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政府和社会资本合作模式下
合同提前终止的影响因素研究

郭捷楠，郝生跃，任旭
(北京交通大学经济管理学院，北京Io0044)

摘 要：首先在对相关文献分析整理的基础上，从政府和社会资本合作(PPP)项目全寿命周期集成的视

角，提取了15个造成合同提前终止的影响因素。明确每个影响因素的责任主体，然后进一步构建解释结

构模型，阐明各影响因素之间的层次结构关系，分析导致PPP模式下合同提前终止的直接因素、间接因

素和深层因素．最后指出政府和社会资本在项目不同阶段应着重关注的影响因素，并提出避免PPP项目

合同提前终止的建议。
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Abstract：Based on the analysis of related literature，this research extmcts 15 innuence factors that甜kct the eady contract tennination

fmm the perspective of whole lifecycle of PPP pnojects， and clarifies each innuence factor，s main responsibility．Then it builds the inter-

preta“ve structural model， illus￡rate8 the hierarchical stnlcture relation of each i赶1uence fac￡0r， and anaJyzes tbe direct， jndjrect and

underlying f：actors leading to early contract te瑚ination of PPP pnojects．At last， it points out the ilmuence factors which are worth noting

particularly]晒r the govemment and private sector during difkrent phases of ppojects， and pmposes some adVice￡o aVoid early contract

temination of PPP projects．
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1 引言
自20世纪90年代以来，PPP模式在国内外广

泛开展起来。然而从PPP模式的实践情况来看，

虽然引入社会资本可以缓解政府在资金方面的压

力，但政府和社会资本的合作往往充满困难，即

使在合同签订后，PPP项目也并不总能产生满意的
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结果‘1I。PPP项目本身是长期合同，其特许经营期

往往长达20～30年，随时会发生一些意想不到的

严重风险，这时，利益受损的一方将提出合同再

谈判，若谈判失败，合同将不得不提前终止，这

对交易双方都会带来巨大的损失。根据世界银行

PPI的数据表明，2001—2015年全球有128例不同

行业领域的PPP项目被取消或处于财务危机中

(见图1)，总投资达44803百万美元，例如悉尼城

市隧道工程、杭州湾跨海大桥项目、南京长江隧

道项目等最终均以失败而告终。因此，研究PPP

项目合同提前终止的影响因素，并运用这些因素

降低合同的失败率已成为一个亟待解决的关键

问题‘2】。
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资料来源：Wodd Bank PPI database，2016。

