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衛生福利夥伴關係的建立－ 

談醫院與老人福利機構的協調與合作 

蕭明輝．吳長勝．蔡恩子 

壹、前言 

衛生署國民健康局公布臺灣老化地

圖，全國已有 23 個鄉鎮區是「超高齡社

區」，衛生署表示臺灣將受到「老化海嘯」

襲擊，未來短短 14年內，臺灣將以「三級

跳」的方式快速老化，先是六年後從高齡

化社會 (ageing society)演變為高齡社會

(aged society)，緊接著八年後成為超高齡

社會 (superaged society)（自由時報新聞

網，2011/7/11）。根據行政院經濟建設委員

會(2006)的統計，臺灣老化速度僅需 25

年，加拿大為 60年，美國將花 71年，瑞

典則是 85年，相較於歐美國家，臺灣老化

速度的確快上許多。依據行政院經濟建設

委員會(2008)，我國老人人口將從 2014年

的 273 萬人，占全國人口的 11.6%，增加

到 2021年的 392萬人，預估到 2025年我

國老人人口比率將高達五分之一。從以上

數據顯示我國人口老化猶如海嘯般的淹沒

年輕人口族群，長期照顧問題逐漸浮現，

不容小覷。 

回顧臺灣長期照顧相關政策及計畫，

包括隸屬於社會行政體系下之「老人福利

法」、「社會福利政策綱領」、「加強老人安

養服務方案」、「十年長期照顧計畫」；隸屬

衛政體系的「建立醫療網第三期計畫」、「老

人長期照護三年計畫」、「長期照護制度先

導計畫」；隸屬於勞工行政體系的「因應家

庭照顧殘障者人力短缺暫行措施」（陳正

芬，2011；詹火生，2011）。可見長期照顧

政策散落於社會行政、衛生行政、勞工行

政各體系，未能進一步整合，離「單一窗

口」便民服務更是遙遠。直至行政院組織

法修正作業從 1987年開始，福利、衛生、

勞政的整併聲浪愈來愈大（行政院，

2009），經過好幾十年沸沸揚揚的爭辯，終

於 2010年定案，確定社會福利業務從內政

部移出，並與衛生業務整合為衛生福利

部。以一個公部門，從事直接服務的老人

福利機構立場，隨著衛生福利部的成立，

對於新上級單位仍究持著衛生與福利間的

夥伴關係，讓當初聲稱支持福利與衛生合

併的理由之一「業務相輔相成」（林萬億，
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2002），能夠順利如政策擬訂者所願，如此

也是社會民眾的福祉。因此，本文以在地

老化、社區化的觀點探究老人所需的服務

內涵，並進而以老人福利機構現有的資

源，如何進一步與衛生體系的夥伴相互合

作，擴張機構現有的服務，讓老人照顧的

內涵更為充實。 

貳、從服務連續體的概念探討老

人機構服務的內涵 

從「服務連續體」(continuum of service)

