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　　基于财务独立的社会保险基金预算　　

　　张荣芳

一、社会保险：源于保险原理的财务独立性

《预算法》修改后，将社会保险基金正式纳入政府预算，构建起全口径预算体系。和商业保险相比，

尽管设立宗旨和运作方式不同，但不可否认，社会保险也是一种保险，二者的共性在于，参保人通过保险
缴费形成保险基金，由特定主体管理或经营，用于支付参保人在特定情况下的费用或补偿。没有风险分
散的功能，就不会有保险；没有参保人的缴费，形成抵御风险的基金，也不可能有保险。商业保险如此，

社会保险亦然。保险原理体现在财务运作上，强调社会保险财务独立于一般国库预算，具有自给自足的
封闭性特征，国家不得将保费收入挪作其他非属该社会保险承担之风险以外的社会支出（孙迺翊，２００８：

７２）。此即社会保险的财务独立原则。

我国社会保险在建构过程中一直强调这一原则。在医疗保险、工伤保险以及生育保险制度中，相关
法律法规明确规定，保险基金遵循以支定收、收支平衡的原则①。职工基本养老保险制度改革之初，国
务院改革方案亦要求，养老保险基金由政府根据支付费用的实际需要和企业、职工的承受能力，按照以
支定收、略有结余、留有部分积累的原则统一筹集②。１９９７年和２００５年国务院关于职工基本养老保险
改革的决定之所以没有确立该原则，主要因为国家直接将转制成本归入养老保险基金，使其无法实现内
部收支平衡③。失业保险基金未明确该原则的原因亦如此④。总之，我国社会保险的财务制度是明确
的：社会保险基金主要由社会保险费及其收益组成，独立于国家财政，原则上以支定收、收支平衡。

社会保险的财务独立原则不仅要求社会保险基金作为整体独立于财政资金，还要求每个基金独立
运行，相互不得共济。我国社会保险基金按保险种类和统筹级别分别设置，包括职工基本养老保险基
金、职工基本医疗保险基金、失业保险基金、工伤保险基金和生育保险基金，以及城乡居民的养老保险基
金和医疗保险基金。《社会保险法》第６４条要求，各项社会保险基金按照社会保险险种分别建账，分账
核算。具体到某一类别的社会保险基金，可能按照制度设计还包含个人账户基金和统筹基金，如职工基
本养老保险基金、基本医疗保险基金。不仅不同的社会保险基金支付对象不同，统筹基金和个人账户基
金还分别对应不同的支付范围。特别是个人账户基金，它们由被保险人个人缴纳、专户储存，待参保人
符合条件时领取，投资收益归参保人个人所有，余额依法可以由被保险对象的法定继承人继承（张荣芳，

２０１２：４８－４９）。每一基金的独立性和支付范围的特定性，使社会保险基金的预算范围具有自身的特点。

社会保险基金独立于政府财政运行，自负盈亏，其支出范围和标准必须依法规定，不能由政府有关
部门通过预算确定。社会保险基金是支付社会保险待遇的专项资金，而社会保险待遇体现了被保险人
的保险权利，其具体内容和限制方式必须法定化。由于社会保险具有强制性，社会主体在承担强制纳
保、缴纳保费的法定义务时，其社会保险待遇请求权和期待权也必须由法律明确规定。这相当于国家与
社会主体之间以法律形式签订了“协议”，将公民和国家的义务明确记载于法律。我国社会保险制度亦
大致体现了这一要求，《社会保险法》和有关行政法规、国务院决定等对被保险人享受保险待遇条件和标
准有较为明确的规定⑤。尽管也有部分待遇给付条件和标准被授权省级政府确定或者统筹级别的政府
规定，但这只是表明，我国社会保险待遇的法定化程度有待提高，对目标本身的追求应该确定不移。
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参见《工伤保险条例》第８条；《国务院关于建立城镇职工基本医疗保险制度的决定》第三部分；《企业职工生育保险试行办法》第４条。
参加国发［１９９１］３３号文。
参见国发［１９９７］２６号、国发［２００５］３８号文。
参见中发［１９９８］１０号文。
参见国发［２００５］３８号文第６部分；《工伤保险条例》第３０条。
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二、社会保险基金：预算范围与功能的独特性

《预算法》第４条明确规定，政府的全部收入和支出都应纳入预算。这是预算全面性原则的要求。

这一原则在政府公共预算、国有资本经营预算和政府性基金预算中均得到贯彻落实，但社会保险基金预
算应有所区别，至少，个人账户基金应当排除在外。这是因为，独立的职工基本养老保险个人账户基金
不属于财政收入，是缴费人个人所有的强制储蓄账户，《社会保险法》第１４条对此有明确规定。基于这
种特性，个人账户基金不应当纳入职工基本养老保险基金的收入范围。从用途上看，它也不应当纳入当
期支出范围。国务院关于职工基本养老保险的有关规定中明确，职工个人缴纳的社会保险费设立个人
账户基金，劳动者在工作期间缴费，退出职业活动（退休或者因病、因伤完全丧失劳动能力）时从中领取
养老金或者残疾津贴。基本养老保险基金个人账户的当期收入不能用于当期支出，只能用于本人退休
之后的养老金支出。尽管个人账户基金从设置时起就未独立管理和运营，而是与统筹基金混同成为基
本养老保险基金当期收入，用以支付当期职工基本养老保险待遇支出。但自２０００年起国务院要求试点
做实个人账户，２００５年《国务院关于完善企业职工基本养老保险制度的决定》明确要求逐步做实个人账
户，各地均按照中央的部署开始实施。截至２０１１年底，共有１３个试点省份共积累个人账户基金２７００
多亿元①。这部分资金对缴费人而言，缴费期和使用期不同步，当期收入的个人账户资金不能支出。政
府在核算职工基本养老保险基金当期收入时，应当剔除个人账户基金收入。在确定职工基本养老保险
基金当期支出时，亦应当排除由个人账户支付的部分养老金。只有这样，个人账户基金才能独立运行；

