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私人资本投资城市环保基础设施动力机制的探讨

包淑芳，郭伟
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摘要：投资主体单一、总量不足、效率低下问题一直是困扰城市环保基础设施建设发展的难题。而受政府监管、政府

服务与工作效率等的影响，私人资本普遍存在着投资动力不足、投资意愿不高的问题。因此有必要深入探讨私人资本

投资城市环保基础设施的影响因素及动力机制，解决城市环保基础设施建设投资难题。文章分析了影响私人资本投资

城市环保基础设施的因素，按照不同因素的不同作用将私人资本投资城市环保基础设施的基本动力分为引导力、推动

力和阻力，在此基础上完成了私人资本投资城市环保基础设施动力机制的构建，对动力机制的运行进行了分析，并以

项目视角对动力机制的作用全过程展开分析，最后提出了促进私人资本投资城市环保基础设施的对策思考。
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Abstract: The problem of single investment subject, shortage of total investment and low efficiency has always been 
the concern of the development of city environmental protection infrastructure. Affected by the government regulation 
and government service and work efficiency, there is always the problem of the low power of insufficient investment and 
low willingness of investment. So it is necessary to study the influence factors and dynamic mechanism of private capital 
investment in the city environmental protection infrastructure, promote the city construction of environmental protection 
infrastructure. This paper analyzes the factors that influence the investment of private capital city environmental protection 
infrastructure, then according the different effects of different factors, divide the basic power of investment of private capital 
city environmental protection infrastructure into the guiding force, driving force and resistance. The paper then finished 
the construction of private capital investment in city environmental protection infrastructure of dynamic mechanism, and 
analyzed the operation of dynamic mechanism. Next, the paper analyzed the whole process of the dynamic mechanism in 
view of the project, and proposed some countermeasures to promote the investment of private capital.
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国外发达国家较早地开展了城市环保基础设施多元主

体改革，以解决城市环保基础设施建设中政府财政负担过

重、设施服务质量和运营效率低下问题 [1]。法国于 20 世

纪中期采取了特许经营模式 ；英国提出了 PFI 的概念 ；日

本通过引入私人部门的资金、技术和管理来建设、运营维

护环保基础设施 ；一些发展中国家也通过引入多元化的主

体来发展本国的城市环保基础设施事业 [1]。在我国，各地

政府近年高度重视城市环保基础设施建设，积极探索投资

主体的多元化。国务院 2010 年发布《关于鼓励和引导民间

投资健康发展的若干意见》，引导和鼓励民间资本参与市

政公用事业建设，支持民间资本进入城市供水、供气、污

水和垃圾处理、城市园林绿化等领域 ；2013 年《国务院关

于加强城市基础设施建设的意见》中指出，通过多种形式

吸引社会资金参与具有一定合理回报的可经营性城市基础

设施的投资、建设与运营，并在政策上平等对待各种主体。

这些意见的出台从政策层面为私人资本投资环保基础设施

保驾护航。同时 , 我国的私人资本经过长时间发展，经济

实力和技术经验都有了较高提升。有关数据显示，民间金

融资本存量不少于 10 万亿 [2]，也具备了向城市环保基础

设施领域投资的条件。然而，由于市场准入障碍、政府服

务效率低下、融资困难等原因 [3]，使得私人资本对城市环

保基础设施的投资意愿并不是十分强烈，投资动力不足，

通过多种措施提升私人资本投资动力是当前需要解决的重

要问题。因此，从动力机制的角度出发探讨解决私人资本
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投资动力不足的问题具有十分重要的现实意义。

