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中文摘要 

 

本文擬以共同事務治理與準市場之計畫行政的理念型，分析 S 村社區發展

協會在承接長照 2.0 初級照顧據點所面臨的挑戰。經由社區協會成員構成、人

力資源、財務籌措，以及社區協會成員共同參與和決策構面的質量化資料搜集

與詮釋，我們發現該社區協會之初級照顧可能產生的不足：包括了社區成員的

有限性、非正式照顧參與者的無償工作條件，社區財務資源生產與成長的限制，

以及社區成員實質參與和決策過程的欠缺等。而這些促使我們重新反思國家對

社區整體照顧體系的建立途徑，特別是國家與市場，和國家與社區在老人照顧

上的制度銜接所扮演的角色，以及上述差異可能引發的爭議。 

 

關鍵字：共同事務、行政計畫、初級照顧、社區照顧關懷據點、社區整體照顧

體系、關懷倫理 
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Abstract 

    This article, based on the ideal archetypes of governing the commons and 

planning administration of quasi-market, analyzes the practices and challenges S 

Community Association, Jiuru Village, Pingtong County, faced in implementing its 

long-term care policy 2.0. We found the S Association’s insufficiency in the primary 

care, including the limitation of community membership, the working condition 

provided for the informal care givers, the limited growth of the community financial 

resource from community industries, and the lack of actual and democratic 

participation from community members. These research findings make us reconsider 

the approach of building a community-integrated care system, especially the 

institutional connection between state and market and between state and community 

in aged care, and the disputes from their different connections. 
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壹、前言 

 

在人口與家戶結構的轉變下，世界各國對老年人口的照顧需要日益提升。

而台灣以居家式、社區式服務為主，機構式服務為輔的長期照顧服務，在過去

因經費的有限性，並未能有足夠資源投入初級預防照顧體系1的建立。因此，強

化對預防照顧服務體系的建立，長照人力的補充，以及對家庭照顧者支持與服

務體系的完善，是長期照顧十年計畫 2.0（以下簡稱長照 2.0）的重大目標之一

（衛生福利部，2016）。這種國家、市場，以及家庭間的三方合作，不僅正逐漸

改變照顧實踐的形式，連帶的亦對照顧再生產的責任產生移轉的現象。 

現有文獻對社區照顧關懷據點與長期照顧政策 2.0 的 C 級巷弄長照站的連

結分析，主要集中在服務品質／滿意度的探討、資源依賴／匱乏／開拓，以及

福利輸送的公私夥伴關係（卓春英、黃松林，2015；曾雅彩、柯佩妤，2015；

王光旭，2016a、2016b；鄭夙芬、鄭期緯、紀孟君、林思汝、侯媁鈞，2016）。

以志工為主的非正式照顧人力，在照顧服務的提供上有著不穩定性存在；而財

務資源或硬體相關行政能量的取得，則常構成經營的重要影響因素（王仕圖，

2013；卓春英、黃松林，2015；陳怡伃、黃源協，2015；劉昱慶、陳正芬，2016；

                                                      
1 社區初級照顧應從預防照顧和社區照顧來加以定義。就預防照顧而言，它指的是透過

個人自主能力的維持，以及醫療照顧福利資源依賴的降低，以達成個人與社會整體福

祉的提升（莊秀美，2013）。就社區照顧而言（黃源協，2005），它則是利用社區資源

（包括志願組織和非正式照顧者），提供給有需要照顧者的服務。簡言之，社區初級照

顧指的是透過社區志願組織和人力等資源的動員，協助老人維持自主能力，以降低對

醫療照顧福利資源的依賴，進而達成個人與社會福祉整體提升的目標。從上述定義來

看，現行社區照顧關懷據點的內容亦是如此。按照 2005 年起推動之「建立社區照顧關

懷據點實施計畫」的目標來看，它亦是強調由在地人提供在地服務，建立社區自主運

作，以及結合照顧管理中心之相關福利資源，提供多元之非正式照顧服務。所不同者，

在長期照顧計畫 2.0 中，它則是將社照據點視為是 C 級巷弄長照站的其中一個辦理單

位，除延續既有的非正式照顧服務的提供外，亦希望能擴大服務內容，提供喘息（臨

托）等照顧服務。 
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謝聖哲，2018）。而資源匯集的問題，則進一步與該福利輸送之公私夥伴關係，

以及照顧產業發展相互連結（陳燕禎，2008；王光旭、陳筠芳，2015；王光旭，

2016a、2016b）。而這樣的連結在長期照顧法與長期照顧十年計畫 2.0 的施行下

愈見明顯（李易駿，2017；陳正芬，2017）。但現有的社照據點在正式照顧與非

正式照顧之間的失能照顧和預防角色如何整合，以符合長照法對接受服務者與

照顧者之尊嚴和權益的保障，則有待進一步的釐清。 

    總的來說，國家在將社區視為照顧服務提供的重要單位之際，社區是如何

因應不同政策的整合要求？另一方面，在作為社區自主性組織的同時，以社區

協會為核心的制度整合與資源匯集方式，又形塑了何種照顧者與被照顧者的權

利與責任樣貌，從而得以滿足長照相關制度對連續性照顧的要求？從而產生了

什麼樣的照顧者責任與被照顧者的權利？本文擬藉由訪談資料的整理，以及共

同事務治理或準市場架構之計畫行政觀點的對照，說明台灣長期照顧政策中的

社區初級照顧突顯的行政計畫模式特性與問題。 

本文的章節安排如下：首先，在第貳部分，本文將藉由關懷倫理理論的辨

證，形成以共同事務理論為核心，以及以準市場之國家行政計畫作為對照的照

顧架構，探討國家照顧政策對社區可能產生的交互影響。在第參部分，我們將

簡述 S 村社區發展協會的個案背景、人口結構，以及社區協會相關基本資料，

同時說明本文的研究架構、資料來源，和研究方法。在第肆部分，我們則藉由

資格、資源（人力）、生產（財務），以及社會連帶等四個構面，與 S 社區發展

協會實證資料的結合，分析在國家照顧政策影響下的社區初級照顧發展現況。

第伍部分則是結論。 
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貳、社區照顧的理論基礎：從志願參與到共同事務的

論辨 

 

長照 2.0 政策強調了巷弄長照站在社區初級照顧上所扮演之預防老化功能。

在此同時，過去以社區營造為基礎之健康六星計畫和社區照顧關懷據點的設置，

長期以來以非營利組織為主的經營形式，雖強調利他與志願服務的重要組織功

能，但卻未能就照顧－被照顧之間的衍生依賴關係，以及隨之而來的社會支持

進行討論。而透過共同事務與市場為主之國家計畫行政理念型的建構，以及對

社區初級照顧之照顧者與被照顧者關係重組的討論，我們則試著賦予社區照顧

更緊密之社會連帶關係的意義。對共同事務而言，照顧不僅是市場專業者與志

願利他者的服務而已，更重要的是社區居民對照顧責任的共同承擔，對衍生依

賴關係的支持、以及基於以社區為對象的認同所形成的社會連帶意義。在以下

的討論中，我們將透過照顧理論的探討，說明老人照顧的倫理基礎在社區互助

中的意義，同時藉由這樣的討論來形成本文的研究架構。 

 

一、照顧社會連帶的結構性轉變 

 

（一）從照顧領受者權利的個體化到關懷倫理 

    照顧給予者責任和照顧領受者權利的基礎，以及照顧政策有關的文獻討論，

自上個世紀以來一直以來是社會福利理論和社會政策學界關注的焦點。不論是

以家庭為主的非正式照顧（Parker，1981），亦或是由福利國家所提供之以女性

為主之有償照顧給予者（Graham，1983），在面臨非商品化的家庭義務責任，

或是福利國家提供之去商品化照顧服務所伴隨而來的弱勢勞動條件之際，均面
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臨著照顧者地位的貶低，以及消極、依賴，與被支配的照顧領受者處境（de São 

José，2016：60）。如何重塑照顧給予者和照顧領受者的關係，成了照顧政策討

論的焦點。 

1990 年代以來，照顧政策的論述一方面強化對照顧領受者權利，另一方面

亦著重於對照顧關係的重組。以障礙之社會模式為基礎，障礙運動的倡導者試

圖強化照顧領受者的獨立性（Oliver，1983）。當現金照顧計畫被引進的同時，

其被認為是對照顧領受者在選擇和控制照顧手段上較佳的安排（de São José，

2016：63）。這種對照顧領受者的直接支付，強調的是照顧領受者的個體化權利。

而相對於照顧領受者權利的個體化與照顧商品的購買，關懷倫理的倡導者則主

張照顧的本質，在於照顧領受者與照顧給予者之間的互賴關係之建立（Tronto， 

1993；Sevenhuijsen，1998）。 

    在互賴關係中，照顧是兩個或更多人關係的產物，且這樣的關係會不斷的

變化並被再界定。換言之，關懷倫理試圖就人與人之間的互賴關係進行重構的

同時，亦考量到其所鑲嵌之廣泛的社會脈絡；而這種互賴關係如何與福利國家

對社會公民地位保障的要求相連結，並透過正式／非正式，公／私，甚或支薪

／非支薪的二分與交會提供加以滿足，是近年來關注的重心（de São José，2016：

65）。然而這種有關權利和責任重組的具體討論，如何以互助和互賴的社會連帶

為基礎加以重構，則是本文討論的焦點。透過社會的參與，消除對照顧者的不

平等和社會排除問題，是家庭無償提供和市場購買外的另一種重要嘗試途徑。 

    Eva Kittay 從關懷倫理出發，論證承擔照顧工作者所承受的不平等關係，

以及可能的解決方案。傳統以家庭為主的照顧，隨著女性逐漸參與勞動市場，

並取得與男性養家者相當之社會公民地位的同時，仍難以擺脫支薪和不支薪照

顧者的 Wollestone 兩難困境（Kittay，2001：530）。就支薪照顧者而言，照顧市



116 台灣社區工作與社區研究學刊 

 

