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MỞ ĐẦU

1. Tính cấp thiết của đề tài

Trong thời gian qua, nông nghiệp Việt Nam đã đạt được mức tăng trưởng nhanh, ổn định, đa dạng và chuyển dịch cơ cấu đang bắt đầu được triển khai theo hướng tích cực, góp phần không nhỏ trong ổn định kinh tế-xã hội, phát triển nông thôn và xóa đói giảm nghèo. Mặc dù vậy, sự phát triển của ngành nông nghiệp hiện nay vẫn còn nhiều hạn chế, thách thức như: i) Chất lượng và khả năng cạnh tranh của nhiều loại sản phẩm còn thấp; ii) Tăng trưởng của ngành nông nghiệp đang có xu hướng chậm lại; iii) Ô nhiễm và nguy cơ gây suy thoái môi trường tăng lên do tình trạng lạm dụng đầu vào và hạn chế trong quản lý tài nguyên nước góp phần gây ô nhiễm cục bộ cũng như tăng phát thải khí nhà kính và iv) Thu nhập và việc làm ở nông thôn vẫn còn là vấn đề nan giải khi chênh lệch giàu nghèo giữa các nhóm dân cư, giữa thành thị và nông thôn đang ngày càng gia tăng tách biệt. Có nhiều nguyên nhân của các yếu kém trên tuy nhiên một trong những nguyên nhân khách quan quan trọng nhất được xác định đó là do đầu tư cho nông nghiệp còn nhiều bất cập về cả khả năng thu hút các nguồn lực và hiệu quả sử dụng vốn. Trong khi đó, mức độ cạnh tranh ngày càng quyết liệt và những ảnh hưởng tiêu cực xuất phát từ bối cảnh hội nhập quốc tế cũng là nguyên nhân khách quan đóng góp vào những hạn chế
 đối với kết quả thu hút đầu tư cho nông nghiệp Việt Nam. Chính vì vậy, cho đến nay, đầu tư cho nông nghiệp Việt Nam chủ yếu vẫn cón nguồn gốc từ ngân sách Nhà nước. Ngoài những yếu tố khách quan trên, phải thừa nhận rằng đa số những hạn chế hiện nay của ngành nông nghiệp chủ yếu do các nguyên nhân chủ quan, đó là
:

(i) Tình hình đầu tư cho nông nghiệp, nông thôn thời gian qua khá thấp, không tương xứng với vị trí, vai trò và những đóng góp của khu vực này. Đầu tư phát triển của toàn xã hội vào lĩnh vực nông nghiệp, nông thôn giảm từ 13,8% năm 2000 xuống còn 6,2% năm 2010. Đầu tư từ ngân sách Nhà nước và trái phiếu Chính phủ cho nông nghiệp cũng giảm, từ 21,5% năm 2006 xuống 21,3% năm 2010 trong tổng số. Đầu tư trực tiếp nước ngoài (FDI) thấp, tỷ trọng FDI nông nghiệp trong tổng FDI chung của cả nước giảm từ 8% năm 2001 xuống còn chỉ 1% năm 2010. Việc phân bổ vốn đầu tư công trong nội bộ ngành chưa hợp lý, tập trung chủ yếu cho hạ tầng cơ bản có tính chất phi sản xuất hoặc chậm sinh lời chiếm tỷ trọng lớn, nhiều nhất là lĩnh vực thủy lợi. Tuy vậy, nhiều hệ thống thủy lợi vẫn chưa được hoàn thành và chỉ vận hành ở mức 40%-75% công suất tưới tiêu. Phân bổ vốn cho các lĩnh vực đầu tư công khác có tiềm năng hỗ trợ nông nghiệp nâng cao chất lượng và phát triển bền vững như hệ thống quản lí chất lượng, giám sát dịch bệnh, thông tin thị trường, nghiên cứu & phát triển… vẫn còn thấp và chưa được quan tâm đúng mức. Khu vực tư nhân chưa mặn mà tham gia đầu tư cung cấp dịch vụ công do thiếu những có chế, chính sách khuyến khích và bảo đảm hoạt động đầu tư có hiệu quả.

(ii) Công tác tổ chức quản lí xã hội, quản lí ngành còn yếu kém dẫn đến hiệu quả của các dịch vụ công trong nông nghiệp, nông thôn (xây dựng cơ sở hạ tầng trong nông nghiệp, đào tạo nghề, nghiên cứu chuyển giao KHCN…) thấp. Mặc dù vậy, do nhiều nguyên nhân, khu vực tư nhân chưa quan tâm nhiều đến việc tham gia cung cấp các loại hình dịch vụ này. Chính vì vậy, các kinh nghiệm về quản lí, giám sát, vận hành của khu vực tư nhân trong cung cấp dịch vụ hầu như chưa được tận dụng trong lĩnh vực này.

(iii) Quá trình cải cách thể chế diễn ra chậm do hệ thống tổ chức và các thể chế của ngành còn nhiều bất cập chưa đáp ứng được yêu cầu quản lí của nền sản xuất và xã hội hiện đại. Nhiều chủ trương, chính sách của Đảng và Nhà nước như chính sách miễn giảm thuế, phí hay những khoản thu khác, chính sách xã hội hoá việc cung cấp dịch vụ công, dịch vụ tối thiểu cho người dân… mang lại những lợi ích trực tiếp cho người dân, nhưng cũng để lại những hệ quả khác như làm giảm nguồn thu của Chính phủ, chỉ thúc đẩy cầu mà không thúc đẩy cung dịch vụ, làm giảm động cơ của các nhà đầu tư do không có khoản thu bù đắp lợi nhuận.

Trên thế giới, PPP ra đời giữa thế kỷ XX và được áp dụng nhiều nhất trong các lĩnh vực như xây dựng CSHT, nghiên cứu và chuyển giao công nghệ dưới nhiều hình thức như hợp đồng BOT, BOO hay BT… Trong nông nghiệp, cơ chế PPP thường có thể được áp dụng trong xây dựng CSHT như trạm bơm, hồ chứa, kênh mương thủy lợi, kho chứa/bảo quản, cảng cá, cảng dịch vụ hậu cần… hay trong khuyến nông, chọn tạo giống, nghiên cứu ứng dụng, công nghệ sau thu hoạch, trồng rừng và bảo vệ rừng… 

Ở Việt Nam, đầu tư theo hình thức BOT, BT, BOO trong các lĩnh vực xây dựng đường giao thông, cầu cống và CSHT, xây dựng nhà máy nhiệt điện… đã có từ cách đây gần 20 năm. Chính phủ cũng đã ban hành một số văn bản pháp luật, chính sách (ví dụ Nghị định 108/2009/NĐ-CP, Quyết định 71/2010/QĐ-TTg về các hoạt động đầu tư theo hình thức PPP nhưng trong quá trình áp dụng đã phát sinh nhiều hạn chế và lĩnh vực nông nghiệp cũng chưa được bao gồm cụ thể trong các văn bản này. Trên thực tế, đã có một số dự án “áp dụng một số tính chất của phương thức PPP” trong hỗ trợ phát triển nông nghiệp về phát triển chuỗi giá trị, đầu tư phát triển CSHT hoặc cung cấp một số dịch vụ như đào tạo nghề, chuyển giao TBKT… tuy nhiên, nhiều lĩnh vực quan trọng như quan trắc và quản lí môi trường hay thông tin, cảnh báo dịch bệnh… vẫn chưa có các dự án áp dụng PPP để cải thiện được tình hình. Hơn nữa, thực chất các mô hình PPP hiện nay hoặc chưa thực sự đáp ứng được yêu cầu của thực tiễn hoặc chỉ tồn tại trong một thời gian ngắn khi có những cơ chế đặc thù và “chết yểu”.
Để triển khai được các dự án PPP trong nông nghiệp cần xây dựng khung pháp lí và những chính sách cụ thể để hướng dẫn về lĩnh vực nên/cần áp dụng phương thức PPP, hình thức PPP có thể áp dụng, những ràng buộc về nghĩa vụ và trách nhiệm của các bên tham gia; quản lí và đánh giá dự án PPP; chính sách về các quỹ hỗ trợ các dự án PPP trong nông nghiệp gắn với những đặc thù về rủi ro, tính dễ bị tổn thương cũng như nhiều đặc thù mang tính xã hội của ngành này, kể cả hỗ trợ trong giai đoạn chuẩn bị ban đầu. Với nhu cầu ngày càng cao từ thực tiễn việc triển khai nghiên cứu đề tài “Nghiên cứu đề xuất chính sách thúc đẩy đối tác công - tư trong nông nghiệp” nhằm rà soát lại hiện trạng PPP trong nông nghiệp Việt Nam, tìm ra các tồn tại, bất cập hiện có và hướng đến việc đề xuất các giải pháp, chính sách khuyến khích đối tác công tư trong phát triển nông nghiệp, qua đó tạo thêm công ăn việc làm, nâng cao thu nhập cho nông dân Việt Nam có ý nghĩa quan trọng và cấp thiết.
2. Mục tiêu nghiên cứu

2.1. Mục tiêu chung

Đề xuất các chính sách thúc đẩy đối tác công – tư (PPP) trong nông nghiệp. 

2.2. Mục tiêu cụ thể

· Luận giải cơ sở lý luận và thực tiễn về đối tác công tư (PPP) và chính sách thúc đẩy PPP trong nông nghiệp

· Đánh giá thực trạng PPP và chính sách về PPP trong nông nghiệp ở Việt Nam thời gian qua;

· Đề xuất các chính sách thúc đẩy PPP trong nông nghiệp ở Việt Nam thời gian tới.

3. Đối tượng và phạm vi nghiên cứu

3.1. Đối tượng nghiên cứu

Đối tượng nghiên cứu của đề tài này là các chính sách thúc đẩy đối tác công tư (PPP) trong nông nghiệp. Các chính sách này sẽ gắn với các chương trình, dự án cung cấp hàng hóa công trong nông nghiệp định hướng áp dụng phương thức PPP và đồng thời gắn với các đối tác “công”, “tư” và “người hưởng lợi” từ các dự án này.
3.2. Phạm vi nghiên cứu

Về không gian, đề tài dự kiến sẽ triển khai các hoạt động nghiên cứu trên các địa bàn của Việt Nam có mô hình về PPP hoặc mô hình hợp tác giữa Nhà nước và tư nhân trong nông nghiệp. 
Về thời gian, đề tài tập trung thu thập thông tin, số liệu về các mô hình PPP trong giai đoạn 2009-2014.

Về lĩnh vực đề tài chỉ tập trung nghiên cứu về PPP trong nông nghiệp, gắn với: i) CSHT sản xuất nông nghiệp; ii) phát triển liên kết chuỗi sản phẩm; và iii) dịch vụ công trong nông nghiệp với các lĩnh vực có tiềm năng PPP như giao thông, thủy lợi, cung cấp nước sạch, đào tạo nghề, kho tàng, cầu cảng, khuyến nông khuyến ngư…

4. Phương pháp nghiên cứu

4.1. Phương pháp tiếp cận và khung phân tích

4.1.1. Tiếp cận thể chế 

Được sử dụng để tiến hành các hoạt động nghiên cứu làm rõ vai trò của từng đối tác trong dự án PPP, bao gồm cả vai trò của người sử dụng/hưởng lợi từ dự án. Tiếp cận này nhằm đảm bảo tính toàn diện cũng như độ sâu của nghiên cứu phù hợp với đặc thù của từng bên có liên quan đến dự án PPP. Quan hệ giữa các bên trong từng dự án PPP sẽ được nghiên cứu dựa vào cách tiếp cận này trên cơ sở các khía cạnh về vai trò, trách nhiệm, lợi ích, ràng buộc… khi tham gia dự án. Việc tìm ra những ưu, khuyết điểm của từng mối quan hệ này sẽ là cơ sở quan trọng để đề xuất các chính sách, thực hiện mục tiêu của đề tài nghiên cứu.

