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福利國家的壓力測試： 
疫情危機與社會政策回應

施世駿＊

一、 疫情危機對社會政策的衝擊

2020年初爆發的 COVID-19肺炎疫情，可以說是全球化衝擊的完美風暴。
除了造成大量的傷病死亡之外，也對於包括東亞在內的各國經濟社會發展形成

傷害。儘管近日傳出疫苗研發成功的好消息，可是距離全面接種達到集體免疫

的程度，還有一段時日；意味著疫情的破壞力還會持續至 2021年，並仍將傷害
全球經濟發展。一直到目前為止，歐美各國仍舊面對每天上升的確診人數與死

亡案例，迫使政府再次祭出較嚴格的封城措施。在此同時，我們也看到各國政

府使出渾身解數，透過各種社會政策防止疫情造成的社會問題持續惡化。除了

對各類企業紓困之外，疫情嚴重的國家也推出不少拯救失業及貧窮家庭的措施。

2020年的全球疫情危機對於全球政治經濟與社會面造成嚴峻的衝擊，對於
東亞福利國家也影響至鉅。為了因應 COVID-19的疫情，國家被迫實行遏制疫
情的措施：強化社交距離、社會隔離及檢疫。在此情形下，經濟活動戛然而止：

生產停擺、消費急凍，許多國家由於封城陷入經濟衰退，連帶影響許多企業經

營困難或甚至倒閉，進而引發失業潮。疫情危機已經顯示出對經濟的傷害，根

據 OECD預測全球 GDP在 2020第一季是負成長的狀態 （OECD, 2020）。對於勞
動市場的影響評估結果相當驚人。一連串的連鎖反應帶來經濟寒冬與社會後

果，使得各國政府必須採取行動，推出社會政策以便因應。

針對疫情衝擊的學術研究成果如雨後春筍般冒出，但是有趣的是目前的目

光多半集中於與疫情直接相關的公共衛生議題，例如染疫人數、疫苗成效等

等，或是疫情危機所帶來的經濟蕭條與產業衝擊；對於疫情所引發的社會不平

等較少關注，更遑論相關的社會福利討論 （Lee et al., 2020; Mei, 2020）。這個現
象與現實經驗悖離。事實上，各國政府皆提出一系列的因應政策，並編列相關
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預算以因應防疫工作，針對受疫情影響的產業、勞工與弱勢群體進行紓困。例

如韓國政府於 2月 28日提出 20兆韓元的緊急預算，並在數日後，即 3月 17日
又通過11.7兆韓元的第一次預算追加。截至今年，韓國共通過4次的追加預算，
追加總金額達 66.8兆韓元，這也是韓國相隔 59年之後，再一次於一年內預算追
加達四次的紀錄 （上一次為 1961年）（Bae, 2020）。至於臺灣，首先在 2月提出
600億元的特別預算，另於 4月和 7月進行了兩次的預算追加。針對本次疫情，
臺灣政府共提出 4,199.5億元的特別預算以達到「防疫、紓困、振興」的目標。

除了大規模預算紓困之外，由此引發的一個重要議題是：疫情危機對於福

利國家制度有何影響？難道只有看到各國政府短期大量灑錢，社會情勢回穩之

後，危機的衝擊便船過水無痕？如果答案為否，應該如何在理論上解釋疫情危

機對於社會政策的衝擊？這個問題意識成為我近兩年主要關注的焦點。如果這

次疫情危機對於全球乃至於臺灣造成全面且深遠的影響，社會福利研究在此就

不能缺席。事實上，危機往往是轉機，對於各國的福利制度亦如是，所以研究

的重點在於如何觀察並解釋此次疫情危機對於臺灣乃至於東亞福利國家造成的

衝擊，以及社會政策回應的模式。

二、 疫情危機中的社會政策擴展

正如其他政策領域，危機的出現往往迫使各國政府必須提出社會政策，以

因應危機引發的社會衝擊。最經典的例子是 1997年東南亞金融危機：作為近 20

餘年來東亞經歷的第一個危機，其所帶來的衝擊相當廣泛。我們的近鄰南韓受

創最深，甚至必須向國際貨幣基金 （International Monetary Fund） 請求金援才能
度過難關。臺灣雖然安度危機，國內的經濟金融及就業情勢仍然受到影響，大

