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释 义

本法律意见书中，除非文本另有特别说明，下列词语具有下述含义：

申请人/项目实施主体 指 中卫市沙坡头区农业农村局

本项目 指 沙坡头区现代设施农业产业园建设项目（二期）

本次债券 指

按照《实施方案》《财务评估报告》，由中卫市

沙坡头区农业农村局作为申请人和本项目实施主

体，拟申请发行金额为15,000.00万元的“沙坡头

区现代设施农业产业园建设项目（二期）”收益

与融资自求平衡专项债券。

《实施方案》 指
中卫市沙坡头区农业农村局编制的《沙坡头区现

代设施农业产业园建设项目（二期）实施方案》

《可研报告》 指

中亿国际设计集团有限公司编制的《沙坡头区现

代设施农业产业园建设项目（二期）可行性研究

报告》

《财务评估报告》 指

北京中仁思泰会计师事务所有限公司编制的《沙

坡头区现代设施农业产业园建设项目（二期）地

方政府专项债券资金财务评估报告》

《本法律意见书》 指

宁夏瀛智律师事务所编制的《沙坡头区现代设施

农业产业园建设项目（二期）地方政府专项债券

之法律意见书》

财政部 指 中华人民共和国财政部
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《公司法》 指 《中华人民共和国公司法》

《证券法》 指 《中华人民共和国证券法》

《预算法》 指 《中华人民共和国预算法》（2018修正）

《实施条例》 指 《中华人民共和国预算法实施条例》（2020修订）

国发〔2014〕43号文 指 国务院《关于加强地方政府性债务管理的意见》

财预〔2015〕225号文 指
财政部《关于对地方政府债务实行限额管理的实

施意见》

财预〔2016〕155号文 指
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〔2017〕89号文 指
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》

财库〔2019〕23号文 指 财政部《关于做好地方政府债券发行工作的意见》

财库〔2020〕36号文 指
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〕43号文 指
财政部《关于印发〈地方政府债券发行管理办法〉

的通知》

国办发〔2024〕52号文 指
国务院办公厅《关于优化完善地方政府专项债券

管理机制的意见》
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宁夏瀛智律师事务所

沙坡头区现代设施农业产业园建设项目

（二期）

地方政府专项债券之

法律意见书

中卫市沙坡头区农业农村局：

宁夏瀛智律师事务所（以下简称“本所”）是一家具有中华人民

共和国法律执业资格的律师事务所。本所依法接受委托并担任“沙坡

头区现代设施农业产业园建设项目（二期）”申请地方政府专项债券

（以下简称“本次债券”）发行的专项法律顾问，为本次债券的发行

提供专项法律服务。

本所律师依据《中华人民共和国公司法》《中华人民共和国证券

法》《中华人民共和国预算法》《中华人民共和国预算法实施条例》

国发〔2014〕43号文、财预〔2015〕225号文、财预〔2016〕155号文、

财预〔2017〕89号文、财库〔2019〕23号文、财库〔2020〕36号文、

财库〔2020〕43号文、国办发〔2024〕52号文等相关法律法规和规范

性文件的有关规定，按照律师行业公认的业务标准和道德规范，我们

就本次债券发行事宜出具本法律意见书。

为出具本法律意见书，我们声明如下：

1.我们及经办律师依据本法律意见书出具之日以前已发生或存在

的事实和现行有效的法律、行政法规、部门规章和相关规范性文件发

表法律意见；我们及经办律师已严格履行法定职责，遵循勤勉尽责和

诚实信用原则，对申请人本次债券发行的合法合规性进行了充分的尽
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职调查，保证本法律意见书所认定的内容真实、准确、完整，所发表

