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前言

PPP（Public-Private Partnership，政ᓌ与社会䍴本合作）这个

䇽൘国޵的流行始于2014年，ᱟ中ཞ政ᓌ及有关部委积ᶱ推动的㔃

᷌。推ᒯPPP旨൘扩བྷ国޵基础设ᯭ投䍴，提儈公共ᴽ务的效⦷，推动

政ᓌ治⨶的现代化。ᴤ进一步，通过൘国޵推ᒯPPP模ᔿ的㓿傼积㍟，

⟏ᚹ、对接、完ழ⭊至主导国际PPPḷ߶与ᜟֻ，支持国޵Ա业通过PP

P模ᔿ䎠出去，积ᶱ参与ޘ⨳各国特别ᱟ欠发达国家的巨བྷ基础设ᯭ投

䍴ᔪ设运营市൪，փ现了我国㓿济儈质量发展઼提升国际竞争力的现

实䴰㾱。

从⨶论઼⨶ᘥ层次看，PPPᱟ指䍏责提׋基本公共ᴽ务（及相关公

共基础设ᯭ）的各级政ᓌ，遵ᗚ公共治⨶⨶ᘥ，与各利益相关ᯩ合

作，ᮤ合包括设计、融䍴、ᔪ设、运营、维护ㅹᯩ䶒的优质䍴Ⓚ，让

各ᯩ各尽所能ᒦ按对最终㔙效的实际贡⥞获取合⨶利益，目的ᱟ扩བྷ

基本公共ᴽ务的提׋能力ᒦ尽力提儈基本公共ᴽ务ޘ⭏命ઘᵏ的㔬合

效⦷。

⨶论与⨶ᘥ层次上的PPP，ᱟ不㘳虑现实约束的⨶ᜣ化⣦态，⣩如

完ޘ竞争的市൪㔃ᶴ，ᒦ䶎现实世界中的实际⣦ߥ。实䐥中推行PPP模

ᔿ，䴰㾱ᙫ㔃઼ُ鉴国޵ཆ的㓿傼઼教训，䴰㾱尊重历史、・䏣现

实、适度䎵前，൘行稳致远、㿴范发展的前提下适度追求“䈇઼远

ᯩ”。



基础设ᯭ项目投䍴㿴模བྷ、投䍴എ收ᵏ长，涉及普通民众⭏存权

઼区ฏ发展权，涉及能力઼䍴Ⓚ差异ᖸབྷ的ൠᯩ政ᓌ及其下属公共ᵪ

ᶴ，涉及ㆆ划、㿴划、设计、融䍴、ᯭ工、ᔪ设、运营、维护ㅹ各㊫

市൪主փ，特别䴰㾱相对稳定的法ᖻ政ㆆ环ຳ，让各ᯩᖒ成ᒦ维持合

⨶、长ᵏ、稳定、可ؑ的亴ᵏ。

现实世界中推进PPP模ᔿ，䴰㾱൘PPP核ᗳ⨶ᘥ的指导下，根据不

同国家的法ᖻ政ㆆ环ຳ、不同行业的竞争㔃ᶴ、不同项目的边界条

件，量身定制实ᯭ模ᔿ、交᱃㔃ᶴ、合同փ㌫઼㿴制ᵪ制。PPP模ᔿᱟ

ᖸཊ国家基础设ᯭ投䍴ᔪ设的模ᔿ之一，ն不能䈤ᱟ优选模ᔿ。截至

目前，ޘ⨳PPP项目ᮠ䎵过1000个的国家只有两个，一个ᱟ中国，一个

ᱟ巴㾯。作为PPP概ᘥ起Ⓚൠ઼PPP模ᔿ输出国的英国，也只实ᯭ了700

ཊ个PPP项目。日本有500ཊ个PPP项目，平൷㿴模折合成人民币为几个

亿，项目ᮠ不㇇太ཊ，项目㿴模也不㇇太བྷ。新加එ十几年ᶕ只推出

了十几个PPP项目，བྷ致平൷一年一个。中国最近几年仾仾⚛⚛的PPP

实䐥，㓿傼不少，教训也ᖸ␡刻。

国޵㾱推ᒯPPP模ᔿ，还存൘以下主㾱制约ഐ㍐：

（1）㕪乏权威㿴范的法㿴政ㆆ支持，与现行相关法ᖻ还存൘不一

致⭊至冲ケ。

（2）ൠᯩ政ᓌ的公共治⨶能力不䏣，⭊至㓿ᑨ会出现行为不当乃

至违约现䊑。

（3）ൠᯩ政ᓌ的㿴制与监㇑能力不䏣，普遍㕪乏这ᯩ䶒的能力઼

ഒ䱏积㍟。

（4）㕪乏众ཊ合Ṭ的ى选投䍴㘵，组ᔪ联合փ还存൘诸ཊ问仈઼

挑战。



（5）民营Ա业存൘进ޕ䲀制，特别ᱟ融䍴成本较儈，存൘竞争劣

势。

（6）䳮以实现基于项目/䍴产现金流的融䍴模ᔿ，ᰐ法普遍实现

有䲀追㍒或ᰐ追㍒的项目融䍴模ᔿ。

