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序言

PPP即公私部门项目合作，其含义是指包括政府部门和事业单位等在内的公共部门，为了公共产品或项目的提供、经营、管理或融资等，以契约的方式建立的合作关系。

我国《国民经济和社会发展第十三个五年规划纲要》（“十三五”规划）指出：“加快进一步放宽基础设施、公用事业等领域的市场准入限制，采取特许经营、政府购买服务等政府和社会合作模式，鼓励社会资本参与投资建设运营”。公私部门项目合作是我国全面深化改革、政府职能转变的一条必由之路。政府部门简政放权的领域逐渐扩大的同时，全社会对公共服务项目的广度和质量要求也日益扩展。现代社会的公共部门必须加快提高社会治理能力，以创新的手段和方式产出和提供优质的公共产品和服务，激发市场活力和社会创造力。

从我国经济发展的特点看，投资拉动型经济增长模式尽管有其弊端，但毕竟为国家跨越式发展、经济长期保持高速增长带来重要机遇和显著成果。这一方面是发展中国家走向工业化、现代化的必然过程，同时也是中国特色社会主义阶段性道路选择。从今后一个阶段看，为满足人民群众日益增长的需要，政府对公共项目的建设、对公共服务供给不但不会减弱，而且还会进一步增强。只是，要转变方式。这就是我国“十三五”规划所提出的目标：增加公共服务供给，提高公共服务共建能力和共享水平；满足多样化公共服务需求；创新公共服务提供方式，推动供给方式多元化，能由政府购买服务提供的，政府不再直接承办；能由政府和社会资本合作提供的，广泛吸引社会资本参与。引入竞争机制，推行特许经营、定向委托、战略合作等方式。因此，全国许多省份已经开始了PPP项目的实验和操作，公私部门项目合作已成为各政府机构正在大力探索并汇聚成当前社会关注的新焦点。

科学的探索需要理论的支撑。国内已有不少学者就PPP开展研究，形成了一些论文和专著。但实践更加需要解决我国现实问题的文章和书籍。《PPP模式：全流程指导与案例分析》一书以国际经验为借鉴，全面并较为系统地分析了我国PPP相关政策法律，项目操作流程和要点，投融资运作过程与合同管理，特别是，该书列举并探讨了我国一些地方和部门已有的案例，是实践性、操作性较强的著作，应能成为指导政府部门、事业单位、研究学者和实践领域从业人员有效开展相关项目和工作的重要参考。

作者吕汉阳是我指导过的优秀博士生。他先后在国家信息中心、机械工业经济管理研究院工作，还担任国际关系学院公共市场与政府采购研究所兼职研究员，多次参与中央部委的政策研究起草工作和地方政府PPP项目咨询。他勤学善思，在政府采购、公共资源交易、宏观经济研究等方面取得较为丰硕的研究成果，包括：参与编著《电子政府采购概论》，参与编审2015年招标师考试辅导教材《招标采购专业知识与法律法规》，公开发表论文100余篇。尽管本书所做的分析和理论有待深化，但我相信这是他从事PPP研究的高度凝练和思考。随着研究的持续，他将能够在这个领域不断扩展，获取新的发现和成就。

刘慧

2016年7月4日
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第一编　PPP最新政策体系及解读

第一章　PPP概述

第二章　PPP政策体系分类解读


第一章　PPP概述

一、对PPP的界定

（一）概念

PPP 即英文public-private partnership的简写，对此也有多种译法，如公私合作伙伴、政府与社会资本合作、项目融资、政府向社会力量购买服务、官方/民间的合作、民间开放公共服务、公共民营合作制等。简言之，它是指公共部门（单位）通过与私有部门（单位）建立合作关系来提供公共产品或服务的一种方式。PPP术语在十年前才开始走进大众的视线，它本身又是一个意义非常宽泛的概念，加之意识形态的不同，要想使世界各国对PPP的确切定义达成共识是非常困难的。本书将从国外主要机构、专家和我国学者的角度进行阐述，从而使读者对PPP的概念有更进一步的理解和认识。

早在20世纪60 年代，法国就以私人部门特许经营的方式进行了水务工程的实施。此后，PPP模式经历了长期的演变，在不同国家实施时也在向不同的方向演进。下表列出了主要国际、国家组织机构对PPP定义的解读。


表1.1　不同组织机构对PPP的定义

[image: img]



续表

[image: img]


PPP是一个动态的、不断演变进化的概念范畴。因此，关于PPP尚没有一个公认的定义，这对于PPP 概念的理解形成了极大的挑战。一些专家学者认为PPP 的概念是非常模糊的，如德国学者Norbert Portz 甚至认为“试图去总结PPP是什么或者应该是什么几乎没有任何意义，它没有固定的定义，并且也很难去考证这个含义模糊的英文单词的起源，PPP 的确切含义要根据不同的案例来确定”。


表1.2　国外学者对PPP定义的界定
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我国PPP的传统模式一直是由政府进行行政指令性管理，从项目立项、建设到运营多是由国家或地方政府部门统筹管理。迄今为止，对PPP的认识及解释一般借鉴国外释译，我国学术界对于PPP的概念仍有分歧，如表1.3所示。


表1.3　我国学者对PPP定义的界定
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2014年3 月在十二届全国人大二次会议审议通过的《关于2013 年中央和地方预算执行情况与2014 年中央和地方预算草案的报告》（简称《报告》）中同样也给出了PPP的定义，即政府与社会资本的合作模式，指政府与社会资本为提供公共产品或服务而建立的“全过程”合作关系，以授予特许经营权为基础，以利益共享和风险共担为特征，通过引入市场竞争和激励约束机制，发挥双方优势，提高公共产品或服务的质量和供给效率。

由于公私之间存在多种表现形式与缔约方案，概念解读的差异性是客观存在的。在国外研究文献中提到PPP时，绝大多数是指广义的PPP；而从国内文献来看，多数理解为狭义的PPP。王灏（2004）在关于PPP 模式分类标准的研究中认为，PPP 的含义难以简单而笼统地做出定论，而是应当具体情况具体分析，就连欧盟、世界银行、国际货币基金组织等国际机构对PPP 模式的定义和分类标准也有着各自的看法，且不同的定义所呈现的差异也并无冲突。

虽然各组织机构和国内外专家学者对PPP定义的界定有所分歧，但可以从中梳理出PPP的一些主要特征。陈柳钦（2004）指出，PPP作为一种新型的项目融资模式（现在观点认为，PPP更是一种管理模式），可以提高项目的效率、降低风险，同时还可以在一定程度上保障民营资本“有利可图”，提高城市轨道交通的服务质量。实际上，陈的观点缺乏对项目合作的强调。赖丹馨等（2010）认为，与传统的基础设施和公共服务供给形式相比，PPP模式呈现出明显不一样的特征，即项目责任整合、项目风险转移以及不完全性的长期缔约。赖的观点则更加强调合作以及长期合作的重要性。简迎辉等 （2014）针对中国的国情与实践需求，认为PPP模式应包含融资、项目产权、风险分担三个要素。郭文卿（2014）对PPP进行总结后，给出了3个特点：目标一致与深度合作，利益共享与激励相容，优势互补与风险共担。刘薇（2015）又对PPP的特点做了进一步的精要，即伙伴关系、利益共享与风险分担。

针对以上对PPP概念的归纳与总结，可以得出PPP更加注重合作以及长期合作，即公共部门与私人部门的伙伴关系。同时注重双方的利益共享与风险分担，发挥双方的优势，强调对私人资源的利用和效率的提高，注重政府的宏观战略规划以及监管职能的授权与使用，以建造公共基础设施，满足公共需求。同时需要注意的是，PPP不只是一种融资模式，更是一种管理模式，其管理模式包含与此相符的诸多具体形式。

（二）特征

1.伙伴关系

PPP具有三大特征，第一就是伙伴关系，这是PPP最为首要的问题。政府购买商品和服务、给予授权、征收税费和收取罚款，这些事务的处理并不必然表明合作伙伴关系的真实存在和延续。比如，即使一个政府部门每天都从同一个餐饮企业订购三明治当午餐，也不能构成伙伴关系。PPP中私营部门与政府公共部门的伙伴关系与其他关系相比，独特之处就是项目目标一致。公共部门之所以和民营部门合作并形成伙伴关系，核心问题是存在一个共同的目标：在某个具体项目上，以最少的资源，实现最多最好的产品或服务的供给。私营部门是以此目标实现自身利益的追求，而公共部门则是以此目标实现公共福利和利益的追求。形成伙伴关系，首先要落实到项目目标一致之上。但这还不够，为了能够保持这种伙伴关系的长久与发展，还需要伙伴之间相互为对方考虑问题，具备另外两个显著特征：利益共享和风险分担。

2.利益共享

需明确的是，PPP中公共部门与私营部门并不是简单的分享利润，还需要控制私营部门可能发生的高额利润，即不允许私营部门在项目执行过程中形成超额利润。其主要原因是，任何PPP项目都是带有公益性的项目，不以利润最大化为目的。如果双方想从中分享利润，其实是很容易的一件事，只要允许提高价格，就可以使利润大幅度提高。不过，这样做必然会带来社会公众的不满，甚至还可能会引起社会混乱。既然形式上不能与私营部门分享利润，那么，如何与私营部门实际地共享利益呢？在此，共享利益除了指共享PPP的社会成果，还包括使作为参与者的私人部门、民营企业或机构取得相对平和、长期稳定的投资回报。利益共享显然是伙伴关系的基础之一，如果没有利益共享，也不会有可持续的PPP类型的伙伴关系。

3.风险分担

伙伴关系作为与市场经济规则兼容的PPP机制，利益与风险也有对应性，风险分担是利益共享之外伙伴关系的另一个基础。如果没有风险分担，也不可能形成健康而可持续的伙伴关系。无论是市场经济还是计划经济、无论是私人部门还是公共部门、无论是个人还是企业，没有谁会喜欢风险。即使最具冒险精神的冒险家，其实也不会喜欢风险，而是会为了利益千方百计地避免风险。

在PPP中，公共部门与私营部门合理分担风险的这一特征，是其区别于公共部门与私营部门其他交易形式的显著标志。例如，政府采购过程，之所以还不能称为公私合作伙伴关系，是因为双方在此过程中是让自己尽可能小地承担风险。而在公私伙伴关系（PPP）中，公共部门却是尽可能大地承担自己有优势方面的伴生风险，而让对方承担的风险尽可能小。一个明显的例子是，在隧道、桥梁、干道建设项目的运营中，如果因一般时间内车流量不够而导致私营部门达不到基本的预期收益，公共部门可以对其提供现金流量补贴，这种做法可以在“分担”框架下，有效控制私营部门因车流量不足而引起的经营风险。与此同时，私营部门会按其相对优势承担较多的、甚至全部的具体管理职责，而这个领域，却正是政府管理层“官僚主义低效风险”的易发领域。由此，风险得以规避。

（三）分类

狭义的PPP 模式被认为是一系列项目运作模式的总称，它包含BOT、TOT、BOO 等多种具体运作模式，更加强调公共部门和私人部门合作过程中的风险分担机制和项目实施的资金价值（VFM）。

对于我国PPP的运作模型，财政部和发改委的文件中均有说明。从财政部文件看，PPP的运作模式包括：委托运营（O&M）、管理合同（MC）、建设—运营—移交（BOT）、建设—拥有—运营（BOO）、转让—运营—移交（TOT）、改建—运营—移交（ROT）。从发改委文件看，模式包括：建设—运营—移交（BOT）、建设—拥有—经营—转让（BOOT）、建设—拥有—运营（BOO）。对于建设—转移（BT）是否属于PPP的运作模式，目前争议较大，财政部和发改委的文件中均不包括。总之，目前国家提倡的PPP模式，一般都要包括运营（O）在内。不同的项目运作方式适用于不同的PPP项目，发改委文件中对以下三类项目适用的运作模式进行了规范。

经营性项目。对于具有明确的收费基础，并且经营收费能够完全覆盖投资成本的项目，可通过政府授予特许经营权，采用建设—运营—移交（BOT）、建设—拥有—运营—移交（BOOT）等模式推进。

准经营性项目。对于经营收费不足以覆盖投资成本、需政府补贴部分资金或资源的项目，可通过政府授予特许经营权附加部分补贴或直接投资参股等措施，采用建设—运营—移交（BOT）、建设—拥有—运营（BOO）等模式推进。

非经营性项目。对于缺乏“使用者付费”基础、主要依靠“政府付费”回收投资成本的项目，可通过政府购买服务，采用建设—拥有—运营（BOO）、委托运营等市场化模式推进。

PPP的具体运作方式的选择主要由收费定价机制、项目投资收益水平、风险分配基本框架、融资需求、改扩建需求和期满处置等因素决定。结合我国基础设施建设需求、经济发展状况和PPP 项目运作实践，适合我国基础设施项目的PPP 模式如表1.4所示：


表1.4　PPP模式分类汇总表
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续表
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（四）演进历程

中国式PPP的三个发展阶段不论是从时间维度，还是从发展思路来看，PPP模式在中国的发展阶段均可分为以下三个阶段。

1.“摸着石头过河”的阶段—— 1995年至2003年

这一阶段，PPP模式被世行及亚行作为一种新兴的项目融资方式引入中国，与中国政府当时对外商投资的急切需求不谋而合。从1995年开始，在国家计委的主导之下，广西来宾电厂B厂、成都自来水六厂及长沙电厂等几个BOT试点项目相继开展。

2002年，北京市政府主导实施了北京市第十水厂BOT项目。这些项目虽然不是PPP模式与中国的第一次亲密接触，而且未竟全功，但因其规格之高、规模之大、影响之广而在中国式PPP发展史上留下了浓墨重彩的一笔。

尽管如此，以吸引外商投资为主要目的的项目操作理念，从前述项目启动伊始，即已注定其所借用的PPP外衣难免会在中国遇到水土不服的困境。而摸着石头过河的心态，也在很大程度上决定了与此相关的顶层设计难以推动及完成。事实上，国家计委一度启动的BOT立法工作就因种种原因而最终陷于停顿。若干试点项目无论成功与否，也没能真正起到由点及面的示范效应。PPP模式在中国的第一轮发展浪潮，在几个相关部委的几份相关文件出台之后，基本归于平息。

值得肯定的是，在该阶段后期，建设部及各地建设行政主管部门开始在市政公用事业领域试水特许经营模式，合肥市王小郢污水处理厂资产权益转让项目即为这一阶段涌现出来的早期经典案例。在王小郢项目的运作过程当中，项目相关各方，包括中介咨询机构，对中国式PPP的规范化、专业化及本土化进行了非常有益的尝试，形成了相对成熟的项目结构及协议文本，为中国式PPP进入下一个发展阶段奠定了良好的基础。

2.“黑猫白猫”的阶段——2004年至2013年

2004年，建设部一马当先，颁布并实施了《市政公用事业特许经营管理办法》[1]
 （下称“126号令”），将特许经营的概念正式引入市政公用事业，并在城市供水、污水处理及燃气供应等领域发起大规模的项目实践。各级地方政府也纷纷以126号令为模板，先后出台了大量地方性法规、政府规章及政策性文件，用于引导和规范各自行政辖区范围以内的特许经营项目开发。自此，中国式PPP进入第二轮发展浪潮。因其显著的实用主义特征，我们称之为“黑猫白猫”的阶段。

这一阶段，计划发展部门不再是PPP模式应用的唯一牵头方或主导方，包括建设、交通、环保、国资等行业主管部门，以及地方政府在内的各路人马纷纷披挂上阵。无论黑猫白猫，只要能够顺利捕获“社会资本”这只精灵鼠，似乎就是好猫。中国的PPP项目虽然不再一味偏爱境外资本，但其单一的筹资导向并无实质性转变。公私双方之间，前者甩包袱，后者占市场的心态在很多项目里都表现得十分明显。公共产品或服务的交付效率、风险管控、社会及经济效益这些PPP模式的重要内核，反而失去了自己应有的位置。也正因如此，中国式PPP的发展在这一阶段的中后期遭遇反复，大量低价或非理性竞标，乃至国（资）进民（资）退的现象层出不穷。

从现实角度出发，考虑到中国地方政府的施政偏好，以及不同性质的社会资本各自特有的利益诉求，发生上述情况还是可以理解的。无非是“黑猫白猫”的理念在PPP领域内的现实反映，亦在相当程度上揭示了PPP模式在中国的异化趋势。即搁置顶层设计，一切以短线的实用价值优先。具体到微观层面，中国式PPP则仍以筹集社会资金为导向，把政府缺钱的、做不好的公共产品或服务推向一个并不成熟的市场。至于项目中长期的发展、社会效益和经济收益如何，则常常不是现任政府主管部门，甚至投资人、现任总经理的关注焦点。在此情形之下，即便有外部的财务及法律顾问参与其中，他们提出的专业意见通常也不为项目方所完全理解并接纳，大量潜在风险不可避免地在看似红火的发展热潮中逐步累积。时至今日，各地PPP项目当中已经陆续出现政府方或投资人怠于履约甚至违约的情况，并以前者居多。

另外，“黑猫白猫”阶段同时也是PPP模式在中国发展壮大的一个重要过程。供水及污水处理行业的成功经验，经过复制与改良，被用于更加综合、开放和复杂的项目系统，而不再限于一个独立的运作单元，项目参与主体和影响项目实施的因素也趋多元。这方面的经典案例有北京地铁四号线和国家体育场两个PPP项目。而广泛、多元的项目实践，反过来也促进了PPP理论体系的深化和发展。实践与理论共识初步成型，政策法规框架、项目结构与合同范式在这个阶段得到基本确立。

3.规范化阶段——2014年开始

作为中共十八大确定的落实“允许社会资本通过特许经营等方式参与城市基础设施投资和运营”改革举措的第一责任人，中国财政部从2013年年底即已展开对PPP模式推广工作的全面部署。

2014年3月，财政部副部长王保安在政府和社会资本合作（PPP）培训班上发表讲话，对推广PPP模式的原因、任务和方式予以系统阐述，并提出要从组织、立法和项目试点等三个层面大力推广PPP模式。2014年5月，财政部政府和社会资本合作（PPP）工作领导小组正式设立。相比于财政部的“令箭”频发，国家发改委也在2014年5月一口气推出了80个鼓励社会资本参与建设营运的示范项目，范围涉及传统基础设施、信息基础设施、清洁能源、油气、煤化工、石化产业，且项目模式不局限于特许经营。最为引人注目的是特许经营立法工作的重新启动。

《基础设施和公用事业特许经营法（征求意见稿）》已由国家发改委法规司制订完成，并已发业内广泛征求修改意见。至此，PPP模式的制度化建设终于正式提上议事日程。2014年也因此被不少业内人士视为PPP模式在中国的发展元年。

二、PPP的发展现状及政治经济环境

（一）发展现状

1.主要成就

（1）组建了一个平台：PPP 工作领导小组

推广PPP 是一项复杂的工作，一个系统工程，它不仅需要资金的支持，同时也需要项目的规划、国际经验的借鉴、法规建设、政府支持等多部门的配合。为了有效推广运用PPP 模式，协调各部门的密切配合，财政部成立了政府和社会资本合作（PPP）工作领导小组，王保安副部长担任领导小组组长，金融司、经建司、条法司、预算司、国际司、中国清洁发展机制基金管理中心相关负责人为成员，办公室设在金融司。2014 年5 月26 日，王保安副部长主持召开PPP 工作领导小组第一次会议，研究PPP 管理机构设立方案，讨论完善PPP 工作指导性通知，明确各成员单位职责分工，部署下一阶段工作。

同时，财政部还在金融司下设置金融五处，专门负责PPP 相关工作，推动目前PPP 模式的一系列相关制度和规划的发展，是推广PPP 的一步实质性的进展。在这一阶段，全国各地也纷纷开展PPP 培训工作。

（2）设立了一个机构：财政部政府和社会资本合作（PPP）中心

由于PPP 具有较强的专业性，需要由专门的机构负责。英国为推广PPP专门在财政部设立了基础设施局（简称IUK），负责PPP 规划、政策、实施等一系列工作。为了落实PPP 具体操作工作及相关政策，经国务院批准，财政部设立政府和社会资本合作（PPP）中心。PPP 中心主要承担PPP 工作的政策研究、咨询培训、信息统计和国际交流等职责。PPP 中心的成立，为进一步推进PPP 工作提供必要的技术支撑和组织保障，将更好地促进PPP 规范健康发展。财政部PPP 中心将会同有关方面抓紧推进PPP 各项工作，营造环境、规范管理、增进信心，助推更多PPP 项目实施，实现稳增长、调结构、惠民生和企业发展的多赢。

（3）出台了一系列文件

一个《通知》：2014 年9 月，财政部下发《关于推广运用政府和社会资本合作模式有关问题的通知》，这是财政部力推PPP 模式以来颁布的第一份正式文件。文件的出台，对PPP 项目的实际操作，产生积极、正面的推动作用。《通知》强调，从项目识别和论证到项目采购、融资安排、运营绩效监管的全流程，政府和社会资本都不得缺位，当然各自分工有别。就需要财政补贴的项目而言，强调要从“补建设”向“补运营”转变，探索动态补贴机制，强化运营绩效评估，避免在实际操作中重签约、重建设，不重运营、不重监管的现象。同时，《通知》还明确“风险由最适宜的一方来承担”，判断某方是否适宜，条件应包括“风险是否由最有能力以最小成本管理的一方承担”，以及“风险和收益相对等”和“风险有上限”的安排。

一个《指南》：2014 年12 月4 日，财政部发布了《关于印发政府和社会资本合作模式操作指南（试行）的通知》，对PPP 模式的适用范围、各环节的操作重点等内容进行了说明。《指南》对社会资本的定义进行了界定，明确本级政府所属融资平台公司和其他控股国有企业不属于社会资本范围。《指南》还对政府部门和社会资本的职责、风险分担和利益分享等进行了说明。其中，政府部门作为PPP项目的“合作者”和“监督者”；社会资本作为具体实施者，承担项目的商业风险并获得对应的投资回报。依据《指南》，PPP 模式适用范围广泛，且可选的项目运营模式多样，处于不同建设阶段城市基础设施建设项目均可考虑实施。总体看，《指南》从多个方面对PPP 模式的推广进行了规范说明，明确了适用范围和相关参与方的职责分工、风险分担、收益分配和保障等内容，同时示范项目名单和《政府和社会资本合作项目通用合同指南（2014 年版）》的公布，为社会资本参与政府项目提供了操作指导和制度保障，将加快政府部门和社会资本PPP 项目的实践。

相关政策：在财政部力推PPP 过程中，国务院也出台了与PPP 密切相关的《国务院关于加强地方政府性债务管理的意见》，对PPP 推广起到催化作用。由于该文件明确规定了地方政府发行债务筹集资金的各种限制，使地方基础设施建设资金来源渠道几乎只有PPP，极大地激发了地方政府对PPP 的热情。PPP也几乎成为所有探讨经济场合的中心话题。国务院随后出台《关于创新重点领域投融资机制鼓励社会投资的指导意见》，强调规范PPP 保障双方利益，健全风险防范和监督机制，健全退出机制等。同时期，国家发改委也出台了PPP指导意见和PPP合同规范指南。

示范推介了一批项目：示范项目是PPP 工作全面展开的关键。财政部公布了首批30 个政府和社会资本合作模式（PPP）示范项目，总投资规模约1800 亿元。示范项目的评选涉及采购程序、社会资本、PPP 运作方式、交易结构、财政可承受能力这五个关键因素，由各省份财政部门推荐，财政部PPP 工作领导小组办公室组织专家评审，最终从各地上报的120 个项目中选出30 个，这些项目也将为PPP 制度体系建设提供参考。示范项目旨在形成可复制、可推广的实施范例，形成一套有效促进PPP 规范健康发展的制度体系。

在首批入围的30 个项目中，新建项目有8 个，地方融资平台公司存量项目22 个，涉及轨道交通、供水供暖、污水处理和垃圾处理等多个方面。入围省份中，江苏省以9 个项目居首；安徽4 个入围项目排第二；河北、吉林、浙江等省份也有项目入围。成为PPP 示范项目，将可以获得财政部的专项资金支持，地方也将给予示范项目前期费用补贴、资本补助等多种形式的资金支持。财政部鼓励和支持金融机构为示范项目提供融资、保险等金融服务。

国家发展改革委也公开发布了PPP推介项目，鼓励各类社会资本通过特许经营、政府购买服务、股权合作等多种方式参与建设及运营。2015年4月18日，国家发展和改革委员会印发了《关于进一步做好政府和社会资本合作项目推介工作的通知》，要求各地发展改革部门尽快搭建信息平台，及时做好PPP项目的推介工作。发展改革委以各地已公布的项目为基础，经认真审核后建立了PPP项目库，集中向社会公开推介。本次发布的PPP项目共计1043个，总投资1.97万亿元，项目范围涵盖水利设施、市政设施、交通设施、公共服务、资源环境等多个领域。所有项目都已明确项目所在地、所属行业、建设内容及规模、政府参与方式、拟采用的PPP模式、责任人及联系方式等信息，社会资本可积极参与。

2.主要问题

经过近10年的发展，PPP模式取得了一定的成效，但相比而言，成功率还是比较低，数据显示有近70%的PPP模式在运作初期和执行过程中困难重重。这种创新模式为何会有这种情况呢？这主要是目前PPP模式存在的问题带来的。

（1）投资—收益周期长

PPP模式涉及的项目多为基础设施建设，这种项目最大的特点就是投资周期长，收益回报慢。目前PPP模式主要涉及的生活垃圾焚烧发电、供水厂、污水处理、城市捷运系统等项目，不仅投资期比较长、收益回报慢、投资回报率比较低，加之与人们的日常生活紧密相关，是政府提供公共产品的主要形式，相关制度、保障没有配套，但融资风险却依旧存在，经营中亏损风险加大，投资人投资预期就会降低。另外，以高速公路为代表我国早期的投资项目，投资前景好、收益高、回报丰厚，但投资市场已经饱和，现有可以投资的市场难度又大，而且多以BOT（ Build-Operate-Transfer）模式或BO （Build-Operate）模式完成。

（2）项目运营难度大、成本高

PPP模式参与的项目与公共设施有关，这种公共设施除了建设周期长以外，后期运作也是长期工程。在地方政府引资的初期，企业大量资本注入，成为项目建设资金主要来源。而公共设施项目后期的运作同样需要大量资金投入，而且和初期建设费用相比，后期运作费用也相对较高，这部分资金是政府公共财政补贴。资金来源不同，因此在项目实施过程中企业和政府就存在博弈问题。博弈结果可能会导致后续运营成本增高以及运营的风险出现。

（3）地方政府资助力度有限

国家对于地方政府承担的公共服务给予财政支持，但地方政府过多地参与市场行为，造成地方政府逐渐成为市场主体，为了地方财政收入，将本应以PPP融资模式的公益项目市场化，以期获得地方政府收益最大化。因此公益项目缺少了政府财政支出，变成了由市场运作的产物。1996年年底通车的泉州刺桐大桥是国内首个PPP项目，曾被树为典型在国内大面积推广宣传。财政部财政科学研究所对刺桐大桥模式的调研报告称，泉州市名流公司为刺桐大桥出资人，其收益为根据与政府协商制定的收费方式及收费标准对大桥使用者进行收费，直至2025年特许经营期结束为止。刺桐大桥自1997年通车以来，车流量上升，通行收入从1997年的2371万元增加至2006年的8100万元。2006年政府相继修建了6座大桥，分流了车流量。原是PPP模式合作伙伴关系，在泉州市内跨江大桥增多，直至2011年8座大桥中只有刺桐大桥收费时，政府和民企的关系渐生裂痕。

（4）信息不对称带来经营风险

信息不对称是所有市场运作都可能遭遇的风险，但PPP模式下表现尤其突出。地方政府为了吸引民营企业的投资，对一些关键性数据和资料的陈述存在很大虚假成分，造成企业在风险评估时的依据就存在很大问题，造成后期风险加大。例如，PPP模式运作区域的人口规模和消费模式问题，户籍人口和实际人口之间相差大，意味着这类项目的市场前景不大。另外在人口净流出地区的实际消费人群，多是消费结构单一、消费能力低、收入水平有限的低收入群体，其实际消费能力，进一步压缩了这类本由公共财政支持的公益项目的市场回报空间。这类信息不对称多为主观人为因素造成，企业自行评估的成本过高、难度过大，因此这种风险被人为扩大。

（5）相关法律法规保障欠缺

由于PPP模式运作的根本合约，加之其本身的公益性，对PPP项目实施必须有相关专门的法律法规，从法律和制度上保障其顺利实施。但目前中国还没有有关PPP应用完备的法律法规。另外，地方政府对于PPP项目实施法律法规存在明显的地区差异，实施起来也是千差万别，造成地区之间联动效应差，甚至相互矛盾。由于中国引入PPP模式较晚，其发展水平和规模与国外也是有差距的，因此相关法律法规的完善程度远不如国外，出现一些涉外的项目就存在国别差异，实施起来甚至发生纠纷时，解决的难度就更大。

（二）发展环境

1.PPP模式制度环境

国内的PPP模式现在还没有完善的法律体系，相关法律现在主要是国务院以及各部门依据国务院制定的管理办法。现行PPP相关的法规政策多为部门规章或者地方性法规，权威性不足，部分文件之间甚至相互矛盾，如各种模式的称谓和内涵、项目所有权的转移与归属等。由于PPP项目的复杂性和长期性，推广PPP必须将其纳入法律和契约下，在契约形势下进行计划、组织、领导和控制。

总而言之，国内PPP模式运作在法律上没有障碍，但是比较分散，在合同法、招标法等许多法律条例中，缺乏比较有权威性的、规范性的东西。

目前，全国人大法工委已经开始委托相关部门就民营资本进入基础设施进行立法工作，以法律的形式规范地方政府和PPP项目运营者，防止前者由于换届或历史遗留问题而朝令夕改，导致项目的合法性、市场需求、收费、合同协议的有效性等因素发生变化。

2.地方政府债务分析

根据审计署最近公布的信息，以截至2013年6月月底地方政府债务数据为基础，可对基本情况作如下分析。

（1）债务规模结构

地方政府债务包括省、市、县、乡四级政府的债务。2013年6月月底，地方债务总额为178909亿元，其中，负有偿还责任债务为：108859亿元，占60.85%；具有担保责任债务：26656亿元，占14.90%；承担一定救助责任的债务为43394亿元，占24.25%。

本书所讨论的借助PPP化解的地方政府债务，主要指政府负有偿还责任的债务。后两类“或有债务”，即担保责任和承担一定救助责任的债务，不在本文讨论当中。因此，后文所称的中国地方政府债务，即指负有偿还责任的债务。

（2）债务主体构成

各级政府负有偿还责任的债务为108859亿元，其中，省级为17781亿元，占16.3%；市级为48435亿元，占44.5%；县级为39574亿元，占36.4%；乡级为3070亿元，占2.8%。可以看出，市级政府举债最多，其次是县级政府，分别为44.5%和36.4%。形成这样局面的原因，主要是市县两级政府承担市政基础设施建设。

（3）债务用途结构

当前，中国地方政府举债主要用于市政建设（37.5%）、土地收储（16.7%）、交通运输设施建设（13.8%）、保障性住房（6.8%）、教科文卫（4.8%）、农林水利建设（4.0%）、生态建设和环境保护（3.2%）。前三项较为集中，占全部债务的68%。




[1]
 根据2015年5月4日住房和城乡建设部公布的关于修改《房地产开发企业资质管理规定》等部门规章的决定，《市政公用事业特许经营管理办法》第七条第二项修改为：“（二）有相应的设施、设备”。


第二章　PPP政策体系分类解读

从2014年以后，中央、各部委以及地方陆续出台了各项PPP政策性文件，下面分层面对主要的政策文件进行介绍。

一、中央层面的PPP政策

中央发的文件以机制创新为出发点，以投融资作为手段，拓展基础设施建设领域，更加关注对社会资本，特别是民间资本的利用，在财政制度、管理体系、法律体系、财税支持等方面提供全面的政策保障手段，为政府与社会资本的合作提供全面的指导与保障。下表列出了近几年中央发布的有关加强社会资本合作方面的政策文件以及文件亮点内容。


表2.1　中央层面政策文件
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二、财政部的PPP政策

在此轮PPP热潮中，财政部和国家发改委两部委下发的与PPP有关的文件已经超过70个，其中又属财政部下发的文件居多。在财政部下发的文件中，多以框架性文件居多。财政部本着公平、公正、公开和诚实信用的原则，认为真正的PPP是需要政府资本参与，政府资金支持应该有一个比较好的体现。下表列出了财政部近两年部分有关社会资本的政策文件以及文件内容亮点。


表2.2　财政部政策文件
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续表
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三、国家发展和改革委员会的PPP政策

国家发改委下发的文件虽然在数量上没有财政部多，然而发改委更加注重文件细节的制定。政策相较以前，仍然是强调通过招投标，侧重在特许经营领域推进PPP模式，如供水、供热、垃圾处理等领域。发改委进一步提出了若干针对政府和社会资本合作的具体原则，如建立合理的投资回报机制等。


表2.3　发改委政策文件
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四、其他部委的PPP政策

在PPP项目建设中，各部委也参与到了PPP浪潮中，不同部委出台的文件，如水利部、住建部、交通部，只聚焦于行业的发展、管理及监管基本关注。在近两年的发展中，其他部委主要配合财政部与发改委一同起草、出台相应政策。


表2.4　其他部委政策文件
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五、地方的PPP政策

在中央层面上虽然发布的文件有所重叠，但在地方上却分工明确。各省份都参与到PPP项目的建设中，根据自身情况制定PPP合同范本与政策，同时各省份关注的投资点也有所区别，下表列出了部分省份的PPP相关文件。


表2.5　地方政府政策文件
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续表
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下面列出部分地区推动PPP政策和具体项目中的特色。

（一）北京市

（1）鼓励社会资本参与生态环保、交通设施、能源设施、棚户区改造、新型城镇化、社会事业、“高精尖”产业等7个领域的项目建设。

（2）在政府投资、购买服务和协议价格相互协同方面，北京市发改委、市财政局等相关部门已有更细化的操作方案，即将正式出台。

（3）轨道交通运营将引进除北京地铁运营公司和京港地铁之外的其他运营商，可以独立进入，也可以和具备实力的社会投资人组成联合体，参与到轨道交通PPP项目中来。

（二）河南省

（1）放开城际铁路、市域（郊）铁路、资源开发性铁路和支线铁路的所有权、经营权，通过授予特许经营权、政府购买服务等措施，支持采用PPP推进河南省铁路建设。

（2）提倡社会资本参与对铁路的综合开发，比如，要求积极利用综合开发铁路沿线土地政策吸引社会资本投资铁路建设；在保障铁路运输功能、运营安全和符合规划的前提下，通过分层设立建设用地使用权，吸引社会资本参与铁路用地的地上、地下空间开发。

（三）甘肃省

（1）同时出台的还有《甘肃省政府和社会资本合作项目通用合同指南（2015年版）》，提出各行业管理部门可参考《合同指南》，分别研究制定相应行业的标准合同范本。

（2）规定除国家法律法规明确规定或必须保密的项目外，对于社会资本参与列入PPP项目范围的项目，与国有、集体投资项目享有同等政策待遇，可以享受政府财政支持政策。这比国务院的文件更进一步，《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》中只规定，社会资本投资建设或运营管理农田水利、水土保持设施和节水供水重大水利工程的，与国有、集体投资项目享有同等政策待遇。甘肃的这个规定实际上有负面清单的影子。

（四）新疆维吾尔自治区

（1）新疆全面放开城镇基础设施、市政设施和公用事业投资领域，鼓励社会资金以多种方式平等参与城镇基础设施建设。一些企业已经抓住机会参与PPP项目，比如3月23日碧水源与新疆沙湾县国有资产经营公司签订了《沙湾县生态环保工程项目合作框架协议》，项目投资总额约15.15亿元，采用BOT模式实施。3月，新疆巴音郭楞蒙古自治州轮台工业园区与北京中恒联合投资管理有限公司正式签署轮台拉依苏化工区污水处理厂项目投资协议，将在拉依苏化工区新建巴州首个PPP污水处理厂。

（2）在城镇供水、城镇污水和垃圾处理设施建设、城镇道路交通、城镇燃气和供热设施建设、生态园林建设、城镇地下管网建设和改造、公共设施服务、城市电网等方面都提出了以2020年为节点的具体目标。

（五）福建省厦门市

（1）项目范围：投资规模相对较大，原则上不低于1亿元，社会事业项目可适当降低、市场化程度相对较高、技术发展比较成熟、收益比较稳定、价格调整机制相对灵活、合作期限10～30年。交通、市政公共设施、社会事业设施领域。与去年发布的《福建省人民政府关于推广政府和社会资本合作（PPP）试点的指导意见》相一致。

（2）详细明确了发改部门、财政部门和各行业主管部门的工作职责。其中发改部门为PPP工作的牵头部门，负责项目筛选储备、信息发布、价格机制等等，表面上的东西较多。财政部门负责涉及财政资金投入的PPP项目识别、策划、方案评估论证、政府购买服务机制等，细节上的东西较多。

（3）定价调节机制方面，对“超额收益分享机制”的规定比财政部的政策更为细致——“当项目收益超出预期时，依据合同约定，下调公共产品或服务的价格或减少财政补贴、提高财政分成比例。”反映出PPP“低风险低收益”的原则，政府可以把这部分收回来的钱用到其他财政支出地方，公共产品服务价格下降也是造福公众。

（六）福建省三明市

（1）近期选择污水处理、垃圾发电、城市天然气、城市供水、能源公交、城市道路等条件相对成熟的领域，开展市场化试点。下一步，在总结试点经验的基础上，逐步扩大市场化建设的规模和领域。

（2）对技术经济条件进行了设定。如：企业投资内部收益率原则上按年7%—8%测算，可结合行业特点和利率水平进行适当调整，具体通过竞争方式确定；根据不同项目特点，投资人自有资金（或投资股本金）应为项目总投资的20%—35%；投资人资格为社会责任意识强，无不良从业信誉记录，具有雄厚技术实力、资金实力和丰富项目经验的专业公司。

（七）云南省昆明市

规定PPP试点前期，以轨道交通、高速公路、地下综合管廊和地下空间开发、地铁站点周边及车辆段停车场上物业综合开发等工程为重点。2014年11月，昆明已推出总投资额达1005亿元的80个城市基础设施和公共事业项目，在这份PPP实施方案文件出台后，官方可能会推出更多的项目。

（八）安徽省安庆市

（1）将市发展改革委、市住房城乡建设委、市水利局、市交通运输局和安庆经开区、安庆高新区列为项目实施机构（即采购人），分别负责公益性建筑，城市道路、水环境及保障性住房，江湖河治理，国省县乡公路，经开区基础设施，高新区基础设施PPP项目的实施。

（2）按照该市的PPP发展时间表，近两年的重点是放在城市基础设施领域，比如2015年6月前以外环北路、中心城区污水厂网一体化、下浒山水库3个项目作为PPP试点工作的突破口，之后是区水系连通及水环境治理、秦潭湖公园等项目。

（九）四川省广元市

（1）根据该市实际情况设立的PPP新建项目适用标准：收费定价机制透明、有稳定现金流、技术发展比较成熟、长期合同关系比较明确，投资金额在3000万元以上，一轮合作期限为5～20年的项目应优先考虑采用PPP模式建设。

（2）要求制定《政府和社会资本合作项目通用合同范本》，对财政部发改委发布的合同范本将有何吸纳，值得期待。

（十）江西省南昌市

亮点特别多，是市级PPP文件里最具PPP精神的一份！

（1）PPP原则里有一条是量力而行，符合不能为了PPP而PPP的精神。

（2）积极探索“项目+物业”，非经营性项目、准经营性项目和经营性项目打包合作等综合开发模式。将“项目+物业”的模式写入文件的，还有2014年8月浙江省发改委、财政厅发布的《关于进一步加强浙江省政府性投资项目融资建设管理指导意见》。实践中深圳地铁就是使用这种方式。这也是轨道交通、铁路等开发的趋势。

（3）列出了PPP准入行业的详细清单，分为重大基础产业工程、基础设施和社会公共服务3个大类。其中还包含重大粮食仓储和物流设施工程、路灯照明、广告设施、街区综合治理等目前PPP介入较少的行业。

（4）提出凡南昌市政府所有之外，建立了现代企业制度的境内外社会资本主体均可参与南昌PPP项目建设运营，包括符合条件的国有企业、民营企业、外商投资企业、混合所有制企业或其他投资经营主体。这与财政部对社会资本的定义是符合的。

（5）明确了合作项目的退出条件：因不可抗力因素导致合同无法履行；合同一方发生严重违约情形导致合同无法履行；社会资本主体破产清算或发生类似情况；合同中约定需要中止或政府接管的情况。

（6）明确了发改委、财政等部门的分工。市发改委成立PPP项目对接办，负责征集遴选PPP合作项目；市重点办成立项目推进办，作为项目实施主体的牵头部门；除此之外的大部分工作都由市财政局成立的PPP管理中心负责。总体来看，财政部门担子最重。

（7）9个配套文件或机制即将出台，制度规范将逐步建立。包括《南昌市政府投资支持社会投资项目管理办法》、《南昌市PPP项目行政审批实施细则》、《南昌市PPP项目工程建设招投标实施细则》、《南昌市PPP项目遴选和评价实施细则》、《南昌市 PPP项目信贷支持金融服务实施细则》、《南昌市PPP项目政府采购操作流程》、《南昌市PPP项目运营、监管和退出管理办法》、《南昌市PPP项目信息公开管理办法》，并探索建立社会资本“优先分红，优先退出”机制。
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第三章　PPP项目识别

项目识别是PPP项目的第一个阶段，进行项目识别的目标是科学地筛选合适开展PPP运作的项目，以保障政府和社会资本后续高效有序地协调和开展项目建设。项目识别阶段主要包括七大工作环节：项目发起、项目需求初步分析、项目初步筛选、项目资料准备、物有所值评价、财政承受能力论证、项目识别结果处理。项目识别流程见图3.1。

PPP模式主要适用于投资规模较大、需求长期稳定、价格调整机制灵活、市场化程度较高的基础设施及公共服务类项目。比如燃气、供电、供水、供热、污水及垃圾处理等市政设施，公路、铁路、机场、城市轨道交通等交通设施，医疗、旅游、教育培训、健康养老等公共服务项目，以及水利、资源环境和生态保护等项目均可推行PPP模式。各地的新建市政工程以及新型城镇化试点项目，应优先考虑采用PPP模式建设。

2014年12月，财政部公布天津新能源汽车公共充电设施网络等30个政府和社会资本合作模式（PPP）示范项目，总投资规模约1800亿元，涉及供水、供暖、污水处理、垃圾处理、环境综合整治、交通、新能源汽车、地下综合管廊、医疗、体育等多个领域。2015年5月，国家发改委官网公布的PPP项目库共计1043个投资项目，总投资1.97万亿元，项目范围涵盖水利设施、市政设施、交通设施、公共服务、资源环境等多个领域。进入7月，国家发改委又将铁路领域纳入了鼓励运用PPP的投资范围，并指出社会资本在铁路领域法无禁止即可投。同时财政部也准备在第一批总计1800亿元、30个项目的基础上尽快推出第二批，同时鼓励收费公路开展PPP项目。

[image: img]
图3.1　PPP项目识别流程图



一、项目发起

（一）项目发起主体

PPP项目是由政府或社会资本发起，其中以政府发起为主。财政部门向交通、住建、环保、能源、教育、医疗、体育健身和文化设施等行业主管部门征集潜在的政府和社会资本合作项目。行业主管部门从国民经济和社会发展规划及行业专项规划中的新建、改建项目或存量公共资产中遴选潜在PPP项目。社会资本也可发起PPP项目，社会资本主动以项目建议书的方式向财政部门推荐潜在PPP项目。PPP模式能够把政府和社会资本的需求较好地结合起来。

匹配的发起人组合是促成PPP项目成功的一个至关重要的因素，结合项目的自身特性，是对项目发起人的综合能力进行一个基础评估，进而确定发起人能力是否能胜任建设运营该PPP项目。


案例3.1


北京地铁4号线是北京市首条采用PPP方式建设运营的线路，全长约28.2公里。项目于2004年8月开工建设，2009年9月28日正式开通运营。PPP模式在北京地铁4号线建设中得到了较好的应用，并取得了预期的效果。

北京地铁4号线中，京投公司是发起人，京投公司是北京市国有资产监督管理委员会出资成立的国有独资公司，承担北京市轨道交通等基础设施项目的投融资、前期规划、资本运营及相关资源开发管理等职能。其对京港地铁公司出资，主要是出于政府对项目公司的监管，同时平衡中外企业在项目公司的权益，充分保障公众利益的目的。

（二）项目发起目的

政府发起和实施PPP项目的目的：一是融资需求，解决项目建设资金缺口，化解地方政府债务风险。《国务院关于加强地方政府性债务管理的意见》（国发〔2014〕43号）全面规范地方政府性债务，要求剥离融资平台公司政府融资职能。地方政府推广PPP模式，首先是希望解决融资难问题。二是政府向社会提供优质公共服务和公共产品（新建项目），进一步提高公共服务和公共产品的质量（存量项目）。三是转变政府职能，提高政府行政能力。原来由政府自己花钱做的事情，改由社会资本实施，放手把投资权和运营权都交给社会资本，政府作为监管机构。

社会资本发起和参与PPP项目的目的：一是利用资金、技术、人才、运营等资源，获得项目合同，包括施工合同、设备销售合同、运营维护合同等，获得合理投资回报；二是在一定年限内获得项目特许经营所带来的垄断利益；三是占领行业市场份额，提高企业行业影响力。

PPP是政府和社会资本的长期合作，如果政府仅把PPP看成融资渠道，而社会资本仅希望赶上PPP热潮，快速获得投资回报，那么就与推广PPP的初衷不一致，将导致大量的假PPP项目和失败的PPP项目。

二、项目初步筛选

在项目初步筛选阶段，财政部门应会同行业主管部门，对潜在PPP项目进行评估筛选，确定备选项目。财政部门根据筛选结果制定项目年度和中期开发计划。对于列入年度开发计划的项目，项目发起方应按财政部门也就是政府和社会资本合作中心的要求提交相关资料。新建、改建项目应提交可行性研究报告、项目产出说明和初步实施方案；存量项目应提交存量公共资产的历史资料、项目产出说明和初步实施方案。

（一）项目需求初步分析

PPP项目一定要适合本地区经济和社会发展的实际需要，不能因为响应国家的号召而一哄而上。具体到某个地方政府，哪些项目采用PPP模式，要进行调研和论证，分析项目的实际需求，确保项目的可行性和可操作性，以及项目财务的可持续性，不能拍脑袋决策。例如：建一个自来水厂，要分析这个地区未来用水量；建一个污水厂，要分析这个地区污水和污泥处理量；修建轨道交通，要考虑客流量是否足够；修公路，要预测未来有多少车流量。如果不做需求分析，项目建成后运营和投资回收很难保证，项目就不会成功。

（二）投资区域全方位调研

社会资本选择PPP项目，也需要对投资区域进行全方位调研，包括但不仅限于表3.1中的部分。


表3.1　社会资本投资区域调研指标
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2014年12月，财政部公布30个PPP示范项目以来，不少省份陆续推出了省级层面的PPP项目。例如，江苏省公开向社会推出15个PPP试点项目（875亿元）；福建省发布28个PPP项目（1479亿元）；河南省公布87个PPP备选项目（1411亿元）；四川省包装策划PPP项目182个（5470亿元）等。在国家发改委公布的项目中，福建有28个PPP试点推荐项目，总投资1478亿元；青海推介了80个PPP项目，总投资达1025亿元；安徽发布PPP项目共42个，总投资达710亿元。

（三）项目资料准备

对于列入年度开发计划的项目，项目发起方按财政部门的要求提交相关资料。新建、改建项目应提交可行性研究报告（有些项目现阶段尚未编制可研报告的除外）、项目建设成本和运营成本初步预计、项目产出说明和初步实施方案。存量项目应提交存量公共资产的历史资料、项目建设成本和运营成本、项目产出说明和初步实施方案。

三、物有所值评价

物有所值是实施PPP的基本原则之一。PPP项目的选择，首先要比较采用PPP模式和采用传统政府建设管理模式的优劣，提高项目决策的科学性和合理性。

2014年12月，国家发改委在《关于开展政府和社会资本合作的指导意见》中规定，“物有所值”审查结果将作为项目决策的重要依据。

同月，财政部印发的《政府和社会资本合作模式操作指南（试行）》中规定，财政部门会同行业主管部门，从定性和定量两方面开展物有所值评价工作。目前操作以定性分析为主，相关行业的物有所值定量分析模型建立还有一定难度，处于边实践边探索阶段。

社会资本要求的收益率往往高于传统模式项目收益率，社会资本融资成本往往高于政府融资成本，但为什么PPP项目还能节约成本呢？这主要来自项目建设成本节约和运营成本节约：一方面，同一个项目由社会资本建设与由政府自主建设比起来，前者往往可以实现建设投资成本10%～20%的节约；另一方面，在市场机制带动下，社会资本有足够动力采用先进的技术和管理手段来提高运行效率和降低运营成本。

（一）物有所值定性分析

定性评价重点关注项目采用PPP模式与采用政府传统采购模式相比能否增加供给、优化风险分配、提高运营效率、促进创新和公平竞争等。物有所值定性分析步骤如下：

1.制定定性分析方法（指标、权重等），报财政部门和行业主管部门审定；

2.成立定性分析专家小组（不少于7名专家，包括工程技术、金融、项目管理、财政和法律专家）；

3.召开专家小组会议，开展项目定性分析；

4.整理定性分析结果（含定性分析结论），报财政部门和行业主管部门审定。

可参考定性指标分析评价体系表如表3.2所示。


表3.2　定性指标分析评价体系表
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续表
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（二）物有所值定量分析

物有所值定量评价是通过对PPP项目全生命周期内，采用传统模式的“公共部门比较值（PSC）”（包括：初始值、竞争调整值、风险承担成本等）与采用PPP模式的“影子报价政府支出成本净现值（全生命周期成本 LLC）”（包括建设成本、运营成本、自留风险承担成本、相关费用等），二者比较，判断节约项目全生命周期成本的程度。物有所值定量分析步骤如下：

1.制定定量分析方法，报财政部门和行业主管部门审定；

2.成立定量分析专家小组；

3.根据项目产出说明，计算“公共部门比较值”，作为比较基准；

4.根据项目初步实施方案，计算“影子报价政府支出成本净现值”；

5.比较“公共部门比较值”与“影子报价政府支出成本的净现值”，判断PPP模式降低项目全生命周期成本的程度；

6.整理定量分析结果（含定量分析结论），报财政部门和行业主管部门审定；

7.汇编物有所值评价报告（含评价结论），报省财政部门备案。

在定量分析中，物有所值计算结果是公共部门比较值减去全生命周期成本的差额，计算结果大于0，即意味着PPP模式比由公共部门主导传统项目经营模式更具有优势时，可以采用PPP模式；计算结果小于0，意味着PPP模式并不比传统项目经营模式更具有优势，因此不宜采用PPP模式。

四、财政承受能力评价

PPP项目涉及众多的公共部门和领域，无论是经营性的、准经营性的、还是非经营性的，都涉及项目的公益性，有公益性就与政府的职能和责任有关，特别是与政府公共财政的拨付和支持有关。2014年政府公共财政收入已经超过14万亿元，达到相当规模和水平。但公共财政要办的事情太多，工、农、商、学、兵、文、教、卫、科、社等各方面没有不花钱的地方。事实上，政府公共财政能力的大小，成为实行和推进PPP政策的重要基础和前提条件。

2015年4月7日，财政部在官方网站上发布了关于印发《政府和社会资本合作项目财政承受能力论证指引》的通知，按照财政部《政府和社会资本合作项目财政承受能力论证指引》要求，财政部门应根据PPP项目全生命周期内的财政支出、政府债务等因素，对部分政府付费或政府补贴的项目，开展财政承受能力论证，每年政府付费或政府补贴等财政支出不得超出当年财政收入的一定比例。

这既是一个政策导向，也是一个稳妥和可行的措施办法，通过论证的项目，各级财政部门应当在编制年度预算和中期财政规划时，将项目财政支出责任纳入预算统筹安排，将通过的PPP项目财政支出资金纳入预算，对地方政府形成了硬约束，有利于规范地方政府在开展PPP项目中的行为。从实践看，PPP项目推广的主要风险包括政府信用风险，即地方政府怠于履行或不履行合同约定的责任和义务，具体形式包括地方政府换届风险、法律法规环境变化风险、审批延误风险、项目唯一性风险、腐败风险等。而纳入预算管理后，对地方政府有了更强的法律约束，有利于打消社会资本的疑虑，吸引社会资本投资基础设施。贯彻财政承受能力评估制度，是对PPP政策最有力的支撑和保护。财政承受能力论证包括：责任识别、支出测算、能力评估、信息披露。PPP项目财政承受能力论证工作流程如图3.2所示。
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图3.2　PPP项目财政承受能力论证工作流程图



（一）政府责任识别

PPP项目全生命周期过程的财政支出责任，主要包括股权投资、运营补贴、风险承担、配套投入等，明确了政府在PPP项目全生命周期中的四种责任类型。同时，还明确了以往PPP项目中受到社会资本诟病较多的地方政府失信行为，包括最低需求风险、因政府方原因导致项目合同终止、配套措施不达标风险，为PPP项目进一步合作提供了保障。

1.股权投资：政府与社会资本共同组建项目公司中，政府承担股权投资支出责任。

2.运营补贴：项目运营期间，政府承担的直接付费责任。政府付费模式下，政府承担全部运营补贴支出责任；可行性缺口补助模式下，政府承担部分运营补贴支出责任；使用者付费模式下，政府不承担运营补贴支出责任。

3.风险承担：项目实施方案中政府承担风险带来的财政或有支出责任。通常由政府承担的法律风险、政策风险、最低需求风险以及因政府方原因导致项目合同终止等突发情况，会产生财政或有支出责任。

4.配套投入：政府提供的项目配套工程等其他投入责任，通常包括土地征收和整理、建设部分项目配套措施、完成项目与现有相关基础设施和公用事业的对接、投资补助、贷款贴息等。

（二）政府支出测算

1.股权投资支出：依据项目资本金要求以及项目公司股权结构合理确定。股权投资支出责任中的土地等实物投入或无形资产投入，应依法进行评估，合理确定价值。

2.运营补贴支出：根据项目建设成本、运营成本及利润水平合理确定，并按照不同付费模式分别测算。

3.风险承担支出：充分考虑各类风险出现的概率和带来的支出责任，采用比例法、情景分析法及概率法进行测算。

4.配套投入支出：综合考虑政府将提供的其他配套投入总成本和社会资本方为此支付的费用。


表3.3　为各支出测算参考公式
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（三）政府能力评估

财政承受能力评估包括财政支出能力评估以及行业和领域平衡性评估。

财政支出能力评估，是根据PPP项目预算支出责任，评估PPP项目实施对当前及今后年度财政支出的影响；每一年度全部PPP项目需要从预算中安排的支出责任，占一般公共预算支出比例应当不超过10%。一方面，严格控制将PPP项目形成的债务变相转化为政府债务，明确政府在PPP项目中的资金支出责任；另一方面，明确财政资金支出规模，可以带动更多社会资本进入。

根据财政部《关于2014年中央和地方预算执行情况与2015年中央和地方预算草案的报告》，2015年全国各地地方政府公共预算支出有14.6万亿元，按照10%有1.46万亿元可以作为PPP的财政补贴，这部分财政资金将会带动2万亿元以上社会资本。以对于PPP推行较为积极的安徽省为例，2015年该省省级一般公共预算收入232.6亿元；加上中央转移支付等，安排支出504.4亿元。也就是说对于所有PPP项目，2015年安徽省政府的支付额度为50.44亿元。

