
序 占
三
口近年來，我國社會福利的理論與實務已掀起一股革新的熱潮。在

理論方面，以經濟學為基礎的研究風氣已開始萌芽，而科際整合的方

法論也日漸普及。在實務方面，以社會保險為重心的社會福利體制已

漸趨成熟，而社會福利資諒的重新分配也備受重視。面對這種趨勢，理

論研究者與實務工作人員都應對社會福利的理論與作法重新認識與調

整，方能順應潮流，尋求發展。

在國內，福利學者傳統上均以社會學或社會工作的理論去探討社

會福利的問題，對於社會福利的財務處理與經濟敷率往往不予重現。

男一方面，財經學者則一味強調企業利益與經濟發展，忽、規社會福利

的人類利益與經濟放果。因此，在福利學者與財經學者之間，常常引

發理念性的學論，致使決策者不得不取決於政治的判斷，而使社會福

利淪為政抬福利。

如果這種偏失與衝突繼續存在，我國的世會福利制度將難以健全

發展，社會福利水準將難以高度提昇。為了達到科際整合興建立共識

的目的，在社會福利的專家學者與工作人員方面，應該加強對社會福

利經濟理念的認識，並致力社會福利行政敷率的改善，使社會福利成

為一種實惠而非浪費。

由於坊間尚少社會福利經濟學理的專著，筆者僅就社會福利的經

濟本質、經濟學說、水準測定及經濟教益四個基礎理念加以探討，希

望具有拋磚引玉的作用。相信這些理念可以幫助讀者更精確地分析社

會福利理論，更有教地推動社會福利工作。

在社會福利的經濟本質一章裡，先從社會福利的時代背景說明經

濟本質的變遲，再為現代社會福利的定義與範圍定位，最後，提出社



會福利政策應有的原則與作法。

在社會福利的經濟學說一輩裡，是在比較說明古典學派、新古典

學派、凱恩斯學派與新自由主義派的社會福利理念，尤其是新自由主

義學派的抬頭，已阻礙了福利國家的擴張，頗值社會福利界的警惕。

在社會福利的水準測定一輩裡，是從社會福利的內涵、指標、指

數化、均等度、可近性、滿意度、相關性及目的函數等去說明測定社

會福利水準的方法。這些方法對於評估社會福利的行政敷率也十分重

要，頗值關心人士的參考。

在社會福利的經濟放益一章裡，是在分析社會福利對解抉貧窮、

所得重分配、經濟成長與穩定經濟四種經濟放益。如果社會福利資聽

能夠有敷運用，不僅有助於個體經濟，對總體經濟亦極具正面意義。

但是，過度期待社會福利的經濟裁金也是危險的，尤其在一個低度成

長的時代。因此，建立一個最適切的福利社會，才是我們應該追求的

目標。

本文在每期內匆促完成，既無細密的思考過程，亦無嚴謹的文詞

修飾，疏陋之處在所難免，敬請讀者包涵指正。如果讀者能從文中獲

取一些助益，將是筆者最大的欣慰。
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社會福利的經濟理念

第一主 社會福利的經濟本質

第一節 社會福利的時代背景

自有人類社會以來，福利思想即已存在，而且不僅是基於人道立

場，也基於經濟理由。在古代社會中，個人與家庭、鄰里、教會與領

主之間，都有密切的連帶與責任關係，彼此間的互助保障了個人的生

活，也奠定了福利的基礎。由於年幼、年老、殘障或健康原因未能勞

動，又無法受到家人扶養者，一股均由鄰里、宗教團體或莊園諸侯提

供救助。因此，由個人理由所造成的貧困，是以互助和救助的方式因

廳。至於由天然災害所造成的整體性飢饑，通常是由國家提供數助。

在古挨及的喬西福王( King of J osef )時代，就規定在七年內積存

足夠的糧食，以供脹災之用，也就是用儲存的方式，保障民眾的生活

。由此看來，古代社會的福利思想，是以地方性互助與救助的方式，

保障特殊個人的生活，而以全國性救助的方式，保障全體國民的生活

。

隨著工業社會的演進，人類生活的不安在因素上和程度上都有顯

著的增加。低廉工資的剝削、非自發性失業的增加、勞動災害的頻生

、環境晶質的惡化，都對人類的生活和生命構成巨大的威脅。另一方

面，個人與家庭和鄉里的關係去。逐漸淡薄，加上教會勢力的低落及藍

圖諸俟的解體，封建社會的福利制度事實上已無法維持。在不安的增

加與福利的脫節之下，產生了大量的貧窮者，製造了嚴重的社會問題

。面對這種情勢，統治階級不得不採用全國性的制度加以因廳，這就
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是近世救貧制度的產生背景。近世救貧制度的一般性特徵，是將貧窮

者區分為具有工作能力者與不具工作能力者兩種類別，前者一律收容

在貧民院，施以強制性勞動，違反者則施以重刑;而後者大部分(部

分被收容在貧民院)是在自己的社區，由社區照顧。至於經費來源，

則向各個教區徵收「救貧稅」。近世的社會福利備了度已由地方移至國

家，而福利經費的手段則採取租稅方式(由寶物儲存轉變為現金調度

) ，但是，基本理念仍視福利為上對下的恩惠。

十九世紀以後，由於周期性的不景氣導致大量的失業，人們開始

體認到，貧窮的原因不能完全歸咎於個人，社會應該負起部分責任，

傳統救貧制度的精神和措施應該加以修正。英國在十四世紀制訂的「

救貧法J (Poor Law Act of 1388) ，終於一八三四年修正，而

一九O九年「救貧法及失業救濟皇家委員會J ( Roya 1 Commi ssion 

on the Poor Law and Relief of Dist ress )前提出的報告，

則將救貧制度全部納入政府敢策，同時，也重視貧窮的預防措施。其

後，更對符合特定法律要件的低所得者，賦予給付的合法權利。從此

，社會福利理念開始脫離上對下的恩惠施捨，邁入下對上的權利要求

時代。第二次世界大戰以後，福利國家更本著福利權利的理念，將社

會福利制度由最低生活的保障，轉變為生活素質( quali ty of 1ife) 

的提昇。

從上述歷史的變遷中，我們可以了解，社會福利的理念與內涵都

具有時代的意義和必要性。在探討社會福利的定義與範團時，必須切

實掌握當代的思想潮流與該社會的經社條件，方能客觀的加以評論。

譬如說，有些國家(如美國)此較重視自助和互助的理念，民間福利

制度也比較完整，社會福利就比較偏重特定國民(如貧民、老人、殘

障者等)的救助;有些國家(如英國)則十分強調政府責任，社會福

利就以全民為對象加以規劃;有些國家(如落後地區)根本沒有能力
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推動社會福利;有些國家(如開發中國家)則在經濟優先的政策原則

下，未能充實社會福利制度。總之，每一個國家都有其獨特的社會福

利理念，依其本身的需要，規劃社會福利制度。如果一個社會的民間

福利(尤其是企業福利)水準很高，社會福利制度的欠缺並不意味國

民福利沒有受到保障;相反地，如果一個社會的社會福利制度健全，

如果沒有民間福利的配合，國民福利水準仍難以提昇。這一點認識是

十分重要的。

政府在規劃社會福利制度時，通常會遭遇下列三個難題:

第一、政府能夠負擔多少社會福利經費?

第二、政府應該辦理那些社會福利事業，那些社會福利事業必績

優先辦理?

第三、社會福利事業財務宜採租兢方式還是保險方式?

關於第一個問題，大多數國家都以國內生產毛額 (Gross Domestic 

Product )、國民所得( Nat ianal Income )及故府支出( Gove­

rnment Expendi ture )等的一定比率，作為決定社會福利費用的

指標。關於第二個問題，通常政治上的考慮要大於經濟上的考慮，所

以比較接雜。理論上，應以事後救助的事業(如對低所得者的生活補

助、全民的社會保險等)列為最優先，事前預防的事業(如衛生保健

、職業訓練與輔導、犯罪預防等)次之，而提昇生活素質的事業(如

各種福利服務與優待措施)則列入最後考慮的對象。關於第三個問題

則比較單純，一般說來，社會保險制度是採用保險方式，而其他福利

制度(如社會救助、健生保健、福利服路等)則採用租稅方式。

總之，經過漫長的歷史考驗，社會福利制度已由恩惠性的貧民救

濟、全民性的生活保障，進展到整體社會生活素質的提昇，人類對社

會福利的理念，也逐漸取得了共識。雖然各國的財政狀況與優先順序

不同，社會福利的內涵與水準有異，但是，各國敢府莫不致力於社會
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福利制度的充實，即使備受社會福利支出困擾的福利國家，也難以有

教控制社會福利的擴張。雖然各國都在致力於開發民間的福利資輝(

包括市場部門與非市場部門) ，但是，要削誠既有的社會福利(公共

部門)制度與經費，似乎是不可能的。由此看來，福利需求應是人類

本能性的共同願墓，不管任何時代的任何社會，人類都不斷地在爭取

福利，這不僅是時代的應是在，也是人性的必然。

第二節 社會福利的定義與範囡

社會福利制度雖然不斷在擴充，但是，社會福利的本質依然是以

生活的保障為基礎。國民所得的增加即使可以誠少絕對貧窮(無以維

持基本的生活) ，也絕難消耳相對貧窮(由於所得偏低而無法享有社

會上一股標單的生活，或由於遭逢事故使其正常生活受到影響，所造

成的貧窮)。社會福利的經濟本質，就是在保障國民免除這兩種貧窮

，使全體國民享有最低標準的生活保障( national minimum secu­

ri ty )。所謂全體國民，並不是要以一種制度去保障全體國民，而

是要針對不同的國民，提供不同的保障。例如，對陷入絕對貧窮的國

民提供貧民救助，對溺勢團體的國民提供生活補助，對遭受事故的國

民提供社會保險給付，對全體國民提供各種福利服麗及衛生保健。所

謂最低標準的生活保障，並不只是保障國民免於絕對的貧窮，而是要

以貧窮線( poverty line )、貧窮指標( pover ty indica tor )及

貧窮比率( poverty ratio) 等依攘，去制訂不同的最低生活保障標

準。(註一)例如，以貧窮線去制訂貧民教助的標單，以貧窮指標去

制訂溺勢團體生活補助的標準或中、低所得者的扶養津貼，以個人相

對貧窮的比率去制訂社會保險被保險人的現金給付標準。社會福利的

經濟本質，不是要以一個標準去保障國民生活，而是要以不同的標車

去保障不同階層的國民，即使對高所得者亦應提供防止相對貧窮的最
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低保障。

除非國民所得達到高度的水準，政府財政相當充裕，絕對貧窮完

全絕跡，否則，社會福利絕不可能保障全體國民都享有高素質的舒適

生活。在目前一般國家的經濟和社會條件下，社會福利仍應以生活的

最低保障為原則。如果個人要追求較舒適的生活，就必2頁仰賴個人的

努力，敢府不必要也不可能提供保障。至於民間所提供的福利服務，

本質上並非社會福利，因為民間福利並不具有總體性、強制性與所得

的移轉性。但是，由政府直接委託或間接補助的民間福利，就可以納

入社會福利，只是在計算經費時，必頸以政府提供的經費計算，不可

納入民間經費。當然，在計算民間福利的經費時，也必須把故府提供

的經費扣除。由上述的說明，我們可以對社會福利下一個最簡單的定

義，那就是由政府直接或間接提供的最低生活保障措施。

國民生活所涵蓋的層面很廣，基本上可以涵蓋健康、經濟與精神

三個層面，所以社會福利的範團應以這三個層面為保障的基礎。各國

社會福利制度的內福雖有不同，但是，基本上都涵蓋健康保障、經濟

保障與精神保障三種福利措施。在健康保障方面，大都涵蓋健康保險

、醫療補助及各種衛生保健措施。在經濟保障方面，大都實施失業保

險、年金保險及社會救助等措施。在精神保障方面，主要是透過各種

福利服務，保障國民的精神生活。關於健康和經濟的保障範圈，雖然

每一個國家所實施的制度不盡相同，但是，在劃分社會福利與非社會

福利項目時，是比較清楚的。儘管有人主張，把衛生保健揚除於社會

福利之外，那是對社會福利本質的誤解，因為健康乃是人類最重要的

福利需求，揖除衛生保健，無膏否定了社會福利的意義。有些國家(

如英國)拒繡生保健與社會福利的體系分閉，是因為兩者的行敢業藹

已龐大到不得不分開的階跤，但是，兩者還是十分密切，相互支援，

在探討社會福利制度時，仍將兩者合併討論。因此，衛生與福利自扮
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與合，並不影響社會福利範圍的界定。每一個故府都可視其行敢業務

的程度，加以合併或分立，那完全是行政作業的問題，與社會福利的

本質無關。(註二)至於社會教助，主要是以貧民和災民為對象，至

於低工資勞工的補助或優惠貸款、貧瘖地區農民的援助計畫、農產品

價格的維護計畫、社區的硬體建設等，嚴格說來，既非社會救助的項

目，也非社會福利項目，那是政府基於政治與經濟上的理由而非福利

上的考慮所採行的措施。

關於福利服藹項目，是否要涵蓋社會教育或職業訓練與就業輔導

，是個頗值爭論的問題。理論上，社會教育與正規教育相同，應該納入

教育行政體系內，由教育主管單位規劃、管理，福利機構內開設社會

教育課程時，亦應取得教育主管單位的許可，接受其監督。如果只將
/ 

部分社會教育納入社會福利體系，不僅會造成行政管理上的困擾和資

頓與經費運用上的重接與浪費，也會產生專業教育上的無故率。因此

，社會教育應從社會福利的範圍內排除。至於職業訓練與就業輔導，

那是政府為了穩定勞力市場，提昇勞動生產力而採行的措施，應由勞

工行敢單位負責，所以不宜列入社會福利的範疇。把社會教育和訓練

與就業服藹排除於社會福利之外，必將遭受實務論者的批評，因為福

利國家的社會福利制度並沒有排除這兩種項目，有些國家(如英國)

甚至還將正規教育的部分費用(如免費的餐點、文具、交通、保健等

服務)納入社會福利經費。不過，這種分類主要是基於政治理由，而

非理論上的考量，在界定社會福利範園時應十分慎重 。

此外，大多數國家都把國民住宅措施納入社會福利範圈。住宅政

策的原始背景，本來是針對貧民所提供的綜合性福利(因為住宅是維

繫健康、經濟與精神生活的主要支柱) ，後來，由於房價的高昂，無

力購買住宅的一般國民也日漸增多，於是，政府便採取各種措施，協

助這些國民取得住宅，所以國民住宅政策應屬社會福利政策的一環。
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問題是，在推動國民住宅政策時，宜由統一的行政單位負責，而附屬

