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　　摘　要：自１９７０年日本步入老龄化社会以来，人口结构不断变化，对老年护理服务

需求逐渐增多，由此产生的护理行业人手短缺问题长期存在。在国内劳动力补充不足的

情况之下，日本政府通过政策调整，逐渐出台了双边ＥＰＡ协定引进、技能实习生制度、护

理在留资格、特定技能１号在留资格等多种引进外国护理人员政策。这些政策在一定程

度上缓解了日本护理人员不足的问题，但是在实用主义和模糊的移民政策之下，也出现

了护理人员回流、政策吸引力下降以及在国际护理人员竞争中处于劣势等诸多问题。
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　　一、引言

　　随着少子老龄化的不断加剧，日本诸多行业都出现了劳动力不足的

问题，尤其是在与老龄化直接相关的护理领域，护理人员短缺问题更为

２５

２０２２年５月 第３期
（总第６２期） 　　　　　　 日 本 社 会 　　　　　　

东北亚学刊
Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ｎｏｒｔｈｅａｓｔ　Ａｓｉａ　Ｓｔｕｄｉｅｓ

① 〔基金项目〕本文系中国社会科学院大学（研究生院）研究生科研创新支持计划项目《少子

老龄化背景下日本老年护理劳动力开发体系研究》（项目编号：２０２２－ＫＹ－１４９）的阶段性研

究成果。



严峻。根据厚生劳动省公布的数据显示，２０２０年护理行业的“有效求 人

倍率”①为３．９９，是全行业１．０８的３．６９倍②，而且未来面临的问题也不容

乐观。厚生劳动省预测，“到２０２５年，日本将需要２５３万名护理人员，而

那时可能仅有２１５万人从事护理工作，缺口将在３８万人左右”。③ 面对护

理行业劳动力不足的状况，日本政府采取相关政策措施逐渐接收外国护

理人员。然而，日本 政 府 囿 于 国 内 民 众 的 舆 论 压 力 和 保 守 派 的 反 对，无

法像欧美国家那样采取大规模引进移民的方式解决劳动力短缺问题，而

是变相采取其它方式引进外国护理人员。

第一，基于双边 经 济 伙 伴 关 系 协 定（以 下 简 称“双 边ＥＰＡ协 定”）引

进的外国护理人员。“双边ＥＰＡ协定”是指两国或多国间为增强彼此之

间的紧密关系，促进彼此在货物服务及贸易往来、人员流动、知识产权保

护、投资及营商环境等方面进行更加多样的协同与合作而签订的协议。④

早在２００２年小泉内阁时期，日本在参加东盟会议时就提出了与东盟相关

国家缔结双边ＥＰＡ协定的构想，直到２００８年８月，印度尼西亚才率先向

日本派遣护士和护理员实习生。随后菲律宾、越南等国也先后在２００９年

和２０１４年开始向日本派遣护理实习生。

第二，护理在留资格的设定。自１９８９年日本政府修改《出入境管理

及难民认定法》（以下 简 称《入 管 法》）之 后，在 日 外 国 人 的 在 留 资 格 就 被

确定为根据身份及从事的活动所区分的２大类和具体的２７小类。２０１６

年１１月，日本政府再次对《入管法》进行修改，增加了护理在留资格，并从
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有效求人倍率，是指劳动力市场需求人数 与 求 职 人 数 之 比，当 求 人 倍 率 大 于１，说 明 职 位

供过于求；如果求人倍率小于１，说明职位供不应求。
〔日〕内閣府：『令和３年版高齢社会白書（全体版）』、内閣府ホームページ、２０２１年１０月

１５日。ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ８．ｃａｏ．ｇｏ．ｊｐ／ｋｏｕｒｅｉ／ｗｈｉｔｅｐａｐｅｒ／ｗ－２０２１／ｚｅｎｂｕｎ／ｐｄｆ／１ｓ２ｓ＿０２．ｐｄｆ．
〔日〕厚生労働省社会·援護局福祉基盤課福祉人材確保対策室：『２０２５年に向けた介護

人材にかかる需給推計（確定値）について 』、厚生労働省ホームページ、２０２１年１０月１５
日。ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｈｌｗ．ｇｏ．ｊｐ／ｓｔｆ／ｈｏｕｄｏｕ／０００００８８９９８．ｈｔｍｌ．
〔日〕国际厚生事業団：『ＥＰＡに基づく外国人看護師·介護福祉士に受け入れパンフレッ

