誰輸在起跑點上？ ----論我國幼稚教育學生成本分擔的公平意涵
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摘要

普及幼教旨在不讓幼生輸在起跑點上──為未來人生發展奠下良好基石、減輕發展過程的風險。幼教普及程度上，我國雖已達OECD先進國家水準，然因幼教非屬義務教育，其成本需由公私部門(政府/家庭)合力分擔。採福利概念規劃的扶幼計畫，以所得分級作不同額度之補助，逐年擴大補助範圍。本研究旨針對扶幼計畫第二階段(98、99學年)的補助政策進行學生成本分擔公平意涵的探討。研究發現：學生教育成本並不只是學雜月費；第二階段的補助政策可能存在累退效果；弱勢家庭的幼教福利優位並未獲積極保障；幼教補助政策未切中教育理財公平、自由與效率之準則；當前補助額度並無法讓弱勢與子女數較多的家庭擁有充分教育選擇權；對家長優質幼教需求之回應，尚嫌不足。本研究最後並提出三項建議。
關鍵詞：教育成本、幼稚教育、社會福利

1、 緒論
我國五歲幼兒入園率與OECD國家水準(九成)相較並不遜色(陳世聰，2007)，普及幼教的因素甚多，但歸結背後的真正意義，無非是擔心自己家或自己國家的幼兒”輸在起跑點上”。
事實上，“輸在起跑點上”並非是家長或社會的主觀認知。無論從預測功能性文盲(Brooks-Gunn & Furstenberg, 1993)、完成高中學業(Duncan, Yeung, Brooks-Gunn, & Smith, 1998)、未來學習成果(Chen, Lee, Stevenson, 1996 ; Luster & McAdoo, 1996)、成人的成就(Carneiro & Heckman, 2003)、投資收益(Schweinhart, Montie, Xiang, Belfield, & Nores, 2005；)等角度進行之學術研究，均在在顯示幼兒時期的家庭收入、認知與社會能力、環境因素、及早教育方案等，都對幼兒的未來與社會的利益有正面的效果。美國全國性的研究調查更顯示，入讀幼稚園時，高低社經家庭的幼兒與不同種族(黑白)的幼兒間，在認知與數學的分數上有三分之二個標準差的落差(Loeb & Bassok, 2008)。Phillips、Crouse與Ralph(1998)認為，如能在幼童入學前即解決學習上的落差，在高中結束時的學業成就，不同種族落差將可減少一半。綜言之，幼兒時期的及時介入效益，遠大於以後的投資(Loeb & Bassok, 2008)。

