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公私合作（PPP）建设项目的成功因素评估

韩超

恒邦（北京）工程顾问有限公司，中国·北京 100000

摘  要：公私合作（PPP）模式因其能够有效整合公共部门和私营部门资源而在基础设施建设项目中得到广泛应用。

然而，PPP 项目的成功受到多种因素的影响，因此识别和评估这些成功因素对于确保项目的顺利实施至关重要。论

文旨在探讨 PPP 建设项目成功因素的评估，以期为相关领域提供有益的参考。通过分析成功因素的理论基础，归纳

了影响 PPP 项目成功的关键内部和外部因素。在成功因素的优化与管理策略部分，提出了相应的优化策略和管理措施，

包括风险控制、政策支持与法律保障，旨在促进 PPP 项目的成功实施并推动公共基础设施建设的可持续发展。
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Abstract: The public-private partnership (PPP) model has been widely used in infrastructure construction projects due to 
its ability to effectively integrate public and private sector resources. However, the success of PPP projects is influenced by 
multiple factors, so identifying and evaluating these success factors is crucial to ensure the smooth implementation of the 
project. The paper aims to explore the evaluation of success factors for PPP construction projects, in order to provide useful 
references for related fields. By analyzing the theoretical basis of success factors, the key internal and external factors that 
affect the success of PPP projects have been summarized. In the section on optimization and management strategies for 
success factors, corresponding optimization strategies and management measures have been proposed, including risk control, 
policy support, and legal protection, aimed at promoting the successful implementation of PPP projects and advancing the 
sustainable development of public infrastructure construction.
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0 前言

公私合作（Public-Private Partnership，PPP）模式作为

一种创新的公共服务与基础设施建设的方式，近年来在全球

范围内得到广泛应用。随着社会经济的不断发展，传统的公

共项目建设模式在资金、技术、管理等方面面临诸多挑战，

而 PPP 模式通过引入私营部门的资源和管理经验，不仅能

够缓解政府资金压力，还能够提高项目的建设和运营效率。

尤其是在基础设施建设领域，PPP 模式已成为促进经济增长

和提升公共服务质量的重要手段 [1]。

PPP 模式的核心在于通过长期的合作协议，公共部门

与私营部门共同承担项目的风险与收益，实现资源的有效整

合。然而，尽管 PPP 项目具有诸多优势，但其实施过程中

仍然存在复杂性和不确定性，项目成功的影响因素多样且相

互关联。如何在具体项目中充分发挥 PPP 模式的优势，并

确保项目的顺利实施，是一个需要深入研究的课题 [2]。论文

的研究将基于对 PPP 项目实施过程的全面分析，探讨影响

其成功的关键因素，并提出相应的管理优化策略。

1 公私合作（PPP）建设项目概述

1.1 PPP 的定义与发展历程
公私合作是一种将公共部门与私营部门的资源、技能

和资本结合起来，共同提供公共服务或基础设施的长期合作

模式。PPP 的核心是通过签订长期合同，私营部门参与公共

服务或基础设施项目的建设、运营、管理，双方共担风险和

收益。PPP 模式的关键在于通过私营部门的资金投入、管理

创新和技术支持，帮助公共部门实现资源的最优配置，缓解

政府在基础设施建设中的资金压力。

PPP 模式最早可以追溯到 20 世纪 80 年代，起源于英国。

彼时，英国政府为应对财政紧缩及公共服务需求的增长，提

出了“私人融资计划”（Private Finance Initiative，PFI），

这是 PPP 的雏形。之后，PPP 逐渐在全球范围内推广开来，

尤其是在欧洲、北美和亚洲，PPP 项目广泛应用于交通、能

源、水利、教育、医疗等多个领域。随着全球化和市场经济

的发展，各国政府纷纷将 PPP 作为公共服务和基础设施建

设的创新手段 [3]。

在中国，PPP 模式的引入始于 20 世纪 90 年代，随着
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中国经济的快速增长和城市化进程的加快，基础设施需求日

