
 

 

纲领性文件严禁地方政府违约 PPP 推进得到制度保障 

研发部  王力 

11 月 27 日，《中共中央国务院关于完善产权保护制度依法保护产权的意见》

（下称《意见》）正式对外公布。《意见》提出，要依法有效保护各种所有制经

济组织和公民财产权，增强人民群众财产财富安全感，增强各类经济主体创业

创新动力。其中，《意见》第七条完善政府守信践诺机制，提出严禁地方政府违

约毁约，这将对我国 PPP 项目的发展产生重大影响。完善产权保护制度的重磅

文件出台，将解决社会资本尤其是民间资本参与公共服务项目的后顾之忧。 

一、我国 PPP 项目发展现状和问题 

近年来中国的 PPP 得到了迅速发展。全国 PPP 综合信息平台项目库第四期

季报统计表明，从全国情况来看，地方 PPP 项目需求继续增长，截至 2016 年 9

月末，按照要求审核纳入 PPP 综合信息平台项目库的项目 10471 个，总投资额

12.46 万亿元，其中执行阶段项目共 946 个，总投资额达 1.56 万亿元；财政部示

范项目 232 个，总投资额 7866.3 亿元，其中执行阶段项目 128 个，总投资额 3456

亿元。而截止到 2016 年 10 月 31 日全部入库 PPP 项目 10685 个，总投资额 12.73

万亿元。 

虽然从规模上来看，PPP 项目发展较快，但从落地率角度来看，PPP 项目发

展难以令人满意。统计显示，截至 1、3、6、9 月末，PPP 项目落地率分别为 20%、

21.7%、23.8%和 26%，虽然落地率有所提升，但还亟需提高。 

导致落地率不高的原因有很多，如 PPP 相关制度政策不完善；地方政府信

用缺位，契约意识淡薄；PPP 项目收益偏低，社会资本缺乏投资动力；金融工具

和市场不完善，融资渠道不通畅；PPP 项目监管相对滞后；缺乏专业人才和中介

服务机构；金融体系配套不完善，退出机制不畅等。其中，地方政府信用缺位，

社会资本担忧地方政府违约是造成当前 PPP 项目落地率较低的一个重要原因。 

二、地方政府违约对 PPP 项目的负面影响 

在 PPP 项目中，地方政府违约原因比较复杂，而且政府违约更多是因形势



 

 

变化而造成。社会资本参与 PPP 项目的政府信用风险主要有：一是政策变更风

险，一些地方政府在制定新政策时，可能并不考虑社会资本利益，随意制定新

政策或变更原政策。二是政府兑现风险，为促成合作，一些地方政府在前期会

对社会资本做出脱离实际的保证或难以兑现的承诺，致使在合作期内兑现缩水

或完全不予兑现。三是政府换届风险，由于 PPP 项目周期长，项目运营期通常

长达 20-30 年，一些地方政府换届或领导更换后，新旧政府对 PPP 模式态度不

同，监管方式迥异，这种情况下政府不履行合作协议的风险增大。 

出于对地方政府违约的担忧，社会资本参与 PPP 存在很大顾虑。当前 PPP

发展面临的首要问题，是如何确保政府实现信用，如何保证各级地方政府能够

切实地履约。财政部副部长张少春称，“从国际经验看，重诺履约的市场环境，

是顺利开展 PPP 的前提和保障。与真正的 PPP 项目相比，过去我国许多政企合

作项目都是‘形似而神不似’，一定程度上在于政府没有作为平等的参与者，缺

少‘契约精神’。比如，一些地方政府把社会资本‘圈进来’之后，对所做承诺

兑现不到位。”财政部 PPP 工作领导小组办公室主任、金融司司长孙晓霞曾表示，

“社会资本特别是民营企业，参与 PPP 项目的积极性还不高。尤其是 PPP 模式

的合同期限比较长，往往跨越几届政府，民间资本对政府能不能按合同履约，

缺乏信心。” 

三、《意见》第七条严禁地方政府违约 

《意见》第七条提出了完善政府守信践诺机制，要求地方政府严格兑现承

诺，不得随意违约毁约，即使需要改变承诺的，也要严格依照法定权限和程序。

地方政府违约也要赔偿，并且将政府信用纳入政府绩效考核。 

1、 严格兑现承诺，不得随意违约毁约 

地方各级政府及有关部门要严格兑现向社会及行政相对人依法作出的政策

承诺，认真履行在招商引资、政府与社会资本合作等活动中与投资主体依法签

订的各类合同，不得以政府换届、领导人员更替等理由违约毁约，因违约毁约

侵犯合法权益的，要承担法律和经济责任。 

2、 需要改变承诺的，严格依照法定权限和程序 

因国家利益、公共利益或者其他法定事由需要改变政府承诺和合同约定的，



 

 

要严格依照法定权限和程序进行，并对企业和投资人因此而受到的财产损失依

法予以补偿。 

3、 政府违约需要赔偿 

对因政府违约等导致企业和公民财产权受到损害等情形，进一步完善赔偿、

投诉和救济机制，畅通投诉和救济渠道。 

4、 将政府信用纳入政府绩效考核 

将政务履约和守诺服务纳入政府绩效评价体系，建立政务失信记录，建立

健全政府失信责任追究制度及责任倒查机制，加大对政务失信行为惩戒力度。 

四、《意见》将推进 PPP 项目发展 

《意见》是我国首次以中央名义出台产权保护的顶层设计性文件，其中强

调完善地方政府在 PPP 等活动中的履约机制，可见中央层面对于制约 PPP 发展

的地方政府违约问题非常重视，为问题解决提供了纲领性指引。 

今年 7 月份，在财政部《政府和社会资本合作项目财政管理办法》（征求意

见稿）提出了地方政府不履约时的扣款机制，但是在 10 月份出炉的正式版《政

府和社会资本合作项目财政管理暂行办法》中，这部分内容被删除，这也曾引

起了许多 PPP 项目参与人员的担心。《意见》要求地方政府部门参与 PPP 时必须

提高契约意识，秉承“收益共享、风险共担”的合作理念，严格履行合同约定，

保障 PPP 项目的顺利推进。《意见》出台将有效缓解民间资本对 PPP 这种长期合

同政府履约的担忧，提高社会资本参与 PPP 项目的热情，进一步加快项目落地。 

据了解，目前国务院法制办牵头的 PPP 立法工作正在加快推进，未来国务

院将采取先出台 PPP 领域的条例，再出台 PPP 领域法律的路径来完善 PPP 法规

体系，而保护社会资本合法权益将是其中的重要内容。 


