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少子、高齡化，是當代台灣與日本的共同特徵。

我1978-1982;1988-1992年間住居東京修讀碩士、博士學位，1992年起返台擔任幼教師資培育工

作，並且持續往來台日兩地參與教育

研究工作。這四十

年正是兩國關注幼兒教育，推動種種幼教政策時期，其間，「少子化」正是關鍵詞。1989年，當 

1.57出生率在日本引發「少子化」警訊，掀起媒體及政府展開少子化議題時，台灣社會還不識「

少子化」一詞[1][i]

。步入21世紀，2003年台湾總生育率降至1.235，比同年日本的1.29更低時，少子化已經成為台
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灣無人不知的流行語。

在台灣與日本，幼托(幼稚園、托兒

所)成為學前幼兒的代稱語[2]

。台灣的幼稚園、托兒所始於日治時期，是當時日本(明治時期)幼稚園的翻版(而日本的幼稚園又

是明治維新下，翻版西洋文明的產品)。幼稚園(教育)、托兒所(社福)雙軌制度，台灣在2011年實

施整合的「幼兒園」制度，時總統馬英九誇言「台灣是亞洲第一個幼托整合成功的國家」。日本

從二次戰後就開始幼、托角色與定位的檢討，2019年實施育幼支援新政策，推動幼托一體制度。

台灣的幼托整合是廢止幼稚園、托兒所，將二者整合為新機構「幼兒園」；日本整合的結果稱一

體化，將二種機構融為一體:幼稚園托兒所化、托兒所幼稚園化，又建立新的兼具幼、托功能的「

認定幼兒園」，惟並未廢止原來的幼稚園、托兒所，謂之整合不成功並不為過。

相對於台灣起自1989年開啟幼托整合委員會，迅速擷取各先進國資訊，快刀斬亂麻，十年有成的

幼托整合，日本耗費了三倍以上時間，抽絲剝繭幼托問題、重重疊疊的各級、各部會、各團體的

方案公聽、各方相互牽制掣肘，形成複雜難解局面。

打造友善育兒環境，提升生育率是1990年代以來日本歷任首相的執政重點。幼托先進國，二戰後

又有傲世經濟發展成就的日本，幼托整合政策怎麼愈整愈雜，似乎敗給臺灣了呢?

要想剖析日本幼托整

合政策，必須同時檢討日本社會經濟、文

化發展變遷。幼托日問題直接
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關係生兒育女、家庭文化，間接牽繫企業勞動方式、社會結構。幼稚園、托兒所背後存在的日本

社會對於女性、母職的認知與期待，與歐美諸國相當不同，與台灣也有差異。19世紀末，幼、托

初登場時正值養兒育女為女性天職，所謂賢母良妻文化發揚壯大時期。百多年來歷經兩次大戰，

經濟成長、高度成長、衰退，以迄21世紀現在的經濟重建時期，日本努力建構走出家庭，活躍職

場的女性新形象。吻合家庭與工作兩全需求的幼、托，以及寬解對於女性、母職限制的傳統價值

觀是

成就新女

性的必要條件。關

於幼、托以及家庭對於幼兒的教育與

照顧的角色責任問題，

請參閱翁麗芳前作「日本的財經改革和幼兒教育與照顧」(2018)、「日本如何留住幼兒園人才，

保障教保品質」（2019），本文

簡述安倍晉三首相育幼支援政策的推動經過，分析日本獨特的待機兒童問題與女性、母職觀點，

說明少子化日本的幼托問題。

安倍晉三首相的育幼支援政策

2006

年9月首次執政，2020年8月第四度首相任期內請辭的安倍晉三，被譽為史上最長任期首相，積極

推動少子化對策，代理首相菅義偉在就任記者會上也表明將積極延續擴充托育量等育幼支援政策

。安倍就任隔年制訂的《經濟發展方針2007》，打出復甦經濟口號，羅列教育改革、人才培育、

少子化對策、製造民眾良好生活環境等「美麗之國
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日本」的承諾。2013年1月，國際矚目的「安倍經濟學」以及「三箭」

(大膽的金融政策、機動性的經濟對策、喚起民間企業投資的成長戰略等)

