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壹、前言

本文的撰寫靈感來自於前份工作的啟

發。當時我的工作內容之一為擔任社政端

「強化社會安全網」（註1）在臺東縣的業

務窗口，配合該政策督辦臺東縣各區域社

會福利服務中心的業務，由社工人員依所

屬中心位置就近提供服務（註2）。但臺東

縣總人口數僅21萬人，其中原住民人口就

有7萬多人，主要族別有六族（註3），占

全縣人口三分之一（臺東縣原住民族行政

處，2023），因此我們業務上經常與「原

住民族家庭服務中心」（註4）社工人員碰

到，我們為了要如何分工合作開會研習

數次，並產出一些文書表件提交原住民族

委員會參考。其中一次，與會的社工人員

表示，「原住民族家庭服務中心」的社工

人員不若區域社會福利服務中心的社工人

員清楚自己在社安網的任務，以及受過對

應的訓練，並質疑區域社會福利中心已在

執行行政院「強化社會安全網」計畫下的

法定任務（註5），「原住民族家庭服務中

心」與「區域社會福利服務中心」的工作

任務應該要有所不同。

依據行政院《強化社會安全網》計

畫，以全體國人為服務對象，在中央由衛

生福利部各司署、教育部、勞動部、警

政署及法務部矯正署等機關合作推動，

在地方則由縣市政府社會局（處）（含區

域社會福利服務中心及家庭暴力及性侵害

防治中心）、衛生局（含社區心理衛生中

心）、教育局（處）（含家庭教育中心及

輔諮中心）、勞動局（處）、警察局（含

少年輔導委員會）及駐地監所（含更生人

保護會）合作執行（行政院新聞傳播處，

2019），均未排除原住民；而「原住民族

家庭服務中心」則依據原住民族委員會

《112 年度補助直轄市及縣（市）政府推

動原住民族家庭服務中心實施計畫》執行
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配合行政院「強化社會安全網」

政策，秉持以「強化家庭部落

（社區）為基石，前端預防更落

實」之施政理念，垂直及水平整

合跨體系福利服務，發展公私部

門協力機制，扶植原住民族在地

立案人民團體，積極培育原住民

族專業社會工作人才，推動具原

住民族文化內涵的家庭社會工

作，提早發現需照顧關懷之弱勢

原住民族家庭，串連部落互助力

量，給予家庭多元化的支持服

務，協助其恢復、增強社會力，

以提升生活品質，促進家庭成員

穩定生活。（原住民族委員會，

2022）

林萬億（2023）認為，「社福中心」

與「原家中心」同屬社會安全網社會福利

服務體系，同樣肩負普及預防、及早介

入，及個別密集介入及追蹤脆弱家庭服務

的任務，而在保護服務體系中同屬其他體

系，協力預防及及早發現家庭暴力及性侵

害風險事故。但卻也提醒，這只是個分工

架構，執行細節還有賴各機構實務操作細

緻化。綜此，「原住民族家庭服務中心」

與「區域社會福利服務中心」任務初步看

起來大致重疊，再加上「區域社會福利服

務中心」也不會排除進用及培訓具原住民

身分的社工人員，若不細究，實難以直接

區辨兩中心有何不同。

再進一步查考，依據原住民族委員

會112年度施政計畫內容，除了「原住民

族家庭服務中心」外，其他與社會福利相

關的政策還包括了長照資源建置、補助經

濟弱勢全民健保費、推動傳統醫療知識復

振、法律服務工作、設置文化健康站、推

動職業訓練、獎勵取得專業證照、增加僱

用獎勵津貼、辦理原住民族長者假牙補

助、急難救助、身障生活資材、補助經濟

弱勢原住民團體意外保險及結核病患完治

獎金、辦理原住民族青年職場各項職前準

備等（原住民族委員會，2023）。依現行

我國國家體制，其中大部分勞動部及衛生

福利部等主管機關亦在規劃執行，種種施

政重疊，一如文前所描述「區域社會福利

服務中心」與「原住民家庭服務中心」同

時存在且功能類近的現象；少部分諸如推

動傳統醫療知識復振及設置文化健康站等

項目，則自計畫名稱上可看出發展與原住

民文化相關工作方法的企圖。

綜上，我國原住民族的社會安全貌似

以「雙層架構」交織，「第一層」由我國

各權責機關主政，將原住民個人與其他國

人視為同一施政對象，未將其排除；「第

二層」由我國原住民族主管機關主政，以

原住民族為施政對象，提供其他權責機關

亦能提供的福利服務，或提供具有原住民

族主體性（文化意涵）的福利服務。只是

此種「雙層架構」的效用如何?以本文一

開始「區域社會福利服務中心」與「原住
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民家庭服務中心」的互動場景為例，在實

