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复杂项目外包中的正式规则与非正式关系
———基于２０１４—２０１９年ＰＰＰ项目的生存分析

熊　 伟　 李良艺　 汪　 峰

【摘要】我国大量ＰＰＰ项目在进入执行阶段后不久便提前终止，这导致ＰＰＰ
项目的执行效率备受质疑。如何促使ＰＰＰ项目实现良好的绩效成为当下面临的
一个重要挑战。已有研究表明，正式规则和非正式关系对于ＰＰＰ项目的顺利实
施至关重要。论文基于财政部２０１４—２０１９年中标的ＰＰＰ项目信息，采用生存分
析的方法，分析了正式规则和非正式关系对ＰＰＰ项目实施效率的影响。研究发
现，在采购模式为竞争性招标（更强的市场竞争）、合同类型为成本加成合同
（更灵活的合同机制）、社会资本方为国有企业（更强的政治关联）或者本地企
业（更强的地理关联）的情况下，ＰＰＰ项目提前终止的概率会显著降低。研究
进一步发现，正式规则与非正式关系并不是独立发挥作用的，两者会相互影响。
对于ＰＰＰ项目的治理而言，恰当的正式规则和良好的非正式关系缺一不可。论
文为改善ＰＰＰ项目的治理体系提供了政策启示：宏观的制度因素在短期内无法
改善，但是通过改进微观的正式规则与非正式关系，地方政府可以提高ＰＰＰ项
目的实施效率。
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一、引言

自２０１４年以来，在我国城市化加速发展的背景下，ＰＰＰ （ＰｕｂｌｉｃＰｒｉｖａｔｅ
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基金项目：国家自然科学基金青年项目“不完全契约视角下ＰＰＰ项目再谈判的效率改进
研究”（７１７０２１３２），上海市社科规划课题青年项目“中国数字经济高速发展与企业数字化红
利：驱动因素、影响效应与作用机制研究”（２０２１ＥＪＢ００２）。
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Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ）模式得到大规模推广（Ｚｈａｏ ｅｔ ａｌ ，２０１８）。目前，我国已经超过英
国和法国等最早应用ＰＰＰ模式的国家，成为世界上ＰＰＰ市场规模最大的国家
（Ｔａｎ ＆ Ｚｈａｏ，２０１９）。但是，ＰＰＰ项目具有规模大、周期长和合同结构复杂等特
点，使得ＰＰＰ项目在实施过程中面临巨大挑战。很多ＰＰＰ项目在签约后未能顺
利推行下去，遭遇了提前终止（张兵等，２０１９）。这些项目的提前终止带来了项
目停工、争端解决、公司清算、损失补偿和资产移交等一系列复杂问题。这一
方面导致了大量行政资源和财政资金的浪费，另一方面也阻碍了地方经济发展
和公共服务供给。因此，提高ＰＰＰ项目的执行效率成为一个重要挑战。

已有研究基于新制度经济学，为ＰＰＰ项目的实施设计了大量的正式规则。
（１）采购规则：政府采购有竞争性采购与非竞争性采购两种方式。通过竞争性
的采购方式，政府可以让潜在的承包商在公共服务的价格和质量上展开竞标，
从而压低价格，提高服务质量（Ｂｒｏｗｎ ｅｔ ａｌ ，２００６）。（２）合同规则：主要包
含产品（服务）规则和交易规则（Ｂｒｏｗｎ ｅｔ ａｌ ，２０１６）。产品（服务）规则详
细地界定了所购买的产品（服务）的基本特征———这是合同要实现的预期成果。
这些规则不仅为承包商提供了行动指南，还为政府进行绩效监督和考核提供了
依据，从而减少了交易的不确定性。交易规则详细地阐述了政府和承包商为完
成交易所必须履行的义务，降低了合作双方出现机会主义行为的可能性，从而
为合作共赢奠定了基础。

但是，越来越多的实践表明，在ＰＰＰ项目的实施过程中，不仅需要依靠正
式规则，还需要发挥非正式关系的作用。首先，过度依赖规则会使缔约双方过
于关注对方的不当履约行为，而不是使合作关系发挥作用。这可能导致合作伙
伴之间的敌对，并最终造成合作破裂（Ｂｅｒｔｅｌｌｉ ＆ Ｓｍｉｔｈ，２００９）。其次，ＰＰＰ项
目合作期限一般为１０ － ３０年，正式规则缺乏灵活性，以至于无法应对未来可能
出现的各种不确定性。而基于非正式关系的柔性契约，则是提供灵活性的有效
途径（Ｈａｒｔ ＆ Ｍｏｏｒｅ，２００８）。最后，ＰＰＰ项目涉及多个部门和组织，具有非常
复杂的利益相关者结构，因此需要基于非正式的信任和沟通等方式来加强合作
（Ｗａｒｓｅｎ ｅｔ ａｌ ，２０１９）。Ｗａｒｓｅｎ等（２０１８）发现，信任和沟通这些“软”因素
比采购规则和合同规则等“硬”因素更加关键。

那么，在我国ＰＰＰ项目大量退库这一现象的背后，正式规则与非正式关系
分别发挥着怎样的作用？对这一问题的回答不仅有助于加深我们对于ＰＰＰ项目
治理的理解，还可以为当下的实践困境提供指导。为此，本文从以下视角进行
了分析：（１）本文考虑了采购方式与合同类型两种正式规则：根据竞争性水平
不同，ＰＰＰ项目的采购方式可以分为竞争性招标和非竞争性招标；根据付费方
式不同，ＰＰＰ项目的合同类型可以分为成本加成合同与固定总价合同。（２）本
文考虑了政治关联和地理关联两种非正式关系：国有企业比民营企业有更强的
政治关联，本地企业比外地企业有更强的地理关联。
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二、文献综述

