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第 6 章 - 政府与社会资本合作关系 （PPP）-- 招标和授予合同 

 

 
 

 

上一章：第 5 章： 构建、起草标书与合同 

下一章：第 7 章： 战略交付和调试 
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介绍 

本章包括从项目启动到融资交割的这段时期。以及假设政府选择项目招标，而不是与潜在

的私营企业承包商直接谈判。在第 1 章中讨论了选择招标过程的好处。 

第 5 章所述的构建阶段设计了招标程序，包括资格标准、评估标准和提交资格和建议书的

要求。 

如第 5 章所述，就招标程序而言，招标方案还将包括时间的规定（提交资格和建议书的截

止日期、要求澄清的时限以及预计任何磋商阶段）以及与任何磋商或互动类型的过程有关

的其它条例。 

无论征求建议书 (RFP) 的详细程度如何，招标过程都必须积极管理，以在竞争中带来价

值，并确保招标过程不会受到阻碍和威胁。在磋商或互动过程中，采购部门在管理磋商或

互动过程将面临特殊挑战，以便在保持过程透明度和公平的同时保持保密性。本章将提供

关于这一问题的具体信息。 

由于有一系列不同的招标过程（见第 4 章附录），本章规定了采购机构通过选择和授予合

同处理的所有过程中的主要里程碑和任务。它还包括关于磋商和互动过程的具体信息1。 

此外，尽管本 PPP 指南是围绕采购部门的愿景和需要而编写的，但本章中包含的特殊附录

将呈现未来社会资本的观点。这说明私营部门需要如何组织和管理投标准备和提交标书的

工作任务，以及执行合同和筹集资金以开始这项工作。 

 

框 6. 1：学习目标 

读者将能够： 

• 了解融资交割所需的审批/授权的机制 

• 管理采购过程中的所有可能需要的变更或重新安排工作进度计划 

• 处理资格审核和评估过程。 

• 了解在签订合同前的所有条件的需求。 

• 了解商业交割与融资交割的区别，以及融资交割过程的关键要素。 
 

 

 

 

 
1为了简单起见, 对这个过程的解释不包括在某些过程中，建议书可以分阶段提出的事实。这包括提交至少两个

建议书， 最初和最终报价。 
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1. 我们在项目生命周期中的位置 
 

在前一阶段，制定了合同结构（特别注意财务和风险要素），起草了一系列招标文件，并

请求授权启动招标过程。见图 6.1。 

本阶段包括从项目启动（可通过征求申请资格（RFQ）阶段或在某些司法管辖区直接发布

征求建议书（RFP））到合格投标人、接收和评估建议书的过程，到合同授予和财务结算

阶段。 

本阶段涵盖了项目启动招标期间（可能通过征求申请资格（RFQ）阶段或在某些司法辖区

直接发布征求建议书（RFP）），通过合资格的投标人，接收和评估建议书的过程，到合

同授予和融资交割阶段。 

在这一阶段结束时，采购过程结束，合同管理阶段开始（合同管理在第 7 章和第 8 章中讨

论）。 

 

 

 
图 6. 1：我们在项目生命周期中的位置 
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2. 本阶段的目标 
 

本阶段的目标如下： 

• 进行顺利的采购过程，避免中断和重新安排工作进度计划； 

• 交付一份能证明物有所值 (VfM)和对双方都有效益的合同； 

• 确保及时、快速、有效地批准签字； 

• 有效处理选择过程，确保透明度； 

• 为确保在执行 PPP 合同时，政府将高度肯定中标人获得所需的资金并并按计划交付

所需成果； 

• 有效利用竞争性，为政府带来最佳的物有所值。 
 

为实现这些目标，政府采购部门必须： 

• 恰当的设计 RFP：政府采购部门管理招标过程的能力，以及通过竞争实现价值最大

化，取决于招标过程的规定（时间、条件、资格/选择标准和评估标准)，即 RFP 的

设计（如第 5 章所述）； 

• 适用良好采购的一般原则：PPP 招标过程的许多特征和特点与所有的公共采购过程

相同。良好采购的一般原则同样适用于 PPP 采购（透明度、公平性等）。招标的透

明度是公平和竞争过程的本质。招标过程应符合国际透明标准，为投标人提供公平

竞争的环境； 

• 识别出 PPP 的复杂性：虽然良好采购的一般原则适用于 PPP，但 PPP 还具有在招标

和授予合同的过程中必须考虑的特殊特征。这些特殊特征见第 3 节； 

• 识别出项目的具体特征：每个项目都有独特的要求。这些要求必须在招标文件的构

建和起草中（在第 5 章中讨论）以及招标和授予合同过程的实施（在第 4 节至第 13

节中讨论）中予以解决； 

• 遵循相关司法管辖区内有关采购的适用法律和政策要求：PPP 招标过程必须适应适

用法律和政策要求。PPP 招标过程必须适应相关管辖区内适用的采购法律和政策要

求。这些法律和政策要求受到各种因素的影响，包括整体法律制度和政府与私营企

业签订合同的历史经验。因此，一个国家到另一个国家的招标过程存在重大变化。

然而，过程的基本原则和目标在任何地方都是相同的。在某些情况下，如第 3 节所

述，管理采购的一般法律和政策要求不太适合 PPP 项目的具体需求。因此，如果要

实现设定的目标（关于建立适当的 PPP 框架的讨论，见第 2 章），政府将需要落实

PPP 的具体要求，而不是依赖一般法律和政策要求。 

 
 

3. PPP 招标过程的关键内部特征  
 

招标过程的大部分特点和特征与所有的公共采购过程相同，但某些阶段和步骤具有具体的

内部特征和特点。下面列出了 PPP 的内部特征的复杂性所固有的特殊考虑。 
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• 准备和提交报价的时间：这通常要比传统的采购时间更长。由于 PPP 过程错综复杂

（包括社会资本所面临的复杂性），必须给予投标人足够的时间，以便从不同的方

面对项目和合同进行适当的尽职调查、分析和评估。第 5 节讨论了这一点； 

 

• 与市场/投标人的互动：如前几章所述，在招标启动之前应进行初步的互动/沟通过

程。而且，在招标过程中也应进行一些互动，以便更好地通知投标人有关项目的情

况，并澄清 RFP 和合同的措词中可能存在的不一致或修正无意识的错误（见第 6

节）。在一些国家，发生了更广泛的互动（这在第 8 节中讨论）。所以需要找到一

个平衡点，以免危及程序的合法性，并可能面临可能使程序瘫痪或要求政府重新发

布招标书的挑战； 

 

• 过程复杂性的风险：由于合同和过程的复杂性，在 PPP 模式中，过程复杂性的风险

比传统的采购更高。除了不成功的投标人可能提出的质疑之外，在一些国家，根据

行政法，如果更广泛的公众和民间组织的利益与 PPP 的性质和目标相冲突，他们也

可能提出质疑。也可能有非法律途径来挑战这个过程（例如：通过施加政治压

力）。一些投标人可能愿意强制取消项目，因为他们可能还没有准备好充分参与

（这与上述关于留出足够的投标时间的第一个关注点有关）。在公共部门和私营部

门都缺乏 PPP 经验的国家，这种风险可能会加剧。因此，对于过程将如何展开，没

有共同的期望。第 11 节讨论了过程复杂性的管理； 

 

• 评估时间：评估 PPP 标书是一个比评估传统合同更复杂的问题。PPP 评估需要了解

PPP 的技术和财务特点，包括技术建议的特殊性，以及它如何与提议的财务可持续

性相互作用。 

 
潜在不符合建议书要求的空间明显大于传统采购。 
 

与更高的挑战风险相联系，也需要准确，并遵守招标文件中所述的评标（和选择/资

格）规则和方法（第 9 节讨论评估管理的实用性）； 

 

• 合同签署或商业交割2的先决条件：在 PPP 中, 对合同签署过程的管理对政府和社会

资本方都有更高的要求。需要更长的时间才能允许社会资本作为被授予方准备签署

合同，特别是（在某些司法管辖区）需要成立一个将签署合同的特殊目的公司

（SPV）。 

 
合同签署通常还有一些其他的先决条件，例如购买承包（或预订）建设保险和提供

最终的担保或保证（代替投标保证金）。在某些情况下，财务模型必须在合同签署

之前进行审计，而在其他情况下，这可能会延迟到融资交割（对于那些允许在合同

签署之后安排财务的合同）。第 11 节进一步解释了这些问题。 
 
 

 
2 “商业交割”是合同签署的另一个术语。 
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考虑到 PPP 招标过程的关键特点，框 6.2 提出了在准备和执行招标过程时需要满足的条件

或需要特别注意的领域清单。 

框 6. 2：成功的招标过程的条件 

 

• 该项目应具有明确的战略方向和强有力的政治支持。 

• 政府采购部门应建立一个足够资源和精干的团队，在投标人眼中是可信的。 

• 应该在整个过程中实施良好的规划和计划管理实践。 

• RFP（包括提交要求）应仔细草拟（见第 4 章），并应前后一致和明确。 

• 应通过投标前组织会议和数据室（除了 RFP）向投标人提供适当的相关信息。 

• 评估标准应尽可能客观和明确。 

• 在过程中不应更改评估标准。 

• 资格和评估工作应事先组织（包括内部评估手册）。 

• 正式的评估过程应由一个适当的专家组进行，并妥善管理（例如：采购委员会

的决定应清楚地记录在案）。 

• 应该有强大的能力和资源来管理最后一分钟的互动和潜在的挑战，以及评估和

资格。 

• 提交标书的时间应切合实际。 

• 应为授予和合同签署设定一个切合实际的时间表（包括评估和授予的时间，以

及为签署作准备的时间）。 

 

 
 
 

 

4. 阶段概要 

一般情况下，所有的招标过程可分为四个主要阶段： 
 

• 资格预审（在公开招标中具有资格预审阶段）或筛选候选人（在筛选或预选候选人

的过程中）； 

• 投标期–从投标提交或接收（未经资格预审的公开招标中），或从邀请报价（或谈

判）到其他过程中的投标提交； 

• 评标（包括在一阶段公开招标中的资格）和授予合同 —— 采购部门接收、分析/评

估、评价，并选择一个中标人（通常称为优先投标人）
3
； 

• 合同签署（从决定授予到签署合同）——融资交割可能在本期结束时或在合同签署

后的晚些时候发生。 

 
3 谈判是在这些过程中可能存在的一种演变，在某些过程中，在请求最后的建议之前，有时会考虑一些建议。 
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过程的实际概要和阶段的更详细描述将根据招标过程类型而有所不同（见第 4 章附录 A）。 

招标过程类型的一个极端是一阶段公开招标：RFP 与 RFQ 一起发布。在这里，资格标准、

评估标准、提出的要求以及拟定的 PPP 合同在同一文件包中一起发布。资格的提交与建议书

的提交同时进行。 

在这个过程中，阶段或过程期间可以描述如下： 

 

• 招标公告和发行； 

• 投标准备（从 RFP 发布到提交建议书）； 

• 评估资格和建议书（从投标书/接收到授予）； 

• 合同签署（从授予到签订合同）； 

• 融资交割。 

公开招标过程的主要变化是具有资格预审的两阶段公开招标。只有在资格过程完成后，才能

在前一阶段完成资格通过/失败测试，并发布 RFP，或邀请候选人提出建议书。图 6.2 说明了

一和两阶段的公开招标过程。 
 
 

 
 

图 6. 2：公开招标：一或两阶段的过程 

 

 
 

注：RFQ=征求申请资格；SoQ=资格提交。 
 

 

在变化的另一个极端，有各种各样的互动或磋商过程。所有互动过程都与标准的公开招标过

程结构非常不同。RFP 在投标准备阶段通过互动进行讨论或澄清，或者甚至可能通过磋商阶

段（欧盟[EU]的竞争性磋商）进行对话，以确定合同解决方案。这种过程有以下阶段或子阶
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段。 

 

• 资质准备（符合资质要求）； 

• 评估筛选候选人的资格和选择； 

• 磋商/互动、投标准备和提交标书：从邀请参与磋商（或参与互动过程）到提交建议

书； 

• 建议书评估（从提交标书到决定授予合同）； 

• 合同签署（从授予合同到签订合同）。 

磋商和互动过程在成熟的 PPP 市场中发挥最佳作用，在一些发展中国家可能难以实施。  

图 6.3 说明了欧盟采用的竞争性磋商方式。这一过程与澳大利亚和新西兰采用的高度互动过

程的主要区别在于：前者中，招标文件和合同可能通过磋商过程逐步演变，而后者中，互动

的重点不在于修改招标书或合同，而在于使投标人能够逐步调整其投标书，同时接收政府的

反馈。 

 
 

图 6. 3：磋商或互动过程：EU 竞争性磋商 

 

 
注：RFQ=征求申请资格；SoQ=资格提交。 

 

公开招标的过程与涉及磋商或构建的互动过程在管理和过程方面的主要区别在于磋商或互动

阶段。招标过程和管理方面的其他挑战与其他采购方法相同。在这种情况下，政府采购部门

必须对报价进行资格鉴定和评估，以选择中标人，并随后管理合同签署过程。 

本章后面的内容介绍了关于投标阶段管理的问题（第 5 节至第 7 节），特别是磋商或互动过

程中的互动（第 8 节）。 

然后，本章的其余部分解释了政府采购部门为处理所有招标类型常见的关键里程碑而采取的

主要行动：评估和选择中标人的过程，包括在 PPP 框架允许的情况下与优先投标人谈判（第

9 至 11 节），并使项目成功的执行合同（第 12 节）和融资交割（第 13 节）。 
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5. 准备和提交报价的时间：潜在投标人的适当评估和准备的要求 

正如第 5 章第 2 节所介绍的，必须给予投标人足够的时间来准备一个健全和高质量的报价。

特别是在公开招标模式中，PPP 采购的一个常见的缺陷是，采购部门允许投标人没有足够的

时间进行这项工作。 

项目失败可能采取不同的形式。这可能导致没有投标，因为投标人没有时间准备一份足够

详细的可靠报价供其董事会接受。也可能是由于提交的仓促、质量差的投标将被取消资

格，或者更糟的是，投标人认为自己有能力重新进行谈判最初认为不可行的项目，所以提

交（和选择/授予）的报价无法承受其成本。 

在框架中建立一个标书提交的最短时间是很好的做法，在大多数司法管辖区，至少是 30

天。但是，即使是规定的最短时间也可能不够，这取决于项目的复杂性（在技术、财务甚

至法律方面）以及所需的提前准备程度。因此，必须在项目的基础上作出决定，以确定是

否需要比框架中规定的最低期限更长的时间。 

在确定投交标书的期限/时间限制时，必须给予投标人足够的时间，以便从以下几个不同的

方面对项目和合同进行适当的分析和评估： 

 

• 技术标和施工合同将在比传统采购更具风险的环境下交付。“承包商”（此处为社

会资本）承担了更大的施工风险（包括成本和时间）。需要通过将其（或其中大部

分）转让给分包商（即使施工承包商与投资方和潜在投标人属于同一公司集团）对

其进行有意义的评估和管理； 

• 财务或商业可行性是 PPP 模式实用性的一个特殊方面。它要求投标人从总体上评估

项目的可行性。使用者支付项目或政府支付项目中预计的收入必须足以支付所有成

本并收回投资。投标人还必须测试投标是否可融资（银行或贷款人的风险感知可能

不一定与投标人的风险感知相同）。投标人估算的资本成本（包括按最低目标经济

内部收益率[eIRR]计算的债务和股权）可能与政府在项目最初评估和构建时作出的

原始假设不一致。投标人对风险及其价值（就风险溢价而言）的认知也可能不同； 

• 假设构建的项目从投标人的角度来看商业上是可行的，包括任何政府付款或支持

（即：在价格方面存在竞争空间）。投标人需要时间来优化其成本结构：与供应商/

承包商谈判，并优化财务结构以优化资本成本； 

• 投标通常由一组公司采用合资或联合方式提交。这需要复杂的协议（股东协议），

要求在要约之前进行谈判和执行； 

• 投标人通常需要董事会的批准。还必须为该审批流程留出时间； 

• 当政府要求投标人在提交标书之前制定财务方案时，需要额外的时间来考虑贷款人

的尽职调查和审批程序； 

• 最后，建议书在满足政府提交要求的响应方面，本身需要比传统采购更多的时间

（见第 5.8.1 章）。 

同时，为投标准备留出太长的时间也可能是危险的。就资源（内部专用和顾问）而言，PPP

投标比传统采购要求更高，时间实质上是成本问题。因此，寻找正确的平衡是一个棘手的
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问题，对于公开招标过程，这通常在 30-90 天内解决，尽管在许多项目中，90-120 天可能更

适合确保良好的质量反应（见下表 6.1）。 

另外，一个常见的错误是最初依靠不切实际的短时间提交，而计划稍后通过提供一个延长

的时间来纠正这种情况。通常情况下，延长时间应是规则的例外，因为时间表的更改被视

为缺乏可靠性，并可能对采购部门的 PPP 声誉产生不利影响。但是，如果备选方案因未收

到投标书而导致项目失败，则最好延期。 

在磋商过程中，这不是的一个问题，因为在采购部门发布最终招标文件之前进行磋商，因

为磋商的时间是允许潜在投标人评估项目并准备报价。 

在一些两阶段过程中，如果政府要求投标人提交全面的建议书（例如：深化的设计和财务

承诺），则在发出招标文件和收到投标文件之间的时间较长是合适的。例如：在澳大利

亚，这个时期通常是 150 天。 

表 6.1 列出了一些国家的各种项目的实际投标期（包括延期）的例子。 
 

表 6. 1：不同国家的投标期的例子 

国家 项目 行业 招标过程 
投标期 

（天数） 

巴西 

Abastecimento de 

Água Potável  e 

Esgotamento 

Sanitário (Sumaré) 

水/废水 
 

一阶段公开招标 
33 

菲律宾 
Cavite-Laguna 

Expressway 
公路 

 
一阶段公开招标 70 

巴西 
Hospital da Zona 

Norte (Amazonas) 
医疗 

 
一阶段公开招标 106 

澳大利亚 

 
Ravenhall Prison 

Project 

监狱 
两阶段招标与筛选和

互动招标过程 147 

南非 

 
Gautrain Rapid Rail 

Link 

铁路 
两阶段招标与筛选和

互动招标过程 180 
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6. 公开招标的投标阶段内的管理事项 

以下章节适用于所有的公开招标过程，包括具有资格预审阶段的过程。在具有此类资格预审阶段的过程

中，只有在资格预审过程结束后才发布征求建议书。 

 

