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摘  要 

自 2015 年开始，国企改革以顶层设计为指引，形成以国务院《深化国有企

业改革指导意见》为统领、若干配套文件为支撑的 1+N 政策文件体系，逐步向纵

深发展。2019 年 11 月国务院国有企业改革领导小组第三次会议提出，要以落实

好国有企业改革顶层设计为重点，紧抓国有企业改革三年行动方案落实，聚焦混

合所有制改革、加强国资国有企业监管等重点领域，任务举措明确化。其中在“国

资国有企业监管”领域中，由“管企业”向“管资本”转变已成为国资国企改革

发展新突破的重要手段。基于此背景，本文对兰州新区城投集团战略转型进行研

究，并提出相关发展建议。 

本文以兰州新区城投集团为例，首先回顾了企业现行战略，通过对现行战略

选择背景、实施成效和存在问题的分析，解释了“原有战略为什么不再适用”这

个问题；其次运用 PEST 分析模型，结合国家大力实施向西开放、房地产行业监

管和国企改革政策及甘肃省和兰州新区的经济政策环境，分析指出兰州新区城投

集团战略转型必须面对的外部环境，指明了企业战略选择方向；再次运用 SWOT

分析模型，分析兰州新区城投集团优势（国资背景、政策获取和资产规划优势）、

劣势（经营决策受政策影响、自身造血功能弱、存量债务大历史包袱重的劣势）、

机会（国资国企改革、兰州新区经济社会发展）和威胁（区域内其他国有企业的

职能替代），明确企业“投、融、建、管、运为一体的城市综合运营服务商”战

略定位，从投资业务、建设业务和运营业务三个方面结合现有业务板块提出战略

转型策略。同时积极探索债务风险防控、融资管理优化、内部管控升级和外部支

持，为公司顺利实现战略转型提供有力支撑。 

通过本文的研究，可以对兰州新区城投集团解决当前发展问题和今后转型升

级提供意见指导，同时也能对区域内其他国有集团公司实现转型高质量发展提供

理论支持和实践经验。 

 

关键词：国企改革 战略转型 PEST 分析 SWOT 分析 
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Abstract 

Since 2015, guided by top-level design, a 1+N policy document 

system, led by the Guiding Opinions on Deepening SOE Reform issued 

by The State Council and supported by several supporting documents, has 

gradually developed in depth. At the third meeting of The State Council 

leading Group on SOE Reform in November 2019, it was proposed to 

focus on implementing the top-level design of SOE reform, pay close 

attention to the implementation of the three-year action plan for SOE 

reform, focus on key areas such as mixed-ownership reform and 

strengthening supervision of state-owned enterprises, and make tasks and 

measures clear. In the field of "state-owned assets and state-owned 

enterprises supervision", the transformation from "enterprise 

management" to "capital management" has become an important means 

of new breakthroughs in the reform and development of state-owned 

assets and state-owned enterprises. Based on this background, this paper 

studies the strategic transformation of Lanzhou New Area Urban 

Investment Group and puts forward relevant suggestions. 

Taking Lanzhou New District Urban Investment Group as an 

example, this paper firstly reviews the current strategy of the enterprise, 

and analyzes the background, implementation effect and existing 

problems of the current strategy to answer the question "why the original 

strategy is no longer applicable". Secondly, through the use of PEST 
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analysis model, through the national opening to the west, real estate 

industry supervision and state-owned enterprise reform policies and 

economic policy environment analysis of Gansu Province and Lanzhou 

New Area, pointed out the strategic transformation of Lanzhou New Area 

City Investment Group must face the external environment, indicated the 

enterprise strategic choice of the direction of work; And then using the 

SWOT analysis model, Through to the new district in lanzhou city 

investment group advantage (state-backed, policy and asset planning 

advantage), weaknesses (business decisions are influenced by policy, 

their own hematopoietic function weak, the stock of debt the 

disadvantages with big heavy historical burden), opportunity (holdings of 

state-owned enterprises reform, economic and social development in the 

new district in lanzhou) and threats (function) of other state-owned 

enterprises in the area of analysis.Define the strategic positioning of the 

enterprise as an integrated urban operation service provider integrating 

investment, finance, construction, management and operation, and put 

forward strategic transformation strategies from the three aspects of 

investment, construction and operation combined with the existing 

business segments. At the same time, actively explore debt risk 

prevention and control, financing management optimization, internal 

control upgrade and external support, to provide strong support for the 

smooth realization of the company's strategic transformation. 
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Through the research of this paper, suggestions and guidance can be 

provided for Lanzhou New District Urban Investment Group to solve the 

current development problems and future transformation and upgrading, 

and theoretical support and practical experience can be provided for other 

state-owned group companies in the region to achieve transformation and 

high-quality development. 

 

Key words: Reform of state-owned enterprises;Transformation strategy;  

Pest Analysis;SWOT Analysis 
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1 绪论 

1.1 研究背景及意义 

1.1.1 研究背景 

1994 年分税制改革充分调动了地方政府和企业积极性，国内城市投资建设

迎来井喷式增长，地方基建行业飞速发展。但国内城市投资建设发展浪潮随之带

来的是地方政府城市化建设任务的不断加重、隐性债务的不断攀升和地方政府财

政吃紧。加之 2014 年修订了《预算法》，条款严格限制了地方政府公开发债行

为，地方各级财政收支矛盾日趋紧张。20 世纪 90 年代以来，国内一些大城市为

应对体制约束与投融资任务双重挑战，率先探索投融资方式。他们创新性地将原

来由财政拨款项目进行包装，利用包装后的“新项目”向金融机构融资，从而促

进地方经济发展，缓解地方财政压力，促进城市化建设。在上述前提下，国内各

类城投公司通过土地注入、股权投资、财政划拨等方式成为具有独立法人资格的

经济实体，承担起政府投资项目融资功能。 

2019年11月国务院国有企业改革领导小组第三次会议提出，要以落实好国有

企业改革顶层设计为国企改革工作重点，紧抓国有企业改革三年行动方案落实，

明确改革各项指标和时间节点，重点关注混合所有制改革、加强国资国有企业监

管等领域，任务举措明确化，考核指标明细化。在国企改革逐步落实，国资委逐

步管理放权、加强资本监管的形势下，国有企业既面临新的机遇，亦面临高质量

转型发展挑战。如何把握政策红利，完成改革发展双重任务，在未来一段时间内

将成为国有企业研究的重要课题。 

1.1.2 研究意义 

一是理论意义。城投类企业是作为政府平台公司而出现时代的产物，与我国

财税体制、融资模式改革相伴而生。城投类企业的出现，一定程度上解决了地方

政府财力缺乏的问题，为重大基础设施建设提供了大量建设资金，短时间内给予

地方经济建设强力的资金支持，加快了城镇化的发展进程。但是随着城投类债务
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规模的不断增大，依托地方财政拨款作为主要还款来源的举债方式和具体融资操

作过程中因不规范、不合规而产生的金融风险也愈发严重，原有借新还旧模式难

以维系。随着地方财政收入增速放缓、财政支出责任的增加，城投类债务一旦产

生，偿债能力有限，容易出现逾期违约行为，地方金融系统性风险大。基于此背

景下，长期以来学术界对于各地城投公司战略转型的研究热度高，研究成果倍出。

但是随着外部经济环境变化，原有理论研究成果在指导城投企业战略转型中存在

一定的局限性。本文的研究综合考虑了城投企业竞争环境变化、内部需求变化背

景，通过对兰州新区城投集团战略转型的研究，一方面对城投企业战略转型理论

进行总结，另一方面对原有研究体系进行丰富完善，从理论角度试图寻找市场化

转型方法，从而借助市场化方式化解债务危机，给陷入相似发展瓶颈的城投类企

业一些思路，在市场竞争环境中寻找到符合自身发展的路。 

二是现实意义。《国务院关于加强地方政府性债务管理的意见》（国发〔2014〕

43号）出台至今，政府平台公司债务违约风险成为了金融行业的热门话题，研究

城投转型升级问题、化解城投类债务风险在当前具十分重要的现实意义。政府投

资及举债融资体制改革的不断完善，持续深化的国有企业改革都给予了城投类企

业一定的借鉴经验，但城投类企业当前运营模式及管理机制明显不符合市场化发

展要求的核心问题，严重制约了企业的正常发展，城投企业原有重建设轻运营、

重融资轻管理的经营模式直接造成了政府投融资平台缺乏自身现金流创造机制，

政策倒逼、资源减少、市场竞争等因素都给予了政府投融资平台内部体制变革压

力，迫使它适应市场化转型要求。自身现金流创造机制作为企业发展活的生命线，

对处于发展困境的城投企业而言具有丰富的现实意义。而且随着我国城市化和城

市基础设施建设发展，城市发展阶段重心已经由建设不断向运营转变，运营管理

将成为平台公司发展的重大机遇和挑战。因此城投类企业的转型发展势在必行，

不改不行。兰州新区城投集团长期受限于政府融资平台定位影响，问题显著，发

展风险大，亟需借助市场化方式转型升级，化解金融风险。本文中探讨的兰州新

区城投集团的战略转型研究，给予企业转型一个改革方向，在实际工作中能够有

效推动企业转型。 
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1.2 国内外研究现状 

由于国外地方政府借助举债等方式进行基础建设是符合当地政策法律规定

的，地方政府投融资平台公司在国外并不存在，是中国独有的经济现象，因此，

在对国外文献研究重点在于企业战略管理理论，而对国内文献研究则侧重于对融

资平台公司转型模式的研究。 

1.2.1 国外文献综述 

从二十世纪六十年代初期，公司战略管理的概念被提上了议程，到了二十世

纪八十年代中期，随着公司的经营环境的改变，公司的发展也面临着新的挑战。 

在国外众多经济学文献中，公司战略被定义为：在激烈的市场竞争中，公司

要有长远的长远规划。 

Nadkarni和Narayanan（2004）认为公司战略灵活性与战略转变能力的强度相

对应。企业的战略转变是企业使命、企业文化、企业体制的变革，虽然有一定的

转变，但也只是持续的渐进的。Tang（2013）提出了“互动思考”，探讨了企业

战略转变地内在机理。 

Mitsuru Kodama，Tomoatsu Shibata（2014）相信，企业必须拥有能够产生强

大竞争力的核心能力，而其持续的竞争优势来自于公司的战略创新能力。 

Jiayang Cai（2021）认为企业战略转型是传统企业适应新时代市场竞争必然

选择，各企业要利用自身核心优势，结合内外部资源，突破企业原有战略发展瓶

颈，突破企业原有战略层面的瓶颈，重新制定企业新的发展目标和实施路径，获

得新的发展和竞争优势。 

1.2.2 国内文献综述 

与国外的学者相比，国内有关发展战略和转变的研究相对滞后，这也是因为

我们的现代企业发展得比较晚。 

在城投企业的转型问题上，国内的学者们着重从政策环境、自身发展过程中

所遇到的问题进行了分析，并就其发展的方式与保障措施进行了探讨。具体如下： 

第一种观点认为国有平台公司的战略转型要通过转变往日单一的金融职能
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实现。李政（2019）建议我国的国有平台公司的战略转型应明确自己的目标，多

争取一些优惠，转变以往单一的金融职能，走专业化模式，经营方式与政策走向

保持一致，实现多元化发展。王亮（2020）则认为投融资决策是核心，科学有效

的投融资决策将会对战略目标的实现产生较强的支撑作用，能够有效整合企业的

各项资源，提升资源利用效率，从而促进战略目标的实现。 

第二种观点则认为实现平台公司转型要通过解决地方政府债务风险解决。韩

文丽,谭明鹏（2019）认为投融资平台公司要通过改革自身的内部治理结构,打破

与政府的依附关系,完善人事管理制度,提高自身经营效率和抗风险能力,从而实

现顺利转型。宋樊君（2018）则认为进一步完善中央—地方政府的委托代理链条

中的激励约束机制,推动平台公司撤并转型,转变政府职能和经济增长方式是化

解隐性债务的关键。  

第三种观点认为平台公司转型核心是平衡好市场化和政府之间的关系。詹凯

（2020）建议要利用市场化手段撬动社会资本，最大程度发挥政府资源与市场运

作的桥梁作用，以企业的行为来开展市场化融资，多渠道开展融资项目储备，促

进平台公司发展。李婧、王红军（2021）则认为城投公司升级转型为城市运营载

体是其转型发展的必然路径，运用市场化手段，在市场化与政府公共职能之间找

准平衡点才是城投公司转型发展方向。 

1.2.3 研究文献述评 

长久以来，关于城投企业发展相关理论研究有一定的基础，但由于城投企业

是我国城市化发展的特殊产物，国外理论研究较为有限，他们的研究背景与研究

对象主要聚焦在西方发达国家的产业结构，经济背景和经济状况等要素上，具有

一定的参考价值，但是而这些要素在中西方企业间，在国有企业和民营企业间都

具有很大的差异，单纯的用发达国家的企业转型升级研究来分析我国企业，尤其

是兰州新区城投集团这样的国有平台公司的转型问题是不现实的，其边界范围和

假设条件不同。 

上述涉及城投企业发展战略转型相关研究，主要从以下方面开展： 

一是城投企业发展背景及日常管理，二是城投企业发展风险及问题，三是城

投企业战略选择方向研究；从现有文献看，城投公司的发展轨迹与现有文献研究
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情况基本一致，战略转型势在必行。但在当前市场竞争越发激烈的环境下，转型

