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ＰＰＰ 项目城市投资环境综合评价
———以 １５ 个副省级城市为例

项英辉ꎬ肖　 赞

(沈阳建筑大学管理学院ꎬ辽宁 沈阳 １１０１６８)

摘　 要:为了促进 ＰＰＰ 项目在我国城市基础设施和公共服务领域的顺利推广、提高

ＰＰＰ 项目的成功率ꎬ在分析 ＰＰＰ 项目所需外部投资环境的具体特点的基础上ꎬ建立

了 ＰＰＰ 项目城市投资环境评价体系ꎬ运用层次分析法确定了各个指标的权重ꎬ并对

１５ 个副省级城市的 ＰＰＰ 项目投资环境进行了定量评价ꎮ 研究结果表明:政府公共

治理能力是影响 ＰＰＰ 项目城市投资的最重要因素ꎬ其余依次是制度环境因素、经济

发展状况、市场发育程度ꎮ
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　 　 随着我国城镇化进程的加速以及城乡发

展对基础设施投资建设的需求水平不断提

高ꎬ各级政府对公共基础设施投资的规模急

剧扩大ꎬ由此带来的地方政府债务风险问题

日益严峻ꎬ仅靠传统的政府投资难以满足巨

额资金需求ꎮ 走公私合作之路ꎬ积极引导和

鼓励社会资本进入城乡基础设施建设领域ꎬ
既能填补巨大的资金缺口ꎬ又为社会资本找

到了稳定、安全、可持续的投资渠道[１]ꎮ 公

私合作(Ｐｕｂｌｉｃ － Ｐｒｉｖａｔｅ － ＰａｒｔｎｅｒｓｈｉｐꎬＰＰＰ)投
融资模式ꎬ将会在公共基础设施投资中扮演

主角ꎬ也代表着今后我国公共事业投资领域

的发展方向ꎮ
虽然ꎬＰＰＰ 模式能够作为基础设施和公

共服务供给的主流模式ꎬ并且得到各级政府

重视和大范围的应用ꎬ但是在我国起步较晚、
缺少成熟的经验以及 ＰＰＰ 模式具有技术管

理难度大、操作程序复杂、对专业人员能力要

求高、需要高水平的政府公共治理能力和较

为健全完善的市场环境等特点ꎮ 因此ꎬＰＰＰ
项目最终能否成功实施ꎬ并无统一答案ꎬ而是

取决于内外部条件是否具备ꎬ特别是项目所

在城市提供的投资环境条件是否具备[２]ꎮ
笔者从 ＰＰＰ 项目所需外部环境的具体特点

的角度出发ꎬ构建了较为完整的评价指标体

系ꎬ全面真实地评价了 １５ 个副省级城市 ＰＰＰ
项目投资环境的优劣ꎮ

一、ＰＰＰ 项目城市投资环境评价指标分

析

　 　 以往关于 ＰＰＰ 模式的研究ꎬ多集中在概

念、分类、可行性、风险划分、后期评价等方

面[３]ꎬ笔者结合课题调研成果ꎬ参考相关文

献ꎬ以及 ＰＰＰ 项目所需外部投资环境的具体

特点ꎬ从城市层面进行评价ꎬ建立由经济发展

状况、制度环境因素、政府公共治理能力、市
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场发育程度所组成的四维评价指标体系ꎬ如 图 １ 所示ꎮ