誰會輸在起跑點上呢？除了家庭之外，誰又該對可能輸在起跑點的幼兒承擔一些責任呢？從「需求、風險與權利」的觀點分析，大部分社會需求的思維都認識到，跨越整個生命周期的人類生活，要圓滿走完，勢必包括了生理、社會及自主的需求，而滿足童年期這些需求，對童年期和以後的生命階段相當重要，因此社會整體有責任滿足所有兒童的需求(李易駿等譯，2006)。從社會福利享有的機會平等來看，面臨風險者有優先享有的權利（古允文，2001），社會福利並非資源平等分配式的基本人權(吳老德，2000)。
政府對幼教福利的責任的涉入，無非是入園就讀機會、成本分擔與教育品質的層面。由於幼教同時具有內涵(Internalized)與外延(Externalized)利益，不能全然由自由市場來決定它的供需(林文達，1998)，需要有足夠的量，且基於降低幼兒未來人生的風險，政府有責讓幼教品質優質化。學生求學過程都需支付各種教育成本，由政府公部門支出者，稱為「公成本」，由家庭與私人機構等私部門支出者，稱為「私成本」。雖然逐年擴大幼教補助的對象與額度，協助家庭幼教成本的分擔，但私有化市場機制浪潮，對父母的經濟負擔與幼教品質，仍充滿爭議與憂慮(王舒芸，2003；林佩蓉，2005)。
基於前述，本研究旨在探討幼稚教育學生成本分擔的公平意涵。在學理論述之後，將以陳麗珠等(2006)、陳世聰(2007)之研究數據、官方公佈之教育指標與家戶調查資料作為依據進行統計分析與討論，最後提供結論與建議。
2、 我國幼稚教育定位與功能
目前我國幼稚教育並非義務教育，不過從扶幼計畫宣稱「規劃採社會福利概念及維護社會公平正義之實施原則」與「兒童及少年福利法」第50條將托育機構列為兒童及少年福利機構來看，幼托機構均具社會福利的性質。
無論社會政策或社會福利，都與社會問題有關(李易駿等譯，2006)。因此，幼教入園機會除優先保障給弱勢、真正需要者之原則外，亦需考量社會問題解決與改善的功效；而欲透過幼兒教育發揮對社會問題有正面效果之功效，無非就是指對童年期和以後生命階段有重要意義的生理、社會與自主的需求。就此推斷，幼兒教育的提供將不僅是有入園機會，更須回應孩子生理、社會和自主需求。
3、 幼教學生成本分擔的公平問題
即便福利是一種基本人權，它的內涵與享有條件在學界仍有諸多不同歧見。從歷史發展的觀點來看Marshall與Bottomore認為公民權已由民權、政治權進至社會權（引自古允文，2001)。不過學者們普遍支持，福利不該是無條件的權利享有，在認定標準常有變動下，只要條件符合即可依「差異補償原則」提供福利服務(吳老德，2000)。之所以未採全面式的提供福利和服務，可能在於形成浪費，與標的範圍的不斷擴大而缺乏效率、造成假平等(謝美娥，1995)。
在衡量「公平」時，可從水平公平、垂直公平與機會公平等層面進行(Berne & Stiefel, 1984；Baker, Green, & Richards, 2008)。公平與正義或公正和社會的資源分配均有密切相關。在判斷政府對公共教育補助分配政策的公正，隱含著有一組預先存在界定何謂公正的倫理標準(Baker, Green, & Richards, 2008)。但滿足社群的所有成員的衡量方法難找。Dunn(2004)認為可從達成社會整體利益的最大化與不偏私於特定團體的角度來思考，並可從個人福利的最大化、保障最小福利、淨福利的最大化與重分配福利的最大化等途徑來探討。前三種途徑的立論基礎「亞羅不能定理」(Arrow’s impossibility theorem)、「柏瑞圖準則」(Pareto criterion)與「希克斯─卡道準則」（Hicks-Kaldor criterion）可作為本研究分析公平性意涵之參考。
經濟學的觀點與概念也常被廣泛用於公共政策與社會政策上(李易駿等譯，2006)，多種評估準則除「公平」之外，效率、選擇、自由與回應也常被視為準則與目的(林文達，1998)。選擇若相對於匱乏，與自由和回應屬不同的概念，但如若在充足中得有選擇，則選擇、自由與回應的概念是可以趨近的。
4、 幼教成本分擔公平意涵之實證分析
本研究雖著力於公平意涵，但其他準則在實現教育公平的過程中均是同被探討的重要概念，於后將一併探討；唯限於篇幅，仍以分析成本分擔之公平性為主。
1、 效率之分析
「扶持 5 歲弱勢幼兒及早教育計畫」自93學年起逐年擴大服務對象，於96學年更名為「扶持5歲幼兒教育計畫」(教育部，2009a)。第二階段的扶幼將在98學年度起實施，補助年所得80萬以下家庭；第三階段的扶幼則預計100學年度起，補助年所得110萬以下家庭。補助金額將從97年的32億，增加為民國100年的45億。到民國100年，連同幼兒券的受益人數，將達到18萬2千人，涵蓋93%的5歲幼兒。這增加的經費除了擴增國幼班所需的開辦經費外，其他大部分係擴大補助對象與額度所造成（97學年以前的每年兩萬元調高到每年六萬所致）。從表1亦可看出100學年補助的標準不同，人數明顯擴增(87.77%增至93.39%)；由於未詳細統計分析，吾人未確切了解弱勢族群對經費增加的影響比率如何；然而依優先覆蓋地區少女子化現象之嚴重，與參酌同一補助模式下98、99學年覆蓋的比率並無差異來看，100學年增加覆蓋的人數多為家戶年所得60-110萬家庭之幼兒。從扶幼計畫與幼教券受益的學生數來看，扶幼計畫覆蓋人數從97學年度的9.8萬人，在100學年度時將增加為12.9萬人，多了約2.9萬人；相對地，幼教券覆蓋的人數從97學年度的8.4萬人，在100學年度時將降低為5.3萬人，少了約2.9萬人。97學年度與100學年度各自合計受益的人數相近，但100學年度得比97學年度增加13億元的支出，兩者申請人數正好呈現互為消長的現象。沒有增加覆蓋對象的情形下，增加13億的支出，並不符效率原則。
表1 扶幼計畫受益人數與經費預算分析表
	學年度
	95
	96
	97
	98
	99
	100