在进行财政支出能力评估时，未来年度一般公共预算支出数额可参照前五年相关数额的平均值及平均增长率计算，并根据实际情况进行适当调整。

行业和领域均衡性评估，是根据PPP模式适用的行业和领域范围，以及经济社会发展需要和公众对公共服务的需求，平衡不同行业和领域PPP项目，防止某一行业和领域PPP项目过于集中。

鼓励列入地方政府性债务风险预警名单的高风险地区，采取PPP模式化解地方融资平台公司存量债务。同时，审慎控制新建 PPP项目规模，防止因项目实施加剧财政收支矛盾。

（四）政府信息披露

新预算法强化了信息公开方面的规定，PPP项目作为财政支出的组成部分，也要进行相应的信息披露工作。各级财政部门通过官方网站及报刊媒体，每年定期披露当地PPP项目目录、项目信息及财政支出责任情况。披露的财政支出责任信息包括：PPP项目的财政支出责任数额及年度预算安排情况、财政承受能力论证考虑的主要因素和指标等。项目实施后，各级财政部门应跟踪了解项目运营情况，包括项目使用量、成本费用、考核指标等信息，定期对外发布。

对信息披露有很高的要求，有利于PPP项目的公开，接受社会舆论监督，防范PPP项目开展过程中的各种不规范行为。

五、项目识别结果处理

财政部门对项目实施方案进行物有所值和财政承受能力验证，通过验证的，由项目实施机构报政府审核。通过物有所值评价和财政承受能力论证的项目，可进行项目准备，同时政府对通过论证的项目将切实承担起公共财政的支付责任，包括股权投资、运营补贴、风险承担、配套投入等。未通过验证的，可在实施方案调整后重新验证；经重新验证后仍不能通过的，不再采用PPP模式。当然，项目仍可采取非PPP模式实施。这也是政府对社会资本或者说是对投资者和经营者认真负责的表现。PPP项目的一个重要特点，就是经营的长期性和稳定性，如果项目运营得不到政府的支持，经营势必出现问题，受损的一定是投资者或经营者。未通过论证的项目，实际是避免了投资者和经营者的巨大损失和风险。


第四章　PPP项目准备

作为公共物品和服务供给方式的一种变革，PPP模式起到了缓解公共财政压力、提高公共服务效率的作用，在英美等发达国家被普遍运用。然而在我国，PPP项目仍然处于起步阶段，各项法律法规仍在出台之中。从出台的相关文件来看，政府对PPP项目抱有很大的热情与期望。从2015年年初，中央和地方政府层面加大了PPP项目库建设力度，国家发改委公布的PPP推介项目投资额已接近2万亿元规模，投资金额规模巨大，极具发展潜力。虽然中央与地方推出了上万亿元的PPP项目，然而从投资建设进度来看，多数仍然处在前期的项目识别和准备阶段，还没有真正转化为推动经济增长的有效投资需求和动力。有数据显示，在各级政府推出的PPP项目中，与社会资本达成初步意愿的不到五分之一，而真正已经实现社会资本投资落地的项目比例就更低。除了PPP模式本身仍存在制度完善和推广普及的过程外，在增强社会资本投资积极性方面还面临一些合作机制的约束和障碍。基于对PPP投资项目的营利性、风险性和稳定预期等因素，社会资本尤其是民营资本对于PPP项目的投资持有很强的谨慎心理，多抱有观望态度。从这个意义上来讲，做好PPP项目的准备工作，无论对政府还是社会资本方，或是PPP项目的长远发展都是非常有必要的。

项目准备阶段包括3个部分：管理架构组成、实施方案编制和实施方案审核。

一、管理架构组成

（一）建立协调机制

县级（含）以上地方人民政府可建立专门协调机制，主要负责项目评审、组织协调和检查督导等工作，实现简化审批流程、提高工作效率的目的。政府或其指定的有关职能部门或事业单位可作为项目实施机构，负责项目准备、采购、监管和移交等工作。

项目评审主要是对各地上报的PPP备选项目进行评估审查，以规范PPP的运作，筛选规范的PPP项目。根据评审要求的不同，财政部门会对评审的PPP项目有不同的审查重点。PPP项目都要对项目资料和运作信息等进行一一核实，重点关注项目的落地问题，并组织专家验收，避免了一些项目难以落地的情况。一般的审查重点有PPP运作方式、采购程序、交易结构、风险分配、监管架构和物有所值评价以及财政承受能力等。2015年7月15日前，各省、自治区、直辖市、计划单列市财政厅（局）上报第二批PPP示范项目，相比第一批30个项目1800亿元的投资规模，第二批示范项目的选择和申报更加严格，预期数量上会有所减少。

目前我国关于PPP项目的文件还没有形成一个系统，文件要求等方面出现矛盾或是难以执行的情况也就无可厚非。浙江省发改委和财政厅在PPP项目外商投资限制方面就做出了截然不同的要求。省发改委要求国有控股，省财政厅则无此硬性规定。这种情况就需要省政府和国务院部委组织协调。对于组织协调问题，需要各级政府根据项目实施情况具体地分析。为了确保重大项目尽快落地，国家发改委建立了重大工程进展情况按月调度的工作机制，每月对工程实施进度、吸引社会投资情况、投资完成情况等进行动态跟踪分析，推动重大工程实施。下一步将建立重大投资项目建设协调机制和审批“绿色通道”制度，为项目顺利实施创造良好条件。

由于PPP项目通常是涉及公共利益的特殊项目，从履行公共管理职能的角度出发，政府需要对项目执行的情况进行必要的监控。若需要设定对项目前期工作的特别监管措施，应在合同中明确监管内容、方法和程序，以及监管费用的安排等事项。完善PPP合同制定，突出涵盖性和权威性，为进行规范检查监管奠定基础的一步。PPP伙伴合作关系建立在特许经营合同基础之上，因此监管首先是依托合同实施。

对PPP项目进行督导的督导对象为财政部门及行业主管部门，PPP项目实施机构、项目社会资本参与方、中介机构和融资提供方等。督导主要针对示范项目的概况、实施情况、政府履约安排、监督措施、项目实施时间表、项目实施等方面。其中，示范项目的概况包括项目的基本情况、建设情况、项目公司的股权情况、项目政府债务问题、项目运营情况、项目有关财政收支情况。在众多概况中，项目的财政收支情况是非常重要的，因为涉及PPP项目的产权、项目收益、政府股权投资、运营补贴、配套投入、风险承担机制等，可能还涉及PPP融资支持基金或补贴资金情况。其他方面，比如示范项目的实施情况，主要包含工作组织情况、实施方案编制情况、项目物有所值评估和财政承受能力验证情况、市场响应评估和社会资本沟通情况、项目采购情况、项目执行情况。政府履约的安排主要是政府履行合同的具体安排，合同修订、违约责任、争议解决等方面的工作思路，涉及部门的履约意愿及保障措施。项目实施时间表则包括了方案设计、完成、报批、项目采购、项目执行、移交等时间安排。

在第二批PPP示范项目中，财政部门做了如下的督导工作。财政部要求各地财政部门，在示范项目中合理确定财政补助金额，每一年度全部PPP项目需要从预算中安排的支出责任，占一般公共预算支出比例应当不超过10%。省级财政部门要统计监测所有PPP项目的政府支付责任并报财政部备案，对于示范项目的实施方案、合作伙伴选择、物有所值评估、财政承受能力论证等，优先支持融资平台公司存量项目转型为PPP项目。

（二）项目实施机构

监管框架之中除了建立协调机制外，还要设立项目实施机构，项目实施机构主要负责项目准备、项目采购、项目监管以及项目移交等。在项目准备阶段，项目实施机构主要负责编制项目实施方案或是项目可行性研究报告，具体包括项目概况、风险分担与收益共享、项目运作方式、交易结构、合同体系以及监管架构。在项目采购阶段，项目实施机构要选择适当的采购方式、成立采购结果确认谈判工作组、对采购文件的澄清和修改、依据发布资格预审文件等。项目实施机构要对项目前期以及运营期进行监督管理和介入，以保证项目的执行以及质量。项目移交通常是指在项目合作期限结束或者项目合同提前终止后，项目公司将全部项目设施及相关权益以合同约定的条件和程序移交给政府或者政府指定的其他机构。在PPP项目移交前，通常需要对项目的资产状况进行评估并对项目状况能否达到合同约定的移交条件和标准进行测试。实践中，上述评估和测试工作通常由政府委托的独立专家或者由政府和项目公司共同组成的移交实施机构负责。

二、方案实施编制

在开发准备环节，作为发起人或者牵头方的企业（即项目方），要在项目识别阶段的项目建议书和初步实施方案基础上，编制项目实施方案（有条件的，也可以同步编制项目可行性研究报告）。项目实施方案一般包括：项目概况、风险分担与收益共享、项目运作方式、交易结构、合同体系以及监管架构等。

（一）项目概况

编制项目实施方案首先要对项目进行概要，项目概况主要包括基本情况、经济技术指标和项目公司股权情况等。基本情况主要明确项目提供的公共产品和服务内容、项目采用政府和社会资本合作模式运作的必要性和可行性，以及项目运作的目标和意义。经济技术指标主要明确项目区位、占地面积、建设内容或资产范围、投资规模或资产价值、主要产出说明和资金来源等。项目公司股权情况主要明确是否要设立项目公司以及公司股权结构。

（二）风险分担与利益共享

PPP项目涉及政府、企业和社会公众等多方利益主体，利益与风险结构复杂，正确分配与处理好PPP项目的风险分配与利益共享并不是一件简单的事。在国内PPP项目投资的实践案例中，既存在因市场调研不足和决策失误等造成的运营亏损，也存在因地方政府政策变更等不稳定因素造成的经营风险。在PPP项目投资的推进中，价格调整、财政补贴和税收优惠等机制的透明性和稳定性，将直接影响社会资本投资。同时，PPP设计各方利益，如何趋利避害，以尽可能发挥PPP的优势，如何从长远角度考虑项目投入和产出，处理好短期利益和长期利益的关系，兼顾好社会大众的公共利益与项目投资的市场收益平衡都是PPP项目能否顺利进行的关键。处理好多方关系的风险分担与利益共享，是PPP项目成功的关键因素之一。

PPP项目存在着三大关系：伙伴关系、风险分担与利益共享，风险分担与利益共享都是建立在伙伴关系这一前提之下的，PPP项目的伙伴关系也形象地反映在风险分担与利益共享上面。因此协调好PPP的风险分担与利益共享，即可维护好PPP项目的伙伴关系，也就能让PPP项目顺利地发展与成长。

1.风险分担

在PPP中，公共部门与私营部门合理分担风险的这一特征，是其区别于公共部门与私营部门其他交易形式的显著标志。例如，政府采购过程，之所以还不能称为公私合作伙伴关系，是因为双方在此过程中是让自己尽可能小地承担风险。而在公私伙伴关系（PPP）中，公共部门却是尽可能大地承担自己有优势方面的伴生风险，而让对方承担的风险尽可能小。一个明显的例子是，在隧道、桥梁、干道建设项目的运营中，如果因一般时间内车流量不够而导致私营部门达不到基本的预期收益，公共部门可以对其提供现金流量补贴，这种做法可以在“分担”框架下，有效控制私营部门因车流量不足而引起的经营风险。与此同时，私营部门会按其相对优势承担较多的、甚至全部的具体管理职责，而这个领域，却正是政府管理层“官僚主义低效风险”的易发领域。由此，风险得以规避。如果每种风险都能由最善于应对该风险的合作方承担，毫无疑问，整个基础设施建设项目的成本就能最小化。

风险识别和评估过程需要经历多个程序，包括风险识别、风险评估、风险定位、风险管理预计缓和措施。对每一个PPP项目而言，风险管理都是必要的，要在项目整个生命周期中来定位风险。在PPP项目中，存在着如下的项目风险：

政策风险。在项目实施过程中由于政府政策的变化而影响项目的盈利能力，被称为政策风险。PPP项目失败原因主要归结于法律法规与合同环境的不够公开透明，政府政策的不连续性，变化过于频繁，政策风险是私营合作方难以预料与防范的。目前一些地方政府出台了有关法规，为PPP的进一步广泛与成功应用提供了政策支持，也在一定程度上化解了私营合作方的政策风险。

汇率风险。在当地获取的现金收入不能按预期的汇率兑换成外汇，为汇率风险。其原因可能是因为货币贬值，也可能是因为政府将汇率人为地定在一个很不合理的水平上，这毫无疑问会减少收入的价值，降低项目的投资回报。

技术风险。直接和项目实际建设与运营相联系，技术风险应由私营合作方承担。以BOT为例，私营合作方在基础设施建成后需运营与维护一定时期，因此私营合作方最为关注运营成本的降低，运营成本的提高将减少私营合作方的投资回报，这将促使私营合作方高质量完成基础设施的建设，以减少日后的运营成本。

财务风险。基础设施经营的现金收入不足以支付债务和利息，从而可能造成债权人求诸法律的手段逼迫项目公司破产，造成PPP模式应用的失败。现代公司理财能通过设计合理的资本结构等方法、手段最大限度地减少财务风险。私营合作方可能独自承担此类风险，如果债务由公共部门或融资担保机构提供了担保，则公共部门和融资担保机构也可分担部分财务风险。

营运风险。在实际运营过程中，由于基础设施项目的经营状况或服务提供过程中受各种因素的影响，项目盈利能力往往达不到私营合作方的预期水平而造成较大的营运风险。私营合作方可以通过基础设施运营或服务提供过程中创新等手段提高效率增加营运收入或减少营运成本降低营运风险，所以理应是营运风险的主要承担者。私营合作方可以通过一些合理的方法将PPP运用过程中的营运风险控制在一定的范围内或转嫁。

此外还有环境以及社会风险、法律风险和不可抗力风险等。从以上叙述来看，PPP项目运营中面临的风险因素极其复杂，合理分担风险是保障PPP模式顺利运营的前提。由于风险复杂，识别和度量PPP项目风险比较困难，用好PPP这把利器，需遵循大型项目建设的一般规律，将项目风险在参与方之间进行合理、公平地分担。政府和社会资本应平等参与，坚持风险分担最优原则，根据PPP项目具体情况在政府和社会资本之间建立合理公平的风险分担机制，避免将社会资本更多地单方面暴露在各种风险中。要按照风险分配优化、风险收益对等和风险可控等原则，综合考虑政府风险管理能力、项目回报机制和市场风险管理能力等要素，在政府和社会资本间合理分配项目风险。原则上，项目设计、建造、财务和运营维护等商业风险由社会资本承担，法律、政策和最低需求等风险由政府承担，不可抗力等风险由政府和社会资本合理共担。然而，特别需要注意，在项目合同中，应明确约定对市场需求风险、法律政策变化风险、竞争风险和其他相关风险（例如社会公众反对）的承担。

2.利益共享

利益共享是PPP的另一特征。在这里需要明确的是，PPP中公共部门与民营部门并不是分享利润，而且还需要对民营部门可能的高额利润进行控制，即不允许民营部门在项目执行过程中形成超额利润。其主要原因是，任何PPP项目都是公益性项目，不以利润最大化为目的。如果双方想从中分享利润，其实是很容易的一件事情，只要允许提高价格，就可以使利润大幅度提高。不过，这样做必然会带来社会公众的不满，最终还可能会引起社会的混乱。既然形式上不能与民营部门分享利润，那么如何与民营部门实际地共享利益呢？共享利益在这里除了共享PPP的社会成果之外，也包括使作为参与者的私人部门、民营企业或机构取得相对平和、稳定的投资回报。

一个 PPP 项目涉及多方利益，首先是政府公共部门，它代表公众追求的是公平；其次是民营部门，它追求的是高效率和高收益；再次是公众希望得到更多物美价廉的公共产品和服务。因此，对于社会资本和政府对项目的出发点是不同的，社会资本以利益最大化为目的，而政府是要在控制成本的前提下完成项目建设，因此要控制社会资本方的收益。对于社会资本而言，在国内基础设施特许经营的项目中，社会资本对项目的预期内部收益率一般在8%～12%之间。政府一般希望把收益率控制在10%以内。例如重庆首宗土地一级整治PPP项目（经开区广阳湾片区），采用年化投资收益率报价的方式进行招投标，年化投资收益率最低者为中标人，年化收益率上限为10% 。

项目是否能达到预期的内部收益率水平是社会资本方决定是否投资的重要标准。PPP项目中价格的确定也就成了一个难题，价格太高，违背了项目的出发点。价格太低，对社会资本方不利，甚至最终导致项目流标，因为政府在设计项目时，没有给企业留出利润空间，企业也就不愿意投标。因此为了更加符合PPP项目的风险分担与利益共享的理念，在PPP项目招标前，政府应与企业沟通，而不应依旧走过去的那种“政府发标、企业应标”的路子。

在市场化条件下，对政府主管部门来说，理解并把握好内部收益率这一概念既有利于理解投资人的投资行为，也有利于结合实际情况更好地包装项目，这样政府才能更成功、更有效地在PPP项目中引入社会资本。

（三）项目运作方式

狭义的PPP 模式被认为是一系列项目运作模式的总称，它包含BOT、TOT、BOO 等多种具体运作模式，更加强调公共部门和私人部门合作过程中的风险分担机制和项目实施的资金价值（VFM）。对于不同的PPP运作方式，公共部门与私人部门的合作程度以及各自的义务职责均会有所不同。图4.1列举了部分项目运作方式中公共部门和私人部门的关系图。
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图4.1　PPP部分运作方式中公共部门和私人部门关系图



对于我国PPP的运作模型，财政部和国家发改委的文件中均有说明。从财政部文件看，PPP的运作模式包括：委托运营（O&M）、管理合同（MC）、建设—运营—移交（BOT）、建设—拥有—运营（BOO）、转让—运营—移交（TOT）、改建—运营—移交（ROT）。从发改委文件看，模式包括：建设—运营—移交（BOT）、建设—拥有—经营—转让（BOOT）、建设—拥有—运营（BOO）。对于建设—转移（BT）是否属于PPP的运作模式，目前争议较大，财政部和发改委的文件中均不包括。总之，目前国家提倡的PPP模式，一般都要包括运营（O）在内。不同的项目运作方式适用于不同的PPP项目，发改委文件中对以下三类项目适用的运作模式进行了规范。

经营性项目。对于具有明确的收费基础，并且经营收费能够完全覆盖投资成本的项目，可通过政府授予特许经营权，采用建设—运营—移交（BOT）、建设—拥有—运营—移交（BOOT）等模式推进。

准经营性项目。对于经营收费不足以覆盖投资成本、需政府补贴部分资金或资源的项目，可通过政府授予特许经营权附加部分补贴或直接投资参股等措施，采用建设—运营—移交（BOT）、建设—拥有—运营（BOO）等模式推进。

非经营性项目。对于缺乏“使用者付费”基础、主要依靠“政府付费”回收投资成本的项目，可通过政府购买服务，采用建设—拥有—运营（BOO）、委托运营等市场化模式推进。

PPP的具体运作方式的选择主要由收费定价机制、项目投资收益水平、风险分配基本框架、融资需求、改扩建需求和期满处置等因素决定。结合我国基础设施建设需求、经济发展状况和PPP 项目运作实践，适合我国基础设施项目的PPP 模式如表4.1 所示：


表4.1　PPP 模式分类汇总表
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PPP项目的交易结构多种多样，且一些创新的交易结构也不断地涌现，但具体项目在设计和选择交易结构时需考虑诸多因素，如：项目类型、政府的市场化目标以及投资人的投资目标、政府或国企的参与方式、项目建设范围或资产范围、资产权属、项目运营安排、计划实施进度、政府监管体系、价格水平、收费机制等。所以并非所有的交易结构都适合任何一个PPP项目，还得具体项目具体分析。以下我们对主要的四类PPP项目交易结构进行相关分析和探讨，以期在遇到具体的PPP项目时能正确选择交易结构。

1.BOT模式

BOT为Build-Operate-Transfer的简称，即为“建设—经营—转让”。其具体含义为政府和项目公司之间达成协议，政府给予项目公司特许权，让其在特许权期限内通过自己的资金募集方式，投资建设某一基础设施项目，并对其运营维护以收回成本并盈利。在特许权期限时间之后，无偿转让给政府。

BOT结构的特点：（1）投资者自负盈亏，因此必须对经营项目进行详细的评估；（2）投资者或项目公司一般只拥有项目的经营权，而无所有权；（3）一般适用于高速公路、机场、铁路、供水、停车场等项目。

BOT的运作模式可分为四阶段：项目准备阶段、融资建设阶段、项目移交阶段和政府运作阶段。在项目准备阶段，要确定项目、项目招投标、立案确定以及协商谈判；在融资建设阶段，进行组建项目公司、安排融资、融资实施；项目移交阶段，管理项目资产、维护基金和运营管理权。

BOT模式的主要参与方与运作过程中要签订的合同如表4.2和表4.3。


表4.2　 BOT模式的主要参与方
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表4.3　 BOT模式的签约合同类型
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2.BOO模式

BOO为Build-Own-Operate的简称，即为“建设——拥有——经营”，是BOT的一种衍生模式。其具体含义是由政府或所属机构对基础设施项目的建设和经营提供一种特许权协议作为项目融资的基础，然后由本国公司或外国公司作为项目的投资者和经营者安排融资、承担风险、开发建设并经营该项基础产业项目，但是并不将此项基础产业项目移交给相应的政府或所属机构。BOO结构所涉及的主要合同与BOT基本一致，可参照BOT的合同内容。

BOO模式的运作过程如下：

项目准备阶段：项目确定BOO项目、颁布BOO特许权、招标；

项目开发阶段：成立项目公司、项目设计、签约特许权协议、各合作参与方签订协议；

项目建设阶段：项目公司通过承包商、顾问咨询机构、工程监管公司组织建设、施工、安排进度、计划、资金运营；

项目运营阶段：项目公司进行运行、维护、管理，收入为项目公司用以偿还贷款及盈利。

3.TOT模式

TOT为Transfer-Operate-Transfer的简称，即为“移交——经营——移交”。其具体含义为政府把正在运营过程中的公共基础设施项目的经营权，在一定期限内有偿移交给社会投资者，社会投资者获得项目经营权之后，在给定的期限内经营项目，而项目的收益则归属于社会投资者，社会投资者在特许经营期满后，将公共基础设施项目无偿移交回政府。

TOT结构的特点：（1）TOT是通过转让已建成项目的产权和经营权来融资的；（2）政府通过TOT吸引社会资本购买现有的资产。

TOT结构的优势：（1）盘活存量资产，提高资产利用率；（2）扩大社会投资总量；（3）投资风险较低；（4）法律环节少，方便管理；（5）融资对象广泛。

TOT结构的运作阶段：（1）制定TOT方案并审批；（2）项目发起人设立项目公司，将项目所有权转让给公司；（3）TOT项目招标，投资者获得一定期限内全部或部分运营许可权运营；（4）期满移交。

4.ROT模式

ROT为Renovate-Operate-Transfer的简称，即为“改建——经营——移交”。其具体含义为在获得政府特许授予专营权的基础上，对过时、陈旧的项目设施、设备进行改造更新；在此基础上由投资者经营20-30年后再转让给政府。这是BOT模式适用于已经建成，但已陈旧过时的基础设施改造项目的一个变体，其差别在于“建设”变化为“改建”。

ROT结构的运作阶段：（1）可行性研究阶段，及时评估改建方案的财务模式；（2）融资和签订合同；（3）改建实施；（4）运营收益；（5）期满移交。

（四）交易结构

1.总括

项目交易结构主要包括项目投融资结构、回报机制和相关配套安排。

项目投融资结构主要说明项目资本性支出的资金来源、性质和用途，项目资产的形成和转移等。政府为合作项目提供投资补助、基金注资、担保补贴、贷款贴息等支持，应明确具体方式及必要条件。若需要设定对投融资的特别监管措施，应明确监管主体、内容、方法和程序，以及监管费用的安排等事项。同时，对投融资各方应规定违约责任，对存在违约行为的各方应追究违约责任。

项目回报机制主要说明社会资本取得投资回报的资金来源，包括使用者付费、可行性缺口补助和政府付费等支付方式。使用者付费（User Charge），又称为用户付费，是指由最终消费用户直接付费购买公共产品和服务。可行性缺口补助（Viability Gap Funding），是指使用者付费不足以满足社会资本或项目公司成本回收和合理回报，而由政府以财政补贴、股本投入、优惠贷款和其他优惠政策的形式，给予社会资本或项目公司的经济补助。政府付费（Government Payment），是指政府直接付费购买公共产品和服务，主要包括可用性付费（Availability Payment）、使用量付费（Usage Payment）和绩效付费（Performance Payment）。

三种支付方式的支付模式如下图所示。通常模式是由社会资本承担设计、建运营承担设计、建运营维护基础设施的大部分工作，并通过“使用者付费”，“政府付费”及必要的财政补贴等事先公开的收益约定规则，先公开的收益约定规则，使投资者有长期稳定收益。地方政府要将与社会资本合作项目中的财政补贴等支出按性质纳入相应政府预算管理。

相关配套安排主要说明由项目以外相关机构提供的土地、水、电、气和道路等配套设施和项目所需的上下游服务。
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图4.2　PPP项目支付模式



2.付费机制简介

付费机制是政府和社会资本合作的重要基础，关系到PPP项目的风险分配和收益回报，因而是政府和社会资本（或项目公司）共同的核心关注，也是PPP项目合同中最为关键的条款。根据PPP项目的行业、运作方式及具体情况的不同，需要设置不同的付费机制。常见的付费机制主要包括使用者付费、政府付费和可行性缺口补助三种。本部分将对设置不同的付费机制进行简要阐述。

①使用者付费

使用者付费机制是指由最终消费用户直接付费购买公共产品和服务。项目公司直接从最终用户处收取费用，以回收项目的建设和运营成本并获得合理收益。在此类付费项目中，项目公司一般会承担全部或者大部分的项目需求风险。

并非所有PPP项目都能适用使用者付费机制，使用者付费机制常见于高速公路、桥梁、地铁等公共交通项目以及供水、供热等部分公用设施项目中。

使用者付费机制的适用条件

具体PPP项目是否适合采用使用者付费机制，通常需要结合项目特点和实际情况进行综合评估。适合采用使用者付费机制的项目通常需要具备：项目使用需求可预测、向使用者收费具有实际可操作性、符合法律和政策的规定。

使用者付费的定价机制

首先，要明确使用者付费的定价方式。实践中，使用者付费的定价方式包括三种：根据《价格法》等相关法律法规及政策规定，由双方在PPP项目合同中约定以及由项目公司根据项目实施时的市场价格定价。其中，除了最后一种方式是以市场价为基础外，对于前两种方式，均需要政府参与或直接决定有关PPP项目的收费定价。

当政府在参与定价时，要考虑到需求量对价格变动的敏感度（需求的价格弹性）、项目公司和项目本身的目标、有关定价是否超出使用者可承受的合理范围以及是否符合法律法规的强制性规定等。在具体制定价格过程中，政府可以通过以下四种方式参与收费定价：政府设定其所辖区域内某一行业的统一价、政府设定其所辖区域内某一行业的最高价、双方在合同中约定具体项目收费的价格以及双方在合同中约定具体项目收费的最高价。此外，在一些PPP项目中，双方还有可能约定具体项目收费的最低价，实际上将PPP项目的部分建设和运营成本直接转移给使用者承担。

唯一性条款和超额利润限制机制

在采用使用者付费机制的项目中，由于项目公司的成本回收和收益取得与项目的实际需求量直接挂钩，为降低项目的需求风险，确保项目能够顺利获得融资支持和稳定回报，项目公司通常会要求在PPP项目合同中增加唯一性条款，要求政府承诺在一定期限内不在项目附近新建竞争性项目。

在一些情形下，使用者需求激增或收费价格上涨，将可能导致项目公司因此获得超出合理预期的超额利润。针对这种情形，政府在设计付费机制时可以考虑设定一些限制超额利润的机制，包括约定投资回报率上限，超出上限的部分归政府所有，或者就超额利润部分与项目公司进行分成等。但基本的原则是无论如何限制，付费机制必须能保证项目公司获得合理的收益，并且能够鼓励其提高整个项目的效率。

②政府付费

政府付费是指政府直接付费购买公共产品或服务。其与使用者付费的最大区别在于付费主体是政府、而非项目的最终使用者。根据项目类型和风险分配方案的不同，政府付费机制下，政府通常会依据项目的可用性、使用量和绩效中的一个或多个要素的组合向项目公司付费。

可用性付费

可用性付费（Availability Payment）是指政府依据项目公司所提供的项目设施或服务是否符合合同约定的标准和要求来付费。可用性付费通常与项目的设施容量或服务能力相关，而不考虑项目设施或服务的实际需求，因此项目公司一般不需要承担需求风险，只要所提供设施或服务符合合同约定的性能标准即可获得付费。大部分的社会公共服务类项目（例如学校、医院等）以及部分公用设施和公共交通设施项目可以采用可用性付费。一些项目中也可能会与按绩效付费搭配使用，即如果项目公司提供设施或服务的质量没有达到合同约定的标准，则政府付费将按一定比例进行扣减。

使用量付费

使用量付费（Usage Payment），是指政府主要依据项目公司所提供的项目设施或服务的实际使用量来付费。在按使用量付费的项目中，项目的需求风险通常主要由项目公司承担。因此，在按使用量付费的项目中，项目公司通常需要对项目需求有较为乐观的预期或者有一定影响能力。实践中，污水处理、垃圾处理等部分公用设施项目较多地采用使用量付费。

一些项目中，使用量付费也可能与绩效付费搭配使用，即如果项目公司提供的设施或服务未达到合同约定的绩效标准，政府的付费将进行相应扣减。

绩效付费

绩效付费（Performance Payment）是指政府依据项目公司所提供的公共产品或服务的质量付费，通常会与可用性付费或者使用量付费搭配使用。在按绩效付费的项目中，政府与项目公司通常会明确约定项目的绩效标准，并将政府付费与项目公司的绩效表现挂钩，如果项目公司未能达到约定的绩效标准，则会扣减相应的付费。

政府付费的调价机制

在长达20～30年的PPP项目生命周期中，市场环境的波动会直接引起项目运营成本的变化，进而影响项目公司的收益情况。设置合理的价格调整机制，可以将政府付费金额维持在合理范围，防止过高或过低付费导致项目公司亏损或获得超额利润，有利于项目物有所值目标的实现。常见的调价机制包括：公式调整机制、基准比价机制、市场测试机制。

③可行性缺口补助

可行性缺口补助是在政府付费机制与使用者付费机制之外的一种折中选择。对于使用者付费无法使社会资本获取合理收益，甚至无法完全覆盖项目的建设和运营成本的项目，可以由政府提供一定的补助，以弥补使用者付费之外的缺口部分，使项目具备商业上的可行性。但此种付费机制的基本原则是“补缺口”，而不能使项目公司因此获得超额利润。

国际上关于可行性缺口补助的定义、适用范围和补贴方式尚无统一的界定。在我国实践中，可行性缺口补助的形式多种多样，具体包括：

投资补助

在项目建设投资较大，无法通过使用者付费完全覆盖时，政府可无偿提供部分项目建设资金，以缓解项目公司的前期资金压力，降低整体融资成本。通常政府的投资额应在制定项目融资计划时或签订PPP项目合同前确定，并作为政府的一项义务在合同中予以明确。投资补助的拨付通常不会与项目公司的绩效挂钩。

价格补贴

在涉及民生的公共产品或服务领域，为平抑公共产品或服务的价格水平，保障民众的基本社会福利，政府通常会对特定产品或服务实行政府定价或政府指导价。如果因该定价或指导价较低导致使用者付费无法覆盖项目的成本和合理收益，政府通常会给予项目公司一定的价格补贴。例如地铁票价补贴。

此外，政府还可通过无偿划拨土地，提供优惠贷款、贷款贴息，投资入股，放弃项目公司中政府股东的分红权，以及授予项目周边的土地、商业等开发收益权等方式，有效降低项目的建设、运营成本，提高项目公司的整体收益水平，确保项目的商业可行性。

（五）合同体系

签订一系列合同来确立和调整彼此之间的权利义务关系，构成PPP项目的基本合同体系。根据项目的不同特点，相应的合同体系也会不同。合同体系主要包括项目合同、股东合同、融资合同、履约合同等。项目合同是其中最核心的法律文件。在PPP项目合同体系中，各个合同之间并非完全独立，而是紧密衔接、相互贯通的，合同之间存在着一定的“传导关系”。
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图4.3　PPP项目常见基本合同体系及参与方



PPP项目合同是项目实施机构与中选社会资本签订（若需要成立专门项目公司的，由项目实施机构与项目公司签订）的约定项目合作主要内容和双方基本权利义务的协议。其目的是在项目实施机构与社会资本之间合理分配项目风险，明确双方的权利义务关系，保障双方能够依据合同约定合理主张权利，妥善履行义务，确保项目全生命周期内的顺利实施。PPP项目合同是其他合同产生的基础，也是整个PPP项目合同体系的核心。项目合同的核心内容是项目边界条件，主要包括权利义务、交易条件、履约保障和调整衔接等边界。权利义务边界主要明确项目资产权属、社会资本承担的公共责任、政府支付方式和风险分配结果等。交易条件边界主要明确项目合同期限、项目回报机制、收费定价调整机制和产出说明等。履约保障边界主要明确强制保险方案以及由投资竞争保函、建设履约保函、运营维护保函和移交维修保函组成的履约保函体系。调整衔接边界主要明确应急处置、临时接管和提前终止、合同变更、合同展期、项目新增改扩建需求等应对措施。

股东协议由项目公司的股东签订，用以在股东之间建立长期的、有约束力的合约关系。股东协议通常包括以下主要条款：前提条件、项目公司的设立和融资、项目公司的经营范围、股东权利、履行PPP项目合同的股东承诺、股东的商业计划、股权转让、股东会、董事会、监事会组成及其职权范围、股息分配、违约、终止及终止后处理机制、不可抗力、适用法律和争议解决等。

履约合同是项目公司与承包商、运营商等签订的合同，按照签订合约方的不同，履约合同又可分为工程承包合同、运营服务合同、原料供应合同、产品采购合同和保险合同等。

工程承包合同。项目公司一般只作为融资主体和项目管理者而存在，本身不一定具备自行设计、采购、建设项目的条件，因此可能会将部分或全部设计、采购、建设工作委托给工程承包商，签订工程承包合同。项目公司可以与单一承包商签订总承包合同，也可以分别与不同承包商签订合同。承包商的选择要遵循相关法律法规的规定。由于工程承包合同的履行情况往往直接影响PPP项目合同的履行，进而影响项目的贷款偿还和收益情况。因此，为了有效转移项目建设期间的风险，项目公司通常会与承包商签订一个在固定价格、固定工期“交钥匙”的合同，将工程费用超支、工期延误、工程质量不合格等风险全部转移给承包商。此外，工程承包合同中通常还会包括履约担保和违约金条款，进一步约束承包商履行合同义务。

运营服务合同。根据PPP项目运营内容和项目公司管理能力的不同，项目公司有时会考虑将项目全部或部分的运营和维护事务外包给有经验的运营商，并与其签订运营服务合同。个案中，运营维护事务的外包可能需要事先取得政府的同意。但是，PPP项目合同中约定的项目公司的运营和维护义务并不因项目公司将全部或部分运营维护事务分包给其他运营商实施而被豁免或解除。

原料供应合同。有些PPP项目在运营阶段对原料的需求量很大、原料成本在整个项目运营成本中占比较大，同时受价格波动、市场供给不足等影响，无法保证能够随时在公开市场上以平稳价格获取原材料，继而可能会影响整个项目的持续稳定运营，例如燃煤电厂项目中的煤炭。因此，为了防控原料供应风险，项目公司通常会与原料的主要供应商签订长期原料供应合同，并且约定一个相对稳定的原料价格。在原料供应合同中，一般会包括以下条款：交货地点和供货期限、供货要求和价格、质量标准和验收、结算和支付、合同双方的权利义务、违约责任、不可抗力、争议解决等。除上述一般性条款外，原料供应合同通常还会包括“照供不误”条款，即要求供应商以稳定的价格、稳定的质量品质为项目提供长期、稳定的原料。

产品或服务购买合同。在 PPP项目中，项目公司的主要投资收益来源于项目提供的产品或服务的销售收入，因此保证项目产品或服务有稳定的销售对象，对于项目公司而言十分重要。根据 PPP项目付费机制的不同，项目产品或服务的购买者可能是政府，也可能是最终使用者。以政府付费的供电项目为例，政府的电力主管部门或国有电力公司通常会事先与项目公司签订电力购买协议，约定双方的购电和供电义务。此外，在一些产品购买合同中，还会包括“照付不议”条款，即项目公司与产品的购买者约定一个最低采购量，只要项目公司按照该最低采购量供应产品，不论购买者是否需要采购该产品均应按照该最低采购量支付相应价款。

从广义上讲，融资合同可能包括项目公司与贷款方签订的项目贷款合同、担保人就项目贷款与贷款方签订的担保合同、政府与贷款方和项目公司签订的直接介入协议等多个合同。其中，项目贷款合同是最主要的融资合同。在项目贷款合同中一般包括以下条款：陈述与保证、前提条件、偿还贷款、担保与保障、抵销、违约、适用法律与争议解决等。同时，出于贷款安全性的考虑，贷款方往往要求项目公司以其财产或其他权益作为抵押或质押，或由其母公司提供某种形式的担保或由政府作出某种承诺，这些融资保障措施通常会在担保合同、直接介入协议以及PPP项目合同中具体体现。

由于PPP项目通常资金规模大、生命周期长，负责项目实施的项目公司及其他相关参与方通常需要对项目融资、建设、运营等不同阶段的不同类型的风险分别进行投保。通常可能涉及的保险种类包括货物运输险、建筑工程险、针对设计或其他专业服务的专业保障险、针对间接损失的保险、第三人责任险、政治风险保险等。

在PPP项目中还可能会涉及其他的合同，例如与专业中介机构签署的投资、法律、技术、财务、税务等方面的咨询服务合同。

（六）监管架构

监管架构主要包括授权关系和监管方式。授权关系主要是政府对项目实施机构的授权，以及政府直接或通过项目实施机构对社会资本的授权。例如，在北京地铁四号线PPP项目中，北京市政府对北京基础设施投资有限公司进行授权。监管方式主要包括履约管理、行政监管和公众监督等。

政府或政府授权机构作为监督方，在建设过程中对项目进度、工程质量、投资成本等方面的监管较为完善，但实践中不乏一些项目可能会出现因监管不到位而引致的建设成本超支、工程进度放缓、工程劣质等情况。因此，在合同履行过程中，政府方应注重对工程项目的监督。就具体监管模式而言，可采用三级监管模式。第一级监管由政府指定或设立专门的监管机构，以法律和合作协议为基础，对项目质量、工期、成本等进行监督；第二级监督可委托监理方进行第三方监管，监理方作为独立第三方，与项目没有直接利益关系，可作为政府监管的良好补充；第三级监管，在一些特定项目中，可设置民监委员会，委员会对项目的质量、成本、安全等进行监管，并向相关部门反映。

三、实施方案审核

在一个PPP实施以前，要对PPP方案进行审核，以确保项目的可运行性，在一定的支出成本下保障项目收益。对方案进行审核的重点为物有所值评价（VFM）以及财政承受能力验证两方面。对于未通过验证的，调整实施方案，重新验证。二次仍未通过验证的，不再采用PPP模式。通过验证的实施方案还须经地方政府进行方案审核，经过审批后才能组织实施。

对于一个项目是否采用PPP模式进行运营，一个不可缺少的环节就是进行物有所值评价以及财政承受能力验证，对实施方案进行审核。财政部门（政府和社会资本合作中心）会同行业主管部门，从定性和定量两方面开展物有所值评价工作。定量评价工作由各地根据实际情况开展。定性评价重点关注项目采用政府和社会资本合作模式与采用政府传统采购模式相比能否增加供给、优化风险分配、提高运营效率、促进创新和公平竞争等。定量评价主要通过对政府和社会资本合作项目全生命周期内政府支出成本现值与公共部门比较值进行比较，计算项目的物有所值量值，判断政府和社会资本合作模式是否降低项目全生命周期成本。

同时，为确保财政中长期可持续性，财政部门应根据项目全生命周期内的财政支出、政府债务等因素，对部分政府付费或政府补贴的项目，开展财政承受能力论证，每年政府付费或政府补贴等财政支出不得超出当年财政收入的一定比例。通过物有所值评价和财政承受能力论证的项目，可进行项目准备。在PPP项目正式签订合同时，财政部门（或PPP中心）应当对合同进行审核，确保合同内容与财政承受能力论证保持一致，防止因合同内容调整导致财政支出责任出现重大变化。财政部门要严格按照合同执行，及时办理支付手续，切实维护地方政府信用，保障公共服务地有效供给。


第五章　PPP项目采购

一、采购方式选择

为规范PPP项目的识别、准备、采购、执行、移交等各环节的操作流程，2014年11月29日，财政部印发了《政府和社会资本合作模式操作指南（试行）》 （财金〔2014〕113号）；2015年12月31日，财政部印发《政府和社会资本合作项目政府采购管理办法》（财库〔2014〕215号），对政府采购PPP项目的流程进行进一步规范。

根据《政府和社会资本合作模式操作指南（试行）》和《政府和社会资本合作项目政府采购管理办法》，PPP项目采购方式包括公开招标、邀请招标、竞争性谈判、竞争性磋商和单一来源采购五种方式。项目实施机构应当根据PPP项目的采购需求特点，依法选择适当的采购方式。根据《政府和社会资本合作模式操作指南（试行）》第十七条第一款规定，“项目采用公开招标、邀请招标、竞争性谈判、单一来源采购方式开展采购的，按照政府采购法律法规及有关规定执行”；对于竞争性磋商的采购方式，《政府和社会资本合作模式操作指南（试行）》第十七条第二款在采购公告发布及报名、资格审查及采购文件发售、采购文件的澄清或修改及响应文件评审等几个环节进行了规定，然而，条款中并未阐述竞争性磋商的采购方式的适用条件以及其他采购环节上的流程。现就以上适用于PPP项目的五种采购方式的一般流程加以阐述。

（一）公开招标和邀请招标

1.公开招标和邀请招标定义及适用项目情形

公开招标，是指招标采购单位依法以招标公告的方式邀请不特定的供应商参加投标。根据2014年12月31日发布的《政府和社会资本合作项目政府采购管理办法》，在第二章第四条中明确规定了公开招标的适用情况。其规定为，公开招标主要适用于采购需求中核心边界条件和技术经济参数明确、完整、符合国家法律法规及政府采购政策，且采购过程中不作更改的项目。根据《政府采购法》第二十七条、《政府采购货物和服务招标投标管理办法》第四条、《政府采购非招标采购方式管理办法》第四条和《政府采购竞争性磋商采购方式管理暂行办法》第四条等规定，就政府采购的服务项目，各级政府应当制定公开招标的数额标准。达到公开招标数额标准的服务项目，必须采用公开招标的方式进行采购；达到公开招标数额标准的服务项目，拟采用公开招标以外的采购方式的，采购人（即PPP项目的实施机构）应当在采购活动开始前，报经主管预算单位同意后，依法向设区的市、自治州以上人民政府财政部门申请批准。

邀请招标，是指招标采购单位依法从符合相应资格条件的供应商中随机邀请三家以上供应商，并以投标邀请书的方式，邀请其参加投标。邀请招标，也称为有限竞争招标，是一种由招标人选择若干供应商或承包商，向其发出投标邀请，由被邀请的供应商、承包商投标竞争，从中选定中标者的招标方式。邀请招标的使用情况为：具有特殊性，只能从有限范围的供应商处采购的；采用公开招标方式的费用占政府采购项目总价值比例过大的。采用邀请招标方式采购的，招标采购单位应当在省级以上人民政府财政部门指定的政府采购信息媒体发布资格预审公告，公布投标人资格条件，资格预审公告的期限不得少于7个工作日。

2.公开招标和邀请招标操作流程

根据《招标投标法》、《招标投标法实施条例》、《政府采购法》、《政府采购法实施条例》、《政府采购货物和服务招标投标管理办法》、《政府和社会资本合作模式操作指南（试行）》和《政府和社会资本合作项目政府采购管理办法》、《工程建设项目施工招标投标办法》等规定，通过公开招标及邀请招标方式采购PPP项目的具体操作流程如下：

（1）资格审查。《工程建设项目施工招标投标办法》第十七条规定，资格审查分为资格预审和资格后审。PPP项目应该进行资格预审，《中华人民共和国招标投标法实施条例》第十六条规定资格预审文件的发售期不得少于5日。

（2）发布招标公告。向3家以上的社会资本发布招标要求书。采购人采用公开招标方式的，应当发布招标公告；采用邀请招标方式的，采购人应当从符合相应资格条件的供货商中，通过随机方式选择3家以上的供货商，并向其发出投标邀请书。招标公告应当载明招标人的名称和地址、招标项目的性质、数量、实施地点和时间、投标截止日期以及获取招标文件的办法等事项。采用招标方式采购的，自招标文件开始发出之日起至投标人提交投标文件截止之日，不得少于20日。

（3）进行招标文件发售。招标文件的发售期不得少于5日，投标文件应对招标文件提出的要求和条件做出实质性响应。

（4）提交招标文件截止及开标。投标文件由商务部分、技术部分、价格部分和其他部分组成。《中华人民共和国招标投标法实施条例》第四十四条规定，招标人应当按照招标文件规定的时间、地点开标。投标人少于3个的，不得开标；招标人应当重新招标。《政府采购货物和服务招标投标管理办法》第四十三条规定，投标截止时间结束后参加投标的供应商不足3家的，除采购任务取消情形外，招标采购单位应当报告设区的市、自治州以上人民政府财政部门，由财政部门按照以下原则处理：

第一，招标文件没有不合理条款、招标公告时间及程序符合规定的，同意采取竞争性谈判、询价或者单一来源方式采购；

第二，招标文件存在不合理条款的，招标公告时间及程序不符合规定的，应予废标，并责成招标采购单位依法重新招标。

（5）评标。评标是招标投标活动中，由招标人依法组建的评标委员会，根据法律规定和招标文件确定的评标方法和具体评标标准，对开标中所有拆封并唱标的投标文件进行评审，根据评审情况出具评标报告，并向招标人推荐中标候选人，或者根据招标人的授权直接确定中标人的过程。评标是整个招标的中心环节。《政府采购货物和服务招标投标管理办法》规定，在评标期间，出现符合专业条件的供应商或者对招标文件做出实质响应的供应商不足三家情形的，依据《政府采购货物和服务招标投标管理办法》第四十三条的规定变更采购方式或重新招标。

（6）公示中标候选人名单。进行中标候选人公示的公示期不少于3日，公示期内无异议的情况下可以进行谈判工作。投标人或者其他利害关系人对依法必须进行招标的项目的评标结果有异议的，应当在中标候选人公示期间提出。招标人应当自收到异议之日起3日内做出答复，在做出答复前，应当暂停招标投标活动。

（7）谈判。采购结果确认谈判工作组依排序与候选社会资本谈判，率先达成一致者中标。《政府和社会资本合作项目政府采购管理办法》第十四条中规定，PPP项目采购评审结束后，项目实施机构应当成立专门的采购结果确认谈判工作组，负责采购结果确认前的谈判和最终的采购结果确认工作。谈判的基本程序可分为成立谈判小组、制定谈判文件、确定邀请参加谈判的供应商名单、谈判以及确定成交供应商等。

（8）签署谈判备忘录。谈判备忘录是在业务磋商过程中的一种提示或记事性文书，是在商务谈判时，经过初步讨论后，记载双方的谅解与承诺，以为进一步洽谈时作参考。谈判备忘录没有约束力，只起提示备忘作用。谈判备忘录中记录的内容不一定是谈判达成的一致意见，而是为了下一次谈判、洽谈或磋商而提示的问题。
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图5.1　公开招标和邀请招标流程图



（9）发出中标通知书，公示中标结果及拟定合同文本。公示中标结果的公示期不少于5个工作日，公示期满无异议可以进行合同审核及签署工作。投标供应商对中标公告有异议的，《政府采购货物和服务招标投标管理办法》第六十三条规定，投标供应商应当在中标公告发布之日起7个工作日内，以书面形式向招标采购单位提出质疑。招标采购单位应当在收到投标供应商书面质疑后7个工作日内，对质疑内容做出答复。质疑供应商对招标采购单位的答复不满意或者招标采购单位未在规定时间内答复的，可以在答复期满后15个工作日内按有关规定，向同级人民政府财政部门投诉。财政部门应当在收到投诉后30个工作日内，对投诉事项做出处理决定。处理投诉事项期间，财政部门可以视具体情况书面通知招标采购单位暂停签订合同等活动，但暂停时间最长不得超过30日。

（10）合同签署。采购人或者采购代理机构应当自中标通知书发出之日起30日内，按照招标文件和中标供应商投标文件的约定，与中标供应商签订书面合同。

（11）合同的公告及备案。采购人或者采购代理机构应当自采购合同签订之日起7个工作日内，按照有关规定将采购合同副本报同级人民政府财政部门备案。

（二）竞争性谈判

1.竞争性谈判定义及适用项目情形

2014年2月1日实施的《政府采购非招标采购方式管理办法》第二条对竞争性谈判进行了明确定义：竞争性谈判是指谈判小组与符合资格条件的供应商就采购货物、工程和服务事宜进行谈判，供应商按照谈判文件的要求提交响应文件和最后报价，采购人从谈判小组提出的成交候选人中确定成交供应商的采购方式。《中华人民共和国政府采购法》第三十条以及《政府采购非招标采购方式管理办法》第二十七条规定了竞争性谈判适用于以下4种情形：

（1）招标后没有供应商投标或者没有合格标的或者重新招标未能完成的；

（2）技术复杂或者性质特殊，不能确定详细规格或者具体要求的；

（3）采用招标所需时间不能满足用户紧急需求的；

（4）不能事先计算出价格总额的。

2.竞争性谈判的具体操作流程

（1）确定邀请参加谈判的供货商名单。在进行资格预审之后，谈判小组从符合相应资格条件的供货商名单中确定不少于3家的供货商参加谈判，并向其提供谈判文件。在下述情况下，参与采购的供应商最低数量可以为两家：公开招标的货物、服务采购项目，招标过程中提交投标文件或者经评审实质性响应招标文件要求的供应商只有两家时，采购人、采购代理机构在经财政部门批准后可以与该两家供应商进行竞争性谈判采购。

（2）提交首次响应文件截止日。从谈判文件发出之日起至供应商提交首次响应文件截止之日不得少于3个工作日。提交首次响应文件截止之日前，采购人、采购代理机构或者谈判小组可以对已发出的谈判文件进行必要的澄清或者修改，澄清或者修改的内容作为谈判文件的组成部分。澄清或者修改的内容可能影响响应文件编制的，采购人、采购代理机构或者谈判小组应当在提交首次响应文件截止之日3个工作日前，以书面形式通知所有接收谈判文件的供应商，不足3个工作日的，应当顺延提交首次响应文件截止之日。

（3）谈判。谈判小组所有成员集中与单一供货商分别进行谈判。在谈判中，谈判的任何一方不得透露与谈判有关的其他供货商的技术资料、价格和其他信息。谈判文件有实质性变动的，谈判小组应当以书面形式通知所有参加谈判的供货商。

（4）确定候选人并提交评审报告。谈判结束后，谈判小组应当按照少数服从多数的原则投票推荐3家以上供应商的设计方案或者解决方案，并要求其在规定时间内提交最后报价。最后报价是供应商响应文件的有效组成部分。谈判小组按报价由低到高提出3家以上的候选人排序并提交评审报告。

（5）确定成交供货商。采购代理机构应当在评审结束后2个工作日内将评审报告送采购人确认。采购人应当在收到评审报告后5个工作日内，从评审报告提出的成交候选人中，根据质量和服务均能满足采购文件实质性响应要求且最后报价最低的原则确定成交供应商，也可以书面授权谈判小组直接确定成交供应商。采购人逾期未确定成交供应商且不提出异议的，视为确定评审报告提出的最后报价最低的供应商为成交供应商。

（6）签署合同，发出中标通知书，公示中标结果及拟定合同文本。公示的中标结果应当包括采购人和采购代理机构的名称、地址和联系方式，项目名称和项目编号，成交供应商名称、地址和成交金额，主要成交标的名称、规格型号、数量、单价、服务要求，谈判小组成员名单。公示期要不少于5个工作日。

（7）本级政府审核，签署正式合同及合同的公告和备案。在公示期满无异议后，项目要报本级政府进行审核，本级政府审核通过后采购人和供应商签署正式合同，之后要对合同进行公告及备案。
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图5.2　竞争性谈判流程图



（三）竞争性磋商

1.竞争性磋商定义及适用项目情形

在《政府采购竞争性磋商采购方式管理暂行办法》中对竞争性磋商采购方式进行了明确定义，其中第二条规定，竞争性磋商采购方式，是指采购人、政府采购代理机构通过组建竞争性磋商小组（以下简称磋商小组）与符合条件的供应商就采购货物、工程和服务事宜进行磋商，供应商按照磋商文件的要求提交响应文件和报价，采购人从磋商小组评审后提出的候选供应商名单中确定成交供应商的采购方式。以下五种情形的项目，可以采用竞争性磋商方式开展采购：

（1）政府购买服务项目；

（2）技术复杂或者性质特殊，不能确定详细规格或者具体要求的；

（3）因艺术品采购、专利、专有技术或者服务的时间、数量事先不能确定等原因不能事先计算出价格总额的；

（4）市场竞争不充分的科研项目，以及需要扶持的科技成果转化项目；

（5）按照招标投标法及其实施条例必须进行招标的工程建设项目以外的工程建设项目。

2.竞争性磋商操作流程

项目采用竞争性磋商采购方式开展采购的，按照下列基本程序进行：

（1）资格审查。

在进行竞争性磋商采购之前，首先应对投标的供应商进行资格预审，从符合条件的供应商之中邀请3家以上的供应商进行磋商。

（2）采购公告发布及报名。

竞争性磋商公告应在省级以上人民政府财政部门指定的媒体上发布。竞争性磋商公告应包括项目实施机构和项目名称、项目结构和核心边界条件、是否允许未进行资格预审的社会资本参与采购活动，以及审查原则、项目产出说明、对社会资本提供的响应文件要求、获取采购文件的时间、地点、方式及采购文件的售价、提交响应文件截止时间、开启时间及地点。提交响应文件的时间自公告发布之日起不得少于10日。

采购人、采购代理机构应当通过发布公告、从省级以上财政部门建立的供应商库中随机抽取或者采购人和评审专家分别书面推荐的方式邀请不少于3家符合相应资格条件的供应商参与竞争性磋商采购活动。在下述情况下，参与采购的供应商最低数量可以为两家：市场竞争不充分的科研项目，以及需要扶持的科技成果转化项目，提交最后报价的供应商可以为两家；在采购过程中符合要求的供应商只有两家的，竞争性磋商采购活动可以继续进行。但是，如采购过程中符合要求的供应商只有1家的，采购人、采购代理机构应当终止竞争性磋商采购活动，发布项目终止公告并说明原因，重新开展采购活动。

（3）采购文件发售。

采购文件售价，应按照弥补采购文件印制成本费用的原则确定，不得以营利为目的，不得以项目采购金额作为确定采购文件售价依据。采购文件的发售期限自开始之日起不得少于5个工作日。

（4）采购文件的澄清或修改。

提交首次响应文件截止之日前，项目实施机构可以对已发出的采购文件进行必要的澄清或修改，澄清或修改的内容应作为采购文件的组成部分。澄清或修改的内容可能影响响应文件编制的，项目实施机构应在提交首次响应文件截止时间至少5日前，以书面形式通知所有获取采购文件的社会资本；不足5日的，项目实施机构应顺延提交响应文件的截止时间。

（5）响应文件评审。

项目实施机构应按照采购文件规定组织响应文件的接收和开启。评审小组对响应文件进行两阶段评审。
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图5.3　竞争性磋商流程图



