山东省社保基金运营、监管立法调研报告

崔浩   范军 
     一、山东省社保基金运营、监管立法调研准备情况

（一）调研情况介绍
山东省经济发展位于全国前列，是全国的经济强省，同时，山东省又是全国的人口大省。经济持续发展与社会保障覆盖程度应该具有何种关系？山东省的具体情况又是怎样？这些问题的回答，将对未来我国社保基金立法具有重大意义。《社保基金监管立法研究》课题组，希望通过该研究课题，能够推动我国社保立法进程，促进全民保障目标的实现。

调研小组重点听取了山东省人大常委会法工委、山东省劳动和社会保障厅社保基金监察处、农保处等社保基金相关部门负责人的有关意见和建议。本次调研的主要调研方法包括：问卷法、个别访谈、座谈法和文献调查法。调研小组重点调研了山东省养老、医疗、工伤等社会保险基金的筹集、运营和监管现状，以及政府针对社会保险基金筹集、运营和监管制定、执行的规章的情况。

（二）社保基金运营、监管的相关概念

    1、社会保险是指以社会劳动者为保障对象，建立社会保险基金，在劳动者因年老、失业、患病、工伤、生育、死亡等原因，暂时或永久失去劳动能力或者劳动机会，从而部分或者全部地失去正常工资收入时，由国家或者社会对其本人或者家属给予一定的物质帮助，从而保障劳动者及其家属的基本生活的强制保险制度。
社会保险主要包括养老保险、失业保险、疾病保险、工伤保险、生育保险等五部分内容，其具有强制性（任何法定范围内的雇主和雇员都必须参加）、共济性（在整个社会范围内统一筹集和调节使用的资金，依靠全社会的力量均衡负担和分散风险）和普遍性（保障所有劳动者在年老、失业、患病、工伤、生育时的风险）。社会保险作为社会保障的主体，也是社会“安全网”的重要支柱，在社会稳定和社会安全方面具有巨大作用。

    2、社保基金是指为保障社会劳动者在丧失劳动能力或者劳动机会时的基本生活需要，在法律的强制规定下，向劳动者及其雇主强制筹集，供劳动者在年老、失业、患病、工伤、生育时使用的专项基金，是为实施各项社会保险制度建立的专门用途的经费。我国的社会保险基金包括养老、医疗、工伤、失业、生育等五个方面的基金，通过劳动者与其雇主共同缴纳社会保险税（费）的方式形成基金，国家在税收、利率、财政上进行资助，并主要通过货币方式提供各类险种的社会保险。
我国目前统称的“社保基金”中的基金主要有三部分：一是社会保险基金；二是全国社保基金理事会管理的全国社保基金；三是由企业和个人缴费形式形成的企业年金、企业补充医疗保险等补充保险基金。

   3、 现收现付体制（pay-as-you-go ）和个人帐户基金体制（capital-founded individual account）是养老保险基金筹集的两种主要方式。现收现付是指以同一时期正在工作的一代人的缴费来支付已经退休的一代人的养老金制度安排。个人帐户基金体制是指劳动者个人在工作时将部分工资通过某种特定的方式积累起来，存入个人帐户，并有特定的要老基金运营机构投入资本市场运营，在退休时利用资本积累作为自己的养老金的制度。从经济学角度分析，以及当今发达市场经济国家的普遍做法看，从现收现付体制向个人帐户基金体制转变是一种趋势。

    二、山东省社保基金运营、监管情况说明

（一）社保基金运营情况

总体而言，山东省基本养老保险主要包括基本养老保险、基本医疗保险、工伤保险、失业保险和生育保险，在被征收的补充社会保险基金中，主要是补充养老保险，补充医疗保险相对较少，企业年金则是由各企业自主缴纳，目前，企业年金的主要是国有企业和国有控股企业缴纳。

