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摘要：农业基础薄弱、发展后劲不足是制约现代农业发展的重要瓶颈，PPP模式提供了新的思路，PPP不仅是一种融资手段，而且是一次体制机制变革，涉及行政体制改革、财政体制改革、投融资体制改革。农业PPP是将PPP应用于农业领域，基于扎根理论对农业PPP作用机制进行探索，分析其影响效应，并找出存在的问题，对于完善PPP模式理论框架，缓解政府融资约束、推动财政支农方式创新，推动现代农业发展具有重要意义。
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[bookmark: _Hlk41027957]Research on the Mechanism of Agricultural PPP Based on Grounded Theory 
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Abstract: Weak foundation, insufficient development stamina and the shortage of funds are important constraints which restrict the development of the modern agriculture in China，but PPP provides new developing ways. PPP is not only a means of financing, but also a reform of institutional mechanisms. It involves administrative system reform, financial system reform, and investment and financing system reform. Agricultural PPP is the application of PPP in the agricultural field. Based on the grounded theory, it explores the mechanism of agricultural PPP, analyzes the influence effect and finds out the existing problems, and improves the theoretical framework of the PPP model, eases government financing constraints, and promotes innovation in fiscal support for agriculture. It is of great significance to promote the development of modern agriculture.
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引言
农业基础薄弱、发展后劲不足是制约现代农业发展的重要瓶颈，资金短缺是关键，对这一问题的解决仅仅靠国家财政、信贷等传统融资渠道是不行的，要有新的思路。公私伙伴关系PPP，指在基础设施和公共服务领域，政府采取竞争性方式选择具有投资、运营管理能力的社会资本，双方按照平等协商原则订立合同，由社会资本提供公共产品和服务，政府依据公共产品和服务绩效评价结果向社会资本支付对价。农业PPP是将PPP应用于农业领域，农业PPP的发展是先有实践后有形式，现有研究不多，理论有待深入挖掘。
国际上PPP模式应用于农业领域进程较早，世界银行（2007）指出，PPP在促进创新方面提供很大潜力，强调生物技术研究和高价值农产品价值链领域PPP的重要作用。Mukherjee & Maity [1]认为虽然社会资本具有逐利性质，但通过政府部门的约束解决了农户一些未被满足的需要，并提倡应在农业领域大力推广PPP模式。Călin & Izvoranu [2]通过研究发现，PPP模式建立的利弊与共的伙伴关系使得农业保险部门快速发展。反贫困公私合作伙伴关系是联合国亚洲及太平洋经济社会委员会的一项倡议，使用PPP建立社区公用事业，印度尼西亚、老挝人民民主共和国和尼泊尔偏僻农村地区建立了可再生能源项目，提供了农民负担得起的电力，增加了他们的收入及生计（UNESCAP，2014）。Rapaijć、Purić & Purić [3]提到与农村相关的公私伙伴关系形式主要集中在有机食品产业、林业、乡村旅游推广或生态产品认证等方面，农业PPP提高了效率和应用研究有效性、知识交流和农业新技术、强化农村人口新产品和服务可得性，以及在食品工业和鼓励创新方面取得了一定成绩。在农业部门中，PPP越来越多应用在促进创新的政策工具组合中，并且已被提出作为抵消各方之间相互作用问题的解决方案[4]。