6.1. 启动招标程序4
 

启动是开始招标过程的里程碑。招标文件通过标准的政府程序发布，通常在官方的政府公报或期刊、集

中采购网站或地区或国家报纸上发布。 

有时，在次级政府采购的情况下，也会在中央政府公报上发布招标公告。在欧盟成员国，公开招标也需

要在欧盟官方期刊（OJEU）上公布。 

在一些国家，潜在的投标人必须登记或支付费用才能收到 RFP。 

在某些司法管辖区（例如：EU），必须在实际招标过程开始和发布招标书之前提前一定天数预先公布

招标书。该预先公布旨在确保尽可能有更多的公司了解该项目。预先公布介绍了项目及招标的主要特

点：招标方式、合同类型、合同价值
5
等。 

这些标准的政府程序通常包含在一般采购规则中。然而，这并不一定能确保项目引起潜在投标人的关

注。 

无论正式启动招标过程所需的具体过程如何，采购部门应实施启动前的战略，以确保潜在投标人了解项

目以及招标过程的时间计划。这使得投标人能够为发布做好准备，并为他们的投标团队提供适当的资

源。当采购部门在构建阶段未进行构建测试和营销过程时（见第 5.6 章），采购部门有必要在发布招标

书之前至少召开招标前的信息会议或介绍会，分享与招标过程和项目有关的信息。 

框 6.3 列出了一些可能作为 PPP 项目启动前的一部分的沟通渠道。 

 

框 6. 3：寻找目标潜在投标人是预备启动阶段的一部分 

采购部门应确保针对可能对项目感兴趣并有能力交付项目的潜在投标人。可以考虑一系列沟通

渠道，包括： 
 

• 在互联网上发布信息。 

• 在区域、国家和国际媒体上做广告。 

• 商业出版物中的广告。 

• 新闻稿。 

• 路演。 

 
4 在两阶段公开招标过程中，最初的邀请仅用于提交资格评定，以确认将被邀请投标的候选人名单。 

5 合同价值通常是采购部门估计的资本支出（Capex），或者有时是指如果投标等于付款上限，采购部门将支付的总金额。 
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• 通过大使馆提供信息。 

• 通过行业协会提供信息。 

 

 

6.2. 投标阶段 

投标阶段是指在发布招标邀请至提交标书截止日期的期间。 

根据定义，这个阶段是社会资本阶段。在此期间，潜在投标人评估项目和拟议合同，并准备其投标书

（附录 6A 从投标人的角度解释了投标准备过程）。 

然而，采购团队必须在此阶段管理以下任务： 

 

• 政府采购团队和采购部门通常会通过确定评估团队和治理来为评估阶段做准备工作。如果遵循

最佳实践，这包括编制评估手册； 

• 如果评估团队没有以往的评估经验，最好为评估人员举办培训课程，以确保对如何进行评估有

一致的理解； 

• 招标邀请发布后，可能会召开一次投标人会议，采购部门会在会议上向潜在投标人介绍项目的

主要特点。在此期间，投标人也有机会进行实地考察。采购团队必须仔细管理这些工作，以确

保过程的透明度和公平性； 

• 政府采购团队需要管理向投标人提供信息的所有数据室（有关数据室使用的讨论，请参见第 5

章）； 

• 在这段时间内，将收到问题和澄清请求，直至问题提交截止日期。截止日期是必要的，以便采

购部门有时间发布适当的答复和澄清。 

 
 

6.3. 合同和 RFP 的澄清 

采购部门允许对合同和招标文件进行澄清的请求是一种良好的做法，但采购部门应保留是否作出答复的

自由权。采购部门应在帮助投标人提供更好的投标而不是对破坏招标过程的任何方面作出回应。 

真正意义上的澄清并不意味着招标文件或合同草案的重大变更；它只是消除了投标人对这些文件含义的

模糊性或不确定性。澄清对于确保投标人正确解释政府要求很重要。 

应向所有潜在投标人提供回复，并通常视为 RFP 文件（良好实践）的一部分。但是，除非对原始文本

进行了特别修改，否则它们不会优先于招标文件的原始文本6。 

 

6 请注意，在某些两阶段过程中，如果采购规则允许，可能只对提出问题的投标人作出答复是合适的，因为问题和答复可能与

该投标人的投标书有关，并且可能与其他投标人无关。如果允许这种选择，在申请时必须非常小心，以确保仅向一个投标人

提供的答复不会给该投标人不公平的优势。 
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6.4. 评估合同和 RFP的潜在变更 

由于投标人在澄清过程中提出的问题，采购部门显然需要对合同、招标要求或标准的各个方面进行实质

性变更。 

通过有意义的评估和准备，进行适当的评估和构建/起草过程是避免这种风险的最佳途径。 

然而，如果采购部门面临这样一种情况，即潜在投标人要求变更，以使项目具有商业可行性，则采购部

门必须决定是否确实需要进行此类变更，以避免收到任何投标书，或是否值得承担该风险。 

如果变更请求被认为是合理的，并且采购部门可以承受变更，该变更通常需要延长投标期（除非变更在

投标期早期发生）。提供这种延期是一种良好的实践。但是，可能有必要（取决于各自管辖区的法律框

架）取消程序并重新发布招标。这取决于对澄清或变更是否有实质性的评估（法律术语）。 

如果相关框架允许，另一种选择是发布 RFP，并为投标人提供发表意见的机会，然后重新发布 RFP，并

要求投标人在发布数据室和交易文件草稿之前接受重新发布的版本。正式接受 RFP 可以保护采购部门不

受后续反对意见的影响，以免失去投标人。如果项目是创新的或复杂的，并且采购部门认为获得非常具

体的项目结构反馈是有价值的，那么这种方法是有益的。在此过程中，与早期的市场调查过程相比，投

标人可能会提供更仔细的考虑和详细的反馈。 

如果采购部门确定应向投标人提供最初不在数据室中的额外数据，则会出现类似的问题。采购部门必须

管理此类信息延迟发布相关的风险。延长投标期限可能是适当的，以允许所有投标人充分考虑附加信

息，并相应地调整其投标。 

 
 

6.5. 迅速响应的过程 

采购部门应迅速响应澄清请求，在承诺的时间内提供适当的答案，以给潜在的中标人提供高质量投标的

最佳机会。 

 

6.6. 公开会议 

在投标期间，最好与潜在投标人举行临时公开会议，对问题作出答复，并促进提供与过程相关的所有信

息（例如：如果政府保留土地征用责任，则应报告这方面的进展情况）。此类会议通常与所有投标人共

同举行，但在某些过程中，可能会与每个的投标人单独举行会议。有关举行此类会议的更多信息，见第

8 节。 

 

6.7. 要求延期 

投标人通常会正式或非正式地要求延长投标截止日期，声称没有时间准备投标书。 

当一个或多个投标人要求延期时，而其他人可能准备提交标书；因此，延期可能会对那些准备按时提交
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的投标人造成不公平的不利影响。但是，如果不给予延期，可能就没有足够的竞争。采购部门应评估情

况，并在考虑可能延误投标人的任何其他外部因素（如延长的公共假期）的情况下，找到平衡的回应对

策。 

此外，与任何其他重大变更一样，提交期限的延期，可能被市场视为不稳定和政府缺乏承诺的迹象。 

如前所述，处理时间问题的最佳实践是根据适当准备的项目设定一个现实的截止日期。 

 

 

7. 资格事宜 

在一阶段公开招标过程中，资格与征求建议书同时提交。采购部门在评估投标书之前必须首先评估资

格。按顺序将这两个步骤分开通常被视为良好做法，一些司法管辖区通过其法律框架以这种方式对程序

进行监管，以确保透明度。 

在两阶段公开招标（资格预审）中，或在互动或磋商过程中，在邀请候选人准备和提交标书（或参与磋

商或互动）之前进行资格预审。 

在两阶段的过程中，如果资格预审和提交标书之间的投标联合体的组织发生变化，则可能会出现问题。

RFQ 中应说明是否允许这样做，在什么情况下，以及可能发生的后果。给予联合体成员一些灵活性是可

取的，以使通过资格预审的联合体能够引入更多的组织来加强其投标。但是，如果联合体的组成发生变

化，无法满足资格预审的要求，则不应允许联合体继续进行资格预审。采购部门应确保资格预审和投标

之间没有太长的时间间隔，从而最大限度地降低联合体成员变更的可能性。 

否则，在一和两阶段的招标中，有关资格预审过程的适当管理的考虑因素是相同的。在一些两阶段的过

程中，还有一个额外的任务，即资格评估，以便选择一个经筛选的候选人名单。 

关于适当资格程序（也适用于评估过程）的主要考虑如下： 

 

• 评估程序最主要是是评估 RFP（或 RFQ，如果采用两阶段流程）； 

• 必须根据招标文件中公布和描述的标准（或两阶段过程中的招标文件）评估资格。偏离招标文

件中规定的标准和方法与所要求的透明度不一致，可能会对结果造成质疑（见第 4 章，典型资

格标准的描述）； 

• 评估资质的团队必须在相关领域具有足够的技能； 

• 用于评估资格的手册或一套既定程序对于进一步记录将要应用的过程和方法很重要。尤其当多

个人评估任何特定标准或子标准时，手册或既定程序是为了保持一致性。但是，编制的任何手

册应与 RFP（或 RFQ）中所述的所有标准保持一致。 
 

 
 

 

8. 管理磋商和互动过程的具体事项：管理磋商期和一对一会议 

除了需要在筛选中选择或预先选择候选人（见第 5.6.4 章），竞争性磋商过程（以及其他互动过程）还
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有许多特殊和常见的问题。 

这些都涉及到互动或磋商的特殊阶段，其中合同的技术要求和商业动机由潜在投标人讨论或甚至提出

（后者是在 EU 进行竞争性磋商的情况）。 

 

• 互动过程本身（会议、预先提交的信息、候选人的反馈等）必须在时间上得到良好管理； 

• 保密性必须与过程的公平性和透明度同时管理； 

• 在竞争性磋商中，必须重视对基本规范和/或基本商业条款的更改。而且，必须明确定义后进行

改善； 

• 由于筛选的投标人数量较少，因此在此类过程中，投标人退出招标过程等具体情况至关重要。 

这些和其他事项在国际上提供的主要指南中有详细介绍。虽然其中大多数都是针对特定市场量身定制

的，但所描述的许多问题和建议的解决方案对于任何国家在其法律或政策 PPP 框架7中考虑此类过程的

所有流程都是有用的。只有在仔细评估采购部门是否有能力和能够有效管理如此复杂和密集的过程后，

才应决定使用竞争性磋商或其他高度互动的过程。 

下面详细介绍了有关管理与投标人单独会议的一些基本信息，此类过程的一个关键特性8。 
 
 

8.1. 管理与投标人单独会议的风险 

与每个潜在的投标组织或联合体单独举行会议比只有竞争组织参加一次会议能提供更好的结果。然而，

与投标人单独会议也会带来一系列风险。因为潜在投标人可能不太愿意在竞争对手面前讨论他们的关心

的点或问题，但在竞争对手不在场的情况下更愿意这样做，所以与投标人进行单独的会议能够更深入的

讨论，这样做的结果会更好。 

召开此类会议的风险包括对政府团队的时间和资源具有更大需求，以及一个投标人可能（无论是在现实

中还是在感知方面）获得未提供给其他投标人的信息，从而损害招标过程的公平性。经过良好的实践，

有许多措施可以减轻这种风险。 

 

• 提前将会议规则分发给所有与会者； 

• 如果会议发生在征求建议书发布之前，项目信息备忘录提前分发给所有参与者，会议期间不提

 
7 澳大利亚国家 PPP指南（2011年），第 2卷：从业人员指南，附录 E提供了有关互动招标过程中管理问题的广泛信息。联

合国（UK’s）政府商务办公室/HM 财政部关于竞争性磋商的联合指南（2008 年）也在其第 5.3 节的磋商阶段提供了有关关键

问题的信息。 

8 如何与私营部门在新兴市场、PPIAF、世界银行-Farquharson、Torres de M_stle 和 Yescombe 的 PPP 中进行合作，

Encinas（2011）提供了一个有趣的案例研究，解释了南非一家医院招标过程（见第 126 页）。招标过程是基于两阶段的过

程，在招标前与筛选联合体进行了重要的互动和磋商（包括一对一的会议）。案例研究说明，除其他外，招标过程的健全管理

是多么重要，包括利用独立的评估团队和确保较高透明度的内部和外部审查的结构化评估过程。 
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供额外信息； 

• 政府在会议期间使用预先准备好的文件，以确保尽可能在每次会议中以相同的方式回答相同的

问题； 

• 每次会议至少有两名政府代表出席（两名以上可能是适当的，以尽量减少不当行为指控的风

险）； 

• 过程通过出席情况和会议记录进行了充分记录； 

• 在某些项目中，问题和答案以非特定形式分发给所有投标人，而不向单个投标人披露任何特定

信息； 

• 在某些项目中，指定一个独立方参加会议，并确认没有任何投标人比其他投标人获得不公平的

优势。 
 

即使与投标人单独举行会议，往往也有利于举行一个论坛或介绍会，所有投标人都出席。这提供了一个

有效的论坛，政府可以在其中传达与项目有关的关键信息。 

 

 

9. 建议书的评估 

与资格评估一样，建议书必须按照 RFP 中规定的标准进行评估。从这个意义上讲，在价格评估和质量与

价格标准的结合方面，将会有一个重要的区别。后者显然更为复杂，下面的讨论集中在这种方法上。 

本节包含的信息适用于所有类型的过程，包括磋商和互动过程。 

如第 3 节所述，评估 PPP 投标书比评估传统合同更为复杂，在 PPP 中，不符合要求的投标的风险和对过

程的所面临的挑战更加突出。这些风险的主要纠正因素是有明确的评估规则和健全的评估决策过程。最

重要的是要利用高能力和经验丰富的资源来实现这些目标。 

为项目制定实用指南或评估手册，以确保不同评审员/评估员之间的一致性，包括他们理解评估标准中

任何潜在的不清楚或不明确的术语，也是一种良好的做法。 

应保持对所有评估步骤、讨论和决策的明确地审计跟踪。 

 
9.1. 行政或合规性检查 

评估的第一步是对正式需求的审查，这也被称为建议书的“行政要求”。这包括确认标书是按照招标文

件的要求提交的，检查授权和签名是否有效，以及确认标书符合一些一般法律要求。这可能包括检查是

否与税务机关没有未解决的问题，或者是否没有即将对腐败或欺诈行为提起诉讼。没有任何此类问题意

味着有时候该组织被称为“信誉良好”。这些检查必须在对建议书进行评估（严格地说）之前进行。 

在两阶段过程中，这些审查将是资格预审过程中的一部分，然后将在征求建议书阶段进行重新检查。 

虽然最初的合规性检查将识别出明显的问题（如缺少签名或投标书的部分缺漏），但更深入的不合规性

问题可能仅在评估过程中确定（例如：技术标书中忽略某些要求，或备选投标书排除了这些要求）。

RFP 和评估手册应记录处理此类问题的过程。 
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当错误有可能被视为“可补救”时，通常会给投标人一个改正的机会。这应始终限于非实质性错误，而

不是建议书的基本要素。如果投标是在透明原则下公开的，任何错误和更正也应公开。 

 
9.2. 评估委员会  

如果评估具有重要的主观/定性因素，则由专业专家进行评估很重要。 

在某些情况下, 问题专家可能是政府雇员，在其他情况下，他们可能是外部咨询专家/顾问。 

例如根据 EU 法律，当主观/定性评估超过评估标准总权重的 50% 时, 采购部门必须组成一个专家委员

会，包括独立专家的出席。 

如果评估是由外部咨询专业/顾问进行的，那么很好的做法是构建一个过程，以便向授予合同的机构推

荐投标人的决定是由政府雇员根据外部咨询专家/顾问的建议作出的决定。 

 

 
9.3. 定价和质量评估过程  

如第 5 章所述，最常见的评估过程类型是基于标准的组合。 

在这种情况下，如第 5 章所介绍的，有两种方法可以被视为良好的实践：过程化的方法和连续或分阶段

的方法。在框 6.4 中讨论了在这些方法之间选择的相关因素。 

当评估过程不允许财务/数值标准从技术/定性标准中完全分离时，出于透明度的目的，在构建过程9中进

行评估至关重要（并被视为良好做法）。从这个意义上讲，除了行政一致性/合规性，评估工作应分为

以下工作，并同时进行（在过程管理方面）： 
 

• 对技术报价和其他潜在估价的因素的评估进行定性评估； 

• 对经济/价格报价和潜在的其他数值标准进行评估。 

 

在许多司法管辖区，不根据主流方法操作，这些评估子过程将在不同的阶段连续进行。在某些情况下，

这是一项法律要求（例如：在 EU 立法中由法律规定），授权机构有义务在打开财务/经济报价信封之前

密封完成的技术或定性评估。在许多国家，这个过程发生在公开场合。 

有不同的技术来组织和执行定性评估工作，并确保在投标中过程和标准能够得到一致的应用。例如让每

个评估员使用相同的子标准在所有投标书中一致地评估，让每个评估员在所有子标准下评估一个投标

书，然后与其他专家讨论结果以确保一致性，或者根据子标准让多个评估员联合通过协商一致的过程
10

 
9 关于评估事项的更多信息，请参阅澳大利亚基础设施（2011）国家 PPP 准则。关于评标过程的讨论，请参阅第 2 卷（从业

人员指南）第 12节中的指导。 

10 如第 4章所述，制定技术评分的底线并不罕见，而且可能被视为良好的做法，以便技术评估中不低于 X分（或某些特定子标准

中最低为 Y分）的报价将是合格。相反，它将被拒绝（定价或经济报价也将被拒绝）。 
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评估投标书。 

如果招标过程的规则允许投标人在提交其主标书的同时提交备选方案，则评标过程必须确定如何处理每

个标书（基础标书和备选标书），例如：如果基础标书满足所有行政和合规要求，并且备选标书满足

RFP 中针对此类投标提出的任何要求，则将这些标书作为单独标书进行评估。 

在一些项目中，评估标准是这样的，通过开发一个绩效模型来汇总和系统地、客观地评估来自投标人输

入的数据，从而提高评估质量。但是，这需要对绩效模型的开发进行前期投资，确认模型是否正确地将

输入的数据与评估标准联系起来，以及过程中的透明度。在某些（但不是全部）情况下，评估标准可以

从项目的财务模型中开发出绩效模型。 

只要尊从透明度和公平性，大多数潜在的评估方法都是有效的，从这个意义上说，它们将确保对评估标

准和次级标准的解释的一致性。因此，如前所述，制定评估手册是一种良好的做法。 

重要的是保持评估的不同要素之间存在实质的和信息的障碍，即技术评估中涉及的要素不应接触到财务

评估的细节，反之亦然。这确保了评价者的看法不受投标的各个方面的影响，而这些方面与他们正在评

估的具体标准不相关。 

关于财务报价，评估团队必须考虑每个报价的一致性和响应性（有些过程要求某些文件放在财务信封而

不是技术信封中
11
）。对财务报价的分析可能很复杂，评估团队最好对财务专家的财务报价进行详细的

独立分析。时间应该允许这样做。评估团队（或授予机构）甚至可能会拒绝一些报价，因为它们可能被

视为“鲁莽12”，也就是说，出价过低，太过激进，或者第 5 章中描述的其他原因。在某些过程中，财

务报价不仅要进行定量/数值评估，还要进行一些定性评估。 

只有在对响应报价进行检查和定义之后，才能在最终计分计算中宣布中标人。 

 

