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一、土地出让主体

按照我国现有土地制度的规定，土

地归国家所有，并由各地人民政府负责

土地使用权的出让。目前土地流转的形

式有两种 ：一是出让。即国家以土地所

有者的身份将国有土地使用权在一定年

限内通过一级土地市场出让给土地使用

者，由土地使用者向国家支付土地使用

权出让金。二是转让,即土地使用者将通

过交易获得的土地使用权通过二级市场

再转移的行为，包括出售、交换和赠与。

目前融资平台开发的土地大多先

由政府划拨获得，通过融资平台的拆迁

安置、土地整理后再由国土部门代表政

府出让。实务操作中，融资平台为了使

土地成为质押品，往往先由其交纳土地

出让金，在获得土地使用权证后再用于

贷款抵押。正是这一环节使一些会计人

员误认为这时的土地使用权己归融资平

台，误认为该地块的土地出让金也应归

为融资平台的开发收入。

通过对融资平台土地出让过程的剖

析可以看出，因融资平台的土地是通过

划拨获得而非交易获得，虽然其交纳了

土地出让金并获得土地使用权证，但并

不具备出让资格，只能由国土部门挂牌

出让。按照这种流转方式获得的土地出

让金应当属于政府收入，而不是融资平

台的收入。

上述结论在《政府收支分类科目》

中也得到印证。以 2015 年《政府收支分

类科目》为例，在“政府性基金预算收支

科目”中，103/01/48 号科目列收项目为

“国有土地使用权出让收入”；212/08 号

列支项目为“国有土地使用权出让收入

安排的支出”。其中列支的内容有 ：征

地和拆迁补偿支出、土地开发支出、城

市建设支出等。可见，在总预算会计核

算内容上，土地出让收入已列入政府预

算收入 ；征地拆迁补偿支出、土地开发

支出和城市建设支出已列入政府预算支

出。从支出的内容看，融资平台从事的

土地开发和城市公共基础设施建设正是

政府应当行使的职能，只不过融资平台

代为行使了这部分职能。

土地出让与转让的区别列示如表 1

所示。

区分出让和转让对制定会计准则有

重要意义 ：政府是土地出让的主体，法

人或自然人是土地转让的主体 ；通过一

级市场交易的土地出让收入属政府基金

收入 ；通过二级市场将有偿方式获得的

土地使用权转让的收入属企业收人 ；融

资平台为了融资，用划拨的土地挂牌自

摘，土地使用权未发生本质转移，其费
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摘 要：实践表明，导致融资平
台会计核算混乱的焦点集中在土地出

让主体、土地出让金的性质和委托代

建界定这三个问题上，本文从实务角

度出发，对这三个问题的性质进行了

分析，试图为政府债务准则的制定寻

求理论依据。
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用不应列入土地开发成本，应由财务费

用承担。

二、土地出让金的性质

要想弄清政府拨付给融资平台的土

地出让金的性质需厘清以下三个问题 ： 

第一，土地出让金的所有者，即这

是谁的钱？从前面讨论结果看，土地出

让金是地方政府通过一级市场出让土地

使用权获得的政府基金收入。与收入对

应的支出是征地拆迁补偿支出、土地开

发支出和城市建设支出。可见，在总预

算会计的核算内容上，己将土地出让收

入和支出列入其中。因此接收土地出让

金的融资平台不能再第二次计作收入或

支出，除非政府与融资平台间发生政府

回购或租赁等交易行为才能将拨入的土

地出让金作为政府的支出和融资平台的

收入。

第二，土地出让金的用途，即准备

作什么用？笔者认为，平台公司的产生

和发展是我国分税制改革不彻底所导致

的中央和地方事权与财权不对称的直接

后果。在地方政府无法进行“赤字预算”

和政府贷款的情况下，平台公司成为地

方政府获得贷款和其他形式融资的选

择。对于我国一些地县级政府而言，预

算财政是“吃饭财政”，“土地财政”成为

地方基础设施建设的主要资金来源。因

此，划拨的土地出让金扣除融资平台已

经垫付的开发成本后，其结余款项则是

地方政府用于基础设施建设的准备金。

第三，土地出让金的使用方法，即
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如何使用？财政资金进入融资平台的渠

