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壹 、 前 言 

本 文 以 Skocpol(1992) 之 歷 史 結 構 分 析 法 ， 對 經 濟 、 工 業 發 展 與

社 會 福 利 之 關 係 ， 提 出 初 步 的 探 討 ， 本 研 究 認 為 國 家 中 心 論 對 臺 灣

的 社 會 福 利 有 相 當 的 解 釋 力 ， 工 業 發 展 模 式 對 社 會 福 利 有 特 殊 的 影

響 ， 本 文 並 對 失 業 保 險 之 發 展 加 以 分 析 ， 最 後 並 對 未 來 的 展 望 提 出

一 些 討 論 。  

貳 、 經 濟 、 工 業 發 展 與 社 會 福 利 

經 濟 、 工 業 發 展 究 竟 與 社 會 福 利 有 何 關 係 呢 ？ 不 同 的 理 論 有 不

同 的 看 法 。 以 工 業 主 義 邏 輯 （ Logic of Industrialism ） 來 看 ， 工 業 化

與 經 濟 發 展 是 影 響 社 會 福 利 的 主 要 因 素 。 當 經 濟 越 進 步 ， 社 會 福 利

也 應 會 發 展 得 越 好 ， 花 於 社 會 福 利 的 經 費 也 應 該 會 越 多 。 隨 著 經 濟

發 展 ， 各 國 可 能 走 上 相 似 的 方 向 （Wilensky, 1958 & 1975 ） 。 此 理 論

假 設 社 會 福 利 有 助 於 工 業 社 會 維 持 經 濟 與 社 會 的 均 衡 （ Pampel & 

Williamson, 1989 ） 。 部 分 研 究 指 出 經 濟 發 展 或 工 業 化 對 臺 灣 的 社 會

福 利 發 展 ， 有 相 當 的 解 釋 力 （ 如 ：Chan, 1979 ； 彭 懷 真 ， 一 九 八 三 ） 。

有 研 究 則 提 出 不 同 的 看 法 （ 如 Lin, 1991 ） 。 其 實 在 社 會 福 利 政 策 的

發 展 制 定 過 程 中 ， 國 家 機 關 或 權 力 精 英 可 能 透 過 對 政 治 制 度 、 社 會

價 值 觀 或 程 序 的 操 縱 方 法 ， 而 將 政 策 議 題 範 圍 侷 限 在 對 其 有 利 與 安

全 之 處 。 例 如 ， 臺 灣 過 去 多 將 其 社 會 福 利 集 中 在 有 利 生 產 的 健 康 保

險 上 ， 而 對 失 業 保 險 、 老 年 與 非 勞 動 人 口 的 保 障 則 較 少 關 注 。 工 業

主 義 邏 輯 不 能 充 分 解 釋 為 何 美 國 的 工 業 化 發 展 程 度 高 ， 但 其 社 會 福

利 發 展 卻 落 後 部 分 歐 洲 國 家 。 有 些 學 者 乃 以 文 化 決 定 論 （ Culture 

Determinism ） 來 解 釋 美 國 的 異 例 。 根 據 文 化 決 定 論 ， 雖 然 工 業 化 和

臺 灣 工 業 發 展 與 社 會 福 利 之 歷 史 結 構 分 析 王 方 
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經 濟 發 展 有 利 於 各 國 發 展 社 會 福 利 ， 然 而 各 國 的 國 家 價 值 觀 與 文 化

