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⚫ 社保是财政“四本账”的重要构成，占预算收支比重持续抬升、达 20%左右 

社会保险基金是纳入财政预算管理的“第四本账”，在财政预算总收支中占比较

高、达 20%左右。2013 年社保纳入财政预算管理，2019 年总收支分别达 8.3 和

7.5 万亿元，在财政预算“四本账”中，分别占比 24.2%和 18.3%。其中，基本养

老和基本医疗是基金主体，两项合计占总收支 97%以上。收入中，保险费占比

72%、财政补贴占比 23%，是主要收入来源；支出中，约 98%用于社保待遇支出。 

近年来，我国社保规模持续扩大、十年间支出规模增加了 5.8 倍，占财政预算比

重也快速抬升。我国持续推进制度改革、扩大社保覆盖范围，构建了世界上最大

的社保体系。2019 年，基本医疗保险覆盖 13.5 亿人，基本养老保险覆盖 9.7 亿

人。社保收支规模也相应扩张，2009-2019 年，社保收入增加 4.7 倍、支出增加

5.8 倍，支出规模占预算总支出比重提高了 7.7 个百分点、年均增长率达 21.1%。 

⚫ 伴随人口老龄化和区域经济社会发展差异，社保收支平衡、地域平衡压力加大 

在人口老龄化日益加深的背景下，2011 年以来，我国社保负担持续上升、收支

平衡压力显著增大。伴随劳动年龄人口占比下滑，我国老年人口抚养比加速抬升，

2019 年已达到 16.2%、超过中等偏上收入国家总体水平。人口结构变化映射到社

保运行上，便体现为社保负担系数快速抬升、收支平衡压力加大。2019 年，社保

“四险”的保险费收入均已无法覆盖支出，主要依靠财政补贴来实现收支平衡。 

各地经济社会发展水平差异下，人口结构、劳动力流动、地方财力等分化，加大

了社保的地域平衡压力。分省来看，广东、江苏等东部、南部省份社保运行良好，

黑龙江、河北等部分北方省份收支平衡压力较大。地域间的社保运行差异，和当

地经济社会发展水平密切相关；不同发展阶段的省份，劳动年龄人口流动、人口

自然结构、财政的社保支出强度等，均明显不同，对社保运行的影响也显著分化。 

⚫ 为缓解社保运行压力，一般财政、国有资本等，或持续加大对社保的支持力度 

政策多措并举、保障社保运行，包括加大财政补贴力度、推动社保制度改革、建

立全国社会保障基金等。平衡社保收支的最主要手段是财政补贴，2019 年一般

财政补贴社保达 1.91 万亿元、占一般财政总支出的 8%。近年来，政策推动社保

征管体制改革、建立养老保险中央调剂制度等，缓解社保收支平衡和地域平衡压

力。此外，我国还专门建立全国社会保障基金，用于未来社保支出的补充和调剂。 

伴随人口老龄化加深，在广义财政收支统筹格局下，一般财政、国有资本或持续

加大对社保的支持力度。老龄化趋势下，社保收支平衡压力持续加大。受减费降

负政策引导，社保费率和征管力度难以大幅提升；平衡社保收支的主要手段，或

仍以财政补贴为主。此外，划转国有资本充实社保，也是扩充基金储备的重要手

段，未来或可进一步提高划转比例。社保对广义财政资源的占用，可能持续扩大。 

风险提示：社保政策大幅调整；数据测算存在误差。  
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1、 社保是财政“四本账”重要构成，收支占比持续抬升 

