
常德市永安公园地下空间综合开发利用工程

专项资金绩效评价报告

为加强财政支出绩效管理，提高财政资金使用效益，根据财政部《项目支出绩效评价管理办法》（财预〔2020〕10号）、《常德市财政局关于明确2020年度市本级预算绩效管理目标任务的通知》（常财办发〔2020〕14号）等文件，湖南九澧咨询服务有限公司受常德市财政局委托，对常德市永安公园（原“三闾公园”）地下空间综合利用开发工程项目进行了绩效评价，现将评价情况报告如下： 

一、基本情况

（一）项目概况

1.项目背景

为落实第七次全国人防工作会议精神和常德市人民政府2017年5月25日第4次常务会议纪要精神，决定对建设路以北、绿岛路以西、东城巷以南区域地下空间进行人防工程建设。

2.项目立项依据：常德市人民政府2017年5月25日第4次常务会议纪要；常德市发展和改革委员会《关于常德市三闾公园地下空间开发利用工程可行性研究报告的批复》（常发改投〔2017〕522号）。

3.项目主要内容：在建设路以北、绿岛路以西、东城巷以南区域新建平战结合的人防工程。工程总建筑面积21,775.32㎡，地下一层，设计停车位635个。战时为人员掩蔽部、物资库、人防电站设备房，平时为地下车库。项目主管单位为常德市人民防空办公室（以下简称“市人防办”）。

4.项目实施情况：一是进行前期调研。2017年8月湖南省致诚工程咨询有限公司、华优建筑设计院湖南分院编制了可研报告。二是取得立项批复。2017年10月25日市发改委以常发改投〔2017〕522号文件批准立项，总投资估算为19,968万元。三是委托设计和代建管理。2018年5月华优建筑设计院有限责任公司设计并编制了施工图。2018年8月28日确定常德市天城规划建筑设计有限公司为代建管理单位。四是进行预算评审。编制了工程预算，预算金额21,802.27万元，由常德市财政局投资评审中心对预算金额进行了预算评审，审定金额16,539.44万元。五是实施招标流程。2018年10月12日实施招标，由湖南省第四工程有限公司（以下简称“省四建”）中标，并签订了施工合同。工程开工令确定开工日期为2018年12月27日。六是开展监理跟踪。2018年9月26日通过招标确定主体工程监理单位为湖南天福项目管理有限公司（甲级资质）。七是组织项目验收。2019年12月18日主体工程通过五方竣工验收，目前尚未办理财政结算评审。人防、消防未进行专项验收。

5.项目资金投入和使用情况   

资金投入情况：永安公园地下空间开发利用项目属跨年项目，项目资金预算由市财政局统筹安排，资金来源为市人防易地建设费。截止2020年6月底，共安排专项资金12,526.60万元，其中2018年8,500万元，2019年4,026.60万元。

资金支出情况：截止2020年6月底，该项目累计支出12,591.12万元。其中：主体建筑工程10,400万元、出入口幕墙补充工程450万元、信息化工程315.84万元、发光材料168.36万元、高压配电160.42万元、人防设备129.1万元、防洪补救74.92万元、电梯55.72万元、抗震支架36.39万元、土方工程28.48万元、交通设施17.86万元、设计费258.9万元、监理费160.46万元、管理费27.91万元、可研咨询等前期费用306.76万元。

资金使用时用专项资金支出12,468.66万元，占专项资金拨付额度的99.54%，专项资金结余57.94万元；挤占其他资金122.46万元。已支出金额占财政预算评审金额的76.13%(12591.12/16539.44)。因工程项目未提交决算资料，无法核算应结算金额占预算评审金额的比例及预算超支率。

详见附件1：项目资金收入支出表；附件2：项目资金支出明细表。

（二）项目绩效目标

1.项目绩效总目标

转变人防建设发展方式，充分发挥人防建设在节约用地、完善城市功能、改善城市环境等方面的优势，更好的服务城市建设和民生改善，形成常德市人防工程骨干网络。提高城市综合防护能力，完善城市人防规划布局，充分发挥人防建设在服务民生和推进城市地下空间开发利用方面的作用。

2.项目具体绩效目标

（1）数量指标。工程总建筑面积21,775.32㎡，地下一层。工程完工预计增加停车位635个。配套信息化系统2套、人教宣传平台1套、水电系统2套、消防系统2套，电梯安装4台。