場化的低薪工作，常造成參與女性在社會公民地位和男性間呈現不平等的差別

待遇；就不支薪的女性照顧者而言，則是無償照顧工作和有償就業勞動之間公

民地位差異。 

    Kittay 透過對個人平等與互惠概念的強調，以及以社群為主之社會合作概

念的結合，企圖解決上述依賴照顧2產生的不平等問題。就個人平等與互惠而言，

每個人在生命歷程的某些階段，均有成為依賴他人照顧的可能，從而有著承擔

照顧工作的責任與義務；就社會合作而言，其則根源於照顧者與被照顧者之間

的互惠關係，以及其對被照顧者可能產生的福祉（Kittay，2001：529-537）。然

而在此同時，這種被照顧權利與照顧責任的實踐，應透過國家以稅收的方式，

補償家庭中從事依賴照顧工作者；而公民則責成國家確保照顧者的責任，以使

其能獲得適當的提供和補償權利。 

    上述這種被稱為 Doulia 的照顧者權利，試圖透過國家以稅收補償的方式，

使依賴照顧者能免於勞動市場內外的階層化和不平等問題，進而落實照顧者權

利的實踐。Kittay 認為，以家庭為核心的照顧者權利，同時可藉由上述具社群

主義特性的國家權利來加以落實。對男性而言，照顧者權利一方面透過去性別

化的方式，鼓勵男性參與照顧工作；另一方面，她則認為家庭應在國家的支持

下，獲得來自於稅收重分配的補償，以避免因部分女性單親家庭陷入照顧與就

業的兩難（Kittay，2001：537-541）。 

（二）關懷倫理的實踐：從國家與市場到國家與社會  

    關懷倫理的主張，在 Kittay 等人的長期照顧討論中得到進一步的延申

                                                      
2 依賴照顧者的概念，係源自於 Eva Kittay 對於照顧者情境的解釋。簡單的說，在依賴

是無可避免的事實下，對依賴者的照顧責任也是無可避免。因此，當照顧者承擔對依

賴者的照顧責任時，其所提供的照顧服務不論有無現金報酬，皆會產生所謂的「衍生

依賴」（derived dependency）狀態（洪惠芬，2008：167-168）。因此，社會應對這種照

顧者的衍生依賴困境給予適當的回應，而不應將這些責任由依賴者與照顧者的家庭獨

力承擔，其他社會成員亦需分擔這些家庭回應該需要之責任。  
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（Kittay and Wasunna，2005）。就長期照顧而言，老年失能者對照顧的需要，

常取決於環境支持的有無與良好適應生活的能力。故對老人長期照顧服務的提

供，不僅侷限於家庭照顧者而已，尚有賴於其他途徑（Kittay et al.，2005：

447-449）。另一方面，來自國與國之間的比較利益，不僅使照顧者常以跨國勞

動力的形式被剝削；且亦導致跨國照顧移工者在依賴照顧工作上的缺席（Kittay 

et al.，2005：449-450）。Kittay 等人認為，既有的長照政策在不考量對照顧者

的依賴處境，以及否定照顧者的價值下，欠缺道德上的支持基礎。 

    因此，Kittay 等人認為，長期照顧應結合能力途徑和關懷倫理，以重構照

顧者權利的內涵。就能力途徑而言，它要求照顧者不僅只是提供被照顧者相關

服務，同時還要能夠避免對潛在的長期被照顧者生活自理能力產生破壞。就關

懷倫理而言，則應考慮到對照顧者的支持，以確保個人的獨立和自主性。因此，

對長期照顧而言，除了弱勢者照顧需要的填補外，還必須面對因全球化而對跨

國依賴照顧者產生的剝削問題。而透過對能力途徑的引進，它強調了對被長期

照顧者自我照顧能力的維持，並結合社會組織，以減低對照顧者服務提供的依

賴，是關懷倫理對長期照顧的主要理念。 

    Kittay 等人對於長期照顧的看法，主要的貢獻在於強調了依賴照顧者應擁

有的平等權利；以及如何透過能力途徑，減少被照顧者的依賴，強化對照顧支

持之社會組織的連結，以落實對照顧者的照顧。但對於該平等權利的落實，如

何透過稅收的增加，以回應依賴照顧者相對應於勞動市場參與者應有的保障，

則隨著國家財務緊縮的壓力日增而愈顯困難。另一方面，照顧者權利（Doulia 

Right）主要仍是建立在以勞動市場參與為主的基礎上。但對於依賴照顧者而言，

以市場和家庭為主的照顧場域，能否解決照顧者面臨的勞動市場的階層化或家

內照顧分工的不平等，則仍有待討論。 
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    照顧權利的主張，就如同 Fraser 所言，是建立在以市場為核心的社會鑲嵌

中。Fraser（2011）藉由 Polanyi 的雙向運動架構，說明這種市場與國家社會保

障之間的擺盪過程：即在以資本主義體制為主的歷史變遷中，人們一方面尋求

國家對社會安全制度的建立，以避免勞動力商品化造成的社會問題；另一方面，

人們亦同時藉由國家對市場的自我管制，以尋求解放與追求自由獨立的可能。

Fraser 認為，當前傳統家庭照顧的式微、雙薪家庭的主流化，以及國家對相關

社會安全給付與社會服務提供的削減，反映的是雙向運動的擺盪過程。隨著全

球金融資本制度的施壓與國家對社會支出的刪減，以傳統家庭為主的生產與再

生產之間的關係逐漸遭遇破壞。 

    全球債務在使家戶中的無償照顧者成為商品化勞動力的同時；亦透過嶄新

自由主義的理念，在市場為主的條件下，重構了解放的內涵（Fraser，2016： 

112-116）。簡言之，透過以市場為核心的解放理念，解決傳統家庭和國家社會

安全制度在照顧工作產生的性別階層化和差異化所帶來的不平等問題，是近年

來各福利國家調整的主要策略。但更一步來說，嶄新自由主義不僅蘊涵著自由

放任（laissez-faire），更代表著國家對於未管制市場更為積極的作為（Honneth， 

2019：698-700）：透過國家對法律和資本交易等基礎建設的重構，國家不僅扮

演著自由放任意識形態的最小角色，同時亦較過去大量的介入，採取由上而下

的行政計畫，以透過市場力量達成解放的目標。 

    然而既有社會安全制度和社會服務的提供，是一由上而下的國家管制架構。

它不僅被視為是專家的領域，同時亦脫離了社會的互動過程（Fraser，2011）。

傳統以市場為主的社會鑲嵌架構，存在著性別階層化和錯誤構框而形成的社會

排除現象：就性別階層化而言，它指的是既有以社會保險和社會救助為主的社

會安全制度，透過社會公民地位差異的方式，階層化了勞動市場中的職業與薪
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資別身份。就錯誤構框而言，它則是指社會成員資格的被否定，特別是對市場

參與外之公民獲得被保障資格決策之決策參與的可能。這種資本主義危機概念，

促使我們重新審視照顧者權利可能產生的性別階層化與錯誤構框問題。Fraser

雖未提出具體的策略，說明這種照顧權利重構的可能方案，但她基於國家與社

會的關係，則提出了不同於傳統以國家和市場為主的解決途徑。 

 

二、照顧作為社區共同事務的政策意涵 

     

    如何透過社會的參與，消除對照顧者的不平等和社會排除問題，是家庭無

償提供和市場購買外的另一種重要嘗試途徑。這種強調被照顧權利與照顧者責

任實踐理念，以及以社會參與為基礎的討論，近年來在社區共同事務的理論中

被闡述（Artner and Schröer，2014；Becker and Moss，2016；Palumbo，2017；

Tummers and Mac Gregor，2019）。 

（一）自然資源作為共同事務治理：自利與互利的制度基礎 

    所謂的共同事務，指的是自然資源，或是人類所創造之資源系統，可以為

集體所共同享有。共同事務研究首推 Hardin（1968）與 Ostrom（1990）為代表，

藉由集體行動邏輯的分析框架（Olson，1971），透過商品或服務的排他性，以

及使用的競爭性，界定出四種不同的財貨形式，包括了：高排他性與非競爭性

之俱樂部會員、低排他性與非競爭性之公共財、高排他性與競爭性之私有財，

以及低排他與競爭性之共同事務資源。Hardin（1968）認為，公共資源會在個

人因利益極大化追求行動的影響下導致成本的外部化，從而難以避免對其過度

剝削而導致資源的崩潰。早期 Hardin 認為解決的方式惟有透過私有化，或是外

部權威的界入，方有可能克服這種個人理性下的集體不理性。而 Ostrom（1990）
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則修正了上述的觀點：透過對共同資源集體產權的界定，以及社區居民自我治

