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一、项目基本情况

（一）项目名称

乐陵市兴城水上乐园地块土地储备专项债券项目。

（二）项目主体

项目实施单位：乐陵市自然资源综合服务中心，已纳入全

国土地储备机构名录。

项目主管部门：乐陵市自然资源和规划局。

资产持有单位：乐陵市自然资源综合服务中心。

（三）项目实施依据及审批情况

《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》（国办发〔2024〕52号）、《自然资源部关于运用地

方政府专项债券资金收回收购存量闲置土地的通知》（自然资

发〔2024〕242号）、《自然资源部 财政部 中国人民银行 国

家金融监督管理总局关于印发〈土地储备管理办法〉的通知》

（自然资规〔2025〕2 号）、《自然资源部 财政部关于做好运

用地方政府专项债券支持土地储备有关工作的通知》（自然资

发〔2025〕45号）。

本项目已纳入经德州市乐陵市人民政府批准的土地储备

年度计划，且符合国土空间总体规划。

（四）地块信息

本项目包含 1宗地块，相关信息如下。
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表 1 地块信息

（五）项目实施安排

本项目拟于 2025年完成土地收储工作，所申请的专项债

券资金当年可支出使用完毕，计划于 2032年完成土地出让工

作。

二、项目投资估算及资金筹措方案

（一）编制依据

1、土地估价机构出具的地价评估报告

2、企业土地成本材料

3、集体决策证明材料

（二）项目收回收购价格论证情况

本项目经有资质的评估机构对收回收购土地价格开展了

评估测算，相较企业土地成本，就低选择评估价格作为收地基

础价格，经集体决策后按基础价格下调 10.00%作为收地价格。

（三）资金筹措方案

1、资金筹措原则

（1）通过投入一定财政资金，保证专项债券存续期利息

序号 地块名称 用地性质
项目性质

（存量/新增）
所在位置

土地面积

（公顷）

1
兴城水上乐园地

块
商服用地

回收闲置存量土

地

乐陵市省道 240 西侧、

马颊河北侧
9.4919

合计 9.4919
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等必要支出。

（2）发行政府专项债券向社会筹资。

2、资金来源

本项目估算总投资 7,999.60万元，其中，财政资金 1,099.60

万元，本期拟发行专项债券 6,900.00万元，所申请的专项债券

资金当年可支出使用完毕。

表 2 项目资金来源情况

三、项目预期现金流入、成本及融资平衡情况

（一）项目预期现金流入

项目预期现金流入以本项目土地出让收入实现。

1、测算背景

按照收储计划，收储范围内总收储面积 9.4919 公顷，用

途包括商业服务用地等。

2、土地出让价格预测

按照德州市乐陵市未来 GDP增速预测土地出让收入。德

资金来源 金额合计（万元）
其中：智慧停车场

地块

估算总投资 7,999.60 7,999.60

一、财政资金 1,099.60 1,099.60

二、债务资金 6,900.00 6,900.00

（一）已发行专项债券

（二）本期拟发行专项债券 6,900.00 6,900.00

（三）后续拟发行专项债券
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州市乐陵市按两个增速（即 2020 年-2024 年乐陵市五年平均

GDP增速 6.12%、2025年目标增速 7%）中孰低预测土地价格

增长，即增速 6.12%。

项目
按预计 GDP增长率的

100%

按预计 GDP增长率的

90%

按预计 GDP增长率的

80%

乐陵市兴城水上乐园地块

土地储备专项债券项目
6.12% 5.51% 4.90%

3、参考地价

本项目预期出让时限为 7年，经查询乐陵市土地交易中心

土地出让信息，参考乐陵市出让土地交易价格确定本土储项目

出让土地价格，参考地价如下表：

参照已出让土地价格情况

序

号

出让

年份
宗地号 位置

竞得单

位

土地出让面

积（㎡ ）

土地出让现

金流入（万

元）

单价

（万

元/
㎡ ）

出让

用途

（仅

限住

宅、

商

业）

1 2024 LL2023-97
京沪高速

东侧、国道

339北侧

乐陵市

乐华投

资发展

有限公

司

66,531.00 8,982.00 0.14
商服

用地

2 2023 LL2023-17

铁营镇省

道 247东侧

博岚图加

气站北侧

乐陵市

循环经

济示范

园投资

开发有

限公司

53,214.00 5,508.00 0.10
商服

用地

合计 119,745.00 14,490.00 0.12
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（二）项目成本费用

