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2026 年第三批上海市政府专项债券

奉贤区中心医院二期扩建工程项目实施方案

法律意见书

奉贤区财政局：

上海敬贤律师事务所系上海市司法局根据《中华人民共和国律师

法》的规定批准设立，并由上海市司法局核发的统一社会信用代码为

31310000785160185F 的《律师事务所执业许可证》，为具有合法执业

资格的律师事务所。本所律师宣大柯系持有上海市司法局核发的编号

为 13101199110502363《律师执业证》的专职律师,且均已经过最新

年度年检。

本所接受贵局的委托,作为委托人的常年法律顾问,就 2026 年第

三批上海市政府专项债券奉贤区中心医院二期扩建工程项目实施方

案的相关法律工作事宜,根据《中华人民共和国建筑法》、《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）、《财政部关于印发〈2015 地方政府专项债券预算管

理办法〉的通知》（财预：[2015]32 号）、《财政部关于印发〈地方政

府专项债券发行管理暂行办法〉的通知》（财库[2015]83 号）、《财政

部关于试点发展项目收益与融资自求平衡的地方政府专项债券品种

的通知》（财预[2017]89 号）、《关于做好地方政府专项债券发行工作
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的意见》（财库[2018]72 号）及其他有关法律、法规和规范性文件的

规定出具本法律意见书。
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第一章 律师声明

为出具本法律意见书，本所特作如下声明：

（一）本所律师依据本法律意见书出具日以前已经发生或存在的

事实和上海市奉贤区财政局等相关机构向本所律师提供的出具本法

律意见书所需要的有关书面资料和信息（“披露的文件”）做出，并基

于对有关事实、披露的文件的了解和对上述我国现行法律、法规和相

关规定之理解发表法律意见。

（二）在审查披露的文件及其他相关书面材料和信息时，本所律

师假设：本所律师取得的文件（无论是原件、扫描件或复印件）、陈

述及书面确认都是真实、准确、完整的，所有扫描件、复印件和原件

一致,所有签名、印信、印章也都是真实的。所有披露的文件都客观

准确地反映了当事人的情况，相关当事人没有刻意隐瞒、编造可能对

本法律意见书分析结论具有重大影响的资料或信息，除在法律意见书

另有明确，本所律师未对相关文件、信息的实际执行情况进行独立或

核实。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，本所律师依赖有关政府部门或其他有关机构岀具的证明文件岀具

本法律意见书。

（三）本所律师仅就与本次发行专项债有关的法律问题发表法律

意见，并不对有关会计、审计、评估、信用评级等其他专业事项发表

评论。在本法律意见书中涉及该等内容时，均按照有关其他专业机构

出具的报告引述。
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（四）本法律意见书在阅读时所有章节应作为一个整体，不应单

独使用。本所律师未授权任何单位或个人对本法律意见书作任何解释

或说明。

（五）本法律意见书仅供上海市财政局和上海市奉贤区财政局为

本次发行 2026 年第三批上海市政府专项债券奉贤区中心医院二期扩

建工程项目实施方案法律意见书目的使用。
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第二章 正 文

（一）项目概况

1.项目基本情况

（1）项目名称

本次专项债券发行项目名称为：奉贤区中心医院二期扩建工程

（2）债券融资规模及期限

本项目专项债券融资计划总规模 30,600.00 万元。2026 年计划

发行专项债券 6,000.00 万元，其中，本期计划发行 3,600.00 万元，

发行期限 30年，利息成本估算利率 2.6%，债券利息按每半年支付，

债券到期一次性偿还本金，后续预计使用 2,400.00 万元，预计期限

30年，利息成本估算利率 2.6%，债券利息按每半年支付，债券到期

一次性偿还本金；2027 年计划发行专项债券 14,000.00 万元，发行

期限 30年，利息成本估算利率 2.60%，债券利息按每半年支付，债

券到期一次性偿还本金；2028 年计划发行专项债券 10,600.00 万元，

发行期限 30年，利息成本估算利率 2.60%，债券利息按每半年支付，

债券到期一次性偿还本金。

2.项目主管部门及实施单位情况

（1）项目主管部门

主管单位名称：上海市奉贤区卫生健康委员会

主管单位地址：上海市奉贤区南桥镇大寺路 15号

主管单位职责：
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①负责在依法合规、确保工程质量安全的前提下，指导督促项目