理的集體行動，將有機會避免上述的惡果。 

    透過財產體制和成員資格的界定，以及其與生產關係的構成，共同事務企

圖提出不同於以市場獲利為主的制度設計，以平衡其所帶來的不平等和差異化

的問題（Bodirsky，2018：122）。該理論著重於超越勞動市場為經濟交換平台

中心的思考（Harvey，2011；Susser and Tonnelat，2013；Vecellone，2015），特

別是該領域因競爭、階層化、性別隔離等形成的收入、甚至是地區發展之間的

不平衡現象應如何避免。另一個共同事務訴求的重心，則是對專業主義的反對，

以及公民參與可能產生的不同意涵。在對以公共資助之健康照顧體系為對象的

研究中（Palumbo，2017），研究者透過共同事務觀點，發現公共健康照顧體系

中的普涵性與免費使用原則，不僅影響了專業提供者對不適當照顧需求進行抑

制的行動，同時亦誘發了被照顧者需求的不理性行為，進而導致公共資源的不

當耗損，甚至是對集體健康的維繫產生更劣化的情況。簡言之，共同事務的觀

點企圖從集體行動的邏輯出發，以獲得聯合、而非個人的福祉極大化。透過以

社區公民為核心之共同事物／資源提供和撥用的參與，被認為有助於解決社區

集體行動過程中搭便車的問題（Van Laerhoven and Barnes，2014）。 

    共同事務理論從馬克思主義對勞動價值的分析出發，試圖解決以專業主義

為主的市場化發展趨勢，以及可能產生的社會不平等問題。在市場交易制度的

影響下，技術的發展與創新，係以交換價值（勞動力買賣）獲取的極大化作為

最主要的動力；而使用價值則是通過貨幣為媒介的交換而存在。在市場機制下，

資本家一方面透過生產工具的佔有；另一方面亦藉由使用價值與交換價值的融

合，以形成對勞動力的剝削和控制（Humphreys and Grayson，2008：970-978）。
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而就消費者與專業生產者的關係而言，它則不僅強化了個體勞動者專業判斷的

餘地，同時亦剝奪了消費者在使用價值生產的參與。 

    另一方面，藉由成員在生產過程的參與和決策，共同事務期望能達成該財

貨或勞務使用價值之創造和增加，並為全體成員所共享。對市場專業技術而言，

它強調的是該技術的開放與對公眾在公共利益的承諾。透過對專業技術的可近

性，公眾不僅得以透過民主程序建構自身對該技術的運用範疇，同時強化社群

內部成員的團結，形成有效的自治空間，降低專家與一般民眾之間的界限

（Dickel, Schneider, Thiem, and Wenten，2018）。而對使用價值的創造而言，它

強調的是資本主義外的生產形式：勞動不是以貨幣為主之交換價值的獲取，取

而代之的是使用價值的社會生產與共享。透過外在於商品形式之非物質生產形

成，社區成員得以藉由個人對該生產活動的參與，在基本需要上獲得滿足。 

    對共同事務的形成（commoning）而言，當國家治理扮演了重要角色的同

時，如何與共同事務中的反資本主義主張並存，是必須克服的問題。就前者而

言，國家治理的目的，是在避免市場被少數既得利益者壟斷；就後者而言，則

是 意 味 著 市 場 的 參 與 和 運 作 如 何 超 越 商 品 化 和 獲 利 為 主 的 再 生 產 過 程

（Bodirsky，2018）。近年來共同事務的概念，逐漸從傳統以自然資源治理的對

象，擴大至城市共同事務本質（urban nature of commons）的討論。其指出城市

空間和服務在其可近性為普遍時，可以被視為是共同事務的可能性。城市共同

事務被看作是一物理性的站點（physical site），以對抗來自於私人所有權可能造

成的威脅（Laione，2016：417）。它將相關財貨之生產與提供之形塑，看作是

共同事務化過程（commoning）中的關係實踐，它可以是任何財產形式的創造

（Noterman，2016）。 
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（二）共同事務的轉化：從自然資源到社區照顧資源 

    在對澳洲雪梨社區的女性圖書館（Women’s Library）個案研究中，研究者

透過社區成員各種貨幣和實物支持的分析，說明了除了志願勞動之外的其他參

與、個人在該社區中因為參與而獲得的成員資格，以及隨之而來的資源使用權

利（Williams，2017）。這種共同事務概念的擴大，和 Ostrom 以自然資源為主

的共同事務治理，有著財產權意義上的差異。 

    事實上，Ostrom（1990）提出的共同事務治理形式，係從方法論的個體主

義出發，試圖解決因個人利益的極大化而產生的搭便車的現象，以避免產生「公

有地悲劇」。共同事務研究開創者 Ostrom 透過三個主要的外生變項，以作為其

制度分析與發展的架構（Institutional Analysis and Development Framework）

（Ostrom，1990、2005）。這裡的外生變項包括三個：一、資源之生物、物理，

和材料等條件；二、社區屬性，以及第三、使用規則。Ostrom 認為，共同事務

治理的結果，會對上述的三個變項產生影響，從而將治理結果與上述的三個外

生變項連結在一起。以自然資源為對象的治理，強調的是對該資源的利益回饋，

使用邊界的劃定，以及以個人利益等同於集體利益為前題的使用規則。 

    而近年來，在以自然資源為主的共同事務討論中，除致力於不同財產體制

類型發展，以發展非商品化的交換與共享關係的同時，更企圖回應傳統以貨幣

交換為主的資本主義市場機制所帶來的社會不平等問題（Bodirsky，2018）。

David Harvey 提出了更為基（激）進之共同事務或資源治理，以及國家與社區

關係的重新界定的主張。對 Harvey（2012）而言，社區居民應基於公民自主參

與的強烈動機，履行其對社區共同事務或資源的管理的責任。而國家對該類共

同事務或資源治理的一致性，則包括了資源提供，以及組織生產、分配，交換

和使用等相關制度的銜接。換句話說，共同事務與資源管理不僅與社區的積極
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參與有關，更與國家在相關制度的規範和促成有關。隨著經濟全球化而來的社

會結構變遷，以及本國或跨國女性移工在家內非正式照顧的提供，照顧再生產

不僅已成為以全世界為範圍的產業，同時亦夾帶著對女性勞動力剝削，以及形

成新的性別化生產與再生產分工關係。因此，透過將照顧共同事務化，同時將

其與地方經濟匯集在一起，將有助於開啟社區成員對照顧的可近性路徑，同時

亦可強化其民主參與（Allan，2016；Artner and Schröer，2014）。這不僅被認為

是社區工作新的發展方向，同時亦被視為是超越福利國家和市場的解決方案。 

    而這種以超越資產擁有與否的涵括性成員主張，在社區經濟（community 

economy）為主的構想裡有更明確的闡述（Gibson-Gramhan，2006）。在所有形

式的財產都可以是潛在的共同事務的前題下，社區經濟對財產在共同事務化

（commoning）的條件，有著包括了可近性之共享且廣泛、為社群所協商之使

用、獲益被分配至社群、社群成員的關切，以及社群成員之責任等。換言之，

在不拘泥於財產擁有權形式下，社區經濟強調透過以社群成員的認同和參與為

核心，藉以形成以共同事務為基礎的交換機制。 

    因此，以個人利益為基礎的預設，以及以自然資源為對象的治理，在落實

於以社區居民為對象的老人照顧時，考慮到財產權屬性的差異，將有著以下的

不同：首先，作為共同治理的對象而言，自然資源有著明確的地理邊界；而照

顧資源則涉及社區成員身份的認同。其次，就資源治理的形式而言，自然資源

的治理涉及了對有形物理資源的經營、維護，以及管理；而照顧資源則涉及了

照顧者對被照顧者的有形與無形支持，以及和照顧相關硬體維護和管理所需之

財務資源。而就使用規則而言，以自然資源為對象的共同事務，涉及了個人利

益等同於集體利益的規則形成；對照顧之共同事務而言，則涉及了對社區居民

的參與和認同的形成。 
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    而以照顧為對象之社區共同事務，其在意義上不同於國家、市場，以及社

會（群）劃分之處，主要則是在於社區認同形成的重要性。傳統分類在侷限於

私人財產所著重的個人利益下（人力），不僅混淆了社區和市場在交換機制上的

差異性（財務），同時亦忽略了國家在管制市場的層級決策結構所具有的由上而

下的支配特性（參與），以及公民自我治理在照顧者責任與被照顧者權利的連結

關係（資格）。而透過共同事務與市場區隔，以及其與國家的關係，我們藉此得

以說明在缺乏前者的情況下，以後者為主的社區照顧可能產生的問題。 

 

參、個案背景資料、研究架構、研究方法 

 

