


明树数据www.bridata.com



摘  要 

纵观 PPP 模式在我国 30 余年的发展历程，从早期对西方模式的亦步亦趋，到逐步独立自主，并创新开拓。发展至今，形

成了独具中国特色的 PPP 模式，走出了一条具有鲜明特点的 PPP 发展之路。本报告回顾了中国 PPP 的发展历程并对其发展特

征进行了分析： 

 中国 PPP 发展历程

我国 PPP 模式发展历程大致可以划分为 4 个阶段：探索试行阶段（1984-2002）、稳定推广阶段（2003-2008）、波动发展

阶段（2009-2013）以及快速发展阶段（2014 至今）。在各个发展时期，在国际经济发展和国家政策的影响下，呈现出不同的

阶段性特征。总的来看：（1）外企逐渐丧失了竞争优势，国企和民企占据主导地位，其中国企竞争优势相对明显；（2）PPP 项

目实施流程、合同文本和运作方式等逐渐成熟；（3）PPP 模式发展大环境逐步改善，发展趋势总体向好。 

 中国 PPP 发展特征

中国 PPP 发展存在着时序上的不稳定性、空间上的非均衡性和应用上的独特性。发展趋势总体向好，项目数量和投资额

逐年增加，但发展过程中时有波动。根据明树数据统计分析，项目在空间与行业分布中具有一定的差异性：市政工程与交通

运输类项目较多，农业、林业与社会保障项目较少，东西部地区项目多而中部、东北地区少相对较少。总体来看，中国 PPP

的发展是制度、政治、文化、经济和其他偶然因素等众多因素综合影响的结果。 
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1  中国 PPP 发展历程[1] 
根据国家政策演变、社会经济发展等时代背景，中国 PPP 发展历程可划分为 4 个阶段：探索试行阶段（1984-2002）、稳

定推广阶段（2003-2008）、波动发展阶段（2009-2013）、快速发展阶段（2014 至今）。经明树数据统计，各阶段分年度 PPP 项

目数量情况如图 1 所示。其中，2017 年 PPP 项目数据仅截至上半年。 

图 1  中国 PPP 发展的四个阶段及各阶段 PPP 项目数量走势图

1.1 探索试行阶段（1984-2002） 

（1）时代背景
中国实行改革开放以后，急需吸引和利用外资推动经济建设。外商直接投资（FDI）成为中国基础设施建设的重要资金来

源，为 BOT（Build-Operate-Transfer）模式的引入创造了条件。1992 年，十四大提出建立社会主义市场经济体制，开始投融资

体制改革。1994 年国家主管部门选择五个 BOT 项目作为试点，包括了水厂、电厂、高速公路等项目。该阶段的来宾 B 电厂成

为了我国第一个由国家推动并获得成功的 PPP 项目。随后，国家又出台了一系列政策推动和指导 PPP 项目发展，各个地方政

府也积极推广 PPP 试点项目，既有成功也有失败。 

[1]本报告以明树数据搜集的国内截止到 2017 年 6 月 30 日财政部和发改委 PPP 入库项目信息为数据分析基础
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（2）典型项目 
该阶段 6 个典型项目如表 1 所示。 

表 1  探索试行阶段典型项目 

序号 项目名称 开始时间 
投资额/万元

（人民币） 

特许经营

期/年 
模式 投资人 

1 深圳沙角 B 电厂 1985 520000 15 BOT 
深圳经济特区电力开发公司、

香港合和电力有限公司 

2 成都第六自来水厂 1996 90000 18 BOT 
法国通用水务/日本丸红株式

会社联合体 

3 大场水厂 BOT 项目 1996 60000 20 BOT 
英国泰晤士水务/宝维士公司

联合体 

4 广深高速公路 1997 1221700 30 BOT 

广东省公路建设公司与香港

合和中国发展(高速公路)有限

公司联合体 

5 
北京市第十水厂 BOT

项目 
1999 160000 23 BOT 

日本三菱公司、英国安格力安

公司 

6 大连路隧道 BOT 项目 2001 165500 28 BOT 

上海隧道工程股份有限公司/

金宾集团国际发展有限公司/

上海市建设工程管理有限公

司联合体 

 

