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关于 2026 年第三批上海市政府专项债券川沙新镇
E04D-18 地块配套幼儿园新建工程项目之

法律意见书
致：上海市浦东新区教育局

上海市浦东新区川沙新镇人民政府

根据《中华人民共和国预算法》《中华人民共和国教育法》《中华人民共

和国土地管理法》《中华人民共和国建筑法》《中华人民共和国环境保护法》

《中华人民共和国消防法》《地方政府专项债券发行管理暂行办法》（财预

〔2015〕43 号）《行政事业性国有资产管理条例》（国务院令第 738 号）《地

方政府债务信息公开办法》（财预〔2018〕23 号）《上海市关于推进学前教育

深化改革规范发展的实施意见》《上海市地方政府性债务风险应急处置预案》

（沪府〔2017〕36 号）《浦东新区地方政府性债务风险应急处置预案》（浦财

城〔2018〕29 号）等相关法律法规、规章及规范性文件规定，结合《2026 年第

三批上海市政府专项债券川沙新镇 E04D-18 地块配套幼儿园新建工程项目实施

方案》（编制时间 2026 年 8 月，以下简称“《实施方案》”）、上海市浦东新

区发展和改革委员会系列批复文件、上海轩和会计师事务所（普通合伙）出具

的项目收益与融资自求平衡专项评价报告（以下简称“《财务评价报告》”）

及项目相关主体提供的其他全部有效资料，远闻（上海）律师事务所（以下简

称“本所”）接受委托，对川沙新镇 E04D-18 地块配套幼儿园新建工程专项债

券项目（以下简称“本项目”）的合法性、合规性进行全面专项审查，就本项

目专项债券发行及项目实施相关合规事项发表法律意见。

本所律师已遵循勤勉尽责、审慎核查的原则，对与本项目相关的全部文件

资料进行了逐项核查，包括但不限于项目建议书批复、立项延期批复、可行性

研究报告（初步设计深度）批复、资金筹措方案、事前绩效评估材料、资产管

理制度、风险应对预案、项目主体资质文件及《财务评价报告》等，对项目相

关主体进行了必要询问，核实了相关事实，并依据本法律意见书出具日之前现

行有效的法律法规、规章及规范性文件，发表如下法律意见，供本项目 2026 年

第三批上海市政府专项债券发行、申报及相关审批事宜使用。

一、引言
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（一）审查依据

1. 《中华人民共和国预算法》；

2. 《中华人民共和国教育法》；

3. 《中华人民共和国土地管理法》；

4. 《中华人民共和国建筑法》；

5. 《中华人民共和国环境保护法》；

6. 《中华人民共和国消防法》；

7. 《行政事业性国有资产管理条例》（国务院令第 738 号）；

8. 《地方政府专项债券发行管理暂行办法》（财预〔2015〕43 号）；

9. 《地方政府债务信息公开办法》（财预〔2018〕23 号）；

10. 《财政部关于推进地方政府专项债券项目绩效管理的通知》（财预

〔2021〕61 号）；

11. 《地方政府专项债券项目绩效管理操作指引》（财预〔2021〕201

号）；

12. 《上海市关于推进学前教育深化改革规范发展的实施意见》；

13. 《上海市基础教育学校规划建设若干规定》；

14. 《上海市幼儿园收费管理办法》（沪发改价费〔2015〕5 号）；

15. 《关于本市城市基础设施配套费征收标准和使用范围等有关事项的通

知》（沪住建规范联〔2021〕8 号）；

16. 《上海市地方政府性债务风险应急处置预案》（沪府〔2017〕36

号）；

17. 《浦东新区地方政府性债务风险应急处置预案》（浦财城〔2018〕29

号）；

18. 上海市浦东新区发展和改革委员会《关于川沙新镇 E04D-18 地块配套

幼儿园新建工程项目建议书的批复》（沪浦发改社〔2022〕1068 号）；

19. 上海市浦东新区发展和改革委员会《关于同意延长川沙新镇 E04D-18
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地块配套幼儿园新建工程项目建议书批复有效期的批复》（沪浦发改社

