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中文摘要

2008/2009 年受到美國次級房貸風暴之影響，全球面臨了嚴重

的金融海嘯危機。台灣亦在此波危機中遭受嚴重的街擊，不僅失業;朝

創下歷年新高 ， 勞動市場亦掀起一波無薪休假潮，人民所得差距擴

大、 G ini 係數增加、消費支出和儲蓄率減少 ， 致使諸多勞工面臨就

業、所得縮減與貧窮的風險。傳統悲觀論者、樂觀論者采是制度主義

學者對全球化和金融危機下，福利支出的被張和 f!Z縮有不同的看法 。

但多數研究早已喪失了國家角色在處理金赦危機的治理能力之關注。

因此，本文試圖將國家的角色帶回來， jÊ探討台灣政府在此次危機

中，其社會保障的回應策略為何?並梭討其社會保障因應措施，是延

續或改變既有的制度規範，以及其改革方向是否能有效因應金融海嘯

所帶來的街擊，進而改變過去的生產性福利介入方式。然而，本文發

現台灣政府在此次改革過程中 ， 仍受限於過去的生產主義式福利提供

模式 ， 著重在經濟政策的介入，社會保障制度則次之。且這些介入方

式和財政擴張卻是短暫的，並在後金融危機時期開始限縮，主要係受

制於不斷攀升的舉債壓力。觀諸政策的成效，政府著重在刺激經濟成

長的策略，受薪階級似乎無法享受到成長的果實:利用手且稅來減少貧

富 i差距的效果，卻 10 年來幾乎毫無變化。因而，政府於此次危機的

角色，仍依循過去生產主義式的F各位依賴，並未產生制度轉型的現

象 ，且短期利益的社會給什模式仍是現行社會政策發展的路徑。長遠

來說 ， 政府若不改變既有的社會福利介入模式，並積拯思考技手持結構

轉型和建立完善的社會安全網之問題，將迫使人民的生活更不穩定。

必須要有系統性與典範性的忠考才能解決台灣福利結構性失衡的問

題。

關鍵字: 金融危機、社會保障改革、路徑依賴、生產性褔利、台灣
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2008 年末， 受到美國次級房貨的衝擊 ， 全球經濟遭遇了自二次

戰後以來最為嚴重的經濟衰退與衝擊，各國普遍面臨經濟負成長的

困境 。 全球經濟體系似乎正陷入一個系統性的危機與調整階段.從

2008 年美國次貸危機到歐元區的金融與債務危機 ， 從華爾街佔領運

動到全球結橋性失業與貧窮風險的增加 。 這個危機的具體表現是 : 80 

年代後勞動薪資佔閻民生產毛額比例的降低、中產階級薪資所得長期

的停滯、製造業勞工工作機會的減少、通貨膨脹造成薪資所得者痛苦

指數上升、勞動市場彈性化造成的就業不穩定 。二次大戰後 ， 民主與

資本主義兩個原本矛盾的元素透過福利國家的安排取得了既難得又

巧妙的結合 ( Onaran ， 2011 ) 。不過，這個巧妙的結合在 90 年代後被

強調「市場化」與「私有化」的新自由主義所逐漸瓦解 ( G1yn ， 2006; 

Stree心k， 20 11 a; Gou阱， 20 11 ) 。 遠者如 1997 年亞洲金融風暴後，由於

印尼無力解決大幅擴散的貧窮與失業問題導致了蘇哈托政權的垮台，

近者則如法國青年失業與泰國貧窮問題嚴重，引發了街頭暴動與社會

動盪 。 這些隨之而來的社會問題深刻地影響著國家政策的方向以及其

國家整體的凝聚力 ( Famsworth and Irvi峙， 2011 ) ，而成為世界國家共

同關注的焦點 。

由圖 l 的歷年趨勢可以看到，台、日、韓、新加波、香港的經濟

成長率 ， 遲至 2009 年末開始 ， 方才從負成長轉為正成長 ， 緩慢出現

復甦的情況。關於出口貿易上面的影響 ， 從國 2 1 可以清楚看出金融

風暴的影響 。 實際上 ，對於大型經濟體 ，尤其是中、美、日來說，影

響可謂巨大 ， 我們若觀察其出口貿易以十億美元計價為單位時 ， 2008 

年中國出口貿易總額高達 14 兆美元之多 ， 美國達 13 兆美元、日本則

7 千多億美元 ， 2009 年由於風暴蔓延擴散至先進工業化圍家 ， 導致因

1 未經季節調整甲攸美金 卡億元
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為金融借貸與衍生性商品的泡沫化過大 ，出現倒閉(IMF ， 20 11 ) 。因

此， 許多國家的金融企業甚至製造業出現問題 ，呆帳過大導致無法償

還而倒閉，間接影響出口值下降。因為市場消費力道大幅減弱的關

係 ， 山口訂單也接連下降 ， 經濟一度呈現持續滑落並蕭條的景象，因

而許多國家推出更多勞動市場保障的社會政策，來減緩由金融風暴所

造成的不利影響 。

與全球經濟緊密連動的台灣也不例外地遭受了嚴重景氣衰退與

危機的影響 。 在總體經濟方面 ， 自 2008 年第 2 季起，台灣經濟成長

率、出口年增率、工業生產毛額年增率、國民消費年增率等大幅下

滑，自IJ下 2000 年以來的新低 ( 圖 3 )。 另外 ，國民消費名 目、儲蓄

率、總薪資指數、勞動生產力等指標在 2009 年第 l 季皆較 2008 年

同季下滑 ( 主計處 ， 2009a . 2009b ; 2009c ) 。與亞洲其他各國相較，

此波金融海嘯以日本、台灣、香港的經濟成長率受創最嚴重 ( IMF ，

20 11 )。 同時，在消費和儲蓄能力萎縮的情況下，貧窮率和所得不均

的現象將更形惡化。 很接主計處 ( 2009d ) 所做的家庭收支調查報

告 ， 2007-2009 年最高所得組與最低所得細的差距倍數由 5.98 倍擴大
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為 6.34 倍 。 Gini 係數亦從 0.340 增加為 0. 345 '會IJ下歷年來的另一波

新高 。 與亞洲其他國家相較 ， 除了新加坡 ( 0.481 ) 外 ， 台灣的 Gini

係數均較日本 ( 0.308 ) 、南韓 ( 0.316 ) 2 等高收入國家更為嚴重 。

在失業率方面 ， 相較於台灣在 1982 一 1986 年 3 和 1996 - 2000 

年 4 發生過的兩次嚴重失業問題， 2008 年末的衝擊更為嚴重 。 依據主

計處 ( 2011c ) 的統計資料 ， 2008 年 12 月份，台灣失業率首度突破

5% ( 5.03% ) ' 到了 2009 年 8 月，更大幅攀升至 6. 13% '創下歷年新

高 ( 圖 4 ) 。其中非白願性失業者比率更從 1999 年的 32.09% 攀升到

2009 年 l 月的 50.35% '已超越失業者的半數 。 此外 ， 此波失業問題

的人口結構亦有所轉變 。在年齡層方面 ， 前兩波失業潮中主要衝擊

者為受僱於工業部門、職業屬藍領階層是:次要勞動市場之中高齡勞

工(曾敏傑 ， 2001 ) 。然而， 此波失業問題已讓 25 - 44 歲的青壯年

失業率攀升至將近六成 5 ，而 45 - 64 歲中高齡者失業現象亦有漸趨惡

% 
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國 4 2008 / 10 - 2009 / 8 台灣失業率趨勢圓

資料來源 整理自主計處就業、 失業統計 。

2 新加坡和南韓資料為 2008 年，日本資料為 2004 年。

3 失業率介於 2. 14%- 2.9 1 % 之間，年平均失業人數則介於 15 萬與 22 萬人之間 。

4 失業率約介於 2.60% - 2.99% 之間， 年平均失業人數則介於 24 萬與 29 萬人之間 。

5 2008 年之台灣 25- 44 歲人口失業率為 55.78% ' 2009 年 l 月份則為 57.44% 。
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化之趨勢 。 教育程度方面，過去大專以上程度者失業率約維持在二

至三成 ，但到了 2008 年末， 該人口群之失業率已將近四成 。 顯示在

2008 年金融海嘯之後，失業現象已不再僅侷限於弱勢 、藍領、中高

齡、低學歷等人口群，更進一步擴及到青壯年、白領和高學歷者。再

者 ，隱藏性失業的「無薪假」 勞工亦為此次危機的特殊景象 ，根據行

政院勞工委員會 ( 2009a ) 針對 200 人以上之企業進行調查，發現有

採行「無薪假」相關措施之企業有 23% 。 且 2009 年實施無薪假的企

業最多曾超過 900 家 ， 受影響人數一度，高達 23 .9 萬人 ( 時報資訊，

2010 )。

由以上種種跡象顯示， I隨著經濟越全球化與去管制化，新自由主

義意識型態所主導的開放市場或市場自由化措施 ， 似乎已逐漸出現惡

性競爭與勞動者所得停滯之苦果 ( Gl間， 2006 ) 。不例外地 ， 與全球市

場緊密連動的台灣經濟亦在 2008 年末遭受嚴重的全球性經濟危機，

不僅總體經濟結橋受創， 勞動市場結構亦隨之轉變，使得過去立基於

全職且強調充分就業的勞動市場已漸告式微，取而代之的是逐漸彈性

化的勞動市場 ，並對就業與勞資關係產生重大且複雜的街擊 ( 呂建

德， 2001 ) 。 面對全球化所帶來的街擊和危機，傳統悲觀論者認為國

家在面對全球競爭和總濟危機的衝擊下，僅能被迫「向下競爭 ( race 

to the bottom ) J ' 並削減福利政策，及去管制化勞動市場 ， 而國家的

調控能力往往是被忽略的 ( Rudra ， 2002 ) 。 近年來 ， 制度主義學派雖

認為不同制度脈絡將對全球化的回應方式有所不同，然而，他們卻無

法解釋為何相似的制度脈絡， 其回應危機的改革路徑會有所分歧，以

及為何不同的經濟體，會出現類似的改革路徑? 此外 ， 這些研究取向

往往低估了一個重要的行動者一國家 ( sta te ) ， 同時亦強調制度的延

續更勝於改變。如歷史制度學派，化約國家的角色為遵循既有的制度

規則 ， J;J、形塑出路徑依賴模式:而理性選擇學派則將國家角色限縮為

一種誘因結梢 ， 進而限制不同行動者的理性選擇。因此， 多數政治經
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濟學取向的研究已喪失了對國家角色的關注 ( Schmidt ， 2009 ) 。 故在

本文中 ，我們試圖以國家做為中心行動者 ，觀察台灣政府因應此次金

融危機的策略，是否能有效建立起完善的社會保障制度，以保障人們

安然渡過危機，並走出傳統東亞的發展式或生產式國家思維，以及政

府的角色及其治理機制，是否能擺脫過去傳統的治理模式 ，轉型為更

積極的角色，發揮更多國家在社會保障的功能 。

貳、金融危機與福利國家:相關文獻回顧

以下我們將視角轉向經濟或金融危機時期福利國家改革的相

關文獻 。經濟危機是否一定會導致福利擴張，如同福利補償理論

( Cameron, 1978; Katzenstein, 1985; Rodr此， 1997; Garret, 1998 ) 所宣

稱的呢? Castles ( 20 10 ) 從歷史經驗的研究顯示 ， 在某些國家這答

案是肯定的，但某些團家則否 。 他指出，瑞典、 美團 、紐西蘭在上

個世紀面臨經濟危機時，擴張了許多方案以滿足失業者和經濟弱勢者

的需求.但奧地利和英國卻是為7維持財政平衡的考量 ，限縮既存的

福利保障 。 另外 ，有些威權國家和歐陸國家則試圖透過軍事力量以避

免遭受大量失業和經濟危機的波及 ( 例如 1 933 年之後的納粹德國 ) 。

部分論點認為金融危機可能會促使福利國家進行基進的改革，雖然這

些積累已久的壓力將促使福利國家進行改革 ，但卻無法轉換為直接

的改革力量 。 原因是許多既存的政治和制度因素將使改革受到阻礙 。

制度主義取向的學者認為金融危機可被視為一個關鏈時刻 ( critical 

juncture ) ， 它提供福利國家一個偏離原先路徑的契機， 並進行大量結

構性改革的機會 ( Farnsworth and lrvi月， 20 II ) 。

因而改革的路徑可能出現兩種取 向，第一種是路徑依賴

( path dependence ) 取向 ， 它強調早期的運作機制有自我增強 ( se l f

reinforcing ) 的特質 ， 若要顛覆既存的制度配置 ， 其成本將會隨時間推
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移而增加 。 所以既有政策總是提供行動者依循原有路徑的誘因 ， 使得

