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摘要：本文从制度的视角构建一个政府支持公私合营模式(Public Private Partnership, PPP)程度的指

数——PPP政府支持指数(PPP Governmental Support Index, GSI)——以评估政府规定的制度体系对在

交通基础设施和其他行业引入和推广PPP具有何种程度的促进或阻碍作用。首先，基于大量文献综

述界定PPP政府支持指数的要素，包括关于PPP的政策和政治承诺、法律和监管框架，以及精心设

计的PPP支持安排。其次，计算20个欧洲国家的PPP政府支持指数，将其分类并比较各国政府对基

础设施领域PPP支持程度的异同。再次，探讨20个欧洲国家的制度指数得分与基础设施领域PPP行

为的潜在联系。最后，讨论当前的PPP政府支持指数的潜力、实用性以及方法局限性，并详细阐述

如何将该指数用于加强交通或其他领域PPP的比较研究中。
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Abstract: Taking an institutional perspective, in this article we develop an index of the governmental sup-

port for public private partnership(PPP)—a‘PPP Governmental Support Index’(GSI)—which aims to mea-

sure the extent to which national governments provide an institutional framework that is either conducive

or preventive for the introduction and diffusion of PPPs within transport infrastructure and other sectors.

First, based on a substantive review of the literature, we define the elements of the PPP GSI, including the

policy and political commitment regarding PPPs, the legal and regulatory framework, and the presence/ab-

sence of dedicated PPP-supporting arrangements. Second, we calculate the PPP GSI for 20 European coun-

tries, cluster them and compare similarities and differences in national governmental support of infrastruc-

ture PPPs. Third, we explore the potential link between national institutional index scores and infrastruc-

ture PPP activity in the 20 countries. Lastly, we discuss the potential and usefulness of the presented PPP

GSI, as well as methodological limitations, and elaborate on how this index might be utilized to strengthen

future comparative research on PPP in transport and other sectors.

Keywords: public private partnership; PPP Governmental Support Index; Europe; comparative research

收稿日期：2015-06-18

基金项目：欧洲科学技术合作行动(COST TU 1001 Action)研究网络基金资助项目“交通领域公私合

营模式：趋势和理论”(Public Private Patnerships in Transport: Trends and Theory)

作者简介：Koen Verhoest(1970— )，男，比利时人，博士，教授，主要研究方向：公共事务组织协

调、代理机构化、公私合营模式。E-mail: koen.verhoest@uantwerpen.be

译者简介：张帆(1973— )，男，湖北通城人，博士，高级工程师，主要研究方向：城市交通与区域

交通。E-mail: zhang_fan00@163.com

文章来源：Transport Reviews，2015年第 35卷第 2期 118-139页，Taylor & Francis Ltd. (http://www.

tandfonline.com)版权所有，文章链接：http://dx.doi.org/10.1080/01441647.2014.993746

政府如何支持公私合营模式发展政府如何支持公私合营模式发展
————2020个欧洲国家个欧洲国家PPPPPP的政府支持情况评估比较的政府支持情况评估比较

文章编号：1672-5328（2015）04-0082-14 中图分类号：F570 文献标识码：A DOI:10.13813/j.cn11-5141/u.2015.0414