對 其 社 會 福 利 發 展 仍 有 重 要 的 影 響 。 與 大 多 數 歐 洲 國 家 相 比 ， 美 國

文 化 較 有 自 由 主 義 色 彩 ， 因 而 較 不 傾 向 由 國 家 提 供 大 規 模 的 制 度 性

社 會 福 利 （ Gronbjerg, Street and Suttles, 1978; Orloff and Skocpol, 

1984; Zijderveld, 1986 ） 。  

馬 克 思 學 派 對 經 濟 與 福 利 的 關 係 （ 尤 其 是 在 資 本 主 義 國 家 ） 有

不 同 的 看 法 ， 傳 統 的 馬 克 思 主 義 學 者 認 為 國 家 機 關 的 主 要 在 為 資 本

家 的 利 益 服 務 ， 國 家 機 關 為 資 本 家 所 控 制 （ Carnoy, 1984 ） 。 部 分 新

派 的 馬 克 思 主 義 學 者 認 為 國 家 機 關 未 必 受 到 資 本 家 的 直 接 控 制

（ Poulantzas, 1978 ） 。 新 馬 克 思 主 義 認 為 資 本 主 義 國 家 機 關 要 表 現 兩

種 重 要 而 又 相 互 矛 盾 的 功 能 ： 資 本 積 累 （ capital accumulation ） 與 正

當 化 （ legitimization ） （ O’Connor, 1973 ） 。 資 本 主 義 國 家 一 方 面 要 促

進 經 濟 發 展 以 累 積 資 本 ， 一 方 面 則 可 能 需 要 透 過 社 會 福 利 政 策 來 換

取 人 民 的 支 持 ， 以 維 持 社 會 的 和 諧 與 政 權 的 正 當 性 。 另 有 研 究 指 出 ：

資 本 主 義 必 須 為 經 濟 的 成 長 而 維 持 勞 動 的 商 品 化 （ commodification ） ，

但 在 此 同 時 又 必 須 對 勞 動 去 商 品 化 （ decommodification ） ， 以 減 少 對

私 有 市 場 的 傷 害 ， 形 成 有 些 矛 盾 的 情 形 。 （ Offe, 1984; Pampel & 

Williamson, 1989 ） 。 在 資 本 主 義 之 下 ， 勞 動 在 生 產 過 程 中 變 成 商 品

一 般 受 支 配 ， 而 形 成 勞 動 的 商 品 化 ， 而 「 去 商 品 化 」 則 可 使 勞 工 不

致 淪 為 市 場 上 的 商 品 一 般 的 命 運 。 不 過 馬 克 思 主 義 的 觀 點 ， 較 缺 少

明 確 可 驗 證 的 命 題 ， 顯 得 比 較 抽 象 。 新 馬 克 思 主 義 還 可 能 有 套 套 邏

輯 （ tatulogy ） 的 問 題 （ Pampel & Williamson, 1989 ） 。  

正 如 國 家 中 心 論 （ State-Centered Approach ） 所 說 的 ， 國 家 機 關

本 身 可 能 對 社 會 福 利 產 生 重 要 的 影 響 ， 國 家 機 關 的 特 徵 、 傳 承 與 領

導 精 英 都 會 影 響 社 會 福 利 的 發 展 （ Orloff and Skocpol, 1984; Skocpol, 

1992 ） 。 過 去 的 研 究 指 出 ， 國 家 領 導 精 英 的 意 識 型 態 對 臺 灣 的 社 會 福

利 發 展 有 重 大 的 影 響 （ Tsai & Chang, 1985 ） 。 在 臺 灣 經 濟 發 展 政 策

規 劃 中 有 舉 足 輕 重 地 位 的 李 國 鼎 先 生 ， 在 一 場 國 際 研 討 會 中 曾 提 出

其 對 發 展 社 會 福 利 之 四 項 看 法 ： 個 人 享 有 的 社 會 福 利 權 ， 應 與 個

人 所 盡 的 責 任 相 當 ； 社 會 福 利 制 度 不 應 取 代 家 庭 的 社 會 功 能 ；

社 會 福 利 措 施 不 應 傷 害 自 由 市 場 的 運 作 ； 社 會 福 利 應 為 家 庭 、 企

業 與 政 府 三 位 一 體 的 共 同 運 作 制 度 （ 詹 火 生 ， 一 九 八 七 ） 。 李 國 鼎 先

生 的 論 點 相 當 程 度 地 代 表 了 當 年 國 家 精 英 的 意 識 型 態 ， 主 要 強 調 工

作 倫 理 、 工 作 價 值 、 自 由 市 場 、 家 庭 與 企 業 的 角 色 。 王  方 （ 二 ○

○ ○ ） 曾 以 發 展 社 會 學 的 角 度 比 較 東 亞 與 拉 丁 美 洲 的 社 會 福 利 經

驗 ， 而 非 聚 焦 於 臺 灣 ， 以 往 對 臺 灣 工 業 發 展 與 社 會 福 利 的 關 係 ， 仍

研 究 不 足 ， 本 文 試 圖 做 一 些 努 力 。   

參 、 傳 統 的 出 口 導 向 工 業 發 展 模 式 

所 謂 的 工 業 化 發 展 模 式 可 簡 單 區 分 為 進 口 替 代 工 業 化

（ Import-Substitating Industrization ） 及 出 口 導 向 工 業 化
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（ Export-Oriented Industrialization ） 。 過 去 ， 基 於 日 本 殖 民 時 建 立 的

