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中文摘要 

 

    高齡社會是當代國家發展的主要挑戰之一，而長期照顧制度則直覺地成為

回應高齡社會及其照顧赤字擴大的最直接政策議程。隨著高齡人口比率成長的

增加快速，國家財政負擔能力的短絀，以及生產性/照顧性勞動分工的人力需求

競爭，如何重新安排和組織人力與財力來因應遽增的社會照顧(和健康照護)需

要，成為當代國家主要的政策課題。召喚社區作為長期照顧提供的基層組織和

在地熟悉共同空間，首先就要面對既有的社區是否有足夠的能量來因應，特別

是在青壯人口外流的偏鄉地區。前者所設想的福利社區化，是把社區當成現成

既有的自變項來操作照顧服務的提供；而後者則如社區營造所關注的，是個需

要被動員創造與文化更新的後果依變項。這裡，社區似乎是個答案，卻也是問

題的本身：首先要面對是如何改變和賦權社區的議題。 

    本文探討「社區要如何才能提供照顧」的社會與歷史要件。透過重新認識

當前高齡社會的現代性構成，並用來診斷當代管理主義國家的政治經濟形構及

其相關後果，以闡述整體的社區政策如何讓社區照顧成為可能且可欲。對於最

前者的分析性議題，我們先致力於將人口學到社會學中對高齡社會的相關解釋，

轉向在制度化生命歷程蛻變的社會變遷來探討；其次則透過社會理論的基礎根

源探索，進行社會構成邏輯的規範分析和問題診斷。隨後，經由檢視我國長照

2.0 的制度邏輯組成和管理主義國家的政治經濟形構，最後以整體社區政策的

觀點，提出社區鑲崁的民主治理和社區工作，讓整合照顧服務的社區照顧想像，

成為可能推動的現實。 

 

關鍵字：高齡社會、長期照顧 2.0、社區整體照顧服務模式、社區總體營造、

整體社區政策 
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「為提升服務量能，廣布長照資源，行政院於 105 年 9 月 29 日通過「長

照十年計畫 2.0」，並特別強調建立以社區為基礎之長照服務體系，該部特規劃

推動試辦社區整體照顧模式，預計於各鄉鎮設立「社區整合型服務中心（A 級）」

-「複合型服務中心（B 級）」-「巷弄長照站（C 級）」的社區整體照顧模式。」 

    「社區整體照顧模式」被形容為我國 2016 年長期照顧政策 2.0 版的關鍵創

新所在，更是用來解決 2008 年始實施「長照十年計劃」所備受非議照顧能量

不足問題1的進階版。當然，稍加檢視即可發現，那實際上就是將我國過去四分

之一個世紀以來的社區政策和健康與社會照顧政策打包成為功能連續的組合

體，緊跟隨在 2013 年成立的衛生福利部，採用健康照護與社會照顧的部會合

體化，並邁向逐步業務統合之後。時間上相當巧合的，這也正是我國於 1993

年進入高齡化社會（Ageing Society, 65 歲老年人口比率達 7％）後，快速在 2018

年三月急速挺進高齡社會（Aged Society, 65 歲老年人口比率已達 14％）過程

中，人口快速老化的那個 25 年。 

    然而，一個根本的問題是，沒有足夠活力的社區能量，要如何來發展和經

營可落實而非徒有名稱的社區照顧？甚至國家用來整合和效率化照顧連續性

光譜的由上而下管理主義作為，實際上正是讓我國過去 25 年來社區政策與社

區工作停滯不前的障礙。我們當然可以宣稱要將「社區整體照顧模式」鑲崁在

「社區總體營造」之中，然而社區組織（甚或多數倚賴政府採購的社會企業）

和地方（及中央）政府間的夥伴關係，依舊難逃淪為為人作嫁的夥計關係。這

意味著我們需要更進一步的拆解現代社會的歷史構成和制度難題，包括高齡社

會的結構化演進與規範性基礎。 

                                                      
1
 「長照十年計畫」於 2007 年規劃，2008 年上路。實際運行時遭遇的情況，根據衛福

部統計，當時台灣失能人口為 76 萬人，其中 65 歲以上老年失能者為 48 萬人，占三分

之二弱，但社區及居家服務所能觸及的人數僅 4.8 萬人，機構服務則為 4.6 萬人，兩者

加總僅為所有失能人口的 12%而已。最終覆蓋率低，反映出國人對機構式照顧品質信

任不足的抗拒；而與機構式照顧的供過於求相比，居家及社區服務總是供不應求。各

長照中心都有多餘床位，整體收容率才 77.3％。 

http://www.eventsinfocus.org/issues/1262
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    本文旨在探討社區要如何才能照顧的社會與歷史要件。首先從人口學和社

會學對高齡社會的相關解釋，轉向在制度化生命歷程蛻變（三段式裂解成五甚

或六段式）的社會變遷中，重新認識高齡社會的現代性歷史構成：透過社會理

論的根源探索，進行社會構成邏輯的規範性分析和問題診斷。在檢視當代管理

主義國家的政治經濟形構後，以整體社區政策的觀點，提出社區鑲崁的民主治

理和社區工作，讓整合照顧服務的社區照顧想像，成為可能推動與逐步落實的

現實。 

    

壹、解釋高齡社會：從人口學到社會學 

  