逆轉該協徑變得相對困難 。 在此 ， 時間和政策的連續性將是非常重

要的因素，它決定了最後的政治產出 ， 並使得路徑依賴有三個重要特

質 ﹒ ( 1 ) 強調時間的重要性，特別是早期的政策選擇將比後期的決策

更重要 ， 它對於政策產出有決定性的影響: ( 2 ) 路徑依賴並不認為既

存的制度必然反應常下的環境因素 ， 它反而是反應早期的環境因素，

且那因素現在可能已不存在了 ， 但在制度創立時期 ，那是非常重要的

影響因素 : (3 ) 路徑依賴代表了一個強烈的制度慣性， 一旦通過了特

殊的發展門檻 ， 既有的制度將持續下去 。 這三個特質是建立在報酬遞

增 ( increasing returns ) 脈絡下 ，換言之 ，制度提供維持原有路徑的誘

因，使得一推翻原有路徑將提高困難度 。 因此 ， 在下列五種情況 F ' 路

徑依賴:1有可能出現: ( 1 ) 新政策的產出或創立大型組織將花費巨額的

設立成本 ( 2 ) 既有政策是直接或間接影響廣大的利益團體: (3 ) 既

有政策對受益者存在長期的利害關係 ，使得該政策的改變 ， 勢必引發

嚴重反彈聲浪 : ( 4 ) 既有制度或政策與經濟或社會脈絡緊密蟬綴 ， 並

最後產生制度互補性的連結﹒ ( 5 ) 在某些環境下實施新制度或政策 ，

將使這些新政策難以辨識，或新政策是回l憊不受歡迎的政策產出 。 然

而 ， 路俺依賴並非意指它是靜態或不可能出現路徑偏離 。 反之，它是

一個動態的過程 ， μ 齒，特殊的勢力出現時，將藉的弱化既有機制以改

變既有路徑 ， 進而侵蝕自我強化的軌跡，使得改變成為可能 。 在此 ，

關鍵時刻即成為改變路徑依賴的重要因素 ( Hack凹 ， 2002 : 52-55 ) 。

因而 ， 關鏈時友IJ開啟了另 一種改革的路徑 ， 並促使制度或政策出

現轉變 。 關鍵時刻代表著重要的政治機會時間點，特別是當明顯的政

策分歧出現，或改變的力量強到足以撼動既存的路徑依賴時，這個重

要時間點將可能打破路徑依賴 。 然而 ，關鍵時刻並不必然引起改變，

它只提供一個改變的契機， 是否能打敞路徑依賴，端視新政策的推出

是否能打破自我強化的軌跡 。且制度的轉變往往不是瞬間的 ， 而是漸
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進的，制度變遷的壓力往往是來自於外界的危機，並激發制度變遷動

力的可能性。近來歷史制度主義者嘗試解釋制度內部所產生的變遷

動力，如何在長時間的制度演化之後，改變制度的基本結構 ( Streeck 

and Thelen, 2005; Mahoney and Thelen, 20 I 0 ) 。 他們指出制度變遷模式

有四種模式﹒ ( I ) 取代 ( di s placement ) ，亦即移除既存的規則，並實

施一全新規範。這類型的轉變可能是突然與迅速的，也可能是緩慢推

移的。前者類似於透過基進革命以推翻舊有制度，同時落實新規範。

後者較可能發生在舊制度中的「失敗者 ( I oser ) J 嘗試推出新制度，

並與舊制度產生競爭關係。當舊制度的支持者無法抵制新制度的浪

潮，漸進式的取代即可能發生 。 ( 2 ) 加層化 ( layering ) ，即在現有的

制度下，再添加一些新的規則 。 加層化並不推出全新的制度，而是在

既存制度下做修正或附加新的規則 。 當這些微型調整經歷長久累積

後，並改變了既存制度的連作邏輯時，加層化亦可能帶來巨大變革

(3 ) 漂流 ( drift ) ，隨著環境改變，同時改變既存規範的影響力 。特

別是當外部環境改變時，行動者卻選擇以不回應的方式來因應，這樣

的不作為反而改變既存制度的影響力 。 ( 4 ) 轉化 ( convers i on ) ， 主要

發生在舊有制度仍持續運行，只是用新的方式來詮釋和實施舊有制

度。新的改變與舊有模式間的落差 ， 並非來自於行動者的刻意不作

為，而是來自於行動者積極在舊有制度的模糊地帶耕耘，透過重新

詮釋或配置這些模糊空間，以轉化舊制度使其符合新目標 ( Mahoney

andThelen, 2010: 1-37 ) 。

因而，在路徑依賴和制度改變的兩個光譜上，此次金融危機是否

能使舊有制度轉型為更具抵禦風險的福利國家，特別是國家在處理社

會風險的角色上能更具使能的角色 。 雖然歐洲國家在面對此次金融

危機的改革方針不盡相同，然而，危機的發生卻是一個關鍵時刻，提

供政府改革轉型的契機，特別是在全球化的壓力下，國家是否能夠

承擔更具責任的角色，而非僅是限縮能力，放任市場機制處理。誠



社會政策與社會工作學刊 2012 年 1 2 月 第 十六卷 第二期 20 1 

~IJ Wei ss ( 2003 ) 所指出的，國家在面對全球化壓力時，不是只有被

迫壓縮治理能力，國家本身更具有便能 ( enabl ing ) 的角色，得以透

過國內的制度環境，追求國家欲達到的政策目標，並對抗經濟危機和

創造不同的政策路徑。換言之 ， 真倘使能角色的國家 ， 在遭逢全球化

或經濟危機的壓迫時 ， 反而增加政府強化國內社會安全體系和改革現

有制度的誘因 。 在政治誘因上 ， 當全球金融危機發生時 ， 勢必增加國

內眾多人口對社會保障的需求，因而國家基於選票的政治誘因，會在

社會補償面向上，強化國家使能的角色 。其次 ， 為維持企業在全球的

競爭力，便能國家的角色並非一咪地刪減公司稅 ，而是對企業提供產

業創新的協助，並維持技術勞動力的供給，以換取企業維持納稅的能

力。最後，國家在金融危機的使能角色在於創新政策或制度網絡的回

應能力，包括增加政府與地方政府、企業間的合作網絡 ，以改變不同

行動者間的權力關係，不僅強化資訊共享和執行效率 ， 更解決集體行

動的問題。當然 ， 國內制度是否阻礙或強化國家回應新挑戰的能力 ，

需取決於國家的特質 。 但是 ，國家的危機管理能力和政策制定的能

力，往往受限於國內的政治經濟體制和組織結構。

More l c t a l. ( 2012 ) 也指出，此次的金融危機或許是讓國家轉型

為社會投資型國家的契機，特別是金融危機發生的頻率和週期越來越

多且短 ，人們遭逢風險的程度與日俱增 。因而，國家有必要藉此進行

制度上的轉型，朝向社會投資典範發展，以減少個人陷入風險的機

率 ， 並且維持政府稅收來源的穩定性 。 社會投資型國家代表政府支出

不能減少 ，但在後金融危機時代，政府的財政能力受限 ，難以用凱因

斯式的擴張性財政政策來支應 。因而，政府有必要在既有的預算配置

優先順序上重新調整， ;líI強調政府做為社會投資資源配置的角色 。 政

府不應僅將風險視為特定時點的事件 ，而應將風險置入生命歷程階段

來處E哩 。 透過短期的社會政策或積極勞動市場政策介λ ，或許可立即

讓失業率驟降，但仍無法讓人們脫離貧窮，只是在不穩定就業中不斷
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循環，亦無法提升國家稅收。 因而，政府的角色應朝向從見童時期介

入 ， 包括平等和有品質的受教權和職業訓練機制 ， 以增加高技術勞工

的比率:促進兒童照顧政策增加女性就業， 一方面增加家戶收入 ， 減

緩兒童貧窮和提升人力資本 ， 另一方面增加國家稅收.就業政策上強

化工作轉銜的機制，並創造高品質和穩定的就業等 。事實上 ， 在轉化

為社會投資型國家過程中，國家扮演非常重要的角色，不僅在資源分

配上，更在政策或制度轉型的功能上。 如同 Schmidt ( 2009 ) 所認為

的，國家並非只有被動和受限制的角色，它仍有自我強化和論述偏好

之政策的功能 。

一 、 金融危機與歐洲國家的改革

在既有文獻的討論中，我們可發現歐洲或東亞等國家在因應此次

危機時，皆做出了一些回應策略。在支出層次上， Prasad and Gerecke 

( 2010 ) 分析 1970 - 2007 年曾發生於世界經濟合作與發展組織之國

家 ( Organisation for Economic Co-operation and Deve1opment ) 、拉丁

美洲 、 中東 、亞洲等國之 394 個金融危機 。 平均而言 ， 各國在危機發

生前後的社會安全支出是呈現增加的趨勢，但在危機發生期間，採用

社會安全擴張或緊縮策略，卻存在跨國差異。世界經濟合作與發展組

織之國家和亞洲國家在危機期間，採用擴張社會安全支出策略 ，做為

暫時性穩定經濟的工具 ， 危機解除後即開始限縮支出 。反之，拉丁美

洲、中東和北非國家則持續擴張社會安全支出，危機反而助長其提升

社會保障制度， 並做為刺激景氣的工具。然而， Prasad 和 Gerecke 認

為景氣循環如何影響各國在財政政策和社會安全支出的差異 ，主要取

決於三個面向 。首先是資本的可得性和使用赤字預算的意願 。由於進

入國際資本市場與景氣循環存在密切關係 ， 故若欲於景氣低迷時活絡

資本市場 ，即需減少社會安全支出，並增加資本投入市場 。另一方

面 ， 政府減少支出是因為不願使用預算赤字。其次是國內政治因素 ，



社會政策與社會工作學刊 201 2 年 1 2 月 第十六卷 第二期 203 

危機期間國內選民反而擔心政府錯置預算支出 ， 進而促使政府減少社

會支出以維持預算 。 第三則是政府能力和規模，國家的經濟情況越難

被透視，代表著政府回應危機的政策超慢落實。

在細部政策改革方針上 ， Vis et al. ( 201 1 ) 試圖檢測英國、 美國、

德國、荷蘭、丹麥、瑞典等六國在面臨 2008 / 2009 年的金融危機之

後，福利國家是否如傳統論點所預期的出現基進的改革，致刪減社

會支出 。 他們認為雖然各國存在著福利制度上的跨國差異 ，但各國在

回應此次危機初期，皆有相似的做法 。 各國政府在第一階段主要著重

在供給闕，投入大量資源到銀行和產業部鬥 ， 避免銀行部門的崩潰和

預防需求緊縮:另一方面透過凱因斯式的擴張策略，增加基礎建設、

創造就業機會、減稅等方案，以提供經濟說因，刺激私人投資 ， 促進

經濟成長 。 第二階段則著重在需求面的介λ ， 特別是刺激勞動需求，

以減緩失業率。 一方面透過減少雇主的非薪資成本、提供就業補償以

增加僱用誘因、提供短期的就業方案等以維持就業者的工作權: 另一

方面則針對失業者提供積極勞動市場方案的介入 ，以促進失業者重返

勞動市場 。 目的在於預防大量失業和讓剩餘勞動力能持續留在勞動市

場 ，以備經濟復甦後產業所需 。

表 l 是 Vi s et a l. ( 2011 : 346-7 ) 在進行網路關鍵字搜尋後以內容

分析法所整理的六個比較國家回應此次金融危機後所採取各項措施的

比較 。 六國在面對此次金融危機的第 階段供給面介入方式 ， 著重

在「避免破產J ( circumventing bankruptcy ) 和「重建對金融機構的信

任J ( re-es tabli shing tru s t ) 項目上 ，各國出現類似的回應方式 。 德國

則是較特殊的例子 ， 大量採用凱因斯式的策略方案 。 其次 ，各國在第

二階段需求面的介入方針 ， 英國在危機發生前對需求面的支持方案是

歐盟 的 國中最低的 。 但在危機發生後，英國政府不得不擴張勞動市

場方案 ， 並聚焦於積極勞動市場政策的改革，包括對失業者的支持、

對雇主進用和訓練失業者的補助、新的訓練方案、快速頓取失業給付
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等措施 。 整體而言 ，英國在積極勞動市場政策的支出在跨國比較中並

