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這是一個快速變遷的社會，更重要的是，它的變遷速度遠比我們想像得快；這也是

一個舊社會制度快速崩解的時代，更重要的是，它所產生的風險已經蔓延到所有的人，

不論他是屬於那一個階層，都受到新風險的威脅。 

 

隨著全球金融風暴的加劇，全世界不論是所謂「先進」的已開發國家、抑或是新興

市場國家，無一不受到影響！在金融壞帳增加與總體需求下降之後，失業率的升高則是

必然的結果，連帶衝擊到國民的所得水準，以及在工作生涯期間累積其退休準備的可能

性，而立基在「就業」基礎上所建構出來的各種社會安全措施，在這種情境下更加顯得

力有未逮、甚至是岌岌可危。 

 

信手瀏覽國內三大報的網站資料庫，因為就業困難所導致的貧窮、家庭解組、自殺…

等問題幾乎充斥著每一天的新聞版面！由其中我們可以發現當今台灣的貧窮問題已經不

是侷限在單純的非生產性人口（如老人與兒童）、甚且擴及到青壯年人口，於是「台灣錢

淹腳目」、「要當牛不怕沒犁可拖」之類顯示台灣社會機會充沛的俗諺，日益受到懷疑。 

 

目前我國社會救助政策之運作，主要是依照現行社會救助法及其施行細則所範定，

救助的形式大都以現金給付為主，救助項目則包含生活扶助、醫療補助、急難救助與災

害救助四大項，救助的對象包括所謂的「低收入戶」、「急難戶」及「災民」、「遊民」等，
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其中以低收入戶為最主要救助對象。而有關貧窮門檻的認定、救助對象的審查、救助的

方式及內容、救助工作的執行、運作等社會救助政策的建制，在歷經日據時期的「台灣

窮民救助規定」，到政府遷台後依循大陸於 1943 年訂定的「社會救濟法」，以至於 1965

年的「民生主義現階段社會政策」，再到 1972 年的「台灣省小康計畫」及「台北市安康

計畫」，及至 1980 年頒布施行、1997 年修正的「社會救助法」等，均有了大幅度的增

長及擴充；但長久以來，我國的社會救助政策卻仍存在著諸多爭議及為人所詬病的問題，

其中尤以規定嚴苛的審查制度所導致的低貧窮率現象，使不少人深深的感到困惑及質

疑：到底現今所存在的社會救助制度是不是真的幫助了真正最需要幫助的人？如果是，

為什麼會存在著不少淒苦謀生的單親、低薪、失業家庭、甚或無家可歸的街友遊民等求

助無門、無以維生的個案？許多研究指出，早期原以老、弱、病、殘、失依失怙等無工

作能力者為主要特性的救助對象，已逐漸轉變為有增無減的所謂「新貧族」，如單親、低

薪及失業等工作能力人口群，因此，更凸顯出現今社會救助法規中有關救助資格門檻審

查規定之合適性及合理性的爭議。 

 

儘管社會救助法在 1997 年就已針對多所爭議的貧窮線基準及工作能力人口認定、

家戶人口計算標準等問題，多次討論而大為放寬規定，當時並預估應該至少會提高 1.43

倍的低收入戶受惠人口，然由 1997 年以後歷年之貧窮率，平均在 0.5﹪至 1﹪之間，與

之前相比較，並無如預期般明顯的成長，此種情形透露出修法之徒然，無助於貧窮率之

改變，亦即表示跨進低收入戶審查門檻的受助人口並未因而實質增加。而 2005 年的再

度修法，似乎也未解決此類的爭議，究其原因，應來自嚴苛的審核辦法所衍生的社會救

助調查資格認定問題，如貧窮線基準的訂定、家戶人口計列原則、親屬扶養責任歸屬、

工作能力人口群設定及薪資設算等規定所致，其中對於工作能力的認定與薪資設算規

定，更是相當關鍵的影響因素。到了 2007 年的再度修正，放寬對低收入戶的認定門檻，

除了限縮家庭應計算人口範圍之外，也將經濟效益低的不動產排除在家庭總收入計算

範圍之外。據行政院估計，未來受社會救助人口將從現行的二十一萬人，增加到二十五

萬五千人，中央及地方政府一年將新增經費支出七十二億元。 

 

即使如此，上述的貧窮問題是否就此解決？其實並不樂觀！目前社會救助審查辦法

中，為了預防福利依賴、以及對工作倫理的強調，依社會救助法施行細則第二條第一項

第一款及內政部公文函釋規定，目前各縣市政府對「工作收入」之認定大抵一致，對無

法提供薪資證明者皆依行政院勞工委員會訂定之各項職業收入計算標準核定之。而對有

工作能力卻未就業者則設算薪資所得，最低薪額乃以行政院核定之每人每月基本工資，
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換算每人每日基本工資，再以每月二十個工作天核計之。易言之，即使申請人「實質上」

並無工作收入，但因其具備「工作能力」，政府即「假設」其有最低薪資的收入。這樣的

假設並不符合社會現況，構成社會救助難以有效扮演當代社會安全網角色的根源。但在

最新的法案中，對工作收入的設算依然存在，強調： 

 