成功案例屈指可数，债务违约风险、金融风险、缺少现金流等共性问题尚未解决，

是否存在更优的解决方案能给予困境中的城投企业新的生命活力。其次，新区城

投作为兰州新区发展坚定力量，成立时间短，问题爆发迅猛，政策研究针对性不

强，所以，研究兰州新区城投集团战略转型问题必须立足甘肃省、兰州新区以及

兰州新区城投集团的实际情况，精准高效地实现企业的战略转型。所以，研究兰

州新区城投集团战略转型问题必须立足甘肃省、兰州新区以及兰州新区城投集团

的实际情况，精准高效地实现企业的战略转型。 

1.3 研究内容与方法 

1.3.1 研究内容 

全文研究内容安排如下： 

第一章为本文的绪论，主要是对全文研究的背景、意义、内容、研究现状和

研究方法等进行阐述，作为全文的研究的总纲起到总揽全文的作用。 

第二章为概念界定、相关理论陈述和分析工具的引入，为本文的理论基础打

下了坚实的理论基础。 

第三章为兰州新区城投集团现行发展战略回顾，通过对现行战略选择背景、

实施成效、存在问题及挑战的分析，说明了为什么原有战略已经不适用于公司目

前及未来的发展。 

第四章为兰州新区城投集团战略转型环境分析，通过PEST和SWOT分析法，对

兰州新区城投集团战略转型的内外部环境和发展现状进行剖析，借助国家和省市

相关政策引导为后续公司战略和业务策略的选择及所需支持奠定基础。 

第五章为兰州新区城投集团战略选择，承接上文综合公司所处的环境及面临

的问题，提出了公司战略定位、战略选择原则和业务布局，解决了公司“干什么”

的问题；同时结合公司各业务板块特点提出有针对性的实施方案，在前文“干什

么”的基础上解决了“怎么干”的问题。 

第六章为战略转型实施保障，从健全管理体系、内控管理、债务风险控制、

融资管理和政策支持五个方面入手，组织保障和制度保障两方面保证细节顺利实
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施和达到预期效果。 

第七章为结论与发展展望。 

1.3.2 研究思路 

 

图 1.1 研究思路 
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1.3.3 研究方法 

为实现研究目的,保证研究结论的科学合理性,本论文采用文献研究法、案例

分析法和调查访谈法,将战略管理相关理论研究与国有平台公司及兰州新区城投

集团现状结合,对兰州新区城投集团的内外部环境、发展现状和存在问题等进行

分析,识别兰州新区城投集团当前面临的机会与威胁,优势与劣势,提出企业转型

战略及业务策略。 

一是文献研究法。通过查阅文献、文献、期刊、网络及企业内部文件等，对

企业战略管理和战略转型进行了深入的研究，同时结合前人的研究成果，对国有

平台企业的特征及发展趋势进行了分析，理顺了研究思路。 

二是案例分析法。本文以兰州新区城投集团作为研究案例,尤其是在面对新

时期新任务带来的新要求如何有效的应对外部环境的变化，以及如何进行转型提

供转型的路径。 

三是调查访谈法。在案例研究过程中，笔者通过对于兰州新区城投集团组织

架构、战略实施等系列情况进行了走访调查，并且访谈了公司的管理层和各级企

业员工，这为转型研究提供了较多较全面的资料支持。 
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2 理论基础与分析工具 

2.1 概念界定 

2.1.1 企业战略 

企业战略是指企业根据环境变化，依据本身资源和实力选择适合的经营领域

和产品，形成自己的核心竞争力，并通过差异化在竞争中取胜。现代管理学认为

企业战略是一个自上而下的整体性规划过程，并将其分为公司战略、职能战略、

业务战略及产品战略等几个层面的内容。 

企业的战略类型包括：发展型战略、稳定型战略、收缩型战略、并购战略、

成本领先战略、差异化战略和集中化战略。 

发展型战略包括一体化战略、多元化战略、密集型成长战略。其中一体化战

略包括纵向一体化战略和横向一体化战略。获得对经销商或者零售商的所有权或

对其加强控制，称为前向一体化。获得对供应商的所有权或对其加强控制，称为

后向一体化。获得与自身生产同类产品的企业的所有权或加强对他们的控制，称

为横向一体化。横向一体化可以通过以下途径实现：购买、合并、联合；多元化

战略的类型包括同心多元化和离心多元化。同心多元化也称为相关多元化，是以

现有业务为基础进入相关产业的战略。当企业在产业内具有较强的竞争优势，而

该产业的成长性或者吸引力逐渐下降时，比较适宜采取同心多元化战略。离心多

元化，也称为不相关多元化。采用离心多元化的目标是从财务上考虑平衡现金流

或者获取新的利润增长点；密集型成长战略，也称为加强型成长战略，是指企业

以快于过去的增长速度来增加某个组织现有产品或业务的销售额、利润额及市场

占有率。包括三种类型：市场渗透战略（企业采取种种更积极地措施在现有市场

上扩大现有产品的销售，教顾客使用产品是目前认为最好的市场渗透战略）、市

场开发战略和产品开发战略。 

稳定型战略，也称为防御型战略、维持型战略，是指企业遵循与过去相同的

战略目标，保持一贯的成长速度，同时不改变基本的产品或经营范围。它是对产

品、市场等方面采取以守为攻，以安全经营为宗旨，不冒较大风险的一种战略。

稳定型战略包括四种类型，即暂停战略、无变化战略、维持利润战略，谨慎前进

https://baike.baidu.com/item/%E8%A7%84%E5%88%92/2273615
https://baike.baidu.com/item/%E5%85%AC%E5%8F%B8%E6%88%98%E7%95%A5/7045798
https://baike.baidu.com/item/%E8%81%8C%E8%83%BD%E6%88%98%E7%95%A5/8976695
https://baike.baidu.com/item/%E4%B8%9A%E5%8A%A1%E6%88%98%E7%95%A5/10387243
https://baike.baidu.com/item/%E4%BA%A7%E5%93%81%E6%88%98%E7%95%A5/8701472
https://baike.baidu.com/item/%E7%A8%B3%E5%AE%9A%E5%9E%8B%E6%88%98%E7%95%A5/5459413
https://baike.baidu.com/item/%E6%88%90%E6%9C%AC%E9%A2%86%E5%85%88%E6%88%98%E7%95%A5/6131572
https://baike.baidu.com/item/%E4%B8%80%E4%BD%93%E5%8C%96%E6%88%98%E7%95%A5
https://baike.baidu.com/item/%E5%A4%9A%E5%85%83%E5%8C%96%E6%88%98%E7%95%A5
https://baike.baidu.com/item/%E7%BA%B5%E5%90%91%E4%B8%80%E4%BD%93%E5%8C%96%E6%88%98%E7%95%A5/6131512
https://baike.baidu.com/item/%E7%BB%8F%E9%94%80%E5%95%86
https://baike.baidu.com/item/%E9%9B%B6%E5%94%AE%E5%95%86
https://baike.baidu.com/item/%E5%89%8D%E5%90%91%E4%B8%80%E4%BD%93%E5%8C%96
https://baike.baidu.com/item/%E4%BE%9B%E5%BA%94%E5%95%86
https://baike.baidu.com/item/%E5%90%8E%E5%90%91%E4%B8%80%E4%BD%93%E5%8C%96
https://baike.baidu.com/item/%E6%A8%AA%E5%90%91%E4%B8%80%E4%BD%93%E5%8C%96/3736039
https://baike.baidu.com/item/%E5%90%8C%E5%BF%83%E5%A4%9A%E5%85%83%E5%8C%96/4231894
https://baike.baidu.com/item/%E9%98%B2%E5%BE%A1%E5%9E%8B%E6%88%98%E7%95%A5/9130325
https://baike.baidu.com/item/%E6%88%98%E7%95%A5%E7%9B%AE%E6%A0%87/8871201
https://baike.baidu.com/item/%E4%BB%A5%E5%AE%88%E4%B8%BA%E6%94%BB/1762514
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战略。 

收缩型战略是采取保守经营态度的战略形态，主要适合处于市场疲软、通货

膨胀、产品进入衰退期、管理失控、经营亏损、资金不足、资源匮乏、发展方向

模糊的危机企业选择。可分为：转移战略、撤退战略、清算战略三种战略形式。

转移战略是通过改变经营计划、调整经营部署，转移市场区域（主要是从大市场

转移到小市场）或行业领域（从高技术含量向低技术含量的领域转移）的战略；

撤退战略是通过削减支出、降低产量，退出或放弃部分地域或市场渠道的战略；

清算战略是通过出售或转让企业部分或全部资产以偿还债务或停止经营活动的

战略。收缩型战略的优点是通过整合有效资源，优化产业结构，保存有生力量，

能减少企业亏损，延续企业生命，并能通过集中资源优势，加强内部改制，以图

新的发展。其缺点是容易荒废企业部分有效资源，影响企业声誉，导致士气低落，

造成人才流失，威胁企业生存。调整经营思路、推行系统管理、精简组织机构、

优化产业结构、盘活积压资金、压缩不必要开支是该战略需要把握的重点。 

成本领先战略是指企业强调以低单位成本为用户提供低价格的产品。这是一

种先发制人的战略，它要求企业有持续的资本投入和融资能力，生产技能在该行

业处于领先地位。 

差异化战略，也称特色优势战略。是指企业力求在顾客广泛重视的一些方面，

在该行业内独树一帜。它选择许多用户重视的一种或多种特质，并赋予其独特的

地位以满足顾客的要求。它既可以是先发制人的战略，也可以是后发制人的战略。

采取差异化战略的风险包括：竞争者可能模仿，使得差异消失；保持产品的差异

化往往以高成本为代价；产品和服务差异对消费者来说失去了意义；与竞争对手

的成本差距过大；企业要想取得产品差异，有时要放弃获得较高市场占有率的目

标。 

专一化战略，也称集中化战略、目标集中战略、目标聚集战略、目标聚集性

战略等。它是指主攻某一特殊的客户群、或某一产品线的细分区段、某一地区市 

场。与成本领先战略和差异化战略不同的是，他具有为某一特殊目标客户服务的

特点，组织的方针、政策、职能的制定，都首先要考虑到这样一个特点。集中化

战略可以分为：集中成本领先战略和集中差异化战略。集中化战略的条件包括：

企业资源和能力有限，难以在整个产业实现成本领先或者差异化，只能选定个别

https://baike.baidu.com/item/%E7%BB%8F%E8%90%A5
https://baike.baidu.com/item/%E5%B8%82%E5%9C%BA%E7%96%B2%E8%BD%AF
https://baike.baidu.com/item/%E9%80%9A%E8%B4%A7%E8%86%A8%E8%83%80
https://baike.baidu.com/item/%E9%80%9A%E8%B4%A7%E8%86%A8%E8%83%80
https://baike.baidu.com/item/%E4%BA%A7%E5%93%81
https://baike.baidu.com/item/%E8%B5%84%E9%87%91
https://baike.baidu.com/item/%E6%B8%85%E7%AE%97%E6%88%98%E7%95%A5
https://baike.baidu.com/item/%E7%BB%8F%E8%90%A5%E8%AE%A1%E5%88%92
https://baike.baidu.com/item/%E5%B8%82%E5%9C%BA
https://baike.baidu.com/item/%E6%94%AF%E5%87%BA
https://baike.baidu.com/item/%E4%BC%81%E4%B8%9A%E5%A3%B0%E8%AA%89
https://baike.baidu.com/item/%E4%BA%BA%E6%89%8D%E6%B5%81%E5%A4%B1
https://baike.baidu.com/item/%E7%BB%8F%E8%90%A5
https://baike.baidu.com/item/%E7%AE%A1%E7%90%86
https://baike.baidu.com/item/%E7%BB%84%E7%BB%87%E6%9C%BA%E6%9E%84
https://baike.baidu.com/item/%E4%BC%81%E4%B8%9A/707680
https://baike.baidu.com/item/%E4%BA%A7%E5%93%81/105875
https://baike.baidu.com/item/%E8%A1%8C%E4%B8%9A/2063999
https://baike.baidu.com/item/%E8%A1%8C%E4%B8%9A/2063999
https://baike.baidu.com/item/%E4%BC%81%E4%B8%9A/707680
https://baike.baidu.com/item/%E9%A1%BE%E5%AE%A2/4706273
https://baike.baidu.com/item/%E7%94%A8%E6%88%B7/3621489
https://baike.baidu.com/item/%E9%A1%BE%E5%AE%A2/4706273
https://baike.baidu.com/item/%E4%BA%A7%E5%93%81%E7%BA%BF/7992402
https://baike.baidu.com/item/%E6%88%90%E6%9C%AC%E9%A2%86%E5%85%88%E6%88%98%E7%95%A5/6131572
https://baike.baidu.com/item/%E5%B7%AE%E5%BC%82%E5%8C%96%E6%88%98%E7%95%A5/6131666
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细分市场；目标市场具有较大的需求空间或增长潜力；目标市场的竞争对手尚未

采用统一战略。实施集中化战略的风险包括：竞争者可能模仿；目标市场由于技

术创新、替代品出现等原因而需求下降；由于目标细分市场与其他细分市场的差

异过小，大量竞争者涌入细分市场；新进入者重新细分市场。 

2.1.2 战略转型 

战略转型是指企业为了更好地适应未来的发展而改变战略。至于企业为什么

要进行战略转型，那是因为企业现有的发展战略已经不能适应市场环境的变化，

所以企业必须调整战略，不断创新，才能实现企业的持续发展。 

2.1.3 企业战略转型关键因素 

企业战略转型的关键因素包括外部因素和内部因素，虽然企业战略转型的时

机往往受到外部因素的影响，但是内部因素对企业战略转型具有决定性作用。实

施战略转型应是企业内生性的主动行为，而战略转型成功与否主要取决于企业内

部因素。 

企业转型与发展的内在因素，即企业自身的资源与能力，是企业在不断的实

践中不断学习、积累、进化而形成的一种内在特征。 

研究表明，大约一半的企业战略转型失败了，这涉及到企业战略转型能力的

研究。我国中南大学商学院的王国顺和唐健雄认为，企业战略转型能力是指企业

通过重新配置、整合和管理资源，改变原有资源取向，以寻求未来生存与发展的

竞争优势。运用动态能力理论，从环境识别、资源整合、管理控制、持续创新四

个方面提出了企业战略转型能力框架。环境识别能力是指通过收集、综合分析环

境信息，识别企业面临的机遇与威胁，化解潜在危机的能力。环境识别能力直接

关系到企业战略转型的方向和方式。包括三大要素：环境扫描，机会识别，战略

信息管理。环境扫描包括外部环境扫描、企业资源扫描、企业能力扫描；机会识

别包括战略缺口识别、内外环境评估；战略信息管理包括建立信息系统、识别强

弱信号、调整战略。资源整合能力是指企业在战略转型过程中，通过选择、配置、

整合不同类型资源，使其具有较强的战略柔性。包括资源的选择，资源的分配，

资源的整合。资源选择包括资源定位、资源层级、资源接受；资源配置包括资源
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购买、资源联盟、资源重组；资源整合包括资源匹配、依存和协同效应。管理控

