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第 8 章：运营与移交 

 

 
 

上一章：第 7 章： 战略交付和调试
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1. 介绍 

在本章中，重点将是运营阶段的合同管理。尽管与建设阶段相比，运营阶段包含不同的方面，

但其中应用良好实践合同管理的机制与建设阶段没有显著差异。因此，第 7 章的引言部分必须

与本章一起阅读。 

本章将介绍需要建立的合同管理机制，以监控社会资本在运营阶段可能发生的绩效、法律和财

务变化。在这种情况下，运营阶段被视为从资产建设和调试开始，一直到项目退出，并将资产

移交给政府的合同期限。 

因此，本章讨论了运营阶段双方所需的合同管理活动。见框 8.1。 

 

框 8. 1： 学习目标 

学完本章后，读者应了解以下程序： 

 

• 根据合同监測社会资本的违规和绩效不佳与产出说明规格。 

• 所有权和/或转让股份的变化。 

• 再融资以及如何分享再融资收益。 

• 监督续约计划，续订投资和续期资金管理。 

• 退出和移交策略。 

 
 

 

我们在过程周期中的哪个阶段？  

在上一阶段，社会资本交付并委托了项目的不同组成部分。政府实施了合同管理框架，确保社

会资本和政府履行其义务，并管理利益相关方的对接面。 

在此阶段，社会资本根据 PPP 合同中的输出规范提供服务，并维护项目资产。政府监督社会资

本遵守和履行合同。政府还行使其与项目和服务变更、所有权变更和/或社会资本股份转让、

再融资和基础设施更新等事项有关的合同权利。在合同终止或到期前，政府实施退出和移交战

略。 

在此阶段结束时，PPP 达到 PPP 过程周期的最后。见图 8.1。 
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图 8. 1：我们在过程周期中的位置 
 

 
 
 

1.1. 从建设阶段过渡到运营阶段 

在一项资产的建设结束和运营开始之间，存在着一个实质性的过渡期，在这个过渡期内，设

计、安装和验证该资产最初状况的大多数（如果不是全部）专业人员将不再参与其中。一个新

的团队开始管理资产，在成本和环境影响更大的阶段进行。人员的这种转变是双方弥合建设与

高效运营之间差距的最大风险之一。 

此外，资产自然会趋向于“绩效衰退”，这一现象在办公楼、学校和医院等建筑物的前四年运

营中的效率损失高达 30%的。 

今天，许多新资产采用了十年的设计和建设过程方法，特别是关于约束团队的合同协议和团队

成员之间的通信协议。最重要的是，表中所代表的典型角色在很长一段时间内没有发生变化，

尽管诸如建筑物等资产在技术上变得更加复杂，而且交付时间相对较短，从而不断降低费用。 

在这个模式中，在规划和设计的最早和最关键的阶段，并非理想团队的所有成员都存在。特别

要注意的是，设施经理很少在设计讨论期间出现。然而，预期管理运营和维护人员，以及有效

维护设施绩效的人员应在设计阶段明确输入信息。此外，设施经理应在确保充分考虑建设成本

与运营和维护成本之间的权衡方面发挥重要作用（在更高质量的建设上花费更多的前期费用可

能会有好处，因为这可能会长期降低运营和维护成本，反之亦然）。但是，这个人只是在这个

过程的后期才被咨询。 

怕种模式模型的另一个缺点是，设计角色通常保持隔离，并与所有各方的沟通保持在最低限度

——为了保持利润，工作 被推动为“完成”。在建筑完工之后，所有的参与者都会离开，把

设施移交给一个全新的专业团体。即使假设设施在交付时处于最佳状态，新员工也缺乏系统和

设置按其设计方式的历史记录。 

没有这些知识，运营和设施管理人员就不能期望达到设计中规定的绩效。因此，政府应确保其

项目计划包括在优先投标阶段后准备过渡期的工作。该计划被称为过渡计划，应该包括依赖关

系、时间尺度和资源。计划也应定期更新。见框 8.2。 
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框 8. 2：过渡计划 

过渡计划应涵盖以下内容（在与项目相关的范围内）： 

 

• 政府资源的详细信息（内部和外部 - 谁，什么以及何时到位）； 

• 迁移到适当住所的计划（包括确保服务/设备/软件到位）； 

• 建立服务台（服务台是使用者和其他利益相关者的联络点，可以通知社会资本与基础设

施的运营和维护相关的问题）； 

• 酌情列出政府内部关键人员，主要利益相关者，承包商和分包商的详细联系方式； 

• 各方之间对沟通的方法和线路达成协议； 

• 完成合同管理文件； 

• 为使用者提供熟悉程序，以便他们了解他们可以期待的服务； 

• 合同签署后的启动会议； 

• 解决合同签署前未解决的问题； 

• 识别所有的里程碑； 

• 组装项目信息的图书馆（数据室）； 

• 支付机制/绩效监控系统试运行的时间安排； 

• 设施管理（FM）承包商确认他们能够提供临时或全部运营服务。 

 
 
 

过渡计划应与沟通计划联系起来，以确保时间安排适当，并且利益相关者已为变更做好准备。

承包商不得因政府的任何行动或缺乏行动而延误，这一点至关重要。PPP 合同还规定了政府采

取行动的过程和时间范围。政府需要有适当的工作人员以及系统的建立和运行，以履行其义

务。此外，在过渡计划期间，必须有一名全职、称职、知识渊博、受人尊敬的现场高级工作人

员，这有助于确保顺利过渡。 

 
 
 

2. 运营阶段的合同管理和监测 

2.1. 合同管理和监测的重要性 

前一章（第 3 节和第 4 节）解释了以下内容的重要性：合同管理和监测；规定合同管理的治

理、结构和功能；以及合同管理团队。治理、结构和功能的原则在整个运营阶段都保持不变。

但是，在运营阶段，合同监测团队的关键行动发生了变化，包括管理支付制度（包括保险和公

用事业）、根据客户调查结果采取行动、寻求服务的持续改善和绩效监控等领域。 

在整个运营阶段，良好的合同管理将具有框 8.3 中列出的特点。 
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框 8. 3：运营阶段 

 

• 根据合同要求，通过提供持续且稳健的合同管理，最大限度地提高合同履行的机会，为

双方提供支持； 

• 优化项目绩效； 

• 在整个合同期内支持持续发展、质量改善和创新； 

• 确保交付最佳价值； 

• 提供有效的商业风险管理； 

• 提供可审计的方法； 

• 支持双方建立有效的工作关系； 

• 通过清晰的沟通机制来鼓励有效和定期的沟通； 

• 允许灵活性来响应不断的变化需求； 

• 展示明确的角色、责任和由上至下的问责制； 

• 确保所有工程和服务符合法律、相关健康和安全要求以及理事会程序。 

 

 

2.2. 运营阶段 PPP 项目失败的原因 

未能实施适当的合同管理系统可能导致以下结果。 

 

政府支付未收到或未得到令人满意的服务。 

任何缺乏政府参与和监测社会资本的交付都可能导致社会资本自满感；当继续支付政府付款或

使用者费用时，可能导致提供不合标准的服务。这可能发生在那些住房建筑设施项目中，其中

设施管理在运营阶段起着重要作用，而政府与设施的使用者没有紧密联系。 

 

该项目未达到预期效果，从而危及项目效益 

在许多情况下，特别是在运输部门项目中，使用者支付对于实现项目效益至关重要，存在可能

的失败点，其中高的使用者收费或差的服务，或资产标准水平低，不吸引使用者并减少项目回

报。这是最高风险，这是政府承担一些需求风险的最高风险，例如，最低收入保障。 

 

合同中风险平衡的变更 

有时，政府通过不适当地参与 PPP 全生命周期的各个阶段，全扭转风险转移，并承担分配给社

会资本的风险。通常情况下，这是由于政府官员缺乏知识造成的。例如，如果采购部门在合同

修改过程之外的运营阶段实施其自身的小修改，则可能会收回与全生命周期成本和设施相关部

分状况的相关风险。 
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政府无法预见运营和管理（O&M）承包商的失败或采取应急措施。 

在签署 PPP 合同时，无法确定未来。采购部门应在整个运营阶段监控 O&M 承包商的财务和绩

效方面保持警惕。O&M 承包商的偿付能力，或承包商所有权或业务方向的变化等事件可能会

阻碍 PPP 的成功，并导致重大失败。 

 

与 O＆M 承包商的关系损坏 

与任何关系一样，合作和理解是 PPP 成功的基础。如合同误解、未能获得利益相关者的认可以

及滥用某些情况等简单的问题，可能导致关系破裂和 PPP 失败。 

表 8.1 分析了在运营阶段取消的一系列项目。 
 

 

表 8. 1：运营阶段取消的项目 

项目 原因 参考 

伦敦地铁 PPP（UK） 伦敦地铁系统的基础设施维护和修复责任

已交给社会资本，并每年从政府获得补

助。从 2004 年开始，PPP 协议为期 20

年。然而，到 2010 年初，基础设施的控

制权又回到了政府手中。本研究突出了项

目取消的原因，即联合体管理存在问题、

政府控制不足、控制不完善、缺乏适当的

风险转移。 

 

http://academiceventpl 
anner.com/EPOC2010 
/Papers/EPOC_2010_ 
Williams.pdf 

维多利亚州有轨电车

（澳大利亚） 

 

政府授予维多利亚州的有轨电车的一系列

特许经营权给社会资本运营和维护，其中

需求风险主要由社会资本承担。事实证

明，需求低于预期，导致公司财务困难。

然而，政府的风险监控部门无法识别财务

状况的恶化。社会资本不得不放弃合同，

导致政府重新谈判。 

避免 PPP 项目中的客户和

纳税人救助 -  

https://openknowledge 
.worldbank.org/bitstrea 
m/handle/10986/1430 
0/wps3274bailouts.pdf 
?sequence=1 

马尼拉地铁供水系统

（菲律宾） 

马尼拉供水系统于 1995 年私有化，

Maynilad Water Services（MWSI）获得了

25 年的特许经营权，为西部地区提供服

务，而马尼拉水务公司（MWCI）在东部

地区取得了成功。然而，由于东南亚经济

危机，菲律宾比索的累积债务增加了

60%。MWSI 有义务提高关税。后来，政

府宣布冻结水价上调。作为回应，MWSI

以违反关税修订合同条款为由撤销了其经

营权。 

 

http://jica- 
ri.jica.go.jp/IFIC_and_ 
JBICI- 
Studies/english/public 
ations/reports/study/to 
pical/progress/pdf/01.p 
df 

http://academiceventplanner.com/EPOC2010/Papers/EPOC_2010_Williams.pdf
http://academiceventplanner.com/EPOC2010/Papers/EPOC_2010_Williams.pdf
http://academiceventplanner.com/EPOC2010/Papers/EPOC_2010_Williams.pdf
http://academiceventplanner.com/EPOC2010/Papers/EPOC_2010_Williams.pdf
http://academiceventplanner.com/EPOC2010/Papers/EPOC_2010_Williams.pdf
http://academiceventplanner.com/EPOC2010/Papers/EPOC_2010_Williams.pdf
https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/14300/wps3274bailouts.pdf?sequence=1
https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/14300/wps3274bailouts.pdf?sequence=1
https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/14300/wps3274bailouts.pdf?sequence=1
https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/14300/wps3274bailouts.pdf?sequence=1
https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/14300/wps3274bailouts.pdf?sequence=1
https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/14300/wps3274bailouts.pdf?sequence=1
https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/14300/wps3274bailouts.pdf?sequence=1
http://jica-ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI-Studies/english/publications/reports/study/topical/progress/pdf/01.pdf
http://jica-ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI-Studies/english/publications/reports/study/topical/progress/pdf/01.pdf
http://jica-ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI-Studies/english/publications/reports/study/topical/progress/pdf/01.pdf
http://jica-ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI-Studies/english/publications/reports/study/topical/progress/pdf/01.pdf
http://jica-ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI-Studies/english/publications/reports/study/topical/progress/pdf/01.pdf
http://jica-ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI-Studies/english/publications/reports/study/topical/progress/pdf/01.pdf
http://jica-ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI-Studies/english/publications/reports/study/topical/progress/pdf/01.pdf
http://jica-ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI-Studies/english/publications/reports/study/topical/progress/pdf/01.pdf
http://jica-ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI-Studies/english/publications/reports/study/topical/progress/pdf/01.pdf
http://jica-ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI-Studies/english/publications/reports/study/topical/progress/pdf/01.pdf
http://jica-ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI-Studies/english/publications/reports/study/topical/progress/pdf/01.pdf


14 

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

  

达累斯萨拉姆配水项目-

达瓦萨（坦桑尼亚） 

该项目被授予城市供水公司，用于计费、

从客户处收取收入、建立新的连接并进行

日常维护。但是，合同在运营两年内终

止，随后坦桑尼亚政府和城市供水部门进

行了复杂的仲裁。发现城市供水系统的运

行极不一致。该项目的风险缓解措施薄

弱，合同监控效率低下，投标程序不当。 

 

http://ppptoolkit.icrc.go 
v.ng/ppp-project-case- 
studies/ 

 

