調查意見
1、 案　　由：內政部所屬兒童之家收容需公權力保護安置之兒童及少年，亟需長期輔導照顧及學習模範。兒童之家雖設置有類似父母功能之保育人員，然其上班時間長、薪資待遇低、人數不足、工作壓力大，致流動率高，影響收容之兒童少年權益，相關主管機關有無違失，認有深入瞭解之必要乙案。
2、 調查意見：

內政部所屬北區、中區及南區兒童之家（下稱簡稱各區兒童之家）前係依「臺灣省育幼院組織規程」設置，收容滿2歲以上至12歲之兒童。嗣因應業務需求修正組織規程，並配合組織調整，爰於民國（下同）88年7月1日依據行政院同年6月28日核定之「內政部各兒童之家暫行組織規程」，正式改隸為行政院所屬四級機關，擴及收容保護出生至未滿18歲之兒童少年
。加以近年家庭及社會急遽變遷，該部所屬各區兒童之家功能已由單純收容孤苦無依兒童之育幼機構，轉型為遭受虐待、疏忽或單親家庭等不幸兒童
之安置及教養機構，保護功能
與日遽增。

各區兒童之家收容安置之兒童及少年多來自功能失調之家庭，或未受到其家庭適當之養育與照顧，甚至遭到遺棄、身心虐待等不當對待，致有發展遲緩、情緒障礙、創傷後壓力症候群或行為違常等情形，亟需建立長期依附關係及安全感，以促其人格正向發展，而內政部所屬兒童之家雖設置有類似父母功能之保育人員，然其上班時間長、薪資待遇低、人數不足、工作壓力大，致流動率高，嚴重影響收容之兒童少年權益，爰申請自動調查。
案經函請內政部及行政院人事行政局（101年2月6日改制，現為行政院人事行政總處）提供相關卷證資料，並函詢內政部北區兒童之家、中區兒童之家及南區兒童之家（以下簡稱：各區兒童之家）提供書面說明及歷年人事增補紀錄資料，復於100年7月11日赴內政部南區兒童之家實地訪查並聽取各相關機關業務說明；於同年9月1日諮詢國立師範大學社會工作研究所彭教授淑華、財團法人忠義社會福利事業基金會附設臺北市私立忠義育幼院莊副院長美玉、財團法人中華文化社會福利事業基金會臺北兒童福利中心姜社工組長楚雲、財團法人臺北市私立伯大尼育幼院鮑院長基慧及財團法人臺灣兒童暨家庭扶助基金會附設臺北縣私立大同育幼院黃院長劍峯等人；並於同年9月19日約詢內政部曾中明次長、兒童局張秀鴛局長、人事處盧處長坤城、行政院人事行政局懷處長敘、人力處張處長秋元等相關主管暨承辦人員，業經調查竣事，茲就本案調查結果提出意見如后：
1、 內政部各區兒童之家保育人員屬兒童之家核心業務，其近似替代「父母」角色，且兒童之家收容安置之兒童少年個案複雜及輔導困難度高，亟需類似父母功能之保育人員施予照顧輔導及建立長期穩定之依附關係，保育人員工作穩定性及專業程度嚴重影響安置兒童少年個案之行為導正及未來人格正向發展，因此，為維護良好照顧品質，宜縮小家的規模，使保育人員與院生有適當照顧人力比例，且提供保育人員合理休假及支持等措施，促其工作穩定，實有其重要性及必要性：
(1) 內政部各區兒童之家保育人員屬兒童之家核心業務，其具有替代父母功能之重要角色，且各區兒童之家收容安置之兒童少年個案複雜及困難度高，亟需類似父母功能之保育人員施予照顧輔導及建立長期穩定之依附關係：
1、 內政部所屬各區兒童之家於88年7月1日起改隸為行政院所屬四級機關，屬安置教養機構性質，提供替代性之兒童少年安置保護服務，意指當家庭喪失功能時，將兒童少年安置於機構，以替代父母執行兒童照顧的角色，其目的係維持兒童正常發展。內政部所屬各區兒童之家其功能已由收容單純孤苦無依兒童，轉型為收容遭受虐待、疏忽或功能失調家庭之不幸兒童少年，其收容之兒童少年常伴隨有發展遲緩、情緒障礙、創傷後壓力症候群或行為違常等情形，所需要的不單只是教養照顧，其心理層面更亟需建立長期依附關係及安全感，俾利其人格正向發展及導正行為。
2、 內政部各區兒童之家為兒童少年保護最後一道防線，提供需要之個案長期保護安置，當兒童少年因特殊因素須離開原生家庭時，機構在兒少個案的成長生活過程，是不可或缺的、相當於「家」的重要地位，保育人員近似於替代「父母」角色，負責提供安置兒童少年之生活照顧、課業及行為輔導等服務。查內政部各區兒童之家之編制員額（詳見表1），保育人員佔所有工作人員比例最高，人數最多，足徵保育業務屬各區兒童之家之重要核心工作，因此，各區兒童之家類似父母角色之保育人員，其直接照顧工作對安置之兒童少年個案之安全感及未來行為發展具有非常重要的地位。

表1：內政部各區兒童之家編制員額狀況表：
	機構名稱
	北區
兒童之家
	中區
兒童之家
	南區
兒童之家

	職稱
	編制員額
	編制員額
	編制員額

	主任
	1
	1
	1

	秘書
	1
	1
	1

	課長
	3
	3
	3

	社工員
	2
	2
	2

	輔導員
	11
	8
	9

	課員
	3
	3
	4

	護理師
	2
	2
	2

	助理員
	4
	4
	4

	保育員
	9
	13
	13

	辦事員
	1
	1
	1

	書記
	2
	2
	2

	人事管理員
	1
	1
	1

	會計員
	1
	1
	1

	合計
	41（26-24*）
	42（27-25*）
	44（28-26*）

	保育人員佔工作人員比例
	65％
	64.3％
	63.6％


附註：

1. 編制員額係依據行政院98年8月26日院授研綜字第0982261234號函所核定之內政部所屬各區兒童之家編制表。

2. 表格網底反黑部分為內政部所定義之四類實際從事家生生活照顧工作之保育人員職稱。

3. （） 係保育人員人數加總。
4. *係未含書記之人數

3、 依據英國學者Bowlby所提出之「依附理論」(attachment theory)指出，人類從嬰幼兒時期即需要依附於主要照顧者（如母親），透過彼此間之親密及永久情感連結，為孩子用以學習並知覺以解讀外界，以此方式習得並作為自身行為表現判斷基礎，且依附關係為未來兒童期和成人期，本身及他人人際互動關係的重要根源，意即兒童少年與主要照顧者之間所形成的互動關係，影響兒童少年未來與他人之互動關係及行為表現，因此，穩定安全之依附關係對兒童少年的情緒穩定、良好人際關係之發展與培養面對問題的正向態度等均有助益。