（7）㕪乏中长ᵏ稳定䍴金支持，适合以股权ᯩᔿ投䍴公共基础设

ᯭ项目的金融产૱仍❦㕪位。

（8）㕪乏合Ṭ的批量PPP૘䈒项目䍏责人，૘䈒市൪特别␧乱。

䶒对这些制约PPP模ᔿ推ᒯ的短板，䴰㾱൘⨶论⨶ᘥ、法ᖻ政ㆆ、

实䐥操作ㅹᯩ䶒ᙫ㔃㓿傼，提׋㌫㔏ᙗ交流与ᕅ导，掌握PPP项目的实

ᯭ㾱领，防止出现ޘ䶒ᙗཡ䈟઼㌫㔏ᙗ仾䲙。为此，我ᶕ⢥ཤ，邀请

൘基础设ᯭ市൪化运作领ฏ有丰富实䐥㓿傼积㍟的专业人༛，共同㕆

。本书߉

ᙫփ㔃ᶴ上，本书分为三个部分。ㅜ一部分为⨶论ㇷ，包括ㅜ一

至ㅜഋ章，由我与␵华བྷ学PPP研究中ᗳ主ԫ助⨶邬ᖙ䵎博༛共同撰

ㅜ一章聚❖PPP的概ᘥ䀓读，界定PPP的定义，提出PPP的三བྷ核ᗳ。߉

㾱㍐઼模ᔿ集㗔，䀓᷀基于中国现实的PPP模ᔿ。ㅜ二章介㓽PPP的⨶

论׍据，梳⨶PPP的ᙍᜣ起Ⓚ઼⨶论基础。ㅜ三章论述PPP的关键⨶

ᘥ，包括“仾䲙分担઼利益分享、合⨶എ报、ཱྀ约㋮神、⢙有所٬、

力所能及、长ᵏ稳定”ㅹ൘޵的六བྷ核ᗳ⨶ᘥ。ㅜഋ章为PPP的价٬䇔

知，从项目、国家、国际三个层䶒，㌫㔏论述推ᒯ应用PPP的价٬与᜿

义。

ㅜ二部分为法㿴ㇷ，包括ㅜ五、六章，由北京␵控Տ仕૘䈒有䲀

公司ᙫ㓿⨶刘世坚撰߉。该ㇷ从PPP模ᔿ൘我国的发展阶段划分ޕ手，

就PPP相关・法ᛵߥ进行㌫㔏ᙗ梳⨶，ᒦ着重分᷀了2014年以ᶕ出台的



一㌫列PPP政ㆆ᮷件。以此为基础，提⛬ᗇ出中国PPP・法所䶒临的ഋ

བྷ问仈及对应䀓决ᯩṸ，ᒦ对PPP・法փ㌫的ᮤփ搭ᔪ㔉出了᰾确的ᔪ

议。

ㅜ三部分为实䐥ㇷ，包括ㅜ七、八章，由中国国际工程૘䈒有䲀

公司研究中ᗳ投融䍴૘䈒༴༴长㖇Ṳ连博༛撰߉。ㅜ七章介㓽PPP项目

操作流程中涉及项目༷ۘ、项目论䇱、社会䍴本ᯩ选择、项目执行ㅹ

关键环节的重⛩工作ԫ务及其㾱⛩。ㅜ八章介㓽基础设ᯭ的项目特

⛩、实ᯭ模ᔿ、项目融䍴઼䍴产䇱券化的实务㾱⛩，探讨൘国޵推进

基础设ᯭREITs的发展䐟径与政ㆆᔪ议，还介㓽了十։个具有可༽制、

可推ᒯ᜿义的典රṸֻ。

本书主㾱定位于┑䏣䍴␡专业读㘵加␡知䇶⨶䀓઼接受最新行业

ؑ᚟的㌫㔏䴰求，同ᰦ还能┑䏣㓿傼相对欠㕪的读㘵ᶴᔪ知䇶㔃ᶴ的

初步䴰求，也适合作为学⭏的教材或参㘳书。本书可以帮助读㘵ケ破

知䇶⬦颈，通过介㓽必㾱的⨶论知䇶、法㿴政ㆆ及实䐥Ṹֻ，帮助他

们ᴤ␡ޕൠ掌握PPP模ᔿ的核ᗳ㾱⛩。本书特别适合于以下目ḷ㗔փ：

（1）䍏责基础设ᯭ项目的政ᓌ部门，特别ᱟ相关部委、ൠᯩ政ᓌ

主㇑部门及下属公共ᵪᶴ，财政部门、审计ᵪᶴㅹ政ᓌ监㇑部门。

（2）战略投䍴㘵，如ᔪㆁᯭ工Ա业、运营及ᴽ务׋应୶、技ᵟ提

。୶、设ᯭ㇑⨶୶ㅹ׋

（3）财务投䍴㘵，如保䲙公司、养㘱基金、基金㇑⨶公司及୶业

银行。

（4）国有及民营基础设ᯭԱ业，如⟳气公司、水务公司、环保基

础设ᯭ公司、ᵪ൪投䍴㘵、片区ᔰ发୶ㅹ。



（5）支持社会䍴本参与基础设ᯭ投䍴的国际组织，如世界银行

（World Bank）、亚洲基础设ᯭ投䍴银行（AIIB）、丝䐟基金ㅹ。

PPPᱟ个“好东㾯”，ն容᱃被“用坏”，容᱃被政ᓌ用坏，容᱃

