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医疗 PPP 项目社会资本方风险探索与 

防控研究 
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摘要: 医疗 PPP 项目是由医疗机构、疗养院和政府监督部门等合营共建的，通过共享资源实现互利共赢。政府财

政资金已无法满足中国医疗需求的增加，因此政策也在鼓励社会资本方参与医疗 PPP 项目建设。本文从社会资

本方的角度分析医疗 PPP 项目的风险点，并提出相应的防控建议，以促进医疗 PPP 项目的可持续发展。采用文

献综述和理论分析的方法，对医疗 PPP 项目的风险点进行归纳和分析。通过对土地审批延误、建设风险、运营

风险、回报风险、移交风险和法律风险等风险的分析，并提出了相应的防控建议。结果表明，政府应加强土地审

批流程的透明度和效率，社会资本方应进行充分的市场调研和技术评估，建立健全的运营管理体系。也可以通过

合理的利益分配政策来激励社会资本方的参与，明确权益划分和资产移交的规定，加强法律意识和合同约定的遵

守。通过政府和社会资本方的共同努力，可以实现医疗 PPP 项目的可持续发展，为人民提供更好的医疗服务。 
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Exploration and Prevention of Social Capital Risks in 

Medical PPP Projects 
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Abstract: The medical PPP project is being developed together by medical institutions, nursing homes, and government 

oversight departments, with the goal of generating mutual benefit and a win-win scenario through resource sharing. 

Because the government's financial resources are no longer sufficient to fulfill China's growing demand for healthcare, 

regulations are encouraging social capital to participate in the development of healthcare PPP projects. This article 

examines the risk points of medical PPP projects from the standpoint of social capital and makes preventative and 

control recommendations to enhance the long-term growth of medical PPP projects. Summarize and assess the risk 

points of medical PPP projects using literature study and theoretical analytical approaches. Following an analysis of the 

risks of delayed land permission, construction risks, operational risks, return risks, transfer risks, and legal risks, 

appropriate preventative and control recommendations have been proposed. According to the findings, the government 

should improve the openness and efficiency of the land approval process, and social capital should perform adequate 

market research and technical evaluation to develop a good operational management system. Reasonable interest 

distribution policies may also be utilized to encourage social capital parties to participate, clarify equity allocation and 
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asset transfer restrictions, and increase legal understanding and compliance with contract agreements. The sustainable 

growth of medical PPP projects may be realized via the combined efforts of the government and social capital, resulting 

in superior medical services for the people. 

Keywords: Engineering Management; Medical PPP Project; Social Capital; Risk Identification;  

Risk Prevention and Control 

 

1 引言 

医疗 PPP 项目，由于其行业的特殊性和建设的专

业性，最初的运作模式是由医疗机构、疗养院、政府

监督部门等合营共建的医疗项目，通过共享大型设备、

管理经验及医疗资源等实现互利共赢，在合作过程中，

非医疗行业的社会资本方参与极少[1-3]。 

但随着中国医疗需求的日益剧增，医疗供需矛盾

不断加深，单纯依靠政府财政资金远不能满足要求，

为弥补医疗卫生投资的缺口，使医疗体系覆盖更广，

中国、发改委相继出台了一系列政策，鼓励政府医疗

卫生机构与社会资本方合作，设立 PPP 项目建设非营

利性医疗卫生机构[4, 5]。根据不完全契约理论，政府

机构和社会资本方存在信息不完全性及交易事项的不

确定性，因此社会资本方在整个全生命周期管理过程

中，如何识别项目风险并有效防控重点风险成为需要

解决的重要问题[6]。 

通过对 PPP 项目模式相关文献和医疗 PPP 项目实

例的全生命周期进行梳理，对项目的建设前期、建设

期、运营期、移交阶段等各个过程风险点进行匹配，

PPP 项目不同阶段的主要风险分布情况如图 1 所示。 

 