中国农业PPP起步较晚，相关研究不多，张学昌[5]认为PPP模式应用于农业基础设施在缓解政府财政压力、激发农村市场活力、促进农业生产和农民增收等方面存在诸多积极作用。上官健[6]剖析了海南国际旅游岛的案例，发现在城镇化进程中，新农村城镇化PPP项目可以起到强劲的推动作用。直到2017年6月由财政部、农业部联合发布《关于深入推进农业领域政府和社会资本合作的实施意见》（财金［2017］50号），农业PPP开始有了初步范式。学者们开始细分的研究PPP模式在农业领域内的应用前景。黄拥政[7]研究认为在农村饮用水工程中引入PPP模式可以提升项目稳定性、安全性，并且具有规模经济和效率主导性，且经营恒久、资金密集。陈慧[8]发现PPP模式应用于土地整治项目可以获得高回报率，应该重点关注。何平均[9]基于利益相关者视角，分析PPP客观主体以及其互动关系，发现农业基础设施PPP投资有利于缓解政府财政压力、加快农业现代化进程。管立杰[10]运用层次分析法 ( AHP) 和熵权法 ( Entropy)分析得出在农村基础设施采用 PPP 模式能够增加项目投资、改善产品和服务的品质、得到更高的经济效益。PPP模式使现代农业迎来新的发展机遇，积极运用PPP模式引导社会资本投入到农业和农村，是现阶段“反哺农业、支持农村发展”的重要手段之一[11][12]。
综上所述，PPP在农业中的应用价值逐步得到关注，但国内外学者大多是通过细分领域对农业单一行业客体引入PPP模式进行物有所值论证，基于主体的运行机制探究较少。之前的文献在PPP指标数据选取时均来源于世界银行PPI数据库，由于统计口径等因素差异，PPI数据库中的数据与财政部政府和社会资本合作中心项目库的数据存在较大出入。为了更具现实及本土意义[13]，本文所用农业PPP数据均采自财政部政府和社会资本合作中心项目库。截止2020年3月17日，项目管理库罗列9458个PPP项目，其中农业PPP项目数量仅为71个，占比0.75％。运用事件分析法以PPP投资占农林牧渔业产值百分比持续三年增长衡量的PPP投资爆发为特定事件，测得连续三年PPP投资增长率分别为46.1％、55.62％和72.78％，而实际农林牧渔业产值增长率分别为3.12％、2.81％、1.46％，可见农业PPP投资有助于带动农林牧渔业增长，但从增长幅度来看，带动效果不明显。针对其量的属性现状和经济适用效果，农业PPP仍处于初步探索阶段，明晰农业PPP作用机制，对于引导与示范社会资本进入农业，加快农业农村PPP项目培育、加速农业PPP范式确立、促进现代农业内生发展具有重要意义。
[bookmark: _Hlk39135961]
2质性分析
为防止研究单个案例的普适性不足，收集71个农业PPP项目的标题、项目概况和项目范围描述共计三万六千余字合并成文本，通过文本分析挖掘农业PPP模式作用机理。分析软件选取NVivo，NVivo软件能够与多款办公软件互动，对资料有很好的导入、整理、分析以及呈现功能，增进质性研究的严谨性、信实度和趣味性，是目前质性研究的热门方法[14]。本节研究首先进行词语云及词频计数展示，对文本内容作描述性分析；其次借鉴Strauss的扎根理论并依据农业PPP政策目标进行自下而上的编码过程，形成包含、类属等关系节点，以此挖掘农业PPP的作用机制；为了达到理论饱和，确保理论全面且具有代表性[15]，最后进行切合本文的再编码过程保证研究结果对于实践的意义和启示。
2.1词语云及词频计数
将汇集文本导入NVivo，如图所示是借助NVivo软件对文本内容做的词语云以及关键词语词频计数展示。通过词语云展示可以联想到农业PPP项目是政府和社会资本在农业设施方面投资的建设工程，其中“产业”、“管理”、“配套”等高频词体现出农业PPP的一些特征：农业PPP项目是对产业的挖掘利用，对管理质量有较高的要求，并且涉及配套设施的强化升级。
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图1 词语云及词频计数展示
2.2扎根理论编码
2.2.1开放式编码。首先对文本内容进行开放式编码，本阶段持以开放的心态，“悬置”个人的“偏见”和研究界的“定见”，将所有的资料打散使其相互独立，按其本身所呈现的状态赋予概念，将材料中涉及PPP作用方向的具体词语进行编码并作为三级节点共计286个，且全部三级节点均是原文对应，不涉及词语或语义转换。
2.2.2主轴编码。本阶段进一步比较整理，将286个二级节点归纳为12个二级节点，编码所得二级节点名称分别为高标农田建设、“互联网+”现代农业、基础设施建设提升、废弃物循环利用、农产品交易与物流平台、田园综合体、现代农业产业园、现代农业示范区、渔港服务区，种、养基地，农业加工园区，有害物、病死处理。二级节点包含了农业PPP作用的各个领域，节点参考点数值如表1：
表1 二级节点参考点数值及部分三级节点示例
	二级节点
	三级节点语料示例
	参考点数值