也只有这样，基金的收支范围才符合社会保险法的相关要求。职工医疗保险个人账户基金虽然可以用
于当期支出，但它也不是政府预算范围内的资金，其支出范围、标准和对象均依法确定，无法通过预算在
不同主体之间平衡，不应纳入政府预算范围。

《预算法》第１条开宗明义：“为了规范政府收支行为，强化预算约束，加强对预算的管理和监督，建
立健全全面规范、公开透明的预算制度，保障经济社会的健康发展，根据宪法，制定本法。”可见，预算的
主要功能是控制政府的收支行为。然而，社会保险基金的收支不完全以预算为依据。从收入看，社会保
险基金收入主要来源于社会保险缴费，社会保险缴费主体、缴费标准、缴费时间均由社会保险法律明确
规定。公共财政补贴也是社会保险基金的重要来源。《社会保险法》第６５条要求“县级以上政府在社会
保险基金出现支出不足时，给予补贴”，但没有明确政府补贴的标准。在实践中，该补贴通过一般性公共
预算开支，计入社会保险基金的收入范围。对于社会保险基金预算而言，是否能取得政府补贴，能取得
多少补贴，都不是其自身能决定的，而是有赖于一般性公共预算。

预算控制的重点是预算支出，原则上预算执行机关不得在预算总额之外进行支出。但社会保险基
金支出依据不是预算，而是社会保险法关于保险待遇的支付条件和支付标准。例如，职工基本养老保险
待遇的支付条件和标准由《社会保险法》和国务院的相关文件规定；职工失业保险待遇支出的条件由《社
会保险法》和《失业保险条例》规定，具体标准授权省、自治区、直辖市人民政府确定。生育保险福利待遇
标准同样如此。职工的医疗保险待遇、工伤保险待遇绝大部分福利标准也是依法确定的，只有部分待遇
是由法律授权统筹地区政府决定。即使法律授权统筹地区决定的社会保险待遇项目，决定开支的主体
往往也是地方政府，而不是预算审批机关。

可见，社会保险基金预算的功能并不在于控制基金收支，而只是基金收支的预测。要想改变基金的
收支标准或条件，必须修改相关的法律或法规。

三、预算编制原则：财务独立性的独特要求

收支平衡原则是预算编制的基本原则，社会保险预算也如此。但是，社会保险基金财务的独立性，
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①参见全国人大财经委关于城乡社会保障制度体系建设的专题调研报告。ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｎｐｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｎｐｃ／ｚｔｘｗ／ｔｃｔｊｃｘｓｂｔｘｊｓ／２０１４－
０５／１９／ｃｏｎｔｅｎｔ＿１８６３６４０．ｈｔｍ，２０１５年２月２８日访问。
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要求社会保险基金预算的“收支平衡”原则具有自身的特点。
首先，社会保险基金遵循以支定收、收支平衡的原则，不同于公共预算编制应遵循“量入为出、收支

平衡”的原则。社会保险待遇的法定性，决定被保险人享受待遇的条件和标准由法律明确规定，即社会
保险基金的支出法定。所以，在编制社会保险基金预算支出时，政府没有相机选择的权力，只能依据社
会保险法的相关规定核算社会保险待遇支出额度。如果基金收入不足以应对保险待遇支付，政府应当
通过公共财政补贴或者由其他方式解决支付缺口。政府预算的作用仅在于核算社会保险基金收支状况
和统筹规划基金余缺，预先安排补充基金缺口的基金来源；不能根据当期收入的多少预算当期的支出。
其次，社会保险财务的独立性，要求收支平衡原则应在各个基金中实现，而不是作为一个整体的社

会保险基金。我国社会保险基金按照参保人的身份和地区划分为若干个体，如某统筹地区的职工基本
养老保险基金、失业保险基金、工伤保险基金，以及某统筹地区农村医疗保险基金等，每个基金独立存
在，相互不能共济。各统筹级别政府在编制社会保险基金时，应当分类核算，实现各基金的收支平衡，不
是将该统筹级别政府管理的所有社会保险基金作为一个整体实现平衡。
最后，社会保险财务的独立性，要求社会保险费用与保险待遇之间平衡。虽然社会保险基金收入主

要来源于两部分：保险费收入和政府财政补贴收入；但参保人的保险待遇应当在总量上与该群体缴纳的
保险费用基本对应。社会保险尽管不像商业保险那样要求个案中保费与保险给付的保险精算对应关
系，但保险原理在此呈现一种“约略性”比例，以此强调社会保险财务上能够自给自足（钟秉正，２０１２：１４１）。
这也是保险团体成员团结互助、分摊风险的要求。如果保险费收入无法应对和满足保险待遇支出，可以
通过降低保险待遇标准或者增加保费收入的方式，实现社会保险基金的内部平衡。政府补贴作为外部
费用，应当对应保险团体的“外部事务”，即政府赋予社会保险基金的一些非保险类功能和目标。
综上，尽管社会保险基金预算已经纳入全口径预算体系，但由于该基金本身需要遵循财务独立原

则，使其预算范围和功能不同于其他类别的预算，预算编制原则也有自身的特点。社会保险基金预算必
须考虑到这些特殊性，否则其功效很难落实到位。
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