於社會福利體系。如果將國民住宅政策分由不同的行政體系執行(如

由勞動部負責勞工住宅，農業部負責農漁民住宅，營建單位負責國民

住宅等) ，將導致行政體制的紛歧及資源配置的不公平與無故率。

社會福利具有社會性、強制性及非工資性等特質，與一般企業前

提供的個別性、任意性及工資性的福利措施截然不同，所以社會福利

範圍不應涵蓋企業福利。根接這個理念，政府為公務人員所提供的福

利措施(社會保險除外)也不應納入社會福利範圈，因為政府和公路

人員的關係與企業和勞工的關係一樣，政府福利與企業福利在性質上

並無不同。有些國家把企業福利和政府福利納入社會福利體系，導致

社會福利經費的肥大化，對社會福利的實質內涵並無具體意義。

社會福利政策往往是基於政治權宜與行政事藹上的考量加以制定

，所以社會福利的定義與範圍常常不給予明確界定。有些國家對社會

福利採取廣義的解釋，把社會福利的範圍無限擴大;有些國家則採取

狹義的定義，把社會福利限定在明確的範圍內。因此，在進行國際比

較時，必2頁對各國社會福利的定義與範圍詳加界說，才能客觀分析。

另一方面，在制定社會福利政策時，應該確定社會福利的定義與範圈

，才能進一步規劃社會福利制度，提昇社會福利水準。

第三節 社會福利的政策原則

社會福利雖有其時代背景，並隨著經社條件而改變，但是，在制

定社會福利政策時，仍需秉持一定的原則。政府必須將社會福利的政

策原則公諸於世，取得國民的共識與支持。社會福利的政策原則必讀

掌握政府的責任範圍，並針對基本制度提出一般性原則。基於這種想

法，本文提出下列六項社會福利的政策原則，供社政單位與關心人士

的參考:
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第→、政府責任的原則

第二、保險費分攤的原則

第三、現金給付的原則

第四、貧民教助的原則

第五、服頭對象的原則

第六、政策調整的原則

關於敢府的責任範圈，根攘李察德遜( J .H. Richards∞)的論

說，只有個人無法依其能力從事的事務及由故府辦理要比民間辦理更

有敷率的事務，才由政府負責。(註三)筆者不僅支持這種君法，也

極欲強調這種君法的重要性。社會福利政策的最終目的，是要以最少

的經費和人力去提昇國民的福利水準'而不是要以更多的經費與人力

去製造更多的浪費。為了達到這個目的，故府必讀培養國民重視個人

責任的觀念，協助國民獲取更高的自立更生能力。政府在追求經濟成

長的過程中，如果能夠重視所得的合理分配，必能提高國民的勞動生

產力與生活水準，誠少國民對社會福利的依賴，社會福利支出就可以

誠少，國民的租說負擔也可以降低，工作與投資的意願就可以提高，

經濟就可以獲得高度的成長。除了所得分配之外，政府應該充實社會

資本，提昇國民生活品質，同時，控制物價膨脹，維護國民生活的穩

定。政府也應該創造就業機會，使具有工作能力與意願者都能就業，

即使是老人也應該協助其繼積工作。政府也應該鼓勵國民增加個人儲

蓄，投保民間保險，提高個人對事故的防禦能力。對於不其自主能力

的國民，當然需由故府加以保障。在社會福利制度中，社會保險的市

場敷率低於民間保險，但基於社會化的教率原則，仍應由政府辦理;

至於社會教助、福利服窮與衛生保健，政府只要負責民間不顧意做或

做得沒有敷率的部分即可，不必凡事均由政府包辦。

關於社會保險保險費的負擔問題，主要涉及被保險人、雇主及政
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府三個主體。政府必須依接租稅原則與責任原則，規劃社會保險保險

費的分攤比率。租稅原則所強調的就是整體社會的公平性。雖然社會

保險耳能有不同的制度，但是，被保險人的保險費負擔原則不宜有太

大的出入。政府必須分攤非受雇者被保險人的保險費，以縮小與受雇

者被保險人保險費負擔的差距(因後者有雇主分攤)。理論上，社會

保險保臉費應根攘被保險人的所得課徵，相同所得的被保險人，不管

是受雇者還是非受雇者，都應該繳納相同的保險費(當然，給付內容

與水準也應該一樣) ，這樣才符合租稅的公平原則。至於分攤比率的

問題，就應該依責任比率加以規定。例如，勞動災害的責任在雇主，

所以勞動災害保險的保險費應由雇主全額負擔;傷病的責任在勞雇雙

方，所以健康保險的保險費應由勞雇雙方折半負擔;失業的責任若認

定在雇主，失業保險的保險費就由雇主負擔，若認定在勞雇雙方，就

應由勞雇共同負擔;退休老人的生活保障責任在於勞雇雙方，老年年

金保險的保險費應由勞雇共同負擔。一般說來，在國民所得較低的國

家，被保險人的分攤比率較低，但是，隨著國民所得的增加，被保險

人的分攤比率應酌予提高，政府的分攤比率應予誠少。接受保險給付

是一種權利，繳納保險費是一種義路。如果要求更高的給付水準，就

必須負擔更多的保險費，這是合理的權利義務關係，也是受益者付費

的原則。

關於社會保險的現金給付，政府最需考慮的，是採用均一給付(

flat benefit )或變動給付( variable benefit )的問題。譬如

說，失業保險和年金保險的給付，是要以統γ的標車給付，還是要依

被保險人的所得，乘以規定的比率計算，是個頗值深思的問題。在強

調個人主義的社會裡，所得比例制是比較容易被接受的，因為高所得

者繳納較多的保險費，而且給付水準應按被保險人正常的生活水準，

提供相對的保障。但是，基於社會化的公平性與最低生活保障的原則
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，所得比例制可能會遭受反對。最適當的作法是採用混合制，也就是

在均一給付之外，男採、變動給付，但是，所得比率不宜太高，才不會

造成給付的過度差距。其次，現金給付是否應按不同物價水準的地區

而有差別的給付標準，也是值得探討的。一般說來，都市的生活費用

高於鄉村地區，而且較易受到物價膨脹的影響，所以給付水準應酌予

提高。但是，這種作法會違反公平原則，而且事實上都市地區的平均

工資會高於鄉村地區，若採混合制，其所得比例部分已足以涵蓋生活

費用的差距。因此，不宜困地區的不同，而有不同的給付標單。最後

，現金給付應否考慮扶養的問題，如果在給付標準的所得中涵蓋扶養

家屬的津貼，就不必另外支給扶養給付;否則，就必賓在現金給付中

涵蓋扶養給付。

關於貧民救助的問題，理論上，如果社會保險制度十分健全，給

付水準相當高，百分之百的國民都納入保驗，就不會有貧民救助的問

題，因為人人都已受到了保險給付的保障。問題是要達到這種水準並

非易事，尤其要將全部國民納入保險更屬困難，所以大多數國家都有

非保險的貧民救助措施或補充性的所得保障措施。貧民救助敢策有兩

個基本問題必須考慮，第一就是資格認定問題，第二就是救助標準問

題。貧民資格一定要經過「資力調查J (means test )之後始能取得

，這是普遍的政策原則，但是，資格標準與行政手積卸不盡相同。原

則上，資格標準宜探彈性規定，行政手續宜採簡便方式，才能使貧民

受到福利的保障。至於救助標準，首先，必須制訂貧窮線，也就是在

某一社會中能夠健康地從事各種社會活動所必須的最低生活標準。每

一個國家都會依其本身的經濟和社會條件，制訂貧窮線，並依此對末

、道此一標準的國民提供生活救助。貧窮線不能訂得太高(至少與社會

保險現金給付的水準應有一殷差距) ，否則，就容易造成不公平的現

象和工作意顧的低落，對整體社會將會產生負面的作用。其次，必讀
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依按個人的所得狀況、抉養人數、需求程度等，提供不同的救助，例

如，生活救助、住宅敦助、醫療救助、教育救助等，並j視物價的波動

狀況，定期調整救助水準。最後，必須輔導貧民就業，並定期評估，

使其早日脫離貧民的地位。總之，貧民救助的最終目的，是在消誠貧

窮，而不是在救助貧窮;是要協助貧民自立自足，而不是要讓貧民長

久消耗社會資源，這是貧民救助政策最重要的原則。

關於各種福利服麗的對象，有些是以全體國民為對象(如衛生保

健) ，有些是以特定團體為對象(如老人、見童、殘障者、婦女等福

利服務)。以全民為對象的福利服務，不會造成政策上的困擾，以特

定團體為對象的福利服務，就可能引發爭議。例如，在一定的經費下

，興建老人活動中心好，還是興建殘障福利中心較為適當，往往會在

沒有定論下，取決於政治的考量，而造成福利資源的不當配置。因此

，福利服聲敢策必制訂優先順序的原則，對於不足的部分，則鼓勵民

間提供。福利服麗的優先順序，首先，必須對無依無靠的見童和老人

提供教養和安養服窮;對行動不便的老人和殘障者提供介護、復健和

在宅服務;對在社會競爭中處於不利地位的婦女、少數民族和犯罪記

錄者提供輸導與社會更生服務。這些弱勢團體應優先給予服藹，這些

社會問題應優先給予解決。其次，對於具有犯罪傾向的國民，應提供

預防性的福利服囂，例如，對非行青少年、心理障礙者及失業者提供

訪談、輔導與協助措施。這些服麗的目的在防止社會問題的發生，具

有未雨細繆的作用。最後，對屬性相同(如年齡、性別、民族等)的

弱勢團體，應提供各種精神生活的福利服務，例如，見童、老人、婦

女、殘障者、少數民族等的精神福利服務。這些服務不僅可以提昇個

人的精神生活水準，更可促進整體社會的和諧。福利服務的範圍很廣

，絕非政府所能全部提供，必須有民間資頓的配合，才能擴大範圈，

提昇福利服務水準。因此，政府應該制訂「民間福利服務事業管理辦法
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J '獎勵民間機構提供福利服務。

關於敢策的調整，由於社會福利制度是隨著經濟和社會條件的變

化而片斷形成，所以制度結構十分分歧;由於社會福利政策常隨政治

條件的變化而調整，所以政策原則十分不穩定。這些因素造成了社會

福利的不公平與無故率。例如，高所得者比低所得者享有更多的保障

，健康的老人比不健康的老人享有更多的福利，有些社會福利措施根

本不具福利意義，有些公營福利機構則毫無故率。這些矛盾、浪費與

缺失必績不斷改進，社會福利政策也必須不斷調整，才能使社會福利

制度更臻完美。社會福利政策的調整至少有下列幾個原則:

第一、逐漸廢除福利意義較小的福利制度，增加福利意義較大的

福利制度。

第二、逐漸掏汰敷率不高的公營福利事業，擴大民營福利事業。

第三、擴大社會保臉規模，加強社會保險的所得重分配功能。

第四、加強對社會弱者的生活保障與福利服務，誠少對強勢團體

的保障與服務。

第五、綜合國民需求與經社條件，制訂社會福利政策，並使全體

國民了解、支持政策的原則與目的。

第六、定期評估社會福利措施的經濟教益與行政致率，隨時調整

福利資輝與制度內涵。

在調整社會福利敢策時，不管是增加或誠少，都會遭致政治運作上的

阻力，所以政府必須以明確的原則，堅決的態度，民主的溝通和巧妙

的行政技術去克服困難，達成調整的目的。
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第二章 社會福利的經濟學說

第一節 古典學派的福利理念

從第一節的說明中可以了解，社會福利制度是社會政策的產物，

而社會政策的本質則緬蓋社會與經濟兩個層面，所以在探討社會福利

時，絕不可忽略經濟理念的重要性，而在探討社會福利的經濟理念時

，首先，必讀了解經濟學之欠一一亞當史密斯 (Adam Smi th )的

道德哲學( mora 1 ph i1 osophy )。這個涵蓋自然神學( natural 

theology ) 、狹義的倫理學( ethics strictly so-called) 、

法學( jurisprudence )及經濟學( poli tical economy) 四個部分

的道德哲學，除自然神學外，都有代表性的著作，就是「道德情操論

J (Theory of Moral Sent iments )、「法政講義J (Lectu­

res on ]ustice , Police , Revenue and Arms ) (註四)及「

國富論J (An 1 uquiry into the Nature and Causes of 

the Weal th of Na tions )。

在自然神學裡，史密斯首先否定神支配宇宙的原理，主張萬物均

有其存在的理由( raison detre )。他認社會秩序並非在神的指揮

下存在，而是社會本身就有秩序的存在。至於是什麼力量維持這種自

然的秩序呢?在自然界就是萬有引力;在人的世界就是正義的美德(

Virtue of justice )。關於道德，史密斯反對其師哈契森( F. Ha­

tcheson )以仁愛( benevolence )或利人所作的詮釋，認為人類雖

有仁愛或利人的本性，去II不如自愛( self - love )或利己強烈，自愛

或利己之心才是人類真正的本性。史密斯強調，如果自愛或利己的本

性能有嚴格的限制，使人類在追求個人利益時，不侵犯他人利益，人

與人的關係就可達到自然的調和，社會秩序就可達到自然的均衡。因
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此，自然的調和或均衡有賴正義的法律( law of justice) 來維護

，以防止相互侵犯，而執行法律的就是政府。史密斯認為，政府的角

色應只限於清潔、安全與富足( cleanl iness , secur i ty , cheapness 

or plenty ) ，而追求富足就是政府最重要的任務，因為在一個貧困

的社會裡，清潔與安全就難以達成。

關於創造國富，史密斯提供了兩個條件，就是個人必獨具有勤勞

的勞動意識，政府必讀維護自由和公平的交換市場。國富論的第一句

話就是「勞動是提供國民消費生活所必需的財物和勞務的根源 J '也

就是說，國富的本質就是勞動的產物。史密斯認為，在分業( d ivi­

sion of labor) 制度下，個人必頸從事生產性的工作，而且要不斷

地提昇勞動生產力，然後，透過自由的交換市場，使個人獲得公平的

分配和富足的財物。個人財富的增加，會創造更多的國家財富;公平

的財物交換，會形成均衡的社會關係。這就是史密斯所謂的「簡單、

明暸而自然的自由體制 J (the obvious and s imple system of 

natural liberty ) 0 (註五)