（2）质量指标。工程为钢筋砼框架结构，长螺旋灌注桩整板基础，抗震设防烈度为7度、抗震等级为三级（人防工程抗地震烈度、级别）。防护等级为甲类核6级、常6级，防化级别为电站丙级、物资库丁级（人防工程战时防护核武器、常规武器、化学武器等级），工程质量符合合格标准。设计合理率100%，项目设计变更率≤10%，竣工验收合格率100%，设施设备完好率100%，施工安全事故“零”发生。

（3）时效指标。按计划开工、完工及时率100%，验收及时率100%，决（结）算及时率100%，维修维护及时率100%，整改及时率100%。

（4）成本指标。避免过度设计，造成资金浪费；成本支出合规；成本总额控制在财政评审范围内；按要求预留质保金。

（5）经济效益。项目投入使用后每年可产生停车收入74万元以上，增强周边经济活跃度。

（6）战备效益。新建人防工程，增加人防人均面积，增加本市区域内防空能力，提升城市安全感。

（7）社会效益。解决市委及人民医院停车难问题，车位综合利用率达90%以上，提高区域内道路通行能力，缓解区域路段交通拥堵压力。

（8）生态效益。改善区域内绿化环境、水体环境。

（9）可持续性影响。主体工程预计使用年限≥50年；设施设备预计使用年限≥10年；完善后续维护管理制度，确保维护管理到位率100%。

（10）满意度。社会公众对项目实施的满意度达90%以上。

二、绩效评价工作开展情况

湖南九澧咨询服务有限公司接到市财政局委托后，成立了评价小组，根据项目具体情况制定了绩效评价方案。听取项目单位情况介绍，收集查阅项目立项、报建、施工、验收等相关资料；对项目资金收支情况进行核实，资金核实比例达100%；先后12次到项目现场了解情况，并与万达、大润发、友阿地下停车场进行比较；向社会公众随机发放并收回调查问卷257份。了解相关情况，与项目单位、市财政主管科室沟通交流后，综合分析形成本项目绩效评价报告。

三、综合评价情况及评价结论

经综合评价，项目得分81.6分，评价等级为“良”。得（扣）分情况如下：

（一）项目决策总分14分，实得11.5分，扣2.5分。扣分明细为：资金投入扣2.5分。

（二）项目过程总分26分，实得22.1分，扣3.9分。扣分明细为：

1.资金使用合规性扣0.4分；

2.管理制度健全性扣1分；

3.制度执行有效性扣2.5分。

（三）项目产出总分33分，实得24分，扣9分。扣分明细为：

1.产出数量扣1分；                                                                         

2.产出质量扣3分；

3.产出时效扣2分；

4.成本控制扣3分。

（四）项目效益总分27分，实得24分，扣3分。扣分明细为：

1.可持续性影响扣1分；

2.满意度扣2分。

具体得（扣）情况详见附件3：常德市永安公园地下空间综合开发利用项目支出绩效评价指标体系。

四、绩效评价指标分析

（一）项目决策情况

1.项目立项。该项目根据常德市人民政府常务会议纪要及常德市发展和改革委员会批复立项，立项依据充分，程序规范。

2.绩效目标。市人防办根据项目具体情况填报了绩效目标申报表。对目标进行了细化、量化，绩效目标较合理，绩效指标较明确。

3.资金投入。设计、预算未经过科学论证，有些设计过度，造成资金浪费，有些设计不合理，达不到项目实施效果。

（二）项目过程情况

1.资金管理情况

（1）资金到位率。截止2020年6月底，项目单位根据工程进度申请专项资金12,526.60万元，市财政局累计拨付专项资金12,526.60万元，资金到位率100%。

（2）预算执行率。截止2020年6月底，拨付的专项资金使用12,468.66万元，预算执行率99.54%，专项资金结余57.94万元。

（3）资金使用合规性。项目预算根据财政预算评审后的金额及工程进度进行安排，采用国库集中支付制根据资金申请审批单拨付资金，资金支付审批程序合规，但存在单位申请资金支付时所附依据不完整的情况。  

2.项目组织实施情况

（1）管理制度健全性。制定了《工程项目建设管理办法》，包括预算和结算管理、变更管理、安全管理、质量管理、合同履约管理等。未制定专项资金管理办法、代建管理制度及方案、后续使用维护管理制度。   