3. 合同管理和行政程序 

3.1. 运营阶段合同管理介绍 

在运营阶段，管理 PPP 合同必须包括的关键活动包括：根据服务输出监控和管理项目交付和绩

效；监控和管理变更；管理争议；以及在合同结束时管理移交流程。 

在运营阶段，利益相关者参与程度和性质的变化将变得明显。在社会资本方面，建筑公司的角

色将从建设管理和成本控制转向维护和风险缓解。总的来说，他们的参与水平将下降（或停

止），特别是如果他们出售他们的股权和所有权程度。 

相反，运营商的角色将随着资产投入使用而增加。绩效管理是关键活动，其次是资产管理，以

最大限度地增加收入并减少与绩效相关的惩罚。在政府方面，角色从对资产建设和调试的监督

转变为对绩效的监督。在某些情况下，政府可能从执行部门变更为具有与 PPP 协议下提供的服

务相关的长期法定职责的机构（例如过境机关）。 

最重要的是，在引入新的利益相关者方面，使用者的参与通常是公众的成员，他们依靠资产的

表现来获得在项目开发的早期阶段向他们承诺的利益。如果使用者费用提供了社会资本的全部

或部分收入，则使用者数量也会影响资产的使用和磨损，并影响全生命周期、更新和翻新成

本。 

另一个重大变化是独立工程师的参与结束，使得社会资本和政府可以直接相互接触，而不需要

客观中立的第三方的介入。 

 
 

3.1.1. 监控和管理项目交付和服务输出 

绩效监控程序可以包括自我报告程序、独立审计、定期会议和报告，以及使用自动化数据收集

和报告流程的智能系统。为了实现物有所值（VfM），所实施的监控系统必须是健全的，并经

常使用。 

监控绩效系统主要关注服务绩效（合同中规定的服务水平或输出的现实水平），但也将跟踪和

监控其他违约行为。 

如果服务绩效水平低于要求的标准，则可能会实施罚款和/或扣除或扣减。在一些使用者付费

项目中使用直接惩罚。在政府支付合同中，由于服务绩效不佳（未能达到所需的服务水平或产

出）而受到的财务惩罚通常是通过减少或调整付款以及增加绩效积分（见第 5 章第 9.3 节）。 

http://ppptoolkit.icrc.gov.ng/ppp-project-case-studies/
http://ppptoolkit.icrc.gov.ng/ppp-project-case-studies/
http://ppptoolkit.icrc.gov.ng/ppp-project-case-studies/
http://ppptoolkit.icrc.gov.ng/ppp-project-case-studies/
http://ppptoolkit.icrc.gov.ng/ppp-project-case-studies/
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绩效积分主要用于跟踪和记录违规行为：一旦违规行为或绩效积分达到规定的水平，则可能导

致更大的监督、采购部门的额外工作费用由社会资本承担、暂停工作或在持续违约考虑下终止

合同。然而，许多其他方法可用于确定惩罚、扣除和扣减以及跟踪违规行为。合同管理团队应

确保他们了解合同中使用的特定方法。有关绩效和报告的深入分析，请参阅本章第 4 节。 

 
 

3.1.2. 管理合同中允许的变更 

成熟的 PPP 框架在合同中提供了灵活性，以适应运营阶段可能发生的变更。 Foster 

Infrastructure（2012）1指出，实施 PPP 变更的灵活性需求通常是由以下原因之一引起的： 

 

• 政府希望实施新的政策举措； 

• 政府项目的具体需求发生变化。 

作为规范，PPP 框架将提供变更条款的共同特征，如： 

 

• 政府有权要求对合同中提供的工程和服务进行变更； 

• 合同包括政府可以要求或要求社会资本实施的变更的规模或性质的限制； 

• 合同包括社会资本考虑和响应变更请求的过程； 

• 变更过程包括政府确定变更成本是否代表物有所值（VfM）的机制； 

• 合同规定了如何在双方之间分配因变更而产生的成本和节约； 

• 在一些 PPP框架中，为小的变更提供了简化的过程； 

• 一些 PPP框架考虑了在原始 PPP合同达成一致时，双方同意可预见的变更条款； 

• PPP合同还包含其他提供灵活性的条款，例如法律条款和政府单方面终止条款的变更。 

这些变更条款可以为政府实施变更提供效率。但是，政府应确保任何的变更都受到与在 PPP 合

同之外实施的任何类似政府投资或行动相同程度的审查和控制。PPP 合同中的变更过程不应被

视为规避普通政府程序的一种方式，并且应注意确保任何变更都能具有物有所值。2 

在某些国家，人们认为 PPP 合同不能提供长期的灵活性，可能会给政府带来巨大的成本（如果

需要在项目全生命周期的某个阶段修改资产或改变社会资本提供的服务）。最近的案例研究3

强调了增强合同灵活性的必要性，主要是处理使用者需求中可能发生的变化，这些变更在严格

的合同存在的情况下有时会引发非常昂贵的合同重新谈判过程。 

增强的灵活性，特别是适应使用者需求变化的灵活性，对于 PPP 典型的长期项目非常重要。可

以通过精心设计的变更管理合同条款来限制潜在的滥用。然而，增强的灵活性将不可避免地以

降低可预测性、投资社会资本的较高风险以及竞争性选择过程的有效性降低为代价。如果政府

在合同中寻求太多的灵活性，那么投标人可能无法接受变更的风险。事实上，如果政府需要非

常高的灵活性来改变项目，这表明该项目首先不适合作为 PPP。 

 
1 Foster Infrastructure 私人有限公司，2012 年，在 PPP 项目全生命周期内顺利调整实质的基础设施和服务的合同条款

对比研究。 

2 Foster Infrastructure 私人有限公司，有关确保变更提供物有所值方法的讨论，请参阅 Foster Infrastructure 2012，在

PPP 项目的整个生命周期内对实质的基础设施和服务的顺利调整合同条款的比较研究。 

Foster Infrastructure 私人有限公司，在 PPP 项目生命周期内的实质基础设施和服务。 

3 IOSSA、SPAGNOLO 和 VELEZ，PPP 合同设计——为世界银行编制的报告（2007 年 9 月），第 57页（可从

http://www.gianca.org/papershomepage/contract20%design 获得）。 
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下文第 7 节进一步解释了变更管理和处理 PPP 合同变更的细节。 

 
 

3.1.3. 管理 PPP合同中未规定的变更 

如本 PPP 指南中所述，如果 PPP 合同发生变更，且合同本身没有规定变更（这通常是由于 PPP

项目持续时间过长而发生的），则政府和社会资本必须明确规定并遵循流程和程序。合同管理

手册（第 7 章第 4.2 节）中必须说明问题（例如：程序是什么，谁需要负责发起、签署和交付

需要咨询利益相关者的决定）。因此，在任何变更过程中，合同管理团队需要解决这些问题，

并在以下两个方面达成令人满意的平衡： 

 

• 鼓励社会资本管理其风险； 

• 防止社会资本绩效不佳危及 PPP合同的可行性。 

虽然因 PPP 合同中不允许的变更引发的合同重新谈判可能是某些国家 PPP 的一个共同特征，

但应确认并减轻相关风险。 PPP 合同可以设计为在稍后阶段尽量减少重大的重新谈判。 

合同重新谈判需要仔细的分析和双方之间的磋商，才能商定和实施合同变更。使用一个经验丰

富、值得信任、中立的人员可能是有益的。虽然一些重新谈判是有效的，但另一些则代表了寻

找经营效益机会主义的一种形式，应予以劝阻。对 PPP 合同重要方面的重新谈判对双方具有重

大影响，并且原则上根据某些法律是禁止的。由于以下原因，它们通常被认为是不受欢迎的： 

 

• 竞争性投标可能被扭曲，最有可能的中标人不是最有效率的公司，而是最擅长重新谈判

的公司； 

• 随着双边谈判的进行，竞争压力的积极影响消失； 

• 重新谈判通常会降低 PPP合同的整体经济效益，并可能产生负面影响。 

如果寻找经营效益是政府的一部分（即，政府试图重新谈判合同以获得更好的交易），则整个

PPP 项目将面临更大的声誉风险，因为潜在投标人对未来项目的预期收益没有信心，因此可能

根本不会投标。 

在某些情况下，PPP 合同中未规定的变更是通过同意社会资本可以在某些条件下执行工作来处

理的，例如除了商定的加价外，还以成本价提供服务。如果这不符合政府的要求，最好执行外

部招标程序。如果变更的成本超过一定的金额（例如，PPP 合同规定的政府付款百分比），则

可能需要监管方或贷款人的同意。 

 
 

3.1.4. 争议解决 

PPP 合同通常规定争议解决流程，以降低因技术问题或合同解释差异而产生法律冲突的风险。

其他争端解决程序可包括调解和第三方仲裁（在双方为解决争端而作出善意努力的一段时间之

后）。 

在调解或仲裁之前，争议解决程序通常通过协商定义问题识别和解决的分层系统，以鼓励在最

低级别解决问题。例如，合同可以规定一个程序，在将争议提交给各自的管理者之前，给争议

各方一个规定的时间期限，以寻求解决争议的方法（见第 11 节）。 
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3.1.5. 资产退出和移交给政府 

PPP 合同通常在合同期限结束时规定设施的要求条件。他们还通常在合同期限内对资产的资本

价值进行全额摊销，以便政府在合同期限结束时没有义务偿还社会资本的任何未摊销价值。 

设施的状态取决于设施整个生命周期中采用的维护和运营程序。因此，社会资本通常需要为设

备、系统和资产制定资本置换或资产管理计划。为了管理与交接相关的财务风险，一些 PPP 合

同要求社会资本建立一个交接储备账户，该账户在合同结束时开始累积。这可用于在设施移交

给政府之前或之后不久进行的计划外的维修（有关管理移交的更多详细信息，请参见第 14

节）。 

 
 

4. 管理社会资本绩效不佳和不合规 

与建设阶段一样，在运营阶段，处理不合规和合同违约的直接机制通常是对社会资本产生财务

影响的机制。然而，用于管理绩效不足的系统和工具（通过按合同要求提供绩效激励）在本阶

段比在施工期间具有更高的复杂性，因为现在必须监控一组广泛而复杂的服务需求。 

合同违约是指没有遵守合同规定。在本章中，可以区分违反服务绩效要求（即不满足服务目标

或标准）和违反其他合同规定。 

区别是有用的，因为合同对服务绩效失败或在绩效不佳的情况下造成的财务后果可能采取政府

支付合同中的付款扣除（或扣减）形式。但是，在使用者付费合同中，由于缺乏绩效（以及其

他不遵守或违反合同）而导致的财务后果通常会通过惩罚系统4直接支付罚款或违约赔偿金

（LD）。 

财务惩罚制度是一项简单的原则，即在绩效不佳和不合规的特定领域（即合同违约）造成财务

后果。 

简单地说，绩效越差，财务惩罚就越大，绩效不佳持续时间越长，惩罚就越大。另一个变化是

确定核心绩效领域，并对这些领域的绩效不佳有更大的惩罚。在政府支付医院 PPP 合同中，这

一原则的一个例子是，导致手术室不可用的绩效不佳将比不满足病房所需的食品质量标准带来

更大的财务后果。 

政府支付 PPP 合同的概念相对简单，但也可以应用于使用者支付 PPP 合同：政府还可以通过

从应付给社会资本的款项中扣除（例如：最低收入担保或运营补贴付款）来应用财务惩罚。如

果政府没有向社会资本提供付款流，则可以使用由社会资本出资但由政府控制的绩效储备金账

户。 

除财务惩罚外，还必须建立另一个机制来控制和监控绩效不佳和不合规：有必要跟踪违规行

为，这通常是在“绩效积分制度”下进行的。这一制度将有助于对绩效不佳而的导致更严重的

补救措施。 

绩效不佳可能是经常性的，并导致特定的财务后果（通过增加社会资本的成本审计，或通过棘

轮机制增加罚款或扣减），或可能由于时间很长，以致于无法继续履行 PPP 合同。为了有效地

控制严重性和持续违约的发生，合同可允许政府针对任何单一违约向社会资本征收绩效积分。

当达到某个临界点时，政府通常有权实施上述进一步或增加财务惩罚，行使其介入或终止 PPP

 
4 如第 4 章第 9.3 节所述，定义合同中所述违约类别和惩罚程度的方案称为惩罚制度。 
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合同的权利。 

由于终止是最后的手段，终止权的具体临界值设置得足够高，以至于如果社会资本没有机会弥

补其缺陷并重新开始按照规范执行，终止将不会发生。事实上，即使达到了临界值，补救期也

会提前终止。 

4.1. 绩效监测方法 

PPP 合同中的绩效监测方法通常包含绩效管理模型，由三个关键要素组成： 

 

• 达到产出规格所需的绩效水平：应设定水平，使标准合理且客观可衡量; 

