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第一章第一章第一章第一章    緒論緒論緒論緒論 

 

1991年 12月，曾經為世界兩強之一的蘇聯，在第一任總統戈巴契夫（Mikhail 

Sergeyevich Gorbachev, Михаил Сергеевич Горбачёв）宣布辭職後，悄悄降下槌

子與鐮刀旗幟，正式宣佈蘇聯解體。蘇聯的主要繼承國－俄羅斯聯邦，在親西方

總統葉爾欽(Boris Nikolayevich Yeltsin, Борис Николаевич Ельцин )的帶領下，於

1992年進行激進轉型，政治上希冀建立自由民主制度；經濟上則試圖走向以市

場經濟為基礎的資本主義。然而，隨著改革受挫，引發了一連串的政治、經濟和

社會的動盪不安。目前學界關於俄羅斯轉型的討論越來越多，卻主要集中在政治

和經濟面向，相形之下，社會議題，特別是有關社會福利制度改革研究較少。因

此，本文試圖探討俄羅斯的社會福利制度改革過程，討論主題為俄羅斯何以進行

社會福利改革？改革的內容與方向為何？促成改革與阻礙改革的因素有哪些？ 

 

本章章節安排如下：第一節討論本文的研究動機和目的，指出引起筆者研究

興趣的動機和試圖解答的問題有哪些。第二節是研究途徑、方法、範圍和限制。

筆者將使用歷史比較研究法，選擇福利國家理論來解釋俄羅斯社會福利的特性和

類型，分析促使改革的原因和改革成果。第三節是文獻述評，將簡短重述且評論

相關文獻，以統整出本文研究方向與預期結果。第四節是研究架構與章節安排，

透過文獻回顧和決定研究途徑，統整出本文的研究架構，並以此作為章節安排的

依據。 

 

第一節  研究動機與目的 

 

蘇聯時期的社會福利是一種「家長式」(paternalistic model, патерналистская 

модель)和「平均主義」(уравниловка)的概念。1「家長式」意指政府如同家族的

                                                      
1 Гонтмахер Е.Ш. Социольная политика в России: эволютия 90-х и новый старт // Pro et Contra. 
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大家長，負責照顧所有的人民，從搖籃到墳墓，處處可見政府保護。而「平均主

義」則是一種齊頭式平等，不論工作表現好壞，需求多寡，政府的照顧一律相同，

即使只是最低限度的照顧。蘇聯時期的社會福利是一種政府管制分配，深入生活

各個面向，人民生活的水平差異不大，和當時的其他西方國家生活水平相比，有

著明顯落差。蘇聯式的社會福利制度隸屬於經濟制度之下，社會福利被設計成是

激勵工人努力工作的誘因，但因追求平等的社會主義意識型態，社會福利逐漸演

變成為人民的基本權利，至今仍深遠影響俄羅斯民眾的態度，認為政府應滿足人

民對福利的需求。 

 

當蘇聯改革失敗導致於最終解體，繼承者俄羅斯宣佈採用激進轉型，引入西

方市場經濟概念時，同時揚棄了蘇聯齊頭式平等體制。筆者十分好奇，在社會福

利方面，俄羅斯如何自蘇聯制度轉型成新制度，且新的社會福利制度面貌為何？ 

 

社會福利制度改革是普丁(Vladimir Vladimirovich Putin, Владимир 

Владимирович Путин)總統任期中十分重要的施政項目，據筆者觀察，普丁總統

在任內八次國情咨文中，都曾提及社會福利領域改革的重要性和做法。和葉爾欽

時期相比，普丁任期內政治環境相當穩定，普丁總統個人支持度始終居高不下。

然而，其任內規模最大也最普及的抗議活動發生在 2005年初，抗爭的原因即是

針對 2004年 8月 22日國家杜馬通過第 122號聯邦法中的社會福利貨幣化政策。

牽涉俄羅斯人民利益的社會福利制度改革好壞，成為俄羅斯政權穩定，人民對於

政府信任程度的影響因素。而普丁政府所進行的社會福利制度改革，幾乎和葉爾

欽政府所設計規劃的模式相同，何以普丁政府能夠克服阻礙進而推動改革，亦是

本文探討重點。 

 

                                                                                                                                                        

2001. №3. 



3 
 

福利國家體制的分類，是近來比較社會政策領域中相當熱門的議題，已陸續

在許多國家得到驗證，亦有學者將後共國家加以分類。唯目前學者之研究大多集

中在中東歐，雖有少數學者將前蘇聯國家納入討論分類，卻未明確點出該區域特

色為何。因此本文研究目的在於 1. 透過瞭解普丁時期的社會福利制度改革，歸

納出俄羅斯社會福利的特色和類型。2. 瞭解影響後共俄羅斯社會福利制度轉型

的因素，探討何以普丁政府得以克服阻礙推動福利制度改革。希冀以俄羅斯為例

表現前蘇聯國家社會福利體制轉型的面貌。 

 

第二節  研究途徑、方法、範圍與限制 

 

一、研究途徑 

 

