
图 1    北京城市化 程进
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1．研究背景

  伴随着快速的城市化进程，政府提供城市基础设施的压力激增，

这是世界各国都普遍存在的问题。

  北京作为中国的首都和特大城市，在城市化进程方面居于全国前

列。《2006年北京城市化进程评价》显示，北京的城市化总体水平

高于全国水平26个百分点，是全国水平的1.5倍，但排在深圳和上海

之后，列第3位。图1反映了近十几年来北京快速城市化的进程。

   数据来源：历年北京统计年鉴

*1) 본 논문은 2008. 9. 26. 실시된 건국대학교 법과대학 제2회 사회인프라개발사업법 국제

심포지엄에서 발표한 자료이다.

**2)北京联合大学应用文理学院，北京，100083
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最新资料显示，2007年北京人均ＧＤＰ达到7370美元，这显示了

北京市具有较强的生产力和财富创造的能力，同时，也说明城市基

础设施建设逐渐进入完善发展阶段。

2008年8月成功召开奥运会，北京的基础设施也迈上一个新的台阶。

新阶段的北京基础设施具有哪些特点？ 还存在哪些问题？ 尤其是

面对基础设施建设中备受关注的投融资问题，北京将如何应对？ 本

文首先回顾相关的理论，然后梳理目前国内主要的研究观点与内

容，针对北京基础设施投融资状况以及国家和北京近期出台的相关

政策，提出对北京基础设施投融资体制改革的对策展望。

2．有关基础设施的基本理论

    
从世界范围看，在20世纪40年代，西方经济学家开始把“基础设

施”一词引入经济结构和再生产的研究。

新中国成立后，国家长期关注生产性建设，城市基础设施作为城

市的辅助部分，没有得到重视，同时，其性质也完全被视作公益性

事业，由政府行政安排，政府所属事业单位国有企业垄断经营管

理。

与西方接轨的城市基础设施的概念的引入和研究始于20世纪80年

代。1985年7月，中国城市科学研究会和中国城乡建设经济研究所联

合在北京召开了城市基础设施学术研讨会，在国内首次界定了城市

基础设施一词的含义：城市基础设施是既为物质生产又为人民生活

提供一般条件的公共设施，是城市赖以存在和发展的基础[1]。

根据丁芸[1]对国内外发展状况的研究，认为城市基础设施的构

成，包括六大系统

• 城市能源系统

包括城市电力生产和供应系统，人工煤气的生产及煤气、天然气、



北京城市基础设施投融资分析及其对策  35

石油液化气的供应系统，集中供热的热源生产和热力输送系统等。

• 城市水资源和供水排水系统

包括水资源的开发、利用和管理系统，自来水的生产与供应系

统，污水、废水、和雨水的接纳、输送、净化及排放系统，中水供

应系统等。

• 城市交通运输系统

包括城市道路系统及其交通管制系统等。

• 城市邮电通信系统

包括邮政设施系统和电信设施系统等。

• 城市生态环境系统

包括城市环卫系统，城市园林绿化系统，城市环境保护系统等。

• 城市防灾系统

包括消防系统、防洪系统、抗震及防地沉系统、人防备战系统等。

从城市基础设施的上述内涵看，其具有服务的公共性和共享性，

效益的间接性和综合性，建设的时代性和超前性，经营的系统性和

协调性。

本文主要探讨现实期为了搞好北京基础设施建设面临的投融资问

题。城市基础设施投融资改革与执行的力度，与总体发展目标相

关。下表为我国城市基础设施发展规划目标。

3．国内城市基础设施投融资研究的主要内容

• 关于城市基础设施发展规划目标

城市基础设施投融资改革与执行的力度，与总体发展目标相关。
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下表为我国城市基础设施发展规划目标。