具体而言，截至2006年底，山东省城镇基本养老保险、医疗和失业保险、工伤保险、生育保险参保人数分别达到1106.3万人、996.1万人、789.7万人、647.3万人、488.8万人，分别比上年增加52.5万人、134.5万人、18.6万人、68.6万人、27.5万人。2006年，全省养老保险、医疗保险、失业保险、工伤保险、生育保险五项社会保险基金总收入573亿元，增长19.6%；支出468亿元，增长21.2%。
新型农村养老保险与合作医疗制度建设方面，截至2007年6月底，山东省共有1067万农民参加了新型农村养老保险，农保各项基金累积达73亿元，居全国第三位，其中，已有68万农民已经开始领取养老保障金，开始了“老有所养”的生活。参加新型农村合作医疗农民4067.7万人，居全国第一位，当年收缴保费12.9亿元，基金累计结余69亿元。据山东省劳动和社会保障厅的工作人员介绍，山东省青岛市已率先在全市建立起新型农保制度，也就是说，青岛市已经建立了覆盖全民的社保网络；烟台、日照、东营、淄博、潍坊、泰安、菏泽等市都有部分市、县开始制定新型农保实施办法，并组织试点。截止2007年6月份，山东省参加新型农保制度的农民已达到58万人，保费收缴额为21亿元。
（二）、社保基金的征缴与投资方面。

1、社保基金的征缴

山东省人大常委会法工委的田科长认为，根据山东省目前的经济发展情况，山东人均社保基金月交费应该达到的数额是300-500元，征收比例可以按照国家的征收标准：养老保险方面，单位负担20%，个人负担8%；医疗保险，单位负担6% ；失业保险，单位负担3%；生育保险，单位负担1%；至于工伤保险，则根据企业性质来定，工矿企业偏高，商业比较低。

2、社保基金投资

山东省劳动和社会保障厅社保基金监察处的工作人员认为，应当安全第一，收益第二，仅限于银行定期存款和国债，暂不考虑其他方式，理由是：国家规定的投资范围比较窄，地方不能突破该限制，其次，我国目前资本市场还不完善，其他投资方式风险较大。

3、当地职工参加社会保险的意愿

山东省人大常委会曾对该问题专门作过调研，结果显示，城镇职工养老问题主要依靠城镇养老保险，依靠子女养老或者自己存钱养老的比例很小，总之，绝大多数的城镇职工对参加社会保险是积极的。田科长认为，山东省城镇职工参加基本养老保险的比例大概在95%以上。

（三）、社保基金监管框架

山东省社保基金的监管主要包括以下几个方面：一是山东省劳动和社会保障厅下属机构监督监察处，其职能包括拟定社会保险基金监督制度，建立健全全省社会保险基金监督网络，组织监督各项社会保险基金的管理情况。二是山东省保险事业局，指导社会保险经办机构管理、存储、划拨社会保险基金，以及社会保险基金财务会计制度和社会保险基金稽核工作，这两项是属于行政监管。三是山东省人大和各市人大对社保基金的监督。四是国家审计署及山东地方各级审计机构对各社会保险经办机构的监督。这一项主要是进行审计监管。这一项主要是进行审计监管，该项监督与全国各省的监管措施基本相同。山东省社保基金监管框架具有科学性、合理性，能将各种措施有效结合，做到内外结合。

二、山东省社保基金运营、监管的经验模式与成效分析

（一）农村社会保障制度经验模式介绍

2006年，山东省总人口9248万，农业人口6066万，农业人口占总人口65%以上，农村人口的社会保障问题成为主要矛盾，为此，山东率先推行新型农保制度，先在经济强县、全省新农村建设“百镇千村示范工程”和有条件的地方进行试点。针对当地经济社会和农民群众的实际情况，试点将力求达到“三个适应”：适应政府和农民的承受能力、适应农民参保面的推广、适应此项工作健康持续发展。

山东城乡结构使农村社保基金，尤其是医疗保险金，成为山东社会保障发展中的重点。2003年启动的新型农村合作医疗制度，目前已覆盖整个山东省农民，参合农民总数达到5987.15万人，参合农民人数居全国第一。2003至2006 年间，新型农村合作医疗省级试点县(市、区)累计筹集新农合资金43.17亿元，为8764.24万人次参合农民补偿医药费26.91亿元。在2003年的试点之初,各级财政对每位参合农民的补助仅有10元；2007年，这一标准提高到40元以上，加上个人缴纳的部分，所有县（市、区）参合农民人均筹资标准都在50元以上，最高的地区达到100元。多数试点县年度内最多可为农民报销2万元医药费，个别地方达到5万元。根据对2007年上半年基金使用情况的测算，参合农民27.99%的门诊医药费和25.07%的住院医药费得到了报销。试点开展四年来，山东省级试点县农民参合率已由最初的70.67%提高到现在的90.08%，基金使用率由69.12%提高到85%，农民受益率由47.31%提高到82.45%。
（二）社保基金监管经验介绍