本文討論主題為俄羅斯社會福利改革，因此選用比較社會政策理論作為本文

主要分析理論。比較社會政策理論的出現是為了試圖解釋三種問題：1. 描述或

分析各國福利問題；2. 分析福利發展因素；3. 評價福利制度成效。2這三種問題，

延伸出三種理論。1. 敘述性理論（descriptive theories），重視歷史性分析，描述

特別福利國家體系或者各種福利國家類型的相似性，比較各個福利國家的社會政

策，並加以分類。2. 解釋性理論（explanatory theories），偏重於解釋福利國家

社會政策成因，特別是過去對現在的影響以及未來的發展，解釋且比較社會政策

中的相異和相似點。3. 規範性理論（normative theories）強調評價社會政策和體

系的重要性，確認社會問題、缺點和需求，特別是評斷社會政策的成敗，以此為

基礎推動新的社會福利政策或者方向。3為了解答以上問題，至今已累積了許多

研究成果，發展出福利國家理論。 

 

                                                      
2 Kwong Leung Tang, Social Welfare Development in East Asia (New York: Palgrave, 2000), p.19.  
3 Christian Aspalter, “New Developments in the Theory of Comparative Social Policy,” Journal of 
Comparative Social Welfare, vol.22, no.1 (April 2006), pp.5-6. 
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目前最重要的兩個比較社會政策理論是解釋性理論和規範性理論。敘述性理

論的主要功用在於收集經驗性的資料，且支持或質疑現今的福利國家理論，或者

是作為解釋性理論的成果或實踐，也可能是規範性理論的分析基礎。敘述性理論

中的比較福利國家分類，成為包含了解釋性和規範性的經典理論。俄羅斯身為後

共轉型國家，除了經濟和政治面臨轉型外，其社會福利制度亦採納西方國家建

議，放棄社會主義理想和制度，接受轉型。因此，本文所面臨的第一個問題即是

俄羅斯社會福利制度轉型的模式為何？其轉型的方向為何？據此，必須先說明福

利的模式有哪些，並以此作為分類法。 

 

（一）後共轉型國家福利模式的選擇 

 

福利模式的分類是比較社會政策的重點研究項目，經由比較各國制度和分

類，有助於瞭解各國福利制度的特殊性和內容。最主要的福利模式有 Richard 

Titmuss和 Costa Esping-Andersen的分類法，分別敘述如下。 

 

Titmuss認為社會政策的模型分成三類：1. 殘補(residual) 2. 工業成就－表現

(industrial achievement-performance) 和 3. 制度(institutional)。殘補模式的社會福

利只允許政府有限地介入福利分配，只有在家庭和市場破敗之後才能採取補救措

施。制度模式是指政府應建立起完善的福利體制，認為市場不足以扮演福利分配

的角色，強調個人福利是社會的集體責任，政府是主要的福利提供者。工業成就

－表現模式則介於以上兩者間，福利的需求建立在工作表現之上，意即沒有工作

成就，則無生活保障。多數人皆被涵蓋在社會福利保障之中，但是相較於制度模

式，其福利系統是片段，部分的。4 

 

                                                      
4林萬億，福利國家福利國家福利國家福利國家－－－－歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析（台北市：巨流圖書公司，民 83 年），頁 119。 
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Esping-Andersen於 1990年出版《福利資本主義的三個世界》(The Three 

Worlds of Welfare Capitalism)，成為研究比較社會政策的重要著作。

Esping-Andersen依照去商品化5(decommodification)和階層化6(stratification)程

度、以及國家－市場的關係，將福利國家體制區分成 1. 自由福利國家(the 

liberal) ；2. 歷史統合國家(historical corporatist-statist legacy)；3. 社會民主國家

(social-democratic state)。簡單來說，自由體制以市場為中心，政府只對使用資產

調查（mean-testing）所篩選出的貧戶提供照顧，鼓勵個人自市場獲得福利保障；

保守統合主義重視階層，福利的提供依據是以階層來決定；而社會民主國家提供

全民式普遍的福利，強調去商品化的社會權。關於這三種體制的特色詳見表 1-1。 

 

表 1-1：福利體制的分類 

 社會民主 統合/基督民主 自由 
涵蓋範圍 全面的 工作的 選擇的 

標的 所有公民 被雇用的人 窮人 
去商品化 高 中 低 
階層化 低 高 中 
市場 低 中 高 

去家庭化 高 低 低 
經濟發展 低 中 高 
社會政策

的重點 
社會公民權利 社會保險權利 降低貧窮，部分的社

會保障權利 
行為者 個人和國家 家庭和國家 個人和市場 
例子 斯堪地那維亞 歐洲大陸 盎格魯-薩克遜國家 

資料來源：Alexander Hicks and Costa Esping-Andersen, “Comparative and Historical Studies of 
Public Policy and the Welfare State,” in Thomas Janoski et al. eds., The Handbook of Political 
Sociology: States, Civil Societies, and Globalization (Cambridge: Cambridge University Press, 2005), 
p.513. Christian Aspalter, “New Developments in the Theory of Comparative Social Policy,” p.9.  
 