图 １　 ＰＰＰ 项目城市投资环境评价指标体系

１.经济发展状况

城市经济是城市发展的基础ꎬ而良好的

经济发展环境是保障 ＰＰＰ 项目成功的基

础[４ － ６]ꎮ 如果一个城市的经济环境较差ꎬ会
很难吸引投资ꎬ更不用说投资额巨大的 ＰＰＰ
项目ꎮ 鉴于此ꎬ从以下 ４ 个方面进行分析ꎮ

(１)人均 ＧＤＰꎮ 它是衡量一个地区经济

发展的重要指标ꎮ 具体可以通过各地区的统

计年鉴等获得数据ꎮ
(２)人均财政收入ꎮ 它是衡量一个地区

政府财力的重要指标ꎮ 具体可以通过各地区

的统计年鉴等获得数据ꎮ
(３)政府负债情况ꎮ 它反映了地方政府

的债务状况ꎮ 具体可以通过政府资产负债率

来表示ꎮ
(４)城市在城镇化规划布局中的地位ꎮ

它反映了城市的发展定位情况ꎮ 具体可以通

过目标城市的自身属性、作用和辐射范围等

来表示ꎮ
２.制度环境因素

良好的制度环境是 ＰＰＰ 项目健康发展

的土壤ꎬ只有不断地完善制度才能约束各方

的行为ꎬ保障各方的利益ꎮ 鉴于此ꎬ从以下 ３

个方面进行分析ꎮ
(１)ＰＰＰ 政策的健全性ꎮ 具体可以从当

地政府是否出台相关政策以及其完善性等方

面进行考察ꎮ
(２)司法系统的效率ꎮ 此指标主要考察

当地司法系统的效率ꎮ 具体可以从当地政府

司法资源的投入、结案率、结案质量等方面进

行考察[７ － ９]ꎮ
(３)司法系统的公正性ꎮ 此指标主要考

察当地司法系统在司法活动中是否公平、正
义ꎮ 具体可以从司法过程、司法结果等方面

进行考察ꎮ
３.政府公共治理能力

与政府在传统基础设施建设中扮演的角

色不同ꎬ政府与私营部门的合作贯穿 ＰＰＰ 项

目的生命周期ꎮ 因此ꎬ私营部门在参与 ＰＰＰ
项目时ꎬ不仅仅考虑 ＰＰＰ 项目本身ꎬ更多的

是看重当地政府的公共治理能力ꎮ 鉴于此ꎬ
从以下 ４ 个方面进行分析ꎮ

(１)政府的信用ꎮ 许多社会投资者认

为ꎬＰＰＰ 项目运作过程中最难防控的风险是

政府的信用风险ꎬ由于政府缺乏契约精神使

得企业面临政策变更风险、兑现风险和换届
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风险等[１０]ꎮ 因此ꎬ政府的信用是一项重要的

