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壹、前言

我國於1980年通過《社會救助法》，

政策理念為落實照顧經濟匱乏者的社會責

任，期能提供國民基本的所得保障，使貧

病、孤苦無依或生活陷入困境者獲得妥適

的照顧，扮演著「社會安全網」的重要角

色，亦是各項福利給付的基本標準。社會

福利的措施往往反映社會中固有的價值與

考量，我國的《社會救助法》內涵著華人

傳統文化的家庭價值、就業取向，因此在

設立貧窮線標準時，既需納入親屬責任、

亦考量被救助者的就業能力等，形成此具

有文化與社會特色的計算方式。

然而近年臺灣因社會及經濟變動劇

烈、家庭型態改變，提供所得保障的社會

救助卻僅涵蓋不足1.5％的總人口，被各

界認為過於嚴苛；再者，順應歐美各國邁

向積極性社會救助的潮流，我國於2004年

頒佈的「社會福利綱領」中闡明「以積極

福利替代消極救助」的精神，開始推動脫

離貧窮相關措施。為因應時代變遷和救助

精神的轉變，《社會救助法》在2010年進

行大幅度修正，並於2011年7月1日實施，

也稱「社會救助新制」，主要修正內容一

方面是擴大照顧範圍，包含：改變貧窮線

計算方式以提高貧窮線、中低收入戶的定

義明確入法，另一方面則強化協助經濟自

立的脫貧措施和獎勵機制等。

本文擬藉由文本分析臺灣《社會救助

法》歷次修法中生活扶助規定的改變與演

進，檢視歷年低收入戶家戶數和人口數改

變討論是否達到擴大照顧的目的；並輔以

近年脫貧方案推動之行政資料，探討社會

救助新制的積極性成效。

貳、社會救助新制現況

自《社會救助法》立法以來，始終有

著「社會救助標準嚴苛、照顧不足」的批
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判。鄭麗珍（2000）指出社會福利的實施

