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一、行业概况 

公共设施管理与服务行业是关系国计民生的重要行业之一，在维持社会正常运

转、提升公共服务水平和生活质量、推进新型城镇化进程与可持续发展等方面发挥着

不可替代的作用。 

公共设施管理与服务企业系对公共设施进行运营、管理，并向公众提供产品或服

务的企业，业务范围包括但不限于国有资源特许经营管理、公用事业特许经营、区域

交通运输运营、水利和能源建设运营、文旅康养服务、城市资产运营、产业园区投资

运营、城市更新和生态环保产业运营等。公共设施管理与服务行业是关系国计民生的

重要行业之一，与人们日常生活和生产密切相关，在维持社会正常运转、提升公共服

务水平和生活质量、推进新型城镇化进程与可持续发展等方面发挥着不可替代的作用。 

随着城镇化水平的提高和城市基础设施的不断完善，我国城镇化率增长速度逐渐

放缓，城市的发展模式开始从过去的重融资、重建设向重运营、重管理转变。2015 年

以来，国家陆续出台一系列政策文件大力推动融资平台公司与政府脱钩、进行市场化

转型。城投企业作为我国城镇化主力军，在长期参与城市建设过程中积累了丰富的城

市建设和运营经验，同时也掌握了较多的城市资源和资产，如土地、市政设施等，在

经营管理城市资源和资产方面具有先天优势。 

二、行业特征 

公共设施管理与服务企业的业务开展具有一定准入门槛，公益属性较强，且一般

具有明显的区域特征；公共设施管理与服务企业所处细分行业对经济波动的敏感度

不同，行业竞争程度存在差异。 

公共设施管理与服务行业主要对公共设施进行运营管理并提供相应产品或服务，

且业务开展一般需经政府部门授权，具有一定准入门槛。公共设施管理与服务企业提

供的产品或服务价格一般受政府的管制和调控，价格可调弹性较低，业务具有较强的

公益属性，更易获得政府的支持。公共设施管理与服务企业业务经营一般具有明显的

区域特征，业务范围、业务赖以开展的资源或设施、服务对象以及上下游主要集中于

某一或某几个区域。 

公共设施管理与服务行业周期性受其具体业务所处细分行业的周期性影响。如供

水、供气等公用事业类业务受短期经济波动的影响较小，对经济波动表现出一定的抗

跌性；文旅、厂房租赁等业务更易受经济波动的影响，周期性特征更为明显。根据用

户不同，行业景气周期有一定差异，相较于以服务居民为主的企业，以服务企业为主

的公共设施管理与服务企业对宏观经济敏感度更高。处于不同细分领域的公共设施管



 