82



政政
府府
如如
何何
支支
持持
公公
私私
合合
营营
模模
式式
发发
展展——

——

2020
个个
欧欧
洲洲
国国
家家

的的
政政
府府
支支
持持
情情
况况
评评
估估
比比
较较

PPP
PPP

Koen
Verhoest,O

le
Helby

Petersen,W
alterScherrer,Raden

M
urw

antara
Soecipto

Koen
Verhoest,O

le
Helby

Petersen,W
alterScherrer,Raden

M
urw

antara
Soecipto

著著

张张
帆帆

译译

00 引言引言

过去几十年，促进公私合营模式(Public

Private Partnership, PPP)的政策和制度在全世

界范围内推广[1-2]。与此同时，人们也逐渐意

识到PPP因各国制度环境的不同而存在较大

差异[3]，且各国政府对 PPP改革趋势的应对

方式也非常不同[4-5]。然而，这些国家的差异

性在以往的研究中并未得到充分、系统地体

现和考量，主要原因是已有的PPP研究往往

基于单一国家，鲜有比较研究(少量比较研

究包括文献 [3, 6-9])。然而学界和政界对

PPP及其实施的兴趣日益浓厚，显然有必要

进行比较分析，以便厘清不同国家PPP政策

和制度的差异以及由此导致的不同结果。

本文研究国家制度环境在交通基础设施

和其他领域PPP发展中的一些关键因素。重

点关注中央政府如何通过加强制度来支持

PPP的发展，包括明确的政策和政治承诺、

合适的法律规范框架以及专门的PPP配套措

施。本文探讨以下问题：制度理论基础文献

和实践导向文献认为国家制度环境的哪个方

面有利于PPP的发展？不同行政制度的国家

关于这些制度存在何种程度的差异？政府对

PPP的支持程度不同是否与这些国家的PPP

执行程度有关？

为了回答这些问题，针对 20 个欧洲国

家构建一个综合的 PPP 政府支持指数(PPP

Governmental Support Index, PPP- GSI)： 1)政

策和政治环境鼓励或限制 PPP发展的程度；

2)具体的PPP法律和软性法规是否已经得到

应用；3)有无专门PPP支持安排，如专门的

PPP单位、标准框架和绿色通道①。本文的

分析仅限于公众支持的基础设施PPP。这意

味着私人机构支持的 PPP，例如包括银行

业、信贷系统和提供私人专业咨询，超出本

文的研究范围。后续 PPP 研究可以使用从

PPP政府支持指数对比中获得的知识来研究

政策的推广和转移过程，以便弄清楚PPP的

配套政策、规章制度和其他安排的推广以及

这些因素如何限制基础设施PPP的发展。

本文结构如下：第一章从制度的角度讨

论国家层面的PPP；第二章建立PPP政府支

持指数表明政府对PPP的支持对交通基础设

施领域引入和推广 PPP的促进或阻碍程度；

第三章通过比较分析 20个欧洲国家，归纳

并评估这些政府支持PPP的异同；第四章探

讨不同国家对交通基础设施 PPP 的政府支

持与项目执行量之间的联系；第五章讨论

PPP政府支持指数的实用性和局限性，并得

出结论。

11 从制度视角讨探国家层面的从制度视角讨探国家层面的PPPPPP环境环境

越来越多的学术文献认为，各国PPP推

广和实施的不同在相当大的程度上受国家制

度和政治环境的影响，这导致PPP生存土壤

的差异[8, 29-33]。在经济社会的新制度理论下，

制度被视为社会结构框架的象征和来源，能

约束和引导社会行为[34-35]。制度从正式到非

正式框架包括公共政策、法律程序框架、其

他正式机制以及共同的社会认知。制度也可

以从规范或认知框架中产生，包括适当的行

为价值标准、信念体系和意识形态，它潜移

默化地影响人的行为。本文关注正式的制

度，以便提供一种标准化的数据集，这一数

据集是从大量的国家样本中界定和收集得

到，学者和从业者认为这些数据与PPP发展

有关系。但是，我们也承认非正式标准和认

知框架的重要性，因为它会对公共机构和私

人机构的行为产生影响。此外，这些框架也

支持和塑造了更加正式的制度[8]。但这样的

非正式标准和认知框架很难系统地从多个国

家的研究中反映出来。

但是，哪种正式制度与PPP的发展有关

呢？文献[8, 36]建立了一个框架并以一定的

机制将加强PPP的制度进行分类，这一机制

能促进合法性的建立、相互信任和功能的增

强，且能与早期研究联系起来[29, 31]。在这些

研究中，合法性源自于有利的政治环境、明

确的政策和透明的执行程序，而公共部门和

私人部门之间的信任则借助于具体的法规、

标准、公共部门的清晰角色和事前评估。

PPP的有效管理源自于不同层面的专业知识

聚集、精密的组织结构、学习和知识拓展体

系以及适当的风险融资机制。文献[8]认为这

一系列机制是相互联系并强化的。

在PPP实践中这些机制非常重要。国际

组织、区域发展银行如亚洲开发银行(Asian

Development Bank) 和 欧 洲 投 资 银 行

(European Investment Bank, EIB)，其附属机

构 如 欧 洲 PPP 专 家 中 心 (European PPP

Expertise Centre, EPEC)和联合国欧洲经济委

员会 (United Nations Economic Commission
83
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for Europe, UNECE)以及与 PPP 相关的私人

机构[4, 37-43]传播一种PPP的理想制度设置，包

括：1)明确的政策和政治承诺；2)法律法规

条款；3)为加强PPP发展的支持安排、采购

合同管理以及标准化评估。这三种可由政府

建立和使用的机制以及不太受政府直接控制

的相关因素 (例如一个国家成熟的金融市

场、宏观经济商务和投资环境)决定了国家

PPP的准备状态。

对公共投资的需求、源于国际组织和咨

询公司的规范压力等其他因素对国家政府在

建立一个理想的政府支持PPP时造成强大的

同构压力(isomorphic pressures)[44]。但这些同

构压力可能也具有强制性，例如欧盟委员会

(European Commission) 和 欧 盟 统 计 局

(Eurostat)为公共采购和公共债务制定法规[45]。

此外，国家政府也存在对PPP运行较好国家

进行效仿的同构压力，这会影响将PPP作为

公共投资工具的意愿 [46]。由于这些同构压

力，预计PPP政策设计和支持安排的政治主

体和行政人员的行为具有相似性。然而，如

文献[31]所述，在政策和政治支持、法律框

架以及支持安排等方面不同国家提供政府支

持的程度差异很大。

从演变的角度[46-48]，当面对一个特定国

家的宏观制度因素，如政治、社会文化、行

政管理历史和国家经济金融背景等，这些对

PPP制度建设的国际和超国家(Supranational)