（6）签署谈判和同备忘录、发出中标通知书、公示中标结果及拟定合同文本，政府审核、签署合同及进行合同的公告和备案。

采购人或者采购代理机构应当在成交供应商确定后2个工作日内，在省级以上财政部门指定的政府采购信息发布媒体上公告成交结果，同时向成交供应商发出成交通知书，并将磋商文件随成交结果同时公告。成交结果公告应当包括采购人和采购代理机构的名称、地址和联系方式；项目名称和项目编号；成交供应商名称、地址和成交金额；主要成交标的名称、规格型号、数量、单价、服务要求；磋商小组成员名单。

（四）单一来源采购

1. 单一来源采购定义及适用项目情形

《政府采购非招标采购方式管理办法》第二条对单一来源采购进行了明确定义：单一来源采购是指采购人从某一特定供应商处采购货物、工程和服务的采购方式。《中华人民共和国政府采购法》第三十一条对单一来源采购的适用情形进行了规定：

（1）只能从唯一供应商处采购的；

（2）发生了不可预见的紧急情况不能从其他供应商处采购的；

（3）必须保证原有采购项目一致性或者服务配套的要求，需要继续从原有供应商处添购的，且添购资金总额不超过原合同采购金额10%的。

2. 单一来源采购的具体操作流程

（1）发布单一来源采购公告。采购人、采购代理机构应当在省级以上财政部门指定媒体上公示，并将公示情况一并报财政部门。公示期不得少于5个工作日，公示内容应当包括：采购人、采购项目名称和内容；拟采购的货物或者服务的说明；采用单一来源采购方式的原因及相关说明；拟定的唯一供应商名称、地址；专业人员对相关供应商因专利、专有技术等原因具有唯一性的具体论证意见，以及专业人员的姓名、工作单位和职称；公示的期限；采购人、采购代理机构、财政部门的联系地址、联系人和联系电话。

任何供应商、单位或者个人对采用单一来源采购方式公示有异议的，可以在公示期内将书面意见反馈给采购人、采购代理机构，并同时抄送相关财政部门。采购人、采购代理机构收到对采用单一来源采购方式公示的异议后，应当在公示期满后5个工作日内，组织补充论证，论证后认为异议成立的，应当依法采取其他采购方式；论证后认为异议不成立的，应当将异议意见、论证意见与公示情况一并报相关财政部门。采购人、采购代理机构应当将补充论证的结论告知提出异议的供应商、单位或者个人。

（2）上报公示情况，财政部门批准单一来源采购。采购人、采购代理机构按照规定上报财政部门获得批准。

（3）商定价格并保障质量，编写协商情况记录。采用单一来源采购方式采购的，采购人、采购代理机构应当组织具有相关经验的专业人员与供应商商定合理的成交价格并保证采购项目质量。
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图5.4　单一来源采购流程图



单一来源采购人员应当编写协商情况记录，主要内容包括：公示情况说明；协商日期和地点，采购人员名单；供应商提供的采购标的成本、同类项目合同价格以及相关专利、专有技术等情况说明；合同主要条款及价格商定情况。

协商情况记录应当由采购全体人员签字认可。对记录有异议的采购人员，应当签署不同意见并说明理由。采购人员拒绝在记录上签字又不书面说明其不同意见和理由的，视为同意。

（4）签署谈判备忘录，发布交标通知书，公示成交结果及拟定合同文本，成交结果的公示期不少于5个工作日，在公示期内无异议的情况下，本级政府对项目合同审核同意后，签署正式合同，同时合同要进行公示及备案。

（五）不同PPP项目采购方式的时间预估

某些地方政府亟需社会资本尽快参与PPP项目的投资、开发和建设，在这类项目中，客户通常希望进一步了解不同采购方式的时间预估，以期选择最能满足项目开发进度要求的采购方式。

在PPP项目采购流程中，相关规定对于采购流程中的某一环节存在最低时间限制的事项（即相关规定对于某一环节存在“不少于”或“不得少于”一定期限的限制性表述），现对采购流程中的时间限制进行梳理。在资格预审阶段，最低时间限制的环节的时限总计为15个工作日，即提交资格预审申请文件的时间自资格预审公告发布之日起不得少于15个工作日。招标人发售资格预审文件的发售期不得少于5日，提交资格预审申请文件自其停止发售之日起不得少于5日。在项目资格预审阶段后，以公开招标、邀请招标方式采购PPP项目的环节最为复杂，且在多个环节存在最低时间限制。公开招标、邀请招标采购方式中，存在最低时间限制的环节的时限总计约为30日。采用招标方式采购的，自招标文件开始发出之日起至投标人提交投标文件截止之日止，不得少于20日；其中招标文件发售期不少于5日。评选小组确定中标候选人后，公示中标候选人的公示期不少于3日。发出中标通知书，公示中标结果的公示期不少于5个工作日。竞争性谈判方式采购PPP项目各环节上的最低时间限制最少。竞争性谈判采购方式中，存在最低时间限制的环节的时限总计约为8个工作日。发出谈判文件到提交首次相应文件截止不少于3个工作日。发布中标通知书，公示成交结果，公示期不少于5个工作日。在资格预审后，竞争性磋商的最低时间限制为不少于15个工作日。自发布磋商公告到提交首次响应文件截止不少于10个工作日，其中采购文件发售期不少于5个工作日，对响应文件编制进行澄清或修改的，到提交响应文件的截止时间不少于5日。发布中标通知书，公示成交结果，公示期不少于5个工作日。以单一来源方式采购PPP项目的环节最为简单。发布单一来源采购公示期不得少于5个工作日。发布交标通知书，公示成交结果的公示期不得少于5个工作日。

二、资格预审

根据《政府和社会资本合作项目政府采购管理办法》第五条，PPP项目采购应当实行资格预审。项目实施机构应当根据项目需要准备资格预审文件，发布资格预审公告，邀请社会资本和与其合作的金融机构参与资格预审，验证项目能否获得社会资本响应和实现充分竞争。

一般的政府采购中，资格预审并非采购的必经前置程序，然而，PPP项目中，无论采取5种采购方式中的哪一种，均应由评审小组进行资格预审。这是由于PPP项目作为一种新型的政府采购服务，建立了政府与企业间的长期合作关系，政府希望通过前置的资格预审程序，实现项目实施机构对参与PPP项目的社会资本进行更为严格的筛选和把控，保障项目安全。在进行资格预审中，评审小组成员应当按照客观、公正、审慎的原则，根据资格预审公告和采购文件规定的程序、方法和标准进行资格预审和独立评审。已进行资格预审的，评审小组在评审阶段可以不再对社会资本进行资格审查。允许进行资格后审的，由评审小组在响应文件评审环节对社会资本进行资格审查。

根据《中华人民共和国招标投标法实施条例》、《政府和社会资本合作模式操作指南（试行）》和《政府和社会资本合作项目政府采购管理办法》等规定，PPP项目资格预审流程如下：

1发布资格预审公告，发售资格预审文件

资格审查分为资格预审和资格后审。资格预审，是指在投标前对潜在投标人进行的资格审查。资格后审，是指在开标后对投标人进行的资格审查。《政府和社会资本合作项目政府采购管理办法》第五条规定PPP项目采购应当实行资格预审。

PPP项目实施机构应根据项目需要准备资格预审文件，发布资格预审公告，邀请社会资本和与其合作的金融机构参与资格预审，验证项目能否获得社会资本响应和实现充分竞争。资格预审公告应当在省级以上人民政府财政部门指定的政府采购信息发布媒体上发布。招标人发售资格预审文件的发售期不得少于5日，收取的发售费用应当限于补偿印刷、邮寄的成本支出，不得以营利为目的。

资格预审公告应当包括项目授权主体、项目实施机构和项目名称、采购需求、对社会资本的资格要求、是否允许联合体参与采购活动、是否限定参与竞争的合格社会资本的数量及限定的方法和标准以及社会资本提交资格预审申请文件的时间和地点。提交资格预审申请文件的时间自公告发布之日起不得少于15个工作日。

招标人应当在资格预审文件中载明资格预审的条件、标准和方法。招标人不得改变载明的资格条件或者以没有载明的资格条件对潜在投标人或者投标人进行资格审查。资格预审文件的主要内容有资格预审公告、申请人须知、资格预审办法、资格预审申请文件格式、项目建设概况等。在现行法规中，资格预审方法包括合格制和有限数量制，在潜在投标人数量过多的情况下采用有限数量制。

2资格预审申请文件递交及截止

招标人应当合理确定提交资格预审申请文件的时间。依法必须进行招标的项目提交资格预审申请文件的时间，自资格预审文件停止发售之日起不得少于5日。

资格预审申请文件包括：资格预审申请函、法定代表人身份证明或法定代表人身份证明的授权委托书、联合体协议书、申请人基本情况表、今年完成类似项目情况表、正在承接或新承接的项目情况表、今年发生的诉讼及仲裁情况、其他情况等。

3资格预审及预审结果公示和备案

资格预审应当按照资格预审文件载明的标准和方法进行。国有资金占控股或者主导地位的依法必须进行招标的项目，招标人应当组建资格审查委员会审查资格预审申请文件。资格审查委员会及其成员应当遵守招标投标法和本条例有关评标委员会及其成员的规定。

项目有3家以上社会资本通过资格预审的，项目实施机构可以继续开展采购文件准备工作；项目通过资格预审的社会资本不足3家的，项目实施机构应在实施方案调整后重新组织资格预审；项目经重新资格预审合格社会资本仍不够3家的，可依法调整实施方案选择的采购方式。

资格预审结果应当告知所有参与资格预审的社会资本，招标人应当向资格预审合格的潜在投标人发出资格预审合格通知书，告知获取招标文件的时间、地点和方法，并同时向资格预审不合格的潜在投标人告知资格预审结果。资格预审不合格的潜在投标人不得参加投标。资格预审合格的社会资本在签订项目合同前资格发生变化的，应及时通知项目实施机构。

资格预审公告应在省级以上人民政府财政部门指定的媒体上发布，并将资格预审的评审报告提交财政部门（政府和社会资本合作中心）备案。

4其他

招标人可以对已发出的资格预审文件或者招标文件进行必要的澄清或者修改。澄清或者修改的内容可能影响资格预审申请文件或者投标文件编制的，招标人应当在提交资格预审申请文件截止时间至少3日前，或者投标截止时间至少15日前，以书面形式通知所有获取资格预审文件或者招标文件的潜在投标人。不足3日或者15日的，招标人应当顺延提交资格预审申请文件或者投标文件的截止时间。

潜在投标人或者其他利害关系人对资格预审文件有异议的，应当在提交资格预审申请文件截止时间2日前提出；对招标文件有异议的，应当在投标截止时间10日前提出。招标人应当自收到异议之日起3日内做出答复。做出答复前，应当暂停招标投标活动。

招标人编制的资格预审文件、招标文件的内容违反法律、行政法规的强制性规定，违反公开、公平、公正和诚实信用原则，影响资格预审结果或者潜在投标人投标的，依法必须进行招标的项目的招标人应当在修改资格预审文件或者招标文件后重新招标。
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图5.5　资格预审流程图




案例 佛山市三水区乐平镇环境整治及配套工程PPP项目


佛山市三水区乐平镇环境整治及配套工程（项目编号：0809-1544SSG32212）项目，经佛山市三水区发展规划和统计局批复核准，同意采用PPP模式（公私合作模式）进行投资建设。佛山市三水海江建设投资有限公司（以下简称采购人）经佛山市三水区乐平镇人民政府（项目授权主体）授权为本项目的实施主体，本项目已具备招标条件，拟通过公开招标方式确定本项目中标人。广东华伦招标有限公司接受佛山市三水海江建设投资有限公司的委托，对佛山市三水区乐平镇环境整治及配套工程PPP项目进行招标采购。在招标人的资格预审阶段，时间流程如下（如下图）：2015年3月4日，发布了资格预审公告，在公告中提到供应商资格预审报名时间为2015年3月4日至2015年3月10日（每天9:00～11:30，14:30～17:00）。资格预审申请人的资格预审申请书须经密封后请于2015年3月25日下午3:00-3:30时送达佛山市三水区乐平镇公共资源交易中心（地址：佛山市三水区乐平镇乐华路30号二楼），迟到的申请书将被拒绝。2015年3月6日发布了资格论证会公告，拟对潜在投标人提供咨询。2015年4月9日，发布了项目补充通知，规定：资格预审报名时间修改为：“2015年4 月9日至2015年4月15日”，资格预审申请书递交时间修改为：“2015年4月30日上午9:30-10:00”。到2015年5月4日发布了资格预审结果公示，公示中规定，各有关当事人对资格预审结果有异议的，可以在资格预审公示发布之日起7个工作日内以书面形式向（广东华伦招标有限公司）或（佛山市三水海江建设投资有限公司）提出质疑，逾期将依法不予受理。

[image: img]
图5.6　资格预审时间流程



三、采购文件编制

采购文件在采购流程之中占据着非常重要的地位，有人把采购文件比作采购活动的“宪法”，此比喻未必恰当，但非常形象地描述出了采购文件的重要性。采购文件内容涉及非常广泛，这就要求编制人员非常熟悉相关的法律法规和政策，熟练掌握招标投标的知识和程序，具有一定的经济和技术知识，以及非常强的责任心和协调能力。

适用于PPP项目的采购方式有公开招标、邀请招标、竞争性谈判、竞争性磋商和单一来源采购共五种，招标人分别编制公开招标采购文件、邀请招标采购文件、竞争性谈判采购文件、竞争性磋商采购文件以及单一来源采购文件。在招标采购中，供应商（投标人）依据招标采购文件提交投标文件。在竞争性谈判和竞争性磋商采购中，供应商依据相应采购文件提交报价文件。单一来源采购中，供应商提交响应文件。在以下的阐述中，招标文件和报价文件均使用响应文件来统一表示。

（一）编制项目采购文件

采购文件的程序规定必须合法，不得违反法律关于招标的强制性规定；采购文件的内容要求必须合法，不应该对潜在供应商造成歧视。采购文件的内容要求必须完整，文字表述必须清楚、准确，不能含糊其辞，语言要精练，逻辑性要清晰。

项目采购文件的内容应包括采购邀请、供应商须知（包括密封、签署、盖章要求等）、供应商应提供的资格、资信及业绩证明文件、采购方式、政府对项目实施机构的授权、实施方案的批复和项目相关审批文件、采购程序、响应文件编制要求、提交响应文件截止时间、开启时间及地点、强制担保的保证金交纳数额和形式、评审方法、评审标准、政府采购政策要求、项目合同草案及其他法律文本等。

采用竞争性谈判或竞争性磋商采购方式的，项目采购文件除上款规定的内容外，还应明确评审小组根据与社会资本谈判情况可能实质性变动的内容，包括采购需求中的技术、服务要求以及合同草案条款。下面就以上主要内容分别予以说明。

采购邀请的主要内容包括招标采购单位的名称、地址和联系方式，招标项目的名称、编号、数量或者招标项目的性质、内容，供应商的资格要求，获取采购文件的时间、地点、方式及采购文件售价，递交响应文件截止日期、开标或成交的时间及地点等。

供应商须知的说明、要求和规定主要是告知供应商投标、报价或谈判时的有关注意事项，供应商须知的内容应明确、具体。供应商须知这一部分内容很重要，但在签订合同时不属于合同的一部分。供应商须知的内容基本包括以下六部分：总则、响应文件内容、响应文件的编制、响应文件的递交、开标和评标（单一来源为谈判和评审）、合同授予。

在总则中，应该说明适用范围、资金来源、采购代理机构，合格的供应商条件，此外，采用投标方式的还要说明投标费用等，采用竞争性谈判、竞争性磋商的要说明相关报价费用情况等；响应文件在内容上，要写明响应文件的构成、响应文件的澄清和修改情况；响应文件的编制部分要对响应文件中使用的语言、响应文件的构成、响应文件格式、标价及使用货币、供应商资格证明文件、保证金情况、项目有效期及响应文件的式样和签署等内容进行说明和界定；响应文件的递交部分，要明确响应文件的密封和标记、响应文件的截止期、响应文件迟到、响应文件的修改和撤回、评选委员等情况；开标和评审部分，要写明开标时的注意事项、响应文件的澄清、响应文件的初审说明、评标时采用的评审方法等。单一来源采购文件此部分进行谈判与评审环节，包括谈判程序的说明、响应文件的资格审查、响应文件的澄清以及谈判和谈判终止等；合同授予时，要发出中标通知书及中标结果公告、合同签署、相应费用说明和履约保障等。单一来源采购文件发布成交通知、成交信息公告、合同签署及履约保障等。

此外，采购文件中还要包括对合同条款样式介绍及说明。合同条款中要对重要名词进行定义和解释，注明招标人和投标人的权利和义务，运输、保险、验收程序，付款条件、程序的规定，履约保证金的数量及支付方式，不可抗力因素，延误赔偿和处罚程序，合同终止程序，解决争端的程序和方法，适用法律的规定，有关税收、专利的规定等。对于复杂、执行期长的项目，应该包括合同变更、不可抗力、违约终止等合同主要条款。

值得注意的是，招标人应当在采购文件中规定并标明实质性要求和条件，并约定无效投标条款。法定无效投标条款包括《中华人民共和国政府采购法》第二十二条、《政府采购货物和服务招标投标管理办法》第五十六条的规定以及其他与招标项目有关的法律、法规规定。约定无效投标条款，具体来说，即投标人的投标资质、合同条件（如付款方式和条件、交货期、交货地点、质保期等）、技术要求（重要、一般技术参数允许偏差及偏差范围）、招标项目的其他要求（程序等）。

在约定无效投标条款时应该注意避免排斥潜在的投标人；在评标时，不得增加或减少实质性要求和条件（约定无效投标条款）。约定无效投标条款时不能乱约定，不能构成歧视性。约定无效投标条款应该在采购文件中体现，否则信息不对称对供应商不公平。法定无效投标条款也应该在采购文件中标明。因为供应商和政府采购代理机构不一样，他们不一定了解法定无效投标条款。这不仅是在帮助政府采购代理机构，也是为了保证采购地顺利进行。当然，法定无效投标条款是否在采购文件中约定并不影响其法律效力，对重要条款、条件不进行“标识”是采购文件编制中的重大缺陷。

在标明实质性要求和条件时，如果使用“★”等特殊符号来表示的，还应在采购文件中明确特殊符号所表达的内容。切忌什么也不说便在采购文件中随意用符号，那样会造成供应商的误解。

（二）采购文件的澄清或修改

提交首次响应文件截止之日前，项目实施机构可以对已发出的采购文件进行必要地澄清或修改，澄清或修改的内容应作为采购文件的组成部分。澄清或修改的内容可能影响响应文件编制的，项目实施机构应在提交首次响应文件截止时间至少5日前，以书面形式通知所有获取采购文件的社会资本。不足5日的，项目实施机构应顺延提交响应文件的截止时间。

四、响应文件评审

通过资格预审的社会资本和与其合作的金融机构，按照项目采购文件要求，准备响应文件（不同采购方式下，又称采购文件、报价文件等）。采购文件中有对响应文件的编制、递交等内容的详细规定，社会资本和与其合作的金融机构按照项目采购文件要求，在规定的时间截止日之前递交响应文件。不同的采购方式对截止日时间的长短进行了不同的规定。采用招标方式进行采购的项目，自招标公告发布之日起到招标文件截止之日不少于20日；采用竞争性谈判方式的，从发出谈判文件到报价文件截止之日不少于3日；采用竞争性磋商方式的，自公告发布之日起不少于10日。迟到的响应文件采购代理机构不予接受。

（一）评审小组

在接收响应文件之后，由项目评审小组进行响应文件评审工作。项目实施机构、采购代理机构应当成立评审小组，负责PPP项目采购评审工作。评审小组由项目实施机构代表和评审专家共5人以上单数组成，其中评审专家人数不得少于评审小组成员总数的2/3。评审专家可以由项目实施机构自行选定，但评审专家中应至少包含1名财务专家和1名法律专家。项目实施机构代表不得以评审专家身份参加项目的评审。需要额外指出的是，竞争性谈判（磋商）小组由采购人代表和评审专家共3人以上单数组成；达到公开招标数额标准的货物或者服务采购项目，或者达到招标规模标准的政府采购工程，竞争性谈判小组或者询价小组应当由5人以上单数组成。采用竞争性谈判（磋商）方式采购的政府采购项目，评审专家应当从政府采购评审专家库内相关专业的专家名单中随机抽取。同时，对于技术复杂、专业性强的竞争性谈判采购项目，或是在竞争性磋商项目中，存在市场竞争不充分的科研项目，以及需要扶持的科技成果转化项目，通过随机方式难以确定合适的评审专家的，经主管预算单位同意，可以自行选定评审专家。

在评审中，评审小组和评审专家应依法履行自己的义务和法律职责。评审小组成员应当在评审报告上签字，对自己的评审意见承担法律责任。对评审报告有异议的，应当在报告上签署不同意见，并说明理由，否则视为同意评审报告。评审小组发现采购文件内容违反国家有关强制性规定的，应当停止评审并向项目实施机构说明情况。评审小组在评审过程中发现社会资本有行贿、提供虚假材料或者串通等违法行为的，应当及时向财政部门报告。评审专家应当遵守评审工作纪律，不得泄露评审情况和评审中获悉的国家机密、商业秘密。评审专家在评审过程中受到非法干涉的，应当及时向财政、监察等部门举报。

（二）评分方法

《政府采购货物和服务招标投标管理办法》将货物服务招标采购的评标方法分为最低评标价法、综合评分法和性价比法。其中综合评分法最为普遍和常用。下面就以上3种方法进行介绍。

最低评标价法，是指以价格为主要因素确定中标候选供应商的评标方法，即在全部满足招标文件实质性要求前提下，依据统一的价格要素评定最低报价，以提出最低报价的投标人作为中标候选供应商或者中标供应商的评标方法。最低评标价法适用于标准定制商品及通用服务项目。

综合评分法，是指在最大限度地满足招标文件实质性要求前提下，按照招标文件中规定的各项因素进行综合评审后，以评标总得分最高的投标人作为中标候选供应商或者中标供应商的评标方法。

综合评分的主要因素是：价格、技术、财务状况、信誉、业绩、服务、对招标文件的响应程度，以及相应的比重或者权值等。上述因素应当在招标文件中事先规定。

评标时，评标委员会各成员应当独立对每个有效投标人的标书进行评价、打分，然后汇总每个投标人每项评分因素的得分。

采用综合评分法的，货物项目的价格分值占总分值的比重（即权值）为30%～60%；服务项目的价格分值占总分值的比重（即权值）为10%～30%。执行统一价格标准的服务项目，其价格不列为评分因素。有特殊情况需要调整的，应当经同级人民政府财政部门批准。

评标总得分＝F1
 ×A1
 ＋F2
 ×A2
 ＋…＋Fn×An

F1
 、F2
 …Fn分别为各项评分因素的汇总得分；

A1
 、A2
 …An分别为各项评分因素所占的权重（A1
 ＋A2
 ＋…＋An＝1，且为正数）。

性价比法，是指按照要求对投标文件进行评审后，计算出每个有效投标人除价格因素以外的其他各项评分因素（包括技术、财务状况、信誉、业绩、服务、对招标文件的响应程度等）的汇总得分，并除以该投标人的投标报价，以商数（评标总得分）最高的投标人为中标候选供应商或者中标供应商的评标方法。

评标总得分＝B/N

B为投标人的综合得分，B＝F1
 ×A1
 ＋F2
 ×A2
 ＋…＋Fn×An，其中：F1
 、F2
 …Fn分别为除价格因素以外的其他各项评分因素的汇总得分；A1
 、A2
 …An分别为除价格因素以外的其他各项评分因素所占的权重（A1
 ＋A2
 ＋…＋An＝1，且为正数）。N为投标人的投标报价。

（三）评审程序

五种采购方式的评审流程略有不同，其响应文件评审的一般流程如下：

1.投标文件初审。初审分为资格性检查和符合性检查。

（1）资格性检查。依据法律法规和招标文件的规定，对投标文件中的资格证明、投标保证金等进行审查，以确定投标供应商是否具备投标资格。

（2）符合性检查。依据招标文件的规定，从投标文件的有效性、完整性和对招标文件的响应程度进行审查，以确定是否对招标文件的实质性要求做出响应。

2.澄清有关问题。对投标文件中含义不明确、同类问题表述不一致或者有明显文字和计算错误的内容，评标委员会可以书面形式（应当由评标委员会专家签字）要求投标人做出必要的澄清、说明或者纠正。投标人的澄清、说明或者补正应当采用书面形式，由其授权的代表签字，并不得超出投标文件的范围或者改变投标文件的实质性内容。

3.比较与评价。按招标文件中规定的评标方法和标准，对资格性检查和符合性检查合格的投标文件进行商务和技术评估，综合比较与评价。

4.推荐中标候选供应商名单。中标候选供应商数量应当根据采购需要确定，但必须按顺序排列中标候选供应商。

（1）采用最低评标价法的，按投标报价由低到高顺序排列。投标报价相同的，按技术指标优劣顺序排列。评标委员会认为，排在前面的中标候选供应商的最低投标价或者某些分项报价明显不合理或者低于成本，有可能影响商品质量和不能诚信履约的，应当要求其在规定的期限内提供书面文件予以解释说明，并提交相关证明材料。否则，评标委员会可以取消该投标人的中标候选资格，按顺序由排在后面的中标候选供应商递补，以此类推。

（2）采用综合评分法的，按评审后得分由高到低顺序排列。得分相同的，按投标报价由低到高顺序排列。得分且投标报价相同的，按技术指标优劣顺序排列。

（3）采用性价比法的，按商数得分由高到低顺序排列。商数得分相同的，按投标报价由低到高顺序排列。商数得分且投标报价相同的，按技术指标优劣顺序排列。

5.编写评标报告。评标报告是评标委员会根据全体评标成员签字的原始评标记录和评标结果编写的报告，其主要内容包括：招标公告刊登的媒体名称、开标日期和地点，购买招标文件的投标人名单和评标委员会成员名单，评标方法和标准，开标记录和评标情况及说明，包括投标无效投标人名单及原因，评标结果和中标候选供应商排序表，评标委员会的授标建议。

对于采用单一来源采购方式的，第三阶段进行谈判，在谈判过程中，单一来源采购文件若有实质性变动，评审小组将以书面形式通知参加谈判的供应商。谈判双方对价格进行商定，谈判小组有权接受或拒绝报价。

采用竞争性磋商方式的，评审小组对响应文件进行两阶段评审。第一阶段：确定最终采购需求方案。评审小组可以与社会资本进行多轮谈判，谈判过程中可实质性修订采购文件的技术、服务要求以及合同草案条款，但不得修订采购文件中规定的不可谈判核心条件。实质性变动的内容，须经项目实施机构确认，并通知所有参与谈判的社会资本。具体程序按照《政府采购非招标方式管理办法》及有关规定执行。第二阶段：综合评分。最终采购需求方案确定后，由评审小组对社会资本提交的最终响应文件进行综合评分，编写评审报告并向项目实施机构提交候选社会资本的排序名单。具体程序按照《政府采购货物和服务招标投标管理办法》及有关规定执行。

此外，在评标中，不得改变招标文件中规定的评标标准、方法和中标条件。当投标文件属下列情况之一的，应当在资格性、符合性检查时按照无效投标处理：

（1）应交未交投标保证金的；

（2）未按照招标文件规定要求密封、签署、盖章的；

（3）不具备招标文件中规定资格要求的；

（4）不符合法律、法规和招标文件中规定的其他实质性要求的。

五、采购结果确认谈判

《政府和社会资本合作项目政府采购管理办法》第十四条中规定，PPP项目采购评审结束后，项目实施机构应当成立专门的采购结果确认谈判工作组，负责采购结果确认前的谈判和最终的采购结果确认工作。现行法律法规规定，非PPP项目不得进行谈判，采购人应当在收到评审报告后5个工作日内，从评审报告提出的成交候选供应商中，按照排序由高到低的原则确定成交供应商，也可以书面授权磋商小组直接确定成交供应商。因此采购结果确认谈判是PPP项目所特有的环节。

采购结果确认谈判组成员及数量由项目实施机构确定，但至少应当包括财政预算管理部门、行业主管代表，以及财务法律等方面的专家。涉及价格管理、环境保护的PPP 项目，谈判工作组还应当包括价格管理部门和环境保护部门代表。评审小组成员可以作为采购结果确认谈判工作组成员参与采购结果确认谈判。

采购结果确认谈判工作组应当按照评审报告推荐的候选社会资本排名，依次与候选社会资本及与其合作的金融机构，就项目合同中可变的细节问题进行项目合同签署前的确认谈判，率先达成一致的候选社会资本即为预成交社会资本。确认谈判不得涉及合同中不可谈判的核心条款，不得重复与排序在前但已终止谈判的社会资本进行重复谈判。

PPP项目中，对于磋商小组确定的评审结果，应再次成立采购结果谈判工作组，开展谈判工作并确认采购结果，这突破了传统意义上的“评审小组一次评审，中标前不得与采购人进行谈判、采购人确认”的定标模式。

同时，“采购结果谈判工作组应包括法律、财务方面的专家，以及财政、环保、价格管理、行业管理等行政监督部门和执法机关代表”，这一规定有别于传统评标委员会由采购人和专家代表组成的做法。而对于预成交社会资本的选择，以率先达成一致为准，这一规定也与传统的第一中标候选人中标的原则存在本质差异。

六、签署谈判备忘录、合同公示及其他

确认谈判完成后，项目实施机构应与中选社会资本签署确认谈判备忘录，并将采购结果和根据采购文件、响应文件、补遗文件和确认谈判备忘录拟定的合同文本进行公示，公示期不得少于5个工作日。合同文本应将中选社会资本响应文件中的重要承诺和技术文件等作为附件。合同文本中涉及国家秘密、商业秘密的内容可以不公示。以上“先公示，无异议后再发出中标、成交通知书”的做法，与传统流程中仅有中标、成交结果公告环节，并需同时发出中标、成交通知书的做法不同。

根据《政府和社会资本合作项目政府采购管理办法》第十八条的规定，对于PPP项目，项目实施机构应当在公示期满无异议后2个工作日内，将成交结果在省级以上人民政府财政部门指定的媒体上进行公告。成交结果公告内容应当包括：项目实施机构和采购代理机构、成交社会资本信息、成交标的名称、主要成交条件、磋商小组和采购结果确认谈判工作组成员名单等，其中成交条件是较为特殊的内容。

同时，公示期满无异议的项目合同，应在政府审核同意后，由项目实施机构与中选社会资本签署。需要为项目设立专门项目公司的，待项目公司成立后，由项目公司与项目实施机构重新签署项目合同，或签署关于承继项目合同的补充合同。

对于成交通知书发出阶段，根据《政府采购竞争性磋商采购方式管理暂行办法》第二十九条和《政府和社会资本合作项目政府采购管理办法》第十八条的规定，在进行成交结果公告的同时，采购人或代理机构应向成交供应商（社会资本）发出成交通知书。这一做法与传统的操作模式基本一致。不过值得注意的是，PPP项目在公告前需要经历公示环节。

拓展阅读：PPP项目政府采购方式中，“竞争性谈判”与“竞争性磋商”究竟有哪些区别？

2014年12月31日，财政部为了深化政府采购制度改革，适应推进政府购买服务、推广政府和社会资本合作（PPP）模式等工作需要，根据《中华人民共和国政府采购法》和有关法律法规，专门制定并发布了《政府采购竞争性磋商采购方式管理暂行办法》（财库〔2014〕214号）。

据此，“竞争性磋商”正式登上舞台，但是，“竞争性磋商”一词，与我们所熟知的“竞争性谈判”之间，有什么异同呢？其实，“竞争性谈判”与“竞争性磋商”的最大区别，在成交供应商（社会资本方）的确定方式以及候选成交供应商（社会资本方）的推荐方法及评审标准中，“竞争性谈判”主要看“价格”，“竞争性磋商”主要看“综合”；除此之外，两者之间的适用范围、法定时限等，也是重大的区别；其他的程序性内容，基本上大体相同。

在前文中，已就二者的定义、适用范围、供应商（社会资本方）的数量、程序时限的异同、评审小组等方面进行了说明，下面就二者推荐成交供应商和确定成交供应商两方面进行说明。

在推荐成交候选供应商方面，二者的相同点都是原则上均推荐3名以上成交候选供应商，并编写评审报告。另外，在竞争性谈判中，谈判小组应当从质量和服务均能满足采购文件实质性响应要求的供应商中，按照最后报价由低到高的顺序提出成交候选人；当公开招标的货物、服务采购项目，招标过程中提交投标文件或者经评审实质性响应招标文件要求的供应商只有两家时，采购人、采购代理机构报经本级财政部门批准后可以与该两家供应商进行竞争性谈判采购，采购人、采购代理机构应当根据招标文件中的采购需求编制谈判文件，成立谈判小组，由谈判小组对谈判文件进行确认，谈判小组推荐的成交候选人可以为两家。对竞争性磋商而言，在推荐成交供应商方面存在着较大不同。经磋商确定最终采购需求和提交最后报价的供应商后，由磋商小组采用综合评分法对提交最后报价的供应商的响应文件和最后报价进行综合评分。综合评分法评审标准中的分值设置应当与评审因素的量化指标相对应，磋商文件中没有规定的评审标准不得作为评审依据。评审时，磋商小组各成员应当独立对每个有效的响应文件进行评价、打分，然后汇总每个供应商每项评分因素的得分。在项目比重方面，综合评分法货物项目的价格分值占总分值的比重（即权值）为30%至60%，服务项目的价格分值占总分值的比重（即权值）为10%至30%。采购项目中含不同采购对象的，以占项目资金比例最高的采购对象确定其项目属性。综合评分法中的价格分统一采用低价优先法计算，即满足磋商文件要求且最后报价最低的供应商的价格为磋商基准价，其价格分为满分。其他供应商的价格分统一按照下列公式计算：磋商报价得分=（磋商基准价/最后磋商报价）×价格权值×100；项目评审过程中，不得去掉最后报价中的最高报价和最低报价。因艺术品采购、专利、专有技术或者服务的时间、数量事先不能确定等原因不能事先计算出价格总额的项目和执行统一价格标准的项目，其价格不列为评分因素。有特殊情况需要在上述规定范围外设定价格分权重的，应当经本级人民政府财政部门审核同意。磋商小组应当根据综合评分情况，按照评审得分由高到低顺序推荐成交候选供应商。评审得分相同的，按照最后报价由低到高的顺序推荐；评审得分且最后报价相同的，按照技术指标优劣顺序推荐。

竞争性谈判和竞争性磋商都是从评审报告提出的成交候选供应商中选择；并且可以书面授权谈判（磋商）小组直接确定成交供应商。然而，采用竞争性谈判方式的，要根据质量和服务均能满足采购文件实质性响应要求且最后报价最低的原则确定成交供应商；当采购人逾期未确定成交供应商且不提出异议的，视为确定评审报告提出的最后报价最低的供应商为成交供应商。竞争性磋商确定成交供应商时，按照排序由高到低的原则确定成交供应商；采购人逾期未确定成交供应商且不提出异议的，视为确定评审报告提出的排序第一的供应商为成交供应商。


第六章　PPP项目执行

一、成立项目公司

社会资本可依法设立项目公司，政府可指定相关机构依法参股项目公司。项目实施机构和财政部门（PPP中心）应监督社会资本按照采购文件和项目合同约定，按时足额出资设立项目公司。

PPP项目公司的股东构成多元化，更利于降低代理成本、提升项目效率、达到债股平衡。由于PPP项目建设、运营期限长，投资风险较大，需要构建具备多种专业能力的发起人组合以满足项目需求，所以由项目实施机构、技术提供商和金融机构等多方共同投资，持有项目公司股权，可以合理分担风险，充分利用各方专业技能，大大降低委托代理风险。

二、项目融资

社会资本或项目公司负责项目融资，包括融资方案设计、机构接洽、合同签订和融资交割等工作。财政部门和项目实施机构负责监督管理工作，防止企业债务向政府的不当转移。社会资本或项目公司可以通过银行贷款、融资租赁、产业基金、银行间债券市场债务融资、预期收益质押贷款等形式进行融资。财政部联合中国建设银行等10家机构，共同发起设立中国政府和社会资本合作融资支持基金，将作为社会资本方重点支持公共服务领域PPP项目发展，提高项目融资的可获得性，有些地方设立了PPP发展基金，支持PPP项目的融资工作。国家发改委出台的《基础设施和公用事业特许经营管理办法》允许对特许经营项目开展预期收益质押贷款，鼓励以设立产业基金等形式入股提供项目资本金，支持项目公司成立私募基金，发行项目收益票据、资产支持票据、企业债、公司债等拓宽融资渠道。

国家发改委与国家开发银行印发的《关于推进开发性金融支持政府和社会资本合作有关工作的通知》提出，国家开发银行在监管政策允许范围内，将给予PPP项目差异化信贷政策：一是加强信贷规模的统筹调配，优先保障PPP项目的融资需求；二是对符合条件的PPP项目，贷款期限最长可达30年，贷款利率可适当优惠；三是建立绿色通道，加快PPP项目贷款审批；四是支持开展排污权、收费权、集体林权、特许经营权、购买服务协议预期收益、集体土地承包经营权质押贷款等担保创新类贷款业务，积极创新PPP项目的信贷服务。

《通知》要求，国家开发银行充分发挥中长期融资优势，积极提供融资顾问及“投资、贷款、债券、租赁、证券”等综合金融服务，并联合其他银行、保险公司等金融机构，以银团贷款、委托贷款等方式，努力拓宽PPP项目融资渠道。此外，官方也鼓励各地发展和改革部门引入外资企业、民营企业、中央企业、地方国企等各类市场主体，灵活运用基金投资、银行贷款、发行债券等各类金融工具，推进建立期限匹配、成本适当以及多元可持续的PPP项目资金保障机制。

按照项目合同约定的时间和要求，社会资本或项目公司未完成融资的，可给予一定宽限期；但如果在宽限期结束后仍然未能完成融资的，政府可提取履约保函直至终止项目合同。遇系统性金融风险或不可抗力的，政府、社会资本或项目公司各方可根据项目合同约定，协商解决。

三、项目建设

由社会资本成立项目公司，且经过项目融资阶段后，便进入了项目正式建设阶段，该阶段主要有5个方面的流程，包括工程协调管理、工程招标与分包、进度管理、质量管理和其他管理措施。

（一）工程协调管理

PPP项目的参与人由政府、PPP项目公司、投资人、银行或金融公司以及承担设计、建设和经营的有关公司组成。政府是PPP项目的控制监管主体，对PPP项目起到宏观的把控以及决定作用；投资人与政府一同为项目的风险承担主体，投资人以投入的资本承担有限责任；银行或金融公司通常为PPP项目的主要债权人，现如今也进一步发展为PPP项目提供咨询方案；而PPP项目公司是项目的执行主体，在整个项目及所有参与方中处于中心地位，所有关系到PPP项目的融资、分包、建设、验收、经营管理体制以及偿还债务和偿付利息都由项目公司负责。

综上，项目公司应当全面负责所承担的PPP工程的协调和管理工作，包括为该工程服务的、相关的设计、勘察和关联合同单位等；同时，项目公司应当与工程范围内各有关单位及政府各职能部门进行协调，以保证工程的顺利实施。

（二）工程招标与分包

项目公司不可能独自完成所承揽的PPP项目，因此需要通过工程招标与分包的形式，选择有资质、有经验、在工程某一领域有明显专长的企业，协作完成项目的建设。

PPP项目工程招标和分包有以下特点：

1.对于非主体和非关键工程，才允许分包。项目的主体部分和关键性工作，是指一个整体项目中，影响其主要功能的或者独立发挥其功能的装置、设备、构建物主体结构的部分及相关的工作，原则上是不允许分包的。

2.承担对重要的设备、材料的采购及专业施工单位的确定必须按照《中华人民共和国招标投标法》以及工程所属主管单位的要求完成。

3.项目公司在招标之前必须拟定招标方案报工程所属主管单位。

4.采取劳务分包形式。在PPP项目中，主承包商往往是PPP项目公司的成员，主承包商为了免去直接指挥工人的繁琐工作，一般采取包工不包料方式，将施工分包给能提供管理劳务的公司。在劳务分包合同中，应明确双方的责任、义务和权利。

5.若项目公司进行了工程分包，应当对任何分包商的行为或违约，如同项目公司自己的行为或违约一样承担责任。

（三）进度管理

项目公司应当按合同规定的进度计划进行进度管理，处理好主体工程与附属工程的关系、地下工程与地上工程的关系、场外工程和场内工程的关系等，对工程所包含的各阶段、各事项进行统筹安排，对不符合进度计划的工程进度进行修正和督促，以在确保质量的前提下缩短工期，最大程度地发挥投资效益。

PPP项目进度管理的主要内容包括：施工进度计划的编制和审核、按计划期编制工程综合计划、对进度计划进行检查和调整、提交进度报告、进度控制总结。

（四）质量管理

工程质量直接决定工程竣工后的使用价值，因此项目工程建设全过程中，都必须非常重视质量的管理。对于PPP项目来说更是如此，因为PPP项目具有一定的经营期限，所以一些项目公司在工程质量的控制上，在材料的选购、施工工艺的质量、机械设备的选型等方面，较多注重短期的利益，往往难以保证经营期满后及项目移交后的工程质量。PPP项目往往是国家的基础设施，其质量好坏关乎公共财产和公民的利益，因此应当尤其注意。

PPP项目中的质量控制缺陷常常表现在项目融资建设成本影响质量、违规分包影响工程质量、管理和监督不力影响工程质量三个方面。PPP项目中，可以通过两个方面的措施加大对工程质量的保证，分别是以法律及合同约束各方的质量行为、加强政府对PPP项目的监督和管理。

（五）其他管理措施

规范和遵守周全的管理措施才能保证BOT项目的顺利开展，其余的管理措施主要包括：安全措施、项目文件管理（施工文件、投资及财务统计报表、技术标准和规章、竣工图纸、操作和维修手册）、职工与劳动管理（人员变动、员工待遇、保障职工职业健康和安全）。

（六）项目竣工验收

项目公司应当在规定的时间内实现PPP项目工程完工，通知建设方进行竣工验收，并按照建设方的要求协调和配合项目的试运行。

1.竣工验收的条件。PPP项目的建设单位收到建设工程竣工报告后，应当组织设计、施工、监理等单位进行竣工验收，工程竣工验收应当具备下列条件：

（1）项目公司完成建设工程设计和合同约定的各项内容；

（2）有完整的技术档案和施工管理资料；

（3）有工程使用的主要建筑材料、建筑结构配件和设备的进场试验报告；

（4）有勘察、设计、施工、工程监理等单位分别签署的质量合格文件；

（5）有项目公司签署的工程保修书。

2.竣工验收的程序。PPP项目竣工验收的一般程序是：

（1）在竣工验收前，项目公司应当完成项目管理工作档案的初步整理工作，应确保内容齐全，符合项目管理工作档案归档的相关要求；

（2）在工程通过竣工验收之后，项目公司应当向建设单位提交一份有关检验结果的证明报告，以及符合国家有关规定的准备通过档案验收的资料；

（3）项目公司在竣工验收合格的特定时间内，向建设方提供竣工备案所需的资料，以方便建设方备案之用；

（4）如果工程或某标段未能通过竣工验收，项目公司应当在修复缺陷后，重复进行未通过标段的竣工验收工作；

（5）当工程根据合同已通过竣工验收，且在竣工档案资料整理完毕后，建设单位应当向项目公司颁发竣工证书。

四、项目试运营

试运营基本条件评估是确保建设与运营单位顺利交接的关键步骤，也是确保运营安全的关键环节。

试运营阶段，项目公司可以参考如下步骤进行：

（一）设定项目试运营时间

中小型项目试运营时间较短，可设定1-3年试运营期限；大型项目则可以设定3-5年试运营时间。

（二）项目运行情况监测

试运营期间，通过对项目各项功能性设施运作情况进行监测，掌握设施运行安全性、合规性是否符合标准，确保试运营期间项目运转正常。

（三）项目效益情况观察

及时掌握项目试运营期间效益状况，分析收益合理性，并且对未来预计收益做出评估，是否符合项目初始设定。

（四）项目问题及完善措施

试运营期间，应及时发现项目中存在的问题、政策漏洞等，从而进一步完善，同时完善规章制度及组织架构，为后续正式运营做出充分准备。

五、绩效监测与支付

项目建成后，项目公司按照项目协议开展运营和维护，向政府和社会公众提供服务。在运营和维护阶段，各方需要考虑到对PPP项目的绩效监测及回报问题。项目实施机构应根据项目合同约定，监督社会资本或项目公司履行合同义务，定期监测项目产出绩效指标，编制季报和年报，并报财政部门（PPP中心）备案。

财政部《政府和社会资本合作模式操作指南(试行)》中规定了PPP项目的3种回报机制，分别为用户付费、政府付费、用户付费加可行性缺口补贴。

（一）政府支付

项目实施机构根据项目合同约定，监督社会资本或项目公司履行合同义务，定期监测项目产出绩效指标，编制季报和年报，并报财政部门（PPP中心）备案。对于项目合同中涉及的政府支付义务，财政部门应结合中长期财政规划统筹考虑，纳入同级政府预算，按照预算管理相关规定执行。财政部门和项目实施机构应建立PPP项目政府支付台账，严格控制政府财政风险。

（二）利益分享、奖励和惩处

政府有支付义务的，项目实施机构应根据项目合同约定的产出说明，按照实际绩效直接或通知财政部门向社会资本或项目公司及时足额支付。设置超额收益分享机制的，社会资本或项目公司应根据项目合同约定向政府及时足额支付应享有的超额收益。项目实际绩效优于约定标准的，项目实施机构应执行项目合同约定的奖励条款，并可将其作为项目期满合同能否展期的依据；未达到约定标准的，项目实施机构应执行项目合同约定的惩处条款或救济措施。

六、合同履约管理

（一）合同修订、违约与争议解决

由于履约阶段缺少竞争压力，政府在缺少相称资源和技能的情况下很难对社会资本的履约能力和履约情况进行有效监管；另外，由于缺乏有限的争议解决机制，在政府履约情况不佳时，社会资本也难以采取实际有效的措施保护自身权益。因此，在项目合同执行和管理过程中，项目实施机构应重点关注合同修订、违约责任和争议解决等工作。

合同修订，按照项目合同约定的条件和程序，项目实施机构和社会资本或项目公司可根据社会经济环境、公共产品和服务的需求量及结构等条件的变化，提出合同修订的申请，报政府审核同意后方可执行。

违约责任，项目实施机构、社会资本或项目公司各方未履行项目合同约定义务的，应承担相应违约责任，包括停止侵害、消除影响、支付违约金、赔偿损失直至解除项目合同。

争议解决，在项目实施过程中，按照项目合同约定，项目实施机构、社会资本或项目公司可就发生争议且无法协商达成一致的事项，依法申请仲裁或向法院提起民事诉讼。

（二）债权人直接介入

当项目出现重大经营问题或财务风险，威胁或侵害债权人利益时，债权人可依据与政府、社会资本或项目公司签订合同中有关直接介入的协议或条款，要求社会资本或项目公司改善经营、完善管理。在直接介入协议或条款约定期限内，重大风险解除的，债权人应停止介入。

七、应急管理

社会资本或项目公司违反项目合同约定，威胁公共产品和服务持续稳定安全供给，或危及国家安全和重大公共利益的，政府有权临时接管项目，直至启动项目提前终止程序。

政府可指定合格机构实施临时接管。临时接管项目所产生的一切费用，将根据项目合同约定，由违约方单独承担或由各责任方分担。社会资本或项目公司应承担的临时接管费用，可以从其应获终止补偿中扣减。

八、中期评估

（一）中期评估的必要性

公用事业特许经营项目不是一个时间点的问题，而是一个过程，国内特许经营项目的特许经营期限通常在20至30年之间。同时，特许经营的法律政策环境也在不断完善。特许经营合同的签订是实现融资完成的先决条件，但合同签订后政府主管部门并非就结束了自己的职责。特许经营权授予后，政府的职能主要转变为对特许经营项目的监管。对已成功招商的特许经营项目进行中期评估，辨识并分析项目履约情况、履约风险及其防范措施，可以有效掌握一个城市中与居民生活息息相关的公用事业实施的好坏，有助于项目运行的整体改进和提高。

对于政府方而言，中期评估可以帮助其进一步了解项目进展和运营情况，尤其是面对较为专业和细节的问题，政府方无法及时完成调研和深入了解，第三方中介机构的专业评估就可以发挥重要作用，为其提供有效的参考信息。同时，中期评估也包括对政府监管的检测，有利于政府调整监管的方向和重点，充分发挥监管资源和自身优势。

对项目运作人而言，中期评估是投资者及项目公司从第三方角度了解企业的依据。中期评估中介方完成中期评估报告可以为项目运作方提供企业运营状况的有效记录，为企业自身实现管理和运营的提升打下基础。同时，中期评估搭建了政企沟通的有效桥梁，对项目运作中发现的非本身运营的相关困难双方共同积极寻求解决途径。是双方共同推进特许经营项目健康、更好发展的有利工具，对降低项目风险有着重要意义。

（二）中期评估的主要方式

从已有的中期评估项目看，主要有两种评估方式：一是政府公用事业主管部门组织相关人员对特许经营项目进行中期评估；二是政府公用事业主管部门委托咨询机构作为第三方对特许经营项目进行中期评估。

根据行业内中期评估实施情况的调查，目前江苏省在全面推进公用事业特许经营项目的中期评估方面走得比较靠前。淮安市、连云港市、盐城市、扬中市等先后委托中国现代集团作为第三方对城市供水、城市管道燃气、污水处理行业的特许经营项目进行了中期评估。这在江苏省甚至全国来说，都具有开创性意义，形成了相对全面、科学的中期评估思路与体系。从实施效果看，这为地方政府的特许经营监管工作能正确“把脉”，并开具切实可行的“诊断性报告”。此外，其他省市中，湖南省益阳市市政公用行业主管部门组织有关专家对城市公交和管道燃气进行了中期评估。深圳市通过招标方式聘请第三方咨询机构对深圳市的污水处理特许经营项目进行中期评估工作等。

（三）中期评估的内容

对于中期评估的内容，其确定依据主要来源于两方面：一是相关的政府规定，二是双方签订的特许经营协议中的约定。《市政公用事业特许经营管理办法》的规定是“对获得特许经营权的企业经营情况进行中期评估”。从该规定看，中期评估主要应是对特许经营企业的经营情况进行相关调研评估。

项目实施机构应每3—5年对项目进行中期评估，重点分析项目运行状况和项目合同的合规性、适应性和合理性。

评估已发现问题的风险，制订应对措施，并报财政部门（PPP中心）备案。

（四）中期评估步骤

1.设计合理评估体系

PPP项目根据项目建设内容的不同涉及产品质量、服务质量、运营管理等多方面的内容，因此中期评估首先要设计一个合理的评估体系，以反映企业在PPP项目执行层面的综合表现。例如，针对城市供水PPP项目，可以建立基于关键绩效指标的多维立体评价体系，通过多种调研方法获取客观公正的评估依据，最后利用多种评分方法对PPP项目公司进行全方位的综合评价并给出合理化建议。

2.应用合理调研方法

为保证评估的客观公正，真实地反映PPP项目公司经营现状，可以通过市场调查、实地调研和客户访谈等渠道获取资料数据。

3.确定综合评分方法

评分方法可分为三类：定性评估法、定量评估法和综合评估法。定性评估法主要用于评价服务质量、企业文化、制度建设等指标；定量评估法主要用于评价产品质量、财务状况和生产运行管理等指标；综合评估法用于评价规划执行情况、安全保障及应急机制等指标。

4.设定评分标准

在确定评估指标体系基础上，对于衡量企业经营绩效好坏的标准界定也非常重要。可以通过以下3种评价标准确定：国家和省市的相应规范和标准、省内同类城市的横向比较、企业特许经营前后的纵向对比。

5.评分确定评估结果

通过第三方评估或专家团，通过实地考察及从PPP项目公司、政府主管部门和社会公众获取的相关资料信息，依据评分细则对各项指标进行打分，最终得出本次中期评估的综合评价得分，并给出最终结果。


第七章　PPP项目移交

项目移交通常是指在项目合作期限结束或者项目合同提前终止后，项目公司将全部项目设施及相关权益以合同约定的条件和程序移交给政府或者政府指定的其他机构。PPP项目特许经营期满后，项目公司便需要将项目的经营权（或所有权与经营权同时）向政府移交。项目移交的过程主要分为移交准备、项目资产评估、项目性能和功能测试、资产交割、项目绩效评价5个阶段。

项目移交的基本原则是，项目公司必须确保项目符合政府回收项目的基本要求。项目合作期限届满或项目合同提前终止后，政府需要对项目进行重新采购或自行运营的，项目公司必须尽可能减少移交对公共产品或服务供给的影响，确保项目持续运营。

一、移交准备

项目移交时，项目实施机构或政府指定的其他机构代表政府收回项目合同约定的项目资产。项目实施机构或政府指定的其他机构应组建项目移交工作组，根据项目合同约定与社会资本或项目公司确认移交情形和补偿方式，制定资产评估和性能测试方案。

项目合同中应明确约定移交形式、补偿方式、移交内容和移交标准。移交形式包括期满终止移交和提前终止移交；补偿方式包括无偿移交和有偿移交；移交内容包括项目资产、人员、文档和知识产权等；移交标准包括设备完好率和最短可使用年限等指标。

采用有偿移交的，项目合同中应明确约定补偿方案；没有约定或约定不明的，项目实施机构应按照“恢复相同经济地位”原则拟定补偿方案，报政府审核同意后实施。

（一）移交内容

移交的范围通常包括:

1.项目设施；

2.项目土地使用权及项目用地相关的其他权利；

3.与项目设施相关的设备、机器、装臵、零部件、备品备件以及其他动产；

4.项目实施相关人员；

5.运营维护项目设施所要求的技术和技术信息；

6.与项目设施有关的手册、图纸、文件和资料（书面文件和电子文档）；

7.移交项目所需的其他文件。

（二）移交的条件和标准

通常包括以下两类条件和标准：

1.权利方面的条件和标准。

项目设施、土地及所涉及的任何资产不存在权利瑕疵，其上未设臵任何担保及其他第三人的权利。但在提前终止导致移交的情形下，如移交时尚有未清偿的项目贷款，就该未清偿贷款所设臵的担保除外。

2.技术方面的条件和标准。

项目设施应符合双方约定的技术、安全和环保标准，并处于良好的运营状况。在一些PPP项目合同中，会对“良好运营状况”的标准做进一步明确，例如在不再维修情况下，项目可以正常运营3年等。

二、项目资产评估

项目移交工作组应委托具有相关资质的资产评估机构，按照项目合同约定的评估方式,对移交资产进行资产评估，作为确定补偿金额的依据。

（一）组建与评聘PPP项目公司所移交项目的价值评估机构

在PPP项目公司移交项目的价值评估工作中，由于所涉及的基础设施建设项目的规模较大、专业性较强，因此应按最初协议的规定由项目公司或所在国政府出面聘用、双方均认同的第三方完成所移交项目的价值评估工作。也可以由项目公司与所在国政府各自分别推举若干专家组成评估机构完成相关的价值评估工作。

无论PPP项目公司移交项目的价值评估机构如何组成，PPP项目公司移交项目价值评估机构都要以公平公正为原则。这样，PPP项目公司移交项目价值评估机构才能真正站在第三方的角度对所移交项目在移交时的价值做出公允合理的评估结论。但由于评估结论对双方来说都会涉及利益问题，所以，PPP项目公司移交项目的价值评估机构欲做到公平公正还要克服来自于各方面的压力与诱惑，这就对PPP项目公司移交项目价值评估机构提出了具体要求。

