
 

刘元春：创新工具，进一
步提升社会保障的经济减
震器作用 
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意见领袖丨刘元春 

从宏观经济调控的角度来思考社会保障的总量、结构和体系改革对于

宏观经济的影响，具有十分重要的意义。4月 15日发表的习近平总书记文

章，把落脚点放在高质量发展和可持续发展上，其中宏观经济稳定是其中

十分重要的考量。制度在一些特殊时期对社保收支的调整和改革会产生什

么样的宏观效应，是值得我们关注的。目前，社会保障制度改革已经进入

到系统集成、协同高效的阶段，这一阶段不仅仅要求我们要考虑跨期平衡

保障、收付一致的原则，同时还要保障分配再平衡，达到共同富裕的效果，

还有一点就是要求我们更加关注社保对于稳定经济的作用，也就是它的减

震器作用。 
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减震器作用的原理很简单，在经济高涨时社会保障的收入一般比较平

稳，支出相对减少，因此会有一定盈余。与此同时，在经济低迷时，社保

相应的收入会大幅度降低。特别是由于一些政策调整以及经济持续下滑，

企业破产等因素带来的收入下降尤其明显。同时，这种情况也会导致支出

特别是应对失业的支出会有大幅度的上扬。这也就是社保调整会给宏观经

济带来周期性的平衡效应。所以，好的社会保障网会产生较好的经济缓冲

作用，从而使周期平衡性变得更好。但事实上，对世界各国进行研究，特

别是对 OECD 国家进行研究可以发现，很多国家，尤其是人均 GDP 刚刚

迈过一万美元门坎儿的国家，社保体系的不健全往往成为经济震荡的很重

要的因素。 

这一情况的原因值得我们分析，特别在最近经济三大下行压力叠加的

状况中社会保障体系到底发挥了什么功能。从很多供给端和消费端所反映

的状况中我们看到，社保体系对宏观经济产生的效应可能是顺周期的作用。

这里不能简单地把社保的收入与支出进行统一分析，因为社保体系的收入

主要影响的是供给端，支出对于消费端的影响更大。对于供给端来讲，虽

然 GDP增长速度下滑，但是上缴的“五险一金”往往是刚性的，这一刚性

支付就会导致企业的费率上升，企业负担会进一步加重，所以在经济下行

时社保对供给端的压制作用是比较明显的。 

在支出方面，社保体系很重要的一点是构成转移支付，构成消费端的

变化。这时就会看到它的稳定作用，但是社会保障支出加大带来的扩张效
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应往往是不足的。原因很简单，当穷人拿到相关补贴时边际消费支出比较

大。但生活一旦相对稳定，这种转移支付会很快地转为审慎性储蓄。因此

我们会看到社保支出通过对消费的刺激而产生经济稳定的作用实际上是非

线性的。由此，我们在启动社会保障收支进行逆周期调整时必须考虑几个

问题。 

1）财政支出里到底是以加大一次性转移支付和社保缺口的支付为重点，

还是以投资型、公共投资扩张为主体？财政支出乘数是笼统的概念，如果

要很清晰地表达，如何通过结构性调整使财政支出乘数效应得到扩大？这

会引出一个重要的问题，那就是投资所产生的乘数短期很高，中期很弱，

长期可能很麻烦。如果从可持续的角度、中期的角度，社保体系对于民生、

对于社保救助中支出和乘数效应的提升有何影响，需要我们关注。 

2）对于供应端而言，税负减免到底是减税好还是减费好，把握住这一

点非常重要。因为减税会减少政府公共财政的收入，减费在某种程度上会

导致基金支付缺口加大。这种缺口加大如果导致政策不能可持续，最后还

是由财政进行兜底。这里要区分的很重要的一点是，减税和减费对于社保

体系建设而言是一种推进还是一种延迟。第二点，两种措施对最终财政的

影响到底是什么样的。最为关键的是对于企业主体降成本在总量上和结构

上的冲击，不同的角度效果也不一样。比如很多企业，像中小企业交税少，

但所缴纳费用是刚性的。因为税会随着增加值利润的变化而变化，所以这

一形式实际上是顺周期效应。但所需要缴纳的费用不是顺周期的，它是周
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期中性的。所以很多观点的提出应当以减费为主，而不应该是以减税为主，

并且中国的费率负担很高，相对而言税率并不是很高。这需要我们有一个

很重要的权衡。此外，除了税费减免能否能够采取超常规进行扩张，很重

要的一点就是一次性疫情补贴、特殊补贴和转移支付，它们的效果会不会

比减费要好呢？这是我们需要考虑的。因为企业往往愿意从既定的框架来

思考问题，政府决策部门也愿意在既定的工具中来进行选择，而一次性转

移支付和补贴需要有一些新的工具创新和通道创造。 

3）需要权衡养老、医疗、失业、工伤在经济缓冲中的作用是不同的，

失业补贴、失业保险和失业救助可能在自动稳定器上的作用更为显著。因

为失业是顺周期的现象，但是失业救助、失业补贴确实是逆周期的，这个

逆周期是发挥社保体系自动稳定器作用的重要举措。 

如何审视当前社保在宏观稳定和逆周期上的功效，目前面临问题以下

几个问题：1）财政中社保支出占比太低，难以发挥社保宏观经济减震器的

作用。2021年，我国社会保障支出占财政支出的比率仅为 13.7%，大大低

于西方国家。这也导致中国社会保障在宏观稳定上的影响不明显。与此同

时，全社会固定资产总投资额接近 60万亿，政府投资各类加总超过 10多

万亿。政府投资利用专项债用有地方配比和银行贷款配比等政策产生了强

劲的乘数扩张效应，社保支出扩展显然没有这种直接的乘数扩张效应。2）

社会保障支出占 GDP 的比重也相对较低，前年达到 3.21%，去年下降到

2.96%，这一比重在全世界范围内是非常低的一个比重，因此社保体系在
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