（3）阶段特征 
明树数据收集了探索试行阶段的 91 个项目，总体来看，这一阶段的特征有：①项目应用领域以交通、能源、水务和垃圾

处理项目为主；②前期以外商投资为主，外商的参与和国际化运作模式在一定程度上发挥了技术引进的作用，并促进了 PPP

项目的本土化；③PPP 项目前期策划与招商阶段周期长、成本高、技术壁垒强，限制了 PPP 模式的大规模推广应用。 

 

1.2 稳定推广阶段（2003-2008） 

（1）时代背景 
2002 年，十六大进一步强调市场机制，随后作为基础设施建设行业主管部门的住建部陆续出台了促进和规范 PPP 应用的

相关文件，鼓励国内外投资者以特许经营等方式投资污水处理、供水、供热、公共交通等公共事业。在国家强有力的推动下，

PPP 在各地开始兴起。 
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（2）典型项目 

该阶段影响较大的 PPP 项目是北京国家体育场（鸟巢）和北京地铁四号线，该阶段 6 个典型项目如表 2 所示。 

表 2  稳定推广阶段典型项目 

序号 项目名称 
开始 

时间 

投资额/万元

（人民币） 

特许经

营期/年 
模式 投资人 

1 北京国家体育场（鸟巢） 2003 313900 30 PPP 

北京城建集团/城市开发集

团/天鸿集团/中信国安集团

/北京控股有限公司联合体 

2 南京长江二桥 2003 450000 26 TOT 

西班牙 M.Q.M 公司/南京交

通建设控股集团有限公司

（2004 年转让给深圳中海

投资有限公司）联合体 

3 
合肥市王小郢污水处理厂

TOT 项目 
2003 48000 23 TOT 

柏林水务公司、东华科技股

份公司 

4 杭州绕城高速公路 2004 820000 25 TOT 
香港国汇有限公司/浙江国

叶实业发展有限公司联合体 

5 北京地铁四号线 2006 1530000 30 PPP 香港地铁、首创、京投 

6 张家港生活垃圾焚烧发电厂 2007 25000 50 BOO 金州环境 

（3）阶段特征 
该阶段的特征有：①PPP 模式的应用以市政公用事业为主，包括供水、污水处理、垃圾处理、供热等项目，尤其是污水处

理项目占据主导地位；②投资人类型中，外企比重下降，民企和国企占据主导地位。尤其是 2007 年左右出现的改革反思和争

论的思潮，出现了国进民退的小态势；③大规模采用公开招标方式选择投资人，有效降低费用、提高效益，运作规范有效。

同时地方政府更有主动权，避免黑箱操作，维护了公共利益；④形成了相对成熟的 PPP 项目实施流程、合同文本和运作方式，

促进了 PPP 项目的推广实施。 

 

1.3 波动发展阶段（2009-2013） 

（1）时代背景 
2008 年的金融危机影响了世界金融格局，也极大的影响了中国 PPP 的发展进程。为了应对危机，中国政府推出了 4 万亿

人民币的投资计划。由政府引导的巨额财政资金和信贷资金投入基础设施领域，PPP 项目受到了巨大冲击。很多前期阶段的

PPP 项目直接退出了 PPP 模式，转为政府投资，对私人资本产生了严重的挤出效应。 

 

 

明树数据www.bridata.com

3



（2）典型项目 
该阶段 6 个典型项目如表 3 所示。 

表 3  波动发展阶段典型项目 

序号 项目名称 开始时间 
投资额/万元

（人民币） 

特许经营

期/年 
模式 投资人 

1 
门头沟垃圾焚烧发

电厂 
2010 216000 30 BOT 

北京首钢生物能源、北京市

政府合资 

2 
兰州七里河安宁污

水处理厂 TOT 项目 
2010 49600 30 TOT 成都市排水有限责任公司 

3 
株洲市清水塘工业

废水综合利用项目 
2010 17980 30 BOT 株洲市城市排水有限公司 

4 
太原市生活垃圾焚

烧发电厂 BOT 项目 
2011 80000 27 BOT 

晋西工业集团、上海环境集

团 

5 

西安市第二污水处

理厂二期工程 BOT

项目 

2011 69700 30 BOT 成都市排水有限责任公司 

6 
贵州省道真至瓮安

高速公路 
2012 2380000 30 BOT 

中交路桥、中交四航局、中

交二公院 

 

