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中文摘要 

本文介紹《社會福利行政》一書的重點內容及特色。從整理爬梳公共行政

與管理學的發展過程，吾人能將「社會福利行政」理解為運用管理原理（方法）

於政府社會部門組織運作與推動社會福利政策，故本文贊同作者主張的「管理

原理運用於福利組織的限制」。其次，從探討國內其他《社會福利行政》教科

書的過程中，發現本書更聚焦於社會福利行政內涵與執行過程，而是強調管理

的運用與行政的執行面，包括社會福利機關的法制環境、運作環境、公共關係

與危機處理等。最後，本文建議可增加基層的行政人員所需的行政技術的案例

說明或作業練習，以及從批判觀點探討社會福利行政體制內的結構的不平衡與

權力關係，或從個人經驗出發的內容，以擴增本書的觀點。 

 

關鍵字：社會福利行政、社會工作管理、公共行政、管理學
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Book Review on “Administration of Social Welfare” 
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Assistant Professor, Department of Social Work, Soochow University 

Abstract 

This article introduces the key contents and characteristics of the book 

“Social Welfare Administration”. From sorting out the development process 

of public administration and management, we can understand “social welfare 

administration” as the application of management principles (methods) to the 

organizational operations of government social departments and the promotion 

of social welfare policies. Secondly, from the process of discussing other 

domestic “Social Welfare Administration” textbooks, I found that this book 

focuses more on the connotation and implementation process of social welfare 

administration, but emphasizes the application of management and the 

execution process of administration. Finally, this article suggests that this book 

can add case descriptions of administrative techniques or homework exercises 

for grassroots bureaucratic staff, and to increase the critical perspective on 

structural imbalances and power relations within social welfare administrative 

bureaucracies, or add content based on personal experience to expand the 

book’s perspectives. 
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一、社工專業需要甚麼樣的「社會福利行政」？ 

臺灣大學社工相關科系普遍將「社會福利行政」列為必修科目之一。傳統

上，其內容主要是談政府的社會行政，課程篇幅大部分是在介紹政府部門的行

政組織、人事及服務業務內容（白秀雄，1979）。隨著 1987 年政府解嚴，並搭

上新管理主義「小政府、大市場」的思潮，公部門的社會福利服務開始透過契

約委外或公設民營的方式，委由民間社福機構辦理，民間營利／非營利社福組

織紛紛成立，與公部門有並駕齊驅之勢，社會福利行政課程若只侷限「政府社

會行政」顯然有所不足，隨著社工師考試科目以「社會工作管理」為名，以表

示公私部門均需管理知識，其取向已與原先社會福利行政大相逕庭（賴兩陽，

2005）。因此，在台灣「社會福利行政」與「社會工作管理」兩門課常被視為

是兩門性質相近的學科，部分討論社會工作教育專業化過程的文章，會把社會

福利行政與社會工作專業放在一起討論（賴兩陽，2005）。在筆者任教的系所，

就規範社會福利行政及社會工作教育盡量要由同一位教師講授。 

「社會工作管理」列為社工師證照必考科目後，同樣地，對於社會工作管

理是否該屬社會工作專業的聲音也一直存在。會有這樣的疑慮，一方面是社工

專業與教育長期「重直接服務、輕間接服務」，社會工作行政一直被主流的社

會工作實務者所排斥；另一方面是，不管是「社會福利行政」或「社會工作管

理」，其所講授的管理技術，常以督導或行政主管的角度出發。但是，大部分

的學生畢業之後，進入公私部門的福利機構工作，卻是從基層的行政人員與社

工員做起，他們所需要的是行政技術（賴兩陽，2005）。終於，衛生福利部（2022）

於「研商提升社會工作師考試及及格率等相關事宜會議」中，多數出席社福單

位達成支持減考「社會工作管理」之決議。 
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在「社會工作管理」一科即將從社會工作師考試中減考之際，是不是同時