4.1.2. Tiếp cận theo lĩnh vực và theo vùng

Nông nghiệp là ngành sản xuất có phạm vi lớn và được chia thành nhiều tiểu ngành như trồng trọt, chăn nuôi, thuỷ sản, lâm nghiệp, diêm nghiệp… đồng thời bao gồm các lĩnh vực có tính chất “xuyên suốt” như đê điều, thủy lợi, khuyến nông, khuyến ngư… Chính vì vậy, các chính sách thúc đẩy PPP trong từng lĩnh vực này có thể sẽ phải có tính “riêng” tương ứng với đặc thù của từng lĩnh vực nhằm đảm bảo tính thực tiễn và khả thi. Trong khi đó, các vùng địa lí khác nhau cũng có thể tạo ra các bối cảnh sản xuất kinh doanh rất khác nhau do đặc thù về điều kiện tự nhiên, xã hội, văn hóa, dân tộc… Cách tiếp cận theo lĩnh vực và vùng được sử dụng ở đây để làm cơ sở để nghiên cứu chính sách thúc đẩy PPP trong nông nghiệp đảm bảo tính thực tiễn và khả thi.

4.1.3. Tiếp cận theo lợi ích

Được sử dụng nhằm xem xét cân bằng lợi ích, cách ứng xử liên quan đến các quy định, quy tắc, cam kết của các bên nếu tham gia các dự án PPP, bao gồm:

i. Đại diện Nhà nước, chính quyền địa phương với tư cách là người đặt hàng và nhà đầu tư trong các dự án áp dụng cơ chế PPP.

ii. Nhà đầu tư tư nhân gồm các doanh nghiệp (bao gồm cả các doanh nghiệp có vốn nhà nước nhưng không chiếm đa số và đại diện nhà nước không nắm quyền điều hành), HTX, nhà đầu tư trong và ngoài nước…; 

iii. Người sử dụng dịch công: nông dân, ngư dân, lâm dân, diêm dân… là những người sử dụng (theo nguyên tắc là phải trả phí sử dụng) và hưởng lợi chính từ các dịch vụ công.

Tiếp cận nhằm làm rõ những vấn đề “được, mất và các chi phí giao dịch” đối với việc áp dụng mỗi quy định có tính nguyên tắc trong PPP. 

4.1.4. Tiếp cận nghiên cứu khám phá

Cách tiếp cận nghiên cứu khám phá được sử dụng trong nghiên cứu này nhằm giải q uyết thách thức trong thực tiễn nông nghiệp Việt Nam hiện chưa có các dự án PPP một cách thực sự mà chỉ có các dự án, mô hình thí điểm áp dụng một số nội dung mang “dáng vẻ” của PPP. Phương pháp tiếp cận khám phá được sử dụng để đảm bảo nghiên cứu sẽ được tiếp cận từng bước để tìm ra được hết những bài học kinh nghiệm hoặc những khó khăn, bất cập, tồn tại và trên cơ sở đó xây dựng được những đề xuất chính sách có tính thực tiễn và khả thi nhất.

4.1.5. Tiếp cận thị trường

Cách tiếp cận nghiên cứu theo thị trường được sử dụng trong nghiên cứu này nhằm xác định nhu cầu và khả năng tham gia của từng bên theo nguyên tắc thị trường và qua đó đề xuất các chính sách để cân đối được lợi ích cho tất cả các bên liên quan (Nhà nước, Doanh nghiệp, người sử dụng/hưởng lợi từ các dự án PPP) nhằm tối đa hóa hiệu quả của mô hình PPP.

4.2. Chọn điểm nghiên cứu, chọn mẫu khảo sát, điều tra

Đề tài tập trung khảo sát tại các tỉnh Hà Nam, Lào Cai, Tuyên Quang, Quảng Nam, Đắc Lắc, Bình Định, Bến Tre, Tiền Giang, Cần Thơ, An Giang, Kiên Giang; mỗi tỉnh có ít nhất 1 mô hình/dự án áp dụng các hình thái tương tự như PPP.

Các dự án được lựa chọn khảo sát chia thành 3 nhóm gắn với nội dung về phát triển CSHT, cung cấp dịch vụ công và phát triển liên kết chuỗi trong nông nghiệp tương ứng với chủ trương thúc đẩy PPP trong các lĩnh vực này của Bộ NN&PTNT.

· Đối tượng khảo sát, thu thập thông tin:

· Các cơ quan quản lý Nhà nước ở cấp Tỉnh, bao gồm: Sở KH&ĐT, Sở NN&PTNT, Sở Công Thương, Sở Tài chính, Sở KH&CN, Sở TN&MT và Hiệp hội doanh nghiệp.

· Cán bộ quản lí cấp tỉnh, huyện, xã: tổng cộng 20 cán bộ/Tỉnh được lựa chọn để phỏng vấn

· Các đơn vị tham gia PPP hoặc hợp tác công tư: 13 doanh nghiệp/dự án/mô hình, trong đó có 5 doanh nghiệp/dự án/mô hình có cách thức tổ chức tốt nhất và hiệu quả nhất sẽ được khảo sát lặp lại để lấy thêm thông tin.
· Cán bộ BQL các dự án PPP hoặc hợp tác công tư: 3 người/dự án. Tổng cộng có 39 người được phỏng vấn.

· Cán bộ/Người lao động đang làm việc tại các dự án PPP hoặc hợp tác công tư: 20 người/đơn vị

· Điều tra nhu cầu PPP: 02 doanh nghiệp và 10 nông dân/tỉnh về nhu cầu tổ chức các dự án PPP tại địa phương

· Tổ chức 01 cuộc PRA tại mỗi tỉnh với những người hưởng lợi từ dự án PPP hoặc hợp tác công tư: 20 người/tỉnh

Kết cấu báo cáo
Mở đầu

Chương I: Cơ sở lý luận và thực tiễn về chính sách về đối tác công tư trong nông nghiệp
Chương II: Thực trạng đối tác công-tư và các chính sách về đối tác công-tư trong nông nghiệp ở việt nam

Chương III: Đề xuất chính sách thúc đẩy đối tác công - tư trong nông nghiệp ở Việt Nam 
Kết luận và kiến nghị

Chương I: CƠ SỞ LÝ LUẬN VÀ THỰC TIỄN VỀ CHÍNH SÁCH ĐỐI TÁC CÔNG TƯ TRONG NÔNG NGHIỆP 
1.1 Cơ sở lý luận chung
1.1.1. Một số khái niệm chính liên quan đến đối tác công - tư

Khu vực công: tất cả các cơ quan Chính phủ ở cấp trung ương hoặc địa phương cũng như tất cả các công ty, tổng công ty, tập đoàn do Chính phủ sở hữu, quản lý, vận hành đều được coi là thuộc về khu vực công. Các nhà tài trợ quốc tế hỗ trợ cho ngân sách nhà nước cũng có thể được xem là thuộc khu vực công
Khu vực tư nhân: bao gồm tất cả các đơn vị, doanh nghiệp hoạt động vì mục đích lợi nhuận không thuộc sở hữu hoặc điều hành bởi Chính phủ. Các tổ chức từ thiện và các tổ chức phi lợi nhuận không thuộc sở hữu hoặc điều hành của Chính phủ cũng được xem là một phần thuộc khu vực tư nhân (dân sự).
Hàng hóa/Dịch vụ công: hàng hóa/dịch vụ công ở đây là những sản phẩm, dịch vụ đáp ứng 3 tiêu chí: (i) sản phẩm, dịch vụ công ích thiết yếu đối với đời sống kinh tế-xã hội của đất nước, cộng đồng dân cư của một khu vực lãnh thổ mà Nhà nước cần đảm bảo vì lợi ích chung hoặc bảo đảm quốc phòng, an ninh; (ii) việc sản xuất và cung ứng sản phẩm, dịch vụ này theo cơ chế thị trường khó có khả năng bù đắp chi phí; (iii) được cơ quan, tổ chức có thẩm quyền đặt hàng, giao kế hoạch, tổ chức đấu thầu theo giá hoặc phí do Nhà nước đặt hàng
. Hàng hóa/dịch vụ công có thể được cung cấp hoàn toàn bởi các cơ quan nhà nước (thuần túy công) hoặc bởi khu vực tư nhân (thuần túy thị trường) hoặc do hai khu vực này phối hợp với nhau cung cấp (đối tác công tư).
Quan hệ tương tác công - tư: hình thức tương tác phổ biến nhất là Chính phủ xây dựng môi trường thuận lợi (như cung cấp CSHT, dịch vụ pháp lí, duy trì an ninh trật tự) để thu hút doanh nghiệp tư nhân đầu tư và kinh doanh nông nghiệp, nông thôn. Trong một số trường hợp, Chính phủ còn dành một số hỗ trợ, ưu đãi cho các doanh nghiệp hoặc các nhà đầu tư tại một số địa bàn, lĩnh vực nhất định của nông nghiệp, nông thôn. Nói cách khác, quan hệ tương tác công - tư là các hoạt động tương tác (như ban hành và phản hồi chính sách) giữa khu vực Nhà nước và khu vực Tư nhân nhằm tạo ra một môi trường đầu tư thuận lợi trong đó Nhà nước có thể ban hành các cơ chế, chính sách nhằm hỗ trợ, khuyến khích khu vực Tư nhân đầu tư. Trong mối quan hệ này, Nhà nước thuần túy thực thi vai trò hỗ trợ cho khu vực tư nhân trong đầu tư phát triển SXKD dựa trên những phản ánh, kiến nghị của khu vực Tư nhân. 
Quan hệ hợp tác công - tư: bao gồm tất cả các hình thức thỏa thuận giữa khu vực công và khu vực tư nhân. Hợp tác công tư (PPC) có thể bao gồm cả thỏa thuận chính thức hoặc phi chính thức, cùng với đó là sự đa dạng trong phân định trách nhiệm của các bên liên quan trong từng trường hợp cụ thể. Rủi ro và trách nhiệm trong việc ra quyết định có thể được hoặc không được chia sẻ giữa các đối tác. Các bên tham gia trong PPC không nhất thiết phải góp vốn tài chính cho phần tham gia của mình mà có thể bằng các hình thức phi tài chính (thường là không xác định được chính xác giá trị). Hợp tác công - tư liên quan đến nhiều chủ thể khác nhau cả ở khu vực công (như các cơ quan nhà nước, nhà tài trợ, doanh nghiệp nhà nước) và khu vực tư nhân (như công ty tư nhân, tổ chức phi chính phủ, các tổ chức cộng đồng). Hợp tác công - tư ngày càng phổ biến trong nông nghiệp, đặc biệt trong các sáng kiến phát triển bền vững nông nghiệp và thường được quản trị bằng các biên bản ghi nhớ giữa các đối tác. Các hoạt động PPC thường hướng tới việc đạt được một số mục tiêu xã hội - môi trường nhất định và được Chính phủ hỗ trợ dưới nhiều hình thức. Trong PPC, khu vực công đóng vai trò xúc tác để phát triển quan hệ giữa các tác nhân trong chuỗi giá trị, nhất giữa các doanh nghiệp và các nông dân sản xuất nhỏ và/hoặc các tổ chức kinh tế đại diện của nông dân (như tổ nhóm hợp tác, HTX). 
Quan hệ đối tác công - tư: Sổ tay hướng dẫn về PPP do Ngân hàng phát triển châu Á (ADB) phát hành năm 2008 coi thuật ngữ “PPP là quan hệ đối tác nhà nước - tư nhân bao gồm một loạt các mối quan hệ có thể có giữa các tổ chức nhà nước và tổ chức tư nhân liên quan đến lĩnh vực cơ sở hạ tầng và các lĩnh vực dịch vụ khác” (ADB, 2008). Quan hệ này được dùng để chỉ quan hệ hợp đồng giữa khu vực tư nhân (hoạt động vì lợi nhuận hoặc phi lợi nhuận) và khu vực công trong việc cung cấp những loại hàng hóa/dịch vụ công thường do khu vực công cung cấp. PPP là một nội dung đặc biệt của hợp tác công – tư PPC và khác so với các hình thức khác ở chỗ bên cạnh yếu tố tư nhân tham gia thực hiện đầu tư và cung cấp tài chính, khu vực tư nhân còn tham gia cung cấp dịch vụ và khu vực nhà nước chuyển một phần nhất định rủi ro sang khu vực tư nhân (FAO, 2008; IMF, 2004). Đối với Việt Nam, Nghị định 15/2015/NĐ-CP đã định nghĩa rõ “Đầu tư theo hình thức đối tác công tư là hình thức đầu tư được thực hiện trên cơ sở hợp đồng giữa cơ quan nhà nước có thẩm quyền và nhà đầu tư, doanh nghiệp dự án để thực hiện, quản lí, vận hành dự án kết cấu hạ tầng, cung cấp dịch vụ công”. Đồng thời, bên cạnh những lĩnh vực chung, lĩnh vực đầu tư cụ thể được giao cho “Bộ, cơ quan ngang Bộ chủ trì, phối hợp với Bộ Kế hoạch và Đầu tư hướng dẫn chi tiết lĩnh vực đầu tư thuộc phạm vi quản lý của Bộ, ngành”. 

