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摘 要

全方位强化基础设施建设，构筑现代化基础设施系统，是社会主义现代化建

设的支撑与保障。基础设施建设需要巨大的资金保障，而政府与社会资本合作（P

ublic-Private-Partnership，以下简称 PPP）的融资方式，一定程度上缓解了政府财

政压力,但其也确实存在严峻问题。为进一步推动政府与社会资本合作规范运行，

国务院于 2023 年 11 月 8 日，转发发改委、财政部《关于规范实施政府和社会资

本合作新机制的指导意见》，明确要求政府和社会资本合作要“聚焦使用者付费

项目”，并强调“全部采取特许经营模式”。特许经营模式是基于使用者付费的

政府和社会资本合作模式，政府就项目投资建设运营与社会资本开展合作。在现

代化基础设施体系构建的关键时期，地方政府财政面临巨大压力的情况下，如何

优化协同治理审计机制，来规范特许经营项目，显然更为迫切。密切关注利益相

关者对特许经营项目的不同影响和利益需求，能更好地应对项目本身有建设存续

周期长、参与主体多元、专业性知识强、涉及主管部门多等特点所带来的审计难

点。

本文共划分为六个部分。第一部分为绪论。阐述研究背景、目的及研究意义，

通过文献综述梳理相关研究，提出本文研究内容和研究方法。第二部分为相关概

念与理论基础。对特许经营项目、协同治理审计和运行机制的概念进行界定，对

特许经营项目协同治理审计的相关理论基础进行阐述。第三部分为特许经营项目

协同治理审计的实现方式。首先，描述现阶段政府与社会资本合作项目及项目审

计的发展情况；其次，阐述特许经营项目开展协同治理审计的必要性。通过利益

相关者视角，分析审计要素，对现阶段特许经营项目协同治理审计运行机制存在

的问题进行优化研究。第四部分为案例项目介绍。主要介绍 X 项目背景、运作

模式、审计工作安排以及项目审计存在的问题。第五部分为特许经营项目协同治

理审计优化机制在 X项目的应用。基于对该项目投资主体多元化、建设主体复

杂、相关者利益差异的特殊性，明确 X项目审计目标与主体，特许经营项目协

同治理审计运行机制的运用。第六部分为特许经营项目协同治理审计运行保障措

施。第七部分为研究总结与展望。总结研究成果，并对本文研究局限性进行阐述。
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Abstract
Strengthening infrastructure construction in an all-round way and

building a modern infrastructure system is the support and guarantee for

socialist modernization. Infrastructure construction requires huge

financial guarantees, and the public-private-partnership (PPP) financing

method has alleviated the financial pressure on the government to a

certain extent, but it does have serious problems. On 8 November 2023,

the State Council forwarded the Guiding Opinions on Standardizing the

Implementation of the New Mechanism for Public-Private Partnership

issued by the National Development and Reform Commission (NDRC)

and the Ministry of Finance (MOF), which clearly requires PPP to "focus

on user-paid projects" and emphasize that "all PPPs should adopt a

franchise model". The franchise model is based on the user-paid

public-private partnership model, in which the government cooperates

with the private capital on the investment, construction and operation of

the project. In the critical period of the construction of the modern

infrastructure system, when the local government finances are facing

huge pressure, how to optimize the collaborative governance audit

mechanism to standardize the franchise project is obviously more urgent.

Paying close attention to the different impacts and interests of

stakeholders on the franchise project can better cope with the audit
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difficulties brought about by the long construction and survival period of

the project itself, the diversity of participants, the strong professional

knowledge, and the involvement of many competent departments.

This article is divided into six parts. The first part is an introduction.

This paper expounds the background, purpose and significance of the

study, sorts out the relevant research through a literature review, and puts

forward the research content and research methods of this paper. The

second part is related concepts and theoretical foundations. This paper

defines the concepts of franchise projects, collaborative governance audit

and operation mechanism, and expounds the relevant theoretical basis of

collaborative governance audit of franchise projects. The third part is the

implementation of the collaborative governance audit of the franchise

project. Firstly, the development of public-private partnership projects

and project audits at this stage is described. Secondly, the necessity of

collaborative governance audit for franchise projects is elaborated.

Through the perspective of stakeholders, the audit elements are analyzed,

and the problems existing in the operation mechanism of collaborative

governance audit of franchise projects at this stage are optimized and

studied. The fourth part is the introduction of the case project. It mainly

introduces the background, operation mode, audit work arrangement and

problems existing in project audit of X project. The fifth part is the

application of the collaborative governance audit optimization
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mechanism of franchise projects in project X. Based on the particularity

of the diversification of the investment subjects, the complexity of the

construction subjects, and the differences in the interests of the

stakeholders, the audit objectives and subjects of the X project are

clarified, and the operation mechanism of the collaborative governance

audit of the franchise project is applied. The sixth part is the operational

safeguard measures for the collaborative governance audit of the

franchise project. The seventh part is the summary and outlook of the

study. The research results are summarized, and the limitations of this

paper are elaborated.

Keywords：Stakeholders;Franchise projects;Collaborative governance

audit;Operational mechanism
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1 绪 论

1.1 研究背景及意义

1.1.1 研究背景

自 2014 年发布《财政部关于推广运用政府和社会资本合作模式有关问题的

通知》（财金〔2014〕76 号）发布以来，政府和社会资本合作（Public-Private-

Partnership，简称 PPP）项目不论是规模还是项目入库都处于快速增长阶段，期

间政府也不断出台政策文件为其规范运行发挥积极作用。

2022 年 4 月 26 号，习总书记在中央财经委员会第十一次会议提出，“要促

进 PPP 模式的公开透明发展，规范其运作模式，要引导更多的社会资本投入到

市政设施建设中来。”这既是对十年来 PPP项目发展成绩的充分肯定，也指明

了 PPP 事业改革和发展的目标方向，是我们认识和把握 PPP高质量发展新阶段

的方法论和思想指南。同年 9月，财政部对《政府采购品目分类目录》进行了修

订，新修订的内容，其中包括政府和社会资本合作项目正式在法律层面纳入政府

采购范围，并给出了 PPP官方定义，即指政府为增加公共产品和公共服务，以

投资、运营管理能力为标准择优选择社会资本，通过特许经营合作以及不涉及特

许经营的其他合作模式，建立的与社会资本的长期合作关系。根据定义可以看出

特许经营模式是 PPP 的组成部分，而不是与 PPP并驾齐驱的基础设施投融资模

式。

2023 年 11 月 8 日，国务院官网转发了国家发展改革委、财政部《关于规范

实施政府和社会资本合作新机制的指导意见》（以下简称《指导意见》），明确

政府和社会资本合作应全部采取特许经营模式实施，根据项目实际情况，合理采

用建设—运营—移交（BOT）、转让—运营—移交（TOT）、改建—运营—移交

（ROT）、建设—拥有—运营—移交（BOOT）、设计—建设—融资—运营—移

交（DBFOT）等具体实施方式。因此，在直接将发改委的监管机制确定为未来

PPP模式制度的新背景下，PPP模式只能以特许经营模式开展，即基于使用者付

费的政府和社会资本合作模式，不再包括购买服务、股权合作等多种方式下的非

经营性项目。由此可见，特许经营模式更加明确社会资本的投资和运营能力是政
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府和社会资本合作成功的关键性因素，降低政府潜在负债风险。总之，新监管机

制的推出是新时代政府推动 PPP规范发展、阳光运行的重大举措。

PPP作为“舶来品”，在中国推广运用近 10 年，其成效有目共睹，但其也

确实存在严峻问题。如今，政府和社会资本合作领域收窄，回报机制收窄，政府

和社会资本合作项目全部采用特许经营模式，意在回归项目实施本源，加强监管。

在逆经济周期，特许经营模式是公共基础设施、服务投资的重要抓手，保证项目

实施做到真正回归本源，需要对其加大监督力度，此过程需要不断优化的审计机

制为其保驾护航。

2022 年 4 月 26 号，中央财经委员会第十一次会议提出，要强化网络类基础

设施，包括交通、能源和水利等，以联网、补网、强链为核心，以提高网络效率

为目标。要加速构建我国的主要交通干线，加大对沿海、内陆口岸的规划，对我

国的水路设施进行了优化升级。X项目是 S省省政府对“加强沿海和内河港口航

道规划建设”指导政策的强烈响应,兼具“省级重大基础设施建设领域首次尝

试”和“具备海河联运条件的黄金水运通道”的双重意义，使得该项目更具特殊

性、复杂性。本文力求基于对相关者利益的分析，通过将现有审计经验引入协同

治理理论，形成相关模式框架及运行机制。然后通过分析选取的案例，优化审计

协同治理审计模式框架，实现其行为效果，推进新时代审计工作高质量发展。

1.1.2 研究意义

（1）理论意义

政府与社会资本合作在我国基础设施建设发展的加速时期发挥了巨大作用。

现阶段，国家提出构建现代化基础设施体系，推动全面建设社会主义现代化国家，

这为推进基础设施政府和社会资本合作发展提供了新一轮的契机和考验。基础设

施建设从高速发展阶段转向高质量发展的阶段，同时政府和社会资本合作项目全

部采用特许经营模式，意味着特许经营模式的实践需要更加完善的监督治理机制

保驾护航。尽管特许经营模式在我国经过多年的实践探索之后，已经初步成熟，

但对于特许经营项目的前期决策、融资方式、设计施工、运营管理等全套流程仍

尚未形成完整的监督、管理与审计体系，如何保证特许经营模式适配高质量的建

设要求，需要更深入的理论体系支持。
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（2）现实意义

由于特许经营模式项目本身建设运营周期相对较长，政府资金与社会资本长

期共存，通过协同审计对参与主体的阶段性参与进行评价可以有助于在实现个体

目标的基础上更好的满足整体需求；另外，治理是以国家为主体，政府投资治理

是国家治理的重要部分，而政府投资是国家财政资金实现价值的重要途径，对公

共基础设施投资的监督能够上升到国家治理层面。因此，审计与体系以外的相关

主体协同能够更好实现国家治理。

从政府层面来看，能够强化政府管理。鉴于特许经营项目审计具有多主体参

与和高度专业知识融合等特征，协同审计能够综合考量不同主体间的交互作用，

实现资源整合，提高公共资源配置效率，为提高政府的综合管理水平和政策制定

的科学性提供了理论依据。站在审计方的视角，可以提高审计质量，优化审计方

式。通过审计各方的协同效应，加强政府审计功能的协调，疏通合作途径，扩大

不同审计主体之间的合作程度，促进审计资源整合化。从特许经营项目自身的视

角来看，协同审计能够促使参与各方尽到自己的职责，充分顾及到所有利益相关

者的需求，同时兼顾项目的经济、社会和生态效益，从而达到特许经营项目最基

本的供给需求。

1.2 文献综述

特许经营模式地位是刚刚被确立的，在 2023 年 11 月 8 号《指导意见》明确

的 PPP模式新监管机制之前，特许经营模式一直以来是 PPP的组成部分，两者

发展存在关联。因此，本文在进行理论成果检索时，使用“PPP项目”作为检索

词。

1.2.1 PPP 项目研究

PPP模式最早于 20 世纪 90 年代在英国被提出。当时，英国政府试图通过私

营部门的投资和管理来改善公共基础设施的质量和效率，因此采用了 PPP模式

（Public-Private-Partnership）。《改变政府》（Reinventing Government）中首次

提到了 PPP的理念，是通过政府与私营部门之间建立的一种合作伙伴关系，来

实现公共服务项目的开发和运营（David F. Osborne和 Ted Gaebler，1992）。2013
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年 11 月，中共中央、国务院发布《关于加快发展基础设施的若干意见》，成为

我国政府全面推广 PPP模式的标志性事件之一，此文件明确提出要“推进政府

和社会资本合作（PPP）试点工作”。此时国内学者也开始了对 PPP模式研究的

热潮。国内学者对于 PPP模式的定义及特征可以概括为：PPP模式是通过社会资

本参与到公共项目建设中来，与政府部门建立一定的合作机制，共担项目风险，

共享项目收益，最终为社会公众提供高质量的公共产品或服务的一种项目建设模

式（严晓健，2014），该模式在项目融资方式，公共产品供给和公共管理方式上

具有创新性（刘骅等，2018），即借助社会资本来实现公共产品与基础设施的供

给，借助社会资本来履行政府职责（王泽彩，2020）。在 PPP模式中，政府通

常提供土地、许可、监管等资源和条件，而私营部门则负责融资、设计、建设、

运营和维护基础设施，并从中获取回报，这使得 PPP项目在本质上是一种由政

府购买公共服务的民事法律活动，在此过程中，国家必须以 PPP的方式对项目

进行规划、管理和监督（孙凌志，2016），避免以 PPP为名变向贷款，加大财

政风险。正是因为潜在风险难以把控，造成政府债务、投资失败，政府推出新机

制收紧 PPP的适用范围，确定以经营性收入为回报机制的特许经营项目为主体

开展政府与社会资本合作。

1.2.2 PPP 项目审计

PPP项目的运作方式多样，如何判断 PPP项目是否属于政府审计范畴。基于

“《审计法》——审计机关对政府投资和以政府投资为主的建设项目的预算执行

情况和决算，进行审计监督”，关注的是政府是否拥有项目建设、运营实际控制

权的（时现，2016）。PPP项目是政府积极鼓励社会资本参与公共属性项目建设

的重大措施。PPP是一种注重收益共享、风险分担的模式，其参与主体的利益诉

求具有重合和独立的特点，而不同的利益模式和职责范围的变化，势必会引起国

家审计的内容和重心的变化（李心佩、陈新明，2017）。

关于其审计重点研究主要包括：PPP产生的财政风险问题，即便是民间资本

参与项目投资，但财政性资金仍然是投资项目重要的资金来源（李冬，2013），

包括 PPP模式下政府作为项目资本方的资金投入以及为满足后续建设由政府财

政担保的债务性融资或贷款。PPP项目本身在经验积累和市场化论证等方面存在
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不足，地方政府应避免为快速展现政府与社会资本合作项目，不应为了追求政绩，

