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照顧公共化的改革與挑戰

以保母托育體系的改革為例

傅立葉（陽明大學衛生福利研究所）　	

王兆慶（財團法人彭婉如文教基金會）

「照顧公共化」是讓現代公民（特別是女性）兼顧工作與家庭照顧，促進性

別平等的策略，也是改變老人、兒童照顧商品化問題的藥方。但在實踐上，如

何於長期維持家庭照顧傳統、家庭範疇以外照顧高度市場化的台灣，創造社會變

遷，進而形成國家承擔照顧責任的體系？

台灣近九成 0∼ �歲的幼兒由母親和家庭親屬照顧，僅約 1成由保母照顧；

保母長期處於非正式經濟地位，習於與家長私下協商托育關係，國家過去也未曾

積極介入。直至 �00�年內政部兒童局通過的「保母托育管理與托育費用補助實

施計畫」，始明確揭示積極性福利原則，建構普及的嬰幼兒保母托育服務，以分

擔家庭或女性自行育兒的責任，做為試圖將幼兒照顧公共化的改革政策。本文的

主要目的在探討此一改革政策的基本理念、政策制訂的過程、政策執行的狀況，

以及此一保母托育制度公共化行動未來可能面對的挑戰。

本文的分析顯示，上述計畫的誕生代表國家女性主義運動的成果，亦即在缺

乏社會民主共識的條件下，公共化的保母托育理念，透過行政部門體制內的民間

婦運代表的倡議與協力規劃，落實成為國家的政策。此一政策的真正意涵，不應

被簡化為津貼補助，或是片面的保母輔導制度，而是打造保母托育制度公共治理

的基礎建設，以為未來進一步推動照顧公共化的進程鋪路。然而，本研究也發

現，該計畫發展過程中引發的種種爭議，以及執行上遭遇來自市場的反挫，反映

了保母托育公共化的路途並不平順，未來的挑戰仍然艱鉅。

關鍵詞：	照顧、公共化、保母、托育、社區保母系統、婦女運動、女
性主義



女學學誌：婦女與性別研究�0 照顧公共化的改革與挑戰 �1

一、前言

若干國內文獻指出，父權家庭文化體系、職場薪酬不平等的多重

力量，使女性成為揹起家庭照顧責任的主要人口（張晉芬、李奕慧，

�00�）。但是，國家該怎麼做，才能改善女性被迫承擔家庭照顧責任

的問題？照顧公共化被認為是解決性別不平等家務勞動、家庭照顧責

任的策略，也是婦女運動的倡議主題之一。照顧之所以被認為是一個

性別議題，是因為它對女性生涯選擇的雙重束縛，一方面家庭照顧會

形塑出女性自我剝削的心理狀態（劉毓秀編，1���:	1��），另一方面

料理家務、養育子女、侍奉公婆等傳統性別角色分工的期待，也讓女

性的勞動參與率難以提升（張晉芬、李奕慧，�00�:	�0�）。

近年來照顧公共化的倡議來自各方人士，包括女性主義學者的呼

籲（劉毓秀編，1���）、婦女團體的倡議（曾昭媛，�00�），甚至是

政黨選舉的政見（彭渰雯，�00�；溫炳原，�00�）。婦女運動在國家

體制內的參與，也已經讓照顧公共化得到政策上的初步斬獲，具體牽

動國家資源的配置。在行政院婦女權益促進委員會和財團法人彭婉如

文教基金會（以下簡稱婦權會與彭婉如基金會）長期推動下，催生出

內政部的「保母托育管理與托育費用補助實施計畫」，這是「社區保

母系統」管理體制，加上「托育費用補助」福利措施的政策組合，目

的在將原本完全私領域化和市場化的嬰幼兒照顧導向公共化。

然而，照顧公共化的實踐過程亦與傳統婦女運動以外的各種議題

扣連，因而引發一連串不同層面的挑戰。其中包括既有的保母托育文

化、殘補式社會福利的政策傳統、市場化與國家化之間的張力、政府

致謝辭：感謝兩位匿名審查人與編委會的寶貴意見。

與民間合作執行的模式等。本文的目的即在探討：在台灣嬰幼兒照顧

體系仍以家庭為主、市場為輔的結構下，如何推動改革，將目前的嬰

幼兒照顧體系導向公共化？本文主要側重說明我國嬰幼兒保母托育公

共化的努力，如何整合各種面向的改革問題、形成目前的設計制度；

又如何在規劃與執行的過程中，處理意識形態的鬥爭與市場化照顧組

織體制的挑戰。

本文兩位作者曾經分別擔任行政院婦權會委員與普及照顧專案小

組專任助理，親身參與絕大部分「保母托育管理與托育費用補助實施

計畫」的制訂過程，其中一位作者後來成為台北縣市社區保母系統承

辦單位的工作人員，更能直接參與和觀察政策的執行過程。因此我們

採取的研究方法以參與式觀察為主，文獻檔案分析為輔；資料來源包

括各種會議紀錄，官方、媒體、和民間團體的各種相關文獻檔案，以

及兩位作者參與政策制訂過程與保母管理工作執行的觀察筆記。由於

作者本身即為政策規劃的參與者和正式工作人員，所有被觀察的活動

和被觀察對象的發言都是在自然情境下發生，相關人士並不知道自己

身為被觀察對象、或發言可能被紀錄。但本文引用的資料或發言，除

非屬於公開的會議活動或檔案紀錄，皆已取得當事人同意，並以匿名

方式處理並維持所有相關人士的隱私。此外，本研究所收集的經驗資

料，尤其是對政策執行時保母系統分析的部分，僅限於研究者本身所

參與的保母系統和相關會議與活動，這些研究發現或許不能推論到所

有的保母系統經驗，是為本研究的重要限制。雖然如此，希望經由本

文的分析，紀錄整理這段推動我國保母托育服務體系公共化的歷史經

驗，以做為未來相關改革與婦女運動政策倡議的參考，是本研究期望

達成的重要貢獻。
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二、照顧公共化的理念與本土的轉化

「照顧公共化」的概念在王增勇等（�00�）的論述中，是「家庭

照顧工作社會化」。此種概念強調，照顧服務的內涵應該由原屬家庭

範疇的家務事，轉化為社會的公共事務。在此意涵內的照顧公共化主

張，在實踐上十分廣泛，包括各種政策措施，例如：由國家給付照顧

者津貼，達成照顧工作有酬化；催生合理的喘息服務，分擔家庭的照

顧責任；要求外籍看護工有正常的勞動條件、休假權益，以避免私人

雇傭之間的緊張關係等。

不過，上述的照顧公共化概念，沒有明確討論負責照顧「服務

生產」的主要部門，以及各部門責任角色的優先順序。因此，另有

一種「照顧公共化」概念，注重照顧服務的生產與提供來源，以及

不同來源的差異運作邏輯。根據 Esping-Andersen（古允文譯〔Esping-

Andersen,	1��0〕，1���）的分析，不同福利國家體制的照顧責任安排

也不相同。保守主義國家負責照顧服務生產的主要部門是「家庭」，

自由主義國家負責照顧服務生產的主要部門是「市場」，社會民主國

家負責照顧服務生產的主要部門是「國家」。雖然不同的福利國家體

制，國家都可能投入不同程度的社會福利預算以達成對人民的照顧責

任，因而導致某種程度照顧成本的社會化（李易駿、古允文，�00�；

李碧涵，�000），但其中只有社會民主模式能有效提升婦女就業，促

進性別平等，自由主義模式和保守主義模式下性別平等化的效果皆無

法令人滿意。

由上述的研究可知，「去私領域化」的照顧服務生產可以有兩種

路徑，一個是市場，一個是國家。「市場」與「國家」發展的照顧服

務，都具有減除家庭的照顧勞務負擔的效果，但兩者的差別在於是否

具有反市場剝削的價值關懷。當雙薪家庭崛起，以消費方式從市場上

尋找替代照顧的勞動力就已經成為趨勢。例如，在台灣，老人與失能

者照顧的領域，有高達 1�萬的外籍看護工，就屬於全球化的跨國照