古典學派經馬爾薩斯 (Thomas Mal thus )、李嘉圖( David 

Ricardo )的耕耘，而由米勒( J. S. Mil1 )集其大成，但是，在基

本理論上，仍以史密斯的勞動價值與自由市場為中心。李嘉圖在地租

理論中主張，生產物的價值決定土地的價值，而勞動量的多寡決定生

產物的價值，所以勞動是決定土地價值的主要條件。至於資本，也是

一種由勞動創造出的生產物。(註六)李嘉圖為了貫徹勞動價值理論

，而把土地、資本等生產因素排除於價格因素之外。米勒一方面強調

商品價格是由市場的供需關係所形成，另一方面也強調生產成本對商

品價格的影響，而工資(勞動報酬)則是唯一的生產成本。(註七)

綜合上述說明，可以歸納出兩個古典學怯的經濟理念，第一就是

個人必須提高勞工意顱，才能追求財富與福祉;第二就是政府必須維
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護自由和公平的交換制度，才能達成社會的富足與和諧。古典學法認

為，任何人都具有勞動的天性，都具有生產單純商品的能力，而且在

供給創造需求的法則( Say's Law )下，人人都可獲得工作的機會

。因此，在一個完全競爭的理想社會裡，人人都可維生，不需敢府的

救助，如果因為懶惰而貧困，也是咎由自取，應由個人負責。

古典學派對於當時的教貧制度深表反感，認為那是助長惰性自措

施，有害而無益。史密斯對救貧院所採取的生產政策大加鞭鞋，絡使

具有勞動力的貧民被驅逐於救貧院之外。馬聶薩斯的「人口論 j 對於

救貧制度的攻擊，也產生了極大的影響。英國終在一八三四年修正「

救貧法J '廢除教貧院外的補助金制度，對於院內的被收容者，則以

旁等( less eligible )的待遇處理。由此看來，古典學法所能容忍

的社會福利範圈，僅以不具勞動能力者為對象，所提供的救濟專業。

史密斯對於政府任蕩之一的清潔，只限於公共衛生，而不涵蓋醫

療保健;政府的安全任務，則只限於司法的安全，而不具現代社會安

全( social security )的意義。若以現代的福利理念來說，古典學

派只贊成把公共衛生納入社會福利的範疇，至於醫療保健及其他社會

安全措施，都不在其考慮的範圈。

總之，古典學派的福利理念是以自助為原則，努力工作，追求財

富，而社會福利的範圈，則只限於社會救助(以不具勞動能力者為主

)及公共衛生兩項措施。事實上，古典學派的自助、社會救助及公共

衛生三個理念，已為社會福利的定義提供了基礎詮釋，也為福利國家

的發生奠定了根基。

第二節 新古典學派的福利理念

一八七0年代，一些經濟學者對於古典學派的勞動價值理論(勞

動決定價值)產生懷疑，認為商品價值應取決於需求者的敷用 (value
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depends entirely upon utility ) ，因而導出了教用理論的研究

。英國的傑豪斯( W. S. Jevons )、法國的華勒斯( L. Wl. l ras ) 

、奧國的門格( C. Menger )等學者就是敷用學派的代表人物。所謂

致用理論，基本上有下列幾個意義:

第一、人類的妓用(慾望的滿足程度)決定財物的價值。

第二、邊際敷用(每增加一個單位的財物所獲得的敷用)會有遞

誠的傾向，謂之「邊際致用遞誠法則 J ( law of diminishing 

marginal utility )。

第三、最理想的消費是要使購得的每一個財物的故用相等，稱之

為「妓用均等法則J ( law of equi-marginal ut i1 ities) 。

致用學v[試圖以數理方法去分析人類行為。他們認為，敷用具有

共同的測定標準，並以此標單發展出供給與需求的涵數，終於建立了

均衡價格的理論。巴勒園( V. Pareto )更巧妙地運用無異曲線(

indifference curve) 和成本線( cost line) 的關係，發展出「選

擇理論J ' (註八〉終於奠定了妓用可測性的理論基礎。

新古典學怯的理論體系，只在探討財物交換的支配法則與相關性

，完全以經濟的方法去分析經濟問題，對於財物交換與人際關係的社

會倫理則不加理會。極端的說，新古典學派只重視財物對人類欲望的

重要性，而且在同一的教用標準下，人類的意志與行為應趨於一致，

人人都應以理性的行為從事生產、消費與分配。新古典學派並不分析

產生致用的心理因素，而以單一的故用標車，去探討財物價值的相關

性及維持均衡狀態的方法。根接新古典學派的均衡理論，財物(資源

)會向需求較高的部門移動，直到該部門的故用與其他部門相等為止

，這就是「正義的配置J ( jus t alloca t ion )。我們可以從這些說

明中，歸納出新古典學蔽的兩個基本經濟理念，第一是以財物交換的

合理性運用於人類關係;第二是以供需關係去解釋均衡理論。易言之
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，為了達到人際關係的和諧，必2頁建立財物交換關係的合理性，為了

建立財物交換的合理性，必2頁維護供需均衡的市場機能。

集新古典學派之大成者為畢固( A. C. Pigou )。他在「財富

與福利J ( Wea1th and Welfare )、「福利經濟學J ( The 

Economics of Welf are )及「社會主義對資本主義J ( Socialism 

Versus Capitali sm )等名著中，綜合新古典學派的事說，發展出

福利經濟學的理論，而被世人稱為「福利經濟學之女」。畢圓的福利

經濟學有下列幾個基本理念:

第一、現實的市場經濟有其缺陷，自然調和有其限制，必讀仰賴

政府的調整，才能達成市場的均衡。

第二、政府必讀以稅收與補貼的方法(即個體經濟政策) ，去維

護市場運作的均衡。

第三、所謂福利，是指直接或間接與貨幣(或財物)有關的經濟

性福利，但是，國富並不等於福利。

畢固反對以自由放任政策去達成市場均衡，承認自由放任的結果 一

，會產生弱肉強食的社會，所以必讀由政府加以調整。如果市場價格

高於均衡價格，而使生產過剩，就應該補貼供給者，使市場價格下跌

;如果市場價格低於均衡價格，而使供給不足，就應該對需求者課稅

，使市場價格上升，如此一來，市場的均衡價格就可以維持了。在資

源市場的配置方面，鞏固認為，為了達到正義的配置，必2頁讓所有的

國民都具有基本的購買能力，對於不具基本購買能力的國民，故府必

須透過稅收的手跤，提供貨幣性的補助，這就是社會福利政策。如果

社會的財富分配很平均，政府的福利支出就比較少;否則，就需要較

高的社會福利支出。由於財富分配的平均度與財富的多寡並無絕對的

正相關，所以國富並不一定等於福利。畢固主張以社會福利政策，彌

補市場機能的缺失，維護資源的正義配置，以增進社會的整體妓用。

可i
-EA 



畢固為社會福利奠定了經濟理論的基礎，洗刷了「福利是無益的施捨

」的污名，對社會福利理論的貢獻實劫不可殼。

畢固融合了新古典學派財物交換與邊際敷用的原理，一方面說明

了財物市場的不均衡;一方面強調財物重分配的重要性。為了達到財

物重分配的目的，既不能採取自由放任政策，也不可採取社會主義政

策，而必讀以國民互助和租說移繭的方式，保障國民的基本生活。一

八七三年在德國成立的「社會政策學會J ，就以福利經濟學的理念，

推動各種社會改革。德國在一八八0年代制訂、實施的各種社會保險

立法，就是透過政府、雇主與勞動者的互助，進行所得重分配，以保

障病患、殘障者與老年人的生活。社會保險可謂是福利經濟學的具體

實現。從此，社會福利便超越了社會救助與公共衛生的領域，而進入

社會保險的時代。新古典學派不僅建立了社會福利的經濟理論與社會

保險制度，更維護了資本主義社會的存在與發展。

第三節 凱恩斯學派的福利理念

畢固的學生凱恩斯( J. M. Keynes )一方面繼承了其師的基本

理念，認為市場經濟的自然調和是有限制的，因而強調政府政策的重

要性，可是，另一方面卸認為，只運用租稅與補助調整生產與分配的

不均衡是不夠的，必2頁全面調整消費、儲蓄與投資的關係，以創造有

妓需求，提高生產與雇用的水準。凱恩斯在一九二六年發表的「自由

放任的終結J (Essay in Per suas ion )論文中強調，政府必須重

新界定應為與不應為的範圈，而在敢府應為的事聲中，個人能力無法

廣行的事務以及大企業的社會化(即資本與經營的分離)事麗是最重

要的。凱恩斯認為，政府必須有計畫的管理通貨與信用問題，有勵台

調整儲蓄與投資問題。若能如此，資本主義制度將比其他任何制度都

要有敷率，而且更易達成經濟目標。凱恩斯主張以總體經濟敢策(尤
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其是財政政策)有妓管理市場經濟的理論，將經濟學從個體經濟帶至

總體經濟，而取得了「總體經濟學之父」的雅號。

凱恩斯在一九三六年出版的「雇用、利息與貨幣的一般理論J ( 

The General T heory of Employment , Interest and Mo-

ney ) (簡稱為一般均衡理論)中，將一九二九年的經濟大恐慌(

the great depression )歸咎於有敷需求的不足。由於有按需求的

不足，而引發了投資的誠少與失業(非自發性)的增加，終於造成了

經濟的蕭條。於是，凱恩斯認為，政府應該強制平預，調整有敷需求

。為了增進有敷需求，凱恩斯認為，消費也是一種美德，因為消費的

不足，將降低資源利用的程度，而形成富裕中的貧困。凱恩斯認為，

個人由於無知或無力，無法以合理的行動達成其本身的目的，一切財

富的不平等分配、勞工的失業、事業合理期待的破綻、教率與生產力

的誠退等都是來自人類的無知、環境的危險性及社會的不穩定性。(

註九)這些經濟問題均非個人的努力可以解決，必須仰賴政府介入。

在一般均衡理論中，凱恩斯十分重視所得重分配的重要性，認為

社會保險制度是所得重分配的良策，也是政府管理資本主義經濟的有

裁措施。不過，凱恩斯重視所得重分配的動機，並非畢固所謂的正義

配置，而是基於有按需求的目的，因為所得重分配的結果，會使整體

社會的有按需求增加，進而帶動整體社會的經濟成長，達成充分就業

的目標。凱恩斯對社會福利並沒有提出具體方案，只在財政政策中，

提出失業保險、累進稅制及加速折舊等，作為政府穩定經濟的對策。

凱恩斯理論主要是從消費、投資、成本及流動性偏好( 1 iquidity 

preference )等的函數關係，解釋理性預期( ra t iona le expec . 

tat ion )的重要性，並以此作為政府有敷管理市場經濟的依攘，而

社會福利(主要是社會保險〕只是政府敢策中的一環而已。

事實上，將凱恩斯理論應用在社會福利政策上，而對福利國家的
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形成產生重大影響者，就是英國的貝佛里奇( W. H. Beveridge) 

。他在「社會保險及其相關服務J (Social Insurance and Allied 

Services , 1942 )及「自由社會中的充分就業 J (Fu l1 Employ­

ment in a Free Society , 1944 )的名著中，將凱恩斯理論擴大

化和具體化，而把社會福利由社會保險帶至社會安全( socia 1 secu­

r i ty )的境地。貝佛里奇報告主要是建立在兩個前提，第一是政府

與國民的合作關係，第二是概括性的社會安全制度。貝佛里奇強調，

政府責任只限於國民最低生活的保障( nat i onal mini mum ) ，超

越最低保障的部分應由國民自行負責。政府在規劃社會安全制度時，

應為所有國民提供刺激( incen tive) 、機會( chance )與責任(

respons i bi 1 i t y )。政府必須獎勵國民從事白發性行動，並為其行動

保留空間。(註十〉貝佛里奇所提案的社會安全制度，除了既有的社

會救助、公共衛生與社會保險之外，還油蓋了十五歲以下見童的見童

津貼、概括性疾病預防與治療的醫療服務 (National Hea1th Ser­

vice )及充分就業的維護等相關服務。

貝佛里奇的社會福利理念大概基於下列幾個原則:

第一、概括性。

第二、行政管理的統一。

第三、國民依其需要加以分類。

第四、均一的保險費負擔。

第五、均一的給付。

第六、充分的給付。

由上述的理念可以推斷，貝佛里奇的提案，並不重視利潤與工資以及

高所得與低所得之間的重分配，而是著重在個人有收入(或高收入)

與無收入(或低收入)時期以及高負擔與低負擔時期購買力的重分配

。這種重分配在政府的高額補助下，提高了個人的消費和社會的有妓
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需求，創造了經濟的成長與充分的就業水準。由此君來，貝佛旦奇的

社會福利理念仍以凱恩斯的有敷需求理論為基礎，而非以社會化的所

得重分配為目的，這點認識是十分重要的。

第二次世界大戰之後，歐美先進國家大都依攘凱恩斯一貝佛里奇

的理念，規劃社會福利制度，確立了福利國家 (welfare state)的

形態。一九五0年以後，以美國龜首的福利國家更邁入了一個新的時

代。社會福利的範疇擴及各種福利服務、社區發展、就業計畫、消費

者保護及環境保護等，而差別保險費負擔及高水車的給付內容，使所

得重分配致果幾達社會化的程度 。 福利國家已將資本主義帶至一個新

社會一一漸近社會主義的社會。

第四節 新台由主義學派的福利理念

福利國家的福利膨脹，不僅造成政府財政和企業經營的況重負擔

，也引發了中、高所得者的反感 。 一九六五至一九七五年間所發生的

「反福利與租稅運動J (welfare -tax backlach )及全球性經濟襄

退，使福利國家面臨危機。一九八一年，經濟合作暨發展組織 (OE

CD) 正式宣稱，福利國家已造成了經濟發展的負面影響。(註十一

)一九八四年，國際勞工組織( 1 L 0 )則指責，社會福利已造成了

全球性的經濟危機。(註十二)

凱恩斯主義福利國家的裹退，引發了新右派( the new r ight) 

或新自由主義 (libertarianism )的抬頭。(註十三)新自由主義

的思想源流來自美國的芝加哥學派，而產生背景則是針對福利國家的

批評而來。早在一九四四年，海耶克( F. A. Hayek )即在「邁向

蚊投之路J (The Road to Serfdom )中警告，西歐國家的社會主

義化，已經逐漸捨棄了個人自由、政治自由與經濟自由，必讀回復古

典的自由主義與個人主義，才能將人類從蚊役之路中挽回。(註十四
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)事實上，海耶克並不排斥福利國家的所有措施，他說:福利國家的