www.lhratings.com  研究报告 2 

理与服务企业所面临的竞争状况有所不同。如对于水、电、气等公用事业，行业区域

专营性特点显著，受地方政府准入管控影响大，大多处于垄断竞争格局；文旅、康养

及租赁类业务的市场化程度相对较高。 

三、行业监管与政策 

近年来，国家有关部门制定了一系列公共设施管理与服务行业相关的政策/规划，

重点在于补齐基础设施和公共服务领域短板、推进新型城镇化建设、引入社会资本、

加强金融支持等，为公共设施管理与服务行业发展提供了方向和保障。 

表 1  公共设施管理与服务行业相关的主要政策/规划内容梳理 

发布时间 发文机关 文件/会议名称 发文字号 主要内容 

2015 年 5 月 22 日 
国务院办公

厅 

《关于在公共服

务领域推广政府

和社会资本合作

模式指导意见的

通知》 

国办发〔2015〕

42 号 

在能源、交通运输、水利、环境保护、医

疗、卫生、养老、文化等公共服务领域，

鼓励采用政府和社会资本合作模式，吸引

社会资本参与；落实和完善国家支持公共

服务事业的税收优惠政策；鼓励地方政府

在承担有限损失的前提下，与具有投资管

理经验的金融机构共同发起设立基金，并

通过引入结构化设计，吸引更多社会资本

参与 

2018 年 10 月 31 日 
国务院办公

厅 

《国务院办公厅

关于保持基础设

施领域补短板力

度的指导意见》 

国办发〔2018〕

101 号 

着力补齐水利、能源、农业农村、生态环

保、公共服务、城乡基础设施等领域短

板，加快推进已纳入规划的重大项目；积

极鼓励民间资本参与补短板项目建设，充

分调动民间投资积极性；加大对在建项目

和补短板重大项目的金融支持力度 

2021 年 3 月 13 日 -- 

《中华人民共和

国国民经济和社

会发展第十四个

五年规划和 2035

年远景目标纲

要》 

-- 

加快建设新型基础设施。加快转变城市发

展方式，统筹城市规划建设管理，实施城

市更新行动，推动城市空间结构优化和品

质提升；推进新型城市建设，提升城市智

慧化水平；拓展城市建设资金来源渠道，

建立期限匹配、渠道多元、财务可持续的

融资机制 

2021 年 12 月 28 日 
国家发展改

革委等部门 

《“十四五”公共

服务规划》 

发改社会

﹝2021﹞1946 号 

补齐医疗卫生、养老服务、文化体育等基

本公共服务短板。明确国有经济参与公共

服务的领域和条件，推动国有资本在提供

公共服务、应急能力建设和公益性服务等

领域发挥更大作用；放宽市场准入，放管

结合，支持社会力量参与公共服务。加大

金融支持力度，综合利用债券、保险、信

贷等方式，为公共服务项目融资提供支持 

2022 年 6 月 21 日 
国家发展改

革委 

《“十四五”新型

城镇化实施方

案》 

发改规划

〔2022〕960 号 

有序推进城市更新改造，探索政府引导、

市场运作、公众参与模式；创新城市投资

运营模式，提高收支平衡水平；引导社会

资金参与城市开发建设运营，稳妥推进基

础设施领域不动产投资信托基金（REITs）

试点；合理确定城市公用事业价格，拓宽

https://www.gov.cn/zhengce/content/2015-05/22/content_9797.htm
https://www.gov.cn/zhengce/content/2015-05/22/content_9797.htm
https://www.gov.cn/zhengce/content/2015-05/22/content_9797.htm
https://www.gov.cn/zhengce/content/2015-05/22/content_9797.htm
https://www.gov.cn/zhengce/content/2015-05/22/content_9797.htm
https://www.gov.cn/zhengce/content/2018-10/31/content_5336177.htm
https://www.gov.cn/zhengce/content/2018-10/31/content_5336177.htm
https://www.gov.cn/zhengce/content/2018-10/31/content_5336177.htm
https://www.gov.cn/zhengce/content/2018-10/31/content_5336177.htm
https://www.ndrc.gov.cn/fggz/fzzlgh/gjjzxgh/202203/t20220325_1320203.html
https://www.ndrc.gov.cn/fggz/fzzlgh/gjjzxgh/202203/t20220325_1320203.html
https://www.ndrc.gov.cn/xwdt/tzgg/202207/t20220712_1330365.html
https://www.ndrc.gov.cn/xwdt/tzgg/202207/t20220712_1330365.html
https://www.ndrc.gov.cn/xwdt/tzgg/202207/t20220712_1330365.html
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多元化融资渠道，鼓励银行业金融机构按

