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契约视角下的 PPP 项目承包商治理机制研究 ¹
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摘 要:本文从契约关系的视角研究了 PPP项目承包商的治理机制问题, 包括正式契约关系治理、剩余权利

配置和关系契约治理,这 3 种治理机制分别对应着双方合作内容的不确定性程度。研究表明, 正式契约适合

对业主- 承包商契约中确定性内容的治理, 即利用明确的契约条款对双方合作关系中的行为风险或敲竹杠

风险进行抑制。关系契约可以建立在事后双方可观察到的结果的基础上,适合对较不确定内容的治理。剩

余权力的配置是一种弹性治理机制,适用于任何无法描述、无法判断或无法评价结果的不确定性内容,它通过

对项目剩余索取权和剩余控制权的对称配置, 提高承包商的主动合作性。
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1  研究背景

PPP( private2public2partnership)项目是在市场经

济环境下发展起来的一种采用新型融资模式的公共

设施建设项目,它在公共项目建设中引入多元投资,

并且结合市场化竞争机制进行制度安排, 由于 PPP

项目在投资主体和管理模式方面的复杂性,已经超出

了传统的项目管理理论的研究范围, 因此可以将 PPP

项目管理的问题提到治理的高度来研究和解决。根

据现代契约理论, PPP 项目的本质就是项目各个参与

者缔结的一组契约的联结。这些契约的重要作用之

一就是对各个要素所有者之间的权利、责任和义务进

行界定,对项目剩余进行合理分割, 从而促进各个项

目参与者之间的相互合作。因此,本文从契约关系的

视角来研究 PPP 项目承包商的治理机制问题。

承包商是 PPP 项目在建设阶段的具体实施者,

传统的工程项目管理思想中,承包商和业主的关系是

一种简单资本雇佣劳动的关系,因此承包商在工程项

目中只是一个被监督、约束和激励的对象。但是现代

人力资本理论和利益相关者理论的发展表明,随着人

力资本在现代经济社会中所起的作用越来越大, 作为

工程项目人力资本的主要提供者,承包商不应再仅仅

是一个被监督的对象,而是项目的一个主要利益相关

者,也应是项目共同治理的契约主体之一。在 PPP

模式下,承包商既是项目治理的客体, 也是项目治理

的主体,并且在项目治理结构中发挥着重要的作用。

如果说 PPP项目的投资人和管理者的合作是项目剩

余创造的条件,那么项目业主与承包商的合作就是项

目剩余创造的核心内容。

2  PPP 项目业主- 承包商契约内容与
治理机制的关系分析

  承包商的治理机制是契约关系中制约项目合作

剩余事后分割方式的各种复杂因素的总和。在这些

因素中,业主与承包商签订的项目契约无疑是最重要

的。作为 PPP 项目组织核心的业主, 当意识到承包

商的个体利益与项目集体利益不一致时,自然而然的

一个想法就是设计一份能够充分约束承包商的契约,

通过契约来规范承包商的行为,并利用承包商之间的

竞争保证项目利益的实现。然而,签订这种契约的努

力可能会在很大程度上并不能达到预期的效果,这是

由契约的不完全性所导致的。所以,承包商参与 PPP

项目合作效率的提高还需要在剩余权利合理配置的

基础上充分利用关系契约治理。承包商与业主之间

的契约关系的治理共包括 3个方面,即明确契约关系

(正式契约)的治理、剩余权利的配置和关系契约的治

理。

实际上,这 3种治理机制恰好反映了 PPP 项目

业主- 承包商契约内容的不确定性。如图 1所示,不

同的治理机制适应不同的契约内容,业主与承包商之

间的工程交易内容的不确定性决定了契约的不完全

性,从而也决定了契约治理机制的作用范围。一般而

言,承包商与业主间的合作内容的不确定性越高,相

适应的契约治理机制的不完全性也越高。
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图 1  PPP 项目契约内容与治理机制的关系