4、 保育人員為機構第一線與兒童接觸之工作者，替代原生父母兼顧兒童少年之身心發展需求，資深的保育老師往往都被受照顧之孩子視為「媽媽」、「家人」，也是最能傾訴心事的「朋友」，在人生的重要階段、生命中的重要時刻，例如婚嫁時，總不忘邀請「媽媽」來參與，詢據保育人員表示：孩子需要一個可以認同的「媽媽」，讓他可以信任，不斷陪伴與照顧。因此保育人員的穩定性，對於兒少院生的安全感及未來發展具有非常重要的地位。
(2) 兒童之家小家人數不宜過高，照顧人力比不宜過多，以確保良好照顧品質：
1、 詢據諮詢學者指出：照顧人力1比6係因涉及機構經營成本，民間機構對此反彈很大，是當時討論下折衷的結果，為最基本配置及最基本要求標準。復經本院諮詢臺北市及新北市評鑑績優之私立兒童及少年安置機構，如財團法人忠義社會福利事業基金會附設臺北市私立忠義育幼院、財團法人中華文化社會福利事業基金會臺北兒童福利中心、財團法人臺北市私立伯大尼育幼院及財團法人臺灣兒童暨家庭扶助基金會附設臺北縣私立大同育幼院。該等機構為維持良好照顧品質，每位保育人員平均照顧安置院生（學齡期）之人數約1比3至1比4，均已優於最低標準。
2、 再據前開臺北市及新北市評鑑績優之私立兒童及少年安置機構，其小家人數分別為6人，最多為8至9位（詳見表2），為確保照顧品質，小家人數不宜過多，照顧人力比以1比3至1比4為宜。
表2：私立績優兒童少年安置機構之比較表：
	機構名稱
	忠義育幼院
	臺北兒福中心
	伯大尼育幼院
	大同育幼院

	收容個案來源
	縣市委託
	9位自收、31位縣市委託。
	一半自收、一半政府委託
	接受政府委託照顧家暴個案或轉介之家庭遭逢變故個案。

	目前收容院生人數
	40(幼兒10位、國小9位)
	40
	40
	未滿40位

	小家數目
	
	6小家
	6至7小家
	4小家

	小家人數
	9至10位
	6至7位
	每家院生最多6位
	8至9位

	保育人員數
	17
	9 
	12(10位為一般正常工作人力、2位為備勤遞補人力)
	9

	照顧人力比
	1：2(嬰兒)

1：2.5(幼兒)

1：3(小學)

	1：4.44
	1：4
	1：4


資料來源：100年9月1日諮詢會議彙整製表。
(3) 保育工作與一般勞務工作性質不同，保育人員應有合理休假及進修，提升其專業輔導知能，機構並應提供保育人員福利、諮詢及求助系統，並予以協助輔導：
1、 經本院實地訪查發現，保育人員無升遷管道、薪資給付亦有上限，休假多為平日，不得在寒暑假等，均是壓力的來源。
2、 據本院諮詢屏東科技大學社會工作學系趙教授善如表示：保育工作是一份愛的照顧，其定義是一份「愛的勞務」，意指在有情感的依附之下，始能完成的一份工作。除了合理工時的討論外，「愛的照顧」是很多保育老師的心理負擔。且因為機構安置個案之特殊性，社會大眾對安置機構有較高的期許，認為孩子受到國家的照顧，應要獨立、功課好、品行好，未來要對社會有貢獻等。安置於機構之個案特殊性很高，可能已經歷過多次安置經驗，如家屬或親戚安置、甚至其他機構的安置，有其情緒性問題、與原生家庭關係、與學校同儕間的關係，以及未來自我發展等層面問題待處理，故照顧品質的提升是另一項期許。
3、 為使保育人員長留久任，趙教授善如表示：除了合理的薪資外，保育人員另一負擔是無法搭配個人家庭的生活作息，長期以往，妨礙其家庭凝聚力的養成，故其合理的休假應被期許，以增加讓有心人留下來(留機構服務)的動力。
4、 且因應時代變遷，內政部各區兒童之家收容安置對象之待輔導及處理之問題多變且複雜，保育人員之經驗及專業程度亦應隨之提升，保育人員之職前訓練及在職訓練也很重要，可協助其面對院童各種狀況之處理。又，以伯大尼育幼院為例，以伯大尼育幼院為例，提供保育人員由機構付費之每年20小時諮商時數，第1年施行時是強制，後幾年還有保育老師自願付費接受諮商，此讓保育老師才能維持工作。

