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[摘  要] 本文对政府与民间资本合作(PPP)项目运营管理的规范体系与实际操作流程进行了系统梳理,

对公共私营合作(PPP)项目运营管理模式的分类及其特性进行专业分析,剖析各类模式适用的特定情境,

全面阐释规范的要点要求,涉及项目甄别、合同执行、风险分摊、绩效监管等关键领域。结合具体案例

进行系统探讨,全面剖析成功案例与失败案例的经验与教训,进而阐明当前所遭遇的困境并探讨相应的

解决途径。本研究旨在为政府与社会资本合作(PPP)项目的运营管理提供理论与实践的指导,以推动其可

持续性的发展。 
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[Abstract] This article systematically reviews the regulatory framework and operational procedures for 

public-private partnership (PPP) projects. It provides a professional analysis of the classification and 

characteristics of PPP project management models, examines the specific scenarios where each model is 

applicable, and comprehensively explains the key requirements of these regulations. The article covers critical 

areas such as project selection, contract execution, risk allocation, and performance monitoring. By examining 

specific cases, it thoroughly analyzes the experiences and lessons learned from both successful and failed cases, 

highlighting the current challenges and exploring potential solutions. The aim of this study is to provide 

theoretical and practical guidance for the operation and management of PPP projects, promoting their 

sustainable development.  
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引言 

世界各国普遍采用政府与社会资本合作(PPP)模式,以推动

基础设施与公共服务的建设,该策略是经济进步与公共服务质

量提升的关键支撑,伴随着我国经济迅猛增长与城市化步伐

的加快,基础设施与公共服务的需求量稳步上升,公共与私人

合作模式的应用领域得到了进一步的扩大与深化。在操作实

施阶段,针对PPP项目的运营管理,当前正面临一系列严峻的

挑战,探讨企业运营管理模式规范化的理论与实践结合,增进

项目执行效率与实施效果的同步提升,亟待处理的重大课题,全

面剖析PPP项目在运营管理层面的规范化运作与实际操作,保障

项目的实施与公共利益最大化地实现,对现实具有极其重要的

意义[1]。 

1 PPP项目运营管理模式概述 

1.1模式类型划分 

1.1.1建设-运营-移交(BOT) 

在机器人操作模式实施阶段,项目资金筹措与建设任务由

社会资本主体承担,在既定特许经营期限内,执行该项目的运营

与维护职能,项目完成期限到达后,相关资产将无偿转交给政府

或其指定的接收单位,城市污水处理厂项目在运作上采用了建

设-运营-移交(BOT)模式,社会资本参与污水处理厂的投资与施

工活动[2]。 

1.1.2建设-拥有-运营(BOO) 

处于BOO操作模式之下,社会资本在项目融资、建设及运营

方面承担了核心责任,本主体对项目实施独占性的所有权,以某

垃圾焚烧发电示范项目为例,社会资本投入资金用于建设一个

集垃圾焚烧与发电为一体的复合型发电设施。项目公司对该发
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电厂拥有完全的产权控制,并负责实施及持续运营管理。项目通

过出售电力和收取垃圾处理费的方式来实现盈利[3]。 

1.1.3转让-运营-移交(TOT) 

TOT模式即政府将既有的项目资产进行转让,交由社会资本

方进行运营管理,按照协议约定,社会资本参与方须在规定期限

内履行项目的运营与管理职能,项目实施期满后,必须将项目资

产按照法定程序移交给政府主管部门,该城市已投入运营的自

来水处理设施,政府部门已将相关资产进行移交,交由一家专业

水务企业进行接管[4]。在20年的服务期限内,该水务企业承担了

水厂运营与管理的核心职能,合同期限届满之际,水厂将依照法

定程序,无偿转归政府所有,针对那些竣工并具备持续现金流的

项目,此模式尤为适用,可高效实现现有资产的有效周转,实施

政府资金筹集活动。 

1.1.4改建-运营-移交(ROT) 

