行政院及所屬機關出國報告
(出國類別:考察)
美國弱勢勞工住宅政策及家庭支持服務

服務機關:行政院勞工委員會勞工福利處

職稱及姓名:編審  楊玫瑩

           科員  楊佳欣

考察地點:美國

出國期間:九十三年三月二十九日至四月十五日

報告期間:九十三年八月一日 

目  錄

1、 前言………………………………………………………3

2、 考察行程…………………………………………………5

3、 美國居住協助方案………………………………………7
4、 華盛頓州家庭支持及工作優先方案…………………..12

5、 建議與結語……………………………………………..18

附件一﹕專題簡報資料-美國居住協助方案

附件二﹕專題簡報資料-華盛頓州工作優先方案

附件三﹕美國住房及都市發展部組織圖
1、 前言
政府自六十九年開辦輔助勞工建購住宅貸款業務，本會七十六年成立後更加積極規劃辦理。為落實勞工福利政策，協助勞工購置自有住宅，提升居住品質，本會陸續推動｢輔助勞工建購住宅貸款｣、｢輔助勞工修繕住宅貸款｣及｢興建勞工住宅社區｣等三項住宅輔助方案，期藉由利息補貼方式減輕勞工房貸本息負擔，俾利達成協助勞動者｢安居樂業｣之政策目標。就九十二年為例，勞工住宅貸款補貼息預算總金額高達四十四億元，佔政府編列住宅貸款補貼息總金額的28.34%，為內政部營建署辦理之輔助人民自購住宅貸款的二倍，僅次於央行不定期推出的優惠房貸，對本會而言，補貼息經費長期累加，將造成政府財政沉重負擔。
依據內政部營建署研議整體住宅政策內容，為維持住宅金融穩定，應研究建立住宅不動產抵押權次級市場制度之可行性。另住宅法(草案) 第三十七條明定:｢應建立不動產債權抵押次級市場｣，兩者均提及不動產債權抵押次級市場。為充分了解該制度之理論與實務運作模式，本會今年爰派員前往美國住房及都市發展部進行考察，俾利深入了解。
另因鑒於近來經濟不景氣，就業市場情勢不利於勞工，許多勞工因為長期失業導致家庭生活陷入困境，或因遭逢職業災害全家生活頓失依靠，由於生活負擔太沉重而導致憂鬱症或家庭婚姻關係惡化，最後釀成自殺悲劇之事件層出不窮，造成難以彌補之遺憾，亦衍生諸多家庭及社會問題，且因現階段許多弱勢勞工無法符合社政單位補助要件，被排除於社政服務體系之外，亦未獲得勞政單位之扶助，成為求助無門的一群弱勢者。

為能加強協助特殊弱勢勞工家庭，免於不幸事件之發生，故於本年度積極規劃「特殊勞工家庭支持服務方案」。本案目標為建構制度化及完整化之弱勢勞工服務體系，設置特殊勞工家庭服務單一窗口，結合勞政、社政及民間專業團體資源，暢通服務輸送管道與訊息，有效協助特殊勞工家庭。於此同時，亦擬積極瞭解先進國家有關失業弱勢勞工家庭服務措施及做法，爰派員赴美瞭解失業勞工家庭服務措施之實施情形及成效，其辦理經驗可作為本會政策規劃之參考。

