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公共管理 

 

以社会保障创新促进两岸融合发展 
 

西北大学公共管理学院教授  席恒 
 

    解决台湾问题、实现祖国完全统一，是中国共产党矢志不渝的历史任务，是全体中华儿女的

共同愿望，是实现中华民族伟大复兴的必然要求。9 月 12 日，《中共中央国务院关于支持福建探

索海峡两岸融合发展新路 建设两岸融合发展示范区的意见》发布，提出完善增进台湾同胞福祉

和享受同等待遇的政策制度；持续推进政策和制度创新”。在两岸融合发展和祖国统一的历史进

程中，充分运用社会保障政策工具，是促进两岸融合发展的重要方式。 

    随着大陆的快速发展，台湾居民赴大陆创业、就业、学习、居住的人数不断增加。自 1992

年实施《台湾居民来往大陆通行证》（简称“台胞证”）政策以来，截至 2019年，大陆已经为 1160

万台湾居民发放“台胞证”2300 万本。2018 年 9 月 1 日正式实施的《港澳台居民居住证申领发

放办法》，为在大陆生活、就业、就学的台湾同胞能够享受同等待遇提供各项权利与公共服务。

台湾赴大陆工作的人数从 1999年的 17.7万人增长到 2019年的 39.5万人，近十年维持在 40万人

左右的水平。2022 年，约 1.2 万名台湾学生在大陆高校就读。由国务院台办授牌设立的 79 家海

峡两岸青年就业创业基地和示范点，已累计服务和入驻台青投资企业和创业团队 4900 多个，吸

纳实习就业创业台青 25000人（次），累计超 20万人（次）参与基地和示范点的交流活动。2020

年 1 月 1 日起施行《香港澳门台湾居民在内地（大陆）参加社会保险暂行办法》，为香港澳门台

湾居民在内地（大陆）参加社会保险创造了政策条件。但台湾居民在大陆参保人数相对较少，总

体参保率不足 5%。为充分保障在陆台湾居民的权益，进一步吸引台湾居民在大陆投资、工作、

学习或生活，为两岸经济、社会、文化融合创造社会保障政策条件，在福建和台湾居民相对聚居

的大陆其他地区创新社会保障政策和制度，增进台湾同胞福祉和享受同等待遇，造福台湾同胞，

是两岸融合发展的重要手段。 

    首先，创新社会保障政策，充分保障台湾同胞在大陆工作、学习的社会保障权益。政策是为

提高国民自由度、降低交易成本而建立的规则体系。台湾居民来大陆无论投资、工作还是学习、

居住，其流动性特征和暂时脱离原有社会保障体系的事实都可能造成其社会保障权益的流动性损

失或不足。因此，基于台湾同胞在大陆的工作类型（长期或短期）、居住类型（定居或暂住）、社

会保障需求类型（养老、医疗等保险或社会福利）、人口类型（年轻或年长）等特征，要分类施

策，有针对性地创新相关社会保障政策。对于长期工作、且有养老保险需求的年轻劳动者，创设

可携性社会保障政策，是解决跨境劳动者社会保障权益损失、激励流动劳动者工作地参保的有效

方法。即在现行《香港澳门台湾居民在内地（大陆）参加社会保险暂行办法》的基础上，根据其

劳动贡献和分段计算社会保险缴费贡献，在其原参保地流入工作地或退休地时，可携带其相关劳

动权益和社会保险积累。对于长期工作、且在大陆有养老保障需求的年长劳动者，创设条件将其

纳入当地养老保障体系。对于在大陆工作、学习或居住的台湾居民，依据其工作性质（固定工作

或自由就业）和医疗保险需求，创设条件将其分别纳入职工医疗保险或居民医疗保险。对于在大

陆工作、学习、居住的台湾居民，创设条件以同等待遇方式将其纳入大陆住房保障、社会福利、

社会救助体系。而对于来大陆就业、求职的台湾青年，在共同劳动力市场中为其提供充分的就业

保障，维护其劳动权益和社会保障权益。 

    其次，创新社会保障管理，为台湾同胞在大陆参加社会保障创造便利。社会保障管理的目的

是为服务对象提供便利。在两岸仍以跨境就业和生活为主的条件下，以《香港澳门台湾居民在内

地（大陆）参加社会保险暂行办法》为基础，充分识别台湾居民赴大陆的就业类型（创业、公司
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派遣、劳务派遣、自由就业等）、居住类型（台湾居民回大陆定居、临时暂居）等实际情况，通