采用ROT模式对现有项目实施改造、扩建或技术升级,社会

资本主体承担起运营与管理的任务,针对一座年代久远的桥梁

进行的维修与升级项目,桥梁加固与拓宽等改造工程由社会资

本方率先承揽实施,自运营起始之日起,为期15年的运营期间,

本机构将全面负责桥梁的日常维护与运营管理工作,实施桥梁

通行费用征管,按照合同约定,期满后该桥梁将完成移交手续,

归政府所有,本方案适用于对既有基础设施进行系统优化与升

级的工程实施,本措施旨在对现有设施的性能与服务进行全面

提升,充分挖掘并有效运用社会资本的资源与技术优势[5]。 

1.2不同模式特点分析 

采用BOT模式进行项目运作时,其建设、运营及移交各阶段

的特点是流程的清晰与规范,特许经营阶段,社会资本方对项目

实施独占性经营管理,项目实施过程中所获得的运营收益足以

实现投资成本的回收并产生盈利,项目实施及运营阶段的风险

是必须承担的。处于BOO操作模式之下,项目所有权归社会资本

方所有,提升项目长期发展的规划自主性水平,鉴于资产非政府

所隶属,项目监管的深化应聚焦于加强公共利益的维护与保

障,TOT模式的核心举措是对存量资产进行活化盘活,社会资本

投资方着手接手基建工程,该运营活动所面临的风险等级处于

较低水平,且能迅速实现投资收益的产出,项目资产评估与转让

价格的确定,是项目顺利推进的基石。ROT模式将改造与运营两

个阶段有机地整合在一起,要求社会资本方必须达到较高的工

程改造技术要求及运营管理水平,并行实施项目功能拓展与运

营管理的有效性,各类模式均显现出各自的利弊特点,针对实际

操作,必须依据项目特性、政府既定政策目标以及社会资本的实

际承载能力,作出全面考量的选择。 

2 PPP项目运营管理模式的规范要点 

2.1项目筛选与评估规范 

2.1.1项目适宜性评估 

在开展PPP项目筛选活动之际,初始评估阶段应着重于判断

项目是否适宜采用PPP模式,项目若适宜采用PPP模式,往往具备

明确的项目产出描述及绩效评价标准,显现出一定经营盈利潜

力或既定的收费体系,城市轨道交通建设项目的战略布局与实

施,必须对客流预测的精确度进行严谨的审核,本表述探讨的是

否能够利用票务与广告收入来补偿投资及运营成本的一部分。必

须对项目的规模经济性进行科学分析,大型基础设施项目的实

施,往往能够借助PPP模式的优势,实现资源的优化配置与成本

的降低,项目的技术难度因素亦需纳入综合评估体系,针对技术

成熟度较高且标准化水平较高的项目范畴,社会资本参与方在

项目实施与运营阶段对风险管理的掌控能力较强。 

2.1.2财务可行性分析 

项目筛选的关键步骤之一便是进行财务可行性分析,本项

工作要求对项目投资规模、成本结构、收入渠道及现金流进行

细致预测,以某高速公路建设为典型实例进行剖析,需对工程投

资总额、运营期间养护费用、收费标准及预期车流量进行细致

计算,采用净现值(NPV)、内部收益率(IRR)等财务评估工具,对

项目的盈利水平与偿债能力进行深入剖析,必须保证项目在特

许经营期内实现合理的投资回报成果,防止政府财政负担加重

及债务风险的潜在上升,需对项目的资本筹集可行性进行周密

的考察,探讨社会资本主体在资金获取途径及成本方面的分析,

项目资本筹集模式的合理性探讨。 

2.2合同管理规范 

2.2.1合同条款完整性 

PPP项目合同条款需全面反映项目各组成部分,项目界定范

围、服务品质要求、特许经营年限规定、价格调整策略、风险

分担原则及违约责任等关键性条款,项目界定条款所设定的边

界,需对项目建设的核心要素及运营服务的职能边界进行严格

界定,力避后续争议的产生。服务合同条款需明确界定项目产出

的质量、数量及效率等关键性能参数,污水处理项目出水水质达

标指标及处理能力要求,制定特许经营期限时,必须全面评估项

目投资回收周期及资产折旧等关键要素,价格调整方案应参照

市场物价指数及运营成本变动情况,进行科学、合理的制定,维

护项目运作的长期稳定性。 

2.2.2合同执行与监督 

形成一套完善的合同执行与监督体系极为关键,国家机构

应设立专项的项目监督管理机构,执行合同履行状况的全面跟

踪与审查,对项目施工进度及运营效果实施周期性审查与评价,

定期对项目实施阶段的进度进行实地考察,每季度对运营服务

质量实施抽样审核的制度。设立信息互通交流平台,促使政府及

社会资本投资主体同步跟进项目实施进度,强化了沟通与协调

的互动性,合同实施过程中的变动事宜,需依照合同约定的审批

流程进行审批活动,变更实施必须符合法律规定的合法性与合

理性要求,若政策变动引发项目运营费用显著攀升,应依据合同

中约定的价格调整条款或协商流程,对项目的收费标准做出相

应的调整。 

3 PPP项目运营管理模式面临的挑战与应对策略 

3.1面临的挑战 

3.1.1政策法规不完善 
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我国政府与社会资本合作(PPP)模式的相关政策法规体系