项目成本费用为政策性专项基金，包括：国有土地收益基

金、农业土地开发资金、教育资金、农田水利建设资金、城镇

廉租住房保障资金、土地出让业务成本等。

根据《国务院办公厅关于规范国有土地使用权出让收支管

理的通知》（国办发〔2006〕100号）、《财政部 国土资源部 中

国人民银行关于印发〈国有土地使用权出让收支管理办法〉的

通知》（财综〔2006〕68号)、《山东省人民政府办公厅关于贯

彻国办发〔2006〕100号文件进一步规范国有土地使用权出让

收支管理的意见》（鲁政办发〔2007〕38 号），按照缴入国库

的土地出让总收入的 5%计提国有土地收益基金。

根据《财政部 国土资源部关于印发用于农业土地开发的

土地出让金收入管理办法的通知》（财综〔2004〕49号）规定，

从 2004年 1月 1日起，将部分土地出让金用于农业土地开发。

土地出让金用于农业土地开发的比例，由各省、自治区、直辖

市及计划单列市人民政府根据不同情况，按各市、县不低于土

地出让平均纯收益的 15％确定。

根据《山东省人民政府关于将部分土地出让金用于农业土

地开发有关问题的通知》（鲁政发〔2004〕111号）规定，按

照国务院规定，结合我省实际，从 2004年开始，我省国有土

地出让平均纯收益的 20%用于农业土地开发。
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根据《财政部 教育部关于从土地出让收益中计提教育资

金有关事项的通知》（财综〔2011〕62号)，按照当年缴入国库

招标、拍卖、挂牌和协议出让国有土地使用权取得的土地出让

收入，扣除当年从国库支付的征地和拆迁补偿支出、土地开发

支出、计提农业土地开发资金支出、补助被征地农民社会保障

支出、支付破产或改制企业职工安置支出、支付土地出让业务

费、缴纳新增建设用地土地有偿使用费等相关支出项目后，作

为计提教育资金的土地出让收益口径，按照 10%的比例计提

教育资金。

根据《财政部 水利部关于从土地出让收益中计提农田水

利建设资金有关事项的通知》（财综〔2011〕48号)，按照当年

缴入国库招标，拍卖、挂牌和协议出让国有土地使用权取得的

土地出让收入，扣除当年从国库支付的征地和拆迁补偿支出、

土地开发支出、计提农业土地开发资金支出、补助被征地农民

社会保障支出、支付破产或改制企业职工安置支出、支付土地

出让业务费、缴纳新增建设用地土地有偿使用费等相关支出项

目后，作为计提农田水利建设资金的土地出让收益口径，按照

10%的比例计提农田水利建设资金。

根据《财政部 关于印发<廉租住房保障资金管理办法>的

通知》（财综〔2007〕64 号)，市县财政部门应当按照当年实

际收取的土地出让总价款扣除实际支付的征地补偿费（含土地
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补偿费、安置补助费、地上附着物和青苗补偿费）、拆迁补偿

费、土地开发费、计提用于农业土地开发的资金以及土地出让

业务费等费用后的余额中按照不低于 10%的比例安排用于廉

租住房保障的资金。

（三）项目融资平衡情况

表 3 项目融资平衡测算表（单位：万元）

项目 公式
按预计增速的

100%预测

按预计增速的

90%预测

按预计增速的

80%预测

土地出让收入 A 17,407.84 16,717.14 16,050.06

土地收储成本 B 6,900.00 6,900.00 6,900.00

土地收储专项债券利息 C 1,099.60 1,099.60 1,099.60

土地出让净收入 D=A-B-C 9,408.24 8,717.54 8,050.46

土地出让计提的政策性成本 E=F+G+H+I+J+K 4,288.57 4,037.16 3,794.34

其中：农业土地开发资金 F 47.46 47.46 47.46

计提城镇廉租住房保障资金
G=(A-B-F-K)*1

0%
1,007.52 939.83 874.46

计提农田水利建设资金
H=(A-B-F-K)*1

0%
1,007.52 939.83 874.46

计提教育资金
I=(A-B-F-K)*1

0%
1,007.52 939.83 874.46

计提国有土地收益基金 J=A*5% 870.39 835.86 802.50

计提土地出让业务成本 K 348.16 334.34 321.00

其他费用 L

项目可用于专项债券融资平衡的

息前净现金流
M=A-E-L 13,119.26 12,679.98 12,255.72
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专项债券本金合计 N 6,900.00 6,900.00 6,900.00

