街道办事处及醴陵市阳三石街道办事处分别与中标公司签订第四、五、六、七标段环卫作业承包合同，合同承包期限为三年，合同一年一签，上一年度考核合格，则续签下一年合同。合同签订情况如下：
（1）醴陵市城市管理和综合执法局与象新公司签订承包合同，承包期限三年，自2019年9月1日至2022年8月31日止。第一年服务期限自2019年9月1日起至2020年8月31日止；承包价款为848.62万元/年，清扫面积138.26万㎡。
（2）醴陵市城市管理和综合执法局与仁仁洁公司签订承包合同，承包期限三年，自2019年9月1日至2022年8月31日止。第一年服务期限自2019年9月1日起至2020年8月31日止；承包价款为688.55万元/年，清扫面积205.41万㎡。
（3）醴陵市城市管理和综合执法局与宏达公司签订承包合同，承包期限三年，自2019年9月1日至2022年8月31日止。第一年服务期限自2019年9月1日起至2020年8月31日止；承包价款为1,092.78万元/年，清扫面积67.41万㎡。
（4）醴陵市来龙门街道办事处与宏达公司签订承包合同，承包期限三年，自2019年9月1日至2022年8月31日止。第一年服务期限自2019年9月1日起至2020年8月31日止；承包价款为446.54万元/年，清扫面积71.86万㎡。
（4）醴陵市来龙门街道办事处、醴陵市国瓷街道办事处与美中公司签订承包合同，承包期限三年，自2019年9月1日至2022年8月31日止。第一年服务期限自2019年9月1日起至2020年8月31日止；承包价款为325.08万元/年，清扫面积56.11万㎡。
（5）醴陵市仙岳山街道办事处与宇润公司签订承包合同，承包期限三年，自2019年9月1日至2022年8月31日止。第一年服务期限自2019年9月1日起至2020年8月31日止；承包价款为308.10万元/年，清扫面积49.25万㎡。
（6）醴陵市阳三石街道办事处与中再生公司签订承包合同，承包期限三年，自2019年9月1日至2022年8月31日止。第一年服务期限自2019年9月1日起至2020年8月31日止；承包价款为437.24万元/年，清扫面积129.12万㎡。
2.主次街道机械化清洗作业
第二轮城区主次街道机械化清洗作业项目由深圳市升阳升清洁服务有限公司（以下简称升阳升公司）中标，承包期限五年，自2016年1月20日至2021年1月19日止；承包价款为567万元/年。2019年补充约定新增14条道路作业范围（53.36万㎡）89.72万元/年，合计656.72万元/年，自2019年9月1日至2021年1月19日止。
3. 郊外村自行清扫保洁
郊外村自行清扫保洁承包价款为352.29万元/年，清扫面积307.14万㎡。
（三）项目绩效目标
全面实现城区环卫服务市场化，推进有序竞争、运转高效的环卫服务市场，提升城区环境卫生整体水平。
主次街道的一二级道路“六净六无二洁”，六净：路面净、人行道净、沟眼净、边角净、树穴净、墙根净；六无：无烟头果皮纸屑、无积存垃圾杂物、无砖瓦土石、无污泥积水、绿化带内无垃圾、路上无杂草；二洁：车辆工具完好整洁、果皮箱垃圾桶外观整洁，道路两旁可视范围内（10米）地面、坡岸等无散落垃圾杂物、无成堆垃圾。
主次街道的三级道路和已纳入市场化的小街小巷“五净五无二洁”，五净：路面净、沟眼净、边角净、树穴净、果皮箱垃圾桶净；五无：无烟头果皮纸屑、无积存垃圾杂物、无砖瓦土石、无污泥积水、绿化带内无垃圾；二洁：车辆工具完好整洁、果皮箱垃圾桶外观整洁，道路两旁可视范围内（10米）地面、坡岸等无散落垃圾杂物、无成堆垃圾。
城郊村“四净四无”，四净：路面净、道沟净、地坪净、垃圾桶（池）净；四无：无堆积垃圾、无积存垃圾、无白色垃圾、道路两侧无石料渣土。
主次街道和部分社区主道的机械化清洗，做到无积尘、泥沙、土绺，无漏洗痕迹，无积水，道牙净、雨水口净、路边石净，路面见底色，标线见本色情况。
二、项目资金情况
（一）资金到位情况
2020年年初城区主、次干道保洁费专项资金共下达指标5,000.00万元，预算追加364.39万元，项目实际到位资金5,364.39万元。
（二）资金管理及使用情况
1.资金管理情况
市环卫中心制定了《市环卫服务中心财务管理制度》，提高资金使用效益，保证了各项工作正常运转。
2.资金使用情况
2020年实际项目支出5,300.83万元，其中实际支付8家中标企业清扫保洁费4,673.06万元，自行服务清扫保洁费350.93万元，五险费用217.31万元，项目奖励支出55.80万元，资金调整使用支出3.73万元，资金结余63.56万元。资金支出明细见下表：
 单位：元
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	[bookmark: OLE_LINK2][bookmark: OLE_LINK8][bookmark: OLE_LINK6][bookmark: OLE_LINK7]1
	一标段象新公司清扫保洁费
	8,472,075.00 
	231,000.00
	8,241,075.00