（2）制度执行有效性

①项目报建手续情况。2018年12月27日办理了《建筑工程施工许可证》，因土地证未办理而未办理《建设工程规划许可证》。

②预结算管理制度执行情况。项目按制度进行了财政预算评审，程序规范，但预算编制不精准；该项目2019年12月已进行竣工验收，至今尚未办理结算评审。

③政府采购情况。根据《中华人民共和国政府采购法》《常德市政府集中采购目录及政府采购限额标准》等法律法规规定，除出入口幕墙补充工程项目外，其他均依法执行了政府采购。项目政府采购方式详见附件4 ：常德市永安公园地下空间开发利用工程项目主要项目政府采购表。

④合同履约管理情况。主体工程、信息化工程等项目的设计、监理、勘察均已按要求签订了合同，除部分合同日期不完整、部分项目支付未按约定进度执行、主体工程工期未严格执行合同约定，其他均规范完整并有效执行。

⑤工程监理情况。工程监理月报共10期，从2018年10月12日至2019年7月31日，实际施工时间为2018年5月15日，无2018年10月12日前的监理资料，监理月报与工程施工时间不相符。

⑥工程竣工验收情况。2019年12月5日对信息化建设项目进行了竣工验收，2019年12月18日对主体工程进行了竣工验收，验收程序规范。人防、消防尚未进行专项验收。

⑦调整审批情况。信息化建设、电梯安装等项目按程序办理了变更手续。顶棚涂料设计为顶9方案，后变更为顶8方案。幕墙设计预算25万元，后经深化设计调整为550.44万元。

⑧档案管理情况。部分项目资料不齐，档案未整理归档。

（三）项目产出情况

1.产出数量。工程总建筑面积23,500㎡，地下一层，配套完成2套信息化系统、1套人教宣传平台、2套水电系统，停车位按车位布局施画完成630个，视同完成目标。电梯采购4台，1台未安装造成资产闲置，未完成目标。

2.产出质量。主体工程经五方验收合格，施工过程中未发生安全事故；项目设计部分进行了重大变更。经现场调查发现，存在消防电缆未安装为防火电缆、墙面渗水等问题。设计合理率未达100%，工程质量合格率未达100%。目标未完成。

3.产出时效。未在合同期内完工，无延期手续，完工及时率未达100%；竣工决算资料未报送，未及时评审；人防、消防未及时验收；工程质量问题未及时整改。目标未完成。

4.产出成本。部分设计属于过度设计，浪费财政资金，增加了预算评审总额，项目成本控制不到位，目标未完成。

（四）项目效益情况

1.战备效益。项目总建筑面积23,500㎡，防护区内面积8,030㎡，增加了区域内人防工程防护面积，具备了有效保存战争期间的有生力量和战争潜力的条件，完善了常德市地下人防工程体系，提高了城市的人防整体防护能力。

2.经济效益。根据现场走访调查，区域内建成了永安公园、地下停车场、文体广场等综合体，周边土地开发渐趋成熟，二手房交易活跃。完成目标。

3.社会效益。一是解决了停车难的问题。新增了630个车位，其中市委区域338个，医院区域292个，有效解决了群众就医及市委办事停车的问题，缓解了建设路和红旗路道路通行压力。二是完善了城市配套设施，节约了土地资源。地下空间的合理开发，充分利用了有限的土地资源，地面永安公园的新建，完善了区域基础配套设施，提高了市民生活质量。三是配备了人防宣传平台。在电梯口和步梯口安装了电视显示屏用来滚动播放国防相关知识，提高了过往市民对国防知识的认知度，使项目成为了一个静态的人防、国防宣传窗口。

4.可持续性影响。主体工程预计使用年限50年以上，其他配套设备设施预计使用年限10年以上，但未建立后续维护管理制度。

5.生态效益。项目的实施，带动地面新建了永安公园，改变了原区域内房屋老旧、环境脏乱、整个东城区无公园的现状，美化了环境，有助于提升空气质量。

6.满意度。通过汇总调查问卷结果，市委区域对项目的满意度90.92%，医院区域对项目的满意度为64.15%，综合满意度为74.32%，未达绩效目标。

五、主要经验及做法、存在的问题及原因分析

（一）主要经验及做法
1.组织协调，统一作战。市委市政府成立了城区东部片区提质改造指挥部，由分管副市长任指挥长，承担了项目建设重大决策部署、组织指挥调度重大问题协调等工作。项目以人防部门为主体业主，市委办、市发改、财政、规划、国土、城管、水利、环保、住建、消防、房管等相关部门和永安街道及社区的大力支持和配合，人防部门与其他各相关部门协同作战。 

