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社區政策與措施中的 

空間不均議題 

黃彥宜．陳昭榮 

壹、前言 

空間議題在社區工作的發展歷史可追

溯至十九世紀的貧窮區位分析，Charles 
Booth 在倫敦的研究確立典範，爾後

Seebohm Rowntree 在英國約克的區位探

查，亦被視為貧窮區位分析的先驅。社區

工作的起源湯恩比館，當時也在 Booth 的

贊助和督導下，參與貧窮調查，此也建立

湯恩比館百年來除服務提供外，也進行研

究調查和評估的傳統（註 1）。當時巴涅特

牧師組織牛津大學學生至倫敦最貧窮的東

區蹲點，從地區取向著手，以改善窮人生

活。爾後英國發展的地方剝奪和空間排除

議題，均強調如何透過政策介入以處理特

定的區域內貧窮、失業、犯罪、服務缺乏、

服務失功能和環境破敗等「包裹式」的問

題（Lupton & Power, 2005：119），並發展

地方為基礎（place-based）的政策，強調

在社區層次，藉由資源配置和服務措施對

空間不均和區域不利等問題有政策性的作

為。 

臺灣社區工作發展，社政部門從早期

的社區發展至現今的福利社區化和照顧服

務及文化部門的社區總體營造等多數著眼

於地理社區的發展，基調則重視社區志願

服務人力的動員，強調自助人助，政府下

放資源的方式多採競爭模式或透過各式評

鑑提供獎助，窮社區或不利社區不易取得

經費。此外，非正式人力的組織和動員，

對空間議題的處理也易從微觀角度切入，

著重於硬體設施改善、館室活化或閒置空

間再利用等。晚近研究開始重視空間如何

影響社會關係的發展，繼而造成不均、排

除、融入和正義等議題，並提醒資源配置

和服務提供如何減少空間區位所導致的空

間排除與空間不適配（spatial mismatch）
等問題。本文主要從臺灣社區工作發展脈

絡探討空間在不同發展階段之意含，並與

國外經驗相互對照討論，提醒如何跨越硬

體設施的思維，從更鉅視層面的角度探討

空間、資源配置和排除等交互效果，並透

過社區政策對空間不均議題而能有改善與

調和。 
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貳、早期臺灣的社區政策 

民國五十年代臺灣在聯合國的協助下

推動社區發展。國民黨政府於民國三十八

年播遷來臺後，即把臺灣當成反共復國的

基地，經濟發展及擴充軍備為其首要任

務。臺灣社區發展雖由聯合國專家協助發

展，然在此之前，國民黨即積極推動「基

層民生建設」與「國民義務勞動」，此兩個

方案可視為臺灣社區發展的源頭。 
當時社會司司長劉脩如（1977）述及

起草「民生主義現階段社會政策」時，考

量「基層民生建設」翻譯出來很難為國際

所瞭解，故決定採用聯合國所用的「社區

發展」，同時將「基層民生建設」與「國民

義務勞動」合併。「國民義務勞動」被聯合

國的國際勞工組織批評為非法強制勞動，

將其與「基層民生建設」合併，改稱社區

發展，除可持續動員社區無酬的勞動力

外，又可獲得聯合國的補助，同時避免了

臺灣不民主的形象（黃彥宜，2001）。引入

聯合國社區發展方案初期，尚曾引起國民

黨內部高層的強力反對，擔心西方的社區

發展方案會引發社會運動或是增加社區的

權力（Li, 1977）。在此顧慮下，一個由上

而下的中央控制、將人民整編至保守的社

區活動及團體中，以遂行政府管理及控制

的社區發展於焉成形。硬體設施成果易彰

顯也具中性色彩，因此，五十年代的社區

發展著重基礎工程建設，「所得到的成果還

是以整修馬路、排水溝、路燈、花木、興

建公園等硬體建設居多」（社區發展季刊，

1984：4）。 
民國五十四年頒佈的「民生主義現階

段社會政策」標明「以採取社區發展方式

促進民生建設為重點」，而將「社區發展」

列為該政策七大工作項目之一。所執行的

方案主要於都市貧民區、違建區及軍眷區

辦理各項團康、兒童課輔、婦女技藝訓練

等實驗方案（王培勳，2002）。然而限於經

費與人力不足，方案為時不長，實質效果

有限。民國六十一年臺灣省推行「小康計

