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PPP 模式下大型基础设施项目风险分担与治理机制
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【摘  要】:【摘  要】:PPP模式下大型基础设施项目风险分担以权责利统一为核心原则，是平衡项目公共服务属性与市场经营属性的核心机制。

本文结合实际运行案例梳理当前风险分担机制存在的三类共性问题，围绕项目全周期运行需求从三个维度提出针对性的优化治理

路径，可为同类项目的风险分担机制设计与落地提供参考，助力平衡公共利益与社会资本的合理收益诉求。
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0 引言0 引言

PPP 模式是兼顾公共服务供给效率与市场经营活力的大型

基础设施项目运作路径，风险分担作为核心运行机制直接决定

项目全生命周期的运行稳定性与公共价值实现程度。现有实践

中大量项目因风险分担机制设计不合理出现权责纠纷、运维质

量下降、公共利益受损等问题，制约了 PPP 模式的优势发挥。

围绕风险分担的核心逻辑展开研究，结合实践案例梳理现存

机制的共性漏洞，提出适配项目全周期运行需求的优化路径，

可为同类项目的风险分担机制设计与落地提供可参照的系统框

架，在保障公共服务供给质量的同时平衡各参与主体的合理利

益诉求。

1 PPP模式下大型基础设施项目风险分担的核心逻辑与1 PPP模式下大型基础设施项目风险分担的核心逻辑与

要素要素

PPP 模式是政府与社会资本合作开展大型基础设施建设运

营的协作模式，风险分担的核心逻辑围绕权责利统一的底层原

则搭建，以此平衡公共服务属性与市场经营属性的双重需求。

基于政策端与市场端的不同权责划分，风险类型与责任主体的

匹配是核心构成要素之一，政府承担政策调整、规划变动这类

公共属性较强的风险，社会资本承担项目建设、运营阶段的技

术落地、市场波动这类经营性风险。结合项目全周期的收益分

配规则，风险量级与收益空间的匹配是另一核心构成要素，参

与主体承担的风险水平要和可获得的合理收益相契合，避免出

现权责不对等的失衡状况。从项目持续稳定运行的实际需求来

看，风险量级与承担能力的匹配同样属于核心构成要素，参与

主体仅承担自身管控能力范畴内的风险，超出管控能力的风险

通过约定规则完成转移，以此保障项目整体运行的连贯性，避

免单一主体风险承压过高导致项目停滞，影响公共服务供给的

效率。

2 PPP大型基础设施项目风险分担现存问题的案例印证2 PPP大型基础设施项目风险分担现存问题的案例印证

2.1 风险识别不充分导致分担边界模糊2.1 风险识别不充分导致分担边界模糊

风险识别的全面性是划定风险分担边界的前置基础，前期

识别环节覆盖不到位，很容易在项目落地后引发主体间的权责

纠纷。某省云平高速公路 PPP 项目前期筹备阶段，仅把政策调

整、建设技术失误、运营期客流波动这类常规风险纳入识别范

畴，没有对项目途经的喀斯特地貌区的高频地质灾害风险开展

系统性的评估工作，也没有把这类风险的归属条款写入风险分

担协议。项目进入运营期第三年时，区域连续遭遇三次强降雨

引发的小型滑坡、路基沉降等灾害，累计产生近两千万元的道

路修复支出。社会资本方认为地质灾害属于区域公共属性的突

发风险，应该由政府方承担相关修复支出，政府方则认为项目

已经移交运营，运维阶段的各类风险都应该由社会资本方承担，

两方就责任归属产生了长达半年的争议，也导致部分受损路段

的修复工作出现延误，对当地群众的正常出行造成了影响。

2.2 风险分担协议缺乏动态调整机制2.2 风险分担协议缺乏动态调整机制

PPP 项目全生命周期普遍长达十至三十年，运营过程中难

免遇到前期预判之外的市场波动因素，固定化的协议条款很难

覆盖全周期的各类变数。某省靖宁高速公路 PPP 项目签订正式

合作协议时，把沥青、钢筋等核心建设运维原材料的价格风险

全部划归社会资本方承担，没有约定价格浮动超过特定阈值后

的分担调整规则。2021 年至 2022 年期间，国内建筑类原材料

价格整体上涨幅度超过 30%，社会资本方的年度运维成本较协

议约定的测算值超出近四千万元。社会资本方多次申请调整收

费标准或者申请政府阶段性补贴都没有对应的协议条款作为支

撑，运营压力持续增大的情况下，一度出现道路日常养护频次

降低、服务区配套服务减量的情况，对项目的公共服务供给质

量造成了直接影响。

2.3 风险分担后的监督与问责机制缺失2.3 风险分担后的监督与问责机制缺失

风险分担责任划定后，配套的监督与问责规则是保障各方
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落实权责约定的必要支撑。某省江浔高速公路 PPP 项目签订风

