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安宁市南环一级公路政府和社会资本合作项目

财政承受能力论证意见书

根据财政部《关于印发<政府和社会资本合作项目财政承受能力

论证指引>的通知》（财金〔2015〕21 号）文件精神，为有序推进政

府和社会资本合作（PPP）项目实施，保障政府切实履行合同义务，

有效防范和控制财政风险，安宁市财政局组织专业机构就“安宁市

南环一级公路政府和社会资本合作项目”对安宁市财政承受能力进

行论证，论证意见如下：

一、编制依据

1.《关于在公共服务领域推广政府和社会资本合作模式的指导

意见》（国办发〔2015〕42 号）；

2.《关于推广运用政府和社会资本合作模式有关问题的通知》

（财金〔2014〕76 号）；

3.《政府和社会资本合作模式操作指南（试行）》（财金〔2014〕

113 号）；

4.《财政部关于印发<政府和社会资本合作项目财政承受能力论

证指引>的通知》（财金〔2015〕21 号）；

5.其他相关政策法律法规文件。

二、编制原则

本项目财政承受能力论证采用定量分析方法，坚持合理预测、

公开透明、从严把关，统筹处理好当期与长远关系，规范 PPP 项目

财政支出管理，有序推进项目实施，有效防范和控制财政风险，实
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现 PPP 可持续发展。

三、责任识别

为了科学评估本项目实施对当前及今后年度财政收支平衡状况

的影响，并为 PPP 项目财政预算管理提供依据，需要对项目的各项

财政支出责任能够清晰识别和测算。

在 PPP 项目全生命周期的不同阶段，对应政府承担不同义务，

财政支出责任主要包括股权投资、运营补贴、风险承担、配套投入。

3.1 股权投资支出

在本项目中，拟由政府方授权的安宁市交通投资有限公司与社

会资本按照 20%：80%的比例出资设立项目公司，由项目公司负责本

项目的实施。因此政府承担项目公司 20%资本金的股权投资支出。

3.2 政府承担运营补贴支出

运营补贴支出责任是指在项目运营期间，政府承担的可行性缺

口补助责任。在不同付费模式下，政府承担的运营补贴支出责任不

同。政府付费模式下，政府承担全部运营补贴支出责任；可行性缺

口补助模式下，政府承担部分运营补贴支出责任；使用者付费模式

下，政府不承担任何运营补贴支出责任。

本项目无收益，政府承担全部运营补贴支出责任。

3.3 风险承担支出

风险承担支出责任是指由政府承担风险带来的财政支出责任。

本项目采用政府与社会资本共同成立项目公司的方式运作。因
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此，政府可转移大量风险给社会资本，只承担自留风险支出责任。

本项目全生命周期风险主要包括系统风险和非系统风险。系统

风险指与市场客观环境有关的超出了项目自身范围的风险，主要包

括政策风险、法律风险、金融风险和不可抗力风险；非系统风险是

指由项目实体自行控制和管理的风险，主要包括建设风险、融资风

险、经营风险、移交风险等。

1.系统风险

（1）政策风险

政策风险主要来自两个方面：一是指国家政策影响区域经济的

发展，从而影响项目需求；二是国家由于某种政治或经济政策上的

原因，对项目建设、运营、管理等方面政策法规的变化。政策变化

最终影响项目经营成本和收入，从而影响项目的获利水平以及债务

偿还能力。本项目短期内政策风险不大，长期政策风险很难预测，

如：特许经营权变更、项目征用/公有化、审批延误、行业规定变化、

政治决策失误/冗长、政治反对、政府信用、税收变化等。

（2）法律风险

法律风险主要是指由于采纳、颁布、修订、重新诠释法律或规

定而导致项目的合法性、市场需求、产品/服务收费、合同协议的有

效性等元素发生变化，从而对项目的正常建设和运营带来损害，甚

至直接导致项目的中止和失败的风险。目前 PPP 模式的法律法规体

系并不健全，多以规范性文件与政策为主，不同政府部门颁布的规

范性文件与政策存在冲突、矛盾或者不一致的情形下，将产生法律

风险。如：法律法规变化、合同文件冲突、第三方延误/违约等。

（3）金融风险
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金融风险是指在 PPP 项目具体的金融交易活动中出现的风险，