	[bookmark: OLE_LINK4]2
	二标段仁仁洁公司清扫保洁费
	6,816,628.00
	274,800.00
	6,541,828.00

	3
	三标段宏达公司清扫保洁费
	10,793,892.00 
	206,900.00
	10,586,992.00

	4
	四标段奇亚公司清扫保洁费
	4,420,712.00 
	56,550.00
	4,364,162.00

	5
	五标段美中公司清扫保洁费
	3,218,329.91
	40,150.00
	3,178,179.91

	6
	六标段宇润公司清扫保洁费
	3,050,188.00 
	42,300.00
	3,007,888.00

	7
	七标段中再生公司清扫保洁费
	4,328,706.00
	52,700.00
	4,276,006.00

	8
	升阳升公司机械化清洗费
	6,567,184.00
	32,700.00
	6,534,484.00

	9
	自行服务清扫保洁费
	3,509,265.67
	
	[bookmark: OLE_LINK1]3,509,265.67

	[bookmark: OLE_LINK5]10
	外包企业五险费用
	1,723,493.72
	
	1,723,493.72

	11
	环卫中心临时工五险费用及其他
	449,587.29
	
	449,587.29

	12
	付寨子岭公园10-11月份保洁费
	13,333.31
	
	13,333.31

	13
	城区主次干道清扫保洁奖励
	558,000.00
	
	558,000.00

	14
	站厕保洁奖励
	24,000.00
	
	24,000.00

	
	合计
	53,945,394.90 
	937,100.00
	53,008,294.90


三、项目组织实施情况
（一）制定相关制度，明确工作要求
市城管局制订了《醴陵市城区环卫作业质量考核办法》，明确主次街道的一二级道路“六净六无”；主次街道的三级道路和已纳入市场化的小街小巷“五净五无”；城郊村“四净四无”；主次街道和部分社区主道的机械化清洗，做到无积尘、泥沙、土绺，无漏洗痕迹，无积水，道牙净、雨水口净、路边石净，路面见底色，标线见本色情况。
（二）确定实施方式，签订承包合同
市环卫中心采取对外承包为主，自行清扫为辅的方式。按照“公平、公开、公正”的原则，通过公开招标方式，将辖区范围内主要主次干道清扫保洁任务外包给环卫公司，由环卫公司负责具体清扫保洁。
（三）检查考核情况
市城管局成立醴陵市城区环卫作业质量考核领导小组，实行分类考核。一是市级考核。由市创建办内设环卫考评组，牵头每月组织对四办一区、主要职能部门的创卫工作进行检查考核，综合排名，奖罚兑现。二是主管部门日常考核。市环卫中心下设考评股，其中现场考评人员有18人（包含垃圾清运及公厕维护考评），分为两小组，按照制定的环境卫生作业标准和考核方案，采取日常考核、暗检和明检相结合的方式，每天上午、下午各派6人对中标作业公司城区主、次干道清扫保洁情况进行考评，由文员统计考评结果，反馈给考评对象，并将扣款每月报送财务股，在支付的承包价款中进行扣款。
四、绩效评价组织实施情况
（一）绩效评价目的
对城区主、次干道保洁费资金使用是否规范、城区主、次干道保洁费实施管理情况、资金投入产出效果进行评价，为政府进一步规范和加强财政资金管理、提高财政资金使用效益提供参考。
（二）绩效评价工作过程
根据相关政策规定和市财政要求，我公司按下列步骤组织开展了绩效评价工作：
1.前期准备。我公司抽调专人成立了绩效评价工作组，明确了工作职责，制定了现场评价方案，并联系了相关部门和单位，确定了具体实施时间。
2.实施情况。评价工作组采取现场与非现场评价相结合的方式实施评价。实施了收集资料、现场评价、综合分析评价等程序；评价工作组采取座谈的方式听取情况，查阅项目资料，检查资金发放的有关账目，实地察看项目实施现场、探访项目受益群众、发放问卷调查等方式，采集相关数据，并根据项目实施单位报送的绩效自评报告等材料进行分析、归纳、汇总，得出评价结论，形成绩效评价报告。