忽略金融风险，也不能以贡献利益或者约定的利息和年限来向 PPP项目转让股

份，使 PPP成为一种融资手段，这将增加政府债务负担的风险（温来成等，2015）。

所以，政府应在项目前期负责项目的财政承受能力评价及项目相关合法性手续办

理；在项目运作阶段履行财政支出责任、项目审计及财务监管；项目移交时负责

对移交资产的评估和测试（王玉，2017），完善对建设资金的管理与使用。关于

PPP合同风险问题，国家审计监督应基于风险合理分担视角强化合同审计。强调

合作双方“伙伴关系”基础上的优势互补，实现利益共享和风险共担，以发挥各

自的优势和能动性是 PPP模式建设项目顺利实施的前提（孙凌志，2016）。PPP

项目合同管理是否有效，风险分配是否科学（严晓健，2014），审计人员应重视

对合作伙伴选择过程，关注权利、义务关系及合同履行（许亚等，2017）。

关于 PPP 项目审计路径，孙凌志等（2016）提出 PPP项目审计应在重心调

整、内容深化、方式变化等方面区别于传统建设项目，基于全生命周期、风险合

理分担、国家治理的视角开展。方俊等（2017）按照政府部门责任权利划分为立

项决策、监督管理以及移交评价三个维度，分析每个阶段的风险表现和审计侧重

点，为跟踪审计提供指导（柴能勇，2018）。还有研究者建议从审计重心调整视

角，PPP建设项目审计应重视运营绩效审计（刘骅，陈涵，2017）；应基于绩效

管理、合同治理角度，高度重视契约相对完备性及后期运营履约绩效，维护各方

合法权益（吉富星，2018）等。另外，通过对 PPP审计业务类型的探讨，包括

合同审计、财政审计、财务审计、工程审计、绩效审计等构成的全过程审计。

1.2.3 协同审计治理模式研究

（1）关于协同治理的研究

协同学这个术语，源自希腊文，强调协调合作。协同学最早在 1971年由西

德的一位理论物理学家赫尔曼·哈肯所提出，其基础思想是：即使是无生命的物

体，也可以从混乱中诞生新的秩序结构，并通过持续的能源供给而保持其稳定状

态（（德）赫尔曼·哈肯，2005）。协同学作为一种研究一般法则下有序、自组

织的群体行为的科学（赫尔曼·哈肯，2005），具有很强的方法论价值，使其在

自然科学和社会科学中都具有广阔的应用前景。将协同理论融入特许经营项目审
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计，就是把特许经营项目审计作为一个集体行为，不仅要多方主体之间产生联系，

共同作用，还要在阶段、时间、信息等无生命物质中形成联系。

“治理”一词源自拉丁语和希腊文，原意为“控制”、“指导”和“操控”。

治理是政府与非正式的、非政府的机制共同发挥治理效用的过程，在治理规模的

扩张中，形形色色的人和各种组织都可以通过这些机制来满足自己的需求（詹姆

斯·N·罗西瑙，2001）。从系统视角来看治理理念，其核心思想是：一种新型

的架构或秩序的生成，并非外部力量的作用，而在于体系中各种行动者之间的交

互作用从而搭建一种自我管理网络，也正说明了治理过程中自组织的特性（库伊

曼和弗利埃特，1993）。关于中国特色的政府体制，我国相关学者也对治理的概

念做了本土化的论述。治理是指通过政府部门与非政府部门等各种公共行为体之

间的协作，在相互依存的背景下，来实现并促进公共利益（陈振明，2003），在

此过程中，包括必要的公共权威、管理规则、治理机制和治理方式（俞可平，2002）。

总之，作为 20世纪 90年代在社会科学领域中流行起来的理论,治理折射了当代

经济和社会的重大转型（王诗宗，2009），不仅在政治学领域，而且在经济社会

领域也得到了广泛应用（李汉卿，2014）。

治理理论发展过程中有待解决的问题是协同治理研究的内在动因要满足发

展型需求的转型时期政府改革目标迫切需要协同治理研究（孙萍和闫亭豫，

2013）。协同治理理论是一门以协同论和治理理论为理论基础的新兴的交叉理论，

是用协同论的知识基础和方法论来重新检视治理理论（李汉卿，2014）。“协同

治理”是在开放系统中寻找有效治理结构的过程，目的是寻求实现各个子系统之

间目标和实现目标手段的协同（李汉卿，2014）是国家治理体系和治理能力现代

化的重要内涵。它既能通过法律约束，也能通过协商调解，使相互冲突的利益主

体得以调和并且采取联合行动的持续的过程（俞可平，2000）。政府投资是国家

财政资金实现价值的关键途径决定了政府投资治理是国家治理的重要部分，而

PPP模式又是实施政府投资的重要方式，因此，对 PPP公共基础设施投资实施审

计监督是国家治理的现实需要。另外，PPP项目建设周期长、阶段多、主体多元

化等特征契合协同理论的研究。将协同理论、治理理论融入到 PPP项目审计，

能够更好实现审计目标，提升国家治理能力。

（2）关于审计协同治理模式的研究
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实现国家治理目标为导向的政府审计，推进系统、整体、协同的国家治理体

系现代化建设，仅依靠政府审计内部改革来提升审计监督效率的传统模式已经不

适应经济社会发展的要求（秦荣生，2007）。具体来说，国家治理中“多元协同

治理”的新需求是审计协同治理的基本促动因素；审计治理体系中各审计主体根

本目标的一致性是审计协同治理的内在根据；各审计主体审计治理功能作用的互

补性是审计协同治理的实践基础（刘国常和许婷，2020）。

关于审计协同动因分析,国家治理的需求决定了政府审计的产生，国家治理

的目标决定了政府审计的方向，国家治理的模式决定了政府审计的制度形态。随

着国家治理的目标、任务、重点和方式的转变，政府审计的目标、任务、重点和

方式也在转变（刘家义，2012），造成国家审计治理系统处于非稳定的远离平衡

态,并存在明显涨落。因此说,国家审计治理系统符合协同学研究对象条件（戚振

东和王会金，2011）。一方面，政府审计监督的成本和收益影响政府审计监督制

度安排形式，不同时期政府审计的成本收益函数约束不同，政府审计制度安排、

组织形式等有所不同（王会金，2014）；另一方面，社会嵌入性影响（王会金和

戚振东，2013），国家审计治理系统定位改变,其功能的发挥要求有与其实现功

能相应的系统结构、系统能力（戚振东和王会金，2011）。总之，政府审计的产

生动因是国家治理资源的稀缺性（王会金，2013）,政府审计监督所具有的监督

资源有限性、审计信息的非对称性等缺陷，要求政府审计整合各种监督资源来弥

补（王会金，2014）,包括来自于审计系统内部和审计系统外部的有形资源及无

形资源（王会金，2013）。

协同审计的表现为：显著提升了政府审计在支持国家治理结构和效能中的角

色，其核心理念建立在推动国家治理目标达成的系统视角之上，通过对宏观环境、

体制构造及管理规范等因素对治理主体行为的影响进行深入剖析，精准定位审计

的关键领域和合作契机，进而设计出协同型审计流程，生成审计报告，并将审计

成果进行共享和深度应用，形成整体合力（王会金，2014）。我们要不断提高我

国的执政能力和水平。在微观层次上，三个主要的审计机构都是独立于审计监管

系统的各个子系统，通过它们之间的上级和下级之间的联系，建立了一个对内部

和外部资源进行协调的监控体系。与传统审计组织方式在审计资源整合、审计项

目统筹、审计监督对象纵深、社会公众参与等多个方面都呈现出不同特点（王会
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金，2014）。协同审计是审计全覆盖的必然路径，能更好处理要处理好审计项目

全覆盖与重点审计、审计项目数量与审计项目质量、审计资源与审计任务需求、

审计投入与审计产出、审计质量与审计效果等之间的关系（刘燕萍，2017）。

（3）关于 PPP项目协同治理审计的研究

PPP项目协同治理审计是指政府审计机关在协同治理导向下开展审计业务，

通过协调各种力量，整合政府审计系统内外部资源，促进利益相关方充分沟通交

流，最大程度上合理利用资金、技术、资源、知识等要素，通过利益链条激发各

方配合高质高效完成有关治理任务，从而达到整体高于部分总和，实现提高审计

效率效果、完善 PPP项目治理、利益相关方满意的目标（汪蕊和王丽，2019）。

PPP项目的协同治理审计需要确保各方都能以实现其社会价值为中心，使审计监

督在工程中起到咨询服务、创造价值的功能，进而建立起一种权责利关系的制度

安排方式和机制，实现内外监管资源的有效配置与整合（刘骅等，2018）。

关于 PPP 项目协同审计模式的研究，井晓娟（2020）提出包括审计主体（part）、

审计投入（put into）、审计过程（process）、审计产出（produce）四个维度的

审计协同“4P”模式。其中考虑了协同投入的各种要素和资源，包括人力、资金

与技术；协同审计计划、实施、产出。曹潇潇（2017）关于 PPP项目的协同审

计治理体系的核心理念，聚焦于全程同步的治理协同，其核心任务在于确保每个

阶段都能得到有效的审计监督。在实施过程中，我们首先定位审计的关键领域，

厘清审计主体和客体的角色，灵活运用审计策略，明确审计涵盖的内容范围。同

时，致力于构建明确界定各方利益、以项目效益为导向的制度架构，让所有参与

者都能在其职责范围内高效运作，共同推动 PPP项目的整合治理。而 PPP项目

协同审计治理的实现方式是通过构建 PPP项目组织结构协同机制、过程结构协

同机制和信息互动协同机制。同样，刘骅等（2018）也从组织结构协同，项目运

行进程维度入手建立审计协同机制以及 PPP项目协同治理审计信息传递机制。

关于协同机制，包括审计方为实现共同的审计目标协同工作，发挥审计监督、

评价和鉴证等功能的协同效应（曹潇潇，2017）。具体来说，三大审计主体协同，

解决三大审计主体重复审计和局部审计的问题（刘骅等，2018）；被审计方协同，

以项目利益为核心协同完成 PPP项目决策、建设和运营工作并积极配合审计（曹

潇潇，2017）；过程结构协同，促进 PPP项目全生命周期内各阶段工作顺利接
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洽并首尾呼应（曹潇潇，2017）；信息互动协同，将审计资料通过特定的途径，

适当地、及时地传送到所需的审计利益相关者手中，为信息数据共同使用营造良

好的协同审计环境（曹潇潇，2017）。

1.2.4 文献述评

从总体上看，PPP审计研究相对较少，主要是从政府投资审计、绩效审计和

政策跟踪审计等角度出发，对 PPP审计的共性问题（审计方向、审计内容、审

计方法等）缺乏创新性和针对性，已成为制约 PPP审计实践发展的瓶颈。此外，

已有的 PPP审计研究内容比较单一，大多停留在理论层面，缺乏对 PPP项目的

实证分析与典型案例研究，从而导致研究结果并不具有很强的说服力和普适性。

从文献发表年份与学者数量来看，对于 PPP项目协同审计的研究更少，关

于特许经营模式研究更是如此。然而，全面加强基础设施建设，构建现代化基础

设施体系，是社会主义现代化建设的支撑保证。特许经营模式经过多年的实践探

索之后，成效显著，已然成为我国开展基础设施建设的有效手段。如何进一步推

动特许经营规范发展、阳光运行，需要审计监督路径不断优化完善，进而充分发

挥其职能，同时，这也是实现国家治理能力现代化的强力支撑。本文基于协同治

理理论，从特许经营项目参与主体利益目标出发，确定审计重点，识别协同机会，

更好地实现审计目标，保证特许经营项目投资价值的实现。

1.3 研究内容与研究方法

1.3.1 研究内容

公共基础设施、服务投资是政府财政实现价值的关键途径，而特许经营模式

作为公共基础设施、服务投资的有效方式，对其实施审计监督的效果影响国家治

理监督的效果。本文的研究问题是优化特许经营项目协同治理审计，基于相关者

利益，如何形成相关模式框架及运行机制。在一定的理论假设基础上，分析选取

的案例，完善相关模式框架，实现其运行效果。

全文主要内容如下：

第一部分为绪论。主要阐述研究背景、目的及研究意义，其次通过文献综述
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梳理现有文献对 PPP 项目审计的相关研究，包括关于 PPP 项目、PPP 项目审计、

