
省 十 三 届 人 大 常 会
第十三次会议参阅资料之一

关于湖南省行政事业性国有资产管理

情况的调研报告
湖南省人大财政经济委员会
湖南省人大常委会预算工作委员会
（2019年9月）

省人大常委会：

为贯彻落实中央和省委关于建立政府向人大常委会报告国有资产管理情况制度的决策部署要求，根据人大常委会2019年监督工作计划安排，省十三届人大常委会第十三次会议将审议省人民政府关于2018年度国有资产管理情况的综合报告，听取和审议省人民政府关于2018年度行政事业性国有资产管理情况的专项报告。为做好相关工作，省人大财经委、常委会预算工委于6月至8月，开展了全省行政事业性国有资产管理情况专题调研，听取了省财政厅、省机关事务管理局等部门关于国有资产管理情况以及省审计厅关于省直17个部门行政事业性国有资产审计情况的汇报，赴衡阳、岳阳等地进行实地调研。现将调研情况报告如下。
一、全省行政事业单位国有资产总体情况
截止2018年12月31日，全省独立核算行政事业单位共28149户。按单位性质分，行政单位8213户，占29.17%；事业单位19936户，占70.82%；其他56户，占0.01%。全省行政事业单位期末资产总额账面数为9811.66亿元，包括行政事业单位实际占有使用的流动资产、固定资产、无形资产、在建工程、对外投资以及单位账面体现的部分政府储备物资、公共基础设施等;负债总额3271.03亿元,包括行政事业单位长短期借款、应付及预收款项、应付职工薪酬以及应交税费等;净资产总额6540.63亿元。需说明的是，尚有部分公共基础设施等行政事业性国有资产暂未纳入2018年度行政事业单位会计报表，按照政府会计制度改革要求，这部分资产将从2019年1月1日起逐步纳入。
2018年，全省行政事业单位出租（出借）资产账面数77.39亿元，对外投资出资资产账面数136.80亿元，处置资产为114.12亿元，主要以报废报损处置方式为主，共计报废报损74.48亿元。
（一）我省行政事业性国有资产的主要特点
1、总量不断增长。随着社会主义市场经济体制和公共财政体制的不断完善，政府资源逐渐从一般竞争性领域退出，公共领域的投入力度不断加大，行政事业单位国有资产总量增长较快。从2007年与2016年的两次全省资产清查结果来看，全省行政事业单位国有资产由2006年底3006.30亿元增加到2015年底8014.74亿元，增加了5008.44亿元，年均增长6.9%。
2、资产分布不均衡。从分布结构上看，行政事业单位国有资产主要集中在省直单位和经济基础较好的地区。省级单位资产总额账面数为2097.27亿元，占全省行政事业单位资产总额的21.38%；市级及以下单位资产总额账面数为7714.39亿元，主要集中在长沙市等地区。2018年全省行政事业单位资产地区分布如下图所示：

[image: image1.png]2500

1500

500

A T B T T E

2097.27

=B 27T

58255

53333
49814 49928 4ooo)