压力会发生转变，这也许会导致各国之间在

PPP政府支持方面的不同反应和具体行动。

这意味着不同政治和文化特征的国家将以不

同方式借鉴国际传播的有关政府支持PPP的

思想。理论上，这种思想的转变部分植根于

历史制度主义[49]：国家政策设计的变革存在

路径依赖，国际规则必须结合过去的行政历

史和政治行政文化才能得到应用。尽管关于

PPP的“官方言论”(official rhetoric)可能体

现了国际宣扬的教义，然而政策、法规和支

持安排的选择以及政治家和管理者的行为仍

有所不同[50]。因此，不同行政体系的国家在

政府支持PPP方面的政策、法规和支持安排

等存在很大差异。

从这个角度看，本文在文献方面做出以

下贡献：1)通过查阅学术文献中实践资料，

界定被国际组织和咨询公司认为是必要和受

欢迎的PPP中政府支持的组成部分。进而可

以将这些被列在学术制度理论文献中的要素

细分为子要素和可量度的指标[8, 29, 31]。2)建立

一个指数以便对行政制度不同的欧洲国家的

PPP政府支持力度进行比较，并从演变的角

度评估各国政府支持力度的差异。3)对学术

和实践文献均主张的关于PPP政府支持力度

的不同是否确实与该国PPP的执行程度有联

系进行了探索性地评估。

22 从政策从政策、、法规和支持安排层面界定法规和支持安排层面界定

PPPPPP政府支持政府支持

本章对学术文献中提及的使PPP成为可

能的正式制度[31]归纳为 3个可证实和测量的

层面，以便构建PPP政府支持指数。评估政

府支持PPP的发展主要涉及 3个层面：制定

政策和表达政治承诺，制定法律和监管框

架，建立支持安排。针对这几个层面如何进

一步细化和操作，相关学术资料仅涉及一般

性的论述，因此本文将使用由为政府提供指

导的国际组织和咨询公司所创作的实践类

文献。

具体的PPP政策和长期政治承诺，即评

估政府支持PPP的第一个层面，对确立PPP

作为公共投资工具的合法性非常关键[8]，进

而促进项目的成长和发展。文献中显示长期

的政策和政治承诺是实现项目成功的一个关

键变量[29, 31, 51-52]。其次，PPP政策有助于规范

PPP对其他基础设施服务的采购选择以及说

明采用方案的原因和目标。最后，PPP政策

能指导和协调利益部门和政府机构使之建立

良好的合作。根据更为详细的实证类文献，

已有和定期更新的PPP详细政策文件尤为关

键，正如特定PPP项目明确的程序一样。此

外，主要政治团体对PPP长期稳定的具体政

治支持也很关键[37, 42, 53-55]。建议PPP政策涵盖

以下部分：定义和范围，项目目标，协议原

则，项目风险分配，组织机构建立，执行程

序和项目审计[56-57]。

PPP的法律和监管框架是评估政府支持

PPP 的第二个层面。研究表明，“硬”、

“软”规章应用于不同国家PPP[58-59]均可能产

生促进或抑制其执行的作用。此外，文献显

示，各国PPP采用的法规差异较大，一些国

家推出了专门法律、正规的融资程序和项目

绿色通道，另一些国家则采取不太正式且较

为分散的途径 [3, 58]。这一层面涉及 PPP明确

规定的法律框架的出台和内容，以及与PPP
84
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相关的公共采购法规的相关规定 [38, 55, 60]。关

于PPP法律法规最为详细的阐述是欧洲投资

银行 [40]和欧洲复兴开发银行(European Bank

for Reconstruction and Development, EBRD)[39]

的研究，本文基于此构建PPP政府支持指数

的第二层面(见表1)。

评估政府支持PPP的第三个层面是PPP

的支持安排，其中专门PPP组织的存在是一

个关键因素。PPP支持安排的作用和功能成

为近期研究的重点，这些组织被认为是形成

国家和地方制度条件的主要参与者[31, 36]。因

此，PPP政策的实施和项目的发展可能受到

这些机构是否存在以及与其职能角色、组织

结构、正式授权、工作程序和制度逻辑相关

工作的影响 [7, 61]。依据大量的政策和实证类

文献，支持性制度框架中的相关要素包括：

表1 PPP-GSI指数中PPP政府支持的运行

Tab.1 Operationalisation of PPP governmental support in the PPP-GSI index

层面

政策和政
治承诺

法律和监
管框架

PPP支持
主体

一级指标

33.33%

33.33%

33.33%

50%

50%

33.33%

33.33%

33.33%

是否具备PPP
政策文件

是否具备PPP
一般程序

政策支持情况

具体的PPP或
特设法律：a)
具备

具体的PPP或
特设法律：b)4
个定义的范围

一般法规中规
定的因素(包括
公共采购法)

