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上海市百汇律师事务所
关于 2026 年第三批上海市政府专项债券

上海市轨道交通 19 号线工程

（宝山区部分）项目实施方案
法律意见书
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关于《2026 年第三批上海市政府专项债券上海市轨道交通 19号线工程

（宝山区部分）项目实施方案》之法律意见书

（2026）百律（意）字第 00109 号

致：上海市宝山区财政局：

上海市百汇律师事务所（以下简称“本所”）接受上海市宝山区财政局（以下

简称“委托方”）的委托，指派钱翊樑律师、应瑛律师（以下简称“本所律师”）

担任 2026 年第三批上海市政府专项债券上海市轨道交通 19号线工程（宝山区部

分）项目专项法律顾问。

本所律师根据《中华人民共和国土地管理法 》、《中华人民共和国预算法》、

《中共中央办公厅 国务院办公厅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》、《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<地方政府债券发行管理办法>的通知》（财库[2020]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）、《财政部关于做好地方政府专项债券发行工作的意见》

（财库[2018]72 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）、《财政部关于进一步做好地方政府债券发行工作的意见》（财库

[2020]36 号）及其他有关法律法规的规定，出具本法律意见书。



地址：上海市延安东路 222 号金光外滩中心 42层 地址：上海市宝山区共和新路 5199 号骏利财富大厦 9 楼 D 座

电话：021-53098668 外滩中心 电话：021-56377031 骏利财富大厦

传真：021-53098993 外滩中心 传真：021-56378010 骏利财富大厦

网址: www.baihuilaw.com

第 4 页 共 16 页

本 所 声 明

1、本所系按照截止本法律意见书出具之日已经发生或存在的事实和现行有效的

中国法律法规的规定发表法律意见。

2、本所就委托方 2026 年第三批上海市政府专项债券上海市轨道交通 19号线工

程（宝山区部分）项目有关中国法律问题（以本法律意见书所发表意见的事项为

限）发表法律意见。在本法律意见书中涉及会计、审计等内容时，均按照有关机

构出具的专业报告引述，并不意味本所对这些内容的真实性和准确性做出任何明

示或者暗示的评价、意见和保证。对出具本法律意见书至关重要的涉及行政或专

业机构审核的事项，以该相关机构出具的批复、报告、证书或者备案等文件为准。

3、对于出具本法律意见书至关重要且必须获得的相关文件尚未取得的事实，本

所律师根据有关政府部门、项目实施单位等出具的有关项目筹备情况的证明文件

出具本法律意见书。

4、本所不对有关法律、法规或政策的变化或调整作出任何预测，亦不会据此出

具任何意见或建议。任何有关法律法规或政策自本法律意见书出具之日起的任何

变化或调整导致本法律意见书相关结论的不适宜或错误，不应以任何方式构成本

所对出具法律意见书的疏忽或失职，亦不得据此以任何方式要求本所承担任何相

关法律和/或约定责任或义务。

5、本所已向委托方提出本所律师所需材料清单。本所对本法律意见书所涉及有

关事实的了解和判断，最终依赖于委托方向本所提供的文件、资料及所作说明的

真实性、合法性、完整性、准确性和有效性。

6、委托方已作出承诺，向本所提供所有文件包括其原件、复印件或以传真、电
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子邮件或其他电子传输方式提交给本所的文件均与该等文件的原件一致，均为真