1.1.2. Đặc điểm của đối tác công - tư trong nông nghiệp

1.1.2.1. Đặc điểm về đầu tư SXKD nông nghiệp

Nông nghiệp là ngành sản xuất lương thực có mức độ rủi ro lớn do bị phụ thuộc nhiều vào các điều kiện khách quan như tự nhiên, thị trường… và như vậy nếu muốn thu hút được nhiều đầu tư tư nhân hơn thì việc xây dựng các chính sách ưu đãi hơn từ phía Nhà nước là điều tất yếu. Đặc điểm thứ hai là đầu tư cho nông nghiệp thường cần quy mô vốn lớn trong khi khả năng thu hồi vốn lại tương đối chậm. Như vậy, đầu tư cho sản xuất nông nghiệp thường sẽ phải chấp nhận gắn với các dự án có vòng đời dài và khả năng rủi ro vì thế cũng tăng lên. Đặc điểm thứ ba liên quan đến địa bàn hoạt động của nông nghiệp thường gắn nông thôn, bao gồm nhiều vùng sâu vùng xa, địa bàn khó khăn và làm cho việc thu hút đầu tư tư nhân trở nên khó khăn hơn do chi phí đầu tư cao hơn đáng kể. Bên cạnh đó, người sử dụng ở những khu vực khó khăn cũng sẽ có khả năng chi trả thấp hơn nhiều làm cho vòng đời dự án sẽ phải kéo dài hơn. 
Tóm lại, với đặc điểm về đầu tư ít hấp dẫn như vậy, nông nghiệp cho đến nay vẫn là lĩnh vực chưa thu hút được nhiều nhà đầu tư tư nhân tham gia, đặc biệt là trong những nội dung khó như đầu tư cho những vùng khó khăn hay cho những lĩnh vực chưa có nhiều kì vọng về lợi nhuận. Chính vì vậy, vai trò của Nhà nước là rất quan trọng trong việc thúc đẩy khối tư nhân đầu tư vào nông nghiệp theo hình thức PPP với các chính sách ưu đãi phù hợp. Chỉ khi nào các chính sách này bù đắp được sự thiếu hụt/hạn chế về lợi nhuận, rủi ro… của dự án PPP đối với khối tư nhân thì chính sách mới được coi là có hiệu quả và thu hút được các nhà đầu tư tư nhân tham gia vào các dự án PPP nông nghiệp.

1.1.2.2. Đặc điểm về sự tham gia của khối tư nhân 
Đối với khâu cung ứng đầu vào, đây là khu vực được khối tư nhân quan tâm nhiều nhất. Quy mô đầu tư cho khâu này là tương đối lớn tuy nhiên lại có mức độ rủi ro thấp hơn và khả năng sinh lời cao hơn. 
Đối với khâu sản xuất, đây là khâu khó thu hút khối tư nhân tham gia đầu tư nhất do mức độ rủi ro cao, tỷ suất lợi nhuận không lớn. Đất sản xuất là yếu rất tố quan trọng nhưng đang có xu hướng gây khó khăn cho các doanh nghiệp liên quan đến tính nhỏ lẻ.
Đối với khâu chế biến nông sản, phát triển vẫn còn tách biệt với vùng nguyên liệu nên khu vực này đang bắt đầu phải đối mặt với những vấn đề lớn về nguyên liệu. 
Đối với khâu tiêu thụ, là khâu được khối tư nhân khá tích cực tham gia và chủ yếu do các doanh nghiệp tư nhân, cá nhân (trong nước) tham gia là chính, các doanh nghiệp nước ngoài tham gia chưa nhiều. 
1.1.3. Các lĩnh vực có tiềm năng thực hiện PPP trong nông nghiệp

1.1.3.1. Lĩnh vực phát triển CSHT
Là lĩnh vực có nhiều tiềm năng nhất và cũng có nhiều điều kiện thuận lợi nhất để triển khai áp dụng hình thức PPP trong nông nghiệp do nhu cầu sử dụng các hàng hóa, dịch vụ công (như điện, nước, giao thông…) ngày càng lớn đồng nghĩa với việc sự sẵn sàng chi trả của người sản xuất cũng gia tăng. 
1.1.3.2. Lĩnh vực cung cấp dịch vụ công

Hiện có một số loại hình dịch vụ đã được khối tư nhân chủ động tham gia cung cấp tuy nhiên vẫn trong khuôn khổ các chính sách hiện hành. Do vậy, các dịch vụ này mới chỉ tập trung ở một số loại hình có nhu cầu cao, gắn với từng hoạt động sản xuất cụ thể trong khi nhiều dịch vụ quan trọng và có tác động chung đến cả khu vực lại chưa được quan tâm như đào tạo, chuyển giao TBKT hay cung cấp giống, BVTV… 
1.1.3.3. Lĩnh vực phát triển liên kết theo chuỗi 
Dịch vụ phát triển liên kết sản xuất gắn với chế biến, tiêu thụ sản phẩm nông nghiệp được chia thành 03 nhóm dịch vụ theo các phân khúc trong chuỗi sản xuất - tiêu thụ nông sản bao gồm nhóm dịch vụ hỗ trợ sản xuất, nhóm dịch vụ thu hoạch, chế biến và nhóm dịch vụ tiêu thụ sản phẩm nông nghiệp. Đây là lĩnh vực cần khó và mới, khả năng áp dụng các dự án PPP một cách tổng thể còn chưa thực sự rõ nên cần nghiên cứu kĩ hơn để khuyến nghị áp dụng PPP.
1.1.4. Các chính sách thúc đẩy PPP trong nông nghiệp

Các chính sách thúc đẩy PPP trong nông nghiệp sẽ cần lưu ý đến các vấn đề sau:

(1) Địa bàn hoạt động dự kiến triển khai dự án

(2) Lĩnh vực hoạt động của dự án dự kiến triển khai

(3) Điều kiện kinh tế-xã hội trong khu vực dự kiến triển khai dự án

(4) Thói quen tiêu dùng đối với sản phẩm của dự án dự kiến triển khai

(5) Mức độ rủi ro đối với dự án dự kiến triển khai gắn với địa bàn cụ thể

Chính sách thúc đẩy đầu tư theo hình thức PPP trong nông nghiệp cần tập trung đưa ra các giải pháp hỗ trợ đầu tư, giảm bớt khó khăn, nâng cao khả năng thu hồi vốn và thói quen tiêu dùng của các khu vực nông nghiệp nông thôn. Các chính sách như vậy có liên quan đến những nội dung chính sau:

(1) Khung pháp lí cần được cải thiện mạnh mẽ và triệt để để đảm bảo hành lang pháp lí này là có tính thực tiễn và khả thi cao;

(2) Chính sách ưu đãi của Nhà nước cần được xếp loại ưu tiên theo lĩnh vực và địa bàn hoạt động cụ thể đảm bảo để dự án có thể được hình thành và vận hành. 

Thực tế, nếu không có các chính sách thúc đẩy, việc hình thành các dự án PPP trong nông nghiệp sẽ gặp khó khăn do sự kém hấp dẫn của đầu tư cho nông nghiệp, đặc biệt là ở những vùng khó khăn và trong những lĩnh vực có lợi suất thấp.

1.1.5. Nội dung và tiêu chí đánh giá dự án PPP trong nông nghiệp
1.1.5.1. Nội dung dự án PPP trong nông nghiệp
Các mẫu đề xuất dự án PPP chính thức chưa được ban hành tuy nhiên một dự án PPP trong nông nghiệp thường có thể bao gồm các nội dung chính sau: 

(1) Xác định những chủ thể tham gia PPP 
(2) Xác định lĩnh vực, địa bàn triển khai PPP 
(3) Xác định vai trò, trách nhiệm của Nhà nước 
(4) Xác định trách nhiệm và lợi ích của nhà đầu tư 
(5) Xác định hình thức hợp đồng PPP
(6) Kiểm tra, giám sát triển khai và đánh giá kết quả 
(7) Kéo dài/kết thúc hợp đồng PPP 
(8) Thanh lí hợp đồng dự án PPP 
1.1.5.2. Hình thức hợp đồng dự án PPP trong nông nghiệp

· Đối với các dự án xây dựng, cải tạo, vận hành, kinh doanh, quản lý công trình kết cấu hạ tầng, các loại hợp đồng PPP trong nông nghiệp sẽ bao gồm các loại BOT, BTO, BT, BTL, BLT, BOO và O&M;

· Đối với các dự án cung cấp dịch vụ công và phát triển liên kết theo chuỗi trong nông nghiệp, hiện cần có các hình thức hợp đồng gắn với đặc thù của ngành để đảm bảo các dự án có tính khả thi khi đưa vào áp dụng trên thực tiễn.
1.1.6. Các nhân tố ảnh hưởng tới PPP

1.1.6.1. Nhóm nhân tố khách quan

· Yêu cầu phải đảm bảo cung cấp dịch vụ công của Chính phủ; 

· Khung pháp lí tạo sự thuận lợi cho nhà đầu tư trong đề xuất, xây dựng và triển khai dự án; 
· Điều kiện tự nhiên gắn với từng địa bàn cụ thể; 

· Điều kiện kinh tế xã hội gắn với khả năng chi trả của người sử dụng hàng hóa, dịch vụ do dự án PPP cung cấp;
· Rủi ro bao gồm cả việc phòng tránh và xử lí rủi ro khi có phát sinh trong quá trình thực hiện dự án giữa đối tác công và tư khi tham gia dự án PPP; 

1.1.6.2. Nhóm nhân tố chủ quan 

· Chính sách của Nhà nước là nền tảng cơ bản để thu hút được khối tư nhân tham gia đầu tư vào nông nghiệp trong những lĩnh vực mà Nhà nước cần quan tâm;
· Năng lực nhà đầu tư tư nhân là rất quan trọng để hình thành và triển khai các dự án PPP có hiệu quả;
· Tài chính cho dự án PPP là một trong những nhân tố chính có tác động đến sự hình thành các dự án PPP;
· Hình thức hợp đồng là yếu tố đặc biệt quan trọng đối với khả năng hình thành nên các dự án PPP;
· Kế hoạch, phương án triển khai là yếu tố đảm bảo dự án có tính khả thi;
1.2 Kinh nghiệm quốc tế về đối tác công-tư
Điều kiện cơ bản cần có để đảm bảo thực hiện thành công dự án PPP:

