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摘  要: 本文根据未来北京市劳动力人口的变动情况, 估算了 / 十一五0 期间全市社会保障各个子项

目的基金缺口, 指出最紧迫需要补充的资金在 150 亿元左右。鉴于此, 北京市社会保障体系应坚持

/ 效率优先, 兼顾公平0 的全国性原则, 以基金积累制为主, 尽快引入社会保障风险准备金制度, 以

率先实现 / 应保尽保0。根据北京市社会保障的地方特色和资金缺口的规模, 我们设计了各子项目的

资金来源, 并探讨了北京市社保基金的增值目标、投资结构和运作管理。
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Abstract: According to the change of workforce in future, Beijing Municipal Social Fund will experience a

deficit of at least RMB 15 billions during the 11
th
Five-Year period. In terms of such problem, the paper

argues that a Risk Provision System for social security should be established in time. It also proposes potential

resources of capital inject ion into social security fund, sets object ives of increment and structure of investment ,

and gives the suggestion to operation.
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  随着北京市人口城市化和老龄化的不断提

高, 以及到 2020 年人人享有社会保障目标的

提出, 未来社会保障基金的平衡和运作问题显

得日益突出。

一、/十一五0 北京市社会保障基金缺口

估算

/十一五0 期间, 北京市社会保障基金的

缺口主要来源于养老保险、失业保险、医疗保

险、工伤保险、最低生活保障、农村社会保障
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等子项目以及退休人员的社会化管理
[ 1]
。

