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PPP 法律热点问题 

PPP 项目性质及审批制度简析 

2016 年 8 月 10 日，国家发改委颁发《国家

发展改革委办公厅关于国家高速公路网新建政府

和社会资本合作项目批复方式的通知》（发改办

基础[2016]1818 号）（下称“发改[2016]1818

号文”）。其中有关 PPP 项目的审批管理有让人

耳目一新又耐人寻味的提法：“政府采用投资补

助方式参与的国家高速公路网新建 PPP 项目按

照核准制管理。政府采用资本金注入方式参与的

国家高速公路网新建 PPP 项目仍按照审批制管

理，直接报批可行性研究报告”。下面，我们就

此略作展开，对 PPP 项目（特别是有政府方参股

或补贴的项目）的性质和相关审批制度做一个简

单的探讨。 

一、投资项目分类 

总的来说，国内的投资项目分为三类：实行

审批制的政府投资项目、实行核准制的企业投资

项目、实行备案制的企业投资项目。近年来，又

出现了“社会投资项目”的概念，具体可以参见

《国务院关于创新重点领域投融资机制鼓励社会

投资的指导意见》（国发〔2014〕60 号）（下称

“国发[2014]60 号文”）
1
、《国家发展改革委财

政部关于运用政府投资支持社会投资项目的通

知》（发改投资〔2015〕823 号）（下称“发改

[2015]823 号文”）。 

关于“政府投资项目”，根据《国务院关于

投资体制改革的决定》（国发[2004]20 号）（下

称“国发[2004]20 号文”）及各地制定的政府投

资项目管理办法，一般指政府使用“各类政府投

资资金，包括预算内投资、各类专项建设基金、

统借国外贷款等”进行全部或部分投资的项目，

而投资方式则可分为直接投资、资本金注入、投

资补助、基金注资、担保补贴、转贷和贷款贴息

等。需要注意的是，“基金注资”的提法是近几

年才有的，具体可见国发[2014]60 号文及各地相

关规定。 

关于“企业投资项目”，国务院《政府核准

的投资项目目录》中所列的重大项目和限制类项

目需要核准，除此以外的则仅需备案。 

                                                        
1 （三十四）改进政府投资使用方式。在同等条件下，政府投资优先

支持引入社会资本的项目，根据不同项目情况，通过投资补助、基

金注资、担保补贴、贷款贴息等方式，支持社会资本参与重点领域

建设。抓紧制定政府投资支持社会投资项目的管理办法，规范政府

投资安排行为。 
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关于“社会投资项目”，从逻辑上理解，我

