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       百年中央社會行政機關 

            的傳承與蛻變 

蔡漢賢 

壹、前言 莫讓信史盡成灰 留

些真象傳久遠 

政府對人民生老病死問題的挽補、預

防、促進都屬社會行政機關的職責。早年

雖無社會行政之名，但仍有社會行政之

實。見之史料，周禮上有「設官分職，立

地官司徒，使師其所屬而掌邦教」，繼之要

者有「荒政十二」聚萬民，又以「保息六

政」、「九惠之教」養萬民，歷代遭遇災害

時多有「發倉廩、賜貧困、振乏絕，以公

府之餘糧，周天下之無告」，業務尤能隨經

社發展，促進民眾自我振作以及公私合

作，而引導社政邁向更廣、更精、更深的

境域。 

探究社政機關，組織、政策、法規、

措施均不宜偏廢，在未有專設機關之前，

是本政策而設單位，有了機關也可依職責

而頒政策，從而再有法規、措施，至推行

順逆成敗，當視環境與條件良窳而定。 

應該要注意的是民國成立來自推翻滿

清，是時外有強權環伺，內有軍閥割據，

建國大業不可能一蹴而至，國父孫中山先

生乃有軍政、訓政、憲政階段之劃分，各

階段政府體制不同，社政機關亦隨之而有

強弱盛衰，且早期主其事者均為執政之中

國國民黨，採「以黨領政」，故社政業務多

與黨互為表袒，往昔間有「黨政不分」，其

緣由在此。 

約稿之時，對記事應採公元抑民國紀

元並無規定，惟寫民國百年史自應以民國

紀元為宜，況所有資料、法律之發布，直

至今日仍以民國紀元，讀者如欲換算公

元，以民國紀元加一九一一便是，應當無

不便之處。 

撰稿字數規定以萬字為度寫百年歷

史，僅能以其要者著墨，惟主從輕重，取

向各有不同，為簡明計，分階段後以編年

為序，惜因戰亂頻仍、史料散失，讀者視

疏漏所在，自行加增，方可窺全豹。 

貳、軍政時期─機關隸軍政府 
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揚主義開國人之心 

民國成立之時，仍用農曆，時為 11 月

13 日，換算公元為 1911 年元月 1 日，孫

總統於南京就職文告中有：「傾覆滿州政

府，鞏固中華民國，圖謀民生幸福，取國

民之公意，文實遵之」。（註 1）「圖謀民生

幸福」，首見文告之中。雖是一切制度悉隸

於軍政之下，而政府一面用兵力以掃除國

內之障礙，一面宣傳主義，以開化全國之

人心而促進國家之統一，並在同年立即着

有實無社政之名，隸屬大總統之內務部展

開工作，時任總長程德全、次長居正，發

布禁止販賣人口、販賣豬仔，限二十日內

剪辮、禁纏足、通令蛋戶、惰民同享公私

權益。社團組訓分由各目的事業官署管

轄，救濟業務由各省慈善會及善堂分別執

行，惟組織至為紊亂。（註 2）民國 3年，

國務院內務部有民治司負責慈善、救濟、

賑卹、衛生、感化等業務應屬社會行政範

疇，惟實際賑災工作仍由民間團體辦理，

主要者有華洋義賑救災總會，以及紅十字

會。民國 4年，訂頒「遊民習藝所章程」，

民國 10年， 國父就任大總統宣言有「保

護平民，不受生計壓迫之痛苦」，同時巨著

實業計畫出版，其中第五計畫為食、衣、

住、行，均屬社政之範疇。民國 12年國民

黨一全大會宣言與社政有直接關係者為

「制定工人保護法，以改良勞動者之生活

狀況，謀勞資間地位之平等」、「確認婦女

與男子地位之平等」、「謀地主佃戶間地位

之平等」；接著 國父又講演三民主義，發

表建國大綱（13 年 4 月），其中有民權之

訓練（第三條）、福利經費與福利項目之指

示（第十一條），以及地方自治開始實行法

中要求地方團體辦理種種合作專業。雖未

用「社會行政」四字，但文件言談中，對

現代社會行政的重點已有很多指示，在民

生主義中有「人民的生活，社會的生存，

國民的生計，群眾的生命」便是，這可以

說是整個社會行政的基本要項，此外 國

父遺教中，對社會行政之主張有幾項極為

具體，一為在地方自治開始實行法中規

定：「地方之人，有能享權利而不盡義務

者。其一，為未成年之人，或以二十歲為

準，或以十八歲為準，隨地所宜，立法規

定之，此等人悉有受地方教育之權利。其

二，為老年之人，或以五十歲為準，或以

六十歲為準，隨地制宜，立法規定之，此

等人悉有受地方供養之權利。其三，為殘

廢之人，有享受地方醫治供養之權利。其

四，為孕育期內，免一年之義務而享有地

方供養之權利。」（註 3）另外，在民國 13

年建國大綱中規定：「建設之首要在民生，

故對於全國人民之食衣住行四大需要政府

當與人民協力共謀農業之發展以足民食，

共謀織造之發展以裕民衣，建設大計畫之

各式屋舍以樂民居，修治道路運河以利民

行」；「土地之稅收，地價之增益，公地之

生產，山林川澤之息，礦產水力之利，皆

為地方政府之所有，而用以經營地方人民

之事業，及育幼、養老、濟貧、救災、醫

病與夫種種公共之需」（註 4）。民國 14年

7 月 1日公布了「國民政府組織法」十條，

仍無社會行政之名，而是時因一切以軍事

為主，行政工作多由軍人兼理，福利行政
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的推展，自不可能受重視。惟值得一提的