框 6. 4：阶段性与流动性评估。流动性评估何时适用？ 

如正文所述，许多国家进行阶段性评估，依次进行技术/定性评估，然后进行财务/经济评估。这

是一种经过充分测试的方法，如果政府正在以良好的价格寻求一种可接受的技术方案，并且在

这个过程中存在严重的腐败或不当影响的特别关注，则这种方法可能特别适用。 

然而，一些国家（通常是具有重多 PPP 经验的较发达国家）拥有的投标人在过程中可以提供不

同方案（创新）。这些可能需要对每个投标人所特有的合同进行修正，或者可能为政府带来不

同的风险或成本风险。在这种情况下，不能对价格作出单独的决定，但必须有一个并行的或

“流动性”的技术/定性和财务/经济评估，因为技术和财务评估团队之间可能需要进行讨论，以

确保每个团队都能正确理解创新方案的含义。评估是在一致的基础上进行的。 

例如：技术评估团队在假定政府将接受该投标人提供的更高级别服务的前提下对提案进行评分

 
 

11 例如：根据承诺和融资可用性的合理条款，在投标时提交财务报价的要求。 

12 鲁莽是指为赢得某个项目并且为在谈判中获得一个更有利的结果，提出一些轻率的的条件。在某些司法管辖区，例如西班牙，

针对某些条件设置为鲁莽设置一个阀值是惯常的。例如：任何低于平均出价超过 15%的报价将被的视为过于激进。根据西班牙法

律, 管理局可为投标人提供解释和辩论该行为的理由，可能需要额外的担保以确保资金到位。 
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是不合适的，但财务评估小组在政府只支付在 RFP。在这个评估过程中，评估小组可以互相讨论

投标人的提案要素。但是，他们应该尊重实际评估与评估标准之间的严格分离——也就是说，

一个评估其中一个标准的团队不应该与另一个不参与评估该标准的团队讨论其对投标的评估。 

例如，如果政府接受投标人提供的更高水平的服务，技术评估团队就不适合对建议书进行评

分，但对于财务评估团队来说，评估价格的基础是政府只会支付 RFP 中假定的基本服务水平。

在这个评估过程中，评估团队可以互相讨论投标人建议书的内容。但是，他们应该严格遵守实

际评估与评估标准之间分离——也就是说，一个评估其中一个标准的团队不应该与另一个不参

与评估该标准的团队讨论其对标书的评估。 

10. 与“首选”投标人谈判 

不同国家的采购方法之间的主要区别在于，在评估过程之后，但在授予合同之前，政府与“首选”（但

尚未成功）投标人进行谈判的程度。 

投标后谈判的必要性有多种原因，包括如下： 
 

• RFP 的要求或合同草案可能不明确，而且在 RFP 澄清过程中可能没有确定。如果投标人认为 RFP

是明确的，但其解释与政府的意图不同，则可能出现这种情况； 

• 投标人及其贷款人可能无法接受 RFP 要求或合同草案（尤其是对拟议风险分配相关的要求）； 

• 合同草案中的措辞可能假定投标人将以特定方式满足 RFP 要求，但优先投标人可能选择了不同

的技术方案，而且仍然满足 RFP 要求。例如：RFP 可能允许股权以股本或次级债务的形式进行投

资，但合同可能是在假设股权仅由股本组成的前提下起草的。因此，可能需要进行一些谈判，

以确保合同中的相关条款适用于次级债务； 

• 投标人的建议书在评标时可能已经足够清楚，但一些对评估不重要的细节可能不清楚或措辞不

当，政府可能希望谈判更清楚、更准确的措辞。 
 

在上述每一种情况下，谈判都能使双方达成一致的立场。它还降低了由于文件不清晰或投标人的建议书

与合同之间缺乏一致性而在项目后期产生问题的风险。然而，在任何阶段的谈判都是具有挑战性的，谈

判会产生降低投标过程透明度的风险。 

一旦确定了优先投标人，就会面临更大的挑战，因为即使保留投标人是一个后备选项，优先投标人也会

认为自己在谈判中处于有利地位。因此，在投标书和合同的编制过程中，应注意确保文件清晰明确，而

且投标人可接受风险分配——见第 5 章。 

如果需要进行谈判，并且在适用框架下允许进行谈判，则必须仔细管理谈判过程，以确保在不让优先投

标人获得更好地位的情况下解决合法议题，费用由政府承担。 

由于与谈判有关的风险，一些政府不允许在谈判过程的任何阶段就合同条款进行谈判（尽管仍有可能就

投标人的建议进行谈判）。 

一旦任何谈判完成，最好要求优先投标人重新提交其建议书，并进行修改以反映谈判。政府评估更新后

的建议书是否保留了物有所值，以及是否适合将合同授予优先投标人也是一种良好的做法。 
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11. 授予合同 

在根据 RFP 中提供的相关标准对投标书进行评估并圆满完成所有谈判后，通常根据评估团队的建议，由

相关采购部门作出授标决定。 

在一些国家/司法管辖区，这并不意味着最终的选择，因为可能需要更高级别（例如：内阁）批准该决

定。或者，投标人可以在一定的时间限制内对评估决定表示质疑，这被称为“停顿期”（见框 6.5）。

停顿期（在该期限到期后禁止挑战）有助于确保及时对过程提出任何质疑，而不是被失败的投标人在战

略性推迟。 

如果收到任何必要的支持，以及没有上诉，授予合同决定将成为决定性的，在一些国家，将在各自的官

方刊物上发表（虽然这不是一个普遍的做法）。正式或最终授标后，将要求中标人（授标人）签署合

同。 

在某些司法管辖区（但很不寻常），此时可能需要获得总检察官和/或总审计师的授权或批准，甚至可

能需要获得立法机关的批准。 

如果授标过程中的延期超过了 RFP 中规定的时间，采购部门应考虑中标人是否仍有能力满足合同中的里

程碑和其投标中作出的承诺。由于延期，可能有必要同意修改日期——尽管如果变更是实质性的，这可

能为其他投标人质疑授标决定提供依据。降低这个风险的最佳方法是从一开始就为授予合同流程制定切

实可行的时间表，并确保决策者了解与延期相关的风险。 

 

11.1. 授予合同决定的质疑 

如第 3 节所述，在 PPP 中，对招标或授予合同过程提出质疑的风险高于传统采购。为了降低这个风险，

采购部门必须有健全的准备和采购过程，并有一个法律团队和相关主题的问题专家准备处理潜在的质

疑，包括为了推进过程而解决争议的能力。 

在招标启动后或合同授予后，可能发生质疑。在后一种情况下，它们通常是基于 RFP 中所列的评估和选

择规则的潜在偏差产生的。 

如果对授予决定存在法律上的质疑，采购部门必须聘请法律资源和相关主题专家应对质疑并为授予决定

辩护。这种质疑的一个典型过程是，法官将分析质疑，并可能决定拒绝它。或者，法官可能暂时中止授

予过程，以便更仔细地分析和判断。或者法官可以宣布授予决定无效，这可能会导致授予给排名第二的

投标人。在最坏的情况下，它甚至可能导致招标过程暂停，需要项目合同重新招标，这取决于国家的正

常做法。 

 

框 6. 5：在 EU 法律中的“停顿期” 

如欧洲 PPP 专家中心（EPEC）的 PPP 指南13所述：根据 EU 法律，“在 PPP 合同授予决

定和实际签订合同之间，至少需要 10 天的‘停顿期’，以允许被拒绝的投标人有时间进

 
13 见如何准备、采购和交付 PPP项目（EPEC 2012）。 http://www.eib.org/epec/g2g/iii- procurement/31/314/index.htm 

http://www.eib.org/epec/g2g/iii-
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行审查，并决定是否要质疑授予”。 

“如果采购部门严重违反 EU 采购规则，受害投标人可以采取行动使 PPP 合同失效。以

前，受害投标人可以寻求的唯一补救办法是获得金钱补偿，但现在受害投标人可以寻求

取消 PPP 合同。在这种情况下，各方的各种权利和义务将如何确定，将由国家法律决

定。” 

 
 

 
 

11.2. 没有或只有一个响应的倡议者的问题 

有可能没有投标人提交标书，这构成了一个明显的失败过程。根据 PPP 指南第 5 章中所述的实践，最好

采用计划周密、构建合理的招标过程来避免这种情况。如果最终确定没有投标人的情况中，当有证据表

明时间不足是导致投标失败的原因时，通常会给予额外的时间提交标书。否则，该过程将暂停，并可能

在调整结构或要求后重新招标——如果有证据表明，在不损害影响 VfM 的情况下纠正响应的不足的情

况。 

这种情况的一个演变是有建议书，但所有建议书都被视为不负责任的（通常是由于缺乏财务或商业可行

性——这可能与价格上限不够高或可能与风险有关的其他因素有关）。在这种情况下，采购部门与优先

投标人展开谈判过程并不罕见，而重新定义项目（接受重新评估）可能更为合适。 

也有可能只有一个投标人提交标书（或超过一个投标人提交标书，但只有一个符合资格要求和有效投标

的要求）。这会使采购部门处于困难的境地。如果该项目对所有其他潜在投标人都没有吸引力，这可能

反映出一个结构不良的项目不太可能成功。唯一的投标人也可能过于乐观，并有一个不切实际的期望，

它可以交付项目。 

如果采购部门选择与唯一投标人进行直接谈判，则其谈判地位较弱，因为如果不能达成令人满意的结

果，则没有备选投标人可代替。一些政府通过要求至少有两个有效投标书，以便采购当局授予合同来防

止这种情况的发生。其他司法管辖区试图通过限制哪些方面的投标可以进行谈判来保护政府的立场。例

如：菲律宾的 PPP 实施规则和条例允许与唯一投标人直接谈判，但仅限于投标人的财务建议书及其回报

率。因此，唯一的投标人不能试图协商风险分配的变更。然而，在此基础上与唯一的投标人谈判可能不

会提供良好的结果（例如：因为唯一的投标人已经满足了提交有效投标所必需的要求，但标书可能提供

非常差物有所值）。因此，采购部门保留在仅收到一份有效投标书的情况下终止招标过程的权利，并在

这种情况下重新招标项目或寻求替代方案是一个良好的做法14。 

 

12. 合同签署 

一旦合同被授予，双方将采取必要的步骤继续签署合同。 

 
14 关于仅有一位投标人情况的更多信息，请参阅 2008年的竞争性磋商。 OGC/HMT Joint Guidance on Using the Procedure 

(UK Office of Gov. Commerce, 2008) – BOX 5.7. “Market failure and single bidder situations”. 
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中标后，中标人（在某些市场称为“优先投标人”）将被要求在 RFP 中规定的期限内签署合同。 

 
12.1. 先决条件 

在截止日期到期之前，中标人必须满足 RFP 中规定的某些先决条件。通常包括以下条件： 

 

• 设立特许经营公司的特别目的公司（SPV）； 

• 保险合同的订立（或在某些情况下，证明保险可按 RFP 和合同规定的条款提供），并提供有利

于采购部门的任何履行担保； 

• 融资交割：在某些司法管辖区，融资交割（即财务协议的执行）是一个先决条件，即它与商业

交割（合同签署）同时存在。或者，在满足融资交割的所有其他先决条件之前，不会签署合同

——这个事项在下文第 13 节中进行了解释。 

一旦满足先决条件，PPP 合同将与 SPV 签订，并且中标人将正式成为承包商。 

如果中标人不能在截止期限前履行全部条件或者拒绝签定合同，则采购部门可以申请索取违约金和/或

追讨投标保证金（当投标书提交保证或担保时）。如果出现这种情况，采购部门通常会要求下一个排名

的投标人签署合同或决定重新发布招标书。 

 
12.2. 澄清与变更 

在此期间，政府采购部门和社会资料（仍作为优先投标人或中标人）就合同中的某些细微变更达成一

致，以解决错误或澄清歧义，这是很常见的。根据某些惯例，也可能需要将中标人建议书的具体特点纳

入合同中（而在其他情况下，报价直接视为合同的一部分）。 

但是，在大多数司法管辖区，禁止任何可能导致另一投标人的不同报价的实质变更（如果他们知道变更

的话）。这是在 PPP 战略和框架方面的良好实践。在这些情况下，澄清和变更之间的界限可能很细微，

采购部门在决定是否同意之前应仔细评估优先投标人要求的此类变更，即使存在合同未签署和需要重新

招标的风险。 

 
12.3. 合同是否公开？ 

PPP 指南第 2 章第 9.3 节解释了透明度和主动披露在 PPP 项目中的重要性和显著好处。它还提供了被认

为是良好实践的披露政策示例。在某些司法管辖区，必须公开发布已签署的合同。 

如果合同公开，最好的做法是修改任何真正的专有或商业敏感信息，因为披露这些信息可能会使竞争对

手无法获得中标人的利益。未能修改这些信息可能会阻止公司投标。此外，在某些项目（如国防或监狱

部门的项目）中，政府可能需要出于公共利益原因豁免某些合同条款的披露。 

 

12.4. 投标人情况汇报 

合同执行后，采购部门向中标人和未中标人汇报情况是一种良好的做法。在每种情况下，汇报不应集中

在投标的相对价值上。相反，它应该针对每个投标人提供关于如何更好地满足政府在未来项目中的期望
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的一般信息。 

 

 

13. 融资交割 

融资交割是司法实践中市场实践高度变异的阶段。融资交割不仅意味着融资文件已经签署，还意味着财

务可用性的先决条件已经满足。 

如第 5 章所述，在某些司法管辖区（例如：西班牙），合同规定了合同签订后的有限时间（可能只有 6

个月或最多 18 个月），社会资本必须安排融资并执行财务协议。在某些其他司法管辖区和程序（通常

是谈判或磋商过程）中，投标人已经在合同授予之前安排了融资，并且在商业交割之后很快就进行了融

资交割（根据具体情况，该过程可能需要几个小时到几个星期的时间）。第 1 章第 7.3 节讨论了这两种

不同的方法。 

表 6.2 提供了各国在签订合同和融资交割之间实际时间期限的项目例子。 

 

表 6. 2：合同签署和融资交割之间的时间期限的例子 

 

项目 政府 合同签署 融资交割 
时间期间 

（天） 

Ravenhall 监狱项
目 

澳大利亚，维多
利亚 

2014 年 9 月 15
日 

2014 年 9 月 16
日 

1 

港口第四集装箱
码头的开发 

印度，马哈拉施
特拉邦 

2014 年 5 月 6 日 
2014 年 11 月 2

日 
180 

马潭宿务国际机
场客运大楼 

菲律宾 
2014 年 4 月 22

日 
2014 年 12 月

22 日 
244 

 

 

无论何时发生融资交割，这一里程碑将对采购部门产生影响。在任何情况下，采购部门都必须核实财务

协议，以确保其不违反合同规定，或代表合同中未考虑的任何直接风险或额外责任。采购部门（特别是

新兴市场）通常承认合同，并按照合同中的约定和描述具体确认贷款人的权利（例如：贷款人介入和纠

正违约的权利）。 

采购部门还可以直接向贷款人作出合同陈述（通过直接协议或直接信函）。这些不一定是有利于贷款人
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的直接担保
15
，但是这些陈述让贷款人感到安慰，即如果需要，他们将能够行使其在项目方面的权利。 

在此期间，政府采购部门和社会资本之间有一定程度的一致性。通常情况下，对双方都有利的是迅速达

成融资交割，以便项目的顺利进行。 

另一个可能对采购部门在融资交割期间产生影响的典型问题是使用基准利率风险分担机制（见第 5 章附

录）。在一些项目中，采购部门将承担一部分或全部的风险，即基准利率在融资交割之前发生变化。 

 

 

14. 招标过程的监督/完整性 

一些政府在招标过程中提供独立监督，以确保招标过程公平性和透明度。 

例如：澳大利亚和新西兰政府任命了一名廉洁从业人员，以确保一个透明和稳健的过程得到贯彻执行。 

例如：澳大利亚和新西兰政府任命了一名廉洁从业人员，以确保始终遵循透明和稳健的过程。廉洁从业

人员独立于项目团队，负责监督投标过程，评估和报告过程是否按照要求的标准进行。 

廉洁从业人员通常具有法律或会计背景，他们是在一个项目完再一个项目的逐步基础上任命的。他们能

够在过程中收到投标人提出的任何投诉或担忧，以便在当时解决问题，而不是在授予合同后让项目面临

质疑。他们参加了评标过程的所有关键阶段，如开标和评标委员会会议，在评标结束时，他们确认已经

按照适用的要求进行了评标。菲律宾正在为大型项目引入类似的过程。 

在许多国家，总审计长也发挥作用，对 PPP 招标过程的实施进行事后审计审查。 

保护招标过程完整性的另一项措施是，使投标人有责任避免舞弊行为，并确保如果投标人从事腐败行

为，招标过程的条款允许采购部门采取补救行动，如： 

 

• 取消投标人作为优先投标人或承包商的任命； 

• 调用任何投标保证金； 

• 因腐败行为向投标人索赔采购部门的招标费用，包括必要时重新运行采购过程的费用。 

 

 

15. 这个阶段的成果 

在本阶段结束时，采购部门已制定了一份可执行且有效的合同，在先前条件完成后正式签署合同。 

在某些过程中，融资安排在本阶段（作为合同签署的先决条件），而在其他过程中，融资安排在施工开

始前。这可能是因为合同中嵌入了一个条件，也可能是出于实际考虑，因为任何投资者的标准方法只能

 
15 合同中还可建立有利于贷款人的直接担保；新兴经济体和发达经济体都可能存在这种情况，或者政府是特殊目的公司（SPV）

的财务伙伴。这两种情况都明确了适当管理过程的必要性和相关性，并对采购的融资交割有直接影响。 
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在融资交割后开始工作。 

采购部门对招标过程进行“经验教训”审查是一种良好的做法，以确定良好做法和今后项目改进领域的

范例。在相关情况下，应与任何中央 PPP 机构以及承担 PPP 的同一政府的其他采购机构分享经验教训。

在某些情况下，还可以向公众提供一部分经验教训，以便更好地通知未来项目的投标人。 

此阶段的结束表示合同全生命周期的开始和同时的“合同管理”阶段。因此，虽然招标和授予阶段可能

已经结束，但政府与社会资本的合作关系才刚刚开始。 

如下一章所述，合同签署时必须制定合同管理策略。准备工作和建立合同管理框架通常与合同签署同时

进行，甚至在投标准备阶段进行。 

在整个合同管理期间（无论是在建设阶段还是运营阶段），合同可能会受到风险事件、潜在争议以及合

同范围或服务要求的潜在变化的影响。 

 

参考 

 

 
文件名称 作者/编辑和日期 描述 网络链接 （可用时

） 
PPP 招标过程的关键参考 

Infrastructure Australia 
National PPP Guidelines 
Volume 2: Practitioners’ 
Guide 

Commonwealth of 
Australia (2011). 

包括有关 PPP 招标过程和互动招

标过程管理的指南。 

 

http://infrastructur 
eaustralia.gov.au/ 
policy- 
publications/public 
-private- 
partnerships/files/ 
Vol_2_Practioners 
_Guide_Mar_201 
1.pdf 

Online Toolkit for Public 
Private Partnerships in 
Roads and Highways World 
Bank 

PPIAF (2009). 包括 PPP招标过程的描述。 

 

http://www.ppiaf.o 
rg/sites/ppiaf.org/fi 
les/documents/too 
lkits/highwaystool 
kit/index.html 

World Bank Reference Guide 
Volume 2 

World Bank 
(2013). 