的结论性意见合法、合规、准确，不存在虚假记录、误导性陈述或者

重大遗漏。

2.我们仅就与本次债券申请有关的法律问题发表意见，并不对有

关会计、审计、信用评级等专业事项及报告发表意见。我们在本法律

意见书中引用有关《可研报告》《财务评估报告》《实施方案》或其

他专业报告中的数据和结论时，并不意味着对该数据和结论的真实性、

准确性和完整性作出任何明示或默示的保证。

3.申请人及本项目实施主体向我们承诺并保障：其向我们出具的

相关文件、材料或口头的陈述和说明，均为真实、准确、完整，不存

在任何虚假记载和重大遗漏；其所提供的文件、资料副本、复印件或

电子版本均与其正本材料或原件一致；其所提供的文件和资料上的签

署及印章是真实有效的，且已履行所需的法定程序，获得合法授权。

4.对于出具本法律意见书至关重要而又无法获取独立证据支持的

事实，我们依赖申请人、本项目实施主体或相关有权机构出具的说明

或证明文件出具法律意见。

5.我们同意将本法律意见书作为本次债券发行申请的必备法律文

件，随同其他材料一并上报。本法律意见书仅供申请人作为本次债券

申请发行之目的使用，未经我们许可，不得用作任何其他用途。

基于以上所述，我们按照《中华人民共和国律师法》等有关规定，

对申请人提供的相关文件和资料进行核查和验证之后，现出具法律意

见如下：

一、本项目主管机构

经核查《实施方案》，本项目主管部门为中卫市农业农村局，具

体信息如下：
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统一社会信用代码 11642300010144892A

机构名称 中卫市农业农村局

机构性质 政府机构

机构地址 中卫市沙坡头区文昌镇怀远南路 252 号

负责人 孙家骥

所属地区 中卫市沙坡头区怀远南路农牧局办公楼

基于前述事实，我们经审慎分析认为，中卫市农业农村局系依法

批准设立的机关法人，具备主管“沙坡头区现代设施农业产业园建设

项目（二期）”的职责和资格。

二、本项目实施主体暨本次债券申请人

根据《实施方案》和《财务评估报告》，由中卫市沙坡头区农业

农村局作为申请人申请本次债券，本次债券为收益覆盖融资的地方政

府专项债券，申请发行金额为15,000.00万元，其中调整2025年宁夏

回族自治区城乡发展专项债券（十五期）-2025年宁夏回族自治区城

乡发展专项债券（二十二期）结余债券4000.00万元、2026年6月发行

2000.00万元、2026年第四期发行9000.00万元。

经核查，本次债券申请人暨项目实施主体为中卫市沙坡头区农业

农村局，具体信息如下：

统一社会信用代码 116423005962305006

机构名称 中卫市沙坡头区农业农村局

机构类型 政府机构

机构地址 中卫市沙坡头区文昌镇怀远南路 252 号

负责人 张守戈

所属地区 宁夏回族自治区中卫市沙坡头区
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经上述核查，我们经审慎分析认为，中卫市沙坡头区农业农村局

系依法批准设立的机关法人，已由沙坡头区人民政府同意其负责本项

目并申请本次地方政府专项债券，且不存在法律法规及本公司章程规

定的需要终止的情形，具备作为本次债券申请人暨项目实施主体的资格。

三、本项目基本情况

（一）项目概况

根据《实施方案》，本项目兼具公益属性和收益属性，实施主体

为中卫市沙坡头区农业农村局，建设地址为中卫市沙坡头区，主要建

设内容为：新建连栋拱棚2722.5亩；配套建设灌溉与排水设施1项，包

括灌溉设施15.2万立方米、U80水渠700米、滴灌给水管道81820米、卧

式离心泵18台、自动反冲洗过滤器18套、智能配肥系统18套；配套建

设田间道路68100平方米；配套建设输配电工程1项，包括高压输电线

路3千米、变压器19台和低压电缆860米；配套建设泵房及堆肥间1170

平方米、分拣车间3000平方米、保鲜仓库15000平方米、农业配套附属

设施5040平方米。本项目主要运营收入为连栋拱棚出租收入、农业生

产辅助设施出租收入、农业灌溉水权收入、农业灌溉节水权转让收入。

（二）项目前期工作情况

1.立项审批。2025年10月27日，中卫市沙坡头区发展和改革局下

发《关于沙坡头区现代设施农业产业园建设项目建议书的批复》（卫

沙发改(审批)发〔2025〕106号）；2025年10月27日，中卫市沙坡头区

发展和改革局下发《关于沙坡头区现代设施农业产业园建设项目可行

性研究报告的批复》（卫沙发改(审批)发〔2025〕107号），同意中卫

市沙坡头区农业农村局开展本项目。
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2.用地审批。据实施方案记载：“2026年2月12日，中卫市沙坡头