	扶
幼
計
畫
	受益
人數
	1萬人
	10.9
萬人
	9.8
萬人
	10.4
萬人
	10.2
萬人
	12.9
萬人

	
	受益
比率
	
	49.08%
	45.54%
	51.10%
	51.10%
	66.17%

	幼
教
券
	受益
人數
	16.7
萬人
	8.2
萬人
	8.4
萬人
	7.5
萬人
	7.3
萬人
	5.3
萬人

	幼
教
券
	受益
人數
	16.7
萬人
	8.2
萬人
	8.4
萬人
	7.5
萬人
	7.3
萬人
	5.3
萬人

	
	受益
比率
	
	36.49%
	39.15%
	36.67%
	36.67%
	27.22%

	合計人數
	17.7
萬人
	19.1
萬人
	18.2
萬人
	17.9
萬人
	17.5
萬人
	18.2
萬人

	合計比率
	
	85.57%
	84.69 %
	87.77 %
	87.77 %
	93.39 %


資料來源：教育部(2009b)
2、 自由或回應之分析
「自由或回應」考慮的個殊需求與負擔的問題。茲從下述向度進行分析：
(1) 補助效用
依據陳世聰(2007)的研究顯示，幼教學費補助對原住民族家庭、單親家庭、職業聲望低者、家庭月收入低者的園所選擇效用有顯著影響。學費補助大概只對二成八的家庭發揮了更多選擇的效用，對於其他七成二的家庭則無發揮實質的效用。這比率符合前述94年度「我國平均每戶可支配所得及最終消費支出依可支配所得」所呈現的結果，十等分位組較低收入的前三組，能投入幼教的經費很有限，學費補助對這些家庭確有實質的幫助。從教育部「扶持5歲幼兒教育計畫預估受益人數」來看，100學年扶幼計畫覆蓋的幼兒人數將由10.2萬人增至12.9萬人，增加幅度達二成六（見表１）。從上述兩項數據來推論，幼兒補助對家庭選擇就讀園所的效用約為兩成左右。換言之，即使提高就讀私立園所的補助，但弱勢家庭不見得就會選讀私立園所；除了就讀私校可能帶來的各種代辦費用外，恐怕弱勢地區私立園所不多也是原因之一。花東屏原住民幼兒在94學年就讀園所立別的研究發現(陳世聰，2007)，五足歲幼生就讀私立國幼班的比率只有一成三左右，顯見在學前教育的選擇上，族群存在差異。因此，滿足幼兒家庭的選擇自由並非在補助額度上加碼即可達成。
(2) 品質
如果限於某些客觀條件而無法滿足家庭在幼教上的自由選擇，就該從現有品質的優質化著手。就扶幼計畫充分就學與幼教品質的觀點來看，兩者與家庭的經濟能力有很大的相關。在政府增園設班之後，家長將孩子送入不同的園所，但園所品質不一。因此，排除交通因素之外，則懂得幼教品質且經濟能力沒有問題的家長，才是「可為孩子選得到便宜、接送方便、品質又好園所」的家長群。研究調查顯示，四成二的家長肯定地表示「可以」選得到(陳世聰，2007)。
從Basile與 Henry(1996)的研究中可以發現，弱勢族群對幼教需求的觀點與主流族群存在落差，對園所的期許不同。家長參與對孩子的受教品質與家長滿意度有關，而弱勢族群參與的程度則較不足，就此，對弱勢幼兒的成長是不利的。
3、 公平之分析
從表2可以了解五歲幼兒就讀各類園所家庭需負擔的教育成本。五歲幼兒就讀公幼的家庭扣除補助金額需自行負擔19,709元，就讀公托家負26,171元，就讀私幼家負62,407元，就讀公托家負51,840元，就平均值來看，家有五歲幼兒的家庭需為此家負31,522元(見表2)。由於表2數據研究於94學年，事隔三年，政策補助對象和額度與當年不同，因此研究者還原公私共同負擔之成本之後，再依據98、99學年度各類家庭補助之額度試算出公私負擔額與負擔比率。負擔比率有兩種：一為家庭家負成本比率，其算法係家負額除以公私成本；一為家負額除以家庭年儲蓄額，此數額係(年家戶收入)減98年度臺灣省低收入戶最低生活費每人每月新臺幣9,829元之八成
×家庭人數而得(見表3)。從表3可以知道我國98、99學年幼教補助依家戶收入、就讀園所立別與子女人數作不同的補助額度，家戶愈低、就讀私立、子女數愈多者被補助的額度愈高。這些受補助的家庭，子女的人數不一，家戶最低生活費會因人數增加而增加，但年儲蓄額會相對減少；比如單親家戶年所得同為40-50萬，但1個子女與2個子女的家戶年儲蓄額分別為311,283元與216,925元(見表3欄6、欄7)。而同樣家戶年所得同為40-50萬，的雙親家庭有1個子女與2個子女的家戶年儲蓄額則分別降為216,925元與122,566元(見表3欄9、欄10)，值得注意的是低收入戶的年儲蓄額為負數。公部門負擔成本依家戶經濟屬性或年所得而有不同，子女就讀公立園所屬第1組、第2組者均由政府補助(免費)，因此依陳麗珠等(2006)之研究，就讀公立園所全學年學月費約需28,348元，全由政府補助，第3~5組則依次補助26,000、20,000、14,000元，第6組則未補助；就讀私立幼教機構者，則從6萬元等差遞減至至少有1萬元幼教券的補助。而子女就讀公立園所之家庭自行負擔數額介於9,089~28,000元之間，家庭負擔比率介於24.3~100%；子女就讀私立園所之家庭自行負擔額度則介於23,949~73,949元之間，自行負擔比率介於28.5~88.1%之間。上述數據係將最低生活費以八折試算，如果未折算，則家戶年儲蓄額將更低，自行負擔的比率則反而提高。
表2  五歲幼兒就讀各類園所家庭負擔成本分析表(2005/2006學年)

