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「定額進用」是最好的選擇？ 
－不同福利國家體制身心障礙 

就業情形的比較 

朱貽莊 

工作和就業是現代人獲取生活資源、

建立社會關係、獲得社會認可的主要方

式，保障所有人民具有工作的權利亦是民

主國家的基本精神，具有促進人力資本最

大化、增進個人尊嚴和社會凝聚力、帶給

個人和社會福祉的功能（WHO & World 

Bank, 2011）。為了促進身心障礙者可以充

分就業，民國 79 年修訂「殘障福利法」時，

將原來「獎勵」雇主僱用身心障礙者的政

策，改成了「強制性」的「定額進用」（張

幼慈，民 92），亦即要求各級政府機關、

公（私）立學校及公（民）營事業機構員

工總人數在一定人數以上時，應進用一定

比例具有就業能力之身心障礙者。這項政

策推行迄今已近 24 年的時間，從過去許多

研究可以發現，「定額進用」確實使身心障

礙者被僱用的人數增加，未達定額進用比

例的廠商家數下降，且實際進用的總人數

甚至超過法定應進用的人數（林昭吟、孫

健忠，民 99；蔡恩瑋，民 100；趙璟瑄，

民 96）；還有許多研究發現，如果沒有「定

額進用」規定，可能有許多單位並不願意

僱用身心障礙者（蔡宜蓁，民 102；陳柔

卉，民 101；廖亮陶，民 96；張幼慈，民

92）。 

然而進用人數增加就代表身心障礙者

整體受僱情形獲得改善？透過衛生福利部

社會及家庭署（民 102）與勞動力發展署

（民 102）相關的統計及調查資料，可以

發現民國 92 年 15～64 歲身心障礙人數將

近有 517,559 人，而到民國 102 年底同年

齡階段的身心障礙人數已達到 659,436

人，換算實際已進用人數占工作年齡階段

身心障礙人數的比例，可以得出民國 92

年為 8.86%，而民國 102 年底也僅占

11.00%（詳如表 1），這似乎意謂十年來透

過「定額進用」政策，身心障礙者就業率

僅僅提升 2.14%。此外，所謂「超額進用」

比例其實一直穩定維持在 1.2～1.4 倍之

間，而未達法定進用單位也一直維持在 10
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～14%左右，是否也意謂實際執行情形其

實沒有太大的突破，何況民國 98 年正式開

始實施新的定額進用比例後，雖然當年度

受到進用比例增加影響，使未達法定進用

比例升高（12.9%），但次年後又回到 10.9%

的狀態，似乎顯示「定額進用」政策一直

不能改變一定比例雇主對身心障礙者的態

度，進而實際僱用。 

表 1  臺灣身心障礙者定額進用實施情形 

年 
義務機關

（構）數 
法定 

進用人數 
工作年齡

身障人數

實際進用情形 
未達法定進用 
機關（構）數 

人 % 
占工作年齡

身障人數%
家數 % 

民 92 9,257 33,050 517,559 45,860 138.8% 8.86% 1,282 13.9%

民 93 9,684 34,410 547,667 47,048 136.7% 8.59% 1,185 12.3%

民 94 9,657 34,453 563,407 47,040 136.5% 8.35% 1,090 11.3%

民 95 9,715 34,714 582,620 48,120 138.6% 8.26% 1,019 10.5%

民 96 9,800 35,312 601,327 48,395 137.0% 8.05% 1,059 10.8%

民 97 9,977 35,836 612,688 49,816 139.0% 8.13% 1,025 10.3%

民 98 14,218 47,853 627,150 60,137 125.7% 9.59% 1,828 12.9%

民 99 14,773 49,638 636,029 64,785 130.5% 10.19% 1,605 10.9%

民 100 15,416 50,796 647,782 68,409 134.7% 10.56% 1,672 10.9%

民 101 15,776 51,770 660,984 69,823 134.9% 10.56% 1,622 10.3%

民 102 16,173 52,848 659,436 72,506 137.2% 11.00% 1,519 9.4% 

資料來源：研究者自行整理自勞動力發展署統計速報、衛生福利部社會及家庭署。 

 

即使「定額進用」政策增加了身心障

礙者的就業人數，但障礙者的整體就業情

形又是如何？作者整理歷年來勞動部及內

政部針對身心障礙者就業情形所進行的調

查資料，並且再與全國一般就業情形相比

較，結果發現相較於一般就業人口，臺灣

身心障礙者就業率長期以來是非常低的

（詳如表 2），似乎顯示了臺灣長期推動

「定額進用」政策並無法改變身心障礙者

整體的就業情形，與一般人口就業率的差

距平均維持在 34.68%左右。 
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表 2  臺灣 15 歲以上身心障礙者就業率與一般人口就業率趨勢比較 

