
臺灣縣市別長照需求之中長期推計及趨勢分析 523

臺灣縣市別長照需求之 
中長期推計及趨勢分析＊

陳柏琪** 許聖民 林幸君 陳肇男 張靜貞
中華大學

財務管理學系

教授

國立中興大學

應用經濟系

博士生

國立嘉義大學

應用經濟系

教授

中央研究院

經濟研究所

研究員

中央研究院

經濟研究所

研究員暨

國立臺灣大學

農業經濟研究所

合聘教授

雖然中央政府已透過總體人口推計進行長期照護規劃，但老人長照的執行

主要還是仰賴縣市政府，顯示縣市別老年及失能人口推計之重要性。本文結合

衛福部國民長期照護需要調查與臺灣可計算一般均衡模型，來推估縣市人口、

失能人口以及在地老化意願人數。結果發現：（1）失能人口將從 2015年的 70.8
萬人，增加至 2061年之 151.2萬人，成長 113.61%。其中 6都所占比例，將由
59.50%提高至 72.87%。（2）失能老人希望在地老化人數，預估由 31.7萬人增至
90.8萬人，大幅上揚 186.23%。（3）鄉村失能人口所占比例較低，但鄉村醫療資
源較為缺乏，未來處理失能照護議題時，區域化的差異值得有關單位重視。
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壹、前言

臺灣正以極快的速度步入高齡化社會。根據內政部統計，我國於 1993

年底，65歲以上老年人口所占比例已達聯合國世界衛生組織所定義老年人口

比率為 7％之高齡化社會，爾後以每年 3.24%的速度成長，至 2010年之後

（2011–2016年間）之成長速度更高達 3.77%。至 2015年，65歲以上老年人

口比例為 12.51%，2016年再續增為 13.2%，已接近成為超高齡社會之 14%

的門檻。

在快速高齡化的衝擊下，未來老年人口必將持續快速成長，而其中很多

老人還是喜歡在熟悉的環境中養老。這種在家庭或社區養老的在地老化觀念

已被中央（國家發展委員會，以下簡稱國發會，2009）以及縣市政府納入老

人長期照護計畫中。雖然中央政府可透過整體人口之推計，在政策、財務及

人力訓練的規劃上扮演主要的角色，但是在執行層面仍需依賴縣市政府的細

心規劃，所以縣市別老年人口及失能人口推計之重要性，並不亞於整體人口

的推計。

為了達成臺灣縣市別長照需要之推計，本文從兩方面進行突破。首先是

縣市別老年人口之推計需要很多動態資料，包括遷徙、人口結構、死亡率的

性別差異、都市化等，因此文獻上之推計相對稀少。本文嘗試透過區域化之

臺灣可計算一般均衡模型（general equilibrium model for Taiwanese economy 

and environment-region, 簡稱 GEMTEE-REG），對縣市別人口的生育率、死

亡率、淨遷移率，按性別與年齡別作出假設，再進行動態化之推計。

其次，失能人口的推計也受到統計資料之限制，例如，日常生活活動

（activity of daily life, ADL）與工具性日常生活活動（instrumental activity of 

daily life, IADL）對輕、中、重度失能的定義，以及能否申請居家照護資格

的界定等，各單位間並不一致。而失能人口有多少會住進機構、有多少在地

老化、老人對於住進機構的態度是否會改變等，也會影響到未來安養機構的

使用率，以及在地安養的資源需求。這些因素都會影響推計的結果，本文則

將根據文獻上較常用的定義來進行推計。
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針對上述問題，本文分為以下五節進行探討。第貳節為文獻探討；第參