• 采购部门将用于监测社会资本的绩效方式：PPP合同中包含的监测方法应在三个层面进

行，例如，社会资本通过质量管理体系（QMS）进行系统的自我监测，由采购部门或独

立第三方审查社会资本的 QMS，以及使用者对服务提供的质量和有效性的反馈。为监测

目的，PPP合同还必须规定绩效报告的方式； 

• 社会资本未能达到要求水平的后果：社会资本绩效不佳的后果必须按照 PPP合同处理，

该合同应包含对若干未能履行的响应的规定，从正式警告、处罚和/或付款扣除到社会

资本违约的最终合同终止。 

如第 7 章所述，在免责和补偿事件的背景下，如果社会资本无法通过其控制范围之外的特定事

件（如合同所述和定义）或甚至政府本身、惩罚制度和支付机制（在政府支付中）应向社会资

本提供充分和适当的负责。 

应建立绩效监测系统，使 PPP 合同管理团队能够完成以下任务： 

 

• 检查 PPP合同中的所有履行条件和条款是否已生效； 

• 制定有效的机制，从最终使用者和其他主要利益相关者那里获得反馈； 

• 审查第三方监测报告； 

• 检查可交付成果，确保不接受劣质货物或服务； 

• 维护全面的绩效监测文件。 

PPP 合同必须规定达到绩效水平的日期。在一些项目中，例如信息技术（IT）项目，人们认识

到在新入住期间习惯的问题是不可避免的，因此，社会资本在达到商定的绩效水平方面可能具

有一定的灵活性。在道路和监狱等其他项目中（在安全因素至关重要的情况下），社会资本必

须确保没有解决问题，并确保双方商定的全面绩效水平从一开始就交付，即使道路或监狱是分

阶段开放的。在这种分阶段服务开始的情况下，任何政府付款的金额必须按比例增加，以反映

分阶段服务开始的情况。 

有效监测应为根据输出规范和 PPP 合同中包含的其他义务审查社会资本的实际绩效提供依据。

在监测方面，政府和/或独立第三方可进行审查。 

政府为纠正 社会资本的绩效而采取的行动必须符合 PPP 合同的规定，并与违约行为的严重程

度相等。正式警告、惩罚、扣除或扣减款项、介入和其他应对措施的应用应采用可能从政府的

角度取得最佳结果的方式进行。过于严格的方法可能会危及向最终使用者持续提供服务，而过

于宽容可能会鼓励社会资本进一步实施违规行为。 
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4.2. 质量控制和质量保证程序 

为了鼓励创新和优化风险转移，PPP 合同应通过输出规范和非必需输入（即服务交付方式）来

规定所需的绩效水平。在采购的竞争阶段，政府和投标人都需要仔细制定合适的绩效水平。协

商的绩效水平将构成风险转移机制的关键要素5。 

监测要求应在征求建议书（RFP）中规定，并且在投标书中必须包含完整的方法。该方法通常

包括由社会资本进行自我监测的一个重要部分，并由政府定期审查。政府还可能根据项目的性

质进行额外的监测，例如，医院的临床人员识别和报告绩效失败。 

由社会资本提供的定期报告是管理 PPP 合同和支付机制的关键，它们应专门定制以满足这些监

测要求。必须区分社会资本制定和实施的监测机制与政府根据 PPP 协议认为必要时进行的任何

实际监测。社会资本应对前者负主要责任，PPP 协议应明确规定其将如何进行自我监控，这将

构成计算绩效惩罚或扣减金额的基础。 

应尽可能使用客观的绩效标准，但其他衡量绩效的方法可能适用于某些项目。例如，绩效的某

些定性方面可能难以客观地应用惩罚或扣减，但对服务使用者来说仍然很重要，例如员工的帮

助或餐饮质量。测量这些绩效方面的三种可能方法是使用最终使用者满意度调查、使用“神秘

顾客”和抽样，如表 8.2 所述。 
 

 

表 8. 2：运营阶段的服务标杆管理 

最终使用者滿意

度調查 

 

很难将经济补偿建立在最终使用者满意度调查的基础上，因为它们是基于个

人的看法，而不是基于客观的、可衡量的事实。因此，此类调查的结果可能

会有所不同。但是，随着时间的推移，它们是监测绩效的一种有用方法。 

为了得到有意义的答案，应该仔细起草问题。社会资本有义务根据 PPP 合同

提高最终使用者的满意度，如果调查显示服务的某个特定方面低于商定的水

平，则应该要求整改计划并与采购部门达成一致。这痛种系统的优点是，如

果最终使用者清楚地了解所承包服务的质量，获得的反馈将非常有用。 

神秘顾客6 “神秘顾客”调查也可以采用类似的方法，即使用合格的个人来测试服务的

各个方面。这就消除了测试的感知方面，因为相关人员将相同的客观标准应

用于所测试服务的所有方面。 

抽样 如果要在抽样基础上进行监测，应在签署日期之前商定抽样方法，包括样本

规模和频率。 

  

某些项目尤其不适合这些方法中的任何一种。无论采用哪种方法，双方必须详细考虑服务质

量，并将其纳入 PPP 合同。 

 

 
5 南非，国家财政部标准化 PPP 规定：第一期，2004 年 3 月 11日。 
6  
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4.3. 为监测目的提供的惩罚和激励计划 

PPP 协议必须明确规定社会资本未能达到所需输出规范最低标准的后果。原则是，惩罚（惩罚

或扣减）的适用方式应与社会资本的不履行行为适当且成比例。最终的终止威胁是针对社会资

本严重不履行义务的情况而保留的。 

惩罚的价值应基于商业考虑，而不是提供服务的成本。在这种情况下，PPP 合同将包括一份明

细表，详细说明每一次未能满足要求的输出规范而导致的惩罚程度。另外，付款机制必须清楚

地说明如何计算扣除额或扣减额。 

执行失败的严重性、应计罚款或扣除额的价值以及对社会资本的潜在财务影响之间应该有明确

的联系。例如，不清洁医院窗户外部的行为不应被视为与不将手术室保持在规定条件下的行为

一样严重的惩罚。同样，服务的同一部分的不同失败也可能招致不同的财务惩罚，这取决于它

们产生的背景。例如，没有在合适的条件下送食物比没有穿服务员制服送食物更严重。 

在政府支付合同中，如果惩罚以扣除或扣减的形式适用，根据所使用的具体支付机制，失败可

能会或可能不会对采购部门应付的款项产生直接的财务影响。只有当绩效恶化到某一特定水平

时，才有可能开始扣减付款，或者在第一次失败时开始扣减付款。 

在一些项目中，应该有一个棘轮机制来处理重复出现的无法提供特定服务方面的问题。一个简

单的棘齿机制可能涉及到提高对在特定时期内重复出现的服务中的特定故障的惩罚或扣除水

平。例如，如果对未能达到特定输出规格的故障进行 X 的扣除，则可以对超过或超过预先定义

的周期内指定的最大故障重复次数的每个故障进行（X+3）的扣除。 

如果由于每一次此类失败而产生的惩罚的财务成本不足以为社会资本提供适当的激励来纠正失

败，则棘轮机制可能是有用的。棘轮机制的一个关键优势是，对于其他项目参与者（例如，分

包商和资助者）而言，持续相当长时间的绩效不佳将更加难以忽视，从而鼓励社会资本采取早

期行动。 

必须指出的是，寻求改善并不是为了违背其意愿从社会资本那里获得更多，而是为了共同提高

质量、绩效、物有所值或以有益于双方的方式改善其他方面。 

考虑到一个典型的 PPP 项目将运行的时间长度，以及预测可能出现的技术和其他生产力改善的

困难，确保对绩效改善问题给予足够的关注是很重要的。理想情况下，改善的要求应体现在

PPP 协议的条款或行业监管机构的角色中。 

PPP 协议中包含的支付机制为社会资本寻求绩效改善提供了一些动力。如果价格固定，他们可

以通过提高效率来增加利润。如果分享利润，他们就有动力改善经济。如果可以承受得起并且

提供物有所值的话，采购部门还可以为社会资本提供早期启动服务的激励。 

很重要的一点是，政府不能将绩效改善带来的所有好处都用于自身，因为这将阻止社会资本识

别此类改善。PPP 合同（或行业监管制度）应为绩效改善提供激励，这可能是财务和非财务两

方面的激励。在这种情况下，采购部门也应承担得起这些费用。 

应通过变更程序引入改善措施。激励措施还应与社会资本可以提供附加值的情况联系起来。增

值意味着为合作伙伴带来一些真正值得采购部门和超出 PPP 协议最初设想的范围。下面列出了

一些增值的例子： 
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• 消除不再需要的服务方面； 

• 使用能够提供更便宜和更有效的服务的新技术； 

• 程序或工作实践的变更，提供更有效的服务提供方式； 

• 创新的机会，社会资本有机会实施或设计新的方案，以改善服务的绩效。 

 
 
 
 

5. 财务管理 

5.1. 付款机制 

社会资本获得收入的机制，包括其成本、服务其债务义务和产生利润，必须与履行其在 PPP 合

同下的义务挂钩。因此，风险转移和物有所值的核心在于激励社会资本提供所需服务以获得最

大收入的程度。 

支付机制应鼓励社会资本提供适当的绩效水平，而不是不必要的、代价高昂的绩效水平，如果

不这样做，将对其进行惩罚（欧洲 PPP 专家中心[EPEC]2014）。 

从最广泛的角度来看，支付机制可以通过在服务以最佳方式提供时增加收入（通常高达合同中

规定的最高支付额，但有时会有超出最高限额的奖金）来激励社会资本，或者通过实施惩罚或

扣除来减少收入，从而使社会资本不受业绩不佳的影响（见下文）。 

在考虑一种惩罚机制来消除绩效不佳的情况下，必须区分政府支付 PPP 和使用者付费 PPP，因

为收入来源不同，因此支付机制也不同。在政府支付 PPP 时，收入流几乎完全由政府定期支付

构成（社会资本通过商业活动（如零售或广告机会）产生其他收入的权利有限，可能存在一些

小的例外情况）。政府也有合同规定的权利应用扣除额，以减少单一付款额（见第 5 章第 10

节，特别是第 5 章 10.3 节）。 

在使用者付费 PPP 中，收入来源主要是基础设施的使用者，如港口、收费公路或机场。如果绩

效低于 PPP 合同中规定的绩效，这些使用者没有合同权利扣除他们支付的通行费或车费。因

此，实施财务惩罚（罚款或 LD 金）的合同权利必须与代表使用者在社会资本履行中的利益的

实体共同享有。该实体可能是政府本身，也可能是根据立法授权行事的独立监管机构。拥有独

立监管机构的最常见行业是电信、港口、发电站、输电和配电7，以及水。 

本 PPP 指南的重点是政府在任何一种 PPP 中对社会资本实施财务惩罚的作用，在这种情况

下，其中政府有明确的合同权利，对社会资本的不良或绩效不佳进行经济惩罚。 

 
 

5.1.1. 收入制度和支付机制的特点 

有两种主要的收入制度。第一种是政府为提供合同规定的设施和服务定期支付费用，并扣除或

不扣除履约费用（政府支付 PPP8），其结构和计算过程称为“支付机制”。第二种是社会资

 
7 见本章末尾有关 PPP 经济调节的参考文献。 

8 这些通常也可以分为两种类型：可用性（或质量）付款和数量付款。本章将假设一种单一方法下的可用性付款作为

默认方案。这里提供的大部分情景和知识也适用于其他支付机制。有关收入制度和支付机制的更多信息，请参见第 4

章第 4 节。 
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本的收入主要来自使用者费用（使用者付费 PPP）。 

对于政府支付体系，在设计支付机制时（除了考虑风险转移、物有所值和可承受能力之外），

还需要考虑其他三个因素：绩效指标和这些指标的初始绩效目标；运营阶段的定期测量和这些

指标；以及适当的付款扣除额。 

支付机制应建立在与服务绩效和关键绩效指标挂钩的明确绩效指标之上。它们应该是简单和客

观的，并且与罚款扣除挂钩，这些惩罚扣除等于社会资本绩效不佳。它们不应与盈利能力挂

钩，也不应过度影响项目的可行性。 

如果使用者付费的 PPP 的社会资本绩效不佳，则将面临减少的需求，并将受到相应的收入损失

的惩罚。但是，政府可以在合同中规定一些惩罚，如果合作伙伴不遵守合同义务，此类惩罚仍

然适用。例如，不按时提供信息，或者如果社会资本履行特定义务，如道路维护。 

对于政府支付 PPP，支付机制有一些基本要素： 

 