(一) 依全家人口當年度實際工作收入並提供薪資證明核算。無法提出薪資證明者，

依最近一年度之財稅資料所列工作收入核算。 

(二) 最近一年度之財稅資料查無工作收入，且未能提出薪資證明者，依臺灣地區職

類別薪資調查報告各職類每人月平均經常性薪資核算。 

(三) 未列入臺灣地區職類別薪資調查報告各職類者，依中央勞工主管機關公布之最

近一次各業初任人員每月平均經常性薪資核算。 

(四) 有工作能力未就業者，依基本工資核算。但經公立就業服務機構認定失業者，

其失業期間得不計算工作收入，所領取之失業給付，仍應併入其他收入計算。 

 

在社會救助無法扮演 2004 年行政院社會福利政策綱領所期許的「國家應建構以社

會保險為主，社會津貼為輔，社會救助為最後一道防線的社會安全體系」時，縱使有再

多的「高風險家庭」、「大溫暖」之類的臨時性計畫，猶如建築在危險地基上的違章建築，

最多只收短期治標之效，而無法真正將協助送達需要的人手中。同樣地，2008 年的政黨

再輪替，雖然換了新政府，但舊思維似乎沒有太多改變！「馬上關懷」與「工作所得補

助方案」的相繼提出，縱使舒緩了一時的問題，民眾的掌聲依舊稀落…。 

 

以「工作所得補助方案」為例，由於執行過程出現許多非貧戶、但卻列名在補助名

單中的情形，受到輿論的恣議。基本上，政府推出「工作所得補助方案」應該是無可厚

非的！因為在今年初物價劇烈飛漲的情況下，民眾的實質消費力受到削弱（因為薪資無

法立即調整），若不維持住民眾的消費力，將會立即影響到後續的零售與生產面，造成社

會的恐慌（搶購與囤積）。但這個方案的困難點不在「發錢」，而是在於「如何發錢」與

「將錢發給誰」的執行問題。事實上目前媒體所揭露的各種亂象，大致上都是屬於執行

面的問題，其產生原因大致有兩點：第一，「工作所得補助方案」的篩選是依據 95 年的

財稅資料，與現在的實際情況一定會有落差；加上每個經濟體都存在著「地下經濟」（如

攤販）與「灰色經濟」（如里長的事務費算不算薪資）部分，也使得財稅資料無法充分反

應實際情形。第二，以財稅資料來勾稽受益者是財稅單位公務人員的強項，卻是社政單

位公務人員（含村里幹事）的弱項，但主要執行「工作所得補助方案」卻是社政人員，

他們慣用申請制與通報個案，執行的困擾可想而知。 
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即使如此，雖然有人強調應該回到申請制、或是全面查核以篩撿出真正需要幫助的

人，但會導致行政成本升高、而且嚴格的查核所伴隨的「烙印化」負面效應，引起的民

怨恐怕不會少於現在的情形。尤有甚者，申請制對知識程度較高、居住在交通方便的都

會地區、行動與上網資訊方便的人其實較有利，因此補助不一定能送達最弱勢者手中。

早在陳水扁當台北市長時代，當時的市府研考會即估算過若採申請制，大約會節省 30%

左右的福利經費，原因即在最弱勢者因為資訊落差而容易被排除在外。作為一個救急的

臨時措施，只要誤差的控制在容許的範圍、輔以彈性的審核機制，應該還是可以接受。

最重要的一點，即使有部分可能會發錯對象，但也不要忽略其他多數亟需政府協助的人，

若因可能出錯而將整個方案推翻，反而是因噎廢食、讓需要的人獲不到協助。不過，政

府施政應有制度化的長遠規劃，救急可以偶一為之，但最低生活安全網的建立還是必須

作為施政的最核心。 

 

那麼，在當前這個巨變的社會中，什麼是政府施政的核心呢？從書架中翻開英國福

利國家之父貝佛里奇 1944 年出版《自由社會裡的充分就業》一書，他闡述其對當代社

會福利制度的理想說「我們政策的核心是將需求社會化、而不是將生產社會化」，講白話

一些，也就是透過社會福利維持社會的消費力、藉此穩定經濟劇烈波動時的生產力，而

這也就是西方福利國家與共產主義國家（將生產也社會化）最大的不同。回想 1944 年

的貝佛里奇，當時大戰方歇、國家殘破、危機四伏，他說「政府必須作為一個確定的力

量」，如果政策方向是對的，就好好去做，成為社會的穩定力量。重新回到當代的金融風

暴，各國央行挹注越多、股市跌得越慘，何嘗不是反映出民眾對政府的信心不足！然而，

越是如此、政府政策的確定性就越重要，否則我們只能仰賴上帝的悲憫引領我們度過這

個凶險的世紀危機了。這也顯示，對當代就業與貧窮的本質，我們亟需一套新的認識與

思維，進而建構出新意義的社會救助體系，才能真正有助於舒緩新時代民眾的經濟不安

全問題。 

 

 

 

 

 

 

 

 


