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Abstract

Ageing population is a general problem in developed countries.
Elderly welfare policies therefore become one of the most significant
subjects for the governments. However, what kind of social policies
are exactly people needs? What kind of quality as well as people to

be satisfied?

This research starts from western social policies’ history which
had a great effect on Taiwan. To understand how the policies formed
in different circumstance, also its advantages and disadvantages,
could be the mirror of Taiwan policies. Then forward to trace the
history background and present situation of Taiwan’ s community
caring.

Under the trend of privatization and communitization, most of
Taiwan’ s elderly welfare policies also authorized to NPO. How to
evaluate the performance of NPO and to execute the evaluation becomes
an important chapter. Therefore, this research analyses the
performance evaluation theory of NPO, and analyses the different
sects’ purposes, models and targets.

This research based on Tao-Yuan’ s community caring center, used
qualitative analysis, thorough acquaintance with government’ s
caring center, 1ts guidance, evaluation programs and the executed
situations by Literary Reviews, Fieldwork and depth interview.
Furthermore, analysis and criticize the government’ s evaluation

report. Next, understand the executed situations and difficulties of
m



private organizations deeply, and their responds to the evaluation.
In the end, quoted the different evaluation theory, compared the

difference, advantages and defects between government’ s policy and
the executed of organizations. Furthermore point out the suggestions,
to be the references materials for developing the caring centers in

the future.