ト報告書』、国际厚生事 業 団 ホ ー ム ペ ー ジ、２０２１年１０月１４日。ｈｔｔｐｓ：／／ｊｉｃｗｅｌｓ．ｏｒ．ｊｐ／

ｆｉｌｅｓ／ＥＰＡ＿２０２１＿ｐａｍｐｈ．ｐｄｆ．



２０１７年９月开始正式实施。根据该法规定，毕业于日本护理福利士①培

训机构的外国留学生如果能够通过相应的国家资格考试，不仅可以申请

将留学在留资格变更为护理在留资格，还可以在日本从事与护理相关的

工作。这种资格的单次在留期限最长可达５年，还可以继续无限次更新。

第三，在技能实习生制度中增加护理职位。２０１６年１１月，日本参议

院表决通过了《合理实施技能实 习 及 保 护 技 能 实 习 生 法》（以 下 简 称《实

习生保护法》），该 法 在 技 能 实 习 生 制 度 中 增 加 了 护 理 职 位，进 一 步 扩 大

了引进外国护理人员的途径。同时，为了减少制度实施中可能出现的问

题，日本厚生劳动省相关部门依据护理实习职位的特征制订了相应的实

施计划和方略，对监理团体、等级设定、研修培训和日语水平等方面都做

了比较详细的规定。②

第四，创设特定护理技能在留资格。２０１８年１２月，日本政府再度修

改了《入管法》。新法为扩大外国劳动力进入日本创设了特定技能１号、２

号两种新的在留资格。其中，特定技能１号主要是针对包括护理在内的

１４种日本紧缺人才而设定的在留资格类别。③ 这种新的在留资格被看作

是比技能实习生制度更高级的制度创设。④

本文将在梳理上述几种日本外国护理人员政策的基础上，结合目前

日本外国护理人员的现状，从内外因出发对日本外国护理人员政策的演

进进行动因探究，并 对 其 存 在 的 问 题 进 行 分 析，以 期 为 我 国 护 理 人 员 政

策的发展提供一定的借鉴。
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“福利士”为日语名词，原词为“福 祉 士”，是 指 日 本 社 会 福 利 制 度 下 的 从 事 社 会 福 利 工 作

的人员。作者直接引用“福利士”这一表述。
〔日〕厚生労働省社会·援護局：『技能実習「介護」に お け る 固 有 要 件 に つ い て』、厚 生 労

働省ホームペー ジ、２０２１年１０月１８日。ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｍｈｌｗ．ｇｏ．ｊｐ／ｆｉｌｅ／０６－Ｓｅｉｓａｋｕｊｏｕ－
ｈｏｕ－１２００００００－Ｓｈａｋａｉｅｎｇｏｋｙｏｋｕ－Ｓｈａｋａｉ／００００１８２３９２．ｐｄｆ．
〔日〕『出入国管理及び難民認定 法』、Ｅ－Ｇｏｖ法 令 検 索 ホ ー ム ペ ー ジ、２０２２年４月１日。

ｈｔｔｐｓ：／／ｅｌａｗｓ．ｅ－ｇｏｖ．ｇｏ．ｊｐ／ｄｏｃｕｍｅｎｔ？ｌａｗｉｄ＝３２６ＣＯ０００００００３１９．
〔日〕ＷＡＭ独立行政法人福 祉 医 療 機 構：「特 集：多 様 化 す る 外 国 人 介 護 人 材 の 在 留 資

格」、『月刊誌 ＷＡＭ』２０１８年第６５６号。



　　二、日本外国护理人员政策的现状

　　２００８年以后，面对日益严峻的护理人员短缺问题，日本政府先后制

定了双边ＥＰＡ协定引进、护理在留资格、技能实习生制度、特定技能１号

在留资格等多种引进外国护理人员政策，以此促进外国护理人员在留资

格的合法化。

从整体来看，在日外国护理人员的人数不断增加。根据厚生劳动省

公布的数据显示，截至２０２０年１０月，在日从事医疗护理的外国劳动力总

数为４３４４６人，占全部在日 外 国 人 口 的２．５％。有１３８０４所 设 施 雇 佣 了

外国医疗护理人员，占全部设施企业数的５．２％。① 随着护理劳动力短缺

问题的加剧，近年 来，相 关 机 构 希 望 接 收 外 国 护 理 人 员 的 意 愿 也 在 不 断

增强。根据厚生劳动省统计，２０１８年，在接收过外国护理人员的机构中，

仍有７８．９％的企业愿意继续接收，尚未做出决定的机构占比为１７％，可

见未来还有一定的提升空 间；从尚未雇佣过外国护理人员的机构情况来

看，虽然准备接收的企业占比仅为２０．２％，但是尚未决定的企业占比较大，

为４７．５％，未来这一部分企业的发展空间也较大。（参见图１）

图１　今后接收外国护理人员的意愿调查

　　资料来源：作者根据日本厚生劳动省老年保健健康促进事业《关于接收外国护理人才的

相关调查》制作而成。参见厚生労働省：「外 国 人 介 護 人 材 の 受 入 れ に 関 す る ア ン ケ ー ト 調

査」、厚 生 労 働 省 ホ ー ム ペ ー ジ、第４頁。ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｍｈｌｗ．ｇｏ．ｊｐ／ｃｏｎｔｅｎｔ／１２００００００／