考核指标ꎬ具体可以从合同履约情况、社会信

誉等方面考察ꎮ
(２)政府专业人才状况ꎮ ＰＰＰ 模式的实

施需要将理论与实践相结合ꎬ其操作十分复

杂ꎬ亟需相关专业人才ꎮ 而政府机构中专业

人才的不足严重制约了 ＰＰＰ 项目的发展ꎮ
此指标的考核具体可以从地方财政、发展改

革委员会等部门的人才储备等方面进行考

察ꎮ
(３)政府决策者对 ＰＰＰ 的态度ꎮ 政府决

策者的态度对于推广 ＰＰＰ 项目至关重要ꎬ如
果政府部门不支持或者消极对待 ＰＰＰ 项目ꎬ
那么 ＰＰＰ 项目很难推广ꎮ 具体从政府支持

力度等方面来考察ꎮ
(４)当地 ＰＰＰ 项目的签约率ꎮ 它反映当

地政府参与 ＰＰＰ 项目的实力与水平ꎮ 对于社

会资本而言ꎬ当地政府的经验业绩数据对社会

资本的选择有着重大决策参考作用ꎮ 具体可以

从当地政府 ＰＰＰ 项目的签约率来考察ꎮ
４.市场发育程度

市场发育程度旨在评价 ＰＰＰ 模式在该

城市的发展的可能性ꎮ 我们认为某城市 ＰＰＰ
模式的发展不仅取决于经济发展状况、制度

环境因素、政府公共治理能力等ꎬ而市场发育

程度对 ＰＰＰ 模式的发展也起着至关重要的

作用ꎮ 市场发育程度的评价涉及因素较多ꎬ
不同类型的工程项目市场发育程度也并不完

全一致ꎮ 鉴于此ꎬ结合 ＰＰＰ 模式发展特点从

以下 ５ 个方面进行分析ꎮ
(１)社会资本供给状况ꎮ 它反映当地私

营部门用于投资 ＰＰＰ 项目的资金来源ꎮ 具

体考察当地金融机构信贷规模、规模以上企

业资产总值等ꎮ
(２)创新活力ꎮ 具体可以从科研人员数

量、科研经费、专利授权数、技术合同成交额

等方面进行考察ꎮ
(３)公平竞争性ꎮ 反应项目参与者之间

所进行的公开、公正的竞争ꎮ 具体从公开招

标、平等参与等方面进行考察[１１]ꎮ
(４)原材料供应安全性ꎮ ＰＰＰ 项目与传

统基础设施项目具有共性ꎬ表现为建设过程

中需要各种原材料ꎬ原材料的安全性决定了

项目能否顺利进行[１２]ꎮ 具体考察以往基础

设施项目建设过程中是否出现因原材料的质

量问题而引发工程事故ꎮ
(５)相关行业的 ＰＰＰ 专业人才状况ꎮ 目

前ꎬ能较熟练掌握和操作 ＰＰＰ 的只有少数大

型咨询公司ꎬ专业人才严重不足ꎬ严重影响

ＰＰＰ 项目实施质量ꎬ甚至出现大量的 “假

ＰＰＰ”ꎮ 具体可以从相关社会组织的人才结

构、受教育水平、人才数量等方面进行考察ꎮ

二、基于 ＡＨＰ 的 ＰＰＰ 项目城市投资环

境评价模型构建

１.指标权重的确定

笔者采用层次分析法(Ａｎａｌｙｔｉｃ － Ｈｉｅｒａｒ￣
ｃｈｙ － ＰｒｏｃｅｓｓꎬＡＨＰ)确定各个指标的权重ꎮ
为了确保本次评价的科学性及合理性ꎬ在进

行指标权重的确定时邀请了从事 ＰＰＰ 模式

研究的专家学者以及与 ＰＰＰ 项目相关的政

府部门、工程企业、咨询机构的从业人员ꎬ对
ＰＰＰ 项目城市投资环境的相关因素的相对重

要性进行两两对比分析ꎬ构造了判断矩阵ꎬ计
算出特征值从而确定各个指标的权重值ꎮ 具

体如表 １ 所示ꎮ
表 １　 ＰＰＰ 项目城市投资环境评价指标权重

准则层
准则层
权重

指标层
指标层
权重

综合
权重

Ｂ１ ０􀆰 ２２７ ０

Ｃ１ ０􀆰 １２２ ５ ０􀆰 ０２７ ８
Ｃ２ ０􀆰 ２２７ ２ ０􀆰 ０５１ ６
Ｃ３ ０􀆰 ４２３ １ ０􀆰 ０９６ ０
Ｃ４ ０􀆰 ２２７ ２ ０􀆰 ０５１ ６

Ｂ２ ０􀆰 ２２７ ４

Ｃ５ ０􀆰 ２５０ ０ ０􀆰 ０５６ ９
Ｃ６ ０􀆰 ２５０ ０ ０􀆰 ０５６ ９
Ｃ７ ０􀆰 ５００ ０ ０􀆰 １１３ ７

Ｂ３ ０􀆰 ３９３ １

Ｃ８ ０􀆰 ４２３ １ ０􀆰 １６６ ３
Ｃ９ ０􀆰 ２２７ ２ ０􀆰 ０８９ ３
Ｃ１０ ０􀆰 ２２７ ２ ０􀆰 ０８９ ３
Ｃ１１ ０􀆰 １２２ ５ ０􀆰 ０４８ ２

Ｃ１２ ０􀆰 １２４ ０ ０􀆰 ０１８ ９
Ｃ１３ ０􀆰 １２３ ０ ０􀆰 ０１８ ８

Ｂ４ ０􀆰 １５２ ５ Ｃ１４ ０􀆰 ３４０ ０ ０􀆰 ０５１ ９
Ｃ１５ ０􀆰 ０７３ ２ ０􀆰 ０１１ ２
Ｃ１６ ０􀆰 ３３９ ９ ０􀆰 ０５１ ８
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　 　 从指标层权重结果可以看出ꎬ政府公共