有些措施使自由社會更具魅力，但是，有些措施卸構成了自由社會的

潛在威脅。(註十五〉海耶克所反對的，是政府的強制手段，因為那

是違反他所主張的「自由原則 J ( princ ip 1 e of liberty) 。海耶

克所謂的自由，是指不存有被他人強制的特殊障礙( the absence 

of a part icular obstacle 一 句~rc ion by other men) ，也

就是在一般規則( general rule )所限定的範圍之外，不應存有政

府的強制行動 o 海耶克將一般規則稱為法( law) ，而政府的責任就

在維持法與秩序。

海耶克對!福利國家過度的所得重分配機能提出了強烈的批判，認

為那不僅侵犯了個人的自由，影響個人的工作意顱，也威脅了自由社

會前經濟活動，阻礙經濟與社會的發展。海耶克的經濟理念是以市場

經濟為基礎，認為市場是最有妓率的經濟體制，而市場中所得分配的

不平等，不僅公正，也是促進經濟發展的主因。對海耶克而言，福利

國家的所得重分配，甚至新古典學法所主張的正義配置，都是不可接

受的。海耶克所能接受的社會福利，只限定在維持生存所必要的最低

保障( safty net ) ，任何貧困者都必須經過嚴格的資力調查( me-

ans test) 之後，才可接受故府的保護。由此君來，海耶克的福利

理念與古典學派的主張甚為接近，但與福利國家的理念卸大異其趣。

因此. ，海耶克批評福利國家的支持者，指責他們試圖與社會主義者妥

協，要把資本主義帶至社會主義 。 (註十六)海耶克的經濟理念不僅

是反福利國家的理論源流，也成了新自由主義學派重要的理論依接。

新自由主義學派的當道者，就是眾所熟知的佛里曼( Milton 

Fri edmen )。他在一九六二年前出版的「資本主義與自由 J (Ca­

pitalism and Freedom) 中強調，為了達到自由的最終目標，必

須縮小政府任麗的範圈，擴大個人的活動範圈，而最理想的經濟制度
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，就是十八世紀後半期至十九世紀前半期的自由主義制度。(註十七

)佛里壘盛讚自由放任制度的優點，認為自由經濟、民間企業與交換

制度乃是維護個人自由最理想的社會形態，而敢府的責任應只限定在

維護自由交換的經濟秩序，例如，法與秩序的維護、契約屢行的保障

、財產權的解釋與施行及貨幣制度的整備等。佛里憂認為，政府權限

的無限制擴大，將產生濫用的危險，應該嚴格加以約束。

佛里壘在一九八0年出版的「選擇的自由 J ( Free to Choose 

)中強烈指責，福利國家不僅削弱了家庭的功能，妨害個人的工作與

儲蓄意顱，誡低了國家的資本形成，也侵犯了個人的選擇自由。譬如

說，社會保險的老年年金制度不僅否定了個人選擇的自由，也造成了

官僚主義的橫行、敢府活動規模的擴張以及不公正的所得重分配。(

註十八)因此，儕里壘主張，社會保臉年金制度應轉變為企業年金，

由市場供需決定年金契約的自由化。易言之，凡超越最低保障的福利

給付，應由公共部門( public sect ion )轉向民間的市場部門( pri­

vate market sect ion )。至於貧困者的救助問題，基本上應由民

間慈善團體為之，而政府則以「負所得稅J ( nega t i ve tax) 加以

因廳。(註十九〉佛里憂對於所得重分配故策也十分反感，因為在自

由市場下的所得分配是公正的，這種分配具有分散政治權力、促進市

民自由、培養創造能力、提高勞動生產力等積極功能。如果要用敢府

的強權促進資本主義的平等化，不僅是對個人所有權的侵害，也是對

整體社會經濟利益的破壞。佛里晏堅決排斥分配的平等或結果的平等

，而主張權利的平等或機會的平等，對自由市場的所得分配應採自由

放任。(註二十)

佛旦壘的總體經濟政策大概可以歸納成下列兩點:

第一、金融改策的連用規則必須法制化，金融當局的權限必須削

誠，貨幣供給的增加率必須限定。
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第二、不可也不能用財政政策作為調節景氣的工具，故府的稅收

與支出應該維持固定的水準。

佛里壘的金融政策理念，雖可過止物價膨脹，卸會犧牲福利國家所標

榜的充分就業，而其財敢政策理念，雖可避免政府財政的擴大，誠少

財政赤字，卸使福利國家的社會福利制度難以維值。因此，就嚴格的

意義來說，佛里壘的經濟概念，是意圖使福利團家的社會福利制度解

體，以逐步回復到自由放任的市場經濟體制。
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第三章 社會福利的水準測定

第一節 福利水準的內涵與測定

眾所熟知的，國民生產毛額( Gross National . Product = G 

NP )在應用上有許多限制，例如，非市場活動、地下經濟及生活品

質等因素，都無法在 GNP 中顯現出來。易言之， GNP 只是國民所

創造的財物和勞務的貨幣總值，去日未能代表國民真正的生活狀況和

福利水準。為了克服這個缺失，許多學者提出了各種 GNP 的修正案

，其共遍性是將某些非市場活動(如家庭主婦的家庭管理)和福利因

素(如休開時間和生活安全)加入，而將某些反福利因素(如公害和

犯罪)扣除。這些努力都試圖將福利的因素納入 GNP 中，使 GNP

更能涵蓋國民的生活狀況，也就是要把國民所得的概念轉變為國民福

利 (national welfare )。問題是，生活所涵蓋的層面太廣，無法

量化( quantifization) 的現象也太多，這些困難不獲解決，福利G

NP 就難以廣泛故應用。

早在一九三七年，白軍特 (M. K. Bennett )在其論文中，就

提出國民生活水準的測定方法。(註二十一)在一九六0年代，國際

上曾掀起了生活水準與福利水準的研究風潮， (註二十二)其中，最

有名的要屬法蘭經濟學家雷諾夫斯基 (Jan Drewnewski )的研究

成果。(註二十三)基本上，他採用福利經濟學的妓用理論，去解釋

社會教用(福利函數) ，並以統計學的量化技術，去測定福利水準。

雷諾夫斯基認為，任何社會現象都是由許多因素構成的復合體，這個社

會現象的本身雖然無法完全暈化，但是，在其構成因素中，一定會有

可以量化的層面，量化的技術問題，可以用人口統計學、計量經濟學

或社會調查等方法加以解決。至於無法以現代的知識和技術暈化的層
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面，就留待後人去研究開發。因此，雷諾夫斯基對於福利水準的研究

，只限定在可以測定的福利 (measurable welfare )，而不處理不

可測定的福利。本文亦以這種觀點加以分析，只探討福利的接心問題

，不涉及福利的整體問題;只探討能夠測定的福利，不涉及不能測定

的福利。

一般人當把生活水準 (standard of 1i ving )與福利水準(

standard of welfare )混為一談，而把國民在一年內平均取得的

財物和勞藹數量，作為測定和比較福利水準的依接。(註二十四)其

實，那只是生活水準，而非福利水準。根接雷諾夫斯基的定義，福利

水準是國民在某一個時缺的生活狀況，例如，健康狀況、教育狀況、

工作狀況、經濟狀況、環境狀況等。(註二十五)這些生活狀況都應

該涵蓋平均的擁有狀況、資輝的配置狀況與社會的妓用狀況。平均的

擁有狀況也就是主活水準的含義，所以生活水準也是福利水準的一環

，而且兩者的關係十分密切，生活水準提高必將導致福利水單的提昇

。一般在說明擁有狀況的時餒，常以少數的量化因素來說明，譬如，

只以熱量和蛋白質等的攝取量解釋營養狀況，或以嬰兒死亡率和平均

壽命說明健康狀況。這樣的說明是不夠的，必鑽進一步把社會中消費

的食品和營養來諒的結構也列入營養狀況，或將國民的身體機能和罹

病情形也列入健康狀況中。因此，所謂擁有狀況，並將所有可能量化

的因素全部考慮進去，才能測出確實的福利水準。

關於資源的配置狀況，如果能夠達到絕對的平均，所有國民就能

充分利用這些資源;如果配置得不平均，有些國民就會犧牲使用的利

益，資頓就無法獲得充分的利用。譬如說，國民的所得分配越平均，

社會的有敷需求就越高，所得差距越大，有按需求就越低。根攘邊際

教用遞識法則( law of diminishing marginal utility ) ，擁

有資源(或所得)較少者的邊際敷用高於擁有資諒(或所得)較多者
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，資頓的平均配置會使社會的邊際妓用提高，國民的滿足程度也會增

加。因此，資頓的配置狀況也是測定福利水準的重要指標。

關於社會的故用狀況，就是國民主觀上對生活的滿足程度。主觀

感受會因性別、年齡、教育、職業、所得等的不同而有差異，不同屬

性的國民對於同一種生活狀況，會有不同的感受。把國民對某種生活

狀況的不同感受集約起來，就可以制定出該生活狀況的社會教用。理

論上，生活水準越高，社會妓用就越高;社會放用越高，福利水準就

越高。問題是，生活水準越高的社會往往有環境的污染、物價的膨脹

、就業的不安、貧富的懸殊、道德的墮落、犯罪的橫行等負面妓用(

negative utility )的因素存在，致使社會放用不升反降，而對福

利水準產生負面作用。因此，在提昇生活水單的過程中，必須防止負

面故用的增加，才能提昇社會放用與福利水準。

在了解福利水準的定義之後，就要面對如何測定的問題了。理論

上，測定福利水準有下列幾個步驟:

第一、設定福利指標。

第二、測定福利指標的指數值。

第三、測定資源配置的均等度。

第四、測定資源利用的可近性與滿意度。

第五、測定福利變數的相關性與目的函數。

福利指標所涵蓋的層面很廣，一般探用的福利指標大都包括健康狀況

、文化狀況、所得狀況、勞動狀況、環境狀況、休閒狀況、個人安全

狀況、家庭生活狀況、社會參與、階層移動等指標。(註二十六)由

於福利指標的單位不同，必須加以指數化，才能湖定出共同的尺度值

。福利指標所蘊含的資頓配置狀況和資源利用狀況，也是測定福利水

準不可或缺的，而配置的均等度和利用的可近性則是最主要的測定方

法。此外，社會妓用的主觀感受也必頸調查，才能了解國民對生活的
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滿意程度。最後，福利指標與各種經濟性變數( economic variable 

)和社會性變數 (social variable) 間的相關係數與各種福利計晝

的妓果係數與目的函數也必須測定，才能正確掌握福利水準的變動狀

況與未來趨勢以及福利敢策的目的與教果。

社會福利是國民福利的一環，社會福利水準也是國民福利水準的

一個層面，所以社會福利水準也可以用福利水準的測定方法加以沮|捉

。測定社會福利水準和測定福利水準的主要不同點，就是社會福幸1111昌

標的設定只限定在狹義社會福利的範圍內，也就是以健康保障、經濟

保障與精神保障三大指標加以測定。至於測定的步驟與方法，兩者完

全相同 o 以下就以社會福利指標、指標指數值、資諒配置的均等度、

資頓利用的可近性、福利變數的相關性及社會敷用的滿意度等六個領

域分別加以說明。

第二節 社會福利指標的設定

社會福利指標的設定要根攘幾個原則，第一就是適當性，也就是

要基於社會福利的定義去設定，在狹義社會福利的範圍內去選擇，把

狹義範圈外的因素排除。在設定指標時，要選擇可以量化的因素(如

數量單位或貨幣價值) ，把無法量化(如社會性)的因素排除。有些

可以量化的因素並沒有正式的統計資料，而個人能力也無法從事調查

統計，這些因素也不得不排除。總之，指標的適當性是指合乎狹義社

會福利的定義與範圈，而可能收集得到的量化因素。

第二個原則就是涵蓋性，也就是要把社會福利範圍內可能涵蓋的

因素全部考慮進去，不要有所漏失。當然，這是最理想的做法，但是

，也是十分困難做到的 O 如果不能百分之百涵蓋，也應該把具有代表

性的因素全部納入，這是最基本的做法。

第三個原則就是均等性，尤其在選擇大指標時，必須考慮指標間
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的比重，如果某一指標所佔的比重太高，就應該把它劃分為兩個或數

個不同代表性的指標。其次，必讀注意指標間是否有重蜜的現象，避

免重讀計算，以維持指標間的適當比重。

第四個原則就是單純性，尤其在選擇最小的項指標時，必須維持

該指標的單純性，以斗固單純的因素代表一個項指標。

第五個原則就是柔軟性，也就是不管統計資料的多寡都要將其納

入，因為再簡單的統計資料都有具有意義，都有計算的可能。社會福

利指標必讀具有鉅細靡遣的柔軟性，而且必2頁將這種特性表現在流程

圖上。

第六個原則就是非實物性，也就是要兼顧實物性(如貨幣、資源

等)與非實物性(如制度內涵、資頓配置、服藹晶質、社會放用等)

的因素，尤其是非實物性的指標廳多加研究開發。

社會福利指標的設定可以分為大指標、中指標、小指標及項指標

四種。(當然，若有必要亦可再加細分)根攘第一節的定義， 1社會福

利的大指標可以限定為健康福利、經濟福利及精神福利三個指標。在

每個大指標下，可以分為一般狀況、擁有狀況、配置狀況及滿意程度

四個中指標。所謂一般狀況，是指一般國民的健康狀況、經濟生活與

精神活動。所謂擁有狀況，是指平均每一國民(或單位數國民)所擁

有的社會福利資源(包括費用、設施、人力等)。所謂配置狀況，是

指社會福利資頓配置的均等度與國民利用社會福利資諒的可近性。所

謂滿意程度，是指國民對於社會福利的制度、資頓與服葫晶質的滿意

狀況。在這些中指標下，可再分為各種小指標;而在各種小指標下，

叉可細分為更小的項指標。為使讀者更清楚了解各種指標的內涵，就

以健康福利、經濟福利及精神福利等三個大指標分別加以說明。當然

，這只是很粗糙的分類，只供學理探討的參考之用，若要針對某一個

社會的社會福利水準進行全面性的測定，就必2頁結合各方面的專家學
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者專案加以研究。