基本上是價值驅動的，每個社會立基於其

特有的社會價值考量或意識型態，藉由政

府的介入，發展出因應其社會問題的社會

福利政策與制度。

傳統的中華文化社會裡，生活貧困

或匱乏往往被視為是私人的問題，而非社

會問題，救助個人或家戶的貧窮與匱乏常

常是透過傳統的非正式社會網絡支持，例

如基於血緣關係的家庭或家族等，因此認

定家庭總收入時理應擴及其家庭家人。然

而時序進入現代，家庭結構改變、家庭關

係不再緊密、且家庭組成趨向多元，薛

承泰、杜慈容（2006）指出臺灣近數十

年的家庭變遷朝向規模小且孩子少，晚婚

現象普遍、離婚率上升、單親與新移民家

庭增加的趨勢，因此「家庭總收入應計算

人口」的列計人口範圍的放寬是歷次修法

的主軸。再者，新制將低收入戶的界定標

準改為「當地最近一年每人可支配所得中

位數之百分之六十定之」，係回應社會現

況亦與國際標準接軌；並且考量現有「新

貧」族群―貧窮者不再只限於過去的傳

統弱勢，更有許多的「工作貧窮」人口，

而納入「中低收入戶」的概念：家庭總收

入平均分配全家人口，每人每月不超過最

低生活費一點五倍；期能達到擴大照顧的

目的。而新制中的積極性社會救助概念，

則是強調協助經濟弱勢自立的精神，納入

避免「社會排除」的概念；更提供鼓勵經

濟弱勢「脫離貧窮」的措施，如「資產形

成條款」。承此，擴大照顧經濟弱勢以及

協助其逐步經濟自立即為社會救助新制的

兩大核心重點。

根據統計數據顯示，2020年全國計有

低收入戶146,342戶和中低收入戶114,840

戶，人數分別為低收入戶300,241人、中

低收入戶325,681人（如表1）；相較2011

年6月底，社會救助新制將中低收入戶納

為福利照顧對象，確實擴增了經濟貧困

者照顧人數。新制中最低生活費修正為

依可支配所得中位數之60％訂定，且每年

檢討計算出之數額較現行最低生活費變動

達5％以上則予以調整，將調升標準制度

化，協助經濟弱勢保障其經濟安全，2020

年各地區最低生活費詳如表2，最高為臺

北市17,005元。

然而，相較許多先進國家的貧窮率多

介於10％左右，我國雖然已在歷次修法過

程中逐漸放寬相關扶助規定，救助人口亦

逐年增加，在社會救助新制實施前約占總

人口的1.5％，在新制實施後加入中低收

入戶，則占總人數的近3％；我國的貧窮

線水準並不算低，相較美國的貧窮門檻，

甚至高過於美國（薛承泰等人，2011）。

惟因我國救助標準不僅有最低生活費規

定，尚且納入親屬責任、考量被救助者的

就業能力等，因此相較於他國，我國的扶

助比率仍是偏低。
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參、社會救助新制的驅動理念

二次大戰後，歐美各國在福利給付

資格方面的大幅擴張，使得福利國家進入

了黃金年代（the Golden Age）（Pierson, 

1998）。1970年代以降，各國福利支出的

持續擴張不但危及了國家財政，也降低了

就業者的工作意願，形成了福利國家的危

機。自1990年代起，歐美國家的失業問題

也成為社會救助人口增加的主要原因，社

會救助的財政成本增加，社會更關注福利

領取時間過長會影響人們的就業能力、導

致長期的福利依賴。這樣的氛圍下，西

方國家紛紛倡議著充分就業的目標和限制

表 1　社會救助新制實施前與 2020年低收、中低收之戶數、人數比較表

年度
低收入戶 中低收入戶 合計

戶數 人數 戶數 人數 戶數 人數

2011年6月底

（占全國

比率）

114,437

（1.43%）

276,128

（1.19%）
-- --

114,437

（1.43%）

276,128

（1.19%）

2020年底

（占全國

比率）

146,342

（1.64%）

300,241

（1.27%）

114,840

（1.29%）

325,681

（1.38%）

261,182

（2.92%）

625,922

（2.65%）

成長比率 27.87% 8.73% -- -- 128.23% 126.67%

資料來源：作者整理自衛生福利部統計處（2021）。

表 2　社救新制實施前、後與 2019、2020年全國各地區最低生活費一覽表

單位：新臺幣（元）

地區別

年度別
臺灣省 臺北市 高雄市 新北市 臺中市 臺南市 桃園市

福建省

金門縣 連江縣

2011

（1-6月）
  9,829 14,794 10,033 10,792   9,945   9,829 --   7,920

2011

（7-12月）
10,244 14,794 11,146 11,832 10,303 10,244 --   8,798

2019 12,388 16,580 13,099 14,666 13,813 12,388 14,578 11,135

2020 12,388 17,005 13,099 15,500 14,596 12,388 15,281 11,648

資料來源：作者整理自衛生福利部社會救助及社工司（2020）。
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社會支出等積極性社會救助策略，認為失

業問題與福利問題皆因國家政策的過度干

預，應重振市場投資意願、強調個人責

任，方能解決失業和福利依賴問題（王永

慈，2007；郭俊巖、王德睦，2008）。

我國雖非遭遇高失業率議題，惟因近

年經濟衝擊、社會家庭型態改變、近貧人

口增加，再者思考由於我國福利制度設計

係以貧窮線為各項福利給付的基本標準，

一旦符合低收入戶資格即可享有各項福利

服務，可謂是全包式概念，故資格條件審

核嚴格，學者如孫健忠（2008）就曾批評

這樣的體制導致經濟弱勢盡其所能的取得

福利資格後，再無其他能力改善其生活，

只能長期的仰賴社會救助。因此，政府擬

以擴大照顧概念希望及早協助經濟弱勢，

避免其落入「社會排除」甚至赤貧境地而

難以協助，並以「積極促進就業」、和形

成「資產累積」等協助經濟自立概念作為

驅動。

一、社會排除

孫健忠（2002）指出貧窮的致因可從

「個人解釋」與「結構解釋」兩面向來思

考，個人解釋的論點強調貧窮之所以會發

生是規責於個人的缺失、錯誤或是缺陷所

造成的；而結構觀點的看法則是認為個人

之所以淪為貧窮是整個社會與經濟制度建

構的結果，蔡明璋（1996）近一步指出因

為權力、階級、性別、年齡和種族所造成

的歧視與剝奪，都妨礙了人們平等的享有

社會的機會與資源。導致貧窮原因是多樣

的、貧窮問題是複雜的、貧窮對人們帶來

的影響性更是深遠。

運用「社會排除」概念討論貧窮議

題，在歐洲社會已被廣泛的使用在各種不

同的領域，包括：教育、住宅、社區發展

等等，其核心概念內涵因不同政策亦有許

多演譯。英國的Social Exclusion Unit所給

予的定義為：「當人民或地區遭遇一連串

相互關聯且組合式的問題時，可能發生的

狀況，如失業、低技能、低收入、住房條

件差、高犯罪率環境、不良的衛生條件和

家庭破裂」（Levitas et al., 2007），此定

義涵蓋了貧窮可能展現的面向、和可能帶

來的交互問題；李易駿（2006）進一步為

「社會排除」理出三項特徵：「多面向」

―並非單指物質或經濟上的問題，還包

括心理、空間、社會參與等；「動態的過

程」―探索一個人或團體在其生命週期

中遭遇排除的動態過程；以及「對既有政

策制度所造成的排擠，政府應該為此負責

和有所行動」。

「社會排除」亦詮釋了貧窮的個人在

不同的領域因缺乏社會參與而於不同領域

遭受到排除的情況，Percy-Smith（2000）

的研究歸結出七個社會排除的面向：1.經

濟排斥，如：長期失業；2.社會排斥，

如：無家可歸、犯罪；3.政治排斥，如：

缺乏參與政治權利；4.居住環境排斥；5.個
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人排斥，如：心理和身體健康不佳；6.空

