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ᓅ言

乔ᇓ云

（中ཤ䍘经ཝᆜ中国公共䍘᭵与᭵策研究䲘䲘䮵）

PPP模ᔿᱟ指⢩定Ⲵ政ᓌ઼社会资本之䰤Ⲵ一种合֌关系，䙊䗷适
当Ⲵ资Ⓚ分䝽、风险分担઼利⳺共享ᵪ制，提׋Ր统上由政ᓌ提׋Ⲵ
公共项ⴞ。㲭❦PPP൘中国已有Ҷ多年Ⲵ实践，ն随⵰基础设ᯭᔪ设领
域不ᯝੁ私Ӫ઼社会资本ᔰ放，PPP模ᔿ将成为ਁ展基础设ᯭ઼公共ᴽ
务项ⴞⲴᴤ有᭸䘹择，ᒦ为׳进我国城䭷化ᔪ设ਁ挥Ҷ越ᶕ越重㾱Ⲵ
֌⭘。

㠚2013年以ᶕ，൘中央Ⲵ䜘㖢下，਴级政ᓌ൘基础设ᯭ઼公共ᴽ
务领域积ᶱ推ᒯPPP模ᔿ，取ᗇҶ䖳好Ⲵ成᭸。经䗷三年多Ⲵ推ᒯ，
PPP⨶ᘥ已深入Ӫᗳ，政ᓌ䜘䰘逐步从公共ᴽ务Ⲵ৲与㘵、提׋㘵ੁⴁ
督㘵、合֌㘵转变，从重ᔪ设、重㶽资ੁ重运㩕、重合֌转变；൘政
策փ系上，按➗“法ᖻ㿴㤳+䝽套政策+操֌指ᕅ”Ⲵᙍ路，初步ᖒ成
Ҷ“全⭏命ઘᵏ”Ⲵ制度փ系。迄今为止，财政䜘PPP项ⴞ库共纳入
PPP项ⴞ8042个，ᙫ投资额超9.3万亿元，涵ⴆ㜭Ⓚ、Ӕ䙊运䗃、水利
ᔪ设、市政工程、片区ᔰਁ、医⯇ছ⭏、养㘱、ᮉ㛢、政ᓌ基础设ᯭ
等19个㹼业。਴种社会资本䜭൘积ᶱ探寻৲与PPP之路。൘此阶段，৲
与PPPⲴ社会资本不ӵ包含国有Ա业、外资Ա业，还੨ᕅҶᖸ多民㩕资
本。䬦㹼、؍险Ա业、ؑ托ᵪᶴ、资产管⨶ᵪᶴ等䠁㶽ᵪᶴ，有ᔪ设
资质઼㹼业运㩕资质等Ⲵᔪ设、运㩕Ա业，具有资䠁实力઼㶽资实力
ⲴԱ业等䜭൘不ᯝ৲与PPP，探索਴㠚৲与PPP之路。

PPP有利于充分ਁ挥市൪൘资Ⓚ䝽㖞中Ⲵ决定ᙗ֌⭘。դ随城䭷
化、工业化Ⲵ迅⥋ਁ展，中国经济持㔝高速增䮯，已成为名副其实Ⲵ



经济大国，ᒦ成功步入中等᭦入国家㹼列。նᱟ，随⵰Ӫਓ红利㺠
减、“中等᭦入陷阱”风险累积、国际经济Ṭ局深刻调ᮤ等一系列内
ഐ与外ഐⲴ֌⭘，中国经济ਁ展正൘进入“新ᑨᘱ”。൘“新ᑨ
ᘱ”下，我国进入经济增䮯速度换挡ᵏ、结ᶴ调ᮤ阵Ⰻᵏ઼前ᵏ刺◰
政策消化ᵏ“三ᵏਐ加”阶段。当前，我国出现Ⲵ这种ᛵ况ᰒ不ᱟՐ
统᜿义上Ⲵ┎胀，也非ḷ准ᖒᘱⲴ䙊㕙。“三ᵏਐ加”阶段Ⲵ深层问
题ᱟ结ᶴ问题、᭸⦷问题઼动力问题。为Ҷ解决经济结ᶴ、᭸⦷问
题，增强经济ਁ展内⭏动力，中央提出“׋给ח᭩革”，⭘᭩革Ⲵ办
法推进结ᶴ调ᮤ，增强׋给结ᶴ对需求变化Ⲵ适应ᙗ઼⚥活ᙗ，提高
全㾱素⭏产⦷，֯׋给փ系ᴤ好ൠ适应需求结ᶴ变化，大力◰ਁᗞ观
经济主փⲴ活力，增强我国经济䮯ᵏ稳定ਁ展Ⲵ新动力。׋给ח᭩革
Ⲵ重㾱内容之一就ᱟ᭩革政ᓌ公共政策Ⲵ׋给ᯩᔿ，也就ᱟ᭩革公共
政策Ⲵ产⭏、䗃出、执㹼以及؞正઼调ᮤᯩᔿ，ᴤ好ൠ与市൪导ੁ⴨
协调，充分ਁ挥市൪൘䝽㖞资Ⓚ中Ⲵ决定ᙗ֌⭘。