畫」，後臺北市推展「安康計畫」，當時行

政院長蔣經國先生於民國六十二年在國民

黨中央四中全會工作報告指出，上述兩個

計畫旨在消滅貧窮，並透過社區發展方式

「鼓勵區內居民以自動、自發、自治的精

神，貢獻人力、財力、物力，配合地方行

政措施，來改善生活環境與生活方式」（張

豐緒，1977：3）。臺灣當時對貧窮處理態

度比較傾向將貧窮問題私己化，視為是個

人缺失或生活習慣不良的道德問題，因而

採行嚴格的貧窮測量與界定以消滅貧窮，

政策目標由消滅貧窮轉為消滅窮人，只是

將貧窮隱形化（孫健忠，1995）。此時期多

從硬體設施著手改善生活空間，或是於特

定地理社區提供服務。 

參、福利社區化 

自民國六十年代起社政部門逐步強調

結合社區發展及福利服務的推動，民國八

十年代更致力推行福利社區化，動員社區

內外資源為弱勢群體服務。邱汝娜、陳素

春和黃雅鈴（2004）認為福利社區化的推
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動主要是在回應臺灣人口老化日趨嚴重的

議題，也希望藉由實驗方案一改慈善團體

消極救助的角色。另一觀點是認為當民國

八十三年起李登輝以文建會的「社區總體

營造」與生命共同體論述結合，進行新國

家的建構時，文建會接手了社政體系進行

三十餘年的社區主導權，社政單位一向以

社區工作為專業，不想置身於社區熱潮

外，在困境中，改弦更張，將工作轉向社

區福利服務（黃肇新，2003；賴兩陽，

2002）。初期的福利社區化不侷限於村里範

圍，而是以生活共同圈或幾個社區聯合提

供服務（楊瑩，1999），晚近則以關懷據點

為核心，或是促使社區發展協會多辦理特

殊對象活動。 
空間議題在福利社區化政策中偏向館

室空間的活化與閒置空間再利用，如重視

社區閒置建築物如何因為關懷據點的設置

而被活化，或透過社區政策引導促使社區

運用公園綠地、商家前的騎樓空間、基督

與天主教堂等空間資源並賦予服務意涵

（羅秀華，2010）；或是希望從環境空間改

造繼而帶動人際關懷，主要是因為環境空

間的改造難度較低，且成果容易被看見及

得到認同（卓春英、姚昱伶，2013）。 

肆、社區總體營造 

本文採徐震（2004）的觀點將社區發

展與社區營造均視為一種工作過程，因此

將社區總體營造與社區發展併置於臺灣社

區政策歷史脈絡下進行討論。文化部門所

推展的社區總體營造從文化角度處理空間

問題。社區總體營造的發展背景和脈絡已

有諸多論述討論，於此不再贅述。社區總

體營造吸納建築、文史、藝術等多元背景

者投入，空間美學、聚落空間發展史和空

間改造亦為重要議題。如宜蘭的白米社

區，周邊巨大石礦工廠對社區生活空間引

發空氣污染與空間壓迫，該社區以老舊空

間改善、恢復傳統木屐工藝等方式，提升

社區居民的意識與力量，進而逐步改善社

區空間汙染與公共建設，被視為是以文化

對抗經濟霸權與空間異化的成功案例（陳

碧琳，2013）。此外，空間設計與規劃不再

被視為是建築師的專利，而是居民一起進

行參與式規劃。後竹圍的例子呈現參與除

了形塑出空間更好的使用機能及視覺外，

重要的是參與式設計過程中，形式生產的

社會過程可讓空間的運用跨越建築空間的

視框而有多面向的思考（黃瑞茂、羅文貞，

2001）。宜蘭二結則試圖透過舊街騎樓的空

間規劃串成「社區人文空間網絡」，以創造

一種全新的公共性，同時推展社區公約，

來維護騎樓的環境品質（林奠鴻，2010）。
上述案例均透過空間經營希冀捲動生活形

態的改變、人情網絡建立、環保和公民意

識的覺醒或社區經濟的活化。 
社區總體營造的空間改造雖不乏成功

案例，但仍有諸多研究提出省思。如黃瑞

茂（2011）指出文建會的「閒置空間再利

用」計畫，空間在不斷地的轉用與挪用以

回應新的社會生活過程中，需要建構一套

細微的操作機制，否則將形成蚊子館；亦

有批判公部門的後續輔助與配合不足，公

部門舊式的官僚思維造成營造空間的閒置
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而後繼無力（張林傑，2009）；也有觀察到