單位：元
	園所
類別
	補助之外支付的註冊費和月費
	其他教育費
	補習費
	課後安親費
	總家庭
教育支出

	
	(1)
	(2)
	(3)
	(4)
	(5)

	公幼
	12,077
	4,076
	3,236
	1,207
	19,709

	公托
	17,756
	5,483
	3,139
	1,037
	26,171

	私幼
	44,925
	8,015
	8,711
	2,298
	62,407

	私托
	35,887
	7,821
	7,788
	2,061
	51,840

	平均
	21,302
	5,412
	4,602
	1,439
	31,522


註：表中各欄計算自不同數量之樣本數，因此前四項費用加總不一定等於第五欄數字。
資料來源：陳世聰(2007)

表3 五歲幼兒就讀公私立園所教育成本分擔分析表(98、99學年補助標準)
	補助對象
	補助額度(元)
	家戶年儲蓄額(元)

	
	
	單親
	雙親

	經濟屬性
或年所得
	1子女/家戶年所得
	2子女/

家戶年所得
	3子女以上/

家戶年所得
	就讀公立
幼托機構
	就讀私立
幼托機構
	1子
	2子
	3子
	1子
	2子
	3子

	
	(1)
	(2)
	(3)
	(4)
	(5)
	(6)
	(7)
	(8)
	(9)
	(10)
	(11)

	1
	低收入戶
	低收入戶
	低收入戶
	免費
	60,000
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	2
	中低收、30萬以下
	中低收、40萬以下
	中低收入、50萬以下
	免費
	50,000
	111,283
	116,925
	122,566
	16,925 
	22,566 
	28,208

	3
	超過30-40萬以下
	超過40-50萬以下
	超過50-60萬以下
	26,000
	40,000
	211,283
	216,925
	222,566
	116,925 
	122,566 
	128,208

	4
	超過40-50萬以下
	超過50-60萬以下
	超過60-70萬以下
	20,000
	30,000
	311,283
	316,925
	322,566
	216,925 
	222,566 
	228,208

	5
	超過50-60萬以下
	超過60-70萬以下
	超過70-80萬以下
	14,000
	20,000
	411,283
	416,925
	422,566
	316,925 
	322,566 
	328,208

	6
	超過60萬以上
	超過70萬以上
	超過80萬以上
	0
	10,000
	561,283
	516,925
	522,566
	416,925 
	422,566 
	428,208


表3  五歲幼兒就讀公私立園所教育成本分擔分析表(續)

	就讀公立園所教育成本分擔情形
	就讀私立園所教育成本分擔情形

	公私負擔成本(元)
	家庭負擔比率(%)
	私成本占
年儲蓄率(%)
	公私負擔成本(元)
	家庭負擔比率(%)
	私成本占
年儲蓄率(%)

	政府

補助
	家負學雜月費
	家負其他費用
	家庭總負擔
	
	單親1子
	單親2子
	單親3子
	雙親1子
	雙親2子
	雙親3子
	政府

補助
	家負學雜月費
	家負其他費用
	家庭總負擔
	
	單親1子
	單親2子
	單親3子
	雙親1子
	雙親2子
	雙親3子

	(12)
	(13)
	(14)
	(15)
	(16)
	(17)
	(18)
	(19)
	(20)
	(21)
	(22)
	(23)
	(24)
	(25)
	(26)
	(27)
	(28)
	(29)
	(30)
	(31)
	(32)
	(33)

	28,348
	0
	9,089
	9,089
	24.3
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	60,000 
	4,925 
	19,024 
	23,949 
	28.5
	-
	-
	-
	-
	-
	-

	28,348
	0
	9,089
	9,089
	24.3
	8.2
	7.8
	7.4
	53.7
	40.3
	32.2
	50,000 
	14,925 
	19,024 
	33,949 
	40.4
	30.5
	29.0
	27.7
	200.6
	150.4
	120.4