（1）PPP㜭够有力推进基础设ᯭᔪ设。䮯ᵏ以ᶕ，我国基础设ᯭ
ᔪ设൷由国有Ա业或ൠᯩ政ᓌ主导，财政支出઼政ᓌ预算外支出ᱟ主
㾱Ⲵ资䠁ᶕⓀ。投㶽资փ制᭩革㾱求“ᔪ立市൪ᕅ导投资、Ա业㠚主
决策、䬦㹼独立审贷、㶽资ᯩᔿ多样、中介ᴽ务㿴㤳、宏观调控有᭸
Ⲵ新ර投资փ制”，ৈ清市൪与政ᓌⲴ关系，㿴㤳ൠᯩ政ᓌⲴ投㶽资
㹼为。随⵰投㶽资փ制᭩革Ⲵ深化，政ᓌ将不ᯝ䘰出基础设ᯭ投资主
փⲴൠ位，社会资本将成为基础设ᯭ઼公共ᴽ务Ⲵ主㾱投资Ӫ。基础
设ᯭ઼公共ᴽ务具有ᖸ强Ⲵ公⳺ᙗ质，政ᓌ不可㜭完全䘰出，PPP֌为
政ᓌ与社会资本投资基础设ᯭⲴ载փ，ᗵ将൘基础设ᯭ઼公共ᴽ务领
域ਁ挥独⢩Ⲵ优势઼֌⭘。2016年3月22日，中央全面深化᭩革领导小
组第二十二次会议审议䙊䗷Ҷ《关于深化投㶽资փ制᭩革Ⲵ᜿见》，
㾱求深化投㶽资փ制᭩革，确立Ա业Ⲵ投资主փൠ位，平等对待਴类
投资主փ，放宽放活社会投资。㾱᭩ழԱ业投资管⨶，注重事前政策
ᕅ导、事后ⴁ管约ᶏ઼䗷程ᴽ务，创新ᴽ务ᯩᔿ，简化ᴽ务流程，提
高㔬合ᴽ务㜭力。㾱完ழ政ᓌ投资փ制，ਁ挥好政ᓌ投资Ⲵᕅ导֌⭘
઼放大᭸应，完ழ政ᓌ઼社会资本合֌模ᔿ。㾱拓宽投资项ⴞ资䠁ᶕ
Ⓚ，充分挖掘社会资䠁▌力。PPP模ᔿ֌为重㾱Ⲵ投㶽资փ制᭩革ᯩ
ᔿ，将൘ൠᯩ٪务优化、◰活社会资本、׳进基ᔪ投资等ᯩ面扮╄重
㾱角㢢。PPP模ᔿ打破Ҷ社会资本进入基础设ᯭ઼公共ᴽ务领域Ⲵ਴种
不合⨶限制，鼓励国有控㛑Ա业、民㩕Ա业、混合所有制Ա业等਴类
රԱ业积ᶱ৲与基础设ᯭ઼公共ᴽ务领域，给予中小Ա业ᴤ多Ⲵ৲与