市场化原则增加中长期贷款投放 

2023 年 7 月 7 日 
住房城乡建

设部 

《住房城乡建设

部关于扎实有序

推进城市更新工

作的通知》 

建科〔2023〕30

号 

创新城市更新可持续实施模式，坚持政府

引导、市场运作、公众参与，推动转变城

市发展方式；健全城市更新多元投融资机

制，加大财政支持力度，鼓励金融机构提

供合理信贷支持；创新市场化投融资模

式，完善居民出资分担机制，拓宽城市更

新资金渠道 

2023 年 11 月 8 日 
国务院办公

厅 

国务院办公厅转

发国家发展改革

委、财政部《关

于规范实施政府

和社会资本合作

新机制的指导意

见》的通知 

国办函〔2023〕

115 号 

政府和社会资本合作应全部采取特许经营

模式实施。政府和社会资本合作应限定于

有经营性收益的项目，政府和社会资本合

作项目应聚焦使用者付费项目，明确收费

渠道和方式，项目经营收入能够覆盖建设

投资和运营成本、具备一定投资回报。鼓

励金融机构采用预期收益质押等方式为特

许经营项目提供融资支持；积极支持符合

条件的特许经营项目发行基础设施领域不

动产投资信托基金（REITs） 

2024 年 3 月 28 日 

国家发展改

革委等六部

门 

《基础设施和公

用事业特许经营

管理办法》 

-- 

鼓励和引导社会资本参与基础设施和公用

事业建设运营，提高公共服务质量和效

率。进一步强调项目经营收入具备覆盖建

设投资和运营成本并获取一定投资回报的

条件，不因采取特许经营而额外新增地方

财政未来支出责任。鼓励银行、保险等金

融机构为特许经营项目提供多元化资金支

持；鼓励特许经营项目按照市场化方式拓

宽投融资渠道 

2024 年 7 月 31 日 国务院 

《深入实施以人

为本的新型城镇

化战略五年行动

计划》 

国发〔2024〕17

号 

中央财政性建设资金支持潜力地区园区设

施、市政设施等建设，设置专门额度支持

产粮大县基础教育、医疗卫生、养老托育

等公共服务能力提升。加大中央财政性建

设资金对符合条件的保障性租赁住房、城

镇老旧小区改造、城市燃气管道等老化更

新改造、城市排水防涝、超大特大城市

“平急两用”公共基础设施建设等项目的

支持力度 

2024 年 11 月 26 日 

中共中央办

公厅、国务

院办公厅 

《关于推进新型

城市基础设施建

设打造韧性城市

的意见》 

-- 

实施智能化市政基础设施建设和改造、推

动智慧城市基础设施与智能网联汽车协同

发展、发展智慧住区、提升房屋建筑管理

智慧化水平等。创新完善投融资机制，拓

宽投融资渠道，推动建立以政府投入为引

导、企业投入为主体的多元化投融资体系 

资料来源：联合资信根据公开资料整理 

四、行业发展 

国家着力补齐基础设施和公共服务短板，公共设施管理与服务企业作为新型基

础设施管理运营主体和公共产品或服务提供方，其业务具有较强的公益属性，将获得

地方政府的大力支持。此外，随着社会经济的发展和新型城镇化进程的不断推进，我

国庞大的人口基数对于公共设施维护及公共服务的需求巨大。整体看，公共设施管理

https://www.mohurd.gov.cn/gongkai/zhengce/zhengcefilelib/202307/20230707_772985.html
https://www.mohurd.gov.cn/gongkai/zhengce/zhengcefilelib/202307/20230707_772985.html
https://www.mohurd.gov.cn/gongkai/zhengce/zhengcefilelib/202307/20230707_772985.html
https://www.mohurd.gov.cn/gongkai/zhengce/zhengcefilelib/202307/20230707_772985.html
https://www.gov.cn/zhengce/content/202311/content_6914161.htmhttps:/www.gov.cn/zhengce/content/202311/content_6914161.htm
https://www.gov.cn/zhengce/content/202311/content_6914161.htmhttps:/www.gov.cn/zhengce/content/202311/content_6914161.htm
https://www.gov.cn/zhengce/content/202311/content_6914161.htmhttps:/www.gov.cn/zhengce/content/202311/content_6914161.htm
https://www.gov.cn/zhengce/content/202311/content_6914161.htmhttps:/www.gov.cn/zhengce/content/202311/content_6914161.htm
https://www.gov.cn/zhengce/content/202311/content_6914161.htmhttps:/www.gov.cn/zhengce/content/202311/content_6914161.htm
https://www.gov.cn/zhengce/content/202311/content_6914161.htmhttps:/www.gov.cn/zhengce/content/202311/content_6914161.htm
https://www.gov.cn/zhengce/content/202311/content_6914161.htmhttps:/www.gov.cn/zhengce/content/202311/content_6914161.htm
https://zfxxgk.ndrc.gov.cn/web/iteminfo.jsp?id=20369
https://zfxxgk.ndrc.gov.cn/web/iteminfo.jsp?id=20369
https://zfxxgk.ndrc.gov.cn/web/iteminfo.jsp?id=20369
https://www.gov.cn/zhengce/zhengceku/202407/content_6965543.htm
https://www.gov.cn/zhengce/zhengceku/202407/content_6965543.htm
https://www.gov.cn/zhengce/zhengceku/202407/content_6965543.htm
https://www.gov.cn/zhengce/zhengceku/202407/content_6965543.htm
hthttps://www.gov.cn/zhengce/202412/content_6991173.htmtps:/www.gov.cn/zhengce/202412/content_6991173.htm
hthttps://www.gov.cn/zhengce/202412/content_6991173.htmtps:/www.gov.cn/zhengce/202412/content_6991173.htm
hthttps://www.gov.cn/zhengce/202412/content_6991173.htmtps:/www.gov.cn/zhengce/202412/content_6991173.htm
hthttps://www.gov.cn/zhengce/202412/content_6991173.htmtps:/www.gov.cn/zhengce/202412/content_6991173.htm
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与服务行业未来发展前景良好。但需关注的是，公共设施管理与服务企业受其所在区