表 1   我 国 城市基础设施发 展 规 划 目 标

项目 2010年  目 标

用水普及率（%） 99
污水集中处理率（%） 40

人均道路面积（平方米） 14

万人拥有公共交通车辆（标台） 9
气化率（%） 90
供热普及率（%） 50
垃圾无公害处理率（%） 58

人均公共绿地（平方米） 7

 数据来源：丁芸，城市基础设施资金来源研究，中国人民大学出版社，2007年5月，P9

为了成功举办奥运会，北京对城市基础设施建设提出了更高的要

求，根据《北京市“十一五”时期基础设施发展规划》，提出的发展

目标是：紧紧围绕国民经济和社会发展对基础设施的需求，基本建

成以公共交通为主导的现代化综合交通体系，以安全、高效、清洁

为重点的多元化能源供应体系，以统筹城乡供水安全为核心的水资

源保障体系，以宜居为目标的自然和谐的城市环境体系，大幅增强

基础设施承载能力，确保城市运行安全，提高城市运行效率，满足

奥运会顺利举办，引导城市空间布局优化，保障经济社会发展需

要。具体体现在以下四个方面。

为了成功举办奥运会，北京对城市基础设施建设提出了更高的要

求，根据《北京市“十一五”时期基础设施发展规划》，提出的发展

目标是：紧紧围绕国民经济和社会发展对基础设施的需求，基本建

成以公共交通为主导的现代化综合交通体系，以安全、高效、清洁

为重点的多元化能源供应体系，以统筹城乡供水安全为核心的水资

源保障体系，以宜居为目标的自然和谐的城市环境体系，大幅增强
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基础设施承载能力，确保城市运行安全，提高城市运行效率，满足

奥运会顺利举办，引导城市空间布局优化，保障经济社会发展需

要。具体体现在以下四个方面。

(1) 承载能力大幅提高。

交通、能源和水资源基础设施承载能力大幅提高，基本适应首都

经济社会的快速发展需要。到2010年，城市道路系统基本适应机动

车保有量年均10%快速增长的需要，道路系统服务水平不断提高；能

源供应总量由““十五””期末的5500万吨标准煤提高到6500万吨标准

煤，优质能源在能源总消费中的比重由57％提高到70％以上；水资

源年供应总量由““十五””期末的不到35亿立方米提高到42亿立方米。

(2) 结构不断优化。

以轨道交通、高速公路和城市快速路为主骨架，一般公路、城市

道路、综合枢纽和其他交通设施统筹建设，民用航空和铁路运输同

步加快发展，交通体系结构趋于合理。资源供应体系不断完善，供

应能力、储备调节能力与应急能力均衡协调发展。新城基础设施建

设稳步推进，实现“区区通高速”，初步建成东部发展带交通走廊。

农民生产生活条件进一步改善，农民安全饮水达标率达到100％，农

村地区生活垃圾无害化处理率达到80％，农村卫生户厕基本普及。

(3) 环境质量明显改善。

中心城污水处理率达到90％以上，生活垃圾无害化处理率达到  

99％；中心城绿化覆盖率提高到45％以上，人均公共绿地面积达到

15平方米以上，实现居民出行500米即可见到公共绿地的目标；城市

环境质量基本达到国家标准，全市生态状况继续好转。
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(4) 市场化水平显著提高。

基础设施建设和经营市场进一步开放，市场化程度逐步提高，投

资、建设和运营主体多元化。政府投资逐步从经营性和准经营性领

域退出，非政府投资占基础设施总投资比重大幅度提高，市场配置

资源的力度进一步增强，政府职能进一步转变，监管机制完善。

z 关于城市基础设施建设主要投融资模式

在操作层面，很多学者研究了城市基础设施建设主要投融资模

式，归纳如下
[2]。

(1) BOT及其变种　

BOT(Build-operate-Transfer)模式在国际上尤其在发展中国家有着

广泛的应用,它通常是由政府与项目投资人签订一揽子协议,约定项目

投资人投资建设项目(B), 并在建成后的一定期限内拥有项目经营权

(O),特许经营期满后项目无偿归政府所有(T)。该模式一般用于大型

的城市基础设施项目,在BOT模式的基础上,又衍生出了BOOT、BOO

等相近似的模式,这些一般被看作是BOT的变种,它们之间的区别主要

在于私人拥有项目产权的完整性程度不同。(王且鸿, 2001)