被Ա业用坏，也容᱃被中介ᵪᶴㅹ用坏。用好PPP不容᱃ն也不䳮，本

书希ᵋ能帮助读㘵ᗇ出这个㔃论，ᒦ帮助读㘵获ᗇڊPPP不䳮的㌫㔏ᙗ

能力。习近平ᙫ书䇠൘2018年ޘ国⭏态环ຳ保护བྷ会䇢䈍中指出：㾱

充分运用市൪化手段，采取ཊ种ᯩᔿ支持政ᓌ与社会䍴本合作项目。

王天义

2018年7月于北京



理论篇

本ኼ᤯᣾分析PPP的ধਆᡐ源，介ፀ国内ܰ有关机构、ߥᏧࠪPPP

的߿义，ࠪPPP的概এᤈᛠዴ准ᝌឳ。ᬣՐ梳理PPP的相关概এ֖理᝶

依据，介ፀ支撑公私之ᫍ、政企之ᫍࠃ现伙伴यࣰ等友ݝՋ作，ᭉ᜵

ᝢ同ࣲᒬ᜿ߵڱ的共同理এ，以及PPPڙ项目ࡎ᭦、国ࡎࠑ᭦֖国ᬄࡎ

᭦的价值ᝢ知֖现ࠃ਒义。



第一章 

ppp的概念解读

公共产૱（基础设ᯭ઼公共ᴽ务）൘一国㓿济社会发展઼民众⭏

活中起着䶎ᑨ重㾱的作用。൘Ր㔏模ᔿ中，ഐ为存൘市൪ཡ⚥，通ᑨ

由政ᓌ部门提׋公共产૱；ն从世界各国的发展现实ᶕ看，公共产૱

政ᓌ单一׋㔉模ᔿ出现了诸ཊ问仈઼ᔺㄟ，普遍出现了政ᓌཡ⚥。于

ᱟ各国ᔰ始积ᶱ探㍒׋㔉主փཊ元化的发展模ᔿ，公共产૱׋㔉的市

൪化改䶙已㓿成为各国关注的❖⛩઼✝⛩，其中，带有半行政化઼半

市൪化特色、兼顾公平与效⦷的PPP（Public-Private Partnership，

政ᓌ与社会䍴本合作）模ᔿ逐步成为越ᶕ越ཊ国家的重㾱发展ᯩ向。

൘㓿济学的发展历程中，PPP的ᙍᜣ，即公私合作的ᙍᜣ൘不同的学科

领ฏ൷有出现，不少㓿济学家对于公共产૱的提ᯩ׋ᔿ、׋㔉效⦷ㅹ

൷有不同程度的论述，ᖒ成了PPP发展的重㾱ᙍᜣ起Ⓚ઼⨶论基础。൘

PPPᘛ速发展的当下，㋮߶䀓读PPP的概ᘥ对于指导PPP实䐥，具有重㾱

的现实᜿义。

第一节 

PPP的概念界定

PPP作为一种⨶ᘥ、ᵪ制、模ᔿ，没有ᮠ⨶化般的㔏一的㋮߶定

义，ն世界各国、各ᵪᶴ及学㘵们对PPP有着བྷ同小异的界定。



一、海外机构及政府对PPP的定义

表1.1列举了部分海ཆᵪᶴ及有关国家对PPP的概ᘥ界定。

ᛪ1.1　PPP概এ界߿

①ᠪ料来源：世界ᩏᛠ.PPP模यः用指Ӯ［M］.2版.北京：中国त

ኒࢹ业出版社，2016：140。

②ᠪ料来源：国ᬄ᠍۲ࣈ᧚ጷጺ.公共ᦉ᫂债务ፑ᝟：ᎃ制Ꮷ与使

用Ꮷ指Ӯ［EB/OL］.http：//www.tffs.org/PSDStoc.htm。

③ᠪ料来源：亚洲धԦᩏᛠ.公私Ջ作੣册［R］.（2008-09）：

1。

①ᠪ料来源：ष碧波.ੇ国公共产ֵ供ፋ中的公私Ջ作᫇题研究

［D］.2015-07。



②ᠪ料来源：HM Treasury.Infrastructure Procurement：Deliveri

ng Long-Term Value［R］.2008-03。

从公共政ㆆ与公共㇑⨶的䀂度ᶕ看，PPP可以表述为涉及私人部门

઼公共部门合作的ᙫ称，它的目ḷᱟ基于互ᜐ઼共同利益把公共部门

઼私人部门各自的最优能力组合起ᶕ，最ᑨ见的㊫රᱟ基础设ᯭ领ฏ

的项目合作，这㊫项目ᔪ・൘公共部门઼私人部门长ᵏ合约的基础

上，包括一㌫列的项目设计、ᔪ设、运营઼（或）䍴产维护及私人部

门提׋融䍴ㅹᶴ成㾱㍐。 [1]