０００４９６８２２．ｐｄｆ．
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① 〔日〕厚生労働省：「介護分野における外国人の受入実績等」、厚生労働省ホームページ、

２０２１年１０月２２日。ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｍｈｌｗ．ｇｏ．ｊｐ／ｃｏｎｔｅｎｔ／１１６５５０００／０００７２９１１６．ｐｄｆ．



　　此外，从双边ＥＰＡ协定引进、护理在留资格、技能实习 生 制 度 和 特

定技能１号在留资格等政策的各自发展状况来看，不同的引进政策之间

存在着一定的差异。

第一，在双边ＥＰＡ协定方面，历年来各护理人员输出国的派遣人数

几乎都未达到３００人的上限标准，而且考试合格率波动变化明显。该制

度自实施起就设 定 了 较 高 的 门 槛，不 仅 要 求 输 出 国 有 明 确 的 对 接 部 门，

还对护理实习生 的 学 历、实 务 经 验 等 方 面 做 出 明 确 的 规 定，这 些 条 件 成

为各输出国难以达到上限要求的重要原因。另外，这些外国护理人员进

入日本以后，如果不能在４年之内考取护理福利士国家资格，就必须返回

母国。所以他们必 须 要 边 工 作 边 准 备 考 试，加 之 日 语 水 平 不 高，工 作 强

度又大，容易造成护理福利士考试合格率偏低的情况。尤其是在２０１４年

以后，考试合格人数比例增速减缓，到２０１７年时甚至出现了断崖式下跌

的情况。从参与率和合格率的角度来看，参加考试的人数比例始终处于

７０％以下，可见考试积极性并不高；而就考试的通过率来看，整体合格率

在４０％～５０％之间徘徊，上升趋势并不明显。此外，初 次 考 试 的 通 过 率

虽然高于整体合格率，但是历次考试的结果也并没有超过６０％，近几次

还出现了下降趋势。再次考试的通过率则更低，这不仅拉低了整体的考

试合格率，而且 对 继 续 报 考 的 人 而 言 也 产 生 了 一 定 的 心 理 打 击。可 见，

实施了１０多年的双边ＥＰＡ协定的整体发展效果并不好。（参见图２）

第二，护理在留资格和增加技能实习生护理职位两种制度的发展差

异较大。虽然相比 于 其 他 几 种 方 式，护 理 在 留 资 格 的 活 动 自 由 度 更 大，

但是对日语能力、学 习 年 限 等 方 面 要 求 较 高，而 且 又 需 要 学 生 自 己 和 培

训机构联系，所以其发展水平并不高。目前的统计结果显示，到２０２０年

６月，仅有１３２４名留学生申请了该资格，在目前实施的几种制度类型中

占比重最小。增加技能实习 生 护 理 职 位 则 是 以 向 不 发 达 国 家 进 行 技 术

转移为目的而设立的制度。虽然该制度对研修者的限制性因素多，而且

对接收技能实习护理职员的企业设施有着明确的规模和人员要求，但是

对日语水平和学 历 要 求 并 不 高，所 以 在 实 际 运 行 中 取 得 了 较 好 的 效 果。
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根据相关资料显示，截至２０２０年１０月，已经有２０００５人申请了该资格，

实际认定人数为１８０３４人，认定率达到了９０．１５％。①

图２　基于ＥＰＡ协定的护理人员的统计情况

　　资料来源：作者根据日本厚生劳动省公布的第３２回护理福利士国家考试结果和公益财团

法人国际厚生事业团发表的《基于ＥＰＡ协定下的外国护士和护理福利士实习生接收手册》制

作而成。参见公益財団法人国際厚生事業団：『ＥＰＡに基づく外国人看護師、介護福祉士に受

け入れパンフレット報告書（２０２２年版）』、国際厚生事業団ホームページ、２０２１年３月２５日。

ｈｔｔｐｓ：／／ｊｉｃｗｅｌｓ．ｏｒ．ｊｐ／ｗｐ－ｃｏｎｔｅｎｔ／ｕｐｌｏａｄｓ／２０２１／０３／２０２１０３２５－受入れパンフレット．ｐｄｆ．

　　第三，虽然获得特定技能１号在留资格的人数在不断增加，但是受新

冠疫情影响，预期 目 标 完 成 压 力 较 大。作 为 最 新 实 施 的 政 策，该 制 度 不

仅设定了５年间接收５万～６万人的目标，而且还专门制定了与之相配

的日语能力和技能水平考试。从厚生劳动省公布的数据来看，自２０１９年

４月到２０２０年１０月，有８０９０人通过了护理技能考试，有８５４２人通过了

护理日语能力考试。② 图３显示了从２０２０年６月到２０２１年６月间该项

政策的在留资格获得人数变化情况，其中护理人员人数已经从２０２０年６

月的１７０人增长到２０２１年６月的２７０３人，且在２０２１年６月时获得特定

技能在留资格的外国护理人员已占全部获得资格人数的９．３％。③ 整 体
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①