務工作者的感受中，由原住民族主管機關

主政的「第二層」施政至少存有與他機關

任務重疊及不明確的問題。若欲精確的回

應此一問題，恐怕就得有按部就班的政策

科學研究歷程。本文受限於篇幅，先從

「雙層架構」的歷史脈絡談起，再比較於

其他先進民主國家的原住民社會安全政策

架構，初步提出一些介入整合的面向，於

目前我國行政院戮力推動「強化社會安全

網」政策的時刻，期許未來有更多的整合

細節能被研究提出，期許我國原住民族的

社會安全網能建構及整合得越來越好。

貳、我國原住民族社會安全政
策的「雙層架構」歷史脈
絡

我國「原住民族社會安全」政策並非

一開始就是「雙層架構」的樣貌，甚至連

政策主體「原住民族」及政策面向「社會

安全」一開始也不存在。

臺灣原住民族與其他民族所組成的

國家體制接觸，較為全面始於臺灣清領時

期，當時官方以「番」稱呼，立「番」

界，於「番」界內平原地區與漢民族接

觸較為頻繁及接受漢文化影響者，稱之為

「熟番」，居住於「番」界外的原住民稱

為「生番」，其所居之地視為「化外之

地」，不視為國家領土不予治理管轄。後

期為免國外勢力覬覦，對「番」界外土地

改行積極治理，施行「開山撫番」政策，

掠取「番地」山林資源，同時對「生番」

實施教化同化政策（王慧芬，2000）；

1895年甲午戰爭爆發，清政府戰敗，臺灣

進入日領時期，初期日本政府參採清政府

作法，稱原住民為「蕃」，設「蕃」界立

鐵絲網通電，阻絕非原住民勢力進入「蕃

地」。但殖民授產才是日本政府取得臺灣

真正目的，於是後續推動「理蕃」政策，

包含開闢各「理蕃」道路、武力鎮壓、

實施同化教育及集團移住等，以警察官

吏進入「蕃地」施行治理，使原住民不

為反抗，取得臺灣自然資源（李文良，

2001）。對於居住於「蕃」界內平原地區

與本島人（指漢民族與平埔族群）風俗文

化迥異之阿美或卑南等族群，則以「平地

蕃人」稱之，政策重點為教化同化，設立

有「蕃人公學校」（黃唯玲，2012）。後

日本因參戰二次世界大戰，戰爭狀態亟需

大量人力物力，於是對臺居民實施「皇民

化」政策，目的是希望臺灣居民能效忠日

本政府，其中也包含原住民，於是廢除

「蕃」人稱謂，改稱臺灣原住民為「高砂

族」；1945年中日戰爭日本戰敗，臺灣改

由中華民國政府（以下簡稱「國民政府」

或「我國」）接管，接管後初期改「高

砂族」為「高山族」，再改稱「山地同

胞」，並廢止由警察治理原住民地區的作

法，改行地方自治，將原「蕃地」區域設
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山地鄉，推行民選鄉長及鄉級民意代表。

