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第一章 评估概况

1.1 项目名称

项目名称：：东城大道东（北江三桥至五桥）道路工程【规划名：

松苏岭路】PPP 项目。

1.2 项目发起人和实施机构

项目发起人：清远市人民政府。

项目实施机构：清远市代建项目管理局。

财政承受能力评估机构（项目本级财政机构）：清远市财政局

1.3 评估机构

评估单位：广东省国际工程咨询有限公司。

资质证书：工咨甲 1230070040。

法定代表人：蒋主浮。

发证机关：中华人民共和国国家发展和改革委员会。

1.4 评估目的

通过对清远市人民政府 PPP 项目财政承受能力的评估论证，识

别、测算政府和社会资本合作项目的财政支出责任，科学评估项目实

施对当前及今后年度本级财政支出的影响，为项目财政管理提供依

据。
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1.5 财政承受能力论证概况

《关于加强地方政府性债务管理的意见》（国发〔2014〕43 号，

以下简称《意见》)明确，地方政府债务规模实行限额管理，地方政

府举债不得突破批准的限额，政府对其举借的债务负有偿还责任，中

央政府实行不救助原则，并剥离融资平台公司政府融资职能。推广使

用政府与社会资本合作模式，鼓励社会资本参与城市基础设施、公用

事业投资和运营。

《国务院关于深化预算管理制度改革的决定》（国发〔2014〕45

号）及 2015 年 1 月 1 日起实施的新《预算法》规定“经国务院批准

的省、自治区、直辖市的预算中必需的建设投资的部分资金，可以在

国务院确定的限额内，通过发行地方政府债券举借债务的方式筹措。

举借债务的规模，由国务院报全国人民代表大会或者全国人民代表大

会常务委员会批准。省、自治区、直辖市依照国务院下达的限额举借

的债务，列入本级预算调整方案，报本级人民代表大会常务委员会批

准。举借的债务应当有偿还计划和稳定的偿还资金来源，只能用于公

益性资本支出，不得用于经常性支出。除前款规定外，地方政府及其

所属部门不得以任何方式举借债务。”

由于地方政府性债务控制等法律法规的实施、地方政府融资渠道

受限，PPP 模式作为一种新的投融资机制得到各级政府的大力推广。

PPP是政府和社会资本之间为提供公共产品或服务而建立的全过程合

作，该模式可以扩大公共产品和服务的投融资渠道，有助于化解地方

政府债务风险、减少地方债压力。
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为有序推进 PPP 模式的实施，保障地方政府切实履行合同义务，

有效防范和控制财政风险，根据《财政部关于推广应用政府和社会资

本合作模式有关为题的通知》（财金[2014]76 号）、《财政部关于印发

政府和社会资本合作模式操作指南（试行）的通知》（财金[2014]113

号）、《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）等的规定，PPP 项目在识别阶段开展

PPP 项目财政承受能力论证，即识别、测算 PPP 项目的各项财政支出

责任，科学评估实施项目对当前及今后年度财政支出的影响，为 PPP

项目财政管理提供依据，实现 PPP 项目可持续发展，保证项目的长期

安全运行。

财政承受能力论证采用定量和定性分析方法，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，严格控制 PPP 项目

财政支出规模。财政承受能力论证的结论分为“通过论证”和“未通

过论证”。“通过论证”的项目，各级财政部门应当在编制年度预算和

中期财政规划时，将项目财政支出责任纳入预算统筹安排。“未通过

论证”的项目，则不宜采用 PPP 模式。

PPP 项目财政承受能力论证的总体流程如图所示：



GDIECC PPP 项目财政承受能力论证

4

图 1-5-1 PPP 项目财政承受能力论证流程

1.6 评估依据

1.6.1 法律法规

1、《关于加强地方政府性债务管理的意见》（国发〔2014〕43 号）；

2、《国务院关于深化预算管理制度改革的决定》（国发〔2014〕

45）；
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3、《中华人民共和国预算法》；

4、《政府和社会资本合作模式操作指南（试行）》的通知（财金

〔2014〕113 号）；

5、《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）；

6、《关于创新重点领域投融资机制鼓励社会投资的指导意见》（国

发〔2014〕60 号）；

7、《基础设施和公用事业特许经营管理办法》（2015 年）；

8、《国家发展改革委关于开展政府和社会资本合作的指导意见》

（发改投资〔2014〕2724 号）；

9、《关于政府和社会资本合作示范项目实施有关问题的通知》（财

金[2014]112 号）；

10、《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）；

11、《投资项目经济咨询评估指南》；

12、《建设项目经济评价方法与参数》（第三版）。

1.6.2 与项目有关资料

1、2012-2015 清远市政府工作报告；

2 、2011-2015 年清远公共财政收支决算总表；

3、业主方提供其他项目相关资料。
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第二章 项目情况

2.1 项目基本情况

2.1.1 项目建设背景

根据《清远市主体功能区规划（2010-2020）》提出了清远市“对

接大广佛、融入珠三角、广清同城化”的区域一体化发展战略，并规

划了国土开发总体战略布局、城镇化战略格局、产业发展战略布局、

农业发展战略布局、生态安全战略布局、综合交通战略布局等内容。

形成“一环、两轴、三中心、五组团”的空间结构形态。

东城大道现状道路主要有凤翔北路、黄腾峡大道等，这些道路同

时承担着该区域过境、对外与区间的交通需求。规划的汕湛高速、旅

游大道将从园区北部东西向穿过，规划东环快速路从清远五桥北延至

汕湛高速，并与其有互通立交联系。现状道路缺乏系统性，以东西向

道路为主，南北向道路不足，道路等级较低，缺乏必要的公交及停车

设施，不能满足日后发展需求。

本项目意义重大，它的建设将完善燕湖新城区北江以北区域环城

公路路网功能，优化北江以北区路网结构，同时对培育新的经济增长

点，优化投资环境，带动区域乃至清远的经济发展都有着重要作用。

根据清远市委办公室 2016 年 3月 22 日《市委常委会议决定事项

通知【2016】25 号》（见附件），市委六届第 146 次常委（扩大）会

议提出启动市中心 2016 年重点建设项目有利于加快中心城区扩容提

质步伐，改善城市形象，提高城市竞争力和吸引力，并在 2016 年启

动建设项目清单中将本项目纳入 PPP 项目组清单。
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2.1.2 项目建设内容