包括一个与 PPP 招标过程相关的

关键问题的良好总结。 

http://ppp.worldba 
nk.org/public- 
private- 
partnership/library 
/public-private- 
partnerships- 
reference-guide- 
version-20 

The Guide to Guidance - 
How to Prepare, Procure and 
Deliver PPP Projects 

European PPP 
Expertise Centre 
(EPEC) (2012). 

包括招标过程中关键步骤的概述、

PPP 合同的最终确定和融资交

割。 

 

包括招标过程中关键步骤的概述、

PPP 合同的最终确定和财务结

算。 

 

http://www.eib.org 
/epec/g2g/iii- 
procurement/31/3 
14/index.htm 

Public-Private Partnership 
Handbook 

Asian 
Development 
Bank (2008). 

包括与 PPP 招标过程相关的关键

活动概述。 

 

http://adb.org/site 
s/default/files/pub/ 
2008/Public- 
Private- 
Partnership.pdf 

http://www.infrastructureaustralia.gov.au/public_private/files/Vol_2_Practioners_Guide_Mar_2011.pdf
http://www.infrastructureaustralia.gov.au/public_private/files/Vol_2_Practioners_Guide_Mar_2011.pdf
http://www.infrastructureaustralia.gov.au/public_private/files/Vol_2_Practioners_Guide_Mar_2011.pdf
http://infrastructur/
http://www.ppiaf.o/
http://ppp.worldba/
http://www.eib.org/
http://adb.org/site
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本章引用的其他参考文献和阅读资料 

Competitive Dialogue in 
2008. OGC/HMT Joint 
Guidance on Using the 
Procedure 

UK Office of Gov. 
Commerce 
(2008). 

描述按照欧盟（EU）的法律进行

竞争性磋商时应考虑的过程和关键

问题。 

 

http://webarchive. 
nationalarchives.g 
ov.uk/201106012 
12617/http:/ogc.g 
ov.uk/documents/ 
OGC_HMT_2008 
_Guidance_on_C 
ompetitive_Dialog 
ue.pdf 

Disclosure of Project and 
Contract Information-in 
Public Private Partnerships 

World Bank 
Institute (2013). 

审查有关 PPP 项目和合同信息披

露的做法。 

 

http://wbi.worldba 
nk.org/wbi/docum 
ent/disclosure- 
project-and- 
contract- 
information- 
public-private- 
partnerships 

How to Engage with the 
Private Sector in Public- 
Private Partnerships in 
Emerging Markets 

PPIAF, World 
Bank - 
Farquharson, 
Torresde Mästle, 

and Yescombe, 
with Encinas 
(2011). 

包括一个有趣的案例研究，它描述

了招标过程的一个例子，说明了本

章讨论的一些特性。 

 

https://openkno 
wledge.worldb 
ank.org/bitstre 
am/handle/109 
86/2262/59461 
0PUB0ID1710 
Box358282B01 
PUBLIC1.pdf? 
sequence=1 

FIDIC Procurement 

Procedures Guide 

International 
federation of 
consulting 
Engineers (FIDIC, 
2011). 

采购各种规模和复杂的工程和建筑

工程项目（不特定于 PPP）的一

般指南。 

 

http://fidic.org/site 
s/default/files/proc 
ur-promo-doc05- 
3.pdf 

http://www.eib.org/epec/g2g/iii-procurement/31/314/index.htm
http://www.eib.org/epec/g2g/iii-procurement/31/314/index.htm
http://www.eib.org/epec/g2g/iii-procurement/31/314/index.htm
http://www.eib.org/epec/g2g/iii-procurement/31/314/index.htm
http://webarchive/
http://wbi.worldbank.org/wbi/document/disclosure-project-and-contract-
http://wbi.worldbank.org/wbi/document/disclosure-project-and-contract-
http://wbi.worldbank.org/wbi/document/disclosure-project-and-contract-
http://wbi.worldbank.org/wbi/document/disclosure-project-and-contract-
http://wbi.worldbank.org/wbi/document/disclosure-project-and-contract-
http://wbi.worldbank.org/wbi/document/disclosure-project-and-contract-
http://wbi.worldbank.org/wbi/document/disclosure-project-and-contract-
http://wbi.worldbank.org/wbi/document/disclosure-project-and-contract-
http://wbi.worldbank.org/wbi/document/disclosure-project-and-contract-
http://wbi.worldbank.org/wbi/document/disclosure-project-and-contract-
http://fidic.org/site
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第 6章附录 A：投标准备和提交标书-社会资本的观点 
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6.1 介绍和目的 

本节描述了社会资本在 PPP 项目中采取的方法。社会资本方是私营部门的实体，该实

体成功获得了采购部门 PPP 项目的建设和运营权。可以使用各种名称来描述这个社会

资本方。包括社会资本、联合体和特殊目的公司（SPV）。这些术语是可互换的，本节

使用所有这些术语。 

在本节中，假设社会资本方正在响应一个由政府采购部门在一个阶段的单一招标过程

中采购的绿地 PPP 项目，如前一章所述。假设在采购的投标阶段，社会资本方将制定

指示性资金安排，并在 PPP 项目融资交割时，通过提供全部承诺的资金，来最终确定

这些安排。 

应注意，如果采购是针对棕地 PPP 项目，或如果项目是私有化或二级市场交易，则本

节所述的社会资本方开展的活动可能相同。相关说明指出，许多活动也可作为某些非

PPP 采购的一部分进行（见第 1 章），如设计-建设-运营（DBO）或设计-建设-财务-运

营-维护（DBFOM）管理合同和特许经营权/租赁安排。然而，考虑到这些采购类型，

以及社会资本方实施这些采购所需的具体活动，不在 PPP 指南的范围之内。 

在本节中，将介绍社会资本 PPP 模式的各个阶段，重点将介绍在每个阶段开展的一些

关键活动。 

本节描述了影响社会资本方在特定国家投资的决定的因素，特别是对采购部门的征求

建议书（RFP）作出响应的因素。它阐述了社会资本方如何将其 PPP 项目招标响应放在

一起。这是为 PPP 项目组建一个投标联合体和任命顾问，到制定其商业战略和详细的

技术、财务和法律方案的一个过程。 

PPP 项目包括规划、设计、建设和提供 PPP 项目资产，以及提供相关服务，如资产的

运营和维护。它们还需要大量的财政支持。实现这一目标需要完成一系列协议。 

这不仅仅是需要与采购部门签订的项目协议；社会资本方还需要与其建设、运营和维

护承包商以及提供财务支持的投资人签订一系列协议。本节解释了对所需协议文件包

的描述。在签订这些协议之前，社会资本方必须解决的关键问题也得到了强调。 

此外，还关注社会资本方可为 PPP 项目获得的融资类型、必须满足的贷款要求以及提

供全部承诺资金的阶段。 

描述了社会资本在 PPP 项目采购、商业交割和融资交割的最后阶段中的作用。此外，

本节还说明了社会资本方为成立 SPV 而需要开展的关键工作。 

下面为本节及其学习要点概述。 

 

目标和选择市场和项目 

选择 PPP 项目的决定取决于地区/国家、行业/市场以及项目本身。一旦 RFP 发布（PPP

项目筛选），必须以商业、财务和风险的方式对 PPP 项目进行评估。 



59 

© 2016 ADB, EBRD, IDB, IsDB, and WBG 
Version 1.2 

 

如果 PPP 项目筛选是良好，社会资本方将决定参与投标。只有当参与投标的决定是积

极的时候才应该使用资源。 

 

组建投标联合体 

投标联合体包括四个主要的社会资本：主导者、建设承包商、运营和维护承包商以及

联合体的贷款人。主导者必须寻找潜在的/志同道合的合作伙伴，以便建立一个可以中

标的团队。 

投标伙伴的选择应基于共同的目标、共同的文化价值、实践经验和价值（不是价

格）。 

联合体将按照合同安排进行组织和运作，如意向书、保密协议、备忘录（MoU）和联

合体协议（CA）。参与联合体的各方将同意各方为准备和提交联合体投标书所需开展

的工作。执行此类工作的费用将由联合体成员商定并分担。 

联合体协议将预测未来项目和项目公司治理的基本条款，包括决策过程。 

招标阶段的项目管理由指导委员会负责，由主导者和投标经理补充。 

指导委员会的决策机制必须旨在解决合作伙伴之间的争端和利益冲突。 

 

任命顾问 

联合体必须处理的首要问题之一是任命外部顾问。外部顾问提供一般支持、专业知识

和资源，以便按时准备招标文件。招标阶段涉及的领域本质上是技术、法律和财务方

面。 

 

确定 SPV 的公司结构和社会资本方签订的合同结构和类型 

SPV 是实施 PPP 项目的公司。该公司由股东组成，并将采用有限追索结构，通过将项

目义务移交给建设、运营和维护（O&M）承包商。如果其结构使其同时成为未来的股

权股东和承包商，那么这些承包商可能是联合体的成员。 

SPV 需要确保 PPP 项目的关键承包商了解其所有的项目协议中的义务。 

 

准备和提交技术、财务和法律建议书 

联合体投标书的编制涉及完成技术、财务和法律建议书。在编制这些建议书的同时，

联合体将制定并商定项目公司的结构，以实施 PPP 项目。如果项目授予联合体，联合

体还将同意项目各方之间签订合同。这些合同将规定参与 PPP 项目的各方的义务，他

们承担和管理的风险水平以及他们将获得的奖励/报酬水平。 

技术标必须得到建设和 O&M 承包商，以及主导者的认可。同样，财务建议书，特别是
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财务战略和风险/奖励评估，以及法律细节同样也需要主导者的认可。 

 

投标准备和提交标书决定 

只有当投资者决定参与招标时，投标准备才真正开始。在投标准备的同时，投资者将

进行项目的尽职调查，以决定是否继续提交对 RFP 的响应。 

准备投标并不一定意味着做出投资决定。只有在满足某些条件/目标的情况下，才会做

出响应 RFP 的决定。 

 

技术问题 

技术过程将提供两个主要输出：技术标文件集和成本评估，特别是资本支出

（Capex）、运营支出（Opex）和全生命周期成本（LCC）。这些技术输出将在构建财

务模型/输出以及建设和 O&M 的价格谈判时考虑在内。 

 

财务问题 

财务团队将确定并帮助获得项目融资的最佳来源，如债务和股权。财务模型反映了联

合体建议书的财务结构。它还将用作一种工具，帮助改善在与采购部门和/或 PPP 项目

投资人在谈判期间可能商定对联合体建议书的任何变更的财务影响。 

 

法律问题 

法律团队将审查采购部门的文件，并准备提交给主导者（供其核准）和采购部门的法

律文件集，作为投标响应的一部分。它将起草并同意与建设和 O&M 合同有关的主要条

款（HoT），以及合同本身的起草。法律团队还将起草股东协议和财务法律文件。它还

将确保联合体在建设和 O&M 合同中的义务完全转移。 

 

融资 

融资是在投标准备过程开始的一个过程。但是，只有在将 PPP 项目授予联合体之后，

才能得出结论。在提供资金之前，投资人将希望确保项目风险分配的稳健性。投资人

将通过融资文件和担保文件中包含的条款确保其免受 PPP 项目风险的不利影响。 

信贷/贷款协议是关键的融资文件。满足所需的财务比率，如贷款期限保障比率和年度

偿债比率，有助于确保项目的财务稳健性。 

 

商业和融资交割 

如果联合体为中标人，成功获得了采购部门的 PPP 项目，则通常将其称为优先投标

人。自其被指定为优先投标人之日起，联合体将被要求完成多项工作任务，以确保其

能够在要求的时间签订项目协议。这些工作任务将包括最终确定所有 PPP 项目合同，

包括建设和 O&M 合同，并成立 SPV。 
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当所有的 PPP 项目的商业问题都达成一致并得到解决后，就达到了商业交割。当 PPP

项目资金可用时，就达到了融资交割。通常情况下，商业交割和融资交割同时或快速

连续的发生。见图 6A.1。 

 

图 6A. 1：社会资本方的 PPP 路径 

 

 
 
 

注： RFP = 征求建议书 
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6.2 社会资本方如何瞄准市场并选择 PPP 项目 

参与 PPP 项目的社会资本有很多，每一个都有其投资此类项目的具体原因。影响因素

包括投资意愿及其公司战略；授予它投资于特定行业/国家，以及在一个特定的国家投

标 PPP 项目是多么的昂贵或高成本。 

PPP 模式的水平在市场中也会有影响。大量现有的 PPP 参与者可能会发现，对于一个

社会资本来说，要想中标一个项目，竞争太激烈了。PPP 参与者太少可能表明市场流

动性不足。然而，有时，社会资本可能会简单地形成一种观点，即特定的 PPP 项目代

表一个良好的商业机会，这意味着它决定参与其中。 

每一个社会资本对于什么是正确的投资都有不同的观点。一些人将寻求长期投资，一

个 20-30 年的 PPP 项目将非常有吸引力。其他方面，如建设承包商可能更倾向于短期投

资，管理初步的 PPP 项目阶段（设计和建设），并在 PPP 项目资产建成后退出。一些

社会资本将成为 O&M 的提供者，对于这些社会资本而言，20-30 年期内提供大量长期

运营收入的 PPP 项目前景非常诱人。通常情况下，在社会资本决定投资 PPP 项目时，

它还将知道它将继续致力于 PPP 项目多长时间以及何时退出。 

 

6.2.1 寻找目标市场 

对于社会资本来说，最具吸引力的市场是那些能够提供可预测和有强劲增长潜力、具

有较高或足够回报率的增长潜力，以及那些能够为企业提供友好工作环境的市场。然

而，任何市场的吸引力都可能因其存在的风险而减弱。如本节下文所述，社会资本需

要确保任何国家或市场风险（如：政治风险或货币波动风险）都能得到控制。例如：

一个国家政府的变化可能预示着一项新的政治政策的出台，该政策可能禁止 PPP 项

目，并导致当前项目被终止。 

一个社会资本通过结构化的过程来确定它想投资世界上的什么地方以及投资什么行

业。确定最佳投资机会需要考虑几个因素如下： 
 

• 合适的目标区域/国家（平衡政治、融资或监管风险相比的长期经济前景16）； 

• 投资基础设施资产的类别； 

• 可提供出售/退出 PPP 项目的选择权的二级市场活动范围； 

• PPP 项目的风险概况以及采购部门对风险转移给社会资本程度的期望； 

• 适用于 PPP 项目的环境、社会和监管政策的可接受性； 

• PPP 中的社会资本在管理 PPP 项目资产时希望扮演的角色：被动或主动。 

 

这些考虑还包括评估如何相对于社会资本的能力和经验来看待这些因素。 

根据考虑到这些因素后得出的结论，社会资本将决定其投资的国家和资产。通过创建

 
16 关于监管效果的进一步解读，请参阅 Sirtaine, Pinglo, Guasch, Foster,  How Profitable  are Infrastructure 

Concessions in Latin America? Empirical Evidence and Regulatory Implications, 2005. 
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目标国家、资产和特定项目（如已知）的筛选清单/重点清单来正式作出决定。许多社

会资本将这个筛选清单称为他们的项目渠道。见图 6A.2。 

 

图 6A. 2：项目渠道的发起和重点清单。 

 
 

 
 
 
 
 

注：ESG = 环境、社会和治理 . 

 

 

6.2.2 项目选择–筛选 PPP 项目  

一旦决定以某个特定市场为目标（如项目渠道中所确定的），社会资本就有必要对某

个特定的 PPP 项目作出决定，特别是决定该项目是否构成良好的商业机会。 

社会资本的业务发展和投资团队将定期审查和更新项目渠道，以检查其如何实施。可

能有一些 PPP 项目是社会资本暂时有兴趣追求的。然而，它决定继续进行一个具体的

项目是在它已经收到并考虑了大量的信息之后。 

PPP 项目对社会资本选择过程中的一个关键阶段是采购部门向市场公布其 PPP 项目。

此类公告可以通过正式渠道（如 EU 官方刊物上的官方公告）发布，也可以通过直接与

相关方接触或通过报纸、商业期刊或采购部门网站上的广告进行非正式发布。 

更多关于 PPP 项目的信息通常会在宣布 PPP 项目时提供。提供的其他信息将有助于社

会资本进行其 PPP 项目筛选。筛选 PPP 项目是社会资本选择过程中的另一个关键阶

段；采购部门提供的信息对帮助社会资本进行 PPP 项目筛选具有很大影响。 

采购部门应确保提供的信息尽可能可靠是一种良好的做法。然而，有时提供的信息比

预期的要少。在这种情况下，社会资本将依靠其执行过类似的 PPP 项目/交易经验和业

务能力来协助其进行 PPP 项目筛选。 
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PPP 项目筛选涉及考虑与 PPP 项目相关的大量信息，包括对 PPP 项目的一般商业、技

术和财务要求的审查，以及对 PPP 项目风险的分析。这些信息将用于帮助社会资本评

估 PPP 项目的商业可行性。见图 6A.3。 

 
 

图 6A. 3：项目评估备忘录（PEM）和初步尽职调查风险检查
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注： GDP= 国内生产总值； VfM =物有所值 

 

利用 PPP 项目筛选信息，社会资本将对是否继续进行 PPP 项目做出初步决定（即，继

续对 PPP 项目进行全面评估并编制投标书）。如果 PPP 项目筛选的结果令人满意，那

么社会资本可以决定推进 PPP 项目，特别是如果社会资本认为其有很好的中标机会。 

或者，即使完成了 PPP 项目筛选之后，它也可能认为需要进行进一步分析并获得更多

信息。获取更多信息可能有助于社会资本决定继续进行 PPP 建议书，但也可能导致社

会资本拒绝继续进行该 PPP 项目。 

社会资本需要注意与 PPP 项目有关的投标成本；该评估是 PPP 项目筛选的关键要素。

投标成本需要与 PPP 项目将提供给社会资本的财务/投资优势成比例。因此，PPP 项目

审查将包括对投标成本的评估：从采购部门获取项目信息；参加海外司法管辖区的会

议；指导当地顾问；以及使用人员准备投标工作。 

需要考虑的其他因素包括采购部门为有效开展 PPP 项目采购所做的准备，以及其在快

速完成项目方面的以往记录。具有高效和快速采购经验的采购部门将使社会资本有信

心其投标成本不会在整个采购过程中意外上升。 

社会资本还将考虑在提交投标书之前所需进行的所有尽职调查的费用。例如：可能需

要进行岩土工程测量调查。如果这样做支付高昂的费用，则它可能是一个障碍，难以

继续推进项目；社会资本可能不想承担昂贵的调查费用，而不保证其可以获得该 PPP

项目。因此，当采购部门正在考虑招标要求时，需要考虑满足这些要求的成本以及这

成本如何影响社会资本投标或不投标 PPP 项目是有益的。 

假设 PPP 项目筛选是正面的，社会资本将开始寻找合作伙伴和顾问与之合作。当社会

资本找到互补的合伙人后，将与他们组成投标联合体（见第 6.4 节）。在这个阶段，联

合体中的每一个关键的社会资本方通常被称为发起人。 

总之，参与 PPP 项目的决定取决于框 6A.1 中概述的因素。 
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框 6A. 1：在致力于 PPP 市场和机遇时考虑的因素 

