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中国产生社保案的制度原因及解决办法 

*

郑秉文 

    一、社保基金监管的概念 

    ......

    二、不同的融资方式决定了不同的监管模式 

    ......

    三、中国为什么会产生社保案 

    ......

 

    四、避免出现社保案的出路 

  2006年11月，国家审计署审计了29个省、直辖市、计划单列市，查出了71.4亿元的违规资金，这些违规可以分为5

类，我在一篇文章中曾做过详细的分析。据悉，国家审计署将马上要对县市级的社保基金进行审计。针对上面谈到的统筹

层次太低、投资渠道不畅两个方面的原因，我认为，要想避免出现社保案，就首先要解决这两个方面的问题。 

  第一，改造目前的基本养老保险制度。之所以目前中国的社保统筹层次太低，是因为城乡差别太大，呈现经济二元化

结构。之所以连实现省级统筹都很困难，是因为一省之内的经济发展水平也存在较大差距，比如辽宁要实现省级统筹，大

连肯定很不情愿，但朝阳却非常愿意。于是道德风险将导致发达地区缴费不积极，甚至出现藏匿资金的现象，最后形成逆

向选择。为什么当时人民公社能搞成？是因为核算单位是在小队，而不是大队和公社，统筹层次低。所以，要想在目前的

制度框架下提高统筹层次，那是很难的，几乎是不可能的，道德风险与逆向选择将有可能导致这个社保制度破产。我个人

认为，只有改造目前的基本养老保险制度，使之适应目前经济二元化结构，适应目前的经济状况。一个制度只要有统有

账，在二元结构下，就势必会在统筹部分导致道德风险。在统和账的28％缴费中，20％是社会统筹，8％是个人账户。要

降低道德风险，只能扩大个人账户的比例，即扩大制度的私有性，减小统筹比例，以最大限度地减少道德风险。如果27％

是个人账户，1％是统筹资金，显然就不可能有道德风险。如果所有缴费百分之百地划到个人账户，成为私有的，全国统

筹肯定会立即实现。鉴于此，我建议大幅降低制度门槛即降低缴费比例，单位和个人缴费全部划入个人账户，这是实现全

国统筹的一个好办法，只有这样才能从制度上解决社保资金的风险问题。至于政府的责任，可以采取引入基本养老的办

法，资金来源于一般税收。 



  第二，统账分类监管，实行不同的投资政策。不同性质的资金的投资应该分开。统筹资金的规则和账户资金的规则是

不一样的，这两笔资金的性质也是不一样的，所以，投资策略也应该有所区别，否则就是没有效率。账户资金是私人的，

是私有财产，可以继承。统筹部分具有“税”的性质，有一个PUBLIC的性质。政府用它投资，容易投向竞争部门，计划经

济因素就容易回归，会破坏市场经济；如果投向资本市场，作为最大的机构投资者，作为国家主导的投资，会破坏资本市

场的规则。根据我目前的研究，统筹部分的投资管理，最规范的是美国，其资本年回报率为7%左右，主要是投资于特种国

债。这样可以规避计划经济因素的回归，可以规避对私人竞争性部门的冲击，可以规避对资本市场的冲击，同时，国家以

较高的利率形式承担起责任来，规避市场的风险。 

  眼下看，账户的这一部分资金必须要实行市场化投资，其投资规则几乎要与企业年金的投资规则一样。但我们现在的

投资策略是统账合一，两部分资金实行一个政策，投资渠道只有两条路，回报率太低。这样导致几个问题：一是统账结合

的制度的合法性问题。为什么要引入账户？目的就是要使这部分发挥财务可持续性的作用，使其具有进入资本市场的条

件。可是建立了账户又没有进入资本市场，建立账户的理由与合法性就不存在了。二是回报率过低，已经导致替代率逐年

降低，有一些数据可以说明问题。我在随国务院社保试点评估小组去东三省的调研中发现，他们的替代率从2000年到2005

年在逐年降低。如果不提高账户收益率，最终受损的还是退休工人，其生活水平逐年下降，最终有可能使他们成为一个弱

势群体。三是账户基金的信托制投资管理在中国已积累了一些经验，这就是企业年金的投资制度，从2006年5月份开始进

入市场到现在，投资回报率为9%。也就是说我们已经积累了一些很好的经验。另外，全国社保基金理事会那里毕竟也积累

了一些经验，资本市场可以承受企业年金投资之重，这也形成了共识。 

  账户资金在实行市场化投资以后，从社保制度层面来看，它的投资体制就理顺了，就建立起了资金安全的防火墙，那

时，它面临的就几乎完全是来自于市场的风险，与上海社保案中的道德风险就不一样了。 

    五、我坚决反对社会保障费改税的理由 

    ......

    六、对几个相关问题的看法 

    ......
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