实、完整、有效，不存在虚假记载，误导性陈述或者重大遗漏。提交给本所的文

件均仍持续有效且不存在被撤回、撤销、修改、变更或补充等情形。

7、本法律意见书仅供 2026 年第三批上海市政府专项债券上海市轨道交通 19号

线工程（宝山区部分）项目使用，不得用作任何其他目的。本法律意见书应被作

为一个整体理解，不应被单独摘引使用，并未经书面同意，不得为其他任何第三

方使用。
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正文

基于上述声明和本所已获悉的事实和文件的判断，本所律师本着审慎、客观

的原则，按照律师行业公认的业务标准、道德规范和勤勉尽责精神，仅就委托方

针对本次 2026 年第三批上海市政府专项债券上海市轨道交通 19号线工程（宝山

区部分）项目出具法律意见如下：

一、 项目主体资格

根据上海市发展和改革委员会核发的《市发展改革委关于上海市轨道交通

19 号线工程可行性研究报告的批复》（沪发改城〔2023〕49 号）、《关于上海市轨

道交通 19号线工程调整可行性研究报告的批复》（沪发改城〔2025〕6号），上

海市轨道交通 19 号线工程的项目主体为上海市交通委员会，该项目在宝山区区

域内工程项目主管单位为上海市宝山区建设和管理委员会，实施单位为上海市宝

山区政府重大工程建设项目管理中心。

（一） 项目主管单位

单位名称：上海市宝山区建设和管理委员会

单位地址：上海市宝山区同济路 523 号

单位职责：贯彻执行城乡建设、交通和城市管理相关法规政策，协同编制发

展规划，负责重大工程统筹实施、交通基础设施建设管理、建筑市场与工程质量

监管及相关行政执法协调等工作，编制相关固定资产投资与维护年度计划。作为

轨道交通 19 号线（宝山区部分）的主管部门，负责组织项目单位做好项目建设

期限规划、投资计划、收益和融资测算等工作；负责审核项目真实性、可行性、

合规性、合法性、项目融资收益平衡等情况，按程序开展专项债券申报工作；组

织项目单位做好债券发行准备工作；组织做好债券项目建设，在依法合规、确保
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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，规范使用债

券资金，尽早形成实物工作量，推动项目早建成、早见效；组织做好项目资产登

记、日常统计和动态监控等，确保项目资产独立性和确认资产权益归属，按要求

做好会计核算管理，严禁用于质押、抵押；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；组织做

好其他债券管理相关工作。

（二） 项目实施单位

单位名称：上海市宝山区政府重大工程建设项目管理中心

单位地址：上海市宝山区双城路 803 弄 9号 16 楼

单位职责：负责建设项目投资、进度、质量、安全全流程管理，承担项目前

期审批、竣工验收、重大工程前期动迁协调及建管行业行政审批行政辅助等工作，

协助开展投资监理与审计相关事宜。作为轨道交通 19号线（宝山区部分）的实

施单位，负责实施专项债券项目申报具体工作，落实项目真实性、可行性、合规

性、合法性论证的主体责任；负责编制专项债券项目实施方案，确保资料真实、

准确、合规、完整；做好债券发行准备工作；负责项目具体建设和质量安全管控，

依法合规使用债券资金，确保债券资金用于募投项目资本性支出；负责专项债形

成资产规划、初始论证、权属确定等工作；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；及时将项目对应的政府性基金收入、

专项收入足额缴入国库；负责做好其他债券管理工作。

综上所述，上海市宝山区建设和管理委员会系区级政府机关，具有组织、管

理本项目的主体资格；上海市宝山区政府重大工程建设项目管理中心系依法成立、
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合法存续的事业单位，具有实施本项目的主体资格。

二、项目基本情况

（一）项目概况

1、建设内容及规模

本工程全长 46.2 公里，全部为地下线。新建地下车站 34座，其中换乘车站

18座。新建澄江路车辆段、铁山路停车场 2 座车辆基地。新建江杨南路、上海外

国语大学、凌兆新村 3座主变电站，其中江杨南路主变电站与 18号线二期共享。

同步实施通信、信号供电等相关设施设备。宝山区实施轨道交通 19 号线宝山区

域内 8 站主线和铁山路停车场的前期腾地、土地整理等前期工程；承担澄江路车

辆段部分前期费用。

2、项目开工和预计竣工时间

项目腾地工作已于 2023 年 11 月开始，预计于 2027 年 6 月完成，施工进度

将根据工程进展予以相应调整。

3、项目建设总投资

本项目宝山区应承担的建设总投资 180,453.02 万元，分年投资计划如下表：

表 1 项目分年投资计划表

单位：万元

年份 2024 年 2025 年 2026 年 2027年 合计

项目投资计划 54,529.49 18,900 38,100 68,923.53 180,453.02
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（二）项目批复文件