也代表著與社會工作管理相近的「社會福利行政」對社工專業的重要性亦同步

下降？或是「社會福利行政」可以走出一條不同於社會工作管理的路徑？證明

其存在與社會工作專業或政府公共行政（政策執行）具有不一樣的必要性？或

者，更進一步的問：「社會福利行政」能有辦法拒斥管理知識學理，偋棄不用

之嗎？要回答上述的問題，就要回到「社會福利行政」的專業內涵去思考。 

二、社會福利行政、公共行政與管理原理的三角鍊 

「社會福利行政」自 1971 年就納入社會工作教育課程的專業必修課程之

一（林萬億，2002：130），起步要比「社會工作管理」來得早。然而，隨著非

營利部門蓬勃發展，新右派思潮／新管理主義的興起，加上 1997 年《社會工作

師法》的通過，「社會工作管理」納入社工師證照考試必考科目，管理知能成

為社會工作者及社會工作教育關注的焦點之一，甚至讓人覺得「社會工作管理」

有後來居上之勢，比「社會福利行政」更為重要。那為何本書兩位作者李易駿

教授、許雅惠教授在這樣的大環境發展趨勢下，還要出版、持續更新「社會福

利行政」一書？兩位作者為何不從善如流，如坊間許多作者順應社工師考試科

目的需求，將寫作重心放在「社會工作管理」這門學科上？然而，這樣就代表

社會工作教育不需要社會福利行政這一門學問嗎？或是這樣就能跳脫社會福利

行政與管理原理（理論）之間的羈絆嗎？ 

針對前面問題，兩位作者在序言裡就有提及：「我國社會工作教育及學生

的觀念中，有偏重於直接服務的情況，但人員在進入職場中卻又偏好往行政職

為發展」。本書其實是回應社會工作畢業學生與發展的需求；同時，又為了讓

社工相關科系的學生進入職場後，能對社會福利行政工作內涵能有正確的認知，
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使國家社會福利政策能順利獲得推展。至於後者的問題，關於社會福利行政與

管理原理（理論）之間的纏繞與羈絆，筆者認為要了解社會福利行政與管理之

間的關聯性，要從公共行政及管理原理理論的發展淵源談起，也許這樣才能比

較清楚兩位作者撰寫本書的內涵與動機。 

關於「社會福利行政」的理論與執行方法，多數的作者都引介管理的原理

或理論，如：古典管理學派的 Rredrick W. Taylor 的科學管理、Henri Fayol 的 14

項管理原理、權變理論學派 Jay W. Lorsch 的組織結構、組織學習觀點／理論的

Peter Drucker 的知識管理與 Peter M. Senge 的學習型組織。在行政運作過程方

法的部分，如：規劃（SWOT 分析）、決策、領導、控制、激勵、人力資源管

理、財務管理、績效管理等概念方法，幾乎與管理學原理或知識毫無二致。即

使是「社會福利行政」理論常引介的公共行政學者 Luther Gulick 提出的

「POSDCORB」公共行政管理原理，亦是借用管理觀點來解釋行政（彭懷真，

2019：59；張潤書，2020：4）。會有這樣的現象，主要因為「公共行政」（又

稱「行政學」）自 1887 年由美國學者 Wilson 提出之際，就被定位是一門以政

府運作與管理為研究主題的學門，與管理學知識密不可分，是一門借其他學科

成果的學問，依附在政治學、管理學、經濟學、心理學、社會學等較成熟的學

科之上（張書潤，2020：8）。而社會福利行政被視為是在政府透過公共行政與

組織推行社會福利政策，亦借用公共行政相關的理論與運作執行知識。 

若從公共行政的理論演進歷史來看，從 19 世紀末到 20 世紀 30 年代的傳

統理論時期，以科學管理的理論與方法為基礎，到 1930 年代至 1960 年代的理

論時期以行為科學的理論與方法為立論主旨，至 1960 年代以後的整合理論時

期，以系統分析理論與方法為立論主旨（張書潤，2020：39）。上述的公共行
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政的發展階段，其實也與當代管理理論的發展時期互相對應1（Kettner 著，孫健