國民政府接管初期對原住民的政策重點亦

為教化同化，故未放棄日領時期曾使用的

「平地蕃人」特別行政想法，於是改稱阿

美及卑南等族群為「平地山地同胞」，維

持施政對象的特別性，至居住於各山地鄉

的原住民則稱「山地山地同胞」以茲區

別。1947年及1949年因國民政府來臺接收

治理因素，先後二次宣布戒嚴，在政治上

實施專權高壓統治，但隨著二次世戰後以

聯合國為首的去殖民思潮傳播，以及臺灣

持續發展的本土及民主化浪潮，1987年宣

布解嚴，「原住民」一詞於1994年始修入

憲法增修條文，1997年進一步的將具有集

體權屬性「原住民族」一詞寫入憲法正式

得到我國承認（李明政，2003；黃源協，

2014）。

而「社會安全」（Social Security）

概念一般指政府推行社會福利政策的主要

政策議題（key policy issues）（柯木興、

林建成，2010）。依據我國現行的《社會

福利政策綱領》，其內涵至少包含了社

會救助與津貼、社會保險、福利服務、

健康與醫療照護、就業安全、居住正義與

社區營造等六大項目（衛生福利部社會救

助及社工司，2016）。社會福利政策概念

上與資本主義民主國家的發展有關，民主

國家使用社會福利政策重分配（調節）資

本主義產出的經濟成果，穩定國家內部社

會秩序。在1960年代以前，我國因國家貧

窮，還在接受美國援助，能提供的社會福

利政策實在極為有限。而針對於原住民的

施政，國民政府領臺初期尚沿用日治時期

的特別行政作法，訂定《台灣省山地人民

生活改進運動辦法》（1950）及《平地山

胞生活改進運動辦法》（1956），旨在推

行國語、改進衣著、飲食、居住、日常生

活和改革風俗，政策精神仍以教化同化為

主。1960年代臺灣開始進入經濟起飛階

段，臺灣山地亦被吸納入資本主義的發展

中，隨著現代道路開闢完成土地加入經濟

農作，人民流動到都會填補工商各業所需

勞動力。自此時期起，臺灣原住民社會面

臨劇烈的挑戰，流動到都市的居住及適應

問題，部落傳統組織及功能瓦解，族群文

化及認同流失，心理不健康及酗酒，衍生

的家庭暴力、雛妓問題、貧窮問題、貧病

交錯，及不諳法律導致的土地或金錢喪失

或職業不安全等⋯⋯問題。而我國原住民

社會所產生的新興社會問題，自此時期依

循著兩個科層體系進行對策（李明政，

2003；黃源協，2014）：

一、1965年行政院公佈「民生主義

現階段社會政策」，1972年起推動消滅貧

窮運動，1973年起經立法院通過系列社會

立法：《兒童福利法》（1973）、《老

人福利法》（1980）、《殘障福利法》

（1980）、《社會救助法》（1980）等，

屬中央政府層級法令，全體國民均為適用

對象，其中也包含了「山地同胞」（原住
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民），由一般「社會行政」系統輸送福利。

