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前言

　　中国的台湾、香港、澳门地区的社会福利各有特点。
　　台湾地区的社会保障制度发端于1950年3月实施的劳工保险制度，此后台湾引进了工业化国家的社
会保障制度。
在台湾，政府积极介入社会保障制度的发展，较早建立了涉及劳工、军人、公务人员的专门保险。
社会保障措施的制定和实施，主要是国民党在退守台湾后，出于稳定社会、安抚日益涣散的军政人心
和巩固政权的迫切需要而不得不为的。
1960年代和70年代，台湾地区在涉及残疾人、儿童和家庭扶助方面的社会福利有了一定的发展，同时
与工业发展相适应，提供一定程度的社会救济，并大力发展就业辅导；但是台湾地区社会保险制度发
展缓慢，主要侧重于完善涉及军、公、教和劳工群体的保险，该阶段的保险制度体现为对特定阶级特
权的保护，而数量众多的农民和自由职业者缺乏应有的保障。
1980年代初期，台湾社会由于经济增长产生的结构性变迁以及都市化的兴起，大量人口由乡村往城市
迁移，增加了居住与公共服务等需求，同时，随着产业结构从劳力密集转变成资本密集的高科技产业
，加速了都市化的进程。
社会与家庭结构的变迁，带来老人、儿童、低收入户、身心障碍者、失业人口等更多的照顾需求。
台湾当局为了适应当时形势，满足福利照顾、赡养照护及经济安全的保障，必然加强社会保障制度的
建设。
在这种背景下，台湾于1980年通过了老人福利法、社会救助法和身心障碍者保护法等3项法律，成为台
湾省社会保障发展的重要标志。
20世纪90年代以来，由于政党的竞争，台湾社会保障制度的发展受到更多政治因素的影响。
具体而言，从20世纪80年代末期开始，台湾的社会运动开始蓬勃发展，台湾日趋民主化，政府被迫考
虑建立更安全的社会体制以满足因为都市化与经济变迁所带来的福利需求，以应对来自反对党（民进
党）的压力。
同时，国民党在执政时期被迫大力发展社会救济以及失业、养老、医疗等各项保险，发放各种福利津
贴，研究提高民众福利，并在此基础上整合社会保险制度，以应对各种挑战，并首次出现了普遍性津
贴的概念。
1994年，国民党为应对民进党的压力，开始核发中低收入老人的生活津贴，并于1995年6月开始发放老
年农民福利津贴。
1994年台湾省社会保障支出占政府总预算的8.9%；1995年全民健康保险实施以后，社会保障支出迅速
膨胀，当年这一比例就增加到13.5%；2001年则达到18.9%，已跃居政府最大的开支项目。
台湾从“重官轻民”的社会保障体系发展为重视民众的社会保障体系，从按参保对象分类、混杂不齐
的社会保障体系向统一的社会保障体系过渡，体现了社会保障与台湾政治经济的互动关系。
政治因素也使得各个政党不从实际出发，没有从可持续性发展的角度来构建和完善社会保障制度。
民进党支持由政府社会福利扮演积极的保障功能，国民党则倾向采取社会保险及社会救助的干预模式
，主张由个人、家庭和政府等共同承担起家庭照顾及老年经济安全的责任。
　　香港的社会保障政策的起源是建立在维护殖民统治的基础上，必然更多地考虑经济效率，这导致
了香港在殖民地时期高水平经济增长与低水准社会福利并存的情形。
香港地区政府坚持不干预的政策，最初只是建立了与市场经济发展相适应的社会救济制度，其养老、
医疗、失业等项目并不健全。
20世纪60年代中期，香港的社会福利事业发展到一个新的阶段，除了志愿机构的工作目标由提供救济
服务转移到发展社区服务上来以外，最重要的是香港政府对社会福利事业的积极参与。
1980年代末期香港市民福利观念的最大变化就是不再将福利问题仅看成个人和家庭的责任，而是也看
成政府和社会的责任，香港社会保障制度的发展走上了受政党政治影响的政治化道路，养老、医疗保
障得到极大的发展，社会福利水平也得到很大提高。
1997年，香港回归中国，香港特别行政区政府成立后，其社会政策的主导思想仍是力求减少政府责任
，加大个人的自我保障。
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在社会保障方面，香港特别行政区政府的一项重要举措是制定了强制性养老公积金计划，并从2000
年12月1日开始实施。
这项计划属于自我保障性的基金储存制，不具有收入再分配的功能，但毕竟是通过政府权威在构建统
一的养老保险制度方面取得的突破性进展，亦是试图通过政府干预，有限度地强化收入再分配机制、
保障劳工阶层权益的重要举措，从而结束了香港缺少社会养老制度而主要依赖职业福利安排退休雇员
老年生活的历史。
总体来说，香港地区实行自治，植根于自由市场经济之上的社会保障制度朝着维护自由竞争的方向发
展是必然的。
　　澳门的社会福利事业可以追溯到19世纪中后期民间慈善团体所举办的慈善救济活动。
早期的福利事业是澳门的商绅及上层人士志愿开办的慈善事业，它也与天主教会的宗教精神有着密切
关系。
1930年，澳门政府发行了慈善印花税，开始对慈善社团及机构在财政上给予支持，这是澳门当局干预
社会慈善事务并推动其向社会保障发展的起始标志。
在1960年代，由于出入境管制松散，加上内地的政治问题，及东南亚一带的排华浪潮，许多内地居民
流入澳门，他们为澳门的经济发展注入动力的同时，也带来了一定的社会问题，这也促使澳门政府着
手兴办不少福利服务。
1980年以后，得益于经济的发展，经过多次改革调整，澳门的社会保障项目逐渐增多，保障水平不断
提高，项目体系更加完善，政府在提供社会保障方面的角色不断加重，逐渐成为社会保障的主要提供
者。
目前，澳门已经建立起以社会保障基金和社会工作局提供3类援助为主体的社会保障体系。
1999年，澳门回归中国，澳门特别行政区政府成立后，对于失业保障方面有了较大的改进，近年来，
澳门人口老龄化进程加快，传统的老年保障体系存在可持续性危机，澳门特区政府于2008年11月推出
了社会保障体系改革方案，旨在建立“两层式”的养老保障体系。
从澳门地区社会保障制度演进过程来看，社会保障制度虽然在葡澳政府时期建立，但是其建立并不是
由于殖民政府自发认识到社会保障的重要性，而是为了应对当时的社会压力。
因此，澳门社会保障制度从建立之初就存在体系不健全、待遇水平低、制度不衔接的特点。
针对澳门社会保障在改革进程中存在的问题，目前其改革趋势集中在以下几个方面：加大政府的投入
力度；建构非强制性公积金制度；社会保障须进一步社会化；弥补现存社会保障项目的缺陷；完善社
会统计资料。
　　近年来，台港澳地区也面临相同的问题，比如人口老龄化、失业问题以及相应的社会保障财务问
题等。
对于内地社会保障的发展，台港澳地区的改革历程有一定参照意义，当然主要是微观层面和技术层面
的借鉴。
本书旨在客观反映台港澳地区社会福利体系的发展，并未将其与内地社会保障的比较当做重点。
因为，世界上所有社会福利（社会保障）模式，原本就没有哪一种是绝对的优或劣。
　　参加本书修改的作者包括：吴振华，卢旋，曹庆庆，毛东旭，周吴洋，许江曼，陈洋。
本书是武汉大学社会保障研究中心承担的教育部项目“机关事业单位社会保障研究”（项目批准
号06JJD84009）成果之一。
　　对于书中可能存在的不足，我想只有坚持进一步做好相关研究，才不辜负郑秉文、唐钧、王延中
、李向阳、吕学静等各位老师的意见和期望。
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内容概要

