PPP模式在环巢湖特色小镇建设中的应用研究

——以三瓜公社特色小镇为例
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摘 要：PPP融资模式能够有效的去解决特色小镇资金缺口问题，为还巢湖特色小镇的初始建设和持续发展奠定经济基础。通过对PPP模式概念、内涵及特色小镇发展概况进行阐述，并以三瓜公社特色小镇为例，探寻环巢湖特色小镇PPP融资问题。研究认为，环巢湖特色小镇PPP融资存在制度体系不健全，专业人才缺乏，社会资本参与度较低，回报机制不健全等问题。从加强特色小镇PPP融资相关制度体系建设、培养与引进特色小镇PPP融资专门人才、提高社会资本参与特色小镇PPP融资的积极性，健全特色小镇PPP融资项目回报机制四个方面为PPP融资提出相应的建议与对策。
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2016年10月，国家发展改革委发布《关于加快美丽特色小（城）镇建设的指导意见》，指出“创新特色小（城）镇建设投融资机制，大力推进政府和社会资本合作。”2018年3月，安徽省财政厅出台《安徽省特色小镇建设专项资金管理办法》，指出“积极争取民间资本、产业基金等支持，运用PPP模式开展项目建设……多元化筹集特色小镇建设资金。”可见，特色小镇投融资建设已经得到了各级政府的高度重视。早在2015年，合肥市依托“大湖”，烘托“名城”，把环湖十二镇积极打造成个性鲜明、环境优美、经济繁荣、宜居宜业宜游的现代特色小镇。目前，环巢湖区域的三瓜公社电商小镇被评为安徽省第一批省级特色小镇，长临河文旅小镇入选安徽省2019年度省级特色小镇创建名单，黄麓建筑科创小镇、中垾体育小镇、槐林渔乐小镇规划建设正在推进。然而，特色小镇财力短缺、社会资本进入顾虑大等已经成为大部分特色小镇发展中面临的普遍问题。
PPP模式，即Public—Private—Partnership的字母缩写，又称为公私联营模式，被广泛运用于城市基础设施建设。本研究拟以三瓜公社特色小镇为例，讨论PPP模式在环巢湖特色小镇建设中的应用研究，以期为安徽省乃至全国特色小镇PPP模式提供理论借鉴和实践参考。
一、PPP模式概念、内涵及特色小镇发展概况
（一）PPP模式内涵诠释

PPP模式是指政府与社会资本合作，以特许协议为前提，建立起一种利益共享，风险共担的“公私联营”融资模式，属于公共基础设施中的一种项目运营模式。PPP模式起源于英国，目前已在国际范围内被广泛普及。PPP融资模式主要根据项目的预期收益率、资产情况、政府支持力度来合理安排资金的筹集工作，它可以使民营资本全方位的参与到项目的融资、构建、运管中去，从而大大减轻政府在基础设施建设领域、公共服务领域和产品开发领域的财政负担，是一种以项目为主体的新型融资模式。在该模式下，特许私人部门拥有项目所有权或经营权、收益权，如此能激发私人部门项目管理和技术创新的积极性，从而提高PPP项目建设运营效率。除此之外，基于“风险共担”的融资模式特征，其不仅能够加强对整个项目的风险把控，还可以大大地降低政府、社会资本各自所承受的风险。现通过对国内外PPP模式进行梳理，将其分为外包类、私有化类和特许经营类三类（表1）。
表1 PPP模式的类型、各具体模式及合同期限