代理公共机
构、PPP支持
单位

项目评估优化
程序，项目各
阶段主要部门
的角色

交通领域PPP
标准化的流程
和文件

二级指标

1)一般的PPP或特许
法律；2)交通方面的
PPP法律；3)采购法
律；4)与欧盟一致

界定1)PPP；2)公共
设施或服务的部门
资质和服务类型；
3)承包权限；4)私人
团体资质

4个二级指标涵盖程
序和推荐，5个二级
指标有关PPP合同
中的强制性规定②

是否具备PPP支持
单位

PPP支持单位的法
律组织基础

PPP支持单位的一
般职能

单位员工规模

是否具备事前评估
标准工具

在PPP项目中使
用事前评估标准
的情况

在工程招标前是否
有第三方对PPP项
目进行审批

在签订最终合同前
是否有第三方对
PPP项目进行审批

在交通领域使
用PPP标准合
同的情况

在交通领域使
用PPP标准模
型的情况

分值

4

有，2006年之前公
布，有更新

有，包括特定的交
通方案，有明确的
时间计划

相当有力、稳定、
增强

符合4个标准

符合4个标准

符合8~9个指标

具备，2006年以前

有私营部门参与的
私人法律机构

传播、政策功能和
绿色通道

≥20

强制所有项目

应用于所有项目

是

是

应用于大部分工程

应用于大部分工程

3

有，2006年之前公
布，没有更新

有，包括特定的交
通方案，但缺乏明
确的时间计划

相当有力、减弱

符合3个标准

符合3个标准

符合6~7个指标

具备，2006年以后

没有私营部门参与
的私人法律机构

传播和政策指导或
绿色通道

5~<20

超出阈值强制实施

应用于大部分项目

是，超出特定阈值

是，超出特定阈值

应用于有限的工程

应用于有限的工程

2

有，最近才公
布，没有更新

有，只是一般的
PPP方案，没有
明确的计划

相当低、增强

符合2个标准

符合2个标准

符合4~5个指标

现在没有了

政府主导下的公
共(法律)机构

仅有传播

<5

具备，但不强制

应用于有限
的项目

现在没有了

现在没有了

具备但没有应用

具备但没有应用

1

没有

没有

相当低、稳
定、减弱

符合1个或
没有符合的
标准

符合1个或
没有符合的
标准

符合0~3个
指标

从来没有过

没有

均没有

0

没有

无应用

从来没有过

从来没有过

没有

没有
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PPP支持主体的正式组织及其角色，是否存

在 PPP 项目评估优化固定程序，标准化的

PPP实施合同或流程[43, 62-63]。

表 1列出了评估政府支持PPP三个层面

的要素，体现了政府直接控制下的PPP政府支

持的正式机制。这将PPP政府支持指数与那

些评估一个国家PPP发展有利环境的指标区

分开，例如 PPP 完备度(PPP-readiness)[38, 42]，

PPP 成熟度(PPP maturity level)[37]，PPP 立法

质量(quality of PPP legislation) [39- 40]。这 3 个

指标[37-38, 42]涵盖范围很广，包含许多性质非

常不同的背景因素。文献[42]对国家PPP完

备度的评估包括非 PPP 相关问题的投资环

境、社会环境和政治支持因素。文献[38]从

金融设施等 6个层面衡量PPP完备度，但不

考虑政府承担的 PPP 项目的政策和政治承

诺。文献[40]的指数专注于PPP的立法评估

质量和实施效果。文献[37]的指数使用一组

不同的参数来表示 PPP项目发展的成熟度，

包括政治环境、当地地理、资本市场成熟度

和伙伴关系。

本文表明，一个国家的PPP完备度和成

熟度不仅指政府支持，而且指不在政府直接

控制下的宏观制度和非制度因素。这些宽泛

的概念也涵盖了非PPP相关投资环境、社会

环境和资本市场可用率。本文对PPP政府支

持的关注显得太集中和狭窄，但避免了将宏

观经济和金融问题不同性质的内容混为一

谈。当然，这些广泛的因素并非无关紧要，

但是更需要了解政府直接控制的要素与政府

很难影响的要素之间的差异。在这方面，既

有的 4个指数没有一个能够包含PPP政府支

持的所有方面，因此政策和政治承诺、监管

框架和PPP支持安排共同构成政府促进PPP

最直接的手段。

33 数据收集与验证数据收集与验证

针对 20 个具有不同政治行政传统和体

制的欧洲国家，比较政府对 PPP 的支持情

况，包括北欧、欧洲大陆、拿破仑一世时期

的拉丁区、中东欧前共产主义国家和英美集

团国家中的英国[64]。正如本文在第一章采用

制度和演变视角所期望的，行政制度的差异

能够反映政府对PPP的支持程度。此外，由

于大多数国家是欧盟成员国，或与欧盟有密

切联系(瑞士)，因此可以预见法律和监管框

架具有协调效应。基于数据收集的局限性，

本文未能包括一些 PPP方面很重要的国家，

例如爱尔兰、西班牙和波兰。

指标构建、评估和数据收集源于欧洲科

学 技 术 合 作 行 动 TU1001(COST TU1001

Action)交通领域的PPP项目。数据收集工作

分配给各国家的团队，提供基于对立法、政

策文件、其他文件和选定访谈分析的国家档

案。国家档案包括叙述性内容 [5, 65]、标准数

据包和表 1中列出的指标。使用国家工作团

队的优势在于数据收集是由具有很深的国家

制度和实践背景知识的研究者执行。背景知

识在比较研究中起关键作用(同时也是出于

语言问题)，有助于确保有效性和可靠性。

国家团队工作的缺点集中在数据收集时的变

化风险和报告高度个体化国家数据的方式差

异 。 本 文 试 图 通 过 联 合 研 讨 会 (joint

seminars)解决这一问题，大多数国家代表参

与并解决国家之间观念上的主要差异，并详

细解释模板中的每一项，为国家工作团队提

供详细的指导方针。国家工作团队交付数据

的完整性和一致性受到检查，如果有必要则

要求其提供额外数据或说明。这一过程产生

了 20个国家的指标，这些指标最后的编码

由 3名成员独立完成，以避免潜在的偏见造

成的解释与编码数据之间的差异，随后开展

进一步讨论以便用于计算PPP政府支持指数。

政治承诺和建立PPP政府支持的过程随

时间而变化(例如，英国等一些国家原本有

成熟的 PPP 政策和单位却将其改革甚至撤

除)。部分一级指标或二级指标试图把握随

时间的变化规律(参见政策和政治承诺指标

和是否具备 PPP 单位)，但是在大多数层

面，PPP政府支持指数主要是静态的且基于

2013年4月的情形。尽管权利的分散决定了

国家结构，然而国家数据通常是指中央政府

层面的情况③。最后，PPP政府支持指数的3

个层面权重相同，其二级指标也被赋予均等

的权重。国际学术文献对“组成”(composed)