是民國 16年上海為特別市時，難謂係中央

社政，但亦有別地方社政，當時由農工商

局轉為社會局，局長為潘公展，其組織分

總務、農工商業務、勞動行政、公益慈善

社會事業四科，其後且有社會、教育二局

合併之事，掌管業務包括物價、農漁、糧

食、社團、勞動、影劇等，堪稱一時之盛

（註 5）。同年 2月有內政部組織法，設民

政、土地、警政、衛生四司，賑災、救災、

慈善均列民政司內，並隸行政院。是時全

國雖日趨統一，但擁兵自重者仍多，縱有

社政相關單位與業務，亦係名大於實。 

參、訓政時期──以黨領政建國

家 戰亂中設立社會部 

訓政之治並非全國同一時間開始，建

國大綱有「凡一省完全底定之日，則為訓

政開始之時」而軍政停之日。並規定「每

縣開創自治之時必須先規定全縣私有土地

之價，其法由地主自報之，地方政府則照

價徵稅並可隨時照價收買，自此次報價之

後若土地因政治之改良社會之進步而增價

者，則其利益當為全縣人民所共享而原主

不得而私之」。在黨方面民 17年春胡漢民

提出「訓政大綱」草案，並經黨通過，工

作有別於軍政時期，黨的政策是要派曾受

訓練的人員到各縣指導民眾，做三種主要

工作：一、協助革命的武力；二、訓導民

眾團體之組織及其發展；三、宣傳革命的

主義。簡言之，是在培植社會的基礎，使

民眾的保和養兩件大事得以由鞏固而趨於

發達。是以雖是以民眾組訓為表，但內容

已涉及民權、合作、經濟、土地、警察、

衛生，環繞著「保」和「養」二大範疇在

推進。動員民眾的理論，黨內有識之士如

戴季陶等，也漸有理論的啟發，例如強調

領導民眾運動的人，要除去的就是「取得

民眾」的野心，和「玩弄民眾」的惡習。

並訂出民眾運動的原則，以期造福民眾。

惟是時災難不息，外寇騷擾，安內多借重

慈善機構，於是救濟事業，實多賴之。惟

當時冀、魯地區值凶旱之年，國府乃組織

冀魯賑災委員會，同年 8月內政部設賑務

處，及賑濟委員會，同時設三個區分會，

一為豫、陝、甘賑災委員會；一為晉、察、

綏賑災委員會；一為兩粵賑災委員會。以

後凡被災各省得設省賑務會，縣設賑務分

會，由當地政府、黨部及民眾團體代表組

成之。民國 18年 2月國民政府因鑒於上述

各機關賑政仍不能一致；遂合併成立國民

政府賑災委員會，改隸行政院，次年又改

組為賑務委員會，管理全國災賑事業。民

國 20年以後因華北水災嚴重，又另組國民

政府救濟水災委員會。但不幸的是 21年在

贛州有「蘇維埃政府」，在東北長春有「滿

州國政府」，而政府為化頹廢風氣，民國

23年在南昌展開「新生活運動」，民國 25

年並曾有「憲法草案」之研擬，但敵不過

日本之侵華。為了對抗天災人禍，原水災

委員會改組為振濟委員會，專責辦理振災

及難民救濟工作，各省設有省振濟委員

會，隨著抗日戰爭的到來，工作更是繁多，

由於中央無力兼顧，經費多由省縣自籌為

多，限於財力，唯有號召民間因陋就簡，
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致力保嬰、施棺、代葬、施米、施藥、施