　　本书回顾了台港澳地区社会福利体系的建立和发展历程，展现其社会福利体系的全貌，与内地社
会保障研究共同构成中国社会保障（社会福利）的完整逻辑体系。
台、港、澳社会福利有不同背景和发展经历，也有共同的特点。
本书分析了相关的历史、经济、政治因素，为判断台港澳社会福利发展趋势提供了参考。
台港澳地区社会福利也面临财务困境，近年一直在谋划变革，比较重视制度建设包括精算工作，其微
观层面和技术层面的一些做法值得内地研究。
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章节摘录

　　7.国民年金制度　　2007年台湾“国民”年金法颁布，“国民”年金采取社会保险方式，由“中
央”主管机关“内政部”委托“劳工保险局”办理，并设监理会负责业务监督及审议保险争议事项。
“国民”年金最主要纳保对象是未参加劳工保险、农民健康保险、公教人员保险、军人保险的25岁以
上未满65岁的人群，他们必须参加“国民”年金保险。
除此以外，参加公教保险、军人保险的民众，不需要参加“国民”年金保险。
参加劳工保险的民众，于同一期间不需要参加“国民”年金保险，但于年满65岁前，领取老年给付后
，视不同情况，有条件可以参加“国民”年金保险。
参加农民健康保险的民众，可自由选择参加“国民”年金保险或农民健康保险。
　　“国民”年金保险的保险事故分为老年、身心障碍及死亡3种。
被保险人在保险有效期间发生保险事故时，分别给予老年年金给付、身心障碍年金给付、丧葬给付及
遗属年金给付，并整合敬老津贴及原住民敬老津贴，提供未能于相关社会保险获得适足保障的民众在
老年及发生身心障碍时的基本经济安全，及其遗属生活的安定，使台湾的社会安全网得以全面性建构
。
　　“国民”年金保险费由主管机关“内政部”、“直辖市”政府或县市政府及参保民众，依照不同
的比率共同负担。
参加“国民”年金的民众若为低收入户，或具有法定身心障碍资格并领有证明，或所得未达到一定标
准者，可享有较多的保险费补助。
不同参保群体的具体保费和负担比率如表2-2所示。
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