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少子化日本的幼兒教育改革
幼托的分合爭議與優質人才培育

翁麗芳 *

摘　要

「少子化」與「幼托整合政策」係 21世紀臺日共通的社會狀況，

「幼托整合政策」可視為當代兩國幼兒教育改革政策代表，也關係少

子化問題的解決。本研究彙整 1990 年代以來，日本的少子化相關法

規以及制法過程中的各種會議資料、官方發行的白皮書、經濟、幼教

機關提出的研究報告等，分析其從幼托〈幼稚園、托兒所〉分立歷經

「幼托一元」構想到「幼托一體」構想的過程。其結論為：日本當代

的幼兒教育與照顧問題錯綜複雜，3歲以下嬰幼兒的待托問題成為相
關政策焦點；日本政府從整體教育、經濟、家庭結構、女性的社會參

與、社會貢獻等諸領域處理幼兒教育與照顧問題，處處牽絆，以面面

俱到為目標，政策推動多所牽制以至難成。現任安倍晉三首相提出社

會保障法總體改革案，預定 2015 年達成托育問題等的解決。
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Early Childhood Education and 
Care Reform in Japan-Debate 
on Integration or Separation of 

YOCHIEN and HOIKUSHO and the 
Cultivation of High Qualified Citizens

Lee-Fong Wong*

Abstract

The〝integrated kindergarten-nursery school policy〞can be viewed as 
the indicator of contemporary policy reform of early childhood education 
in Taiwan and Japan. It also responds to one of the possible solutions to 
the trend of declining birth dates. This paper studies integrated laws and 
regulations relating to the Japanese declining birth rates, and all kinds of 
data covering the legislations, government white papers, reports (gathered 
by the economic/early childhood educational governmental agencies 
since 1990). The changes on the questìon of separation, continuity, 
and integration of HOIKUSHO (nursery schools) and YOCHIEN 
(kindergartens) are analyzed in this study. The Japanese government 
dealt with the issues of early childhood education and care in relating to 
social factors such as overall education, economy, family structure, equal 
employment and child welfare, and social contribution. As such, these 
problems are more complicate. As consequence, it is more difficult to 
promote the policies. Currently, the Japanese government has proposed a 
comprehensive reform of social security and tax, hoping that the dilemma 
in child care and child-rearing would be solved by 2015.
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壹、前言

「少子化」與幼稚園、托兒所統合為一的「幼托整合政策」，為

21世紀臺日共通的社會狀況。臺灣幼托整合政策由 2003 年公布草案，

2012 年正式實施，幼稚園、托兒所消逝，整合為幼兒園。無獨有偶，

日本也在 2003 年創設幼托整合辦公室，中央政府正式著手推動整合

的準備工作，然迄今，雖然出現整合機構「認定幼兒園」，但是幼稚

園、托兒所依然存在，被譏諷不僅未解決幼托雙軌問題，反而成為三

頭馬車狀況。

本研究基於 19世紀末以來臺日兩國重疊的幼稚園、托兒所發展

過程以及 21世紀初共同的「少子化」與「幼托整合」政策議題，探
討當代日本幼托整合政策的推動過程，分析其所謂失敗的原因，及新

願景、新制度的內涵，或可做為我國今後處理整合後幼兒教育與照顧

諸種問題的參考。

1990 年代以來的少子化相關法規以及制法過程中的各種會議資

料（厚生勞働省，2002a、2002b；內閣府共生社會統括官，2012）、
政府發行的白皮書（日文「白書」；內閣府，2009、2010、2011、
2012a、2013；內閣府少子化對策，2010、2012a、2012b、2012c、
2013a、2013b、2013c）、日本經濟研究中心等研究機關提出的研究
報告等，都是本研究重要的分析依據；另外，日本幼教學者以及學會、

期刊的相關研究報告、報導也提供本研究不同觀點的分析資料。

日本的政府組織分國家、都道府縣、市町村三級。國家行政機

關指包括 1府 12 省廳的中央省廳；1府是指内閣府，12 省廳指包括

主管教育的文部科學省、主管福祉事務的厚生勞働省等。都道府縣相

當於我國的縣市層級，都道府縣之下設置市町村（相當我國鄉鎮市層

級）；相對於内閣府及中央省廳的國家團體性質，都道府縣及市町村

都是地方公共團體。全國總計47都道府縣（含1都（東京都）、1道（北

海道）、2府（大阪府、京都府）、43縣、1,742市町村。首相即內
閣總理大臣，是最高行政決策者。

「兒童」一語，日文除了「兒童」、「幼兒」之外，還有「子ど
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も」、「こども」等詞，皆同樣是相對於成人之孩童的意思，然每一

詞語卻又蘊涵不同意涵。本報告多以「兒童」、「幼兒」譯之，少部

分譯為「小孩」。

貳、「少子化」與「少子化」意識的變化

一、「少子化社會」的形成

1989 年號稱日本社會 1.57警訊年（「1.57shock」，原文「1.57
ショック」），這一年的 1.57低生育率掀起日本社會「少子化」意

識序幕。生育率跌降不起，「少子化」成為社會集體恐慌，逐漸形成

「少子化對策」意識。於是，1994 年，文部、厚生、勞働、建設四省

大臣聯合推出了強化支援幼兒保育的天使計畫（「angel plan」，原文
「エンゼルプラン」），推動工作與育兒兩全的各種策略；1999 年，

推出新天使計畫，新計畫在原來的中央四省之外，還又納進大藏省及

自治省。總之，教育、福祉、勞工、建設及財政等中央主管部會都在

幼兒教育、保育政策上占一席之地。

「少子化社會對策基本法（草案）」在 1999 年出爐，4 年後，

幾乎在公布〈少子化社會對策基本法〉（2003/7/30）的同時，〈次世
代育成支援對策推進法〉（2003/7/16）以及首相特別任命的「少子化
大臣」問世。

依據〈少子化社會對策基本法〉，內閣府必須設置「少子化社會

對策會議」，首相擔任會長〈召集人〉，研訂「少子化社會對策大綱」

等。日本社會十餘年累積出來的少子化憂慮至此顯露無遺，然而，種

種政策議論中過度強調「少子化」的問題也遭指責，〈次世代育成支

援對策推進法〉便是以「次世代育成」取代「少子化對策」討論的結

果。簡言之，以積極作為取代消極悲情，少子化趨勢已成定局，人才

品質成為未來社會的競爭關鍵，就此展開支援新世代的成長，邁向正

向的培育未來優質人才的少子化對策。

〈少子化社會對策基本法〉、〈次世代育成支援對策〉不僅涉及
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幼兒養育、照顧問題，也包括青少年的成長、就業以及家庭的養育新

世代支援等，包涵各階段教育、經濟產業及國際競爭等人才需求的綜

合性法案。種種對策當中，輕減家庭教養負擔、提升生育率仍然是重

要目標。茲將 1999 年以來，少子化對策下因應的重要的幼兒教育、

養育相關法案彙整於下：

1999/12 少子化社會對策推進基本方針

1999/12 新天使計畫

2002/9/20 少子化對策外加之提案（原文「少子化對策プラスワ
ン─少子化對策のいっそうの充實に關する提案」）

2003/7/30 〈少子化社會對策基本法〉；2005/4修訂。
2003/7/16 〈次世代育成支援對策推進法〉
 內閣府設置「少子化社會對策會議」，研訂「少子化

社會對策大綱」。

2004/6/4 少子化社會對策大綱〉

2004/12/24〈小孩‧育幼加油計畫〉、〈2005-2009 年度少子化

社會對策大綱重點政策之具體實施計畫〉

2007/12　 「少子化社會對策會議」制定公布「為小孩和家庭加
油的日本」重點戰略〈「子どもと家族を應援する日

本」重點戦略〉

2008/12　 「少子化社會對策會議」提言：「“大家的＂少子化
對策」（“みんなの＂少子化對策）

2010/1/29 「少子化社會對策會議」決議並經內閣會議通過，公
布「小孩‧育幼願景」〈「子ども‧子育てビジョ

ン」〉

2012/6/15 社會保障‧稅一體改革確認書（「社會保障‧税一

體改革に關する確認書」）

2012/8/10 参議院本會議可決‧成立小孩‧育幼相關 3法
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二、從「少子化對策」到「小孩‧育幼支援」