節說明我國近 20年來縣市人口變遷；第肆節則陳述縣市別的人口推計方法；

第伍節呈現推計結果，並進一步將失能人口區分出在地老化以及住進機構之

不同長照需要結果。第陸節進行總結。

貳、文獻探討

隨著我國老年人口的急遽增加，失能人數隨之快速上揚，政府早在 1990

年代末期就規劃國人長期照顧之服務體制，以滿足缺乏自我照顧能力或具有

功能障礙之失能者的需求。不過，當時我國老人健康與照顧之主管機關分屬

不同行政體系，包含內政部、教育部、行政院衛生署、行政院國軍退除役官

兵輔導委員會、及行政院勞工委員會，由於各部門行政法規殊異，目標人口

不同，執行理念與重點亦不一致，事權無法統一，導致資源無法統籌發展與

管理，阻礙完整連續性照護的提供（吳淑瓊等，2004；陳惠姿等，2005；行

政院，2007）。

為因應此問題，行政院衛生署（衛生福利部之前身）於 1998年開始執行

「老人長期照護三年計畫」，推動直轄市、縣市成立長期照顧管理示範中心，

擔任轄區資源訊息整合與轉介的工作（行政院，2007）。經濟建設委員（國發

會之前身）則於 2001年開始研擬「照顧服務產業發展方案」，成立推動照顧

服務產業輔導團，協調各縣市成立長期照護推動小組；並於 2003年修改為

「照顧服務福利及產業發展方案」，做為建構我國福利產業與照顧支持系統的

指導方針。同期間，內政部亦委託吳淑瓊等（2001; 2002; 2003），執行建構

我國長期照護體系之先導計畫。

2007 年起，行政院核定「我國長期照顧十年計畫—大溫暖社會福利套

案之旗艦計畫」（以下簡稱長照十年計畫），鑑於資源有限，此計畫服務對象

限於經評估日常生活需他人協助之失能者，包含 65 歲以上老人、50 歲以上

的身心障礙者、55 歲以上的山地原住民、以及獨居且失能之老人。長照十年

計畫與過去方案最主要的不同點在於鼓勵「在地老化」（aging in place）。目

標是提供有需求的失能民眾更多元且妥適之照顧服務，以增進其獨立生活能
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力及生活品質，並維持尊嚴與自主的生活；在社區無法照顧的前提下，才進

入機構照顧（吳淑瓊、莊坤洋，2001；行政院，2015）。

「在地老化」源於 1960年代北歐，根據 OECD的定義，是指「所有老

年人，包括需要照顧與支持者，只要有可能，都應該使其能夠繼續生活在他

們自己的家中。而對於那些無法居住家中者，則應盡可能的讓他們居住於一

個在社會關係上與地理位置上，接近其原本居住社區的照護場所」（OECD, 

1994; Hennessy, 1995）。由於在地老化可避免進住成本較高之機構，因此廣

被決策者、健康醫療提供者及老年人本身所青睞（Wiles et al., 2012）。

由此可知，在地老化不僅是我國長照發展的主軸，也是國際的趨勢，但

是某些情況下機構式的照護仍不可避免。惟如何配置適當資源投入不同照護

模式，有賴需要人數之推計資訊，當中包括縣市別人口的長期推計，以及失

能與失智率的推計兩類。以下就這兩類分別說明我國推計現況與問題：

一、老年人口長期推計之現況與問題

根據長期照顧服務法第 5 條第 1款，地方主管機關須負責掌理提供長照

服務，制定轄內長照政策、長照體系之規劃、宣導及執行。老人福利法第 5

條亦明確指出，縣市政府應主管其轄內之老人福利政策、自治法規與方案之

規劃、釐定、宣導及執行事項；而第 18條則規定，縣市政府應自行或結合

民間資源提供醫療、保健、輔具、日間照顧等社區式服務。這些均說明縣市

別之在地長照需要長期推計應該是地方政府所迫切需要的資訊。

但是我國的人口長期推計中，目前唯一可參考的是由國發會採用年輪組

成法（cohort-component method）進行之全國人口推估，當中並無縣市別的推

計資料 。1至於其他相關的學術研究，僅有陳俊合（2008）、陳政勳、余清祥

（2010）、王信忠等（2012）與曹郁欣（2013）等人，曾針對少數縣市進行推計

方法之研究，但也未能進行全面性的縣市別推計。主要原因是縣市別的人口

長期推計會受到遷徙、死亡率的性別差異、都市化等因素的影響而產生誤差，

1  國發會曾在 1999年進行北、中、南、東四個區域別的人口推計（國發會，1999），但未擴
及縣市別。
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導致國家層級的推計無法直接套用至縣市層級（陳政勳、余清祥，2010）。