东城大道东道路工程位于清远市北江以北片区内松云岭侧，线路

呈东西走向，起点与凤翔北路相接，终点位于沿东环路交叉口，全线

长度 2.92km，路基宽度 45m，为城市主干路，双向六车道设平交口 5

处，隧道 1 条。

工程内容含：道路工程、隧道工程、排水工程、交通工程、绿化

工程及照明工程。

2.1.3 项目投资规模

本项目估算总投资为 48853 万元，包括建安费 30364 万元、其他

费（含征迁费）12869 万元以及预备费 5620 万元。

项目建设总成本以市审计机关审定金额为准。

2.2 项目边界条件

2.2.1 运作方式

根据《政府和社会资本合作模式操作指南（试行）》（财金〔2014〕

113 号）、《国家发改委关于开展政府和社会资本合作的指导意见》(发

改投资〔2014〕2724 号)、《关于在公共服务领域推广政府和社会资

本合作模式指导意见的通知》（国办发〔2015〕42 号）和《基础设施

和公用事业特许经营管理办法》（2015 年第 25 号令）等文件精神，

对于公益性项目或经营收费不足以覆盖投资成本、需政府补贴部分资

金的项目，可通过政府授予特许经营权附加部分补贴或直接投资参股

等措施，采用建设—运营—移交（BOT）等模式推进项目建设。
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本项目均为非经营性项目，缺乏使用者付费基础、主要依靠政府

付费收回投资成本，采用“投、建、养、交一体化+政府付费购买公

共服务”的运作方式，即 BOT（建设-运营-移交）。

2.2.2 PPP 项目周期

合作期为 2+10 年，分为建设期和运营期，其中建设期不超过 2

年。

2.2.3 项目公司及股权

根据财金〔2014〕156 号文提出，PPP 项目公司是依法设立的自

主运营、自负盈亏的具有独立法人资质的经营实体，项目公司可以由

社会资本出资设立，也可以由政府和社会资本共同出资设立。

本项目公司注册资本金不低于项目总投资的 20%，可逐渐增资。

其中，政府方（或其出资代表）占股比例为 0-20%（以注册资本金为

基数）。

2.2.4 回报机制

在本项目建设内容中，无经营性收益，项目的回报机制是“政府

付费”。

本项目付费包括项目设施建设验收完成后的“可用性绩效付费”

和项目维护期间的“运营维护绩效付费”，向项目公司支付项目可用

性和为保持项目可用性而需的运营维护服务费。
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第三章 城市经济概况

3.1 清远市经济发展概况

3.1.1 2013 年总体经济概况

2013 年，全市实现生产总值 1093 亿元，同比增长 8.2%;人均生

产总值 2.89 万元，增长 7.4%。固定资产投资增长 15.5%。社会消费

品零售总额增长 10.7%。城乡居民人均收入分别增长 9.5%和 12.2%。

3.1.2 2014 年总体经济概况

2014 年全市完成生产总值 1187.7 亿元，同比增长 7.94%;固定资

产投资增长 22.6%，其中工业投资增长 34.6%;社会消费品零售总额增

长 11.5%;城乡居民人均可支配收入增长 9.9%。产业结构进一步优化，

区域发展差距缩小，经济质量效益提升，转型发展取得初步成效。

3.1.3 2015 年总体经济概况

2015 年全市完成生产总值 1285 亿元，比上年增长(以下简称增

长)8.4%，比全省和上年分别快 0.4 和 0.5 个百分点。完成固定资产

投资 620.6 亿元，增长 4.1%；一般公共预算收入 108.4 亿元，增长

2.8%；社会消费品零售总额 570.5 亿元，增长 9.7%；农林牧渔业总

产值 293.9 亿元，增长 4.5%；外贸出口 168.7 亿元，增长 14.9%。

近三年清远市经济总体变化情况表

表 3-1-1

年份 GDP（亿元） 增速（%）
2013 1093 8.2
2014 1187.7 7.9
2015 1285 8.4
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3.2 清远市预算收入与支出概况

3.2.1 统计口径

根据《财政部关于完善政府预算体系有关问题的通知》（财预

[2014]368 号），“从 2015 年 1 月 1 日起，将政府性基金预算中用于

提供基本公共服务以及主要用于人员和机构运转等方面的项目收支

转列一般公共预算，具体包括地方教育附加、文化事业建设费、残疾

人就业保障金、从地方土地出让收益计提的农田水利建设和教育资

金、转让政府还贷道路收费权收入、育林基金、森林植被恢复费、水

利建设基金、船舶港务费、长江口航道维护收入等 11项基金”。

根据《国务院关于印发推进财政资金统筹使用方案的通知》（国

发〔2015〕35 号），“从 2016 年 1 月 1日起，将水土保持补偿费、政

府住房基金、无线电频率占用费、铁路资产变现收入、电力改革预留

资产变现收入等五项基金转列一般公共预算”。

为保证统计口径一致性，将过去五年相应财政收支口径进行相应

调整。

3.2.2 财政预算收入情况

清远市近五年 2011-2015 年的地方公共财政预算收入及财政总

收入等如表 3-2-1 所示。
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2011-2015 清远市本级财政总收入表