    我國老化的速度總是被拿來和其他先進工業國家相比較，特別是與日本、

韓國這些情況類似的東亞國家。對照日本從 1970 到 1994 年間的高齡化歷程，

雖然步調相仿，但接下來我們的超低生育（2010 年總生育率曾低到 0.895，緩

步回升到 2017年的 1.17，相較於日本的 1.4，但仍低於國際認為適足水準的 1.6）

將以急加速度，快速地追趕上日本。即使是最保守地估計，國發會的預估也只

有八年的時間，就會在 2026 年甚或 2025 年突破 20％，擠身成為國際超高齡社

會（Super-Aged Society, 65 歲老年人口比率達 20％）的成員。而老化速度的影

響，不僅將直接威脅到現已吃緊的勞動人力供給，更會沿著職業類別、城鄉地

域、男女性別，造成老化落差的不斷地擴大，並轉成結構性的惡性循環。如專

家學者所說的：「生育率已難逆轉，現在只能死馬當活馬醫」（薛承泰，2017）。

如果再對照於 1990 年代中期日本政府陸續推出的多項鼓勵生育計畫，從出產

育兒一時金、有給付金的出產育兒休假和產後的育兒休假，還有各項兒童津貼

來降低兒童照顧成本，並採多項立法要求企業實施更多能有利於職工婚育的友

善計畫。但這些努力，仍然沒有能阻止日本兒童佔總人口比率的近半世紀長年

連續下降趨勢。這似乎也讓各種政策悲觀論，有了強有力的經驗參考證據。 
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    生育率無法提升的理由，除了不孕率增加外，很清楚的是青壯人口婚育行

為的延宕，甚或放棄，而所謂不婚、不育、不承諾的社會關係和價值已日益具

體成形（Lewis, 2001a；2001b）。社會學和經濟學都分別提供了不少的模型解

釋。較具體的說法，2018 上半年網路媒體報導一項「上班族生養育計畫調查」

結果顯示，年滿 20 歲的成年勞工受訪者中，有 63％目前沒小孩；而未生育的

勞工受訪者中，更有 48％無生育計畫。不生育的理由有，怕賺的錢不夠養小孩

（66.3％）、覺得買不起房子，沒法給小孩一個家（42.2％）、工作忙，怕沒有

時間照顧小孩（28.9％），以及不滿意台灣教育體制（23.5％）、社會太亂，擔

心小孩被傷害或學壞（21.9％）等（中央社，2018）。除了環境汙染與就業壓力

等無形戕害的不孕率，及對兒童教養環境安全憂慮不斷增加外，經濟和勞動條

件的惡化才是最直接的問題。也因是，不能忽視的是經濟消費和生產全球化過

程中，青壯勞動人口追求生存和發展機會，轉向鎖鏈化全球經濟中心和副中心

移動，加深了人口組成問題的年齡和地域隔離：雖然都市人口也不斷的老化，

但不斷移入和集中的青壯勞動人口減緩了人口組成的問題，卻留下居住成本不

斷攀升而危及基本生存、（本地老年與外來勞動）人口錯置的產業發展與照顧

短缺難題（劉香蘭，2018），以及超高老化的偏遠經濟衰退、人口凋零鄉村社

區。資料顯示，2016 年台灣赴海外工作人口已達 72.8 萬人，且正在年年成長，

造成台灣的主力消費人口群跟著迅速減少，關門收攤店家增多呈現的市容蕭條

（遠見雜誌，2018），勢必惡性循環地引發更多的青壯人口移居海外討生活，

至少北漂或前往都會就業地區。 

    勞動人口向生產中心移動(相對無法移動)造成的兩極化效果，不僅產生世

代間或遠距夫妻關係的地域分隔遠離，舊有社會資源網絡的斷裂，自然地帶來

延婚、遲育和不婚不育的後果外，並在這社會經濟脈絡中，單身家戶和獨自居

住（going solo）成為一種因應新社會中家庭和親密關係的自發新秩序趨勢。家
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庭意識的薄弱和單身獨居的出現，一度只是生育率下降的末端因素。然而，晚