经本所律师核查，截至本法律意见书出具之日，上海市轨道交通 19号线工

程（宝山区部分）项目已取得批复文件如下：

1、2023 年 9 月 26 日，上海市发展和改革委员会核发《市发展改革委关于上

海市轨道交通 19号线工程可行性研究报告的批复》（沪发改城〔2023〕49 号），

同意实施上海市轨道交通 19号线工程。

2、2023 年 12 月 29 日，上海市住房和城乡建设管理委员会核发《上海市住

房和城乡建设管理委员会关于上海市轨道交通 19号线工程初步设计的批复》（沪

建综规〔2023〕705 号），批复上海市轨道交通 19号线工程初步设计。

3、2024 年 7 月 11 日，上海市发展和改革委员会核发《市发展改革委关于上

海市轨道交通 19号线工程概算的批复》（沪发改城〔2024〕40 号），批复上海市

轨道交通 19号线工程概算。

4、2025 年 1 月 21 日，上海市发展和改革委员会核发《关于上海市轨道交通

19号线工程调整可行性研究报告的批复》（沪发改城〔2025〕6号），同意调整上

海市轨道交通 19号线工程内容。

5、2025 年 12 月 18 日，上海市住房和城乡建设管理委员会核发《上海市住

房和城乡建设管理委员会关于上海市轨道交通19号线工程调整初步设计的批复》

（沪建综规〔2025〕617 号）,同意调整上海市轨道交通 19号线工程初步设计。

6、2026 年 2 月 14 日，上海市发展和改革委员会核发《关于上海市轨道交通

19号线工程概算的批复》（沪发改城〔2026〕9 号），批复调整上海市轨道交通 19

号线工程概算。
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三、本次专项债券发行的基本情况

根据立信会计师事务所出具的《项目实施方案财务评估报告》，本项目宝山

区承建部分总投资 180,453.02 万元，主要是宝山段前期腾地、土地整理等前期

工程费用，以及承担澄江路车辆段部分前期费用。本项目宝山区承建部分资金由

财政预算安排 91,223.53 万元，剩余全部发行专项债券融资。项目已于 2024 年

发行专项债券 42,000 万元，2025 年发行专项债券 18,900 万元，并调剂增加专项

债券 12,529.49 万元；计划 2026 年新增发行专项债券 15,800.00 万元。项目累

计使用专项债券资金 89,229.49 万元。详见下表：

表 2 专项债券融资金额和期限

单位：万元

发行年份 债券金额 期限 发行利率 备注

2015 500

10 年

3.08% 债券用途调整

2016 11,500 2.81% 债券用途调整

2020 48.44 3.43% 债券用途调整

2021 481.05 3.08% 债券用途调整

2024 42,000 2.10%

2025 18,900.00 1.93%

2026 15,800.00 2.00%

合计 89,229.49
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四、项目资金平衡方案

根据立信会计师事务所出具的《项目实施方案财务评估报告》，项目预期收

益与融资平衡方案如下：

本项目以区级城乡统筹发展建设专项资金为偿债来源，所有债券于 2036 年

到期时，项目可实现总收入 126,776 万元，项目无对应成本支出。专项债券存续

期内债券本息合计为 105,641.12 万元，期末累计现金结余 21,134.88 万元。项

目在债券存续期内现金流相对充足，资金稳定性较好。

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，项目区

级城乡统筹发展建设专项资金收入在偿还专项债券本息后，期末累计现金结余

21,134.88 万元，该项目资金覆盖率达 1.20 倍，能够满足资金筹措充足性的要

求，项目不能偿还的风险低。若项目假设条件发生变化，可按规定由财政筹措保

障还本。

五、中介机构及相关文件

（一）会计师事务所

本次发行中的《项目实施方案财务评估报告》由立信会计师事务所出具。

立信会计师事务所现持有上海市黄浦区市场监督管理局核发的《营业执照》

（社会统一信用代码：91310101568093764U）、上海市财政局核发的《会计师事

务所执业证书》（会计师事务所编号：31000006），立信会计师事务所系依法注册

成立的特殊普通合伙性质的会计师事务所，具有为本次债券发行提供评价咨询服

务的资格。
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（二）律师事务所

本次《关于<2026 年第三批上海市政府专项债券上海市轨道交通 19 号线工

程（宝山区部分）项目实施方案>之法律意见书》由上海市百汇律师事务所出具。

上海市百汇律师事务所持有上海市司法局统一核发的《律师事务所执行许可证》

（统一社会信用证代码：31310000E7883121XA），本所为具有合法执业资格的律

师事务所。

本法律意见书由本所钱翊樑律师，应瑛律师作为具体承办并最终签署律师，

其均持有上海市司法局核发的《律师执业证》（钱翊樑律师执业证号：

