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本文使用路徑依賴的概念來解釋為何台灣的全民健保會建立「政

府經營的單一體系」這種國際上罕見的「國家主義」組織體制。本文

的分析有兩條主軸。在第一條軸線上，我分析制度起源時期所建立的

「國家經營、體系分立、事權分散」的組織體制，如何限制擴大保險

對象的行動選擇，而非意圖地使勞工保險建構了跨階級的連帶，另一

方面卻又造成社會保險體系極端的結構分歧。在第二條軸線上，我分

析執政菁英一貫採取的低保費政策，其自我增強的過程，如何使結構

分歧的保險體系在 1980 年代末期陷於嚴重的財務危機。在危機中，

既存組織體制存續的合理性遭致質疑，而國家主義方案，因為其被賦

予的效率功能，以及風險分攤效果有助於政府從財務危機中脫困，而

成為執政菁英解決危機的行動選擇。國家主義方案雖在決策過程中遇

到部分國家機關和朝野立委的抗拒阻力，不過，由於勞保體系業已形

成跨階級的連帶，單一體系整合並未引發社會階級／群體的衝突，因

而弱化了反對的力量，另一方面，國家控制保險組織的長期歷史，也

使民間經營的替代方案缺乏可信度和可行性。長期的歷史過程，創造

了有利國家主義方案的行動條件。
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