区农业农村局提出的《关于申请沙坡头区现代设施农业产业园建设项

目(二期)用地预审与选址意见书的报告》的复函。”但目前尚未取得

沙坡头区自然资源局的相关答复性意见及审查批复。

3.规划审批。据实施方案记载：“依据中卫市沙坡头区农业农村

局出具《关于申请沙坡头区现代设施农业产业园建设项目（二期）用

地预审与选址意见书的报告》中指出本项目为农业设施，根据自然资

源部与农业农村部联合印发的《关于设施农业用地管理有关问题的通

知》（自然资规〔2019〕4号），本项目无需办理规划审批手续。”但

目前尚未取得沙坡头区自然资源局的相关答复意见及审查批复。

4.环评备案。据实施方案记载：“依据《中华人民共和国环境影

响评价法》和《建设项目环境影响评价分类管理名录（2021年版）》，

本项目选址不涉及环境敏感区，其建设内容不纳入环境影响评价管理，

因此无需办理环评手续。”但目前尚未取得审批服务部门出具的相关

确定性意见。

5.节能评估。据实施方案记载：“该项目为农业产业园建设项目

且年综合能耗不超过1000吨标准煤，根据《宁夏回族自治区固定资产

投资项目节能审查和碳排放评价实施办法》（宁发改规发〔2025〕14

号）相关要求，无需办理节能审查意见书。”但目前尚未取得相关部

门出具的确定性意见。

6.施工许可。据实施方案记载：“根据《中华人民共和国建筑法》

《建筑工程施工许可管理办法》（住房和城乡建设部令第52号）及《中

华人民共和国建筑法释义》及其相关建筑法所称的各类“房屋建筑”，

是指具有顶盖、梁柱和墙壁，供人们生产、生活等使用的建筑物。《建

筑法》所说的“附属设施”，是指与房屋建筑配套建造的围墙、水塔
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等附属的建筑设施。“配套的线路、管道、设备的安装活动”，是指

与建筑配套的电气、通讯、煤气、给水、排水、空气调节、消防等线

路、管道和设备的安装活动。本项目属于农业设施工程，依法不在建

筑工程施工许可证办理范围。”但目前尚未取得相关部门出具的确定

性意见。

四、本项目的项目投资估算和资金来源

（一）本项目投资估算

根据《可行性研究报告》《实施方案》《财务评估报告》，本项

目总投资19610.00万元。其中：工程建设费用18197.10万元，占项目

总投资的92.80%；工程建设其他费用867.00万元，占项目总投资的

4.42%；预备费545.90万元，占项目总投资的2.78%。

（二）本项目资金来源

根据《可研报告》《实施方案》和《财务评估报告》，本项目资

金来源主要为申请地方政府专项债券资金及本级财政配套资金。其中：

申请地方政府专项债券15000.00万元，占项目总投资的比例为76.49%；

本级财政配套资金4610.00万元，占项目总投资的比例为23.51%。

经上述核查，我们经审慎分析认为，申请人已在《实施方案》和

《财务评估报告》等文件中对本项目的投资估算、资金来源作出安排

和披露。

五、本项目收益与融资自求平衡分析情况

经核查《实施方案》和《财务评估报告》，本项目运营收入为连

栋拱棚出租收入、农业生产辅助设施出租收入、农业灌溉水权收入、农

业灌溉节水权转让收入，单价采用谨慎性原则测算。项目估算总运营收

入为34614.63万元，其中可用于资金平衡的相关收益为30854.69万元。
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（一）专项债券本息情况