单位加快专项债券支出进度，尽早形成实物工作量，推动项目早建成、

早见效；

②负责组织项目单位及时将专项债券项目对应的政府性基金收

入、专项收入足额缴入国库，保障专项债券本息偿付。负责制定还本

付息资金归集计划，做好还本付息资金征收上缴工作，加强专项债券

项目管理和监督，择优选择运营单位，提高项目运营效益；加强项目

专项收入和还本付息资金支出核算，强化运行监控，对执行偏离年度

计划的，及时采取相应措施，保障还本付息资金来源；

③指导和监督相关单位做好专项债形成资产管理工作。

（2）项目实施单位

实施单位名称：上海市奉贤区中心医院

实施单位地址：上海市奉贤区南奉公路 6600 号

实施单位职责：

①负责将债券资金用于募投项目资本性支出；

②负责专项债形成资产规划、初始论证、权属确定等工作；

③负责专项债项目资产会计核算、登记入账、运营维护、收益收

缴等日常管理工作。

3.项目建设内容

本项目总建筑面积 38,600 平方米，其中地上建筑面积 22,300 平

方米，地下建筑面积 16,300 平方米。本项目建设内容包括新建医疗

综合楼、连廊及地下车库。
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（1）医疗综合楼

二期在 05-07 地块新建医疗综合楼，在现有院区（05-12 地块）

的基础上实施扩容升级，以完善功能布局、补齐短板，布置口腔诊疗

中心、国家特医食品临床研究中心、体检中心、内镜中心、中医皮肤

科、骨健康中心、全科病区、老年病病区、干保病区、泛血管疾病管

理中心、特需病区、核医学中心等功能。区中心医院原核定床位 1000

张，医院现状已投入使用 800 张，本次建设将补足床位缺口 200 张，

分别设置在全科病区、老年病病区、骨健康病区、特需病区等。

医疗综合楼总建筑面积约 30,700 平方米，其中地上建筑面积为

20,500 平方米，地下建筑面积为 10,200 平方米，容积率 1.48，建筑

高度 23.95 米。

（2）连廊及地下车库

新建连廊位于地上二层及三层，连通新建的医疗综合楼以及

05-12 地块院区内的北侧病房楼和西侧门诊医技楼，新建连廊总

建筑面积 1800 平方米。在 05-12 地块新建地下车库，位于 05-07 地

块北侧，总建筑面积 6100 平方米，地下一层。

4.项目建设总投资

本项目总投资估算为 38,288.00 万元（不含土地相关费用），其

中，建安工程费用 33,702.00 万元，建设工程其他费用 2,763.00 万

元，预备费 1,823.00 万元。

5.项目批复文件

本项目已取得《上海市奉贤区发展和改革委员会关于奉贤区



上海敬贤律师事务所 法律意见书

6

中心医院二期扩建工程可行性研究报告的批复》（沪奉发改批

〔2025〕174号）。

6.项目开工和预计竣工时间

项目拟于 2026 年 8 月开工，计划于 2028 年 8月竣工。施工进度

将根据工程进展予以相应调整。

（二）项目资金平衡方案

1.项目资金投入情况

（1）项目投资估算

本项目总投资 38,288.00万元，其中工程费 33,020.00万元，

工程建设其他费用 3,445.00 万元，预备费 1,823.00 万元。

（2）项目资金筹措计划

本项目资金来源为财政预算安排和专项债券融资，其中：财

政预算安排资金 7,688.00 万元；专项债券 30,600.00 万元。2026

年计划发行债券合计 6,000.00 万元，其中本次拟发行地方政府

专项债券3,600.00万元，后续预计使用专项债券2,400.00万元。

（3）项目资金保障措施

本项目建设投资主要来源于财政预算安排资金和专项债券融资。

专项债券偿付资金主要来源于医疗收入和停车费。

2.专项债券融资计划

本项目专项债券融资计划总规模 30,600.00 万元。2026年

计划发行专项债券6,000.00 万元，其中，本期计划发行 3,600.00
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万元，发行期限 30年，利息成本估算利率 2.60%，债券利息按

每半年支付，债券到期一次性偿还本金，后续预计使用 2,400.00

万元，预计期限 30年，利息成本估算利率 2.60%，债券利息按

每半年支付，债券到期一次性偿还本金；2027年计划发行专项

债券 14,000.00 万元，发行期限 30年，利息成本估算利率 2.60%，

债券利息按每半年支付，债券到期一次性偿还本金；2028年计

划发行专项债券 10,600.00 万元，发行期限 30年，利息成本估

算利率 2.6%，债券利息按每半年支付，债券到期一次性偿还本

金。

3.项目收入测算

该项目预期产生的收入主要来源于住院收入和体检收入。

（1）住院收入：该项目床位数量为 200 张。根据一般医疗行业

床位周转率以及参考其他同类项目，病床年周转次数一般在 40次至

53 次之间，基于谨慎性原则，该项目床位年周转次数按 40次测算。

根据可行性研究报告，床位使用率按 98%测算。结合国家医保局于

2026 年 3 月 16 日发布的《2025 年医疗保障事业发展统计快报》及本

区医疗收费水平，次均住院费用按 10,000.00 元预测。住院收入=(床

位数*床位使用率)*年均周转次数*人均住院收入，故预测住院收入

7,840.00 万元/年。基于区域老龄化加剧、慢性病患病率持续上升的

现实需求，后续年度考虑每年增长 5.00%。

（2）体检收入：根据可行性研究报告，将体检中心迁至二期扩

建区域，根据奉贤区中心医院数据显示，近三年体检收入分别为

3,345.72 万元、3,887.46 万元和 3,779.07 万元，测算取三年平均数
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3,670.75 万元/年作为收入测算基本，基于银发经济政策推动、居民