首先，在健康福利指標方面，在一股狀況的中指標下，可以考慮

健康、罹病及壽命等三個小指標。在健康狀況下，至少可以考慮營養

狀況、身高和體重、衛生保健支出等項指標;在罹病狀況下，至少可

以考慮摧病率、疾病結構、傳染病發生率等項指標;在壽命狀況下，

至少可以慮平均壽命、死亡率、嬰兒死亡率等項指標。當然，有些項

指標可以再予細分，例如，營養狀況可以細分為熱量，蛋白質、澱粉

以外的熱量及食品結構等。關於擁有狀況，至少可以分為健康福利經

費與醫療衛生資頓兩個小指標，前者包括平均每個國民所享有的政府

健康福利經費、社會保險醫療給付金額、醫療費用中政府與民間的負

擔比率等;後者包括醫療衛生機構、醫事人力、醫療設備與蔚物等的

種類、數量與平均每位國民的擁有狀況。關於配置狀況，至少可分為

均等度與可近性兩個小指標，前者包括制度適用差異和給付內容的差

異及資頓配置的地區性差異和結構性差異(如公立與私立、綜合醫院

與一般醫院、專科醫生與家庭醫生、西醫與中醫等的比率)後者包

括機構的可近性、價格的可近性、資格的可近性、時間的可近性及認

知的可近性等。關於滿意程度，至少可以分為對制度的滿意程度、對

資頓的滿意程度及對服聲晶質的滿意程度四個小指標:對制度的滿意

程度可分為對社會保險醫療給付、對衛生保健措施、對各種實物性醫

療補助等的滿意程度等項指標;對資諒的滿意程度可以分為對醫療衛

生機構、醫事人力、醫療設備和蔚物滿意程度;對服務晶質的滿意程

度則可分為對醫療技衛、服草草態度與醫療致果等的滿意程度。

其次，在經濟福利指標方面，一般狀況(中指標)的小指標至少

應該包括所得狀況、消費狀況與儲蓄狀況三個因素。所得狀況可以涵

蓋平均每人(或每戶)所得、平均工資、所得差距等;消費狀況可以

包括平均每人(或每戶)消費支出、家庭消費結構、平均消費傾向(
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Average propens ity to consume )等;儲蓄狀況可以包括平均每

人(或每戶)存款額、資產額、負債額及不動產持有比率等。關於經

濟福利指標的擁有狀況(中指標) ，至少可分為社會保險現金給付、

社會救助及福利津貼三個小指標。社會保險現金給付可包括生育、傷

病、殘廢、失業、老年及死亡等的平均給付金額;社會教助可以包括

生活、住宅、教育、醫療、生育、喪葬等的平均補助金額;福利津貼

則可包括見童津貼、福利年金(非保險的政府補助)、戰爭犧牲者津

貼等的平均津貼金額。關於經濟福利資源的配置狀況(中指標) ，也

可以分為均等度與可近性兩個小指標，均等度叉可分為地區間差異(

如台灣省與台北市生活補助標車的差異)及制度間的差異(如勞保與

公保老年給付水準的差異)可近性則可分為資格的可近性、時間的

可近性及認知的可近性等三個項指標。關於滿意程度的指標，可以分

為對經濟福利制度的滿意程度，對給付或補助水準的滿意程度及對接

受給付或補助方便性的滿意程度等三個小指標。對制度的滿意度叉可

分為對適用對象、制度內涵與費用負擔等項指標;對給付或補助水擎

的滿意度可分為對各種社會保險現金給付、社會教助現金補助及福利

津貼等水擎的滿意程度;對方便性的滿意度可分為對手續、所需時間

及服務態度等項指標。

最後，在精神福利指標方面，也可以分為一般狀況、擁有狀況、

配置狀況及滿意程度四個中指標。一般狀況可以考慮個人及家庭活動

、社會活動及不安狀況等三個小指標，個人及家庭活動可以包括各種

娛樂性活動(如旅遊、看電影)、學習性活動(如學習繪畫、外文)

、創造性活動(如寫作、作曲)等項指標;社會活動可以包括各種政

治性活動、經濟性活動、文化性活動及服路性活動等項指標;不安狀

況可以包括破碎家庭、非行青少年、社會犯罪等項指標。在擁有狀況

的中指標下，可以分為機構服務、社團服露及在宅服務等三個小指標
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。機構服窮則可分為安養機構、屁護犧構、訓融機構、福利服靄中心

等的收容人數與服藹內涵;社團服務可以分為老人、殘障者、見童、

青少年及婦女等社團的數目與服話;在宅服窮則可分為家事、飲食、

精神、外出等服麗的擁有狀況。在配置狀況的中指標下，可以分為均

等度與可近性兩個小指標，前者包括制度配置的差異性、地區配置的

差異性及機構結構(如公立與私立、免費與收費、綜合機構與專業機

構等)的差異性;後者包括機構、價格、資格、時間與認知等的可近

性。在滿意程度的中指標下，可以涵蓋對制度的滿意度、對服藹資源

的滿意度及對服藹品質的滿意度等三個小指標。對制度的滿意度可以

包括對適用對象、服務內容及費用負擔等的滿意程度;對服藹資源的

滿意度可包括對服務機構、服藹設備及服窮人力等項指標;對服務品

質的滿意度可包括對專業化、服務態度及服務教果等項指標。

為使讀者便於閱覽，茲以圖示方法將上述三大指標的內涵分別標

示於后:
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1 l ω ω 1 |  
對 醫 療 教 果

對 服 務 態 度

對 醫 療 技 術

對 設 備 和 約 物

對 醫 事 人 力

對 衛 生 醫 療 機 構

對 貨 物 健 醫 療 補 助

對 衛 生 保 健 措 施

對 社 會 保 險 醫 療 給 付

認 知 的 可 近 佐

時 間 的 可 近 性

資 格 的 可 近 性

價 格 的 可 近 住

機 構 的 可 近 性

機 機 結 構 的 差 異

地 區 配 置 的 差 異

給 付 內 容 的 差 異

制 度 過 用 的 差 異

醫 療 設 備 與 蔚 物

醫 事 人 力

醫 療 衛 生 機 構

政 府 與 民 間 醫 療 費 用 分 擔 比 率

社 會 保 險 醫 療 給 付 金 額

政 府 健 康 福 利 經 費

變 見 死 亡 率

死 亡 率

平 均 驚 命

傳 染 病 發 生 率

疾 病 結 構

權 病 率

衛 生 保 健 支 出

身 高 體 重

營 養 狀 況



對 服 務 的 態 度

對 時 間 的 快 復

對 手 續 的 繁 簡

對 一 福 利 津 貼

對 社 會 救 助

對 社 會 保 險 現 金 給 付

費 用 負 擔

對 制 度 內 涵

對 適 用 對 象

認 知 的 可 近 性

時 間 的 可 近 性

資 格 的 可 近 住

制 度 闊 的 差 異

地 區 闊 的 差 異

1 戰 爭 犧 牲 者 津 貼

十 一 福 利 年 金

「 見 童 津 貼

醫 療 、 生 育 、 喪 葬 」 助 金 額

生 活 、 住 宅 、 教 育 L 平 均 補

失 業 、 老 年 、 死 亡 J 付 金 額

生 育 、 傷 病 、 殘 廢 L 平 均 給

不 動 產 持 有 比 率

平 均 每 戶 負 債 額

平 均 每 戶 資 產 額

平 均 每 人 ( 戶 ) 存 款 額

平 均 消 費 傾 向

家 庭 消 費 結 構

平 均 每 人 ( 戶 ) 消 費 支 出

所 得 差 距

平 均 工 資

平 均 每 人 ( 戶 ) 所 得

! 但 |



對 服 務 效 果

對 服 滋 態 度

對 專 業 化

，

l 對 服 窈 人 力

l 對 服 窈 設 備

l 對 服 甜 劫 機 構

l 對 費 用 負 擔

l 對 服 弱 內 容

對 適 用 對 象

認 知 的 可 近 住

時 間 的 可 近 性

資 格 的 可 近 性

價 格 的 可 近 性

機 構 的 可 近 住

機 構 結 構 的 差 異

地 區 配 置 的 差 異

制 度 配 置 的 差 異

家 寧 、 飲 食 、 外 出 、 精 神 等 服 務 ]

青 少 年 、 婦 女 等 J
一 社 團

老 人 、 殘 障 者 、 見 童 L

福 利 活 動 中 心

訓 練 機 構

庇 護 機 構

安 餐 機 構

社 會 犯 罪

非 行 青 少 年

破 碎 家 庭

服 務 性 活 動

文 化 性 活 動

經 濟 性 活 動

政 治 性 活 動

創 造 性 活 動

學 習 性 活 動

娛 樂 性 活 動

心
J
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第三節 社會福利指標的指數比

由於各種社會福利指標的計算單位不同，必須設定共同的量化基

準，再加以指數化之後，方能測定社會福利水準。目前，被廣泛採用

的方法，就是雷諾夫斯基所開發的基準點方式。這種方法是先設定臨

界點， 0 表示維持肉體上和文化上的需求所必要的最低標準(以0點

計算) , M表示維持肉體上和文化上的需求所必要的適當標單(以一

00計算) ; F 表示雄持肉體上和文化上的需求所必要充裕標準(以

200計算) oOMF 的基準值是由專家設定，例如，熱量的基準值。

為 1 ， 200 'M為 2 ， 000 , F 為 3 ， 000 蛋白質的基準值O 為 36 ' 

M為 60 ' F 為 90 。如果某一社會社會的營養狀況為熱量 2 ， 500 , 
A一O

蛋白質的，那麼，依 1 1 軍士E于 .100

、可巴、、‘一、

1 1 指數值

A =實際值

o =0基準值
M =M基準值

就可以算出該社會營養狀況的熱量指數值為 162.5 '蛋白質指數值

為 120.8 '兩者平均的結果，該社會營養狀況的指數值為 14 1. 65 。

如果某種指標有許多狀況因素，則可用下列公式計算:

L 11 

n 

1 2 二指標平均指數值

Ll1 = 指標總和指數值

h 二 指標因素數

現在，假設社會保臉現金給付指標是由生育、傷病 、 殘廢、失業
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、老年及死亡等六種給付狀況所構成，而以 OMF方式測定的結果，

生育指數值為 90 '傷病為 95 '殘廢為 100 '失業為 105 '老年為

110 ，死亡為 115 '那麼，社會保險現金給付指標的指數值 102.5

。用這種方法同樣可以計算出社會救助和福利津貼的指數值。把社會

保險現金給付、社會救助和福利津貼三者的指數值平均，就可以算出

擁有狀況的指數值。再用相同方法把一般狀況、擁有狀況、配置狀況

及滿意程度的指數值平均，即可算出經濟福利的指數值。最後，再以

相同方法將健康福利指標、經濟福利指標及精神福利指標的指數值平

均，即可測定社會福利的水準。

如果各種指標的比重(重要性)不同，就可用簡易平均法

13 =a , X+a2 y+a3Z 

13 指標平均指數值

缸， a2 , a3 比重值

X , y , Z 指標指數值

計算指標平均指數值。如果要比較同一社會的不同年度或不同地區的

社會福利水準，就必讀以某一年度或某一地區的社會福利水準為基準

'去計算另一年度或另一地區的社會福利水準指數，最簡單的方法就

是以下列公式加以計算:

I X‘ 
‘一友了

It二某年度(或某地區)的指標指數值

Xι某年度(或某地區)的指標實際值

Xj二基期(或基準地區)的指標基車值

通常都將 Xj 設定為 100 '如果某一年度(或某地區)的實際值為

120 '就可以知道，該年度或該地區的指標指數值為基期或基準地區

的一﹒二倍。當然，在考慮標準偏差的問題時，就必須 It再除以標準

偏差。
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有些指標的實際值越小，福利水準反而越高，例如，犯罪率、物

價膨脹率、死亡率等。在計算這種福利指標的指數值時，只要把OM

F的基準值以逆數設定，例如，物價膨脹率的基準值。為 0.1 ， M為

0.05 ' F 為 o '如果物價膨脹率的實際值為 0.6 ，那麼，

nu oo nu nu --. 可
E
A
-可
E
A

---nu-nHU ---n
h
U宇
D

A
U
冗
U

---nuxu 

如果指數值為負數，就必2頁以絕對值計算。

社會福利指標也可以幾何圖形的方式表達，圖一的00'為人口

數，右側的縱座標為指數值( I ) ，左側的蹤座標為總和指標值 (N

I ) ，右側的指數值與左側的總和指標值相對應， 0"為 o ，M'為 100

，那麼，

O'M' N 1m -Nlo 
tan α= 一一一一一一三 二 M-O

o 0' n 

0' P' N I - Nlo 
tan β=一一一一一一二 =A 一 O

o 0' n 

tan ß 0' P' 
1= 一一一一﹒ 100 =一一一一一一﹒ 100

tan αO'M' 

0' M' =100 

I = 0' P' 
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NI 間一

NI=A 一一一一一一一一一一一一一一一一一一一一一一一一-;01 A' 

Nlm=M 

tanβ 

NI. =0 。， = 0 
人口

第四節 社會福利資源配置的均等皮

在測定社會福利資源的配置狀況時，可以藉用羅蘭民曲線( Lo­

renz curve )加以說明。首先，可以依照、社會福利資源的配置狀況

，區分為數種不同的地區，然後，前這f各地區所擁有的人口與社會福

利資頓，並計算出該地區人口佔總人口的比率與該地區社會福利資源

佔全部社會福利資諒的比率。最後，再計算出社會福利資頓的集中度

係數與分配係數，就可以了解社會福利資頓配置的均等度。圖二的橫

座標是人口累積百分比，縱座標是資頓累積百分比，斜線的部分是資
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源配置的集中度，而分配係就是一誠集中度係數(即D=l-K) 。

圖二的特徵是百分之十的人口完全沒有分配到資煩，而有百分之十的

人口卸擁有百分之三十的資源，羅蘭民曲輛三是連續的曲線而是折線

。

國三

指
標
值
累
教
百
分
比

A 

70 

25 

45 

園二

資
源
分
配
制
鼎
積
百
分
比

。'90 100 30 50 70 

人口累積百分比

10 O 

10 

0' 
90 100 30 50 70 

人口累積百分比

10 O 

將社會福利指標應用於羅蘭民曲線時，縱座標表示總和指標值的

累積百分比，圓三折線右上方的最後部分表示指標的平均值。如果平

均值大於下點，就不應該反映在指標指數中，所以A點必須在下點之

下，而α 表示指標值與F基準值的差距，也就是指標的浪費部分。偎

設N 1 為指標值小於或等於 1 (定數)的人口累積百分比， f (N 1 

)為指標值的累積百分比，那麼，分配係數為
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或

N

一
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一
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/
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RO 
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D= 
J 。 N I d N I 

在計算最終指標指數時，必2頁導入分配係數，也就是
A-O 

L= L' D =一一一一﹒ 100 . D M-O 
如果用幾何圖形加以說明(圖四) ，根接圖一的原理，曲線OLA'為

羅蘭氏的分配曲線，橫座標為人口累積百分比，縱座標為指標值累積

百分比，分配係數為

D = OLA'O' 的面積 OR' 0' 0' R' 
一-

OA' 0'的面積 OA'O' O'A' 

( 0: 0 L 1 L 的面積= L L2 A' R' 的面積)

而最終指標指數為

o R' 
If 1, .D=O'A'. 一一一 O'R'

O'A' 

偎設 I 為 100 ' D為 0.6 '那麼，

If 三 120 0 O. 6 = 72 

-41 一



間四

NI 

NI=A ~一一一一一-一一一一一一----一一一一一---一--一..JA'

Nlm= M ~一一一-一一一-一一一-一一-一-一-一一一- --/ - -I-J. M'.= 100 

- R'----﹒--一一

1.= 120 

1, =72 

L. 

