舟山市行政事业单位资产集中管理的调查与研究
【摘要】 本课题立足于促进舟山市政府建立边界清晰、权属明确、使用规范的行政事业单位资产管理模式，有效提高政府资产利用效率和统一调控能力，通过对舟山市行政事业单位资产管理情况的深入调查，揭示了资产管理中存在的资产闲置效益低下、产权管理薄弱、账外资产较多、租赁管理欠到位、土地资产利用率不高与过度利用并存等问题，分析产生问题的原因，提出分类管理、分工负责、分别实施的加强资产集中管理改革对策建议。
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【正文】

为促进舟山市本级行政事业单位资产集中管理改革，2015年，本课题组会同市机关事务管理局和市财政局，对市本级行政、参公及公益一类事业单位的房屋土地资产情况（本课题研究的行政事业单位资产专指房屋土地资产）进行了调查。1月份，市本级及下属单位上报了房屋和土地资产统计表；2－5月份，课题组到各单位对房屋土地资产进行了实地调查核实，基本摸清了位置、面积、权属关系、使用状态等情况；5－6月份，进行综合分析，形成调研报告，上报市政府，受到充分肯定，促进有关部门建立健全了相关制度，促进了市本级行政事业单位资产集中管理改革工作。

一、基本情况

（一）资产现状

据调查，市本级156家行政事业单位房产面积197746.85平方米。

1、非经营性资产情况。纳入市本级行政事业单位非经营性房屋资产主要包括各单位的存量办公用房、各类住宅用房以及仓库、老干部活动室等非经营性用途的房屋土地，共计106107.26平方米（不包括已纳入市机关事务管理局管理的房产）。按资产情况不同，可以归类为五部分：

一是单位存量办公用房。共8处总面积计32839.29平方米，主要是市质监站2283.72平方米、市人防办843平方米、市大桥建设管理局4100.64平方米、市市场监督管理局1035.96平方米，市文广新局611.33平方米、市妇联1370.87平方米、市商务局原粮食干校1734平方米、市港航管理局19558.77平方米办公大楼。

二是部分由政府及部门驻外机构管理使用的资产。主要包括市府驻沪联络处、驻杭联络处，以及市属有关部门驻外办事处的资产。
三是有关单位老干部活动中心使用的资产。有10家单位利用定海城区办公用房资源改建老干部活动中心。这些单位分别为：市委老干部局、市人力资源和社会保障局、市政协联谊中心、市交通运输局、市水利围垦局、市农林与渔农村委、市财政局、市国土资源局、市海洋与渔业局、市审计局等。

四是各单位住宅房资产。各单位住宅用房资产共有152套总面积12126.57平方米（不包括市机关事务管理局直管住宅房145套）。

五是市场监督管理系统办公用房资产。市市场监督管理局下属分局的办公和管理用房资产共90处，总面积40018平方米，其中：出租出借及闲置23处共计面积7685.08平方米。市市场监督管理局系由有关机构合并而成，下属分局目前部分房产已置换给定海、普陀区政府或各功能区管委会，由区政府或管委会负责安排办公用房，资产产权情况复杂。

2、经营性资产情况。纳入经营性的房屋资产主要包括各单位正在经营的宾馆、商业性店面以及整体性有融资价值的闲置办公楼等经营性房屋资产，面积计91639.59平方米；纳入经营性的纯土地资产面积271875.16平方米。按资产情况不同，可以归类为五部分：

一是权属比较清晰、用途相对明确的经营性房屋土地。该部分资产共75处，房屋建筑面积56546.94平方米，土地使用面积约30.8万平方米（部分房产无法确认土地使用面积），纯土地资产面积265992.26平方米，预估价值约4.52亿（按平均8000元每平方房产价值计算）。该部分资产中，包括了市交通局、市港航局等单位位于朱家尖旅游景区的别墅资产，市港航局位于五奎山、小五奎山、老鼠山的三处土地（约400亩）。

二是租金或经营收入需要用于保障单位经费的房屋土地资产。该部分资产共10处（房产面积15050.24平方米），主要是法官培训中心、市市政园林局、浙江沿海岛屿水利开发管理试验站（天竺山庄）等经费非财政全额保障单位的经营性房产。

