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附件 1

政府投资项目可行性研究报告编制通用大纲

（征求意见稿）

一、项目概况

（一）项目概况

项目全称及其简称，概述项目建设地点、建设内容和规模、

主要产出、主要技术经济指标等。

（二）项目单位

简述既有项目法人或新设项目法人的基本信息。对于政府资

本金注入项目，简述项目公司基本信息、投资人（或者股东）构

成及政府出资人代表等情况。

（三）编制依据

概述项目建议书及其批复文件、国家和地方有关支持性规

划、专题研究成果、委托合同以及其他依据、资料有关情况。

二、项目建设背景和必要性

（一）项目建设背景

简述项目提出的背景，以及项目前期工作进展情况。

（二）规划政策符合性

论述拟建项目与国民经济和社会发展规划、区域规划、专项

规划、国土空间规划等重大规划的衔接性，与共同富裕、乡村振

兴、科技创新、碳达峰碳中和、国家安全、基本公共服务保障等
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重大目标的符合性，并从区域发展重大战略和产业政策等层面论

证项目建设的必要性。

三、需求分析与项目任务

（一）项目需求分析

通过市场调查方式和数字化技术手段，采用调查问卷、个人

访谈、专题座谈、实地观察、网络调查、大数据采集和分析、文

献法等方法，实地考察和深入分析当地经济社会发展水平、居民

生活状况、社会习俗文化及社会供求等情况，分析与项目相关的

社会需求现状，预测拟建项目提供产品或服务的总量及结构等情

况。

（二）建设内容和规模

研究项目战略目标和功能定位等，提出拟建项目的主要内容

及其规模。大型、复杂及分期建设项目的建设规模应根据项目总

体规划，明确项目建设初期规模和远景规模，并说明项目的预留

发展空间及其合理性、预留条件对远景规模的影响。确定拟建项

目到正常运营年份应达到的生产或服务能力及其质量要求。

（三）项目实施模式

研究提出项目实施模式，包括政府自行投资建设、政府和社

会资本合作（PPP）模式、代建管理或全过程咨询、工程总承包

（EPC）等，说明其主要理由。
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四、建设条件与要素保障

（一）项目建设条件

分析拟建项目所在区域的自然条件，包括地形地貌、气象、

水文、地质、地震等条件；交通运输条件，包括港口、铁路、公

路、机场、通讯等条件；公用工程条件，包括拟选场址周边水、

电、气、热和通讯等设施的现状条件和发展规划要求；施工条件、

生活配套设施及公共服务依托条件等。

（二）要素保障情况

土地要素保障。说明拟建项目用地总体情况，包括土地占用

和供地方式，地上（下）物情况，如涉及耕地、林地、草地、农

田水利用地、养殖水面等农用地转为建设用地的，说明农用地转

用指标的落实、转用审批手续办理安排的情况。分析拟建项目相

关的国土空间规划、土地利用总体规划、土地利用年度计划、建

设用地控制指标等土地要素保障条件。

资源环境要素保障。分析当地的水资源、大气环境、生态等

承载能力及其保障条件，以及能耗、碳排放强度和污染减排指标

控制要求等。对于用海项目，应分析利用港口岸线资源、航道资

源、海洋资源的基本情况及其保障条件。

保障指标分析。对于重大工程项目，应单独列示规划、用地、

用能、环境等要素保障指标，并进行对比分析，细化落实要素保

障。

http://www.baidu.com/link?url=IYTAkoiNxKNTHJSax_244EpMmlFc5rot_ERVl6RkQlwaDMSt9gnjf-vnTziNPtkmSDYPSDlCYoewIBsG3tV5aM20HxnzTmBVHUtxHGbl0ue
http://www.baidu.com/link?url=IYTAkoiNxKNTHJSax_244EpMmlFc5rot_ERVl6RkQlwaDMSt9gnjf-vnTziNPtkmSDYPSDlCYoewIBsG3tV5aM20HxnzTmBVHUtxHGbl0ue
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（三）项目选址

