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日本推動照顧工作師制度之歷史脈絡： 
回顧1950至1980年代

徐明仿

日本於1987年立法通過介護福祉士制度（本文譯照顧工作師制度），開啟學校教育養成機
制與國考證照機制，雙軌並進培育第一線照顧人才。本文以傳統概念性文獻回顧探討日本法

制化之歷史沿革，搜尋日本官方歷史性政策文獻資料，從日本資料庫檢索系統IPSS、CiNii、
NDL篩選納入12篇（1970-1990年）官方政策文獻、9篇（1970-2020年）日文期刊論文，及自華
藝線上圖書館、台灣期刊論文索引系統計4篇（2000-2020年）相關研究。本文歸納出日本順利
推動法制化之因素有四點，中央政府強力主導、社會工作與照顧工作之雙師制度同時法制化、

「訓‧用‧勞」三端的支持，以及銀髮產業界的支持。（台灣衛誌 2020；39(6)：611-622）
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綜　論

前言：研究背景、動機與方法

國家發展委員會2020年8月公布台灣最

新人口推估指出，五年後我國將邁入「超

高齡社會」，推估2 0 2 5年每五名國人之

中，就有一位是65歲以上的老年人口，老

年人口總數預計達469萬人；且推估2036年

將轉型為「超超高齡社會（ultra super-aged 
society）」，老年人口比預計達28%，老年

人口總數預計為636萬人[1 ]；屆時將緊追

日、韓兩國之後，高居全球第三快速老化

國。人口結構快速老化帶來的社會議題是，

由誰來照顧逐年遞增的長照人口。上揭推估

值已道出，少子高齡化的趨勢下，未來勢必

更難確保照顧工作者的量與質。站在維護個

案基本人權的角度，如何培育具備倫理精神
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與專業知能的照顧工作者，無疑是一大挑戰。

長照服務品質主要是取決於人為因素

[2-5]。特別是接觸個案最頻繁的照顧工作者

素質，攸關長照個案之生活品質。一番ヶ瀬

康子早於1985年向日本政府呼喻，照顧工作

者是維護長照個案人權的守門人，強調培育

具備專業知能的照顧工作者，攸關所有國人未

來面臨自己或家人的長照生活期時，其基本人

權與生活品質是否能被維護的重要關鍵[6]。
日本介護福祉士於1987年法制化，隔年

推動「介護福祉士制度」（本文譯「照顧工

作師制度」），至今已邁入第33年，透過學

校教育養成機制與國考證照機制，雙軌並進

培育第一線照顧人才。日本長照界推動的生

活自立支援照顧模式及照顧文化，可歸功於

1988年推動照顧工作師制度[5,7]。本文將透

過歷史性文獻回顧與探討日本推動照顧工作

師制度之歷史脈絡，釐清日本規劃照顧人才

培育制度為一依循其社經發展脈絡以及重視

長照個案人權精神所誕生的制度。

本文採傳統概念性文獻回顧探討日本照

顧工作師法制化之歷史沿革，搜尋日本官方

歷史性政策文獻資料（1950-1987），並從
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日本資料庫檢索系統IPSS（日本國立社會保

障、人口問題研究所檢索資料庫）、CiNii
（日本學術圖書索引資料檢索系統）、NDL
（日本國會圖書館檢所資料庫）篩選納入12
篇（1970-1990年公布）官方政策文獻，另

