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我国 ＰＰＰ 项目发展问题及对策

胡其亮１ꎬ２ꎬ苏伯文３

(１. 中国科学技术大学管理学院ꎬ安徽 合肥 ２３００２６ꎻ２. 安徽工商职业学院管理学院ꎬ安徽 合肥 ２３００１３ꎻ
３. 安徽国际商务职业学院商贸流通学院ꎬ安徽 合肥 ２３１１３１)

摘　 要:ＰＰＰ 项目在我国推广近 ４ 年来已凸显成效ꎬ但随着 ＰＰＰ 项目的持续推进ꎬ
也出现了一些问题ꎮ 根据全国综合信息管理 ＰＰＰ 项目平台截至 ２０１７ 年 １２ 月 ３１
日的数据ꎬ通过筛选归纳各项指标ꎬ分析了 ＰＰＰ 项目管理库的实际运行情况ꎬ深刻

剖析了项目实施的行业分布、各阶段状况、ＰＰＰ 回报机制及 ＰＰＰ 运营模式投资分布

中存在的问题及原因ꎬ在此基础上提出了完善 ＰＰＰ 项目法律法规、降低民营资本门

槛、建立合理风险分担机制等建议ꎬ以期为 ＰＰＰ 项目的深度发展提供参考ꎮ

关键词:ＰＰＰ 项目ꎻ实施现状ꎻ落地率ꎻ社会资本ꎻ回报机制

中图分类号:Ｆ１２１. ２４　 　 　 文献标志码:Ａ

　 　 ＰＰＰ 模式是政府与社会资本之间的一种

新型合作模式ꎬ在此模式下ꎬ政府可以借助社

会资本在资金持有层面的优势ꎬ缓解或解决

公共产品、设施、服务不足的问题[１]ꎮ ２０１４
年以来ꎬ政府部门出台了相应的政策ꎬ简政放

权ꎬ切实推进政府资源与社会资本之间的高

效合作ꎬ让更多的社会资本借助特许经营等

方式参与到公共基础设施建设中来[２]ꎮ
ＰＰＰ 模式的深入开展具有很大的意义ꎬ

从不同层面上看都有益处ꎮ 对于政府而言ꎬ
可以在一定程度上减轻财政压力ꎬ完善公共

服务[３ － ４]ꎻ对于社会资本方而言ꎬ可以有机会

参与到公共设施的建设与管理工作中去ꎬ提
高自身资本的利用效率ꎻ对于广大群众而言ꎬ
政府与社会资本的有效结合可以进一步满足

自身对公共设施的需求ꎬ提高生活幸福感ꎮ

一、ＰＰＰ 项目实施现状分析

１. ＰＰＰ项目管理库现状

依据全国 ＰＰＰ 项目平台管理库数据ꎬ截
至 ２０１７ 年 １２ 月 ３１ 日ꎬ全国 ＰＰＰ 项目管理库

收到 ＰＰＰ 项目数量共计 １４ ４２４ 个ꎬ总投资额

达到 １８ ２ 万亿元ꎻ纳入 ＰＰＰ 项目管理库的项

目数为 ７ １３７ 个ꎬ投资额达 ９３ ９２３ 亿元(见表

１)ꎮ 其中ꎬ６９７ 个 ＰＰＰ 项目获批为国家示范

项目ꎬ总投资额达 １ ８ 万亿元ꎬ国家示范项目

中 ＰＰＰ 项目落地率达 ８５ ７％ [５ － ７]ꎮ 由表 １
可知ꎬ山东、河南、湖南 ３ 个省份的项目数量

位列前三ꎬ数量分别为 ６９２ 个、６４６ 个、５２８
个ꎬ 此 三 省 的 累 计 数 量 占 全 国 数 量 的

２７ ５３％ ꎮ 贵州、湖南、河南 ３ 个省份的投资

额位列前三ꎬ投资额分别为 ８ ４５３ 亿元、８ ２５１
亿元、７８７０亿元ꎬ此三省的累计投资额占全
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国投资额的 ２４ ２８％ ꎮ
表 １　 ２０１７ 年 １—１２ 月各直辖市进入管理库的 ＰＰＰ