(2) TOT融资模式

TOT(Transfer-operate-Transfer)。就中国目前的法制框架分析,近期

开展“TOT”方式更可行,短期见效更快。因为这种融资方式,避开了项

目建设过程中所包含的大量风险和矛盾,同时只涉及经营权转让,不存

在产权、股权问题,可以避免许多争论,比较容易使双方达成一致。如

陕西省将渭河电厂部分经营权出让给外资,走的就是这一条路子。(冯

芬玲, 2002)
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(3) 建立城市基础设施产业投资基金 　

城市基础设施产业投资基金,是指一种专门用于支持城市基础设施

建设的产业投资基金。组建城市基础设施产业投资基金有利于吸引

社会资金进入城市基础设施领域,弥补城市基础设施投资的巨额资金

缺口,降低项目的债务率,减轻债务负担,起到降低基础设施项目融资成

本(刘玉明, 2002)。

(4) ABS模式　

ABS(Asset-Backed-Securitization)是指以项目资产为基础并以项目

资产的未来收益为保证,通过在资本市场发行成本较低的债券进行筹

融资。ABS是近年来新出现的一种基础设施融资方式,在西方国家被

广泛应用于排污、环保、电力、电信等投资规模大、资金回收期长

的城市基础设施项目,可以预见,随着我国证券市场的日益规范,ABS的

融资模式具有很大的发展潜力(付磊, 2006)。

(5) PPP模式

PPP(Public Private Partnership),即公共部门与民营企业合作模式,

是公共基础设施建设中发展起来的一种优化的项目融资与实施模

式。PPP模式的实质是:政府通过给私营公司长期的特许经营权和收

益权来换取基础设施加快建设及有效运营。它为弥补BOT模式的不

足而出现的一种新的融资模式,广泛应用于交通、医疗、公共安全、

教育、国防和公共不动产管理等。该模式突破了目前的引入私人企

业参与公共基础设施项目组织机构的多种限制(张启智, 2006)。

(6) PFI模式

PFI(Private Finance Initiative),是指利用私人或私有机构的资金、

人员、技术和管理优势进行公共项目的投资、开发建设与经营,政府
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对私人部门提供的产品和服务进行购买,也可以合营方式或者以授予

私营部门收费特权的形式出现,是继BOT之后的又一优化和创新的公

共项目融资模式,其目的在于解决基础设施以及公益项目的投资效率

问题。实行PFI模式,能够广泛吸引经济领域的民间资本参与公共物品

的产出,能够使政府一次性投入建成的项目,分摊到若干年支付,等于分

期付款,可有效地减轻了当前的财政负担。此外,提高建设效率和转移

项目风险是PFI较突出的优势所在(初海英, 2006)。

(7) 捆绑式投资方式

这是一种通过2个或2个以上无投资回报项目和有投资回报项目的

捆绑与组合,将投资负担和投资回报相结合,从而使一部分项目成为另

一部分项目的信用保证的投融资方式。这种投融资方式的操作形式

可以是多种多样的。如:市内道路建设同周边土地融资项目捆绑组合

绿化建设同绿化建设基金的市场运作相结合等。捆绑式投融资方式

普遍适用于无投资回报但能产生较好社会效益和环境效益的城市公

共建设项目,如城市道路、公园、垃圾和污水处理设施、防灾设施等

(刘卫华,2006)。同时还有其他的投资融资方式,如发行债券(裘华鸣, 

2000),金融衍生工具的创新(金雪军等, 2003)等。

4．北京基础设施建设投融资现状

作为中国的首都和重要的经济中心之一，北京城市基础设施建设

拥有较多的投入。图2为近十年北京固定资产投资额（其中城市基础

设施投资约占近一半）。
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年  
份

本年资金
来源小计

国家预算
内资金

所占
比例
%

国 
内贷
款

所占
比例　
%

利 
用外
资

所占
比例
%

自筹
资金

所占
比例
%

其 
他资
金

所占
比例　
%　

1996 503.5 73.1 15% 71.1 14% 53.8 11% 265.7 53% 39.8 8%

1997 587.5 82.8 14% 89.7 15% 51.3 9% 322.4 55% 41.3 7%

1998 669.4 93.9 14% 108.4 16% 41.2 6% 382.9 57% 43.0 6%

1999 657.6 135.7 21% 96.9 15% 34.5 5% 359.1 55% 31.4 5%

2000 657.9 106.7 16% 135.0 21% 14.4 2% 374.9 57% 26.9 4%

2001 645.4 135.0 21% 89.0 14% 15.4 2% 372.5 58% 33.5 5%

图 2  北京 年固定 投历 资产 资额
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   数据来源：历年北京统计年鉴