有可能导致项目公司或项目本身财务损失的风险。既有金融机构因

经营不善而出现危机（非系统风险），也有可能是政策及国际市场

对整个金融体系的稳健运行构成威胁等。一旦发生系统风险，金融

体系运转失灵，必然会导致全社会经济秩序的混乱，甚至引发严重

的政治危机。在 PPP 项目中的体现主要是恶性通货膨胀。

（4）不可抗力风险

不可抗力风险是指合同一方无法控制，在签订合同前无法合理

防范，情况发生时，又无法回避或克服的事件或情况，如: 温度、

湿度、降水量、地震、火灾等自然灾害或事故及战争、动乱、禁运

等政治风险。

2.非系统风险

（1）建设风险

建设风险是指项目在建设中和工期、成本有关的风险因素。主

要包括由于工程技术复杂程度、路线方案、工程地质条件、水文地

质条件与预测发生重大变化，导致工程量增加、投资增加、工期拖

延等给项目带来的风险。还包括承包商违约、工程质量、安全、建

设成本超支、施工方案不当等造成的风险。

（2）融资风险

融资风险。指项目建设因不能及时融资导致资金供应不足或者

来源中断导致项目工期拖延甚至被迫终止等。包括融资可获得风险

和融资成本上涨的风险，项目公司为有限责任公司，项目建设期由

项目公司社会资本方股东提供信用担保。由于项目公司资信等级以

及金融机构审贷等原因，项目融资的可获得性、融资成本的可控性
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存在风险。

（3）运营风险

运营维护风险指项目公司在运营过程中，由于外部环境的复杂

性和变动性以及主体对环境的认知能力和适应能力的有限性，而导

致的运营失败或使运营活动达不到预期的目标的可能性及其损失。

主要包括运营成本超支、运营商违约、补贴后收益不足、运营效率

低下、运营安全等风险。

（4）移交风险

政府部门和社会资本在合作期结束后，应将项目资产移交给政

府部门，对于移交的资产质量上是否存在瑕疵或性能不全，移交手

续受到权属变更、税收、政策变更等障碍，导致移交时产生较大分

歧产生移交风险。

依据《政府和社会资本合作模式操作指南（试行）》（财金〔2014〕

113 号）在政府和社会资本间合理分配项目风险。原则上，项目设计、

建造、财务和运营维护等商业风险由社会资本承担，法律、政策和

最低需求风险由政府承担，不可抗力等风险由政府和社会资本合理

共担。

项目风险分配遵循“风险由最适宜的一方来承担”的原则，按

照风险分配优化、风险收益对等和风险可控等原则，综合考虑政府

风险管理能力、项目回报机制和市场风险管理能力等要素，在政府

和社会资本间合理分配项目风险。明确合同当事人之间的权利义务

关系，以确保 PPP 项目顺利实施和实现物有所值。项目风险分配的

基本原则：

1、承担风险的一方应该对该风险具有控制力；
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2、承担风险的一方能够将该风险合理转移；

3、承担风险的一方对于控制该风险有更大的经济利益或动机；

4、承担风险的一方应是承担该风险最有效率；

5、如果风险最终发生，承担风险的一方不应将由此产生的费用

和损失转移给合同相对方。

3.4 配套投入支出

配套投入支出是指政府承诺将提供的配套工程等其他投入责任，

包括土地提供，项目配套设施，完成项目与现有相关基础设施和公

共事业的对接，投资补助，贷款贴息。

本项目政府并无额外的配套投入支出责任。

四、支出测算

4.1 股权投资支出

在本项目中，项目公司资本金为 12550.48 万元，政府方授权安

宁市交通投资有限公司代表政府出资 2510.10 万元，占项目公司 20%

股权，即政府承担 2510.10 万元的股权投资支出责任。

4.2 政府承担运营付费支出

（1）社会资本股权投资考虑资金的时间价值，即年度折现率。

年度折现率参照同期地方政府债券收益率+风险报酬率，本项目财务

测算年度折现率采用 6%。

（2）债务资金成本按中国人民银行公布的五年期以上贷款利率

上浮 20%即 5.88%测算，还款方式按等额本息。

（3）运营成本
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本项目日常管养费用成本包括道路日常养护、绿化养护、道路