本文將以 S 村社區發展協會3作為探討的個案：首先，該協會在社區照顧關

懷據點的承辦上正好橫跨舊制與長照 2.0 的新制，有助於我們理解社區協會的

適應過程和問題，特別是舊制中的社區協會在因應新制擴大服務能量要求時的

對應策略。另一方面，S 村社區發展協會除依靠申請政府相關計畫案的補助外，

亦積極投入社區產業，以尋求財務自主和獨立的可能，從而符合本文在理論上

探討社區獨立治理的特性。第三，該社區屬農業縣之偏鄉社區，人口老化現象

日益明顯。基於上述理由，本研究選取該社區作為探討初級照顧落實之對象。

在以下的說明中，我們將就研究對象的背景資料進行描述，同時並說明本文的

研究架構與研究方法。 

 

 

 

                                                      
3 為達隱匿性倫理的要求，以下皆以 S 村社區發展協會代替。 
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一、個案背景資料簡介 

 

    近年來屏東縣人口的高齡化日趨明顯。以九如鄉為例，該鄉 65 歲以上的人

口比例近年來不斷的攀升。2014 年 12 月時，65 歲以上的人口佔該鄉總人口的

比例為 13％；2016 年 12 月時，則上升至 14.5％；到 2018 年 12 月時，則為 15.65

％（里港戶政事務所 a，無日期）。而 S 村的總人口數，大至上雖仍維持在 1820

人至 1840 人左右；但總戶數卻由 2014 年 12 月的 538 戶，上升至 2016 年 12

月的 546 戶；2018 年 12 月時則已至 556 戶（里港戶政事務所 b，無日期）。若

配合屏東縣人口老化的結構來看，單人戶與獨居老人的增加，將是該發展趨勢

中不可避免的現象。 

    S 村位於九如鄉西北方。該村為典型農村型社區（S 村社區發展協會，2017b：

1-2）4，1992 年時成立 S 村社區發展協會。根據該會訂定的章程，其主要任務，

除了根據社區實際狀況，建立相關社區資料外；並針對社區特性和居民需要，

配合政府發展指定工作項目與社區自創項目，辦理社區內各項福利服務活動，

支援社區發展。 

    該社區協會章程將會員分為以下三類：個人會員、團體會員、以及贊助會

員。截至 2019 年 1 月為止，該會的在籍成員為 117 人，約佔該村總人數 1842

人的 6％（S 村社區發展協會，2017b：4）。會員有義務繳納會費，並參與協會

的運作。另外，章程亦規定理事長由理事會互選之。理事長下則設總幹事一人

與其他工作人員若干人，以負責處理本會的事務（S 村社區發展協會，2017a：

                                                      
4
 S 村社區發展協會（2017b）。《106 年度衛生福利部社區發展工作評鑑 會務：社區沿

革》。屏東縣：S 村社區發展協會（未出版）。（S Village Community Association (2017b). 

2017 Community Development Work Evaluation of Ministry of Health and Welfare, 

Association Affairs: Community History. Pingtong County: S Village Community 

Association (unpublished).） 
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1-2）5。主要有總幹事、會計，與出納各一位，以協助總幹事處理行政業務；

而總幹事下設社區志工隊（含關懷據點生活輔導員）、長壽俱樂部，以及媽媽教

室等，負責社區相關業務的推動。 

    社區協會將目前社區面臨的問題區分為產業發展與社區照顧兩方面（S 村

社區發展協會，2017c：3-4）6：就社區產業而言7，該社區利用剩餘果渣製作環

保酵素等附加價值較高的農產品，並帶動據點學員從事編織產品的生產，促進

經濟上的收益，同時帶動觀光人潮。而就社區照顧而言，該社區亦於 2013 年起

開辦社區照顧關懷據點，除提供關懷訪視服務外，並設立社區關懷站，以提供

相關老人照顧相關服務。 

 

二、研究架構與方法 

 

（一）研究架構 

    本文擬藉由共同事務與計畫行政相對照的觀點，訴求於成員資格、資源、

生產，以及共同參與和決策形成的相互連帶關係等四個構面，從而架構社會、

國家，和市場所共同形成的社會連帶關係與社會公民地位（如表 1）。上述的四

個構面，係由 Ostrom（1990）之共同資源集體產權，以及社區居民自我治理的

                                                      
5 S 村社區發展協會（2017a）。《106 年度衛生福利部社區發展工作評鑑  財務報表》。

屏東縣：S 村社區發展協會（未出版）。（S Village Community Association (2017a). 2017 

Community Development Work Evaluation of Ministry of Health and Welfare, Financial 

Report. Pingtong County: S Village Community Association (unpublished).） 
6 S 村社區發展協會（2017c）。《106 年度社區發展工作評鑑 會務：社區調查及社區概

況（2-1）》。屏東縣：S 村社區發展協會（未出版）。（S Village Community Association 

(2017c). 2017 Community Development Work Evaluation of Ministry of Health and Welfare, 

Association Affairs: Community Survey (2-1). Pingtong County: S Village Community 

Association (unpublished).） 
7 按訪談稿與社區協會的評鑑顯示，此產業並非組織化的社區產業，而係社區協會組織

成員透過非正式的方式合作而來。 
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集體行動所衍伸而來。就資格而言，它指的是對照顧等共用資源的邊界予以明

確的規定（原則 1）；就（人力）資源而言，它則是指對照顧資源的供應與當地

的條件相一致（原則 2）；就（財務）生產而言，則是照顧財務資源的生產如何

透過當地居民（包括照顧者與被照顧者）集體參與，獲得各種財源，以支應照

顧的需要（原則 3）。最後，對於照顧資源與其生產，社區自我是否形相關的監

督、制裁、衝突解決，自我制度設計，以及和國家長期照顧制度中之整體照顧

體系連結與治理（原則 4～原則 8）。8 

    首先，就成員資格而言，共同事務強調的是共同體成員資格，以及隨之而

來的參與責任和貢獻。其次，就資源而言，共同事務強調的是社區共同資源的

擁有與集體運用，以減少資源可近性的差異化現象。第三，就生產而言，共同

事務強調的是社群共同參與，藉由社區居民經營決策和生產行為的參與，從而

將其與就業勞動區隔開來。在社群對該資源共同擁有的前提下，透過共同討論

與協商，決定資源運用的方針，進而創造使用價值的交換機制。最後，就參與

和決策而形成的相互連帶關係而言，共同事務透過成員的互助行為，它能夠形

成不同於商品化交易中的原子化連結，從而是另一種以社群成員為主的社會連

帶機制，藉由對社群成員的自我權利和責任界定，重構社群間的相互連帶關係。 

 

                                                      
8 Ostrom（1990）在共同事務（資源）的經驗性歸納中，提出了 8 個重要的設計原則：

（1）共用資源應明確規定有權使用者的邊界；（2）該資源的占用和供應規則應與當地

條件，以及所需之勞動力供應相一致；（3）絕大多數受該資源影響的個人應能參與操

作規則的修改；（4）對共用資源的狀況與占用行為應有效監督；（5）違反操作規則的

占用者應受到其他占用者或政府官員的分級制裁；(6)占用者和相關官員可透過低成本

的公共論壇，來解決占用者之間，和占用者與官員間的衝突；(7)占用者設計自身制度

的權利不受外部權威的挑戰；(8)對資源的占用、供應、監督、強制執行、衝突解決，

以及治理活動的組織，乃是一多層次的分權制企業。本文在運用上述原則時，係將社

區老人照顧資源區分為人力（原則 2）和財務資源（原則 3）：前者涉及的是社區對初

級照顧所需之非專業化人力；而後者則是指在財務資源的生產上，社區能否透過集體

參與生產來解決財源的基本需要。 
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    與共同事務觀點相對的，則是傳統福利國家與市場的關係。受到社會行政

的影響，國家透過由上而下的行政管制，不僅界定了被照顧者的身份與資格；

同時亦藉由對照顧者的雇用，形塑了照顧給予者和領受者的契約關係。就資源

而言，透過國家稅收對自費購買的補貼，照顧人力資源得以鑲嵌於自由市場的

架構中。就生產而言，在國家對私有產權的保障下，照顧財務係建立在資本家

對勞動力的剝削，以作為照顧再生產的主要來源。而這種相互連帶關係，係以

國家對市場個人利益的調節，作為社會團結的基礎。 

    上述的四個構面，形成了共同事務與市場，以及國家制度與其結合時在社

會公民地位上的差異。我們擬藉由這四個構面形成的研究架構，對社區照顧關

懷據點施行差異的對照，理解現有以社區協會為主要單位之社照據點在經營上

的狀況，同時分析它與共同事務理念的落差，以及說明這種落差的國家制度成

因及其後果。 

表 1：共同事務－國家－市場的制度框架（本文研究架構） 

       制度       

構面 
共同事務 國家 （準）市場 

資格 共同體成員 公民 契約 

資源（人力） 社群共同擁有和運用 稅收 自費購買 

生產（財務） 社群共同生產與再生產 國家管制 資本家／勞工 

相互連帶 社群共同參與和決策為

基礎的社會團結 

公民權利為基

礎的社會團結 

個人利益為基礎

的社會團結 

說明：虛線代表類別之間的模糊與可能產生的重疊 

（二）研究方法 

    本文採個別之深度訪談之資料分析法。訪談的進行係由訪問者透過事先擬

定之訪談大綱（參見附錄），並對社區中的主要利害關係者進行界定後，再進行

訪談。訪談對象的選定，是以社區初級照顧的利害相關者作為主要對象。除理

事長因主導與負責社區協會的各項事務外，志工則以擔任社區協會幹部和初級
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照顧工作者為主要對象。至於老人部分，除其中一名為長壽會會長外，另則以