71

38308 24802 219,95





3、事业资产所占比重较高。按单位性质分，全省行政单位国有资产2515.97亿元，占25.64%;事业单位国有资产7295.28亿元，占74.35%;民间非营利组织国有资产0.41亿元，占0.01%。事业资产主要集中在高校、医疗卫生、文化及科研等事业单位。
4、流动资产、固定资产、在建工程比重大。按资产结构分，全省流动资产账面数为4388.41亿元，占44.73%；固定资产账面数为3732.51亿元，占38.04%；在建工程账面数为1038.81亿元，占10.59%；无形资产账面数为416.55亿元，占4.25%；其它资产账面数为235.38亿元，占2.39%。资产构成比例如下图所示：
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5、经管资产价值尚未完全体现。2014年1月1日起，财政部首次要求行政单位应将经手管理的公共基础设施、政府储备物资和受托代理资产纳入会计核算范围，但这些资产分散在交通、住建、粮食、文化、社保等事业单位管理，大多暂未纳入单位会计核算，其价值总量也难以统计完全。下一步，我省将根据新政府会计制度改革要求，对符合会计资产定义和确认条件的公共基础设施等行政事业性国有资产逐步纳入行政事业单位会计报表，并探索科学计价方式。
（二）主要类别事业性国有资产情况
1、教育
截止2018年12月31日，我省共有各类学校11885所，土地总面积466811.90亩，学校校舍总面积128581979.29平方米，学校仪器设备总值293.80亿元，学校图书共计32042.31万册（详见附表1），在校学生合计1114.5万人（详见附表2）。我省教育行业行政事业单位国有资产各项指标基本能够满足各类学校办学需要，全省教育行业行政事业单位国有资产基本形成了规模适中，配置合理，管理有效的格局，有力保障了我省教育事业的顺利开展，为全省教育事业发展提供了物资支撑。
2、卫生
截止2018年12月31日，全省卫生健康系统有公立医疗卫生机构3581家，其中：医院353家，基层医疗卫生机构2476家（含乡镇卫生院和社区卫生服务中心），卫生健康机构752家。有在职职工人数38万余人，编制床位28.67万张，平均开放床位32.22万张。
全省卫健系统总资产1578.82亿元，其中固定资产652.57亿元（专用设备399.72亿元），房屋及建筑物面积2495万平方米。净资产750.29亿元。长期负债254.61亿元，资产负债率为52.48%。2018年全年医疗机构诊疗人次13426万人次，实际开放总床日数117万，出院人数1196万人。全省卫生健康行业行政事业单位国有资产各项指标基本能够满足医疗需要，国家卫生健康委发布的国家医疗服务与质量安全报告显示，我省二级公立医院床位使用率居全国第一，三级公立医院住院患者总死亡率为全国第二低，卫生健康工作提质增效显著，为全省卫生健康事业发展提供了物资支撑。

3、交通基础设施
截止2018年12月31日，全省公路总里程240059.7公里，其中，国道13690.4公里(含高速公路里程4905.6公里)，省道24220公里(含地方高速公路里程1819)，县道36013.9公里，乡道56851.9公里，村道108238.2公里，专用公路1025.3公里。全省公路桥梁共47293座、2451366米，其中，特大桥梁161座、322605米，大桥4463座、1141108米。全省公路隧道835处、722380米，其中，特长隧道34处、136658米，长隧道180处、307108米。全省内河航道通航里程11968公里，其中，二级航道466公里，三级航道645公里，四级航道274公里，五级航道85公里，六级航道1549公里，七级航道1200公里，等外航道7749公里。全省内河港口拥有生产用码头泊位1107个。全省拥有汽车客运站(含招呼站)25078个，汽车货运站53个。
2018年，全年全省公路水路客运量、旅客周转量、货运量、货物周转量分别完成9.27亿人次、483.56亿人公里、2255亿吨、3573.81吨公里，为群众出行和经济社会发展提供了重要保障。
4、保障性住房
自2008年建立城镇住房保障制度起，到2018年全省累计完成棚户区改造282.25万套，完成棚改直接投资6545亿余元，解决了1100万余人住房困难问题。建设公租房105.46万套，分配使用101.3万套，分配入住率98.7％，位列全国第一，发放住房租赁补贴18.22万户，累计为119.52万户、358万人解决了住房困难问题。
5、储备物资
截止2018年末，省本级静态储备粮期初数和期末数均为115万吨，账面价值210346万元；省本级食用植物油储备3万吨，账面价值32250万元。市县储备粮92万吨。市州食用油储备2.1万吨。
二、加强行政事业性国有资产管理的主要措施
（一）加强制度建设。2008年出台《湖南省行政事业单位国有资产管理实施暂行办法》，对全省行政事业资产管理进行了总体规范，先后制定了资产配置、使用、处置等10余项资产管理制度，逐步建立了资产从“入口”到“出口”的全链条制度管理体系。一是资产配置环节。制定了《湖南省省直行政事业单位国有资产配置管理办法》，将资产配置嵌入部门预算编制“两上两下”流程。发布2018-2020年国有资产配置预算限额标准，从预算上限标准、实物量标准、最低使用年限等三个方面拧紧资产配置的“水龙头”。二是资产使用环节。印发《湖南省省级行政事业单位国有资产使用管理办法》，全面规范资产自用、出租、对外投资等行为，明确了资产出租、对外投资的有关要求以及禁止情形，有利于提高资产使用效益，防止资产闲置浪费和流失。三是资产处置环节。制定了《省级行政事业国有资产处置管理办法》以及处置操作规程，对单位申报、主管部门审核（审批）、省财政厅审批（备案）到资产处置实施完成、收入收缴等处置程序予以全流程规范，明晰审批权限。全面推进国有资产处置进场交易，处置收入依法缴入国库，提高了资产处置的公开透明度。针对土地资产管理中存在的职责不清、审批管理不严、收益监管不完善等问题，省政府办公厅下发《关于加强和规范省直行政事业单位国有土地资产有偿使用和处置管理工作的通知》，弥补了制度空白