益增加。20 世纪 90 年代中期，上海浦东国际机场的建设成

为中国最早引入 PPP 模式的案例之一。之后，PPP 模式逐

渐在全国范围内推广，并在城市轨道交通、高速公路、污水

处理等领域发挥了积极作用。近年来，随着政策的进一步

支持和法律法规的不断完善，PPP 模式在中国得到了更加广

泛的应用，成为促进经济发展和提高公共服务质量的重要 

手段 [4]。

1.2 PPP 的主要模式与特点
PPP 项目根据公共部门与私营部门的合作方式、风险

分担和资金投入方式的不同，发展出了多种模式。主要的

PPP 模式包括 BOT（建设—运营—移交）、BOO（建设—

拥有—运营）、BT（建设—移交）、TOT（移交—运营—

移交）等。不同模式适用于不同类型的项目，主要根据公共

基础设施项目的资金规模、技术要求以及公共部门和私营部

门的职责划分进行选择 [5]。

BOT 模式下，私营部门负责项目的设计、融资、建设

及运营，在合同期满后将项目移交给公共部门。BOO 模式

与之类似，但不同的是，私营部门在运营期内拥有该项目的

所有权。BT 模式则是由私营部门负责项目的设计与建设，

项目完成后即刻移交给公共部门，公共部门随后支付项目费

用。而 TOT 模式主要用于已有项目的运营，私营部门通过

支付一定的费用获取项目的运营权，合同期满后项目移交回

公共部门。

PPP 通过引入私营部门的资金和管理经验，能够缓解

公共部门的财政压力，提高项目的建设与运营效率。PPP 模

式的核心特点之一是风险共担，这意味着公共部门和私营部

门根据各自的能力和责任，共同承担项目实施过程中的各种

风险。这种模式通过明确双方的风险分担机制，确保各方在

项目失败或挑战出现时，能够承担相应的风险，从而激励私

营部门提供更高质量的服务和管理。

1.3 PPP 项目的实施流程与管理机制
PPP 项目的实施流程通常分为多个阶段，包括项目识

别、可行性研究、招标与谈判、合同签署、项目实施和运营

管理等环节。项目识别阶段是 PPP 项目的初始阶段，公共

部门通过分析社会需求、政策目标和资金状况，确定哪些项

目适合采用 PPP 模式。接着，进行可行性研究，评估项目

的经济、技术和社会可行性，并对项目的潜在风险进行全面

分析。

在可行性研究完成后，公共部门通过公开招标或邀请

招标的方式选择私营合作伙伴。在招标阶段，公共部门会发

布项目的招标文件，明确项目的具体要求和合作模式。私营

部门通过提交投标方案，详细说明其在设计、融资、建设和

运营方面的计划。此时，公共部门会评估各投标方案，选择

最优合作伙伴，并与之进行进一步的谈判。

在合同签署阶段，公共部门与中标方进行合同谈判，

明确双方的权利与义务，确定项目的具体实施方式和风险分

担机制。合同是 PPP 项目管理的重要法律依据，确保项目

的顺利进行。之后，进入项目实施阶段，私营部门根据合同

要求进行项目的设计、融资、建设和运营管理，公共部门则

对项目进行监督，确保其符合相关法律法规及合同规定。

项目实施完成后，进入运营管理阶段。此时，私营部

门根据合同要求负责项目的运营和维护，公共部门则通过定

期审查和绩效评估，对项目的运行效果进行监督。运营期结

束后，项目会按照合同约定移交给公共部门。PPP 项目的管

理机制强调合作双方的长期合作与透明管理，通过建立完善

的绩效评估体系，确保项目的质量与效益。

2 成功因素的理论基础

2.1 成功因素的定义与分类
PPP 建设项目的成功不仅依赖于资金的投入和基础设

施的完善，还与多种成功因素密切相关。成功因素是指那些

能够促进项目顺利实施并达到预期目标的关键条件和影响

因素。成功因素可以分为以下几类：

①政治和法律因素：包括政府的支持、法律法规的健

全程度和政策环境的稳定性等。这些因素决定了 PPP 项目

的可行性和安全性，尤其是在项目的审批和监管过程中，良

好的政策环境能够确保项目按计划推进。

②财务和经济因素：如资金的筹集、资金的使用效率

和投资回报的预期等。PPP 项目的成功离不开合理的资金管

理和分配，私营部门的资金投入与政府的补贴或税收优惠等

措施是保证项目正常运转的基础。

③技术和管理因素：包括项目的技术可行性、管理团

队的专业性和项目管理方法的先进性等。技术是保证项目顺

利实施的基础，而有效的管理则是项目成功的重要保障。

2.2 成功因素在 PPP 项目中的应用
在实际的 PPP 项目中，成功因素的应用直接影响到项

目的最终成败。例如，在某些交通基础设施项目中，政府的

政策支持和法律保障为项目的顺利进行提供了强大的后盾。

通过法律明确项目双方的权利义务，避免了合作过程中可能

出现的法律纠纷，从而大大降低了项目风险。此外，资金管

理的有效性也是项目成功的关键。私营部门通过合理的融资

渠道和创新的资金管理方式，确保项目能够在预算内完成，

并取得良好的经济效益。

3 PPP 建设项目成功因素的识别与分类

3.1 关键成功因素的识别
在 PPP 建设项目中，识别关键成功因素是确保项目顺

利实施的第一步。这些关键成功因素（CSFs）是指能够直

接影响项目成败的核心要素。通过对项目各个环节的分析，

通常会识别出一些共性因素，它们在不同类型的 PPP 项目

中都起着重要作用。

政府的积极参与不仅体现在政策的制定和项目的审批
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上，还包括提供资金支持、税收优惠、法制保障等。政府的