1)正式契约适合对业主- 承包商契约中确定性

内容的治理,即利用明确的契约条款对双方合作关系

中的行为风险或敲竹杠风险进行抑制。但是,它必须

建立在事前以第三方可以验证的方式明确说明契约条

款内容的基础上,因此,作用范围比较有限。正式契约

是业主与承包商契约关系形成的基础, PPP 项目经理

应努力设计最佳的契约条款,在此基础上形成基本的

约束激励机制,使预期的机会主义行为动机最小化。

2)关系契约是对正式契约的补充, 是一种非正

式的,不完全的契约关系,它可以帮助回避业主与承

包商之间的正式契约中的许多困难。PPP 项目的

复杂性使得业主- 承包商契约内容中包含了无数的

事前无法预计的纠纷。如果仅仅依靠正式契约, 即

使花费再多的资源,项目经理也无法解决业主与承

包商之间的有些矛盾。而关系契约可以建立在事后

缔约方可观察到的结果的基础上,因此, 它适合对业

主- 承包商契约关系中较不确定内容的治理。项目

经理应充分利用承包商与业主未来关系的价值, 通

过建立一种自我履行机制, 来提高承包商合作效率。

3)剩余权力的配置是一种弹性治理机制,它是

对契约内容不完全性的一种反应, 它的作用在于增

加了业主- 承包商契约关系的弹性, 因而适用于任

何无法描述、无法判断或无法评价结果的不确定性

内容。它通过对项目剩余索取权和剩余控制权的对

称配置,提高承包商的主动合作性,从而进一步完善

了承包商的治理机制。

3  业主- 承包商契约关系的治理框架

如图 2所示, PPP模式下的业主- 承包商契约

关系治理机制由正式契约治理、关系契约治理和剩

余权利配置融合形成:

图 2 业主- 承包商契约关系的治理框架

  首先, PPP 项目经理需要对业主和承包商的合

作内容的特征进行分析。主要考虑业主与承包商之

间的合作内容能否被第三方验证,能否在事前用明
确无误的契约条款加以说明, 以及能否在事后被契

约双方观察到结果。

然后,针对不同的合作内容匹配以不同的治理

方式。当契约双方的合作结果是第三方可以验证

的,并且在契约条款中也可以确切的描述这种状态

的时候, 如 PPP 项目的工期, 一般可以比较准确地
描述清楚,能够在正式契约中加以明确,因此适合采

用正式契约的形式来明确该部分合作剩余的时候分

割方式,即通过正式契约机制来进行治理。当业主

和承包商的某个合作内容的结果虽然能观察到, 但

难以在事前描述清楚的时候,如 PPP 项目的施工质

量,由于质量内容的复杂性,项目经理不可能在正式

契约中一一预见和描述清楚,但一般在工程竣工以
后,业主和承包商总能比较准确的评价或感觉出该

工程的质量结果, 在这种情况下,适合采用关系契约

来治理。如果双方合作内容的结果既不可被第三方

察觉,事后也观察不到,或者结果评价的成本太高的

时候,就只能通过剩余权利的配置来加以治理。

最后,在上述 3种治理机制的运行与融合下,形
成 PPP 项目的业主- 承包商治理机制。其中, 正式

契约能比较有效的抑制双方的机会主义行为和敲竹

杠的风险;关系契约一般由双方未来关系价值所维

系,能促使自我履行机制的形成;而剩余权利的合理
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配置能激励双方主动性合作行为的动机, 从而达到