制能力是指以价值流程为主线、以企业价值最大化为目标、以企业战略目标为出

发点的所有者和高层管理者所实施的控制组织行为与管理者行为的能力。包括系

统匹配、战略执行、组织激励三大要素。系统匹配包括企业治理结构、组织结构、

管理过程；战略执行战略共识、战略协同与战略控制；组织激励包括激励机制、

激励对象和激励效果。持续创新能力主要指支持企业实现技术创新战略，体现在

整个创新过程中的整体能力，是企业实现竞争优势的主要能力。包括三大要素：

技术创新、制度创新、支持创新。技术创新包括新产品、新工艺、新标准；制度

创新包括组织创新、市场创新、管理创新。 

企业战略转型能力是一种适应外部环境的自组织能力整合系统。四项基本能

力在企业战略转型中起着举足轻重的作用，单靠一项或部分能力无法达到预期效

果。 

2.2 理论基础 

2.2.1 产业转型理论 

产业转型，本质上是产业发展方式的转变，由粗放式向精细化转变、向高质

量发展转变。产业转型的要求，就是要符合国家产业的发展方向，与国家的产业

转型升级相结合，从而推动整个国家的产业转型。十八大以来，新旧动能转换、

供给侧结构性改革等一系列新概念的提出，本质上仍是产业转型升级发展的全新

指导思想，并在此基础上进行了重大改革。以此为基础，推进国有企业改革，即

产业结构变革推动企业战略转型。因此，在整个产业转型的大背景下，企业必须

根据自身的实际情况，不断探索适合自身发展的道路。 

2.2.2 企业战略转型理论 

因为整个社会都是一个系统，产业、企业、国家的发展都是一脉相承的，可

以互相影响，所以三者的发展必须要符合国家的产业结构。因此，企业必须要顺

应国家的发展趋势和产业转型的方向，积极的分析外部环境对企业的影响，制定

相应的发展战略。也就是说，当企业的发展战略无法适应快速变化的外部市场时，
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企业必须进行有效的转型，直到能够适应市场的变化。 

企业在分析自身发展战略时，不仅要考虑自身因素，还要考虑外部环境变化

对自身发展的影响，有效地将内外部因素结合起来，同时还要做出战略取舍。 

2.3 战略转型分析工具 

2.3.1 PEST 分析 

PEST分析主要用于对宏观经济环境进行分析，从政治、经济、社会、技术四

个方面进行分析，从而对宏观环境和行业环境做出判断。PEST分析可以用来分析

一个行业，也可以用来分析一个企业的外部环境，然后制定出相应的对策，这是

一个战略发展必须要具备的能力。此外， PEST分析强调产业结构和企业内、外

部能力的结合，从而获得竞争优势，从而实现相应的融合。 

通过对国家西部大开发、房地产行业监管和国企改革政策的及甘肃省和兰州

新区的经济政策环境分析，指出兰州新区城投集团战略转型必须面对的外部环

境，为企业战略选择指明工作方向。 

2.3.2 SWOT 分析 

世界著名的SWOT分析框架首先由美国著名管理学家安德鲁教授于1976出版

的《跨国公司战略管理》中提出。即不仅要分析自己的优势和劣势，同时还要分

析外部的机会和威胁。SWOT分析框架能够帮助企业有效制定适合自身发展战

略，即研究外部环境、识别机遇与威胁，同时结合自身的内部环境，利用自身优

势，克服劣势，制定战略发展计划。 

通过对兰州新区城投集团优势（国资背景、政策获取和资产规划优势）、劣

势（经营决策受政策影响、自身造血功能弱、存量债务大历史包袱重的劣势）、

机会（国资国企改革、兰州新区经济社会发展）和威胁（区域内其他国有企业的

职能替代）进行分析，有针对性地提出战略转型实施策略和保障要素，确保企业

战略转型顺利实现。 
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3 兰州新区城投集团现行战略回顾 

3.1 现行战略选择背景 

2010年11月，兰州新区挂牌成立，面对八百平方公里的控制规划面积和当时

还是一片荒原的秦王川盆地，迅速推进基础设施建设承接产业成为第一要务，在

此背景下，兰州新区城投集团应运而生，并迅速成为兰州新区基础设施建设的主

力军。 

兰州新区城投集团成立于2011年3月，原名兰州新区城市发展投资有限公司，

2017年兰州新区进行国资国企重组，正式更名为兰州新区城市发展投资集团有限

公司，成为兰州新区八大集团公司之一。兰州新区城投集团成立初期采用一体化

战略，企业业务主要围绕房地产开发、施工建设和物业管理呈“一体两翼”格局

发展。兰州新区城投集团从成立至今，一直承担着新区城市基础设施、重大项目

的投融资及建设任务，为新区城市建设及经济的快速发展做出了十分重要的贡

献。历经十年的发展，兰州新区城投集团业已成为新区基础设施建设支柱企业。 

3.2 现行战略实施成效 

自成立以来，兰州新区城投集团秉承“投资城市、建设城市、经营城市”的

核心宗旨，成立以来累计完成投资1100余亿元，上缴税金13亿元，实施了道路基

础设施、保障房、给排水、生态修复等项目，其中：修建道路总里程突破600余

公里、完成绿化965万平方米、完成房屋建设1214万平方米、敷设管网2426公里、

敷设给水管网440余公里。先后建成舟曲灾后重建转移安置区、保障性住房、二

号生态湖、兰秦快速路、第一给水厂、垃圾处理厂等一大批重点民生项目，建成

了全国最大职业教育集群――兰州新区职教园区和甘肃省经济社会发展展览馆、

甘肃省体育馆、G109（忠和傅家窑立交至八里湾）改扩建项目、中川商务中心等

一大批重点项目。目前，兰州新区城投集团已发展成为资产规模超600亿、员工

近600人的新区第一大型国有企业。 
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3.2.1 人员结构 

目前，兰州新区城投集团正式职工共计有588人（如图3.1所示），其中女职

工195人。集团本部179人，瑞岭名郡项目办12人，房地产公司139人，瑞岭物业

公司66人，城建公司135人，铁投公司57人。中层管理人员56人，包括正职14人，

副职42人。 

 

图 3.1 兰州新区城投集团人员结构 

学历分布方面，具有硕士研究生及以上学历的42人，大学本科386人，大学

专科127人，中专及以下33人（如图3.2所示）。 

 

 

图 3.2 兰州新区城投集团人员学历结构 

年龄分布方面，平均年龄31.22岁，其中30岁及以下326人，31-35岁158人，

36-40岁53人，41-45岁20人，46-50岁18人，51-55岁10人，56岁以上3人（如图

3.3所示）。 
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图 3.3 兰州新区城投集团人员结构 

职称方面，持有初级及以上职称证者374人，占总人数的63.6。其中，高级

职称21人，中级职称129人，初级职称224人。职（执）业资格方面，持有职（执）

业资格证者220人，其中,含金量较高的一级建造师、注册安全工程师、注册会计

师、全国造价师、一级人力资源管理师、高级信息系统项目管理师等37人，二级

建造师、甘肃省造价师、二级人力资源管理师等77人。 

总体而言，兰州新区城投集团人员的年龄结构趋向年轻，在同类平台中横向

比较，人员的学历职称和专业技术能力均不低于平均水平，目前相对突出的问题

是在特定领域（如金融）缺少高精尖人才。 

3.2.2 组织架构 

兰州新区城投集团层面设有党委会、董事会和监事会。党委会设党委书记，

由公司董事长担任。党委会在法人治理结构中具有法定地位，兼具领导核心和政

治核心作用，负责“把方向、管大局、保落实”，保证、监督党和国家的重大方

针政策在公司的贯彻执行；董事会为公司决策机构，对股东会负责，依照法定程

序和公司章程，主要负责授权和决定公司的重大事项（经营计划、投资方案等）。

监事会由三人组成，其中设监事会主席一名，含职工监事一名，监事会负责对董

事会、经理层成员的职务行为进行监督、对各部门的业务活动和管理工作进行监

督和检查。高级管理层包括总经理（由董事长兼任）、副总经理、财务总监、总

工程师，下设企业管理部、财务部等11个具体职能部门。兰州新区城投集团围绕

三大业务板块设立了3家一级子公司，加上受政府指令托管的铁投公司，目前共4

家一级子公司，5家二级子公司；除自身业务子公司外，兰州新区城投集团另有
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参股给排水公司、中城通信公司、瑞建公司和保险公司共四家企业。业务子公司

与对外参股公司协同并进，共同推动兰州新区城投集团发展壮大。 

3.2.3 财务状况 

兰州新区城投集团现有注册资本112.436亿元，截至2019年12月31日，资产

总额686.17亿元，负债总额450.49亿元，所有者权益235.68亿元，资产负债率

65.65，当年累计实现营业收入103.48亿元，固定资产投资89.26亿元，完成融资

110.95亿元，利润总额3.66亿元，上缴税金3.36亿元。 

从近几年经营数据来看，无论是资产规模还是营业收入，兰州新区城投集团

在过去几年里都保持了较高的增长趋势（如图3.4所示）。根据现有数据，2019

年底兰州新区城投集团资产规模较2015年增长了267%，营业收入更是增长超过

700%。但是截至2018年，其净利润指标的变化趋势明显与资产规模、营业收入不

符，一定程度上说明资产规模扩张、营业收入的增长存在隐患，收入增长过程中

成本的增加侵蚀了应有的利润，增长的边际效用较低、质量不高。 

 

图 3.4 兰州新区城投集团经营情况 

3.2.4 业务现状 

兰州新区城投集团当前主要聚焦于包括兰州新区基础设施投资建设在内的

房地产开发、工程建设和物业服务三大主业。 

房地产开发主要是承接政府安置房、保障房项目，同时自身有少量商业楼盘

的投资开发业务，房地产业务的经营收入主要集中于房地产开发产品的销售和租

赁，业务持续快速发展，是集团经营收入最主要的来源。 

建设工程业务主要是围绕市政和房建两部分，施工资质方面目前市政、建筑
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及施工资质都是二级，市政施工主要承担兰州新区内公益性基础设施项目的投资

建设，以代建为主要业务模式，主要通过收取代建费用获得回报。 

物业服务依托于新区城投自身的房地产开发产品和平台公司的资源优势，自

成立至今获得迅速发展，近三年营业收入成指数式增加，发展前景和潜力较大，

未来有望成为集团稳定现金流来源之一。业务内容主要为新区安置房、保障房以

及自建的相关商业住宅提供住宅物业服务及一些商业物业服务，目前正在开展便

民服务、搭建物业云平台，积极开展“智慧物业”建设。 

3.3 现行战略存在问题 

为更加精准发现企业现行战略存在的问题，分析问题背后的成因，为后续企

业转型奠定基础，笔者在查阅企业文件材料和审计报告的同时，对企业不同层级、

不同岗位的领导职工进行现场访谈，希望企业管理层和行政、业务等板块相关员

工，站在不同角度，进行全方位、深层次的思考，让他们对公司目前发展，尤其

是在业务中存在的问题进行思考和分析，并对他们所提到的的问题进行整理，为 

企业战略转型和业务策略方案的可行性提供有力支撑。 

通过整合访谈结果，笔者发现企业现行战略主要存在偿债风险高、未形成产

业合力和资产权益不匹配三个方面的问题。 

3.3.1 偿债风险高 

长期以来，为履行地方国企职责、保证兰州新区的顺利发展，兰州新区城投

集团承接了较多新区范围内的公益性项目建设任务，这一过程中实际上也承担了

较重的融资任务。另一方面，由于承接的公益性项目在完成后大多缺乏经营收益，

而兰州新区城投集团的其他优质业务板块的体量相对较小（如物业），导致兰州

新区城投集团经营性现金流量匮乏，持续造血能力较弱。上述两个方面直接导致

兰州新区城投集团面临两个现实问题：历史累计的存量债务较高，且因负债产生

的资产（实际上多数为政府公益性设施或项目）无法持续贡献经营收入，导致未

来一定时间内偿债压力较大。 

兰州新区城投集团的债务问题并非独此一家，而是非常典型和普遍的现象。

就宏观层面而言，在“四万亿”基建投资计划进入尾声后，国家在地方政府债务
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方面的政策和监管逐渐趋向规范化和透明化，国务院于2014年下发的43号文明确

了地方政府债券是地方政府唯一的融资渠道，并设置3年的置换期让地方政府通

过发行置换债置换以非债券形式存在的债务。但历史上地方政府平台通过直接银

行贷款、信托计划、资管计划、明股实债、政策性融资担保、棚改项目、政府购

买服务等形式累积的显性或隐形债务金额巨大，已成为平台转型过程中面临的最

直接障碍和困难。 

微观层面，在地方政府债券逐渐取代地方政府平台融资后，地方平台的债务

状况和融资成本逐渐分化。规模较大、资产质量较高和信用评级较高的地方平台，

无论发行公募债或私募债，发行难度和成本都相对较低；反之规模较小、缺少经

营性资产、信用评级较低的地方平台，融资难度和成本都直线上升。就兰州新区

城投集团而言，其融资方面的问题已日益凸显。首先是早期的银行贷款逐渐进入

偿债期，未来短期（约三年）时间内，到期债务的金额较高，压力巨大；其次是

融资手段过于单一，从近三年的审计报告来看，兰州新区城投集团绝大部分债务

属于银行直接贷款或保证性借款，仅有PPN一笔（2019年已到期），没有公开发

行债券的记录。“短债长投”的情况下，通过债务扩张形成的资产没有收益（纯

粹公益性项目）；或者短期内无法迅速变现（绿化、道路等对新区土地产生的长

期增值），结果上导致了债务的期限和资产的期限不匹配、不对应，只能通过不

断的借新还旧等方式暂时缓解，无法从根本上解决问题。高额的存量债务和巨大

的偿债压力对兰州新区城投集团的经营已产生了巨大的风险（如图3.5所示）。 

 

