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我国基础建设财政支出——基于 PPP 模式的分析 
杨留影 

（江南大学商学院  江苏无锡  214122） 

摘要：在中国特色社会主义新时代，公共财政成为与我国社会主义市场经济体体制相对应的新的财政模式，
发挥着重要的职能。而投资作为最重要的经济范畴之一，对一国经济发展起着重要作用，政府作为投资主体，介
入基础设施建设，借助于民间资本，引入 PPP 模式，对我国的基础建设水平以及投融资金利用率提高有着显著的
作用。如何合理减少对经济事务的干预？如何将财政支出更好地运用？如何将更多的资金高效投入到养老福利、
社会保障、就业问题和教育等关于民生的方面上？这都是值得我们思考的问题。 
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1.我国财政支出整体概述 

1.1 经济发展阶段理论及我国现状 

经济发展阶段理论分析：在经济发展早期，政府公

共投资在社会总投资中占比较高。当进入中期时，政府

公共投资在社会总投资的比重可能有所下降，但财政支

出规模并不一定下降甚至有可能继续上升。而进入成熟

阶段时，公共财政支出结构发生很大变化，即从社会基

础设施投资支出为主，转向以教育、保健和社会福利为

主，购买性支出相对下降，转移性支出相对上升。按照

经济发展阶段理论，我国目前处于中后期阶段，在努力

朝向福利化国家的目标迈步，并且在国际货币基金组织

财政支出政府职能分类中，我国财政支出现对经济事务

干预范围相较于发达国家更广，对经济事务财政支出较

多。 

1.2 如何利用 PPP 模式更好利用财政支出 

2021 年起我国进入新发展阶段，虽然在某些领域

达到了超越发达国家的成就，但就发展质量而言，还存

在一定差异，目前政府仍承担了较多的经济发展职能，

但同时也说明我国政府在利用财政资金引导社会资本

投入经济建设的能力方面尚有不足。 

如何在有限时间、有限的资金投入下，发挥财政职

能，尤其在政府投资支出中，如果不单单是政府完全注

资于基础设施，而是联合私企、民间组织等，利用 PPP

模式——在公共基础设施建设中发展起来的一种以各

参与方的“双赢”或“多赢”为合作理念的现代融资模

式，这会不会是一种更佳的搭配？ 
2、近五年中央基本建设支出分析 

由于 PPP 模式，基本是公共部门联合私人部门对

大型的基础设施进行合作共赢，那么我们首先对我国基

础建设投资现状进行分析，具体的，对近五年中央基本

建设财政支出进行分析，观察我国对哪些行业哪些领域

的基础设施投资较多，以及侧重点的变化。 

2.1 近五年中央基本建设支出整体分析 

从表一中可以看出，通过对地方转移支付支出的基

本建设资金占比很大，约占总基本建设支出 80%，而中

央本级支出占比较小，约占 20%。2016-2018 年间，中

央本级支出和对地方转移支付相对比例变动幅度不大，

基本保持水平。但从 2019 年开始，我国财政支出通过

地方转移支付而投入的基本建设投资额逐年提高，且其

上升幅度很大，相应地，中央本级支出呈下降趋势。这

也符合经济发展阶段理论：公共财政支出结构中，随着

经济的发展，购买性支出相对下降，转移性支出相对上

升的规律。 
年份 2016 2017 2018 2019 2020 2021

一、中央本级支出

二、对地方转移支付

23.35% 22.33% 23.57% 24.92% 15.50% 11.48%

76.65% 77.67% 76.43% 75.08% 84.50% 88.52%  
表一： 2016-2021 年中央基本建设支出两大类占

比表 

2.2  2016-2020 年中央基本建设支出具体分析 

从具体项目来看，地方转移支付中保障性安居工程

中央基建投资占比最大，且投资额逐年上升，从 2016

年的 814.04 亿元到 2020 年 985.81 亿元，增长了 21.9%，

增长幅度很大，说明政府大规模实施保障性安居工程，