指数选择非加权计算[66]，鉴于很难估计精确

权重，本文对政府支持PPP不同的方面和指

标均衡分配权重。各国内部和各国之间不同

的公共和私人机构对各自的要素和重要性评

估具有显著区别。学术文献尚未达到一个使

我们能够提取不同层面相对重要性的阶段。

为了克服这一问题并测试国家排名和分

类的可靠性，本文对所有PPP政府支持指数

的 3个层面进行聚类分析。结果表明，通过

非加权计算结果得到的PPP政府支持指数国86
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著著

张张
帆帆

译译

国家

奥地利

比利时-弗兰德斯

瑞士

捷克共和国

丹麦

爱沙尼亚

法国

希腊

意大利

荷兰

葡萄牙

塞尔维亚

斯洛文尼亚

瑞典

英国

塞浦路斯

芬兰

斯洛伐克共和国

德国

匈牙利

PPP政府支持指数

政策和政治承诺

1.0

3.0

2.3

1.7

2.3

1.0

1.3

2.3

2.0

3.7

2.0

1.3

1.3

1.0

3.7

1.7

1.3

2.0

3.7

1.7

法律和监管框架

1.8

1.8

1.8

2.3

1.0

1.3

2.8

2.8

2.3

1.8

2.8

2.5

2.3

1.8

1.8

2.3

1.8

1.8

1.8

1.8

1.5

2.8

1.8

2.1

1.8

1.3

3.1

2.3

2.3

3.3

2.8

2.0

2.2

1.2

3.6

1.8

1.3

1.9

3.4

2.4

PPP支持安排

1.4

2.5

2.0

2.0

1.7

1.2

2.4

2.5

2.2

2.9

2.5

1.9

1.9

1.3

3.0

1.9

1.5

1.9

2.9

1.9

整体得分

表2 20个欧洲国家的PPP政府支持指数

Tab.2 PPP-GSI for 20 European Countries

家排名和分类非常可信。

44 2020个国家的个国家的PPPPPP政府支持情况比较政府支持情况比较

PPP政府支持指数涵盖了第二章提到的

评估政府支持的 3个层面。各项具体指数得

分和整体指数得分见表2。

在PPP项目的政策和政治承诺层面，指

数得分最高的是英国、德国、荷兰(均为3.7)

和比利时-弗兰德斯(为 3.0)。中等程度的承

诺(>2.0~2.9)包括瑞士、丹麦、希腊、意大

利和葡萄牙，而剩下50%的国家的政策和政

治承诺处于较低层次( ≤ 2.0)。比利时、瑞

士、捷克共和国、丹麦、荷兰、英国和德国

存在一个总体显著的 PPP政策框架，希腊、

荷兰、英国和德国存在一个总体显著的PPP

程序。随着时间的推移，比利时、意大利、

葡萄牙、德国和荷兰可以观察到高水平的政

治支持。英国近几年对PPP的政策支持力度

在下降，但相比其他国家仍然很高④。只有

荷兰、英国和德国政策和政治支持层面的

3个二级指标得分均高于3.0，而奥地利、爱

沙尼亚、法国、塞尔维亚、斯洛文尼亚、瑞

典、塞浦路斯、芬兰 3个二级指标得分均不

高于 2.0。在得分低于捷克共和国的瑞士，

已经构建了一个总体的PPP政策框架，但既

没有PPP程序也没有对PPP的政治支持。相

反，希腊除了没有一般的PPP政策框架，只

有中等程度的PPP政治支持，却存在一个显

著的PPP程序。

在法律和监管框架层面，表 2显示分数

的差异不大，因为国家的法律系统通常将

PPP 作为一类合同，且已包含在国家民法

中；而且样本中的所有国家都遵循欧盟公共

采购标准，因此差异缩小。欧盟在公共采购

上的指令确实成为了强制性的同构压力(见

第一章)。法国、希腊、葡萄牙和塞尔维亚

已经起草了一份具体的 PPP 法律或特许权

法。捷克共和国、塞浦路斯和意大利提供了

非常全面的法律框架，规定程序和私人合营
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伙伴的选择标准，以及在特殊情况下的非竞