公權力對公共領域不當介入干預等，因而

造成公共領域之質變，陳其澎（2001）以

集集鎮公部門歷年公共政策以觀光為導

向，可能對集集未來發展所帶來的負面衝

擊提出建言。許多切身的公共環境建設若

沒有經過在地討論之前就被判定，將導致

民眾疏離的空間異化（alienation of space）
現象（陳碧琳，2012）。這些經驗主要批判

政策作為、官僚能力不足及政治力介入或

投入而導致空間生成更多的問題。然而，

社區總體營造所關注的空間與早期社政部

門類似，仍多侷限於硬體環境的改造，而

忽略空間剝奪、不均和排除等巨視層面的

空間議題。 

伍、鉅視層面的空間議題 

晚近討論鉅視層面空間議題有從貧窮

區位分析、社區剝奪、空間排除和資源配

置造成空間不均等面向切入。 

一、貧窮區位分析和社區剝奪 

陳昭榮、王明仁、葉炫偵、黃俞樺

（ 2009）以家扶基金會嘉義分事務所

1967-2008 年的經濟扶助個案及家庭為分

析對象，探討扶助家庭分佈情形。分析層

次包括鄉鎮以及村里並考察扶助兒童家庭

與社會救助戶的區位分佈關係。該研究發

現窮地方的公共救助資源相對較少。並指

出非政府部門在進行資源配置可考量區域

差異，而採取策略性分配，或進行區域性

的政策辯護影響公共資源分配等兩種策

略。 
空間關係表現在貧窮現象，衍生對貧

窮分佈與集中的考察。該研究也針對何以

會有貧窮地區進行探究。個人觀點的解

釋，假定人們具備高度流動性，窮人傾向

於留在窮地方，是特定工資與價格誘因，

認為在較不具競爭的地方較易生存。窮社

區或許有些狀況才會讓窮人聚集（Cotter, 
2002），如房租低、基礎建設貧乏、公共服

務設施不足、就業機會缺乏等。Jalan 和

Ravallion 使用空間貧窮陷阱（spatial pov-
erty traps）的概念指涉地理變項對福祉的

影響，亦即在缺乏資源的情形下，導致獲

取教育、社會、經濟機會受到限制，以致

於 好 壞 區 的 差 距 擴 大 （ Deichmann, 
1999）。空間與福祉有所關連，地區間在自

然資源、基礎建設及就近使用服務設施存

在差異，且與時加劇，地理資本（geographic 
capital）與弱勢相關，地理上差異可能來

自地區所蘊含的資源不同，也可能來自公

共資源配置不均（陳昭榮、王明仁、葉炫

偵、黃俞樺，2009）。 
地方貧窮的概念及其測量面臨諸多爭

議，前述人窮地窮的區分是一道，也反映

在晚近對於地區剝奪概念的操作化。英國

早期研究地方貧窮主要為地理學門環境取

向研究社群，後來與 Townsend 的社會剝奪

概念與研究匯流，逐步建構社區剝奪係數

的測量，使用的指標亦由早期依賴普查可

得的資料，逐漸納入公務統計有關所得、

給付等指標，建構的係數並作為政府補助

地方的依據，也成為公共資源配置的基

礎，英國在 1980 年代透過行政區剝奪係數
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的編製，觀察地區健康狀況。1990 年代對