险分担协议时，明确把道路日常养护、病害排查处置的相关风

险全部划归社会资本方承担，没有同步制定对应履职情况的监

督考核细则，也没有明确责任履行不到位的具体问责标准。项

目进入运营阶段第五年，路面出现多处连片坑洼、护栏锈蚀松

动的问题，社会资本方为了压缩运维成本，没有按照约定的频

次开展养护作业，也没有及时处置发现的各类道路病害。由于

没有对应的常态化监督机制，政府方没能第一时间发现问题并

督促整改，直到有过往社会车辆因路面坑洼爆胎引发交通事故

后，相关问题才被集中暴露，不仅对司乘人员的人身财产安全

造成了损害，也极大程度上影响了公路公共服务职能的正常发

挥。

3 PPP大型基础设施项目风险分担的治理机制优化路径3 PPP大型基础设施项目风险分担的治理机制优化路径

3.1 构建精准化的风险识别与分类体系3.1 构建精准化的风险识别与分类体系

结合 PPP 大型基础设施项目全周期跨度大、风险涉及维度

多元的现实情境，参与各方开展项目全生命周期各阶段的风险

梳理工作。梳理过程覆盖前期筹备、工程建设、落地运营的全

部环节，涉及自然环境、政策调整、市场波动、技术落地、公

共安全等不同维度的潜在风险，最大程度避免出现常规风险之

外的风险遗漏问题。 依托梳理完成的风险条目建立标准化的

风险分类清单，把不同风险按照公共属性、经营属性、不可抗

属性三个类别完成归类划分，每个类别对应清晰直观的判定标

准，为后续的风险责任匹配提供可参照的明确依据。 依托权

责利统一的底层原则推进风险责任主体的对应匹配工作，把公

共属性较强的风险划归政府主体承担，把建设运营阶段的经营

性风险划归社会资本主体承担，对超出双方管控能力范畴的特

殊风险明确对应的市场化转移路径。分类体系搭建完成后会根

据项目推进的实际情况开展阶段性的内容调整，保证风险分类

清单始终贴合项目的实际运行状况，为后续风险分担边界的划

定提供清晰的支撑，减少后续权责纠纷出现的可能，避免纠纷

干扰项目的正常推进节奏，保障公共服务供给的稳定性与实际

效率。

3.2 建立动态化的风险分担协议调整机制3.2 建立动态化的风险分担协议调整机制

基于 PPP 大型基础设施项目全生命周期跨度长、外部环境

变数多的现实情境，合作各方需要在协议起草阶段就预留足够

的弹性调整空间，避免固定化条款难以匹配后续运行过程中的

各类突发状况。从市场波动风险的适配需求出发，合作各方会

在协议中明确各类经营性因素的浮动阈值，把建筑原材料价格、

客流变动幅度、运维成本涨跌等核心变量的可承受区间纳入约

定内容，当相关变量的实际变动幅度超出预设区间时，自动触

发风险分担的调整流程。从政策端变动的适配需求出发，协议

会明确各类公共政策调整对应的责任划分规则，针对区域规划

变动、公共服务供给标准调整、行业扶持政策变更这类超出社

会资本管控范畴的公共属性因素，预先约定对应的成本分担比

例以及收益补偿规则，无需双方再就权责归属开展额外协商。

从调整流程的落地执行角度来看，各方会把风险核验、方案磋

商、结果公示、落地执行的全流程步骤写入协议条款，明确每

个环节的办理时限以及牵头负责的主体，避免流程模糊导致调

整工作出现拖沓。相关弹性条款的设置，能够有效降低协议与

实际运行状况的适配偏差，减少合作双方不必要的权责纠纷，

为项目全周期的稳定运行提供充足的规则支撑，也能更好平衡