协同审计治理模式的研究，最后提出了本文的研究内容和研究方法。

第二部分为相关概念与理论基础。首先，对特许经营模式与 PPP 的差异、协

同治理审计和运行机制的相关概念进行明确；其次，对特许经营项目协同治理审

计的理论基础进行描述，主要包括委托代理理论、协同治理理论、利益相关者理

论。

第三部分为特许经营项目协同治理审计的实现方式。首先，描述现阶段政府

与社会资本合作项目及项目审计的发展情况；其次，在该部分阐述特许经营项目

开展协同治理审计的必要性。公共基础设施、服务投资是政府财政实现价值的关

键途径，而特许经营模式又是公共基础设施、服务投资的有效方式。对特许经营

项目实施审计监督的效用已经影响到国家治理监督的效果。最后，通过利益相关

者视角，分析审计要素，对现阶段特许经营项目协同治理审计运行机制存在的问

题进行优化研究。

第四部分为案例项目介绍。主要介绍 X项目案例背景，包括该项目背景、运

作模式、审计工作安排以及项目审计存在的问题。

第五部分为特许经营项目协同治理审计优化机制在 X项目的应用。基于对该

项目投资主体多元化、建设主体复杂、相关者利益差异三项特殊考虑，明确 X

项目审计目标与主体，应用特许经营项目协同治理审计运行机制。

第六部分为特许经营项目协同治理审计运行保障措施。该部分主要从建立多

元主体工作协调机制，畅通信息传递渠道，重视民间资本审计，优化审计人力资

源三个方面阐述。

第七部分为研究总结与展望。首先是总结研究成果，为特许经营项目审计发

展、相关特许经营项目审计工作开展提供建设性意见；最后，对本文研究局限性

与研究展望进行阐述。

本文框架如图 1.1 所示：
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绪论

文献综述研究背景及意义 研究内容与方法

相关概念与理论基础

利益相关者理论 协同治理理论 委托代理理论

特许经营项目协同治理审计机制优化

必要性分析

案例项目介绍

当前 PPP 项目及

项目审计发展

案例项目审计工作

介绍及存在问题
案例项目背景

特许经营项目协同治理审计模式应用

审计要素分析 优化措施

特殊考虑 案例项目协同治

理审计运行机制

案例项目协同

治理审计主体

案例项目协同

治理审计目标

特许经营项目协同治理审计运行保障措施

多元主体工作协调机制 优化审计人力资源民间资本

研究总结与展望

图1.1 论文框架图
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1.3.2 研究方法

（1）文献研究法。以文献为对象，通过对相关文献的搜集、整理、分析，

系统全面地了解该领域的发展，进而形成新的认识与结论。通过 CiteSpace对相

关文献进行可视化分析，为论文开展研究奠定理论基础。

（2）案例研究法。本文以 X项目为案例对象。在案例对象的选取过程中，

一方面，确保选取对象足够完整，比如本文核心点在于“利益相关者”“协同治

理审计”等，X项目属于政府投资省级重大基建，涉及 S省 5市、多个县域单位，

同时中标社会资本方属于三方联合体。基于更为复杂的双边乃至多边关系网，可

以涵盖更多利益相关主体，是研究结论更加完备，更具说服力的必要条件；同样

地，审计协同治理运行机制在更为复杂的双边乃至多边关系网中得到检验，其普

适性也更为准确。另一方面，关注对选取对象的熟悉情况，以确保资料收集的效

率性、完整性。总之，案例研究不但在一定程度上，能够描述研究问题的现状，

探索问题的本质，而且还能解释并验证研究价值。
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2 相关概念及理论基础

2.1 相关概念

2.1.1 特许经营模式与 PPP

2022 年 7 月，政府采购法的修订，正式将政府与社会资本合作项目在法律

层面纳入政府采购范围，其给出的官方定义明确表示 PPP包括特许经营合作以

及不涉及特许经营的其他合作模式。简而言之，特许经营模式是 PPP项目中的

一类。而 2023 年 11 月 8 日，国务院官网转发的《指导意见》中，即 115 号文，

明确政府和社会资本合作应全部采取特许经营模式实施。在直接将发改委的监管

机制确定为未来 PPP模式的新制度后，PPP与特许经营合作之间划了等号，不再

包括购买服务、股权合作等多种方式下的非经营性项目。

特许经营模式是基于政府对境内外法人或其他组织的行政授权，强调的是管

理与被管理的行政法律关系。不同于 PPP 通常采用合作协议、特许权协议等复杂

的合同结构，涉及多方之间的权利和义务，特许经营模式更关注于特许经营协议

规定的政府和政府授予特许经营的民间资本之间的权利和责任，在相关特许经营

协议中，民营企业获得对特定基础设施或服务的经营权，同时按照约定条件运营

和维护该设施或服务，其回报机制是与经营权相关的收入流，而不再包括政府付

费或者无法与绩效挂钩的可行性缺口补助。因此，特许经营模式主要适用于具有

明确运营标准和市场竞争充分的领域，通过招标、审批、融资等多方面来选择合

适的民间资本，以实现资源的优化配置和提高效率。

综上，特许经营模式适用的范围远小于财政部 PPP 模式，仅限于基础设施和

公用事业领域，而且特许经营项目回报机制主要通过经营性收入，即使用者付费

项目。现阶段，关于特许经营项目的主要实施方式，在国内的实践中常见的形式

主要有：建设－运营－移交（BOT）、改建－运营－移交（ROT）模式、建设－

拥有－运营－移交（BOOT）、改建－拥有－运营－移交（ROOT）模式。即建

设－移交－运营（BTO）模式及改建－拥有－运营（RTO）模式等。
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2.1.2 协同治理审计

治理审计理念最初是由 James E.Orlikoff和Mary K.Totten提出并应用于公司

治理层面，强调治理审计可以评估董事会履行职责情况并提高其效率。随着时间

的推移，以治理为中心的政府审计也逐渐形成，它侧重于评估治理效果，规划审

计计划，进行调查，并基于收集到的证据提供审计见解。这涉及在绩效评估、权

力监管、体系改进和风险预判等方面履行职责，以适应治理需求，并将公共财政、

经济责任和资金效益等关键领域作为审计的核心（胡耘通，2015）。从审计职能

来看（孙婷，2012），政府审计的存在应体现两方面的治理作用：一是验证和评

估政府机构的运作，揭示不合规行为，帮助公众理解公共资源的分配与利用，成

为政府治理机制的关键元素和手段；二是通过间接的威慑和推动，促使政府部门

高效发挥其职能，提升整体的政府治理效能。这一定位下，政府治理审计作为现

代化国家治理体系的重要一环，与其它监管系统协同工作相得益彰。

协同治理审计是一种管理实践，旨在促进组织内部各个部门、团队或利益相

关者之间的协作与合作，以实现共同的目标和最佳业绩。这种审计方法强调组织

内外部之间的合作，以达到更有效的资源利用、更高效的业务流程和更好的绩效

结果。特许经营项目协同治理审计的基本理念可以概括为：以通过评估和改进特

许经营项目各方合作关系、沟通流程和协作机制，提高项目绩效和效率为审计目

标，以评估特许经营项目各方之间的协作文化、沟通渠道、决策流程、信息共享

机制、目标对齐情况等方面为重点，以确定存在的问题和改进的机会，帮助各方

改善协作机制，提高绩效和效率。

利益相关者视角下的特许经营项目协同治理审计，考虑到特许经营项目的各

方利益相关者拥有不同的利益、需求和期望，可以更好地了解各方的关注点和优

先事项，确保审计过程能够满足多方的需求，建立更加稳固的合作关系，确保项

目在长期内持续发展并取得良好的业绩。

2.1.3 运行机制

运行机制是指在人类社会有序运转的过程中，影响该运转的要素的结构、功

能和相互联系，而那些要素产生影响、发挥功能的作用的过程、作用原则和运作
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模式，是对各种活动进行指导和约束的基础标准和对应的体制，是确定人们行动

的内部因素和外部因素及其相互联系的总和。

关于特许经营项目协同治理审计运行机制，本文以审计执行机制为关键，通

过特许经营项目利益相关者目标差异与风险分担，确定审计重点，从审计主体协

同与项目阶段协同，实现审计监督覆盖范围协同、资源调配协同，优化审计执行

机制。关于委托代理机制，审计因委托代理关系的存在而产生，但要实践于委托

代理关系，确定其是否真实、完整，关系到项目的合规性。其次，审计监督体系

与问责部门、纪检监察机关、司法机构、行业监督部门等系统之间信息传导是否

有效，关系到审计信息传递机制的运行；最后，成果运用机制的运行是是否实现，

公众利益，更好地推进法治治理、提高揭示力度的关键。综上，特许经营项目协

同治理审计运行机制，就是通过参与者利益目标差异与风险分担，确定审计重点，

从主体协同与阶段协同，优化审计执行机制，进而确定其委托关系是否真实、完

整，因信息传导实现的与其他监督体系的外部协同是否有效，审计功能是否实现

发挥，实现特许经营项目的内外部治理。

本文通过分析特许经营项目协同治理审计的各要素及相互之间的关系和作

用过程，将其运行机制划分为委托机制、执行机制、审计信息传递机制和成果运

用机制四个部分，逻辑关系如图 2.1 所示:
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图 2.1 特许经营项目协同治理审计运行机制逻辑图
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2.2 相关理论基础

2.2.1 委托代理理论

委托代理理论以委托人与代理人间存在着利益冲突、信息不对称为基础，从

委托代理角度出发，研究委托人如何设计最优合同，使得代理人的努力程度与委

托人的利益一致。在委托代理理论中，站在理性人的立场上，为了追求自己的效

用最大化，会采取有利于自己的行动，但在另一方看来，这样的行动并不是最好

的，甚至有可能损害当事人的利益。所以，这两者之间是有矛盾的。为防止代理

人滥用职权，委托人可以直接进行监管或委托第三方进行监督，以保护自己的利

益。但是，在现实中，当事人往往不具备发现问题的专长和能力，他们的信息优

势也会很好地掩盖自己的意图，而且，在委托方的积极监管中，耗费大量的时间、

精力却无法获得对等的收益，所以，最好的办法就是找到适当的第三方代替委托

人进行监管。

对基于基础设施和公共服务项目建设的特许经营项目来说，提供基本公共服

务是政府的重要义务，受公众委托通过项目建设提升社会效益。通常政府会授权

委托相关部门作为实施机构和政府出资代表，与确定的民间资本投资通过特许经

营方式组建项目公司，项目公司基于其责任与义务，又同金融机构、施工单位、

监理单位、材料商、运营商等建立委托代理关系。委托代理关系的真实性，关系

到项目建设的合规性，存在法律风险隐患。因此，就特许经营项目风险而言，可

以从政府、社会资本和社会公众三方之间存在委托代理关系为出发点对其进行研

究。

2.2.2 协同治理理论

协同治理的概念最早由美国政治学家玛丽·帕克·福莱特（Mary Parker Follett）

提出。她在 20世纪初期的著作中提倡了一种新的治理理念，强调政府、企业、

社会组织和个人之间的协作与合作，共同解决社会问题和提升社会效益。随着协

同治理的深入推进和规范化，一些国家和地区开始将协同治理机制纳入到法律法

规中，并建立起相应的监督和评估制度。协同治理逐渐成为治理领域的重要组成
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部分，为促进各方合作共治提供了有力支撑。