表 3-2-1 单位：万元

年份 清远市

2011 年 249520

2012 年 259589

2013 年 278745

2014 年 330033

2015 年 362368

从上述可知，近五年清远市经济发展稳步增长，清远市本级财政

从 24.95 亿元增长至 36.23 亿元，年平均增长率约 9%。

3.3 清远市预算支出概况

清远市近五年2011-2015年的地方公共财政预算支出如表3-3-1

所示。

2011-2015 年清远市财政预算支出概况

表 3-3-1 单位：万元

年份 清远市

2011 年 731061

2012 年 821544

2013 年 868042

2014 年 986186

2015 年 1288852

近 5 年来清远市的社会经济稳步发展，财政收入和支出快速增

长。根据清远市财政局提供的相关资料表明，市本级的财政支出从

2011 年的 731061 万元增长到 2015 年的 1288852 万元，年均增长率

约 15%。
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3.4 清远市债务概况

根据2015年 12月3日广东省第十二届人民代表大会常务委员会

第二十一次会议通过的《关于广东省 2015 年地方政府债务限额的报

告》和省人民代表大会财政经济委员会《关于广东省 2015 年地方政

府债务限额报告的审查报告》，对省人民政府提出的 2015 年地方政府

债务限额报告进行了审查。会议同意省人民代表大会财政经济委员会

的审查意见，决定批准省人民政府提出的广东省 2015 年地方政府债

务限额为 9141.6 亿元。根据清远市财政局数据，清远市 2015 年政府

性债务 147.65 亿元。占全省政府性债务 1.62%，在全省 21 个地市级

中占比较小。

综合考虑清远市的发展水平，政府债务处于中游水平，总体可控，

有一定风险。
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第四章 清远市财政承受能力定性评估

4.1 清远市地方财政能力评估指标体系

目前没有比较权威的地方政府信用评估指标体系，而应用广泛的

银行客户信用评级是指商业银行为有效控制客户信用风险，实现信贷

资金的安全性、流动性和收益性，从客户经营能力、盈利能力、偿债

能力、发展能力，以及客户素质和信用状况等方面，对客户进行综合

评价和信用等级的确定。银行客户信用评级主要注重客户的偿债能

力，并不适用于评估地方政府的财政基础评估指标体系。

目前国内大型的信用评级机构都提出了自己的地方政府信用评

估模型，考虑到评估完整性和数据的可得性，报告参考了国内通用的

地方政府信用评价模型。

报告采用的地方政府信用风险评价模型，综合考虑了地方政府经

济实力、财政实力、政府债务和信用环境等定量和定性因素，并将以

上四个因素作为评价信用风险的二级指标，在二级指标下构建三级指

标，根据类似项目经验确定每个指标相应的权重。

清远市地方政府财政基础评估指标体系

表 4-1-1

目标 二级指标 三级指标
相对二级指

标权重（%）

相对目标权

重（%）（W）

政府

基础

财政

能力 A

经济实力

（B1）：（35%）

1、地区生产总值：C1 45 15.75

2、人均地区生产总值：C2 20 7

3、近五年 GDP 平均增速：C3 10 3.5

4、近 5 年常住人口平均增速：C4 10 3.5

5、产业均衡度 C5 10 3.5

6、产业集中度 C6 5 1.75
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财政实力

（B2）：（45%）

7、公共财政预算收入：C7 25 11.25

8、可用财力：C8 45 20.25

9、税收收入/公共财政预算收入：C9 7 3.15

10、税收收入/GDP：C10 7 3.15

11、政府性基金收入/可用财力：C11 6 2.7

12、财政自给率：C12 10 4.5

债务负担

（B3）：（10%）

13、债务率：C13 33.3 3.33

14、债务负担率：C14 33.3 3.33

15、加权逾期债务率：C15 33.3 3.33

信用风险

（B4）：(10%)

16、信息透明度 C16 25 2.5

17、战略规划及执行 C17 25 2.5

18、组织机构效率 C18 25 2.5

19、地区不良贷款率 C19 25 2.5

1、地方经济实力。

地方经济实力是对地区经济规模、发展速度及质量的综合评价指

标，是评估地方政府信用水平的最重要因素之一，经济实力高低决定

政府的税收或财政收入水平，所以经济实力是评价地方政府财政实力

的基础。经济实力二级指标可以分解为 6个三级指标，分别是地区生

产总值、人均地区生产总值、近五年 GDP 平均增速、近 5年常住人口

平均增速、产业均衡度、产业集中度。

（1）地区生产总值：反映地区经济规模，一般来说，GDP 规模

越大，其产生财政收入的能力越强，偿债越有保障。

（2）人均地区生产总值：反映地区相对经济规模，与地区 GDP

同时考察可以更全面地判断地区的经济实力。

（3）近五年 GDP 平均增速：GDP 增速可以反映经济发展速度，

表明地区经济发展潜力。

（4）近 5年常住人口平均增速：人口增速同样反映地区经济发
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展速度，人口变化对区域经济发展有着重要的影响，常住人口的变化

不仅可以影响地区消费及投资的增长，同时也可以反映地区经济发展

前景的吸引力，常住人口的持续减少通常是该地区经济下滑的一个信

号。

（5）产业均衡度：反映区域内产业结构分布情况，产业结构的

多样化对经济增长的可持续性和稳定性至关重要。

（6）产业集中度：反映区域内产业集中程度，如果地区经济主

要集中于少数行业，更易受行业周期性等因素影响

2、财政实力.