〈少子化社會對策基本法〉中明確規範國家在幼兒保育事情上的

責任與義務，成為當前所有育幼相關政策的依據。以下摘譯其第 9、
第 11、第 12條內容。

政府每年應向國會提出少子化狀況及少子化施策的報告書。〈第

9條〉
國家及地方公共團體應呼應養育小孩者的多樣需求，提供良質

的保育服務等，並努力充實病兒保育、低年齡幼兒保育、假日

保育、夜間保育、延長保育及臨時保育，擴充課後健全照顧等、

其他保育等相關體制的配套，以及促進提供保育服務相關資訊

的必要措施，同時，促成靈活運用幼稚園、托兒所等保育服務

設施，達成提供育幼相關資訊及諮商實施等的育幼支援。

國家及地方公共團體應慮及幼稚園在保育上的角色，充實其保

育角色的同時，有關前項其他保育等相關體制配套的推動，應

致力幼稚園與托兒所銜接的強化以及幼稚園與托兒所相關設施

的總合化。〈第 11條〉
國家及地方公共團體應致力整備地方上生、育小孩者的支援據

點，同時對於致力形成能安心生、育小孩的地域社會活動的民

間團體的支援，促進小孩與其他世代的交流等的措施，推動支

援生、育小孩者的地域社會的形成。〈第 12條〉（內閣府，
2005）

由於〈少子化社會對策基本法〉，2003 年起，發行少子化白皮

書，公開幼兒保育服務以及幼、托合作、整合政策的狀況成為日本政

府年度性工作。內閣出現「青少年育成及少子化對策担當」、「少子

化‧男女共同参斵担當」大臣也始於 2003 年。這種由首相機動任命

的「特命担當大臣」制度反映少子化問題的嚴重性，也顯示執政當局

將之拉升至國安層級，嚴陣以待的態勢。十年來政黨輪替，首相更迭

7次，每一任內閣都有 1至 3名特命大臣負責少子化及其他重要議題，
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1 「待機兒童」為日本當前幼兒托育政策專有名詞；意指排在托兒所入所候
補名單，等待機會進入托兒所的幼兒。

如 2003 年第一次小泉內閣設置「青少年育成及少子化對策担當」〈小

野清子〉，2005 年第三次小泉內閣設置「少子化‧男女共同参畫担

當」〈豬口邦子〉，2006 年第一次安倍內閣設置「少子化‧男女共

同参畫」〈山口早苗〉大臣，目前〈2012 年 12月啟動〉的第二次安
倍內閣森雅子大臣的職稱是冗長的「少子化‧男女共同参畫、消費

者及食品安全特命担當大臣」。邁入 21世紀的這 13 年，日本顯然不

減少子化問題重視度，並且將併合提升女性地位等問題全面檢討少子

化對策。

2009 年修訂公布，2010 年實施，100人以下企業的部分延至
2012 年實施的＜育兒‧介護休業法＞也是社會配套少子化對策的一

例。該法訴求企業育嬰假、育兒假，打造友善育兒家庭的職場環境。

2012 年的修訂內容主要是追加以下 3點企業責任：
（一）養育不滿 3歲小孩員工若有需求，企業應設置 6小時〈5

小時 45分—6小時〉的短時間工作制度。

（二）養育不滿 3歲小孩員工若提出申請，應免除其一定場所外

工作。

（三）有看護需求家人的員工若提出申請，企業應准其看護假。

（厚生勞働省，2010）
企業育嬰假、育兒假相關規定 1991 年公布以來因為不具強制力，

成效不彰。少子化社會對策會議等強調「為小孩和家庭加油」，於是

出現上述 2009、12 年修改法令強制企業優待育兒員工的策略。2012
年 12月安倍新內閣啟動，打出擴大兒童津貼、托育服務及上述企業
育兒支援等多重方式「大家一起養」口號。總之，1989 年 1.57警訊
以來，「少子化」問題意識只見增強，不見揠弱。官方的少子化社會

對策因而持續不歇。

參、待機兒童 1 問題

從「少子化對策」到「次世代育成支援」，從《少子化社會白皮
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書》到《小孩‧育幼白皮書》，從小孩‧育幼加油到小孩‧育幼

願景，日本的幼教政策愈來愈厚實愈耀眼，「待機兒童」始終是其中

的關鍵詞。「零待機兒童」口號自 2002 年便頻頻出現於厚生勞働省

等育幼相關政策，現任首相安倍一上任便宣稱 5 年內根絕待機兒童問

題；幼托整合政策也不脫擴充保育量，消解「待機兒童」的目的。

一、待機兒童問題現況

待機兒童問題有地區性差異，集中在 0到 2歲幼兒，雙薪家庭
高比例的都會區。除了上述日本社會對於幼齡兒童家庭具備「全職母

親」期待，造成機構托育量供應不足的原因之外，收托 3歲以下幼兒
之機構須設置托嬰設備，須對應較高的教保人員配置基準，較繁瑣、

專門的飲食調配，經營難度高於 3歲以上部分，都是難以提升 3歲以
下幼兒托育供應量的原因。

日本全國待機兒童人口的半數集中於埼玉、千葉、東京、神奈川、

京都、大阪、兵庫等都會縣，而屬於農業縣的富山、石川、福井、山

梨、長野、愛媛各縣並不存在待機兒童的問題（厚生勞働省雇用均等

局、兒童家庭局保育課，2010）。
厚生勞働省每年都要進行待機兒童人數調查，表 1是 2007 年以

來待機兒童人數的變遷，表 2是目前待機兒童的年齡分布狀況。

表 1

2007年 ~2012年待機兒童人數變遷表
4月 10月 4、10月比較

2007 年 17,926 36,860 増加 2.1倍

2008 年 19,550 40,184 増加 2.1倍

2009 年 25,384 46,058 増加 1.8倍

2010 年 26,275人 48,356人 増加 1.8倍

2011 年 25,556人 46,620人 増加 1.8倍

2012 年 24,825人 46,127人 増加 1.8倍

資料來源：厚生勞働省雇用均等局、兒童家庭局保育課（2013）。保育所待機兒童
數（2012〈平成 24〉年 10月）について。取自 http://www.mhlw.go.jp/stf/
houdou/2r9852000002yapj-att/2r9852000002yar0.pdf
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每年 4月 1日是日本的新年度起始日，4月因此是就職、續職、
免職各種任免狀況浮動時機，4月的調查結果往往不能代表實際需求

狀況，政府依據前一年度調查的待機兒童人數努力擴充托育員額，即

使達到估計的需求量，實際需求卻又飆高。這樣的情形在官方各階層

嚴格檢討待機兒童以後，增加 10月份的調查，每年度對比 4月與 10
月調查結果，以求確切掌握待機兒童問題。

2012 年官方公布有 24,825名待機兒童，1—2歲的嬰幼兒是待機
兒童人口最大宗。對比 2007 年以來的 4月與 10月調查結果，顯然最
近 6 年待機兒童人口成長已經趨緩。

根據厚生勞働省公開的資料，2012 年 4月 1日托兒所總計 23,711
所，招收有 216萬 1千人。其中 0—2歲者有 79萬 9千人，3歲以上
者有 138萬 8千人（厚生勞働省，2013a）。2歲以下占全體托兒所人
口的 36.2%。托兒所招收 0—6歲 6個年齡層幼兒，但是實際招收狀

況是前 3個年齡層合計占 36.2%，後 3個年齡層合計占 63.8%。3歲
以上幼兒占托兒所人口一大半，再對照幼稚園的 3歲以上人口 160萬
6千人，待機兒童人口集中於 3歲以下的情形非常明顯。此種集中在
3歲以下的待機兒童人口結構是二十多年來的日本幼托問題特色。