争性程序、审查程序、合同终止事件、赔偿

条款和政府收费条款[18]。英国得分低也许归

因于其基于普通法的法律体系。PPP和 PFI

由一般的公众采购法律框架调节，没有专门

的PPP或特许权法可用。其他规定，例如程

序非应标建议书、合同终止、赔偿和收取费

用，并无法律规定但出现在各种文件中，不

具备英国财政部(HM Treasury)授权的法律地

位。丹麦和爱沙尼亚的法律和监管框架可能

是发展最差的。丹麦没有涵盖所有行业的专

门的PPP采购法，但丹麦的建筑立法于2004

年在国家层面做出改变，要求所有由中央政府

机构代理的建筑项目必须考虑PPP的渠道。

在PPP支持安排层面，20个国家的指数

差异很大。法国、荷兰、英国和德国 4个国

家已开展相当广泛的 PPP支持安排(不低于

3.0分)。“英国伙伴”(Partnership UK)是最大

和最商业化的全球化PPP支持单位，其为财

政部和私人机构之间的合资企业，发展黄金

时期拥有约 75 名员工；自其 2011 年关闭，

有另外2个PPP单位产生。葡萄牙和比利时-

弗兰德斯PPP支持安排层面的 3个二级指标

中 2个得分很高。8个国家的得分低于 2.0，

说明PPP支持安排的薄弱或不具备。奥地利

于 2007 年建立了“PPP 评价中心” (PPP

Competence Centre)，由于国家层面的政策

转变和金融危机 2008年便停用(实质上等于

关闭)了。丹麦于 2004年在中央政府层面成

立了一个资源有限的PPP认知中心，由于资

金匮乏于 2009 年关闭，PPP 联络点于 2010

年重新启动。爱沙尼亚、瑞典和芬兰始终没

有运营专门的PPP单位，也缺失其他支持安

排，因此在这一层面得分最低。

由 PPP 政府支持指数的整体得分可知

(见表 2)，英国得分最高 (3.0)；荷兰、德

国、比利时-弗兰德斯、希腊和葡萄牙的得

分为 2.5~2.9；意大利、捷克共和国、瑞士

和法国的得分为 2.0~2.4；而奥地利、丹

麦、爱沙尼亚、塞尔维亚、斯洛文尼亚、瑞

典、塞浦路斯、芬兰、斯洛伐克共和国和匈

牙利得分均低于 2.0。这 4 组国家有着不同

程度的政府支持，这似乎与以地理或政治行

政文化分类的结果不相匹配(例如拉丁区、

欧洲大陆和英美集团国家)。唯一例外的

是，样本中北欧国家的PPP政府支持指数得

分均低于 2.0。一项运用聚类分析的鲁棒性

(Robustness)测试支持了 PPP 政府支持指数

得分的国家排名，结果显示：

第一，不同的PPP政府支持行为并非配

套出现。英国、荷兰、德国和比利时-弗兰

德斯等国家在政策和政治支持层面的得分高

但不一定在其他层面得分也高。奥地利、爱

沙尼亚、芬兰和瑞典等国家在所有 3个层面

的得分均相对较低(小于2.0)，这表明这些国

家政府对 PPP的支持相对有限。包括瑞士、

捷克共和国、法国和意大利在内的大部分国

家似乎已经推出了适度的政府机构支持PPP

制度。不考虑法国长期以来一直拥有特许权

传统，其虽然在法律和支持安排方面得分较

高，但是缺少具体的PPP政策文件。

第二，国家之间在PPP政策和支持安排

层面差异最大，而在法规层面差异却很小，这

是由于受到欧盟采购法规强制协调的影响。

第三，PPP政策层面和支持安排层面往

往是正相关的。有明确的政策框架、PPP程

序和强有力政治承诺的政府(例如比利时、

荷兰和英国)相比缺乏明确的政策和政治承

诺的政府(例如捷克共和国和瑞典)，往往有

更为详细的支持安排。此外，PPP政府支持

指数表明具有政府明确的政策和政治承诺的

PPP无须详细的法律框架加以促进。指示性

的结论是这 20个欧洲国家的具体政策与支

持安排或法律框架之间的关系并不紧密。

55 PPPPPP政府支持指数与政府支持指数与PPPPPP执行之间的执行之间的

关系关系

PPP 政府支持指数显示，政府确实对

PPP投入了支持，只是程度不同。观察中发

现一个令人困惑的问题，即政府支持是否有

用：相比对 PPP政府支持投资较低的国家，

对 PPP 政府支持越大的国家对基础设施或

PPP交通项目的执行量也越大吗？大量的学

术文献和实践文件都做出这样的假设。本文

进行一项探索性分析来检验一个国家对PPP

的支持程度(及类型)与其PPP的活跃度之间

的协方差。这些分析为将来的研究提供基

础。然而，PPP研究人员普遍认同不存在对

各国长期普适的 PPP 活跃度(即项目数量、

交易额及投资份额)对比数据。

目标数据源应可以提供PPP项目数量和

交易额的长期数据，并向欧洲投资银行资助

的项目分享项目明细。EPEC 2010—2012年

最新数据库[67-69]是唯一公开可利用且符合要

求的数据源。由于PPP活跃度数据比本文构88
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国家

比利
时-弗
兰德斯

捷克共
和国

丹麦

法国

意大利

荷兰

葡萄牙

瑞典

英国

德国

芬兰

PPP政府
支持指
数得分

2.5

2.0

1.7

2.4

2.2

2.9

2.5

1.3

3.0

2.9

1.5

PPP项目数量[67-69]/个

2010

5

4

1

19

2

3

3

1

44

14

2011

6

3

19

3

1

27

16

1

2012

3

22

1

3

1

26

6

总计

14

4

4

60

6

7

4

1

97

36

1

PPP交易额/百万欧元

2010[67]

1 700

150

200

1 800

400

1 000

3 150

1 100

3 850

400

2011[68]

700

50

11 100

800

25

3 200

1 200

300

2012[69]

300

3 900

250

900

25

5 750

200

总计

2 700

150

250

16 800

1 450

1 925

3 175

1 100

12 800

1 800

300

PPP项目
占GDP的
份额[70]/%

0.24

0.03

0.03

0.27

0.03

0.10

0.60

0.09

0.22

0.02

0.05

表3 PPP政府支持指数与EPEC的PPP活跃度数据之间的关系

Tab.3 Linking the PPP-GSI with EPEC PPP activity data

建的 PPP政府支持指数涵盖的时间跨度短，

所以为了建立二者的关系，20世纪 90年代

的 PPP活跃度数据未被包含在分析范围内。

另一个需要注意的是，文献[67-69]报告的

重点是国家层面的PPP项目，而地方项目的

统计不够系统，而且EPEC只提供本文原始

样本中11个国家的数据。然而，这组数据似

乎是欧洲相对最系统的数据源，因此尽管意

识到这些数据的局限性和由此造成的分析的

初步性，本文仍然选用该数据。

依据 2010—2012年完成的项目(项目数

量和交易额)⑤，本文比较国家层面启动的

PPP项目的政府支持指数及其分项指数。表

3展示了完成的PPP项目的绝对数量和交易

额(百万欧元)以及完成的PPP交易额与GDP

总额的比值，GDP 数据来自 EPEC 提供的

2010—2012 年 11 个欧洲国家 GDP 的 (不完

全)数据。EPEC处理的项目具有以下特点：

1) 设计 -建设 -融资 -运营 (Design- Build-

Finance-Operate, DBFO)或设计-建设-融资-

维护(Design-Build-Finance-Maintain, DBFM)