项目情况

名称
项目数量 /

个

项目数量

占比 / ％
项目金额 /

亿元

项目金额

占比 / ％

湖南 ５２８ ７. ７９ ８ ２５１ ８. １５
贵州 ４８１ ７. １０ ８ ４５３ ８. ３５
河南 ６４６ ９. ５３ ７ ８７０ ７. ７８
云南 ３１８ ４. ６９ ７ ８２７ ７. ７３
山东 ６９２ １０. ２１ ７ ０４２ ６. ９６
内蒙古 ５０９ ７. ５１ ５ ４６５ ５. ４０
新疆 ５２５ ７. ７５ ６ ５６０ ６. ４８
四川 ４４０ ６. ４９ ６ ４３６ ６. ３６
浙江 ３１２ ４. ６０ ６ ０１５ ５. ９４
江苏 ２３５ ３. ４７ ５ ４０６ ５. ３４
河北 ２６３ ３. ８８ ４ ４０９ ４. ３６
湖北 ２３３ ３. ４４ ３ ９２４ ３. ８８
福建 ２１１ ３. １１ ２ ９４６ ２. ９１
陕西 １９６ ２. ８９ ２ ７８１ ２. ７５
安徽 ２５９ ３. ８２ ２ ７０６ ２. ６７
广东 １９４ ２. ８６ ３ ０３１ ３. ００
吉林 ９８ １. ４５ ２ ９７８ ２. ９４
辽宁 １１４ １. ６８ ２ ０１９ ２. ００
甘肃 ８１ １. ２０ ２ ０７０ ２. ０５
北京 ４９ ０. ７２ ２ １２２ ２. １０
重庆 ４７ ０. ６９ １ ８５０ １. ８３
广西 ９７ １. ４３ １ １５５ １. １４
海南 １２６ １. ８６ １ １３７ １. １２
江西 １４９ ２. ２０ １ ２８８ １. ２７
黑龙江 ６６ ０. ９７ １ １７８ １. １６
山西 １６１ ２. ３８ １ ３９３ １. ３８
宁夏 ５６ ０. ８３ ６９８ ０. ６９
青海 ３３ ０. ４９ ３３８ ０. ３３
天津 １０ ０. １５ ３３５ ０. ３３
西藏 ２ ０. ０３ ９７ ０. １０
上海 ２ ０. ０３ １６ ０. ０２
深圳 １ ０. ０１ １６ ０. ０２
其他 ４ ０. ０６ ２２ ０. ０２

　 　 注:数据来源于全国 ＰＰＰ 综合信息平台项目库ꎮ

２. ＰＰＰ项目行业分布状况

我国 ＰＰＰ 项目行业分布比较集中ꎬ主要

集中在市政工程、交通运输及生态建设和环境

保护等行业(见表 ２)ꎮ 其中ꎬ进入 ＰＰＰ 项目管

理库数量最多的是市政工程项目ꎬ数量达

２ ６７８个ꎬ占总数 ３９ ５１％ ꎻ位列第二的是交通

运输 项 目ꎬ 数 量 达 １ ００８ 个ꎬ 占 总 数 的

１４ ８７％ ꎻ位列第三的是生态建设和环境保护ꎬ
数量达 ５４３ 个ꎬ占总数的 ８ ０１％ ꎮ 这 ３ 个行业

的投资额也在所有行业中排前三ꎬ投资额分别

达到 ３３ ７３６ 亿、３１ ８２４ 亿、１１ ４０５ 亿ꎬ３ 个行业

的累计投资额占全国总投资额的 ７１ ６％ ꎮ 位

列全国后三位的分别为林业、社会保障、农业ꎬ
数量总计 １２５ 个ꎬ占总数的 １ ８５％ ꎮ
表 ２　 ２０１７ 年 １—１２ 月进入管理库的 ＰＰＰ 项目行业

分布情况

行业 项目总数量 / 个 占比 / ％

市政工程 ２ ６７８ ３９. ５１
交通运输 １ ００８ １４. ８７
生态建设和环境保护 ５４３ ８. ０１
城镇综合开发 ４１７ ６. １５
教育 ３４３ ５. ０６
旅游 ３１０ ４. ５７
政府基础设施 ２７４ ４. ０４
水利建设 ３１０ ４. ５７
医疗卫生 ２６１ ３. ８５
保障性安居工程 ２０１ ２. ９７
文化 １９４ ２. ８６
养老 １３５ １. ９９
其他 １２２ １. ８０
科技 １２０ １. ７７
能源 １１４ １. ６８
体育 １０７ １. ５８
农业 ６８ １. ００
社会保障 ３７ ０. ５５
林业 ２０ ０. ３０

