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https://www.100test.com/kao_ti2020/644/2021_2022__E5_9F_BA_

E6_9C_AC_E5_85_BB_E8_c37_644764.htm 自今年1月1日实行

的《城镇企业职工基本养老保险关系转移接续暂行办法》，

其本质是利用“外生”的行政手段对各统筹单位的一次整合

，在某种程度上是欧盟式“集合与分配”法的变体，其要点

在于“分段计算、权益累计”。虽说欧盟对各成员国劳动力

跨境转移接续已积累了近40年经验，但对中国来说不能完全

照搬。中国的基本养老保险关系转续，其复杂性和艰巨性不

亚于欧盟，甚至比欧盟更复杂、更艰巨。其中有两个难点值

得注意。 第一个难点是，统筹层次非常低下，统筹单位数量

巨大。 在欧盟，每个成员国是一个统筹单位，总共只有29个

统筹单位。但中国虽说绝大部分省份已宣布实现了省级统筹

，但事实上真正实现省级统筹的只有4个省份。所谓省级统筹

，主要或唯一的衡量标准是指，缴费与支出的资金流管理、

调配、使用均在省级政府层面实现和操作。但目前宣布实现

省级统筹的各省对其制定的其他标准不包括在内。 这种“初

级阶段”的省级统筹，为跨省转续带来极大困难。可以说，

中国养老保险制度统筹层次起步于县级，目前仍以县级为主

，统筹数量多达2000多个，几乎是欧盟的上百倍。在财政“

分灶吃饭”、二元经济社会结构特点十分明显的情况下，要

解决“点对点”的转续问题，具有异常的复杂性和艰巨性。 

因为决策者既要处理好缴费地和退休地的责任划分问题，还

要处理好视同缴费年限的责任承担问题；既要不折不扣地维

护参保人员的合法权益，又要适当调动不同地区利益主体的



积极性；既要解决好少数农民工社保意识不强、看重眼前利

益而主动要求退保的问题，还要解决好临近退休人员选择大

城市退休领取高待遇的基金压力问题；既要根除“便携性”

的制度性障碍，还要兼顾制度的长期稳定。 而该《暂行办法

》在紧紧围绕“一地领取”、“同样待遇”、“权益累计”

、“转移基金”这四个环节的基础上，着重体现了与此相对

应的“唯一性”、“公平性”、“保障性”、“分担性”的

四个原则，成为中国社保制度建设进程中利用行政手段较好

解决体制性矛盾的一个案例。 第二个难点，在转续流程设计

中要考虑转型成本问题。 中国目前的基本养老制度是统账结

合，存在隐性转型成本的负担主体问题。而欧盟绝大部分是

单纯的现收现付制，基本不存在转型成本的支付负担。 针对

这种情况，《暂行办法》的制度设计有两个特点。一是单位

缴费的统筹部分实行部分转移，而不是全部，旨在调动转出

地和转入地的两个积极性，以同时缓解两地转型成本的统筹

基金的压力；二是转移部分实行随身即时转移，而不是退休

时总和转移，旨在同时调动参保人和参保地的两个积极性。 

这两个特点虽也存在一些问题，甚至容易引起一些误解，但

也是不得已而为之。在单位缴费的20%中，留在转出地的

是8%，恰好等于个人账户的规模。不管制度设计者的意图如

何，在客观上，这8%恰好等于隐性转型成本，意味着把转型

成本留给了转出地，等于是对转出地转型成本的一种变相补

偿。 但对转入地来说，如果它成为转入者的退休地，不但8%

的转型成本没有解决，统筹基金又额外少了8%，其统筹基金

可持续能力和支付缺口可想而知。并且一般来说，退休地大

多为欠发达地区，这就更是雪上加霜。而所有这些，在欧盟



成员国之间的转续中是无须考虑的。在《暂行办法》中还没

有涉及转入地社保基金的补偿方法。看来，这个问题只能留

给后来人了。 这里要特别强调的是，虽然“单位缴费”转移

的是12%，但参保人员退休时其基础养老金计发仍按原单

位20%的缴费标准来计算。作此规定的目的完全是为了平衡

转出地和转入地之间基金的总量关系，是社保制度“后台操

作”层面的一个工作流程而已，不影响和不涉及参保人基础

养老金水平的核定标准问题。 此外，《暂行办法》做出的不

得办理退保手续的规定，旨在保护农民工的合法权益，防止

出现“便携性损失”。否则，退保将导致农民工丧失单位缴

费的全部权益记录。而不得退保的规定则为农民工完整地保

护了这方面的权益，符合农民工的长期利益。农民工应充分

利用这项规定的优势。 可惜的是，在去年的最后两天，即在

《暂行办法》生效前的一、两天，深圳、东莞等地的农民工

排长队突击退保，每天排队退保人数超过以往数倍。这可能

与误解有关，同时，也说明政策宣传不充分，执行期过于仓

促，没有充分留有余地，导致这些农民工造成不必要的损失
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