衣等工作，其中較為特出者如紅十字會所

辦救護總隊之醫藥救濟；另外為在戰時成

立之救濟機關，例如全國男女青年會所舉

辦之學生救濟委員會、中華基督教會所辦

之負傷將士協會，以及國際救濟委員會（後

改為美國援華救濟聯合會）。對於前方將士

及後方難民加以各種有效之救濟。民國 19

年黨的內部組織乃將原有組織、宣傳、農

民、工人、商人、海外、婦女、青年八部

在二屆中央執委會四次全體會議中改為組

織、宣傳、訓練三部及民眾訓練委員會，

這一委員會專門訓練民眾，並將各種民眾

團體聯合起來，由於民眾訓練業務必然的

會與組織、訓練、宣傳相重複，所以第三

次全國代表大會後，民眾訓練委員會的工

作就併入了組、宣、訓三部內，來執行全

會當時推行的「地方自治」、「經濟建設」、

「主義化教育」三件大事，自此中央民眾

訓練部改為黨的社會部，始見於明文，然

組織條例，其時猶待擬議。同年 4 月五屆

中央第七十四次常會，根據四中全會決

議，修正黨內中央執行委員會組織大綱，

於第四條第三項規定：「社會部黨理各種民

眾團體中黨員工作之指導，協助民眾團體

之組織，並策進其事業。」並於第七十五

次常會（同年 4 月 28日），通過黨的社會

部組織條例，分設民眾組織、社會運動、

編審、總務等四處。旋又先後核准增設專

門委員、視察室及婦女工商兩運動委員

會，黨的社會部於同年 5 月在武昌市開始

辦公，此為黨中央執行委員會社會部成立

經過之梗概也（註 6）。惟當時抗日戰爭正

熾，黨更重視民間支援抗戰，於 28 年 11

月中央舉行六中全會時， 蔣總裁於第四

次大會（11 月 16日）中訓示略謂：「黨應

透過政府實現其主義政策」，又謂「合作事

業宜劃歸社會部主管，社會部可改隸行政

院」等；當時為調整各級行政機關，並諭

示：「組織黨政軍行政機構調整委員會，以

孔祥熙、陳果夫、何應欽、白崇禧、朱家

驊、張群、王世杰七同志為委員，由孔委

員召集」，本案遂一併交付研究，旋經該會

提出研究報告，內稱：「社會部可改隸行政

院，但其職權應明確規定，所有合作、救

濟事業及養老、慈幼等一切社會工作，似

應均劃分該部管理，而該部原管理民眾運

動之指導等項工作，似應仍隸之黨務部

門。」嗣經中央常務委員會依照全會決議，

將本案先行推由孔委員祥熙等研究，據報

告稱：「黨中央社會部應改隸行政院，俾於

運用方面，得收敏活之效，而黨的社會政

策及社會事業，得藉政府之功令以實現，

惟原屬行政院之社會事業，應如何調整，

亦應注意！至於職掌與權限，何者應仍由

黨部主持，何者須由原主管部劃交社會部

辦理，擬由本會召集有關部門先行擬定具

體辦法，呈請常會核定施行。」等，再提

中央第一三六次常會討論，當時居委員正

以社會事業之推動，原屬黨員主要任務。

救災、恤貧、育幼、養老等救濟事業，又

均關係民眾切身利害，宜由黨主持認真辦

理，社會部仍隸屬於黨部，似無若何窒礙，

對於改隸行政院一節，認為宜再加考慮，

當經決議：「關於社會部改隸一節，先將居

委員意見呈總裁核定。」並於 12 月 17日，
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連同孔委員等之原報告，一併簽呈 總

裁，奉批示：「改隸行政院為宜」；再經中

央第一三九次常會，列入報告。中央秘書

處並於 29年 4 月 6日函請國防最高委員會

秘書廳轉函國民政府查照，4 月 16日函復

以中央社會部改隸行政院一節。經已報告

國防最高委員會第三十次常務會議，並函

請國民政府文官處查照轉陳辦理各在案

（註 7）。難得的是從這一資料中可知黨中

央決議社會部改隸行政院曲折經過情形。

社會部改隸行政院後業務執政黨仍多牽

涉，又將意見呈 蔣總統，略以改隸行政

院之局已定，今後職權之劃分，編制之釐

定，自應候中央之裁決。惟以此次之改隸，

其主要原因，蓋欲使「黨之社會政策，藉

政府功令以實施；社會事業，假政府力量

以建立」。 

國民政府於是在 29年 10 月 24日特任

谷正綱為我國第一任社會部部長。社會部

也密鑼緊鼓在 29年 11 月 28日成立，翌日

啟用印章（註 8），中央政府始正式有「社

會行政」之名，內部組織沿中央在組織法

中規定設總務、組織訓練、社會福利三司

及合作事業管理局（註 9），在社會部創立

之時，行政院院長蔣中正並訓示：「社會行

政的主旨是『親和民眾』，惟親民始能教民

以善，導民以義；和眾始能勵民以勞，協

民以群，師愷悌卹民之遺意，抱拯飢救溺

之胸襟，毋使一夫不獲其所，毋使一人陷

於不義，礪眾志以成城，挈群倫以共

進……。」社會部也基於職責開創業務，

旋即在部內設社會行政計劃委員會，由部

長為主席（劉崇齡民 30年），應是最早的

社政規劃單位（註 10）。接著 31年召開第

一次全國社會行政會議，32年公布社會救

濟法、發行全國性的社政「通訊月刊」，33

年頒布社會工作人員訓練辦法，34年於國

民黨六全大會中通過「四大社會政策綱

領」，業務極一時之盛；在另一方面國民政

府又修正振濟委員會組織法，掌全國振濟

事項，此單位專門負責災民、難民的收容、

職業介紹、施診、施藥等。而其工作人員

幾達 120人，與初期社會部 170人之編制

相接近，嗣政府為精簡與統一組織，於 34

年 1 月中央乃於行政院下成立善後救濟總

署，同時撤消賑濟委員會，將其任務移併

該署。終於抗戰勝利，社會部隨中央還都

到南京，擴充為人民團體司、工人司、社

會福利司、社會救濟司、婦女兒童司、工

礦檢查處、勞動局、合作事業局、社會保

險局（劉脩如民 64 年）。而是時（民 35

年）國家有憲法之公布，其中且有社會安

全專節，繪出了社會行政的梗概與遠境，

不幸的又有國共之爭，民 38年形勢轉變，

政府南遷廣州，再轉進來臺緊縮機關，乃

將社會部的業務，歸併於內政部內，改設

立社會司及勞工司，辦理有關社會行政事

宜，社會司設職業團體、社會團體、社會

福利、社會保險、社會救濟、社區發展、

傷殘重建、合作行政、合作運動、社會運

動十個科推展業務。從上所述，我們可以

發現，社會行政在發展過程中是政出多

門，有自黨部劃撥出來的業務，如人民組

訓、社會運動、社會服務；有自內政部撥

出者，如救濟事業；有自經濟部撥出的，

如合作事業、勞工行政；亦有民政與社政
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不分者，如地方縣市未設社政科者，業務

