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前言

北京市惠诚（呼和浩特）律师事务所指派我所律师对 2026 年内

蒙古自治区内蒙古自治区二广高速公路集宁至阿荣旗联络线查白音

他拉至草高吐工程专项债券相关事宜发表法律意见，对该项目债券发

行出具本法律意见书。

本所及承办律师根据《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)、《财政部关于印

发地方政府专项债务预算管理办法的通知》(财预[2016]155 号)、《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)、《中共中央办公厅、国务院办公厅印

发关于做好地方政府专项债券发行及项目配套融资工作的通知》、《财

政部关于加快地方政府专项债券发行使用有关工作的通知》（财预

〔2020〕94 号）、《财政部关于印发地方政府专项债券项目资金绩效

管理办法的通知》（财预[2021]61 号）、《财政部关于印发地方政府债

券信息公开平台管理办法的通知》（财预〔2021〕5 号）、《财政部关

于印发地方政府债券发行管理办法的通知》（财库〔2020〕43 号）等

文件和《律师事务所从事证券法律业务管理办法》、《律师事务所证券

法律业务执业规则(试行)》等有关规定及本《法律意见书》出具日以

前已经发生或者存在的事实，严格履行了法定职责，遵循了勤勉尽责

和诚实信用原则，进行了充分的核查验证，保证本《法律意见书》所

认定的事实真实、准确、完整，所发表的结论性意见合法、准确，不

存在虚假记载、误导性陈述或者重大遗漏。

本所律师进行上述核查验证，已经得到相关方的以下承诺及声明，
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并以该承诺、声明作为出具本法律意见书的前提；保证其向本所提供

