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兒童公共衛生的新目標：將兒童納入所有政策

張弘潔

公衛論壇

前　　言

聯合國在1989年通過《兒童權利公
約》，將「兒童」定義為未滿18歲之個人。
過去的兒童公共衛生（Child Public Health）
工作包括：(1)透過政策性、組織性和地方
性行動，改善整體兒少健康；(2)透過政策
性、組織性和地方性行動，改善兒少健康之

不平等；(3)倡議兒少之權利[1]。上述三面
向，分別代表兒童公共衛生工作不同層面的

議題，本文分述各階段重點工作，並介紹兒

童公共衛生新目標與指標，即「將兒童納入

所有政策」與「兒童蓬勃指數」。

降低兒童整體死亡率

在19世紀末期，歐洲已經開始關注兒
童公共衛生，其工作架構於「婦幼衛生」

（Maternal and child health, MCH）中[2]，
根據世界衛生組織婦幼衛生委員會，婦幼衛

生的工作目標為「使每一位孕婦和產婦都能

保持良好的健康狀態，學習養育兒女的方法

和藝術，並能順利分娩，生育健康的後代。

使每個兒童能在健康的環境中成長，給予愛

和安全感，得到足夠的營養，接受適當的健

康管理，並給予有效的醫療照護和健全生

活的指導。」[3]，該階段之重要指標，包
括死亡率（新生兒死亡率、嬰兒死亡率、五

歲以下兒童死亡率、孕產婦死亡率等）、生
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育率、人口結構（人口金字塔和扶養比），

這些指標持續是各國兒童公共衛生工作之基

本指標與工作目標，例如千禧年發展目標

（MDGs）第4項目標，為2015年前，降低
三分之二的五歲以下兒童死亡率[4]。

改善兒童健康之不平等

兒童健康不平等的議題，隨著社會流行

病學的發展而受到關注，該領域透過社會病

理（social pathology）或健康的社會決定因
素（social determinants of health）來檢視疾
病成因，強調疾病預防需要從社會結構進行

改革[5]，例如改善貧窮和貧富不均。
世界衛生組織之「不平等的國家」

（State of Inequality）報告[6]中，將兒童人
口依照其人口學特質（如性別）、區域和社

會經濟地位，探討子群體的不平等面向與其

健康狀態之關係。健康狀況的測量指標，除

了過去測量的死亡率，納入兒童營養不良、

發展遲緩等指標；兒童公共衛生工作的改

善，強調社會結構性介入，例如改善貧窮、

提供乾淨飲用水、普及基本教育、疫苗施打

率等[7]。

倡議兒童之權利

聯合國在1989年通過《兒童權利公
約》，各國透過締約，將《兒童權利公約》

國內法化，各國進行法規面和制度面之建立

與改善。

《兒童權利公約》對兒童公共衛生重要

的意涵有幾項。首先，是觀點的轉變。《兒

童權利公約》將「生存與發展」和「健康」

視為一種基本權利，從過去國家兒童政策之

殘補式「福利」觀點，轉變天賦人權式的
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「權利」觀點，其權利不因其貧富、種族等