图1 全球各区域2001—2015年取消或处于

财务危机中的PPP项目数量

2主要文献综述

政府和社会资本的违约行为是产生合同提前

终止的直接要素。Soomro[3]等将PPP交通项目的

失败因素归结为公共部门、社会资本、公共部门

和社会资本、设施使用者(公众)四类责任主

体，并站在公共部门的角度，分析了PPP交通基

础设施项目失败的驱动因素，包括公共部门决策

失误、公共部门工作人员合作态度消极、招标竞

争性不足、融资可行性分析失误、公共部门和社

会资本风险分担不均衡等23项失败因素；

Zhang[41等以交通基础设施PPP项目为例，将其

划分为项目可行性分析、项目采购和投标、项目

建设和运营三个阶段，提出社会资本选择不当、

成本超支、项目建设进度拖延、客流量低于预

期、项目市场竞争力不足、使用者对服务不满失

去信任等20项因素；周国光和江春霞[5“1得出与

政府相关的因素是交通基础设施PPP项目失败的

驱动因素。缺乏完善的法律框架、有效的契约机

制和监督体制是导致项目失败重要原因的结论。

Bennett[71等调查了当合同终止时所有权从私营部

门转移到公共部门的案例情况，得出资产专用性

和需求服务风险在其中扮演关键角色的结论；

Marques㈣等指出PPP合同提前终止的原因主要

集中在招标过程不透明、管理和分担风险不当以

及监控合同不足三个方面。

纵览上述文献，大多学者将研究范围限定为

交通基础设施项目，且有关PPP项目合同提前终

止的问题还未被深入研究和讨论，与合同提前终

止影响因素相关的研究更为匮乏。因此，将PPP

项目合同提前终止的影响因素和形成机理进行细

化的、深入的研究颇具紧迫性和前瞻}生。

3 PPP项目合同提前终止的影响因

素识别和分类
合同提前终止的原因并不是由单一因素引起

的，而是源于多重因素在项目全寿命周期内的相

互影响[9]。本文从PPP项目的全寿命周期出发，

将PPP项目划分为计划和启动、采购、合作三个

阶段Ⅲ1(见图2)。内容分析被证明是收集和分析

影响因素的有效方法[11I，因此，本研究通过整合

SscI、EI、cNKI收录的国内外相关文献、收集相

关新闻报道、整理现有关于PPP项目合同的政策

文件等方式，对影响PPP项目合同提前终止的因

素进行归纳总结，最终筛选并提取了15个影响

PPP项目提前终止的关键因素。针对各个影响因

素，本文将按照项目阶段分别探讨和阐述其涵义，

对部分影响因素辅以案例进行解释说明，同时总

结归纳导致合同提前终止行为的责任主体，主要

包括政府、社会资本和使用者三个主要利益相关

者，将其与各个影响因素一一对应，最终得到

表1。
合同提前终止的时间范

项目计划和启动阶段 项目采购阶段I 项目合作阶段

事前项目成立招标l项目签订签别项目项目运项目
评估选择组织前的I招标特许融资l建造营与维移交

工作I 协议钒则阶段护阶段阶段

图2 PPP项目全寿命周期

项目

寿命
终点
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表1 PPP项目合同提前终止的影响因素

阶段 编号 影响因素 责任主体

项目启动 F1 项目评估与决策失误 政府
和计划
阶段 F2 专业能力不足 政府

F3 招标时竞争性不足 政府

项目采购
阶段

F。 合同内容缺乏合理性 政府

F5 合同设计不完整 政府、社会资本

F6 项目公司履约不力 社会资本

项目公司运营能力
F， 社会资本

不足

项目公司出现财务
F8 社会资本

危机

F9 政府履约失信 政府

项目合作
阶段

Flo 政府合作态度消极 政府

F11 政府征用 政府