基 礎 與 美 國 的 援 助 ， 臺 灣 曾 在 戰 後 短 暫 的 採 行 過 進 口 替 代 工 業 化 ，

由 於 國 內 市 場 狹 小 ， 而 美 國 援 助 政 策 又 在 一 九 五 ○ 年 代 後 期 發 生 變

化 ， 使 其 發 展 策 略 逐 步 轉 變 為 出 口 導 向 工 業 化 （ Gold, 1986 ） 。  

臺 灣 的 出 口 導 向 工 業 化 發 展 ， 帶 動 了 快 速 的 經 濟 成 長 。 然 而 ，

不 同 於 工 業 主 義 邏 輯 所 預 期 的 ， 社 會 福 利 與 經 濟 發 展 未 必 成 正 比 。

正 如 新 國 際 分 工 論 （ The New International Division of Labor ） 所 指

出 的 ， 發 展 中 國 家 的 發 展 特 性 ， 應 從 所 謂 國 際 分 工 的 脈 絡 中 來 理 解

（ Frobel, Heinrchs and Kreye, 1980 ） 。 對 出 口 導 向 工 業 化 的 發 展 中 國

家 來 說 ， 經 濟 成 長 與 國 際 資 本 對 廉 價 勞 力 的 需 求 ， 都 將 促 使 其 試 圖

降 低 勞 動 成 本 ， 培 養 廉 價 溫 馴 的 勞 工 ， 以 強 化 國 際 競 爭 力 。 同 時 ，

對 勞 工 權 利 與 工 會 活 動 也 會 傾 向 壓 抑 ， 在 此 情 形 之 下 ， 其 對 社 會 福

利 與 勞 工 福 利 也 會 有 所 限 制 。 外 銷 導 向 的 工 業 發 展 ， 使 臺 灣 較 重 視

國 際 競 爭 力 ， 在 天 然 資 源 缺 乏 而 高 科 技 又 不 如 已 開 發 國 家 的 情 況

下 ， 臺 灣 傾 向 培 育 廉 價 、 溫 馴 而 訓 練 有 素 的 勞 動 力 以 加 強 國 際 競 爭

力 。 臺 灣 的 外 銷 導 向 工 業 發 展 造 成 了 一 些 特 殊 的 影 響 ： 首 先 是 限 制

社 會 福 利 制 度 的 發 展 ， 為 了 避 免 社 會 福 利 增 加 企 業 成 本 、 降 低 國 際

競 爭 力 ， 臺 灣 過 去 對 社 會 福 利 較 傾 向 壓 抑 ， 而 且 以 往 傾 向 將 社 會 福

利 集 中 於 健 康 保 險 ， 因 健 康 保 險 主 要 針 對 勞 動 者 的 健 康 ， 有 助 於 維

持 穩 定 優 良 的 勞 動 力 。 至 於 對 於 保 障 失 業 勞 工 的 失 業 保 險 制 度 ， 則

發 展 甚 晚 。 另 一 方 面 ， 如 Deyo （ 1989 ） 所 言 ， 在 臺 灣 出 口 導 向 工 業

化 形 成 的 工 業 結 構 ， 對 於 勞 工 運 動 與 工 會 活 動 是 不 利 的 ， 勞 工 不 容

易 發 動 集 體 行 動 來 爭 取 福 利 權 益 ， 這 對 其 社 會 福 利 的 發 展 亦 有 不 利