之施政演說，安倍再度重申復

甦經濟決心。「一億人總活躍社會」[3]

、「社會保障制度的

實現與增稅政策」是安倍美麗日本的政治

口號，他聲言

打造讓

年輕人願意生

，而且養育小孩不成為家庭

重擔，維持人口數安定，不再老化的社會。2015年啟動育兒支援新制度。

追究起來，育幼支援並不是安倍獨創的新政策或是可炫耀的政績。安倍執政之前，2004年國會就

完成了包含勞動力工作環境整備、育兒津貼等(現金給付與托育服務等的配當)「次世代育成支援

對策」關連三法案的審議。安倍內閣做的是提出社會保障與稅制一體改革的8個關聯法案(2012年)

，又在內閣裡設置社會保障制度改革國民會議(2013年)，展開確保實施財源的行動。消費稅率由5

%提高到10%，增收的稅金收入用於年金、醫療、老人看護以及育幼支援。在此經濟低迷時期，

安倍大膽實現稅率提高政策，找到財源，是安倍任內最受幼教人注目的作為。值得注意的是，育

兒支援不是單獨行使的新制度，安倍將1990年代少子化社會警訊以來持續議論的待機兒童議題與

經濟重甦政策綁在一起，改革企業工作形態、規劃都市景觀

(整備易於育養幼兒的生活環境)、改革民眾的意識 (育兒不應只是母親的責任，兒童是次世代責任

的擔當者，應由社會全體養育)，多管齊下。安倍此重建美麗之國日本的政策實現端賴漲稅;漲稅
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政策招來各方異議，延期實施多次，竟於2019年在安倍下台前實施，真的開步走了。

安倍政府的育幼支援政策走得不好嗎?生育率有望提升嗎?以下藉

「待機兒童問題」的視角，一窺難以提升生育率，當代日本托育的困境。

幼托與待機兒童問題

「待機兒童」是等待托兒所入所機會兒童的專有名詞，指稱由父母或監護人報名托兒所入所申請

之後，因為員額不足，排名候補的兒童。待機兒童中9成集中在0-2歲，而且集中在年輕人口、育

兒族群密集的都會區。安倍內閣提出「零待機兒童」口號，致力擴充托育量，消減待機兒童人數

至人人可以安心送托。

日本當前有4種幼托機構: 

幼稚園、托兒所【保育所】、幼托整合型認定幼兒園【幼保連携型認定こども園】、地域型保育

事業。後二者，認定幼兒園及地域型保育事業，是幼托整合磨合下

為了消解待機兒童問題而出現的新產物。

幼稚園、托兒所創始於1870年代後半，明治時期。幼稚園的中上階層對象的學前教育性質，與托

兒所的針對欠缺照顧的兒童福利性質，幼托雙軌的相異屬性自始非常明確。相對於幼稚園是學前

教育機構，非義務，慿幼兒父母意思決定是否入園，並且可以自由挑選；托兒所是兒童福利機構

，必須向政府提出申請，由政府裁示可否。除了弱勢族群，托兒所申請的必要文件是幼兒主要照

顧者有就業、懷孕、生産、疾病、肢體障礙之證明，政府根據當年度所有申請者之被照顧需求狀
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況排名收托者。幼稚園的角色是協助家庭教養學前幼兒，以半天收托為原則，明顯以所謂爸爸在