由民政辦理；間亦有社政業務由民政科或

教育科辦理者，脆弱基礎，終因在戰火中

被摧毀，風雨飄零，只好在臺灣再起爐灶。 

肆、憲政時期──社政初基毀旦

夕 朝野努力再締造 

抗日勝利，臺省光復，中央對臺灣最

早之社政指導原則是：「原有人民團體接管

後一律停止活動，俟舉辦調查登記後依據

法令及實際狀況加以調整，必要時得予以

解散，或重行組織。調查人民生命財產之

損失，加以救濟，其有忠烈事蹟者，特予

表彰，其因參加抗日戰役而傷亡之臺民，

應予安置或撫卹。日據時期之合作組織，

予以登記，逐漸依法整理，並輔導民眾組

織各種合作社，協助救濟工作，承辦物品

供銷。原有社會福利設施，繼續辦理，並

予加強。關於救濟工作，與聯合國善後救

濟經署及其他救濟行政機關密切聯繫，以

工賑或農賑為主。（李明政 民 82年）隨

後，時局逆轉，中央在臺灣僅有社會司，

在局勢緊張、戒嚴猶在，社會行政僅能抱

殘守缺，惟為應國外情勢所需，救助工作

在民 39 年時由民間發起組成中國災胞救

助總會，從事救濟工作。所幸省，市、縣

略有推行，幾經掙扎後，方見緩和。民 42

年 11 月總統蔣中正發表「民生主義育樂二

篇補述」，補民生主義衣食住行之所未及，

內中對兒童、殘障、鰥寡孤獨、老年、喪

葬亦有論敘，補中山先生民生主義所未

至，在該時不失為有創見之作。民 45年內

政部社會司有社會安全制度計劃委員會研

擬相關法規，46年行政界開始有中央行政

機關權責研討會，但形式大於實質，虛應

一場，對執行社福之社政機關，更無調整

擴大之實，民眾生活亦未顯為改善。所幸

外在影響有聯合國發展方案(UNDP)、聯合

國兒童基金會、宗教團體及行政院國際經

濟合作發展委員會，這些機構持著較多經

費，對公共衛生、社會福利和教育方面的

工作，作介入的參與，或多或少對當時社

會行政略有裨助。48年又遭「八七水災」

之禍，政府在體察經費不足的實況，乃思

有以補救，執政國民黨乃提出「都市平均

地權政策之推行，共目的非為增加稅收，

乃在以地利為社會所共享，亦即以社會財

富創建社會福利事業」，接著黨九屆二中全

會又通過「現階段民生主義社會政策」，規

定「鼓府對社會福利事業，應寬列預算，

並以 53 年修正都市平均地權條例所增收

之地價稅設立社會福利基金」作為實施社

會福利政策之財源，並經行政院於 54年 4

月 8日明令公布實施。在此時間，內政部

擬「社會福利基金設置條例」草案，臺灣

省政府擬「臺灣省社會福利基金設置辦

法」，後者行政院准先公布實施，前者因涉

及豁免部分所得稅及遺產稅，為政院所擱

置。由於有了經費，地方對福利機構的增

建乃有曇花一現之盛，但經費所得後又用

之義務教育、及為財政收支劃分法所改，

漸消失於無形。是時社會司雖力不足但心

有餘，民 58年 7 月召開「社會工作教學做

研討會」，以社工教育中教法、訓練、實習

為核心，並呼籲開拓教材等，翌年再開「全
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國兒童少年發展策進會」，制定十年發展方