· Có khung thể chế phù hợp và các chính sách hỗ trợ có hiệu quả;
· Rủi ro phải được chia sẻ một cách hợp lí giữa khu vực công và khu vực tư tùy theo mức độ công/tư của hàng hóa, dịch vụ và ưu tiên của Chính phủ;
· Chất lượng của hàng hóa/dịch vụ phải được xác định rõ ràng ngay từ đầu và gắn với các tiêu chí đánh giá;
· Đội ngũ cán bộ trong quản lí các dự án PPP cần có kỹ năng tốt để đảm bảo tính hiệu quả của các dự án;
Các nguyên tắc chính đối với dự án PPP:

· Các hàng hóa/dịch vụ công mà dự án cung cấp cần được xác định rõ về mục tiêu và được định lượng, đặc biệt là tính chất “công” của dự án;
· Dự án thực hiện theo phương thức PPP phải có hiệu quả hơn so với các phương thức truyền thống;
· Có hợp đồng chính thức giữa một đối tác công (cơ quan nhà nước có thẩm quyền hoặc được ủy quyền) và ít nhất một đối tác tư nhân; 

· Các nghiên cứu khả thi về kỹ thuật, vốn, đất đai cũng như các tác động kinh tế, xã hội và môi trường có thể có của dự án;
· Đấu thầu rộng rãi cần được khuyến khích nhưng chỉ định thầu cũng có thể được sử dụng, đặc biệt là trong các dự án khoa học công nghệ;

· Quyền lợi và trách nhiệm của các bên cần được xác định rõ bao gồm cả trách nhiệm chia sẻ rủi ro;

Chương II: THỰC TRẠNG ĐỐI TÁC CÔNG-TƯ VÀ CÁC CHÍNH SÁCH VỀ ĐỐI TÁC CÔNG-TƯ TRONG NÔNG NGHIỆP Ở VIỆT NAM

2.1. Thực trạng PPP trong nông nghiệp Việt Nam
Trên thực tế hiện chưa có dự án PPP thực sự (có đối tác công và đối tác tư nhân cùng phối hợp bình đẳng đầu tư, cung cấp hàng hóa/dịch vụ công trên cơ sở hợp đồng dự án được pháp luật bảo hộ) mà chủ yếu là các dự án hợp tác công tư (có sự phối hợp giữa Nhà nước và tư nhân nhưng chưa có cơ quan nhà nước có thẩm quyền được chỉ định chính thức và cũng chưa có hợp đồng được chứng thực). 
2.1.1. Lĩnh vực phát triển CSHT

Đã có 3 dự án tại Lào Cai, Bến Tre và Kiên Giang được khảo sát trong quá trình nghiên cứu. Tóm tắt về các dự án này như sau:
	
	Bảo trì giao thông nông thôn
	Xây cầu
	Xây dựng trạm bơm điện

	Đối tác công
	UBND tỉnh Lào Cai
	UBND tỉnh Bến Tre
	UBND huyện Hòn Đất

	Đối tác tư
	Cộng đồng
	Công ty xây dựng
	Tổ hợp tác

	Bên đề xuất
	UBND tỉnh
	UBND tỉnh
	Tổ hợp tác

	Bên thụ hưởng
	Cộng đồng dân cư sử dụng đường
	Cộng đồng dân cư sử dụng cầu
	Nông dân sử dụng dịch vụ về nước 

	Hình thức hợp đồng
	Hợp đồng giao khoán
	Hợp đồng
	Thỏa thuận

	Vấn đề chính
	Hợp đồng đơn giản, lỏng lẻo, ngắn hạn
Chưa đề cập đến quản lí rủi ro trong hợp đồng
	Năng lực tài chính của cả phía công và tư đều hạn chế
Chưa đề cập đến quản lí rủi ro trong hợp đồng
	Không có hợp đồng rõ ràng
Chưa đề cập đến quản lí rủi ro trong hợp đồng


2.1.2. Lĩnh vực dịch vụ công 
Đã có 4 dự án cung cấp các dịch vụ công (đào tạo, tập huấn, nghiên cứu phát triển giống cây trồng…) tại Tuyên Quang, Quảng Nam, Bình Định và Tiền Giang được khảo sát trong quá trình nghiên cứu. Cụ thể:

	
	Đào tạo cho nông dân trồng chè
	Phát triển rừng
	Cung cấp giống cây trồng
	Nghiên cứu giống cây ăn quả

	Đối tác công
	Bộ NN&PTNT
	UBND tỉnh Quảng Nam
	Không rõ
	Bộ NN&PTNT

	Đối tác tư
	Công ty Unilever
	Xí nghiệp lâm nghiệp Quảng Nam
	DNTN Nguyên Hạnh
	Viện Nghiên cứu cây trồng và Thực phẩm New Zealand

	Bên đề xuất
	Bộ NN&PTNT
	Doanh nghiệp 
	Doanh nghiệp 
	Bộ NN&PTNT

	Bên thụ hưởng
	Nông dân trồng chè
	Nông dân tham gia trồng rừng
	Nông dân trồng trọt
	Nông dân trồng thanh long

	Hình thức hợp đồng
	Thỏa thuận chuyển giao quy trình và bao tiêu
	Hợp đồng thuê đất
	Hợp đồng thuê đất
	Không rõ

	Vấn đề chính
	Không có hợp đồng chính thức 

Doanh nghiệp khó tiếp cận vốn tín dụng ưu đãi

Chưa có phương án giải quyết mâu thuẫn, xử lí rủi ro
	Không phải hợp đồng đầu tư
	Không phải hợp đồng đầu tư
	Không có hợp đồng

Không rõ ràng vai trò của các bên tham gia


2.1.3. Lĩnh vực phát triển liên kết chuỗi 
Đã có 5 mô hình dự án đã được lựa chọn khảo sát tại Đăk Lăk, An Giang, Cần Thơ, và Hà Nam liên quan đến các nội dung về thực hiện đầu tư theo hình thức PPP trong lĩnh vực phát triển chuỗi liên kết trong sản xuất, tiêu thụ nông sản. Cụ thể:
	
	Chuỗi bò sữa
	Chuỗi ca cao
	Chuỗi cà phê
	Chuỗi lúa gạo
	Chuỗi thủy sản

	Đối tác công
	UBND tỉnh Hà Nam
	UBND tỉnh Đăk Lăk
	UBND tỉnh Đăk Lăk
	UBND xã Mỹ Phú
	Sở NN&PTNT Cần Thơ

	Đối tác tư
	Công ty Friesland Campina Hà Nam đại diện cho cả các công ty De Heus, Wageningen UR, The Friesian AgroConsultancy B.V, Fresh Studio
	Tổ chức ACDI/VOCA
	Công tư E.D.E Consulting, Café Control - Chi nhánh Tây Nguyên; Công ty Nestle Việt Nam; Yara Việt Nam; Sygenta Việt Nam; Công ty Bayer 
	Công ty TNHH MTV Tây Đô Shin
	Mertro Cash&Carry Cần Thơ

	Bên đề xuất
	Công ty Friesland Campina Hà Nam
	Tổ chức ACDI/VOCA
	Công tư E.D.E Consulting
	Công ty TNHH MTV Tây Đô Shin
	Mertro Cash&Carry Cần Thơ

	Bên thụ hưởng
	Nông dân nuôi bò sữa
	Nông dân trồng ca cao
	Nông dân tham gia trồng ca phê
	Nông dân trồng lúa
	Nông dân nuôi thủy sản

	Hình thức hợp đồng
	Hợp đồng thỏa thuận giữa Friesland Campina Hà Nam và nông dân 
	Hợp đồng dịch vụ giữa ACDI /VOCA và Sở NN&PTNT Đắk Lắk
	Hợp đồng dịch vụ giữa E.D.E và UBND tỉnh Đắk Lắk
	Hợp đồng kinh tế giữa Công ty và HTX (đại diện cho nông dân)
	Thỏa thuận giữa Metro Cash&Carry Cần Thơ và Chi cục Thủy sản Cần Thơ

	Vấn đề chính
	Nhận thức, hiểu biết về PPP hạn chế

Đối tác công thiếu kinh nghiệm quản lí về PPP
Nguồn lực của địa phương hạn hẹp

Thủ tục tiếp cận chính sách rườm rà
	Hợp đồng chỉ mang tính dịch vụ

Vai trò của đối tác công rất mờ nhạt

Không có phương án giải quyết mâu thuẫn, xử lí rủi ro
	Hợp đồng chỉ mang tính dịch vụ

Vai trò của đối tác công rất mờ nhạt

Không có phương án giải quyết mâu thuẫn, xử lí rủi ro
	Nhận thức, hiểu biết về PPP hạn chế

Vai trò của đối tác công còn mờ nhạt

Khung pháp lí PPP chưa rõ


	Không có hợp đồng chính thức

Vai trò của đối tác công rất mờ nhạt

Chưa có phương án giải quyết mâu thuẫn, xử lí rủi ro


2.2. Những khó khăn chính trong thực hiện PPP trong nông nghiệp 
2.2.1. Về hợp đồng PPP 
Hiện tại, các loại hợp đồng PPP được quy định trong Nghị định 15/2015/NĐ-CP về triển khai thực hiện phương thức PPP chủ yếu tập trung vào lĩnh vực xây dựng và vận hành các loại công trình CSHT như giao thông, thủy lợi, điện… Trên thực tế các dự án PPP trong nông nghiệp tại Việt Nam cần sử dụng nhiều hình thức hợp đồng đa dạng hơn để đảm bảo tính linh hoạt và phù hợp với bối cảnh. Đồng thời, đối với Việt Nam hiện nay chưa có hợp đồng nào áp dụng cho lĩnh vực cung cấp dịch vụ công và phát triển liên kết theo chuỗi. Do vậy, cần xây dựng được các bộ hợp đồng mẫu để có thể thúc đẩy việc áp dụng phương thức PPP trong nông nghiệp Việt Nam.
2.2.2. Về khung pháp lý

Thời gian qua, khung pháp lí về áp dụng PPP nói chung ở Việt Nam đã được cải thiện đáng kể, quy trình, thủ tục xây dựng và thực hiện dự án PPP trong Nghị định 15/2015/NĐ-CP về đầu tư theo hình thức đối tác công tư được cho là đã tương đối phù hợp. Tuy nhiên, để chính sách thúc đẩy PPP trong nông nghiệp có thể thực sự đi vào cuộc sống cần có các văn bản hướng dẫn cụ thể đi kèm với khung pháp lí hiện hành.
2.2.3. Về tổ chức quản lí PPP

Ở cấp quốc gia, Việt Nam hiện có Ban chỉ đạo về đầu tư theo hình thức PPP và Văn phòng Hợp tác công - tư PPP tại Bộ KH&ĐT. Tại Bộ NN&PTNT hiện cũng đã có Văn phòng PPP mới được thành lập theo quyết định của Bộ trưởng Bộ NN&PTNT. Như vậy, tổ chức quản lý PPP hiện nay mới được hình thành ở cấp trung ương, chưa có các cơ quan tương ứng ở cấp địa phương. 