以「社福人才」、「介護福祉士」為檢索

字篩選內容探討日本照顧工作師法制化歷

史沿革相關之研究，計9篇（1970-2020年發

表）。此外，亦從華藝線上圖書館、台灣

期刊論文索引系統篩選4篇（2000-2020年發

表）台灣相關研究進行文獻分析與探討。

台灣探討日本照顧工作師政策相關研

究計4篇，其中2篇呂寶靜、陳正芬[8]以及

李佳儒[9]之研究係介紹日本國考證照介護

福祉士制度現況；吳肖琪等人之研究[10]係
介紹日本照顧工作者多級培育機制現況；陳

惠姿[11]之研究則提及日本長照領域各類工

作人員人數、專兼任人員比以及未來人力缺

口。亦即，至2020年8月底，國內尚無研究

是針對探討日本推動照顧工作師制度法制化

之歷史沿革與背景因素。

日本探討照顧人力培育政策相關研究計

9篇，首先，三浦文夫[2,3]從日本社會安全

制度規劃歷程探討日本老人福利領域專業人

力供需失衡問題，並提倡照顧人才所須具備

之專業知能。須加美明[12]從居家服務人才

培育的角度探討日本1955年至1990年代培育

居家服務員相關制度沿革以及居家服務專業

化之歷程。嶋田直美[7]、横山孝子[13]、水

上幸代[14]、淺原千里[15]著重探討1963年

日本老人福利法（原文：老人福祉法）制定

後，日本長照界面臨照顧人力質量供需失衡

問題以及1987年日本透過國家政策培育專業

照顧人才之歷史背景因素。京須希実子[16]
從日本社福領域專業人員職業公會爭取國考

證照機制法制化過程，探討職業公會與日本

政府各部會的合作機制與角力權衡。井上千

津子[5]探討二年與四年學制之學校教育養成

機制下，培育照顧人才專業能力之差異性。

取經他國制度之經驗，不應僅只止於

表層介紹制度現況，宜應進一步探究該國著

手規劃某一制度之際，主要受到何種社經人

文等歷史背景因素以及政策因素之影響。本

文旨在探討日本照顧工作師法制化之歷史沿

革，釐清日本推動照顧工作師制度之歷程與

歷史因素，以做為未來規劃符合我國國情之

照顧人才培育制度之參考。

1950年代日本社會結構轉型期

1951年日本國人平均壽命超過60歲，

邁入「人生六十年」的時代。1950年代中

葉起，日本進入約長達二十年（1955-1973
年）的高度經濟成長期，平均每年經濟成長

率達10%。高度經濟成長期下，日本社會結

構開始急速轉型，年輕勞動力人口往都市遷

移，鄉村面臨家庭功能薄弱化的問題[17]。
三浦文夫[3]指出，1950年代日本政府

仍然期待由家庭功能解決一般戶老人的長照

問題，公部門責任在於針對經濟困難家庭以

社會救助政策（原文：生活保護制度）提供

低收入戶老人機構住宿式服務[3,4]。社會福

祉教育問題檢討委員會[18]直言，1950年代從

業人員無需具備相關照顧知能，任何人皆可

於機構住宿式長照服務單位從事照顧工作。

1960年代日本長照服務供需結構失衡

高度經濟成長期下，日本國家財政稅

收充足，十年期間（1955-1965年）完成建

置「社會福利六法」（原文：社會福祉六

法），1961年實施國民健康保險與國年年金

制度（原文：国民皆保険・皆年金制度）。

「社會福利六法」是依兒童、老人、單親家

庭、肢體障礙者、智能障礙者、弱勢族群等

六大對象分別立法實施社福制度[17]，帶動

日本社福機構的種類與功能朝多元化發展，

服務內容朝分工邁進[14]，奠定社福工作朝

專業分工發展之根基[13,15]。井上千津子[5]
指出，1960年代日本社福界與學術界呼籲日

本政府須著手規劃培育社福人才，然而當時

日本政府並未提出具體政策或相關措施。

三浦文夫[2]指出，1960年代日本社福

領域興起復能（rehabilitation）理念，重視

如何協助個案自立與如何維持或發展個案的

潛在能力。此復能理念的興起，促成1965年

治療師制度法制化（原文：理学療法士及び
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作業療法士法），隔年日本開始培育物理治