間排斥，如：弱勢群體的集中或被排擠

而邊緣化；7.團體排斥；不僅影響層面廣

泛，Miliband（2006）的研究更指出社會

排除中的「深度排除」係指受到多個且重

疊面向的排除；綜合廣度和深度的方式去

思考並檢驗社會排除中相互作用的因素，

尤其是深度排除和多面向的不利條件，方

能制定合宜政策去改善排除問題（Levitas 

et al., 2007）。

「社會排除」深化了過去的結構致貧

因素討論，並進一步描繪了貧窮對人之影

響性的交互作用，進而從脈絡中來理解社

會問題並制定社會政策，例如：失業問題

不僅造成缺乏收入而落入貧窮，失業亦可

能導致社會關係的排除，進而弱化再就業

的能力，而更固著於貧窮的狀態；再者，

當人們被現代社會中的正常運作機制，如

經濟、政治等所排除時，也將難以獲得及

使用各種福利服務，此一現象即造成了貧

困者無法改善其生存環境的障礙。在社會

救助新制中納入「社會排除」的概念，新

增了第十五條之二「社會排除現象之避

免」：促進低收入戶及中低收入戶之社會

參與及社會融入，得擬定相關教育訓練、

社區活動及非營利組織社會服務計畫，提

供參與。希望能協助低收、中低收入戶當

經濟面落入貧窮線以下時，仍能有社區及

社會參與的機會，而不致落入更深度的排

除，而增加脫貧的困難。

二、積極促進就業

所謂的「積極促進（activation）」，

王永慈（2007）將其界定為「針對領取政

府給付者或是（可能）被勞動市場排除

在外者，促進其進入或再進入勞動市場、

或參與社會團體、社區或志願服務等的

社會性活動」，意即不僅是參與勞動市

場，更是積極的鼓勵參與有薪或無薪的就

業機會、職業訓練等社會活動，是相對於

「消極的」―保護的、補償的、僅提供

生活扶助之現金補助的（Berkel & Moller, 

2002）。

Barbier（2005）認為積極促進的概念

係起源自1950年代瑞典所推動的積極勞動

市場政策，當時的政策是為了因應其自身

勞動市場的改變，設計各種訓練方案，促

進人力流動、人力再配置、職業訓練等，

期望協助受僱者能在安全與平等的環境

中，增加投入勞動市場的彈性（王永慈，

2007）。積極勞動市場政策在瑞典的推動

受到OECD的正面評價，開始協助組織會

員國採納積極促進的概念，其後許多福利

國家在面臨人口及社會因素的變遷、財政

資源減少的情況下紛紛跟進，期望能活絡

勞動市場、持續勞動人力提供、以維持市

場競爭力，轉而納入強調個人責任和市場

運作。

因此，「積極促進」可視為一種政策

理念、也可視為是一套政策工具，具體反
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應在社會安全政策與勞動市場政策的有系