图 3.5 兰州新区城投集团债务状况 

除上述两点外，兰州新区城投集团在某些与政府合作的项目中，还存在应收

与应付、应收与其他项目冲抵的情况。表面而言，科目间互相冲抵对资产负债表
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没有影响，但实际上对于业务子公司或集团的某项业务板块，会计项目之间的冲

抵会导致现金流缺口，出现有收入有利润但账面没有现金的情况。从业务发展和

债务管控的两个角度出发，科目相抵并非长久之计。 

3.3.2 缺少产业合力 

长期以来，兰州新区城投集团实际业务开展中承担了新区范围内较多的投融

资任务和公益性项目建设，包括棚改、保障房和代建等。依托相关项目和业务，

逐渐发展出物业服务和相关配套的其他业务。兰州新区城投集团虽然利用自身土

地获取优势和价格优势，使得房地产开发业务迅速发展，但自身与政府间并未建

立真正的市场化契约，项目获取依赖行政授权等政策性方式。这种发展模式直接

导致下面两个问题：一是房地产业务依赖新区政策和发展，没有充分参与市场化

竞争，发展至今业务的核心竞争力仍然偏弱，而物业公司和城建公司成立时间短，

发展基础有限，相关业务资质偏低，市场竞争力不强，还不完全具备“走出去”

的条件；二是业务范围相对局限，大多数时候仅位于新区范围内，再加上自身业

务结构较为单一，主要是围绕房地产建设业务的上下游进行业务发展，造血能力

不强。 

3.3.3 资产经营权所有权不匹配 

虽然 2017 年兰州新区进行国有企业重组整合改革成效显著，然而，在企业

间完成资产划转的过程中，存在兰州新区城投集团将实物资产交接给其他平台集

团运营，但资产所有权及相关负债仍由兰州新区城投集团背负的问题；同时兰州

新区城投集团托管的铁投公司相关资产经营权也已交接给其他平台集团，但负债

仍由铁投公司（实际由兰州新区城投集团）背负，这导致兰州新区城投集团存在

较大的资产所有权与经营权不匹配的问题，放大了兰州新区城投集团未来发展过

程中的经营风险。 
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4 兰州新区城投集团战略转型环境分析 

4.1 PEST 分析 

4.1.1 政治环境分析 

2022年是西部大开发战略实施的23周年，伴随中央全面深化改革委员会讨论

审定《新时代推进西部大开发形成新格局指导意见》和“一带一路”战略的逐步

落实，西部大开发即将进入3.0时代。在区域协调发展取得一定成效、交通运输

瓶颈逐渐打通之后，新时代背景下的西部地区依托国家“一带一路”战略规划，

逐步告别曾经的边远区位形象，转型成为中国对外开放的“前台”。 

国家着力加大西部地区的开放力度，不仅是深化新时期西部大开发的发展要

求，也是形成新时代全面开放格局的一大关键。对外开放方面，随着西部大开发

政策和“一带一路”发展战略推进，外商投资对西部地区的经济增长作用成效显

著，根据商务部数据，2020年全年“一带一路”沿线国家对华投资新设立企业4294

家，直接投资82.7亿美元；与沿线国家货物贸易额1.35万亿美元，同比增长0.7%，

占我国总体外贸的比重达到29.1%。随着交通、通信等基础设施“脉络”的打通，

西部与东部、中部地区的战略空间将显著变化，区域互通与合作的范围将越来越

广，联系更加紧密，这有利于形成推动西部地区发展的新优势和新动能。 

自2015年开始，国企改革向纵深发展，以顶层设计为指引，形成了以《深化

国有企业改革指导意见》为统领、若干配套文件为支撑的1+N政策文件体系，为

国企改革提供了制度体系和政策依据。目前，顶层设计已基本完备，以市场化改

革为方向的国企改革将进入关键历史时期，主要工作任务将是抓紧落实。2019

年11月国务院国有企业改革领导小组第三次会议提出，要落实好国有企业改革顶

层设计，抓紧研究制定国有企业改革三年行动方案，明确提出改革的目标、时间

表、路线图。在回顾总结基础上，就推进混合所有制改革、加强国资国有企业监

管、增强研发创新能力等重点领域和关键环节，提出明确的任务举措，制定量化、

可考核的具体指标。其中在“加强国资国有企业监管”这一重点领域，加快由“管

企业”向“管资本”转变的国资监管体制改革，已成为国资国企改革发展新突破

的重要手段。在这一思想下，国务院授权国资委履行出资人职责，由“管企业”
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向“管资本”转变，核心要义就是在国有资产集中统一监管的原则下，出资人要

对所出资的资本负责，主要是关注国有资本的布局、国有资本的运营、国有资本

的收益。 

在国企改革逐步落实，国资委逐步管理放权、加强资本监管的形势下，国有

企业既面临新的机遇，亦面临高质量转型发展的挑战。如何成功把握政策红利，

完成改革和发展的双重任务，将在未来一段时间内成为国有企业研究的重要课

题。 

4.1.2 经济环境分析 

在经济下行压力加大的背景下，“六稳”仍然是国家宏观调控经济的主基调。

“六稳”政策（稳就业、稳金融、稳外贸、稳外资、稳投资、稳预期）最早在2018

年7月的中央政治局会议上被提出，在2019年12月初的中央经济工作会议上，中

央继续重点强调要在2020年部署经济工作时“全面做好‘六稳’工作”，可见“六

稳”将成为我国从2018年下半年延续至今的宏观调控重点。 

根据对相关统计数据的分析，2020年以来，面对错综复杂的国际环境，在“六

稳”工作的指引下，中国经济呈现总体平稳的发展态势。经济运行保持在合理区

间，经济增速、物价、就业、国际收支四项宏观经济核心指标均总体平稳。根据

国家统计局的初步核算，2020年国内生产总值1015986亿元，同比增长2.3%。分

季度看，一季度同比下降6.8%，二季度增长3.2%，三季度增长4.9%，四季度增长

6.5%。分产业看，第一产业增加值77754亿元，比上年增长3.0%；第二产业增加

值384255亿元，增长2.6%；第三产业增加值553977亿元，增长2.1%。 

4.1.3 社会环境分析 

甘肃省位于我国西北中心地带，在国家“一带一路”战略规划中具有黄金通

道和战略基地的地位。但全省经济基础相对薄弱，经济总量在全国各省中长期排

名靠后，2016 至 2020 五年期间内，甘肃省全省 GDP 分别为 7152.04 亿元、7677

亿元、8246.1 亿元、8718.3 亿元和 9016.7 亿元，近五年内 GDP 增速分别为 7.6%、

3.6%、6.3%、6.2%和 3.9%，2018 年开始明显好转，经济运行走出 2017 年大幅下

滑的低谷，增速 6.3 位列全国第 23 位，实现边际改善，2020 继续保持稳步增长。 
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宏观产业结构方面，根据国家统计局数据，自 2015 年至今，甘肃省的第三

产业发展迅速，占全省 GDP 比重日益增加。这与甘肃省近年来持续发力文化旅游、

集中力量打造十大绿色生态产业有关。但总体而言，由于甘肃省长期以传统重工

制造为主，且部分传统支柱行业产能过剩，加上资源环境约束趋紧等多重因素叠

加影响，宏观经济体量与增长速度仍落后于全国平均水平。2019 年甘肃省政府

工作报告中提到，对十大生态产业“制定出台发展规划、专项行动计划和系列配

套政策”。之后，甘肃省人民政府办公厅出台了《关于印发新时代甘肃融入“一

带一路”建设打造文化枢纽技术信息生态“五个制高点”实施方案的通知》，配

套政策框架已见雏形。预计未来一段时间内，第三产业，尤其是政策中提及的文

化（旅游与开放）、枢纽（交通与物流等）、技术（基础科研、高新技术等）、

信息（互联网、人工智能等）和生态五个方面将成为甘肃省经济增长和结构转型

升级的重要方向。 

兰州新区既是国家级新区，也是“丝绸之路经济带”和亚欧大陆桥的重要节

点，被赋予“西北地区重要的经济增长极、国家重要的产业基地、向西开放的重

要战略平台和承接产业转移示范区”的战略使命。借助“一带一路”战略推进和

西部大开发纵深发展的机遇，兰州新区获得快速发展。2018 年兰州新区实现地

区生产总值 205 亿元、增长 16%，增速在国家级新区中位居前列；固定资产投资

310 亿元，增长 20%；2019 年兰州新区地区生产总值同比增长 18.5%，连续多年

保持国家级新区增速第一。2019 年兰州新区财政一般公共预算收入 17.64 亿元，

增长 16%，加上上级补助等，总 45.47 亿元。政府性基金收入 25.37 亿元，下降

12.8%。然而，新区一般公共预算支出 45.47 亿元，公共财政自给率为 38.79%，

整体处于较低水平，财政自给能力偏弱，这意味着地方财政在地区经济发展中能

给予的支持以及对地方政府债务化解的能力比较有限。此外，兰州新区八大集团

资产总量规模可观，但目前八大集团中拥有 AA 级企业资信资质的仅有 3 家，除

因资本规模偏小、资产结构有待优化之外，政府目前偏弱的财政情况一定程度上

也影响着当地国有企业资信资质的提升，导致企业融资能力受限。且新区核心区

占地面积 120 平方公里，人口仅约 32 万，人口稀疏与产业集聚度不够等因素互

相作用，一定程度上影响了产业导入效率。不仅如此，综合兰州新区目前所有国

有企业的情况，缺乏强有力的“核心平台”去承接或引进相关大型产业，这某种
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程度上也是影响区域产业导入发展的原因之一。 

不过，随着中央对兰西城市群建设及培育的重视，兰州新区因此也将迎来相

应的发展机遇。兰西城市群在 2018 年经国务院批复成为国家级城市群之一，通

过推进大兰州经济区与西宁共建兰西经济区，建立跨区域城市间基础设施建设、

生态环境治理协调联动机制，提升区域竞争力，在更高层次参与丝绸之路经济带

建设。之后，2019 年中央财经委 6 次会议再次重点强调要推进兰州－西宁城市

群发展，推进黄河“几”字弯都市圈协同发展，推动沿黄地区中心城市及城市群

高质量发展。兰州新区作为兰西城市群的重要节点城市，同时又兼有“丝绸之路

经济带”和亚欧大陆桥的重要节点的优势，在区域经济升级发展过程中的区域协

同和资源整合优势较为明显。一方面通过与其他重要节点城市等在生态环境建

设、生物医药、现代农业、新能源开发利用等方面加强合作、优势互补，探索互

利共赢发展的新路径。另一方面，通过构建技术转移平台的政策支持体系和特色

服务体系，培育科技成果转移的综合优势，努力打造东西部合作创新驱动发展示

范工程。这样既有利于推动传统产业优化升级，也有助于打造具有竞争优势的产

业集群。 

4.1.4 技术环境分析 

投资、消费和出口，长期以来都是拉动中国经济增长的“三驾马车”。在经

济增长放缓、消费贡献占比超过六成、出口增长面临巨大不确定性的情况下，通

过基建投资促进宏观发展再次成为共识。但与以往“大水漫灌”不同的是，2018

年下半年中央提出的“加大基础设施领域补短板的力度”，更具有优化投资结构、

带动产业升级的指导精神。 

具体来看，一方面是针对重点区域的传统基建项目予以重点补充，铁路、公

路、机场等依然是基建的重要组成部分。以西部地区为例，交通基础设施依然是

西部大开发的重点任务，继续加快推进高铁、高速公路等大通道建设，拓展区域

连接线。另一方面，本轮基建投资并不依托于房地产、大型路桥建设等传统基建，

更鼓励投向 5G 商用建设（信息高速公路）、特高压（电力高速公路）、新能源

汽车充电桩（新能源高速公路）、大数据中心、人工智能、工业互联网等新兴科

技领域，使得新基建同时具有稳增长和促创新的双重属性。新兴产业和高新技术
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的发展离不开基础设施的完善，与未来科技发展相配套的基础设施投资是新兴经

济发展壮大的必要条件。但上述领域目前存在建设进度落后于规划的情况，行业

市场在未来一段时间内都具有相当潜力。本轮新基建投资将通过扶持具有战略意

义的产业，充分发掘“新基建”的市场潜力，带动宏观经济进一步增长，完成过

剩产能、不合理投资的出清，并在生产要素、技术资源上向 5G、新能源、大数

据、人工智能等产业集聚，推动实现我国新一轮的产业结构升级。 

4.2 行业竞争分析 

4.2.1 现有竞争者分析 

在同城领域，与兰州新区城投集团形成竞争关系的同行业企业有四家，既兰

州新区中川园区实业发展投资有限公司、兰州新区秦川城乡发展投资有限公司、

兰州新区秦川城镇发展有限公司和兰州新区秦东实业有限公司，相比较而言，竞

争企业均为新区各乡镇下辖的国有平台公司，资产规模小、承接项目范围局限性

大、未能有效参与市场竞争、盈利能力有限，基本靠政府补贴维持运营。 

兰州新区城投集团作为新区管委会下辖的国有平台公司，在项目运营和政策

享受方面具有其他竞争企业无可比拟的优势。 

4.2.2 潜在竞争者分析 

兰州新区城投集团潜在进入者的威胁来自两方面：一是同城区域内各乡镇平

台公司的竞争威胁，如“兰州新区秦东实业有限公司”；二是细分领域不同行业

的竞争威胁，如在房地产领域与其它既有的或进入的房地产企业之间的竞争、在

工程行业与其它既有的或进入的工程企业之间的竞争、在物业行业与其它既有的

或进入的物业企业竞争。 

对于来自同城区域内各乡镇平台公司的竞争威胁，无论是政策享受、资产规

模还是项目承接能力，兰州新区城投集团在短时间内都远超竞争对手；对于来自

细分行业的竞争威胁，兰州新区城投集团可以发挥规模优势、产业联动优势、融

资能力优势，做好“人无我有、人有我精、人精我特”三个层面的差异化服务，

在管理水平和科技水平上一直处于领先地位，提高企业的核心竞争能力。 
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4.2.3 替代产品分析 

