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建國一百年談社會福利 

的夢想與實現 

 

 

時光悠悠，翻開建國一百年的史頁，多得是驚嘆與感恩！驚嘆的是戰亂悲情曾經佔

據了史頁中的諸多篇幅，感恩的是撫今追昔，今日生活在臺灣的中華民國國民擁有了我

們前輩們無法想像的福祉，許許多多我們現在習以為常的社會福利制度，竟是前人夢寐

以求的理想，於今終成現實。 

 

建國肇始，社會福利只是一個夢想，由於政局不穩，加上對日抗戰的因素，基本上

只能依循過去濟貧救荒的傳統作法。民國 8 年（1919 年），第一次世界大戰方歇，名為

戰勝國之一的中國卻未能脫離列強魚肉的命運，因而激發出五四運動，百家爭鳴的知識

份子急於為中國提出富強的處方…。當時，殘破的歐洲、俄國革命的成功、以及蜂起的

民族主義，在在顯示舊帝國主義的衰退與一個新世界政治經濟秩序的即將形成。然而，

在充滿新舊交替的不確定中，究竟何種社會體系是好？何種是壞？卻也成為人們心中縈

繞不去的疑問。 

 

自 19 世紀以來在西方列強船堅砲利的威脅下，追求富國強兵就成為東方的中國與日

本首要國家目標，資本主義與工業化成為必走的道路，但也如同西方的工業化大國（英

國、德國）一般，這樣的發展也塑造了東方的農工階級與就業問題，進而催生出社會保

險的需要。此時西方現代社會福利的思潮開始引進國內，例如鄭斌早在民國 17年（1928

年）即出版《世界各國新社會政策》一書，從社會改良主義的觀點來倡議社會政策為「…

國家所致力者：或現於立法上之規定，或現於行政上之處分，或現於其餘種種社會設施，

凡此可稱為社會政策…在於改善社會生活狀態，俾各人能於公平待遇之下營共同生活，

而社會和平圓滿發達者」，而書中所討論的諸多勞工保護與保險制度，也在政府遷臺後逐

步在臺灣獲得實現。 
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1920 年代的臺灣還是東方新興工業強國日本的殖民地，昭和 3 年（1928 年）11 月

18 日《臺灣民報》第 235 號社論就這麼呼籲「…關於失業保險制度之確立，迅速調查研

究」；同年於上海成立的臺灣共產黨所提出的政策主張，也有「制訂資本家負責的失業、

傷病、社會保險制度」這樣的訴求；當時仍在大陸的國民政府也不惶多讓，民國 17年（1928

年）中國國民黨訂頒的工人運動綱領即規定「制訂勞工保險法、疾病保險法、災害救濟

法、傷害賠償法、死亡撫卹法、年老恤金等」。從這些發展可以看出，社會保險制度的建

立已經成為海峽兩岸勞動民眾的共同期待。然而，國事倥偬，這樣的理想一直只見諸於

文字，縱有少數實驗性質的方案（如四川自流井實施鹽民保險），終究無以為繼，但社會

保險的夢想卻未曾斷絕過。民國 34年（1945年）5 月，抗戰即將勝利之際，中國國民黨

通過四大社會政策綱領，其中戰後社會安全初步實施綱領規定舉辦就業輔導、社會保險、

與社會救助，成為民國 38 年（1949 年）遷臺後臺灣地區社會安全制度的基本架構。 

 

我國勞工保險於民國 39 年（1950 年）開辦，當時為臺灣省政府之「臺灣省勞工保

險辦法」，委託臺灣人壽保險公司附設勞工保險部辦理，其保障的範圍初期僅包括傷害、

殘廢、生育、死亡及老年五種給付，並規定各種給付得視實際需要情形分期實施。至民

國 47 年（1958 年）正式立法為「勞工保險條例」，名稱沿用至今。此外，民國 39 年依

「軍人保險計畫綱要」，由聯勤總部會同中央信託局開辦軍保，後於民國 42年（1953年）

正式立法為「陸海空軍軍人保險條例」，再於民國 59 年（1970年）修訂更名「軍人保險

條例」；又於民國 47 年（1958 年）制訂「公務人員保險法」，以考試院之銓敘部為主管

機關，再於民國 88年（1999 年）修訂更名「公教人員保險法」。於是，就在 1950年代，

勞保、軍保、與公保都在短短十年內成形，構成政府遷臺後三大社會保險方案，也稱得

上是民國肇建以來第一個福利發展的黃金十年。 

 

