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公部門兒童及少年福利發展 

劉邦富 

一、前言 

中國數千年的歷史與文化傳統，無不

特別關愛兒童，從易經的「蒙以養正」、禮

運大同篇的「幼有所長」與「鰥寡孤獨廢

疾者皆有所養」、孟子「幼吾幼以及人之幼」

的精神，可知我國自古以來歷代施政相當

重視兒童及少年福利（陶淑貞，1979）。 

政府於民國 38年遷台之後，一面加強

憲政實施，生聚教訓，整軍經武，一面展

開各項國家建設；在社會建設中，其項目

包括人民團體、社會保險、社區發展、合

作事業、社會救助及各項福利服務之推

行，並在內政部社會司設置各科主其事，

而在各項福利的推動上，除兒童福利外，

尚有老人福利及身心障礙者福利等業務。 

當前公部門兒童及少年福利項目琳朗滿

目，依據內政部 98年度兒童及少年福利服

務績效考核評量項目觀之，公部門兒童及

少年福利服務項目計有八大項 45小項（不

含核轉補助款及自行開發服務項目），這八

大項為：綜合規劃、發展遲緩兒童早期療

育、托育服務、弱勢兒童及少年福利服務、

兒童及少年保護工作、兒童及少年性交易

防制輔導及查處工作、兒童及少年發展輔

導及高關懷少年輔導工作，這些業務除由

公部門自行辦理者外，許多業務係委託非

營利組織提供服務，因此，欲將兒童及少

年福利服務內涵完整表達，實非易事，謹

選擇行政組織、政策立法、經費預算、經

濟扶助、育幼托兒及兒少保護等面向加以

敘述，嘗試歸納公部門兒童及少年福利之

發展脈絡。 

二、行政組織之調整 

民國 38年 4月中央政府組織調整，將

社會部裁併於內政部，改設社會司、勞工

司及合作司三司，有關兒童福利業務，由

社會司第三科掌理（蔡漢賢，2002）。民國

62年 2月「兒童福利法」通過，明定兒童

福利主管機關在中央為內政部，在省

（市）、縣（市）政府設社會處（局），及

至民國 88年 11月 20日中央政府依據「兒

童福利法」之規定成立內政部兒童局，成

為中央兒童福利行政專責單位，民國 92

年 5月因兒少二法合併修法公布「兒童及
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少年福利法」後，於同年 9月亦將少年福