三是政府已明确或待明确用途的房屋土地资产。主要是市文广新局拟划入市文化投资公司的10处房产（房产面积8606.28平方米）；市交通局的人民南路150号（原市交通委办公楼）、环城南路77号（原市公路局办公楼）二处房产，划给市交通国有资产经营有限公司出租经营，经营收入主要用于解决宏达公司以及交通幼儿园等企事业单位转制职工的遗留问题。

四是具有特殊用途的房屋土地资产。包括具有人防用途的市住建局文化广场地下建筑（房产面积5671.2平方米）、市水利局城北水库坝下用地（土地面积2547.9平方米）和朱家尖土地（土地面积3335平方米）、市中心血站中大街房产（房产面积236.86平方米）。

五是其他房屋土地资产。该部分房产有4处，建筑面积共5528.07平方米。主要是市教育培训中心尚未解决房款的房产、市交通局已列入拆迁征用的仓库、市政府驻杭联络处委托代管房产等。

（二）管理机制
1、现行体制。市财政部门负责资产的综合管理工作，包括资产调拨、置换、出售、出借出租、对外投资、抵押担保等事项的审批和监督检查。市属各行政事业单位负责资产日常管理工作，包括资产的登记、清查、日常维护和财务核算。
2、管理制度。《舟山市本级行政事业单位国有资产管理暂行办法》（舟政办发〔2010〕117号）规定，市本级行政事业单位国有资产实行国家统一所有、市政府监督管理和单位占有、使用的管理体制。该办法具体规定了管理机构及职责、资产配置、资产使用、资产处置、资产评估与资产清查、产权纠纷调处、资产信息管理与统计报告等。《舟山市本级行政事业单位国有资产出租出借管理暂行办法》（舟政办发〔2009〕134号）对行政事业单位资产出租出借的监管部门和监管职责、审批程序、出租期限、出租管理等作了规定。在市政府文件基础上，市财政局制定了《舟山市本级行政事业单位国有资产处置管理暂行办法》（舟财行〔2011〕20号），对行政事业单位国有资产处置范围和基本程序、无偿调拨（划转）和捐赠、出售出让转让和置换、报废报损和核销、资产处置收入管理等方面进行了规定。

二、存在问题

（一）部分资产闲置未用效益低下
1、部分单位资产闲置与部分单位向外租入并存。抽查15家单位发现，5家单位办公用房腾退后，有43间计1358平方米的办公用房处于闲置状态。其中：市大陆连岛工程指挥部购入的新城中昌国际大厦写字楼房产面积4162平方米，自2013年下半年起至2015年调查日一直处于闲置状态；市大宗商品交易中心主体大楼建筑面积52319.33平方米，出租（使用）面积41545.83平方米，闲置面积达10773.5平方米；市大桥建设管理局的朱家尖姆岭山土地、双桥鸭岑段土地、六横双塘桔场资产、岑港里钓苗圃、里钓码头、桃夭门村土地、富翅村土地、东海农场等闲置。市教育局闲置办公用房12间，计309平方米；市文化广电新闻出版局闲置办公用房4间，计96平方米；市疾病预防控制中心闲置办公用房2间，计116平方米。而同时，市新城管委会以3年近千万的费用向外租入邦泰大厦作为办公用房，虽然在办公用房清理中已经腾退17间计510.2平方米，但尚未得到合理使用，其中年租金和物业费支出近100万元的整层办公楼主要被用作职工休息室；同时，又于2015年5月，新租入邦泰大厦用房多间，作为新设机构办公用房，需支付年租金和物业费84.79万元。此外，腾退后安排接待、会议等功能性办公用房过多，达到11间计811.9平方米。

2、部分行政事业单位拥有的朱家尖旅游景区别墅资产效益低下。2004年至2006年间，市交通局、市港航局、市发改委下属市经济建设投资公司和朱家尖旅游开发投资有限公司等单位购置朱家尖东海岸别墅数套用作接待用房。近年来，在严格执行中央“八项规定”的背景下，这些资产的接待功能不复存在，基本处于闲置状态，未能发挥资产使用效益，且每年还要发生一定的管理费用。
3、部分行政事业单位在定海的老干部活动中心用房使用效率低下。调查发现，市老干部局、市人力资源和社会保障局、市政协、市交通运输局、市水利水务围垦局、市农林与渔农村委、市财政局、市国土资源局、市海洋与渔业局、市审计局等10家单位在定海城区利用办公用房资源改建老干部活动中心，这些老干部活动中心均由各单位自行管理使用，未得到有效利用。
（二）资产产权管理较为薄弱