从资金来源看（见表2），固定资产投资中，自筹资金占据较大比

重，对于城市基础设施而言比重达不到这么大。占据第二位的是

国内贷款，并且可以看出一直呈上升趋势，反映了投融资渠道单

一的状况。财政拨款一直是基础设施建设资金的主要来源之一，

从趋势上看，除少数年份外，基本呈下降趋势，反映了基础设施

建设市场化改革的成果。利用外资不仅总量少，而且比重也呈下

降与低位徘徊势态，亟待引起关注。

  

表 2   北京固 定 资产 投资按资金 来 源 分

单位：亿元(100 million yuan)
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年  
份

本年资金
来源小计

国家预算
内资金

所占
比例
%

国 
内贷
款

所占
比例
%

利 
用外
资

所占
比例
%

自筹
资金

所占
比例
%

其 
他资
金

所占
比例　
%

2002 706.9 108.5 15% 161.1 23% 24.7 3% 386.0 55% 26.6 4%

2003 802.6 78.4 10% 168.4 21% 19.4 2% 511.9 64% 24.5 3%

2004 961.3 110.6 12% 220.2 23% 68.0 7% 530.4 55% 32.1 3%

2005 1228.6 123.0 10% 367.7 30% 30.5 2% 655.1 53% 52.3 4%

2006 1495.9 126.0 8% 468.7 31% 36.7 2% 762.6 51% 101.9 7%

项  目 Item

投资额 (万元) 比 重(%)
Investment 

(10000 yuan) Proportion(%)

全 市
#
城 镇 全 市

#
城 镇

Total Town Total Town
  合   计     Total 9352508    7813168 100.0 100.0

  能  源     Energy    1133834     905738 12.1 11.6

  电  力     Electricity     728235     553100 7.8 7.1

  供  热     Heat     187067     185067 2.0 2.4

  供  气     Gas     109568     107641 1.2 1.4

  供  水     Water     108964      59930 1.1 0.7

公共服务业 Public Services 2652597    1782580 28.4 22.8

  园林绿化     Parks and Green Areas      34226      27745 0.4 0.4

  环境卫生     Environmental Sanitation     553592     438041 5.9 5.6

  市政工程管理     Municipal Construction 1948400 1203944 20.8 15.4

  其他公共服务业     Others     116379     112850 1.3 1.4

交通运输 Transportation    4396093    4155197 47.0 53.2

数据来源：历年北京统计年鉴

从结构上看（见表3），交通运输业投入最大，其中，城市公共交通

又 是 重 中 之 重 ； 以 市政 工 程 管 理 为 主 的 公 共 服 务 业 也 拥 有 比 较 大 的

投入 ， 反 映 了 配 合 奥 运 及城市基础设施发 展 规 划 而 进 行 的 有 重 点 的

工作。

表3  全 社 会 基础设施投资(2006年 )
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项  目 Item

投资额 (万元) 比 重(%)
Investment 

(10000 yuan) Proportion(%)