Key words : Privatization ~ Communitization -~ Community Caring

Center ~ Evaluation
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	94145011封面
	94145011正文
	然而，這樣的政策卻也造成了福利支出、人事、政府職權的不斷擴增。經濟合作暨發展組織OECD（Organisation for Economic Co-operation and Development）的二十三個會員國中，政府支出佔國內生產毛額的比重，1960年平均約為27％，1996年則達到48％(E.S.Savas, 2005 ，黃煜文譯)。主要國家－英、美、加、法、西德、義、日的經濟成長被社會福利支出所消耗的比例（the frontend load）在1952-1960年間平均為28％，1961-1972年平均竄升至47％，1973-1982年暴增至147％(廖俊松, 1999 引用Rose,1986)。
	1970年代中期全球經濟再度面臨不景氣，福利國家因過度擴張而招致的沉重負擔使自身陷入危機中（welfare state in crisis）。所謂的「福利國家危機」除了財政上的危機，政府原本宣稱能消弭社會不公平，卻仍貧富懸殊的「合法性危機」和科層逐漸只為專業人員、科層與民意代表服務，而非為案主的「制度危機」，也同樣招來保守派及自由派的批評與挑戰（鄭讚源,1997），批判政府為唯一供給者、無效率、規模不斷成長的聲音迭起，一種意欲終結或撤退福利國家的聲浪逐漸浮出檯面(黃源協,2001 )。
	1976年，英國執政的工黨因無法有效的控制不景氣所帶來的通貨膨脹及失業率問題，而向國際貨幣基金（IMF）貸款以解決財務危機，惟被要求須降低政府公共支出比例。英國人失望於工黨危機處理的能力，也鬆動了對凱恩斯主義的信念，從而給予佘契爾夫人所領導的保守黨及其新保守主義實踐的機會。
	佘契爾於1979年當選英國首相，捨棄40年代以來的福利國家政策，採行簡化和分散化的服務，偏好選擇性的方案，尤在教育、社會安全、健康服務方面進行全盤改革計畫，將公共事務帶進市場運作中（劉淑瓊,1998），並致力消除科層、去國有化。如英國石油、英國航太、英國油氣、國家貨運公司、英國電信、英國天然氣、英國航空、勞斯萊斯等，分別於1979至1987年間相繼出售。然而，佘契爾所提的「削弱國家」方案（rolling back the state），福利和公共服務全部民營化的主張，在實務上以及政治上遭受強大的抵制，不得不改為較務實的作法。
	美國方面，雷根1980年當選總統，雖也曾提出一系列民營化建議，但少有政府企業被出售。他認同市場理論之競爭、成本分擔、受惠者付費之主張，並強調私有服務市場之福利服務提供方式，顯示民營化的推動受到新保守主義理念之影響。（王麗容，1993引用Abramovitz，1986）因此，聯邦機構輔助勞務，如資料處理、飲食勞務、房屋維護、保安，以及地方政府的直接勞務，如垃圾清理、街道清掃、救護車勞務、公園維護等則有相當部分委外經營。
	民營化一辭至今並無一致性的定義，各派學者自有其不同的歸類方式，但不外乎是以原因和方式來說明，經整理如下表：
	表2-1民營化的定義
	學者
	原因或方式
	類別
	王麗容（1993）
	社會福利民營化或契約化的原因，以及民營化的效果性和效率性問題
	（一） 經濟模型（Economic Model）
	（二） 政治模型（Political Model）
	（三） 政治經濟模型（Political Economic Model）
	E.S.Savas （2005 ，黃煜文譯）
	推動民營化的主要因素
	務實：更好的政府
	經濟：減少依賴政府
	意識型態：小政府
	商業：更多商業機會
	平民主義：更好的社會
	黃源協（2001）
	引用Stubbs 和Barnett
	一種涉入全部或部分移轉給私部門之不同程度的過程
	（一） 去國家化（denationalisation）：
	出售國營企業、政府漸由全面性之公共服務的供給撤退出。
	（二） 商業化（commercialisation）：
	公共服務的收費以顧客服務替代稅金的撥補。
	（三） 契約外包（contracting out）：
	透過民間契約的使用以提供服務，國家仍扮演經費提供者的角色。
	詹中原(1993)
	由移轉事業的方式劃分
	（一） 公營事業出售或移轉公產及官股
	（二） 委由民間經營及代理
	（三） 調整立法並開放市場
	資料來源：研究者整理自王麗容（1993）、E.S.Savas （2005 ，黃煜文譯）、黃源協（2001）、詹中原(1993)
	民營化儼然已超越黨派或意識型態，成為當今世界各國所普遍採用的一種新公共管理模式，儘管支持者眾，但實則存在許多隱憂及弊端，是否終究擺脫不了被另一種模式所取代的結局，仍有待持續觀察。