或特许权约定，其特征是公私部门建设要

素、公共服务过程和真正做到风险共担；

2)2010—2012年通过“项目融资”的交易资金

全部到位；3)交易价值至少为1 000万欧元。

从表 3可以看出，英国的PPP政府支持

指数得分很高，2010—2012 年英国完成 97

个PPP交易。完成的PPP交易量占英国GDP

的 0.22%，与大多数国家相比这一比例更

高，但是相对比利时、法国和葡萄牙所占的

比例要低(得分低于 3.0)。由于英国的PFI活

动始于 20世纪 80年代，因此所研究的时间

段内政治上对PFI的怀疑开始上升，同时金

融危机对 PPP 项目完成的数量和份额造成

影响[23]。

荷兰、德国、比利时-弗兰德斯和葡萄牙

的PPP政府支持指数得分为2.5~2.9。荷兰政

府从英国引入PPP的概念，并于1989年开展

2 个项目 (Wijkertunnel and Noordtunnel) [19]；

尽管有政府大力支持，2010—2012年却仅完

成7个项目，占GDP的0.10%(这接近PPP政

府支持指数得分更低的瑞典)。

德国在 21 世纪初期开始发展 PPP[27]，

2010—2012 年共完成 36 个 PPP 项目，占

GDP的 0.02%。比利时-弗兰德斯 2003年才

通过PPP法律，2004年政府换届使得PPP政

府支持有所增长 [11, 71-72]，2010—2012年，完

成的 14 个 PPP 项目平均份额占 GDP 的

0.24%。葡萄牙铁道部门自20世纪90年代初

便将特许经营合同应用于交通基础设施建

设；第一部关于PPP的专门立法于2003年通

过[20]；虽然很多项目在2010年之前完成，但

是2010—2012年仅有4个项目完成，占GDP

的0.6%。

法国、意大利和捷克共和国的PPP政府

支持指数得分为 2.0~2.4，法国 2010—2012

89
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年完成 60 个项目，占 GDP 的 0.27%。虽然