在 90年代轉型初期，後共轉型國家接受了西方國家的建議，接受震撼療法，

經濟上試圖建立市場經濟，政治上轉型成民主國家，社會福利制度則採取自由模

                                                      
5去商品化是指即使個人或家庭能夠獨立於市場參與之外，卻仍然能夠維持社會可接受的生活水

準程度。詳見：古允文譯，Costa Esping-Andersen著，福利資本主義的三個世界福利資本主義的三個世界福利資本主義的三個世界福利資本主義的三個世界（台北市：巨流

圖書公司，民 88），頁 58-83。 
6 階層化是指一個社會中，人們因不公平的存在，如所得、財富、權力、地位、聲望、年齡、種

族等因素，而形成層級排序。詳見古允文譯，Costa Esping-Andersen著，福利資本主義的三個世福利資本主義的三個世福利資本主義的三個世福利資本主義的三個世

界界界界，頁 86-114。 
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式，引入市場力量進入社會福利領域，市場將取代政府成為主要的福利供應者。

然而，雖然基本上皆是採用自由模式進行改革，卻因各國國情差異，轉型過程因

素影響，使得後共轉型國家的福利制度出現不同的結果，如波蘭的福利制度社會

主義色彩濃厚，而俄羅斯的福利制度貪污腐敗嚴重，形成非正式的自由模式。 

 

同樣是一套模式，何以結果產出大相逕庭，其中影響因素頗值得玩味。因此

延伸出本文的第二個問題，究竟是哪些因素影響了後共轉型國家福利制度的運作

和成形？而這些因素又如何影響俄羅斯福利制度改革？為了回答此問題，必須回

顧福利國家發展理論，瞭解西方先進工業國家何以建立其福利制度，再以這些因

素來檢視俄羅斯的案例。 

 

（二）福利國家理論 

 

福利國家理論研究的內容差異很大，如 Jill Quadagno 認為福利國家理論是

解釋福利國家的成長和發展，而 Ian Gough 則認為福利國家理論是用來解釋與觀

察國家福利介入的異同處。本文採用 Quadagno和 Theda Skocpol的觀點，主張

福利國家理論是為了解釋福利國家社會政策的出現（emergence）與擴張

（expansion）。7那究竟是哪些因素致使福利國家社會政策的出現與擴張呢？以

下筆者將簡單說明幾個主要的福利國家理論。 

 

1. 工業主義邏輯（logic of industrialism） 

 

工業主義邏輯是最早成形用來解釋福利國家發展的理論。該理論認為工業化

的過程改變了社會經濟和文化，都市化和人口結構發生變化，致使新的社會需求

和社會組織出現，進而要求新的福利服務制度與供應。Harold Wilensky透過分

                                                      
7林萬億，福利國家福利國家福利國家福利國家－－－－歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析，頁 74。 
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析 60個國家的社會福利支出，發現經濟發展程度是最重要的關鍵因素，也就是

和各國的工業技術發展程度息息相關。8但是工業主義邏輯卻無法解釋何以工業

先進民主國家中有如此分歧的社會政策。 

 

2. 新馬克思的資本主義國家論（Neo-Marxist theories of the capitalist state） 

 

新馬克思的資本主義國家論與工業主義邏輯相似，透過資本主義國家發展的

邏輯推演來解釋社會政策的發展。此理論注重從競爭轉型到壟斷的資本主義生產

形式，不像工業主義邏輯是以農業社會轉型到工業社會為分析重點。新馬克思主

義者認為社會政策的產生，在於國家為了維持資本主義的「社會再生產」（social 

reproduction），也就是資本主義需要健康、有技巧和受過教育的勞工。9 

 

3. 民主政治模式 

 

民主政治模式認為社會政策的起源與擴張應歸功於代議政治中社會力量的

運作，社會力量可能是單一選民或者是選民的結盟。選民為了其偏好，政客為了

選票，在民主政治機制場域中競爭協調，妥協出社會政策的結果。如根據社會力

量的角色不同，民主政治模式又可分成簡單民主模式、大眾抗爭模式和社會民主

模式三種次模型。簡單民主模式認為正式的民主結構，大眾選舉的參與，或者選

舉競爭導致社會政策產出與發展，社會政策發展不必然反映階級或意識型態的需

要，而是反映選民的偏好。此理論的前提是假設選民必定是理性的，會選擇支持

符合其偏好的候選人。大眾抗爭模式則認為社會政策發展在於回應群眾的抗爭，

社會福利的起源和擴張是統治菁英對抗爭工人和窮人的妥協，特別是在政治或經

濟危機發生時，統治菁英不易使用鎮壓手段來處理暴動、罷工和示威，將以社會

                                                      
8林萬億，福利國家福利國家福利國家福利國家－－－－歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析，頁 75-77。 詳細內容可參考：Harold L. Wilensky, The Welfare 
State and Equality (Berkley: University of California Press, 1975). 
9古允文譯，Ian Gough著，福利國家的政治經濟學福利國家的政治經濟學福利國家的政治經濟學福利國家的政治經濟學（台北市：巨流圖書公司，民 89）。 
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政策等懷柔手段取而代之。10社會民主模式基本上是以階級為基礎的政治鬥爭，

又稱為政治階級鬥爭模式（political class struggles model）或者權力動員模式

（power mobilization model），是從瑞典福利國家發展過程經驗而形塑出來的理

論。此理論認為勞工階級透過政治動員，取得國家權力的階級均衡，進而創造出

有利勞工階級的福利國家。11 

 

4. 國家中心論（state-centred theory） 

 