公共服务供给质量与社会资本的合理收益需求。

3.3 完善协同化的风险监督与问责机制3.3 完善协同化的风险监督与问责机制

基于 PPP 项目风险分担责任落地缺少全维度约束的现实情

境，监管效能直接关系到项目公共服务属性的稳定发挥。合作

各方搭建覆盖政府主管部门、项目社会资本方、第三方专业评

估机构的协同监督体系，政府主管部门围绕公共服务供给要求

开展风险履约情况的常态化核查工作，社会资本方围绕自身承

担的风险责任开展日常履职的内部自查工作，第三方专业评估

机构凭借自身的专业技术能力开展独立的风险责任履行情况核

验工作，三类主体的监督结果互相印证，最大程度压缩监督盲

区。合作各方把风险责任履行进度、风险处置的实际成效、公

共服务供给的达标情况作为核心监督内容，所有监督维度都对

应可量化的核验指标，避免模糊化的判定标准引发判定争议。

合作各方对应监督内容制定层级清晰的问责规则，对未按约定

完成风险承担责任的主体，明确成本补缴、服务限期整改、履

约损失赔付等不同层级的处置方式，所有问责流程都公开透明，

处置结果直接和后续的收益分配、合作续期资格挂钩，可约束

各方严格落实风险分担约定，保障项目全周期的稳定运行，平

衡好公共利益保障和社会资本合理收益的双重诉求。

4 结语4 结语

PPP 模式大型基础设施项目的风险分担机制优化是兼顾项

目公共属性与市场属性的核心抓手，其机制设计需始终锚定权

责利统一的底层原则，覆盖项目全生命周期的各类潜在变动场

景。风险分担机制的构建需兼顾事前识别的精准性、事中调整

的灵活性与事后监督的约束性，通过多元主体的协同联动减少

权责纠纷的发生，在保障社会资本合理经营收益的同时，守住

公共服务供给的质量底线，为大型基础设施 PPP 项目的长期稳

定运行提供坚实的制度支撑。



现代科技研究 Modern Tech Research 第 1 卷第 10 期 2026 年

3

参考文献参考文献

[1]戴传利,杨彤,陈云康,李欣宇.税收竞争与地方政府公共基础设施项目风险承担——来自长江流域城市群PPP项目的经验证据

[J].华东经济管理,2025,39(07):117-128.

[2]施竹雨.城市轨道交通PPP项目盈利模式及风险分析[J].市场周刊,2025,38(19):43-46.

[3]郭旭.PPP项目审计研讨会综述[J].审计研究,2023,(03):56-59.

[4]季雨轩.数字化改革背景下PPP项目审计的研究——以A市污泥治理PPP项目为例[J].投资与合作,2025,(05):193-195.

[5]审计署昆明特派办理论研究会课题组,周应良,何先民,彭涛,赵聪慧,华凡凡,李丹.PPP模式的发展及审计对策[J].审计研

究,2023,(04):3-10.

[6]范振宇,殷少雷,刘晓东.基于博弈均衡和风险管控的公路交通PPP投融资模式优化研究[J].公路,2023,68(05):268-273.

[7]欧阳羽芮.建筑施工企业PPP项目的税务筹划[J].纳税,2025,19(19):34-36.

[8]吴领军.PPP项目审计的关键问题探讨[J].中国内部审计,2025,(06):80-82.

[9]马丹果,周微之.超长期特别国债化解存量PPP项目实施策略与路径研究[J].中国工程咨询,2025,(07):86-91.

作者简介：陈义（1990—），男，汉族，本科，研究方向为工程管理。