1.1、 社保在财政“四本账”总收支中占比较高、达到 20%左右 

社会保险基金是纳入预算管理的“第四本账”，在财政预算总收支中占比较高、

达 20%左右
1
。我国 2010 年启动试编社保预算，2013 年正式将社保纳入预算管理。

社会保险基金成为政府性基金、国有资本经营预算后，纳入财政预算管理的“第四本

账”。2019 年，社保总收入 8.3 万亿元（非补贴收入 6.4 万亿元）、总支出 7.5 万亿元，

在“四本账”预算总收支中，分别占比 24.2%和 18.3%、比重较高。 

表1：2013 年，我国正式将社会保险基金纳入预算管理 

时间 文件 内容 

2008 年 3 月 
《关于 2007 年中央和地方预算执行情况

与 2008 年中央和地方预算草案的报告》 
研究建立规范的社会保险基金预算制度。 

2010 年 1 月 
《国务院关于试行社会保险基金预算的意

见》 

社会保险基金预算按险种分别编制，包括企业职工基本养老保险基金、失

业保险基金、城镇职工基本医疗保险基金、工伤保险基金、生育保险基金

等内容。 

2010 年 3 月 
《关于 2009 年中央和地方预算执行情况

与 2010 年中央和地方预算草案的报告》 

研究建立完整的政府预算体系，进一步健全政府性基金预算管理制度和国

有资本经营预算制度，启动试编社会保险基金预算。 

2011 年 7 月 《中华人民共和国社会保险法》 
社会保险基金通过预算实现收支平衡。社会保险基金按照统筹层次设立预

算。社会保险基金预算按照社会保险项目分别编制。 

2013 年 3 月 
《关于 2012 年中央和地方预算执行情况

与 2013 年中央和地方预算草案的报告》 

按照全国人大的要求，我们会同人力资源社会保障部、卫生部首次正式编

制了 2013 年全国社会保险基金预算，包括社会保险法已明确的各项基金。 

2013 年 5 月 《2013 年全国社会保险基金预算情况》 

2013 年全国社会保险基金预算按险种分别编制，包括基本养老保险基金、

基本医疗保险基金、失业保险基金、工伤保险基金、生育保险基金等社会

保险基金。 

资料来源：中国政府网、财政部、开源证券研究所 

 

图1：2019 年，社保收入（不含财政补贴）超过 6 万亿元  图2：2019 年，社保支出占“四本账”支出 18.3% 

 

 

 

数据来源：财政部、开源证券研究所  数据来源：财政部、开源证券研究所 

 
1 在日常语境中，“社会保险基金”和“全国社会保障基金”简称相似、常被混淆。实际上它们在资金来源、运营管理和用途上都存

在区别。本文中的“社保”，均统一指代“社会保险基金”。 
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社保以基本养老保险和基本医疗保险为主体，收入主要来自于保险费和财政补

贴。社保包括基本养老、基本医疗、工伤、失业等“四险”（从 2019 年起，生育保险

并入职工基本医疗保险），其中，基本养老和基本医疗占主体，2019 年这两项收入分

别占社保总收入的 68.3%和 29.2%。从收入来源看，社保主要收入来源是保险费收入

（2019 年占比约 72%），其次是财政补贴（2019 年占比约 23%）。 

图3：社保包括基本养老、基本医疗、工伤、失业等“四险” 

 

资料来源：财政部、人社部、开源证券研究所 

 

图4：社保“四险”中，基本养老和基本医疗是主体  图5：社保收入以保险费和财政补贴为主 

 

 

 

数据来源：财政部、开源证券研究所  数据来源：财政部、开源证券研究所 

 

社保支出主要用于养老、医疗等社保待遇支出，其中地方财政承担了 99%以上

的支出规模。在预算体系中，社保预算单独编报，不允许挤占或挪用，不能用于平衡

一般公共财政预算（但一般财政可以补助社保）。支出主要用于养老、医疗等社保待

遇支出，2019 年社保待遇支出 7.3 万亿元、占总支出的 97.6%，以基本养老和医疗为

主。社保主要由地方征收、管理和支出，地方财政承担了 99%以上的社保支出。 
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图6：养老和医疗是社保支出的主体  图7：社保支出几乎均由地方承担 

 

 

 

数据来源：Wind、开源证券研究所  数据来源：Wind、开源证券研究所 

 

1.2、 近年来，社保扩大覆盖、规模扩张，预算占比快速抬升 

社保征收以工资性收入为基础、提取比例通常在 30%以上，主要由用人单位承

担缴费负担。社保费以职工工资的一定比例收取、缴费比例各地有所不同。社保 4 险

合计的提取比例可达 30%以上，由单位和个人共同承担；通常单位承担了主要的申

报缴费负担，占比大约 70%左右。以上海为例，在 2019 年社保降费政策后，上海的

社保总缴费比例仍在 37%以上，其中企业承担至少 27%，占总缴费比例的 73%左右。 

图8：上海市社保总缴费比例超过 37%  图9：上海市单位缴费比例在 27%以上 

 

 

 

数据来源：上海市人社局、开源证券研究所  数据来源：上海市人社局、开源证券研究所 

 

近年来，为缓解企业社保缴费负担，我国先后 5 次降低社保费率，累计调降超

过 7 个百分点。我国社保费率大幅高于世界其他主要经济体，尤其是企业负担较重。

为缓解企业社保缴费负担，从 2015 年起，我国先后 5 次下调社保费率，失业、工伤、

生育、基本养老保险的费率均做调整，累计调降超过 7 个百分点。2015-2019 年，各

项社保减费举措减轻企业负担约 7400 亿元。2020 年，为应对疫情冲击而出台的阶段

性社保减免政策，减负规模达 1.5 万亿元。 
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图10：我国企业社保费率较高  图11：近年来社保费率调降超过 7 个百分点 