图 1 PPP 项目不同阶段的主要风险分布情况 

在这种风险分担方式下，项目前期能够通过合同

签订、购买保险、双方协调等方式对可视潜在风险进

行风险应对和管控机制设计。但在实施过程中，对于

医疗建设项目这种专业程度高、参与组织机构多、项

目地点城乡分散、地方政府财政变化大的 PPP 项目，

社会资本方不可见的潜在风险难以预测，对项目进度、

项目资金回收、时间成本等存在巨大的影响[7-9]。 

表 1 政府与社会资本方对不同风险类型的承担情况 

风险类型 政府承担 共同承担 社会资本承担 

政治风险 

特许权收回/违背； 

政治反对； 

政治决策失误； 

审批获得或延误等。 

政策稳定性； 

行业规定变化等。 
/ 

建设风险 

政府方设计变更； 

土地使用（拆迁）； 

考古文物保护； 

场地可及性/准备； 

政府方工程量变更等。 

地质条件； 

不可抗力等。 

融资工具可及性； 

社会资本方引起的设计变更； 

工程/设计质量； 

劳资或设备的获取； 

劳工争端/罢工； 

效率低/材料浪费； 

 

风险评估 建设风险 
运营风险 

回报风险 
移交风险 

建设前期 建设期 运营期 移交阶段 

政治风险  法律风险  宏观经济风险  其他风险 
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风险类型 政府承担 共同承担 社会资本承担 

建造成本超支； 

完工风险； 

融资成本高； 

技术不过关； 

工程量变更等。 

运营风险 移交后项目状况等。 运营期间不可抗力等。 

运营成本超支； 

运营商违约； 

服务质量不好； 

维修过于频繁等。 

法律风险 / 

项目公司破产； 

法律变更； 

合同文件冲突； 

第三方延误/违约等。 

/ 

回报风险 
政府无支付能力； 

支付延期等。 
/ / 

宏观经济风险 / 

宏观经济变化； 

通货膨胀； 

利率变化等。 

/ 

 