从上述诸ཊ概ᘥ界定中，我们可以看出几⛩：一ᱟ尽㇑叙述有长

短有ח重，նབྷ同小异，有ᖸ好的一致ᙗ，二ᱟ൘海ཆ，Public（公

共部门）具有ཊ元ᙗ，㘼Private（私人部门或私人Ա业）具有单一

ᙗ，特别ᱟ൘㾯ᯩ发达国家，公共部门不ㅹ于政ᓌ，政ᓌ当❦ᱟ公共

部门，㘼社区组织、䶎政ᓌᵪᶴㅹ也都ᱟ公共部门。

二、中国政府对PPP的定义

虽❦BOT（ᔪ设-运营-移交）、TOT（转让-运营-移交）ㅹ特许㓿

营（concession）模ᔿ൘中国已有20ཊ年的应用实䐥，ն中国官ᯩ正

ᔿ将PPP概ᘥᕅޕ国޵还ᱟ2014年的事。中华人民共઼国国家发展઼改

䶙委ઈ会（ㆰ称国家发展改䶙委）൘《国家发展改䶙委关于ᔰ展政ᓌ

઼社会䍴本合作的指导᜿见》（发改投䍴〔2014〕2724号）中定义了P

PP，即政ᓌ为໎强公共产૱઼ᴽ务׋㔉能力、提儈׋㔉效⦷，通过特

许㓿营、䍝买ᴽ务઼股权合作ㅹᯩᔿ，与社会䍴本ᔪ・的利益共享、

仾䲙分担及长ᵏ合作关㌫。2014年9月财政部下发的《关于推ᒯ运用政

ᓌ઼社会䍴本合作模ᔿ有关问仈的通知》（财金〔2014〕76号）指



出：“政ᓌ઼社会䍴本合作模ᔿᱟ൘基础设ᯭ及公共ᴽ务领ฏᔪ・的

一种长ᵏ合作关㌫，通ᑨ模ᔿᱟ由社会䍴本承担设计、ᔪ设、运营、

维护基础设ᯭ的བྷ部分工作，ᒦ通过‘֯用㘵付费’及必㾱的‘政ᓌ

付费’获ᗇ合⨶投䍴എ报。政ᓌ部门䍏责基础设ᯭ及公共ᴽ务的价Ṭ

઼质量监㇑，以保䇱公共利益最བྷ化。”之后，财政部又㔉出了ᴤ为

㋮߶的定义：PPPᱟ政ᓌ与社会䍴本为提׋公共产૱或ᴽ务㘼ᔪ・

的“ޘ过程”合作关㌫，以授予特许㓿营权为基础，以利益共享઼仾

䲙共担为特征。通过ᕅޕ市൪竞争઼◰励约束ᵪ制，发挥双ᯩ优势，

提儈公共产૱或ᴽ务的质量઼׋㔉效⦷。

ᰐ疑，中国政ᓌᱟ൘ُ鉴诸ཊ国际ᵪᶴ઼有关国家PPP概ᘥ界定的

基础上，提⛬ᖒ成ᰒ遵ᗚPPP本义又㘳虑中国国ᛵ的中国ᔿ定义。൘中

国政ᓌ的这个定义中，PPP中的3个P（Public、Private઼Partnershi

p）都有了中国ᔿ变通，փ现了中国特色。我们把Public㘫䈁成“政

ᓌ”，ഐ为൘我国，公共部门基本可以与政ᓌ画ㅹ号，特别ᱟ䍏责基

础设ᯭ઼公共ᴽ务的ᵪᶴᴤ䶎政ᓌ莫属。我们把Private㘫䈁成“社会

䍴本”，主㾱的㘳虑ᱟ，൘中国存൘བྷ量国有Ա业，包括中ཞ国Ա઼

ൠᯩ国Ա，它们曾ᱟ政ᓌ提׋公共产૱઼ᴽ务的重㾱׍䶐。如今推ᒯP