2、 考察行程

一、美國居住協助方案考察行程（楊佳欣）

日期
 主 要 行 程 內 容
備註

3月 29日（星期一）
由台北搭機前往美國紐約


3月 30日（星期二）
上午搭車前往華盛頓特區，下午參訪駐美代表處


3月 31日（星期三）
參訪Department of Housing and Urban Development


4月 1日

（星期四）
參訪Department of Housing and Urban Development


4月 2日

（星期五）
參訪政府全國抵押貸款協會（Ginnie Mae）




4月3日

（星期六）
華盛頓市區觀光


4月4日

（星期日）
華盛頓市區觀光


4月5日

（星期一）
參訪聯邦住房管理局（FHA）


4月6日

（星期二）
參訪聯邦住房管理局（FHA）
資料整理，晚上搭機返台


4月7日

（星期三）
飛機上


4月8日

（星期四）
返國


二、華盛頓州家庭支持及工作優先方案考察行程（楊玫瑩）

日期
主要行程內容
備註

4月5日

（星期一）
台北出發前往美國西雅圖
於日本成田機場轉機

4月6日

（星期二）
準備參訪資料


4月7日

（星期三）
至Department of Social and Health Services

參加弱勢勞工家庭服務座談會及經驗分享


4月8日

（星期四）
參訪Department of Social and Health Services, Washington State


4月9日

（星期五）
與華盛頓州政府EAP顧問Ms.Jan Paul會面


4月10日

（星期六）
西雅圖市區參觀


4月11日

（星期日）
西雅圖市區參觀


4月12日

（星期一）
參訪Community Services Office Center , 

Federal Way


4月13日

（星期二）
參訪Community Services Office Center , 

Federal Way


4月14日

（星期三）
整理參訪資料


4月15日

（星期四）
由舊金山搭機返回台北


參、美國居住協助方案

美國住房發展部（Department of Housing and Urban Development，簡稱HUD）依U.S.Housing Act成立於1937年，為一聯邦政府組織，亦為美國主管整體住宅政策之中央機關。若以2004年為例，總預算約為320億美金，排名美國政府總預算第四名（前三名分別是國防、醫療衛生、教育）。在預算分配上，其中約160-180億為辦理低收入戶租房補貼業務，50-70億為辦理地方建設之用。本次考察擬針對以下二個議題進行介紹﹕

1、 HUD如何將住房市場與金融保險市場相結合，推動不動產證券化制度，其對美國房地產市場的助益為何。

2、 美國租屋補貼計畫。

美國住房發展部主要任務目標為提高民眾住房自有率（Increase Homeownership），支持各州地方及社區發展，並盡力排除人民購屋障礙。美國於1930年代面臨經濟大恐慌危機，市場需求嚴重不足，政府為鼓勵住者有其屋，刺激經濟景氣，HUD將住房市場與金融保險市場相結合，對住宅貸款者提供強有利的保證，並經由不動產證券化過程，將金融資產轉化為資本市場的商品，向國內外廣大的投資者募集資金並分散風險。

所謂｢不動產抵押貸款債權證券化｣是指債權機構取得債務人之土地及建築等財產做為抵押擔保貸款的債權，並將其貸款金額、償還期限、利率或風險等級等相似者集合及重新包裝後，將此債權轉換成證券之型態，以較小單位公開銷售給一般投資大眾。債權機構之債權，不必等到債務人期滿還款即可獲得現金，可提高債權人資產的流動性，進而提升經營效率及降低風險。換句話說，投資者提供金融機構放款資金，再貸放給更多的房貸者，以獲得資金流動的最佳效益。政府機構藉由信用創造，將不動產抵押權與債權證券化後，所形成的市場被稱之為次級抵押貸款市場（Secondary Mortgage Market）。相對於此的概念為初級抵押貸款市場（Primary Mortgage Market），即民眾以不動產設定抵押辦理貸款，取得借款資金的行為。

美國政府正式參與次級抵押貸款市場是在1916年，由聯邦土地銀行設立第一個農民信用方案，以協助鄉村住宅融資。但最重要的兩個因素是1934年創立了聯邦住宅管理局（FHA）及1938年設立聯邦全國抵押貸款協會（Ginnie Mae）。

聯邦住房管理局（Federal Housing Administration,簡稱FHA）隸屬於美國住房部，其不直接提供貸款而是簽發保證（Credit Enhancement）交由其他金融機構承作。借款人須符合FHA的標準，並交付抵押保險費（Mortgage Insurance），由FHA批准後銀行始可承作其案件。聯邦住宅管理局負責訂定有關抵押貸款承貸標準及抵押貸款違約保險等相關規定，其與1944年所創立的退伍軍人部貸款保證方案為美國次級抵押貸款市場發展之重要里程碑。有關美國房貸市場與金融保險市場之關係詳如專案簡報一。

截至目前，經由FHA簽發保證的房貸案件，僅約4%-6%比率為無力償還貸款本息之呆帳案件，FHA收取的保險金，尚足以償還前述呆帳，並未動用政府預算補貼。另美國的房屋自有率從1934年的40%提升至目前約為68.7%，足證美國不動產抵押擔保債權次級市場對提高民眾住房自有率有其正面效益。

另外，凡是經由美國政府簽發保證的住宅貸款案件，承貸銀行每月須提供貸款戶繳款明細等相關資料。透過資訊系統，政府可即時掌握並偵測逾期欠款戶之狀況，並授權銀行與貸款戶洽商還款方式，此系統的設計原則，應可供未來勞工住宅政策參考。