近卻成為比單純人口數量減少或人力品質競爭力外的重大議題：隨著人們在青

年(晚婚)或老年階段獨居比率和時間的不斷延長，甚至有意地採取單身的生活

（taking solo），使得社會關係斷裂的問題及其社會經濟後果，開始成為令人憂

心的社會解組問題。 

    繼全球人口老化之後，獨居單身已成為新的人口與社會議題（Klineberg, 

2012; Jamison and Simpson, 2016）。日本《產經新聞》評論委員河合雅司（2018）

在《未來年表：人口減少的衝擊，高齡化的寧靜危機》書中指出，這是場「寧

靜危機」，讓社會可能因為捐血量的不足等不甚起眼的原因，打破了「去醫院

就能得救」等理所當然的日常生活觀念。其中，日本社會的人口減少，但獨居

者戶數卻激增的家戶個體化現象，勢將先行衝擊社會照顧領域，隨後進一步瓦

解醫療照護體系。在長期照護領域，政府的目標是充實社區照顧體系，打造讓

高齡者能在社區協助下繼續生活的社會，幫助高齡者在自己熟悉的環境中邁向

人生的終點。然而考量到現實問題，如果缺乏家庭照顧者的支援，就不可能將

重心從「醫院或安養機構的照護」，轉移到「居家醫療或居家照護」。縱然致力

於社區照顧資源的提供與擴大，有助於支持家庭照顧者的自我照顧能力（王增

勇，2005），但家庭照顧者也可能將從家庭圖像中的消失，從根挖空了社區照

顧的基石。放眼看去，這個問題並不是日本或我國特例，遠在地球另一端的美

國和歐洲富裕工業國家中，也陸續開始關注這類問題。2018 年元月英國首相

Teresa May 更開先例指派 Tracey Crouch 擔任「獨居部會」首長（Minister for 

Loneliness），處理英國日益棘手和影響(包括失智等)健康風險因子的孤獨問題

（New York Times, 2018）。 

    1990 年代迄今的社會政策歷史與國際經驗教訓，是我們無從逃避的。在回

應人口快速老化的過程中，為了紓解健康照護體系財務壓力而建立的長期照顧
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體系，現在反而是因著家庭組成關係的碎裂化，讓居家式社區照顧和支持家庭

照顧者的邏輯無從繼續運作。然後，問題又將逐步地反饋，並將惡化擴及健康

照護體系本身。這使得用意良善的獎勵生育和增加托育服務，友善家庭（特別

是婦女）勞動政策，或是社區化長期照顧體系，都成了治標不治本的消極應付

措施。家戶形成和邁向家庭組成的青年轉銜生命歷程，無論是教育到就業的制

度化通道難題，或是就業與婚育選擇行為競合難題造成的不婚不育與獨居後果，

卻因為與長期照顧似無直接關聯，不是被過度輕忽，就是當成不同研究議題，

個別獨立的發展研究主題，或在政府不同部門間各行其是。反觀《人口政策白

皮書》（2013），以少子女化、高齡化和移民（問題已從境外移入轉向青年移出）

為三大項主軸；然其中關鍵遺漏的連結（Missing Link），其實就是青年教育到

就業轉銜政策的成家立業議題（張世雄、劉侑學、王兆慶，2015）。 

    就此，我們本應該關注的，是我們過去那 25 年曾經發生了甚麼事，以及

政府曾努力提出改變的政策與效果。特別是從社區營造和發展的社區政策，併

入「讓社區來照顧」（所謂「找得到、看得到、用得到且付得起」）的長期照顧

政策和其被崁入建制化的醫療照護體系，到底是在解決問題，或者「只在治標

不治本的」就是（或成為）問題的本身：包括加速家戶組成的脆弱化、鄉村社

區高度老化（高齡化空間 Aged Apace）、青年和老年家戶單身獨居化。或說，

是在當代遭逢鉅變的青年生命歷程（教育到就業與婚育）轉銜（Transition to 

Adulthood）過程中，所陸續帶來的骨牌化連鎖效應。然而當代青年生命轉銜歷

程所遭逢的工作與家庭衝突、勞動人口向外移居趨勢和社會個體化

（individuation）現象，有著更為深層的現代性社會規範與文化價值構成，有

待我們先行認識和透過社會理論來檢討。 

 

  



高齡社會的社區照顧 9 

 

貳、社會理論與現代生命歷程制度的個體化 

 

    經歷出生到死亡年齡增長的個人生命歷程能開始有著穩定、階段發展模式

的安排，從兒童教育、勞動相關風險管理到老年生活的退休照顧，是現代資本

主義國家施行社會福利制度的歷史建構，以回應二十世紀總體經濟衰退、勞動

家庭陷入赤貧社會條件，以及引發國際經濟競爭帶來的大規模戰爭。「教育—

就業（常被誤等同於工作）—退休」的三段式生命歷程，伴隨著「男性養家模

式」的制度設計，為二次戰後的經濟繁榮提供穩定、有利成長的社會條件。然

而 1980 年代經濟成長的停滯、福利國家危機的擴大和新自由主義市場轉向的

意識形態深根，鬆動了原有穩固三段式制度化社會保障安排。青年（15-29 歲）

教育就業轉銜困境和中高齡（45-65 歲）失業、不穩定就業風險，將之裂解成

為更加不具確定性，或說彈性化的新五段式生命歷程（參見圖 1）。前者造成了

婚育和家庭組成的困難，後者擴大了就業到被社會排除和老年獨居的新風險，

而兩者又共同加速了年齡結構的老化。至於在高齡政策中，又更進一步將 65-74

歲的青老（Young Old） 與 75 歲以上的中老（Old）和老老（Old-Old, 85 以上）

區分開來，成為促進活躍老化的政策對象。這些人口年齡群組的分類判准，都

指向一項共同假定的前題：成年工作者模式（Adult Worker Model, AWM）的家

庭，並取代了男性養家模式（Lewis, 2001a）。 

    以「就業（社會）為中心」組織原則建構起來的「追求個人成就」之生命

歷程制度或體制（Kruger, 2003），讓我們在快速蛻變社會變遷中，重新認識高

齡社會的現代性歷史構成：從社會化管理風險，轉變到私己化（privatization）

個體風險的責任承擔（Shamir, 2008）。歐陸制度主義研究的生命歷程觀點從現

代個人生命歷程處在人際關聯和個體化間的模糊難處中，有力地指出人類生活

中三種平行的生命歷程邏輯建構和資本主義市場經濟導向對獨立個體順序成
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就邏輯的追求，並在性別平等的規範要求中，讓相依賴互的家庭組成轉向雙養