在職父母使用育嬰假、育兒假的期間多在小孩出生的第一年，復

職上班時就要面對小孩托育的難題，所以 1—2歲兒比起 0歲兒處在
待機受托狀態者多出 4.5倍，這種狀況促使待機兒童對策將企業調整

工作型態、工作時間、延長育嬰假等企業文化、社會文化的變革也納

入目標。

二、安倍首相與待機兒童問題

安倍晉三第一次登上首相座是 2006 年 9月，2012 年 12月二度

掌權執政。再度出馬的安倍首相以復興日本經濟為口號，打出「成長

戰略」，提出「待機兒童解消加速化計畫」，將待機兒童與農業、大

學改革、健康長壽社會、贏在世界舞臺的年輕人，並列為推動現代日

本社會成長的重大問題。以下為安倍首相 2013 年 4月 19日公開講演
「成長戰略」的部分內容：
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「待機兒童」，全國有約 2萬 5千人。是個值得深思的問題。
但是，有一個從「全國最多待機兒童」狀況，想盡辦法，短短 3
年，實現了「零待機兒童」的市區町村 「橫濱市」！

我希望這個「横濱方式」在全國展開，盡快解消待機兒童問題。

首先，迄今未曾納入國家支援對象的認可外保育設施，以將來

的認可為目標為前提，強力支援。

迄今也不在支援對象內的 20人以下的小規模保育及幼稚園的長
時間延托，也納入支援對象。

再來是，活用租賃樓層等，一方面促成多様主體的托兒所設置，

新加入保育事業，同時放寬企業内保育要件，做好具即効性的

保育服務準備。

也必須穩住保育士人才。

具保育士資格者，全國有 113萬人。但是，實際任職者只有約
38萬人。有將近 7成的保育士在結婚、生産時就從第一線引退，

其後就不回保育現場了。

我將改善保育士的待遇處境，促進保育士復歸職場。

我準備了總合性的對策「待機兒童解消加速化計畫」（「待機

兒童解消加速化プラン」）。

「小孩‧育幼新制度」預定在 2 年後啟動。但是，狀況嚴重，

等不了那麼長的時間。所以，從今年度立即開始此計畫的實施。

2013‧14 年度的二年期間，整備 20萬人分保育量。再來，在保

育需求高峰點的 2017 年度之前，確保 40萬人分的保育量，邁

向「零待機兒童」。（首相官邸，2013）

5 年內解決待機兒童問題的宣誓之外，媒體大篇幅報導的另一個

焦點是「橫濱模式」〈原文「横浜方式」〉。橫濱市待機兒童人數原

來居全國排行榜首，2011 年時有 1,552名排隊候托的待機兒童，企業
CEO資歷的林文子〈女性〉，2009 年 8月接掌市長後，積極檢討幼
兒保育政策，2010 年度起待機兒童對策成為橫濱市重點施策之一，

2012 年 4月 1日待機兒童降至 179人，2013 年 4月降至 0（讀賣新聞，

2013）。
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今（2013）年 5月底，橫濱市衝刺保育 3 年有成的例子透過媒體

不斷傳播，「橫濱模式」成為安倍首相「待機兒童解消加速化計畫」

的成功典範。安倍的「成長戰略」還包括重用女性、〈對於申請育兒

假者的〉職場復歸支援等內容，不但重視待機兒童問題，也呼籲經濟

產業界支援配套措施，表現出徹底解決待托問題的決心。這些都也牽

涉下節論述的小孩‧育幼新制度內容。

三、待機兒童加速解消計畫

2002 年 9月厚生勞働省公布少子化對策外加之提案（「少子化

對策 plus one」），打出「零待機兒之作戰」（「待機兒童ゼロ作戦」）

方針，此後，年年宣揚要擴充保育量，解決待機兒童問題，待機兒童

人數消消長長，卻從來不曾達成「零」目標，更甚的是，經濟不景氣，

都會區反而出現待機兒童成長現象。預定 2013 年實施的新制度顯然

緩不濟急，於是，2010年10月，首相下令成立「零待機兒童特命小組」

（簡稱「特命小組」），特命小組在 11月 29日提出「中央與地方政
府同心協力解決待機兒童問題的『先跑』計畫」。

安倍首相「成長戰略」（參見前文「三」）講演也提及待機兒童

解除加速計畫：強調「以解除待機兒童為目標」，不待兩年後（2015
年〉小孩‧育幼支援新制度的實施，當下（2013 年）中央即將針對

有意願的地方提供最大可能的支援，展開最快的、釜底抽薪的方法。

所謂「有意願」，係指配合中央高標政策，將潛在托育需求也納入待

機兒童解消對象的地方政府。啟動中的加速計畫分兩階段：2013—15
年為緊急密集籌組期間，以「保育緊急確保事業」資金為財源運作；

2015—17 年為小孩‧育幼支援新制度轉換期。目前擬定「以租賃方

式及靈活運用國有地整備托兒所」、「確保保育士人才，以支撐保育

量的擴大」、「先行試辦小規模保育事業等新制度」、「支援有意成

為被認可園的認可外保育設施」、「支援企業内附設的保育設施」等

五大組配套擴充托育量（內閣府少子化對策，2013b）。
中央、地方雙管齊下的待機兒童加速解消計畫從硬體（找地新

建托兒所、舊建築整修、改建）、軟體（確保教保人力、提升托兒所

防災對應機能）層面多管齊下，意圖達成擴充托育量並保障幼兒教保
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品質（但是學者仍然抨擊品質問題）。以下彙整加速計畫裡規範地方

政府的 5項重點工作，說明當代日本政府的待機兒童以及教保政策觀

點。

（一）確保教保員人力以達成解除待機兒童問題

為儘快解除待機兒童問題，擴大托兒所數量的同時，穩住教保員

（「保育士」）人力也是必要課題。而且，與其企求新手人才，著手

改善工作條件，以穩住現有人才繼續工作更有必要。2013 年 1月 11
日內閣會議通過的「邁向日本經濟再生的緊急經濟對策」，便包含確

保教保員人才之重點項目，此項目明言是以解決待機兒童問題為目標

的；具體內容例如實施「保育士等處遇改善臨時特例事業」：對於著

手改善保育士等待遇處境的民間托兒所，以托兒所營運費中之「民間

設施給與等改善費（民改費）」為基礎，另外撥交相當額度的托兒所

營運費。托兒所教保職員的平均工作年資愈長，政府便相對提撥愈高

的改善費，藉整體性改善保育士的待遇處境以預防其離職。

（二）促進托兒所建築耐震化

2012 年 4月 1日日本全國托兒所建築耐震化率調查結果為

74.9%，發現除了各都道府之間呈現相當大的差異之外，公私立設施

之間也出現差異：72.6%的公立托兒所為耐震化建築，私立托兒所則

是 76.5%。職此，加速計畫指出努力促進托兒所建築耐震化是各都道

府縣政府的要務，2012 年度已經以預備費支援安心兒童基金，以基金

繼續提供托兒所進行耐震化工程支援。

在公立托兒所的設施整備費方面，總務省 2013 年度預算案將「災

害時對於需要援護者的社會福祉設施的耐震化」列入緊急防災‧減

災事業費對象內；地方政府單獨事業的公立托兒所耐震化工程也納為

緊急防災‧減災事業對象。

（三）推展保育服務的多樣化

包括延長保育、病兒‧病後兒保育等的多様保育服務是 2013—
2014 年度的具體推展重點，「待機兒童加速解決計畫」藉著 2012 年

度補正預算及 2013 年度預算案積極推展下列 4項工程：
1.保育及育幼支援的充實

藉 2012 年度補正預算的増加、延長，實施認定幼兒園事業費、
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團體型小規模保育事業、認可外保育設施營運支援事業等設施整備以

