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人口結構發展導致之老年依賴比的增加，衝擊西方工業民主福利國家勞動

市場、經濟發展，以及以保險制度為核心之社會安全體系財務健全與制度的永

續性，誘發自 1990年代以來密集出現於西方工業民主福利國家中之緊縮性社
會政策的改革，其中以公共年金制度的改革受到最多的討論。如何維繫公民的

社會權，但又不損及福利體系財務的永續性，成為西方工業民主福利國家晚近

面臨的重要難題。「活力老化」（active ageing）在此人口、社會—經濟結構下

被提出，在國際組織的倡導下，成為二十一世紀回應人口結構老化的全球性公

共策略。本文透過理念之梳理及歐陸與臺灣晚近制度發展的對話，呈現老年經

濟安全體系與「活力老化」的關係（nexus），透過歐陸經驗的分析，提供臺灣
未來福利體系改革與發展的重要參考與借鏡。
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壹、前言

人口結構發展導致之老年依賴比的增加，衝擊西方工業民主福利國家勞

動市場、經濟發展，以及以保險制度為核心之社會安全體系財務健全與制度

的永續性，誘發自 1990年代以來密集出現於西方工業民主福利國家中之緊縮

性社會政策的改革，其中以公共年金制度的改革受到最多的討論。如何維繫

公民的社會權，但又不損及福利體系財務的永續性，成為西方工業民主福利

國家晚近面臨的重要難題。「活力老化」（active ageing）在此人口、社會—

經濟結構下被提出，在國際組織的倡導下，成為二十一世紀回應人口結構老

化的全球性公共策略。1

歐陸作為全世界最「老」以及公共福利體系最為制度化的地區，其遭遇

人口結構老化對於福利體系（特別是公共年金制度）的財務衝擊最大。自

1990年代以來，歐盟地區透過強調「活力老化」之社會政策的發展，回應人

口結構高齡化之社會與經濟的影響，雖然實質成效尚待評估，但其核心概念

以及具體的措施，可作為同樣面臨人口老化之臺灣，在福利體系改革與發展

上的重要參考與借鏡。2

本文透過次級文獻資料、臺灣政府部門及國際組織公布之統計數據實證

分析，呈現歐陸與臺灣晚近老年經濟安全體系之發展與「活力老化」的關係

（nexus）。全文共分為五段，在前言之後，將透過文獻檢閱梳理歐陸活力老化

之概念，以及相關之核心政策的形成與發展。其次，將探討歐陸晚近關於活

1  ‘active ageing’是二十世紀末期新興之專有名詞，國內對其有不同的中文譯名，例如「活力
老化」（楊培珊、羅鈞令、陳奕如，2009）、「積極老化」（舒昌榮，2008）及「活躍老化」（林
淑萱，2010；徐慧娟、張明正，2004；蕭文高，2010）等，國內多數學者採用「活躍老化」
一詞，但鑑於本研究主要聚焦於與人口結構老化下，公共政策透過強化人們延長就業職涯，

以維繫老年經濟安全體系財務健全發展之面向，因而採取活力老化之譯名。

2  本研究討論之歐洲國家以法國、德國、義大利、奧地利等歐陸（continental Europe）國家為
核心，這些國家除奧地利外，為歐盟早期的創始國，具有嚴重的人口結構高齡化、相似之

福利體制（保守型福利體制，Esping-Andersen, 1990），以及以社會保險為主之公共年金制
度（Schludi, 2005），後續將有詳細說明。
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力老化與老年經濟安全議題研究的討論脈絡、論點與研究發現，並據此建立

分析架構，在第四段中以次級資料（包括文獻、書籍、政府相關報告）以及

法案、統計數據等資料，探討臺灣「活力老化」與老年經濟安全體系發展的

關係。文末除總結本研究發現及研究侷限外，將指出重要之議題作為後續進

一步研究之建議。

貳、活力老化：概念與政策的形成及發展

生育率下降以及平均壽命延長造成之人口結構高齡化的現象，成為晚近

全球社會發展趨勢，也使其成為近代各國關注的政策焦點。社會中如何討論

與評估人口結構老化之影響，以及提出相關的政策回應，極大程度取決於福

利國家的制度結構。歐陸國家作為世界上最老以及福利體系制度化最完備的

地區，其如何看待人口結構高齡化，並提出活力老化的概念，強調整合性的

政策回應，成為晚近學術界討論的核心，也是以下關於活力老化概念與政策

形成及發展之文獻梳理的主軸。

人口結構老化的影響與福利國家的發展有密切關係。福利國家在二次大

戰後黃金時期的制度擴張，主要以保障老年經濟安全之公共年金體系為核

心。透過制度涵蓋率與給付水準的提高，老年貧窮現象獲得有效舒緩，高齡

人口的平均生活水平獲得重要改善，但卻強化老年人是貧窮、脆弱以及經濟

上依賴者等刻板印象（Walker, 2009: 77）。受到兩次石油危機對於西方工業民

主福利國家經濟與財政發展的衝擊、1980年代漸成主流之新自由主義思潮的

影響，以及公共年金制度的成熟，致使人口結構高齡化的公共論辯自 1970年

代開始浮現，雖然各國情況不一，在強調福利國家成就社會團結與制度再分

配的同時，人口結構高齡化的成本逐漸成為重要公共議題。在此同時，歐洲

卻經歷二次大戰後最大規模之提前退休的發展（Kohli et al. eds., 1991），更加

惡化人口結構老化對於國家財政的負面影響，各國紛紛將「老化」（aging）列

為優先之公共議題，但具體政策發展在各國間有明顯差異，除英國透過制度

改革實質上進行年金緊縮外，多數國家仍然維持甚或強化既存的公共年金體

系（Pierson ed., 2000）。直至 1980年代末期，以 OECD為首之跨國政府組織
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（international governmental organizations, IGOs）出版兩分文件後（OECD, 

1988a, 1988b），老化及其經濟影響成為公共論辯的焦點；在其後經濟全球化

及新自由主義意識型態傳播的加劇下，透過強調高齡化的負擔（burden of 

aging），以隨收隨付（pay-as-you-go, PAYG）、確定給付（defined-benefits）

為基礎之公共年金或職業年金制度的緊縮，伴隨強化以確定提撥（defined-

contributions）為基礎之私人年金制度的發展，成為 1990年代以來西方工業

民主福利國家回應人口結構高齡化的重要社會政策發展（Walker, 2009: 79）。

然而，在強調人口高齡化之負擔的同時，福利國家透過制度性公共年金

體系，成功的舒緩老年貧窮問題，促進中高齡退休者實質消費的成長，前述

對於高齡者負面的刻板印象—貧窮、脆弱、經濟依賴等—逐漸轉變，並

使得以中高齡者為標的之公共政策取向從解決貧窮與依賴問題，轉為強調活

化及參與，「活力老化」即為這項新政策論述出現的標示—雖然各國在政

治論辯及相關公共政策的推動上仍存在極大之差異（Walker, 2002）。 

歐洲人口結構高齡化的發展，使人口老化成為該地區除經濟與貨幣整合

外的重要公共政策議題，活力老化政策取向在 1990年代中期後逐漸成形。

歐洲執行委員會（European Commission, EC）（以下簡稱歐洲執委會）在 1990

年代初期成立研究站，聚焦於就業與高齡人口議題，分析會員國國內公共政

策對於高齡化與老年人的影響，「歐洲執委會老齡化與高齡人口觀察報告」

（EC Observatory on Ageing and Older People）即為一例。3這些努力一方面促

使歐盟將 1993年定調為「歐洲老人年」（European Year of Older People），會

員國內許多高齡人口組成之倡導性團體因之相繼出現，強調世代間社會團結

在老化社會中的重要性；另一方面，由於就業議題的強調，使得預防高齡人

口的社會排除、高齡者社會融合、機會平等相關議題受到重視，全方位年齡

管理之預防性策略（comprehensive preventative strategy of age management）

成為歐盟層次推動之政策，並促成 1999年聯合國國際老人年（United Nations 

Year of Older People）相關宣言與活動的出現。而對於就業議題的關注，使得

歐盟開始正視其區域內勞動力提前退休文化的挑戰（Kohli et al. eds., 1991），

3  本段討論主要引自Walker（2009: 81–82）。
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認為應有激進、全面性、會員國國內及歐盟層次的政策回應之（Walker, 

1999）。然而，其後的政策發展依舊僅聚焦於就業，強調全面性活力老化的

政策並未被落實。究其主因乃當時歐盟輪值之芬蘭籍主席特別重視高齡勞動

力的議題，在赫爾辛基高峰會（Helsinki Summit）中納入之就業方案強調提

升高齡勞動者的勞動參與率。2000年 3月在里斯本召開的歐盟部長會議中，

歐盟提出十年發展策略，期待使歐洲在 2010年成為世界上最有競爭力與彈

性的知識經濟體。為了實踐充分就業，許多會員國家高齡人口低度勞動參與

的情況必須有實質的改善，因此，在 2001年 3月斯德哥爾摩高峰會（Stock-

holm Summit）中，提升高齡者勞動參與率至 50%成為清楚的政策努力目標，

歐盟部長理事會並要求在隔年巴塞隆納高峰會（Barcelona Summit）中必須

完成進一步提升勞動參與率及落實活力老化的詳細報告。

2001年歐盟公布「活力老化綱領」（guideline on active aging）（European 

Commission, 2001），強調會員國應發展全面性（comprehensive）活力老化的

策略：

會員國應透過維持高齡勞動者之工作能力與技術之相關措施、引進

彈性工作安排、提升雇主對於高齡勞動者潛能的認知等，發展活力

老化政策。同時，會員國也應確保高齡勞動者有充足的管道取得進

階教育及訓練、檢視稅收及社會保障體系，以針對在勞動市場中繼

續活躍者創造誘因、排除障礙（European Commission, 2001: 50）。

前述綱領使得促進高齡者就業成為歐盟經濟發展的階段核心目標，標示

歐盟回應人口結構高齡化提倡之活力老化的策略，主要聚焦於「生產性的就

業」（productive on employment），而非「老化」（aging），2003年該項綱領的

修正基本上未改變前述政策之基調。

歐盟推動活力老化的公共政策雖以高齡人口就業相關之政策發展為主，

但年金在新世紀開始逐漸受到重視。2001年，歐盟提出與當時國際金融組

織倡導之私有化不同的年金政策目標，強調適足、具永續性與調節性的年金

（adequate, sustainable, and adaptable pensions），意即在採行年金改革以維護制
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度財務之永續性時，也必須透過制度的現代化以維持年金給付的適足性，而