事實上，一個國家對社會福利範圍的界定會隨著政治、經濟與社會等方面條件的不

同而有調整，因此年代即成為貫穿這個議題很重要的一個因素。我國對社會福利範圍的

認定也曾歷經不同階段的變革，不論從重要的政策宣示內容或學者的相關研究，都可以

看到這個範圍大小與內容隨著上述環境條件的不同而有所更迭。民國 54 年（1965 年）

的「民生主義現階段社會政策」，明確規範社會福利的範圍包括「社會保險」、「國民就

業」、「社會救助」、「國民住宅」、「福利服務」、「社會教育」、與「社區發展」等七大項，

雖然爾後為因應社會變化而略有微調，但確實已經成為我國社會福利的基本內涵；至民

國 83 年（1994 年）行政院頒布「社會福利政策綱領」，這是「民生主義現階段社會政

策」之後，政府最完整、政策層級最高的社會福利政策指導方針，規範社會福利的內容

包含「就業安全」、「社會保險」、「福利服務」、「國民住宅」、與「醫療保健」五大項；十
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年後，也就是民國 93年（2004年）行政院再度公布大幅改版的「社會福利政策綱領」，

主要福利項目擴增為六項：「社會保險與津貼」、「社會救助」、「福利服務」、「就業安全」、

「社會住宅與社區營造」、以及「健康與醫療照護」。從這些改變中，可以觀察出我國的

社會福利係以傳統的「濟貧」為核心，牢牢地不斷出現在歷年的福利定義中，尤其是與

之相應的社會救助與福利津貼等以現金形式支付的福利措施，在外圍一點的是與就業相

關的社會保險方案，扮演著預防貧窮的功能，再漸次擴展出以弱勢人口團體（如兒、少、

老、殘）的福利服務、以及健康、就業與住宅等人類需求。 

 

福利範圍界定的變化也隱含著社會福利的大幅擴張，一般國內學者稱呼解嚴後的民

國 80年代為福利發展的黃金十年，當時社會日益開放多元，從舊體制的束縛中解脫出來

的社會運動風起雲湧，不論是為政治合法性的需要、或是民間力量追求社會正義的要求，

社會福利立法大量出現。然而，若從一百年歷史的角度來看，我國的社會福利則經歷了

三個黃金十年，各自代表著不同的意義： 

 

(一)民國 40 年代：這是第一個黃金十年，雖然臺灣尚處於內戰對立的風雨飄搖階

段，但勞保、公保、與軍保三大社會保險體系的確立，不但實現了政府遷臺前未竟的夢

想，也奠下臺灣現代福利體系的根基。至今，臺灣的社會保險包含勞保、公保、軍保、

就業保險、全民健康保險、與國民年金等六項，其經費約占七成以上的社會福利支出，

可以看出社會保險在臺灣總體社會福利中的重要性。隨著高齡化與少子女化的人口結構

改變，過去仰賴家庭（家族）力量支持的臺灣社會，國家也難以迴避須擔起照顧全民之

責，這股力量進一步催生規劃中的長期照護保險，在可預見的未來，社會保險制度將伴

隨每一位居住在臺灣的人們度過完整的一生！ 

 

(二)民國 60年代：自從「民生主義現階段社會政策」制訂之後，政府有了較具體的

福利施政方針，如果加以簡單歸納，這段期間產生諸多後續影響深遠的福利發展：第一

個具中央政策意涵的社會福利政策綱領、奠立專業化的社會工作員制度、初具現代化意

義的社會救助措施、社區發展成為促進福利的方法之一，以及針對兒童、老人與身心障

礙者的福利立法。這些都意味著中華民國的社會福利已經逐漸成為重要的施政項目了。 

 