（二）确定PPP项目公司移交项目价值评估的组织工作

1.由评估机构制定PPP项目公司移交项目价值评估的评估计划；

2.遴选PPP项目公司移交项目价值评估所需资料；

3.确定PPP项目公司移交项目价值评估的范围等；

4.完成评估报告。

三、项目性能和功能测试

在PPP项目移交前，通常需要对项目的资产状况进行评估并对项目状况能否达到合同约定的移交条件和标准进行测试。实践中，上述评估和测试工作通常由政府方委托的独立专家或者由政府方和项目公司共同组成的移交工作组负责。项目移交工作组应严格按照性能测试方案和移交标准对移交资产进行性能测试。

经评估和测试，项目状况不符合约定的移交条件和标准的，政府方有权提取移交维修保函，并要求项目公司对项目设施进行相应的恢复性修理、更新重置，以确保项目在移交时满足约定要求。

四、资产交割

社会资本或项目公司应将满足性能测试要求的项目资产、知识产权和技术法律文件，连同资产清单移交项目实施机构或政府指定的其他机构，办妥法律过户和管理权移交手续。 社会资本或项目公司应配合做好项目运营平稳过渡的相关工作。

（一）项目相关合同的转让

项目移交时，项目公司在项目建设和运营阶段签订的一系列重要合同可能仍然需要继续履行，因此可能需要将这些尚未履行完毕的合同由项目公司转让给政府或政府指定的其他机构。为能够履行上述义务，项目公司应在签署这些合同时即与相关合同方（如承包商或运营商）明确约定，在项目移交时同意项目公司将所涉合同转让给政府或政府指定的其他机构。实践中，可转让的合同可能包括项目的工程承包合同、运营服务合同、原料供应合同、产品或服务购买合同、融资租赁合同、保险合同以及租赁合同等。

通常政府会根据上述合同对于项目继续运营的重要性，决定是否进行合同转让。此外，如果这些合同中包含尚未期满的相关担保，也应该根据政府的要求全部转让给政府或者政府指定的其他机构。

（二）技术转让

在一些对于项目实施专业性要求较高的PPP项目中，可能需要使用第三方的技术（包括通过技术转让或技术许可的方式从第三方取得的技术）。在此情况下，政府需要确保在项目移交之后不会因为继续使用这些技术而被任何第三方进行侵权索赔。

鉴于此，PPP项目合同中通常会约定，项目公司应在移交时将项目运营和维护所需要的所有技术，全部移交给政府或政府指定的其他机构，并确保政府或政府指定的其他机构不会因使用这些技术而遭受任何侵权索赔。如果有关技术为第三方所有，项目公司应在与第三方签署技术授权合同时即与第三方明确约定，同意项目公司在项目移交时将技术授权合同转让给政府或政府指定的其他机构。

此外，PPP项目合同中通常还会约定，如果这些技术的使用权在移交日前已期满，项目公司有义务协助政府取得这些技术的使用权。

五、项目绩效评价

项目移交完成后，财政部门（PPP中心）应组织有关部门对项目产出、成本效益、监管成效、可持续性、PPP 模式应用等进行绩效评价，并按相关规定公开评价结果。评价结果可作为政府开展PPP管理工作决策参考依据。至此，一个PPP项目的生命周期正式结束。
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第八章　PPP投融资模式与管理

一、PPP主要投融资模式

（一）BOT模式

BOT是英文“Build-Operate-Transfer”的缩写，意为“建设—经营—转让”，是私营企业参与基础设施建设，向社会提供公共服务的一种方式。我国一般称其为“特许权”，是指政府部门就某个基础设施项目与私人企业（项目公司）签订特许权协议，授予签约方的私人企业来承担该基础设施项目的投资、融资、建设、经营与维护，在协议规定的特许期限内，这个私人企业向设施使用者收取适当的费用，由此来回收项目的投融资、建造、经营和维护成本并获取合理回报；政府部门则拥有对这一基础设施的监督权、调控权；特许期届满，签约方的私人企业将该基础设施无偿或有偿移交给政府部门。

（二）TOT模式

TOT是英文“Transfer-Operate-Transfer”的缩写，即“转让—经营—移交”。TOT方式是国际上较为流行的一种项目融资方式，通常是指政府部门或国有企业将建设好的项目的一定期限的产权或经营权，有偿转让给投资人，由其进行运营管理；投资人在约定的期限内通过经营收回全部投资并得到合理的回报，双方合约期满之后，投资人再将该项目交还政府部门或原企业的一种融资方式。

（三）TBT模式

TBT模式就是将TOT与BOT融资方式组合起来，以 BOT为主的一种融资模式。在TBT模式中，TOT的实施是辅助性的，采用它主要是为了促成BOT。

（四）BOO模式

BOO是英文“Build-Own-Operate”的缩写，即“建设—拥有—经营”，承包商根据政府赋予的特许权，建设并经营某项产业项目，但是并不将此项基础产业项目移交给公共部门。

（五）BOOT模式

BOOT是英文“Build-Own-Operate-Transfer”的缩写，即“建设—拥有—经营—转让”，是私人合伙或某国际财团融资建设基础产业项目，项目建成后，在规定的期限内拥有所有权并进行经营，期满后将项目移交给政府。

二、PPP投融资分析

（一）BOT模式分析

我国第一个BOT基础设施项目是1984年由香港合和实业公司和中国发展投资公司等作为承包商在深圳建设的沙头角B电厂。之后，我国广东、福建、四川、上海、湖北、广西等地也出现了一批BOT项目。如广深珠高速公路、重庆地铁、地洽高速公路、上海延安东路隧道复线、武汉地铁、北海油田开发等。

1.BOT的特点

BOT具有市场机制和政府干预相结合的混合经济的特色。

一方面，BOT能够保持市场机制发挥作用。BOT项目的大部分经济行为都在市场上进行，政府以招标方式确定项目公司的做法本身也包含了竞争机制。作为可靠的市场主体的私人机构是BOT模式的行为主体，在特许期内对所建工程项目具有完备的产权。这样，承担BOT项目的私人机构在BOT项目的实施过程中的行为完全符合经济人假设。

另一方面，BOT为政府干预提供了有效的途径，这就是和私人机构达成的有关BOT的协议。尽管BOT协议的执行全部由项目公司负责，但政府自始至终都拥有对该项目的控制权。在立项、招标、谈判三个阶段，政府的意愿起着决定性的作用。在履约阶段，政府又具有监督检查的权力，项目经营中价格的制订也受到政府的约束，政府还可以通过通用的BOT法来约束BOT项目公司的行为。

2.BOT的主要参与人

一个典型的BOT项目的参与人有政府、BOT项目公司、投资人、银行或财团以及承担设计、建设和经营的有关公司。

政府是BOT项目的控制主体。政府决定着是否设立此项目、是否采用BOT方式。在谈判确定BOT项目协议合同时政府也占据着有利地位。它还有权在项目进行过程中对必要的环节进行监督。在项目特许到期时，它还具有无偿收回该项目的权利。

BOT项目公司是BOT项目的执行主体，它处于中心位置。所有关系到BOT项目的筹资、 都由BOT项目公司负责，同设计公司、建设公司、制造厂商以及经营公司打交道。

投资人是BOT项目的风险承担主体。他们以投入的资本承担有限责任。尽管原则上是政府和私人机构分担风险，但实际上各国在操作中差别很大。发达市场经济国家在BOT项目中分担的风险很小，而发展中国家在跨国BOT项目中往往承担很大比例的风险。

银行或财团通常是BOT项目的主要出资人。对于中小型的BOT项目，一般单个银行足以为其提供所需的全部资金，而大型的BOT项目往往使单个银行感觉力不从心，从而组成银团共同提供贷款。由于BOT项目的负债率一般高达70%～90%，所以贷款往往是BOT项目的最大资金来源。

3.BOT项目实施过程

[image: img]
图8.1　BOT融资模式结构图



BOT模式多用于投资额度大而期限长的项目。一个BOT项目自确立到特许期满往往有十几年或几十年的时间，整个实施过程可以分为立项、招标、投标、谈判、履约五个阶段。

立项阶段。在这一阶段，政府根据中、长期的社会和经济发展计划列出新建和改建项目清单并公之于众。私人机构可以根据该清单上的项目联系本机构的业务发展方向做出合理计划，然后向政府提出以BOT方式建设某项目的建议，并申请投标或表明承担该项目的意向。政府则依靠咨询机构进行各种方案的可行性研究，根据各方案的技术经济指标决定采用何种方式。

招标阶段。如果项目确定为采用BOT方式建设，则首先由政府或其委托机构发布招标广告，然后对报名的私人机构进行资格预审，从中选择数家私人机构作为投标人并向其发售招标文件。

对于确定以BOT方式建设的项目也可以不采用招标方式而直接与有承担项目意向的私人机构协商。但协商方式成功率不高，即便协商成功，往往也会由于缺少竞争而使政府答应条件过多导致项目成本增高。

投标阶段。BOT项目标书的准备时间较长，往往在6个月以上，在此期间受政府委托的机构要随时回答投标人对项目要求提出的问题，并考虑招标人提出的合理建议。投标人必须在规定的日期前向招标人呈交投标书。招标人开标、评标、排序后，选择前2～3家进行谈判。

谈判阶段。特许合同是BOT项目的核心，它具有法律效力并在整个特许期内有效，它规定政府和BOT项目公司的权利和义务，决定双方的风险和回报。所以，特许合同的谈判是BOT项目的关键一环。政府委托的招标人依次同选定的几个投标人进行谈判。成功则签订合同，不成功则转向下一个投标人。有时谈判需要循环进行。

履约阶段。这一阶段涵盖整个特许期，又可以分为建设阶段、经营阶段和移交阶段。BOT项目公司是这一阶段的主角，承担履行合同的大量工作。需要特别指出的是：良好的特许合约可以激励BOT项目公司认真负责地监督建设、经营的参与者，努力降低成本，提高效率。

4.BOT项目中的风险

BOT项目投资大，期限长，且条件差异较大，常常无先例可循，所以BOT的风险较大。风险的规避和分担也就成为BOT项目的重要内容。BOT项目整个过程中可能出现的风险有5种类型：政治风险、市场风险、技术风险、融资风险和不可抵抗的外力风险。

政治风险。政局不稳定、社会不安定会给BOT项目带来政治风险，这种风险是跨国投资的BOT项目公司需要特别考虑的。投资人承担的政治风险随项目期限的延长而相应递增，而对于本国的投资人而言，则较少考虑该风险因素。

市场风险。在BOT项目长长的特许期中，供求关系变化和价格变化时有发生。在BOT项目回收全部投资以前市场上有可能出现更廉价的竞争产品，或更受大众欢迎的替代产品，以致对该BOT项目的产出的需求大大降低，此谓市场风险。通常BOT项目投资大都期限长，又需要政府的协助和特许，所以具有垄断性，但不能排除由于技术进步等原因带来的市场风险。此外，在原材料市场上可能会由于原材料涨价从而导致工程超支，这是另一种市场风险。

技术风险。在BOT项目进行过程中由于制度上的细节问题安排不当带来的风险，称为技术风险。这种风险的一种表现是延期，工程延期将直接缩短工程经营期，减少工程回报，严重的有可能导致项目的放弃。另一种情况是工程缺陷，指施工建设过程中的遗留问题。该类风险可以通过制度安排上的技术性处理以减少其发生的可能性。

融资风险。由于汇率、利率和通货膨胀率的预期外的变化带来的风险是融资风险。若发生了比预期高的通货膨胀，则BOT项目预定的价格则会偏低；如果利率升高，由于高的负债率，则BOT项目的融资成本大大增加；由于BOT常用于跨国投资，汇率的变化或兑现的困难也会给项目带来风险。

不可抗拒的外力风险。BOT项目和其他许多项目一样要承担地震、火灾、江水和暴雨等不可抵抗而又难以预计的外力风险。

5.BOT风险的规避和分担

应付风险的机制有两种。一种机制是规避，即以一定的措施降低不利情况发生的概率；另一种机制是分担，即事先约定不利情况发生情况下损失的分配方案。这是BOT项目合同中的重要内容。国际上在各参与者之间分担风险的惯例是：谁最能控制风险，其风险便由谁承担。

政治风险的规避。跨国投资的BOT项目公司首先要考虑的就是政治风险问题。而这种风险仅凭经济学家和经济工作者的经验是难以评估的。项目公司可以在谈判中获得政府的某些特许以部分抵消政治风险。如在项目国以外开立项目资金账户。此外，美国的海外私人投资公司（OPIC）和英国的出口信贷担保部（ECGD）对本国企业跨国投资的政治风险提供担保。

市场风险的分担。在市场经济体制中，由于新技术的出现带来的市场风险应由项目的发起人和确定人承担。若该项目由私人机构发起则这部分市场风险由项目公司承担；若该项目由政府发展计划确定，则主要由政府负责。而工程超支风险则应由项目公司做出一定预期，在BOT项目合同签订时便有备无患。

技术风险的规避。技术风险是由于项目公司在与承包商进行工程分包时约束不严或监督不力造成的，所以项目公司应完全承担责任。对于工程延期和工程缺陷应在分包合同中做出规定，与承包商的经济利益挂钩。项目公司还应在工程费用以外留下一部分维修保证金或施工后质量保证金，以便顺利解决工程缺陷问题。对于影响整个工程进度和关系整体质量的控制工程，项目公司还应进行较频繁的期间监督。

融资风险的规避。工程融资是贯穿BOT项目始终的一个重要内容。这个过程全部由项目公司为主体进行操作，风险也完全由项目公司承担。融资技巧对项目费用大小影响极大。首先，工程过程中分步投入的资金应分步融入，否则大大增加融资成本。其次，在约定产品价格时应预期利率和通胀的波动对成本的影响。若是从国外引入外资的BOT项目，应考虑货币兑换问题和汇率的预期。

不可抵抗外力风险的分担。这种风险具有不可预测性和损失额的不确定性，有可能是毁灭性损失。而政府和私人机构都无能为力。对此可以依靠保险公司承担部分风险。这必然会增加工程费用，对于大型BOT项目往往还需要多家保险公司进行分保。在项目合同中政府和项目公司还应约定该风险的分担方法。

综上所述，在市场经济中，政府可以分担BOT项目中的不可抵抗外力的风险，保证货币兑换，或承担汇率风险，其他风险皆由项目公司承担。

西方国家的BOT项目具有两个特别的趋势值得中国发展BOT项目借鉴。其一是大力采用国内融资方式，其优点之一便是彻底回避了政府风险和当代浮动汇率下尤为突出的汇率风险。其二是政府承担的风险愈来愈少。这当然有赖于市场机制的作用和经济法规的健全。从这个意义上讲，推广BOT的途径，不是依靠政府的承诺，而是深化经济体制改革和加强法治建设。

（二）TOT模式分析

TOT融资模式是一种通过出售现有资产以获得增量资金进行新建项目融资的一种新型融资方式。在这种模式下，首先私营企业用私人资本或资金购买某项资产的全部或部分产权或经营权，之后，购买者对项目进行开发和建设，在约定的时间内通过对项目经营收回全部投资并取得合理的回报，特许期结束后，将所得到的产权或经营权无偿移交给原所有人。

1.TOT方式的运作程序

（1）制定TOT方案并报批。转让方须先根据国家有关规定编制TOT项目建议书，征求行业主管部门同意后，按现行规定报有关部门批准。国有企业或国有基础设施管理人只有获得国有资产管理部门批准或授权才能实施TOT方式。

（2）项目发起人（同时又是投产项目的所有者）设立SPV或SPC（Special Purpose Vehicle, or Special Purpose Corporation），发起人把完工项目的所有权和新建项目的所有权均转让给SPV，以确保有专门机构对两个项目的管理、转让、建造负有全权，并对出现的问题加以协调。SPV常常是政府设立或政府参与设立的具有特许权的机构。

（3）TOT项目招标。按照国家规定，需要进行招标的项目，须采用招标方式选择TOT项目的受让方，其程序与BOT方式大体相同，包括招标准备、资格预审、准备招标文件、评标等。
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图8.2　TOT融资模式结构图



（4）SPV与投资者洽谈以达成转让投产运行项目在未来一定期限内全部或部分经营权的协议，并取得资金。

（5）转让方利用获得资金，用以建设新项目。

（6）新项目投入使用。

（7）项目期满后，收回转让的项目。转让期满，资产应在无债务、未设定担保、设施状况完好的情况下移交给原转让方。当然，在有些情况下是先收回转让项目之后才投入使用的。

2.TOT模式的好处

开展TOT项目融资，其主要好处有：

（1）盘活城市基础设施存量资产，开辟经营城市新途径。随着城市扩容速度加快，迫切需要大量资金用于基础设施建设，面对巨大资金需求，地方财政投入可以说是“杯水车薪、囊中羞涩”。另外，通过几十年的城市建设，城市基础设施中部分经营性资产的融资功能一直闲置，没有得到充分利用，甚至出现资产沉淀现象。如何盘活这部分存量资产，以发挥其最大的社会和经济效益，是每个城市经营者必须面对的问题。TOT项目融资方式，正是针对这种现象设计的一种经营模式。

（2）增加了社会投资总量，以基础行业发展带动相关产业的发展，促进整个社会经济稳步增长。TOT项目融资方式的实施，盘活了城市基础设施存量资产，同时也引导更多的社会资金投向城市基础设施建设，从“投资”角度拉动了整个相关产业迅速发展，促进社会经济平稳增长。

（3）促进社会资源的合理配置，提高了资源使用效率。在计划经济模式下，公共设施领域经营一直是沿用垄断经营模式，其他社会主体很难进入基础产业行业。由于垄断经营本身存在一些“痼疾”，使得公共设施长期经营水平低下，效率难以提高。引入TOT项目融资方式后，由于市场竞争机制的作用，给所有基础设施经营单位增加了无形压力，促使其改善管理，提高生产效率。同时，一般介入TOT项目融资的经营单位，都是一些专业性的公司，在接手项目经营权后，能充分发挥专业分工的优势，利用其成功的管理经验，使项目资源的使用效率和经济效益迅速提高。

（4）促使政府转变观念和转变职能。实行TOT项目融资后，首先，政府可以真正体会到“经营城市”不仅仅是一句口号，更重要的是一项严谨、细致、科学的工作。其次，政府对增加城市基础设施投入增添了一项新的融资方法。政府决策思维模式将不仅紧盯“增量投入”，而且时刻注意到“存量盘活”。再次，基础设施引入社会其他经营主体后，政府可以真正履行“裁判员”角色，把工作重点放在加强对城市建设规划，引导社会资金投入方向，更好地服务企业，监督企业经济行为等方面。

3.TOT模式的优势

和其他融资方式相比，TOT项目融资方式有其独特的优势，这些优势主要体现在：

（1）与BOT项目融资方式比较。BOT项目融资是“建设—经营—移交”模式的简称。TOT项目融资方式与之相比，省去了建设环节，使项目经营者免去了建设阶段风险，使项目接手后就有收益。另外，由于项目收益已步入正常运转阶段，使得项目经营者通过把经营收益权向金融机构提供质押担保方式再融资，也变得容易多了。

（2）与向银行和其他金融机构借款融资方式比较。银行和其他金融机构向项目法人贷款其实质是一种借贷合同关系。虽然也有一些担保措施，但由于金融机构不能直接参与项目经营，只有通过间接手段监督资金安全使用。在社会信用体系还没有完全建立起来的阶段，贷款者要承担比较大的风险。由于贷款者“惜贷”心理作用，项目经营者想要通过金融机构筹集资金，其繁琐的手续和复杂的人事关系常常使人止步。TOT项目融资，出资者直接参与项目经营，由于利益驱动，其经营风险自然会控制在其所能承受的范围内。

（3）与合资、合作融资方式比较。合资、合作牵涉两个以上的利益主体。由于双方站在不同利益者角度，合资、合作形式一般都存在一段“磨合期”，决策程序相对也比较长，最后利润分配也是按协议或按各方实际出资比例分配。实行TOT项目融资，其经营主体一般只有一个，合同期内经营风险和经营利益全部由经营者承担，这样，企业内部决策效率和内部指挥协调工作就容易开展了。

（4）与内部承包或实物租赁融资方式比较。承包或租赁虽然也是把项目经营权在一定时期让渡出去，但与TOT项目融资相比，仍有许多不同之处。经营承包一般主体为自然人，项目对外法人地位不变，项目所有权完整保留。租赁行为中，虽然经营者拥有自己独立的对外民事权利，但资产所有权权利乃由出租者行使，租赁费用一般按合同约定分批支付或一年支付一次。TOT项目融资是两个法人主体之间契约行为，经营者在合同期内，仍有独立的民事权利和义务，按合同约定，经营者还可拥有部分财产所有者的权利。经营者取得财产经营权的费用也一次性支付。

（5）与融资租赁方式比较。融资租赁是指出租者根据承租人对供应商和设备的选定，购买其设备交承租人使用，承租人支付租金的行为。融资租赁方式涉及购买和租赁两个不同合同，合同主体也涉及出租人、供应商、承租人三方。其运作实质是 “以融物形式达到融资的目的”。TOT项目融资方式，合同主体只有财产所有人和其他社会经营主体两者。经营者既是出资者，又是项目经营者。所有者暂时让渡所有权和经营权，其目的是通过项目融资，筹集更多的建设资金，投入城市基础设施建设。TOT项目融资方式，省去了设备采购和建设安装环节，其采购设备调试风险和建设安装风险已由项目所有者承担。合同约定的标的交付后，经营者即可进入正常经营阶段，获取经营收益。

（6）与道路两厢或其他土地开发权作为补偿方式比较。以开发权作为补偿项目其本身一般不具备创收经营权，项目具有纯公益性质。TOT项目融资，其项目本身必须是经营性资产，有比较固定的收益。与取得其他开发权融资方式比较，省去了建设环节风险和政策不确定性因素风险，其运作方式对项目所有者和经营者都有益处。

4.实施TOT方式应注意的问题

（1）注意新建项目的效益。由于新建项目规模大，耗费资金多，因此一定要避免以前建设中曾经出现的“贪大求洋”、效益低、半途而废等情况。首先，在目前TOT融资方式经验不足的情况下，要做好试点工作，并及时总结经验，从小到大，从单项到综合项目逐步展开。其次，在建设前一定要进行全面、详细地评估、论证，要充分估计到TOT的负面效应，提出相关预防措施。对于事关国家建设全局的重大项目，要慎之又慎，切忌草率决定，仓促上马。中央有关部门应从国民经济全局的角度出发，严格审核、审批，防止一哄而起，盲目引进外资，防止重复建设。

（2）注意转让基础设施价格问题。第一，由于外方接受的是已建基础设施，避免了建设时期和试生产时期的大量风险，而由我方承担这些风险。因此，经营权的转让价应合理提高，作为对承担风险的“对价”。第二，由于TOT项目多为基础设施项目，其价格高低必然会对社会经济造成较大影响。而由于外方承担风险较低，花费费用少，因此，项目产品价格应按国内标准合理制定，要与社会经济承受能力相适应。

（3）加强国有资产评估。受让方买断某项资产的全部或部分经营权时，必须进行资产评估。转让资产如果估价过低，会造成国有资产流失；估价过高则可能影响受让方的积极性和投资热情。因此，要正确处理好资产转让和资产评估的关系。聘请的评估机构应具有相应资质，在评估时最好与转让方和其聘请的融资顾问及时沟通，评估结果应报国有资产管理部门批准。

（4）应明确规定转移经营权的项目的维修改造。为防止外商（受让方）竭泽而渔，在移交回我方时是一个千疮百孔的烂摊子，可以采用一种过渡期的办法。在过渡期内，双方共同管理、共同营运项目，收入按一定比例分享，以利于我方对项目运行的监督管理。此外，还应鼓励外商对项目进行技术改造、设备更新和必要的其他扩建改造。

（5）进一步改善TOT方式的投资法律环境问题。尽管TOT涉及环节较少，但作为一种利用外资的新形式，仍必须要求有完善的法律环境的保证。政府应通过立法规范TOT相关主体的行为，明确各方权利义务，保证转让项目的有偿使用和特许经营权的稳定性，保障投资者合法权益，尽量减少投资的法律风险。因此，有必要依据我国国情和国际惯例，制订出一套适合于TOT方式的法律法规，为TOT在我国的有效利用创造良好的法律环境。

（三）TBT模式分析

TBT的实施过程如下：政府通过招标将已经运营一段时间的项目和未来若干年的经营权无偿转让给投资人；投资人负责组建项目公司去建设和经营待建项目；项目建成开始经营后，政府从BOT项目公司获得与项目经营权等值的收益；按照TOT和BOT协议，投资人相继将项目经营权归还给政府。实质上，是政府将一个已建项目和一个待建项目打包处理，获得一个逐年增加的协议收入（来自待建项目），最终收回待建项目的所有权益。

TBT模式有两大特点。其一，从政府的角度讲，TOT盘活了固定资产，以存量换增量，可将未来的收入现在一次性提取。政府可将TOT融得的部分资金入股BOT项目公司，以少量国有资本来带动大量民间资本。众所周知，BOT项目融资的一大缺点就是政府在一定时期对项目没有控制权，而政府入股项目公司可以避免这一点。
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图8.3　TBT融资模式结构图



其二，从投资者角度来讲，BOT项目融资的方式很大程度上取决于政府的行为。而从国内外民营BOT项目成败的经验看，政府一定比例的投资是吸引民间资金的前提。在BOT的各个阶段政府会协调各方关系，推动BOT项目的顺利进行，这无疑减少了投资人的风险，使投资者对项目更有信心，对促成BOT项目融资极为有利。TOT使项目公司从BOT特许期一开始就有收入，未来稳定的现金流入使 BOT项目公司的融资变得较为容易。

（四）BOO模式分析

BOO模式的优势在于，政府部门既节省了大量财力、物力和人力，又可在瞬息万变的信息技术发展中始终处于领先地位，而企业也可以从项目承建和维护中得到相应的回报。

1.与BOT的相同点

BOO和BOT模式最重要的相同之处在于，它们都是利用私人投资承担公共基础设施项目。在这两种融资模式中，私人投资者根据东道国政府或政府机构授予的特许协议或许可证，以自己的名义从事授权项目的设计、融资、建设及经营。在特许期，项目公司拥有项目的占有权、收益权以及为特许项目进行投融资、工程设计、施工建设、设备采购、运营管理和合理收费等权利，并承担对项目设施进行维修、保养的义务。在中国，为保证特许权项目的顺利实施，在特许期内，如因中国政府政策调整因素影响，使项目公司受到重大损失的，允许项目公司合理提高经营收费或延长项目公司特许期；对于项目公司偿还贷款本金、利息或红利所需要的外汇，国家保证兑换和外汇出境。但是，项目公司也要承担投融资以及建设、采购设备、维护等方面的风险，政府不提供固定投资回报率的保证，国内金融机构和非金融机构也不为其融资提供担保。
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图8.4　BOO融资模式结构图



2.与BOT的不同点

在BOT项目中，项目公司在特许期结束后必须将项目设施交还给政府；而在BOO项目中，项目公司有权不受任何时间限制地拥有并经营项目设施，这是BOO与BOT模式最大的不同之处。从BOT的字面含义，也可以推断出基础设施国家独有的含义：作为私人投资者在经济利益驱动下，本着高风险、高回报的原则，投资于基础设施的开发建设。为收回投资并获得投资回报，私人投资者被授权在项目建成后的一定期限内对项目享有经营权，并获得经营收入。期限届满后，将项目设施经营权无偿移交给政府。由此可见，项目设施最终经营权仍然掌握在国家手中，而且在BOT项目整个运作过程中，私人投资者对项目自始至终都没有所有权。BOT模式不过是政府利用私人投资者在一定期限内对项目设施拥有经营权，但该基础设施的本质属性没有任何改变。换句话说，运用BOT方式，项目发起者可拥有一段确定的时间以获得实际的收入来弥补其投资，之后，项目交还给政府。而BOO方式，项目的所有权不再交还给政府。

（五）BOOT模式分析

BOOT属于BOT的一种基本形式，但是存在着区别。BOOT与BOT的区别有两方面：

一是所有权的区别。BOT方式，项目建成后，私人只拥有所建成项目的经营权；而BOOT方式，在项目建成后，在规定的期限内，私人既有经营权，也有所有权。

二是时间上的差别。采取BOT方式，从项目建成到移交给政府这一段时间一般比采取BOOT方式短一些。

每一种BOT形式及其变形，都体现了对于基础设施部分政府所愿意提供的私有化程度。BOT意味着一种很低的私有化程度，因为项目设施的所有权并不转移给私人。BOOT代表了一种居中的私有化程度，因为设施的所有权在一定有限的时间内转给私人。最后，就项目设施没有任何时间限制地被私有化并转移给私人而言，BOO代表的是一种最高级别的私有化。换句话说，一国政府所采纳的建设基础设施的不同模式，反映出其所愿意接受的是某一行业私有化的不同程度。由于基础设施项目通常直接对社会产生影响，并且要使用到公共资源，诸如土地、公路、铁路、管道、广播电视网等。因此，基础设施的私有化是一个特别重要的问题。对于运输项目（如收费公路、收费桥梁、铁路等）都是采用BOT方式，因为政府通常不愿将运输网的私有权转交给私人。在动力生产项目方面，通常会采用BOT、BOOT或BOO方式。一些国家很重视发电，因此只会和私人签署BOT或是BOOT特许协议。而在电力资源充足的国家（如阿根廷），其政府并不如此重视发电项目，一般会签署一些BOO许可证或特许协议。最后，对于电力的分配和输送，天然气以及石油来说，这类行业通常被认为是关系到一个国家的国计民生，因此建设这类设施一般都采用BOT或BOOT方式。

三、PPP投融资管理

（一）运作监管

PPP项目的监管主要分两个阶段：一是项目的立项和特许经营者选择时期的准入监管，二是项目建设运营时期的绩效监管（包括质量、价格、服务水平和财务等方面的监管）。准入管理的目的在于剔除不能实现物有所值（Value for Money，VfM）的PPP项目方案和特许经营者，以提高效率；绩效监管的目的在于解决市场失灵、普遍服务和绩效不符要求等重要问题，以保护公众利益。

1.准入监管

（1）准入监管的内容

准入监管可以进一步分为两个阶段：

一是立项监管，制定基础设施和公共事业的发展规划，考察项目的必要性（可采取我国现有可行性研究制度），以及是否适用于PPP模式（目前我国缺少这个评估制度）；

二是特许经营者选择的监管，通过竞争招标选择一家（或者几家组成的联合体）最优秀的企业授予其特许经营权。

准入监管的核心内容是考察PPP模式及特许经营者能否实现物有所值，即比传统模式效率高。

（2）准入监管办法

各国实践中所采用的办法可以分为两类：公共部门比较因子法（Public Sector Comparator，PSC）和竞争性投标方法。

A.公共部门比较因子法

英国、加拿大、德国、澳大利亚、日本、荷兰、南非、中国台湾、中国香港等国家或地区都是基于PSC法考察VfM，如英国于1999年和2004年出台《VfM评估指南》，2008年出台《基于长期价值的基础设施采购法》。

PSC法的基本原理是对用PPP模式和传统模式的全寿命期成本（PSC）进行比较，如果一个PPP方案的成本（投标价）低于用传统模式的成本（当然要考虑风险转移的价值），就实现了物有所值。

B.竞争性投标方法

我国和美国、罗马尼亚、奥地利、比利时、新加坡等国家是采取竞争性投标法来实现VfM的。以新加坡为例，PPP项目的采购流程分为七个阶段，其中实现VfM最重要的时段是市场反馈期。投标者们分别与公共部门进行沟通和谈判，不断提出修改初始投标文件的要求和反馈，以提高项目的VfM。公共部门这段时间也需要根据新的信息修改招标文件，并随时公开发布。最终通过竞争性谈判来决定中标者，而中标者最终的投标文件和之后签订的特许经营协议也会包含谈判期间修改的部分内容。

C.两种方法的比较分析

PSC法计算复杂，重视定量化计算和分析，应用难度大，特别是在项目前期，因为缺乏真实准确的数据，因而在投资、折现率、风险分担等方面的假设很重要；此外，仅仅比较PSC与投标价似乎过于单一。

而竞争性投标方法相对更有弹性，但我国竞争投标方法的主要缺点是：很多未能真正做到公开透明，走形式（如官员干预/腐败，串标/围标），招标人与投标人、投标人之间、招标代理机构和投标人之间关系复杂和微妙，学者不愿参与（怕受牵连），项目规模大、复杂、时间长，但评标时间短，难选到合适特许经营者等。

（3）准入监管主体

各国监管机构的主体是政府（见表8.1），有多种形式：

①有单独设立监管机构的，如中国香港的财政司效率促进组；

②有在综合行政部门中设立相对独立的监管机构，如英国，财政部负责所有PFI（PPP）项目政策的制定；与此同时，国家审计署（the National Audit Office）和公共事业管理委员会（the Public Accounts Committee）负责对重要的PFI政策方面进行调查研究并提出意见，财政部下属合伙经营机关（Partnerships UK plc）为所有的公共管理部门提供PFI专业管理，尤其是招投标方面的知识，财政部下属公私合营机构合作署通过建议及指南对地方政府提供PPP项目支持，并帮助其制定标准化合同；

③有依托现有行业主管部门，设立分行业的法定机构同时行使监管和提供服务双重职能的混合模式，如新加坡；

④也有让已经单独设立的PPP Unit（世行/亚开行等建议发展中国家最好设立）同时行使部分（宏观的）监管职能。


表8.1　几个国家/地区PPP监管体系比较
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续表
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以上国家或地区都有单一的中央部门负责PPP项目的政策制定和准入监管。此外，政府还聘请、授权或与第三方合作，并让公众和媒体，以及放贷方等也参与监管，世行、亚开行等国际多边机构也会对其放贷或援助项目的招投标、财务状况和环境影响等进行监管。

一般而言，监管机构应具备如下特征：

①独立性：可以独立地执行监管政策而不受利益相关方的干扰，特别是作为项目公司股东的政府的不必要干涉。

②合法性：监管机构的设立、职权范围和基本政策都是通过法律法规确定的。

③广泛性：监管机构的监管领域十分广泛，覆盖项目的各个方面。

④专业性：独立监管机构成员一般由行业管理专家、技术专家、经济学家、法学家、用户代表等组成。

⑤公正性：监管机构的独立性、专业性和权威性等，确保监管机构的公正监管。

2.绩效监管

PPP项目应通过基于产出/结果的绩效要求（Output/Outcome-based Performance Specification）促使特许经营者确保所提供的产品/服务的质量并提高效率，政府监管的重点是产品/服务的质量和数量，而不必干涉特许经营者通过什么方法满足绩效要求，以发挥他们的能动性和创造性。

（1）产品/服务质量监管

A.美国

美国的《PPP项目立项（Establish a P3 Program）》中认为各方的监管责任分配见表8.2。

B.英国

英国的《标准化PFI合同指南（Standardised PFI Contracts）》中指出，绩效监管应与付款机制（Payment Mechanism）相结合，技术要求和监管方法应在主要的招标文件中列明，以便各方明确自身职责。包括英国在内的欧洲国家，绩效监管主要在3个层面进行：

①项目内部的质量管理（由特许经营者负责）；

②对项目内部质量管理的审查（由公共部门负责）；

③用户反馈（作为用户的权益，有途径向公共部门举报）。


表8.2　绩效监管职责分配
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监管的结果要通过报告形式体现，且监管的费用一般由政府和项目公司分担，但如果结果不符合要求，需要再次检测的费用，则由项目公司承担。

C.中国香港

中国香港的《PPP指南（PPP Guide 2008）》中指出，服务水平协议（Service Level Agreement）中的基于产出/结果的绩效要求很大程度上影响最终的服务提供水平，因此，为了促进合同管理：

①特许经营者要定期向政府业主部门就几个关键绩效指标的监控结果进行汇报；

②除了日常的监管之外，还要接受抽查和第三方的独立审查/审计。

上述各个国家或地区对绩效监管的思路和做法基本一致，主要包括，先明确监管做法：

①政府说明所需要产品/服务的绩效要求；

②特许经营者负责如何满足这些绩效要求；

③政府不干涉特许经营者的设计、建设和运营过程，以及后者所采取的解决方案。

再建立保证措施：

①企业建立质量保证体系，确保过程合规；

②验证和确认绩效：企业自我确认结果（包括对其分包商的绩效负责）；政府或授权独立第三方根据情况定期/随机监控过程和结果；绩效关联的支付机制。

所涉及的监测费用，一般由政府和项目公司分担：

①政府承担由其提出的首次或例行的监测费用；

②但由于项目公司的绩效不达标而引起政府对同一内容进行第二次监测的费用则由项目公司承担。

项目公司对其分包商绩效的监测费用则由项目公司和其分包商协商承担。

（2）价格监管与调节机制

因为特许经营期长达十几甚至几十年，要求任何一方准确预测和独立承担特许期内所有的风险是不现实的，也是不公平的，特别是没有完全控制能力的风险。例如，在特许经营期内，特许经营者会面临通胀、汇率、需求、材料价格/质量、利息等风险，因此除了应关注起始收费高低，还应设计动态调节/调价机制（区别对待固定成本和变动成本）以降低风险，甚至设立重新谈判触发机制。总之，政府应根据不同的制度环境、风险和监管目标，除了采取不同的定价方式，更要设立动态调节/调价机制。常用的收费调节机制（指数调整法）有：

①与消费指数挂钩以降低通货膨胀的影响；

②与汇率挂钩以降低汇率波动的影响；

③与需求挂钩以降低需求变化的影响；

④与原材料价格/质量挂钩以降低价格/质量起伏的影响，等等。

此外，还有标杆评定法和市场测定法，主要是项目公司对分包商提出调价要求而进行价格评估的方法，政府有时也可在招投标时明确首次行使价格标杆评定的时间和期限。对电厂、水厂、污水/垃圾处理等项目，一般还采用组合收费法，分析对成本的主要影响因素及比例，然后分别设立调节/调价机制，以保证政府和企业之间的长期动态公平。

以污水处理厂调价公式为例：

Pn
 = Pn-t
 K

其中，Pn为第n年的污水处理基本单价，Pn-t为第n-t年（上一调价年，调价周期为t）的污水处理基本单价，K为调价系数。

上述调价机制是针对支付给特许经营者的价格而言。面向用户的价格要根据社会需求来确定。两者之间如果存在偏差，差价应由政府财政补贴。

（3）财务监管

为了避免投资企业投机，以及防止企业抽逃资本金和未经政府同意抵/质押项目资产/合同权益去融资，还应对企业的资本金设最短退出年限和最低持有额/比例。

另外，在PPP项目公司中设有“政府股”和“公开招募股”并公开项目财务是依据产权保证社会参与PPP项目，进行财务监管的主要有效方式。

A.政府股

①政府股对项目公司的一般正常经营活动并不进行干涉；

②政府不必派出自己的董事，只是在政府股所附带明确的特定条件下与权利范围内对项目公司进行干预；

③把政府对项目公司的有效干预和保证项目公司的独立地位与独立经营妥善地结合起来。

B.公开招募股

①公开招募股类似于英国2012年12月提出的PFI升级版PF2中的私营部门II类股；

②公开招募股通过市场公开募集，而非项目公司主办人选定。

这样，就通过更透明地社会实质参与对项目公司进行监管，有利于保护项目公司和公众利益。

（4）绩效监管的主体

综上，可以看到绩效监管的主体包括特许经营者、公共部门和第三方机构（负责审计的会计师事务所，仲裁法庭等负责争议处理的机构，放贷方等）。

绩效监管与绩效要求及与绩效挂钩的支付和调节/调价机制密切相关，因此技术经验、项目数据的积累至关重要，需要有专门的部门负责数据库的搭建和数据的积累，帮助公共部门制定合同范本。

（二）相关立法

1.政府采购法

《中华人民共和国政府采购法》是为了规范政府采购行为，提高政府采购资金的使用效率，维护国家利益和社会公共利益，保护政府采购当事人的合法权益，促进廉政建设而制定，是针对政府采购的专门性法规。

《政府采购法》分为总则、政府采购当事人、政府采购方式、政府采购程序、政府采购合同、质疑与投诉、监督检查、法律责任、附则等9章，共88条。根据政府采购管理办法及我国具体情况，《政府采购法》主要包括以下两大方面的内容：第一，规范政府采购的资金来源渠道与程序；第二，要解决财政拨付的政府采购资金的合理使用问题。政府采购法的基本目的是要解决政府采购资金的合理使用，即要保证以最少的资金支出采购到最好的“货物”，同时要防止采购活动中的腐败问题。

就PPP适用情况而言，在适用项目属性方面，《政府采购法》强调财政使用情况，但对PPP适用范围有限。《政府采购法》第二条规定，本法所称政府采购，是指各级国家机关、事业单位和团体组织，使用财政性资金采购依法制定的集中采购目录以内的或者采购限额标准以上的货物、工程和服务的行为。这同时也就限制了政府采购范围。有些PPP项目的支付模式采用使用者付费，显然这不适用于《政府采购法》。

在政府扮演角色方面，《政府采购法》更加有利于政府发挥主导作用。《政府采购法》更加规范政府的行为。《政府采购法》第十四条规定，政府采购当事人是指在政府采购活动中享有权利和承担义务的各类主体，包括采购人、供应商和采购代理机构等。但在当事人中，采购人（政府）起主导作用，承担主要责任；同时，在第六章质疑与投诉和第七章监督检查中，采购人是主要的被监视对象。在PPP项目中，政府发起项目选择投资者，在甄选阶段应起主导作用；同时，项目是提供社会公众基础性设施或服务，其受益人为公众，政府代表公众组织项目的开展，应承担主要责任。由此看来，《政府采购法》更有利于政府在PPP项目的招标阶段掌握主动权，对整个项目进行控制。

在选择投资者方式上，从招标方式、招标方法与应用范围上做了规定，但更加侧重对公开招标方式的选择。《政府采购法》第二十六条中则规定了政府采购的6种方式：公开招标、邀请招标、竞争性谈判、单一来源采购、询价及国务院政府采购监督管理部门认定的其他采购方式。《政府采购法》将公开招标作为主要方式，且规定任何单位和个人不得将依法必须进行招标的项目（应当以公开招标方式采购的货物或者服务）化整为零或者以其他任何方式规避招标。同时《政府采购法》对招标方法做了规定，如公开招标需发布招标文件，禁止就投标价格、投标方案等实质性内容进行谈判；投标人（供应商）不足三家的应予废标，出现影响公正、违法违规行为的应负法律责任且废标等。另外，条文中还规定，采用公开招标方式的，其具体数额标准，应由国务院或相应级人民政府规定。对于不适用公开招标的项目，《政府采购法》第二十九条至第三十二条分别具体给出了邀请招标方式采购、竞争性谈判方式采购、单一来源方式采购和询价方式采购的适用情况。《政府采购法》规定的竞争性谈判方式采购、单一来源方式采购和询价方式采购更加灵活，为PPP项目的政企合作质量的提升创造了条件，有利于政府与投资者对项目实施方案进行细化，就利益、风险的分配进行商讨。使双方在签署合同协议之前达成最大共识，降低后续项目过程中产生分歧的可能性。但《政府采购法》对每种采购方式的应用范围做出了严格的限定，相当于对各类PPP项目的投资者的选择模式做出了相应限制。基础设施与公共事业PPP项目多带有一定的垄断性，如市政地下管网，城镇供水设施，燃气、供热管网等，政府只能从有限范围的供应商处采购，则可以采用邀请招标方式。另一些带有一定技术革新、城市升级的性质，如污水和垃圾处理及再生利用设施，智能节能环保产品等，由于技术复杂或者性质特殊，只有唯一或极少数供应商能提供，则可以采用竞争性谈判方式或单一来源方式采购。然而，更多的PPP项目是技术较为普及、特殊性并不是很强的，如公路、桥梁、医疗和教育等，这些项目则更适合于采取公开招标进行采购。

在作用时效方面，《政府采购法》更侧重长远期。《政府采购法》第四十二条规定，采购文件的保存期限为从采购结束之日起至少保存15年。采购文件包括采购活动记录、采购预算、招标文件、投标文件、评标标准、评估报告、定标文件、合同文本、验收证明、质疑答复、投诉处理决定及其他有关文件、资料。同时，《政府采购法》侧重从长远期着手选择投资者，强调项目全寿命周期内的政企合作质量。例如，《政府采购法》的第六章质疑与投诉中明确了供应商以及群众对于采购人或采购行为监督和质疑的权利，也规定了采购人回应的义务；第七章监督检查中指出了监督管理部门的职能；第八章明确了各政府采购当事人的法律责任。这样的法律基础对于PPP项目长期合作尤为重要，也为后续项目协议、合同的签署做好铺垫。另外，《政府采购法》第三十三条规定，负有编制部门预算职责的部门在编制下一财政年度部门预算时，应当将该财政年度政府采购的项目及资金预算列出，报本级财政部门汇总。因此，《政府采购法》考虑了中长期的预算规划，具备推行跨年度预算制度的基础。

2.招标投标法

《招标投标法》是一部规范我国招标投标活动的基本法律。招标投标是市场竞争的一种重要手段，规范招标投标活动的招标投标法是规范市场经济活动的重要法律，是市场经济法律体系的重要组成部分。《招标投标法》第一章为总则，规定了《招标投标法》的立法宗旨、适用范围，强制招标范围，以及招标投标活动中应遵循的基本原则；第二至四章根据招标投标活动的具体程序和步骤，规定了招标、投标、开标、评标和中标各阶段的行为规则；第五章规定了违反上述规则应承担的法律责任，上述几章构成了本法的实体内容；第六章为附则。

对于PPP适用情况，《招标投标法》结构清晰，方式明确。适用项目的属性上，侧重工程建设项目。《招标投标法》第三条规定，大型基础设施、公用事业等关系社会公共利益、公众安全的项目；全部或者部分使用国有资金投资或者国家融资的项目；使用国际组织或者外国政府贷款、援助资金的项目的工程建设项目适用《招标投标法》。《招标投标法》强调工程建设项目，有些PPP项目并非工程建设项目，故不应适用《招标投标法》。在角色界定上，权责明确，主体评定。在《招标投标法》中，各主体角色基本平等，框架较为清晰，标准容易界定。招标人、投标人，以及招标人组建指定的招标委员会和评标委员会，都有其明确的责任与义务，且明文规定各方应做什么、禁止做什么，以及相应的法律责任。选择投资者的方式侧重公开招标。《招标投标法》第十条中规定，招标分为公开招标和邀请招标。同样，《招标投标法》将公开招标作为主要招标方式，对于不适用公开招标的项目，《招标投标法》第十一条指出，国务院发展计划部门确定的国家重点项目和省、自治区、直辖市人民政府确定的地方重点项目不适宜公开招标的，经批准，可以进行邀请招标。另外，《招标投标法》的公开招标或邀请招标，禁止开标后进行实质性谈判，且整个招标过程严格要求。《招标投标法》更加侧重对招标进度的完结。《招标投标法》第四十六条规定，招标人和中标人应当自中标通知书发出之日起三十日内，按照招标文件和中标人的投标文件订立书面合同，至此招投标整个工作已结束。

3.建筑法

《中华人民共和国建筑法》分为总则、建筑许可、建筑工程发包与承包、建筑工程监理、建筑安全生产管理、建筑工程质量管理、法律责任、附则共8 章85条。《中华人民共和国建筑法》的颁布以解决建筑活动中出现的严重问题，加强对建筑活动的监督管理，维护建筑市场秩序，保证建设工程的质量和安全，保护建筑活动当事人的合法权益，促进我国建筑业健康、有序地发展。

在主要内容方面，《建筑法》第二条明确规定了法律的适用范围，本法所称建筑活动，是指各类房屋建筑及其附属设施的建造和与其配套的线路、管道、设备的安装活动。因此在内容上缩小了适用范围，这也就表明了《建筑法》不会完全的适用于PPP项目，只在房屋建筑范围内对其起到规范约束作用。

从法律规范以及法律出发点考虑，《建筑法》更加侧重对建筑安全和质量的重视。《建筑法》第二章对建筑许可证进行了规定，包括建设工程施工许可和从业者许可，明确规定了建设工程施工许可的条件以及从事建筑活动的单位的资质审查制度和有关人员的资格审查制度等。实行建筑许可制度，旨在有效地保障建设工程质量和安全。为提高建设工程质量，《建筑法》第三章规定了建设工程发包与承包应当遵循的基本原则及行为规范，如实行招标发包和直接发包的范围；不得违法肢解发包；总包单位分包时须经建设单位认可等等，严格实行建设工程发包与承包制度。为保证建设工程质量和建筑安全生产，《建筑法》规定了建筑工程监理制度，对推行建设工程监理制度做出了规定，明确了工程监理单位的资质审查、建设工程监理的任务及应当实行建设工程监理的范围和原则等。建筑工程质量和安全，是《建筑法》的核心部分。《建筑法》在建筑活动的各个阶段、各个环节中，都紧扣建设工程的质量和安全并加以规范，分设两章规定了建筑活动各有关方面在保证建设工程质量和安全中的责任。

4.合同法

《中华人民共和国合同法》分为总则、分则和附则3部分，共23章428条。《合同法》对合同的订立、效力、履行、变更和转让、权利义务终止、违约责任、买卖合同、供用电、水、气、热力合同、赠与合同、借款合同、租赁合同、融资租赁合同、承揽合同、建设工程合同、运输合同、技术合同、保管合同、仓储合同、委托合同、行纪合同、居间合同等均作了具体规定。

从整体上看，合同法对各类型的合同均作了具体规定，在样式上更加有依据，但从内容上将，对于PPP适用性不强。PPP作为长期项目，需要政府遵循契约精神，合同法从其对合同的规定上并不能满足PPP的需求。《合同法》首先承认口头形式和其他形式的合同的效力，但PPP更需要书面合同来加以保障。《合同法》对格式合同条款进行了必要的限制，规定了双方应遵循平等原则。《合同法》明确规定，采用格式条款订立合同的，提供格式条款的一方应当遵循公平原则确定当事人之间的权利和义务。同时《合同法》还对典型的合同在形式上做了详细的规定，这对PPP复杂合同体系在样式上做了规定，使其更加有依据。

5.公司法

《中华人民共和国公司法》是为了规范公司的组织和行为，保护公司、股东和债权人的合法权益，维护社会经济秩序，促进社会主义市场经济的发展而制定的。

《公司法》共十三章、二百一十八条，各章的内容分别为：第一章为总则，说明了设置公司法的目的以及公司设立、变更、投融资等情况的介绍；第二、三章具体介绍有限责任公司的设立和组织机构以及股权转让；第四、五章介绍股份有限公司的设立和组织机构以及股份有限公司的股份发行和转让；第六章为公司董事、监事、高级管理人员的资格和义务；第七章为公司债券；第八章为公司财务、会计；第九章为公司合并、分立、增资、减资；第十章为公司解散和清算；第十一章为外国公司的分支机构，说明了国外公司分支机构设立、经营活动性质等；第十二章为法律责任，说明了违反公司法规定应承担的法律责任；第十三章为附则，解释了相关用语的含义。

在PPP项目中，由取得特许经营权的投资者或联合体依据公司法组建项目公司，从项目公司的成立、变更，公司内高层人员的资格和义务，公司上市后的债券发布和公司的增减资以及解散等都要受到公司法的约束。在通常情况下，项目公司采用有限责任公司的形式，因此在成立项目公司的时候要遵循对有限责任公司的规定，例如股东人数50人以下、不公开募集资本、固定人数符合法定人数等。

6.会计法

《会计法》是我国会计法律制度中层次最高的法律规范，是制定其他会计法规的依据，是指导会计工作的最高准则。

《会计法》共七章、五十二条，分别由总则，会计核算，公司、企业会计核算的特别规定，会计监督，会计机构和会计人员，法律责任以及附则构成。第一章的总则中对本法制定的目的、履行单位、对履行单位和个人的要求等情况进行了说明；第二章的会计核算列举了应当办理会计手续的业务事项，说明了对会计凭证、会计账簿和会计报告的要求等，这是会计法的核心部分；第三章是特别规定，主要写明了会计核算的违规行为；第四章是会计监督，规定了内部会计监督制度的要求，违规处理情况，监督单位的监督事项等；第五章写明了对会计机构和会计人员的要求；第六章是违法行为和处置办法。

会计法对PPP项目的约束主要体现在对PPP项目联合公司内会计核算以及监管上。《会计法》第二章的会计核算以及第四章的会计监督中的具体条例适用于PPP联合公司的会计事项；同时，会计法中的其他章节，例如对会计人员的要求、违规处理办法等同样适用于PPP项目。

7.税收征收管理法

《税收征收管理法》是调整、规范税收征收管理的法律规范的总称。《税收征收管理法》共六章、九十四条，分别由总则、税务管理、收款征收、税务检查、法律责任和附则构成。总则写了本法颁布的目的等；第二章税务管理主要写明了税务登记情况，账簿、凭证管理以及纳税申报等。第三章税款征收对纳税人、扣缴义务人缴纳税款的情况进行介绍。另外还介绍了税务机关的权利与义务；第四、五章分别对税务检查以及违规的法律责任进行了说明。

PPP项目公司通常采用有限责任制，《税收征收管理法》第十五条规定，自领取营业执照之日起30日内申报办理税务登记；第二十条规定从事生产、经营的纳税人的财务、会计制度或者财务、会计处理办法和会计核算软件，应当报送税务机关备案。因此PPP项目公司的财务、会计制度及处理办法等应当报送税务机关备案。第三十五条规定了税务机关在一定情形下可以核定PPP项目公司（纳税人）应纳税额。第五十四条规定了税务机关可以对项目公司进行税务检查的情形。第五章规定了违规处理办法等。

8.商业银行法

《中华人民共和国商业银行》是为了保护商业银行、存款人和其他客户的合法权益，规范商业银行的行为，提高信贷资产质量，加强监督管理，保障商业银行的稳健运行，维护金融秩序，促进社会主义市场经济的发展而制定的法律。

《商业银行法》共九章、九十五条，分别由总则、商业银行的设立和组织机构、对存款人的保护、贷款和其他业务的基本规则、财务会计、监督管理、接管和终止、法律责任以及附则构成。第一章总则对本立法目的、商业银行经营范围以及交易原则等进行了说明与规定。第二章商业银行的设立和组织机构；对商业银行的设立条件、需提交材料、变更、合并等进行了规定；第三章是对贷款人的保护，第四章贷款和其他业务的基本规则，规定了对贷款人贷款的要求以及商业银行对贷款人的管理办法等。第五章财务会计对商业银行的会计年度、上报时间等进行了限定。第六章监督管理规定了对商业银行的监管办法。第七章接管和终止对商业银行的终止以及接管做了详细的规定。第八章对商业银行的违规行为做出了明确的法律规定。

《商业银行法》第四章贷款和其他业务的基本规则，涉及对贷款人的要求，PPP项目成立后，需要筹集资金，进行项目融资、贷款等，在对商业银行贷款时要遵从第四章的条款。例如第三十六条规定，借款人应当提供担保。第四十二条规定，借款人应当按期归还贷款的本金和利息等。

9.仲裁法

《中华人民共和国仲裁法》是为保证公正、及时地仲裁经济纠纷，保护当事人的合法权益，保障社会主义市场经济健康发展而制定的法律。

《仲裁法》共八章、八十条，分别由总则、仲裁委员会和仲裁协会、仲裁协议、仲裁程序、申请撤销裁决、执行、涉外仲裁的特别规定、附则构成。第一章总则规定了立法目的以及仲裁原则、本法不适用范围等；第二章仲裁委员会和仲裁协会规定了仲裁委员会设定的条件及其构成等；第三章仲裁协议规定了仲裁协议的内容、无效条款等；第四章仲裁程序写明了仲裁申请与受理的条件、仲裁庭的组成、开庭与裁决程序；第五章申请撤销裁决规定了申请仲裁的情形；第六章为仲裁的执行；第七章为对外仲裁的情形；第八章为辅助性内容。

目前对PPP项目协议的民事性质与行政性质依然存在争议，PPP项目复杂，因此在PPP项目合同履行过程中所发生的涉及项目建设、运营、移交过程中产生的纠纷（即不属于行政管理领域的纠纷），应属于平等主体之间发生的合同纠纷和其他财产权益纠纷，可以通过约定的仲裁条款，纳入仲裁的受案范围；而涉及行政管理领域的纠纷，则不能通过约定的仲裁条款将该纠纷纳入仲裁的受案范围。