(一) 养老保险。缺口主要是改革前未参

加保险的老职工应缴的数额, 改革开始时参加

了保险但支付年限未达到规定要求的职工剩余

年限应补足的数额, 以及一些改革后仍未参加

保险企业职工应缴纳的数额
[ 2]
。从统账结合的

养老基金账户收支变动情况来看, 扣除不可比

的政策因素, 北京市养老保险基金已经连续多

年出现赤字。按照历史情况估算, /十一五0

期间基金缺口将超过 100亿元, 而 2003 年底

养老保险可动用结余总额还不到 15亿元 ¹。

表 1 北京市养老保险账户预测
年份 2006 2007 2008 2009 2010

缴费收入 (亿元) 203 228 258 291 328

养老金支出 (亿元) 212 242 275 319 368

当年结余 (亿元) - 9 - 14 - 17 - 28 - 40

缴费人数 (万人) 290 292 294 296 298

支付人数 (万人) 16615 17613 18515 19818 21216

资料来源: 北京市财政局, 5社会保险基金情况汇报6 , 2004

年 6月。

(二) 失业保险。由于缴费人数相对比较

稳定, 而且规模相对较大, 因此北京市失业保

险基金收支基本平衡且略有盈余。未来的主要

缺口应该来自于国有企业主辅分离造成的摩擦

性失业救济, 须补足富余人员在未找到新岗位

前的基本生活开销。如果全市分5年分流 3216
万人, 每年将产生约 615万的 /额外0 下岗失
业人员, 按照 2003年平均每人 6400元救济来

算, 将产生4亿元左右的资金缺口。

(三) 医疗保险。医疗保险统筹基金近年

来的运转情况良好, 虽然基本医疗保险自身的

压力并不大, 总体上仍能够保持收支平衡并有

所结余, 但大额医疗互助资金账户却已经在

2003年出现了小幅赤字, 2004 年预算赤字达

2124亿元。虽然参加 / 大病统筹0 人员不断
增加, 但享受待遇人数也在增加, 由于职工缴

付的保险总额和发生较严重疾病时需要交纳的

医疗费用之间仍存在较大差距, 因此这一账户

的资金缺口会逐步增大。目前 15个人的缴费

已经不能提供一个人的大病费用。进入 /十一

五0 后, 将出现 12或 11个人 (甚至可能少于

10人) 缴费供一个人支付大病费用的情况。

这会进一步加剧资金的紧张。到 2009年大额

医疗互助资金账户当年赤字将突破 10 亿元,

整个 /十一五0 期间将累计 40多亿元的资金

缺口。

(四) 工伤保险。缴费人数的持续增加和

事故发生率的相对稳定, 使得工伤保险相对养

老、医疗、失业账户来说资金压力要小很多。

从 2004年 9月 1日起, 北京市行政区域内所

有相关用人单位都应为包括外地农民工在内的

所属职工缴纳工伤保险金, 在京工作的外地农

民工将享受同北京市城镇职工一样的工伤保险

待遇。但总体来看, 这一部分的支出不会给整

个工伤保险账户带来较大的赤字和资金缺口。

(五) 最低生活保障。截至 2004 年 6 月,

全国县级以上城市人均低保支出超过 200元的

有 21个, 北京市占 13个。全市享受最低生活

保障的城镇居民总数在 16万人左右, 2004年

低保预算支出为 317亿元。如果在实行 /应保

尽保0 的同时考虑到本项目与失业和工伤保险
的重复支出, 并有效杜绝 / 骗保0 现象的

话
[3]
, 仅占市地方一般性财政收入 015%左右

的低保支出不会形成较大资金缺口。

(六) 农村社会保障。目前北京市农村地

区养老保险参保人数仅占北京市农村人口的

10%左右, 通过传统的家庭保障方式尚能解决

最基本的保障资金问题
[ 4]
。相对而言, 建立医

疗保障体制的要求更为迫切。按照农户人口约

占非农户人口的 40%、农民人均纯收入占城

镇居民人均可支配收入的 48% 这两个截面数

据和前述城镇医疗保障情况估算, 北京市要建

立收支规模至少为 12亿元的农村基本医疗账

户和 4亿元的农村大额医疗互助资金账户, 其

中后者在 /十一五0 期间将出现近 8亿元的资

金缺口。

(七) 退休人员社会化管理。主要有两方

面的资金压力。一方面是基层社保机构的软硬

件扩展更新的投入: 如果 1名专职社保人员能

服务管理 1000名退休人员, /十一五0 期间总
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共需要 2000名劳动保障协管员, 比目前少 500