专项债券利息合计 O 1,062.60 1,062.60 1,062.60

专项债券本息合计 P=N+O 7,962.60 7,962.60 7,962.60

项目净现金流覆盖专项债券本息

的覆盖倍数
Q=M/P 1.65 1.59 1.54

（四）应付专项债券本息情况

本项目本期拟发行专项债券 6,900.00万元，假设债券期限

为 7年，利率为 2.20%，在债券存续期每年支付债券利息，到

期一次性偿还本金。专项债券还本付息情况如下。

表 4 项目专项债券还本付息情况（单位：万元）

（五）本息覆盖倍数

债券存续期 期初本金余额 本期增加金额 本期偿还金额 期末本金余额 融资利率 应付利息
还本付息

合计

2025 年 - 6,900.00 6,900.00 2.20%

2026 年 6,900.00 6,900.00 2.20% 151.80 151.80

2027 年 6,900.00 - 6,900.00 2.20% 151.80 151.80

2028 年 6,900.00 - 6,900.00 2.20% 151.80 151.80

2029 年 6,900.00 - 6,900.00 2.20% 151.80 151.80

2030 年 6,900.00 6,900.00 2.20% 151.80 151.80

2031 年 6,900.00 6,900.00 2.20% 151.80 151.80

2032 年 6,900.00 6,900.00 2.20% 151.80 7,051.80

合计 - 6,900.00 6,900.00 2.20% 1,062.60 7,962.60
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本项目可用于专项债券融资平衡的息前净现金流为

12,255.72万元，专项债券本息合计 7,962.60 万元，项目净现

金流覆盖债券本息的覆盖倍数为 1.54。

四、专项债券使用与项目收入缴库安排

项目主管部门督促项目实施单位严格按照政府债券管理

相关规定履行相应义务，确保政府专项债券资金专款专用。所

申请的专项债券资金当年可支出使用完毕。

专项债券收支纳入政府性基金预算管理，本项目土地出让

收入与项目单位的经费账户实行分账管理，土地出让收入作为

政府性基金收入由税收部门代征，按照对应的缴库科目上缴国

库。

五、项目风险分析

（一）与土地市场相关的风险

土地市场受宏观经济、政策调控等因素影响大，可能出现

土地价格下跌、需求不足等情况，影响土地出让收益。需密切

关注宏观经济形势和土地市场动态，加强市场分析和监测。合

理确定土地储备规模和结构，避免过度储备。对于储备土地，

可根据市场情况适时调整用途或开发强度提高土地的市场适

应性。

（二）与项目实施相关的风险

项目实施过程中可能因回收协议签订、拆迁安置困难、工
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程延误等原因，导致项目无法按计划完成，影响土地出让和收

益实现。需加强项目前期的拆迁安置工作协调，制定合理的拆

迁计划和补偿方案，确保拆迁工作顺利进行。建立项目进度跟

踪和监督机制，对工程建设进行严格管理，及时解决项目实施

过程中出现的问题，保障收储工作按计划完成。

（三）与项目管理相关的风险

项目可能因管理不善导致资金使用效率低下、资产闲置浪

费等问题。需建立健全项目管理制度，加强对资金使用、资产

运营等环节的监管。提高管理人员的专业素质和业务能力，定

期对项目进行审计和评估，及时发现和纠正管理中的问题。

六、项目事前绩效评估

（一）项目概况

本项目实施单位为乐陵市自然资源综合服务中心，项目主

管部门为乐陵市自然资源和规划局，本次拟申请专项债券 0.69

亿元用于项目实施。

（二）评估内容

1、项目实施的必要性

土地储备项目的建设是提升当地城乡一体化水平、改善居

民生产生活环境的需要。加快形成城乡经济社会发展一体化新

格局，是党和国家对新形势下推动改革发展提出的根本要求，

是具有重大创新价值的发展战略。
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土地收储工作是对土地市场有效调控的客观需要。《土地

储备管理办法》中明确指出:各地政府应根据调控土地市场的

需要，确定收储土地的规模和范围，进行合理规划。对于闲置

低效利用的国有存量建设用地进行优先储备。政府通过征用、

收购、置换、收回等方式，从分散的土地使用者手中把土地集

中起来，使得土地资源组合进一步优化，防止土地收益流失，

规范土地市场秩序。

2、项目实施的公益性

（1）优化土地资源配置，保障公共利益

解决市场失灵：市场自发配置土地可能导致无序开发、资

源浪费或公共利益受损（如挤占生态、教育用地）。土地储备

通过政府主导，确保土地优先用于公共服务（学校、医院、公

园）、基础设施（道路、市政）和民生工程（保障房）。

盘活低效用地：通过收储闲置、低效利用或污染土地（如

旧工厂、城中村），进行整合、修复后重新规划，提升土地价

值和社会效益。

（2）支撑城市发展规划，促进可持续开发

落实空间规划：通过统一收储土地，确保城市总体规划（如

“多规合一”）落地，避免碎片化开发，协调产业布局、生态

保护与城市扩张。

控制开发节奏：政府可根据市场需求有序释放土地，防止
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房地产过热或库存过剩，平衡区域发展（如避免新区“鬼城”