表 1 中对政府机构和社会资本方在合作过程中

产生的主要风险进行了明确的责任分担，其中对于社

会资本方来说风险最多的是在建设阶段，在项目实施

过程中的其他阶段的风险往往会被忽略，而这些阶段

所存在的潜在威胁一旦发生，可能会对项目的顺利实

施造成更大的风险[10]。因此，需要对表中未明确指

出的风险进行进一步分析，为后续项目的运作提供参

考。 

2 土地审批延误 

政治风险中土地审批延误造成的风险最容易被大

家忽略。在实践中，县级医疗 PPP 项目因其投资规模

大、建设面积广，需要对土地进行分散征拆，所涉及

的征拆土地性质存在部分尚未转换为公共建设用地、

或者政府规划调整的情况，这将会导致项目征拆进度

延迟和征拆成本增加[11]。特别是当项目主体已经修建

完成，附属工程还没有完成土地性质的转换，从而影

响工期进度、项目融资、绩效考核，增加社会资本方

时间成本。 

因此，社会资本方应在投标前对项目土地现状、

土地使用性质、征拆难度等进行摸底。在 PPP 合同中

不止约定政府是风险的分摊者，更应约定相应措施。

如在因政府审批原因发生征拆延迟时，工期可以相应

顺延，并在总体项目达到竣工条件时可以先行验收而，

同时约定给予社会资本方相应的费用补偿。 

3 建设风险 

3.1 融资风险 

对于 PPP 项目来说，在建设过程中，大部分资金

都来源于项目融资。国家政策的变化和金融机构的调

整会导致项目融资无法按计划的进度和金额来完成，

从而造成社会资本超比例投入、进度款支付延迟、工

程进度缓慢等后果[12, 13]。 

因此，在项目公司成立后，应当安排专业的财务

人员与金融机构对接，确保项目能够按计划融资。如

果在当地政府和合同允许的情况下，也可以组织本地

其他银行，由主要银行牵头，通过银团贷款的方式来

解决放贷困难或资金不足等问题[14]。银团贷款对于县

城项目来说可操作难度大，更多需要的是根据项目流

程，积极与金融机构沟通协调、熟悉政策特点、完善

各项手续，为项目的融资提前做好准备。 

3.2 超概风险 

超概超出部分主要是工程建设过程中工程费用超

过初步设计阶段的工程造价，容易导致总投资的增加，

原因主要有材料价格变化、项目设计变更、设计标准

变化、工程项目增加、大型设备增设、概算错算漏算、

施工周期延长等，这些原因造成的后果不能全归结为

社会资本方的责任[15-17]。根据《政府投资条例》、《关

于推进政府和社会资本合作规范发展的实施意见》等
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政府和社会资本合作的相关文件，政府为把控地方隐