　 　 注:数据来源于全国 ＰＰＰ 综合信息平台项目库ꎮ

３. ＰＰＰ项目落地率状况

截至 ２０１７ 年 １２ 月 ３１ 日ꎬ全国 ＰＰＰ 项目

全生命周期中各个阶段逐渐向执行阶段偏

移ꎬ具体为:准备阶段 ２ １１６ 个、采购阶段项

目 ２ ２９２ 个、执行阶段 ２ ７２９ 个ꎬ移交阶段目

前为 ０ꎮ 从 ＰＰＰ 项目各阶段的数量上看ꎬ
２０１７ 年除第二季度稍微降低外ꎬ落地率整体

上 升ꎬ 分 别 为 ３４ ５％ 、 ３４ ２％ 、 ３５ ２％ 、
３８ ２％ (见表 ３)ꎮ
表 ３　 ２０１６ 年 １２ 月—２０１７ 年 １２ 月 ＰＰＰ 项目投资数

量情况

时间
各阶段投资数量 / 个

准备阶段 采购阶段 执行阶段

落地

率 / ％

２０１６ 年 １２ 月 １ ９３６ ９８６ １ ３５１ ３１. ６

２０１７ 年 ３ 月 ２ １５０ １ １２９ １ ７２９ ３４. ５

２０１７ 年 ６ 月 ２ ５５０ １ ３４５ ２ ０２１ ３４. ２

２０１７ 年 ９ 月 ２ １８７ ２ ２０３ ２ ３８８ ３５. ２

２０１７ 年 １２ 月 ２ １１６ ２ ２９２ ２ ７２９ ３８. ２

　 　 注:数据来源于全国 ＰＰＰ 综合信息平台项目库ꎮ
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４. ＰＰＰ项目回报机制状况

截至 ２０１７ 年 １２ 月 ３１ 日ꎬ全国 ＰＰＰ 项目

中ꎬ政府付费项目共计 ２ ８８４ 个ꎬ投资额达

３ ２９ 万亿元ꎻ使用者付费项目共计 １ ３２３ 个ꎬ
投资额达 １ ５８ 万亿元ꎻ可行性缺口补贴项目

共计 ２ ９３０ 个ꎬ投资额达 ５ ８９ 万亿元(见表

４)ꎮ 需要政府承担财政支出的项目包括政

府付费和可行性缺口补贴项目ꎬ共计 ５ １８４
个ꎬ占项目总数的 ７２ ６％ ꎬ投资总额达 ９ １８
万亿元ꎬ占投资总额的 ８５ ３％ ꎮ

表 ４　 ２０１７ 年 ３ 月—２０１７ 年 １２ 月 ＰＰＰ 项回报机制分布情况

时间

使用者付费

项目数

量 / 个
项目投资

额 / 亿元

可行性缺口补贴

项目数

量 / 个
项目投资

额 / 亿元

政府付费

项目数

量 / 个
项目投资

额 / 亿元

２０１７ 年 ３ 月 １ ４２７ １. ８２ ２ ０７２ ４. ２５ ２ １７２ ２. ４５
２０１７ 年 ６ 月 １ ４０３ １. ７９ ２ １９０ ４. ３７ ２ ３２３ ２. ６４
２０１７ 年 ９ 月 １ ３８４ １. ６４ ２ ７１５ ５. ４９ ２ ６７９ ２. ９８
２０１７ 年 １２ 月 １ ３２３ １. ５８ ２ ９３０ ５. ８９ ２ ８８４ ３. ２９

　 　 注:数据来源于全国 ＰＰＰ 综合信息平台项目库ꎮ

５.民营企业投资 ＰＰＰ项目情况

截至 ２０１７ 年 １２ 月 ３１ 日ꎬ在落地的 ５７２
个国家示范项目中ꎬ社会资本共 ９４４ 家ꎬ其
中ꎬ民营企业的社会资本 ３２８ 家ꎬ占 ３４ ７％ ꎻ
国有资本共计 ５４９ 家ꎬ占 ５８％ (见表 ５)ꎮ
表 ５　 ２０１７ 年 １２ 月 ＰＰＰ 项目社会资本占比情况