此外，美國住房發展部投入將近一半的預算針對還未在前述保障範圍的民眾，提供租金補貼措施（Voucher Homeownership）。因為租屋居住是經濟相對弱勢家庭最典型的住宅消費方式，用以確保弱勢家庭的居住福祉。美國1974年制定住宅及社區發展法案時提出section 8計畫，主要目的是解決低收入戶的居住問題，此時租金補貼主要分為兩類，一類為projected-based assistance；另一類為tenant-based assistance，茲分述如下﹕

（1） projected-based assistance（出租住宅）﹕以HUD在計畫中指定的住宅為補貼對象，由於出租住宅限定特定社區，致無法滿足各地低收入戶對租屋的需求。

（2） tenant-based assistance（租金補貼）﹕只要房東願意加入section 8計畫，其所要求租金與提供房屋品質符合HUD標準，則受補貼家戶可自由選擇居住地區及承租房屋類型。租金補貼包括許可證計畫（certificate program）與租屋券計畫（housing voucher），兩者共通點在於｢選擇｣的彈性，只要符合HUD所訂標準，低收入家庭可自由選擇承租地點與房屋類型。茲簡要說明許可證計畫與租屋券計畫的內容﹕

（1） 許可證計畫﹕低收入戶其欲承租的房屋租金必須符合且不能超過HUD所設定的合理市場租金水準，僅須負擔其所得的30% ，剩餘部份由FHA負擔。

（2） 租屋券計畫﹕較前開計畫彈性，低收入戶可選擇高於合理市場租金水準的房屋，超額部分由家庭自行負擔即可。FHA所給予的租金補貼介於合理租金水準與所得30%之間。換句話說，該家庭所負擔之房租有可能超過或低於所得30%。

此外，租金補貼的申請是由FHA依據家庭規模與所得訂定，如家庭所得低於該地區所有家庭所得中位數一半即可申請。FHA會針對申請戶作嚴格調查，如家庭所得、財產證明或有無犯罪前科等，若通過調查之家庭即可列入等候名單。

美國政府合理租金補貼的訂定是授權各州政府每年調查各地區的平均租金水準（稱為fair market rent）公佈於網站，供各州政府查詢，以作為補貼的標準。租金補貼是用來取代60-70年代美國政府蓋貧民住宅給低收入者的替代方案，相較以往，租金補貼方案較具有彈性，且密切與職業訓練方案相結合，依據人民工作所在地，提供住房需求滿足之租金補貼。

美國租金補貼制度之演變：









肆、華盛頓州家庭支持及工作優先方案

為能有效協助失業弱勢勞工家庭，本項業務擇定以協助失業弱勢勞工家庭再就業十分成功的華盛頓州進行考察，華盛頓州對於弱勢勞工家庭的主要協助方案，包括TANF（Temporary Assistance for Needy Families）及Work First二大系統，考察重點為以下二項：

1、 瞭解華盛頓州針對失業弱勢勞工家庭支持服務之內涵及做法

2、 探討美國華盛頓州勞政、社政及相關單位服務輸送系統之合作模式。

以下將分別介紹TANF及Work First，並整合本次考察所學，提供本會特殊勞工服務方案規劃之參考。

一、弱勢家庭短期協助方案（TANF）

本項係一短期性、過度性之補助方案，其主要針對家中有十八歲以下子女之弱勢勞工家庭，包括中低收入戶、單親、懷孕中弱勢婦女、及受旁系親戚扶養之有需求家庭提供經濟補助及相關配套措施。自1997年福利改革政策實施後，以補助為基礎的TANF期限最長可達五年。

弱勢家庭短期協助方案（TANF）之服務項目包括以下各項：

1. 現金補助（Cash Benefit）：補助額度主要依據家庭人口數、老年人口數、資產調查結果及特殊支出（如：托育、養護費用、房租）之多寡而定，此項補助可經由電子補助卡（EBT Card，Electronic Benefit Authorization Card）實施，受補助者可透過銀行、自動櫃員機及商店取得現金及消費，強調其安全性及便利性。

2. 食物補助（Basic Food）：主要為經濟收入不足之家庭提昇其營養品質，此項補助亦透過EBT Card實施，卡片上印有個案姓名，並賦予一組帳號密碼，受補助者持此卡片可於大多數的便利商店、賣場及超市消費特定食物商品。