社會活躍，媽媽全天在家帶小孩的當時男主外女主內的標準家庭為對象。媽媽也要外出工作，不

能在家帶小孩的托兒所使用群，便因「兒童欠缺保育」而披覆上不符合標準的弱勢色彩。托兒所

使用者跨社經地位兩極族群:生活窮困的單親及雙薪雙收入家庭(因為雙親都要外出工作，所以符

合「兒童欠缺保育」條件)。形成幼稚園是幸福家庭、托兒所是單親或失親或身心障礙，或，即使

是出自雙親健全且皆具高收入高聲譽職業的家庭，托兒所經歷代表家庭(主要指母親)未能全心照

顧，遜色童年的印記。

二次大戰後婦女就業趨勢愈來愈普及，全日收托的托兒所卻不見成長，於是浮現「待機兒童」問

題。托兒所收托量不足，排在候補名單送托無門的「待機兒童」問題愈演愈烈。1990年代日本緊

急拉開少子化對策以來，待機兒童對策也牽動幼、托對象重疊、應否整合的議論。20世紀末21世

紀初這些議論進展的時代背景，一是世界性兒童人權風潮，二則是日本國內女性就業現象逐漸普

遍，原來女性以相夫教子，專心家庭為上的社會風氣漸漸有了變化，結婚生子後活躍職場的新女

性形象逐漸被社會接受，幼稚園優於托兒所的社會形象漸消散。

安倍政府的育幼支援政策下最近兩年待機兒童人數確有降減，托育量確有擴增，即然如此，今(20

21)年4月托兒所公布入所名單時，東京、大阪都會區仍然在出現年輕父母因為小孩未如願錄取的

抗議罵聲，待機兒童歸零的目標仍未達成。待機兒童問題難解的原因有三，一是都會區長久以來

托育供應量不足，政府覓得適當新建托兒所地點或投入人才不易；二是女性自我意識抬頭，希望

投入職場的年輕母親愈來愈多，3歲以下嬰幼兒的托育需求愈來愈大，政府雖然積極擴充托育供

給量，仍然供不應求。第三個原因與近年經濟不景氣有關，年輕夫妻育兒家庭單份薪資不夠開銷

，雙薪雙就職成為必然趨勢。
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日本社會對於女性的獨特觀點

全球化、國際化、性別平等化的2020年代，即便日本官方及有識之士都承認男外女內、男主女從

的性別刻板分工概念是日本社會落後標記，致力提升女性地位，但是進步緩慢。安倍執政時代裡

前所未有的拔擢女性擔任中央部會首長是此促升女力的實證，雖有起色，但整體而言仍嫌緩滯。

原因是積習百年的「偉哉母親」、「女性天職」的社會沉痾。比起其他國家—例如台灣，日本對

於年輕母親的眼光仍然嚴格。日本大眾對於年輕母親攜兒帶女的情形會予以嘉勉或協助，但是嘉

勉的背後附著著「偉哉母親」與「女性天職」的高度期許(養兒育女不容易，但是天經地義)。

家人 (例如祖父母)或朋友支援育兒的情形，日本不如台灣。主要是存在待機兒童問題的都會區住

宅昂貴，大家族同居情形少。另外，養兒育女是女性天職的傳統觀念之外，具有高度罹病及意外

事故風險，除非具備保育資格的從業人員，一般人不輕易協助收托幼兒。

在講究人情世故、細膩交往的日本社會，這種對於女性的暗默的潛規則，造成年輕母親的「孤獨

感」、「閉塞感」，以及年輕女性之低生育意願。

1985

年公布的《男女雇用機會均等法》可視為是日本政府企圖扭轉女性職場不利地位的正式宣示，表

面是要打造家庭

與事業可以兩全，女性可以昂然

衝刺職場的社會，內裡存在拋開「偉哉母親」與「女性天職」
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傳統包袱的鼓勵。三十五年來，日本社會確實