的 影 響 。 Stephens （ 1979 ） 指 出 社 會 福 利 是 勞 工 力 量 成 長 的 產 物 ，

Korpi & Shalev （ 1980 ） 指 出 工 人 階 級 的 成 長 與 動 員 ， 其 產 生 有 利 於

勞 工 階 級 的 福 利 制 度 ， 有 決 定 性 的 影 響 。  

伴 隨 工 業 發 展 的 是 臺 灣 傳 統 的 領 導 精 英 價 值 觀 。 西 方 的 研 究 顯

示 ， 社 會 福 利 的 相 關 意 識 型 態 可 以 區 分 為 社 會 公 平 （ social equality ）

與 經 濟 個 人 主 義 （ economic individualism ） 。 社 會 公 平 意 識 型 態 認 為

政 府 有 責 任 保 障 國 民 基 本 的 生 活 ， 國 家 干 預 是 有 助 於 改 善 社 會 不 公

的 重 要 方 法 （ Feldman, 1983; Hasenfeld and Rafferty, 1989; Kluegel 

and Smith, 1983 ） 。 經 濟 個 人 主 義 則 比 較 重 視 工 作 倫 理 ， 認 為 社 會 福

利 可 能 造 成 窮 人 的 依 賴 性 及 惰 性 （ Bobo, 1991; Friedman and 

Friedman 1980; Gilder, 1980 ） 。 由 前 述 李 國 鼎 先 生 的 談 話 來 看 ， 臺 灣

傳 統 的 領 導 精 英 意 識 型 態 ， 似 有 部 分 經 濟 個 人 主 義 的 色 彩 ， 而 與 社

會 公 平 意 識 型 態 有 相 當 的 距 離 （ 註 一 ） 。  

另 一 方 面 ， 與 一 般 的 發 展 中 國 家 相 比 ， 臺 灣 的 國 家 精 英 對 全 國

經 濟 發 展 更 為 重 視 。 其 意 識 型 態 傾 向 經 濟 發 展 優 先 ， 經 濟 成 長 掛 帥 。

以 往 的 研 究 指 出 ， 發 展 落 後 的 國 家 之 工 業 化 常 帶 有 快 速 迎 頭 趕 上 的

本 質 ， 為 了 快 速 的 進 行 資 本 積 累 ， 尤 其 當 其 感 受 到 較 大 的 危 機 與 威

脅 之 時 ， 國 家 機 關 通 常 會 積 極 介 入 發 展 較 晚 發 展 的 國 家

（ late-developing countries ） ， 其 國 家 機 關 通 常 比 早 發 展 的 國 家

（ early-developing countvies ） ， 扮 演 更 積 極 更 強 勢 的 角 色

（ Gerschenkron, 1962 ） 。 臺 灣 傳 統 之 經 濟 成 長 掛 帥 意 識 型 態 強 化 了
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經 濟 發 展 的 工 具 理 性 ， 同 時 對 領 導 精 英 視 為 可 能 有 礙 於 國 家 經 濟 發