年 障礙者就業率 一般人口就業率 i 與一般人口就業率落差 

民 89a 19.1% 56.0% 36.9% 

民 90 NA 54.6% - 

民 91 NA 54.4% - 

民 92b 22.5% 54.5% 32.0% 

民 93c 18.4% 55.1% 36.7% 

民 94d 18.4% 55.4% 37.0% 

民 95e 20.9% 55.7% 34.8% 

民 96f 22.8% 56.0% 33.2% 

民 97 NA 55.9% - 

民 98g 26.5% 54.5% 28.0% 

民 99 NA 55.1% - 

民 100h 16.8% 55.6% 38.8% 

備註：「障礙者就業率」指十五歲以上身心障礙人口中，就業者占有比率；「一般人口就業率」指

就業人口占十五歲以上民間人口（十五歲以上本國人口扣除武裝勞動力、監管人口與失蹤

人口，包括勞動力與非勞動力）之比率。 

資料來源：研究者自行整理。分別取自： 

a.內政部（民 89）。89 年臺閩地區身心障礙者生活需求調查提要報告。 

b.內政部（民 92）。92 年身心障礙者生活需求調查報告。 

c.勞動部（民 93）。93 年臺灣地區身心障礙者勞動狀況調查。 

d.勞動部（民 94）。94 年臺灣地區身心障礙者勞動狀況調查。 

e.勞動力發展署（民 98）。97 年業務報告。 

f.勞動部（民 96）。96 年身心障礙者勞動狀況調查。 

g.勞動力發展署（民 99）。98 年業務報告。 

h.內政部（民 100）。100 年身心障礙者生活狀況及各項需求評估調查報告。 

i.行政院主計總處（民 103）。人力資源統計年報資料。     

 

過去多數學者主張身心障礙者就業政

策分為二大取向，第一類採機會平等取向

（equality of opportunity approach），主要

以反歧視法為基礎，如澳大利亞、加拿大、

紐西蘭和美國；另一類則為定額進用取向

（employment quota approach），以定額進

用比例與差額補助費為基礎，如德國、法

國、荷蘭、義大利、奧地利、西班牙等

（Hasegawa, 2007; WHO & World Bank, 

2011; Shima, Zólyomi, & Zaidi, 2008）。然
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而進一步從 WHO & World Bank（2011：

238）出版的世界障礙報告卻也看到，如果

以 Esping-Andersen（1990）所提出的福利

國家體制劃分，可以發現代表自由主義國

家的美國（2005 年，38.1%）和英國（2003

年，38.9%）、代表組合主義國家的德國

（2003 年，46.1%）、以及代表社會民主主

義國家的挪威（2003 年，61.7%），身心障

礙者就業率有不同的表現，而前述採用「機

會平等模式」的國家多數被認為屬於

Esping-Andersen 所劃分的「自由主義國

家」，採用「定額進用模式」則被歸類於「組

合主義國家」或南歐國家，這是否顯示了

身心障礙就業政策與國家福利體制間存在

一定的關係？ Kim, Muntaner, Shahidi, 

Vives, Vanroelen, & Benach（2012）更進一

步以系統性文獻回顧方式探討不同福利國

家體制下就業與健康的關係，發現福利體

制是一個重要的決定因素，這似乎顯示不

同福利國家體制會因就業措施的差異，影

響身心障礙者就業。 

另一方面，自由主義國家向來相信市

場經濟的自由運作，不主張國家採取任何

角色來促進平等參與，僅提供最低限度的

社會保護（Lohmann & Marx, 2008）。因此

自由主義國家之所以選擇「反歧視法」，而

不是多數國家採行的「定額進用」，是認為

「機會平等取向」較「定額進用取向」好，

還是只是國家本身的意識型態使然？有別

於前兩者，以社會民主主義為中心思想的

北歐國家，最初並沒有採取定額進用政

策，同時也沒有訂定反歧視法案，卻仍然

有最高的身心障礙者就業率（OECD, 

2010），似乎在這兩種就業政策途徑之外，

或許還有更好的選擇。因此為了深入瞭解

臺灣選擇採取「定額進用」作為促進身心

障礙者就業的主要政策，究竟是否是較好

的選擇，本文透過文獻分析，並採取

Esping-Andersen 的福利國家體制劃分方

式，在「自由主義國家」選取英國和美國，

在「組合主義國家」選取德國和法國，在

「社會民主主義國家」選擇挪威和瑞典，

並加上臺灣經常借鏡的日本，希望藉由不

同福利國家體制的比較，釐清怎樣的就業

政策才是促進身心障礙就業較好的選擇。 

 