2、 內政部各區兒童之家保育人員人力嚴重不足，小家人數過多，且照顧人力比例僅維持法令規定最低標準，致保育人員工作負荷壓力甚巨，導致人員更動頻繁，復因不當挪用從事安置個案直接生活照顧之輔導員，使保育人員不足問題更加惡化；兒童之家在長期人力不足之下，致上班時間長、薪資待遇低，內政部長期漠視人力不足問題，致保育人員流動率高，肇致兒童之家照顧品質低落，損及個案權益，均核有違失：
(1) 內政部各區兒童之家其保育人員照顧人力比例僅維持法令規定最低標準。
1、 按「兒童及少年福利機構設置標準」第2條第3款規定：「安置及教養機構指辦理下列對象安置及教養服務之機構：（一）不適宜在家庭內教養或逃家之兒童及少年。 (二) 無依兒童及少年。 (三) 未婚懷孕或分娩而遭遇困境之婦嬰。 (四) 依本法第三十三條第一項第一款或第二款規定，經盡力禁止或盡力矯正而無效果之兒童及少年。 (五) 有本法第三十六條第一項各款規定情事應予緊急保護、安置之兒童及少年。 (六) 因家庭發生重大變故，致無法正常生活於其家庭之兒童及少年。(七) 兒童及少年及其家庭有其他依法得申請安置保護之情事者。」內政部為兒童及少年福利機構之中央主管機關，依法訂頒「兒童及少年福利機構設置標準」以監督各兒童少年福利機構。同設置標準第22條之規定，各區兒童之家應配置保育人員或助理保育人員數之計算標準，其規定略以：安置未滿2歲之兒童，每3人至少應置保育人員、助理保育人員或保母人員1人，未滿3人者，以3人計；安置2歲以上未滿6歲之兒童，每4人至少應置保育人員或助理保育人員1人，未滿4人者，以4人計；安置6歲以上之兒童，每6人至少應置保育人員或助理保育人員1人，未滿6人者，以6人計，明定兒童及少年安置教養機構辦理收容安置及教養服務時，應置保育人員之人數之最低標準。
2、 前開設置標準係以兒童少年安置及教養機構之需求為考量，每4至6名兒童少年至少應置保育人員或助理保育人員1人照顧，詢據諮詢學者指出：照顧人力1比6係因涉及機構經營成本，民間機構對此反彈很大，是當時討論下折衷的結果，為最基本配置及最基本要求標準。而內政部所屬各區兒童之家係屬安置及教養機構，故其人員配置自應遵循及符合前開設置標準規定，惟兒童之家只維持最低人力配置標準，故難以提供適切照顧與服務，以滿足安置個案之身心發展需求。

(2) 兒童之家保育人員人力嚴重不足，小家人數過多，甚至１名保育人員於核心時間要同時照顧18－20名院童，導致保育人員工作負荷過重，壓力過大，保育人員更動頻繁，嚴重影響個案權益
1、 內政部提供之數據顯示，截至98年9月底止，各區兒童之家所收容人數及其原因如下（詳見表3），安置收容對象以兒童及少年福利與權益保障法第52條第1項、第62條第1項為大宗，顯示安置兒童少年多來自於功能失調之家庭，或未受到其家庭適當之養育與照顧，甚至遭到遺棄、身心虐待等不當對待之情形，詢據內政部表示：私立機構可以選擇收容對象，公部門機構全部都要收，兒童之家無法拒絕個案之收容，且其個案數多且保護性、發展遲緩等個案多，許多個案常經歷許多安置機構之經驗才到兒童之家，個案複雜度高；學者亦指出許多個案常經歷許多安置機構之經驗才到兒童之家，保育人員須面對收容院童問題多樣化，人力比應愈精緻愈好等語，兒童之家莊姓保育人員亦表示，孩子的照顧除了一般生活照顧及陪伴以外，有關孩子心理層面，不易看到的內心問題，則需要時間來處理。南區兒童之家鄭姓保育人員則稱：孩子與老師的相處時間在2年以上，方有利於雙方良好關係建立，而一位保育老師養成，約需2年的時間。在在可徵兒童之家安置個案複雜度及輔導困難度高，保育人員照顧個案人數不應過高，俾提供良好輔導照顧，並與個案建立長期且穩定之依附關係，以促其正向行為發展。
表3：各區兒童之家所收容人數及其原因一覽表：
	安置對象別
	北區

兒童之家
	中區

兒童之家
	南區

兒童之家

	不適宜在家庭內教養或逃家之兒童及少年
	11
	0
	0

	無依兒童及少年
	22
	7
	1

	未婚懷孕或分娩而遭遇困境之婦嬰
	0
	0
	0

	依兒童及少年福利法第33條第1項第1款或第2款規定，經盡力禁止或盡力矯正而無效果之兒童及少年
	0
	0
	0

	有兒童及少年福利法第36條第1項各款規定情事應予緊急保護、安置之兒童及少年
	30
	84
	67

	因家庭發生重大變故，致無法正常生活於其家庭之兒童及少年
	地方政府原依據兒童及少年福利法第36條第1項之規定辦理家庭寄養或交付其他福利及安置機構教養之個案，嗣後地方政府依據同法第41條第1項規定交付該家安置教養者，或由父母、監護人、利害關係人等依前條申請安置者
	31
	0
	0

	
	地方政府原即以兒童及少年福利法第41條第1項安置者，或由父母、監護人、利害關係人等依前條申請安置者
	82
	75
	69

	
	其他
	0
	0
	0

	兒童及少年及其家庭有其他依法得申請安置保護之情事者
	4
	25
	17

	合         計
	180
	191
	154


附註：

1、本表安置對象別係按「兒童及少年福利機構設置標準」第2條第3款各目規定，予以統計。

2、依據兒童及少年福利法第33條第1項（現為兒童及少年福利與權益保障法第52條第1項）規定：「兒童及少年有下列情事之一，宜由相關機構協助、輔導者，直轄市、縣（市）主管機關得依其父母、監護人或其他實際照顧兒童及少年之人之申請或經其同意，協調適當之機構協助、輔導或安置之：一、違反第二十六條第一項、第二十八條第一項規定或從事第二十九條第一項禁止從事之工作，經其父母、監護人或其他實際照顧兒童及少年之人盡力禁止而無效果。二、有品行不端、暴力等偏差行為，情形嚴重，經其父母、監護人或其他實際照顧兒童及少年之人盡力矯正而無效果。」

3、依據兒童及少年福利法第36條第1項（現為兒童及少年福利與權益保障法第56條第1項）規定：「兒童及少年有下列各款情形之一，非立即給予保護、安置或為其他處置，其生命、身體或自由有立即之危險或有危險之虞者，直轄市、縣（市）主管機關應予緊急保護、安置或為其他必要之處置：一、兒童及少年未受適當之養育或照顧。二、兒童及少年有立即接受診治之必要，而未就醫者。三、兒童及少年遭遺棄、身心虐待、買賣、質押，被強迫或引誘從事不正當之行為或工作者。四、兒童及少年遭受其他迫害，非立即安置難以有效保護者。」