20世纪 50年代以来，大量高速公路的建设

使用了特许权，然而1993年PPP的现代模式

(如公共服务授权)才被引入，合伙制合同的

引入则更晚[16]。意大利2010—2012年仅完成

6个 PPP项目，占GDP的 0.03%。在捷克共

和国，PPP作为一种扩大基础设施投资的工

具于 2004年受到社会民主党政府的欢迎[13]，

但整体上政府支持和 PPP 活跃度仍然表现

一般。

最后，丹麦、芬兰和瑞典的PPP得分低

于 2.0。在丹麦，PPP概念于 1999年被财政

部正式引入[14]，但活跃度较低；2010—2012

年完成的 PPP 项目平均份额仅占 GDP 的

0.03%。芬兰于 1990年首次采用PPP作为一

种手段解决资本投资缺口[25]；2010—2012年

仅有 1个 PPP项目，占GDP的 0.05%。瑞典

2010—2012 年仅完成一个大型 PPP 项目(占

该时期 GDP 的 0.09%)，表明其在基础设施

领域利用PPP作为政府采购计划或合营模式

的经验有限[22]。

综上所述，根据 EPEC 的数据，葡萄

牙、法国、比利时-弗兰德斯和英国等国家

2010—2012 年完成的 PPP 项目份额占 GDP

的比例不少于 0.20%。有趣的是，这些国家

不断加强 PPP 的制度环境建设，这反映在

PPP政府支持指数的得分上(2.4~3.0)。2010

年葡萄牙实施 PPP 的项目约占 GDP 的

1.75%，但由于金融危机的影响，随后几年

PPP活跃度有所下降。PPP项目完成份额与

GDP的比值最高的分别为法国2011年0.54%

和英国2012年0.28%。并非所有指数得分高

于 2.0 的国家在这一时期都有相对较高的

PPP投资量：德国和荷兰的PPP政府支持指

数得分为 2.9，但是 PPP份额分别仅占GDP

的 0.02%和 0.10%；意大利的 PPP 政府支持

指数得分为 2.2， PPP 份额仅占 GDP 的

0.03%。PPP政府支持指数得分低于2.0的国

家则如预期一样，丹麦、芬兰和瑞典相比于

GDP，仅表现出中等程度的PPP执行量。

政府对PPP的支持与PPP项目执行量之

间似乎是正相关的，但是联系较弱。PPP政

府支持指数作为一个国家PPP强化制度框架

的近似表征，与PPP执行量之间的统计学联

系较弱：PPP政府支持指数与PPP相对GDP

的比值之间的相关系数是 0.31，其与PPP项

目数量之间的相关系数是0.58。当解释这一

不够显著的关系时，必须考虑到初步测试工

作仅使用 3年的不完整EPEC数据这一局限

性。例如，德国和意大利的EPEC数据仅获

取了国家层面的PPP活跃度，可能系统地低

估了PPP的活跃度，因为大量的PPP项目发

生在地方层面。

66 结论结论

本文为理论和实践文献做出了许多贡

献，同时为PPP政策制定者提供见解，本章

将提出未来研究的方向。本文首要目标是通

过分析 20个国家的政府支持指数来提供一

个PPP制度框架的关键因素比较性概览。研

究的出发点是国际组织和咨询机构对国家政

府施以规范压力，敦促其创建能促进PPP发

展的适当规范制度。在有关制度的文献中列

举的那些受政府控制的正式制度旨在加强合

法性、信任度和能力[8]，被作为 PPP政府支

持指数的核心因素。这些因素包括明确的

PPP政策、方案和持续明确的政治支持、合

适的法律法规框架以及一系列 PPP 支持安

排。这些层面的操作基于国际组织发布的规

范性文件。该指数还旨在通过尝试掌握因素

长期的演变规律(例如政治支持的演变)提供

一些动态视角。目前的学术文献缺乏这样可

比较的指数。

相比其他评估PPP强化环境的指数，政

府支持指数在深度和广度上有所不同。当政

府在PPP项目中充当支持角色时，政府支持

指数较其他指数具有更大的包容性。但是它

不包括与PPP没有具体联系且仅部分受到国

家政府影响的宏观经济和财政特性。

另一个贡献是，尽管在国际规范(或强

制)压力下，本文的分析依据政府的支持程

度将国家划分为不同组别，正如基于演变的

视角所期望的那样。欧洲国家在政策和PPP

支持安排方面有很大不同，但由于受欧盟采

购法强制调和的影响，法律法规框架差异较

小。此外，对PPP发展具有明确政策和政治

支持的政府将会着力制定详细的支持安排，

但在PPP具体法律法规方面并非如此。

基于演变的视角，可以预见政府对PPP

模式支持的不同受到国家特定的宏观制度和

宏观经济因素的间接影响。因此，在解释和

理解政府的支持行为时应当考虑国家更宏观

的特征。一种可能的途径是分析拥有特别行
90



政政
府府
如如
何何
支支
持持
公公
私私
合合
营营
模模
式式
发发
展展——

——

2020
个个
欧欧
洲洲
国国
家家

的的
政政
府府
支支
持持
情情
况况
评评
估估
比比
较较

PPP
PPP

Koen
Verhoest,O

le
Helby

Petersen,W
alterScherrer,Raden

M
urw

antara
Soecipto

Koen
Verhoest,O

le
Helby

Petersen,W
alterScherrer,Raden

M
urw

antara
Soecipto

著著

张张
帆帆

译译

政传统的国家其政府政策、法规和支持安排

的详细程度[64]。具有英美集团和北欧行政传

统的国家相比具有拿破仑和日耳曼行政传统

的国家更早接受新公共管理 (New Public

Management, NPM)理念的熏染且程度更深[46]。

同样，公众管理的研究发现，具有某些社

会特征的国家更易于创新和进行公共服务的

改革[73-74]。

然而，本文对国家的聚类分析表明国家

的行政制度传统与PPP的政府支持间没有直

接联系。因此，未来对PPP政府支持的研究

应着重特定宏观制度因素相互作用的影响，

例如政治[75-76]、文化和行政改革传统[77](参见

文献[78]关于另一个领域的研究)。宏观经济

和财政特征也应该包括在分析中(包括经济

类型学，见文献[79])。国家为支持PPP的发

展是否应该维持高负债率并进行更多的经济

增长投资？进一步的研究是必要的，但作者

的初步分析表明高水平的政府债务与PPP的

政府支持正相关。

本文的第三个贡献是结合学术及实践类

文献的基本假设陈述了为 PPP 发展配备的

PPP相关制度。基于当前有限的PPP执行量

方面的比较数据进行分析表明，政府对PPP

支持的程度 (即 PPP 政府支持指数)与国家

PPP执行的程度存在正相关关系，但是并不

直观。低水平的政府支持似乎确与较弱的

PPP活跃度相关。然而，2010—2012年，并

非所有具有高水平政府支持的国家的PPP活

跃度都高。在荷兰等一些国家，虽然PPP项

目受到政府制度、政策及法律框架的大力支

持，但是PPP的实际执行量却很低。

然而，本文揭示的结论可能表明：政府

支持对解释一个国家的PPP活跃度可能是必

要因素，而非充分因素。当然，在观察过程

中许多其他因素可能会影响PPP的实施。其

中一个原因是正式制度可能因面子工程和适

当性(appropriateness)这类原因被接受，这对

实际态度和进程毫无意义。在制度方面，行

动者可能采取改革的方式自我合法化，但这

些改革与其实际决策行为脱节 [44, 80]。事实

上，局限性可以解释分析得到的这些结论。

首先，政府支持高度发达的一些国家在研究

周期内显示出相当弱的PPP活跃度，主要原

因很可能是国家的宏观经济以及投资环境受

2008年金融危机的影响[81]。其次，另一个因

素是 2010 年前的 PPP 总活跃量，这造成

2010—2012年的起点不同。政府支持只是众

多复杂、相互作用的原因中的一个因素，并

非政府支持的所有因素都同样重要。再次，

未来对政府支持PPP项目具体因素的研究可

能需要寻找一种更精细的方式。例如，引人

注目的是有更广泛政府支持的国家(如英国

和荷兰)，将 PPP 单位在垂直管理中由中央

向下分散。也许，早期的PPP中央单位功能

性更强，本质上是一个政策推进器。但随着

各国PPP发展不断成熟，PPP中央单位的功

能从政策推广向实施运作转移，这需要能力

素质更高的直线部门(line departments)。然

而，这一理论在荷兰的应用或将不同于其在

英国的应用，因为尽管荷兰有长期政策评

估，但PPP项目非常少。

PPP的进一步研究应该探索结合不同国

家行政文化的非正式制度及其对不同国家

PPP执行量的影响。未来的PPP研究还应该

了解如何在跨国家和地方政府层面为PPP活

动共同建立一个在国家、跨国家和各级地方

政府下的多层次的管理框架。此外，与银行

业、信贷系统和专业咨询公司相关的私人机

构的支持也是国家制度性的PPP支持体系的

重要组成部分。审视私营机构对PPP项目的

贡献具有重要意义，尽管其已经超出本文的

研究范围。最后根据对PPP支持体系与PPP

运作潜在联系的理解，同样有必要分析PPP

制度支持与社会相关利益群体价值创造的数

据之间的关系。

声明：

作者不存在潜在利益冲突。

注释：

① 这一分析框架基于COST Action TU 1001项

目中的 AWG1 有关交通 PPP 项目的内容构

建。国家信息来源于文献[10-28]。

②现行立法是否包括以下规定和程序？通过竞

争程序确定私营合作方，特殊情况下的非

竞争程序，非应标建议书的程序，复查程

序，合同终止事件，赔偿条款，政府收费

或缴费规定，公共权威机构对借贷方或替

换私营合作方具有支持、监管和介入权。

③ 比利时是一个例外，弗兰德斯(Flanders)之

外的地区几乎没有PPP项目。弗兰德斯向联

邦政府和地方传播其专业技术和制度框

架，这不同于德国、奥地利等联邦制国家

仍然有中央政府主持。弗兰德斯的数据将

代表比利时，因为多数机动化政策都不包 91
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括地方政府的权限，自制及财政独立的地

方政府尤其强大。

④ 在重新评估 2012年的民间主动融资(Private

Finance Initiative, PFI)、PPP 过程之后，新

的PPP形式被发布，旨在使政府成为PPP公

共设施项目的合作投资方。

⑤未考虑尚处于投标或协商阶段的项目。
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