从规划条件、技术条件和经济条件等方面，对拟定的备选场

址方案进行比较和择优，选择最佳或合理场址方案。明确拟建项

目场址的土地权属类别、占地面积、土地利用状况、占用耕地情

况、取得土地方式等内容。

（四）征地补偿安置

对于水利、水电、交通等涉及征地补偿安置的项目，调查征

地安置实物量，明确征地补偿安置的原则、范围和方式，保证项

目受影响人的生产生活水平不受损失。对于涉及农村移民的项

目，合理确定移民生产安置人口；对于涉及城镇、集镇迁建的项

目，确定征收补偿安置方式和补偿金额、安置用房面积和安置地

点、搬迁期限、搬迁过渡方式和期限等，并对其合理性进行分析。

五、项目建设方案

（一）项目技术方案

研究项目预期达到的技术目标、技术来源及其实现路径。对

于关键核心技术，需要分析其知识产权和自主可控性，如果关键

技术源于国外进口，需要关注可能存在的“卡脖子”技术风险，

保障项目的产业链供应链安全稳定。

（二）项目设备方案

提出所需主要设备的规格、性能参数和数量、来源和价格，

提出关键设备推荐方案及进口设备国产化替代状况。
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（三）项目工程方案

研究项目建设标准、工程总体布置、主要建筑物和系统设计

方案等，提出外部运输方案、市政配套方案和其他设施条件。根

据建设生态文明、推进绿色发展等要求，重视绿色建材、绿色建

筑、海绵城市、生态修复等绿色及韧性工程相关内容。

（四）建设管理方案

提出项目组织实施的关键岗位职责和人员配备标准，确定项

目总工期，对项目建设主要里程碑做出时序性安排。提出包括招

标范围、招标组织形式和招标方式等在内的拟建项目招标方案。

对于拟采用 PPP 模式的项目，明确社会资本方遴选方式、遴选文

件构成等内容。

六、项目运营方案

（一）运营模式选择

研究提出项目运营模式，确定自主运维还是委托第三方运营

管理。通过综合性开发（如 TOD 或 EOD）、数字化设计-施工-

运维等模式创新，分析项目服务能力和潜在综合收益，提出运营

模式思路或方案，评价项目采用市场化运营的可行性和利益相关

方可接受性。

（二）运营组织方案

研究项目组织机构设置方案、人力资源配置方案、员工培训

需求及计划，提出项目在合规管理、治理体系和资信管理等方面

的措施。
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（三）安全管理和应急方案

分析项目运营管理中存在的危险因素及其危害程度，明确安

全生产责任制，提出消防、防疫、保险等安全防范措施，制定项

目安全生产应急预案。

（四）绩效管理方案

根据拟建项目目标，制定项目全生命周期关键绩效指标和绩

效管理机制，从绩效考核的角度提出项目管理要求。

七、项目融资与财务方案

（一）项目投资估算

对项目建设和生产运营所需投入的全部资金即项目总投资

进行估算，包括建设投资、建设期融资费和流动资金，说明投资

估算编制依据，明确建设期内分年度投资计划、更新改造和追加

投资计划等事项。

（二）项目盈利能力分析

分项测算项目营业收入和补贴性收入及各种成本费用。对于

没有营业收入的非经营性项目，开展项目周期资金平衡分析，提

出开源节流措施；如果营业收入不足以覆盖项目成本费用，分析

可行性缺口补助方案，评价政府付费能力。对于政府资本金注入

项目，通过分析项目计算期的财务报表，计算财务内部收益率、

财务净现值等指标，评价项目盈利能力。

（三）项目融资方案

说明政府财政资金介入的必要性、方式，明确资金来源，形
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成资金闭环。对于政府资本金注入项目，说明项目与金融机构对