②

③

〔日〕厚生労働省：「介護分野における外国人の受入実績等」、厚生労働省ホームページ、

２０２１年１０月２３日。ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｍｈｌｗ．ｇｏ．ｊｐ／ｃｏｎｔｅｎｔ／１２００００００／０００７０４３５９．ｐｄｆ．
〔日〕厚生労働省：「介護分野における外国人の受入実績等」、厚生労働省ホームページ、

２０２１年１０月２３日。ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｍｈｌｗ．ｇｏ．ｊｐ／ｃｏｎｔｅｎｔ／１２００００００／０００７０４３５９．ｐｄｆ．
〔日〕出入国在留 管 理 庁：『特 定 技 能 在 留 外 国 人 数 の 公 表·令 和３年６月·概 要 版

（ｐｄｆ）』、出入国在留管 理 庁 ホ ー ム ペ ー ジ、２０２１年１０月２３日。ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｍｏｊ．ｇｏ．

ｊｐ／ｉｓａ／ｃｏｎｔｅｎｔ／００１３５３０３１．ｐｄｆ．



来 看，虽 然 护 理 特 定 技 能 在 留 资 格 获 取 人 数 呈 现 出 逐 渐 上 升 的 态 势，

但 是 受 新 冠 疫 情 及 人 员 管 控 等 不 确 定 因 素 影 响，难 以 出 现 较 大 幅 度

增 长，如 果 按 照 目 前 的 增 长 速 度 来 估 算，完 成 设 定 的５年 目 标 压 力

较 大。

图３　护理特定技能在留资格获取人数

　　资料来源：作者根据日本出入境在留管理厅的统计数据制作而成。参见出入国在留管理

庁：「特定技能在留外国人数の公表（平成３１年４月－令和３年６月末）」、出入国在留管理庁ホ

ームページ。ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｍｏｊ．ｇｏ．ｊｐ／ｉｓａ／ｐｏｌｉｃｉｅｓ／ｓｓｗ／ｎｙｕｕｋｏｋｕｋａｎｒｉ０７＿００２１５．ｈｔｍｌ．

　　从以上四种外 国 护 理 人 员 政 策 的 具 体 内 容 来 看，其 规 制 性 要 求 较

多。例如表１归纳的内容所示，除护理在留资 格 的 规 制 性 因 素 较 少 外，

其它的各项制度对外 国 护 理 人 员 的 职 位 转 换、工 作 地 点 和 职 业 种 类 都

有不同程度的要求，而 这 无 疑 对 在 日 外 国 护 理 人 员 的 流 动 性 产 生 了 阻

碍。值得注意的是，有些制度不仅对这些在日外 国 护 理 人 员 有 限 制，如

技能实习生制度和特定技能１号在留资格制 度 对 其 能 否 携 带 家 属 也 有

明确的规定，这显示了 日 本 在 引 进 外 国 护 理 人 员 方 面 仍 存 在 一 定 的 保

守性。

可见，日本引进外国护理人员的各项制度都与实际目标之间存在一

定的差距。但是，在日外国护理人员数量持续增长仍然是不可否认的事

实。在国内整体护 理 环 境 整 备 不 完 善、护 理 人 员 离 职 率 较 高、护 理 人 员

“求人倍率”居高不下的现实背景下，引进外国护理人员对日本护理行业

的稳定发展起到了一定的补充和促进作用。
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表１　日本外国护理人员政策中的规制性要求

双边ＥＰＡ协定引进 护理在留资格 技能实习生制度
特定技能１号

在留资格

可否转换职位

国 家 资 格 取 得 前 原 则
上不可转换；国家资格
取得后可以，但同时也
要变更在留资格。

可以转换职位。
原 则 上 不 可
以转换职位。

可以转换职位。

工作地点和职
业种类

护理设施内，
访问护理员。

没有限制。
可 从 事 访 问
护 理 员 之 外
的工作。

可从 事 访 问 护
理 员 之 外 的
工作。

可否携带家属 可以携带家属。 可以携带家属。
不 可 以 携 带
家属。

不 可 以 携 带
家属。

　　资料来源：作者根据日本厚生劳动 省 公 布 的《与 雇 佣 外 国 护 理 人 员 相 关 的 指 南 书》的 相

关资料制作而成。参见厚生労働省：「外国人介護職員の雇用に関する介護事業者向けガイ

ドブ ッ ク」、厚 生 労 働 省 ホ ー ム ペ ー ジ。ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｍｈｌｗ．ｇｏ．ｊｐ／ｃｏｎｔｅｎｔ／１２００００００／

