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附件 2：

关于《<政府会计准则第 10 号——政府和社会资本
合作项目合同>应用指南（征求意见稿）》的说明

为了建立健全政府会计标准体系，规范政府方对政府和社会

资本合作项目合同的确认、计量和列报，2019 年 12 月财政部印

发了《政府会计准则第 10 号——政府和社会资本合作项目合同》

（以下简称《10 号准则》），并要求准则自 2021 年 1 月 1 日起

施行。为保证《10 号准则》的顺利实施，我们在课题研究、集中

研讨和征集专家意见的基础上，研究起草了《<政府会计准则第

10 号——政府和社会资本合作项目合同>应用指南》（以下简称

《应用指南》）征求意见稿。有关情况说明如下：

一、制定《应用指南》的必要性

制定《应用指南》，主要有以下几个方面的考虑：

一是进一步解释和明确准则相关条款，以提高准则可理解

性。《10 号准则》第二条的双特征、第三条的双控制标准和第二

十条的“政府方承担向社会资本方支付款项的义务”等原则性规

定，关系到准则的适用范围和 PPP 项目合同权责义务的确认，是

本准则的核心内容。为了使会计人员更好地理解和应用这些原则

性较强的条款内容，有必要通过《应用指南》做进一步的解释和

明确。
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二是规范会计科目和报表项目，以提高准则可操作性。《10

号准则》明确了 PPP 项目资产和 PPP 项目净资产的确认、计量和

披露等，而对于需要新增设的会计科目和报表项目，以及与其相

关的 PPP 项目合同的账务处理，需要通过《应用指南》予以规定，

以进一步提高准则的可操作性。

三是明确存量 PPP 项目会计处理新旧衔接规定，以提高准则

适用性。《10 号准则》主要适用于 2021 年 1 月 1 日该准则生效

后政府方与社会资本方依法依规所订立的 PPP 项目合同的会计处

理。为了提高本准则的适用性，有必要通过《应用指南》对存量

PPP 项目的范围以及新旧衔接的会计处理统一作出规定。

二、起草过程

截至目前，《应用指南》的起草主要经历了以下过程：

（一）课题研究阶段。为了深入分析研究《10 号准则》执行

过程中的问题与难点，我司于 2020 年 2 月设立了《PPP 会计相关

问题研究》课题，委托有关研究机构对相关问题进行专题研究。

本课题通过问卷调查、案例分析等方法，较为全面的了解了当期

实务中存量 PPP 项目合同的会计处理情况以及不同付费模式下

PPP 项目的具体开展情况和核算全流程，分析了存在的问题，提

出了政策建议，为《应用指南》的起草奠定了理论基础。

（二）形成讨论稿阶段。7 月份以来，我们在课题研究基础

上确定了《应用指南》拟规范的内容和框架，分别在财政部和北

京国家会计学院组织两次座谈会，邀请来自会计师事务所、高校
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院所的专家和 PPP 中心、地方财政部门负责 PPP 工作的同志，对

应用指南起草过程中的重难点问题以及存量项目的范围界定与衔

接规定等相关问题进行了深入研讨。在此基础上，通过多次讨论

和修改完善，于 9月底形成了《应用指南》讨论稿。

（三）形成征求意见稿阶段。为了进一步提高《应用指南》

的质量，我们于 9 月底就讨论稿向来自会计师事务所、PPP 咨询

机构、评估机构和高校院所的 12 位资深专家征求了意见，截至

10 月 10 日，共收到书面反馈意见 99 条。专家们总体上对讨论稿

的框架与主要内容予以认可，同时提出了很多进一步优化的建议。

近期，我们根据专家意见和建议对讨论稿进行了修改完善，形成

了《应用指南》征求意见稿。

三、主要内容

《应用指南》征求意见稿主要包括以下四方面内容：

（一）适用范围。该部分主要明确了《10 号准则》的适用范

围，并阐释了不适用《10 号准则》的具体情况。

（二）准则条款的解释。该部分进一步解释了《10 号准则》

第二条中 PPP 项目合同的特征的要点、第三条中的双控制标准的

具体含义和在实务中的应用、第二十条中的“政府方承担向社会

资本方支付款项的义务”的主要情形及会计处理原则。

（三）新增会计科目设置和财务报表项目。该部分规定了政

府方应当增设的会计科目，即“PPP 项目资产”、“PPP 项目净资

产”和“PPP 项目资产累计折旧”，规定了在资产负债表和净资
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产变动表中应当增加的报表项目，同时详细规定了 PPP 项目资产