现象）。

（3）保障土地供应，稳定市场预期

平抑地价房价：通过增加土地供应量（尤其是住宅用地），

缓解供需矛盾，抑制投机性涨价，促进房地产市场稳定。

支持产业发展：储备工业、商业用地，为招商引资（如产

业园、科技园区）提供载体，推动经济转型升级。

（4）提升土地价值，增加财政收入

土地增值收益：通过前期开发（如“七通一平”）、配套完

善和规划调整，提升地块价值，土地出让收入反哺城市建设（如

地铁、学校投资）。

防范财政风险：减少依赖“生地”出让导致的流拍或低价

成交，保障政府可持续财力。

（5）推动城市更新与乡村振兴

旧城改造：收储老旧城区土地，推动棚户区改造、历史街

区保护等，改善居民生活条件。

城乡统筹：在乡村振兴中，通过土地储备整合农村集体建

设用地，支持现代农业、乡村旅游等产业发展。

（6）应对突发事件与战略需求

应急储备：预留土地用于防灾减灾（如应急避难场所）、

公共卫生（如方舱医院建设用地）等公共安全需求。
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重大战略项目：为国家或区域战略（如自贸区、交通枢纽）

预留空间，避免后期征地成本过高或周期延误。

（7）规范土地管理，防范法律风险

减少违法用地：通过统一收储，遏制私下交易、违规开发

等问题。

保障农民权益：在征地过程中规范补偿安置，减少社会矛

盾。

总之，土地储备是政府调控土地资源、实现长期发展战略

的重要工具，其必要性源于经济、社会、环境等多维目标的综

合平衡。科学合理的土地储备能有效支撑高质量发展，但需注

重规划前瞻性和风险管控。

3、项目实施的收益性

（1）政府通过收储、整理后以“熟地”出让，获得土地

出让金；

（2）通过规划调整、配套完善，土地单价可相应提升；

（3）土地出让后带动房地产开发、企业入驻，增加税收

收入；

（4）土地储备专项债券、银行贷款等融资工具，可撬动

资金用于城市开发，放大财政效应；

（5）土地开发直接带动建筑业、房地产业增长，间接促

进建材、家居、金融等上下游产业，
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（6）通过储备工业用地引进高端制造业或科技企业，形

成产业集群，配套优质住宅和公共服务，增强城市人才集聚

能力；

（7）通过配建学校、医院、公园等设施，改善民生并提

升区域整体价值。

4、项目建设投资合规性

本项目经有资质的评估机构对收回收购土地价格开展了

评估测算，相较企业土地成本，就低选择评估价格作为收地基

础价格，经集体决策后按基础价格下调 10.00%作为收地价格，

总投资 7,999.60万元，其中，财政资金 1,099.60万元，本期拟

发行专项债券 6,900.00万元。

经专家论证，项目投资估算依据、编制方法、范围、取费

标准、内容及深度等较为合理。

5、项目成熟度

《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》（国办发〔2024〕52号）、《自然资源部关于运用地

方政府专项债券资金收回收购存量闲置土地的通知》（自然资

发〔2024〕242号）、《自然资源部 财政部 中国人民银行 国

家金融监督管理总局关于印发〈土地储备管理办法〉的通知》

（自然资规〔2025〕2 号）、《自然资源部 财政部关于做好运

用地方政府专项债券支持土地储备有关工作的通知》（自然资
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发〔2025〕45号）。

本项目拟对 1宗地块收储，拟收储地块兴城水上乐园项目

LL-2023-70 地 块 对 应 的 储 备 地 块 标 识 码 编 号 为

3714812024R001110，本项目已取得乐陵市人民政府同意妥善

处置闲置存量土地的意见。

本项目已纳入经乐陵市人民政府批准的土地储备年度计

划，且符合国土空间总体规划。

6、项目资金来源和到位可行性

本项目估算总投资 7,999.60万元，其中，财政资金 1,099.60

万元，本期拟发行专项债券 6,900.00万元，项目资金来源有保

障。

项目资金来源为县财政资金及政府专项债券。本项目已由

项目单位出具资金证明，资金来源渠道符合上级政策性文件要

求，资金筹措权责对等，财权事权匹配，财政资金配套方式和

承受能力科学合理。因此，项目的资金来源具有相对可行性。

综上所述，认为本项目的资金来源较为明确、资金到位具

有相对可行性。

7、项目收入、成本、收益预测合理性

（1）现金流入预测的合理性。

本项目收费标准充分参考了当地市场的承受能力，符合当

前乐陵市土地挂牌出让市场现状。
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（2）成本预测的合理性。