出現些許

標竿性女性鋒頭人物，但是對於選擇家庭、選擇全心育兒，割捨工作女性的讚許依然存在。

大張旗鼓成軍的育兒支援新制度

，簡短說明的話，可以說是將一百四十多年歷史的幼、托晾一旁，製造新的幼兒園、地域型小型

托育機構，達到快速擴充托育量，消減待機兒童人數的目的。即然如此，待機兒童問題依然存在

，生育率依然低下。世界經濟論壇甫於 2021年3月31日發表世界各國男女平等程度，日本在156

國中排名第120

，比去年（121）進步了一點點

，但仍然是先進國家中最低水準。

日本社會的獨特的女性觀恐怕是日本難以提升生育率的主要原因。

從日本看台灣

從幼托問題看今日台日，我簡單以:台灣重「教」，日本重「養」為歸結。同樣面臨少子問題，日

本視解決「待機兒童」為大事。

待機兒童問題表明小孩還在排隊等待進入托兒所。都已經少子了，怎麼能讓小孩進不去托兒所，

加重年輕人的生育負擔呢；反觀台灣，只有搶公幼名額不到的怨聲，並無待機兒童問題。或許也

有找不到適當托育中心的問題，但是，保母、私托，只要花錢，一定可以找到照顧嬰幼兒的人或

機構。台灣的育兒難題似乎比日本不難。
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日本經濟研究

者可部繁三郎(2015)指出出

生率跌破人口替代水準的時間點，台湾比日本

遲10年，但是出生率下滑的速度比日本更快。換句話說，少子化現象台湾出現的比日本晚，但是

速度更快

。日本在2005年達1.26谷底低點後，逐漸攀升，2013年升至1.43。台湾總生育率在2010年低盪到

0.895世界最低水準，其後雖略見改善，還是凌駕日本。

兩國都採加碼補助育兒，縮減公立，扶持民間幼托機構成長的公共化政策，但是兩國幼托機構的

發展過程相逆:台灣

自始就放任民間個人或企業經營幼托機構，直至近年推動非營利、準公共化教保政策，以標準規

格框綑私立機構，達成平價托育目標。日本原本有幼稚園必須符合學校法人、托兒所必須由社會

福利法人設置的嚴格規定，為了擴充托育量消解待機兒童，逐漸鬆綁規定，尤其安倍的育幼支援

新策更加速通融企業連

鎖經營或是社區小型托育機構快速發展。相對

於日漸框綑

的台灣幼托政策，日本是愈見鬆綁，追求多元多樣並且多量。台灣忌諱營利，日本忌諱托育量不

足。但是，兩國政府同樣強調幼兒教育與照顧品質的重要。

是台灣幼托制度優於日本嗎?以

待機兒童問題而言，似乎成立，但是就兩國(或是全球)都矚目的教保品質觀點而言，似乎不然。

二戰以來，

日本長期細膩梳理幼托問題，精細解析家庭、女性、經濟，日本研究者批評自國的幼托政策疏忽
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職業婦女需求，改革遲步不前、拖泥帶水，經濟成長掛帥、疏忽人文品質。對於台灣近十年的幼

托政策多有魄力有為的稱許，我則對於台灣當前的公共化政策有大膽妄為，短線操作，疏忽人文

扎根的批評。

當代台日都面臨少子問題，都祭出育幼支援政策求解，看若相似，其實因著社會文化對於生養小

孩，對於女性、父職、母職的差異，台日少子化問題發展脈絡並不相同。待機兒童問題之外，日

本獨特的女性觀說明了日本文化的殊異性。另外，科技瞬息萬變的21世紀背景卻也不可忽略。即

使台日兩國在育幼文化具有上述細緻的差異性，然同時被全球化、數位科技浪潮席捲。例如，對

於英語、數位科技學習，兩國逐漸有同步化趨勢。這在重視文化教養甚於學科學習的傳統日本可

說是大翻轉—台灣流行英語幼稚園、托兒所少說也有二十年歷史，始終強調幼兒品格薰陶、禮貌

教養以及專注於母語學習的日本，近年卻也開啟學前英語教育浪潮。

少子化之外，我們還要面臨高齡化社會問題。日本除了重視「養育」之外，也開始強調「教」了

。台灣怎麼辦呢?
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翁麗

芳。從幼

稚園課程標準到幼

兒園教保活動課程大綱──談七十年來

台灣幼教課程的發展。教科書研究第10卷第1期。2017年4月。

翁麗芳。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。教育資料與研究111

(2013/11/28)。

日文:

可部 繁三郎(2015)。台湾における少子化と政策対応。季刊家計経済研究 2015 AUTUMN

No.108。49-59頁。

 

[1]我親身經歷1990年前後在台灣使用「少子化」一詞時引來不解，需多加解釋的經驗。

[2]
日本在二次戰後改稱託兒所為「保育所」、「保育園」，故本文之「幼托」在日文為「幼保」。

[3]一億為日本總人口數。

[i] 1990年前後，在台灣使用

作者   翁麗芳   為國立台北教育大學退休教授
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