从城投公司的产品和服务角度来说，市场上已经出现了越来越多的替代品，

也就是城投公司在城市建设运营方面市场占有率在逐步降低，并且随着市场化改

革不断加速，城市建设经营会引入更多的社会资本，这对城投公司发展会造成巨

大的竞争压力。甚至城投公司本身也会进行重组，对不同行业不同领域的职能重

新拆分，形成新的不同领域的投融资平台。在城市建设主体多元化的背景下，投

资管理的格局已经发生重大变化。在经营性的项目上，市场化运营明显增加，比

如公共交通、水力、电力和燃气等，都有社会资本的介入。随着垄断和行业进入

壁垒被打破，社会投资在经营性基础设施项目中扮演着越来越重要的角色，城投

公司在业务领域面临着日益严峻的考验。  

4.2.4 供应商议价能力分析 

兰州新区城投集团的供应商集中于工程领域服务的提供者，包含项目可研编

制、设计、施工、监理、材料、设备、劳务服务等上下游产业链，随着产业对服

务成本降低的需求，供应商逐渐进行资源集中和整合，提供综合服务能力的增强，

议价能力也随之增强。在企业项目招标或采购中对 EPC 项目总承包模式的需求

逐年增加的基础上，由于供应商能集中提供综合服务，可有效降低企业的综合成

本，供应商在招标和采购环节的话语权逐渐增强，对公司的整体经营能力提出较

高要求。 

4.2.5 购买者议价能力分析 

由于兰州新区城投集团提供公共服务产品的特殊性，城市所在的地方政府成

为企业提供产品的主要购买者，而城投公司产权的国有属性及人事的隶属性质，

必然导致购买者的议价能力处于较为强势的地位，这同时也是需要进行市场化的

原因之一，兰州新区城投集团通过市场化转型，提供更多的市场所需产品或服务，

在一定程度上就可以有效地降低政府购买产品或服务的范围和所占比例，或通过

政府所需产品或服务通过市场行为购买，增加企业的议价能力，从而提高竞争优

势。  
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4.3 SWOT 分析 

4.3.1 优势分析 

一是根据兰州新区党工委管委会赋予的“经营城市资源，筹措城市建设资金

的重要平台”功能定位，兰州新区城投集团在新区范围内承接城市建设及运营项

目和政策享受方面具有无与伦比的优势。 

二是作为新区国有企业长子，兰州新区城投集团承揽新区绝大部分基础设施

建设和保障房建设项目；经过 10 年的运营，兰州新区城投集团已形成相对完善

的城市建设、施工管理体系，具备相当的组织机构优势和品牌优势。 

三是截至目前，形成了一定的资产基础，承担了大量的政府建设性融资需求，

具备期限长、大体量和规模性的融资承载能力。 

四是兰州新区城投集团作为兰州新区公共基础设施建设的承接者和载体，通

过近年来的发展形成一定有效资产，资产规划优势明显。 

4.3.2 劣势分析 

一是因兰州新区城投集团出资人为新区管委会，自身发展极易受政策调整影

响，企业自身对股权结构及未来发展预期几乎无任何的话语权和决策权，企业从

实质意义上属政府外派机构，但企业以盈利为目的、向管理要效益的基础和动能

严重不足。 

二是自身经营无决策能力，受政府约束极强；决策体系不完善，对市场和政

策把握的敏锐程度不足。 

三是新区出资企业重组整合后，随着经营性业务的剥离，统筹融资能力下降，

自身造血功能进一步弱化。 

四是存量债务数额巨大，且化解难度较大，历史包袱较重，市场化运行及转

型发展内生动力不足。 

五是随着新区国有企业重组整合，城投集团经营范围的限定，城投集团综合

发展的道路被切断，将无法发展成为国内一流大型城投类企业。 
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4.3.3 机会分析 

一是在未来 3－5 年中，新区出资企业均处于调整发展期，兰州新区城投集

团在城市建设及运营领域，特别是在房地产自主开发领域内具有独一无二的扩张

机遇。 

二是从成立以来，代建了新区管委会各类公共基础设施项目，具有较强的政

府类项目合作及管理经验，能顾更好的争取新区管委会的政策支持。 

三是新区正处于从大规模基础设施建设向大规模招商引资，做实新区产业的

转型发展期，兰州新区城投面临着自身转型发展的关键机遇期，抓住招商引资发

展关键期将是城投集团未来发展的关键。 

四是随着新区社会经济的发展，各项公共事业亟待完善，在教育及医疗卫生

领域具有较大的是市场需求，城投集团具有较大的寻求合作开发的资源优势。 

4.3.4 威胁分析 

一是职能替代威胁。如金控集团、市政集团、各园区企业等都可能从业务和

工作职能对城投集团产生替代。 

二是受新区政府的政策影响极大，政策的延续性、规范性对公司发展是有利

因素；但政策的随意性、模糊性和变动性将是公司发展最大的潜在威胁。 

三是人力资源，尤其是高端高人才流失的威胁；兰州新区城投集团极为缺少

对未来战略规划、发展导向的研究，我们只知道低头拉车，从未抬头看路；在政

策的争取上从来都是被动接受，极为缺少主动运筹。 

四是非企业经营目标约束下的资源支出，主要是某些项目对政府或政策要求

性的承接；该事项短时间内对公司影响不大，随着时间的拉长和政策的变动，将

对企业构成巨大的威胁。 

五是无与企业发展目标相符的具备核心竞争力的企业文化，尚未形成企业的

核心价值观，无支持企业下一步发展的文化、价值体系。 

4.3.5 SWOT 战略研究矩阵分析 

SWOT 矩阵分析方法，就是将企业自身优劣势、外部环境的机会和威胁做结
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合与比较分析，得出企业内外各方面影响因素，从而制定出最有利于企业发展的

战略。在组合过程中，优势和机会、劣势和机会、优势和威胁、劣势和威胁四种

组合分析方法最为有效。 

SO 策略（优势和机会组合）：发挥企业自身优势，充分借助外部机会，是

企业发展的最理想组合，通过这一组合分析，将企业有限的资源往最能产生效益

的方向倾斜，从而助推企业长远发展。 

WO 策略（劣势和机会组合）：充分借助外部环境和市场环境的机会，避开

内部短板或是弥补内部不足。市场机会稍纵即逝，因此务必抓住市场机会发展，

借力外部环境。对于企业部的短板和不足，能够弥补的在成本可控范围内弥补，

若无法弥补代价太大，则尽可能考虑规避弱项，减小损失。 

ST 策略（优势和威胁组合）：充分发扬企业自身优势，克服或规避外部威

胁。利用企业自身优势，扬长避短，尽可能克服、规避市场或外部环境不利影响，

达成最佳效果。 

WT 策略（劣势与威胁组合）：既存在内部不足，又面临外部威胁，此刻企

业在能否生存的关头，必须尽可能弥补内部不足，强化内功修炼，又需充分规避

外部不利因素。转变发展思路或是关键抉择。 

通过 SWOT 分析，兰州新区城投集团外部发展机会较好，内部优势明显，综

合考虑企业实际，偏向于选择 SO 战略和 ST 战略，需紧跟国家对城投公司转型的

政策引导，通过实施增长型战略，采用渐进式转型节奏，中短期延伸原有功能并

开展区域运营，长远期培育投资能力和产业运营能力，建立自身市场竞争力、推

动区域城市建设和发展，最终实现集团的可持续长远发展（如图 4.1 所示）。 
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图 4.1 SWOT 分析矩阵 

在战略选择方面，兰州新区城投集团一是要充分发挥集团业务领域多、产业

多的优势，推进自身市场化转型；二是要配合实施弱化政府融资职能，根据企业

情况选择满足国家政策要求的经营方向，发挥西部大开发、产城融合、国企改革

的政策机遇，积极参与政策支持的项目，借鉴其他投融资平台转型的经验，推进

自身市场化转型；三是要配合实施弱化政府融资职能，根据企业情况选择满足国

家政策要求的经营方向，发挥自身优势，与竞争对手形成差异化竞争；尽可能的

避免被动的战略局面，例如改变以往依赖政府获取项目的模式，积极主动向市场

化、实体化转型；四是顺应新政策法规要求，借鉴其他公司成功经验，提高资产

整合能力，创新融资模式。抓住改革发展的有利时机，丰富资产经营手段，推进

人才战略，尽早突破发展瓶颈期，实现全方位的革新。 
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5 兰州新区城投集团战略选择与业务策略 

5.1 兰州新区城投集团战略选择 

5.1.1 战略定位 

结合兰州新区国家级新区的四大战略定位以及新区政府对兰州新区城投集

团的发展要求，兰州新区城投集团同时结合自身企业使命和企业愿景，聚焦当下

三大主业，致力于发展成为集投资、建设和运营为一体的区域开发建设运营管理

商、城市综合服务商。 

区域开发建设运营管理商：依托兰州新区，统筹区域内一、二、三级开发，

充分利用市场化机制，引入国内投资机构及产业资源，充分发挥兰州新区城投集

团在资源对接、资源整合方面的能力或优势，紧紧围绕主业，做好城市综合设施

投资、建设和运营管理服务，不断提升核心竞争力，形成区域开发建设与产业导

入的有机联动，助力兰州新区产业集聚、产业升级。 

城市综合服务商：紧紧围绕城市发展、政府所急、百姓所需等方面积极寻找

机遇，强化市场和服务意识，在城市综合服务业领域谋划布局，立足于自身在服

务设施建设经验和人才积累的基础上，充分发挥在房地产开发、工程建设和物业

管理上的资源优势，在整合建筑施工领域传统基础建设、5G 商用等资源基础上，

积极发展智慧物业、预制与装配式建筑、工业智能化、道路设施、智能化停车场、

充电桩、建材贸易等城市服务产业、产品，继续承担城市难点热点设施建设和管

理服务，履行政府公益性职能，努力成为优秀的城市综合服务商，为区域经济发

展、新型城镇化建设发展做贡献。 

5.1.2 战略选择原则 

一是市场化转型原则。市场化转型是城投企业突破目前瓶颈的最优选择。市

场化转型发展要求城投企业理顺与地方政府及相关职能部门的关系，从市场化角

度出发构建企业的人力、财物及资产和经营业务等，淡化行政化色彩，从而真正

与地方政府以市场化“契约”关系开展合作。 

二是聚焦主业发展原则。聚焦主业发展实际上是聚焦兰州新区城投集团现有

优势业务，这既是城投目前现状下转型的基础支撑，同时也是遵循新区政府对城
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投的战略定位及要求。在债务风险严峻、经营发展遭遇瓶颈的情况下，业务发展

方向容易被市场短期利益所扰乱，出现多而不精、杂而不强、不切实际等情况。

坚持聚焦主业发展原则，一方面可以帮助企业认清自身现实优势，明晰和坚定业

务发展方向；另一方面也是将主业优势进一步强化和发挥，是提升企业核心竞争

力的关键。兰州新区城投集团的房地产开发经过这几年快速的发展，已经有了一

定的积累和业务经验，一定程度上具备走出去的条件。对主业聚焦的同时，还可

以就主业进行适当的拓展延伸，增强企业自身造血能力。 

三是可持续发展原则。党的十九大将可持续发展战略确定为决胜全面建成小

康社会需要坚定实施的七大战略之一。作为市场化转型和发展的企业，需要战略

上科学布局业务，规划上合理制定计划，实施中不断优化资本结构，改进自身管

理体制，完善风险防范机制，从而实现企业业务发展、人才流动、管理运营的良

性循环和企业法人的可持续发展。 

5.1.3 业务布局 

基于兰州新区城投集团的三大发展理念及战略定位，公司业务布局从投资、

建设和运营三方面展开。以投资业务为核心，引领建设和运营业务发展，再通过

建设和运营业务的发展促进投资的升级，实现三者之间的循环互促，并在此基础

上对三大核心业务进行拓展和延伸。在建设板块，继续扎根于基础设施建设，争

取重大项目、示范性项目，把握好互联网信息时代背景下结合科技创新元素的城

市基础设施升级和服务功能升级带来的新机遇，充分抓住新基建的政策利好，适

当拓展产业链，探索全过程工程咨询、集采、预制件、商砼及质量检测等优质经

营性业务；在运营板块，稳步推进现有物业服务发展的基础上，一方面积极提升

服务质量和管理水平，扎实做好住宅物业和商业物业基础服务，利用互联网信息

技术提高物业管理服务的效率；另一方面结合智慧社区、智慧城市建设的趋势，

整合区域停车场、安保等资源，逐步向停车场运营、智能充电桩及安保服务等领

域延伸。同时借助物业云平台的建设，促进物业业务与大数据业务融合发展。在

投资板块，立足于当下房地产开发业务的基础上，积极探索“房地产+”业务模

式，并通过重大区域综合开发项目的实施，达到向前往一级开发、向后往产业导

入、招商服务方面延伸，与建设和运营结合，实现投资、建设、运营一体化综合

发展，从而提升企业市场竞争力（如图 5.1 所示）。 
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图 5.1 兰州新区城投集团业务布局 