	类型
	具体模式
	合同期限

	外包类
	O&M（运营和维护合同模式）
	5～8年

	
	MC（施工总承包管理模式）
	不确定

	私有化类
	BOO（建设-拥有-运营模式）
	永久

	
	TOO（移交-拥有-运营模式）
	永久

	特许经营类
	BLT（建设-租赁-转让模式）
	20～30年

	
	BOT（建设-运营-移交模式）
	20～30年

	
	BOOT（建设-拥有-运营-移交模式）
	20～30年

	
	TOT（移交-经营-移交模式）
	8～15年

	
	ROT（改扩建-运营-移交模式）
	8～15年

	
	BTO（建设-移交-运营模式）
	20～25年


（二）特色小镇发展概况

我国特色小镇发展萌芽于浙江。2014年10月，浙江省省长李强首次公开提及“特色小镇”概念，并将其定位为浙江产业创新的重要载体，随后出台了一系列特色小镇建设扶持推广政策，并取得了良好的建设成就。2016年初，国务院印发的《关于深入推进新型城镇化建设的若干意见》，提出“加快特色小镇发展的任务和解决特色小镇用地问题。”“十三五”规划提出的“加快发展中小城市和特色小镇的目标。”标志着特色小镇培育开始上升为国家行动。据统计，直至2018年底，全国共有国家级特色小镇403个、省级996个。此外，通过对全国31省市特色小镇产业规划的汇总进行统计，截至到2020年底，全国特色小镇总规划建设数为2698个，超过《关于开展特色小城镇培育工作的通知》中提到的培育1000个左右特色小镇规划目标（表2）。为了更好的促进特色小镇的规划、建设，《关于规范推进特色小镇和特色小城镇建设的若干意见》《国家发展改革委办公室关于建立特色小镇和特色小城镇高质量发展机制的通知》相继出台，标志着特色小镇进入规范化建设期。根据国家发改委数据，截止2018年底，全国淘汰整改了包括省级、市级特色小镇在内的419个特色小镇。

表2 全国31个省市“特色小镇”规划目标
	省（市区）
	规划数量（个）
	规划投资（亿元）
	规划年份
	省（市区）
	规划数量（个）
	规划投资（亿元）
	规划年份

	北京
	42
	2100
	2020年
	湖北
	50
	1500
	3-5年

	天津
	20
	1000
	2020年
	湖南
	100
	3000
	2020年

	河北
	100
	5000
	3-5年
	广东
	100
	5000
	2020年

	山西
	40
	1200
	3-5年
	广西
	330
	2000
	2020年

	内蒙古
	48
	480
	2020年
	海南
	100
	5000
	2020年

	辽宁
	50
	1000
	2020年
	重庆
	30
	300
	十三五

	吉林
	80
	1600
	2020年
	四川
	200
	2000
	2020年

	黑龙江
	100
	2000
	2020年
	贵州
	100
	1000
	2020年

	上海
	40
	2000
	2020年
	云南
	200
	2000
	十三五

	江苏
	100
	5000
	3-5年
	西藏
	100
	1000
	2020年

	浙江
	100
	5000
	3年
	陕西
	100
	1000
	2020年

	安徽
	80
	2400
	2020年
	甘肃
	18
	180
	2020年

	福建
	100
	5000
	2020年
	青海
	20
	200
	2020年

	江西
	60
	1800
	2020年
	宁夏
	40
	400
	3-5年

	山东
	100
	5000
	2020年
	新疆
	100
	1000
	3-5年

	河南
	50
	1500
	3-5年
	
	
	
	


（三）特色小镇PPP项目现状

2019年3月，财政部发布《关于推进政府和社会资本合作规范发展的实施意见》，提出“明确正负面清单，明确全生命周期管理要求，严格项目入库”，这对推动PPP项目建设规范化具有重大意义。截至2019年8月，通过财政部政府和社会资本合作中心PPP项目库查询，中国特色小镇PPP项目入库数量为74个，其中处于识别阶段的项目25个，占入库总量的34%；处于准备阶段、采购阶段和执行阶段的项目（已通过审核）49个，占入库总量的66%。从投资金额来看，共有39个项目投资金额高达10亿元，占入库总数量的53%；3～10亿元（不包含10亿元的项目）的投资项目28个，占入库总数量的38%；数量最少的是0～3亿元（不包含3亿元的项目）的投资项目，共有7个，占入库总数量的9%。按财政部的口径来计算，特色小镇PPP入库项目落地率为36%，整体落地率偏低。从项目类型来看，旅游类项目和城镇综合开发类项目数量最多，分别为28个和29个，分别占比38%和39%（表3）。