10.价格法

中华人民共和国价格法是为了规范价格行为，发挥价格合理配置资源的作用，稳定市场价格总水平，保护消费者和经营者的合法权益，促进社会主义市场经济健康发展而制定的法律。

《价格法》共七章、四十八条，分别由总则、经营者的价格行为、政府的定价行为、价格总水平调控、价格监督检查、法律责任、附则构成。总则写了本法的制定目的、使用范围、定价说明等，第二章经营者的价格行为规定了经营者定价的规则与不正当行为等，第三章政府的定价行为规定了政府可以指导价格的商品、规则等，第四章价格总水平调控规定了价格调控方式与调控原则，第五章和第六章分别监督检查与违法的法律责任，第七章为附则。

PPP项目主要集中于基础设施建设，其定价要适度合理，既不能产生暴利也不能让企业产生亏损，在制定价格时政府要对其指导定价，同时经营者在制定价格时要遵循第二章的相应条款，监管部门有权对PPP项目部门的价格进行监督检查，经营者的定价发生违规行为时要承担相应法律责任。


第九章　PPP合同管理

目前，在中央到地方的PPP新政热潮下，市场主体对PPP投融资模式仍然缺少统一认识，本章对PPP项目全生命周期视角下的一些重要PPP投融资模式类型进行分析，对社会金融资本方介入PPP交易架构提出建议，以期对社会各界理解和适用PPP模式给予实操方法上的指导，基于PPP合同管理，更好地促进政府和社会资本的广泛和深度合作。

从世界银行对PPP的分类来看，主要包括外包类、特许经营类和私有化类。

一、我国PPP法规与政策文件规定

在我国，关于PPP模式的法规与政策分类，主要在以下重要文件中规定：

（一）《国务院办公厅转发财政部发展改革委人民银行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》（2015年5月19日）

适用范围：围绕增加公共产品和公共服务供给，在能源、交通运输、水利、环境保护、农业、林业、科技、保障性安居工程、医疗、卫生、养老、教育、文化等公共服务领域，广泛采用政府和社会资本合作模式。
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图9.1　PPP模式分类



具体PPP投融资类型包括：

特许经营；

转让—运营—移交（TOT）；

改建—运营—移交（ROT）；

建设—运营—移交（BOT）；

建设—拥有—运营（BOO）；

其他PPP投融资类型。

（二）《基础设施和公用事业特许经营管理办法》（2015年4月25日）

基础设施和公用事业特许经营可以采取以下方式：

在一定期限内，政府授予特许经营者投资新建或改扩建、运营基础设施和公用事业，期限届满移交政府（即BOT、ROT）。

在一定期限内，政府授予特许经营者投资新建或改扩建、拥有并运营基础设施和公用事业，期限届满移交政府（即BOO、ROO）。

特许经营者投资新建或改扩建基础设施和公用事业并移交政府后，由政府授予其在一定期限内运营（即BTO）。

国家规定的其他方式。

（三）《关于开展政府和社会资本合作的指导意见》（2014年12月2日）（附：政府和社会资本合作项目通用合同指南）

项目适用范围：PPP模式主要适用于政府负有提供责任又适宜市场化运作的公共服务、基础设施类项目。

操作模式选择：

1.经营性项目，可通过政府授予特许经营权，采用建设—运营—移交（BOT）、建设—拥有—运营—移交（BOOT）等模式推进。

2.准经营性项目，可通过政府授予特许经营权附加部分补贴或直接投资参股等措施，采用建设—运营—移交（BOT）、建设—拥有—运营（BOO）等模式推进。

3.非经营性项目，可通过政府购买服务，采用建设—拥有—运营（BOO）、委托运营等市场化模式推进。

4.积极开展创新，灵活运用多种PPP模式，切实提高项目运作效率。

（四）《财政部关于印发政府和社会资本合作模式操作指南（试行）的通知》（2014年11月29日）（附：政府和社会资本合作项目操作流程图）

适用范围：本《指南》适用于规范政府、社会资本和其他参与方开展政府和社会资本合作项目的识别、准备、采购、执行和移交等活动。本《指南》有效期3年。

PPP项目运作方式主要包括：

1.委托运营（O&M），指政府将存量公共资产的运营维护职责委托给社会资本或项目公司，社会资本或项目公司不负责用户服务的政府和社会资本合作项目运作方式。

2.管理合同（MC），指政府将存量公共资产的运营、维护及用户服务职责授权给社会资本或项目公司的项目运作方式，通常作为转让—运营—移交的过渡方式。

3.建设—运营—移交（BOT）。

4.建设—拥有—运营（BOO）。

5.转让—运营—移交（TOT）。

6.改建—运营—移交（ROT）。

7.其他PPP投融资类型。

综上可知，我国PPP新政文件中对PPP投融资模式的一些类型做出了列举，同时国家鼓励社会各界创新，结合项目实际，灵活创设具体的PPP项目投融资模式。2015年4月25日，国家发展和改革委员会、财政部、住房和城乡建设部、交通运输部、水利部、中国人民银行公布了《基础设施和公用事业特许经营管理办法》，决定用制度创新激发民间投资活力，该《办法》被认为是PPP推进的基本法。《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》给出了PPP最新定义：政府和社会资本合作模式是公共服务供给机制的重大创新，即政府采取竞争性方式择优选择具有投资、运营管理能力的社会资本，双方按照平等协商原则订立合同，明确责权利关系，由社会资本提供公共服务，政府依据公共服务绩效评价结果向社会资本支付相应对价，保证社会资本获得合理收益。政府和社会资本合作模式有利于充分发挥市场机制作用，提升公共服务的供给质量和效率，实现公共利益最大化。

在新的时代背景下，PPP模式在我国的发展将是大势所趋，是我国解决地方政府性债务、吸纳民间资本、推进体制改革的重要举措，从中央到地方都在积极颁布和推行与PPP相关之法规和政策。PPP模式的目的是在社会基础设施的设计、建造和运营中，引进资源、改善服务和创新经济模型，发挥资源和资金的最大价值，提供完善的服务设施和创造优良的社会效益。PPP模式，不仅仅是一种项目融资方式，它更是一种提高政府对整个社会资源管理效率的方式，其核心是合同管理，是基于相对完备的PPP合同上的社会契约精神，要求政府与企业作为平等的合同双方，分配风险、分担责任和分享利益。

PPP模式合作的程序是资源控制权的转移，社会资本建设项目，政府定义项目运营特征，社会资本在一定期限内提供公共服务，项目所有权最终归于政府。根据《财政部关于印发政府和社会资本合作模式操作指南（试行）的通知》，政府和社会资本合作项目（PPP）合作模式操作流程，分为项目识别（项目发起、项目筛选、物有所值评价、财政承受能力论证），项目准备（管理架构组建、实施方案编制、实施方案审核），项目采购（资格预审、采购文件编制、响应文件评审、谈判与合同签署），项目执行（项目公司设立、融资管理、绩效检测与支付、中期评估），项目移交（移交准备、性能测试、资产交割、绩效评价）等多个环节。PPP模式的结构形式非常灵活广泛，几乎包含了介于完全由政府直接供给与完全由社会资本提供公共产品之间的所有公共服务供给模式。总体而言，PPP合同可以分为：服务合同、管理合同、委托经营合同或租赁合同，建设—运营—移交（BOT）及类似安排，特许经营权，合资企业等基本类型。

PPP并不是一个具体、确定的投融资模式。当听到一个项目采用PPP模式时，没有明确该项目的具体架构安排。只有明示该PPP项目的实质内容，如为BOT、BT、TOT等，我们才能知道该项目的准确内核。此外，BOT会有BOOT、BOO、BT、BLO、BTO等各种变化和变种，结合我国国情与法律政策，可将PPP模式分为合同承包、特许经营和私有化3大类。

二、PPP主要条款设计

PPP结构的每个选项都有不同特点，本章针对共性问题，分析PPP合同核心条款设计。

（一）背景条款

具体包括合同相关术语的定义和解释、合同签订的背景和目的、声明和保证、合同生效条件、合同体系构成等。这是对PPP结构选择与特点以及项目目的的核心陈述，决定了项目的后续全过程设计和处理，具有重要意义，为项目合同的必备篇章。

（二）原则条款

在所选PPP结构下，项目合同各方需就订立合同的主体资格及履行合同的相关事项加以声明和保证，并明确项目合同各方因违反声明和保证应承担相应责任；明确关于合同正文、合同附件、补充协议和变更协议等效力优先次序，以及履约原则和违约处理原则。

（三）主体条款

1.包括政府主体、社会资本主体，重点明确项目合同各主体资格（如签订项目合同的政府主体，应是具有相应行政权力的政府，或其授权的实施机构；签订项目合同的社会资本主体，应是符合条件的国有企业、民营企业、外商投资企业、混合所有制企业，或其他投资、经营主体）并概括性地约定各主体的主要权利和义务（如政府方依法监管权力和行使项目合同约定的权利，遵守项目合同、及时提供项目配套条件、项目审批协调支持、维护市场秩序等义务；社会资本主体按约定获得政府支持的权利和按约定实施项目、获得相应回报的权利等，按约定提供项目资金，履行环境、地质、文物保护及安全生产等义务，承担社会责任等）。

2.主体条款部分还应当明确项目公司的设立及其存续期间的法人治理结构及经营管理机制等事项，如政府参股项目公司的，还应明确政府出资人代表、投资金额、股权比例、出资方式等；政府股份享有的分配权益；政府股东代表在项目公司法人治理结构中的特殊安排等。

（四）标的条款

1.在PPP 合同的这个部分，应主要约定政府和社会资本合作关系的重要事项，包括合作内容、合作期限、排他性约定及合作的履约保证等，为项目合同的必备篇章。

2.在合作内容方面，着重明确合作项目的边界范围。如涉及投资的，应明确投资标的物的范围；涉及工程建设的，应明确项目建设内容；涉及提供服务的，应明确服务对象及内容等，以及政府为合作项目提供的主要条件或支持措施。

3.明确社会资本主体在合作期间获得回报的具体途径以及合作各阶段项目有形及无形资产的所有权、使用权、收益权、处置权的归属。

4.如有必要，可做出合作期间内的排他性约定以及项目合同各方的履约担保事项。

（五）执行条款

该部分内容是有效履行PPP项目合同的核心，应当详尽约定执行规划、方案以及流程。

1.项目前期工作

（1）重点约定项目公司设立、管理架构组建，技术、商业、财务和经济等方面的各项准备，实施方案编制和审核以及合作项目前期工作内容、任务分工、经费承担及违约责任等事项。

（2）对于政府开展前期工作的经费需要社会资本主体承担的，应明确费用范围、确认和支付方式以及前期工作成果和知识产权归属。

（3）项目合同应明确各方在前期工作中违约行为的认定和违约责任。可根据影响将违约行为划分为重大违约和一般违约，并分别约定违约责任。

2.工程建设

（1）重点约定合作项目工程建设条件，进度、质量、安全要求，变更管理，实际投资认定，工程验收，工程保险及违约责任等事项。

（2）如涉及土地整理事项，项目合同应约定征地、拆迁、安置的范围、进度、实施责任主体及费用负担，并对维护社会稳定、妥善处理后续遗留问题提出明确要求。

（3）在该部分，项目合同还应约定工程完工之后的保修安排和质保金、保修期保函的设置和使用。

（4）若需要，可对项目建设招标采购、工程投资、工程质量、工程进度以及工程建设档案资料等事项安排特别监管措施，应在合同中明确监管的主体、内容、方法和程序以及费用安排。

（5）项目合同应明确各方在工程建设工作中违约行为的认定和违约责任。可根据影响将违约行为划分为重大违约和一般违约，并分别约定违约责任。

3.绩效检测与支付

项目实施过程中，加强工程质量、运营标准的全程监督，确保公共产品和服务的质量、效率和延续性，鼓励推进第三方评估，评价结果向社会公示，作为合同调整的重要参考依据，并据此作为价费标准、财政补贴等的支付依据。

（六）资金条款

1.根据投资概算等约定项目投资规模、投资计划（分年度）、投资控制与超支责任、融资方案和资金筹措、融资条件、投融资监管及违约责任等事项。

2.如政府为合作项目提供投资补助、基金注资、担保补贴、贷款贴息等支持，应明确具体方式及必要条件以及设定对投融资的特别监管措施，各方投融资违约行为的认定和违约责任。

（七）验收条款

项目验收应遵照国家及地方主管部门关于基本建设项目验收管理的规定执行，通常包括专项验收和竣工验收。项目合同应约定项目验收的计划、标准、费用和工作机制等要求。如有必要，应针对特定环节做出专项安排。

（八）运营条款

1.运营包括试运营和正式运营，重点约定合作项目运营的外部条件、运营服务标准和要求、更新改造及追加投资、服务计量、运营期保险、政府监管、运营支出及违约责任等事项，适用于包含项目运营环节的合作项目。

2.项目合同应约定项目运营维护与设施修理事项，详细内容可在合同附件中描述。

3.项目合同应约定在运营过程中产生的主副产品的权属和处置权限，以及运营期间由于政府特殊要求造成社会资本主体支出增加、收入减少的补偿方式、补偿金额、支付程序及协商机制。

（九）核算条款

在PPP合同中，应对项目的投资规模、投资计划与资金到位方案等进行系统、科学地核算和评估，约定合作项目收入、回报模式，价格确定和调整方式，财务监管及违约责任等事项。

（十）移交条款

1.政府移交资产：重点约定政府向社会资本主体移交资产的准备工作、移交范围、履约标准、移交程序及违约责任等。

2.社会资本方移交项目：重点约定社会资本主体向政府移交项目的过渡期、移交范围和标准、移交程序、质量保证及违约责任等。

3.项目合同应明确各方在移交工作中违约行为的认定和违约责任。可根据影响将违约行为划分为重大违约和一般违约，并分别约定违约责任。

（十一）担保条款

1.如有必要，可以约定项目合同各方的履约担保事项，明确履约担保的类型、提供方式、提供时间、担保额度、兑取条件和退还等。

2.对于合作周期较长的项目，可分阶段安排履约担保。

（十二）保险条款

1.项目合同应约定工程建设期需要投保的险种、保险范围、保险责任期间、保额、投保人、受益人、保险赔偿金的使用等。

2.项目合同应约定运营期需要投保的险种、保险范围、保险责任期间、保额、投保人、受益人、保险赔偿金的使用等。

（十三）信息披露与保密条款

1.为维护公共利益、促进依法行政、提高项目透明度，合同各方有义务按照法律法规和项目合同约定，向对方或社会披露相关信息。详细披露事项可在合同附件中明确。

2.项目合同应约定保密信息范围、保密措施、保密责任。保密信息通常包括项目涉及国家安全、商业秘密或合同各方约定的其他信息。

（十四）廉政与反贿赂条款

项目合同应约定各方恪守廉洁从政、廉洁从业和防范腐败的责任。

项目合同应约定反不正当竞争和商业贿赂条款，保证项目过程的法治与公平。

（十五）合同的变更、修订与转让条款

项目合同应对合同内容变更或修订的触发条件、变更程序、处理方法等进行约定。

项目合同应约定合同权利义务是否允许转让；如允许转让，应约定需满足的条件和程序。

（十六）特许经营权条款

从本质上讲，特许经营模式是将政府的角色从服务提供者变成服务价格和质量的规范者。

特许经营权是政府允许社会资本运营商在指定区域内负责全面提供公共服务，同时负责所有资本投资，但在项目合同中必须强化监管措施，防止垄断损害公共利益。

（十七）不可抗力和法律变更

项目合同应约定不可抗力事件的类型和范围，根据不可抗力事件对合同履行造成的影响程度，分别约定不可抗力事件的处理。

项目合同应约定如在项目合同生效后发布新的法律、法规或对法律、法规进行修订，影响项目运行或各方项目收益时，变更项目合同或解除项目合同的触发条件、影响评估、处理程序等原则和事项。

（十八）解约条款

按照公平合理的原则，重点约定合同的退出机制，即明确合同解除事由、解除程序以及合同解除后的结算、项目移交等事项。

结合项目特点和合同解除事由，可分别约定在合同解除时项目接管、项目持续运行、公共利益保护以及其他处置措施等。

（十九）违约条款

1.其他章节关于违约的未约定事项，在本章中予以约定；或者对于合同中涉及违约的各种情形在合同中予以集中约定，并对相应的违约责任进行明确细化。

2.项目合同应明确各方在各个环节中违约行为的认定和违约责任，可根据影响将违约行为划分为重大违约和一般违约，并分别约定违约责任。

（二十）纠纷解决条款

1.重点约定争议解决方式，如协商、调解、仲裁或诉讼。

2.项目合同应当约定争议期间的合同履行，除法律规定或另有约定外，任何一方不得以发生争议为由，停止项目运营服务、停止项目运营支持服务或采取其他影响公共利益的措施。

（二十一）兜底条款

约定项目合同的其他未尽事项，包括合同适用的法律、语言、货币等事项。

上述是对PPP合同核心条款设计的21项重点提示。在此，提醒读者注意，除PPP交易架构中最核心的政府与社会资本合作合同（PPP主合同）外，PPP交易架构与关联的其他各种各样的交易安排，也应属于广义PPP投融资体系的内容，这些内容须遵守和围绕《PPP主合同》发挥其作用。

三、运用PPP模式需遵循的主要原则

PPP模式的合作，是政府与社会资本之间的一种长期合约关系，政府与社会资本通过合同结成稳定的契约关系。运用PPP模式需遵循以下主要原则：

风险最优分配原则。PPP模式致力于在政府和社会资本之间实现最优的风险分配，在受制于法律约束和社会公共利益的前提下，将风险分配给对政府而言能够以最小成本、最有效管理它的一方承担，并给予风险承担方选择如何处理和最小化该类风险的权利。

项目产出导向原则。PPP项目的目的是实现在项目建设完成后，项目资产需要达到一定标准或要求的各项物理、技术、经济指标和各项服务的交付范围、绩效水平。

合同主体的地位平等原则。在PPP项目下，合同各方应是平等主体，以市场机制为基础建立互惠合作关系，通过合同条款约定并保障各方的权利义务。

切实履约原则。PPP模式的项目目标的实现，建立在各利益相关方对PPP相关协议的切实履行的基础上，包括实际履行、全面履行和善意履行。

公开透明原则。针对项目采购、建设和运营的关键环节，明确政府的监管职责，发挥专业机构作用，提高信息公开程度，确保项目的阳光运行。

合理回报原则。鼓励社会资本在确保公共利益的前提下，降低项目运营成本，提高资源配置效率，获取合理的投资回报。

强调质量和效率原则。政府通过引入社会资本和市场机制，促进重点领域和公共服务领域的有效供给和服务质量，提高公共资源的配置和运行效率。

合法合规合约原则。PPP项目合同及项目经营等文件和程序，要与相关的法律法规和政策、技术规范和标准相匹配，确保合规合法、内容全面、结构合理和具有可操作性。

强调国际经验与国内实践相结合原则。在PPP项目中，要广泛借鉴国外先进经验，及时总结国内各类实践，促进各类项目的健康、有效发展，促进社会公共服务。

鼓励创新原则。PPP并不是一个具体、确定的投融资模式，要把握PPP项目的实质内容，积极探索、务实创新，适应当前深化投融资体制改革的现实需要。

我国PPP新政热潮下，市场主体对PPP投融资模式缺少统一认识。PPP模式的一个典型结构是公共部门与中标单位组成的特殊目的公司签订特许合同，由特殊目的公司负责融资、建设及经营。这种融资形式的实质是政府通过给予私营公司长期的特许经营权和收益权来换取基础设施建设，以解决政府的财政困境。根据《财政部关于推广运用政府和社会资本合作模式有关问题的通知》、《国家发展和改革委员会关于开展政府和社会资本合作的指导意见》，财政部和国家发改委均对PPP项目的识别、准备、采购、执行和移交提出了细化要求。在PPP方案设计和招投标阶段，项目公司设立，建设、融资和运营等环节均有原则性规定。但在PPP新政下须考虑绩效考核、中期评估、项目透明化等新规定的影响。

国家发展和改革委员会在2014年12月2日公布《国家发展改革委关于开展政府和社会资本合作的指导意见》之附件《政府和社会资本合作项目通用合同指南》，2014年12月30日，财政部根据《关于推广运用政府和社会资本合作模式有关问题的通知》和《关于印发政府和社会资本合作模式操作指南（试行）的通知》，为科学规范推广运用政府和社会资本合作模式，现就规范PPP合同管理工作，发布《关于规范政府和社会资本合作合同管理工作的通知》之附件《PPP项目合同指南（试行）》。

根据前述PPP模式的主要原则和国家法律法规之规定，按照风险分配优化、风险收益对等和风险可控等原则，综合考虑政府风险管理能力、项目回报机制和市场风险管理能力等要素，在政府和社会资本间合理分配项目风险，以实现社会治理和经济发展的目的。

四、PPP项目的主要风险

（一）政治风险

基于政治、政府和官员的风险，足以导致项目失败、合同的变更或失效，主要有以下几点：

1.审批延误风险

审批延误风险主要是指由于项目的审批程序过于复杂，导致立项周期过长和项目成本过高，且批准之后对项目的性质和规模进行必要的商业调整非常困难，给项目的正常运作带来威胁，比如某些行业里一直存在的成本价格倒挂现象。

2.政治决策失误风险

政治决策失误是指由于政府的决策程序不规范、官僚作风、缺乏PPP项目运作经验和能力、前期准备不足和信息不对称等导致项目决策失误的风险。

3.政治反对风险

政治反对风险是指由于各种原因导致公众利益得不到保护或受损，从而引起指正甚至公众反对项目建设所造成的风险。

4.政府信用风险

政府信用风险是指政府不履行或拒绝履行合同约定的责任和义务而给项目带来直接或间接危害的风险，以及项目相关的基础设备、配套设备不到位引发的风险。

5.政府官员腐败风险

政府官员腐败风险是指政府或官员或其代表利用其权力、影响力要求或索取不合法的财物，直接增加项目公司在关系维持方面的成本，并加大了政府在将来的违约风险。

（二）法律风险

基于法律体系不完善或法律法规变更所带来的风险，主要包括：

1.法律及监管体系不完善

PPP项目涉及的法律法规比较多，我国PPP项目还在起步阶段，现有的PPP立法，层次较低、效力较差、相互之间存在某些冲突、可操作性差、部门利益之争等原因造成的风险。

2.法律变更风险

由于执行、颁布、修订、法律解释、政策改变等导致项目的合法性、市场需求、收费、合同的有效性等变化，从而危害到项目的正常建设和运行，甚至导致项目终止或失败。

3.民事、行政、刑事责任风险

在项目中的一些不法行为所导致的法律风险，比如环境污染、滥用职权、安全事故等。

（三）市场风险

在市场层面，由于项目的周期性，也会存在一定的风险，导致相应合同问题，主要是：

1.项目唯一性风险

指政府或其他投资人新建或改建其他相似项目，导致对该项目形成实质性商业竞争而产生的风险，从而引发市场需求变化风险、市场收益风险、信用风险等一系列后续风险。

2.融资风险

指由于融资结构不合理、金融市场不健全、融资的可及性等因素引起的风险，其中最主要的表现形式是融资困难，如逾期未能完成融资，可能导致中标资格被取消等后果。

3.市场收益不足风险

指项目运营后的收益不能收回投资或不能达到预定水平的风险。

4.市场需求变化风险

指由于经济环境、社会环境、人口变化、法律法规调整等因素使市场需求发生变化，导致市场预测与实际需求之间出现差异而产生的风险。

5.收费变更风险

指由于PPP产品或服务的收费价格过高、过低或者收费调整不弹性、不自由导致项目公司的运营收入不如预期而产生的风险。

6.不可抗力风险

指合同一方无法控制，在签订合同前无法合理防范，情况发生时又无法回避或克服的事件或情况，如自然灾害或事故、战争、禁运等。

7.税收、利率、外汇、通货膨胀、环保等社会管理风险

指包括中央或地方政府的税收政策变更、市场利率变动的不确定性、外汇汇率变化和兑换风险、物价上升或货币购买力下降、政府或社会团体对项目的环保要求提高等导致的风险。

上述是对PPP项目的主要风险的简要列举，这些类型的风险足以带来一系列的PPP合同问题，且一个PPP项目不仅是一份PPP合同，一个项目的失败往往不是单一风险作用的结果。从微观分析，PPP项目的风险，贯穿于PPP项目的设计、融资、建造、运营、维护至移交的全生命周期，广泛存在于项目识别、项目准备、项目采购、项目执行、项目移交的完整周期和过程之中。

五、PPP合同面临的主要问题

基于前述PPP项目之风险分析，PPP合同管理对于运用PPP模式需要特别注意的问题包括以下六大方面：

（一）主体稳定性问题

PPP项目的合作主体是政府与社会资本，由于项目周期与监管问题、市场风险与不可抗力因素等可能导致履约主体的能力变更或者主体退出，势必影响PPP合同的稳定性和执行力，国家发展和改革委员会《关于开展政府和社会资本合作的指导意见》对此已有规定：依托各类产权、股权交易市场，为社会资本提供多元化、规范化、市场化的退出渠道。

在PPP合同内容与合同管理方面，必须对主体稳定性及相关问题作出明确约定。

（二）政府债务问题

PPP项目通常包含政府对社会资本的长期付费承诺或因分担项目风险而产生的显性或隐性担保责任，尽管政府财政预算机制与政府资产负债管控措施逐渐开展，但并未有效建立，且存在政治风险无法避免的情况，PPP项目仍然可能突破财政承受能力而导致政府债务风险。在PPP合同中应当对实际履约能力作出明确的可执行的操作模式。

（三）项目选择问题

PPP项目通常由政府发起，其对于PPP融资功能的依赖容易导致对项目前景过于乐观的估测，在风险分担的项目中，社会资本也无足够动力对项目进行严谨地分析，从而导致项目选择的错误。此外，PPP项目的规划和筛选有可能受到腐败或政治利益考虑的影响。

（四）有效竞争问题

公共资产和公共服务的提供通常具有排他性，在一些行业或领域存在垄断属性，导致PPP项目的竞争压力通常来自于社会资本准入阶段，但由于PPP类项目的多样性、复杂性和长期性特点，不同社会资本提供的价值、承担的风险和要求的回报难以在选择阶段进行有效的直接比较，政府无法通过现有的政府采购程序有效甄选出最具竞争力的社会资本方。

（五）履约管理问题

当签署PPP项目协议后，政府和社会资本即进入项目履约阶段。一方面，由于履约阶段缺少竞争压力，政府在缺少相称资源和技能的情况下很难对社会资本的履约能力和履约情况进行有效监管；另一方面，由于缺乏有限的争议解决机制，在政府履约情况不佳时，社会资本也难以采取实际有效措施保护自身权益。

（六）定分止争机制问题

PPP模式不仅是一种项目融资方式，更是一种提高政府对整个社会资源管理效率的方式，具有投资额巨大、投资周期长、价格受监管、投资回报期长等特点，其合同内容的可执行性、项目实施的可控性、财物核算与纠纷解决机制非常重要，这定了项目运作的价值和成败。

PPP模式是基于完备合同下的契约精神，要求政府和社会资本应作为平等的合作双方，共同分配风险、分担责任和分享利益。PPP模式比较复杂，涉及多方利益，协调利益分配是实施PPP项目的关键，PPP项目的核心是合同管理。

成功推广PPP模式，促进民间资本进入公共品与服务领域，需要建立一个行之有效的保障机制。PPP项目提供法律服务，主要集中在两个阶段：其一，为PPP项目前期筹备阶段。其二，PPP项目建设阶段、运营阶段、移交阶段，需要着重解决以下几个方面：

首先，制定法律、法规，保障社会资本的利益。

公共产品与服务项目通常前期投资额高，回报周期长，影响项目的因素多，收益不确定性大，社会资本在参与这些项目时会考虑进入后的风险。如果没有相应法律、法规保障社会资本方的利益，PPP模式就难以有效推广。通过立法等形式，对社会资本的利益予以保障，方能吸引更多民间资本进入，符合现在国家允许PPP项目公司通过基金、私募等方式筹集资本金，并允许项目公司发行公司债、企业债、各种非金融性融资产品等原则。

其次，完善风险分担机制。

政府部门对政治风险、法律变更的承受能力强，而融资、经营等风险，与企业经营活动直接相关，根据项目具体情况在政府和社会资本之间分配风险，建立合理公平的风险分担机制。

最后，协调好参与方利益。

在PPP项目中，政府主要任务是授权和监管，对社会资本的经营和利润进行调节，代表公众利益的同时保证社会资本方能够得到合理收益。在签订合同时，制定好收益分配规则，均衡各方收益。如果社会资本从PPP项目获得利润较低时，政府根据合同对其进行补贴以保证合作继续，反之，若社会资本从PPP项目中获得超额利润时，政府可根据合同控制其利润水平。

未来，国家政策层面应细化、完善现有“中期评估、项目变更、项目退出、监督审计、公众利益保护”等机制，为地方政府和社会各界设计、创新PPP投融资模式提供政策依据并规范行为边界。PPP模式项目，必须执行公正、公平、公开的合作原则。国际组织和各国政府在PPP模式合作中的共同经验表明，成功PPP模式合作的先决条件是：（1）坚实的法律框架；（2）明确的政府职能；（3）能干的执行团队；（4）透明的规定程序；（5）科学的操作方法。随着政府层面和社会资本层面对PPP的法律健全和认识加深，中国必将迎来PPP项目发展繁荣并推进政治和经济体制改革的新时代。

六、PPP项目之参考合同范本原则

政府和社会资本合作（Public-Private Partnership，PPP）项目合同是指政府方（政府或政府授权机构）与社会资本方（社会资本或项目公司）依法就PPP项目合作所订立的合同。在PPP项目中，除项目合同外，项目公司的股东之间，项目公司与项目的融资方、承包商、专业运营商、原料供应商、产品或服务购买方、保险公司等其他参与方之间，还会围绕PPP项目合作订立一系列合同来确立和调整彼此之间的权利义务关系，共同构成PPP项目的合同体系。PPP项目合同是整个合同体系的基础和核心，政府方与社会资本方的权利义务关系以及PPP项目的交易结构、风险分配机制等均通过PPP项目合同确定，并以此作为各方主张权利、履行义务的依据和项目全生命周期顺利实施的保障。

PPP从行为性质上属于政府向社会资本采购公共服务的民事法律行为，构成民事主体之间的民事法律关系。同时，政府作为公共事务的管理者，在履行PPP项目的规划、管理、监督等行政职能时，与社会资本之间构成行政法律关系。因此，我国PPP项目合同相关法律关系的确立和调整依据，主要是现行的民商法、行政法、经济法和社会法，包括《民法通则》、《合同法》、《预算法》、《政府采购法》、《公司法》、《担保法》、《保险法》、《行政许可法》、《行政处罚法》、《行政复议法》、《民事诉讼法》、《仲裁法》、《行政诉讼法》、《会计法》、《招标投标法》、《土地管理法》、《建筑法》、《环境保护法》等，并涉及部分《公务员法》、《刑法》、《刑事诉讼法》之规定。

根据上述法律规定以及《国务院关于加强地方政府性债务管理的意见》（国发〔2014〕43 号）、《国务院关于深化预算管理制度改革的决定》（国发〔2014〕45 号）、《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）、《国家发展和改革委员会关于开展政府和社会资本合作的指导意见》（发改投资〔2014〕2724号）、《财政部关于推广运用政府和社会资本合作模式有关问题的通知》（财金〔2014〕76 号）、《财政部关于印发政府和社会资本合作模式操作指南（试行）的通知》（财金〔2014〕113 号）、《关于规范政府和社会资本合作合同管理工作的通知》（财金〔2014〕156号）有关要求，参考国家发展和改革委员会在2014年12月2日发布的《政府和社会资本合作项目通用合同指南》和财政部2014年12月30日发布的《PPP项目合同指南（试行）》，结合国内外各方PPP项目实践，编制本PPP项目合同参考范本原则，以帮助PPP 项目各参与方全面系统地认识PPP 项目合同，指导合同的订立和履行。

1.合同各方主体地位平等原则

PPP项目合同的各方当事人均是平等主体，以市场机制为基础建立互惠合作关系，通过合同条款约定并保障权利、义务。

2.合法、合规原则

在PPP框架下，项目合同要与相关法律法规和技术规范做好衔接，确保内容全面、结构合理、具有可操作性，并能够有效促进PPP项目合同的各环节的执行。

3.提高公共服务质量和效率原则

政府基于PPP架构，通过引入社会资本和市场机制，促进重点领域建设，增加公共产品和公共服务的有效供给，提高公共资源配置效率和社会价值。

4.公开透明原则

在PPP模式下，基于法律法规和政策规定，针对项目建设和运营的关键环节，明确政府监管职责，发挥专业机构作用，提高信息公开程度，确保项目在阳光下运行。

5.社会资本获得合理回报原则

充分利用社会资本在国家建设和公共服务中的积极价值，鼓励社会资本在确保公共利益的前提下，降低项目运作成本、提高资源配置效率、获取合理投资回报。

6.风险最优分配原则

PPP模式致力于在政府和社会资本之间实现最优的风险分配，在受制于法律约束和社会公共利益的前提下，根据公平公正原则，将风险分配给对政府而言能够以最小成本、最有效管理它的一方承担，并给予风险承担方选择如何处理和最小化该类风险的权利。

7.国际经验与国内实践相结合原则

在PPP项目中，要广泛借鉴国外先进经验，及时总结国内各类实践，促进各类项目地健康、有效发展，促进社会公共服务。

8.鼓励创新原则

PPP并不是一个具体、确定的投融资模式，要把握PPP项目的实质内容，以PPP项目合同体系的视野，积极探索、务实创新、灵活约定，推进深化投融资体制改革的现实需要。

本章作者对PPP项目合同参考范本的设计内容思路如下：

PPP项目合同参考范本，由合同正文和合同附件组成，对PPP 项目合同通常所包含的具有共性的条款和机制作原则性介绍，主要反映合同的一般要求，采用模块化的编写框架，共设置21个模块、115项条款，说明各主要参与方在PPP 项目中的角色及订立相关合同的目的，阐述PPP 项目合同的主要内容和核心条款，分析合同条款中的风险分配原则、基本内容和权利义务安排。适用于不同模式合作项目的投融资、建设、运营和服务、移交等阶段，具有较强的通用性，并不能适用所有PPP 项目的特点和个性需求。

原则上，所有模式项目合同的正文都应包含10个通用模块：总则、合同主体、合作关系、项目前期工作、收入和回报、不可抗力和法律变更、合同解除、违约处理、争议解决以及其他约定。同时从付费机制和行业领域两个方面，剖析不同类型PPP 项目合同中的核心要素和特定条款。

PPP 项目兼具长期性、复杂性与多样性，项目所处地域、行业、市场环境等情况的不同，各参与方合作意愿、风险偏好、谈判能力等方面的差异，最终表现为合同内容上的千差万别。实践中， PPP 项目各参与方应当结合项目客观需要和谈判结果，充分借助专业力量，因地制宜地订立PPP 项目合同。各行业分别研究制定相应行业的标准合同范本，并及时总结开展政府和社会资本合作中的经验教训，不断细化、完善。
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第十章　交通设施PPP案例分析

一、北京地铁4号线PPP项目

（一）项目总体概况

北京地铁4号线是北京市道路交通网络中一条贯穿市区南北的轨道交通主干线，正线全长约28.2公里，项目总投资额约153亿元。整个项目分为A、B两部分，A部分主要为土建工程部分，投资额约107亿元，占总投资的70%，由已成立的4号线公司（北京基础设施建设投资有限公司全资子公司） 负责投资建设；B部分主要包括车辆、信号、自动售检票系统等机电设备，投资额约为46亿元，占总投资的30%，由京港地铁有限公司（香港地铁公司、北京首都创业集团和代表政府出资的北京市基础设施建设投资有限公司共同组建）负责投资建设。

（二）项目合作模式

北京市政府授权京港地铁有限公司负责地铁4号线的运营管理，特许经营期30年。京港地铁有限公司的支出包括：建造B部分，向4号线公司租赁A部分资产，负责对全部设施（包括A和B部分）的维护和除洞体外的资产更新。京港地铁有限公司收入包括：地铁票款收入及站内商业经营收入。北京市政府以京港地铁有限公司租赁A部分资产的租金作为调节机制，当客流低于预测，导致地铁票款减少时，调低租金，弥补京港地铁有限公司收入；反之，则调高租金，避免京港地铁有限公司产生超额利润。特许经营30年期满后，京港地铁有限公司将A部分项目设施归还给4号线公司，将B部分项目设施完好、无偿地移交给市政府指定部门。
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图10.1　北京地铁 4 号线的 PPP 模式
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图10.2　4 号线 PPP 项目合同结构图



（三）项目借鉴价值

一是建立有力的政策保障体系。北京地铁4号线PPP项目的成功实施，得益于政府方的积极协调，为项目推进提供了全方位保障。在整个项目实施过程中，政府由以往的领导者转变成了全程参与者和全力保障者，并为项目配套出台了《关于本市深化城市基础设施投融资体制改革的实施意见》等相关政策。为推动项目有效实施，政府成立了由市政府副秘书长牵头的招商领导小组；发改委主导完成了4号线PPP项目实施方案；交通委主导谈判；京投公司在这一过程中负责具体操作和研究。

二是构建合理的收益分配及风险分担机制。北京地铁4号线PPP项目中政府方和社会投资人的顺畅合作，得益于项目具有合理的收益分配机制以及有效的风险分担机制。该项目通过票价机制和客流机制的巧妙设计，在社会投资人的经济利益和政府方的公共利益之间找到了有效平衡点，在为社会投资人带来合理预期收益的同时，提高了北京市轨道交通领域的管理和服务效率。

票价机制方面，4号线运营票价实行政府定价管理，实际平均人次票价不能完全反映地铁线路本身的运行成本和合理收益等财务特征。因此，项目采用“测算票价”作为确定投资方运营收入的依据，同时建立了测算票价的调整机制。

以测算票价为基础，特许经营协议中约定了相应的票价差额补偿和收益分享机制，构建了票价风险的分担机制。如果实际票价收入水平低于测算票价收入水平，市政府需就其差额给予特许经营公司补偿。如果实际票价收入水平高于测算票价收入水平，特许经营公司应将其差额的70%返还给市政府。

客流机制方面，票款是4号线实现盈利的主要收入来源，由于采用政府定价，客流量成为影响项目收益的主要因素。客流量既受特许公司服务质量的影响，也受市政府城市规划等因素的影响，因此，需要建立一种风险共担、收益共享的客流机制。

4号线项目的客流机制为：当客流量连续3年低于预测客流的80%，特许经营公司可申请补偿，或者放弃项目；当客流量超过预测客流时，政府分享超出预测客流量10%以内票款收入的50%、超出客流量10%以上的票款收入的60%。4号线项目的客流机制充分考虑了市场因素和政策因素，其共担客流风险、共享客流收益的机制符合轨道交通行业特点和PPP模式要求。

三是建立完备的PPP项目监管体系。北京地铁4号线PPP项目的持续运转，得益于项目具有相对完备的监管体系。清晰确定政府与市场的边界、详细设计相应监管机制是PPP模式下做好政府监管工作的关键。

4号线项目中，政府的监督主要体现在文件、计划、申请的审批，建设、试运营的验收、备案，运营过程和服务质量的监督检查3个方面，既体现了不同阶段的控制，同时也体现了事前、事中、事后的全过程控制。4号线的监管体系在监管范围上，包括投资、建设、运营的全过程；在监督时序上，包括事前监管、事中监管和事后监管；在监管标准上，结合具体内容，遵守了能量化的尽量量化，不能量化的尽量细化的原则。

（四）项目注意事项

地方官员如何理解和执行PPP很重要，地方财政采取什么样的方式进行补贴支持，如何监管效益，这都是对传统政府项目的管理提出考验。

北京地铁4号线项目初始，港铁聘请了专业的客流预测机构（MVA）对地铁人流进行了测算，以此与政府约定，在2010～2014年期间，若地铁人流连续3年低于预测人流，政策就需要补贴相应的费用，若人流持续高于预测人流，则政府能够从中分享一定的超额收益。

这种安排让政府对于公共项目的补贴效益有了透明监管的可能。从这样一个小细节上，能看到PPP不仅解决了融资难题，更重要的是，引进的港铁在4号线运营和管理上的先进机制，客观上促成了投资的效率提升。

二、济青高铁（潍坊段）征收拆迁PPP项目

（一）项目总体概况

济青高铁是国家“四纵四横”铁路网太青客专的重要组成部分，也是山东省快速铁路网中的“脊梁骨”项目。济青高铁线路全长327公里，按行政区划划分，可分为济南、青岛、淄博、潍坊、滨州五段，项目总投资预计约600亿，其中潍坊段占147公里，预计总投资260亿元。目前，项目已中标签约的部分为济青高铁（潍坊段）沿线市区的征收和拆迁PPP项目。该项目预计总投资43亿元。整个项目建设拟在2015年内完成。

（二）项目合作模式

项目采用PPP合作模式，按照拆迁（征地） —运营—移交的BOT模式运作。由政府采购甄选的社会资本与政府指定机构合资成立项目公司（SPV），政府方负责沿线的征地、拆迁工作和资金使用监管工作，社会资本负责征地拆迁补偿资金的筹集以及项目的运营管理，济青高铁公司按项目工程量对价给予SPV对应股权，SPV按照所持股权获取济青高铁的运营收益。也就是说，社会资本承担筹资、运营风险，政府承担项目推进风险；社会资本享受高铁运营分红和财政可行性缺口补贴，政府享受未来股权优先运作权。具体如下表所示：


表10.1　济青高铁（潍坊段）征收拆迁PPP项目合作模式
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（三）项目借鉴价值

此项目作为中国首单运作成功的高铁PPP项目，充分激发了社会资本投资热情和潜力，吸引了15家社会资本报名，意向投资420亿元，创造了10倍社会资本追捧的奇迹，成为济青高铁、中国高铁建设投融资的典型，打造了PPP绿色投融资机制。其成功的原因主要有以下几点：

一是省政府重视及给予优惠。山东省委、省政府高度重视济青高铁项目建设。书记、省长等省领导同志多次主持召开会议专题研究并做出重要批示，同时亲自带队赴北京与有关部门就铁路网规划和济青高铁项目等举行会商，洽谈重要事项，明确合作模式，确定山东省与中国铁路总公司共同出资建设济青高铁的方式等。山东省有关部门和单位，认真贯彻省委、省政府决策部署，成立专门工作小组，紧盯国家各部委和铁路总公司各个环节，加快推进各项支持性文件的报批工作；与国内外机构投资者广泛洽谈会商，积极开展土地综合开发和融资工作，积极筹措落实济青高铁建设资金等前期条件。

在优惠政策方面，首先，在客流稳定之后，将参考广深铁路提高票价。其次，通过直供电的形式，为济青高铁提供优惠的用电价格，降低用电成本。最后，计划对济青高铁站场周边土地进行综合开发，通过一些第三产业收入来弥补高铁项目建设和运营的资金缺口。

二是高铁未来股权具有较高的升值空间。该项目资格预审公告许诺给社会资本的投资收益率为每年不高于8%，而中标的邮储银行的收益率甚至低至每年不高于6.69%，即使铁路收益分红不高，社会资本还是蜂拥而至，究其原因是社会资本看好高铁未来股权的价值上升空间。

其中京沪高铁在建成3年后实现盈利，这对高铁融资来说是个非常积极的信号，也给了社会资本很大的信心。以潍坊市占济青高铁10%股权计算，随着铁路营利性的增强，企业手中的股权也越来越值钱，他们都是投资和资本市场的专业人士，可以将手中的股权设计成ABS（资产支持证券）、ABN（资产支持票据）等多种金融产品在市场上交易。尤其是随着股票发行注册制改革的推进，企业上市不再需要审批，济青高铁未来上市可能性较大。上市后，这些股权价值将更大，这也是社会资本看中的赢利点。

（四）项目注意事项

PPP不仅是一种融资模式，更是一种运营管理模式。在未来济青高铁潍坊段PPP项目的运营中，仍面临几个显著的挑战：第一，不管是投标资本还是中标资本，都基本是银行资金，虽然可以提供金融支持，但并没有高铁项目的运营经验，不利于实现1+1＞2。第二，政府在此项目中仍然通过承诺补贴的方式提供了隐性担保，如果项目未来收益出现缺口，就会形成政府的隐性负债。第三，政府的隐性担保和未来的回购安排实际上给社会资本提供了“有底线，无上限”的收益，似乎并不符合风险共担的原则。

三、杭州湾大桥PPP项目

（一）项目总体概况

PPP在运用过程中也有失败的教训，杭州湾大桥PPP项目便是典型的失败案例。出于对预期效益的乐观评估，杭州湾跨海大桥一度吸引了大量民间资本，17家民营企业以BOT形式参股杭州湾大桥发展有限公司，让这一大型基础工程成为国家级重大交通项目融资模板。然而现在投资入股的民企又纷纷转让股份，退出大桥项目，地方政府不得不通过国企回购赎回了项目80%的股份。通车5年后，项目资金仍然紧张，2013年全年资金缺口达到8.5亿元。而作为唯一收入来源的大桥通行费收入全年仅为6.43亿元。按照30年收费期限，可能无法回收本金。
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图10.3　杭州湾跨海大桥项目PPP模式结构图



（二）项目失败原因

第一，《杭州湾跨海大桥工程可行性研究》预测到2010年大桥的车流量有望达到1867万辆，但2010年实际车流量仅有1112万辆，比预期少了30%以上。严重的预期收益误判导致民企决策错误。第二，大桥项目从规划到建成的10年间多次追加投资，从规划阶段的64亿元到2011年的136亿元，投资累计追加1倍还多，参股的民企已先期投入，只能继续追加，最终被“套牢”。第三，2013年嘉绍大桥通车对杭州湾大桥是“雪上加霜”，接下来，杭州湾第三跨海工程钱江通道在2014年年底也将通车，另外宁波杭州湾大桥、舟山—上海跨海高速、杭州湾铁路大桥等项目也已纳入地方或国家规划，未来车流量将进一步分流，合同与规划的严重冲突令项目前景更加黯淡。

（三）项目借鉴价值

第一，在项目选择上，政府方不宜过度推广PPP模式。在筛选和发起项目时应综合评估项目建设的必要性及合规性、PPP模式的适用性、财政承受能力等因素，确保PPP项目“物有所值”。其中，准经营性项目双方应侧重对项目盈利和补偿机制达成共识；经营性项目应具有明确的收费机制以确保合理的投资回报率；公益性项目要准确评估当期和预测未来政府的财政实力，确保政府购买能力。

第二，在伙伴选择上，应充分理解PPP模式“强调市场机制、促进资源优化配置”的内涵。政府方应公平择优选择具有较强专业能力和融资实力的社会资本方作为合作伙伴，以有效减轻政府债务压力，提高项目运营效率。社会资本方应选择履约意愿和履约能力较强的政府方进行合作。

第三，在合同订立方面，双方均需重视通过合同正确表达意愿、合理分配风险、妥善履行义务、有效主张权利。合同内容要在风险分担和利益分配方面兼顾公平与效率，同时要预留调整和变更空间。其中，准经营性项目合同的订立要充分体现市场因素变化所导致的社会资本收益率降低的弥补机制，保证社会资本能够取得合理的回报率；经营性项目的合同应重点关注收费机制、项目唯一性等方面违约的补偿机制；公益性项目的合同订立中应重点关注政府购买的资金来源、偿付机制及违约处罚机制。

第四，在合同履行方面，政府方和社会资本方均应遵循契约精神。值得关注的是，政府方往往占据强势地位，尤其应注重转变观念，避免单方面拒绝履行合同、变更合同条款及政府更迭引致的履诺风险。

（四）项目注意事项

对社会资本方而言，尽管经营性PPP项目具有较强的市场化运作特征，但其依赖市场化运作实现投资回报的前提往往是政府政策支持，包括特许经营期限、收费机制、项目唯一性等，社会资本方需在合同订立中做出约定，并就违约补偿与政府方达成共识，以保障项目盈利。

杭州湾大桥项目中，项目运营初期，投资回报率较高（2009年营业毛利率为63.93%）。但运营5年后，杭甬客运专线和杭州湾第二通道 （嘉绍跨江大桥，相隔仅50公里左右）分别于2013年7月1日和2013年7月19日建成通车，对杭州湾大桥形成较强分流，致使通行费收入下降，投资回报率下降（2013年营业毛利率降为50.44%），并最终引致部分社会资本退出，由政府方授权机构宁波交投回购其股权。

杭州湾大桥项目主要风险为项目唯一性风险，即政府或其他投资人新建或改建其他类似项目，导致对该项目形成实质性商业竞争而产生的风险。由于在合同订立环节，社会资本方未就项目唯一性及违约补偿与政府方达成一致，最终导致PPP模式难以为继。


第十一章　水利工程PPP案例分析

一、江西峡江水利枢纽工程项目

（一）项目总体概况

江西峡江水利枢纽工程位于赣江中游峡江县，控制流域面积约62710平方公里，是赣江干流上一座以防洪、发电、航运为主，兼有灌溉等综合利用的水利枢纽工程。水库正常蓄水位46.0米，防洪高水位49.0米，总库容11.87亿立方米，防洪库容6.0亿立方米，电站装机36万千瓦，船闸设计为1000吨级。工程建成后，南昌市的防洪标准可由100年一遇提高到200年一遇，赣东大堤防洪标准可由50年一遇提高到100年一遇，每年可增加11.4亿度清洁电能，改善枢纽上游77公里航运条件，并为下游33万亩农田提供可靠的灌溉水源。

（二）项目合作模式

2009年，江西省水利厅在江西省峡江水利枢纽工程管理局的基础上组建江西省峡江水利枢纽工程建设总指挥部，作为项目法人，负责工程建设管理。

江西省峡江水利枢纽工程水电站出让采用邀请招标方式。省水利厅同时向江西省投资集团公司、中国电力投资集团公司、中国华能集团公司、中国葛洲坝集团股份有限公司、大唐国际发电有限责任公司、新华水利水电投资有限公司、华润电力控股有限公司、中国国电集团公司等8家有投资意向的发电企业发出了《江西省峡江水利枢纽工程水电站出让洽谈邀请函》，邀请上述投资商与省水利厅就峡江水利枢纽水电站出让进行投资洽谈。中国电力投资集团公司以最高报价39.16亿元获得水电站经营权。

2010年，经江西省政府授权，江西省水利厅与中国电力投资集团公司江西分公司、江西省水利投资集团公司签署《江西省峡江水利枢纽工程水电站出受让合同》，出让水电站经营权50年，受让方出资39.16亿元在工程建设期内支付。受让方依法成立项目公司——江西中电投峡江发电有限公司，其股东单位包括：（1）中国电力投资集团公司江西分公司，持有项目公司80%的股权；（2）江西省水利投资集团公司，持有项目公司20%的股权。项目法人与项目公司按照机组投产时间逐台签署《机组交接书》，负责收取水电站出让款和水电站资产移交事宜；项目公司与江西电力公司签署《购售电合同》，负责结算售电收入。

为了解决资金缺口问题，经江西省政府同意，将水电站从枢纽工程中剥离出来，通过出让水电站经营权为整个工程项目筹措建设资金。2009年，省水利厅制定了《江西省峡江水利枢纽工程水电站出让方案》，出让水电站经营权50年。

（三）项目借鉴价值

一是以工程经营性功能和设施积极吸引社会资本。水利工程往往兼具公益性和经营性，为促进社会资本获得合理投资回报，可充分利用工程的经营性功能和设施，积极吸引社会资本投入，弥补整个工程建设的资金缺口。该工程通过将经营性较强的电站经营权部分剥离出来，科学确定了社会资本的参与范围，有助于更好地吸引社会资本参与工程建设运营。

二是采用特许经营方式筹集项目建设资金。出让水电站经营权的方式对社会资本具有较强的吸引力，与政府作为项目法人贷款融资方式相比，这一融资模式不仅能够较好地解决峡江水利枢纽工程建设资金不足问题，同时也大大减轻了政府在偿还建设期贷款利息、财政贴息等方面的支出压力。

三是通过邀请招标择优选择社会投资主体。选择好项目投资主体是建立政府与社会资本合作（PPP）机制的关键。江西省水利厅在招标过程中，向多家有投资意向的发电企业发出邀请函，通过投资洽谈、竞争性报价等方式选择中标企业，体现了高效、经济、公平的特点。

四是签订多项合同文本明确权责利关系。规范、严谨的合同文本是规范双方权利义务、建立激励约束机制的有效形式。该项目在推进过程中，有关利益主体之间签订了水电站出、受让合同、发电机组交接书、购售电合同书等多项合同，明确了利益主体间的权责利关系，有助于项目的顺利实施和运营。

（四）项目注意事项

水利枢纽工程兴建的重点和难点是移民。整个工程涉及吉安市的吉水、峡江、吉安、吉州、青原5个县（区）、18个乡镇、73个行政村，涉及的庞大而艰巨的移民搬迁安置工作任务在全省水利史上都是前所未有的。江西提出“三减少一保障”，即减少移民数量、减少外迁安置、减少耕地淹没、保障移民的合法权益。水利部门按这一要求，实施防护工程和抬田工程等措施，把淹没耕地面积和搬迁人口降到了2.9万亩和2.4万人。这其中，抬田起到了关键作用。峡江水利枢纽抬田工程主要是将水库浅淹没区域的耕地高程抬高至高于水库正常蓄水位0.5至1米，并对抬高后的耕地配套田间工程，完善农田灌排条件，使被抬高后的耕地满足农业生产要求。峡江水利枢纽“抬田”工程面积共3.75万亩，如此大面积、集中连片实施抬田工程，为国内同类水利工程首创。在水利枢纽建设中实施“抬田”工程，也属于江西省首创。

二、陕西南沟门水利枢纽工程项目

（一）项目总体概况

陕西南沟门水利枢纽工程位于延安市黄陵县境内，水库坝址位于北洛河支流葫芦河河口上游约3公里处，距延安市约120公里，距西安市约180公里。该项目及其配套供水工程主要向延安南部重点能源化工项目供水。该项目被列入延安市“十一五”、“十二五”重点建设项目，是延安市“引水兴工，产业转型”发展战略的重要支撑，对延安经济社会发展意义重大。

陕西南沟门水利枢纽工程为大（Ⅱ）型工程，由南沟门水库和引洛入葫工程组成。南沟门水库由大坝、溢洪道、导流泄洪洞、引水发电洞、电站等五部分组成，最大坝高65米，总库容2亿立方米。引洛入葫工程由马家河低坝引水工程和输水隧洞两部分组成，每年从洛河向南沟门水库调水4424万立方米，可有效解决葫芦河水量不足问题。

项目建成后，年均可供水1.2亿立方米，可有效解决制约延安南部经济社会发展的水资源瓶颈问题。同时，年可利用供水发电约800万度，有效提高水资源利用率。

该工程于2011年全面开工建设。截至目前，该工程前期供电工程、道路工程、导流泄洪洞工程已投入使用。大坝工程于2014年6月完成大坝填筑（坝高65米），8月通过大坝安全鉴定，12月顺利下闸蓄水。引水发电洞、溢洪道、电站、引洛入葫输水隧洞、马家河低坝引水枢纽等工程基本完工。

（二）项目合作模式

该项目采用“股东资本金出资+股东担保贷款”的模式。2004年，该项目由陕西省交由延安市负责，原计划由延安市财政出资建设。但因项目投资过大，资金落实困难，延安市政府研究同意引入社会投资人共同投资建设。2008年，延安市政府先后邀请相关企业商洽该项目合作事宜，经多轮谈判，与陕西延长石油投资有限公司、华能国际电力开发公司签订了《项目合作意向书》。