案，配合政府所公布「現階段社會建設綱

領」作呼應。社會司在民 59年時又申請聯

合國技術協助，由中美基金補助，設立「中

華民國社區發展研究訓練中心」，是在內政

部監督下的半民間組織，訓練基層的社區

工作人員，曾何幾時，因聯合國排我，乃

改由內政部納入預算支持，終因未受重視

而告結束。 

民 61年省為了抵抗貧窮，有「小康計

劃」之推行，北市稱「安康計劃」，接著民

62 年兒童福利法，民 70 年老人福利、殘

障福利、社會救助法頒行，惜宣示性多於

實質性，社會司依然故我只有職員 20 餘

人。值得欣慰的是民眾期盼的戒嚴法在 76

年終於宣告解嚴，社會福利自然也會稍受

重視，特別是攸關中央福利機關組織的調

整開始有醞釀，這裡特就筆者有關撰述社

政機關中幾個高潮低潮重點簡列如后： 

76年 8月行政院成立「行政院組織法

研修小組」，從開始就對社政單位未予重

視，雖然當時俞院長有「希望半年之內，

提出具體建設，俾供本院採擇」之說，僅

有勞工委員會在潮流中應運而生。 

77 年 10 月 1 日行政院向立法院提出

組織法修正草案，其中有「增設衛生福利

部」等，說明欄中更有「由原衛生署改制

擴編設立」，修正小組成員除機關首長八人

外尚有教授 10人，在 18位委員中沒有一

位學過、考過、做過、教過、寫過社會福

利行政，所作決議，自然偏離實務（註 11）。

同年 11 月福利學界與實務界不滿之餘乃

有「成立社會福利部宣言大綱」十二條之

提出（註 12），78年又提出「社會福利十

大政見」，引起了立法委員的回響，同年隨

著行政院再次送出組織法修正案，立法委

員們終在 78年 10月 14日法制委員會初審

時別出心裁的決議為「設社會福利部、衛

生署改稱衛生總署」，當然這和行政院與執

政黨的原意有所出入，甚且有委員預備在

立法院二讀時翻案仍為衛生福利部之議。

同年國民黨又將之改為「社會福利暨衛生

部」，可是 79年 1月 17日在立院二讀會卻

出人意表的以 67票對 42票通過，以「社

會福利部」為名，反對者雖有異議，但復

議畢竟不易；同樣的，完成三讀也有阻力。

所幸民間團體如中華社會行學會等仍一本

初衷建議設部，社工專協亦鍥而不捨，決

議成立常設組織，以促成設立「社會福利

部」，稍後並與醫務社會工作協會共同組成

「社會福利聯盟」，以期促進，可惜接著郝

內閣成立，國是會議召開，動員勘亂時期

宣告終止，國大代表選舉、修憲亦隨之而

來，行政院幾經考慮，乃於 79 年 6 月 29

日函請立法院同意撤回「行政院組織法修

正草案」，福利正名與體制升格，乃有功敗

垂成之憾。 

同一時間，內政部在外界壓力下，同

年 11 月組織法研商會就有將社會司調整

為社會署之議，但未為部長採納；80年時

更有將原社會司分為人民團體司、社會安

全司，但員額未予配合，究其心態只不過

敷衍外界之壓力而已，這一段，外界知悉

不多（註 13）。 

80年 4月社會司職掌因有社會保險之

條文乃承行政院之命研擬全民健保，但受
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制於經建會，兼又政治上有屬意之衛生署

長，於是改由衛生署主政。81年憲法有增

修，行政院為配合乃再於 4月成立專案小

組，又再有組織法之調整，其中社會福利

部分又有移撥之議，說明原文改為「除行

政院衛生署原有業務職掌外，另將全民健

康保險業務和內政部掌理之社會福利有關

事項，劃歸醫療衛生暨社會福利專責機關

掌理」，並訂名為「厚生部」。按「厚生」

一詞出自尚書，其原意係「薄征徭、輕賦

稅、不奪農時，令民生溫厚、衣食豐足」，

而非指衛生、福利之併合。並多次簽陳院

長、總統。83 年公布「社會福利政策綱

領」，可惜的是政策歸政策，機關歸機關，

中央社政單位不動如山。86年 6月見之行

政院網站上有「惟因故奉批示暫緩辦理」

等字樣（註 14），成為過眼煙雲。 

87年 3月政府「組織再造」又作整體

規劃，從政府機關組織法、政府機關總員

額法，調整行政院、臺灣省政府、地方政

府機關組織等著手，為求落實「政府再

造」，乃有「社會福利業務究應與行政院衛

生署或行政院勞工委員會整併」列為待決

事項，因忙於大選，又有擱置之事。88年

在民間壓力下，又成立了兒童局，不從設

署擴部入手，形成了社政機關的畸形發

展。89年通過憲法增修條文，其中對福利

多強調，但中央福利機關依然如故。89年

的精省，社會處裁撤、行政院又曾有計畫

將原省府單位改為隸屬部會新機關，又有

設社會福利署之議，原因是有就地安置省

府員工的承諾，但終結則為不倫不類設立

社會司中部辦公室。 

90年 10月 25日民進黨政府成立「政

府改造委員會」，內中有就「行政院組織調

整研修議題及作業期程」之議案，訂出了

預定精簡行政院部會三分之一，所本理念

為「顧客導向、彈性創新、夥伴關係、責

任政治、廉能政府」，並申明以興利創新的

服務機制、彈性精簡的行政組織、專業績

效的人事制度、分權合作的政府架構、順

應民意的國會改造為主要目的，熱鬧了一

陣子，轉瞬間五年又在響亮口號下晃過

去。民 91年假借全國福利會議，作成設立

「社會福利與衛生部」或「衛生與社會福

利部」，含糊其詞的共識，除了顯示了偏向

衛、福合一外，並無創意可言。 

民 91年 3月 19日聯合報載總統府與

行政院對政府改造有爭議，對社福有關部

分總統府認為設「社會安全與人力資源部」

（含勞工、社福、醫療、公衛等業務）；行

政院版本為衛生福利部。同（民 91）年 3

月 25日報刊載「政府改造委員會中民間委

員與行政院的想法有出入」，其中福利機關

的名稱是「衛生暨社會安全部」，舉棋不定

的結果，徒增各界困擾，所幸行政院研考

會說：「關於各部門名稱，其實只是暫訂，

仍待朝野協商」，並且引述總統所說「博採

眾議，謹慎為之」，規劃部門有無陽奉陰

違，不言可喻。 

民 93年民進黨政府公布了新的「社會

福利政策綱領」，名稱和民 83年的一樣，

但是內容不同，連加「修正」、「當前」幾

個字來分別都沒有，草率不難由是而見。

同年通過中央行政機關組織基準法，但對

中央社政機關位階依然如故。民 94 年 3
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月又有未具名草案向行政院組織改造推動