中、賴兩陽、陳俊全譯，2015；張淳堅、徐蓮蔭、吳能惠，2008；郭雅芬，2010）。 

一般公共行政的發展歷程可以從四種不同的觀點來剖析，首先是以三權分

立為基礎的「政治觀點」，其次是以科學管理、注重效率與成本的「管理觀點」，

第三是強調政府活動的「公共政策觀點」，第四是對應到 1960 年代末期從美國

興起的新公共行政運動的「公共性觀點」（張書潤，2020：3）。因此，若從管

理的觀點來談「行政」，Kettner（孫健中等人譯，2015：3）即認為「管理」與

「行政」兩個名詞是可以交互轉換使用的。兩者在文獻的描述及實務的運用上

仍有一些細微的差異，Kettner 引用 Sheldon 從功能上對「管理」與「行政」的

區分定義： 

行政2是企業的功能，它關連到公司政策的決定、財務、生產與分配的

協調、組織範圍的決定，以及執行的最後控制。 

管理是企業的功能，它關連到行政所設定限制下的政策執行，以及在

之前所設定特定目標之下組織的人事雇用。 

Sheldon 對「行政」與「管理」間的界定，讓我們能了解管理或行政是企業

組織的功能，都是存在工作場域中的執行之特定功能，其目的係在增進生產力

及組織目標的達成。而企業組織的政策決定、財務預算、協調、組織範圍、控

                                                
1 Kettner（孫健中等人譯，2015）將人群服務管理理論分為 9 個階段：1900 年代早期的

科學管理、1900 年代早期至 1940 年代的科層管理、1930 年代至 1950 年代的人群關

係理論、1960 年代的 X 理論與 Y 理論、1950 年代至 1970 年代的目標管理、1960 年

代至 1980 年代的系統理論、1960 年代至 1980 年代的權變理論、1950 年代及 1980 再

起的全面品質管理、1970 年代至 1990 年代的多元化管理。 
2 粗體是原作者加註。 
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制、人事雇用等功能，被引介至公共行政領域，同樣也是政府行政執行的重要

功能。 

從上述公共行政與管理的發展歷程的討論，可以發現兩者之間的定義與功

能是交互指涉且互為作用的。因此，當我們在談公共行政與管理原理時，釐清

或切割兩者的關聯性似乎已無太大的意義，關注的焦點應該是政府及企業組織

提供專業活動及服務（do），即如何應用（how）管理原理（方法）於公共行政

領域推行政策或提供福利服務。 

若順著「管理的觀點」，「社會福利行政」就能理解為運用管理原理（方

法）於政府社會部門組織運作與推動社會福利政策，而「社會工作管理」即是

運用管理原理（方法）於民間營利／非營利組織運作並配合政府提供福利服務。

因此，當我們在討論公共行政、社會福利行政、社會工作管理／非營利組織管

理，管理原理（方法）不應是主體，但部分教課書卻依管理原理編排書本章節，

以至於讀者在閱讀「社會福利行政」與「社會工作管理」經常會感到混淆。故

此，可以理解本書作者對於政府政策執行與服務業務委外，而較少用「契約」、

「採購」、「產品行銷」等管理用詞，跟管理學門保持一定的距離。而是用「社

會福利輸送」，這也較能呼應到當代福利多元主義的概念，即作者在序言中提

到的「管理原理運用於福利組織的限制」。同時，也因為採用「社會福利輸送」

的觀點，作者認為社會福利服務的推行，必然含括中央、地方、營利／非營利

（小型）社福組織等正式組織間的協作。故本書是少數將小型社會福利組織行

政納入社會福利行政之教科書，甚至是探討公部門／私部門／第三部門（非營

利組職）之協作模式，使過去長期以來認為「社會福利行政主要是探討政府單

位行政」、「社會工作管理主要是探討第三部門／非營利組織」決然二分之曲

解能獲得些許的澄清。 
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三、本書與國內「社會福利行政」教課書在內容與編排上的同中存