该项目概算总投资19.21亿元，其中资本金54，540万元、贷款137，560万元。为解决项目建设资金问题，延安市于2009年批准成立延安水务投资建设有限责任公司，作为政府投资主体，与陕西延长石油投资有限公司和华能国际电力开发公司按40%∶30%∶30%比例出资54，540万元资本金，组建延安南沟门水利枢纽工程有限责任公司作为项目法人，负责南沟门水利枢纽工程建设运营管理。银行贷款由项目公司的三方股东按40%：30%：30%比例担保，其中延安水务投资建设有限责任公司55，024万元、陕西延长石油投资有限公司41，268万元、华能国际电力开发公司41，268万元。

（三）项目借鉴价值

南沟门水利枢纽工程的成功建设运营，有效解决了延安经济社会发展水资源瓶颈问题，作为准公益性项目，为投资方带来一定收益的同时，能够保证投资人关联企业用水。该项目地顺利实施，对如何引入社会资本参与水利工程建设，提升建设运营水平具有一定参考价值。

一是采用“资本金+担保贷款”的模式解决资金缺口。该项目使用社会投资经营主体的自有资金和担保贷款，替代了部分政府财政出资，解决了资金缺口问题。这一模式对于以供水为主经营性较强的水利项目具有较强示范价值。

二是通过竞争性谈判择优选择社会投资主体。考虑该项目资金需求量大且具有较好的财务收益，当地政府邀请多方投资主体进行洽商谈判，采用竞争方式择优与社会投资主体签订了合作以及项目投资运营协议等。

三是完善法人治理结构提高经营管理水平。该项目由三方股东按《公司法》要求组建，完全按照现代企业模式运行，建立了较为完善的法人治理结构，在项目建设管理、运行管理、产品服务中均严格制定有关规章制度、技术标准等，不仅可以有效保障投资者权益，同时也有助于提高工程建设运营效率，保障工程顺利建设和安全运营。

四是通过各投资方优势互补推进项目顺利进行。政府投资主体在项目前期工作中积极发挥了协调作用，确保了项目建设前期工作的顺利推进。陕西延长石油投资有限公司、华能国际电力开发公司等企业发挥资金优势，确保资本金和银行贷款足额到位，同时又作为用水需求主体，在项目建成后得到了充足的供水保证。

（四）项目注意事项

长期以来，延安南沟门水库建设高度重视“精细化”管理。结合工作实际，制定了《南沟门水利枢纽工程精细化管理实施方案》，从明确岗位职责入手，规范工作程序，控制质量进度，确保安全生产，以“精”、“准”、“严”、“细”为原则全面促进各项工作的开展。通过深入开展“精细化”管理活动，该工程各项工序、各个环节都体现出较好的发展势头。为加强工程档案管理，该工程建设管理处主动组织相关人员参加上级工程档案培训，不断提高档案管理人员专业素养。为加强库区安全工作，在水库周边及主要路口设立了安全警示牌，每天下午播放安全警示广播，有效防止了事故发生。

三、南宁市竹排江上游植物园段（那考河）流域治理PPP项目

（一）项目总体概况

南宁市竹排江上游植物园段（那考河）流域治理PPP项目是南宁市和广西首个采用“PPP模式”的试点项目。该项目作为2015年南宁市重点工程，项目位于兴宁区天狮岭路北面与G75兰海高速南面之间，与中海国际社区为邻。工程河道整治范围为南起规划的茅桥湖北岸，北至环城高速路。治理主河道长5.2千米，支流河道1.2千米，全长6.4千米。项目包括：河道整治工程、截污工程、污水处理工程、河道生态工程、河道沿岸景观工程、海绵城市示范工程和信息监控工程，共7个子项工程内容。按照建设海绵城市的要求，该项目预计于2015年年底完成河道疏浚、水工设施、两座污水处理厂土建施工并开始设备安装，2016年年底全面实现总体目标。

（二）项目合作模式

那考河项目由南宁市政府授权南宁市城市内河管理处按照采用竞争性磋商方式采购，最终由北京城市排水集团有限责任公司中标，作为中选投资人与南宁市城市内河管理处签订PPP协议。

污水处理业务为流域综合治理提供前端保障。污水处理厂在前端可净化污水、从源头阻止污水进入河道（中间湿地保障、末端曝气修复）；可针对污水排放采用深度处理、使出水达到地表四类水并生态补水。

（三）项目借鉴价值

本项目是国内首个集流域治理、海绵城市于一体的PPP项目，整治河道全长6.635公里，主要内容包括河道整治、河道截污、河道生态、沿岸景观、污水处理、海绵城市、信息化监控工程等，总投资10亿元，对于创新环境治理模式具有重要的示范意义。

项目成功经验包括全面统筹+纳入污水厂提标改造+发挥社会资本优势。成功要素有以下三点：一是以往采取单一河道部分河段治理，现对流域内多条主河道及支流展开治理，实现全面统筹。二是除传统截污清淤、生态补水、堤防稳固等河道治理工程外，那考河PPP项目纳入统筹范围的污水处理及市政排水管网工程建设，对已建污水处理厂实施提标改造、促进中水回用；此外对城区排水管网的雨污分流管道进行改造，提高污水收集率及处理率。三是该项目中政府主要负责解决工业点源污水和农业面源污染，从源头控制污染产生，而河道治理、污水处理及市政排水管网工程投资建设及运营管理交由社会资本负责，政府根据社会资本服务质量付费。

（四）项目注意事项

流域综合治理适用于具备实力企业操作。一是具备雄厚背景及资源优势的企业在流域综合治理中能够获得谈判地位，在跨流域综合治理中更加具备协调各省水利厅（或环保厅乃至更高层）的实力（尽管协调工作非常之难，跨流域存在移民等诸多壁垒，但未来水环境综合治理是大势所趋）；二是实力企业更加容易获得财政状况良好的地方的流域水环境咨询方案以及后续治理项目。从目前来看，由于上下游支付协调、地方政府财力差异、移民等原因，上市公司许多流域综合治理项目尚停留在顶层设计阶段，实力企业拿到的项目很多都是流域水环境咨询方案，后续占项目金额绝大多数比例的水环境治理业务尚需国家支持以及环保投融资创新等。流域综合治理PPP项目的社会资本应当具备足够谈判及协调实力以及技术、融资、管理能力。


第十二章　市政公用事业PPP案例分析

一、固安工业园区新型城镇化项目

（一）项目总体概况

固安工业园区地处河北省廊坊市固安县，与北京大兴区隔永定河相望，距天安门正南50公里，园区总面积34.68平方公里，是经国家公告（2006年）的省级工业园区。

2002年6月，通过公开竞标，固安县人民政府与华夏幸福基业股份有限公司（简称“华夏幸福公司”）签订协议，正式确立了政府和社会资本（PPP）合作模式。按照工业园区建设和新型城镇化的总体要求，采取“政府主导、企业运作、合作共赢”的市场化运作方式，倾力打造“产业高度聚集、城市功能完善、生态环境优美”的产业新城。目前，双方合作范围已拓展至固安新兴产业示范区和温泉休闲商务产业园区。

（二）项目合作模式

固安工业园区在方案设计上充分借鉴了英国道克兰港口新城和韩国松岛新城等国际经典PPP合作案例的主要经验，把平等、契约、诚信、共赢等公私合作理念融入固安县政府与华夏幸福公司的协作开发和建设运营之中。

固安县政府与华夏幸福公司签订排他性的特许经营协议，设立三浦威特园区建设发展有限公司（简称“三浦威特”）作为双方合作的项目公司（SPV），华夏幸福公司向项目公司投入注册资本金与项目开发资金。项目公司作为投资及开发主体，负责固安工业园区的设计、投资、建设、运营、维护一体化市场运作，着力打造区域品牌；固安工业园区管委会履行政府职能，负责决策重大事项、制定规范标准、提供政策支持以及基础设施及公共服务价格和质量的监管等，以保证公共利益最大化。

通过特许协议，固安县政府将特许经营权授予三浦威特，双方形成了长期稳定的合作关系。三浦威特作为华夏幸福公司的全资公司，负责固安工业园区的项目融资，并通过资本市场运作等方式筹集、垫付初期投入资金。此外，三浦威特与多家金融机构建立融资协调机制，进一步拓宽了融资渠道。

基于政府的特许经营权，华夏幸福公司为固安工业园区投资、建设、开发、运营提供一揽子公共产品和服务，包括土地整理、基础设施建设、公共设施建设、产业发展服务以及咨询、运营服务等。截至2014年华夏幸福公司在固安工业园区内累计投资超过160亿元，其中，基础设施和公共服务设施投资占到近40%。

双方合作的收益回报模式是使用者付费和政府付费相结合。固安县政府对华夏幸福公司的基础设施建设和土地开发投资按成本加成方式给予110%补偿；对于提供的外包服务，按约定比例支付相应费用。两项费用作为企业回报，上限不高于园区财政收入增量的企业分享部分。若财政收入不增加，则企业无利润回报，不形成政府债务。
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图12.1　固安工业园区政企合作模式示意图



社会资本利润回报以固安工业园区增量财政收入为基础，县政府不承担债务和经营风险。华夏幸福公司通过市场化融资，以固安工业园区整体经营效果回收成本，获取企业盈利，同时承担政策、经营和债务等风险。如下表所示：


表12.1　固安工业园区新型城镇化项目风险承担方式
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（三）项目借鉴价值

固安工业园区新型城镇化在整体推进过程中较好解决了园区建设中的一些难题，这种PPP模式正在固安县新兴产业示范区和其他县市区复制，具有较高的借鉴推广价值。

一是采用区域整体开发模式，实现公益性与经营性项目的统筹平衡。传统的单一PPP项目，对于一些没有收益或收益较低的项目，社会资本参与意愿不强，项目建设主要依靠政府投入。固安工业园区新型城镇化采用综合开发模式，对整个区域进行整体规划，统筹考虑基础设施和公共服务设施建设，统筹建设民生项目、商业项目和产业项目，既防止纯公益项目不被社会资本问津，也克服了盈利项目被社会资本过度追逐的弊端，从而推动区域经济，社会实现可持续发展。

二是利用专业团队建设运营园区，实现“产城融合”发展。为提高固安工业园区核心竞争力，固安县政府通过让专业的人做专业的事，华夏幸福公司配备专业团队，政府和社会资本构建起平等、契约、诚信、共赢的机制，保证了园区建设运营的良性运转。固安县政府在推进新型城镇化的同时，统筹考虑城乡结合问题，加快新农村建设，进行产业链优化配置，实现了产城融合发展。

（四）项目注意事项

在项目库中众多项目中，固安工业园区新型城镇化项目，不仅包含硬件的PPP，而且包括软件的PPP，是唯一的大型软硬一体化的PPP项目。在硬件方面，固安工业园区提供土地整理服务、基础设施建设、公共设施建设及运营服务等。在软件方面，则涉及产业发展服务、规划咨询服务等方面。具体到产业发展服务方面，包括招商引资、企业服务等。而规划咨询服务方面，则包括开发区域的概念规划、空间规划、产业规划及控制性详规编制等规划咨询服务，规划文件报政府审批后实施。业内专家置评，固安工业园区新型城镇化PPP模式属于在基础设施和公用设施建设基础上的整体式外包合作方式，形成了“产城融合”的整体开发建设机制，在整体推进过程中较好地解决了园区建设中的一些难题。

二、酒泉市城区热电联产集中供热项目

（一）项目总体概况

酒泉市热电联产城区集中供热项目是酒泉市委、市政府确定的惠民实事之一。项目实施之前，酒泉城区大部分区域采取小锅炉分散供热方式，供热质量和能力得不到保障。为解决这个问题，酒泉市政府于2009年6月批准《酒泉市热电联产市区供热工程实施总体方案》，方案同时确定国电电力酒泉发电有限公司负责热电联产市区供热工程的建设、运营和管理，是酒泉市热电联产市区供热工程的主体运营商。以此为基础，酒泉市政府与国电电力发展股份有限公司进行了多轮接洽，最终于2012年5月签订协议。

项目总体建设进展顺利。2010年5月热源及管网改造工程开工，2011年年底完成投资1.3亿元，建成一级供热管网24公里，改建换热站1座，实现集中供热面积23万平方米；2012-2013年度接供面积354.73万平方米；2013-2014年度接供面积480.99万平方米。截至2014-2015年度供热期，本项目已基本达到了设计的888万平方米的供热面积。

（二）项目合作模式

项目采用BOT方式建设运营，在收益机制上，以政府定价、使用者付费为主，在特定情况下政府予以补贴。在合作模式上，政府方——肃州区政府授予社会资本方——国电电力酒泉热力有限公司酒泉市热电联产市区集中供热工程的特许经营权，并负责工程建设过程中涉及的供热资源整合、清产核资、设施改造等工作；国电电力酒泉热力有限公司按照《酒泉市城市供热管理办法》、《酒泉市城市供用热监督管理暂行办法》和市政公用设施管理的有关规定，承担热电联产市区集中供热设施的安全运行、保障、维护管理职责，为居民提供优质高效的服务，服从供热行政主管部门的监管。

建设、规划、公安、民政、人防、交通、房管、公路等各相关部门根据各自职能配合做好道路开挖恢复、交通指挥协调等事宜，做好道路安全防护警示标志、标牌设置，确保车辆和行人安全通行；电信、移动等通信企业和相关单位根据施工地段地下管线的产权归属，协助建设单位做好管线交叉穿越。

特许经营期结束后，肃州区政府接受资产并履行经营管理权，合理调配利用资源，充分发挥国有资产效益。如果国电电力酒泉热力有限公司因为自身经营不善、违约等行为导致工程建设或正常经营难以为继，政府将介入并接管项目资产。

（三）项目借鉴价值

PPP模式在酒泉市城区热电联产集中供热项目的应用，效果显著。一是缓解了政府对城区集中供热建设的融资压力，为政府分担了43%的投融资压力；二是提高了城区集中供热建设、运营效率；三是引进了先进的技术和运营管理经验。

由于该项目是对现有电厂余热的综合利用，因此在项目合作对象上不具有竞争性，此类项目如何有效开展项目采购和交易谈判，在当时的政策和程序角度还有可完善之处。但是作为西部地区开展的政府与社会资本合作，本项目仍有很多经验可资借鉴。

一是积极寻找双方战略契合点。本项目是酒泉市一项重要的民生工程，政府方战略目标在于按期建成投运，提供高效优质的公共服务，同时深化与央企合作、促进地方经济发展；社会资本方目标是加大在酒泉地区的项目发展力度，提高投资综合效益。项目的实施，实现了双方战略契合，在解决酒泉市城区供热能力不足、促进节能减排的同时，国电电力酒泉发电有限公司实现了发电余热有效地利用，提升了总体收益，实现了政府和企业的双赢。

二是及时完善配套制度。本项目是酒泉市在供热领域首次大规模引入社会资本，具有很强的探索性。为确保工作有效推进，酒泉市先后出台了多项配套政策，如：《酒泉市热电联产市区供热工程实施总体方案》、《酒泉市城市供热管理办法》、《关于进一步理顺酒泉市城区供热管理相关工作意见》等。这些制度为项目依法依规正确实施起到了保驾护航作用。

三是做好信息公开。由于项目实施范围广、周期长，对群众生产生活产生一定影响。酒泉市政府注意信息公开，在做好项目宣传的同时，及时向社会公布项目进展，为项目实施创造良好外部环境。

（四）项目注意事项

本项目在建设时的运营风险不可忽视。一是政策风险，主要是政策变更或法律变更给项目带来的不利影响；二是金融风险，主要是国家金融环境发生变化、通货膨胀、汇率或利率变动对项目融资和运营带来直接或间接影响；三是建设风险，工程项目建设过程中遇到的影响项目安全、质量和工期等的风险，主要包括图纸变更、设计变更、原材料和设备等不能及时到位、征拆拖延、出现重大安全质量事故、工期延误及不能按时完工等；四是经营风险，项目运营过程中由于各种原因引起的风险，主要包括各级供热运营商因经营管理不善所导致的收入减少、成本增加等风险；五是市场风险，存在煤、电、水价格波动等带来的风险，主要包括热费收取，能源价格上涨等；六是环境风险，为满足环境保护法相关要求而增加的支出或是由于违反法律法规造成环境污染或破坏而承担的额外费用和赔偿等。

三、渭南市天然气利用工程项目

（一）项目总体概况

为了加快天然气利用步伐，加速发展渭南市天然气事业，解决城市能源问题，2000年，渭南市人民政府开展了渭南市天然气公司股份合作制试点，将渭南市天然气公司由市政府出资的国有独资企业改制为两家股东构成的股份制企业，渭南市城市建设总公司持股51%，陕西省投资集团（有限）公司（原陕西省电力建设投资开发公司）持股49%。其中，陕西省投资集团（有限）公司以货币资金出资1568万元，渭南市城市建设总公司以原渭南市天然气公司净资产折股出资1632万元，变更后的注册资本为3200万元。但是由于企业规模小，股东筹资能力弱等原因，推动渭南城市天然气设施建设力度较弱。

在此背景下，渭南市对公司进行了股权多元化改造，并探索通过特许经营模式等推动项目建设。该项目包括两个环节，即在既有的渭南市天然气公司进行现代企业制度改造以及推进渭南市所管辖区域天然气利用工程项目两方面。

（二）项目合作模式

一是股权多元化改造。改造后，渭南市天然气公司由市属国有独资公司转变为省属国资控股，省、市国有资本和社会资本共同投资的混合所有制企业。从管理上实现了对当地国有垄断性企业的改制，基本建立了现代企业制度。

二是城市供气项目建设。为了加快“气化渭南”工程建设步伐，完善区域城市基础设施功能，推广使用清洁能源，政府相关职能部门分别与渭南市天然气有限公司（原渭南市天然气公司）签署所管辖区域天然气利用工程项目投资合同，确定了以特许经营模式推进项目投融资的模式。政府主要负责在政策、税收、项目手续办理等方面对企业提供支持。企业则按照现代企业管理制度运作，公司业绩稳定增长，经营活动现金流良好。

（三）项目借鉴价值

本项目实施较早，由于当时政策环境等因素，项目的集体实施程序等与当前要求不尽相同，但是在城市燃气领域将企业改制与引入市场机制相结合，仍然具有典型意义。

一是在推进国企改革过程中实现政府和社会资本合作。我国处于转轨时期，面临着经济发展和推进改革多重任务，该案例目的是在原有国有企业发展基础上，通过不断改革创新，最终实现政府和社会资本合作，达到多方共赢局面。

二是选择特许经营模式推动市政基础设施不断完善。该案例通过授予“渭南市天然气有限公司”供气特许经营权，可充分发挥社会资本的专业、技术和管理优势，切实加快市政基础设施建设，有效提高公共服务的质量和效率。

（四）项目注意事项

社会资本方通过PPP模式参与基础设施和公用事业建设和运营。这对社会资本方，尤其是民间基建投资者来讲，是难得的历史机遇，同时更是一种考验。PPP项目属于基础设施和公用事业，这种性质决定了它需要在社会资本收益和公共利益之间寻求一种平衡。而社会资本方对投资收益预期通常过高，举例来说一般达到12%甚至15%以上，但PPP项目投资收益大概只能达到10%。建议社会资本方降低收益预期，对于PPP项目来说收益的长期性、稳定性以及风险的可控性更为关键。


第十三章　社会事业PPP案例分析

（养老、文化、体育）

一、深圳大运中心项目

（一）项目总体概况

深圳大运中心位于深圳市龙岗区龙翔大道，距离市中心约15公里，是深圳举办2011年第26届世界大学生夏季运动会的主场馆区，也是深圳实施文化立市战略、发展体育产业、推广全民健身的中心区。

大运中心含“一场两馆”，即体育场、体育馆和游泳馆，总投资约41亿元，位于深圳龙岗中心城西区。大运中心工程量巨大，南北长约1050米，东西宽约990米，总用地面积52.05万平方米，总建筑面积29万平方米，场平面积相当于132个标准足球场。其中，体育场总体高度53米，地上建筑五层，地下一层，于2010年年底完工，成为深圳地标性建筑。

世界大学生夏季运动会成功举办之后，深圳大运中心的运营维护遇到了难题，每年高达6000万元的维护成本成为深圳市政府的沉重负担。

（二）项目合作模式

本项目采用ROT模式，即龙岗区政府将政府投资建成的大运场馆交给佳兆业集团以总运营商的身份进行运营管理，双方40年约定期限届满后，再由佳兆业将全部设施移交给政府部门。

佳兆业集团成立项目公司，作为深圳大运中心项目的配套商业建设及全部运营管理的平台，财政对项目公司给予五年补贴；项目公司与专业运营公司签订运营协议，与常驻球队和赛事机构签订场馆租赁协议，与保险公司签订保险协议，与供电企业签订供电协议，与金融机构签订融资协议，与媒体单位签订播报协议。
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图13.1　深圳大运中心项目结构



（三）项目借鉴价值

大赛后大型体育场馆运营是个众所周知的世界性难题，在每一次大型赛事后主办城市的场馆运营便会出现困境，该现象被称为“蒙特利尔陷阱”。1976年加拿大蒙特利尔奥运会，致使蒙特利尔财政负担持续20多年；1998年日本长野冬奥会后，场馆设施高额维护费导致长野经济举步维艰；2000年悉尼奥运会后部分场馆一直亏损。全国34个省会城市的运动场馆，超过95%都是亏损的。北京奥运会和广州亚运会，大量场馆在赛后遭遇了不同程度的困境，部分位置偏僻的场馆甚至出现长期闲置。

深圳大运中心项目采取的总运营商与专业团队共同运营大运中心的模式为项目运营质量的保障奠定了基础。项目建立运营调蓄基金，通过商业运作反哺场馆运营的资金管理办法为平衡大运场馆日常维护费用提供了资金渠道。从国内其他大型场馆的运营经验来看，仅仅依靠场馆的租赁费用难以保证场馆的日常维护费用，龙岗区政府与佳兆业集团吸取国内外经验，通过划拨方式将部分商业用地交由总运营商开发利用，以此产生的利润来弥补大运场馆日常运营的亏损情况，创造性地提出由政府方和运营方共同管理的调蓄基金的做法值得在更广范围推广。

此外，该项目在运营初期引入了有力的政府补贴机制，有效地缓解了大型场馆运营之初通常出现的较大额度的收不抵支状况，降低总运营商的资金压力。

（四）项目注意事项

佳兆业接管大运中心并不涉及房地产开发。为破解赛后场馆持续亏损的难题，深圳市政府同意把大运中心周边1平方公里的土地资源交给龙岗区开发运营，并与大运中心联动对接，原则上不得在大运中心“红线”内新建建筑物。佳兆业依托于场馆的平台，把体育与文化乃至会展、商业有机串联起来，把体育产业链植入到商业运营模式中，对化解大型体育场馆赛后运营财务可持续性难题进行了有益尝试。

二、大明宫国家遗址公园PPP项目

（一）项目总体概况

大明宫国家遗址公园项目号称西安的“城市中央公园”，是与美国国家中央公园相媲美的世界级文化旅游景区。作为西安城市建设、大遗址保护和改善民生的重点工程，2007年西安曲江新区启动了大明宫国家遗址公园招标工作。曲江管委会充分利用“曲江模式”中的金融平台、独创“曲江-PPP模式”进行大明宫项目开发建设，有效地解决了大明宫国家遗址公园项目因开发范围广、难度大、项目综合性强、所需资金数额较大等问题，通过政府的财政支持与社会资本的有机结合，满足项目的资金需求、保障了这一大型民生工程的顺利开发。

（二）项目合作模式

项目前期政府部门投资400亿元，主要用于非营利项目的开发建设。针对大明宫国家遗址公园项目由国家开发银行与工商银行西安市分行等金融机构组建银行投资战略联盟，为大明宫项目周边的改造建设投资100亿元。与香港中国海外发展有限公司（简称“中海外公司”）签署《大明宫遗址保护和周边开发项目战略合作框架协议》，投资规模达200亿元，项目相关配套基础设施以及高档住宅和商务中心等重大工程项目的投资建设达成合作意向。与中国建筑股份有限公司签署《大明宫遗址保护和周边开发项目工程建设及城市资源运营合作框架协议》，协议金额200亿元人民币。与恒大地产集团西安有限公司签订《西安大明宫片区改造开发项目战略合作意向书》，恒大集团投资100亿元人民币参与大明宫周边的城中村、棚户区改造。大明宫遗址区保护改造办公室与建设银行曲江支行签订29.9亿元的合作协议。大明宫遗址区保护改造办公室与金地集团签订40亿元战略合作协议。

此外，曲江管委会以城市运营商方式采取了“先公建造景、后土地升值”的开发模式，在大明宫遗址项目中，先建设完成遗址公园部分，之后再将周边的土地转让给实力较强的地产商，由地产商组织周边环境的改造与开发建设，以提升公园周边土地价值，为其他项目的开发建设筹集资金。
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图13.2　大明宫PPP项目融资结构



（三）项目借鉴价值

大明宫国家遗址公园PPP模式建设的经验，对于PPP模式在旅游业运用具有一定的借鉴意义：

一是合理规划，实现增值。大明宫国家遗址公园的开发建设资金以及前期的拆迁安置成本数额较大，单单依靠公园建成后门票收入及租金收入难以满足项目资金需求。而且，项目还包括遗址周边区域的改造规划，在整体规划范围中所占比例较高。PPP模式项目成功在于在对遗址充分保护下尽可能地发挥遗址的突出价值，并以此改善遗址周边环境，通过提升区域整体价值实现大明宫项目的增值。

二是明确责任，共担风险。PPP模式是一个复杂系统，运作程序繁杂。建立政府与社会资本的合作关系、明确责任分工、共同分担风险是PPP项目成功的基础。运用PPP模式需要妥善安排各参与方在项目中的权利和义务，要做好政府与社会资本方的责任划分，重视政府在项目中的规划作用，要制定详细项目计划，完善交易结构和项目管理机制。大明宫项目说明，注重保证参与方利益，科学设计交易结构，可以保障整个项目运作顺利进行。

三是建立长效管理机制。组建一个能够进行“全寿命周期管理”的专业项目管理机构，有效的监督和良好的管理结构，比如西安市政府牵头的以“西安曲江大明宫遗址保护改造委员会”方式来专门负责对项目的监管，社会资本与政府间进行协调，建立长效管理机制，值得借鉴。

（四）项目注意事项

对于旅游行业而言，PPP模式是新常态下发展我国旅游产业的动力性抓手。PPP模式既是融资概念，更是一个景区项目管理概念，强调的是PPP项目对景区的全寿命周期运营管理，分为两个“生命周期”，第一是汇聚社会资本的投资力量，为旅游景区建设和周边基础设施建设融资；第二是在提高景区旅游服务质量等软件上发挥作用的阶段，即项目运营管理阶段。

旅游业所具有的公益性与商业性的双重性质，具备借力PPP模式的天然基因。PPP模式的运用，不仅有助于解决长期以来制约旅游行业发展的融资建设问题与经营管理问题，而且将成为经济新常态时期我国旅游产业战略性结构升级的新动力，但PPP模式在我国运用处于起步阶段，在公共项目中的运用并不成熟，相关法律有待健全。对新常态下的中国式PPP模式，始终要有清醒的认识。

三、浙江省台州市椒江区医疗养老项目

（一）项目总体概况

浙江省台州市市立医院下属的市立投资有限公司与复星医药全资子公司上海医诚医院投资管理有限公司合作的医疗养老集团项目，位于椒江区疏港大道以西、市府大道以北，占地面积140余亩，按照三级甲等综合性医院标准建设，争取建成台州及周边地区最有影响力的医疗养老机构，成为浙东南医疗养老中心。其中，医院一期9万多平方米的门诊综合楼将在3年内建成投入使用。康养中心将依托综合性医院的医疗资源，建立医疗与养老之间的协作机制，实现养老与医疗的无缝对接，协同做好老年人慢性病管理和康复护理，发展成为医养紧密结合的特色养老机构。

（二）项目合作模式

台州市立医院和上海复星集团公司签订了合作框架协议，以PPP模式合作设立医疗养老投资公司，建立利益共享、风险共担、优势互补的运营机制。台州市立医院所属的台州市立投资有限公司以新院区土地评估价作价1.7亿元入股，占股25%；复星医药所属的上海医诚医院投资管理有限公司以现金5.11亿元入股，占股75%。赞扬医养投资公司属股份制，设立董事会、监事会，集团按照《公司法》实行企业化管理，市场化运行。公司投资建设运作市立赞扬医院、赞扬康养中心、赞扬药械公司。其中，市立赞扬医院按三级甲等综合性医院标准建设，争取5年内建成台州市及周边地区最有影响力的医疗养老机构；康养中心将依托综合性医院的医疗资源，实现养老与医疗的无缝对接。市立赞扬医院由台州市立医院管理，主要管理人员由台州市立医院管理团队兼任，两院区实行统一管理，独立核算。台州市立医院选派到市立赞扬医院的人员保留原事业编制身份不变，医师管理以多点执业的方式在两院区流动，人员薪酬由两院按比例承担。

（三）项目借鉴价值

椒江区在全国率先尝试以PPP模式推动公立医院与民营企业合作建设医疗养老项目，打造浙东南医疗养老中心，有效破解民生项目建设融资难题，缓解财政资金压力。本项目作为台州市社会资本办医领域的一个重大浙商回归项目，医疗养老集团项目集中整合了市立医院良好的技术、品牌优势以及上海复星医药雄厚的上市公司资金优势，以三甲标准建设的综合性医院为依托，通过创新公立医院与民营企业携手合作的经营管理运营机制，实现利益共享、风险共担、优势互补，开创了医养结合养老模式的发展先河。该项目的成功合作，对于推动社会资本办医、创新公共服务设施投融资模式都具有十分重要的意义。

（四）项目注意事项

PPP 模式合理应用于我国养老服务业将会形成双赢的成果，目前部分先进地区已经开始尝试，有成功的经验也有失败的教训，北京、上海等一线城市优先开展实施，多以老年服务餐桌和上门康复护理等基础项目为主，政府、社区大多承担了建设服务平台，提供社区老年档案信息，给予优惠政策及补贴，挑选合适的私人部门进行合作的职责，取得了一些值得学习的经验。未来我们应该在实践中总结经验教训，继续探索将PPP 模式应用于中国养老服务过程中各个利益主体更为清晰的责任边界，完善合同，明确各自的责任与优势，做到项目运行过程中职责清晰，定位明确，各司其职。根据各个社区的不同情况灵活运用服务外包、特许经营、BOT 等更为具体化的PPP 形式。


第十四章　医疗领域PPP案例分析

一、北京门头沟区医院项目

（一）项目总体概况

北京市门头沟区医院坐落在北京西部燕山脚下，位于门头沟地区政治、文化、经济中心地带。1951年建院，至今已有60年的历史，是一所集医疗、教学、科研、预防、保健、急诊、急救为一体的区域医疗中心，承担着门头沟区近30万人口的基本医疗服务。

根据2009年3月18日国务院出台《医药卫生体制改革近期重点实施方案（2009-2011年）》，2010年门头沟区医院被定为公立医院改革试点单位。在区政府的大力支持下，引进了凤凰医疗集团优质资源进行医院改革，成为北京首家引入社会资本的公立医院。

（二）项目合作模式

2010年8月，北京门头沟区医院作为北京首家引入社会资本的公立医院，采用PPP模式中的ROT模式（Rebuild-Operate-Transfer，重构—运行—移交），将公立医院改革纳入社会的集团化运营中。门头沟区医院与凤凰医疗集团合作办医，取消院长行政级别，建立理事会领导下的院长负责制，该理事会实行委任制，举办单位和政府各委任3名，年度计划、预算和人事任免等重大决策全部由理事会完成。

医院组建监事会，由政府部门、合作方、医院职工代表共9人组成。凤凰医疗集团组成管理团队，门头沟政府每年支付其200万管理费，改革的效果可从数字的变化初见端倪，从医院管理来看，床位从改革前的252张增至502张，副高职称人员由48人增至60人；从百姓就医来看，2012年，医院门诊急诊人数达到48万人次，同比增长28.6%；次均住院费用远低于同级同类医院平均水平9.84%。

此外，凤凰医疗集团管理模式中也存在IOT模式。通过对医院进行固定投资承诺，改善医院的医疗设施和诊疗设备，以交换在若干年期限内管理和营运相关医院，并收取医院的管理费以及为医院供应药品、医疗器械和耗材的权利。该模式在医院的产权性质不变、非营利性质不变、人员隶属关系不变的情况下，公司对医院全权管理。

（三）项目借鉴价值

北京门头沟区医院项目中，社会资本与政府在重构层面上形成了四个突破：第一，实现了由出资人与社会力量共同担任的理事会，实现了由社会资本方担任院长职务，成为医院的法人，同时取消院长的行政级别；第二，在保留公立医院原有事业编制的前提下，改高层管理人员的行政任免为聘任制，放开人员工资总额控制以重塑激励机制；第三，构建医院自我监管、卫生局行业监管和第三方监管的多重监管机制；第四，医师管理则做到了专业机构集团所属医院内部医生的多点执业。

门头沟模式涉及的参与主体有：门头沟区政府、门头沟区人民医院和凤凰医疗集团。政府的政策和“五变八不变”理念决定了公立医院改革的基调和性质，其最大目的在于保持公立医院的公益性，同时改革医院管理体制，实现“管办分离”，改变以往政府既是裁判员又是运动员的局面。这些改革举措与现代政府职能转变的要求一致，是减少寻租的有效途径。医院是改革对象，改革内容涉及医院的决策机制、运行机制、人事管理和监督机制，这些都触碰到了医疗卫生制度的“症结”。凤凰医疗集团作为专业化公司，可以为公立医院改革提供资金支持、管理协作和专业技术。

门头沟模式为PPP模式在我国医疗卫生领域的应用提供了借鉴的模板。

（四）项目注意事项

医疗行业探索性开展特许经营。在某些垄断行业，公共品只能由政府提供，因此其天然具备特许经营权。然而，目前公共医疗服务虽然以政府为主导，但政策同时鼓励社会资本办医，公共医疗服务并非为政府所垄断，医疗服务只能称之为准公共品，就公共医疗服务本身而言并不天然自带特许经营权。但是公立医院的医疗技术团队和学科优势带来了一定的品牌效应。因此，笔者认为公立医院自身品牌可以探索进行特许经营。2014年10月，北京市政府发布《关于促进健康服务业的实施意见》，首次提出医疗领域“特许经营”这一概念，安贞国际医院首次试水医疗行业特许经营。然而，北京市提出的在医疗领域开展“特许经营”的模式更侧重于公立医院品牌输出，适合大型知名的公立医院，对于实力有限的地方性公立医院则很难操作。作者认为，对于地方性公立医院可以进行反向操作，即探索通过特许经营方式引进社会资本的医疗资源和先进的医疗管理团队。

二、汕头潮南民生医院项目

（一）项目总体概况

汕头潮南民生医院由香港企业家吴镇明先生投资兴建，委托汕头大学医学院第一附属医院全面经营管理，是一所按“三级医院”标准设计和配套建设的大型综合性中外合资医院。2011年7月，在总结5年托管实践的基础上，广东省卫生厅、中山大学、汕头市和汕头市潮南区有关部门决定，在汕头潮南民生医院导入PPP模式。与传统的医院托管相比，汕头潮南民生医院的PPP模式最大的不同是引入了政府这个角色。潮南区政府、汕头大学医学院第一附属医院作为政府公共部门，汕头潮南民生医院作为民营部门，达成合作伙伴关系。三方共签协议，确立由汕头市潮南区政府与汕头潮南民生医院共同委托汕头大学医学院第一附属医院进行经营管理的关系。

独特的托管模式在国内开创了先河，医院引入PPP模式至今，成效显著，由于角色明晰，目标一致，医院1年内便实现了运营的收支平衡。医院不仅为潮南区百姓提供了优质、方便、及时的医疗卫生服务，同时也真正解决了“看病难”问题。先后被中国医院协会和健康报社等授予“全国诚信民营医院”、“群众满意医院”、“全国百姓放心医院”等荣誉称号。

（二）项目合作模式

汕头潮南民生医院项目是典型的交钥匙工程（EPC，Engineer–Procurement–Construction/Turnkey，设计—采购—施工/交钥匙），汕头大学医学院第一附属医院对医院进行托管，该院的管理和医疗团队全部来自于托管方，换言之，投资方不参与、也不干预医院的运营和管理，各方责任明确。政府作为监管者，保证汕头潮南民生医院实现提供可及性公共卫生服务的创建目的，对汕头大学医学院第一附属医院的经营行为和公益性责任进行监督；汕头大学医学院第一附属医院根据合约派出管理、医疗、护理核心队伍组成管理团队，将有效的经营机制、科学管理手段、技术力量输入汕头潮南民生医院，使其迅速树立优质品牌；汕头潮南民生医院则为汕头大学医学院第一附属医院提供广阔的平台，并按照政府要求在适当满足投资盈利目标的同时，为社会更有效率地提供公共产品和服务。

（三）项目借鉴价值

PPP不是一般性的合作，不是承包，不是双向转诊，也不是“传帮带”，而是成熟的对等合作伙伴关系。目前，民营医院发展极不平衡，多数规模小，投入不足，缺乏竞争力，无法吸引人才。因此，不具备PPP合作基础，政府无法全面介入。潮南民生医院的迅速发展，得益于强强联合、优势互补，是大型公立三甲综合医院与中外合资性质民营医院的“联姻”。潮南民生医院资金充裕、灵活性强，且具备较强的创新能力，汕头大学医学院第一附属医院拥有雄厚的技术力量、先进的管理模式和丰富的管理经验，通过公立大医院技术、管理与民营资本的结合，实现了资源的有效配置。

（四）项目注意事项

PPP模式讲究长期合作、权责明确、利益共享、风险共担，允许提供给社会资本合理的投资回报。但就目前公立医院PPP案例而言，社会资本参股的公立医院多定性为非营利性医院，受制于非营利性医院的收益不允许用于股东分红的规定，一般没有明确的投资回报设计或者回报来源难以满足要求，而政府多以私有化或者股份制改革方式处理，财政不支付可行性缺口补助，在一定程度上影响了社会资本参与医疗行业PPP项目的积极性，也存在不规范运作的风险。

三、广州广和医院项目

（一）项目总体概况

2004年11月，由广州市第一人民医院与广济医疗器械有限公司合作建立的广州广和医院在广州成立。这是广东省首家PPP医院。医院自试营业以来，已经基本达到运营平衡，成为广州市职工医疗保险定点医院。

（二）项目合作模式

广州广和医院是实施PFI模式的成功案例。它由广州市第一人民医院与广济医疗器械有限公司合作建立。广和医院有自己的独立法人，实行自主经营、自主管理、自主分配原则。广州市第一人民医院负责提供品牌和业务用房，并在技术力量上给予支持，广济医疗器械有限公司提供资金和业务管理。合作双方根据合作协议进行利润分成，完全与市场机制接轨。

（三）项目借鉴价值

这是一种灵活的PFI（Private-Finance-Initiative）模式。它将公立医院的品牌和技术优势，与民营企业的资金优势和灵活经营相结合，优势互补，强强联合，起到了1+1大于2的效果。通过对公立医院不同环节采用不同的PPP管理模式，可以有效解决政府投入不足问题，提高公立医院经营管理效率，让公共资源得到更加合理的配置，推动创新。但在PPP模式的实际应用方面，也存在着事业单位性质，公益性质，所有制性质，医生原有利益等诸多问题。这些都需要我们不断地去调整、创新模式，不拘泥于条框的限制，并以社会大众的利益为第一考量要素，政府和社会大众在医院PPP项目上，就能有更多的选择与空间。

（四）项目注意事项

医院的性质目前有两种选择：营利性医院和非营利性医院。《关于城镇医药卫生体制改革的指导意见》中规定政府不举办营利性医院，但明确公立医院可以实行多种经营体制，以适应市场经济环境下产权实现多样化和政府职能的转变。此外 《中共中央、国务院关于深化医药卫生体制改革的意见》 规定：鼓励公立医院与社会力量以合资合作的方式共同举办新的非营利性医疗机构，满足群众多层次医疗服务需求。可见，目前的政策导向是政府鼓励社会资本参与公立医院改制，考虑到坚持医疗事业的公共事业属性是医改的原则性要求，且非营利性医院可享受较多优惠政策，因此，目前多数公立医院改制后仍然定性为非营利性医院。而非营利性医院的收益只能用于医院发展，不能用作股东分红，对投资人来讲，显然缺乏明确的收益回报机制。公立医院改制成营利性医院在法理上是成立的，这种安排能够得到社会投资人的积极响应。但营利性医院的定性较为敏感，存在影响社会稳定的风险。尤其是地方性人民医院、中心医院等具备一定规模和影响力的公立医院，如PPP实施后定性为营利性医院，则必将要面临来自医院职工和公众的强大阻力，在操作的过程中必须慎之又慎。


第十五章　水务领域PPP案例分析

一、合肥市王小郢污水处理厂资产权益转让项目

（一）项目总体概况

合肥市王小郢污水处理厂是安徽省第一座大型城市污水处理厂，也是当时全国规模最大的氧化沟工艺污水处理厂。项目分两期建设，日处理能力合计30万吨，建设总投资约3.2亿元。污水厂建成后曾获得市政鲁班奖，是建设部指定的污水处理培训基地和亚行在中国投资的“示范项目”，为巢湖污染综合治理发挥了重要作用。

2001年，安徽当地某环保公司曾上书省政府和市政府，要求政府出于扶持本地企业发展的目的，将王小郢污水处理厂以高于评估价的一定价位直接出售给他，同时还许诺将在未来几年投资兴建更多的污水处理厂。2001年6月，该公司曾与政府签订了王小郢经营权收购合同，当时的条件是转让价款3.5亿，污水处理费单价约1元/吨，后来由于融资及其他方面的问题，该环保公司收购王小郢污水处理厂经营权未果。

2002年12月，建设部公布了《关于加快市政公用行业市场化进程的意见》，允许外资和民资进入市政公用领域。合肥市政府抓住这一机遇，作出了“市政公用事业必须走市场化之路、与国际接轨”的重大决策，决定把王小郢TOT项目作为市场化的试点。

（二）项目合作模式

经公开招标确定的中标人依法成立项目公司。市建委与项目公司签署《特许权协议》，代表市政府授予项目公司污水处理厂的特许经营权，特许期限23年；合肥城建投公司与项目公司签署《资产转让协议》，落实项目转让款的支付和资产移交事宜；市污水处理管理处与项目公司签署《污水处理服务协议》，结算水费并进行监管。

项目结构如下图所示：

[image: img]
图15.1　合肥市王小郢污水处理厂项目结构图



项目采用TOT（转让—运营—移交）模式，通过国际公开招标转让王小郢污水厂资产权益。特许经营期（23年）内，项目公司提供达标的污水处理服务，向政府收取污水处理费。特许经营期结束后，项目公司将该污水厂内设施完好、无偿移交给合肥市政府指定单位。

（三）项目借鉴价值

一是规范运作和充分竞争实现项目价值最大化。王小郢项目整个运作过程规范有序，对潜在投资人产生了很大的吸引力，实现了充分的竞争。开标现场所有投标人的报价均远超底价，最高报价接近底价的1.8倍。这个项目是当时国内公开招标的标的额最大的污水厂TOT项目，开创了污水处理TOT运作模式的先河，招标结果在中国水务行业内引起轰动。与2001年准备转让给当地公司的条件相比，无论是资产转让价款还是污水处理服务费单价，招标竞争的结果都远远优于当时的项目条件。同时，从引入投资人的实力和水平来看，柏林水务集团是世界7大水务集团之一，拥有130多年运营管理城市给排水系统的经验。通过招标，合肥市既引进了外资，又引入了先进的国际经验，同时还实现了国有资产的最大增值，为合肥市城市建设筹措了资金。

二是充分的前期工作保障项目有序推进。合肥市政府对王小郢项目非常重视，成立了专门的决策和工作机构，并聘请了高水平的顾问团队。整个团队在研究和确定项目条件，落实前期各项工作等方面投入了很多精力，做了大量扎实的工作，避免出现拍脑袋决策的情况。从项目实施结果看，前期工作准备得越充分，考虑得越周全，后面的项目推进效率就越高，项目实施结果就越好。

三是合理的项目结构与合同条款确保后期顺利执行。王小郢项目的结构设计对接了国际国内资本市场的要求，符合水务行业的一般规律，得到广大投资人的普遍认可。项目合同中规定的商务条件、对权利义务和风险分配的约定比较公平合理，协议条款在执行过程中得到了很好地贯彻，为项目顺利执行奠定基础。

四是践行契约精神对PPP项目的执行至关重要。王小郢项目迄今已运作10年，在此期间，政府每月及时足额与项目公司结算水费，严格按照法规和协议要求进行监管，并按照协议规定的调价公式对水价进行了4次调整（10年累计上涨不超过0.25元/吨）。此外，双方还参照协议精神完成了提标改造等一系列工程。合肥政府和项目公司对契约精神的践行保障了项目的长期执行。

（四）项目注意事项

本项目中原规定采用土地租赁的方式向投资人提供王小郢污水处理厂的土地。但由于项目特许经营期为23年，超过了我国法律对租赁期限最长20年的规定；同时，根据我国土地相关法律法规，地上附着物、构筑物实行“房随地走”的原则，租赁土地上的房屋和构筑物难以确权。最终经谈判，中标人同意在不调增水价的前提下，自行缴纳土地出让金，由政府向其有偿出让污水厂地块。

已建成项目的职工安置是一个敏感而重要的问题，如果解决得不好，将影响项目招商进展或给项目执行留下隐患。本项目在招标实施前期就对职工安置做出了稳妥的安排。资产转让前，就资产转让的事项征求了职工代表大会的意见，职工安置方案经职代会通过。同时，在招标文件中对投资人提出明确要求，资产转让后必须对有编制的职工全员接收并签订一定年限的劳动合同，保障了职工的切身利益。

投资人在谈判中提出要把利率变化的情况归入不可抗力的范围内，降低项目公司的风险。但考虑到项目采用市场化方式运作，应尊重市场化的规律，谈判小组没有接受投资人的这一要求，利率变化的风险仍由项目公司自行承担。

二、张家界市杨家溪污水处理厂项目

（一）项目总体概况

为加强城市环境基础设施建设，保护好区域生态环境，更好地促进地方经济发展，张家界市政府决定采用BOT方式投资、建设、运营张家界市杨家溪污水处理厂，并授权张家界市永定城区污水处理厂项目建设指挥部负责该项目实施工作。

杨家溪污水处理厂是湖南省政府列入全省污水处理设施建设3年行动计划、2008年必须开工、2009年必须建成的污水处理项目，也是张家界市2008 年17个重点建设工程之一。

该项目污水处理规模近期为4万立方米/日，远期为8万立方米/日，总投资6700万元。杨家溪污水处理厂位于西溪坪老火车站东侧，占地40余亩，污水处理工艺采用成熟的A2/O处理工艺，污水出水水质符合GB18918—2002城镇污水处理厂污染物排放标准中的一级B标准。

张家界市永定城区污水处理厂项目建设指挥部通过公开招标方式选择湖南首创投资有限公司为该项目投资人，由其在张家界市注册成立项目公司融资、建设、运营和维护项目设施，在特许经营期限内提供污水处理服务获取污水处理服务费，并在特许经营期届满后将项目设施无偿完好移交给政府方或其指定机构。

项目于2008年6月开始进行公开招标，7月完成特许经营协议谈判，8月正式完成签约，9月开始进行设计优化和前期准备工作，2008年年底正式开工并于2009年年底前完工进入试运营阶段。项目于2010年5月通过环保验收正式商业运行。

（二）项目合作模式
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图15.2　张家界杨家溪污水处理厂项目PPP结构图



张家界杨家溪污水处理厂采用BOT的方式进行建设、运营和维护。由湖南首创投资有限公司100%出资成立张家界首创水务有限责任公司负责项目的具体运营。张家界市人民政府授权张家界市住房和城乡建设局与张家界首创水务有限责任公司签署了《张家界杨家溪污水处理厂BOT项目特许经营协议》，就特许经营、项目的建设、运营、维护、双方的权利义务、违约责任、终止补偿等内容进行约定。本项目的特许经营期限为25年，经营期限届满后将污水处理设施无偿移交政府或政府指定的接收单位。在特许经营期内投资建设、运行张家界市杨家溪污水处理厂（不含管网资产），处理政府提供的污水，收取污水处理服务费。厂区红线范围外的为项目建设与运行所需的市政配套设施（包括道路、上水、供电）以及污水收集管网系统建设由张家界市政府负责，不包含在项目范围内。由于运营期内污水处理量存在不确定性，本项目通过设计基本水量的方式为政府方和社会投资人有效分担该风险。水量不足时政府方应就基本水量支付基本污水处理服务费，污水处理厂的实际处理水量超过基本水量，超额水量部分按60%付费。项目每两年根据人工、电费等成本变动进行调整。政府方应履行必要的审核、审批程序并在一定时间内给予答复。

因政府方或者项目公司自身的原因引起特许经营协议终止，双方需各自承担相应的责任，对另一方作出补偿；由于自然条件引起的不可抗力事件导致协议终止，双方的损失应各自承担；如果由于政策、法律法规等引起的协议终止，政府方承担补偿项目公司损失的责任。

（三）项目借鉴价值

张家界市杨家溪污水处理厂BOT项目主要目标是引入社会资本的资金以及先进技术和管理经验，提高污水处理服务的质量和效率，推进污水处理市场化改革。从目前来看，这一目标基本达到。总结经验，有如下方面可供借鉴。

一是PPP项目实施需要营造公开透明的政策环境，建立协调机制，规范化操作。首先，市政府成立了市级层面的项目建设指挥部，保障政府和社会资本合作积极稳妥推进。在指挥部推动下，项目的招标和谈判更加透明、决策更加科学民主，协调各职能部门更加高效。其次，政府聘请专业咨询机构提供财务、法律等顾问服务，提高项目决策的科学性、操作的规范性。顾问服务主要包括两方面内容：一是按国家有关法律法规和规章制度，设计风险和利益分担共享机制，编制特许经营协议；二是构建项目财务模型，为政府方在进行项目招标、谈判中提供参考和支持，通过公开程序确定项目的合理污水处理服务费单价。

二是社会资本提前介入，实现风险控制前移。张家界市杨家溪污水处理厂BOT项目在招标文件中明确要求处理工艺成熟、处理效果良好，能够保证污水处理后能达标排放。社会资本在事前通过调查、踏勘等方式，根据实践经验确定了处理工艺，并在投标时按工艺特点报价。目前经运行测试，主要工艺设备符合政府要求的技术先进性和可靠性，满足投资人关注的经济性要求，达到了起初提出的整体要求。

三是建立合理的风险分担机制和收益分享机制。该项目在风险管理方面秉承了“由最有能力管理风险的一方来承担相应风险”的风险分配原则，即承担风险的一方应该对该风险具有控制力；承担风险的一方能够将该风险合理转移；承担风险的一方对于控制该风险有更大的经济利益或动机；由该方承担该风险最有效率；如果风险最终发生，承担风险的一方不应将由此产生的费用和损失转移给合同相对方。

（四）项目注意事项

与其他公共服务行业相比，水务行业（主要包括自来水和污水处理）属于典型的区域自然垄断行业。在以往我国城市水务行业某些实施PPP项目过程中，尽管在打破传统的国有或行政垄断方面有了一些突破和改善，也引进了一些社会资本或境外资本，但在很大程度上，依然在沿袭着行政决定的方式。在我国城市水务行业的PPP过程中，一些地方和部门依然试图利用行政手段来创制自然垄断，应当引起足够的重视。

三、广州西朗污水处理PPP项目

（一）项目总体概况

西朗污水处理厂位于广州市芳村区南部，是广州市政府为保护珠江，控制及减少对珠江的污染而鼓励兴建的4个污水处理厂之一，是广东省重点市政基础设施建设项目。西朗项目于1998年启动，2003年建成，2007年宣布全面启用，总占地面积311908平方米，总规模日处理污水量40万立方米，一期占地面积113033平方米，日处理污水量20万立方米，首期工程的建设内容包括西朗污水处理厂、截污干管及沿线4个泵站，初始总投资为9.85亿人民币。

自2000年以来，西朗项目连续几年被列为广东省、广州市的重点建设项目，一直得到政府各有关部门和领导的高度重视和大力支持。2000年7月，广州市京水水务有限公司通过竞标，获得了广州市西朗污水处理厂17年运营维护的总承包合同。根据总承包合同的规定，该公司负责营运和维护保养日处理能力为20万吨的西朗污水处理厂及与之相配套的40公里污水管线、四座污水泵站。2003年10月月底，西朗污水项目工程基本建成并投入通水调试，2004年4月30日投入污水试运行。到2008年年底西朗污水工程项目实现连续三年全达标排放。并取得2008年全国城镇污水处理厂绩效评比“十佳”殊荣。

西朗污水处理厂采用改良A2/O工艺，具有较好的脱磷除氮功能。项目的建成运营，有效地收集和处理芳村区全部污水及海珠区部分污水，改善珠江广州河段的水体，保护广州市西村水厂、石门水厂、小洲水厂和石溪水厂取水点的水质，优化投资环境，从而提高广州人民的生活质量，产生良好的环境效益、社会效益。

（二）项目合作模式

美国泰科亚洲投资有限公司获得西朗污水处理厂17年的特许经营权，项目于1998年启动，共23年BOT转让期，前3年为项目准备期，第二个三年为项目实体建设期，后17年为运营期。

项目公司需要在17年内将主要设备更新一遍，以保证交付后污水处理设施能更持久地运营，合作期结束后将全部资产无偿转让给中方所有。

西朗项目总投资额为人民币9.85亿元，其中注册资本为人民币3.33亿元人民币。中方出资1.10亿元人民币，占33%的注册资本，即以已完成建设的早期的西朗污水处理系统收集区域的截污干管评估作价计入合作公司。而外方以现金出资2.23亿元人民币，占67%的注册资本。项目总投资除注册资本3.33亿元人民币外，其他资金均通过项目融资解决，以项目公司所签合同的各项权益和固定资产质/抵押给中国工商银行广东省分行，从而获得了6.67亿元人民币贷款，其中人民币与外币贷款比例各占总贷款款额约50%。中长期人民币贷款为3亿元，中长期美元贷款为4000万元；基建储备贷款为人民币4000万元，用款期限不超过1年，到期后转为中长期人民币贷款，即实际中长期人民币贷款为3.4亿元。
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图15.3　广州西朗污水处理项目投融资结构



为了分摊项目风险，西朗项目公司通过招标寻找工程承包商，而且为了避免设计、采购和施工分别承包可能出现的衔接不清、责任难分的弊端。西朗项目采用EPC合同的形式进行。由国际邀请招标中标的EPC承包商香港亿辉工程公司以交钥匙的项目总承包方式对广州西朗污水处理厂、截污干管及泵站系统进行设计、采购和建设，以确保该项目以约定的总承包价并在规定的期限内完成，确保向业主交付符合EPC合同规定的基本处理量的处理能力并达到规定的出水水质标准的项目。

在17年商业运行期满以后，项目公司所有资产将无偿移交给政府方或其代表，包括西朗项目运行过程积累下来的专有技术、保密资料、设计资料、财务资料和发明的使用权等。

（三）项目借鉴价值

一是聘请高水平的咨询公司进行指导。决定采用PPP模式建设城市污水处理厂的地方政府，应当在项目开始阶段就参照国际惯例，聘请高水平的咨询公司和财务、法律顾问。通过国际公开招投标，可以为拟实施的大型基础项目找到一批国外实力比较强大的银行或跨国集团作为潜在融资机构。在西朗项目决策开始，政府方就聘请广州市国际工程咨询公司作为顾问公司，这为西朗项目的中外双方的顺利谈判奠定了基础。西朗项目的合作外方其母公司是位列世界500强前列的泰科集团。通过国际公开招投标，可使政府在BOT融资活动中始终处于主动地位。因项目竞争者大多为著名跨国公司，他们之间的激烈竞争使得各自在不同程度上降低条件和要价，从而使政府在融资活动中处于主动和有利地位。由于招标带来的激烈竞争大大降低了产品价格，使最终用户受益，也减轻了政府的财政负担。