表3 特色小镇PPP入库项目类型分布一览表（截止2019年8月）
	类型
	数量（个）
	占比（%）

	城镇综合开发
	29
	39

	旅游
	28
	38

	市政工程
	6
	8

	体育
	3
	4

	生态环境保护
	2
	3

	政府基础设施
	1
	2

	交通运输
	1
	1

	农业
	1
	1

	其他
	3
	4


二、三瓜公社特色小镇概况
（一）三瓜公社特色小镇基本情况

三瓜公社特色小镇总面积约10平方公里，下辖大奎村、小奎村、新庄村、曹坊村和倪黄村等11个自然村，共有500多户、近2000人口。小镇地理位置优越，地处长三角核心区，合肥经济圈和皖江示范区中心，位于合肥巢湖经济开发区，与我国五大淡水湖之一的巢湖毗邻，距离安徽省省会合肥约50公里，距离南京约100公里。交通便利，巢湖火车站每天约有22对44班次固定旅客列车停靠，可直通北京、青岛、南京、杭州、福州、厦门、西安、重庆等城市，年客运发送量30余万人次，巢湖高铁东站是京福高铁和商合杭高铁两条全国重要铁路干线的唯一交汇换乘站，日经停靠高铁列车50多趟，通达北京、福州、郑州、青岛、深圳、广州、厦门等全国102个城市。高速公路方面，巢湖位于合芜高速公路中段，每天有几十班客车往返合肥、南京、芜湖、马鞍山等地。航空方面，巢湖距南京禄口国际机场和合肥新桥国际机场约1.5小时车程。小镇旅游资源丰富，临近巢湖风景名胜区、国家4A级景区——郁金香高地、安徽省首个国家级旅游度假区——半汤温泉度假区，坐拥古巢国巢氏文化、古温泉文化等。
（二）三瓜公社特色小镇建设概况

三瓜公社特色小镇以“整旧如故、体验其真”为规划理念，以互联网为媒介，融合农业生产、民俗文化，对半汤街道部分区域及周边十余个村进行改造，目前重点开发建设的有东洼村、大奎村、倪黄村三个村落，并将其分别打造成“冬瓜民俗村”“南瓜电商村”“西瓜美食村”三大特色村。冬瓜民俗村结合上古时期的巢氏文化打造民俗博物馆，利用古巢国遗址建设“古巢国印象”景区，挖掘当地传统的油坊、布坊、茶坊、酒坊等民间传统手工艺坊产品。南瓜电商村重点建设电商基地，开发当地农特产品，目前入驻的电商企业有天猫官方旗舰店、京东以及微创全国联盟等。西瓜美食村重点开发风情民居民宿、特色农家乐及客栈酒店，目前已建成青年客栈、两间半客栈、有间客栈、山泉鱼庄、村里村外私房菜馆、村口土菜馆等。

三瓜公社特色小镇以休闲农业、乡村旅游、民俗文化、电子商务为依托，在开发建设过程取得了显著成效，先后荣获安徽省首批特色小镇第一名、全国特色小镇50强、国家农村产业融合发展示范园、中国美丽休闲乡村、中国最美特色小镇50强、安徽省电子商务示范企业、安徽省乡村旅游创客示范基地、安徽省十佳休闲农庄称号、安徽省农村电商示范村等称号，带动了周围5000多位农民增收致富和周边12个村庄的发展建设。
（三）三瓜公社特色小镇建设资金来源
三瓜公社特色小镇建设资金来源主要有以下两个方面：一是金融机构贷款。金融机构即三瓜公社特色小镇项目建设的贷款方和信用担保方。三瓜公社特色小镇项目具有投资规模大、资金回收期长等特点，在投资建设中政府受财政压力、社会资本受自身实力的影响，使得两者直接投资在三瓜公社特色小镇项目的资金有限。三瓜公社特色小镇在前期筹建过程中得到了合肥市发改委和巢湖农村商业银行的高度重视和支持，在两方协商支持下，由巢湖农村商业银行为三瓜公社特色小镇初期建设提供了三笔总金额为6500万、利率为7.25%银行贷款，帮助其初期的建设和后期的运营。二是政府机构和社会资本合作的PPP融资方式。政府部门即三瓜公社特色小镇项目主要领导者，其通过授予特许经营权和出台针对性扶持政策来吸引各类投资主体加入，从而推动三瓜公社特色小镇的发展。半汤古镇历史悠久，随着时间的推移，街道路面、房屋建筑毁坏严重，镇上居民急切需要改善生活条件，提升住宿环境。三瓜公社特色小镇建设初期，合肥市发改委划拨专款对半汤街道路面、房屋进行了综合整改，拆除违法建筑，翻新破旧建设，留白增绿，利用原有闲置房屋建设社区活动中心，提升了村民生活品质，增加了村民的幸福感。三瓜公社特色小镇后期建设发展还需要大量的资金支持，单靠政府的财政支持，难以支持小镇的持续性发展，社会资本的注入能有效的解决小镇发展中面临的资金缺口问题，为三瓜公社特色小镇发展提供新的资金、技术等支持。安徽淮商集团凭借其在资金、技术、管理、运营上的优势成为三瓜公社特色小镇项目主要发起人，并与合肥巢湖经济开发区结盟形成安徽三瓜公社投资发展有限公司，安徽淮商集团投资项目的股份资本即转为安徽三瓜公社投资发展有限公司权益资本。三瓜公社特色小镇融资理念是以当地政府为主导把控方向，以安徽三瓜公社投资发展有限公司为开发建设主体，将社会资本与小镇发展建设相融合，在解决政府的财政压力的同时拓宽社会资本的投资渠道，极大的提升小镇的经营效率。
三、三瓜公社特色小镇PPP融资存在的问题