０００４９６８２２．ｐｄｆ．

　　三、日本外国护理人员政策变革的动因分析

　　日本外国护理人员政策发端于“１９９０体制”。① 日本根据社会经济的

发展和人口结构的变化不断对其进行调整与改革，使其逐步形成目前的

几种制度类型。影响日本外国护理人员政策的内外因素可以归纳如下。

（一）国 内 的 人 口 结 构 变 化 是 日 本 外 国 护 理 人 员 政 策 出 台 的 根 本

动因

人口老龄化的 不 断 加 剧 与 护 理 人 员 的 供 求 状 况 息 息 相 关。日 本 自

步入老龄化社会 以 后，老 年 人 口 基 数 不 断 扩 大，高 龄 化 率 增 长 迅 速。根

据总务省统计局２０２１年９月的人口推算数据显示，目前日本６５岁及以

上老年人口为３６３８万人，其中７５岁及以上高龄老年人有１８７７万人，高

龄老年人口已经占老年人口的５１．５９％，超过半数以上。② 虽说老年人的
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①

②

“１９９０体制”指的是１９８９年日本通过修改《出入境管理及难民认定法》确立的与移民相关

的政策体制，该修正案在１９９０年正式开始实施。
〔日〕総務省統計局：『人口推計·令和３年９月報』、総務省統計局ホームページ、２０２１年

１０月２７日。ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｓｔａｔ．ｇｏ．ｊｐ／ｄａｔａ／ｊｉｎｓｕｉ／ｐｄｆ／２０２１０９．ｐｄｆ．



增多是一个国家医疗卫生事业进步的重要标志，但是庞大的老年群体尤

其是高龄老年群体的不断增多，不仅会出现平均寿命与健康寿命之间存

在较长年龄差距 的 问 题，而 且 患 有 认 知 症、障 碍 症 的 老 年 人 也 在 逐 年 增

加，致使需要护理 服 务 的 老 年 人 越 来 越 多，并 最 终 导 致 护 理 人 员 供 给 不

足。日本虽然 在 护 理 行 业 采 取 增 加 女 性 劳 动 力、老 年 劳 动 力 等 政 策 措

施，但仍未缓解劳 动 力 不 足 的 问 题。在 这 种 背 景 之 下，日 本 政 府 寄 希 望

于引入外国护理人员，缓解因人口老龄化迅速加剧而引发的护理服务供

给不足的问题。截至２０１６年，在日本的产业从业人员中，每５９名劳动者

中就有１名是外国劳动者，是２００９年的每１１２名劳动者中有１名外国劳

动者的１．９倍。其中，在医疗、福利行业该比率为２．７倍。① 可见，随着人

口老龄化的不断加剧，日本引进外国护理人员的数量逐年增多。

（二）引入外国护理人员 政 策 是 日 本 国 内 护 理 人 员 政 策 调 整 的 重 要

补充

为适应快速增加的社会化护理服务需求，日本政府从２０世纪８０年

代就开始探索各种应对措施，培育国内护理人员。１９８７年出台的《社 会

福利士及护理福利士法》将护理工作正式发展成为拥有国家职业资格的

工种。此后分别在１９８９年和１９９４年的两次“黄金计划”中，制订了在未

来一个时期内 培 养 护 理 人 员 的 目 标 人 数。１９９２年，日 本 政 府 又 出 台 了

《福利人才确保法》，对 福 利 人 才 的 培 养 及 其 应 有 的 经 济、社 会 地 位 予 以

保障。② 但是由于人 口 老 龄 化 水 平 的 快 速 提 升，加 上 护 理 行 业 本 身 的 社

会地位不高、工资低、工作又累、职业发展规划不清晰以及国内相关制度

不完善等因素影 响，日 本 国 内 护 理 人 员 不 足 的 问 题 没 有 得 到 明 显 缓 解，

离职率仍然居高不下。在这种情况下，日本积极采取了包括引进外国护

理人员在内的综合性确 保 护 理 人 才 的 对 策。根 据 厚 生 劳 动 省 老 健 局 的

相关资料显示，日 本 对 以 从 事 护 理 工 作 为 目 的 的 留 学 生 进 行 各 种 支 援，
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①