其次，老人長照所需要的資料是現住人口而非常住人口，根據陳肇男與

劉克智（2002）之研究顯示，2000年的現住與常住人口的差異相當大。2010

年的戶口普查還是把戶籍人口結合國人入出境資料、學籍與健保資料等，再

依據抽樣調查結果予以修正（主計總處，2010; 2013）。基於遷徙資料的不確

定性，這種普查結果大部分人口學家仍傾向於認定為常住人口。另外在早期

都市化過程中，年輕人為尋求更好的職業、所得與居住環境而移入都市（陳

肇男，1990；楊靜利、陳寬政，2002），這些遷移人口現已步入老年期，加上

都市擁有較豐富醫療與照護資源，也會吸引需要照護的老人遷入，導致都市

老人人口之增加，影響縣市別老年人口推計。因此，本文後續利用 GEM-

TEE-REG模型時會將遷徙因子納入考慮。

二、失能與失智率的推計現況與問題

失能與失智率的推計問題可分為三個層面，包括現行失能與失智盛行率

的調查統計、未來失能與失智率的推計，以及有多少老人有在地或機構照護

需求及入住意願。

首先，政府統計的失能與失智率主要來自主計總處之戶口及住宅普查、

衛福部的老人調查與身心障礙者生活狀況及各項需要評估調查，以及衛福部

的國民長期照護需要調查。然而，根據陳柏琪等（2015）的研究發現，兩個

部會所採用的定義不同，且以不同的方式來發布，不利於使用者的引用與分

析。而比較這些調查，衛福部的老人調查若區分至縣市，其樣本有代表性不

足問題；主計總處 2010年調查之範圍雖較為完整，但無法區分失智、失能

程度高低與不同照護需求。相較之下，衛福部「2010年國民長期照護需要

調查」是目前各項的調查中，調查人數最多，且失智、失能項目調查最完整

者，不僅調查 ADLs與 IADLs問項，尚有調查認知功能障礙程度。此項調查

也是除人口普查外，首次針對五歲以上具縣市代表性的 35萬人的樣本，進

行長照需要調查，更符合本研究所需。

其次，推計未來之失能人口需要了解失能與失智率之變化，Gruenberg

（1977）首先提出疾病擴張（expansion of morbidity）理論，主張醫藥科技的發
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展，使得疾病獲得控制，但也延長了因為罹病所帶來的失能期，提高某些疾

病的盛行率。反過來，Fries（1980）認為透過保健可以預防疾病的發生讓疾

病壓縮（compression of morbidity），延後重大疾病發生的年齡。但實證結果

相當分歧，早期 Colvez and Blanchet（1981）與 Verbrugge et al.（1989）根據

美國 1970年代資料，發現老人失能率呈現隨時間遞增趨勢；爾後Waidmann 

and Manton（1998）與 Jacobzone et al.（2000）發現 OECD國家之趨勢為隨

時間遞減；Winblad et al.（2001）觀察美國 1979–1999之 20年間的不同世

代，發現其失能率並未有太大的差異；Guzman-Castillo et al.（2017）發現英

國 65歲以上老人失能率大致維持穩定的趨勢。國內研究亦有不同之發現，

Tu and Chen（1994）之實證支持臺灣為疾病壓縮的結果，但Chen et al.（2012） 

則認為老人之失能盛行率出現提高的情況。

最後，在失智失能老人照護需求之意願方面，我國出生率與死亡率的下

降均會使得老人照護主要來源的家庭趨向於小家庭化（Tung et al., 2006）。面

對這種社會變化，老人在重度失能時住進安養機構的意願是否會與時俱增，

以及在中度失能時，社區是否能夠提供足夠居家或社區照護等問題，也有待

觀察。這些現象顯示，各縣市除了有不同長照之需要外，還有不同的長照資

源供給問題。

根據衛福部的老人狀況調查，老人對住進安養或長照機構的意願並不

高。根據 2005年之調查，65歲以上老人生活可自理時，願意使用老人安養

機構或老人住宅者有 14.96%，2009年增為 19.46%，2013年降為 11.87%，

2017年又稍微回升至 12.7%。若詢問老人所希望之理想居住方式，則住進安

養機構之比例更低，2005、2009、2013與 2017年調查所得之比例僅分別為

1.99%、2.55%、1.37%與 0.88%。2013年之調查中即發現有 65.72%以上的老

人希望與子女同住，2017年之比例雖有降低，但仍達 5成以上。上述調查結

果顯示，國人入住的意願與政策方向一樣，也是比較偏向於在地老化。

國內也有文獻進行較小規模的調查得出類似結論，例如，張旺財（2007）

針對臺中市 12家立案護理之家的住民家屬面訪，發現提供居家照顧服務方案

有替代四至五成機構照顧的潛力。黃盈樺、李佩真（2013）調查臺中及臺北

年齡在 50歲以上的潛在退休居民，發現大部份都選擇在地養老，並且願意對
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居家服務額外付費。黃幹忠、夏晧清（2013）研究臺南市中西區、永康區與