健康意识提升、二期扩建工程新增体检场地和设备，将有效解决当前

体检中心场地不足、设备老化、排队时间长等瓶颈问题，提升日均接

待能力，故后续年度考虑每年增长 4.00%。

4.项目成本测算

项目成本是指运营期间医院新建项目日常运营所发生的科室经

费支出，主要包括医疗支出、管理费用支出、其他费用支出。

（1）医疗支出

奉贤区中心医院现有床位 800 张，2025 年人员经费支出

55,991.00 万元/年，该项目建成后新增床位 200 张，根据人员经费

支出与床位的关系及该项目建成后新增的床位，预计该项目年度人员

经费 13,997.00 万元/年。经综合评估，鉴于本项目旨在完善医院现

有功能布局并补齐专科短板，新增床位所对应的人员配置并非等比例

增加。基于审计的谨慎性原则，本次测算对新增人员经费按 50%的比

例进行折算。

据此，预测该项目建成后，新增年度人员经费支出为 6,998.00

万元。日常办公和医疗材料费用的预测根据发债前三年的财务数据，

日常办公和医疗材料费用占医疗收入的比例按照医院医疗收入的54%

预计，即按项目运营期医疗收入的 54%预估商品和服务费用。

（2）管理费用支出

预测依据为发债前三年折旧及摊销前管理费用占医疗收入的平

均比率乘以当年度的医疗收入。根据发债前三年的财务数据，测算采

用的比率为 9.00%。
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（3）其他费用支出

包括与运营相关的水电费、维修费及其他商品、服务费及委托业

务费。从奉贤区中心医院近三年历史数据分析，其他费用约为折旧及

摊销前医疗卫生支出和管理费用支出总计的 0.0726%，故按照此比例

预测其他费用。

5.资金平衡测算

从项目的净现金流以及期末资金结存情况来看，项目收益足够偿

付每年的债务本息，且至年债券存续期结束时仍有 11,395.43 万元现

金结余。项目在债券存续期内现金流相对充足，资金稳定性较好。

项目资金平衡情况

单位：万元

项目收益 债券本息支付 本息覆盖倍数

65,863.43 54,468.00 1.21

上述融资平衡方案已经被上海华诚会计师事务所审核通过。

（三）本次专项债券第三方评估机构

1.会计师事务所

本次发行专项债券项目的《专项评价报告》由上海华诚会计师事

务所有限公司出具。

上海华诚会计师事务所有限公司有限公司现持有奉贤区市场监

管局核发的统一社会信用代码为 91310120630946001Y 的营业执照、

为具有合法执业资格的会计师事务所。

本所律师认为，上海华诚会计师事务所有限公司系依法注册成立

并有效存续的会计师事务所，具备为本次发行专项债券项目提供评价
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咨询服务的资格。