委員會提出「衛生及社會安全部組織架構

規劃」草案，內中有社會保險及救助司、

醫事及福利資源司、婦女及社會發展司，

社會及家庭服務司，混合衛生與福利而拋

棄了人民團體、合作事業、社區發展、觀

護更生等，看似有衛社兼顧之意，實則無

法遴得具應有之專才，兼亦有違職位分類

之規定。 

民 96年 8月國民年金法通過，主管機

關明訂在中央為中央社政主管機關，但又

訂出「柔性強制保險」這一新名詞，未依

限繳納保費時，不處罰鍰亦不徵收滯納金

（註 15），應保而又未投保的比率可想而

知，中央亦只加了一個編組而已。 

民 97年政黨更替，「社會福利政策綱

領」在衛社混沌之時，既未修正，亦未新

訂，福利是在沒政策下推行。 

民 98 年應是衛生署一廂情願所擬而

沒有列出提擬單位的「衛生福利部架構」

草案報告，內中有「由內政部『移入』衛

生福利部之業務」，而衛生署業務沒有移入

衛福部，業務就直接化為衛福部，有沒有

尊重社會行政，不難由是而見。在另一方

面內政部也在民 98年有對社政界「摸頭」

動作，召開組織調整專家諮詢會議，與會

學界人士，有言調整合勞工比合衛生好、

有言單獨設署於內政部比合衛生好、另有

認為如政府決心合衛生至少也要加個「與」

字，則是大家都認同。接著政務委員又提

了一個接近衛生署意見的版本，可惜的是

各說各話。行政院研考會卻透過報刊說這

次組織再造「我們是玩真的，我們有信心」

（民 99年 4月 16日聯合報），這句話有語

病，是不是告訴社會，從 76年以來別的政

府官員談政府組織改造都是在「玩假的」，

最後經立法院通過、總統公布的是十三部

九會，衛生福利部連個「與」字都沒有，

交通及建設部還有個「及」字，社會行政

給割裂了，摧毀了，社政部門將隨政院瘦

身國家百年喜慶而被「併吞」(2010.4.16)，

主其事官員們也許會說這是組織再造所不

能免，但問題是「安國大業」如果要修併，

那合「勞動還是衛生」那個恰當，也是可

以討論研究，因為勞、社是職位分類互通；

縱是固執要與衛生併，合二個不同專業，

竟連一個福利與衛生的「與」字都吝嗇，

有多少人看得出衛生福利部是含衛生與福

利二大項，一般人會誤以為衛生福利是公

醫制度、健康保險、免費打針，更要提醒

是新部會架構運作將在民國 101年運作，

而對馬英九先生競選時政見忘到九霄雲

外，馬對福利機關政見原文是：「現行社福

機關分屬不同部會，為解決多頭馬車亂

象，減少福利資源浪費，應將中央社會福

利主管機關提升至部級單位；建構從中央

至縣市政府、鄉（鎮、市、區）公所，一

條鞭以社會工作專業為主軸的服務體系

（2008 馬英九網站），附帶的還須要再申

明，中央社政單位的現行業務，除了組織

規程已列出的外，還有很多是一般人想象

不到的，例如以後處理十信倒閉、辦理國

際選美、代辦台籍日本兵慰問、辦理回大

陸探親、主辦雙十國慶以及早年各項社會

運動，如「心靈改革」等，均是組織規程

所未列，多為上級利用「交辦事項」而賦
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予，是不是未符法則，姑且不論，以後如

