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p p p 的定义和分类研究
王 濒 (北京市基础设施投资公司 北京 1 0 0 0 8 6)

摘 要

关键词

P P P (公私合伙制 )在我 国的发展尚处于起步阶段
,

各种 相关术语的使用存在一定程度的混

淆
。

对 P P P 的定义和 分类进行 了有益探讨
,

对于制 定 P P P 相关政策法规
、

在 P P P 合同中使用

标 准化术语具有一定参考作用 ; 结合中国实际和行业特点
,

探索研 究了两种 切合中国轨道交

通项 目的 P P P模式
—

前补偿模式和后补偿模 式
。

P P P 定义 分类 项 目融资 前补偿模式 后补 偿模式

P P P是英文 P u b l i c
一

p r i v a t e P a r t n e r s h i p s的简写
,

中

文直译为
“

公私合伙制
” ,

简言之是指公共部门通过与

私人部门建立伙伴关系来提供公共产品或服务的一种

方式
。

由于 P P P 模式与传统的公用事业提供方式相 比

具有众多优越性
,

所以 自2 0 世纪 80 年代以来
,

各国或

国际组织都争相尝试将 P P P 的各种模式应用于本国或

区域内的基础设施建设
。

从 90 年代初期开始
,

全球 P P P

项目迅猛增长
,

并于 19 9 7年达到顶峰
。

伴随 1 9 9 7 年亚

洲
、

俄罗斯和巴西经济危机的出现
,

全球 P P P 项目有

所减少
,

之后在平稳中又开始逐渐回升
。

有资料表明
,

在未来 15 年内
,

全球发展中国家大约需要 2 万亿美元

投资于基础设施建设
。

因此
,

未来若干年内
,

全球很可

能会出现 P P P 项目建设的新高潮
。

中国正处于经济腾飞时期
,

对于各种基础设施的

需求比其他 国家更大更迫切
。

由于我国还是发展中国

家
,

财政实力不够雄厚
,

必须引人灵活多样的市场化融

资方式来建设基础设施
,

为此有关部门应加快 P P P 的

基础性研究和应用
,

推动公用事业市场化进程
。

1 P P P 定义及相关概念

1 嗜 P P P 定义研究

虽然私人部门参与提供公共产品或服务 已有很长

历史
,

但 P P P 术语的出现不过是近 10 年的事情
。

在此

之前
,

人们广为使用的术语是 C o n c e S S fo n( 特许经营 )
、

B O T (B u i l d
一

O P e r a t e 一

T r a n s fe r ,

建设 一经营 一转让 )
、

p F I (p r i v a t e F i n a n c e I n i t i a t e
,

私人融资倡导 )等
。

p p p
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.