國家中心理論者認為國家的形成與目標並非僅是為了反映社會團體或階級

的利益，國家具有「國家自主性」（state autonomy）。國家從兩方面影響政治，

一是國家是獨立公務員活動的場所，其活動不必然回應特定團體的偏好或利益；

其二是國家制度化的組織結構亦能間接地影響政治活動和過程。而國家結構影響

社會政策形成的關係圖如圖 1-1所示。國家中心的解釋途徑強調國家是社會發展

的中心變數，把國家當作特定的制度與行動者。國家從三方面影響社會政策的產

出。一是國家的組成，包括憲法架構、選舉民主以及官僚化過程等宏觀政治過程。

二是國家制度結構，如集中科層制國家或是分散科層制國家。三是政策的回饋，

亦即社會政策也在創造政治。12 

 

 

 

 

 

 

                                                      
10林萬億，福利國家福利國家福利國家福利國家－－－－歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析，頁 82-85。 
11古允文譯，Costa Esping-Andersen著，福利資本主義的三個世界福利資本主義的三個世界福利資本主義的三個世界福利資本主義的三個世界，頁 31-34。Kwong Leung Tang, 
Social Welfare Development in East Asia, pp.20-24. 
12林萬億，福利國家福利國家福利國家福利國家－－－－歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析，頁 87。 
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圖 1-1：國家結構與社會政策形成 

 

 

 

資料來源：林萬億，福利國家福利國家福利國家福利國家－－－－歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析，頁 87。 

 

 

5. 擴散模型（diffusion model）與世界政體觀（world polity） 

 

擴散模型認為外部因素的示範效果才是社會政策形成的主要因素，如德國於

1883年建立的國家供應社會方案即影響了歐陸其他國家。擴散分成地理位置相

近的空間擴散（space diffusion），和不同社經發展國家之間的層級擴散

（hierarchical diffusion），如殖民母國的制度對殖民國家的影響。世界政體認為

不論各國的歷史特性如何，各國社會福利制度的變化部分是由於世界政體國家發

展的一般動力。國家福利方案的產生是由於環境壓力下的產物，因此方案的採

行、擴張或示範僅是該國置身於世界體系中的緩衝器，不見得與該國的政治條件

相關。13 

 

以上為主要的福利國家理論，其他尚有如文化決定論。此觀點假設普及的社

會價值融入社會行動，並且影響社會解決問題，如俾斯麥的社會保險政策，即深

受德國傳統的「父權社會理想」和「基督教社會倫理」所影響。然而此觀點無法

精確指出到底文化價值如何影響政治衝突和政策產出。14 

 
                                                      
13 Kwong Leung Tang, Social Welfare Development in East Asia, pp.20-24.林萬億，福利國家福利國家福利國家福利國家－－－－歷史歷史歷史歷史

比較的分析比較的分析比較的分析比較的分析，頁 71-88。 
14林萬億，福利國家福利國家福利國家福利國家－－－－歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析，頁 71-88。 

政策相關的知識創新 

國家結構與

政策傳承 

社會團體的政治表達需要 

政府結構與公務員活動 政府政策 
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隨著發展中國家、中等收入國家和轉型國家的出現，這些地區的社會福利制

度發展也逐漸引起學界注意，如拉丁美洲、東亞和中東歐轉型國家即是目前相當

熱門的研究案例。以上所簡介之福利國家理論主要以西方先進工業國家為研究案

例，亦即是為了解釋為何西方先進工業國家發展出獨特的福利制度，因此在轉型

國家或者是發展中國家的適用性不免得打上折扣。 

 

據此，發展中國家逐漸形成一套福利制度發展理論，如 Stephan Haggard和

Robert Kaufman從權力資源（power resource）、經濟發展和政權體制（regime）

三個角度來觀察這三個因素和發展中國家的福利制度之間的關連性。15 Miguel 

Glatzer和 Dietrich Rueschemeyer提出政治行為（political matters）架構來分析中

等收入國家如拉丁美洲、中東歐和亞洲這些區域福利政策形成的過程，認為在這

些案例中，如果國內親福利選民的力量達到較好的平衡，則越有力量爭取或者協

商補償機制。16最近的研究更加延伸至討論政權對於福利政策的影響，如民主、

威權和極權制度如何影響福利政策產出和結果。Joseph Wong研究 80-90年代韓

國和台灣的健康政策，發現在這兩個國家中民主化的過程影響其健康保險制度的

建立。17此外 Nita Rudra 和 Haggard 強調威權或準威權體制和福利政策之間的關

係，他們發現軟威權政權基於選舉或社會壓力，傾向維持福利支出。18 

 

除了經濟發展和政治因素外，Linda Cook認為討論後共國家福利體制轉型時

應多加考慮國家治理因素，檢驗政府在經濟轉型過程的治理能力，以解釋為何採

取相同模式轉型的國家卻會有不同的福利體制產出，例如波蘭和俄羅斯。Cook

認為在轉型過程中，波蘭和匈牙利的政府表現較佳，因此其轉型時的福利模式雖

                                                      
15 Stephan Haggard and Robert R. Kaufman, Development, Democracy, and Welfare States: Latin 
America, East Asia, and Eastern Europe (Princeton: Princeton University Press, 2008), pp.1-24. 
16Miguel Glatzer and Dietrich Rueschemeyer, Globalization and the Future of Social Welfare Policy: 
Cross-Regional Comparisons (Pittsburgh: Univ. of Pittsburgh, 2004), p.207. 
17 Joseph Wong, Healthy Democracies: Welfare Politics in Taiwan and South Korea (Ithaca: Cornell 
University Press, 2004).  
18 Nita Rudra and Stephan Haggard, “Globalization, Democracy, and Effective Welfare Spending in 
the Developing World,” Comparative Political Studies, vol.38, no.9 (November 2005), pp.1015-1049.   
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朝自由化前進，卻帶有社會主義的特色，形成社會自由（social liberal）模式。