（3）阶段特征 
该阶段的特征有：①国企实力强、信用高，以政府资源作为支撑，备受地方政府和银行业的青睐，国企采用 PPP 模式参

与基础设施建设占据主导地位，政府和国企合作的中国特色 PPP 模式成为这一阶段的主要特征；②随着资金需求额度的剧增，

以及金融市场的成熟，逐渐出现了上市（IPO）、企业债、信托等多元化的 PPP 项目融资渠道；③BT 模式具有短平快的特征，

迎合了政府急需项目落地增加投资的需求，得到了广泛的应用。但也导致了政府债务剧增，成为后续地方政府债务的主要原

因，中央因此于 2012 年出台 463 号文禁止了 BT 模式的应用。 

 

1.4 快速发展阶段（2014 至今） 

（1）时代背景 
从 2013 年底开始，为了进一步推进市场化，解决地方政府债务问题，规范 PPP 模式的应用与 PPP 项目的实施，财政部和

发改委等出台了一系列政策大力推进和规范 PPP 模式。 
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（2）典型项目 
该阶段 10 个典型项目如表 4 所示。 

表 4  快速发展阶段典型项目 

序号 项目名称 
开始

时间 

投资额/万元

（人民币） 

特许经

营期/年 
模式 投资人 

1 
北京新机场轨道线社

会化引资项目 
2014 2930000 33 PPP 

北京市轨道交通建设管理有限公司、北

京市轨道交通运营管理有限公司、中国

铁建股份有限公司、北京市基础设施投

资有限公司等 

2 

池州市主城区污水处

理及市政排水 PPP

项目 

2014 71000 26 PPP 深圳市水务（集团）有限公司 

3 
安庆外环北路工程

PPP 项目 
2015 197600 13 PPP 

北京城建设计发展集团股份有限公司、

安庆市城市建设投资发展（集团）有限

公司 

4 
南京市溧水区产业新

城 PPP 项目 
2015 1000000 20 PPP 九通基业投资有限公司 

5 
六盘水市地下综合管

廊 PPP 项目 
2015 299400 30 PPP 

中国建筑股份有限公司、六盘水市保障

性住房开发投资有限责任公司 

6 
迁安市海绵城市建设

PPP 项目 
2015 122800 25 PPP 

同方股份有限公司、深圳华控赛格股份

有限公司等 

7 
开封市体育中心 PPP

项目 
2015 130000 20 PPP 

广州市住宅建设发展有限公司、广州珠

江体育文化发展股份有限公司 

8 
荥阳市人民医院整体

建设 PPP 项目 
2016 64248.54 12 PPP 

中国建筑第七工程局有限公司、荥阳市

城投公司 

9 

芜湖市轨道交通 1 号

线、2 号线一期 PPP

项目 

2016 1463300 30 PPP 中国中车及中国中铁等联合体 

10 

徐州市城北汽车客运

站（一期）等城市客

运交通功能性综合体

PPP 项目 

2016 127226.41 30 PPP 

南京三宝科技股份有限公司与南京建

工集团有限公司、江苏智运科技发展有

限公司联合体 

 
（3）阶段特征 

该阶段全国对 PPP 的推广与应用力度之大、范围之广，政策出台之密集都是前所未有的。主要特征有：①PPP 项目的落

地得到最大力度的鼓励和推动；②PPP 相关政策上不断完善，一系列政策文件为 PPP 行业的规范化提供了制度保障，助力 PPP

模式稳健发展；③此阶段“一刀切”地推广 PPP，项目数量过多，出现了变相融资、虚假 PPP 项目等问题，并没有很好实现

政府减债、提高效率的目标。 
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2  中国 PPP 发展特征 