性债务、严控成本红线，导致概算调整审批手续复杂、

办理难度大，一旦超概，由社会资本方买单的可能性

极高。 

因此，社会资本方应严格按照项目概算，编制项

目工程造价预算，减少漏项、缺项，严格按照工程概

算设计施工。在发生超概算情形时，应及时完善相关

流程资料，审慎保存上级单位发出的调整依据、相关

会议纪要等，作为后期主张权利的主要依据。 

3.3 设计变更风险 

工程建设一般都存在设计变更的风险，通常认为

会对工程建设费用和工期造成影响。而在医疗 PPP 项

目中，设计变更主要会改变医疗用房的使用性质。对

于医院来说，参与医疗 PPP 项目建设的社会资本方不

懂医疗用房的具体作用，而作为标的物最终受益者的医

院方希望新建的医院能契合他们工作习惯[18]。当院方

在政府批准下作为业主方参与项目建设时，容易因专业

隔阂而导致原有作为运营内容的食堂、商超、非盈利性

药房等的使用性质发生改变，从而改变运营内容。 

建议在 PPP 合同中应明确约定合同变更及工程设

计变更导致运营内容改变的处理方案，重视变更所涉

资料的流程完备性与签字盖章的及时性。项目公司应

该在概算可控范围内综合考虑投资效益和施工效益，

评估资金成本，并加强与政府的沟通。将院方在设计

概算时作为业主参与项目，弱化后期变更。 

4 运营风险 

4.1 运营内容调整风险 

采用 PPP 项目运营模式主要是为了地方政府能够

转换政府职能、减轻财政负担。当运营内容发生调整、

使用者付费不足或减少时，会导致可行性缺口补助加

大、政府付费占比增加，间接增加了地方政府的隐性

债务，这与采用 PPP 项目模式的初衷不符[19]。而社会

资本方获取回报的资金来源就会从以“使用者付费为

主”转变成以“政府付费为主”，一旦项目公司开始归还

金融机构本息，对于政府部门及社会资本方来说都是

不利的。 

在项目进行初步设计时，应邀请最后受用者参与，

尽量避免因后期调整带来的风险。政府和项目公司应

严格按照实施方案进行建设，应在可控范围内进行调

整。也可以在签订合同时建立调价机制，在不大量增

加地方隐性债务的同时保障社会资本方的合理回报。 

4.2 运营经营风险 

医疗 PPP 项目的运营内容通常包括医院物业、食

堂、商超、非盈利性药房、康养中心等，但社会资本

方在这方面往往没有专业性的团队支撑，就会因为运

营中成本管控不力、政府提高服务标准或其他不可抗

力等造成运营成本超支[20]。 

为了保证项目的顺利进行，建议与实施机构进行

沟通，并选择委托第三方运营。在合同中，应该清楚

地规定随着经济环境的变化、通货膨胀、人员工资的

调整和服务标准的提高而带来的成本增加的影响。此

外，还应该明确责任和风险。例如，可以将项目的运

营绩效考核与委托运营费用直接挂钩，如果因为运营

质量问题导致绩效考核分数下降，则由实际运营方承

担损失。 

5 其他风险 

5.1 回报风险 

项目回报方式包括使用者付费、可行性缺口补助

和政府付费等。因政府财政变化、地方财政财力不足、

政府未及时列入财政预算等原因，导致地方政府方延

迟或不履行支付义务，同时项目公司还需归还金融机

构本息[21]。为不损害征信，社会资本方还需额外投入

资金，增加时间成本和资金成本，将对社会资本方投

资回报产生重大影响。 

因此项目进入运营期后，项目公司应积极统筹运

营衔接事宜，加强与各股东单位及实施机构的沟通协

调，项目竣工后尽快做好总投资确认和建设期绩效考

核工作，密切关注项目政府付费在政府年度预算的列

支情况。 

5.2 移交风险 

项目运营期满后，项目公司应将满足性能测试要

求的项目设施、项目的经营权及其他相关权利、与项

目有关的知识产权、资产清单等移交给政府。移交设

计可采用清算项目公司资产并移交或者股权移交等方

式[22-25]。对于医疗 PPP 项目移交，是属于国有资产

的移交，会涉及到是否符合《国有资产法》规定问题。
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在此过程中，资产的某些权益发生转移，也会产生多

次计税的风险。根据 PPP 项目周期长的特点，如果在

运营过程中，某些资产已经摊销完毕，到期后采用无

偿移交的方式移交给地方政府，如何进行税务处理，

也需要明确。 

在对项目实施方案编制和合同签订过程中，不管

是实施机构还是社会资本方，对资产移交内容和方式，

注重考虑细节，充分考虑财、税及相关法律的影响，

使得PPP项目在顺利实施的情况下，平稳度过运营期，

保证其合理的经济实质和社会价值。 

5.3 法律风险 

虽然国家财政部、各省市也相继出台了推动政府

和社会资本合作（PPP）的相关政策，但在法律层面仍

缺少法规制度的保障，如财政部最近发布的财金〔2022〕

119 号文“关于进一步推动政府和社会资本合作（PPP）

规范发展、阳光运行的通知”等，这些属于政策性文件

或是指导意见，法律效力较低，缺乏权威性和有效监

管[26]。在实际运用中，PPP 项目也被简单运用为一种

投融资的手段，依然存在重建设轻运营、明股实债、

增加地方隐性债务等问题，不但为政府埋下了隐性债

务的风险，也会影响社会资本方的资金回收。 

因此，在实施方案编制时应充分考虑法律、财务、

工程建设、投融资等方面的建议，发挥各领域专家的指

导作用，做实实施方案评审，而不是将方案评审单纯的

流程化。在组建项目公司时，各社会资本方也应该注意

所配人才在各领域的专业性，必要时可以组建专家或咨

询专业机构，将可能产生的法律风险隐患降到最低。 

6 结束语 

PPP 项目作为供给侧结构性改革的重要抓手，将

PPP 模式运用到基础设施建设、医疗保障体系建设中，

是改善民生、减轻政府财政负担、加大社会资本参与

国家建设力度的共赢举措，自 2014 年后，数量迅猛增

长，早期的 PPP 项目也即将进入移交阶段。但随着最

近 EPC 模式、EPC+O、EPC+F、F+EPC 等各种总承包

模式的出现，传统 PPP 模式的应用相对弱化。为完善

城乡公共基础设施建设，促进社会资本和地方政府良

性合作，仍有不少县级的 PPP 项目在立项中。 

本文从社会资本方的角度，总结实践经验，从大

家容易忽略的 PPP 项目风险点入手分析并提出相关防

控建议，但因移交的 PPP 项目少和建设项目的各异性

特点，本文并未完全概括 PPP 项目的风险，随着该模

式在各级公共建设领域实践的增多，期待有更加深入

完备的风险防控策略的提出，并对后续 PPP 项目的风

险防控的参考能做出贡献。 
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