二、1964年臺灣省政府民政廳在全

省30個山地鄉推動「家事改進班」（與接

受美援組織農復會合作），之後臺灣省

政府訂頒《臺灣省山胞生活輔導要點》

（1980）（由《臺灣省山地人民生活改進

運動辦法》及《平地山胞生活改進運動辦

法》合併）、《照顧遷入都市居住之山胞

生活應循之原則及實施要領》（1985）、

《臺灣省各縣市山胞生活輔導中心設置要

點》（1987）、《臺灣省山胞社會發展方

案》（1988）⋯⋯等以族群別為對象的特

別行政措施，法令位階屬地方政府層級，

由「山地行政」系統負責執行。

至此，我國原住民族社會安全的「雙

層架構」之雛形儼然成形。另一方面，自

二次戰後，原受殖民地區未能獨立建國的

原住民族權益愈受聯合國重視，1982年聯

合國成立「原住民族工作小組」，1993年

該小組提出《聯合國原住民族權利宣言草

案》。而我國內，於1987年解嚴前，國內

要求民主化聲浪愈高，其中包含了由臺灣

原住民族權利促進會自1984年發起的「原

住民族正名運動」，1994年我國憲法增修

條文改「山胞」稱「原住民」，1996年成

立中央級部會「行政院原住民委員會」，

並設有社福專責單位社會福利處。2002年

配合我國憲法增修條文再修正，強調民族

之集體權利，再更名為「行政院原住民族

委員會」及2014年配合行政院組織法修正

再更名為「原住民族委員會」（以下簡稱

「原民會」），設有社會福利專責單位不

變（黃源協，2014），提供我國原住民族

社會安全之「雙層架構」自此確立。

參、我國原住民族社會安全政
策的效用檢討及契機

我國「雙層架構」的原住民族福利

輸送，有學者認為，因原民會主管之政

策與法規與全國性社會福利理念區隔不

易，加上既有行政體系、經費配置與機構

設施不足，並未發生應有的實踐效果（鄭

麗珍、李明政，2010；黃源協，2014）。

原民會歷年亦自行委託學者進行相關研

究 （王慧玲，2020），近期受委託研究

報告歸納指出我國原住民族社福體系存有

下列問題（黃源協，2008），並建議採用

「全面性」觀點作為精進對策（黃源協，

2014）：

一、政策面：問題為以主流社會價值

為主，忽略多元文化觀點；政策規劃缺乏

全面性思考，務實性不足。對策為應透各

種管道傾聽部落聲音，建立原住民社福統

計資料庫，制定以原住民族為主體的福利

政策白皮書，並注意福利提供對非正式支

持系統的衝擊。

二、資源面：問題為經費編列缺乏

反應多元文化特殊需求，缺乏精確統計數

據作為依據；資源錯置或重疊，分散缺乏
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整合；資源分配不均，為少數人所掌控。

對策為預算編列要能反應多元文化特殊需

求，跨部門間應協調整合資源，資源分配

應公平公開。

三、執行面：問題為部門間推諉塞

責；行政程序繁雜；基層公務人力不足、

缺乏熱忱；部落民間組織專業能力不足、

人力不足；福利訊息管道不足、不暢通。

對策為設置原住民服務單一窗口，加強與

教會及部落組織的合作關係，培力原住民

人才撰寫與執行專案計畫，並定期追蹤、

輔導及評鑑。

揆諸加拿大、美國、紐西蘭、澳洲、

日本等其他資本主義民主國家目前的原住

民族社會安全服務輸送體系，雖與我國形

成的歷史脈絡不同，但大體而言呈現「雙

層架構」及「特別行政工作融合於一般

（社會）行政」兩大類（申育誠，2020；

黃源協，2008）。

一、雙層架構

（一）加拿大

1. 一般（社會）行政：加拿大原住

民（以下依該國慣用稱謂簡稱「第一民

族」）如同其他公民般，可享有社會救助

與社會服務。依居住地不同，由聯邦、

省、區域、自治市或第一民族政府提供服

務。

2.  特別行政：加拿大在1966年成立

「印第安暨北方發展事務部」（INAC），

使命為達成聯邦政府對原住民法律上的責

任，但也提供福利經費給一般居住於保

留區的居民。INAC政策與方案採中央集

權，但福利輸送採地方分權，由各部落負

責輸送。政策上特別支持健康、永續社

區、經濟發展等面向。

（二）美國

1. 一般（社會）行政：美國原住民與

其他公民享有同等權利。由聯邦、州政府

提供服務。

2. 特別行政：由聯邦政府內政部印地

安事務局（BIA）及衛生暨人群服務部

（DHHS）的印地安健康服務組（IHS）

提供服務。BIA協調聯邦政府的各單位，

並下設部落服務處，於全國有12個區域辦

公室，管理326個保留區，負責監督保留

區內的直接服務機構。保留區坐落於各州

內，行政體系位階相當於州政府，由聯邦

（少數位於美國東部州由各州）個別認定

是否將行政權力交給部落行使。政策上加

強部落社區發展，以社區為介入單位，若

部落享有自治權，以部落政府為合作輸送

單位。

二、特別行政工作融合於一般（社會）

行政

（一）紐西蘭

1. 1966年設立毛利人發展部（TPK），

為毛利人政策倡導與諮詢單位，政策焦點
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在於教育、健康、就業與所得，由其他政