五、项目主要绩效情况
（一）全市主次干道洁净程度保持较高水平
在2020年醴陵市省级文明城市复审、国家卫生城市暗访及技术评估迎检工作中，环卫全体干部职工贯彻践行“一线工作法”，实行“路长制”，指导协助保洁公司增加作业人员和清运班次做好迎检各项工作，全力以赴迎接各级领导和专家检查，干净整洁的城市卫生环境，得到了市委、市政府及专家的一致好评。并成功创建2018-2020周期“国家卫生城市”。
（二）城区清扫保洁工作做到常态化、城区全覆盖
城区主次干道、小街小巷全天保洁在12小时以上，以路长制为核心实现各路段多级管理，采取明检与暗检相结合的局、环卫、公司三级考核模式扣分扣款，将结果纳入每月公司的考核排名，促进环卫工作的长效化管理。城区主次干道保洁质量得到了提升，卫生情况改善明显，美化了市区道路环境，提升了城市品味，一定程度上提高了市民的幸福感。
六、综合评价情况
绩效评价小组按照《醴陵市财政局关于开展绩效评价的通知》（醴财发〔2021〕14号）文件规定，本着客观、公正原则，自2021年9月13日-9月30日对醴陵市环境卫生管理处城区主、次干道保洁专项资金绩效情况进行了绩效评价。通过评价小组成员的现场工作，在认真分析、整理所获资料及调查问着结果后，运用科学合理的评价方法，综合分析各项评价指标，对照醴陵市“2020年度醴陵市城区主次干道清扫保洁专项资金绩效评价指标评分表”评分，项目绩效评价得分76.86分（详见“2020年度醴陵市城区主次干道清扫保洁专项资金绩效评价指标评分表”），评价结果为一般。
七、存在的主要问题
[bookmark: _Hlk87802562][bookmark: _Hlk87803811]（一）招标控制价设置待完善
一是招标控制价中的人工年耗量未列明依据。醴陵市第三轮环卫作业市场化服务招标控制价由第三方北京建标诚和工程有限公司按成本进行测算，成本测算的经费分为直接费用与间接费用两部分，直接费用主要是由人员工资、五险、劳保福利、车辆折旧费及车辆保险、维修费、油料费、作业工具费、法定节假日加班工资组成，间接费用是由不可预见费、管理费、利润、税金等组成。成本中占比最大的是人员成本，作业人员数量是按环卫作业总面积除以等级面积及实际需要计算，但是未列明等级面积人员配置的标准，以及未列明实际需要所进行的调整，只列明年耗量的结果，我们无法判断年耗量的合理性。
二是招标控制价中的人均清扫面积存在低于省级定额标准的现象。如：一标段中的左权北路（电信广场-碧山广场），道路层级为一级道路，总面积为94,187㎡，需配置清扫人员29.95人，人均清扫面积为3,144.81㎡，三标段中的滨河路（车顿桥-房产局）同为一级道路，总面积为95,382㎡，需配置清扫人员41.21人，人均清扫面积为2,314.55㎡，两段道路需要的人员数量的年耗量差异较大。且根据《湖南省城市环境卫生工作费用定额标准》（2013年出版），一级道路人工清扫定额标准为3,125㎡/人，滨河路（车顿桥-房产局）的人均清扫面积明显低于该标准。
（二）考核管理过程不规范
首先，市环卫中心对清扫工作考评前未制定科学合理的计划。市环卫中心下设考评股，其中现场考评人员有18人（包含垃圾清运及公厕维护考评），分为两小组，按照制定的环境卫生作业标准和考核方案对中标作业公司城区主、次干道清扫保洁情况进行考评，但考评人员没有明确的人员安排表，由员工内部自行调整安排，提前一天在线上工作群进行报备。
其次，考核过程中检查记录不完整，无法确定是否对全市实际清扫的业务人员数量进行考核。2019年外包业务合同价款为4,803.64万元，合同规定的业务人员总数为1342人，其中清扫清洗人员1275人，管理人员67人。但绩效评价小组未获取市环卫中心对外包公司实际业务人员进行的相关检查记录，无法确定市环卫中心是否对全市实际清扫的业务人员数量进行考核。各标段人员配置明细如下：