（二）服务改革中心工作。一是推动全省公务用车改革，建立健全公务用车制度改革后的长效管理机制，实现公务出行便捷合理、交通费用节约可控、车辆管理规范透明、监管问责科学有效，基本形成符合中央改革精神和省情的新型公务用车制度。二是有力推进省直机关“三供一业”改革。从2017年11月开始，全面启动“三供一业”改革工作。至2018年12月底，全面完成改革任务，达到了预期目标，取得了良好的政治效应、改革效应、社会效应和民生效应。三是加强行业协会商会与行政机关脱钩过程中以及脱钩后国有资产管理，明晰行业协会商会占有、使用的国有资产权属和产权关系，加强国有资产管理，防止国有资产流失。四是加强党和国家机构改革工作中国有资产管理工作。2018年省财政厅联合省机关事务局印发了《关于做好省级党政机构改革中国有资产管理工作的通知》，要求切实加强办公用房、土地、公务用车等重点资产管理，确保国有资产随机构改革及时有序调整到位。五是积极配合事业单位改革进程，印发了《湖南省财政厅关于从事生产经营活动事业单位改革中国有资产管理若干规定的通知》，对全省生产经营类事业单位改革过程中的资产清查、资产处置、运营管理和资产监督作了规定，维护国有资产的安全完整。
（三）逐步推进经营性资产集中监管。落实党中央、国务院有关精神，2019年启动省级党政机关和事业单位经营性国有资产集中统一监管工作。筹建省级党政机关和事业单位经营性国有资产集中统一监管联席会议，有针对性地开展了省直单位经营性资产摸底调查，指导单位对所办企业进行全面梳理，对照清理原则制定具体改革实施方案，按照“脱钩划转一批、特殊保留一批、市场化处置一批”的处理方式，逐步将省本级党政机关和事业单位经营性国有资产纳入集中统一监管。除金融、文化等特殊类企业外，由省国资委履行出资人职责，以管资本为主，提升国有资本运行效率。
（四）市州、县市区资产管理全面推进。近年来，湖南省各市州、县市区针对本地实际，创新工作思路，推出了不少行之有效的管理措施，有力提高了行政事业资产管理工作的整体水平。如岳阳市将符合处置条件的存量公房进行公开拍卖，举办拍卖会5场，卖出14套，成交798万元；岳阳县开展了资产清查整治行动，采取铁腕整治资产管理“提篮子”乱象926宗，使价值达10.8亿元国有资产回归规范化管理；湘潭市将部分利用率低或闲置的国有资产进行统筹分配，调剂的1.67万平方米房屋和1.12万平方米土地共计价值1.2亿元，节省了政府建设性投资，破解了医疗救治及业务用房紧缺难题，提高了国有资产使用效益。
三、存在的主要问题
总的来看，通过采取积极有效的措施，全省行政事业性资产管理不断强化，财政投资效益不断提高，为我省经济社会发展奠定了物质基础。但由于种种原因，我省行政事业单位国有资产管理工作中也还存在一些突出的问题，需要进一步改革完善。
（一）思想认识不到位。国有资产管理意识淡薄，思想认识不到位，是长期以来困扰行政事业资产规范化管理的首要问题，也是其他诸多问题产生的根源。有的单位认为行政事业资产是单位“自有”资产，可以不计效益、无偿无约束使用，不严格执行规章制度，随意购置、自行处置、违规操作。有的单位“重预算、轻资产”，“重购置、轻管理”，缺乏责任意识和绩效意识，往往轻视资产的使用、余缺调剂和资源的优化配置。有的单位资产管理机构配备分散、多头管理，人员素质参差不齐且变换频繁，日常工作穷于应付，致使基础工作不扎实，资产的使用和管理欠规范，在统计报表填报过程中敷衍了事，不能真实反映单位国有资产全貌。
（二）资产底数难清。行政事业性国有资产分布范围广，管理水平参差不齐，信息化程度不高，各类国有资产的真实性、完整性有待进一步清查核实。如有的行政事业单位的资产年报数据与部门决算总资产数据不一致；公共基础设施等行政事业性国有资产报表数据与行政事业单位国有资产报表数据重叠；公共基础设施等资产缺乏科学合理的价值计量方法体系。部分单位内控机制不规范，资产的购置、验收、保管、使用等内部管理制度不健全，存在资产登记、变更、注销、盘点不及时、信息登记不准确以及项目工程完工不及时转入固定资产核算等问题，造成账账、账实不符。据省审计厅对17个省直部门的审计，13个部门存在类似现象，涉及房屋面积22.76万平方米，资金6.33亿元。如原省工商局部分已处置的资产等未及时销账，多计资产4447.48万元，省委党校公房及店铺1.88万平方米，未计入固定资产。
（三）资产权属不明晰。部分单位国有资产产权关系不明晰、权证不完整，权属关系未理顺。根据省机关事务管理局对省直402家单位的调查，402家单位共有房屋2408栋，总建筑面积509.60万平方米，其中有产权的502栋、135.95万平方米，占27%，无产权的1906栋、373.65万平方米，占73%。土地共437宗，总面积15.28万亩，其中有产权的13.47万亩，占88%，无产权的1.81万亩，占12%。产生上述问题的主要原因：一是产权意识不强。过去由于办公用房（业务用房）等自建自用，有不少单位认为只要能建成并投入使用，有没有产权不重要。二是房屋建设资金多方投入、未及时划分权属。三是由于资料不全、经费不足等原因也造成长期办不下产权证。