提升中高齡者的就業率，即為達成年金體系財務永續性的重要策略之一。

2002年巴塞隆納高峰會中，中高齡者的就業議題再次被提出，但政策焦點轉

向延長其勞動生涯，以解決歐洲勞動力短缺與年金體系財務永續性的問題。

在 2005年出版關於人口結構轉變之綠皮書及其後相關的報告中，歐盟嘗試

以人口更新（demographic renewal）的概念討論老化，其成效雖尚待評估，

但某種程度體認到在面對人口結構老化時，應以較全面性的觀點，而非僅聚

焦於就業，來推動活力老化的相關政策，促進高齡者的福祉（well-being），

其呈現於以下的論述中：

活力老化本身包含全面性及永續性的面向，必須採行退休制度改革

外的其他措施（European Commission, 2006: 9）。

雖然在實際的作為上仍有努力之空間（Walker, 2009: 88–90），歐盟逐漸

重視全面性活力老化的策略，反映於其支持之跨國研究計畫中。歐洲執委會

在一項名為「改善社會經濟知識基礎」方案中（Improving the Socio-Economic 

Knowledge Base, HPSE programme, 1998–2002），提供經費支持一項為期 36

個月（2002年 11月 1日至 2005年 10月 31日），以活力老化為主題，涵蓋

歐盟 10個會員國、三個傳統福利體制（自由、保守、社會民主）及東歐後共

產主義體制，進行包括勞動市場、年金與健康三個核心福利制度之跨國政策

研究計畫。4該項跨國研究反映歐盟協調會員國在政治、經濟、福利體系等結

構差異、推動歐盟相關公共政策的方式：透過收集各會員國在勞動市場、年

金與健康三個制度領域涉及活力老化的具體措施，分析其實質內涵與影響，

以發展歐盟層次可行之活力老化公共策略，回應歐洲人口結構老化帶來之社

會與經濟挑戰。以下將以該研究之重要發現為基礎，梳理歐陸推動老年經濟

4  研究之協調工作由位於奧地利維也納的「社會科學跨領域比較研究中心」（The Interdisci-
plinary Centre for Comparative Research in the Social Sciences, ICCR）負責，2005年 12月完
成結案報告。相關計畫介紹以及各分項計畫內容見 http://www.iccr-international.org/activage/
en/index.html。
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安全體系的改革與實踐（或反實踐）活力老化的關係。5

參、活力老化及老年經濟安全體系： 
歐陸晚近發展的經驗

當代對於人口結構高齡化的論辯方式與內容，反映晚近社會與制度脈絡

的改變。當福利國家自二次大戰後的擴張極大程度以老年經濟安全的保障為

核心，並自 1970年代開始逐漸成為「為老人的福利國家」（welfare state for 

the elderly）（Guillemard ed., 1983; Myles, 1989），福利國家的制度結構與人口

結構發展的緊密關係，成為探討人口老化之衝擊的重要切入觀點。人口結構

轉變對於福利體系財務永續性的衝擊，主要與福利體系的制度設計有關。由

於歐洲人口老化問題嚴重，再加上多數歐陸國家在二次大戰後紛紛建立以隨

收隨付為主之公共年金保險制度，因而在面臨人口老化對於年金體系財務健

全的衝擊壓力較大（Schludi, 2005），相應提出之公共政策對於具有類似之社

會安全制度與人口結構發展的臺灣較具探討及參採的價值。6

一、老年經濟安全制度與活力老化

幾乎所有的西方工業民主國家在二次大戰後都建立了隨收隨付、確定給

付的公共年金保險制度，對抗人們因為「年齡」因素退出勞動市場後的經濟

安全。7隨著其後制度涵蓋率的擴張及實質給付水準的提高，「退休薪資」

（retirement wage）的提供被制度化，人類第三個生命階段—退休—的經

5  受到歐盟推動活躍（活力）老化概念的影響，世界衛生組織在 2002年出版《活躍老化：一
項政策架構》Active Aging: A Policy Framework，對於 active ageing提出以下之定義（World 
Health Organization, 2002: 12）：「活躍老化為一促進健康、社會參與及安全的過程，以強化
高齡人口之生活品質。活躍老化適用個人與團體，其使人們得以實踐生理、社會和心理福

祉，並依自身之需求與能力參與社會。」由此觀之，世界衛生組織關注之活躍老化以健康

為主軸，但仍強調其他面向，例如社會參與及安全對於活躍老化的重要性。

6  隨收隨付之公共年金保險制度受到人口結構老化影響的重要性將於下段討論。
7  關於 OECD國家公共年金制度的分類，以及不同制度模式的發展分析，德國學者 Karl Hin-

richs有系統性的探討（Hinrichs, 2000, 2001）。
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濟安全獲得實質的保障（Graebner, 1980; Palme, 1990; Myles, 1988, 1989; Ehmer, 

1990）。以維護老年經濟安全為首要目標的公共年金制度在保障對象與經費

規模的重要性，使其構成福利國家的核心制度。8公共年金制度以老人為標

的，因而受到人口老化或「社會銀髮化」（Holzmann & Hinz, 2005; World Bank, 

1994; OECD, 1988a, 2000）的發展影響甚鉅，過去二十年因此出現許多肇因

於人口結構老化的制度性改革，構成晚近福利國家改革研究的核心（Hinrichs, 

2000: 190; Esping-Andersen, 2009; Häusermann, 2010）。

隨收隨付式之年金保險制度的財務健全性對於人口結構的發展特別敏感

（Myles & Quadagno, 1997; Myles & Pierson, 2001）。由於年金給付的主要財源

來自強制性的保險費（或者稅收），在沒有其他財源挹注下，出生率降低使

得工作與保費繳納的世代萎縮，而平均壽命的延長則造成一個持續成長且受

到法律保障一定品質之年金請求權的退休世代，保費支付者（年金收入）以

及年金領取人（年金支出）的落差，導致隨收隨付之公共年金保險制度財務

失衡，這個情況隨著戰後嬰兒潮世代陸續達到退休年齡，成為法定年金領取

者而惡化。

少子女化與平均壽命延長共同造成之老年依賴比（old-age dependency 

ratio）的增加，使得萎縮之工作世代的財務負擔將日益沉重（在採行典型俾

斯麥社會保險制度的德國，該依賴比在 2008至 2050年將增加一倍）；此外，

透過隨收隨付之公共年金制度產生存在於經濟上具有生產力之青壯年人與無

生產力之老年人口間的強制性再分配，被認為將有其侷限（growth to limits），

（Hinrichs, 2011: 5）。在此情況下，制度改革成為公共年金體系得以持續運作

的必然，反映於 1990年代後，西歐國家陸續實施程度不一的年金制度改革

（Immergut et al. eds., 2007; Arza & Kohli eds., 2008）。在各項改革策略中，由

於調高工作世代的保費增加非生產相關的勞動成本，在經濟全球化的結構下

不利於國家的產業競爭力，推動上有其經濟方面的侷限性，因此，降低公共

年金制度的給付水準以及增加工作者與年金領取者的比值成為較可行的政策

8  當 1970年代初期 OECD民主國家中公共老年經濟安全體系的支出超過整體社會安全支出
60%時，福利國家事實上已成為「為老人的福利國家」（Guillemard ed., 1983: 3; Myles, 1989）。
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選項。然而，隨收隨付制度透過法律規範保障退休世代在老年經濟安全方面

的社會權，具有高度的政治合法性（Howse, 2007: 55），使得降低退休世代的

年金給付水準在民族國家內部有政治執行上的困難與選舉風險。9此外，年

金給付水準的持續降低將使得未來老年人口陷入貧窮的風險，並衝擊公共年

金制度的政治合法性，而該制度是多數西方工業民主國家自二次大戰後逐漸

建構起來，據以舒緩世代間分配衝突的核心社會保障機制：充足的公共年金

給付促進「一定距離的親密關係」（intimacy at distance）；當老年雙親世代財

務獨立時，即使父母不與子女同住，亦將有助於穩定的家庭關係及家庭內部

的代間財務移轉（Kohli, 1999）。持續降低公共年金制度給付水準，因為有前

述問題與風險，使得改善工作與退休人口的比值成為年金制度改革過程中，

經濟與政治上較可行的措施。

改善工作與退休人口比例之目的，在增加年金制度保費繳納者與給付領

取者的比值，較常被採用的方式為增加留在勞動市場中之就業年齡人口數

（意即 15至 64歲者），具體措施包括降低失業人數、增加畢業學生及接受職

訓後進入勞動市場就業者的數量、延長女性投入勞動市場的時間等。此外，

限縮年滿 65歲領取年金給付的人數、增加 65歲以上持續工作的人口，都是

改善工作與退休人口比例，進而舒緩公共年金體系財務問題的措施。而由於

平均壽命延長使得人們處於退休及領取年金的時間變長，等同公共年金給付

的擴張（Hinrichs, 2011: 5），因此，延後退休、延長工作年數、使人們延長處

於就業之情況，因對公共年金體系之發展產生以下三個正向影響，成為公共

年金體系回應平均壽命延長之人口發展的主要策略。首先，透過生產活動，

（高齡）勞動者持續貢獻國家整體經濟發展、稅收與各類社會安全方案的財

務收入；其次，透過就業，（高齡）勞動者將獲致更多公、私年金方案的年

金權；最後，就業職涯的增長使得工作者退出勞動市場後，平均領取年金的

時間縮短，有助舒緩公共年金制度的財務壓力。

除了延長人們就業職涯外，提前或強制退出勞動市場的措施，意味公共

政策迫使人們脫離以工作為核心的社會生活；工作除帶來所得，對於個人社

9  關於公共年金制度改革，特別是隨收隨付制度改革的討論參見Myles & Pierson（2001）。
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會地位與自我認同也有正面影響。強制退出勞動市場或僵化的退休措施，限