不算高， 特別是它對於暫時失業者無任何作為。德國則針對暫時性失

業者提出相關策略，即透過縮短工時來因應 。 此外，政府提升負擔社

會保險保費的額度亦增加。

二 、金融危機與東亞生產式福利體制

自從 Esping -Andersen ( 1 990 ) 提出了三個「福利體制J ( welfare 

regimes ) 的概念後 6 ，引發了不少學者的討論，其中一個較真爭議性的

議題 ，即是東亞國家的褔利體制到底是屬於何者?這方面的研究不外

乎從兩種取向切入。首先，是儒家文化觀點， 該論點認為儒家文化、

甚至是亞洲價值是東亞特色之所在 。 強調東亞國家的社會保障是由家

庭來承擔而非國家，國家的角色在於教育的提供 。 在勞動市場上 ， 家

庭和企業的地位同樣重要(Jones ， 1 993 ) 。 第二種觀點是強調東盟國

家的大政府角色取向，該論點認為政府把持國家政治、 工會和媒體，

嚴重削弱了勞工團體的反動力量， 這類研究主要以發展型國家的大政

府特質被描述得最為深刻。 Johnso n ( 1982 ) 即指出發展型國家的資

本累積結構， 方面，必須能夠有效地支持經濟成長 ，進而有助於資

本的累積和調節經濟體系 ， 以減少資本累積的阻礙 ， 另一方面，則是

國家必須透過社會制度以及其他的方式 ，讓此一發展的意識型態能夠

有效地滲透市民社會，讓國民願意且樂意從事發展與累積的行為，更

重要的是創造剝削勞工的合法性體制 。

其後 ， Ho lli day ( 2000 ) 提出了「生產型福利體制 ( productivist 

we lfare regime) J 來形容東亞褔利體制的特殊性 。 強調國家以經濟政

策優先的意識型態，社會政策僅附屬於經濟政策之下，且社會政策

的改革，並非在於促進社會保障或重分配 ， 而是促進經濟生產 。 並認

為只要經濟成長 ， 其身是實將雨露均宿 ( trickle-down ) 地讓每個人受

保守的制利fI\~;li l] 、向ItI rfJ袖手IJ幣111i 1] ‘ 閉 | 會民主兩利體制 。
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益，因而減少了工業關係的衝突，進而強化國家政治和發展策略的合

法性，只要經濟成長 ， 一切問題就可撞得解決。 Lee 和 Ku ( 2007 ) 

進一步用集群分析法檢測東亞福利體制， 發現台灣、南韓和日本在

1980 、 1990 年代的褔利體制，存在強烈的發展性/生產性特質。特

別是台灣和南韓，擁有低的社會安全支出、國家著重在經濟和教育

政策支出的社會投資特質、透過社會保險方案以創造中或高度的社

會階層化效果、強調個人和家庭在福利提供的責任等 。 Peng 和 Wong

( 2010 ) 對東亞褔利體制的研究中，亦發現台灣和南韓的社會政策著

重在社會保險式的生產型模式，即使在民主化之後，社會保險為主的

特質仍未改變﹒ 而香港和新加坡則著重於個人主義式的社會保障制

度 ， 強調個人能力以解決社會風隙 。

Jessop 和 Sum ( 2007)亦指出東亞的生產性福利之所以產生 ， 是

建立在「出口導向型增長模式 ( exportism as a mode of growth ) J 的發

展策略 。 1950 、 1970 年代東亞即被鼓勵t采用出口策略以生產商品供

西方市場使用 。 在出口導向脈絡下，需求並非國內 ， 而是在國外市

場 ， 所以若沒有生產國際化與開放世界市場以出口 ， 東亞的出口積累

體制是無法出現的 。 而當需求是外生的 ， 那麼供給面則需彈性以利再

生產，使得出口積累體制即強調連結外部需求、生產彈性化和跨時空

的分配 ， 以維持積累體制 。 因此，在勞動過程方面 ， 東亞國家需採用

泰勒主義式的彈性化分工將生產過程組織起來 ， 並透過彈性化勞動過

程以減低成本 ，並讓勞工無法享有福利惱 。 故社會政策導向為依賴個

人或家庭，或由大企業或公 、 私混合機構提供勞工之住房、福利或其

他形式的再生產褔利 。為達此目的，制度三需有一些工作福利妥協

第一 ，透過薪資補償和彈性薪資、彈性工時和彈性空間的配置以調整

勞動市場 。 其次 ， 支持正式和非正式的工作福利提供單位， 如家庭和

慈善機槽，以及商品化福利提供，並將社會政策附屬在彈性的出口市

場和低成本的勞動力需求上 。 第三 ， 提供一般的基礎設施和出口補
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償，並輔以生產所需的產業 、稅制、匯率、移工和貿易促進政策等 。

然而，生產型福利體制的研究取向 ，卻出現兩種不同的批評聲

浪 ，特別是針對東亞國家在 1 997 年金融危機後，是否仍然存在生產

主義特質 。 首先 'Kim ( 2008 ) 指出生產式福利存在兩個特質，即社

會政策隸屬於經濟發展之下 . 經濟成長是取得政治合法性最重要的手

段 。 但他認為這個觀點必須透過四個面向再仔細釐清 : ( 1 ) 生產式褔

利強調國家利用社會政策以促進經濟成長的角色，所以東亞的社會政

策發展，很難超越「非生產，性」的福利: ( 2 ) 福利方案是為了經濟和

政治目的 ， 而非為了解決福利需求: ( 3 ) 生產式福利似乎比 Esp i月

Andersen ( 1990 ) 對福利國家的分類更適用於東亞，但它卻不考量民

主階級政治對社會政策的影響: ( 4 ) 生產式福利忽略了社會政策在階

層化效果的面向 。 因而 ， Kim 認為南韓在 1 997 年金融危機後 ， 跨階

級聯盟在推動社會政策上扮演很重要的角色 ， 並促使社會保險的涵蓋

率提升及放寬給付資格。在社會救助和福利服務上 ， 不僅增加政府支

出來因應 ， 更朝向普及式發展 。 亦即南韓的改革更強調公民權和社

會凝聚的概念 ， 已逐漸超越東亞生產式福利的概念 。 然而， Kwon %[1 
Holliday ( 2007 ) 卻認為南韓尚未超越生產式福利國家 。 他們指出南

韓在 1 997 年金融危機前的生產式福利存在幾個特質 : ( 1 ) 福利主要

透過私部門來提供: ( 2 ) 公部門提供的福利強調高度的個人責任 ， 社

會保險模式更勝於稅收支應方案 (3 ) 社會保險體系是為了促進經濟

部門和強化勞動市場運作 : ( 4 ) 高度投資在教育 ，以及最低的社會救

助﹒ ( 5 ) 由上而下的治理模式 。 他們觀察金融危機後的改革 ，發現;兢

業保險和國民年金的涵蓋率但並不包含非典型工作者，且給付水準和

所得替代率偏低 。 健康保險的個人自負額偏高 7 ，且社會救助強調需參

與就業輔導等計畫，並未重視貧窮人口和社會權的賦予。因而，南

韓在金融危機後仍未脫離生產式福利的模式 o Holliday ( 2005 ) 進一

7 35%一 40% 。
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步檢測東亞四國在 1997 年金融危機後，是否脫離了生產式褔利的特

質。其中，他指出台灣和南韓的社會政策 ， 並未因危機的發生而轉

型 。 雖然民主化的因素讓兩國在褔利提供和社會權方面有所增加，但

健康保險仍強調高度的個人給付責任﹒社會安全體系仍高度受限，國

家主要介入於教育體系，社會救助支出甚少且存在高度烙印化效果。

因而，台灣和韓國在 1997 年金融危機後仍未脫離生產式褔利之色彩。

在 2008 /2009 年的金融危機發生後，東亞的生產性福利是否仍

存續? Ramesh ( 2009 ) 研究印尼、馬來西亞、新加坡、菲律賓和泰

國在 1997 /2008 年金融危機期間 ， 其社會保障的回應方式。發現除

了印尼持續強化先前的社會保障體系外，其他國家仍無法接受社會保

障做為國家發展的一部分。且大部分國家的社會保障體系仍附屬於經

濟政策之下，更勝於保障人民遠離危機的風險。這些國家的社會保障

支出主要係運用於教育和健康，除了印尼在此次危機中擴大公共就業

支出外，其他國家的社會安全支出甚少，縱使在經歷了 2008 年的金

融危機後， 大多數國家不僅沒有藉機建立起完善的社會安全網 ， 甚至

縮減公共支出以把注更多資源於經濟政策中。此外， Mok ( 20 11 ) 也

針對中國、香港、新加坡、南韓、台灣等東亞主要政治經濟體回應

2008 / 2009 年金融危機的方式進行研究 。 他發現多數亞洲國家優先

採納策略皆是透過經濟刺激方案，更勝於社會保障策略。且這些經濟

體運用大量的擴張經濟支出策略以挽救金融市場和產業，另透過擴張

公共支出以維持人民的生活，如教育、健康和環境保護等 。然而 ， 這

些國家的因應策略並未脫離過去既有的模式，仍以經濟優先，社會福

利次之的思維來運行 。

因此，從以上的討論中，我們可以歸納出東亞 (特別是台灣 ) 的

生產式福利在此次危機發生前存在幾個特質 ( I ) 經濟政策優先於社

會政策 : ( 2 ) 重視企業或產業的利益更勝於弱勢者或勞工的權益

( 3 ) 社會安全體系著重於強調個人責任舵社會保險體系， 史勝於以
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稅收支應的社會政策，如社會救助 、 福利服務等 ; ( 4 ) 重視真生產性

的教育之投資，並限制社會救助的發展 。

綜上所述 ， 我們一方面可歸納出歐洲和東亞國家於此次危機的介

入方式，不僅在支出層次上出現差異性，且在介入方針上，同時著重

在供給苗和需求面 。 另一方面，東亞國家的生產式福利是建橋在出

口導向、 抑制薪資和不健全的社會安全體系下 ， 使得東亞國家在面對

金融危機時更顯得脆弱 。一方面出口導向模式將導致國內有效需求不

足 ， 特別是當此次危機讓東亞國家的主要出口市場 ( 美國 ) 面臨需求

緊縮時，國內卻無法有效創造內需刺激成長 。 另一方面在低薪、彈性

與社會安全體系不足下， 金融危機的衝擊將導致人民面臨諸多風險 。

因而，本文接下來的部分，除檢視台灣在此次危機中，國家在供給面

和需求面的介入方針為何?在分析的架構上，則試圖從支出層次、方

案介入模式和政策效果等三面向檢測台灣是否在此次危機之關鍵時

刻 ， 已脫離了前述四個生產式褔利特質?或者仍然是路徑依賴?