〔2023〕1016 号）；

20. 上海市浦东新区发展和改革委员会《关于川沙新镇 E04D-18 地块配套

幼儿园新建工程可行性研究报告（初步设计深度）的批复》（沪浦发改社

〔2024〕709 号）；

21. 《2026 年第三批上海市政府专项债券川沙新镇 E04D-18 地块配套幼儿

园新建工程项目实施方案》；

22. 上海轩和会计师事务所出具的川沙新镇 E04D-18 地块配套幼儿园新建

工程项目收益与融资自求平衡专项评价报告；

23. 本项目相关主体提供的其他全部有效资料。

（二）审查范围

本法律意见书的审查范围严格围绕本项目 2026 年第三批上海市政府专项债

券发行及项目合法合规实施展开，包括但不限于：

1. 本项目主管部门及实施单位的主体资格合法性、职责权限合规性；

2. 本项目立项、立项延期、规划、用地、建设等全部审批程序的合规

性；

3. 本项目资金筹措方案、专项债券发行条件及资金使用范围的合法性；

4. 本项目偿债资金来源的合法性、稳定性及偿债计划的可行性（含《财

务评价报告》载明的现金流预测、本息覆盖倍数等核心财务指标）；

5. 本项目专项债券资金形成资产的归属、登记、移交及管理的合规性；

6. 本项目事前绩效评估的程序及内容合规性（含《财务评价报告》相关

收益预测假设、测算逻辑的合理性）；

7. 本项目潜在法律风险识别及应对措施的合法性、可操作性；

8. 本项目专项债券发行相关信息公开的合规性；

9. 与本项目专项债券发行及项目实施相关的其他全部合规性事项。

本法律意见书不涉及项目技术可行性、工程质量标准、财务盈利预测等专
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业性问题的实质判断，相关专业问题已由具备相应资质的第三方机构出具专业