家甚或成年工作模式的個人發展與家庭關係（Kruger, 2003）。這制度性導引的

結果，一面是個體後果中的家庭與工作衝突加劇和社會後果上的人口赤字，一

面則二元階序區隔了生產∕照顧（再生產）活動，讓資本主義的市場經濟徹底

的脫離家庭的社會鑲崁，照顧工作徘迴於市場商品化與家庭照顧赤字的危機之

間（Polanyi, 1944；Fraser, 2016）。所謂「準公共化照顧」並沒有真正徹底擺脫

這一兩難，只是持續在不夠金錢（購買價格限制或補貼）和缺乏時間（家庭與

工作衝突）之間掙扎，而呈現為時間和收入的（工作）貧窮、不穩定就業的個

體後果，以及財政赤字的社會後果。向個體獨立和自我責任的單方傾斜生命歷

程制度通道，在這裡交錯的構成了當代政治倫理學上的三項主要任務與錯綜難

題：分配正義、肯認政治和關懷倫理（參見表 1）。 
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表 1：建構生命歷程體制的層級關係表： 

新資本主義的文化與經濟條件下人類發展和社會構成 

 

 

 

 

 

 

   就此，可以提出下列幾項社會病理分析。（一）青年生命歷程的轉銜問題，

位於「成家立業」這件看似理所當然的生命歷程事件重要隘口，也是理解當代

高齡社會問題的制高點：包括在各國不斷浮現著發展停滯的自給自足

（Self-Sufficiency）時期延宕（Thévenon, 2014），或持續依賴家庭經濟支助的

第二個童年化期（20-29 歲）。（二）然而受困於缺乏個人、家庭和人際相互依

賴關係的理論觀點，則讓生命歷程經驗研究經常顯得突有形式卻分析空洞的隔

靴搔癢，無力提出跨越長照政策和社會福利政策的「資本主義就業社會」狹隘

框架。（三）即使強調家庭人口動態轉型和性別平等政策連結的學者

（Esping-Andersen and Billari, 2015; Esping-Andersen, 2016），未能關注社區歸

屬、人際信任和依賴關懷的社會政治理論，徒讓人際相互依賴關係的實質與規

範構成，缺乏了社會資源、人際網絡和制度的社會實踐鑲崁。（張世雄，2016） 

（四）隨著「就業（為中心）社會」在福利國家生命歷程圖像的制度化，正義

倫理優先於關懷倫理的政治優先性，單薄化了互為主體性的社會構成，讓個人

「原子化獨立」為中心的個人自由概念，透過發展個人人力資本累積（stock）、

就業流動成長（flow）和社會風險保護（buffer）路徑的社會投資國家生命歷程

圖像（Hemerijck, 2017），壟斷並取代了人際相互依賴和關懷照顧的事實需要及

情感聯繫。 
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    上述的社會病理分析中，我們理解社區是個連結個人、社群與國家的社會

實踐活動場域。社區作為在資本主義社會中，重建人性的社會關聯構成，有著

多面向的整體性歷史構成（構成性、合作性、工具性和協調性）和多層次的生

命歷程關係邏輯（順序成就的、組合平行的的和再生產的）。只把社區當成廉

價照顧人力和助人情感的資源，取代已經在性別革命（或反抗）後家庭照顧能

力的匱乏，並因應勞動市場中普遍的家戶工作貧窮（Esping-Andersen, 2009）

和去管制、沒有其他選擇的彈性化、低薪就業（Esping-Andersen, 2000），將進

一步受到青年生命歷程轉銜的結構性延宕，擴大社區發展停滯和高齡化，分隔

國家成為貧窮的高齡地區和富裕的壯年都會兩個世界，有著階級、性別、和年

齡交錯（intersectional）構成世襲化的政治經濟與地域不平等。因是，要「讓

社區來照顧」，必須先理解社區工作的社會邏輯和長照 2.0 整合照顧光譜邏輯間

的落差及內建矛盾。 

 

參、長照 2.0的層級化行政建制及其虛擬設定 

 

   「建立以社區為基礎的長期照顧體系」，是行政院推動長期照顧十年計畫

2.0 的政策目標，以回應我國在 2018 年跨進高齡社會之際，長期照顧需要勢將

不斷擴大的趨勢與挑戰。「建構社區整體照顧服務體系」被視為是最主要的的

政策創新和整合機制。在羅列的其他三項實施策略中，「充實照顧服務人力，

提升專業知能」和「強化長照需求評估系統及提升核銷效率」，自然就是對長

照 1.0 的修正和擴充；也就是在原有「管理主義」和「專業主義」雙頭馬車體

系下，增添這塊「社區主義」當作新基座。但最後不可忽略的一項策略，「規

劃指定稅收，穩定長照財源」宣示了對全民健康保險不可避免經常性財務危機

的認識（歐洲學者說的「和俾斯麥說再見」（Palier, 2010）），與走回社會救助資
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產調查殘補式老路的新修正。於是「支付制度的創新」，就是輔以「排富條款」