的为出具本法律意见书必须的原始书面材料、副本材料或陈述均真实、

合法、有效，不存在虚假记载、误导性陈述及重大遗漏；保证其向本

所提供的有关副本材料或复印件与原件一致；保证对本所提供的文件

和材料的真实性、准确性和完整性承担个别和连带的法律责任。



- 4 -

一、释义

本《法律意见书》中，除非另有说明，下列词语之特定含义如下：

表 1 -词语含义表

名词 释义

专项债券

2026年内蒙古自治区政府专项债券（2026年第一批）内蒙古

自治区-二广高速公路集宁至阿荣旗联络线查白音他拉至草高

吐工程专项债券

专项债发行主体 内蒙古自治区人民政府

申报主体 内蒙古自治区交通运输厅

《财务评估报告》

内蒙古域熙会计师事务所（普通合伙）出具的《2026年内蒙

古自治区政府专项债券（2026第一批）内蒙古自治区-二广高

速公路集宁至阿荣旗联络线查白音他拉至草高吐工程专项债

券财务评估报告》

《收益自求平衡方

案》

内蒙古自治区财政厅、内蒙古自治区交通运输厅出具的《2026
年内蒙古自治区政府专项债券（2026年第一批）内蒙古自治

区-二广高速公路集宁至阿荣旗联络线查白音他拉至草高吐工

程专项债券收益自求平衡方案》

本法律意见书

《2026年内蒙古自治区政府专项债券（2026年第一批）内蒙

古自治区-二广高速公路集宁至阿荣旗联络线查白音他拉至草

高吐工程专项债券法律意见书》

本所 北京市惠诚（呼和浩特）律师事务所

元、万元 人民币元、万元
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二、律师声明事项

为出具本《法律意见书》，本所律师特作如下声明：

1.本法律意见书以委托方提供资料的真实、完整、准确为前提，

委托方应确认所提供的书面文件、工作底稿电子件、复印件与原件核

对一致。

2.委托方保证已向本所披露一切足以影响本法律意见书的事实

和法律文件，无任何隐瞒、疏漏，不存在与前述法律文件或事实陈述

相反的事实及法律文件。

3.本所律师仅就与专项债券项目有关法律问题发表法律意见。本

法律意见中对有关财务评估报告、收益自求平衡方案等文件中某些数

据或结论进行引用，并不表示本所律师对相关数据以及结论的真实性

和准确性做出任何明示或默示的保证。

4．本所律师对于本法律意见书中重要的、需要披露的但是又无

法得到独立证据加以证明的事实，本所律师将根据有关政府部门、公

司、其他单位的证明文件以及本期债券发行有关的中介机构出具的书

面报告的专业意见，对待证事实发表法律意见。

5.本所律师依据委托方提供的上述文件，并以现行有效之法律法

规、部门规章及政策文件作为依据发表法律意见，仅供参考。若由于

委托方提供的资料不完全、不完整，或其他客观原因导致本法律意见

出现偏差，我所不承担由此造成的责任。

6．本法律意见书仅供本期发行债券之目的使用，未经本所及本

所承办律师书面同意，本法律意见书不得用作其他任何用途，或由任

何其他人予以引用。

7．本法律意见书经本所负责人及承办律师签字并加盖本所印章
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后生效。

基于上述声明和提示，我们按照律师行业公认的业务标准、道德

规范和勤勉尽责精神出具法律意见。
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三、本法律意见书采用的基本方法

1.审阅委托方提供的材料、信息以及文件；

2.与委托方工作人员访谈，了解项目情况；

3.参考本法律意见书出具日前其他中介机构出具的专业报告，包

括财务评估报告、项目收益自求平衡方案；

4.依据相关法律、政策、程序以及日常操作习惯做出的法律判断。
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一、本次专项债券发行相关情况

（一）发行人

根据现有资料，本次专项债券发行主体为内蒙古自治区人民政府，

符合国发[2014]43 号、财预[2016]155 号及财库〔2020〕43 号的规

定。

（二）本次专项债券发行概况

根据《收益自求平衡方案》，本次专项债券发行的基本情况如下：

表 2 -拟发行专项债券概况表

项目内容 项目信息

项目名称 二广高速公路集宁至阿荣旗联络线查白音他拉至草高吐工程

发行性质 本期发行

发行年度 2026年

发行规模 82800万元

债券品种 固定利率付息债券

预测利率 2.71%

付息方式 半年付息到期还本

发行期限 20年

募集资金用途
用于二广高速公路集宁至阿荣旗联络线查白音他拉至草高吐工程

建设

合计发行金额 捌亿贰仟捌佰万元整 ¥82800.0万元

预计发行费用 捌佰贰拾捌万元整 ¥828.0万元
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二、项目实施主体资格