府部門擔任業務執行單位（如社會發展

部、衛生部、婦女事務部及內政部等）。

2. 整合各層級組織，由中央政府規

劃福利服務法案，由地方政府、非政府組

織、社區組織、商業組織共同執行。

（二）澳洲

1. 1972年設立原住民事務部（DAA），

負責制定政策及協調政府各相關單位分

工。政策目標為全面性政府，2006年地

方政府依其郡內人口數設立原住民局

（DAA），於地方設置原住民服務中

心。

2. 2004年組成全國原住民議會與原住

民政策協調處（OIPC），並設立原住民

協調中心（ICCs）。為服膺全面性政府

目標，同年家庭社區服務部擴編為家庭社

區服務與原住民事務部（FaCSIA），業

務範圍包含原住民及其他社會福利服務。

2006年OPIC整併於FaCSIA。

（三）日本

1. 日本2008年將愛奴民族認定為原

住民族，2019年通過《推動為實現愛奴人

的驕傲所尊重的社會的施行策略相關法

律》，首次將愛奴民族正式定位為「原住

民族」。現行的愛奴政策體系主要由振興

愛奴文化的文化政策及福利政策所構成。

在內閣設置以跨部會方式所組成，由文部

科學大臣等相關官員組成「愛奴政策推動

本部」，推動社福、地區經濟振興及國際

交流措施。

2. 在中央政府的層級部分，強調跨

部會合作；在地方（北海道）政府部分，

強調和民間團體及各個大學合作。北海道

政府每七年進行一次的生活實態調查，北

海道政府根據2013年調查結果遂於2015年

提出以「充實教育支援體制」、「安定僱

用」、「振興產業」、「安定生活」及

「強化組織間的合作」為基本方針。

上述紐西蘭、澳洲及日本等國將「特

別行政工作融合於一般（社會）行政」的

經驗，雖各國作法不盡相同，但其理念均

與「全面性」觀點相近，可供未來我國作

為參考；強調應透過協調或整合，促使其

他非原住民行政的部門共同投入對原住民

族的社會安全服務，發揮政策加乘的效

果。簡言之，「原住民族的事，就是大家

的事」，各部會、各級政府、各公私部門

間應加強共同合作推動原住民族社會安全

事宜。其實原民會在自行委託政策效益研

究後，亦賡續根據結論訂定《原住民族社

會安全發展計畫》（王慧玲，2020），

至今亦已執行至第4期（2021∼2024年）

（原住民族委員會，2023）。但筆者於實

務現場，仍見有關原住民族行政與一般

（社會）行政間的協調整合機制仍尚未成

熟，適逢目前我國行政院以院級機關的高

度，於各縣市加強推動「強化社會安全
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網」計畫，已歷時五年進入第二期，各部

會間、各級政府之間及各公私部門間之整

合與協調，已有一些實踐機制及經驗，而

原民會下轄之「原住民族家庭服務中心」

亦於2023年被行政院指定加入（林萬億，

2023），爰本研究認為「強化社會安全

網」計畫其實亦可視為我國原住民社會安

全政策從「雙層架構」邁向「全面性」的

契機。

肆、應包含文化及自然資源權
利之「全面性」觀點的原
住民族社會安全政策：代
結語

經綜整上述我國族群關係歷史脈絡，

及紐西蘭、澳洲及日本等國將「特別行政

工作融合於一般（社會）行政」的政策內

容，及目前國際原住民族社會安全政策相

關的學理（黃源協，2014），筆者運用彼

得˙克諾普菲爾等人（2021）（註6）提出的

「政策行動者之間的基本三角模型」提出

我國「全面性」觀點的原住民族社會安全

政策的基本架構（如圖1），說明如下：

一、行政院自2018年起推動《強化社

會安全網》計畫，迄今已歷時五年進入第

二期，原住民族部門始被指定加入。

二、鑒於過往我國原住民族社會安全

「雙層架構」體制成效不顯著，參採紐、

澳、日等國經驗及我國原民會委託研究結

論，改採「全面性」觀點，參採國際反社

會排除、多元文化、充權及優勢觀點等學

理提出一般國民及原住民族應均為政策介

入對象。

三、所有（含原住民及其他非原住民

行政部門），應透過協調或整合，運用政

策使一般國民支持多元文化觀點，改變壓

迫及社會排除的社會結構；另一方使用充

權及優勢觀點，培力原住民族建構自身能

力。

四、我國原住民族社會安全議題源

自於「同化」及失去自然資源權利的族群

關係歷史脈絡，注重原住民族的集體權利

（主體性），重視原住民族文化維繫與自

然資源利用的相關性，拉近一般國民與原

住民族之間的生活水準差距，族群關係和

諧與社會安定，是為解決我國原住民族社

會安全問題的政治定義。

再按我國現行的《社會福利政策綱

領》（衛生福利部社會救助及社工司，

2016）六大項目 ──  社會救助與津貼、社

會保險、福利服務、健康與醫療照護、就

業安全、居住正義與社區營造，掌握上述

「全面性」觀點的原住民族社會安全政策

的基本架構，主要核心制訂和實施政策的

政治行政機關至少應包含社會、衛生、勞

動、住宅、自然資源利用及文化事項等目

的事業主管機關。以臺東地區為例，此些

治權機關（單位）包含了：臺東縣政府原

住民族行政處、臺東縣政府社會處、臺東
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圖 1  我國「全面性」觀點的原住民族社會安全政策的基本架構