取得、持有和合同终止时的相关账务处理。

（四）存量 PPP 项目会计处理的新旧衔接规定。明确了存量

PPP 项目的范围和新旧制度衔接时的会计处理规定。

四、需要说明的几个问题

（一）关于双特征、双控制标准的解释。

《10 号准则》第二条的双特征、第三条的双控制标准，关系

到准则的适用范围和 PPP 项目合同权责义务的确认，是本准则的

核心内容。《10 号准则》对上述内容做出了原则性规定，有关各

方在该准则印发前后建议对双特征、双控制标准做进一步明确。

因此，我们立足国内有关 PPP 项目合同的法规政策文件的规定，

并积极借鉴《国际公共部门会计准则第 32 号——服务特许权协

议：授予方》有关规定，在《应用指南》征求意见稿中对双特征、

双控制标准的关键术语及其应用进行了阐述，并就有关条款内容

进行了举例说明。

（二）关于政府方承担的向社会资本方支付款项的义务。

《10 号准则》第二十条规定，按照 PPP 项目合同约定，政府

方承担向社会资本方支付款项义务的，相关义务应当按照《政府

会计准则第 8 号——负债》有关规定进行会计处理。根据 2019

年征求意见反馈，部分意见担心政府方承担的向社会资本方支付

款项的义务会增加政府债务。为了打消社会公众的疑虑，我们在

《应用指南》征求意见稿中明确了政府方承担的支付义务的情形



5

及不同情形下的会计处理。按照我国 PPP 有关规章制度规定，规

范的 PPP 项目应建立完全与项目产出绩效相挂钩的付费机制，不

得通过降低考核标准等方式，提前锁定、固化政府支出责任。因

此，本准则中“政府方承担的向社会资本方支付款项的义务”，

是指在项目运营期的每一个会计期间内，当社会资本方提供的公

共产品或服务满足合同约定的绩效考核要求时，政府方根据合同

约定按期应向社会资本方进行补偿的义务。

（三）关于增设的会计科目和报表项目。

《应用指南》征求意见稿基本保留了 2019 年《10 号准则》

征求意见稿中关于会计科目及报表项目的规定，这部分内容已于

2019 年向社会公开征求意见，反馈意见基本认可（因工作计划调

整，这部分内容未同准则正文一起印发）。同时，我们在《应用

指南》征求意见稿中补充了 PPP 项目资产的主要账务处理，涵盖

了从 PPP 项目资产取得、持有，到项目合同终止全周期的情形，

以提高《10 号准则》的可操作性。

（四）关于存量 PPP 项目的新旧衔接问题。

1.关于存量 PPP 项目合同的范围。适用《10 号准则》的 PPP

项目合同，是指政府方与社会资本方依法依规就 PPP 项目合作所

订立的满足双特征、双控制标准的合同。按照规定，依法依规的

PPP 项目合同应当纳入全国 PPP 综合信息平台统一管理。因此，

满足双特征、双控制标准且已纳入全国 PPP 综合信息平台项目库

的 PPP 项目应属于存量 PPP 项目。同时，在 PPP 相关法律法规出
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台前已经签订的满足双特征和双控制标准的部分特许经营项目协

议，由于不满足现行的法律法规，未被纳入综合信息平台项目库。

因此，《应用指南》征求意见稿中规定的存量 PPP 项目合同包括

两类，一类是符合本准则双特征和双控制标准且已纳入全国 PPP

综合信息平台项目库的 PPP 项目合同，另一类是符合本准则双特

征和双控制标准但未纳入全国 PPP 综合信息平台项目库的特许经

营项目协议。

2.关于第一类存量PPP项目的会计处理。对于第一类存量PPP

项目在本准则首次执行日的新旧衔接，《应用指南》征求意见稿

分三种情况进行了规定：一是已经由政府确认资产的，主要涉及

重分类处理；二是已经由社会资本方按照企业会计准则相关规定

确认为无形资产或固定资产的，政府方应当按照社会资本方已确

认的资产原值进行确认和计量；三是政府方和社会资本方均未入

账的存量资产，参照《政府会计准则第 5号——公共基础设施》

中有关存量公共基础设施的新旧衔接规定。

3.关于第二类存量项目的会计处理。对于第二类存量项目，

协议内不含提前锁定、固化政府支出责任等兜底条款的，其会计

处理原则上应当与第一类存量 PPP 项目没有差异，但考虑到这类

项目尚未纳入 PPP 项目库管理，因此，《应用指南》征求意见稿

规定，在本准则首次执行日，政府方应当参照第一类存量项目的

的新旧衔接规定进行会计处理。

在第二类存量 PPP 项目合同中，含有政府方兜底条款、且未



7

入库的特许经营项目协议不适用《10 号准则》。根据我国 PPP有

关规章制度规定，地方政府不得对社会资本方承担兜底责任，必

须依据当期所提供服务的绩效考核情况支付款项。遵循这一原则，

我们认为第二类存量 PPP项目合同中，包含政府方兜底条款的特

许经营项目协议，政府方应当按照《政府会计准则第 5号——公

共基础设施》和《政府会计准则第 8 号——负债》相关规定进行

账务处理，不确认 PPP项目资产。

4.关于存量 PPP 项目新旧衔接时的折旧问题。为保证本准则

与现有政府会计标准体系相协调，存量 PPP 项目资产在首次执行

日入账时，应当参照公共基础设施的新旧衔接规定进行会计处理，

具体如下：《关于进一步做好政府会计准则制度新旧衔接和加强

行政事业单位资产核算的通知》（财会〔2018〕34 号）对折旧（摊

销）做出如下规定，“在国务院财政部门对公共基础设施折旧（摊

销）年限作出规定之前，单位在公共基础设施首次入账时暂不考

虑补提折旧（摊销），初始入账后也暂不计提折旧（摊销）。”

目前政府会计准则制度仅对公共基础设施的折旧作出原则性规

定，并未明确各类公共基础设施的折旧年限，即目前存量公共基

础设施首次入账不考虑折旧（摊销）。因此，在本准则首次执行

日，政府方将存量 PPP 项目资产首次入账时，应当以项目资产的

账面原值确定入账价值，除非该资产已经由政府方确认入账并计

提折旧。
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