从协同治理的角度来看，特许经营项目具有以下几个特点：特许经营项目通

常涉及政府、企业、社会组织等多方的参与，各方在项目的设计、实施和管理中

扮演不同的角色，承担着不同的责任和义务，需要共同努力、协同合作才能确保

各项责任得到有效履行，项目得以顺利实施和运营；特许经营项目的成功与否关

系到各方的利益，因此需要各方共同努力，协商达成共识，实现利益的最大化和

共享，同时特许经营项目中存在着各种风险，包括市场风险、技术风险、政策风

险等，各方同样需要合理承担风险，并通过协同合作来降低风险带来的影响；特

许经营项目的成功依赖于信息的及时、准确共享，各方需要建立起信息共享的机

制和平台，以便更好地进行沟通、协调和决策。

尽管特许经营项目相比较传统投资项目，涉及更多主体、更多阶段，但其仍

以监督国家财政投入的绩效水平为关键目标，特许经营项目审计的重点在于财政

资金的管理使用过程和绩效水平，这完全符合协同治理要通过优化资源配置和运

行国家权力，对社会公共事务进行控制、协调和管理，并提供服务的目标。简而

言之，协同治理的核心理念就是要各方协作发挥治理效用，以达成目标，因此特

许经营项目协同治理审计的本质特点是以实现特许经营项目全生命周期内协同

治理为审计目标。

2.2.3 利益相关者理论

利益相关者理论对利益相关者的含义进行了界定，即“能对组织目标产生影

响或受其影响的群体或个体”。在这一领域，利益相关者的理论依据主要有合同

和财产权。利益相关者理论的核心观点是削弱所有者地位，突出社会责任，主张

任何一家企业（组织）的发展都需要各利益相关者的参与与投资，追求的是利益

相关者的总体利益，而不是个别人的利益。项目涉及的多元利益群体包括：持股

人、劳动者、债务人、合作方，以及政府机构、社区居民、广大公众、媒体力量，

甚至那些潜在的环境影响和未来世代。从利益相关者的视角出发，我们将特许经

营项目的审计视为一个动态网络，其参与者不仅仅限于直接参与工程实施的各

方，他们肩负着特定职责，履行着义务，而且任何在项目生命周期中，无论直接

还是间接，其权益可能受到影响的个体、部门、实体或组织都被纳入考量。根据
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其与投资项目的对应关系，可将其分为社会公众层次、政府管理层次、核心组织

层次以及审计监督层次四个层次。

很多研究结果表明各利益相关方之间形成的委托代理关系、合同契约关系、

受托责任关系都影响审计的产生、执行以及审计结果。因此，基于 2.2.1部分对

委托代理理论的阐述，政府、社会资本和社会公众三方之间的委托代理关系，使

其三方作为最大利益相关方联结辐射形成特许经营项目的利益关系网络。利益是

多方联结的关键，是特许经营项目推进建设的内生动力，通过考虑利益相关者的

需求和期望，可以建立更加稳固的合作关系，确保项目在长期内持续发展并取得

良好的绩效。
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3 特许经营项目协同治理审计的实现方式

3.1 PPP 项目及项目审计发展现状

3.1.1 国内 PPP 项目现状

自 2014 年开始试点以来，在政府积极推动 PPP 在基础设施建设、公共服务

等领域应用的十年间，中国 PPP 项目数量持续增长，已有大量 PPP 项目在各个行

业和地区实施，领域广泛，PPP 项目覆盖了交通运输、能源、水务、环保、文化

旅游、教育医疗等多个领域。据财政部 PPP 项目管理库统计，截止 2022 年 11

月，PPP 项目管理库累计使用者付费类项目投资额 1.6 万亿元，累计可行性缺口

补助类项目投资额 11.7 万亿元，累计政府付费类项目投资额 3.5 万亿元，分别

占管理库项目投资总额的 9.5%、69.6%、20.9%。关于明树数据也显示，2022 年

年底，我国 PPP 存量项目规模为 20.92 万亿元，其中使用者付费项目规模 2.67

万亿元，占比 12.7%。

PPP 项目的优势与成效有目共睹，但其中不少项目存在背道而驰的现象，烂

尾工程屡见不鲜，PPP 的运用不仅未缓解政府财政压力，促进社会资本方参与，

反而使地方政府隐性债务风险更加严峻，形成政府与社会资本双败的结果。另外

PPP 项目重工程轻运营等问题也比较突出，也成为 PPP 被诟病的重要原因之一。

如今，PPP 适用范围大幅收紧，由发改委主导的特许经营模式成为新阶段 PPP 实

施机制，仅可适用使用者付费项目，强调回归项目本源。

3.1.2 国内 PPP 项目审计现状

根据国家层面的政策导向和审计署发布的官方报告，当前我国对 PPP 项目的

审计重点主要集中在以下几个关键领域：首先，是对涉及政府、国有企业和私营

企业等多元主体在 PPP 项目中潜在的违规融资行为的深入审查。其次，关注的是

投资项目成本的有效管控与经济效益的评估。此外，审计工作还涵盖了工程的质

量把控、施工过程的管理效率，以及企业运营的合规性。投资绩效指标也是审计

的重要考量因素，包括物资采购的透明度和合理性。
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其中 PPP 项目审计面临的问题，一方面包括法律和规范方面的问题，具体来

讲，缺乏一致性的审计标准，不同地区对于 PPP 项目审计的标准可能存在差异，

缺乏一致性的审计标准可能导致审计结果的可比性不高，从而影响评估和对比不

同项目的结果；其次，政府的法规和政策调整可能会对 PPP 项目产生重大影响，

但在审计过程中，这些不确定性可能导致审计结果的不确定性和风险，影响审计

准确性和可靠性；另外，一些 PPP 项目可能存在信息披露不足的问题，这会使审

计人员难以获取到充分的项目信息，从而影响审计结果的准确性和可靠性。另一

方面在于实践和执行方面的问题，PPP 项目通常涉及复杂的项目结构和合同安

排，这使得审计工作更加复杂和困难，可能导致审计结果的不确定性和风险；其

次，一些 PPP 项目可能存在风险管理不足的问题，缺乏有效的风险识别、评估和

应对机制；另外，PPP 项目的合同执行需要监管机构和管理方的有效监督和管理，

但有时监管不到位或不及时，可能导致合同执行偏离原定计划，影响项目绩效。

3.1.3 特许经营项目协同治理审计必要性分析

（1）特许经营项目是一个涉及到核心组织水平、政府监管水平、社会公众

水平等多种层面的利益相关者的复合体系，这个体系内有着多种多维度的利益模

式和多种的委托-代理关系，并且还与外界不断地进行着物质流、能量流、信息

流的各种交流，这些利益相关者既要履行自己的使命，也要从内部和外部的环境

中进行资源和信息的交流。在特许经营项目中，各个利益主体之间相互监督、制

约、控制以及信息交互，这些都导致了各个利益主体之间存在着一种非线性的相

互作用关系。特许经营项目投资金额巨大，工期长，涉及面广，法律体系尚不完

善，实践中还存在着申报、监管、利益与风险共享等方面的不规范现象，这导致

特许经营项目一直处在一个远离均衡状态的状态，还没有建立起一个长久而稳定

的、有序的结构。特许经营项目的整个生命周期都会受到外界的社会、经济、政

治等因素的影响，特许经营项目会随着外部环境的改变而不断地进行调整，以达

到自己的目标，如质量、工期、成本等，但是并不会引起外部环境质量的改变，

而是在特定的环境下，通过项目本身的方式进行自我组织，这与协同学的自组织

理论是一致的。
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（2）特许经营项目的总体目的就是要让各方都获得收益，使其效益最大，

达到经济、社会、生态、政治等多个方面都能实现的目的。特许经营项目的长期

施工特点，使得特许经营项目的审核呈现出一个“分阶段、连续性”的特点，这

与特许经营项目管理的目标特性相吻合，是一种不断交互的长期作用。与此同时，

特许经营有关的法规与政策也在持续地改进与修正，这也成为了一个特定阶段的

治理理论研究的基本框架。特许经营项目存在多方利益主体，他们的利益要求也

不尽相同，在整个工程施工过程中，参与主体众多，法律和规章也很多，因此，

要实现各方之间的平衡，并使其得到更好的贯彻执行，也是我们需要研究的问题。

特许经营模式本质上是一种具有公益性的公益性质的新型融资形式，它仍然依赖

于政府的引导与监督。

特许经营中的多层次委托代理问题涉及到许多主体。无论是账表导向的审

计，系统审计，亦或是风险导向的审计目标，站在委托方的立场上，对进行详细

的查错纠弊，实质性程序，都无法平衡地兼顾到所有人的利益，从而无法实现各

方以项目整体效益为目标。

3.2 特许经营项目协同治理审计要素分析

特许经营项目协同治理审计要素在项目管理和运营中发挥着重要作用，通过

促进沟通和协作、增强决策效率和准确性、降低风险和提高绩效、保障项目信息

安全和数据完整性、加强监督和监管等方面，确保了项目能够有效运作、持续发

展，并最大程度地实现利益相关者的共同利益。

3.2.1 特许经营项目协同治理审计目标

目标导向是审计工作的基本概念，它是一种贯穿于整个组织、整个流程的、

全方位的审计工作。协同治理审计的目的，是指导开展协作治理的审计活动的整

体、战略思维。本文拟从特许经营项目各方主体的角度重构并优化特许经营项目

的审计目标，综合考虑各方的现实收益与风险分担，以期达到项目治理与社会治

理的一体化。协同治理的首要目标是促进各利益相关者之间的共识和合作，通过

开展对话、协商和合作，解决共同面临的问题，实现各方的共同利益最大化。协

同治理参与方众多且存在协同效应，那么对特许经营项目全生命周期协同治理进
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行审计必然要强调协同审计，才能保障监督范围全面。在此基础上，提出了一种

基于协同治理的审计模式。一方面，协同审计目标导向强调协同效应，在组织架

构与运作流程两个层面上进行协调，突出“系统总体作用强于局部作用”的协同

效应。特许经营项目审计涉及三大主体，即各级审计机关，实施部门、特许经营

公司等内部审计部门和社会审计机构。实现特许经营项目审计主体协同的目标导

向，即依靠依靠信息传导，审计信息和其他审计资源产生协同效应，进而实现项

目阶段协同。从项目阶段角度，像政府方、民间资本几乎贯穿于项目全周期，其

利益目标与风险分担决定不同的审计类型。总之，特许经营项目组织结构协同审

计是三方审计主体在项目生命全周期内，协同工作，实现各主体的专业优势，在

实现监督范围全面有效的前提下，通过审计资源调配协同，免重复审计造成资源

浪费。关于特许经营项目组织结构协同审计机制，具体见图 3.1：

图 3.1 特许经营项目组织结构协同审计机制

协同治理审计归根结底是对治理的审计，只不过是对多主体治理开展的。因

此，治理审计的目标是要充分利用其独立的特点，对政府部门和私营部门的投资

者、建设单位等实施全方位的审计监管，并借助合同审计的辅助，对特许经营项

目各方的角色和责任进行清晰的划分，以固化责任分配、风险分担、收益共享等

模式，构建起一套高效的特许经营项目权责利一体化管理体系，促进其社会价值

的实现。

特许经营项目的内部治理导向指的是通过对特许经营项目的审计监管，建立

健全的激励和约束机制，促使政府方、民间资本、施工单位等涉及项目供给的主

体以实现项目效益为根本，提高公共服务提供的品质。其中激励和约束机制要从

各自利益与项目整体利益的差别把握，才能从根本上掐断风险。特许经营项目的

外部治理指的是社会公众、政府部门、金融机构等实体利益相关者，还包括社会
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舆论、自然环境、法律法规等所产生的激励或限制。审计既能评价协同治理，审

计亦有协同治理功能。特许经营项目的内、外部治理主体之间的沟通，离不开审

计信息交互平台。为改善公共服务的供给质量，推动社会治理水平的改善，制定

和执行一套健全的奖惩机制和信息交互平台，从而改善社会公共资源的分配效

率。关于特许经营项目组织结构治理审计机制，具体见图 3.2：

图 3.2 特许经营项目组织结构治理审计机制

3.2.2 特许经营项目协同治理审计行为主体

特许经营项目协同治理审计的行为主体包括特许经营项目协同治理审计委

托人、特许经营项目协同治理审计人、特许经营项目协同治理审计对象以及特许

经营项目协同治理审计信息使用者。

其中特许经营项目协同治理审计委托人是委托或授权审计人员对审计对象

进行审查的单位或者个人。因为特许经营项目存在多层委托代理关系，基于国家

治理，最上层委托人指人民的政府，包括人民政府、政府行政机构或者党委所属

部门。特许经营项目协同治理审计人即特许经营项目协同治理审计主体,指特许

经营项目协同治理审计工作的专门机构或者人员,包括政府审计机关、国资委、

社会审计机构、评估机构以及内部审计机构等。特许经营项目协同治理审计对象

即特许经营项目协同治理审计客体，指被审计对象。特许经营项目协同治理审计

的最终目标是推动公共服务供给质量和效率提升，因此其对象包括特许经营项目

投资建设的参与者及其行为决策的合规性、经济性、效益性、效果性。
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特许经营项目协同治理审计信息使用者是指利用审计出具的审计报告，了解