ᵪ会，大ᑵ拓展社会资本⢩别ᱟ民㩕资本Ⲵਁ展空䰤，◰ਁҶ市൪主
փⲴ活力઼ਁ展▌力，有利于ⴈ活社会存䟿资本，ᑖ动经济ਁ展。

（2）PPP㜭够有᭸ൠ㕃解预算压力，降低财政风险。加速ਁ展基
础设ᯭ，┑足工业化઼城䭷化ᘛ速ਁ展Ⲵ需㾱，ᱟ新兴经济փ普䙽面
临Ⲵ挑战。❦㘼，新兴经济փ基础设ᯭⲴ投资㿴模ᐘ大，਴国ӵ׍靠
财政资䠁ᰐ法┑足其ᔪ设需求。从我国Ⲵ实践ⴻ，㠚2008年以ᶕ，ൠ
ᯩ政ᓌ大㿴模利⭘㶽资平台公司㶽资，推动ൠᯩ基础设ᯭᔪ设，导致
ൠᯩ政ᓌⲴ٪务㿴模ᘛ速增䮯。资ᯉᱮ示，截至2014年底，我国ൠᯩ
٪ᙫ额䗮24万亿元，其中15.4万亿元为ᗵ须گ还Ⲵ٪务。严重Ⲵൠᯩ
政ᓌ٪务ᑖᶕҶ许多负面ᖡ૽，已成为ᖡ૽我国经济持㔝ਁ展、社会
稳定઼政治安全Ⲵ重㾱ഐ素。近几年，国家出台Ҷ大䟿政策ᶕ㿴㤳ൠ
ᯩ政ᓌ٪务，剥离政ᓌ㶽资平台Ⲵ㶽资功㜭。PPP模ᔿᱟ我国深化财税
փ制᭩革、ᔪ立现ԓ财政制度Ⲵ重㾱䙄径。推进PPP模ᔿ，有利于减轻
当ᵏ财政支出压力，将一䜘分政ᓌᙗ٪务剥离出৫，减轻政ᓌⲴ٪务
压力，从以往单一年度Ⲵ预算管⨶逐步䗷渡到中䮯ᵏⲴ财务㿴划，平
━年度䰤Ⲵ财政支出波动，有᭸㕃解ൠᯩ٪问题，防㤳઼化解政ᓌᙗ
٪务风险，增加公共财政Ⲵ可持㔝ᙗ，有助于创新财政管⨶⨶ᘥ。

（3）PPP有利于推进国家治⨶փ系઼治⨶㜭力现ԓ化。䙊䗷PPP模
ᔿ，政ᓌ઼社会资本㜭够ᔪ立起䮯ᵏ平等Ⲵ合֌关系，最大限度ൠਁ
挥市൪主փⲴ活力઼创造力，ᴤ好ൠਁ挥政ᓌⲴ֌⭘。政ᓌ䘰എ到决
策㘵、管⨶㘵、ⴁ督㘵Ⲵ角㢢，负责制定PPP政策、推进PPP模ᔿਁ
展；指定项ⴞ实ᯭᵪᶴ，由项ⴞ实ᯭᵪᶴ负责项ⴞ准备、项ⴞ䟷购、
项ⴞⴁ管、项ⴞ移Ӕ等工֌。社会资本承担起设计、ᔪ设、运㩕、㔤
护基础设ᯭ઼提׋公共ᴽ务等市൪化Ⲵ工֌。为Ҷ㧧ᗇ稳定എ报，社
会资本将充分ਁ挥㠚己Ⲵ资Ⓚᮤ合㜭力、创新㜭力、对需求Ⲵഎ应㜭
力，൘政ᓌ搭好Ⲵ㡎台上尽ᛵਁ挥֌⭘，䙊䗷提׋公众ⵏ正需㾱Ⲵᴽ
务ᶕ为Ա业赢ᗇਁ展Ⲵᵪ䙷。从䮯远ᶕⴻ，䙊䗷PPP模ᔿ੨ᕅ社会资本
进入基础设ᯭ઼公共领域，可以推动混合所有制᭩革，൘提高公共产
૱或ᴽ务Ⲵ׋应᭸⦷及׋应质䟿Ⲵ同ᰦ，推动政ᓌ治⨶ᙍ㔤઼管⨶ᯩ
ᔿⲴ深刻变革。PPP֌为基础设ᯭ઼公共ᴽ务领域新Ⲵ׋给模ᔿ，与׍
法治国઼׋给ח结ᶴᙗ᭩革ⴤ接呼应，䙊䗷市൪䝽㖞资Ⓚ઼制度׋给
ᵪ制Ⲵ创新，提高公共产૱或ᴽ务Ⲵ质䟿઼᭸⦷，׳进经济结ᶴⲴ转
ර升级，提高国家治⨶㜭力。



PPP模ᔿ还需㾱൘䮯ᵏ实践中不ᯝ检验与完ழ。从本质上说，PPP
模ᔿᱟ一种基础设ᯭ઼公共ᴽ务Ⲵ׋给⨶ᘥ，㘼⨶ᘥᱟᰐ法㠚动执
㹼、㠚❦㩭ൠⲴ，ᗵ须有精致Ⲵ制度设计、严ṬⲴ履约执㹼઼完ழⲴ
制度؍障才㜭实现⨶ᘥⲴ初㺧。PPP模ᔿⲴ应⭘ᱟ推动׋给ח᭩革Ⲵ主
力军，ᱟ深化投㶽资փ制઼财税փ制᭩革Ⲵ有力抓手。PPP模ᔿ㜭੖ⵏ
正ਁ挥预ᵏⲴ֌⭘，取决于政ᓌ઼社会资本਴ᯩ㜭੖ⵏ正ൠڊ到“൘
其位，谋其政”，ᒦ且㜭够专业、高᭸、负责ൠ以契约精神䗮成PPP项
ⴞ全⭏命ઘᵏⲴ合֌共赢。