1  影响私人资本投资城市环保基础设施的因

素分析

1.1  内在影响因素 

内在影响因素是推动事物发展的根本动因，深入挖掘

影响私人资本投资城市环保基础设施的内在因素，主要表

现为经济利益和企业责任因素。

（1）经济利益。追逐经济利益是私人资本投资的根本

目的。项目能否收益，收益多少是进行投资决策的重要依

据，经济利益是影响私人资本投资城市环保基础设施最为

重要的内在影响因素。

（2）企业责任。担当社会责任、树立自身形象是企业

日常决策的考量标准之一。企业的社会责任使得企业对项

目的环境属性有一定的要求 ；自身形象的好坏则能够直接

影响到企业在市场竞争中的优势，在进行投资决策时会偏

向有助于树立正面企业形象的项目。

1.2  外在影响因素

外在影响因素是影响事物变化发展的外在条件因素，

它与内在影响因素共同影响私人资本投资城市环保基础设

施，主要表现为市场因素、政府服务效率与水平因素、政

府监管因素、融资渠道因素和政策法规因素。

（1）市场因素。市场因素直接决定了在该领域投资人

是否有利可图，从市场需求和产品价格制定两方面产生影

响。市场需求是私人资本投资城市环保基础设施的重要引

力，其牵引着私人资本投资城市环保基础设施。城市环保

基础设施产品合理价格的确定是私人资本投资城市环保基

础设施获得一定利润的保证，避免了以往政府单一投资出

现的价格偏低、投资人入不敷出。

（2）政府服务效率与水平因素。城市环保基础设施项

目从立项到完成需要经过多道程序，政府工作效率的高低、

工作人员的专业化程度影响着城市环保基础设施项目的合

作效率，影响着私人资本投资城市环保基础设施活动效果。

（3）政府监管因素。在城市环保基础设施领域，政府通

过私人投资主体资质、特定市场的准入与退出限制、价格

制定机制等进行监管，保证城市环保基础设施的公共利益。

（4）融资渠道因素。私人资本投资资金主要来源于其自

身积累和融资资金，融资资金占据了较大的比例。融资渠

道是影响私人资本投资城市环保基础设施重要的外在因素。

（5）政策法规因素。私人资本参与城市环保基础设施

项目是一个复杂的过程，从项目的筹划到项目的建成与后

期的运营，涉及众多的法律问题 ；另外城市环保基础设施

项目经营期限较长，整体系统的关联性较高，不确定因素

较多，投资人承担的风险较大，比其他项目更需要构建一

个公平合理有效的政策法规环境。

2  私人资本投资城市环保基础设施的基本动

力构成

根据影响私人资本投资城市环保基础设施的因素，在

这里将私人资本投资城市环保基础设施基本动力构成分为

引导力、推动力和阻力，如图 1 所示 ：

图1  私人资本投资城市环保基础设施基本动力构成图

根据与事物运动发展的方向是否一致划分，将动力分

为正向动力和负向动力。正向动力是指与事物运动发展方

向相同，对事物运动起到正的推动作用的力量 ；负向动力

是指与事物运动方向不一致，对事物运动与发展起到阻碍

作用的力量。在私人资本投资城市环保基础设施的基本动

力构成中，引导力和推动力为正向力，阻力为负向力，三

力共同作用在事物上，对私人资本投资城市环保基础设施

的作用如图 2 所示 ：

私人资本
投资环保
基础设施
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图2  私人资本投资城市环保基础设施动力作用图

2.1  私人资本投资城市环保基础设施的引导力

私人资本投资城市环保基础设施的引导力由具有引导

作用的影响因素形成，这种引导力对私人资本的投资具有

指引作用。

（1）政策法规的引导。政策法规通过其具有的特定的

强制性规范，发挥对微观经济主体行为和发展的引导作用。

通过政策法规的制定，使得私人资本在城市环保基础设施

领域能够获得一定的利益好处，起到引导私人资本投资的

作用。

（2）企业责任的引导。企业责任的引导作用表现在其

对企业战略的影响上，企业战略决定了企业在未来一定时

期内的发展方向，是投资决策的依据，企业责任作为企业
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进行战略规划的重要参考因素，引导企业的战略制定，进