过协商制定两岸社会保障协定，明确两岸养老保险可携性政策，明确两岸社会保险权益互免、互

认办法，明确两岸社会保险权益人的参保条件、转移条件、接续办法、给付条件与管理办法，为

两岸社会保障融合、保障台湾居民在大陆参加社会保险进行管理创新。以《港澳台居民居住证申

领发放办法》为依据，鼓励台湾居民申领台湾居民居住证，不断扩大台湾居民居住证身份核验应

用范围，努力实现台湾居民居住证与大陆居民身份证在交通出行、购房置业、社会福利享有、公

共服务等层面享有同等便利。以各地台商协会为阵地，吸引台湾居民利用人际网络赴大陆各地就

业、学习和生活，并由当地政府提供相应社会支持。 

    再次，创新社会保障项目，解决台湾同胞在大陆参加社会保障的后顾之忧。社会保障项目是

实现保障对象权益的载体。台湾居民在大陆参加社会保障，其流动性损失除创设可携性社会保障

政策外，还可通过创新共享性社会保障项目来实现。共享性社会保障项目是基于全体国民的身份

或劳动贡献在全体国民中无条件、无差别、共同享有的社会保障项目。基于台湾居民参与祖国现

代化建设和两岸“血浓于水”的同根同祖亲情，台湾同胞共享大陆共享性社会保障项目是其基本

的社会保障权益。共享性社会保障项目，以实现受益主体的全面性，满足包括台湾同胞在内的全

体国民的社会保障需求；以保障项目的融合性，满足每个需求主体的多层次需求；以不同责任主

体共同承担社会保障责任，实现人人享有；以服务主体的多层次性，满足人们的多层次需求；以

社会保障目标的共享性，通过不同利益群体形成社会保障命运共同体，最终实现共同富裕和人的

全面发展。社会保障项目共享通过三层结构实现，第一层通过全体国民（身份）基本社会保障与

基本公共服务均等化，实现社会保障权益共享。第二层通过不同人群（职业、地域）社会保障与

服务的不同程度叠加，实现社会保障权益分享。第三层通过私人（商业）保障与服务，实现个人

社会保障的独享与消费。 

    通过利益共享、合作共享，两岸已经是割舍不断的命运共同体。在两岸命运共同体中，社会

保障作为为两岸人民提供民生福祉的基本制度，也因两岸跨境流动劳动者的社会保障利益和两岸

共同福利的提高而结成社会保障利益共同体。在两岸社会保障利益共同体中，通过共享社会保障，

能够更加充分地维护两岸跨境就业者的社会保障权益，促进两岸人民民生福祉的提升。通过基金

共享、项目共享、服务共享和权益共享方案，增强两岸全体社会成员的社会认同、制度认同和国

家认同。 

    为实现社会保障促进两岸融合发展的功能，建议建立两岸社会保障政策研究团队和工作团

队，就两岸社会保障政策约束条件和共同性、可能通算的项目与类别进行针对性研讨，以寻求社

会保障创新的约束条件生成的最佳时机；通过在陆台商、台籍居民和大陆知识界、工商界向全体

台湾人民准确传递大陆社会政策尤其是社会保障、社会福利政策信息，为两岸社会保障融合与共

享进行相关知识与舆论准备；系统梳理涉及两岸的社会保障政策，以社会保障的可携性和共享性

为目标，适应性调整现有社会保障结构，为两岸融合发展进行社会政策准备；建立两岸融合发展

与祖国和平统一社会保障专项基金，分阶段对不同台湾居民的不同社会保障项目的待遇享有进行

待遇提取准备，为台湾居民建立稳定的社会保障预期。 