（一）复杂项目外包的挑战
既有文献对政府的外包决策问题进行了详细探讨。例如，多位学者基于美

国公共产品供给的数据进行实证分析，发现越复杂的公共项目，即项目规模越
大、资产专用性越高和绩效越不容易度量的公共项目，其外包的交易成本就越
高，就越适合政府自制，反之则适合合同外包（Ｂｒｏｗｎ ＆ Ｐｏｔｏｓｋｉ，２００３；Ｈｅｆｅｔｚ
＆ Ｗａｒｎｅｒ，２０１２；Ｌｅｖｉｎ ＆ Ｔａｄｅｌｉｓ，２０１０）。虽然已有文献认为应该由政府来提
供复杂的公共产品和服务，但在现实中政府依然将大量复杂的公共产品和服务
进行了外包（Ｂｒｏｗｎ ｅｔ ａｌ ，２０１６）。例如，地方政府倾向于大量采用ＰＰＰ模式供
给基础设施与公共服务，以突破地方财政约束来增加公共产品供给（Ｍａｓｋｉｎ ＆
Ｔｉｒｏｌｅ，２００８）。在这种情况下，政府如何对这些复杂的外包项目进行有效的管
理，从而保证项目实现良好的外包绩效就成为一个巨大的挑战（Ｂｒｏｗｎ ｅｔ ａｌ ，
２０１６）。

复杂项目外包有三个主要的特征：不确定性、资产专用性和合同的不完全
性（Ｂｒｏｗｎ ｅｔ ａｌ ，２０１６）。第一，不确定性是指无论是卖家还是买家，都无法事
先对产品或者服务进行详细的描述。买家可能对其想要的产品或者服务有一种
直观上的感受，但无法准确地描述产品或者服务的设计方案和产出标准；而卖
家则缺乏有关产品或者服务的生产成本信息，因此卖家估计的成本通常与最终
的实际成本有较大差异。第二，复杂产品或服务的交易往往需要买卖双方事先
投入专用型资源。例如，公共设施的建设和运营人员的培训。这种投资往往无
法轻易转移到其他交易中，如果交易失败就将成为沉没成本。这就是资产专用
性（Ｗｉｌｌｉａｍｓｏｎ，１９８５）。资产专用性的存在使得交易双方可能会被锁定在交易
中。交易的不确定性和资产专用性也常被统称为产品的复杂性（Ｂｒｏｗｎ ＆
Ｐｏｔｏｓｋｉ，２００３）。第三，合同的不完全性是指当产品或者服务非常复杂并且合同
期限很长时，缔约双方很难预测未来所有可能的交易情形，并且详细约定在不
同情形下的权利和义务。即使可以写出一份详尽的合同，但签订合同的成本将
会非常巨大，甚至超过交易本身带来的收益，从而导致交易本身失去意义
（Ｇｒｏｓｓｍａｎ ＆ Ｈａｒｔ，１９８６）。

在一个复杂项目的外包中，缔约双方会以初始的合同作为自身权利和义务
的参照点，但是合同的不完全性为缔约双方的履约行为提供了自由裁量的空间。
当合同面临较大不确定性时（市场需求、成本超支、支付风险和法律变更等），
缔约双方的实际收益可能与预期收益存在较大偏差。利益受损的一方可能会怀
疑是对方的消极履约行为导致了该结果的发生，从而增加自己的消极履约行为
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来进行报复，最终陷入一个恶性循环。在这种双输的情形下，最坏的结果是缔
约双方终止合同，浪费掉大量的资产专用性投资（Ｘｉｏｎｇ ｅｔ ａｌ ，２０１５）。Ｋｉｍ等
（２０１６）发现这种双输的风险会随着项目越复杂、合同越不完全、专用型资产的
投资越大而不断增加。复杂项目外包所遇到的困境也证实了公共事业治理理论
从新公共管理到新公共治理转型的必要性，传统的以正式规则为基础的委托代
理关系，日益被以网络和关系为基础的合作治理所取代（Ｏｓｔｒｏｍ，２０１０）。

（二）复杂项目外包的治理：正式规则与非正式关系
在复杂项目外包中，根据采购的竞争性水平不同，采购方式可以分为竞争

性招标与非竞争性招标（Ｂｒｕｎｊｅｓ，２０１９）。采购的竞争性水平对实现良好的合同
外包绩效来说至关重要，当市场上存在较多潜在的供应商时，竞争会使得这些
供应商在公共服务的价格和质量上进行竞标，政府可以从中选择出最佳的合作
伙伴。当市场上仅有较少的承包商时，政府可能会由于缺乏比较对象而无法选
择最优的合作伙伴，还有可能在承包商绩效不佳时无法找到替代者，从而被锁
定（ｌｏｃｋｉｎ）在合作关系中，无法实现预期的项目外包目标（Ｇｒａｄｕｓ ｅｔ ａｌ ，
２０１８）。此时往往需要政府采取各种措施来提升市场竞争水平，例如将合同进行
分拆或采取“政府＋私人”的混合模式来提高市场竞争性水平，以保障项目外
包实现良好的绩效（Ｂｒｏｗｎ ＆ Ｐｏｔｏｓｋｉ，２００４）。

在进行合同签约时，委托人（政府）与代理人（承包商）之间可能存在严
重的信息不对称，代理人可能会策略性地利用信息优势谋取自身利益，而不是
最大化委托人的利益（Ｂａｊａｒｉ ＆ Ｔａｄｅｌｉｓ，２００１）。为了减少这种机会主义行为，
合同设计被用来规范委托人和代理人之间的交易，使得他们都可以从合作中受
益（Ｂｒｏｗｎ ｅｔ ａｌ ，２０１６）。根据对承包商的激励程度和合同变更灵活性的不同，
合同可以被设计为固定总价合同（ｆｉｘｅｄｐｒｉｃｅ ｃｏｎｔｒａｃｔ）和成本加成合同（ｃｏｓｔ
ｐｌｕｓ ｃｏｎｔｒａｃｔ）两种类型。在固定总价合同中，政府不承担任何的成本超支费用，
成本超支部分由承包商自己承担；成本加成合同则恰恰相反，政府承担全部的
成本超支费用，承包商按照事先的约定获得固定的回报。Ｂａｊａｒｉ和Ｔａｄｅｌｉｓ
（２００１）发现项目越复杂，越适合采用成本加成合同。虽然成本加成合同的激励
程度较弱，会降低承包商控制成本的积极性，但是由于所有的成本超支都由政
府承担，所以在应对不确定性时，双方更容易就合同变更达成一致，从而减少
事后的协商成本（Ｂａｊａｒｉ ＆ Ｔａｄｅｌｉｓ，２００１）。