顧服務市場。同樣地，台灣學齡前兒童的托育服務生產，也是高度市

場化的。根據統計，我國 �∼ �歲使用托育服務的兒童，進入公共幼

托體系的比率為 ��%，較義大利的 �1%、瑞典的 ��%、英國的 �0%

等國家皆低（賴幸媛、尹伶瑛、雷倩等，�00�），將近七成的學齡前

兒童都是由私營幼托機構照顧。由於外籍勞工不適用於勞基法，高

度市場化的結果造成弱勢勞工與弱勢雇主相互剝削（顧玉玲，�00�；

王增勇等，�00�）。幼兒托育高度營利的結果，也造成剝削教保人員

和收費高昂的問題；在服務品質上，部分私營機構商品化過度包裝

與扭曲的教育與行銷方式，更被認為實際上不利幼兒發展（劉毓秀，

�00�/1�/�；王增勇等，�00�）。

照顧服務的市場化與商品化，可能造成服務購買者、照顧者、被

照顧者三方皆輸的結果：第一、市場生產不足且價格昂貴，一般家庭

無法負擔；第二、照顧工作者受到剝削，而多數從事這類工作者是女

性；第三、照顧服務品質不佳使得老人或兒童未能得到理想的照顧。

在此種狀況下誰是獲益者？從台灣社會的例子中，可以明顯看出獲益

的是營利業者與資本家。這也就是我國幼兒教保團體、婦女團體、移

工團體（蔡曉玲，�00�；顧玉玲，�00�）等不同領域的工作者，共同

訴求「照顧公共化」的重要社會背景。

國家的照顧福利體制，無論是以家庭為生產重心（例如提供母職

津貼以鼓勵母親自行照顧），或是以市場為生產重心（以現金補貼家

庭，使其能透過自由市場購買服務），都無法像「社會民主」模式的

照顧公共化達到性別平等。這樣的「社會福利體制」無法改變家庭內
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性別分工，或市場中對照顧工作者剝削的問題。社會民主模式的重點

在於：同時達成照顧的「去私領域化」和「去商品化」。依此原則，

國家應鼓勵家庭內的婦女選擇就業，並取得公共化生產的服務來照顧

家人，而不是讓家庭自行照顧，或透過市場上的照顧服務商品取得滿

足。

上述「去私領域化」與「去商品化」的公共化照顧，是「保母托

育管理與托育費用補助實施計畫」在政策理念上採取的基本路徑。然

而值得注意的是，台灣由於財政結構與政治文化不同於北歐社會民主

國家，無法促使國家直接提供這些服務。因此這個路徑所採取的公共

化策略，並不是「公營」或「公有」的組織體制，而是從家庭與市場

的交界間召喚出的「社區」與「第三部門」，讓民間非營利組織與政

府合作，形成共同治理的照顧服務體系（王兆慶，�011）。在此理念

架構中，我國政府不須直接聘僱照顧服務人員，但是委託非營利組織

介入照顧服務的生產與輸送，確保家庭可以用最低成本取得一定品質

的服務，免於商品化照顧的多重剝削，並經由民間參與的公共管理體

系，達到社會民主模式的效果。

內政部兒童局在「保母托育管理與托育費用補助實施計畫」中明

確揭示（內政部兒童局，�00�）：

	一、保母托育制度，要對育兒家庭提供「平價、可靠的普及托育

服務」。

	二、保母托育制度，也要對照顧服務的提供者建構「非低薪、權

益受保障之大量照顧福利服務工作機會」。

	三、政府要以補助政策結合民間團體、機構、學校，「培訓專業

管理人力」，以滿足幼兒、家長、保母三方需求。

這個制度是依據傅立葉（�00�）所詮釋的「積極性社會福利」概

念而設計的，其目的有三：

第一、採用普遍主義的政策原則達成社會整合，避免社會排除；

讓公共提供的照顧服務，成為跨階級的選擇。因為平價，經濟弱勢階

級也可以使用福利服務；因為品質合理，經濟優勢階級也願意使用福

利服務。照顧服務系統內，比較不會出現市場狀態下的分化傾向─

即富人偏好選擇高檔服務、窮人只能選擇不良服務，照顧服務才可能

成為一般的公民權。

第二、藉由公共化照顧服務創造工作機會，將無酬家務勞動導向

照顧服務產業，但同時維持照顧服務業的非低薪與中度專業性，而非

放任照顧工作成為競爭的勞動市場，淪為被剝削的低薪資、低技術、

和低經濟價值的「垃圾工作」。

第三、由國家負責促成和管理照顧服務的提供，以解決一般照

顧服務市場化的各種弊端，例如：價格昂貴、勞動力剝削、品質堪虞

等問題，這一點與前述的社會民主模式照顧公共化相同。值得一提的

是，積極性福利觀點中，並沒有主張照顧服務的生產管理模式一定要

「公有化」，由國家直接聘僱、管理照顧勞動力；不論公私部門彼此

以何種型態運作，只要形成「公共化管理」的效果，使價格、勞動條

件、照顧品質皆合理即可。

在理念上，「保母托育管理與托育費用補助實施計畫」不是單純

的保母服務品質提升計畫，不是單純的托育現金補助，也不是單純的

婦女就業促進政策。保母系統的建立與費用的補助，具備將女性無償

的家務勞動，納入有償的勞動市場的意義。這個表面上單純的公共政

策問題，其實涉及整個社會對於性別秩序及性別體制的想像，它試圖

改變的不只是保母服務體系，而是兼顧父母、兒童、婦女等多面向需

求的社會制度建構。從性別平等、國家女性主義出發，公共化的保母



女學學誌：婦女與性別研究�� 照顧公共化的改革與挑戰 ��

托育制度，某種程度也呼應了十數年前出現的台灣婦女運動「普及照

顧結盟」路線的訴求：

解決方案是有利於所有各方的⋯⋯對女性而言，從事照顧工作的

女性將成為正式的勞動者，其餘女性則因無後顧之憂而得進入其

他領域的職場⋯⋯對家庭而言，一方面老人、小孩的照顧能夠得

到保障⋯⋯對國家而言，前述因素造成安定的社會、穩定的勞動

力、強韌的經濟活動力。（劉毓秀編，1���:	��0）

總而言之，保母管理與補助制度同時涵括服務使用者、服務提供

者兩端，且透過公民合作達成公共化管理的效果，這是此一制度與一

般社會福利政策的不同之處。做為照顧公共化實踐，它的目標是改變

嬰幼兒照顧體系的宏觀社會關係，是前述各政策面向的綜合體，而不

只是單一面向、傳統的兒童托育福利措施。保母托育制度的結構如圖

一。

圖一　保母托育制度的「公共化」架構

資料來源：作者整理。

三、保母托育服務公共化的政策發展：轉化的成功

（一）社區保母（支持）系統的發展

有論者指出，台灣 0∼ �歲的嬰幼兒照顧，以「家庭」為主，

「市場」居次（李宏文，�00�）。根據統計，�00�年我國 0∼ �歲的

嬰幼兒由母親和親屬照顧的比例約為 �1.�%，僅 �.�%是由保母及其

他聘僱人力照顧（行政院主計處，�00�）。國家在嬰幼兒照顧的生產

上幾乎完全缺席，保母工作成為街頭巷尾的非正式經濟活動；雖然有

社會總體：嬰幼兒照顧公共化

1.		國家建構的托育照顧服務體系，
取代家庭與市場

�.		普遍主義原則，接受照顧服務成
為公民權，促進社會整合

服務並滿足育兒家庭

1.	托育費用平價化
�.	中高品質照顧
�.	低照顧風險
�.	有利就業、育兒平衡

政府、社區、NPO

1.	公、民合作治理
�.		透過政府與民間協調，共同承
擔社會照顧責任

培訓並管理執業保母

1.		勞動力導向照顧服務，
促進就業

�.	訓練與督導
�.	合理薪資收入

保母托育

制度
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鄰里社區的人情味，但保母在家工作的文化，以及私人的交易關係，