Nlo =0 一 0' = O./- 一-一-
人口累積百分比

第五節 社會福利資源的可近性與滿意度

所謂可近性( accessibility ) ，就是個人在利用社會福利資頓

時，所產生的障礙程度。根擴這種定義，可近性與成本有密切關係，

當然，這種成本包含金錢、時間或不悅等犧牲。利用者支付的成本越

高，可近性就越低。第一種可近性就是資頓利用的障礙程度，例如，

資源配置的不均，交通的不便等都會阻雄民眾的利用。第二種可近性
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就是時間的限制，例如，利用資源需在特定的日期或時間，都會影響

利用的程度。第三種可近性就是資格的限制，除了合法的限制(如公

保醫院只為公保的被保險人服囂，公立老人安養機構只收容當地老人

等)之外，慣例(如福利活動中心只提供青少年活動，醫療機構往往

拒收貧民病患等)也會阻礙資源的利用。第四種可近性就是認知的障

礙，也就是民眾對於資源的存在、所需的費用、利用妓果等資訊的認

知程度。如果認知程度不夠，資諒的利用就會受到影響。第五種可近

性就是價格的障礙，也就是價格對於利用者所構成的負擔程度。越來

越多的社會福利設施採用收費的方式，也就是所謂的受益者付費原則

，其收費標準往往會影響資頓的利用。

計算可近性的方法，隨可近性的性質而異。本文僅以價格可近性

為例，提供最簡單的計算方法。一般社會福利制度所提供的服潛價格

，往往比一般市場價格為低，這種補助對利用者家計能夠誠少多少負

擔，就是價格可近性。根接這個定義，可以用下列的公式計算價格可

近性 :

A p 三
Yd - Pt 
Y d - P. 

Ap 二價格可近性

Yd 家庭可支配所得

Pt 二社會福利設施或服麗的市場價格(充分價格)

P. 社會福利設施或服瑟的實際價格(補助價格)

價格的可近性越小，就表示補助價格對家計的誠輕程度越大;價格的

可近性越大，就表示補助價格對家計的誠輕程度越小。如果政府不直

接補助價格，而在事後間接補助利用者，那麼，理論上，兩者的可近

性是相等的，但是，間接補助往往會犧牲利用者的時間偏好( time 

pref erence )或流動性偏好( liquidi ty preference ) ，而增加資

頓的利用成本，如果申請間接補助的手續十分繁苛，資頓的利用成本
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將會更高，所以間接補助的可近性往往會高於直接補助，也就是直接

補助對家計的誠輕程度會大於間接補助。

有些可近性可以利用現有資料加以測定，有些可近性則必鑽進行

主觀的意向調查之後才能分析，前者如資源和物價的可近性，後者如

時間和認知的可近性 o 有些可近性只是抽象的概念，尚難測定，有待

進一步的開發。歐美先進國家在設計社會指標( social indicator) 

時，已導入可近性的理念，而在測定生活素質的水準時，更廣泛運用

可近性的測定技術。相信可近性的開發將對社會福利水準的測定和社

會福利敷果的評估產生深遠的影響。

關於資源利用的滿意程度，通常使用兩種測定方法，一種是平均

意向調查法，就是由被調壺者直接評價某一福利項目;或綜合福利指標

的重語和滿意度;另一種是以多變量分析的方法，將個別的滿意度轉

變為綜合的滿意度。平均意向調查法的缺點，是少數社會弱者的意向

無法顯露出來，而多變量分析法的可靠性也頻受批評。隨著客觀條件

的變化，人們的主觀意向經常在贅，意向調查只能反映調查當時的意

向，無法作為預測未來意向的依攘。此外，由於個人峰件(如年齡、

性別、教育、所得階層等)不同，個人價值觀十分紛歧，綜合滿意度

的運用必讀十分慎重;否則，就易於歪曲事實，誤導政策。

經濟學上的教用，是以財物或勞藹的擁有數量，作為測定的依攘

，所以把個人敷用轉變為社會放用或將個人偏好轉變為社會偏好就有

可能。但是，人們的主觀意向並不完全符合教用的原則，往往受到非

財物性因素或無法量化的因素所左右。獸口說，人們雖可獲得充分的

醫療資源與保健服務，可是，醫護人員的服話態度如果非常惡旁 ， 人

們的滿足程度必不會很高，甚至利用率也會降低。因此，以純粹的妓

用觀點去評估社會福利水準是不充分的，必讀配合主觀的意向調查才

比較周延。雖然主觀意向調查仍有不少缺失，但是，在掌握個人欲望
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的動向，提供公共敢策的導向上，仍具有絕對的意義與價值。

第六節 社會福利變數的相關性與目的函數

社會福利指標所涵蓋的項目很多，而影響每一個項指標的變數也

不少，所以流程圖的架構必然十分龐大，相關性的計算必然十分繁墳

。本文基於理念性的探討，不擬以實際的流程去分析社會福利變數的

相關性，只以代表性的模型去說明測定的方法。

關於社會福利指標在本節之式中已有詳細說明，在此只將影響社

會福利指標的變數加以介紹。變數可以分為經濟性變數與社會性變數

兩種，經濟性變數包括 GNP 、資本、技術、勞動、所得分配、消費

、中間財等等;社會性變數則有營養、住宅、教育、休閒、社會制度

、人際關係、風俗文化等等。經濟性變數大都可以量化，處理上比較

沒有困難，但是，社會性變數卸包含許多無法量化的部分，而不得不

刪除。總之，在選擇變數時，只能採用量化的變數 。 若把挑選出來的

福利指標列在橫座標上，就把福利變數列在縱座標上，然後以不同的

符號代表每一個指標和變數，最後再計算每一個指標(或變數)與相

對變數(或相對指標)間的相關性。最簡單的方法就是以統計學上的

姐歸( regression ) ，計算迴歸係數，就可以了解兩者間的相關性

。姐歸係數為正時，就表示兩者間有正相關，姐歸係數為負時，就表

示兩者間有負相關;係數越大就表示相關性越高，也就是影響比重越

大。根接中華民國社會報告的資料， (註二十七)蛋白質攝取暈對營

養指標的姐歸係數為 0.64482 '對平均壽命指標的姐歸係數為

0.12828 '對死亡率的迴歸俠數為一 0.0499 ，可見，蛋白質攝取

量對營養指標的影響高於對平均壽命的影響，而對死亡率則有負的影

響，也就是蛋白質攝取量越高，死亡率越低。現在，以低收入人口比

率的影響因素為例(表一) ，稍加分析的話，就可以更清楚了解社會
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福利變數的相關性了。

表一:低收入人口比率的影響因素

決 定 變 數 姐歸係數 標準偏差 誤差機率

截 距 一13.39189 6.41636 0.0665 

個人可支配所得 一 0.01997 0.05304 0.7152 

所得分配均等度 4.02570 1. 08968 0.0050 
政府對社會晒利的重視 - 0.20286 0.16886 0.2603 

2 

R 二 0.8594 此1. S. E = O. 68712 DW=0.440 

資料來聽:中華民國第一次社會報告， 275 頁

站在政策規劃的立場，最需考慮的就是實施某種福利措施會產生

多少預期的福利敷果，這就是社會福利的生產性教果。如果能夠計算

出福利狀況的變動，就可以計算出社會福利的生產性妓果。最簡單的

方法可以用下面公式求出。

t::,. w 
PE =一一一一

t::,. SW 

PE 二 l社會福利的生產性妓果

6w=福利狀況的變動

t::，. sw=社會福利成本的變動

問題是，福利狀況的變動要如何求出呢?首先，必讀了解社會福利措

施與福利狀況之間的敷果係數，也就是兩者之間的相關係數。然後，

將社會福利措施的投入量乘以致果係數，就可以了解福利狀況的變動

狀況。但是，這只是單項福利指標與單一變數的關係。若要了解各種

福利措施與各種福利指標間的關係，就必讀以目的函數的方法加以測

定。所謂目的函數，就是整體社會福利計畫最終目的的評價係數，也
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就是社會福利計畫生產故果的極大化 o

根攘上述有關社會福利範團與指標的狹義定義，社會福利措施可

以分為社會保險、社會教助、福利服務與衛生醫療等四個領域(可以

1 、 2 、 3 、 4 表示) ，每個領域都涵蓋好幾個變數(可以 11、 12

、 13..等表示社會保險的各種措施，以 21 、 22 、 23... 等表示社

會救助的各種措施，其餘類推) ，另一方面，福利指標亦可分為健康

福利、經濟福利與精神福利三個指標(可以 5 、 6 、 7 表示) ，每個

指標亦有各種不同的項指標(可以 1 、 2 、 3...等表示健康福利的各

種項指標，其餘類推)。如果計畫變數與指標賽數闊的教果係數為已

知(可以 alj 表示社會保險計畫對福利指標自甘影響，以 blj 表示社會

救助計畫對福利指標的影響，其餘類推 ) ，那麼，就可以作出敷果係

數衰。為了便於說明，本文僅以五種社會保險計畫( 11 -- 15 )、四

種社會教助( 21 -- 24 )和一種福利服麗( 3 )以及三種健康福利指

標( 41-- 43 )、四種經濟福利指標( 51 -- 54 )和一種精繭酥H指

標( 6 )作為基木模型，此外，也只以三種假設的關係結構(社會保

險與所有的健康和經濟指標都有關係、社會救助與少數的健康和經濟

指標有關係，福利服務只與精神指標有關係)作為說明的依接。表二

就是根接上述前提作出的教果係數衰。
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表二:妓果係數表

康福利指標 經濟福利指標 精神福利指標

42 43 51 52 53 54 6 

α11.42α11.43 α 11.51 a 11.揖 α11053α11054

α血﹒鉛 α12.43 α12.51α12052α12.53α12毛4

α13.42α13.晶 α18.51α18.52α18﹒甜 α18054

α14.43 α1，.51α14.詔 α14.53α14.54

α15.甸 α15.51α15-每2α15.53α15054

b 21.43 

b 22.51 

b 2&0 52 

b 24• 53 

3 C &0 6 

利

ij~ 

藹

為了解閉上述模型，可以利用投入一產出表所共同使用的符號加

以說明:

X!J 三 α!J XJ 計畫變數對指標變數的影響

XI 二計畫變數的總投入量

XJ 二指標賽數的總產出量

x;=計畫開始時計畫變數的投入量

z; 二計畫開始時指標變數的產出量

XA 二 XJ - xj 
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a ij , b 汀 ， C iJ 三計量變數對指標變數的故果係數

Uj 二目的函數的評價係數

U 目的函數值

由表 2 可以歸納成下列兩個行列式 (A 和 B) 及一個方程式

CC) 。

all'41 a 11. 4 al\. 43 all' 51 a 1i • 52 al\.53 a 11' 54 

a\2.41 a 12' 42 a 12. 43 a \2. 51 a \2' 52 a \2. 53 a \2. 54 

A= I a13'41 a 13.42 a\3. 43 a13'5\ a13' 52 a 13' 53 a 13. 54 

a 14' 41 a 14' 42 。 14' 43 a 14. 51 a 14.52 a 14.53 a 14.54 

a 15' 41 a 15.42 a \5. 43 a15.51 a 15.52 a\5.53 a 15.54 

b 21' 43 O O O 

O b 22'51 O O 
B=I 

O O b23 ' 52 O 

O O O b24.53 

C=C3'6 X3 二 X6

再考慮指標變數總量時，各計量變數的生產教果為，

Xll 二 all.41 X 1\ +aIP42Xll+all'ÚX41+a l\ '51 + α 1l .52 X ll 

+al1'53 XII +all054X I1 ~三 xh

XI2 二 a12. 4\ XI2 +aI2042XI2+a12'43 X12 +aI2'5\X \2 +a12 . 52X lZ 

+ a 12 • 53 X 12 + a 12.' 54 X \2 ~三 xfz

X\3 二 a13.43 +aI3'42XI3 +a\3'43XI3 +aI3'5IXI3 +aI3.52 X \3 

+a13'53XI3+aI3 54X13~三 X~3

X14 二 a 14.41 X 14 + a 14' 42 X 14 + a 14. 43 X \4 + a 14' .51 X 14 + a J4.' 52 X 14 

+ a \4, '53 XI4 + a14.14 X 14 三三 X~4
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XI5 二 aI5.41 X15+a15' 42 X15 + a 呵 .43X15 +aI5'5IX15+aI5'52XI5 

+a恥 53X15+a15 ﹒ 54 X 15 '"三 zis

X21 二 b 2l ， 43 X21 三三 zL

X22 = b 22. 51 X22 三三 X~2

X23 二 b 23. 52 X23 ~三 43

X24 二 b 24 '53 X24 主 X~4

X 6 二 C 3'6X3 三三 x:

•• ..À_.. 
X..= Xj -Xj 

Uj 二目的函數的評價係數

目的函數值 U=U41 X:I +U42 X~2+U43X ι + U51 Xtl + U52X 已
+ U53 Xι + U54 X~4 + 純x:
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第四fF j土令福利的經濟效長

第一節 解決貧窮問題的效益

社會福利的原始機能是在解決貧窮的問題，這是任何時代的任何

社會都普遍存在的事實。可是，人們對貧窮的定義和政府解決貧窮問

題的措施，卸隨著社會的變遷和經濟的發展而有不同。早期的社會福

利只是在解決絕對的貧窮，而現代的社會福利不只在解決絕對的貧窮

，也在解決相對的貧窮，甚至相對的剝奪( re la t ive depr iva tion 

)早期解決貧窮的措施只限於社會救助，而現代解決貧窮的措施除

社會救助外，還涵蓋社會保險、福利服藹及雇用對策等。一九四八年

，世界人權宣言第二十五條明定:任何人都享有維持自己及其眷屬的

健康與福利所必要的生活水準(包括食、衣、住、醫療及社會設施)