異 

「社會福利行政」從過去的一般政府社會行政，到因應社會變遷及證照考

試涉入管理知能，在現代社工專業發展脈絡下該維持何種路徑？是要與管理知

識原理分立，回到傳統一般政府社會行政的傳統？還是只能沿著公共政策執行

的發展路徑，繼續引入更多當代管理學理與知識？或是，朝向揉合公共討論、

社區民主的新公共治理（New Public Governance，NPG）典範發展（柯三吉，

2019：306）？亦即在這樣學科變動的氛圍下，再回到最根本的問題：「我們對

於社會福利行政的想像（內容）為何？」 

從臺灣常用的「社會福利行政」教科書來看，社會福利行政與社會工作管

理似乎從來沒有分家過。在江亮演、洪德旋、林顯宗、孫碧霞（2009）、吳來

信、王秀燕、陳琇惠（2016）、林勝義（2023）、彭懷真（2019）、黃源協、

莊俐昕（2019）等 5 本常用的社會福利行政教科書的單元（各章標題）中可以

發現，內容大致可分為四大類（參見下頁表一）：首先是社會行政發展、基本

概念、制度、組織架構（設計）、設施體系、社會行政主要領域（管理、財務、

行政人員、研究與設計、福利設施與監督）等；其次是社會福利行政管理原理

／理論之介紹；第三是各類不同社會福利行政體系及福利服務的介紹，包括：

社會保險、社會救助、社區發展、福利服務（兒童及少年、婦女服務與家庭支

持、老人、身心障礙者、醫療服務、勞工、社會住宅、社區工作等）；第四是

各國社會福利與行政以及福利體制介紹。 
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表一：臺灣「社會福利行政」書所含括的內容單元 

作者 

（年代） 
各章標題 

江亮演、

洪德旋、

林顯宗、

孫碧霞

（2009） 

社會福利與行政的演進、行政的制度、組織、設施體系、社會行政

主要領域（管理、財務、行政人員、研究與設計、福利設施與監督）、

我國社會福利行政體系、社會保險、社會救助、福利服務、社區發

展、國民就業及國民住宅、各國社會福利與行政（英國、瑞典、法

國、美國、加拿大、澳洲、日本） 

吳來信、

王秀燕、

陳琇惠

（2016） 

社會福利思想、宗教哲學、行政概念與體制、領域；福利體制（社

會民主福利體制、保守福利體制、自由福利體制、東亞國家社會福

利行政）、社會福利行政體系〔社會保險、社會救助、福利服務（兒

童及少年、婦女服務與家庭支持、老人、身心障礙者、醫療服務、

勞工、社會住宅、社區工作）、非營利組織行政體系與發展〕、社

會福利行政實務、行政與社會工作、政策與方案規劃實務、社會照

顧的規劃與實務 

林勝義

（2023） 

社會福利行政的基本概念、歷史脈絡、背景考量、組織設計、社會

政策的形成及其轉化、社會福利計畫之規劃、計畫及業務之執行、

行政領導與激勵、行政溝通與協調、人力資源管理、財務管理、行

政倫理、績效評鑑 

彭懷真

（2019） 

Part 1 關鍵人物與概念：社會福利行政必須認識的人物、理論、概

念、價值，及各種新的行政與管理訴求； 

Part 2 結構與公務員組成：行政組織（衛生福利部、社會及家庭署、

其他社會福利機構）、基金會及社會安全網、與社會福利行政密切

相關的中央單位、六都的社會局、社會局裡的中心、其他地方單位、

社會課及縣市社會處、各縣市社會福利業務的比較； 

Part 3 行政之路：公務員與社會行政人員、你適合做公務員嗎？他

律與自律、考試與分發、社會化與訓練、薪資與福利、績效考核、

升遷、轉任與離職、總務行政、供應鏈管理等手段、採購行政、品

管與稽核 

黃源協、

莊俐昕

（2019） 

社會福利行政的基本概念（行政、管理與治理）、緣起與發展、相

關理論、社會福利行政的相關理論（古典管理學派、人群關係學派、

組織環境觀點、組織學習觀點）；行政的規劃、組織、領導與激勵、

決策、人力資源管理、控制、作業管理、臺灣及各國社會福利行政

體系介紹（日本、英國、德國、瑞典、美國） 
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上述這些教科書除了社會行政及體系的介紹以及社會福利行政執行方法及