的概念來看，老人照顧服務是一種連續性

照顧，連續體的一端是健康的老人居住在

家中，隨著身體老化衰弱的變化，由輕微

至嚴重退化，服務的內涵與場所將也會有

所不同（顧燕翎、楊培珊、陳玲、張靜倫，

2004）。陳正芬(2011)指出我國長期照顧資

源不夠周延，不足之處包括長期照顧服務

體系與急性醫療體系的無縫接軌尚待建

立，因此建議我國長期照護體系的建構前

端再延伸至急性醫療體系，並發展亞急性

照護服務，以提供個案無縫式連續性照

護。因此以服務連續體的概念來探究老人

服務的內涵，從健康到死亡的光譜線上，

的確是需要更多元化、跨專業服務的介

入，從健康老人由社區提供普遍性的福利

或健康促進等服務，生病時由急慢性醫療

提供醫療服務，生病返家或當身體障礙影

響生活自理功能時，能提供補充式的居家

照顧、居家護理服務；甚至重殘無法在家

中獲得良善的照顧時，能提供替代性的日

間醫院、日間照顧或機構照顧服務。 

以內政部南區老人之家為例，說明服

務連續體如何藉由機構的經驗、人力與設

施設備作為推展。機構曾在 98年提出「南

部資源共享社區支持系統」方案，思維是

以社會福利為出發點，機構與社區各為照

顧福利系統的兩端，右側為服務輸送，左

側則為連續性服務的概念。機構善用既有

的設施設備，包括車輛、建築物、餐廳、

活動中心提供社區老人日間託老、臨託服

務；運用人力資源，如餐廳廚工、照顧服

務員提供鄰近社區送餐服務、居家服務；

善用機構知識管理的概念，辦理大型護

理、社工、照顧服務研討會，開放給高高

屏地區的老人福利機構工作者共享，讓機

構增加育成中心的功能。相較於各關懷社

區據點的發展，公立老人福利機構有著更

為豐沛的人力、設施設備，以及實務經驗

發展，如何藉由老人福利機構發展落實在

地老化、社區化的老人服務連續體的照顧

福利系統是可以被期待的。 
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資料來源：內政部南區老人之家「南部資源共享社區支持系統圖」2009 年 3 月 

 

就如前述文獻所提及的，完善的服務

連續體系是要整合衛生與福利概念，要將

急性醫療體系，及亞急性照顧服務納入，

才能滿足更多處於不同階段發展的老人個

別性需求。尤其是近年國內學者不斷提倡

推廣亞急性與急性後期照顧的理念，以減

少不避要的醫療資源浪費，並進而讓老人

在接受醫療處遇後，提供一個過渡照護的

服務，強化其獨立居住的能力、提供學習

自我照顧的技能，減少失能者不必要的依

賴（吳肖琪，2008；林麗嬋，2010），最終

目的仍究是回歸社區。亞急性照護強調的

是積極性的醫療行為，無論是在人力與設

施設備都是需要更為縝密的醫療照護及社

會照護，目前亞急性照護多數是利用醫院

的閒置病房或護理之家作為推廣場所，短

期之內一般老人養護機構的專業人力及設

施設備尚不足以負荷亞急性照護的需求。

但機構內的老人仍舊是會使用亞急性照護

服務的可能，面對從醫院接受術後返回機

構的過渡期間，如何與醫院或護理之家的

亞急性照護銜接，藉由跨專業團隊的評

估，明確瞭解各階段老人的醫護及社會照

護資源需求，藉由衛生福利部整合醫療、

護理之家、一般養護機構的資源，避免錯

置老人，減少不必要的醫療資源浪費，提

供適宜的照護服務，才能滿足各類型老人

的需求，實為衛生與福利合併後重要的思

考方向。 

持續以服務連續體的概念來看，安寧

療護是長期照護體系末稍的一環。生命末

期的人性化照護，強調的是一種緩和性醫

療，專業團隊的支持。在專業人力設置包

括醫師、護理師、社工師、牧靈人員與照
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護人員的跨專業團隊介入。依臺灣安寧照