意见，本所律师仅对该等专业意见的合规性进行核查。

（三）声明事项

1. 本所律师系依据本法律意见书出具日（2026 年 7 月 31 日）之前已发

生或存在的客观事实，以及当日现行有效的法律法规、规章及规范性文件进行

审查、分析并发表法律意见；对于出具日之后发生的事实变化或法律法规调

整，本所律师不承担主动补充或修正法律意见的责任；

2. 本所律师已对本项目相关主体提供的全部文件资料进行了审慎、全面

的核查，假设相关文件资料均真实、完整、有效，无虚假记载、误导性陈述或

重大遗漏，文件资料的复印件与原件内容一致、具有同等法律效力；《财务评

价报告》所依据的假设前提、测算数据及出具结论真实、客观，其形式要件符

合相关执业规范；

3. 对于本项目审查所必需但未提供的文件资料，本所律师已向相关主体

进行了充分询问和提示，相关主体已作出合理说明，并承诺将在合理期限内补

充提供；若后续补充资料与现有资料存在不一致，本所律师将根据补充资料重

新审查并出具补充法律意见；

4. 本法律意见书仅供本项目申报 2026 年第三批上海市政府专项债券、

债券发行及相关审批事宜使用，未经本所书面同意，任何单位或个人不得擅自

引用、转载、篡改本法律意见书的任何内容，或用于其他任何非法目的，否则

本所不承担任何法律责任；

5. 本所律师同意将本法律意见书作为本项目 2026 年第三批上海市政府

专项债券发行的必备文件之一，随同其他申报材料一并报送相关审批机构，并

对所出具的全部法律意见承担相应的法律责任；

6. 本所及承办律师与本项目相关主体、本项目专项债券发行及实施不存

在任何利害关系，保证所出具的法律意见客观、公正、独立，无任何偏见或误

导。
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二、项目基本情况

依据《2026 年第三批上海市政府专项债券川沙新镇 E04D-18 地块配套幼儿

园新建工程项目实施方案》载明内容，本项目基础信息如下：

1. 项目名称：川沙新镇 E04D-18 地块配套幼儿园新建工程；

2. 项目主管部门：上海市浦东新区教育局（统一社会信用代码：

11310115002468440T，机构性质：行政机关，地址：上海市浦东新区锦安东路

475 号），系本项目专项债券管理、资金监督及还本付息资金归集的责任主

体；

3. 项目实施单位：上海市浦东新区川沙新镇人民政府（统一社会信用代

码：11310115784286456N，机构性质：机关，注册地址：上海市浦东新区新川

路 540 号），系本项目建设实施、债券资金使用及在建资产管理的责任主体；

4. 项目建设地点：川沙新镇凌空社区 PDP0-0707 单元 E04D 街坊 E04D-18

地块，地块四至范围：东至 E04D-19 地块、南至 E04D-19 地块，西至 E04D-17

地块，北至规划延康路；规划用地面积 7205.60 平方米（最终以实测面积为

准），地块规划用地性质为教育用地，无权属争议；

5. 项目建设内容及规模：本项目为公益性学前教育配套工程，办学规模

按 16 班设置；主要建设内容包括新建 1幢幼儿园主楼、地下停车库、门卫、变

配电房、垃圾房等附属设施，同步实施室外活动场地、道路、围墙、绿化、总

体管线等室外总体设施；项目总建筑面积 8779.38 平方米，其中地上建筑面积

5763.61 平方米，地下建筑面积 3015.77 平方米；项目主楼建筑高度 15 米，单

体设计使用年限 50 年，地上耐火等级二级、地下耐火等级一级，屋面及地下室

防水等级一级，框架结构，抗震设防烈度 7度，抗震设防类别为重点设防类；

项目预留 50%屋顶面积用于光伏设施安装；地块北侧延康路设置机动车出入

口、人行及消防应急出入口，配机动车固定车位 51 个、地下临时车位 10 个；

供电、给排水、雨污分流、燃气等市政配套均同步落实；建成后用于补充川沙

凌空片区学前教育资源，满足周边居民子女就近入园需求；

6. 项目建设时序：项目已于 2025 年 12 月开工，计划于 2027 年 11 月竣

工；

7. 项目总投资及资金筹措计划：项目总投资概算 7490.64 万元，投资构
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成为工程费用 5551.33 万元、工程建设其他费用 714.99 万元、预备费 313.32