4、兒童及少年福利法第41條第1項（現為兒童及少年福利與權益保障法第62條第1項）規定：「兒童及少年因家庭發生重大變故，致無法正常生活於其家庭者，其父母、監護人、利害關係人或兒童及少年福利機構，得申請直轄市、縣（市）主管機關安置或輔助。

2、 查內政部各區兒童之家安置收容對象以兒童及少年福利與權益保障法第52條第1項、第62條第1項為大宗，顯示安置兒童少年多來自於功能失調之家庭，或未受到其家庭適當之養育與照顧，甚至遭到遺棄、身心虐待等不當對待之情形，詢據內政部表示：私立機構可以選擇收容對象，公部門機構全部都要收，兒童之家無法拒絕個案之收容，且其個案數多且保護性、發展遲緩等個案多，許多個案常經歷許多安置機構之經驗才到兒童之家，個案複雜度高，須花費更多心力提供照顧，詳如前述。
3、 次查內政部北、中、南區兒童之家以設置小家方為單位，以擬家庭方式提供安置院生照顧，各區兒童之家之小家數目分別11小家、13小家及11小家，各小家學齡期院生人數平均為17至18名院童。按兒童及少年福利機構設置標準之照顧人力標準第22條之規定，各區兒童之家應配置保育人員或助理保育人員數之計算標準，已如前述，惟前開設置標準並未規範時點，內政部各區兒童之家如以保育人員輪值3班制為計算，每一名保育人員平均照顧安置院生比例約1比13，北區兒童之家竟高達1比18至20（詳見前述表2），意即核心照顧時間，一名保育人員負責一小家之照顧工作，同時需照顧18位院生。又，內政部查復保育人員工作係直接負責家童生活照顧、生活作息之管理、生活訓練、行為輔導、課業輔導及安全維護等工作，詢據中區兒童之家黃姓保育員亦表示：夜間核心時間，保育人員需要督促孩子吃飯、洗澡、作功課、訂簽作業等事務繁多等語，可見保育人員平均照顧院生人數過高，工作已疲於奔命，更遑論提供照顧輔導，嚴重影響照顧品質。
4、 復經本院諮詢臺北市及新北市評鑑績優之私立兒童及少年安置機構
，該等機構為維持良好照顧品質，每位保育人員平均照顧安置院生（學齡期）之人數約1比3至1比4，均已優於最低標準，惟內政部所屬各區兒童之家係屬公部門安置及教養機構，負擔照顧兒童少年之責，無經營成本考量疑慮，且應為民間機構之楷模，其照顧人力亦應優於所有兒童及少年安置教養機構，而非最低標準，詢據內政部稱：機構長期安置首選是兒家公部門機構，且公部門的品質較穩定等語，惟相較於前開評鑑績優之私立兒童及少年安置機構，內政部照顧人力比採最低要求標準之1比6，自難以維持照顧品質，實屬不妥。

5、 再查因各區兒童之家保育人員面對複雜度高之個案，需照顧個案過多，工作負荷量極大，已無暇顧及院生之情感依附及行為輔導工作，損及安置個案權益甚巨。依據97年至100年內政部各區兒童之家保育人員情形表顯示，保育人員流動率高，缺額情形嚴重（詳見表4）。詢據本院諮詢專家學者指出：保育人員流動率高，依附關係不能長久，孩子也會對機構不信任，孩子是敏感的，信任關係無法建立，孩子也會不願意與工作人員建立關係云云，復本院實地訪查時C院生亦具體表示：覺得常常換老師不太好，會因為不熟悉而難講出內心的事，相處較久老師會了解自己等語，均可見保育人員流動率高，已影響安置個案之依附關係及信任關係的建立，更影響其未來行為發展。
表4：97年至100年內政部各區兒童之家保育人員缺額情形：
	   年度

人員   
	兒家別
	97
	98
	99
	100

	(1)保育人員出缺數
	北區
	4
	4
	3
	3

	
	中區
	3
	3
	9
	7

	
	南區
	2
	7
	8
	9

	(2)

列入考試職缺數
	北區
	3
	3
	1
	3

	
	中區
	2
	1
	6
	7

	
	南區
	2
	7
	7
	9

	(3)