清扫保洁以及大修费等。（注：交通工程建成后移交交警部门管理

维护；安全设施和服务设施建成后移交安宁市交通运输局管理维护）。

（4）政府付费

方案一、参照《关于印发<政府和社会资本合作项目财政承受能

力论证指引>的通知》（财金〔2015〕21 号）及《关于印发<云南省

国家高速公路政府和社会资本合作项目实施细则（试行）>的通知》

（云财建〔2016〕79 号）

按照债务资本、社会资本全覆盖的原则，参照《关于印发<政府

和社会资本合作项目财政承受能力论证指引>的通知》（财金〔2015〕

21 号）：“财政部对政府付费模式的项目，在项目运营期间，政府

承担全部直接付费责任。政府每年直接付费数额包括：社会资本方

承担的年均建设成本（折算成各年度现值）、年度运营成本和合理

利润”。

本项目政府付费根据项目实际情况，结合市场调研结果，在财

金〔2015〕21 号文政府付费公式的基础上进行调整，主要测算公式

及边界条件细化如下：

运营期政府付费＝资金成本＋运营成本＋应缴税费

其中：

①资金成本＝偿还金融机构贷款本息＋社会资本股权投资收益

◆偿还金融机构贷款本息＝金融机构贷款×[约定利率×(1+约

定 利 率 ）
n1
] ÷ [(1+ 约 定 利 率 ）

n1-1
]

（等额本息）

◆社会资本年股权投资收益＝[社会资本股权投资÷财政运营
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周 期 ] × （ 1+ 年 度 折 现 率 ）
n2

（参考 21号文公式）

公式中：

年度折现率：6%

财政运营周期=运营年总数

n1=运营期年总数

n2=运营期年数

②运营成本=日常运营费（含合理利润率）×（1+增长率）n1

公式中：

n1=运营期年数

根据社会投资人资本金成本、融资成本、项目运营成本支出综

合测算，特许经营期间，本项目需要政府运营补贴 88117.22 万元。

其中：2028 年补助金额最高，为 15485.55 万元；2019 年补助金额

最低，为 7661.95 万元；年平均补助金额为 8811.72 万元。各年度

政府运营补贴如下表所示：

年度政府付费测算表 单位：万元

2019年 2020年 2021年 2022年 2023年 2024年 2025年

7661.95 7732.37 7806.84 7885.58 7968.85 8056.92 8150.05

2026年 2027年 2028年

8462.21 8906.91 15485.55

方案二、根据《关于印发<政府和社会资本合作项目财政承受能

力论证指引>的通知》（财金〔2015〕21 号）

对政府付费模式的项目，在项目运营补贴期间，政府承担全部

直接付费责任。政府每年直接付费数额包括：社会资本方承担的年

均建设成本（折算成各年度现值）、年度运营成本和合理利润。计

算公式为：
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当年政府付费支出数额=

+年度运营成本 （1+合理

利润率）

其中：

①项目全部建设成本＝建设期贷款本息＋社会资本股权投资＋

应缴税费

◆建设期贷款本息=融资本金+各年应计算利息

◆各年应计算利息＝（年初借款本息累计+本年借款额/2）*融

资成本

公式中：

年度折现率：6%

财政运营周期=运营年总数

n=运营期年数

②运营成本=日常运营费（含合理利润率、应缴税费）×（1+增

长率）n1

公式中：

n1=运营期年数

根据社会投资人建设成本、项目运营成本支出综合测算，特许

经营期间，本项目需要政府运营补贴 92105.61 万元。其中：2028

年补助金额最高，为 18260.19 万元；2019 年补助金额最低，为

6551.15 万元；年平均补助金额为 9210.56 万元。各年度政府运营补

贴如下表所示：

年度政府付费测算表 单位：万元

2019年 2020年 2021年 2022年 2023年 2024年 2025年

6551.55 6797.79 7199.64 7466.97 7908.58 8376.49 8872.26

2026年 2027年 2028年
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9630.04 11042.11 18260.19

综上所述，根据项目实际情况，方案一测算方式更合理。

4.3 风险承担支出

根据《财政部关于印发<政府和社会资本合作项目财政承受能力

论证指引>的通知》（财金〔2015〕21 号），本项目风险承担支出采

用比例法进行测算。参照政府和社会资本合作项目物有所值评价指

引（试行），结合项目实际，根据类似项目经验：

风险承担支出总额 = 项目建设成本×10%+ 运营成本

×20%×30% =343.44 万元。

经过风险识别和分析，本项目风险承担测算如下表所示：

风险支出责任测算表 金额：万元

2017年 2018年 2019年 2020年 2021年 2022年 2023年 2024年 2025年

125.51 125.51 12.00 12.38 12.77 13.18 13.60 14.03 14.47

4.4 配套投入支出

项目土地、水、电、气和道路等配套设施以及项目所需的上下

游服务投资已经包含在项目总投资之中，政府方不再负有配套安排

的支出责任。

4.5 政府支出责任汇总

通过以上测算，本项目全生命周期内，政府每年的支出责任为：

政府年度支出责任预测表 金额：万元

2017年 2018年 2019年 2020年 2021年 2022年 2023年

1380.56 1380.56 7673.95 7744.75 7819.61 7898.76 7982.45

2024年 2025年 2026年 2027年 2028年

8070.95 8164.52 8462.21 8906.91 15485.54
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五、 财政能力评价