參、台灣福利國家對金融危機的回應策略分析

如同歐美國家的情形，台灣因此次金融危機所引發的大量失業問

題，迅速地引起政府的高度關注，並致力於供給面和需求面的介入，

以及透過擴張積極勞動市場政策來減緩失業的惡化 。

一 、供給面:總體經濟政策與凱因斯式的擴張性財政政策

在總體經濟政策上， 首先係透過擴增預算之策略思考椎動的相關

經濟政策，試圖刺激突然萎縮的消費需求 。 在此次危機中，台灣如同

西方國家般，在第一階段的介入策略主要以總體經濟政策為主 ，以

挽救金融市場，並避免銀行和大量企業破產 。 相關的介入政策包括中

央銀行調降貼放利率半碼 ( 0 . 1 25% ) ，立的廣大公開市場附買回操作機
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制，以充分提供市場資金。增加國銀對中小企業放款量 3 千億元 ， 對

經營有困難的企業籽因，並減少信用緊縮對企業營運產生的衝擊。在

股市方面則透過禁止台股放空、縮小股市跌幅、協調國安基金延長護

盤期間等。為防止銀行倒閉所引起的系統性風險，初期對所有金融機

橋存款採取全額保障措施，以籽解銀行擠兌的預期心理。減稅措施方

面，同步調整遺贈稅率、免稅額度及所得稅扣除額，透過減稅的方式

減少資金外流和刺激需求 ( 周國偉與吳孟道 ， 2010 : 58-59 ) 。

然而 ， 供給面的措施當中 ， 較受注目的方案應屬 2008 年 1 2 月 5

日發佈的「振興經濟消費券發放特別條例J '係屬凱因斯擴張性政策

之一 。該方案開啟了台灣政策上的先例 ， 並採普及式的方式 ， 讓每個

公民皆有資格享有這項褔利 。 該方案實施期間為 2008 年 12 月 5 日至

2009 年 9 月 30 日，政府以舉債方式編列了新台幣 (下同 ) 856.53 億

元之預算，以消費券的方式 ， 給予每人 3.600 元票券金額 ，得用於購

買貨物、勞務或捐贈 E 。 此外， 台灣政府在中期階段椎動「擴大公共建

設投資計畫 J ' 自 2009 年 l 月 l 日起至 2013 年 1 2 月 3 1 日 止，連續

4 年擴大加速辦理公共建設，該方案主要以政府主辦之質質公共運設

投資，包括基礎建設、交通、環境、文化等建設，來刺激經濟成長 9 。

根據經濟建設委員會 ( 2009 ) 對消費券的成效評估指出，消費券

確實在短期內帶動國內消費效果，特別是與民間消費密切相關的零

售業 ，以及觀光旅遊業影響尤大。零售業營業額年增率 ， 從 2008 年

12 月衰退 9.8% '卻在 2009 年 9 月轉為正成長 3.9% : 觀光旅遊業營

業額年增率更於 2009 年第 l 季大幅成長至 43 .4% '其中 ， 消費券佔

營業額比率更高達 18.2% '顯示消費券確實能激勵民間消費動能。然

前截至 2009 年 10 月 27 日 止，發放人數為 23. 1詣.527 人，其中{墓。 6% 人口群未領

取。發放金街為 828.49 億元，占地發放金額 99.5% ( 行政院串連濟建設委員會， 2009 ) 。

9 參照行政院中華民國 98 年 2 月 19 日台經字第 0980007556 號函核定通過之「振興

經濟擴大公共鐘設投資計讚」 。
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而 ， 消費券對整體經濟成長率之成效並不明顯，其對 2009 年經濟成

長率的貢獻僅約為 0.28% 至 0.43% 。該效果不僅遠低於原先行政院預

估的 0.64% '也不如經濟建設委員會之後提出的 0 . 3% 到 0 . 5% 的預期

效果 ( 陳梅英， 2009 ) 。

二 、需求面 ， 勞動需求方案與積極勞動市場政策

在刺激勞動需求面向上，主要從二個面向著手 ， 第一係維持就業

者持續工作的方案，如創造就業機會、增加雇主招募誘因等 : 第二則

是促進失業者重出勞動市場的方案，如職業訓練、工作經驗方案等 。

首先，在維持就業者的就業能力上 ( employability ) : ( 1 ) 透過「多

元就業開發方案」中的「公部門短期就業專案J ' 白地方政府釋出公

部鬥短期就業機會 1 0 ，並由政府補助受僱勞工津貼 (行政院勞工委員

會， 2009b ) 0 ( 2 ) 給予雇主僱用津貼，以增加企業招募誘因。如行政

院勞工委員會於 2008 年 10 月 22 日實施的「立即上工計畫」即為一

例 ， 一旦企業僱用經公立就業服務機械推介之失業者，政府將依受僱

勞工人數每人每月補助 l 萬元 ( 全時 ) 或每人每小時補助 1 0 元 ( 部

分工時 ) 之僱用獎肋津貼 1 1 0 

其次，在協助失業者的就業方針 t : ( 1 ) 提供工作經驗方案，解

決應屆畢業生之就業需求問題 。 如教育部規劃的 「大專畢業生至企業

職場實習方案」即為一例，主要由教育部補助大專畢業主赴企業實

習 ， 並由各大專院校協助畢業生與企業進行媒合。經媒合成功後 ，

質習員可至企業!ty習一年 1 2 。 另一方面，推動「大專以上人力加值方

1 0 於 2008 - 2009 年分別提供 6，658 flWff 5 ， 5 1 7 個工作機會，協助哥哥勢族群之失業

時短期工作安禮，每人每 11 工作津貼約 800 元 ，每期 6 個月 ( 行政院勞仁委員會 -

2009b ) 。

1 1 參W~Ul攻院勞L委μ會職業訓練局 2∞8 年 1 0 月 22 R行政院勞仁委必會勞職業字

。970503308 號令發布之 rÎiftlJ 1 . ...Gì十1l'i J 。

12 '('f初期間之訪r i't ( 1ij 月 22 ，000 元 ) 及勞位II保費用 ( 每月最高 4， 1 90 元 ) 由教育部
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案JI 3 ，協助大專以上之高學歷失業者回校園再充電，並由各大專院校

設計專鬥課程 140 ( 2 ) 擴張積極勞動市場政策中的訓練方案，特別是

針對無薪假勞工的介入 。主要方案為「充電加值計畫JI 5 ，針對實施無

薪假達每 2 週 1 6 小時以上之事業單位 ，於縮減之正常工作時間內，

實施員工訓練計畫 1 6 17 0 ( 3 ) 協助就業面向上，行政院勞工委員會依

據就業服務法第 23 條 1 8 及大量解僱勞工保護法第 1 條 19 之規定成立

「穩定就業輔導團J '針對有裁員計畫之事業單位，採取個案輔導模

式 ， 協助雇主以其它方式安排剩餘勞動力，以避免大量解僱勞工 ( 行

政院勞工委員會， 2008 ) 。

然而，政府在需求面向上的介λ成效似乎有限 。 第一 ， 在公共就

業上 ，賴樹立 ( 2009 ) 即指出，參與此次公部門短期就業計畫者，主

要以「高中職」和「大學」等中高學歷者居多 ， 且以 f34 歲以下J

之壯年人口佔相對多數 ( 46 .3% ) 。 低度教育人口群利用該方案的比

例反而不高 ， 這似乎與官方界定的弱勢對象有些出入。此外，該方案

特別預算補助 ( 教育部， 20 1 2 ) 。

13 2009 年 3 月 l 日起至 20 11 年 5 月 31 日 l上 。

1 4 參H照研行政院 99 年 8 月 3 臼院程

i叮5 2泊00ω9 年 2 月 2 口起推E動F詢j 。

1 6 補助線千里範圈需為 l 研發及自IJ新能力之訓練課程 : 2 . 資訊遼闊及技術提升能力之

訓練課程 3 梭于|作業系統及生產專業技能、證煦招翁之訓練課程 :4 經營管理、

專業語文與工作安全之課程 5 職業訓練局所定之政策性訓練課程 。

1 7 參照行政院勞工委員會職業訓練局 2009 年 2 月 2 日行政院勞工委員會勞職字第

0980503042 皆是令發布之「充電加1直言十蓋」 。

l也就業服務i去第 23 條規定「中央主管饑關於經濟不緊氣致大量失業時 .1早鼓勵雇主

協商工會或勞工 ， 循縮減工作時間、調整薪資、 fhl月教育訓練等方式 ， 以避免裁減

員工 ， 並得視質際需要，加強實施職業訓練或採取.tìlJ造臨時就業機會、辦理創業貸

款利息補貼等輔導措施 必要時 ，應發給相關津貼或補助金，促進其就業 " " J 。

1 9 大量解僱勞工保護法第 l 條規定「為保障勞工工作懷及詢和雇主經營僧，避免因

事業單位大監解i履勞工 ， 致勞工撥益受損害或有受損害之處 ， 並維護社會安定 ， 特

制定本法...... J 。
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雖明定以未參與過相關公共就業方案和領取失業給付者為優先對象，

但有些參與者亦可能同時領取失業給付-或其他公共所得支持津貼，這

發現與傅從喜 ( 2006 ) 針對公共就業計畫者的褔利重疊現象類似 。 事

實上 ， 這種標榜 IJ二作福利 ( workfare ) J 的方案，在許多世界經濟

合作與發展組織之國家巴顯示無法幫助參與者在方案結束後順利重返

勞動市場或穩定就業 。主要原因是這類方案所產生的鎖入效果 ( lock

in effect ) 反而阻礙參與者流動到正常的勞動市場內，因為方案的實

施將減少參與者找尋工作的動機 ( Cazes et a l. , 2009: 14; OECD, 2009 

93 -95 )。

第二 ， 在工作經驗方案的介入上 ， 政府雖提出回校充電和產業實

習等計畫，但仍缺乏讓年輕人從學校到工作階段的轉銜機制 。學校和

企業需求間的技術落差 ，不斷重回校園的過程， 不僅無法解決兩者

之間轉銜的問題，更可能導致沉重的社會成本。特別是台灣於此次危

機中， 青年從事非典型勞動和人力派遣皆有增加的趨勢，且嚴重程度

更高於中壯年勞工 20 ( 行政院主計處 ， 2011b ) 。 造成青年處於勞動市

場高風險之因素在於渠等較缺乏技fíltj 、 工作經驗、 尋找工作之能力和

經濟資源等。 青年失業和非典型工作問題不僅深化社會排除現象 ，

長期失業更對勞工的所得和技術累積形成另一種變向的懲罰 ( Verick , 

2009 ) 。 青年較壯年人口更易遭受失業或處於不穩定就業的狀態 。當

企業凍結人事進用， 青年不僅不易進入勞動市場，那些已在職場者也

比資深勞工更易遭受被解僱的風險:而從事非典型工作 ，亦代表無法

獲得如全職勞工般的就業與社會保障 ( Verick ， 2009; Esping-Andersen, 

2009 ) 

20 青年部分工時工作者從 2006 年的 5.68% 一路發升到 2009 年 1 7.28% ' 遠高於壯年

人口群的 1 .87% 和 2.22% 屬於臨時性和人力派遣勞工 ， 青年勞工在其闊的比例從

2008 年的 14 .68% 上升至 2009 年 1 7.20% '仍比壯年工作者的 3.86% 早日 3.9% 高出甚

多 (主計處， 20 11b ) 。
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第三 ，在職業訓練的介入上 ， 特別著重在無薪假勞工的訓練方