療師與職能治療師。相較於日本社福領域於

1960年代開始重視復能理念，嘗試跳脫以往

的消極保護功能，轉向重視預防與協助個案

增能；日本老人福利領域的服務理念仍以消

極保護功能為主流。1963年日本實施老人福

利法，試圖透過擴增機構住宿式服務以及提

供居家服務（原文：老人家庭奉仕事業）減

輕老年人口的長照需求。但三浦文夫[3]指
出，在此種殘補式福利主義思惟的影響下，

日本地方政府優先提供低收入戶失能老人長

照相關服務，將導致一般戶失能老人長照問

題益形嚴重；且長照服務的供給量已追不上

老年人口的長照需求。

1960-1970年代日本照顧工作者能力不足 

問題外顯

1963年老人福利法下新設「特別養護老

人之家」（原文：特別養護老人ホーム）並

規定全國各地方政府提供「居家服務」，分

別針對低收入戶失能老人提供機構住宿式服

務或是於居家提供家事服務。由於1963年制

定的老人福利法欠缺規範照顧工作者之資格

與條件，導致1970年代照顧工作者仍然是由

一群未受過專業訓練的外行人擔任[13,15]，
加深日本照顧人力量能不足的問題。以下分

別就在職教育訓練機制以及學校教育養成機

制之訓用落差進行說明。

「特別養護老人之家」是針對有長照需

求的老人提供入住服務與日常生活照顧服務

[4]。爾後，隨著機構數量的擴增以及個案

人數的增加，照顧工作者被期待具備評估個

案的身心功能、評估與家庭成員之間的人際

關係、指導個案日常生活能力[4]以及與醫

護人員組成跨領域團隊合作的能力[18]。
水上幸代[14]指出，1963年老人福利法

的問題點在於，無規範入住型機構之照顧工

作者之資格與條件亦無明訂在職教育訓練辦

法；實務上是由各個入住型機構以內訓方式

自主辦理。日本全國首次針對入住型機構照

顧工作者開辧的教育訓練課程是遲至1979年

由日本全國老人福利機構協會（原文：全国

老人福祉施設協会）主辦[12,13]。培訓課程

分為「基礎培訓」以及「案例實務研習」課

程，各為期五天，學員依課程主題繳交作業

以及結業報告，合格者核發結業證書；但參

訓資格條件嚴謹，並非所有入住型機構照顧

工作者皆具資格報名參加[14]。
日本政府公告從事居家服務之人員須每

年最少參加一次研習培訓[7,12,13]，須加美

明[12]與浅原千里[15]皆指出，1960年代居

家服務人員教育訓練課程缺乏系統性規劃；

須加美明[12]進一步說明，1960年代的課程

內容以家事服務為主，但居家服務人員已面臨

身體照顧服務技能不足的問題；培訓課程和工

作需求的落差問題延宕至1970年代課程內容新

增身體照顧服務相關課程才獲得緩解。

1960年代日本照顧工作者在職教育訓

練機制出現的訓用落差問題，亦同樣浮現於

日本社福學術界。日本社福領域專業人才的

學校教育養成機制是始於1946年厚生省（厚

生勞働省前身）委託財團法人中央社會事業

協會開辦日本社會事業學校（日本社會事業

大學前身），開啟日本高教體系培育社福人

才之始[19]。社會福祉教育問題檢討委員會

[18]分析，日本社會事業學校及其它日本國

內大專院校社福科系畢業生之主要就業職場

為公職人員，僅少數畢業生投入社福機構就

業，導致社福機構長期以來無法改善人員

素質低落的問題。再者，於高度經濟成長期

下，日本社會結構快速轉型，大專院校社福

科系的課程大綱須進行大幅修改，才能培育

具備前揭各項專業能力之人才。

由上述分析可知，1960年代由於入住型

機構照顧工作者之在職教育訓練機制欠缺普

及化，以及居家服務人員之在職教育訓練機

制欠缺培訓成效評值措施。再加上，當時日

本大專院校社福科系之課程規劃不符時代需

求，無法培育實務界所需之照顧人才，突顯

照顧工作者本身具備的照顧能力與實務界所

需之實務技能出現落差。

1970-1975年日本政府規劃照顧人才培育 

機制之蘊釀期

1970年日本邁入「高齡化社會」老年人

口比達7%，同年日本國人平均壽命超過70
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歲[17]，邁入「人生七十年」的時代。1973
年日本實施65歲以上老人免費醫療制度，