未来年度一般公共预算支出数额参照安宁市财政前五年实际支

出，并结合市“十三五”财政规划及经济发展情况进行适当调整。

5.1 一般公共预算支出

一般公共预算支出测算情况：2012 年-2016 年安宁市实际支出

数额分别为 278813 万元、310279 万元、270102 万元、291909 万元、

307088 万元。安宁市财政一般公共预算支出情况预测如下表所示：

一般公共预算支出预测表 单位：万元

2017年 2018年 2019年 2020年 2021年 2022年

362220 381710 442784 522485 616533 715178

2023年 2024年 2025年 2026年 2027年 2028年

829606 962343 1097071 1250661 1425754 1596844

5.2 本项目占一般公共预算支出比例

本项目占一般公共预算支出比例最高为 2019 年 1.73%，最低为

2018 年 0.36%。本项目各年度占一般公共预算支出比例如下表所示：

本项目占一般公共预算支出比例测算表

2017年 2018年 2019年 2020年 2021年 2022年

0.38% 0.36% 1.73% 1.48% 1.27% 1.10%

2023年 2024年 2025年 2026年 2027年 2028年

0.96% 0.84% 0.74% 0.68% 0.62% 0.97%

5.3 行业和领域平衡性评估

本项目属于交通领域项目，安宁市目前仅在该领域及行业开展
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了 PPP 项目合作，同时正在筛选、识别其他领域及行业的 PPP 项目。

截止目前并未出现财政能力超出规定范围和某一行业 PPP 项目过于

集中的情况。

六、财政可承受能力论证结论

据统计，截至本项目前，本地区无 PPP 项目需要本级财政从预

算中安排支出。根据支出测算结果和上述预测数据，在本项目全生

命周期内，政府承担的 PPP 项目支出责任占地方一般公共预算支出

的 0.36%-1.73%，远低于地方一般公共预算支出的 10%；随着未来财

政增长，政府支出责任占比将进一步降低，因此财政承受能力“通

过论证”，本项目适宜采用 PPP 模式。

附件：安宁市 2017 年-2028 年财政承受能力测算表

安宁市财政局

二〇一八年八月



附件：

财政承受能力测算表

单位：万元

序号 项目 合计

全寿命周期

2011年 2012年 2013年 2014年 2015年 2016年 2017年 2018年 2019年 2020年 2021年 2022年 2023年 2024年 2025年 2026年 2027年 2028年

一 一般公共预算支出 278813 310279 270102 291909 307088 362220 381710 442784 522485 616533 715178 829606 962343 1097071 1250661 1425754 1596844

二 所有PPP项目需要财政资金合计 90970.76 1380.56 1380.56 7673.95 7744.75 7819.61 7898.76 7982.45 8070.95 8164.52 8462.21 8906.91 15485.55 

三 所有PPP支出占一般公共预算支出比例  0.38% 0.36% 1.73% 1.48% 1.27% 1.10% 0.96% 0.84% 0.74% 0.68% 0.62% 0.97%

四 本项目支出占一般公共预算支出比例 0.38% 0.36% 1.73% 1.48% 1.27% 1.10% 0.96% 0.84% 0.74% 0.68% 0.62% 0.97%

五 本项目需要财政资金合计 90970.76 1380.56 1380.56 7673.95 7744.75 7819.61 7898.76 7982.45 8070.95 8164.52 8462.21 8906.91 15485.55 

1 股权支出责任 2510.10 1255.05 1255.05 

2 政府付费支出责任 88117.23 7661.95 7732.37 7806.84 7885.58 7968.85 8056.92 8150.05 8462.21 8906.91 15485.54 

3 风险支出责任 343.44 125.51 125.51 12.00 12.38 12.77 13.18 13.60 14.03 14.47 

4 配套支出责任 0.00 

六 已申报项目需要财政资金
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