• 在服务开始之前不应支付任何款项，并且在提供服务之前不应预付款项；  

• 单一付款不应根据社会资本的使用方式分为不同类别。这意味着单一付款不会分为可用

于还本付息或社会资本维持资金的金额。这是一个单一和不可分割的付款概念，供政府

充分提供和履行服务； 

• 应在每年或半年的基础上对单一付款进行适当的指数化。这里使用“适当”一词来反映

特定类型 PPP中社会资本的基本成本投入。默认值应该是相关的居民消费价格指数

（CPI），因为这反映了通常适用于政府预算的总体指数化。可能有正当理由说明，在

社会资本面临历史上偏离 CPI的重大成本因素的情况下，不提供物有所值。这些可能包

括燃料或劳动力成本，其中社会资本会将 CPI增加的风险计入其基本单一付款。由于支

付给贷款人的款项通常不受 CPI的影响，因此与债务偿还相关的单一付款比例一般不应

被指数化； 

• 应建立一种机制，通过扣减款项来惩罚部分或全部未能提供和履行的服务。这需要一个

反映绩效失败严重程度的扣减量表。对相对轻微的失败的惩罚过于严厉可能会导致不利

的结果和争端。过于宽松的惩罚可能会使政府继续失败，也不会激励社会资本去补救失

败。部门专家和专家应用于确定每个项目的比例； 

• 一般来说，对于不可用性9人扣减应该没有限制。尽管社会资本的固定成本包括偿还其债

务；政府不应承担不可用的服务费用。对于在社会资本过失情况下，政府为未提供的服

务付费的项目，公众和政治方面的负面看法将是需要克服的重大挑战； 

• 应该有一种机制来处理服务需求的变化。如第 6节所述，付款机制必须建立变更或变更

机制； 

• 可能需要一种机制来处理物品、服务或消耗品的转移成本，政府控制使用程度（或使用

取决于对服务的需求，以及不受社会资本的控制），以及不适宜对社会资本的使用和供

应成本进行风险评估； 

• 在许多 PPP中，成本与资产的提供和维护无关，而是与清洁或餐饮等服务相关的成本有

关，这些服务的成本可能随着时间的推移而变化（称为“软服务”）。英国的 HM财政

部 PF2合同标准化10描述了两种实施价值测试程序的方法，以定期（例如每五年一次）

 
 

9 新兴市场和发展中国家（EMDE）的一些结构/项目可能是一个例外，这些国家的 PPP 计划不成熟，为了确保商业可

行性，特别是可融资性，可能会限制扣除额（见第 4 章框 11）。 

10 英国（UK），英国财政部，PF2合同标准化，2012年 12 月，

https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/207383/infrastructure_s 
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应用，允许重新竞争或重新定价软服务。政府将感到欣慰的是，有一些方法可以确保其

同意在未来几年支付的价格不会超过此类软服务的未来市场价格。这两种方法是：

（i）由软服务的社会资本进行市场测试或重新招标，以确定该服务的市场价格；

（ii）标杆测试，社会资本通过该标杆比较其自身成本或其分包商提供某些服务的成本

与此类服务的市场价格。市场测试后，此类服务成本的任何增加或减少将反映在对单一

收费的修订中。这被称为市场测试或标杆测试。 

对于使用者付费 PPP，当政府有义务支付最低收入担保时，政府支付 PPP 惩罚方法的许多特征

可能包括在内。或者，在一些使用者付费项目中，可以建立一种机制，通过这种机制，可以向

政府支付罚款，并向使用者退还罚金，或者（在政府同意的情况下）对资产进行再投资，以提

供额外的服务或便利设施。 

使用者支付 PPP 的另一个考虑因素是政府和社会资本之间的回报分享超过标杆或基本情况分析

的股本回报率。理由是，鼓励社会资本从其效率中受益，同时允许政府从社会资本无法控制的

经济因素中获得的财务效率中获益，从而获得经济利益（适用于例如，收入可能高于预期，因

为经济的总体增长高于预期）。提出的一个共同论点是，这是片面的，因为政府不分担下行风

险。然而，这些争论忽视了政府对 PPP 的强有力作用和隐性支持。 

 
 

5.2. 运营阶段的预算管理 

在考虑 PPP 合同运营阶段的预算及其管理时，在整个阶段，需要考虑、管理和更新的最重要工

具之一是财务模型。双方使用财务模型来管理预算，并量化变更和外部事件对双方的影响。 

在整个生命周期中，财务模型是 PPP 项目的关键组成部分。最初，政府或其指定顾问开发了一

个模型，以预测社会资本的成本、财务结构和其他产出来评估政府对成本的可接受性。在招标

（采购）阶段，首选投标人将开发自己的财务模型，并反映出提交的投标书中所需的具体现金

流。首选投标人的财务模型最终成为基本情况分析的财务模型和 PPP 合同的一部分（使用首选

投标人的模型而不是政府的模型，因为首选投标人的模型反映了项目的实际基本情况，而政府

的模型是项目假设投标的模型。不反映社会资本交付的方案）。 

社会资本和政府在整个实际建设和运营期间继续使用财务模型来审查长期前景和风险敞口。它

还用于根据 PPP 合同考虑价格变化和补偿金，计算任何潜在的再融资收益（如果合同要求社会

资本与政府分享），以及在发生变化时应付的金额。 

在政府支付 PPP 时，需要定期调整单一付款，以考虑通货膨胀和绩效相关的扣减和罚款。有

时，付款将需要在特定情况下进行调整，例如延迟或社会资本不承担额外的成本风险、不可抗

力事件等。在所有这些情况下，调整、预算甚至长期可持续性评估都是以财务模型为基础的。

所有对财务模型的变更都需要准确记录，并在双方之间达成一致。 

 
 

5.2.1. 合同付款管理 

有效的财务管理包括制定支付和收取财务款项的制度和程序，以及保存财务交易记录。 

在编制 PPP 合同时，政府应包括向社会资本进行单一付款和额外付款的程序、管理罚款和/或

 
tandardisation_of_contracts_051212.pdf 
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扣除、计算通货膨胀、处理逾期付款以及收到与单一付款和额外付款相关的报告。 

该合同还应要求社会资本编制财务报表，并使政府能够监控关键财务指标，如杠杆比率、债务

偿还比率和内部收益率，以及在提前终止合同的情况下政府应支付的补偿金额的计算（例如，

在严重违约或双方希望提前终止合伙关系之后）。 

政府还应确保在运营阶段，合同付款的管理考虑到预测值与实际值，重置用于根据实际数据更

新预测的假设，恢复关键历史数据（与财务和绩效相关），并进行财务控制分析。 
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5.3. 应急计划 

应急计划是 PPP 合同管理和财务分配中最重要的步骤之一。政府和社会资本都应该执行应急计

划，尽管原因各不相同。 

社会资本将在其成本基准范围内，将应急储备金作为已分配用于已接受和已确定的风险的预

算，并为此制定应急或减轻风险的应对措施。应急储备通常被视为预算的一部分，旨在解决可

能影响项目的“已知-未知”因素。例如，可以预期某些项目可交付成果的返工，但这种返工的

数量可能是未知的。可以估计应急储备金来计算这一未知的返工数量。 

此类储备可为特定活动提供资金，或者为整个项目提供资金，又或者为这两种提供资金。应急

储备金可以是估计成本的一个百分比、固定数量，也可以通过定量分析方法来确定。随着有关

项目的更准确信息的提供，可使用、减少或消除应急储备。应急费用应在成本文件中明确确

定，并且是成本基准的一部分，以及项目的总体资金需求。 

对于政府而言，应急计划与它所保留的风险有关，例如，土地征用或为其所需的变更提供资

金。政府维持明确的储备是不寻常的，因为根据公共预算规则，这通常是不鼓励的。相反，预

算调整是针对已实现的不确定事件，每年或每半年进行一次预算调整。 

应急计划应作为合同管理手册的一部分制定。该计划涵盖了如果社会资本因外部紧急情况或社

会资本及其分包商内部问题而未能履行其提供服务的职责时会发生的情况。其中应包括在发生

影响设施全部或大部分不可用的重大事件时应实施的应急计划措施。该计划不应过于复杂或过

于广泛，因为如果需要实施，它很可能处于高压时期。因此，它需要易于使用和有效实施。 

框 8.4 描述了政府合同管理团队在 PPP 期间应制定的典型应急计划。 

 

框 8. 4：应急计划 

该计划应确定以下信息： 

 

• 将导致服务失败和/或违约的事件； 

• 对服务的短期和长期影响； 

• 合同中的补救措施和时间范围； 

• 发生重大事故时的应急计划措施； 

• 沟通策略（内部和外部）； 

• 工作人员和资源，以及如何在短时间内调动这些资源； 

• 危机后恢复项目正常监测所需的步骤； 

• 可能需要的任何同意，以及需要从谁那里得到同意； 

• 关键人员名单，包括他们的联系信息和每个人的角色和责任。 
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5.3.1. 不可抗力 

尽管不太可能，但需要制定某种形式的不可抗力事件应急计划，因为此类事件在其影响方面意

义重大，而且相关风险由社会资本和政府共同承担。 

一方应为不可抗力事件预留的应急储备金，金额的估计必须基于风险发生的概率以及保险收益

可能产生的短缺金额（或在收到任何此类收益之前所花费的时间）。 

重点应放在此类事件发生后尽可能继续提供服务，应急储备金包括获得额外资源的成本。 

对于政府而言，满足政府与不可抗力事件相关成本的任何应急储备金可能是由财政部/机关管

理的更大的政府范围应急准备的一部分。因此，采购部门应将任何增加的不可抗力风险告知财

政部/机构。 

这社会资本通常会保持某种形式的其他（备用）股权或债务融资，并支付一些可用性费用来维

持这种融资。一般来说，以现金的形式维持一笔大额应急储备是没有意义的，因为这是一种昂

贵的资金使用。 

 
 

5.3.2. 合同终止 

尽管在大多数 PPP 中，终止时应付的补偿金额很大，而且几乎总是需要政府支付（见第 10

节），但政府不应为终止支付保留任何应急储备金。这部分是因为终止的可能性通常很低，其

他部分是因为终止的原因通常由政府控制。因此，维持应急储备是不必要的。 

相反，应定期监测社会资本违约后的终止风险，并向相关部门报告。 

 
 

5.4. 更新基金管理 

社会资本通过单一费用支付、使用者费用或使用者费用和政府支付组合收取的收入，用于支付

社会资本在 PPP 全生命周期内预计未来资产维护和更新支出的金额。此类维护、检修和更新的

义务仍由社会资本承担。政府以及贷款人要求，此类维护、检修和更新所需的资金不得作为分

配给股东的款项支付。财务模型将根据社会资本编制的进度表提供预期成本，该进度表由贷款

人和政府监控。对资产的全生命周期进行充分的安排的风险仍由社会资本承担。 

通过在几年内建立一个全生命周期更新基金，可以为更新提供资金。这应该是在预估这种更新

在未来期间需要的重大资本支出的情况下进行的。更新基金在更新（以及现有装置和设备的大

修）时提取，然后持续再注资（补足）。 

全生命周期更新基金的需求与折旧的概念有关。折旧是从会计的角度确认资产的价值随着时间

的推移而下降，而全生命周期更新基金是从实际的角度确认需要建立现金来满足定期更新资产

以恢复其价值和功能的成本。 

在这方面，社会资本因有效地管理此类基金而受到奖励，因为在 PPP 合同期结束时，剩余的现

金余额通常属于社会资本。 

政府需要确保资产得到维护和更新。因此，它应该有能力在合同期结束前进行最终调查。那
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时，如果资产没有恢复到要求的标准（通常是合同期结束时剩余生周期），则需要扣留单一费

用的付款或要求 社会资本提供履约保证金。社会资本还应编制一份维护和更新报告，其中说

明发生的成本、向更新基金支付的款项、任何维护和更新延期，以及合同期剩余时间内修订和

更新计划。 

 

6. 监管的要求 

6.1. 处理 PPP 时的标准规定 

如 PPP 指南第 2 章所述，大多数司法管辖区都有一个适用于 PPP 的监管框架，以及特定项目

的 PPP 合同。监管框架有许多目标，其中之一是允许政府考虑并合理选择哪些项目作为 PPP

实施。 

通常，会设置各种测试或标准，主要是为了确保国家和使用者能够负担得起。第二个测试将是

确保在 PPP 下实施的工程比在传统采购方法下提供工程更具物有所值。该标准还将确保向社会

资本转移的风险是实质性的和适当的。 

在项目的运营阶段，已经做出了实施的决定，监管框架的重点必须转移到以下领域： 

 

• 确保项目符合净公共利益和物有所值（VfM）的目标； 

• 确保识别和管理风险； 

• 确保修订和变更形式的变更与原始项目的实施基础相同——换句话说，它们也提供了物

有所值和风险转移； 

• 确保报告透明、及时和准确； 

• 适用于运营阶段的具体监管要求示例如下。 

 
 

智利 

2010 年，智利通过批准《公共工程特许经营权法》（ Ley de Conceptionses de Obras 

P_Blicas），为 PPP 建立了新的规范性框架，该法修改了自 1996 年起的《特许经营权法》

（Ley de Conceptionses，Decreto Ministerio de Obras P_Blicas 第 900 号法令）。公共工程部是

负责机构，合同必须通过竞争性采购方式授予合同，且对任何国内或国外公司开放。 

从制度上讲，尽管公共工程部领导、授予和管理 PPP，但财政部在提供 PPP 过程的关键审批和

监督方面具有重要的平衡作用，包括投标条件、特许经营权合同修订、争议解决和其他。为了

保证 PPP 计划符合政府财政计划，财政部的一名官员坐在公共工程部内，有权停止任何项目。 

智利 PPP 部门位于公共工程部，由大约 300 名具有专业知识的员工组成。此外，2010 年修改

后的特许经营权法允许进行多项变更（Vittor 2011）。 

 