F12 项目提前私有化 政府、社会资本

F13 同类项目竞争 政府、社会资本

F14 项目不能保证安全性 政府、社会资本

F】5 使用者拒绝付费 使用者

3．1项目启动和计划阶段的影响因素

项目启动和计划阶段包含了从投资评估到项

目合同起草准备等一系列任务[1 2I，欧洲投资银行

(EIB)[13 o将PPP项目启动和计划阶段划分为六个

主要阶段，具体包括项目前期研究、可行性研究、

风险管理、物有所值分析、组织咨询团队对PPP

项目进行设计安排、投标前的准备。在项目启动

和计划阶段，以政府为主要责任主体的行为潜在

影响了合同提前终止的发生。

项目评估与决策失误(F．)：项目评估与决策

失误是指项目前期的评估工作不到位，出现决策

失误。项目的前期研究、可行性研究(包括经济

效益评估及融资可行性评估等)和物有所值分析

对于项目决策的准确性起到关键作用，将影响到

项目是否能够顺利实施、合同的设计以及项目的

盈利水平。随着PPP模式在全国各地掀起一阵热

潮，地方政府为吸引投资容易对PPP模式怀抱过

高的期望，不经过审慎的前期评估和物有所值分

析，一味地选择应用PPP模式，进而在合同中设

置较高的目标值，最终造成合同被迫提前终止。

专业能力不足(F，)：由于目前中国仍缺乏有PPP

项目经验的人才，因此在组织项目团队时，往往会出

现人员专业能力不足，难以有效解决项目后期政府与

社会资本的冲突与纠纷，进—步导致合同提前终止o

3．2项目采购阶段的影响因素

项目采购阶段主要分为投标过程、合同和融资

协议签订两个阶段[13|。其中，招标时竞争性不足、

合同内容缺乏合理性主要以政府为责任主体，合同

设计不完整则属于政府与社会资本的共同责任。

招标时竞争性不足(F、)：一个公开透明、充

分竞争、标准化的招标过程对于选择合适的社会

资本十分关键，因为无效的招标过程将导致项目

进度拖延和成本超支‘10]。由于中国PPP模式的发

展仍处于成长期n2|，具有PPP项目经验的企业尚

属少数，因此在PPP项目招标时容易出现竞争性

不足的现象，导致政府可选择的合作单位有限，

中标单位在项目后期容易出现实际能力不足、难

以与同类项目竞争等问题，使得政府不得不提出

终止合同，从而更换合作单位，继续完成项目。

合同内容缺乏合理性(F。)：在合同签署前，

合同内容的拟定对于合同是否能够顺利履行同样

起到关键作用。由于项目信息收集有限，政府无

法做到准确预估项目收益，在合同中往往会设定

不合适的基准，使得交易双方风险分担不平等，

社会资本最终难以实现合同目标。

合同设计不完整(R)：合同设计不完整是指

合同内容缺乏提前终止的惩罚条款或惩罚力度不

足等。由于PPP合同具有不完全性，政府和社会

资本均无法预测未来将会发生的所有情况，进而

引发双方潜在的机会主义[1 4I，导致合同再谈判，

间接增加合同提前终止的概率，因此合同条款的

缺失将成为未来合同提前终止的潜在影响因素。

3．3项目合作阶段的影响因素

项目的合作阶段是整个PPP项目的核心过

程[10]，在该阶段无效的过程管理将导致合同提前

终止的可能性大大增加。项目的合作阶段主要包

括项目建设、项目运营和维护、项目移交三个阶

段。根据宋金波Ⅲ1等学者指出，在运营阶段项目

发生提前终止的概率最高。其中，以社会资本为

责任主体的行为主要包括项目公司的履约能力不

足、运营管理能力不足、破产或资不抵债等；以

政府为责任主体的行为包括政府部门履约失信、

合作态度消极、提前征用等；此外，项目提前私
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有化、同类项目竞争以及项目出现安全隐患等属