統連結（Barbier, 2005）。王永慈（2007）

採用Hanesch與Balzter（2001）的分類，

進一步說明運用在社會救助體系中，積極

促進的呈現則可以分為兩類：一類是溫和

的、改善社會排除、促進人力資源發展

的，以經濟誘因和改善服務品質，來協助

人們就業，以因應去工業化後經濟發展不

平衡、而導致的勞動市場人力技術供需失

調之失業問題；另一類型則是嚴格、緊縮

或勞動市場依附的，運用經濟壓力以及法

律義務，減低給付水準、縮短給付期間，

以因應社會救助所帶來的不利工作誘因、

貧窮或失業陷阱以及政府財政壓力等。後

者在逐步強化領取補助與勞動力市場投入

的連結後，即朝向重視就業的要求方能獲

得政府給付的工作福利方向發展。

「就業取向」的概念始終存在於我

國的《社會救助法》中，不僅具體呈現在

「有工作能力未就業者，依基本工資核

算」列計家庭總收入，甚至自1997年第一

次全文修正時就納入的第十五條即規定有

工作能力而未就業者應接受工作訓練和輔

導，否則不予扶助；在社會救助新制中更

納入協助經濟弱勢者增加工作能力、協助

經濟弱勢排除就業障礙、提供所需補助與

福利服務等；在積極促進就業的策略上，

我國係屬於前段所討論的第一類：以「以

經濟誘因和改善服務品質，來協助人們就

業」，而且實務上縣市政府通常綜合考量

經濟弱勢的需要是很少因個案未就業而取

消其福利資格。

三、資產累積福利理論

「資產累積福利理論」是Sherraden

在1990年代所提出的，由於看到傳統社會

救助政策上嚴苛的資產條件要求導致低收

入戶無法累積其經濟資源，不但影響其未

來的生活機會，更影響其無法脫離貧窮的

狀態。這是一個期待能提供社會問題解方

的理論，鑑於傳統社會救助政策過分倚重

「收入維持」的策略，致使在解決貧窮問

題上效果不彰，而建議政府在協助低收入

家戶累積資產的努力上應該扮演制度性的

角色。將此福利理論放進社會政策的脈絡

中，鄭麗珍（2007）清楚說明資產累積的

社會政策定義為：「廣泛而普遍的促進公

民和家戶（尤其是窮人）獲得不動產和金

融資產，以增進他們福利的方案、規定或

法律等，皆屬於以資產為基礎的社會政

策。」此外，資產形成仍是補充性策略，

尚需搭配保障基本維生的所得維持救助

政策，進而協助工作中的經濟弱勢改善

困境。

資產累積概念是協助低收入／中低

收入家戶脫貧自立的關鍵面向，如前段討

論協助經濟弱勢獲得資產時，仍須搭配所

得維持的生活扶助，社會救助新制的新增

條文即體現了「資產累積」的精神：參加

脫貧方案期間增加之所得可免計總收入計
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算。再者，Sherraden（1991）亦具體提

出「個人發展帳戶」措施作為累積資產的

工具，他認為這可幫助低收入戶依據個人

的意願和能力提撥出非必需的所得收入，

每個月固定存入銀行，並由方案贊助者提

撥固定比例的配合存款，以協助他們快速

累積財產。這樣的方案，我國最早於2000

年由臺北市政府推出三年期的「臺北市家

庭發展帳戶」實驗方案，其後也成為各縣

市政府辦理脫貧方案的主要策略，甚至中

央政府於2017年推出「兒童及少年未來

教育與發展帳戶」亦是根基於資產累積的

概念。

肆、 社會救助夠積極了嗎？論新

制的成效

一、擴大照顧經濟弱勢

（一）福利資格的鬆綁

《社會救助法》自1980年通過，隨著

經濟景氣榮枯、產業結構改變以及社會情

勢變遷，致使貧富差距擴大、結構性失業

等問題，《社會救助法》為加強對弱勢家

庭的提供幫助並展現社會公益之精神，經

歷多次修法，其中較為幅度較大的變革為

1997年全文修正、2004年部分修正及2010

年的大幅修正。2010年修正後所稱社會救

助新制在生活扶助的規範有大幅放寬，以

期擴大照顧經濟弱勢，包含：

1. 貧窮線基準逐步放寬

在1997年《社會救助法》全文修正

將低收入戶的定義統一為：「指家庭總收

入平均分配給全家人口，每人每月在最低

生活費用標準以下者。前項所稱最低生活

費標準，由省（市）政府參照中央主計機

關所公佈當地區最近一年平均每人消費支

出百分之六十訂定，並報中央主管機關備

查」，其中最低生活費標準由1980年訂法

以來的前一年政府公佈家庭經常性消費支

出的「40％」提高到「60％」。

2004年的修法中，在最低生活費標準

中納入了「家庭財產」的考量，其緣由為

避免有人在收入部分確實低於最低生活費

標準，然卻坐擁名車豪宅等現象。

2010年將低收入戶的界定標準改為

「當地最近一年每人可支配所得中位數之

百分之六十定之，並於新年度計算出之數

額較現行最低生活費變動達百分之五以

上時調整。」薛承泰等人（2011）說明該

次的修正採「所得」來制定貧窮門檻，

係與資料來源的品質作為判斷的基礎；且

依「中位數」取代「平均數」的計算，

也可以避免受到極端值的影響。林萬億

（2011）指出這項採用歐洲聯盟的相對貧

窮標準，是一進步的修法，與民間版本主

張一致。

2. 增設中低收入戶

考量現有「新貧」族群―貧窮者

不再只限於過去的傳統弱勢，更有許多的
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「工作貧窮」人口需要協助，因此納入