全力支持能够为 PPP 项目的启动和顺利推进提供有力的保

障。在 PPP 项目中，公私双方的合作并非平均分配风险，

而是根据各自的能力和优势进行合理的风险分担。比如，政

府通常承担政策、法律风险，而私营部门则承担技术、运营

等方面的风险。合理的风险分配能够降低项目失败的可能

性，提高项目的可行性。PPP 项目的合作周期长，涉及多个

利益相关者。

3.2 影响 PPP 项目成功的内部因素
在 PPP 项目中，尤其是涉及基础设施建设和技术创新

的项目，项目的技术能力直接影响其实施和运营效果。高效

的技术方案不仅能够节约成本，还能提高项目的经济效益和

社会效益。PPP 项目的资金来源多样化，包括政府资金、私

营部门投资、银行贷款等，因此合理的资金管理和分配至关

重要。私营部门通常在资金筹集和运用方面具有优势，通过

合理的资本结构，项目可以实现资金的高效利用，确保项目

顺利完成。一个高效的团队不仅需要具备专业的技术和管理

能力，还需要有丰富的项目实施经验。在项目的各个阶段，

团队的专业水平直接影响到决策的准确性和执行的效率，从

而影响项目的整体成败。

3.3 影响 PPP 项目成功的外部因素
外部因素包括政策环境、法律法规的完善程度、经济

环境的稳定性、社会公众的参与等。政府的政策决定了 PPP

项目的生存空间和发展潜力。良好的政策环境能够为项目提

供稳定的制度保障，同时政府的长期规划也有助于项目的可

持续发展。在 PPP 项目中，合同期一般较长，涉及的法律

问题复杂，因此完善的法律框架可以有效保护合作双方的合

法权益，减少纠纷和法律风险。PPP 项目通常涉及大量的资

金投入和长期的运营，因此宏观经济的波动可能对项目的融

资、运营成本、收益预期等产生重大影响。

4 成功因素的优化与管理策略

4.1 成功因素的优化策略
在 PPP 项目中，成功因素的优化策略是提高项目绩效

和实现长期目标的关键。优化这些成功因素不仅能提高项目

的可行性和效益，还能增强项目的抗风险能力。政府可以通

过制定更加明确的政策法规，减少项目的不确定性，并为私

营部门提供更加透明和稳定的合作环境。政策的优化需要考

虑长期性和灵活性，既要确保 PPP 项目的可持续性，又要

为项目在实施过程中应对变化提供支持。

合作双方应根据各自的优势领域优化风险分配机制，

确保公共部门和私营部门的资源能够得到最合理的利用。通

过科学的风险评估模型，可以更精确地识别风险，并为风险

承担方提供合理的应对措施。同时，优化项目管理和决策过

程，确保项目的实施和运营符合预期，也能够减少不必要的

风险。建立透明高效的沟通渠道，增强合作双方的信任感，

有助于减少沟通中的障碍，提高项目实施过程中的协同性。

4.2 管理与风险控制措施
PPP项目通常涉及多个利益相关方和复杂的工作流程，

因此需要通过科学的项目管理体系来协调各方利益、优化资

源配置。管理体系应当涵盖项目的各个阶段，包括前期准备、

实施、运营和维护等环节，确保项目各阶段顺利过渡。

通过建立有效的风险识别机制，可以尽早发现潜在风

险并采取相应的防范措施。例如，针对项目建设过程中可能

出现的技术问题，管理团队应做好技术储备和应急预案，以

应对不可预见的技术挑战。在资金管理上，PPP 项目的资金

来源多样，需要通过严格的财务管理制度和审计机制来确保

资金的合理使用，防范资金流失风险。

4.3 政策支持与法律保障
PPP项目的顺利实施离不开政策的支持和法律的保障。

这些外部条件为项目提供了稳定的合作环境和制度基础，使

公共和私营部门能够有效合作，降低不确定性。政府需要通

过宏观调控和政策制定，为 PPP 项目创造有利的外部条件。

政府可以出台激励政策，吸引更多私营企业参与 PPP 项目。

政府的政策支持还应体现在提供法律、税收优惠等制度性保

障上。通过长期规划和政府主导，PPP 项目能够获得更多的

资源和更高的实施效率。由于 PPP 项目合同期较长，涉及

的法律问题复杂，完善的法律框架能够为项目的顺利实施提

供基础保障。政府应当制定一套专门针对 PPP 项目的法律

法规，明确项目各方的责任和义务，防止在合作过程中出现

纠纷和利益冲突。

5 结语

在公私合作（PPP）建设项目的成功因素研究中，通过

分析 PPP 项目的定义、发展历程及其主要模式与特点，深

入探讨了影响项目成功的内外部因素。结合相关理论模型，

提出了针对这些因素的优化与管理策略。具体措施包括优化

风险分配、强化合作机制、完善政策支持以及加强法律保障。

这些策略不仅能够提高 PPP 项目的实施效率，还能有效降

低风险，确保项目的长期可持续性发展。
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