在社區據點已有三年者為主要對象。其中，理事長部分主要分三次進行，時間

分別為 2018 年 10 月 21 日、2019 年 1 月 22 日，以及 2019 年 6 月 29 日。志工

部分，則於 2018 年 10 月 21 日與 2019 年 3 月 19 日進行；老人部分，則是於

2018 年 10 月 21 日與 2019 年 6 月 26 日進行。在訪談過程中，皆尊重當事人之

個人意願，若有感到不適即立刻中斷訪談（如表 2）。 

    除就以上 16 人的訪談逐字稿進行歸納分析外，本文亦將藉由社區協會的歷

年評鑑記錄、相關的官方統計，以及初級預防照顧和長期照顧相關研究和報告，

除藉由社區協會的評鑑資料來加以比對社區初級照顧的現況外，另透過社區協

會理事長、志工，以及社區長壽會的老人彼此之間的訪談資料加以比對。最後

則是在訪談資料收集完成後，請社區協會的理事長再閱讀一次整體研究的結果，

對資料詮釋的成果進行再校準。 
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表 2：受訪者基本資料表 

代號 與協會關係 性別 職業 教育程度 年齡 

A1 理事長 女 村長 學士 56 

B1 生活輔導員兼廚師 女 務農 國中 57 

B2 生活輔導員 女 汽車修護廠驗車

送件員 

國中 61 

B3 生活輔導員 男 無 國小 56 

B4 志工助理 女 退休 高中職 48 

B5 媽媽教室班長 女 零售業 高中職 67 

B6 志工（擁照服員證照） 女 家管 高中職 46 

B7 志工隊隊長 女 務農 高中職 47 

C1 據點老人 女 無業 未入學 80 

C2 據點老人 女 無業 未入學 83 

C3 據點老人兼長壽會會長 男 務農 小學 84 

C4 據點老人 女 無業 小學 77 

C5 據點老人 女 無業 小學 84 

C6 據點老人 男 無業 初中 78 

C7 據點老人 女 無業 未就學 74 

C8 據點老人 女 無業 國小 68 

 

肆、研究分析與討論 

     

S 村社區發展協會在近年來承接屏東縣新制 C 級社區照顧關懷據點的同時；

屏東縣政府亦因應中央政府長期照顧 2.0 政策的推動，積極建構 ABC 社區整體

照顧服務體系。相關的官方文獻顯示，屏東縣政府的 C 級據點，是由衛政與社
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政體系交互支援的方式來共同運作（屏東縣政府，2018：7）：就衛政體系而言，

屏東縣衛生局藉由對特約單位的補助，由其提供專業的預防及延緩失能照護服

務；但在此同時，屏東縣社會處則鼓勵境內既有的社區照顧關懷據點轉型為新

C 據點，並擴大初級照顧服務天數。以下將運用表 1 的四個構面：資格、資源

（人力）、生產（財務），與相互連帶等，針對次級資料和訪談稿進行分析，同

時並與理論對話，以理解 S 村社區發展協會的初級照顧實踐。 

 

一、照顧者與被照顧老人在社區成員涵蓋範疇的有限性 

 

    本文分析的第一個構面在成員資格，以及這樣的成員資格和照顧者與被照

顧者的關係。從 S 村社區發展協會現有登錄的會員資料來看，其成員的構成主

要仍為該村的高齡者（S 村社區發展協會，2017c：4）。根據社區協會在其長壽

俱樂部的會員資料記載，列有 65 歲以老人約為 177 人，佔該村 65 歲以上老人

77％；而由社區協會經常性提供服務的對象則為 65 人，佔該村老人比例為 28

％（S 村社區發展協會，2017d：3）9。上述資料顯示社區發展協會對老人的初

級照顧的經常性服務對象範圍仍有待未來的擴展。 

（一）以利他精神為基礎的照顧者與其成長限制 

從社區照顧關懷據點的照顧人力來看，照顧工作的主要從事者是來自該社

區為主的女性志工，但亦不以該村居民為限。根據該協會理事長和參與志工的

陳述： 

                                                      

9
 S 村社區發展協會（2017d）。《106 年度衛生福利部社區發展工作評鑑  會務：

社區調查及社區概況（2-2）》。屏東縣：S 村社區發展協會（未出版）。（S Village 

Community Association (2017d). 2017 Community Development Work Evaluation 

of Ministry of Health and Welfare, Association Affairs: Community Survey (2-2). 

Pingtong County: S Village Community Association (unpublished).） 
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    我們社區的人力資源….就是有我們那個附屬組織….媽媽教室。起初我要作

社區發展工作的時候，就是以媽媽教室的這些成員為主。（A1） 

    志工沒有分地區，只要你願意來當志工，我們都收。（A1） 

    啊可是有的是自動，有心看到我們據點做得很好就來加入。啊還有的就理

事長出去再募集一些志工來，偶爾而已喔….，啊現在大部分都是我們村莊

的。（B1） 

    我們這邊來幫忙的志工大部分都是有上班的、有家庭主婦、另外還有一些

就是青少年（B2）。 

    當初我們是都是媽媽教室的成員，然後跟著理事長出來作社區以後，就是

由我們三個先去，….我們先去上生活輔導員的課程，然後回來就是幫忙帶。

（B6） 

    志工若有時間會自己來，有時則有固定，都有。（C3） 

    都固定的啦，就理事長，志工，大家互相來照顧我們，講給我們聽。沒什

麼在變動。（C6） 

    社區協會志工主要來自該社區，年齡層分佈很廣，從青年到老年皆有。按

照社區評鑑資料，目前志工總共為 74 人，其中媽媽志工為 25 人、銀髮志工 12

人，青少年志工 12 人，環保志工 25 人（S 村社區發展協會，2017d：4）。該社

區協會除了由中高齡的婦女志工擔負社區的日間老人照顧工作，並積極從事社

區營造工作外；另藉由招募青少年志工從事環境清潔、據點文書、餐飲，以及

電腦文書作業等。另一方面，以媽媽教室為主的志工組成，延續著過去社區媽

媽教室的理念（黃秀香，2002：112）。這種將母親視為家庭社會安定責任的使

命，使得照顧責任仍落在家戶中的無酬婦女志工身上，而未能擴及為社區成員

的集體互助責任。 
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（二）社區被照顧老人範疇的有限性與其成因 

    S 村社區協會在日常事務的運作和參與上與社區成員資格身份大致相符。

志工於社區照顧關懷據點從事相關老人照顧工作之外，亦致力於青少年輔導與

兒童照顧；而社區協會中的長壽會會員不僅是社區照顧的主要對象，同時亦積

極參與社區相關事務。惟在與理事長的訪談中，我們亦發現該社區成員普及性

有限的原因： 

    …有錢人，他們不會進來這邊（指社區協會）。他們會拿錢去投油香錢，他

不會拿錢來這放。他去拜神明，神明會保祐他。…我們照顧的大部分是較

弱勢，較有錢的他就請照顧服務員在他們家。如果都沒有這些，他們就會

找我。（A1） 

    上述的內容，間接證實了社區協會成員的弱勢特性，以及現有社區在老人

照顧服務上呈現的階層化現象。就社區照顧而言，它依賴的是社區成員的普遍

參與和貢獻，以及彼此之間的相互團結。就個人照顧而言，它則是依賴對市場

照顧服務的提供，以及個人與家庭對照顧服務的購買。從共同事務的觀點來看，

社區初級照顧者在依賴過去媽媽教室和社區照顧關懷據點的非正式照顧結構中，

由於未能擴大社區照顧者的參與，因而在照顧社區化的實踐上仍屬社區中少數

婦女的志願工作。而對被照顧的社區老人而言，在未能普及至全體社區的情況

下，依靠社區非正式照顧活動而延緩老化之老人團體，很明顯地與有能力在市

場上購買照顧服務的家戶與個人區隔開來，從而形成初級照顧功能弱化、甚至

是長期照顧依賴的風險。 
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二、共同資源的運用與限制－照顧人力的運作基礎、難題，與因應 

 

傳統社照據點在老人照顧工作的承擔上，除了是以健康活動促進和共餐為

主要業務外，尚提供關懷訪視、電話問安諮詢，以及轉介服務。而長照 2.0 計

畫，則企圖在 2014 年的「社區照顧關懷據點佈建日間托老計畫」基礎上，鼓勵

設立 C 級據點，以強化初級照顧與長期照顧之間的銜接，特別是對專業照顧人

力的補充，以強化對亞健康老人的照顧能量。 

（一）照顧者的人力運作與調派協調 

S 村社區發展協會目前的主要照顧者，仍是來自於該社區中的媽媽志工。

依社區評鑑資料來看，媽媽志工的年齡分佈最高為 69 歲，最低則為 33 歲，絕

大多數均為 36 至 65 歲之間的家庭婦女。該社區關懷據點自 2013 年成立以來，

以中高齡婦女為主的志工在社區的再生產過程中扮演最重要的角色。由於她們

平日的工作是以農忙和家管為主，故大部分均非全職志工，而是利用個人閒暇

時間參與社區事務： 

102（民國）年開始做這個據點，據點就需要比較多的志工。…志工會自

己去調配。我今天有事，譬如說：我們餐飲組大概有 5 個，但農忙期大概

有 1、2 個會請假。這 3 個如果遇到有事情，他就要再去找誰來。（A1） 

    可是有時候忙的時候就缺少志工，比較少的時候，比較少就用輪流的來，

有的有空就把可以擱著，把自己的事情擱著就過來做。（B2） 

    我們這裡很多人，都可以，如果這裡沒有人來煮，我就過來這邊。若這邊

有人，我就到那邊去，都做。…有時他們請假沒來就我們，我們有在輪流

啦，不一定。普通都是以志工為主，也是有人來上課。（B5） 
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    從上述的訪談資料來歸納，S村社區協會的照顧志工在人力有限的情形下，