外的事業。

臨時保育事業方面，呼應育兒家庭需求，創辦假日以及長於一般

托兒所保育時間的「基幹型設施」（厚生勞働省，2013b：444）。
2013 年度繼續積極推動托兒所緊急整備事業、團體型小規模保

育事業、認可外保育設施營運支援事業等。

2.病兒‧病後兒保育事業
病兒‧病後兒保育事業設定 2014 年度結束時總計 200萬人次的

數値目標。

3.家庭式保育事業的推進
2013 年度預算案新設「家庭式保育開設準備經費」，補助家庭

式保育事業；2012年度補正預算增加「安心兒童基金」，延長實施「家

庭式保育改修事業」、「家庭式保育賃借料補助事業」、「家庭式保

育者研習事業」補助。「待機兒童解消『先跑』計畫」下的團體型小

規模保育事業同様提供「家庭式保育開設準備經費」「家庭式保育改

修事業」補助。

4.保育對策等促進事業費補助金的移撥申請

地方政府必須遵守保育對策等促進事業費補助金的移撥申請及成

效報告的繳交期限（厚生勞働省，2013b：445）。
（四）托兒所過敏等手冊的靈活運用

2008 年 3月厚生勞働省修正公布《托兒所保育指針》，據而策

定「托兒所品質提升之行動方案」，制作保健、衛生層面的托兒所的

過敏等的對應指引、餐食提供指引、感染症對應指引三手冊。

1.托兒所過敏等的對應指引手冊
托兒所過敏等的對應指引手冊是以托兒所、家長／監護人、醫療

關係者為對象，以三者對於過敏疾患具備正確知識，聯手進行適切對

應為目的。2012 年 9月更進一步完成開放複製的 DVD手冊，實體手
冊發送全國市區町村，並且在厚生勞働省網頁成立動畫視聴網站。

2.托兒所餐食提供指引手冊
托兒所餐食提供指引手冊除了呈現托兒所餐食方法多様化觀點

外，也提供托兒所職員、管理者、行政負責人者等製作查核表做為檢
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討、評鑑、改善幼兒餐食的參考。

3.托兒所感染症對應指引手冊（2012 年改訂版）

感染症對應指引手冊乃於 2009 年 8月發出的嬰幼兒感染症對策
的提示。對應 2012 年 4月〈學校保健安全法施行規則〉修訂，本手

冊也於 2012 年 11月提出修訂版。手冊說明感染路徑別的具體對策，

以及包括托兒所職員等人健康管理及預防接種的重要性（厚生労働

省，2013b：446-447）。
（五）托兒所等的安全管理及意外事故防止

托兒所及認可外保育設施的兒童安全管理素來即是官方政策重

點。「加速解消計畫」提示地方政府當依據《托兒所保育指針》（2008
年 3月 28日厚生勞働省告示第 141号）「第 5章健康及安全」對轄
下托兒所進行適切的對應；確立、強化以設施長或負責人為中心的意

外事故預防及發生時急救應變體制。

肆、幼托的區隔與幼托整合園的構想

一、幼托的區隔

6歲以前的學前階段，日本採幼稚園 =教育、托兒所 =兒童福祉
雙軌制度。

幼稚園與小學校、中學校、高等學校、中等教育學校、特別支援

學校、大學、高等専門學校同樣屬文部科學省管轄、學校定位〈法源

依據：〈學校教育法〉第 1條），係依據《幼稚園學習指導要領》實

施幼兒教育的教育設施。托兒所〈原文「保育所」〉則屬厚生勞働省

管轄、定位兒童福祉設施，依據〈兒童福祉法〉針對有需求之幼兒實

施保育。一般而言，幼稚園係以全職家庭主婦之 3—6歲幼兒為對象
的半日制機構；托兒所則是針對雙薪家庭 0—6歲幼兒的全日制機構；
但二者的區隔不僅收托時間而已。

茲以表 2說明幼托在設施性質、法源依據、教保內容、設置主體、
人員、財源與支付費、設施設備基準等層面的差異。



70 　第 111期

表 2

日本幼稚園與托兒所比較表

區分 幼稚園 托兒所

依
據

設施的性質
法令依據

學校
〈學校教育法〉

兒童福利設施
〈兒童福祉法〉

教
保
內
容
等

對象
開設日數
教保時間
保育、教育
內容

滿 3歲 ~就學前幼兒
39週以上〈有寒、暑、春假〉
以 4小時為基準※得實施臨時
保育
《幼稚園教育要領》
〈追求與《托兒所保育指針》
的相整合〉

0歲 ~入學前，欠缺保育的兒童
約 300日
以 8小時為原則※施行延長保
育、臨時保育
《托兒所保育指針》
〈追求與《幼稚園教育要領》相
整合〉

設
置
主
體

國家〈含國立大學法人〉、地
方公共團體、學校法人
※但，私立幼稚園的學校法人
化暫時為非必要條件

無限制

人

員

教保人員的
配置基準

1班 35人以下 0歲 3：1　1、2歲 6：1
3歲 20：1　4、5歲 30：1

資格

幼稚園教諭：
專修證照〈研究所畢業〉、1
級證照〈大學畢業〉、2級證
照〈二專畢業〉

保育士〈國家資格〉

任免依據
在職人數

〈教育職員免許法〉
11萬 1千人〈2012 年 5月〉

〈兒童福祉法〉
30萬 2千人〈2011 年 10月〉

財
源
與
支
付
費

關於營運
經費

私立〈私學助成金〉
2013 年預算案 333億日圓〈3~5
歲幼兒〉
〈2012 年預算 323億日圓〉
公立〈提撥交付稅〉

私立〈國庫負擔金〉
2013年預算案4,256億日圓〈0~5
歲幼兒〉
〈2012 年預算 3,962億日圓〉
〈國庫負擔 1/2、都道府縣負擔
1/4、市町村負擔 1/4〉
公立〈提撥交付稅〉

保育費
各幼稚園自訂保育收費〈政府
依家長所得發放就園獎勵補助
費〉

以市町村訂定保育費 依所得調
整負擔費用

設
施

設施設備基
準

〈幼稚園設置基準〉〈文部科
學省令〉

〈兒童福祉設施之設備及營運相
關基準〉〈厚生勞働省令〉

其
他

入所
設施數
園兒數

家長 /監護人與幼稚園設置者
訂立契約
1萬 3千所〈國公立 5千、私
立 8千〉〈2012 年 5月〉
160萬 6千人〈國公立 28萬 3
千人、私立 131萬 5千人〉

市町村與家長 /監護人訂契約
〈依家長 /監護人意願〉
2萬 3千所〈公立 1萬、私立 1
萬 3千〉〈2012 年 4月〉
216萬1千人〈公立85萬7千人、
私立 130萬 4千人〉

資料來源：保育研究所（2013c）。幼稚園と保育所の比較。月刊保育情報 438，15。
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雖然幼稚園、托兒所分屬學校教育（《幼稚園教育要領》）與兒

童福祉（《托兒所保育指針》）體系，然 3—6歲幼兒是幼托二者重
疊的對象，追求此二課程活動綱要的融合運用成為幼托的指導原則。

1947 年制定公布的〈兒童福祉法〉是托兒所實施保育服務的依

據，其後 1951 年制定的「兒童憲章」及 1994 年聯合國通過的「兒童

権利條約」都是日本保育政策的重要參照。相對於幼稚園的家長教育

選擇權，托兒所強調的是「兒童権利保障」，保障兒童的最佳利益的

観點。

國家（中央政府）制訂上述兒童福祉相關法規，都道府縣政府擬

定地方兒童福祉工作計畫及規範，市町村是托兒所事業的實施主體。

在私立托兒所營運經費上，中央政府負擔 1/2，都道府縣政府負擔
1/4，市町村政府負擔 1/4（參見圖 1）。市町村政府執行托兒所營運

具體管理：以國家的兒童福祉規定為原則，訂定申請托兒所保育服務

的使用者排序以及保育費用。弱勢者占排序優勢，然各市町村政府各

訂立其針對單親、身障等各種弱勢狀況之優先順序，分配幼兒進入托

兒所就托，稱為「措置制度」。保育費用依據幼兒家庭之年所得訂立

8個繳納級距，每月保育費用由 0至 10萬日圓以上，各市町村所有托
兒所（含公私立）費用一致。幼兒家長／監護人繳交保育費用的對象

為市町村政府。

私立幼稚園營運經費上，國家（中央政府）編制有「私學助成」

及「就園獎勵費補助金」。「私學助成」是提供給都道府縣政府的定

額補助，額度為 1/2以內；「就園獎勵費補助金」則是提撥市町村教

育委員會，支用於給家長／監護人的就園獎勵費，此就園獎勵費由中

央補助的額度是 1/3以內。私立幼稚園的教保費額由園方自訂，也因

幼兒家庭之年所得分五個級距，每月費用由 6,600至 2萬 5,700日圓，
幼兒家長／監護人直接繳交予園方。

簡言之，幼稚園是家長行使選擇權的教育事業，家長直接繳費予

幼稚園；托兒所是代替國家行使保育的兒童福祉事業，保育費用的收

取是國家的職責。
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圖 1　日本私立幼稚園、私立托兒所的經常費