单位：万元
	序号
	标段
	承包公司简称
	合同价格
	人员配置

	1
	第一标段
	象新公司
	8,486,228.40
	276

	2
	第二标段
	仁洁公司
	6,885,491.00
	223

	3
	第三标段
	宏达公司
	10,927,800.00
	363

	4
	第四标段
	奇亚公司
	4,465,372.56
	127

	5
	第五标段
	美中公司
	3,250,846.92
	92

	6
	第六标段
	宇润公司
	3,081,002.85
	91

	7
	第七标段
	中再生公司
	4,372,434.00
	123

	8
	机械化清洗
	升阳升公司
	6,567,185.68
	47

	
	合计
	 
	48,036,361.41
	1342


最后，对中标企业的考核扣款未及时执行。经查看市环卫中心财务凭证发现，对奇亚公司、美中公司、宇润公司、中再生公司每月有统计考评扣款金额，但1-9月考评扣款金额未在每月支付的承包价款中进行实质性的扣减，未扣款金额合计117,650元。
（三）机械化程度不够，人工成本占比较高
醴陵市第三轮环卫作业市场化服务招标控制价为4,628.99万元，其中直接费用3,954.63万元，间接费用674.36万元。直接费用中人工成本为3,455.50万元，占总成本的74.65%。直接费用明细如下：
	序号
	项目
	年耗量
	单位成本
	年总费用