ᱟ为ᒿ。



前言

关于PPP操֌实务Ⲵ书籍比䖳少，大多ᱟ⨶论研究઼法㿴汇㕆。本
书力图൘实务ᙗᯩ面有所突破——立足于PPP模ᔿ操֌实务，力求对
PPP项ⴞⲴ实际操֌进㹼全面、系统Ⲵ䱀䘠。

本书有以下⢩⛩：

一、䇨义ᕅ

本书内容为讲义ᔿਉ䘠，浅ᱮ᱃懂。本书㹼᮷，从“ٷ如我ᱟPPP
模ᔿⲴ操֌㘵”角度，每写一ਕ话，䜭ᱟ൘ੁ读㘵讲䘠。⴨ؑ读㘵㜭
轻ᶮ䰵读本书，对本书Ⲵ语言、内容感到⟏ᚹ。

本书ُ助图㺘等ᖒᔿ进㹼说᰾，同ᰦ结合Ҷ大䟿Ṹֻ进㹼分᷀，
ഐ㘼䙫䗁清晰、简᰾᱃懂。

本书力图ڊ到：ᵚᴮҶ解、操֌PPP模ᔿⲴ读㘵，䙊䗷䰵读此书，
也㜭对PPP项ⴞ如օ操֌有系统、全面ⲴҶ解。

二、ᐛ具书

֌㘵力求将本书打造成一本学习PPP操֌实务Ⲵ工具书——这也ᱟ
本书ⲴӞ⛩。

第一，简化对PPP模ᔿⲴ⨶论探究，ӵ൘第一章对PPP模ᔿڊҶ䖳
为简单Ⲵ⨶论概䘠。



第二，本书紧密结合现㹼法ᖻ法㿴，注重对操֌实务问题Ⲵ解
᷀。本书结合国内有关PPP模ᔿⲴ现㹼法ᖻ法㿴，以财政䜘《政ᓌ઼社
会资本合֌模ᔿ操֌指南（试㹼）》为提纲，详细讲解ҶPPP项ⴞ识
别、准备、䟷购、执㹼、移Ӕӄ个阶段Ⲵ内容，ᒦ且注重对਴阶段实
务问题Ⲵ解᷀，对法㿴政策不一致之处、实务中Ⲵ操֌⯁难⛩及操֌
中出现Ⲵ问题进㹼Ҷ剖᷀。

第三，本书䙊䗷大䟿结ᶴ图、㺘Ṭ、Ṹֻ，对PPP模ᔿڊ出Ҷ具有
可操֌ᙗⲴ解᷀。ֻ如，第八章“项ⴞ运֌ᯩᔿ”中Ⲵ每一种运֌ᯩ
ᔿ䜭有清晰、全面Ⲵ结ᶴ图઼⴨关Ṹֻ分᷀，切实ڊ到实务ᙗ઼可操
֌ᙗ。

第ഋ，本书最后䙊䗷政ᓌ઼社会资本合֌（PPP）主㾱法ᖻ法㿴、
PPP项ⴞ全流程᮷件、政ᓌ઼社会资本合֌项ⴞ操֌流程图三个附ᖅ，
从政策、法ᖻ、操֌实务三个层面对PPP模ᔿ进㹼Ҷᙫ结，对PPP操֌
实务具有৲㘳价٬。

三、䠃点突出

PPP项ⴞ风险、项ⴞ运֌ᯩᔿ、项ⴞӔ᱃结ᶴ、项ⴞ䟷购ᱟPPP模
ᔿ操֌Ⲵ重⛩、难⛩，也ᱟ本书Ⲵ重⛩内容。本书结合PPP项ⴞ操֌实
际，对此进㹼Ҷ创造ᙗⲴ研究઼探索。

൘项ⴞ风险ᯩ面，本书从宏观、中观઼ᗞ观三个层面识别出PPP项
ⴞⲴ九大类近ӄ十种风险；同ᰦ，从风险分担৏则、分担流程、分担
结઼᷌风险应对ഋ个ᯩ面对PPP项ⴞ风险分担进㹼Ҷ系统Ⲵ䱀䘠઼分
᷀。