②

〔日〕加藤真：「日本における外国人に関 す る 実 態 と 将 来 像」、三 菱 ＵＦＪリ サ ー チ＆コ ン

サルティングホームページ、２０２１年９月２３日。ｈｔｔｐｓ：／／ｓｙｎｏｄｏｓ．ｊｐ／ｓｏｃｉｅｔｙ／２０３５９．
丁英顺：《日本人口老龄化问题研究》，社会科学文献出版社２０１８年版，第７４页。



整合“特定技能”等接收外国护理人才的制度，以此完善接收外国护理人

才的政策措施。① 可 见，改 善 相 关 制 度、接 收 外 国 护 理 人 才，已 成 为 日 本

综合性地确保护理人才对策的重要组成部分。（参见表２）

表２　综合性确保护理人才对策的主要内容

应对措施 已完成的工作内容 今后工作的方向

改善护理员待遇 月平均５．７万日元的待遇改善。

确保领导 级 的 护 理 员 更 具 竞 争 力

的薪酬，重点关注有经验和技能的

护理人员，进 一 步 实 施２０１９年１０
月制定的政策。

确保和培养

多样人才

支援护理福利士修学资金贷款、再

就业准备金贷款；对中高年龄的护

理从业者进行入门培训，并促进修

学与就业一体化。

进一步加 强 对 入 门 研 修 者 等 群 体

的支援。

防离职、促生

产率的提升

促进 机 器 人 和ＩＣＴ技 术 的 应 用；
推进护理设施、事务所内保育设施

的建设；促 进 职 业 发 展 规 划，减 轻

研修负担。

促进护理职业技能水平的发展；加

速推 进 机 器 人 和ＩＣＴ 技 术 的 应

用；促进生产率提升标准的制定和

普及；促进认证评价等级制度的制

定和普及。

增加护理

职业的魅力

增加学生、监护者和就业指导老师

等群体对护理工作的理解；开展为

了解护理工作的体验型讲座。

增 加 年 轻 人、育 龄 人 群 以 及“积 极

老年人”对护理职业的了解。

接收外国人才

的环境整合

对以从事 护 理 工 作 为 目 的 的 留 学

生进行支援。
完善“特定 技 能”等 接 收 外 国 护 理

人才的制度。

　　 资料来源：作者参照厚生劳动省老健局会议资料制作而成。参见厚生労 働 省：『介 護 人

材の確保·介 護 現 場 の 革 新（参 考 資 料）』、厚 生 労 働 省 ホ ー ム ペ ー ジ、２０１９年７月２６日。

ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｍｈｌｗ．ｇｏ．ｊｐ／ｃｏｎｔｅｎｔ／１２３０００００／０００５３１２９７．ｐｄｆ．

　　（三）外在影响因素是日本完善外国护理人员政策的重要推动力

首先，２００４年，美国政府出台了《人身买卖报告书》，以日本的公演签

证涉嫌人身买卖为由，将日本列为人身买卖监督对象国。日本政府为了

应对指控，随即出台 了《人 身 买 卖 对 策 行 动 计 划》，开 始 严 格 规 定 公 演 签
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① 〔日〕厚生労働省：『介護人材の確保·介護現場の革新（参考資料）』、厚生労働省ホームペ

ージ、２０２１年９月１８日。ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｍｈｌｗ．ｇｏ．ｊｐ／ｃｏｎｔｅｎｔ／１２３０００００／０００５３１２９７．ｐｄｆ．



