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PPP 模式下给市政工程带来的影响
——以湖北香溪长江公路大桥为例
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摘      要  ： � PPP 模式（政府与社会资本合作模式）在公共基础设施建设领域应用愈发广泛，成为我国基础设施建设重要的产业模

式。它在整合公私资源、缓解财政压力、提升项目效率等方面发挥着重要作用。本文聚焦 PPP 模式在市政工程领域的

应用，以湖北香溪长江公路大桥为典型案例展开深入研究。详细阐述了 PPP 模式的概念、种类、特点，深入分析其在

市政工程中的影响因素、应用情况，进而探讨该模式在实际应用中面临的挑战并提出针对性对策，旨在为 PPP 模式在

市政工程领域的更好发展提供参考。
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The Influence of PPP Mode to Municipal Engineering  
—— Take Hubei Xiangxi Yangtze River Highway Bridge as an Example
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Abstract  :  � The PPP model (government and social capital cooperation model) is becoming more and more widely 

used in the field of public infrastructure construction, and has become an important industrial model of 

China's infrastructure construction. It plays an important role in integrating public and private resources, 

easing financial pressure, and improving project efficiency. This paper focuses on the application of 

PPP mode in the field of municipal engineering, and takes Hubei Xiangxi Yangtze River Highway Bridge 

as a typical case to study deeply. The concept, types and characteristics of PPP model are elaborated 

in detail, the influencing factors and application in municipal engineering are deeply analyzed, and 

then the challenges of the model in practical application are discussed and targeted countermeasures 

are put forward, aiming to provide reference for the better development of PPP model in the field of 

municipal engineering.
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引言

PPP 模式在实际应用中也面临诸多问题。本研究采用案例分析法，结合文献研究法，以湖北香溪长江公路大桥为例，系统考察 PPP

模式在市政工程中的应用及影响 [1]。

一、PPP模式概述

PPP 模式，即公私合营模式（Public-Private Partnership），

是政府与社会资本为提供公共产品或服务而建立的长期合作关系。

双方基于平等协商，通过合同或特许权协议明确权利义务，协同推

进项目。其涵盖外包、特许经营、私有化等多种类型，不同类型公

私参与程度与风险分担存在差异。PPP 模式的运作流程包括项目

识别、准备、采购、执行和移交等阶段。在项目识别阶段，政府依

据公共需求筛选适宜项目；项目准备阶段为项目实施做各项准备工

作；采购阶段确定合作方；执行阶段开展建设运营；合作期满后按

约移交项目。该模式具有整合公私资源、提升项目效率、缓解财政

压力、促进创新管理等优势，但也存在前期成本高、易引发利益冲
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突、风险分配难等问题。