方式來級距化使用者付費標準，一面可以號稱「涵蓋全民」，一面也便於積極

管理「需要評估」和調整抑制使用者「浪費」（張世雄，2014）。「專業主義」 作

為「品質提升」的科學權威保證（陳正芬，2017），卻陷於低薪長工時和人力

不足的難題，總顯得脆弱蒼白。只能一面宣示提高照顧勞動的薪資和條件強化

專業形象，一面又回到社區尋求不具專業能力的在地關懷社區志工團體投入，

以便於讓照顧可以被「看得到、找得到和用得到」。  

    當「社區主義」成了所謂政策創新的所在，搖擺在市場化的社區小型機構

和被「準市場化」為連鎖便利商店的照服機構和社區照顧據點間，以符合所謂

的「在地老化」和「全人照顧」的願景，實際上卻是使用套餐點選模式，逐件

計價和累加照顧服務的品項。這構成一套「看似從下而上，實質由上而下」 的

社區照顧管理體系。穿上社區主義外衣的三頭馬車，混淆社會福利提供的不同

理念和制度邏輯：案主使用者（Client-User）、消費者（Consumer）、共同生產

居民（Co-production），或是公民（Citizenship）（4Cs）；在不斷衝突與矛盾中，

成了難以持續的政策承諾和服務計畫（Matthies, Kattilakoski, and Rantamäki, 

2011）。 

    這個不可能性，可以先用一個簡單的問題來思考和檢視：社區是個自變項？

或者是個依變項，還是一個中介（Intervening）或調節（moderator）變項？或

者如同傳統社區工作所試圖概念化和操作化掌握的，社區工作是個過程（as 

Process），是個用來達成特定政策目地可以使用的手段。也就是說，如同自變

項社區照顧可工具性操作來造成依變項（老人照顧）的目標達成，或是個依變

項的社區營造策略，提升社區能量建置（community capacities building）或賦

能（empowerment）而產生和帶來的「社區改變」結果。此外，社區工作當然

也可以是個中介的或調節的變項，來連結並強化政策和其預期產出或造成的成
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果。當然，這一來「社區工作作為一種過程」就無法避免是雞生蛋，還是蛋生

雞的分析性兩難困境。 

    在「讓社區來照顧」的策略中，社區被當成是個被設定（default）存在（只

要地方政府多成立幾個社區關懷據點就好了），且無須質疑其執行能力的給定

（given）照顧機制。另方面，地方政府仍然必須面對要如何讓社區能量建置和

社區參與賦能的提昇與改變問題。這樣的兩頭為難，其實正是 25 年來台灣社

區工作發展的內在緊張和結構性矛盾所在，或如徐震（2004）在〈台灣社區發

展與社區營造的異同─論社區工作工作微視與鉅視面的兩條路線〉一文中，雖

片面卻很是生動的闡訴、分析和說明著。對照徐震從學理的觀察，多數社區發

展和社區社會工作者則轉向由香港轉譯英國社區照顧，成為台灣的「福利社區

化」倡導，來對抗主張地方文化認同建構的社區營造（周月清，2000；黃源協，

2001；黃源協，2004；張世雄，2007）。 

     這一社區工作專業路線上的分歧，同時削弱了社區發展和社區營造的歷

史性資源與社區能量，讓社區工作在解嚴後所釋放出來的不同政治動能，逐步

被大幅縮減和納編在我國新興起的市場帶動管理主義國家中。從行政院推動

「台灣健康社區六星計畫」（2005）落實在社福醫療面向發展社區照顧服務，

進而有內政部頒布的建立社區照顧關懷據點計畫（2005），社區工作被割裂

分散和獨立個別拆解成為照顧服務的輸送單位。社區能量創造累積的根源與靈

魂，在這過程中被制度性阻隔和擱置；剩下的只是個用來服務官僚體系的軀殼，

蒼白和無力，配合著當代福利體制轉型為契約外包管理模式下的夥伴關係：民

間自願服務組織（林珍珍，2010；林明禛，2013），或進一步地被鼓勵轉型為

社會企業（張世雄，2016）。這複雜的制度演變過程，並不缺乏明確的概念與

線索來重新認識和重建。 

  

http://www.rootlaw.com.tw/LawArticle.aspx?LawID=A040040061020000-0940518
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肆、社區工作在台灣的發展：一個概念、三條路徑和

多樣性的面貌 

 

   「台灣健康2社區六星計畫」所宣稱的「社區主義」，或政治與哲學界稱為社

群主義（Communitarianism）3的概念，自然是不可忽略的認識前提和構造。桑

德爾（Michael Sandel）在其（由 Charles Taylor 指導）博士論文發行的《自由

主義及其侷限》（1982, 1998）書中，區辨出三種不同意義的社區，工具性

（instrumental）、情感性（sentimental）和構成性（constitutive），可以相當有效

的幫助我們勾畫和重新理解社區工作在台灣的發展及演變。1968 年（與英國巧

合）官方啟動的社區發展，當然有著濃厚的工具性格。但隨著 1980 年代的政

治經濟演變和社會運動抗爭之後，社區發展取得了一定的情感性合作互助和居

民參與的社區經濟發展方向（郭登聰，2012）。但隨之而來的政治解嚴，社區

營造（1994）對自我構成和社區營造的社群主義訴求，帶動了高度政治化的地

方文化認同與歷史論述重寫建構（徐震，2004）。 

九二一地震的後續影響，台灣社區營造驅動了「生活、生產和生態」的

三生一體社區永續發展觀點（李永展，2006）。但這不能只是字面意義的解讀

生態的概念，而必須更重視自然生態面向之根基的道德生態（moral ecology），

一如 Robert Bellah 等（1985）在其名著《心的習性：美國生活中的個人主義和

承諾》（Habits of the Heart）所指出的，或當可延伸為「生命」之本源。這也構

                                                      
2
 這幾乎是個致命的錯誤用詞。Healthy 被執意和直譯為健康，也讓我們輕易地把社區

和健康、照顧做一反射性連結。 
3
 政治哲學和社會理論層次的經典辯論中，羅爾斯(John Rawls)的良序社會從自主、獨

立個體和彼此間的互惠（理性選擇）、合作關係（同理情感）出發，而社群主義者桑德

爾則指出個體是人們透過與他者互動形塑過程的自我之社會構成（Sandel）。於台灣社

區工作脈絡中，社區發展的理解一直是參與合作性的個體。社區總體營造運動的反動

理由，正是基於個體源自於社會構成的文化認同：不是可替換的外套和帽子，而是皮

膚和血液。 
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成一個厚實的社區概念和多樣性的社區工作模態。而這一厚實概念很直接的就