们认为应当属于企业投资项目，但从实操层面，

社会投资项目又往往会有政府投资资金的参与，

情况相对复杂，不能一概而论。当下的绝大多数

PPP 项目，恰恰属于此类社会投资项目。 

值得一提的是，2016 年 7 月 5 日发布的《中

共中央国务院关于深化投融资体制改革的意见》

（中发〔2016〕18 号）明确提到要加快立法，“制

定实施政府投资条例、企业投资项目核准和备案

管理条例”，算是对国发[2004]20 号文的再次呼

应。 

二、PPP 项目是政府投资项目吗？ 

正如发改[2015]823 号文所述，“积极利用

政府投资支持政府与社会资本合作模式（PPP）。

对 PPP 项目，可以通过资本金注入方式安排政府

投资，支持项目建设，也可以通过投资补助、贷

款贴息、担保补贴等方式予以支持。有关政府投

资专项资金在同等条件下应优先支持引入社会资

本的项目。鼓励民间资本发起设立 PPP 项目投资

基金，政府可以通过认购基金份额的方式予以支

持；政府也可以单独发起设立 PPP 项目投资基

金”，目前大多数的 PPP 项目都不是单纯的企业

投资或政府投资项目。那么，这些获得政府资金

支持的 PPP 项目，到底是不是政府投资项目？ 

根据国发[2004]20 号文，“对于政府投资项

目，采用直接投资和资本金注入方式的，从投资

决策角度只审批项目建议书和可行性研究报告，

除特殊情况外不再审批开工报告，同时应严格政

府投资项目的初步设计、概算审批工作；采用投

资补助、转贷和贷款贴息方式的，只审批资金申

请报告”。对此，各省市后续出台的政府投资管

理办法均做出响应。但从这些文件来看，我们理

解“采用投资补助、转贷和贷款贴息方式”的项

目仍被视为政府投资项目，只是在审批环节放宽

至仅需审批资金申请报告。 

由此可见，PPP 项目但凡涉及政府投资，无

论投资方式如何（直接投资、资本金注入、投资

补助、转贷或贷款贴息），按照国内现行项目管

理制度，此类项目被视为政府投资项目的可能性

较大，被视为企业投资项目则相对勉强，逻辑上

也存在一些问题。 

三、审批、核准还是备案？ 

同理，PPP 项目如果涉及政府直接投资、资

本金注入、投资补助、转贷或贷款贴息，我们理

解，除非项目所在地另有规定（如浙江、北京等

地），否则适用项目审批制，而非项目核准或备

案。但是对于非政府直接投资或资本金注入的项

目，审批范围应仅限于资金申请报告，而不涉及

传统审批制度下的项目建议书、可行性研究报告

和初步设计的审批。 

现在我们再来看发改[2016]1818 号文。之所

以说此文有新意，就是因为它并没有完全按照我

们的上述理解出牌。一方面，此文规定“政府采

用资本金注入方式参与的国家高速公路网新建

PPP 项目仍按照审批制管理，直接报批可行性研

究报告”，这和我们的理解一致。但另一方面，

此文又说“政府采用投资补助方式参与的国家

高速公路网新建 PPP 项目按照核准制管理”，这

就在国发[2004]20 号文的基础上更进一步了。即

此类政府投资补助类项目不但无需适用传统审

批管理而需要批资金申请报告，而且还直接确定

适用核准制管理。 
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不过进一步的问题又来了，既然是适用核准

制而非审批制，是否就意味着此类项目属于企业

投资而非政府投资项目呢？如果属于企业投资

项目，是不是说明项目性质取决于股本金的出资

方，而非股本金之外的贷款、补助或贴息？如果

属于政府投资项目，是不是说明采用特定形式的

政府投资项目也可以适用核准制进行管理，而不

再局限于审批制？ 

2013 年，国家发改委曾依据国发[2004]20

号文制定并出台了《中央预算内投资补助和贴息

项目管理办法》，其中提到“按照规定应当由地

方政府审批的政府投资项目，应当在可行性研究

报告或者初步设计批准后提出资金申请报告。按

照规定应当由地方政府核准或者备案的企业投

资项目，应当在核准或者备案后提出资金申请报

告”，又说“国务院或者国家发展改革委已经审

批、核准的投资项目，单独报送资金申请报告的，

其资金申请报告的内容可以适当简化，重点说明

申请投资补助或者贴息资金的主要理由和政策依

据”。按此文件，我们理解企业投资项目也是可

以申请政府投资补助和贴息的。换言之，使用了

政府投资补助和贴息的项目并不一定就是政府

投资项目。从这个角度看，发改[2016]1818 号文

的“新意”也还是有出处的，并非空穴来风。 

无论如何，虽然发改[2016]1818 号文只是针

对高速公路网网改扩建等公路项目，但此文透露

出来的项目管理思路的转变，还是非常值得关注

的。对于正与现行项目管理体系相互纠结的 PPP

项目而言，信号意味尤浓。从立法的层面看，将

政府投资项目和政府投资行为相区别，把政府直

接投资和资本金注入的项目确定为政府投资项

目，而政府单纯贴息和补助类的确定为企业投资

项目，既不至于完全脱离国发[2004]20 号文以来

所建立的项目管理的话语体系，也能够适应当下

PPP 项目定位和管理的现实需求，应当是大势所

趋。 
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