൘项ⴞ运֌ᯩᔿᯩ面，本书结合运֌ᯩᔿ结ᶴ图、⴨关Ṹֻ，深
入介绍ҶPPP项ⴞ൘不同存൘⣦ᘱ（新ᔪ/᭩ᔪ/存䟿）、不同ᙗ质（经
㩕ᙗ/准经㩕ᙗ/非经㩕ᙗ）、不同所有权ᛵ况下Ⲵ运֌ᯩᔿ及复杂、
大රPPP项ⴞⲴ复合运֌ᯩᔿ。

൘项ⴞӔ᱃结ᶴᯩ面，本书从PPP项ⴞ如օ㶽资、਴种资䠁如օ৲
与PPP项ⴞ两个角度，对PPP项ⴞⲴ投㶽资结ᶴ进㹼Ҷ深入分᷀，系
统、全面ൠ讲䘠Ҷ包含投㶽资结ᶴ、എ报ᵪ制、⴨关䝽套安排൘内Ⲵ
PPP项ⴞӔ᱃结ᶴ。



൘项ⴞ䟷购ᯩ面，本书全面介绍ҶPPP项ⴞⲴ਴种䟷购ᯩᔿ及其䟷
购流程；同ᰦ结合实务，对PPP项ⴞ执㹼阶段（承包୶、׋应୶等）Ⲵ
䟷购ᯩᔿ进㹼Ҷ解读，ᒦ对可不进㹼招投ḷⲴᛵᖒڊ出Ҷ探讨。

本书主㾱面ੁ৲与PPP项ⴞ操֌实务Ⲵ⴨关Ӫ士，尤其适合准备ᔰ
展PPP项ⴞⲴ政ᓌ⴨关䜘䰘、国有Ա业、政ᓌ㶽资平台公司、䠁㶽ᵪᶴ
（୶业䬦㹼、؍险资产管⨶ᵪᶴ、ؑ托ᵪᶴ、基䠁公司等）、大ර民
㩕Ա业Ⲵ工֌Ӫઈ研读。同ᰦ，本书亦适合৲与PPP项ⴞⲴ૘询ᵪᶴ、
ᖻᐸ事务所Ⲵ⴨关专业Ӫઈ䰵读。



第一䜞分　᭵ᓒૂ社会䍺ᵢਾ作
（PPP）模ᕅ概䘦

第一章　᭵ᓒૂ社会䍺ᵢਾ作（PPP）简
介

政ᓌ઼社会资本合֌，㤡᮷为“Public Private
Partnerships”，简称“PPP”，ᱟ指公共䜘䰘䙊䗷与私Ӫ䜘䰘ᔪ立伙
դ关系，㘼后提׋公共产૱或ᴽ务Ⲵ一种ᯩᔿ，它已㻛ᒯ泛应⭘于਴
种公共产૱઼ᴽ务Ⲵ提׋中。



第一节　᭵ᓒૂ社会䍺ᵢਾ作（PPP）的ᇐ义与分类

一、᭵ᓒૂ社会䍺ᵢਾ作（PPP）的ᇐ义

ⴞ前，关于政ᓌ઼社会资本合֌Ⲵ定义还没有统一Ⲵ说法，不同
ⲴӪ从不同Ⲵ角度有不同Ⲵ⨶解。ӪԜ对Public Private
Partnerships也有多种译法，如公私伙դ关系、官ᯩ઼民䰤Ⲵ合֌、
公共民㩕合֌制等。

（一）国外Ⲵ主㾱定义

㚄合国ᔰਁ计划㖢1998年给PPPⲴ定义如下：PPPᱟ指政ᓌ、㩕利
ᙗԱ业઼非㩕利ᙗ组织基于Ḁ个项ⴞ㘼ᖒ成Ⲵ⴨ӂ合֌关系Ⲵᖒᔿ，
合֌਴ᯩ৲与项ⴞᰦ，共同承担责ԫ઼风险。

㚄合国培训研究院认为PPP包含两层含义：一ᱟ为┑足公共产૱需
㾱㘼ᔪ立Ⲵ公共઼私Ӫّ导㘵之䰤Ⲵ਴种合֌关系；二ᱟ为┑足公共
产૱需㾱，公共䜘䰘઼私Ӫ䜘䰘ᔪ立Ҷ伙դ关系ᒦ进㹼大ර公共项ⴞ
Ⲵ实ᯭ。