僱用職務代理人數
	北區
	3
	3
	1
	3

	
	中區
	2
	1
	6
	7

	
	南區
	2
	7
	7
	9


資料來源：內政部。
(3) 內政部在保育人員人力不足之下，竟不當挪用實際應從事直接兒童少年之輔導員人力，肇致兒童之家照顧品質低落，亦嚴重影響個案權益：
1、 據輔導員職務說明書載明其工作職務為：「家童　生活照顧及特殊個案家童行為輔導及矯治40﹪、家童生活必須品之請領與分發10﹪，家童家庭與就讀學校之聯繫20﹪、家童休閒康樂活動之輔導20﹪及其他臨時交辦事項10﹪。」內政部查復說明指出各區兒童之家實際從事安置兒童及少年日常生活照顧之服務人員，計有輔導員、助理員、保育員、書記及其職務代理人、契約臨時保育人員等，其中編制人員含輔導員、助理員、保育員、書記等。是以，輔導員實際從事安置個案生活照顧事實甚明。
2、 查各區兒童之家之輔導員擔任行政工作北區兒童之家2名、中區兒童之家3名、南區兒童之家3名。行政院人事行政局明確指出，部分兒童之家如確有自行調整輔導員辦理行政業務，且與職務說明書所載之工作項目不符之情形，勢將影響院童輔導業務之推動，內政部應本權責檢討各兒童之家之用人及業務指派等語，足徵該部在保育人力不足之下，竟將實際應從事直接兒童少年之輔導員人力不當挪為他用，實有不當。
(4) 兒童之家在長期人力不足之下，致上班時間長、薪資待遇低，內政部長期漠視人力不足問題，致保育人員流動率高，肇致兒童之家照顧品質低落，損及個案權益，均核有違失：
1、 查各區兒童之家保育人員依各區兒童之家訂定之保育人員出勤值班管理要點或出勤值班注意事項排定輪值，以院生上學及在機構之時間區分為非核心及核心上班時間，全日班為上午8：00至隔日上午8：00、夜班(或稱下午班）為15：30(或16：30)至隔日上午8：00，全日班以2天計算、下午班以上班1日計（南區兒童之家下午班於15：30上班至隔日上午8：00，以1.5日計算），其中夜間12時至上午6時備勤卻不列計工作時數。據上，以南區兒童之家一名保育人員工作2天輪休2天值班方式為例，其平均每月上班15日(每月約有8天週六例假日為核心上班時間，上午8：00至隔日上午8：00計24小時，需輪值4天；非核心上班時間15：30上班至隔日上午8：00計16.5小時，每月約22天，需輪值11天)，經計算其每月總工作時數為277.5小時
，如遇寒暑假院生均在機構之核心時間，其工作時數更高，相較於一般正常行政人員每月上班22天、每日上班8小時（每月上班時數176小時）之工作時間高出許多。
2、 次據內政部指出：保育人員之差勤管理比照一般行政人員，超過公務人員規定之上班時數視同加班，以補休為原則。以前述南區兒童之家保育人員為例，計算其每月總工作時數為277.5小時，惟扣除夜間12時至上午6時備勤卻不列計工作時數計90小時（6小時＊15天），實際核算其上班時數應187.5小時，每月列計加班時數為11.5小時。詢據內政部稱：保育人員加班及欠班均為普遍現象，處理方式為：若保育人員派代輪值，則會在人力充裕時還予補休，北區兒童之家於年度終了欠班未休部分，採歸零方式處理，南區兒童之家則稱：保育人員超時工作問題，因人力不足及未編列值夜費問題，無法以補休或津貼支應，故無法解決「欠班」問題，均益見保育人員超時工作問題嚴重。
3、 又查保育人員之薪資待遇，如據具公務員資格者依公務人員任用之相關規定辦理，約僱人員依其職等或支給條例規定敍薪，臨時保育人員則按月計薪，每日新臺幣(下同)1,250元(大專)、1,150元(高中)之標準，每月以22日計之，月薪為新臺幣27,500元(大專)或25,300元(高中)。然以南區兒童之家保育人員為例，所計算其每月總工作時數為277.5小時，如初任公務人員薪資約新臺幣43,000元計，平均時薪為155元，以臨時人員薪資27,500元，其平均時薪為99元，已趨於100年基本工資之時薪98元標準，如屬高中程度臨時人員25,300元月薪，其時薪為91元，已低於基本工資標準。詢據兒童之家鄭姓保育人員稱：個人目前月薪約為27,500元，尚須扣繳勞健保費，工作時間長，不如速食店麥當勞的時薪等語，可證保育人員工作時間長，待遇薪資卻偏低。
4、 且據本院實地訪查發現，各區兒童之家保育人　員未婚人員分別為6人、13人及10人，另95年迄今，離職人員有20人，入兒童之家服務時為未婚，離職時僅1人結婚，19人仍未婚，足徵保育工作影響個人婚姻情形嚴重。保育人員復稱：工作量讓身體不堪負荷，對身體健康有不良影響，致使工作同仁想調職甚至辭職。再者，據南區兒童之家表示：就女性同仁而言，流產比例高，曾有4人懷孕，5次流產之不幸事件等語，諮詢學者並表示，保育人員休假多為平日，不得在寒暑假等，無法搭配個人家庭的生活作息，長期以往，有礙其家庭凝聚力的養成。據上，保育人員之長時間工作及工作壓力沉重，均已嚴重影響其婚姻、身體健康及家庭生活。

5、 內政部各區兒童之家保育人員在長期人力不足之下致上班時間長、薪資待遇偏低、人力不足、工作壓力大，且據97年至100年內政部各區兒童之家保育人員情形表顯示，保育人員流動率高，缺額情形嚴重，詳如前述，惟南區兒童之家早於95年間向其主管單位內政部提出該區保育人員超時工時分析情形，卻未獲內政部回應，內政部長期漠視是類人員人力不足問題，致流動率高，影響收容安置個案權益甚巨，情節重大，核有違失。
3、 為鼓勵保育人員長留久任，內政部允宜提供不可歸責於保育人員而無法補休時數之加班費，並應恢復發放兒童之家保育人員值夜費，亦應全面檢討其勞動條件，研擬提供渠等專業諮詢及支持協助措施，以維持照顧品質及安置收容個案之權益：

(1) 兒童之家保育人員長留久任，影響兒童少年安置個案之安全感及未來發展，且面對兒童之家之個案問題多元及複雜，渠等之工作穩定，將有助於經驗傳承及專業程度之提升，提高兒童之家之照顧品質。據本院實地訪查時保育人員稱：保育人員流動率高，導致經驗傳承的機會減少，時常更換老師的情形下，孩子的心是浮動的，與新進老師易有衝突的發生，復據北區兒童之家張姓保育人員亦指出，保育人員流動率高，小朋友會有適應上的問題等語，在在可徵保育人員長留久任之重要性。

(2) 詢據靜宜大學社會工作與兒童少年福利學系胡教授慧嫈表示：使保育人員長留久任，應使其工作時程與工作收入有合理的呈現；屏東科技大學社會工作學系趙教授善如亦表示：除了合理的薪資外，其合理的休假應被期許，以增加讓有心人留下來服務的動力。詢據專家學者亦表示機構應提供保育人員福利、諮詢及求助系統，並予以協助輔導，此讓保育人員才能維持工作。是以，鼓勵保育人員長留久任以合理工作時數、合理薪資（如加班費及值夜費）及提供保育人員工作支持、專業諮詢及協助措施，為亟待立即改善之項目。
(3) 查據各區兒童之家保育人員依各區兒童之家訂定之保育人員出勤值班管理要點或出勤值班注意事項排定輪值，全日班為上午8：00至隔日上午8：00、夜班(或稱下午班）為15：30(或16：30)至隔日上午8：00，全日班以2天計算、下午班以上班1日計，意即全日班工作24小時，以16小時計算，亦即有8小時未列計工作時數；夜班(或下午班)工作時間16.5小時(或15.5小時)，以8小時計算，有7.5至8.5小時未列計工作時數。（南區兒童之家下午班於15：30上班至隔日上午8：00，以1.5日計算，即工作時間16.5小時，以12小時計算，有4.5小時未列計工作時數）。詢據南區兒童之家表示：94年12月前，當時編列有值夜費(每夜450元)與加班費，上班24小時者，以1.5天(12小時)列計上班時數，另12小時即以值夜費支給，保育人員全月份之總上班時數扣除比照公務人員(一天8小時)全月份應上班時數，剩餘時數即核發加班費，惟是項經費於95年之後遭刪除等語，顯示各區兒童之家保育人員其工作時數遭短少計算，且無加班費。