於地方的補助，要建立一套標準，遂逐漸

修改指標內容，作為評量地方狀況以及補

助依據（陳昭榮、王明仁、葉炫偵、黃俞

樺，2009）。 
上述討論強調空間是社會關係運行的

場域，空間限定社會關係的發展。當然，

社會關係與地理空間的結構過程也充滿辯

證關係，空間發展也受制社會權力關係的

運行，社會階層與隔離也體現在空間的支

配與使用；此外也探討公部門如何將不同

層面的剝奪狀況，綜合成地區指數，藉以

研判面臨剝奪的群體或家戶，以便地方再

造政策得以落實，利於資源配置於此等人

口。 
晚近有研究關注弱勢者屬性建構的區

位分析，他們分佈在那裡？以全國性研究

分析發現，臺灣新住民的空間分佈有聚集

現象，且集中於平地農村地區（紀玉臨、

周孟嫻、謝雨生，2009）；而障礙人口的居

住地點是以偏鄉、所得收入低、醫療與社

會服務資源不足的地區為主，障礙人口的

空間居住密度以偏鄉地區比例較高，都會

地區雖然障礙人口的數量大，但是與其他

指標平均之下，我國的障礙者人口仍然是

以偏遠、所得收入低且各種資源不足的地

區為主要的居住地點，由空間分布的現狀

來看，障礙人口的空間與社會隔離與排除

事實明顯（王國羽、陳昭榮，2011）。亦有

以單一鄉鎮為研究，發現貧富區域並無明

顯區隔，在埔里鎮並無完全的弱勢社區，

所得狀況較佳的區域也會有弱勢者集居，

房價是主要的考量，居住空間與環境多半

狹小髒亂，形成小範圍區隔現象（黃彥宜、

陳昭榮、蔡嘉信、周珀妘，2014）。另居住

於偏遠地區，居民對生活的期待水準也會

降低，會以「擠壓忍耐」的方式來度過生

活危機（黃彥宜，2011）。弱勢者及結構環

境（包括政策、資源配置與公共設施）相

互作用，空間的區隔也造成資源和機會取

得的差異。 

二、空間排除（spatial exclusion） 

社會排除概念的出現與意義引發其與

貧窮概念的競爭與討論。Room（1995）認

為貧窮關乎再分配，排除則重在關係面

向，社會排除關照社會關係邊緣化的歷

程，空間排除有助於理解空間因素產生的

社會排除，亦即窮地方的結構效果。西方

都會貧窮議題與經濟結構調整，勞動市場

需求轉變有關，低技術工人面臨工廠外

移，就業機會遠離住所，在住屋成本、交

通等限制下，形成勞動需求供給因地理乖

離，形成空間上不適配。Partridge 和

Rickmany（2008）使用距離成本（distance 
friction）來對應都會貧窮內含空間上不適

配的問題。以就業問題而言，偏遠地區外

出通勤，就面臨時間的代價，私人交通工

具及運轉成本，或者公共運輸的費用。這

些障礙造成就業、就學、就醫及履行其他

生活功能的困境。 
張菁芬（2004）以社子地區為例，解

析居住之區域影響公民的福利資源之需求

及福利資源供給等空間排除議題。此外，

居住於偏鄉的兒童因為居住區域而影響到

弱勢新移民家庭兒童主動參與社會活動的
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機會，甚至限縮活動範圍，因而面臨空間

