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释义

本法律意见书中，除非上下文另有所指，下列词语简称具有如下含义：

本项目、本次专项债券

发行
指 2023年武功县中医医院建设项目专项债券

发行人、省政府 指 陕西省人民政府

《实施方案》 指
《2023年武功县中医医院建设项目专项债券实施方

案》

《可行性研究报告》 指
《2023年武功县中医医院建设项目可行性研究报

告》

《财务评价报告》 指
《武功县中医医院建设项目评价报告》(上达专审字

[2023]第B6-472号)

本所 指 陕西达拓律师事务所

元 指 人民币元



陕西达拓律师事务所

Shaanxi Datuo Law Firm

3

陕西达拓律师事务所

2023年武功县中医医院建设项目专项债券

法律意见书

2023拓字法意第018 号

武功县卫生健康局：

根据《中华人民共和国预算法》、《国务院关于加强地方政府性债务管理的

意 见》(国发(2014)43号)、《地方政府债券发行管理办法》(财库(2020)43 号)、

《关于印发〈地方政府专项债务预算管理办法〉的通知》(财预(2016)155 号)、

《关于试点发展项目收益与融资自求平衡的地方政府专项品种的通知》(财 预

(2017)89号)、《关于做好2018年地方政府债务管理工作的通知》(财预(2018) 34

号)、《财政部关于做好地方政府债券发行工作的意见》(财库(2019)23号) 等法

律、行政法规、部门规章及其他规范性文件的有关规定，本所接受委托，作为 2023

年武功县中医医院建设项目专项债券的专项法律顾问，按照律师行业公认的业务

标准、道德规范和勤勉尽责精神，就本次债券发行，出具本法律意见书。

对本法律意见书，本所律师作出如下声明：

(一)本所律师依据本法律意见书出具日以前已发生或存在的事实，并基于对

有关事实的了解和对中国现行法律、法规和规则指引的理解发表法律意见。

(二)本所律师承诺，己严格履行法定职责，遵循了勤勉尽责和诚实信用原则，

对本项目的合法、合规、真实、有效进行了充分的核查验证，保证本法律意见书

不 存在虚假记载、误导性陈述及重大遗漏。

(三)本所律师承诺，同意委托人将本法律意见书作为其向陕西省财政厅申报

的法律文件，随同其他材料一同上报，并愿意承担相应的法律责任。

(四)委托人向本所律师保证，其已提供了为出具本法律意见书所必需的真实、

完整、准确、有效的原始书面材料、副本材料或者口头证言，递交给本所的文件

上的签名、印章真实，所有副本材料或复印件均与正本材料或者原件一致。

(五)对于本法律意见书至关重要而又无法得到独立的证据支持的事实，本所

律师依赖于有关政府部门、委托人或者其他有关机构出具的证明文件而出具相应

意见。
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(六)本所律师仅就本项目所涉及的法律问题进行核查，本法律意见书中涉及

