
公私合作制尽
管因成本过高
而遭到诟病，
但从整体经济
形势来看，它
会带来远高于
预期的好处

隐性价值

欠发达经济体越来越普遍地采用公私

合作制来建设和运营基础设施资产（见图）。

但是，公私合作制同时也广受争议。案例

研究显示，公私合作制的成本或远远高出

传统采购的成本，在传统采购中，公共机

构独立建设基础设施资产（或把施工项目

外包给私营供应商）。公共部门普遍将传统

采购称为“自主投资”。

公私合作制会产生许多额外支出，这

些支出构成了一张长长的清单：

 在公私合作制中，私营合作伙伴承担

建设风险，其不断挖掘资产建设、服务质

量与运营开始后实现的收入之间的紧密关

系—比如，频繁停电导致设施简陋的电

厂销量下滑。但是，相较于公共部门，私

营部门尚无法广泛传播风险，私营合作伙

伴获得的回报通常比政府债券利率高出几

个点。

 为复杂的长期合同编制标书、进行

招标往往会产生高昂的行政成本，而有限

的竞争以及设计防止合谋行为的拍卖的难

度则容易抬高出价。

 复杂的合同、无法列举历时 20—30
年的公司合伙制中的所有偶然事件，以及

繁琐的法律制度，通常会让当事人就原始

合同不断地进行再次谈判，并为之付出高

昂成本。

 即便在谈判中占尽有利条件，并且

最大限度地缩减了投标、招标和再谈判的

成本，政府仍无法避免私营合作伙伴负担

合规监控所产生的额外成本。

问题不止如此

但是，成本的比较仅揭示了其中一部

分问题，另外的问题则是私营合作伙伴带

爱德华·F.� 布菲、米歇尔·安德罗莉、李彬、路易斯-菲利普·

赞娜

亨利·科南·贝迪埃大桥是公私合作制的代表作，连接着科特迪瓦阿比让的南部和北部。
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来的：高超的技能、更强大的实施能力，以及更容易实现