顧協會網站公佈 100年 6月安寧療護資源

分佈，在服務模式上仍然是以醫療及居家

服務兩類型為主，蔡麗雲等人(2004)曾試

著擴展安寧服務模式，以日間療護的方式

提供癌末病患照護，其日間療護強調將這

類病患集中於特定場地，透過參與所安排

的活動達到身體的舒適與情緒的抒解。服

務內容首先由護理師提供常規性服務，並

視病人需要提供各種症狀護理、一般性舒

適護理及輔助療法，接著安排參與社工師

規畫的團體活動，包括藝術治療、音樂欣

賞、影片欣賞、專題講座及表演等。結果

發現日間療護可以讓臨終個案達到團體活

動的刺激，藉由活動或藝術創作有助於個

案表達情緒、想法或壓力，並且讓臨終個

案離開病房，轉換心情，感受熱鬧氣氛。

以一般老人養護機構現有的專業人力，有

基本的護理人員、社工員、照服員、行政

人員，及配合特約醫師的駐診，在設施設

備上也有宗教室的設置及基本起居的空

間，在照護經驗有護理人員的護理照顧及

執行團體活動經驗的能力，因此在養護機

構推廣安寧療護，應是一般老人機構可以

發揮強化的功能。 

檢視服務連續體的概念運用於老人福

利機構服務內涵，除了現已存在的安養、

養護、失智、長期照顧服務內涵外，仍鼓

勵機構結合社區、分享資源，發展機構成

為育成中心，於社區推動日間託育、臨託、

送餐、居家照顧的老人服務內涵，方能更

節省成本，落實在地老化、社區化的老人

福利服務輸送帶。在民國 101年衛生與福

利確定整併，老人福利機構應該自我期許

打破各自專業的藩籬，個人認為在衛生與

福利的合作之下，短期之內最為可行的即

是老人福利機構善用機構既有的設施設

備、人力、經驗能力在機構中推展兼俱衛

生與福利合作的服務內涵，如安寧療護服

務；另外，雖然亞急性照護也是服務連續

體的一環，但短期之內礙於老人福利機構

專業人力、醫療設施設備的缺乏，無法在

一般機構中被落實，但也不能忽略機構住

民該部份的需求，而是強調如何與醫療體

系合作，藉由衛生與福利的整併讓機構住

民在醫療、護理、機構等資源間的銜接更

為順暢。 

參、衛生福利夥伴關係對老人福

利機構的新契機 

衛生與福利合併的政策引導，挑戰現

行長期照護機構打破專業之藩籬，強調非

以專業發展老人的服務項目，而是以老人

的需求發展服務內涵，例如以往隸屬社會

行政體系的老人福利機構無論在評鑑或實

質的人力配置下強調老人的身體照顧或社

會性需求，而護理之家由護理人力組成，

強調醫療護理照顧，但是實際上老人的發

展需求並非單面向的照護即可被滿足，在

醫療照護延長壽命之餘，仍舊強調其生命

品質的提昇，而其生命品質的提昇端賴於

與社會的互動，因此，如何提昇機構滿足

老人不同面向需求的能力，擴充機構原有

的體系功能，除了避免老人因身體日漸衰

弱，必需面臨在各類型功能性的機構轉來
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轉去的困擾，二來也是讓機構的功能提

昇，進一步由以往負面的「去機構化」概

念走向積極性的經營社區化的具體策略，

藉由老人福利機構的經營能量順勢推展老

人福利服務的服務連續體概念，更加充實

社區照顧的能量。因此，針對衛生與福利

夥伴的合作關係，藉由提昇老人福利機構

功能的過程，強化國內老人服務連續體的

概念，有以下五點建議： 

一、政策性鼓勵老人福利機構運用機

構資源結合醫院推展社區化服務 

臺北市政府社會局於 92年推行「獎助

私立老人福利機構辦理擴大服務功能及提

供特殊個案服務方案」，藉由針對機構進行

課程教育，及獎助其設施設備或專業行政

費用等，加強老人機構提供多元及特殊個

案之服務內涵（顧燕翎、楊培珊、陳玲、

張靜倫，2004）。以內政部南區老人之家為

例，目前也已運用機構既有的資源，推展

育成中心、送餐服務、日託服務，期待在

衛生福利部政策引導之下，也擬訂計畫鼓

勵各老人福利機構發展社區式服務，如推

廣居家護理等，充份活化機構資源，將來

可進一步運用機構的護理、社工人力，深

入社區，發掘需要醫院診療及機構照護的

老人進行轉介服務，以促成單一窗口的落

實，讓有醫療需求的老人可以盡速獲得醫

療服務，避免病情惡化再就醫，也更能避

免醫療資源的浪費。 

二、老人養護機構內推廣安寧療護 

目前國內安寧療護推廣分為安寧病房

與居家服務兩種型態，蔡麗雲等人(2004)