复杂项目外包的复杂性和不确定性意味着政府与承包商之间的合同通常是
不完全的，也就是说，仅仅依靠正式规则不能解决所有可能发生的突发事件。
在这种情况下，关系作为一种重要的非正式机制发挥作用，以应对不完全契约
中的未尽事宜（Ｂｅｒｔｅｌｌｉ ＆ Ｓｍｉｔｈ，２００９；Ｃｈｕａｎｇ ｅｔ ａｌ ，２０１９；Ｐｏｐｐｏ ＆ Ｚｅｎｇｅｒ，
２００２；Ｒｅｅｖｅｓ，２００８）。这种关系契约不是使合同变得更详细，而是通过双方的
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信任（ｔｒｕｓｔ）来实现良好的绩效。如果缔约双方相互信任，就会相信对方不会
出现投机行为，从而更愿意在合作中进行资产专用性的投资；在不确定性发生
时，会更愿意通过合同的灵活性来解决问题，而不是提前终止合同。还有一些
研究试图整合正式规则与非正式关系两种治理方式，认为复杂项目外包可以从
正式规则与非正式关系的组合中受益（Ｂｒｏｗｎ ｅｔ ａｌ ，２０１６）。Ｗａｒｓｅｎ等（２０１９）
探究了ＰＰＰ项目中正式规则（风险分配方式、明确的产出标准和违约制裁条款）
与非正式关系（信任和冲突管理）的不同组合模式，发现达到最佳治理效果的
条件组合通常是正式规则和非正式关系的混合模式。Ｒｅｅｖｅｓ （２００８）发现爱尔
兰教育行业的ＰＰＰ项目只关注正式规则而忽视非正式关系，从而导致很多项目
出现学校和承包商之间的冲突，最终影响了项目的绩效。Ｐｏｐｐｏ和Ｚｅｎｇｅｒ
（２００２）发现正式规则与非正式关系之间存在显著的互补效应，恰当的正式规则
和友好的非正式关系会互相促进，共同作用而产生更好的绩效。

（三） ＰＰＰ模式：一种复杂项目外包
基于新制度经济学，已有研究为ＰＰＰ项目的实施设计了大量的正式规则。

例如，在ＰＰＰ项目的招标阶段，通过竞争可以挑选出能力最强的承包商，获得
最优的设计方案和最低的成本（Ｘｉｏｎｇ ｅｔ ａｌ ，２０１９）；在ＰＰＰ项目的签约阶段，
恰当的合同设计可以有效地规范政府和承包商之间的交易，减少双方的机会主
义行为，使双方都可以从合作中受益（Ｂｒｏｗｎ ｅｔ ａｌ ，２０１６）。但是，越来越多的
学者发现，ＰＰＰ项目具有显著的不确定性、资产专用性与合同不完全性，仅仅
依靠正式规则不足以应对这些挑战。于是学者们开始将研究视角转向非正式的
关系治理，认为政府和承包商之间良好的关系可以弥补合同的不完全性，促使
双方相互信任，通过协调来弥合分歧从而实现共同目标（Ｂｅｒｔｅｌｌｉ ＆ Ｓｍｉｔｈ，
２００９）。Ｗａｒｓｅｎ等（２０１８）发现政府与承包商之间的信任与良好的ＰＰＰ项目绩
效显著相关。在此基础上，一些研究整合了正式规则与非正式关系两个维度，
提出ＰＰＰ项目可以从两者的混合中受益（Ｂｒｏｗｎ ｅｔ ａｌ ，２０１６；Ｗａｒｓｅｎ ｅｔ ａｌ ，
２０１９）。

然而，基于正式规则与非正式关系治理的ＰＰＰ研究目前仍处于起步阶段，
当前的文献主要关注宏观层面的因素对ＰＰＰ模式应用与推广的影响。例如，
Ｙａｎｇ等（２０１３）发现稳定的经济和政治环境、良好的市场运营环境和政府能力
对ＰＰＰ模式在转型经济体中的成功应用起着至关重要的作用。Ｖｅｒｈｏｅｓｔ等
（２０１５）发现政府的政策支持（法律和监管框架）和政治承诺对ＰＰＰ健康发展
起到了明显的促进作用。与之对应的，Ｍａｈａｌｉｎｇａｍ （２０１０）认为监管体系不健
全和政治违约是导致发展中国家ＰＰＰ失败的关键因素。Ｓｏｎｇ等（２０１８）指出政
府决策失误和政府违约是导致ＰＰＰ项目失败的主要诱因。张兵等（２０１９）发现
当政策法律出现变更、外部经济运行受到干扰或市场供需发生变化时，ＰＰＰ项
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目有更大的可能遭遇失败。
此外，已有文献主要聚焦于ＰＰＰ项目前期的交易效率，而忽视后期的执行

效率。例如，Ｗａｎｇ等（２０１９）发现政府对项目的补贴、贷款支持和税收减免能
有效地吸引社会资本参与ＰＰＰ项目。Ｔａｎ和Ｚｈａｏ （２０２１）发现市场环境、政府
能力和项目特征对ＰＰＰ项目的落地速率有着显著影响。尽管有部分文献关注了
ＰＰＰ项目执行阶段的再谈判与提前终止，但主要目的是为再谈判与提前终止提
供一个公平且合理的解决方案（Ｆｅｎｇ ｅｔ ａｌ ，２０１８；Ｓｏｎｇ ｅｔ ａｌ ，２０１７；Ｘｉｏｎｇ ｅｔ
ａｌ ，２０１５；Ｘｉｏｎｇ ＆ Ｚｈａｎｇ，２０１６），而忽视了ＰＰＰ项目在执行过程中的效率。
只有同时兼顾前期的采购效率和后期的执行效率，地方政府才可以保证ＰＰＰ模
式的供给效率高于传统模式，最终实现物有所值的目标（Ｌｉｕ ｅｔ ａｌ ，２０１４）。