 

英國在第一次世界大戰時期，並未立

法強制雇主以定額進用方式僱用身障退伍

者，1944 年制定「障礙者（就業）法」

（Disabled Persons (Employment) Act）

時，確立了政府有負責障礙者就業之義

務，並要求私人雇主僱用障礙者，然而能

夠達到僱用標準的比例逐年降低。定額進

用政策失敗的原因包括沒有適合的身心障

礙就業者、就業服務機構缺乏足夠人力、

政府缺乏有效宣傳等（Thornton & Lunt, 

1997）。1990 年中期，英國受到新自由主

義影響，積極提倡「工作福利取向、權利

與責任哲學」（Workfarist, Rights and re-

sponsibilities philosophy），其中針對身心障

礙者提出的「身心障礙者新政（the New 

Deal for Disabled People）」，即是在促使身

心障礙者與慢性病人可以進入職場（林昭
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吟、徐美、辛炳隆、劉宜君，民 96；葉秀

珊譯，民 90；Connolly, 2008）。1995 年「障

礙者歧視法」（Disability Discrimination Act, 

DDA）生效後，雇主被要求有義務對身心

障礙者的就業處所進行合理的調整，包括

輔具及服務的提供。英國改採反歧視法

後，身心障礙者在公部門就業的比例快速

增長（林昭吟、孫健忠，民 99），尤其女

性多於男性（Roulstone, Prideaux, Priestley 

& Woodin, 2009）。不過 Jones（2009）曾

使用 1991～2004 年英格蘭健康調查數據

資料分析 DDA 對於勞動市場的影響，沒

有發現有具體的證據；Bell & Heitmueller

（2009）和 Pope & Bambra（2005）的研

究同樣顯示出 DDA 並不能有效縮小身心

障礙者與非身心障礙者就業率的差距；從

Jackson, Furnham & Willen（2000）的調查

研究也可以發現，DDA 只能使雇主在知識

和態度上有所改變。此外，英國仍有將近

一半（47%）的障礙者在就業相關的場合

裡感受到被歧視的經驗（Roulstone et al., 

2009）。至於官方統計資料則顯示 2002～

2009 年英國工作年齡障礙者的就業率大

約從 44.5%提高到 47.5%，與非身心障礙

者就業率相較，之間的差距逐年縮小

（Office for Disability Issues, 2012）（詳如

表 3）。 

表 3  英國（Great Britain）身心障礙者就業趨勢（男生年齡 16～64、女生年齡

16～59） 

year Disabled Non-disabled Gap between disabled and non-disabled 

2002 44.5% 80.7% 36.2% 

2003 45.4% 80.7% 35.3% 

2004 46.8% 80.5% 33.7% 

2005 47.0% 80.4% 33.5% 

2006 47.4% 80.2% 32.8% 

2007 47.2% 80.0% 32.7% 

2008 48.3% 80.0% 31.7% 

2009 47.5% 77.7% 30.3% 

2010 48.4% 77.5% 29.1% 

2011 48.8% 77.5% 28.7% 

2012 48.9% 78.0% 29.1% 

資料來源：引自 Office for Disability Issues, 2012。取自 
http://odi.dwp.gov.uk/disability-statistics-and-research/disability-facts-and-figures.php#imp 

備註：2010 年後資料統計上有所改變，所以無法直接比較，僅能做為參考。 
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美國向來不採取強制僱用政策，主要