新化區的老人，發現有 80%的老人認為理想的居住安排是與子女同住，顯示

原生家庭緊密連結的關係對於老人的重要性。

參、近 20年來縣市老年人口之變遷

近代人口變遷之主因是工業化帶來的都市化與人口老化，臺灣縣市人口

結構也很明顯的受到這些因素影響，本節將分別從老年人口以及人口結構變

化兩方面，對近 20年來縣市老年人口變遷背景做一簡要說明。

表 1呈現各縣市 65歲以上老年人口在 1992–2015年間的成長率，總計全

國成長 107.51%，達一倍以上。城鄉之成長速度稍有差異，在 1992–2015年

間老年人口成長速度最快之縣市為新北市，成長了 157.39%，亦即在 24年間

多出了一倍半以上；其次為高雄市、臺中市與桃園市，分別成長了 137.47%、

135.23%與 121.56%。相對地，臺東與花蓮縣的成長最慢，幅度僅 33.68%與

43.94%。就區域別而言，以北部成長 119.32%為最高，東部 39.58%最低。

其次，各縣市在不同期間呈現不同的老化趨勢。1992–2000年間，以高

雄市、離島地區、臺中市與桃園市等老年人口成長較為快速。至 2000–2010

年間，所有縣市的老年人口成長速度都有所減緩，但新北市卻逆勢加速，成

為成長速度最快縣市。至 2010–2015年間，農業縣份成長速度明顯趨緩，但

非農業縣市成長仍相當快速。

上述這些變化的原因，除了區域發展導致人口遷移的因素外，還有生育

率與死亡率降低以及嬰兒潮世代的影響。根據表 2之三階段人口結構比例明

顯可以看到，全國 0–14歲間之幼年人口因生育率的降低促使其占總人口比例

由 1992年之 25.77%一路下降至 2015年之 13.57%；死亡率之減緩讓 65歲以

上老人人口比例持續由 6.81%增至 12.51%。這兩股力量相抵之後，反而是嬰

兒潮世代逐漸趨近 65歲，使得工作年齡人口比例由 1992之 67.42%增加至

2015年之 73.92%，顯示幼年人口之減少與老年人口之增加不敵嬰兒潮世代

之影響，導致工作年齡人口已趨近高峰，而這股力量勢將影響未來臺灣人口

之進一步老化。
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表 1：1992–2015年各縣市 65歲以上老人人口之變化率 單位：%

1992–2000年 2000–2010年 2010–2015年 1992–2015年

總　計 35.67 29.49 18.12 107.51 
新北市 36.25 41.88 33.15 157.39 
臺北市 30.95 29.69 20.27 104.25 
桃園市 40.59 27.71 23.40 121.56 
臺中市 41.43 35.51 22.73 135.23 
臺南市 37.62 23.79 13.53 93.41 
高雄市 42.18 36.04 22.77 137.47 
宜蘭縣 33.78 27.17 8.06 83.85 
新竹縣 40.34 34.34 8.29 104.16 
苗栗縣 34.45 22.34 7.17 76.27 
彰化縣 37.29 27.98 11.25 95.47 
南投縣 35.87 24.36 8.61 83.51 
雲林縣 34.39 25.12 6.72 79.44 
嘉義縣 39.47 21.89 5.65 79.60 
屏東縣 32.15 21.56 10.51 77.52 
臺東縣 15.22  8.87 6.57 33.68 
花蓮縣 17.00 11.74 10.10 43.94 
基隆市 28.32 23.79 16.03 84.32 
新竹市 23.99 25.08 16.87 81.24 
嘉義市 31.73 29.58 15.13 96.53 
離島地區 42.00 29.08 17.02 114.49 

資料來源：內政部統計處（2020）。

此外，由表 2也可看到，縣市別之老化程度也有所不同。雖然農業縣市

之老年人口成長速度趨緩，非農業縣市則仍快速成長，但農業縣市人口大多

為負成長，其老化比例（老化程度）亦較高，而六都等非農業縣市之人口仍

持續增加，且年輕人口持續移入，所以雖然其老年人口成長相對較為快速，

老化程度卻都較農業縣市為低，除臺北市以外。至 2015年，全國人口老化

程度以嘉義縣最高，老年人口占該縣人口比例為 17.28%，其次依序為雲林

16.47%，南投 15.21%。相對地，比例最低的兩個縣市則出現於 6都中的桃

園市與臺中市，分別為 9.67%與 10.29%。

這些縣市別差異除與遷徙（包括年輕人至都市就業，老年人至都市接受
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表 2：1992–2015年各區域與縣市三段年齡組人口結構之變化