选择国家或市场的因素 

• 区域/国家 

• 政治和法律风险 

• 投资等级/信用评级 

• 宏观经济预测：国内生产总值（GDP）、通货膨胀、货币 

• 外国投资规则 

• 投资偏好 

• 长期稳定性 
• 市场/行业 

• 政策和法规：供应、价格和税 

• 竞争和采购规则 

• 市场规模和预期增长：现有和未来需求 

• 竞争对手和合作伙伴 

• 采购部门准备和跟踪记录 
• PPP 计划：稳健性/吸引力和招标规则（津贴、期限等） 

 

选择商机的因素 

• 投资规模 

• 是否满足资格标准 

• 可融资性 

• 在整个资产人全生命周期内的投资回报和潜在利润（股权内部收益率

[IRR]） 

• 主要合同/交易特征：项目风险简介和运营期 

• 复杂性：同意书、技术风险（建设和运营期间）、延误风险、成本超支

和环境风险（包括气候变化） 
• 标杆：现有历史数据和（各种）项目 

• 现有预测（供应和需求） 

• 与发起人/投资者现有投资组合的互补性 
• 与投标成本相关的成功机会 
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6.3 投标准备和提交对 RFP 响应的决定 

在成功筛选 PPP 项目之后，以及在联合体中感兴趣的公司之间建立伙伴关系之后（见

第 6.4 节），联合体将开展的两项主要工作任务是准备对采购部门的 RFP 做出反应并

作出是否提交联合体应对的投资决定。 

下文 6.7 节列出了联合体需要完成的所有关键工作任务，以便完成并提交 RFP 的响

应。 

就是否提交 RFP 的响应作出投资决定需要联合体的每位成员（每个发起人，见第 6.4.1

节），以前整个联合体，对 PPP 项目相关的主要风险有更深的了解。具体来说，如果

联合体成员决定提交 RFP，则需要考虑如何分配和管理此类风险
17
。因此，每个联合体

成员将对 PPP 项目的风险进行更深入的评估，因为：（i）每个发起人将需要评估其组

织应对 PPP 项目作出是否继续的决定；以及（ii）所有发起人作为联合体共同行动，需

要就是否继续响应 RFP 作出联合体集体决定。 

发起人和联合体都需要对采购部门的 PPP 项目相关的商业风险进行全面分析，包括对

预测项目收入的任何威胁进行评估。此外，还将考虑任何地区或国家风险。 

关于 PPP 项目具体问题的当地情况，例如将实施 PPP 项目的当地环境的稳定性，以及

采购部门准备运行其 PPP 项目招标的情况，也很重要。这些因素将影响发起人和联合

体的决定。政治不稳定的环境（例如：选举将在何处进行）会造成新政府可能不给予

采购部门在 PPP 项目建议书中的风险支持。这会引起关注。同样，如果采购部门缺乏

足够的人员，或没有充分准备和组织执行 PPP 项目的招标，那么，这也将引起发起人

和联合体的关注。 

引起关注的原因是，如果出现任何风险，采购部门的 PPP 项目招标的成功运作可能在

任何阶段受到损害，特别是在 PPP 项目最终授予之前。从联合体和每个单独的发起人

的角度来看，如果 PPP 过程中存在重大风险，可能会中止采购，那么他们都不想花费

时间、金钱和能源来竞标 PPP 项目。因此，采购部门为其 PPP 项目提供政府支持的证

据，并向投标人证明其已适当准备好执行 PPP 项目招标，这是一种良好的做法。 

发起人和联合体关注的另一个领域是 PPP 项目的采购时间表。发起人和联合体将要求

采购部门保证建议的采购时间表是可实现的。项目发起人和联合体将不喜欢参与不按

照稳健和适当时间表进行的投标过程。频繁的时间表变更将削弱他们对 PPP 项目的信

心，除非客观上有充分的理由进行变更，或者变更是由社会资本要求的。 

发起人和联合体还经常要求采购部门就准备18执行其 PPP 项目招标提供保证，PPP 项目

合同文件的质量以及政府内部对 PPP 项目的支持。这样的保证将提供一些安慰，即

 
17 见McKinsey & Company，一个成功的基础设施项目的风险管理方法。启动、财务和执行（2013）详细介

绍了如何建立一个完整的企业风险管理（ERM）方法。 

 

18 有证据表明，缺乏准备可能有助于就 PPP项目的各个方面进行机会主义谈判。见 Engel, Fischer and 

Galetovic, Public-Private Partnerships: When and How, 2000. 
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PPP 项目被中止的风险已得到缓解。 

该分析通常使用发起人的内部资源进行，通常是他们的业务开发团队或投资团队。在

开展这项工作时，重要的是，发起人在识别和管理类似于 PPP 项目中对可能出现的风

险方面具有广泛的经验。在这种情况下，发起人以往的经验将意味着他们将知道在进

行分析时需要关注哪些要点/问题。在某些情况下，发起人也可能聘请外部/独立专家来

帮助完成这项任务。 

完成分析后，各发起人将告知同伴其参与投标的决定，并继续参与投标过程。这些决

定通常将在联合体定期会议（称为指导小组会议）期间进行讨论——见第 6.4.3 节。此

外，当联合体决定是否提交 RFP 响应时，将考虑每个发起人的决定。见图 6A.4。 

 

图 6A. 4：投标准备和提交 RFP 响应的决定 

 

 
 

 
 

注：RFP = 征求建议书 
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6.4 联合体的组建 

在 PPP 项目成功筛选之后，将在感兴趣的公司之间，建立合作伙伴关系，并成立一个

联合体 ，以便对采购部门的 RFP 作出响应。 

实施 PPP 项目将需要实施建设、运营和维护工作。这意味着联合体通常由这些为代表

的主导者组成。在实践中，联合体通常包括建设承包商、服务提供商、运营和维护提

供商以及指定的贷款人。   

在联合体中协作工作有许多优势。它有助于项目开发创新的方案，包括如何管理商业

风险。它还可能有助于将不同的项目资金来源和互补的商业目标结合起来。它也将确

保投标费用由联合体成员共同承担。它的价值来自于成员的优势、能力和资源的适当

组合。 

组建一个联合体也可能是提交 RFP 的先决条件，因为许多 RFP 要求项目经验的强度和

深度，而这些经验只能由多个缔约方“汇集”其作为投标联合体一部分的经验来提

供。 

在一个联合体中合作需要仔细管理。必须大力寻找 PPP 项目的最佳合作伙伴。在某些

情况下，一个合作伙伴对另一个合作伙伴进行尽职调查，以确保其技术和财务能力、

经验和声誉。考虑到高效和有效的合作，以及因此确保一个成功的联合体的原则如

下： 

 

• 各机构的主要主导者的尽早参与； 

• 每个主导者的高级管理人员的承诺； 

• 主导者之间的共同的目标； 

• 清楚地理解联合体成员和主要供应商之间的责任、风险和回报； 

• 确定将共同工作的关键个人/团队； 

• 基于价值 (而非价格) 的投标伙伴选择； 

• 联合体成员和关键供应商之间的共同文化价值和过程； 

• 理想情况下，联合体成员之间的合作经验，并建立了成功的联合投标/工作团

队； 

• 以前的 PPP 经验和联合体成员的履历； 

• 拟议合作伙伴与采购部门的关系。 
 
 

6.4.1 联合体成员 

对采购部门的 RFP 作出反应的联合体，通常包括下列主要社会资本，他们都可能被要 

求在独家的基础上共同投标。  
 

• 主导者是在投资生命周期中，在  PPP 项目中担当主导作用的一方（或当事

方） 。然而，值得注意的是，一些项目主导者不想扮演积极的角色，所以他们

只会是股权投资者。  
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主导者创建联合体的唯一目的是投标 PPP 项目。如下所述，将最终成为实施 

PPP 项目的 SPV。主导者（或其母公司） 通常必须提供担保或订立管理或服务

协议，以支付某些责任或风险。 

 

• 建设承包商（或建设团队）是在施工阶段负责设计、建设和调试 PPP 项目资产

的一方（或各方）。它包括设计师、技术专家、土木/监测和评估（M&E）承包

商，以及各种建设顾问和供应商。在某些情况下，建设承包商也可能是发起

人。   
 

在 PPP 项目招标阶段，承包商将提供建议的主要技术和质量产出以及建设/总 

成本（Capex）。在授予 PPP 项目时，建设合作伙伴可以合并为一个特设的公

司，称为合作合资企业（CJV）或工程设计、采购和建筑联合体（EPCC）。 

 

与联合体其他成员所采取的做法不同，在许多项目中，一旦 PPP 项目资产建成

并全面运营，建设承包商就会退出联合体。  

 

• 运营和维护承包商（或运营和维护团队）是负责在其生命周期内运营和维护

PPP 项目资产的一方（或各方）。在 PPP 项目的投标阶段，O＆M 团队将提供

与 O＆ M 有关的技术和质量产出，以及有关的运营支出和资本/全生命周期支

出（Opex，运营支出和全生命周期成本）的价格。在授予 PPP 项目时 ，该 O＆

M 合作伙伴可以合并为一个特设的公司，称为运营公司（OpCo）。与建设承包

商一样，在某些情况下，运营和维护承包商也可能是发起人。 

 

此外，根据采购部门确定的具体投标要求，贷款人（或银行）作为负责安排债

务的一方（或当事方）19，他可能是联合体的一方。然而，与其他联合体成员

不同的是，它不会是一个股权参与人。贷款人可能是商业银行、机构放款人、

开发银行或基础设施基金。  

 

应当注意的是，贷款人的角色和地位与其他联合体成员所承担的不同。如果在

提交的 RFP 招标中要求提供完全承诺的融资，那么贷款人将是联合体的“捆

绑”成员。它通常会根据 RFP 招标的条款提供 PPP 项目资金，但必须是经各方

同意根据需要对资金方案进行某些更改。 

 

然而，如果在提交 RFP 招标阶段不需要完全承诺融资，那么贷款人与联合体联

系在一起的条件更宽松。它将向联合体提供指示性融资条件，并表明它支持联

合体的想法。不过，在采购之后，可能是在商业交割之后，它才会在很长一段

时间内确认其融资条件，从而以联合体的贷款人身份，成为联合体的一个正式 

成员。 

 
19 债务安排人通常会提供部分贷款资金。有时它可能承诺提供全部金额（承销），以便在其他银行（银团）

之间分配部分资金。 
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该联合体还可包括承包商和运营商供应商的成员，如关键分包商和设施管理 提

供商（FM 提供商）。可能发生如供应商成员提供专家支持，有必要"捆綁"他们

与联合体的关系，从而避免他们与竞争对手合作的情况。见图 6A.5 。  

 

图 6A. 5：联合体成员和关键关系 
 
 
 

 

 
 

注：Co = 公司；EPCC = 工程设计、采购和建筑联合体；FC = 融资交割；FM  = 设施管

理；OpCo = 运营公司；SPV = 特殊目的公司 
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6.4.2  联合体协议 

一旦联合体成立，下一项要求是由发起人作出适当的投标安排。通常情况下，发起人 

将采用意向书或谅解备忘录的形式，将列出它们在一般情况下共同投标的意向。这些

协议可能不具有约束力。然而，可以由发起人商定一项更正式和有约束力的协议，称

为“联合体协议”。 

联合体协议及上述其它有关协议，将会列出联合体的运作方式，以及其成员的权利和

责任。将记录每个成员执行和承担/分担制定投标成本的责任，以及各方如何作出决定

和协作。具体来说，将记录确保联合体适当治理的程序和决策机制（例如：重大决策

指导委员会的创建和使用——见第 6.4.3 节）。见图 6A.6。 

不应低估联合体协议的重要性。本协议将成为股东协议的基础。它将影响到社会资本

的项目结构和治理，以及对项目风险管理的分配和责任。通常发起人也会签订保密协 

议 ，这意味着他们将同意随时对彼此的商业信息保密。 
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图 6A. 6：投标协议的顺序  
 

 
 

 

在合伙方面没有标准的做法。但是，有一些方法（即：“BS 11000 协作业务关系”）

可用于帮助开发和管理公司之间的关系，从而最大限度地提高效率。  
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6.4.3 与投标有关的决定和批准的管理程序 

采用良好的治理实践，体现问责制和透明度的决策，有助于加强每个联合体成员对其

他成员的责任。这些做法应有助于消除不明确的项目风险分担，并确保制定适当的程

序来解决成员之间的分歧。  

因此，在投标过程中，有必要实行有效的治理机制，以确定如何最好地执行 RFP 响应

的准备工作，并确保联合体的所有成员都能完全负责。最常见的做法是成立一个监督

委员会。   

指导委员会将支持投标经理（见第 6.7 节，其中列出了投标经理的职责），以确保 RFP

响应的准备和提交能得到适当的执行，符合最后期限。它还将支持投标管理团队，包

括那些负责对 RFP 响应的内容和进度做出关键决定的个人。在实践中，这意味着投标

经理/管理团队将定期向指导委员会报告 PPP 项目出现的问题。指导委员会将考虑这些

问题，并根据收到的报告作出决定。 

良好的项目治理的基石是指导委员会、发起人、投标经理和团队。见图 6A.7 。 

图 6A. 7：招标过程中的联合体治理 
 

 

注： Rep = 代表 
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来自发起人的高级代表组成指导委员会（SC）： 

 

• SC 遵循一个正式框架，确定其在投标管理和发起人/母公司管理机构中的角

色； 

• SC 成员必须被委托/授权由其各自的发起人/母公司作出必要的决定； 

• SC 制定并促进了投标团队的原则和目标； 

• 在发起人提供意见后，SC 同意投标策略； 

• 发起人根据其股份的数量，任命其 SC 成员； 

• SC 成员的数目应适当（不少于 4 也不超过 10）； 

• 应任命一名主席和一名秘书； 

• SC 授权并向投标经理提供指导，以确定可接受的风险概况//阈值，并最大限度 

地发挥投标团队的选择； 

• 在获得发起人的批准后，该 SC 将批准投标交割。 

 

指导委员会会议通常定期举行。应注意的是，指导委员会、投标经理和团队负责从社

会资本的角度管理和组织投标过程。如后文所述，将始终会有一个工作团队结构（不

包括在上述附件中）负责制定技术、法律和财务方案。 

在提交标书之前，每个发起人必须得到其内部投资委员会的批准。由于每个发起人通

常有不同的程序和要求（即，可能需要提供不同的信息，可能需要为内部委员会会议

确定不同的日期等等），因此投标团队必须在采购部门的提交招标日期之前准备好向

每个发起人提供项目信息。 

此外，联合体作为一个整体，必须获得指导委员会的批准才能提交其投标书，因为提

交最终 RFP 响应的决定构成了正式的投资决定。因此，为了提交 RFP 响应，联合体的

所有成员必须完全一致并同意其条款和条件。如果一个发起人不能就与 RFP 回应的相

关问题达成一致，即发起人之间没有达成普遍协议，那么联合体的回复将难以提交。

在这种情况下，指导委员会将设法促成一项协议。一旦实现了这一点，就可以提交

RFP 的响应。 

指导委员会面临的最重要的治理挑战之一是需要处理和管理发起人之间的争端。有些

发起人可能不是 100%相互一致，或者他们可能无法对 PPP 项目风险采取一致的做法。 

这两种情况都将削弱联合体准备竞争性投标和提供物有所值的能力。为了处理关键的

决策和利益冲突，通过有以下的程序和机制：  

 

• 结构化的投票程序，以简单多数、合格多数、全体一致表决和保留事项以确定

其采用的决定； 

• 僵局机制和独立专家的咨询； 

• 争端解决程序，可涉及调解、仲裁等多种形式的争端解决； 

• 要求对母公司高级管理人员进行追索的认可情况。 

 

如上所述， 通常在股东协议中纳入投标过程中的治理程序和机制。 
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6.5 任命顾问 

需要专业知识来确保中标，所以联合体投标采购部门的 PPP 项目将希望尽快实施。尽

管大型发起人有内部资源可用于帮助联合体的 RFP 响应，但通常也使用外部顾问。见

下图 6A.8，该图阐述了联合体的发起人和工作人员如何与外部顾问合作。 

外部顾问将与联合体成员一起工作，支持和协助他们审查和评估采购部门的 PPP 项

目， 特别是审查和评估采购部门所发布的文件。 

外部顾问将提供专业的技术、法律和财务建议，以及一般支持，以便能够及时编写投 

标文件和交付成果。有些顾问虽然不是全部，可能会提供额外的投标计划和管理服

务 。  

联合体的外部顾问会向整个联合体提供意见。每个发起人也可以有自己的独立顾问。 

通常，代表联合体作出重大决定不属于顾问的工作范围。但是，外部顾问在其支持角

色中通常会充当联合体的“代理人”。联合体使用的外部顾问将参加采购部门召集的

会议，他们可以书面答复提出的问题。但是，他们是在与投标经理协商后，并在听取

了投标经理和最终联合体成员的建议后才这样做。因此，它们的作用是充当渠道，通

过渠道表达联合体的意见。 

外部顾问不确定这些观点是什么。事实上，这是联合体的唯一职能。然而，由于联合

体是通过顾问来提供建议，可以正确地说，顾问帮助形成并影响了联合体的决定。有

时，联合体可能会收到顾问的意见相互冲突，在这种情况下，投标经理或 SC 将作为最

终仲裁人，并决定前进的方向。 

外部顾问所涵盖的典型领域是法律、技术和财务。 
 

图 6A. 8: 投标工作团队：责任范围和主要工作任务范围。 
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79 

© 2016 ADB, EBRD, IDB, IsDB, and WBG 
Version 1.2 

 

 

注：Capex = 资本支出；FC = 融资交割；Opex = 运营支出；PIM= 项目信息备忘录；FM = 财务模

型；RFP= 征求建议书  

 

联合体认识到，最好尽早开始使用专家顾问，无论是内部还是外部，并肯定的是，该 联合体

已作出决定，继续进行参与 PPP 项目。如果没有及早任命，就有可能找不到最好的顾问，并

可能为竞争对手提供建议。  

在有些情况下，根据 PPP 项目的复杂性，该联合体可选择一家大型的国际跨专业咨询公司，

同时提供全部（或多数）所需的咨询服务。然而，通常该联合体会为特定的任务任命若干专门

顾问，例如：就项目的技术或财务方面提供咨询。  

通常联合体将设法确保最好的外部国际顾问。同时不应低估使用当地顾问的重要性， 国际顾

问帮助挑选合适的当地顾问是很普遍的。   

与主要的区域/地方顾问（同样与当地投标联合体的合作伙伴）合作是至关重要的，联合体 应

期望获得此类咨询意见。这个做法将有助于确保联合体充分了解 PPP 项目的本地情况，包括

项目风险。因为当地顾问将在同样的环境中工作，他们还促进与当地利益相关者、决策者和当

地社区建立关系和有意义的互动。联合体热衷于发展这些关系。 

联合体任命顾问时应考虑的关键因素可归纳如下： 

 