有類似案件，由「衛生福利」名義來主辦，

會不會讓人啼笑皆非。 

弱勢的社政單位，對不起弱勢民眾，

諷刺的是馬總統(2010.5.20)在他就職二周

年時，就以「大步向前，開創黃金十年」

為題提出創新強國、文化興國、環保救國、

憲政固國、福利安國、和平護國「六國論」。

正是領袖有心強「福利安國」，幹部偏心重

衛生，整個的中央社政機關就在私、偏心

之下遭淡化，被支解，在巨變前夕，除了

向社政機關未成立前，那些無名英雄致敬

外，特將有中央社會行政機關後所有社政

主管表列如後，對他們是忍辱負重，辛勞

備至的給慰勉，還是未能建立起社政該有

體系而譴責，就留給後人評吧！ 

社會部長及歷任社政主管簡介 

社會部長 

谷正綱（民 29 年 10 月至民 39 年 3

月），前社政業務係內務部及黨社會部掌管 

社會司長 

劉脩如（民 39 年 2 月至民 60 年 12

月） 

黃永世（60年 12月至 64年 12月） 

王家銓（64年 12月至 68年 4月） 

詹騰孫（68年 4月至 73年 2月） 

陳聰勝（73年 2月至 73年 8月） 

徐學陶（73年 8月至 75年 2月） 

蔡漢賢（75年 2月至 82年 4月） 

白秀雄（82年 4月至 84年 2月） 

陳武雄（84年 2月至 87年 4月） 

劉邦富（87年 4月至 88年 11月） 

蕭玉煌（88年 11月至 92年 2月） 

邱汝娜（92年 2月至 93年 7月） 

蘇麗瓊（93年 7月至 95年 2月） 

曾中明（95年 2月至 98年 3月） 

黃碧霞（98年 3月──） 

註：另民 86年 5月 9日性侵害防治委

員會成立，88 年 4 月 23 日家庭暴力防治

委員會成立，88年 11月 20日兒童局成立，

91 年 7 月 24 日家庭暴力及性侵害防治委

員會成立（合併前二委員會）。（資料自社

政年報整理） 

伍、因需要會受重視 潮流下終

必再起 

中央社政機關的型態與定名，已是塵

埃落定。縱是「狗」吠火車，亦無濟於事，

但作為社政老兵總不能不盡其在我，說點

忠言逆耳的話，以免後世有人譏笑社政界

全都在裝聾作啞。回顧整個發展過程，名

稱是無奇不有，除了福利衛生、衛生福利、

有「暨」、有「與」、有「及」外，中性有

「福利部」、「福利委員會」、「衛生及社會

安全部」，復古有「厚生省」等，時盛時衰，

有主有從，你民問起哄熱鬧，決策者是抱

著「姑妄言之姑聽之」，歷經十二位行政院

長，仍未能找出社、衛平衡，主其事者揚

言開了「一言堂」的公聽會，幹他的黑箱

作業，學者專家意見，立法院有過的決議，

都敵不過這些人的固執，而重回到民 78

年原擬的「衛生福利部」最不恰適的名稱，

證之憲法及增修條文、福利政策、國際潮

流、學者專家意見以及廣大民眾認知應可

知道並非虛言。 
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試看憲法基本國策第四節「社會安

全」，僅一五七條的「應普遍推行衛生保健

事業及公醫制度」。平心思索，我們現在的

「健保」要繳費、要部分負擔，有不支付

項目能算「公醫」嗎？就是憲法增修條文

第十條還是「國家應重視社會救助、福利

服務、國民就業、社會保險及醫療保健等

社會福利工作」，仍是將衛生納在社會福利

之內。再看民 83 年國民黨執政時所訂的

「社會福利政策綱領」，前言中建立社會安

全制度五項重點中只有「醫療保健增進全

民健康」一項，而九項基本原則亦只有第

九項「保障國民享有均等醫療保健服務之

權利」。就是民進黨執政時民 93年所訂的

「社會政策綱領」的原則中也是「提升社

會福利行政組織位階，合併衛生與社會福

利主管部門」、「健康與醫療照護」，也只是

六大項中一項而已。再看國際趨向社會福

利之組織，自聯合國創立迄今，一直備受

重視。民 36年(1947)3月 29日聯合國第四

十三項決議案，要求經濟及社會委員會進

行一項「各國現行社會福利行政」的研究。

嗣後「聯合國社會發展委員會」曾明示「增

進個人及社會福利能否成功，端視其領導

人員及工作幹部曾否接受社工專業教育為

定；唯有加強專業教育，始能提高福利專

業水準及專業精神；亦唯有具備高度專業

水準與專業精神之工作人員，始能充分發

揮社會福利之效能」。接著再看美國衛生及

人群服務部刊印之「各國社會安全制度要

覽」中統計世界各國中央社會（福利）行

政機關組織模式可看出，在社政單獨成

部，或與勞工合併，或與衛生合併之三種

模式中，以與勞動合併設部者占最多，單

獨成部者次之，與衛生合併設部者再次

之，進一步再找幾個國作個案觀察，美國

早就將衛生教育福利部(HEW)改為衛生及

人群服務部，福利另設不同單位如社會安

全總署及重點在各州；英國亦將原衛生及

社會安全部分開設立；日本亦改為「厚生

勞動者」；那怕紐西蘭都用「社會發展部」。

還有，再看由國內相關學者各本自我見解

分析社政該何去何從的論見（註 16）來

看，認同衛社合併的不到百分之二十，且

是社、衛平衡而非併吞式的合併。 

更由於社會行政不是單純的發救助，

他須要掌握國際流的國際化，更須要秉持

文化特色的國情化，依附在衛生下，自難

以發揮。尚書中早列出堯舜時代就有「爭

五福去六極」之說，五福是壽、富、康寧、

攸好德、老終命的全人關懷；六極是兇、

疾、憂、貧、惡、弱的生活問題排除，既

須深度，也須精度，如果交由判定有無「狂

牛症」時，很天真的說「趕着去選舉，沒

有交接」（民 99年 12月 10日聯合報）不

負責的疏失，或是對健保保費提出「虛擬

薪資」，一夕之間又改回「個人薪資」的反

覆無常（民 99年 12月 13日聯合報），被

消保會列為對消費者保護不夠的十大事

件，那能否帶社會行政走上正途，就不由

得不感到憂慮。 

更何況如果有因成見而誤導，因欠實

務經驗而偏差，或是面對權貴曲從求取

寵，或是保護自我諂媚而戀棧，形成了這

樣不倫不類的形態，我們此時不必作無謂

的爭辯，且看 101年實施後會不會發生下
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列的問題來定是非對錯。當然最希望是修

正預作規劃而減輕，否則到時再檢視發展

來判定有無悖離事實的缺失。 

一、依據不遵循 

憲法含增修條文、社會福利政策綱

領、總統「福利安國」的論調等都是福利

為主、衛生為輔，如今顛倒主從，連平等

都不顧能不感慨。 

二、取向不正確 

立法院曾有的決議、世界潮流的趨

向、專家學者的認知都認為單獨設部、社

勞合併、社衛合併三者之中，以目前決定

認同的人最少。 

三、名稱不恰適 

既是合二大專業於一體，連個「與」

字都吝嗇，將助人自助可以激發人力的積

極社政專業隱匿在醫療照護中。 

四、體系不兼容 

在公務人員職位分類中屬二個不同專

業，人員不能互調，中央容或在差異中共

存，到了基層，協調合作必更艱困；如果

未來實施時是中央合而地方照舊社、衛分

立，則更是硬著頭皮知錯不改。 

五、構想不周到 

將社團摒除、淡視社區、疏忽觀護，

支解了社會行政，也隔離了社團，疏離了

第三部門參與福利的直接互動與相關性。 

日後在實際運作時，一定還會有更多

細節，如有無「加級」會形成在一個部內

有同工不同酬的差異，專業互爭與不能互

調扞格等。至願筆者坦誠的檢討是杞人憂

天，更願天佑社政，粗淺的看是大言「無

縫接軌」變成「無從接軌」，否則只好期盼

當年（民 78年）提升社會福利位階聯盟的

耕耘者精神長存；明日社政才俊菁英本自

發，以顧蒼生開拓福利的豪邁，再造新社

政的完美。 

（本文作者蔡漢賢現為中華社會行政學會

名譽理事長） 

�註 釋 

註 1：史料研究中心，民 62年，中華民國史事記要初稿。 

註 2：俞敏良，民 35年，中國社會救濟之歷史發展，社會建設一卷二期。 

註 3：張其昀，民 46年，國父全書，頁 479，國防研究院。 

註 4：出自民 13年建國大綱第二條、第十一條。 

註 5：周味辛，民 35年，上海市社會局沿革，社會月刊。 

註 6：社會部（黨），民 28年，中央社會部成立及決議改隸行政院之經過，社會部。 

註 7：國民政府訓令渝文字第 380號令。 

註 8：國民政府，民 29年，渝文字第 6685、6686號令。 
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註 9：社會部組織法第四條，民 29年，國民政府。 