縮個人對於退出勞動市場的時間及退休形式的選擇，導致生產力之浪費及社

會參與的降低，因而阻礙成功之活力老化過程，並對個人經濟與心理福祉產

生負面影響，在現下與未來之中高年齡世代平均而言，有較高之教育及健康

水平（OECD, 2006: 46–47）的情況下，此類問題之嚴重性將益發被突顯。因

此，前述之延後退休並延長工作年數，使人們拉長就業職涯，讓高齡勞動者

能夠繼續被整合至以工作為核心的社會生活中，獲得工作所得、自我認同、

社會關係及其他工作相關的報償，成為活力老化政策的核心，在晚近歐陸老

年經濟安全體系的改革中備受重視。

延長人們就業職涯對於歐陸國家福利體系與經濟發展有重要意義。歐陸

民主國家在過去二十年陸續出現兩個衝突的人口與社會發展趨勢，意即人口

結構高齡化及平均退休年齡降低（Hutsebaut, 2008）。1950年至 2000年，歐

盟 25國中，65歲以上人口占總人口比率從 9.1%增加到 15.7%，預估 2025

年將達到 22.7%。人口結構高齡化肇因於出生率降低及平均壽命的延長，特

別是 60歲以上人口平均餘命的增加。1960年至 2002年，歐盟區域 60歲以

上男、女性平均餘命分別從 16與 18年增加至 19及 24年；根據推估，2004

年至2050年，歐盟25國65歲以上，男、女性之平均壽命將繼續增加約4年。

在人口老化，特別是平均壽命增加的同時，歐盟地區自 1970年代以來，

為回應青年失業問題積極推動各種優渥之提前退休措施（Ebbinghaus, 2006），

導致各國平均退休年齡持續降低。以 2005年的資料為例，歐盟 15國平均退

休年齡為 61.1歲，學者指出，若缺乏有效因應措施，平均退休年齡將持續降

低（引自 Hinrichs & Aleksandrowicz, 2008: 587, table 1）。人口結構高齡化及

平均退休年齡降低，對於福利體系與經濟發展有以下兩方面的影響：首先，

其導致社會保險保費繳納的人數減少、平均保費繳納期間變短，但領取年金

給付的人數與給付領取期間增加，對成熟之公共年金制度財務平衡構成重大

威脅，也意味福利國家支持就業到退休的財務成本日益升高（Maltby et al. 

eds., 2004: 1）。其次，因人口老化、少子女化與中高齡勞動者提前退出勞動

市場導致之勞動力的短缺，將使得歐洲地區經濟成長趨緩，預估到 2040年，

經濟成長率將由目前的 2%至 2.25%降為 1.25%，使得國家稅收及社會保險保
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費收入減少，衝擊社會安全體系，特別是年金及健康保險制度的發展（Hut-

sebaut, 2008）。

二、活力老化與老年經濟安全體系改革策略

歐陸國家強調「活力老化」回應人口結構高齡化之社會與經濟衝擊，在

公共年金體系改革方面強調使人們延長處於就業之狀況，與之相關的具體措

施包括延後法定退休年齡、給予延後退休者正向誘因與獎勵、取消優渥之提

前退休與過渡期間的措施、彈性化工作與年金請領間的關係、延長請領全額

年金所需之工作年數等（Hinrichs & Aleksandrowicz, 2008: 589–593），以下將

分述之。

公共年金制度改革延長標準退休年齡（standard retirement age, SRA）為

歐陸國家發展的共同趨勢。除了兩性間 SRA差距之縮短外，過去私部門部分

特殊產業與行業，以及公部門受僱者擁有平均較低之退休年齡的措施，也在

改革過程中被逐步一致化（harmonisation），公部門眾多優渥的退休措施甚至

被取消。此外，由於許多年金制度改革措施降低未來的年金給付、增加全額

年金請領的納費年資，為維持與改革前相當的年金給付水準，人們必須較過

去勞動世代工作得更久，驅使許多年過 60歲者傾向繼續留在勞動市場中。

這些與給付相關的改革雖無涉退休年齡之規範，但具有實際延長退休年齡的

效果；各國之間雖有差異，但一般而言，制度改革後領取全額年金所需之納

費年資介於 40至 45年之間。10透過將標準退休年齡逐步一致化，存在於兩

性、不同部門、不同產業間工作者之標準退休年齡的差異或特殊規範將被逐

步取消。但值得一提的是，該項措施並非立即適用，而是以漸進、逐步、拉

長時間的方式實施。在奧地利，兩性一致的標準退休年齡將在 2033年才會全

面落實；在英國，68歲標準退休年齡只適用於 1976年後出生的人。此外，

10   以法國勞工為例，制度改革前全額年金之給付要件為年滿 60歲，繳費年資滿 37.5年。制
度改革後，其若 65歲退休，但未累積足 40年的繳費年資時（至 2020年時需 42年），每
短少一年的保險繳費年資將相當於降低 5%年金給付。奧地利的制度改革也產生類似的結
果，改革後出現所謂「45/65/80」的符碼，意味工作並繳交保費 45年後，且年滿 65歲退休，
才能夠獲得 80%替代率的年金給付（Hinrichs & Aleksandrowicz, 2008: 597，註 4）。
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將人口平均壽命的變化作為調整未來年金制度法定標準退休年齡的參考，也

是晚近制度改革的一項重點。

各種年金制度改革措施中，與活力老化最直接相關者，為給予高齡勞動

者自主之選擇權，決定其退休的時間。彈性化的退休機制以擴大個人選擇退

出勞動市場的「年齡之窗」（age window）為核心，雖非創舉，但逐漸成為導

引高齡勞動者繼續留在勞動市場（至少達到法定退休年齡）的年金制度改革

策略，見於晚近許多歐洲國家制度改革中（Hinrichs & Aleksandrowicz, 2008: 

589）。11彈性化的退休機制以給予提前或延後退休相應之增、減額年金給付

為主要手段，至於增、減額年金之水準，因各國年金制度設計而異，進而產

生不同之提前或延後退休的效果。為強化中高齡工作者持續留在勞動市場，

提前退休年金減額之比率不若延後退休之增額年金的比率高（在德國與捷

克，減、增額年金分別為每年 3.6%與 6%），透過年金制度給付調整的改革，

實質上給予延後退休者強烈之正向誘因與獎勵。除了差別性的增、減額年金

給付水準調整外，芬蘭透過以年齡為主之階梯式的年金給付水準調整，同步

促進個人退休選擇與落實延後退休的政治決策。53歲前、後退休者，年金給

付每年分別減少 1.5%與 1.9%；而 63歲至 68歲退休者則給予每年 4.5%的增

額年金。因此，62歲退休意味年金給付損失 7.2%，而在 63歲法定退休年齡

後持續工作至 68歲者，則可多獲得 22.5%的年金給付。

許多國家都存在適用身心障礙者、特別消耗體力之行業與產業從業人

員、公務人員之提前退休制度，或針對中高齡失業者在領取失業與年金給付

間的過渡措施。為鼓勵延後退休，使中高齡者留在勞動市場中，晚近歐盟國

家在年金制度改革中紛紛取消或緊縮優渥之提前退休措施，具體方式包括緊

縮提前退休的前提要件與給付水準，以服務提供取代現金發放作為前述身心

障礙與中高齡者，從就業（失業）轉變為退休之過渡期間的給付方式（例如

針對身心障礙者提供積極的復健服務，針對一般中高齡失業者提供職業再訓

練等服務）（OECD, 2006: 96–98）。

11   德國法定年金保險在 1973年制度改革中即推動彈性退休機制：工作繳交保險費滿 35年者，
可以選擇提前退休，請領法定年金給付。
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透過制度設計彈性化工作與年金請領間的關係，允許工作及部分年金

（partial pension）請領同時並行，使人們得以漸進地退出勞動市場，是年金

制度改革中具有活力老化思維的重要策略。具體措施包括廢除或放寬所得調

查，使人們能夠結合部分年金請領與有酬勞動，而不會因工作所得導致年金

給付的損失。然而，這種具有積極性從就業轉入退休（progressive transition 

into retirement）的構想非現行多數歐陸國家的主流措施，除了受限於放寬領

取部分年金所需之所得調查常具有年齡或者保險年資的限制外（例如，挪威

只針對 70歲以上者領取部分年金時取消所得調查，義大利自 2003年起限制

前述措施於投保滿 37年的人）（Hinrichs & Aleksandrowicz, 2008: 593），國內

中高齡者主流之就業型態（全時或部分工時工作），以及是否有其他補充性

的公共或私人職業年金作為所得之替代，都是影響結合部分年金請領與持續

工作是否成功的重要因素。

前述歐陸國家的發展經驗指出，西方工業民主福利國家在過去二十年出

現公共年金體系的財務問題，主要肇因於國民，特別是 60歲以上人口平均餘

命的增加（European Commission, 2010a）。當公共年金體系隨著時間逐漸成

熟，人口平均壽命的增加使得越來越多人符合全額年金請領之年齡要件（pen-

sionable age）；根據OECD的估算，即使考慮晚近年金制度改革提高法訂年金

給付年齡所產生的效果，2010年至 2050年間，不論男女，符合請領全額年金

的人數仍會持續增加（OECD, 2011）。在此情況下，透過公共政策的介入，以

重新平衡人們就業與退休之期間，成為面對人口平均壽命增加的自然回應，

該論述晚近也被一些國際組織重視及採行。歐洲執委會與OECD均支持延長

工作期間是對抗高升之年金支出的最佳良方。OECD在其最新出版之《年金

制度一覽》Pensions at a Glance 2011（OECD, 2011）中，強調退休年齡的重

要；而《歐盟年金綠皮書》EU Green Paper on Pension（European Commission, 

2010b）則將擴大工作期程（extending working life）列為核心議題之一。識者

認為，晚近強化公共年金體系財務永續性之改革有其侷限，進一步的年金緊

縮將危害公共年金給付的適足性，並損及制度之合法性（Schmähl, 2007）；而

以補充性、提撥式之私人年金彌補公共年金制度給付緊縮造成之保障缺口，

則因 2008/09的全球金融危機，逐漸喪失其廣泛的政治支持。因此，歐洲執
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委會主張以「更多更久的工作」（working more and longer）作為人口結構老化

發展下，抑制公共年金體系經費成長的核心手段。

簡言之，在回應人口結構老化的社會與經濟衝擊時，歐陸國家在公共政

策改革的目標上顯現某種程度的一致性：在微視層面，透過提高法定退出勞

動市場的年齡，重新結構個人就業與退休之生命期程；在鉅視層面，政府以

提高退休年齡回應人口老化對於國家經濟與福利體系財務發展的衝擊，從表

1歐陸核心國家透過公共年金制度改革，提高領取年金給付之法定退休年齡，

延長人們的就業與社會保險保費繳納期程，即可看出此一發展趨勢。其直接

的影響呈現於各國平均退休年齡的提高，如表 2所示。除義大利因全面適用

改革措施的期程較長，導致法定退休年齡提高之效果較緩慢外，歐陸核心國

家在 2001至 2009年間，平均將實質退休年齡提高 1.7年（約 20.4個月）。

表 1：歐陸核心國家法定退休年齡之變化

國家 年金制度改革前 年金制度改革後

德
國

男、女性均為 65歲或
60歲（女性 40歲後強制性投保
年資達 10年，或嚴重殘疾人士）

男、女性 65歲，於 2012至 2029年間逐步提高至
67歲；屆時若有 45年保險年資，則為 65歲

法
國

65歲或
60歲（37.5年的保險年資）或
50–60歲（公部門及部分行業）

65歲或
60歲（2020年開始 42年的保險年資）
公部門：2020年與私部門一致

義
大
利

1992改革前：男性 60歲，女性
55歲
資歷年金（seniority pensions）：
35年保費繳交（不論年齡）
（公部門受僱者規範更寬鬆）

舊制：男性 65歲，女性 60歲
資歷年金：40年保費繳交（不論年齡，2008年前），
或年滿 61歲，繳交保費 36年（2013年前）

新制（NDC）：
2004改革前，男、女性彈性退休年齡為57–65歲；
2004改革後，女性60歲，男性65歲（2008開始）。
資歷年金同舊制

奧
地
利

男性 65歲，女性 60歲
Hacklerregelung（資歷年金）：
男性 60歲，45年保費繳交，
女性 55歲，40年保費繳交

2024至 2033年，男、女性皆 65歲，
62–68歲為彈性退休，須繳交保費 37.5年
2017年廢除 Hacklerregelung

資料來源：Hinrichs and Aleksandrowicz（2008: 589）。
說明：NDC為 notional defined contribution之簡稱，為名目確定提撥制。
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表 2：歐陸核心國家平均退休年齡，2001–2009