本身是一个意义非常宽泛的概念
,

加之意识形态的不

同
,

要想使世界各国对 P P P 的确切内涵达成共识是非

常困难的
。

德国学者 N or be rt P or tz 甚至认为
, “

试图

去总结 P P P是什么或者应该是什么几乎没有任何意义
,

它没有固定的定义
,

并且也很难去考证这个含义模糊

的英文单词的起源
,

P P P 的确切含义要根据不同的案

例来确定
” 〔`〕。

以下列举了几条有代表性的 P P P定义
,

供

大家参考
。

l) 联合国培训研究院 的定 义

P P P 涵盖了不同社会系统倡导者之间的所有制度

化合作方式
,

目的是解决当地或区域内的某些复杂问

题
。

P P P包含两层含义
,

其一是为满足 公共产品需要而

建立的公共和私人倡导者之间的各种合作关系
,

其二

是为满足公共产品需要
,

公共部门和私人部门建立伙

1半关系进行的大型公共项目的实施阴
。

2 ) 欧盟委 员会的定义

P P P 是指公共部门和私人部门之间的一种合作关

系
,

其 目的是为了提供传统上由公共部门提供的公共

项目或服务 [3 ] 。

3 ) 加 拿大 P P P 国家委员会的定义

P P P 是公共部门和私人部门之间的一种合作经营

关系
,

它建立在双方各 自经验的基础上
,

通过适当的资

源分配
、

风险分担和利益共享机制
,

最好地满足事先清

晰界定的公共需求 4[]
。

4 ) 美国 P P P 国家委员会的定义

P P P 是介于外包和私有化之间并结合了两者特点

的一种公共产品提供方式
,

它充分利用私人资源进行

设计
、

建设
、

投资
、

经营和维护公共基础设施
,

并提供
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相关服务以满足公共需求 [5]
。

由此可见
,

P P P有广义和狭义之分
。

广义的 P P P泛

指公共部门与私人部门为提供公共产品或服务而建立

的各种合作关系
,

而狭义的 P P P 可以理解为一系列项

目融资模式的总称
,

包含 B O T
、

T O T ( T r “
ns f e r -

O p e r a t e 一

T r a n s f e r ,

转让 一 经 营 一 转让 )
、

D B F O

(D e s i g n 一

B u i l d
一

F i n a n e e 一

O p e r a t e
,

设计 一建造 一 投资 一

经营 )等多种模式
。

狭义的 P P P 更加强调合作过程中的

风险分担机制和项 目的衡工量值 ( v a lue F or M
o ne y

,

也

称
“

资金价值
”

)原则
。

在国外研究文献中提到 P P P 时
,

绝大多数是指广

义的 P P P ;

而从国内文献来看
,

多数理解为狭义的 P P P
。

需要强调的是
,

不管是广义还是狭义
,

P P P 均是指一个

大的概念范畴
,

而不是一种特定的项 目融资模式
。

因

此
,

不能将 P P P 与 B O T
、

T O T 等特定的项目融资模式

并列起来进行比较
。

馆 2 与 p p 尸相关的几个概念

国外有不少文献使用 P P P/ B O T
、

P P P/ P FI 等组合

方式来表示公共部门与私人部门合作关系的
J

总称
,

为

了更好地理解 P P P
,

有必要了解与之相关的几个概念
。

l ) P F I

P FI 可以理解为 P P P 在英国发展过程中的一个特

定阶段
,

其含义与狭义的 P P P 概念非常类似
,

只不过

P FI 更强调私人部门的资本投人
,

因而 P FI 也是一个概

念范畴
,

它包括 D B F O
、

B O O T
、

B O O 等多种模式
。

由

于英国的 PFI 主要以 D B F O 方式实现
,

因而也有的文献

中 P F I特指 D B F O 模式
。

2 ) B O T

B O T概念最早由土耳其前总理奥扎尔于 19 84 年提

出来的
,

随后几年英国和法国对它的兴趣激增
,

并成为

两国解决债务危机的手段之一
。

再后来 B O T 风行全世

界
,

各种 B O T 项目大量涌现
。

在多数文献中
,

术语 B O T代表一类特定项目融资模

式的总称
,

包含 B O O T
、

B L O T
、

B O O等
,

也有的文献中

B o T特指 B 0 0 T模式
,

因此 B O T 也有广义和狭义之分
。

( 3 ) T O T

国内经常出现的另一个术语 T O T
,

在国外文献中

其实并不多见
。

根据笔者的理解
,

T O T 可以分为只转

移经营权的 T O T和伴随产权转移的 T O T两种
,

前者实

质是租赁关系
,

后者实质是购买关系
。

又由于公共设施

转让给私人部门后一般需要先进行一定程度的更新
、

扩建才能经营
,

故 T O T 可分别用 L U O T (L e
as

。 一

U p
-

g r a d e 一

o p e r a t e 一

T r a n s fe r ,

租赁 一 更新 一经营 一转让 )和

P U O T ( P u r c h a s e 一

U p g r a d e 一

O p e r a t e
一

T r a n s fe r ,

购买 一 更

新 一经营 一转让 )表示
。

4 ) C o n e e s s i o n

特许经营在法国具有很长的历史
,

其含义同样也

有广义和狭义之分
。

广义的特许经营与狭义的 P P P 概

念完全相同
,

是指一系列特许经营方式的总称
;

而狭

义的特许经营专指
“

场域特许经营
”