資料來源：保育研究所（2013d）。私立幼稚園‧私立保育所の経常費。月刊保育情報，

438，15。

二、幼托整合與幼托整合園的構想

幼、托兩軌制度分立，二者的人員資格、設施設備以及教保內

容規範都不同，但是 3—6歲幼兒是二者重疊的對象。整合幼、托，
讓所有幼兒不分進入幼或托都獲有同等品質的教育與保育，此種稱為

「幼保一元」、「幼保一體」的幼托整合議題，二戰之前即已見討論，

二戰之後，1963 年當時的文部省、厚生省也曾聯合發出相關文書（田

澤薰，2012），議論不曾斷絕，近年因為少子化議題重新掀起討論熱

潮。2006 年修訂公布的（教育基本法）新設幼兒教育相關規定：「幼

兒期的教育是培育生涯人格形成基礎的重要之事」（第 11條），此
法條成為促使政府正視幼、托分軌、機能相異問題，審慎檢討幼托整
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合的依據。

幼托兩軌分立：主管幼稚園業務的是文部科學省初等中等教育局

幼兒教育課，主管托兒所業務的是厚生勞働省雇用均等‧兒童家庭

局保育課；2003 年，文部科學省在中央教育審議會裏設置幼兒教育

小組，厚生勞働省在社會保障審議會裏設置兒童小組，二小組召開共

同檢討會議，展開幼托整合相關議論，開辦總合設施示範事業。經過

3 年的磋商，2006 年，兩省聯手設立幼托整合辦公室：「幼保連攜推

進室」，10月公布「認定幼兒園」（「認定こども園」）的 4種型態
構想：幼托整合型（「幼托整合型」）、幼稚園型、托兒所型（「保

育所型」）、地方裁量型（全國認定こども園協會，2010）。幼托整
合型是綜合幼托的教育與保育功能的機構，幼稚園型是立案幼稚園加

附托兒所功能的機構，托兒所型立案托兒所加附幼稚園功能的機構，

地方裁量型是前述三型態之外，由地方政府自行裁量認可的機構。

三、「認定幼兒園」與幼托整合相關政策的演進

少子化現象持續不退，民眾對於教育、照顧需求多樣化，中央及

地方政府都覺知百餘年歷史的幼托制度已經疲於對應當代育幼問題，

尤其待機兒童問題長久未能解決，幼托制度與功能明顯出了問題（兵

庫県，2012），此為「認定幼兒園」構想產生的背景。2006 年幼托整

合辦公室定位認定幼兒園是「學前教育‧保育一體的一貫性的總合

設施」，推動實施；2008 年 7月 29日，文科省初等中等教育局、厚

勞省雇用均等、兒童家庭局召開「認定幼兒園制度普及促進相關事項

檢討會」，說明實施一年半來，獲有逾 9成幼兒園，近 8成家長的肯
定評價，只是在財源及餐點、會計處理上有實施窒礙；為促進普及，

除改善窒礙外並將創設「兒童交付金」（こども交付金）制度以闢財

源。

然而，相對於官方的實施成效良好評價，民間對於「幼保連攜

推進室」推出的認定幼兒園、幼托整合政策普遍不看好。塘利枝子

（2010）教授指出幼托整合的推展，有以下 8項艱困工程：
（一）幼稚園教育課程與托兒所保育課程的統一。幼稚園課程所

依據的《幼稚園教育要領》〈文部科學省〉與托兒所活動所依據的《托
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兒所保育指針》〈厚生勞働省〉的整合。此整合後的課程活動綱要暫

名「小孩指針」〈「こども指針」〉。

（二）主管機關的統一。在幼稚園、托兒所托的主管機關文部科

學省、厚生勞働省之外創設管轄二者的部會。「小孩家庭省」（「こ

ども家庭省」）是 2006 年新部會的暫定名稱。

（三）相關法令的制定與修訂。

（四）幼稚園與托兒所名稱的統一。「幼兒園」（「こども園」）、

「總合施設」是 2006 年提出的整合後的暫定名稱。

（五）幼、托的學費、保育費繳納方法等的整合。幼稚園的學費

是直接繳給幼稚園，托兒所的保育費用是繳付給市／區公所，整合後

當如何處理？

（六）幼、托官方補助費來源與額度均不同，如何整併？

（七）幼、托人員的配置基準不同，如何整併？

（八）幼稚園教諭具備國家證照，托兒所保育士具國家檢定考試

資格；如何整併證照？

塘利枝子（2010）批評幼托整合推展成效不彰，並且歸納出 5點
推動困難的原因：

（一）私立幼稚園的反對 
幼托整合政策要求幼稚園往下延伸收受 3歲以下幼兒，政府輕忽

私立幼稚園多有其辦學理念、建學精神（例如宗教），很難輕易對轉

彎的政策買單。

（二）政策反覆不定

2006 年開設「幼保連攜推進室」以來，內閣總理及文部科學大

臣幾乎年年換人，相關政策反覆不定，譬如原來有過整合幼稚園、托

兒所，統一名稱為「幼兒園」，再加一種「總合設施」之議，2011 年

卻又轉保留幼稚園、托兒所雙軌制，再加「（認定）幼兒園」，政策

反覆不定招怨連連。

（三）財源有困難

評估實施擴增保育量的認定幼兒園政策每一年需要追加逾 1兆日
圓的經費。

（四）幼托法源依據相異
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如表 2所示，幼、托法源依據相異，幼稚園是「教育」、全職家

庭主婦子女、教育設施；托兒所為「養護」、雙薪家庭子女、福祉設施；

幼托迥異的角色定位在日本社會裡已經根深柢固。

（五）幼托設備規範相異

廚房對幼稚園而言不是必要條件，而設置廚房（「給食室」、「調

理室」）是托兒所必要條件。

四、幼托一元化轉為幼托一體化

幼托整合諸多試行政策及批判之中，2010 年 1月 29日，內閣府
公布幼托整合政策大轉彎的「小孩、育兒願景」。願景說明「幼托一

元化轉為幼托一體化」，強調不追求一軌，以幼、托併合共存為目標，

徹底解決待機兒童問題的決心，並且提出 5 年期程的育幼支援政策

（內閣府少子化對策，2010）：
（一）擴增認可托兒所招生員額：毎年約增加 5萬人，預計 5 年

內擴增 26萬名額。
（二）2010 年有 762所的幼托整合型「認定幼兒園」，預計

2014 年時擴增至 2千所以上。
但是，依據幼保連携推進室發布的 2012 年 4月 1日全國認定幼

兒園的 911認定數，距離上述 2000所目標甚遠，情況不佳。表 3是 4
種類型及公私立別的「認定幼兒園」認定件數表。

表 3

2012年 4月 1日「認定幼兒園」認定件數明細表

認定件數
公私立 類型別

公立 私立 幼托整合型 幼稚園型 托兒所型 地方裁量型

911件 182件 729件 486件 273件 122件 30件

資料來源：文部科学省‧厚生労働省幼保連携推進室（2012）。認定こどもこども園。取自

http://www.youho.go.jp/press120425.html。
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伍、小孩‧育幼新制度（「子 ‧子育 新 」）

2009 年，內閣府開始討論「小孩‧育幼願景」，2010 年正式公

布願景；再而，2012 年公布「小孩‧育幼新制度」〈以下簡稱新制

度〉，是達成願景的手段。以下分：願景、新制度的形成、對於新制

度的批判、新制度與社會保障‧税一體改革 4項說明新制度。

一、「小孩‧育幼願景」

1990 年代以來策定、推動了不少的少子化相關計畫及對策，但

是不見成果。是以，內閣府決定將視點由「少子化對策」轉移到「小

孩‧育幼支援」（內閣府 2011：19）。
2009 年 10月內閣府少子化對策大臣、副大臣、大臣政務官組成

「小孩‧育幼願景檢討工作小組」，召集專家學者、幼托業者、中央、

地方業務承辦人等，並廣募國民意見，而後在 2010 年 1月 29日，內
閣會議決議通過「小孩‧育幼願景」（內閣府，2013：2）。「小孩
是主人翁」〈兒童為首〉是願景的基本思考點，目的在打造「重視小