至於俄羅斯和哈薩克在轉型過程中政府表現差，走向了貪污索賄的非正式自由

（informal liberal）模式。19 

 

一個國家的福利制度發展無法僅以一個理論來解釋之，每個理論都有其不同

觀點和角度，也對國家福利制度發展提出不同的詮釋。因此，當選擇套用至俄羅

斯案例時，為了得到全面性的瞭解和分析，筆者參考發展中國家福利理論，將從

宏觀的角度分析之，亦即將以上的福利國家理論化約成：1. 經濟因素、2. 政治

因素和 3. 國家治理能力，來探討俄羅斯福利制度發展。晚近有許多全球化影響

福利制度運作的研究，證明了全球化亦是影響一個國家福利制度的重要因素，且

剛解體的俄羅斯也的確深受國外行為者影響，但是筆者認為在普丁時期外國影響

力已大不如從前，因此仍應該聚焦於國內因素。 

 

（三）分析層次 

 

比較社會政策可區分成兩種分析架構，一是行為者（衝突）層次，二是結構

（功能）層次。行為者理論認為不同的行為者會形成不同的社會福利政策，所以

行為者之間的本質、權力大小、利益、計畫內容和如何連結極為重要。這些行為

者包含了政府、政黨、統治菁英、行政組織、工會、社會運動、利益團體和組織、

甚至於國際組織，如世界貨幣基金會（IMF）、世界銀行（World Bank）、經濟

發展與合作組織（OECD）、聯合國（United Nation）和國際勞工組織（ILO）。

結構理論則認為社會福利政策的整合來自於共同的結構決定因素，其中包含有經

濟發展、都市化程度、現代化程度、資本主義、文化和宗教和全球化的衝擊程度。

結構理論亦包含了演進理論（evolutionary theories）的概念，重視階段和發展。20 

                                                      
19 Linda J. Cook, Postcommunist Welfare States: Reform Politics in Russia and Eastern Europe, 
pp.193-238. 
20 Christian Aspalter, “New Developments in the Theory of Comparative Social Policy,” pp.8-12. 
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筆者認為行為者和結構理論的分析層次皆對俄羅斯的福利制度改革造成深

遠影響，如欲全面瞭解俄羅斯福利制度改革的前因後果，必須兼論兩者。因此，

本文將結合行為者和結構兩種分析架構來解釋俄羅斯的社會福利政策改革過

程，但更強調行為者分析層次。 

 

總結以上研究途徑說明，本文最重要研究課題有二：一是俄羅斯福利制度改

革的模式和方向為何？這部分將套用 Esping-Anderson的福利體制模式分類法來

分析和檢驗，並以此評價其改革成效。二是試圖解釋何以俄羅斯採取該模式進行

轉型？影響俄羅斯福利制度改革的原因有哪些？筆者將運用福利國家發展理論

來論述和分析，但因目前的福利國家理論對轉型國家的解釋力不足，所以筆者參

考晚近的發展中國家福利制度理論，整理出經濟因素、政治因素和國家治理能

力，三個面向來分析俄羅斯福利制度改革的過程。至於分析層次部分，筆者認為

結構因素和行為者因素對俄羅斯福利制度形成有相當程度的影響力，因而試圖兼

論兩者，但更強調行為者的角色。 

 

二、研究方法 

 

俄羅斯的社會福利改革和演變具有長時性研究的性質，筆者選擇使用歷史比

較研究法來說明俄羅斯社會福利制度的變遷，藉由分析相關的資料，試圖解釋現

象和預測未來發展，以過去經驗來解釋現象發生的因果關係。 

 

歷史分析法的資料來源很多，大致可區分成兩類：1.個人資料：書信、日記、

照片、錄像、繪畫、筆記、照片、著作、傳記、口述、遺物、遺跡等均可用來作

為分析的素材。2.公共記錄：如報紙、雜誌、期刊、會議記錄、官方報告、演講

實錄、學術研究報告、統計資料等。21本文的資料和數據收集及分析將以公共記

                                                      

21林萬億，福利國家福利國家福利國家福利國家－－－－歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析，頁 92。 
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錄為主，資料來源有政府行政組織，如總統府、衛生和社會發展部（Министерство 

здравоохранения и социального развития РФ）等；重要學術機構所發表的學術

報告和期刊，如科學院社會所（Институт социологии РАН）、獨立社會政策研

究所（Независимый институт социальной политики）等。數據資料收集部分將

以官方發表資訊，如俄羅斯統計局（Федеральная служба 

государственной статистики），和具公信力之民意調查機構，如全俄羅斯民意調查

中心（Всероссийский центр изучения общественного мнения, ВЦИОМ）和拉達

中心（Левада-Центр）等。 

 