	[bookmark: _Hlk36928991]高标准农田建设
	土地综合整治、土壤改良、土地修复
	23

	“互联网+”现代农业
	智慧农业、自动化监测、线上销售
	28

	基础设施建设提升
	道路硬化亮化、厕所改造、沟渠建设
	31

	废弃物循环利用
	粪污沼气发电、秸秆综合利用、沼渣沼液
	25

	[bookmark: _Hlk36990980]农产品交易与物流平台
	[bookmark: _Hlk36991119]物流配送、现货批发、仓储物流
	27

	田园综合体
	田园观光、农事体验、休闲采摘
	19

	现代农业产业园
现代农业示范区
渔港服务区
种、养基地
农业加工园区 
有害物、病死处理
	特色农业生态园、农业养殖区、产业集聚区
生态种植示范、绿色产业示范、现代农业展览
港湾清淤、渔港疏浚、渔港建设
种植基地、蔬菜种植大棚、集装箱养殖
产品加工、生产加工、加工基地
病死动物无害化处理、垃圾处理、污水处理
	20
29
17
32
17
18


注：由于三级节点数量繁多，无法一一展示，表中为部分节点示例

在全部二级节点中，种、养基地参考点数值最多，为32个，农业种植养殖贯穿农民农村生活的始终，对于保证国民日常生活资料供应流畅，确保饭碗牢牢端在自己手中，大力扶持种、养基地建设意义深远。农业基础设施建设提升是落实乡村振兴计划的重要一环，如农业PPP项目涉及到的农村道路硬化亮化、厕所改造、沟渠建设等，对于建设美丽乡村、优化农业要素供给、提高农村农业经济发展效率至关重要，此类参考节点数值31个，位列第二。现代农业示范区是利用区位优势，以县域为单位打造主导性产业，达到产业布局合理、产品安全供给、产业示范带动的效果，如生态种植示范、特色农业展览等，其特征是单一优势明显，特色产品挖掘充分，资源利用高效，现代农业示范区参考值节点有29个。“互联网+”现代农业参考点数值为28个，“互联网+”现代农业是将农业与现代发达的网络技术相结合，在农业生产、经营、管理、服务等产业链各环节应用智慧农业、自动化监测、线上销售等方式发挥独特优势，为农业现代化发展提供内生动力。农产品交易与物流平台参考值节点个数为27，旨在链接农业产前与产后，集仓储、交易与物流配送一站式服务，撮合大宗农产品交易，引领农产品走向更宽阔的市场，解决农民卖货难问题。农林废弃物用则利，弃则害，此类项目以粪污沼气发电、秸秆沼渣沼液作有机肥料还田等方式既保护环境，又提高农作物经济收益，参考值节点数为25个。高标农田建设参考点数值为23个，是通过土地综合整治、土壤改良、土地修复等方式形成土壤肥沃、生态良好、抗灾能力强，与现代农业生产和经营方式相适应的旱涝保收、高产稳产，划定为永久基本农田的耕地。高标准农田是农民生活必不可少的物质生产资料，也是国家粮食生产安全的有力保障。现代农业产业园，田园综合体，有害物、病死处理，农业加工园区，渔港服务区参考点数值相对来说不多，分别为20个、19个、18个、17个、17个。现代农业产业园是现代农业示范区的高级形态，是现代农业在地域上的要素集聚，它或依托天然资源优势、或优越交通条件、或强大品牌效应，在政府引导、企业专业运营指导下辅以现代科技形成的集农业生产、科技、生态、观光等多种功能为一体的综合性示范园。田园综合体是集循环农业、创意农业、农事体验于一体的乡村综合发展模式，2017年中央一号文件将其解读为当前乡村发展新型产业的亮点措施，田园综合体的横空出世打破了旧的单一依赖种植发展农村的理念，引领了“三产融一”的新风尚。习近平主席多次强调的绿水青山就是金山银山理论已经深入人心，有害物、病死处理PPP项目通过病死动物无害化处理、垃圾处理、污水处理等方式为建设美丽乡村、构建环境友好型经济发展体系奠基筑土，为实现人与自然和谐共生的必由之路劈荆斩棘。农业加工园区与国计民生息息相关，通过对农产品进行初级或者深层次包装加工，保证食物安全，满足农产品运输的需要，满足人们日常生活的需要，同时也是解决农村剩余劳动力的重要渠道。渔港服务区立足沿海经济社会发展需要，推动产业集聚、人流集聚和各种资源要素集聚，进一步繁荣区域经济，为沿海经济社会可持续发展做出重要贡献。