使得保母托育服務仍帶有家庭私領域的意味，從而掩蓋了收費的托育

行為同時具有商品市場與勞動市場兩種性質（陳倩慧，1���）。但此

種非正式的地下化經濟活動，隨著兩股政策的力道，開始有「正式

化」的趨勢。第一股力道是技術士證照制度，第二股力道則是「社區

保母支持系統」的廣泛建置。

證照制度起於 1���年，由勞委會職訓局辦理第一屆丙級技術士

保母人員技能檢定，以學歷、考試為要件，只有特定科系（如幼保、

護理）或修過 �0小時指定課程後（後增加為 1��小時），才能應

試。但證照制度的治理弱點在於：一、證照終生有效，卻沒有要求持

續進修或執業。二、以考試為中心的證照制度，無法檢測出保母的耐

心與親密能力。三、未對托育環境和托育狀況加以持續督導，無法確

實防止托育疏失。因此，也有呼聲認為，保母證照應該搭配制度性的

在職進修或回任機制（薛慧平，�00�）。

�000年起實施的「社區保母支持系統」政策，部分彌補了證照

制度的弱點。「社區保母支持系統」是從地方組訓保母的經驗，包括

1���年台北市政府委託中華兒童暨家庭扶助基金會家庭扶助中心試

辦的「鄰里托兒」保母訓練，和 1���年高雄市家扶中心辦理的保母

職前培訓等，逐步延伸而來的居家托育治理方法（洪敏中，�00�），

包括給予特定區域的保母定期在職訓練、直接訪視，以及在地育兒家

長的媒合轉介。

然而，「非正式經濟」不容易馴服。兩股政策的治理力道行之有

年，保母托育市場的改變程度卻有限。以社區保母支持系統來說，誘

因不足、管理磨合都是保母不願意加入的原因。例如在一次保母座談

會上，保母們提出了三種觀點，來說明自己「不需要加入系統」：第

一、保母不必靠系統轉介孩子，靠自己獨立就可以招收。第二、保母

認為自己不是在「就業」，而是做善事、用愛心養育鄰里的孩子。第

三、政府的系統就像是「法律」一樣─法律只需要管壞人，所以

敬業好學的好保母不需要加入系統。由於政策力道無法普及，市場上

的保母托育弊端頻傳，加入系統的保母人數有限，仍有大量家長苦於

找不到可信任的保母，民眾托育難題依然無法解決（行政院研考會，

�00�）。

（二）「保母托育管理與托育費用補助計畫」的制訂

王淑英、孫嫚薇（�00�）指出，後解嚴時代政治結構改變，婦女

團體、幼教學者開始積極與國家機器互動，方能一反過去的父權意

識形態與家庭主義，從福利國家的角度形成兒童托育照顧政策。�000

年總統大選前出爐的社區照顧福利服務方案，正是彭婉如基金會推動

「北歐模式」照顧福利服務轉化為具體政策的起點。 1 	這時候的「社

區保母支持系統」方案，已經承襲婦運的觀點（劉毓秀編，1���），

採取「公私融合、社區自治」形式，不是由國家直接經營保母托育服

務，而是由政府結合民間的非營利組織，建構公共管理的照顧服務。

但事實上，國家「進場」與「接手」的過程，並不是簡單順利的。

推動社區保母支持系統 �年後，內政部兒童局在一份提供給行

政院婦權會的報告中指出，截至 �00�年底，社區保母支持系統僅納

1	 財團法人彭婉如文教基金會董事長於 1���年成立工會時，即發表聲明指出：
「由於大家的努力，我們已經成功的將各項服務方案爭取納入新政府的政策範

圍，那便是『五五五安親照顧方案』。可以預見的是，在未來的幾年間，我們

的社區照顧服務方案將會受到政府和社會更大的重視」（劉毓秀，1���）。
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管 �,��1名保母。其中實際從事托育、提供照顧服務的保母，更只有

�,���名，遠低於當時行政院勞工委員會已經發出的 �萬張保母證照

數。這讓兒童局疑慮，真正進入公共管理托育體系的保母、家長和兒

童，比例有限。兒童局認為這是因為「保母加入意願不高」，「保母

不喜歡政府介入督導，仍停留在家庭副業」；且「國人多請親友鄰居

幫忙帶小孩，或互相介紹保母，未必以保母證照為選擇基準」（內政

部兒童局，�00�）。

對此困境，兒童局主張透過立法，以法制作業全面將執業的保

母納入管理。但以當時如此低的納管率，熟悉內情者深知徒法不足以

自行，台灣過去的立法經驗更告訴我們許多法律規範常流於形式，無

法落實。為了使保母托育真正納入管理以建立未來進一步公共化的基

礎，必須尋求其他策略。因此，彭婉如基金會 �00�年組織的「托育

政策催生聯盟」另外發起政策倡議，透過對立法委員與行政院婦權會

的遊說，推動「保母管理及費用補助制度」。其基本構想是藉由普及

發放給雙薪就業家庭的「托育補助」，誘導家長尋找系統內的有照保

母，並吸引更多保母加入系統，接受公共管理，達成照顧去私領域化

與去商品化的作用。

對於托育政策催生聯盟的解決策略，內政部兒童局一開始並不贊

同。兒童局認為「保母管理及費用補助制度」的缺點是：「本制度涉

及透過補助誘發送托照顧，與『幼兒由父母照顧是最好的模式』之理

念似有相左。」兒童局也提出殘補模式的替代方案：「考量目前財政

狀況十分困難⋯⋯受益對象方面：由弱勢家庭兒童先推動，視辦理情

形再逐步擴大實施」（內政部兒童局，�00�）。由此可知，來自於官

方的障礙，一方面是對幼兒照顧的家庭主義保守意識型態，另一方面

是財政考量與其所衍生的殘補式福利政策主張。

「公共化」的實踐僵局，尤其是「社區保母支持系統」等照顧福

利服務方案落實的緩慢進度，引來行政院婦權會的批判。行政院婦權

會在 �00�年第 ��次委員會議會前協商會議中，要求建立專案小組，

落實總統大選的婦女政策；該年 �月 ��日第 ��次正式委員會議也決

議，請行政院政務委員邀集各部會檢討執行狀況，釐清成效落後的原

因。這一次行政院婦權會對於社區照顧福利服務方案的重啟討論，以

及政務委員直接邀集的專案會議，促成了「普及照顧政策研議小組」

的成立，也重新點燃「照顧公共化」在中央行政部門內的變革動力。

「普及照顧政策研議小組」設在財團法人婦女權益促進發展基金

會之內（以下簡稱婦權基金會），是內政部捐助成立的公設財團法

人，約半數董事為行政院婦權會的民間委員，但依照慣例由內政部長

擔任董事長、內政部社會司司長兼任執行長。公、民交織的權力結

構，打開更多的彈性協商空間，讓民間委員可以更細緻地透過面對面

的方式展開政府內部的倡議工作。

普照小組成立的依據，是 �00�年 �月行政院政務委員主持的專

案會議。依該次會議紀錄記載，小組成立的目的是：「為協助部會瞭

解五五五方案精神，於推動過程中掌握正確方法⋯⋯在本會（婦權基

金會）成立『普及照顧政策研議小組』，持續整理與釐清一些價值觀

念與做法。」（行政院，�00�）在這些政治條件下，普及照顧政策研

議小組，可以直接邀請與照顧福利政策相關的行政部門人員，聽取民

間委員的建言與要求，直接對話並共同研商，形成既有官方正當性、

也有民間組織彈性的政策規劃平台。

現行「保母托育管理與托育費用補助計畫」的誕生軌跡，可以從

�00�年 10月到 �00�年 �月的普照小組歷次會議逐步描繪出來，參

見表一：
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表一　普照小組會議紀錄內容摘要

會議時間與
次數

研商
主題

會議決議摘要

�00�.10.0�	–	
�00�.0�.0�
共�次會議

保母
計畫
規格

1.		兒童局研擬的「保母管理與托育費用補助制
度」，不應只是擴充現有系統。更要思考：
監理系統與管理規則的建構、如何穩定市場
價格、供需量、托育補助額度如何達成部分
負擔效果。

