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從催生到共養—少子女化時代
兒少照顧正義的制度轉向

論社

壹、前言

生育率的下降早已不是個別國家的現象，而是先進福利國家普遍的結構轉變。依

據聯合國《世界人口展望2024》資料顯示，全球已有131個國家與地區（約占55%）低

於2.1人的人口更替水準（United Nations, 2024, 2025）。其中，東亞的下降幅度特別明

顯。日本2024年出生數首度跌破70萬人，總生育率降至1.15人（厚生労働省，2025）；

南韓於2023年降至0.72人後，2024年雖回升至0.75人、2025年續微升至0.8人，仍自2018

年起始終是經濟合作暨發展組織（OECD）中唯一生育率低於1人的國家（Statistics 

Korea, 2025）。臺灣也同樣面臨類似的問題，甚至更為嚴峻。臺灣每年投入的預算雖

然逐年上升，然而總生育率並未因此回升，反而自2018年的1.06人一路下探至2025年的

0.695人，再創歷史新低，出生人數亦自180,656人銳減至105,676人（內政部戶政司，

2026）。因此，少子化和兒少議題幾乎成為當代福利國家中最重要的議題之一，也是本

期的重點。

然而，值得我們省思的是，當生育支持政策的正當性僅建立在「提高生育率」之

上時，出生率便被工具化為解決人口危機的核心指標；但是，就如《兒童權利公約》

（CRC）中所提到的，兒少的議題並非僅限於少子化議題和生育率，而是更多其他許

多照顧正義或者是兒童權利的議題，包括兒童照顧和保護等等。因此，兒少是權利的主

體，而非達成其他政策目標的手段，兒少的福祉才是目的本身。這正是本期中心議題

「從生育支持到照顧正義」的規範基礎，也是一個從催生到共養的轉變。當生育被理解

為個人的選擇，照顧就必須被理解為公共的責任。

本期收錄專題論述29篇，內容涵蓋生育支持政策、托育照顧、兒少保護與社會安全

網、替代性照顧、青少年轉銜、新住民與特殊需求兒少，以及數位時代的兒少權利等面

向。然而，礙於篇幅關係，底下會擇一些重大議題進行討論。
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貳、從催生到共養—生育支持政策的典範轉移

我國少子女化對策經歷了由現金補助走向服務公共化的轉折，然而本期多篇專論

不約而同地指出，現行政策的重心仍偏向「減輕育兒的經濟負擔」，對於高房價、低薪

資、長工時與性別分工不對等這些真正的結構性根源，著墨相對有限。

有兩篇比較的文章，其中一篇文章指出，總生育率其實是容易誤導的指標，因為它

受生育步調效應與補償效應干擾，當女性普遍延後生育時便會被壓低，未必反映一個世

代最終的生育結果，相對穩健的完成生育率反而甚少進入政治議程。該文並指出政策存

在「因果異質性」，歐洲的處方未必適用於長工時、性別分工不對稱的東亞福利國家。

但是，臺灣卻選擇了一條「最小抵抗路徑」，不斷加碼實證效果有限的現金給付，卻迴

避了可能造成重大影響的結構性改革。另一篇比較了OECD福利國家的經驗，歸納出政

策工具的效果排序，高品質且可負擔的托育服務效果最強，附父親專屬配額的帶薪育嬰

假次之，住宅支持與職場彈性再次之，現金給付則最弱。

另一方面，地方政府的實作則提供了另一種角度。桃園市於2024年成立全國首創

的婦幼發展局，鋪陳從孕前、孕期、產後到嬰幼兒健康與托育的全程支持，並針對身心

障礙家長、新住民與山地偏鄉家庭設計差異化服務。這提醒我們，中央政策的成效終究

要在地方的服務現場被檢驗，而地理與族群的多元，正是照顧正義必須面對的第一道課

題。

參、照顧公共化的未竟之業

托育公共化無疑是近年最重要的進展。2020至2024年間全國出生數下降16.4%，托

育量能卻逆勢擴張，整體涵蓋率由19.24%升至24.87%。但是，托育量能的成長並不意

味著區域差距的縮小。因此，政策如何從單純服務擴張的方向轉為更重視區域差異化配

置，成為下一階段的重點。

另外，本期中一篇文章分析全國托育通報事件，發現居家托育的兒保案件通報率高

於機構。其中，高風險情境集中於聯合收托、未滿1歲的嬰兒以及餵食與睡眠期間。因

此，未來托育治理應由事後處理轉向風險預防，而這也呼應了2026年三讀通過的《兒童

托育服務法》所開啟的制度空間。

除此之外，有兩篇文章指出除了量能的擴張之外，托育的過程品質其實是更為重

要的。其中一篇文章從兒童早期教育與照顧（ECEC）的社會投資典範出發，指出過

程品質遠比是否入托關鍵，然而更根本的矛盾在於，ECEC確實解放了育兒中的女性，
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卻往往只是把照顧責任從無償的母親，轉移到低薪而高度女性化的照顧勞動市場，多