提高双方合作效率的目标。

4  PPP项目承包商合作剩余的创造与
分配思路

  如第 3节所述,所谓承包商的治理机制是在契

约关系中制约项目合作剩余事后分割方式的各种复

杂因素的总和。在 PPP 项目的建设过程中,承包商

与业主合作可以创造的剩余一般来自工期、成本、质

量和总体价值等 4个方面,如表 1所示, 由于这 4个

方面工程内容的不确定性特点有所不同,因此在治理

机制的选择上也有所区别,需要说明的是,承包商剩

余价值的创造并不限于这里所归纳的这 4个方面,上

述 3种治理机制与 4个方面的对应关系也不是绝对

的,实际上, PPP 项目承包商治理机制的完善需要依

赖这 3种治理机制和方法的相互配合和综合运用。

表 1 治理机制的相互比较

合作剩余的来缘 结果可否判断 可否确切描述 治理机制选择 具体方法 剩余索取权 剩余控制权

工期提前 可以 可以 正式契约 优化契约设计 有 无

成本降低 可以 可以 正式契约 调整契约结构 有 有

质量提高 可以 不可以 关系契约 自我履行机制 有 无

价值提升 不可以 不可以 剩余权利 所有权配置 有 有

  注:质量提高指高于正式契约中约定的基本质量标准的部分。

41 1  工期提前所创造的 PPP 项目剩余

在 PPP项目建设中,在承包商和业主的合作下

创造的项目剩余,应按贡献的大小合理的分配该部

分价值。索取权可分为获得契约固定收益的特定索

取权和获得契约尚未明确规定的不固定收益的剩余

索取权两部分。承包商对因其所作的努力所增加的

项目价值是具有剩余索取权的,但在一般情况下, 承

包商并不具备该部分价值的剩余控制权。比如, 当

由于承包商的努力行为使得工程进度有所提前时,

PPP 项目就可以更早地发挥效益,因此会产生项目

价值上的剩余, 但是,因为承包商并不具备这部分剩

余价值的控制权,即承包商的剩余索取权和剩余控

制权是不对称的,所以,承包商没有足够的动机创造

更多的项目剩余,合作效率因此降低。

因此,作为具有该部分剩余价值控制权的业主

来说,最为直接和有效的方法就是通过合理的契约

设计,以奖金等形式,将该部分剩余的索取权通过正

式契约的形式加以明确, 并合理的分配给承包商。

以明确的契约为纽带, 将该部分剩余索取权与剩余

控制权联系起来,从而激励承包商参与项目合作, 增

加项目剩余价值。

但是,本办法仅适用于承包商所作努力和结果

明确并可容易判断的合作剩余分配,如工程进度的

提前等,而对于那些不容易明确判断的行为和价值

关系,则难以通过正式契约的设计来明确。

41 2  工程成本降低所创造的 PPP 项目剩余

降低工程建造成本是承包商创造 PPP 项目的

剩余价值的最常用的方法, 但剩余索取权和控制权

是否对称,存在两种情况:一种情况是当承包商通过

施工方法和措施的优化而降低工程建造成本时, 承

包商一般具有该部分价值的控制权,因此,承包商具

有足够动机去降低工程成本,以提高效率。

另一种情况是当承包商发现可以通过优化设计

来降低工程建造成本时,在传统模式下,承包商的施

工内容严格受制于设计信息、合同及业主要求, 业主

对设计信息是拥有绝对控制权的, 承包商无权基于

价值工程的考虑自行修改设计, 只能通过设计变更

来实现成本的降低。此时,剩余控制权分配也更多

地倾向于业主,而承包商的剩余索取权和控制权是

不对称的,因此,承包商没有积极性去降低项目建设

成本。这时,可以通过调整契约结构来实现剩余索

取权和控制权的对称,如采用设计- 施工总承包或

工程总承包的模式,那么在这种契约结构下,工程的

设计和施工均由同一个承包商进行一体化的管理,

承包商可完全拥有该部分剩余价值的控制权,从而

保证承包商的合作效率。

41 3  工程质量提高所创造的 PPP 项目剩余

承包商的施工质量控制, 是长期以来困扰传统

公共项目建设的主要问题之一, 也是 PPP 模式可以

通过关系契约治理有效解决的一个问题。与工程进

度和成本相比较而言, 工程质量具有相当程度的不

可核实性,业主与承包商双方都很容易产生机会主

义行为,使得关系契约在业主与承包商的合作中的

意义就更加重大。作为正式契约的补充, 关系契约

对于承包商的质量行为有着深刻影响。在正式契约

不完备、法制环境有待健全的前提下,亟需设计有效

的关系契约以调节业主与承包商双方的行为,并提

高合作效率。

PPP 模式下的项目业主与承包商的合作关系

中,缔约双方的行为不仅受到正式契约规制,而且受

非正式契约调节, 后者对合作效率尤其是持续合作

有着重要影响。良好的项目合作关系维护必须求助
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于正式契约以外的其他组织机制,即双方在正式契

