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報告內容摘要

東亞社會政策研究網絡（East Asia Policy Research Network，簡稱EASP），係由一群從事東亞社會政策分析的研究者所組成，該組織以論壇或網路溝通方式對東亞各國社會政策提供深入的分析與意見交流，同時亦對歐洲與東亞各國社會政策研究的差異進行比較。今年主題是「壓力、政策制定與政策結果－對東亞社會福利改革的體認」【Pressure，Policy-Making and Policy Outcome—Understanding East Asia Welfare Reform】。

參加本次研討會，感想如下：（一）社會政策乃包含經濟、政治、社會、歷史與發展等層面，經過比較不僅可截長補短，對本國社會政策的論述也就更具正當性。（二）全球化對社會福利國家體制的影響不可輕忽。（三）社會政策的形成或改革需要相當有系統的研究分析。是以建議（一）設立社會政策研究中心：延攬社會政策專家學者，提供社會政策分析、政策提案、政策改革與政策評估。（二）及早因應「新社會風險」：全球化與經濟產業變化衍生的社會問題，例如勞動市場壓力、新貧窮、老年照顧、福利服務品質等。（三）加強與東亞地區社會政策交流：臺灣學者已準備爭取2007年3月在台灣辦理，建議政府可予以支持。

壹、前言

東亞社會政策研究網絡（East Asia Policy Research Network，簡稱EASP），係由一群從事東亞社會政策分析的研究者所組成，該組織以論壇或網路溝通方式對東亞各國社會政策提供深入的分析與意見交流，同時亦對歐洲與東亞各國社會政策研究的差異進行比較。該組織於今（94）年6月30日至7月2日假英國Kent 大學舉辦第二屆國際社會政策研討會議，本次會議主題是：「壓力、政策制定與政策結果－對東亞社會福利改革的體認」（Pressure，Policy-Making and Policy Outcome—Understanding East Asia Welfare Reform）。

本會議籌備會負責人Kent大學Peter Tylor-Gooby教授來函邀請與會，經簽奉 院長同意參加。本會議參加人員約有百人，來自英國各大學的社會政策相關學者，及東亞地區的學者，包括日本、韓國、新加坡、香港及台灣。台灣參加者有古允文﹝暨大社研所﹞、傅從喜﹝中正社研所﹞、林昭吟﹝台北大﹞、張菁芬﹝東吳﹞、黃松林﹝美和科大﹞等教授。
在奉准的出國期間，除全程參加研討會外，並於會後與出席會議的部分台灣學者往英國Brighton大學，拜訪Michael Hill教授及該校應用社會科學院（School of Applied Social Science）副院長Dr. Philip Haynes。該學院將和我國立暨南大學建立社會政策研究交流計畫（該計畫係教育部精英計畫之一），除學術交流外，亦有助國際邦誼。

貳、會議內容

本會議係以社會政策為主的研討會，今年主題是「壓力、政策制定與政策結果－對東亞社會福利改革的體認」【Pressure，Policy-Making and Policy Outcome—Understanding East Asia Welfare Reform】。會議內容分下列二部分來說明進行：

1、 會議議程安排
本會議以下列四方面進行報告與討論：

（1） 西方社會的經驗：比較社會政策分析的理論與方法

（2） 東方社會的經驗：東亞社會福利國家分析的發現

（3） 壓力與政策回應

（4） 分組議題：

1. 福利體制

2. 福利改革

3. 社會照顧政策

4. 勞動市場政策

5. 年金政策

6. 都市與住宅政策

7. 性別研究

8. 健康政策

9. 政策過程

10. 保護體系

11. 個案研究

（5） 社會政策要全盤接收英國的方式嗎？

二、內容重點摘要

本會議內容豐富，發表的文章數十篇，僅就整體社會福利制度部份摘要記述如下：

（一）西方社會的經驗：比較社會政策分析的理論與方法

英國Kent大學教授Peter Tylor-Gooby指出：社會政策的比較可有許多層面與方向，主要要看我們怎樣去解釋社會政策與福利國家、及怎樣去作比較。這些比較的取向有強調學理的觀點（disciplinary perspectives），即從經濟、政治、社會、歷史與發展的角度來探究，也有從功能的觀點或從實務的參考架構來探究。而近年更趨向於從各國的家庭與整體制度做整合的研究。他提出幾個政策分析要注意的：