• 根据 2010年特许经营权法成立的技术小组创建了一个准独立的监管机构，能够就双方

在执行 PPP合同期间发生的事项提出建议； 

• 投标规则、项目前文件、背景研究和其他技术项目文件以及附信、收费制度变更和合同

变更必须依法公开； 

• 合同经理每月为绩效评估编制技术监测报告，包括服务、事故、使用者反馈等信息，并

定期向所有项目披露。社会资本运营商定期向政府部门提供财务信息。 
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公共工程部监督项目的建设和运营，如果特许经营权持有人不履行义务，可以罚款、暂停甚至

终止特许经营权。该法还建立了一个争端解决机制，以审查政府和社会资本之间的冲突。 

 
 

英国 

2010 年 6 月，财政部成立了一个新的实体，即英国基础设施公司（IUK），PPP 项目被称为

PF2。 

IUK 的核心任务是在英国基础设施投资的规划、优先次序和实现方面提供更清晰和协调，并通

过实现更大的物有所值来改善此类基础设施的交付。它是作为财政部内的一个独立单位成立

的，向财政部商业秘书提供咨询意见，由商务秘书负责基础设施问题，并向财政行政官员报

告。 

英国财政部负责为英格兰制定 PPP 政策，该政策在北爱尔兰、苏格兰和威尔士进行了下放。财

政部公布了 PPP 项目的关键政策、指导和统计数据。它还向承担或希望承担 PPP 项目的部门

提供建议。财政部的重点是确保公共部门的资产和服务投资项目保持动力，释放物有所值，保

持市场信心，并提高项目运营绩效。 

PPP 项目的立法没有正式授权。因此，没有特定于 PPP 的批准。相反，所有项目都遵循所谓的

“关卡方法”，即项目必须由机构（包括财政部）对其可行性（财务和经济）进行测试和审

查。 

在运营特别工作组第 3 个记录中设立英国项目的变更机制：2008 年运营项目的变更协议和

2007 年私人主动融资（PFI）合同 4（SOPC4）的标准化。其目标是在合同中建立完善的变更机

制，以实现至少以下四个结果： 

 

• 明确定义的角色，职责和时间尺度的明确流程； 

• 快速高效的程序（适合所需变更的规模和复杂性），交易时间和成本保持在最低水平； 

• 透明的定价； 

• 物有所值（VfM）。 

英国拥有强大的披露框架，向政府、英国财政部和议会报告。所有 PFI 合同都要接受国家审计

署（NAO）的审计。此外，NAO 还定期对各部门实现物有所值和整个 PFI 计划等事项进行审

计。 

 
 

南非 

南非有一个详尽而有力的 PPP 立法和监管框架。以下文件描述了 PPP 的立法和政策框架： 

 

• 1996年《南非共和国宪法法》； 

• 1999年《公共财政管理法》（PFMA）1和根据该法颁布的条例； 

• 财政条例 16； 

• 国家财政部关于 PPP的监管实践说明； 

• PPP合同的标准化条款（“标准化”）。 

在国家和省级政府，管理 PPP 的立法包含在 PFMA 和财政部条例 16 中。这些部分要求会计机

构按照公平、公正、透明、有竞争力和具有成本效益的宪法原则建立适当的采购和供应制度。
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财政部条例 16 规定，所有 PPP 都符合可承受能力、物有所值和从政府向社会资本充分转移风

险的要求。 

财政部条例 16 还规定了整个采购阶段所需的程序和审批。特别是，第 16.8 条涉及对 PPP 合同

的修订和变更。因重新谈判而进行的任何重大修改必须符合审查要求，并获得相关财政部的批

准，具体如下： 

 

• 物有所值 (VfM)； 

• 可承受能力； 

• 向社会资本转移大量技术、运营和财务风险。 

财政部条例 16 规定了寻求批准的机制。南非没有具体的披露监管框架。财政部要求每年报告

每个 PPP 在国家中支出的估计数额。然后每年对其进行审计并提交给国家议会。 

 

7. 变更管理 

变更管理与 PPP 协议管理密切相关，并涉及建立允许更改 PPP 协议的机制。由于一些情况发

生的变化无法在签署 PPP 协议时预测或量化，这些变化可能是必要的。变更可能涉及工程、服

务或交付形式。 

四个主要变更的类型包括： 

 

• 不需要额外成本的变更; 

• 小型工程变更; 

• 政府变更; 

• 社会资本变更。 

所有这些类别都有程序，在工程、服务和交付方式的 PPP 协议变更时必须适用。考虑到 PPP

协议的时间持续长和复杂性，可能会不时调用这些程序来处理不断变化的项目需求。 

必须有效地使用变更程序，以确保其他重要职能，如绩效管理和风险管理，继续按照合同要求

和不断变化的服务交付要求运行。合同管理团队必须熟悉每个变更程序的所有复杂性，并确保

在需要变更时遵循正确的步骤。 

 
 

7.1. 不涉及额外成本的变更 

如果提议的变更不涉及任何一方的额外成本，则不需要正式的变更程序。采购部门和社会资本

应开会讨论实施拟议变更的最佳方式。如果变更会导致成本降低，那么双方需要就如何分配此

类费用达成一致。在采购机构提出变更的情况下，采购机构和/或最终使用者应节省开支，而

社会资本提出变更产生的开支应在采购机构、社会资本和最终使用者之间分配。预计双方将在

不诉诸争议解决程序的情况下就实施这类变更达成一致。 

 
 

7.2. 小型工程变更 

一些 PPP 合同包括一个小型工程变更程序，旨在为处理政府要求的小型额外资本工程提供一个
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有效机制。例如，PPP 协议可以要求社会资本在每年年初提供一系列可能的小型工程的费率

表。 

双方之间关于小型工程变更的任何争议必须根据争议解决程序确定。 

 
 

7.3. 政府发起的变更管理 

政府变更应限于服务要求的变更、对投入的规定限制以及项目保险的限制或范围。如果政府希

望对项目可交付成果进行变更，必须首先向社会资本提交变更建议。变更建议必须说明变更的

性质，并要求社会资本在规定的期限内对拟议变更的技术、财务、合同和时间表影响进行评

估。 

在与社会资本开会讨论并考虑其回应后，政府必须决定是由政府还是由社会资本为变更提供资

金。根据提供资金的人，应通过对使用者费用或单一付款（如果社会资本为变更提供资金）或

其他付款形式进行所有必要的调整来支付变更款项。双方之间关于变更的争议（不涉及服务范

围的减少或对社会资本的风险状况产生不利影响）必须按照争议解决程序解决。 

在签署 PPP 协议前，如果政府对变更的要求可以合理预见，政府应探讨要求社会资本承诺将预

先规定的变更作为 PPP 协议的一部分进行定价的可行性。这将为 PPP 协议签署后的加速变更

程序提供条件。 

 
 

7.4. 社会资本发起的变更管理 

如果社会资本希望引入变更，则必须向采购部门提交社会资本变更建议，列明变更的详细信息

及其对 PPP 协议可能产生的影响，尤其是与单一费用支付有关的变更。在与社会资本会面并为

其提供必要时修改其变更建议的机会后，采购部门必须决定是否接受该提议。 

一般来说，由社会资本发起的变更不应为政府或最终使用者带来任何成本，尽管可能存在这样

的情况：变更对双方都有利，政府愿意为成本作出贡献或增加使用者费用。如果采购部门决定

接受该建议，则需要根据商定的供资制度作出任何必要的付款安排。 

 

7.5. 接口和所需变更管理 

虽然 PPP 合同允许对实质的基础设施或服务的变更具有灵活性，但这种灵活性只有在政府适当

管理变更过程时才有效。Foster Infrastructure（2012）11阐述了以下适用于管理变更的关键原

则： 

 

• 理解合同：政府的合同管理团队应确保他们理解 PPP合同。这不仅是为了确保与变更有

关的权利和义务得到履行，而且也是为了验证变更请求实际上是变更，而不是现有协议

和定价结构中的变更； 

• 采用战略方法应对变更：政府应采用战略方法应对变更。它应该控制变更的过程，以避

免在合同的政府或社会资本的资源过度紧张。例如，政府可以考虑将类似的变更捆绑在

 
11 Foster Infrastructure（2012年），通过 PPP 项目全生命周期顺利调整实质的基础设施和服务的合同条款比较研究，

Foster Infrastructure 私人有限公司。 
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一起，以降低成本，或者根据预期的需要规划变更计划； 

• 确保变更请求清晰和全面：政府应向社会资本提供适当的简报，以明确其想要做什么。

这对于更大、更复杂的变更尤其重要。对于复杂的变更，政府应首先考虑与社会资本进

行非正式的不具约束力的讨论，以便在发出正式变更请求之前更好地了解其实施变更的

能力。这些非正式讨论可以使政府能够编制正式的变更请求，向社会资本提供所需的信

息，使其能够充分评估变更并提供详细的实施计划； 

• 为请求和评估变更建立明确和适当的角色和责任：政府应确保适当的工作人员有权要求

和授权变更，并且没有权力要求变更的工作人员理解这一点。潜在的变更应由有适当经

验的人员进行全面评估，这些人员应咨询相关利益相关者； 

• 保持良好的记录保存做法：政府应保持对所做变更和付款的良好记录，并需要确保与社

会资本明确记录商定的变更。它应确保社会资本对所有变更（如标杆测试和市场测试）

证明了稳健的成本计算方法，并确保他们在为所有重要工程提供报价时已签署政府程

序。政府应进一步质疑社会资本提供的信息，以确保其对合作伙伴的能力感到满意，并

证明他们正在实现最佳价值。政府亦应确保他们备有登记册，藉以记录服务的所有变

动。这将使其能够管理预算，并了解标杆测试和市场测试期间成本的任何变化。它还将

提供合同变更的审计跟踪。 

 
 

7.6. 标杆和市场测试 

标杆测试和市场测试的目的是确保在运营阶段保持服务的最佳价值和服务绩效。这是通过调整

政府付款来反映当前提供服务的成本（有关付款调整的进一步讨论，请参见第 5 章第 4.10.10

节）。如果决定采用标杆或市场测试12，则应在合同中起草中适当的规定。重要的是要确保这

些工作任务是按照合同进行的，并且商定的草稿正确反映了服务/项目的需要。 

政府习惯于对服务进行标杆测试，许多国家都有这样的程序。合同可包括在运营期内定期对服

务进行标杆测试和/或市场测试的义务，并在合同中加以定义。应实施标杆测试和市场测试，

以证明 PPP 合同中服务提供的长期最佳价值。这通常被称为“价值测试”。 

在 PPP 合同中，社会资本需要管理这些价值测试过程，并承担运行过程的成本。然而，社会资

本和政府应作为一项联合行动进行标杆和/或市场测试，因为执行该行动的社会资本几乎没有

价值，只需报告结果，因为他们必须就物有所值结果达成一致。因此，这项工作的主要重点应

放在社会资本证明物有所值和政府使用价值测试作为确保最佳交易的手段上。价值测试是审查

输出规范和调整服务级别以更好地满足政府未来需求的理想机会，具体取决于成本影响。 

类似的 PPP 项目（在规模、复杂性和服务水平上）应根据其他标准标杆数据进行标杆测试。良

好的做法是建立一个由 社会资本和政府代表组成的项目团队，以监督标杆测试。这方面的实

际安排应在实际标杆测试和市场测试之前与社会资本一起制定。 

合同将规定标杆或市场测试过程的时间安排。通常每 5 到 8 年进行一次。经历过这些实践的政

府建议，从最初的讨论到最后的协议，标杆测试至少需要 9 个月。如果随后进行市场测试，或

者仅进行市场测试，则该过程可能需要两年时间。因此，政府需要从一开始就采用项目管理原

则，并制定项目计划，以涵盖以下考虑的因素： 

 
12 市场测试和标杆测试是两种最常见的“价值测试”方法。合同管理（和合同）只能采用这两种方法中的一种，或者

可以同时采用这两种方法。要了解这些程序的更多信息，请参阅第 366 页附表 2《PFI2 合同标准化》（HMT，2012

年）。https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/207383/infrastructure_s 
tandardisation_of_contracts_051212.pdf 
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• 重新评估要求和规范可能的变更； 