2.2.4. Đánh giá chung 

Thời gian qua các chính sách hỗ trợ, thu hút đầu tư tư nhân vào nông nghiệp nói chung và chính sách thúc đẩy áp dụng PPP nói riêng đã rất được Nhà nước quan tâm. Hàng loạt chính sách mới đã được ban hành khá đồng bộ và có tính liên đới chặt chẽ và đang là nền tảng vững chắc cho mục tiêu thúc đẩy đầu tư vào nông nghiệp, bao gồm cả đầu tư theo hình thức PPP. Rõ ràng, các chính sách có liên quan trong thời gian qua chia thành 2 mảng với 2 mục tiêu cụ thể i) thu hút đầu tư tư nhân cho các lĩnh vực nông nghiệp (Nghị định 210/2013/NĐ-CP, 55/2015/NĐ-CP, Quyết định 62/2013/QĐ-TTg) và ii) thu hút đầu tư tư nhân cho sản xuất nông nghiệp theo hình thức PPP (Nghị định 15/2015/NĐ-CP). Mặc dù còn một số hạn chế nhất định nhưng các chủ trương, chính sách này thời gian qua đã phát huy được khá nhiều tác dụng, thúc đẩy sự tham gia hoặc chí ít là thu hút sự quan tâm của khối các nhà đầu tư tư nhân đối với nông nghiệp Việt Nam. Bằng chứng là đã có khá nhiều các doanh nghiệp, kể cả doanh nghiệp lớn quốc tế đầu tư cho nhiều lĩnh vực sản xuất nông nghiệp của Việt Nam trong những năm gần đây. Sáu dự án tiên phong và hàng loạt đề xuất dự án đang được các địa phương, doanh nghiệp chuẩn bị và trình Bộ NN&PTNT lại là những minh chứng cụ thể về khả năng phát triển phương thức PPP trong đầu tư cho nông nghiệp trong thời gian tới. Với các văn bản pháp lí tiếp tục được hoàn thiện, các chính sách khuyến khích tiếp tục được ban hành, mục tiêu thúc đẩy thực hiện đầu tư theo phương thức PPP trong nông nghiệp là tương đối có triển vọng.
Mặc dù hiện có nhiều điểm tích cực, tuy nhiên, các chính sách thúc đẩy PPP trong nông nghiệp vẫn cần lưu ý một số vấn đề có liên quan đế tối đa hóa được tác dụng của chính sách. Cụ thể, i) chính sách ban hành cần gắn liền với việc chuẩn bị ngân sách để thực hiện; ii) chính sách lớn cần đi kèm với các văn bản hướng dẫn chi tiết để dễ dàng thực hiện trên thực tế; và iii) công tác truyền thông, phổ biến kiến thức pháp luật luôn cần được quan tâm hơn để chuyển tải được thông tin một cách hiệu quả, kịp thời.
Chương III: ĐỀ XUẤT CHÍNH SÁCH THÚC ĐẨY ĐỐI TÁC CÔNG - TƯ TRONG NÔNG NGHIỆP Ở VIỆT NAM THỜI GIAN TỚI

3.1. Bối cảnh đề xuất chính sách thúc đẩy PPP trong nông nghiệp Việt Nam 

3.1.1. Về pháp lí

Có khá nhiều văn bản pháp lí có liên quan đến việc hình thành và vận hành các dự án PPP nói chung và trong nông nghiệp nói riêng và là cơ sở chính để xây dựng các chính sách thúc đẩy PPP trong nông nghiệp. Cụ thể:

Luật Đầu tư quy định về môi trường đầu tư, bên cạnh các nội dung khác, nội dung bảo đảm đầu tư và ưu đãi, hỗ trợ đầu tư của Luật này là rất quan trọng đối với việc đề xuất chính sách thúc đẩy PPP trong nông nghiệp. 

Luật Đầu tư công quy định các vấn đề liên quan đến sự tham gia của khu vực công cũng như sử dụng vốn đầu tư công, xác định khái niệm về “đầu tư theo hình thức PPP” cũng như quy định phần “đầu tư của Nhà nước tham gia các dự án PPP” là một trong 4 lĩnh vực đầu tư công. 

Luật Đấu thầu đề cập đến việc lựa chọn nhà đầu tư thực hiện dự án đầu tư theo hình thức PPP, tạo cơ sở pháp lí cho việc thúc đẩy các dự án PPP. Luật Đấu thầu cũng có các nội dung đề cập chi tiết đến việc lựa chọn nhà đầu tư cung cấp sản phẩm, dịch vụ công, tạo cơ sở pháp lí cho các dự án PPP. Để triển khai thực hiện Luật Đấu thầu, Chính phủ đã tiếp tục ban hành Nghị định 30/2015/NĐ-CP hướng dẫn thực hiện một số điều về lựa chọn nhà thầu. 

Luật Doanh nghiệp, 2014 mặc dù không có nhiều nội dung liên quan đến các quy định về dự án PPP nhưng có liên quan đến việc quy định một số phạm trù của một bên đối tác trong dự án PPP là doanh nghiệp. Đồng thời, Luật này cũng có một số nội dung quy định liên quan đến các doanh nghiệp cung cấp sản phẩm, dịch vụ công và do vậy cũng trở thành một trong những cơ sở pháp lí để đề xuất các chính sách thúc đẩy PPP.

Nghị định 15/2015/NĐ-CP về đầu tư theo hình thức PPP hiện là cơ sở pháp lí quan trọng nhất đối với việc hình thành và vận hành các dự án PPP nói chung và trong nông nghiệp nông thôn nói riêng. Nghị định đã quy định chi tiết về lĩnh vực, điều kiện, thủ tục thực hiện dự án đầu tư theo hình thức PPP cũng như cơ chế quản lí và sử dụng vốn đầu tư của Nhà nước tham gia thực hiện dự án, các chính sách ưu đãi, bảo đảm đầu tư và trách nhiệm quản lí nhà nước đối với dự án đầu tư theo hình thức PPP. 

Bên cạnh các văn bản pháp quy có phạm vi điều chỉnh chung nói trên còn có một số văn bản có phạm vi điều chỉnh riêng đối với ngành NN&PTNT, đặc biệt là Quyết định 899/QĐ-TTg phê duyệt Đề án tái cơ cấu ngành nông nghiệp theo hướng nâng cao GTGT và phát triển bền vững (PTBV) của Thủ tướng Chính phủ. Quyết định đã nêu rất rõ định hướng thu hút đầu tư tư nhân, đẩy mạnh phát triển PPP và cơ chế đồng quản lí, phát huy vai trò của các tổ chức cộng đồng nhằm thực hiện các mục tiêu của Đề án. 

Ngoài các văn bản pháp quy như đã đề cập, có một số chính sách cần được đề cập có liên quan đến việc đề xuất các chính sách thúc đẩy PPP trong nông nghiệp bao gồm Quyết định 62/2013/QĐ-TTg về các chính sách khuyến khích nhằm phát triển liên kết, Nghị định 210/2013/NĐ-CP về các chính sách thu hút doanh nghiệp đầu tư vào nông nghiệp nông thôn và Nghị định 55/2015/NĐ-CP về cho vay tín dụng ưu đãi phục vụ phát triển nông nghiệp nông thôn. 

3.1.2. Về yêu cầu của thực tiễn
Thực tế cho thấy yêu cầu phát triển các dự án đầu tư theo hình thức PPP ngày càng trở nên cấp thiết không chỉ đối với ngành nông nghiệp mà còn đối với cả nền kinh tế quốc dân của Việt Nam. Cụ thể:
· Yêu cầu về đẩy mạnh đầu tư cho nông nghiệp: số liệu của Tổng cục Thống kê cho thấy trong giai đoạn 2000-2014, tỷ trọng đóng góp giá trị gia tăng của nhóm ngành nông nghiệp (nông, lâm nghiệp và thủy sản) đang giảm dần với tốc độ giảm có xu hướng gia tăng. Giai đoạn 2000-2005, tỷ trọng này giảm từ 24,53% xuống 19,3% nhưng đến năm 2014 đã lùi về mức 17,7%. Không chỉ đóng góp giá trị gia tăng ngày càng ít, các nhóm ngành nông nghiệp có tốc độ tăng trưởng chậm, thậm chí là đi xuống. Tổng vốn đầu tư xã hội vào nông nghiệp mới chỉ chiếm 5,4-5,6%, trong đó tỷ trọng doanh nghiệp đầu tư vào nông nghiệp chỉ chiếm khoảng 1% trong toàn nền kinh tế là mức rất thấp. Tình trạng này dẫn đến việc, xét về số lượng xuất khẩu một số mặt hàng Việt Nam xếp hàng đầu thế giới nhưng xét về giá bán Việt Nam chỉ đứng ở vị trí từ thứ 5 trở xuống (FAOSTAT, 2014). Nói cách khác, đầu tư thấp cộng với sự vắng bóng các doanh nghiệp trong nông nghiệp đang là một trong những thách thức lớn đối với mục tiêu đẩy mạnh tăng trưởng và nâng cao giá trị gia tăng cho ngành này.
· Về ngân sách nhà nước: Việt Nam đang ở trong tình trạng bội chi ngân sách khá cao đồng thời chi ngân sách chủ yếu lại là chi thường xuyên (khoảng 70%), chi trả nợ (khoảng 20%), còn lại chi cho đầu tư phát triển rất hạn hẹp. Điều này cho thấy, trong ngắn hạn khả năng đầu tư từ ngân sách nhà nước là tương đối hạn chế và tình trạng này tiếp tục tạo thêm nhiều nguy cơ đối với tăng trưởng kinh tế nói chung.
· Về hiệu quả quản lý nhà nước: nhìn chung là chưa cao đặc biệt là đối với các dự án đầu tư bằng vốn ngân sách nhà nước trong khi khối doanh nghiệp tư nhân thường có hiệu quả quản lí đầu tư cao hơn do linh hoạt và thực tế hơn. Điều này dẫn tới nhu cầu thu hút và tận dụng được các lợi thế của doanh nghiệp tư nhân trong cả quá trình từ đầu tư đến khai thác, quản lí các công trình, dịch vụ công có khả năng xã hội hóa. 
3.1.3. Về nội dung chính sách thúc đẩy PPP trong nông nghiệp 
Các nội dung chính sách thúc đẩy PPP cần được đề xuất bao gồm 2 nhóm chính: 

· Nội dung về thể chế gắn với các vấn đề liên quan đến khung pháp lí, cơ chế, tổ chức… Hiện tại, với sự ra đời của Nghị định 15/2015/NĐ-CP, khung pháp lí cho các dự án PPP đã bắt đầu được củng cố vững chắc và cụ thể hơn. Tuy nhiên, để các dự án PPP trong nông nghiệp được xây dựng và vận hành tốt thì sẽ cần nhiều quy định cụ thể gắn các nội dung có liên quan của Nghị định với bối cảnh đặc thù của ngành nông nghiệp Việt Nam; 

· Nội dung về chính sách ưu đãi, hỗ trợ nhằm thu hút được đầu tư tư nhân vào nông nghiệp thông qua phương thức PPP bao gồm: tín dụng (nguồn huy động, ưu đãi lãi suất); chia sẻ rủi ro; đất đai (hỗ trợ giải phóng mặt bằng, miễn giảm tiền sử dụng đất); khoa học công nghệ; thị trường; hoặc các chính sách khác liên quan đến việc giám sát, kiểm tra và đánh giá dự án PPP trong nông nghiệp. Các chính sách cũng nên phân biệt giữa loại hình do Bộ NN&PTNT ban hành và loại hình do Chính phủ hoặc các Bộ ngành, cơ quan khác ban hành nhưng có liên quan đến nội dung thúc đẩy PPP trong nông nghiệp.