治理能力指标中政府的信用的影响最大为

０􀆰 １１６ ３ꎬ其余依次为司法系统的公正性 Ｃ７、
政府负债状况 Ｃ３、政府 ＰＰＰ 专业人才状况

Ｃ９、政府决策者对 ＰＰＰ 态度 Ｃ１０、ＰＰＰ 法律法

规和政策的健全性 Ｃ５ꎬ所占比重依次为

０􀆰 １１３ ７ꎬ０􀆰 ０９６ ０ꎬ０􀆰 ０８９ ３ꎬ０􀆰 ０８９ ３ꎬ０􀆰 ０５６ ９ꎬ
而社会资本供给状况 Ｃ１２、创新活力 Ｃ１３、原
材料 安 全 性 Ｃ１５ 等 占 比 重 最 小ꎬ 依 次 为

０􀆰 ０１８ ９ꎬ０􀆰 ０１８ ８ꎬ０􀆰 ０１１ ２ ꎮ
２. ＰＰＰ 项目城市投资环境评价指标数值的

获取与标准化处理

　 　 根据«中国统计年鉴 ２０１５»、«中国城市

建设统计年鉴 ２０１５»、«中国城市统计年鉴

２０１５»的统计数据以及相关研究数据ꎬ得到

全国 １５ 个副省级城市的 ＰＰＰ 项目投资环境

评价指标数据ꎬ并对数据进行标准化处理ꎮ
(１)评价指标的确定ꎮ ＰＰＰ 项目城市投

资环境综合评价指标体系涉及定量和定性指

标ꎬ笔者对所选的 １６ 项指标进行分类ꎮ
定量指标:人均 ＧＤＰ Ｃ１、人均财政收入

Ｃ２、政府负债状况 Ｃ３、城市在城镇规划中的

地位 Ｃ４、司法系统的效率 Ｃ６、当地 ＰＰＰ 项目

签约率 Ｃ１１、社会资本供给状况 Ｃ１２、创新活

力 Ｃ１３、工程咨询、法律服务、行业组织等 ＰＰＰ
专业人才状况 Ｃ１６ꎮ

定性指标:ＰＰＰ 政策的健全性 Ｃ５、司法

系统公正性 Ｃ７、政府的信用 Ｃ８、政府 ＰＰＰ 专

业人才状况 Ｃ９、政府决策者对 ＰＰＰ 态度 Ｃ１０、
公平竞争性 Ｃ１４、原材料供应安全性 Ｃ１５ꎮ

(２)定量指标的标准化ꎮ 笔者采用极值

化法ꎬ即利用各指标的最大值和最小值对实

际值进行标准化处理ꎮ 具体方法如下:
①正向指标的处理ꎮ 将 １５ 城市中每项

指标的最大值对应的指标标准化分值设为

１００ 分ꎬ最小值对应的指标标准化分值设为

６０ 分ꎬ其他该项指标值对应的指标标准化分

值在 ６０ ~ １００ 分线性差值取得[１３]ꎮ

Ｅ ｉ ＝ ６０ ＋
４０ × (Ｘ ｉ － Ｂ ｉ)

(Ａ ｉ － Ｂ ｉ)
其中ꎬＥ ｉ 为 ｉ 指标标准化分值ꎻＸ ｉ 为 ｉ 指标

值ꎻＡ ｉ 为 ｉ 指标在 １５ 个地区中的最大值ꎻＢ ｉ

为 ｉ 指标在 １５ 个地区中的最小值ꎮ
②负向指标的处理ꎮ 将 １５ 个城市中每

项指标的最小值对应的指标标准化分值设为

１００ 分ꎬ最大值对应的指标标准化分值设为

６０ 分ꎬ其他该项指标值对应的指标标准化分

值在 ６０ ~ １００ 分线性差值取得ꎮ

Ｅ ｉ ＝ ６０ ＋
４０ × (Ａ ｉ － Ｘ ｉ)