曾針對臨終個案試辦日間療護方式，發現

日間療護的團體活動及空間有助於臨終個

案身體的舒適及情緒抒解，因此也極為推

廣。一般安寧照顧在專業人力設置上包括

醫師、護理師、社工師、牧靈人員與照護

人員的跨專業團隊，以老人福利機構現有

的設施設備及人力資源，未來進一步結合

醫療資源，增加醫師駐點或採特約醫師方

式，於機構內充實醫護資源，並融入宗教

關懷，就可以發展安寧照顧服務的雛形。

老人福利機構運用既有的照護技巧、結合

日常實施的團體活動、宗教關懷，並加強

醫護資源，在初期發展模式上，建議先以

機構內住民為對像，當安寧照顧經驗逐漸

成熟後，可以移轉開放給社區臨終個案，

讓無論是機構住民或社區老人的服務更貼

近服務連續體的概念，讓老人可以就近使

用服務，達成無接縫式的服務目標。 

三、加強醫療外展服務 

老人福利機構因面臨老化的衝擊，最

直接面對的就是院民就醫問題，院民集體

就醫時常需機構動用人力、車輛、志工等

資源，才能完成就醫的服務。而且院民為

了看病而需在醫院耗上一段時間，加上等

待其它院民就醫結束後，再集體返回機

構，時常已過了大半天的時間。對生病的

院民來說，到機構外就醫實是很困擾的一

件事。衛生福利部的整合，將促使醫療與

老人福利的合作更為緊密，醫療也能藉由

外展的模式，直接進入機構提供給予更多

老年人就醫的服務，目前，雖然有些機構
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有特約醫師會至機構提供門診服務，但是

在頻率及時間都是更為有限的。未來，衛

生福利部的成立，希望能促進更多的醫療

資源，包括醫護等專業人力能夠進入機

構，以解決機構內多數院民就醫的問題。 

四、以老人福利機構為據點建構可及

性的老人醫療網 

目前衛生署醫療體系所推動的社區醫

療服務，常以關懷據點、里民活動中心或

衛生所做為服務據點，可想而知要能夠到

活動中心、衛生所接受社區醫療服務，勢

必都是較為健康、生活較能自理的老人，

而一些潛藏需要醫療資源介入的老人，常

常礙於行動、交通、經濟因素而無法近一

步獲得完善的醫療服務。又以臺灣目前老

人福利機構的設立地點，在經營者成本的

考量下，尤其是農漁業縣市，常以偏遠的

鄉鎮為選擇，而這些鄉鎮年輕人口外移，

老人人口又相對較多，但偏遠地區的醫療

資源是較為不足。因此，衛生署相關的醫

療院所，以偏遠的老人福利機構做為據點

發展醫療服務，除了讓偏遠機構老人在使

用醫療資源更為可及之外，機構也可以做

為社區老人的個管中心，運用機構內護

理、社工的專業知識建立社區內老人醫療

需求的個案建檔，提供給醫護人員，才有

可能落實潛在有醫療需求的老人獲得醫療

資源的輸送。 

五、整合共享醫療、照護資源，以節

省雙方經費與人力 

衛生福利的整合，除了泛指醫療與照

護服務的相互合作之外，雙方在經營上也

應採取合作關係，包括專業訓練、專業人

力、醫療標案的共享。例如護理人員、社

工人員、照顧服務員為醫院與機構均有的

專業人員，護理、社工、照顧訓練資源共

享，方可增進彼此的專業深度與廣度，整

體上更可節省訓練經費。又如醫院的營

養、藥事、復健等專業人員，與機構共享，

以促成機構提昇照顧服務品質外，更可節

省政府的人事經費支出。另外在照顧成本

的考量，署立醫院採聯合標案可將公立社

福機構的醫療消耗用品需求量納入以大量

採購的模式，獲取更低廉的支出成本。 

肆、結語 

衛生福利部的成立，有助於促成醫院

與老人福利機構有更大的合作空間，跨部

門的合作最終目的即是要創造長期照護更

友善的環境。藉由衛生福利的整合，調整

舊有以各自專業領域發展老人照護服務系

統，強調以老人需求為導向的醫療福利整

合性服務，整合醫療與福利資源；以及在

實務推展中，無論是醫療或機構更應摒棄

本位主義，在經營上採共同合作，以創造

雙贏的局面，共同開發老人更為便利與可

近性的服務，才能夠促成老人有更完善與

健康的長期照護願景。 

（本文作者：蕭明輝現為內政部南區老人

之家主任；吳長勝現為該家社工課課長；

蔡恩子現為該課社工員） 
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