本项目申请的地方政府专项债券资金共计15,000.00万元，其中调

整2025年宁夏回族自治区城乡发展专项债券（十五期）-2025年宁夏回

族自治区城乡发展专项债券（二十二期）结余债券4000.00万元，发行

期限15年；2026年6月发行2000.00万元、2026年第四期发行9000.00万

元，发行期限为20年，拟定发行固定票面利率2.37%/年，参照《2026

年宁夏回族自治区政府专项债券(第十四期）》发行利率为2.37%/年，

每半年支付一次利息，债券到期后一次性还本，最后一期利息随本金一

起支付，具体情况如下：

还本付息预测表

序号 年份
年初债券

本金余额

本年债券

发行额

还本付息总

额

其中：当年还

本
当年付息

期末本金

余额
融资利率

建设期 4,000.00 - - - 23.7 4,000.00 2.37%

1 2027年 4,000.00 11,000.00 355.50 - 355.50 15,000.00 2.37%

2 2028年 15,000.00 - 355.50 - 355.50 15,000.00 2.37%

3 2029年 15,000.00 - 355.50 - 355.50 15,000.00 2.37%

4 2030年 15,000.00 - 355.50 - 355.50 15,000.00 2.37%

5 2031年 15,000.00 - 355.50 - 355.50 15,000.00 2.37%

6 2032年 15,000.00 - 355.50 - 355.50 15,000.00 2.37%

7 2033年 15,000.00 - 355.50 - 355.50 15,000.00 2.37%

8 2034年 15,000.00 - 355.50 - 355.50 15,000.00 2.37%

9 2035年 15,000.00 - 355.50 - 355.50 15,000.00 2.37%

10 2036年 15,000.00 - 355.50 - 355.50 15,000.00 2.37%

11 2037年 15,000.00 - 355.50 - 355.50 15,000.00 2.37%

12 2038年 15,000.00 - 355.50 - 355.50 15,000.00 2.37%

13 2039年 15,000.00 - 355.50 - 355.50 15,000.00 2.37%
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14 2040年 15,000.00 - 4,355.50 4,000.00 355.50 11,000.00 2.37%

15 2041年 11,000.00 - 260.70 - 260.70 11,000.00 2.37%

16 2042年 11,000.00 - 260.70 - 260.70 11,000.00 2.37%

17 2043年 11,000.00 - 260.70 - 260.70 11,000.00 2.37%

18 2044年 11,000.00 - 260.70 - 260.70 11,000.00 2.37%

19 2045年 11,000.00 - 260.70 - 260.70 11,000.00 2.37%

20 2046年 11,000.00 - 11,260.70 11,000.00 260.70 - 2.37%

合计 - - 11,000.00 21,541.20 15,000.00 6,541.20 - -

（二）项目收益偿还债券本息情况

1.资金充足性评估

根据《财务评估报告》测算：根据项目收益与融资自求平衡的分

析结果，本项目地方政府专项债券资金存续期内还本付息资金充足，

存续期内预期该项目对应本息偿付保障倍数为1.43倍，项目收益完全

能够偿还债券本息，实现项目收益与融资自求平衡。

2.资金稳定性评估

根据《财务评估报告》测算：本项目债务还本付息以连栋拱棚出

租收入、农业灌溉水权收入、农业灌溉节水权转让收入、农业生产辅助

设施出租收入为基础，其中连栋拱棚和农业生产辅助设施租金由中标的

运营企业保障运营期内足额支付，农业灌溉水权收入和农业灌溉节水权

转让收入为政策性节水收入，可长期兑现。总体上，项目预期收益稳定

性较可靠，当年净收益可满足当年付息需求，累计净收益可满足债券到

期时一次性还本付息需求。债券存续期内可用于资金平衡的相关收益能

够覆盖债券存续期内各年利息及到期偿还本金的支出需求，债券本息偿

付保障倍数为1.43倍。

3.项目收益与融资平衡测算
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根据《财务评估报告》测算：项目估算可偿债收益为30,854.69万