道包括注资、追加投资、交易、代建和经

营补贴五种方式。上述各种渠道可以归

为两类 ：资本性投入（如注资、追加投

资）和开发性投入（如代建、回购、租赁

等）。如果政府将土地出让金作为资本

性投入，划拨的土地出让金则转化为融

资平台的资本金 ；如果政府将土地出让

金作为无偿代建项目成本的补偿，则划

拨的土地出让金应按国有建设单位会计

制度的要求予以核销 ；如果政府将土地

出让金作为有偿代建费用或回购资产的

购买款，划拨的土地出让金则成为融资

平台的收入。因此土地出让金作为政府

用于公共基础设施建设的准备金的方向

是确定的。至于各个建设项目是采用交

易方式还是行政方式则取决于政府的意

志或双方约定。从土地出让金的使用方

向看是确定的，从其使用具体内容看它

又是不确定的。应当明确的是 ：无论政

府釆用何种方式，土地出让金是财政资

金的属性是不可改变的，都应当按财政

口径列支，都应当接受财政部门的审核。

因此，政府拨入的土地出让金在其列支

前应作为“专项应付款”视为负债，专项

应付款这时便起了“蓄水池”的作用。

明确土地出让金性质对制订政府会

计准则有重要意义 ：一是通过一级市场

出让的土地出让金收入属于政府收入。

二是拨入的土地出让金须待政府项目的

结算方式确定后，才能确定资金的使用

性质以及融资平台的账务处理思路。三

是在投资模式下，土地出让金转化为融

资平台资本金 ；在代建模式下，土地出

让金是对成本的补偿，应当予以核销 ；

在交易模式下，土地出让金转化为融资

平台收入。四是政府项目完工后应当按

基建程序编制竣工财务决算，经财政部

门审核后，作为融资平台与政府结算的

依据。

三、委托代建的界定

 1. 财政资金进入融资平台的渠道

 融资平台通过代替政府融资人的

角色，完成了应由财政完成的社会再分

配过程，而不是一般工商企业的商品交

换过程，这仅是从职能角度作出的结论，

其实，在政府赋予融资平台代行部分财

政职能的同时，还存在着经济方面的联

系。要想厘清政府与融资平台的经济关

系，必须从经济角度分析政府资产或资

金进入企业的渠道和性质。如前所述，

政府资金进入融资平台的方式有注资、

追加投资、交易、代建和经营性补助五

种，这五种方式可以分为行政行为、交

易行为两种性质。其中 ：注资、投资、无

偿代建属于非市场的政府行政行为 ；回

购、租赁、有偿代建属于交易行为。经营

性补贴虽然是无偿的，但那是在市场做

不了或市场做不好的条件下，政府为了

保证公共产品的供应而对经营此类业务

的企业给予亏损性补贴，所以它依然应

当属于市场行为。因注资、追加投资、交

易、补贴属于一般工商企业的行为，在

《企业会计准则》中已有所规范，故不列

入本文研究范畴，本文重点讨论的是融

资平台与政府间发生的特殊行为—— 委

托代建。

2. 委托代建的涵义和判别标准

委托代建是融资平台特殊职能的

体现。尽管目前我国已在试行委托代建

制，但这种代建与融资平台为政府代建

是不同的 ：前者没有融资的职能，后者

需同时承担融资和建设职能 ；前者必须

通过招投标程序确定代建人，后者由政

府直接指定代建人。在现有会计专业教

材、论著、词典中几乎没有从会计角度

对融资平台的代建行为作过表述，因此

笔者借用了《企业会计准则——应用指

南》中“委托加工物资”科目的描述，由

此推导出政府委托代建的涵义 ：委托代

建是由政府下达建设计划，由融资平台

建设，完工后交给政府作为社会公益项

目使用，政府以土地或土地出让金作为

建设成本补偿的一种建设方式。

通过一般工商企业的“委托加工”

与政府“委托代建”的对比，笔者认为委

托代建项目有以下判别标准 ：（1）建设

项目由政府确定。（2）完工项目产权归

政府所有，由政府确定完工资产接收人。

（3）项目用途属社会基础设施或社会公

共产品。（4）建设成本由政府补偿，或由

政府支付代建费。前者为无偿代建，后

者为有偿代建。当上述判别标准同时满

足时，则可判别为政府投资项目。

3. 判别委托代建对界定政府债务的

意义

一是明确政府与融资平台的建设责

任。政府是建设方，融资平台是加工方。

二是为政府债务提供判别标准 ：政府委

托代建项目形成的债务是政府债务，以

交易方式建设的政府项目所形成的债

务是企业债务。三是指明正确的账务处

理思路。融资平台为政府代建的项目应

区分为有偿代建和无偿代建。二者账务

处理的区别在于 ：有偿代建时，代建管

理费应包含利润，代建管理费计入损益

表 ；无偿代建时，代建管理费不含利润，

代建管理费不进损益表，直接列入政府

项目成本。

  ( 作者单位 ：江苏省淮安市审计局)
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表1

交易类别 出让 转让

出售主体 国土部门 法人或自然人

交易级别 一级市场 二级市场

土地来源 划拨 有偿购入

收入归属 政府   法人或自然人
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