	例如，政府在執行面上的人謀不臧、補助的項目及款項不足造成受委託單位的財務負擔而使服務品質難以提升、法令與制度的缺漏、人力不足及缺乏專業知識等問題，在在突顯民營化絕非是公共服務輸送的萬靈丹。先進國家的研究即發現民營化諸多的限制及執行後的問題：
	（一） 政治責信與控制不足的問題：民營化的公私合作關係建立於合約關係上，政府永遠要負最後責任，但無法真正控制福利方案。
	（二） 公民權和公平性受衝擊的問題：需要受照顧者仰賴政府伸張社會公平正義和控制服務品質，但卻也承諾效率重於公平的民間機構保有彈性和自由決定權，在執行上存在著矛盾的可能。
	（三） 利益輸送和政治壓力問題：中央或地方政府的貪污問題和政治壓力造成的利益分配問題是民營化的過程中的實際狀況。
	（四） 成本效益和效率缺乏說服性問題：大多文獻認為民營化可減少政府科層體制，以較低成本及較高效率提供服務，然而，反對者認為效率性和效果性均無客觀的衡量指標，何以能進行成本效益分析。
	（五） 財務依賴和案主群體依賴問題：民營化結果機構仰賴政府補助，但政府補助常具未確定性和高度嚴謹性，機構功能會產生的不可預測性，機構對政府的財務依賴將不利於組織生存。也可能因案主群體依賴問題，造成機構功能的過度擴張、過度閒置或不當發展。（王麗容，1993）
	至於我國的民營化問題，劉淑瓊（1998）也直言，地方政府何以選擇公設民營為直接服務的主要輸送方式？是五股力量擠壓出的權宜產物，突顯了社會福利在台灣缺乏主題性、規劃性及前瞻性的現實：
	（一） 中央政府財經意識形態主導：執政黨高層在對於社會福利擴張具有高度疑慮的成見下，將「產業民營化」的自由經濟理念嫁接於社會福利事務上，交由經建部門規劃。行政院經建會遂於民國75年提出以人道、自立、公平、供需和分散作為社會福利政策的指導原則，並委託英國顧問研究及舉辦座談會。
	（二） 西方國家福利發展擴展效應：學術界「引導」行政界與實務界，而位居邊陲的台灣社會福利學術界又長期受到英美社會福利發展經驗的擴散效應所籠罩。
	（三） 民間社福團體施壓：民間社福團體自認為清楚使用者的需求，也洞悉政府的能力有限，加上外在政治環境的變遷，而強烈希望從政府手中取得更多的資源。
	（四） 地方社政部門大量籌設及購入房舍：來自中央預算及彩券盈餘的龐大資源，地方社政單位由低收入戶一躍成為暴發戶，一方面感受彩券的來源不穩定，不可能規劃長期性及常態性的福利服務、一方面有預算執行率的壓力，大量購買土地及房舍不但可以有效又快速消化預算，又能立即給予民間社福團體有所交代，減輕來自民間的壓力。
	（五） 員額精簡與行政革新：為因應精簡的人事政策，卻又要在政績上有所表現，民營化或外包成為一項方便而有效工具。
	不僅政府部門，受委託的機構同樣也面臨了嚴厲挑戰，黃源協( 2001 )指出，其負面現象已陸續顯現：
	（一） 成效不彰：非營利機構往往背負著執行其組織的使命，在未與政府部門發生契約關係前，其自發性的動機往往受到肯定的，但在接受政府的契約或補助後，社會對他的期待更加殷切，在需求往往高於供給的情況下，要達成所肩負的使命並不容易，致使其成效面臨著嚴峻的考驗。
	（二） 效率太低：儘管非營利機構已開始面臨到競爭的壓力，但相較於營利部門間的競爭，仍是較為缺乏，甚至有些組織對服務方案的承攬幾乎是獨占市場，這使得他們忽略了政府方案委託對相對價值的訴求與重視，這些現象往往使得非營利機構的效率難以彰顯。
	（三） 忽略績效：在一個講究績效的年代，往往必須藉助於績效評估來看服務的成果，然而，相對於營利部門的利潤，福利服務工作要找出具體的評估指標，相對上是較為困難的，這也使得其服務的績效，難以備具體的呈現，進而影響到機構的責信。
	（四） 評估不實：有些非營利社會福利機構在方案委託前，礙於經費或其他現實因素的考量，對需求掌握並不確實。當接受或取得委託後，為在短期內突顯其績效或執行率，在個案評估上，未能依設定的標準或資格審核案主，或往往有過於寬鬆之現象。這不僅造成案主身分是當與否的爭議，也為方案能否永續經營投下變數。
	（五） 投機取巧：因契約競爭帶來的不穩定性，有些機構未能有長遠的策略性規劃，僅以投機取巧的方式，將獲得的委託補助金運用於機構原已在執行的方案，或替代原有的支出，造成方案委託的資源僅是替代既存的服務，而非增加或補充。
	（六） 過度膨脹：無論是傳統的社會福利機構，或是新興的契約化社會服務機構，為爭取委託契約所帶來的資源，已有超出本身經營能力之過度膨脹的現象，除專業人力的運用出現不足的問題，在行政管理上也逐漸走向科層化的管理模式，經營效率也因而受到重大的考驗。
	沒有一個福利服務提供模式或治理方式是完美無缺而能歷久不衰的，隨著經濟環境的改變、人民知識的提升，以及人民對公共事務參予的程度，總會逐漸修正出一個適合現實環境所需的模式，唯有更具效率、更低成本、更符合人民所需的福利服務政策是吾人不變的期待。政府與民間都應進入「後抗爭時代」，學習更純熟的協商技巧，友善、理性、耐性的面對契約委託過程中層出不窮的問題，並透過常態性的政府與民間志願組織對話之論壇，尋求雙方可接受的暫時性解決方式，達成所謂「優質互補」，以期雙方在社會發展過程中的努力獲致更佳成果(劉淑瓊, 1998 )。