而有差異。

其次，過去18歲以下的個人，因為在
法律上未具有完全之行為能力，而被認為不

具備社會參與和政策制定過程之能力，在政

策和政治上容易受到邊緣化，《兒童權利公

約》為保障兒童之權利，第十二條保障兒童

對政策「表意與受聆聽」之權利，對於與兒

少有關之政策制定過程，應該建立兒童友善

之管道和機制，協助其意見表達與參與，且

配置具兒權意識與能力的官員，聆聽並考量

兒少意見；兒童觀點的納入，對於兒童公共

衛生政策之建立非常重要，可補足現行政策

僅有成人觀點的盲點與問題。在這樣的過程

中，兒童不再只是受害者，或被動接受福利

的客體，而是主動參與政策制定的主體，

「聯合國兒童權利委員會」在2018年發表，
國家組織應致力於讓兒童透過參與和行動，

成為其權利的捍衛者[8]。

「將兒童納入所有政策」與「兒童蓬勃指數」

為了提升「永續發展目標」（SDGs）
期間兒童的健康福祉，世界衛生組織、聯合

國兒童基金會，與柳葉刀期刊，在比爾及梅

琳達·蓋茲基金會的支持下，共同籌組WHO-
UNICEF-Lancet委員會，期望連結跨學門、
跨部會的力量，保障兒童的健康，該委員

會在2018年2月召開首次會議，討論如何在
「永續發展目標」下，促進跨部門對兒童健

康福祉的議題關注[9]。
該委員會發展出「兒童蓬勃指數」

（Child Flourishing Index，簡稱CFI），從
綜合面向衡量各國兒童健康福祉的狀況，該

指標由「生存（surviving）」面向和「茁壯
（thriving）」面向的多個指標所構成，例
如死亡率、健康、教育、營養、安全、貧

窮、性暴力等，並考量兒童和未來世代在氣

候變遷下，所面臨的不確定性與風險，納入

各國碳排放指標，考量永續性。「兒童蓬

勃指數」對全球180多個國家進行檢視與排
名，以評估各國政府對於保護兒童健康福祉

之程度[10]。

進一步，WHO-UNICEF-Lancet委員會
於2021年4月21日，提出「將兒童納入所有
政策」（Children in All Policies 2030，簡稱
CAP-2030）之目標[10]，強調兒童之健康福
祉應該是「永續發展目標」的核心，因為

永續發展目標之宗旨，即是確保兒童和未

來世代之生存與發展，因此WHO-UNICEF-
Lancet委員會，結合兒少的聲音，共同與各
層級、跨部會之組織合作，為兒童之健康福

祉共同努力。

CAP-2030有三個目標：一、推動各國
政府結盟，政治領袖對兒童健康至關重要，

推動跨部會合作之政策，促進兒童的健康福

祉的政策治理；二、關於氣候危機，將兒童

的聲音與觀點主流化，尤其是原住民兒童的

環境正義行動，對政策制定者提供氣候危機

對兒童健康影響之證據，勾勒出氣候危機對

未來世代的直接影響，試圖找到解方；三、

強調商業市場對兒童健康的影響，強化國際

公約、兒童權利公約，保護兒童免於有害身

心產品和服務的傾銷，例如智利禁止在學校

和其他場域，對14歲以下兒童行銷不健康食
物[11]。

我國兒童公共衛生之展望

上述兒童公共衛生之工作，包括降低

整體兒童死亡率，改善兒童健康不平等，和

倡議兒童權利等三面向，分別處理兒童健康

不同層次的議題。為了提升「永續發展目

標」（SDGs）期間兒童的健康福祉，WHO-
UNICEF-Lancet委員會，由不同領域之國際
組織合作成立，強調兒童之健康福祉，需要

跨部會、跨領域、跨層級、跨區域的通力合

作，將兒童納入所有政策，並提升兒童在政

策制定過程之參與。

我國之永續發展工作與兒童健康權利工

作，目前分屬不同部會負責。「永續發展」

由行政院國家永續發展委員（簡稱永續會）

會推動，兒童健康與兒童權利之工作由衛生

福利部推動，兒童權利在2014年透過《兒童
權利公約施行法》之實施，開始於國內落

實，政府進行法規和制度的調整，使其更符
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合《兒童權利公約》，其中健康權包含降低

死亡率、提供預防保健、環境衛生與安全

等；並且在2017年完成「中華民國兒童權利
公約首次國家報告」，提交國際審查，國際

審查委員再提供「結論性意見書」供我國參

考[12]。依照CAP-2030之目標，兒童健康、
兒童權利和永續發展之工作，均是兒童公共

衛生工作，應強化跨部會連結合作。

在指標部分，2014年出版之「台灣兒童
健康幸福指數」報告[13]，從物質、健康、
教育、關係、行為等五個面向，綜合評比

OECD國家和我國兒童健康狀況，相較於上
述指標，「兒童蓬勃指數」納入對「永續發

展」之評估，增加了性別平等、青年自殺

率、所得分配公平程度、與碳排放等指標。

2030年「將兒童納入所有政策」之目
標，與其指標「兒童蓬勃指數」，可做為

我國兒童公共衛生工作之參考，在此目標

下，兒童公共衛生不再只是衛生福利部之工

作，更需要各個部會，與學界、非政府組

織和產業界之合作努力，期待未來各部會

政策規劃均考量兒童和未來世代，以促進

其健康福祉。
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