万元、土地前期费 911.00 万元。资金筹措分为财政预算资金、专项债券资金两

类，合计 7490.64 万元，分年度投资计划如下：

（1）2025 年计划投资 793.00 万元，全部为新区财政预算安排资金；

（2）2026 年计划投资 1500.00 万元，全部为本次申请 2026 年第三批上海

市政府专项债券融资资金；

（3）2027 年计划投资 3700.00 万元，全部为新区财政预算安排资金；

（4）2028 年计划投资 1497.64 万元，全部为新区财政预算安排资金；

财政资金合计 5990.64 万元，拟发行专项债券融资 1500.00 万元。

8. 专项债券融资方案（《实施方案》载明）：本期专项债券融资规模

1500.00 万元，债券期限 10 年，票面利率按 2.00%估算，利息按半年支付，债

券到期一次性偿还本金；债券存续期应付利息合计 300.00 万元，本金 1500.00

万元，本息合计 1800.00 万元；债券可按规定在全国银行间债券市场和证券交

易市场上市流通；债券还本付息资金来源为城市基础设施配套费。

9. 偿债资金测算（《实施方案》测算口径）：债券存续期 2027 年至

2036 年，每年实现城市基础设施配套费收入 232.32 万元，十年累计配套费总

收入 2323.20 万元；项目无运营现金支出，经营活动累计现金净流量 2323.20

万元；

10. 财务平衡与绩效目标：项目经营净现金流 2323.20 万元，可足额覆盖

债券本息 1800.00 万元，资金覆盖率 1.29 倍，偿还全部本息后期末累计现金结

余 523.20 万元，实现项目收益与融资自求平衡；项目绩效指标明确：办学规模

16 班、总建筑面积 8779.38 ㎡、工程一次性验收合格、无重大施工安全事故、

工期控制在批复时限内、投资不超概算；社会效益为持续满足周边居民就近入

学，环保通过验收；学生家长、教职工满意度指标均不低于 90%。

三、合法性审查内容

（一）项目主体合法性

1. 项目主管部门：上海市浦东新区教育局系依法设立的区级教育行政机

关，主体资格合法有效。依据《中华人民共和国教育法》、单位三定职能及浦





7

东新区基础教育配套管理相关规定，统筹本区托幼、基础教育规划布局与配套

设施建设，承担专项债券项目全过程监管、还本付息资金归集上缴、建成公办

幼儿园运营管理、国有资产监督管理等法定职责，具备作为本项目主管单位的

全部法定权限。

2. 项目实施单位：上海市浦东新区川沙新镇人民政府系基层法定行政机

关，统一社会信用代码 11310115784286456N，主体存续合法有效。依据《中华

人民共和国地方各级人民代表大会和地方各级人民政府组织法》及单位三定职

能，负责辖区政府投资公建项目组织实施、镇级财政投资计划编制、在建工程

资产管理、专项债券申报与债券资金使用管理，权责与本项目建设实施需求匹

配，主体适格。

（二）项目审批程序合法性

1. 立项及延期审批完整合规

（1）2022 年 12 月 19 日，浦东新区发改委出具《关于川沙新镇 E04D-18 地

块配套幼儿园新建工程项目建议书的批复》（沪浦发改社〔2022〕1068 号），

原则同意项目立项，批复有效期 12 个月；项目代码统一为

31011578428645620221A3502009；

（2）因项目设计方案优化调整周期较长，未能在原有效期内报送可行性研

究报告，川沙新镇政府提交延期请示，2023 年 10 月 26 日浦东新区发改委出具

《关于同意延长川沙新镇 E04D-18 地块配套幼儿园新建工程项目建议书批复有

效期的批复》（沪浦发改社〔2023〕1016 号），同意立项有效期延长至 2024

年 12 月 19 日，原立项批复其余条款保持不变；

（3）2024 年 8 月 12 日，浦东新区发改委出具《关于川沙新镇 E04D-18 地

块配套幼儿园新建工程可行性研究报告（初步设计深度）的批复》（沪浦发改

社〔2024〕709 号），核定总投资、建设规模、建设工期、规划指标、市政配

套、资产移交规则，完成政府投资项目全流程法定立项手续；

（4）全流程批复统一使用唯一项目代码，不存在拆分立项、重复立项、手

续断档、超期失效情形，立项审批链条完整、程序合规。

2. 规划与用地合规性

项目依据《川沙新市镇控制性详细规划》（浦府〔2006〕112 号）选址，
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地块为规划教育用地，四至、用地面积与控规匹配；项目建设标准严格执行

《普通幼儿园建设标准》（DG/TJ08-45-2005）、《托儿所、幼儿园建筑设计规

范》（JGJ39-2016）；建筑结构、抗震、耐火、人防、停车位、给排水、供

电、燃气配套均在可研批复中予以明确，符合城乡规划、学前教育建设、消

防、人防相关法律法规，不存在违规占地、擅自改变用地规划情形。

3. 建设实施手续合规

项目 2025 年 12 月正式开工，与《实施方案》载明建设时序一致；实施单

位已依法完成施工单位招标、施工合同备案、质量安全监督登记等前置手续，

后续将依规办理施工许可证、环保、消防、人防专项验收；项目建设内容、规

模、投资均在发改批复核定范围内，不存在未批先建、超规模、超标准建设等

违法情形。

（三）资金筹措与使用合法性

1. 资金来源合法合规

项目总投资 7490.64 万元由区级财政统筹资金 5990.64 万元+专项债券 1500 万

元构成，符合《预算法》地方政府举债管理规定。财政资金分年度纳入对应年

度政府预算，拨付时序与施工进度匹配，资金到位具备充分可行性；专项债券

融资规模严格对应 2026 年度项目资本性支出需求，无超额申报、虚报资金需求

情形。

2. 专项债券发行要素合规

（1）规模与期限：债券融资 1500 万元、期限 10 年，与项目建设周期、偿

债收入周期匹配；

（2）还本付息：半年付息、到期一次性还本，存续期本息合计 1800 万元，

偿付计划清晰规范；

（3）流通机制：可在银行间、交易所债券市场上市流通，符合政府债券交

易监管规则；

（4）限额管理：本次发债纳入上海市 2026 年第三批地方政府专项债券年度

债务限额，不突破法定债务管控上限。

3. 债券资金使用合规

专项债券 1500 万元全部用于本项目工程建安、前期费用、土地前期费、预备费
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等公益性资本支出，严格落实专项债券资金禁止性规定：不用于人员工资、日