三、理论框架与假设

（一）正式规则
根据《中华人民共和国政府采购法》和《关于印发政府和社会资本合作模

式操作指南（试行）的通知》的规定，ＰＰＰ项目采购方式包括公开招标、竞争
性谈判、邀请招标、竞争性磋商和单一来源采购（中华人民共和国财政部，
２０１４）。公开招标、竞争性谈判、邀请招标和竞争性磋商属于竞争性招标方式，
单一来源采购则属于非竞争性招标方式（Ｂｒｕｎｊｅｓ，２０１９）。在竞争性招标方式
中，公开招标的竞争性水平最高，是ＰＰＰ项目的主要采购方式。当市场上存在
多个符合要求的承包商，通过公开招标的方式既节约成本又提高性能（Ｅｃｋｅｒｄ
＆ Ｅｃｋｅｒｄ，２０１７）。竞争性谈判、竞争性磋商和邀请招标是指政府在与潜在承包
商进行多轮洽谈后，再从中挑选合适的承包商进行合作。复杂项目外包理论表
明，当项目的复杂性较高时，地方政府很难在招标文件中清楚地描述项目的具
体范围、设计方案和产出标准，导致投标人不敢参与，从而无法形成有效竞争。
通过与潜在承包商的多轮谈判，地方政府可以不断明确自身对项目的需求。由
此，地方政府最终选择的承包商和设计方案，有更大可能适应未来的不确定性
（Ｔａｄｅｌｉｓ，２０１２）。单一来源采购是指政府从特定的承包商处进行采购，此时的
市场是完全非竞争的。这种特定的采购环境往往会赋予承包商权力，使其在谈
判期间抬高价格或过度承诺，而不必担心在竞争中被淘汰，从而使项目更有可
能遭遇绩效困境（Ｂｒｏｗｎ ｅｔ ａｌ ，２００６）。因此，本文提出假设：

Ｈ１：相较于非竞争性招标方式，采用竞争性招标方式采购的ＰＰＰ项目更不
容易提前终止。

根据不同的付费模式，我国的ＰＰＰ项目可以分为三种类型：使用者付费、
政府付费和可行性缺口补助（中华人民共和国财政部，２０１４）。使用者付费模式
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通常适用于可以向使用者收费的行业，例如高速公路、停车场、燃气、污水、
供水和垃圾等行业。政府付费模式适用于无法向使用者收费的行业，例如市政
道路、园林绿化和水环境治理等行业，这些行业的项目需要政府使用财政资金
承担成本。可行性缺口补助模式适用于虽然可以向使用者收费，但是项目自身
收益无法实现自负盈亏的行业，这些行业的项目需要政府给予财政补助以保障
项目收益，例如地下综合管廊、轨道交通、污水和供水的厂网一体化项目等。
使用者付费类的项目通常采用固定总价合同，即成本超支的风险由承包商承担；
政府付费和可行性缺口补助类的项目则采用成本加成合同，项目的最终成本以
竣工结算为依据，承包商按照事先约定的回报率获得利润，成本超支的风险由
政府承担。复杂项目外包理论表明，由于ＰＰＰ项目通常较为复杂，成本加成合
同能给予地方政府与承包商更多的灵活性，以应对可能出现的各种不确定性，
例如项目投资额的调整、规划的修改和产出标准的变化等。在极端情况出现时，
双方可以通过合同再谈判来避免项目的提前终止。因此，本文提出假设：

Ｈ２：相较于固定总价合同，采用成本加成合同的ＰＰＰ项目更不容易提前
终止。

（二）非正式关系
在中国转型经济背景下，鉴于市场机制还有待进一步完善，目前仍要充分

发挥政府在资源配置中的重要作用。尤其是在重大项目投资领域，仍需要政府
在项目审批和资源分配中发挥主导性作用（Ｌｉ ＆ Ｚｈａｎｇ，２００７）。相比于民营企
业，国有企业与政府具有更强的政治联系。这是由于绝大部分国有企业的高管
通常是由政府直接指派或任命的（Ｆｉｓｍａｎ，２００１）。近年来关于政治联系的大量
研究文献表明，政治联系使得企业在市场进入、税收、融资和补贴等各个方面
能够得到政府的优惠政策（张杰，２０００；Ｌｉ ｅｔ ａｌ ，２００８；Ｗｕ ｅｔ ａｌ ，２０１２）。
同时，相较于民营企业，国有企业更加注重政治影响，对利润的追求更弱，在
公共目标的一致性上与政府更加一致，在项目出现困难时更有可能会坚持履约。
一些研究已经发现，政府往往更加青睐那些与政府公共目标相一致的承包商
（Ａｍｉｒｋｈａｎｙａｎ，２０１０；Ｌａｍｏｔｈｅ ＆ Ｌａｍｏｔｈｅ，２０１３）。由于政治联系和公共目标的
一致性，政府与国有企业之间的关系紧密程度非常高，双方之间的信任程度自
然也高。由于双方之间的信任对于实现良好的ＰＰＰ项目绩效至关重要，因此，
本文提出假设：

Ｈ３：相较于民营企业，国有企业主导的ＰＰＰ项目更不容易提前终止。
我国的地方政府官员面临以经济发展绩效为考核指标的晋升政治锦标赛

（周黎安，２００７）。在该制度下，ＧＤＰ增长率、财税收入以及招商引资的规模是
官员晋升考核的重要指标（Ｊｉａ ｅｔ ａｌ ，２０１５；Ｌｉ ＆ Ｚｈｏｕ，２００５；Ｙａｏ ＆ Ｚｈａｎｇ，
２０１５）。这些指标取决于官员辖区内企业所创造的市场附加值，而市场附加值最