	26,000
	0
	9,089
	9,089
	25.9
	4.3
	4.2
	4.1
	7.8
	7.4
	7.1
	40,000 
	24,925 
	19,024 
	43,949 
	52.4
	20.8
	20.3
	19.7
	37.6
	35.9
	34.3

	20,000
	0
	9,089
	9,089
	31.2
	2.9
	2.9
	2.8
	4.2
	4.1
	4.0
	30,000 
	34,925 
	19,024 
	53,949 
	64.3
	17.3
	17.0
	16.7
	24.9
	24.2
	23.6

	14,000
	4,917
	9,089
	14,006
	50.0
	3.4
	3.4
	3.3
	4.4
	4.3
	4.3
	20,000 
	44,925 
	19,024 
	63,949 
	76.2
	15.5
	15.3
	15.1
	20.2
	19.8
	19.5

	0
	18,917
	9,089
	28,006
	100.0
	5.0
	5.4
	5.4
	6.7
	6.6
	6.5
	10,000 
	54,925 
	19,024 
	73,949 
	88.1
	13.2
	14.3
	14.2
	17.7
	17.5
	17.3


註：1.本表以小家庭結構設算且未排除賦稅問題，因此數據應傾向樂觀，如果家戶所得未增而家中人口增加，則年儲蓄額將更低。
2.各組家戶收入以該組最高值估算。如中低收入、30萬以下，即以30萬估算。
3.(6)~(11)欄=各組家戶年所得－9,829×0.8×(親數+子數)；(12)欄依據陳麗珠等(2006)全學年學月費數額及政府補助額度推算，但不計公立園所開辦成本；(13)~(15)依據陳世聰(2007)研究數據推算；(16)欄=(15)欄/﹙(12)欄+(15)欄﹚；(17)~(22)欄=(15)欄/家戶年儲蓄額；政府補助額度不足負擔全部成本，因此(23)欄數據同政府補助額度；(24)~(27)欄依據陳世聰(2007)研究數據推估；(27)欄=(26)欄/﹙(23)欄+(26)欄﹚；(28)~(33)欄=(26)欄/家戶年儲蓄額。
資料來源：陳麗珠等(2006)；陳世聰(2007)。
從圖1就讀公立園所家庭負擔比率來看，扣除補助之後，家戶所得愈高者自負比率相對提高：24.3%、24.3%、25.9%、31.2%、50.0%、100.0%，數據變化符合累進稅率的精神，看似公平。然而從私成本占年儲蓄額比率來看：8.2%到5.0%、7.8%到5.4%、7.4%到5.4%(比率參見表3欄(17)~(19))，曲線呈遞減的累退效果，與前者相反，表示年儲蓄額愈低者反而負擔愈高，且無論子女數1或2或3位，曲線走勢均相近。低收入戶組(第1組)並未有年儲蓄額，在數學上分母為零屬無意義，因此在圖中並未呈現。但值得吾人注意的是，家戶收入入不敷出，家用係處於負債或不足的情況下；在此之下，幼教成本的分擔等同雪上加霜，所代表的不是負擔比率增高的意義，而是負債將會更多。
圖2係針對單親家庭子女就讀私立園所成本分擔所作的分析。從家庭負擔率的曲線來看(數據參見表3欄(28)~(30))，正好接近直線──家戶收入愈高家庭負擔比率愈高，十足符合累進稅的精神。然而從私成本占年儲蓄額比率的曲線來看，圖2呈現的累退效果甚於圖1，以圖1、圖2不同子女數和收入組別的負擔曲線作比較，顯然就讀私立園所之家庭另行負擔的比率高於子女就讀公立者，這符合常理。但從第2組與第3組間的變化情形來看，低所得家庭子女就讀私立園所對家庭的負擔加重許多，其程度高於子女就讀公立園所者，這與陳世聰(2007)幼教成本負擔感受的研究結果相符，也間接說明了該研究發現補助對低所得家庭子女選讀不同立別園所的影響僅二成多的部分原因。
圖3的分析從單親家庭進入到雙親家庭，但係針對就讀公立園所之情況作分析。和圖1相比較，因同樣就讀公立園所，因此家庭自行負擔比率是相同的。由於收入組別相同、收入也相同，因此雖然子女數一樣，但因雙親親數比單親多一，連帶個人最低生活費也需增加一個單位，家戶年儲蓄額相對降低，私成本占年儲蓄額相對提高。改變幅度最大的仍出現在第2、3組之間，主要原因是第2組家庭的年儲蓄額和第3組相差一個人的年最低生活費額，此數額比值達數倍之多所造成。
圖4的分析從前圖的公立園所轉為私立園所，雙親家庭子女就讀私立園所家庭負擔比率曲線也呈直線，圖4與圖2的曲線意義相同，曲線坡度不同係y軸比值不同所致。但從私成本占家戶年儲蓄率來看，不但呈現累退效果，第2、3組之間的落差更大，顯見家戶人數增多而收入未增的情況下，子女就讀私立園所的負擔將更加重。從圖1到圖4，第一組低收入家庭都未呈現，顯見即使政府做到學雜費免費，但只要子女入園就讀有任何額外負擔的費用，對低收入家庭而言，都有增加負債的效果，而家庭負擔的累退效果在前三組是最明顯的。
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圖1  單親家庭幼兒就讀公立幼教機構成本負擔比較圖(最低生活費*0.8)