地方政府财政实力是决定地方政府偿债能力的直接和最主要因

素。地方政府财政实力二级指标可分 6 个三级指标分别为：为公共财

政预算收入、可用财力、税收收入/公共财政预算收入、税收收入/GDP、

政府性基金收入/可用财力、财政自给率。

（1）公共财政预算收入：公共财政预算收入是地方政府最稳定

的财政收入来源，可以反映地方政府的收入稳定性。

（2）可用财力：地方可用财力包括公共财政预算收入、政府性

基金收入和上级补助收入，反映了地方政府的财政收入规模。

（3）税收收入/公共财政预算收入：由于税收是比较稳定的收入

来源，可以反映公共财政预算收入增长的可持续性和稳定性状况。

（4）税收收入/GDP：每单位 GDP 能产生的税收收入能在一定程

度上体现财政收入的稳定性。

（5）政府性基金收入/可用财力：地方政府性基金收入中占比较
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大的收入为地方政府的国有土地出让收入，由于土地出让易受房地产

市场波动影响，存在一定的不确定性，因此用政府性基金收入占可用

财力的比重也可以考察财政收入的稳定性，占比越大，财政稳定性越

差。

（6）财政自给率：指公共财政预算收入占公共财政预算支出的

比，反映了地方政府财政平衡能力。财政自给率较高或财政自我平衡

能力较强的地方政府，其财政实力也较强。

3、债务负担.

地方政府性债务是指：地方政府（含政府部门和机构）、经费补

助事业单位、公用事业单位、融资平台公司等为公益性（基础性）项

目建设直接借入、拖欠或因提供担保、回购等信用支持形成的债务。

考虑到数据的可得性，本项目只考虑债务负担因素，债务负担可分解

为债务率、债务负担率和加权逾期债务率。

（1）债务率：指年末债务余额占当年综合财力的比率。

（2）债务负担率：指年末债务余额占当年 GDP 的比率。

（3）加权逾期债务率：指对政府负有偿还责任的逾期债务率、

政府负有担保责任的逾期债务率和政府可能承担一定救助责任的逾

期债务率进行加权平均得到的逾期债务率。

4、地区信用环境。

地区信用环境可分解为信息透明度、战略规划及执行、组织机构

效率、地区不良贷款率等四个三级指标，其中信息透明度、战略规划

及执行、组织机构效率反映了地方政府治理能力，地区不良贷款率反
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映了地方政府金融环境。

（1）信息透明度：指政务信息公开程度。

（2）战略规划及执行：指发展规划的持续性，可行性。

（3）组织机构效率：指地方政府机构设置是否合理、工作效率

是否高。

（4）地区不良贷款率：地方政府商业银行不良贷款率。

4.2 地方财政能力定性评估模型

根据三级指标的标准，对每一项指标打分，分值在 0-5 分之间，

将每项指标得分与对应的权重相乘，最后相加得出地方政府信用评级

得分。参照标准普尔长期债权信用等级分级方法，将地方政府财政能

力分为 10级，各分数对应的能力等级如表 4-2-1 所示。

清远市地方政府财政能力等级表

表 4-2-1

分数 级别 评定

≥4.5,<5 AAA 最高评级，地方政府财政实力雄厚，信用非常好，风险极

低

≥4，<4.5 AA 地方财政实力很强，信用很好与最高评级差别不大

≥3.5，<4 A 地方财政实力比较强，信用比较好

≥3，<3.5 BBB 财政实力足够，信用良好，但是恶劣的经济条件或外在环

境下政府信用可能比较低

≥2.5，<3 BB 财政实力一般，信用一般，若持续的重大不稳定情况或恶

劣的商业,金融,经济条件下政府信用比较低

≥2，<2.5 B 财政实力较弱，政府信用较低，违约的可能性较 BB 级高

≥1.5，<2 CCC 财政实力很弱，政府信用不良，有可能违，须倚赖良好的

商业,金融或经济条件才有能力偿还债务

≥1，<1.5 CC 违约的可能性高

≥0.5，<1 D 财政能力差，信用差，政府信用违约

≥0，<0.5 N 不考虑评级
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根据三级指标的标准，结合清远市政府实际值对每一个三级指标