二、PPP模式对市政工程的影响分析

（一）影响因素

1. 积极影响因素

资金支持方面，PPP 模式能吸引社会资本，为市政工程提

供更充足资金，缓解政府财政压力，使一些因资金短缺受限的项

目得以开展。例如湖北香溪长江公路大桥项目，当地政府资金不

足，采用 PPP 模式吸引社会资本，解决了项目建设的资金难题。

技术与管理提升方面，参与 PPP 项目的社会资本通常具有先进技

术和丰富管理经验，可引入新施工技术、工艺和管理方法，提高

工程质量和建设效率，降低成本。如长沙市轨道交通6号线项目采

用 PPP 模式，引入先进数字化技术，建立数字化运营体系，提升

了运营管理水平和效率。风险分担方面，政府和社会资本根据各

自优势分担风险。如市场需求变化、原材料价格波动等风险可由

更具应对能力的社会资本承担，政策法规变化等风险可由政府承

担，提高项目抗风险能力。促进长期合作方面，PPP 模式下，政

府与社会资本建立长期合作关系，有利于市政工程全生命周期管

理，各方从项目整体利益出发，在规划、设计、建设、运营等阶

段紧密合作，实现项目整体价值最大化。

2. 消极影响因素

合同谈判复杂方面，PPP 项目合同涉及内容多，谈判过程长

且复杂，会增加项目前期筹备时间和成本。若合同条款不清晰，

还会在项目实施过程中引发纠纷，影响工程进度和质量。利益协

调困难方面，政府、社会资本、项目用户等多方利益诉求不同，

在项目实施中可能出现利益冲突。如社会资本为追求利润可能降

低质量标准，政府为保障公共利益进行严格监管，双方若协调不

好，会对市政工程产生负面影响。政策法规风险方面，PPP 项目

周期长，期间政策法规可能发生变化，如相关产业政策调整、税

收政策变化等，可能增加项目成本或影响项目收益，给市政工程

带来不确定性。融资风险传导方面，PPP 项目融资依赖社会资本

信用和融资能力，若社会资本融资出现问题，如无法按时获得足

额资金，会导致项目资金链断裂，影响市政工程进度。

（二）应用情况

1. S9段高速

S9段高速公路 [2] 项目位于浙江省西部，是长三角都市圈高速公

路网规划的重要组成部分，路线全长11.415km，按双向六车道高速

公路标准建设。该项目于2008年获批，2011年初开工建设，2014

年初中断，2017年采用 PPP 模式重启，2021年建成通车。该项目

采用特许经营的 PPP 模式，实施机构为当地市交通运输局，政府方

和社会资本方共同组建项目公司，政府方3家国企持30% 股权，社

会资本方3家公司持70% 股权。合作期为28年，其中建设期3年，

运营期25年，项目回报机制为使用者付费 + 可行性缺口补助。但作

为当地首个以 PPP 模式建设的重大交通基础设施项目，实施机构与

项目公司均缺乏 PPP 项目风险管理的相关经验，存在风险识别不够

全面、风险评估不足、风险应对措施过于单薄等问题。

2. 海原县西安供水工程

海原县西安供水工程 [3] 采用政府和社会资本合作（PPP）模

式，项目实施机构为海原县水务局。该工程作为农业灌溉工程和

公益性供水工程，由宁夏水发集团有限公司按照 PPP 建运模式，

组建西安供水工程公司负责运行管理。该项目采用“可行性缺口

补助”作为社会资本方投资回报来源。工程总投资中，政府投

资补助占比35.3%，资本金占比20%，企业贷款占比44.7%；资

本金由政府和企业共同出资，政府出资占比25%，企业出资占比

75%。经营期满后，项目法人将全部设施及相关资料无偿移交项

目实施机构。海原县政府结合水利项目行业领域特点，经专家研

究设定科学合理可行的指标体系，强化绩效目标设定、监控及评

价，合理设定绩效付费公式及绩效考核支付系数，建立覆盖 PPP

模式全生命周期的考核机制。

三、湖北香溪长江公路大桥案例分析

（一）项目背景与规划

秭归县作为三峡工程移民大县，因库区蓄水导致交通不便，

且是三峡库区县市中唯一没有长江桥的县。最初方案经调整，确

定为既有跨江桥又有跨香溪河大桥的方案，将交通与产业、旅游

发展相结合，2009年项目纳入《三峡后续工作规划》，后续历经

多项审批流程。

（二）项目概况

湖北香溪长江公路大桥位于三峡库区湖北省秭归县，全长

5.617公里，总投资20.98亿元，于2015年开工建设，2019年9月

建成通车。作为世界最大跨度钢箱桁架推力式拱桥，主跨达531.2

米，项目包含跨长江和香溪河的两座特大桥及隧道群，采用双向

四车道一级公路标准。大桥以 PPP 模式创新建设，攻克复杂地

质与高难度施工技术，连通沪蓉、沪渝高速，将长江三峡、神农

架、武当山三大世界级景区串为一体，彻底结束秭归长江两岸依

赖轮渡的历史，显著促进鄂西旅游开发与库区经济发展。

（三）项目资金困境与 PPP模式选择

项目被批复为政府收费还贷建设项目，资本金由三峡后续规

划资金和秭归县财政资金构成，但秭归县作为贫困县，无力承担

项目建设资金，金融机构对政府贷款也存在政策障碍，项目陷入

资金困境，最终决定采用 PPP 模式。国家发改委批复香溪长江公

路大桥项目资本金为6亿元，由三峡后续规划资金2.5亿元和秭归

县安排财政性资金3.5亿元构成，其余近15亿元建设资金需利用

国内银行贷款解决。然而，秭归县2014年底全县公共财政预算收

入仅7亿元，县级财政只能满足基本运转，无财力实施该项目。

同时，金融机构对政府贷款存在政策障碍，且该项目经济效益不

高，全部由社会资本投资缺乏吸引力 [4]。

（四）PPP模式的具体运作

创新合作机制方面，由秭归县政府授权单位与 PPP 合作人

共同成立项目公司，政府、PPP 合作人分别按40%、60% 出资，

政府出资作为特殊股份不要求返本及分红，县政府授予项目公司

20年特许经营权。创新投资回报机制方面，项目经济效益不佳，
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为保障合作人回报，采取政府投资补助、运营培育期资金补助、