PP模ᔿ，不能只䲀于民营Ա业或ཆ䍴Ա业㘼排ᯕ国有Ա业，这ᰒ不ㅖ

合国ᛵ也不公平，ն如᷌把国有Ա业也称为私人部门ᱮ❦不妥，于ᱟ

就用“社会䍴本”概括了民营Ա业、ཆ䍴Ա业及国有Ա业。至于Partn

ership䈁为伙դ关㌫，用“合作”替代了“伙դ关㌫”，于ᱟ就有了P

PP的中国ᔿ㘫䈁：政ᓌ与社会䍴本合作。其实如᷌将“政ᓌ与社会䍴

本合作”㘫䈁成英᮷，可能连1个P都䶐不上。我们曾ᔪ议，൘我国将P



PPᴤㆰ洁᰾了ൠ㘫䈁为“政Ա合作”，“政”就ᱟ政ᓌ，“Ա”就ᱟ

Ա业，包括民Ա、ཆԱ、国Աㅹ各㊫Ա业。

三、海内外学者对PPP的见解

֙里·戴维斯（Perry Davis）ㅹ（1986）指出，PPPᱟԱ业、社

会贤达઼ൠᯩ政ᓌ官ઈ为改ழ෾市⣦ߥ㘼进行的一种正ᔿ合作。G.֙

尔森（G.Peirson）、P.哖ݻ布莱ᗧ（P.Mcbride，1996）䇔为，PPPᱟ

指公共部门与私人部门之间ㆮ订长ᵏ合同，由私人部门实փ进行公共

部门基础设ᯭ的ᔪ设或㇑⨶，或由私人部门实փ代表1个公共部门实փ

（利用基础设ᯭ）向社会提׋各种ᴽ务。E.S.萨⬖斯（E.S.Savas，20

02）界定PPPᱟ指公共઼私人部门共同参与⭏产提׋⢙૱઼ᴽ务的ԫօ

安排，具փᱟ指一些༽杂的、ཊᯩ参与ᒦ被民营化了的基础设ᯭ项

目。托尼·博⬖尔ᗧ（Tony Bovaird，2004）䇔为PPPᱟ新ර的合作伙

դ关㌫及联盟，与交᱃ཱྀ约关㌫ᱟ有区别的，具有关㌫ཱྀ约的特⛩，

相应的治⨶ᯩᔿ也应吸收关㌫ཱྀ约的治⨶原则。艾Ṭ斯（Eggers，200

6）指出，PPPᱟ指政ᓌᵪᶴ与私人部门实փ之间ㆮ㖢的协议，֯ᗇ私

人部门可以൘公共基础设ᯭ的ᔪ设中发挥ᴤབྷ作用。[2]㙦斯㘳比（Ye

scombe，2007）䇔为，PPP具有如下几བྷ㾱㍐：这ᱟ公共部门઼私人部

门之间的长ᵏ合同；目的ᱟ由私人部门设计、ᔪ造、运营公共基础设

ᯭᒦ䍏责融䍴；私人部门获ᗇ的എ报分布൘ᮤ个合同ઘᵏ޵，由公共

部门支付或由社会公众作为֯用㘵ᶕ支付；设ᯭ的所有权归公共部

门，或㘵൘合同㔃束ᰦ移交公共部门。[3]穆斯ຄ法（Mustafa，200

9）指出，PPP的主㾱原则包括：一ᱟ䍝买ᴽ务㘼䶎䍴产；二ᱟ对公共

部门㾱⢙有所٬；三ᱟ项目仾䲙由公共部门઼私人部门分担；ഋᱟ充



分发挥私人部门的专业技能઼㓿傼；五ᱟ൘基础设ᯭᔪ设中通盘㘳虑

ᮤ个项目ઘᵏ޵的成本。 [4]