「中低收入戶」的概念：家庭總收入平

均分配全家人口，每人每月不超過最低生

活費一點五倍，核發中低收入老人生活津

貼、身心障礙者生活補助、兒童及少年之

生活扶助費和健保費減免以及學雜費補助

等。期能擴大照顧在生活水準接近貧窮線

的國民，避免落入所謂「資源耗盡原則」

陷阱―為了成為政府照顧的「低收入

戶」而拋棄所有資源，一旦真正獲得「低

收入戶」資格之後就很難脫貧了（孫健

忠，2008）。

3. 家庭關係和親屬責任

社會救助資源的提供與給付是以「家

戶」為單位，當申請社會救助時，早期不

問其家庭或親屬成員有意願或能力與否，

如1980年制定《社會救助法》時認為家庭

總人口的計算，採用「直系血親、旁系血

親及負扶養義務之親屬並在同一戶籍或共

同生活者」，這應是中國傳統文化中親屬

責任制的遺緒。

然而框列過多親屬或採用預期應負

扶養責任時是難以認定的，因此在1997年

修法時，明訂納入「綜合所得稅列入扶養

親屬寬減額之納稅義務人」；在2004年將

旁系血親縮減為只計算「兄弟姊妹」；在

2008年將直系血親所減為只計算「一等直

系血親為主」，但除一親等外之其餘直系

血親若同戶籍或共同生活，則仍納入計算；

至2010年時，更進一步修正「不列計兄弟

姊妹」，並且強化得以「以申請人最佳利

益考量」予以認定是否列入應計算人口。

然而，近年來的社會變遷，也使得家

庭的組成型態愈趨多樣化，決定低收入戶

資格的家庭總人口計算已愈難判別，《社

會救助法》的目的不是導正社會風氣或強

化家庭價值，而是幫助生活緊急陷入困境

者，因此，配合社會變遷修正親屬責任的

觀念即是必要的（鄭麗珍，2000；林萬

億，2011）。

（二）是否達到擴大照顧？

為了更能發揮社會救助照顧弱勢的

立法目的，2011年上路的社會救助新制在

生活扶助規定上大幅放寬，包括改變貧窮

線計算方式以提高貧窮線、從優認定撫養

人口、中低收入戶的定義明確入法等，希

望擴大貧窮人口的照顧範圍，以下將分別

從低收入／中低收入戶人口數及家戶數改

變、最低生活費的改變以及各款別人數的

增長來進行討論。

1. 低收／中低收入戶人口數及家戶數

表3、4中，社會救助新制實施前

（2010年），全國低收入戶合計為11萬2千

餘戶，人數為27萬3千餘人；新制於2011年

7月1日施行，截至2020年底為止，核定

低收入戶計146,342戶（300,241人）、中

低收入戶114,840戶（325,681人），合計

占全國總戶數比率之2.93％、總人數比率

2.65％。對照原有僅照顧低收入戶，擴大
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增加照顧一倍的人數，針對接近貧窮線的

人口給予中低收入各項津貼補助，以避免

其落入貧窮線以下。

在增加的比率上，僅見於2011及2012

年有大幅的增加，其後僅緩增，甚至自

2015年低收入戶戶數、人數皆開始減少，

彼時中低收入戶戶數、人數尚在成長，或

可視為擴大照顧後，地方政府尚針對貧窮

家戶資格進行調整。然而至2017年以降，

低收／中低收入戶在總戶數方面仍或有增

減，但總人數方面則皆是逐年減少的趨

勢，原因或可歸納包含高齡化、少子化、

家戶人口減少等，抑或是地方政府資格審

查嚴格所導致，如為後者，則不禁令人懷

疑執行成效或甚至是否違背推動社會救助

新制擴大照顧的初衷。

表 3　2003-2020年低收／中低收入戶總戶數、各款別戶數比例變化

年份
低收 
戶數

占全國 
戶數 
比率

低收 
增減 
比例

一款 
戶數

二款 
戶數

三款 
戶數

三款 
增減 
比例

中低收

戶數

占全國 
戶數比率

中低戶 
增減比例

2003年   76,406 1.08% -- 3,702 21,219   51,485 -- -- -- --

2004年   82,783 1.15% 8.35% 3,665 21,220   57,898 12.46% -- -- --

2005年   84,823 1.16% 2.46% 4,049 20,445   60,329 4.20% -- -- --

2006年   89,900 1.22% 5.99% 4,214 21,073   64,613 7.10% -- -- --

2007年   90,682 1.21% 0.87% 4,207 21,025   65,450 1.30% -- -- --

2008年   93,032 1.22% 2.59% 4,308 21,324   67,400 2.98% -- -- --

2009年 105,265 1.35% 13.15% 4,253 23,447   77,565 15.08% -- -- --

2010年 112,200 1.41% 6.59% 4,085 24,201   83,914 8.19% -- -- --

2011年 128,237 1.59% 14.29% 4,253 26,999   96,985 15.58%   35,420 0.44% --

2012年 145,613 1.78% 13.55% 4,364 31,095 110,154 13.58%   88,988 1.09% 151.24%

2013年 148,590 1.79% 2.04% 4,520 32,656 111,414 1.14% 108,589 1.31% 22.03%

2014年 149,958 1.79% 0.92% 4,243 33,053 112,662 1.12% 114,522 1.37% 5.46%

2015年 146,379 1.73% -2.39% 3,902 32,662 109,815 -2.53% 117,686 1.39% 2.76%

2016年 145,176 1.70% -0.82% 3,533 33,216 108,427 -1.26% 119,081 1.39% 1.19%

2017年 142,814 1.65% -1.63% 3,328 32,748 106,738 -1.56% 117,776 1.36% -1.10%

2018年 143,941 1.65% 0.79% 3,073 33,394 107,474 0.69% 115,570 1.32% -1.87%

2019年 144,863 1.64% 0.64% 2,926 34,050 107,887 0.38% 115,937 1.31% 0.32%

2020年 146,342 1.64% 1.02% 2,733 34,563 109,046 1.07% 114,840 1.29% -0.95%

資料來源：作者整理自衛生福利部統計處（2021）。
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2. 各款別戶／人數的增長