2.2.3选择性编码。自PPP模式规范化以来，国家发布的农业PPP政策有4部：《财政部、农业部关于深入推进农业领域政府和社会资本合作的实施意见》、《发展改革委办公厅、农业部办公厅关于印发农业领域政府和社会资本合作第一批试点项目的通知》、《国家发展改革委、农业部关于推进农业领域政府和社会资本合作的指导意见》和《农业部办公厅、财政部办公厅关于举办全国农业领域PPP培训班的通知》。扎根于文本的二、三级节点分析概况并辅以政策要求将一级节点整合归纳为如下：优化农业基础设施和公共服务供给效应、产业培育效应、就业和人才拉动效应、挖掘区域优势效应、精准扶贫效应、乡村生态振兴效应、环境保护效应。

2.2.4再编码。扎根理论编码是一个螺旋反复的过程，这种螺旋式的深层次挖掘能使归纳提炼的概念和范畴以及范畴间关系变得更加精细和准确[15]，且为了更直观的贴合本文研究实际，依据一级节点范畴划分将农业PPP全部文本内容化零为整，以单个农业PPP项目标题、项目概况和项目范围描述为单位进行再编码，再编码过程一级节点参考点数值及其在PPP发展各阶段，包括“起步”、“井喷”、“清洗”、“回暖”阶段数值分布情况见表2。

表2 再编码节点参考点数值及其在PPP发展各阶段数值分布情况
	一级节点
	参考点数值
	“起步”阶段
	“井喷”阶段
	“清洗”阶段
	“回暖”阶段

	[bookmark: _Hlk34949164]优化农业基础设施
和公共服务供给效应
	11
	0
	10
	1
	0

	产业培育效应
	12
	0
	10
	1
	1

	就业和人才拉动效应
	10
	0
	6
	4
	0

	挖掘区域优势效应
	18
	0
	15
	3
	0

	精准扶贫效应
	6
	0
	4
	2
	0

	乡村生态振兴效应
	5
	0
	3
	2
	0

	环境保护效应
	9
	0
	7
	2
	0



PPP项目在中国的发展历程可以总结为四个阶段：“起步”、“井喷”、“清洗”、“回暖”。2014年财政部政府和社会资本合作中心成立，PPP模式正式在中国起步，2014-2015年中国采取实验与试点实践相结合的方式对PPP项目运行规程探索，涉及行业领域有限，所以并未出现在农业行业的PPP项目投资。随着政策环境及操作手段的日益成熟，PPP项目在2016-2018年期间呈“井喷”式发展，人们意识到PPP模式在农业上的发展前景并且第一次出现农业PPP项目也是在2016年，“井喷”阶段农业PPP模式总量为55个，占全部入库农业PPP数量77.5％，如表2所示，这一时期针对挖掘区位优势、产业培育效应、优化农业基础设施与公共服务供给的PPP项目居多，分别为15个、10个、10个，占“井喷”阶段项目数量的63.6％，涉及精准扶贫效应、乡村生态振兴效应的农业PPP项目数量不多，分别为4个、3个。随着PPP数量的剧增，项目质量层次不齐、征地受阻、手续不全、操作流程混乱、融资缺乏吸引力等问题随之而来，因此财政部在2019年初至十月份对PPP项目进行了集中清洗，本阶段PPP入库项目骤降，农业PPP领域也受波及，优化农业基础设施和公共服务供给、产业培育效应、就业和人才拉动效应、挖掘区域优势效应、精准扶贫效应、乡村生态振兴效应、环境保护效应各类农业PPP项目数量分别为1个、1个、4个、3个、2个、2个、2个，下降幅度分别为90％、90％、33.3％、80％、50％、33.3％、71.4％。经历了“寒冬”，PPP模式迎来“回暖”，虽然2020年情况特殊，疫情肆虐，但是更凸显出PPP模式在公共基础设施方面的重要作用，2020年2月13日财政部PPP中心印发《关于加快加强政府和社会资本合作（PPP）项目入库和储备管理工作的通知》,通知中明确指出要加快推进、持续推进，提高PPP项目入库效率，并且对疫情防控急需的PPP项目，开设绿色通道，即报即审、合规即发，急事急办、特事特办，本阶段农业PPP数量仅为1个，随着PPP模式的强势逆市“回暖”，农业PPP项目也应该受到更多关注。