透過比較，能夠更加明瞭俄羅斯福利制度轉型的特殊性。福利國家的歷史比

較研究法常用的研究方法有跨部門研究（cross-sectional study）和長程歷史研究

（longitudinal historical study）兩種，多數學者主張兩者相互為用。長程歷史的

個案研究可以清晰的將福利國家發展過程中的政治爭議，以及其本質和影響詳實

地敘述與分析。22本文探討主題為普丁時期社會福利制度的改革，研究標的為俄

羅斯的社會福利制度發展過程，將著重於不同時期的比較研究，特別是蘇聯解體

後的葉爾欽和普丁時期的比較。 

 

三、研究範圍和限制 

 

本文探討蘇聯解體後俄羅斯的社會福利改革，時間將從俄羅斯建立開始。俄

羅斯聯邦成立至今，如以國家領導人任期劃分，可分為葉爾欽時期、普丁時期和

梅德偉傑夫（Дмитрий Анатольевич Медведев）時期。在葉爾欽時期，受到左派

國家杜馬抵制，社會福利領域的改革近幾停滯。普丁上台後，政治趨於穩定，經

濟逐漸復甦，才形成社會福利改革的有利環境，因而筆者特別選擇普丁時期做為

                                                      
22林萬億，福利國家福利國家福利國家福利國家－－－－歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析歷史比較的分析，頁 101。 
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研究標的。本文將著重探討普丁時期的社會福利改革，時間範圍從 2000年到 2008

年。 

 

如觀察俄羅斯官方文件、學術文獻和報章雜誌，可以體認到所謂的俄羅斯社

會福利包含範圍很大，除了常見的社會保障政策、勞工政策、老人政策、健康醫

療和貧窮政策...等外，尚包括了住房政策、教育政策、科學和文化政策...等其他

領域。如果按照俄羅斯社會福利的範圍來討論的話，深怕討論範圍過大而失焦，

且詳細的社會福利政策內容分析並非本文重點。因此本文研究之俄羅斯社會福利

範圍有：1.住房政策，包括房屋所需的公共設施，如水、電和暖氣；2.健康醫療

政策，包括現今俄羅斯最受矚目之人口政策；3.年金政策，包含老年和殘疾兩部

分；4.教育政策；和 5.社會援助，即因應社會問題，政府施予的社會援助，如失

業和貧窮補助。由於筆者不打算詳述各項社會政策的改革過程，本文的官方社會

福利政策資料將以大型、全國性的福利改革政策為主，共有格列夫計畫

（Программа Грефа）、福利貨幣化政策和全民計畫（национальные проекты），

如表 1-2所示。 

 

表 1-2：普丁政府的三個主要社會福利改革政策內容 

年份 政策名稱和主要內容 

2000 《俄羅斯聯邦中長期社會經濟政策基本方向》 

（（（（Основные Направления  Социально-экономической Политики 

Правительства Российской Федерации на Долгосрочную 

Перспективу）））） 

又稱為格列夫計畫，政策改革的方向走向自由化，政府只對資產調

查後的貧戶提供基本的福利服務，除此之外的福利將由個人自行負

擔，透過市場機制取得服務。 

2004.08.22 《第 122號聯邦法》 

（Федеральный закон от 22 августа 2004 года N 122-ФЗ） 

即所謂的「福利貨幣化」法案，改變了長久以來的社會福利給付方

式，由實物補貼改為現金給付。 
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2006.10.21 《全民計畫》 

（Положение о Совете при Президенте Российской Федерации по 

реализации приоритетных национальных проектов и 

демографической политике） 

為解決福利貨幣化所引起之民怨，因而推出全民計畫，內容可分為

四個重點項目：健康醫療、教育、住房和農業改革。給付方式仍維

持貨幣給付，只是給付範圍和金額增加。政府角色仍持續限縮，鼓

勵個人負擔福利支出。 

 

由於筆者欲探討俄羅斯社會福利制度的改革和特性，而非各政策的詳細改革

過程，如醫療制度改革，因此納入討論的研究範圍很大，對於各項社會政策改革

僅能做初步的介紹，無法一一深加討論，此為本文之研究限制。然此限制並無損

於本文對普丁時期俄羅斯社會福利制度改革全貌之瞭解。 

 

第三節  文獻述評 

 

俄羅斯的社會福利政策研究多集中在各重要社會問題的討論，如退休金制度

的變遷、醫療或教育制度的改革等。關於這部分的文獻回顧，在 Kate Thomson

的文章中已有詳盡的介紹23，本節將不特別贅述。本文的研究重點是討論俄羅斯

福利制度轉型的模式和改革方向，解釋其轉型原因和評價改革成果。因此本節的

文獻述評首先將討論俄羅斯福利轉型模式的相關文獻，其次討論影響福利制度改

革的文獻。 

 

 

 

 

                                                      
23 Kate Thomson, “Regional Welfare System Developments in Russia: Community Social Services,” 
Social Policy & Administration, vol.36, no.2 (April 2002), pp.105-122. 
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一、俄羅斯福利制度轉型模式 

 