特许经营项目投资建设情况，监督约束特许经营项目参与者行为利于项目绩效。

从理论上讲，所有与被审计对象经济责任履行行为利益相关的主体都为特许经营

项目协同治理审计信息使用者，包括社会公众、人民政府、中央纪委、中央组织

部、监察部、国资委，被审计项目部以及项目参与者。关于特许经营项目协同治

理审计行为主体，具体见表 3.1：

表 3.1 特许经营项目协同治理审计行为主体

特许经营项目协同治理审计行为主体 构成

特许经营项目协同治理审计委托人 公民、代表人民利益的人民政府、党政机关

特许经营项目协同治理审计主体
政府审计机关、社会审计机构、相关组织内部审计

部门

特许经营项目协同治理审计对象
特许经营项目投资建设的参与者及其行为决策的

合规性、经济性、效益性、效果性

特许经营项目协同治理审计信息使用者
社会公众、人民政府、党政机关被审计项目部以及

项目参与者

特许经营项目协同治理审计的开展涉及到四个主体,包括特许经营项目协同

治理审计委托人、特许经营项目协同治理审计人、特许经营项目协同治理审计对

象以及特许经营项目协同治理审计信息使用者。特许经营项目协同治理审计运行

机制是指特许经营项目协同治理审计委托人、特许经营项目协同治理审计人、特

许经营项目协同治理审计对象以及特许经营项目协同治理审计信息使用者之间

的相互关系、作用机理以及协调上述四个主体要素之间关系的各种制度安排。

从微观层次来分析，特许经营项目协同治理审计的动因同样也是因委托代理

关系而产生，只不过其中社会治理性更为突出。委托人期望被委托人能够以实现

项目效益为根本目标，相较于传统基建项目，特许经营项目因其融资方式与运营

方式发生变化而形成多主体、多阶段的复杂性是产生多层委托代理关系的根本原

因。因此，特许经营协同治理审计方对被审计的对象实施审计的过程中，审计主

体的参与及审计程序的开展都会有所调整。这一过程即为协同治理审计执行机

制。特许经营项目协同治理审计的信息传递机制是指审计主体之间，审计主体与
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其他监管体系之间、审计主体与信息使用者之间的信息交流，来实现信息不对称

更好发挥审计治理功能。特许经营项目协同治理审计成果运用机制，意在充分发

挥审计结果的效用，改善问题，提升审计预防功能。综上，由特许经营项目协同

治理审计四个行为主体形成的运行机制包括审计动因、审计委托机制、审计执行

机制、审计信息传递机制、审计成果运用机制。

基于上述分析，本文以审计动因为前提，探讨特许经营项目协同治理审计委

托机制、特许经营项目协同治理审计执行机制、特许经营项目协同治理审计信息

传递机制与成果运用机制，优化特许经营项目协同治理审计运行机制，如图 3.3

所示：

图 3.3 特许经营项目协同治理审计运行机制框架图

3.2.3 特许经营项目协同治理审计风险管理

风险管理的第一步是识别潜在的风险，包括项目实施阶段和运营阶段可能面

临的各种风险。这些风险可能涉及到合同履行风险、市场风险、技术风险、法律

法规风险等多个方面。风险的本源在于趋利，基于利益相关者视角考虑特许经营

项目协同治理审计意味着将特许经营项目中各个利益相关者的需求、期望和利益

考虑在内，确保审计过程能够满足他们的利益，并促进各方之间的合作与协作。

首先，识别特许经营项目中的所有利益相关者，包括政府、政府授予特许经

营的民间资本、消费者、政府监管机构等。分析并评估各方的利益、关注点和期

望，确定需要重点关注和应对的风险。根据评估结果，制定相应的风险应对策略。
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这包括制定预防措施、应急计划和转移风险的方式等，以减轻风险对项目的影响。

同时，建立监控指标、定期检查风险情况、及时调整风险管理策略等方案对项目

中的各种风险进行监控和追踪，及时发现和应对风险变化。

在审计过程中，确保各个利益相关者都能够参与到审计活动中。通过召开利

益相关者会议、开展合作研讨会等方式，收集各方的意见和建议，共同解决问题

和改进机制，其中，建立透明和开放的沟通渠道，确保各个利益相关者之间能够

及时分享信息、提出意见和反馈，可以包括定期报告、在线平台等形式。在审计

结束后，及时向各方提供审计结果和建议，并鼓励他们提出反馈和改进建议。根

据反馈和建议，持续改进特许经营项目的协同治理机制，以满足各方的需求和期

望。通过基于利益相关者视角考虑特许经营项目协同治理审计，可以确保审计过

程更加全面和有效地满足各方的需求，促进项目的持续发展和成功运营。

3.3 特许经营项目协同治理审计运行机制优化措施

3.3.1 现阶段特许经营项目协同治理审计运行机制存在的问题

虽然特许经营的适用范围远小于 PPP，但其融资方式、管理模式的变化同样

推动着审计工作的不断优化。现阶段特许经营项目协同治理审计运行机制存在的

主要问题包括：（1）沟通不畅，缺乏有效的沟通机制，导致各方之间信息传递

不及时、不完整，沟通效率低下。缺乏明确的沟通渠道和沟通频率，造成信息传

递不畅、沟通内容不清晰。（2）信息共享不足，缺乏有效的信息共享机制，导

致各方之间数据和信息不共享，难以进行准确决策和及时响应。存在信息不对称

的情况，某些重要信息被某一方或某几方所掌握，导致其他方无法全面了解项目

情况。（3）决策流程不透明，决策流程不清晰，决策权限和责任划分不明确，

导致决策效率低下、决策结果难以被各方接受。缺乏多方参与决策的机制，导致

部分利益相关方对决策结果不满，影响项目的协作和执行。（4）合作文化不健

康，缺乏良好的合作文化和团队精神，导致各方之间存在矛盾和不信任，难以有

效合作推进项目。存在利益冲突或权力斗争，导致合作氛围恶化，影响项目的稳

定性和绩效。（5）缺乏有效的监督机制，缺乏有效的监督和评估机制，导致各

方之间行为不规范，无法及时发现和纠正问题，影响项目的进展和绩效。缺乏有
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效的绩效评估指标和监控体系，难以对项目的整体绩效进行客观评估和管理。（6）

技术支持不足，缺乏先进的技术支持和数字化工具，导致协同治理审计工作效率

低下，难以应对复杂的项目需求和变化。

3.3.2 委托机制

特许经营项目协同治理审计委托机制是特许经营项目协同审计治理运行机

制的重要组成部分。特许经营项目因其周期长、阶段多、参与者众多的特征，存

在多层委托代理关系，包括公众委托政府提供基础设施和社会公众服务，完善社

会治理；政府委托授权相关部门出资与社会资本组建项目公司；项目公司委托相

关企业进行施工、监理、采购、运营等。关于特许经营项目多层委托代理关系，

具体见表 3.2：

表 3.2 特许经营项目多层委托代理关系

层级 委托方 代理方 委托内容

第一层 公众 政府 社会治理、提供基础设施和社会公众服务

第二层 政府 实施机构、出资机构 与社会资本具体合作、组建项目公司

第三层 实施机构、出资机构 社会资本 通过特许经营方式组建项目公司

第四层 项目公司 建设单位、运营商等 工程建设和项目运营

3.3.3 执行机制

执行机制，主要是在审计监督体系范围内，以协同审计目标为导向，侧重于

发挥协同效应作用的运行机制。在多元主体共同参与治理的过程中，有的组织可

能处于主导地位，在集体行动的规则制定上起着重要的作用。在审计监督体系中

亦是如此，这奠定了政府审计在审计监督体系中的主导作用。如何实现特许经营

项目审计在审计监督范围和审计资源调配两个不同维度上的协同，重点在于特许

经营项目审计主体协同、项目阶段协同。
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其中，审计主体协同是指在各个审计主体不断积极地对现行的组织架构进行

优化的过程中，以治理的方式推动特许经营项目的各方朝着总体利益一致的目标

前进，并有效地实现各自的使命。也就是说，三大审计主体要防止单独行动，在

自己进行审计的过程中，要对自己的优缺点进行积极的思考，互相交流，相互补

充，共同达到特许经营项目协同审计目的。具体到特许经营项目，特许经营项目

审计方由相应级别政府审计机关、项目实施部门项目公司等内部审计部门、社会

审计机构组成。基于政府行政委托与公众法律委托，对特许经营项目委托机制中

多重委托代理关系的责任与义务履行情况通过资源调配实现监督审查。另外，审

计本身具有治理功能，因此审计不仅仅是事后审计，要参与项目全周期，发挥管

理审计效能，协调政府各部门、政府与社会资本等被审计方之间为项目利益协同

工作。第二，特许经营项目周期长阶段多，如何实现项目阶段协同，就是通过审

计将各个环节的工作进行适时的衔接，以达到各个环节的协调发展。当工程进行

到一定程度、执行对象发生变化时，应适当保留上一期的有关数据和处理意见，

而与下一步工作进行有关的那一部分，则要精确地传达下去，避免因不同阶段涉

及不同的审计类型因信息沟通不及时而造成重复审计，同时又能实现审计监督范

围的完整性。当然为实现审计主体协同、项目阶段协同，需要信息传递机制作用。

关于特许经营项目协同治理审计执行机制，具体见图 3.4：

图 3.4 特许经营项目协同治理审计执行机制
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3.3.4 信息传递机制

信息的有效交流是审计信息得以有效传播的关键，它涉及特许经营项目管理

中的多环节沟通和信息共享。首先，项目运营、监管机构及各审计阶段间的无缝

对接，都依赖于高效的信息传递路径。其次，作为国家治理体系中的并行单元，

审计部门与监督机构通过健全的信息交流机制，共同构建协同治理的平台，才能

够促进审计部门与纪检监察、司法、行业监管等多方的协同合作。

在执行机制中，审计人员会充分利用其他治理主体获取的数据和线索，借此

谋划审计策略。现成的资料能节省时间和资源，使审计力量更聚焦于关键领域。

完成审计后，他们会将问题分类转交给相应的处理部门，并持续跟踪处理进度，

适时索取反馈，确保问题得到妥善解决。这种动态的信息流动模式提升了审计效

率并增强了问题解决的透明度。关于特许经营项目协同治理审计信息传递机制，

具体见图 3.5：

图 3.5 特许经营项目协同治理审计信息传递机制

3.3.5 成果运用机制

成果运用机制的构建，使原本的多重委托代理关系中嵌套一个“反馈层”，

即审计成果应用机制旨在评估已完成的审计工作是否成功提升了被审计实体的

管理效能，以及它为各利益方贡献了多少有价值的资讯。此机制的核心反馈途径

包括审计公示和整改实施。审计公示即审计机构在法定权限内公开审计发现和调

查结果，以透明的方式向公众传达；而整改实施则强调审计方对被审计组织及关
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联方的督导，要求他们依据审计结果进行必要的改进。总的来说，审计成果应用

机制借助审计活动，促使特许经营项目的参与者重新定位自身角色，从全局和长

远利益出发解决项目执行中遇到的挑战，鼓励合作而非对抗，以实现共赢，而不

是形成损人利己或双输的局面。关于特许经营项目协同治理审计成果运用机制，

具体见图 3.6：

图 3.6 特许经营项目协同治理审计成果运用机制

信息传递机制、成果运用机制，更多的是体现在国家治理体系的范围内，以

治理审计目标为导向，侧重于发挥治理效应作用的运行机制。在项目管理中，我

们强调通过严格的项目审查和监管，构建一个动态的激励与约束框架，引导所有

项目参与者共同追求项目价值的最大化。这不仅提升了公共服务的交付质量，还

确保了各方在设计、规划、实施等关键环节中的高效协作。审计监督超越了工程

本身的范畴，它作为一种协作治理工具，促进了工程外部管理主体间的无缝沟通，

中心目标是优化公共服务的供应效率和提升社会治理水平。通过精确地划定了政

企边界的职责划分，引入一套完善的奖惩制度，这套制度旨在强化责任落实，同

时促进社会资源的优化配置。这种精细化的管理方式，有效地推动了社会资源的

高效利用，从而带来了显著的社会效益。
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4 X 特许经营项目案例分析

政府与社会资本合作适用范围大幅收紧，回报机制收窄。特许经营项目是逆

周期刺激民间投资活力的重要抓手，在构建现代化基础设施体系中扮演着重要角

色，其发展与运用势必会得到国家的持续关注。该部分主要介绍 X特许经营项目

背景、运作模式及其审计情况，为特许经营项目协同治理审计运行机制的应用明

确项目情况。

4.1 X 特许经营项目案例概况

4.1.1 项目背景

X 项目是 S省省政府对“加强沿海和内河港口航道规划建设”指导政策的强

烈响应。该项目兼具“省级重大基础设施建设领域首次尝试”和“具备海河联运

条件的黄金水运通道”的双重意义，使其更具特殊性、复杂性。该河道通航能够

实现海河联运，惠及 S省中部工业走廊，促进沿岸经济、文化、就业、生态发展。

河道全长 229 公里，此次复航工程长 169.2 公里，通航里程占比达到 74%，于 2018

年 9 月批复，2019 年 12 月开工建设，2023 年 6 月底前该河道将全线具备通航条

件，2024 年 2 月正式进入通航运营阶段。该项目总投资概算金额为 1359301.45

万元，主要资金来源为项目资本金、中央转移支付补助资金，主要包括车辆购置

税补助资金、港口建设费补助资金等、对外融资资金，对于沿线征地和拆迁补偿

成本其中由地方政府自行解决。

S省成立省财政厅政府和社会资本合作管理中心（财政部门），省政府确定

省交通运输厅为项目行业主管部门，同时是该项目的实施机构，确定 Q交通发展

集团有限公司作为政府方出资代表。社会资本方面，通过公开招标政府采购，确

定以中国铁建投资集团有限公司、中铁建投资基金管理有限公司、某海洋集团有

限公司、中国铁建工航局集团有限公司组成的联合体为中标社会资本方。

4.1.2 项目运作模式

该项目属交通运输基础设施公共服务领域，该项目运作形式采用“BOT”，
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即建设-运营-转让,要求社会资本在一定期限内进行项目建设，包括航道、船闸、