二是拟定详细完整的特许经营合同。特许经营合同是PPP项目的核心，所有的工作都是围绕这个中心开展的。它对投资者和政府双方的权利义务责任做出了详细的规定，双方都应该严格按照合同规定的内容，履行各自的责任和义务。西朗项目的特许经营合同历时数年，经过各专业小组无数次谈判方能最后确定下来。它对合同中的专有名词的解释非常准确到位，避免了因概念模糊不清造成双方的误解。它对双方权利义务、水量计量、水质监测、服务费计算、合同变更、争议解决等内容都做了非常详细的阐述，指导了后续的一系列建设和运营工作。它的很多内容被建设部引入到最新的特许经营合同样本中，作为范本。

三是创新的项目融资方式。西朗项目融资具有独到之处：第一，原计划是进行境外融资的，随着国内资金市场的变化，果断改变为国内融资，避免了外债风险和大大减低了融资成本。第二，通过公开招标方式选择融资银行，通过竞争性投标，项目公司可选择到实力雄厚、条件优惠、服务全面周到，并且对项目风险控制有丰富经验的银行。经过综合评标，中国工商银行广东省分行中标，与项目公司签订总额6.67亿元人民币的融资合同。第三，融资包括中长期人民币贷款、中长期美元贷款、流动资金贷款，短期与长期结合，本币与外币配套，不但降低了财务费用，更最大限度地避免了外汇汇率风险（污水处理项目没有外汇收入）。

四是外网建设与厂区建设同步进行。对项目业主而言，要取得投资最佳效益应该是投资的项目能尽快投入运营。否则，只有建设好厂区而没有完善的收集管网，项目不算成功。西朗污水厂在2003年10月30日建成，2004年4月30日投入试运行，日处理水量12万吨。污水处理厂经1个月试运行的调试后，出厂排放的水体水质连续3年稳定达标，满足了《服务合同》的基本要求。水量则随着外围管网的完善逐渐上升，到2006年9月基本达到进入商业运行日的最低水量15万吨/天的条件。

厂区只是一个点的施工，一般来说，只要将建设用地围起来并且资金到位就能按期完工，而管线要在老城区穿街过巷，动迁的难度大，完成时间不好把握。因此，新建的城市污水厂项目的城市规划一定要超前。城市规划（包括污水分区规划）一旦稳定，为使污水厂尽快收集到足够的污水，相关的城市管网一定要先施工。

五是实施工程建设EPC总承包。由于绝大部分的城市污水PPP项目投资者不具备大型市政工程施工的能力，因此在PPP项目建设中实行工程建设EPC总承包，无疑是明智的选择。EPC合同规定由承包商负责全部设计，并承担工程全部责任，故投资者不需要过多地干预承包商的工作。要求所完成的工程符合“合同中预期的工程之目的”就应认为承包商履行了合同中的义务。西朗的经验告诫我们，投资者在优选承包商时应突出对承包商过去业绩的审查，对投标书中技术文件的审查以及质量管理体系的审查。在前期还应特别注意对设计文件的审查工作，必须按照国家规定的初步设计和施工图审查程序，报送相关部门审核，并按照审核意见修改完善设计。这是确保工程质量的一项极其重要的措施。在建设过程中，投资者可按照西朗模式，聘请有经验的人员组成工程现场管理小组，对EPC总承包商施工现场的质量、安全、进度等方面进行监督和控制。同时按国家规定的建设程序，公开招标具备相当资质和经验的监理公司，对工程实行全程监理，确保最终能顺利完成工程，并交付使用。

六是实施营运管理总承包。对于目前绝大多数的城市污水PPP投资者来说，将污水厂的营运分包给具有专业资质的运营分包商是一个分担风险的良好途径。

污水厂的运营风险主要是指污水厂在日常运营过程中，由于某种内部原因，可能是工艺调控问题，也可能是设备运行问题等，造成处理后的出水不能达到规定的排放标准，而被环保部门处以罚款甚至停产。由于大多数投资者只是作为资金的拥有者，并无污水处理方面的专业知识，也缺乏污水厂营运管理的经验。这种情况下，投资者与其自己运营，承担营运的风险，不如将整个营运分包给专业的污水处理营运商。通过向社会招标，可以有效地降低运营成本，同时也节省自己的人力资源成本，另外还将营运的风险转嫁给了分包商。

（四）项目注意事项

特许经营项目在建成后，项目业主一般委托符合资格的专业营运商对项目进行运营管理。一方面，可以使投资业主专注于投资回报管理，使项目业主人员结构精简，作为一个精英项目管理班子，集中精力进行项目的风险管理，项目资金的借贷与偿还的管理。另一方面，通过委托专业公司进行厂区的运营可以充分依赖专业知识及运营经验，从而大大降低项目进入商业运行的风险。

在西朗项目工程动工前，通过公开招标方式确定了广州市京水水务有限公司作为项目建成后的专业运营和维护承包商，这在国内尚属罕见。项目公司与运营商签订详细的运营和维护合同（O&M），并由运营商提供履约担保，可使投资者、融资银行、项目公司对项目的运营成本、营运风险有清晰的预见，而且运营商在建设期可以在一定程度上参与建设过程，有利于日后的运营。


第十六章　垃圾处置PPP案例分析

一、大理市生活垃圾处置城乡一体化系统工程

（一）项目总体概况

大理市位于云南省大理白族自治州中部，是州府所在地，是全国历史文化名城。总面积1815平方公里，总人口68万人，全市日均垃圾产量约688吨。为提高全市垃圾处理“减量化、资源化、无害化”水平，创新垃圾收集清运处置新模式，探索洱海环境保护新经验，大理市于2012年启动实施了洱海流域垃圾收集清运处置系统工程建设，高起点、高标准建设实施生活垃圾处置城乡一体化系统工程，主要包括三方面内容：一是在洱海流域的两区和下关、大理11个乡镇，共建设10座垃圾中转站，购置15辆垃圾转运车、111辆小型垃圾收集车和1002个收集箱体；二是实施装机容量12兆瓦、日处理生活垃圾600吨以上的大理市第二（海东）垃圾焚烧发电工程，对生活垃圾进行无害化处理和资源化利用；三是构建数字化监管系统，实现对市场化运作企业运营情况的全方位监管。

目前，大理市洱海流域垃圾收集清运处置系统初步建成，运转正常。全市城乡生活垃圾收集清运量从2013年的164,657.7吨（日均451.1吨），提升到2014年的196,931.6吨（日均539.5吨），增长了19.6%，城乡环境卫生、洱海水质得到了明显改善，基本实现全市城乡生活垃圾“收集清运全覆盖、压缩转运全封闭、焚烧发电资源化、监督管理数字化、建筑垃圾再利用”的预期目标。

（二）项目合作模式

2010年10月，大理市以BOT（投资建设—运营—移交）方式，引进重庆三峰环境产业集团公司，采用德国马丁SITY2000逆推倾斜式炉排炉焚烧发电处理工艺，投资4.2亿元建设一座垃圾焚烧发电厂；2012年6月，大理市公开招标以BTO（投资建设—移交—运营）方式引进重庆耐德新明和公司，采用先进、成熟的上投料式水平直接压缩加大型拉臂钩车转运的处理工艺，投资1.1亿元建设10座大型垃圾压缩中转站。此外，各区镇积极探索，采用承包、租赁等方式，通过公开招投标，将城乡生活垃圾收集清运工作推向市场。

全市城乡生活垃圾按照统一流程，通过收集、转运、处理三个环节进行处置。收集清运环节由各区镇负责，用自行投资、承包的垃圾车及配发的垃圾收集车将生活垃圾收集至环洱海10座垃圾中转站，经压缩装箱后，全程密闭转运至垃圾焚烧厂进行焚烧发电、无害化处理。最终实现收集清运全覆盖、压缩转运全封闭、焚烧发电资源化。

大理市生活垃圾的收集费用、转运费用和处理费用统一列入财政预算。垃圾转运及处理运营企业的服务费用，按照《大理市生活垃圾转运处理服务费结算工作实施方案》，由运营企业每月3日前填写上月结算确认通知单，上报至市城管局、环保局、审计局、财政局、服务费结算工作领导组等部门审核签字后进行拨付。

监管方式分为数字监管和量化考核两种。各站点称重数据、视频数据实时传输到生活垃圾收集清运处理信息化管理系统，同时为垃圾转运车辆安装了GPS定位系统。称重数据作为垃圾收集清运奖补经费和政府支付企业运营费用的主要依据，视频数据可以实现对垃圾压缩和处理过程的实时监控，最终实现城乡生活垃圾处置全过程的“数字化、视频化、定位化”目标。此外，市政府与垃圾收集清运责任区镇签订《大理市洱海流域生活垃圾收集清运责任书》，确定垃圾收集清运任务量，依据数字化监管系统统计的各乡镇垃圾清运量，进行一日一公示、一月一通报、一季一考核，对全市垃圾收集清运工作进行科学管理，通过工作目标倒逼服务效果，解决垃圾收集清运工作的监管问题。

（三）项目借鉴价值

一是完善法规、健全机制。大理市先后建立生活垃圾处理收费制度、垃圾收集清运责任制度、考核奖补制度，出台相应政策文件，使全套系统的运转有章可循、有据可查，确保工作到位。随着系统的建设，大理市政府明确整个系统由大理市城市管理综合行政执法局作为主管部门进行日常监管，市洱管局、环保局、财政局等部门配合实行按季考核，兑现奖惩。各区、乡镇建立相应的管理部门，人民群众自觉参与环境卫生整治活动，使系统得以有效运行。

二是城乡一体、高标准建设。大理市按照流域垃圾治理全覆盖的思路，高起点、高标准规划设计，实施城乡垃圾治理一体化系统建设，提高了农村环境卫生标准，完善了城乡环卫基础设施，初步建立起了城乡一体的流域垃圾收集处理体系。

三是政府补贴、市场化运作。一是通过招商引资、竞争性谈判，以BOT方式引进焚烧发电厂建设项目；二是以BTO方式引进垃圾压缩中转站项目；三是收集环节由乡镇负责采用承包、租赁等方式实行市场化运作。

四是数字同步、信息化监管。建成垃圾收集清运处理信息化管理系统，通过视频的实时监控、车辆的GPS定位及数据的实时传输，对垃圾收集、转运、处理环节的全过程实行“数字化、视频化、定位化”实时监管，实现信息化管理。

五是打破区划、扁平化管理。一是城乡一体化系统打破大理市和创新工业园区、旅游度假区、海开委的行政区划界限，统一规划、建设、管理；二是中转站建设打破乡镇界限，统一建设，实行市场化运作，例如，喜洲垃圾中转站服务区域辐射到喜洲、银桥、湾桥等多个乡镇乃至洱源县右所镇、邓川镇。

（四）项目注意事项

垃圾焚烧领域应以BOT为基础继续强化PPP，提高政府契约性素质和垃圾处理费的经费保障。垃圾焚烧领域进入良性运行，需要以足够覆盖合格环保排放的垃圾处理费和政府提高履约信用为基础。对此，财政部主导的PPP中心的建立，首先应保证各地PPP中心对于政府的经费列支和支付保障具有一定的约束和促进能力。

二、苏州市吴中静脉园垃圾焚烧发电项目

（一）项目总体概况

随着苏州市城市化进程全面加快，苏州市唯一的生活垃圾填埋场（七子山垃圾填埋场）已无法承受每年近百万吨的新增垃圾带来的环境影响。市政府对多个国内垃圾处理的投资商进行全面考察后，最终选择与光大国际合作推进固体废弃物处置方面的首个BOT项目，正式拉开了苏州市与社会资本在垃圾处理行业的合作序幕。

苏州市垃圾焚烧发电项目由一、二、三期工程组成，总投资超过18亿元人民币，设计日处理规模为3550吨，年焚烧生活垃圾150万吨，上网电量4亿度，是目前国内已经投运的最大的生活垃圾焚烧发电厂之一。项目采用国际先进的机械炉排技术，焚烧炉、烟气净化系统、自动控制、在线检测等关键设备均采用国际知名公司成熟产品，烟气排放指标全面达到欧盟2000标准，二恶英排放小于0.1纳克毒性当量每立方米。项目一期工程配置3台350吨/天机械炉排焚烧炉，2台9兆瓦/小时凝汽式汽轮发电机组，采用半干法加布袋除尘、活性炭吸附的烟气治理技术，烟气排放执行欧盟I号标准，日焚烧处理生活垃圾1000吨左右，各项生产指标在国内垃圾焚烧发电厂中均处于领先地位。二期工程新增日处理垃圾能力1000吨，三期工程日处理能力1550吨，并预留500吨能力。为配套焚烧厂的建设，苏州市政府与光大国际继续采取BOT方式，先后建成了沼气发电、危险废弃物安全处置中心、垃圾渗滤液处置等项目。同时，在政府的主导下，餐厨垃圾处理等其他固体废弃物处置项目也相继落户该区域内。这些项目相互配套形成了一定的集约效应和循环效应，为苏州城市化发展做出了积极的贡献。

截至2014年年底，苏州垃圾焚烧发电项目累计已处理生活垃圾761.91万吨，上网电量19.39亿千瓦时，相当于节约标煤111.97万吨，减排二氧化碳255万吨。

（二）项目合作模式

项目合作双方分别为苏州市政府和光大国际。选择光大国际作为合作者的考虑主要是其“中央企业、外资企业、上市公司、实业公司”的四重身份，具备较强的项目实施能力。项目由苏州市市政公用局代表市政府签约；光大国际方面由江苏苏能垃圾发电有限公司［后更名光大环保能源（苏州）有限公司］签约。由苏州市市政公用局代表市政府授权该公司负责项目的投资、建设、运营、维护和移交。

双方签订《苏州市垃圾处理服务特许权协议》，并于2006、2007、2009等年度分别据其中具体条款变更事项签订补充协议。

项目分三期采用BOT方式建设，其中一期工程项目特许经营期为25.5年（含建设期），二期工程特许经营期23年，三期工程设定建设期两年，并将整体项目合作期延长3年，至2032年。在此合作模式下，市政府充分发挥其监管作用并建立较为完善的监管体系，主要包括三方面：

首先，项目所在地镇政府对产业园相关项目进行长期驻厂监管，并在厂内分别设有办公地点，对烟气、炉渣、飞灰等处置情况进行监管；相关职能部门成立的监管中心，有专人24小时联网监督重要的生产数据。

其次，垃圾焚烧发电项目的所有烟气排放均已实现在线公布，通过厂门口60平方米的电子显示屏向公众公示；且所有环保数据第一时间通过网络传输到环卫处监管中心和区、市环保局，实现了政府对运行的实时监管。

再次，政府部门每年两次委托市级以上政府环保监测机构对项目开展定期及不定期的常规烟气检测及二恶英检测，企业每年两次委托第三方对环境各项指标检测，确保项目运行中的环境安全。其中，二恶英每年共检测四次，由省环境监测站检测两次，项目公司自检两次，其他环境空气、生产废水、回用水检测频率已达到每月两次。从检测结果来看，各项烟气排放指标长期、稳定达到欧盟2000标准。

项目依靠经营净现金流收回投资、获得收益。项目收入主要有两部分构成：一是垃圾处理费。双方最初约定项目基期每吨垃圾处理费为90元，当年垃圾处理费在基期处理费基础上，按照江苏省统计局公布的居民消费品价格指数CPI（累计变动3%情况下）进行调整。后由于住建部调整城市垃圾处理收费标准、新建项目投运办法的原因，双方于2006年及之后多次签订补充协议，进行调整。二是上网电价。上网电价部分执行有关标准，一期工程为0.575 元/度，二、三期工程为0.636元/度。项目公司除负担正常经营支出外，还需要负担苏州市部分节能环保宣传费用。

（三）项目借鉴价值

一是整合实施项目。垃圾处理包括多个相对独立的环节，吴中静脉产业园以垃圾焚烧发电项目为核心，将各种垃圾的集中处理，炉渣、渗滤液、飞灰等危险废物处理等环节有效整合，形成了一体化的项目群，有效提高了项目推进效率，同时实现了对不同项目收益的综合平衡，达到了整体效果最优。各种废物在园区范围内均得到有效治理，生活垃圾焚烧产生的热量已向园区周边的一个用户供热，形成区内资源与外界的资源整合，提高能源综合利用程度。

二是坚持以人为本。积极打造花园式环境并加大环保处理设施投入，严防二次污染，并与周边居民进行交流互动。在接受监督的同时，从当地居民对环境质量的要求出发进行生态修复以提高区域内的环境友好性。园区建设以来，原有的脏乱差现象有了极大的改善，区域内的宜居程度得到了大幅度的提高，体现了造福于民的宗旨。

三是严密的项目监督体系。项目建立了较为严格的监督制度，所在地镇政府对产业园相关项目进行长期驻厂监管并派专人24小时联网监督重要的生产数据；所有烟气排放均已实现在线公众公示；政府实时监管，项目还引入第三方对环境各项指标检测，确保项目运行中的环境安全，如由省环境监测站对二恶英每年共检测4次等。

四是各方利益统筹兼顾。项目建设本着优化废物综合利用网络，从废物产生、收集、输送到转化处理各个技术环节进行全过程优化，以实现经济、社会、环境效益的最大化为目标，制定两个兼顾原则：从时间上，兼顾近期和远期；在空间上，兼顾当地和周边地区，以吴中区为核心，辐射范围至苏州大市乃至长三角地区。

（四）项目注意事项

就目前国内普遍情况来看，被资本市场完全认可，操作模式也相对成熟的固废领域市场化项目，还是垃圾焚烧领域的BOT项目；在该领域，商务模式虽然成熟，但在政府信用和监管等方面还存在需要完善的空间。同时，模仿其模式建设的餐厨处置厂BOT项目，目前都或多或少碰到运营困难的问题，成功运营的并不是太多；而在前端收运部分，清扫的委托运营比较成熟也较易推广，可以预见将获得更大的普及；最有意义也是最困难的是垃圾收运、垃圾分类和有机垃圾收集方面的PPP改革，需要更复杂的结构，更合理的商业模式设计，还有更成熟的产业主体的参与。

三、重庆同兴垃圾焚烧发电厂项目

（一）项目总体概况

重庆同兴垃圾焚烧发电厂是我国西部第一座大型垃圾焚烧发电厂，也是重庆市首个垃圾处理领域的PPP项目。该发电厂位于重庆市北培区童家溪镇，占地150亩，总投资3.27亿元人民币。项目设计日处理垃圾量1200吨，日发电量将达到40万度。该项目由重钢集团、中国环境保护公司等6家企业共同出资建设。项目采用BOT模式，特许经营期为25年。

（二）项目合作模式

重庆同兴垃圾焚烧发电厂项目的投资方为六家企业：中国环境保护公司、重庆三峰环境产业有限公司、重庆远达环保（集团）公司、重庆钢铁（集团）有限责任公司、北京保罗投资有限公司、重庆市开发投资有限公司。这些企业有国有企业（国有控股企业），也有民营企业，项目总投资3.12亿元人民币。除股权资本以外，项目公司向中国建设银行重庆分行贷款20378.3万元，另外争取到国债资金1个亿。重庆同兴垃圾焚烧发电厂是典型的公私合作（PPP）模式。

项目公司将设计委托给重钢集团设计院、土建委托给重钢建设公司、组装委托给了重庆三峰环境产业公司。项目于2002年12月19日开工建设，2005年3月28日正式投产。建成后委托给重庆三峰环保产业公司经营。在特许经营期内，市政府以每吨垃圾69.9元人民币的价格向同兴垃圾发电厂支付垃圾处理费，重庆电力公司按政策负责收购同兴发电厂输出的电量。25年特许经营到期后项目将由政府收回管理或签订续期合同。

（三）项目借鉴价值

同兴垃圾发电厂总体来说比较成功，值得借鉴，主要表现在以下几个方面。一是政府的高度重视。政府搭建了高校的领导班子，这为项目顺利实施，尤其是项目前期工作的开展给予了很大的便利。二是多元化的投资主体。多元化的投资主体结构解决了庞大的资金问题，减轻了政府财政投资负担。由于政府的积极参与，国债资金的投入，使得项目公司顺利地获得银行贷款。三是投资各方优势互补。由于项目各投资方在设计、建设、设备、技术和运营管理方面各具优势，通过优势互补形成了实力雄厚的项目公司，顺利地推动了项目的建设与运营。四是垃圾处理成本低。同兴垃圾发电厂项目是我国第一个实现垃圾焚烧技术和关键设备国产化的垃圾发电项目，其投资水平只相当于当时国内建成同等规模垃圾发电厂的50%左右。这大大降低了垃圾处理成本，减轻了政府的运营补贴。

（四）项目注意事项

在垃圾焚烧领域采用BOT模式实现特许经营和PPP的改革本身是适当的，也为政府、投资人和金融机构所广泛接受。但是，垃圾焚烧领域PPP改革已有13年，在以下方面尚存在问题。

一是原建设部公布的《市政公用事业特许经营管理办法》中对于授权选择投资商应采用公开招标竞争选择的要求并未得到完全落实，相当一部分项目招标程序不完善、过程不透明；二是在BOT项目中，地方政府过于看重获得较低的垃圾焚烧处理支付价格，据E20的统计数据，特许经营项目的垃圾焚烧处理费每吨平均在60～80元，而政府自建项目的垃圾焚烧处理费却平均在120～150元，低价带来低质的风险；三是在某些BOT项目中，存在由于低价压力或者竞争不充分，选择的不良投资商所带来运行不畅或者环保排放不达标的情况；四是某些地方政府缺乏契约精神，拖欠费用情况严重；五是邻避现象日趋严重，近期连续在杭州、惠州和湘潭爆发了群众聚集事件，包括政府自建项目和BOT项目，凸显百姓对垃圾焚烧的不信任态度。
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第十七章　欧盟：求“同”存“异”，百花齐放

在过去的二十多年间，PPP广泛适用于公共管理领域，在PPP 市场较为成熟的国家，如英国，领域涉及一般公共服务、国防、公共秩序、交通运输、燃料和能源、环境、卫生、娱乐和文化、教育等，在其他大多数国家，PPP适用的范围主要集中在基础设施领域，包括收费公路、轻轨系统、地铁、铁路、桥梁、隧道、机场设施、电厂、电信设施、学校建筑、医院、监狱、污水处理和垃圾处理等方面。从区域来看，欧盟PPP市场最为发达；从国别来看，英国、澳大利亚、美国、西班牙、德国、法国、加拿大等发达国家PPP 项目的规模和管理水平处于领先地位。

近几年来，欧盟PPP市场无论是从项目数量还是规模方面均呈现逐渐萎缩的态势。2015年上半年，欧盟共完成24个PPP项目融资，而这一数据在2014年同期为34个；2015年，欧盟市场上的PPP项目平均规模约1.78亿欧元，这一数据相较于2014年的PPP项目平均规模（2.64亿欧元）缩水约33%，甚至低于近十年来PPP项目的平均规模（1.89亿欧元）。2015年上半年，欧盟规模最大的PPP项目出现在土耳其，该国政府发起的毕尔肯健康校园项目总额约11亿欧元，项目包括安卡拉地区健康校园的建设与运营，仅该项目规模就占据了欧盟上半年PPP项目总额的25%。

根据欧盟PPP专家中心的数据显示，2013年上半年，欧洲十国共完成24个总额约90亿欧元的PPP项目，然而其中的12个PPP项目均发生在英国，在这些项目中，包括道路建设与车辆工程的交通类项目就占据了PPP项目总额的70%。若与2012年同期欧洲十国共完成的41个PPP项目数据作对比则不难发现，PPP模式在欧盟市场上的活跃度有所下降。

一、欧盟成员国概况

公共服务特权在欧盟已存在较长时间了，欧洲的PPP合约一般要遵守公共采购法，其实许多成员国已经有了自己的PPP的相关法律法规。下面就欧洲层面的PPP法律状况进行汇总。

•在2004年，欧盟委员会发布了1项关于PPP的绿皮书以及关于公共合约和特权的欧盟法，并高度强调了欧盟采购条例的重要性；

•同样，欧盟统计局（2004年11月）规定了PPP项目分类的原则；并规定政府购置（新建）基础设施和服务时，要对“PPP合同”进行区分对待；

•欧盟统计局正在修订识别PPP项目的方法，在新方法中，新增了基于PPP项目风险（例如，需求风险）的分析方法。2013年版的政府赤字和贷款手册对公共领域外的PPP项目识别标准进行了细化区分。

此外，一些成员国根据本国情况提出了新的立法，对PPP采购合约进行约束，其中包括定义项目筛选标准、公共部门参照值的量化应用，并同时建立专门的PPP机构。一些欧盟成员国的立法举例如下：

•葡萄牙（2002/2003）法令185/2002定义了健康领域合作的原则和标准；法令86/2003总体上规范了PPP采购，同时对公共部门参照值进行了设定（之后被法令141/2006和法令111/2012所取代）；

•法国（2004）PPP法令在公共和私人合作项目中创造一种新的合作形式（伙伴关系合同）；

•希腊（2005），在PPP项目中以法令监管项目工程或服务，同时建立一个特殊秘书处；

•意大利（1994、1998），梅洛尼法（Merloni Law）限制了对私人领域资助的资本消费部分；

•立陶宛（1996）特许经营法，确定了特许经营的主客体、授予程序、政企权利与责任，税收、法律保护等相关制度；

•捷克（2006） 特许经营法以及特许经营合同和特许经营程序第139号文件，规定了特许经营授予机构、例外情况、特许经营程序、特许经营者选择、特许经营合同以及法律的监督和履行等重要内容；

•德国（2005）PPP加速法令，废除了不动产过户税并创立了与PPP项目有关的开放式的房地产基金；

•西班牙（2003）特许经营法生效，2006年被强制执行，这标志着任何类型的PPP项目大部分都属于特许经营；

•罗马尼亚（2010）PPP法，全面制定和实施适用于PPP的法律基础；（2010）171号法令，PPP相关规定；（2013）1230号决定，规定了PPP执行机构的重组合并；7号决定，规定了基础设施项目部和外商投资部的功能；（2010、2013年进行修订），把PPP法律作为特许法（2007年更新）的补充，使得PPP合同的应用更加结构化；

•斯洛文尼亚（2006）PPP法，确定私人投资目的、原则、PPP的执行和机制、机构、条件、程序以及解决PPP争端的法律体系；

•波兰（2008）PPP法；

•拉脱维亚（2009）PPP法，确定了PPP的类型、监督程序、PPP中心的建立；

•马其顿（2012）特许经营法，特许合同协议的签订、履行和终止等；

•保加利亚（2006）特许经营法，规定特许经营的范围、授予程序、转移性、争端解决等； （2012年）PPP法，规定了使用PPP的目的，应用领域、PPP规划、会计准则、执行程序、准备阶段、私人伙伴的选择程序、PPP合同履行、合同绩效、合同终止、经济影响； （2013年）PPP法应用规章，PPP项目的执行准备、风险分摊、金融支持、经济平衡、PPP合同、PPP合同的监督。

2011年12月，欧共体对公共服务采购规则的特许经营合约和改革欧盟判决指令发布了草案。截至2013年，在欧盟内只有一部分规则得到了规范。各国的目的是保障PPP项目可以有效地进入欧盟商业的特许经营市场，并反过来刺激PPP的发展，并在发展中改变和修改特许经营合约。

二、欧盟法律基础——政府采购法

（一）欧盟政府采购法律框架的形成

1992年欧盟成立后着手制订了相关政府采购领域的欧盟指令，在欧盟成立后的第二轮立法中，针对政府采购、政府采购服务和政府采购工程3个方面制订了更为严格和具体的规定并对以往的各类相关欧盟法规进行了统一和清理，制定了新的欧盟政府采购指令，这些欧盟政府采购指令构成了采购指引体系的雏形，这些指令包括：

•针对政府采购服务的：Directives 92/50 (procedures for the award of public service contracts)，[1992]O.J.L209/1；

•针对政府采购供给的：Directives 93/36 (procedures for the award of public supply contracts)，[1993]O.J.L199/1；

•针对政府采购工程的：Directives 93/37 (procedures for the award of public works contracts)，[1993]O.J.L199/84；

•针对公共事业机构相关领域采购的：Directive 93/38 (the procurement procedures of entities operating in the water, energy, transport and telecommunications sectors),[1993]O.J L199/84；

•针对政府部门采购中违规救济的：Directive 89/665 (the coordination of the laws, regulations and administrative provisions relating to the application of review procedures to the award of public supply and public works contracts),[1989]O.J.L395/33；

•针对公共事业机构采购中违规救济的：Directive 92/13 (coordinating the laws, regulations and administrative provisions relating to the application of Community rules on the procurement procedures of entities operating in the water, energy, transport and telecommunications sectors),[1992]O.J.L076/41；

•针对不公平采购合同救济的：Directive 93/13 (unfair terms in consumer contracts)，[1993] O.J.L095/2。

（二）现行欧盟政府采购法律体系

现行欧盟政府采购体系是从2004年开始逐步确立的，主要包括3个层面的规范，即欧盟条约、欧盟指令和法规体系以及欧盟法院判例。

1.欧盟条约

2007年欧盟签订的《里斯本条约》是在《罗马条约》基础上修改而成，目前适用的《里斯本条约》构成欧盟法律的最高规范，尽管条约中并未明确作出有关政府采购合同的直接规定，但其中关于构建欧洲统一的市场保证货物、服务、劳务和资本在欧盟内自由流动的原则性规定适用于 PFI/PPP 模式的政府采购。

2.欧盟指令

欧盟早在2000年前后就开始以法律文件的形式推动PPP的发展。最早的法律文本为2000年《欧共体法中对特许经营的解释》（2000 Commission Interpretative Communication on Concessions Under Community Law）。2004年欧盟发布《公私合作绿皮书》（2004 Green Paper on Public-Private Partnerships and Community Law on Public Contracts and Concessions,30,04,2004.COM），重点讨论如何将采购法应用于不同类型的公私伙伴关系之中。2008年欧盟出台PPP新规，即《欧盟委员会对PPP采购和特许经营制度化的规定》（Commission Interpretative Communication on the Application of Community Law on Public Procurement and Concessions to Institutionalized Public-Private Partnerships），规定了PPP的原则、程序、私人伙伴的选择等基本内容。2014年3月28日，欧盟议会和委员会出台了3个针对公共采购的指令，其中既有对原有指令的修改完善，也有新发布的指令，包括2014年《公共采购指令》Directive 2014/24/EU (regarding general public procurement, revoking the previous Directive 2004/18)； 2014年《公共事业采购指令》（Directive 2014/25/EU(on procurement by entities operating in water, energy, transport and postal service sectors, revoking the previous Directive 2004/17)）；新出台的《特许经营合同授予法》（Directive 2014/23/EU of the European Parliament and of the Council of 26 February 2014 on the Award of Concession Contracts）。该《特许经营合同授予法》作为欧盟采购法令的重要组成部分，是对所有欧盟成员国采购制度的全面更新，新法令中包含欧盟为私人供应商授予特许经营合同的最低要求。欧盟不时通过发布指令的方式要求对各成员国提出具体要求，各成员国应当将相关指令转化为国内法加以实施。前文提及欧盟成立后针对公共采购设立的三大类基本规定，2004 年及 2007 年在前述体系的基础上为了增加法律的明确性并促进其在各国国内法上的转化适用，欧盟对有关规定进一步修订，形成现行有效的欧盟政府采购指令体系，包括：

•2014年《公共采购指令》Directive 2014/24/EU (regarding general public procurement, revoking the previous Directive 2004/18)；

•2014年《公共事业采购指令》Directive 2014/25/EU(on procurement by entities operating in water, energy, transport and postal service sectors, revoking the previous Directive 2004/17)；

•2014年《特许经营合同授予法》Directive 2014/23/EU of the European Parliament and of the Council of 26, February 2014 on the Award of Concession Contracts；

•2007 年《对公共采购救济指令的修订》Directive 2007/66, （amending Council Directives 89/665/EEC and 92/13/EEC with regard to improving the effectiveness of review procedures concerning the award of public contracts)，[2007]O.J.L335/31；

•修订后仍然适用的Directives 89/665 and 92/13。

3.欧盟法院判例所形成的原则

除了欧盟条约和欧盟立法机构指定的指令之外，欧洲法院的判决也衍生出若干针对公共采购的原则，这些原则进一步对成员国公共采购提出了要求，因此实际上构成欧盟政府采购的法律渊源，主要是平等对待和非歧视原则以及透明原则。


第十八章　英美法律规制

一、英国：依托欧盟基础，法律为主政策为辅，护航PFI/PPP

PFI是Private Finance Initiative的缩写，直译为私人融资动议，指公共部门通过与私人部门签订长期合同约定由私人部门负责对公用事业和基础设施提供资金并根据具体情况负责其设计、建造和运营等事项。PFI通过建立恰当的风险分配机制从而利用私人部门的资金、专业和管理优势使公共部门及社会公众从中获益。投入、公众影响还是合作期间来说都构成整个PPP中最为重要的部分。尽管严格说来PPP应当是比PFI更为广泛的概念，但由于PFI在其中的重要地位，英国学者在论及PFI及PPP时通常不做具体区分而相互指代或并称为PFI/PPP。

英国是运用的PFI/PPP先行者和领先者，到本世纪初，这种方式已经在全世界范围内获得长足发展和广泛的运用，英国以其既有的丰富PFI/ PPP项目经验为基础，结合对欧盟有关政府采购指令的国内法转化，英国形成以公共采购法为核心以财政部政策指南为补充的PFI/PPP法律和监管制度。这一制度是英国PFI/PPP成功实践的重要保障，也是英国能够在PFI/PPP领域保持领先地位的重要原因。

英国政府没有专门针对PPP模式的法律，但是英国政府为了促进PPP模式的发展，不断推出各种文本用以引导PPP模式在英国公共工程中的应用，如英国财政部2003年公布的PFI: Meeting the Investment Challenge 即可视为PFI私人主动融资的主要依据。

在英国，采用三级模式共同负责PPP模式的运作，财政部负责制订公私营机构合作政策及批准纲领，英国合伙经营机关向公营部门提供私营机构的专门知识及资源，以建立更好的合伙人关系以及协助公营部门落实PPP模式的重要目标，如促进公私合作或者提高效率、提高效益等。公私营机构合作署(Public Private Partnership Programme)是一个由政府拨款成立的地方政府机关，该署向由地方政府协会(Local Government Association) 委任的董事局问责，并为发展及进行公私营机构合作的地方机关提供支持。

公私营机构合作的合伙人的选择如施工投标、物资采购英国政府采用欧盟统一的平台，按照欧盟的采购指引制定了英国公共工程的基本程序（National Procurement Strategy for Local Government in England）和纲领，同时修订了标准的私营机构注资计划合约如PFI合同文本。

英国在PPP/PFI模式的推广中鼓励私营机构改善服务、降低成本及创造就业机会，对此制定了一系列的处理措施。英国政府认为公众的理解和支持非常重要，因此通常会进行公众咨询，英国审计局于2002年就公众咨询工作发表的指引(Connecting with Users and Citizens)是主要的法律依据。

对于需要政府提供财政支持的PPP项目，必须取得发起部门及跨部门的项目复检小组(Project Review Group)的批准。对于PPP项目的营运监督、合约履行监察，公众服务的质量是在第一位的，采购机关应确保私营合伙人的服务表现符合有关法定服务的要求，采购机关可行使对合同的变更、中止等特权，政府每年出版一份有关私营机构注资计划的进展情况详细报表。另外，为了保证公私营机构合作的监管制衡，由国家审计署主要负责评估公私营机构合作计划。对于公私营机构合作项目的财务运作由英国财政部提交国会进行监督，英国合伙经营机关制备多份指引，使得国会了解项目目前的经营状况。

（一）现行的法律规范

2004 年欧盟对其公共采购指令进行了新的修正并且将关于政府采购的3个指令合并为一个。为了适应这种变化，英国国内法也做出了相应的修改和合并，并且根据欧盟指令的发展而不断更新修订，形成今天仍然适用的法规体系。英国国内法与欧盟法律的关系如下图所示：

[image: img]
图18.1　英国现行公共采购法律体系及其与欧盟法律间的关系



与欧盟指令相一致，英国的公共采购法律分为政府采购合同和公用事业单位采购合同两个部分，即针对政府部门采购的《2006年公共合同法》以及针对公用事业单位采购的《2006年公用事业单位合同法》。前者主要适用于英国政府部门的政府采购合同，后者主要适用于水务、电力、天然气、供热、石油天然气勘探开发、煤炭及其他固体燃料及交通领域的公用事业单位的采购合同，之后政府对这两部法律又进行了修正。

总体来说对政府部门的采购规范与对公用事业单位的采购规范大抵相同，但是政府部门的采购规范要相对严格，例如：公用事业单位有权在公开招标、限制性招标和竞争性谈判几种程序间自由选择适用的程序，而政府部门的采购程序选择则必须遵循特定的标准；公用事业单位的招标通知可以采用在欧盟官方公报上发布广告、发布足够详细的信息预通知(prior information notice, PIN)或者在资格审查系统上发布通知的形式做出，而政府部门的此类通知只能在欧盟官方期刊上做出。在使用资格审查系统进行通知时，投标人必须在经资格审查系统审查合格的投标人中选取；公用事业单位有权自行决定加入为外部审计师或证明人设立的系统 (attestation system)，外部独立第三方将通过该系统定期对该公用事业单位采购行为与欧盟法律要求的符合程度做出评估。

（二）英国财政部针对 PFI/PPP 构建的政策体系

除了法律的规定以外，英国财政部作为 PFI/PPP 的主管机构也颁行了大量的指引进行政策层面的规范和引导，例如：

•作为政府财政基本原则的《公共财物管理》（2007）；

•专门针对 PFI 项目的系列指引，包括：

第一部分：物有所值指引

第二部分：实施小组指引

第三部分：金融指引

第四部分：财政部工作小组技术指南

第五部分：一般性指南

•PFI 项目的标准化合同。

这些政策大多指明基本的原则和原理，虽然不如法律条文一样涉及详细的制度安排，但仍然是英国政府采购规范体系的重要组成部分，在项目审核和监管中被遵守和运用。

综上所述，英国以法律为主并辅以政策制度保障PFI/PPP发展。虽然英国缺乏针对PFI/PPP专门的法律，但英国可以依托欧盟法律，并以此制定适应本国的法律和政策；随着欧盟指令的修改，英国也可以根据欧盟指令对本国法律做出相应的修改和完善，形成适用的法规体系。除法律制度之外，英国以政策制度对法律制度进行补充、完善，指导PFI/PPP的运行。

二、美国：以州为单位进行立法，集中于交通领域

在美国联邦体系内，没有为公私合营模式制定专门的法律。因此，法律的制定通常在州层面上完成。从目前来看，积极参与到PPP项目中的州有加利福尼亚、佛罗里达、德克萨斯、新泽西、马萨诸塞、纽约、维吉尼亚。在美国，主要的PPP项目集中于交通运输，许多州的法令也都集中于交通运输方面。

美国已有33个州为高速公路、道路和桥梁制订了PPP法律，并且21个州已经有了交通工程的PPP法律。一般来讲，州PPP交通运输法一般是指PPP交付模式，法律允许公共部门与私人实体就设计、建造、维修、拓展、运营和/或者公路融资、道路或桥梁项目签订合约。有时，州PPP交通运输法规定可以对项目进行总承包，例如加利福尼亚、阿拉巴马、科罗拉多等的PPP法律。但其他州PPP法律的缺失也给PPP市场的发展造成了障碍。在各州的PPP法律中存在一些特点，下面列举如下：

PPP法律的运用。在已经制定了PPP法律的州中有22个州允许合格的公共当局与私人实体参与到非高速公路和道路的基础设施建设，例如渡轮、管道和铁轨以及其他公共设施。对PPP理解较为狭义的州只把项目限定在道路方面，这些州制定的PPP法律也是根据道路方面的具体项目而制定的。

可用性支付/影子收费。在项目的支付模式方面，只有8个州在PPP法律中对项目支付模式予以认可，然而实际只有两个州（德克萨斯州和佛罗里达州）付诸实践。

成立低层机构PPP监管部门。参与PPP项目的低水平交通运输机构的监管部门只对大州感兴趣，例如加利福尼亚州、佛罗里达州和德克萨斯州，因为这些州的大都市圈的项目众多。例如，2009年加利福尼亚州的PPP法律允许区域运输机构独自或者和加利福尼亚运输部一同加入PPP项目中。55个州对低水平公共实体部门提供了PPP监管部门，允许自底向上的创新项目发展并吸引私人资本的加入。

优先州法律支持。有9个州的PPP项目允许通过州的法律优先进行发展，这也是PPP项目民意授权的一种形式。但同时，PPP项目也经受着考验。目前，项目竞标过程相关的花费正在缩减，相关组织机构要进行公共关系活动以获取公众对PPP项目的支持，同时，在PPP法律未正式颁布之前，私人资本仍然存在较多的压力以及众多不可预测的情况，此外，州PPP法律规定了对PPP项目的支持情况，自然也规定了对PPP项目否决的情况。但总的来说，大多数PPP项目是给予支持的，然而，这种支持通常来自行政部门机构，例如州交通运输委员会（加利福尼亚、俄勒冈州），或者特殊的PPP基础设施监管委员会。

非竞争条款。一些州PPP条款明确地写明允许或禁止私人建筑或收费公路项目把非竞争条款加入到PPP合同中。一项非竞争条款表明公共实体不会建造直接和收费公路项目产生竞争的额外项目。31个拥有PPP法律的州中，有4个州允许非竞争条款，然而有5个州表明禁止这类条款。依存的非竞争条款对私人部门很有吸引力，因为降低了替代资产的竞争风险。然而，严格限制竞争条款使各州在建筑公共利益新资产丧失能力。随着时间地推移，非竞争条款结构已经发生了改变，允许微弱竞争。

外部技术和法律咨询。在31个州中，14个州表示允许公共机构雇佣外部咨询人员帮助进行PPP评估和实施。在美国，PPP市场依然非常不发达，公共机构还没有机会接管大量的PPP项目，还未形成足够的知识体系。因此，进行私人咨询开展合适的设计以及应用PPP项目非常有必要。与此同时，PPP是复杂项目，各州应平衡公共部门和私人部门。


表18.1　各州PPP法律的特征，整理截至2011年
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续表
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续表
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注：“N”表明法令明确的禁止PPP协议包含非竞争性条款。



总体来看，美国的PPP市场并不发达，PPP方面的法律还需进一步完善，具体到各州上面，情况略有复杂。目前拥有PPP法的州超过30个，另外，在拥有PPP法的州中对PPP项目的规定差异较大，不同的州会根据本州项目去制定适合的PPP法。


第十九章　欧陆国家法律规制

一、德国：以加速法案为原点，以组织机构为支撑

德国PPP项目的发展要得益于PPP法案的制定以及健全的组织机构安排，在法案的保障以及组织机构的支持下，保障了德国PPP项目的发展。

（一）法律政策——保障PPP项目发展

PPP加速法案（2005）调整了德国公共和社会资本合作模式总体法律、金融与技术框架，并引导了大量政策的出台。PPP加速法案于2005年9月生效，改变了德国的众多法律，包括采购、税收、公共道路收费、预算和投资，为PPP发展扫除了障碍。自法案出台以来，联邦政府和联邦州政府制订了大量的指导规则，这些指导规则全面覆盖了PPP的法律框架、项目评估以及合约关系管理，其中一些也集中于专门领域（例如，教育）。

自从经过了2005年的法令之后，许多进展情况都表明德国的组织机构框架更加简明，对公共与社会资本模式的支持力度更大。2005年11月的联合协议对中等规模的企业参与到PPP模式提供了保障。2006年4月，成立工作小组来研究如何进一步简化法律框架，包括销售税问题、投资限制以及工程赞助。

下表19.1列出了一些PPP法案以及主要内容：


表19.1　德国PPP法案主要内容表
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（二）组织机构——支持政府PPP项目管理

2009年，德国政府成立合作伙伴德国，该机构作为一个中心单元，为PPP公共部门提供一般建议以及项目的具体建议。一般建议包括发展法律和机构框架和标准等；在具体项目方面，合作伙伴德国为政府组织提供专业建议，包括建筑、合同准备、与银行的协商等。

许多联邦州也建立了他们自己的PPP机构，进而支持政府组织管理PPP项目。下表列出了德国PPP的部分机构。


表19.2　德国PPP机构安排
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注：F=联邦；FS=联邦州；M=市政



虽然同处欧盟内，但PPP项目在德国的发展情况与英国却存在差异。德国更加注重本国内法律的发展以及对PPP项目的支撑。法律政策方面以PPP加速法案作为其他法律与政策制定的依据，组织机构方面为PPP的政策制定以及相关项目提供建议。同时在PPP项目发展过程中，不断对政府组织机构进行精简，加大对PPP项目的支持力度。

二、法国：法律框架完备却复杂，着眼于PPP长期发展

就总体来看，法国PPP的法律框架还是比较复杂的，因为许多准则、法律、法令会对PPP的准备和程序产生不同的监管或影响。例如，行政法对公共机构和私人合作伙伴进行监管，但限制了法国PPP项目的多样性。目前，从长期来看，法国颁布的法律会刺激PPP项目的增加，但短期效果甚微。下表16列出了对PPP合同产生影响的主要法律条令。


表19.3　主要影响PPP合同的主要法律规定
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对法国当代PPP项目影响最大的是条令2004-559，该法令于2004年2月经国会批准并于同年6月实施。该法令创造了一种新型合同关系，即伙伴关系合同。伙伴关系合同适用于PPP项目中未能采用特许经营模式的项目（例如，当使用者付费不足以支付项目花费时）。伙伴关系合同同样适用于DBFO模式。

在2008年和2009年对上述条令进行了修订和完善，即形成目前的PPP法（the “PPP Laws”）。PPP法主要目的是解决政府当局如何衔接传统工程合同和使用者付费特许经营协议。PPP法主要的规定如下：

•介绍了CPs的概念，并限制了它的范围。值得注意的是，法律定义了适用CPs的三种准则（也就是，复杂度、迫切性、物有所值）；

•介绍了MAPPP的概念，并定义了MAPPP的基本功能；

•解决了CPs的投标程序，尤其是拒绝了竞标中的意见交换问题。

•界定了公共当局适用CPs的情况；

•规定了CPs的基本条款（即，持续时间、风险共担、私人伙伴支付、争议处理）。

在采购方面，PPP采购受到多重文本的限制，下表概括了应用于PPP采购程序的各种PPP合同形式。


表19.4　应用于各种类型PPP合同的采购程序
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在实际运用中，CPEs（尤其是CPs）总是适用于竞争性对话程序。在竞争性对话程序中“竞争”是主要原因。对话主要包括两个阶段，执行期大约经历9-12个月。

从法国PPP法律框架来看，法国对PPP的法律政策比较完善，在合同以及采购上都进行了比较细致的划分；同时，PPP法作为法国PPP项目主要的法律文件，对项目的基本情况以及相关界定都做了明确的说明。但正是由于法律体系的复杂性，一定程度上限制了PPP的发展，从短期来看不会对PPP项目产生明显的刺激，但长期会产生一定的效果。


第二十章　其他国家法律规制

一、韩国

韩国于1994年颁布首部PPP法——《促进私人资本参与社会间接资本投资法》（Act on Promotion of Private Capital into Social Overhead Capital Investment. Act No.4773）。在此之前，韩国政府主要依据《公路法》、《港口法》等与基础设施相关部门的法律法规来规范民间资本介入。由于缺乏统一法律制度的保障，韩国民间资本进入基础设施领域的意愿并不强烈，1991年仅为2000亿左右韩元。在受1997年亚洲金融危机的影响后，韩国经济遭到极大创伤，政府资金急剧减少，投资能力下降，政府遂于1998年修订PPP法案，更名为《基础设施公私伙伴关系法》（Act on Private Investment in Infrastructure ，Act No.5624），确定了该法案的优先效力，废除一些对私人资本的限制，促进私人资本在韩国城镇化中发挥更大的作用。2005年韩国第三次修订PPP法案，将其更名为《民间参与基础设施法》（ Act on Private Participation in Infrastructure, Act No. 7386）。

最初，韩国PPP项目主要集中在交通基础设施领域，但在2005年PPP法案修改之后，PPP项目的潜在规模已经覆盖到所有与人们日常生活紧密相关的基础设施，例如，学校、医疗设备、文娱和体育中心以及公共住房。依据PPP法案及其执行条例，PPP项目符合条件的基础设施类型有16个领域共计48种。

此外，韩国的PPP依据发起者的类别主要分为两种类型，分别为“政府立项招标项目”（Solicited Projects）和“企业主动建议型”（ Unsolicited Projects）。前者“政府立项招标项目”是指由政府发现潜在的PPP项目并且主动寻找特许经营者，后者“企业主动建议项目”是指企业可以向政府提议开发那些有较高市场需求却因为政府预算限制而被搁置的项目。

另外，在政策上，韩国政府会给予PPP项目全方位的支持，具体表现为土地购置、收益保障、税收减免、信用担保、风险分担等各个层面的优惠措施。值得一提的是，韩国政府还会根据政治经济形势变化在年度计划中对PPP 项目引入临时性支持措施。


表20.1　韩国PPP法的发展历程
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续表
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与我国情况类似，PPP 模式在韩国的起步时间较晚，相关立法也是基于现实发展需要在近几年才不断趋于系统、完善。在1994 年8 月之前，韩国还没有较为正式的相关法律文件出台，而到2005 年仅十年之间就建立起一套十分完备的PPP 法律体系，这一体系的完善极大地促进了PPP 的发展以及私营部门参与PPP 的积极性。对我国的启示是：

（1）一方面是法律位阶低。PPP模式应体现在立法层级上，一方面可以增强投资者信心，另一方面可以解决法律冲突。

（2）细化法律，增强可操作性。韩国法律不仅对适合采用PPP 模式的设施类型做了十分详尽的分类，而且将PPP 项目区分为政府立项招标项目和企业主动建议项目，并对二者的采购步骤也做了具体规定。我国不仅缺乏细致的法律、法规，也没有关于PPP 项目详细的操作程序。

（3）增强政府政策支持体系。PPP 涉及的领域一般为投资规模大、经营周期长、风险高的基础设施项目，这一模式的引入有效地缓解了财政资金不足的状况。政府作为PPP的参与方以及公共利益的代言人，应制定适合PPP项目发展的宏微观政策体系，设置合理的风险分担机制，加强政府本身信用建设以及人才培养，为PPP 的运作创造良好的政治经济环境。

二、日本

日本在20世纪90年代引入PFI，主要目的是解决泡沫经济破裂带来的日本经济低迷以及由此引发的政府赤字增大、国债迅速膨胀的财政危机。为了缩小政府规模，促进经济发展，日本政府自中曾根内阁时期就开始了一场引入民间资本的政治经济改革。

中曾根内阁为了扩大内需，增强民间资本力量，于20世纪80年代开始推动“民活”（民间资本力量的活用称为“民活”）政策。在“民活”运动中，政府和私人开始注重双方的协力合作，私营企业逐渐被纳入到地方政府的自治当中。

1986年，日本制定了“民活法”（《运用民营企业活力加速兴建特定公共设施临时措施法》），次年制定“休闲法”，将第三部门引入休闲设施建设。

1997年日本自民党在第二次综合经济对策中提出采用PFI。同年，日本通商产业省设立“民间资本主导型公共项目开发研究会”，系统学习英国经验，并且颁布《21世纪紧急经济政策》，提出PFI在日本运用的可能性。次年，日本提出草案，政府制定“PFI法”（《利用民间资金促进公共设施等整备相关法》），并于1999年颁布正式实施，该法的核心是通过鼓励用民间资本推动公用设施建设以及提供公共产品和服务。同年，根据PFI法第21条，在内阁成立PFI推进委员会，秘书处设在内阁府民间资金活用事业推进室。委员会的委员及专家委员均由首相任命，负责调查PFI的实施情况并向首相提出建议。

2000年3月，日本制定了“关于制定利用民间资金等公共设施整备相关项目实施的基本方针”，以此作为PFI基本政策，规定PFI项目所要遵循的基本步骤和框架。次年，日本出台“进程指南”、“风险共享指南”和“物有所值指南”，以此提高PFI项目的可操作性和法律的完整性。

2001年7月，日本PFI法进行第一轮修改，这和小泉内阁推行的行政改革密切相关。

2011年5月，日本PFI修改，扩充了原先一直阻碍民间资本进入的领域，将其适用范围扩充到“租赁住宅、船舶、飞机等运输设施及人造卫星等。此外，医疗设施、城市公园、下水道、铁路、港口等方面”。

2013年6月，作为新一轮刺激经济发展的重要举措，日本PFI法再次修改，“提议由政府和民间共同出资设立股份公司，利用民间资金事业推进机构，对独立核算型的PFI项目给予金融支持。根据以首相安倍晋三为首的内阁测算，这将带动12万亿日元以上的投资，相当于过去10多年实施过的PFI项目的3倍规模”。


表20.2　日本PFI立法进程
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三、巴基斯坦

目前，巴基斯坦制订了专门的PPP法律和政策文件，对PPP项目进行管控，促进PPP项目的发展。

巴基斯坦的PPP政治目标是加强各领域对PPP的热情，加强政府和社会资本方之间的信任，提高合作的效率。政府希望通过对PPP发展进行规划标准化，从而最大程度地发挥PPP的潜在作用。因此，巴基斯坦制定的PPP政策更加强调以PPP项目来实现上述目标，并在开始阶段、评估以及执行阶段对公共领域的PPP项目提供指导。

在巴基斯坦的PPP项目中，政府要实现如下的政策：

•通过发展基础设施促进社会发展和持续的经济增长；

•通过调动私人投资进而确保持续长期的项目基金；

•通过足够的项目准备进而确保基础项目的技术、经济和财务的可信性；

•通过引进现代科技和管理技术，提高管理的有效性、基础设施的运营和维护；

•通过来自私人领域的人力以及财力资源为最终使用者提供大规模和优质的基础服务；

•确保基础设施服务的财务持续性；

•保护利益相关者的利益，包括最终使用者、政府以及私人部门。

巴基斯坦制定的PPP政策始终和联邦法律保持一致，2009年基础设施项目开发基金（IPDF）起草了《政府和社会资本合作政策：使私人部门参与到完善基础设施中以提供更多和更优的公共服务》（Policy on Public-Private Partnerships: Private Participation in Providing More and Better Public Services through Improved Infrastructure），PPP政策规定了需要为PPP服务的内容以及执行项目的方式。

为了提供一个稳固的法律框架，《旁遮普基础设施PPP法令》于2009年6月颁布。法律基于国际视角进行比较，并吸收国际最好的经验而成。除了指定领域范围和PPP形式外，法律还规定了PPP的制度协议框架；规定政府机构担任公共合作伙伴；规定筛选私人合作伙伴的规则、程序和责任；列举了主要的条框和PPP协议条件；规定了政府支持的项目类型；定义了成本回收和风险共担原则。此外，在2014年颁布了《2014年旁遮普政府公私合营法》，该法案对公司合营执行项目做了较为详细的规定。机构安排中对公私合营指导委员会、公私合营部门、风险管理单位、政府部门的职责与义务做了详细的规定；在工程产生程序中对项目工程进行了规定；另外，法案还规定了公私合营项目使用的范围以及项目具体形式等内容。

在PPP使用范围内，旁遮普政府在能源方面出台了较为丰富的法律，下面是能源方面主要的法律文件：


表20.3　旁遮普政府能源法律文件
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四、澳大利亚和维多利亚

由于监管的作用，澳大利亚在PPP项目中已经取得众多的经验，尤其是道路和其他交通基础设施方面。另外，《基础设施澳大利亚》（Infrastructure Australia）是澳大利亚主要的法律主体。《基础设施澳大利亚》建立在《基础设施澳大利亚法律2008》（the Infrastructure Australia Act 2008）之下，于2008 年4月9号生效。《基础设施澳大利亚》的主要功能是为联邦、各州、领土范围、本地政府提供基础建设项目的建议，包括与发展、投资和基础项目的政治和法律间的协调。另外，发布于2008年11月的《国家PPP政策与指导》为澳大利亚联邦与州的PPP提供了一般的框架模式。不同州的权利当局根据各自对PPP的理解角度对其进行了补充。