名左右, 按照 2003年底全市 316个街道 (乡

镇) 社保所 1518名劳动保障协管员的年活动

总成本 461145亿元推算, 总成本将增至每年

607197 亿元, 资金缺口分别在 150 亿元左

右¹。另一方面是统筹外待遇的经费负担纳入

社保基金统筹后形成的资金缺口: 供暖费、住

房补贴等六个项目占企业统筹外负担的 80%

以上, 应根据退休人员的具体情况制定, 不宜

进行 /一刀切0 式的统筹, 须由政府资助的项

目应完全纳入统筹, 包括困难补助、伤残军人

药费、独生子女费等项目, 这些项目的年支出

总额约为 3300万元。

二、北京市社会保障的特色及各子项目资

金来源

本部分根据全国社保体制的原则和北京市

的具体情况确立了北京市社会保障制度的地方

特色, 并在前一部分基金缺口估计的基础上得

出了 /十一五0 期间北京市社会保障各个子项

目资金来源的渠道。

(一) 北京市社会保障的地方特色

1. 坚持 /效率优先, 兼顾公平0 的全国

性原则

过分强调公平不利于效率的提高, 会造成

依赖心理和懒惰行为, 使财政入不敷出。目

前, 北京市社会保障标准在全国已经处于领先

水平, 保障的范围也已经涵盖城乡及外来人

口, 社保制度维护社会公平的职能已经得以体

现, 养老和医疗保障基金缺口已经开始出现,

因此应将社会保障制度的发展同经济发展的水

平协调起来, 使社会保障支出起到 / 稳定器0

的作用而不会拖累地方经济发展。

21基金积累制为主, 现收现付制为辅

强调效率, 就是要完善激励机制, 将社会

保险待遇同缴费紧密联系起来, 在 /统账结

合0 的前提下逐步提高 /账0 的比重, /做实0
个人账户

[ 5]
。维护公平, 就是要通过政府预算

解决不能靠自身进行基金积累的职工群体的养

老、医疗等保险费用的缴付, 通过转移支付帮

助农村建立社保制度, 并按照现收现付制来发

展最低生活保障。

3. 引入社会保障风险准备金制度

北京市社保基金资金缺口已经开始显现,

仅靠政府预算和基金累计可动用结余来弥补是

不现实的, 有必要建立专门的、资金来源多渠

道的风险准备金制度来实现地方社会保障基金

的保值增值, 缓解未来的社保支出压力。通过

区县财政预算安排、地方国有资产战略性调

整、地方国有企事业单位转制等途径建立准备

金账户, 提请中央有关部门批准进行地方社会

保障风险准备金运营的试点, 利用北京市丰厚

的经济金融资源确保地方社保基金的保值增

值。

4. 率先实现 /应保尽保0
要对代扣代缴行为进行严格监管, 将愿意

参保的城镇职工都纳入到体制中来。要在城镇

最低生活保障实践过程中强调基层政府的责

任, 既要将困难人员和困难家庭全部涵盖, 也

要杜绝不符合条件却享受待遇的现象。要发挥

政府的再分配职能, 在农村建立社会保障制

度, 为农民提供其急需的医疗保障。要将在处

于劳动工作期的外来经商务工人员纳入统筹,

为他们提供与本市劳动者相当的保险福利待

遇。

(二) 养老保险

养老保险是经济运行中产生的必要宏观成

本, 在现有的基金积累制已经初步确立的基础

上, 应通过现收现付制的资产税划转和国有产

权转让等措施对改革前的老职工和改革中的

/中职工0 进行隐性债务补偿, 做实个人账户,

解决广大从业人员的 /后顾之忧0。
首先应扩大养老保险征缴的涵盖面。目前

北京市参与养老保险统筹的缴费职工占全市城

镇从业人员的比重不到 60%, 如果逐步将 200

多万的未参保职工也纳入统筹, 养老金账户的

收入就会有比较稳定的增加。另外, 前述养老

金缺口的估算是按照缴费职工工资年均增长

12%的水平来计算的, 而近 10年来北京市职

工平均工资增长幅度为 1516%。保持其他条
件不变、按后一个增幅进行计算, 2006 年北

京市养老金账户就会重新出现盈余, /十一五0
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期间将总共盈余 78亿元。可见, 涵盖面过窄