《社會救助法》自1980年立法以來，

生活扶助的相關規定自1997年將貧窮線明

確定義後，家庭之動產不動產、家庭關係

列計、親屬責任廣度、和工作人口列計

等，在歷次修法中逐漸放寬扶助標準，希

望能擴大照顧到生活在貧困中需要幫助的

人。從圖1、2中即可發現，自2003年以來

歷年低收入戶數及人數都是持續上升的，

尤其2011年新制實行後，改變貧窮線計算

方式和進一步放寬親屬列計，及更重視是

否撫養的事實，加入以「申請人最佳利益

考量」，並納入中低收入戶，都提升了貧

窮人口的照顧量。雖自2015年起整體低收

／中低收入戶人數逐年減少，然相較於實

施新制之前，確實擴增了經濟貧困者照

表 4　2003-2020年低收／中低收入戶總人數、各款別人數比例變化

年份
低收 
人數

占全國

人數 
比率

低收 
增減 
比例

一款 
人數

二款 
人數

三款 
人數

三款 
增減 
比例

中低收

人數

占全國 
人數比率

中低收 
增減比例

2003年 187,875 0.83% -- 4,175 46,762 136,938 -- -- -- --

2004年 204,216 0.90% 8.70% 4,014 46,659 153,543 12.13% -- -- --

2005年 211,292 0.93% 3.46% 4,394 46,973 159,925 4.16% -- -- --

2006年 218,166 0.95% 3.25% 4,472 47,168 166,526 4.13% -- -- --

2007年 220,990 0.96% 1.29% 4,461 46,776 169,753 1.94% -- -- --

2008年 223,697 0.97% 1.22% 4,540 46,748 172,409 1.56% -- -- --

2009年 256,342 1.11% 14.59% 4,451 50,811 201,080 16.63% -- -- --

2010年 273,361 1.18% 6.64% 4,271 51,788 217,302 8.07% -- -- --

2011年 314,282 1.35% 14.97% 4,482 56,295 253,505 16.66% 120,042 0.52% --

2012年 357,446 1.53% 13.73% 4,582 63,984 288,880 13.95% 282,019 1.21% 134.93%

2013年 361,765 1.55% 1.21% 4,698 64,022 293,045 1.44% 334,391 1.43% 18.57%

2014年 357,722 1.53% -1.12% 4,389 61,779 291,554 -0.51% 349,130 1.49% 4.41%

2015年 342,490 1.46% -4.26% 4,032 57,917 280,541 -3.78% 356,185 1.52% 2.02%

2016年 331,776 1.41% -3.13% 3,653 56,516 271,607 -3.18% 358,161 1.52% 0.55%

2017年 317,257 1.35% -4.38% 3,448 53,142 260,667 -4.03% 350,425 1.49% -2.16%

2018年 311,526 1.32% -1.81% 3,194 52,141 256,191 -1.72% 338,468 1.43% -3.41%

2019年 304,470 1.29% -2.26% 3,028 51,337 250,105 -4.12% 334,237 1.42% -1.25%

2020年 300,241 1.27% -1.39% 2,813 50,711 246,717 -3.79% 325,681 1.38% -2.56%

資料來源：作者整理自衛生福利部統計處（2021）。
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針對收入多寡有更細的分類。這三大款別

在歷年變化中，也出現不同的成長幅度，

如圖1、2。

從各款的戶數和人數成長變化圖中，

可見第一款呈現少數的存在、第二款則為

平緩的分布，第三款人數的增加趨勢與總

人數的增加的曲線幾乎一致。思考其原

因，關於第一款為全戶均為無工作能力且

無收入及財產，實為極度貧窮，且是非常

嚴格規定的類別，如有任何的收入增加及

可能造成款別變動至第二款；而第三款則

為家戶中每人每月介於在最低生活費下及

最低生活費之2／3之間，推論此款大幅增

加，因與近年來新貧現象的工作貧窮有

關，即貧窮不再限於絕對的弱勢；而且自

新制納入中低收入戶後，在2013年中低收

圖 1　2003-2019低收、中低收入戶及各款別戶數變化圖

資料來源：作者自行繪製。
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顧人數。此外，2008年的增加幅度也相對

高，思考可能因為全球金融海嘯對經濟市

場造成的影響，也造成了其後低收入戶的

增加，然本研究僅就低收入戶變化的數據

量進行解讀，並無法呈現外在經濟因素所

造成的影響。

低收入戶類別條件在臺灣省、新北

市、臺中市、臺南市及福建省採三款計：

第一款為家庭人口均無工作能力，且無收

入及財產；第二款為家庭人口有工作能力

者在總人口數1／3以下，且家庭總收入平

均分配全家人口，每人每月在最低生活費

2／3以下；第三款為家庭總收入平均分配

全家人口，每人每月逾最低生活費2／3，

且在最低生活費以下。另外兩大直轄市：

臺北市和高雄市則分別分為五類和四類，
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入戶人數首度超越第三款人數。再者，這