3. 托育補助（Working Connections Child Care）：補助對象為家庭總收入低於聯邦政府所訂貧窮線200﹪以下且家中有十二歲下兒童之弱勢家庭，家庭照顧者凡於工作、受職訓期間或參加職訓活動者，經個案管理員評估後，皆可獲得補助。補助額度則依兒童年齡、托育機構種類及送托距離而有差異，如有特殊需求者，如：發展遲緩、身心障礙或夜間及假日托育者，補助標準及額度將更寬鬆有彈性。

弱勢家庭短期協助方案是華盛頓州弱勢勞工家庭主要的協助計畫，透過經濟、食物、托育等各項補助，支持弱勢家庭基本生活需求，並搭配工作優先方案，進一步協助其順利就業及自給自足。

二、工作優先方案（Work First）

「工作優先」為華盛頓州福利改革（welfare reform）的策略之一，其基本信念為：每個人於就業市場中皆有其特定的工作潛力，也應擔負就業之義務與責任。因此，自1997年起，工作優先方案逐漸取代當時的各項就業服務及職業訓練方案，華盛頓州政府透過工作優先方案搭配弱勢家庭短期協助方案，以協助經濟弱勢勞工家庭往自給自足之道路邁進，透過職業訓練及各項就業支持措施，協助個案排除就業障礙，提升個案就業技能，以順利就業、逐漸脫離貧窮，進而獲致更好的生活，此亦是華盛頓州脫貧政策的主要精神。

（一）工作優先理念之下，其主要協助措施為：

1. 外在支持服務（extensive support services）：交通費補助、制服補助、專業諮商及測驗、就業設備工具之補助及維修等。

2. 內在支持服務（intensive support services）：針對較難協助之個案，運用專業人員之介入，提供諮商輔導及就業諮詢，激發其改變的勇氣與力量。

3. 協助失業勞工求職，釐清生涯目標及穩定工作。

4. 參與活動或求職期間，補助其家庭基本需求，如食物及托育費用。

5. 提供如社區服務（community services）等有給職、臨時性的工作機會，以做為未來從事長期性、複雜性的工作預做準備。

6. 提供就業後之服務支持及在職訓練以穩定就業，研究顯示接受就業後服務（post-employment services）之個案擁有較高的薪資及就業穩定度。

（二）運作體系

工作優先方案係以華盛頓州政府為主導，擁有州長層級的指揮機制及跨機構的委員會監督管理，於州長直接指揮之下設置財務管理辦公室（Office of Financial Management），可直接向州長簡報及聽取指示，跨機構之委員會包括Sub-cabinet three及Sub-cabinet two，分別由各機構之領導者及部門主管組成，定時召開工作會報，制定工作優先方案相關政策，並確保方案順利運作。主要參與的政府部門包括：

1. 就業安全部門（Employment Security Department）：主責就業促進服務、就業支持、就業諮詢等。

2. 福利衛生部門（Department of Social and Health Services）：扮演本方案之個案管理角色，負責TANF及弱勢個案之評估管理工作。

3. 貿易經濟部門（Office of Trade and Economic Department）：主要與企業開發工作機會，簽訂合作契約，提供弱勢勞工就業管道。

4. 社區技術學院（State Board for Community and Technical Colleges）：規劃綜理各項職業訓練，提供個別化的職前訓練與在職訓練機會，培養失業勞工一技之長或第二專長，於受訓期間並可領取職業訓練生活津貼，以協助其度過難關。

以上四大部門同為工作優先方案的夥伴成員，於考察過程中可發現，各部門之間存在極強的團隊精神，有整合及共同的目標，各項決策皆以方案之最大利益為考量，而非考慮個別部門之需求與利益，充分發揮各機關之專業技術，以方案成功為最終目標及其引以為傲之處。

（三）個案管理

個案管理為工作優先方案實施之另一重點，基本上，工作優先方案係一種經濟扶助結合就業義務的福利模式，受扶助者一方面享有TANF的福利權益，另一方面，政府亦課以其就業準備義務，要求受扶助者配合個案管理員之專業評估與建議，參與各項就業促進活動，以準備再度投入職場，避免福利依賴。如為配合參加就業活動或投入就業，將扣減其領取之福利補助額度，最高達百分之四十。個案管理流程如下：




個案提出申請後，由個案管理員進行評估及資格認定，與案主訂定「個人責任計畫」（Individual Responsibility Plan），依個案個別需求及差異，建議其參與參與相關職前訓練及求職活動，以協助順利就業，並提供相關就業後之服務，以獲得更好的工作及生活品質。