财务评价报告等内容时，均为严格按照有关中介机构出具的文件引述，并不意味

着 本所律师对该等内容的真实性和准确性作出任何明示或默示的保证。

(七)本法律意见书仅供委托人向陕西省财政厅申报，为陕西省财政厅代表省

政府发行债券使用，不得用作任何其他用途。

一、主体资格及资质

(一)本次专项债券发行主体

依据《中华人民共和国预算法》第三十五条规定，经国务院批准的省、自治

区、直辖市的预算中必需的建设投资的部分资金，可以在国务院确定的限额内，

通过发行地方政府债券举借债务的方式筹措。

依据《地方政府专项债务预算管理办法》第四条规定，省、自治区、直辖市

政府为专项债券的发行主体，具体发行工作由省级财政部门负责。省级政府依法

承担专项债券的发行、管理及还本付息责任。本次专项债券需由陕西省人民政府

作为发行主体。

(二)项目主管及实施主体

根据本项目的申报文件和审批文件，本项目的主管单位为武功县卫生健康局，

实施主体为武功县中医医院。

经本所律师核查，截至本法律意见书出具日，本项目主管单位基本现状如下：

名称 武功县卫生健康局

法定代表人 张鹏

统一社会信用代码 11610431MB2999962Q

住所 陕西省咸阳市武功县后稷路

登记机关 中共武功县委办公室武功县人民政府办公室

经本所律师核查，截至本法律意见书出具日，本项目实施单位基本现状如下：

名称 武功县中医医院

法定代表人 朱勇

统一社会信用代码 12610431435920025H

住所 武功县普集镇邰城路北段



陕西达拓律师事务所

Shaanxi Datuo Law Firm

5

登记机关 武功县事业单位登记管理局

注册资金 1810.6万

业务范围 为人民身体健康提供医疗与护理保健服务

本所律师认为，本项目主管单位武功县卫生健康局为国家政府的行政机关，

具备本项目申请专项债券之准备、方案编制主体资格，本项目实施单位武功县中

医医院为事业单位，不存在依据法律、法规、规范性文件应当终止、撤销或解散

的情形，具备本项目具体运营工作的主体资格及资质。

二、本项目基本情况

(一)项目背景

武功县地处关中平原西部，东迄兴平，西邻杨陵、扶风，北接乾县，南隔渭

河与周至相望。全县共设有1个街道办7个镇4个社区。即普集街道办事处、苏坊

镇、武功镇、游凤镇、贞元镇、长宁镇、大庄镇及代家社区、河道社区、南仁社

区、普集街社区。共有262个自治村6个社区居委会，43.86万人，其中农业人口

28万人。全县土地面积397.8平方公里，其中耕地面积41.58万亩，人均0.95亩，

是我省人均土地面积较少、人口密度较高的县区之一。全县粮食总产量始终稳定

在21万吨以上，农业总产值4亿元左右。增先后荣获小麦单产全国先进县，全国

商品粮基地县，瘦肉型猪生产基地县，大蒜、辣椒、猕猴桃也很驰名。武功县城

东距古城西安68公里，咸阳国际机场50公里，西距工业重镇宝鸡90公里。陇海铁

路、西宝高速公路、西宝公路中线、北线和107省道穿境而过，县境内地势平坦

开阔，地理位置十分优越，是关中地区重要的交通枢纽和物资集散地，极具开发

潜力。武功县土地肥沃，物产丰富，历史悠久，人杰地灵，有后稷故里，礼让之

乡之誉。武功县人口分布情况。武功是个农业大县，人口分布以农村为主，城镇

人口所占比例较小。据县统计局2019年人口统计数据为城镇人口15866人，占总

人口的36.17%,农村人口279998人，占总人口的63.38%。武功县各镇、办、社区

人口密度也有较大的差异，小村镇、普集镇、大庄乡人口密度最大，每平方公里

分别为4436.1人，2502.3人、1202.3人。河道乡人口密度最小，每平方公里669.5

人。武功县医疗卫生事业发展较快。建国以来，经过几十年的艰苦努力，逐步建

立健全了县、镇、村三级卫生医疗保健组织。到2019年，全县各级各类医疗机构

共418个，卫生技术人员共计1679人，拥有病床1028张。每千人口拥有病床2.4张，
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每千人拥有卫生技术人员3.5人。县属国有医疗机构现有17个，其中县医院、中

医院各1个，驻县厂矿医院1个，中心医院5个，一般卫生院7个，妇幼保健站1个，

计划生育技术站1个，卫技人员共746人，拥有病床638张；标准化农村卫生室现

有330个，从业人员515人，具备乡村医生资质515人；民营医疗机构现有69的个，

其中民营医院8个，个体诊所61个，民营医疗机构卫生技术人员224人，拥有病床

240张；厂矿医院、医务室现有2个，其中厂矿医院1个，厂矿医务室1个，卫生技

术人员194人，拥有病床150张。

(二)基本情况

根据《武功县行政审批服务局文件关于武功县中医医院建设项目初步设计的

批复》(武行审批复(2023)64号),本项目建设规模及内容为：

诊疗综合楼及其裙房，功能为门诊、医技、急诊、住院，地上8层，地下1

层。项目总用地15306.04平方米，新建总建筑面积约21248平方米，新建地上建

筑面积约16013平方米，新建地下建筑面积约5234平方米，其中人防面积约2967

平方米。建筑总高度40.7米，同时建设室外停车场、道路、绿化、亮化等配套设

施。本项目建设期为2023年9月至2026年8月。

项目总投资16,612.36万元，其中工程费用14,198.13万元，占总投资的85.47%:

工程建设其他费用1.623.16万元，占总投资的9.77%:预备费791.06万元，占总投

资的4.76%。

详见表1-1项目总投资概算表、1-2分年度投资计划表。

表1-1项目总投资概算表

单位：万元

序号 项目名称 投资概算 占比(%)