孩的社會」，提供均衡、總合性的育幼支援。2010 年度版少子化白皮

書出現「小孩‧育幼願景」一詞，說明工作小組在廣集資料後，對

照日本社會結婚、生育實況，擬定出未來 5 年中央與地方攜手打造社

會全體支援育幼的願景（內閣府，2011：19）。
2012 年度版小孩‧育幼白皮書第一章名「邁向打造小孩‧育

幼新體系」，說明新制度是以市町村為實施主體，國家及都道府縣市

為後盾的單軌制度，目標是：「保障所有孩子有良質的成育環境，以

社會全體之力支援小孩及育幼家庭，整併包括幼托整合的小孩‧育

幼相關諸制度及財源」，制度內容包括提供一體性優質的學校教育與

幼兒保育、擴充幼兒保育量、充實家庭養育支援、統整小孩‧育幼

相關諸制度、財源及給付（內閣府，2012：18）。

二、小孩‧育幼新制度的形成

新制度的實施跟待機兒童問題、幼托制度的改革綁在一起。上述
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「保障所有孩子有良質的成長環境，以社會全體之力支援小孩及育幼

家庭」目標下，明確列出「幼托一體化：創設幼兒園」手段。具體而言，

新制度欲透過整合幼托相關制度〈包括創設新的整合機構「幼兒園」〉

與財源，達到擴充托育量，學前教保與學校教育相互銜接，並且內容

優質的境界。

小孩‧育幼支援法案在 2012 年 8月通過，明訂實施日期為
2013 年 4月 1日，規定：「國家應朝向設置小孩、育兒會議努力，

地方也應致力設置實施符合地方兒童及育兒家庭實情的小孩、育兒施

策」；即中央及地方政府都應設置「小孩、育兒會議」，諮詢、調查

審議幼兒相關政策。中央級的小孩、育兒會議成員必須包括兒童之家

長／監護人、都道府縣長、市町村長、事業經營者代表、工作人員代

表、小孩、育兒支援相關事業工作者、相關學者等；地方級小孩、育

兒會議也應參考上述成員結構，邀集均衡的、廣層面的相關人員參

與。2013 年 1月公布新制度實施期程如下：2012 年度通過相關法規

的立法，2013 年度具體檢討「小孩‧育幼會議」的設置；2014 年度

市町村進行認定幼兒園等相關準備工作，2015 年度正式實施。後面兩

個年度的進程特別加註是「預定」進度（內閣府、文部科學省、厚生

勞働省，2013：1）。
圖 2是小孩‧育幼支援法案通過後，小孩‧育幼新制度下，

育幼機構與育幼支援的關係圖。政府藉著統一給付，整合起所有的機

構。值得注意的是，幼稚園方框部分溢出，表示部分私立幼稚園不在

此新制度管轄內。
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圖 2　小孩‧育幼新制度下的育幼機構與育幼支援關係

資料來源：保育研究所（2013e）。子ども‧子育て支援法。月刊保育情報，438，17。

三、新制度的批判

成立於 1969 年的全國保育團體連絡會 2012 年裡便針對小孩、育

兒新體制提出 4次以上的公開呼籲。以下摘譯其中 2則：

2012 年 7月 7日
侵害小孩的権利的「小孩、育兒新體制」關連法案應該廢案。

關於「小孩、育兒新體制」修正法案的参議院審議（子どもの

権利を侵害する「子ども‧子育て新システム」關連法案は廃
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案に「子ども‧子育て新システム」修正法案の参議院での審

議にあたって）（全國保育團體連絡會，2012b）。

2012 年 5月 11日
保育市場化、侵害小孩的権利。要求「小孩、育兒新體制」關

連法案廢案。關於「小孩、育兒新體制」關連法案的審議〈保

育を市場化し、子どもの権利を侵害する「子ども‧子育て

新システム」關連法案を廃案に「子ども‧子育て新システ

ム」關連法案の審議にあたって〉（全國保育團體連絡會，

2012a）。

對於新制度的批判可以 2012 年小孩‧育幼支援法案的通過為分

界，2012 年以前，反對理由多落在保育制度由國家責任轉為市場化、

重量而輕忽品質與保護幼兒的責任；2012 年以後因為立法成功即將邁

入實施期，掛勾社會保障體制的立法內容與過程成為批判重點（參見

〈五〉新制度與社會保障‧税一體改革）。茲將近 3 年間各界批判

重點整理如下：

（一）2010—2012 年：批判新制度公開資訊不足

「反對新制度要求做好日本的保育‧育幼」團體的組成是新制

度受抨擊的一個鮮明實例。這個團體在 2010 年 10月由伊藤周平、大
宮勇雄等大學法律、幼教相關學者發起人，透過網路 3個月之間迅即
招募到破萬的聯署會員及 1千 2百萬日圓捐款，購買報紙版面刊載反
對新制度意見書。

學者及專業團體對於新制度的批判不外兩個重點：第一、新制度

顛覆日本保育制度，政府未善盡告知國民的責任；第二、新制度的規

劃忽略幼兒教保品質，不能真正解決育幼問題。

伊藤周平等指責新制度是顛覆日本當前托育（「保育」）制度

的制度，而政府未善盡告知國民責任，意指日本的托育制度係以市町

村為托育實施主體，政府對於欠缺托育之幼兒負有提供托育的責任，

家長／幼兒是被動承受者；但是新制度的設計是家長主動選擇托育機

構，家長與托育機構訂定契約，雖然托育服務多元多樣，但政府的角
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色由主動轉為被動，可預見將出現有托育需求之幼兒因而無法受托的

弊病。上述反對團體指出媒體對於新制度的報導焦點集中在幼保一體

化、幼兒園，但是並未具體說明托育制度將徹底改變，政府企圖蒙混

國民〈新システムに反對し、保育をよくする會，2012）。
除了對於新制度公開資訊不足的批判之外，其實還有擔憂新制度

不能周全保護兒童的指責。田澤薰（2012）便指責官方強調「一部分

理應委交民間的裁量權；教保水準可望因為競爭而提高，父母可以自

己選擇托兒所，不是被動接受通知，此種鬆綁、放寬管制的托兒所制

度是時代趨勢」（田澤薰，2012：136）的說法是成人觀點，欠缺兒

童觀點。

（二）2012 年以後：批判財源等的不安定性

民間（幼托專業團體及學者）雖然期待政府的育幼改革行動，但

是對於小孩‧育幼新制度、以及 2012 年的小孩、育兒關連三法卻多

所批評；主要觀點在於不認同新制度能有效解決托育需求，以及預設

財源的不穩定性。法學教授伊藤周平針對新制度的使用者付費及托育

提供方式撰文大肆撻伐，批評新制度名為強化育幼支援，欲解除待機

兒童問題，其實構築的是縮減公費支出的托育市場化新制度（伊藤周

平，2012）。簡言之，牽動「認定幼兒園」政策的幼教關連三法靠提

高消費税製造財源，但是，増税會降低社會保障、增加國民負擔，非

國民之福。

另外，幼托及婦女團體也抨擊育兒新體制，認為新體制等是政

府只求簡便速成、減輕成本的不負責任方式（全國保育團體連絡會，

2012b）；此外，以財政困難為由關閉公立托兒所，或是將公立托兒

所改交民間經營等近年各縣市都出現的景象也是反對論者批判政府縮

減保育經費，影響保育品質的焦點。

四、新制度的確立

2011 年 5月 23日，社會保障改革集中檢討會議在總理指示下將

包括幼托一體化的「育幼支援強化」溶入「社會保障安心 3大柱」的
第 1柱。在此之前，社會保障改革的主要論點在老人年金、高齡者醫

療及看護保險，與小孩‧育幼新制度並無交集。2012 年 1月 6日內
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閣會議議定「社會保障、稅一體改革案」：消費稅係法律明定的社會