	1
	清扫人员
	1212
	24,676.00
	29,907,312.00

	2
	收集司机
	73
	34,190.00
	2,495,870.00

	3
	收集付手
	73
	27,230.00
	1,987,790.00

	4
	人力板车
	373
	500.00
	186,500.00

	5
	收集车辆
	59
	53,470.772
	3,154,775.55

	6
	欧盟桶
	3528
	300.00
	1,058,400.00

	7
	冲洗设备和清洗设备
	2
	52,700.00
	365,733.87

	8
	清洗付手
	1
	27,230.00
	27,230.00

	9
	冲洗司机和清洗司机
	2
	34,190.00
	68,380.00

	10
	洗扫设备
	1
	225,991.83
	225,991.83

	11
	洗扫司机
	1
	34,190.00
	34,190.00

	12
	轮休司机
	1
	34,190.00
	34,190.00

	
	合计
	
	
	39,546,363.25


注：表中机械化清洗部分为新增道路机械化清洗
[bookmark: _Hlk85553226]（四）部分专项资金使用欠规范
存在部分专项资金超范围使用的情况。市环卫中心采取对外承包为主，自行清扫为辅的组织管理模式，在该模式下，应不存在支付承包合同外的其他费用，市环卫中心专项资金实际支出有3.73万元用于支付站厕保洁奖励、寨子岭公园10-11月份保洁费等，另有44.96万元用于环卫中心临时工五险及其他支出。
（五）承包合同执行不到位
外包公司存在实际业务人数、设备数低于合同要求的现象。经抽查发现：①象新公司的合同规定的人员编制为276人（含生产管理人员11人），垃圾清运车9台，实际人员编制为219人，清运车为5台；②与宏达公司的合同规定的人员编制为362人（含生产管理人员16人），垃圾清运车11台，实际人员编制为318人，清运车为11台；③与宇润公司的合同规定的人员编制为91人（含生产管理人员5人），垃圾清运车7台，实际人员编制为83人，清运车为4台，货车1台，洗护车1台。
八、建议
（一）规范考核过程管理，做实承包期内考核执行
一是建议环卫中心完善中标企业的考核机制。如：增加对人员机械设备等合同内容条款的考核内容，使考核结果与费用结算挂钩，增加对中标作业公司违反合同约定的情况整改办法及处罚的具体实施条款。
二是建议环卫中心应用绩效考核结果，按合同条款执行承包期间的违约处罚。如：抽查的宇润公司，合同约定编制人数91人，实际编制83人，应提供7台清运车，实际提供4台。上述与合同约定不符事项应根据《承包合同》第十二条 违约责任 “（二）若乙方不履行合约，……或未按甲方要求和乙方承诺投入人力、物力和设备，甲方有权要求乙方限期整改，逾期未整改且严重违约的，甲方有权终止合同并不退还履约保证金，因此造成的经济损失超过履约保证金的，乙方还应给予甲方相应的经济赔偿。”执行承包期间2020年8月30日至2021年8月30日的违约处罚，对于2022年承包期间的合同应当严格执行新的考核制度。 
三是建议财政部门建立对环卫中心的绩效考核办法，将项目执行的质量与效益和预算资金的拨付挂钩。如：对项目单位按规定实施绩效评价考核，如考核评分在良以下的则缓拨或者核减预算。从而达到促进环卫中心提高管理水平，提高财政资金的使用效益的目的。
（二）优化新一轮招标方案
一是明确清扫范围。建议完善基础资料收集，结合实际对各道路进行摸底，保洁范围要明确合理划分，合理区分人工与机械段。
二是减少招标段数。一方面便于对中标企业集中监督管理，提高管理效率，减少清洁公司个数，节省因多段招标而产生的管理费、招标代理费等成本，另一方面有益于促使清扫公司做大规模，提升城市清扫整体水平。
三是精准测算成本。根据实际清扫的模式去调整成本的构成，如：人工标段应按人工标段作业标准制定成本；机械标段则应按机械作业标准制订成本，让成本核算跟实际清扫模式匹配。
四是提高机械化水平。远期建议城区环卫保洁工作可逐步对环卫设施设备进行改进提升，引进配备新型环卫工具，提升机械化作业水平。机械代替人工不但能降低工人的劳动强度，提高作业效率和质量，而且有利于解决人出工不出力，超龄超时作业，考核奖惩不公平等问题，为实现环卫作业标准化打下基础。

附件：2020年度醴陵市城区主次干道清扫保洁专项资金绩效评价指标评分表
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