資料來源：分析自表3
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圖2  單親家庭幼兒就讀私立幼教機構成本負擔比較圖(最低生活費*0.8)

資料來源：分析自表3
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圖3  雙親家庭幼兒就讀公立幼教機構成本負擔比較圖(最低生活費*0.8)

資料來源：分析自表3
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圖4  雙親家庭幼兒就讀私立幼教機構成本負擔比較圖(最低生活費*0.8)

資料來源：分析自表3
圖5~8所作的分析係依據和圖1~4相似，差別圖1~4係以個人每月最低生活費折算八成(9,829元×0.8)的數據作分析，圖5~8所用的數據並未折算，意即以每人每月最低生活費9,829元設算。綜合觀之，家庭負擔比率因政府補助基準相同，因此前後各四圖的分析曲線應相同。但由於最低生活費未折算，因此年儲蓄額將會降低；當分母變小，值(比率)將變大。吾人需特加注意的有幾地方，首先是圖7、8未見家戶所得第1、2組的線段，這所代表的意義是，低收入、中低收入雙親家庭(第1、2組)子女，無論就讀公立或私立園所，如果沒有教育之外的補助，可能都得在負債的狀態；第3組雙親家庭子女就讀私立園所也會是負債狀態(私成本占家戶年儲蓄率分別達200.6%、150.4%、120.4%，意即負擔額超出儲蓄額)(數據參見表3末三欄)。其次，從同以單親家庭進行分析的圖1、2和圖5、6之私成本占家戶年儲蓄額比率曲線來看，未折算最低生活費(遵照政策基準)所呈現的累退效果更明顯，尤其在家戶所得較低的前三組更是明顯。且不同子女數愈多者，累退效果幅度更為加大；此說明了子女教育費用的負擔，或許可解釋部分少子女化現象遲未減緩的原因。再從同以雙親家庭進行分析的圖3、4和圖7、8之私成本占家戶年儲蓄額比率曲線來看，因所得未增而家庭人口增加，因此年儲蓄額相對減低，所以圖3、4中原本前三組家庭呈現的累退效果本就明顯，在最低生活費回到基準來設算(未打折)時，其曲線更陡──累退效果更嚴重。在圖8可以清楚看出，雙親家庭屬前三組所得者，無論有幾個子女就讀私立園所，恐怕都得舉債來支付其他自行負擔的費用，即令所得屬第四組者，亦得耗費近一半的年儲蓄額供子女就讀私立園所。
綜合上述，98學年與99學年的五歲幼教補助對低收入戶、中低收入戶並未充足，這相對弱化了教育券意欲提高家長選擇優質園所的理想，亦未達成教育機會公平期欲弭平弱勢的目標。再者，政策或福利都有解決或改善社會問題的目的（李易駿等譯，2006)，因此未充分協助弱勢族群滿足幼教所需的成本，隱含的政策並未充分回應幼童健全成長之需求，預期其未來可能面對的人生風險也可能未能有效被降低。Marshall強調「地位平等」而非「所得平等」(引自古允文，2001)，Ruth Lister認為「地位」係指處於風險可能亟需政府介入協助者，當資源有限時，應限定給真正需要的人(引自李易駿譯，2006)。雖然本研究分析之各組，大部分都是有需要補助的家庭或部分補助的家庭，但除非政府加碼，否則優位需協助者應先獲滿足，再擴大照顧範圍。政府若未能擴增投入總量，絕難符應柏瑞圖準則──讓更多幼生享有福利，除非指定入讀的園所，讓班級規模加大，讓不可切割的成本增加效益
，如此可減少幼生選讀私立園所的機會，補助支出，投入總量可保持不增的狀態，但這又違反自由與選擇。依希克斯─卡道準則來思考，擴大補助對象若是不可避免的趨勢，則可在選擇上作限制，讓不可切割的成本增加效益，以符總成本大於總效益的原則；雖然剝奪部分選擇可能不符民主自由的時代期待，但也可算是公民權擴增之後，公民在享有權利之後回應的相對責任(就好比國小學區制一般)。在資源有限的情況下，加碼之後一定得考量效率與公平的問題，否則可能違犯了「亞羅不能理論」中所述的「無關連選案的獨立性」條件(Dunn, 2004)；採用覆蓋標的不斷擴增的政策選項，而這新選項新政策對真正的標的需要的回應與滿足並未充分，期待對其產生的效益、改善問題的程度亦未充分實現。從前述分析可以看出，子女數增加確實會對家庭幼教成本增大不小的負擔。先進國家對於幼教階段的相關補助或收費，亦隨家庭收入或子女數而調整，以反應家長的經濟能力(OECD, 2006)。就此論點，98學年政策補助有考量子女數應是合理的。甚且依據家庭負擔與儲蓄額的比率來看，子女數有兩位以上者，可能得再加大其福利的程度。而整體看來，我國幼教補助政策的公平性，不能僅就公部門補助與自擔成本的比率來看，因為各組家戶的經濟能力不同，即使自負比率呈累進效果，在家戶儲蓄額不同──基點不同的情況下，此累進效果是有問題的，這不符「不公平地對待不公平者」。另從家戶實質的經濟能力──多少儲蓄額來看，即呈現出累退效果，可見衡量成本分擔的公平性時，切入的角度不同意義也截然不同。
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圖5  單親家庭幼兒就讀公立幼教機構成本負擔比較圖
資料來源：分析自表3
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圖6  單親家庭幼兒就讀私立幼教機構成本負擔比較圖
資料來源：分析自表3
[image: image7.emf]0.0%