（一）制度体系不健全

PPP融资项目运营管理涉及项目识别、模式选择、运营管理等各个方面, 需要对制度层面进行设计，才能更好为特色小镇的建设发展提供持续的支持与服务。但我国PPP融资项目的运营管理仍处于探索阶段，有关国家层面PPP融资模式的法律法规十分或缺，其多为各地方政府或各部委颁发的原则指导性文件或规章制度，且较为笼统，缺乏可操作性，尽管PPP融资模式在区域开发中已有很多典型经验和成功案例，但是一套完备的政策流程和规划体系至今尚未形成。三瓜公社特色小镇在其PPP融资方面也存在制度体系不健全的问题，缺乏系统的法律法规政策、有力的税收优惠政策、专业的金融支持政策等。如在半汤镇农村用地问题上，由于土地类型比较复杂，包括集体公益性建设用地、集体经营性建设用地、集体农业用地及闲置宅基地整理结余的建设用地等，目前尚没法规和政策对农民集体所有土地类型进行明确划分，也未形成一套解决农村用地问题和纠纷的机制，这阻碍了三瓜公社特色小镇PPP融资的发展进程。
（二）专业人才缺乏

PPP融资项目涉及农业、财务、法律、营销等各个领域，对专业技术要求较高，需要多领域、全方位的专业技术人才进行支持，但是PPP融资模式在我国起步较晚，相应人才缺口较大。在特色小镇规划建设名单中发现，特色小镇大多坐落于经济欠发达的城市，加剧了当地小镇建设发展过程中专业人才缺乏的压力。三瓜公社特色小镇也不例外，它的建设发展面临着明显的专业人才匮乏现状，其主要体现在：一是受地方社会经济环境影响，对高素质专业人才吸引力不大，导致三瓜公社特色小镇PPP项目各阶段的投融资环节都缺乏相应的专业人才。二是主管三瓜公社特色小镇建设工作的部门领导对PPP融资方面的专业知识较为缺乏，导致小镇PPP融资工作推进受阻。

（三）社会资本参与度较低

当前，三瓜公社特色小镇仍处于发展的初期阶段，小镇后续建设发展面临资金投入量大、建设周期长、收益低等各种问题，如果过于依赖政府财政资金投入，会给当地政府带来巨大的财政压力，而社会资本的引入可以有效缓解政府财政压力，提供资金支持。正是由于三瓜公社特色小镇具有资金投入量大、建设周期长、收益低等特点，这对社会资本的实力也提出了较高的要求。三瓜公社特色小镇建设发展在引入社会资本方面，主要由安徽淮商集团进行投资，投资方数量单一，社会资本参与度不高。其原因之一是三瓜公社特色小镇项目建设周期长，投资风险高。传统政府投资的项目从项目报批开始至项目竣工结束，时间跨度较短（为3-5年左右），而三瓜公社特色小镇PPP项目存在公益性和公共性的特点，其采用边建设边运营的模式，项目建设及运营时间跨度长（为20-30年）。加之，三瓜公社特色小镇项目的融资数额巨大，融资期相对较短（一般为项目建设前期的5-8年）。这就导致三瓜公社特色小镇投融资存在“偿还期限”错配风险。原因之二是社会资本出于风险和收益的考虑，更倾向于将资金投入至项目周期短，回报率高的项目中去，降低了社会资本投入的积极性。
（四）回报机制不健全

回报机制是激励社会资本参与特色小镇项目，并实现最佳运营效果的重要环节。社会资本的回报与其在特色小镇项目运营中所带来的产业流入、税收增加、土地增值等绩效指标紧密相关。但是，在税收与土地收支两条线的情况下，国家和地方有关保障社会资本回报机制的政策不完善，削弱了三瓜公社特色小镇社会资本前期参与的积极性，降低了后期资本的运营效率。三瓜公社特色小镇采用农业、生产加工业、旅游服务业三大产业相结合的新型农村发展模式，把农作物加工成商品放在店铺销售，同时通过发展旅游业，带动商品的销售，这成为三瓜公社特色小镇的主要盈利渠道。但是，三瓜公社特色小镇属于公益性绿化景观设施，不收取门票，不具备向最终用户收费机制，所以从整体来看，三瓜公社盈利渠道较为单一，回报机制不完善。除此之外，季节对旅游业影响很大，旅游淡季时，游客数量稀少，产品滞销严重，项目盈利能力较弱。