本次专项债发行募集资金用途为二广高速公路集宁至阿荣旗联

络线查白音他拉至草高吐工程的支出，专项债券由内蒙古自治区人民

政府作为发行主体，项目实施主体为内蒙古自治区交通运输厅。

根据内蒙古自治区交通运输厅持有的《营业执照》以及本所在国

家企业信用信息公示系统网站（http://www.gsxt.gov.cn）查询的信

息显示，并经本所律师核查，基本信息如下：

表 3 申报主体表

发行主体情况

申报主体
内蒙古自治区交通运输

厅
项目单位性质 行政单位

项目法人证

照类型
统一社会信用代码 项目法人证照号码 11150000011512706W

法定代表人 高世勤

通讯地址 内蒙古自治区呼和浩特市赛罕区地质局南街 68号

申报主体介

绍

内蒙古自治区交通运输厅为自治区政府组成部门，正厅级，厅直属事业单

位 6个。其中，参公事业单位 1个，为自治区公路路政执法监察总队〔正

处级，辖 12个盟市路政执法监察支队（公益一类事业单位）、1个直属支

队（公益一类事业单位）〕；从事公益一类事业单位 3个，为交通运输事业

发展中心（副厅级）、综合保障中心（正处级）、综合交通运行监测与应急

指挥中心（正处级）；从事公益二类事业单位 2个，为自治区交通运输教

育中心、自治区交通建设工程质量监测鉴定站。核定事业编制 1799名，

实有人员 1388人。
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三、建设项目基本情况介绍

（一）项目基本情况

1.项目名称：二广高速公路集宁至阿荣旗联络线查白音他拉至草

高吐工程

2.申报单位：内蒙古自治区交通运输厅

3. 项目建设地点：香山、小黑山、东湖、新胜、乌额格其等地

4.建设性质：续建

5.建设内容：项目主线全长约 107.2 公里，其中：新建段 29.3

公里，利用现有省际通道改建段 77.9 公里；主线设大桥 5 座；在香

山、小黑山、东湖、新胜、乌额格其 5 处设互通式立交，设分离式立

交 11 处；设匝道收费站 4 处，服务区 2 处，养护工区 2 处，管理分

中心 1 处。同步建设辅道 114.5 公里，其中：完全利用段 20.1 公里，

新建段 42. 6 公里，改建段 51.8 公里，设大桥 5 座。设香山、乌额

格其连接线共 4.9 公里，其中：香山互通连接线 1.9 公里，乌额格其

互通连接线 3 公里。

6. 投资规模：项目总投资金额 442958 万元，其中：工程费用

335013.33 万元、土地使用及拆迁补偿款 53920.3 万元、工程建设其

他费用 18699.36 万元、基本预备费 20381.65 万元、建设期利息

14943.36 万元。

7. 建设周期：项目建设严格按照国家基本建设程序进行，计划

建设期为 45个月，即 2023 年 3月—2026 年 12 月。

8. 建设目标: 二广高速公路集宁至阿荣旗联络线查白音他拉至

草高吐工程建设的目标主要包括以下几个方面：
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提升交通效率：通过建设这条高速公路，目标是实现内蒙古自治