展 之 社 會 需 求 ， 也 傾 向 於 壓 抑 。  
肆 、 失 業 保 險 之 發 展 

領 導 精 英 經 濟 優 先 的 價 值 觀 ， 加 上 外 銷 導 向 工 業 化 對 降 低 生 產

勞 動 成 本 的 重 視 ， 使 政 府 在 規 劃 社 會 福 利 時 ， 多 以 工 作 動 機 等 因 素

為 主 要 考 慮 ， 部 分 福 利 方 案 因 而 一 直 是 停 在 宣 示 的 功 能 ， 直 到 近 年

才 突 破 。 工 業 主 義 邏 輯 假 定 ， 工 業 化 與 經 濟 發 展 是 影 響 社 會 福 利 的

主 因 。 經 濟 越 進 步 ， 社 會 福 利 也 會 發 展 得 越 好 ， 各 國 隨 著 經 濟 發 展

可 能 走 上 相 似 的 方 向 。 然 而 實 際 上 ， 在 社 會 福 利 政 策 的 形 成 過 程 中 ，

國 家 機 關 與 領 導 精 英 可 能 將 政 策 議 題 侷 限 在 其 希 望 的 範 圍 中 。 國 家

機 關 與 領 導 精 英 之 意 識 型 態 可 能 會 明 顯 的 影 響 社 會 福 利 發 展 的 方

向 ， 例 如 ， 臺 灣 過 去 有 很 多 年 將 社 會 福 利 集 中 在 有 利 於 生 產 的 健 康

保 險 上 ， 而 對 失 業 保 險 則 較 少 關 注 。 勞 保 等 保 險 數 十 年 前 早 就 開 辦 ，

然 而 失 業 保 險 則 遲 至 近 幾 年 才 開 始 推 行 ， 比 全 民 健 保 的 發 展 還 要 晚 。 

先 進 國 家 如 英 國 （ 一 九 一 一 年 ） 、 德 國 （ 一 九 二 七 年 ） 、 美 國 （ 一

九 三 五 年 ） 、 日 本 （ 一 九 四 七 年 ） 都 早 在 數 十 年 前 即 開 始 實 施 失 業 保

險 。 我 國 失 業 保 險 曾 研 議 多 年 ， 但 一 直 未 能 真 正 付 諸 施 行 ， 其 成 因

相 當 複 雜 。 失 業 保 險 基 本 上 是 一 種 「 在 職 」 （ in-service ） 的 社 會 保 險 ，

主 要 在 保 障 有 工 作 能 力 的 被 保 險 人 在 遭 遇 非 自 願 性 失 業 ， 而 未 獲 適

當 工 作 之 前 ， 得 以 依 法 領 取 失 業 給 付 ， 以 維 持 其 生 活 並 促 使 其 得 以

再 就 業 。 政 府 長 年 來 經 濟 優 先 的 傾 向 ， 強 調 以 發 展 經 濟 為 主 要 目 標 ，

加 上 外 銷 導 向 工 業 化 高 度 重 視 國 際 競 爭 力 ， 使 政 府 傾 向 壓 抑 社 會 福

利 以 降 低 成 本 。 因 此 政 府 在 規 劃 社 會 福 利 時 ， 多 以 工 作 動 機 與 經 濟

因 素 為 主 要 考 量 ， 較 少 重 視 社 會 福 利 之 「 去 商 品 化 」  

（ de-commodification ） 功 能 ， 忽 略 社 會 福 利 的 「 去 商 品 化 」 功 能 正

在 使 勞 動 者 減 少 對 薪 資 的 依 賴 ， 而 不 致 淪 為 市 場 上 的 商 品 。 健 康 保

險 有 助 於 使 生 病 的 勞 動 者 早 日 返 回 工 作 ， 有 利 於 生 產 ， 然 而 失 業 保

險 是 否 會 影 響 失 業 者 的 求 職 意 願 與 一 般 勞 動 者 的 敬 業 精 神 ， 失 業 給

付 是 否 又 會 提 高 失 業 者 心 中 的 保 留 工 資 ， 而 延 長 了 勞 工 的 失 業 期

間 ， 一 直 都 引 起 爭 議 。 再 加 上 國 內 缺 乏 強 大 的 階 級 政 黨 ， 省 籍 、 統

獨 等 因 素 所 構 成 的 特 殊 環 境 ， 使 得 弱 勢 團 體 的 利 益 ， 一 直 不 是 政 黨

競 爭 的 焦 點 問 題 。  

在 此 情 況 下 ， 過 去 的 社 會 福 利 往 往 侷 限 在 有 利 於 生 產 勞 動 力 的

健 保 項 目 ， 至 於 去 商 品 化 程 度 較 高 的 福 利 政 策 往 往 只 流 於 政 策 宣

示 。 政 策 宣 示 的 目 的 似 在 顯 示 政 府 有 意 照 顧 弱 勢 ， 以 吸 引 民 眾 的 支

持 ， 但 實 際 上 卻 常 是 一 拖 再 拖 ， 久 久 不 落 實 ， 失 業 保 險 即 是 一 例 。

有 趣 的 是 ， 早 在 九 十 年 前 ， 政 府 即 曾 不 斷 的 對 失 業 保 險 問 題 發 表 政

策 性 的 宣 示 ， 行 政 部 門 雖 不 斷 的 表 示 應 辦 理 失 業 保 險 ， 結 果 卻 一 拖

再 拖 。 舉 例 來 說 ， 民 國 十 三 （ 一 九 二 四 ） 年 國 民 黨 全 國 代 表 大 會 即

曾 宣 示 ： 工 人 之 失 業 者 ， 國 家 當 為 之 制 定 勞 工 法 。 一 九 二 六 年 之 國
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民 黨 政 綱 中 ， 更 進 一 步 的 強 調 工 人 失 業 保 險 的 意 義 。 一 九 四 五 年 國