全 市
#
城 镇 全 市

#
城 镇

Total Town Total Town
  铁  路     Railway     251436     251436 2.7 3.2

  公  路     Highway    1406449    1165553 15.1 14.9

  管道运输     Pipelines 6500 6500 　 　

  城市公共交通业     Public Traffic    2009532    2009532 21.5 25.7

   #公交电汽车客运       Buses and Trolleys     343336     343336 3.7 4.4

    出租汽车       Taxies     121802     121802 1.3 1.6

  航  空     Aviation     722176     722176 7.7 9.3

邮政电信 Posts and Telecommunications     722981     722506 7.7 9.3

    邮  政     Post      12152      12152 0.1 0.2

    电  信     Telecommunications     710829     710354 7.6 9.1

  其  他   Other     447003     247147 4.8 3.1

   #水  利     Water Conservancy     262606     183849 2.8 2.4
 
数据来源：历年北京统计年鉴

5．北京基础设施建 设投融资相 关 政 策

建国长期以来，中国基础设施建设资金以单一的国家和政府财政

资金为主，北京也不例外。改革从20世纪80年代以后。1987年国务

院《关于加强城市建设工作的通知》，提出城市市政建设要逐步实

行有偿使用，对于确系生产、生活特别急需而城市政府又难以解决

的市政公用设施，可以多渠道筹集城市基础设施建设基金。1993年

《中共中央关于建立社会主义市场经济体制若干问题的决定》中提

出，基础性项目建设要鼓励和吸引各方投资参与，社会公益性项目

建设要广泛吸收社会各界资金。2002年12月建设部印发《关于加快

市政公用行业市场化进程的意见》，提出引入竞争机制，建立政府
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特许经营制度，尽快形成与社会主义市场经济体制相适应的市政公

用行业市场体系，2004年3月建设部发布《市政公用事业特许经营管

理办法》提出加快推进市政公用事业市场化，进一步规范市政公用

事业特许经营活动，加强市场监管。

与上述文件配套，2003年8月北京市人民政府公布《北京市城市基

础设特许经营办法》，2005年12月北京市人民代表大会常务委员会通

过《北京市城市基础设施特许经营条例》。该条例指出：城市基础设

施特许经营，是指中华人民共和国境内外的企业和其他经济组织依

法取得政府授予的特许经营权，在一定期限和范围内经营城市基础

设施，提供公共产品或者公共服务。下列城市基础设施项目可以实

施特许经营：（一）供水、供气、供热；（二）污水和固体废物处理；

（三）城市轨道交通和其他公共交通；（四）市人民政府确定的其他

城市基础设施。

条例指出，城市基础设施特许经营可以采取下列方式：（一）在一

定期限内，城市基础设施项目由特许经营者投资建设、运营，期限

届满无偿移交回政府；（二）在一定期限内，城市基础设施由政府移交

特许经营者运营，期限届满无偿移交回政府；（三）市人民政府同意

的其他方式。

条例指出，特许经营协议可以约定特许经营者通过下列方式取得

回报：（一）对提供的公共产品或者服务收费；（二）政府授予与城市

基础设施相关的其他开发经营权益；（三）政府给予相应补贴；（四）市

人民政府同意的其他方式。

条例还指出，对于微利或者享受财政补贴的项目，特许经营协议

中可以约定减免特许经营权用费。

特许经营协议中政府承诺的内容可以涉及与特许经营项目有关的

土地使用、相关城市基础设施的提供、防止不必要的重复性竞争项

目建设、必要合理的补贴、产品或者服务的政府采购，但政府不承
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诺商业风险分担、固定投资回报率及法律、法规禁止的其他事项。

6．对策与 展 望

z 政策总体方向：继续深化投融资改革

虽然由于城市基础设施投融资涉及方方面面，在改革过程中还存

在很多问题，但是从中央政府，到各地方政府，都在逐渐地进行着

各项改革。

北京作为首都，在改革方面相对谨慎，但其他省市的工作可以借

鉴。最近广州市人民政府印发的关于推进广州市城市基础设施投融

资体制改革工作方案的通知[ 4 ]中，提出：为深入贯彻落实科学发展

观，进一步解放思想，破解当前城市基础设施投资中存在的建设资

金主要依靠财政性投资和银行贷款、投融资方式相对单一、投资责

任制不够完善等难题，建立健全项目建设管理的市场化机制，形成

城市建设的多元化投资主体，构建有效的竞争格局，减轻财政性投

资的压力，现就推进我市城市基础设施投融资体制改革提出具体工

作方案；在具体工作方案中，总体思路的工作思路是：按照“系统研

究、统筹规划、整体部署、分步实施、稳步推进”的思路，集中城市

基础设施领域的优势资源，培育若干资产结构合理，拥有较好经济

效益和盈利能力，责、权、利相一致，具备长远发展能力的专业性

基础设施建设投资集团。特别提出要培育投资主体，按照“ 自主经

营、自负盈亏、具备自我发展能力、企业产权清晰”的原则，先组建

水务、垃圾处理、地铁、交通、燃气、亚运城建设、“新中轴线”建

设等七个专业性基础设施建设投资集团。并且指定有关部门，逐项

落实相关配套工作。

z 另一方的声音：对于改革需要冷静思考

随着新公共管理理论的兴起，政府公共服务的市场化成为一种趋
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势，在一定程度上也成为政府解决社会治理职能压力的良药。公共