山东省在对社保基金运营的监管方面采取了几个比较有效的方法：

1、对社保基金投资于存款进行公开竞争。对银行而言，吸收存款对其贷款是由货币乘数效应的，而贷款获利是银行盈利的主要手段。社保基金数额巨大，且其投资方式被限定于存款与国债上，所以，在社保基金进行存款方面进行监管是至关重要的，因为它是寻租发生的重要环节。在这方面，信息的披露与公开竞争是阻止寻租活动的有效方法。山东省是在全国范围内率先采用这种监管方式。

2007年6月，山东省财政与劳动保障部门联合组织，特邀工、农、中、建、交五家银行，对40亿元省直管社会保险基金财政专户定期存储实行了公开竞争性谈判。经过评审组综合审核评判，山东省工商银行最终获得最多一笔10亿元省直管社会保险基金财政专户定期存款。此次谈判，具体委托山东省省级机关政府采购中心承办，工、农、中、建、交等五家银行参与竞争。谈判小组除省财政厅、省劳动保障厅领导等法定谈判人员外，还聘请了中国人民银行、清华大学等多名专家。另外，还由省财政厅、劳动保障厅、社会保险事业局、检察厅、审计厅、银监局等部门的相关处室负责人，共同组成了监督委员会。整个谈判严格遵循相关规章制度和“三公开”原则。 
2、地市单位制定章程强化监管。烟台市社会保障监督委员会在2007年6月25日召开的第一次工作会议上，通过了《烟台市社会保障监督委员会章程》，以加强社保基金监管，保障广大职工和离退休人员的切身利益。

（3）省审计厅对全省社保基金的监管。2007年5月，根据国家审计署的统一方案，结合山东省实际，省审计厅将全面了解和掌握企业职工养老保险基金等5项社保基金的规模、收入和分配作为2007年审计工作的重点。

    三、山东省社保基金运营、监管中的问题

目前，山东省的基本社保基金投资的主要问题不在于征收困难，主要在于增值方式的僵化，只能用于存款与债券，虽然山东采取与银行公开竞争型谈判的方式，但仍然避免不了收益率偏低的情况。

（一）个人账户资金挪用形成“资金黑洞”问题

社保基金的运营与监管主要是体现在养老保险基金方面。1997年以来，各地没有做实个人账户，没有割断社会统筹与个人帐户基金之间的联结，反而用个人账户的基金来支付变迁的成本，致使个人空账规模逐年增大，成为中国养老保险体制改革的巨大障碍。但是由于之前没有资金积累，职工缴纳的个人账户资金多被挪用于弥补旧体制的“资金黑洞”，发放已退休职工的养老工资，所以形成个人账户的空账现象，个人账户空账问题，山东省也不例外。

（二）农民工社会保障问题

山东省既是人口大省，又是劳动力大省，山东现有农民工1200多万人，接近全国农民工总量的十分之一。目前，山东省还没有出台有关外出农民工社会保障的法规，仅仅是某些地市以政府文件的形式作出笼统的规定，操作性不强。2

此外，对于外出务工人员在外省市缴纳的的社会保险费用，山东省还没有建立一套完善的制度，予以连续管理，不仅打击了农民工缴纳社会保险费用的积极性，而且，对山东省农村日益临近的人口老龄化问题解决埋下了隐患。

（三）农村人口参加农村社会养老保险的比例缺乏准确统计

近年来，由于工业经济的发展，工业征用农地政策的变动、进入老龄人群数目年年变动幅度大以及户籍制度的调整，每年农村人口的数目都在变动，农村人口参加农村社会养老保险的比例变动不规则，政府部门没有确切的统计数据山东省劳动和社会保障厅农保处的张明辉处长介绍，近几年，山东省农村人口参加农村社会养老保险的比例，大致在42%，但是，这仅仅是富有专业经验的官员的经验数据。另据山东省人大常委会的统计，截止2006年底，山东省全省参保农民达到1067万人，领取养老金的农民68万人。数据统计存在明显的冲突：山东省2006年农村人口数为6066万，按照参加农村社会养老保险42%的比例计算，山东省全省参保农民应该达到2547.7万人，而非1067万人。农村人口参加农村社会养老保险的比例数，直接关系将来社会保险基金的收支，决定着山东省农村社会保障的发展进程。