(Ａ ｉ － Ｂ ｉ)
其中ꎬＥ ｉ 为 ｉ 指标标准化分值ꎻＸ ｉ 为 ｉ 指标

值ꎻＡ ｉ 为 ｉ 指标在 １５ 个地区中的最大值ꎻＢ ｉ

为 ｉ 指标在 １５ 个地区中的最小值ꎮ
(３)定性指标的标准化ꎮ 定性指标难以用

定量标准进行处理ꎬ因此ꎬ根据相关专家意见对

定性指标进行打分[１４]ꎬ具体情况如表 ２ 所示ꎮ
表 ２　 定性指标评分标准

指标 [６０ꎬ７０) [７０ꎬ８０) [８０ꎬ９０) [９０ꎬ１００]
Ｃ５ 不完善 一般 比较完善 完善
Ｃ７ 较差 一般 好 很好
Ｃ８ 较差 一般 好 很好
Ｃ９ 匮乏 一般 比较充足 充足
Ｃ１０ 不支持 一般 支持 大力支持
Ｃ１４ 较差 一般 好 很好
Ｃ１５ 较差 一般 好 很好

３􀆰 ＰＰＰ项目城市投资环境评价综合值

将各项指标标准化分值与其权重的乘积

累加ꎬ便得到了各城市投资环境评价综合值ꎮ

　 　 Ｆ ＝ ∑
１６

ｉ ＝１
Ｅ ｉＷｉ

其中ꎬＥ ｉ 为各项指标标准化分值ꎻＷｉ 为各项

指标对应的权重ꎮ

三、１５ 个副省级城市 ＰＰＰ 项目投资环

境综合评价

　 　 副省级城市是各地区的重点发展城市ꎬ
在本辖区的发展中起到了模范领头作用ꎬ其
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发展有力地引领了、支撑了区域城市群的发