排除風險或是缺乏生活資源取得的機會

（張菁芬、黃映翎，2014）。陳昭榮（2009）
和陳昭榮、鄭清霞（2011）分別針對臺南

市和嘉義縣進行研究，均發現海線與山線

區域上的落差，鄰近交通幹道城鎮則具有

服務資源優勢。此外，陳昭榮、黃怡婷

（2010）針對社會企業與勞動市場的空間

關係的研究也發現，社會企業大體坐落於

勞動市場活絡的都會區，而執行促進就業

方案的社會企業並未明顯分佈於就業機會

減少之地區。促進就業之政策宜著重就業

機會弱勢的地區，但以民間團體申請的制

度，由於弱勢社區其組織相對薄弱，地區

申辦及營運之能力多所限制。廖興中

（2014）針對醫療資源進行研究，其發現

臺灣平地和山地鄉的差異在於西岸的鄉

鎮，則大多單純地處於資源缺乏（空間可

近性）較差的狀態，而山地鄉除了在空間

因素上的評估較差外，居民社會經濟的弱

勢狀態也很明顯。另外，在地理分佈方面，

也發現高風險空間聚集區域多位於非都市

之偏遠鄉鎮（林志銘、林文苑，2012）。 
上述研究或爰引福利地理學或空間排

除的概念，透過社會指標統計及實務資料

討論社會福利人口分佈與聚集現象，並與

地區服務資源及生活機會進行套疊分析，

以辨認現象與問題之空間意涵。空間排除

概念的提出更提醒居住於窮區或偏遠地區

所造成的成本，影響的層面涉及生活各層

面。近年歐盟的社區規劃也開始重視地理

空間改變的重要性，提出以地方為基礎取

向的社區規劃（European Union, 2013）；

RTPI（2015）倡議空間規劃和社區規劃相

結合，重視空間修復功能（spatial fix），從

服務輸送、社區規劃和空間管理等面向，

藉由地方重塑帶來永續變遷；亦有呼籲新

自由主義的潮流對空間治理所帶來影響，

如剝奪式積累（accumulation by dispos-
session）、城市公共空間私有化及加劇社會

排除等（徐進鈺，2014）。晚近福利地理學

的提出讓空間的論述更具基進（radical）
色彩，福利地理學強調空間不均（spatial 
inequality）和區域正義（ territorial jus-
tice），認為犯罪、貧窮、飢荒及其他形式

的歧視和弱勢有關（Smith, 1977）。 
Smith（1974, 1977）認為空間佈局是

社會區隔（social divisions）的直接反映，

如來自高所得群體的人，比低收入群體更

能負擔得起高價住宅，高所得者傾向於聚

集在相同類型的空間，而這些空間傾向於

和窮人生活的鄰里區分開來，居住隔離有

其物質基礎。陷身於貧困的空間也阻止了

位居劣勢的群體去利用經濟再結構所開啟

的機會而造成「空間不適配」的問題。上

述的論述將福利理論加入空間面向，考量

特定物資如何在地理區域內配置給個人，

誰得到什麼，在哪裡，並將空間分布與資

源配置相扣連，強調社會福利的空間不均

分析，如貧窮、種族主義、不佳的健康、

歧視、排除和空間的關連。 
陳坤宏（2011）指出一般居民與外勞

活動空間即有明顯的區隔；蘇怡帆、黃國

晏和畢恆達（2012）則呼籲重視視障者空

間移動的獨立性與公共性，以及視障者的

公民能力與權益；邱琡雯（2007）指出東
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南亞美食店家讓新移民女性似乎比較可以