会阻碍效率的政治目标—比如雇佣过多的工作者、从喜

欢的供应商手中进行采购（de Bettignies 和 Ross，2004；
Valila，2005；Grimsey 和 Lewis，2005）。这些优势有助

于缩短工期（Monteiro，2005；Sarmento，2010），并带来

质量更好、生产力更高的基础设施—比如电厂供电价格

平稳、很少停电，道路全年使用，港口可快速装卸货物。

这其中蕴含着一个关键的问题，即速度的加快、效率的提

升能否抵消成本的增加。换言之，从政府官僚部门来讲，

公私合作制能否提供足够的实惠？更准确地说，这种合作

能否比公共部门的自主投资带来更多的实惠？

政策制定者们通常通过计算两个投资计划的直接回

报来回答这个问题。直接回报就是基础设施的回报（在其

他输入保持不变的情况下，实际 GDP 的增长除以项目的

资本成本）减去私营合作伙伴获得的回报（包括交易和行

政成本）或外债利率。与直接回报进行一对一匹配比较，

结果显示，自主投资总是胜出，因为公私合作制中质量更

高的基础设施不能抵消额外成本。

如果成本差异不是非常明显，
公私合作制更易受到青睐。

直接回报易于理解、易于计算。然而，出于两个原因，

直接回报很难准确地预测相对社会回报。首先，公私合作

项目竣工更为准时。对于低收入国家而言，由于它们在交

通、电力、电信和灌溉方面面临着严峻的瓶颈，这使公私

合作制则成为一大亮点。若项目回报为 25%，同时可融资

10%，那么尽快竣工则是上上之选。其次，在多数投资计

划中，政府不仅仅希望改善国家的基础设施，也希望刺激

私营投资，并降低失业率、就业不足和贫困。若将这些目

标都纳入考量，公私合作制的社会回报和自主投资的社会

回报差异非常明显（社会回报是指调整后的国民收入的增

加，而国民收入的调整反映了政策制定者认为的脱贫的价

值）。由于公私合作制通常会建设比自主投资质量更高的

基础设施，易于让私营资本获得更高的回报，从而增加对

劳动力的需求。因此，如果成本差异不是非常明显，公私

合作制更易受到青睐，因为其在减少投资不足、失业和贫

困方面更为有效。

选择正确的方法

但是，对政策制定者而言，要想评估工期缩短和质

量更好的基础设施能否抵消公私合作制高昂的成本尚有难

度。

我们构建了一个动态的宏观经济模型，来帮助政策制

定者开展评估。该模型跟踪基础设施方面的公共投资、私

营资本积累、失业与实际工资之间的相互作用。无论是机

场、电厂还是灌溉项目，基础设施存量增加会增强全要素

生产率（输出的增加并不直接源于劳动力、资本等输入的

增加），进而直接提高社会福利，并通过刺激私营投资和

创造更多更好的工作机会来间接提高社会福利。该模型利

用实证估算帮助发展中经济体确定基础设施对全要素生产

率的影响，并明确实际工资的增幅与失业率下降之间的关

系。

福利取决于当前的、不久的将来以及很久以后的消费

水平。若要衡量整体福利的增加，我们要计算消费水平的

永久性增强，而这种增强会带来同等程度的福利水平的提

高，并以此作为投资计划中的实际消费路径。比如，福利

水平每增加 10% 意味着投资计划中波动的消费路径使福

利水平增加了相当于消费水平从今日起永久性增强 10% 的

幅度。

政策制定者必须确定一个点，在这个点上，公私合作

制会比自主投资让福利增加更多。这个平衡点取决于多个

因素，其中包括政策制定者的社会目标。

下表说明了该模型如何帮助政策制定者做出正确选

择。该表显示了在关于劳动力市场

的替代假设下，公私合作制带来的

福利增加与自主投资带来的福利

增加相除的情况、工期，以及工

资收入相对于人均收入增加的重要

性。在自主投资的情况中，我们假

定，政府在欧洲债券市场的借款利

率为 6%，基础设施获得的回报率是

16%，那么，对所有的自主投资而言，

直接回报就是10%。

与之相对，在公私合作制中，

借款率，即支付给私营合作伙伴的

年度回报以及全部交易与行政成本

为 15%，而基础设施回报为 17%—

快速增长
过去20年间，公私合作制投资飞速增加，这种情况在发展中经济体中尤其明显。

(公私合作制投资，占GDP的百分比)

资料来源：IMF，投资与资本存量数据集。
注：所有数据均是 5年平均移动数。
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25%。那么，对应的直接回报就是 2%—10%。如果假设自

主投资的回报率是10%，那么仅对比直接回报一项，对比

结果明显偏向自主投资：直接回报差异，即自主投资的直

接回报与公私合作制的直接回报之间的差异，最低为 0（两

者的直接回报均为 10%），最大为 8 个百分点（公私合作制

的直接回报为 2%）。这样，选择公私合作制还是自主投资

则完全取决于竣工时间、私营投资、就业率增长以及能抵

消较低直接回报的实际工资等因素。

不同的情形

该表报告了四个不同情形的结果。在第一个情形中，

就业充分，但是公私合作制的投资项目用了自主投资项目

75% 的时间完成了50% 的工作。其他三个情形假定公私合

作制和传统采购的建设速度相同，但在工资收入和平均收

入中考量了失业率和不同的福利权重。在失业情形中，政

府忽视了对收入分配的效果；在第三个和第四个情形中，

政府认为工资收入增加一美元所带来的价值比一般家庭

收入增加一美元所带来的价值多 50%—100%。

引人注意的是，其中许多比率都超过 1，这意味着，

相较于自主投资，公私合作制会使社会福利增加更多，即

便是在直接回报差距很大的情况下，亦是如此。仅工期缩

短一项即可将直接回报差距的平衡价值从 0（两种回报都

为10% 时直接回报比较所达到的价值）增至 6.4 个百分点，

平衡价值指的是当政府对投资方式没有偏好时所处的一个

点。换言之，相较于直接回报为10% 的自主投资，直接回

报大于 3.6% 的公私合作制会使社会福利增加更多，而这

种情况的前提是将建设速度的差异纳入考量。

在考虑失业和工期相同的模型中，平衡价值从 4—7.2
个百分点不等，这取决于工资收入在平均收入中的权重。

上述分析告诉我们，政策制定者在评估公私合作制和

自主投资的优点时不应仅仅考虑直接回报。毫无疑问，公

私合作制会耗费高昂的成本。但是，如果其让公共部门加

快技术设施建设步伐，并提高技术设施的质量，那么相

对于传统采购而言，公私合作制依然具有竞争力。相较于

直接投资为10% 的自主投资，直接回报在稍低的 2%—5%
之间的公私合作制能够带来更高的社会回报。■
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如何选择
在一个基础设施项目中，若公私合作投资所带来的福利的增加与自主

投资所带来的福利的增加之比超过1，那么政策制定者需要选择一个

合作伙伴，尽管以直接回报来看，传统采购的回报更高。

自主投资与公私合作制
之间投资回报的差异，

百分点 平衡比率

0 0.02 0.04 0.06 0.08

情形 1 ：就业充分，但公私合作
制的工期更短时的比率

2.20 1.82 1.45 1.07 0.69 0.064

情形 2 ：出现失业时的比率 1.27 1.13 1.00 0.87 0.73 0.040

情形 3 ：福利在工资收入中的权
重比其在平均收入中的权重高出
50%时的比率

1.35 1.23 1.11 1.00 0.88 0.060

情形 4 ：福利在工资收入中的权
重比其在平均收入中的权重高出
100%时的比率

1.38 1.28 1.17 1.06 0.96 0.072

资料来源：作者的计算。
注：在自主投资中，直接回报假定为10%。在公私合作制中，直接回报
为2%—10% 不等。其直接回报是指GDP净增加值除以基础设施项目
的资本成本，再减去支付给私营合作伙伴的回报（包括交易和行政成本），
或自主投资中的外债利息。福利增加是指投资计划中消费水平的永久
性增加。平衡比率是指公私合作制带来的福利增幅超过自主投资中的
福利增幅时的临界点，尽管自主投资的直接回报看似更高。
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