利業務併入內政部兒童局，當時擬修正組

織條例成立「兒童及少年局」，惟因政府組

織改造而暫緩修編；目前內政部兒童局設

有綜合規劃組、福利服務組、保護重建組、

托育服務組及防制輔導組等五組業務單位

及秘書室、會計室、人事室等幕僚單位。 

至於地方政府社會福利主管機關，自

民國 88年 7月臺灣省政府精省後，地方政

府主管機關為直轄市、縣（市）政府，承

辦單位為直轄市、縣（市）政府社會局

（處），兒童及少年福利專責單位在社會局

（處）中設有兒少福利科者為臺北市、高

雄市、臺北縣、臺南市、桃園縣，其餘縣

市多隸屬於婦幼福利科、社會福利科或社

會行政科等（內政部，2010）。又因民國

99 年 11 月 27 日舉行五都選舉，自 99 年

12 月 25 日起，地方政府社會福利主管機

關已轉變成 5直轄市、15個縣（市）政府。 

另依據立法院於民國 99年 1月 12日

三讀通過之「行政院組織法」，新的行政院

組織架構將自民國 101年 1月 1日開始施

行（行政院研考會，2010），屆時內政部兒

童局及社會司之業務將併入衛生福利部，

兒童及少年福利業務則依性質分散於福利

服務司及保護服務司掌理。慶幸的是中央

主管社會福利行政層級終於提升至「部級」

組織，遺憾的是兒童福利專責機關即將消

失。 

三、政策立法之演變 

我國兒童及少年福利政策，可分別從

憲法及社會福利政策綱領中加以探討。民

國 93 年修正公布的「社會福利政策綱

領」，強調人民福祉優先、包容弱勢國民、

支持多元家庭、建構健全制度、投資積極

福利、中央地方分工、公私夥伴關係、落

實在地服務、整合服務資源等九大原則（內

政部社會司，2004）。就社會福利政策綱領

之內涵加以整理，我國兒童及少年福利政

策實具有「維持生計水準」、「累積人力資

本」、「提供專案協助」及「促進社會參與」

等四項重要目標，其內容如下： 

(一)維持生計水準 

政府應定期檢討社會救助的請領資

格、給付水準，及行政程序，以確保有需

要的人口得到適切的救助，且社會救助之

設計應以能維持人民在居住所在地區可接

受的生計水準為目的。 

(二)累積人力資本 

積極協助低收入兒童及少年獲得整合

之教育與照顧機會，累積人力資本，以利

脫離貧窮。 

(三)提供專案協助 

針對人口特質之需求，政府應結合家

庭與民間力量，提供適當的服務，以促進

其身心健全發展；對經濟弱勢之兒童及少

年應有專案協助，以提升生活品質。 

(四)促進社會參與 

政府與社會應協力營造有利於兒童及

少年身心健全發展之家庭、學校、社區、

及社會環境，提供多元的社會參與管道，
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以豐富其社會資源。 