國家 2001 2005 2009 2001–2009之變化

德國 60.6 61.3 62.2 1.6

法國 58.1 59 60 1.9

義大利 59.8 59.7 60.1 0.3

奧地利 59.2 59.9 60.9* 1.7

歐盟 15國 60.3 61.1 61.6 1.3

資料來源： Eurostat: Average exit age from the labour force by sex（Iihama, 2011, http://epp.eurostat.
ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tsiem030&plugin=0）。

說　　明：*為 2007年資料。

前述歐陸國家透過新實施之政策與既有制度改革，回應人口結構老化之

社會與經濟衝擊，具有以下影響：當越來越多過去被認定為高齡人口者留在

勞動市場時，其不但透過持續就業某種程度維護自身與其家庭的經濟安全、

貢獻國家經濟發展、稅收與社會安全制度的保險費，亦能累積更多公、私部

門的年金權，但年金給付領取之時間卻縮短，因而對於公共年金體系財務健

全有正面之影響。因為這些社會與經濟效果，延後退休成為以活力老化理念

推動公共年金制度改革發展的重要選項，也是以下分析臺灣晚近老年經濟安

全體系發展的主軸。

肆、臺灣的老年經濟安全體系： 
活力老化的反實踐？

臺灣老年經濟安全體系的建構可溯及民主化前所實施之以保障就業者為

主的社會安全制度，包括第一柱職業相關之社會保險與第二柱職業性的退休

制度。12職業相關之社會保險為綜合性保險，主要涵蓋三種不同職業群體

12   關於臺灣老年經濟安全體系的研究資料非常多，分析的制度包含老年津貼、國民年金、勞
工退休金、勞工保險與公教人員保險中的老年給付、軍公教人員退休撫恤制度等，在此僅
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—勞工、軍人、公務人員與公立學校教職員，分別於 1950、1953及 1958

年實施。值得一提的是，相較於保障軍公教人員的保險在制度實施初期已達

到幾近普及的涵蓋水準，勞工保險 1950年實施後，直至 1979年的修正，將

強制投保對象擴及小型企業（雇用五人以上之單位）及自營業者，以及 1988

年允許自願加保後，保險制度的涵蓋率才逐步提高，1990年保障超過 82%非

任職於公部門的受僱者。換句話說，勞工保險至 1980年代末期 1990年初期

才成為對多數私部門就業者有意義的社會保障制度。13職業性的退休制度獨

立於前述社會保險個別發展，包括 1943、1944及 1959年實施，由稅收支付

之公、教、軍人退休撫卹制度，以及 1984年透過勞動基準法實施之強制性，

由雇主負擔財務的企業退休金制度，兩個制度主要分別保障公、私部門的受

僱者。這些以保障就業者為主的社會安全制度，提供被保險人（保障對象）

於依法退出勞動市場時一次性的老年給付（lump sum old age benefits），給付

計算由法律規定，採確定給付制，財務的處理方式雖有部分基金的累積，但

以隨收隨付為主。除了前述針對在正式部門就業者的老年經濟安全措施外，

以維護退出勞動市場之中高齡者持續性經濟安全的措施只有 1968年實施的

榮民就養給與。

雖有前述早期的政策經驗，老年經濟安全保障議題在臺灣福利體系的發

展一直處於邊陲地位。1990年代制度改革前，體系中存在明顯的保障缺口、

不平等與階層化，這些問題具有族群及省籍之特徵，成為民主化後反對黨政

治動員的重要基礎，促使「老年經濟安全」在全面性民主選舉實施初期得以

成為政黨競爭的核心社會議題，進而引發後民主轉型過程中，國家積極介入

   列出幾篇具不同取向的參考文獻：描述重要的老年經濟安全措施之內涵，及相關的各種討
論如 Ku and Chen（2001），Tsui （2002），老年經濟安全的相關法律規定如 Kuo（1990），
老年經濟安全的社會權討論以及與德國制度的比較如 Chung（2000），個別的措施與計畫
草案如 Chou（2002），強調選舉競爭影響的研究如傅立葉（2000），強調國家轉型影響的
研究如 Lin （2002; 2004），以新社會風險的概念討論國民年金的規劃如李易駿（2005），以
政體中心觀點比較國民年金及勞退新制立法過程如唐文慧與葉書毓（2006）。

13   勞工保險的涵蓋率（被保險人數佔非公部門受僱人數之比例）從 1980年不到 39%，在
1979年與 1988年兩次修法擴大保障對象後，分別增加至 1985年的 55%以及 1990年的
82%（Chen, 2009: 57）。
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提供或規範老年所得安全保障，並促成整體老年經濟安全體系（Gesamt- 

Alterssicherungssystem）實質的發展，主要涉及三個制度面向（institutional 

dimension）（Chen, 2009）。第一個面向是基礎老年經濟安全體系的建構與擴

張，主要立基於以稅收支付、身分區隔的各種老年（敬老）津貼方案，提供

給已經退出勞動市場之高齡者持續性現金給付；相關方案包括中低收入戶老

人生活津貼（1993年實施）、老年農民福利津貼（1995年實施，1998年擴及

漁民）以及敬老福利生活津貼（2002年實施，2008年併入國民年金保險中）。

基礎老年經濟安全體系的建構與擴張，彌補臺灣老年經濟安全體系的保障缺

口，並在短時間內將超過 70%之 65歲以上人口納入社會安全體系，成為福

利給付的領取者。第二個面向是前述之職業相關老年經濟安全制度的改革，

包括軍公教人員退休（撫恤）制度財務來源方式的改變（1995年從政府以稅

收支付改革為國家與受保障者按月共同繳費提撥）、勞工退休金制度改革（從

附屬於 1984年勞動基準法中規定之雇主負擔、確定給付、一次給予的勞工退

休金，透過獨立立法改革為強制雇主負擔、確定提撥的個人帳戶制度，並於

2005年 7月開始實施）以及 2009年 1月開始實施的勞工保險老年一次給付

改革為年金給付。這些發展構成制度的典範移轉（paradigm shift），透過雇主

強制提撥之個人帳戶制度的實施，以及勞工保險老年給付年金化，實質強化

對私部門就業者之老年經濟安全的保障。第三個面向涉及國民年金制度的建

構，其極大程度受前述第一個老年經濟安全制度面向發展的影響，在經建會

1995年提出第一個國民年金保險版本後的 13年，國民年金保險法於 2007年

立法通過，2008年 10月 1日開始實施，保障對象為 25至 64歲未參加上述

職業相關之社會保險的人口。國民年金保險沒有完全協調或整合當時既有之

各類老年經濟安全制度—包括職業相關之社會保險中的老年給付及老農津

貼方案，而是以當時無任何社會保險之就業年齡人口為保障對象，主要為失

業者、家庭主婦、學生及身心障礙者，因此有學者稱其為「弱勢者相互取暖

的制度」（詹火生、林建成，2009）。14

14   2007年 7月 20日國民年金法通過，整併老農津貼與敬老福利生活津貼。2008年總統大選
後，馬政府做出「農保與國民年金脫鉤」的政策，同年 7月 18日立法院通過國民年金保
險法修正案，將農保與國民年金脫鉤（林萬億，2011）。
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前述三個老年經濟安全制度面向的發展雖互有關聯，但各制度的進行與

運作則各自分立。隨著國民年金保險與勞工保險老年給付年金化實施後，臺

灣整體老年經濟安全體系的建構已大致告一段落，體系呈現多柱（pillar）、

多層（tier）的結構如圖１所示。15

臺灣老年經濟安全體系建構與擴張的過程中伴隨人口結構的重大轉變，

衝擊以社會保險為基礎的社會安全制度。臺灣自 1993年隨著 65歲以上人口

超過總人口 7%進入高齡化社會（ageing society）後，人口結構老化成為晚進

學術研究與公共政策制定之重要議題。從圖 2臺灣人口結構自 1990年代以來

的發展與未來推估趨勢，可以發現以下幾個重要的政策議題。首先是老年人

絕對數量及占總人口比值的增加。65歲以上人口數量從 1993年的 149萬人

（占總人口之比率超過 7%）一路攀升，2011年 10月底超過 250萬人，占總

人口 10.81%，預估至 2025年將達到 475萬人，占總人口 20.3%，屆時臺灣

將邁入所謂的超高齡社會（super aged society）。在各種制度條件保持不變的

情況下，高齡人口數量成長，將直接導致老年經濟安全體系現金給付支出增

加，未來十五年因為老年人口數量成長所引發的經濟安全相關支出將成長近

兩倍；若考慮健康與長期照護等服務，相關社會安全經費支出規模將更驚人。 

其次，臺灣人口結構老化主要肇因於平均壽命延長及出生率下降，老年人口

的增加將伴隨青壯年人口的減少（如圖 2所示），使得青壯年人口的老人扶養

負擔逐漸增加：1993年每 12.5個青壯人口扶養 1個老人，2010年時每 6.9個

青壯人口扶養 1個老人，預估五十年後（2060年）的臺灣社會，每 1個老人

將只受到 1.2個青壯人口扶養（行政院經濟建設委員會，2010）。由於臺灣涵

蓋對象最廣的國民年金保險以及勞工保險年金化分別在 2008年 10月 1日及

2009年 1月 1日實施，對實施當年 25歲加入保險制度者而言，其退出勞動

市場依法請領年金給付時，面對的是與今日全然不同的人口年齡結構圖像，

15   自世界銀行 1994年的出版提出三柱式（three pillars）年金體系改革的概念後（World Bank, 
1994），多層次年金體系的結構分類，廣泛且密集的出現於年金制度改革的國家案例研究
之中。由於年金制度在OECD國家中的歧異性，晚近學者進一步細緻化體系結構，提出在
三柱的制度之內，存在不同層（tier）的方案，以利於跨國年金制度改革的實質比較。詳細
討論見 Immergut et al. eds.（2007）。
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圖 1：臺灣老年經濟安全體系結構，2011