案，但該方案有一定的資格和課程限制，導致結訓人數僅 18，778

人。若以無薪假高峰期受影響人數 23 萬為基準，充電加值計畫的

訓練人數，亦僅約佔受無薪假影響人口的 8% '顯然該計畫對於增

進勞工於無薪假期間的技能提升和薪資補助實為有限 ( 時報資訊，

20 1 0 ) 。 除此之外，政府沒有給予無薪假之勞工任何薪資補償，不僅

造成個人或家戶消費和儲蓄能力械少，更可能讓勞工面臨貧窮 。除了

前述的所得不均更加嚴重外， 2007 年至 2008 年間，台灣每戶平均可

支配所得亦縮減了 1. 10% '儲蓄率雖無太大變化，但卻比 1 997 年金

融風暴期間縮減約 4% ( 主計處 ， 2009b ) 。 顯然，在缺乏相關的工資

補助措施下，直接衝擊的即是家戶可支配所得和消費能力減少 ，並造

成所得分配差距擴大，而動態機會的不均等亦將逐漸分化社會階層。

此外，此次危機中台灣企業所採用的無薪假類似於「工作共享 ( work

sharing )J 2 1 之概念。依據 Cazes et a l. ( 2009 ) 和 Messenger ( 2009 ) 的

研究指出， 工作共享之優點在於避免大量解僱勞工 ，有助於留住技術

勞工 ， 並減少勞動成本.對勞工而言，則至少可以暫時性保障工作安

全。然而 ， 若缺乏政府相關的補助 ， 將導致勞工實質薪資減少，並減

少家戶儲蓄和消費能力 ， 甚至導致貧窮問題的增加。台灣政府雖以行

政函釋 22 針對無薪假企業在勞工工資和勞保保費上有所限制，並補助

企業以職業訓練方式來調節剩餘勞動力，但這些措施不僅無法減緩企

業的勞動成本，反而造成更多勞工失業。根據主計處 ( 201Ib ) 人力

21 工作分配早在 1 935 年經濟大蕭條即首次被採用 ， 其係指減少勞動工時以使銳減的

工作量能自整體勞工共同去分配，目的在於避免企業解僱勞工 ， 或者創造新的就業

關{系 。 此外，減少工時亦併同減少工資 ， 一般而言 ， 它是依減少之工時按比例減少

工資 。 雖然不見得都是依比例減少工資，然而，勞工可以藉由政府提供之補助，以

減輕因所得損失而帶來之負擔。政府的補助方式有部分是透過失業給付來補償，或

者直接用政府稅收來因應 ( Messenger， 2009 ) 。

22 行政勞工委員會 97 年 1 2 月 22 日勞動 2 字第 0970130987 號函 。
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資源調查發現 ，台灣失業者因 「工作場所業務緊縮或歇業」而遭解僱

者 ， 2008 年平均為 1 5.2 萬人， 但到了 2009 年卻攀升到 33.7 萬人，

大幅增加 18 . 5 萬人，其中 2009 年 1 月份，約有 29. 1 萬人因該因素而

遭解僱。到了同年 6 月，遭資遣政解僱人數則一路攀升至 35.5 萬人

的高峰 。

三 、連結工作與福利:就業保險法的改革與青年失業問題

在就業保險的改革上，第一波改革於 2009 年 5 月 l 日 23 起修正

「就業保險法」第 1 6 條之失業給付領取要件，主要針對 45 歲以上

之中高齡者暨身心障礙者等平均失業週期較長之失業勞工，延長其

失業給付領取期間 24 。第二波改革於 20 1 0 年 9 月 1 0 日訂定「就業保

險延長失業給付實施辦法J2S ，未來只要失業率連續 4 個月末降低或領

取失業給付人數連續 4 個月達 3.3% 以上時 ，政府得公告延長失業給

付 26 。依按勞工保險局的統計資料， 此波金融危機期間，申請失業給

付的比率大幅攀升， 2009 年失業給付核付件皺巴連到 1 ， 11 9，303 件，

給付金額約為 208 億元，較 2008 年約成長 3 倍。若按年齡分，歷年

請領失業給付的人口群中，約有九成領取者為 25 - 54 歲之壯年人

口 反之， 55 -64 歲之中高齡人口群 ， 領取失業給付者所佔比率僅

約 4% ( 勞工保險局 ， 20 1 0 ) 。 再觀諸歷年台灣各年齡層的失業率 ，

以 1 5 - 24 歲的青年人口失業率最高 ， 平均失業奪約為 11 % 左右，

25 - 54 歲之壯年人口和 55 - 64 歲之中高齡人口之平均失業率則約

為 4% 和 2% ( 主計處， 20 11 c ) ( 參閱附錄一) 。

23 中華民國 98 年 4 月 22 日總統華總一羲字第 09800096331 號令修正公布就業保險

法第 1 6 條條文 中華民國 98 年 4 月 24 日行政院院聖勞字第 0980020892 號令發布

自民國 98 年 5 月 1 日施行 。

扭曲原本之 61閏月延長至 9{閏月 。

25 中華民國 99 年 9 月 1 0 日行政院勞工委員會勞保 1 ~f:第 099008 1 813 號令n定發布 。

26 最長發給 9 個月，質施!明問為 61閏月 。
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就台灣各年齡層領取失業給付者和失業率比較，年輕人的失業率

較其他年齡層人口群要高，但其領取失業給付的比率卻是所有年齡層

中最低的 。 而在 2009 年的就業保險改革中，政府反而僅針對中高齡

人口群的失業給付領取時限做調整，卻忽略其他年齡層的就業風險。

特別是在金融危機時，不同就業族群所面臨的勞動市場風險會因其特

質而異， OECD (2009: 79 ) 的研究就指出，平均而言 ，青年人口找

到工作的比率是較其他年齡人口群高，然而，年輕人在金融危機時

期，其遭遇失業的期間卻快速增加 。在台灣的例子我們亦不難發現，

年輕人在 2008 年至 2009 年金融海嘯期間 ， 面臨更嚴重的失業率 ， 但

卻不易領取失業給付，特別是應屆畢業生，沒有投保就業保險的歷史

紀錄，更遑論失業期間的經濟安全問題 。 因此，失業給付的領取資格

和期間 ， 應要更能反應不同年齡就業者的職場特性和就業風險 。 青年

失業期間雖不若中高齡失業者長，但在投保資格和給付請領條件上，

卻可能因頻繁更換工作而無法領取失業給付 。另外，延長失業給付期

限雖可減緩中高齡者遭受貧窮的風險，但為避免這些人產生福利依賴

的效果而延遲就業，權利義務的承諾即有必要被納入，以促使失業的

狀態僅是暫時存在 ， 避免掉入長期失業 ( 失業週期在 52 週以上 ) 的

階段 。

肆 、 分析: 金融危機改變了台灣福利體制的性質了嗎?

一、支出面向

首先，在整體政府支出佔 GDP 比率上，台灣如同世界經濟合

作與發展組織之國家在回應此次危機的策略一般 ， 也在危機發生初

期擴張了整體政府支出 。 觀察 2008 年金融危機發生的前後一年之政

府支出，可發現整體支出從 2007 年的 1 7 .7%GDP 上升至 2009 年的
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2 1.4%GDP ' 呈現擴張的趨勢。但支出擴張卻是短暫的 ， 在危機較為

舒緩的 2010 年後，整體政府支出即呈現下滑趨勢 。 進一步觀察 2000

年至 2011 年整體政府支出的 Z 分數變動趨勢，除7危機發生前後

的 2006 - 2007 年與 2009 年變動大於 I{I?!I標準差外， 2010 年後又回

到整體水準，歷年的支出變動皆穩定在 l 個標準差以內 ( 2001 年除

外 )27 。顯然在支出面向上 ， 政府面對此次危機的策略係透過短期擴張

支出，並在後金融危機時期，整體支出又回歸歷年水準，並未因金融

危機的衝擊而改變整體支出的運用策略 ( 表 2 ) ( 財政部， 2011 ) 。 這

趨勢似乎與 Viseta l. ( 2011 ) 對歐洲國家的觀察不謀而合:台灣在危

機期間先大量透過舉債方式試圖幫助經濟復甦 ， 但也使得政府舉債比

率在 2010 年攀升至 38.6%GDP ' 並使得政府整體支出在危機後期面

臨限縮的命運。表 3 顯示 2007 年與 2009 年比較 ( 金融風暴發生前後

，年 ) 亞洲各國，可以看到各國中央政府債務佔 GDP 比例逐年快速

上升 ( IMF ， 2011 ) 。

表 2 2000 - 2011 年台灣整體政府支出佔 GDP 比率

年Jî 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2ω7 2008 2009 20 10 20 11 平均 標準差

幣體政府主te
20.8 22.9 20.6 20.7 19.8 19 .5 18. 1 17.7 18.6 21 .4 18.9 19 19.83 1. 50 

佔 GDP tt 
Z 分數 0.64 2.04 0.5 1 0.58 -0.02 -0.22 -1. 15 -1.42 -0 日2 1.04 -0.62 -0.55 

註 Z 分數計算公式 =( 當年度當總政府支出比 一 平均 1 一 標準差 。

其次 ， 在政府各類支出佔總支出的比例上，可發現在 2008 年危

機發生後，只有經濟發展支出 28 和教育科學文化支出 29 呈現擴張趨

勢，其中又以經濟發展支出擴張幅度最大 ( 增加 4.1 % ) ，但擴張僅是

短暫的，在後金融危機時期，該項支出即開始限縮 。 然而 ， 社會福利

27 2ωl 年的支出如隔變動可能係因 2∞1 / 2∞2 年網路泡沫11::造成失業率大桶上會1lOPJí致 。

2斜斜濟發展支山包括農業 、 工業、 交通、其它經濟服務支出 e

29 教育科學文化支出包括教育、科學 、文化支出 。
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表 3 各國中央政府舉1賈比率(佔 GDP 的百分比)

2007 
危機前 2008 2009 2010 20 11 20 12 2013 2014 20 15 2016 

香港 32.8 30.6 33.2 34.6 33 .8 32. 1 29.2 28.6 28. 1 27.5 

日本 187.7 195.0 216.3 220.0 233. 1 238.4 242.9 245 .9 249.9 253 .4 

韓國 30.7 30. 1 33.8 33 .4 32.0 30.0 28.0 26.0 24.0 22.2 

新加坡 85.9 97.2 105.0 96.3 93.5 90. 1 87.8 85 .3 83. 1 81.7 

台灣 33.3 34.7 38. 1 38.6 38.5 37.9 35.5 33. 1 30.8 28.7 

美國 62.3 71.6 85.2 94 .4 100.0 105.0 108.9 111 .4 113.2 115 .4 

中國 19.6 17.0 17.7 33.8 26.9 22.2 18.4 15.5 13.0 10.9 

註 20 1 2 至 20 1 6 年為預估資料

資料來源 lMF (20 11 ) 

支出 30 上， 2009 年卻較 2008 年減少 1.2% '其縮減幅度僅次於一般政

務支出的 - 1 .6% 。 雖然社會福利支出在後金融危機時期逐漸回升，但

這主要是受到社會保險支出增加所致訓，在福利服務 32 和國民就業 33 支

出方面卻變動不大 。 進一步觀察 2000 - 201 1 年在經濟發展、社會福

利和教育科學文化支出等三面向的 Z 分數變動趨勢，發現經濟發展

支出在 2009 年大幅變動 2.2 個標準差外 ，支出變動多維持在 l 個標

準差以內，只有在失業率相對低點的 2000 年和 2006 年 ，變動幅度超

過 l 個標準差，但其變動方向是朝限縮支出發展。反之，在社會福利

支出變動上，在失業率較嚴重的 2002 年和 2009 年反而是向下刪減超

過 l 個標準差的範間。在教育科學文化支出上，只有在 2001 年失業

率攀升時 ，向下刪減 2.4個標準差 ，餘則變動在 l 個標準差以內。但

在此次危機後，政府不但沒有限縮該類支出，反而在後金融危機時期

逐步擴張，由 20 11 年的支出變動增加 1. 5 個標準差即可見一般 ( 參

30 社會福利支出包括社會保險、社會救助、緬利服務、國民就業、醫療保健支出 。

31 2008 年佔總支出比為 6.3% • 20 1 1 年增為 8.6% (財政部. 20 11 ) 。

32 20 1 0 年佔總支出比為 5 .4% • 20 11 年為 5.7% ( 財政部. 20 11 )。

33 2010 年佔總支出比為 0.2% • 20 1 1 年仍為 0.2% ( 財政部. 20 11 ) 。
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閱附錄二) ( 財政部， 20 11 ) 。 這現象似乎與 Rames h ( 2009 ) 對東亞