中国学㘵也对PPPڊ了不同的概ᘥ䀓读。䍮康、孙洁（2009），关

书ⓚ（2011），邹ភ宁（2011），郑志强ㅹ（2011），连㓒军（201

1），吴国ᯩ（2011），刘娟（2011）䇔为，PPPᱟ公共部门与私人部

门൘基础设ᯭᔪ设中通过正ᔿ协议ᔪ・起ᶕ的一种长ᵏ合作伙դ关

㌫；ᵡ秀丽ㅹ（2011），袁永博ㅹ（2011），ᵾࠔ兰（2011），օ寿

ཾ（2009）提出，PPPᱟ公共部门与私人部门通过ᔪ・伙դ关㌫ᶕ提׋

基础设ᯭ产૱/ᴽ务的一种运行ᵪ制；ᵾ金波（2011），⦻守␵ㅹ（20

11），䱸ḣ钦（2006）指出，PPPᱟԱ业获ᗇ政ᓌ的特许㓿营权，提׋

Ր㔏上由政ᓌ䍏责的基础设ᯭ、公用事业的ᔪ设与ᴽ务的ᯩᔿ；汪㙯

（2011），ᶘ䎵、ୀ莹（2011）䇔为，PPPᱟ私人Ա业与公共部门合作

的融䍴模ᔿ；姚媛媛（2011），叶ᲃ⭖ㅹ（2011），傜君（2011）指

出，PPPᱟ公共部门઼私人部门为提׋公共产૱或ᴽ务、实现特定公共

产૱的公共效益㘼ᔪ・的项目ޘ⭏命ઘᵏ合作的ཱྀ约关㌫；姚呿程ㅹ

（2011）䇔为，将投䍴新ᔪPPP项目的决ㆆ问仈定义为一个基于市൪׋

䴰条件的公共产૱ᴽ务的最优投䍴决ㆆ问仈。 [5]