区内的高速公路网络更加完善，提高交通效率，减少交通拥堵，缩短

出行时间，为公众提供更加便捷、快速的交通服务。

促进区域发展：二广高速公路集宁至阿荣旗联络线查白音他拉至

草高吐工程的建设旨在促进沿线地区的经济社会发展，特别是加强自

治区西部、中部和东部地区的互联互通，实现省际通道全线高速化，

为地区间的经济交流、资源开发和产业协作提供有力的交通支撑。

优化投资环境：通过改善交通基础设施，二广高速公路集宁至阿

荣旗联络线查白音他拉至草高吐工程的建设目标之一是优化沿线地

区的投资环境，吸引更多的国内外投资，促进地区产业升级和结构调

整，推动经济高质量发展。

推动旅游业发展：高速公路的开通将极大提升沿线地区的可达性，

有利于推动旅游业的发展。通过优化交通条件，吸引更多游客前来观

光旅游，提升地区旅游资源的知名度和影响力，进一步推动旅游业成

为地区经济的重要增长点。

服务国家战略：二广高速公路集宁至阿荣旗联络线查白音他拉至

草高吐工程的建设也旨在服务国家“一带一路”倡议和京津冀一体

化发展战略，加强与周边地区的交通联系，促进区域合作和共同发展。

综上所述，二广高速公路集宁至阿荣旗联络线查白音他拉至草高

吐工程建设的目标是通过提升交通效率、促进区域发展、优化投资环

境、推动旅游业发展和服务国家战略，为沿线地区经济社会发展提供

强有力的交通支撑和发展动力。
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（二）项目审批情况

本项目已完成立项审批。根据《收益自求平衡方案》的描述，项

目已取得如下批复文件（或核准、备案文件等前期资料）：

表 4 项目前期批复表

编号 文件类型 批准文号 文件名称 发文机关 批复日期

1 可研批复

内发改基础

字〔2022〕538
号

《内蒙古自治区发展和

改革委员会关于二连浩

特至广州国家高速公路

集宁至阿荣旗联络线查

白音他拉至草高吐段工

程可行性研究报告的批

复》

内蒙古自治区

发展和改革委

员会

2022 年 4月 1

日

2 初步设计批复

交公路函

〔2022〕434
号

《交通运输部关于集宁

至阿荣旗国家高速公路

查白音他拉至草高吐段

改建工程初步设计的批

复》

中华人民共和

国交通运输部

2022 年 9月 5

日

3
用地预审与选

址意见书批复

内自然资预

审字〔2021〕
83号

《关于二连浩特至广州

国家高速公路集宁至阿

荣旗联络线查白音他拉

至草高吐段公路项目用

地预审与选址意见书的

批复》

内蒙古自治区

自然资源厅

2021 年 10 月

18 日

4
采用专项债方

式建设批复

内政字

〔2021〕129
号

《关于采用自治区本级

收费公路专项债券方式

建设G5511二广高速公路

集宁至阿荣旗联络线查

白音他拉至草高吐段高

速公路的批复》

内蒙古自治区

人民政府

2021 年 12 月

16 日

5
自然保护区有

关事宜复函
无

《关于二广高速公路集

宁至阿荣旗联络线查白

内蒙古自治区

林业和草原局

2021年7月14

日
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音他拉（赤通界）至草高

吐（通兴界）段公路项目

穿越平顶山盟市级自然

保护区有关事宜的复函》

6
可研报告审查

意见

交规划函

〔2018〕456
号

《交通运输部关于集宁

至阿荣旗国家高速公路

查白音他拉至草高吐段

改建工程可行性研究报

告的审查意见》

中华人民共和

国交通运输部

2018 年 8月 6

日

7
水土保持方案

复函

内水保

〔2018〕14
号

《关于集宁至阿荣旗国

家高速公路查白音他拉

至草高吐段水土保持方

案复函》

内蒙古自治区

水利厅

2018年1月26

日

8 中标通知书 ——

《关于二连浩特至广州

国家高速公路集宁至阿

荣旗联络线查白音他拉

至草高吐段公路项目中

标通知书》

内蒙古海维建

设工程项目管

理有限公司

2023年3月16

日

9 收费标准文件

内发改价费

字〔2019〕
1012号

《关于调整全区收费公

路车辆通行费收费标准

的通知》

内蒙古自治区

发展和改革委

员会

2019 年 12 月

27 日

10 减免政策文件

内发改价费

字〔2018〕
1595号

《关于进一步明确全区

收费公路减免政策的通

知》

内蒙古自治区

发展和改革委

员会

2018 年 12 月

24 日

11
收费公路车辆

通行费车型分

类

JTT
489—2019

《收费公路车辆通行费

车型分类》

中华人民共和

国交通运输部

2019年5月30

日

（三）财务分析说明

内蒙古域熙会计师事务所（普通合伙）出具的《关于二广高速公

路集宁至阿荣旗联络线查白音他拉至草高吐工程财务分析的说明》，

对本项目的投资、收入和成本等进行了预测。
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（四）项目资金筹措情况

为筹措项目建设资金，本项目将主要通过以下途径融资：

表 5 融资途径表

类型 金额 比例 来源

资本金 140034.01 31.87% 财政资金

往期专项债 160000.00 36.41% 财政厅转贷

本期专项债 82800.00 18.84% 财政厅转贷

后续专项债 56600.00 12.88% 财政厅转贷

合计 439434.01 100.0% -

从上表可以看出，本项目需要筹措的资金总额为 439434.01 万元。

其中，通过资本金筹措 140034.01 万元，资本金比例为 31.87%,符合

《国务院关于固定资产投资项目试行资本金制度的通知》（国发

[1996]35 号）中关于固定资产投资项目资本金比例的要求。另外，

本项目计划发行地方政府专项债券299400万元，已发行160000万元，

本年计划发行 82800 万元，后续还将发行 56600 万元。
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四、本期债券对应项目资金平衡情况