约的基础上,形成一种比较密切的关系,表现为关系

契约。业主与承包商之间的契约内容是极其复杂和

变化的,双方的权利和义务在事前讲不清,在事中或

事后更是无法分得清, 许多内容仅仅可以事后感觉

到,由第三方验证所需成本高昂,使得正式契约发挥

作用的空间受到极大的限制, 因此需要非正式契约

来减缓或消除。承包商与业主之间的关系契约常常

在开始时只是一个框架, 其内容是在 PPP 项目的实

施过程中逐步充实并实施的。

PPP 项目业主和承包商之间的对称性关系契

约主要与不同质量状态下的工程价值差的大小有

关,而与承包商的施工效率和努力成本等关系不大。

在传统的政府投资基础设施项目管理模式下, 为了

提高工程质量和价值, 往往采用对承包商进行持续

监管的方法,通过监理、政府部门、社会公众和业主

自身等种种监督形式, 定期和不定期地对承包商的

情况进行监督。但是,由于业主常常处于信息劣势,

因此由业主实施的监督常常是不完全的,同时,因信

息不对称而导致的监督成本可能是巨大的。

PPP 模式下的基础设施项目建设中, 由于项目

业主的变化,因此可以从关系契约的角度来探索业

主与承包商关系治理机制的新形式,如与承包商建

立长期伙伴关系等。双方可以努力缔结有效的关系

契约,一方面在交往中形成声誉或信用,另一方面通

过/规则0形成可信预期,从而产生信任, 具体说来,

业主应对承包商的成果进行阶段性检查或期末检

查,据此对承包商进行奖励或惩罚。在实践中,业主

可以关系契约/标的0的实现程度作为支付依据, 给

予承包商相一致的报酬。在 PPP 项目的建设过程

中形成按成果价值高低而非/辛苦0程度付酬的规

则,这样可以使承包商更加关注未来收益,从而在实

施短期机会主义行为时有所顾忌。

41 4  工程价值提升所创造的 PPP 项目剩余

PPP 项目建设收益的增加, 一方面来自成本节

约、工期缩短或质量提高等比较明确的内容, 另一方

面来自承包商的创新性活动带来的额外效益。PPP

项目价值的最大化需要全体项目成员积极的合作与

创造性地投入, 因此会产生创新性成本,当创新收益

大于创新性成本时, 创新就具有较强的激励作用。

因此, PPP 项目建设过程中主要存在两类成本:一

类是可计量的生产性成本;另一类是不可计量的创

新性成本,即承包商在项目建设过程中隐性的智力

投入,包括技术创新、合作创新等。由于生产性成本

可以较准确的计量, 并且有工程预算作基础, 因此在

正式契约中可以依据市场预算价格明确规定此类成

本及其报酬, 激励问题不大。创新性成本一般属于

承包商的专用性资产投入, 往往还具有不可证实性,

如技术、工艺、合作创新需要投入的时间、人力、物力

等,况且创新成功与否, 受到许多因素影响,其间就

存在以客观因素推卸自身责任的道德风险,此时合

理有效的激励机制成为不可或缺的因素。

在 PPP 模式下, 项目经理可以通过对资本结构

的合理安排, 在一定程度上缓解这个问题。在传统

模式下,公共基础设施项目的承包商一般在项目建

成、设备提供完毕后即退出项目组织,该项目的运营

是否顺利和盈利, 与他们没有直接关系。因此, 承包

商没有专用性资产投入的动机, 工程创新性活动不

足。作为项目的具体实施者,承包商在项目价值提

升方面的作用没有发挥。在 PPP 项目中,可以由项

目股权的形式来实现对承包商的激励, 让承包商持

有一定的股份, 或者通过一定的方式融资。在这种

情况下, PPP 项目的未来收益就与承包商密切相

关。承包商拥有了部分 PPP 项目的剩余控制权,即

项目股权, 而 PPP 项目的质量、功能和价值直接影

响着项目未来的运营收益,从而使得承包商与业主

的利益目标具有某种程度的一致性。因此,承包商

就有可能在项目的建设过程中, 既关注项目的全寿

命周期内的价值状态, 也注重项目的长远利益, 并努

力提升项目价值, 创造更多的项目剩余。

5  结论

承包商的治理机制就是在契约关系中制约项目

合作剩余事后分割方式的各种复杂因素的总和。它

包括 3个方面,明确契约关系治理、剩余权利配置和

关系契约治理。这 3种治理机制分别对应着双方合

作内容的不确定性程度的不同。正式契约适合对业

主- 承包商契约中确定性内容的治理, 即利用明确

的契约条款对双方合作关系中的行为风险或敲竹杠

风险进行抑制。关系契约可以帮助回避业主与承包

商之间的正式契约中的许多困难, 可以建立在事后

双方可观察到的结果的基础上, 因此,它适合对业主

–承包商契约关系中较不确定内容的治理,应充分

利用承包商与业主未来关系的价值, 通过建立一种

自我履行机制, 来提高承包商合作效率。剩余权力

的配置是一种弹性治理机制,适用于任何无法描述、

无法判断或无法评价结果的不确定性内容,它通过

对项目剩余索取权和剩余控制权的对称配置,提高

承包商的主动合作性, 对承包商与业主之间的项目