• 进度表，包括里程碑协议； 

• 定义各自的角色，包括就职责达成一致意见； 

• 方法，包括就拟采用的方法达成协议； 

• 所有人都能通过通信保持了解。 

需要一个从一开始就同意的明确的计划，该计划有一个时间表，允许有足够的时间进行迭代、

澄清和谈判。采购部门应尽早参与这个过程，并且必须完全遵守与员工权利有关的所有相关立

法和适当指导。 

政府可能需要专业的技术、财务和法律咨询，应注意的是，标杆和市场测试可能是一项资源密

集型活动。政府需要仔细规划预算。 

双方应独立收集数据在价值测试中用于比较目的。社会资本将利用他们的数据来确定服务的标

杆成本，政府将利用他们的数据来检查、询问和验证方式的结果。比较数据应该是有效的，并

且需要透明地编译。社会资本自己提供服务的成本不是一个有效的比较工具。编制的数据需要

根据具体项目进行调整，同时考虑到服务提供的具体方面以及区域差异等因素。 

公开和公平竞争是任何市场测试活动的关键方面。因此，政府需要鼓励活跃的投标市场，同时

避免 社会资本与其投标分包商之间潜在的利益冲突。 

 
 

7.7. 所有权变更 

在这个阶段，所有权可能会发生变更，就像在建设期间一样。在某些司法管辖区，运营阶段的

所有权变更可能比建设阶段受到的限制更少。见第 7 章第 8.2 节。有关此变更事件及其管理问

题的说明。 

 

 

7.8. 再融资 

EPEC PPP 指南将再融资定义为以下一项或多项： 
 

• 债务定价降低； 

• 债务期限的延长； 

• 杠杆比率增加（即债务相对于股权的金额）。当贷款人准备放弃部分合同保护时，这是

可能的，因为感知到的项目风险降低了； 

• 轻量的储备要求； 

• 免除社会资本的股东、发起人或第三方提供的担保。 

潜在的商业理由是，通过重组融资安排， 社会资本能够以相同的还本付息金额筹集更多的债

务。这通常反映了这样一个事实：一旦一个项目成功地进入运营阶段，贷款人的风险就会降

低，银行将接受较低的利率。从这些额外的债务和/或更便宜的债务中获得的财务收益将成为

再融资收益，根据一些 PPP 合同，由社会资本和政府共享。例如，在社会资本获得的情况下，

再融资收益是向股权投资者增加或加速分配的形式。在这种情况下，它们作为特别股息或在再

融资时提前偿还股东贷款而支付。 
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如果政府收到了再融资收益的一部分，这通常是社会资本支付的一次性资本金额，或者在政府

支付 PPP 的情况下，可能是随时间减少的单一费用支付。在一些罕见的案例中，收益被视为

“实物”，作为由政府的再融资收益份额资助的预先资助变更。这是罕见的，因为在签订 PPP 合

同时难以估计变更的价值。 

 
 

7.8.1. 再融资的好处 

对于大型基础设施 PPP 而言，再融资收益可能很大。 再融资合同条款的好处如下： 
 

• 激励社会资本在 PPP 合同下表现良好，以增加投资者再融资的信心，并最大化再融资收

益； 

• 政府还受到再融资收益份额前景的激励，并与社会资本合作，处理其控制的 PPP 的潜在

风险，以及不受其控制的潜在增加风险； 

• 再融资可以使融资更加有效，并将价值转移给贷款方、项目发起人、使用者和纳税人。 

 
 

7.8.2. 再融资的风险 

虽然再融资收益可能很大，但在发展中的 PPP 市场时，它们往往被遗忘，因为重点是达到项目

的实施阶段。正如在更发达的 PPP 市场中的经验一样，再融资确实存在一些风险： 

 

• 如果政府已经担保了一定比例的未偿债务，则产生额外债务的再融资也可能在社会资本

违约的情况下增加政府的不确定性负债； 

• 涉及债务股权比率重新调整的再融资可能会改变项目的风险状况。这可能会降低股权发

起人留在项目中的动机，并在再融资后度过困难时期； 

• 对收益股进行再融资，如果不恰当地低估了政府承担的风险，或夸大了社会资本的效

率，则会导致公众对 PPP 的负面看法，因此无法证明收益分享符合公共利益； 

• 在一些国家，再融资已成为一项高度管制的活动，通过监管批准和规定的计算再融资收

益份额的方法13。 

在再融资中，有三个基本问题需要确定： 

 

• 政府在再融资中应该拥有什么批准权？ 

• 如何计算再融资收益？ 

• 如何分享再融资收益？ 

遗憾的是，每个问题都没有简单的答案。每个 PPP 的司法管辖区将具有不同的经济和市场条

件，每个项目将具有不同的风险概况。虽然要考虑的因素过于简单化，但社会资本承担的风险

必须是政府在投标阶段为 PPP 合同建立再融资收益分享机制的首要考虑因素。 

对于使用者付费 PPP，社会资本承担全部需求和收入风险（在某些司法管辖区，社会资本违约

终止时没有补偿），将有一个强有力的理由，即再融资收益份额严重倾斜，有利于社会资本。

然而，可能增加融资收益的经济因素很少由社会资本控制（例如，由于国家或地区中央银行政

策导致的低利率），但这些因素对再融资的成功至关重要。 

 
13 英国财政部（2007 年），PFI 合同标准化第 4版，http://www.hm-treasury.gov.uk/ppp_standardized_contracts.htm[访

问日期：2015 年 3 月 2 日]。 
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例如，在英国，一个再融资市场自 PFI 开始就已经成熟。从 2002 年 PFI 合同标准化前社会资本

再融资收益的 70%到 2002 年后 PFI 合同标准化规定计算方法（SOPC）的 50%收益份额。最

近，2012 年 4 月对 SOPC4 的修正案表明，政府有权（在待再融资债务的保证金减少的情况

下）从保证金减少产生的再融资收益中获得 90%的份额。 

同样，在南非，2004 年国家财政部引入标准 PPP 条款后，政府再融资收益份额设定为 50/50。

在此之前，南非 PPP 没有规定再融资收益份额。有关再融资的经验教训，见框 8.5。 

 

框 8. 5：再融资的经验教训 

 

• 政府应在招标阶段考虑和计划再融资； 

• 再融资收益计算和收益分享必须在 PPP 合同中规定，因为实施后谈判可能会导致社会资

本的纠纷或过度收益； 

• 如果政府面临任何风险增加，政府应有权拒绝同意。 

 

 
 

7.8.3. 计算再融资收益 

再融资收益通常通过比较再融资应付的分配与没有再融资的分配来计算。分配通常采取支付给

股东的股息或偿还股东贷款的形式。因此，收益不仅仅是筹集的额外融资金额，而是计算是从

股权提供者的角度计算的，并基于再融资提供高于基本情况分析收益的回报的程度。 

再融资收益通常采用折现率作为预计权益现金流的净现值进行计算，用来反映基本情况财务模

型中股东权益的面值税后内部收益率（IRR）。 

正如南非标准化 PPP 条款第 80.2.1 段所指出的那样，预计在再融资后发生的分配变化可能是

负的和正的。例如，如果社会资本增加了作为即时分配支付的额外债务，与再融资前的情况相

比，这将是一个增加，而增加债务后的偿债支付将更大，未来的分配低于再融资前的情况。 

这是一组复杂的假设和场景，建议政府在任何再融资之前与财务和法律顾问做好准备。 

为了避免随后的谈判和可能的争议，需要在 PPP 合同中解决许多细节问题（例如，计算中使用

的贴现率和利率，再融资对政府未来可能必须支付的终止付款可能产生的影响的处理）。与

PPP 的许多其他方面一样，重要的是尽可能多地预测问题，并在 PPP 合同中制定详细规定。 

 

7.8.4. 再融资的支付（需要批准） 

建议政府和控制不确定性负债和财务风险管理的政府实体在再融资之前提供单独的批准。在这

个过程中尽早获得此类批准也有助于社会资本与潜在的再融资者进行合作，因为政府的支持将

被市场视为一种强有力的积极因素。 

政府在考虑批准时应该问自己以下问题： 
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• 其可能的再融资收益份额是多少？ 

• 社会资本将承担多少额外债务？ 

• 项目和政府的风险变化是什么？ 

• 项目终止的风险是什么？不确定性负债的净增加多少？ 

• 社会资本管理和降低 PPP 合同风险的能力或能力受到什么影响？ 

• 在再融资之后，社会资本保持服务标准的动机是什么？ 

• 再融资是否会破坏社会资本的财务稳定性？ 

在从专家顾问处获得这些问题的量化答案后，政府应客观评估社会资本的建议。如果有正当理

由，尽管有机会分享再融资收益，政府仍可以出于正当理由拒绝批准再融资。 

批准再融资的权利不适用于在定期执行 PPP 合同或贷款合同时进行再融资的情况。其中包括再

融资： 

 

• 是出售或转让全部或部分股权或股东贷款； 或者 

• 在基本情况分析下充分考虑了财务模型，并获得批准；或者 

• 仅因税收或会计处理的变化而产生； 

• 在贷款合同的日常管理中发生； 

• 影响贷款人持有的任何参与权或担保权的任何联合、出售、转让或授予。 

 
 

8. 关系管理、问题管理和争议解决 

8.1. 有效的关系管理 

在第 7 章中，关系管理明确地确立为一种协作工作关系，以及在整个项目生命周期内积极支持

和加强关系的系统和通信。由于 PPP 项目的性质，该项目可能是管理和交付项目时最重要的元

素之一。因此，必须明确制定政策、程序和报告方式，以及何时和如何提出问题。还需要解决

知识和信息的共享问题。如果不执行，则可能会出现问题和争端。以下各节介绍如何处理此类

情况。 
 

8.2. 问题管理 

研究14表明，冲突有两个关键来源。 

第一个冲突源与可能产生重大财务影响或不可预见的成本负担的情况有关，这些情况可能会影

响政府的 VfM 成果。在以下情况下，出现了此类争议的例子，特别是与社会基础设施项目的

服务提供有关的争议： 

 

• 政府在过渡到运营阶段（即系统和流程仍在建立时）严格适用于延迟或绩效不足的减

排，这会导致社会资本的抵制； 

• 政府做出的决定在某种程度上阻碍了社会资本。例如，由于容量过大，在监狱牢房内进

行双层铺位导致社会资本承担更高的运营成本（如能源消耗）； 

 
14 Steven McCann，Guillermo Aranda Mena 和 Peter J.Edwards（2014 年），《PPP 运营阶段的合作关系和合同绩效管理

：访谈结果》，《国际公共管理评论》第 15 卷，第 2期，网址：www.ipmr.net 
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• 社会资本绩效不佳或未履行规定服务。 

第二个冲突源与一方未能满足另一方的期望有关，其中： 

 

• 服务规范的意图被误解； 

• 关键绩效指标（KPI）没有充分界定。 

争议可能会发生，因为社会资本对其应该提供的服务有不同的理解，或者对合同条款中的措辞

应该如何解释有不同的理解。因此，不同的理解和解释可能对实现 VfM 结果产生深远的影

响，“单词”可以比协议中的“意图”更持久。 

在制定正式的争端解决机制之前，合作伙伴应充分努力解决该问题，至少对合同框架下的事实

和后果达成共识。合作伙伴能够做到这一点的程度可以归结为合作伙伴拥有的关系类型（或质

量），以及政府雇员在与社会资本对应方打交道时的信心和能力水平。 

在这种情况下，拥有正确的经验对于取得积极成果至关重要，因为经验不足的员工往往过于频

繁地寻求昂贵的法律建议。他们这样做，没有首先考虑政府的立场，然后试图通过与社会资本

谈判达到预期的结果。 

 
 

8.3. 争议解决 

与其他问题和管理领域一样，在运营阶段的争议解决相关的关键问题和良好做法与建设阶段基

本相同。读者可参考第 7 章第 11.2 节。 

 
 

9. 到期、违约和提前终止流程管理 

提前终止 PPP 合同确实是最后的手段，必须遵循一系列程序，从一方违约行为或持续的不可抗

力开始。 

从合同管理的角度来看，重点应该是通过充分管理绩效、识别和减轻可能导致违约的风险、及

时处理违约并按照 PPP 合同以及按照争议解决流程（DRP）管理争议来避免终止。 

 
 

9.1. 不同方式终止 PPP 合同的过程 

9.1.1.         PPP合同到期 

PPP 合同的到期是不可避免的，但许多政府在管理该到期时缺乏准备，导致 PPP 结束时过渡期

困难且成本高昂。在 PPP 合同到期前至少三年，政府应开始审查其选择。它应该重新招标 PPP

吗？如果是，用什么每件？提供这些服务需要哪些服务，需要哪些资本投资？所有这些问题都

需要以与招标阶段之前进行的原始可行性研究相同的方式，以合理的方式回答。之后必须为首

选方案准备招标文件。 

同时，合同管理团队应开始评估资产状况，并将其与 PPP 合同中剩余的生命周期的状况进行比

较，以获得继续作为 PPP 一部分的资产。如果资产的的状况低于要求，则必须开始补救计划，

包括调用资产状况担保金。 
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还必须评估社会资本的运营标准，以便新的运营商可以在到期日介入。必须制定过渡计划，以

确保服务的连续性。 

绩效管理制度也需要密切关注，因为社会资本不会关注服务的长期可持续性。在合同有效期的

最后阶段，终止合同不是违约的有效补救措施，一旦社会资本偿还债务，贷款人的监督将消

失。 

还需要在到期时转让属于政府的所有知识产权，特别是在具有高技术要求或独特技术解决方案

（如铁路和收费公路项目中的收费系统）的 PPP 情况下。 

也可能需要将员工从社会资本转移到新的运营商或政府。因此，必须遵守有关此类转让的立

法。这可能很费时，应及时启动，以便在到期日前为员工提供足够的咨询时间。 

 
 