不仅影响了缴费职工的数量, 而且制约了缴费

水平的提高, 从而影响了养老金账户的收入。

将尽可能多的从业人员纳入统筹、扩大缴费人

员的范围是补充养老保险资金缺口的首要问题。

其次应实行科学规范的征缴管理制度。靠

加大征缴力度来增加收入的作法往往造成管理

成本的上升, 应从制度建设上入手, 通过法律

法规明确代扣代缴的义务和责任, 通过现金流

监控保证养老保险金的缴纳, 通过企业财务机

制的完善将养老金在成本中列支, 通过税务部

门代收养老金的办法减少基金征收的管理成

本。

对改革前就已退休和改革后缴费年限不足

15年的职工, 应采用现收现付的方式进行有

步骤的补偿。补偿的来源主要有财政的资产税

划转资金、国有企业产权转让变现财政收入的

一部分、以及社会保障风险准备金增值的一部

分。对已经、能够连续缴纳 15年、或者通过

集中补缴达到 15 年标准的职工, 在退休后应

按照其养老金个人账户总额和根据寿险精算得

出的支付年限领取退休金。

(三) 失业保险

失业保险也是经济发展中必须支付的社会

成本, 随着企业改制和国有资产战略性调整,

这一成本会在短期内迅速增加, 需要结合主辅

分离和企业改制来补充短期缺口, 并通过基金

积累来解决长期缺口。

长期看, 失业下岗人员只占全体城镇劳动

者的一小部分, 因此通过全体城镇劳动者的保

险缴付来满足正常的失业保险金支付要求是可

行的。短期看, 北京市国有企业主辅分离、辅

业改制会造成临时性失业下岗人员激增, 失业

保险账户支出压力会陡然增大。但市财政每年

的国有企业亏损补贴在 50~ 60 亿元, 主辅分

离后这部分支出会有相应减少, 可以采取增加

预算列支的办法来弥补短期的资金缺口。

(四) 医疗保险

医疗市场的信息不对称、道德风险、逆向

选择等大量严重问题使得医疗保险不能仅仅通

过个人账户积累或是财政预算保障来解决, 需

要在社会基本医疗保险和企业补充医疗保险的

基础上发展个人商业性医疗保险制度。

基本医疗制度的资金来源应主要是作为直

接受益人的职工个人, 在医药价格趋稳、报销

门槛趋低、报销比例趋高的情况下, /三家抬0
模式可以适当降低政府和企业的缴费比例。企

业 (用人单位) 补充医疗适合在一些效益较好

的单位实行, 既能达到吸引人才的目的, 又给

职工提供了较高水平的保障, 还能减低基本医

疗账户的负担。仅仅靠职工个人的缴费不能满

足其患 /大病0 后的支出要求, 必须靠商业性

医疗保险的发展来缓解大额医疗互助统筹资金

紧张的局面。

在短期, 弥补基本医疗和大额医疗保险资

金缺口的主要途径有两个: 一是结合国企主辅

分离, 将前述财政 50~ 60亿亏损补贴的一部

分用来补充医疗账户赤字; 二是积极探索社保

基金风险准备金制度, 通过提取准备金和其增

值部分来弥补资金缺口。

(五) 工伤保险

工伤保险的特点是赔付概率较小, 对绝大

多数行业来说缴费的负担并不沉重; 对风险较

高的行业则要建立起保障机制, 保证保险金的

支付。在将外地农民工纳入工伤保障后, 应强

调对用人单位的监管。社会保险经办部门可通

过专设机构负责外地农民工较为集中、发生事

故风险较大行业 (如建筑业) 的监控, 结合相

关法律法规, 对拖欠保险金的单位实行资产拍

卖变现, 切实保障外来务工人员的权益。

(六) 最低生活保障

北京市要在全国率先完成全面建设小康社

会、实现现代化的任务, 就要尽快实行 /应保

尽保0, 同时不鼓励有劳动能力的人员 /自愿

失业0。如果基层政府切实按照这一要求审核
发放最低生活保障金, 北京市城镇居民最低生

活保障资金的缺口就不会很大, 因此完全可以

通过目前所采取的财政预算列支的途径来筹

集。

(七) 农村社会保障

农村养老保障在短期内仍会以家庭保障为

主, 主要资金来源为个人储蓄和家庭内部转移

支付。而农村医疗保障体制的建设, 应在采取

农村合作医疗制度的同时增加城市对农村的转
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移支付。在制度建立的前期和初期需要政府较