于政府和社会资本的共同责任。

项目公司履约能力不足(R)：在项目建设阶

段，由于项目公司建设质量不合格、进度延迟、

成本超支等履约能力不足的行为将增加合同提前

终止的几率。

项目公司运营能力不足(F，)：在项目运营阶

段，项目公司由于缺乏运营经验管理效率低下，

无法提供与收取价格相匹配的服务质量[5]．导致

运营期收益不抵支出，项目公司难以为继，不得

不提前终止合同。

项目公司出现财务危机(R)：项目公司出现

财务危机是指项目公司建设或运营的成本过高，

最终出现破产或资不抵债的情况。

政府履约失信(Fq)：Kwak[161等指出，政府

政策不可信赖是PPP项目提前终止的原因之一。

在中国，政府履约失信主要表现在对社会资本的

承诺难以兑现，如拒绝或延期支付费用、补偿机

制无法实现、配套基础设施不完善等[1 5|。

政府合作态度消极(F，。)：合作态度消极是指

以政府部门为代表的项目负责人在交易双方出现

冲突时采取回避、敷衍等方式，使得双方最终失

去信任。

政府征用(F，，)：政府征用是指在PPP项目的

运作过程中，政府主动提出解除特许经营协议，

提前收回特许经营权[1 5I。

项目提前私有化(F，，)：项目提前私有化是指

政府和社会资本通过协商取消项目移交阶段，由

社会资本完全持有项目特许经营权。

同类项目竞争(F，，)：新建或改建的项目与该

PPP项目具有相同或相似功能，因而对其产生了实

质性的竞争[6]，抑或是由于项目公司自身管理能

力欠佳导致市场需求量下降，收益受损，使得项

目公司难以在市场持续竞争。

项目不能保证安全性(F，。)：项目不能保证安

全性是指在建设或运营维护阶段，项目由于质量

问题或不可抗力等对公众造成安全隐患。比如，

中国西北部某城市的污水处理PPP项目，由于在

项目运作过程中，大量污染物流入市民的饮用水

管道，严重危害了公众的安全健康，迫使自来水

公司提前股权转让PPP项目。

使用者拒绝付费(F，。)：公众对于项目收费的

不合理、项目对环境的污染等原因而拒绝使用该项

目，最终导致社会资本难以维系项目的经营。例如，

在国家体育馆项目这一准公益性PPP项目中，由于

北京市政府引入的社会资本方缺乏体育馆的运营经

验，加之公众对体育馆公益性和免费的呼声高涨，

迫于公众舆论与社会资本收益不佳的双重压力，政

府不得不提前收回项目的特许经营权。

以南京长江隧道PPP项目为例，该项目在进

行过程中就遇到了诸如施工复杂性、进度延迟以

及收费标准争论不定等问题。例如，项目在基本

完工时遭遇了公众的反对，一项在线调查显示

93％的公众认为该隧道应免费使用，当地政府受到

了来自公众的巨大压力，不得不降低收费水平，

调整后的通行费仅为预先设定的50％，即便如此，

南京长江隧道的交通流量仍远远低于预期的设计

能力，大多数车辆出行仍会选择免费的南京长江

大桥和南京长江第二大桥，只有不到15％的车辆

选择南京长江隧道[17。。在这个项目中，不论是政

府、社会资本还是公众均未实现最初的期望。项

目公司建设成本的超支、工期的延迟，政府非专

业化的管理，使用者拒绝付费使得市场需求量无

法达到预期等原因，最终导致了政府与社会资本

合同的提前终止，项目被提前移交给政府。

4 建立PPP项目合同提前终止解释

结构模型
4．1模型适用性分析

解释结构模型(Interpretation stmcture Model，

ISM)是将复杂系统问题模型化的有效方法，其作

用是能够利用系统要素已知的零乱关系，借助人们

的经验知识及计算机等辅助工具，通过构建一个多

级递阶的结构模型，把模糊不清的思想转化为直观

的、形式化的模型，有助于揭示系统结构内部规律，

认识和分析多要素的复杂问题[1 8I。影响PPP项目合

同提前终止的因素繁多，这些影响因素并不是彼此

孤立存在的，而是在项目的各个阶段相互作用、相

互影响，要素之间往往存在因果等相关关系。因此，

本文利用解释结构模型来分析合同提前终止的影响

因素在PPP项目全寿命周期的内在联系和层次关系，

找出PPP项目合同提前终止的根本因素、直接因素

和问接因素，确定各个因素的驱动作用和对项目全

寿命周期的综合影响。
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4．2构建解释结构模型

(1)确定要素关系，生成邻接矩阵。在表1

所列出的15个影响因素的基础上，通过对相关文

献的分析、整理和判断，初步分析得出各因素之

间的关系，进而根据专家意见进行讨论和修正．

最终确定各因素之间的逻辑关系[19]，并用邻接矩

阵(A)表示出来。邻接矩阵是一个布尔矩阵，若

因素Fi对Fi有直接影响，则aii=1，否则aji：o；

若Fi对Fi有直接影响，则aii=1，否则aii=o。

(2)生成可达矩阵M。得到邻接矩阵A后．求A

与单位矩阵I的和A+I，基于布尔运算对矩阵(A+I)

进行幂运算，得到可达矩阵M，使其满足M=(A+

I)”1=(A+I)1≠(A+I)1。1。可达矩阵M是描述元

砉驳问直接或间接影响的矩阵，它的元素111i；=1时，
表明因素之间存在可达路径，即因素F．直接或间接影

响因素Fj，IIlii=0时，说明因素F；和因素F；之间不存

在联系。对矩阵(A+I)进行基于布尔代数的幂运算．

得到M=(A+I)4=(A+I)3≠(A+I)2。

(3)可达矩阵层次化处理并生成解释结构模

型。对可达矩阵M进行区域分解和级位划分．建

立一个重新排序的可达矩阵M 4。根据可达矩阵

M，归纳各因素之间的影响关系，被Fi影响的元素

集合为可达集P(Fi)，影响Fi的元素集合为先行

集Q(Fi)，当交集P(Fi)n Q(Fi)=P(Fi)