1. 福利制度的發展與經濟、政治及社會息息相關。但要注意社會的變遷：如全球化、勞動市場的變化、人口結構與性別角色的變化、生活形態的多樣化等。

2. 政策改變的想法與論述（ideas & discourse）是什麼。

3. 政策改變要解決的社會風險是什麼？如舊風險（old social risks）是貧病、殘障、老年與失業；而新風險（new social risks）是勞動市場的壓力、貧童與老年的照顧、福利服務品質與可近性。

4. 新的政治聯盟是那些？可能是一些弱小團體、邊緣的社會階層、利害關係人（如受雇者）等團體的串聯。

英國Brighton大學客座教授Michael Hill也指出：「沒有任何政府擁有其獨佔的智慧」（no government has a monopoly of wisdom）， 政策比較可獲更廣的、更清晰的正當性。但政策比較時要小心，避免以簡單的理論做比較，而陷入「課堂描繪」（lesson drawing）的危險。這些課堂理論經常是帶來負面的論點，最好的政策比較分析是我們要了解自己的系統，並去思考與其他社會比較的方法。因此，Michael Hill特別質疑以福利國家體制理論（ regime theory）作為比較模式的用處。但他也提出社會政策比較時要注意：

1. 政治的過程。
2. 福利辯論的評估。
3. 系統化的研究：包括實驗、訂出可推廣普及的法則（generalization）。

4. 留意執行的細節（micro concern）及政策的產出（output）與結果（outcome）。
（二）東方社會的經驗：東亞社會福利國家分析的發現

台灣學者，暨南大學古允文教授，就東亞地區福利體系的研究文章作綜合性的探究，發現有三種趨向：

1.個案經驗：即就單一國家的社會政策議題探究。

2.以英國學者Gosta Esping-Anderson 的「福利國家體制」的概念去檢視東亞的福利體制，看是否有別於Gosta Esping-Anderson所創的西方三種福利體制模式－社會民主、保守主義及自由主義。結果是以東亞的經濟與福利發展來看，並無法整合成一種單一的社會福利模式。

3.東亞地區的福利發展背後的決定因素，基本上是資本主義（全球化）、民主化（社會運動）及福利體系交織影響的結果。

日本學者，東京大學的Shogo Takegawa教授也指出，日本與韓國，雖是鄰國，或許不少人會認為兩國同屬一樣的福利體制，其實從歷史與社會結構來看，卻是大大的不同。而兩國的社會政策發展取向，自1990年開始即採反向而行－日本採緊縮政策，而韓國採擴展政策。

Shogo Takegawa教授指出韓國福利國家的形成乃受國際的相當影響，特別是經濟發展、人口結構及社會安全制度的建構。其福利國家體制起動之時，國際間已在檢討修正福利國家的後續建構。韓國福利國家體系的浮現正當資本主義全球化盛行時代，以致同時產生了「福利」（welfare）與「工作福利」（workfare）
的制度。而日本的福利制度是在1970年代全球經濟衰微之際形成，它同時經歷了福利國家的興起與福利國家的危機，而造就了日本當前福利體系的特色。
參、福利國家體制

本次會議論及社會政策，幾乎無法脫離「福利國家體制」的討論。到底「福利國家體制」如何界定？如何區分？各國的福利體制又如何？西方與東亞有何差異？

社會政策學者Gosta Esping-Anderson對福利國家的研究提出一個新架構，認為福利國家不只是偏重國家福利支出的高低而已，而是能更鉅視面涵蓋更多層面。他立基於「體制」（regime）的觀點，強調福利國家是一種特殊的政治經濟關係，不同的福利國家體制會有不同的運作邏輯，當中涉及歷史因素、國家組織制度的特性、資本主義經濟的過程、及社會階層與社會整合的問題等。具體而微，即是國家與市場間如何生產與分配生活資源的脈絡。

一、福利國家（welfare state）

福利國家（welfare state）的用法，乃源自1942年的英國貝佛里其報告書（Beveridge Report on Social Insurance），該報告承諾對所有百姓「從搖籃到墳墓」的照顧，為達此目的，以國家的力量透過對所有百姓保障對低所得、降低不安全、及提供各種社會服務的方式達到福利國家。這個概念與作法獲的歐洲與北美國家的跟進，甚而發展各種不同的社會保護方案。福利服務的發展與作法雖有不同，追求百姓福利照顧的方向是一樣的。結果，在這些國家後來都面臨同樣的現象，即不斷成長的福利支出：其從第一次大戰前約GDP的3%，成長到1950年GDP的10-20%，到1970有些地方已成長佔GDP的25-40%。到1970年，由於經濟的不景氣，福利國家被視為市場經濟的不平等，而至1975年英國柴契爾夫人（Margaret Thatcher）當政後，對福利國家的作法調整為自由市場經濟政策，並對社會政策改朝選擇性的福利
。