或
“

特许租赁经

营
’ , ,

常用法语 a

ffe
r m a ge 表示

。

特许经营权通过竞争招标授予
,

它可以应用于新

设施的建设
,

也可以应用于已有设施的更新
、

升级和扩

建等
。

特许经营权的合同期限一般长达 20 一 30 年
,

在

此期间私人部门负责投资
、

建设
、

经营和维护公共设

施
,

但整个过程中
,

包括已有设施和私人部门新建设的

设施在内的全部资产归公共部门拥有
。

公共部门需要做

的是监督私人部门在特许期内妥当使用和维护设施
,

确

保特许期结束后全部设施能较为完整地交还公共部门
。

另外需要注意的是
,

本文中的特许经营是指政府

部门授予私人部门特许权来经营公用事业
,

它与连锁

超市
、

快餐店等的特许 (加盟 ) 经营有所不同
,

后者一

般用法语 fr a n e h i e s 表示
。

5 ) P S P

世界银行使用术语 p s p (p r i v a t e S e e t o r p a r t i c ip a ti o n ,

公私合作 )来泛指私人部门与公共部门各种程度的合作

关系
,

其含义与广义的 P P P 完全相同
。

6 ) D i v e s ti t u r e

将公共资产或国有股权通过出售或者管理层收购

(M B O )等形式转让给私人称为 D i v e s t i t u r e (剥离 )
,

具

体有完全剥离 ( C o m P l e t e D i v e s t i t u r e )和部分剥离

(P a r t i a l D i v e s t i t u r e )两种
。

完全剥离与特许经营相类似
,

但由于所有权永久归

私人保留
,

故两者的 P P P性质有所不同
。

在特许经营方

式中政府有两个主要任务
:

其一是确保资产使用良好
,

并在特许期结束后能较为完善地交还
;

其二是通过合理

的调节和管理
,

避免出现行业垄断价格
,

同时确保服务

质量
。

而在完全剥离模式下
,

政府的任务只有后者
,

因

为从理论上讲
,

私人部门会自觉维护其自身拥有的资产
。

如果政府希望在资产管理方面保持一定程度的控

制权
,

则可以选择部分剥离的方式
,

保留部分资产的产

权
。

部分剥离方式在吸引私人资金
、

提高经营和管理效

率的同时
,

还能保证公共资产的 国有意义
。

在对国民经

济意义重大的行业
,

为确保社会安全和经济稳定
,

政府

通常不愿意将这些行业的公共资产完全剥离出去
。

7 ) 其他常见术语

P r i v a t i z a t i o n (私有化 )
:

有两种含义
,

在英国
、

美

国
、

加拿大等国家是指公共资产的私有化
,

与 iD ve s it
-
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t u r e 的含义完全相同
;

在中东欧国家
,

是指将原中央集

权政府控制下的各种公共部门职能下放给地方政府
。

P u b li c U t i l i t y (公用事业 )
:

分为 P u b l i c G o o d S (公

共产品 ) 和 P u b l i e S e r v i e e (公共服务 )
,

前者有时也用

P u b l i。 F a c i l i t i e S (公共设施 ) 或 I n fr a s t r u e t u r e (基础

设施 ) 或 p u b l i e A s s e t s (公共资产 ) 来表示
。

明确上面几个术语的含义
,

对于正确理解 P P P 及

其分类很有意义
。

在这些概念中
,

尤其要注意的是 P FI
、

B O T 和 C o cn es s io n 。

这三个术语有时代表某种特定的

项目融资模式
,

有时表示某一类具有相同特性的项 目

融资模式的总称
,

并且相互交叉重叠
、

相互包含
,

在阅

读国外文献或引用这些概念时
,

必须注意加以区分
。

2 P P P 分类探讨

2 1 国外常用 P户户分类方式简介

由于世界各国意识形态不同
,

且处于 P P P 发展的

不同阶段
,

导致各国使用的术语不尽相同
,

或者对于同

一个术语的理解不尽一致
,

这就给 P P P 的分类带来很

大麻烦
。

从笔者查阅的资料来看
,

各国或国际组织对

P P P 的分类有十几种之多
。

以下分别列举出几种有代

表性的分类方法
,

供参考
。

l) 世界银行的分类

世界银行综合考虑资产所有权
、

经营权
、

投资关

系
、

商业风险和合同期限等
,

将广义 P P P 分为服务外

包 ( S e r v i c e c o n t r a e t )
、

管理外包 (M a n a g e m e n t

e o n t r a c t )
、

租赁 ( L e a s e )
、

特许经营 ( C o n e e s s i o n )
、

B O T /

B O O 和剥离 ( D i v e s t i t u r e ) 6种模式
,

如表 1 所示
。

表 1 世界银行的 尸户户分类 6I]

3 ) 欧盟委员会的分类

欧盟委员会按照投资关系
,

将 P P P分为传统承包
、

一体化开发和经营
、

合伙开发三大类 (见表 2 )
。

传统承

包类是指政府投资
,

私人部门只承担项 目中的某一个

模块 (如建设或者经营 )
;

一体化开发类是指公共项目

的设计
、

建造
、

经营和维护等一系列职能均由私人部门

负责
,

有时也需要私人部门参与一定程度的投资
;