９２

复杂项目外包中的正式规则与非正式关系◆



公共行政评论２０２１年第５期

终取决于辖区企业在市场上竞争的结果。因此以经济增长为核心的晋升锦标赛
将地方官员之间的竞争与辖区企业的市场竞争紧密联系在一起，形成了我国独
有的“官场＋市场”经济增长模式（周黎安，２０１８）。这种模式的内涵在于：
由于官员的晋升高度依赖辖区内企业的经济绩效，因此地方政府官员会调动一
切资源来提升辖区内企业的市场竞争力，促使辖区企业实现良好的市场竞争绩
效，推动辖区的经济发展。这种“官场＋市场”的模式将地方政府与辖区内的
企业紧密联系在一起，促使双方互帮互助、相互信任，为实现良好的经济绩效
而共同努力。因此，本文提出假设：

Ｈ４：相较于外地企业，本地企业主导的ＰＰＰ项目更不容易提前终止。

四、数据处理、变量测度以及描述性统计

（一）数据来源及处理
本文使用的ＰＰＰ项目数据来源于财政部政府和社会资本合作中心ＰＰＰ项目

库公开信息平台，我们通过对平台２０１４—２０１９年所有的中标ＰＰＰ项目进行持续
跟踪（最后跟踪时间为２０１９年１２月３１日），最终获得了这些项目的发起地区、
规模、时长、回报方式、中标时间、中标社会资本方（即承包商）、项目公司成
立情况和退库时间（如果已经退库）等基本信息。首先，我们剔除了其中的直
辖市、新疆生产建设兵团和省级直属项目，仅保留地级市项目。然后，我们将
从平台搜集到的ＰＰＰ项目中标社会资本方信息与企查查平台上查询的企业信息
进行匹配，获得了这些ＰＰＰ项目社会资本方的企业类型、上市类型、经营类型
和注册所在地等信息。最后，我们从《中国城市统计年鉴》、ＣＥＩＣ数据库和国
泰安数据库搜集整理了各地级市的一般财政预算收入增长率和财政自给率数据，
将之与项目层面的数据合并，最终构建了一个用于生存分析的ＰＰＰ项目数据库。

（二）变量测度
１ ． 核心变量
（１）采购模式。ＰＰＰ项目采购方式包括公开招标、竞争性谈判、邀请招标、

竞争性磋商和单一来源采购，前四种属于竞争性招标，最后一种属于非竞争性
招标。对于竞争性招标，采购模式被赋值为１；对于非竞争性招标，采购模式被
赋值为０。

（２）合同类型。ＰＰＰ项目的付费模式可以分为三种类型：使用者付费、政
府付费和可行性缺口补助。使用者付费意味着项目所有的成本超支风险都由社
会资本方承担，政府与社会资本方之间的合同属于固定总价合同；政府付费和
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可行性缺口补助意味着项目的成本超支风险都由政府承担，政府与社会资本方
之间的合同属于成本加成合同。对于成本加成合同，合同类型被赋值为１；对于
固定总价合同，合同类型被赋值为０。

（３）政治关联。ＰＰＰ项目社会资本方与政府之间的政治关联由社会资本方
的企业类型（是否国企）来度量。ＰＰＰ项目可能会有多个社会资本方参与，但
通常由牵头的社会资本方负责整个项目的统筹推进，因此本文使用牵头社会资
本方的企业类型来度量双方之间的政治关联。当ＰＰＰ项目的牵头社会资本方为
国企时，政治关联被赋值为１；当ＰＰＰ项目的牵头社会资本方为民企时，政治关
联被赋值为０。

（４）地理关联。ＰＰＰ项目社会资本方与政府之间的地理关联由社会资本方
的注册所在地与项目所属地区之间的地理区位关系所决定。本文采用ＰＰＰ项目
牵头社会资本方的注册所在地与项目所属地区之间的地理区位关系来度量双方
之间的地理关联，考察的范围选择为市一级。当ＰＰＰ项目的牵头社会资本方为
本地（即本市）企业时，地理关联被赋值为１，当ＰＰＰ项目的牵头社会资本方
为外地（即外市）企业时，地理关联被赋值为０。
２ ． 控制变量
（１）沉没成本：项目公司成立状态。合同双方在决定是否提前终止合同时，

通常都会考虑沉没成本（Ｈａｒｔ ＆ Ｍｏｏｒｅ，２００８）。ＰＰＰ项目在签订合同后，中标
的社会资本方会成立项目公司来推动该项目的融资、设计、建设与运营。这些
工作会相应产生大量的沉没成本，合同的提前终止会导致双方都付出高昂的代
价，例如，公私双方扯皮、投资损失和项目延期等。本文通过项目中标后是否
成立项目公司来度量项目的沉没成本。在对项目进行持续追踪的过程中，如果
发现项目在中标后成立了项目公司，项目公司成立状态被赋值为１，否则被赋值
为０。

（２）项目特征：项目投资额（单位：亿元）与合作期限（单位：年）。项
目投资额往往与政府的关注度高度正相关，在地方政府的工作议程中，大型的
ＰＰＰ项目承载了未来的大量公共服务需求，地方政府往往会优先保障大型项目
的顺利推进（谈婕等，２０１９）。项目合作期限是项目复杂程度的一个重要指标，
项目合作期限越长，项目未来的不确定性就越高，项目的风险也就越大
（Ａｎｄｅｒｓｏｎ ＆ Ｄｅｋｋｅｒ，２００５）。

（３）企业特征：企业上市类型与经营类型。承包商的特征对项目的外包绩
效有着很大的影响（Ｂｒｏｗｎ ｅｔ ａｌ ，２００６）。在本文中我们对ＰＰＰ项目社会资本方
的上市类型和经营类型进行了控制。具体而言，如果牵头的社会资本方在Ａ股
或者Ｈ股上市，企业上市类型被赋值为１，否则被赋值为０；如果牵头的社会资
本方经营类型为金融机构或者投资机构，企业经营类型被赋值为１，否则被赋
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值为０。　
（４）地区特征：一般财政预算收入增长率与财政自给率。对于政府付费和

