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壹、家庭照顧者支持服務之緣
起

家庭社會學、老人學及長期照顧

等領域早期多將家庭成員視為照顧資源

（resources），但隨著家庭照顧者的負

荷、壓力及福利需求等研究陸續發表與

累積，其需求開始被關注與倡議（呂寶

靜，2005；陳正芬，2013）。成立於2012

年的國際照顧者組織聯盟（International 

Alliance of Carer Organizations, IACO），

即致力於辨識解決家庭照顧者所遭遇的常

見挑戰，旨在提高對家庭照顧者需求的

認識，並影響各國的政策、計畫與服務

（IACO, 2023）。

擔任 IACO發起國之一的英國，為

全世界第一個針對家庭照顧者權益立法

的國家。1995年立法通過《照顧者（肯

認和服務）法案》（Carers [Recognition 

& Services] Act），提供家庭照顧者評估

（carer assessment），照顧接受者的服務

計畫不能侵害家庭照顧者的權益。1999年

出版「全國照顧者策略」（Caring about 

Carers: A National Strategy for Carers），

內容表示家庭照顧者訂立專法之目的在

於：「協助家庭照顧者，就是在協助那些

他們照顧的被照顧者」，並承認當時的

家庭照顧者無法獲得適當服務與支持。

同年，英國統計部門（Office for National 

Statistics）開始統計英國家庭照顧者的

照顧經濟價值，570萬名家庭照顧者一年

的照顧經濟價值高達340億英鎊（Lloyd, 

2000）。2014年通過綜合性法案，即《照

顧法案》（Care Act），於2015年生效。

對照1995年與20024年版本，《照顧法

案》偏向宣示性質的法案，賦予地方政府

須為照顧接受者與家庭照顧者雙方提供服

務的責任。法律上，家庭照顧者首次享有

與他們所照顧的人同等支持的權利，包

含：（一）賦予地方政府提供家庭照顧
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者支持服務，促進家庭照顧者福祉的職