• 专业意见是关于人和技能：因此，联合体希望能确保获得顾问界的关键人员，可用于

他们的 PPP 项目； 

• 任命顾问所花的时间可能相当长。因此，其任命时间不得影响遵守采购时间表；  

• 顾问应具备相关的经验、能力和资源，以便通过招标过程中按时交付高质量的工作。

如果他们与采购部门有合作经验，这将是有益的； 

• 顾问应保证最初任命的顾问团队将是整个招标过程中建议的团队； 

• 顾问不应有利益冲突，并应定期向联合体确认。如果顾问团队中有多个团队向 多个投

标联合体提供咨询，那么他们就应该设置信息屏障，以免违反商业机密的行为； 

• 联合体和顾问的工作文化必须完全一致； 

• 顾问的职权范围必须相应地编制和安排，以确保物有所值。这些规定将列出 顾问所需

提供的工作范围及相应的收费结构。必须起草职权范围，以确保利益的密切协调，明

确界定目标、可交付成果、里程碑和奖励。 

该联合体的顾问任命通常是在发起人的支持下进行的。发起人将具有与某些顾问合作的经验，

并将充分了解哪些活动可以在咨询范围内有效，以及提供咨询意见应收取的 费用。 

然而，虽然发起人在任命顾问时可能有偏好，但任命将是联合体的决定，即联合体成员的综合

决定。在任命顾问时，联合体将知道遵循一个有条理的采购程序是多么重要。这样可以确保收

到具有价值、具有透明度的竞争性建议书。  
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6.6 确定项目公司和项目合同的公司结构 

结构是联合体必须解决的最重要问题之一。其成员需要决定采用最合适的结构，以便成功的融

资和实施采购部门的 PPP 项目。 

本 PPP 指南假设采用项目融资方法。因此，通常这意味着联合体将创建一个特殊目的公司

（或称为“SPV”）来实施 PPP 项目。联合体通常不会采用非法人合资企业或合伙型结构。 

通过项目融资对 PPP 项目进行融资意味着需要保护发起人免受 PPP 项目风险的影响。它们将

需要一个有限的追索结构，涉及建立一个特殊目的公司。项目协议中规定的所有或大部分 PPP

项目风险将由建设和 O&M 承包商承担。这些承包商通过特殊目的公司“通过”其在项目协议

下从采购部门承担的义务，承担 PPP 项目风险，并签订建设和 O&M 合同。 

在充分了解结构后，进行讨论并就其作出决定，将联合体改变为项目公司，以及发起人将成为

该项目公司的股东。 

SPV 通常在与采购部门签订项目协议之前，即在融资交割时成立。该联合体的成员通 常是

SPV 的股东，还有其他股东，如投资者。20然而，并非所有联合体成员都希望成为 SPV 的股

东。例如：建设承包商发起人可能决定它不想成为 SPV 的股东。相反，相反，它将决定作为

提名承包商参与建议书的一部分。21它可能希望把所有注意力集中在建设工作上，而不是作为 

SPV 的成员，参与 PPP 项目执行的所有方面。 

联合体的每一位成员（有可能是某些被提名的承包商除外）将必须承诺作为股东参与未来的

SPV，并持有股权。股东将持有股东协议中制定并同意的股权比例。股权持有 的规模可以从非

常小（微量的股权）到大。通常情况下，主要的项目发起人共同持有最大数量的股权。 

联合体协议中所列的安排（见第 6.4.2 节）将反映在 SPV 的章程和社会资本签订的项目 合同

中。联合体相关的工作方法、发起人的权利和责任，以及如何在发起人之间分享 PPP 项目风

险和回报的安排，这些都是在建立 SPV 的文件和其他 PPP 项目合同中涉及的事项。 

SPV 的合并文件将包括 SPV 的“备忘录和公司章程”和股东协议。见图 6A.9。 

通常，SPV 的股东与建设/或 O&M 承包商之间会有直接的联系。如果有这种联系，就需要对这

种关系进行仔细的管理，因为 SPV 的股东和联系的承包商的利益之间可能存在利益冲突。实

际上，这可能意味着 SPV 的一个股东可能无法与其他 SPV 股东达成协议，以接受项目协议中

的条款，因为该股东知道其关联的承包商将无法履行义务。 

 
 
 

 

图 6A. 9：SPV 股东 

 
20 有时，由于法律要求，采购部门可能成为 SPV 的成员。在大多数情况下，采购部门扮演一个名义上的/少数股东的角

色，在 SPV决策的作用有限。 SPV 的章程将反映这一安排。 

21 注意到在一些招标过程中，可能要求提供建设或 O & M 经验的一方，作为具有最低股权参与的股东作为 SPV的一部

分。 
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注：O&M = 运营和维护；SPV = 特殊目的公司 

 

设立 SPV 目的只有一个——设计、财务、建设和运营项目。SPV 可以说是 PPP 项目的主要参

与者，因为它所承担的工作数量很多。  

SPV 签订项目协议，获得投资人的资金，并与建设和 O&M 承包商签订合同。所有这些工作都

说明了 SPV 的关键作用。联合体将意识到其在投标阶段和成立特殊目的公司时的关键作用。

这样做的作用是，它对联合体负有重大责任，以确保 PPP 项目以一种稳健的方式构建，以保

护其利益。 

在少 PPP 项目中，采购部门是 SPV 的成员。这种做法并不常见，但当发生这种情况时，SPV

的设立和运营方式会有所不同；例如：社会资本可能持有不同类型的股份，处理争端的过程可

能涉及向政府部门求助以作出决定。 

 
 

 
 

 

6.7 RFP响应并提交招标响应 

采购部门的 PPP 项目的复杂性要求联合体采用项目管理办法，以确保所有必要的专家和技能
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得到有效和及时的管理。在签署意向书（LOI）、谅解备忘录（MoU）或联合体协议（CA）

后，且不得迟于收到 RFP 时，联合体将确保任命一名投标经理。投标经理将负责以下任务： 

 

• 代表联合体管理投标提交过程； 

• 必要时领导和协调后续的 RFP 响应的准备工作； 

• 领导和管理完成关键任务，如尽职调查以及商业和财务可行性审查； 

• 确定工作程序、关键任务、对接口、关键路径和需要完成的里程碑，以确保联 合体的 

RFP 按时提交； 

• 确定完成 RFP 响应所需的必要资源，如内部资源、外部顾问、后勤等； 

• 编制 RFP 方案的预算：直接和间接成本，以及发起人的出资； 

• 起草项目建议书，由项目发起人指导委员会审批。这些是 RFP 响应中采取的方法和立

场的关键决定； 

• 在需要时与采购部门的代表或第三方打交道。 

 

通常在对 RFP 进行响应的最初阶段，来自发起人之一的高级职员将暂时承担投标经理 的职

责，直到正式任命到位。同样，其中一个发起人可以提供其组织中的人员，作为 编制 RFP 的

投标团队的一部分。  

对于通过发起人尽职调查而确定的大型和复杂的 PPP 项目，以及作为其战略目标的项目，在

正式启动 PPP 项目之前，很可能会设立一名投标经理。该投标经理的职责是监督目标 PPP 项

目的发展，原因有两个：确定该项目何时发布，并与采购部门联系，以便尽早建立良好的工作

关系。 

开展这些工作将有助于发起人和/或联合体提前为大型和复杂的 PPP 项目做好准备。这将是合

理的商业做法，因为一旦启动 RFP，时间将会受到限制；任何事先可以做的工作都是有用的。  
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图 6A. 10：投标团队在招标过程中的资源 

 

 
 

注：PMO = 项目管理办公室；SoQ = 资格提交 

 

一旦发布 RFP，投标经理将全权负责这些职责以及编制和提交 RFP 响应文件。 

如图 6A.10 所述，在准备 RFP 响应时，通常有三工作团队：法律、技术和财务团队。每个团队

将有一个团队负责人和一个支持或工作团队来提供帮助。在某些情况下，联合体成员可能会为

他们中的每一个提供额外的顾问。在 RFP 响应准备开始时，工作负现人通常由内部人员组成

（在这一阶段，外部顾问的投入并不十分重要）。 

如上所述，一旦确定了招标过程和 RFP 细节，则使用外部资源和顾问。这些外部资源 将补充

发起人提供的现有内部资源。通常，在投标过程中，会有一些关键的里程碑，以满 足其相关

的交付成果，例如：完成可行性研究和评估。 

有时，特别是当 RFP 建议书的准备工作变得重要时，来自（一个或全部）发起人的借调人员

可以加入投标团队，协助准备最终或关键的可交付成果。但是，只有在被借调人员有足够的时
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间专门准备 RFP 时，这种做法才能成功实施。他们需要全面的合作，使他们成为不同团队的

成员与外部顾问充分地一起有效的工作。 

从发起人的角度来看，使用借调人员将有助于确保与发起人的公司准则保持一致。尽 管人们

认识到需要以联合体成员的集体意见为准。 

在大型和复杂的项目中，可以创建项目管理办公室（PMO），以协助投标经理。PMO 通常负

责制定标准和目标（并确保遵守这些标准和目标），以及收集和制作信息，以供管理层审查和

管理/监控投标里程碑和可交付成果。 

需要强调的是，成功响应 RFP 和提交招标响应是关于实施与招标有关的完善的项目管理技

术，例如： 
 

• 组织招标开发过程：确定目标和组织合适的人员； 

• 规划制定和和提交招标响应的时间表，包括：识别、分配和工作的时间安排； 

• 管理招标文件提交的执行，即激励/集中投标团队、做出决策、分配稀缺资源，并监督

过程; 

• 确保招标响应的一致性和补充方面的整合； 

• 学习未来的招标。 

组织和管理提交标书所需的资源是一项重要的工作，对发起人来说成本高昂。因此，在“管理

成本”项，最终投标价格中通常包括一部分成本。此外，采购部门可能会支付一些成本，特别

是在 PPP 项目的采购已延期的情况下。 

 
 

6.7.1 技术方案 

对关键技术风险和解决方案的适当管理是发起人面临的主要挑战。然而，获得正确的技术方案

并非易事。建筑业是一个多阶段、高度复杂的行业，各个阶段都是由不同的缔约方来完成的。

除了固有的技术挑战外，信息的丢失、缺乏协调和结果质量不佳的风险很高。  

技术方案将由技术团队设计，并由外部专业顾问（如在技术团队领导或技术委员会指导下工作

的工程专家）协助。 

为了达到最佳的技术方案，有必要朝着最佳设计的方向努力，即功能性、可持续性、高效性和

符合质量标准的设计。好的设计增加了价值。这只能通过以下因素来实现： 
 

• 恰当的确定采购部门对产出要求和质量标准； 

• 拥有最好的技术顾问； 

• 明确确定联合体内的角色/职责以及主要对接； 

• 对完全综合统一的供应链进行恰当的管理。 

 

考虑到 PPP 的产出性质，良好的设计应从招标过程的早期阶段开始进行。采购部门通常不提

供非常详细的设计、技术信息、甚至是有保证的技术信息。在实践中，这意味着一旦招标要求

是众所周知的，社会资本必须从头开始获取自己的技术信息。尽管采购部门可能提供某些信

息，但至关重要的是，但每一个社会资本（直接或间接）获得自己的信息或一套研究至关重
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要。 

在某些情况下，采购部门可能提供 PPP 项目的全面设计或施工要求。在这种情况下，社会资

本通常不会承担与所提供要求的准确性有关的任何风险，除非有机会审查最终设计并提出设计

变更和标准变更。 

设计过程的主要目的是确定 PPP 项目的工作范围，确定合适的指标，并评估成本。前者包括

对 RFP 技术和质量要求的评估，技术团队之间的目标分配（谁负责什么），以及概念设计的

开发。后者包括确定设计和施工（D&C）时间表、工程量清单（BoQs）、关键绩效指标

（KPI）、技术规范和施工预算/成本（Capex）。 

通常，在一个 PPP 项目中，技术方案将随着招标过程的进展而逐步开发——参见下图 6A.11。

因此，采购部门应在采购时间表中留出足够的时间来实现这一目标。如果技术方案严重依赖于

技术的使用，例如：在学校提供计算机，则有必要评估所提议的技术，并随着 PPP 项目的发

展对其进行升级。只有这样，才能保证提供最新的技术。最终和确定的技术方案通常只有在

PPP 项目获得批准后才能制定。最终设计准备得越早（并得到采购部门的正式批准），建设就

越快开始。 

 

图 6A. 11：设计过程和对接口 

 
 

 
 

注：BoQ = 工程量清单；Capex = 资本支出；D&C = 设计与施工；LCC = 全生命周期成本；Opex = 

运营支出；O&M = 运营和维护 
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同样，对于运营阶段，运营开始的时间是基于 RFP 的输出和基于绩效的规范。这些将在项目

的技术要求（O&M 手册）中考虑。技术团队将制定长期的 O＆M 计划，以及 PPP 项目在项目

协议期间的运营成本（Opex）和全生命周期成本（LCC）的估计。 

众所周知，规格越高，建设成本就越高。但是，它们也降低了运营支出，因为对于规格更高的

PPP 项目资产，维护要求可能更低，因为它通常具有更长的生命周期。相反，较低的建设成本

通常会导致较高的运营成本或在资产全生命周期内的较大投资。 

建设和运营成本之间的紧张关系意味着每个建设和 O&M 承包商的成本可能会发生冲突。因

此，SC 有责任管理这个问题并就一种方法达成一致。然而，在不损害质量和产出的情况下，

确保整个生命成本保持在最低限度是至关重要的。为此，必须使用基准、成本目标和价值工程

方法。 

如上所述，任命一个经验丰富的跨专业技术团队非常重要。但是，应该强调的是，正确的管

理、直通的沟通和供应链的全面整合势在必行。只有制定正确的规则和程序时，才能节省时间

和金钱——最大限度地减少错误、遗漏、额外工作和/或诉讼的可能性。 

在技术过程结束时，将有两个主要的输入：技术投标文件和与 PPP 项目有关的成本评估（根

据每一缔约方承担风险调整的成本）。随后，将考虑到这些产出，以便进行必要的财务分析，

并建立财务模型/产出。必须强调的是，关于 Capex、Opex 和 LCC 的最终（和有约束力）决定

将在提交标书之前或非常接近的时候通过。因此，发起人、指导委员会和投标团队必须做好准

备，在非常紧张的时间表下快速做出决定。 

技术方案将推动 PPP 项目，因此它将成为项目协议的关键部分。 
 

图 6A. 12：关键的设计和施工 (D&C) 合同的动因 

 
 

 
 

注：D&B = 设计和建设；EPCC =工程、设计采购和建设联合体；PCG =母公司担保 
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6.7.2 财务方案 

财务方案包括社会资本用于批准其投资 PPP 项目的决定并提交其投标书的商业案例。它将为

PPP 项目制定社会资本的财务战略和财务结构（债务和股权的最佳组合）。 

财务模型
22
是社会资本用来帮助其对 PPP 项目进行财务评估并帮助其构建项目财务方案的工具

之一。 

 

6.7.2.1 财务模型 

联合体财务团队最重要的职能是制定其财务模型。通常情况下，财务团队将把它的准 备工作

委托给财务顾问，而该财务顾问将在投标经理和/或财务团队负责人的监督下进行编制。见框

6A.2。财务模型是必要的，它帮助联合准备投标，并且为采购部门提供评估联合体 RFP 回应的

稳健方法。 

财务模型将由若干单独的成本要素组成，这些成本要素将结合在一起，形成社会资本实施 PPP

项目所需的总价格。在实践中，例如：在财务模型中会有规定 PPP 项目成本（如建设、O&M

以及融资成本）的金额。为了计算联合体提供的总价，所有这些费用都需要加在一起。 

在协助联合体编制投标书方面，财务模型的构建有许多目的。 

首先，它协助对 PPP 项目进行财务分析，包括支付机制，并用于评估 PPP 项目作为联合体投

资机会的适当性。它通过识别相对的项目风险回报来实现这一点。有利的评估将有助于通知提

交或不提交 RFP 响应的决定。最重要的是，它将有助于确定构成社会资本 RFP 建议书的价格

和成本要素。 

例如：财务团队或财务顾问如果得到财务团队负责人的指示，将审查 PPP 项目的支付机制，

并评估预测的项目收入。对于“政府支付”项目，SPV 将假设其需要从采购部门获得年度单一

费用，以便交付 PPP 项目。然而，支付给 SPV 的款项将取决于在预期水平提供预期服务。如

果未能交付，采购部门将从每月支付的单一费用中扣除款项。例如：在医院 PPP 项目中，如

果其中一个病房不干净，则该病房将被视为不可用，并进行不可用扣除款项。 

因此，财务团队将热衷于测试 PPP 项目支付机制的积极性。这使他们能够估计扣除的可能性

以及对 PPP 项目预期收入的相关影响。它将通过使用财务模型运行情景和敏感性分析来实现

这一点。 

同样，在“使用者付费”项目中，如果 SPV 从 PPP 资产的使用者那里获得收入，例如：道路

使用者支付通行费，则联合体的财务团队将参与预测使用和收入。这些预测将用于评估 PPP

资产的预期使用情况，加上采购部门对通行费水平的所有限制，是否会产生足够的 PPP 项目

收入。同样，财务模型将用于情景测试，并帮助确定 PPP 项目的适宜性。 

第二，财务模型用于帮助联合体评估其 RFP 响应的某些部分，以及帮助联合体评估其建议书

的整体价值和适当性。例如，财务模型将用于帮助确定固定建设和 O&M 价格，这是提交给采

 
22 在实践中，社会资本可使用两种财务模式：一种是提供给采购部门以支持其招标成本的计算，另一种是包含社会资

本投标的“真实”成本，仅供内部使用。 
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购部门总体方案的关键部分。它通过使联合体能够测试各种价格，直到获得 PPP 项目的最佳