二、福利國家體制

「福利國家體制」，是歐洲社會政策學者Gosta Esping-Anderson針對18個西方國家的研究，提出西方國家有三種主要的福利模式，也是三個不同的政治經濟結構：

（1） 自由主義模式（盎格魯撒克遜國家）：偏向市場原則的福利，即藉由資產調查式的方式提供貧困者的救助。此模式係將福利限制到邊緣的傾向，避免選擇福利來替代工作。此模式的國家是消極的保證最低水準、並積極補貼民間福利方案，以鼓勵市場機制。此模式的範例有美國、加拿大與澳洲。

（2） 社會民主模式（斯堪地納維亞國家）：追求普遍而完整的福利國家涵蓋範圍。他們追求促進最大程度的平等，而非最小需求的平等。此種模式追求將所有的社會階層都納到一個普遍的保險體系之中；它排擠了市場機制，並建構出相當普遍的共同意念。此模式的國家係直接擔負照顧兒童、老人與無助者的責任，因此其社會服務負擔的成本沉重。因此其主張充分就業，透過大部分的人都有工作來擴大國家的稅收，以達成福利國家。

（3） 保守主義模式（或稱組合主義，大部分的歐陸國家）：建立在社會保險的基礎上，並維持家庭成為主要的福利供給者。此模式採取「輔助性原則」，即只有家庭服務其成員的能力耗空時，國家才會進行干預。此模式的國家有奧地利、法國、德國與義大利等。

這三個福利體制，基本上是依據國家、市場與家庭相對比重的不同而有所差異。

三、東亞與台灣的福利體制及未來趨向
上述三個體制係指西方社會的福利國家類型，至於東亞地區的福利體制，有一些學者提出是屬「儒家模式」，主要立基於企業的職業福利方案、及儒家家庭孝道與福利責任。有一些研究也指出東亞國家比較傾向保守主義與自由主義的結合。

其實，東亞國家正面對以下趨勢：

1. 國家福利措施在成長：過去私人的制度安排已逐漸公共化，如台灣健保。

2. 家庭已在逐漸喪失擔負照顧與福利的責任的能力：人口的少子化與老化、婦女傾向工作生涯而非撫育子女的現象已浮現。

因此，Gosta Esping-Anderson曾建議台灣未來的福利發展，基於「體系存續」的壓力，似宜趨向「社會民主模式」，提供更多的照顧服務，以及支持婦女作為勞工與母親的雙重角色。而此方向也是台灣民間社會福利團體與婦女團體所極力主張的。
其實，福利體制的選擇有其社會價值的意涵，而不同的福利體制也有其不同的代價：採用自由主義模式意味著接受嚴重的不平等；持續維持「儒家模式」的保守主義制度意味著生育率的降低與社會的老化；而採用社會民主式的的模式則意味著沉重的稅負。
肆、近年英國與歐盟國家社會政策的主軸－對抗社會排除（新貧窮）

1970年代末期以來，資本主義社會出現變化，包括資本市場全球化、勞動市場彈性化等。在追求經濟效率與彈性下，經濟結構變遷、新的社會問題出現－長期失業、就業不穩定、社會關係與家庭網絡減弱、所得分配不均等現象。而這「新貧窮」現象將會把社會撕裂！因此，引起歐盟相當關注，認為這種「新貧窮」並不是個人的原因引起的，而是由工業重建，亦即大規模的經濟變遷所引起的。歐洲委員會（European Commission）認為用「社會排除」﹝social exclusion﹞的概念來詮釋這個現象特別適宜，因為它不僅描述一種情境，而且把注意力放在排除的過程。基此，歐盟乃提出「社會排除」作為社會政策的概念，要求歐洲各國消除失業、歧視與對弱勢團體的剝削，以達到社會與經濟整合的目標。
　　「社會排除」概念，在英國受到相當重視，政府並有一連串的政策措施來對抗社會排除。首先，英國政府於1997年成立一個跨部門的社會排除小組（Social Exclusion Unit）。社會排除小組負責向首相報告，建言如何發展整合且有效的方法來對付居住環境問題：包括犯罪、毒品、失業、社區解組、校園環境惡化等問題。