�.		兒童局研擬之相關計畫，已大致符合普照制
度強調公共化之理念；惟須針對保母人員管
理機制、系統管理補助標準與項目、托育費
用補助條件等細節再做修正。

�.		建議台灣兒童暨家庭扶助基金會、彭婉如基
金會合作設計保母實務作業流程，研討危機
處理方式、新手保母訓練、及保母督導體
系。

�.		保母計畫之經費預估、專業人員資格條件、
職掌內容、計畫進程暨目標等，請兒童局依
會議決議修訂。

�00�.0�.10	–	
�00�.0�.11
共�次會議

托嬰
中心
納管

1.		為推動「非營利」照顧制度，避免因補助營
利托嬰中心之家長，造成無法降低收費、無
法提高保母待遇，僅圖利機構的問題，不宜
將托嬰中心納入保母計畫。

�.		建議列入計畫對象之托嬰中心，應符合非營
利營運，且接受保母系統模式之管理。

�.		全國有七成托兒所不合格，托嬰中心品質堪
慮，宜先開辦保母制度，待幼托整合完成且
機構托育品質改善後，再將機構家長納入補
助對象。

�00�.10.��	–	
�00�.0�.1�
共�次會議

政策
上路
籌備

1.		有關計畫上路之工作期程、分區問題、系統
委託統籌規畫，請兒童局與地方政府會商，
俾有效推動後續工作。

�.		請行政院婦權會與內政部兒童局通力合作，
橫向協調國稅局、警政署、勞委會等跨單位
事務，以加入保母納入系統、加速系統招募
工作人員、辦理說明會與訓練工作。

�.		政策說帖建議將訴求集中於「提升保母托
育品質」以及「減輕雙薪就業家庭托育煩
惱」。

�.		研商完成縣市管理委員會設置要點範例、補
助作業流程申請程序。

�.		配合制度上路，討論「居家托育制度Q&A」
之說帖內容，並回應部份營利業者之質疑

資料來源：婦權基金會普照小組於�00�-�00�年期間歷次會議紀錄，作者整
理。

在長約一年半的政策規劃過程中，普照小組的民間委員、婦團代

表，與政府官員總共開過 1�次會議，會議出席者皆約在 10人以內，

討論保母管理與費用補助制度的各項環節。「政府官員」包括內政部

兒童局局長、兒童局托育服務組組長、托育服務組的計畫承辦專員，

也包括行政院主計處的專員。由於會議時間安排密集、人數規模方便

溝通、行政部門代表有正當性，且會議本身有延續追蹤的性質，這些

條件都提高了普照小組的協商效果，使保母政策一步步朝公共化的目

標邁進。

普照小組研議出來的政策，最後再透過行政院婦權會的決議取

得正當性。�00�年，行政院婦權會就業經濟福利組第 10次會議，即

要求內政部兒童局：「參採就經福組民間委員所提之『居家托育管理

與費用補助實施計畫』草案」，並明言：「為利快速達成共識，請婦
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權基金會『普及照顧專案小組』同步就執行面進行更深化之研議」。

婦權基金會也在行政院婦權會就經福組第 11次會議時，正式回應辦

理情形：「經 �、�、�、�月份，�次邀集兒童局、普照小組委員及專

家學者，就經費預估、補助對象及額度、專業人員資格、管理模式等

細節項目密切討論，本實施計畫草案執行面內容已研議完竣⋯⋯社區

保母系統人員人數、職掌、訪視輔導頻率暨內容、補助費用核算基準

等，已獲共識」（行政院婦女權益促進委員會，�00�）。

「保母托育管理與托育費用補助計畫」的倡議模式，不是街頭運

動、不是媒體戰，也少有國會遊說，而是一開始就架構在中央政府行

政部門之中。行政院婦權會、內政部兒童局、婦權基金會等特殊的權

力結構與組織關係，使「保母托育管理與托育費用補助計畫」的制定

過程，展現公、民之間的緊密合作。民間婦團代表和專家學者，既不

是被動地接受政府資訊，也不是在政策公開後才被告知，更不是在政

策執行後才開始配合或抵抗，而是在制度化的政策參與平台上，與主

管機關共同分享權力，一起承擔工作。例如 �00�年 11月 �日的會議

決議中，甚至請婦權會委員協助兒童局，一同設計對外發布的政策說

帖。

由此，中央政府官員對「保母管理及費用補助制度」的疑慮與反

對，在這種綿密的協商過程中被扭轉了。從表一可以發現，普照小組

形塑出現行保母計畫的意識形態骨幹、文字內容、甚至是經費預算安

排。在這過程中，由於對「照顧公共化」的理念和保母管理執行經驗

有一定的熟稔度，民間代表對於計畫制定的影響力，一點也不下於政

府官員。但同時，一旦計畫遭到外力的反對，民間婦團也不怯於展現

與內政部之間的盟友關係，甚至扮演對社會說明政策的角色。

例如保母計畫推出後，托育政策催生聯盟於 �00�年 1月 �日，

立刻會同中小企業代表、行政院婦權會委員等，舉辦記者會，宣告經

過三年的努力，終於成功遊說兒童局提出保母管理與費用補助制度。

記者會中並說明：「『居家托育管理及費用補助制度』並非單純國家給

錢的津貼福利，而是一個結合就業與托育的工作福利制度，當父母要

工作無法親自帶小孩時，國家提供平價優質的居家托育服務，支持

雙薪家庭托育⋯⋯此套制度的設計中，國家不能只給錢，還要負責

管理」（托育政策催生聯盟，�00�）。此種國家女性主義的運動策略，

造成政府、民間「相互鑲嵌關係」的作用（楊婉瑩，�00�），是台灣

婦女運動走入體制的成功經驗，也是台灣其他類型常由男性主導的社

會運動前所未見的。

四、保母托育服務公共化的政策發展：受挫與爭議

然而，保母計畫形成初期，仍有三個爭議事件，反映了「照顧公

共化」運動在台灣面臨的課題；這些事件不只表示需要說服托育政策

的中央主管機關，還得克服複雜的商業利益糾葛，以及其他國家部門

的意識型態。

第一個爭議是將私立托嬰機構納入計畫。「保母托育管理與托育

費用補助計畫」的實施，很快引起私立托嬰中心的反彈。就在 �00�

年 �月托育補助開辦之前，中華民國幼兒托育聯合會於 �月 10日行

文給內政部和立法委員，主張立案托嬰中心服務的家長，也應比照居

家式照顧，獲得托育補助，因為否則家長將來只會找居家式保母，而

不找機構式托嬰中心。私立托嬰中心組成的壓力團體，也得到立法委
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員的協助，共同施壓內政部改弦易轍。 2 	以機構數量來說，�00�年