（四）社保基金监管体制运行成本过高

我国现行的养老保险基金监管制度是以行政监管为核心、审计监管和社会监管为补充的三位一体的养老保险监管体系。这种监管体系，在一定程度上对于规范、管理和使用养老保险基金起到了非常重要的作用，但是，“三方”监管体制的成本也是巨大的。

首先，“三方”监管的主管部门缺乏统一规划，相互协调较差，经常会出现一个地区、一个项目刚刚由一个监管部门检查完毕，另一个监管部门又开始检查。这种各自为战、重复监管现象，不仅造成了社会资源的极大浪费，而且严重干扰了被检查者的日常工作。其次，在实际监管工作中，“三方”监管部门对于监管的范围、内容、重点，所查出的违纪违规问题，先进的监管理念和监管方式等监管信息不能充分交流和共享，致使养老基金监管逐渐陷入孤军作战、流于形式的怪圈之中。再次，我国养老基金的监管缺乏有效的风险监测、评价、预警和防范系统，没有实现非现场监管和现场检查的有效结合，导致监管缺乏规范化和系统化。

    四、进一步完善山东省社保基金运营、监管的建议

一是完善规章制度，强化基础工作。根据地方实际情况，在国家法律法规的既定框架内，制定相应的基金管理规程和基金财务管理制度，重点组织开展农保信息数据清查核对工作，摸清基金底数，使各项基金“量入为出”。其次，要完善信息披露系统，具体内容应包括基金的年收入是多少、总支出是多少、收入来源中单位和个人缴费各占多少、财政补贴有多少等，加大基金运营的透明度，以缓解基金的监管难度。
二是强化基金监管，规范运作行为。依照目前的规定，社保基金必须通过存入国有银行、购买国债等方式，实现保值增值，禁止将基金直接投资企业、留存、挪用、抵押、担保，不得委托理财，不得以个人名义将大额基金长期存滞在活期账户。然而，随着我国资本市场的不断发展和完善，只有拓宽投资方式，优化投资组合，在确保安全的前提下，将社保基金投资于资本市场，才能获取中国资本市场发展的红利。因此，基金投向何处、以何种方式投资、投资比例是多少，这些问题将是山东省社保基金运营监管的发展重点。
三是加强和完善社保基金核算及经办机构内部控制工作。进一步完善内部控制机制，对业务运行控制、基金财务控制、信息系统控制、内部控制的监督检查、业务统计报表等方面做出了明确的规定和要求，特别是对基金收缴、支付业务过程中的货币资金收支、基金稽核以及财务授权批准实施过程中的批准方式、权限的设置等方面，建立严格的分级授权批准制度。通过经办机构日常报表和分析，及时掌握基金的收支、结余情况及基金预算执行情况。定期抽调人员，对经办机构的基金管理情况进行现场监督检查，及时发现问题，督促整改落实。

四是深化改革，建立“三位一体”的社会监管体系。加强监管体制改革，建立以养老保险基金投资管理机构内部监管为核心，社会监管和国家监管为补充的全方位的养老保险监管体系。监管机构之间既要分工，又要协作。劳动保障、财政、审计、税务和人民银行要履行各自的职责，分别从不同的角度来加强对社会保障基金管理和运营机构的监督检查，实施对社会保险费征缴、保险金发放、基金管理和运营各个环节的全面监管；要定期召开监管联席工作会议，相互交流监管信息，可以采取一方牵头，多方参加的方式，加强各监管机构之间的横向联系，协同作战。在建立现代监管体系框架时，要注重实现养老基金监管的战略性、前瞻性和有效性。
� 申曙光：《社会保险学》，中山大学出版社1998年版。


� 胡继晔:：《保障未来：社保基金投资资本市场》，中国社会科学出版社2006年版，第40—41页。


� 同注释� NOTEREF _Ref181194698 \p \h ��2�，第42页。