一步对企业的投资行为和投资方向做出指引。

2.2  私人资本投资城市环保基础设施的推动力

私人资本投资城市环保基础设施的推动力由具有推动

作用的影响因素形成，对私人资本的投资具有促进作用，

是推动私人资本进行投资的强大动力。

（1）市场需求的推动。作为环保工作的重点，城市环

保基础设施的建设一直备受关注 ；作为城市赖以生存和发

展的基础，城市对环保基础设施的需求向来十分巨大。巨

大的市场需求使得私人资本在城市环保基础设施市场有利

可图，对私人资本投资形成了强大的推动力。

（2）融资渠道的推动。城市环保基础设施在前期建设

上需要大量资金保证，在后期运营中需要大量资金维护，

而私人资本的资金主要从融资渠道中获得，多种融资渠道

成为私人资本进行投资的重要保障，是私人资本投资城市

环保基础设施的重要推动力。

2.3  私人资本投资城市环保基础设施的阻力

私人资本投资城市环保基础设施的阻力由具有阻碍作

用的影响因素形成，在一定程度上会制约私人资本对城市

环保基础设施的投资。

（1）政府服务效率与水平的阻碍。来自思想观念的障

碍和行动上的不足导致了政府服务效率与水平的不高。这

种阻碍表现在政府职能定位不清、政府机构过于膨胀、权

力过分集中、行政审批复杂、缺少专业人才等方面，总的

来说虽然已经有了一些改革，但根本上还是没有解决问题，

使私人资本与政府部门之间的合作很难顺利展开。

（2）政府监管的阻碍。来自政府监管的阻碍主要表现

在市场准入与退出机制不健全、产品价格制定机制的不合

理等方面，由于在监管过程中存在的权利滥用、监管人员

腐败、监管制度不健全和监管过程不公开等现象，使得在

城市环保基础设施领域中，市场准入门槛过高，产品价格

制定不合理，这些障碍的存在导致私人资本投资热情下降。

3  私人资本投资城市环保基础设施动力机制

构建

3.1  私人资本投资城市环保基础设施动力机制的构成

从机制分析的角度，私人资本投资城市环保基础设施

动力机制由行为导向机制、激励约束机制和支持保障机制

构成，共同形成一个完整的整体。

（1）私人资本投资城市环保基础设施的行为导向机制。

行为导向机制在私人资本投资城市环保基础设施动力机制

中起到导航作用，是促使私人资本投资的启动性因素，能

够加大引导力。

第一，中央政府作为各项政策的主要制定者，从宏观

的角度出发，制定各项政策 ；地方政府在大政策的前提下

结合自身地方特色制定适合本地区发展的各项政策。各级

政府按照各自职责制定的各项环保政策，为私人资本的进

入起到导向作用。

第二，相应的环保规划为私人资本对城市环保基础设

施的投资提供了可能。国务院环保规划部门对全国整体的

环保发展做出规划，对污染物排放量、城市环保基础设施

建设与运营做出目标要求，并从根本上开放了城市环保基

础设施市场 ；地方政府结合本地区现实环境，制定适合本

地区的环保规划，对未来的城市环保基础设施建设做出安

排，引导私人资本对城市环保基础设施进行投资。

（2）私人资本投资城市环保基础设施的激励约束机制。

激励约束机制在私人资本投资城市环保基础设施动力机制

中具有激发控制功能，能够增强私人资本投资城市环保基

础设施的推动力。激励约束机制的目的是通过多种激励手

段和约束手段，激发私人资本的投资欲望，并加以适当的

约束，使其在不偏离激励目标的前提下，朝着目标有序前进。

第一，对私人资本进行利益激励需要建立合理有效的

利益激励机制，协调私人资本与政府、公众之间的利益分

配，在不损害公众利益的基础上，确保投资者的收益 ；通

过合理的合同安排来减轻私人资本的投资风险，确保私人

资本的利益实现 ；对投资城市环保基础设施的私人资本在

其他项目上的竞争给予适当的倾斜，通过以上的利益激励

来推动私人资本对城市环保基础设施的投资。

第二，从企业的社会名誉出发对私人资本进行精神激

励。对城市环保基础设施投资人的行为进行嘉奖，对管理

运营效果突出的企业进行表彰，通过精神激励，企业达到

树立良好形象的目的，而政府部门则可以通过这种荣誉上

的吸引力加大私人资本的投资意向。

第三，政府部门与私人资本通过签订合同，划分双方

的权利与义务，明确双方的责权利，通过签订合同的方式

对私人资本的行为进行监督约束。

（3）私人资本投资城市环保基础设施的支持保障机制。

支持保障机制在私人资本投资城市环保基础设施动力机制

中具有支持保障作用。

第一，从法规政策上给予支持，形成私人资本投资城

市环保基础设施的重要支撑。通过对城市环保基础设施市

场的研究，制定相关政策，开放市场，从源头上对私人资

本的投资形成强大的支持。

第二，提高政府服务效率与水平，简化行政审批程序，

精简行政部门机构，不断完善行政考核制度，不断提升工

作效率，为私人资本的投资提供政府服务上的保障。

第三，开放的金融环境可以为私人资本提供强有力的

资金支持。以金融政策为依托，逐步扩大私人资本融资渠
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道，为私人资本投资提供支持保障。