個案管理工作雖由福利衛生部門所負責，但其發展出一套管理資訊系統eJAS（electronic Jobs Automatic System），則是由工作優先方案合作夥伴們共同分享使用，此一資訊系統可充分掌握個案曾經參與的服務及活動、工作史、訂定契約內容及改變情形，並涵蓋個案轉介系統、評估系統及個案成果報告系統，可進行個案統計及服務成果分析，共同使用者超過5,500名，並授以不同權限以做安全控管，每日皆更新最新資訊，為一有效的、跨單位的個案管理工具。

（四）方案成果

自1997年實施至今，工作優先方案已協助132,000個家庭脫離福利依賴，福利人口由1997年97,000人降至2003年底57,000人，降幅達42﹪，創下華盛頓州三十年來福利人口的新低點。另工作優先方案者之參與者，平均每季就業率為45﹪，平均年收入為二萬三千五百美元，較僅領取社會福利補助時提高二倍。

（五）雙邊比較略述

本次考察主要聯繫單位為就業安全部門及福利衛生部門，亦是工作優先方案的靈魂角色，服務於福利衛生部的Kathie Roberts，更特地為本次考察舉辦一場工作優先方案合作夥伴的簡報會議，會中邀請福利衛生部門、就業安全部門及社區技術學院共九位代表代表參與，針對各單位之角色任務、方案推展情形及面臨問題與挑戰等各提出十至十五分鐘簡報，並進行雙向交流與溝通討論。

透過實際討論過程，瞭解到美台弱勢勞工家庭服務面臨之困難與挑戰存在某種程度之相同性，包括：失業勞工就業意願與技術不足、就業市場變遷及人力資源國際化帶來之市場轉移效應，以及如何發掘最弱勢案主之困難性。另我國與美國弱勢勞工家庭服務之相異處主要則為社會福利與就業義務之連動關係，華盛頓州工作優先方案強調福利權利與就業責任之配套效果，我國目前福利給付與就業責任仍為各自運作之狀態，勞政與社政之間缺乏合作之規劃模式，較難發揮相輔相成的效果。

伍、建議與結語

美國的不動產抵押擔保債權制度對提高民眾住房自有率有正面意義。另外，承貸銀行每月須提供貸款戶繳款明細等相關資料，透過資訊系統政府可即時掌握並偵測逾期欠款戶之狀況，並授權銀行與貸款戶洽商還款方式，本會目前建置輔助勞工建購住宅貸款系統，可參考美國的做法，提供未來勞工住宅政策制定之參考。

此外，滿足弱勢家庭居住需求的重要政策為租金補貼，美國政府對合理租金補貼水準的訂定（fair market rent），授權各州政府每年調查各地區的租金水準，並公佈於網站上，用來作為補貼的參考標準，此作法也是值得參考的。

美國自1997年福利改革政策定案後，各州紛紛提出配合計畫，華盛頓州的Work First即依此政策方向而產生，實施六年以來成效斐然，亦為各州推動福利改革相關政策之佼佼者，尤其工作優先方案成功之主因在於其跨機關之團隊合作模式與精神，以及有效之運作管理機制，配套eJAS資訊整合系統，共同創造工作優先方案之成功模式。

工作優先方案強調的團隊工作精神（Team Work）及方案間的環環相扣是此行最大的收穫，團隊工作的成敗與否亦決定了方案的成敗，而福利給付與就業責任之間如何配套則是我國社會福利、勞工福利與就業協助相關單位必須思索的問題。工作優先方案實施於華盛頓州所展現的工作方法與成效，相對於我國則有相當大的開展空間。

陸、後記

此番能完成考察需感謝的人太多了，首先要感謝CEAP的執行長John Maynard、執行官Steven Haught及華盛頓州政府員工協助方案顧問Jan Paul，熱心地為我輾轉找到DSHS的聯絡人Kathie Roberts，更感謝Kathie從頭到尾不厭其煩地為陪伴、提供各項資料及解答我的疑惑，更為我安排完善的簡報會議，其他如Highline College 的Marie Bruin、ESD的Kathy Swanson、以及DSHS的Carol Hattersley與Lisa Lind，其熱心與友善都讓人留下深刻而美好的印象。

此次考察建立雙方良好的印象及溝通模式，感謝能有此次難得的考察機會，無論在政策規劃或工作方法方面皆受益匪淺，本次考察不但結交了幾位外國友人，開啟了觀察世界的另一扇窗，也深深體會到「讀萬卷書、行萬里路」的道理，願將考察所學充分運用於工作中，以回饋國家社會。
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