常运维等经常性支出，不用于偿还存量债务、弥补财政赤字、楼堂馆所、商业

开发等负面清单领域。主管部门与实施单位建立资金专户监管、专款专用、按

进度拨付、定期核查机制，确保资金闭环管理。

4. 偿债资金来源合法

偿债资金为城市基础设施配套费，政策依据为《关于本市城市基础设施配套费

征收标准和使用范围等有关事项的通知》（沪住建规范联〔2021〕8 号），文

件明确配套费可用于住宅配套幼儿园建设及对应专项债还本付息；配套费属于

政府性基金，实行收支两条线、全额上缴国库，2027 至 2036 年每年稳定归集

232.32 万元用于偿债；公办园运营人员、公用经费全部纳入区级一般公共预

算，不占用配套费偿债现金流，偿债来源独立稳定。

（四）资产归属与管理合法性

1. 资产性质：项目总预估价值 7490.64 万元，资产形态为房屋及构筑

物，由财政资金+专项债券资金投入形成，属于行政事业性国有资产，权属性质

清晰。

2. 资产移交规则：建设期在建工程由川沙新镇人民政府负责核算、管

理；项目竣工验收后，全部资产无条件无偿移交浦东新区教育局持有、运营管

理，该移交安排已在沪浦发改社〔2022〕1068 号、沪浦发改社〔2024〕709 号

两份发改批复中予以明确，符合《行政事业性国有资产管理条例》行政事业单

位无偿调拨资产规定。

3. 资产收支管理：公办幼儿园学费全额上缴区级财政，实行收支两条线

统筹管理；资产定期盘点、产权登记、年度审计机制完备，能够防范国有资产

流失。

（五）事前绩效评估合规性（依据《实施方案》事前绩效评估内容）

本项目已完整开展专项债券事前绩效评估，程序、内容均符合财预

〔2021〕61 号、财预〔2021〕201 号文件要求：

1. 项目必要性、公益性充分：补充川沙凌空片区学前学位，落实上海学

前教育深化改革政策，民生属性突出；
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2. 项目成熟度高：全套立项、延期、可研批复齐全，已于 2025 年 12 月

开工建设；

3. 资金来源、偿债计划经上海轩和会计师事务所专项评价，现金流测算

逻辑严谨，本息覆盖倍数 1.29 倍，偿债安全边际充足；

4. 绩效指标量化可考核，覆盖产出、质量、时效、社会效益、满意度指

标，符合绩效管理要求；

5. 事前绩效评估结论明确：项目具备发行专项债券的必要性与可行性，

收益融资自求平衡，风险可控，可作为债券申报法定支撑材料。

（六）风险应对措施合法性

1. 债务风险应急预案完备：严格依据国办函〔2016〕88 号、沪府

〔2017〕36 号、浦财城〔2018〕29 号三级债务风险处置预案建立防控机制，明

确风险分级、响应、处置流程，具备法定依据。

2. 项目全过程管控：实施单位强化工程、资金、造价管控，严控概算不

超支；教育局、财政局、发改部门动态跟踪配套费征收、债券本息兑付进度。

3. 长期动态风险调节：针对 10 年债券存续期利率波动、配套费政策调

整等风险，建立年度预算动态调整机制，统筹财政存量资金、优化还款节奏对

冲风险，符合《预算法》债务风险预警、管控法定要求。

（七）信息公开合规性

按照《地方政府债务信息公开办法》（财预〔2018〕23 号）要求，项目实

施单位、主管部门将在政府政务公开平台完整披露：项目批复文件、总投资及

资金筹措方案、专项债券发行要素、还本付息计划、财务平衡评价报告、绩效

评估结论、资产管理制度、资金使用进度、年度偿债归集情况等全部法定公开

内容，主动接受社会监督，信息公开流程、内容、渠道均合规。

四、风险提示

结合《实施方案》载明内容，本项目建设周期 24 个月、专项债券存续期长

达 10 年，虽现有资料显示项目整体合规、偿债能力充足，但仍存在以下潜在风

险，相关单位需持续落实防控措施：
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1. 政策变动风险：若上海市调整城市基础设施配套费征收标准、征收范