桥梁、水利设施、过河管道、过河缆线等和项目运营，特许经营期限结束后，特

许经营公司将建设项目移交给政府。按照 BOT 运作方式，该项目是由省交通运输

厅作为实施机构，与社会资本联合体签订合同；由 Q交通发展集团有限公司与社

会资本联合体共同出资，注册成立项目特许经营公司。图 4.1 为特许经营项目具

体合作框架：

建设

运营

使用
出资占股

出资占股

项目协议

授权代表政府

签署合同

授权代表

政府出资
省政府

Q 交通发展集团

有限公司

省交通运输厅

项目公司

联合体

中国铁建投资集团有限公司

中铁建投资基金管理有限公司

某海洋集团有限公司

中国铁建工航局集团有限公司

监

督
社会公众

特许

经营

项目

图 4.1 特许经营项目合作框架

在双方的合作期限中，项目公司将为项目进行投资、建设、运营维护以及项

目的交接。政府方在项目建设中，要与有关单位进行合作，对项目的设计、施工

和维修进行监督，并对其进行绩效评估；负责经费的拨付，执行有关优惠政策。

在双方合作期限届满时，由双方按协议将各自的财产和利益无偿转移到双方所指

定的执行单位或其所指定的组织。移交的资产、设施和设备应确保其正常运行；

没有债务负担，符合双方商定的交货条件。该项目的合同期为 30 年，其中项目

建设期计划为 3年，运营期为 27 年。关于回报机制，该项目以经营性收入，同

时经营收入不足时根据项目的绩效考核情况,给予可行性缺口补助为回报机制，

符合特许经营项目回报机制。
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4.2 X 特许经营项目审计现状及存在的问题

截止 2024 年 2 月 26 日，该河道复航工程通过交工验收。在断航 26 年后，

该河道即将迎来正式通航运营。在该项目建设完成后，最后阶段的竣工审计也随

之完成，即将正式投入使用。施工过程中，由于合作关系，审计效率确实有所提

高，但就个别问题的处理，亦有改进的余地：

（1）对于相同审计目标，通常采取的审计周期是以年度为基础，这在时间

上存在一定的滞后效应。虽然在工程项目启动至全面运营阶段，上级审计机构有

机会进行多次审计审查，但从全局角度审视，此类审查依旧遵循年度周期。因此，

它在时间上滞后于项目进展，主要扮演着过程甚至事后监督的角色。即使审计署

在地方层面进行了全面的协调安排，但每一次的审计，都是以重点事项为主；还

需要依赖当地的审计机构，才能进行后续审计，不断地发现问题，而它们本身又

受人力和精力的限制，可能导致特许经营方违规行为得不到及时纠正或制止。

（2）没有充分地向公众开放审计云平台。当前该项目的审计云平台应用还

无法适应复杂情况，特别是不能实现对年度审计成果或者重要阶段审计成果的公

开，使得公众的参与水平受到制约，无法及时了解项目的运作情况和财务状况。

另外，目前审计工作仍然是由审计方和受审方之间进行，该项目中的其它单位对

于信息获取存在壁垒。

（3）审计工作重点突出不明显。目前审计工作仍然停留在传统的合同审计

和工程审计上，而且还是建立在以往对单个项目的经验的基础上。由于该工程跨

越了多个地市，所以没有考虑单个项目对整个工程的影响。例如，桥梁、河道等

建设过程中，会产生大量的砂石，而桥梁建设对砂石有很大需求，因此，对其弃

渣处理进行审计，可作为当前审计工作的新重点，应引起重视。

（4）审计人员专业能力需进一步提高。该项目无论在决策阶段，还是建设

阶段，所涉及不仅仅是审计与监管，还包括评估、法律、合同、建筑工程等方面

的问题。由于全面型人才缺乏，时常出现借助相关专业人员协助的情况，严重影

响审计检查，项目推进。
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5 特许经营项目协同治理审计机制应用

5.1 X 特许经营项目协同治理审计的必要性

该项目工程是 S 省省级重大基础设施建设领域采用政府与社会资本合作建

设的第一例。该项目涉及 S省 5市，牵扯多个县域单位，无论在投资额、工程量

还是项目建设带来的社会效益方面在 S省内都属于政府高度关注的项目，同时，

对于该河道复航，不仅受到相关受益单位与个人的关注，还承载着许多普通百姓

的情怀，这些使得该项目的审计工作面向更多的预期使用者。所以，因项目投资

主体多元、委托代理关系复杂，建设内容多样的特殊性，导致传统的审计方式无

法处理相关复杂问题。

5.1.1 投资主体多元化

S 省交通运输厅为本项目的实施机构，Q交通发展集团有限公司为出资代表，

与社会资本方成立项目公司。按照相关按相关法律、法规的规定,中标社会资本

方应具备相应的资质和能力,依法能够自行建设、生产或者提供本项目的施工的,

本项目相应的施工可由其自行承担,不再招标。考虑到建设主体内容，确定了中

国铁建投资集团有限公司、中铁建投资基金管理有限公司、某海洋集团有限公司、

中国铁建工航局集团有限公司四家作为股东，共同成立项目公司。剩余项目投资

额通过中央转移支付补助资金和由项目公司增加对外融资等方式解决。表 5.1

为项目投资主体出资的具体情况：

表 5.1 项目投资主体出资情况

项目总投资

来源 股东 出资比例

项目资本金

（25.75%）

Q交通发展集团有限公司（政府出资代表） 5.15%

中国铁建投资集团有限公司

20.6%
中铁建投资基金管理有限公司

某海洋集团有限公司

中国铁建工航局集团有限公司

中央转移支付补助资

金（32.93%）
32.93%

对外融资 （融资方介入权不得涉及项目资产权属变更） 41.32%
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5.1.2 建设主体复杂

项目建设过程存在股东协议、工程承包合同、运营服务合同、原料供应合同、

产品或服务购买合同、融资合同、保险合同及其他相关合同，对应复杂的建设主

体。另一方面，本项目为航道工程，为建设Ⅲ级航道，需对涉及的桥梁、铁路、

水利设施等进行拆除、改建。相关项目资产除航道、船闸、航道维护基地、航标

等配套设施和支持保障系统属本项目新建资产外，其他所有桥梁、管道、线缆、

水利设施等涉航建、构筑物，均为满足通航需要改造施工，包括航道建设、航道

土方开挖、航道疏浚、航道斜坡式护坡、直立式挡墙；船闸改建、桥梁改建、临

河水利设施改造；过河管道改造、过河线缆改造；航道标志标牌、数字化航道建

设等。

5.2 X 特许经营项目各利益相关者及目标差异

5.2.1 相关利益主体

特许经营项目中的关键参与者，实质上是对项目实施及其效益承担相应成本

或分摊经营风险的各方，统称为特许经营项目的利益相关者。合作模式的核心围

绕政府和社会资本两大支柱展开，他们通过共同组建项目公司进行合作。政府角

色多元，扮演着评估、政府采购、投入资本金、监管的多重身份，以衔接各类参

与者，而社会资本则主要通过设立的项目公司对接外部参与主体。考虑到 X河道

项目规模及建设内容，除政府方、中标社会资本方（联合体）和项目公司以外，

该特许经营项目参与主体还包括：为项目提供贷款的金融机构，中标项目建设总

包方，项目建设各级分包方，监理机构，审计机构，检测机构，保险公司，项目

使用者，社会公众等。

5.2.2 利益相关者目标差异及风险分担

基于政府视角，采取政府与社会资本合作主要在于缓解财政压力，如果，项

目建设一旦为政府带来潜在的债务风险，那么就一反初衷了。而这也正是《指导

思想》中新机制的根本理念，从投资主体和运营收入两方面进行规范来降低隐性
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债务。

首先，政府代表公众利益，发起特许经营项目建设。不仅投入财政资源，还

需让渡部分未来经营收入，因此特许经营项目自然成为政府审计监督的重点领

域。鉴于特许经营的独特模式，政府在参与过程中扮演着复杂的“公共服务管理

者”和“资本投入者”双重身份。从这两个角色的角度审视其利益关联，首先，

政府作为项目许可者、采购决策者、监督者以及潜在的运营参与者，其核心目标

在于履行公众受托，确保公众福祉，维护社会和谐，推动国家治理的深化。作为

公共服务的守护者，政府着重于最大化公众利益，这是其首要任务。其次，政府

作为投资者的角色，与民间资本的目标相契合，即追求经济效益，追求利润的最

大化。在这种情况下，政府与社会资本方形成一种协同博弈，通过风险共担和收

益共享，实现合作的最佳状态。这种平衡既保护了公共利益，又促进了资本的有

效利用，是特许经营项目成功的关键因素。

社会资本方参与政府公共基础设施和服务供给，归根结底在于趋利性。回报

机制能否产生更多利润是社会资本关注所在，而对于政府，要通过合理限制回报

机制，降低成本。因此，回报机制的合理性成为关键落脚点，而特许经营项目注

重经营性收入，不得不使社会资本的运营能力得到广泛关注。社会资本的运营能

力是其敢于参与合作的底气，是政府选择与其合作的标准。双方应就影响运营阶

段经营性收入的因素适配回报机制，合理分担风险。总之，作为理性的投资人，

社会资本方出于自身利益无可厚非。

政府机构与民间资本共同投资创立的项目公司，成为双方互动协作的核心。

在建设与运营过程中，公司内部存在着政府监督职能与社会资本方的积极性或机

会主义倾向之间的冲突。这种对立可能引发的利益不平衡，可能导致某一方受损，

进而影响特许经营项目的推进。此外，项目公司在其独立运营中，还需面对与其

他参与建设与运营的实体之间的双边关系挑战。换言之，政府和民间资本作为公

司的双方面股东，需共同应对来自外部的关系管理。这涉及到银行、使用者、承

包商、监理等多元利益相关者，他们与项目公司形成相互作用的关系，各自都在

寻求最大化自身利益的同时，对特许经营项目的建设和运营作出贡献。

在利益驱动的现实中，特许经营项目的合作多元性导致了众多利益相关者的

行为动态。当这些行为与项目的既定发展目标产生显著偏离时，将对项目的投资
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效益产生负面影响。因此，为了确保特许经营模式的有效运行，关键在于从 X

项目的参与者视角出发，明确规定各自的权利义务以及可能面临的风险，通过精

准定位审计焦点，有策略地管理潜在风险，从而有效抑制风险升级的可能性。关

于 X河道特许经营项目项目风险分配情况，具体情况见表 5.2：

表 5.2 X 特许经营项目项目风险分配框架表

主体 主要风险
社会资本方

承担
政府方承担 合理分担

政府层面

政府信用 √

政府决策与审批 √

资产征收与征用 √

公众反对 √

法律变更 √

税收政策变化 √

行业法规变化 √

市场层面

利率风险 √

通货膨胀 √

融资风险 √

市场需求不足 √

项目层面

政府配套 √

对外融资 √

中央转移支付补助资金 √

设计质量 √

工程质量 √

成本超支 √

施工安全 √

工期延长 √

费用支付不及时 √

运营成本增加 √
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续表 5.2

主体 主要风险
社会资本方

承担
政府方承担 合理分担

不可抗力
自然条件变化 √

非本级政府政策变化 √

资料来源：X 项目项目合同

5.3 X 特许经营项目协同治理审计要素和运行机制

该项目是 S省新旧动能转换重大项目库优选项目，也是 S省水运建设史上第

一个一次性投资超百亿的项目，为保障资金管理安全高效，推进项目规范建设，

将对工程实施推进情况开展专项审计。审计将聚焦项目决策、建设市场秩序、政

府公共工程投资效益、民生事项、生态环境保护和综合治理等方面存在的问题和

隐患，提出建设性意见建议，充分发挥审计“治已病、防未病”作用，让黄金水

道更好发挥黄金效益。

5.3.1 审计目标与审计重点

由于特许经营中存在着大量的利益主体，传统的以政府或所有者利益为基础

的审计导向模型难以满足社会各方利益平衡的治理需求。政府投资项目面临的信

息不均衡问题引发了"逆向选择"和"道德风险"的关键挑战，由于政府投资工程的

复杂性和系统性，使其难以完全达到审计目的。

特许经营项目协同治理审计的最终目标是推动公共服务供给质量和效率提

升，其中，协同治理审计目标导向分为协同审计目标导向和治理审计目标导向两

个部分。从协同审计目标导向出发，通过对 X河道特许经营项目参与主体利益分

析，确定审计重点，应用协同治理审计运行机制，提升审计效率；以治理审计的

目标为引领，从特许经营项目的多元利益相关者角度重新构建和改进审计目标，

考虑各利益方的实际利弊，可促进项目治理成效与社会管理效能的一体化实现。

政府方面，在通过物有所值评价、财政承受能力论证、可行性报告等相关资料后，

由省政府授权省交通厅与中标社会资本方签署 PPP 合同，授权 Q交通发展集团有

限公司出资占股与中标社会资本方成立项目公司，同时通过特许经营协议授予项
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目公司相关建设运营权。

