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摘要: 社会保障资金包括社会保险基金和财政社会保障资金。财政社会保障支出已成我国财政第二支

出大项，但有关财政社会保障资金审计研究文献始终难以看到。本文从政府治理视角探讨财政社会保障资

金审计，提出跟踪财政社会保障资金的来源和流向，进行“一纵两横两段式跟踪审计”———“一纵”即上对下

( 中央对省、省对市县) 财政社会保障资金转移支付的跟踪审计;“两横”即财政与社会保障业务部门、社会保

障业务部门与受助对象之间的两段式横向跟踪审计，以突出其安全性、有效性、经济性审计重点，从而将我国

财政社会保障资金审计纳入审计研究视野。
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一、引言

社会保障资金按其来源主体分为: 由单位和

个人缴费形成的社会保险基金，由政府税收供款

形成的财政社会保障资金。
2003 年社会保障资金审计监督体系框架研

讨会是我国第一次有关社会保障资金审计的专

门会议，标志着我国社会保障资金审计研究的起

步。如今知网中有关社会保障资金审计的文献

列有 8 篇( 会议综述 1 篇［1］，相关思考 3 篇，存在

问题 1 篇，必要性 1 篇，开拓新局面 1 篇，下岗失

业就业保障资金审计 1 篇［2-5］) ，这些文章大多属

于社会保障审计工作方面的简文。《2012 年第

32 号审计公告》( 简称《审计公告》) 是我国政府

首次对社会保障资金进行全面审计。2012 年

《审计研究》发表了有关社会保险基金审计研究

的文章［6］，将我国社会保障资金审计向前推进

一步。
另外，通过知网检索有关财政专项资金审计

的 30 余篇文章多是就财政专项资金审计的现

状、问题、难点、绩效等进行探析和思考，或是就

村、县、行政事业单位的财政专项资金审计进行

论述，未见其中有关社会保障资金审计的内容。
笔者在知网中以财政社会保障资金审计为

题进行检索，结果为零，可见财政社会保障资金

至今仍是审计理论研究的盲点。
李克强总理在 2013 年 10 月 8 日国务院常

务会议和 2013 年底听取审计署工作汇报时曾两

次强调，切实加大对民生等公共资金的审计监

督，对挪用、侵吞、贪污等行为要严惩不贷，使民

生资金真正成为谁也不能碰、谁也不敢碰的“高

压线”。财政社会保障资金是民生公共资金的重

要组成部分，也是社会保障资金审计的重点，其

资金安全与使用效率关乎社会公平、财政平衡，

也关乎经济可持续发展和国家稳定，加强其研究

具有重要的理论和现实意义。
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二、我国财政社会保 障 资 金 及 其 审 计 的