9.2. 提前终止的原因 

9.2.1. 政府违约 

因政府违约而终止合同，表明合同管理体系严重失效。它会从公共资金中引发大量的补偿金，

并让政府拥有可能没有运营商的资产。 

被视为政府违约的事件是指严重到完全阻碍社会资本履行其在 PPP 合同下义务的能力的事件。

这包括拖欠社会资本的款项、没收资产使用权以及阻止社会资本履行其义务的行为。 

政府违约由社会资本发出的违约通知引发，并将有一个补救期。此类通知必须在政府的最高级

别触发警报，并立即采取措施避免终止。 

 
 

9.2.2. 社会资本违约 

政府必须高度了解和监测社会资本违约的所有潜在事件。有大量潜在的违约，包括从履约违约

到社会资本破产，甚至贷款协议下的交叉违约。只要政府监测社会资本的绩效和财务指标，政

府就不会不知不觉发生到社会资本违约这一点。 

如果政府不满意为补救违约所采取的措施是充分的，那么社会资本违约将导致合同终止。这可

以通过政府明确其对此类事件中对补救计划的要求，然后密切监测此类计划来避免。 

贷款人应尽一切机会介入，甚至行使优先购买权，以处置社会资本的权利，并将其重新提供给

新的 社会资本。 

因此，政府应持续评估合同终止的可能性，如果真的可能终止合同，应与贷款人和政府利益相

关者（包括相关部门/机关）进行沟通。终止 PPP 合同的决定应在考虑到这样做的财务和非财

务后果后作出。 

 
 

9.2.3. 不可抗力 

因不可抗力导致的合同终止将由任何一方无法控制的事件引起。不可抗力事件发生后，双方必

须减轻损失，并努力保持 PPP 合同的完整性。 
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如果不可抗力事件在合同中持续一段时间（通常为 6 或 12 个月），则任何一方均可终止本协

议。 

保险赔偿金也是一个重要的考虑因素，必须注意提出保险索赔，并从此类索赔中获得最大赔

偿。 

 
 

9.2.4. 单方终止 

单方终止或“为方便而终止”与政府违约具有相同的影响和经济后果，因为政府造成了违约。

然而，这个过程是不同的，因为它涉及到政府有意识地决定提前终止 PPP 合同，支付巨额赔

偿，并承担提供服务的运营责任。 

单方终止必须以同样的方式仔细规划，因为考虑到资产、运营、知识产权和服务的连续性，

PPP 合同将到期。此外，它将要求对终止时到期的补偿金进行预算。 

 
 

9.3. 终止的影响 

终止的影响是指双方之间的合同关系结束，服务的提供也结束。资产在双方之间进行分配，结

算所有未偿债务，并计算终止时应付的赔偿。 

在这种情况下，以下应该是政府的优先事项： 

 

• 确保社会资本及其运营分包商的持续义务（在适当的情况下）以及继续支付这些承包商

的连续性服务； 

• 保护属于政府的所有资产免受损失； 

• 确保持续供应备件和消耗品以维持运营； 

• 确保运营资产所需的所有知识产权； 

• 将继续运营所需的所有员工转移到合适的实体； 

• 计算索赔结算的所有责任； 

• 为任何欠款准备索赔； 

• 任命有资格人员计算赔偿金额； 

• 不断与所有利益相关者进行联络和沟通。 

 
 

9.4. 终止补偿 

应付赔偿金取决于终止类型和 PPP 合同的要求。一般来说，这些在表 8.3 中有描述。 

 

表 8. 3：终止和补偿的类型 

终止原因 付款说明 

到期 无 
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政府违约 债务加股权（包括股东贷款），加股权回报，加上对冲的破坏成

本。 

 
单方终止 债务加股权（包括股东贷款），加股权回报，加上对冲的破坏成

本。 

 
社会资本违约 取决于制度，但通常是 PPP 合同剩余期限的市场价值，或终止时

未偿债务的百分比。 

 
不可抗力 等于债务和所有破损成本的金额，股东贷款减去已支付给股东的

股东贷款利息，加上股权，减去已支付给股东的股息和其他分

配。 

 
 

其中，从合同管理的角度来看，最复杂的是社会资本违约终止。如果应付金额占未偿债务的百

分比，则很容易计算出来。较难计算的是 PPP 合同剩余期限的市场价值。为了获得真正的价

值，剩余的期限应该在一个开放和竞争的市场重新招标。这通常很困难，尤其是在缺乏流动性

市场的小型 PPP 项目的司法管辖区。 

一个可接受的替代方案（尽管并非没有双方之间争议的高风险）是根据财务结果和资产状况任

命一名专家来计算市场价值。 

 
 

10. 财政风险管理 

10.1. PPP 背景下的财政风险 

PPP 的财政风险管理的总体目标如下： 

 

• 透过关于政府承诺的利益和成本的良好信息和建议，确保政府决策者了解净长期财政成

本； 

• 建立监测未履行义务和确保履行义务的制度； 

• 以准确和透明的方式在账目或预算文件中向公众披露义务。 

为了实现这些目标，负责财政责任管理的政府和政府部门（通常是财政部）应确保在整个 PPP

项目生命周期中应用以下基本流程（表 8.4）。 
 

表 8. 4：财政风险管理过程 

阶段 财政风险管理过程 

项目识别和筛选 确保项目有明确的风险评估，以确定可能的财政风险，例如

服务需求、土地利用风险、可能收入的比较以及可能导致资

金缺口的成本。 
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可行性研究 确保对所有财政义务进行明确量化，并对其可承受能力进行

评估。 

 
采购 确保采购文件反映财政义务的可行性研究评估，并要求投标

人明确承担分配给他们的风险。 

 
合同授予 确保识别所有财务风险，并生成风险登记册进行监测。 

 
建设阶段 根据财务风险登记册进行监测和报告。 

 运营阶段 根据财务风险登记册进行监测和报告。 

  

定义财政风险 

不确定性负债是“一种可能的义务，取决于未来是否发生了不确定事件，或当前的义务，但付

款不可能或金额不能可靠地计算15”（国际会计准则-IAS 37.10）。它规定，如果且仅在以下情

况下，实体必须承认一项规定： 
 

• 由于过去的事件（义务事件）而产生了现在的义务（法律或建设性的）； 

• 付款是可能的（“更有可能”）； 

• 可以可靠地估计金额。16 

在 PPP 中，政府将承担一系列超出此定义范围的财务义务。除不确定性负债外，PPP 还应包括

以下财政义务。另见框 8.6。 
 

• 根据 PPP 合同支付固定和特定金额的义务（例如，资本补助金、单一费用付款、影子通

行费和可用性付款）； 

• 依赖于未来事件的义务，其中支付义务存在，但金额和时间可能已知，也可能未知。 
 

 

框 8. 6：财政义务的例子 

PPP 中的财政义务包括无法可靠估计金额的最低收入担保、因不可抗力终止时的付款、信用担

保以及以外币计价的债务等金融工具。 

明确的财政义务包括可用性支付、单一费用支付、政府补助金、影子通行费，甚至政府“实

物”完成的工程。 

 

 
 
 

 

 
15 国际会计准则（IAS）提供的定义。国际会计准则第 37.10条。 

16 国际审计标准第 37.14条。 
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10.2. 处理不确定性负债、财政义务和风险 

政府应遵循以下原则17： 
 

• 应使用成本效益分析（CBA）来选择项目，并使用 VfM 分析在 PPP 和政府财政之间进行

选择； 

• PPP 应由内阁、财政部长或其他对未来支出感兴趣的机构批准。相关部门/机关应审查提

议的 PPP； 

• 政府只应承担他们能够最好地管理的风险，这些风险通常是他们能够控制或至少影响的

风险； 

• 应采用权责发生制会计准则进行财务报告，以减少使用 PPP 和相关不确定性负债掩盖财

政义务的诱惑； 

• PPP 合同或其摘要应与其他信息一起发布，说明其对政府施加的财务义务的成本和风

险； 

• 应修改预算制度，使其涵盖更多不确定性负债的成本； 

• 应使用担保基金鼓励在提供担保时确认担保成本，或在要求担保时帮助付款； 

• 政府应收取担保费用。 

 

政府也可能谨慎地通过政府债务目标来施加限制，例如巴西、智利、匈牙利和巴基斯坦。 

政府还必须确定何时以及如何将 PPP 项目确认为产生政府债务，从而为公共债务作出贡献。请

参阅本 PPP 指南第 4 章第 12 节，了解 PPP 负债应被视为公共债务的情况。 

 

11. 退出和移交策略 

退出策略应基于 PPP 协议中有关终止和到期的规定。它还应证明该机构有能力有效地结束项

目，并确保持续提供服务。这可以通过继续内部职能或建立外包这些职能的流程来实现。 

退出策略应包括以下内容： 

 

• 在 PPP 协议的参数范围内，对终止或到期后继续服务的选项进行分析，并对首选选项提

出初步建议； 

• 组织项目实施后审查的计划，应： 

o 评估关键交付成果、物有所值、质量和项目创新； 

o 在期满或终止之日起六个月内执行。 

• 将项目经验教训纳入机构日常工作的步骤； 

• 基于 PPP 协议中规定的移交程序的实施计划； 

• 计划处理任何员工从社会资本转移到政府部门或继承机构的影响； 

• 评估政府部门将分配给管理退出战略的资源和人员； 

• 计划一次闭幕式活动，以庆祝项目的成就，并为 PPP 协议管理人员和最终使用者的新角

色做好准备。 

一些 PPP 合同包括政府延长合同的选项。在这些情况下，行使这种延期权应该是退出策略分析

 
17 Irwin, Timothy (2009)，政府担保：风险分配和评估分析。 
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中考虑的一种选择。在没有首先考虑它是否提供比其他选择更好的价值的情况下，政府不应采

用行使延期权的违约立场。 

在整个合同期限内，应在适当的地点审查退出策略。应根据需要对其进行修订，以确保在项目

期限届满前三年制定出稳健的计划。 

 

11.1. 确保符合要求的资产移交 

项目资产在 PPP 协议到期时的预期状况必须与社会资本商定并在协议中规定。在政府部门要求

使用项目资产的情况下（为了在到期日后自行或聘请其他社会资本继续履行服务），应规定在

到期日将资产的占有权（和未支配的所有权）转让给政府部门。在合同签署日，双方必须商定

在项目期限结束时机构需要哪些资产。 

由于节省的资金将提高投资回报，社会资本有动机在合同的后期减少维护工作。为了防止这种

情况发生，PPP 协议必须规定在到期日之前遵循的程序；该程序将确定项目资产的状况以及社

会资本是否履行了与资产状况相关的义务。 

该程序应包括一项调查，其目的是： 
 

• 检查资产； 

• 制定详细说明所有需要补救的项目的进度表； 

• 制定补救方案； 

• 确定此类补救的成本； 

• 进行检查，确保补救工作正确完成。 

作为确保社会资本在到期日履行其与资产状况有关的义务的一种手段，要求社会资本向政府提

供可接受的担保并不少见。提供该担保的要求应包含在 PPP 协议中。如第 5 章第 9.10 节所

述，一种方法是要求社会资本保留相当于年收入（或付款）百分比的资金；这用于为任何必要

的投资储备资金，以满足到期日与资产状况相关的义务。 

 

11.2. 准备资产移交后的运营连续性 

如果在到期日将资产转让给政府，则资产必须处于其剩余使用时期的状态，以便政府能够提供

服务。 

其目的不是让社会资本确保政府可以无限期地使用这些资产，而仅仅是为了确保政府在项目期

限到期时在位，不需要同时更换服务所需的所有资产。因此，资产在到期日必须具有一定的剩

余时间。 

例如，收费公路项目要求在到期日，道路处于至少可使用三年的状态，而医院项目则要求各类

设备的剩余平均使用时间至少为原始使用时间的三分之一。 
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http://www.hoganlovells.com/files/Publication/ef6ff8d4-c4f0-4e0e-adf5-2e36ac1bbea1/Presentation/PublicationAttachment/882619d4-3efd-4f2d-ac28-5b7fa990fdf4/LALBR.pdf
http://www.hoganlovells.com/files/Publication/ef6ff8d4-c4f0-4e0e-adf5-2e36ac1bbea1/Presentation/PublicationAttachment/882619d4-3efd-4f2d-ac28-5b7fa990fdf4/LALBR.pdf
http://www.hoganlovells.com/files/Publication/ef6ff8d4-c4f0-4e0e-adf5-2e36ac1bbea1/Presentation/PublicationAttachment/882619d4-3efd-4f2d-ac28-5b7fa990fdf4/LALBR.pdf
http://www.hoganlovells.com/files/Publication/ef6ff8d4-c4f0-4e0e-adf5-2e36ac1bbea1/Presentation/PublicationAttachment/882619d4-3efd-4f2d-ac28-5b7fa990fdf4/LALBR.pdf
http://www.hoganlovells.com/files/Publication/ef6ff8d4-c4f0-4e0e-adf5-2e36ac1bbea1/Presentation/PublicationAttachment/882619d4-3efd-4f2d-ac28-5b7fa990fdf4/LALBR.pdf
http://www.hoganlovells.com/files/Publication/ef6ff8d4-c4f0-4e0e-adf5-2e36ac1bbea1/Presentation/PublicationAttachment/882619d4-3efd-4f2d-ac28-5b7fa990fdf4/LALBR.pdf
http://www.hoganlovells.com/files/Publication/ef6ff8d4-c4f0-4e0e-adf5-2e36ac1bbea1/Presentation/PublicationAttachment/882619d4-3efd-4f2d-ac28-5b7fa990fdf4/LALBR.pdf
http://www.hoganlovells.com/files/Publication/ef6ff8d4-c4f0-4e0e-adf5-2e36ac1bbea1/Presentation/PublicationAttachment/882619d4-3efd-4f2d-ac28-5b7fa990fdf4/LALBR.pdf
http://www.hoganlovells.com/files/Publication/ef6ff8d4-c4f0-4e0e-adf5-2e36ac1bbea1/Presentation/PublicationAttachment/882619d4-3efd-4f2d-ac28-5b7fa990fdf4/LALBR.pdf
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http://www.hoganlovells.com/files/Publication/ef6ff8d4-c4f0-4e0e-adf5-2e36ac1bbea1/Presentation/PublicationAttachment/882619d4-3efd-4f2d-ac28-5b7fa990fdf4/LALBR.pdf


46 

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

  

Progress with 
Public-Private 
Partnership 
Projects in 
Developing 
Countries (draft) 

Institute for 
International 
Cooperation (IFIC) 
and Japan 
International 
Cooperation 
Agency (JICA). 