时，F，即为最高级因素，将Fi所在的行与列划去可

得到新的可达矩阵。

以第一层级影响因素的划分为例[19|，如表2所

示，F。，和F，：满足P(F。。)n Q(F。。) =P(F。。)

和P(F。：)nQ(F。：)=P(F。：)的条件，因此第

一层级因素(即L，)由F¨和F，：组成。以此类推，

直到找出每一级所包含的最高级元素，根据级位划

分结果，得到重新排列的可达矩阵M。。

表2第一层级因素的划分

因素 可达集 先行集 交集

Fl，F4，F6，F8，
F1 Fl F1

Fll，F14，F15

F2，F5，F8，F9，
F2 F2 F2

FIo，Fll

F3，F6，F7，F8，

F3 F11，F13，F14， F3 F3

F15

F4， F。， F8，
R F。，F4 n

F儿，F14，F15

F5 F5，F11 F2，F5 F5

F6， F8， Fll，
F6 Fl，F3，F4，F6 F6

F14，F15

F7， F8， Fll，
F7 F3，F， F7

Fl3，F15

Fl，F2，F3，F4，F6，

F8 F8，Fll F7，F8，F9，Flo，F13， F8

F14，F15

F9 F8，F9，F1l F2，F9，Flo F9

F10 F8，F9，F10，F11 F2，F10 Flo

F1， F2， F3，F4， F5，

F11 Fll F6，F7，F8，F9，F，。， F11

F1l，F13，F14，F15

F12 F12 F12 F12

F8，F11，F13，
F13 F3，F7，F13 F13

F15

F14 F8，F11，F14 F15 Fl，F3，F4，F6，F14 F14

Fl，F3，F4，F6，F7，
FI， F8，F⋯F15 F1，

F13，F14，F15
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可达矩阵M+对角线上的每个单位矩阵对应一

