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[摘  要] 本研究对政府与社会资本合作(PPP)模式的监管政策进行了深入的挖掘,对现行PPP模式监管

规范的现状与存在的问题进行细致梳理,从法律体系完备性、监管机制优化度、风险防控体系构建性等

多个角度,分析监管制度改进途径。本课题聚焦于提升PPP模式运行效率、保障公共利益、促进社会资

本的合理参与,并为其构建理论框架和实践路径,推动我国基础设施和公共服务领域采用PPP模式实现

可持续发展的战略。 

[关键词] 政府与社会资本合作；PPP模式；监管规范；优化路径 

中图分类号：F035  文献标识码：A 

 

Research on the optimization path of regulatory norms for the operation mode of 
government and social capital cooperation 

Xiaoyun Chen 

Department of Economics and management, Xinyu College 

[Abstract] This study conducts an in-depth exploration of the regulatory policies for the Public-Private 

Partnership(PPP)model.It meticulously sorts out the current situation and existing problems of the current 

regulatory norms for the PPP model.From multiple perspectives,such as the completeness of the legal system,the 

optimization of the regulatory mechanism,and the construction of the risk prevention and control system,it 

analyzes the approaches to improving the regulatory system.This research focuses on enhancing the operational 

efficiency of the PPP model,safeguarding public interests,and promoting the rational participation of private 

capital.It also aims to construct a theoretical framework and practical paths for these objectives,thereby 

promoting the strategic implementation of sustainable development in China's infrastructure and public service 

sectors through the application of the PPP model. 
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引言 

在公共服务领域,政府与社会资本合作(PPP)模式作为一

种新型的融资模式,正日益显现其创新性和实用性。我国在交

通、医疗、教育等多个关键领域实现了基础设施的全面推广

与应用,本模式采纳社会资本的融入,有效减轻了财政压力,

对政府而言,大幅提高了公共服务的效率水平,促进了相关产

业部门的稳步增长。在政府与社会资本合作(PPP)模式项目推

进中呈现出的积极态势,诸多问题逐步浮出水面,如项目运作

不符合规范要求、公共福祉难以得到保障、社会资本权益存

在安全隐患等,这些问题的起源,该现象的显著特征,与监管

规范的缺陷紧密相关。 

1 政府与社会资本合作运行模式监管规范现状 

1.1法律法规框架初步形成 

我国已形成了一系列与公共私营合作模式相适应的法律法

规及政策体系,初步形成了政府与民间资本合作的法律制度基

础,本《基础设施与公共事业特许经营管理办法》对特许经营项

目的实施流程及各参与方的权利义务进行了系统规定；由财政

部和国家发改委等机构联合发布的政策性文件集,对PPP项目的

操作规程、财政预算监管及项目效果评价等关键环节实施了规

范化管理,该系列法律法规及政策性文件构成了对PPP项目监管

的基础性规范与指导原则[1]。 

1.2监管主体与职责逐渐明确 

就监管主体层面,构建了以财政及发展改革两大部门为核

心的架构,多部门协作形成的监管结构,财政部主管PPP项目的

财政承受能力评估、预算编制与绩效评价等关键工作环节；我

国发展改革机构专注于项目启动阶段的审批及后续建设阶段的

监督管理；各行业主管机构对其管辖范围内的项目实施建设与

运营的监督管理,鉴于政府与社会资本合作模式(PPP)的进展态
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势,监管主体职能的划分日益细化,有效增强了监管的针对性及