5.2 投资业务策略 

投资业务主要包括公益性投资和市场化投资两块。兰州新区城投集团在未来

转型战略发展过程中，将继续履行国有企业公益性职能，积极开展基础设施投资

和运营工作；同时为了企业实现市场化转型发展，积极拓展市场化投资，深入和

创新开展房地产开发、区域综合开发业务及产业投资，增加企业利润。 

5.2.1 房地产开发 

房地产开发业务是兰州新区城投集团的主体业务，是兰州新区城投集团营业

收入的主要来源。在传统住宅开发市场集中度基本确定、利润率趋减的背景下，

兰州新区城投集团尽管在土地获取和价格方面存在优势，但支撑作用也有限，加

上区域人口规模有限以及房地产市场存在一定降库存压力，未来房地产开发虽然

仍有一定空间，但是相比之下增速应该会回缓。长期来看，仅就传统住宅进行规

模扩张不是最佳的发展选择。要实现房地产业务的可持续发展，兰州新区城投集

团既要积极“走出去”，进行市场拓展，同时更需要提前布局去寻求转型之路，

这既是顺应国家调控政策，也是主动探索市场化新需求。 

目前，市场化房企中越来越多的企业开始在战略上布局“房地产+X”模式的

发展路径，结合我国人口老龄化趋势下养老问题日渐被重视的情况以及区域经济

与社会发展现状，兰州新区城投集团在未来房地产开发时，不再仅是安置房、保



兰州财经大学 MBA 学位论文                                     兰州新区城投集团战略转型研究 

  33 

障房的开发建设，而是将房地产与养老、文旅、环保等结合，探索养老地产、文

旅地产、特色小镇、绿色生态城市等开发，通过提前、长效布局，率先抢占相关

市场（如图 5.2 所示）。 

 

图 5.2 “房地产+X”业务布局 

5.2.2 区域综合开发 

近些年，在城镇化建设过程中，城市的开发建设逐步由早期单一的土地经营、

土地整理开发与产业招商环节分离模式转向土地、建设、产业和资本经营于一体

的区域综合开发模式。这种模式也成为顺应新型城镇化建设要求、实现产城融合

发展和推动区域创新崛起的重要模式。区域综合开发模式的范畴涵盖城市新区、

诸类新城（产业、高铁、科技新城等）、特色小镇、产业新市镇、旅游度假区、

临空经济区等类型。 

产—城—融结合是驱动城市高质量可持续发展的核心思路，是国家新型城镇

化建设战略的重要要求。产业是城市发展的基础，城市是产业发展的载体，金融

是嫁接产城的桥梁。城投企业作为桥梁的搭建者，深度参与区域综合开发，有利

于壮大国有资本力量，吸引社会资金资源，盘活区域存量资产，形成产-城-融的

充分互动、多方共赢局面。区域综合开发较大程度上是以大规模土地产出作为载

体，而这正好与兰州新区城投集团拥有丰富土地资源的优势相匹配。基于这一优

势，在产-城-融结合理念指导下进行区域规划定位，择优选择资金和资本进行一、

二级联动开发，导入目标产业和提供区域功能运营服务，实现城投与区域共同成

长目标。这种综合开发模式将有助于城投企业向集投资、建设和运营于一体的区
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域开发建设运营管理商转型，既有利于整个区域的协调、可持续发展，同时也与

城投企业作为国有企业应协助政府履行公益性职能相适应。因此兰州新区城投集

团可以区域综合开发作为自身发展的重要跳板，借助这种模式增加自身准公益

性、经营性业务的比例，逐步增强自身的造血功能，实现转型升级发展。 

兰州新区城投集团拟就新区南片区范围内投资开发“兰州新区智慧生态城”

项目，在协助政府进行土地一级开发的基础上，引入大型社会资本及产业投资人，

提供基础配套和区域运营服务。目前已构想初步工作思路：第一，兰州新区城投

集团提交一份关于该区域的综合开发初步实施方案，内容包括整体实施的必要

性、概念规划、综合开发模式、资金平衡方案、产业导入思路等，供新区党工委、

管委会参考决策；第二，兰州新区党工委管委会授权兰州新区城投集团作为主体

实施项目，包括相应的规划工作、投融资工作、风险合规工作等等方面给予一定

支持；第三，兰州新区城投集团研究深化项目实施模式、路径以及工作管理措施，

合法合规选择合作伙伴负责具体工作落实。 

据目前初步掌握的前期资料，新区智慧生态城面积约 3万亩，区域中规划有

中兰客专新区南站、兰州连接新区轨交 5号线等重要交通枢纽和线路。兰州新区

城投集团对区域综合开发的理念主要是充分利用新区水资源，打造连续水系生态

长廊，形成绿色、环保、宜居的生态区域和城市绿肺。项目预计土地整理和土地

出让交叉进行，土地出让周期约 10 年，初步预估土地一级开发收益 81 亿元，出

让溢价 23 亿元。整体实施后能够带来的相关产业和经济规模约 2000 亿元，社会

效益超过万亿（如图 5.3 所示）。 
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图 5.3 区域综合开发实施流程 

5.2.3 产业投资 

产业是市场化企业的中心支柱，产业的质量决定着一个企业的发展质量和市

场地位。对此，兰州新区城投集团要把握好国资国企改革机遇，优化国有资本投

向，将城市战略性新兴产业与金融产业嫁接，积极关注和研究国家、省市在新基

建和战略新兴产业上的布局和分工，选择一个新兴且在本地又具有落地条件的产

业，从产业转型升级或是该产业的全球价值链重塑角度来进行布局，继而完成产

融发展目标，助推城投掌握高质量转型发展主动权，通过产融结合扩大国资增长

空间，推动区域经济发展，成为兰州新区产业发展的引领者。 

具体而言，兰州新区目前正着力构建现代产业发展新体系，先进装备制造、

绿色化工、大数据、新材料、新能源汽车、生物医药、商贸物流、文化旅游、现

代农业等具有核心竞争力的九大产业集群日趋形成。兰州新区城投集团要抓住产

业集聚化、链条化和生态化发展趋势，结合自身定位及现有条件和资源整合能力，

联合本地产业龙头，可以通过产业直投、参与或设立产业投资基金的方式在房地

产开发、建筑施工、物业业务等延伸领域，开展相关产业投资。当下正处于兰州

新区绿色金融改革创新试验区建设的起步阶段，兰州新区城投集团要把握好这一

窗口期，重点关注区域内基础设施绿色升级、节能环保等绿色产业政策及市场动
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态，抢占在与新基建相关的新材料、预制及装配式等绿色建筑、新能源汽车充电

桩等相关领域进行产业投资的市场先机，针对自身产业链的薄弱环节，通过招商

补链强链，创新激活业务生态。借助产业投资的发展带动兰州新区城投集团融资、

经营业务和管理机制转型，最终构建市场化的长效投融资机制（如图 5.4 所示）。 

 

图 5.4 产业投资联动布局 

5.3 建设业务策略 

在建设板块下，坚持“一个出发点，两个支撑”。以做深、做宽现有建筑施

工业为战略出发点，以项目管理和技术创新为支撑点，通过强化两个支撑点努力

打造业务核心竞争力。与此同时，强化现有产业链条上的支线业务，积极拓展新

兴业务，围绕产业链上下游探索全过程工程咨询、建材贸易、预制件及商砼等业

务的发展，培育具有极大发展潜力的种子业务，丰富产业链条。 

5.3.1 建筑施工 

我国大规模建设发展的黄金时期已经过去，建筑行业整体增速下滑，正处于

从劳动密集型逐步转向资本和技术密集型转型升级的发展时期。借助互联网和通

信技术，近些年建筑信息化快速发展，“数字建筑”热度频升，施工行业 BIM 应

用逐渐普及，装配式建筑政策推广力度也在不断加大，但目前而言，建筑业整体

上信息化渗透率还较低。 

兰州新区城投集团现下的建筑施工业务主要以传统市政和房建施工建设为

主。施工资质目前是市政和建筑二级，施工资质预计三年内升为总承包一级。现

有业务来源主要还是依靠自身房地产开发业务的支持。基于施工业务的现状，未

来一段时期内建设业务主要还是要立足于现有市政基础设施和房地产开发建设
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这两部分，苦练内功提升施工资质。不仅如此，随着施工行业 BIM 应用的逐渐普

及，“移动智能+BIM”等先进信息化技术和综合应用也逐渐扩散，建筑企业通过

利用这些工具将施工过程中涉及到的人、机、料、法、环等要素进行实时、动态

采集，有效支持现场作业人员、项目管理者提高施工质量、成本管理和进度水平

控制，做到事前规划、事中精细管理、事后有效分析，提升企业核心竞争力，协

助企业提质增效。 

虽然兰州新区城投集团目前建筑施工业务发展迅速，但同时也应该看到，与

市场化大型企业相比，仍存在市场化经营能力不足、成本控制能力不高、激励机

制不够灵活等问题，为此需要坚持将“走出去”和“引进来”相结合。一方面，

发挥作为本土化企业的特色优势，通过招商引资、资本化运作或企业合作等方式

引入技术或管理较为成熟、有市场需求的企业，开展深入合作，在促进自身经济

效益增长的同时学习相关技术和积累先进管理经验，从长远看有助于企业人才的

培养和发展壮大，进而帮助企业更好的“走出去”。 

5.3.2 “建设+”业务 

“建设+”是指在传统工程建设业务基础上进行相关延伸和拓展，在这一过

程中通过结合新时代网络信息通信技术、云数据等的运用，促进建设业务信息化、

智能化发展。这种方式也有利于拓展经营性业务范围和增加现金流来源渠道。 

首先，围绕施工建设这一核心向规划、勘察、设计、造价等工程咨询领域延

伸，提供项目全生命周期的工程咨询服务。全过程工程咨询包括建设工程全生命

周期内的策划咨询、前期可研、工程设计、招标代理、造价咨询、工程监理、施

工前期准备、施工过程管理、竣工验收及运营保修等各个阶段的管理服务。虽然

高度整合的服务内容可助力项目实现更快的工期、更小的风险、更省的投资和更

高的品质等目标，但以兰州新区城投集团目前的业务现状，上述业务在发展初期

显然无法全部同时开展。对此，兰州新区城投集团要“扬长补短”，一是借助自

身现有建筑施工业务积累的资源和经验优势，通过新设全过程工程咨询子公司在

招标代理、项目管理等方面进行业务开拓；二是努力提高先进技术在建设业务板

块中的使用比例和效率，兰州新区城投集团可以结合自身发展实际，选择性的借

助云计算、大数据和 BIM 等先进信息化工具和技术，从而得以高效地完成复杂的
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全过程工程管理工作。三是积极关注或寻找市场中与全过程工程咨询业务相关

的、其中对某一阶段或几阶段的咨询服务发展得很好或具有较大发展潜力的企

业，兰州新区城投集团可尝试与其合作或通过产业投资方式来切入自己看好但目

前无法独自开展的相关业务，由此弥补自身在相关业务能力及管理经验上的短

板，实现与产业投资业务协同发展，同时也有助于全过程工程咨询服务的全面开

展。 

其次，根据兰州新区城投集团现有的建材业务以及矿产资源，可以在施工材

料方面进行预制件业务、PC、商砼、工程集采及地材贸易等业务的开拓。其中装

配式建筑属于国家鼓励和支持的行业，有良好的发展空间，可作为重点领域加以

发展，培育其持续发展能力。此外，针对相关工程的质量要求和标准提供专业的

检测服务。通过在主业链条上纵向延伸、横向拓宽的方式，为项目提供全生命周

期服务，满足业主的一体化需要，提升各业务环节之间的协调性，增强企业自身

造血能力。 

全过程咨询服务。随着我国固定资产投资项目建设水平逐步提高，为更好地

实现投资建设意图，投资者或建设单位在固定资产投资项目决策、工程建设、项

目运营过程中，对综合性、跨阶段、一体化的咨询服务需求日益增强。这种需求

与现行制度造成的单项服务供给模式之间的矛盾日益突出。对此，国家发改委和

住建部联合发布《关于推进全过程工程咨询服务发展的指导意见》，推进房屋建

筑和市政基础设施领域全过程工程咨询服务发展，强调要在项目决策和建设实施

两个阶段，重点培育发展投资决策综合性咨询和工程建设全过程咨询，以工程建

设环节为重点推进招标代理、勘察、设计、监理、造价、项目管理等全过程咨询

服务；并探索工程建设全过程咨询服务实施方式，明确指出要充分发挥政府投资

项目和国有企业投资项目的示范引领作用，引导一批有影响力、有示范作用的政

府投资项目和国有企业投资项目带头推行工程建设全过程咨询。 

作为新区基础设施建设的主要参与者，兰州新区城投集团拓展工程领域业务

链条，从招标代理、勘察、设计、监理、造价方面布局全过程工程咨询业务板块。

基于施工建设业务积累的经验和资源，充分调研，比选各种自营和并购方案，借

助全过程工程咨询业务的布局，兰州新区城投集团将进一步开拓全过程工程咨询

管理、工程总包业务。 
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建筑材料业务。为进一步优化甘肃全省砂石资源开发产业布局，缓解砂石资

源供需矛盾，推动砂石资源开发企业转型升级、重组整合、绿色发展，促进矿产

开发、生态保护和区域经济协调发展，甘肃省自然资源厅发布了《甘肃省自然资

源厅关于规范砂石资源有序绿色开发保障全省经济高质量发展的指导意见》，指

出按照“政府主导、市场化运作、优势企业参与”的模式整合砂石资源，盘活贫

困地区砂石资源开发。兰州新区建设需要大量基础设施建设，但新区矿产资源相

对匮乏，已经对兰州新区发展形成了一定制约。在此次甘肃省砂石资源转型升级

过程中，兰州新区城投集团作为市场化转型发展的企业，具备较为丰富的砂石资

源开采经验和较强的产业链整合发展能力，兰州新区城投集团将主动担当，通过

整合砂石资源业务，致力于形成砂石资源开发产业“集中化、规模化、绿色化、

智能化”的格局，同时将充分履行国企的使命和担当，积极在产业脱贫和环保方

面发挥带动作用，助推兰州新区、甘肃省砂石产业高质量发展。 

同时，随着兰州新区打造的全省首个进境木材港正式落地，首个俄罗斯进口

木材集散分拨中心也即将投入运营。该中心将承接华北和两广地区的木材加工和

浆纸产业转移，也将作为兰州新区城投集团近期重点拓展业务。 

预制扩建与装配式建筑。在现有预制厂的基础上，结合企业实际和市场情况

就预制业务进行拓建。因预制厂有辐射供应范围的限定，因此在目前新区市场环

境下，开展预制业务本土化优势较为明显。此外，《建筑业发展“十三五”规划》

明确要大力扶持发展装配式建筑，住建部明确发文要求 2020 年装配式建筑在新

建建筑中的占比达 15%以上，2025 年占比达 30%，当前占比仅为 9%，假设新开工

面积以 2018 年为起点不增长，每平米造价 2,500 元，预计 2020 年行业空间 7,849

亿元，对应平均增速近 30%，其中钢结构装配式建筑政策推广力度正在持续加大。

得到政府的政策支持，预制业务与装配式的发展优势将得到进一步凸显。对此，

兰州新区城投集团初步打算是先通过市场调研确定更新的预制产品种类，例如基

于目前的沙厂资源生产 PC（混凝土预制件），然后再确定生产线工艺并预测生

产产能及未来扩产情况（如图 5.5 所示）。 
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图 5.5 建设业务布局 