對老年族群而言就醫門檻大幅放寬。由於

住院費用低廉、老人福利機構不足等制度

面因素之影響，以及家庭照顧人力不足、

居家環境不適合失能老人居住等環境因素之

影響，導致一般戶失能老人與家屬選擇入

住醫院長期療養，造成社會性住院（Social 
Hospitalization）問題的常態化[4]。

三浦文夫[3]指出，進入1970年代，日

本政府開始正視老年人口長照議題，依人口

推估與人口結構老化趨勢，全面規劃普及式

之老人福利制度。於高度經濟成長的助勢

下，1970年日本政府公布「社福機構緊急增

設計畫（1971-1975年）」鼓勵興建社福機

構，明示五年計畫期間日本全國社福機構供

給量須達可供62萬人使用之量化目標，包含

老人福利機構、老人入住型長照機構、重度

身障者機構、身心障礙兒童機構等。此計畫

提及改善社福機構人員薪資福利，以吸引更

多日本國人投入從事第一線社福工作[20]。
然浅原千里[15]指出，此計畫仍未明確提出

確保社福工作人員之具體配套措施。

進入1970年代中葉，復能理念開始影

響日本長照界之服務理念，帶動長照界摸索

如何協助個案恢復生活自主權[4]，此價值

觀為爾後之生活自立支援照顧模式之核心價

值。同時期，日本政府採納中央社會福祉審

議會[21]建議，明示入住型長照機構須跳脫

以往的「機構是收容個案的場所」，轉為

「機構是個案的生活場域」，機構的空間規

劃應重視個案隱私，提供等同居家生活水準

之居住環境，依個案身心功能提供所需的協

助以及協助個案維持其自主性的生活。

從上述分析可知，進入1970年代中葉，

日本長照界受復能理念的影響，照顧工作

者的任務由「提供個案日常生活照顧」轉

為「指導個案日常生活等能力」再進展為

「協助個案維持其自主性的生活」，照顧

工作者被期待具備的實務知能為，引導個

案維持其生活自理能力以實現個案重拾自

主性的生活。

1970年代中葉日本照顧人才培育機制 

雛形的誕生

有鑑於1960年代日本長照界期待照顧

工作者具備評估個案之身體‧心理‧社會層

面功能、建立跨領域團隊合作能力以及提供

重度失能個案身體照顧服務之技能，1970年

代期待照顧工作者具備協助個案自立等照顧

知能，1975年社會福祉教育問題檢討委員會

[18]考察荷、英、美、加、法等國之社福人

才培育制度，依日本社福工作現況向厚生省

提議多層級照顧人才培育制度草案，依實務

工作內容與職涯發展設計四階段照顧人才培

育機制，由初階到高階依序是，「直接提

供服務者（原文：保護指導員）」、「督

導（原文：生活訓練指導員）」、「指導

者（原文：保護指導員）」、「高階指導者

（原文：主任保護指導員）」。

「直接提供服務者」是指於第一線提

供服務給個案的照顧工作者。規劃透過二年

學校教育養成機制，培育照顧工作者具備的

能力包含，1.以社福理念為基礎，以專業知

識與技能為學理依據，依個案多元且多樣的

長照需求，提供個案實際所需之日常生活照

顧等服務，2.指導或是訓練個案恢復或是自

理日常生活能力，3.於服務提供過程中，留

意與落實確保個案的權利。此「直接提供服

務者」於累積一定工作經驗後，可轉任「督

導」職務。

「督導」是指導「直接提供服務者」

實務照顧技能之人；因此，須累積成熟的實

務照顧技能並具備充分的指導能力。累積一

定的實務工作經驗且優秀的「督導」，透過

回流教育機制重返四年制大學履修完規定的

科目或是參加並完成資格認定研習課程等方

式，通過考核者可轉任「指導者」職務。

「指導者」是以大學四年制之專業教育

養成機制培育具備三大能力之專業照顧人才

為目標。三大能力是指，1.高度的社福領域專

業知識與技能，2.直接提供服務給個案之實務

技能以及指導其他工作人員之指導能力，3.機
構經營與管理之相關知識與實務能力。工作

內容包含，1.評估個案的身心功能，2.提供個
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案生活指導服務或生活訓練服務，3.與其它領