責；（二）強化家庭照顧者選擇支持服務

的選擇，包括直接支付制度（陳正芬，

2022）。美國也於2002年訂定「家庭照顧

者支持方案」（National Family Caregiver 

Support Program, NFCSP），提供家庭照

顧者有關社區服務的相關資訊，協助家庭

照顧者取得支援性服務，並針對個人規劃

諮商與訓練方案等（Johnson, 2007）。張

淑卿與陸子初（2019）彙整國際照顧者聯

盟的報告，整理各國對照顧者提供的支持

策略包括：訂定照顧者專法、提供財務支

持、協助工作與照顧安排、退休金制度、

喘息服務與資訊提供與訓練等多元策略。

視野拉回我國，2015年5月15日立法

院三讀通過《長期照顧服務法》，服務對

象涵蓋照顧接受者與家庭照顧者，並於第

九條定義長期照顧服務提供方式包含「家

庭照顧者支持服務」，及第13條明列家庭

照顧者支持服務所需提供的五項服務。家

庭照顧者已列為服務對象，非理所當然的

照顧資源。政府與服務體系應「看見家庭

照顧者」的角色，設計符合需求的家庭照

顧者與扶植服務單位為當前重要課題，此

發展歷程需政府與服務體系共同努力。

有鑑於家庭照顧者支持服務為一創新

方案，本文逐一彙整分析歷年來的服務方

案演變歷程，提出伴隨方案修正而來的改

變並提出建議與展望，讓更多工作者認識

並願意加入此一新興領域。

貳、資料來源與分析方法

方法學的角度，文本論述可視為一

種脈絡探索，以描述和敘事為主軸，旨在

呈現文本中既存的結構性順序與意義，是

對社會製成品進行解析的研究方法（徐振

國，2012；游美惠，2000）。本研究的分

析文本有二：一是從民間組織的資料，即

致力於倡議我國家庭照顧者權益的中華民

國家庭照顧者關懷總會（簡稱家總），其

長達二十年自辦發展家庭照顧者服務到接

受中央政府委託的文本；二是以衛生福利

部（簡稱衛福部）歷年從社會及家庭署

（簡稱社家署）（2014∼2018年）轉換至

長期照顧司（簡稱長照司）（2019∼2023

年），這九年對地方政府及家庭照顧者支

持據點（簡稱家照據點）補助之相關規

定。期望透過上述文本分析，整理家庭照

顧者服務方案的發展與轉變，為我國家庭

照顧者服務政策及發展提出建議。

參、我國家庭照顧者支持服務的
發展歷程

一、從民間自辦到政府委託

我國建置家庭照顧者支持服務的發

展脈絡可回顧至1998年，全國第一個以

「照顧者」為對象的組織，即家總。創

會理事長曹愛蘭女士回憶當年籌組家總的

緣起，關心主要承擔照顧責任的女性家庭
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照顧者，是希望從國家政策面向改善婦女

身為照顧者的處境（陳正芬，2018）。

2000年，家總有鑒於家庭照顧者年齡層以

50∼60歲為主，但運用電腦搜尋資源的數

位能力相對較弱，且繁雜的網路資訊易讓

家庭照顧者混淆。為能及時回應家庭照顧

者對照顧資訊相關需求，家總自行募款

開辦國內首支「家庭照顧者關懷諮詢專

線」，由家總訓練的志工排班輪值接線，

提供家庭照顧者資訊諮詢與情緒支持服

務。爾後立基於「一案到底」的理念，改

由社工接聽專線，提供家庭照顧者個人化

諮詢建議。2008年，家總申請內政部社會

司的公益彩券回饋金補助，將原「家庭照

顧者關懷諮詢專線」擴展為免付費諮詢專

線，即0800-580-097（諧音：我幫您，您

休息）。隨電話諮詢服務的經驗積累，家

總開始察覺家庭照顧者的負荷難以僅透由

電話獲得紓解，且電話服務無法提供家庭

照顧者所需的實質支持服務（袁慧文，

2015）。

2012年，行政院衛生署照護司（簡稱

照護司）委託家總辦理「建置全國性家庭

照顧者諮詢專線服務及全國性照顧者友善

互動式平臺網站」。標案內容僅註明須提

供「照顧者諮詢專線服務」，未載明服務

對象來源。但如前述，2008年，家總已向

內政部社會司申請補助電話費及行政等費

用，並向聯合勸募申請補助該專線所需的

一名社工人事費用。家總自行評估後，認

為組織不應一魚兩吃，用同一支專線作為

雙邊委託服務的成效。經數次專家學者會

議討論後，家總與照護司達成共識，決議

將新專線服務對象設定為照顧接受者已使

用長期照顧服務之家庭照顧者，由全國長

期照顧管理中心的照顧管理專員（簡稱照

專）評估該位家庭照顧者為高負荷時，當

照專轉介至家總進行開案處遇，提供線上

電話個案管理服務，評估家庭照顧者的照

顧問題與負荷狀況，協助家庭照顧者資源

連結、電話協談與個別化處遇服務（劉昱

慶、陳正芬，2016）。

劉昱慶與陳正芬（2016）分析這段發

展歷程，指出此專線服務的家庭照顧者皆

已進入正式長期照顧服務系統，意即照顧

接受者的照顧問題已有資源介入，但家庭

照顧者因照顧產生的家庭衝突與照顧壓力

尚未解決。專線服務設計是由照專將高負

荷家庭照顧者轉介至家總，由家總提供線

上電話服務。但實質家庭照顧者本身可使

用的服務，僅止長期照顧服務中的喘息服

務，尚未發展其他支持服務。

2014年，照護司終止該專線服務的

委託，轉由社家署規劃建置全國性家庭

照顧者專線服務，期望委託家總立基於

前述家庭照顧者專線的經驗辦理該項服

務。就前述電話服務累積經驗，家總建議

社家署不應僅提供家庭照顧者專線之電話

諮詢服務，宜開始提供在地家庭照顧者支

持服務。社家署接受此一建議，開始從
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2014年，設立全國家庭照顧者諮詢專線