2.多措并举，运转正常。一是现场建设过程中，面临复杂的水位环境，为解决施工难度大的问题，通过采用先进工艺、调整施工方案等一系列措施，保证了项目的安全实施；二是施工和城市运转两不误，尽管开挖区域大，处于交通要道，进行有效疏导，保障了市委机关、其他单位、市民小区的正常运行。

存在的主要问题

1.设计不合理，不节省
（1）设计不合理。一是墙体、地面涂料设计为储能发光材料不合理，发光材料是一种新型材料，主要在道路、公园布景使用，在地下人防工程中使用发光材料，既增加了工程造价，使用效果也不佳；二是顶棚涂料设计由顶9方案变更为顶8方案，表面上提高地下室的装修标准，但并不能从根本上解决墙体发霉的问题，同时提高了工程造价；三是墙身外未设计防水，保温保护层只设计30厚达不到保温要求，致使墙内结漏严重，造成地下室建成后因潮湿不得不用除湿机去湿；四是与消防有关的电缆设计的是低烟无卤阻燃电缆，未设计为防火电缆，达不到消防要求。

（2）预算与设计不匹配。口部设计为钢结构玻璃雨棚，预算25万元与项目内容很不匹配，造成幕墙补充合同达550.44万元。

2.财务管理不规范  

  （1）付款进度与合同约定不符。经查阅合同条款约定的付款进度以及资金实际支付情况，发现主体工程未按进度拨付，在开工令未发布前，即已确认了工程进度达到70%，支付了58.75%的工程进度款。2019.11-60#支付出入口玻璃幕墙工程款450万元，未进行竣工验收，款项已付至82%，未按合同约定支付。支付基坑支护设计服务费29.80万元，未进行结算评审，款项已付清。2019.12-89#支付勘探费4.80万元，未按合同约定在结算评审后支付尾款。   

（2）付款依据不齐全。支付发光材料款，未附检测报告；支付人防设备进度款，未见进场验收清单及工程进度佐证资料；支付抗震支架材料款，未见材料进场验收资料；土石方验收单信息不完善，无工作量，无开工完工时间。

3.项目管理不到位

（1）程序不合规。据了解，项目主体工程在2018年5月13日就已由湖南省经远建筑有限公司进场施工，2018年10月12日才通过招投标确定主体工程中标单位为省四建，而2018年11月7日财政预算评审确定主体工程评审金额，施工合同签订2018年无具体日期。经查看资料，2018年10月12日才有监理报告记录，监理存在空档期。工程开工令确定开工日期为2018年12月27日，竣工验收记录表上实际开工日期为2018年10月12日，开工日期不一致。

（2）代管履职不到位。未根据政府投资项目代建管理办法由代建管理单位和使用单位设立共同账户、相互监督项目建设资金使用、费用支付经双方授权的人员签字盖章；未对代建项目单独建账、核算；未按合同履行开展前期立项、报批、方案、施工图设计制作、预算编制、招投标、采购等程序；仅对项目实施过程和验收进行了相应的过程管理；代管单位未制定相应的制度、方案，未建立工作台账。对于工程项目没有专业管理水平的部门提倡代建管理，但市住建局具备相应的专业管理水平和能力，不需要花费代建管理费进行代建管理。

（3）验收不及时。主体工程、信息化工程、强电工程已验收合格，截止绩效评价日，地下停车场已投入使用，人防、消防工程仍未进行专项验收，也未完成综合验收。

4.成本控制不到位。顶棚涂料原设计是中南标15ZJ001中的顶9方案（16.28元/㎡），后变更为顶8方案（80.00元/㎡）施工，工程造价约增加220万元；地下室墙体涂料设计为储能发光涂料不科学，造成工程成本约增加100万元。

5.工程质量有缺陷

（1）地下停车场西、南墙面漏水现象严重，离地面1.5米以内有明水，造成地下室潮湿，严重影响电器设备正常使用，存在极大安全隐患。

（2）出入口设计不合理，进出车辆转弯不方便；承重柱上的反光护角厚度不到1厘米，使用的材料相对于其他地下停车场质量较差，部分已开裂。

（3）配电室未安装空调和降温处理措施，设备长时间高温运作影响使用寿命。

（4）市委区域防水位两台水泵不能同时工作，地下水位高时不报警，只能用1台水泵工作，涨水时排水压力大；消防设备未通水；电梯井未设置排水，雨季易造成电梯浸水损坏设备。