至於立法方面，兒童福利法是我國最

早完成立法的社會福利法律，於民國 62

年制定公布，由於當年立法過程相當匆

促，而且受到一些國際及國內政治經濟因

素的影響，以致立法基礎是政治考量大於

兒童福利的考量，其內容偏向殘補式的觀

念，致使整個福利投資偏低（馮燕，1992）；

不過自從兒童福利法訂頒後，歷年與兒童

福利有關的各種兒童設施與其相關規章辦

法暨行政措施，開始有了法源基礎（蔡漢

賢，2002）。兒童福利法在民國 83年修正

時，則已參採聯合國兒童權利公約的精神

與內容，包括建立出生通報制度、規定各

級政府及機構處理兒童相關業務時，應以

兒童最佳利益為優先考慮、建構兒童保護

責任通報系統、以及設置業務專責單位

等，使兒童權益獲得更大保障；另在民國

88年、89年及 91年分別為因應精省的業

務需要、或配合行政程序法的規定而修正。 

最近一次修法，係於民國 92年 5月將

兒童福利法與少年福利法兩法合併修正為

「兒童及少年福利法」，強調家庭是兒童及

少年最佳的成長環境，對弱勢兒童之保

護，著重其家庭功能之維護與重整；確立

對兒童及少年教養仍為父母應盡之責任，

政府與民間團體機構則基於協助立場，協

助父母共同促進兒童及少年身心健全發

展。此外，為保護兒童及少年人身安全，

於民國 84年通過「兒童及少年性交易防制

條例」，民國 86年通過「性侵害犯罪防治

法」，以及民國 87年通過的「家庭暴力防

治法」，均顯示政府保障未成年人的人身安

全與身心發展之決心，並規範各級政府單

位依法設立相關保護體系積極以公權力介

入各項兒童及少年的惡性對待事件（鄭麗

珍，2008）。 

近年來為因應我國社會與家庭結構變

遷趨勢，民間團體亦認為我國兒童及少年

福利法過度偏重於兒童虐待、收出養等兒

童保護事件之補救性福利措施，缺乏全面

觀照兒童及少年所需之支持性、發展性福

利措施，以及須加強各部會行政系統間橫

向協調等理由建議修法（台少盟，2009），

內政部兒童局亦已再度完成「兒童及少年

福利法」修正草案，將隱私權保護、高風

險家庭關懷輔導、媒體管理與規範、兒少

機構專業人員消極資格、兒童及少年表意

權、社會參與權之精神納入修正草案，並

增列國內收養為優先之原則規範，修正草

案業經行政院 98年 12月 29日函送立法院

審議中（內政部兒童局，2010a）。 

四、兒少經費之編列 

在資源分配過程中，兒童及少年這個

階段係明顯的弱勢族群，雖然兒童及少年

人口數達 20%，以兒童局近三年所編列的

兒童及少年福利經費占內政部社會福利經

費的比率約僅 6%～7%之間（內政部兒童

局，2010a），顯然不成比例；至於地方政

府所編列之兒童及少年福利經費，98年度

共計編列 71億 562萬 5,143元，加上兒童

局 98年度編列 61億 5,275萬 4,000元（內

政部，2010a），平均分配全國兒童及少年

每人每年約僅 2,792元。 

兒童及少年福利經費相對較少的原
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因，除了受到預算排擠的影響，多年來身

心障礙者福利及老人福利一直是福利預算

的大宗，兒童及少年福利預算僅能依靠總

統競選政見，如三三三安家方案增加編列

兒童醫療補助經費；其次，則是因應新聞

事件的「議題式施政」，例如在民國 95年

兒童節前夕發生中風的卡債阿嬤殺死兩幼

孫慘劇之後，行政院隨即公布以五億元搶

救高風險家庭的三大措施，提供緊急生活

扶助、增聘地方社工人員與擴大補助民間

團體介入照顧，中央增加的經費動用行政

院第二預備金，並要求地方政府籌措配合

經費，顯示中央政府施政對兒少福利經費

缺乏整體規劃，導致未能依據兒童及少年

福利需求而成長。 

五、兒少經濟扶助 

貧童生活補助計畫最早可追溯至民國

48年的貧苦兒童家庭補助制度，該計畫由

省立臺北、台中育幼院試辦院外貧童生活

補助制度，每年編列補助名額 300名，凡

撫養 12 歲以下子女五人以上之貧苦家

庭，自第五個子女給予家庭補助，每半年

一期，期滿若接受補助之原因未消失，則

可繼續申請補助（孫健忠，1993）。 

自民國 54 年起依據民生主義現階段

社會政策，在七大工作項目的「社會救助

及福利服務」中，明列改善公私立救濟措

施，救助貧苦老幼人民維持最低生活，並

鼓勵公私企業民間團體擴建兒童福利措施

等；於民國 60年 3月臺灣省政府頒布「臺

灣省改善貧民生活四年計畫」，開辦家庭

補助，以一級貧戶為限，每戶以戶長為對

象，每月發給 200元，每增加一人加發 100

元（孫健忠，1993）。臺灣省政府於民國

61年底推動小康計畫，以消滅貧窮為施政

目標，除了擴大救助、收容、安養，使一

級貧民全部獲得安置外，並加強輔導貧戶

適齡兒童入學等措施。至於貧窮家庭兒童

生活扶助，自民國 63年起由各縣、市政府

配合人口政策統一規定第二款低收入戶戶

內 15歲以下兒童（每戶限兩名）每人每月

發給家庭補助費 1,300元，民國 83年年除

了第二款低收入戶每月每戶 3,800 元外，

又增加第三款低收入戶戶內 15 歲以下兒

童（每戶限兩名）每人每月發給家庭補助

費 1,400元（臺灣省社會處，1996）。 

依據社會救助法規定，生活扶助以現

金給付為原則，中央、直轄市主管機關並

得依收入差別訂定等級，導致當前低收入

戶生活扶助等級不一致，臺灣省轄內各縣

市分一、二、三款，臺北市卻分為第０類~

第四類，高雄市則又稱第一、二、三類。

以 99 年度為例，在兒少家庭生活補助方

面，臺灣省第二、三款戶內 15歲以下兒童

每人每月 2,200元，臺北市第二類 18歲以

下兒童或少年每人每月 6,213 元，第三類

每人每月 5,658元，第四類每人每月 1,400

元（六歲以下每人每月 2,900元）；至於高

雄市第二類、第三類戶內 15歲以下兒童每

人每月 2,200 元。在高中（職）以上學生

就學生活補助方面，臺灣省第二、三款，

臺北市第二類至第四類，高雄市第二、三

類戶內就讀高中（職）以上在職學生每人

每月 5,000元（內政部，2010b）。 
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六、無依兒少之照顧 