（0800-507272諧音：有你真好真好），

讓家庭照顧者與有照顧問題者可免費來電

諮詢，並發展高負荷家庭照顧者篩選指

標。回顧家總當時邀請並建議社家署選擇

家照據點的要件有三：（一）單位組織

健全且至少需已有一位正職專業人員；

（二）單位已累積服務家庭照顧者的經驗

與發展以家庭照顧者為對象的服務方案；

（三）鼓勵長期照顧服務單位，但服務型

態以與家庭照顧者高度接觸者為優先，如

居家服務或日間照顧服務。2015年，擇定

新北市、臺中市與高雄市，試辦家照據

點，分別是新北市家庭照顧者關懷協會、

臺中市紅十字會與高雄市家庭照顧者關懷

協會，由家總協助輔導三個家照據點提供

八項家庭照顧者支持服務。2016年推展至

10個家照據點，2017年的目標是各縣市都

至少有一單位提供家庭照顧者支持服務，

因此當年除連江縣與金門線未設置外，其

餘縣市均有一個家照據點。2018年則延續

2017年的計畫，僅增一個家照據點。2018

年，衛福部成立長照司，家庭照顧者支持

服務的主管單位由社家署轉為長照司，訂

頒「家庭照顧者支持服務創新型計畫」

（簡稱創新型計畫），2023年迅速在各縣

市設置121個家照據點（中華民國家庭照

顧者關懷總會，2023；陳正芬，2017；陳

景寧、張筱嬋，2023）（圖1）。

家庭照顧者支持服務發展至今，從

家總自發性推展家庭照顧者支持服務，到

中央政府委託家總設立專線、輔導各地成

立家照據點、發展與管理資訊系統等，

2020∼2021年更進一步提供地方政府教育

圖 1  家總自辦與接受政府委託推動家庭照顧者支持服務的發展圖

資料來源：研究者自行繪製。
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訓練、相關統計資料整理與分析、辦理聯

繫會議等。直到2022年，中央政府委託家

總的方案，縮減至提供諮詢專線服務、建

置個案管理系統與宣導教育，其餘服務回

歸到中央政府與地方政府。另一方面，地

方的非營利組織也不再是自行提案，需由

地方政府依地方需求，辦理家庭照顧者服

務的委託。顯示此一新興服務方案歷經多

次政策變革與中央政府主管單位的轉換，

逐步調整中央政府、地方政府與家總間的

互動關係與權責分工（圖2）。

二、我國布建家照據點的策略轉變：從

單點設置到整合資源

如前所述，2018年的家庭照顧者支

持服務的主管單位由社家署轉為長照司，

並由長照司頒布創新型計畫。同時中央政

府、地方政府與家照據點的角色功能亦逐

年有所變動，下述將就2018年舊制家照計

畫及2018∼2023年這六年創型新計畫之異

同，從層級權責、獎助方法與辦理規範之

三面向進行討論（衛生福利部，2018a，

2018b，2018c，2019，2020，2022，

2023）：

（一）層級權責

相較於舊制家照計畫是由個別服務單

位提出，創新型計畫明定中央政府、地方

政府及服務單位的權責，強化層級分工，

要求縣市統籌該縣市的資源。2018年與

圖 2  政府部門發展家庭照顧者支持方案的歷程

資料來源：余姍瑾（2023）。作者針對前述文本分析結果修正各年狀況。
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2019年載明中央政府與地方政府的權責，