5.4 运营业务策略 

运营业务发展上，主要集中于物业管理服务和城市功能性服务两部分。 

5.4.1 物业服务 

物业管理服务在目前全国各地城市运营服务中占主要地位。当前，我国经济

仍处于新旧动能转化的关键时点，原有增长动力增速趋缓，以信息技术为代表的

新经济增长动能正逐步成为我国经济新发展引擎。在“房住不炒”主基调下，房

地产从“增量市场”向“存量市场”转变，人们对居住品质及环境的要求不断提

高，被压抑的个性化需求、改善性需求逐步释放出来，对传统物业管理企业和运

营商提出了更高的要求。 

物业管理服务可细分为住宅物业和商业物业以及一些特殊服务。目前，兰州

新区城投集团主要以住宅物业中的小区居民物业服务为主，同时有少量的商业物

业服务，目前虽然经营发展情况很好，但是体量较小。为了占据更广阔的物业服

务市场，物业公司接下来一方面要继续完善和优化现有居住物业服务，落实好家

政、养老、健身等便民服务，继续完善物业云平台发展，在推广线上物业云平台

的同时，可同时开设线下智慧服务点，通过“线上+线下”模式，致力于打造降

低客户的管理成本和服务成本、提升项目的服务品质的智慧平台，以智慧物业推

动智慧社区的发展，并争取与新区的“智慧城市”建设相结合，为未来实现对城

市的综合运营奠定基础；另一方面，努力拓展商业物业服务。酒店物业作为商业
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物业服务的一个重要部分，而兰州新区城投集团目前仅在自持的小部分酒店开

展，规模太小利润也较为有限。随着物业公司整体业务质量、服务水平的提升以

及物业市场的开拓，酒店物业未来也将成为兰州新区城投集团物业服务板块重点

打造的支柱业务之一。除此之外，物业管理还有一些特殊设备的配套服务，如电

梯维修和养护、消防等，目前兰州新区城投集团下属的机电公司已经获得电子智

能化工程专业承包二级及消防设施专业承包二级，提供电梯的维修养护和相关消

防设施维护服务。通过将这些配套服务与住宅物业及商业物业结合，以智慧物业

为逻辑起点，以线上线下双通道为支撑，对供配电、空调、弱电、电梯和消防等

系统分类建档，重构物业管理设施设备市场生态圈的创新运作模式，由此进一步

夯实物业服务的市场基础，助力物业服务向“高质量”发展转型（如图 5.6 所示）。 

 

图 5.6 智慧物业服务 

此外，物业管理作为一个年轻的行业，国家标准和行业标准几近空白，在现

有物业服务基础上，借助互联网平台和信息技术，对传统的物业服务方式、管理

方法等进行智能化、智慧化创新，打造智慧化、综合性的现代物业服务业。兰州

新区城投集团下辖物业子公司作为兰州新区物业协会会长单位，也将积极探索具

有行业特色的标准化建设路径，下一步计划是在已成功搭建物业服务云平台，加

速融合物业综合调度平台和通信平台，同时着力开展家政、健身、托儿育儿及养

老等便民服务，既为小区居民提供方便，也可以进一步提升物业管理的效率和水

平。另一方面将智慧物业与大数据产业结合，利用物业云平台的数据和资源，进
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行大数据分析及利用，并与兰州新区“智慧城市”建设接轨，将智慧物业逐步向

这些生活服务、商业服务甚至城市相关公共基础设施运营服务等领域延伸，从而

占领周边市场份额。 

5.4.2 城市功能性服务 

参与城市功能性及相关配套管理服务，包括与居民生活息息相关的商业、娱

乐、文化、公园、教育、医疗等领域的配套管理，是兰州新区城投集团实现城市

综合服务商的一大重要内容。从目前来看，兰州新区城投集团布局城市功能性服

务可包括停车场运营、安保、固废处理、充电桩等领域的服务。 

在现代城市生活中，停车场是刚需，具有明显的公共服务属性。城市发展到

一定阶段，必然需要解决城市停车问题。兰州新区虽然目前经济发达程度和人口

密度不是很高，但从城市发展的趋势看，随着产业集聚、产业导入的深化和经济

发展水平的提高，不久的将来停车市场的供需矛盾也会日益凸显。结合兰州新区

城投集团目前的情况，其开发的保障房以及商业楼盘都配备了较大规模的停车

场，拥有的停车场资源较为可观；同时智能化无感支付的设计方式有利于降低物

业公司运营成本、提高运营效率。兰州新区城投集团可以通过借助其物业云平台，

充分发挥与政府良好关系的优势，打通运营系统与新区政府“智慧城市”建设之

间的技术通道，将停车场的运营服务融入新区“智慧城市”的建设，这样既有利

于避免因系统平台和技术差异造成的条块分割、信息孤岛等问题，还有助于兰州

新区城投集团实现自身业务与区域城市化建设的协调发展。不仅如此，兰州新区

城投集团在这过程中获取的数据，也将成为未来打开停车后市场商业入口大门的

钥匙。随着兰州新区城投集团提前布局停车场运营领域的业务，其拥有的停车场

资源也将日益丰富，发展到未来一定时期，其盈利的重心可能已不在于收取停车

费，而是围绕停车大数据而展开的新商业合作或业务创新。 

在兰州新区开展绿色金融改革创新试验区建设的背景下，随着兰州新区新能

源汽车产业全链的延伸发展以及区域新能源汽车的逐渐普及，智能充电桩运营也

将如停车场运营一样成为城市重要功能性服务之一，兰州新区城投集团可在停车

场运营业务布局的同时，基于自身能力和优势的基础上，整合相关资源提前对智

能充电桩业务进行合理布局。 



兰州财经大学 MBA 学位论文                                     兰州新区城投集团战略转型研究 

  43 

目前，物业公司掌握新区范围内包括小区配套的停车位以及商业停车位资源

约一万多个，但利用率低，可通过与政府相关部门协商，出台配套的规范停车管

理制度等，将该资源予以充分利用，并探索新能源汽车充电桩、分时租赁等业务

的开展。另外，计划将已实现智能化无感支付的停车场运营与智慧物业、智慧城

市建设相融合，助力城市高质量发展。关于安保服务，安保资质获取十分困难是

目前存在的关键性障碍，解决好安保资质问题，这是后续发展计划推动的前提。

在此之后，则基于现有物业管理的秩序维护服务基础上，积极将业务范围拓展至

大型活动、重点场所的安保服务，充分发挥自身国有企业的优势和资源，积累安

保服务经验，提高管理和服务水平。 
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6 兰州新区城投集团战略转型实施保障 

6.1 健全企业管理体系 

6.1.1 强化治理机制研究 

根据企业制度的相关要求，应加强对兰州新区城投集团治理机制的研究，规

范公司三会制度和权利义务，完善公司治理结构。建立了政府和企业界限清晰、

资产产权明确、管理层级简洁高效、资本结构优化、资金充裕、动态监控的集团

风险状况，形成产权管理制度，落实集团公司决策责任制度，保证国有资产的安

全和保值增值。 

6.1.2 发挥组织核心作用 

集团党委要适应集团法人治理结构的需要，充分发挥党组织的领导核心和政

治作用，加强组织建设、思想建设、作风建设，充分发挥兰州新区城投集团党委

的作用，依法行使职权，参与集团重大事项决策。坚持党委对主要干部进行管理，

把市场化用人机制和集团经营需要结合起来。通过修订章程，把党的权利责任、

党建工作的整体要求纳入公司章程，明确党组织在企业的各个重大事项上的责任

和决策依据，让党组织成为企业法人治理结构的重要部分，充分发挥国有企业中

党组织的领导核心和政治核心作用，在党组织的指导下把握集团发展方向、统筹

集团发展大局，确保事事有落实。城投集团“三重一大”事项、应按程序由董事

会表决通过的事项和其他重要事项，均按章程规定由公司党委会审议。 

6.1.3 行业分类专业管理 

从战略布局、投融资管理、资产运作、财务审计、人力资源管理等方面完善

相关制度，打造由集团统一领导的“战略条线、决策条线、投资条线、经营条线、

财务及成本控制条线”的架构模式。 
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6.2 内部管理升级 

兰州新区城投集团在转型发展的过程中，为保证战略目标的实现和全局部署

的实施，要逐步规范和升级内部管控体系，以集团化发展为方向，打造总部战略

管理、投融资管理、人力资源、支持服务等综合能力，通过对下属部门和企业的

分层管理，整体资源的协调分配、经营风险的合理控制等，使兰州新区城投集团

在组织架构、业务流程、人才培养等方面达到最佳运行效率（如图 6.1 所示）。 

 

图 6.1 战略价值型管理架构 

总部战略管理是指由兰州新区城投集团集团来重点统筹集团战略规划和重

大经营决策管理。这种战略价值型的集团管控模式，以追求集团总体战略控制和

协同效应的培育为目标，给子公司下放一定的自主权，在“有控制的分权”情况

下，集团负责在核心业务发展上的决策批准以及主要业务流程的监控，检测集团

战略的贯彻程度，全盘把握发展动态，以长远的眼光和全局的谋划，实现集团价

值最大化和未来的可持续发展。 

产业发展是由集团总部重点进行产业整体布局，通常集团各产业发展，通过

资本运作和商流、物流和信息流的有效整合，进行有效资源导入，孵化新业务并

提升产业价值。 

投融资管理要求集团加强投融资专业能力建设，统筹集团投融资管理职能，

创新资本运作手段，丰富投资、融资业务发展渠道，从而为集团各业务发展注入

源动力。 

支持服务主要是兰州新区城投集团集团总部基于各子公司日常管理的共性

需求、管理过程中的难点和痛点问题，提供高层对接、集中采购、信息化建设、
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法律咨询、企业文化建设管理等支持，为子公司的发展提供保障。 

资源配置是指统筹集团人力资源、资金、资产资源等的协调和配置管理，提

高集团资源配置效率。 

风险控制要求集团总部不断完善和优化现有风控和内控制度，有效控制各类

业务及管理风险，保证整个集团健康良性发展。 

转型发展战略的开展和实施需要人才支撑，人才培养和激励是转型发展环节

中的重要一环。兰州新区城投集团要注重人才的培养及高精尖、金融领域等稀缺

人才的引进，让专业的人做专业的事，保证人才结构与产业结构相匹配，薪酬体

系与市场化接轨。通过引进和培养一批高精尖人才和骨干力量，带动企业整体素

质和专业能力的提升，为转型发展的成功保驾护航。 

6.3 债务风险控制 

兰州新区城投集团在为兰州新区基础设施建设和公益事业发展做出重大贡

献的同时，也累积了较重的债务负担。这是地方城投平台在自身发展和转型过程

中的典型现象。总体而言，在发展城市中形成的债务，应当在城市发展中予以解

决。兰州新区城投集团应在新区党工委和管委会的主导下，充分借助政策和财政

支持，通过优质资产注入、隐性债务置换、项目包装、确定资产回购计划、明确

财政缺口补贴等方式，同时通过提升信用评级增强融资能力，以防范债务风险和

化解违规举债为底线，以解决流动性危机为短期目标，实现市场化融资为长期导

向，分阶段化解债务风险。在这过程中，应注意遵守以下原则和导向。 

第一，充分抓住政策机遇。从 2015 年开始发行的地方政府置换债（其中置

换的不仅包括存量地方政府债，实际上也包括部分城投债务），到 2018 年 10 月

国务院办公厅印发《关于保持基础设施领域补短板力度的指导意见》（国办发

〔2018〕101 号），要求金融机构“合理保障融资平台公司正常融资需求……不

得盲目抽贷、压贷或停贷，防范存量隐性债务资金链断裂风险”，再到 2019 年

上半年国务院印发的《关于推进国家级经济技术开发区创新提升打造改革开放新

高地的意见》（国发〔2019〕11 号），鼓励国家级新区“进行资产重组、股权

结构调整优化，开发运营特色产业园等园区……积极支持符合条件的国家级经开

区开发建设主体申请首次公开发行股票并上市”，国家层面对于地方政府和城投
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平台的债务问题总体上虽然监管趋严，但也提供了一定的政策指导和解决方案。