(三)民國 80 年代：更具現代化與社會正義意義的福利法案大致上都在這一階段實

現，包括民國 83年「全民健康保險法」、民國 84年「兒童及少年性交易防制條例」、民

國 84年「老年農民福利津貼暫行條例」、民國 86年「身心障礙者保護法」、民國 86年「性

侵害犯罪防治法」、民國 86年「社會工作師法」、與民國 87年「家庭暴力防治法」等。
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在這段期間也開始召開全國社會福利會議，將民間與學者的意見納入到政府的福利決策

之中，讓社會福利政策脫離黨國時代的政治性思維，更貼近民眾的需求，充分展現民主

化對社會福利的重大影響。 

 

每個時代都有著其脈絡與故事，一百年的歷史並不算短，為了讓中華民國的福利發

展有更完整的呈現，我們循著「福利行政的機關組織」、「政策法規」、與「福利關懷」三

道線索，循線邀請相關專家學者賜稿，從其專精的研究領域略古知今地討探各個福利領

域的過往、挑戰與未來。在「福利行政的機關組織」部分，中央政府社會福利主管機關

一世紀以來分分合合的辯論，於今已進入塵埃落定的階段，福利與衛生的合併未能超越

民國 80年代的討論，為之扼腕者不少、但更多的是「該繼續往前走了」的期待；地方福

利在這樣的變動下，將是下一波改造的重點，「地方制度法」賦予地方首長更多因地制宜

的權力，雖然也意味著中央與地方需要更多的協調、甚至是折衝；除了政府之外，在民

主化後民間非營利組織已經成為福利的重要支柱，這是當代社會福利不能不談的部分。 

 

在「政策法規」部分，政府的福利政策取向在這一百年來有著偏右偏左的擺盪與轉

折，但一個又一個福利法案的通過也讓社會福利日益制度化，減少了政治更迭所可能產

生的斷裂性效果。於是越來越多的福利法案以全民為依歸，不論是二代健保的改革、從

「小康計畫」到最新的社會救助修訂、老年所得保障制度的討論逐步凝聚成國民年金、

以及目前因應人口高齡化而正在推動的長期照護制度，無不希望為所有國民建構出一個

基本的生活安全網。 

 

在這同時，社會福利依舊擁抱著社會關懷的核心價值，因而構成了篇幅相當龐大的

「福利關懷」部分，針對不同的人口團體而有各式各樣的福利服務，從甫出生的兒童、

成長中的少年、面臨身心失能的障礙者、醫院中的病患、受到人身暴力威脅的婦女、年

事日高的老人、乃至資源相對匱乏的社區等，都是社會福利關懷的主要對象。更重要的

是，服務的概念已經產生三種根本的改變！首先是朝向人權理念，因此社會福利不再是

恩惠與德政，而是國民基本權利之一，這一點可以從相關福利紛紛改稱「權益保障」觀

察到；其次，福利服務的提供邁向了專業化，於是社會工作專業制度的建立、社工人員

的增加、與專業倫理的規範，用以確保服務對象的權益與服務品質；最後則是志願服務

與民間接受政府服務委託的普遍化，讓公民社會的精神得以發揚。 

 

行筆至此，猛然驚覺到今日生活在臺灣的國民何其幸福！社會福利對我們而言不再

只是個不知何年何月才能實現的夢想，而是伴隨著我們終其一生的真實制度。即使如此，
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這並不意味中華民國的福利體制臻於完善，社會福利依然會隨時代演變與社會需要而不

斷改革。新的福利措施依然持續在發展之中，包含中央政府整合衛生與社會福利成為部

會、全民健康保險的改革、因應人口高齡化的長期照護保險制度、平衡工作與家庭的友

善性別政策等。然而，我們可以確信的是隨著建國一百年的到來，社會福利已經具體成

為國家體制的一部分，不再只是建國初年時紙上的理想了。 

 

回顧歷史，讓我們知道今日成果來之不易，更燃起我們面對未來挑戰的信心！ 
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