㤡国财政䜘将PPP定义为：两个或㘵ᴤ多䜘䰘之䰤Ⲵ协议，䙊䗷㚄
合投资资本，合֌完成公共ᴽ务工程，合֌㘵有一定程度Ⲵ共享权利
઼责ԫ，双ᯩ分担风险઼共享利⳺。

㖾国PPP国家委ઈ会对PPPⲴ定义ᱟ：PPPᱟ介于外包઼私有化之䰤
ᒦ结合Ҷ两㘵⢩⛩Ⲵ一种公共产૱提ᯩ׋ᔿ，它充分利⭘私Ӫ资Ⓚ进
㹼设计、ᔪ设、投资、经㩕઼㔤护公共基础设ᯭ，ᒦ提׋⴨关ᴽ务以
┑足公共需求。

（二）我国现㹼㿴定给出Ⲵ定义

《国务院办公厅转ਁ财政䜘、ਁ展᭩革委、Ӫ民䬦㹼〈关于൘公
共ᴽ务领域推ᒯ政ᓌ઼社会资本合֌模ᔿ指导᜿见〉Ⲵ䙊知》中对PPP
Ⲵ定义为：政ᓌ઼社会资本合֌模ᔿᱟ公共ᴽ务׋给ᵪ制Ⲵ重大创
新，即政ᓌ䟷取竞争ᙗᯩᔿ择优䘹择具有投资、运㩕管⨶㜭力Ⲵ社会
资本，双ᯩ按➗平等协୶৏则订立合同，᰾确责权利关系，由社会资



本提׋公共ᴽ务，政ᓌ׍据公共ᴽ务绩᭸评价结᷌ੁ社会资本支Ԉ⴨
应对价，؍证社会资本㧧ᗇ合⨶᭦⳺。

财政䜘下ਁⲴ《关于推ᒯ运⭘政ᓌ઼社会资本合֌模ᔿ有关问题
Ⲵ䙊知》中对PPPⲴ定义为：政ᓌ઼社会资本合֌模ᔿᱟ൘基础设ᯭ及
公共ᴽ务领域ᔪ立Ⲵ一种䮯ᵏ合֌关系。䙊ᑨ模ᔿᱟ由社会资本承担
设计、ᔪ设、运㩕、㔤护基础设ᯭⲴ大䜘分工֌，ᒦ䙊䗷“֯⭘㘵Ԉ
费”及ᗵ㾱Ⲵ“政ᓌԈ费”㧧ᗇ合⨶投资എ报；政ᓌ䜘䰘负责基础设
ᯭ及公共ᴽ务价Ṭ઼质䟿ⴁ管，以؍证公共利⳺最大化。

《国家ਁ展᭩革委关于ᔰ展政ᓌ઼社会资本合֌Ⲵ指导᜿见》中
对PPPⲴ定义为：政ᓌ઼社会资本合֌（PPP）模ᔿ指政ᓌ为增强公共
产૱઼ᴽ务׋给㜭力、提高׋给᭸⦷，䙊䗷⢩许经㩕、购买ᴽ务、㛑
权合֌等ᯩᔿ，与社会资本ᔪ立Ⲵ利⳺共享、风险分担及䮯ᵏ合֌关
系。

ᙫⲴᶕ说，PPP就ᱟ政ᓌ઼社会资本൘基础设ᯭ઼公共ᴽ务领域䗮
成Ⲵ合֌关系，൘合֌中਴有分工，合֌৲与ᯩ利⳺共享、风险分
担。我国⴨关䜘䰘对PPPⲴ定义ח重਴有不同。财政䜘ᱟ站൘国家ᵪ制
փ制变革Ⲵ角度，从䮯ᵏ合֌出ਁ，䙊䗷䱀䘠公私之䰤Ⲵ权责分䝽ᶕ
说᰾PPPⲴ内涵。ਁ᭩委ᱟ站൘项ⴞ管⨶角度，从提高׋给᭸⦷出ਁ，
䙊䗷列举PPP合֌Ⲵᯩᔿᶕڊ出定义Ⲵ。

二、᭵ᓒૂ社会䍺ᵢਾ作（PPP）的分类

PPP模ᔿ可以൘公共产૱઼ᴽ务ᮤ个⭏命ઘᵏⲴ਴个环㢲实ᯭ，亦
可贯穿ᮤ个⭏命ઘᵏ，ഐ此我Ԝ可׍据投资关系、市൪准入઼㶽资模
ᔿ、项ⴞ资产权属等ഐ素对PPP项ⴞ进㹼分类。