多能相互分工。但這種分工是建立在志工彼此之間的認知基礎上，和正式照顧

相比，社區協會缺乏組織化與制度化的協調機制，從而限制了初級照顧的能量。

另一方面，S 村社區協會的志工提供的初級照顧，仍限於過去健康六星計畫的

非正式照顧範疇，而未能擴及至長照 2.0 所設定之 C 級巷弄長照站應有之喘息

照顧服務。 

（二）照顧志工參與動機的基礎：有限的自利與傳統社區的利他精神 

    社區志工參與能量的維持，並不能只靠單純的利他精神。在訪談社區協會

理事長的過程中，我們發現該社區協會必須盡力動員各式各樣的社區內外部資

源，以維繫志工的參與能量： 

    他要去做關懷的時候，就有的時候會買一些簡單的糖果餅乾小禮物，讓他

們出去也需要一些交通費就是油資的補助，有時候….訪視的時間很長結果

他回來沒有吃飯，我們就是在這邊用餐就當作一點餐費給他們吃。（A1） 

    我會要求我的志工去受訓，受訓以後對志工有一個保障，就是你可以領到

那個志工證，然後你到全省的國家風景區就不用門票，它有一些福利蠻不

錯。像我的一些志工大部分都拿到了。三年 300 個小時很容易拿到。(A1) 

    我們沒有什麼回饋，就是一年有一次政府給我們志工….一些志工費，….

可是那個很少啦，他就是補助那個車馬費啦，很少，我們一年有一次。然

後就是偶爾我們理事長也會體恤一下志工，有時候他會從裡面撥款，然後

就是去慰勞一下志工這樣，很少。就是我們有產業收入，有時候如果有盈

餘他也會也會拿一些就是支出，支出一些下去讓志工們聚個餐。（B1） 

    像我們媽媽教室來講，它常態性的就是廟會，我們就一起出去賺錢。不是

只有我們社區，也有其他的廟，這個已經算傳統很久，大概我們還沒有結
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婚，還沒有嫁到這邊之前就有。就是別的廟它沒有這個陣頭，會來請我們，

20000 元起跳。回來後我們大家分一點錢，然後一點放在社區裡面，因為

衣服是用公部門的錢去買的。（A1） 

    訪談資料顯示，S 村社區發展協會志工這種來自於農村傳統互助的精神，

有助於當地社區志工的調配，從而能在人力資源有限的情況下維持社區照顧據

點的正常運作。除此之外，志工能量維繫尚依靠政府相關政策的志工費與車馬

費補助、對志工的部分優惠政策，以及社區協會對志工成員的部分現金補貼。

值得注意的是，S 村社區發展協會的志工有著集體生產與分配的傳統習慣。藉

由傳統農村廟會與相關社區外業務的承接，志工不僅為自己尋求經濟上的補貼，

同時亦對社區的部分財務資源有所回饋。 

（三）巷弄長照站的專業人力對社區社會團結的影響 

    以志工為主的老人初級照顧人力，在面對長期照顧 2.0 政策時，則進一步

面臨政策對社區團結可能產生的挑戰。對於長期照顧 2.0 的 C 級巷弄長照站設

立構想，該社區理事長持部分保留的態度： 

    啊 c 站就有人力，他就是補助給社工和照顧服務員。啊這個人力就比較會

年輕化。….但….它這個制度只補助一個人力，這個年輕人進來他會有薪水，

你看我這邊志工怎麼辦？所以我不敢做，我有衝勁想要做。而且，我要用

社工，我也不喜歡用外面的，希望在我的志工群有那個資格你就來做。這

樣人家心裡才會比較舒服（A1）。 

    人口持續老化，仍有很多方法可以面對。譬如說我們可以請居服員，這邊

也作協助，不一定你要來這邊。像居服員，現在市場也蠻大，看村民的需

求。（A1） 
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    長照 2.0 的經費補助，是以專業照顧人員作為主要對象。但在專業證照要

求的同時，往往排除了不具有資格之社區居民的共同參與。另一方面，以居家

服務的市場逐漸擴大的同時，固然可以作為該社區的照顧人力調度的重要來源

之一，但長照 2.0 的準市場特性，包括了依不同照顧領受者身份而來的居家服

務去商品化購買；以及照顧給予者的勞動市場化，均將照顧關係進一步的以市

場機制連結在一起。然而這種（準）市場的商品化連帶關係，將照顧轉變為個

體化的權利與消費行為的同時，亦破壞了其所應具有的社會連帶與互賴關係。 

    而就社區初級照顧據點的建立而言，從老人照顧服務相關政策來看，自

2005 年的「建立社區照顧關懷據點實施計畫」，2011 年的「日間照顧呷百二」

之三年計畫，2013 年行政院的 368 照顧服務計畫、以及 2017 年長照 2.0 計畫中

的巷弄長照站，均是試圖推動以社區照顧關懷據點為核心之在地老化政策。然

而屏東縣政府過往委託的行動研究（趙善如、吳雅玲、凃筱菁，2017），即發

現過去社區日間托老中心自給自足目標的難以達成、照顧服務人力的不足、空

間取得不易等問題。除此之外，我們尚發現了專業照顧人力要求對社區協會的

困難，以及其與長照系統所要求之社區整合照顧體系的矛盾之處： 

    老人家在這邊（指社區協會）的活動他沒辦法參加以後整個身體退化掉，   

他一定要在家裡受到照顧。但家庭經濟也沒辦法把他送到養護院，這個情

況下，他們有的人會來找我，家屬會來找我，就結合居家照顧這個層面。

我們會結合別的單位來做（A1）。 

對社區整體照顧體系而言，亞健康老人是透過社區初級照顧來降低長期照

顧的需要；而部分已符合長期照顧資格的老人，亦希望能透過社區活動的參與

和人際互動，以減緩其老化速度，甚至能重回到亞健康的獨立狀態。但對社區

而言，長照政策一方面形成了專業照顧人力與非專業照顧者的區隔與社會階層
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化；另一方面，則使得現有屏東縣以社區為主的新制 C 級據點，難以與社區整

合性照顧體系緊密地相互連結在一起。 

     

三、共同資源的運用與限制－財務資源構成、社區產業化，與發展

瓶頸 

 

（一）社區財務資源的主要構成來源 

    對 S 村社區發展協會而言，社區照顧關懷據點的財務有著多樣化的來源，

它除了透過會員會費的繳納外，亦積極透過各種政府計畫案的補助，以提高，

以及社區產業的發展，尋求社區財源的獨立自主： 

    像我的長壽會（老人會）要入會費 1000 元。但 1000 元我們幾乎沒有把你

用掉，現在還放在農會儲蓄部裡面，等到你過世了，我們這 1000 元還是包

還給你。（A1） 

    那財源我們要開闢的話，第一個就是~就是寫計劃書。…計畫書有包括很

多很多的面向…。我們很多計劃都會寫。這些照顧關懷據點的活動就有經

濟的來源。（A1） 

    產業一年大概佔差不多 10％，還算不錯，因為有的社區根本不做。產業化

我們原本什麼都沒有，一步步走到現在也可以賣東西，然後有一點點小收

入。然後志工來接遊覽車，那天又兩個人有領薪水。曾經有個月有 10 幾部

遊覽車來參訪社區環境教育。（A1） 

    錢喔，我們資源縣政府是補助一些，阿然後光吃的就不夠了，我們還有產

業，我們產業一部分拿來照顧老人家。（B2） 
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    我們有關懷據點的話，就是跟行政院那個，跟我們屏東縣社會處，我們有