作为“公共事务管理者”的角色，政府的使命在于最大化公众福祉，因此，

其审计焦点应聚焦于确保公共利益的捍卫与达成，强调项目整体的社会效益，特

别关注质量、投资和进度的监管。具体来说，政府履行着广泛的委托管理职责，

涵盖财政责任、管理责任及报告义务。财政委托的核心在于促使政府通过严谨机

制保障资金的合法获取和有效利用，审计会审视特许经营项目计划是否严格遵循

财政预算和财务管理的法律规定，预算流程是否健全，是否能优化资源配置，以

及“财政承受力”、“项目可行性"和“成本效益分析”等评估报告的准确性。

财政的长期稳定性是国家治理的基石，而这依赖于收支平衡的维持以及对潜在风

险的精确识别与策略应对。《指导意见》中明确规定,PPP 项目全部采用特许经

营模式实施,鼓励使用者付费能全部覆盖的特许经营项目，很大程度上证实了国

家对于 PPP 项目产生政府债务风险的抵触，因此，新阶段针对特许经营项目带来

的隐形债务风险对财政的可持续性影响，需要审计持续关注。相反，正是有新机

制推出来应对项目债务风险，说明该部分需要审计重点关注，而非置若罔闻。另

外，审计的核心关注点要进一步扩展到运营管理的表现，绩效评估不再局限于经

济效益，而是涵盖了效率、公正、环保等多个维度，这与政府全面审计的理念紧

密契合。评价受托管理的有效性，政府部门在利用公共资产时，其公平、效益、

效能和成本效益成为关键指标。相较于绩效审计，这种评估更侧重于整体视角的

管理体系反馈，强调过程对投资价值增值的驱动作用。具体来说，从特许经营项

目的规划、资金分配到最终的运营移交，每个阶段的决策与监管都是为了确保政

府投资价值的最大化。审计应聚焦于政策目标是否反映公众期望，以及项目资金

如何支持整体战略。此外，公正透明的招标投标过程对于吸引优质社会资本和专

业项目执行者的参与至关重要，这关系到项目的质量和效率。另一方面，项目公

司的管理架构，特别是董事会和监事会的构成，直接影响政府部门的监管效能，

而非由其单方面设定。作为受托方，公共资源的管理和使用理应遵循公共利益优

先的原则，任何可能涉及私利或裙带关系的行为都会促使经济责任审计的产生。

在项目实施阶段，对工程进度、品质和成本的严谨审计，是确保项目成功运行和

经济效益的核心步骤。审计作为一种社会责任的体现，应当依据完善的政府财务

报告分析体系进行，这样有助于公众全面评估政府履行公共职责的程度。如果审
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计仅仅局限于财务数据，可能导致报告内容的不全面，限制了报告在决策中的实

用价值。因此，审计工作应当扩展到整个政府财务报告的分析，以实现全面而有

效的监督。

政府作为“投资者”，审计要重点聚焦于投资资本。一方面，检查政府部门

承担的外部风险和社会资本应承担的项目实施管理风险是否符合实际。在与社会

资本方的博弈过程中，要注意项目公司的违规违法问题，规避影响社会稳定的因

素，同时要适时分析项目公司的治理状况，防止社会资本方侵蚀项目利润。因此，

项目公司内部规制与管理结构要起到一定效果。另一方面，审查特许经营项目政

府方实施主体的合规性，政府参与方一般涉及多个部门，防止其内部之间对项目

资本的侵蚀，这需要财政预算审计、经济责任审计等多种审计类型的协同工作。

从政府角度出发，审计重点内容如表 5.3 所示：

表 5.3 X 特许经营项目政府角度审计重点分析

审计重点 审计对象 审计内容

是否符合特许经

营适用范围（尤其

是新机制背景下）

省政府、省交

通运输厅（实

施机构）

（1）参考附件清单，确认项目是否符合特许经营项目

（2）是否存在相关的授权和许可证明文件

（3）项目回报机制是否强调经营性收入

审查项目决策合

规性

发改委、省政

府、省交通运

输厅、专家

（1）审查项目方案可行性报告及其合理性

（2）项目方案是否通过相关权利部门审批

（3）项目实施主体、采购主体、出资主体是否通过合

理授权

审查财政预算与

财政管理

省政府、省交

通运输厅Q交

通发展集团

（出资代表）

（1）财政承受能力论证相关资料是否具备、内容是否

完整

（2）评估政府部门承担的融资风险、潜在风险

（3）评估是否严格遵循财政预算和财务管理的法律规

定，预算流程是否健全

审查项目实施的

合规性

省交通运输

厅、项目建设

主体

（1）分析项目采购是否严格执行招投标程序，评估其

公平性

（2）评估项目建设成本、运营管理的有效性

（3）审查项目运营的合规性、效益性

新监管机制下，财政部门不再负责项目实施方案、物有所值评价和财政承受

能力论证，取而代之的是对特许经营项目的操作流程，包括判断项目能否采用特
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许经营、投资方案编制、项目可行性、投资人选择、签订特许经营协议、特许经

营风险分担机制等步骤开展审计。

在特许经营的背景下，社会资本面临的核心挑战涉及其投资实力和运营效

能。首要问题在于，社会资本是否有足够的能力确保项目能按时竣工并顺利运行，

以及其运营策略能否产生有效的经济效益和社会影响。在项目的决策时期，审计

工作应评估采用竞标协商的采购方法是否适当。审计应审查政府部门在选择合作

伙伴时，是否充分考虑了社会资本方的资格和能力，以及对方提出的预期回报率。

这显示了政府力求在保障项目进程的同时，降低成本，切实履行委托责任。至关

重要的是，要在一开始就确保中标的社会资本方具备相应的实力和资格。其次，

在合同框架下，政府设定的特许经营期限或补助计算方法，反映了其对经济效益

与成本效益的平衡考量。社会资本伙伴则会对此类回报机制进行深入讨论。因此，

审计应当警惕社会资本方可能存在的行为，即在预期收益与实际回报机制之间存

在差异时，是否会侵蚀项目的盈利空间。为了防止地方政府急于显现 PPP 项目的

成功，却忽视了财政稳定性，或者通过设定固定的投资者收益、回购股权的利率

和期限，将 PPP 单纯视为融资途径，从而增加政府未来的债务负担，尽管新的监

管体系限制了回报模式，强调经营性收入，但审计仍需聚焦于合同中关于社会资

本回报机制的详细设计，确保真实回报机制的透明性，以防止项目实施导致的地

方债务风险加剧。

另一方面，着眼于项目运行效益与社会价值的最终追求，政府需在保障社会

资本方的既定权益的同时，维系双方的协作关系，并督导社会资本方承担其社会

责任。这凸显了合同中清晰界定各参与者权利和责任边界的必要性。因此，审计

人员的任务包括检查合同中对社会资本联合体内各成员的职责划分，以及项目公

司与社会资本方之间的责任确认，以确保各方面的责任义务明确，进而保证利益

获取的合法性，同时促进社会责任的有效履行。从社会资本角度出发，审计重点

内容如表 5.4 所示：
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表 5.4 X 特许经营项目社会资本角度审计重点分析

审核重点 审核内容

社会资本投标程序是否规范， 调查社会资本背景，是否严格执行标准投标程序

社会资本资质是否合规 资质查验是否详细

社会资本义务履行情况
依据合同规定，明确义务内容，关注义务履行的

真实性、效益性、公益性

社会资本联合体之间的义务界定 依据合同规定，明确义务内容，关注整体效益

社会资本是否有侵蚀项目利润行为倾向 评价回报机制的合理性，密切关注项目运营绩效

项目公司方面，通常由政府部门和社会资本携手组建项目公司，管理层的构

建也融合了双方的参与。审计工作应聚焦于项目的法律依据，这涉及对项目公司

注册文件、运作流程、组织设计、资金来源及权益配置规则的深入考察，确保其

设立过程的合规性。此外，项目公司与金融机构、承包商等多方主体形成了错综

的交互关系网。因此，审计的关键在于厘清项目公司内部投资者之间权益竞争的

动态，以及它与外部伙伴如施工方、供应商、服务提供商、保险公司和融资方之

间的复杂利益关联。审计方需严密审视政府与项目公司的特许协议、项目公司与

承包商的建设合同、与供应商的采购协议和服务运营合同，以及相关的保险和融

资协议，详尽检查各方的权利义务分配，以确保所有合约的公平性和有效性。从

项目公司角度出发，审计重点内容如表 5.5 所示：

表 5.5 X 特许经营项目项目公司角度审计重点分析

审计重点 审计对象 审计内容

设立过程的合法性 项目公司
（1）项目公司注册文件、运作流程、组织设计、资金

来源及权益配置

融资的合规性

项目公司、社

会资本联合

体、省政府、

金融机构

（1）明确政府在融资环节的角色，评估政府对融资管

理机制的有效性

（2）关注融资程序的合法性

（3）评估融资风险分配机制的合理性

合同审计

项目公司、施

工方、材料方、

服务商等

（1）项目公司与施工方签署的建设工程合同

（2）项目公司与供应商签署的采购合同以及运营服务

合同、保险合同、融资合同等
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续表 5.5

审计重点 审计对象 审计内容

项目运营的合规性 项目公司

（1）评估政府定价是否征求地方价格主管部门价格，

分析投资回报率

（2）评估项目是否达到预期标准

（3）调查项目评满意度，进一步完善情况

（4）审查特许经营对项目的运营与维护是否到位

5.3.2 审计主体

X 项目工程建设审计，要关注特许经营项目运作程序、建设资金筹集使用、

工程建设管理、征地拆迁等情况，揭示项目决策和推进不到位、质量隐患、债务

风险等方面的短板弱项，促进项目化推进、集成化保障、市场化运作，提升公共

服务供给质量和效率，需要政府审计、内部审计、社会审计三大审计主体的协同

参与，具体包括省审计厅、地方市审计局、省经济责任审计工作联席会议以及项

目公司政府方面监督管理层等政府审计实施主体，省交通运输厅内部审计部门、

项目公司内部审计部门以及政府或项目公司委托的社会审计机构。另一方面，特

许经营项目治理需要内外部双向推动，内部通过协同审计的监督约束促进其项目

内部各参与主体以实现项目价值最大化、提升公共服务供给质量为核心，有序及

高效地完成各自决策、设计、建设、实施等工作任务；外部则是涉及社会公众层

面、政府部门层面、金融机构层面的利益关联方，具体包括司法机构、纪律委员

会、环保局等相关监督部门、社会公众、为项目提供债务融资与保险的银行、保

险公司等金融机构、监理机构等，利用审计监督的协调与整合治理作用，促进其

项目外部治理主体有效沟通，提升公共服务供给质量、推动社会治理的完善。

5.3.3 审计运行机制

公共基础设施建设与服务治理是推进国家治理体系和治理能力现代化的重

要一环。特许经营项目的运用与发展势必会得到国家的持续关注。特许经营项目

协同治理审计优化机制在 X项目的应用，主要体现在 X项目委托机制、执行机制、

信息传递机制、成果运用机制四个方面。
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关于委托机制，首先，X项目通航优化交通运输结构，促使海河联运体系完