在维多利亚，所有通过州预算部门的PPP项目都要遵从《国家政策和指导原则》以及维多利亚具体的方针政策。《国家政策和指导原则》与之前维多利亚的PPP政策框架结构非常相似，维多利亚政策及指导原则着重于物有所值、创新、市场竞争以及良好的项目治理。许多州完成的项目也都得到了维多利亚政策体系的认同。在维多利亚对PPP项目的管理由相关的部长大臣以及合伙企业一同完成。部长大臣应当组建一个技能以及财力雄厚的采购团队，并由项目主管负责项目移交。在维多利亚，财政与金融部是PPP项目的监管机构，负责建立政策和法律框架，支持与评估项目，监管并独自为财政部长和内阁提供政策建议。

《项目开发建设管理法1994》是维多利亚公共设施方面主要的法律，该法促进了政府对维多利亚项目的发展，并且为责任大臣进行项目管理设定了标准。此外，对维多利亚PPP项目适用的法律政策主要有：

•建筑法令1993（Building Act 1993）；

•建筑和结构行业安全支付条例2002（Building and Construction Industry Security of Payment Act 2002）；

•建筑法令1991（Architects Act 1991）；

•职业健康与安全法令2004（Occupational Health and Safety Act 2004）；

•国内建筑合约法规1995（Domestic Building Contracts Act 1995）；

•规划与环境行为法令1987（Planning and Environment Act 1987）；

•遗产法1995（Heritage Act 1995）；

•金融管理法1994（Financial Management Act 1994）；

•维多利亚产业参与政策（Victorian Industry Participation Policy）；

•建筑规则2013以及对联邦资助实体支持规则（Building Code 2013 (Cth) and its Supporting Guidelines for Commonwealth Funding Entities）；

•澳大利亚政府房屋与建筑职业安全健康类检定计划（Australian Government Building and Construction OH&S Accreditation Scheme）;

•澳大利亚-美国自由贸易协议（Australia-United States Free Trade Agreement (AUSFTA)）；

五、加拿大

加拿大是国际公认的PPP运用最好的国家之一，加拿大各级政府对PPP模式的重视程度很高且支持力度很大。因此，加拿大PPP项目推进有力，项目运作规范，各级采购部门经验丰富，服务效率和交易成本优势显著。1991~2013年加拿大累计启动PPP项目206个，项目总价值超过630亿美元，项目涉及交通、医疗、司法、教育、文化、住房、环境和国防等行业。目前加拿大的PPP项目大约占所有公共领域项目的15%~20%。

2008 年，加拿大以皇家公司的形式建立了联邦级的PPP 单位—— PPP 加拿大（PPP Canada）。该机构由加拿大联邦政府所有，但按照商业模式运作，PPP 加拿大（PPP Canada）通过财政部向国会报告，公司具有独立的董事会。加拿大联邦政府选择这种组织形式主要是借鉴省级政府PPP 单位的形式，这种形式可以让私人部门通过董事会监测PPP 单位的运作，在管理上具有更高的灵活性。PPP 加拿大负责审核和建议联邦级的PPP 项目，为PPP 管理制定政策和最优实践，提供技术援助，并与地方级的PPP 单位合作，推广PPP。PPP 加拿大拥有一个“P3 加拿大基金”，该基金规模为12 亿美元，是联邦政府鼓励地方政府采用和推广PPP 的一种资金激励措施。任何层级的地方政府都可以申请该基金，适用于交通、水务、能源、安全、固体废物处理、文化、体育、旅游、电信、海事、宇航等领域，该基金对项目的投入加上其他的联邦资金援助不能超过项目建设成本的25%。

加拿大的PPP立法较为完善，分为全国性立法、地方性立法以及相关政策。其中英属哥伦比亚的PPP立法最为典型和完善。


表20.4　加拿大在联邦和省政府层面上通过的和PPP有关的法律&政策一览表
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六、南非

从国家和省级层面来看，在公共部门领域中，PPP项目受到的监管法令有：公共财政管理法令（the Public Finance Management Act，1999，1号令）、PPP的财政部规定16号文（2004年1月16日）和国家财政部实践注意事项。国家和省级的法律框架集中反映在市政财政管理法令上（2003，56号令）；市政财政规章（2005）、公共财政管理法令指定了国家和省份部门的带头机构和公共实体的首席执行官或董事会，使财政的预算管理更加有效率，进而实现公共效益。在此法令框架中，PPP项目可以显示出服务递交机制的物有所值。

PPP项目手册和标准项目供给由国家财政部颁布，作为“PPP实践注意事项”。这些注意事项刻画出了法律框架以及采购周期的不同要求。另外，PPP文件中的黑人经济振兴法案，从属于财政部PPP实践注意事项，并作为手册的一部分，与南非广泛基础黑人经济振兴法案（2003）保持一致。

除了上述专门针对PPP项目的法律外，《公共金融管理法》（Public Finance Management Act - PFMA）（1999第1号法令）（1999第29号法令对其进行了修订）是南非最重要的法律，由南非第一节国内政府通过。该法令促进了货物金融的管理程度，以有限的资源高效且最大化地提供服务。其他对PPP项目起支撑作用的法律列举如下：


表20.5　对PPP项目起支撑作用的法律
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七、部分国家汇总

菲律宾作为亚洲发展银行总部所在地，PPP的发展受亚行的推动和影响较大，于2006年3月29日和2012年6月20日分别出台了“菲律宾BOT法和执行条例”（共和国法第6957法令和共和国法第7718修正案）（Republic Act No. 6957 as amended by Republic Act No. 7718 or the Philippine Build-Operate-and-Transfer (BOT) Law），允许地方政府和私人部门建立合作机制，通过BOT 和BTO模式执行基础设施项目。修正案扩大了PPP政府执行机构，例如国有企业、政府金融机构和大学等，旨在提供更多的激励机制吸引私人部门投资PPP项目。除此之外，还有其他国家也制定了PPP法案。如斯里兰卡于2002年出台“斯里兰卡公共设施委员会法案”（Public Utilities Commission of Sri Lanka Act），印度尼西亚于2005年制定《印度尼西亚特许经营法》（Indonesia Concession Regulation），柬埔寨于2007年制定《柬埔寨特许经营法》（Cambodia : Law on Concessions）。斐济、东帝汶和印度也分别出台相应PPP法律或政策。

西班牙于2003年出台《西班牙特许经营法》（Spain Franchise Law），又于2005年颁布《西班牙新公共服务特许经营风险分担法》（Risk Sharing in the New Public Works Concession Law in Spain）。

葡萄牙也于2012年出台《葡萄牙PPP法》（Decree Law 111/2012）。除此之外，东欧大多数国家均有自己的PPP法案，如立陶宛于1996年9月10日颁布《立陶宛特许经营法》（Law on Concessions in Lithuania），确定了特许经营的主客体、授予程序、政企权力与责任、税收、法律保护等相关制度。捷克于2006年3月出台《捷克共和国特许经营法》（Concession Act）以及《特许经营合同和特许经营程序第139号文件》（ACT No. 139 of 14 March 2006 on Concession Contracts and Concession Procedure），规定了特许经营授予机构、例外情况、特许经营程序、特许经营者选择、特许经营合同以及法律的监督和履行等重要内容。希腊于2005年推行《希腊PPP法》（Law 3389/2005 on Public-Private Partnerships ），为与私人部门合作提供服务和基础设施打下良好基础，该法案还规定了在希腊建立跨部门的PPP委员会。


表20.6　部分国家PPP立法情况汇总
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八、立法模式与经验

结合以上立法状况可以发现，与PPP相关的立法模式可归为三类：

一是由立法机关或行政机关制订关于PPP模式的统一立法，如德国的PPP加速法案以及韩国等都采用这种模式。

二是国家不制定PPP统一法，具体的PPP项目单项立法主要体现为地方政府条例和专项政府规章，这与美国更为相似。这种PPP法有两大特点，一是条例的框架基本稳定，二是有较好的参照意义。

三是不就PPP专门立法，而以现行的法律加以规范，以澳大利亚为典型，它没有专门的PPP立法，但已有法律对PPP运作提供了完整法律框架。法国是更为典型的一个例子，在法国PPP模式主要以政府特许经营为主，政府特许可以直接适用法国行政法中的公共特许工程法律制度。

目前，英国、德国、美国、韩国等均针对PPP模式建立了适合本国的法律法规。在我国PPP模式刚刚起步，在立法方面存在较多的问题，目前的法律法规不能完全适应PPP模式的发展，对于私营机构介入基础设施建设运营缺乏必要的法律法规和详细的操作程序。而从立法模式来看，虽然不同国家的立法模式各不相同，但从各国的执行情况来看，还是可以得到一些适用于我国的经验。

首先，PPP模式的发展需要设立主导机构。目前在我国PPP项目的运作涉及建设部、发改委、交通部等不同行政机构，缺乏主导机构，不能对PPP模式进行统一的、全方位的支持。而韩国则设立了PIMAC，PIMAC 负责发布年度PPP 计划以及编制PPP 指南，为PPP 项目提供了具体而可操作的指引。其次，需要一个全国机构，如同美国的全国公私营机构合作委员会对全国的PPP政策、方针、文本解释等给予全面、权威的控制与解释，并对PPP模式的发展提供全力支持。再次，目前我国多为部委规章和地方性的管理条例，也有针对具体项目而订立的专营管理办法。这种过于开放式的架构不利于国家对PPP项目的统一管理，同时也使得各地方政府浪费大量时间在许多相同目的和效果的事件上，从而可能忽略了对不同项目差异性的分析研究，而过多的管理办法也有可能出现相互矛盾，致使工作效率低下（如德国）。目前，对于PPP模式立法极为重要的一条就是明确PPP法律的法律阶次以保证以较高的法律阶次清除PPP模式的法律障碍。

OEBPS/Image00069.jpg
ENERVPEI. 2005 4 E[VE JE V5 W AR 4278 (Indonesia Concession Regulation )
PRI FE 2007 4F WO FERF 25 1 (Cambodia : Law on Concessions )
PUPEF 2003 4F PUPLA P45 (Spain Franchise Law )

2005 4 PUPEA B A LR 55 Fe /P 478 KU 43 #H7% (Risk Sharing in

the New Public Works Concession Law in Spain )

T 2012 4 %4 5 PPP ¥ ( Decree Law 111/2012 )

7. P % 1996 4F ST VSRR EE (Law on Concessions in Lithuania )
e 2006 4F T IR E R F 28 1 (Concession Act) HFIF 4 A 1A

RS RIS 139 530 ( ACT No. 139 of 14 March

2006 on Concession Contracts and Concession Procedure )

i 2005 4 #i i PPP = (Law 3389/2005 on Public-Private Partnerships )





OEBPS/Image00072.jpg





OEBPS/Image00068.jpg
B0 o 2006 4= 3 H  dEATE BOT dEMIPAT R4 (JLAIETLEE 6957 ¥4 FIILAI

29 H 5 7718 f&£1E % ) (Republic Act No. 6957 as amended
20124 6 H by Republic Act No. 7718 or the Philippine Build-Operate-
20 H and-Transfer (BOT) Law )

HrE 2R 2002 4F M HE 2R AR R S 5 % (Public Utlities
Commission of Sri Lanka Act )





OEBPS/Image00070.jpg
PPy

SRS SRON

Public—Private—Partnership






OEBPS/Image00066.jpg
SR Bk

T Local Government: Municipal Property Rates Act, No. 6 of 2004

SCE4fl Municipal Fiscal Powers and Functions Act, No. 12 of 2007 ;
Local Government: Municipal Finance Management Act, No. 56 of 2003





OEBPS/Image00067.jpg
fipskite Bifi%ER

ARG  Local Government: Municipal Systems Act, No. 32 of 2000
Local Government: Municipal Systems Amendment Act, No. 44 of 2003
(effective 1, August, 2004)
Local Government Laws Amendment Act, No. 51 of 2002

TS Local Government: Municipal Structures Act, No. 117 of 1998
Local Government: Municipal Structures Amendment Act, No. 1 of 2003
Local Government: Municipal Structures Amendment Act, No. 51 of 2002
Local Government: Municipal Structures Amendment Act, No. 20 of 2002
Local Government: Municipal Structures Amendment Act, No. 33 of 2000
Local Government: Municipal Structures Amendment Act, No. 58 of 1999

KGR Water Services Act, No. 108 of 1997
Water Services Amendment Act, No. 30 of 2004

AL Intergovernmental Fiscal Relations Act, No. 97 of 1997

1 Electricity Amendment Act, No. 58 of 1989
Electricity Amendment Act, No. 46 of 1994
Electricity Amendment Act, No. 60 of 1995
Electricity Regulation Act, No.4 of 2006





OEBPS/Image00064.jpg
5 3% HL 5 45 {9] (The Punjab 1939  f#FRIFIEIRH 140 (1910) %5 7 45k

Electricity Act ) #B4Y

SHIE ) (ERARUR ) B 1941 ANIEEGREFAR AR

S ) KRR (HERL ) Z&B 1949 PRELFFZEAYARIR, OFREWIALL . THAE.
( The Punjab Electricity (Emergency G35 . R LR T RETR A R4S L

Powers) Act )

B f ¥ il % 1 (The Electricity 1965  7EZZAMSMF, #ATREMMLLS, Hfdihil
Control Ordinance ) L RBIRAAE = . Ariid . (R AE

HLS) (SRR EANEE ) 40 (The 1971 dE—3{EHbb J14%01 (1910)
Electricity Act (Punjab Amendment)

Ordinance )

B 7 (f&%h ) 40 ( The Electricity 1979 #E—A&%hE S1 5545 (1910)
(Amendment) Ordinance )

KT HL S JE 9 % ) (Offences In -~ 1998 X i S REVRALARAE T HH R MLAE
Respect of Electricity (Emergency

Provisions) Ordinance )

5 3 ¥ i 77 BH 5% 4% 9 (Punjab 2012
Electricity Duty Rules )

FEERE R R E R & &H 2011
( Punjab Power Development Board
(PPDB) Act )





OEBPS/Image00065.jpg
I IR W SR 7 42 T 48 200243 H 27 H
BN B K4 PPP R 2013410 A 4 H
ZEB/RARRF PPP BUR 20124E5 H 28 H
BABSEN PPP B 201045 H 26 H
KR ANE PPP BUK 2008 4 12 A 15 H
W AFi3k PPP HESR & $6 7 2011 4F 3 J 31 Hi&B
e JE AHE L 2008 4

BTGB IESR : SCEBTTES 65 % TN
KA R PSSR 93 5[5 e 7 A FAE A

LR 1998 4E

AR 407 R

LR 2011 4F

FERHFHEI 2N 7l

b 2010 4F 3 H 24 HAH:3L
bR, REEE 61; A EERE 2000 4

PP R %

A S e E 1995 4¢

BN TNCIbeS

Rl

8 A A BRRA R





OEBPS/Image00062.jpg
2006.11 A ICHEBZFHLAE PFI RS 23 S5 194 HE S (arrangement paper )
2006.12 KA 2005 AEAEEEMRE (H—JHARE RS )

2007.6 YA RHEAER” A CHERRERT SCPHMEK

2007.11 kA PRI #EHZR s tfedly

20087  “WrAFTEIER" FRRESR

2011.5  PFI B

2013.6 PFI B0k





OEBPS/Image00063.jpg
HL RS 1910 AR T HERFVE B ) REPAHOC Y B
( Electricity Act )

1 S50 ( Electricity Rules ) 1934





OEBPS/Image00060.jpg
S PPP MM BASTIR

1998 4£ 12 H A IEIT T PPP ¥k, M HL B4 O (R B B o] 45 %€ % ) (Act on
Private Investment in Infrastructure, Act No. 5624 )
1 HUEZE BN, 52 g i HA R b A5 SAE0T
2. UH T A — 25 SRl AUR ] BTO =X ABR I, JFlT T — 2
B L A
3% 23 RAIEE T CEhE RIS SRR B A L, ST
R [l ¢ Al Rt A S B, DA — i 1) 24 S AR S5, A4
TE Al ATATEERFSY . BEARITH . AR AIEhR . SR AEEOR AT L
R, ST LIRTRIR LIRS A 2 b
4.4 PPP 35t H 43 5 BUR SR AR H Ak E S A H i, X =
HARARMHE

20054F 1 FUAEIT T PPP ik, K HE AN (R IE 2 5 Bt Al ) (Act on
Private Participation in Infrastructure, Act No.7386 ), {&#k “PPI 3:”
LRI T BTL (@i - Feil - #1055 ) Ok T H #Us B pOk:
AR BUN , ERFVPRUBIE], RRVPAOCK I H AR 2R BUR G, R
T 5 BUR 56 2 B35 H
2. JH PPLEAS 23 5 A9 MLAE , H PICKO SEA7 i (R JE il BE it 2>
GBI .G, SR TRk E R RS, PIMAC W PR s 4t
SERTE G A gE i — 7 11
3. FEIFORMYEERI L, 31 T3& 5 R PPP RIW 75 2 A BE AL 1Y





OEBPS/Image00061.jpg
1999.7  PFI LA

1999.9  TEE AR AIKGL PRI #EEZ 51 2>
20003 RAi CHEABUR”

20011 KA “HEREER R CRIL SR
20017 KA YA PTEER”

2001.7  PFI &L

2003.6 kA “HlEERET M OCHEEERT
2004.6 A PFI#EEZR 2 R

2005.8 PFI #1514





OEBPS/Image00059.jpg
&[5 PPP LA B (ST

1994 4£ 8 H [ 2xifii & & PPP % —— (fe ik AR A 2 54k & (A 5 WA B 4
%1% ) (Act on Promotion of Private Capital into Social Overhead Capital
investment, Act No. 4773 )

1. 132 LT BTO, BOT. BOO =F# PPP Rl =\,

2. RIERIERE B W s SN B Bk O L
HK | SEMES EEER B . AUE LR BTO Jrak; Sk .
B TR | RIEIX | L8 E 55 OO B SR AR A i B0t
2% H BOT =% BOO Jr=t





OEBPS/Image00057.jpg
HEARNESEENE

DSPs - 5% (Sapin) ¥ 93-122, 1993 4E 1 H
- “Murcef” ¥ 2001-1168, 2001 4E 12 A

DSPs- T FRFFATR - RE51EE4 2009-864, 2009 4F 7 H
- ¥4 2005-809, 2005 4E7 A

CPs - FEAIEE S 2004-559, 2004 4F 6 H , ZJ5 Mk 2008-765 (2008
47 H ) FIAE 2009-179 (2009 4E 2 H ) &7
- ¥4 2004-1119, 2004 4E 10 H

BEAs - LR 88-13, 19884E 1 H
-skgr  EIEMEPTE BEAs, A — R SRS
BEHs - 44 2003-591, 2003 457 H

- ¥4 2003-850, 2003 49 H

AOTs/LOAs - 1L 94-631, 199447 A





OEBPS/Image00058.jpg
DSPs - B EBR (Sealed bids )
- fai 5 #2/F7 ( Simplified procedure )
- PR #EF ( Negotiated procedure )

CPs - S EXTIE (Competitive dialogue )
- FRAIHEPRIL R (Restricted bid procedure )
- PpRIRIE ( Negotiated procedure )

BEAs - ST 1E ( Competitive dialogue )
- HETRE AT YR IEX R F2E (Informal bidding process )
BEHs - A EXTIE (Competitive dialogue )

- MRS R ( Negotiated procedure )

AOTs/LOAs - s PEXT I (Competitive dialogue )
- PR #4512 (Restricted bid procedure )
- MRS R ( Negotiated procedure )





OEBPS/Image00055.jpg
2006  PPP Ui HACRIHMTE  TERTASURINBCE | R/ NFME, B BURIRTTIA R
Sl 4 W ELRTHE 5 PPP I A HEATRCR T . 15 =S U iy
R BRI A RN A BT 5 2 5 1 E

2008  PPP fie flSL k4 § . L& T LA A S DL R BN SRS AL
NG AYEARTER  HIR I 4% 5 R T A IR 22 L K B SE R
55 FERE B s s . B S & R U
T it 5 AR A 2 A e e 2 SO [ i R
2006  PPP{SRgAINL LA HE 2 —d e T & 8, ZERIEIE PPP AL 5
B INEPRFE TR 2 5 1S A PPP AR,
2008  XfEAC PPP I H Y IR AU, DA ZE ST N 1) PPP T H B4
5%, BFRREIPIRRE RSO, AIFST R BRI A s Hi L R AR S kT &
PAERIEEH HBE) PPP AT:55 /N 52k





OEBPS/Image00056.jpg
I O O I

2008  ARiEELAENE  BCHSACHE . HEAA 35l
LA T A S

M5 - 45 2004  PPPARS/NAL  MMZRBEEBI] R FS
|
ELRA 2004 PPP TAE41 B AR, M @BSAECHE FSM
PR 55 R
Fapk SRl T FS.M
LR 2004 1] I &= Fs T HFMCE  FS
ASAettg 2004  #BI] WhE, . s ASAIsCE  FSM
KIS 5L
WA 2004 I SRl R WHAASHE  FS,M
RN 2005 PPP &I I AR AFMCE  FSM
WEHJE 2008 #BI MAZE, #EAMX EFE5GE  FS
12 I A2 SR
w1l H B R M
TR AR 2005 PPP %  INZW. M5 #R FS.M
TE
4t 3€ B B 2001 PPPATS/hl  MAREERI] WM 5%cE  FS,M
4 £k A

N





OEBPS/Image00053.jpg
Lo =4

ik gE
il

Wl Je 75 ik
M

AL
M

RN
AR

[ S
M

JeikAHl
M

AR
HREXIIN

RS
2N

ERTAPA

[yoe ]
M

AeflH

e
ol

e

R IR
B

PPP ¥
EEBI]

SEM
EEX
#

AHTUHAAIRE
B SR
ARFFEEWA

n

<





OEBPS/Image00054.jpg
BRILAR | FESEM PG EE
ft/%F | B | EEX B B 2
Wz PPRIIE ¥ ARIEREZLA

EEBIT 5

b2l

JTRE A
M





OEBPS/Image00051.jpg
20084 HLIi A KL
The Treaty on the Functioning of European
Union (Treaty of Lisbon) 2008

l

BR B i2: 5 Alcatel 24 1
European Court of EU, Case C-81/98

I

20044E A LI LA, L

(20064 AL A [FE)

(AILA [FF20064E 51T )

IR % Rt 4 ] The Public Contracts - Public Contracts (Amendment)
Directive 2004/18 Regulations 2006 Regulations 2009
BT AR FS T R RO () |

Directive 89/665

o

2007454 ARG HOGHR 2 BT
Directive 2007/66, (amending
Council Directives 89/665 and 92/13)

l

20044F- 23 F Ghll R 4
Directive 2004/17

€20065F 23 I Fhlk B4 5 [l )
The Utilities Contract

Regulations 2006

o

(A 0ol B4 A 717220094 (BT )
Utilities Contracts (Amendment)
Regulations 2009

BT A AU R0 P RO
Directive 92/13

|






OEBPS/Image00052.jpg
AL
M

BRI
M

N

RIZIEY
M

T e
RIZ|

RE iz
M

FERLEM

2 HLK
M

PIRERIZ

A
M

E% e
M

o it
R

2 R

\/

/%

Yz

,\/

B3I
B
PPP 14

EEBIT

e
EEX
Fr

ALFUH A RE
BREME SR
RIGERELA

n





OEBPS/Image00049.jpg
WA IR B Q4 . j
— {5 F LR 1
R 2 2 wamaR | ARk AT
! T
&m&% |
BVERE IRERE 100% A B
Bitl |
TR N
BRI R K — L
| | ] samniian [ UEET—| TR
KK H i
R Y
S ﬁ\%{,‘v
WE R R EE
K B | mxmmk 7
o T
I % B R ihEy W ER






OEBPS/Image00050.jpg
S E =R

TG K AL

BIHIRAT | geakipn RV R
2.2344.71
e whke® 8| BitEk
5 67% AL A1.1012 A G
— "% | rmmmEk | oA
WLRE [ omn | wmaman LR g
W5k b3 2
i ‘ o l
wm T | Bl P 91 75 B K EEET | g sikok s
e SRS B FIR AT






OEBPS/Image00048.jpg
FARRIK 55 TR

N

P

AHETE K
KbFE

o A L ampeg | M
5 ik s il

S| |

&

iy
o
£
)
W

B






OEBPS/Image00046.jpg
o 5 X R o b X EURF Rk
4 |
ROTHMY B3
{ {
Rl Y War B, BE. 4
|
R AT RS~ BEAR | BRI R
4
BED BIEMSET i
'
EAYiE A ;@gﬁ% et ol






OEBPS/Image00047.jpg
B

490147?:%%}% fﬂlé
] BRI 07 R A
VUS| e TR —
HrU AT I V5% T BUR
ﬁﬁﬁ%ﬁfﬂilﬁﬂf 299@
&{2}’ #%‘Ltf:/l = *X %
%z

L

e | | FEERINRE | | R EESR | 2
BRI | | S AT SEHEERE ppp—
100 12 200 1Z 200 1Z 40 12,
MJAQ %m S W e R
9% e R

QT 5 R B TF 00 s 21 75 45 e
R BB G R TR R TR v | TR AE
/\j

BE AR
CORB Ak GRAP RN 3T R 0 H s & AR REZR B sl

PSR B T 5 P R
EEBE, LAFRTE A el R A
ﬁﬁmmHMnﬁ@&%%ﬁﬁ

T H s

T H 5t






OEBPS/Image00044.jpg
_I"— ‘
PPP

5 SRS EAEm

e

T

el

N

FEM R A S 535

=R BRI XTI R AR AR (SPV)

B ®

Ifi] 22 ol fdl X






OEBPS/Image00045.jpg
I T

HER AR
BLE B
55 MBS

X

\/

X

<





OEBPS/Image00042.jpg
BfEfE  BOT

W EHKIR  SPV A1ER] 15 4

A AAEEZHEZRD 5 EFHEA R, A AU S BN L E DL
F5 A [T

BRMEE  RET 6.69% 4, WA RIEN G R RS B Rs, AR i BT 2 HE
B ERAR

PREERS G X5 S BRI (BN 2 BN A S E I AT B T DL R R
LR





OEBPS/Image00043.jpg
1 2 /\ﬁ
). MER/RIEH . e PR 22
1% 17 ZERCE 4k 50.25%, ——
4 % 4 49.75% Bt A
B WA E R RE R AR —
29.38%. A %= 70.65% REAH]
(7

\ BRI T e

KA HE T4

Ui H A~ KMFR T )5 TR

KA )R
LR AT ////// ; L cemse
GRS CEURFHLIA EE A

A






OEBPS/Image00040.jpg
Tl

a
X

&
B

AR AT
A AN ER]
ATES 2% 49% 49%
7 A
L ~, e
AL R A IR A ) | FFVFEIL AR
(PPP/AT]) o =
B | | BEEIT
i NI G
o | memas | | AmsBERSY | A
A#s | BHBS e e B4 1 H Bt
1071078 & FT461070 RAR153127t
o # & H # %
jeigita ilica 2 E WI304F BE R





OEBPS/Image00041.jpg
R AT
(MIR)
!
WAL 452k
AR A P
SHE
[ERUIEE G
e
HIAT]

ABRI B
LN

b m B

L

b R AT R A 7]
(PPPII H /A 7] )

B PN

_________________________________

JEE R 5 2
BRAIRA A

(N






OEBPS/Image00039.jpg
5541

L2 SN

C/MEES

EESM
DB

B

DBMM
0&M

DBO
PUOT

TOT

ppP

LUOT

BLOT

BOT

BLOT
PUO

TEMEN

N EE S

Y Y O T

BOO

A

— AL






OEBPS/Image00037.jpg
I T 0 ) T

SR

SEE

HARRY . 2
iR FAQ

1.National PPP
Policy.Dec 2008
2. National PPP
Guidelines,Dec
2008 ( Volume
4: Public Sector
Comparator
Guidance )
HEZFIEI «
1.PSC Technical
Note, 2001
2.PSC
Supplementary
Technical Note,
2003
3.Partnerships
Victoria
Statement,Feb.
2009
4.Partnerships
Victoria
Requirements,
Feb.2009 ( PSC
Development
FAQs )

HORICH . R BIHE
il

1.An

Introductory Guide
to Public Private
Partnerships, Aug.
2003

( Chapter 8 The
Public Sector
Comparator )

2.An Introductory
Guide to Public
Private Partnerships
(2nd Edition ) , Mar.
2008

( Chapter 4 Making

a Business Case -
Annex D Constructing
a Public Sector
Comparator 12
Steps )

p;_;:

Municipal
Service
Delivery

and PPP
Guidelines

( Module 4:
Feasibility
Study - Stage
6:Value

Assessment )

HARSCR . Z 4
15 AU Excel i
piil

1.The Green
Book

2.The Green
Book Guidance:
A Toolkit Guide
3.Supplementary
Green Book
Guidance

( Adjusting

for Taxation

in PFI vs PSC
Comparisons )
4.Value

for Money
Assessment
Guidance,Nov.
2006
5.Quantitative
Assessment User
Guide, Mar. 2007





OEBPS/Image00038.jpg
FFREE o il
o AR A EORE
o S WA R

NHER] o 1l E BARRIE
« HAFHFLEF NG E RS, Hit%s
o PPl SR
=07 o JSL
F it/
o Friab s

bl





OEBPS/Image00035.jpg
EZE /Nl GRSV IN B

10%

WA Pt 4 1 B U5






OEBPS/Image00036.jpg
PPP 14 [ERIEARNBOEHS  BOFRISCRAEIEA R W B WEGE / ER

HBI] | M7 WA G PPP /NAH / #b  FHEFNA TR
FEIFHIT  EHERS

ZH LR HRORESTT /M PR BTN R =11 NG o T A N
#BI 4 / 7 B

AE EAHCRAIR S KAfds 53 KA B K. RAECR. 8%
S RATH DT DREIEUREAERT] RS B e, ISt
BRI TS i [T A= = 4
s

BORMRR  REOR. 5% PRECR. B8 BRXUE HRER . 15
SO+ TR 1 oLt
BR





OEBPS/Image00033.jpg
. AT S
RIS

HUFHLIY

i H A

SRR





OEBPS/Image00034.jpg
£l i JI&
= [ e N
i I e & i | W
Zif o 2
B






OEBPS/Image00031.jpg
GEAK B A 44

GEAK B A 44

NER A4

T b 73 A

(Fasi

ZNL SRS






OEBPS/Image00032.jpg
=

/
AB\V_
S

I

o

AKM

X
i
B
e
BT

W @

X
R
£
i

B =

£ EMERGCE o
= =
x|

smew g

.............. X

MmeE N

4

m

m@ﬁ

K08

HECE  Zi

E fERE R

E g

5 =





OEBPS/Image00029.jpg
KA — SRR
RIEAN (4
NHIADTFS
ATAEH )

I Y ey
DA e e

AN
A5

#hIEIBIIE,
TRZER

S

T E M A F R B
— B, S
ERURTRE

BB WRHA
T

FEA AL

B

JAT.

AR HR I 5 2

!

RAShREAT, 2

TN EE R KA E A

[ A (AR
S5 R EES)

!

ARG %

Rl H 2w

RS

Y& ES

!

& B IEAGT






OEBPS/Image00030.jpg
RATGEHS
AT

RS T

SRR A
W1%%R
!
N AT 3%UJ:
AT TAEH ﬁﬂ%ﬁﬁ%
VERRTIH SCAE | SRPRITH 2 vt | [Rmveksni
ALFsH) | ArFsH D i
RE3F
@ﬁ%ﬁﬁ%
KA IBAREIE T AL
KR [CEaaksma | G






OEBPS/Image00026.jpg
ATF20H

|

Ve L B s P
CREMAE [ 35 Rk | (Rifp [ 58 e
AFSH) BATHARI FsH) SCFRE | £
[
HebRA
PFIR
:
BOHRIEE AR | 76 RS e
i, ML ARERE | Aot scrpfe | TR ATIHESE
O T T EN MUE T TR IO
S AR IR l?
AR A VAN NSO
e (ARIRL T )
t AT - >
2SI e
EHER
i Y PR %m@ﬁ%%ﬁfﬁ%ﬁi
Ty Wi e it s 4 NPT B e Sl
R H AR | enin | eamsor (A [ | gk || e
WA FSATAEH ) B






OEBPS/Image00027.jpg
biibURAN =N

J7 R TIFFF
CRilSAz S SEEaS
BASmRA

HHEEHERE

FAFA

"

: s RF: AR
s o] mscsmsscirar [ W AARAE

Ak

™ rwam

MEREIN

| AT AR R |

SEIAE
Y% =

R

AETT AN

IR -
o, Ll ki b

R bRE A,
ARHREE R RANE A
NS T SAIWD )

BB R RETR

PN
Y HIEE S

FHIRA R

RIGEE RN, R
R AR R R AR
M AR R U B 5 R
PRI






OEBPS/Image00024.jpg
R f a—N G _
—~ |
V |

7
. = mmw.mr, & NN .,% _
OELESID OE 8|
E|E [ | !
.,“A ﬂ A/\. Y |
= m g o5 _
B & _
||||||||||||||||||||| |||||_
|||||||||||| e s
R G ) _
S |
& = & NN mﬁmn _
EE—m| T B
B 2] o | A
ﬂ %r) /A Y |
= + |m I
& _
|||||||||||||||||||||||||| |
||||||||||||||||||||||||| =
FEN “
V |
A Jo| !
i 2 % B
5 = W _
AA - RS |
i m| K&
B ¥ _
— _






OEBPS/Image00025.jpg
B
5 14) 5 [

A A

% J 4 2% 51 1]

feptarit, - RgtEm T OIS R B
AEHIRS P PPPUIE  TeORRBEEES i

&
B \@JZQ\\
AR R

S /N H =
— Eﬂ%

| | | |
TRAGER BERSER  RRERNER P REEa R

i






OEBPS/Image00022.jpg
BRF FRARGR T, HEBL . T HBORAAR S R ik S
EELYIUN B AETH A

i H 2] AT, i, HHBIHEE

it/ ON Rt Atk

it BT T H 7= ah iR s s T5 . R

JERE M R PRI AR 7= B RO R

TRERELRY o H BRI T B RS S T AR
RERHLIY M HI F R Rz B A U

Bla B HA A ZACE I H I B s s





OEBPS/Image00023.jpg
ARRAPRL  BURFAEHEA KsESRE  sEA RS E G HA
BHRTE BB TR AR it F 2 AR LR
BiHAF
BOT $5FHMY BURFAI H 2 KIWBERIRT & 30T H 2 R FSA R
IFl ]
THREERER  WHAF AR A il &5 1w T H 2w B A L R

BIASERATR  WHAFRET





OEBPS/Image00020.jpg
= =
- E
=N
=< I & W E=
ol
1 LR
_r-vmﬂ{ —
_ L
]

R

b=ss===h

AR

Pm—————

EHARE

| IS ——

s [ #eopepr [ ] HUbAXGDNL

<
R






OEBPS/Image00021.jpg
I H oM, 554349 ( Service Contract )

(Camponent Guisortrg ) EH/>U (Management Contract )

Beit—iBt (DB)

UINEES

( Outsourcing )

A Yeit— g% — A (DBMM)
( Turnkey )
EEMYES (0&M)
Beit—#ist—izE (DBO)
BR—BE—HK W SE—FF H—iz B —H 38 (PUOT)
(TOT) HE— T E— 85 (LUOT)
ppap  RREEBX AL —PiA—4#ik (BLOT)
( Concession ) (BOT) HR—INA—2E—5iE (BOOT)
HoAth Wi—ik—#3c—izE (DBTO)
B —aiE—# % —izE (DBFO)
B 1R W SE—H i —iz s (PUO)
A il —iE% (BOO)
( Divestiture )
wRar R 1k AL

HAte





OEBPS/Image00028.jpg
AT 10H

tetpit | o] | ASEN | | mwee | oy | seserivon
waw [ OIS ™ winse | ST | RO
!
RERT: AESNRET I
Wi AR oK R
l
£V
BRI R
e
t YAy T B
SEIR
ey VEH N
; S
L P
A & l
RitpbRaI s, A% IR AR TAE
S| IRSREBE AT | oo | Sl i 2
TS| A ormAsTst [ F SR [ A A8
TR ) il






OEBPS/Image00019.jpg
AT = BH ARG x BUM & H 2w B LA
BEAMESH BUR R -
AR E AN S H Ko =
T H A BUEA x (1+ AR ) x (1+ FEHTEE) °
WBGEEAMEE (4 )
+ARFEIEE A x (1+ S HFEA )

ATAFHER RO 0
A R 0T =
T A ERA x 1+ IR ) x (1+ SERETIR ) ©
WHEGE FE AN (4F )
+AEREEEA x (1+ BBFIESE ) — MO (05
KR = SEANIS T B 508

BUERAS = BURERBER AR B A BIRAS - #E AT A 892






OEBPS/Image00015.jpg
FMEFBIPROL  ZIRPRRELR & Bkt X I e AR UL K Ak B Bt

SR ]SS s XS R G BRE ,  Fal B (B P 25

DR AR AT AR A VER AU AR, D B R 15 2 A8 o I
fr SHXBNAKRIE , T REFE R, XRaERPEfER]
LU UL AV #RVE PPPILH, A ZITRIE, R Ln SR e

Ailb AT H A BT K AR

o BN T PPP i Fl & 207 el 2 58005, JUHGR Al 3 BA e
PE, NI 780 1A sa 4 / X PO





OEBPS/Image00016.jpg
- THhESR oA R

1

2

3

Tt RS
e i
iR S o

G R

BFrE

SR

i
i

LR

A i R A
T E A

FNETIT N

A

JRU A 2

ARy, MU, 135

FEHHME AR R, (ARG, 15400
TR S G 7= AR P T P A S SR g, B 2,
(Goiy T

TEHRIZ R R RS S ME D) BEAM R oy, S e o
vy

LR LB TR BE AR, S B B 2 ], AR ok,
A5 73 G

TR BB BT AR A T E R T REMER R, S
FREEBER, 134

22 JEA 2 AN P LR (R AT LR M 14
BYFELRMARE , TBULERER, 1558

gl A AV R AP S ST Ef I = N € L
AR, fHorise

LA LA Ty, At

T H 4 =T AR PPP R B, HAT AR A 3%
IS, S =ITAZ, fRahRE

A PR 5 S R BRI AL BT RE LA T IR R A IR,
SRy, ARENS SRS, 135
A RO E (BB E N ) S Ritay, Jefil
W, fHorbie

AT F RS AU A 2 98 A 2 1 64 0 e £ B 0 R4
RS FCB A 2, A3y





OEBPS/Image00013.jpg
10 20154E2 A mi oo AREL (oo ARBUG XTI RBUG I 2 %
¥ ARG [ T4 (2015) 15 ]
11 20154E2 4 HiltA ARBUF CHR A A B BUR & T 8137 5 5 4 il
BERL Ak S HE A St L ) [ H B
% (2015) 23 5 ]
12 2015462 A JiEE ARE T — A g ke i e 15 A9 T I )
[ # (2015) 115 ]

13 20154F2 H  HRARREABE  CRTIFRBUN RIS R SRS

B4 W) [ H &y (2015) 1425 ]
14 20154F2 H VLR ST ARE (AT BUF Mt S%ASE (PPP)
i B SR L (14T )

15  20154F1 A  #iis A REE A N R BURFINA T THES 18 B
ERRES A SRR AT SR ) [
Bk (2015) 9% ]

16 20154E 1 H WA ANREUT (TR N REBUFINA T & FAE S BUF 4
Tl 7R 28w O B A T R TR 4 S R )
[ #%Ec (2015] 9 % ]

17 20154F2 A WiLAAMEIT CCHir AR W BT 26 T4 32 FBUR AL
LA B VER A ISR 0 ) [ #7 v 4
(2015) 55 ]

18 20154F 1 H A =W AR (CWWARBUNE TG Sitav

B A2 55 LR At S5 4T 1 A S L )

[ L (2015) 25 ]

19 201541 A BHis4EE /R AR X (O TFm P al a0 5 fill 15 it 22 152 1 S5 il 2%
NG 4 ULy [#iBck (2015) 125 ]





OEBPS/Image00014.jpg
i g=

JEPPP
S
St
it H

T3

1

-

=

= 0 5
R H H
I il %
s Y B[
4 i b
i i# %
R
D>
(i
1 it
H B )
iR 7K B
i % i
o it w &
i yal PF
Ab w r
H R






OEBPS/Image00011.jpg
1 R 20024F 12 A 27 B (AL TP BeAs AT i gtk
ALY [ #3% (2002) 272 5 ]

2 #EHE 200443 H 29 H  CHEBE ST BOA FH b i 228 B B
20154E5 H 4 H 2 [ A (2004) 55 126 5 ]
BIE

3 A 200449 A 14 B (CEFEIAIRMHK . M. ik
1 B A PR B DMSORTE SCAR )
A [ 2k (2004) 162 5 ]

4 ERZER 20054 8 H 25 H  (4b A W= Ah i B AT ik ) (655
BEEA - R EHER AL 125

5 @A 200549 H 10 H (ST hmsiiiBess F ol e i o ) [
I (2005 ) 154 5 ]

6 ik 20084E1 H 1 H (€% i /N S S STNEEL & PN EL e d Id= g
20154F 6 H 24 H  HHUE ) [ SSlighiit4 2007 4555 8 5 ]
BIE

7 fEERAE 20124F6 H 8 H CORTFHE— LS A 5| 5 R B4R A
T B FH =M 458 A% S it 2 L ) [ 3R
(2012) 89 5 ]

8 REGSE 201542 H3 H  (CRTFEREEAS SHREMS LR
st ) [ % (2015) 33 %5 ]





OEBPS/Image00012.jpg
-_—

20154E3 A kst ARBUK (T A AT B ML i S i 25
BV W) [ Bk (2015) 14
=2 |

D) 20154E4 H  dkBHT A REBUG €2 BE T N B BORF 56 T JF i O AL 2%
e A G M I AR Y 9t R L ) [ Tk Bk
(2015) 145 ], Pk PA T 2015 454k L
R SRR ST R ) [ B &
(2015) 14 5]

30 20154E3 A EITHARBUE CBLIT e 32 FH O A kL2 98 A5 A
(PPP) #EASLETSE ) [ (2015] 64

=1

4 2015430 A ARBUF (o rAHES 12 FHBUR AL S A A AR
AN )

5 20154E5 BRI ARBUEG CEE I AN R BURN CFHES 2 FHBUR it
SRABVER LT 5 )

6  20154E3H  IREMBUT ¥ A A8 WHBUT & T4 32 FH B ATk
S AR A A G S R L ) [ B i
(2015] 196 & ]

7 201543 H ILHAMBUT CILAHE M BUT X FBUNF AL S RAG1E
(PPP ) 715 31539 [ 55 fifi A5 6 [ 50 4 38 11 )
[ F5m4: (2015) 15 ]

8  20154F3H BRI ARB (%R AR BUNE THE 2 FHBUR

¥ SRS R LR (7))
[ BB (2015]) 20 5 ]
9 204412 RHEMBUT CRTHET 18 HBUR AL &R A G VR

MR ) [ M4 (2014) 1828 5 ]





OEBPS/Image00009.jpg
Fif i8] XHETR

2014 4 11
H29H

2014 4F 11
H30H

2014 4 12
H30H

2014 4F 12
H31H

2015 4 4
H71H

2015 4 2
H13H

2015 4F 4
HoH

2015 4F 4
H20H

CBURF A2 VAR A R
Hem CiA7 ) haEm ) [ W4
(2014 113 5]

CRTHFRRE LA ARG
T S A G ) B 1 ) [ b
4 (2014] 112 5]

CRT R HUT ML 2 B A A1
A [ 8 BT g g ) [ v 4
[2014] 156 % ]

CRTB LS RAS M E
BRI A5 R 5 38 50 ) [ b
JE (2014]) 2155 ]

(R TFBUR Figt 2 e A4 fE 0 H
T B Z R DS TIERE 5| 38 1)
[ 44 (2015) 21 5 ]

(T B FHATUR T R R Al
FE£E VA A VI E A TAERY
S ) [ (2015) 29 %5 ]

(O HE KI5 Y Bl 1 SURBUR
R 22 VE A B A A S i 25 L )
[ (2015) 90 & ]

CORT AR TN B ST 32
U AL 2 A A AR Y 92
MEREIL ) [ gk (2015) 111 %5 ]

MRS

il PPP ScHfig g, MITHH] . HH
i, TECRW . WUE AT, 50 E B3
TATT MR ;BT 9EE . BE
TSt

KA A PPP R EIR H L 30 43 H i
A4 15 AT, W RIR TN ASE
TGRALEE , HEAKHEE | PRS2
itk

KL PPP 4 [l 4 B, & A PPP I H &
[ HLA

#fEr PPP BEX, HLE PPP 19 H HU R
W47k, %M\ PPP T H BUR RGBT .
iSRRG A 45 TR
HESRME SO, HESE PPP T 9206, (B
A IEAT, A R ] o AL
W AIELE T PPP I F I EORSZ RE 1116
UE AR
HESHESCHE, A1 F i BOA SR %
IIHESCHF, fERERR, I, Bk, 4
LU LA B R R B T T T R
FESRPE SO, A5 XK TS B BRIl % 1]
PESCHE, WIREFES EAR. B, 2R
AV A K AR BT TRTEAT T RLE
HEARMESCI, A7 RS 2 U 1) 1
ScfF, FBAESERR. B, FoRIAK
BRI AT T e





OEBPS/Image00010.jpg
2014 4F 12 CETFHREBUFAESHARGHE  &ZMZ PPP B Bah5t, BAHRIH 35
A2H RoFE R Lot (2014 ) F. #BAEREN, TAEBLS] SEOR (R,

2724 5 ] JETHESE | 45 S
2014 4 12 (EUNARESBEAGESEHGEM  PPPUTH G R4EM, WSGF LK, &
A2H A FR4ERS ) (2014 4248 PERZ . T E AT AR . A FER |

ANAHLAAERAEE . SRR, £
AP SR LA B A 24 5E 45

2015 4F 3 CRTHEATF MRS RFEUT  BRMSCHE, SEIHMTHRRE A3, B
H10H AL EA SR R LAERE T A MRS RSR: PPP IUH %Ai 148
[ &BEk% (2015) 4455 ] SR

2015 4 4 (CEEREOERAFFARFEE  (ONE) RSBy Rk

H25H EHINE) MR KRANRER Al 30 42", bl T “PlkkFEI2ETE 4

RESH 255 BUF AN I E ", BOR SR
XPRFVFZ BT H AT BOR S





OEBPS/Image00017.jpg
- FhES o in A AR
14 WEURZAES  HENRBORN T A RO A AR B ARy, HBUR
B, 1T

H RO SO HLM - 75 ELAS PPP T AR ) IR 2680
VRS BT PPP I E (RE TR FM

15 BUFEHERE

16 BT e BRI i B 55 2 15 S AR AR A S A SR AN T ZEBURF
WBHORRBE MY oY, ITTEDRBU), 18080R

17 RS e BB SRR HE A PR B A e I 3 B0 3 5y B2 o 4 3o
IR EBOE B, 15080

18 BHWHIH 2 W8 B — B RE TR SCRF S R ARIR R T, B

FEIY, RN





OEBPS/Image00018.jpg
RIEIRS

|

ek || S AMIG || TR || AR
S
e ST wemsck. | | wmEens. 1 | | wEsomieg
51 H A & H AR N AR N
SR S i, W bRk, ISR | | ARk avA
AT, MU AT R | | AR R,
S A e W RN
¥t AE AT
[ [
s | [ e
| | sow
pist | | mhbst
A
S FP AR
STV ny
EERE
e - B
TiH 4% BiH 8 s






OEBPS/Image00004.jpg
HS

1

PPP J& /A M 1T 5 R AR I 17 S Al it 2 % v
3 3t AT IE 3K B S ok i —Ff K 3 A 1ROk

PPP JEA LRI SARAE H i @ AR R R
AR IR ™ s 2R A5 69— iz A7 AL

PPP 2 FAE MV ARTFBUR I AR P 2B AL, 4243
e - i BURF 5T A SR Bt . 2 IRl il
Be5ess Jr

PPP J&FA A Al 5 28 2L T A A 19— Fh Rl g A5
=

PPP J& A ST T HIAL AR ] R B A 27 i
g5« SEBURESE O F5 7 i B A AR T ST Y
R R S R (HIVEUA PPN

PPP JE /3 AR I TARA AT B (12 3677
Mess . SEBURRE A FEITH A A IR T EE ST BY
Tt H A AR R VR A AR, BivE, it
N2 A A

BIRE, FMIE (2009 ); (2011 );
% 4 & (2011); 4B EH 5
(2011 ); A & 58 45 (2011);
FELLZE( 2011 ); R[E (2011 )
-

RFEME (2011); KM%
(2011); ZERZ (2011); f
74 (2009 )

Z= 4% (2011); TAFI5%
(2011 ); FAMIKR (2006 )

EEK (2011); . FEa
(2011)

Ik 0 18 (2011 ); I B ik 4
(2011); HF (2011)

MHBEEE | FRAAE (2013)





OEBPS/Image00005.jpg
I H M A %5343 ( Service Contract )

( Component Outsourcing ) P4+ ( Management Contract )

Beit—st (DB)

Free B — AR — B (DBMM)

LINES

( Outsourcing )

( Turnkey )
BRI (0&M)
wit—#i—iz# (DBO)
#ar—is B WSE—TE i —iz BE—#3¢ (PUOT)
S FLF— T —E B (LUOT)
A ig—E i HIE—It—F41E (BLOT)
(Concession) ~ (BOT) P — % E—451E (BOOT)
i Wit—i—#%—iz#% (DBTO)

B —d#iE—# % —z’E (DBFO)





OEBPS/Image00002.jpg
HA

TSR
( Efficient Unit, Hong Kong )

PPP 222
( Institute for Public-
Private Partnerships, IP3 )

B[ B
( HM Treasury )

Ye[E PPP % 51 2%
( Commission of Public

Private Partnership, CPPP )

MR 2% b1 2

( European Commission )

PPP J&&—Fl 1 2 BB TRIFAE LA AL AR LA S AR
S5 IFHATIE TR e HE . AR HETR , X
Jril AR RN S SR, % ARIELR, I
ARIAR BRLZ 2L

PPP IR A SE A5 R R T 2 I A ML,
AT LS 3 A7 B 0 B A% IR 55 I 7R HELAH RE 1 XU
B o AEERPLIR S AR, AAE AL AT AR — €
PR AR 25 bl LA B ) P 2 2 ) 2K, Sl AR 55
D FAABLAR A J7 SARAFAA R AR o BURPHS AAR A
W5 0 e A B R P B, (ELR R B XS AL
B LB IR

PPP JEAIEHIAAE 1 T 3 [ A 2 ) — Rl I8
B A PRI, BRI =ATIAE : S5
SFAA AL, PRI, DABCSAAE Al 3L R R A 3
55

PPP 3R A8 A I TR E 1) 22 fa] 2L R Y
BB T Sf B — Rl XU A BORBL . B LE B
WO, RERRHEE R TIIT, ARG AL
PPP ) —FjE X

PPP 2 4 7 23 7T AL 1T 22 I8 ) —Fh A 1 %
Z, HEMRREMES i AL R AR A Sk
H 5k 55





OEBPS/Image00003.jpg
R

PPP, B XHE, fRAILHAE RIS
AR A B i 5 R S5 B A AL L . K,
B RN, 2T 5IIRE T B
B H o K, BEilfEl . #Ea BRI B
JRFE GRS TR AL I A T B — R IE S A

PPP 2450 T SCBL ] HAR R B S B A, AT
SRR ERLE ., [R5t
M SRR R

PPP R A LI T SAAE M1 Z M2 T KA T,
FHANES T T SRR HEAT I S I Al i A 15
R, S R AAE TR T SEAR AR — A A IR SE AR
FHAEREBENE ) [0 kk 2P B AR 55

PPP JE—f “BAEXRR", GFEGHE%H. Ba.
BYEISCNPMETR 507 T, XA S EC ok
PeREECRR IR 54T, SRBEBURTTH AR5

PPP, {EMIA S A SR Z AL, M5
YEA 7 AR AR B A B AR DR 22, IR
—ERE SRR SHHTHE, BRATARIR,
LA, H A F

E.S.Savas

Kernaghan

G.Peirson, P.Mcbride

Armstrong

Treasury Board Secretariat,

Impediments to Partnering





OEBPS/Image00000.jpg
E4%: 5iXHE
BlES: Gk REH BB

SHEESE RS

Public—Private—Partnership

i PPPIL H 21k

ERXEREETRERE TESHATROMERERIFARE  HEMEPPPRIIEIR

SUPPP MR R T AR TR






OEBPS/Image00001.jpg
HS
1

WA E R R E
( The United Nations

Development Programme )

A E I e
( United Nations Institute

for Training and Research )

%K PPP R ZE R £
( The Canadian Council for

Public Private Partnerships )

WO TS

Wi RIER R 2

( Australian Council for
Infrastructure Development )

SE[E PPP MR %514
( The National Council for
PPP USA )

PPP AR BUNT . B AV AR B R PR S5
AN H R A A (R R A i R &
PRI, G AR Tl LAk B e By st A7 3 A A
&R SRS SR, BUFIFARE
Tt H SRR B A EART ], M2 S a1k
45 K R 7R BT A LS

PPP i 1 AN [ 2x RGUME 38 = [ i e A o BE A
AMETTE, AR A pe 2 B DX IR N ) B2 5
[l PPP AL PR & S, Ho— il I NI
it BT ) A IR AR 58 Z 1] A AR S %
R MR AL AR, ASERITRRA
ST TR ST AR RS R AT A A2 A 30T Y 5t
PPP 2 AL TRIFA NGB T2 [ i —Fh S AR K
F, EENAERTIAS [ LR L, i
RO . WU AN E AL, i 2
I AR AL R

PPP JRASLRET TARAE AT T4, XU 55
ol R E RSt N DA B B S a1 N
AR, 28 Yifs . TR, AL
O T s TR G T AR, SRRl
55 I AR

PPP 24 TAML A AL Z [BI R4S & T M4 s Y
— AL R, BRI BRI T
ek, g, 8 B ASUERRE, JF
PROLARSCR S LA A S R





OEBPS/Image00008.jpg
2014 4F 9 (LT B HABUR AR S RA  MEGHE & PPP E3h 5, BoREWRIED)
A23H AremaE e ) [ W T HE, RYE R R R 8 THE
4 (2014) 76 5 ] PPk eSS





OEBPS/Image00006.jpg
TERA L WeSE—H Hr—iz 8 (PUO)
ks H—H—E (BOO)
( Divestiture )

HR R 1k TR L

Hfth





OEBPS/Image00007.jpg
2013 4E 9 (HEFBDATRTEIN MM ERTTHN FROBCEER, PR
H20H  JEIEERS RS (E de, MestLs Q0. il ot s
Irk (2013) 96 5 ] I 27 A B S i ) o e ]
PeTt: BEEARRALE . BN B
IR SE IR 55 45 22 A X, W A4t 1 )

RATENRIFE YT

20144E 11 (E S BEC T QR B A Sl EEUNE R 5 Bk SO, K
Hie H  BEHLRI SO S8R S8 B 7R T 50 & e U R il 5T AL
WY [HE% (2014) 605 ] i, W5 | St 2 YTA S 5% EE

2015 4 5 (RFAAILMS S BOF 230X PPP #H17 THBE L, HET
H19H AL SRS ERX 48 S 2 PPP B94RER, XJ PPP 7L . Waas it
W[ EInE (2015) 425 ] RS T T Wik, J& Uk

SR