其实施效果。 

1.3监管内容不断丰富 

PPP模式下的监管体系,对项目从策划到运营直至结束的各

个阶段均实施监管,项目实施需经历识别、筹备、采购、实施及

移交等必要阶段,项目甄别阶段,细致审视项目实施的可行性及

其内在的必要性；项目筹备阶段,实施方案的编制与审核是关键

步骤；采购环节需着重实施公平、公正、公开的竞争体系；在

项目实施阶段,强化对建设运营质量、资金管理、合同执行等关

键环节的监督管理力度；项目资产移交环节需依照既定的验收

与移交规范进行操作,监管范畴的逐步扩大,促进对政府与社会

资本合作项目运行全过程的细致把握。 

2 政府与社会资本合作运行模式监管规范存在的

问题 

2.1法律法规体系不完善 

我国已初步构建起PPP模式的相关法律法规体系,尽管已有

一定成果,但诸多不足之处仍需进一步完善,我国尚未形成一部

针对PPP模式的统一法律框架,现行政策制定主要采用部门规章

和规范性文件形式,该法律规范在法律效力层级上属于较低序

列,不同部门所颁布的规定之间,普遍存在矛盾与冲突的普遍现

象,在实际操作层面,监管的依据显得模糊不清[2]。诸多法规呈

现出较为原则性的概括性特点,现行政策执行体系,尚未形成具

体的实施细则与操作指导,PPP项目监管面临难以克服的复杂多

样需求难题,在项目争执调停机制范畴,现行法规在全面性上存

在明显不足,项目执行阶段遭遇的争议情形,面对复杂问题,各

方在探索解决之道时,普遍感到难以迅速找到切实可行的方案。 

2.2监管机制存在缺陷 

针对PPP项目的风险防控监管,我国目前所采用的监管模式

存在显著不足,在风险鉴别与评估阶段,本篇论文聚焦于探讨在

建筑、运营及财务管理等传统业务领域的实践与成效,对政策变

动、法律修订、社会舆论等非传统风险因素的考量存在缺失,

评估手段单一化现象明显,未依托科学模型进行实证分析,风险

等级的精准评定具有一定的复杂性,防控措施的实施面临挑战,

难以做到有的放矢。风险共担机制显现失衡迹象,诸多地方行政

实体着力吸引社会资金投入,将本应自我承担的宏观政策与法

律风险过度转嫁给企业主体,对传统风险与收益平衡模式的创

新性突破,提升企业投资心理压力层级,减少社会资本投入的积

极性与参与积极性[3]。缺乏有效的应急管理机制成为突出的关

键性缺陷,应对自然灾害及市场剧烈波动等紧急性事件,应急响

应预案尚不完善,快速应对机制亟需建立,鉴于项目进度要求,

目前应对措施的实施存在显著滞后,运营面临困境的风险指数

明显上升,公共服务稳定供应面临较大潜在威胁。 

2.3风险防控监管不足 

就当前PPP项目而言,风险防控与监管体系尚存在明显的不

足之处,在风险识别与评估阶段实施,监管领域的工作重点往往

偏向于建筑、运营及财务等传统风险控制范畴,对政策变动、法

律修订、社会舆论等非传统风险因素的关注,未能全面覆盖,存

在明显不足,风险评估所依赖的手段存在单一化现象,未依托科

学模型进行实证分析,风险等级的精准量化尚存技术瓶颈,防控

策略的实施遭遇困境,难以针对实际情况精准施策。风险共担体

系的不平衡现象日益明显,诸多地方行政实体着力吸引社会资

金投入,政府将本应由其承担的宏观政策与法律风险过度转嫁

给企业,削弱了政府的风险管理职能,风险收益平衡关系的破坏

性扰动,提升企业投资心理压力层级,影响社会公共资本投入的

参与积极性。应急管理体系的不完善构成了风险防控体系中的

重大缺陷,应对自然灾害及市场剧烈波动等紧急性事件,应急预

案、响应流程及资源储备体系尚存在缺陷,项目应对策略的实施

进度未能符合既定的时间框架,此类状况往往引发项目推进的

延误,公共服务稳定供应面临较大潜在威胁,对社会大众日常生

活造成不良后果。 

2.4绩效评价监管不严格 

在PPP项目绩效评价中,所采用的指标体系多聚焦于对项目

经济效益的评估,公共服务质量、社会效益及可持续发展相关指

标的重视程度有待进一步提升,指标构建存在模糊性,未能形成

量化评估的规范体系与操作实施的便捷性,对项目实际运行成

效及公共服务供给水平的准确反映存在困难。绩效评估成效与

项目资金支付及社会资本奖惩体系之间的耦合度不足,绩效评

价的激励与约束作用尚未得到充分挖掘与发挥,即便绩效评估

结果未能达到预期,诸多项目亦在继续,社会资本持续产生相应

的经济效益,绩效评估实施呈现形式化现象,对社会资本在提高

项目建设与运营质量及服务水平方面的督促力度不够。 

3 政府与社会资本合作运行模式监管规范优化路径 

3.1完善法律法规体系 

采纳国际领先做法,针对我国现实背景,编制一部高级别、

综合性的政府与社会资本合作(PPP)法律规范文本,系统梳理政

府与民间资本合作模式适用的范围、基本准则、各参与方的权

利与义务、项目操作流程及监管机制等核心组成部分,弥合现行

政策文件间的矛盾与分歧点,加强政府与社会资本合作模式监

管的权威性及统一性规范[4]。按照统一立法的要求,各相关部门

应按照PPP项目的不同类型与特性,实施有针对性的管理策略,

制定详实可行的实施规范与操作手册,增强法律条文的实施可

行性,针对不同行业范畴的公共与私人资本合作模式,构建特定

领域的专业技术标准、服务规范及监管要求框架,为项目监管提

供更为详实、具体的数据支持。对政府与社会资本合作项目争

议解决程序进行系统化优化,界定仲裁、诉讼等多元争议解决途

径的适用界限及执行规程,设立专业化的争议调解组织及专家

资料库,增强争议处理流程的效能与裁判的公正度,全面维护各

利益相关者的合法权益不受侵犯。 

3.2优化监管机制 

对监管主体所承担的职责进行细致的梳理与整合,对财政、

发展改革以及行业主管等部门在PPP项目各阶段的具体监管焦

点及权限进行明确划分,构建规范化的职务责任分界体系,提高
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部门间协作水平,实施多部门联合监管策略,按期举办联合座谈