步驟之外，部分作者側重於社會行政理論（原理）（或者說管理原理）介紹，

以至於內容跟社會工作管理有較多的重疊；亦或有作者索性就不用專章談社會

行政理論（原理），但是書中的社會福利行政執行方法又多所涉及管理學的知

識概念。另有部分側重社會福利服務的介紹，以及各國的福利與行政之比較，

或納入 Esping-Andersen 的福利體制介紹，較少談社會福利行政實務與公、私、

第三部門協作，跟「社會政策與社會立法」課程內容略有重疊。另有作者採用

不一樣的編輯方式，將社會福利行政拆解成不同的單元，主題式、深入淺出的

說明，也從個人微視面的角度探討體制、福利及個人安身立命之議題。看似輕

鬆易懂好閱讀，但若不熟稔社會福利實務與相關理論概念，又略顯去脈絡化的

片段、零散，從讀者的角度反而不易閱讀。 

這些教科書切入的角度不同，往往都反映出作者個人專長與經驗。對社會

福利、社會政策與立法較熟悉的學者，就會納入社會政策、社會服務及福利體

制與理論；對管理知識較熟稔的作者，就會放入管理原理與理論介紹，內容的

編排也會依管理步驟逐篇撰寫；對直接服務較有經驗的作者，就會納入個人安

身立命的議題及考公職之經驗歷程。至於這些是否為社會福利行政範疇？本文

暫且先不討論。 

從本書《社會福利行政》的章節內容單元可看出，雖然跟其他《社會福利

行政》教科書作者一樣都有介紹社會福利行政概念、理論發展、政策轉換與決

策、行政組織、人力資源管理、財務管理與預算制度、績效管理與控制監督等，

但是本書更聚焦以社會福利行政為中心的介紹，對於管理理論的介紹並沒有花

太多篇幅，而是強調管理的運用與行政的執行面。因此，就不難理解為何兩位

作者在本書中要介紹社會福利機關的法制環境、運作環境、公共關係與危機處

理，這是其他教科書較少提到的。同時，也省卻各類社會福利體制、社會政策
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及福利服務的介紹，回到社會福利行政的核心－行政組織、執行過程、人員管

理與領導、服務輸送、績效管理控制監督和行政組織間的合作等。在文章編排

部分，為方便讀者熟稔各項主題，本書另闢 BOX 專題，針對書本內引用的的特

定概念或制度法規做進一步的介紹，如：民意代表的關心與關說、末位淘汰制、

《採購法》招標規定、評估（assessment）與評鑑（evalution）等，省卻讀者再

另外查找資料的時間，算是一個相當友善讀者的措施。 

四、小結與建議：增加行政技術的案例說明及批判觀點 

本書《社會福利行政》作為一本社會工作教育使用的教課書，在社會福利、

行政、管理三者間取得適當的平衡，內容務實地回到以社會福利行政為核心－

例如：行政組織、執行過程、人員管理與領導、服務輸送、績效管理控制監督

和公私部門組織間的合作形式等，均有詳實的說明與介紹。編排的方式也確實

有助於教學者及閱讀者（使用者）了解特定的議題，是一本既實用且方便閱讀

的教課書。除了上述的特點外，筆者認為本書作者尚可思考再補充兩方面的內

容：首先，既然「社會福利行政」或「社會工作管理」講授的間接服務，管理

技術常以督導或行政主管的角度出發，較缺乏基層的行政人員所需的行政技術，

如：「公文撰寫」、「新聞稿撰寫」、「政策說帖」、「長官致詞參考稿」、

「法規研擬」、「方案設計」、甚至是「召開記者會」、「辦活動」等實務技

術（賴兩陽，2005）。如若書寫內容可增加一些實務技術的案例說明或作業練

習，或許能更增添些許實務工作現場的臨場感，增加學生的學習興趣。第二，

本書書寫的立場較偏向從結構功能論點強調政府社會福利科層體制的運作的科

學性與客觀性，這樣的論點常被批判理論觀點認為是忽略結構的不平衡與權力

關係，較無類似 Michael Lipsky（蘇文賢、江吟梓譯，2010）於《基層官僚》一
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書中從批判的觀點去探討公共體系實踐的困境與矛盾；或是缺乏類似魚凱（2016）

在《公門菜鳥飛：一個年輕公務員的革新理想》一書中，從個人角度／經驗出

發的書寫方式，這樣的書寫方式可能會更有趣一些，較容易引起讀者或學生們

學習的興趣。
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