一 工程费用 14198.13 85.47%

二 工程建设其他费用 1623.16 9.77%

三 基本预备费 791.06 4.76%

四 总投资 16612.36 100.00%

表1-1项目总投资概算表

单位：万元

序号 项目 小计 2023年 2024年 2025年 2026年
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1 资金筹措 16,612.36 3,031.47 21.46 3,100.00 10,459.43

2 自有资金 8,312.36 31.47 21.46 100.00 8,159.43

3 专项债券 8,300.00 3,000.00 0.00 3,000.00 2,300.00

(三)项目所在地区位图

项目位于武功县后稷路(原县医院旧址)。项目区位图如下图1-1所示。

图1-1项目建设地卫星图

(四)资金筹措方案

1、资金筹措原则

（1）筹措渠道多样化

项目的建安资金是项目主要支出，本项目建安费用占比较高，所以在资金筹

措时应该尽量确保资金渠道多样化，以不同的组合来降低潜在的风险，提高资金

筹措的有效性和稳定性。

（2）筹措计划科学化

不同时期的项目资金来源可能存在差别，在筹措资金时，应当根据实际的项

目性质和实施过程制定科学合理的计划，为项目实施提供坚实的资金保障。

（3）筹措过程规范化

筹措过程需遵循国家法律法规和相应的规章制度，有秩序地进行资金筹措，

以减少法律纠纷，提高项目实施效率，促进社会和谐稳定发展。

2.项目投资额、自有资本金及资本金到位情况

该拟建项目总投资16,612.36万元，资金来源为财政配套及申请专项债券。
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资金筹措：