私立托嬰中心僅 1��所，僅收托 �,�1�位未滿 �歲的幼兒（�010年

底成長至 1��所，收托 �,���位未滿 �歲的幼兒）。這個數字並不龐

大，但在保母計畫的推動過程中，仍不免要與市場中的壓力團體─

也就是各個營利組織─相互折衝。

在各種壓力下，內政部傾向將機構與居家兩種照顧模式都納入補

助範圍，但此一政策主張，立刻遭到普照小組民間婦團代表的強烈反

對。婦團代表反對的原因是：托嬰中心為營利性質，利潤導向的經營

模式並不符合公共化照顧的理念，恐導致托育成本依舊高昂、機構中

工作的保母受到剝削、兒童也未必得到理想照顧的結果。但後來婦權

基金會普照小組委員經過幾番討論，認為如果藉由補助將托嬰中心納

入管理亦非壞事；因為國家介入管理，不只能確保托育服務的品質，

也能關照服務提供者的勞動權益。由於照顧部門的女性工作者佔高比

例，因此從保障勞動者權益的觀點而言，性別意涵是明確的。經過多

方折衝，最後同意內政部以「接受補助就應該納入管理」的條件，將

托嬰中心納入補助計畫範圍，並另訂「托嬰中心督導管理原則」給縣

市政府參酌，提高托嬰中心的公共管理強度。

第二個爭議是關於保母托育費用的管制。�00�年最初擬定的

「保母托育管理與托育費用補助實施計畫」，明確授權各縣市托育管

理委員會訂定保母的收費上限、收退費標準、與調漲幅度限制。依照

計畫，各縣市的托育管理委員會由地方主管機關、民間團體代表與專

家學者組成，其目的是希望藉由此民主協商機制的建立，共同治理保

�	 同年 �月 1�日立法委員盧秀燕邀集業者代表、內政部兒童局、媒體記者召開
座談會，主張應以兒童為主體來補助，像現在發放教育券的方式，而非以托育

的對象來補助，希望「還給家長托嬰選擇權」（郝雪卿，�00�/�/1�）。

母托育服務的市場，達到照顧公共化的目的。而賦予其管制保母收費

價格的權力，一方面是避免惡性競爭，平衡生產者和消費者不對等的

權力關係，另一方面更重要而現實的考量，是避免托育補助反而造成

保母漲價，形成「肉包子打狗」效應，重蹈幼兒教育券的覆轍（蔡曉

玲，�00�）。

然而，此計畫實施的第一年，就有縣市政府與學者向內政部反

應，成立委員會訂定保母收費價格可能違反公平交易法。因此，�00�

年婦權會就業經濟福利組於第 1�次會議決議，請行政院公平交易委

員會就保母收費標準召開專案會議，討論保母定價措施的正當性。

行政院公平會因而在 �00�年 11月 �日召開「保母及托育機構收費管

理與公平交易法相關問題」座談會，會中發送的主席致詞稿指出：

「公平交易法的基本精神，是透過排除各種妨礙市場自由競爭的人為

障礙，藉由『市場機制』這隻『看不見的手』決定資源的分配與利

用⋯⋯本會也透過『競爭倡議』的方式，使其他機關瞭解鼓勵競爭的

好處⋯⋯」（行政院公平交易委員會，�00�a）。

面對可能違法的爭議，婦權會委員的意見也變得無力，雖然有

委員在會議上提出質疑：「許多專業服務，例如醫師開立死亡證明或

出生證明，甚至商業服務，例如電視第四台的收費，都可以訂定收費

標準，何以訂定保母費用就不可以？」（會議發言附錄：婦權會委員

A1）但最後內政部兒童局仍依照公平會的建議，	  3 	在計畫施行的第二

�	 行政院公平交易委員會於公壹字第 0��000�0��號函建議：「建請考量採行其他
對市場競爭干預較小之手段，例如降低保母人員市場之進入障礙，或降低家長

對於保母人員之搜尋成本等，透過市場競爭之壓力，防止居家式保母人員調漲

收費，似較允當」（行政院公平交易委員會，�00�b）。關於保母托育費用的管
制，行政院婦權會未能循過去模式遊說成功的原因，除了意識型態外，也有制

度性的因素，值得進一步深入探討，非本文所能承載與處理。
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年修改「保母托育管理與托育費用補助計畫」，並於 �00�年 �月的

版本中，取消各地方管理委員會訂定「年度居家式保母人員收費『上

限』、『收退費』標準、調漲幅度限制」的權力，改為「年度居家式

保母人員收費『項目』、『退費』基準、調漲幅度限制」（內政部兒童

局，�00�）。價格的公共管制，成為保母計畫公共化版圖上的關鍵闕

漏之處。而諷刺的是，原本想以「民主治理」取代「市場競爭」的意

圖，卻正好被市場競爭打敗；婦運代表認為「不公平」的市場競爭，

卻被國家詮釋成「公平」交易的代名詞。	

第三個爭議是托育補助的對象所引發的公平性質疑。�00�年 �

月正式發放托育補助後，兒童福利聯盟於 �月舉辦記者會，批評托

育補助的受惠者有限：「兒童福利聯盟調查發現，五成六的媽媽不知

道「社區保母系統」，九成六未申請托育補助；有的媽媽辭職帶孩

子卻得不到任何補助，認為根本是政府『變相懲罰』。⋯⋯同樣都

身負育兒壓力，卻得不到任何補助，她們說，太不公平」（林倖妃，

�00�/�/�）。

事實上，早在 �00�年的官方報告中，內政部兒童局就已質疑

托育政策催生聯盟提出的制度，「僅針對加入保母支持系統者始予補

助，可能引起社會爭議：如家長所找的保母並未加入保母系統或家長

自行在家照顧者，未規劃予以補助」（內政部兒童局，�00�）。計畫

上路後，行政院研考會（�00�）也曾經批評：「新開辦部分托育費用

補助，衍生計畫定位偏移⋯⋯與社會公平性問題。⋯⋯自行照顧或托

親友者卻不得領取，是否符合社會公平，應予檢討。」

「公平性」的問題至今仍纏繞著保母計畫，顯示無論是行政部

門、民間社會，或只從福利現金補助的角度思考此一計畫，對於蘊含

在此計畫背後宏觀長遠的改革企圖─促成保母托育實質服務體系

的公共化，批評者並不瞭解，或根本不贊同。補助居家照顧小孩的母

親，最明顯的意義就是國家以資源將女性繼續綁在家中，因此這個看

似社會公平性的問題，其實涉及整個社會對於性別秩序及性別體制的

想像，但這點很難說服其他社會團體或令其理解。

由上述政策制訂過程中遭遇到的三個爭議事件與受挫情形來看，

照顧公共化政策的推動，必須同時對抗兩股反動的力量，一個是強調

自由競爭市場的資本主義意識型態，一個是強調傳統性別角色分工的

父權社會文化。女性主義者需要對抗的最大敵人可能不是國家機器，

而是這兩股穿透國家與社會的主流意識型態。

五、政策的執行與來自市場的反挫

「保母托育管理與托育費用補助實施計畫」於 �00�年開始實施，

實施對象包括下列人員：

一、家中有未滿 �歲幼兒之家長。

二、社區保母系統、合法立案之托嬰中心。

	三、加入社區保母系統且實際收托轄內未滿 �歲幼兒（不含保母

本人之幼兒）之合格保母人員（取得保母人員技術士證，或經高

中職以上之幼保、家政、護理相關科系畢業，或領有地方政府核

發之保母職前訓練結業證書者）。

四、受僱於合法立案之托嬰中心之合格保母人員。

計畫補助對象為受僱者家庭，父母（或監護人）雙方或單親一

方因就業致無法自行照顧家中未滿 �歲幼兒、需要送請保母人員照

顧者。其中家庭年總收入 1�0萬元（含）以下之一般家庭，每位幼兒

每月補助 �000元；低收入戶家庭或家有未滿 �歲之發展遲緩或身心
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障礙幼兒家庭，每位幼兒每月補助 �000元。由於搭配托育補助的策

略，使得重整後的社區保母系統管理，因為補助誘因有了成長，納管

的保母數遽增將近六成，請參見表二。

表二　社區保母系統推動概況表

年別 社區保母系統數
加入社區保母	
系統保母人數

收托幼兒人數人

�00�年 �0 �,��1 �,1��

�00�年 �0 �,��� 10,�0�

�00�年 �� �,��� �,���

�00�年* �� 1�,��� 1�,0�1

�00�年 �� 1�,��� 1�,���

�010年 �� 1�,0�� ��,1��

*�00�年1月起「社區保母系統」新制上路，�月起提供托育補助。

資料來源：內政部兒童局（�011）。

然而政策執行的成效，不能只看系統保母的數量，保母托育體系

公共化更重要的關鍵，在於它能否改變行之有年的保母市場文化，以

及國家對於托育服務的介入態度。接下來的經驗資料會顯示，捲入制

度中的各方行動者彼此之間的互動與權力關係，以及原來的市場結構

因素，如何影響政策的執行，形塑保母托育公共治理策的真實面貌。

（一）保母個體戶心態的不適應

由於國家長期對幼兒照顧服務體系的忽視，再加上居家保母社

會隔離的工作形態，台灣的保母人員過去沒有形成強而有力的專業社

群與組織，也無法採取集體行動參與公共事務與政策的制訂。因此行

政院婦權會上述政策的制訂，雖然也是基於保母長期與集體利益的考

量，但終究由於此種結構上的限制，未能在決策過程中，有效整合保

母的意見與勞動經驗，透過保母的集體參與和協商達成共識。此種無

法克服的決策過程的缺憾，終於導致執行時的困難。

�00�年實施保母托育管理與補助計畫後，因為托育補助的誘導

效果，納入系統的保母數量驟增。對許多長期從事個體戶工作的保母

而言，這是他們第一次接受政府與民間機構的管理─環境檢查、托

育品質檢核、家庭訪視等標準化作業流程。此種改變，勢必造成保母

對社區保母系統的抗拒，因此需要一段適應的過程。例如在一次的焦

點座談中，便可看到保母的各種反彈：

（系統工作人員）因為學歷高才有辦法坐到系統那個位子，他們

的小孩也是給別人帶的，都會站在自己預設的立場上。（會議發

言附錄：保母 B1）

現在的社會政策好像在封殺一些沒錢的保母。為什麼呢？你去他

們家看環境的時候⋯⋯他們家，有什麼什麼安全那是最好的。試

問今天如果我有錢，我有五六十萬去裝潢的話，我幹嘛當保母？

（會議發言附錄：保母 B�）
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像有時候讓我們（跟家長）自己來對談，一陣子的話，彼此就會