合伙

开发类通常需要私人部门负责项目的大部分甚至全部投

资
,

且合同期间资产归私人拥有
。

表 2 欧盟委员会的 尸尸p 分类 31[

4 ) 加拿大 P P P 国家委员会的分类

加拿大 P P P 国家委员会按照转移给私人部门的风

险大小
,

将广义 P P P 细分成了 12 种模式
,

见表 3 (表

中箭头方向表示转移给私人部门的风险越来越大 )
。

表 3 加拿大 尸 p 尸国家委员会的 P p 尸分类 l4]

2 ) 联合国培训研 究院 的分类

联合国培训研究院按照狭义 P P P 进行分类
,

认为

世界银行 P P P 分类选项中的 C o n e e s s i o n
、

B O T和 B O O

三类模式属于 P P P
,

而外包
、

租赁和剥离不属于 P P P范

畴
,

如图 1所示
。

图 1 中左侧阴影表示私人部门参与程

度
,

右侧阴影表示公共部门参与程度
,

其他各术语中文

意思与表 1 相同
。
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2
.

2 适合中国的 P 户P 分类方式探讨

参考世界银行和加拿大 P P P 国家委员会等的分类

方式
,

结合国内目前的应用现状
,

笔者认为
,

P P P可以

按如下三级结构的方式 (见 图 2 )进行分类
。

的分类原则
,

又考虑了国内的术语使用习惯
,

同时避免

使用一些意义模糊的概念
,

使每一个术语对应一种特

定模式
。

各模式的含义参见表 4
。

表 4 户p 尸的各种模式及其含义

服务外包

生气气气气气
外包类

(O u t s o u r e i n g

龙呀箭摆
。 八

划 v Lal l

ag
e l 】e l L七 o n IL茹 )I

特许经营类

( C o n e e s s i o n )

多有化类 不
(D l v e s t l t u r e ) 匕

(uT m lce y )

T O T

B O T

其他

完全私有化

部分私有化

D B

D B M M

O & M

D B O

P吸J O T

L U O T

B L O T

B O O T

」) B T O

D B F O

P U O

B O O

股权转让

其他

叮上|匕

一|!||十
!l匕

图 2 P PP 的三级结构分类法

从图 2 可知
,

广义 P P P可以分为外包
、

特许经营和

私有化三大类
。

l) 外 包类 P P P 项 目

一般是由政府投资
,

私人部门承包整个项目中的一项

或几项
,

如只负责工程建设
,

或者受政府之托代为管理维

护设施或提供部分公共服务
,

并通过政府付费实现收益
。

在外包类 P P P 项目中
,

私人部门承担的风险相对较小
。

2 ) 特许经营类项 目

需要私人参与部分或全部投资
,

并通过一定的合作

机制与公共部门分担项 目风险
,

共享项目收益
。

根据项

目的实际收益情况
,

公共部门可能会向特许经营公司收

取一定的特许经营费或给予一定的补偿
,

这就需要公共

部门协调好私人部门的利润和项目的公益性两者之间的

平衡关系
,

因而特许经营类项 目能否成功在很大程度上

取决于政府相关部门的管理水平
。

通过建立有效的监管

机制
,

特许经营类项 目能充分发挥双方各 自的优势
,

节

约整个项目的建设和经营成本
,

同时还能提高公共服务

的质量
。

项目的资产最终归公共部门保留
,

因此一般存

在使用权和所有权的移交过程
,

即合同结束后要求私人

部门将项目的使用权或所有权移交给公共部门
。

3) 私有化类 P P P 项 目

需要私人部门负责项目的全部投资
,

在政府的监

管下
,

通过向用户收费
,

收回投资实现利润
。

由于私有

化类 P P P 项目的所有权永久归私人拥有
,

并且不具备

有限追索的特性
,

因此私人部门在这类 P P P 项 目中承

担的风险最大
。

上述这种分类方式的优点在于既符合国际上主要

上述这些模式中
,

容易引起混淆的是 D B o
、

D B T o
、

D B F O
、

B L O T
、

B O O T 及 B O O
。

下面分别从投资
、

建设
、

经营
、

所有权四个方面来比较这些模式的异同
,

见表 5
。

表 5 几种容易混淆的 P户p 模式比较

表 5表明
,

这几种模式的相同之处在于公共设施的

建设和经营均由私人部门负责
,

不同之处主要体现在

投资和所有权关系两个方面
。

3 适合中国轨道交通项 目的两种 P P P 创

新模式
「7

,

8 ,

各国在推行 P P P时会结合自身特点加以创新
,

从

而衍生出更多更灵活的新模式
。

因而
,

P P P是一个动态

的
、

不断演变进化的概念范畴
,

而其分类也不是固定不

变的
。

笔者结合中国实际和轨道交通建设的行业特点
,

探索研究了两种适合中国轨道交通项 目的 P P P 模式
。

按政府对项 目进行资金支持的不同阶段
,

分为前补偿

模式和后补偿模式
。

3
.