大的投入, 在参与率显著提高后, 政府投入比

例可适当减小, 逐步过渡到农民的互助医疗。

政府投入可以依靠两个渠道, 一是预算列支,

二是彩票收入。北京市彩票发展状况良好。

2001年开始发行的 /北京风采0 福利彩票在

一年多的时间里就销售了 6 亿元, 2004年上

半年各类福利彩票总销售额就达 7127 亿元 ¹。

加大对福利彩票的扶持力度, 扩展其 / 扶老、

助残、救孤、济困0 的宗旨, 也是拓宽农村医

疗保障体制资金筹集途径的一种思路。

(八) 退休人员社会化管理

根据北京市政府 5关于完善本市城镇社会

保障体系的意见的通知6 规定, 社会保障事务

机构的投入归财政负责, 但全部由市级财政来

承担是不现实的, 可通过市财政、区县财政、

企业预提三家抬的方式解决。须从企业剥离的

项目要根据具体特点采取不同方式解决。困难

补助可由低保制度代替, 伤残军人药费、独生

子女费、华侨补贴由政府在预算中列支, 婴幼

儿补贴等费用则应通过生育保险来解决。

三、北京市社会保障基金运作

根据全国社会保障体制的原则和北京市社

会保障制度的地方特色, 本文初步确立了北京

市社会保障基金 (社会保障基金准备金) 运作

的原则, 并根据北京市社会保障基金的缺口、

借鉴国外有关国家的经验教训粗略确定了北京

市社保基金 (社会保障基金准备金) 保值增值

的途径、结构、目标区间以及管理要求。

(一) 北京市社会保障基金的运作原则

11在保证安全性的基础上实现适度增值。
社会保障基金是老百姓的 /保命钱0, 安全至
上无疑是基金运作的首要原则

[6]
; 但也应力求

实现适度的增值, 目的是满足社保支出的需要

和弥补资金缺口。鉴于社保支出的压力越来越

大, 可以考虑运用可动用结余的一部分进行风

险较小的短期债券投资。按 3%的货币市场一

个月期限的债券回购利率计算, 10亿元的可

动用结余投资就可以带来 3000 万元的收益。

如果建立北京市社会保险风险准备金制度, 社

保基金增值的潜力将更大。如果通过区县财政

预算安排、地方国有资产战略性调整、地方国

有企事业单位转制等途径建立准备金账户逐步

积累到 100亿元的话, 按照上述货币市场债券

回购利率计算, 准备金的年收益至少为 3亿

元。资金的安全性和流动性可以得到更好的保

证, 承担北京市地方统筹社保基金保值增值任

务的将是风险准备金。

2. 社会保障行政管理和社保基金运营严

格分开。社会保障行政管理应侧重对基金安全

性和流动性的监管, 保证能够按时、足额的支

付保险金。在保证账户资金不被挪用、非可动

用结余部分用于低风险投资的同时, 应动员各

方力量补充社保风险准备金, 按照一定的绩效

和风险考核标准来监督和促进保值增值的实

现。社会保障基金 (可动用结余和风险准备

金) 的具体运作应由公共机构 (社保经办机

构) 和股份制基金管理公司独立负责。公共机

构 (社保经办机构) 承担风险较小的银行存

款、短期债券等投资, 专业的基金管理公司则

承担风险较大的资本市场投资。

31创新性与稳健性相结合。在保证安全
性的基础上, 基金运作应勇于创新, 抓住适当

的增值机会, 为社保体系积累比较充裕的资

金, 以满足支付需要、抵御风险。我国全国社

保基金建立以来, 其运营的年收益还未超过

3%, 低于同期我国一年期的银行贷款利率,

甚至低于期限在一年以内的同业拆借利率和债

券回购利率。鉴于北京市 /十一五0 期间社保

基金的增值压力, 风险准备金账户的投资不能

像全国社保基金投资那样过于保守。可以尝试

以债券为主的多元化投资组合, 既能保证投资

的稳健性, 又能取得相对较高的收益。

(二) 北京市社会保障基金的保值增值

1. 保值增值目标

根据社保基金缺口和近年来金融市场运行

情况综合确定北京市社会保障基金保值增值的

下限, 规定如果社保基金运营收益低于该下限

则由运营机构补偿。为防止高收益带来高风

险, 不能以收益多寡来衡量资金运作的绩效,

应力求长期稳健增值而非短期暴利。
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表 2  不同收益率水平下的风险准备金账户年底余额预测 亿元