接情况，评价项目的可融资性，明确股债结构和资金来源，研究

发行产业基金、权益型和股转类金融工具、专项债等融资方式的

可行性。对于基础设施项目，研究项目建成后采取不动产投资信

托基金（REITs）、政府和社会资本合作（如 TOT）等方式盘活

存量资产、实现项目资本金退出的可能路径。

（四）债务清偿能力评价

对于使用负债融资的政府资本金注入项目，分析利息备付

率、偿债备付率等指标，评价债务清偿能力、当地财政可负担性

和是否可能引发地方政府隐性债务等情况。

（五）财务可持续性评价

对于经营性政府投资项目，编制财务计划现金流量表，计算

净现金流量和累计盈余资金，判断拟建项目是否有足够的净现金

流量维持正常运营。对于在项目经营期出现经营净现金流量不足

的政府投资项目，应研究提出资金接续方案，分析政府补贴所需

资金，评价项目财务可持续性。

八、项目影响效果专题分析

（一）资源利用效率分析

研究拟建项目的矿产资源、森林资源、水资源和其他资源利

用情况，通过单位生产能力主要资源消耗量等指标分析，评价资

源利用效率，提出关键资源保障和供应链安全等方面措施。
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（二）项目节能效果分析

分析拟建项目能耗种类、能耗总量和强度指标，研究控制化

石能源消费、推动可再生能源利用等措施方案，评价项目是否符

合节能审查要求。

（三）环境和生态影响分析

分析拟建项目所在地的生态环境现状，评价项目在污染物排

放、生态修复、生物多样性和特殊环境等方面的影响，提出环境

和生态影响缓释及保护措施，评价拟建项目能否满足有关生态环

境保护政策要求。

（四）碳排放与“双碳”目标影响分析

说明拟建项目碳排放量的核算依据，估算项目全生命周期碳

排放总量和强度，提出项目降碳、碳捕集利用和封存及碳汇等措

施，论证绿证交易、碳交易等市场化工具应用的可能性及实施路

径，评价项目碳排放水平、固碳量与中和程度以及对当地“双碳”

目标的影响。

（五）经济影响评价

对于具有明显外部效应的政府投资项目，分析项目耗费的经

济资源和实际贡献，论证项目费用效益或费用效果，以及重大项

目对宏观经济、产业经济和区域经济所产生的影响，评价拟建项

目的经济合理性。

（六）社会影响评价

通过社会调查和公众参与，识别项目主要社会影响因素和主
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要利益相关者，分析不同目标群体的诉求及其对项目的支持程

度，评价项目在促进员工发展、社区发展和社会发展等方面的社

会责任，提出减缓负面社会影响的措施和行动方案。

九、项目风险管控方案

（一）风险识别和管控方案

全面识别政府投资项目的主要风险因素，特别关注在满足社

会需求、保护生态环境、促进经济发展和公平正义等方面的风险，

分别分析风险发生的可能性和影响程度以及风险承担主体的韧

性或脆弱性，判断各风险后果的严重程度及其可控性，并提出对

主要风险因素的防范和化解措施。

（二）重大项目社会稳定风险管控方案

针对拟建项目可能引发社会稳定的“邻避”问题，在风险调

查、风险识别、风险估计的基础上综合施策，提出风险防范和化

解措施，保证影响社会稳定的所有风险在采取措施后都能处于低

风险且可控状态。

（三）重大风险管控应急预案

根据前述风险评价，对于存在重大风险的拟建项目，应专题

研究制定应急预案。

十、研究结论及建议

（一）主要研究结论

归纳总结拟推荐的项目实施方案，评价项目环境-社会-治理

（ESG）责任投资效果，结合项目建议书的批复意见，提出项目
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是否可行的研究结论。

（二）问题与建议

针对拟建项目需要重点关注的风险因素及需要进一步研究

解决的问题，提出相关建议。

十一、附表、附图和附件

根据项目实际情况，按照相关规范要求，确定可行性研究报

告的附表、附图和附件等具体内容。
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