域專業人員進行協調與整合，4.機構經營與管

理。最高階之「高階指導者」是規劃透過碩

士班專業教育養成機制，以培育機構負責人

以及研究者為人才培育目標。

社會福祉教育問題檢討委員會分析

[18]，1970年代日本大專院校社福科系的課

程規劃已不符時代需求，需進行大幅修改，

才能培育具備上揭各項能力的照顧人才。同

委員會亦強調，為因應未來日益多元的長照

需求，照顧工作者的專業養成教育機制未來宜

統整為大學四年學制為宜。短期配套措施可透

過加強在職教育訓練機制，設計系統化培訓課

程提升高中職學歷之照顧工作者之實務知能。

中央社會福祉審議會[22]的論點，原則上認同

多層級照顧人才培育機制，並引用荷、英培育

社福人才政策經驗，向政府力說日本高等教育

機制增設培育照顧人才科系的重要性。

由上述分析可知，日本於邁入「高齡化

社會」的1970年代，社會福祉教育問題檢討

委員會提出多層級照顧人才培育機制以及職

涯規劃藍圖，試圖因應日本長照界與照顧工

作者期待提升照顧實務技能之需求。無論是

日本社福學術界或是長照界皆認同須透過專

業教育養成機制，依實務界與個案需求，培

育照顧人才的重要性。

1975-1985年日本政府規劃照顧人才 

培育機制之加速期

1973年石油危機衝擊全球經濟，日本經

濟開始減速，三浦文夫[2,3]指出，1975年起

日本中央與地方皆面臨財政危機，政府被迫

摸索經濟成長衰退期下之社福模式。浅原千

里[15]分析，1970年代中葉起約十年期間，

日本民間團體持續向政府建議，透過擴大國

內銀髮產業市場重振經濟以及培育專業社福

人才因應持續增加的老年人口長照需求。

1978年與1980年招開的社會經濟國民

會議[23]是由產業界、勞工界、消費者團體

與專家學者等日本各界代表所組成的全國跨

域會議。此二次會議達成的共識為，依據

「接近正常化‧普通化（normalization）」

此社福理念，社福政策須跳脫以往的「隔

離主義（segregation）」，朝向「社會融合

（social integration）」，發展「社區照顧模

式（community care model）」，提升居家

式與社區式之長照服務供給量，並提及日本

政府可透過規劃社福領域專業證照機制，提

升社福工作的專業性並促進社福人員對社福

工作的認同感。

1981年中央社會福祉審議會[24]建議日

本政府以收費方式擴大居家服務對象為一般

戶，強調隨著居家服務的案量增加以及使用

者付費觀念的普及，日本政府須正視培育社

福人才議題的重要性。1985年社會保障制度

審議會[25]亦提出相同建議，強調應於中央

政府的權責下，有計畫性的培育與確保從事

老人福利領域之社福人才，以因應未來持續

增加的長照需求。1986年社團法人經濟同友

會[26]更進一步建議日本政府須重新檢視從

事社福工作人員之資格與條件，應規劃專業

教育養成機制培育具備專業性的社福人才。

浅原千里[15]分析，此些民間團體的建議，

是奠定爾後日本政府規劃照顧工作師制度的

重要根基。

承襲上述日本民間團體建議，厚生省

[27]明示，活用民間資源開拓國內銀髮產業

市場，是維持日本經濟穩定成長的關鍵。為

有效擴大市場規模，須建立可促進國人安心

且信賴的服務品保機制，且須規劃促進業者

提升倫理精神策略，確保各個產業能自主規

範其服務品質，以防範糾紛發生。須加美明

[12]直言，日本政府樹立照顧工作師制度的目

的在於促進國內銀髮產業的健全發展，透過

專業照顧人才的培育與長照職場的就業，促

進業界提升倫理精神，以維護個案的權利。

由上述分析可知，日本著手規劃照顧人

才培育制度與重振日本經濟有關。石油危機

衝擊下，日本「產‧官」苦於如何有效重振

國內經濟。順應人口高齡化趨勢，日本採取

擴大銀髮產業與創造長照領域就業機會，做

為重振經濟復甦的強心針。另維護長照個案

權利之配套措施為：培育照顧人才投入長照

界、發揮倫理精神監督服務品質、促進國人

安心購買民間服務。
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1980年代中葉日本政府強力主導下 

照顧工作師制度的誕生

1. 日本長照界十年挑戰人性化照顧模式
進入1970年代中葉，復能理念開始影

響老人福利制度下之入住型長照機構的服

務模式[4,12]。少數機構嘗試跳脫「按表操

課」，改採協助個案下床到餐廳用餐、提供

多樣化餐食供個案選擇、依個案實際生理

需求隨時協助更換尿布。隨著復能理念的興

起，再進展為引導個案下床如廁，改善晚餐

提供時段、拉長用餐時間。初期僅少數機構

嘗試挑戰，經過十年期間的推動與實證經驗

累積，1980年代中葉，已逐漸普及於入住型