个递阶结构层次，即影响PPP项目合同提前终止

的因素可以分为7个层次，各级影响因素分别为

L1= {F11，F12}，k= {F5，F8}，L3= {F9，F15}，

L。={F，。，F。，，F。。}，L5={F：，F。，F，}，L6=

{B，F。}，IJ7={F，}，根据重新排列的可达矩阵

M+即可绘制出PPP项目合同提前终止的影响因素

的多层递阶结构图(见图3)。

直接因素

4．3解释结构模型的分析

根据解释结构模型得到的体系结构，有助于

将PPP项目合同提前终止的影响因素层次化和条

理化。结合PPP项目合同提前终止的实际情况，

现对这一主要影响因素解释结构模型进行分析

说明。

(1)政府征用、项目提前私有化是处于最顶

层的两个因素，是影响PPP项目合同提前终止的

最直接因素。两者均发生在项目的合作阶段，是

将所有权提前转移给政府或社会资本，下级因素

通过它们才能够影响PPP项目合同提前终止。

政府征用作为最容易产生的结果，政府不仅

在对项目回购时需要对社会资本提供补偿，还需

要承担项目的后续运营工作或寻找下一个合作单

位，大大增加了交易成本，因此，政府要秉承合

作的、可持续的理念积极配合社会资本以寻求共

赢，借助财政、价格、金融、税收等经济手段，

提供必要的政策支持，有效解决双方的利益冲突。

闽接因素

L6

深层因素

k

图3 PPP项目合同提前终止影响因素的解释结构模型

(2)间接影响因素包括了位于第二层至第五

层的影响因素，发生在项目的全寿命周期。项目

的合同设计不完整、项目公司破产或资不抵债位

于第二层，政府履约失信、使用者拒绝付费位于

第三层，政府合作态度消极、同类项目竞争、项

目不能保证安全性位于第四层，专业能力不足、

项目公司运营能力不足、项目公司履约不力位于

第五层。这些因素主要通过4条传导途径影响着合

同提前终止发生的概率，其中2条是以政府为主要

责任主体，分别为：①政府前期组织的团队专业

能力不足_政府合作态度消极_政府履约失信斗

项目公司出现财务危机。②专业能力不足_合同

R一只‘‘民氏民凡‘‘‘只t

“∥

如

b

“

“
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设计不完整；另外2条则以社会资本为主要责任主

体，分别为：③在项目建设阶段，项目公司的履

约不力斗项目不能保证安全性-÷使用者拒绝付费

一项目公司无法盈利、出现财务危机：④在项目

运营阶段，项目公司的运营能力不足一在同类项

目竞争时不具备优势斗使用者不愿付费_项目公

司出现财务危机。

为提高合同的履行程度，一方面，要正确评估

当期和未来政府的财政压力，确保政府的承诺有效。

提高政府信用，同时加强政府人员的专业性，树立

合作态度，积极与社会资本进行沟通交流；另一方

面，社会资本方要不断提高技术能力，在追求经济

利润的同时不能忽视项目的安全质量，快速积累项

目运营经验，形成市场竞争优势。此外，将使用者

的角色尽早引入项目决策阶段，在项目选址、价格

定制等方面要积极参考使用者的意见。

(3)深层次的影响因素包括位于第六层的招

标时竞争性不足、合同内容缺乏合理性和位于第

七层的项目评估与决策失误，这些影响因素的责

任主体均为政府，且主要发生在PPP项目的前两

个阶段，即项目的启动和计划阶段与项目的采购

阶段，可见，项目前期准备工作的不到位会随着

时间的推移而起作用。

因此，为确保PPP项目合同的顺利完成，政

府对项目的评估与决策、项目招标、合同内容的

设计三个阶段要高度重视。首先，提高项目评估

和决策的准确性，认真做好项目的物有所值评价，

防止应该使用传统政府采购模式的项目盲目依赖

PPP模式；其次，引入足够数量的、具备PPP项目

运作能力的投标人，增加PPP项目的竞争性，避

免由于投标人数量不足导致中标人实际能力欠缺，

项目后期需要更换合作方的情况发生；最后，通

过有依据的可行性研究确定项目目标和合同内容，

减小政府与社会资本的期望值，确保在项目完成

的基础上社会资本能够实现合理的投资回报。

5结论与展望

PPP模式的宗旨在于强调政府与社会资本各尽

所能，实现真正的优化资源配置，而合同的正常

履行对于提高PPP的运作效率，促进PPP项目的

成功。实现PPP模式的宗旨起到至关重要的作用。

目前，对于造成PPP项目合同提前终止的影响因

素的分析还没有一个清晰的层次，本文总结归纳

了在项目不同阶段影响合同提前终止的诸多相关

因素，找出了每项影响因素的责任主体，运用解

释结构模型对这些影响因素之问的联系和对PPP

项目合同提前终止的影响机理进行了分析。研究

发现，项目启动和计划阶段与项目采购阶段是决

定合同是否提前终止的关键阶段，项目的评估与

决策失误、招标时竞争性不足以及合同内容缺乏

合理性是最根本的因素，项目提前私有化与政府

征用是影响PPP项目合同提前终止的直接因素，

合同设计不完整、项目公司出现财务危机等10个

影响因素则是连接直接因素和最根本因素的中介。

本文的研究方法主要基于定性研究展开，具

有一定的主观性和局限性，对文中所涉及的影响

因素之间的相关性未展开验证，在后续研究中，

可以通过实证研究的方法检验模型中各个因素的

作用机理及其关联性，弥补定性研究分析中的不

足。此外。可以引入更多的责任主体与外部影响

因素的变化，探讨其对PPP项目合同提前终止的

影响。
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