量的企業裁員引發諸多社會問題。正是在這個背景下，臺灣跟南韓都推出一系

列的勞動保護及社會保障措施：臺灣在 1999年實施 「就業保險」，提供失業勞工
一定的經濟保障；並在 2003年實施所謂 「勞動三法」，強化工會的角色，並且規
定企業大量解雇時應該遵守的法律規範。於此同時，針對失業問題也提出諸多

積極性勞動市場政策 （Active Labor Market Policy）：所謂的 「三合一」 結合失業
補助、職業技能培訓，以及就業服務，透過積極促進的方式幫助失業勞工重返

職場。換句話說，從臺灣的例子便可看出，1997年的金融危機反而促使國家進
行根本性的改革，實施諸多指標性的制度。

2008年的金融海嘯再次衝擊對於包括臺灣在內的東亞各國情勢，除了失業
問題之外，政府必須開始因應工作貧窮的問題。臺灣在 2010年修正 《社會救助
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法》，放寬貧窮線的認定，並且增加對於中低收入戶的經濟補助。在勞動市場政

策上，臺灣延續 2003年所建立起的積極性勞動市場政策，結合短期性的公共就
業措施，一定程度舒緩失業情勢。如果說 1997年的危機驅動臺灣實施積極性勞
動市場政策的典範，2008年的金融海嘯無疑進一步強化這個制度路線。不同之
處在於 2008年後的社會政策因應更加注重貧窮問題的解決，以及對於弱勢家庭
的扶助。

從前兩次的危機經驗可知，經濟社會情勢的惡化反而強化公共福利政策的

角色，進而促使整體福利制度的擴張。由此提出兩個關鍵研究問題：這種擴張

的動能是否能夠持續？尤其因為危機引發的景氣緊縮，往往導致政府稅收的減

少，但是另一方面卻必須擴大公共支出因應急需，由此帶來的財政負擔能否承

受？因為可以想像的景象之一是財政困窘迫使政府緊縮福利支出，所以福利擴

張並不是單行道，畢竟它受制於財政預算規模的現實條件。另外一個關鍵問題

是危機是否導致福利國家制度的整體變遷？或是強化既有路線的動能？從前兩

次危機的經驗看來，這兩個關鍵議題都是必須透過經驗檢驗才能回答，同時必

須在理論上解釋這些經驗現象背後的制度脈絡與變動機制。

三、 疫情危機與福利國家制度變遷

比較福利國家研究的核心關懷是解釋各國福利制度的異同，說明彼此形貌

上的類型差異，並且提出背後的因果關聯。就此而言，疫情危機無疑提供一個

絕佳的機會，可以讓我們重新檢視這個核心議題。筆者針對此已經蒐集初步的

政策資料如下，並且開始出版研究論文 （Shi & Soon, 2020; Soon et al., 2021）。我
們可以看出短期內絕大多數政策的焦點集中於企業紓困、失業問題，以及濟貧。

（一） 企業紓困與穩定就業
為減輕受影響雇主的財務負擔，穩定國內就業市場，臺灣政府提供營收較

前 2年同一時期減少達 50%，且未對員工進行裁員、減薪或放無薪假的雇主補
貼。在薪資方面，政府提供每名員工原薪資最高 40%，每月最高 2萬元之補貼 

（期限最長 3個月），同時也提供一次性營運資金補貼 （經濟部，2020）。

（二） 薪資補貼與自雇者補助
因疫情影響而放無薪假、休息減班的勞工，或工作量劇減的自雇者，政府

提供相關補助以維持基本所得水準，避免生計受到嚴重衝擊。臺灣政府則提出 
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「安心就業計畫」 補貼減班休息員工每月薪資差額百分之五十 （最高 1萬 1千元） 

最長達 6個月 （勞動部，2020a）。另一方面，受影響的自雇者可申請最長 3個 

月、每月 1萬元的補助 （勞動部，2020b）。

（三） 積極勞動市場政策
政府推出公共就業政策 「安心即時上工計畫」，透過公立機關或機構職位開

缺，穩定國內勞動市場避免大量失業，並支持受影響勞工渡過疫情影響 （勞動
部，2020c）。申請通過者每月最高可獲得 80小時的工作機會，即每月最高可獲
得 12,640元的薪資 （每小時薪資為 158元）。此外，臺灣政府也提出「充電再出
發訓練計畫」鼓勵休息減班的員工利用閒餘時段參加訓練課程，持續發展精進