2.1  PPP 发展趋势 

通过对明树数据搜集的中国 PPP 项目数据信息的分析，可以看出，近年来中国 PPP 项目数量和投资额总体呈现增长趋势。

尤其是 2000 年以来，增长势头显著加快，但发展过程具有明显的波动性，如图 2 所示。其中，2017 年 PPP 项目数据仅截止

上半年。 

 

图 2  中国 PPP 项目时序分布图 

 

2.2  PPP 项目分布 

（1）区域分布 
2014 年以前，中国 PPP 项目空间分异严重，东部地区多、中西部地区少，如图 3 所示（见下一页）。PPP 项目最多的前三

省份是福建、广东、江苏，最少的是西藏、青海、海南，如图 5 所示（见下一页）。 

2014 年至 2017 年 6 月底，中国 PPP 项目依然存在空间分异，但是不同于 2014 年以前，特征为：西部地区多、东北地

区少，如图 4 所示（见下一页）。PPP 项目最多的省份前三是山东、四川、河南，最少的省份是西藏、上海、青海，如图 6

所示（见第 8 页）。
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图 3  中国 PPP 项目区域分布（2014 年以前）                图 4  中国 PPP 项目区域分布（2014 年以来）

 

 

图 3  中国各省 PPP 项目数量分布（2014 年以前） 
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图 4  中国各省 PPP 项目数量分布（2014 年以来） 

（2）行业分布 
2014 年以前，水务（包括供水和污水处理等）是中国市场化程度最高的基础设施行业，也是 PPP 应用最多最广泛最成熟

的行业，占全部统计案例的 55%；其次是市政（包括垃圾处理和供热等）和交通（包括高速公路、铁路、桥梁等），如图 7 所

示。 

2014 年以来至 2017 年 6 月底，市政工程是应用 PPP 模式最多的行业，占全部统计案例的 45.4%，其次是交通运输和生态

环境，分别占比 13.4%和 7%，如图 8 所示（见下一页）。从投资额来看，市政工程是投资额最多的行业，占全部统计案例的

35.5%，其次是交通运输和城镇综合开发，分别占比 29.7%和 13.2%，如图 9 所示（见下一页）。 

 

图 5  PPP 项目数量行业分布（2014 年以前） 
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图 6  PPP 项目数量行业分布（2014 年以来） 

 

图 7  PPP 项目投资额行业分布（2014 年以来） 
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2.3  PPP 核心要素 

PPP 核心要素包括特许经营期、参与方（社会资本方、政府、金融机构、咨询机构等）、运作模式或商业模式、回报机制、

退出机制等。以下主要根据统计数据，对特许经营期、社会资本方和回报机制进行分析。 

（1）特许经营期 
如图 10 所示，2014 年以前，剔除特许经营期不详和有误的 PPP 项目，中国 PPP 项目的特许经营期大部分在 21-30 年以

内，以 30 年居多。很重要的一个原因是受到政策规定限制，2004 年建设部颁布的《市政公用事业特许经营管理办法》明确

规定“特许经营期限应当根据行业特点、规模、经营方式等因素确定，最长不得超过 30 年”。尽管如此，仍然有些项目的特

许经营期长达 40 年甚至 50 年。 

 

 

图 8  PPP 项目特许经营期分布（2014 年以前） 
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从 2014 年以来至 2017 年 6 月底的统计数据来看，剔除特许经营期不详和有误的 PPP 项目，现阶段中国 PPP 项目特许经

营期大部分在 10-30 年以内，占比 93%；最长的特许经营期为 71 年，如图 11 所示。特性经营期也具有行业差异性，例如交

通运输业的特许经营期大部分在 10-20 年，市政公用事业项目大部分为 30 年，综合开发项目特许经营期大部分为 10 年。 

 

 

图 9  PPP 项目特许经营期分布（2014 年以来） 

 