企业类型 数量 / 个 占比 / ％

国有独资 ３００ ３２
国有控股 ２４９ ２６
民营独资 １７５ １８
民营控股 １５３ １６
港澳台 ２５ ３
外商 １５ ２
其他 ２７ ３

　 　 注:数据来源于全国 ＰＰＰ 综合信息平台项目库ꎮ

二、ＰＰＰ 项目投资分布中的问题及其原

因分析

１. ＰＰＰ项目集中度过高

ＰＰＰ 项目主要集中在湖南、贵州、山东、
河南 ４ 个省份ꎬ其中数量位列前三省份累计

占比达 ２７ ５３％ ꎬ金额位列前三省份累计占

比达 ２４ ２８％ ꎬ西藏、上海、深圳的 ＰＰＰ 项目

过少[８]ꎮ 究其原因ꎬ主要与当地政府推行力

度有关ꎬ政府推行力度大ꎬＰＰＰ 项目执行较

好ꎻ同时ꎬ与当地政府财政收支有关ꎬ财政收

入高ꎬ而 ＰＰＰ 项目投资占比低于国家规定的

ＰＰＰ 项目支出占财政支出的 １０％ ꎬ则政府加

大 ＰＰＰ 项目投资ꎬＰＰＰ 项目投资较多ꎮ
２. ＰＰＰ项目投资回报机制不完善

ＰＰＰ 项目相关法律法规的建设进程有待

加快ꎬ尤其是投资回报机制ꎮ 政府与社会投

资方在协商机制中退出机制短缺[９]、政府倾

向于政府付费和可行性缺口补贴导致社会资

本在 ＰＰＰ 项目投资过程中的不确定性大大

增加ꎬ投资积极性有所影响ꎬ使得 ＰＰＰ 项目

的推行效率受到一定的制约ꎮ
３.民营企业投入 ＰＰＰ项目谨慎

ＰＰＰ 项目推行过程中ꎬ作为民营企业的

社会资本方存在着诸多疑虑ꎬ这与政府公信

力有着紧密的联系ꎮ 一方面ꎬ政府是公共资

源的支配方ꎬ占据优势地位ꎬ一旦出现 ＰＰＰ
项目相关人员ꎬ尤其是核心成员工作岗位调

动ꎬ就很有可能会出现“新官不理旧政”的现

象[１０]ꎻ另一方面ꎬＰＰＰ 项目的投资周期相对

较长ꎬ相较而言ꎬ民营资本更倾向于投资回报

快、收益高的项目ꎮ
４. ＰＰＰ项目融资难度升级

ＰＰＰ 项目建设过程中ꎬ包括商业银行、城
投公司以及基金管理机构等在内的多家机构

都将作为主体参与其中ꎬ但正是由于参与主

体多使得职权模糊、权责不明确的现象时有

发生[１１]ꎮ 同时ꎬ对于商业银行而言ꎬ其贷融

资程序都有严格标准与规范化流程ꎬ但是

ＰＰＰ 项目在运行模式上存在融资需求大、资
金暂用时间长、退出机制不明确等弊端ꎻ而对

于投资方而言ꎬ不确定因素较多、项目风险

大ꎬ项目实施与运行过程中一旦出现问题ꎬ将
面临着巨大的经济损失ꎮ 因而ꎬＰＰＰ 项目融

资难ꎮ
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三、促进 ＰＰＰ 项目发展的对策建议

１.逐步完善 ＰＰＰ项目法律法规体系

对于 ＰＰＰ 项目的长期发展而言ꎬ相关法

律法规的完善是当前首要工作ꎮ 政府有关部

门要从制度层面进一步明确 ＰＰＰ 项目建设

中涉及的所有权等问题ꎬ从而规范各参与主

体的具体行为ꎬ从法律的角度提高社会投资

方参与 ＰＰＰ 项目的积极性ꎻ其次ꎬ要完善 ＰＰＰ
运行机制ꎬ在政府与社会资本方之间构建良

好的协商机制ꎬ并建立相应的公众监管与之

配套ꎬ从而提高 ＰＰＰ 模式下基础设施的运行

效率ꎻ最后ꎬ还要辅之以行之有效的退出机