產生信任，但是經過系統的洗腦之後，就整個都變了。

我們不敢說保母全部都 OK，可是我覺得你從小要教孩子建立信

任的關係，而不是步步為營把保母當成敵人，好像彼此之間沒有

信任一樣。（會議發言附錄：保母 B�）

馬祖琳、張斯寧（�00�）認為，社區保母系統的保母訪視工作，

可以發揮支持與管理的雙重功能，但部分承接的民間團體偏重管理、

忽略支持，導致系統與保母之間缺乏信任感；互信關係的建立是不

容易的，社區保母系統和保母的結構關係使得兩者之間很容易產生對

立。例如在彭婉如基金會參與觀察的過程中，不只一次發生過新加入

的保母與工作人員之間，對於「系統有沒有權力電訪家長」的問題產

生爭論。雖然在制度中明文規定，社區保母系統要電話訪問家長以便

了解托育滿意度，保母在加入系統時，契約中也已告知保母必須接受

系統對家長的電話訪問，但這種最基本的服務管理，對長年自立門戶

的保母而言，形同對托育關係的侵犯。作者曾接到保母的電話投訴，

憤然批評：「家長是我自己找來的，又不是你們介紹給我的，你們憑

什麼打去問家長對我滿不滿意？」「你們問家長給我打幾分，是不是

在破壞我跟家長的感情？」

除了保母的反抗與不信任之外，社區保母系統有時也會遭遇家長

的質疑。例如作者便曾經幾次接到家長的匿名申訴電話：「我怎麼知

道你們是不是站在保母那邊，是不是球員兼裁判？」「我不能告訴你

保母的名字，我只是想問，保母拒洗孩子的衣服是正常的嗎？」

在這種三方關係結構下，社區保母系統的工作人員難免有時會感

到挫折，例如在一次團督會議上，工作人員表示最挫折的地方，就是

保母對工作人員的輔導建議，態度冷淡、敷衍。一位彭婉如基金會的

主管，對於保母與系統的關係也有生動的描述，她說：「保母天生就

是『野生動物』，不是『圈養動物』。加入基金會的系統也不是真的

要給我們管，她們多半只是來『靠行』而已」（會議發言附錄：彭婉

如基金會主管 C1）。

（二）社區保母系統有限的管理權力

個別保母的抗拒，和系統行政權力先天失調有關，也直接影響

了工作人員的態度，進而改變系統的管理執行方式。根據針對彭婉如

基金會居家服務治理模式的研究發現，母機構對個別照顧服務提供者

的管理，奠基於兩個條件：第一、透過嚴格的自行培訓與「潛在課

程」，養成服務提供者對整體系統的認同，以及對管理規則的認知；

第二、掌握說「不」的權力，無法遵守規矩的提供者，就要離開系

統，以免大量的糾紛，導致管理成本劇增（王慧珠、王百芳、黃秉

德，�00�）。然而依照規定，保母只需要提出申請書表、符合（一些

必要性有疑慮的）書面資料審查，再接受一次性的初訪，就可以加入

系統。但對工作人員來說，僅憑初次訪視的一面之緣，實在難以判斷

保母的教保能力、人格特質、認同度或工作倫理。其次，保母退場的

權力也不完全掌握於社區保母系統，而必須考量到內政部兒童局對退

場條件的界定、縣市政府的執法態度，甚至是保母透過縣市議員的關

說施壓。

此外，根據作者的觀察，還發現各式各樣繁瑣的問題，從變相

欺瞞跟家長要求加價（例如有保母聲稱，系統規定要半個月薪資做為
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二節獎金）、照顧能力有問題（例如用枕頭墊奶瓶餵奶），到保母家

庭環境中出現不安全的傢俱、保母不停向家長傳教因而引來申訴、保

母家中親屬有抽菸習慣等。這些問題未達到直接「退出系統」的具體

標準，只能仰賴工作人員的輔導改善。可是系統工作人員與保母之

間，沒有上司對下屬的關係，沒有明確賞罰或說不的權力，也不曾透

過任何「培訓課程」養成保母對系統的認同感。問題討論會議中的氣

氛，經常是無奈的。如果保母堅持不願意配合輔導，工作人員幾乎找

不到立竿見影的強制方法。作者觀察到，曾有工作人員決定將問題保

母「冰起來」，意即讓保母留在系統內，但不再轉介任何家長做為懲

處；然而，因為保母本來就習於自覓收托兒，可以透過各種管道（網

路廣告、會員團體）認識家長。經過一段時間，這種處理方式就被檢

討認為毫無實質作用；被冰凍的，只不過是保母與訪視員彼此的關

係，甚至可能為日後的衝突埋下導火線。

管理權力的限制，使得系統工作人員在經過一段時間的掙扎後被

迫改變態度。例如作者參與的一次工作會議中，主管決議如下：「工

作人員應避免對保母的主觀負面判斷，不可能有完美的保母。只要

媒合後，有家長願意把孩子交給保母，就表示保母仍然是被市場接受

的」（會議發言附錄：彭婉如基金會主管 C1）。

一位工作人員戲稱這是「王八配綠豆法則」─品質不佳的保

母，到底為什麼仍有家長願意雇用？「反思」的結果是，此乃市場上

供給、需求、資訊不透明的現實處境；系統工作人員，對此彷彿無能

為力。社區保母系統以追求「托育品質」為目標，試圖克服地下經濟

的亂象，但執行單位在權力難以開展的情形下，轉而以低度干預的原

則來執行日常工作。

（三）糾結複雜的社區保母系統組織網絡

政府委託辦理的社區保母系統組織除了一般非營利組織外，也包

括保母組成的會員團體。在社區保母支持系統發展前，便有各縣市保

母協會的組成；而這些保母團體除了可以做會員服務，並從不同社區

保母系統中招募會員外，也可以承辦社區保母系統，並藉此從事會員

招募。由於此種錯綜複雜的關係，因而產生一些奇怪的現象。例如彭

婉如基金會一位資深主管便指出：「××市的系統是分給四個單位來

辦理，包括保母協會跟我們。而××保協的現任理事長，她自己在

當保母，可是被劃分到彭婉如基金會的系統範圍裡頭。這就變成一個

很奇怪的現象，平常系統跟她，是訪視督導的關係，但是參加跨團體

跟政府的活動或會議，基金會跟她又以平行民間單位的代表身份面對

面」（會議發言附錄：彭婉如基金會主管 C�）。

這種雙重組織定位會帶來哪些問題？有保母在焦點座談中反應：

「（兼做會員團體的）系統態度很不友善，如果你是他的會員，他會很

熱忱，但是他聽到你只是單純的社區保母，就不會很積極。同時是

會員跟系統保母是最好的，因為會員身分牽涉到年費」（會議發言附

錄：保母 B�）。亦即保母團體可能用「差別待遇」的方式，促使保

母加入會員。然而這不是最嚴重的問題，更令人擔憂的是對保母管理

規格的影響。

保母團體為求組織發展，最有效的策略是提供「媒合」，並把會

員身分與收托幼兒的經濟利益結合。一位資深工作人員曾在作者參

與的會議上表示：「保母團體的特色，就是保母之間可以相互轉介案

子。比方說，家長找到了某個保母，但保母現在不能收托，她就會介

紹她的好朋友、或同小組的保母。如果真的談成了，這位朋友就會支
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付一千塊給原本轉介的保母，或者回捐給會員團體。有了錢做潤滑，

