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[摘  要] 片区综合开发是各地方政府引领城市发展、拉动经济增长的重要举措。在传统投融资模式规

范严管政策不断出台、PPP模式收紧以及地方政府隐性债务合规性从严要求等背景下,片区综合开发在

实施过程中遇到诸多限制因素。因此,为了更好的实施片区综合开发,可采用ABO模式(授权(Authorize)-

建设(Build)-运营(Operate))进行的委托建设运营开发,在保障项目合规性的前提下,推动片区综合开发项

目的实施,提升区域基础设施和公共服务水平。 
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[Abstract] The comprehensive development of the areas is an important measure taken by local governments to 

lead urban development and stimulate economic growth. Under the background of the continuous introduction 

of standardized and strict policies for traditional investment and financing modes, the tightening of PPP mode 

and the strict requirements for the compliance of implicit debt of local governments, there are many restrictive 

factors in the implementation of regional comprehensive development. Therefore, in order to better implement 

the comprehensive development of the area, the entrusted construction and operation development of ABO 

mode (Authorize-Build-Operate) can be adopted to promote the implementation of the comprehensive 

development project of the area and improve the regional infrastructure and public service level on the premise 

of ensuring the project compliance. 
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片区综合开发就是以一定的空间区

域或项目边界,通过投资建设运营,实现

片区内基础设施完善、土地(或项目资产)

价值提升、区域产业及经济融合发展的

一体化综合开发模式。2020年,中共中央

政治局会议提出“以新型城镇化带动投

资和消费需求,推动城市群、都市圈一体

化发展体制机制创新”。在防控地方政府

债务风险大背景下,地方政府在区域经

济发展中,正在从单一土地财政融资和

单纯基础设施建设投资拉动经济增长,

逐步向以产业、税收、项目等综合性投

资开发转变。但由于片区综合开发资金

投入大、项目周期强、子项目多等特点,

采用ABO模式应用在片区综合开发模式

中,可以将地方政府拥有的资源及要素

合理的规划运用到项目实施过程中,引

导社会资本合法合规的参与片区综合开

发中,实现片区的委托开发运营。 

1 模式特点 

ABO模式是政府通过招标或其他方

式授权单位履行业主职责,按照约定提

供公共产品或服务,政府负责制定考核

规则,对其提供的产品和服务进行绩效

评价,并根据绩效评价结果支付费用。片

区综合开发ABO模式是在片区综合开发

地方政府的授权下,将片区综合开发特

许经营权授权至当地平台公司或通过政

府采购方式采购的社会资本,通过与平

台公司合资成立开发公司,采用片区投

资建设运营一体化的开发模式,按照“整

体策划、分步实施”的原则,将市政基础

设施项目与产业园区等经营项目进行组

合打包,在合规操作的前提下,通过“投

资+EPC”的等建设模式对区域基础设施

进行建设,对土地进行一级开发整理、基

础设施建设、产业招商发展等,区域的财

政增量作为其合理投资回报。 

2 模式要点 

2.1设立发展专项资金 

为了对片区综合开发实现的财政收

入进行有效归集,可以设立片区发展专

项资金,重点支持片区综合开发项目建

设,按照《预算法》合规性要求,将片区

增量财政分成收入纳入发展专项资金,
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按照比例逐年拨付至片区综合开发主管

部门或片区综合开发管委会。 

2.2授予特许经营权,实施片区综合

开发建设 

按照“整体策划、分步实施”的原

则,将市政基础设施项目与产业园区等

经营项目进行组合打包,在合规操作的

前提下,通过“投资+EPC”的等建设模式,

由国有公司和社会资金对对区域基础设

施进行建设和产业导入。 

2.3支付片区综合开发费用 

片区综合开发主管部门或片区综合

开发管委会,按照签订的购买支出服务

协议,支付片区综合开发企业的基础设

施建设支出和相关产业服务支出,在特

许经营协议范围内,以片区综合开发实

现的增量财政分成收入为基础,支付相

关建设成本。同时,片区综合开发模式应

限定在三年内,满足预算周期的滚动安

排,避免形成地方政府中长期支出责任。 

具体模式如图： 

片区综合开发ABO模式对当地政府

而言,合规运作贯穿建设模式选择、社会

资本招采、费用支付等各个环节,应尽可

能实现片区开发的资金自平衡。对于社

会资本来说,如何在片区开发中,合理的

发挥在项目建设、资本运作等方面的优

势,加速项目推进,尊重客观规律,做好

项目资金筹措与开发时序的匹配,做好

风险控制及资金回笼工作,强化投资范

围、合作模式、回报机制和路径研究。

在当前政策环境来看,在土地“收支两条

线”的要求下,片区综合开发均是从土地

出让产生的政府性基金中安排,应注重

资金支付的合规性。在实施过程中,应注

意以下几点：一是要在立项环节的合规

性,根据《政府投资条例》,政府投资项

目应该履行审批制,而企业项目按照《企

业投资项目核准和备案管理条例》执行,

片区综合开发费用按照签订的采购协议

支付费用,对财政投资的项目应按照《政

府投资条例》,履行必要可行性研究论

证。二是在授权环节,将片区综合开发授

权给平台公司和社会资本项目公司,要

按照政府采购服务和政府采购工程等政

府采购的有关要求。三是在支付环节,

要强调按效付费,避免地方政府刚性支

出责任和中长期支出责,根据综合营商

环境及社会经济发展指标考核结果,安

排财政预算支出。 

目前,国内片区综合开发主要在是

以“管委会”+“公司”模式,地方政府

应充分认识片区开发的系统性和ABO模

式的本质,将片区综合开发项目明确属

性,将片区综合开发作为市场化封闭式

运作的企业投资项目,通过“政企分离”