措施放在消除對身心障礙者的差別歧視

上。1973 年「復健法」（the Rehabilitation 

Act）特別規定，與聯邦政府簽約超過一定

金額，應優先僱用身心障礙者，如不積極

僱用，當事人可向勞動部提出控訴，必要

時終止契約（張幼慈，民 92）。為了擴大

「復健法」的精神到私營企業，1990 年公

布「美國身心障礙者法案」（The Americans 

with Disabilities Act, ADA），全面禁止在僱

用和解僱上對身心障礙者有所歧視，認為

只要透過合理的調整和改善就業環境，就

可以使身心障礙者參與主流活動，成為第

一個「以權利為基礎（rights-based）」的身

心障礙政策典範（Heyer, 2008）。然而並不

是所有的身心障礙者都受到 ADA 的保

護，當合理的調整過度困難，或經由評估、

職能測驗、其他準則衡量均顯示工作困難

時，雇主被允許只要提供合格的標準，不

需要特別調整（Hasegawa, 2007; Heyer, 

2008）；而能確保政策執行的工具就是民事

訴訟，也因此雇主容易為了降低僱用成本

或害怕訴訟風險而避免僱用（Acemoglu & 

Angris, 2001）。從 DeLeire（2000）的研究

顯示，ADA 通過後身心障礙男性平均的就

業率降低了 7.2%，Acemoglu & Angrist

（2001）也認為 ADA 使 40 歲以下的障礙

女性及所有工作年齡階段的男性障礙者就

業率下滑。同時根據康乃爾大學復健研究

和訓練中心長期調查工作年齡階段身心障

礙者就業率變化（Bjelland, Burkhauser, 

Schrader & Houtenville, 2010）（詳如表

4），亦顯示通過 ADA 後，身心障礙者就

業率反而逐步下降，而非身心障礙者就業

率卻有逐年好轉的趨勢。此些研究結果似

乎顯示了 ADA 不但無助於美國身心障礙

者就業機會的提升，反而造成就業率下

降。不過從 Houtenville & Burkhauser

（2004）和 Autor & Duggan（2006）的研

究顯示，造成就業率下滑的原因可能不是

受到 ADA 的影響，而是其他經濟和政策

發展，或者是身心障礙的定義大幅擴大，

以及「社會安全障礙保險（Social Security 

Disability Insurance）」帶來的效應。無論如

何，美國的經驗似乎顯示即使通過反歧視

法案，如果沒有更積極的作為，放任市場

自由運作的結果，是沒有辦法改善身心障

礙者的就業狀況。 
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表 4  1981～2010 年美國身心障礙者就業趨勢 

 
資料來源：引自 Bjelland, Burkhauser, Schrader & Houtenville, 2010, p3。 

 

 

 

不同於上述英國和美國的做法，德國

的基本社會精神認為身心障礙者不應該被

邊緣化，任何政策均以促使身心障礙者與

一般社會大眾融合為目標（ILO, 1998）。

德國早在 1917 年即規定一定員工規模的

企業應僱用戰爭受害者，1974 年的「重度
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障礙者法案」（the Severely Disabled Per-

sons Act）將保障對象延伸至所有重度障礙

者，無論是公部門還是私部門皆應依比例

僱用，否則需繳納差額補助費。1980 年修

訂「就業促進法」，規定雇主僱用身心障

礙者可以獲得政府貸款或支助，以實際利

益為誘因，吸引更多雇主進用身心障礙

者。2000 年修正「重度障礙者法案」時，

則規定雇主欲解僱工作六個月以上的身心

障礙者，必須獲得主管機關的同意。不過

「重度障礙者法案」並沒有使德國障礙者

的失業率減少，法定的標準也沒有真正的

達到。許多雇主將無法達到定額進用比例

歸因於找不到合適障礙者可以滿足他們所

提供的工作機會，同時認為僱用身心障礙

者可能使自己落入成本較大及缺乏競爭的

風險（王育瑜，民 94；張幼慈，民 92；林

昭吟、孫健忠，民 99；ILO, 1998; Ma-

harramova, 2001; Verick, 2004）。受到歐盟

整體政策的影響，德國在 2006 年時也提出

了反歧視法，以保障身心障礙者不會在工

作中受到歧視，但這並不影響德國採用「定

額進用」的身心障礙就業政策（Anne, 

Kathrin & Sandra, 2009; Heyer, 2008）。

Verick（2004）分析德國 1998~2003 年中

度障礙者與非身心障礙者就業率的變化，

發現二者一直穩定維持在 30%的落差（詳

如圖 1）。Anne et al.（2009）也報告 2003

～2006 年身心障礙者就業率雖然有逐漸

上升，但與非身心障礙者相較仍是低的，

且 2005 年仍有 27%的雇主沒有僱用身心

障礙的員工。從德國身心障礙者就業趨勢

的變化似乎可以說明，德國採用「固定比

例」的定額進用制度確實讓重度障礙者的

就業率達到一個穩定的狀態，然而就因為

僅能維持在一個固定的水準，即使 2000

年進行了修法，重度障礙者的就業率也未

曾改變。 

 

 
資料來源：引自 Verick, 2004, p19。 

圖 1  1998～2003 年德國身心障礙者與非身心障礙者就業趨勢 
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法國同樣是採取「定額進用」政策的