國家的觀察類似， 多數國家於此次危機中多扭住資源在經濟政策中 ，

社會保障支出多用於教育支出上 ，社會保障制度仍附屬在經濟政策底

下。
進一步觀察社會福利支出項下的細目 ，此次危機社褔細目佔總政

府支出比重最大的為社會保險支出 ( 2側/ 2∞9 年為 6.3% / 7. 1 % ) , 

其次為福利服務支出 ( 2008 / 2009 年為 6 . 8% / 5 .1 % ) 。 而國民就

業支出的比重是最低的項目 ( 2008 / 2009 年皆為 0.1 % ) 。 但比較

2008 / 2009 年各細項的比重差距，僅有社會保險支出呈現增加現

象，而福利服務支出比重卻減少 1.7%。再觀察各細項在 2008 / 2009

年的 Z 分數變動，情形 ，可發現該 2 年各細項在例年光譜上，幾乎皆朝

限縮支出的方向變動，其中又以社會保險支出和福利服務支出變動皆

超過 1 個標準差。 2008 年的社會保險支出是該項支出中近 10 年來最

低的 ( z 分數為 -1.5 ) ，但在 2010 年之後即開始攀升 ， 並於 2011 年

擴張幅度最大 ( z 分數為 1. 6 ) 。 褔利服務支出則於 2009 年達到近 10

年的低點 ( z 分數為 -1 .4 ) , 20 10 年後則漸趨回歸歷年水準 (差距不

到 l 個標準差)。 社會救助支出則無太大變動， 大多維持在 l 個標準

差以內的變動，並未因此次危機而大幅變動。顯然 ，在此次危機初

期 ( 2008 / 2009 年 ) ，社會福利項下的各細目支出亦呈現縮減的趨

勢 ，雖然社會福利總支出在 2010 年之後有緩慢攀升，但增加的項目

主要集中於社會保險支出，對於以稅收來支應的社會安全網措施，如

社會救助、福利服務、國民就業等支出，卻無太大變動 ( 參閱附錄

三) ( 財政部， 20 11 ) 。 但值得注意的是 ，國民就業支出的比重雖小且

變動不大，但政府於此次危機推出諸多積極勞動市場政策來因應，應

進一步檢視積極勞動市場政策支出的變化情形 。

觀察積極勞動市場政策支出佔 GDP 之比， 可發現積極勞動市

場政策支出雖於 2008 年危機發生後開始擴張，但其支出佔 GDP 的
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團 5 積極勞動市場政策佔 GDP 的比率

資料來源 整理自職業訓練局歷年公務決算書?、 就業安定基金決算苦 。

比率在 2008 年僅約 0.07% ' 2010 年也僅為 0.1 % 。 相較於鄰近的韓

國 ( 2010 年為 0.42% ) 和世界經濟合作與發展組織之國家的平均值

( 2010 年為 0.44% ) 皆較低 ( OECD . 201 2 ) 。 進一步觀察積極勞動市

場政策支出的歷年趨勢，支出擴張皆在景氣低迷時， 一次是在 2002

年的網路泡沫化後:另一波則在此次金融海嘯時 。 然而，擴張的趨

勢卻是短暫的 ， 2005 年和 2009 年後 ， 積極勞動市場政策支出即開

始下滑 ( 國 5 ) ( 職業訓練局， 2012 ) 。 如同 Ramesh ( 2009 ) 和 Vi s et 

a l. ( 2011 ) 對東亞和西方國家的觀察，各國政府於此次危機雖大量擴

張積極勞動市場政策，但卻是暫時性的，在後金融危機時期，即開始

限縮該項支出 。

綜合上述支出層次的分析，可發現政府於此次危機中係透過暫時

性的擴張支出策略來因應立即性的危機， 並且在後金融危機時期即開

始限縮支出 。 就各類支出而言 ，政府在經濟發展和社會福利支出上，

受到景氣循環影響甚深，在景氣好時擴張福利支出，同時減少經濟發

展支出 自 然而在景氣低迷時 ， 則擴張經濟支出並減少社會福利支出 。

且較具生產性的教育支出 ， 貝 Ij維持較穩定的發展。而促進就業的積極

勞動市場政策支出 ， 雖於危機發生時期擴張，但亦是短暫的，且支出
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幅度遠低於鄰近的韓國和世界經濟合作與發展組織之國家。顯見政府

的思維仍停留在社會福利需在經濟成長下運行，且觀察過去 1 0 年政

府的因應策略， 多以暫時的擴張支出策略來因應景氣低迷 。 政府因

應此次危機的策略不僅存在路徑依賴，並存在著強烈的 「經濟成長優

先」色彩。 即使在後金融危機時期，社會福利主要的支出擴張，仍是

以擴大社會保險為主，更勝於以稅收支應的方案，以保守減緩公共資

源的浪費。但此次危機後，政府對教育支出的態度開始出現轉變，不

僅沒有限縮教育支出 ，反而逐步擴張。顯然 ，政府因應此次危機的策

略 ， 不僅強調經濟政策優先於社會政策 在社會政策的發展上，著重

在以強調個人責任的社會保險支出和具生產性的教育支出 ， 更勝於以

稅收支應的方案 。 這些特質似乎未脫離過去的生產性福利特性 。

二 、方案介入類型

附錄四整理了政府於此次危機的創新方案之性質 ， 在方案類型累

計次數上，可發現政府介入最深的策略為「銀行與金融政策J ( 次數

為 6 ) ，其次為「凱因斯式措施J ( 次數為 5 ) ， 第三為 「幫助失業者尋

職措施J ( 次數為 4 ) ， 主要包含積極和消極性勞動市場政策 。這現象

與 V i s et a l. ( 20 11 ) 對西方國家的觀察類似， 台灣也在此次危機中投

入大量資源到銀行 、 金融和產業部門 ，同時透過凱因斯式策略提供經

濟誘因 ，刺激經濟成長。按著才透過勞動市場政策，以減緩失業率。

顯然，政府的思維仍係以經濟發展為主 ，對於建構完整的社會安全網

著墨不深。 進一步觀察政策的受益對象 ， 可發現受益者主要集中於企

業與銀行，其累計次數為 1 0 ' 而於此次危機遭逢高失業和暫時性失

業風險的勞工群體， 享有的受益方案甚少，次數各為 2 和 l 。 顯然，

政府於此次危機的資源分配， 主要集中於挽救企業和銀行產業，失業

勞工能分配到的資源並不多 ， 政府仍然重視企業或產業的利益，更勝

於弱勢者或勞工的利益 。這項生產性特質，在此次危機後仍清晰可
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見。再者，從附錄四可發現此次危機的相關措施多為短期性措施 (次

數為 1 3 ) ，主要做為緊急舒緩之工具，並於後金融危機時期停止政府

介入。如同前述所指出的，政府透過短期介入措施，主要係受限於不

斷攀升的舉債壓力。

因此，政府於此次危機推出的策略 ， 並未偏離原有的制度脈絡，

特別是社會保障方案僅有在危機發生期間，在既有制度上 ， 透過加層

化的方式推出一些創新方案來因應。誠如 Mahoney 和 Thelen ( 2010 ) 

所指出的，加層化並不推出全新的制度，而是在既存制度下做修正或

附加新的規則 。 如此次危機期間政府所推出的「公部門短期就業專

案 J '即是在「多元就業開發方案」項下所增多IJ ，早在 2002 年開始

即有類似的方案 ( 呂建德等， 2003 ) ，此次危機只是在既有脈絡上，

再增加新的方案。其次， r充電加值計畫」 雖為首創針對無薪假勞工

的介入方案，但它也只是在既有的職業訓練體系下所增列，並未改變

既有的職業訓練輸送方式 。 「立即上工計畫」雖係此次危機時期所推

出的新方案，但對雇主的薪資補貼方案早在 2002 年和 2003 年分別賞

施的「就業促進津貼實施辦法」和「雇主?雇用失業勞工獎助辦法」業

已開啟 (李健鴻， 2006 ) 。 此次的「立即 仁工計畫」僅是在既有脈絡

下再增加一層新方案 。 而延長失業給付的革新，亦是透過加層化的方

式，在就業保險上附加新的規定 。但值得注意的是，許多因應此次危

機推出的加層化社會保障方案多為短期性，並於後金融危機時期即移

除介入方案，回歸原有的制度路徑上 。 故此次危機中政府雖試圖透過

加層化方式改變既有制度，但介入期間卻是短暫的，難以對既有制度

產生重大影響，且在後金融危機時期似乎又重回路僅依賴的老路。

從上述的觀察，台灣政府於此次危機中，雖試圖打破既有的制度

脈絡，推出一些創新方案，如消費券等，但尚可觀察出政府的思維仍

受限於過去的生產主義模式。誠如 Mok ( 201 1)對台灣危機處理的

觀察 ， 發現台灣政府雖試圖擴張社會保障制度，但並未脫離過去既有
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的模式 ，仍以經濟優先 ，社會福利次之的思維來運行 。 因而，短期和

立即性的措施，如公音11鬥就業方案 ，即成為政府能快速降低失業數字

的策略 。 再輔以舉償的方式，如消費券、擴大公共建設 ，讓生產和消

費能力獲得快速的穩定 。 台灣的政策決定菁英似乎認為只要經濟能繼

續成長 ， 諸多需求即會隱藏在充分就業底下「自動」獲得解決，褔利

的需求得以透過個人致家庭來提供 。 然而，這些措施皆是片段及短暫

的，雖可暫時抑制大環境的惡化，但就長期而言 ，仍無法給予人民一

個較為完整的社會安全網，且無法根本地解決問題，或提升人們對抗

風險的能力 。 Ch a n ( 2007 ) 在觀察東亞國家面臨 1 997 年金融危機衝

擊後，似乎在社會政策回應上仍然強調「工作福利」、「新公共行政管

理」與自立更生等所謂 「生產主義」的價值 。 我們對於台灣案例的研

究也確認了 Chan 的觀察。 Ch an 同時批評，所謂「生產主義」的福利

體系可能是建立在對於諸多弱勢者的剝削或不承認其應有的勞動價值

上，包括.家庭主婦、非典型勞工 、低技術勞工 、外籍勞工等 。 東亞

生產主義式褔利本身就是 「反生產性」 的， 因為它一方面無助於產業

生產力的提升，仍然因龔「低工資、位福利」的剝削路線; 另一方

面 ， 這個策略本身即內在蘊含著風險，因為勞工的薪資長期無法提

升， 因而有效購買力降低，生產與消費無法形成正面的循環 ( Ch an ，

2007: 253-4 )。

就制度比較性利益而言，台灣係以出口導向作為主要競爭策略，

特別是台灣在 70 、 80 年代所構築起來的「世界加工基地J ' 在結構上

主要是低裝備 、 低附加價值 、 低工資的產業別 。 再加上台灣自然資源

的困乏 ， 台灣的經濟發展策略逐漸地從以大型企業為主的進口替代轉

向以中小企業為基礎的出口導向政策 。 以中小企業為主的出口導向政

策意味著其發展策略對彈性化勞動市場的依賴 ，低薪、 低技術 、 低就

業安全和快速轉換的年輕勞動力 ( Deyo， 1989: 33-34 ) 。 因此，出口導

向的發展策略限縮 f社會保障體系擴張的力量，主要是閃為國家為了
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促進企業的國際競爭優勢，需透過國家補貼的方式壓抑非薪資勞動成