國教保服務人員的男性占比甚至低於4%。因此，若不改變照顧勞動的性別化結構，所

謂性別平等便只是在女性之間重新分配負擔。另外一篇則是引用Honneth的承（肯）

認（Recognition）理論，梳理我國自2008年保母托育費用補助到2018年準公共化的軌

跡，指出這一系列以重分配為中心的策略處理了財政補償，卻迴避了照顧勞動的情感承

（肯）認與專業尊嚴，主張將「承（肯）認」擴展至社區層次，讓照顧從家庭與準市場

轉向社區的互助紐帶。這兩篇文章實質地挑戰了社會投資政策典範，並且讓我們思考兒

童托育政策應該更著重於品質以及要更著重於性別平等的議題上。

照顧的承（肯）認問題也延伸到照顧者的老年經濟安全。臺灣、日本與韓國雖然

都面臨低生育率的困境，但是我們卻沒有針對女性生育以及照顧小孩上給予制度上的承

（肯）認。日本自1995年起分階段建構育兒期間的保險費免除；南韓於2008年導入生育

年資加計並於2025年擴大適用；臺灣對此卻沒有太多重視，育嬰留職停薪津貼僅具所得

替代功能，並不增加任何年金權益。

肆、當照顧失靈—預防、辨識與接住的社會安全網

當家庭的照顧功能出現裂縫時，社會安全網便必須及時接住。在本期的文章中，有

數篇文章即是著重於此，不論是從事前的預防或是事後的處遇，或者是治理層次都有。

一篇文章從發展性社會工作的觀點分析某社區親職服務據點，將「兒少照顧正義」操作

化為支持可近性、照顧風險分擔、支持網絡與參與機會，以及成長與發展條件等面向。

透過在地蹲點、親子共學與家長互助網絡，實質承接了原本集中於主要照顧者身上的壓

力。另一篇則是從著重於疏忽的議題，指出臺灣兒保體系中疏忽入案的比例遠低於英

美，形成「疏忽議題本身也被疏忽」的弔詭。該文認為陪伴與重複練習的個別化賦能，

才能讓照顧能力在生活情境中長出來。因此，此文認為疏忽議題應該從需要被矯正的問

題，轉向是需要被支持的照顧處境。

在治理層次上，有數篇從地方政府的治理經驗談起，包括臺北市的研究指出跨網絡

會議效能不彰、究責文化導致成員保守、資訊仰賴人工洽詢等困境；高雄市則試辦六歲

以下兒童身心及安全評估檢核表，惟作者審慎提醒工具的定位是「提醒」而非取代專業

評估；基隆市的經驗則是指出家庭往往必須先落入兒保體系，才能取得資源相對豐厚的

家庭充權與親屬安置補助，結案後資源隨即抽離，而導致反覆進出保護體系，因此主張

將後端資源前端化，並將福利審查的主體從法定監護人轉向「實質照顧事實者」。這些
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地方政府的治理經驗都給了我們一些對於網絡治理可能性的描繪。