(4) 次查行政院78年1月4日台78人政肆字第00049號函規定略以，值班、值勤、值日（夜）等工作性質與加班不同，其費用仍由各主管機關自行照原規定辦理。各機關如有上班時間以外值夜之情形，其值夜費之費用標準及核發授權各主管機關自行核處，各區兒童之家遂發放值夜費用，惟案經審計部認為其輪班時間係屬上班時間，與一般值夜係於上班時間之外值勤，二者性質不同，爰不合支給輪值值班費，故值夜費於94年起即停止發放。惟據保育人員依各區兒童之家訂定之出勤值班管理要點或出勤值班注意事項排定輪值，其工作時間如前所述，全日班有8小時未列計工作時數；夜班(或下午班)有7.5至8.5小時未列計工作時數，工作時數已遭短少計算，且各區兒童之家要求保育人員於夜間12時至上午6時備勤，卻不列計工作時數，意即該時段渠等人員仍備勤卻不列計工作時數，與審計部認為一般值夜係於上班時間之外值勤之規定相符，各區兒童之家保育人員於夜間輪值情形，應屬適用發放值夜費規定之範疇，因此有兒童之家保育人員夜間值勤時段應核予值夜費。
(5) 復據兒童之家安置個案較一般機構個案複雜，所需耗費之心力已超過一般工作之負荷，各區兒童之家保育人員超時工作之情形至為普遍。本院前往南區兒童之家實地訪視時，保育人員指出：於夜間照顧時段，其壓力很大，如孩子感冒發燒、睡眠中從床上摔下受傷等意外事故，保育人員須立即護送就醫等，內政部亦表示：夜間工作人員半夜12點至2點，時段很重要，有性侵、霸凌等之虞，非老師睡覺時間，才可防範事件之發生云云。是以，前述時段保育人員更需耗費心力提供照顧，以避免個案再度受到不當對待，可見其身心負荷壓力甚巨。且由於保育人員採輪班制，必須夜間、假日輪班工作，有值夜及超時問題，但卻無法編列值班費與加班費，影響工作士氣，內政部表示：各區兒童之家自94年後無值夜費，內政部值夜費以前是400至450元，是保育人員心理上的感受等語。惟為兼顧保育人員長設久任及避免流動率高，致影響照顧品質及收容個案之權益，實有重新檢討發放值夜費及加班費之必要。
(6) 再查各區兒童之家保育人員超時工作問題嚴重，已如前述，且因人力不足需超時工作之加班時數難以補休，致欠班情形更形嚴重，詢據內政部稱：保育人員加班及欠班均為普遍現象，處理方式為：若保育人員派代輪值，則會在人力充裕時還予補休，北區兒童之家於年度終了欠班未休部分，採歸零方式處理，南區兒童之家則稱：保育人員超時工作問題，因人力不足及未編列值夜費問題，無法以補休或津貼支應，故無法解決「欠班」問題，均益見保育人員因人力不足，超時工作，無加班費亦無法補休，致超時工作及欠班情形更加惡化。

(7) 再據各區兒童之家查復資料及本院實地訪視結果，發現保育人員時有人力不足或工作負擔沉重之情形，致流動率高，穩定性不足，難以久任之困難如下：

1、 兒童及少年安置及教養機構係提供兒童少年365天全年無休之生活照顧，除週間之白天兒童及少年至學校上課外，其他時間均需要保育人員照顧。該部所屬兒童之家目前僅得依上開標準配置最基本之人力，正式編制人員不足時，雖得進用臨時人力，惟與財團法人私立機構相較，後者得依實際照顧負荷增加人力。

2、 保育人員依法應保障其國定及例假日、休假、婚假、喪假、娩假及訓練進修等，因應輪班需要產生人力不足情形。另保育人員因故調離職，在人員未能遞補前，亦將出現人力不足之情形。

3、 保育人員如工作逾時無加班費預算，只能採補休方式，導致實際上班之人力更吃緊。

4、 有關進用人力，應依設置標準編置足額人員，目前因組織改造、財政考量等因素，擴編確有困難，希望至少能以自行進用臨時人員之方式因應。另在人員穩定性方面，由於公立機構工作人員係為通過國家考試及格、分發就任，惟接受分發者，如未有意願或喜愛擔任教保相關工作，即另尋他職調離，導致機構保育人員之流動率偏高。

5、 由於保育人員採輪班制，必須夜間、假日輪班工作，有值夜及超時問題，但卻無法編列值班費與加班費，影響工作士氣；而臨時人員薪資固定，無法調升，當外在就業環境改善時，具專業資格之臨時人員即會另謀他就。

6、 另參與座談人士建議事項有：

(1) 因為24小時上班制，照顧者體力負荷過大，建議降低照顧比例並增列工作人力。

(2) 若無法增加工作人力，則建議編列值班費與加班費。因人員採輪班制，工作性質特殊，有值夜及超時問題，卻因無法增加人力，亦無法編列值班費與加班費，影響工作士氣。

(3) 建議夜間照顧時間，以值夜方式給予編列值夜費，則可解決此例行工作人力不足超時問題。

(4) 故若無法增加人力，建議編列加班費因應，力求合理待遇之勞動條件。

(5) 建議調升臨時人員薪資。因臨時人員薪資固定，無法調升，當外在就業環境改善時，恐將留不住人才。

(8) 揆其上情，因應時代變遷，內政部各區兒童之家收容安置對象之待輔導及處理之問題多變且複雜，保育人員之經驗及專業程度亦應隨之提升，為鼓勵保育人員長留久任，內政部允宜提供不可歸責於保育人員而無法補休時數之加班費，並應恢復發放兒童之家保育人員值夜費，亦應全面檢討其勞動條件，研擬提供渠等專業諮詢及支持協助措施，以維持照顧品質及安置收容個案之權益。
4、 內政部所屬各區兒童之家未依規定進用符合專業資格之保育人員，嚴重影響輔導成效，應予確實檢討改進：