可以讓我們認識到「要讓社區照顧」這件事的複雜性和整全的關懷承諾，相對

於被簡單化為機械式複製、單薄社區概念的照顧服務輸送機制，以及市場價格

化「愛的勞動」就業模式（Kittay, 1999；Sandel, 2012），「公共化照顧」原有（性

別的）家庭父權主義，轉為公共的父權主義（Public Patriarchy），並改以（帶

有著性別中立）低薪照顧勞動的階級區隔和社會經濟地位不平等，掩飾和取代

性別不平等的外貌（Arruzza, Bhattacharya, and Fraser eds., 2019）。 

    這一歷史的和概念的重建，幫助我們釐清許多學者對社區的概念和社區工

作的特定用法，以及不同社區工作模態間的關聯與潛在的緊張或矛盾（周月清，

2000；黃源協，2004；王增勇，2005；侯建州等，2012；陳正益等，2012；蕭

文高，2016）。在這同時，社區治理和參與民主的想像與地方組織居民參與的

建構，顯然不能再次混淆於那學習自英國柴契爾主義傳承和管理主義國家政治

框架的地方治理（Localism Act, 2011）模式，包括新工黨「第三條路」的公私

夥伴關係轉借（林珍珍，2010；張英陣，2016），到繼任保守黨「大社會」（Big 

Society）旗幟下的社會企業倡導（張世雄，2016），亦或見於時下日本地方創 

表 2：社區的三種概念和社區工作的不同路徑與多樣性模態 

 概念 

組成要素 

工具性社區 情感性社區 構成性社區 

工作模式 社區照顧的福利社區化 社區發展（合作） 社區營造（認同） 

工作內涵  健康和社會照顧 經濟的生活 文化和社會的 

運作組織 照顧關懷據點 社區發展協會 社區營造協會 

身分角色 案主和使用者 生產者 公民 

生主流中（木下齊，2017）。同樣的，永續的社區工作必須由居民做為公民共

同決策團體和共同生產者，而不能只有案主和使用者付費的消費者，或只是作

為創造利潤的生產者。這更警示我們，倡導社區參與的政治，實際上可以服務
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於價值和目標迥異的社區工作模式：從保守（秩序經濟）的、官僚（管理主義）

的、改革（賦權）的到激進（轉變）的不同社區計畫或社群想像（Fraser, 2005；

Matthies et al., 2011）。也就是博蘭尼（Polanyi, 1944）早就說過的，在個人自由

和社會保護之間來回衝撞、抵抗和修補的「雙向運動」。正如當前我們生活在

新自由主義秩序中，不斷有著「挽救社會的（Rescuing the Social）」（張世雄，

2016）的抵抗運動，特別是遍地開花的反全球化民粹運動。 

    面對著構成現代社會的私有財產權、自由市場經濟、社會生存保障和民主

的平等參與諸多價值競合與結構矛盾，人們追求、捍衛或調和特定的政治經濟

秩序，一如福利-民主-資本主義國家（Welfare-Democratic-Capitalist State）的連

結、複合體制（Marshall, 1977），不可避免地帶來了可預期或非意圖的社會後

果與個人生命和集體生活的風險變動。因是，對資本主義、民主社會與福利國

家的平衡關係一直佔據現代社會政治理論與社會經濟科學研究的核心。2008

年危及世界經濟秩序的美國為首「金融危機」，標示著 1979 以來三十年新自由

主義新秩序壟斷的後果與內建困境。桑德爾於 2009 年講座（Reith Lectures）

以「甚麼是金錢不能買的？」為題，指出市場交換經濟並非道德中立，必須有

道德的底線（2012）。Fraser 則重返博蘭尼傳統來和馬克斯批判理論傳承進行兩

個卡爾（Two Karl’s）的對話，從而提問「社會能否被徹底的商品化？」（2011, 

2014）。隨後，她直接檢視被全球化和金融化的當代資本主義社會中，資本（生

產）與照顧的矛盾帶來的是照顧（赤字）危機（Fraser, 2016），間接地也帶出

了高齡社會的因果機制和歷史困境。經進一步檢視，那是戰後福利國家所遭遇

到的第三向度運動，包括追求個體獨立和就業來達到性別平等與自由（第二波）

女性主義在內的多種「解放政治」運動，非意圖地成為新自由主義的同路人，

共同對抗和瓦解以男性養家模式為基礎的福利國家和其社會保護體制，使得照

顧工作從原有無酬的勞動徵用（expropriation），轉為低薪、長工時的勞動剝削
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（exploitation）（Fraser, 2013），也讓追求性別平等的過往努力，卻有著當前 99