认识

( 一) 财政社会保障资金的认识

广义上看，我国财政社会保障资金包括两

块: 一块是政府用一般税收，通过公共财政预算

安排的用于社会保障方面的资金，包括社会保障

和就业支出、医疗保障支出和住房保障支出。另

一块是用政府性基金，通过政府基金预算安排的

用于社会保障方面的资金，包括政府基金预算中

的残疾人就业保障金、住房基金和福利彩票公益

金。无论是资金数额，还是资金性质与地位，第

一块公共财政预算内的社会保障支出都是我国

财政社会保障资金的主体，因此本文所说财政社

会保障资金仅指政府公共财政预算中的社会保

障资金。
1． 财政社会保障资金的形成与变化

财政社会保障资金是我国改革开放以后新

增加的财政支出项目，其在财政预算中的列示经

历了一系列的变化: 1986 年新增“抚恤和社会福

利救济费”大类，1998 年新增了“财政对社会保

险基金补助支出”( 后改为社会保障补助支出大

类) ，2003 年增列“行政事业单位离退休经费”，

2007 年将上述三大类社会保障性支出合并为

“社会保障支出”大类，2009 年又将其改为“社会

保障和就业”支出大类。目前我国政府一般预算

中的财政社会保障资金包括社会保障和就业支

出、住房保障支出两个大类，以及卫生支出大类

下的医疗保障款级支出。其中社会保障和就业

支出大类包括 19 个款级项目: 01 人保部管理事

务、02 民政管理事务、03 财政对社会保险基金的

补助、04 补充全国社会保障基金、05 行政事业单

位离退休、06 企业改革补助、07 就业补助、08 抚

恤、09 退役安置、10 社会福利、11 残疾人事业、
12 城市居民最低生活保障、13 其他城镇社会救

济、15 自然灾害生活救助、16 红十字事业、17 农

村最低生活保障、18 其他农村社会救济、19 廉租

住房支出、99 其他社会保障和就业支出。
2． 财政社会保障资金的特点

财政社会保障资金具有以下特点: ( 1 ) 公共

性，财政社会保障资金来源于一般税收，其发放

多体现按需分配而无需偿还，也无需考虑权利义

务对等，因此天然具有“唐僧肉”特点。( 2) 过渡

性，在我国经济体制转轨、保障方式转制、财政模

式转型、政府角色转换的全局性深刻变革中，现

阶段政府职能边界模糊，公共财政范围不清，财

政社会保障资金呈现出过渡阶段计划经济和市

场经济体制的双轨特性。( 3 ) 复杂性，从财政社

会保障资金本身看，其所属层级既有中央财政

的，也有省、市、县财政的; 其用途既有社会保险

基金补助，又有社会救助、社会福利、社会优抚安

置以及住房保障支出; 其归属既有补助给社会保

险统筹基金的，又有补助给社会保险个人账户基

金的; 其支付既有拨给相关社会保障部门由其进

行支付的，也有财政部门自身直接支付的; 所涉

及的对象既有城市的，也有农村的; 既有就业群

体，也有非就业群体; 既有固定就业的，也有灵活

就业的; 既有机关事业单位的，也有企业的; 其资

金既有当年平衡的，也有三、五十年长期平衡的。
财政社会保障资金公共性、过渡性、复杂性的特

点使其成为名副其实的高风险资金。
3． 财政社会保障资金的流程

财政社会保障资金流程有两大维度: 一是上

对下纵向补助，包括中央对省、省对市县等专项

补助。二是财政资金的横向流动，包括财政向相

关业务部门拨付资金以及相关业务部门将资金

分发给保障对象。财政向社会保障业务部门的

拨付有: ( 1 ) 拨付给人力资源和社会保障 ( 简称

人社) 部门的支出，包括人社部门事业费、财政对

社会保险基金补助、就业补助，其中财政对社会

保险基金补助体现为财政预算内资金转化为社

会保险专项基金。( 2 ) 拨付给卫生部门的支出，

包括财政对城乡居民医疗保险的参合、参保补

助、公务员医疗补助、优抚对象医疗补助、城乡医

疗救助。( 3) 拨付给民政部门的支出，包括民政

管理事业费、抚恤、退役安置、社会福利、残疾人

事业、城乡居民最低生活保障、其他城乡社会救

济、自然灾害生活救助等。( 4 ) 拨付给全国社会

保障基金理事会补充全国社会保障基金的支出。
( 5) 拨付给住房与城乡建设( 简称住建) 部门的

住房保障支出。此外，还有财政部门直接支付的

支出，包括行政事业单位离退休、企业改革补助、
红十字事业费。

( 二) 财政社会保障资金审计的认识

财政社会保障资金审计本身应属于专项审

计，是对财政社会保障资金收支进行的一次性的

专门审计，重在对资金的安全性和使用效果进行
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审计，因而有别于常规性的年度审计。
财政社会保障资金审计与政府预算审计密