总价。 

第三，财务模型用于测试财务结构，从而帮助确定联合体将使用的 PPP 项目融资类型。例

如，资助者将指定一系列他们希望财务顾问使用财务模型评估的敏感性分析。因此，财务模型

将运行情景测试，例如假设一个债务或债券融资项目。 

它还将能够测试不同债务条款或策略（例如：使用短期或迷你长期贷款，然后在建设后再融

资）对股权内部收益率的影响。能够测试不同情景的好处在于，它将揭示每种方法的优缺点。

它还将有助于评估拟议资金所附带的风险程度。因此，财务模型将帮助联合体决定采用哪种融

资方案。 

财务模型还将用于测试采购谈判期间考虑的提案和反提案。运行敏感度的能力也将有助于联合

体与潜在投资人的谈判。联合体将能够将投资人的要求输入财务模型，以了解这些要求对其预

期项目回报有何影响。如果影响对联合体不利，则可以使用财务模型向潜在贷款人强调这一

点。因此，该财务模型成为财团用来帮助其与投资人协商融资条款的工具。 

财务模型还将用于测试采购谈判期间考虑的建议书和对立的建议书。运行敏感性分析的能力也

将有助于联合体与潜在投资人的谈判。联合体能够将投资人的要求输入财务模型，以了解这些

要求对其预期项目回报有何影响。如果影响对联合体不利，则可以使用财务模型向潜在贷款人

强调这一点。因此，该财务模型成为联合体用来帮助其与投资人协商融资条款的工具。 

财务模型是项目的关键组成部分，反映了 PPP 项目达成一致的财务基础。它将作为对 RFP 响

应的一部分提交给采购部门。它在其固有的 RFP 响应中应，提供了联合体的一个强大的成本

和收入评估。财务模型中的信息决定了 SPV 需要收到的年度/月度付款金额，以满足其所有成

本负债。因此，采购部门的财务顾问必须充分了解其中包含的信息。 

联合体的财务模型是一个计算机模型，它显示了 PPP 项目的预期收入和支出、现金流和资产

负债表预测的详细分析，以及所需的任何储备和应急事件。它还将包括支持财务模型中所列资

金的假设的详细信息。 

财务模型是联合体 RFP 响应文件的必要组成部分。这将使采购部门能够对联合体的成本和收

入进行有力的评估。它还使采购部门能够比较每一个社会资本投标 PPP 项目的融资结构，以

及社会资本所做的融资假设（例如：关于利率或通货膨胀）。 

虽然财务模型是由联合体产生的，作为其对 RFP 响应的一部分，但它将继续被调整，以反映

PPP 项目在投标过程中和整个 PPP 项目期间同意的所有 PPP 项目财务变更的后果。 

 

框 6A. 2：财务顾问的工作任务 

 

• 开发财务模型。 

• 确定财务结构。 

• 确定资金来源，包括资助金。 

• 与投资人谈判。 

• 对项目信息备忘录（PIM）和其他财务条款（如比率和财务合同）提出建议。 
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• 筹集资金，管理资金竞争。 

• 项目风险评估。 

• 审核付款机制。 

 

 
 

6.7.2.2 PPP 项目投资人和他们提供的资金类型 

与所有项目融资一样，PPP 项目的财务结构要求提供债务和股权。债务和股权可由多个实体提

供，通常在联合体改变其地位并纳入 SPV 时提供。应该指出的是，资本市场可以用来筹集债

务融资。 

发起人将通过在 SPV 中成为股东来向 PPP 项目注入股权。他们将持有 SPV 的股权。此外，它

们还可能提供次级债务，尤其是在确保税务优惠的情况下。通常国际和国内商业银行将是 PPP

项目的投资人，除非开发了项目债券结构（见下文）。世界银行等多边机构也可以通过国际金

融公司（IFC）、欧洲投资银行（EIB）、亚洲开发银行（ADB）、非洲开发银行（AFDB）和

欧洲复兴开发银行（EBRD）提供项目融资来源。出口信贷机构也可以是资金来源。 

其他潜在的债务提供者包括债务基金、主权财富基金和养老基金。这些提供者可能提供股权。
23资金来源的最佳组合将取决于特定市场中特定 PPP 项目的可用性，以及 PPP 项目的总融资成

本。见框 6A.3。 

 

框 6A. 3：可能作为项目投资人的例子 

 

• 银行——国内和国际。 

• 项目发起人。 

• 基础设施基金。 

• 多边机构。 

• 主权财富基金。 

• 养老基金。 
 

 

PPP 项目财务结构的债务和股权要素的主要特征如下所示： 

 

 
23 在一些国家，可能允许股权提供商提前转让其股份（例如：在建设工程开始之前）。在这种情况下，发起人通常会

与投资者就其部分股权的处置和转让达成预先协议。这意味着股权投资者将在融资交割的同时成为 PPP项目的股权

参与者。然而，在其他国家，所有股权投资者必须从一开始就成为投标联合体的一部分，才能获准投资股权。如果不

是这样，那么投资者只有在建设工程完工后才能成为股权投资者。 
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债务 

大多数 PPP 项目都从银行获得债务融资。债务融资通常是最便宜的项目融资形式。银行融资

通常会导致银行贷款，例如：70-90%的资金用于 PPP 项目，而剩下的 10-30%来自股权提供

者。向 PPP 项目提供的债务金额占其总融资需求的百分比称为杠杆比率。就上述例子而言，

杠杆比率为 90–70%，债务和股权融资来源的分割分别以 90:10 / 80:20 / 70:30 的比率表示。应

该注意的是，PPP 项目的杠杆取决于特定 PPP 项目所附带的风险，某些项目领域的债务比例较

其他领域低。见图 6A.13。 

 

图 6A. 13：资本结构：股权/债务 

 
 

债务的成本或价格通常是资金对投资者的基础成本加上其保证金和相关费用。保证金是投资人

附加成本，以承担 SPV 贷款违约风险的成本以及贷款本身到位的成本。 

基金的基本成本根据浮动利率而确定的。20-30 年的贷款成本，即 PPP 项目的典型长度，将不
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会保持不变。然而，PPP 项目的现金流通常是不变的。这意味着，SPV 在 PPP 项目下获得的固

定/稳定状态的收入与适用于借款基础成本的不断变化的利率之间存在不匹配。 

这个问题是由特殊目的公司（SPV）拿出一种金融产品来支付所借资金的固定利息来解决的。

这种金融产品被称为利率互换，将在融资交割时购买。 

债务偿还 

债务在 PPP 项目的全生命周期内偿还。债务支付情况将在财务协议中列出，并在融资交割时

确定。通常情况下，债务在 PPP 目期限结束前全部付清，剩下的时间，所有进入 PPP 项目的

资金将支付给股权提供者。 

 

应急资金 

PPP 项目面临不可预见的财务负债，如成本超支，尽管这是不可取的，但这并不罕见。当这种

情况发生时，需要找到资金来支付。所需资金称为应急资金。应急资金的数额将在财务模型中

列出。 

 

借款货币 

尽管没有正确的做法，但借来的资金通常将以当地货币支付给 SPV。如果当地货币特别不稳

定，那么采购部门可能会发现，因为 PPP 项目收入贬值的风险增加，SPV 将收取更高的融资成

本。 

资本支出的货币和当地市场资金的可用性也会影响融资成本。因此，在“政府支付”项目中，

采购部门可能会认为以美元或英镑付款是有益的。这些货币是稳定的，它们的支付将对 SPV

公司有吸引力，因为它将有助于减轻其货币风险。 

 

股权 

股权可以由不同类型的投资者提供。其中包括基础设施基金、第三方投资人以及建建设和

O&M 公司。股权是通过个人股东收购股份而注入的。提供股权时，股权提供者将收购 SPV 的

股份，并被归类为股东。 

股权支付，称为股息，通常发生在 PPP 项目的债务（包括次级债务2424）支付之后，因此在

PPP 项目的期间的晚期发生。这意味着风险最大。如果由于 PPP 项目绩效不佳而产生的 PPP 项

目收入不足，则可能无法得到支付。由于风险最大，且延期支付，股权提供者将期望获得更高

的贷款回报。它比债务贵。 

 
 

 
24 次级债务的好处是它可以在整个项目期间以商定的固定利率偿还，并为发起人提供额外回报。 
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资本市场的使用 

PPP 项目的债券融资不是主要的融资来源。然而，它提供了另一种融资工具，SPV 可以通过资

本市场获得。具体来说，它为 PPP 项目提供长期融资，以补充资助者提供的债务。然而，债

券的灵活性不如银行债务。 

债券发行的过程因国家而异。如果要发行债券，则需要获得当地的财务和法律建议，以便对项

目和采购过程进行稳健的商业、财务和法律尽职调查。 

对于任何债券发行，在 PPP 项目各方之间进行适当的风险分配是一个先决条件。此外，每个

PPP 项目的缔约方必须有一个强有力的契约，由不同类型的安全性支持。在实践中，这意味着

对这些问题的处理方法，如上文所述，在债务融资的情况下，大致相似。 

债券发行经历了许多阶段，这些阶段可以总结如下： 

 

• 启动前 – 决定发行债券的类型、价值和条款； 

• 路演宣传 – 对未来债券的发行进行市场营销，以吸引购买债券的投资者； 

• 债券发行 – 向投资人发行债券和支付资金。 

债券发行可能需要很短或很长的时间才能到位。这将取决于债券发行国和项目行业，因为有些

行业比其他行业更有吸引力。 
 
 
 

 

6.7.3 法律方案：法律文件的审查和起草 

联合体的法律团队将由内部和外部法律顾问组成。它将有许多任务要完成。  

作为 PPP 项目筛选过程的一部分，将需要完成一些任务。这个阶段所需的工作包括对已经确

立的关键法律要求进行评估（例如：可以早期就知道，SPV 里的股东包括采购部门），并审查

PPP 项目风险分配的法律影响。 

其他工作将作为投标准备过程的一部分完成。法律团队必须与联合体的商业、技术和财务团队

合作，以确保不同的方案构成 RFP 建议书的一部分，且具有法律效力。这意味着需要对项目

协议产生的法律问题进行审查和评估，并且需要将结论告知联合体。 

法律团队还将在考虑采购部门融资要求的法律方面发挥作用。例如：采购部门可能要求 PPP

项目由债券融资，在这种情况下，法律团队将就财务、监管和法律合规要求提出建议。 

可能会修改项目协议（如果允许，将在 PPP 项目招标文件中说明），如果这样的话，则这是

法律团队在此阶段将执行的任务。 

法律团队也可能被要求进行法律尽职调查，以评估采购部门执行 PPP 项目采购的法律权力。

它还可以对 PPP 项目的法律和监管框架进行尽职调查。 

作为投标准备过程的一部分，法律团队需要整理 RFP 响应所需的法律文件包。世界各地都有

不同的做法。一些国家要求所有关键的 PPP 项目合同作为法律文件包的一部分起草、商定和

提交。这将包括建设和 O&M 合同、创建 SPV 的协议，以及在某些情况下的融资文件。 
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其他国家不需要如此详细的响应，并在提交 RFP 响应时接受每个关键合同的条款摘要（合同

中包含的关键条款摘要——见下文）。然而，当发生这种情况时，法律团队将被要求在从指定

优先投标人到融资交割期间的稍后时间内起草并同意所有关键合同。 

一些法律工作任务将持续进行，并将在整个 PPP 项目采购过程中执行。这些任务包括与采购

部门、投资人和联合体的供应链承包商进行谈判。 

总之， 法律团队将有以下关键任务： 
 

1. 审查 RFP 的法律方面，包括项目协议；与采购部门进行互动；并编写构成联合体 RFP 响

应一部分的整套法律文件； 

2. 准备设立 SPV 所需的协议（其法律文件）；起草建设和 O&M 合同的条款；和起草、磋

商、最终确定建设和 O&M 合同； 

3. 审查投资人的财务文件；起草相关法律文件，参与一般商务谈判；和支持筹资 谈判。  

 
 

1. 审查 RFP的法律方面，与采购部门进行互动，并编制 RFP要求的法律文件包。 

作为采购部门 RFP 的一部分发布的法律文件将包括项目协议、直接协议、所需保险的详细信

息、投标保证金和所需担保。有时，采购部门可提供或指定其要求的担保形式，以保证 SPV

将按要求交付 PPP 项目。例如：采购部门可要求建设承包商提供母公司担保，以保证施工工

程的正确实施。 

联合体的法律团队将考虑采购部门提供的法律文件。该团队将强调采购部门要求 SPV 承担的

关键义务和责任。 

法律团队和联合体顾问还将就法律文件中固有的风险分配及其可接受性提出建议。利用这些信

息，联合体将能够对可接受和不可接受的义务和风险进行评估。 

在 PPP 项目采购过程和/或投标期间，联合体将通过其法律顾问，让采购部门了解其对法律文

件条款的看法。在整个投标过程中，它将以书面形式、在会议上或两者结合的方式进行。 

采购部门提供的文件中法律顾问考虑的关键条款见表 6A.1。 

 

表 6A. 1：采购部门提供的法律文件中的关键条款 

 

项目协议 
采购部门直接

协议 
保险 投标保证金和担保 

• SPV 的义务和责任 

• 建设事项 

• O&M 问题 

• 付款和财务事项 

介入权 所需保险，包括施

工一切险、业务中

断、利润提前损

失、第三方责任险

• 债券量 

• 债券期限 

• 按需性 

• 母公司的担保性
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• 法律 

• 不可抗力、延迟事

件和免责事件 

• 中止，包括 SPV 或

采购部门违约事件 

• 分包合同安排 

• 争议解决程序 

和一般项目特定保

险。 

质范围 

 

注：O&M = 运营和维护； SPV = 特殊目的公司 

 

法律团队将负责检查是否满足所有 RFP 的要求，以及联合体的 RFP 响应是否符合要求。 

 

 
 

2. 准备设立 SPV（其法律文件）所需的协议；起草建设和 O&M合同的条款摘要；起

草、谈判和最终确定建设和 O&M合同。 

需要准备的主要法律协议如下： 
 

• SPV 法律文件 

联合体的法律顾问将花费大量时间建立 SPV，为此需要以下内容： 

SPV 形成清单 
 

• 确定 SPV 的名称； 

• 确定 SPV 的地址； 

• 指定董事的数目、名称和地址； 

• 指明股东的姓名和地址； 

• 确定每位股东的股权分配规模，包括股权类型和价值； 

• 签订公司备忘录，即成立 SPV 的协议； 

• 同意关于 SPV 将如何运作的规则（公司章程）； 

• 准备资本报表； 

• 起草并达成股东协议。 

 

在大多数情况下，SPV 的成立不需要采购部门的参与。然而，在极少数情况下，可能会要求采

购部门成为 SPV 的股东。采购部门在某些关键领域进行检查也是谨慎的。例如：一些采购部

门要求 SPV 在实施 PPP 项目的国家成立；一些采购部门还对被任命为 SPV 董事的人的年龄和

资格施加限制。 
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• 股东协议 

联合体法律团队的关键任务之一是起草股东协议。如前所述，股东将是项目发起人。股东协议

需要解决表 6A.2 中的关键问题。 
 
 

表 6A. 2：股东协议的要求 

SPV 董事会代表和投票问题 SPV 董事会的组成；董事人数及投票权；包括（或不包

括）SPV 董事会主席；董事会会议的形式；决策和如何

处理董事之间的僵局和纠纷。 

SPV 治理 会议的规律性；解决利益冲突的方法。 

 
预算与股息分配政策 制定和实施 SPV 的年度财务计划；实施股息分配政策、

制定和批准变更。 

销售股票和股东退出过程 在任何其他方有机会购买股份之前，开发股东购买股份

的权利（优先购买权）；股东退出的时间和程序，以及

向剩余股东提供赔偿的范围。 

 
SPV 的日常工作和管理 识别 SPV 将执行的工作；其工作方法及其运作管理结

构。  

 
 

 

• 主要条款 

该联合体的法律团队，为协助联合体与建设和 O&M 承包商订立的合约，最初将起草建设和 

O&M 合同主要条款（HOTs）。尽管不具有约束力，但总的来说，HOTs 将列出联合体、建设

和 O&M 承包商希望将被列入合同的主要商业领域。 

具体来说，他们将规定可给予项目协议义务的接受程度，这些义务随后需要传递给承包商。

HOTs 将在整个投标过程中开发，并最终形成建设和 O&M 合同的基础，这些合同也将由法律

顾问编制。 

 

• 建设和 O&M合同 

建设合同可能以国际标准格式为基础，例如由国际咨询工程师联合会（FIDIC）推广的格式。

如果是这样，那么联合体的法律团队将修改标准表格，以确保其包含项目协议中包含的建设义

务的完整移交。它还将包括 SPV 希望其承包商遵守的附加要求（例如：为完成建设工程提供

履约保证金的要求）。这些附加要求将与此类合同中的典型合同要求一起进行，例如对固定施

工价格、固定竣工日期的要求，以及在完成固定施工工程包后支付里程碑付款。 

如果使用定制的建设合同，例如“设计和建造”（D&B），而不是国际标准格式，则联合体的

法律顾问将起草该合同，以便反映项目协议的形式和内容。它还将包含其义务的直接传递（见
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下文）。此外，它还将反映双方之间关于价格、一次性付款、里程碑和建设竣工过程的商业协

议。 

与建设合同不同，O&M 合同并非基于标准格式，因此将根据采购部门的 PPP 项目在性质上定

制。在这方面，O&M 合同的起草将以类似于定制建设合同的起草方式进行。O&M 合同将反映

项目协议的形式和内容，并将包含项目协议对 O&M 承包商义务的传递。O&M 合同将包含额

外的商业条款，例如：每年的价格和每年的通货膨胀公式以及全生命周期义务。 

联合体法律团队编写的建设和 O&M 合同将包含若干关键条款，如框 6A.4 和 6A.5 所述。 

 

框 6A. 4：建设合同中的关键部分 

 

• 设计和建设过程。 

• 调试。 

• 独立测试人员的角色和职责。 

• 建设竣工证明。 

• 修正期里的问题。 

• 潜在缺陷。 

• 履约保证金。 

• 母公司担保。 

• 保险。 
 

 

框 6A. 5：O&M 合同中的关键部分 

 

• 服务范围和要求和不达标的影响。  

• 维护范围和要求和不达标的影响。 

• 监控绩效。 

• 绩效不佳及其后果。 

• 终止绩效不佳的运营商。 

• 工作人员和就业权利与责任 

• 母公司担保。 

• 保险。 

 
 
 

• 义务和风险的转移 

联合体的法律团队将确保直接传递项目协议义务进入建设和 O&M 合同。在实践中， 这意味着

联合体的法律顾问将确保项目协议中所载的每一个建设和 O&M 合同中的义务都被提取出来，

并被用来构成建设和 O&M 合同的基础。通常，在文件方面，这可能类 似于框 6A.6 中的例

子。 
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框 6A. 6：PPP 项目义务的转移 

 

项目协议条款–建设 

“SPV 应完成提供 PPP 设施所需的所有建设工程。” 

  

建设合同条款 

"建设承包商应建立一个固定金额的 PPP 设施。” 

  

项目协议条款–O&M 

“SPV 应向采购部门提供 O&M 服务。” 

  

合同条款 

“PPP 设施的建设竣工后，O&M 承包商应按照本合同的条款向 SPV 提供服务 。” 

 

 
 

项目协议风险的传递方法如表 6A.3 所示。 
 

表 6A. 3：项目协议风险 

 
项目协议的风险/义务 转移的处理 

SPV 负责成本超支和建设延期 建设承包商通过建设合同承担的价格和时间
风险，建设合同要求在项目协议书规定的竣

工日期前，按预先约定的固定总价完成建设
工程。 
 

绩效和服务扣除额 
 

根据项目协议，SPV 通过建设和 O&M 合同

的运营收回的绩效扣减。这些规定要求承包

商补偿 SPV，并为其绩效不佳向其付款。但

是，承包商对 SPV 的责任将被限制，不足

部分需要通过保险或 SPV 的储备金来满

足。 
 

建设缺陷 建设承包商承担赔偿责任，以支付弥补缺陷

的成本。 
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全生命周期 
 

在 O&M 合同下，O&M 承包商承担责任，

以满足日常维护和全生命周期的成本。从

SPV 管理的全生命周期基金得到定 期款

项，来执行工作。如果不进行全生命周期和

维护，可能会导致扣款。 

分包商的终止和更换 SPV 可以终止及替换绩效不佳的分包商。建

设和 O&M 合同规定，如果需要更换分包

商，则应赔偿 SPV。 

土地征用/规划和其他允许 

  