％女性和 1％女性間分隔、對峙的階級不平等（Arruzza et al., 2019）。那意味著

我們必須在解放政治和社會保護間，找出一條可以相互調和與政治肯認的新出

路，以抗衡新自由主義所界定的新資本主義社會與文化想像（表 1）。支撐著人

類日常生活照顧活動與相互關係的關懷倫理，必須仍是維繫自由市場政治經濟

秩序的道德生態基礎和道德心理構成，並成為規範民主政治實踐的正義理念。 

    於是，我們不只是需要「把照顧帶回來」，且是把照顧帶回「已更新的家

庭」來；一如「男性生命歷程女性化」所倡議和闡訴（Esping–Andersen, 2009, 

2016）。除了要有減少因工作過長的時間貧窮難題（亦即勞動和經濟政策的重

新調整），也需要提供和支持家庭照顧的社區資源與服務。因是，社區工作和

社區照顧的政策意義必須在這現代社會的整體視野中被認識和定位。這裡我們

必須理解人類現代生活的存在處境是包括依賴（dependency）、相互依存

（interdependency）和獨立的（independency）不同樣態及其關聯，也都必須被

適當地調整和整體的協調（圖 2）。民主的社區治理一方面協調了社區的構成性、

情感性與工具性需求；另方面則在治理過程中，透過參與活動來生養和教育著

公民。被單薄化的社區概念和工具化的社區工作模態，都讓做為 ABC 的社區

整體照顧體系，成為一個無法永續的政策工具。獨尊獨立價值的生產和就業模

式，以及支持個人人力資本的社會投資國家政策，雖然尋求以友善家庭的勞動

政策來因應，但卻讓個人與家庭陷入兩難的選擇；結果也會讓「在地老化」的

理想，不斷地成為更加老化的地方和空間。如何讓被老化的鄉村社區再度有著

家庭的活力生氣，不至於形成不斷驅使年青人口前往外地都市找機會、長期維

持單身、或者不急著生育或甚至放棄，這都是面對高齡社會挑戰的核心議題，

而不是投入更多的高齡研究和服務量的持續（卻無法永續）放大。 
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 圖 2：人類的處境和社區工作的模態 

 

伍、高齡社會的整體社區政策與社區照顧 

 

    「讓社區來照顧」會是高齡社會挑戰中，長期照顧制度的最佳政策選項嗎

（陳正芬，2017）？或者「好點子成為壞主意」4的莫非定律和馬太效應將有機

會陸續發生？所謂 ABC 的社區整體照顧模式仍將是貌合神離的各自為政，或

仍將淪為只剩下不斷循環的申請補助、執行計畫、核銷結案的契約外包廠商。

本文要闡述被工具化和整合進入長期照顧體系的社區，不僅不會成為長照 2.0

的尖兵，更可能成為高齡社會的加速器。除非我們能積極地面對人口老化的結

                                                      
4
 我們要如何避免政策構想會不斷地淪為另一個好點子呢？面對相對主義和客觀主義

之間的兩難與持續對抗，當代社會科學哲學與科學方法論走向一種實用主義的真理和

科學觀；而社區研究與社區工作對知識和行動結合的認識前提，更加適合採納實用主

義的研究邏輯和知識理論。 

社區 

治理 

獨立 

依賴 互依 

社區發展 

社區 

照顧 

社區 

營造 
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構成因和文化構成，讓遭逢鉅變的青年教育就業轉銜制度、家庭組成的婚育危

機和都會擁擠化/鄉村凋零化的社區生態，都成為我們政策整體回應的焦點。只

是由政府介入調節仍有照顧能力家庭和家庭照顧者以延緩、漸進住進昂貴機構

式照顧和最終的健康醫療機構的作法，當然是屬於消極和不夠力道的成本降低

（cost-down）策略。 

    仔細探究，這種企圖將服務單位間缺乏整合（integrate），以及初級預防、

次級照顧到安寧服務，或「居家—社區—機構」的照顧連續光譜，用一個行政

管理系統「整合」（Integrated）起來的照顧模式，原本單純就是「朝向以社區

為基礎的整合式照顧服務體系」（衛生福利部社會及家庭署，2016），而不是學

術上指涉「整體與部分間」相互動態關係的整體（Holistic）發展模式。就此，

我們可以重新概念化和定位「社區整合照顧服務體系」，鑲崁於「社區總體營

造」之中，並從社區治理為中心的「社區整體政策」來思考、協調和連結著各

自為政的高齡政策、家庭與社會政策和（社區）經濟政策。 

    回應當前高齡社會諸多似乎看不見但真實的嚴峻挑戰，如果社區整體照顧

體系要成為可能和可行，就需要拆解並鑲崁在多面向的社區總體營造和社區治

理中心的社區整體政策中。前述人口學和社會學的分析告訴我們，低生育率來

自青年轉銜生命歷程的延宕、停滯或中斷。而家庭社會政策鼓勵婚姻和生育，

提供友善家庭（照顧）的就業政策，卻效果有限。社會學分析全球化驅動的地

方人口往經濟中心移動和集中，造成了青年都市和老化鄉村的地域性年齡隔離。

那顯然不是能藉由高齡服務和家庭政策就可以因應的。 

    追隨日本在 2015 正式實施的地方創生計畫，我國行政院（2018.5.21）也

已經頒布 2019 年作為台灣「地方創生元年」，來回應這種地域性年齡隔離的嚴

重後果：特別是那社區營造忽略的人口問題（曾旭正，2018）。也和日本一樣，

該政策的目的並不只是在振興衰退的地方經濟，更根本的是因應人口快速減少
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造成的「地方消滅」威脅：目標中強調「促進島內移民及都市減壓，達成「均