本项目自本期债券发行之日起至所有债券还本付息之日止的期

限内，共计可产生净利润 279748.42，应偿还利息为 147710.80 万元，

需缴纳的所得税为 94722.08 万元，折旧摊销为 382686.41，据此测

算出的项目可偿债利润（EBITDA）为 904867.70 万元。考虑项目其他

融资成本后的债务本息和为 447110.80 万元，据此计算出项目每年的

覆盖率（偿债备付率）及累计覆盖率如下表所示：

表 6 覆盖率测算表

项目 2025 2026 2027 2028 2029 2030

项目利润 0.00 0.00 -6637.41 -3012.78 1204.40 6071.21

应偿还利息 2935.50 5845.87 7734.74 7734.74 7734.74 7734.74

所得税 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00

折旧 0.00 0.00 19134.32 19134.32 19134.32 19134.32

息税前利润+折旧 2935.50 5845.87 20231.65 23856.28 28073.46 32940.27

债务本息和 2935.50 5845.87 7734.74 7734.74 7734.74 7734.74

累计本息覆盖率 1.00 1.00 1.76 2.18 2.53 2.87
——续表——

项目 2031 2032 2033 2034 2035 2036

项目利润 6917.74 8216.42 10209.03 12800.51 15109.90 16900.70

应偿还利息 7734.74 7734.74 7734.74 7160.74 7160.74 7160.74

所得税 1514.39 2738.81 3403.01 4266.84 5036.63 5633.57

折旧 19134.32 19134.32 19134.32 19134.32 19134.32 19134.32

息税前利润+折旧 35301.19 37824.29 40481.09 43362.41 46441.59 48829.32

债务本息和 7734.74 7734.74 27734.74 7160.74 7160.74 7160.74

累计本息覆盖率 3.14 3.36 2.69 2.92 3.14 3.34
——续表——

项目 2037 2038 2039 2040 2041 2042

项目利润 18815.96 9436.73 22463.84 24669.94 25673.63 26668.72

应偿还利息 7160.74 7160.74 7160.74 7160.74 7160.74 7160.74

所得税 6271.99 3145.58 7487.95 8223.31 8557.88 8889.57
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折旧 19134.32 19134.32 19134.32 19134.32 19134.32 19134.32

息税前利润+折旧 51383.01 38877.37 56246.84 59188.31 60526.56 61853.35

债务本息和 7160.74 7160.74 7160.74 7160.74 7160.74 7160.74

累计本息覆盖率 3.54 3.60 3.82 4.00 4.17 4.33
——续表——

项目 2043 2044 2045 2046 合计

项目利润 27720.52 29299.51 31637.68 -4417.83 279748.42

应偿还利息 7160.74 6490.74 4799.24 1888.87 147710.80

所得税 9240.17 9766.50 10545.89 0.00 94722.08

折旧 19134.32 19134.32 19134.32 19134.32 382686.41

息税前利润+折旧 63255.75 64691.07 66117.14 16605.36 904867.70

债务本息和 7160.74 56490.74 94799.24 141288.87 447110.80

累计本息覆盖率 4.48 3.54 2.63 1.81 -

表 7 -覆盖率测算总表

指标
累计项目净

利润

应偿还利息

合计

还本当年所

得税

累计折旧

摊销

债务本息

和

本息覆

盖率

值 279748.42 147710.80 0.00 382686.41 447110.80 1.81

本息覆盖率公式：本息覆盖率=EBITDA/债务本息和=（累计项目净利润+应偿还利

息合计+累计折旧摊销+还本当年所得税）/债务本息和。

说明：累计可偿债金额包括累计的年度净利润、应支付的各类融资利息、折旧摊销，

以及还本年的所得税。考虑到还本年以前的所得税已实际缴纳，因此在计算累计覆

盖率时，可偿债金额不包含还本年以前已实际缴纳的所得税（即所得税未累计）。

测算结果显示，债券存续期内，每年的债券本息资金保障倍数（即

每年的累计覆盖率）均大于或等于 1。其中，建设期覆盖倍数等于 1，

表明项目在建设期实现了资金流入流出的平衡；运营期覆盖率均大于

1.2，表明运营期内项目可偿债资金大于债务本息，债券违约的风险

较小。

最终，在项目债券还本后测算的累计覆盖率为 1.81，该覆盖率即

本项目债券全生命周期内的覆盖率。

计算结果表明，项目债券存续期间内，项目可偿债利润不论从整
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体上看或是分年度看均能覆盖项目还本付息资金，总体覆盖率为 1.81，