長照機構[12,14]。
同時期，因應實務工作者需求，民間團

體陸續出版照顧工作服務手冊，試圖協助照

顧工作者減輕於實務場域面臨照顧知能不足

的問題。代表性的出版品包含，1972年日本

居服員協會發行之「臥床老人照顧手冊」；

1982年出版之「老人機構工作人員照顧服務

手冊」[12]。

2. 日本社福學術界的密集呼籲
1985年日本老年人口比達10%，獨居老

人突破113萬戶，雙老家庭180萬戶，隨著人口

老化的進展，日本政府警覺勢必面臨勞動力

人口不足以及如何確保照顧人力的挑戰[17]。
浅原千里[15]說明，1985年至1987年期

間，日本社福學術界密集呼籲日本政府規劃

社福領域國考證照機制。主要論點是因應時

代變遷與國人需求的改變，政府須規劃社會

工作師制度、專業能力評值機制以及專業

證照制度以確立其工作的專業性，並規劃

優先聘用相關科系畢業生之就業保障機制

以及證照加級等機制提升其薪資水準。此

階段，日本社福學術界關心的焦點為如何

催生社會工作師制度，並未言及照顧工作

師制度。其主因可推察，當時日本大專院

校是以設置社福科系培育社會工作人員為

主有關。至1980年代為止，浅原千里[15]指
出，日本大專院校設置培育照顧人才相關

科系僅止於個位數。

3. 厚生省的強力主導
促成照顧工作師制度誕生的契機是1986

年12月厚生省首長指示規劃社福領域專業證

照制度[16]；爾後，僅半年，1987年5月實

現法制化。當時日本社福領域的代表性工作

為，諮商與諮詢、照顧、保育；其中，保育

工作已設置專業證照培育專責人力，日本政

府規劃擔任諮商與諮詢工作之專業人員為社

會工作人員；擔任照顧工作之專業人員為照

顧工作人員，著手草擬「社會工作師與照顧

工作師法」（原文：社会福祉士及び介護福

祉士法），規劃同步將社會工作與照顧工作

法制化[28]。
1980年代中葉，日本政府如火如荼規劃

照顧工作師制度的社會背景為，日本人口推

估報告指出日本人口老化速度以及國人平均

壽命將成為全球之冠，亟須培育具備專業知

能的照顧人才，以因應未來龐大的長照人口

需求。其次，為擴大銀髮市場版圖並同時確

保個案人權，關鍵在於培育具備倫理精神與

專業知能的社福人才與照顧人才。厚生省強

調，考察美、英、法、德等先進國家皆已建

置並推動培育社福人才相關機制，日本亦應

規劃專業人才之資格與證照制度與國際潮流

接軌[15,28]。
岡本祐三[4]形容1980年代對日本政府

與社福界而言是「北歐模式震憾性衝擊效

應」年代，日本社福學者的論文發表與國際

研討會的相繼舉辦，翻轉當時厚生省官員對

於長期臥床老人問題的價值觀。長期臥床老人

問題並非起因於老化過程之自然現象，亦非起

因於失能過程中之必然現象，而是起因於照顧

人力與照顧專業之不足，根本原因在於社福制

度，特別是居家式與社區式長照服務的不足以

及未建立專業照顧人力培育機制有關。

1 9 8 7年2月招開的日本學術會議（原

文：日本学術会議社会福祉・社会保障研究

連絡委員会）強調，長期以來由於日本社會

不認同照顧工作是一份須要專業性的工作以

及人員培育機制的結構性問題，導致照顧工

作者的質與量皆嚴重不足。照顧工作者的專

業能力攸關國人於長照生活期間，自己的尊

嚴與人權是否能被維護的核心關鍵[6,15]。



台灣衛誌 2020, Vol.39, No.6 617

日本照顧工作師制度

支持法制化的日本民間團體包含：社

福領域學術界（原文：日本学術会議、日本

社会事業学校連盟）、社會工作者職能團體

（原文：日本ソーシャルワーカー協会、日

本医療社会事業協会、日本精神医学ソー

シャルワーカー協会）、銀髮產業（原文：

全国社会福祉協議会、シルバーサービス関

係者）以及照顧工作者。

反對法制化的民間團體包含：日本護理

人員家事人員協會、日本工作媒合協會等團

體（原文：日本臨床看護家政協会、日紹連

看護婦家政婦福祉協会、全国民営職業紹介

事業協会、全日本民営職業紹介事業福祉協

会），反對理由為家事人員的工作機會勢必

受限甚至被剝奪。掌管家事人員之中央主管機

關勞働省也持反對立場，當時勞働省亦著手規

劃家事人員技能檢定。勞働省主張，家事人員

與照顧工作師是執行相同業務，但，卻有二套

不同的證照機制，不易說服國人認同。

針對照顧工作師的工作內容，厚生省回

應是有別於家事人員；照顧工作師是以協助

每一位個案的生活朝向自立為目標，提供個

案所需之長照服務[28]。厚生省為促成照顧

工作師制度順利誕生，採取折衷策略，同意

通過勞働省技能檢定考之家事人員等同取得

照顧工作師證照。此配套措施同時減輕勞働

省的疑慮並確保家事人員的就業機會[16]。
另厚生省將國考證照類別定為「名稱獨占