國家，1924 年時法國立法規定雇主必須提

供缺額給戰爭受傷者，1957 年時將適用對

象擴及到任何因為精神或身體損傷致使工

作能力不足者，然而到 1975 年修法時，仍

然沒有納入義務進用的要求，僅在勞動法

裡規定雇主一定比例的工作必須保留 15

天優先給身心障礙者，1987 年才確立了身

心障礙者可以是定額進用的受益者（ILO, 

1998）。雇主滿足定額進用義務的方式十分

多元，例如選擇進用障礙者、將 3%的數額

設立為庇護性就業部門、執行促進障礙者

就業的方案、或付一筆錢到障礙者就業整

合基金。此外，事業單位在遇有適合身心

障礙者的職位出缺時，必須向職業安定所

申報；對於職業安定所推薦的身心障礙者

無正當理由拒絕僱用，必須依拒絕僱用的

天數繳交罰款（王育瑜，民 94；張幼慈，

民 92）。不過從 Velche, Ville & Ravaud

（2009）的分析顯示，法國高達 90%的義

務進用單位沒有達到目標，甚至有 32%的

單位沒有僱用任何一名障礙者。從近年來

法國身心障礙者的就業情形同樣可以看出

（Ministère de l’Emploi, de la Cohésion 

sociale et du Logement, 2006; DARES, 

2009 、 2013; Nadia Amrous & Meriam 

Barhoumi, 2012），採取廣義定義（包括長

期患病、行動、日常活動或工作受到限制，

或者因為工作受傷者）時，身心障礙者就

業率與整體就業率差距不大，但以符合定

額進用政策的受益者來看，身心障礙者就

業率僅能穩定維持在 36%左右，且與整體

人口就業率的差距一直維持在 30%，並未

能有明顯改變（詳如表 5）。正因如此，

突顯出法國與德國雖然在身心障礙者就業

率的表現並不一樣，卻有著同樣的特色，

亦即兩個國家身心障礙者就業率均保持著

穩定不變的狀態，似乎再次顯示了採取「定

額進用」政策確實可以維持一個「穩定不

變」的就業水準，卻也同時面臨難以向上

突破的窘境。 

表 5  法國身心障礙者就業趨勢 

year 符合定額進用資格障礙者 廣義定義障礙者 15~64歲整體人口 

2006a 36.8% 42.2~55.1% 62.0% 

2007b 36.0% 65.0% 65.0% 

2008c 36.0% 53.0% 64.0% 

2011d 36.0% 56.0% 64.0% 

資料來源：研究者自行整理。分別取自： 

a. Ministère de l’Emploi, de la Cohésion sociale et du Logement (2006), p22； 

b. DARES (2009), p26； 

c. Nadia Amrous & Meriam Barhoumi (2012), p20； 

d. DARES (2013), p6。 
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北歐福利國家通常被認為較其他西方

國家能夠提供普及式的慷慨福利，雖然自

1990 年代後受到歐洲整體政策影響，開始

減少福利津貼的支出，然而相較於其他國

家，北歐各國的身心障礙者仍然獲得較全

面性的服務，同時也擁有較高的就業率（

葉秀珊譯，民 90；Hvinden, 2004; OECD, 

2010）。以挪威為例，1960 年代末的公共

政策開始認識到將身心障礙者融入主流社

會是國家的責任，因此投入許多資助以促

進障礙者融入社會，特別是勞動市場的參

與；1970 年代後，「就業」更被視為是身

心障礙者融入社會的指標（Vedeler, 2009

）。1990 年代的勞動政策重點強調以「工

作路線（the working line）」取代被動支持

的「社會安全路線（social security line）」

；1994 年的職業復健改革，更提出非常多

的就業方案，除了使登記接受公共就業服

務的障礙者人數增加了 25%，工作的同時

仍能保有相關的障礙津貼（Bergeskog, 

2001）。另一方面，挪威在「工作環境法案

」（The Working Environment Act）中規定

，雇主必須確保工作環境有合理的設計與

佈置，使企業可以聘請身心障礙者；如果

員工因故成為身心障礙者，用人單位應在

可能的範圍內，進行必要的措施，使員工

可以繼續工作，或使之後能回到合適的工

作上（Maharramova, 2001）。2009 年反歧

視法生效後，工作場所則採通用化設計，

不再是個別調整（Tossebro, 2009）。根據挪

威國家統計局最近的調查，15～66 歲身心

障礙者就業率在 2002～2013 年間多維持

在 40～45%，與非身心障礙者相較，彼此

的差距一直維持在 30%左右（詳如圖 2）（

Statistics Norway, 2013）。從勞動統計調查

也可以顯示，部分年齡階段的障礙者與非

障礙者就業率的差距甚至達到 40%；就業

的身心障礙者有 47%為兼職工作（整體人

口的兼職工作比例則為 26%），28%每週工

作時間少於 20 小時（Tossebro, 2009）。由

挪威身心障礙者就業率變化顯示，雖然挪

威花了許多經費在身心障礙者的經濟支持

和就業措施上，但對整體就業率的突破似

乎幫助不大，不過相較於美國與法國，挪

威仍然有較高的身心障礙者就業率。 
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資料來源：引自 Statistics Norway, 2013, p12。 

圖 2  2002～2013 年 15～66 歲身心障礙者與整體就業者變化趨勢 

 