 

 

 

数据来源：《国际比较视角下中国企业社会保险负担研究》、开源证

券研究所 

 数据来源：中国政府网、开源证券研究所 

 

表2：2015 年以来，我国连续推出社保降费政策 

日期 会议/文件 主要内容 

2015 年 2 月 
《关于调整失业保险费率有

关问题的通知》 
从 2015 年 3 月 1 日起，失业保险费率暂由现行条例规定的 3%降至 2%。 

2015 年 6 月 国务院常务会议 

在已降低失业保险费率的基础上，从 10 月 1 日起，将工伤保险平均费率由 1%降至

0.75%，并根据行业风险程度细化基准费率档次，根据工伤发生率对单位（企业）适

当上浮或下浮费率；将生育保险费率从不超过 1%降到不超过 0.5%；工伤保险和生

育保险基金超过合理结存量的地区应调低费率。 

2016 年 4 月 
《关于阶段性降低社会保险

费率的通知》 

从 2016 年 5 月 1 日起，企业职工基本养老保险单位缴费比例超过 20%的省，将单位

缴费比例降至 20%；单位缴费比例为 20%且 2015 年底企业职工基本养老保险基金累

计结余可支付月数高于 9 个月的省，可以阶段性将单位缴费比例降低至 19%。失业

保险总费率在 2015 年已降低 1 个百分点基础上可以阶段性降至 1%—1.5%，其中个

人费率不超过 0.5%。降低费率的期限暂按两年执行。 

2017 年 2 月 
《关于阶段性降低失业保险

费率有关问题的通知》 

从 2017 年 1 月 1 日起，失业保险总费率为 1.5%的省，可以将总费率降至 1%，降低

费率的期限执行至 2018 年 4 月 30 日。 

2018 年 4 月 国务院常务会议 

将阶段性降低企业职工基本养老保险单位缴费比例、失业保险及工伤保险费率政策

期限延长至 2019 年 4 月 30 日。符合条件的地区可从今年 5 月 1 日起再下调工伤保

险费率 20%或 50%。 

2019 年 4 月 
《降低社会保险费率综合方

案》 

下调城镇职工基本养老保险单位缴费比例，各地可降至 16%。延长阶段性降低工伤

保险费率、失业保险费率的期限至 2020 年 4 月 30 日。调整就业人员平均工资计算

口径，核定调低社保缴费基数。 

资料来源：中国政府网、开源证券研究所 

 

过去 10 年间，我国社保规模持续扩大，收入增加 4.7 倍、支出增加 5.8 倍，占

财政预算比重也快速抬升。社保制度建立以来，我国持续推进制度改革、扩大社保覆

盖范围，构建了世界上规模最大的社会保障体系。2019 年，基本医疗保险覆盖 13.5

亿人，基本养老保险覆盖 9.7 亿人。失业、工伤、生育等其他保险参保人数也稳步增

长。社保收支规模也相应扩张，2009-2019 年，社保收入增加 4.7 倍、支出增加 5.8
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倍，支出规模占预算总支出比重提高了 7.7 个百分点、年均增长率达 21.1%。 

图12：政策推动下，我国养老和医疗保险覆盖广泛2  图13：失业、工伤等保险覆盖人数稳步提升 

 

 

 

数据来源：Wind、开源证券研究所  数据来源：Wind、开源证券研究所 

 

图14：我国社保覆盖规模较大  图15：社保总收支占预算“四本账”的比重显著抬升 

 

 

 

数据来源：Wind、开源证券研究所  数据来源：Wind、开源证券研究所 

 

2、 伴随老龄化和区域发展差异等，社保平衡压力显现 

2.1、 人口老龄化日益加深的背景下，社保收支平衡压力增大 

伴随社保支出的快速扩张，财政补贴已经成为填补收支“缺口”的重要资金来

源。近年来，我国社保累计结余持续增长，2019 年末已达 9.65 万亿元、可支付 15.5

个月的社保支出。支出快速扩张背景下，社保收支平衡的实现，主要依赖于大规模的

一般财政补贴。如果剔除财政补贴收入，2013 年以来，社保收支“缺口”快速扩大，

2019 年已达到近 1.1 万亿元。 

 

 
2 2014 年，新型农村社会养老保险、城镇居民社会养老保险合并为城乡居民基本养老保险。 
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