1、部分资产权证不全。抽查15家单位发现，有12家单位的126处资产未能取得土地证明，69处资产未能取得产权证明。其中：市农林与渔农村委员会及其下属单位未能取得土地证明的房产共52处，未能取得产权证明的房产13处；海洋开发研究院未能取得土地证明的房产2处，未能取得产权证明的房产3处；市教育局及下属教育学院未能取得土地证明的房产共18处，未能取得产权证明的房产15处；市经济和信息化委员会未能取得土地证明的房产20处，未能取得产权证明的房产5处；市商务局未能取得土地证明的房产7处，未能取得产权证明的房产3处；市人民防空办公室未能取得土地证明的房产3处，未能取得产权证明的房产9处；市文化广电新闻出版局（体育局）未能取得土地证明的房产4处，未能取得产权证明的房产1处；市疾病预防控制中心办公大楼未取得土地证明与产权证明；市旅游委未取得土地证明的房产3处；市发改委未能取得土地证明的房产6处，未能取得产权证明的房产7处；新城管委会委本级（含临城街道）及其集体资产（登记在下属临城街道集体资产经营有限公司）未能取得产权证明的房产共10处；市大桥建设管理局未能取得土地证明的土地10处，未能取得产权证明的房产2处。

2、部分资产权证不清。如：市旅游委下属旅游服务中心账面反映的定海环城东路71号330.58平方米房产和定海北招路5号202.48平方米房产，房产证所有人系1997年已被吊销工商执照而不复存在的市旅游总公司，市旅游服务中心至审计日尚未办理房产证所有人变更手续。市发改委（统计局）4处房产，资产原值22.57万元，已拆迁，但未清理核销；另9处房产，资产原值36.18万元，已房改给职工，但未清理核销；1处资产原值10万元的房产，已转让给市船舶交易市场使用，但未清理核销；1处原值56.72万元的码头，已于2010年8月划归市国土资源局统一管理，并由市国土资源局出让给市鸿润油品有限责任公司，但发改委资产账未清理核销。

（三）账外资产现象较为严重

抽查15家单位发现，有10家单位的12.25万平方米房屋，2686.53亩土地，及81处房产未纳入会计核算，游离于账外。其中：市疾病预防控制中心6000平方米办公大楼；市人防办40673平方米的工程房产及7539平方米的土地，市教育局144.21平方米宿舍；市经济和信息化委员会4065.12平方米办公用房；海洋开发研究院20902.46 平方米办公用房；市发改委（统计局）4处房产，计111.66平方米；市旅游委下属市旅游服务中心拥有的朱家尖冷湾出让土地11153平方米；市文化广电新闻出版局（体育局）29134平方米的文化艺术中心；新城管委会委本级（含临城街道）17261.12平方米老办公楼及用地，社区办公用房及安置小区等房屋35项，集体资产（登记在下属临城街道集体资产经营有限公司）房屋及土地43项，主要为养殖公司及种子公司安置房和原街道文化楼、原街道农服部用房、原荷花羊毛衫厂等房屋；市大桥建设管理局2处房产（监控综合楼及配套设施、原六横跨海大桥建设指挥部综合管理用房）及中昌大厦25-27楼4161.99平方米，8处土地计2686.53亩。
（四）资产租赁管理欠到位

1、部分房产出租未经公开招投标。抽查15家单位发现，有7家单位31处资产出租未经公开招投标，由单位直接发包出租。其中：2013年2月，市旅游委下属旅游服务中心未经公开招投标，自行将定海区环城东路71号330.58平方米房产出租给博雁城市假日酒店有限公司，且租赁期限长达8年；市大桥建设管理局及下属单位将5处资产自行出租，包括岑港海口码头及房屋、朱家尖镇泗苏土地、朱家尖海峡大桥管理楼、金塘527亩土地、岑港船厂及厂内设施；市农林委下属农产品营销管理中心未经公开招投标将定海蟠洋山路5号房产出租给舟山明煌印业有限公司和舟丰农特产服务部-都市果园，2014年末合同到期后仍沿用原合同，未重新招投标；2003年至2015年，市教育局下属市教育技术中心未经公开招投标将拥有的部分房产及场地出租，合同一年一订，2014年共有6家租赁单位，出租面积5302平方米；市发改委（统计局）将6处房产自行出租；市人民防空办公室将8处房产自行出租；市妇联将面积1310.34平方米房产自行出租。