關於俄羅斯福利制度轉型的文獻甚少，且多將俄羅斯劃入中東歐研究範圍

中，單獨研究俄羅斯案例者少矣。Bob Deacon認為後共俄羅斯的社會福利模式

是保守國家和工作單位給付（conserve state and workplace benefit），其特色是資

源減少，導致舊福利制度崩解，殘補式社會政策出現，轉型成市場經濟的意願低，

財產權轉換速度較慢，照顧和保護工人的共產意識型態強烈，工會影響力仍在，

舊官僚（nomenklatura）傾向維持舊有制度。24 而 H. J. M. Fenger 則將俄羅斯納

入前蘇聯模式（former USSR type）25，認為前蘇聯模式的特色在於其社會指標

表現差，如貧富不均、失業、通膨嚴重等，和政治不信任感高。Cook在研究俄

羅斯案例上有著卓越的貢獻，她運用 Esping-Anderson 的分類法，將同樣採取自

由模式的波蘭和俄羅斯，再細分成社會自由和非正式自由兩種次模型。波蘭政府

福利支出高，私人福利市場幾乎未建立，社會福利制度依然帶有濃厚社會主義色

彩。俄羅斯和波蘭相近，政府角色和社會福利支出次於波蘭，私人福利市場仍然

無法取代政府，但俄羅斯的社會福利制度深受貪污腐敗和無效率影響，成為非正

式化自由模式。26 

 

因此，學界上關於俄羅斯福利制度轉型模式的選擇，一般的共識是俄羅斯選

擇了自由模式，市場取代政府成為主要的福利供應者，政府僅提供最低限度，保

護窮人生活的社會保障，扮演殘補的角色，有能力的個人將從市場滿足其福利需

                                                      
24 Bob Deacon, “Eastern European Welfare State: the Impact of the politics of globalization,” Journal of 
European Social policy, vol.10, no.2 (2000), p.151. 
25 Fenger用政府計畫的特色（characteristics of governmental programs）、社會情況變數(social situation 
variables)和政治參與變數(political participation variables)，三變項作為標準來對歐洲、中東歐和前蘇

聯國家（Central Eastern Countries）進行分類，共分成六種模式：保守－組合模式

（conservative-corporatist type）、社會民主模式（social-democratic type）、自由模式（liberal type）、

前蘇聯模式（former USSR type）、後共歐洲模式（post-communist European type）和發展中福利國

家模式（developing welfare states type）。詳見 H.J.M. Fenger, “Welfare in Central Eastern Europe: 
Incorporating Post-communist Countries in a Welfare Regime Typology,” Contemporary Issues and Ideas 
in Social Sciences, vol.3, no.2 (August 2007), pp.23-24. 
26 Linda J. Cook, Postcommunist Welfare States: Reform Politics in Russia and Eastern Europe, 
pp.193-238. 
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求。然而，因為轉型過程的管理不當，經濟和政治轉型失利，社會部門貪污腐敗，

嚴重阻礙社會福利制度改革進展，反而致使嚴重的社會問題發生，如人口危機和

貧富不均。 

 

二、影響後共國家福利制度改革的原因 

 

至於影響後共國家福利制度改革因素的文獻部分，Tomasz Inglot 運用社會

政策遺緒（social policy legacies）來說明何以後共轉型國家福利制度缺乏有效的

社會安全網。他認為這些社會政策遺緒包括了 1. 利用社會政策來安撫人民對於

經濟不公和政治不滿的情緒；2. 行政單位在經濟和社會政策的獨攬大權；3. 利

用社會基金來填補政府預算赤字；4. 透過減少補助來降低預算赤字。這些遺緒

影響了後共轉型國家政策制定者對於福利制度改革的看法，為了符合人民的期

望，決定以舊制進行改革。27Deacon則從國際行為者的影響力，來解釋何以中東

歐國家和前蘇聯國家採取不同福利制度，特別是歐盟和世界銀行在新歐盟國家的

強大影響。28 

 

經濟亦是影響社會支出和民主程度的變項因素，能源豐富且民主發展不佳的

國家，如俄羅斯，其社會支出亦較低。29 Alfio Cerami則指出全球化所帶來的經

濟整合和壓力對俄羅斯福利制度改革的影響，強調經濟成長對於俄羅斯社會福利

制度的貢獻，特別是能源部門的角色。受益於飆漲的能源價格，俄羅斯政府收入

增加，擁有更加充足的資金運用在社會福利議題上。30 

                                                      
27 Tomasz Inglot, “Historical legacies, institutions and the politics of social policy in Hungary and 
Poland 1989-1999”, in Grzegorz Ekiert and Stephen E. Hanson eds., Capitalism and democracy in 
Central and Eastern Europe: assessing the legacy of Communist rule (New York: Cambridge 
University Press, 2003), pp.210-247. 
28 Bob Deacon and Michelle Hulse, “The Making of Post-communist Social Policy: the Role of 
International Agencies,” Journal of Social policy, vol.26, no.1 (1997), pp.43-62. Bob Deacon, “Eastern 
European Welfare State: the Impact of the Politics of Globalization,” pp.146-161.  
29 Mitchell A. Orenstein, “Postcommunist Welfare State,” Journal of Democracy, vol.19, no.4 (2008), 
pp.80-94. 
30 Alfio Cerami, “Welfare State Developments in the Russian Federation: Oil-Led Social Policy and 
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亦有學者從政治活動和政權類型解釋後共國家福利制度建構過程，如民主制