（2）社会资本方 
中国 PPP 项目社会资本方具有鲜明的阶段性。2014 年以前，PPP 项目社会资本方主要为国企、外企、民企、外企合资、

混合所有制等，如图 12 所示。2000 年之前，国企作为投资人的项目仅 9 个，而同期外企作为投资人的项目为 17 个，占案例

全部的 56.6%。进入 21 世纪之后，国企和民企作为投资人的比重急剧上升，外企则下滑态势显著，以 2013 年为例，全部 174

个统计案例中，国企 78 个，占 44.8%，民企 93 个，占 53.4%，外企仅占 3 个。 

从 2014 年以来至 2017 年 6 月底的统计数据来看，现阶段中国 PPP 项目社会资本方主要为国企、民企以及极少数外资企

业等，如图 12 所示（见下一页）。与国外 PPP 不同，现阶段中国国企在 PPP 的投资人中占据主导地位。 
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图 10  PPP 项目社会资本方构成 

 

（3）运作模式 
2014 年以前，BOT 模式占据绝对主流地位，共有 1024 个，占总数的 83%，包括 20 个 BOT+TOT 项目。BOT 模式是在中国

影响最大、知名度最高、应用最广泛的 PPP 具体模式。从 2014 年以来至 2017 年 6 月底的统计数据来看，现阶段中国 PPP 项

目主要采用的运作模式基本都统一为 PPP 模式，其中 BOT 依然是最主要具体模式。 

 

图 11  PPP 项目融资模式构成（2014 年以前） 

明树数据www.bridata.com

12



2.4 PPP 发展影响因素 

总体上中国 PPP 发展存在着时序上的不稳定性、空间上的非均衡性和应用上的独特性，并且三者密切关联、相互影响。

从中国的 PPP 应用历程来看，波动发展的特征十分明显。尤其是 2003 年至 2012 年间，主要受国家政策和宏观环境的影响，

表现出较强的波动性。中国的 PPP 项目分布具有显著的空间分异特征，通过对各省 PPP 项目数量进行分析，各省之间存在较

大差异。2014 年以前（如图 14 所示），PPP 项目最多的省份是福建，共 122 个；最少的省份是西藏，只有 2 个，平均值为 39，

极差为 120，中位数 31，标准差 32，表明离散程度较大。从 2014 年以来至 2017 年 6 月底的统计数据来看（如图 15 所示）。

PPP 项目最多的省份是山东，共 393 个；最少的省份是天津，有 2 个，平均值为 121.7，极差为 391，中位数 99，标准差 97.8，

表明 2014 年以来各省 PPP 项目数量分布离散程度较之前更大。 

 

图 12  中国 PPP 项目的空间格局（2014 年以前） 

 

图 13  中国 PPP 项目的空间格局（2014 年以来） 
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无论国内外，PPP 都是由政府主导。政府的需求、偏好和意愿决定了 PPP 的应用与推广程度。2014 年以前的统计数据表

明，在经济发达的地区和经济发展迅速的区域 PPP 应用更多。东部地区是中国经济最发达市场化程度最高的区域，而东部地

区的 PPP 项目占全国的 49%，PPP 项目最多的省份前五名分别是福建、广东、江苏、浙江、山东，全部位于东部地区，五省

合计项目占全国的 40%。2014 年以来的统计数据显示，PPP 项目最多的省份前五名分别是山东、四川、河南、浙江、新疆，

主要位于西部地区，五省合计项目占全国的 38%。 

具体来讲，中国 PPP 发展主要受到以下几个方面的影响： 

（1）国家经济发展与政策 
国家经济发展形式及其采取的应对措施是影响中国 PPP 发展的最大因素。1992 年中国提出社会主义市场经济，中国开始

正式试点推广 PPP 模式（主要为 BOT 模式），PPP 迎来了第一次高峰期。2002 年，中国政府为了促进经济发展，进一步强化

市场，鼓励、引导和支持民间资本进入基础设施领域，出台了一些具体的规范文件，在政府的大力推动下形成了 PPP 发展的

又一个高潮。2008 年源自美国的金融危机对中国产生很大影响，为了应对危机，中国政府提出四万亿的经济刺激计划，通过

政府财政引导大量银行资本投入到铁路、公路等基础设施项目中。巨额资金的涌入对民间资本和 PPP 项目带来了巨大的冲击，

大量 PPP 项目改由地方政府融资平台进行投资建设，但这种政府主导的投资建设模式弊端很多，例如效率低、浪费严重、政

府负债严重等。随着危机的消退和政府过度投资弊端的显现，尤其是地方政府债务风险的加剧，迫使中央政府自 2014 年以来

连续出台政策限制地方通过融资平台无序举债融资，鼓励通过 PPP 模式吸引社会资本进入公共产品和服务领域。 

 