2、出租资产未取得正常收入。其中：2011年至调查日，市经济和信息化委员会房产（昌国路125号底层，建筑面积183.73平方米）被弘生百家坊制衣经营公司占用，双方未签订房租租赁合同，弘生百家坊未交纳房租；市商务局三处房产由粮食局老职工居住，未收取租金；市农林委下属市农机化技术学校2004年以来将300平方米场地和6间简易房租给个人，用于开展农机具维修等业务，合同一年一签，年租金均为2.5万元，至2015年审计日一直未递增；市农林委下属原市种畜场（占地约50亩）出租给浙江大动脉科技有限公司养殖鸽子，约定租期11年（2012年6月至2023年5月），2012年租赁费5万元，此后每年递增6%，2014年由于双桥镇政府在场地后山坡上建造大规模公墓，对鸽子养殖带来不利影响，浙江大动脉科技有限公司提出解约退租，承租期内租赁费未收取。
3、租金收入未纳入单位预算管理。如：2011年至2013年，市商务局将房租收入40.16万元计入单位工会账户，结余29.65万元；2011年至2014年，将房租收入39.81万元挂往来账，期间直接支出28.95万元，结余10.86万元仍未并计收入。

4、租金收取与资产权属单位不能对应。如：2014年6月，市发改委（统计局）将3处房产自行出租给个人，至审计日收取租金30.26万元计入下属市经济建设规划院。2013年至2014年，市大桥建设管理局（市连岛指挥部）将2处资产（岑港海口码头及房屋、朱家尖镇泗苏土地100亩）出租，租金11.3万元缴入下属市海峡大桥公司。

（五）存在非经营性资产转作经营性资产未经审批现象
抽查发现，市商务局将三处非经营性资产转作经营性资产，均由该单位直接决定，而未经财政部门审批，其中：定海环城东路39号门市部，建筑面积175平方米，系市粮食应急供应网点，2011年12月至2014年12月由市粮食局工会出租给个人，2015年2月至2017年2月市粮食局工会将资产转给市粮食资产经营有限公司，由该公司出租给个人，第一年租金为10万元，第一年租金为10.2万元；定海环城东路119号舟山大厦第11层房产，建筑面积415.98平方米，2013年3月27日至2016年3月26日出租给中国农业银行股份有限公司舟山分行，年租金15万元；上海复兴东路248号，建筑面积43.82平方米房产，2014年1月1日至2015年12月31日出租给上海中浦物业管理有限公司，年租金1.2万元。

（六）土地资产利用率不高与过度利用并存

抽查发现，市本级行政事业单位土地资产配置存在利用率不高和过度利用并存现象。如：新城市级医疗卫生综合地块的市疾控中心办公大楼总用地面积13333平方米，该单位实有在编人员52人，人均用地面积256平方米。而同属新城市级医疗卫生综合地块的行政中心北大楼总用地面积18133平方米，入驻办公的行政事业单位有14家，在编人员269名，人均用地面积仅67平方米，与疾病控中心用地面积相比，仅是其26%。由于土地资产配置规划不够合理，行政中心北大楼物业管理特别是停车难问题突出，为此，2015年12月，市机关事务管理局不得不对地面停车场进行改造，未经规划调整，自行将部分规划绿地改为停车位。

三、成因分析

（一）认识存在偏差
行政事业单位房屋土地资产基本上为财政拨款或行政划拨形成，其占用具有无偿性，因此，长期以来，人们在思想上对行政事业单位资产不够重视。不少单位重钱轻物，管钱与管物脱节；重购置轻管理，购置与使用脱节，从而造成资产管理基础工作薄弱，资产闲置、资产低效、产权不清、账外资产等问题普遍存在。
（二）机制不够健全