3.2. Triển vọng thực hiện PPP trong nông nghiệp Việt Nam

3.2.1. Thuận lợi 
· Chính phủ đang ngày càng quan tâm hơn đến chủ trương áp dụng phương thức PPP trong các dự án phát triển nói chung và trong nông nghiệp nói riêng. Nghị định 15/2015/NĐ-CP được ban hành vừa qua tạo cơ sở pháp lí cao nhất cho việc hình thành và vận hành các dự án theo hình thức PPP thể hiện rõ chủ trương khuyến khích, ưu đãi và thu hút đầu tư tư nhân vào trong các lĩnh vực trước nay vốn là đầu tư công theo hình thức truyền thống. 
· Môi trường thể chế, chính sách đang dần được cải thiện theo hướng có lợi cho khả năng áp dụng phương thức đối tác công tư với việc sửa đổi, ban hành mới các Luật Đầu tư công, Luật Đất đai, Luật Doanh nghiệp… hoặc các văn bản dưới luật có liên quan như Nghị định 15/2015/NĐ-CP theo hướng khuyến khích khối tư nhân tham gia hoặc chủ trì đầu tư trong những lĩnh vực cung cấp dịch vụ công.
· Khối tư nhân đang thể hiện rất rõ mong muốn tham gia vào các lĩnh vực mới (như cung cấp dịch vụ công, phát triển chuỗi liên kết…) trong nông nghiệp và đang tạo nên những thay đổi đáng kể về đầu tư cho nông nghiệp Việt Nam.
· Các doanh nghiệp nước ngoài cũng đang ngày càng có nhiều dự án muốn đầu tư vào nông nghiệp Việt Nam.
· Khủng hoảng kinh tế, chiến tranh và nhiều yếu tố khác đang làm cho nông nghiệp trở nên quan trọng và thu hút nhiều đầu tư hơn so với nhiều ngành kinh tế khác trên toàn cầu. Tỷ suất lợi nhuận trong nông nghiệp cũng đang được cải thiện nhanh chóng, nhiều lĩnh vực thậm chí đã có tỷ suất lợi nhuận cao hơn các ngành phi nông nghiệp.
· Nhu cầu tổ chức sản xuất lớn, hiện đại và gắn với truy xuất nguồn gốc trong nông nghiệp Việt Nam ngày càng trở nên tất yếu làm cho nhu cầu liên doanh, liên kết cũng mạnh mẽ hơn bao giờ hết. Trong bối cảnh nguồn lực hạn chế, việc đầu tư cung cấp các dịch vụ công phục vụ sản xuất lớn sẽ cần nhiều sự tham gia của các nhà đầu tư tư nhân hơn. 
3.2.2. Khó khăn
· Mặc dù khung pháp lí đã bắt đầu được quan tâm hơn với việc ban hành các văn bản dưới luật quy định về việc tổ chức và quản lí các dự án đầu tư theo hình thức PPP tuy nhiên để các quy định này đi được vào thực tiễn sẽ cần thêm thời gian. Các văn bản hướng dẫn chi tiết cũng cần được chuẩn bị và nhanh chóng ban hành kèm theo để các địa phương có thể áp dụng một cách thuận lợi. Đặc biệt, văn bản hướng dẫn về thực hiện Nghị định 15/2015/NĐ-CP đối với ngành nông nghiệp cần được nhanh chóng đưa vào thực tiễn để có thể khuyến khích, thu hút nhiều đầu tư tư nhân hơn theo hình thức PPP trong thời gian tới. Các lĩnh vực đặc thù (cung cấp dịch vụ công và phát triển liên kết theo chuỗi trong sản xuất nông nghiệp) chưa có các hợp đồng mẫu và sẽ cần được nghiên cứu đề xuất áp dụng một cách hợp lí, đảm bảo đúng tính chất của một dự án PPP.
· Nông nghiệp dù có những khởi sắc trong thời gian qua nhưng vẫn là lĩnh vực có sức hấp dẫn chưa cao do lợi nhuận của phần lớn các lĩnh vực sản xuất vẫn còn thấp, thời gian đầu tư dài. Nhu cầu và khả năng chi trả đối với các hàng hóa/dịch vụ công phục vụ sản xuất thấp cũng là một cản trở không nhỏ đối với sự phát triển của các dự án dự kiến áp dụng phương thức PPP.

· Các chính sách thu hút đầu tư mặc dù đã được nghiên cứu và xây dựng theo hướng tạo điều kiện ưu đãi mạnh đối với các lĩnh vực cần thu hút đầu tư tư nhân theo phương thức PPP nhưng thực tế cho thấy các nội dung ưu đãi này vẫn chưa đáp ứng được yêu cầu của thực tiễn, thậm chí nhiều nội dung không phù hợp với nhu cầu của doanh nghiệp tư nhân. 

· Nguồn lực thực hiện chính sách hạn chế làm cho các chính sách ưu đãi mặc dù được xây dựng tốt nhưng vẫn chưa phát huy được trên thực tiễn. Các chính sách đã được ban hành và có hiệu lực và được đánh giá có các nội dung tốt như Nghị định 210/2013/NĐ-CP hoặc Quyết định 62/2013/QĐ-TTg… đều gặp những vướng mắc nhất định trong thực tế triển khai liên quan đến nguồn lực hỗ trợ. 

· Mức độ rủi ro lớn và địa bàn triển khai khó khăn là những cản trở cố hữu đối với các luồng đầu tư cho nông nghiệp Việt Nam trong suốt thời gian qua. Nông nghiệp Việt Nam trước nay vẫn có mức độ phụ thuộc vào tự nhiên khá lớn và gần đây tuy mức độ này có giảm hơn trước với những đầu tư đáng kể về công nghệ và CSHT nhưng do những tác động của biến đổi khí hậu toàn cầu ngày càng lớn nên mức độ rủi ro của ngành vẫn chưa được cải thiện nhiều. 
Tóm lại, có thể nói môi trường đầu tư để có thể phát triển áp dụng được hình thức PPP trong nông nghiệp là tương đối rộng mở và đang ngày càng có nhiều triển vọng hơn. Chính phủ đang tỏ rõ những nỗ lực thực thi chủ trương thu hút đầu tư tư nhân với phương thức PPP trong nông nghiệp. Môi trường pháp lí đang được cải thiện khá rõ rệt với Nghị định 15/2015/NĐ-CP và các văn bản hướng dẫn riêng cho ngành nông nghiệp kì vọng cũng sẽ được sớm ban hành. Tỷ suất lợi nhuận trong nông nghiệp đang có xu hướng được cải thiện cộng với sự suy giảm của khu vực phi nông nghiệp đang hỗ trợ cho các luồng đầu tư tư nhân hướng vào nông nghiệp. Bên cạnh những điều kiện thuận lợi, việc thúc đẩy áp dụng PPP trong nông nghiệp cũng còn phải đối mặt với nhiều thách thức liên quan đến các nguồn lực thực thi chính sách ưu đãi, mức độ rủi ro cao trong nông nghiệp hay điều kiện khó khăn về địa bàn của nông nghiệp Việt Nam. Như vậy, để có thể triển khai áp dụng một cách toàn diện và rộng rãi PPP trong nông nghiệp sẽ cần nhiều nỗ lực, đặc biệt là thông qua các chính sách ưu đãi, hỗ trợ để thu hút được khối tư nhân tham gia đầu tư cho lĩnh vực này.
3.3. Quan điểm về chính sách thúc đẩy đối tác công tư trong nông nghiệp 

Đảm bảo duy trì được các đặc trưng của phương thức PPP khi đối tác tư nhân tiếp cận các chính sách hỗ trợ, thúc đẩy để có thể tận dụng tối đa sự tham gia và các lợi thế của khối này trong việc xây dựng và vận hành các dự án. Như vậy, i) về nhu cầu, các chính sách ưu đãi, thu hút tư nhân đầu tư theo hình thức PPP sẽ chỉ áp dụng đối với các lĩnh vực và địa bàn mà Nhà nước thấy cần phải cung cấp các hàng hóa, dịch vụ công để hỗ trợ phát triển sản xuất nông nghiệp; ii) về năng lực, các chính sách ưu đãi, thu hút tư nhân đầu tư theo hình thức PPP sẽ chỉ áp dụng cho các cá nhân, đơn vị tư nhân được chứng minh có đủ năng lực (tài chính và kĩ thuật) đầu tư thực hiện dự án và được lựa chọn làm đối tác của Nhà nước theo hình thức đấu thầu hoặc chỉ định thầu theo đúng quy định; và iii) các chính sách ưu đãi, thu hút tư nhân đầu tư theo hình thức PPP sẽ chỉ áp dụng với các dự án PPP được thực hiện theo các hợp đồng cụ thể đã kí kết giữa phía Nhà nước và đối tác tư nhân.
Đảm bảo tính phù hợp của PPP (về lĩnh vực, vùng địa lí) đối với nông nghiệp Việt Nam là nguyên tắc nhằm đảm bảo các chính sách được ban hành có đủ sức thu hút đối với khối tư nhân khi tham gia đầu tư vào nông nghiệp. Nguyên tắc này chủ yếu là nhằm đảm bảo chính sách sẽ được phân loại về cả nội dung và định mức hỗ trợ gắn với mức độ khó khăn về lĩnh vực và địa bàn đầu tư. Như vậy, những lĩnh vực nông nghiệp có tỷ suất lợi nhuận thấp, địa bàn vùng sâu vùng xa, vùng đồng bào dân tộc thiểu số… sẽ là những đối tượng áp dụng định mức ưu đãi cao và ngược lại. Cách sắp xếp ưu tiên như vậy sẽ giúp nhà đầu tư tư nhân giảm bớt được khó khăn khi đầu tư cho những địa bàn không thuận lợi hoặc trong những lĩnh vực có kì vọng về nguồn thu thấp.
Đảm bảo tính hiệu quả và bền vững của dự án PPP cũng là một quan điểm rất quan trọng nhằm tối ưu hóa việc sử dụng các nguồn lực thực hiện dự án và cung cấp hàng hóa, dịch vụ công được cho tối đa người sử dụng. Nói cách khác, các chính sách thúc đẩy PPP sẽ chỉ được đưa ra các định mức ưu đãi, hỗ trợ sao cho các dự án PPP luôn chứng minh được tính hiệu quả hơn so với cách làm truyền thống. Nguyên tắc này, như vậy, cũng sẽ nhằm tận dụng được tối đa những thế mạnh của khối tư nhân trong xây dựng và vận hành dự án.
3.4. Đề xuất chính sách thúc đẩy PPP trong nông nghiệp

3.4.1. Lĩnh vực có thể áp dụng PPP

Căn cứ vào (i) Nội dung liên quan đến nông nghiệp, nông thôn trong Chiến lược phát triển kinh tế-xã hội, Kế hoạch phát triển kinh tế-xã hội; (ii) Chiến lược phát triển ngành nông nghiệp, nông thôn và chiến lược phát triển các tiểu ngành, Đề án tái cơ cấu ngành nông nghiệp theo theo hướng nâng cao giá trị gia tăng và phát triển bền vững (Quyết định 899/QĐ-TTg ngày 10/6/2013 và Quyết định 1384/QĐ-BNN-KH) cần ưu tiên áp dụng PPP trong những lĩnh vực và hoạt động nông nghiệp, nông thôn sau đây:

(i) Phát triển cơ sở hạ tầng 

Căn cứ vào Chiến lược phát triển nông nghiệp nông thôn và Đề án tái cơ cấu ngành nông nghiệp, các lĩnh vực về hạ tầng nông nghiệp cần tiếp tục ưu tiên phát triển theo phương thức PPP bao gồm: công trình điện phục vụ sản xuất nông nghiệp, công trình thủy lợi, công trình kho chứa, kho dự trữ nông lâm thủy sản, công trình nhà máy, trung tâm chế biến nông sản, công trình giao thông nội đồng phục vụ sản xuất nông nghiệp, công trình cảng cá, bến cá, chợ cá, trung tâm nghề cá, các khu hậu cần dịch vụ nghề cá ven biển và trên các hải đảo, công trình phòng chống thiên tai, dịch bệnh, công trình bảo vệ môi trường, xử lí nước thải, rác thải phục vụ sản xuất nông nghiệp… và các công trình cần thiết do Bộ trưởng Bộ NN&PTNT quyết định trên cơ sở thống nhất với Bộ trưởng Bộ KH&ĐT.
(ii) Cung cấp dịch vụ công 