图 14  中国 PPP 项目、GDP、财政收入与固定资产投资（1994-2016） 
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（2）地方政府偏好及动机
中国政府在采取 PPP 模式选择投资人的时候有明显的偏好，这一偏好在不同的阶段和地区存在显著的差异。在第一阶段，

由于中国经济水平低，建设资金严重不足，需要吸引外商投资加强基础设施建设进而促进经济增长。中国企业，无论是国有

企业还是民营企业，在资金、技术、管理等方面都处于弱势，无法与外资企业竞争，外国公司在 PPP 项目中起着主导作用。

在第三阶段，随着中国经济的快速发展和对外企的经验和制度学习与借鉴，中国企业的管理能力和资金实力不断提高。国企

熟悉国情，实力雄厚，尤其是在政府的支持下，具有垄断优势，因而也备受地方政府和金融机构的青睐。国企从而在 PPP 项

目中取代了 FDI（国外直接投资）和其他社会资本，开始发挥主导作用。 

（3）地方政府能力和信用
PPP 是一种基于长期合作的双向选择，政府选择投资人，投资人也会挑选项目所在地的地方政府。信用较好、遵守法律、

工作较规范、信息披露较多的地方政府，竞争力也较强，更容易吸引投资人。东部地区是中国最早实行改革开放的区域，较

早参与了全球化，因而具有较好的法制意识、市场意识和信用意识，对 PPP 模式也更加重视。在 PPP 的应用过程中，东部地

区地方政府运作规范、注重合作，对投资人具有较大的吸引力，PPP 项目的成功率也较高。 

（4）路径依赖
中国 PPP 的发展可以看作是基于制度、政治、文化、经济和其他偶然因素等路径依赖的结果。在 1994 年中国官方批准的

5 个试点项目中，有 2 个电厂、2 个交通类项目（1 个桥梁和 1 个高速公路）和 1 个水电站。成都第六水厂和来宾 B 电厂取得

了最后的成功，这些经验的总结和推广在中国 PPP 的应用中产生了深远的影响。 

在上世纪 90 年代，由于电力过剩导致了电厂 PPP 项目的衰退。而水务行业需求较大，且风险相对可控，收益较为稳定。

此外，住建部门比较重视 PPP 模式，发布了若干扶持政策，提供了制度保障，从而使得水务行业成为公共产品和服务领域应

用 PPP 模式最多且最为成熟的行业。成都第六水厂作为第一个成功的水务 PPP 项目，为当地的 PPP 发展提供了最佳实践和经

验借鉴，也给地方政府发展 PPP 带来了信心，可以说是影响当地 PPP 发展的一个偶然但非常重要的因素。它使四川成为中西

部地区唯一一个在 PPP 项目数量上能跟东部地区看齐的省份。在 PPP 应用早期阶段，由于缺乏成熟的做法和经验，早期的 PPP

项目开发成本较高，周期较长。比如第一批五个试点项目之一的长沙电厂 PPP 项目，前期招商时间长达 3 年。过高的成本和

过长的周期严重阻碍了 PPP 项目的应用和推广，难以满足中国基础设施建设的巨大需求。因此，在第一阶段，通过试点项目

的不断实践总结，形成了切合中国国情、适合时代需求的易于操作的 PPP 运作模式和运作流程。这种具有中国特色的模式摒

弃了一些西方流行的合理而复杂的方法，如 VfM（Value for Money，物有所值评价）。通过这种简易模式，PPP 前期工作被压

缩到几个月。在第一和第二阶段，为了推广 PPP 模式，尽快解决基础设施的欠账和缺口，这一模式是合理的。但是，随着经

济的发展，基础设施的诉求开始由数量向质量和效率转变，这种模式在第三和第四阶段得到了一定程度的改进和完善，但仍

有很大提升空间。 
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