保障了人民群众生命财产安全，改善了住房困难家庭居

住条件，有利于维护经济发展和社会和谐稳定的大局，

在改善民生和创新社会管理中加强了社会建设。 

位居第二的是水利中央基建投资，约占总地方转移

支付的 15%,且在不断上升。目前我国不断推进重大水

利工程建设，主要包括防洪减灾、水资源优化配置、灌

溉节水和供水、水生态保护修复、智慧水利等五大类，

增强防御水旱灾害能力，补齐水利基础设施短板，扩大

市场化融资潜力。 

近几年虽然卫生中央基建、生态建设、创新驱动中

央基建投资占比较小，但逐年有上升趋势，且生态建设

投资在 2019 到 2020 年增长了 66.5%，投资额剧增，因

为中央财政为贯彻落实“五位一体”总体布局及“绿色”

发展理念，推进生态环境治理，调动企业污染减排的积

极性、在全社会树立环境资源有价的理念，促进经济社

会持续健康发展而设立的专项资金。 
3、全国政府和社会资本合作（PPP） 

PPP 在中国的发展可概括为探索、试点、推广、调

整与规制五个阶段，PPP 在中国主要采用购买服务、特

许经营、股权合作三种方式开展。 
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3.1 PPP 模式在我国运用的情况 

2014 年以来，累计入库项目 9,459 个、投资额 

14.4 万亿元；累计落地项目 6,410 个、投资额 10.0 万

亿元，落地率 67.8%；累计开工项目 3,760 个、投资

额 5.7 万亿元，开工率 58.7%。 

全国 PPP 项目截止 2020 年 1 月约有 50%的项目在

执行阶段，约有 35%在采购阶段，约有 15%在准备阶

段。PPP 项目投资额中仍是执行阶段的数额占比很大，

投资地区排名第一的是浙江省，投资额高达 76 亿元，

其次是河北、湖南、重庆，依次为 39 亿、38 亿元、35

亿元。 

3.2 我国 PPP 模式改进措施 

目前我国 PPP 模式存在问题主要有项目的吸引力

与可获得性不足，“稳增长”压力下政府“重融资、轻

管理”，体制机制不健全导致 PPP 运行的交易成本较高。

中国政府应积极应对当前存在的瓶颈和障碍，努力营造

出适合 PPP 发展的生态环境，大力推进 PPP 可持续发

展。最主要的是还要树立契约精神，转变思想观念，建

立健全体制机制，完善 PPP 所需的各项配套措施，引

入第三方监督评估机构，加强信息披露和社会监督。 

除此之外，在我国福利制度不断完善，基础建设投

资规模不断扩大，但又存在巨大的资金缺口时，政府要

注重吸收民间资本，再加上一些金融创新的模式——

PPP 模式，使得基础设施变为可投资的项目，并且提供

长期的、稳定的回报，那么民间的退休基金、保险基金

等就可以进入到基础设施建设投资中，这显然是一种良

性循环，既保障了福利养老又解决了筹资问题。 

3.3 结论 

目前我国老龄化问题日益趋显，但由于受资金、管

理及服务等诸多方面的限制和约束，政府部门难以提供

满足多层次多元化的养老服务需求。而 PPP 模式是养

老产业融资机制的一个创新，通过这种模式，社会资本

可以凭借相应的优势参与其中，为社会提供更加丰富的

养老方式和质量更高的养老服务。因此，PPP 养老项目

的推广在一定程度也是国家治理现代化的一个重要标

志。 

社会资本可以为 PPP 模式养老产业提供巨大的资

金， 但是社会资本进入 PPP 模式养老项目过程中也出

现了一些问题。由于金融机构对 PPP 模式、PPP 模式项

目及项目风险缺乏一定的了解，导致该类型的项目难以

获得金融机构的贷款支持。同时，PPP 养老项目的风险

管控能力也难以达到金融机构的风控要求。 

因此，我们应该更加重视PPP模式养老项目投资决

策的个案研究， 充分挖掘相关资料，把PPP模式养老

项目的投资决策研究与制度经济学、产业经济学有机结

合起来，这无疑是今后研究的趋势与发展方向之一。 
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