元，地方政府专项债券本金为15,000.00万元，债务存续期内利息为

6,541.20万元，专项债券本息合计21,541.20万元，债券本息偿付保障

倍数为1.43倍，项目可偿债收益大于债务本息。

（三）压力测试

根据《财务评估报告》测算：本项目收益、债券利率等因素变动

对地方政府专项债券资金本息资金覆盖能力可能产生一定的影响，根据

压力测试结果，即使在项目净收益降低15%的情况下，债务本息偿付保

障倍数仍然大于1.2倍，还本付息资金具有一定的稳定性和抗风险能力。

经上述核查，我们经审慎分析认为，本次地方政府专项债券申请

已取得了可以实现收支自平衡的《财务评估报告》，符合财预〔2016〕

155号、财预〔2017〕89号、财库〔2020〕43号文、国办发〔2024〕52

号等文件的相关规定。

六、本项目风险和应对措施

（一）工程建设类风险

自然与施工条件风险：包括极端天气、特殊地质等可能引起的工期

延误与财产损失。

应对措施：加强前期地质勘察与气象预警；购买工程一切险等保险

实现风险转移。

技术管理风险：涉及施工方案不当、材料质量缺陷、协作不畅等问

题。

应对措施：严格执行招标程序、强化过程监理、实施材料全流程检

测。
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设计质量风险：主要表现为设计缺陷与频繁变更。

应对措施：推行设计大纲预审、施工图联合会审、设计代表驻场等

制度。

工程安全风险：主要源于安全管理漏洞。

应对措施：开展危险源识别、专项方案审批、安全员驻场监督等措

施

（二）财务与市场类风险

供应商履约风险：无法按时、按质、按量交付材料或设备；提供的

产品或服务不符合约定的技术标准或质量要求；单方面中止或退出合同

等。

应对措施：建立信用评价体系、设置履约保证金、完善合同调价机

制。

市场价格波动风险：包括原材料价格波动及利率变动对融资成本的

影响。

应对措施：在投资估算中预留预备费；建立动态价格监测机制；适

时开展债券置换以对冲利率风险。

财务测算准确性风险：原始数据不准确、不完整或已过时，如投资

成本、运营收入、税率等关键参数来源不可靠；对未来市场、价格、利

率、增长率等关键变量的预测过于乐观或保守，脱离实际发展趋势；未

能对关键变量进行充分的敏感性分析和压力测试，导致对不利情景的抵

御能力评估不足等。

应对措施：引入专业机构复核，开展多情景压力测试，确保测算审

慎可靠。
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（三）公共政策与合规风险

主要指项目在前期审批、建设过程及后期运营中，因未能完全符合

国家及地方现行法律法规、产业政策、行业标准及监管要求，而导致项

目进程受阻、面临整改或停工的可能性。

审批程序风险：项目立项、用地、规划、环评、能评、施工许可等

关键审批文件获取延迟或未能通过。

过程合规风险：在招投标、采购、施工建设、工程质量与安全、环

境保护等方面违反相关规定。

监管政策变动风险：项目所属领域的行业监管政策、技术标准或环

保要求在中长期发生重大不利调整。

应对措施：在项目启动前，聘请法律顾问和专业咨询机构进行全面

合规性合法性审查，确保项目方案符合所有前置条件；严格遵循《招标

投标法》等法规，确保招投标过程公开、公平、公正；聘请具备资质的

独立第三方监理机构，对工程质量、安全、进度、投资进行全过程、无

死角监管，并形成完备的监理档案；设立专岗或与专业机构合作，持续

跟踪监测相关政策动态，定期进行政策影响分析，为项目适应性调整提

供决策依据；建立健全内部控制和定期审计制度，确保所有操作留有痕

迹、可追溯，主动接受财政、审计、行业主管等部门的监督。

（四）偿付保障类风险

主要包括资金到位风险、利率波动风险和流动性风险。

资金到位风险：项目资本金、地方政府专项债券资金等各类资金来

源，因审批流程、发行市场情况或财政调度问题未能按计划及时足额到

位，导致建设工期延误或成本增加。
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利率波动风险：在市场化融资部分，若遇货币政策收紧或市场利率