但2020年出現大幅度修定，中央政府原先

的權責分別移至地方政府與服務單位，並

未載明中央政府的權責，此轉變加強地方

政府與服務單位的角色（圖3）。

創新型計畫開始施行至今，每年均

新增地方政府的角色。2020年前著重提升

長照服務與家庭照顧者支持服務的涵蓋

率，2021年建立轄內家庭照顧者個案服務

機制，2022年統籌規劃專業人員的教育訓

練，2023年為倡導相關服務。不變的是，

地方政府被賦予建置轄內跨單位橫向聯繫

合作機制，重視其規劃與統整的角色。

2020年開始，原先規範在中央政府的

權責移至服務單位，特別是提供個別與團

體服務，但2021年這些服務從「提供」改

為「轉介」，2022年後，中央政府對個別

與團體的服務內容有更明確的規定，具體

化家照據點的服務提供的權責。

有關專業人員的教育訓練，從2019

年係由中央政府主責，2021年移至服務提

供單位，2022年則轉由地方政府負責。檢

視《111年地方衛生機關業務考評作業手

冊》（衛生福利部，2021），其要求地方

政府建立家照據點輔導管理機制，包含召

開聯繫會議、辦理教育訓練與跨單位橫向

聯繫合作機制。因此自2022年明定計畫人

力的進用原則與人力配置，重視從事家照

據點服務人力的資格要求，更在2023年訂

出家照專員與家照督導人員的工作職掌。

據此，層級權責雖變動性大，但也

趨於明確，中央政府訂定制度，地方政府

進行規劃統籌，服務單位提供個別與團體

服務。同時因對地方政府的考評要求，促

使家照據點的角色功能與工作內容更加確

立。

（二）獎助方法

舊制家照據點的獎助對象為民間之

服務單位，每縣市至少鼓勵一單位提案。

創新型計畫改採地方政府統籌向長照司提

案，值得注意的是，2018年創新型計畫為

競爭機制，分為三組，即六都組、縣市政

府組、離島組，由長照司召開審查會議選

出11縣市執行創新型計畫，每案獎助額度

為500萬元，相較舊制家照計畫的142萬高

圖 3  中央政府、地方政府、服務單位層級權責之歷年轉變

資料來源：研究者自行繪製。
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出3.5倍。2019年更將原執行創新型計畫