資料來源：1. 勞工保險局（2012）（勞工保險統計、勞工退休金統計、國民年金保險統計、老
年農民福利津貼統計）。

　　　　　2. 臺灣銀行（2012）（公教人員保險統計）。
　　　　　3. 銓敘部（2012）（退撫基金業務統計）。
　　　　　4. 行政院內政部統計處（2012a）（中低收入老人生活津貼金額及受益人數統計）。
說　　明：1. 數據資料為 2009年。
　　　　　2. 第 1層—第 3層為社會保險及職業相關的年金方案，數據代表被保險人人數，

及其占 25–64歲工作人口之比率，2009年 25–64歲總人數為 1,3675,853人。
　　　　　3. 第 0層為社會津貼方案，數據代表領取給付人數，及其占 65歲以上人口的比率，

2009年 65歲以上總人數為 2,457,648人。
　　　　　4. 灰色部分為職業相關的老年經濟安全制度。
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圖 2：臺灣人口結構發展與推估，1990–2060

資料來源：1.行政院內政部（2013）（行政院內政部統計年報 1990–2010）。
　　　　　2.行政院經濟建設委員會（2010）（2010年至 2060年臺灣人口推計）。

以及與之相關的社會安全財務負擔結構。最後，臺灣社會安全制度的財務運

作雖有部分基金之建立，但以隨收隨付為主要原則，其有效運作仰賴當代工

作世代繳納之保費與當代年金領取者請領之年金給付總支出的平衡，對於人

口結構改變特別敏感。在前段關於歐陸國家的發展分析中指出，出生率降低

使得工作與保費繳納的世代萎縮，而平均壽命延長造成一個持續成長且受法

律保障一定品質之年金請求權的退休世代；在無其他財源挹注下，出生率降

低及平均壽命延長所共同導致的人口結構老化，特別是年金領取人（年金支

出）與保費支付者（年金收入）的落差，是造成以隨收隨付方式運作之公共

年金制度財務失衡的主因，該情況將隨著戰後嬰兒潮陸續達到退休年齡，成

為法定年金領取者而惡化。由於隨收隨付制度透過法律規範保障退休世代在

老年經濟安全方面的社會權，具有高度政治合法性（Howse, 2007: 55），因此，

在解決人口老化導致之年金制度財務問題上，多數政府傾向採取調高工作世

代之保費，而非以降低退休世代的年金給付水準為主。此類因應方式除引發

世代間再分配公平性的質疑外（European Commission, 2003: 61），工作世代

保費的提高增加雇主非生產相關之勞動成本，不但有礙勞力密集型產業的勞
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動擴張，也不利於企業在經濟全球化結構下的國際競爭力。

如前所述，西歐成熟的民主福利國家在回應人口結構改變對以隨收隨付

之公共年金體系財務健全的衝擊時，以彈性化、延長就業到退休的過渡期間、

延長人們的勞動職涯、增加繳納保險費及稅收之工作世代人數等具有活力老

化理念的策略回應。從這個角度出發，可發現臺灣 1990年代以來的老年經

濟安全制度，實際上並未清楚回應人口結構轉變並朝向活力老化發展。

根據行政院主計處（2011）「受僱員工動向調查統計結果綜合分析」可發

現，1991年至 2005年，臺灣工業與服務業因退休而退出勞動市場之勞工人

數逐年增加（見表 3）。雖然該調查報告在 1991年至 1999年間並未公布平均

退休年齡，但可發現勞動者平均退休年齡下滑的發展：60歲以上退休者占全

體退休人數之比率由 1991年之 74.12%，降至 2005年之 32.7%，同一期間 50

至 59歲者則由 21.77%逐年增至 50.0%。簡言之，1991至 2005年，勞工主

要退休年齡的分布由「60歲以上」轉移集中至「50–59歲」之間。此外，由

於該調查報告參考「就業服務法」對中高齡勞工之年齡定義，從 2006年開始

調整調查之年齡組距，「55–64歲」與「65歲以上」者的退休比率逐年增加，

而「45–54歲」者退休情況呈現減少的發展。16最後，2005與 2008兩年的

退休人數顯著成長，與勞工退休新制的實施及勞工保險老年給付年金化改革

引發之退休潮有關。

若將公教人員保險及勞工保險中領取養老（老年）給付者的平均年齡分

別視為公、私部門受僱者的平均退休年齡，圖 3顯示臺灣兩個衝突的人口與

社會發展圖像，與歐陸民主國家過去二十年的發展類似，意即人口結構高齡

化伴隨著平均退休年齡的降低。17在 1999年至 2010年，當臺灣人口結構逐

漸老化的同時，勞動者實際之平均退休年齡並未因此提高，反而呈現逐年降

16   《就業服務法》第二條第四款明訂，中高齡者係指年滿 45歲至 65歲之國民。
17   由於資料的限制，在此以公教人員保險以及勞工保險領取養老（老年）給付者的平均年齡
做為公部門與私部門就業者的平均退休年齡；這兩個制度提供的老年給付為一次性給付。

隨著 2009年勞工保險老年給付年金化後，以私部門就業者為主要保障對象的公共老年經
濟安全制度逐漸取消一次性的老年給付，改革為年金給付；類似的發展也見於 2010年提
出之公教人員保險法修正案中。



196 人文及社會科學集刊

表 3：臺灣勞工平均退休年齡、人數與年齡組距分布，1991–2010

單位：歲；人；%

平均退休年齡 退休人數 30–39歲 40–49歲 50–59歲 60歲以上

1991 —
47,211
（100.0）

88
（0.19）

1,852
（3.92）

10,278
（21.77）

34,993
（74.12）

1994 —
47,435
（100.0）

289
（0.61）

4,034
（8.50）

13,134
（27.69）

29,978
（63.20）

1997 —
63,120
（100.0）

305
（0.48）

5,393
（8.54）

22,128
（35.06）

35,294
（55.92）

1998 —
68,111
（100.0）

23
（0.03）

5,155
（7.57）

26,498
（38.90）

36,435
（53.49）

1999 —
70,843
（100.0）

196
（0.28）

6,489
（9.16）

27,777
（39.21）

36,348
（51.31）

2000 56.5
61,205
（100.0）

311
（0.51）

4,882
（7.98）

26,121
（42.68）

29,864
（48.79）

2001 56.1
71,303
（100.0）

566
（0.79）

6,840
（9.59）

31,986
（44.86）

31,860
（44.68）

2002 55.5
63,007
（100.0）

857
（1.36）

7,689
（12.20）

28,823
（45.75）

25,638
（40.69）

2003 55.7
62,637
（100.0）

594
（0.95）

6,606
（10.55）

30,802
（49.18）

24,585
（39.25）

2004 54.9
62,930
（100.0）

597
（0.95）

9,558
（15.19）

32,554
（51.73）

20,221
（32.13）

2005 54.9
70,527
（100.0）

266
（0.4）

11,906
（16.9）

35,281
（50.0）

23,061
（32.7）

平均退休年齡 退休人數 35–44歲 45–54歲 55–64歲 65歲以上

2006 55.2
69,837
（100.0）

3,004
（4.3）

29,255
（41.9）

33,971
（48.6）

3,607
（5.2）

2007 56.2
76,718
（100.0）

2,974
（3.9）

25,826
（33.7）

42,937
（56.0）

4,981
（6.5）

2008 56.5
97,201
（100.0）

4,402
（4.5）

29,184
（30.0）

56,443
（58.1）

7,172
（7.4）

2009 56.3
75,208
（100.0）

2,791
（3.7）

24,735
（32.9）

41,359
（55.0）

6,323
（8.4）

2010 56.6
50,147
（100.0）

1,663
（3.3）

15,108
（30.1）

28,837
（57.5）

4,539
（9.1）

資料來源：整理自行政院主計處（2011）（受僱員工動向調查統計結果綜合分析）。
說　　明： 1995年及 1996年因囿於經費停辦調查二年，後於 1997年恢復辦理。由於該調查參

考就業服務法對中高齡勞工之年齡定義，自 2006年起年齡組距之定義有所調整。
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圖 3：臺灣公、私部門平均退休年齡與老年人口發展，1999–2010

資料來源：1. 行政院勞工委員會（2011）（勞動統計櫥窗）。
　　　　　2. 銓敘部（2011）（公教人員保險統計）。
　　　　　3. 行政院內政部（2013）（行政院內政部統計年報 1975–2010）。

低的情況。公、私部門退休者的平均年齡在過去十年分別從 58歲及 59歲緩

慢下降，過去五年公部門受僱者平均退休年齡約維持於 55歲，而私部門受僱

者的平均退休年齡在國民年金保險實施後從 57歲降至 55歲左右（見表 4）。

以 2010年 60歲人口的平均餘命 23.21年計算，當年退休者若領取年金給付，

則公共老年經濟安全制度將須持續支付其約 339個月的年金給付。18人口結

構高齡化肇因於出生率降低及平均壽命的延長，特別是 60歲以上人口平均

餘命的增加。既有資料顯示，1970年至 2010年，臺灣 60歲以上人口平均餘

命從 14.90年提高為 23.21年（平均增加 8.31年，99.72個月）；而 1960年至

2010年，臺灣 0歲以上男、女性平均餘命分別從 62.31以及 66.4年增加至

76.13以及 82.55年，預估 2050年將分別提高為 82.4及 88.15年；意即未來

18   本段關於人口平均餘命資料見內政部統計處簡易生命表及平均餘命查詢（行政院內政部統
計處，2012b），人口推估資料見行政院經濟建設委員會（2012）（中華民國 2012年至 2060
年人口推計報告）。
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表 4：公教人員及勞工保險養老（老年）給付領取者平均年齡，1999–2010