保障目的稅，2014 年 4月提高至 8%，2015 年 10月提高至 10%，消
費稅收入用途擴大至少子化對處相關施策（新システムに反對し保育

をよくする會，2012）。
2012年 8月 10日，参議院通過社會保障‧税一體改革相關八法，

其中通稱小孩‧育幼關連三法的三法案成為小孩‧育幼新制度的實

施法源。關連三法是：小孩‧育兒支援法案、總合幼兒園法案及相

關法律的關係整備法案。民主、自民及公明黨三大黨協議確定 2015
年度正式實施小孩‧育幼新制度。以下是三大黨對於新制度聯合發

表的公開說明：

內閣府應整備小孩‧育兒支援法案及新認定幼兒園法所規定體

制

政府應針對幼稚園教諭證照與保育士資格檢討帶動幼托一體化

的改善方法。

為提供高品質的教育、保育，政府應針對幼稚園教諭、保育士

及課後兒童俱樂部指導員等待遇的改善，以及潛藏保育士人力

復職的支援進行檢討。

為達成幼兒教育、保育、育幼支援的質、量的充實，政府應致

力於確保財源安定。

以本法實施 2 年後為目標，檢討總合性的實施小孩‧育幼支援

的行政組織。

政府應檢討次世代育成支援對策推進法 2015 年度以後的延長，

必要時應研擬相關措施。（民主黨、自由民主黨、公明黨，

2012：3-4）

五、新制度與社會保障‧一體改革

新制度的成立可謂是 1990 年代以來少子化對策、待機兒童問題

諸戰略的成績單。然而，21世紀初是日本景氣不佳時代，2011 年 3
月 11日東日本大震災，包括核能外洩等的災後重建工程成為近 2 年
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日本當局最迫切課題，國庫緊縮，包括小孩‧育幼支援新制度等的

政策計畫被迫更改實施期程或內容。

社會保障關連法繁複、牽扯諸多跨領域執行問題，被批評是「前

代未聞的缺陥法」。衆議院審議階段媒體便報導指摘問題重重，即使

經過三大黨協議修正，問題仍未能完全消解。譬如制度設計是無須經

國會審議便可直接成立的重要基準制度，此雖說是促使順利實施的手

段，但卻冒著民主施政的大風險。

陸、幼托新制度的困境

2012 年公布確定小孩‧育幼新制度以來，批評不斷，幼托整合

政策是其核心問題。以「幼兒園」名稱而言，2003 年推出的「幼托

整合型認定幼兒園」為 4種類型的幼托機構之一，至 2006 年宣稱「認

定幼兒園」是學前教、保一體的總合設施，所有幼托機構都將整合為

認定幼兒園，2012 年定案的新制度卻又宣稱保留幼稚園、托兒所，再

增加「幼托整合型認定幼兒園」，合稱總合幼兒園。此幼兒園與 9 年

前的彼幼兒園是否同一物，複雜的狀況成為眾所指責的事實。再者，

9 年之間，內閣更迭 7次，民主黨與自民黨兩大政黨各有幼兒教育與

照顧論述，也都有下野再上朝的經驗。此種輪番執政的政局造成兩種

困惑：一則是政見無法貫徹，二則是政策無法劃清是前朝遺物還是吾

黨所宗者。2012 年 3月 2日內閣會議後厚生勞働省小宮山大臣與媒體

記者的對話便勾描出新制度的困境：

（記者）

新制度，非常，就是原本的狀態呀。並不是要幼稚園全面的移

行新制，說是以誘因吸引，那就是允許幼稚園繼續存在的意思。

民主黨一直訴求幼托一體化，這麼看來，〈自民黨〉給人倒退

走回頭路的感覺。

（大臣）
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〈新制度〉常常被報導成倒退或者不是一元化，是三元化，但

我認為絕非那樣。當初是想全部整合一起，構想案就有 6案，
但現實上全都要實現非常難。如果沒有消費税確保税源，要想

推動總合幼兒園的話，顧慮（人力、面積）配置基準、職員待

遇條件等問題，必須採自願方式。所以必須提出誘因吸引園所

自願進來。托兒所除了 0、1、2歲極少數所之外，在消費税提

高到 10%的階段時，拋出誘因，開始總合幼兒園方案，我推測
約 3 年時間所有的托兒所會轉為總合幼兒園。幼稚園方面，因

為宗教法人幼稚園等必須予教徒優先入園権，還有些名牌幼稚

園有其升學特色，⋯⋯這些原本就在預想之內的幼稚園排除之

後，其他的幼稚園加入總合幼兒園方案來的話，約 8成的幼稚
園加開辦臨時托育，這方面將有穩定的財源，我認為大多數幼

稚園會有意願加進來。我估計大約 10 年時間幼稚園可以全部移

行改制，最終是可以達成開辦多數的總合幼兒園的目標的。另

外，關於一元（單軌）管理，當初〈自民黨政見報告書〉承諾

創設小孩家庭省，但目前是無法的，所以，在内閣府裡設置一

個總合性統括部署，合併管理總合幼兒園以及剩餘的托兒所、

幼稚園，真正一元化進行，就不是三元化了。（厚生勞働省，

2012）

掌管兒童福祉的中央大員的此種樂觀卻又含糊的說詞，顯示新制

度內容的不確定性。本節綜合 1990 年代以來各界論述，歸納 4點的
幼托新制度的困境；前 2點是最近兩年（小孩‧育幼願景、新制度

問世以後）針對新制度的直接問題；後 2點是 2003 年以來幼托整合

議論中屢受探討，延續至今的改革課題。

一、從兒童福祉轉向社會保障制度，欠缺國家立場轉彎的說帖

小孩‧育幼新制度靠著併入社會保障‧税一體改革找到財源，

日本的幼兒保育卻因此將走上社會保險制度之路，1947 年以來定位兒

童福祉事業的托兒所保育制度將走入歷史。新制度有兩個特色：直接

契約制度、育兒保險制度，不但改變目前的保育制度，也顛覆二戰迄
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今日本的兒童保護思想。公共政策的此種轉變蘊涵相當複雜的問題，

伊藤周平等指責政府未清晰交代。

（一）嶄新的直接契約制度

當前（二次戰後迄今）認可托兒所的對象限於「欠缺保育的孩

子」，使用者（幼兒家庭）與托兒所之間並沒有直接契約關係，是市

町村對於使用者行使分配權的措置制度。新制度的「認定幼兒園」則

將「非欠缺保育的孩子」也納為對象；保育由國家的保障兒童成長責

任，轉變為家庭與保育機構之間的契約關係。簡言之，日本的保育由

公領域、國家責任，透過直接契約制度轉為私領域、家庭責任。

（二）嶄新的直接補助方式、育兒保險制度

當前（二次戰後迄今）國家編列的保育經費係使用在補助托兒所

經營上，新制度則採直接補助學齡前兒童家庭方式。新制度結合社會

保障、稅改革，意謂保育將走上使用者付費的社會保險制度，當前歸

屬兒童福祉體系的保育制度採用的是社會整體共同支援共助理念，而

直接補助、育兒保險的新制，採用的是使用者付費的公平理念。

新制度強調具有幼兒家庭福祉普遍化的意義，將篩選性強的現行

措置制度轉換為一般大眾都有利用可能的制度。然而目前缺乏中央及

地方歲出明細、社會保障制度及稅制、育兒保險及育兒基金等社會整

體分擔方式的說明。

二、新制度資源、人力的統整

以提高消費稅為財源手段的正當性以及穩定性遭受質疑之外，新

制度在新的幼兒園及地區型保育事業的認定、公定價格，以及教保人

力的資格條件、待遇基準，都是還不見端倪的難題。

「貳‧待機兒童問題」處曾敘述日本政府十分注意確保現職教

保人力，以求對應待機兒童問題，然而未來的新制度在處理現行的幼

稚園教諭、托兒所保育士（表 1）兩種不同體系人員上是一大難題。

依〈認定幼兒園法〉第 14條第 1項，幼托整合型幼兒園在園長之外
應設置「保育教諭」。同法第 14條第 10項：「保育教諭之職為園兒
的教育及保育」，資格為具幼稚園教諭普通證照及保育士資格併有者

（同法第 15條第 1項）。針對上述人員雙重資格條件，2013 年 3月
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29日文科省召開幼稚園教諭證照特例相關検討會議，以幼稚園教諭、