瑞典是另一個典型的北歐福利國家代

表，傳統上強調薪資團結政策（wage 

solidarity policy）、豐富的所得維持體系

（income maintenance system）、高度就業

與低度失業（Hallerod & Larsson, 2008）。

自 1930 年代起即採取積極的勞動市場政

策，鼓勵勞工積極裝備就業力，達到「完

全就業社會」（full employment society）（葉

秀珊譯，民 90）。雖然「完全就業」是瑞

典勞動市場政策的目標，不過同樣的原則

在身心障礙政策中並沒有達到相同的程度

（Bergeskog, 2001）。為了促進身心障礙者

就業，瑞典提供了非常多的勞動政策方案

及職業復健服務，包括了工資補貼、職業

培訓及支持性就業措施等；為了協助失能

的障礙者重獲工作，瑞典的職業復健制度

要求雇主有責任確認與決定身心障礙員工

的復健需求，同時在財務上支援這些工作

（葉秀珊譯，民 90；Bergeskog, 2001）。「工

作環境法」（the Work Environment Act）確

保了身心障礙員工有繼續受僱的權利，除

非各種協助恢復工作的可能性與各種選擇

都已經試過，否則雇主仍應以開發各種可

能的工作機會為主（葉秀珊譯，民 90；

Danermark, 2009）。1999 年瑞典雖然也通

過了反歧視法，但被批評是將問題簡化為

個人發生的問題（Bergeskog, 2001）。根據

2008 年瑞典統計局的調查，瑞典工作年齡

階段身心障礙者整體就業率高達 61.8%

（雖然仍低於非身心障礙者的 77.1%），且

自 1998 年來都可以保持這樣的水準（詳如

表 6）（Statistics Sweden, 2009），顯示了「完

全就業」的勞動政策理念確實反映在身心

障礙者就業率；另一方面，有 65%的身心

障礙者可以獲得全職的工作，非身心障礙

者獲得全職工作的比例也不過 79%；即使

身心障礙者受聘於公部門的比例很高，但

是他們多數仍在私部門工作，且僅有 22%

接受政府的補貼（Danermark, 2009）。 

所有受聘者 

就業障礙者 
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表 6  1998～2008 年工作年齡階段身心障礙者、非身心障礙者與總人口就業狀態 

 
資料來源：引自 Statistics Sweden, 2009, p34。 

 

 

日本對於身心障礙者的就業政策同樣

採取「定額進用」措施，主要是戰後的立

法受到其他國家影響很大，社會強大的壓

力，迫使日本政府必須對身心障礙者的就

業採取立法程序（Hasegawa, 2007）。1960

年施行的「身體障害者僱用促進法」是日

本第一個對身心障礙者的就業規定，鼓勵

企業進用身體障礙者，並給予稅賦優惠。

1976 年修法時將定額進用制度改為強制

規定，雇主基於社會團結及企業責任，有

義務盡最大努力僱用身心障礙者（林昭吟

、孫健忠，民 99；Hasegawa, 2007）。義務

進用的規定使障礙者就業率增加，然而自

1983 年起，實際就業率只有小幅增長，原

因包括身心障礙人數增加、原來的障礙者

繼續被僱用、中途障礙者重返勞動市場困

難。1987 年修法時除了將適用對象擴充到

智能障礙者和精神障礙者，法案名稱一併

更改為「障害者僱用促進法」（Hasegawa, 

2007）。1997 年時則正式將智能障礙者的

人數納入法定僱用率計算，2008 年時則納

入中小型企業對障礙者的僱用責任（林昭

吟、孫健忠，民 99；Hasegawa, 2007、2010

）。根據厚生勞動省（2012）的調查顯示，

因為定額進用政策而受僱的身心障礙者人

數雖逐年上升，然而 2003 年及 2006 年的

就業實態調查卻也顯示，工作年齡階段身

心障礙者就業率仍然較整體就業率低（詳

如表 7）（厚生勞動省，2003、2008；總務

省統計局，2011）。且因為日本障礙者就業

情形的統計尚包括將近 20%「福利導向的

就業（welfare-oriented employment）」者，

亦即包括在非具有勞動關係的工作場所工

作，例如庇護工場及小型作業所（Kudo, 

2010），因此顯現出智能障礙者就業率高於

身體障礙者的現象。 

功能減少者總就業率 

能力受損者 無腎者 

非功能減少者 
就業率 總人口就業率 
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表 7  日本身心障礙者就業狀態 

year 障礙者合計 身體障礙者 智能障礙者 精神障礙者 整體人口 

2003a NA 41.7 49.2 NA 57.6 

2004 NA NA NA NA 57.6 

2005 NA NA NA NA 57.7 

2006b 40.3 43.0 52.7 17.4 57.9 

資料來源：研究者自行整理。分別取自： 

a.厚生労働省（2003）「身体及び知的障害者就業実態調査の調査結果について」。 

b.厚生労働省（2008）「身体障害者、知的障害者及び精神障害者就業実態調査の調

査結果について」。 

c.総務省統計局（2011）「労働力調査年報」，p8。 

 