进行打分，分数取值在 0-5 之间，清远市财政基础指标中三级指标的

标得分如表 4-2-2 所示。

清远市地方政府财政基础指标标准

表 4-2-2

三级指标 标准 分值 实际值 得分（V）

GDP（亿元）：C1

≥1000 4.5 1285 4.5

≥500 3.5

≥200 2.5

≥100 1.5

人均 GDP（元）：C2

≥90000 4.5

≥40000 3.5

≥20000 2.5 33646.67 2.5

≥10000 1.5

近五年 GDP 平均增速：C3

≥15% 4.5

≥12% 3.5

≥9% 2.5

≥6% 1.5 8.48% 1.5

近 5 年总人口平均增速：

C4

≥2% 4.5

≥1% 3.5

≥0% 2.5 0.7% 2.5

≥-1% 1.5

产业均衡度

产业发展十分均衡 4.5 2015 年

清远市市

三产比例

为 14.8∶

38.9∶

46.3，发

展较为均

衡

产业发展较为均衡 3 3

产业发展不均衡 1.5

产业集中度

税源行业分散，产业集中度低 4.5

主要税收来自于某 2~3 个行

业或企业，产业集中度较高
3 3

主要税收来自于某一行业或企

业， 产业集中度很高
1.5

公共财政预算收入（亿

元）：C7

≥30 4.5

≥10 3.5 26.2 3.5

≥5 2.5

≥1 1.5

可用财力（亿元）：C8

≥60 4.5

≥40 4

≥20 3.5 36.2 3.5
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≥10 2.5

≥2 1.5

税收收入/公共财政预算

收入：C9

≥85% 4.5

≥75% 3.5

≥65% 2.5 72.45 2.5

≥55% 1.5

≥45% 1

税收收入/GDP：C10

≥15% 4.5

≥11% 3.5

≥7% 2.5

≥3% 1.5

≥1% 1 2.04% 1

政府性基金收入/可用财

力：C11

≤15% 4.5

≤30% 3.5 27.77% 3.5

≤45% 2.5

≤60% 1.5

财政自给率：C12

≥80% 4.5 95% 4.5

≥60% 3.5

≥40% 2.5

≥20% 1.5 38.43%

债务率：C13

≤40% 4.5

≤80% 3.5

≤120% 2.5

≤160% 1.5 0

债务负担率：C14

≤10% 4.5

≤30% 3.5 11.49% 3.5

≤60% 2.5

≤90% 1.5

加权逾期债务率：C15

≤1% 4.5 0% 4.5

≤4% 3.5

≤7% 2.5

≤10% 1.5

信息透明度

政务信息公开程度高 4.5
政府网站

建设完

整，公开

信息及时

更新

政务信息公开程度较高 3 3

政务信息公开程度一般 1.5

战略规划及执行

发展规划的持续性强，具有很

强的可行性，执行效果好
4.5 每年制定

政府发展

规划并分

析执行情

况

发展规划的持续性较强，具有

较强的可行性，基本能够执行
3 3

发展规划的持续性一般，可行

性不强， 无法达到规划目标
1.5
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组织机构效率

机构设置合理、工作效率高 4.5 政府机构

设置合

理，能及

时回复群

众意见

机构设置较合理、工作效率较

高
3 3

机构设置不够合理、工作效率

较低
1.5

地区不良贷款率：C19

≤1% 4.5

≤1.5% 3.5

≤2% 2.5

≤2.5% 1.5 0

注：以清远市统计局公布的统计公报以及清远市财政局的数据为依据。

将表 4-2-2 中清远市政府指标得分（V）与各个指标权重（W）相

乘然后再相加得出清远市政府的财政基础能力得分。

清远市财政能力得分=[表 4-1-1（V）]*[表 4-2-2（W）]=3.18。

根据地方政府财政能力等级表，按照本评价体系，清远市政府财

政能力评价得分在 3 以上，属于 BBB 级，地方政府的财政能力及信用

较好。
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第五章 项目责任识别

5.1 项目财政支出责任

清远市政府财政支出责任，主要包括运营补贴、风险承担、配套

投入等。

5.2 运营补贴支出识别

运营补贴支出责任是指在项目运营期间，政府承担的直接付费责

任。

东城大道东（北江三桥至五桥）道路工程【规划名：松苏岭路】

PPP 项目属非经营性项目，政府付费的依据是项目设施建设验收完成

后的“可用性绩效付费”和项目维护期间的“运营维护绩效付费”，

向项目公司支付项目可用性和为保持项目可用性而需的运营维护服

务费。

5.3 政府风险承担识别

5.3.1 项目风险分析

项目风险是指可能导致项目损失的不确定性，本项目在项目的规

划设计、建设实施、运营和移交等各个阶段必然存在各种风险，根据

类似项目经验，本项目主要有政治风险、法律风险、金融风险、设计

风险、建造风险、运营风险、移交风险及不可抗力风险等，各类风险

的内容如表 5-3-1 所示。
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项目风险因素表

表 5-3-1

序号 风险类别 风险因素

1.1

政治风险

征用/公有化

1.2 政治/公众反对

1.3 审批获得/延误

1.4 政府违约

1.5 税收风险

2.1
法律风险

政府可控法律变更

2.2 政府不可控法律变更

3.1

金融风险

利率变化

3.2 汇率变动

3.3 通货膨胀

3.4 融资风险

4.1
设计风险

设计不当

4.2 工程设计质量

5.1

建设风险

分包商违约

5.2 工地安全

5.3 地质条件

5.4 建设成本超支

5.5 进度风险

5.6 建设质量

5.7 工程变更

6.1

运营风险

运行成本超支

6.2 维修过于频繁

6.3 项目公司违约

7.1

移交风险

项目移交不能满足移交标准

7.2 移交费用超预算

7.3
项目移交不能满足即时的新

要求

8 不可抗力风险
包括不限于地震、台风、洪

水、火灾、战争等的不可抗力

1、政治风险。

政治风险是指由于政策风险是指出于政治状况发生变化而给项

目带来的风险，以及政府对项目的一些干预而产生的风险。就本项目

来讲，政策风险主要包括如下方面：
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（1）征用/公有化风险：是指中央或地方政府强行没收、暂停本

项目建设或运营维护。

（2）政治/公众反对：由于各种原因导致公众利益得不到保护或

受损，从而引起政治甚至公众反对项目建设所造成的风险。本项目由

于建设过程中，可能会导致非施工错误原因导致居民反对，社会公众

风险程度较高。

（3）审批获得/延误：项目需经过复杂的审批程序，花费时间长

和成本高。

（4）政府违约：政府不履行或拒绝履行合同约定的责任和义务

而给项目带来直接或间接的危害，如延期支付或拒不支付项目费用

等。

（5）税收风险：由于税收降低使政府收入难以覆盖支出，导致

延期支付或拒不支付项目费用等。

2、法律风险。

法律风险是指由于法律变更而给项目带来的风险，法律风险一般

分为政府可控法律变更和政府不可控法律变更。

（1）政府可控法律变更：作为 PPP 项目合同签约主体的政府方

直接实施或者在政府方职权范围内发生的某些法律变更事件。如本级

政府对相关设施或地方法律导致项目无法进行或对社会资本造成损

失。

（2）政府不可控法律变更：超出 PPP 项目合同签约主体的政府

方可控范围的法律变更，如由国家或上级政府统一颁行的法律等。
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（3）税收法律风险：由于国家相关税收法律变更，导致社会资