13101198810516789，应瑛律师执业证号：13101200411231546），且均已经过年

度年检。

六、本次专项债券发行的风险因素

（一）潜在风险评估

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，项目在预定时间内完工尚存有不

确定性，此外施工过程中也存在一些难以预测的突发性事故。工程事故会增加无

法实现项目预定目标，人员伤亡，投资增加的可能性。

2、偿付风险

本项目专项债券偿付资金主要来自于区级城乡统筹发展建设专项资金收入，

偿债较有保障，偿付风险较低。但当年土地出让收入的实现易受到土地市场供求

等多种因素影响，存在一定的不确定性，有可能给债券偿付带来一定风险。



地址：上海市延安东路 222 号金光外滩中心 42层 地址：上海市宝山区共和新路 5199 号骏利财富大厦 9 楼 D 座

电话：021-53098668 外滩中心 电话：021-56377031 骏利财富大厦

传真：021-53098993 外滩中心 传真：021-56378010 骏利财富大厦

网址: www.baihuilaw.com

第 13 页 共 16 页

（二）潜在风险应对措施

1、强化项目管理

项目实施单位应按照规定程序履行各项手续，严格按照项目批 复的内容组

织项目建设，建设地点、内容、规模、标准和进度发生重要变化的，必须及时办

理项目调整报批手续。按照合理工期推进项目建设，在确保施工质量和安全的前

提下，按时完成投资计划下达的建设任务，加强社会稳定风险防范。

2、灵活动态调整

本项目实施期间，可根据项目实施情况调整项目资本金比例，以确保专项债

券按时还本付息；加强项目管理、财务管理，保持合理的资产负债比例，并提高

资金使用效率，增加资本金数量；准确把握国家宏观经济形势、国家产业政策和

债券发行政策变化，及时调整策略。

3、制定应急预案

建议根据国务院办公厅印发的《地方政府性债务风险应急处置预案》（国办

函〔2016〕88 号）和上海市人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》（沪府〔2017〕36 号）的相关要求，进一步健全宝山区相关政

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

防范风险。
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七、结论意见

综上所述，本所律师认为：

（一）上海市宝山区建设和管理委员会系区级政府机关，具有组织、管理本

项目的主体资格；上海市宝山区政府重大工程建设项目管理中心系依法成立、合

法存续的事业单位，具有实施本项目的主体资格。

（二）本债券所涉项目已取得必要的批复手续，项目符合我国法律法规、规

范性文件的规定，由上海市宝山区建设和管理委员会、上海市宝山区政府重大工

程建设项目管理中心按照有关法律、法规、规范性文件具体实施。

（三）依据立信会计师事务所报告中的项目测算和收益预测，在所依据的各

项预期前提实现的情况下，本项目预期总收益能够合理偿还本项目债券的本金和

利息，实现项目收益和融资的自求平衡。

（四）出具《项目实施方案财务评估报告》的会计师事务所、出具《关于<2026

年第三批上海市政府专项债券上海市轨道交通 19号线工程（宝山区部分）项目

实施方案>之法律意见书》的律师事务所均系依法成立、合法存续的中介服务机

构，具备相应的从业资质，具有为 2026 年第三批上海市政府专项债券上海市轨

道交通 19号线工程（宝山区部分）项目提供相关服务的主体资格。各机构根据

其业务范围出具的专业文件，可以作为本次拟发行债券的申报材料使用。

本法律意见书一式四份。

（正文完，下转签字页）
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附件：出具本法律意见书所依据的文件

1、上海市发展和改革委员会核发《市发展改革委关于上海市轨道交通 19号线工

程可行性研究报告的批复》（沪发改城〔2023〕49 号）

2、上海市住房和城乡建设管理委员会核发《上海市住房和城乡建设管理委员会

关于上海市轨道交通 19号线工程初步设计的批复》（沪建综规〔2023〕705 号）

3、上海市发展和改革委员会核发《市发展改革委关于上海市轨道交通 19号线工

程概算的批复》（沪发改城〔2024〕40 号）

4、上海市发展和改革委员会核发《关于上海市轨道交通 19号线工程调整可行性

研究报告的批复》（沪发改城〔2025〕6号）

5、上海市住房和城乡建设管理委员会核发《上海市住房和城乡建设管理委员会

关于上海市轨道交通 19号线工程调整初步设计的批复》（沪建综规〔2025〕617

号）

6、上海市发展和改革委员会核发《关于上海市轨道交通19号线工程概算的批复》

（沪发改城〔2026〕9号）

7、立信会计师事务所《营业执照》、《会计师事务所执业证书》

8、上海市百汇律师事务《律师事务所执行许可证》、钱翊樑律师及应瑛律师的《律

师证》
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