Căn cứ vào Chiến lược phát triển nông nghiệp nông thôn, Đề án tái cơ cấu ngành nông nghiệp và Chiến lược phát triển các tiểu ngành nông nghiệp các lĩnh vực cần ưu tiên thúc đẩy thực hiện PPP bao gồm: giống cây trồng, vật nuôi; công nghệ sinh học trong sản xuất, kinh doanh nông nghiệp; công nghệ bảo quản, chế biến nông sản; công nghệ tiên tiến trong sản xuất công cụ, thiết bị nông nghiệp; công nghệ tiên tiến trong điều tra, theo dõi diễn biến tài nguyên; dịch vụ thông tin thị trường nông sản; dịch vụ xúc tiến thương mại nông sản; khuyến nông, khuyến ngư; dịch vụ thú y, bảo vệ thực vật; dịch vụ quản lý tiêu chuẩn, chất lượng; dịch vụ chế biến nông sản

(iii) Phát triển liên kết chuỗi giá trị nông sản 

Chiến lược phát triển nông nghiệp nông thôn giai đoạn 2011-2020 của Bộ NN&PTNT đã xác định các ngành hàng Việt Nam hiện có lợi thế so sánh và thị trường có nhu cầu cao. Cụ thể, trong lĩnh vực trồng trọt bao gồm lúa gạo, cà phê, hạt điều, hạt tiêu, cao su, rau, chè; lĩnh vực chăn nuôi bao gồm gia súc (lợn, trâu, bò thịt, bò sữa) và gia cầm (gà, vịt); nuôi trồng thủy sản bao gồm cá tra, tôm sú, tôm chân trắng, nhuyễn thể; lĩnh vực lâm nghiệp bao gồm trồng, chăm sóc, khai thác hợp lí rừng sản xuất rừng tự nhiên, chế biến gỗ và lâm sản ngoài gỗ; lĩnh vực diêm nghiệp bao gồm phát triển muối công nghiệp. Đây cũng là những lĩnh vực được nhiều doanh nghiệp trong nước và doanh nghiệp quốc tế quan tâm. Do đó, cần ưu tiên các dự án gắn sản xuất với vùng nguyên liệu, bảo quản, chế biến và tiêu thụ trong các ngành hàng nông-lâm-thủy sản chủ lực, có tiềm năng thị trường và khả năng cạnh tranh tốt. Tuy nhiên, việc áp dụng hình thức PPP cho chuỗi liên kết là tương đối phức tạp và rất có thể cần nghiên cứu kĩ lưỡng hơn để đảm bảo các dự án này có tính khả thi và hiệu quả.
3.4.2. Chính sách thúc đẩy PPP trong nông nghiệp 
· Hoàn thiện khung pháp lí: cần nhanh chóng ban hành các văn bản hướng dẫn thực hiện các Luật và Nghị định có liên quan gắn với từng lĩnh vực cụ thể, đặc biệt là Nghị định 15/2015/NĐ-CP. Sau khi văn bản hướng dẫn chung của Bộ KH&ĐT về thực hiện Nghị định này được ban hành, Bộ NN&PTNT cần tiếp tục ban hành Thông tư hướng dẫn thực hiện cho riêng ngành nông nghiệp nhằm đảm bảo các chủ trương, chính sách lớn của Nhà nước mới có thể đi vào thực tiễn. 
Có thể sử dụng tạm thời các loại hợp đồng PPP trong phát triển CSHT của các lĩnh vực khác áp dụng cho lĩnh vực phát triển CSHT trong nông nghiệp. Tuy nhiên, với lĩnh vực cung cấp các dịch vụ công và phát triển liên kết chuỗi giá trị nông sản thì sẽ cần có các loại hình hợp đồng mang tính đặc thù. Các loại hình hợp đồng này sẽ cần phải có ý kiến chấp thuận của Thủ tướng Chính phủ để có thể ban hành và triển khai áp dụng trên thực tế. Bên cạnh đó các mẫu báo cáo nghiên cứu khả thi cũng như đề xuất dự án cũng cần được bổ sung để đảm bảo tính đồng bộ và thuận tiện trong quá trình xây dựng dự án PPP. 
· Về thể chế: cần xây dựng được một hình thức tổ chức quản lí PPP phù hợp cho nông nghiệp gắn với quy trình đề xuất, phê duyệt dự án minh bạch, hợp lí. Bên cạnh Văn phòng PPP đã được Bộ trưởng Bộ NN&PTNT ra quyết định thành lập, cần có các Ban/Hội đồng liên quan đến chuyên môn các lĩnh vực (i) Chuỗi giá trị nông nghiệp, (ii) Cơ sở hạ tầng; và (iii) Dịch vụ công phục vụ nông nghiệp để thẩm định, phê duyệt đề xuất dự án, báo cáo nghiên cứu khả thi cũng như chủ trì, tham gia đề xuất chiến lược, chính sách về PPP cho ngành. 
Ngoài ra, ở cấp địa phương cũng cần có một đơn vị/bộ phận chuyên trách về dự án PPP nông nghiệp. Bộ phận này, nên trực thuộc và có chức năng giúp việc cho UBND tỉnh trong chỉ đạo các hoạt động có liên quan đến các dự án PPP trong nông nghiệp từ khâu xây dựng đề xuất dự án, lập và thẩm định báo cáo nghiên cứu khả thi, kí kết hợp đồng đến quản lí, giám sát quá trình thực hiện… 
· Về quy trình: cần dựa theo các bước chính bao gồm i) Đơn vị chuyên trách về PPP của Bộ NN&PTNT tổng hợp trình các Ban/Hội đồng chuyên môn thẩm định, phê duyệt danh mục dự án; ii) Ban/Hội đồng chuyên môn thuộc Bộ NN&PTNT quyết định lựa chọn dự án; iii) với dự án đủ điều kiện thực hiện theo thủ tục rút gọn, cơ quan nhà nước có thẩm quyền tiến hành lựa chọn nhà đầu tư, đàm phán Hợp đồng dự án, kí Thỏa thuận đầu tư, triển khai thực hiện dự án và các bước còn lại; iv) với dự án không đủ điều kiện thực hiện theo thủ tục rút gọn, thủ tục được tiến hành tương tự thì bên đề xuất dự án phải lập thêm báo cáo nghiên cứu khả thi để thẩm định, phê duyệt. Trên cơ sở Báo cáo nghiên cứu khả thi đã được Ban/Hội đồng chuyên môn thẩm định, phê duyệt, cơ quan nhà nước có thẩm quyền và nhà đầu tư tiến hành các bước còn lại.

Thực tế khảo sát cho thấy hầu hết các đề xuất dự án đến nay đều do các nhà đầu tư đề xuất và triển khai toàn bộ hoặc từng phần trên thực tế. Do vậy, cần có chính sách khuyến khích, hỗ trợ các dự án do nhà đầu tư đề xuất, nhất là đối với loại hình dự án do cơ quan nhà nước có thẩm quyền và nhà đầu tư cùng nghiên cứu đề xuất thì có thể được xem xét thực hiện theo quy trình thủ tục rút gọn đồng thời có thể cân nhắc hỗ trợ đầu tư. Chính sách này là nhằm khuyến khích cơ quan nhà nước có thẩm quyền và nhà đầu tư phối hợp chặt chẽ với nhau trong xây dựng đề xuất dự án, đảm bảo các dự án được đề xuất là có tính thực tiễn, khả thi và xuất phát từ nhu cầu thực của cả 2 phía. Bộ NN&PTNT sẽ cần phân định rõ các nội dung hỗ trợ, ưu đãi của Nhà nước dành cho dự án PPP và phần đóng góp, tham gia của Nhà nước trong các dự án này. Đồng thời, do các quy định hiện hành về đầu tư công và sử dụng vốn ngân sách nên các dự án PPP dù đã được đề xuất, có tính cấp thiết và khả thi cao nhưng hiện vẫn có nguy cơ phải chờ đợi rất lâu trước khi có thể tiến hành đầu tư. Do vậy, Chính phủ cần có chính sách đặc thù cho phép Bộ NN&PTNT tạo Quỹ (như Quỹ đầu tư phát triển hoặc Quỹ ủy thác…) để có thể nhanh chóng phê duyệt và triển khai đầu tư đối với các dự án chứng minh được tính cấp thiết và mức độ hiệu quả.
· Hỗ trợ thu hút đầu tư: trước hết cần cải thiện được 2 vấn đề, bao gồm: i) chính sách phải gắn với việc sắp xếp các nguồn lực thực hiện đặc biệt là tài chính và đất đai phù hợp và ii) các thủ tục, điều kiện thụ hưởng chính sách cần được xác định cụ thể và có tính thực tiễn cao, được hướng dẫn rõ ràng để các địa phương thực hiện. Về tài chính, bên cạnh chính sách đặc thù để tạo Quỹ thực hiện dự án PPP trong nông nghiệp thì Bộ NN&PTNT vẫn cần có kế hoạch đầu tư trung và dài hạn để Chính phủ cân đối và phân bổ ngân sách cho các dự án có quy mô lớn, cần thời gian dài để triển khai đầu tư và vận hành. Về đất đai, vấn đề quyền sở hữu đất đai có thể gây cản trở việc thu hút đầu tư tư nhân cho nông nghiệp. Với đặc thù về quyền sở hữu đất đai của Việt Nam đã quy định trong Hiến pháp thì ít nhất thời hạn giao đất cũng nên được kéo dài đến 70-100 năm thay vì 50 năm như hiện nay để giúp nhà đầu tư có khả năng thu hồi vốn và lợi nhuận. 
· Chia sẻ rủi ro: là một trong những điểm rất quan trọng trong quá trình xây dựng và vận hành các dự án PPP. Điểm khác biệt nhất cần được tạo ra ở đây để khuyến khích tư nhân tham gia vào các dự án PPP là phía đối tác công cần có vai trò phù hợp trong chia sẻ và xử lí các rủi ro. Điều này cần được thể hiện trong các mẫu hợp đồng dự án khi ban hành chính sách (Thông tư) về triển khai áp dụng PPP trong nông nghiệp. Các chính sách hỗ trợ về bảo hiểm nông nghiệp, do vậy, cũng nên được tiếp tục nghiên cứu để áp dụng phù hợp trong trường hợp này.
· Nâng cao nhận thức và tăng cường năng lực: là chính sách đặc biệt cần thiết cho mục tiêu thúc đẩy PPP trong nông nghiệp hiện nay do nội dung này còn quá mới mẻ đối với cả phía đối tác công cũng như đối tác tư nhân và những người hưởng lợi hoặc sử dụng hàng hóa/dịch vụ công. Do vậy, sẽ cần có một chính sách về truyền thông, phổ biến kiến thức pháp luật, tập huấn sâu rộng đối với từng đối tượng có liên quan để làm rõ về khái niệm, nội dung, quyền lợi, trách nhiệm của các bên liên quan cũng như hướng dẫn cách thức triển khai thuận lợi nhất quy trình xây dựng và vận hành dự án. Các hoạt động tăng cường nhận thức, tập huấn, tuyên truyền vận động… cần được tập trung thực hiện trong giai đoạn trước mắt nhằm thay đổi được nhanh nhất nhận thức của khối tư nhân về các dự án đầu tư trong nông nghiệp, qua đó thu hút được sự tham gia của khối này. Trong dài hạn, công tác truyền thông có thể thu hẹp và tập trung vào việc cập nhật và phổ biến chính sách, tạo cơ sở thông tin tốt để tiếp tục thu hút đầu tư tư nhân cho phát triển nông nghiệp. Bên cạnh đó, các hoạt động tăng cường năng lực cho các bên liên quan cũng rất quan trọng nhằm tạo điều kiện để các bên tham gia trong các dự án PPP xây dựng và vận hành dự án được thuận lợi và gia tăng lợi ích của dự án cho tất cả các bên tham gia.
3.5. Giải pháp thực hiện chính sách 
3.5.1. Nguồn lực thực hiện 
Nguồn lực thực hiện là điểm yếu cố hữu trong thực hiện chính sách của Việt Nam nói chung do những hạn chế về ngân sách nhà nước. Do vậy, cần nghiên cứu áp dụng một số giải pháp: 
· Cân đối lại ngân sách nhà nước, tăng tỷ trọng nguồn vốn đầu tư cho nông nghiệp trong cơ cấu ngân sách nhà nước ở cả ngắn, trung và dài hạn, đặc biệt là vốn dành cho hoạt động của đối tác công tham gia dự án PPP trong nông nghiệp.