托兒所保育士取得雙種資格證照為前提檢討相關法規的修訂（幼稚

園教諭の普通免許状に係る所要資格の期限付き特例に關する検討會

議，2013）。雖然已經著手推動幼稚園教諭、托兒所保育士互取得對
方資格，也訂出未來新制度實施的最初 5 年期間凡持有幼稚園教諭或

保育士單方資格者得具「保育教諭」資格之特別設計，但是教諭與保

育士在現行幼稚園、托兒所的人力配置、工作條件都不同，如何制定

出合理可行的基準是一大挑戰。

三、鬆綁幼托機構經營條件的利與弊

為了擴充保育量，2002 年以來待機兒童相關對策擬出一些放寬

幼托機構經營條件的策略。例如，待機兒童加速解消計畫（貳之四）

提出政府協助取得托兒所土地、支援有意成為被認可園的認可外保育

設施等，這些鬆綁政策著眼於增加收托量，解消待托人口，然而相對

出現具爭議性的教保品質問題。以下分官方與民間團體二項敘述鬆綁

幼托經營條件，說明保育量與品質之間的爭論。

（一）中央與地方政府鬆綁政策不同調

2011年 10月 7日公布的＜兒童福祉設施之設備及營運基準＞〈原
文：「兒童福祉施設の設備及び運営に關する基準」，以下簡稱新中

央基準〉，將原來＜兒童福祉施設最低基準＞〈簡稱原最低基準〉針

對托兒所面積、人力配置等規定，制定「應遵從的基準」、「應參酌

的基準」之規定條文，賦予縣市（原文：「都道府縣」）政府主管調

整的權限。縣市（都道府縣）政府依中央的上述基準得自訂托兒所設

施設備基準的地方條例〈以下簡稱新條例〉，結果出現中央鬆綁、地

方政府不鬆綁的不同調情形。

0—未滿 1歲嬰兒室（原文：「乳兒室」）面積原最低基準為每
1人 3.3㎡以上，新中央基準修改為每 1人 1.65㎡以上，未滿 2歲兒
的匍匐室為每1人3.3㎡以上。然而有9個地方政府（山形縣、福島縣、
埼玉縣、千葉縣、東京都、岐阜縣、愛知縣、廣島縣、福岡縣）超越

此新中央基準，在其新條例中提高嬰兒室面積標準到每 1人 3.3㎡以
上（若林俊郎，2013）。
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教保人力配置部分，新基準規定不滿 1歲嬰兒 3人需配置 1名以
上保育士；1—未滿 2歲兒 6人需配置 1名以上保育士。有部分的政
令指定都市提高 0—未滿 1歲兒的保育士人力配置基準，也有一些都

道府縣雖然沒有提高人力配置基準，但透過編列縣內補助事業預算，

實際上行使高於國定基準的保育事業。例如長野縣實施「低年齡兒保

育支援事業」，針對 1—未滿 2歲兒保育增加配置職員的經費：1歲
兒 4人，配置 1名以上保育士（國定基準是 1—未滿 2歲兒 6人，配
置 1名以上保育士）。茨城縣「兒童福祉施設育兒支援體制緊急整備
事業費」，對轄內每個托兒所擴增 1保育士等的名額，由縣府全額補
助經費。山形縣的「安心入園支援事業」，配置保育士，對應隨著母

親產假結束而在學期當中入園的嬰幼兒保育需求。群馬縣、千葉縣、

以及京都府等都有雷同的補助保育士配置事業，都是在托嬰部分採高

於國定基準的保育士配置，由縣市政府提供經費補助。

（二）民間團體對於中央鬆綁政策的爭論

兒童福祉設施相關基準的鬆綁政策，在 2011 年新基準公布前就

已經引發不少的幼兒教育、兒童福利以及法律相關專業團體批判。全

國社會福祉協議會在 2009 年 3月發表《著眼於機能面的托兒所的環
境、空間之總合報告書》，提出未滿 2歲兒的必要面積基準為 4.11㎡
以上的建議，並說明此面積數值未含匍匐爬行及遊戲時的必要空間，

強調還有提高的可能性。日本律師連合會在 2010 年 12月發表《有關
地域主權改革，從保障保育、教育的觀點，訴求慎重且徹底的審議之

意見書》，指責即便依當時的空間最低基準（原最低基準）也還不能

充分保障嬰幼兒安心、安全的成長發展，空間過小將造成嬰幼兒精神

層面壓力加大，衍生教保人員費神照顧嬰幼兒之疏忽空隙，造成死亡

意外危險要因。在 2011 年新基準公布之後，2012 年 4月 6日日本律

師聯合會會長發表公開聲明：「不要放寬托兒所面積基準」，指責新

基準的放寬基準是：「以解消待機兒童為名目，換來更嚴重的小孩子

的安全‧安心的成長發展的重大危険。不能容許放寬托兒所的居室

面積基準」。如果放寬面積基準現實化、將招來侵害小孩成長發展権

的危機」的立場（日本弁護士連合會，2012）。
千葉縣律師會也在 2011 年 12月提出「制定條例時必須充分保障
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小孩的權利」〈「條例化は子どもの権利を十分に保障すること」〉

及「訴求都道府縣等制定條例在制定兒童福祉設施設備営運基準時充

分保障小孩権利的意見書」〈原文「都道府縣等が條例で兒童福祉施

設設備運営基準を定めるにあたり子どもの権利を十分に保障する内

容とするよう求める意見書」〉意見書，呼籲地方政府在制定兒童福

祉設施設備運営基準時不應低於迄今的中央基準，「反而應増加職員

配置人數等，制定出比目前更好的，保障使用設的小孩的権利的内

容」等（千葉縣弁護士會，2011）。

四、開放企業加入幼托經營

日本原來限定由福祉法人經營托兒所，2002 年以來「零待機兒

戰鬥」之下出現「保育服務規制鬆綁」策略，放寬幼托機構經營條件，

讓企業或個人進入保育事業。鬆綁的目的在擴增托育量，解消待機兒

童問題，並且促成市場化，提供多樣的保育服務，造就滿足各種需求

的各種保育產品。若林俊郎、田澤薰等學者、兒童相關團體指陳官方

為了達成擴增托育量，鬆綁幼托經營條件，犧牲教保品質，指責國家

喪失主動保護兒童的立場。相對地，也有官方鬆綁／放寬步調太慢，

太僵硬，甚至出現因為企業難以快速加入經營，以致待機兒童問題拖

宕至今無法解決的說法（保育研究所，2013b：9）。
目前揚名全國的「橫濱模式」也是採取優待企業加入幼兒教保事

業的方式，橫濱市之能在 3 年內快速達成零待機兒童都市，鬆綁幼托

經營規定開放企業加入不可謂無功，但是也有應再冷靜檢證檢討的呼

籲。

柒、結語

少子化時代的幼兒教保議題，仍然回歸到幼兒教保品質問題。

1990 年代以來日本歷任首相均信誓旦旦重視幼兒、重視待機兒童問

題，著手幼稚園、托兒所以至於企業工作型態、社區的育幼支援等諸

種擴充托育量的策略。無論改革結果是兒童福祉或是社會保險制度，
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無論是尊重女性、協助育兒家庭還是尊重家庭功能，無論是國家責任

還是家長的自由選擇權，是滿足育兒家庭的多樣需求還是幼兒的最佳

利益問題，培育優質人才是日本幼兒教育、養育政策的最終目標。

從「少子化對策」到「天使計畫」、到「次世代育成」、「小孩‧

育幼」，幼兒的教育與照顧與少子高齡化、青少年等問題相交集，匯

聚於優質人才培育。

發展百餘年的幼托制度，在臺灣已經整合為一，日本的幼托整合

議論仍然遲不落幕，即使立法通過新制度，宣稱 2015 年實施，仍然

質疑不斷。同屬少子化國家，日本近 20 年的幼兒教養政策改革過程

值得臺灣鑒察。例如擴充教保量、滿足育兒家庭需求的諸多事業中，

針對罹病中以及病後療養中兒童的教育與照顧、一般兒童的夜間、假

日的托育照顧，以及防震、耐震化園舍建築、注意幼兒過敏性疾病、

餐食提供指引、感染症對應等。幼托整合的教保人力問題也是一個值

得關切的重點。臺灣正興起教育體系（教師）與非教育體系人才（教

保員）在幼兒園中的角色區隔以及所適用薪資待遇的問題。日本躊躇

不前的幼托整合，小孩‧育幼新制度的批判以及難題討論，足可資

臺灣檢討幼兒園教育與照顧得當行之道。
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