制ꎬ打通社会资本退出渠道ꎬ降低社会资本方

投资风险ꎬ减轻其后顾之忧ꎮ
２.适当降低民营资本准入门槛ꎬ提高落地率

ＰＰＰ 项目的显著特点是门槛非常高ꎬ对
于民营资本的要求更是异常严格ꎬ同时ꎬ民营

资本投资也是慎之又慎ꎬ导致民营资本投资

ＰＰＰ 项目较少ꎮ 要切实推动我国 ＰＰＰ 项目发

展ꎬ还需要进一步促进 ＰＰＰ 项目投资走向多

元化ꎮ 就政府而言ꎬ要深入审视 ＰＰＰ 项目ꎬ
开展项目细分工作ꎬ加强政策补贴的针对性ꎬ
将项目投资回报与投资风险挂钩ꎬ提高民营

资本方参与 ＰＰＰ 项目的积极性与主动性ꎮ
同时ꎬ在 ＰＰＰ 项目的可行性论证方面ꎬ要探

索一条客观化、科学化的标准流程ꎬ让社会公

众参与项目评估ꎬ让民营资本投资方看到项

目发展的前景ꎬ促进 ＰＰＰ 项目的可持续发

展ꎮ
３.建立合理的风险分担保障机制

要进一步完善政府的风险分担机制、
ＰＰＰ 项目保障机制ꎬ促进 ＰＰＰ 项目健康发展ꎮ
首先ꎬ要将风险分担到各个参与方中ꎬ建立全

面的风险分担机制ꎻ其次ꎬ涉及 ＰＰＰ 项目的

各级政府各个部门都要有风险机制ꎬ在实际

操作过程中避免或降低风险ꎻ再次ꎬ在 ＰＰＰ
项目的各个阶段ꎬ建立起适合本项目的风险

分担体系ꎬ并运用到 ＰＰＰ 项目的各个阶段ꎬ
通过合理的风险分担机制ꎬ促进 ＰＰＰ 项目的

长效发展ꎮ

４.制定合理的投资回报机制

国家要制定一套行之有效的投资回报标

准ꎬ为各级政府提供参考和借鉴ꎮ 各级政府

依托各级银行ꎬ尤其是政策性银行ꎬ充分发挥

融资优势ꎬ为 ＰＰＰ 项目提供便利的融资通

道ꎬ同时确定合理的投资回报率ꎻ通过“政府

付费”和“使用者付费”等方式ꎬ结合行业、区
域等多方面因素来合理确定投资回报率ꎬ保
证社会资本方 ＰＰＰ 项目投资的利润空间ꎬ提
高社会资本方的投资经济效益ꎬ促进 ＰＰＰ 项

目的发展ꎮ
５.引导民营资本投资ꎬ调动民营企业投资积

极性

　 　 首先ꎬ利用新的融资方法来规范融资流

程ꎬ降低民营企业的融资成本ꎻ其次ꎬ通过多

方参与 ＰＰＰ 项目ꎬ实行风险分担机制ꎬ降低

民营资本投资风险ꎬ在推进 ＰＰＰ 项目同时ꎬ
让各利益主体ꎬ尤其是民营企业参与其中并

从中获益ꎻ再次ꎬ各级政府通过媒体宣传、推
介会等方式推广 ＰＰＰ 项目ꎬ适当降低民营资

本的投资门槛ꎬ确定合理的投资回报率ꎬ提高

民营企业的投资积极性ꎮ

四、结　 语

现阶段ꎬ我国 ＰＰＰ 项目处在高速发展时

期ꎬＰＰＰ 项目应用行业非常广泛ꎬ但是在推广

发展 ＰＰＰ 项目的同时ꎬ也存在制度不完善等

问题ꎬ使得部分行业的 ＰＰＰ 项目在全生命周

期中各阶段的实施进度较为缓慢ꎮ 针对此类

问题ꎬ政府有关部门以及社会相关企业应进

一步拓展 ＰＰＰ 专业咨询ꎬ进一步健全 ＰＰＰ 项

目相关制度ꎬ提高各项目的实施效率ꎮ 政府

有关部门应逐渐放权至社会资本方ꎬ鼓励社

会资本投入ꎬ发挥政府和社会企业双方的优

势ꎬ共建风险共担、平等合作的伙伴关系ꎬ实
现 ＰＰＰ 项目的可持续发展ꎮ
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