审查供水和排水、区域

电力供应和电信部门的

PPP成果。 

 

http://jica- 
ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI- 
Studies/english/publicati
o 
ns/reports/study/topical/pr 
ogress/pdf/01.pdf 

nvesting in 
UK Infrastructure 

HM Treasury and 
UK Trade and 
Investment, 
www.gov.uk/ukti 
(July 2014) 

PPP经济调控参考文献 

 

https://www.gov.uk/gover 
nment/uploads/system/up 
loads/attachment_data/fil 
e/357135/infrastructure_p 
itchbook_28072014.pdf 

Standardisation 
of PF2 Contracts. 

HM Treasury, U.K. 
(2012). 

讨论了 PPP支付机制的

特点。也指“价值测试

”。 

 

https://www.gov.uk/gover 
nment/uploads/system/up 
loads/attachment_data/fil 
e/207383/infrastructure_s 
tandardisation_of_contrac 
ts_051212.PDF 

Standardisation 
of PFI Contracts: 
Version 4 

United Kingdom 
Treasury (2007). 

提供有关 PPP合同内容

和相关管理问题的指导

。 

 

http://www.hm- 
treasury.gov.uk/ppp_stan 
dardised_contracts.htm 

Standardised 
PPP Provisions: 
First Issue. 

National Treasury 
PPP Unit. First 
Issue, 11 (March 
2004), South 
Africa. 

描述可能在 PPP中出现

的关键问题，并指定如

何在 PPP协议中处理这

些关键问题（包括再融

资）。 

 

http://www.ppp.gov.za/Le 
gal%20Aspects/Standardi 
sed%20PPP%20Provinsi 
ons/National%20Treasury 
%20PPP%20Practice%2 
0Note%20No%201%20of 
%202004;%20Standardis 
ed%20PPP%20Provision 
s;%20First%20Issue;%20 
11%20March%202004_1. 
pdf 

Value-for-Money 
Analysis— 
Practices 
and Challenges: 
How 
Governments 
Choose When to 
Use PPP to 
Deliver Public 
Infrastructure 
and Services 

Helen Martin, 
Report from World 
Bank Global 
Round-Table, 
Washington DC 
(28 May, 2013). 

提出了在 PPP中评估

VfM的关键问题，包括

与不确定性负债和风险

相关的问题。 

 

http://www.ppiaf.org/sites/ 
ppiaf.org/files/publication/ 
VFM.pdf 

http://jica-ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI-Studies/english/publications/reports/study/topical/progress/pdf/01.pdf
http://jica-ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI-Studies/english/publications/reports/study/topical/progress/pdf/01.pdf
http://jica-ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI-Studies/english/publications/reports/study/topical/progress/pdf/01.pdf
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http://jica-ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI-Studies/english/publications/reports/study/topical/progress/pdf/01.pdf
http://jica-ri.jica.go.jp/IFIC_and_JBICI-Studies/english/publications/reports/study/topical/progress/pdf/01.pdf
http://www.gov.uk/ukti
http://www.gov.uk/ukti
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/357135/infrastructure_pitchbook_28072014.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/357135/infrastructure_pitchbook_28072014.pdf
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https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/357135/infrastructure_pitchbook_28072014.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/207383/infrastructure_standardisation_of_contracts_051212.PDF
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https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/207383/infrastructure_standardisation_of_contracts_051212.PDF
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/207383/infrastructure_standardisation_of_contracts_051212.PDF
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/207383/infrastructure_standardisation_of_contracts_051212.PDF
http://www.hm-treasury.gov.uk/ppp_standardised_contracts.htm
http://www.hm-treasury.gov.uk/ppp_standardised_contracts.htm
http://www.hm-treasury.gov.uk/ppp_standardised_contracts.htm
http://www.hm-treasury.gov.uk/ppp_standardised_contracts.htm
http://www.hm-treasury.gov.uk/ppp_standardised_contracts.htm
http://www.ppp.gov.za/Legal%20Aspects/Standardised%20PPP%20Provinsions/National%20Treasury%20PPP%20Practice%20Note%20No%201%20of%202004%3B%20Standardised%20PPP%20Provisions%3B%20First%20Issue%3B%2011%20March%202004_1.pdf
http://www.ppp.gov.za/Legal%20Aspects/Standardised%20PPP%20Provinsions/National%20Treasury%20PPP%20Practice%20Note%20No%201%20of%202004%3B%20Standardised%20PPP%20Provisions%3B%20First%20Issue%3B%2011%20March%202004_1.pdf
http://www.ppp.gov.za/Legal%20Aspects/Standardised%20PPP%20Provinsions/National%20Treasury%20PPP%20Practice%20Note%20No%201%20of%202004%3B%20Standardised%20PPP%20Provisions%3B%20First%20Issue%3B%2011%20March%202004_1.pdf
http://www.ppp.gov.za/Legal%20Aspects/Standardised%20PPP%20Provinsions/National%20Treasury%20PPP%20Practice%20Note%20No%201%20of%202004%3B%20Standardised%20PPP%20Provisions%3B%20First%20Issue%3B%2011%20March%202004_1.pdf
http://www.ppp.gov.za/Legal%20Aspects/Standardised%20PPP%20Provinsions/National%20Treasury%20PPP%20Practice%20Note%20No%201%20of%202004%3B%20Standardised%20PPP%20Provisions%3B%20First%20Issue%3B%2011%20March%202004_1.pdf
http://www.ppp.gov.za/Legal%20Aspects/Standardised%20PPP%20Provinsions/National%20Treasury%20PPP%20Practice%20Note%20No%201%20of%202004%3B%20Standardised%20PPP%20Provisions%3B%20First%20Issue%3B%2011%20March%202004_1.pdf
http://www.ppp.gov.za/Legal%20Aspects/Standardised%20PPP%20Provinsions/National%20Treasury%20PPP%20Practice%20Note%20No%201%20of%202004%3B%20Standardised%20PPP%20Provisions%3B%20First%20Issue%3B%2011%20March%202004_1.pdf
http://www.ppp.gov.za/Legal%20Aspects/Standardised%20PPP%20Provinsions/National%20Treasury%20PPP%20Practice%20Note%20No%201%20of%202004%3B%20Standardised%20PPP%20Provisions%3B%20First%20Issue%3B%2011%20March%202004_1.pdf
http://www.ppp.gov.za/Legal%20Aspects/Standardised%20PPP%20Provinsions/National%20Treasury%20PPP%20Practice%20Note%20No%201%20of%202004%3B%20Standardised%20PPP%20Provisions%3B%20First%20Issue%3B%2011%20March%202004_1.pdf
http://www.ppp.gov.za/Legal%20Aspects/Standardised%20PPP%20Provinsions/National%20Treasury%20PPP%20Practice%20Note%20No%201%20of%202004%3B%20Standardised%20PPP%20Provisions%3B%20First%20Issue%3B%2011%20March%202004_1.pdf
http://www.ppp.gov.za/Legal%20Aspects/Standardised%20PPP%20Provinsions/National%20Treasury%20PPP%20Practice%20Note%20No%201%20of%202004%3B%20Standardised%20PPP%20Provisions%3B%20First%20Issue%3B%2011%20March%202004_1.pdf
http://www.ppp.gov.za/Legal%20Aspects/Standardised%20PPP%20Provinsions/National%20Treasury%20PPP%20Practice%20Note%20No%201%20of%202004%3B%20Standardised%20PPP%20Provisions%3B%20First%20Issue%3B%2011%20March%202004_1.pdf
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The Republic of 
South Africa 
Constitution Act, 
1996 

As adopted on 8 
May 1996 and 
amended on 11 
October 1996 by 
the Constitutional 
Assembly 
One law for One 
nation 
Act 108 of 1996 - 
ISBN 0-620- 
20214-9 

提供南非法律的主要指

导方针、融资交易和政

府领域的级别及其为国

家提供服务时的交易。 

 

http://www.acts.co.za/co
n stitution-of-the-republic- 
of-south-africa-act-1996/ 

The Public 
Finance 
Management Act 
(PFMA) 1 of 1999, 
South Africa 

Government 
Gazette 38735 
dated 30 April, 
2015 

这些部分要求国家立法

建立国库，引入统一的

国库规范和标准，规定

确保政府各领域透明度

和支出控制的措施，并

规定借款、担保和程序

的操作程序。对国家和

省的各种收入基金进行

管理和监督。 

 

http://www.treasury.gov.z 
a/legislation/pfma/ 

South Africa, 
Treasury 
Regulation 16 

Treasury 
Regulations for 
Departments, 
Trading Entities, 
Constitutional 
Institutions and 
Public Entities, 
published in GN 
740 GG 
23643 of 25 May 
2002 (the 

“Treasury 

Regulations”) 

issued in terms of 
the Public Finance 
Management Act, 
1999 (the 

“PFMA”), as 

amended 

为 PPP在南非的法律基

础提供了依据。 

 

http://www.treasury.gov.z 
a/legislation/pfma/regulati 
ons/gazette_25915.pdf 

http://www.acts.co.za/con
http://www.acts.co.za/con
http://www.treasury.gov.za/legislation/pfma/
http://www.treasury.gov.za/legislation/pfma/
http://www.treasury.gov.za/legislation/pfma/
http://www.treasury.gov.za/legislation/pfma/regulations/gazette_25915.pdf
http://www.treasury.gov.za/legislation/pfma/regulations/gazette_25915.pdf
http://www.treasury.gov.za/legislation/pfma/regulations/gazette_25915.pdf
http://www.treasury.gov.za/legislation/pfma/regulations/gazette_25915.pdf
http://www.treasury.gov.za/legislation/pfma/regulations/gazette_25915.pdf
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South Africa, The 
National Treasury 
Regulation 
Practice Notes on 
PPP 

National 
Treasury’s PPP 
Manual Module 1: 
South African 
Regulations for 
PPP 
National Treasury 
PPP Practice Note 
Number 03 of 
2004 

当他们首先考虑 PPP并

希望了解 PPP的法律基

础时，政府部门和社会

资本会发现模块 1有用

。该模块还可作为整个

PPP项目周期的快速参

考。 

 

https://www.gtac.gov.za/P 
ublications/Module%2001 
.pdf 

South Africa, The 
PPP 
Standardized 
Terms of PPP 
Contract 
(“Standardization 
”). 

National Treasury 
Standardized PPP 
Provisions: First 
Issue, 11 March 
2004 

本标准化描述了《财政

条例》第 16条（“财

政条例 16”）规定的

PPP项目中可能出现的

关键问题。 

 

https://www.gtac.gov.za/P 
ublications/Standardised 
%20Public- 
Private%20Partnership% 
20Provisions.pdf 

Standardization 
of PF2 contracts 
(HMT, 2012), 

HM Treasury, 
Standardization of 
PFI2 contracts, 
December 2012 
ISBN 978-1- 
909096-13-4 

促进制定构建 PF2合同

的方法，并提供将纳入

PF2合同和相关模板的

详细起草规定。 

 

https://www.gov.uk/gover 
nment/uploads/system/up 
loads/attachment_data/fil 
e/207383/infrastructure_s 
tandardisation_of_contrac 
ts_051212.PDF 
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