PPP 合作人和施工单位一体降低成本、建立最低收益补偿机制等

措施 [5]。创新风险分担机制方面，按照风险适宜承担原则，项目建

设、财务、运营维护等商业风险由 PPP 合作人承担，县政府承担

政策和法律风险 [6]，如补贴收费差额、协助申请延长收费期、承诺

不再规划建设长江大桥等。

（五）项目实施规范与创新项目

严格遵循法律法规，运用“物有所值”理念规范项目流程，

在湖北省创下多个第一，包括聘请专业服务团队、开展物有所值

评价、通过地方人大审议、采用竞争性磋商采购方式、采取“一

个项目、两个平台”采购方式等。

（六）项目效益与启示

项目建成后打破了秭归县长江两岸交通现状，串联黄金旅游

区，对区域发展意义重大。同时，PPP 模式在该项目中的成功

应用表明，其有利于拓宽融资渠道、控制政府债务、激活社会资

本，为公共基础设施建设提供了有效模式 [7]。

四、PPP模式在市政工程应用中的挑战与对策

（一）PPP模式在市政工程应用中的挑战

政府定位与管理问题方面，部分政府在 PPP 项目中定位不清

晰，监管部门间制度冲突，缺乏完善的制度框架和法律法规，导

致政策法规层次低、效力不足，影响项目推进。部分地方政府在

项目执行中随意性大，信用水平不高，“新官不理旧账”等问题突

出，影响社会资本参与积极性。风险分担与融资难题方面，PPP

项目风险分担不均衡，部分企业和政府部门风险把控能力不足，

参与方关系复杂，影响项目实施。

缺乏统一的运营标准，难以精准测量项目功效；运营预算管

理制度不完善，资金使用和成本费用确定基础薄弱；运营监管体

系不健全，存在“重建设、轻运营”现象 [8]。

（二）PPP模式在市政工程应用中的对策

明确政府职能与加强管理方面，政府应转变角色，明确职能

定位，从监督者向监管者和参与者转变，成立 PPP 项目领导小

组，统筹协调项目推进，加强对合同履行的监督与管理。统一管

理标准，建立稳定的管理机构，明确各部门职责，确保政策预期

稳定、管理职责清晰、程序衔接顺畅 [9]。

优化风险分担与融资机制方面，合理分担风险，明确政府和

社会资本在项目中的责任与义务，根据双方优势合理分配风险。

政府可承担政策、法律等风险，社会资本承担项目运营管理等风

险。拓宽融资渠道，引入多元化融资方式，如吸引保险资金、信

托资金等参与 PPP 项目，利用基础设施 REITs 等创新工具，完善

社会资本退出机制，提高项目融资的灵活性和可持续性。

提升运营管理能力方面，强化 PPP 项目资产运营内容，延长

合同周期，提高运营质量和效率。建立统一的运营标准，明确绩

效考核和运维服务标准，确保精准测量项目功效。健全运营监管

体系，转变政府监管思维，完善基础设施资产运营标准及其配套

监管体系，加强对合同约定产出要求的监管 [10]。

加强合作与监管方面，搭建信息管理平台，促进项目各主体

间的沟通与协作，提高信息传输效率和准确性，及时解决问题。

规范合同管理，明确契约主体权限，避免利益冲突，保障各方

权益。

五、结论

PPP 模式对市政工程有多方面影响。积极方面包括减轻政府

财政负担，整合资源，引入先进技术和管理，提升项目效率，促

进区域经济发展，如高速公路、城轨、水利等领域成效显著。但

存在合同复杂、风险多变、收益不确定等问题。湖北香溪长江公

路大桥是 PPP 成功的例子，促进了区域发展。然而，要充分发挥

PPP 优势，需政府、社会资本等共同努力应对挑战。未来，随着

基建需求增长，PPP 模式有望在市政工程领域更广泛应用，通过

完善政策、优化机制、提升管理、加强合作与监管，支持公共基

础设施建设，实现高效供给和可持续发展。
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