围、使用管理政策，或学前教育财政保障政策、专项债券监管政策发生重大调

整，将可能导致偿债收入不及预测，影响本息足额兑付；

2. 工程建设风险：施工期间地质条件变化、建材价格上涨、施工管理不

当、第三方专项验收滞后，可能造成工期延误、投资超概算，挤占偿债缓冲空

间；环保、消防、人防等专项验收不通过将影响项目按期投用；

3. 利率与流动性风险：10 年存续期内市场利率波动将抬升融资机会成

本；债券二级市场交易活跃度存在不确定性，存在流动性风险；

4. 资金管理风险：若未严格执行专款专用制度，发生截留、挪用专项债

券资金等违规行为，将面临财政处罚、项目资金短缺等后果；

5. 资产及偿债归集风险：资产移交、产权登记流程执行不到位易引发国

有资产管理瑕疵；若配套费年度征收规模持续低于预测值，偿债资金归集存在

缺口风险。

五、结论

本所律师在勤勉尽责、审慎核查全部项目批复文件、《2026 年第三批上海

市政府专项债券川沙新镇 E04D-18 地块配套幼儿园新建工程项目实施方案》、

财务专项评价报告基础上，依据出具日现行有效的法律法规、规范性文件审查

后出具意见如下：

1. 本项目主管单位上海市浦东新区教育局、实施单位上海市浦东新区川

沙新镇人民政府均为依法设立的行政机关，主体资格合法，具备统筹、实施本

公办幼儿园配套项目及申报 2026 年第三批上海市政府专项债券的法定职责权

限；

2. 本项目完整取得项目建议书批复、立项延期批复、可行性研究（初步

设计深度）批复，审批链条连续无瑕疵；项目选址、用地、建设规模、建设标

准严格按照《实施方案》及发改批复执行，符合城乡规划、学前教育建设、建

筑管理相关法律法规，前期手续完备合法；

3. 项目总投资 7490.64 万元经发改部门正式核定，本次拟发行 1500 万

元十年期专项债券，资金全部用于项目公益性资本支出，未触碰专项债券资金
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使用负面清单；债券发行规模、期限、还本付息方式、限额管理、上市流通安

排均依据《实施方案》设定，符合国家及上海市专项债务监管规定；

4. 本项目以城市基础设施配套费作为专项债券唯一偿债资金来源，具备

市级规范性文件明确支撑，偿债收入属于合规政府性基金，实行收支两条线、

国库归集、预算优先偿债闭环管理；依据《实施方案》测算数据，债券存续期

配套费累计净现金流 2323.20 万元，本息覆盖倍数 1.29 倍，能够足额覆盖

1800 万元债券本息，收益融资自求平衡机制合法、偿债能力充足；

5. 专项债券资金形成国有资产的建设期管理、建成后无偿移交教育局、

产权登记、学费收支管理等安排，均经有权部门批复确认，与《实施方案》资

产管理制度内容一致，符合《行政事业性国有资产管理条例》相关规定；

6. 项目事前绩效评估程序规范、指标完整、结论有效；配套债务风险应

急预案、动态管控措施具备法律依据、可落地执行；专项债券信息公开方案符

合法定披露要求。

项目相关单位若严格按照《实施方案》、发改批复、法律法规推进项目建

设、资金使用、资产移交、偿债资金归集，全面落实本意见书提示的风险防控

措施，则本项目申报 2026 年第三批上海市政府专项债券、债券发行、资金使

用、还本付息、资产管理全流程不存在重大法律障碍，债券本息按期偿付风险

可控。

本法律意见书仅针对本项目 2026 年第三批上海市政府专项债券发行及实施

合规性发表意见，仅供项目申报、审批使用；后续项目资料、客观事实、法律

法规发生变化的，本所可根据补充材料出具补充法律意见。

本法律意见书一式陆份，本所留存贰份，送浦东新区教育局、川沙新镇人

民政府各壹份，报送相关审批机构贰份，每份具有同等法律效力。

远闻（上海）律师事务所

承办律师：叶元丰

承办律师：范 浩

2026 年 8 月 3 日
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