(1) 按「兒童及少年福利機構專業人員資格及訓練辦法」第8條
、第9條
、第10條
及第11條
已明定對輔導員、保育人員、助理保育人員及助理生活輔導員應具資格之規定，同辦法第18條規定：「專業人員依……第8條第4款、第9條第3款、第10條第4款……進用者，應取得各該類人員專業訓練結業證書。」敘明前開人員如非相關科系，任用時應已取得生活輔導人員或保育人員之專業訓練結業證書。又，內政部各區兒童之家收容安置個案教養輔導之難度較高，兒童之家無法拒絕個案之收容，且保護性、發展遲緩等個案多，許多個案常經歷許多機構安置經驗，複雜度高，保育人員面對個案之挑戰及問題均較一般安置機構更高，因此，兒童之家保育人員之專業資格能力更形重要。

(2) 查內政部明確指出：各區兒童之家依法應配置保育人員、助理保育人員、生活輔導人員、助理生活輔導人員等專業人員，無論其職稱為何，均須符合兒童及少年福利機構專業人員資格及訓練辦法規定之專業人員資格。惟各區兒童之家辦理保育人員招考時，未敘明相關條件，於編制內保育人員部分，北區兒童之家編制內保育人員中有1名非相關科系、南區兒童之家編制內保育人員中有4名亦非相關科系，均未具專業資格；另臨時人員及職務代理人專業資格部分，北區兒童之家100年8月份臨時保育人員有 2名職務代理人未具專業資格、中區兒童之家有1名職務代理人未具專業人員資格、南區兒童之家1名職務代理人未具專業資格，內政部並稱：將輔導其於報到日起3年內取得專業訓練結業證書。顯見該部未依規定進用符合專業資格之保育人員。
(3) 綜上，內政部兒童之家所收容安置之個案需高度專業資格之人員提供輔導照顧，惟該部竟未依規定進用符合專業資格之保育人員，將無法因應處理安置個案突發情形及提供良好照顧品質，已嚴重影響輔導成效，應確實檢討改進。

5、 近年來兒童少年保護案件劇增，亟待收容安置保護之個案亦隨之增加，惟內政部竟以減低收容個案量，以解決保育人員人力不足問題，而非以增聘適宜人力提供服務，實有不妥：
(1) 近年來兒童少年保護案件劇增，其中兒童少年虐待通報案件由94年10,722件至99年增加到30,947件，調查後列為保護個案，由94年9,897人至99年增加到18,454人，爰此，亟待收容安置保護之個案亦隨之增加。
(2) 查具多重問題而有安置需求之難治兒童少年個案往往輔導效果不佳，且會造成安置機構管理不易之問題，許多民間安置機構多不願收容，惟內政部所屬兒童之家必須負擔照顧是類兒童少年之責，無法拒絕收容。詢據內政部表示：私立機構可以選擇收容對象，公部門全部都要收，許多個案常經歷許多安置機構之經驗才到兒家云云，益見兒童之家收容個案責無旁貸。
(3) 次查兒童少年保護案件劇增，亟待收容安置保護之個案隨之增加，各區兒童之家應以增聘人力，以解決人力不足問題。惟該部於100年8月11日竟以減少收容個案以控管收容量，此舉勢必將損及亟待保護安置收容輔導個案之權益，該部雖稱已積極推動親屬寄養以降低長期安置收容個案量，但親屬寄養制度甫進行規劃，相關措施尚欠完備，在安置需求未減少之前，該部冒然減少收容以控管安置個案量，以解決保育人員人力不足問題，實屬不妥。
6、 內政部各區兒童之家長期違反勞動基準法，各地方主管機關未曾進行勞動檢查，行政院勞工委員會亦未督導地方主管機關善盡查察之責，均應檢討改善：
(1) 按行政院勞工委員會（以下簡稱：勞委會）86年9月1日台86勞動1字第037288號函、87年12月31日台87勞動1字第059604號公告及96年11月30日勞動1字第1090130914號公告，公立社會服務機構，除依公務人員法制進用者（包括依聘用人員聘用條例、行政院暨所屬機關約僱人員僱用辦法進用人員）外，均已適用勞動基準法；惟按勞動基準法（100年6月29日）第84之1條規定：「經中央主管機關核定公告下列工作者，得由勞雇雙方另行約定，工作時間、例假、休假、女性夜間工作，並報請當地主管機關核備，不受第三十條、第三十二條、第三十六條、第三十七條、第四十九條規定之限制。一、監督、管理人員或責任制專業人員。二、監視性或間歇性之工作。三、其他性質特殊之工作。前項約定應以書面為之，並應參考本法所定之基準且不得損及勞工之健康及福祉。」就社會福利服務機構之輔導員（含保育員、助理保育員）、監護工前經行政院勞工委員會核定公告為得適用勞動基準法第84條之1規定之工作者。
(2) 次據勞委會指出：適用勞動基準法第84條之1規定之勞工之工作時間尚非全然不受限制或無例假與休假，且地方主管機關於核備時，應參考勞動基準法所定之基準，並審酌勞工之健康及福祉。非屬前開工作者或縱屬前開工作者，惟未曾將勞雇間之約定以書面報該當地主管機關核備者，仍應依勞動基準法相關規定辦理等語。因此，內政部兒童之家之保育人員如係依該部社會福利基金遴用契約性臨時人員管理要點，於社會福利基金編列計時按件酬勞費用，應以勞動基準法之基準為工作規範，，因此，內政部所屬兒童之家保育人員凡屬公務人員或依聘用人員聘用條例、行政院暨所屬機關約僱人員僱用辦法等進用人員，無勞動基準法之適用，如屬內政部社會福利基金遴用契約性臨時人員管理要點或其他方式進用之臨時保育人員人力，如未曾報當地主管機關核備者，仍應依勞動基準法之適用，有勞動基準法之適用，惟其亦得適用勞動基準法第84條之一之規定，臨時保育人員可與兒童之家以書面另行約定工作條件，惟渠等之工作條件，仍應符合勞動基準法之基準。
(3) 查各區兒童之家臨時保育人員僅中區兒童之家曾於報98年1月12日、98年2月3日及99年4月9日向臺中縣政府核備，其餘則無核備情形。