本项目成本费用为政策性专项基金，包括：国有土地收益

基金、农业土地开发资金、教育资金、农田水利建设资金、城

镇廉租住房保障资金、土地出让业务成本等，充分考虑到当地

情况，并参照相关文件进行成本费用核算，成本的预测较为准

确合理。

（3）收益观测的合理性。

本项目按照德州市乐陵市未来 GDP增速预测土地出让收

入。德州市乐陵市按两个增速（即 2020 年-2024 年乐陵市五

年平均 GDP 增速 6.12%、2025 年目标增速 7%）中孰低预测

土地价格增长，即增速 6.12%。

本项目预期出让时限为 7年，经查询乐陵市土地交易中心

土地出让信息，参考乐陵市出让土地交易价格确定本土储项目

出让土地价格为 1,210.07元/平。

测算项目收益，收益测算过程规范。本项目在债券存续期

限内项目收益能够覆盖本息。

8、债券资金需求合理性

本项目估算总投资 7,999.60万元，其中拟发行地方政府专

项债券 6,900.00 万元，占项目总投资的 86.25%，1,099.60 元

由财政资金解决，占项目总投资的 13.75%，项目可用于资金

平衡的息前净现金流为 12,255.72 万元，专项债券本息合计
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7,962.60万元，项目净现金流覆盖融资本息的覆盖倍数为 1.54。

满足申报发行专项债券倍数不低于 1.20倍的需求。

9、项目偿债计划可行性和偿债风险点

1）从经营活动、投资活动、筹资活动全部净现金流量看，

债券发行期内的累计盈余资金均大于 0，说明该项目具有一定

的财务生存能力。项目可用于资金平衡的息前净现金流为

12,255.72万元，专项债券本息合计 7,962.60 万元，项目净现

金流覆盖融资本息的覆盖倍数为 1.54，说明可用于还本付息的

资金偿还借款本息有一定保障。

项目偿债计划明确，偿债资金来源有保障，因此偿债计划

可行。

2）偿债风险点

（1）利率变动的风险

在专项债券存续期内，国际、国内宏观经济环境的变化，

国家经济政策变动等因素会引起债务资本市场利率的波动，市

场利率波动将会对本项目的财务成本产生一定影响，进而影响

项目投资收益的平衡。

（2）地方政府债务风险

地方政府债务风险是指地方政府承担债务但无能力按期

还本付息的可能性以及相应产生的后果，如果地方政府过度举

债而无法及时偿还，有可能导致政府财政不能正常运转，以及
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无力进行公用事业投入等风险。

（3）其他不可抗拒的风险

由于严重自然灾害、环境灾害事故、重大社会经济政策变

动等原因可能造成不可抗拒的意外风险。

综上所述，基于谨慎参考项目收益情况的原则，本项目偿

债计划具有相对可行性，偿债风险基本可控。

10、绩效目标合理性

（1）绩效目标与预计解决的问题及现实需求基本匹配

项目建设符合德州市城市总体规划，对乐陵市的统一规划

和统一土地开发，加快了乐陵市的开发建设步伐，规范该地区

的房地产市场，完善市政基础设施且营造较好的投资环境，具

有较强的公益性。本项目设置的绩效目标与绩效指标基本适

用，与预计解决的问题及现实需求基本匹配。

2、绩效指标设置较明确

绩效目标中三级指标较明确，指标值及单位可衡量，绩效

指标设置语言较标准，且均有指标值确认依据。整体符合标准。

3、绩效指标设置能有效反映项目的预期

绩效目标细化量化，能有效反映项目的预期产出、融资成

本、偿债风险等，通常设定为三级，二级、三级指标分别是对

上一级指标的细化。

综上所述，认为该项目绩效目标与预计解决的问题及现实



— 20 —

需求基本匹配；绩效指标设置较明确、指标值及单位可衡量、

所有指标均填写指标值确定依据；绩效指标设置能有效反映项

目的预期总体来看，绩效指标基本合理。

（三）评估结论

本项目可用于专项债券融资平衡的息前净现金流为

12,255.72万元，专项债券本息合计 7,962.60 万元，项目净现

金流覆盖债券本息的覆盖倍数为 1.54，符合专项债券发行要

求；项目可以通过自筹、发行专项债券的方式完成资金筹措，

为本项目提供足够的资金支持，保证本项目的顺利开展。总的

来说，本项目绩效目标明确，可实施性较强，资金投入风险基

本可控，本项目事前绩效评估符合专项债券申报使用要求。
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