度和威權制度下的福利產出為何。Mitchell Orenstein認為在後共轉型國家，民主

程度和社會福利支出呈現正比的趨勢，且民主國家較能組織出符合大眾所需要和

期待的社會保護計畫。31Cook的研究是從政治活動分析俄羅斯福利政策產出的經

典之作，她從政治角度分析後共轉型國家福利制度沿革，強調政治行為者，如政

黨、行政機構和立法單位在後共轉型國家社會福利轉型中所扮演的角色。她將福

利政策過程的政治力量分成兩個陣營，如圖 1-2所示，分成「親自由化」

（pro-liberalization）和「反對自由化」（anti-liberalization），互相競爭影響福利

政策的形成。 

 

圖 1-2：後共國家福利改革的主要行為者 

 

 
資料來源：Linda J. Cook, Postcommunist Welfare States: Reform Politics in Russia and Eastern 

Europe, p.16. 

 

根據「親自由化」和「反對自由化」兩方陣營的競爭結果，Cook 將俄羅斯

福利國家改組過程分成三個階段。在 1991-1993年，行政機構自由派大權在握，

                                                                                                                                                        

the 'Russian Miracle',” Social Policy & Administration, vol. 43, no. 2 (April, 2009), pp.105-120. 
31 Mitchell A. Orenstein, “Postcommunist Welfare State,” pp.80-94. 
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福利政策過程未經談判，其結果就是一連串的自由化福利政策。緊接著，1993

年時的國家杜馬選舉時，反對自由化的左翼政黨成為國家杜馬多數，杯葛行政機

構的自由化福利政策，進入政策僵局的局面。政策僵局持續至 2000年，新總統

普丁就任，此時的政治情況和經濟狀況皆對普丁有利。行政機關依然堅持自由化

的腳步，立法機關改變態度轉而支持政府，成為國家菁英和官僚機構角力的場

所，福利政策的過程成了菁英間談判的結果，社會政策產出是政治菁英間分贓的

結果。32Cook清楚地描繪出後共俄羅斯福利制度改革中的政治角力過程。 

 

綜合以上的文獻回顧發現，解釋後共轉型國家福利制度發展從蘇聯遺緒、國

際影響力、經濟因素（如經濟發展程度或經濟結構）到政治因素（如政權結構或

政治活動），討論層面已相當廣泛與完善。可惜的是並未有從國家治理能力，或

者政府效率改善的角度來分析，而國家治理能力的改善偏巧是普丁時期得以推動

社會福利制度改革的重要影響因素。因此，除了探討政治、經濟影響外，本文亦

將特別著墨於普丁時期國家治理能力的提升，討論其如何影響社會福利改革的結

果。 

 

第四節  研究架構與章節安排 

 

透過文獻回顧和決定研究途徑，本文的研究架構將緊扣本文的兩個中心問

題：1. 俄羅斯的福利制度轉型模式為何？2. 影響俄羅斯福利制度轉型的因素有

哪些？關於第一個問題，俄羅斯福利制度的轉型，筆者將說明俄羅斯主要的改革

內容，再套用 Esping-Andersen的分類法來分析俄羅斯的福利模式。至於第二個

問題，影響俄羅斯福利制度轉型的因素，筆者將從經濟、政治和國家治理三個角

                                                      
32 Linda J. Cook, Postcommunist Welfare States: Reform Politics in Russia and Eastern Europe, 
pp.24-28. 
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度分析之，將特別側重國家治理的部分。至於本文的章節安排，將呼應研究架構，

分別解釋俄羅斯福利制度轉型和影響轉型因素，因此本文的章節安排如下。 

 

第一章是緒論，說明本文研究的動機和目的，回顧相關文獻和決定研究方法

及途徑，點出本文的研究問題，再以此為基礎進行研究，決定分析架構。 

 

第二章討論普丁的社會福利改革背景和問題。為了瞭解普丁總統上任所面臨

的社會福利問題，首先簡單回顧一下蘇聯的社會福利制度和 90年代的社會福利

制度改革，討論改革失敗的原因和所遺留下來的社會問題，如貧窮、人口危機…

等，作為普丁時期進行社會福利改革的背景因素。 

 

接下來，第三章討論普丁社會福利改革的內容，其改革目標為何？改革過程

又有哪些？筆者將從重要社會政策推出的順序，如格列夫計畫、福利貨幣化政策

和全民計畫來說明普丁政府的社會福利制度改革過程，歸納出改革的具體內容，

且和葉爾欽時期進行比較。 

 

瞭解了俄羅斯的社會福利改革過程和樣貌，第四章將探討影響普丁改革的因

素、成效和阻礙。筆者發現，普丁政府採取了和葉爾欽政府相同的改革模式，何

以普丁政府能夠跨越葉爾欽政府無法克服的阻礙，順利進行改革？此部分將從經

濟角度、政治活動和國家治理三個方面進行分析。討論完影響因素，不可避免的

應對普丁政府改革的成效進行評價，檢視改革是否符合人民期待，並說明之。 

 

第五章是結論，總結前面的研究發現，歸納出俄羅斯社會福利制度的轉型模

式和影響因素，並提出將來可進一步研究的重點和建議。 