年 份 2005 2006 2007 2008 2009 2010

收益率 10% 110 107 9617 81. 37 51151 4166

收益率 9% 109 104181 93124 76. 63 45153 - 2137

收益率 8% 108 102164 89185 72104 39180 - 9101

收益率 6% 106 98136 83126 63126 29105 - 21120

注: 本表假定 2005年开始投资, 2004、2005两年的资金缺口可以由可动用结余补充, 2006~ 2010年支出为养老和大额医疗账户

赤字之和。

  /十一五0 期间养老保险和大额医疗合作

资金账户的缺口总额约为 150亿元。2003年底

养老金可动用结余总额为 15 亿元, 按 3% 的

货币市场债券回购利率计算, 其本息合计基本

上可以弥补 2004、2005两年的账户赤字。如

果2004年社保基金风险准备金能够筹集到 100

亿元, 以 10%的年收益率计算, /十一五0 期

末账户余额为 4166 亿元; 如果以 9%、8%、

6%的年收益率计算, /十一五0 期末账户将分

别出现赤字2137、9101、2112亿元。
从目前基金市场盈利空间角度来看, 北京

市社保风险准备金实现 8% ~ 10%左右的盈利

目标是有可能的。但是我国基金市场发展还很

不完善, 类似 2003年的高收益并不是在每年

都能实现的。考虑到准备金年收益率即使是平

均6% , 也只会在2010年才出现赤字。所以可

以将北京市社会保障基金准备金账户的保值增

值目标应定为: 下限年收益率 6% , 争取实现

8% ~ 10%甚至以上。

21社保准备金投资结构
根据保值增值的目标区间来确定社保基金

的投资结构。在协议存款和国债回购的基础

上, 可稳健增加基金投资于资本市场的比重,

鉴于安全性的考虑, 可以先在香港试水。

以近两年的情况来看, 商业银行一年期存

款利率在 2%左右, 风险较小的国内债券投资

的收益率至少会超过 3% , 海外投资 (购买国

外债券基金或大盘股指) 收益在 8% ~ 9% ,

国内股票基金投资收益率也很可观。按照最低

6%的盈利目标下限来看, 银行存款、国内债

券、海外债券、国内基金的投资比例可以设定

为30% : 30%: 30%: 10%。如果将一年期银

行存款转为 12 个月期限的大额可转让定期存

单 (利率在 4%左右) , 投资比例可相应调整

为 40%B30%B 20%B10%。这两个方案将无风

险和低风险投资的比率定在 60% ~ 70%, 能

够较好的完成保值任务。而它们相对于社保基

金较高比例的海外市场和资本市场投资能实现

较高水平的收益率, 确保补足社保资金缺口。

需要说明的是, 在股票市场和海外市场投

资保持一定比例是事先最低收益率的保证。虽

然我国股票市场不发达, 而且近年来一直呈下

跌趋势, 但引入专业基金管理公司进行操作仍

是能够取得相对较高收益的。而虽然我们在海

外市场进行操作的经验有限, 但近年来美国道

琼斯和香港恒生指数稳健上升、里曼兄弟综合

债券指数年收益率稳定在 8%左右、H 股出现

强劲上扬, 这些都说明投资海外市场的合适品

种风险并不像国内大, 因此应勇于创新, 突破

一些传统的约束, 为实现社保基金的增值而进

行多元化的稳健投资。

3. 社保准备金运行管理

要设立社保基金风险准备金的专门运营机

构, 负责该账户的财务管理与会计核算、编制

定期财务会计报表、起草财务会计报告, 定期

向社会公布社保基金资产、收益、现金流量等

财务状况。专门机构要慎重选择委托投资的基

金管理公司, 并对其运用准备金的投资行为进

行监控和约束。

接受社保基金准备金专门机构委托进行直

接投资的基金管理公司必须是具有一定资产规

模和专业投资人员的机构, 具有完整、健全、

有效的内部管理制度和风险管理制度, 内设独

立的监察稽核部门, 并配备足够数量的称职的

专业人员。基金公司不能对准备金委托资产进

行挪用、抵押、信用交易等操作, 并在准备金

资产市场价值大幅度波动和出现可能导致高风

险行为时及时向准备金专门机构报告。
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尤其需要强调的是建立健全准备金运作的

信息披露机制, 这样才能及时客观地反映出社

保准备金的运营情况, 为专门机构、社会保障

行政机关提供监督、管理和调控的依据。

(致谢: 本文的写作, 得益于作者参与了

北京市 2020年总体规划修编和北京市 / 十一

五0 规划前期课题的研究, 在此对北京市规划

研究院、北京市劳动保障局和北京市发改委提

供的支持表示衷心的感谢。)
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城镇青年就业发展机会在地区之间存在差异, 经济发达的东部地区职业流动机会相对较多;

而中、西部地区的城镇青年就业时, 职业流动也有变化, 但对于城镇青年职业向上流动的通道较

少, 社会比较闭塞。

我国所进行的经济和社会变迁对户籍制度的冲击还是非常大的, 社会开放性的深入, 户籍的

约束减小, 用工制度改变, 使得拥有农业户口的城镇青年具备了上升的发展空间; 而非农业户口

的城镇青年不再具有就业优势。

就业发展在不同教育程度的城镇青年之间显示出了差异。具有高等学历的青年就业流动更

大, 而未受高等教育者更易滞留于父代职业层内, 但从整体的角度看, 就业发展机会尚待扩大。

高等教育的作用在起点较高的职业流动中显现出来, 未接受高等教育只在较低职业起点的就业发

展中掌握了良性的机会。

男性城镇青年更容易子承父业, 但发展的机会不充分, 处于职业层次下滑状态; 女性则具备

更多的职业发展机会。女性在我国的经济和社会变革中拥有了更好的就业发展机会。
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