上行周期，将直接推高项目融资成本，侵蚀项目收益，增加利息偿付压

力。

流动性风险：项目自身现金流产生的时间与债务本息偿还期限不匹

配，导致短期偿债压力过大。

应对措施：严格落实专项债券资金与项目收益自求平衡方案，确保

债券还本付息来源明确；推动自治区专项资金和地方财政资金纳入中期

财政规划，提升资金到位确定性；设立项目资金共管专户，对项目所有

流入资金实行闭环管理，优先用于偿债；在发行方案中设置提前还款条

款；探索使用利率互换（IRS）等衍生工具，锁定部分债务的利率成本

，对冲利率上行风险；从项目运营净收益中按一定比例提取资金，专项

存入偿债准备金账户，为应对流动性风险提供缓冲垫。

（五）偿付保障类风险

主要为收入不及预期风险，包括产品或服务的市场需求低于预期、

竞争加剧、定价能力不足等挑战，导致实际收入无法达到预测水平；项

目运营维护成本、原材料成本、人力成本等超出预算，压缩利润空间。

应对措施：与龙头企业签订长期租赁协议，锁定基础收入；建立收

入监测预警机制，在收入下滑时及时启动应急预案；在专项债务限额内

设置债券周转偿还机制；购买收入保险，对冲市场波动风险。

七、本次债券申请发行评估机构

（一）会计师事务所

申请人聘请北京中仁思泰会计师事务所有限公司对本次债券申

请发行出具《财务评估报告》，该公司现持有北京市丰台区市场监督

管理局核发的统一社会信用代码为91110106102255602A的《营业执照》
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和北京市财政局核发的执业证书编号为11000049的《会计师事务所执

业证书》。

本所律师认为，北京中仁思泰会计师事务所有限公司系依法设立

且合法存续的会计师事务所，具备为本次债券发行出具项目财务评估

报告的资质；两名签字注册会计师均持有经注册会计师协会颁发的已

经年检的《注册会计师证》，具有相应的从业资格。

（二）律师事务所

宁夏瀛智律师事务所为本次债券申请发行出具法律意见书。本律

师事务所系经宁夏回族自治区司法厅批准设立的律师事务所，现持有

的 《 律 师 事 务 所 执 业 许 可 证 》 （ 统 一 社 会 信 用 代 码 ：

316400006842105183）真实有效，本所指派的律师均持有《中华人民

共和国律师执业证》且执业证通过了宁夏回族自治区司法行政机关考

核备案。

本所律师认为，宁夏瀛智律师事务所系经批准依法设立且合法存

续的律师事务所，具备为本次地方政府专项债券申请发行出具《法律

意见书》的资质，在本次《法律意见书》上签字的执业律师具备相应

的执业资格。

八、结论

经上述核查，我们认为：

（一）中卫市沙坡头区农业农村局系依法批准设立的机关法人，

已由中卫市沙坡头区人民政府同意其负责本项目并申请本次债券，具

有项目实施的主体资格。

（二）本次地方政府专项债券申请发行项目已编制《实施方案》，

并取得了可以实现项目收支自平衡的《财务评估报告》，符合财预
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〔2016〕155号、财预〔2017〕89号、财库〔2020〕43号文、国办发

〔2024〕52号文件的规定。

（三）《财务评估报告》认为，本次地方政府专项债券存续期内

项目运营净收益对债券本息的偿付保障倍数为1.46倍，能够合理保障

偿还所使用的地方政府专项债券资金的本金和利息，总体可以实现项

目收益和融资的自求平衡。

（四）本项目属于兼具公益属性和收益属性的项目，符合《地方

政府债券发行管理办法》等法律、法规及规范性文件关于地方政府专

项债券项目的规定。

（五）本项目目前已完成了立项审批，本意见书“项目前期工作

情况”中提到的其他审批、备案、评估及许可事项，后期仍需按照我

国相关法律、法规及相关文件要求获得相关许可或批复文件，以确保

项目的建设行为合法、合规。

（六）本次地方政府专项债券应根据《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》《地方政府专项债务

预算管理办法》《地方政府债券发行管理办法》等文件规定的相关审

批、报备程序，及时办理后续相关法定手续。

（七）为本项目出具《法律意见书》《财务评估报告》的中介服

务机构及其各自的签字（或盖章）经办人员，均具备现行法律、行政

法规及行业自律规范所要求的执业资质与资格，具备就本项目相关事

宜出具专业意见的合法主体资格与专业能力。

综上，本所认为本项目的建设和运营具有一定的项目风险，若申

请人能就上述“潜在风险应对措施”落实到位，可以起到风险缓释和

防控效果。

本法律意见书一式五份，经本所经办律师签字并加盖本所公章后
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