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ppp 模式

PPP 模式

PPP 模式下，收费公路项目通常由政府和社会资本共同组建项目公司、组织实施项
目建设。

政府相关部门赋予项目公司特许经营权，由项目公司作为项目法人实施项目。项目
资金来源为社会资本出资以及项目公司向银行贷款或其他方式筹得的资金，有些情
况下，政府也进行部分投资。

收费公路 PPP 模式具有以下优势：

一是缓解政府投资建设高速公路的资金压力，优化收费公路建设资金来源结构，实
现交通运输部门融资风险的部分转移。

二是创新服务和激励约束机制，提高服务质量和服务效率。
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三是既为公路行业发展提供融资渠道，又为社会资本提供了投资渠道，实现双赢或
多赢。

案例：五工台至克拉玛依高速公路“传统”模式

项目主线全长约 206.72 公里，其中：新建 19.42 公里，改建 187.3
公里，主线采用双向四车道高速公路标准建设，设计速度 100公里
/小时。项目采用“传统”模式，合作期限为 33 年，其中建设期 3 年，运营期 30
年。

项目公司具体负责项目融资、建设、运营、养护、债务偿还、资产管理、移交等事
宜，自主经营，自负盈亏。项目总投资 45.25 亿元，其中项目资本金15.25
亿元，其余资金为债务性融资。

拿巴高速

在此背景下，项目单位通过与其他合作方组建联合体共同参与 PPP 投标，共同完成
项目资本金出资，并与其他合作方通过建设期和运营期的收益置换交易，提升项目
对其他合作方的吸引力。
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该模式特点有：一是项目单位放弃资本金出资对应的施工建设任务，合作方通过提
高施工杠杆比率增加了其对应的施工建设任务，总体提高了合作方在建设期的投资
收益水平，提升了项目吸引力；二是合作方的资本金出资一直存续到项目公司清算
，减少了项目单位资本金直接（或回购）出资，打破了项目效益不足情况下、常规
的合作方提前股权退出机制，实现了 PPP 项目的长期真股权投资；三是通过建设期
与运营期的收益置换，充分发挥了合作方在建设期的施工管理优势，也发挥了项目
单位的运营管理优势。

新疆高速公路投融资困境

全国高速公路建设投融资模式存在的共性问题，新疆也不可避免。例如，缺乏完善
的高速公路投融资制度保障且政府扶持力度不足，高速公路建设投融资模式创新能
力不足等，但是新疆在高速公路建设发展过程中，由于地理位置、经济发展水平、
思想观念等方面的特殊性差异，还存在一些带有当地特征的问题。

建设运营成本高于全国平均水平

通过分析新疆高速公路建设项目总体特点，“十四五”建设部分项目地处山地，具
有投资较高、桥隧占比较大的特征，如那拉提至巴伦台公路项目、乌鲁木齐 -尉犁
高速公路单公里投资在1～1.5亿元，建设成本高于全国平均水平。同时考虑南北疆
发展差异和地质灾害等情况，高速公路养护成本和运营成本较高。

高速公路交通流量小

一是新疆地处西北，位于国家交通网的末梢，行使的车多为本地车辆，外地过境车
辆少；二是新疆是欠发达地区，人流、物流量相对较少；三是与高速公路并行的非
收费公路、铁路和民航的快速发展分流了部分公路运输量。

收费标准偏低，定价策略单一

与国内经济发展水平相当的省市相比，2021 年新疆高速公路收费标准一类车在
0.30 ～ 0.472 元 / 车公里之间，相对较低，六类车在 2.05 ～ 3.23 元 /车公里之间
，相对较高。另外，国内大部分省（市）在执行基本收费标准的基础上，还执行桥
隧加收政策，新疆高速公路的收费标准相对于其他省份整体偏低，定价策略单一。

新疆高速公路投融资模式的对策研究

适当放松专项债政策，拓宽应用范围，推广经营性公路“专项债券 +
市场化融资”模式
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一是争取延长现行专项债发债期限政策，拉长还债周期，使之与经营性公路的收费
期限相互匹配，保障政府还债路具备更大的实施弹性；二是将专项债参与的公路项
目专门划分出专项债还款政府性基金收入，将专项债作为项目最优先还款目标，保
障专项债的还款来源；同时收入划分还款模式能够解决专项债“收支两条线”的问
题，调动企业参与专项债项目的积极性，三是充分发挥五工台至克拉玛依高速公路
的示范引领作用，持续将“专项债券 +
市场化融资模式”用于新疆经营性公路的建设中。

成立产业引导基金，积蓄公路建设资金活水

建议用好基金杠杆，成立新疆公路产业引导基金，以财政出资为引，广泛吸引央企
和优质地方国企参与，同时将收费公路超额收益纳入产业引导基金中。一是用作新
建公路的项目资本金，缓解新疆项目资本金出资难题；二是为效益差的经营性公路
提供可行性缺口补贴，实现路网补偿、投资收益的再分配，促进路网均衡发展。

加强收费政策的研究与应用

一是桥隧加收方面。对于新疆收费公路桥隧通行费定价方案分两步走：第一步按桥
隧长度判断是否执行加收；第二步按桥隧单公里造价与基本路段单公里造价的倍数
或按桥隧投资加收，具体加收标准需经过系统全面分析后再确定。

二是动态调价方面。在自治区人民政府办公厅《关于完善收费公路价格政策 促进我
区交通基础设施建设有关事宜的通知》的基础上，根据社会经发展水平、道路使用
者支付能力、实际交通量等因素，细化完善收费公路车辆收费标准调整机制。

三是收费期限方面。根据《收费公路管理条例》（修订稿）等政策取向，结合新疆
债务规模大、收费回报率低、项目融资困难等现实情况，为充分利用收费价格空间
的弹性和灵活性，建议争取新疆高速公路收费期限在现有 30
年的基础上再延长收费期限。

探索项目资源补偿

探索创新“交通基础设施 +”土地开发、文旅康养等投资模式，研究推动交通基础
设施与土地开发融合发展模式。打造以出行、环境为核心的绿色生态社区，推动交
通建设与资源开发、产业发展有机融合。可积极探索旅游资源、土地资源、市政停
车场、光伏、风电等资源反哺高速公路的资源补偿模式。

来源：《交通建设与管理》杂志2022年第二期
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