（name monopoly licensing）」證照，規範

非領有照顧工作師證照者，不得使用照顧工

作師名稱。亦即，無取得證照者亦可從事相

關業務，減輕反對團體擔心工作機會受限的

疑慮。厚生省強調，考量未來人口老化趨勢

亟須確保大量國人投入長照界，更甚者為確

保人格特質適合從事照顧工作的國人投入長

照界就業，照顧工作師之證照類別定為「名

稱獨占」較符合日本長照界的實際需求。

厚生省強調未來長照界應任用取得照

顧工作師證照者為主管階級人員，未來須致

力培育照顧工作師人才[13]。厚生省亦引用

支持派學者之歐美等先進國家之社福理論，

強調社會工作與照顧工作之專業性是相輔相

成，兩項專業證照是缺一不可[15,16]，順利

蘊釀，反對照顧工作師制度法制化即等同反

對社會工作師制度之論調，讓反對團體不得

不讓步，最後同意法制化[15]。
由上述分析可知，照顧工作師制度的

法制化對於日本照顧工作者而言，可說是意

外的收獲，最大的受惠者無疑是所有日本國

人。照顧工作師制度的催生，是受惠於日本

民間團體與學術單位爭取社會工作師法制化

的過程中，日本政府因應快速人口老化效應

下衍生之長照議題並結合振興國內經濟策

略，於厚生省強力主導下誕生。

照顧工作師制度與照顧工作專業形象的樹立

橫山孝子[13]指出，照顧工作師制度的

實施，意涵日本政府重新定義老年人口長照

議題不再單純是家庭內部的問題，而是須要

透過制度化由社會共同承擔的議題；再者意

涵持有證照者是受過系統化的專業教育訓

練，是具備倫理精神以及照顧知能的專業工

作者。浅原千里[15]主張，證照持有者代表

其所提供的服務品質是經由國家認證，意謂

此人是以專業工作者的角度，提供安心且安

全的服務。須加美明[12]指出，制度實施初

期（1988-1993年）照顧工作者普遍認同取

得證照為從事照顧工作之必備資格條件積極

報考證照；並強調證照的取得是有助提升照

顧工作者的人力素質與服務品質。

日本推動照顧工作師制度至今邁入第33
年，此推動歷程對日本國人之照顧工作看法

帶來何種程度的改觀與正向效應，尚待進一

步探究。然，由上述分析可知，日本透過照

顧工作師制度的推動，明確樹立照顧工作之

意義與目的是在於，協助個案的生活朝向自

立，以促進個案提升生活自理能力，以實現

個案重拾自主性的生活為目標。跳脫以往的

「翻身、拍背、換尿布」等單純執行照顧動

作滿足個案基本生理需求之狹義照顧工作概

念。從日本推動照顧工作師制度之沿革，可

知日本期待達到三項目的：1.提升照顧工作

之專業形象，2.提升照顧服務品質，3.提升

照顧專業能力，包含倫理精神、系統化的照

顧知識與技能、提供安心且安全之實務照顧
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技能。

結　　語

本文歷史性文獻回顧分析1950年至1987
年5月底日本推動照顧工作師制度法制化之

社經背景因素進行探討。本文歸納出日本於

人口結構轉型為「高齡社會」前，於1987
年5月底（老年人口比約11%）成功實現法

制化之因素有四點：1.中央政府強力主導、

2.社會工作與照顧工作之雙師制度同時法制

化、3.「訓‧用‧勞」三端的支持、4.銀髮

產業界的支持。

1980年代日本「產‧官」苦於重振經

濟對策，促成「銀髮產業救經濟」之共識形

成。而，「產‧官‧學」亦達成須維護個案

人權之基本共識，促成照顧工作師制度化之

必要性蘊育而生。加上，長照界與照顧工作

者早於1960年代即面臨照顧知能不足的瓶

頸，亟須政府規劃照顧人才培育機制。促成

日本「官‧產‧訓‧用‧勞」五者認同照顧

工作師法制化之必要性，於日本中央政府強

力主導下，成功說服其它反對團體而順利問

世。從日本經驗可知，照顧工作師專業證照

的催生與日本社經人文發展以及社福制度之

成熟度、國人長照需求的多樣化以及人權意

識的提升有深遠關係。

日本實施照顧工作師制度33年期間歷

經三次改革，改革主軸為提升照顧工作者之

專業能力與提高國考門檻機制；諸如，於今

日，家事人員亦須報考且通過國考門檻，始

能取得照顧工作師證照。實務照顧工作者須

具備三年實務工作經驗且完成450小時實務

研習培訓，始具考照資格。再者，提高大專

院校照顧相關科系之標準授課時數、取得四

年制大專院校照顧相關科系畢業證書者亦須

通過筆試門檻，始能取得國考證照。

日本經驗告訴吾人，及早規劃符合該國

國情與國人需求之照顧人力政策的重要性。

日本透過法制化於法源依據下，將照顧工作

名言正順為專業性的工作；具體措施是透過

學校教育養成機制與國考證照機制，樹立照

顧工作專業形象。然而，日本仍有諸多學者

主張，日本照顧工作的專業性仍處於發展性

階段。日本經驗指出，樹立照顧工作的專業