· Xây dựng kế hoạch đầu tư trung và dài hạn cho ngành nông nghiệp gắn với các mục tiêu về phát triển CSHT, cung cấp dịch vụ công và phát triển liên kết theo chuỗi ngành hàng nông sản làm cơ sở để thu xếp vốn từ phía ngân sách nhà nước. 

· Rà soát quy hoạch sử dụng đất ở cả cấp quốc gia và địa phương nhằm thu xếp được quỹ đất phù hợp, chuẩn bị cho việc hỗ trợ các dự án PPP đầu tư cho nông nghiệp trong thời gian tới. Các dự án có liên quan đã được phê duyệt nhưng không triển khai mà có quỹ đất cũng cần được xem xét thu hồi để tạo quỹ đất hỗ trợ cho các dự án PPP trong nông nghiệp trong thời gian tới.
· Đẩy mạnh hoạt động hợp tác, liên kết ở cấp quốc gia nhằm tìm kiếm thêm các nguồn tài trợ bao gồm cả tài trợ về vốn tài chính và kĩ thuật (công nghệ mới, quy trình sản xuất mới, tiêu chuẩn mới…) làm vốn đối ứng cho đối tác công tham gia vào các dự án PPP trong nông nghiệp. 

3.5.2. Tổ chức thực hiện

· Chính phủ cần đóng vai trò chỉ đạo hoặc giao cho Bộ NN&PTNT chịu trách nhiệm chính trong việc ban hành các chính sách và sắp xếp các nguồn lực thực hiện chính sách.
· Bộ NN&PTNT chịu trách nhiệm xây dựng các kế hoạch trung và dài hạn về đầu tư phát triển nông nghiệp làm cơ sở đề xuất nguồn vốn thực hiện. Danh mục dự án PPP đầu tư trong nông nghiệp cũng cần được chuẩn bị, rà soát, chỉnh sửa, bổ sung và phê duyệt đảm bảo tính khả thi theo các quy định pháp lí hiện hành.
· Bộ NN&PTNT chịu trách nhiệm xây dựng và ban hành các hướng dẫn thực hiện chính sách của trung ương cũng như các chính sách hỗ trợ cần thiết của ngành nông nghiệp trình Chính phủ xem xét, phê duyệt.

· Bộ NN&PTNT phối hợp với chính quyền các địa phương tổ chức triển khai các hoạt động truyền thông, nâng cao nhận thức, tăng cường năng lực… để thu hút các nhà đầu tư tư nhân tham gia vào nông nghiệp ngay từ giai đoạn nghiên cứu đề xuất danh mục dự án. 

· UBND các tỉnh chịu trách nhiệm xây dựng/giao cho các Sở ban ngành trực thuộc xây dựng và trình Bộ NN&PTNT danh mục dự án PPP trong nông nghiệp có tiềm năng thực hiện trên địa bàn tỉnh. Các đề xuất chính sách đặc thù thực hiện các dự án này cũng cần được cân nhắc.
KẾT LUẬN VÀ KIẾN NGHỊ

Kết luận
Về mặt lí luận, đầu tư theo hình thức PPP trong nông nghiệp là hình thức đầu tư được thực hiện trên cơ sở hợp đồng giữa cơ quan Nhà nước có thẩm quyền và nhà đầu tư, doanh nghiệp dự án. Các dự án này tương đối đa dạng nhưng thường gắn với 3 lĩnh vực chính là phát triển CSHT, cung cấp dịch vụ công và phát triển liên kết theo chuỗi ngành hàng. Do vậy, các dự án cũng được hình hành để thực hiện dự án xây dựng, cải tạo, quản lí, vận hành, kinh doanh công trình kết cấu hạ tầng nông nghiệp, nông thôn, cung cấp dịch vụ công trong nông nghiệp, nông thôn và phát triển liên kết sản xuất gắn với chế biến, tiêu thụ sản phẩm nông nghiệp. Các kết quả nghiên cứu cho thấy để có thể thu hút được tư nhân đầu tư vào nông nghiệp thì các chính sách hỗ trợ từ phía Nhà nước là hết sức quan trọng do nông nghiệp nông thôn là lĩnh vực đang ngày càng phải hứng chịu nhiều rủi ro hơn trong khi vốn dĩ là lĩnh vực có lợi nhuận tiềm năng chưa cao nên khó hấp dẫn nhà đầu tư tư nhân. Đồng thời, các cơ chế để đảm bảo tính hiệu quả và hiệu lực của các hợp đồng dự án trong dài hạn sẽ là yếu tố cơ bản để thúc đẩy được PPP trong nông nghiệp. Nói cách khác, việc hoàn thiện một khung pháp lí đi kèm với các chính sách thu hút đầu tư hợp lí là nhân tố cơ bản để các dự án PPP trong nông nghiệp được hình thành và phát triển.

Trên thực tiễn, hình thức PPP hầu như chưa hình thành và tồn tại một cách đúng nghĩa trong nông nghiệp với sự hiện diện đầy đủ của các đối tác công (cơ quan Nhà nước có thẩm quyền) và đối tác tư (khối tư nhân) và các hợp đồng dự án chính thức, được pháp luật bảo hộ. Tuy nhiên, đã có một số dự án được xây dựng và vận hành mang tính chất hợp tác công tư trong cả lĩnh vực xây dựng CSHT, cung cấp dịch vụ công và phát triển chuỗi liên kết. Các dự án này thường được xây dựng và hoạt động vận dụng các chính sách hỗ trợ có liên quan như Quyết định 62/2013/QĐ-TTg hay Nghị định 210/2013/NĐ-CP… Mặc dù vậy, các dự án này cũng giúp xây dựng được một số bài học kinh nghiệm tốt về cơ chế quản lí, điều phối vĩ mô và đặc biệt là hoàn thiện khung pháp lí để triển khai áp dụng được phương thức PPP trong nông nghiệp. Các kết quả nghiên cứu thực tiễn cũng giúp chỉ ra được các lĩnh vực có thể/nên áp dụng PPP trong nông nghiệp và chia thành 3 nhóm chính liên quan đến các hoạt động phát triển CSHT phục vụ nông nghiệp, cung cấp các loại dịch vụ công và phát triển các liên kết theo chuỗi. Tuy nhiên, đối với lĩnh vực phát triển liên kết theo chuỗi cần được nghiên cứu kĩ hơn để đảm bảo tính khả thi và hiệu quả cao. Các chính sách hỗ trợ được xác định còn thiếu nhiều nội dung và còn khó khăn liên quan đến nguồn lực thực hiện chính sách. Các hình thức hợp đồng hiện mới chỉ tương thích với lĩnh vực phát triển CSHT, do vậy, việc nghiên cứu xây dựng các loại hợp đồng sử dụng cho với các lĩnh vực cung cấp dịch vụ công và phát triển liên kết theo chuỗi là rất cần thiết. 

Về đề xuất chính sách thúc đẩy PPP trong nông nghiệp ở Việt Nam thời gian tới đã được xây dựng tập trung vào các nội dung hoàn thiện khung pháp lí, cải thiện các mô hình thể chế, cải tiến quy trình xây dựng và vận hành, tăng cường vai trò của Nhà nước, đẩy mạnh thực hiện các chính sách hỗ trợ, chia sẻ rủi ro giữa đối tác công và đối tác tư và nâng cao năng lực, tăng cường nhận thức cho các bên liên quan. Mặc dù các chính sách hiện nay đã có nhiều điểm tích cực nhưng việc ban hành chính sách cần gắn liền với việc chuẩn bị ngân sách để thực hiệnchính sách lớn cần đi kèm với các văn bản hướng dẫn chi tiết để dễ dàng thực hiện trên thực tế. Đồng thời, công tác truyền thông, phổ biến kiến thức pháp luật luôn cần được quan tâm hơn để chuyển tải được thông tin một cách hiệu quả, kịp thời. Các chính sách đang được đề xuất xây dựng cho thời gian tới cũng cần lưu ý gắn với các giải pháp thực hiện về nguồn lực, thể chế… nhằm nâng cao tính khả thi của chính sách.
Kiến nghị

Đối với Chính phủ, cần sớm có chỉ đạo để Bộ NN&PTNT triển khai xây dựng các hợp đồng mẫu gắn với lĩnh vực dịch vụ công và phát triển liên kết theo chuỗi, ban hành kèm với Thông tư hướng dẫn thực hiện Nghị định 15/2015/NĐ-CP. Đồng thời, Chính phủ cũng cần giao cho Bộ KH&ĐT, Bộ NN&PTNT tiếp tục nghiên cứu, ban hành các chính sách phù hợp để hỗ trợ phát triển các dự án đầu tư theo hình thức PPP đối với lĩnh vực nông nghiệp. Các chính sách này cần được Chính phủ cân đối và sắp xếp nguồn lực để đảm bảo tính khả thi và hiệu quả trên thực tiễn. Đất đai là một trong những yếu tố đang có ảnh hưởng mạnh đến định hướng đầu tư vào nông nghiệp của khối tư nhân nhưng lại đang có những vướng mắc không dễ giải quyết sớm. Do vậy, Chính phủ cần giao cho Bộ NN&PTNT và các Bộ ngành có liên quan nghiên cứu cơ chế đặc thù để áp dụng hợp lí, tạo điều kiện phát triển các dự án PPP trong nông nghiệp.
Đối với Bộ NN&PTNT, cần nhanh chóng nghiên cứu xây dựng và đề xuất các loại hợp đồng tương tự trong các lĩnh vực cung cấp dịch vụ công và phát triển liên kết theo chuỗi trong nông nghiệp để áp dụng cho các dự án PPP trong lĩnh vực này. Thông tư hướng dẫn Nghị định 15/2015/NĐ-CP cần được ban hành kèm với bộ hợp đồng mẫu và các loại mẫu văn bản khác nhằm tạo điều kiện cho khối tư nhân dễ dàng tiếp cận và triển khai thực hiện. Bộ NN&PTNT cũng cần nhanh chóng nghiên cứu xây dựng kế hoạch đầu tư trung và dài hạn gắn với danh mục dự án cụ thể làm cơ sở trình Chính phủ xem xét, phê duyệt ngân sách đầu tư. Trước mắt, để có thể nhanh chóng thúc đẩy các dự án PPP trong nông nghiệp, Bộ NN&PTNT cần xin ý kiến Chính phủ để thành lập Quỹ làm cơ sở xây dựng và tổ chức thực hiện các dự án PPP đang có tính cấp thiết cao.
Đối với UBND các tỉnh, cần rà soát và xây dựng kế hoạch đầu tư trung và dài hạn đi kèm với danh mục dự án trong phạm vi địa phương để trình Chính phủ xem xét, phê duyệt. UBND các tỉnh cũng cần chuẩn bị sẵn sàng để tham gia tìm hiểu và sau đó là tuyên truyền, vận động, chuyển tải thông tin về hình thức đầu tư PPP trong nông nghiệp cho các doanh nghiệp có quan tâm trên địa bàn. Việc rà soát các dự án kém hiệu quả, chậm triển khai đầu tư… cần được triển khai nhanh chóng và triệt để ra quyết định thu hồi dự án nếu cần thiết, tạo điều kiện thành lập quỹ đất phục vụ việc phát triển các dự án PPP trong nông nghiệp.
� và 2 Bộ NN&PTNT, Báo cáo tái cơ cấu ngành nông nghiệp theo hướng nâng cao giá trị gia tăng và phát triển bền vững. Hà nội, tháng 05 năm 2013





� Luật Đấu thầu, Luật Doanh nghiệp, Nghị định số 130/2013/NĐ-CP
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