剩余的分配模型的分析表明,承包商与业主应按照

项目风险分担的情况配置相应的剩余权利。
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Abstr act: Based on th e value2added and labor in put data of manu facturing indust ry of six provin ces in the cent ral region of Ch ina b etween 20032

2007, th e paper computes the H oover special ization index and Krugman specializat ion index, showing that th ese pr ovin ces have ex perienced sig2

ni ficant st ructural change du ring the period1 The degrees of in du st rial st ru ctural specializat ion of the provinces are enh an ced1 T hen us ing the

shift2share analysi s, the pap er measures s t ructural chan gec s impact on the labor pr odu ct ivity growth , wh ich confirms th e existence of " the st ruc2

tural2bonus hypoth esis "1 At last , s ome conclu sions and policy revelat ion s that labor resour ces sh ou ld shift to the within2growth effect dominant

and dynamic shift effect domin ant sect ions ar e given according to the features of th e provinces in th e cen t ral region of China1
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Abstr act: T he governance mechan ism of PPP project cont ractor is studied from th e perspect ive of cont ractual r elat ionship, which includin g the

formal cont ract s governance, relat ional cont ract s governan ce and residual right al location1 These thr ee kin ds of governance are corr espondin g to

th e differen t uncertainty degree of cooperat ion contents1 T he result s show that th e formal cont ract adapt to those certainty content govern an ce in

owner2 cont ractor con tract , by use of a clear con tractual provisions to supp ress the behavior of risk1 Relat ional cont ract can be establ ished based

on the resu lt s after the event can be ob ser ved both, which adapt to uncertain content governance1 Residual power con figu rat ion is a flexib le gov2

ernance mech anism, and can be applied to an y un certainty conten t govern ance1 By symmetric configuration of residu al righ ts of claim and con2

t rol, the cont ractor active co2operat ion can be improvd.
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