2.会计事务所评估意见

根据资金平衡测算分析，在满足假设条件的前提下，债券存续期

内，项目产生的净现金流在偿还专项债券本息后，期末累计现金结余

11,395.43万元，预计用于项目资金平衡的项目收益65,863.43万元，

该项目资金覆盖率达 1.21 倍，项目融资本息不能偿还的风险低。

（四）本次发行专项债券的潜在风险因素及对策

1.潜在风险分析

（1）项目建设风险

受勘测资料的详细程度、设计方案的稳定性、项目单位的组织水

平、资金到位情况、承包商的施工技术及管理水平的影响，项目实施

可能存在不确定性。但总体看来，这些因素均可通过前期调查、强化

管理等多种措施协调解决，建设风险较小。

（2）项目收益风险

本项目融资偿还资金主要来源于新建工程的医疗收入、停车费收

入，其中医疗收入包括门诊收入、住院收入，偿债较有保障，同时项

目收入不计增长率，测算资金流相对稳定，总体收益风险较小。

（3）利率波动风险

由于本项目发行专项债券期限较长，在专项债券存续期内，国际、

国内宏观经济环境的变化，国家经济政策变动等因素会引起债务资本

市场利率的波动，市场利率波动将会对本项目的财务成本产生影响，

进而影响项目投资收益的平衡。
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（4）流动性风险

本期债券发行后可在银行间债券市场、证券交易所上市流通。本

期债券的交易活跃程度受到宏观经济环境、市场资金情况、投资者分

布、投资者交易意愿等因素的影响，发行人无法保证本期债券的持有

人能够随时并足额交易其所持有的债券，可能会出现本期债券在相应

的交易场所交易不活跃的情况，从而影响本期债券流动性。

2.潜在风险应对措施

(1)强化项目管理

项目主管部门及项目实施单位要选择具备良好业务资质和项目

建设能力、工程经验丰富的施工队伍，要根据工程进展情况，提前对

项目施工中可能遇到的困难，做好各种预案，加强项目施工过程中的

管理工作，提高工程质量，增加项目检查频次，确保项目安全生产，

保障项目进度和质量。

(2)灵活动态把控

本专项债券项目受市场环境变化等因素影响，实际运营收益存在

未达方案预期，对应政府性基金与专项收入暂不足以足额覆盖当期本

息的风险。为确保债券按期兑付、防范偿付风险，根据专项债管理政

策，本级财政将先行安排财政补助资金垫付缺口，保障法定债务按时

足额还本付息。后续将强化项目运营管理、拓宽收益渠道，逐步实现

项目收益回归预期，归还财政垫付资金，切实防范专项债风险。

(3)制定应急预案

按照国务院办公厅印发的《国务院办公厅关于印发地方政府性债

务风险应急处置预案的通知》（国办函〔2016〕88 号）以及上海市人
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民政府办公厅印发的《上海市地方政府性债务风险应急处置预案》的

相关要求，进一步建立相关政府性债务风险防控机制，完善政府综合

财务报告制度，全面评估风险状况，有效控制地方政府投融资风险。



上海敬贤律师事务所 法律意见书

13

第三章 结论性意见

基于上述，本所律师认为：

（1）上海市人民政府系符合本次发行专项债券项目的发行主体

资格。

（2）上海市奉贤区卫生健康委员会作为奉贤区卫生健康事业主

管机构，依法行使相应的卫生健康服务和管理职能，负责本辖区内的

卫生健康发展工作,可作为项目的主管单位,确保本项目顺利实施。

上海市奉贤区中心医院，系依法设立的独立法人单位,负责将债

券资金用于募投项目资本性支出，专项债项目资产会计核算、登记入

账、运营维护、收益收缴等日常管理工作，能够以自已的名义实施并

承担相应的民事权利和义务，可以作为本项目的实施主体。

（3）为本次发行专项债券项目提供服务的会计师事务所、律师

事务所均具有相应的从业资质；

（4）本次发行专项债券项目均己经取得了所需的政府批准手续。

（5）本次发行专项债券项目资金应享分配额度内的资金均应由

项目实施单位专项用于相应的工程。

（6）基于上海华诚会计师事务所有限公司就本次发行专项债券

项目出具的《专项评价报告》，综合分析认为本项目具有实施的必要

性、公益性、收益性及合理性，本次专项债券具有稳定的预期偿债资

金来源，本次专项债券预期运营收入能够保障偿还债券本金及利息，

实现项目收益和融资自求平衡。
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综上，本所律师认为：实施本项目主体适当，程序合法，本次专

项债券具有稳定的预期偿债资金来源，专项债券预期运营收入能够保

障偿还债券本金及利息，实现项目收益和融资自求平衡，符合《国务

院关于加强地方政府性债务管理的意见》第二条第二款、《地方政府

专项债券发行管理暂行办法》第四条之规定及《财政部关于试点发展

项目收益与融资自求平衡的地方政府专项债券品种的通知》第二条第

七款之规定。偿债来源可靠覆盖本期发行债券的还本付息支出,风险

总体可控。

、
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第四章 释义

为本法律意见书表述方便，在本法律意见书中，除非另有说明，

以下左栏所列词语具有该词语相应右栏所作表述的定义：

贵局 指 上海市奉贤区财政局

本所 指 上海敬贤律师事务所

本所律师 指 宣大柯律师

会计师事务所 指 上海华诚会计师事务所有限公司

专项债券 指
地方政府为了筹集资金建设某专项具体工程而

发行的债券

发行人 指 上海市人民政府

本次发行 指 2026 年第三批上海市政府专项债券

本次专项债券项

目

指 券奉贤区中心医院二期扩建工程项目

《财务评估咨询

报告》

指

由上海华诚会计师事务所有限公司出具的本次

新增专项债券项目收益与融资自求平衡财务评

估咨询报告

元、万元 指
中华人民共和国法定货币单位，人民币元、万

元

本法律意见书一式四份，具有同等法律效力。

（以下无正页）
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本页无正文，为《2026 年第三批上海市政府专项债券券奉贤区

中心医院二期扩建工程项目实施方案法律意见书》 签字页：
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