樣第三款以及中低收入戶人數的增加，也

反應著社會救助新制中強化脫貧措施設計

的重要性，意即這些工作貧窮者，亟需制

度化的扶助方能達到經濟自立的境地。

二、積極性社會救助

（一）鼓勵積極邁向經濟自立

雖然《社會救助法》以協助窮人為主

要目的，然而重視「工作倫理」的社會價

值，亦體現在法規中，我國的社會救助對

象的家庭總收入包含工作收入、動產及不

動產之收益還有其他收入，有收入即應計

入，有工作能力即應工作，除了在學、服

刑、服役、重度身心障礙、重大傷病及懷

孕之外，立法意涵認為均應進入勞動市場

工作，過去而有核算適用基本工資或職類

調查之經常薪資的規定。

此外，由於社會救助的財源主要來自

國家的財稅支應，申請人不必負擔費用，

是一種施與受不平等的關係建構（孫健

忠，1999），《社會救助法》自1997年全

文修正，即規定「低收入戶中有工作能力

者，應協助其接受職業訓練、就業服務、

創業輔導或以工代賑等方式輔助其自立；

不願接受訓練或輔導，或接受訓練、輔導

不願工作者，不予扶助。」而在社會救助

新制所帶入的積極性思維中，更納入協助

經濟弱勢者增加工作能力以促進就業的規

定以及鼓勵的脫貧措施：「提供低收入戶

及中低收入戶創業輔導、創業貸款利息補

貼、求職交通補助、求職或職業訓練期間

圖 2　2003-2019低收、中低收入戶及各款別人數變化圖

資料來源：作者自行繪製。
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之臨時托育及日間照顧津貼等其他就業服

務與補助」，納入協助經濟弱勢排除就業

障礙的思維，促使其更有意願投入就業市

場。在社會救助新制積極推動協助經濟弱

勢投入就業的同時，2011年勞委會也頒佈

「100-105年低收入戶及中低收入戶就業

促進實施計畫」強化對於經濟弱勢的就業

協助。

再者，新增鼓勵「資產形成」條款

是社會救助新制的重要亮點，直轄市、縣

（市）主管機關提供低收入戶及中低收入

戶中有工作能力者相關就業服務及職業訓

練等服務，或為協助低收入戶脫離貧窮，

得提供相關措施協助低收入戶，於一定期

間及額度內因協助措施所增加之收入及存

款，得免予計入家庭總收入及家庭財產，

最長以三年為限，經評估有必要者，得延

長一年，以促進其自立發展、協助其不致

在貧窮線附近徘徊，而能有效改善生活。

在推動脫貧方案方面，不僅建議地

方規劃促進低收／中低收入戶之社會參與

及社會融入方案，中央政府更於2016年頒

佈「協助積極自立脫離貧窮實施辦法」，

說明辦理方式可包括：教育投資、就業自

立、資產累積、社區產業、社會參與等，

為縣市辦理脫貧方案提供指引、並強化資

產形成的規定；並且推動「兒童及少年未

來教育與發展帳戶」讓低收／中低收入家

戶中新生兒開設帳戶，從小開始儲蓄；以

及2019年開始試辦「低／中低收入戶促進

就業社勞政聯合服務行動實驗方案」，期

以改善就業服務流程，更有效協助經濟弱

勢就業。

（二）自立脫貧方案的推展

社會救助新制帶入了積極性社會救

助的概念，希望能在擴及照顧低收／中低

收入戶生活扶助的同時，亦積極的協助其

參與脫貧服務或接受各項適性的職業的培

訓並媒合至適合的工作，進而能夠達到第

十五條之一的累積資產，進而能夠經濟自

立。以下擬採用公務行政統計資料檢視法

令推動的同時，實務上在脫貧方案的資源

投入。

在協助脫貧概念入法後，各直轄市及

縣（市）政府皆推出具有在地特色之脫貧

方案，如衛福部2014年公彩統計資料即顯

示包括臺北市、高雄市等20個直轄市及縣

（市）政府結合社會資源並評估低收入需

求辦理教育投資、就業自立及資產累積三

大模式脫貧方案，全國共有45件計畫、受

益人次達14,707人次。從表5公益彩券回

饋金補助脫貧方案的統計中可見每年申請

案件數穩定落在40餘件、投入的經費皆在

三千萬至三千五百餘萬元之間。

再者，輔導就業服務部分，衛福部

2014年統計報告指出截至2013年第三季各

縣市政府提供有工作能力未就業者人數

23,065人，參加以工代賑4,389人，轉介就

業服務或職業訓練人數合計20,921人。其
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中，參與就業及自立脫貧方案增加收入及