本。加上台灣生產體制主要是以中小企業為主，透過彈性化及對勞工

力量的壓抑，才能以出口導向發展策略在團際競爭中獲得特定的競爭

優勢。從前述政府在此次危機的介入方針上，仍著重在總體經濟政策

上，社會保障的介入甚少 。 政府似乎仍依循著過去以生產性福利政策

為主的模式 ，試圖把國家干預最小化。特別是透過所得移轉的收入再

分配或社會保障制度的擴大並不是國家主要關注的。它強調透過自身

的勞動來取得收入以維持生計，因而此次危機的社會保障政策，多以

積極促進失業者重回勞動市場策略居多。在鄰近的韓國 ，也表現了類

似的特性 ( 曹永薰， 2010 : 46-48 ) 。誠如 Castles ( 2010 ) 所言 ，福利

國家沉重的制度脈絡，加上政策回饋 ( policy feedback ) 的效應，使

國家難以打破路徑依賴進行根本的改革 。 在生產性褔利的路徑依賴模

式下，限縮了台灣政府系統性擴張社會保障制度的能力。

三 、政策結果

在 2008 年金融危機發生之初，各國政府為緊急滅火以維持經濟

體系的穩定，先是對銀行與金融機構扭注大量資金籽困，並維持金融

體系的流動性和各銀行間貸款利率的穩定 。 同時對重要產業籽困，

並進行一連串凱因斯式的創造需求與工作措施。 Farnsworth 和 lrvi月

( 2011 ) 認為，以英國為例 ， 這些緊急措施對於一般民眾並沒有太

多好處，反而是利益集中於某些產業 ( 如金融業透過合併而更加壯

大 ) ， 但成本卻是廣大納稅人 (特別是中產階級 ) 所負擔 。 特別是為

了籽困而緊急舉債，公債佔政府支出與 GDP 的比例大幅升高。短期

間雖然穩定了經濟與金融秩序，但是巨額公債卻帶來了長遠不利的效

果。 一是造成公債利率的上升， 借貸成本排擠了正常政府支出項目 ;

二是使得政府更加依賴於國際金融資本 。 最後， 大量的財政赤字迫使
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政府必須進行預算刪減，特別是各項福利支出 34 。這就是 Gough ( 2011 

53-6 1 ) 所認為的:金融危機導致了財政危機，而財政危機進一步延

伸導致為福利國家的結構危機。原因是成本高昂的籽困方案使預算赤

字迅速達到政治上可以忍受的極限，並引發社會內部各階層/階級間

的分配性衝突，即誰在何時該承擔景氣復甦沉重負擔，以及該用何種

方式來承擔成本的問題。到底要繼續採取赤字預算或增稅措施也引發

政治上的廣泛討論鈞。我們因而可以想見，後金融危機時代的福利政

治將是福利刪減與利益團體衝突不斷的階段，問題是這個成本在何時

由什麼團體以何種方式被分配 ( Vis et 址， 20 11 )。

上述問題在台灣似乎也可以觀察到。在危機初期政府透過擴張

性策略，同時採用減稅和舉債方式來因應。根據財政部 ( 2011 ) 的

資料顯示，台灣的租稅負擔率 ( 賦稅收入佔 GDP 比重 ) 從 1 990 年

( 20% ) 起即一路下滑，到了 2009 年只剩 1 2.3% ' 比起鄰近的南

韓、新加坡、日本更低 36 。政府債務未償餘額佔 GDP 比率 ( 僅含內

債 ) 1 990 年僅有 4.7% '但在 2008/2009 年金融危機最為嚴重時，

已高達 29.9%/33. 1% 。 債務償還佔歲出比率卻從 2000 年的 1 9% 下

滑至 2010 年的 9.2% 。政黨輪替後上任的馬政府在執政前三年，經歷

34 各國的回應方式相當不同 。 例如英國對於高等教育學費提高鬆綁，法國則提出延

後退休年齡 。 立[1英國在 20 1 0 年選舉峙，主要政黨 ù位未提出限縮方案的策略 ，但新

的聯合政府在 20 1 0 年 6 月 ( 保守和自由民主黨 ) 已採閉了限縮 1.8%GDP 支出的策

略，包恬增加 2.5%VAT 稅、減少所有服務部門未來 4 年的 25% 支出 ( 除了健康和

海外援助之外 ) 、減少未來 5 年 0.8%GDP 的福利支出、凍結兒童給付、嚴格限制l身

隙者的醫療給付 。 誰體而言 ， 20 1 4 - 20 1 5 年總計將減少 5.6%GDP 的支出 ( V i s et 

al. , 20 11 : 348 ) 。這些預算削減方集預料將進一步街擊社會福利和公共年金 ( Gough, 

35 具體的例子就是 20 11 年美國民主黨 (總統 ) 與共和無 (參眾兩院 ) 之間對於到處

耍增稅或削減來面對巨額閻償問題， 反應在預算案的爭執之上 ，最後演變成預算危

機的問題 。

3的 2008 年台灣、日本 ﹒ 南韓 、 新加坡的租稅負擔率分別為 1 3.9% 、 1 7.4% 、 20.7% 、

14% 。
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大規模減稅及擴張性支出，每年平均舉債幅度更高達約 3 ， 105 億元，

公債累積迅速。而「減稅帶動經濟」的背後真相，顯然是舉債金額持

續大於償還金額，以及政府債務償還能力嚴重弱化，即使勉強擠出一

點償債預算，也必須先支付龐大的利息，才能償還極少量的本債 (林

宗弘等 ' 2011 : 96-100 ) 。然而 ，政府透過減稅和舉償的政策，受益

者到底是誰?我們若觀察受僱人員報酬、企業營業盈餘和固定資本消

費佔 GDP 的比重，因後兩者皆屬資本收入，若合併計算，即可看出

受僱人員報酬自 2000 年之後即持續下滑，資本收入卻持續攀升，並

在 2008 / 2009 年金融危機最嚴重時，兩者更有明顯分化之趨勢 ( 參

閱附錄五 ) ( 主計處， 20 11d ) 。 由此可見政府雖然希望以刺激經濟成

長來回應危機的策略 ， 受薪階級似乎無法享受到成長的果實 。

再者，如果觀察政府的褔利和租稅政策對於縮小貧富差距的結

果，在納入政府的移轉收入後，貧富差距在 2008/2009 年間從實際

的 7.73/8.22 倍縮小為 6.20 /6.47 倍，利用社褔支出減少貧富差距

的效果為1.53/ 1. 75 '係 自 1 999 年以來社褔效果最顯著的 2 年。然

而，利用租稅來減少貧富差距的效果卻 卡年來幾乎毫無變化 ( 主計

處， 2010 ) ( 參閱附錄五 )。 顯然，稅制的所得重分配效果並不顯著，

雖然社會褔利支出有助於減少貧富差距，但政府對於建立未來台灣褔

利國家的想像，似乎仍僅停留在過去以經濟發展即能解決社會問題的

陳舊思維上，即使在此次危機中，也是透過大量擴張經濟支出做為主

要介入手段。在建構較具永續性發展可能的社會安全網方針上，仍付

之闕如 。 進一步而言 ，福利預算不會憑空掉下 ，仍然必須由稅收來買

單，若政府過度依賴減稅造成財政赤字國家 ，那麼褔利制度僅能做半

套或舉債來因應。長期而言，這似乎無法建構起完整的社會保障機

制 。 誠如 Mok ( 2011 ) 針對台灣政府在此次金融危機的因應方式指

出，台灣政府雖在危機發生時擴張公共支出，以刺激金融市場 、 促進

經濟和就業成長、提升教育、健康和環境保障等。但這些策略仍著重
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在經濟復甦方案， 完整的社會保障方案仍付之闕如 。

事實上，歐洲一些較新的研究指出 ， 在面對由經濟全球化、傳統

家庭解體以及技術變遷所帶來各類新興社會風險， ( 經過改革後的 )

福利國家可以幫助公民以更彈性的方式面對生命歷程中的諸多風險 ，

他們稱之為社會投資型的福利國家 ( Esping-Andersen ， 凹的; More l e t 

泣， 2012; Hemerij c k, 201 2 ) 。 新型福利國家的任務因而不在於強調資

源的重分配，而是幫助公民以自我調整的方式抵禦風險 。 它強調褔利

國家不再從事後補償的角度分配社會風險 ， 而是採取事前預防的方

式:不是單純以所得移轉的方式進行所得重分配 ， 而是以程序性的惜

施進行風險治理 。 這種新型福利國家將有助於轉化簡單現代性中僅僅

強調的面向， 而將焦點移轉到對於自身行動 (及後果 ) 的觀察與限制

上 ( 呂建德 ' 2010 : 471 ) 。當然，社會投資型國家在台灣的適用性仍

有釐清的必要 。 但在金融危機後 ， 政府實有必要重新思考舊有的治理

模式 。 社會政策的方針，不應只是短期的福利給付或資源重分配，而

應更強調保障人民生命風險的配置與預防性介入，並在不同政黨間尋

求一套有效的互動機制 ， 以創造福利國家新型態的正當性 。 金融危機

就此而言反而提供7台灣褔利國家轉型的契機 。

伍 、 結論

金融危機對於福利國家的影響是什麼?是如同全球化悲觀論者所

認為的進行福利刪減，或是如同補償論者所指出的進行福利擴張?特

別是 2008 年美國次貸危機所導致的全球經濟緊縮，是否讓台灣的福

利制度因而產生了轉變的動力 ? 本文發現在支出面上，政府雖於此次

危機時擴張總體政府支出，但之後隨即限縮支出，回歸近 10 年的水

準 。 此外，在各類支出細項上，政府主要致力於擴張經濟發展支出 ，

並限縮社會福利支出 ， 僅有針對較具生產力的積極勞動市場政策支出
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有所擴張。然而，這些支出的擴張卻是短暫的，在後金融危機時期，

除了教育支出呈現穩定發展，社會福利支出也著重在強調個人責任的

社會保險支出上，多數擴張性支出則大幅限縮，這主要受限於政府債

務大幅攀升所致。其次，在政策介入方針上 ，政府為了避免需求過度

緊縮，大量運用總體經濟政策和凱因斯式策略，更勝於發展社會保障

制度。然而，這些政策的受益者仍集中於企業和銀行，弱勢者和勞工

的受益方案不多。

觀察政府在此次危機時期所採取的各類緊急籽困措施，我們似乎

可以發覺台灣決策菁英仍然較傾向於認真日危機只是短暫性的改動 ， 一

旦景氣復甦後投資和消費將會增加，失業率也會下降。經濟政策仍

然是最好的政策，社會政策的推行，並非為了解決需求，而是為了促

進經濟成長。政府的策略是優先支持金融業，金融業支持大企業，大

企業支持中小企業，最後，在「雨露均需」的外溢效果下，勞工最後

也能獲得利益 。同時 ， 受限於東亞生產主義的福利模式之影響，強調

低度的非薪資勞動成本 ，使得以稅收支應的社會政策擴張有限，仍以

強調個人責任的社會保險為主。因而依循片段、短期且立即見效的介

入 ，成了政府在處理此次危機的主要政策選擇。但長遠來說 ，政府若

不改變既有的社會福利介入模式，並積極思考技術結構轉型和建立完

善的社會安全網之問題， H每迫使人民的生活更不穩定。如同 Streeck

在檢討此次金融危機與國家管制的問題時指出，市場擴張的速度遠比

制度建立更快 ， 為了規範那些為了自我利益而破壞現行規範者，政治

介入確有其必要性( Streeck, 2011 b ) 。

如同本文檢視此次政府推出的各項政策措施之效果，可看出台灣

自 1990 年以來財稅負擔率持續下降，不僅導致財政不平衡的問題，

且減稅和舉債的結果，並未使受薪階級享受到成長的果實。此外，利

用租稅來減少貧富差距的效果 '10 年來幾乎毫無變化。而利用社會

福利做為減少貧富差臣的效果，雖於 2008 / 2009 年有顯著成效，但
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政府卻不願致力於發展完備的社會福利體系。目前政府所推出的緊急