成立關懷據點的話，我們每個月就是有固定的那個經費。我們就是每個月

開辦據點，然後去核銷。我們現在社區就是作一些產業。（B6） 

    主要是每個會員，包括志工，每個月繳收 100 塊。然後剩下的就是靠現在

社區有賣一些自製品，社區的產業有收入，啊有些地方人士會捐獻這樣子。

（B7） 

錢就這樣這樣做東西，阿這邊去種些生產的東西，這樣才給他們煮給我們

吃。那個檸檬給我可以做成洗碗精阿左手香，香茅做防蚊液就拿來賣，阿

靠這邊的同學大家合作幫種這樣，一起經營。（C1） 

   社區運作的錢是各項….照理事長她的作法，是照各種節目，做得如果有成

就，就能爭取補助，來源就是從這來的。（C3） 

    歸納理事長、志工，與老人的訪談，可以發現社區初級照顧財源的籌措具

有多樣性來源。而從社區評鑑資料來看，社區協會目前最主要的財務來源是依

靠相關政府單位的補助計畫。若我們以社區自籌佔總支出的比例來計算，該比

例已由 2014 年的 19.56％，大幅度的降低至 2015 年時的 14.37％，以及 2016

年時的 13.58％。換言之，各類政府計畫目前已佔社區協會支出的 8 成 5 以上。 

表 3：S 村社區發展協會歷年經費自籌百分比 

單位：新台幣 

項目        年份 2014 2015 2016 

政府計畫核銷 752750 1021045 942029 

自籌總額 183000 161524 143688 

總支出 935750 1066159 1087339 

自籌百分比 19.56％ 14.37％ 13.58％ 

資料來源：S 村社區發展協會（201510、201611、2017a） 

                                                      
10 S 村社區發展協會（2015）。《104 年度衛生福利部社區發展工作評鑑  財務報表》。
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    政府補助在社區協會運作中的高比重，使得社區協會在財務上形成對政府

的高度依賴。然而對社區協會而言，政府相關計畫的補助，往往亦蘊涵著政策

的行政目的。對長照 2.0 政策而言，以準市場為框架之照顧服務據點設置，以

及對照顧產業發展的促進，往往使得社區協會在面對計畫的申請時，不得不面

對來自政府相關政策背後的引導力量。就 S 村社區協會而言，新 C 據點的設置，

事實上不僅面對相關設置條件的差異化財務補助，更重要的則是對社區在正式

照顧整合的市場化要求，以及對社區協會自我治理能力的邊緣化。 

（二）社區產業發展的主要項目、集體生產形式，與發展瓶頸     

    而社區自主財源中，社區產業則屬於該協會近年來致力推展的項目。依照

該社區的評鑑資料，產品種類包括了防蚊液、防蚊乳液、編織籃、編織面紙盒、

編織籃、環保酵素清潔劑、酵素皂、檸檬精油皂、檸檬酵素醋等。該社區積極

連結社區周邊資源，將農產品轉化為具經濟價值之產品。除希望透過農產品的

加工提高農民經濟收益外，社區亦利用媽媽教室成員熟練之提袋編織技術，打

造編織產品，以結合在地文化特色，促進觀光人潮，帶動經濟來源： 

    產業目前還是以檸檬為主，…就是做就是一些檸檬香茅、醇露、香皂、防

蚊液阿還有就是我們的檸檬...怎樣那個...檸檬是做酵素，嘿環保酵素、有一

種檸檬醋這樣，目前發展產業就是這樣子，這幾項~等周邊產品。（B1） 

    我們是一部份產業的錢就拿來一部份給老人家用這樣子。（B2） 

    阿這邊去種些生產的東西，阿拿去賣安捏，這樣才給他們煮給我們吃， 那

                                                                                                                                         

屏東縣：S 村社區發展協會（未出版）。（S Village Community Association (2015). 2015 

Community Development Work Evaluation of Ministry of Health and Welfare, Financial 

Report. Pingtong County: S Village Community Association (unpublished).） 
11 S 村社區發展協會（2016）。《105 年度衛生福利部社區發展工作評鑑  財務報表》。

屏東縣：S 村社區發展協會（未出版）。（S Village Community Association (2016). 2016 

Community Development Work Evaluation of Ministry of Health and Welfare, Financial 

Report. Pingtong County: S Village Community Association (unpublished).） 
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個檸檬給我可以做成洗碗精，阿左手香，香茅做防蚊液就拿來賣，阿靠這

邊的同學大家合作幫忙種這樣，一起經營阿。（C1） 

做肥皂、那個噴蚊子的也都有。他們在用我們也有做，他們在做我們就對

著做而已。（C2） 

    上述訪談資料，證實了該社區產業的集體生產形式，以及獲利對社區照顧

事務資源的投入。而社區產業的發展，則有著除了增加獲利之外的其他目的，

包括了社區環保的落實、社區觀摩活動的帶動，以及社區自主性的強化： 

    我們是以酵素這一支開始發展的，阿這支發展的時候，沒有什麼成本，就

只有黑糖的錢，所以他是經濟效益很好的。…酵素真的可以改變我們水的

資源（A1） 

    很多社區都會有觀摩有沒有？觀摩的行程，然後在網站上面看，咦!S 社區

不錯喔，好！交通又方便，就會來觀摩。除了導覽以外，我是不是就會就

把這些產品拿出來放在那邊，阿讓他們購買。（A1） 

    經費一種就是我們自己去寫企劃書，阿一種就是我們去跟政治人物要錢，

鄉公所的那些代表也會也可以給，…我們就用這些盈餘來做就好了，於是

我們就可以自立自強了，有錢就可以自立自強，所以慢慢我們會導向說不

要跟政治人物要錢，…最主要社區要發展，是永續經營一定要自立自強，

阿所以產業很重要。（A1） 

然而社區協會理事長亦提到了產業發展未來可能遭遇到的瓶頸。對社區協

會而言，政府的補助仍是最重要的經費來源之一。產業化的發展，固然有益於

開拓社區的自主財源，但其規模與比重有著擴張上的困難。對社區協會而言，

當社區產業盈餘比重不斷提高的同時，它將面臨轉型為財團法人的壓力；另一

方面，以市場為主的獲利追求，亦面臨市場行銷的難題。社區往往必須在政府

經費和自主財源籌措的同時，面臨孰輕孰重的選擇： 
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我們一向以來不敢碰的是多元就業。你第一次申請 5 個人力，今年給你，

明年要社區自己付這個人的薪水。你看我們的財源，能拓展到那麼大？（A1） 

社區賺錢，這沒有幾個有辦法做到這樣。好，你賺錢了，可是，到時候，

社區就要變成財團法人了，不能申請經費了，它的制度就是這個樣子。（A1） 

    以社區產業化為主的發展，受到兩種力量的拉扯：一種是來自於政府補助

的資格限制，另一種則是營利規模擴大後的資源分配與程序的限制。以社區協

會為主的組織架構，一方面讓社區協會得以獲得政府資源的補助，從而成了社

區資源的重要來源之一；但它亦讓社區對政府資源產生長期性的依賴。而當社

區營利不斷擴大的同時，它將可能面臨社區協會內部資源分配的正當性，以及

國家對營利行為的管制與要求。上述的這兩個問題，無形中對社區在共同資源

的運用和管理上，形成結構性的發展限制。 

    而另一方面，社區產業發展的資源固然是 S 村社區發展協會初級照顧的來

源之一，但其缺乏對該資源盈餘所有權的界定，以及使用規則的具體規範。這

不僅構成了社區資源盈餘成長的限制，同時亦對社區產業化和集體生產形成一

不確定性的未來發展。現行社區產業的經營，必須面對社區組織經營產業的相

關程序，以及稅法的規範（林家緯，2018：154-161）。就前者而言，它指的是

明訂經營社區產業的目的和方式，以及運作和盈餘有關之規範，於會員大會通

過後主管機關核備。此外，社區組織亦應以公開程序，讓社區的會員能夠有機

會討論組織經營社區產業的機制，並取得大部分成員的認同。就後者而言，營

業稅和營利事業所得稅的課徵，則因經營項目的特許與否、組織型態的不同規

範，以及社區產業盈餘的多寡，而有不同的稅務規範。 

而就共同事務的觀點來看，社區照顧仰賴的資源亦不僅限於社區產業的盈

餘而已。社區成員能否運用集體合作的力量，解決照顧所需的資源，同時確保
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被照顧者的權利，才是社區的所有成員必須面對的重要課題。而以社區產業為

主的集體生產和盈餘獲取，事實上仍是將社區照顧從屬於生產活動，而未能對

照顧活動的參與予以適當的肯認。 

 

四、社區的共同參與機制與決策的制度性限制 

 

運用共同事務的觀點來回應當前福利國家相關服務提供的改革，其目的即

是在因應嶄新自由主義對國家公共服務的刪減，以及因市場消費能力的差異而

產生的社會不平等。當社會再生產與環境惡化的成本不斷因國家公共預算縮減

而被轉嫁至個人和家庭之際，透過人民自發性的團結來生產與提供共享資源，

以滿足個人在社會生活的基本需要，被共同事務認為是因應國家緊縮以及市場

壟斷的重要社會替代方案。  

（一）共同事務決策與社區共識形成的不足 

    照顧者和相關資源的運作，往往受到國家相關的制度管制（Grafton，2000），

以及社區中的成員資格（membership）和所有權關係（ownership）所影響

（Bodirsky，2017），而其與國家對促成集體產權形成之協作有關。然而集體合

作的最大的問題在於搭便車行為的避免，以及非排他性利益的共享。因此，國

家相關制度的規範，以及社區對資源的規則與界限，是否有助於強化社區成員

間的合作，成了重要的關鍵。而就成員資格與所有權關係而言，它則涉及了社

區成員對於權利與責任的議定。 

    然後盈餘的規定阿都是社區來決定，…，我們也有幾個社區的理監事人員

在這裡當志工，所以理監事人員，他的權力很大，但是這裡經營者權力更

大，如過你給我們否決掉，不給我們運用的話，我們不生產你哪來的決定

權。（A1） 
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    分配就是由理事長全權處理啊，啊不過就是在理監事會議上面，會給大家