本收入变化。

3、金融风险。

金融风险指项目控制能力以外的金融因素的不确定性对项目的

潜在影响，这些会直接影响到项目的财务成本、偿债能力股东利益。

本项目的主要金融风险包括：

（1）利率变化：市场利率变化带来的成本风险。

（2）汇率变动：汇率变动通过影响项目的生产销售数量、价格、

成本，引起项目未来一定期间收益或现金流量减少的一种潜在损失。

（3）通货膨胀：指整体物价水平上升，货币的购买力下降，导

致项目成本增加等其他后果。

4、设计风险。

设计风险主要是指在由于设计过程中出现的失误或错误，引起工

程事故而导致经济损失的风险。本项目设计风险包括以下两个方面：

（1）设计不当：项目建设设计不当造成的风险。

（2）工程设计质量：工程设计质量不合理造成施工、运营、维

护的损失。

5、建造风险。

建造风险主要指项目建造施工过程中出现的各种风险。

（1）分包商违约：分包商违约造成的经济和工期等损失。

（2）工地安全：工地安全隐患发生而导致的损失。

（3）自然/地质条件：项目所在地客观存在的恶劣自然条件，如
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气候条件、特殊的地理环境和恶劣的现场条件等。

（4）建设成本超支：建设成本超过预定的建设投资。

（5）进度风险：项目工期拖延超过预定目标。

（6）建设质量：项目建设质量不符合验收标准。

6、运营风险。

运营风险指项目在运营维护过程中可能产生的风险因素。

（1）运行成本超支：运行成本大大高于行业水平。

（2）维护维修成本高：项目维护维修成本高。

（3）维修过于频繁：项目运营过程中由于设计、建造质量等造

成的项目频繁维修维护。

（4）项目公司违约：项目公司履行或拒绝履行合同约定的责任

和义务而给项目带来直接或间接的危害。

7、移交风险。

移交风险是指项目公司将特许运营的项目无偿移交给政府或其

指定的机构过程中发生的风险。

（1）项目移交不能满足移交标准：移交的项目没有达到约定的

移交标准。

（2）移交费用超预算：移交过程中发生的费用超过预算。

（3）项目移交不能满足即时的新要求：移交的项目标准没有满

足即时的新要求。

8、不可抗力风险。

不可抗力风险指合同一方无法控制，在签订合同前无法合理防
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范，情况发生时，又无法回避或克服的事件或情况，包括但不限于地

震、台风、洪水、火灾、战争以及其他按国际商业惯例可被接受为不

可抗力的事件。

5.3.2 项目风险责任划分

项目风险配原则：

1、风险分配优化。风险分配遵循“最优承担”原则，即由对风

险最有控制力的一方来承担。降低风险的边际成本，达到资金的最佳

使用价值。

2、风险收益对等。承担的风险程度与所得回报大小相匹配。

3、风险可控。政府和社会资本承担的风险可控。

根据风险分配原则，政府、社会资本和共同承担的责任分配表

5-3-2 所示。

项目风险责任划分表

表 5-3-2

风险类别 风险因素 政府承

担

社会资本

承担

共同承担

政治风险

征用/公有化 √

政治/公众反对 √

审批获得/延误 √

政府违约 √

法律风险
政府可控法律变更 √

政府不可控法律变更 √

金融风险

利率变化 √

汇率变动 √

通货膨胀 √

设计风险
设计不当 √

工程设计质量 √

建设风险

分包商违约 √

工地安全 √

地质条件 √

建设成本超支 √
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完工风险 √

建设质量 √

运营风险

运行成本超支 √

维护维修成本高 √

维修过于频繁 √

项目公司违约 √

移交风险

项目移交不能满足移交标准 √

移交费用超预算 √

项目移交不能满足即时的新要求 √

不可抗力

风险
包括不限于地震、台风、洪水、火灾、战争等

√

5.3.3 政府风险支出责任识别

从项目风险分配中可知清远市政府承担的风险包括但不限于征

用/公有化、政治反对、审批获得/延误、政府违约、政府可控法律变

更、项目移交不能满足即时的新要求。与社会资本共同承担的风险包

括但不限政府不可控法律风险、金融风险、不可抗力风险等。

5.4 配套支出责任识别

配套投入支出责任是指政府提供的项目配套工程等其他投入责

任。在本项目中清远市政府已完成项目与现有相关基础设施和公用事

业的对接，因此不存在配套支出责任。
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第六章 项目支出测算

6.1 股权投资支出测算

本项目资本金比例为 20%，政府占项目公司 10%（暂定），但由

于本项目在项目公司成立时，股权投资支出来自于清远市政府基金

的“转移支付”，不对本级财政体系造成任何财务影响，只增加清远

市财政支出相关责任。

6.2 运营补贴支出测算

政府根据设施的可用性和使用质量等要素，采用“可用性和绩

效付费”模式支付社会资本费用。
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项目购买服务费支出

表 6-2-1 单位：万元

序号 年份 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 合计

1 可用性服务费 7281 7281 7281 7281 7281 7281 7281 7281 7281 7281 72810

2 运维绩效费 304 313 322 332 342 352 363 373 385 3433 6518

3 合计 7585 7594 7603 7613 7623 7633 7644 7654 7666 10714 79328
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6.3 风险承担支出测算