可行性缺口补助的ＰＰＰ项目而言，政府承担了全部或部分项目还款责任，地方
政府的财政状况越好，政府按时履约的可能性就越高，项目风险就越小。对于
使用者付费的ＰＰＰ项目而言，地方政府的财政状况往往与当地消费水平正相关，
地方政府的财政状况越好，项目越容易通过使用者付费的方式获得稳定回报
（谈婕等，２０１９）。

（三）描述性统计
由于控制变量中包含了随时间而变的时变变量（项目公司成立状态、一般

财政预算收入增长率和财政自给率），参考谈婕等（２０１９）的方法，本文采用
分割区间法将每一个观察对象按年份进行切割后，再将这些时变变量与项目进
行匹配。为了避免可能存在的内生性问题，本文对地区特征数据（一般财政预
算收入增长率和财政自给率）进行了滞后一期匹配。最终得到的实际观察值为
２１７５６个，实际项目个数为８２２５个，实际发生项目提前终止事件的个数为７６２
个，所有变量的简单描述性统计见表１。在变量相关性分析中，所有变量的相关
系数都小于０ ３，因此变量间的多重共线性问题并不严重①。

表１　 变量描述性统计
变量类型 变量名 平均值 标准差 最小值 最大值

合同特征
采购模式 ０ ９８１ ０ １３５ ０ １

合同类型 ０ ９２１ ０ ２７０ ０ １

关系特征
政治关联 ０ ５６１ ０ ４９６ ０ １

地理关联 ０ ２６９ ０ ４４３ ０ １

沉没成本 项目公司成立状态 ０ ８７１ ０ ３３５ ０ １

项目特征
项目投资额 １３ ９００ ３１ ５６０ ０ ０３１ ８８６ ４００

合作期限 １９ ２２０ ７ ４３７ ３ ５０

企业特征
企业上市类型 ０ １５９ ０ ３６６ ０ １

企业经营类型 ０ １７９ ０ ３８３ ０ １

地区特征
一般财政预算收入增长率 ０ ０５６ ０ ０８４ － ０ ５８６ ０ ５４９

财政自给率 ０ ４４３ ０ ２１３ ０ ０２０ １ １０７

资料来源：作者自制。

２３
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① 篇幅所限未报告，如有需要可联系作者获取。
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五、生存分析模型及结果

生存分析主要研究从一种状态（例如就业）转变到另一种状态（例如失业）
所经历的时间，这种在特定时间内发生的状态转变在生存分析中被称为“事件
发生”。生存分析的目的在于通过对事件发生的历时进行研究，从而揭示影响事
件发生的原因（Ｃａｍｅｒｏｎ ＆ Ｔｒｉｖｅｄｉ，２００５）。本文关注ＰＰＰ项目在中标后的状态
转变：从存续到提前终止。本文以ＰＰＰ项目提前终止这一现象作为考察对象，
采用连续时间的生存分析方法，为ＰＰＰ项目从中标到提前终止这一动态过程构
建生存分析模型，以探究正式规则和非正式关系对ＰＰＰ项目实施效率的作用
机制。

本文采用ＣＯＸ比例风险模型来进行模型构建，其设定如下：
ｈ（ｔ）＝ ｈ０（ｔ）ｅｘｐ（β１Ｘ１ ＋ β２Ｘ２ ＋ β３Ｘ３ ＋…＋ βｋＸｋ） （１）

式（１）中，ｈ（ｔ）是风险函数，表示给定个体在ｔ时刻面临事件发生的概率。在
本文中，事件为ＰＰＰ项目提前终止，ｈ（ｔ）即为ＰＰＰ项目在ｔ时刻的提前终止概
率。ｈ０（ｔ）是项目在ｔ时刻的基准风险率，其分布形态未在事先确定。Ｘ是风险
因素，β是风险因素的回归系数。因为ＣＯＸ比例风险模型不需要在事先对基准
风险率的分布进行任何的限定，属于半参数估计模型，所以在正确的参数模型
未知的情况下，使用ＣＯＸ比例风险模型得到的结果与真实的参数模型结果最为
接近（Ｃｏｘ，１９７２）。

不同年份中标的项目可能会受到特定年份的政策冲击，不同领域的项目之
间存在着差异（Ｂｒｏｗｎ ＆ Ｐｏｔｏｓｋｉ，２００３），不同地区有着不同的政企关系和营商
环境（聂辉华，２０２０），这些因素都有可能会对ＰＰＰ项目的实施效率造成影响。
因此，本文将ＣＯＸ比例风险模型基于项目中标年份、项目所属行业和项目所属
省份进行了分层。分层允许在分层变量的不同取值上拥有不同的基准风险率，
从而使得风险函数设定更加弹性化，更符合真实情况（ＢｏｘＳｔｅｆｆｅｎｓｍｅｉｅｒ ＆
Ｊｏｎｅｓ，２００４）。

ＣＯＸ比例风险模型需要遵循比例风险假设，比例风险意味着风险因素对风
险函数的影响恒定，不随时间而变化。如果模型不能够通过比例风险假设，那
么模型的结果就可能存在偏误。在回归后，我们基于舍恩菲尔德残差检验
（Ｓｃｈｏｅｎｆｅｌｄ Ｒｅｓｉｄｕａｌｓ Ｔｅｓｔｓ）对比例风险假设进行了检验，发现这一假设并没有
被违背，因此模型的估计结果是可靠的。

（一）基准回归
就正式规则而言：第一，采购模式的系数显著为负（ｐ ＜ ０ ０１），这表明假

３３
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设Ｈ１得到了支持。即相比于非竞争性招标方式，采用竞争性招标方式采购的
ＰＰＰ项目更不容易提前终止。第二，合同类型的系数显著为负（ｐ ＜ ０ ０１），这
表明假设Ｈ２得到了支持。即相比于固定总价合同，采用成本加成合同的ＰＰＰ项
目提前终止风险更小。上述两个变量的实证结果表明，ＰＰＰ项目采购阶段的竞
争性越强、合同设计越灵活，项目越不容易提前终止（见表２第（１）列）。