项目资本金 8,312.36万元，来源为县级财政配套；

申请地方政府专项债券8,300.00万元。

3.专项债券拟发行计划

本项目拟通过发行专项债券方式从社会筹资 8,300.00万元。发行计划为 2023

年发行专项债券资金 3,000.00万元，2025年拟发行专项债券资金 3,000.00万元，

2026年拟发行专项债券资金 2,300.00万元。本项目债券发行计划详见下表。

表2-2债券发行计划表

单位：万元

发行年份 发行额度（万元） 发行期限

2023年 3,000.00（已发行） 20年期

2025年 3,000.00 20年期

2026年 2,300.00 20年期

合计 8,300.00 /

(五)项目进展情况

截至目前，项目建设资金已投入 3,952.94万元。

项目自 2023年 11月开工至 2025年 5月底完成进度情况如下：

①土建工程±0.00以下：土（石）方工程已完成 100%；桩与地基基础工程

已完成 100%；混凝土及钢筋混凝土工程（地下车库主体工程）已完成 100%；

人防门工程已完成 40%；基础底板防水、侧墙防水已完成 100%；隔震支座已完

成 100%。±0.00以上：混凝土及钢筋混凝土工程（地上主体工程)已完成 100%；

砌筑工程已完成 100%；墙、柱面工程已完成 10%。

②安装工程火灾报警系统已完成 9.25%；电气设备安装工程已完成 5.89%；

给排水工程已完成 13.13%；通风空调工程已完成 1.23%；消防工程已完成 15.77%；

精装修-电气设备安装工程已完成 18.79%；精装修-给排水工程已完成 7.23%。

三、本项目的立项及批复情况

经本所律师核查，截至本法律意见书出具之日，本项目已经取得如下批复及

文件：
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序号 文件名称 文件批号

1
关于武功县中医医院建设项目变更项目建议书建设内容及

规模的批复
武行审批复[2022]121号

2
关于武功县县城后稷西路北侧WG2022-H11宗地规划建设

意见
武自然资函[2021]76号

3
关于武功县中医医院建设项目变更可行性研究报告建设内

容及规模的批复
武行审批复[2022]124号

4
咸阳市生态环境局武功分局关于武功县中医医院建设项目

环境影响报告表的批复
咸环武发[2022]70号

5 咸阳市重大决策社会稳定风险评估备案报告表

6 关于武功县中医医院建设项目初步设计的批复 武行审批复[2023]64号

7 中华人民共和国国有建设用地划拨决定书 武地字〔2022〕11号

8 中华人民共和国建设用地规划许可证 地字第610431202214号

9 中华人民共和国建设工程规划许可证 建字第610431202215号

10 节能审查免于办理情况说明

11 武功县人民政府关于武功县中医医院建设项目的情况说明

四、项目收益和融资的自求平衡

本项目自有资金 8,312.36万元，资金来源为县级财政配套。按照本项目在计

算期内预期收入和预期支出，项目在存续期间能够产生持续稳定的净现金流。

在项目存续期内各年度收入预测金额大于年度净现金流。按照预计条件的资

金测算平衡结果，项目存续期内项目总收益为 26,577.53万元，项目总债务融资

本息为 13,280.00万元，存续期内可达到的偿债资金覆盖倍数≈1.69倍，项目收

益能够完全覆盖融资款项的偿还，还本付息资金有充分保障。

根据《财务评价报告》结论：基于财政部对地方政府发行项目收益与融资自

求平衡的专项债券的要求，并结合《2023年武功县中医医院建设项目专项债券实

施方案》分析，我们认为在满足本报告各项假设条件的情况下，申请发行的专项

债券可以为项目建设提供充足的资金支持，保证项目按照计划实施。同时，事业

收入和财政拔款收入等后续资金回笼为项目提供持续、稳定、充足的现金流入，
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可以满足项目还本付息及日常运营需求，能够实现项目收益和融资自求平衡，风

险应对措施能够有效化解项日实施过程中存在的风险。我们未注意到《2023年武

功县中医医院建设项目专项债券实施方案》在债券存续期内出现无法满足专项债

券还本付息要求的情况。

本所律师认为，根据《实施方案》及《财务评价报告》的分析和论证，在满

足项目实施方案关于项目收益预测及其所依据的各项假设条件的情况下，项目能

够实现收益与融资自求平衡。

五、法律风险及风险控制措施

(一)影响项目收益和融资平衡结果的风险因素

1.工期变化产生的风险

拖延项目工期的因素非常多，如勘测资料的详细程度、设计方案的优劣、项

目业主的组织管理水平、资金到位情况、承建商的施工技术及管理水平等，从国

内已建工程的实际情况来看，要实现项目预定的工期目标有一定的难度。项目建

设期每年的利息额较大，如果工期拖延，工程投资将增加，并且工期拖延将影响

项目的现金流入，使项目净收益减少。

2.项目投资的变化产生的风险

本项目总投资的核算是根据政府主管部门批复的可行性研究报告批复，后期

有可能因工程变更导致总投资调整，影响项目资本金投入和发债计划安排。

3.工程事故产生的风险

工程事故是在施工阶段一些难以预测的地质情况或施工不当、管理不善引起

的，国内多个城市的城市建设项目在施工中发生的事故都造成了较大的影响和损

失，应当在工程事故防范上引起足够的重视。事故会引起工程延期、人员伤亡、

投资增加等，使项目净收益减少。

4.收入变动风险

收入变动风险是指项目单位进行年度预测收入时的不确定性带来的风险。本

项目收入变动风险主要是政策调整以及自身盈利水平等因素影响营业收入，导致

偿债能力减弱。

5.医疗成本风险
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公立医院成本过高，主要是管理缺失或落后产生的高成本，包括耗材的成本、

设备的采购成本、人力成本等方面管理不足，导致医疗成本过高。

6.疫情风险

随着国内疫情趋于稳定，国外疫情逐渐升级，新冠肺炎患者严重倒灌，公立

医院防控和正常医疗活动同时开展，用于住院患者核酸检测和CT检查需要的设备

购置、房屋改造、采血场所及配送、采血及检验人员防护、培训等，大大增加了

医院的成本。

7.政策风险

政策风险是指由于政策的潜在变化给经营者带来各种不同形式的经济损失。

政府的政策对商业活动的影响是全局性的，因而，由于政策的变化而带来的风险

将对市场产生重大的影响。所以，应该密切关注政策的变化趋势，以便及时处理

由此而引发的风险。政策风险因素又可分为以下几类：政治环境风险、经济体制

改革风险、金融政策改革风险、环保政策变化风险、建筑安全条例变化风险、审

批手续过程风险、法律风险。

8.经营风险

经营风险主要是指一系列与经济环境和经济发展有关的不确定的因素。包括：

财务风险、地价风险、管理风险、工程招投标风险、国民经济状况变化风险。

9.社会风险

社会风险因素主要是指由于人文社会环境因素的变化对建筑的影响，从而给

经营者带来损失的可能性。社会风险因素主要包括城市规划风险、区域发展风险、

公众干预风险、治安风险。

(二)主要风险控制措施

1.由政府职能部门做好项目规划，减少工程的重复建设，严格控制工程投资。

2.深化各阶段设计方案，强化地质勘探工作，减少工程设计方案的变更，避

免因设计方案的变更而拖延工期或造成报废工程。

3.选择有较高施工技术与管理水平、经济实力雄厚并拥有先进施工设备的施

工队伍，确保工程的质量与进度；通过选择资信好、技术可靠的设计、施工承包

商，签订规范的合同(包括在承包商不能履行合同时确定损失额的条款),切实做好
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合同管理的工作，可以达到抵御风险的目的。