 

從上述國家的經驗可以知道，自由主

義國家主要以「反歧視法」做為身心障礙

就業政策的主體，不過從實證研究可以發

現，沒有具體的證據能夠顯示「反歧視法」

有助於提升身心障礙者就業率（Bell & 

Heitmueller, 2009; Kruse & Schur, 2003）。

而組合主義國家以「定額進用」做為主要

政策，從就業率的表現來看，共同特色是

十分穩定，這個現象與自由主義國家十分

不同。而社會民主主義國家並不是以「反

歧視法」或者「定額進用」為主，然而「完

全就業」的社會精神，讓障礙者在工作職

場上遭受較少的歧視，特別是瑞典，身心

障礙者就業率不但高達 60%以上，與非身

心障礙者的差距也最小。從日本的經驗同

樣可以發現，「定額進用」增加了身心障礙

者就業的人數，然而扣除「福利導向就業」

所占的比例，合理推測日本身心障礙者在

一般就業職場的就業率大約僅有 20%左

右。由此可見，如果僅以採用「定額進用」

國家（以德國、法國、日本為例）和採用

「反歧視法」國家（以英國、美國為例）

劃分，從身心障礙者就業率來看似乎無法

歸結出究竟哪種選擇較好，且無論採取何

種制度，身心障礙者的就業權利不平等現

象在兩種模式中都普遍存在。 

那麼到底促進身心障礙者就業的政策

應該選擇「機會平等模式」還是「定額進

用模式」？Hasegawa（2007）認為這兩種

取向都有缺點，他以美國和日本為例，從

四個方面比較了這兩個系統的差異，分別

是：1.機會均等的概念是否存在；2.就業系

統是否靈活；3.就業系統是否具有效率；

4.就業系統是否擔保了結果。首先，

Hasegawa（2007）認為美國有明確的政策

禁止對身心障礙者就業歧視，因此身心障

礙者可以根據法令尋求救濟及補救措施，
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或進一步向法院提出訴訟。相較之下，日