英國的社會排除小組在發展新政策以對抗社會排除時，注意到過去無法有效地解決問題的失敗的原因有：
˙過去缺乏有效的全國性政策來處理引起衰退的結構性原因。
˙過去未能有效地將地方社區納入。
    ˙過去太過重視於實體重建，而忽略了為人民創造新的機會。
˙過去未能成功地發展出連結整合性的方法。
　　分析過去失敗原因並作一檢討，社會排除小組提出三波做法來對抗社會排除：
　　第一波－主要是幫助失業者、單親、殘障者等，及面對問題學校、犯罪、公共衛生等問題的行動，稱為「新協定(New Deals）」計畫。
　　第二波－主要是支持社區鄰里重建的計畫，尤其是社區的新協定（New Deal）計畫，以及「單一重建預算（Single Regeneration Budget）」與「穩固起步計畫（Sure Start）」。
    第三波－主要是確保整合與連結整合性方法，並包括了18個跨領域政策行動團隊（Policy Action Team）以及其他專家一起共同努力，致力於為民眾創造就業機會、為年輕人建立美好未來、讓政府更有效能等等主題。
　英國政府對於打擊貧窮與社會排除的策略，在其年度報告中即以主題－「Opportunity for All」（給全民機會）來彰顯。報告中明確指出，每個人均有社會參與的權利，以及享有充分發揮個人潛能機會的權利，而政府的策略便是立基於這些原則。
伍、感想與建議

一、感想
﹝1﹞ 社會政策比較有其重要性。誠如Michael Hill所言「沒有任何政府擁有其獨佔的智慧」，亦如常言「他山之石可以攻錯」，社會政策乃包含經濟、政治、社會、歷史與發展等層面，經過比較不僅可截長補短，對本國社會政策的論述也就更具正當性。
﹝2﹞ 全球化對社會福利國家體制的影響不可輕忽。如其帶來社會結構﹝產業結構、人口結構﹞的變化，也因而產生新的社會問題﹝失業、新貧、外勞、移民適應等問題﹞。
﹝3﹞ 社會政策的形成或改革需要相當有系統的的研究分析。尤其社會政策除有國家社會的價值觀外，更無法脫離政治與經濟的影響。系統的研究也是提供更有效的政策論述（discourse）之基礎。英國的社會政策在國際上一直具有相當影響的地位，也是各國社會政策學習的重要參考架構。英國之所以在社會政策領域有其重要的影響地位，乃在於社會政策的研究相當豐富，就如近年因全球化帶來的「社會排除」觀點，該觀點源自法國，在歐盟採「對抗社會排除」為社會整合的目標後，英國即成立「社會排除小組」對首相負責，提供相關政策的建言與提案；而在著名的英國政經學院也設有「社會排除研究中心」。反觀國內，社會福利的發展近十年來，由於民間社福團體的積極爭取，福利方案與預算大幅成長，被喻為「黃金十年」，但卻欠缺嚴謹的政策研究分析，以致政策論述不足，屢招批評。而對新風險的因應也同樣面臨困窘。
二、建議

﹝1﹞ 設立社會政策研究中心。延攬社會政策專家學者（國內學者有限，亦可延聘國際社會政策專家），提供社會政策分析、政策提案、政策改革與政策評估。在設立之前可先成立行政院社會政策諮詢小組﹝或強化院社會福利推動委員會的功能﹞，對重大社會政策進行嚴謹的研議。
﹝2﹞ 及早因應「新社會風險」。此乃隨全球化與經濟產業結構的變化而來的社會問題：如勞動市場的壓力、新貧窮、老年的照顧、福利服務的品質等。

﹝3﹞ 加強與東亞地區國家社會政策的交流。本研討會由於參與熱烈，明年將增辦為半年一次，預計明（2006）年3月與9月辦理。明年3月將在日本舉行，9月仍在英國舉行。台灣學者已準備爭取2007年3月在台灣辦理。建議政府可予以支持。
� 「工作福利」（workfare）：原起源於美國，「工作福利」係要求領取失業津貼者從事臨時工作或參加職業訓練。其他國家也有如此方案，領取失業津貼者若拒絕臨時工作或參加職業訓練，其將不得領取津貼。此作法乃是將福利移轉到激發工作的福利。


� 資料來自Alcock, Erskine & May（ed.）（2002），Dictionary of  Social Policy， Blackwell Publisher.
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