切相关。预算审计主要是从预算编制、执行与决

算三大环节对资金预算的编审执行及其结果进

行事前、事中、事后审计，它完全以预算为轴心展

开。目前我国政府预算分为一般公共财政预算、
政府基金预算、社会保险基金预算、国有资本经

营预算。财政社会保障资金是政府一般公共财

政预算的一个部分。但因政府预算体系异常繁

复，因此在整体预算审计的基础上，择其各时期

主要预算项目进行专项审计，以补充政府预算整

体审计难以细化的不足。尤其在我国完成了经

济体制转轨之后，财政社会保障资金处于建设的

初期阶段，相关资金管理亟待加强，因而财政社

会保障资金审计亟待加强。
与社会保险基金审计有所不同，社会保险基

金来源于用人单位和个人的缴费，因此要对其进

行收入的审计; 而财政社会保障资金来源于政府

一般税收的直接分配，因此不存在征缴环节的审

计，而主要是资金支出的审计。社会保险基金有

结余，因此需要对其基金存量进行审计; 而财政

社会保障资金是政府税收的年度分配，一般不存

在结余，因此主要是资金流量的审计，无所谓存

量审计。
三、我 国 财 政 社 会 保 障 资 金 审 计 的 问 题

分析

《审计公告》是我国官方第一次明确使用社

会保障资金而非基金的概念，也是我国迄今为止

最为全面的社会保障资金信息披露，但《审计公

告》还是暴露出我国财政社会保障资金审计的一

些全局性问题。
1． 审计的内在逻辑主线尚未确立。《审计

公告》依据现行社会保障制度类别和项目，将社

会保险基金和财政社会保障资金混合在一起进

行审计，忽视了两类资金的不同来源和性质，从

而使得财政社会保障资金审计失去了根本的逻

辑基础。同时，《审计公告》按社会保障制度项

目公布审计结果，与财政部门按预算科目公布财

政社会保障资金支出之间无法对应，也与财政向

业务部门拨款不对应，这样财政社会保障资金审

计的逻辑主线就模糊不清。虽然按照社会保障

类别和项目进行审计，便于核对财政资金与最终

受助者的资金收支关系，但无疑忽视了财政拨款

与业务部门接收和发放之间的审计。
2． 审计的完整性仍有待加强。《审计公告》

虽然体现了社会保障资金总体的概念，但所审计

的财政社会保障支出只相当于全部财政社会保

障支出的 38%( 《审计公告》披露的财政社会保

障资金支出 7421. 64 亿元，占同期《财政决算》财

政社会保障支出 19463. 26 亿元之比) ，距离摸清

我国财政社会保障资金总量的目标还有相当

差距。
3． 重收入，轻支出、轻管理、轻绩效痼疾仍

存在。《审计公告》所披露的 18 项社会保障资

金，其收入审计既有分项的，也有分险种的，信息

较为全面具体。但其支出和结余的审计信息，相

对收入明显不足，虽然《审计公告》第一次对社

会保险基金结余的层级、形式做了披露，但并没

有像收入那样对应到险种，暴露出政府对社会保

障资金支出及其绩效的审计，仍然不及对资金收

入和分配的重视。
4． 多部门分散管理，信息各自披露，数据矛

盾，严重影响财政社会保障资金审计。我国目前

社会保障管理部门多达 12 个，有关财政社会保

障资金信息披露的主体主要有: 财政部门每年的

财政决算、审计部门不定期的审计公告、人社部

门每年的人社事业发展统计公报( 简称《人社统

计公报》) 、全国社会保障基金理事会( 简称理事

会) 的基金年度报告以及民政、卫生等部门的事

业发展统计公报等。笔者依据上述公开统计资

料，总结出我国财政社会保障资金的数据差异，

其结果令人瞠目，以下仅选择“财政对社会保险

基金的补助”项目列示，见表 1。
表 1 中有关“财政对社会保险基金补助支

出”，《财政决算》显示为 3152. 19 亿元，《审计公

告》显示 5391. 48 亿元，二者相差 2239. 28 亿元。
“财政对社会保险基金的补助”是一般税收对社

会保险专项基金的补助，理论上讲，一般税收补

助出去多少，社会保险基金就应该接收多少，然

而《财政决算》显示的对社会保险基金的补助支

出同《审计公告》、《人社统计公报》所显示的社

会保险 基 金 补 助 收 入，从 项 目 到 数 额 都 无 法

对应。
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审计的论著。随着我国公共财政体系的建立，财

政社会保障资金总额日益增多，加之其公共性、
过渡性、复杂性的特点，其资 金 审 计 研 究 亟 待

加强。
财政社会保障资金审计属于专项审计而非

年度审计; 更多是流量审计而非存量审计; 虽然

不是对财政社会保障资金预算编制、执行与结果

进行的预算审计，但与政府预算审计密切关联。
财政社会保障资金面广、量大、涉众复杂，但

所有的财政社会保障基金均来自于政府一般税

收，其内在存有一条客观的资金流向逻辑，即上

对下( 中央对省、省对市县) 财政社会保障资金

补助的纵向流动，以及财政部门向社会保障业务

部门、社会保障业务部门向社会保障受益对象的

横向资金流动，为此，财政社会保障资金可采用

“一纵两横两段式”的跟踪审计方法，既可克服

当前财政社会保障资金审计的不足，又可突出其

审计的安全性、有效性和经济性。但财政社会保

障资金“一纵两横两段式”跟踪审计，需要全国

上下左右( 中央与地方，财政与社会保障相关业

务部门) 相关部门统一有关财政社会保障资金的

财政预算、会计核算及统计信息披露准则，如果

各部门自成体系，彼此割裂、交叉甚至矛盾，那么

纵横交错的财政社会保障资金审计将难以进行，

最终将影响我国公共财政体系和社会保障制度

建设，难以保证财政社会保障资金安全，影响社

会稳定和经济发展。

审计不是单纯的事后审计，更兼推动事业发

展之责。我国社会保障事业还处于制度整合和

体制理顺的历史阶段，有时直接的改革往往会遇

到很大的阻力，而通过审计所揭示出的问题进行

改革推动，常可获得意想不到的效果。审计理论

研究也应为理顺社会保障管理体制，促进相关会

计与统计建设，提升财政社会保障管理水平和审

计绩效而贡献力量。
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Ｒesearch of Fiscal Social Security Fund Audit Based on Follow-up Audit
LIN Zhifen，WU Ling

( School of Public Administration，Nanjing University of Finance and Economics，Nanjing 210023，China)

Abstract: Social security funds，including social insurance funds and financial social security funds． Expenditure of public
finance social security have already become our country public finance the second expenditure main category． But for the finan-
cial audit of social security funds has always been difficult to see the research literature． From the government perspective of
governance，this paper explores the financial audit of social security funds，proposed tracking the flow of financial sources and
social security funds． Be“one vertical and two horizontal two-stage follow-up audit”，Under“one vertical”that the( central，the
provincial cities and counties) financial follow-up audit of social security funds transfers; between“two horizontal”namely，fis-
cal and social security business sector，the business sector and social security recipients objects the two-stage lateral tracking
audit，To gives prominence to the key audit points of security，effectiveness and economy，China's social security funds which
will finance the audit included audit research perspective．

Key words: social security fund; one vertical two horizontal twostages; follow-up audit
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