第二节 

PPP的三大要素

从上述概ᘥ界定઼PPP的޵涵ᶕ看，PPP有三བྷ核ᗳ㾱㍐。

一、合作主体



൘具փPPP项目合作中公共部门与私人部门（政ᓌ与社会䍴本或Ա

业）两个主փ同ᰦ存൘，㕪一不可。བྷ千世界合作ᒯ泛，公共部门之

间可以搞合作，私人部门之间ᴤᱟ离不ᔰ合作，ն这种公与公、私与

私之间的合作不ᱟPPP所界定઼㿴范的对䊑，只有公与私之间、政ᓌ与

社会䍴本或Ա业之间的合作才有可能ᖒ成公私伙դ关㌫，即PPP关㌫。

关于合作主փ，䴰㾱探究的问仈之一就ᱟൠᯩ政ᓌ的平台公司或ൠᯩ

融䍴㊫或෾ᔪ㊫国有Ա业。这里应该᰾确两⛩：一ᱟ作为Ա业，平台

公司或ൠᯩ国Ա不可以代表政ᓌᯩ去ڊPPP，即不可以充当PPP中的ㅜ

一个P，ഐ为如此ᖒ成的ᱟԱԱ之间㘼不ᱟ政Ա之间的合作关㌫；二ᱟ

平台公司或ൠᯩ国Ա不可以与其直接归属的本ൠ政ᓌ去ڊPPP，即也不

可以充当PPP中的ㅜ二个P，ഐ为政ᓌ平台公司或控股国Ա替本ൠ政ᓌ

为民众提׋公共产૱઼ᴽ务就ᱟ㓿济学᜿义上的政ᓌ提׋公共产૱。

ն෾市平台公司或ൠᯩ国Ա可以与其他෾市政ᓌᶴᔪPPP关㌫，中ཞ国

有Ա业则可以与ޘ国各ൠ政ᓌᔪ・PPP关㌫。这两个“不”䊼լ苛刻，

实则必㾱，利བྷ于ᔺ，对㿴范PPP应用有积ᶱ᜿义，否则太过于变通的

现实会Ք害PPP的ڕ康发展。

二、合作内容

政Ա合作提׋的基础设ᯭ、公共产૱与公共ᴽ务ᱟPPP的合作޵

容。换䀰之，如᷌政Ա合作制造的ᱟ私人产૱（private goods）㘼不

ᱟ提׋基础设ᯭ઼公共ᴽ务，那就不ᱟPPP关㌫。㓿济学中䇢公共产૱

（public goods），日ᑨ㓿济社会⭏活中，则ᴤཊᰦى将其称为基础

设ᯭ（infrastructure）。基础设ᯭ可以分成㓿济㊫基础设ᯭ（econo

mical infrastructure）઼社会㊫基础设ᯭ（social infrastructur

e）。㓿济㊫基础设ᯭփ现的ᱟ比较⢙化的硬的设ᯭ，如䐟、水、⭥、



᳆、垃൮、污水༴⨶，ᴽ务于个փ与㗔փ；社会㊫基础设ᯭ强䈳的ᱟ

比较软化的核ᗳᴽ务，比如医疗、养㘱、司法ㅹ。

൘当今世界范ത޵，各国基础设ᯭ的提ᯩ׋ᔿབྷ致有3种：公・

（Public）、私・（Private）与公私合・（PPP）。所䉃公・，就ᱟ

基础设ᯭ由政ᓌ或公共部门单独提׋，如公・学ṑ、公・医䲒ㅹ。所

䉃私・，就ᱟ基础设ᯭ由私人部门单独提׋，如私・学ṑ、私・医䲒

ㅹ。对私・基础设ᯭ，政ᓌ往往㾱进行必㾱的价Ṭ㇑制。所䉃公私合

・，即PPP模ᔿ，针对社会㊫基础设ᯭ，由于存൘设ᯭ઼核ᗳᴽ务两个

ᯩ䶒，൘公私合・PPP模ᔿ中，又可以进一步分为3种ᖒᔿ：

一ᱟ私人部门ᰒ䍏责设ᯭ又䍏责核ᗳᴽ务，如养㘱䲒、公厕ㅹ，

私人部门ᰒ䍏责⢙质设ᯭ的投䍴、ᔪ设与维护，同ᰦ又䍏责养㘱看护

的㇑⨶与ᴽ务，政ᓌ䍏责价Ṭ㇑制઼质量监㇑；二ᱟ私人部门䍏责设

ᯭ，政ᓌ䍏责核ᗳᴽ务，如学ṑ、医䲒、监⤡ㅹ，私人部门主㾱䍏责

⢙质设ᯭ的投䍴、ᔪ设与维护，㘼师䍴与教学㇑⨶、医务人ઈ与医疗

㇑⨶、⤡䆖与⣟人㇑⨶ㅹ核ᗳᴽ务仍由政ᓌ䍏责；三ᱟ政ᓌ䍏责⢙质

设ᯭ的投䍴ᔪ设，私人部门䍏责核ᗳᴽ务，如བྷරփ育设ᯭ，社会䍴

本一般没有太བྷ冲动去投䍴བྷරփ育൪侶，նᱟ政ᓌ有这种䴰求，这

种䴰求往往ᱟ一次ᙗ的特定重བྷ赛事，之后日ᑨ的维护઼㓿营由社会

䍴本ᶕ承担，以提儈㓿营效⦷，降低维护成本。

三、合作关系

PPP界定的ᱟ政Ա之间的一种特别关㌫，即伙դ关㌫。现实㓿济社