育幼服務是我國兒童福利起步最早、

也是最重要的福利服務項目之一。臺灣光

復之初，於民國 35年成立臺灣省育幼院，

為我國第一所公立育幼院，收容困苦失依

兒童，民國 37年 1月於臺中另行設立省立

臺中育幼院，因而將臺灣省育幼院改制為

省立臺北育幼院，民國 56年設立省立高雄

育幼院（吳蕙玲，2000）；當時政府除設置

公立育幼院收容無依兒童外，亦鼓勵私人

興辦育幼收容服務，因此，在民國 63年育

幼院安置兒童人數達到 5,202 人，其後由

於社會環境變遷，貧困失依兒童少年逐年

減少，育幼機構收容人數亦呈遞減狀態。 

育幼機構為因應社會變遷、收容人數

遞減的趨勢，其服務對象逐漸轉型，目前

育幼機構安置個案問題類型相當多元，包

括管教不當及嚴重疏忽、法院交付輔導個

案、被惡意遺棄等，已跳脫傳統對於育幼

機構收容孤苦無依兒童之刻板印象（彭淑

華，2004）。 

至於少年安置服務，早期由少年觀護

所、少年輔育院等機構提供，其功能為少

年犯罪之矯治與預防；之後，在社會福利

思潮下成立少年之家，但仍以更生保護為

主收容出監後無家可歸之少年（張紉，

2000）。隨著「少年福利法」、「兒童及少年

性交易防制條例」之訂頒，加上「少年事

件處理法」由司法處遇轉向福利處遇之規

定，特別為收容少年之安置機構陸續輔導

設立。截至民國 99年 6月底止，我國兒童

及少年安置及教養機構共計 113 所（其中

公立 9所、私立 87所、公設民營 17所），

可提供床位 4,543 床，目前收容人數為

3,447人。 

七、托育服務之轉變  

早期為使本省農家婦女於農忙時期得

全力參與農事，並使農村兒童能獲得妥善

之保育與照顧，以免影響其身心健全發

展，於民國 44年起輔導縣市鄉鎮籌辦短期

的農村托兒所，民國 47年全面推行農村幼

兒保育工作。嗣後，臺灣省政府為增進兒

童福祉並配合家庭需要，於民國 64 年 7

月份起將農村托兒所改為村里托兒所，輔

導各縣市鄉鎮廣為設置，並積極獎勵輔導

私人創辦托兒所（林廷華，2004），至民國

78年止共設置公立村里托兒所 2,797所，

私立托兒所 1,133所，共收托幼兒 22萬餘

人，對學齡前幼兒保育及便利婦女就業貢

獻良多。 

隨著社會結構變遷，小家庭愈來愈

多，無法如過去傳統社會，擁有長輩代為

照顧孩子的支持；並且父母雙方都需外出

工作，孩子的照顧問題著實深深困擾著許

多父母親。托育服務的主要任務是「照顧

兒童」，然其社會功能是協助家庭與社會解

決育兒問題，所以托兒服務的發展會隨著

家庭與社會的需要而變。例如臺灣社會從

過去的農忙托兒所，到近十多年來快速增

加的課後托育中心，都是為了因應社變遷

與家庭需要而出現的托兒服務典型例證。 

「幼兒托育與教育整合」是臺灣當前

幼兒照顧與教育制度改革的重要議題之

一，是在企圖規劃處理現行「幼稚教育」
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與「托育服務」體制中，六歲以下幼兒教