個人技能。參訓員工可獲得每小時 158元，每月最高 18,960元 （共 120小時）
之補貼 （勞動部，2020d）。

（四） 一次性給付與振興消費券
國人及持有永久居留的外國籍人士，可以 1千元購買價值 3千元的振興券。

臺灣在 2008年受金融海嘯衝擊時曾提出消費券計畫，期以拉動國內消費需求。
然而，後續針對該計畫的成果分析時發現消費券無償發放有很強的替代效果，

對國內 GDP提升的貢獻僅 0.28-0.43% （行政院經濟建設委員會，2009）。因此，
現今執政政府對於過去經驗進行調整，要求民眾通過「購買」振興券的方式，

確保貨幣的流動。

（五） 弱勢群體生活津貼擴張
由於弱勢群體對於外在衝擊較為缺乏彈性，易遭受影響，臺灣政府針對目

前領有相關生活補助者，如身心障礙者生活補助、中低收入老人生活津貼、弱

勢兒童及少年生活扶助、低收入戶兒童／就學生活補助等，加發為期 3個月，
每月補助金額 1,500元的補助金 （衛生福利部，2020b）。對於未參加任何社會保
險且未領取任何相關津貼補助者，經資產調查資格符合，即可領取 1萬元的急
難紓困金 （衛生福利部，2020c）。

（六） 個人金融貸款
為提供勞工經濟紓困，參加勞工保險者或未曾參加但可提出工作事實證明

者，可申請最高 10萬元，第一年零利率的個人貸款。此外，首 6個月為寬限
期，免繳納本金，並從第 7個月開始攤還本金 （勞動部，2020e）。
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如果放諸四海，這些政策回應並不新穎，因為受疫情所苦的西方國家推出

的政策方向也差不多。但是在東亞的脈絡中，至少有幾點值得注意處。首先，

消費券的發放不只是個人家庭的紓困，它還帶有鼓勵消費的目的；這種結合家

戶救濟與刺激消費的做法比較特別。其次，實施積極性勞動市場政策的做法也

稍有差異，例如韓國偏重政府推出公共就業措施，臺灣則較為倚重職業技能訓

練與就業服務，這個差別的背後原因值得我們將來進一步深究 （Kim & Shi, 
2020）。最後一點更有特色的新方向關乎基本所得的討論，這點和全球貧富差距
擴大及新貧窮息息相關 （Leisering, 2019）。東亞也面臨相同的問題，是否在做法
上走出自己的特色，值得繼續留心觀察。

四、 結論

從上面初步資料蒐集觀察，這次疫情危機對於東亞福利國家的衝擊屬於可

控範圍，很大原因是包括臺灣在內的各國因應疫情的措施得宜，從而減少疫情

對於經濟及社會層面的傷害。再加上疫苗已經上市，假以時日便能達到群體免

疫的成果，進而控制住疫情擴散。換句話說，大部分因應疫情的社會政策屬於

短期性措施，應該會隨著疫情消退而退場，目前看來不見得會導致東亞福利制

度的根本性轉變。一個比較合理的推論是這次的疫情危機有別於前兩次金融危

機，衝擊的幅度不致於過重，尤其臺灣的防疫成效卓著，短期性的紓困措施應

該足夠。即使是韓、日、甚至於中國大陸，目前看來控制疫情尚屬合宜，所以

有別於西方國家，東亞地區的經濟情勢已經有復甦的跡象。

當然故事還沒結束，未來仍有幾個觀察重點：即使疫情防治得宜，它的爆

發所引發的負面社會後果仍舊可能加重原本就存在的社會問題，進而推動社會

政策改革的能量。我們的近鄰南韓在此次疫情危機中，便推出一項新穎的措施 

「緊急扶持金」（Emergency Relief Allowance），屬於普惠式的基本所得措施
（Yang, 2020）。這項政策的背景在於韓國近年來雖然經濟成長快速，社會貧富差
距卻日益惡化，尤其是中小企業的青年及中高齡勞工群體受害尤深。基本所得

的議題在韓國社會政策學界及實務界討論已久，卻因此次疫情爆發所導致的貧

困現象惡化而受到重視，很有可能帶動韓國福利國家制度的發展路徑轉變。臺

灣的情形還有待觀察，是否疫情危機扮演觸媒的角色，引發原本積存的社會政

策改革動能，進而導致整體福利制度的轉變，將是未來幾年社會政策學界必須

關注的核心議題之一。
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