由于项目各类风险出现的概率和带来的支出责任难以准确测

算，本报告采用比例法以项目的全部建设成本和一定时期内的运营

费用的一定比例确定地方政府风险承担支出。按照可转移风险、可

分担风险和不可转移风险进行分类，采用比例法进行测算。

1、项目自留风险。

项目建设期间可能发生的组织机构、施工技术、工程、投资估

算等风险，项目公司可以通过参加商业保险后，大部分风险可以有

效转移，风险承担成本按照项目建设成本的 5%考虑，其中自留风险

占 2%，可转移风险占 98%。

政府自留风险支出=项目建设成本×风险比例×自留风险比例

=49 万元。

即项目自留风险除了社会资本承担外，政府承担支出 49万元。

2、项目可分担风险。

可分担风险指项目运营期间可能发生的消费物价指数、通货膨

胀、利率等风险，由政府和社会资本共同承担，按项目预测运营费

用的 5%测算，政府和社会资本分别承担 50%。

非经营性项目：年均运维成本×5%×50%= 8 万元。

3、不可转移风险。

不可转移风险指项目建设和运营期间可能发生的法律、政治、

最低需求等风险，是不可转移和分担的，由政府承担风险支出，按

照项目建设成本的 1%考虑。
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非经营性项目：非经营项目建设成本×风险比例/特许经营期

（10）=49 万元。

因此，政府风险承担支出=政府自留风险+可转移风险+可分担风

险+不可转移风险，经测算本项目特许经营期内清远市 PPP 项目财政

风险或有支出如表 6-3-1 所示。

本项目特许期内财政风险或有支出

表 6-3 单位：万元

年份 2017 2018 2019 2020 2021 2022

或有风险支出 98 98 56 56 56 56

年份 2023 2024 2025 2026 2027 2028

或有风险支出 56 56 56 56 56 56

6.4 配套支出测算

由于本项目不存在配套支出责任，因此配套支出为零。
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第七章 财政承受能力评估

7.1 财政支出能力评估

7.1.1 财政支出能力预测

近年来清远市的社会经济稳步发展，财政收入和支出快速增长。

根据清远市财政局提供的相关资料，市一般公共财政预算支出从

2010年 647143万元增长到2015年 1288852万元，年均增长15.06%。

近几年公共财政预算支出情况表

表 7-1-1 单位：万元

序号 项目 2010 年 2011 年 2012 年 2013 年 2014 年 2015 年

一 市本级

1
公共财政预
算支出

647143 731061 821544 868042 986186 1288852

2 增长率 12.97% 12.38% 5.66% 13.61% 30.69%

3 年均增长率 15.06%

图 7-1-1 近几年公共财政预算支出情况图

“十三五”期间，清远市一般公共财政预算支出参照近年来的
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增长情况, 特别是最近两年的高速增长情况，结合当地的社会经济

发展趋势，预计未来清远市一般公共预算支出的增长率如下：按年

均增长率 15%测算。

在项目运营期内，公共财政预算支出预测的具有较大不确定性，

为保证运营期间公共财政预算支出预测的合理性，以“十三五”期

间清远市公共预算支出年均增长率为预测依据。因此未来几年清远

市公共财政预算支出如表 7-1-2 所示。

公共财政预算支出预测

表 7-1-2 单位：万元

年份 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

一般公共预

算支出 1482180 1704507 1960183 2254210 2592342 2981193 3428372

年份 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029

一般公共预

算支出 3942628 4534022 5214125 5996244 6895681 7930033 9119538

备注：按照年均增长率 15%测算。

7.1.2 财政最高承受能力

财政承受能力指政府每一年度全部 PPP 项目需要从预算中安排

的支出责任，占一般公共预算支出比例应当不超过 10%。

7.1.3 财政支出能力评估

在特许经营期内清远市一般公共预算支出、最高财政承受能力、

运营补贴支出、风险或者有支出如表 7-1-3 所示。
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财政支出能力评估

表 7-1-3 单位：万元

序
号

年份 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029

1 一般公共
预算支出 1704507 1960183 2254210 2592342 2981193 3428372 3942628 4534022 5214125 5996244 6895681 7930033 9119538

2 财政承受
能力限值 170451 196018 225421 259234 298119 342837 394263 453402 521413 599624 689568 793003 911954

3 风险或有
支出

98 98 98 56 56 56 56 56 56 56 56 56 56

4 运营补贴
支出

7585 7594 7603 7613 7623 7633 7644 7654 7666 10714

5 财政支出
（3+4）

98 98 7682 7650 7660 7669 7679 7689 7700 7711 7722 10770 56

6 存量项目
财政支出

6464 33842 73939 73772 72681 67353 67385 67418 67451 67486 71677 39862

6.1 基于城市
综合管理
信息平台
的社会治
安、智能
交通和市
政管理视
频监控

6464 6469 6676 6480 5359

6.2 城市馆与
博物馆

10499 10499 10499 10499 10499 10499 10499 10499 10499 10499

6.3 图书馆 10616 10616 10616 10616 10616 10616 10616 10616 10616 10616

6.4 科技馆与
青少年活
动

9237 9237 9237 9237 9237 9237 9237 9237 9237 9237

6.5 艺术中心 9510 9510 9510 9510 9510 9510 9510 9510 9510 9510
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6.6 大燕湖 5639 5642 5645 5649 5652 5656 5660 5664 5668 5672

6.7 北江南岸
公园

11181 11193 11206 11219 11233 11247 11261 11276 11291 11307 0

6.8 松苏岭公
园一期

10553 10566 10579 10592 10606 10620 10634 10649 10664 14835 0

7 财政支出
总 计
（5+6）

98 6562 41524 81590 81432 80351 75032 75074 75118 75162 75208 82447 39919

8 支出占比
（7/1）%

0.01% 0.33% 1.84% 3.15% 2.73% 2.34% 1.90% 1.66% 1.44% 1.25% 1.09% 1.04% 0.44%
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由表 7-1-3 可知，在特许经营期内所有 PPP 项目每年占清远市