存款，適用免計入家庭總收入條款之受益

人數共926人，包括就業服務597人以及自

立脫貧329人。如表6自2016年以來，低收

入家戶中參與以工代賑人數多落在21,000

人、中低收入加入投入以工代賑者則大幅

上升，2020年低／中低收入戶參與以工代

賑者分別為22,165人和13,555人，思考應

該與自2019年開始位協助開設有兒少教育

發展帳戶的家長就業，而增加以工代賑名

額有關；而社政轉勞政不論是就業媒合服

務人次或是職業訓練人次都逐年下降，甚

至2020年就業媒合服務量全年僅有824人

次，成效方面確實不太理想，因此衛生福

表 5　2016-2020年公益彩券回饋金補助脫貧方案

年度
脫貧方案（含輔導就業） 實（食）物銀行

件數 金額 件數 金額

2016年 48 31,158,000 15   6,805,000

2017年 46 29,056,500 15   6,716,000

2018年 41 28,428,500 19   8,869,000

2019年 39 29,814,500 24 11,313,000

2020年 44 35,708,649 28 14,668,727

資料來源：作者整理。

表 6　2016-2020年輔導就業服務

年度

以工代賑

社政轉介勞政

就業媒合服務

（人次）

社政轉介勞政

職業訓練

（人次）

低收

人數
金額

中低收

人數
金額

低收

人數

中低收

人數

低收

人數

中低收

人數

2016年 21,779 347,977,911   7,065 121,374,456 2,588 3,761   41   48

2017年 21,038 347,142,242   8,215 150,449,029 2,702 3,080   62 102

2018年 20,876 345,480,541   8,471 148,832,264 1,989 2,211 120 131

2019年 21,293 366,781,764 11,153 203,566,281 1,424 1,612   27   22

2020年 22,165 416,765,711 13,555 261,907,776    824    861   34   42

資料來源：作者整理自衛生福利部統計處（2021）。
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作貧窮」人口；另一方面，我國家庭結構

變遷趨向多元，晚婚現象普遍、離婚率上

升、家庭規模變小且孩子少、以及單親與

新移民家庭增加的趨勢等，都使得如何擴

大照顧貧窮人口成為政府設立社會安全網

的重要考驗。

本文著眼於2010年大幅修法的「社會

救助新制」之修法的兩大宗旨擴大照顧經

濟弱勢和協助逐步經濟自立，在新制推動

十年的現在，是否達到減少社會排除、邁

向積極性社會救助的目的。本文僅分析行

政統計數據，由於現有可得之資料中並無

法就外在的經濟影響或社會文化因素進行

排除，如2008年的全球金融危機應該對於

貧窮人口的增加有所影響等，是為本研究

的限制。

綜觀社會救助新制，法治面在「擴大

照顧」和「協助自立」方面，資格審查面

向的鬆綁乃至於以申請人最佳利益考量，

並且協助低收／中低收入戶資產累積而給

予免計總收入的優惠，皆顯示《社會救助

法》已具備積極的精神。

利部著手開始改善服務流程推動社政和勞

政的就業聯合服務，而非僅以轉介方式提

供就業服務。

在推動兒童及少年未來教育與發展帳

戶方面，因帳戶採用自願開戶制，意即雖

低收／中低收家戶新生兒出生就擁有開戶

資格，然仍需家長申請開戶，在方案推動

之初開戶率僅達三成，截至2020年申請開

戶人數累積達17,023人（表7），開戶率

近五成五，是很大的成長率，顯見經濟弱

勢逐步了解協助下一代儲蓄、進行資產累

積的重要，另一方面也顯示低收／中低收

入家戶開始理解救助法中所謂因參加脫貧

方案所增加的資產不列入總收入計算的實

務概念。

伍、結論

近二十年來，全球化衝擊、經濟環

境變化快速、產業外移，導致臺灣產業結

構的轉型，失業者增加，貧窮者不再只限

於過去的傳統弱勢，更增加了許多的「工

表 7　2017-2020年兒少教育發展帳戶開戶及儲金統計

年度 符合資格人數 累計申請開戶人數 累計申請開戶率 帳戶儲金總金額

2017年   9,441   2,898 31%   47,627,264

2018年 16,308   7,177 44% 153,856,203

2019年 23,393 11,675 49% 345,104,061

2020年 31,729 17,023 54% 632,913,268

資料來源：作者整理。
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在擴大照顧的實務面，在2010年修

法之前，僅救助約1％的總人口數，而社

會救助新制在納入中低收入戶之後，照顧

的對象增加近一倍，涵蓋照顧對象可達近

3％的總人口數；然而從分款的趨勢上來

看，戶數、人數增加的趨勢並不明顯，甚

至自2015年開始出現減少趨勢，原因或可

歸納包含高齡化、少子化、家戶人口減少

等，或是地方政府資格審查嚴格所導致，

或甚至是推動擴大照顧成效不彰，建議後

續可有更深入的研究。

在積極性社會救助的推動方面，推

動促進就業、資產累積和各種脫貧方案等

皆可見中央政府訂定辦法、挹注經費，以

及地方政府發揮創意、申辦方案、協助經

濟弱勢的努力；甚至中央亦推出全國性兒

少教育發展帳戶、就業促進方案，確實可

見社會救助的思維逐漸轉變，不再僅是被

動提供生活扶助，而能協助低收／中低收

入家戶逐步累積資產、進而能經濟自立。

惟相較於過去傳統協助經濟弱勢採嚴厲資

格把關、服務著重資源提供的工作模式來

說，積極性社會救助的思維翻轉：擴大照顧

進而協助經濟自立，仍待更積極的發展！

（本文作者：李靜玲為銘傳大學公共事務

學系助理教授；李璧如為衛生福利部社會

救助及社工司科長）

關鍵詞： 社會救助法、積極促進、脫貧

方案
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