4.项目建设周期越长，项目建成以后的经济形势就越难预测。所以，针对本

项目管理应采取提高工作速度、利用法律手段等方式来保证工作的顺利进行，保

证资金的充分供应，尽可能避免不必要风险因素的影响。

5.通过市场调查，获得尽可能多的信息。获得有关投资环境的市场信息越多，

做出的预测就越精确，从而能进行正确的科学决策，包括投资项目选择、时机选

择、融资选择等。尽量将不确定性降到最低限度，较好地控制投资过程中的风险。

6.提高项目建设和运营过程中的管控，加强灾害防范意识，尽可能降低自然

灾害造成的损失。

7.加强对经费的管理，坚决压缩不合理支出，减少资金的浪费，保证还本付

息资金。在项目存续期间，将项目的还本付息资金纳入项目综合预算管理，列为

优先支付专项预算项目，以确保按时支付本息。

8.按照国家相关政策文件，确保工作人员的工资待遇，提高项目的运营服务

水平，确保尽早收益。

9.良好的项目管理是项目成功实施的重要保证。从项目实施角度来看，项目

全过程的投资、进度和质量管理是工作重点。工程设计方案应贯彻“以人为本”

的理念，吸取国内外成功经营理念和优秀的管理模式，提高服务水平，为将来提

供优质的运营服务创造良好的硬件。聘请有经验的专家进行指导是非常必要的，

可以有效地减少经营费用、提高收益水平，进而降低并控制风险。

10.为控制项目融资平衡风险，可动态调整债券发行期限和还款方式及时间，

做好期限配比、还款计划和准备，加快资金周转，适当增大流动比率，充分盘活

资金，用资金使用效率收益对利率波动损失。

六、项目服务的中介机构

(一)财务评价报告

北京上达会计师事务所(普通合伙)为本项目出具《财务评价报告》。经本所

律师核查，北京上达会计师事务所(普通合伙)在北京市朝阳区市场监督管理局(统

一社会信用代码：91110105MA01Y8BW7L),其经营范围为：从事会计师事务所业务，
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税务咨询，企业管理咨询。)下期出资时间为2029年1月1日，市场主体依法自主选

择经营项目，开展经营活动，从事会计师事务所业务以及依法须经批准的项目，

经相关部门批准后依批准的内容开展经营活动，不得从事国家和本市产业政策禁

止和限制类项目的经营活动。)该会计师事务所持有由北京市财政局核发的《会计

师事务所执业证书》(执业证书编号11010402)。因此，北京上达会计师事务所(普

通合伙)具备为本项目出具《财务评价报告》的主体资格及资质。

(二)法律意见书

本所作为本项目之法律服务机构，为本项目出具《法律意见书》,本所持有陕

西省司法厅核发的证号为31610000MD024984X0的《律师事务所执业许可证》,且本

所年度考核合格。

综上，本所律师认为，会计师事务所和律师事务所均是依法设立、合法存续

的中介服务机构，具备为本项目出具专业性意见的资质条件。

七、结论意见

综上所述，本所律师认为：

1、本所律师认为，本项目主管单位武功县卫生健康局为国家政府的行政机关，

具备本项目申请专项债券之准备、方案编制主体资格，本项目实施单位武功县中

医医院为事业单位，不存在依据法律、法规、规范性文件应当终止、撤销或解散

的情形，具备本项目具体运营工作的主体资格及资质。

2、本项目发行计划的金额在财政部下达的陕西省本年度专项债务限额内，项

目已取得相关部门的立项审批，项目实施已经获得相关批准或备案。

3、根据《财务评价报告》意见，本项目能够满足项目收益与融资的自求平衡。

4、为本次申报提供服务的会计师事务所、律师事务所均是依法设立、合法存

续的中介服务机构，具备为本项目出具专业性意见的资质条件。

本法律意见书正本四份，无副本。

(以下无正文)

2025年7月
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