註 10：劉崇齡，社會福利行政工作經驗傳承，頁 3，民 92年，社政學會。 

註 11：行政院，77年，行政院研修小組總報告，第 3頁。 

註 12：社工專協，民 85年，推展成立社會福利部運動工作實錄，頁 12。 

註 13：內政部，民 85年，內政部組織法研修經過及修正要點報告。 

註 14：行政院，民 92年 3月 17日網頁。 

註 15：勞工保險局，民 97年，國民年金保險業務說明手冊，頁 8。 

註 16：徐學陶、蔡漢賢，民 92 年，我國社會行政機關應有型態之建議論見彙編，社政

學會。 

�參考文獻 

內政部，民 91年，全國社會福利會議特刊，社區發展季刊。 

內政部，民 99年，社政年報。 

史料研究中心，民 62年，中華民國史事記要初稿。 

李瑞金，民 99年，社會福利國際化與國情化，社政學會。 

李明政，民 82年，近代臺灣社會行政的發展，臺灣省文獻會。 

社工專協，民 85年，推展成立社會福利部運動工作實錄。 

社會司，民 82年，社會福利專業組織調整檢討報告，內政部。 

朱辛流，民 42年，社會行政概論，中華。 

周建卿，民 81年，中華社會福利法制史，黎明。 

金平歐，民 48年，蔣總統社會行政言論精編，文物供應社。 

柯象峰，民 36年，社會救濟，正中。 

孫本文，民 32年，社會行政概論，文化服務社。 

孫健忠，民 80年，增設衛生福利部的爭議回顧與分析，興大。 

張其昀編，民 46年，國父全書，國防研究院。 

黃永滋，民 35年，社會行政概論，改造出版社。 

鄭慧瑩譯，民 79年，各國社會福利行政的趨勢，社會司。 

劉脩如，民 64年，社會福利行政，正中。 

蔡明砡，民 87年，中央社會行政組織體系之探討，立法院。 

蔡明砡，民 91年，關於社會福利組織再造芻議，立法院。 

蔡漢賢，民 77年，中華民國社會行政的成長與探析，社區中心。 

蔡漢賢編，民 77年，世界主要國家社會行政機關簡介，社區中心。 



專題論述 
 

社區發展季刊 133 期 54 中華民國 100 年 3 月 
 

蔡漢賢編，民 85年，社會福利行政工作經驗傳承，社政學會。 

蔡漢賢編，民 91年，五十年來的兒童福利，社政學會。 

蔡漢賢編，民 92年，我國社會行政機關應有型態論見彙編，社政學會。 

蔡漢賢、李明政、徐娟玉編著，民 100年，中華社會福利經典選析，社政學會。 

 

 

 



<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /All
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Warning
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /ColorConversionStrategy /LeaveColorUnchanged
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName (http://www.color.org)
  /PDFXTrapped /Unknown

  /Description <<
    /FRA <>
    /ENU (Use these settings to create PDF documents with higher image resolution for improved printing quality. The PDF documents can be opened with Acrobat and Reader 5.0 and later.)
    /JPN <FEFF3053306e8a2d5b9a306f30019ad889e350cf5ea6753b50cf3092542b308000200050004400460020658766f830924f5c62103059308b3068304d306b4f7f75283057307e30593002537052376642306e753b8cea3092670059279650306b4fdd306430533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103057305f00200050004400460020658766f8306f0020004100630072006f0062006100740020304a30883073002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d30678868793a3067304d307e30593002>
    /DEU <>
    /PTB <>
    /DAN <>
    /NLD <>
    /ESP <>
    /SUO <>
    /ITA <>
    /NOR <>
    /SVE <>
    /KOR <FEFFd5a5c0c1b41c0020c778c1c40020d488c9c8c7440020c5bbae300020c704d5740020ace0d574c0c1b3c4c7580020c774bbf8c9c0b97c0020c0acc6a9d558c5ec00200050004400460020bb38c11cb97c0020b9ccb4e4b824ba740020c7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c2edc2dcc624002e0020c7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020b9ccb4e000200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe7f6e521b5efa76840020005000440046002065876863ff0c5c065305542b66f49ad8768456fe50cf52068fa87387ff0c4ee563d09ad8625353708d2891cf30028be5002000500044004600206587686353ef4ee54f7f752800200020004100630072006f00620061007400204e0e002000520065006100640065007200200035002e00300020548c66f49ad87248672c62535f003002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d5b9a5efa7acb76840020005000440046002065874ef65305542b8f039ad876845f7150cf89e367905ea6ff0c4fbf65bc63d066075217537054c18cea3002005000440046002065874ef653ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000520065006100640065007200200035002e0030002053ca66f465b07248672c4f86958b555f3002>
  >>
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