证的审批，并逐渐转换外国护理人员政策方向，以合作、交流等方式接收

外国护理人员。其 次，随 着 全 球 老 龄 化 问 题 的 不 断 加 剧，发 达 国 家 对 护

理人才的需求越 来 越 大，国 际 间 护 理 人 员 的 争 夺 在 不 断 加 剧，这 在 一 定

程度上对日本引进外国护理人员政策变革产生了推动作用。再次，护理

人员输出国的应对措施 对 日 本 护 理 人 员 政 策 也 产 生 了 推 动 作 用。长 期

以来，劳动力输出一直是菲律宾等东南亚国家重要的外汇收入来源。日

本因其经济发展水平较高和地理位置接近等优势，一直广受东南亚国家

劳动力的青睐。但是，自２００４年公演签证审批严格以后，进入日本的劳

动力数量大幅下降，严重影响到了菲律宾等国家的外汇收入。因此在日

本与这些国家签订ＥＰＡ协定时，他们都要求在协议中增加引进护理 人

员的内容，以此希 望 降 低 日 本 政 策 调 整 给 本 国 带 来 的 收 益 损 失，这 也 促

进了日本外国护理人员政策的顺利推行。

　　四、日本外国护理人员政策面临的问题

　　日本通过各种形式引进外国护理人员，在一定程度上缓解了国内护

理行业人手不足的问题。而且如果他们停留时间足够长，还会在日本培

养下一代，继续为日本提供劳动力及消费群体，将为日本做出不少贡献。

但是，日本的外国护理人员政策仍面临诸多亟待解决的问题。

（一）外国护理人员的回流和失踪问题日益突出

一方面，外国护理人员进入日本国内，不仅需要重新建立观念认同，

而且还受到日本国内诸多制度性安排的制约，如果外国劳动者无法与之

适应就会出现返回母国的回流现象。而从现实情况来看，无论是语言学

习的压力还是文化 习 俗 的 差 异 都 成 为 了 有 些 外 国 劳 动 者 难 以 克 服 的 障

碍。此外，日本经济长期低迷，工资待遇增长缓慢，加之护理行业不具竞

争力的工薪，也使得日本对外国护理人员的吸引力不断下降。而且日本

政府以合作交流、技 术 转 移 等 名 目 吸 引 外 国 护 理 人 员 赴 日，但 是 实 际 的

工作内容和待遇水平却给这些护理人员带来心理落差，进而引起不满情

绪，最终也引发了 回 流 问 题。另 一 方 面，技 能 实 习 生 制 度 下 的 来 日 外 国
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劳动力失踪现象也不断增多，２０１７年有７０００多人失踪，从２０１３年起的５

年内已经有超过２．６万人失踪，失踪人数呈逐年增加的态势。① 这些 来

日的外国护理人员不仅要从事最艰苦的体力劳动，而且还没有正规的社

保作为保障。因此，许多研修生不得不逃离原工作单位，开始打黑工，这

是导致外国劳动力失踪的主要原因。如何进一步完善劳动环境、提高工

资待遇是日本确保外国护理人员的重要问题。

（二）输出国和输入国的国内情况对外国护理人员流动产生的影响

随着护理人员输出国经济和老龄化水平的不断发展，其国内的老年

护理服务需求和 设 施 也 在 增 多，收 入 状 况 也 在 好 转，赴 日 从 事 护 理 工 作

的吸引力在下降，选择赴日工作的外国护理人员逐渐减少。而日本作为

外国护理人员的 输 入 国，在 接 收 外 国 护 理 人 员 的 制 度 安 排 中，不 能 携 带

家属、工作活动受限制等制度设计成为外国劳动力回流的推动因素。此

外，在社会保障等 一 些 配 套 政 策 方 面，日 本 政 府 也 尚 未 做 出 合 理 的 制 度

安排，很多外国护理人员的养老金、医疗保险等都存在问题。同时，在日

本社会仍然有相当 数 量 的 民 众 认 为 应 该 维 护 日 本 文 化 的 统 一 性 和 纯 粹

性，如果大规模引进外国劳动力，不仅会增加教育、社会保障成 本，还 会

导致犯罪率的提 高，使 社 会 治 安 恶 化，所 以 这 种 不 友 好 的 社 会 环 境 也 对

外国护理人员的融入产生了挤出作用。在这种背景下，日本政府为稳定

国内人心，不得不既要通过不断修改相关法律法规来持续推进扩大吸引

外国劳动力的政 策，又 要 设 定 一 些 条 条 框 框 限 制 引 进 外 国 劳 动 力 数 量，

这些都成为外国护理人员在日工作的重要阻碍因素。因此，如何完善相

关政策措施，吸引 更 多 的 外 国 护 理 人 员，将 成 为 未 来 日 本 外 国 护 理 人 员

政策发展面临的重要课题之一。

（三）国际形势对护理人员政策存在着持续性影响

随着全球性老龄 化 进 程 的 加 速，国 际 间 护 理 人 员 的 竞 争 逐 渐 加 剧。
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① 〔日〕中村智彦：『５年間で延べ２万６千 人 失 踪 ― 外 国 人 技 能 実 習 制 度 は 異 常 す ぎ な い

か』、ＹＡＨＯＯ·ＪＡＰＡＮニュー ス ホ ー ム ペ ー ジ、２０１８年１１月６日。ｈｔｔｐｓ：／／ｎｅｗｓ．ｙａ－
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这种竞争在发达国家之 间 表 现 得 更 加 突 出。根 据 经 济 合 作 与 发 展 组 织

（英文缩写ＯＥＣＤ）的预测，到２０５０年，ＯＥＣＤ国家的平均老龄化水平将

超过２６％，从２０１８年到２０５０年，８０岁以上的人口将增加２．５倍。① 需要

照护服务的老年人将越来越多。因此，这些发达国家在积极培育本国国

内护理人员的同 时，也 积 极 与 其 他 国 家 之 间 进 行 护 理 人 员 培 养 的 合 作。

例如，德国通过与菲律宾签署《三赢移民协定》（Ｔｒｉｐｌｅ　Ｗｉｎ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ａ－