服务的市场化在城市中则集中体现在基础设施的建设和经营上，在

弥补政府财政资金不足和提高政府公共服务的效率等方面起到了重

要的作用，然而在其被政府所广泛倡导与实践的同时也应回过头来

对这些市场化的思路和模式作冷静的思考。思考之一：市场化可能

被滥用。“市场资本”的盈利天性，使得市场化手段增强了城市基础

设施的竞争性和排他性，降低了其原有公共物品的属性，甚至让公

共服务设施存在演变为私人盈利工具的危险。危险的存在决定市场

化手段不能被滥用。否则，很可能损害公众的利益。思考之二：市

场化” 转让” 成为寻租的新领地。一方面由于政府对市场信息的缺

乏，很可能导致市场化过程中国有资产的流失或者增加政府投资的

成本。另一方面由于各市场主体也存在信息的不对称，很可能某一

个与政府有”门路”的主体能获得’.最权威”的信息从而轻易在市场化过

程中获得利益。这本身也是竟争机制缺乏的表现。因此，市场化很

可能成为腐败的源泉。思考之三：市场化可能造成杜会资源的浪

费。一方面是由于市场化机制的收费模式减少了部分公众对城市设

施的使用造成闲置浪费，另一方面，市场化后过度超前的城市基础

设施建设也会造成资源浪费
[3]。

z 针对北京特殊性：审慎中完善

北京作为首都，改革的进程势必要相对审慎，因此，理论探讨已

经比较多、并且在其他省市已有应用的BOT、TOT等模式，在北京

还很少应用，这可能也是北京城市基础设施建设中外资引入较少的

原因之一吧。

与改革的审慎同时存在的，是北京城市基础设施水平已经达到相

当高的一个程度，尤其是在奥运以后。今后面临的主要任务，是如

何走内涵发展，需求质量的提高，而非单纯加大投入。因此，应该



北京城市基础设施投融资分析及其对策  47

更加注重结构化。从北京城市基础设施发展目标看，道路、能源、

水源还将是重点，建设宜居城市、提高环境质量将会被日益重视。

相关政策也会相应倾斜。

z 立法层次逐渐提高，还需注重实施细则，注重理论研究

前一阶段投融资改革面临的主要问题是法律规范不够。随着国家

建设部印发《关于加快市政公用行业市场化进程的意见》到发布

《市政公用事业特许经营管理办法》，北京从市人民政府公布《北

京市城市基础设特许经营办法》到人民代表大会通过《北京市城市

基础设施特许经营条例》，立法层次不断提高。

然而，实施细则方面还细进一步加强。这方面近期已经有了不少

探讨。例如，全国政协委员刘迎霞提出
[5]

：随着我国基础设施建设经

营体制市场化改革的推进,特别是“非公经济36条”颁,布后,国家不断放

宽政策吸引民营资本参与城市基础设施建设。目前,全国已有相当一

部分非公有制企业开始进入基础设施领域。但由于长期以来我国城

市基础设施建设一直由政府主导,国企承担,很多相关政策还停留在宏

观层面上,缺乏相关的实施细则,影响了实施效果。为此建议:1.尽快制

定吸引非公经济参与城市基础设施建设的实施细则,在基础设施领域

的市场准入和政策环境方面,给予非公有制企业和国企同等待遇。2.

进一步改善民营企业的融资环境,放宽对进入城市基础设施领域的非

公有制企业的信贷政策,允许其发行中长期企业债券和短期融资券。

3.允许民间商会或民营企业发起设立专门投资于基础设施领域的产业

投资基金和基金管理公司。
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