平均

年齡
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

公教

人員

保險

58.11 57.54 56.91 56.29 55.95 55.40 54.82 55.27 55.39 55.50 55.35 55.37

勞工

保險
— — 59.10 57.90 58.03 58.16 57.80 57.20 57.22 57.41 55.56 55.01

資料來源：1. 行政院勞工委員會（2011）（勞動統計櫥窗）。
　　　　　2. 銓敘部（2011）（公教人員保險統計）。

四十年臺灣人口平均壽命將增加 6年（72個月）。平均壽命延長導致之年金

給付領取期間的增加，某種程度等同年金制度的擴張，單就此點觀之，現行

制度即必須及早提出因應措施，回應此類制度擴張所需之財務來源。

與歐陸 2005年的資料相較，臺灣勞動者平均退休年齡約低五歲。19究其

原因，除經濟景氣與勞動市場結構條件的作用外，主要為制度給付前提要件

的影響。臺灣公共老年經濟安全制度對於老年給付前提要件的規範不是以年

齡為主，而是採行「資歷年金」（seniority pension）的概念，結合保險年資與

年齡兩個條件，而在年齡要件的規範上明顯低於歐陸國家。以涵蓋對象最廣

的勞工保險為例，1979年的修法確立資歷年金的規範，1988年的修法更放寬

以工作資歷作為老年給付之請領要件。20被保險人參加保險滿 15年，年滿 55

歲，或者在同一事業單位加保滿 25年即可請領老年給付；2001年修法新增規

19   2005年歐盟十五國（EU 15）的平均退休年齡為 61.1歲（引自 Hinrichs & Aleksandrowicz, 
2008: 587, table 1），臺灣公、私部門受僱者平均退休年齡分別為 54.82歲及 57.8歲（表 4）。

20   1979年勞工保險法修正第五十八條，規定符合請領老年給付的要件如下：（1）被保險人年滿
60歲或女性被保險人年滿 55歲，參加保險之年資合計滿 1年者；（2）被保險人年滿 55歲，
或女性被保險人年滿 50歲，參加保險之年資合計滿 10年者；被保險人已領取老年給付者，
不得再行參加保險。1988年的修法除維持前述第一項規定外，將兩性資歷年資齊一（參加
保險之年資合計滿 15年，年滿 55歲），並增加「在同一投保單位參加保險之年資合計滿 25
年退職者」以及「擔任經中央主管機關核定具有危險、堅強體力等特殊性質之工作合計滿

5年，年滿 55歲退職者」的規定。見勞工保險條例歷年修法內容（立法院法律系統，2012a，
http://lis.ly.gov.tw/lgcgi/lglaw?@44:1804289383:f:NO%3DC701148*%20OR%20NO%3DC00114 
8%20OR%20NO%3DC101148$$4$$$NO，擷取日期2012年10月6日），本段資料來源亦同。
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定「參加保險之年資合計滿 25年，年滿 50歲退職者」更強化勞工保險制度

資歷年金的發展。類似之資歷年金的規定也見於公教人員保險制度中，且規

範更為寬鬆，其結果為制度設計塑造許多年輕的年金領取者（baby pension-

ers），類似義大利公共年金制度改革前的情況（Ferrera & Jessoula, 2007）。21

1990年代以來，臺灣老年經濟安全體系的發展具有高度的政治性，制度

的擴張與改革主要圍繞於立即性處理當時體系的核心問題—保障的缺口、

給付水準不足、一次性給付方式的不當等（Chen, 2009），並未深思以長期性

的觀點，在制度設計中回應人口結構轉變對於老年經濟安全體系的影響。當

歐陸國家面對人口結構高齡化衝擊公共年金體系的財務健全時，以透過前述

各種具有促進活力老化之措施，延長人們工作職涯，增加公共年金制度中保

費繳交者與給付領取者的比值，強化制度的永續性，這些以就業為核心之活

力老化的觀點，在臺灣老年經濟安全體系發展中並未獲得正視。雖然臺灣在

2005年後的制度發展，某種程度為人口老化提出因應之道，例如，國民年金

保險法明訂年金領取年齡為 65歲，2008年勞工保險條例修正案中規範後續法

定退休年齡的提高，2010年公教人員保險法修正草案緊縮資歷年金的規定。22

21   1999年公教人員保險修法以前，保險法中並無明訂公務人員之退休年齡，相關規範見公務
人員退休法。該法於 1943年實施，在 1959年第二次修正時，於第三條中確立公務人員自
願退休的要件：（1）任職 5年以上，年滿 60歲者；（2）任職滿 25年者。換句話說，在 1999年
修法以前，依法任用之公務人員只要任職滿 25年，不論其年齡，即可辦理退休，請領公務
人員保險之養老給付。1999年公教人員保險法修正後，則於第十四條中明確規範公教人
員依法退休、資遣者或繳付保險費滿 15年並年滿 55歲而離職退保者，予以一次養老給付
（公教人員保險法第十四條，立法院法律系統，2012b）。前述「依法退休」的規定，在

2010年公務人員退休法修正案中再次被放寬，清楚強調工作資歷作為請領老年給付的要
件：（1）任職滿 20年；（2）任職滿 10年，年滿 50歲；（3）任本職務最高職等年功俸最高級滿
三年（公務人員退休法第四條，立法院法律系統，2012c）。

22   勞工保險條例修正案中規範後續法定退休年齡的提高見以下之註解，2010年公教人員保
險法修正草案中保留過去一次性養老給付的請領要件，新增年金給付，強調工作資歷與年

齡結合的要件，但相較於過去較為嚴格：（1）繳交保險費滿 15年且年滿 65歲；（2）繳交保險
費滿 20年且年滿 60歲；（3）繳交保險費滿 30年且年滿 55歲（公教人員保險法修正案第十
九條）。從該修正草案中發現，即使在人口結構快速老化的發展下，未來公務人員領取社

會保險年金給付的退休年齡並未因此相應提高至 65歲，而仍有 55歲至 60歲配合工作年
資的彈性空間，與前述歐陸強調延後退休年齡的發展背道而馳。
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然而，相較於其他社會政策，老年經濟安全制度的效果需要較長「時間」的

蘊釀，當臺灣人口結構的「快速」老化已成為未來可見的必然趨勢時，公共

老年經濟安全制度對於人口老化提出的回應策略必須在步調上更加迅速，才

能使制度所欲達到的目標能夠及時發揮實質效果。23

伍、討論與結論

平均壽命的延長及高齡人口健康情況的改善，是一國在社會與經濟發展

上的重大成就。但隨著少子化與人口老化及超高齡人口增加所代表的「雙重

老化」（double aging）發展下，社會銀髮化被視為一種新社會風險，各種人口

預測指出之老年人口依賴比的增加，成為導致公共年金、健康、長期照護等

福利支出擴張、不利於國家整體財政健全發展的元兇，自 1990年代以來開

始密集化之緊縮性公共年金體系的改革被視為人口結構發展下的必要之惡。

相較於人口老化對於經濟發展負面影響的論述，高齡人口對於公共社會安全

體系的貢獻、透過家戶內所得移轉及無償服務提供造就的社會團結被低度評

估。因此，晚近許多學者，特別是高齡化嚴重的歐洲國家紛紛強調社會保障

體系的發展對於全社會的影響，呼籲從世代的觀點追求社會保障體系的適足

性（adequacy）及永續性（sustainability），在此背景下，面臨嚴重人口老化

與少子化的歐盟地區將 2012年定調為「歐洲活力老化與代際間社會團結年」

（European Year for Active Ageing and Intergenerational Solidarity in 2012）。

本研究以面臨嚴重人口老化之歐陸為主軸，從梳理活力老化的概念形

成、政策發展出發，檢視其如何在晚近老年經濟安全體系的發展中被推動及

實踐，研究之重要發現與觀點小結如下。在活力老化的概念下討論老年經濟

安全的議題，是非常晚近的學術研究課題，研究的分析聚焦於晚近老年經濟

安全體系的制度改革。前述分析中可發現，歐陸各國過去二十年回應人口老

23   2008年勞工保險條例修正案中，在第五十八條中增列未來法定退休年齡逐步延長的規定：
「（第一項）老年給付之請領年齡，於本條例中華民國 97年 7月 17日修正之條文施行之日
起，第 10年提高 1歲，其後每 2年提高 1歲，以提高至 65歲為限。」換言之，勞工保險
關於 65歲法定退休年齡的規定要在 2026年後才會開始全面適用於所有參加保險的勞工。
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化對於公共年金制度財務健全衝擊的措施不同，但以延長標準退休年齡、彈

性化退休機制（透過延後或提前退休相關之不等比率增、減額年金給付的設

計）、取消優渥的提前退休措施、彈性化工作與年金請領之關係等具有活力

老化概念的措施為主，強調透過延長人們的工作職涯，增加公共年金制度中

保費繳交者與給付領取者的比值，強化制度的永續性。此等政策取向從高齡

人口的人力、社會資本，及其對全社會的經濟貢獻角度出發，強調促進高齡

人口的生產力、勞動力、社會參與以及維護其福祉，在現下與未來之中高齡

世代處於較佳的健康狀態，擁有較高的教育及職業訓練水平結構下，成為面

對人口結構高齡化發展下實踐活力老化理念的政策主軸。

從此一角度對臺灣 1990年代以來，老年經濟安全體系發展進行實證分

析，發現臺灣公部門以法律規範及制度介入老年經濟安全保障的發展與人口

結構老化同步進行，透過新方案的實施，既有方案的改革與擴張，老年經濟

安全體系的制度化逐漸完備。然而，體系的發展具有高度的政治性，主要圍

繞於立即性處理當時體系的核心問題，意即制度保障的缺口、給付水準不

足、一次性給付的方式等，並未注意臺灣內部人口快速老化的事實，以及國

際社群對於活力老化理念的強調，以長期性的觀點，在制度設計中回應人口

結構轉變對於老年經濟安全體系的衝擊。臺灣老年經濟安全制度之給付前提

要件以「資歷」配合年齡的設計，導致就業者平均退休年齡與歐盟十五國平

均相較約低了五年；此外，統計資料的分析顯示，過去十年當人口結構高齡

化的發展在臺灣逐漸成為重要議題時，同一時間平均退休年齡卻呈現逐漸降

低的發展，與同樣面臨人口結構高齡化的歐陸國家發展背道而馳。平均退休

年齡降低加上人口平均壽命的提高，意味人們領取年金給付的期程變長，極

大程度等同老年經濟安全制度「給付」的擴張，單就此點觀之，即需相應的

制度調整以籌措此等給付擴張所需之財源。雖然 2005年後的制度改革已注

意到退休年齡的問題，但全面適用新規範的時間很長，制度改革對於提高就

業者退休年齡、延長其勞動職涯的實質效果不及人口老化的速度。

歐盟地區在活力老化的概念下探討老年經濟安全體系的發展，主要聚焦

於公共年金制度的改革如何延後退休，鼓勵中高年齡人口繼續留在勞動市

場，一方面透過工作所得維護自身經濟安全，二方面也透過社會保險費與稅
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表 5：活力老化與老年經濟安全體系：歐陸與臺灣的發展