四、完善环巢湖特色小镇PPP融资的对策与建议

（一）加强特色小镇PPP融资相关制度体系建设

首先，出台相关的政策文件，制定特色小镇PPP融资相关法律法规，为特色小镇PPP项目融资提供法律依据。其次，地方政府要加大政策引导，为环巢湖特色小镇PPP融资提供有力的税收优惠政策、专业的金融支持政策等。比如，金融支持方面，当地政府可以积极与商业银行进行协商，加大银行对环巢湖特色小镇项目资金的支持力度，除此之外政府财政补贴资金可以用于弥补社会资本的贷款利息，减轻社会资本的资本成本。
（二）培养与引进特色小镇PPP融资专门人才

人才数量的多少、人才质量好坏直接决定了环巢湖特色小镇PPP融资项目建设、运营的发展。当地政府要重视人才的培养和引进。其一，可以依托周边高校，如巢湖学院、合肥职业技术学院等，建立高校合作模式，培养特色小镇专业人才。其二，可以与PPP项目专业咨询公司建立专门的培训基地，为负责环巢湖特色小镇PPP项目的政府公职人员和PPP融资项目一线从业人员开办PPP 融资模式的相关学习课程，帮助PPP融资项目有关政府公职人员和一线从业人员了解、熟悉 PPP融资相关内涵、发展概况及具体操作规范，为乡村居民和基层组织推广和普及PPP融资政策。其三，可以结合目前国内在PPP融资上的现有经验，借鉴国外PPP融资项目的优秀经验，与国际机构展开政策交流、课题研究、项目学习、专题研讨等活动，加快复合型人才的培养。其四，通过制定有效的激励措施来提升环巢湖现有PPP融资项目从业人员的业务能力、提高其工作积极性。其五，地方政府要完善人才引进政策, 如地方政府可以通过解决住房问题、提供住房补贴，解决子女上学问题等一系列相关政策解决他们后顾之忧，吸引专业人才参与到环巢湖特色小镇PPP融资项目的整体规划、设计、运营中，让环巢湖特色小镇在人才充足的前提下得到长远健康的发展。

（三）提高社会资本参与特色小镇PPP融资的积极性

一方面要大力宣传环巢湖特色小镇PPP融资模式，让更多的企业特别是民营企业了解、参与环巢湖特色小镇PPP融资项目。同时地方政府对社会资本进入环巢湖特色小镇PPP融资项目给予更多的政策优惠、财政补贴、信用担保，降低社会资本的进入门槛，减轻社会资本的利息负担，吸引社会资本的投入。
（四）健全特色小镇PPP融资项目回报机制

首先，在税收和土地收支两条线情况下，政府要将社会资本进入所带来的税收增加、土地增值先纳入政府预算、后通过政府预算支出支付给社会资本，同时要与社会资本的绩效指标相匹配。其次，地方政府可以将环巢湖特色小镇PPP项目划分为基础设施项目、公共服务项目、产业发展项目、文旅度假项目等子项目，并根据各子项目的性质设置不同的回报机制。

五、结语
近年来特色小镇在全国各地蓬勃发展，与此同时PPP模式被广泛应用于特色小镇建设中，为特色小镇发展提供了强有力的资金支持。本文分析了PPP模式概念、内涵及特色小镇发展概况，并以三瓜公社特色小镇为例，研究环巢湖特色小镇PPP融资存在的问题，以此为基础提出完善环巢湖特色小镇PPP融资的对策与建议，以期为安徽省乃至全国范围内特色小镇PPP模式提供理论借鉴和实践参考。
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A Research on the Application of PPP Model in the Construction of Characteristic Towns around Chaohu Lake —— Taking the Characteristic Town of Sangua Commune as an Example

GENG Ranran

(School of Business Administration, Chaohu University, Hefei, Anhui 238000, China)
Abstract: The PPP financing model can effectively make up for the capital gaps of characteristic towns and lay the economic foundation for the initial construction and sustainable development of characteristic towns around Chaohu Lake. This paper expounds the concept, connotation and development of PPP model and and takes the characteristic town of Sangua Commune as an example, to explore the development situation of characteristic towns and the PPP financing problems of characteristic towns around Chaohu Lake. According to the research, the PPP financing of the characteristic towns around Chaohu Lake has problems such as an imperfect system, lack of professional talents, low participation in social capital, and an incomplete return mechanism. This paper puts forward suggestions and countermeasures for improving the PPP financing of characteristic towns around Chaohu Lake from four aspects of strengthening the construction of relevant PPP financing system in characteristic towns, cultivating and introducing special talents for PPP financing in characteristic towns, increasing the enthusiasm of social capital to participate in PPP financing in characteristic towns, and improving the return mechanism of PPP financing projects in characteristic town.
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