的形式,将项目与财政付款义务进行分

离,促进平台公司转型发展。同时,控制

非理性投资冲动；给予平台公司充分的

政策和资源保障,充实平台公司资产规

模,提升平台公司的自主经营能力。鼓励

平台公司以市场化方式决策投资项目、

强化项目投后管理,确保投资的安全与

回报,在片区综合开发中,强化项目管理

与投资意识,构建平台公司基础设施融、

投、建、管、服的综合经营能力,通过合

作、并购、新设等各种方式获取设计、

建立、施工资质乃至建材生产等能力,

建立全过程项目管理体系,增加赢利点。

平台公司通过片区综合开发,介入城市

运营领域,从城市建设领域进入市政运

营领域,包括物业管理、道路养护、公交、

会展、户外广告、加油站、充电桩、环

卫一体化、园林等,以市场化方式将财政

资金转为国有公司的收入。 

3 各地代表案例 

3.1亭湖区城北片区综合开发建设

项目 

项目位于江苏省盐城市亭湖区,面

积约7.9平方公里,项目总投资约103亿

元。由当地政府政府授权其国有公司盐

城兴北实业公司负责实施,通过招标方

式确定中国铁建作为社会资本参与片区

综合开发,负责亭湖区城北片区综合开

发建设项目范围内的勘察设计、土地平

整、市政道路设施建设、环境综合整治、

公共服务设施配套,通过“投资+勘察、

设计、施工总承包”的建设模式,由社会

资本成立项目公司,作为项目的投资主

体,负责项目片区综合开发基础设施建

设、配套公共服务设施建设,承担项目的

勘察、设计、施工总承包任务。 

3.2邢东新区片区综合开发ABO项目 

项目位于河北省邢台市邢东新区,

项目总投资192亿元,合作期15年,开发

总面积2.2万亩,由当地政府授权国有公

司邢东新区开发建设公司负责组织实施,

通过招标确定中国中冶作为社会资本参

与片区开发,项目包括片区内的征地拆

迁投资,道路、给排水等基础设施投资建

设,医院、学校等公共服务配套设施投

资建设,按照“整体打包、逐个实施”

的原则,邢东新区片区新型建设模式将

有效调整区域经济发展结构,改善片区

基础设施配套,构建区域经济创新发展

新引擎。 

3.3嵊州市片区综合开发项目 

项目位于浙江省嵊州市,项目总投

资约186亿元,项目合作期8年,包括高铁

新城片区基础设施配套工程、丽湖片区

基础设施配套工程等,由当地政府授权

国有公司嵊州市国有资产经营管理有限

公司负责组织实施,通过招标方式确定

中铁十八局集团、中铁建投资基金管理

公司联合体作为社会资本参与片区综合

开发,嵊州市国有资产经营管理有限公
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司与社会投资人按照20%：80%的股权比

例出资设立项目公司,负责嵊州市片区综

合开发项目投资人和勘察、设计、施工总

承包人,承担项目的勘察、设计、施工。 

4 后续展望 

在最新的财政部对十三届全国人大

四次会议第9528号建议的答复中提到

“由于PPP监管趋严等原因,部分地方开

始采用“授权-建设-运营”(ABO)、“融

资+工程总承包”(F+EPC)等尚无制度规

范的模式实施项目,存在一定地方政府

隐性债务风险隐患。”在实际操作中,从

融资角度来看,应重点关注项目避免政

府隐性债务,寻求项目合规的经营性收

入,在项目包装方面尽可能增加经营性

项目,增加片区开发项目的经营性收入,

以满足金融机构对收入来源分散性的要

求。在片区费用支付方面,尽可能通过地

方平台公司支付,与财政支付进行有效

的隔离。在项目方案策划阶段,要根据项

目情况、地方财政情况、社会资本等因

素进行组合,使得片区开发方案尽可能

满足各方诉求。 

在当前EPC+O模式、政府授权+投资

合作+EPC等模式逐渐兴起背景下,在后

续片区综合开发ABO模式实施过程中,应

注重围绕各方需求与要素保障,统筹区

域资源,做好资源梳理及产业导入,在合

规的前提下,保障片区综合开发的整体

性、可持续性。另外,在片区开发运营中,

要做好产业链招商与资本招商结合,通

过资本助力,促进项目快速落地,实现金

融资本赋能,从而实现区域价值的提升。 
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