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环球财经

美国和日本的社会保障预算及启示

崔晓冬

美国和日本在长期的预算管理

实践中逐渐形成了一套比较先进、

完整的社会保障预算制度。借鉴两

国经验对改革和完善我国预算制

度，促进我国社会保障预算制度早

日建立具有重要意义。

美国社会保障预算纳入联邦预

算体系，分为预算内和预算外两个

部分。按现行法律规定，社会保障

支出项目，只有养老、遗属和残联

保险信托基金，又称“社会保障信

托基金”列为预算外，而社会医疗

保险基金、联邦/州失业保险基金、

社会救助和社会福利项目等则列入

预算内。预算内项目由总统预算与

管理办公室负责编制，预算外项目

由挂靠在财政部的基金管理委员会

负责编制，同时该委员会每年向国

会报告社会保障信托基金的收支

状况，提出短期（10年内）和长期（75

年内）基金的状况预测，并根据短

长期预测就联邦社保基金的投资

和征缴提出相应的方案。社会保障

信托基金收支情况纳入预算外项目

管理的主要原因:一是避免掩盖政

府公共支出的赤字，以2009财年为

例，美国政府总赤字为4070 亿美

元，其中预算内赤字6110 亿美元，

预算外盈余2040 亿美元。将社会

保障信托基金收支单列，可以避免

政府通过社会保障信托基金盈余

掩盖公共支出的巨额赤字，增强国

会对一般预算的控制力度。二是社

会保障信托基金与其他社会保障

项目不同，其收支更具有长期性，

需要对其进行短期（10年）和长期

（75年）预测，以便政府及时调整

政策应对未来支付高峰。

日本实行复式预算制度，中央

预算分为“一般会计预算”、“特别

会计预算”和“政府关联机构预算”

三大类。一般会计预算管理中央政

府的一般性财政收支，它以税收、

国债收入等为来源，为中央政府

的行政管理、社会保障、教育、公

共投资等活动提供财力支持。在日

本，通常情况下所讲的预算就是一

般会计预算。特别会计预算是分类

管理型事业预算，包括若干大类，

其中保险特别会计预算，是管理政

府社会保险业务的特别会计预算；

融资特别会计预算，是管理中央政

府融资贷款的特别预算；整理特别

会计预算，是管理中央政府特殊资

金的特别会计预算，如国债偿还基

金特别会计预算等。 

日本社会保障预算以特别会计

预算为主，一般会计预算为辅。日

本政府一般会计预算收入中没有

关于社会保障的收入项目，仅在一

般会计预算支出中设立社会保障

关系费支出一项，具体核算社会救

济、社会福利、公共卫生等项目的

全部支出和国家承担的社会保险

费或对社会保险基金的补助支出。

日本特别会计预算涉及到的社会保

障项目全部是社会保险基金，包括

厚生年金、船员保险、国民年金、

国立医院（医疗保险）、劳动保险（失

业和工伤保险）等5个特别会计账

户。

美国和日本社会保障预算有几

个共同特点：

一是强调社会保障预算的相对

独立性。美国和日本都注重社会保

障预算的相对独立性，采取以特别

预算为主、一般预算为辅的社会保

障预算管理模式。将社会保险基金

与其他社会保障项目独立，纳入特

别预算编制范围；社会救助、社会

福利等社会保障项目则纳入一般预

算编制范围。一般预算只反映社会

保障支出，不反映收入情况，在特

别预算中反映社会保障收支，同时

对社会保险基金做出短期和长期

预测。一般预算中政府对社会保险

补助支出，构成特别预算中社会保

险基金财政补助收入，既保持社

会保障预算相对独立性，又反映了

社会保障预算与一般预算的联系。
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二是注重社会保障预算编制的

精细管理。社会保障资金收支变动

的政策涉及面广、影响时间长，必

须精确预测。美国的社会保障信托

基金要进行长达75年的精算预计，

并且年年向全体国民公布，说明未

来社会保障信托基金将在哪一年

出现赤字，采取一项措施又会使其

赤字延长至哪一年出现等等，这对

完善有关政策、保证社会保障信托

基金的安全、增加其管理的透明度

是十分重要的。日本规定“厚生年

金”至少每五年进行一次精算评估，

在厚生省的养老金局下设有精算事

务处负责编制精算报告，并定期向

公众公布。

三是注重社会保障预算编制的

法制化。美国社会保障预算编制受

到《1921年预算与会计法》、《预算

与截留控制法》、《混合预算调节法》

等20多部法律和修正案的限制。日

本社会保障制度的四大体系，均有

与之相对应的法律法规，如社会保

险体系有《健康保险法》、《厚生年

金法》、《社会保险审议官和社会保

险审查会法》等共28项法律法规

与之对应；社会救济及社会福利

体系有《生活保护法》等共17项法

律法规与之对应。各项社会保障制

度的实施、管理有法可依，确保了

预算编制的严肃性与稳定性。

虽然美国和日本与我国在政

治、经济等方面存在很大的差异，

但在社会保障预算编制方面，我们

可以得到如下启示：

一是建立社会保障预算增强政

府宏观调控能力。随着社会保障体

系建设的不断推进，社会保障资金

特别是社会保险基金的收支流量

越来越大，并形成规模庞大的结

余。社会保险基金作为一种递延性

的消费基金，对全社会的消费与积

累关系、社会供求总量平衡关系影

响较大，客观上要求政府采取一定

的手段进行管理和控制。建立社会

保障预算，有利于政府从国民经济

运行的全局出发对社会保障筹资

和管理机制进行更加科学的规划，

以最有效率、对宏观经济运行和经

济激励机制影响最小的方式推进

社会保障制度建设，在社会和经济

承受能力与各项政府收支活动的资

金需求之间实现最优平衡。

二是实现社会保障预算与公共

财政预算、国有资本经营预算、政

府性基金预算的有机衔接。从日本

社会保障预算模式看，社会保障预

算既保持相对的独立，又与一般公

共财政预算保持紧密的联系。从我

国社会保障体制看，社会保障资金

有别于一般性财政资金，应严格规

范社会保障收支内容、标准和范

围，专款专用，保持其完整和独立。

同时，社会保障预算作为国家预算

的重要组成部分，在制度设计上，

应保持与公共财政预算、国有资本

经营预算、政府性基金预算的相互

衔接。目前，我国社会保障支出压

力较大，从保证国家预算体系的整

体性和总体平衡性的需要出发，应

将国有资本经营预算收入作为社会

保障的一项重要资金来源，弥补社

会保障预算缺口。

三是加强社会保障预算的风险

预测功能。受人口年龄结构、经济

发展水平等因素影响，社会保障支

出与公共财政一般的经常性支出呈

现出不同的发展规律。通过社会保

障预算，可以对社会保障制度中长

期收支状况进行分析预测，从而及

时调整和完善有关制度、建立储备

基金，以应对人口老龄化的挑战，

避免社会保障基金的短期收支盈

余对政府一般公共预算管理产生不

合理的扩张效应。

四是强化社会保障预算的法律

严肃性。为保证社会保障预算制度

的顺利实施，规范社会保险基金管

理，应根据《预算法》、《预算法实施

条例》和《社会保险基金财务制度》

等，制定相应的社会保障预算制度

规范，逐步细化和统一各项社会保

险基金预算编制、执行和审批的原

则、范围、方法和程序等，并以法

律的形式固定下来，明确社会保障

预算的法律严肃性和统一性。财
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联邦养老保险是美国社会保障制度的重要组成部分
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