年齡別
1992（%） 2000（%） 2010（%） 2015（%） 1992–2015變動（%）

0–14 15–64 65+ 0–14 15–64 65+ 0–14 15–64 65+ 0–14 15–64 65+ 0–14 15–64 65+

總　計 25.77 67.42 6.81 21.11 70.26 8.62 15.65 73.61 10.74 13.57 73.92 12.51 −12.20 6.50 5.70 
新北市 27.70 67.03 5.27 21.18 72.45 6.37 15.04 76.69 8.27 13.02 76.17 10.81 −14.68 9.14 5.54 
臺北市 23.66 69.09 7.25 19.64 70.69 9.67 14.65 72.67 12.67 13.95 71.29 14.76 −9.70 2.19 7.51 
桃園市 28.09 65.42 6.49 23.99 68.56 7.46 18.15 73.61 8.24 15.52 74.81 9.67 −12.57 9.39 3.18 
臺中市 28.21 66.11 5.68 23.41 69.69 6.90 17.23 74.09 8.69 14.98 74.73 10.29 −13.23 8.62 4.61 
臺南市 25.04 67.63 7.33 20.16 70.30 9.53 14.53 73.87 11.60 12.76 74.15 13.09 −12.28 6.52 5.76 
高雄市 25.30 68.92 5.78 20.08 72.22 7.70 14.75 74.96 10.29 12.58 74.81 12.61 −12.72 5.89 6.83 
宜蘭縣 24.87 67.37 7.76 21.10 68.70 10.20 15.26 71.64 13.10 12.70 73.07 14.23 −12.17 5.70 6.47 
新竹縣 26.42 65.71 7.87 23.77 66.54 9.69 18.91 69.94 11.15 16.94 71.63 11.43 −9.47 5.91 3.56 
苗栗縣 25.53 66.21 8.25 21.20 67.82 10.98 15.73 70.87 13.40 14.07 71.65 14.28 −11.46 5.44 6.03 
彰化縣 27.15 65.74 7.11 21.63 68.95 9.42 16.27 71.64 12.09 13.87 72.49 13.64 −13.27 6.75 6.53 
南投縣 25.14 67.07 7.79 20.47 68.93 10.60 14.82 71.63 13.56 11.97 72.82 15.21 −13.18 5.75 7.43 
雲林縣 23.48 68.00 8.52 19.31 69.08 11.61 15.17 69.78 15.04 12.56 70.97 16.47 −10.92 2.97 7.95 
嘉義縣 22.49 68.52 8.99 18.93 68.66 12.41 14.00 70.34 15.65 10.72 72.00 17.28 −11.77 3.47 8.30 
屏東縣 24.08 68.30 7.62 20.04 69.96 10.00 14.53 72.84 12.63 11.54 73.97 14.49 −12.54 5.67 6.87 
臺東縣 22.67 67.93 9.40 19.59 69.14 11.27 15.35 71.60 13.05 12.69 72.88 14.42 −9.98 4.95 5.02 
花蓮縣 23.37 67.51 9.12 20.06 69.20 10.73 15.04 72.44 12.52 12.70 73.23 14.07 −10.67 5.73 4.95 
基隆市 23.96 68.62 7.42 20.49 70.71 8.81 14.16 74.82 11.02 11.09 75.70 13.20 −12.87 7.08 5.79 
新竹市 26.42 66.02 7.56 22.77 68.77 8.46 19.13 71.48 9.39 17.69 71.81 10.50 −8.74 5.79 2.94 
嘉義市 25.38 67.84 6.77 21.95 69.38 8.67 17.43 71.59 10.98 14.65 72.62 12.74 −10.73 4.77 5.96 
離島地區 24.46 65.53 10.01 19.25 66.99 13.76 13.45 73.51 13.05 10.95 76.46 12.59 −13.51 10.93 2.58 