籽困措施大部分都是屬於短期性與片面性的勞動/社會政策措施，而

這些措施的問題在於欠缺對於問題結樁面的理解，與對於後金融危機

時代台灣福利國家的想像能力。誠如 Gough ( 2011 ) 在分析此次金融

危機與對於福利國家的後果時所提出的洞見.金融危機將導致財政不

平衡 ，財政不平衡又將迫使國家進行福利改革 ，而這將涉及刪減成本

必須由誰承擔的問題，金融危機只是加速了這個不均衡結構的失衡。

基此 ，本研究預計可以產生兩方面的效益， 一是理論上， 一是政

策應用上 。 就比較福利國家理論而言，過去關於社會政策與褔利國家

擴張或刪減的理論不外乎是以下的論點.工業主義邏輯、勞工階級權

力動員論、制度主義論 、 國家中心論。 2008 年的金融危機則提供了

我們尋找另一個解釋突破的可能性 一個重大的經濟事件如何影響後

續勞動與社會政策的推出 ( 社會自我保護措施 ) ，同時讓我們思考社

會政策是否也可能在此時出現典範移轉的效應。其次，是政策應用上

的效益 。 目前全球對於金融危機所可能帶來的後續經濟與社會不利影

響有著相當的憂慮 。 毫無疑問地， 2008 年的金融危機是二次世界大

戰後所出現最為嚴重的經濟危機，現在的問題是，其規模與後續效果

是否會步上 1929 年的經濟大恐慌後塵。 2008 年後緊急推出的各項籽

困措施由於耗費了巨大財政支出，龐大的公債正迫使後金融危機的國

家必須面對增稅與削減赤字的困難 ， 而這些都將牽涉到成本的分擔。

在東亞國家，雖然赤字與政府負債不若歐美國家嚴重 ( 日本除外 ) , 

因而似乎有較多的空間可以進行改革 。 但是，出口導向的經濟在面臨

全球景氣衰退與歐美市場消費緊縮的問題時，就業市場也會受到相當

衝擊 。 台灣 ( 以及東亞其他主要經濟體 ) 在面對這些危機所採取的勞

動與社會政策改革為何，值得我們進行更深入的研究。

國際社會政策學界最近在檢討金融危機與福利國家改革的相關文

獻中，社會投資國家被視為是一個可能的方向 。 我們若將社會投資國
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家與東亞生產主義福利體系相比較，可以發現兩者都強調對於人力資

本 ( 如教育，醫療與職業訓練等 ) 的投資 3 例如，從第三節的分析中

可以發現，台灣在這次金融危機期間似乎投注較多在失業民眾的就業

能力提升與職業訓練計畫 ( 如充電加值計畫 )。 但若細察兩者間的特

質，仍可發現存在許多差異。其中最主要的部分是社會投資策略強調

公共托育與托老設施的提高來平衡家庭與工作，進而促進女性勞動參

與率的提高，因而社會投資需要較高的租稅投入。台灣 ( 與其他東亞

國家 ) 在過去高經濟成長時代，可以依賴經濟政策產出促成某些社會

政策效果，例如低社會不均度與低貧窮率，且將主要責任負擔由個人

與家庭部門來提供 。然而，伴隨著全球經濟整合程度提高與經濟景氣

循環不穩定度升高，個人與家庭暴露於風險的程度也相對提高 。 雖然

立基於彈性化與投資於人力資本的基本要素，使東亞生產性福利體系

轉化為社會投資型國家的可能性較高，且兩者間存在選擇性的親近關

係。然而，這個轉化必須以國家較高的徵稅能力做為前提 。 觀察台灣

在金融危機期間的一些政策措施似乎有朝向社會投資國家發展的趨

勢，但受限於台灣較低的財政能力，這個制度性的轉化幅度似乎仍然

有限 。因而，台灣最核心的問題不在於積極勞動市場政策或是人力

資本政策，或是片面支持企業的措施 ( 如對失業勞工聘僱的薪資補

貼 ) ，而在於某種既彈性又安全的社會保障體系是否能夠有效地解決

個人生命歷程斷裂時 ( 如金融危機所造成的大量失業 ) 的問題 。 特別

是台灣既有的生產式福利 ， 預防個人生命風險的機制，主要是透過強

調個人責任或家庭來處理 。但這樣的機制在經濟危機越來越頻繁時，

將使個人就業歷程的斷裂次數頻繁，進而無法透過傳統的生產性福利

提供模式來預防風險 。 因此，探討一個既能讓個人彈性進出勞動市

場，又能維持基本安全的福利體系是台灣社會福利學者在後金融危機

時代一個必須面對的政策實踐上與制度創新上的挑戰 。

最後，本文仍有些研究上的限制，例如政府支出的改變和介入模
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式的策略，可能會受到人口因素、選舉政治、政主義;差異的意識型態、

產業轉型、國際勢力等因素影響。這些因素是本文無法透過量化過程

加以控制其影響性 。 此外，政策可能存在時間上的延遲效果，例如有

些政策的效果可能並不會立即出現，而會在數年後出現 。 但本文僅能

觀察到 20 11 年為止的變化 ， 未來是否會出現延遲性的政策效果 ， 這

些議題均有待未來相關研究進一步的釐淆 。
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附錄一

失業給付核發概況

年度核付件數 核付金額
性別 年齡

男性 女性 15-24 歲 25-54 歲 衍-64 歲

2005 250,600 4,406,323 ,808 38.80% 61 .20% 4.00% 92.60% 3.40% 

2006 276,811 4,957 ,930,167 39.33% 60.67% 4.57% 92. 16% 3.26% 

2007 298,859 5,353,0 19,405 40.76% 59.24% 4.94% 9 1.87% 3.19% 

2008 370,190 6,645,870,726 43.58% 56.42% 5.07% 9 1.6 1% 3.32% 

2009 1 ， 119 ，303 鉤，824 ，877 ，248 48.87% 51. 13% 7.26% 的 30% 3.44% 

資料來源-整理自勞工保險統計年報 。

失業率概況一段年齡分

失業率

年度 年齡

15-24 25-54 55-64 

2005 10.61 % 3.54% 2.42% 

2006 10.35% 3.39% 2.03% 

2007 10.57% 3.45% 1.71% 

2008 11.82% 3.63% 2.11 % 

2009 14.51 % 5 .44'比 3.20% 

2010 13.06% 4.87% 2.67% 

資料來源 整理自主計處就業與失業統計 。
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附錄四

2008 年金融危機介入方案

方類案型 自 11新Jj車;名稱 方合案1， 1 類次數型 短期也 企銀業行與 一民般眾 失一業受般者益對失特象業定者 無勞ffr工假畢應業屆生
且昌( 大基公礎共建起設設1 投資~i 直

(4X 年 ) X X 

消費券方案 ( 1 0 個X 月 ) X 

3 X 

X 

X 

貨政幣策 ? 
X 

X 
X 

X ( 1 4 個月 J

採月1存款1世額保附背5f!! l 26x 個月 1 X X 

大企業救災i.!-ll
X 

X \ 25 個月)

N保險公司 f J\籽困」
6 X 

X 1 1 個月 )

跌女二幅基太金倍、l縈j控t股制It放市的J空問E他﹒延縮長小閻 X 
X ( 2 個月 )

延長融資期限 X 
X 1 6 個月 }

勞需揹動施求
公部門短期就業再來 (61X 園門 ) X 

2 
立即 UJi';Jf l l x iF 1 X 

延支習長哥方莘失案莘業給if付至企業職場rr X 
X 

X 1 ) 年 )

充電1m值al 注:
4 X 

X ( 6 例月 1

1草定就業輔導崗 X 
X ( 2 個月 )

合計次fl lJ 10 5 2 2 
資料來源 作者自行較理 。
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附錄五

% 

51 
5日

49 
48 
47 
46 
45 
44 ←一- 一一

( 2000-2010年台灣GDP結構比率贊化圈)

321 
A
U可

A
M可
A
“
可

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

--受僱人員報酬 -一營業盈餘+固定資本消耗

資料來源 。 整理自主計處國民所得與經濟成長 。

政府福利及祖稅等效果對可支配所得分配之影響

政府移轉收支前 從政府移轉收入後 對政府移轉支出後

年別
差距倍數 差距倍數 差距倍數

社福效果 但稅效果
A B D 

C=A-B E=B-D 

1999 6.47 5.65 0.82 5.50 。 15
2000 6.57 5.69 0.88 5.55 。 14

2001 7.67 6.54 1. 13 6.39 。 15
2002 7.47 6.29 1. 18 6. 16 。 13

2003 7.32 6.20 1. 12 6.08 。 12

2∞4 7.4 1 6.17 1.24 6.03 。 15

2005 7.45 6. 18 1.26 6.04 0.15 

2006 7.45 6.16 1.29 6.0 1 。 15

2007 7.52 6. 12 1.40 5.98 。 14

2008 7.73 6.20 1.53 6.05 。 16

2009 8.22 6.47 1.75 6.34 。 13

20 10 7.72 6.30 1.42 6. 19 。 11
資料來源 主計處 99 年家庭收支調查報告 。
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Financial Crisis and Social Protection 
Reform in Taiwan: Path Dependence? 

Ying-Fang C hen* and Jen-Der Lue抖

Abstract 

The financial crisis in 2008 /2009 hit most of countries in the 

world. Taiwan also faced serious recession , such as high unemployment 

rate, increasing income inequality and poverty rate . A large number of 

workers were exc luded from labor market and suffered poverty risk 

Convent ionally, efficacy theory and complementary approac h ho ld 

opposite opinions about how the welfare state responses to globalization 

or financ ia l crisis. However, they ignore that the state has the capacity 

of governance on socia l protection. In this art icle, we bring the ro le 

of the welfare s tate back into ana lys is to e lucidate how the Taiwanese 

government dealt with the 200812009 financial cris is. Was the reform 

a path dependence or a paradigm change? In conclusion , we find that 

socia l protection reforms in Taiwan were constrained by productivism 

Economic growth w ill eventuall y li 仇 people out of poverty. Thus , the 

govemment concentrated resources on the financial and bank sectors, but 

social protection received less attention. A lthough govemment expendi ture 

• PhD student, Departmcnt orSocial Welfare. National Chung Chen且 Univers ity

.. ̂ ssociate Professor, Department of Social Welfa悶， Nat ional Chung Cheng University. 

Rcceived: 28 May 2012 Acccpted: 4 Decembcr 2012 



246 陳盈方、呂建德 金融危機對台灣社會政策的衝擊 ﹒ 仍然是路徑依賴嗎?

expanded during the crisis period, it was temporary. After the cris悶， the 

government cut social expenditure. Promoting economic growth and 

cutting tax did not have positive impacts on working class and income 

inequality . Although the income transfer programs helped to reduce 

income inequality in 2008/2009, the government is reluctant to further 

income transfer programs. Thus, we concluded that the welfare reforms 

did not transform the Taiwanese welfare state toward social investment 

welfare state , but sti Jl stuck to productiv ism . In the long run , the 

Taiwanese social security system will be not sufficient to protect people if 

the government does not overhaul the social security system 

Keywords: financial cr的時， social protection reform , path dependence , 

productive, Taiwan 