育與托育功能重疊所衍生的問題；依現行

規定，幼稚園收四足歲至入國民小學前之

兒童；托兒所分為托嬰與托兒兩部分，托

嬰收托出生滿一個月至二歲，托兒收托二

足歲至六歲之兒童；惟依實際運作情形來

看，幼稚園與托兒所在收托孩子的年齡及

其服務的內涵，具有極高的重疊性與相似

性，而在制度面幼稚園與托兒所又分屬教

育與社會福利兩個行政部門管理，導致我

國幼兒照顧與教育制度紊亂的問題；為了

解決此一問題，政府、學者專家、幼托業

者已努力了二十餘年，直到民國 86年行政

院長指示內政部與教育部研議幼托整合方

向，及至民國 94年行政院核定幼托整合政

策終告定案，決議為：二歲以下之托嬰及

居家托育業務由內政部主管，將幼稚園及

托兒所合併為幼兒園，由教育部主政。內

政部配合教育部研擬「兒童教育及照顧法」

草案，亦經行政院於民國 98年 3月函送立

法院審議中（內政部兒童局，2010a）。 

八、兒少保護之推動 

近年來，由於國內經濟快速成長，社

會急遽變遷，家庭解組及暴力事件層出不

窮，兒童受虐待、疏忽、摧殘案件亦隨之

增加，臺灣的兒童及少年保護工作自民國

77年由民間機構率先倡導後，逐漸帶動政

府回應（江幸慧，2009），更由於兒童及少

年保護工作需要公權力的介入，目前已成

為公部門福利業務的主軸。 

根據內政部兒童局的統計資料顯示，

民國 89年兒童及少年保護人數為 6,059件

（其中兒童 4,093件，少年 1,966件）；民

國 94 年兒童及少年保護人數為 10,722 件

（其中兒童 9,897件，少年 2,802件）；及

至民國 98 年兒童及少年保護人數已增至

13,400件（其中兒童 6,646件，少年 6,754

件）。由此可見，隨著兒童保護體系的建

立，臺灣的兒童及少年保護案件數仍有逐

年增加的趨勢，政府有必要配置足夠的資

源與人力以推動日益擴增的兒童及少年惡

性對待事件。 

為建構兒童少年保護服務網絡，政府

除已設置 24小時婦幼保護專線「113」，提

供兒童保護諮詢、舉報、失蹤兒童協尋及

親職教育等服務；此外，為有效防治兒虐

問題，內政部於民國 94年成立「兒童及少

年保護與家庭暴力防治小組」，邀集專家學

者、相關中央部會、地方政府及民間團體

代表擔任小組委員，分別從風險預防、通

報處遇及評鑑考核等三大面向訂定下列改

進措施，其中在風險預防方面，提出建構

高風險家庭篩選轉介及關懷處遇機制，結

合村里幹事、公衛護士教育人員、托育人

員、員警、就業服務中心個案管理員、基

層小兒科、心理衛生醫事人員等基層人

力，運用其執行工作與民眾互動機會，篩

檢因失業、貧困、入監服刑、藥酒癮、精

神疾病、婚姻失調等問題導致兒童照顧不

周及兒虐的高風險家庭，並立即填寫評估

表，轉介地方政府社會局（處）處理；地

方政府社會局（處）接獲個案後，即由社

工員進行訪視關懷，評估高風險家庭問題

及需求予以協助，對有急困家庭，結合社

會救助系統提供經濟扶助，以減少兒虐事
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件發生外，對於確定為高風險家庭即交由

承辦之民間團體進行密集及長期之追蹤輔

導（內政部兒童局，2010b）。 

至於各地方政府推動兒童及少年保護

社工人力不足問題，內政部自民國 95年度

起協助地方政府增聘 320名兒少保護專責

社工人力，使每名社工員個案負荷量降

低，期以充足且專業的人力推動兒少保護

工作。 

九、結語 

兒童與少年是國家未來的支柱，政府

有責任給予照顧、保護，並提供發展所需

的相關服務與資源，面對社會快速變遷的

環境下，兒童、少年及其家庭所面臨的問

題日益增加，政府更須提供適切的福利服

務，以滿足其需求。我國當前保障兒童、

少年權益的政策、法令與服務措施，實已

漸趨完善，問題在政策執行部門能否落

實，提供適足的人力與經費，進行整體性

的規劃，誠如各界所言：「投資兒童及少

年，就是投資臺灣未來」，希望政府部門、

民間團體與全體民眾共同努力。 

（本文作者劉邦富現為朝陽科技大學社工

系教授） 
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