调查发现，现行市本级行政事业单位房屋土地资产管理机制不够健全，缺乏办公用房管理办法、经营性资产管理办法等一系列管理制度。管理不够统一，职责不够明确，造成综合管理职能未充分发挥，单位各行其是，管理较为薄弱。无论是经营性资产还是非经营性资产，均未统一登记造册，未建立实物档案，未建立信息管理系统。名义上行政事业单位资产由财政部门综合管理，但实际上基本上由各单位自行管理，各自为政。
（三）管理力量薄弱
调查发现，负责综合管理职能的财政部门，其行政事业单位资产管理人员仅有少量的兼职人员；市属各行政事业单位资产管理人员也均为兼职人员，缺乏资产管理专业知识技能，资产管理作为附带工作而不受重视。力量不足加剧了管理责任不能落实，管理不够到位，随意性较大问题的发生。

四、对策建议

（一）分类管理

按照“政事分开”、“管钱与管物分开”、“监督管理与具体事务分开”的原则，将行政事业单位资产划分为经营性资产和非经营性资产，分别进行管理。对于非经营性资产，主要用于政府公共事务，宜由市机关事务管理局统一管理。对于整体上作为经营性的资产，应统一划归市国有资产经营公司，装入相应的产业平台，用以做大做强国有企业。对于较为分散的非转经资产，可划归市机关事务管理局统一管理，通过政府招投标平台，采用市场化方式进行操作。同时，根据经营性资产和非经营性资产的不同特点，分别出台相应的房屋土地资产集中管理办法和检查监督办法，确保资产的安全完整，提高资产使用效益。

（二）分工负责
按照分类管理要求，应明确有关部门、单位的工作职责，做到边界清晰、分工明确、操作规范。财政部门应负责对集中管理房屋和土地资产的综合管理工作，按照相关规定负责资产调拨、置换、出售、出借出租、对外投资、抵押担保等事项的审批和监督检查。非经营性房屋和土地资产的集中管理工作宜由机关事务管理部门管理，由该部门负责制订相应资产集中管理的实施办法，负责资产的登记、清查、分配、改造，统一办理资产置换、出售、出借出租等申报手续；非经营性房屋和土地资产的日常管理工作包括资产的登记、清查、日常维护和财务核算，应由使用资产的行政事业单位负责。经营性房屋和土地资产的集中管理工作应由国有资产经营公司负责，由其制订相应资产集中管理的实施办法，负责资产的登记、清查、改造、日常维护和经营。同时，明确审计、监察等部门的监督检查职责。
（三）分别实施
市本级行政事业单位资产情况复杂，宜采取统一管理、分别实施办法推进集中管理工作。一是单位存量办公用房，应移交市机关事务管理局统一管理。二是驻外办事处的房屋土地资产，应作为行政机关办公用房移交市机关事务管理局进行统一登记管理，由办事处代管，机关事务管理局监管。三是有关单位老干部活动中心使用的资产，应逐步移交市机关事务管理局，由市机关事务管理局调查论证，在定海城区东南西北中设立若干个老干部活动中心，作为市级机关各单位老干部公共活动场所统一使用管理。四是各单位住宅房资产，应尽快研究制定市级行政事业单位住宅用房使用标准和管理制度后，适时实行集中统一管理。五是市场监督管理系统办公用房资产，应在市市场监督管理局与定海、普陀两区政府及两管委会协调明确后，再移交市机关事务管理局。六是权属比较清晰、用途相对明确的经营性房屋土地，应划转至市国有资产经营公司，其中具有一定资产规模，而且利用价值相对较高的经营性房屋土地，可由市国有资产经营公司直接管理和经营；单体规模小、座落分散、利用价值较小的经营性房屋土地资产，可由市国有资产经营公司委托市房管局进行统一日常管理。七是权证不全的经营性房屋土地，应由原权属单位限期补办相关权证后，再划转至市国有资产经营公司。八是租金或经营收入需要用于保障单位经费的房屋土地资产，政府已明确或待明确用途的房屋土地资产，具有特殊用途的房屋土地资产等，由于情况特殊，宜继续由原权属单位负责管理，同时报市国有资产经营公司备案，待条件成熟时再移交市国有资产经营公司管理。
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