稍微喘息，從接待社會加諸給她們的偏見

與歧視中短暫逃逸，這裡算是屬於她們「皆

我族類」取暖空間。空間的分布與流動正

如同綿密複雜的人際網絡般，刻劃出族群

無形的界線（余亭巧、劉若凡、薛雅娟、

薛梓湖，2005），空間區隔的界線是社會建

構，並劃分誰是成員，誰是局外人，其離

不開背後權力的運作，通常也和階級、族

群、性別等社會區隔息息相關，呈現的不

平等關係。擁有權力的宰制團體相較於邊

緣團體據優越位置，他們也擁有權力以模

塑空間使用，對弱勢或邊緣團體在空間運

用的歧視態度不只是個別行動者的行為，

其背後經常有更大結構予以支撐。 
貧窮區位分析和空間排除等論述從跨

生命歷程（across life course）和生命歷程

經歷（through life course）的角度探討不同

生命階段和不同人口群所面臨的需求和問

題如何和空間交互影響，也爰引地方貧窮

的概念，著重那些因其所居住地區在公共

服務、福利給付等狀況使得特定人口生活

更為不利（Powell, Boyne & Ashworth, 
2001），此也提醒政府部門僅透過調節性的

資源配置來減緩影響尚不足夠，應由區域

發展政策予以調整，因此在未來服務提供

體系宜考量區域差異，對於偏遠不利地區

予以差別待遇。同時也須規劃地區差別政

策以及更多公部門主導推行之地區促進措

施，也開啟研究關注政策當如何引導資源

配置，其著眼不限於單一社區而擴及縣市

或是全臺。 

三、社區資源配置 

有研究關注社區資源的分配是「錦上

添花」或「雪中送炭」？黃彥宜、陳昭榮

（2009）以雲嘉南為例，運用剝奪係數加

以分析，發現容易得到公部門補助和評鑑

得獎的社區都是經濟狀況較佳或是位於交

通便利的社區。陳昭榮、吳明儒（2012）
也同樣運用剝奪係數分析，從全國樣本研

究發現，內政部「績優」社區似乎依循臺

灣發展的軌跡，地區的社會經濟條件關係

到社區致勝的機會。此一結果應與社區政

策採取競爭、鼓勵社區自主提案及強調服

務提供的取向有關。社區資源與網絡能力

強者，較易受惠於此一社區評鑑制度，社

區評鑑政策隱含其資源優勢的邏輯效應。

經濟資源較為匱乏的社區，其居民人力資

本與社會網絡亦可能十分限制，就施政的

平衡原則考慮，這些社區宜視為未來的重

點輔導社區（吳明儒、呂朝賢、賴兩陽、

陳昭榮，2012）。 
社區政策具有調和區域發展的意義，

如何調和社會行政向來關注的不利地區，

使得社會經濟劣勢社區亦可分享社區政策

的利益為重要課題。此對社會工作亦有重

要意涵，社會工作者向來以服務弱勢者為

職志，Spatscheck 和 Bremen（2012）倡議

社會工作者當更具空間敏感度和反身性空

間思考（reflexivity-spatial thinking），在實

務上超越個人取向、臨床和單一個案工作

模式，更重視社區發展、協作與公民參與，

並敏感權力和宰制、階級、種族、性別和

性取向的影響。這些論述也為社區工作帶
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來更多面向的思考與實踐。 

陸、結語 

空間分析關照貧民的分佈以及地區結

構因素的影響，在分析論述上發展了地方

貧窮、社區剝奪與空間社會排除等概念，

連結貧窮研究的個體與結構分析。區位分

析亦反映地區結構條件的落差對貧窮家庭

的影響，對於服務組織的處遇策略具有政

策意涵。 
不同地區福祉差異影響的不只是物質

層面也影響社會關係的排除。因此在福利

服務提供、政策與輸送上當更關注空間不

均議題，考量偏鄉人力和資源之限制需

求，開發新的服務模式。空間在不同地區

面臨的不均，2003 年商業週刊「一個臺灣

兩個世界」專題（郭奕伶，2003）引發空

間區域落差的關注，然而在同一地區也有

地方變異（local variation），都會擁擠、高

污染、人口高密度，鄉村也有鄉村的問題，

如資源不足和距離所衍生的種種成本，歐

洲國家倡議社區政策當與空間政策結合值

得重視。目前社區發展績效評鑑採競爭式

經費申請方式不利弱勢社區，臺灣曾短暫

推行福利優先區的措施（註 2），從空間不

均和區域正義角度而言，福利優先區的作

為當再度復興，並將資源分配予資源匱乏

和不利社區，以發揮政策調節效果。 

同時，社區政策中對空間議題的思考

當跨越硬體設施的概念，而關注族群、身

心狀況、性別和年齡等社會區隔如何反映

在空間分佈型態而形成空間區隔，繼而影

響到資源（如醫療、社會福利服務）、機會

（如工作、教育）、成本（如交通成本）和

風險（如人身安全、環境污染）等議題。

此外，服務與人口需求是否適配也是重要

議題，如偏鄉多數缺乏公共交通運輸也惡

化移動成本，對缺乏交通工具的弱勢者，

此會影響他們移動參與活動，對他們的處

境更為不利，也容易有社會排除情形，不

易使用集中於市中心的公共設施和資源，

交通成本也更高，交通的例子讓我們瞭解

貧窮不只是所得少的問題，他們在公共設

施與服務負擔更多，獲益卻較少（Bradshaw, 
2003）。政府部門在進行資源配置當考量區

域差異和關注空間不均議題，採取策略性

分配，並由區域發展政策予以調整，服務

提供體系並須宜考量區域差異，對於偏遠

不利地區予以差別待遇。 
（本文作者：黃彥宜為國立暨南國際大學

社會政策與社會工作學系教授；陳昭榮為

國立中正大學社會福利學系講師） 
關鍵詞： 空間不均（spatial inequality）、

社區發展（ community devel-
opment）、社會排除（social ex-
clusion）、空間（space） 

註 釋 

註 1： 參考湯恩比館網站 http://www.toynbeehall.org.uk/research-evaluation。 

http://www.toynbeehall.org.uk/research-evaluation
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註 2： 內政部於民國八十六年曾短暫推行過福利優先區計畫，參見 
http://www.rootlaw.com.tw/LawArticle.aspx?LawID=A040040061024600-0860110。推

行時間不長，也未見具體績效。 
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