20.0%

40.0%

60.0%

80.0%

100.0%

120.0%

1 2 3 4 5 6

收入組別

百

分

比

就讀公立家

庭負擔率

雙親1子家

負占年儲蓄

率

雙親2子家

負占年儲蓄

率

雙親3子家

負占年儲蓄率


圖7  雙親家庭幼兒就讀公立幼教機構成本負擔比較圖
資料來源：分析自表3
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圖8  雙親家庭幼兒就讀私立幼教機構成本負擔比較圖
資料來源：分析自表3
5、 結論與建議
本研究經由學理論述、數據統計與分析討論之後，有諸多發現並據以提出下列數點結論：一、當前幼教補助政策對家庭背景因素的益加重視，但仍以學雜月費為主，但教育成本除此之外至少還包含衣、食、行(交通)與學用品等費用，這些未被納入的成本內涵影響家庭負擔的程度與感受。二、98、99學年幼教補助政策若以家庭負擔比率分析呈現累進效果，但改以私成本占家戶年儲蓄比率分析，則呈現累退效果，顯然不同設算方法有不同的公平意義。三、「平等對待平等者」應以確有需要者為優位標的，且優先滿足其垂直公平(不平等地對待不平等者)，才足以保障弱勢家庭追求優質幼教的需求，才足以去除幼兒未來發展一定程度的風險，符應社會權的積極意義。四、我國幼教補助政策逐漸走向戶戶平等的普及式福利，但就社會福利積極意義的實踐來看仍嫌不足。亦未切中教育理財公平、自由與效率之準則。五、對真正弱勢(中低收入以下)或子女數較多之家庭而言，家戶儲蓄額相當有限，甚且處於負債邊緣，當前的補助額度並不足以分擔其教育成本，無法充分保障其教育選擇權。六、弱勢家庭子女入園就讀機會普及，但認為可以選到滿意幼教品質的家庭約為五成，可見真正影響幼兒未來發展與回應家長需求的教育品質，仍多有努力空間。
本研究建議：一、政府應透過公共論述釐清國家社福定位，避免資源有限、福利無限，讓社會陷入資源爭奪之中。二、幼教補助政策依據國家社福定位定調之後，應回到社會福利的本質來檢討享有的對象與程度，在優位弱者未獲得充分協助之前，不急於擴大範圍。而對弱勢族群享有的教育品質更需作追蹤。三、幼教成本分擔之分析應還原實際支付的成本，且負擔比率分析亦應衡量其真正的儲蓄能力，避免掉入收入即結存的成本負擔累進效果的謬誤之中。四、家長參與與家庭學習應列為公民享有幼教福利權利後，相對須盡的責任。如此才不枉政府積極介入學前教育的用心，才可有力形塑幼兒良好的教育環境，提供幼兒發展上的有效協助。
參考書目
王舒芸(2003)。低生育率 對政策的不信任票。2003/08/26，取自http://gb.udn.com/ b5/fe1.udn.com/PE2004/comment/20031001438723564/20031001439261056.shtml