民 黨 第 六 次 全 國 代 表 大 會 通 過 了 中 國 國 民 黨 政 綱 ， 再 次 強 調 失 業 保

險 的 重 要 性 。 一 九 五 一 年 國 民 黨 中 央 改 造 委 員 會 又 一 次 強 調 ， 勞 工

保 險 的 範 圍 應 包 含 失 業 。 同 一 時 期 的 「 大 陸 收 復 時 期 工 人 運 動 指 導

綱 要 」 也 指 出 應 當 擴 大 勞 工 之 失 業 保 險 。 一 九 五 八 年 勞 保 條 例 完 成

立 法 時 ， 立 法 院 甚 至 曾 決 議 請 行 政 院 於 「 最 短 期 間 」 內 對 失 業 保 險

完 成 立 法 ， 然 而 實 際 上 進 展 極 緩 ， 立 法 院 在 修 正 的 勞 保 條 例 中 增 列

失 業 為 勞 工 保 險 的 保 險 項 目 之 一 ， 然 而 依 然 沒 有 什 麼 進 展 。 一 九 六

九 年 國 民 黨 第 十 次 全 國 代 表 大 會 通 過 的 「 現 階 段 社 會 建 設 綱 領 」 ， 又

再 次 的 強 調 失 業 保 險 之 意 義 。 一 九 八 七 年 行 政 院 勞 工 委 員 會 成 立 ，

草 擬 並 修 正 失 業 保 險 的 實 施 辦 法 向 行 政 院 提 出 ， 仍 然 進 展 有 限 ， 一

九 九 一 年 行 政 院 曾 表 示 ： 待 全 民 健 保 實 施 後 ， 再 談 失 業 保 險 。 一 九

九 六 年 又 表 示 國 民 年 金 開 辦 後 ， 再 談 失 業 保 險 。 直 到 近 幾 年 ， 失 業

保 險 才 真 正 有 所 突 破 。 政 黨 競 爭 的 逐 趨 激 烈 、 失 業 與 經 濟 問 題 的 日

益 嚴 重 、 勞 工 抗 爭 的 升 高 ， 應 都 是 失 業 保 險 與 就 業 保 險 （ 註 二 ） 終

於 得 以 突 破 的 原 因 。 特 別 值 得 注 意 的 是 ， 為 了 刺 激 就 業 意 願 ， 失 業

勞 工 在 領 取 失 業 給 付 以 外 ， 另 可 請 領 職 業 訓 練 生 活 津 貼 。 倘 若 失 業

勞 工 得 以 提 早 就 業 ， 還 能 領 取 提 前 就 業 獎 助 津 貼 。 可 以 看 出 ， 工 作

動 機 與 促 進 經 濟 發 展 仍 是 就 業 保 險 法 背 後 重 要 的 考 量 。  

伍 、 結 語 與 展 望 

本 文 指 出 國 家 中 心 論 對 臺 灣 的 社 會 福 利 有 相 當 的 解 釋 力 ， 工 業

發 展 模 式 對 社 會 福 利 有 其 特 殊 的 影 響 。 對 出 口 導 向 工 業 化 的 發 展 中

國 家 而 言 ， 經 濟 成 長 與 國 際 資 本 對 廉 價 勞 工 的 需 求 ， 都 將 促 使 其 壓

抑 勞 工 權 利 與 社 會 福 利 ， 降 低 勞 動 成 本 ， 培 養 溫 馴 的 勞 工 ， 以 強 化

國 際 競 爭 力 ， 在 此 情 形 下 ， 社 會 福 利 自 會 受 限 。 伴 隨 工 業 發 展 的 臺

灣 傳 統 的 領 導 精 英 價 值 觀 ， 更 進 一 步 的 強 化 了 此 種 情 形 。  

隨 著 產 業 經 濟 與 社 會 政 治 結 構 的 變 遷 ， 今 後 一 些 與 社 會 福 利 有

關 的 現 象 值 得 特 別 注 意 。  

一 、 在 發 展 策 略 方 面 ， 臺 灣 雖 逐 步 進 行 技 術 升 級 ， 加 強 資 本 密

集 與 技 術 密 集 的 工 業 ， 然 而 基 於 以 下 原 因 ， 其 社 會 福 利 之 發 展 仍 然

有 限 ： 首 先 ， 臺 灣 即 使 技 術 升 等 ， 仍 極 重 視 國 際 市 場 與 國 際 競 爭 力 。

再 者 ， 臺 灣 的 國 家 機 關 仍 有 相 當 強 的 發 展 取 向 與 發 展 承 諾 ， 經 濟 掛

帥 的 取 向 仍 強 。 另 一 方 面 ， 缺 乏 歐 洲 的 強 大 工 人 階 級 政 黨 ， 臺 灣 缺

少 專 門 為 勞 工 與 弱 勢 團 體 爭 取 福 利 的 政 黨 。  

二 、 經 濟 與 社 會 結 構 的 發 展 可 能 會 強 化 了 社 會 福 利 所 造 成 的 反

饋 （ feedback ） 作 用 ， 由 於 任 何 社 會 福 利 政 策 之 推 行 或 改 變 ， 都 可

能 會 影 響 利 益 團 體 的 變 化 或 促 使 潛 在 受 益 者 集 結 成 新 的 利 益 團 體 。

經 濟 與 社 會 結 構 的 變 遷 可 能 加 速 利 益 團 體 的 變 化 ， 這 類 利 益 團 體 可

能 會 再 影 響 社 會 結 構 ， 並 進 一 步 影 響 未 來 福 利 政 策 的 發 展 。 社 會 福

利 政 策 不 只 受 到 政 治 與 社 會 結 構 的 影 響 ， 社 會 福 利 又 會 反 過 頭 來 重

新 塑 造 政 治 與 社 會 結 構 （ Hochman & Williamson, 1995; Pratt, 1993; 

Skocpol, 1992 ） 。  
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三 、 城 鄉 臍 帶 的 鬆 弛 與 「 二 代 勞 工 」 的 成 形 。 過 去 的 研 究 顯 示 ，