展壮大ꎬ副省级城市的发展经验对其他地区

的城市发展具有良好的借鉴意义[１５]ꎮ 因此ꎬ
笔者对 １５ 个副省级城市进行综合评价ꎮ
１. １５ 个副省级城市 ＰＰＰ 项目投资环境得分

状况

　 　 结合各项指标得分及其权重ꎬ分别计算

了 １５ 个副省级城市经济发展状况、制度环境

因素、政府公共治理能力、市场发育程度 ４ 个

分项得分ꎬ再结合 ４ 个一级指标的权重ꎬ进一

步计算了 １５ 个副省级城市治理能力的总得

分ꎬ并依据总得分由高到低对 １５ 个城市进行

了排名ꎬ具体如表 ３ 所示ꎬ综合值平均为

７９􀆰 ７６ 分ꎮ
表 ３　 １５ 个副省级城市 ＰＰＰ 项目投资环境综合得分表

城市 经济发展状况 / 分 制度环境因素 / 分 政府公共治理能力 / 分 市场发育程度 / 分 综合值 / 分 排名

深圳 １００􀆰 ００ ８８􀆰 ５８ ８０􀆰 ０２ ８４􀆰 ４２ ８７􀆰 １７ １
广州 ８７􀆰 ４９ ９１􀆰 ２０ ８０􀆰 ６２ ８５􀆰 ９８ ８５􀆰 ４０ ２
杭州 ８１􀆰 ２１ ９２􀆰 ４２ ８１􀆰 ２９ ８３􀆰 ３５ ８４􀆰 １２ ３
宁波 ７６􀆰 ４２ ８４􀆰 ４３ ８５􀆰 ０６ ８３􀆰 ２７ ８２􀆰 ６８ ４
青岛 ８２􀆰 ５１ ８５􀆰 １５ ７８􀆰 ５０ ８０􀆰 ３１ ８１􀆰 ２０ ５
大连 ８２􀆰 ０２ ８３􀆰 ９９ ７８􀆰 １９ ７７􀆰 ４９ ８０􀆰 ２７ ６
南京 ７２􀆰 ３１ ８４􀆰 ５５ ８０􀆰 ５４ ８３􀆰 ９３ ８０􀆰 １０ ７
武汉 ７８􀆰 ３７ ８１􀆰 ５８ ７８􀆰 ９１ ８０􀆰 ７０ ７９􀆰 ６７ ８
厦门 ８３􀆰 ００ ８２􀆰 ４９ ７５􀆰 ４５ ７７􀆰 １１ ７９􀆰 ０２ ９
济南 ７８􀆰 ５７ ７７􀆰 ７７ ７９􀆰 ９７ ７７􀆰 ２４ ７８􀆰 ７４ １０
沈阳 ８１􀆰 ６９ ７９􀆰 ８８ ７５􀆰 ２８ ７７􀆰 ５４ ７８􀆰 １３ １１
成都 ７６􀆰 ４２ ８２􀆰 ６５ ７５􀆰 ４３ ７９􀆰 ９６ ７７􀆰 ９４ １２
长春 ７２􀆰 ４９ ７５􀆰 ７４ ７４􀆰 ５９ ７６􀆰 ６５ ７４􀆰 ６９ １３
西安 ７２􀆰 ２４ ７５􀆰 ８７ ７３􀆰 ７２ ７６􀆰 ６２ ７４􀆰 ３２ １４

哈尔滨 ７０􀆰 ８７ ７２􀆰 ８４ ７２􀆰 ７１ ７６􀆰 ４５ ７２􀆰 ８９ １５

２.结果分析

由评价结果可以看出 １５ 个副省级城市

ＰＰＰ 项目投资环境存在一定的差异ꎮ 根据各

个指标的分值以及综合得分状况可以将这些

城市划分为三类ꎮ 第一类包含了深圳、广州ꎮ
这类城市的特点是 ＰＰＰ 项目投资环境非常

好ꎬ各项指标排名靠前ꎬ没有短腿现象[１６]ꎮ
第二类包含了杭州、宁波、青岛、大连、南京、
武汉、厦门、济南、沈阳、成都ꎮ 这类城市的特

点是 ＰＰＰ 项目投资环境较好ꎬ但部分指标排

名靠后ꎬ存在短腿现象ꎮ 第三类包含了长春、
西安、哈尔滨ꎮ 这类城市的特点是 ＰＰＰ 项目

投资环境较差ꎬ各项指标排名较为均衡ꎬ但是

总体上各指标水平都很差ꎮ

四、结　 语

笔者基于 ＰＰＰ 项目所需外部环境的具

体特点ꎬ从城市层面入手ꎬ构建了 ＰＰＰ 项目

城市投资环境评价体系ꎬ并对 １５ 个副省级城

市 ＰＰＰ 项目的投资环境进行了综合评价ꎮ

评价结果表明ꎬ政府公共治理能力在指标体

系中所占的权重最大ꎬ其余依次是制度环境、
经济发展、市场发育程度ꎻ虽然 １５ 个副省级

城市的 ＰＰＰ 项目投资环境存在一定的差异ꎬ
但是整体上来讲处于中等水平ꎬ这就意味着

每一个城市的 ＰＰＰ 项目投资环境都存在着

或多或少的的问题ꎮ 还需从以下方面加以改

善:
(１)充分利用中心城市的战略地理位置

优势ꎬ调整产业结构、完善财政制度ꎬ促进经

济健康发展ꎮ
(２)加大 ＰＰＰ 立法ꎬ完善法律法规ꎮ 通

过制度建设约束政府的行为ꎬ保障投资者的

合法权益ꎮ 同时ꎬ各地政府必须加强司法公

信力建设ꎬ维护社会公平正义ꎮ
(３)政府部门必须转变观念ꎬ在结合城

市实际发展状况的基础上ꎬ大力推动 ＰＰＰ 项

目的发展ꎮ
(４)无论政府还是私营部门都必须加强

人才队伍地建设ꎬ培育既懂理论又能进行实
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际操作的复合型人才ꎮ
(５)加大对民营企业的政策支持ꎬ在激

发市场活力的基础上ꎬ营造公平、公正的竞争

环境ꎮ
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