域资源禀赋、经济发展情况及人口状况影响较大；相关产品或服务价格可调弹性较低，

若业务成本上升，企业盈利能力或将承压；政策鼓励和引导社会资本进入，对行业内

企业市场化运作能力提出更高要求。 

我国已由过去的高速发展阶段转向高质量发展阶段，经济发展态势长期向好。然

而，我国经济持续回升向好的基础还不稳固，其中基础设施和公共服务仍有不少短板，

城镇化还有较大发展提升空间。国家“十四五”规划提出加快建设新型基础设施，加

快补齐基本公共服务短板，努力提升公共服务质量和水平。2024 年 3 月的政府工作

报告提出积极推进新型城镇化，培育发展县域经济，补齐基础设施和公共服务短板，

使县城成为新型城镇化的重要载体；稳步实施城市更新行动，推进“平急两用”公共

基础设施建设和城中村改造，加快完善地下管网，推动解决老旧小区加装电梯、停车

等难题，加强无障碍环境、适老化设施建设，打造宜居、智慧、韧性城市。2024 年 11

月，中共中央办公厅、国务院办公厅发布的《关于推进新型城市基础设施建设打造韧

性城市的意见》提出“到 2027 年，新型城市基础设施建设取得明显进展，对韧性城

市建设的支撑作用不断增强，形成一批可复制可推广的经验做法。到 2030 年，新型

城市基础设施建设取得显著成效，推动建成一批高水平韧性城市，城市安全韧性持续

提升，城市运行更安全、更有序、更智慧、更高效”。2025 年 3 月的政府工作报告再

次强调深入实施新型城镇化战略行动。公共设施管理与服务企业作为新型基础设施管

理运营主体和公共产品或服务提供方，其业务具有较强的公益属性，将获得地方政府

的大力支持。此外，我国有着约 14 亿的人口基数，2024 年底的常住人口城镇化率为

67%，与西方主要发达国家 80%以上的城镇化水平相比仍有一定提升空间。国务院

2024 年 7 月发布的《深入实施以人为本的新型城镇化战略五年行动计划》中提出经

过 5 年的努力“常住人口城镇化率提升至接近 70%”。未来，随着社会经济的发展和

新型城镇化进程的不断推进，我国庞大的人口基数对于公共设施维护及公共服务的需

求巨大。整体看，公共设施管理与服务行业未来发展前景良好。 

然而，公共设施管理与服务行业区域特征较为明显，区域内有效的资产和资源是

公共设施管理与服务企业展业的基础，区域资源禀赋、经济发展水平及人口状况对企

业发展影响较大，需关注企业所在区域资源禀赋、经济发展及人口流动情况；公共设

施管理与服务企业提供的产品或服务价格可调弹性较低，若业务成本上升，企业盈利

能力或将承压；近年来，政策大力鼓励和引导社会资本参与新型基础设施和公用事业

建设运营，对行业内企业市场化运作能力提出更高要求。 
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