知道這些錢怎麼來怎麼用，會給大家知道這樣子。只要有錢賺，都沒有話

講，沒有錢賺就要另外想辦法。因為現在地方政府對這個資金也不會很多

給我們，我們要過得好吃得好就要自己想辦法去增加收入。（B7） 

    對理事長和志工而言，社區協會承辦各項政府業務的補助財源，以及社區

產業的獲益，是社區協會正常運作的重要關鍵。透過對各項資源的持續匯集，

理事長被充分授權，從而擁有社區協會經營管理的權力，而理事長的責任與使

命感，則對社區的運作扮演重要的角色。但相對於理事長對社區的充分投入，

社區志工則呈現了多樣性的參與動機，以及不同的期待： 

    也是在想說人喔，就是要有那個感恩的心，有一天我們也會老，有天我們

也要有下一任的志工他們也會出來，跟我們一起這樣關懷老人。（B1） 

    我本來那時候就有要去當志工，本來想要去醫院當志工，剛好鄰居說啊你

要當志工就來這邊當志工啊！我想說一樣是服務的嘛，那就就近來這邊服

務。（B4） 

    我們都有開一個群組，大家都會事先詢問，這禮拜誰幾個有空？我們要製

作什麼東西？可以的就一起出來協助這樣子，我們每次出來都是吃吃喝喝，

然後就是工作這樣。我們都會固定啦，一個月至少都會一次以上。（B6） 

對志工而言，這些不同的個人動機，均和理事長對社區協會的高度責任與

使命感形成強烈的反差。相較於理事長，社區志工對於社區照顧或產業的投入，

雖建立在個人動機上，但難以與社區集體利益與社區共識相互連結。 

（二）照顧者責任與被照顧者權利討論的缺乏 

    這種有別於市場專業照顧者的參與動機與工作形式，一方面顯示了長照 2.0

中的正式與非正式照顧區隔，另一方面也藉由工作內容的專業與否，排除了志
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工對於社區運作和社區照顧的核心參與和決策責任。這使得不論是照顧服務的

參與，亦或是照顧資源的生產（再生產），均難以建立個人對社區參與的選擇基

礎。 

    現在的年輕人和中年人，老的時候，就是我剛講的，通通都不能動了，送

養護院，不然就請外勞，我也是要做我的工作，我到現在我們這裡的村民

還是這種觀念，百分之一百二。（A1） 

  而這樣的現象，在社區中的亞健康老人的自立層次，則以一種較為隨興的

社區活動參與來呈現。對亞健康的老人而言，社區各項活動的參與，是屬於社

區非正式連結的一種形式。社區協會雖透過會費繳交，甚至是使用者付費方式，

以強化參與責任，但並未能有效的與老人社區活動參與連結起來。作為長壽會

會員的老人會員，仍被當作是被照顧者，而未能積極參與社區活動。這使得老

人仍是消極的被照顧者，而非積極活躍老化或是成功老化之社區的一份子。 

    阿這邊的大家都隨人隨意，隨意來報名參加。（C1） 

    社區若有什麼需要，我們這些學員大家都有出來互相下去作，清掃啦，無

所不做，有需要大家都會出來就是。（C3） 

人家要來拔草就來，要掃地也一起來這樣，大家一起較快樂。一開始不知

道社區有活動，後來人家告訴我才來參加。（C4） 

    理事長剛成立時，老人有空，就來參加。理事長邀請，聽到就來。老人也

會放送，我們告訴他，他就來。（C8） 

    S 村社區發展協會並未能有效地將成員的權利與責任連結在一起。理事長

對社區產業的責任感、志工對社區事務的自利或利他精神，以及社區老人的隨

性參與，呈現了社區成員對被照顧者權利和照顧者責任的不對稱性。在以理監

事會與大會為主的會議資料中，我們並找不到有關會員成員的責任與權利的相
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關討論，而只能看到理事長與理監事會對社區協會管理階層經營責任的賦予和

事後監督12。另一方面，現有國家對社區協會的管制，仍是以中介團體的財務

補助，以及對該社團法人從事營利行為的相關程序規範，缺少對社區成員合作

行為的促成，以及相關治理機制的監督。這使得現有社區協會在決策內容難以

跳脫市場和家庭為核心的照顧架構。 

 

伍、結論 

 

本文透過 S 村社區發展協會個案的探討，運用共同事務的觀點，分析長照

2.0 計畫中的初級照顧在當地的實踐，以及其在社區整體照顧體系上體現的社會

公民地位意涵。研究結果顯示，社區成員涵蓋的有限性、照顧人力的無酬女性

志工化、社區協會在照顧財務上對政府補助的高度依賴，以及社區菁英在決策

上的主導性，呈現了社區居民自我治理的有限發展。但另一方面，在過去國家

主導之社區營造政策脈絡中，該協會的社區菁英亦能在資源有限的結構中，積

極納入社區弱勢老人，除動員無償婦女志工擔任社區非正式照顧者外，並發展

社區產業溢注社區初級照顧資源，以接續履行長期照顧 2.0 政策之部分初級照

顧功能。 

本文研究架構的四個構面，不僅呈現出當前以社區協會為主的初級照顧單

位現有的成就與面臨的發展困境，同時亦反映了國家在社區發展過程中的角色，

以及和市場之間的互動關係。就國家和市場的關係而言，受到長期照顧計畫由

                                                      
12 本研究在進行的過程中，事實上是有針對這部分進行提問（請參閱附錄之訪談大綱

4.），惟除理事長之外，不論是當地志工或是社區老人，對此提問的回答均非常簡要。

因此在分析時，本文亦藉由檢視社區協會的大會與理監事會的會議記錄，以作為輔助。

但相對而言，這些資料的檢視，較高地呈現了以社區協會對以市場為主之國家計畫行

政的配合，而缺乏共同治理所需的民主參與和審議的內容與精神。 
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上而下的影響，以及計畫行政對長期照顧服務市場化的建構，以社區協會為主

的初級照顧據點，並未能基於共同事務的社區互賴需要來發展自主性的初級照

顧服務。相反的，受到市場與計畫行政的影響，社區中的照顧給予者和領受者，

只能在政府有限補助的引導下，透過以個人利益為核心的市場交換，以及邊緣

化的利他參與，完善以身份別福利資格作為領受對象的照顧服務體系。當長期

照顧政策的社會公民權利，建立在消費者自我選擇的權利基礎之際，市場照顧

者的性別階層化、源自少部分來自國家稅收和主要依賴自費購買的照顧資源，

以及因市場結構而對社會弱勢形成之社會與政治排除，構成了當前初級照顧普

及化落實的難題。  

    就 S 村社區發展協會而言，無償為主的婦女志工與社區產業的有限發展（人

力和財務），在現階段構成了初級照顧與長期照顧銜接的重要關鍵。對共同事務

而言，長期照顧市場專業化的發展，不僅構成了初級照顧和長期照顧人力之間

的階層化，同時亦對初級照顧的無償人力形成另一種剝削關係。在國家各類補

助的高比例和社區產業自主財源的有限成長，則使得該社區在自主發展的過程

中難以成為國家在照顧政策上的積極合作夥伴，而只是消極之政策配合與中介

行動單位。這不僅使得初級照顧在該社區老人的涵蓋範圍上難以拓展，同時亦

使社區居民藉由非市場交換減少對長期照顧依賴的可能性大為降低。 

    而從共同事務的觀點反思，國家由上而下的以行政計畫的方式，透過市場

為主的契約購買資格，從而造成初級照顧成員僅侷限於社區弱勢成員的作法，

有必要在未來透過以社區共同體成員為核心的肯認來擴大其基礎。這種不同於

自費購買服務，而是以社群共同擁有和運用，以及共同生產與再生產基礎之社

會交換，係以社群共同參與和決策作為主要的社會團結方式。惟在社區肯認為

基礎之社會團結過程中，如何重構國家與社區共同體的夥伴關係，則有待未來

進一步的研究。 
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    本文突顯了既有國家與準市場為主的長期照顧制度架構對社區自主初級照

顧的邊緣化現象，同時亦反思現有國家和社區的制度化關係。面對照顧人力市

場專業化發展，以及國家為主的財務補助對社區的政策與政治干預，如何藉由

縮減無償志工（非正式照顧者）與市場專業照顧者的階層化差異，社區產業的

獨立自主發展與擴大，以及社區居民透過對社區事務之民主參與和治理，重構

與市場不同之使用價值交換邏輯，將是國家在長期照顧 2.0 政策，甚至是社區

自主治理時所要面對的挑戰。 
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附錄：訪談大綱 

 

1. 請問社區照顧運作的主要財務來源為何？ 

2. 社區老人的主要照顧者是誰？是否經常變動？為什麼？ 

3. 社區產業的主要項目是什麼、您有擔任的工作項目為何？參與社區產業帶

來了什麼樣的回饋？ 

4. 社區產業與社區照顧的所有者是誰？其決策是如何運作？您有參與討論

嗎？ 

5. 您對社區協會推動社區產業的看法為何？它對社區照顧有什麼意義？ 
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