已初具规模,若干方面尚显不足,需进一步优化,现行政策法规

在协调性方面存在明显不足,在政策执行层面,各职能部门所制

定的政策可能存在实施上的抵触与不一致,项目实施阶段所显

现的障碍。就PPP项目的资产权属及税收政策而言,现行法规尚

存在不明确之处,社会资本参与者在项目投资与运营阶段普遍

显现出顾虑情绪,政策制定与执行的连贯性尚需进一步提升,政

策修订的调整频次偏高,对项目的长期发展蓝图与持续运营体

系产生了重大影响,在PPP项目实施阶段,某些地区对补贴政策

进行了出乎意料的调整,社会资本方的盈利预期受到了干扰,项

目运营阶段风险状况出现增强迹象。 

3.1.2社会资本参与积极性不高 

即便采用PPP模式,社会资本亦得以获得参与基础设施与公

共服务领域的机遇,在执行实施阶段,社会资本参与的热情与实

际需求存在较大反差,PPP项目往往具有投资规模庞大、项目实

施周期较长以及风险较高的特性,诸多项目在投资回报方面表

现出了较低的水平,社会资本投资主体对投资回报的保障性存

有疑虑。项目筹备阶段的工作程序较为繁复,审批流程繁复,项

目从策划阶段至实际执行阶段,往往需要耗费较长的时日,社会

资本的积累过程伴随着时间成本的增加及不确定性因素的上升,

项目实施阶段,政府与民间资本合作关系的权益结构存在显著

的不平等特征,在关键决策领域,社会资本参与方的话语权相对

薄弱,亦对其参与积极性产生了消极制约。 

3.2应对策略 

3.2.1完善政策法规体系 

推进政府与社会资本合作项目政策法规的顶层设计创新,

形成一套统一协调的政策法规体系架构,清晰界定参与各方在

PPP项目实施过程中的职能与责任划分,深化部门间沟通协调的

内涵与外延,保障政策法规的协调一致与持续连贯,对政府与社

会资本合作项目资产权属、税收优惠、补贴政策等关键环节的

规定进行深化和细化处理,确立项目实施过程中的政策指导框

架。构建周密的税收优惠框架,对参与政府与社会资本合作项目

的投资主体实施一定期限的税收优惠,降低其资本投入水平,形

成政策修订的评估及公告机制。 

3.2.2提高社会资本参与积极性 

对公共-私营合作(PPP)项目的投资回报流程进行系统化升

级,合理制定项目收费标准与补偿政策体系,保障社会资本投资

方实现合理的收益回报,涉及公益性质明显且投资回报率较低

的项目群体,政府可采用增加财政补贴、延长特许经营期限等手

段,以提高项目的吸引力。精简项目审批环节,构建政府与民间

资本合作项目审批的绿色快速审批体系,增强项目启动阶段的

工作效率,精简项目实施阶段,构建政府与民间资本投资主体间

的平等协作体系。 

3.2.3强化项目监管能力 

建立项目信息公共披露系统,定期向社会公布项目运行数

据、绩效评价成果及资金运用明细,公众得以利用投诉、建议等

途径,全面参与至监管活动的实施,针对污水处理设施投资与运

营的政府与私人资本合作(PPP)项目之内,发布水样检测结果的

官方公告,采纳社会公众舆论的监督力量,反向驱动社会资本主

体强化服务质量。 

将监管评估结果与资本合作方的经济利益紧密绑定：针对

实现既定绩效目标或超出预期完成的项目,实施财政奖励制度

或延长特许经营特许期限；涉及违反规定性标准或未满足服务

质量的实施主体,依照合同规定,实施服务费用减除,并督促在

规定时间内完成整改工作,情节严重时,应启动既定的紧急终止

程序,鉴于该高速公路PPP项目养护标准未达到规定要求,已对

其季度服务费用进行了相应扣减,激励运营主体进行管理层面

的优化升级。 

4 结论 

实施标准化的PPP项目运营管理模式是提高公共服务效率、

优化资源配置的关键环节。本文对该模式类型及其适用场景进

行精确划分,对项目筛选与合同管理实施规范化管理,合理分担

风险并加强绩效监管力度,综合分析国内外各类案例的成败得

失,能够妥善应对政策法规尚不健全、社会资本投入不足、监管

工作面临较大难度等一系列挑战；通过对制度体系进行系统优

化,并不断探索创新监管模式,显得尤为迫切,旨在推动政府与

民间资本合作模式在基础设施及公共服务领域的持续进步与发

展,构建政府、社会资本与公众的互动平台,实现共赢发展的新

路径。 
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