的縣市獎助金額提高到1,000萬元，2020

年統一獎助各縣市1,000萬元，但各縣市

可依需求提報經費，依前一年度的執行成

果與規劃核定。2022年中央政府調整獎助

方法，原先未規定自籌款，改依各縣市政

府的財力分級表編列自籌比率，未規定獎

助額度。

值得關注的是，創新型計畫取消規

範獎助項目的額度，例如舊制家照計畫

的業務費最高獎助50萬，創新型計畫則

未框限，增加經費項目使用的彈性。其

次，2020年的獎助款項特別載明因考量各

縣市專業人力聘用不易，且評估時須同時

考量家庭照顧者與照顧接受者等情況，為

積極建置服務並鼓勵專業人力投入，開放

編列專業人力的勞保、健保與勞保退休金

之雇主負擔費用。換言之，為提高服務單

位的投入動機，創新型計畫免除由服務單

位負擔雇主端的人力支出成本。其三，

2022年參照《長照給付制度及支付基準》

的規定，服務項目的獎助比率增加民眾部

分負擔，對家庭照顧者使用服務是否產生

影響仍有待討論。其四，編列經費細項

中，2021年起明訂個別心理輔導每案上限

6次，訪視交通費最高補助每趟200元，而

在2023年調為每案每年得補助9次，顯示

中央政府已開始關注個別心理輔導的效

益，但次數的增加建議應立基於實證資料

的基礎。

最後，訪視交通費開始考量原住民族

地區、離島地區及長照偏遠地區的服務距

離，依據家照據點工作人員的訪視距離編

列交通費，應有助於偏遠地區家照據點服

務的維持。

（三）辦理規範

比較舊制與新制，舊制家照計畫未提

及服務對象，創新型計畫則規定須為《長

照十年計畫2.0》（簡稱長照2.0）服務對

象的家庭照顧者。2023年放寬限制，特別

是納入經初篩評估有高負荷情形的疑似長

照家庭，或服務難介入且尚未取得資格的

家庭，期望能及早介入提供支持，但三個

月內未取得相關資格，須結案轉銜。此調

整看見尚未使用長照2.0的長照家庭，透

過家照據點提前開始與其工作，讓家庭沉

重的照顧負荷能有機會減輕。然家照據點

從介入到讓長照家庭願意開門使用服務，

三個月的工作期是否充足仍有待討論。

預期效應方面，舊制家照據點未提

及，而創新型計畫2018年與2019年相同，

即發展家照據點、開發家庭照顧者創新服

務、辦理家庭照顧者議題相關之教育訓練

與宣導活動。2020年除發展家照據點外，

亦要求提升家照據點服務使用人次。2021

年進步規範落實高負荷家庭照顧者轉介機

制。除提升服務量能外，更看見高負荷家

庭照顧者須建立多元服務介入的服務模

式，而非侷限單一專業服務。不過，2022
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年後並未再提到預期效應。

2018∼2020年呈列六項計畫目標，

但2021年移除關於家庭照顧者減輕心理壓

力與情緒困擾、增進社會支持與強化資源

網絡、提供完整照顧服務建議及規劃與增

加進照顧協議及財務管理知能等目標，新

增「提供長照服務對象之家庭照顧者支持

性服務，減輕照顧負荷」，強調服務對象

的「身分」，並以支持性服務總括各種減

輕照顧負荷的項目。值得留意的是，其保

留應屬支持性服務的「提升家庭照顧者之

照顧技巧，增進照顧品質」，凸顯重視家

庭照顧者本身的照顧技能。但家庭照顧者

如何在「減輕照顧負荷」與「增進照顧品

質」取得平衡，為後續發展家庭照顧者支

持性服務可著墨之處，不過2022年後的創

新型計畫則未提及計畫目標。

計畫項目上，舊制家照計畫為八大項

家庭照顧者支持服務，2018年至2021年的

創新型計畫以三個項目為主，即既有服務

量能加值、發展創新服務、落實在地培訓

及宣導。但每年規範略有差異，原先2018

年為至少三選一，可採組合方式申請，到

2019年與2020年規定既有服務量能加值為

必備項目。2021年修訂項目說明，既有服

務能量加值從盤整轄內服務，深化既有服

務，更進步要求建立個案服務機制，並明

訂各項服務執行規範，以及依服務使用者

的身分別收取部分負擔；發展創新服務從

因地制宜發展符合地方需求的服務方案，

到規範服務須非屬長照服務給付與支付內

容，優先發展定點與團體形式的服務，服

務方案為鼓勵性質，依經濟狀況有不同補

助比率；落實在地培訓及推廣，培訓對象

從廣義的長照專業人員，限縮為家照據點

專業人員與志工，將志工納入培訓成員。

2022年，中央政府大幅調整計畫項

目，明訂個別性需求服務與團體形式服務

的內容，前者含個案服務、志工關懷訪視

或電話問安、諮詢服務、到宅照顧技巧指

導、個別心理輔導；後者含情緒支持團

體、長照知識或照顧相關訓練課程、被照

顧者安全看視及陪伴。另地方政府須統籌

落實在地訓練，2023年提及可與家照據點

共同執行，而發展提升家庭照顧者能力與

生活品質的創新型服務，並非強制辦理項

目。檢視計畫項目規範，可發現創新型計

畫重視專業知能的培訓，且避免與現行長

照服務重疊，框定家庭照顧者支持服務須

與其有所區隔。綜言之，創新型計畫是發

展因地制宜的服務，但隨逐年具體的計畫

項目規範，如明訂執行規範、個別與團體

服務的內容，似乎同時弱化地方創新發展

的動能。

肆、結語

檢視我國家庭照顧者支持服務的發展

與轉變，2015年《長期照顧服務法》的服

務對象涵蓋家庭照顧者，廣設家照據點，
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發展在地且就近可取得的支持服務，且賦