善，改善河道及其河岸生态环境，带动就业促进经济发展，其社会效益性不可估

量。S省政府决定实施 X工程，完善基础设施和社会公众服务，是满足公众期望

与需求；其次，省政府授权省交通运输厅（甲方）为实施机构，负责项目的具体

实施，同时指定 Q交通发展集团有限公司作为本项目的政府方出资代表,与中标

联合体（乙方）通过特许经营方式组建项目公司；项目公司成立后，因其负责 X

项目的投融资、建设、运营维护和移交等工作，需要委托银行提供贷款服务、委

托施工建设单位、监理单位进行项目建设管理、委托运营商进行项目运营管理等。

审计因委托关系的存在而产生并发展，该项目涉及多重委托代理关系，需要有效

的审计执行机制保障审计成本、审计有效性。

关于执行机制，即协同治理审计实施的主体环节。其关键在于如何提升审计

监督体系整体效能来引导、控制、规范多维利益，共同增进公众利益。首先，确

定 X项目利益相关者目标差异与风险分担，确定审计重点，如 5.3.1 部分所述。

在此基础上，对 X河道改建工程实施审审计的过程中，各个参与方需展现出高度

的合作精神。审计行动需在 S省审计厅的引领下，整合省交通委员会、交通发展

集团及项目公司的内部审计团队，以及社会专业审计机构的力量，构建一个多元

且高效的工作网络。在项目生命全周期内，协同工作实现各主体的专业优势，在

实现监督范围全面有效的前提下，通过审计资源调配协同，避免重复审计造成资

源浪费。被审计方应在审计工作中给予积极的合作，确保提供准确且具有公信力

的数据支持，对于审计建议的采纳则需迅速且坚决，无论是内部还是外部审计方，

其目标都是为了优化项目的运作，围绕项目的核心目标协同行动。从项目阶段角

度，像政府方、民间资本几乎贯穿于项目全周期，通过分析其利益目标与风险分

担，确定审计重点，落脚于不同阶段，实现阶段协同治理审计。在航运工程项目

的全程管理中，强调各阶段之间的无缝对接与协同效应。首先，在项目启动阶段，

严谨的评估机制确保其与特许经营权的契合度，风险共担策略的合理性，以及完

备的应急响应预案。此外，对省交通运输厅的立项招标文件进行深度审核，确保

合规性和透明度。进入建设阶段，实施动态监控，着重审计项目公司的资金运用

效率、工程质量、安全标准、施工进度和成本控制，以保证项目的稳健推进。而

在运营阶段，通过绩效审计手段，严格审视项目公司的运营表现和经济效益。若
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在决策阶段揭示出项目的不可行性，项目将立即进入暂停模式，对招标采购对象

的问题，将考虑调整投资方，但始终以保障项目的顺利实施和最终效益为首要目

标；在施工过程中，如果出现质量、进度等方面的问题，要及时进行整改，避免

影响到项目的正常运行，并重新评定投资者的资质，并确定是否要换人。若在营

运阶段出现经营业绩效欠佳之情形，则须检视有无决策错误或工程质量问题，并

问责有关人员。

关于信息传递机制，合理的信息传递机制能够创造协同效应，提升国家治理

效率。建立信息传递机制，以省政府为主导，建立了一个审计信息开放的云计算

平台，将工程进度实时发布于公众，营造有利于工程执行的外部条件。在构建了

审计信息化云平台后，要大力构建审计意见发布系统、审计资料分享系统、审计

成果公布与反馈机制；在此基础上，要充分利用好云计算平台的数据传输功能。

政府审计机构、内部审计机构和社会审计机构应当在审计信息云平台上，将其审

核结果，即项目基本信息、研究与评估结果信息、设计方案信息等信息，在审计

信息云平台上发布；合同信息，招投标信息，资金流动信息；项目施工资料、财

务资料等。被审计单位及与工程有关的各方应当密切注意该平台的信息，及时掌

握工程进展情况及存在的问题，及时提出自身的看法，协同推进工程的高效运行。

另一方面，问责部门与审计体系间的信息传导，能实现信息效用最大化。审计信

息能够为纪检监察机关、司法机构、行业监督部门等主体提供证据资料，同样，

他们也能够为其审计提供专业咨询与鉴证，这也是治理能力现代化的必然要求。

关于成果运用机制，成果运用机制能够使审计方了解已完成的审计是否针对

被审计方的出现的问题达到了改善治理水平的效果，进而优化审计过程。比如说

X河道工程项目需要在不同阶段开展的不同类型的审计，之前阶段完成的部分审

计结果能否被用作该阶段或者下一阶段审计，或者政府审计主体能否使用内部审

计结果来辅助审计。另一方面，成果运用机制还能够为利益相关者额外提供有效

信息。审计结果、审计调查结果的对外公布，影响投资者的行为决策，督促被审

计单位和相关单位进行整改，实现审计的预防功能。

综上，特许经营项目协同治理审计具有可操作性。通过优化审计主体之间监

督覆盖范围协同、资源调配协同，监督体系之间的信息传导协同，审计方与信息

获取方之间的成果运用协同，来实现特许经营项目协同治理审计运行机制优化，
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进而实现特许经营项目内部与外部治理。
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6 特许经营项目协同治理审计运行机制保障措施

6.1 建立多元主体工作协调机制，畅通信息传递渠道

一方面，建立政府各部门之间的有效协作机制。要加强对财政、税务和自然

资源部门的协调管理，实现资源的合理分配，加强审计队伍的建设；生态环境局、

街道办事处等各相关单位也要积极协调，使监管的总体效果最大化，并建立起一

套有效的联动机制。另一方面，建立审计方之间的有效协作机制。针对特许经营

项目，要设立以国家审计机关为中心，内部审计机构和社会审计组织为辅的审计

组织体系，积极地参加到特许经营项目的每一个环节中去，并将它们之间进行衔

接，充分发挥主体专长，在履行各自的职责能的同时，还能互相补充，从而达到

审计的协同治理。

与此同时，要建立一个基于审计数据交互的特许经营项目管理系统，使特许

经营项目的信息交流更加顺畅。在审计监管层次上，审计信息的通畅有助于审计

部门对社会审计组织与内审人员的审计结果与审计资源进行及时评价与利用，从

而保证协同审计得以成功开展。同时，通过项目执行层面、政府部门层面以及投

资人层面上的各个利益主体间的即时分享，可以减少特许经营项目作为一个复杂

的体系中的信息熵，并在某种意义上解决了不同主体间的不对称性，从而解决了

传统的只把审计数据提供给投资人的缺陷。它可以有效地缓解合作双方之间的矛

盾，改善项目管理与社会管理的成效，保证了治理审计的功能。

6.2 重视民间资本审计，落实民间资本权责

相较于 PPP，特许经营项目更加重视民间资本的投资能力与运营能力。因此

保障特许经营项目协同治理审计机制运行，完善对民间资本的审计是关键一环。

特许经营项目涉及民间资本，其真实性、效率性和公益性是评估项目可持续性和

社会影响的重要指标。

（1）真实性

审查民间资本的真实性要素之一是考察资金的来源。资金来源可以是来自私

人投资者、风险投资公司或其他商业实体，其真实性需经过核实。第二，确保民
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间资本的合法性，包括资金的合法来源、投资行为的合法性和合规性，以及相关

协议和合同的合法性。这涉及到法律法规的遵守和相关许可的取得。第三，保证

特许经营项目的民间资本信息透明度，包括资金用途、投资方身份、投资额度等

方面。这有助于建立信任，提升项目的可持续性。

（2）效率性

评估民间资本的效率性需要考察资金的利用效率，包括资金的投入与产出比

例、项目的成本控制和资源利用效率等方面。同时，特许经营项目的运营效率也

是评估民间资本效率性的重要指标，这包括项目管理、生产流程、销售和市场推

广等方面的效率。另外，有效的风险管理有助于降低投资风险，提高投资回报率，

因此，也要关注民间资本的风险管理效率，包括对风险的识别、评估、应对和监

控等方面。

（3）公益性

特许经营项目民间资本的公益性体现在其对社会的积极影响。评估民间资本

的公益性需要考察项目对社会经济发展、就业机会、社会福利等方面的影响。特

许经营项目的公益性还包括对环境的影响。考察项目对环境的影响，包括资源利

用情况、环境保护措施、排放标准等方面。另外，评估民间资本的公益性还需考

察项目的社会责任和可持续发展性，包括是否遵守相关法律法规、履行社会责任、

支持社区发展等方面。

6.3 优化审计人力资源,调整监管队伍结构

政府审计机关，在人才队伍选拔上，不能只局限与审计类、管理类专业人才，

增加对建筑工程、法律、自然资源等方面的人才选拔。在此前提下根据特许经营

项目的特点和需求调整监管队伍结构，设置专门负责特许经营项目审计的部门或

岗位，提高审计的针对性和专业性。在人才队伍培养上，为审计人员提供专业培

训，提升其对特许经营项目的理解和专业能力。培训内容可以包括特许经营模式、

合同管理、风险评估等方面的知识，也可以通过与成功项目交流，学习借鉴方法

经验。同时，鼓励专业人员“一人多技”，培养审计团队成员的多样化技能，包

括财务分析、法律知识、项目管理等方面的技能，以应对特许经营项目复杂性和

多样性。
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在特许经营项目建设运营的全生命周期内，监管人员的专业性与稳定性是关

键，在此过程中，可以配备如数据分析软件、智能审计系统等审计技术和工具，

提高监管工作的效率性和准确性。鼓励团队成员之间的协作和交流，共享经验和

资源，提高团队整体效能，同时，建立跨部门协作机制，加强不同部门之间的沟

通和协作，共同监管特许经营项目，提高监管的全面性和有效性。
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7 研究结论与展望

“十四五”规划中，强调在“优”“活”“足”上下功夫，拓展有效投资空

间，包括优化投资结构，把资金倾向新型基建、传统产业升级等；发挥好政府投

资和政策激励的带动作用，激活民间投资活力，完善回报机制；满足项目融资需

求，助力形成有效投资，打造全方位高质量基础设施建设。政府与社会资本合作

收紧后，要立足特许经营项目逆周期与跨周期调节的作用，坚决遏制新增地方政

府隐性债务，规范特许经营项目健康发展，阳光运行。这对我国的特许经营项目

审计工作提出了新的挑战。

7.1 研究结论

本文的研究问题是优化特许经营项目协同治理审计,即通过对相关者利益目

标、协同治理审计要素分析，优化特许经营项目运行机制及保障性措施，并结合

案例进行应用研究，达到研究的目的。

本文研究成果从以下方面归纳：

（1）基于理论分析和文献研究，特许经营项目审计存在复杂系统性和治理

性特征。特许经营项目开展协同治理审计的原因，不仅仅在于多层委托代理产生

信息不对称的现实需求，还在于特许经营项目存在多方利益相关方利益纠缠、合

作共建公共产品和服务，是国家现代化治理的需要。

（2）特许经营项目协同治理审计具有可操作性。特许经营项目协同治理审

计的目标是确保特许经营项目中各方之间的合作和协作有效，促进项目的顺利实

施和持续发展。其从机制设计到审计执行都存在进一步优化的空间，本文通过优

化审计主体之间监督覆盖范围协同、资源调配协同，监督体系之间的信息传导协

同，审计方与信息获取方之间的成果运用协同，来实现特许经营项目协同治理审

计运行机制优化，进而实现特许经营项目内部与外部治理。

（3）基于利益相关者视角考虑特许经营项目治理协同审计，因为特许经营

项目涉及到多方利益，而利益相关者视角的考虑能够确保审计过程更加全面、公

正和有效，从而促进项目的长期成功和可持续发展。从宏观的审计类型来看，特

许经营项目审计涉及传统的合规性审计、绩效审计（经济性、效率性、效果性、

公平性和环境性），还包括民间资本的真实性、效率性、公益性。从各方利益相



兰州财经大学硕士学位论文 利益相关者视角下特许经营项目协同治理审计机制优化研究—以X项目为例

52

关者拥有的不同利益、需求和期望出发，能看透矛盾与冲突的内生动力，落实审

计重点，完善各审计类型的具体审计内容，更好实现审计主体之间监督覆盖范围

协同、资源调配协同，实现执行机制优化。

（4）案例研究结果表明基于协同治理审计在特许经营项目审计中具有较强

的可操作性，并从多元主体工作协调机制，民间资本，审计人力资源结构三个角

度提出关于特许经营项目协同治理审计运行机制的保障措施。

7.2 展望

本文通过案例实践了优化后的协同治理审计运行机制在特许经营项目审计

中的运用。由于更多详细资料的可获取性受限，本文的案例描述部分存在不足，

分析深度也尚有欠缺；针对个体案例研究的普适性问题，本文在选取案例对象时，

以存在更为复杂的委托关系为选取标准，尽可能规避单一性。当然，特许经营项

目协同治理审计的效果需要验证其有效性，这要基于完善的效果评价体系。因此，

未来研究可以基于多个特许经营项目实例，选取评价指标，建立评价体系，反馈

问题，持续优化。

2022 年 3 月政府工作报告提出“鼓励和吸引更多民间资本参与国家重大工

程和补短板项目建设，激发民间投资活力”，2022 年 4 月中央财经委员会强调

进一步 PPP 规范发展、阳光运行，2022 年 7 月政府采购法将 PPP 正式在法律层

面纳入政府采购范围，到 2023 年 11 月，新机制推出，PPP 限制在基于使用者付

费特许经营模式框架范围内。两年间的时间，国家先后发布政策文件规范政府与

社会资本方合作，如今 PPP 的适用范围大幅收紧，特许经营项目发展与运用势必

会得到国家的持续关注。而在此过程中，项目实施是否做到真正回归本源，需要

不断优化的审计机制为其保驾护航。
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