ｇｒｅｅｍｅｎｔ）的方式给予入德的菲律宾护理人员以法律保护。② 同时，加拿

大、澳大利亚、新西兰等国也都通过合作的形式，以丰厚的条件吸纳菲律

宾等东南亚国家的护理人员。这对于既不占语言优势，又没有更具吸引

力薪资的日 本 来 说，未 来 想 要 吸 纳 外 国 护 理 人 员 将 会 越 来 越 困 难。此

外，新冠疫情等全 球 性 的 不 确 定 因 素，也 给 日 本 接 收 护 理 人 员 带 来 了 一

定的阻碍。自２０１９年末全球暴发新冠肺炎疫情以来，为了避免外国人入

境造成国内疫情 进 一 步 恶 化，日 本 和 东 南 亚 国 家 或 关 闭 国 门，或 限 制 外

来人员流动，这无 论 是 对 于 接 受 培 训 的 外 国 护 理 人 员，还 是 赴 日 直 接 从

事工作的护理人员都产 生 了 严 重 的 影 响。根 据 日 本 护 理 福 利 士 培 养 机

构协会在２０２０年４月公布的调查报告显示，在９２所护理员培养学校中，

有５０％左右的学校出现了学员在新学期没来日本上学的情况。③ 在新冠

疫情等不确定因素的影响下，日本引进外国护理人员所面临的压力将进

一步加大。

总之，自２０世纪８０年代日本逐渐放开外国人员的准入政策起，在日

外国护理人员逐渐增多。进入２１世纪，在人口结构变化、护理服务需求

４６

东北亚学刊

①

②

③
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１６３３６６３２０１＆ｉｄ＝ｉｄ＆ａｃｃｎａｍｅ＝ｇｕｅｓｔ＆ｃｈｅｃｋｓｕｍ＝Ｃ２９４Ｃ１８５６９Ｆ５Ａ１５２ＥＡＢ９０７１５５１ＢＢ６Ｅ５２，

ｐ１４．
〔日〕高橋和：「日本の移民政策と外 国 人 介 護 労 働 者 の 受 入 れ ―ＥＰＡ協 定 で 介 護 労 働

者は確保されるのか―」、『山形大学法政論叢』２０１８年第６８·６９号。
〔日〕介護福祉士養成施設協会：「令和２年４月 新 型 コ ロ ナ ウ イ ル ス 感 染 症 に 関 す る 影

響についてのアンケート調査報告書」、介護福祉士養成施設協会ホームページ、２０２１年

１１月２４日。ｈｔｔｐ：／／ｋａｉｙｏｋｙｏ．ｎｅｔ／ｍｅｍｂｅｒ／ｒｅｐｏｒｔ＿２０２００４２３．ｐｄｆ．



增长、国内政策调 整 和 外 在 因 素 规 制 等 诸 多 因 素 的 影 响 下，日 本 政 府 对

外国护理人员相关政策进行了进一步改革，逐渐形成了双边ＥＰＡ协 定

引进、护理在留资格、技能实习生制度和特定技能１号在留资格等多种引

进外国护理人员的政策。在其发展过程中虽然面临了一些问题，但是日

本外国护理人员政 策 已 经 成 为 应 对 老 年 护 理 服 务 需 求 和 缓 解 护 理 人 员

短缺问题的重要支持性政策之一。

中国自２０００年步入老龄化社会以来，老龄化水平呈快速发展之势。

根据第七次人口普查的结果显示，我国６０岁及以上人口已达到２６４０２万

人，占总人口的１８．７％，其中，６５岁及以上人口数为１９０６４万人，占总人

口的１３．５％。① 此外，失能老年人口也在快速增加，根据卫健委公布的数

据显示，到２０１９年中国失能老年人口已超过４０００万人②，由此而产生的

护理服务需求将越来越多。并且，随着经济水平的不断提高和全国性护

理保险制度的建立，对护理人员的需求还将进一步增加。尽管民政部在

２０１９年提出了到２０２２年底前中国要培养２００万养老护理员的计划③，但

是，面对目前传统观念根深蒂固、护理人员支持性政策尚不完善等现实，

如何顺利实现预 期 目 标，促 进 护 理 人 员 相 关 政 策 有 序 发 展，仍 是 我 们 需

要考虑的重要问题。参照日本经验，我们可逐步完善中国护理人员相关

法律和制度设计，并 积 极 促 进 国 际 间 护 理 人 才 的 交 流 学 习，以 此 提 升 中

国整体的护理能 力 和 水 平，做 到 未 雨 绸 缪，为 实 现 积 极 应 对 人 口 老 龄 化

国家战略增添新动能。
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