予中央政府、地方政府與服務單位明確的

角色與功能，顯然為家庭照顧者服務普設

與廣設的關鍵因素。

回顧方案權責的演變，起先是由個別

非營利組織倡議，中央政府部門委託與試

辦家照據點，且非營利組織自行提案擔任

家照據點。爾後中央政府、地方政府與服

務單位的權責分工出現數次轉變，乃為本

文分析的重點。有鑒於家庭照顧者確實需

要在地服務的支持，由地方政府盤整轄內

整體長照資源，因地制宜發展在地家庭照

顧者支持服務，提升家庭照顧者支持服務

涵蓋率，使其就近能獲得適宜的服務或資

源轉介，減輕家庭照顧的負擔，並促進轄

內長照、醫療與預防保健等社政、衛政資

源體系間串連與整合，值得肯定。然而，

家庭照顧者服務仍屬新興業務，縣市承辦

人員有無相對應的權責與專業能力，以及

縣市層級的主管是否支持仍為一大考驗。

依陳正芬與方秀如（2020）分析各縣市家

照據點2017年至2018年出席會議狀況，顯

示地方政府承辦人員異動頻繁，有一縣市

於兩年內即更換五位業務承辦人員，實需

關注與提供必要的訊息，以利政策延續與

發展。

因此，本文期望透過文本的彙整與

分析，提供承辦家照據點業務的相關人員

所需知能，特別是若家庭照顧服務已成為

常規政策之一，建議地方政府應重視此一

業務，提供承辦主管與人員支持與教育訓

練，瞭解家庭照顧者業務的緣起與發展，

並強化跨部門與跨服務單位的串連與整

合。再者，有鑒於圖3的層級權責劃分，

2020年後中央政府便未在文本中載明自身

角色，但圖2可發現中央政府持續進行訂

定制度、委託相關方案、推動教育訓練與

分析及整理縣市相關資料等事項，建議中

央政府的角色能載明於申請獎助項目及基

準中，讓中央政府、地方政府與家照據點

三方瞭解彼此的層級權責。又中央政府除

訂定制度外，建議可進一步提供類似特性

的地方政府相互學習的機會，培養地方政

府發展與深化因地制宜的家庭照顧者服務

的能力。同時能透過縣市交流互動的機

會，共同討論相關政策建議作為中央政府

訂定制度之方向（圖4）。

最後，雖然政府部門積極發展家庭照

顧者支持服務，但民眾不知道、不想用、

服務不符需求等議題仍然存在。家庭照顧

者自殺與殺人的事件仍陸續發生。創新型

計畫發展至今，逐步聚焦提供家庭照顧者

兩種型式服務，即個別與團體服務。如前

所述，家庭照顧者創新型計畫取向既是以

發展因地制宜的服務為方向，除明訂執行

規範、個別與團體服務的內容，亦應鼓勵

地方政府提出創新策略。本文建議中央政

府可持續強化「提升社會大眾對長照及家

庭照顧者議題之認知」的角色，並開放與

鼓勵縣市政府和家照據點立基於工作經
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驗，嘗試發展在地且創新的家庭照顧者支

持服務，藉此讓家庭照顧者有機會得到其

所需的支持服務，感受到國家願意傾聽且

一同解決照顧的困境。

※本文為國家科學及技術委員會補助研

究計畫「看見照顧者？不同組織特性

下的家庭照顧據點模式之發展與比較

（MOST106-2410-H-034-029-MY2）」之

部分成果，特此感謝國家科學及技術委員

會經費支持，中華民國家庭照顧者關懷總

會以及受訪家庭照顧者支持據點，與衛生

福利部長期照顧司對此研究的支持。

（本文作者：陳正芬為國立臺北護理健康

大學長期照護系教授；方秀如為國立臺北

護理健康大學長期照護系專任研究助理）

關鍵詞： 家庭照顧者、家庭照顧者支持服

務、非營利組織、中央政府、地

方政府

圖 4  中央政府與地方政府整合資源之建議

資料來源：研究者自行繪製。
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