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地方融资平台的实质是地方政策性金融的运行载体。20 世纪 80 年代

后期，国家开始意识到，整个金融体系的发展不能只有商业性金融，必须

在现代化战略中匹配政策性金融。国家开发银行的成立，首先打造起中国

政策性银行的旗舰。之后有农业发展银行、进出口银行，以及其他政策性

的金融机构。当然也包括有意探索政策性信用担保的“中国经济技术投资

担保公司”，但其由于一开始定位比较模糊，后续的条件建设不配套，导

致其政策性信用担保之路越走越窄，并不成功。 

无论表述为开发性金融还是政策性金融，其实首先考虑的都是国家意

志而不是基于银行盈利的明确战略定位及相关目标，所以并非简单的“在
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商言商”逻辑。商业性银行的考核比较简单，通过“锦上添花”的资源配

置机制，去实现安全性投融资和尽可能高的利润业绩回报。国家开发银行

和其他政策性金融机构，却需更多强调“雪中送炭”的功能，即政策性地

弥补“市场失灵”的功能，与之类似的地方层面的融资平台，也绝非以盈

利为目的，而是为了完成地方政府的政策色彩非常浓重的发展战略目标。

所以，平台正是地方政府必须要考虑的政策性融资的运行载体。 

关于转型，在中国未来可以预见的很长一段历史时期内，政策性金融

的重点、形态、机制会发生种种变化。从战略层面进行考虑，在这个主线

上支持超常规现代化发展，需要把地方的政策性金融和商业性金融协调呼

应，实现尽可能健康而可持续的金融双轨运行。一些学者认为中国应该取

消一切双轨制，笔者则不认同。商品价格的双轨制是当年莫干山会议上认

为可以选择的一个重要的过渡思路，实际生活中它有正面效应，也带来了

需要遏制的负面效应，而金融的双轨制不能简单等同于商品价格的双轨制。

我国“追赶—赶超”的现代化战略，在未来可以预见的很长一段历史时期

内，必然是商业性金融和政策性金融并行。 

关于地方融资平台转型的分类，可有如下几种类型上的区分。 

第一种类型，原来的地方政府融资平台转型为地方公共事业（上下水，

供气供暖，交通服务等）的运营公司。原来很多的地方融资平台，如路桥

公司、公用事业维护建设公司、政府辖区内的投资公司，实际上主要就是

做公共设施、公用事业。这样的转型，会使平台成为地方政策性融资的受
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体。 

第二种类型，原来的地方政府融资平台转型为地方政府的城乡建设运

营公司，承担很多带有更综合性特征的城乡建设、运营维护的业务，这种

转型，同样也会使平台成为地方政策性融资的受体。 

第三种类型，原来的地方融资平台转型为地方政府设立的明确挂牌的

地方政策性金融机构，比如政策性信用担保公司或者产业引导基金公司，

既可以更专业化地聚焦到政策性金融体系里的某一项或某一类，也可以是

当地政策性金融体系中一个带有综合性特征的载体。开展地方政策性金融

业务，可以在转型过程中逐步总结经验，如果能够成熟稳定下来，以后也

就成了一个有长效机制的具体载体——政策性金融授受兼有的主体。 

第四种类型，是原来的地方政府融资平台以混合所有制改革或者以被

兼并等形式，转型为和原来的地方政府脱开行政隶属关系、人事安排关系

的充分市场化的公司法人。这个新的股权结构里，不排除还有地方政府延

续下来的一些非控股性质的参股。中央现在所说的混合所有制改革，是给

出了这个空间的。这样的一种选择，在某些地方实际上会淡化原来平台公

司的地域范围概念，让这种转型的公司“走出去”，面对统一的全国市场，

也可能加入全球的竞争，寻求合适的投资机会，更带有自适应性的业务定

位选择。这样的一种转型，那就是更充分的市场化转型，但不排除在一些

事项上成为政策性融资的受体。 

第五种类型，不排除由于某种由原来融资平台向前面的“类型四”趋

预览已结束，完整报告链接和二维码如下：
https://www.yunbaogao.cn/report/index/report?reportId=1_36859