就非正式关系而言：第一，政治关联的系数显著为负（ｐ ＜ ０ ０５），这表明
假设Ｈ３得到了支持。即相比于民企，当ＰＰＰ项目的牵头社会资本方为国企时，
ＰＰＰ项目的退库风险更小。第二，地理关联的系数显著为负（ｐ ＜ ０ ０１），这说
明假设Ｈ４得到了支持。即相比于外地企业，当ＰＰＰ项目的牵头社会资本方是本
地企业时，ＰＰＰ项目的退库风险更小。上述两个变量的实证结果都表明，政府
与社会资本方之间的关系越密切，项目提前终止的可能性越小（见表２第
（１）列）。　

在控制变量中：第一，项目公司成立状态的系数显著为负（ｐ ＜ ０ ０１），这
与本文预期相符：当项目公司成立后，如果项目被终止，那就意味着双方的前
期投入都将浪费，因此当面临各种突发情况时，双方会尽可能进行协商，以保
证项目顺利推行。第二，项目时长的系数显著为负（ｐ ＜ ０ ０１），这表明项目合
作期限越长，项目提前终止的概率越低。这与本文预期相反，我们猜测这可能
是由于项目的合作期限越长，其观察的时间跨度也越大，在前期观察到其提前
终止的概率也就越小。第三，财政自给率的系数显著为负（ｐ ＜ ０ ０１），这与本
文预期相符：地区的财政状况越好，项目提前终止的概率就越低。相关回归结
果详见表２第（１）列。

（二）正式规则与非正式关系的调节效应
关于复杂项目外包治理的研究认为，正式规则和非正式关系可能会相互促

进，共同作用而产生更好的绩效。本文对正式规则与非正式关系的两个维度分
别做交互项，以此来检验两者是否存在调节效应（见表２第（２）至（５）列）。
回归结果显示：政治关联的系数显著为正（ｐ ＜ ０ ０１），采购模式与政治关联的
交互项系数显著为负（ｐ ＜ ０ ０１）。这说明正式规则与非正式关系之间确实存在
调节效应：当采用竞争性的招标方式时，政治关联可以显著地降低ＰＰＰ项目提
前终止的概率；当采用非竞争性的招标方式时，政治关联不仅不能降低ＰＰＰ项
目提前终止的风险，反而会提升项目提前终止的概率。可见正式规则与非正式
关系不是独立发挥作用的，两者会相互影响。对于ＰＰＰ项目的治理而言，恰当
的正式规则和良好的非正式关系缺一不可。

４３
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表２　 ＣＯＸ比例风险模型回归结果

变量 β

（１） （２） （３） （４） （５）
采购模式 － ０ ６４２ ０ １６８ － ０ ５９０ － ０ ６４４ － ０ ６４０

（－ ２ ９３９） （０ ４５５） （－ １ ８２７） （－ ２ ９４６） （－ ２ ９２９）
合同类型 － １ １７１ － １ １８２ － １ １７１ － １ ０５０ － １ ２４６

（－ ９ ０４３） （－ ９ １０４） （－ ９ ０４３） （－ ６ ５５３） （－ ８ ０２８）
政治关联 － ０ ２３７ １ １６４ － ０ ２３８ － ０ ０１５ － ０ ２４１

（－ ２ ４７３） （２ ６１９） （－ ２ ４７７） （－ ０ ０７５） （－ ２ ５１０）
地理关联 － ０ ４３３ － ０ ４３７ － ０ ３４２ － ０ ４２８ － ０ ５６３

（－ ３ ８５８） （－ ３ ８８１） （－ ０ ８０８） （－ ３ ８１８） （－ ２ ９９５）
采购模式政治关联 － １ ４６６

（－ ３ ２４０）
采购模式地理关联 － ０ ０９６

（－ ０ ２２２）
合同类型政治关联 － ０ ２８４

（－ １ ２８４）
合同类型地理关联 ０ １８８

（０ ８６５）
项目公司成立状态 － １ ６２１ － １ ６１６ － １ ６２２ － １ ６２９ － １ ６２１

（－ １５ ９１９） （－ １５ ８４３） （－ １５ ８９６） （－ １５ ９７４） （－ １５ ９１９）
项目投资额 ０ ００１ ０ ００１ ０ ００１ ０ ００１ ０ ００１

（０ ６７０） （０ ７８２） （０ ６７４） （０ ７３２） （０ ６９８）
合作期限 － ０ ０２５ － ０ ０２５ － ０ ０２５ － ０ ０２４ － ０ ０２５

（－ ３ ６０５） （－ ３ ７１５） （－ ３ ６０８） （－ ３ ４９７） （－ ３ ６０１）
企业上市类型 － ０ １４０ － ０ １４４ － ０ １４１ － ０ １５４ － ０ １４０

（－ ０ ９６５） （－ ０ ９８８） （－ ０ ９７０） （－ １ ０６０） （－ ０ ９６４）
企业经营类型 ０ ０３７ ０ ０１１ ０ ０３７ ０ ０３０ ０ ０３０

（０ ３１０） （０ ０９１） （０ ３１３） （０ ２５３） （０ ２４７）
一般财政预算收入增长率 － ０ １１４ － ０ １１８ － ０ １１２ － ０ ０９１ － ０ ０９８

（－ ０ ２０６） （－ ０ ２１２） （－ ０ ２０２） （－ ０ １６４） （－ ０ １７７）
财政自给率 － ０ ７１２ － ０ ７３２ － ０ ７１８ － ０ ７１５ － ０ ７２４

（－ ２ ５９８） （－ ２ ６７６） （－ ２ ６０８） （－ ２ ６０９） （－ ２ ６４０）
观测值总数 ２１７５６ ２１７５６ ２１７５６ ２１７５６ ２１７５６

伪判定系数（Ｐｓｅｕｄｏ Ｒ２） ０ １１３ ０ １１６ ０ １１３ ０ １１３ ０ １１３

注：回归系数为标准回归系数。括号内数字为标准误。、和分别表示相关系数通过
０ ０１、０ ０５和０ １０水平的显著性检验。

资料来源：作者自制。
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（三）项目规模的异质性检验
项目规模与项目复杂程度密切相关：项目规模越大，项目往往就越复杂