衡台灣」目標」（國家發展委員會，2018）。事實上，日本政府就是在推銷地方

特產的「故鄉稅」無效後，被迫採行更積極，也更具爭議性的政策誘因來推動

青年移居。除了已有只要移居人口減少區域而無其他要求條件的準基本收入相

關討論外，更具體的則是鼓勵青年從東京都圈移出到以外的「地方移住」補貼

（日本經濟新聞中文版，2018/8/ 29），同時已住在東京 20~29 歲人口裏，有十

分之一是外國人（日本經濟新聞中文版，2018/07/12）。換句話說，人口增長並

不是萬能，如同不少經濟學家一再樂觀地看待人口減少這件事，並寄望於科技

創新引導的經濟成長（松谷明彥，2006；吉川洋，2017）；但地方社區沒有人

口的補充和穩定數量，仍是萬萬不能。 

    再者，光是有年輕人口的數量增長，如果無法孕育人們和在地生活的認同

連結，即追逐著就業機會而吸引來的移入勞動人口，如同「北漂」一詞所顯示

出來的無奈和疏離，也只是構成一種人口年齡群組間的錯置（mismatched），

沿著外來青壯生產和在地老年照顧的分隔軸線，持續的割離著在地社區的世代

關係。關注金門離島照顧問題的學者（劉香蘭，2018）在研究中發現，有著全

國勞動年齡人口比率最高，或說老化比率相對低的金門縣，同時卻也存在著居

高不下的照顧需要和照顧赤字。而青年人口頻繁的教育和就業移動，不僅是延

宕了成家和婚育行為，也開始出現在加長的個體化的單身或獨居（包括遠距夫

妻）生活，甚至影響到婚姻生活和家庭組成的穩定性。人際親密關係或社會信

任網絡的「個體化」趨勢，為高齡社會的挑戰新增了社會人口組成的脆弱化或

稀薄化，特別是讓個體自我的形成（self-formation）失去了所需的社會文化土

壤而益加空洞。而社區的地方性和歸屬感依舊是現代性個人自我認同構成的來

源（Taylor, 1992）。 
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    最後，單身和獨居的擴大與人際相互連結的脆弱化，不可避免地是「就業

社會中心」的生命歷程建構制度化後果。當代資本主義的市場自由至上道德和

個體化風險與責任，也讓青年世代逐步地去適應新的個體化生活：新獨居時代

的崛起和自我適應，從一個人「也」很好，變成到懂得享受無拘無束、無責任

的壓力。蓬勃發展的虛擬網路社群則成為仍然渴望著社交生活的替代品，無論

是孤單的在一起（alone together），或是有連線卻孤單（connected but alone）

（Turkle, 2012）。這些當代資本主義市場經濟和管理主義國家形塑的生命歷程

政策與政治，提醒我們高齡政策、社會（家庭）政策和地方（創生）經濟政策

間的整體動態發展關係之外，仍需要有多層面社區工作的價值實踐，在從事社

會轉型的思考和行動過程中，讓高齡社會成為一個具有相對穩定和永續機制的

制度化生命歷程成長環境。有著這些制度性的支持，在公民參與著共同生產與

照顧的社會經濟活動中，社區才有可能成為社會照顧不可或缺的一環。 

    回顧自 1968 年政府正式實施的社區發展工作，並沒有能在學者專家的努

力倡議下，朝向制定與實施社區政策的方向去發展（賴兩陽、吳明儒，2012），

而是經歷了與社區營造（1994）和福利社區化5的社區照顧（1996）模式間的角

力後，最後被政治地納編為高齡社會中健康與社會照顧制度的一個單位環節：

在地性的社區照顧關懷據點。當然也隨之逐步喪失其過往的多樣性面貌和民間

參與的活動力與創造力。如同許多陸續的檢討與反省（彭明輝，1999；羅中峰，

2004；劉立偉，2008）共同擔憂的：這樣操作經常讓社區在經費上依賴公部門

的補助，在運作上依賴專業團隊的引導，致使社區淪落為政府社區營造政策執

行代理人，甚至於沒有經費補助的現實利益下，很難有效動員居民。當社區營

造所應許的願景假使無法在短期內實現時，社區居民的熱忱可能瞬間就消失。

                                                      
5
 根據八十五年全國社區發展會議結論，於 85 年 12 月 26 日內政部函訂定「推動社會

福利社區化實施要點」，於民國 91 年 05 月 21 日廢止。 
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同時社區面對不同地方政治派系、對資源分配認知不同、面對未來有不同想像，

或對社區營造理念有所不同時，經常造成社區的分裂，難以凝聚所需要的共識。

而地方政府對社區關懷據點的設置和擴點，幾乎還是依循著路徑依賴的模式在

進行。相對的，台灣還有著更多弱勢和老化的偏鄉社區，他們更難以有足夠的

人力、經費和社區能量來提供沒有經濟生產支持和共同記憶認同關懷的健康和

生活照顧。缺乏市場利潤的誘因，管理主義國家的動員，並不足以讓社區發展

成為有能量且能永續的照顧社區。我們需要整體社區政策和其理論基礎的建構，

來提供一條走出困境的新思維和行動策略。 
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