歐　　陸 臺　　灣

體系奠基 1880年代至兩次大戰之間 1950年代末期

體系擴張 二次大戰後至 1960年代 1990年代

核心制度結構 隨收隨付，確定給付 隨收隨付為主＋部分提存準備

＋政府保險費補助，確定給付

人口老化發展 高齡化社會：

　1927–1935（法：1864）
高齡社會：

　1970–1979（義：1988）
超高齡社會：

　2007–2009（德、義）
　2020–2023（法、奧）

高齡化社會：1993
高齡社會：2017
超高齡社會：2025

2000年後發展 制度緊縮 制度擴張與部分改革

活力老化理念

之實踐（或反

實踐）內涵

延長人們的工作職涯，增

加公共年金制度中保費繳

交者與給付領取者的比

值，強化制度的永續性：

延長標準退休年齡、彈性

化退休機制（透過延後或

提前退休相關之不等比率

增、減額年金給付的設

計）、取消優渥的提前退

休措施、彈性化工作與年

金請領之關係。

老年經濟安全體系的制度化

（透過新方案的實施、既有方

案的改革與擴張）在立即性處

理當時體系的核心問題—制度

保障的缺口、給付水準不足、

一次性給付的方式等，並未注

意臺灣內部人口快速老化的事

實，以及國際社群對於活力老

化理念的強調，以長期性的觀

點，在制度設計中回應人口結

構轉變對於老年經濟安全體系

的衝擊。

2009年平均
退休年齡

61.6（EU15） 55.6（勞工保險）

資料來源： 表 2、表 4與作者自行整理。人口老化發展相關資料：行政院經濟建設委員會（2010）
（2010年至 2060年臺灣人口推計），United Nations（2010）。

說　　明：歐陸國家之說明見註 4。
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收的繳納，在財務上貢獻福利體系（Hinrichs & Aleksandrowicz, 2008）。臺灣

因平均壽命延長與少子女化導致之人口結構快速高齡化的發展，未來將面臨

就業人口平均年齡增加與勞動力短缺的情況，因而在現行以就業為基礎、以

社會保險制度為核心之福利國家制度結構下，包括老年經濟安全體系在內的

公共政策發展，須正視活力老化的重要性，讓現下與未來之勞動者，特別是

中高齡者得以順利延長就業職涯，透過就業維繫其自身與家庭之經濟安全、

貢獻國家稅收與社會安全體系財務收入，並降低對福利體系之經濟與社會依

賴。然而，執行歐盟活力老化及年金制度之跨國研究的德國學者Karl Hinrichs

在其最新一篇會議文章中指出，以延長人們工作職涯為主的活力老化策略，

無法只透過公共年金制度相關的改革達成目標，需要其他制度及政策，以彼

此協調的方式配合進行（Hinrichs, 2011: 8–13），而此種邏輯思維可做為臺灣

後續推動以活力老化為主軸的制度與政策之重要參採依據。24

首先，整體勞動市場的景氣及就業必須達到一定程度，才能使中高齡者

有機會持續留在勞動市場中。然而，過去歐陸正因面臨經濟景氣不佳與嚴重

的失業問題，才會推動優渥的提前退休及寬鬆的身障年金政策，讓中高齡者

提前退出勞動市場，以期解決失業問題，導致中高齡者勞動參與率明顯持續

下降，在歐陸、中歐與東歐兩個區域分別在 1970年代中期以及 1990年代後

發酵。中高齡者退出勞動市場是否讓青年人因此得以進入其空出的就業位

置，仍有待商榷（OECD, 2011: 76–78）。透過各種緊縮提前退休的措施，以

及 2008年金融危機前的持續經濟成長，2000年後歐陸中高齡者的勞動參與

率逐漸回升。不論是因經濟或制度的因素，中高齡者勞動機會增加以及延後

退休的情況，將可能因少子女化導致未來勞動力供給減少而成為常態。在此

情況下，公部門在提出以中高齡勞動者為核心對象之勞動政策與產業結構的

發展上，必須有相應更積極的作為。

其次，為了達到延長工作期程與延後退休，必須有其他相關的配套措施

提升中高齡者的可就業性（employability），包括持續的教育、訓練、改善工

作場域的安全與健康、建構適齡的工作場域（age-appropriate workplaces）、

24   類似的觀點也被 Hartlapp & Schmid（2008）所主張。
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強化職業疾病與傷害的後續復健等。

第三，工作的能力（ability to work）雖然隨著年齡增加而降低，但卻有

職業與產業類別的差異，換句話說，法定退休年齡的提高對於不同職業及產

業工作者的影響不同。相較於專門職業與技術工作者，體力勞動者較不可能

持續工作到高齡，因而前述提及之活力老化相關措施及制度轉變，對其老年

經濟安全保障有不利之影響。但由於產業結構轉變與高等教育普及，未來勞

力需求較高之工作將逐漸減少，再加上未來世代平均擁有較佳之健康狀態，

以及高齡者平均餘命增加，都有助於延長工作時程的實現。然而，部分行業

及產業確實不適合中高齡者，使其無法在熟悉之職域中工作到高齡。因此，

以法律規範明定不適用之行業與產業仍有其必要，但卻衍生公平性之疑慮。

晚近公共年金制度改革強調權利與義務對等，透過各種給付計算相關內涵的

改變，強化保費繳納與年金給付間之數理關係，由於產業別的差異，這類精

算式的公平事實上並不符社會公平。研究指出，因為產業因素而提前退出勞

動市場者、領取較低年金給付者，比起同齡其他產業工作者的壽命較短，年

金給付領取的時間也較短（European Commission, 2010a: 40–41）。因此，在

強化延後退休的同時，必需注意產業別差異之影響，而在不同公共政策中給

予必要的差異性規範，以確保社會公平性。

第四，雖然平均壽命增加，延長工作期程及延後退休在年金制度改革中，

往往是最不討好及不受歡迎的政策選項（Eurobarameter, 2010）。由於工作的

品質是左右高齡者是否持續留在勞動市場之重要因素（European Commission, 

2007: 98），因而，惟有透過提升工作之品質，包括適當的薪資、人性化的工

作、適齡的工時與工作安排等規範及措施，才可能使延長工作期程及延後退

休等措施的推動，獲得較高之接受度與較低之政治反彈。

第五，勞動期程延長的實踐也受到雇主對於招募與解雇之態度，以及相

關公共政策所影響。社會中對於高齡者生產力低之偏見或許無法立即被轉

變，但公共政策可以為雇主創造誘因，提高其僱用中高齡勞動者的意願，例

如，強調員工訓練為企業重要成本，因而讓員工持續就業至較高之年齡，可

使企業投資的訓練成本獲致較高的投資報酬；公部門則可針對提供員工訓

練、留任或雇用中高齡者之企業給予各種補助及稅收優惠的正向誘因。
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第六，家庭及教育政策的配合，均有助於提升人們平均的勞動期程。家

庭結構轉變、人口老化及少子女化的發展，侵蝕以家庭為主之非正式部門的

照顧功能。透過制度性的托育及老人照顧政策，可舒緩青年人口組成之家庭，

特別是女性，平衡工作與家庭的壓力，增加育齡女性的勞動參與率。研究指

出，當育齡女性有較高的勞動參與率時，其中年後的勞參率也會較高（Hin-

richs, 2011: 12）。同時，如果青年人口可以透過教育體系取得較佳的技術及資

格，透過制度性的技職訓練在離開學校後順利及早進入勞動市場，均有助於

其後續較高勞動參與的維持。由此觀之，許多歐洲國家及臺灣對於現行之高

青年失業的現象必須有更積極的政策回應。25

雖然歐盟強調以促進人們生命歷程中各階段的參與及福祉的活力老化，

但公共政策主要仍聚焦於就業。前述 Hinrichs（2011）的觀點指出，以活力老

化的觀點推動老年經濟安全體系的結構改革時，不應只單純強調生產性（pro-

ductivist）的面向，以及因此僅聚焦於就業相關議題，而是需要有更廣闊的視

角及不同政策領域間的協調。此一觀點極大程度回應世界衛生組織及晚近學

者強調以全面性、重視生命歷程觀點的活力老化策略（World Health Organi-

zation, 2002; Walker, 2009）。26這是本研究僅以國家介入規範之老年經濟安

全體系沒有關注到的視角，也是後續關於臺灣的研究中需要進一步分析的課

題，以下筆者提出初步之觀察、政策發展與未來研究方向之建議。

歐陸的經驗顯示「活力老化」在老年經濟安全方面所強調的不單只是繼

續留在勞動市場、延後退休而已，而是增進人們彈性選擇（flexible choices）

的可能，意即讓人們能夠自主決定何時、以何種方式退出勞動市場（漸進式、

結合部分年金請領及部分工時的工作、一次性的退休等），需要多面向及彼

此完備協調之公共政策的相互配合（Hartlapp & Schmid, 2008）：國家透過社

25   青年失業的問題非本研究之核心研究問題，但對於順利延長人們的工作職涯有重要的影
響。關於探討臺灣與國際社會青年失業問題與對策，見葉祖欽、謝文元、李易駿（2007），
International Labor Organization（2011）。

26   世界衛生組織 2002年「活躍老化：一項政策架構」（Active Aging: A Policy Framework）之出
版，雖然關注於健康的議題，但強調多面向的活躍老化，對於活躍老化的爭辯產生許多重

要影響。臺灣在 2009年提出「友善關懷老人服務方案」即為一例（行政院內政部，2009）。
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會、勞動市場、家庭、住宅、租稅等公共政策及措施，協助並保障個人自決