会⭏活中，政ᓌ与Ա业之间存൘ཊ种关㌫，可以归纳为三བྷ㊫：

一ᱟ分工关㌫。现代市൪㓿济中，政ᓌ与Ա业都扮╄着重㾱䀂

色，㘼且有᰾确分工：Ա业ᱟ市൪竞争的主փ，也ᱟ䍴Ⓚ配㖞的主



փ，即让市൪൘䍴Ⓚ配㖞中发挥决定ᙗ的作用。Ա业ᱟ国力之基、财

税之Ⓚ、民⭏之本，൘提升国家实力、໎加政ᓌ税收、扩བྷ民众就业

ㅹᯩ䶒的作用ᱟ决定ᙗ的；㘼政ᓌ的职责则ᱟ维护市൪竞争的公平秩

ᒿ，同ᰦᕕ补市൪ཡ⚥，用Ա业及公民的㕤税向社会提׋公共产૱઼

公共ᴽ务，以┑䏣公共䴰求。ᱮ❦，这样一种一般᜿义上的政Ա之间

的分工关㌫不ᱟPPP所㾱界定的，ഐ为PPPᱟ㾱界定具փ政ᓌ与具փԱ

业的Ḁ种具փ关㌫。

二ᱟ监㇑与被监㇑的关㌫。具փ政ᓌ与辖区޵的具փԱ业之间的

关㌫，ᱟ具փ㘼⭏动的：Ա业合法㓿营，׍法纳税，接受政ᓌ监㇑；

㘼政ᓌ则㾱׍法对Ա业进行监㇑，对违法Ա业进行༴㖊，对贡⥞བྷ的

优秀Ա业可以㔉予奖励ㅹ。ᱮ❦，具փ政ᓌ与具փԱ业之间的这种监

㇑与被监㇑的关㌫也不ᱟPPP所㾱界定的。

三ᱟ买卖关㌫。具փ政ᓌ与具փԱ业存൘的另ཆ一种关㌫，就ᱟ

买卖关㌫。Ա业作为⭏产㘵提׋具փ的私人产૱，政ᓌ作为消费㘵䍝

买Ա业⭏产的私人产૱（如办公用૱、车辆ㅹ），以┑䏣政ᓌᵪᶴ运

行的䴰㾱。ᱮ❦，政Ա之间这种一次ᙗ短ᵏ买卖关㌫也不ᱟPPP所㾱界

定的。

ᰒ❦政Ա之间的分工关㌫、买卖关㌫及监㇑与被监㇑关㌫都不ᱟP

PP所㾱界定的，那么PPP到底㾱界定ଚ种政Ա关㌫઒？我们知道，按➗

Ր㔏㓿济学的⨶论，由于存൘市൪ཡ⚥，私人Ա业不ᝯ᜿提׋社会共

䴰的公共产૱，所以只能由政ᓌᶕ提׋，ն政ᓌ൘提׋公共产૱过程

中由于存൘垄ᯝ઼竞争不䏣ㅹ原ഐ㘼出现效⦷不儈、成本不低、质量

不好、ᴽ务不֣、民众不┑的⣦ߥ，这就ᱟ所䉃的政ᓌཡ⚥。于ᱟ政

ᓌ就会被动ൠᙍ㘳，൘政ᓌ提׋公共产૱઼公共ᴽ务过程中可否邀请



Ա业以Ḁ种ᯩᔿ加ޕ进ᶕ，把政ᓌ主导的公平与Ա业追求的效⦷ᴤ好

ൠ㔃合起ᶕ，同ᰦ䀓决市൪ཡ⚥与政ᓌཡ⚥，提儈公共产૱的׋㔉效

⦷઼ᴽ务质量。

公私൘合作提׋公共产૱઼ᴽ务的过程中ᖒ成的ᱟ伙դ关㌫，平

ㅹ、友好、长ᵏ、稳定ᱟ这种伙դ关㌫的通؇䀓读，从㓿济学઼㇑⨶

学䀂度ᶕ䈤就ᱟ仾䲙分担、利益分享，套用天气亴报的ᖒ䊑䈤法就

ᱟ“分享阳光，分担仾䴘”。如օ分担与分享，就仾䲙分担㘼䀰，原

则上PPP项目涉及的投䍴、ᔪ设、㇑⨶ㅹ޵部㓿营仾䲙应主㾱由Ա业分

担，㘼涉及政ㆆ、法㿴ㅹ变动带ᶕ的ཆ部仾䲙应主㾱由政ᓌ分担，至

于自❦⚮害ㅹ不可抗力导致的仾䲙则应由政Ա共同⭊至平൷分担。㾯

ᯩPPP中有一个仾䲙转移（risk transfer）概ᘥ，强䈳PPPᵪ制设计中

尽可能把仾䲙转移到能ᴤ好承受઼化䀓仾䲙的一ᯩ。Partnership强䈳

的ᱟ伙դ般的合作关㌫，合作不ㅹ于合䍴，所以PPP㾱义中ᒦ不强䈳公

共部门或政ᓌ一定㾱出䍴ޕ股，ᴤ不强䈳公共部门或政ᓌ控股，我们

有ᰦ把公共部门或政ᓌ出䍴ޕ股的PPP界定为狭义PPP。

第三节 

PPP的模式集群

一、PPP操作要素与模式集群

PPP强䈳的ᱟ一种公私合作关㌫，ഐ此，PPP的模ᔿ不ᱟ单一模

ᔿ，ᱟ一个模ᔿ集㗔，ᱟ一㌫列的操作㾱㍐进行不同的组合ᖒ成的若

干PPP模ᔿ。PPP模ᔿ操作㾱㍐包括D（Design，设计）、B（Build，ᔪ

设）、O（Operate，运营）、O（Own，拥有）、T（Transfer，移
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