臺 灣 早 期 的 勞 工 常 與 農 村 保 持 聯 繫 ， 當 其 在 都 市 的 工 廠 受 挫 之 時 ，

或 是 農 忙 之 時 ， 往 往 返 回 農 村 工 作 。 然 而 隨 著 產 業 與 社 會 結 構 之 變

遷 ， 以 大 都 市 （ 如 臺 北 市 ） 為 安 身 立 命 之 處 的 二 代 勞 工 已 日 益 增 加 ，

這 些 二 代 勞 工 與 農 業 區 的 臍 帶 已 相 當 鬆 弛 ， 都 市 的 工 作 是 其 生 存 之

唯 一 憑 藉 ， 因 而 其 階 級 意 識 遠 比 第 一 代 勞 工 強 ， 其 對 勞 工 福 利 之 態

度 也 遠 比 第 一 代 勞 工 複 雜 。 隨 著 資 本 密 集 與 技 術 密 集 工 業 的 推 展 ，

都 市 勞 工 的 異 動 率 逐 步 下 降 ， 更 有 助 於 勞 工 階 級 意 識 的 形 成 與 集 體

行 動 的 採 行 。 在 此 情 形 下 ， 欲 以 簡 單 的 勞 工 福 利 來 安 撫 攏 絡 勞 工 ，

恐 不 易 如 願 。  

四 、 使 弱 勢 團 體 之 間 的 利 害 關 係 更 形 複 雜 。 福 利 政 策 的 目 的 之

一 本 在 扶 持 嘉 惠 弱 勢 團 體 ， 減 少 社 會 不 公 。 然 而 產 業 與 社 會 結 構 變

遷 卻 往 往 使 弱 勢 團 體 立 場 分 歧 。 例 如 ， 身 心 障 礙 者 、 原 住 民 、 外 勞

與 非 正 式 部 門 （ informal sector ） 之 勞 工 、 皆 可 算 是 勞 工 中 之 弱 勢 族

群 ， 然 而 其 利 益 未 必 一 致 。 保 障 其 中 任 一 族 群 ， 未 必 會 得 到 其 他 弱

勢 族 群 之 支 持 。 另 一 方 面 ， 對 弱 勢 團 體 的 特 別 保 障 ， 又 可 能 引 起 其

他 團 體 之 反 彈 ， 社 會 福 利 的 日 趨 複 雜 ， 由 此 可 以 看 出 。 以 往 有 關 弱

勢 團 體 政 策 的 制 定 ， 通 常 是 根 據 強 勢 團 體 如 何 界 定 弱 勢 團 體 的 困 境

而 定 ， 而 缺 少 對 弱 勢 團 體 本 身 意 見 的 了 解 ， 因 而 不 易 弄 清 楚 這 些 弱

勢 團 體 真 正 的 問 題 所 在 ， 以 及 究 竟 如 何 處 理 才 最 為 有 效 。 可 惜 的 是 ，

除 了 少 數 的 例 外 ， 過 去 對 民 眾 福 利 態 度 的 研 究 相 當 有 限 （ 王 方 ， 二

○ ○ 一 ； 林 萬 億 ， 一 九 九 五 ； 傅 立 葉 ， 一 九 九 四 ） 。  

五 、 加 劇 了 不 同 階 級 間 利 益 之 矛 盾 與 政 府 角 色 之 左 右 為 難 ： 正

如 前 面 所 言 ， 現 代 政 府 需 要 同 時 履 行 兩 項 重 要 而 相 互 矛 盾 之 功 能 ｜

資 本 積 累 與 正 當 性 ， 前 者 又 涉 及 到 自 由 原 則 ， 因 為 資 本 積 累 主 要 依

靠 資 本 家 間 的 自 由 競 爭 ， 政 治 正 當 性 則 涉 及 到 民 主 原 則 ， 因 為 政 治

正 當 性 主 要 依 靠 勞 工 與 一 般 大 眾 對 政 府 的 選 票 支 持 。 問 題 是 ， 資 本

家 與 勞 工 階 級 對 勞 工 福 利 之 立 場 往 往 是 歧 異 甚 至 是 對 立 的 。 這 從 資

本 家 ／ 企 業 界 與 勞 工 對 全 民 健 保 負 擔 比 例 問 題 之 爭 議 可 以 充 分 看

出 。 政 府 的 左 右 為 難 在 於 一 方 面 要 爭 取 勞 工 大 眾 的 支 持 與 選 票 ， 一

方 面 又 需 要 資 本 家 與 企 業 界 履 行 其 功 能 。 另 外 ， 如 前 述 ， 弱 勢 團 體

之 間 ， 也 往 往 有 利 害 衝 突 。 對 某 一 弱 勢 團 體 有 利 的 政 策 ， 可 能 為 另

一 弱 勢 團 體 所 反 對 。 林 忠 正 （ 一 九 八 九 ） 與 個 人 （ Wang, 1994 ） 的

研 究 ， 皆 有 類 似 的 論 點 。 最 後 ， 隨 著 電 腦 業 的 進 步 與 新 工 作 方 式 的

出 現 ， 福 利 問 題 變 得 更 加 複 雜 ， 高 教 育 程 度 的 電 傳 勞 動 者