会,联合深入研究PPP项目监管过程中的核心难题,实现监管力

量整合。聚焦监管的盲区地带,即时推出相应的监管政策及具体

措施,加固监管机制中的缺陷,构建一个独立的监管主体,亦或

借助第三方专业监管机构的力量进行监管,减少监管机构与PPP

项目的利益交织,坚守监管执行的公正性与客观性立场,为确保

监管效能,独立监管机构需配备自主决策能力与充足资源,独立

进行监管作业的资格,免遭政府部门与各方利益关联者的干扰。

构建一个公共-私营合作项目信息管理的综合管理平台,构建监

管机构、项目执行单位、社会资本等主体间的信息互联与共享

平台,依托信息化技术手段,对项目施工、运营阶段所产生的一

系列数据、资金运用状况以及绩效评估结果等关键信息进行实

时搜集与细致分析,为监管决策制定提供科学的数据验证,优化

监管活动的效率与精准性。 

3.3加强风险防控监管 

打造一个科学性、系统性结合的风险识别与评估体系,实施

定性分析与定量分析相结合的研究途径,对政府与社会资本合

作项目从策划到运营结束的整个周期内所面临的风险进行系统

性的深入分析与综合评价,传统风险因素应纳入核心考量范围,

必须高度重视政策层面、法律层面、社会层面等非传统领域的

风险隐患,精准测定风险水平,为风险防控体系的构建提供数据

支撑。实行风险与收益相适配、风险由最适宜承担者承担的原

则,精准厘定政府及社会资本在风险责任分配上的界限,关涉政

策调整、法律修订等宏观层面的风险隐患,政府应承担起核心职

责[5]。对项目实施阶段涉及的建设性风险、运营性风险等风险

因素进行综合分析,可依据社会资本所具备的专业技能与经营

管理水平,进行科学合理的责任分配。实施公正性强的风险分摊

方案,强化社会资本参与公共私营合作项目的积极性与项目持

续稳定性,编制公共私营合作项目应急处理的具体操作手册,规

范突发事件的分级标准、应急响应程序及处置方法,构建应急储

备资金及物资供应保障体系结构,提升项目运营单位应急处理

能力的相关培训与实战演练水平,加强项目对突发状况及重大

风险的应对与防范能力,项目实施过程中遭遇潜在风险隐患阶

段,实现快速启动应急应对措施,竭力压缩损失规模,巩固公共

服务供给的连贯性。 

3.4强化绩效评价监管 

在公共-私营合作模式框架内,项目质量与公众福祉的维护,

依赖于绩效评估监管的有效实施,应当围绕公共服务质量这一

核心,构建相应的体系,形成一个全面的绩效评价框架,该框架

综合了经济效益、社会效益及可持续发展的关键要素,对各项指

标进行细化分析,并构建量化评估的标准与评分体系,促进评价

体系的科学性与实施效果,对公共服务的质量进行系统考察,满

意度与覆盖面积是两个核心关注点,可持续发展规划应充分纳

入资源与环境因素的考量。将绩效评估成效深度整合进项目资

金分配、社会资本奖惩措施及后续合作阶段,对卓越项目实施奖

励性政策优惠,对绩效低下的项目采取严格的惩戒机制,全面强

化绩效评价的激励与约束双重机制,推动社会资金投入,提高项

目建设和运营的精细化水平。 

4 结论 

政府与民间资本合作模式的良性运行,有赖于一套全面、细

致的监管与规范体系,我国在PPP模式监管方面,法律法规、监管

机制、风险防控及绩效评价等领域存在一系列问题,政府与社会

资本合作模式面临可持续发展的瓶颈,借助健全法律规范体系、

优化监管架构、强化风险防控措施及提升绩效评估监管效能的

多维路径,显著提升政府与社会资本合作模式监管的系统性、实

效性与公正性,维护国家与社会的公共利益,引导社会资本的合

理融入机制,促进政府与社会资本合作模式在我国基础设施及

公共服务领域的深度融合与高效运作,鉴于政府与社会资本合

作模式的发展趋势与实践经验的持续积累,持续跟踪监管规范

领域中新出现的各类问题及挑战,不断对监管机制进行调整与

升级,构建助力PPP模式发展的制度性支撑。 
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