3机制的理论诠释 
本部分以具体案例和相关理论对农业PPP各作用机制及影响效应进行更深层次阐释：
3.1优化农业基础设施和公共服务供给效应中的“拓荒成本”
农业基础设施和公共服务普遍落后，更新换代速度滞缓，且存在极大的“排他性”和“竞用性”，对其优化犹如开拓一个新的市场，最初拓荒的社会资本选择进驻需要付出昂贵的成本，而政府的存在起到规避风险和降低准入门槛的作用[16]。农业PPP使社会资本可以直接享受政府主动担责建立成型市场的正外部性，如“江西省奉新县农村基础设施提升PPP项目”，政府预先带头建立40个示范点，社会资本可以在排水、灌溉、供电、休闲等一系列基建领域进行选择性投资，预计福利农户达8577户。
[bookmark: _Hlk55478238]3.2产业培育效应中的“纽带作用”
农村居民大多是以家庭为单位进行小农户生产，生产种类单一、生产规模小，农业PPP能够将分散的农户整合起来形成社会化大生产来加速优势产业链构建。如“郓城县产业园PPP项目”占地1.2万亩，对集约化有机蔬菜种植实施含育养、种植、加工、仓储、销售等全覆盖的一体化建设，并在此基础上不断向外延展业务，各环节优势互补提供绿色产业全链式服务，其中社会资本充当市场和农民的纽带，链接农业生产的产前与产后。
[bookmark: _Hlk55478276]3.3就业和人才拉动效应中的“自我造血”功能
农村地区居民受教育水平不高，专业人才缺失，且相对艰苦的工作条件和较低的薪资报酬难以吸引人才内流，而农业PPP模式中社会资本的优势在于拥有专业的经营管理手段、专用的技术和有序合理的资源配置能力。如“山西农谷番茄PPP项目”中社会资本开展技能培训、组织结对帮扶等措施，并将培育的一批“土专家”、“田秀才”等农村实用人才合理分配到番茄种植、加工、仓储等各个环节，实现乡村人才“自我造血”，做到利益相关各方“激励相容”。
3.4挖掘区域优势效应与“比较优势”
比较优势是自身的要素禀赋形成较高附加值时具有的相对优势，农村产业中的比较优势体现为一个地区种植或是生产一类物品的机会成本低于其他地区。农业PPP项目的挖掘区域优势效应能够充分启动地方特色资源，宜种则耕、宜牧则牧、宜渔则渔，以更低成本带动更多经济产出。如“新疆和田洛浦县PPP项目”用地面积约7万亩，投资15.6亿元，依托哈拉快力水库灌溉水系，建立“中草药-传统农作物”种植基地，充分利用丰富水资源，形成业有专攻的“洛浦”绿色品牌。 
[bookmark: _Toc34653906]3.5精准扶贫效应使农民“搭乘便车”
“搭便车”行为是指人均“理性人”对正外部性的偏好，免费或以低于公允份额的代价获得额外的收益。农业PPP针对贫困村难点重点精准施策，为每个贫困农民免费提供服务，助力脱贫攻坚。如“曹县光伏发电扶贫PPP项目”总装机容量约为144MW，项目涵盖807个行政村，惠及范围不断向周边区域辐射，让农民免费搭乘脱贫致富的便车，农民不仅日常用电便捷，还可定期领到扶贫款项，该项目从2016年开始年均盈利6000万，年均帮助2万户贫困人口脱贫。 
[bookmark: _Toc34653907]3.6乡村生态振兴效应使农村市场变“薄”为“厚”
赖普清[17]将无法形成整合型经济网络的市场定义为“薄市场”，而农村就是典型的“薄市场”。农村最主要生产要素农地位置固定、用途单一、经营权专属，私用天然河流耕田畜牧等问题使得农村市场细碎分散，无法将有限资源统一调配。农业PPP通过合理收归、统筹改造、面容修复等渠道达到乡村生态振兴，如“广西车陂江流域乡村振兴PPP项目”兼顾退耕还河、河流综合整治、绿地改造提升等27个子项目，大大提高本村竞争力，让农村市场变“薄”为“厚”。 
[bookmark: _Toc34653908][bookmark: _Hlk55478338]3.7环境保护效应与“两山理念”
农村畜牧产生的粪污、农药喷洒、秸秆焚烧等很多农副产品不合理处置方式极大污染环境，如何保证农村经济增长的同时又兼顾环境效益，农业PPP指明了道路。农业PPP以源头减量、过程控制、末端利用的原则，通过粪便作肥、沼气发电、沼渣还田等措施对农副有害物实现绿色循环处理。如“河北省定州市生物天然气PPP项目”日处理奶牛场粪污500吨，年产生物天然气730万标准立方米，年产沼渣、沼液有机肥24.7万吨，每年减少碳排放12万吨，真正做到了既要“绿水青山”又要“金山银山”。