1 前补偿模式

前补偿模式即 S B
一

O
一

T ( S u b s i di z e i n B u i ld i n g
一

O p e r -

at e 一

rT an s fe )r
,

又称建设期补偿模式
,

其具体做法是把一

个地铁项 目分为 A
、

B 两个部分
,

A 部分包括车站
、

轨

2 6 u R日A N队户一o R ^ I L 丁触N s 一丁
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道和洞体等土建工程的投资和建设
,

由政府出资的投资

公司来完成
;

B 部分包括车辆
、

信号等资产的投资
、

运

营和维护
,

由招标选择的社会投资者通过组建 P P P项 目

公司来负责
。

政府部门与 P P P 公司签订特许经营协议
。

在项目的成长期
,

政府将其投资所形成的资产无偿或以

象征性的价格租赁给 P P P 项目公司
,

为 P P P 项目公司实

现正常投资收益提供保障
;

在项 目的成熟期
,

为 回收部

分政府投资
,

同时避免 P P P 项目公司产生超额利润
,

将

通过调整租金的形式
,

政府投资公司参与收益的分配
;

在项目特许期结束后
,

P P P项目公司无偿将全部资产移

交给政府或续签经营合同
。

3 2 后补偿模式

后补偿模式即 B
一

5 0
一

T (B u i l d
一

S u b s i d i z e i n O p e r a -

it on
一

rT an s fe )r
,

又称运营期补偿模式
,

具体做法是
:

按

照 目前国内固定资产投资项 目的资本金制度
,

公共部

门企业与民营企业共同出资组建项 目有限责任公 司
,

负责地铁新线项目的投资
、

建设和运营
。

政府部门建立

科学清晰的票价制定和调整政策
,

以预测客流量为依

据
,

预先核定项目公司的运营成本和收入
,

对产生的运

营亏损建立科学透明的补贴规则
。

在项目投入运营后
,

当实际发生客流量比预测客流量增加或减少的幅度超

过一定比例时
,

超过部分所形成的损益
,

由政府和项 目

公 司按一定比例共同承担或享有
。

特许期结束后
,

企业

同样要将项目全部资产无偿移交给政府
。

此模式在国内现行政府补贴制度基础上
,

结合我

国基础设施多元化市场融资的实际
,

克服了保固定回

报率政策的难点
,

进行了大量创新
,

具有一定优点和适

用性
。

此模式适用于政府引进境内外运营商参与地铁

运营管理
,

为打破垄断
、

建立适度竞争的运营格局提供

了可操作的模型
,

对于垄断经营条件下政府如何建立

科学合理的补贴机制也具有现实意义
。

两年来
,

北京地铁对这两种 P P P 模式的具体实施

进行了较为深人的研究
:

一是政府部门需要制定的一系

列规则及支持条件
,

如票价政策
、

项 目的建设 一运营 一

移交规则等
;

二是企业参与 P P P 项 目
,

需要明确的客

流预测
、

财务模型和服务标准等
;

三是合作双方如何建

立风险分配机制
,

明确责任义务关系和监管规则等
。

只

有在上述三方面制定一整套合理的解决方案
,

才能使

公私合伙制在轨道交通项 目中具体可操作
,

实现项 目

的公益性和盈利性的对立统一
。

利用 P P P 推动公用事业市场化
,

在我国尚处于起

步阶段
,

加之不同机构在引入 P P P 概念时参考了不同

国家的经验
,

因而业界人士对 P P P 的理解不尽相同
,

各

种相关术语的使用存在一定程度的混淆
。

使用含义明

确
、

规范的术语是制定 P P P合同的一部分
,

为使 P P P合

同标准化
,

避免因理解不一致而引发争议
,

有关部门应

该成立专门机构
,

尽快将这些概念的含义明确化
、

术语

的用词规范化
,

以利于 P P P 在中国的健康发展
。
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