（ teleworkers ） 也 可 能 有 缺 乏 福 利 保 障 的 情 形 （ 註 三 ） ， 福 利 政 策 面

臨 更 大 的 挑 戰 （ 王 方 ， 二 ○ ○ 二 ） 。  

（ 本 文 作 者 現 任 文 化 大 學 勞 工 研 究 所 助 理 教 授 兼 社 會 組 主 任 ） 

◎ 註 釋 ： 

註 一 ： 林 萬 億 （ 一 九 九 五 ） 發 現 ， 中 國 人 除 了 此 兩 種 福 利 意 識 型 態

之 外 ， 還 有 所 謂 的 「 傳 統 慈 善 」 意 識 型 態 。 傳 統 慈 善 意 識 型

態 與 經 濟 個 人 主 義 皆 不 贊 同 制 度 性 的 社 會 福 利 ， 不 過 ， 傳 統
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慈 善 意 識 型 態 並 未 將 個 人 的 成 就 與 其 缺 陷 緊 緊 相 扣 ， 此 與 經

濟 個 人 主 義 不 同 。 王  方 （ 二 ○ ○ 一 ） 發 現 ， 傳 統 慈 善 意 識

型 態 對 民 眾 的 福 利 態 度 並 不 如 另 二 種 意 識 型 態 顯 著  

註 二 ： 就 業 保 險 法 之 立 法 主 旨 在 於 將 失 業 保 險 單 獨 立 法 ， 同 時 將 較

消 極 的 失 業 救 助 ， 改 為 比 較 積 極 的 就 業 促 進 。 當 勞 工 遭 遇 非

自 願 性 失 業 的 時 候 ， 可 以 獲 得 失 業 給 付 、 提 早 就 業 獎 助 津 貼 、

職 業 訓 練 生 活 津 貼 與 健 保 費 補 助 等 ， 以 維 持 失 業 期 間 的 基 本

生 活 ， 並 刺 激 其 儘 快 再 就 業 。 就 業 保 險 得 以 通 過 的 原 因 之 一 ，

應 是 因 應 國 內 近 年 來 嚴 重 的 失 業 問 題 與 經 濟 不 景 氣 。  

註 三 ： 所 謂 的 電 傳 勞 動 （ telework ） ， 是 指 「 運 用 電 子 通 訊 技 術 與 雇

主 或 同 仁 聯 繫 ， 藉 以 溝 通 與 傳 輸 工 作 成 果 之 勞 動 方 式 ， 而 其

工 作 位 置 通 常 在 雇 主 之 主 要 營 業 場 所 之 外 或 與 委 託 人 所 在 地

點 分 離 」 （ 王 方 ， 二 ○ ○ 二 ： 一 五 九 ） 。 這 可 說 是 工 業 高 速 發

展 下 而 產 生 的 新 工 作 型 態 ， 這 種 新 工 作 型 態 有 可 能 突 破 了 固

定 雇 主 、 固 定 工 作 時 間 與 固 定 地 點 等 傳 統 的 限 制 ， 因 而 可 能

使 得 社 會 保 障 的 許 多 面 向 受 到 衝 擊 ， 部 分 電 傳 勞 動 者 甚 至 可

能 沒 有 取 得 傳 統 的 勞 工 身 分 。 如 果 沒 有 取 得 傳 統 的 受 雇 勞 工

身 分 ， 通 常 與 雇 主 缺 乏 正 式 的 雇 傭 關 係 ， 也 可 能 缺 乏 一 般 的

法 定 企 業 福 利 （ 如 退 休 金 、 資 遣 費 、 社 會 保 險 ） 。 我 國 目 前 勞

動 及 福 利 相 關 法 規 對 勞 工 福 利 的 保 障 ， 主 要 是 針 對 具 有 傳 統

受 雇 勞 工 身 分 的 人 ， 未 必 能 充 分 保 障 所 有 的 電 傳 勞 動 者 。 部

分 的 電 傳 勞 動 者 可 能 被 公 司 界 定 為 臨 時 性 的 或 是 自 雇 勞 動

者 ， 以 承 攬 關 係 提 供 服 務 ， 因 而 未 能 充 分 得 到 傳 統 的 勞 工 福

利 。 雖 然 傳 統 勞 工 也 可 能 被 企 業 界 定 為 非 正 式 或 外 包 人 員 ，

然 而 以 往 的 工 作 方 式 ， 通 常 是 集 中 於 固 定 之 時 間 與 地 點 為 固

定 的 雇 主 效 勞 ， 其 被 界 定 為 外 包 人 員 之 機 會 畢 竟 較 少 。 由 於

電 傳 勞 動 者 常 常 運 用 電 子 通 訊 技 術 ， 故 教 育 程 度 往 往 比 一 般

勞 工 高 ， 然 而 未 必 能 享 有 傳 統 高 學 歷 白 領 工 作 者 的 保 障 （ 詳

見 王 方 ， 二 ○ ○ 二 ） 。  
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