(4) 次查內政部指稱：臨時保育人員與正式保育人員工作內容相同，從事兒童少年的日常生活照顧及教養等工作等工作，保育人員加班及欠班時數均為普遍現象云云，詢據南區兒童之家於約詢時陳稱：臨時人員工作一天8小時，每月工作22天，排班少一點，有時會協調，請他們多義務幫忙等語，但以南區兒童之家保育人員為例，計算其每月總工作時數為277.5小時，惟扣除夜間12時至上午6時備勤卻不列計工作時數計90小時（6小時＊15天），實際核算其上班時數為187.5小時，每月列計加班時數為11.5小時。調查委員實地訪視時亦發現部分兒童之家於年度終了欠班未休部分，採歸零方式處理，可見在保育人力不足情形下，臨時保育人員超時工作情形嚴重，已違反勞動基準法之工作規範。
(5) 內政部為各區兒童之家之主管機關，所屬保育人員理應依政府所規定之勞動條件相關法令規定辦理，惟該部各區兒童之家之臨時保育人員超時工作情形嚴重，已長期違反勞動基準法，然經行政院勞工委員會勞動檢查資訊系統、各地方政府主管機關，均無針對各區兒童之家實施檢查資料及違反勞動基準法狀況之查處資料。對此，行政院勞工委員會未善盡督導地方主管機關善盡查察之責，實應檢討改善。
調查委員：沈美真
�依據內政部於90年1月11日、95年12月13日修正函頒之「內政部兒童之家辦理收容業務實施要點」第3點：「兒童之家以收容初生至未滿十二歲者為原則。但有協助升學之必要及    其他特殊情形者，得經兒童之家家務會議通過收容之。」


� 同前項實施要點第4點：「兒童之家收容對象包括：（1）有兒童及少年福利法第36條第1項、第41條第1項規定情事者。（2）父母雙亡者。（3）父母雙方或負教養責任之單親有下列情事之一者：年滿60歲；患有慢性精神病；罹患重病須長期治療；身心障礙且無工作能力；經刑事判決確定在執行中；失蹤。（4）直轄市、縣（市）主管機關列冊之低收入戶，無法照顧教養其子女者。（5）經法院協商裁定轉介收容教養之兒童、少年。（6）有兒童及少年福利法第33條第1項情事者或負教養責任之單親，因工作而無法照顧教養其子女者，得依其申請視實際情形予以收容。」


�兒童及少年福利法已於100年11月30日修正為兒童及少年福利與權益保障法，原兒童少年福利法第36條第1項、第41條第1項分別修正為兒童及少年福利與權益保障法第56條第1項及第62條第1項，第56條第1項之規定為：「兒童及少年有下列各款情形之一，非立即給予保護、安置或為其他處置，其生命、身體或自由有立即之危險或有危險之虞者，直轄市、縣（市）主管機關應予緊急保護、安置或為其他必要之處置：一、兒童及少年未受適當之養育或照顧。二、兒童及少年有立即接受診治之必要，而未就醫。三、兒童及少年遭遺棄、身心虐待、買賣、質押，被強迫或引誘從事不正當之行為或工作。四、兒童及少年遭受其他迫害，非立即安置難以有效保護。」第62條第1項規定：「兒童及少年因家庭發生重大變故，致無法正常生活於其家庭者，其父母、監護人、利害關係人或兒童及少年福利機構，得申請直轄市、縣（市）主管機關安置或輔助。」


� 財團法人忠義社會福利事業基金會附設臺北市私立忠義育幼院、財團法人中華文化社會福利事業基金會臺北兒童福利中心、財團法人臺北市私立伯大尼育幼院及財團法人臺灣兒童暨家庭扶助基金會附設臺北縣私立大同育幼院。


� 24小時＊4天+16.5小時＊11天＝277.5小時。


� 兒童及少年福利機構專業人員資格及訓練辦法第8條：「保育人員應具下列資格之一：一、專科以上學校幼兒教育、幼兒保育、家政、護理、青少年兒童福利、社會工作、心理、輔導、教育、犯罪防治、社會福利、性別相關學院、系、所、學位學程、科畢業或取得其輔系證書者。二、專科以上學校畢業，並修畢國民小學教師教育學程或取得保育人員專業訓練結業證書者。三、高(中)職以上畢業，擔任助理保育人員三年以上者。四、普通考試、相當普通考試以上之各類公務人員考試社會行政職系之各類公務人員考試社會行政職系及格，或具社會行政職系合格實授委任第三職等以上任用資格者。」


�同辦法第9條：「助理保育人員應具下列資格之一：一、高中(職)以上學校幼兒保育、家政、護理相關學程、科畢業者。二、高中(職)以上學校畢業，並取得保育人員專業訓練結業證書者。三、初等考試、相當初等考試以上之各類公務人員考試社會行政或社會工作職系及格者。」


�同辦法第10條：「生活輔導人員應具下列資格之一：一、專科以上學校家政、護理、青少年兒童福利、社會工作、心理、輔導、教育、犯罪防治、社會福利、性別學院、系、所、學位學程、科畢業或取得其輔系證書者。二、專科以上學校畢業，並取得生活輔導人員專業訓練結業證書者。三、高中（職）以上學校畢業，擔任助理生活輔導人員三年以上者。四、普通考試、相當普通考試以上之各類公務人員考試社會行政、社會工作職系及格，或具社會行政、社會工作職系合格實授委任第三職等以上任用資格者。」


� 同辦法第11條：「助理生活輔導人員應具下列資格之一：一、高中（職）以上學校家政、護理相關科畢業者。二、高中（職）以上學校畢業，並取得生活輔導人員專業訓練結業證書者。」
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