保母之間的轉介速度就提高了。系統的工作人員，轉介前可能會猶豫

很久，因為擔心保母不夠好、不夠熟。但是保母彼此非常熟悉，且可

能為了一千塊，發揮三寸不爛之舌說服家長」（會議發言附錄：彭婉

如基金會工作人員 D1）。經濟酬賞雖然能增進媒合效率，但也為托

育的評估過程，投入欺瞞、勸誘等不確定因素。

保母系統的多元複雜，也導致家長要在關係複雜的市場中尋尋覓

覓，在兩三個不同的保母系統間重複登記，以致於往往無法分清楚保

母管理、轉介的機構權責。工作人員跟作者分享過一個極端的例子：

「我的保母跟家長簽約，但簽的是另一個協會的約，上面寫著契約一

式三份，由保母、家長、某協會各執一份。但是若發生糾紛，則由彭

婉如基金會負責」（會議發言附錄：彭婉如基金會工作人員 D�）。

此種多元混亂的社區保母系統，對原本就相對有限的系統管理權

力，更是雪上加霜。根據筆者在彭婉如基金會承辦的台北市社區保母

系統的內部統計，�00�年全年度新增的收托兒童共 �0�位，其中有

10�位兒童是透過系統轉介，�00位屬於自覓收托。換句話說，��%

的兒童，都是保母透過系統外的市場網絡介紹而來的。

源源不絕的自覓網絡，也說明了為什麼部分系統的轉介成功率偏

低。由於來源「多元」，彭婉如基金會台北市系統每保母的平均收托

人數為 �.1個；在一般家長不信任保母照顧能力，故偏好一對一、一

對二收托的氣氛下，系統的托育能量幾近飽和，已經沒有保母可以介

紹給家長。因此，儘管「媒合轉介」列為保母托育制度的工作項目，

家長透過系統找到保母的機率只有 10-�0%左右（段慧瑩，�00�）。

如果保母都是「靠自己」找到家長和孩子，保母對於系統的認同

和忠誠度，以及系統施展管理權力的籌碼，形同大幅弱化。這不是個

別系統的管理效能可以解釋的問題，而是系統組織體制混亂所造成的

結構性問題。

六、保母托育公共治理的未來挑戰

保母托育公共化面臨的挑戰，不僅是前述保母計畫制定過程中，

出現的私立托育機構業者雜音、政府部會間行政宗旨的差異，或媒體

輿論對托育補助發放對象的微詞。事實上，一個醞釀中的重大法令與

政策，很可能系統性地改變現行的公共化保母制度，這個政策是「兒

童及少年福利與權益保障法」中的「居家式照顧登記制」。

根據「兒童及少年福利與權益保障法」第 11�條，�01�年起所

有的居家式兒童托育照顧工作者，都必須依法向縣市政府登記，違者

必須罰鍰，一改社區保母系統「志願性管理」的邏輯，個別保母不再

有權選擇「要」或「不要」接受公共管理。但事實上，登記制表面

上將所有保母「納入」管理，卻無法解決「如何管理」的問題。�00�

年 �月 1�日的「保母居家式照顧服務登記辦法草案」座談會上即有

學者公開主張：「從事個人托育工作的保母難以管理；將社區保母系

統的管理模式，延續到所有登記的保母身上，成本也太高。故登記制

的設計，只需要讓個別托育關係回歸『市場機制』，國家不需介入過

多」（會議發言附錄：學者 A�）。依此主張，登記制將使保母的公共

治理名存實亡，保母服務回歸市場。

從 �010年 1月 ��日的內政部會議中，也可看出「保母如何管

理」的議題，產生「降低國家管理程度」或「維持現行制度」的分歧

意見。一位民間團體代表指出：「本計畫⋯⋯似乎認為有證照就等於

有照顧品質，且企圖透過制度設計及法規條文來改變保母就業生態，
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但實際上整個生態是無照保母比有照保母多⋯⋯；而且對於保母的管