資料來源：修改自彼得．克諾普菲爾（2011／ 2021）。

縣衛生局、勞動部勞動力發展署高屏澎東

分署臺東就業中心、臺東縣政府建設處、

農業部林業及自然保育署臺東分署、農業

部農村發展及水土保持署臺東分署、臺東

縣政府文化處、國立臺東生活美學館等。

至於此些治權機關（單位）應如何

分工合作，筆者認為可借鏡近年來行政院

《強化社會安全網計畫》的實踐經驗，

由行政院再邀集中央各相關治權機關參

採國際反社會排除、多元文化、充權及優

勢觀點等學理，研商增訂原住民專章，另

訂管考指標。至於政策實踐情形之掌握，

《強化社會安全網第二期計畫（110-114 

年）》已有明確管考機制可供參考（衛生

福利部，2021）：

一、行政院為輔導及管考中央政府跨

部會間及中央與地方政府間合作執行計畫

成效，敦請專家學者辦理輔導訪視，並於

各縣市辦理巡迴輔導，瞭解跨體系待解決

及待加強問題，再提出建議報請行政院協

調妥處，發展在地化工作模式。

二、訂定計畫執行績效指標，每半

年統計及公布計畫執行情形，並於每年年

底進行績效考核，其中即包含跨網絡合作
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績效，規定各單位應定期辦理區域聯繫會

議、跨體系聯繫會報及網絡單位聯繫會議

等，並依據考核成績獎勵表揚績優者及調

整機關受該計畫補助經費比率。

《強化社會安全網計畫》運作迄今已

歷時五年，我國原住民行政部門甫受指定

加入運作之初，實值得關注。我國原住民

族有其文化及自然資源權利失去之獨特歷

史脈絡及其集體權利主張，我國原住民族

社會安全網之建構，需改從「全面性」的

政策觀點開始，方能發揮機關一體及政策

加乘的效果。然而更重要的是，族群關係

和諧及社會的改變，還有賴全體國人的共

同參與。

（本文作者為花蓮縣立自強國民中學組

長）

關鍵詞： 社會安全網、社會安全、社會政

策、多機構合作、原住民族

註　釋

註1　 「社會安全網」政策係我國行政院2018年核定，該政策目標主要為回應我國家庭功能式

微，社會上時而發生的隨機殺人、兒童及少年虐待、藥酒毒癮、暴力等事件，期以整合國

家科層體制功能，發揮預警機制，提升支持家庭及個人的功能，及時遏止憾事發生（行政

院新聞傳播處，2019）。

註2　 臺東縣因地理位置狹長，且縣內有海岸山脈切割，爰臺東縣政府社會處依主要交通動線、

人口分布情形及中心間距，分設四個社會福利服務中心，並將縣內16個鄉鎮人口均納入服

務範圍。分為海岸線區社會福利中心（設於成功鎮，服務區域還包含長濱鄉及東河鄉）、

縱谷線區社會福利中心（設於關山鎮，服務區域還包含池上鄉、海端鄉、延平鄉及鹿野

鄉）、臺東市區社會福利中心（設於臺東市，服務區域還包含卑南鄉）及南迴線區社會福

利中心（設於大武鄉，服務區域還包含太麻里鄉、金峰鄉及達仁鄉）。至於縣內兩個離島

鄉（蘭嶼及綠島），則分設工作站，併入臺東市區社會福利中心進行工作督導。

註3　 主要族群別為阿美、卑南、布農、排灣、魯凱、雅美（達悟）等六族。

註4　 依據中央政府原住民族事務主管機關（原住民族委員會）的規劃，原住民族地區原則每一

鄉（鎮、市、區）中央政府得補助補助民間團體設置一個「原住民族家庭服務中心」，再

由地方政府為主辦機關（原住民族委員會，2023a）。臺東縣因縣內16鄉鎮僅綠島鄉為非

原住民族地區，又縣內15個原住民鄉鎮市均有民間團體願意承做，故臺東縣內「原住民族

家庭服務中心」共有15處。
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