性以及翻轉國人對照顧工作的刻板印象，是

一條漫長之路。現今日本已跨出第一步，且

33年來持續累積學術與實證研究，探討符合

日本國情與國人需求之照顧工作內涵與人性

化照顧模式。

誠如大熊由紀子[29]所言，一國的富裕

程度是取決於社會如何看待老化過程與長照

議題；真正富裕的國家係國人的身心功能即

使衰退到須要假借他人之手，本人仍能過著

保有自主與尊嚴的長照生活。一番ヶ瀨康子

[6]強調，物資缺乏的國家，該國的社會福

利以提供物品為主；物資豐富的國家，其社

會福利的焦點在於如何促進國人找到人生的

意義與價值。

五年後我國將邁入「超高齡社會」，

我國各界亟須正視照顧人力議題並思考未來

自己或家人想要的長照生活模式為何。於此

五年期間，考量我國照顧工作實務現況以及

現行長照政策（長期照顧給付及支付基準、

長照服務機構評鑑指標）重視維持或提升個

案自我照顧能力之原則，可參考日本1975年

「直接提供服務者、督導、指導者、高階指

導者」四階段照顧人力培育機制，供我國大

專院校培育照顧人才相關科系規劃專業養成

能力以及長照人員繼續教育訓練課程規劃之

參考。

具體是指，結合我國現行大專院校進

修推廣教育機制，鼓勵持有高中職學歷之照

顧工作者（即日本「直接提供服務者」）就

讀相關科系，提升倫理精神、奠定基礎學理

以及引導個案提升自理日常生活能力之實務

技能。再者，鼓勵持有專科學歷且已累積一

定實務工作經驗之照顧工作者活用相關科系

學分班課程，培育指導新進照顧工作者之能

力，結業者具資格轉任「督導」。擔任「督

導」職務累積一定實務工作經驗後，活用回

流教育機制等方式履修規定科目提升進階學

理知識與管理能力，培育具備擔任機構經營

者或是主管階級人員之經營、管理與領導能

力（即日本「指導者」）。而「高階指導者」

之人才養成可結合國內碩士班教育機制，培育
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具備機構負責人之能力或是研究者。期待我國

各界正視照顧人力培育議題，透過學術與實證

研究，「訓‧用‧勞」三端共同探討符合我國

人情文化之人性化照顧模式，奠定我國未來推

展專業照顧人力制度之基礎。
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Assessing Japan’s certified care worker training system: 
1950s–1980s

Ming-Fang Hsu

Japan passed the Certified Care Worker Act in 1987 and initiated specialized nursing care 
education and a dual-track approach to national qualification to cultivate care professionals. This 
study adopted a traditional literature review methodology to investigate the historical evolution of 
Japan’s legal regime for care workers. It searched for official historical Japanese policy documents 
(1970–1990) in domestic and foreign databases, including IPSS, CiNii, and NDL. This study 
identified four major elements contributing to Japan’s success in enacting regulations governing 
care workers, namely (1) strong central government leadership, (2) the adoption of a dual system 
for certifying social workers and care workers, (3) a collaborative training system involving 
both employers and employees, (4) and support from the care industry. (Taiwan J Public Health. 
2020;39(6):611-622)
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