3.2  私人资本投资城市环保基础设施动力机制的运行

私人资本投资城市环保基础设施动力机制运行的目标

是提升私人资本投资动力，促进其对城市环保基础设施的

投资。按照系统论的思想，私人资本投资的影响因素、基

本动力与动力机制之间构成一个不可分割的整体。

行为导向机制、激励约束机制和支持保障机制分别起

到加大引导力、增强推动力和减小阻力的作用。对私人资

本投资具有引导作用的因素形成引导力，具有推动作用的

因素形成推动力，具有阻碍作用的因素形成阻力，影响因

素是动力形成的基础。通过动力机制施加在动力上的作用，

根据不同的动力来源分别又对相应的影响因素产生作用，

增强具有引导和推动作用因素的影响程度，减小甚至消灭

具有阻碍作用因素的影响程度，从而实现动力机制运行的

目标。私人资本投资城市环保基础设施动力机制的运行过

程如图 3 所示 ：

图3  私人资本投资城市环保基础设施动力机制运行图

3.3  项目视角下私人资本投资城市环保基础设施动力机

制的作用过程分析

项目视角下将项目全过程划分为项目决策过程、项目

进行过程和项目结束过程。在项目全过程中，行为导向机

制、激励约束机制和支持保障机制环环相扣，共同作用，

共同确保项目的顺利完成。私人资本投资城市环保基础设

施动力机制在项目全过程中的作用过程如图 4 所示 ：

（1）项目决策过程。项目决策过程是投资人进行投资

决策的过程。决定一个项目是否可行，是否具有一定的投

资回报率，首先要通过市场调查，综合分析项目的投资环

境和投资风险，对项目整体情况做出合理评估。在这个决

策过程中，行为导向机制通过政策法规和相关合作规划发

挥对私人资本的引导促进作用，作为启动环节对投资人的

投资决策产生影响。

（2）项目进行过程。项目进行过程包括项目投资、建

设与管理、项目收尾过程，在这个过程中激励约束机制和

支持保障机制发挥着重要作用，分别担负着激发功能和维

持功能。激励约束机制通过相应的激励约束手段不断激发

投资人的投资 ；支持保障机制通过发挥维持功能，从多个

方面支持投资人投资，并通过多种保障措施对投资人的合

法权益做出保护。

（3）项目结束过程。项目结束过程是指项目全部完成

后的总结过程，在这个过程中，通过对项目实施过程中三

大动力机制作用过程的信息收集，对动力机制在项目全过

程中发挥的作用进行总结和评价，对动力机制的运作进行

反馈，从而进行不断地改进，进一步提升动力机制的作用

与功能。

4  促进私人资本投资城市环保基础设施的对

策思考

私人资本进行城市环保基础设施投资的目的是获取经

济利润，吸引私人资本进行投资要以确保私人资本实现利

益获得为出发点。在对私人资本投资城市环保基础设动力

机制进行探讨的基础上，提出如下建议 ：

（1）建立私人资本激励机制，加大政府对私人资本的

支持力度是提高私人资本投资动力的有效途径。私人资本

由于自身实力和对经济利益的追求会产生对城市环保基础

设施投资意愿的弱化，因此政府部门通过制定各项鼓励政

策及从利益和精神两方面激励措施的制定可以提高私人资

本投资意愿。

（2）提高政府部门服务工作效率及水平，为私人资本

图4  私人资本投资城市环保基础设施动力机制作用过程图
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创新活动，构筑环境、经济和社会和谐共生的生态系统。

又将工业生态创新划分为宏观、中观、微观三个层面，分

别从国家、行业、企业分析工业生态创新的研究现状，并

针对不足提出各自发展趋势，从而为后续研究提供借鉴和

参考。
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的投资扫清程序障碍。加快从全能型政府向服务型政府转

变步伐是不断提高政府服务效率及水平的客观要求，政府

工作人员的专业素质高低、行政审批程序的繁简是影响私

人资本与政府能否顺利进行合作的关键，也是合作项目成

功的保障。

（3）改善政府监管机制，制定合理的市场准入与退出

制度、产品价格制定制度。市场准入与退出障碍极大地制

约了私人资本的投资，而价格制定制度的不合理直接损害

了投资人的利润。改善政府监管机制要以建立一支专业化

的人员队伍为基础，以透明的信息公开制度为依托，并对

市场进行充分地调查研究，制定出一套适合自身情况的政

府监管制度。

5  结语

    构建私人资本投资城市环保基础设施动力机制对于

提高私人资本投资动力，解决环保基础设施领域投资主体

单一、总量不足、效率低下问题具有十分重要的意义，是

提供更加优良的基础设施服务的客观要求。
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