以及因失業、傷病、年老或死亡等不可抗拒因素而難以生活時，有接

受保障的權利。我國憲法第十五條亦有保障人民生存權的規定，而生

存權的詮釋，至少應符合世界人權宣言第二十五條的規定。因此，生

存權的保障不僅是政府的責任，也是社會福利的基本精神;生存權的

內涵不僅包括絕對貧窮的保障，也包括相對貧窮和相對剝奪的保障。

社會福利要解決的第一種貧窮問題就是絕對的貧窮。所謂絕對的

貧窮就是單純的飢餓狀態，也就是由於所得喪失或中斷或所得水擊太

低，無法維持基本生活的狀態 o 對於陷入絕對貧窮的國民，一般均以

貧民救助(社會救助的一環)的方式，提供必要的保障。政府在解決

絕對貧窮問題時，必先制訂「最低生活費用標準 J (即貧窮線)與「

貧民救助標準 J '再經「資力調查J (means test )後始于救助。

最低生活費用標準的制訂方式，早期是採用羅特制( B. S. Rowntree 

)所提出的「一籃市價制 J (market basket method )。這種方式
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是將維持生存所必要的熱暈、蛋白質等食品數量以及居住、保健、教

育、服飾等生活必需品的數量乘以市場價格計算。後來，一般國家(

包括我國 ) 是採用譚森德( Peter Townsend) 所提出的「平均所

得制J ( average income method) 。這種方式是以平均每人所

得的一定比率(我國現制為三分之一)制訂。目前，一般先進國家則

採用「恩格爾方式J ( Engel system) ，先以一籃市價制算出最低

飲食費用，再除以恩格矗係數(註二十八〉作為最低消費支出，再

加上最低需要的住宅、保健、教育等費用。關於貧民救助標準，應依

教助項目(一般有生活、住宅、醫療、教育、創業或就業及喪葬等救

助)而有不同的標準。就以生活救助的標準而言，理論上對於完全沒

有所得的貧民，應以最低生活費用標準加以救助;對於有所得的貧民

，應補足其所得與最低生活費用標單的差距。有些國家(如我國)以

低於最低生活費用標單的金額作為生活救助的標準，而且不提供住宅

、教育、創業或就業等補充性救助，就有明顯偏低的現象。解決絕對

貧窮是政府責無旁貸的要詣，絕不可因為財政的困難，而降低貧民救

助的標準或以過於嚴苛的行敢手毆限制上貧民的認定。

社會福利要解決的第二種貧窮問題就是相對的貧窮。所謂相對的

貧窮就是平均生活狀態的差距，也就是由於所得偏低而無法享有社會

上平均狀態的生活或由於遭逢事故而無法維持其正常狀態的生活。政

府對於低所得的國民(非貧民)通常都提供補充性的給付(包pple­

mentary benef i t ) ，例如眷屬補助、見童津貼、一般性補助(

general assistance) 等。政府對於遭逢事故的國民，通常均以社

會保險的方式加以因廳，例如因傷病、勞動災害、失業和年老等因素

而無法維持其正常生活時，則提供健康保險、勞災保險、失業保險和

年金保險等現金給付。社會福利要解決的相對貧窮並不是要消研所得

的差距，而是要維持合理的所得差距，使相對貧窮不致惡化。事實上
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，合理的所得差距對社會經濟的發展具有正面的作用，相對貧窮是任

何時代的任何社會都無法消誠的必要存在。因此，社會福利所提供的

各種補充性給付，並不是要使受益者獲得一般標準的生活狀態，而是

要補助他們改善生活狀態;社會保險所提供的各種現金給付，並不是

要使受益者獲得原有的生活狀態，而是要保障他們的基本生活。社會

保險的給付金額如果達到最低生活費用的標車，政府就已盡到了基本

的責任，如果被保險人願意支付較高的保險費，給付水準當可相對提

高。如果所得差距過高，補充性給付與社會保險給付就應該酌於提高

，以防相對貧窮的惡化。

社會福利要解決的第三種貧窮問題就是相對的剝奪。所謂相對的

剝奪是指老人、殘障者或長期病患等弱勢團體在利用社會上所提供的

物品、設施、服務或機會時，遭受不公平的待遇，致使其生活條件受

到剝奪。(註二十九)這種剝奪極易產生工作上或所得上的不利，而

造成生活上的貧窮，所以也是社會福和』屆三頁解決的問題。先進國家通

常是以社會資本( socia 1 capi tal )的充實與福利服麗的普及，保

障弱勢團體享有一個無障礙的生活環境。歐美所謂的「人類服窮J ( 

human service or personal socia 1 service )，就是要以硬體

建設與軟體服露，幫助具有社會障礙( social handicap )者改善

其生活條件。要解決相對的剝奪，不是要限制一般人的使用或參與，

而是要幫助弱勢團體去使用或參與，讓他們在一個毫無障礙的環境下

，公平地使用資源，參與競爭;不是要以特殊的優惠待遇去保障他們

的生活，而是要幫助他們去做一個能盡義藹享受權利的正常國民。

除了上述三種事後妓益之外，社會福利也含有事前預防的教益。

一九六四年，詹森總統( Pres iden t 10旭son )在抗貧( War on 

Poverty )宣言中強調，解決貧窮問題的最佳途徑應從教育、訓練、

雇用、保健、住宅等概括性計畫( comprehensive programs) 著手
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，所得的保障只是不得已的事後措施。英國在同時期所實施的「優先

教育地區J (priority educat ion district )和「社區發展J ( 

community development) 等計畫，就是要解決貧窮地區的貧窮

問題，提昇貧窮地區全體居民的生活水準。(註三十)這種預防貧窮

的理念與措施不僅成為一九六0年代社會福利理論的主要潮流，也奠

定了福利國家的理想典範。這種大社會( the grea t soc i ety )的福

利計畫在一個經濟繁榮的時代當可收到教果，可是，經濟一旦陷入襄

退，這種福利計畫的教益就令人生疑了。事實上，歐美福利國家經過

戰後四十多年來的努力，依然無法解決貧窮的問題，這個古老的新問

題不僅可提供福利國家論者的借鏡，也可作為全體國民共同思考的問

題。

第二節 重新分配所得的效主主

在自由經濟體制下，所得分配的不均是無法避免的。個人以自己

所擁有的生產因素(包括能力、努力、資本、土地等)投入生產因素

市場，由市場決定價格，然後由價格決定個人所得(即生產因素的數

量乘以生產因素的價格)。由於個人所擁有的生產因素在數量和價格

上各不相同，個人所得當然不同，這就是差距( income gap)的由

來。在這種自由市場的劫績原理( meri t principle) 下，所得重

分配 (income redistribution) 不僅違反市場原理，也會引發高

所得者的抗拒，影響總體經濟的發展。問題是，有些生產因素是由繼

承而來(如資本和土地) ，有些生產因素是由家庭給予(如教育和機

會) ，個人本身所擁有的生產因素只有能力與努力而已，所以功績原

理的立足點事實上並不公平。此外，個人本身擁有的生產因素往往會

因不可抗拒的因素(如傷病、殘廢或年老)而無法提供，或因經濟的

不景氣而無法出售，這些都不是個人的責任。因此，站在保護國民的
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立場，故府應該採取所得重分配措施，使處於旁勢條件的國民獲得應

有的保障。

根攘敷用學派的理論，當個人的邊際敷用相等時，社會的總敷用

最大。由於高所得者的貨幣邊際裁用低於低所得者，所得重分配的結

果，會接近個人的邊際敷用，使社會的總教用增加。問題是，如果所

得分配達到完全均等的話，反會造成不公平和無妓率。那麼，如何才

能達到最適當的所得移轉呢?賀克門( H. M. Hochman )和羅吉斯

( J. D. Rocgers )曾於一九六九年提出「巴勒圖最適重分配J ( 

Pareto Optimal Redistribution) 的理論。(註三十一)這個

理論的基本假設是:如果沒有所得移轉，低所得者增加所得時，高所

得者的教用也會增加;如果低所得者所增加的所得來自高所得者，高

所得者的教用就會誠少。當高所得者增加和誠少的教用相等時叭就是

最適的所得移轉。現在，以圖五加以說明。 yi為高所得者的所得 'Y2

為低所得者的所得 ， Y1 A為高所得者的所得移轉可能線， 1 1 為高所

得者自己保有的所得與願意移轉的金額的無異曲線， Y 1 A與 1 1 交點

的 e 就是最適所得移轉點，此時， T為最適所得移轉金額，而重分配

後，高所得者的所得為Yi -T' 低所得者的所得為Y2 一 T 。如果高所

得者的所得增加(所得差距加大 ) ，所得移轉可能線由Yi A移至 Yt'

A"最適所得移轉點由 e 移至 e' 那麼， e e' 的軌跡T' T' 就是

所得差距移轉曲線， T' T' 的彈性值( E )就是所得差距變化與最適

移轉金額變化的比率。如果 E 二 o ' T' T' 就星垂直線，則不管所得

差距如何變化，最適移轉金額均為固定;如果 E = 1 'T T' 就呈一

直線，最適移轉金額的變化與所得差距的變化相等;如果 E> 1 '最

適移轉金額的變化就大於所得移轉的變化。
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在了解最適所得移轉的理論之後，必須了解社會福利與所得移轉

的關係。第一種關係就是垂直的所得重分配( vert ical lncome 

redistribution )，也就是高所得者對低所得者的所得移轉 o 社會福

利財源主要來自政府稅收與社會保險費的收入，一般敢府的稅收直接
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視所佔的比率較高，而直接稅大都採取累進稅率，所以政府稅收結構

中，高所得者的負擔較低所得者為重。至於社會保險費，雖然大都採

取固定稅率，但是，高所得者的負擔金額當比低所得者為多。因此，

在社會福利的財頓方面，高所得者必讀負擔較多的金額。另一方面，

社會福利的支出，大部分是以弱勢團體為對象，而弱勢團體大多為較

低所得者。因此，社會保險的支出以低所得者獲得的利益較多。測定

垂直所得重分配的方法，一般是以重分配係數和吉尼係數的改善度加

以測定。其公式為:

重分配後所得一重分配前所得
所得重分配係數

重分配前所得
x 100 

重分配後吉尼係數一重分配前吉尼係數
吉尼係數改善度二 x lOO 

重分配前吉尼係數

根接一九八二年的「海外社會保障情報J ' (註三十二) OECD 及

日本在課稅前和課稅後的吉尼係數均有明顯的改善， (表三)如果再

分析社會福利支出的因素，吉尼係數的改善度當會更高。

表三:主要國家吉尼係數改善度

國 íW 年 度 課稅前吉尼係數輛後吉路數百情糟糟度
(1) (2) ( \I 1(1}' 1_1ω) 

澳洲 1967 0.313 0.312 0.319 
英國 , 1973 0.344 0.318 7.56 
瑞典 1972 0.346 0.302 12.72 
挪威 1970 0.354 0.307 13.28 
加拿大 1969 0.382 0.354 7.33 
荷蘭 1967 0.385 0.354 8.05 
西德 1972 0.396 0.383 3.28 
美 國 1973 0.404 0.381 5.69 
法國 1970 0.416 0.414 0.43 
日 本 1969 0.335 0.316 5.67 
資料來頓:海外社會保障情報No. 50 --- 59 ' OECD 諸國l二於

~t志所得分配， 1982 
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社會福利與所得移轉的第二種關係就是水平的所得重分配( ho­

rizontal income redistribution ) ，也就是相同條件(資格、

所得等)者之間的所得移轉。譬如說，同一社會保險制度的被保險人

遭逢傷病、勞動災害、失業、殘廢、老年或死亡時，所獲得的實物和

現金給付就是其他未遭逢事故的被保險人所提供的所得移輯，水平的

所得重分配是基於互助和互惠的公平原則所產生的經濟敷盆，不是犧

牲某些人，利益其他的反公平妓果。每一個相同條件的成員都有機會

遭逢事故，接受給付，所以理論上，沒有機會接受給付，並不是權益

的受害，也不會影響個人的教用。可是，實跨上，不接受給付常會產

生吃虧的心態，而假藉名義接受給付或故意浪費給付，致使水平所得

重分配的美意遭受扭曲。此外，同一社會保險制度的被保險人並非相

同的所得階層，社會保險財源仍以高所得者的負擔為重，所以也具有

垂直所得重分配的故果，而非單純的水平重分配。在不同的社會保險制

度下，相同的所得階層可能會參與不同的社會保險制度，接受不同的

社會保險給付，而造成不公平的現象。因此，為了維護水平所得重分

配的公平性，不同社會保險制度間的保險費負擔和給付水準應力求公

平，不宜有太大的差距。

社會福利與所得移轉的第三種關係就是世代間的所得重分配(

genera t ion income redi s tr i but ion ) ，也就是這一代對上→它的

所得重分配。社會福利的財源主要是由工作的一代所負擔，而老人的

福利措施(如老人保健服務制度、非保險老年年金制度及各種老人福

利服藹制度)則是對退休的一代所提供的給付或服窮，所以是工作的

一代對退休的一代所作的所得移轉。雖然對退休一代的給付或服務並

沒有生產性，完全是基於人道的立場，但是，如果沒有這種給付或服

務，退休的一代仍然需要由工作一代的親屬扶養，結果，必須扶養上

一代的人就此勿須扶養上一代的人負擔更高的生活費用，造成相對的
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貧窮。因此，世代闊的所得重分配也間接反映了工作一代的所得重分

