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PPP 法律热点问题 

PPP 与政府购买服务解析（系列之一）——当“PPP”遭遇“政府购买服

务” 

7月 21日，财新网发表《警惕“伪政府购买

服务”违规隐性举债》一文（作者唐俊，下称

“《警惕违规隐形举债》”）。文中提到，审计

署审计长刘家义在向全国人大常委会报告 2015

年度中央预算执行和其他财政收支的审计情况时

指出“有的地区仍违规或变相举债。有的地方出

现一些隐性债务”，个别省份“在委托代建项目

中，约定以政府购买服务名义支付建设资金，涉

及融资 175.65亿元”，认为“同级财政部门的从

属地位，决定了其无法制止地方政府的违法违规

行为，其中最典型表现就是审计署通报的增加隐

性债务现象，具体做法就是将政府工程伪装成政

府购买服务项目并获取融资。” 

笔者认为，“将政府工程伪装成政府购买服

务并获取融资”，确为近期地方债问题的冰山一

角，但更大的问题在于以扩大化、泛滥化的“政

府购买服务”取代“政府与社会资本合作”，在

国务院及相关部委自 2014 年以来倾力打造的

PPP 体系之外另立山头，用《政府购买服务管理

办法（暂行）》（下称“《暂行办法》”）赋予

的合法形式，擅开明渠，实修暗道，而且大有愈

演愈烈之势。 

我们先来看一下《暂行办法》的相关规定。 

一、地方政府的权限 

“第十三条 各级财政部门负责制定本级政

府购买服务指导性目录，确定政府购买服务的种

类、性质和内容。” 

二、“政府购买服务”是什么？ 

根据《暂行办法》，政府购买服务，是指通

过发挥市场机制作用，把政府直接提供的一部分

公共服务事项以及政府履职所需服务事项，按照

一定的方式和程序，交由具备条件的社会力量和

事业单位承担，并由政府根据合同约定向其支付

费用。 

三、“政府购买服务指导性目录”的涵盖范围？ 

根据《暂行办法》，应当纳入政府购买服务

指导性目录的包括基本公共服务、社会管理性服

务、行业管理与协调性服务、技术性服务、政府

履职所需辅助性事项等适宜由社会力量承担的服

务事项。其中，与目前国内 PPP 领域存在直接关

联的包括养老服务、医疗卫生、住房保障、公共
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文化、公共体育、公共交通运输、环境治理、城

市维护等。 

《暂行办法》的上述规定，以及其与现有的

PPP 相关政策法规、项目实践之间的交叉与重

叠，在一定程度上给业内的理解造成了混淆，也

在那些交叉领域给予了地方政府额外的路径选

择，即无需通过程序繁琐的 PPP，也可以把很多

基本公共服务项目交给社会力量承担。 

《警惕违规隐形举债》一文对“政府工程”

和“承接主体工程”进行了对比，认为“地方政

府有意混淆政府工程和承接主体为履约向社会提

供服务而投资的工程，将本应预算安排的政府工

程伪装成政府购买服务项目到银行融资”。事实

上，现在的问题，不是能否将所谓的“政府工

程”做成“承接主体工程”，而是“承接主体工

程”到底应该怎么做的问题，因为“承接主体工

程”才是目前地方发展的迫切需求。 

在地方债近乎于尾大不掉的今日，公共产业

与服务的供应如果需要借助社会力量或社会资

本，是否必须适用 PPP 模式，还是可以任由各地

财政自行划线（“制定本级政府购买服务指导性

目录，确定政府购买服务的种类、性质和内容”），

堂而皇之地绕过 PPP 相关政策法规，直接依据

《暂行办法》一购了之？ 

窃以为，《暂行办法》项下的“政府购买服

务”既不可与“政府工程”混为一谈，也不应凌

驾于 PPP 之上，或置 PPP 现有体系于不顾，以

政府购买服务之名另立山头，否则，让已由《中

共中央国务院关于深化投融资体制改革的意见》

背书的政府与社会资本合作（包含特许经营与政

府购买服务）情何以堪？ 

总的来讲，个人理解，不是说所有的政府购

买服务都需要采取 PPP 模式，但是对于特定领域

的公共产品和服务，如果需要社会资本参与，需

要进行融资，政府又不能像传统的政府购买服务

那样“一手交钱、一手交货”，需要通过可行性

缺口补助或政府付费的方式来逐步实现社会资

本合理收益的，就应当考虑顺应政策导向，适用

PPP 模式，基于财政承受能力和物有所值两个论

证，制定合理可行的实施方案，并以此为基础遴

选适格的社会资本，通过社会资本（或其设立的

项目公司）与政府方之间的一个长期有效、平等

合作的项目协议来实现公共产品和服务的供给

目标，而不宜像现在不少地方那样滥用“政府购

买服务”，利用缺乏充分监督和论证的“买买买”

来满足长期发展需求。 

这也正是《警惕违规隐形举债》一文所没有

讲到的，即在地方政府融资渠道受限的情况下，

出于对 PPP 规范性要求及时间成本的“嫌弃”，

地方政府、投资人和银行之间将原本应该，或者

国家鼓励适用 PPP 模式的项目，也包装成政府购

买服务项目。这样，实施方案省了，“两个论证”

也省了，政策性银行的钱也好用了，在某种程度

上还可以躲避地方债的监测，真是皆大欢喜！ 

《警惕违规隐形举债》一文就规范地方政府

购买服务行为提出了建议（“取消省级以下财政

部门制定政府购买服务目录的权利，同时建立负

面清单制度，建设政府购买服务公示平台，从源

头规范地方政府购买服务行为。全国人大也应发

挥执法监督作用，加大对违反预算法、政府采购

法等法律法规行为的执法监督力度，强化问责追

责和处罚”），非常值得肯定。但实际上，以当

下的政策及市场情况而言，相关问题的严重性应
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不在于将“政府工程”伪装为“承接主体工

程”，也不在于以政府购买服务的形式行 BT 之

实，而在于以缺乏合理节制的“政府购买服务”

取代“政府与社会资本合作”，在现有的 PPP 政

策及法规体系之外别树一帜，自行其是。对此，

财政部近日公布的《政府和社会资本合作项目财

政管理办法》（征求意见稿）即已作出针对性规

定：“严禁采取延期支付方式变异为购买融资服

务，严禁通过政府购买服务方式进行变相融资，

规避财政承受能力论证和物有所值评价”。但

是，要想从根子上搞定这个问题，双轨制的 PPP

立法恐怕才是终极解决方案，即通过法律明确需

要纳入 PPP范畴的政府购买服务，堵暗道，护明

渠，地方债借道“政府购买服务”问题才可能有

真正得到解决的一天。 
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