6.后续管理不到位

一是移交手续未办理，主体责任不明确。主体工程验收后已实际移交市委和医院使用，但未办理移交手续，后续管理责任主体不明确，且未制定后续维护管理制度。二是设备管理不到位，不能物尽其用。医院区域新风系统、除湿器未启用，停车场内湿度大、空气质量差；车库内2台除湿机及配电房内存放的2台除湿机，闲置未发挥作用；停车场内的信息化设备未正常开启使用；寻车设备利用率不高，形同虚设。三是部件损坏多，维修不及时。多处设备和标识标志损坏不能正常使用，D区反向寻车系统扫码标志牌掉落，电梯灯具不能正常开启；东城巷出入口玻璃幕墙3块破裂粉碎，未及时更换；地面反光贴脱胶掉落；出口墙柱和拦车杆前方的墙面瓷砖撞烂；反向寻车系统被水淹损坏、断网无法使用等。

7.车位综合利用率不高、满意度偏低

市委区域分配338个车位，调查反映上班时间段车位不足；医院区域分配292个，因地下通道未完工开通，停车后前往医院不便，停车位利用率不高。医院停车场目前仅开放一个出入口，空余车位显示器数量与实际不吻合。医院区域与市委区域在环境、管理、进出方便性等方面差别较大。导致两个区域满意度差异较大，市委区域90.92%，医院区域仅64.15%。

（三）原因分析

上述各项问题形成的原因一是设计有漏洞，工程预算不准确；二是未制定专项资金管理办法，专项专账管理意识不强，合同约定执行不到位；三是工程管理不到位，合同签订流于形式；四是后续管理制度未建立，责任主体不明确。

六、有关建议

（一）设计与预算方面

1.针对墙体涂刷发光材料和顶棚采用顶8方案的设计，造成财政资金浪费300多万元，应由建设方提供采用发光材料的依据，说明顶8方案变更的理由。

2.针对墙体未设计防水卷材和保温材料设计不合理的问题，应组织专家鉴定，确属由此引起墙体结漏、潮湿，应采取补救措施。

3.针对消防电缆未设计为防火电缆的问题，由消防进行验收处理，必要时进行更换，以消除安全隐患。

（二）财务管理方面

1.严格按进度、按合同约定支付工程款，对存在质量问题的项目要暂停支付工程款，并扣除质保金。经综合验收合格后，根据结算评审金额支付余款。

2.支付依据不齐全的补齐相关资料。

（三）项目管理方面

1.履行代管职责。对代建管理单位履职不到位问题，应查明原因，并根据实际完成工作量和合同工作对比差异相应扣减代管服务费。

2.核实监理责任。对于招投标前已完成约50%工程而未有监理记录的问题，要查明原因，补充完善相应监理资料。

3.补齐手续，组织验收。针对主体工程实际开工、完工、验收日期与合同不一致的问题要查明原因，补齐相关手续，及时组织专项验收和综合验收，根据合同的履约条款实施处罚措施。

（四）成本控制方面

1.督促施工单位在规定时间内提交决算资料，做好决（结）算评审工作。

2.严格审查变更资料，对过度设计造成财政资金浪费的项目要谨慎支付尾款。

（五）工程质量监管方面

1.对发光材料的利用应组织现场验收，未达到使用效果的材料要与供应商交涉，提出赔偿要求，未按合同面积施工的相应扣减工程款。

2.针对医院区域出现的墙体漏水等严重质量问题，要召集五方会诊，能够整改的限期整改，已造成事实不能整改的应采取相应补救措施或扣减工程款。

（六）建立项目后续管理制度

及时办理交接手续，建立相关管理制度、方案，对目前管理脱节出现的各种现象，由建设方与使用方签订好协议，明确责任主体，限期整改到位。

提升综合利用率

尽快完成地下通道建设，为医院上班人员、办事人员，特别是就医人员提供更便捷的通道，减少从地面穿过建设路而造成的交通拥堵，杜绝安全隐患。加强管理，改善医院区域脏乱差的现状，提高使用者的满意度。协调好医院自有停车场和地下停车场管理人员的沟通衔接，正确引流，缓解医院自有停车场压力，让医院区域地下停车场物尽其用，发挥最大的效益。

七、其他事项说明
本项目评价结果为“良”，是在单位负责人闻过则喜，以上率下边整改边逐一销号的基础上实现的，因工程造价不确定，导致成本控制总额无法考核，建议尽快督促施工方办理综合验收和工程决（结）算。
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