（Ａｎｄｅｒｓｏｎ ＆ Ｄｅｋｋｅｒ，２００５）。在不同的项目规模水平下，正式规则与非正式关
系带来的影响很有可能存在着异质性。本文基于项目投资额的上四分位数（即
７５％分位数）对样本进行了分组（分为中小规模与大规模两组），以检验正式规
则与非正式关系对ＰＰＰ项目实施效率的影响是否在不同项目规模上存在差异。

回归结果显示：第一，对于大规模的项目，采购模式的作用有限。这可能
是由于项目的复杂程度较高，使得市场上满足要求的潜在承包商较少，导致竞
争无法实现预期的目标（Ｇｒａｄｕｓ ｅｔ ａｌ ，２０１８）。第二，对于中小规模项目来说，
地理关联更为关键；对于大规模项目来说，政治关联更为关键。因此，不同规
模的项目可能需要采取不同的正式规则和非正式关系组合，才能获得最佳的治
理效果（见表３）。

表３　 异质性：按项目规模分组

变量 β

中小规模 大规模
采购模式 － ０ ５９４ － １ ０４９

（－ ２ ４１１） （－ １ ３６９）
合同类型 － １ ２２０ － １ ２０７

（－ ８ ４０８） （－ ２ ４５９）
政治关联 － ０ １２２ － ０ ８６５

（－ １ ０８５） （－ ３ ０３１）
地理关联 － ０ ４５５ － ０ ０９６

（－ ３ ６４２） （－ ０ ２５５）
控制变量 ＹＥＳ ＹＥＳ

观测值总数 １６１６８ ５５８８

伪判定系数（Ｐｓｅｕｄｏ Ｒ２） ０ １０７ ０ ２３４

注：控制变量与表２相同。回归系数为标准回归系数。括号内数字为标准误。、和分
别表示相关系数通过０ ０１、０ ０５和０ １０水平的显著性检验。

资料来源：作者自制。

（四）非正式关系的稳健性检验
在基准回归中，本文是通过ＰＰＰ项目牵头社会资本方的企业类型（是否国

企）和注册所在地与项目所属地区之间的地理区位关系（是否本地企业）来度
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量政治关联和地理关联。在实践中，往往会有多个社会资本方组成联合体对ＰＰＰ
项目进行竞标。如果将对非正式关系的度量拓展至全部联合体成员，非正式关
系的影响还依旧显著吗？为了回答这个问题，本文将非正式关系的两个维度拓
展至全部的联合体成员，以检验其稳健性，结果发现，只要ＰＰＰ项目的社会资
本方包含国企或者本地企业，项目的实施风险都能够得到显著降低①。这提供了
一个洞见：社会资本方在参与ＰＰＰ项目时，可以寻求与国有企业或者本地企业
进行合作，从而降低项目的实施风险。

六、总结与展望

本文基于财政部ＰＰＰ中心２０１４—２０１９年中标的ＰＰＰ项目数据，对ＰＰＰ项目
从中标到提前终止这一动态过程构建了生存分析模型。基于ＣＯＸ比例风险模型
的回归结果表明：在更强的市场竞争（竞争性招标），更灵活的合同机制（成本
加成合同），更强的政治关联（国有企业）和更强的地理关联（本地企业）下，
ＰＰＰ项目提前终止的风险会明显降低。本文进一步发现：第一，正式规则与非
正式关系并不是独立发挥作用的，两者会相互影响。对于ＰＰＰ项目的治理而言，
恰当的正式规则和良好的非正式关系缺一不可。第二，不同规模的项目可能需
要采取不同的正式规则和非正式关系组合，才能获得最佳的治理效果。第三，
只要ＰＰＰ项目的社会资本方包含国企或者本地企业，项目的实施风险都能够得
到显著降低。

本文的学术贡献主要有两方面：一方面，在实践上揭示了影响ＰＰＰ项目实
施效率的微观机制。本文发现，地方政府可以通过优化正式规则与非正式关系，
改善ＰＰＰ项目的实施效率。另一方面，在理论上验证了关于复杂项目外包治理
的主要观点。正式规则和非正式关系分别作为正式与非正式的治理方式，共同
影响了我国ＰＰＰ项目的实施效率。恰当的正式规则和友好的非正式关系会互相
促进，共同作用而产生更好的绩效。

本文的发现也对我国ＰＰＰ模式的发展提出了新的思考。首先，采取更加灵
活的成本加成合同将有效保障ＰＰＰ项目的实施，但同时也会带来成本超支和激
励不足等问题，甚至会形成ＰＰＰ项目的“明股实债”（汪峰等，２０２０）。因此，
需要地方政府在严控隐性负债和保障公共项目顺利实施之间权衡取舍。其次，
“公公合作”作为我国ＰＰＰ模式与国际最佳实践的最大区别，一直被学术界所批
评（Ｔａｎ ＆ Ｚｈａｏ，２０１９）。但是，本研究发现国有企业主导的ＰＰＰ项目的实施效
率更高，这一发现将引起我们对于社会资本方性质的进一步反思。最后，本地
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① 篇幅所限未报告，如有需要可联系作者获取。
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企业在承接本地ＰＰＰ项目时，会表现出明显的优势，这与破除地方保护主义和
吸引外地投资发展本地经济的目标之间也存在冲突（陆铭、陈钊，２００９）。上述
问题都迫切地需要更多的学者参与研究和讨论。

本文通过ＰＰＰ项目的存续状态来对ＰＰＰ项目的实施效率进行考察。事实上，
ＰＰＰ项目的实施效率包含多个维度，例如融资效率、建设效率和运营效率等。
受限于数据的可获得性，本文未能对ＰＰＰ项目的实施效率进行全局式的考察。
因此，正式规则与非正式关系对ＰＰＰ项目实施效率的各个维度的影响还有待后
续进一步的研究。
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