自己。當老人的福利措施開始實施之時，受益老人可以不必負擔經費，

一俟制度成熟運作時，受益老人都會在年輕時負擔了上一代的經費，

世代間的所得重分配就可以正常運作。此外，值得一提的是，社會保

險的老年年金給付理論上並沒有世代間所得重分配的教果，因為那是

受益老人本身所繳納的保險費的累積。

所得重分配最受詬病的就是對工作意願的影響，如果所得過度重

分配，高所得階層的工作意願就會降低。因此，在財源徵收與給付內

容方面，應該適度約束，避免過度重分配。例如，所得稅的累進稅率

和社會保臉費的投保薪資標準都應有個合理的上限規定，福利服麗的

內容和社會保險的給付水準也必須有所節制，而且必須採取受益者部

分負擔的制度。此外，對於社會救助對象的認、定，必須採取資力調查

，以防被濫用。社會福利的所得重分配是國民之間的所得移轉，不是

國民與政府之間的所得移轉，當部分國民要求政府提高社會福利水準

時，就必須加重其他國民的負擔，侵犯了其他國民的私有財產權。因

此，政府對於國民的福利要求應適當加以節制，不可予取予求，造成

所得重分配的逆敷果。

第三節 促進經濟成長的效益

凱恩斯學派對社會福利的經濟成長放益寄與厚望，因為他們認為

，消費與投資是創造國民所得的主要因素，而社會福利對消費與投資

都有促進作用。雖然移轉性的社會福利支出對國民所得並沒有直接的

影響，但是，可以提高消費與投資的水準，所以對國民所得具有間接

的影響。此外，社會福利亦能提高勞力品質和勞動生產力，對國民所

得亦有間接的促進作用。另一方面，供給學法對社會福利的經濟成長

敷益去。抱持懷疑甚至反對的態度。他們認為，社會福利的經濟成長敷
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益並不明確，尤其是長期敷果更難期待。第二次世界大戰以後的高度

經濟成長締造了福利國家，但是，社會福利制度的擴張，卸使福利國

家的經濟陷入低度成長，甚至產生停滯性膨脹( stagflation )的危

機，所以供給學派振振有詞地認為，社會福利是經濟成長的絆胸石，

甚至把政府財政赤字、物價膨脹、勞動生產力的低落、道德的墮落等

缺失均歸咎於社會福利。其實，經濟襄退是受了景氣循環與世界經濟

的影響;政府財政赤字是財敢政策過度擴張的結果;物價膨脹除了需

求擴升( demand -pull )之外亦有戚本推動( cost - push )的因

素;勞動生產力的降低是由於經營管理的失敗;而道德的墮落則是社

會變遷的副產物，如果把一切缺失都歸咎於社會福利，就過於偏見了

。理論上，社會福利對消費、投資與勞動生產力的正面影響是可以肯

定的，而實際上，社會福利支出佔國民所得( NI )的比率較高的國

家，如瑞典、法國、西德等國的經濟成長率都比美國、英國等社會福

利支出比率較低的國家為高。(註三十四)可見，社會福利支出並不

會阻礙經濟成長。

社會福利的所得重分配敷益可以提高社會全體的平均消費傾向(

average pr opens i ty t 0 con sume = A P C ) ，使線型消費函數曲

線向上方移動，進而使國民所得增加。偎設國民分為高所得階層與低

所得階層兩種，前者的APC 為 0.6 ，後者的 APC為 0.8 '而所得

分配為 0.6 與 0.4 '那麼，社會全體的APC為:

0.6 x 0.6 + 0.8 x 0.4 二 0.68

所得重分配的結果，如果所得分配比率調整為 0.5 與 0.5 '那麼，

社會全體的APC 可增加為:

0.6 x 0.5 + 0.8 x 0.5 = 0.70 

由此君來，低所得階層的APC 越高，所得重分配對消費的影響越大

。但是，如果低所得階層的 APC 超過 1 (即有負儲蓄的現象) ，所
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得重分配所增加的所得將轉用於負債，對消費並不會產生影響。在一

個富裕的國家，由於低所得階層的 APC 較低，所以社會福利的所得

重分配對消費的影響也較小。但是，在一個極度貧窮的國家，如果低

所得階層的 APC 大於 1 '社會福利的所得重分配對消費也不會有影

響。因此， APC 的高低與所得重分配的程度是決定社會福利對消費

的主要影響因素。至於 APC 的高低，與一個社會的經濟儕件和社會

背景有密切關係，例如，資產一所得比率、就業結構、人口結構、

自用住宅持有率、社-會福利水準及消費觀念等都會影響到 APC 0 

如果社會福利對促進消費的妓果是肯定的話，那麼，消費的增加

必將誘發投資的增加，這就是「加速原理 J ( acce 1 erat ion )。若用

公式表達就是:

6Iu 二戶 -6C

6Iu =誘發性投資
6K 

戶=資本係數(即一一一 '6K為資本的變動
60 
60為銷售量的變動)

6C 二消費的變動(即 C. 一 C '-1 ) 

另一方面，從資本形成( capi tal format ion )的觀點來說，任何

形式的社會福利基金都是資本形成的手跤，尤其是社會保險的「累積

積金J (reserved fund) 更是一種強制性的社會儲蓄。這些資本

不管是用於公共投資或民間投資，對總和需求( aggregated demand 

)和國民所得都有絕對的影響。問題是，資本形成的結果，能否完全

用於投資。從經濟分析的理論來說，投資是依存於資本的需求量而非

存在量， :tlll果投資意願低落，累積的資本除了會助長投機性活動與物

價膨脹之外，對正常的投資活動並無太大的幫助。當然，社會福利的

累積資本可以完全提供政府公共投資之用，與民間的投資意願無闕，

戶
。



但是，政府是否能夠有教運用這些資本，是個頗值商榷的問題。供給

學輝對於社會福利基金的運用，就抱持反對的態度，他們既不信任公

共投資的故益，更反對以強制性儲齒的手段阻礙民間投資，因為政府

為了維護社會福利基金的穩定，必將基金用於風臉較低且利潤率也較

低的投資;另一方面，去P必須支付較高的利率，所以資金成本必然加

重，結果，不是由故府或企業承擔虧損，就是由受益者或消費者分攤

這些成本。這就是美國商業總會( the United Stat臼 Chamber

of Commerce )堅持反對累積基金制，主張隨收隨付制( pay-as 

-you - gO system )的理由。總之，社會福利對投資的影響是絕對

肯定的，但是，對投資的教益則有待進一步的研究和改進。

社會福利對勞動生產力的提昇亦有正面的殼果，至少對於勞力晶

質、工作意願與流動率都會產生影響。社會福利是一種「對人的投資

J ( h uman inves tment) ，藉由這種投資，可使貧窮的國民脫離貧

窮，使喪失工作的國民重返勞力市場，使傷病的國民恢復健康，其故

益不可謂不大。提昇i勞動生產力不僅是企業經營的手段，也是社會福

利的目標。社會福利的健康保險與衛生保健服務可以維護勞力的健康

;各種福利服藹可以增進勞力的技能、知識與活動範圈，這些都可提

高勢力的品質。社會保險的現金給付可以保障勞工在遭受傷病、職業

災害、失業、年老或死亡時的生活，使勞工安心工作;社會福利的所

得重分配致果可以縮小國民間的所得差距，提高勞工的中產階層意識

，這些都可以提高勞工的工作意騙。健康保險、職災保險及失業保險

可以使傷病、職業災害及失業的勞工儘速重返勞力市場;各種社會福

利法規亦有保護勞工兔於被逐出勞力市場，對穩定勞力的流動率只有

正面的影響。持相反君法的人士認為，社會福利容易養成人們的墮性

，使勞動生產力降低。其實，這種論法必讀基於兩個前提，第一就是

國民的勞動意識偏低;第二就是社會福利的保障水準偏高。如果國民
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都十分勤勞，而社會福利只提供最低的生活保障，就不會養成人們的

墮性，阻礙勞動生產力的提昇。

總之，社會福利對消費、投資和勞動生產力都有正面的影響，所

以具有促進經濟成長的故益。為了使讀者更清楚了解社會福利的經濟

成長敷益，而以圖六加以說明。在生產可能曲線( product possib卜

lity curVe ) AB 下，高所得者的所得為Ob 1 '低所得者的所得為

Oal '所得重分配的結果，使高所得者犧牲了 b 1 b2的所得，而使低

所得者獲得了訕訕的所得。社會全體平均消費增加的結果，投資干[刷

潤都會增加，高所得者的所得也會提高，由 b 2 增至恥，另一方面，

社會全體勞動生產力提高的結果，工資和生活水準也會提高，低所得

者的所得當會相對增加，由 a2 增至 aa 。如此一來，生產可能曲線

就會由 AB移至A' B' 國民生產就會增加，經濟成長就會加速。

圖六:社會福利的經濟成長妓益

YA 

A' 

A 

αs 

αz 

αl 

O 
b 2 b1 B b a B' 

YB 
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第四節 維護經濟穩定的效孟

社會福利對於調節景氣，具有「自動的安定功能J (built一 in

s tabli zer ) ，因為在景氣時，社會福利基金或社會保險可以眼收過

剩的資金，有助於控制物價膨脹;而在不景氣時，社會福利支出或社

會保險給付可以促進有按需求，有助於景氣的復甦。但是，並非所有

的社會福利支出都具有安定景氣的教益，例如，福利服務、見童津貼

、傷病給付及職業災害給付等變化性較小的支出，對調節景氣並無很

大的作用，因為在景氣或不景氣時，這些支出的規模都很穩定。至於

老年年金給付，雖然在不景氣時，申請給付的老人會增加，但是，變

動不會太大，因為有給付蜂件(如投保期間、給付年齡等)的種種限

制;另一方面，不景氣時創業較為困難，希望延長就業的老人必會增

加，所以老年年金給付對穩定景氣的作用不會很大。影響景氣最大的

就是失業保險與社會救助。在景氣時，失業保險基金和社會救助基金

的收入會增加，而失業給付和救助金額則會誠少;在不景氣時，失業

保險基金和社會救助基金的收入會誠少，但失業給付和救助金額則會

激增。因此，失業保險和社會救助的穩定經濟敷益是最值得探討的。

失業保險具有穩定勞力市場與消費水準的功能。失業保險除了失

業給付之外，有職業訓練與雇用促進兩種措施，前者是幫助失業者在

接受訓練與輔導之後，儘速返回勞力市場;後者是協助企業維護雇用

的種定，不要解僱員工造成失業。因此，失業保險是藉由事後的補救

與事前的預防兩種手段，穩定勞力市場。1失業保險的現金給付主要是

提供消費財的使用，使社會整體的消費水準不致於因不景氣而遠誠，

可以維持有按需求的穩定。勞力市場與消費水準是穩定經濟的兩大支

性，失業保險的經濟殼益是不可忽視的。

雖然如此，我們對於失業保險的穩定功能仍不可過度期待。當大
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量失業來臨時，失業保險不僅無法穩定勞力市場，連保險財麗都會面

臨破產，所以失業保險只有在預防失業和克服少量失業時，方能發揮

敷果。另一方面，由於失業給付一般均比失業前的工資為低，接受失

業給付者的消費能力必然低於失業前的消費能力，所以失業給付並無

法提高消費水準，只能穩定消費水準不要還誠而已。、

對於未能接受失業給付的貧民而言，社會教助是維持其基本購買

能力的唯一手段，尤其當大量失業產生時，失業保險根本無法解決問

題，最後，仍頭以社會救助的方式加以解決。(註三十五)因此，如

果說失業保險是扮演了前期的穩定角色，社會救助就扮演了後期的穩

定角色。社會救助不僅可以穩定消費水準，也可以透過職業訓練與就

業輔導，穩定勞力市場，為了發揮社會救助的穩定功能，最好設置社

會救助基金，在景氣時，吸收資金，充裕財頓，一方面控制物價膨脹

，男一方面，充實社會資本;在不景氣時，則放寬受益標車，改善給

付內容，以種定消費水準，促進經濟的復甦。若遭逢嚴重蕭條，則發

行公債支廳，俟景氣恢復後再行償還。

為了加強社會福利的種定經濟妓益，理論上，在景氣時，應該提

高保險費或租稅，降低給付水準;在不景氣時，則降低保險費或租稅

，提高給付水單，因為這樣才能在景氣時發揮控制物價膨脹，的可景

氣時發揮穩定勞力市場與消費水準的功能。但是，實務上，這種做法

似乎有困難，因為在景氣時，要提高保險費或租稅，極易引發國民的

反對，而在不景氣，要提高給付水準，政府主管機關可能不會輕易贊

成。因此，要加強社會福利的穩定經濟放益並非易事。有些政府在種

種壓力下，甚至採取反穩定的社會福利措施，美國失業保險制度所採

行的經驗費率( exper ience ra t ing sys tem )就是一例。所謂經

驗費率，就是在景氣時降低保險費，提高給付水單，而在不景氣時提

高保險費，調低給付水準。這種制度在景氣時具有加速膨脹Cinflat-
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ion )的作用，在不景氣時造成經濟的襄退( deflation ) ，對經濟

的穩定具有負面的影響。

最後，關於社會福利與物價膨脹的關係，理論上，社會福利基金

可以吸收多餘的資金，籽最重物價膨脹的壓力，但是，在經濟成長與物

價膨脹的密切關係下，成長期的物價膨脹是無可避免的，為了因應物

價膨脹，社會福利的給付水準必然相對調高， (先進國家的各種年金

給付大都採用「自動調整制 J (slide sys tem ) ，以保障年金受

益者的生活)結果，需求就會增加，需求拉升的物價膨脹就會產生。

另一方面，如果企業也要負擔社會福利費用，就會增加生產成本，尤

其在物價膨脹之時，勞工要求調高工資的結果，更會加重企業對社會

福利費用的負擔，而不得不轉嫁給消費者，造成成本推動的物價膨脹

。因此，社會福利的穩定物價敷益，必鑽進一步研究後，才能正確加

以評估。

總之，社會福利的穩定經濟效益除了與制度設計、財葫規模、給

付水單等有密切關係外，貨幣政策、財政政策及相關公共政策的配合

也相當重要。譬如說，若在景氣時採用緊縮的貨幣或財政敢策，就易

於控制物價膨脹;若在不景氣時採用寬鬆的貨幣或財政政策，就有利

於景氣的復甦。英美等國在目前不景氣的情況下，以誠稅及誠少政府

支出(尤其是社會福利支出)等供給學派的對策，作為恢復景氣的手

授，無蕾否定了社會福利的穩定經濟功能，供給學派試圖將福利國家

導入一個由政府主導的社會福利、企業主導的經營福利及民間主導的

志顧性福利所構成的福利社會(註三十六) ，要讓福利的歸於福利，

經濟的屬於經濟。在這種趨勢下，社會福利的經濟放益將面臨極大的

挑戰，福利經濟學者將如何困廳，是個頗值期待的問題。
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.0 '英國為百分之二五﹒八，美國為百分之一七﹒九，日

本為百分之一四 .0 。

註卅五:拙文，失業保險的基本認識，勞工保險月刊第三五期，七七

年三月。

註卅六:拙文，邁向二十一世紀的福利社會，七八年五月二十八日，

工商時報。
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