（四）资产配置不均衡。部分单位由于资产配置不合理，存在重复购置资产问题，且对日常使用又疏于管理，一方面不及时处理闲置资产，或缺乏保养，最后只能淘汰或者以较低残值处理，另一方面又要求追加财政拨款，添置高档设备，将不到更新年限的资产提前报废、报损，导致国有资产损失。资产共享共用机制难以推行，盘活存量、用好增量等措施阻力大。如部分单位房屋富余，土地搁置，利用率较低，但没有强有力的手段进行优化配置、调剂使用；有的单位房产长期出租甚至空置，而有的办公用房不足靠长期租赁办公用房。
（五）资产管理不到位。一是资产闲置。如原省质量技术监督局2011年开始筹建省标准创新与推广中心基地，已投入购地款及前期费用等1.14亿元，所购481.57亩土地一直闲置。原省食药监局所属省药检院2013年购置的原动物实验室项目用地28.17亩，购入价4610.47万元，但一直闲置。二是违规转移资产。如省工业和信息化厅所属建材行管中心，以专项资金410万元购置房产，产权转至省建筑材料工业协会，该协会出租房产累计收取租金124.88万元。三是资产出租不规范。一些部门单位房产对外出租既不进行租金评估，也未采取公开招投标，越过监管部门审批，自行违规出租。一些房产出租租期长，租金低，有的甚至出现承租人违规搭建违章建筑后再转租他人。根据省机关事务管理局对1319处出租资产的调查，10年以上15年以下有10.62万平方米，占18.47%，15年及以上20年以下有1.81万平方米，占3.14%，20年及以上有13.45万平方米，占23.39%，租期普遍偏长。出租合同中长沙市区内房屋平均年租金为301.35元/平方米，低于市场正常水平。
（六）资产处置不规范。有的单位在资产处置过程中不执行国有资产管理的有关规定，随意变卖、擅自处置所占用的国有资产。有的单位因机构撤并、拆迁以及资产的调入、划拨，未按规定及时进行账户处理，形成账外资产，游离于监管之外。有的单位资产处置不及时，对已经损失、功能损失应报废，或由于技术进步应进行淘汰的资产，却一直未申请处置。有的单位未按照非税收入管理的规定，实行“收支两条线”管理，自行安排资产处置收入，脱离财政部门的监管。
四、意见和建议
（一）理顺监管体制。目前，省直行政事业性国有资产分别由省财政厅、省机关事务管理局以及相关省直部门管理，难以形成监管合力。省级经营性资产分散在多个政府部门或事业单位，尚未实现集中统一监管，导致监管规则不一致，经营效益不高。要在进一步摸清省直行政事业性资产家底的基础上，厘清各主管部门管理权限边界，明确各自监管责任，创新监管方式和手段，推进信息资源共享、监管优势互补，提高监管实效。
（二）摸清经管资产家底。公共基础设施等经管资产是国有资产的重要组成部分，是政府提供公共服务的重要载体。各相关单位要按照“谁承担管理维护职责，由谁入账”的原则，将公共基础设施、保障性住房、政府储备物资、文物文化等资产分类登记入账，根据政府会计准则制度规定，进一步规范和加强各类资产会计核算，做到账实相符。相关行政事业单位要对本部门管辖的公共基础设施等行政事业性国有资产负责，保障国有资产的安全完整，保值增值。