  

可由采购部门保留。或者，可由 SPV 保

留， 或由建设承包 商根据建设合同承担责

任。如由采购部门或 SPV 保留，则建设工

程通常不会开始，直至获得土地及允许为

止。  

场地和土壤条件 

  

根据建设合同，风险转移给建设承包商。 

环境问题 
  

  

根据建设合同，风险转移给建设承包商；并

根据 O&M 合 同，风险转移给 O&M 承包

商。 

罢工和示威行动 在他们的合同中，风险被传递给建设和

O&M 承包商。 

法律的变更 
  

  

在有歧视性或特定项目的情况下，采购部门

保留风险。一般法律变更的风险是通过合同

中的建设和 O&M 承包商来承担。 

 
 

联合体的法律团队还需要考虑和建议承包商之间存在的对接问题。延期就是这种问题的一个例

子。如果建设计划延期，那么 O&M 期限通常会因固定 PPP 项目期限的影响而缩短，这意味着

运营期不能因建设延期的长度而延长。较短的 O&M 期限意味着 O&M 承包商的可用收入将减

少。由于 O&M 承包商不对建设延期负责，因此希望确保其从建设承包商处获得补偿，以弥补

其损失。但是，O&M 承包商没有直接的合同权利就这个损失起诉建设承包商。因此，有必要

在 O&M 承包商和建设承包商之间建立直接的合同关系。这是通过对接协议完成的。是对接协

议在承包商之间创造了合同权利，如果需要，它给了双方起诉和补偿的权利。 
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3. 审查投资人的财务文件，起草相关法律文件，参与项目的一般商业谈判，支持筹资

谈判。 

PPP 项目需要完成大量的融资文件。联合体的法律团队将与其财务团队密切合作，以确保融资

协议与贷款机构进行了有力的谈判，并准确反映双方达成的协议。与所有合同文件一样，法律

团队将与发起人合作，以确保融资文件的条款和条件是可接受的。 

 

 

 

6.8 融资 

6.8.1 与银行谈判 

联合体的财务顾问团队准备项目信息备忘录（PIM）。PIM 列出了 PPP 项目的细节，包括预期

的关键合同和预计收入。假设存在融资竞争，将要求一组投资人相互竞争，为 PPP 项目提供

资金。然后，他们将向财务顾问提交答复。这些将被评估，并选出一个获胜者。获胜者将成为

PPP 项目的资助者。这种做法通常被称为融资竞争。 

假设在联合体投标 PPP 项目时不需要完全承诺融资。相反，假设只有在联合体被选为 PPP 项

目的优先投标人后，才需要完全承诺融资。在这种情况下，在优先投标人的任命和 PPP 项目

的交割之间，详细的资金安排是正常的。但是，在这种情况下，在投标准备期间和投标前，必

须就项目融资的主要条款进行协商和商定，或至少在指示性建议下被定义为详细的“条款清

单”。这是因为联合体需要确信项目投资人对其 RFP 感到满意。 

联合体需要知道投资人将为 PPP 项目提供支持的基础。理想情况下，在提交 RFP 响应之前需

要知道这一点，因为财务成本将推动响应的总体成本。如果联合体在提交 RPF 响应后才获得

融资条款的同意将是有问题的，因为投资人的融资条件可能会使联合体 RFP 的条款变更。但

是，如果采购部门已经接受了 RFP 响应，那么修改 RFP 响应将很难实现。 

应该注意的是，赢得融资竞争的贷款人有可能成为一家单独的银行或一组银行，称为“俱乐

部”（或“银团”）。成功的贷款人将与发起人签订委托书，规定贷款条款；这些条款将构成

在后期签订的融资文件的基础。 

同意 PPP 项目融资文件的条款需要一段时间25。投资人需要通过提供资金，满足其在 PPP 项目

中的投资，并得到适当的保护。投资人也希望确保 PPP 项目风险分 配，将使项目违约发生的

可能性降到最低。 

 

 
 

 
25 融资文件在项目的所有商业组成部分达成协议之前不会最终确定。因此，采购时间表应在签订财务文件的商业协议

之后的若干星期内考虑。  
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6.8.2 银行的风险防范 

除了确保有一个稳健的风险分配方法外，投资人还希望确保 PPP 项目的结构能够为其提供可

接受的风险保护程度。通常，银行将要求全面披露所有 PPP 项目信息和数据，以便他们能够

进行自己的尽职调查，了解 PPP 项目的风险，并最终确定贷款利率和费用。 

SPV 保护自身的一些关键方式是通过其有限责任，以及通过将项目协议中包含的风险转移给建

设和 O&M 承包商。它还希望这些承包商向其母公司提供担保。这些母公司担保（PCGs）将确

保，如果承包商未能履行其合同义务，那么母公司将承担义务和/或向 SPV 提供经济补偿，以

弥补违约成本。 

投资人还将采取一系列关键措施保护自己免受 PPP 项目风险的不利影响。他们希望确保将风

险转移到建设和 O&M 合同中是恰当的。因此，作为尽职调查的一部分，投资人将仔细审查债

务的转移。他们预计将看到第 6.7.3 节表 6A.3 中的风险分配。 

此外，投资人还希望确保股权/次级债务认购的担保以及所有其他债务的从属关系。投资人还

将要求介入一个失败的 PPP 项目的权利，以帮助确保其在绩效方面“回到正轨”。介入权在

与采购部门、SPV 和投资人签订的“直接协议”中规定。 

 
 

6.8.3 财务文件及其审查 

关键融资文件是向 SPV 提供的融资条款和贷款担保的管理文件。关键文件是信贷或贷款协

议，其中规定了投资人将向 SPV 提供的资金类型。这些资金虽然是根据一项贷款协议提供

的，但实际上将包含一些“金融围栏”金额，称为“贷款设施”，只能用于其商定的用途。 

信贷协议是一项基准贷款，将向 SPV 提供资金，PPP 项目尚未产生收入时，以满足建设成本和

其他在建设期内发生的预先商定的成本。 

信贷协议还将包括用作运营资本的其他贷款设施，以支付实施法律变更的成本，或支付全生命

周期和维护成本。 

与任何其他国内贷款一样，信贷协议将规定借款的方式和时间（即提款要求），以及支付方式

和时间（即贷款偿还公式或还款计划）。通常，PPP 项目债务的偿还将在 PPP 项目的整个生命

周期内以减少的方式进行。通常还款计划遵循 PPP 项目的现金流预测。 

投资人还将要求信贷协议包含措施，以确保 PPP 项目持续的财务稳健性。这些措施被称为财

务比率，SPV 不应违背这些措施。通常由投资人和 SPV 每 6 个月计算和检查一次比率。必须

满足的两个最常见的比率如下： 

 

• 贷款期限保障比率（LLCR）- 用于衡量 SPV 偿还资金的能力。在任何给定的时间点，它

比较了项目可用于偿还债务的现金流的预计净现值（NPV）和项目剩余债务的金额； 

• 年度债务还本付息率（ADSCR）- 用于比较过去 12 个月项目偿还债务的现金流净现值

（NPV）和同期偿还债务（本金和利息）的金额，以及未来 12 个月的预计现金水平与
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到期偿还债务的金额。26 

 

财务文件还将包括投资人作为向 SPV 提供贷款担保的担保方案。见框 6A.7。担保合同规定了

投资人对 PPP 项目收入和资产的担保。投资人希望有权保护自己在 PPP 项目中的利益，特别

是在 PPP 项目陷入困境时。因此，投资人将与 SPV 和建设和 O&M 承包商签订直接协议；因

此，如果 PPP 项目遇到困难，他们可以介入这些合同并接管 SPV 的运营和角色。一旦投资人

使项目回到正轨，他们将退出，PPP 项目将继续在 SPV 控制下运行。 

 
 
 

框 6A. 7：融资文件 

财务文件 目的 
文件中的关

键条款 
主要条款的意思 

信用协议 为 PPP 项目提供资

金。它将包含管理资

金提供的条款和条

件。 

SPV 的贷款额 用于为项目融资的资

金 

价格/费用 资金的成本，包括保

证金 

提取要求 从贷款人接收资金的

日期 

贷款偿还概况 借款必须偿还的期间 

陈述和保证 SPV 的保证作为接收

资金的先决条件 

契约 SPV 保证其将按照投

资人同意的方式行事 

财务契约/比率 确保确保财务稳健的

措施 

违约事件 可能导致项目协议终

止的情况 

 
26 所需 ADSCR 的价值将取决于项目风险和现金流的可变性。如果 SPV 不承担需求风险，则最低 ADSCR 通常为：

c.1.2x-1.3x。但是，如果 SPV接受了较大的需求风险，则需要最低的 ADSCR c.2.0x。 
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抵押书 列明高级投资者为向

SPV 贷款而采取的担

保。因此，它必须补

充信贷协议。 

对项目的所有文件

和资产进行担保，

包括： 
 

 

项目合同 这包括项目协议、建

设和 O&M 

合同。 

项目帐户 包含项目产生的收入

和 SPV 收到的资

金，包括所有设施资

金、保险收益账户中

的金额以及维护和全

生命周期储备金。 

项目的实物资产 例如：PPP 设施、

SPV 机械。 

无形项目资产 例如： SPV 拥有的

商标、知识产 权、

PPP 项目的一部分所

产生的 专利、商誉

等。 

SPV 的股份 在项目公司持有的股

份； 通常由 

发起人和实质的投资

人在 PPP 项目中持

有。 

第三方保证 包括 PCGs 和第三方

对项目的其他支持。 

债权人之间协议 关于规范共同投资人

之间关系的协议 

 条款规定了共同投资

人的权利和义务。 
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直接协议 允许贷款人介入 PPP

项目的协议 

 条款提供投资人介入

权， 允许他 们接管

关键项目合同的运

营。 

项目帐户协议 制定以下项目账户的

总体协议：债务还本

付息账户、收 益 帐

户、全生命周期帐 

户、维护储备金帐

户、补偿帐户、分配

帐户 

 条款规范包含项目资

金的帐户的使用。 

 

注：O&M = 运营和维护； PCG = 母公司担保； SPV = 特殊目的公司 

 

 
 

6.8.4 担保文件集，采取担保措施 

投资人向 PPP 项目注入了大量资金，因此需要保护自己，并确保他将得到偿还的所有贷款以

及贷款利息。 

向投资人全额付款的前提是 PPP 项目资产的建设和运营方式足以产生足够的收入来偿还债

务。为了尽可能确保将来可以发生这种情况，投资人将在贷款前对 PPP 项目进行尽职调查，

以满足以下条件： 

 

• 预期的项目现金流足以清偿债务； 

• 向其付款将优先于向任何其他投资人付款 

• 提供额外的支持，以防止项目现金流出现任何短缺。例如：可能需要建设分包商提供

母公司担保。 

与 SPV 的成立类似，尽管采购部门通常不参与 PPP 项目融资的过程，但了解 PPP 项目融资将

如何因各种原因发挥作用仍是一种良好的做法，包括： 

 

• 为其提供信心，使其相信联合体拟议的融资解决方案是可行的。将 PPP 项目授予一个

无法为其建议书获得融资的联合体是没有意义的； 

• 披露如何激励高级投资人，以确保 PPP 项目的成功。借来的债务越多，这种情况就越

严重。意识到这一点，应向采购部门提供一定程度的保证，即 PPP 项目将按预期交

付； 

• 了解 PPP 项目的杠杆比率将有助于揭示 PPP 项目将如何应对未来的变化。项目负债越

多，对收入波动的敏感性就越高。例如：人们普遍认为，如果出现经济衰退，那么使

用者付费 PPP 项目的收入就会减少。如果发生这种情况，偿还债务的钱就会减少。了
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解收入减少的影响将有助于确定是否需要变更财务方案，以减轻未来收入不足的影

响。实际上，这可能意味着采购部门的财务顾问将要求联合体审查并进一步优化其

RFP 响应中规定的财务方案。 

投资者需要满足的是，PPP 项目预计的现金流足够和安全，足以支持 PPP 项目的成功实施和重

新支付借给 SPV 的资金。当 PPP 项目融资中提到“采取担保”时，它是指 SPV 的还款义务得

到担保的程度。 

投资者关注 PPP 项目的潜在现金流，因为这是偿还债务的主要来源。在 PPP 项目的建设阶

段，不会产生任何收入，因为采购部门不会收到服务，因此规则“不提供服务，不收费”适

用。然而，在建设完成后，无论是通过政府或使用者向 SPV 提供费用，PPP 资产将开始产生收

入。  

 
 

6.8.4.1 项目收入 

PPP 项目的结构已在前面列出。为了理解各方之间的资金流动，为了确保 PPP 项目的成功融

资，该结构可以覆盖图 6A.14 和框 6A.8 中概述的安排。 
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图 6A. 14：项目融资各方之间的资金流动 

 
 
 

 

框 6A. 8：目融资协议之间的资金流动 

协议名称 各方之间的资金流动 

项目协议 从采购部门向 SPV 支付单一费用。 

贷款协议 SPV 还本付息。 

 
高级债务利息和还款 SPV 向高级投资人支付高级债务和利息

的。 

股权和次级债务 SPV 支付股息和次级债务分配。 

运营和维护协议 SPV 向 O&M 承包商支付的设施管理费。 
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设施管理分包合同 设施管理分包商从 O&M 承包商向设施管理

（FM）分包商付款。 

建设合同 SPV 对建设承包商 (CC) 支付建设合同费 

建设分包合同 CC 向建设分包商支付建设分包合同费。 

 
 

收入是偿还债务的主要来源。因此，投资人将对财务模型和支付机制的结构产生浓厚 的兴

趣。这是因为它们是决定项目能否履行其财务义务的关键因素。 

PPP 项目的投资人将进行一系列的敏感性分析，以确保项目的现金流预测受到尽可能小的风

险。因此，投资人将执行以下任务： 

 

• 对项目运行成本进行尽职调查，并对成本和全生命周期假设进行技术检查； 

• 检查以确保风险已从 SPV 转移给建设和 O&M 承包商及其分包商； 

• 确定消除潜在风险的方法。例如：它们可能要求 SPV 签订对冲协议，以抵消利率波动

的影响； 

• 确保提供充分的介入权； 

• 要求在贷款文件中包含投资人的“行为许可”条款； 

• 要求满足贷款协议中的财务契约，包括在付款到期前建立现金水平以满足债务偿还的

要求，以及保留超过偿还债务所需的现金水平； 

• 要求为债务偿还和主要建设或运营成本保留现金； 

• 检查 SPV 和采购部门之间合同利益的转让，包括合同未来将产生的收入流； 

• 要求采购部门提供额外信息，并澄清尽职调查过程中出现的问题。 

 
 

6.8.4.2 担保文件的主要形式  

在 PPP 项目中，投资人需要的主要担保形式包括： 

股权认购协议：投资人将要求看到发起人提供的最低股权金额，投资人将接管 SPV 的股份进

行担保。 

银行担保：银行将要求就建设和 O&M 合同以保证的形式提供担保。这些担保通常由相关承包

商的母公司提供给 SPV。担保包括尽职调查和适当履行承包商在相关合同下的义务。如果承包

商未能履行义务，则母公司将履行或促使其履行义务。母公司还将赔偿 SPV 因承包商未能履

行义务而产生的任何损失或费用。银行是担保的受益者，如果出现违约，银行可以酌情强制执

行担保。 

母公司担保：见上述银行担保。 

竣工担保：SPV 可能要求从建设承包商处获得保证建设竣工的担保。 
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收入和不足担保：SPV 可能需要获得一份保险类型的保单，以弥补收入损失。 

贷款预付款：投资人可能需要里程碑式的贷款偿还。 

安慰函：投资人可要求采购部门向 SPV 提供支持函，以保证政府支付费用。 

固定和浮动费用/债券：投资人可以将 SPV 的债券作为优先债务的抵押。债券将以投资人为受

益人收取所有物业、资产和 SPV 的承诺的费用。债券通常会对 SPV 的所有投资、土地权益、

厂房和机械、保险收益权、账簿和其他债务以及 SPV 的知识产权（IPR）、资金和未催缴资本

产生固定费用。该债券还将对所有 SPV 的资产产生浮动抵押，这些资产在其他方面未根据上

述固定抵押进行有效抵押或收取。固定费用对特定资产的好处在于，它使投资人在强制执行方

面优先于优先债权人。浮动抵押的好处在于，在具体化时，投资人可以通过指定一个清盘管理

人来阻止 SPV 对清盘管理人的任命。 

介入权：此类权利通常包含在“直接协议”中。直接协议通常为三方协议，由采购部门、SPV

和投资人签订。 

直接协议：投资人有权参与项目合同，并承担 SPV 的权利和义务。 

附属担保：根据附属担保，与 SPV 签约的一方，如专业顾问（如工程师或建筑师），将直接

向投资人作出某些承诺和保证。通常情况下，这将包括专业顾问接受对投资人负有责任义务；

并同意其开展的工作将“符合目的”，将符合公认的行业最佳实践；并将在最短时间内维持指

定的保险金额。投资人可要求转让/变更这些担保。 

保险：银行将要求 SPV 投保某些项目保险，这些保险将通过担保的方式分配给银行。此类保

险包括针对物理损坏或损失、第三方责任、启动延期和业务中断的保险。由于保险分配给银

行，SPV 需要向保险公司发出转让通知。 

 
 

6.9 商业和融资交割 

商业交割是指采购部门和联合体之间所有重大商业问题已经达成共识的商定点。然而，在商业

交割阶段，可能需要成立 SPV，或者需要获得或最终确定 PPP 项目融资。商业和融资交割不必

同时发生，也不必快速连续发生。尽管这两种情况在项目融资中最为常见，但在商业交割后的

几个月/年内，财务交割才可能会发生。 

当所有项目文件都已签署、PPP 项目融资所附带的所有先决条件均已满足、且 PPP 项目融资可

用时，项目已达到融资交割。资金流入 PPP 项目意味着 SPV 及其建设承包商可以开始实施建

设工程来建造设施。 

必须满足许多先决条件，有时超过 100 个。先决条件称为“先决先例”。在启动融资交割之

前，PPP 项目的缔约方必须提供/满足先决条件。一般可分为三类： 

 

• 采购部门的先决条件：提供采购部门同意进行交易的条款； 

• SPV 的先决条件：SPV 的成立；提供董事会会议记录，授权参与 PPP 项目；提供 SPV

及其建设和 O&M 承包商所需的担保； 
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• 贷款人的先决条件：由其投资委员会进行内部批准，并签订融资协议。 

 

由于所有项目的商业问题和文件都需要最终定稿，商业交割和融资交割使所有缔约方都参与了

一段紧张的活动期。各方之间在问题和成本上不可避免地进行权衡，最终将发生谈判。 

采购部门将负责编制项目协议。然而，为了达到项目文件的平衡——建设和 O&M 合同、融资

文件和股东协议（详情见上述法律方案部分）将由 PPP 项目的社会资本方编制。 