4结论与建议
本文运用质性研究，借助NVivo软件对财政部政府和社会资本合作中心现存入库的71个农业PPP项目进行案例分析，通过扎根理论编码所得农业PPP作用于高标农田建设、“互联网+”现代农业、基础设施建设提升、废弃物循环利用、农产品交易与物流平台、田园综合体、现代农业产业园、现代农业示范区、渔港服务区，种、养基地，农业加工园区，有害物、病死处理12个领域， 7个农业PPP作用机制表现为：优化农业基础设施和公共服务供给、产业培育、就业和人才拉动、挖掘区域优势、精准扶贫、乡村生态振兴、环境保护，各机制贯彻城乡统筹、产城互动、节约集约、生态宜居、和谐发展理念，符合现代农业要求，具有较强的理论引导取向[18]。
从再编码阶段一级节点的参考点数值来看，精准扶贫效应、乡村生态振兴效应两类农业PPP项目因其盈利不高、相对公益性而数量较少；再从编码的项目阶段分布来看，农业PPP在“回暖”阶段整体数量不多，实践尚存不足。为此，首先应适当调整投资资本来源结构，通过政府付费或可行性缺口补助等优惠条件以实物、期权、红利等形式对社会资本进行补贴，社会资本也应充分发挥自己管理、技术和连接市场能力强的优势实现“增量取酬”；此外应设立专门的信息共享平台，以成功项目案例做示范加强宣传，增进群众对农业PPP的认识。并成立专门服务机构，提供一站式服务，营造有利的商业环境，提高项目落地率。
通过更深层次的理论诠释发现PPP模式运作时可以很好的解决“拓荒成本”问题，发挥对产业培育的“纽带作用”，在就业和人才拉动效应中体现“自我造血”功能，增加区位“比较优势”，使农村市场变“薄”为“厚”，且精准扶贫效应能使农民“搭乘便车”，乡村生态振兴效应在发挥环境保护效应中亦能贯彻“两山理念”。农业PPP所具有的独特优势助力现代农业提质增效，但仍有一些问题值得考究，市场性质多变，农业PPP运行周期长，应保证项目在发挥影响效应时兼顾短期物有所值和长期供给可持续。要充分发挥政府“有形的手”的监管作用，确保项目运行保质、保量并长期可持续，来弥补市场“无形的手”的失灵。建议将农业PPP监管纳入政策体系，签订与第三方的金融和非金融合同，明确相关商业权利分配和使用的弹性约束。并建立完善的考核审查机制，制定合理的目标体系和考核方式，且注重评价结果运用。
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