项目债券违约的风险小。

结合以上测算，可预测出本项目在专项债券存续期内的资金可以

满足专项债还本付息的要求。

综上，本所律师认为，根据《收益自求平衡方案》的描述，专项

债券所列项目具有稳定的预期偿债资金来源，对应的项目收益能够保

证偿还债券的本金和利息，满足项目收益和融资自求平衡。符合《地

方政府专项债券发行管理暂行办法》和《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》等相关规范性文件的要

求。
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五、本期债券的中介服务机构

（一）收益自求平衡方案

内蒙古研帮咨询服务有限公司对项目出具收益自求平衡方案。根

据内蒙古研帮咨询服务有限公司的营业执照，并经本所律师查询国家

企业信用信息公示系统（http://www.gsxt.gov.cn/）,内蒙古研帮咨

询服务有限公司 统一社会信用代码为 91150192MA7ELCQK98，营业执

照的经营范围包含：社会经济咨询服务（或融资咨询服务），具备本

期债券出具相应报告的法定资格。

（二）财务评估报告

内蒙古域熙会计师事务所（普通合伙）对本期债券对应项目的项

目收益与融资平衡情况进行评价并出具《财务评估报告》。

根据内蒙古域熙会计师事务所（普通合伙）的营业执照，并经本

所律师查询国家企业信用信息公示系统（http://www.gsxt.gov.cn/）,

内蒙古域熙会计师事务所（普通合伙）统一社会信用代码为

91150102MAE2H9F903,并持有内蒙古自治区财政厅核发的《会计师事

务所执业证书》（15010096）,具备为本期债券出具相应报告的法定资

格。

（三）法律意见书

本所受贵单位的委托，就本期债券拟发行事宜出具《法律意见书》。

本所持有内蒙古自治区司法厅颁发的证号为 31150000MD0217151U 的

《律师事务所执业许可证》。

综上，本所律师认为，为本期债券提供中介服务的中介机构均合
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法设立、有效存续，具备相应服务资格，符合相关法律法规的要求。
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六、本次债券发行文件审查结果

（一）《收益自求平衡方案》

《收益自求平衡方案》包括专项债券发行依据、项目投资估算及

资金筹措方案、专项债券发行方案等主要内容。

本所律师认为，根据《收益自求平衡方案》，本期政府专项债券

的发行在项目收益与融资自求平衡方面，可实现资金平衡。

（二）《财务评估报告》

内蒙古域熙会计师事务所（普通合伙）出具《财务评估报告》，

依据财政部对地方政府发行专项债券项目收益和融资自求平衡情况

进行评价的要求，对项目的收入、项目运营支出、项目融资及应付本

息，运营测算期自求平衡情况分别进行了财务评估分析。根据《财务

评估报告》，在对项目收益预测及其所依据各项假设前提下，本次融

资拟发行的二广高速公路集宁至阿荣旗联络线查白音他拉至草高吐

工程专项债券预期偿债资金来源能合理保障偿还融资本息，实现融资

项目收益和融资自求平衡。
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综上，本所律师认为：

【实施主体】具备负责本项目债券之准备、方案编制和项目实施

等工作的主体资格。

项目是区域重点建设的具有一定收益的公益性项目，已经取得了

相关批复，项目建设正在有序推进，符合相关法律法规以及政府政策

性和规范性文件要求。

专项债券项目经会计师事务所评价，具有稳定的预期偿债资金来

源，对应的收入能够保证偿还债券本金和利息，实现项目收益和融资

自求平衡。

声明：本法律意见书审查和依据的事实材料均为委托人所提供，

法律依据为中国现行的法律、法规、规章及司法解释，本法律意见书

之结论仅供委托人在申请本次二广高速公路集宁至阿荣旗联络线查

白音他拉至草高吐工程专项债券时参考使用。不适用于任何其他用途。

未经本律师事务所及经办律师书面许可，本审查意见书不得向任

何第三方出示，并不得作为证据使用。
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（以下为《法律意见书》签署页

北京市惠诚（呼和浩特）律师事务所

律师：____________________

2026/1/22
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七、附件

律师事务所证件
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吕海峰
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