（三）夯实管理基础。一是严格执行财务会计制度。各单位应准确完整登记资产卡片信息，确保“一卡一物”、不重不漏，定期清查盘点，及时处理资产盘盈、盘亏和资金挂账等事项，做到账实、账账、账卡相符。二是要不断完善产权管理，明确规定资产所有者与占有、使用者之间的权责关系，清理规范国有产权归属，保障国有资产安全、真实、准确和完整。三是加强在建工程管理。针对个别单位在在建工程管理方面存在的突出问题，加快办理具备转固条件的竣工项目转固手续。四是进一步提升资产管理信息化水平。完善资产管理系统功能，及时优化参数设置，定期进行数据核对、效验，提升基础数据的真实性、完整性和实效性。
（四）压实管理责任。各部门单位要强化资产管理主体责任，把资产管理放在与资金管理同等重要位置，推进资产管理与预算管理有机结合。加强资产配置和资产使用处置的统筹管理，进一步提高资产配置的科学性、合理性，逐步建立资产共享共用和资产调剂机制。加强闲置资产清理，盘活资产存量，提高资产使用效率。切实规范资产处置管理，防止国有资产流失。完善资产管理联动机制，加强与公安、自然资源、房管、公共资源交易、机构编制、纪检监察和审计等部门的协调联动，共同管好用好国有资产。

	全省教育国有资产情况表

	类 别
	学校数（所）
	土地面积（亩）
	校舍面积

（平方米）
	仪器设备值 （亿元）
	图书数  （万册）

	 小学
	7335
	153852.42
	36971722.54
	49.03
	10792.23

	 初中
	3331
	127074.26
	30952584
	43.39
	7531.06

	高中
	626
	60606.95
	20102495.4
	28.64
	3263.54

	中职学校
	472
	25466.35
	7845674.4
	23.15
	1065.91

	普通高校
	109
	98940.9
	32268970.6
	147.99
	9271.46

	成人高校
	12
	871.02
	440532.4
	1.61
	118.1

	合计
	11885
	466811.9
	128581979.29
	293.8
	32042.31


附表1：
附表2：

全省教育公共服务能力情况表

	类 别
	在校学生   （万人）
	生均占地面积（平方米）
	生均校舍面积（平方米）
	生均设备值（万元）

	小学
	521.98
	20.04
	7.33
	0.10

	初中
	240.46
	38.25
	14.64
	0.21

	高中
	117.54
	41.85
	21.84
	0.31

	中职学校
	65.82
	31.14
	14.13
	0.44

	普通高校
	132.68
	53.39
	25.21
	1.05

	成人高校
	36.02
	96.17
	72.96
	2.21

	合计
	1114.5
	—
	—
	—
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