作为城投主体，在出现政策性债务解决机制与窗口期的情况下，应尽力把握，主

动探索，积极寻求符合自身特点和发展方向的解决方案，逐步化解债务，降低经

营风险。 

第二，债务化解短期内以流动性优先，中长期注重降低成本。随着上一次宽

松周期内的债务融资逐渐到期，我国地方政府和城投平台逐渐开始进入偿债高

峰。在目前的宏观环境下，城投平台应将流动性作为债务化解和控制的首要考量

因素。在能够合理安排资金滚动、完成“借新还旧”的情况下，城投自身的债务

风险就相对可控。兰州新区城投集团应充分做好债务统计、梳理，并及早与金融

机构做好沟通，无论是到期展期、借新还旧，还是债务打包重组、通过其他方式

置换，都应留有充分的时间和流动性作为缓冲。 

在应对未来 2-3 年偿债高峰的同时，兰州新区城投集团也应着眼于通过多种

类型和期限融资工具的配合使用，逐步降低负债成本。2018 年我国发行的超长

期地方政府债（30 年）仅有一支，而根据 2019 年的不完全统计已有 70 多支，

且成本相对较低。超长期地方政府债券的发行一方面能够实现债务的滚动存续，

以时间换空间；另一方面其定价和发行也说明市场对于国家宏观经济和地方财政

实力的认可。相比短期的“过桥资金”或非标融资，期限较长的融资工具在未来

可能会成为降低成本的重要方式之一。 

第三，避免违规与信用风险。城投平台作为金融市场的参与主体之一，信用

风险是必须面对和控制的问题。根据国际评级机构穆迪的报告，当下中国地方政

府和地方政府平台公司的资金缺口仍然较大，地方政府仍面临通过地方国企(主

要是地方政府融资平台)融资的压力。就地区来看，西部和东北部省份的潜在风

险相对较高。金融机构在进行隐性债务置换时也会考虑风险收益比，面对高负债

区域和敏感区域时，未必能全盘照顾。此时平台主体的过往信用记录就显得极为

重要。兰州新区城投集团在债务控制与消化的过程中，需要密切关注自身债务到

期和资金筹备情况，避免违规和信用风险事件的发生。 

6.4 融资管理优化 

在债务化解过程中必然伴随着融资和再融资，对融资管理进行优化的重要方



兰州财经大学 MBA 学位论文                                     兰州新区城投集团战略转型研究 

  48 

式之一就是多种融资工具的充分使用。从财务视角而言，资产是负债产生的必然

结果，资产与融资工具在类型、期限、规模上的匹配能够充分降低兰州新区城投

集团的流动性风险，例如纯公益性资产和项目可考虑更多的借助银行与财政资

金，准公益类、具有经营性质的资产则考虑与政府实现市场化契约，并在资本市

场上进行募投；工具使用上兰州新区城投集团应充分使用“城投债”、境外美元

债、资产证券化 ABS 等多种工具，降低和分散市场风险和利率风险。 

目前的监管要求基本可以归纳为“不增加隐性债务规模的前提下满足融资平

台合理的资金需求”，城投公司在上述合规框架内仍可正常的开展融资活动，在

工具使用方面，目前城投融资渠道主要包括银行借款、非标融资和债券发行（如

图 6.2 所示）。 

 

图 6.2 融资工具 

银行融资方面，银行借款是目前城投公司最主要的融资渠道，城投企业通常

承担政府公益性项目建设较多，就目前来看，债券及非标融资均明确限制公益性

项目贷款，城投公司若要为合规的公益性项目取得项目贷款，除了在债务滚动、

在建项目后续融资等方面与银行正常的开展合作外，城投公司还可利用合规的

PPP 等方式从银行获取融资，得到项目贷款。 

债券市场方面，目前主要的债券发行渠道包括交易商协会债务融资工具、发

改委企业债及证监会公司债，其中交易商协会债务融资工具由于发行条件相对宽

松，目前存量规模及发行量均最高。 

交易商协会债务融资工具品种较为丰富，包括短期融资券、超短期融资券、

中期票据、永续中期票据等多个品种。自 2014 年放开省级以下城投债类企业发

债条件以来，交易商协会的政策稳定性较高，政策相对宽松。目前发行人需满足

的硬性条件主要是退出银监会名单以及不能投向公益性项目。资金用途方面，交

易商协会债务融资工具的募集资金可以用于补流及偿还借款。根据对最近一年来
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发行的债务融资工具的研究，目前交易商协会对资金用途的限制并不严格，募集

基金可用于项目投资、补充流动资金和偿还有息债务（包括债券），且补充流动

资金和偿还有息债务的比例不受限制。 

发改委企业债由发改委负责审核，发行的要求相对较高，23 号文以前城投

公司发行企业债最大的障碍在于募投项目，由于补充流动资金和偿还到期债务的

规模均不能超过 40，意味着发行企业债的资金用途中必须包括项目投资，且项

目收益能够覆盖本息，否则需增加担保，6号文限制城投公司担保后，发行企业

债的要求实际上变为项目收益必须全部覆盖本息，发行难度进一步上升。但是，

相对于交易商协会债务融资工具及证监会公司债，企业债的发行难度仍较高，募

集资金用途限制也较大。 

证监会公司债券接受证监会及证券交易所的管理，目前发行公司债需满足

2015 年 1 月发布的《公司债券发行与交易管理办法》，其中明确提出不适用于

融资平台公司。因此，在融资平台名单内的企业无法发行公司债。同时，公司债

券分公开和非公开两种发行方式，公开发行需满足一系列的财务条件，于城投企

业而言，需满足累计债券余额不超过净资产的 40%、近三年平均可分配利润足以

支付公司债券一年的利息等要求，否则只能选择非公开发行。 

无论是否公开发行，公司债发行均需要经过证监会核准，审核标准稳定性欠

佳，对公司债发行影响较大。2019 年 3 月，证监会放宽审核条件，鼓励金融机

构保证城投公司债务滚动需求，放宽后利用公司债发行进行债务滚动基本与交易

商协会债务融资工具发行要求一致。但是，目前城投公司存量公司债占比较低，

且交易商协会债务融资工具在补充流动资金等方面仍具有一定优势，预计短期内

公司债券发行难有大幅增加。 

非标融资方面，城投公司的非标融资，通常指在银行信贷以外由非银机构提

供的融资租赁、带回购条款的股权性融资、委托贷款、信托贷款等。非标融资由

于信息不透明、涉及多层嵌套、资金池等模式，风险隐患突出，近年来系监管重

点整治的领域，重点对资金投向、资金来源进行严格监管。在目前债务化解的大

环境下，融资成本较高的非标融资对地方财政及城投公司均造成较大负担。以长

期限的低息贷款置换原来的高息债务，为地方经济发展和债务化解腾挪空间，是

较为稳妥的化债措施之一。整体而言，随着政策的收紧，城投公司存量非标融资
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预期将逐步由银行信贷、债券资金承接，非标融资规模后续反弹可能性小。 

通过梳理现阶段的城投资金需求和融资监管政策，可预见未来一段时间内，

城投公司与金融机构合作主要的切入点是债务化解中的流动资金需求、经营性的

融资需求及在建项目的后续资金需求。其中债务化解过程中的流动资金需求可通

过银行流贷、展期、交易商协会债务融资工具及公司债券发行进行解决；经营性

的融资需求可通过银行借款及交易商协会债务融资工具解决；在建项目的后续资

金需求，则可在不增加隐性债务的条件下向银行申请项目贷款，也可通过部分经

营性贷款解决。 

6.5 所需政府支持 

结合兰州新区城投集团的现实情况，要成功实现转型战略升级发展，除了自

身主动作为、超前谋划，做好顶层设计提出转型发展思路之外，关键还要得到政

府的指导和支持。针对兰州新区城投集团本次战略发展布局和实施计划，建议向

政府争取以下方面的支持和资源。 

一是针对区域综合开发项目，能将一定程度的规划权、招商政策及奖励等权

限下放给城投，建立土地一级开发收益分配机制，否则无法真正实现一二三级开

发的联动和协调。 

二是就城投沉重的历史存量债务，希望在下一步国资国企整合过程中通过资

产重组、国资委成立地方资产管理公司或政府回购等方式予以解决，帮助城投卸

掉沉重的历史包袱，这不仅有利于兰州新区城投集团评级资信的提升，很大程度

上也能缓解企业当下融资压力。 

三是就建设业务板块，砂石资源开采和预制业务的发展需要管委会的大力支

持。一方面，兰州新区城投集团认为可重点获取与新区接壤、自然资源丰富的景

泰县的砂石资源开采权，希望政府能够积极与省政府沟通解决；另一方面，希望

针对装配式建筑给予相关补贴政策或者要求新区范围内保障房建设都使用装配

式建筑的政策等方式，给予预制业务的拓建甚至 PC 构件工厂建设一定支持，从

而推动预制产业的发展。 

四是希望获得相关优质资产注入的支持。践行“运营城市”的职能需要以城

市基础设施为支撑，为了实现新区对城投战略定位中的“运营城市”以及兰州新



兰州财经大学 MBA 学位论文                                     兰州新区城投集团战略转型研究 

  51 

区城投集团自身“城市综合服务商”的战略定位，故希望能将一些优质经营性资

产注入兰州新区城投集团，优化现有资产结构，帮助兰州新区城投集团更好地实

现转型。 

五是就兰州新区城投集团目前存在的资产所有权与经营权不匹配情况进行

适当调整和优化。目前这种情况可能存在一定的审计风险，也有违现代化企业发

展原则，不利于兰州新区城投集团市场化转型。目前托管的铁投公司，建议直接

划给商贸集团，或者将铁投的经营权回收到城投集团，实现所有权与经营权的统

一。 
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7 结论与展望 

7.1 结论 

经过十余年的发展，兰州新区城投集团在履行地方国企担当、促进新区经济

社会发展做出了巨大的贡献，但随之而来的现金流匮乏、造血功能弱和高额存量

债务等问题成为了企业发展道路上最大的阻碍。面对国资国企改革新形势，本文

对兰州新区城投集团经营现状进行了深入剖析，对企业战略和经营策略调整进行

了研究，得出如下结论： 

一是兰州新区城投集团区域内平台企业龙头地位不会变。虽然面对区域内其

他国有企业职能替代的威胁，但经过 10 年的运营，兰州新区城投集团已形成相

对完善的城市建设、施工管理体系，具备相当的组织机构优势和品牌优势，同时

形成的资产基础和融资承载能力都是区域内其他国有企业无法相提并论的。 

二是兰州新区城投集团的战略定位应为“集投资、建设和运营为一体的区域

开发建设运营管理商和城市综合服务商”，统筹区域内一、二、三级开发，充分

利用市场化机制，引入国内投资机构及产业资源，充分发挥企业在资源对接、资

源整合方面的能力或优势，紧紧围绕主业，做好城市综合设施投资、建设和运营

管理服务，不断提升核心竞争力，形成区域开发建设与产业导入的有机联动，助

力兰州新区产业集聚、产业升级。 

三是从投资、建设和运营三个方面进行业务布局，以投资业务为核心，引领

建设和运营业务发展，再通过建设和运营业务的发展促进投资的升级，实现三者

之间的循环互促，并在此基础上对三大核心业务进行拓展和延伸。 

四是围绕健全管理体系、内控管理、债务风险控制、融资管理和政策支持五

个版块，从组织保障和制度保障两方面保证细节顺利实施和达到预期效果。 

7.2 发展展望 

综合考虑国家、省市以及兰州新区对兰州新区城投集团发展的要求以及企业

自身现有的基础和条件，兰州新区城投集团拟分为战略转型期、发展期和成熟期

三个阶段来逐步实现企业的市场化转型升级发展。 

在战略转型期，一方面明确和坚定战略定位和战略发展战略布局，加强债务

风险防范，通过丰富投融资渠道、政府支持等化解历史性债务，减轻债务负担；
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另一方面继续聚焦现有三大主业基础，努力提升相关业务资质、夯实基础，增强

自身造血功能，为市场化转型提供动力。 

在战略发展期，在原有核心主业的基础上，通过建设+、区域综合开发、产

业引导和投资等进行业务延伸和拓展，为城市提供综合性服务，真正实现“城市

综合服务商”和“区域开发建设运营管理商”的定位，逐渐形成业务链条的延展

和业务核心竞争力； 

在战略成熟期，围绕三大主业进行深化，丰富产业链条和产品种类，开展区

域内外的整合，积极尝试走出兰州，面向西部，形成具有区域综合竞争能力的大

型国有企业，成为具有国资国企改革示范性意义的标杆。 

立足现状，展望未来，兰州新区城投集团计划通过 3-5 年时间，力争实现如

下目标： 

第一，资产规模破千亿，营业收入翻一番； 

第二，第二，企业评级资信至少提升到 AA+资质； 

第三，增强成本控制能力和市场化拓展能力，努力提升经营业务核心竞争力，

达到子公司业务板块上市； 

第四，拓展区域化业务，以兰州新区为依托逐步向兰州市、甘肃省甚至全国

进行业务拓展，实现“走出去”发展。 
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附  录 

 

第一部分 对集团经理层访谈提纲  

1.请问贵公司目前有没有制定企业战略？如果有的话，该战略内容是什么？ 

2.您认为现行战略实施的效果如何？有没有达到预期目标？  

3.贵公司目前在市场竞争中处境如何？  

4.您对国有平台类企业发展的看法如何？  

5.作为企业管理者，您认为贵公司目前面临的主要机遇和挑战有什么？公司

内部有哪些优势和不足？  

6.基于新的发展环境，目前战略是否存在需改进的地方？  

7.请您谈一谈对企业前景的展望和今后的发展思路。  

第二部分 对部门（子公司）相关负责人访谈提纲  

1.您所在部门的主要职能、权限是什么？您所在部门的作用是否得到了充分

发挥？  

2.您所在部门（子公司）和其他部门（子公司）协调配合情况如何？  

3.贵公司战略涉及到您所在部门（子公司）有哪些内容？您所在的部门（子

公司）是怎样执行的？  

4.您认为部门（子公司）工作中存在的主要问题和解决思路是什么？  

5.您认为公司整体运营方面存在的主要问题和解决思路是什么？  

6.您所负责的部门（子公司）下一步工作计划是什么？  

7.您对公司未来发展有何建议？  
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后  记 

 

光阴似箭，日月如梭，转眼MBA研究生求学生活就要结束。三年的学习生活，

心中无限感慨。 

在写这篇论文时，曾遭遇过许多的困难，也得到了不少的支持和帮助，特别

是我的导师，如果没有他的悉心教导和协助，我的论文撰写工作也不会顺利地结

束。在这里，我要对那些曾给予我帮助和支持的老师致以诚挚的谢意！ 

最后，我还要对本文中所引用的专家们的著作表示衷心的谢意，同时，还要

谢谢我的领导、同学和朋友，他们不仅为我的写作工作带来了丰富的素材，而且

还为我的写作工作提供了大量的支持！因本人学识浅薄，在写作时，难免会出现

一些疏漏，敬请各位老师批评斧正！ 

 

 

                                                   作者：杨林海     

2022年3月18日 

 

 

 