理，建議以『高度支持』取代『高度管理』」（會議發言附錄：民間團

體代表 A�）。一位縣政府代表則表達其疑慮：「建議通盤檢討社區保

母系統的功能⋯⋯對所管保母進行高度支持、低度管理⋯⋯或許可以

調整現行訪視的頻率，但這也可能引發保母托育管理走向回頭路的爭

議，宜再審慎討論」（會議發言附錄：政府代表 A�）。

保母登記法制化後，現行計畫中的「社區保母系統」管理仍能繼

續存在嗎？此一問題也牽涉到一般大眾對於公共管理體制的信任度。

王青萍（�00�）就認為，國人在保母的選擇上仍以親友介紹為優先，

對於社區保母系統的托育服務品質，仍是陌生、甚至質疑的。雖然

系統管理對於保母服務工作有正面助益，但社區保母系統本身確實需

要更強的公信力與專業形象。如果民眾對於公共管理的保母，沒有比

一般托育服務市場更強的信任度，勢必不利於制度的延續，也會影響

大眾對社區保母系統的看法，直接挑戰「保母托育管理與托育補助計

畫」的正當性，進而傷害支撐保母托育服務公共治理的實質骨幹。 4 

由「保母托育管理與托育費用補助實施計畫」實踐經驗觀之，我

們認為「照顧公共化」的努力在長遠的未來能否成功，會由三組變因

所構成的函數所決定。這三組變因是：福利政策的意識形態、家庭

負擔照顧成本是否降低、照顧服務的生產與管理效能是否提高。「照

顧公共化」所必須解決的問題，也包含在這組函數之中，保母托育制

度亦不例外。如果以保母托育制度為例，這組函數的內容可以圖二表

�	 接受公共管理、但不由國家直接聘僱的照顧服務人力，如何成為民眾可欲的托

育選擇？由於其中有大量可供辯論的行政管理與品質議題，例如系統經營單位

的選擇、保母管理體制的運作方式、政府與民間團體合作管理的內涵等，本文

在此暫不細論。

示。

圖二說明了照顧公共化是環環相扣的多元任務，需要我們謹慎、

正確地做出複數抉擇，才能真正使它在台灣的社會體制中實踐。這些

抉擇包括：第一、釐清照顧公共化的定義，區分家庭、市場與國家的

光譜，讓社會民主的價值成為決策者的共識。第二、對價格與市場形

成一套更細膩的治理機制，確保家庭能以較低支出，取得公共管理的

照顧服務。第三、照顧公共化的關鍵在公共治理，故有必要重視治理

的技術，以及管理組織體制的整合，以產生高品質的服務。這三種抉

擇，不僅關係到照顧服務的價格與品質、家庭的負擔、被照顧者的權

益，更牽涉到大量從事照顧服務女性的勞動意義與勞動條件，以及隱

藏在背後的整個社會對於性別秩序與性別體制的想像。

圖二　照顧公共化的實踐變因：以保母制度為例

資料來源：作者整理。
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七、結語

「照顧公共化」是讓現代公民（特別是女性）兼顧工作與家庭照

顧，促進性別平等的策略，也是改變老人、兒童照顧商品化問題的藥

方。但實踐上，如何在長期維持家庭照顧傳統、家庭外照顧則高度市

場化的台灣，創造社會變遷，形成國家承擔照顧責任的體系？

台灣 0∼ �歲的幼兒近九成由母親和家庭親屬照顧，僅一成由保

母照顧；保母長期處於非正式經濟地位，習於與家長私下協商托育關

係，國家過去也未積極介入。�00�年內政部兒童局的「保母托育管

理與托育費用補助實施計畫」，明確揭示積極性福利原則，建構普及

的嬰幼兒保母托育服務，以分擔家庭或女性自行育兒的責任，是試圖

將幼兒照顧公共化的改革政策。這項計畫的誕生代表了國家女性主義

運動的成果，亦即在缺乏社會民主共識的條件下，透過行政部門體制

內的民間婦運代表的倡議與協力規劃，將公共化的保母托育理念，落

實成為國家的政策，轉化成本土的實踐經驗。

這項政策的真正意涵，不應被簡化為津貼補助，或是片面的保母

輔導制度，而是打造保母托育制度公共治理的基礎建設，以為未來進

一步推動照顧公共化的進程鋪路。由於這項計畫的推動，使得幼兒照

顧工作不再是私領域的活動，而是須經由民主參與程序共同決定的公

共事務與公共責任。家長可以有政府的介入做後盾，取得公共的資源

與協助，找到品質放心和價格負擔得起的保母。保母從此也打破社會

隔離的照顧工作型態，開啟了集體意識與集體行動的可能，以及拓展

了公共參與的空間。

然而本文的分析也顯示，這條保母托育公共化的路途並不平順，

這個計畫發展過程中引發的種種爭議，以及在執行上遭遇的來自市場

的反挫，反映了保母托育的公共治理，必須和傳統的非正式經濟體系

中的保母，以及正式經濟市場中的托嬰中心，共同協商；照顧公共

化的理念，也必須和自由市場與家庭主義等不同的意識形態，彼此抗

衡。而未來公共化的道路，更面對數個不同環節的挑戰，包括如何催

生廣泛分布、且接受公共管理的保母人力資源；如何降低托育費用，

讓家庭能以最低成本、取得最佳品質的服務；如何整合我國政府與民

間部門，形成對照顧公共化理念的共識。上述各環節如果有所閃失，

育兒家庭不易真正受惠，照顧公共化的努力將功虧一簣。

附錄　參與觀察發言引述

代碼 發言者 出處 發言內容

A1 婦權會
委員

行 政 院 公
平 會 座 談
�00�.11

「許多專業服務，例如醫師開立死亡證
明或出生證明，甚至商業服務，例如
電視第四台的收費，都可以訂定收費標
準，何以訂定保母費用就不可以？」

A� 學者 保母登記辦
法草案座談
�00�.0�

「從事個人托育工作的保母難以管理；
將社區保母系統的管理模式，延續到
所有登記的保母身上，成本也太高。故
登記制的設計，只需要讓個別托育關係
回歸『市場機制』，國家不需介入過
多。」

A� 民間團
體代表

內政部保母
計畫研商會
議�010.01

「本計畫⋯⋯似乎認為有證照就等於有
照顧品質，且企圖透過制度設計及法規
條文來改變保母就業生態，但實際上整
個生態是無照保母比有照保母多⋯⋯；
而且對於保母的管理，建議以『高度支
持』取代『高度管理』。」
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A� 政府代
表

內政部保母
計畫研商會
議�010.01

「建議通盤檢討社區保母系統的功
能⋯⋯對所管保母進行高度支持、低度
管理⋯⋯或許可以調整現行訪視的頻
率，但這也可能引發保母托育管理走向
回頭路的爭議，宜再審慎討論。」

B1 保母 基層保母座
談�00�.0�

「（系統工作人員）因為學歷高才有辦
法坐到系統那個位子，他們的小孩也是
給別人帶的，都會站在自己預設的立場
上。」

B� 保母 基層保母座
談�00�.0�

「現在的社會政策好像在封殺一些沒錢
的保母。為什麼呢？你去他們家看環
境的時候⋯⋯他們家，有什麼什麼安全
那是最好的。試問今天如果我有錢，我
有五六十萬去裝潢的話，我幹嘛當保
母？」

B� 保母 基層保母座
談�00�.0�

「像有時候讓我們（跟家長）自己來對
談，一陣子的話，彼此就會產生信任，
但是經過系統的洗腦之後，就整個都變
了。」

「我們不敢說保母全部都OK，可是我
覺得你從小要教孩子建立信任的關係，
而不是步步為營把保母當成敵人，好像
彼此之間沒有信任一樣。」

B� 保母 基層保母座
談�00�.0�

「（兼做會員團體的）系統態度很不友
善，如果你是他的會員，他會很熱忱，
但是他聽到你只是單純的社區保母，就
不會很積極。同時是會員跟系統保母是
最好的，因為會員身分牽涉到年費。」

C1 彭婉如
基金會
主管

彭婉如基金
會內部工作
會議�00�.0�

「保母天生就是『野生動物』，不是
『圈養動物』。加入基金會的系統也不
是真的要給我們管，她們多半只是來
『靠行』而已。」

「工作人員應避免對保母的主觀負面判
斷，不可能有完美的保母。只要媒合
後，有家長願意把孩子交給保母，就表
示保母仍然是被市場接受的。」

C� 彭婉如
基金會
主管

彭婉如基金
會內部工作
會議�00�.0�

「××市的系統是分給四個單位來辦
理，包括保母協會跟我們。而××保協
的現任理事長，她自己在當保母，可是
被劃分到彭婉如基金會的系統範圍裡
頭。這就變成一個很奇怪的現象，平常
系統跟她，是訪視督導的關係，但是參
加跨團體跟政府的活動或會議，基金會
跟她又以平行民間單位的代表身份面對
面。」

D1 彭婉如
基金會
工作人
員

彭婉如基金
會內部工作
會議�00�.0�

「保母團體的特色，就是保母之間可以
相互轉介案子。比方說，家長找到了某
個保母，但保母現在不能收托，她就會
介紹她的好朋友、或同小組的保母。如
果真的談成了，這位朋友就會支付一千
塊給原本轉介的保母，或者回捐給會員
團體。有了錢做潤滑，保母之間的轉介
速度就提高了。系統的工作人員，轉介
前可能會猶豫很久，因為擔心保母不夠
好、不夠熟。但是保母彼此非常熟悉，
且可能為了一千塊，發揮三寸不爛之舌
說服家長。」

D� 彭婉如
基金會
工作人
員

彭婉如基金
會內部工作
會議�010.11

「我的保母跟家長簽約，但簽的是另
一個協會的約，上面寫著契約一式三
份，由保母、家長、某協會各執一份。
但是若發生糾紛，則由彭婉如基金會負
責。」
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Reform and Challenge of Care System in Taiwan: A 
Case of the Community Childminder Service

Li-Yeh Fu	 Institute	of	Health	and	Welfare	Policy
	 National	Yang	Ming	University

Chao-Ching Wang	 Peng	Wan-Ru	Foundation

Developing	 a	 public	 care	 system	 is	 crucial	 in	 helping	 citizens	

balance	 their	 family	 care	 and	 job	 responsibilities,	 as	well	 as	 to	 avoid	

commodification	 of	 care	 for	 children	 and	 the	 elderly.	 However,	 in	

Taiwan	approximately	�0%	 of	 children	aged	0–�	were	cared	 for	by	 their	

mothers	and	other	 family	members.	Only	10%	of	 these	children	 received	

childminder	services,	which	were	provided	mainly	in	the	informal	market	

based	on	private	negotiations	between	parents	 and	childminders	without	

any	intervention	by	the	state.	In	�00�	the	Ministry	of	Interior	implemented	

the	Program	of	Management	 and	Subsidy	 for	Childminder	Services,	 and	

the	 state	began	placing	childminder	 services	under	public	governance	

to	pursue	 an	 active	 social	welfare	policy	based	on	 the	 idea	of	universal	

social	 services.	Therefore,	 the	purpose	of	 this	 study	was	 to	 analyze	 the	

development	and	 implementation	of	 this	 innovative	policy,	as	well	as	 the	

challenges	for	reform.

This	 study	 determined	 that,	 without	 a	 social	 basis	 of	 social	

democracy,	 the	 reform	policy	was	 a	 result	 of	 the	 efforts	made	by	 state	

feminists,	who	not	only	 advocated	 for	 the	notion	of	 a	public	 childcare	

system,	but	also	cooperated	with	state	bureaucrats	 to	design	and	plan	 the	

entire	program.	This	program	should	not	be	 considered	merely	 as	 a	 cash	

subsidy	or	 a	management	measure	 for	 childminder	 services;	 it	 is	 a	vital	

infrastructure	with	 the	 ideal	of	developing	a	public	 childcare	 system	 in	

Taiwan.	Nevertheless,	 this	 study	also	 revealed	 that	 this	 reform	did	not	

proceed	smoothly.	The	controversy	that	arose	during	the	planning	process	

and	the	backlash	after	the	implementation	of	the	program	showed	that	this	

reform	had	faced	severe	challenges.

Keywords:  childcare,	 public	 governance,	 childminder	 service,	

community	service,	state	feminism,	women’s	movement
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