本「障害者僱用促進法」的目的是為身心

障礙者提供特殊就業指導，因此不具有「

機會平等」或「禁止歧視」的概念，容易

導致雇主以工作能力為藉口，支付低於基

本工資的薪資給身心障礙者；其次，美國

的 ADA 對於身心障礙者的定義是全面性

的，而日本對適用「障害者僱用促進法」

有嚴格的限制，如果沒有手冊，沒有辦法

在制度中獲益；再者，美國的反歧視模式

雖然具備了機會平等的概念，但 ADA 畢

竟只是一個法案，並沒有提供雇主一個精

確的標準可以讓其知道什麼樣的條件、什

麼樣的行動構成對個人的歧視，又必須作

出什麼水準的「合理調整」才不會被認為

有歧視的問題，而對於僱用和不僱用障礙

者的雇主也存在著不平等的負擔，聘請障

礙者容易導致被起訴的風險增加。反觀「

定額進用」制度比較可以掌握僱用的人數

，也能從進用率的變化預測固定的效果。 

Kudo（2010）以受僱於私人企業的身

心障礙員工人數進行比較，也認為定額進

用政策有下列缺點，包括：1.使身心障礙

者被標籤化；2.雇主寧願支付差額補助費

也不聘用障礙者；3.很難設置更有效的制

裁（如提高罰款）來強化系統；4.只是一

個量化的就業調節機制，身心障礙者低工

資和就業不足問題可能依然存在：5.很難

滿足身心障礙者倍數的成長以及多樣化的

需求；6.沒有證據表明它擴展或提升了身

心障礙者的就業領域及 7.獲得充分就業，

不過從進用人數來看，日本採取定額進用

制度確實使身心障礙者的就業人數增加，

因此認為提供一個典型的反歧視法，並不

能使障礙者的就業機會擴大。 

Heyer（2008）則分析了德國、日本和

美國之間的政策發展，他認為近年來德國

和日本雖然借鏡美國的經驗開始朝向以權

利的角度修正身心障礙就業政策，同時各

種在地的身心障礙權利運動也朝向以「權

利模式」取代「福利模式」，但不包括會取

消「定額進用」政策，因為許多提供給身

心障礙者的福利政策雖然假設了障礙者的

差異性，但並不一定是「歧視」障礙者，

也認為提供這些特別的服務，能使身心障

礙者獲得更好的生活。而強調自由主義的

美國，幾乎不干預公民的福祉，因此「特

殊需求」被視為污名化的象徵，ADA 的立

法證明了社會運動影響政策的能力，也對

國際身心障礙權利運動帶來強大的衝擊效

果，然而這些條件在德國與日本的歷史發

展上都是不具有的。 

既然「反歧視法」和「定額進用」政

策各有優缺點，本文一開始以 Esping- 

Andersen 的福利國家體制為基礎，加進了

代表社會民主主義國家體制的挪威和瑞典

來探討，確實發現挪威和瑞典並不以「反

歧視法」和「定額進用」制度做為促進身

心障礙者就業的主要政策，而是予以非常

多的就業支持措施，結果身心障礙者整體

的就業率相對是高的。此外，從文獻回顧

的過程中還可以發現，無論是採取哪一種

政策取向，事實上所有的國家都不斷在改

進協助身心障礙者就業的各種措施，包括

提供支持性的就業服務、加強職業訓練、

提供更便捷的工作媒合、工作場所的改
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善、個人的協助、以及實施獎勵雇主僱用

的各種手段等，並不僅僅是單純地透過「定

額進用」的規定或者「反歧視法」就能達

到促進身心障礙者就業的目標，這似乎更

說明了國家在身心障礙就業政策中的角色

是重要的。進一步參考 OECD（2010）針

對各國身心障礙政策變化趨勢（1990～

2007 年）所進行的身心障礙政策類型分

類，發現德國被歸類在「社會民主主義」

模式，而日本被歸類於「自由主義」模式，

這似乎合理說明了德國的「社會團結主義

精神」與社會民主主義國家的「完全就業

精神」是接近的，因此即使採取「定額進

用」政策，卻仍然具有較高的身心障礙者

就業率；而日本也採用「定額進用」政策，

但身心障礙就業政策接近自由主義國家，

例如美國，因此身心障礙者就業率並沒有

好的表現。也就是說，促進身心障礙者就

業的關鍵恐怕不是國家是否有「反歧視法」

或者是否採取「定額進用」政策，而是國

家的積極角色，以及國家推動身心障礙就

業政策的意識型態。 

 

從上述的分析可以知道，「定額進用」

達成比例並不能代表身心障礙者整體就業

情況獲得改善，尤其透過前述先進國家的

經驗更可以發現，促進身心障礙者能夠充

分參與就業的較好選擇，似乎不是取決於

該國家究竟採用「定額進用」還是「反歧

視法」，而是國家對於「身心障礙者參與就

業」的看法，以及所採取的福利體制。臺

灣雖然早在民國 79 年制定「殘障福利法」

時，就已經在第 4 條中載明「殘障者之人

格及合法權益，應受尊重與保障，不得歧

視」，但「反歧視」一直不是臺灣促進身心

障礙者就業的主要核心，而是以「定額進

用」做為促進身心障礙者就業的主要政

策。從相關的研究成果和數據也呈現出臺

灣總是以身心障礙者進用人數超過法定進

用比例，而未足額進用的機關（構）數量

減少，做為促進身心障礙者就業的績效，

且除了要求義務進用單位依法必須僱用身

心障礙者外，其他促使這些進用單位能順

利僱用身心障礙者融入工作職場的措施十

分有限，事實亦顯示臺灣身心障礙者的就

業率是相當低的。由此可見，促進身心障

礙者能夠充分參與就業的「有效」政策，

不是基於該國家究竟採用「定額進用」還

是「反歧視法」，而是國家對於「身心障礙

者參與就業」的意識型態，如果國家認為

促進身心障礙者充分就業是整個社會的責

任，自然提供了許多配套的措施，以促進

身心障礙者「完全就業」的實現，如果國

家認為對於僱用單位不應該過度的介入，

即使有「定額進用」的要求，也僅是徒具

形式的以「法律」來強制遵守而已，對於

促進身心障礙者就業沒有太大的幫助。此

外，無論國家採用何種就業政策取向，促

進身心障礙者就業的目的都在使身心障礙

者融入社會，只可惜臺灣仍然停留在強制

義務進用單位以「定額進用」的方式僱用

身心障礙者，並未能將促使身心障礙者融

入社會視為是身心障礙就業政策的重點，

如此一來，「定額進用」可能僅僅增加了身
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心障礙者的工作機會，卻未必能達到促進

身心障礙者融入社會的目的。 

（本文作者為陽明大學衛生福利研究所博

士生） 

：本文感謝國立陽明大學衛生福利研

究所周月清教授在文章脈絡與論述

分析上的指導 

：定額進用、身心障礙就業政策、

福利國家體制 
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