财政支出仅为 0.33%-3.15%之间，占每年地方政府一般公共预算支出

的比例低于 10%，为地方政府未来实施 PPP 项目留有支付能力。

需要特别指出的是，本项目预计未来多年清远市公共预算支出

按照年均增长率 15%测算，若未达到预期增产率，会影响财政支出的

水平，PPP项目支付能力有可能会超过占一般公共预算支出比例10%，

应引起清远市政府的高度重视。

7.2 行业和领域的均衡性评估

7.2.1 项目所属行业拆分及归属

《国家发展改革委关于开展政府和社会资本合作的指导意见》

（发改投资[2014]2724 号）明确指出：PPP 模式主要适用于政府负

有提供责任又适宜市场化运作的公共服务、基础设施类项目。燃气、

供电、供水、供热、污水及垃圾处理等市政设施，公路、铁路、机

场、城市轨道交通等交通设施，医疗、旅游、教育培训、健康养老

等公共服务项目，以及水利、资源环境和生态保护等项目均可推行

PPP 模式。各地的新建市政工程以及新型城镇化试点项目，应优先考

虑采用 PPP 模式建设。

2014 年国务院颁布的《关于创新重点领域投融资机制鼓励社会

投资的指导意见》第九部分第二十九条规定，“推广政府和社会资本

合作（PPP）模式。认真总结经验，加强政策引导，在公共服务、资

源环境、生态保护、基础设施等领域，积极推广 PPP 模式，规范选
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择项目合作伙伴，引入社会资本，增强公共产品供给能力。……健

全 PPP 模式的法规体系，保障项目顺利运行。鼓励通过 PPP 方式盘

活存量资源，变现资金要用于重点领域建设”。这为引入社会资本参

与基础设施建设提供了政策支持。

本项目是东城大道东（北江三桥至五桥）道路工程【规划名：

松苏岭路】，属于基础设施，是国家鼓励发展 PPP 模式的典型，国家

积极引导社会资本参与此类项目。

7.2.2 项目建设对清远市经济社会发展的影响

燕湖新城江北区的功能定位为“以职业教育产业为驱动引擎，

联动发展生态居住、旅游休闲、文化创意等现代服务业，融山、水、

林、城为一体，集教育培训、研发孵化、商贸服务、文化娱乐、运

动休闲等功能的多元复合型宜居智慧新区。”江北区域交通分区域级

对外交通走廊及市区级对外交通走廊两个层次。江北主要通过广清、

广乐、佛清从高速进行区域联系。其中，广清、广乐高速衔接广州

环城高速，佛清从高速衔接佛山一环。东环快速路是江北市区区域

级对外交通走廊，凤翔路是次要交通走廊。清远南部都市区范围内

职教基地内形成“两纵两横”的市区级对外交通走廊：旅游大道、

大学路向西联系东城、旧城区，并可衔接广清大道；凤翔路向南联

系新城区以及广清城际轨道站，东湖路向南联系高铁新客站。远期

建议贯通清辉路，加强与城市南部的联系。江北失去的对外交通干

道为“中”字型路网结构。

本项目为东城大道东（凤翔北路至沿东环路）道路工程，线位



GDIECC PPP 项目财政承受能力论证

38

基本按照规划路网，因此定位为江北片区交通性主干道，项目的建

设对于完善江北区内部交通体系，更好地服务两侧地块开发与建设，

有着重要作用，为清远市经济发展提供基础条件。

7.2.3 项目建设对公众服务需求的影响

本项目为江北片区交通性主干道，为江北片区公众出行提供服

务，满足江北片区公众对基础设施的要求。

7.2.4 项目行业和领域均衡性评估

本项目属于基础设施建设，是国家鼓励发展 PPP 模式的典型，

国家积极引导社会资本积极参与此类项目。社会和经济发展需要基

础设施配套先行，且项目的建设符合清远市交通总体规划，也适应

城市未来规划发展的要求，在基础设施领域不存在重复建设。

本项目建设对清远市的经济发展有间接的推动作用，有利于清

远市经济和社会基础环境发展，是清远市其他行业发展的基础。

7.3 评估结论

本次评估以持续使用和公开市场为前提，结合评估对象的实际

情况，综合考虑各种影响因素，采用定量和定性分析方法对清远市

东城大道东（北江三桥至五桥）道路工程【规划名：松苏岭路】PPP

项目 PPP 项目的地方政府财政承受能力进行评估。

本次评估首先分析了清远市地方政府财政收入、支出和债务概

况并参考地方政府信用评价模型对清远市政府的财政基础进行了评

价，能够为项目支出提供良好的经济支撑。其次评估项目，通过识
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别项目股权支出、运营补贴支出、风险承担支出、配套支出，计算

出所有 PPP 项目清远市政府需承担的支出责任，在特许经营期所有

PPP项目每年财政支出占当年一般公共预算支出的比例在10%的范围

内，政府财政承受能力符合要求。

采用定性分析方法对项目行业和领域的均衡性进行了评估，评

估认为项目建设内容属于政府鼓励采用 PPP 模式的行业。

因此本项目财政承受能力论证的结论分为“通过论证”，即东城

大道东（北江三桥至五桥）道路工程【规划名：松苏岭路】PPP 项目

在清远市财政承受能力范围内，清远市政府应当在编制年度预算和

中期财政规划时，将项目财政支出责任纳入预算统筹安排。
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附件
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