古允文(2001 )。平等與凝聚：台灣社會福利發展的思考。社會政策與社會工作學刊，5(1)，頁145-169。
吳老德 (2000)。正義理論與福利國家。台北：五南。
李易駿等譯（2006）。Pete Alcock,Angus Erskine & Margaret May 合編。解讀社會政策(The Student's Companion to Social Policy)。台北：學群。
林文達(1998)。教育財政學。台北：三民書局。  

林佩蓉(2005)。從政策制度層面看幼兒教育權的問題與保障。2006/5/25。取自http://www.hre.edu.tw/report/epaper/no24/topic1_1.htm。
教育部(2009a)。98學年度「扶持5 歲幼兒教育計畫」實施說明。2009/3/25。取自http:// www.ece.moe.edu.tw/document/under5_982.pdf
教育部(2009b)。98學年度實施「扶助5歲幼兒教育計畫」擴大補助對象及額度。2009/3/25。取自http://epaper.edu.tw/e9617_epaper/print.aspx?print_type=news &print_sn=1455&print_num=0

陳世聰(2007)。「扶持五歲弱勢幼兒及早教育計畫」之政策分析。國立高雄師範大學教育學系博士論文，未出版，高雄市。
陳麗珠、陳世聰、莊錦源、鄭建良、葉宗文、許仲毅 (2006)。我國幼稚教育學生教育成本資料建立與分析之研究。教育部委託專案計畫成果報告。
謝美娥(1995)。社會福利民營化的省思。輯於臺灣的社會福利：民間的觀點，林萬億等著。台北：五南，頁279-306。
Baker, B. D., Green, P., & Richards, C. E. (2008). Finance Education Systems. New Jersy: Upper Saddle River.

Basile, K. C., & Henry, G. (1996). Quality and effectiveness of pre-kindergarten program-ms in georgia: Parental perspectives. (ERIC Document Reproduction Service No. ED403016).

Berne, R., & Stiefel, L. (1984). The measurement of equity in school finance. Baltimore, MD: John Hopkins University Press.

Brooks-Gunn, J. (2003). Intervention and policy as change agents for young children. In Vincent, C. (Ed.), Social justice, education, and identity. London : Routledge. 

Brooks-Gunn, J., Klebanov, P.K., Liaw, F., & Spiker, D. (1993). Enhancing the development of low birth weight, premature infants: Changes in cognition and behavior over the first three years. Child Development, 64, 736-753.

Chen, C., Lee, S., & Stevenson, H. W. (1996). Academic achievement and motivation of Chinese students: A cross-national perspective. In S. Lau (Ed.), Growing up the Chinese way: Chinese child and adolescent development (pp.69-92). Hong Kong: the Chinese University Press.

Duncan, Greg, Yeung, W. Jean, Brooks-Gunn, Jeanne, and Judith R. Smith. 1998. “How Much Does Childhood Poverty Affect the Life Chances of Children?” American Sociological Review, 63,406-423.

Dunn, W. N. (2004). Public policy analysis : An introduction (3rd ed.). Englewood Cliffs, NJ.  : Prentice Hall.

Heckman, J., & Carneiro, P. (2003). Human Capital Policy. NBER Working Papers 9495, National Bureau of Economic Research, Inc.

Loeb, S., & Bassok, D. (2008). Early Childhood and the achivement gap. In Handbook of Research in Education Finance and Polic. H. F.Ladd and E. B. Fiske, eds. New York:Routledge, pp. 517-534.

Luster, T., & McAdoo, H. P. (1996). Family and child influences on educational attainment: A secondary analysis of the High/Scope Perry Preschool data. Developmental Psychology, 32, 26-39.
OECD (2006). Framework for the development of OECD education indicators. Retrieved August 26, 2006, from http://www.oecd.org/dataoecd/12/23/2498 647.pdf.
Phillips, M., Crouse, J., & Ralph, J. (1998). “Does the Black-White Test Score Gap Widen After Children Enter School?” In The Black-White Test Score Gap. C. Jencks and M. Phillips, eds. Washington, DC: Brookings Institution Press, pp.229-272.

Schweinhart, L. J., Montie, J., Xiang, Z., Barnett, W. S., Belfield, C. R., & Nores, M. (2005). Lifetime effects: The High/Scope Perry Preschool study through age 40. Ypsilanti, MI: High/Scope Educational Research Foundation.






























( 國立高雄師範大學教育學系教授


( 屏東縣昌隆國小校長


� 表3家戶年儲蓄額係以家戶年所得與家戶年最低生活費之差額作預估，研究者衡量當前工資與一般家庭開銷，最低生活費打八折乘計，內文僅呈現依此算出之各項數字，但圖的部分則同時呈現最低生活費打八折與未打折之分析比較。


� 表3公部門負擔係對幼生的補助額，並未包含設立國幼班的經費，是以開立的各班各園都有不可切割的成本。
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