伍、替代性照顧的兩難—去機構化、機構轉型與照顧勞動

當家庭無法承擔照顧責任時，家外安置便成為最後的安全網。本期三篇專論分別從

決策者、制度與勞動三個視角切入。一篇從公部門兒保社工的深度訪談呈現目前臺灣安

置決策的結構性困境，包括床位稀缺、機構間資訊不流通而仰賴逐一電話洽詢、機構自

身的篩選機制三者交錯，使高需求兒少面臨二次排除的風險，甚至出現有床位卻因照顧

人力不足而「床位空轉」的現象。

另外一篇則是重新界定問題，指出「去機構化」並非單純將機構作為照顧提供的供

給者的責任轉移，其另一層核心意涵是「去除機構式的照顧文化」。英、澳經驗顯示，

在家庭式照顧量能尚未備妥之前即硬性削減機構，反而造成負面後果。臺灣目前約43%

的機構安置比例，與歐陸國家相近，但是其真正的問題在於安置成本嚴重偏低，僅為英

語系國家的五分之一至七分之一，使得照顧品質可能有所疑問。

第三篇則是將分析焦點轉向機構內的人，指出兒少的「受照顧權」與工作者的勞動

權益可能存在制度性兩難。家庭式照顧仰賴穩定連續的依附關係，卻與勞動基準法的工

時切割與輪班邏輯相互扞格。然而，更關鍵的是，勞動檢查的裁罰即時具體，機構評鑑

卻三年一次，機構基於生存考量必然優先服膺前者，犧牲的則是照顧的連續性。此外，

將專業倦怠歸因於個人韌性不足，實際上是把制度問題個人化；當工作者不得不以情緒

抽離自我防衛時，最終被侵蝕的仍是兒少的受照顧權。三篇文章共同傳遞了一個容易被

忽略的命題，照顧者本身也需要被關注。

陸、成長與轉銜—青少年的照顧正義與發展權

少子女化的討論往往集中於嬰幼兒，但兒少權益的光譜必須延伸至青少年階段。

首先是長期隱形的青少年照顧者，因污名、羞恥與家庭對外部介入的疑懼而普遍未被

辨識，各國盛行率估計約在2%至8%之間且多有低估。該文提出了一個值得被關注的提

醒，外部介入雖然必要，卻可能透過身分標記與照顧訓練使照顧角色被「內化」，反而

限縮了青少年「不照顧」的退出選項。據此檢視臺灣2026年推動的青少年照顧者支持措

施，作者肯定其跨體系架構，但也指出介入起點偏晚、服務資格以長照失能等級為要件

而難以涵蓋精神疾患與成癮家庭。

其次是弱勢青少年的主觀福祉。一篇運用貧窮兒少資料庫兩波縱貫資料的量化研究
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發現，家庭動力對生活滿意度具顯著直接效果，學校適應的中介效果並不成立，且弱勢

青少年的生活滿意度隨年齡增長而下降，確立了家庭功能作為核心保護因子的地位。第

三，就業轉銜的支持是重要的。在本期中的文章中，指出某青少年服務機構以先就業後

訓練翻轉傳統先訓練後就業所隱含的制度性排除，讓就業培力員扮演重要他人與系統轉

譯者的角色，將遲到、失聯等不穩定行為重新詮釋為逆境下的生存策略，成效顯示媒合

就業者中近七成能穩定就業三個月以上。

最後是司法端的少年。監察院資料顯示，司法少年中有約二成到三成的比例曾為

兒保個案或曾接受高風險或脆弱家庭服務，約一成在結束處遇後再度進入司法體系，顯

示其脆弱性並未因進入司法程序而改變。該文主張以正向少年發展的觀點取代問題與風

險取向，並認為2019年少年事件處理法「行政輔導先行」的設計正呼應了系統合作的精

神。從承擔照顧的青少年到需要被接住的司法少年，這四篇文章說明了照顧正義不會在

兒童期結束，青少年階段的轉銜支持，往往決定了一個人成年後的生活機會。

柒、結語

臺灣雖然出生的小孩越來越少，但是需要被國家接住的孩子卻沒有變少。低生育

率和兒少議題，不是單純投入更多資源作為「催生」的政策工具，更多的是臺灣社會如

何對待已經出生的孩子，特別是那些被疏忽的、被安置的、承擔照顧責任的、身心障礙

的、跨越國境而來的孩子，才是可能需要更被重視的部分。《兒童權利公約》告訴我們

兒少的權利不因其人口數量的多寡而增減，當臺灣兒少人口一路減少時，我們更需要一

套不隨人口比重浮動的制度承諾。

本期各篇論著，雖然我們沒辦法在此一一介紹所有文章，所要描述的是一條從生

育支持走向照顧正義的軌跡。這條軌跡的核心，是三個層次的轉向。第一，價值上，從

將兒少視為解決人口危機的手段，轉向承（肯）認其作為權利主體的地位。第二，制度

上，從總量的擴張，轉向資源配置的區域正義、服務品質的實質保障，以及照顧勞動的

承（肯）認與尊嚴。第三，方法上，從以行政分類與績效數據為中心，轉向以兒少與家

庭的真實處境為中心。照顧正義從來不是單一部門、單一專業或單一世代所能獨力完成

的，它需要中央與地方之間的協力、政府與民間的分工、跨體系的網絡合作，更需要社

區作為照顧的共同承擔者。願本期的文章能為讀者提供一些思考，期待臺灣社會未來不

只是一個孩子願意被生下來的社會，更是一個每個孩子都能被好好照顧、好好長大的社

會。
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