工作到完全退出勞動市場的生涯發展，並在此過程中積累適當的資本，維護

其老年經濟安全，這些發展經驗凸顯在活力老化概念下，探討老年經濟安全

的制度性議題必須重探國家—市場—家庭間的關係。

西方工業民主福利國家的發展經驗顯示，公共年金體系在老年經濟安全

維護上扮演最直接且最重要的角色，企業年金制度及其他各種方案應為功能

性的補充。在活力老化概念下，晚近的發展一方面強調既有公共老年經濟安

全相關制度之改革、協調與整合，以確保體系長期的財務健全發展，並維持

社會及代際間的分配平等，另一方面則強調透過勞動市場相關政策，鼓勵中

高年齡者持續就業，延長勞動職涯。臺灣自 1990年代以來，透過不同面向老

年經濟安全制度的擴張與改革，已建立制度性的老年所得保障體系。然而，

現行各制度間在保障對象、給付的前提要件、給付水準與後續給付調整機制、

財務來源與勞、資、政的分擔比例等相關規範各不相同，不只造成不同身分

與職業團體之間在福利體系中的地位差異與分立，也誘發這些團體間因為不

同的社會—經濟考量，強調彼此不同的社會政策利益，不利於整合性的老

年經濟安全體系發展與團結性財務平衡機制的建立，也可能因為不同的制度

保障，使得延長勞動職涯的目標無法均衡地在就業者之間達成。雖有這些制

度結構的限制，後續臺灣在老年經濟安全體系重新結構過程中，必須嚴肅面

對這些課題，釐清既有老年經濟安全制度的不同功能—所得替代或維持基

本經濟安全，逐步整合及協調功能類似之制度，透過制度保障對象的整合，

擴大風險分擔（risk-pooling）的基礎，同時逐步提高並齊一不同制度間規範

之法定退休年齡、給付前提要件與計算基礎、財務的分擔方式等，並將人口

結構轉變的因素納入年金給付與財務負擔自動調整機制中，透過制度設計將

敏感的給付水準與財務負擔變動問題去政治化，以實質強化世代間的平等與

社會團結。

而在鼓勵中高年齡者持續就業的部分，公部門的介入除透過各種積極勞

動市場措施塑造對中高齡者友善的職場環境外，晚近歐盟的發展指出政府透

過各種產業轉型政策與集體協商機制，協助及鼓勵民間企業強化中高齡者較

長的可就業性（longer employability）（Hinrichs & Aleksandrowicz, 2008: 595–
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596），這是在老年經濟安全制度外，落實活力老化概念時勞政部門應同時提

出相關措施之參考。臺灣之福利體系尚未完備普及性、全面性之所得維持功

能，因而現行勞政單位在發展促進中高齡者就業之相關措施，仍以短期性現

金補助、解決失業導致之經濟不安全問題為主要取向。若欲達成活力老化概

念下所強調之延長個人勞動職涯的目標，除須強化福利體系之經濟安全的保

障功能外，勞政單位應逐步取消現行被動救濟的措施，發展積極性、全面性、

從個人勞動生涯週期前端即開始的各種教育、訓練、就業媒合、環境塑造、

產業轉型等相關策略，提高個人持續的可就業性，並使人們能夠在以就業為

基礎之福利體系中積累足夠的年金權，維護其退休後的老年經濟安全。27

除了公共老年經濟安全制度外，晚近在關於公共年金體系改革的討論

中，強調透過強化私部門老年經濟安全相關措施，填補公共年金體系緊縮所

導致之經濟安全保障的缺口。該領域之措施內容廣泛，各國差異很大，包括

各種以稅收優惠或政府補助之私人年金的購買、企業年金的締結、以養老為

目標的投資儲蓄計畫、個人退休基金信託制度（黃麗玲、楊重任，2009；李

瑞金、洪國程，2009）、逆向房貸（張金鶚，2010；薛承泰、陳素春，2010）

等。各國實際推動與採行的措施，除受到稅法與集體協商機制左右外，主要

還是受到各國福利體系結構及其實質保障功能所影響，這也是Korpi & Palme

（2003）認為公共年金體系極大程度決定私人年金發展，並因此結構一個國

家「公—私年金混合程度」的核心論點。

臺灣在政治轉型前的福利體系規模很小，因此，民主化後反對黨以擴大

國家對社會公民權的保障作為選舉之訴求能夠得到廣大迴響。其影響在老年

經濟安全體系的發展中，國家的角色與功能被不斷的強調，而非鼓勵市場與

家庭的發展。臺灣在 1990年代老年經濟安全體系擴張前，公共年金體系的保

障缺口並未促使私人年金制度的擴張，這點迥異於前述Korpi & Palme（2003）

的觀點，筆者認為主因有以下三點：（1）一直到 1990年代初期，臺灣的銀行與

保險業受到國家高度控制與規範，私人年金保險的相關法規在 1997年 6月

才由財政部公布。目前私人年金保險業雖成長迅速，但尚處於起步發展之階

27  關於探討臺灣中高齡勞動者就業及失業相關議題與公共政策，參見馬財專（2010）。
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段；（2）以老年經濟安全維護為目的之私人儲蓄或置產在臺灣非常普遍，某種

程度阻礙私人年金保險的擴張，這點與紐西蘭的情況類似（Korpi & Palme, 

1998: 681，註 26）；（3）臺灣三代同堂，特別是老年父母主要經濟來源來自子

女的比例很高。在民主轉型過程中，受到反對黨積極訴求國家應高度介入社

會政策的影響，1990年代以來老年經濟安全體系的發展圍繞於公共年金制度

或國家規範之職業年金的發展，而非私人年金保險的擴張。隨著公共老年經

濟安全體系的建置完備、少子化與平均壽命延長之社會發展趨勢，以及兩者

互動導致之個人對於自身養老儲備的認知、私人年金保險業的成熟等，私部

門對於老年經濟安全支持的角色及功能將日益受到重視。在此過程中，政府

除作為制度的規範與適度之財務支持者外（具體方向的確定、相關訊息的提

供、租稅的誘因及鼓勵等），尤須重視社經地位較弱勢者之特殊需求的維護，

以避免在強化私部門老年經濟安全保障之角色與功能的過程中，複製甚或加

重勞動市場中的各類不平等。

除前述國家與市場相關的老年經濟安全保障制度外，家庭的支持功能也

具有重要意義。東亞國家的家庭連帶較強，不論在經濟安全與照顧服務提供

上，具有類制度性社會保障體系的功能（Croissant, 2004）。在最近一項關於南

韓老年人經濟福祉的研究中，Kim & Cook（2011）指出透過子女的所得移轉

以及共同居住，家庭（特別是子女）的經濟支持對於降低老年貧窮與減緩老

年經濟不平等的重要性：南韓超過 70%之 65歲以上長者接受子女的經濟支

持，這些支持約占平均老年人所得來源的四分之一；其有效減緩老年貧窮，

若無子女的支持，將有超過 60%的年長者將陷於貧窮；而由於子女的經濟支

持對於低所得老年家戶的影響特別顯著，因此在降低老年所得不平等方面更

具特殊意涵。

臺灣在文化脈絡、政治、經濟與社會發展，以及晚近福利體系的建構發

展與南韓相似，前述南韓的研究指出家庭在老年經濟安全支持方面的重要

性，應當值得臺灣思考。在過去中研院社會變遷與社會意向調查相關資料，

以及王永慈等（2007）的研究指出，仍有相當高比例的國人認為對父母的經

濟支持與提供照顧服務是家庭的重要責任。當然，責任的認知不一定等同於

責任的實現，公部門應該正視「家庭」作為老年經濟安全支持的重要選項之
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一，思考如何透過制度設計及政策誘因，協助有三代同堂意願之家庭實現共

同居住的可能，強化家庭內代間經濟支持的可負擔性（affordability）與經濟

支持的責任實現。

除前述以國家—市場—家庭的關係強調多元、全面性而非單一取向

之制度與政策發展外，以活力老化的觀點看待老年經濟安全體系時，須重視

個人生命歷程（life-course）的發展，意即公共政策的介入應在個人生命歷程

的早期階段，以預防人們高齡時出現社會、經濟等風險。當個人在出生及嬰

幼兒階段受到好的營養與照顧，求學時期獲得適當的教育與職業技能訓練，

極大程度對於進入與穩定的留在勞動市場有正面之影響，而透過穩定的就業

其將能獲得持續的社會保障並積累年金權，在退出勞動市場後有一定程度的

老年經濟安全支持，並能藉以提供長期照護所需之資源（Esping-Andersen, 

2009）。除了對個人生命歷程發展的關注外，世代集體間的分配正義也是另

一個需要正視的議題。老年經濟安全制度的保障效果及人口結構轉變對於制

度財務發展的影響受到「時間」因素之作用，並因此結構年金議題的政治論

辯，這是 Paul Pierson（2004）強調「政治中的時間」（time in politics）之意義。

老年人口數量增加及相較於其他年齡人口群的政治積極性，伴隨著因為出生

率降低導致年輕世代人數的萎縮，將使得老人組成的遊說團體主導西方國家

的政治發展，特別是福利國家改革的政治，造成國家資源分配完全向老年人

傾斜（Kotlikoff & Burns, 2004），而對兒童及青年人口所需的教育及家庭支持

等政策低度投資。晚近歐陸許多國家兒童貧窮比率逐漸升高，社會福利支出

以老人為核心的發展，以及因此產生之福利資源分配的世代平等（generational 

equity）問題陸續被提出檢討。為避免福利體系對不同年齡群體保障程度差異

擴大，特別是社會福利支出向老人偏斜的發展導致世代衝突與分裂（genera-

tional clash），成為晚近主張福利國家制度改革的核心論點（Esping-Andersen 

& Sarasa, 2002）。最新之研究指出，人口老化導致的世代分配衝突，不一定

是高齡化民主國家政治與福利政策發展的必然結果（Goerres & Tepe, 2010），

高齡人口在其家庭內所經歷之世代間的團結，極大程度決定其是否支持有利

於青年人口之社會政策（例如公共兒童照顧），而這種世代間的團結除了源

自家庭內的經驗，也受到國家的政治、經濟與文化條件所影響：在政治上當
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國家有較高的經費支出投入家庭，在經濟上強調女性能夠順利整合於勞動市

場，在文化上具有支持職業婦女的公共意向時，世代間的團結會被支持與強

化，彌補以年齡為主軸的個人自利取向，使得高齡人口願意支持以青年族群

為對象的社會政策發展與資源分配（Goerres & Tepe, 2010: 842），並因此從

個人生命歷程前端開啟後續實踐活力老化的可能。綜上所述，後續事涉以活

力老化論點思考臺灣未來老年經濟安全體系發展時，應將個人生命歷程與世

代集體之間分配正義的觀點置於主軸，並將分析軸線擴及重探國家—市場

—家庭在老年經濟安全保障的互動與競合，而這些均需進一步深度的研究。
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ABSTRACT

The increase in old age population due to population ageing has created 
important challenges for the labor market, economic development, and the 
financial and institutional sustainability of insurance-centered social security 
systems, and has hence caused policy reforms and retrenchments to intensify 
since the 1990s in the western welfare democracies. How to maintain social 
rights and consolidate the welfare system financially at the same time has 
become a dilemma for most of the welfare democracies. “Active ageing” has 
been promoted in this socio-economic and demographic context, and has 
become established as the leading global policy strategy in response to popula-
tion aging in the 21st century. Starting with a review of the framing of a specific 
concept and policy discourse around “active aging” on the European stage, this 
paper carries on a dialogue between continental Europe and Taiwan about the 
nexus between the recent development of the old age security system and active 
aging. Lessens from continental Europe will be suggested for future policy 
development in Taiwan.
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