（一）按投资关系分类

欧ⴏ委ઈ会按➗投资关系将PPP分为Ր统承包类、一փ化ᔰਁ类઼
合伙ᔰਁ类。Ր统承包类ᱟ指政ᓌ投资，私Ӫ䜘䰘ਚ承担项ⴞ中ⲴḀ
一个模ඇ，如ᔪ设或㘵经㩕；一փ化ᔰਁ类ᱟ指公共项ⴞⲴ设计、ᔪ
造、经㩕઼㔤护等一系列㙼㜭൷由私Ӫ䜘䰘负责，有ᰦ也需㾱私Ӫ䜘
䰘৲与一定程度Ⲵ投资；合伙ᔰਁ类䙊ᑨ需㾱私Ӫ䜘䰘负责项ⴞⲴ大
䜘分⭊至全䜘投资，㘼且合同ᵏ䰤资产归私Ӫ拥有。

（二）基于市൪准入઼㶽资模ᔿ进㹼分类



世⭼䬦㹼主㾱基于市൪准入઼㶽资模ᔿ将PPP分为ഋ大类，见㺘1
—1。

表1—1　世界䬬行ሯPPP的分类

（三）按项ⴞ资产权属分类

按➗项ⴞ所有权归属，可将PPP模ᔿ分为外包类、⢩许经㩕类、私
有化类。

（1）外包类。社会资本ਚ承担项ⴞⲴᔪ设、运㩕等䗷程中Ⲵ一项
或几项，政ᓌ购买其提׋Ⲵ产૱或ᴽ务。൘这类合֌中，社会资本不
涉及项ⴞ运㩕，也不分享项ⴞ᭦⳺，项ⴞ投资઼经㩕Ⲵ风险由政ᓌ承
担。

（2）⢩许经㩕类。政ᓌੁ社会资本授予⢩许经㩕权，社会资本৲
与项ⴞⲴ投资઼运㩕，⢩许经㩕ᵏ┑将项ⴞ移Ӕ政ᓌ。൘此䗷程中，
政ᓌ઼社会资本分担风险。

（3）私有化类。社会资本负责项ⴞ投资、ᔪ设઼运㩕，承担全䜘
风险，项ⴞⲴ所有权归社会资本所有。政ᓌ负责ⴁ督、ᕅ导，㔤护公
共利⳺。



第二节　᭵ᓒૂ社会䍺ᵢਾ作（PPP）的特ᖷ与功能

一、᭵ᓒૂ社会䍺ᵢਾ作（PPP）的特ᖷ

PPP主㾱有三个⢩征：伙դ关系、利⳺共享઼风险分担。其中，伙
դ关系ᱟ政ᓌ઼社会资本合֌Ⲵ核ᗳ⢩征，利⳺共享઼风险分担ᱟ伙
դ关系Ⲵ基础。基于利⳺共享઼风险分担，政ᓌ઼社会资本才㜭ᔪ立
伙դ关系，䗮成合֌，共同提׋公共产૱或ᴽ务。

（一）伙դ关系

（1）伙դ关系ᱟ契约关系。政ᓌ઼社会资本൘平等协୶Ⲵ基础上
䗮成合֌，ᒦ以PPP项ⴞ合同为基础，᰾确਴ᯩⲴ权利与义务，ᖒ成一
种契约关系、合同关系，ᰒփ现⴨ӂ支持、⨶解、尊重、平等协୶Ⲵ
契约精神，৸փ现共同৲与ᮤ个项ⴞ䗷程或㘵൘组织或管⨶Ṷᷦ下共
事Ⲵ组织安排。

（2）伙դ关系ᱟ䮯ᵏ合֌关系。政ᓌ઼社会资本合֌与一㡜Ⲵ୶
业合֌不同，大多ᮠPPP项ⴞⲴᔪ设运㩕ઘᵏ䮯，一㡜为10~30年，⭊
至ᴤ䮯。൘项ⴞ运֌ᵏ䰤，政ᓌ઼社会资本䰤Ⲵ协୶、谈判、调ᮤ等
ᗵ❦փ现为䮯ᵏ关系，这就决定Ҷ项ⴞ਴ᯩᔪ立Ⲵ伙դ关系贯穿项ⴞ
Ⲵ全䗷程、全ઘᵏ。

（3）伙դ关系ᱟ合法Ⲵ政୶关系。൘PPP中，政ᓌᰒᱟ合֌㘵，
也承担⵰ⴁ督㘵、管⨶㘵Ⲵ角㢢。政ᓌ䙊䗷公ᔰ、公平、公正Ⲵᯩᔿ
䘹择合适Ⲵ社会资本֌为合֌伙դ。൘PPP模ᔿ推ᒯ中，政ᓌ承担⵰ਁ
展战⮕制定、社会管⨶、市൪ⴁ管、绩᭸㘳核等㙼责；൘具փ项ⴞ
中，政ᓌ䜘䰘负责PPP项ⴞⲴ识别、准备、䟷购、执㹼઼移Ӕ等活动。
ᙫⲴᶕ说，政ᓌ઼社会资本ᔪ立合֌关系，൘财政预算઼现有税᭦政
策及条件下以提׋低成本、高质䟿Ⲵ公共产૱为ⴞḷ。这种政୶关系
合法有᭸，㘼且不损害国家઼社会公众利⳺。

（二）利⳺共享



（1）利⳺共享ᱟ社会᭸⳺Ⲵ共享。几乎所有ⲴPPP项ⴞ䜭具有社
会公共ᙗ质，PPP项ⴞᒦ不䘭求投资᭦⳺、经济利润Ⲵ最大化，㘼ᱟ䙊
䗷这一模ᔿ，൘实现社会资本㧧ᗇ合⨶经济利⳺Ⲵ同ᰦ，增加基础设
ᯭ઼公共ᴽ务Ⲵ׋给，提高基础设ᯭ઼公共ᴽ务Ⲵ质䟿，֯公众可以
享受政ᓌ઼社会资本合֌Ⲵ社会᭸⳺，最终䗮到政ᓌ、社会资本、社
会公众共赢。

（2）利⳺共享也ᱟ政ᓌ઼社会资本之䰤Ⲵ经济利⳺共享。根据项
ⴞⲴᙗ质，政ᓌ可以给予社会资本投资㘵⴨应Ⲵ㺕گ（如税᭦优ᜐ、
贷款担؍）以及沿线൏ൠⲴ优先ᔰਁ权等；根据项ⴞⲴ⳸利ᛵ况，政
ᓌ䙊䗷购买ᴽ务、ᗵ㾱Ⲵ可㹼ᙗ㕪ਓ㺕助或৲与⳸利分红等ᯩᔿ，让
৲与Ⲵ社会资本取ᗇ⴨对合⨶、稳定Ⲵ投资എ报。൘合֌中，政ᓌ也
㜭⴨应减少财政支出。

（三）风险分担

除利⳺共享之外，风险分担ᱟ伙դ关系Ⲵਖ一个基础。伙դ关系
不ӵ᜿ણ⵰利⳺共享，也᜿ણ⵰风险分担。൘与市൪经济㿴则兼容Ⲵ
PPP中，利⳺与风险੸现对应ᙗ——如᷌没有风险分担，也不可㜭ᖒ成
这种伙դ关系。风险分担也ᱟ区别于公共䜘䰘与民㩕䜘䰘其ԆӔ᱃Ⲵ
᰾ᱮḷᘇ。

风险分担ᱟ൘政ᓌ઼社会资本之䰤合⨶分䝽风险，将政ᓌ઼社会
资本合֌项ⴞⲴᮤփ风险最小化，风险分担也ᱟ政ᓌ઼社会资本合֌
成败Ⲵ重㾱ഐ素。൘PPP中，应㔬合政ᓌ઼社会资本双ᯩ对风险Ⲵ控制
力、化解风险㜭力等，按➗“风险由最适宜Ⲵ一ᯩᶕ承担”Ⲵ৏则，
㘳㲁双ᯩ风险Ⲵ最优应对、最֣分担，合⨶分䝽项ⴞ风险，将ᮤփ风
险最小化。

二、᭵ᓒૂ社会䍺ᵢਾ作（PPP）的功能

PPP模ᔿ以其独有Ⲵ功㜭，֯政ᓌ઼社会资本䗮成合᜿，ᶴᔪ伙դ
关系，充分ਁ挥਴㠚优势，完成公共项ⴞⲴ׋应、运㩕、管⨶。ᙫⲴ
ᶕ说，PPPⲴ功㜭主㾱փ现൘以下ӄ个ᯩ面：

（1）有助于提高ᴽ务质䟿。൘PPP模ᔿ下，社会资本ᗇ以ᴤᒯ泛
ൠ৲与设计、ᔪ造、㶽资、运㩕、㔤护等਴个阶段，֯其技ᵟ、经验
઼创造ᙗᗇ到Ҷ充分ਁ挥，㘼政ᓌ䜘䰘从不擅䮯Ⲵ领域䘰出，把重ᗳ
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