資料來源：同表 1。

醫療照護等）有關外，吳懷玨等（2016）指出，出生率對於某些縣市如新北

市、桃園市、新竹縣市與臺中市等有明顯抑制老化程度之效果，但死亡對於

老化速度之抑制效果變動情形並不大。由表 2可看到，這幾個縣市至 2015年

都是幼年人口比例持續維持在較高水準。相對地，南部與東部等老化程度較

高之農業縣市，其幼年人口比例則大都處於較低水準，顯示進行縣市別老年

人口之長期推計時，也要注意縣市別出生率差異所產生的效果。不過，表 2

右邊 1992–2015年變動欄位中，15–64歲占比之變動亦顯示，臺北市、雲林

縣與嘉義縣之幼年人口之降低幾乎由老年人口所替代，其他縣市則以年輕工

作人口流入為主。
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肆、研究方法

本節採用兩階段方式來推估各縣市的老人長照需要人口，第一步進行縣

市別老年人口推計，做為推計基礎；第二步則是利用失能╱失智人數統計，

進行需要人數之推計，並將其區分為進住機構以及非機構（居家或社區）服

務之人數，以供政府規劃資源配置或服務之參考。以下分別簡要說明之。

一、各縣市老年人口之長期推計

GEMTEE-REG以林幸君等（2015）建立的 GEMTEE為基礎，將臺灣劃

分為 20個縣市（包括 5都、3市及 12縣），並參考 Galor（2005）人口變遷

理論（demographic transition theory），設定各縣市各年齡男女人口成長率與

各縣市人均所得成長率之動態關係，來建構以年齡和性別構成的各縣市人口

動態模組。因此，GEMTEE-REG模型中人口變化是影響長期經濟發展與勞

動市場變化的重要驅動力，由本模型內生求解各期各縣市的人均所得，進而

影響未來各縣市每年的出生率與死亡率，與淨遷徙率加總後，共同決定各縣

市的人口組成。接著，由當中的青壯年（15–64歲）乘上各年齡層的勞動參

與率，決定各縣市的勞動供給，再與來自產業部門的勞動需求結合，求得各

縣市勞動市場之均衡解，進而建立人口組成變化與產業部門2的生產、投資、

貿易以及家庭、政府部門的消費等經濟核心模組的動態關係式。

以下說明人均所得與人口模組主要變數（生育率、平均餘命、死亡率、

淨遷徙率）之動態關係式的設定：

㈠生育率
GEMTEE-REG假定各縣市之年齡別育齡婦女總生育率（total fertility 

2  GEMTEE-REG所需要的縣市別產業與家庭資料主要來自於 2011年各縣市的農業生產統計
年報、工商普查、各產業實際運用資產、家庭收支調查、政府支出決算等資料，進行由上

而下的拆解，編製出 2011年的臺灣 20縣市之產業關聯表。
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rate）(Fr,a,t)3的變化主要由該縣市人均所得的成長率所決定，如式（1）：

yr,t −yr,t−1 Fconv,aFr,a,t =Fr,a,t−1 × 1+ ∑Wr,g,t−1 ×δg,a × +αg × Ig =3 × −1 （1）yr,t−1 Fr,a,t−1g

其中下標 r為 20縣市，a為年齡，t為各年期，g為依人均所得劃分之群組

（g= 1為低所得，g= 2為中所得，g= 3為高所得）。中括弧第二項的 W為人

均所得的加權權數，δ 為不同所得水準下人均所得對生育率的反應彈性，yr,t

為縣市別之人均所得；第三項的 αg 為所得收斂參數，設定為每年 0.05，Ig

為所得群組 0–1虛擬變數，Fconv,a代表各年齡別育齡婦女之最高生育率，參

照 OECD國家設定為 1.6。因總生育率在所得達一定水準後會出現零成長，

亦即 αg × Ig =3 × Fconv,a −1Fr,a,t−1
=0，所以式（1）可以縮減為

yr,t −yr,t−1
.Fr,a,t =Fr,a,t−1 × 1+ ∑Wr,g,t−1 ×δg,a × （2）yr,t−1g

㈡平均餘命
GEMTEE-REG假定各縣市平均餘命（LEr,s,t）之成長同樣由人均所得之

成長率決定，並且以類似（1）之加權方式來加權，其設定如下：

yr,t −yr,t−1
.LEr,s,t =LEr,s,t−1 × 1+ ∑Wr,g,t−1 × εg,a × + τIg =3 （3）yr,t−1g

其中下標 s為性別，LEr,s,t為某縣市在第 t年出生性別 s的零歲人口的平均餘

命；τ為技術進步率，隱含平均餘命會隨著經濟成長而延長之假設。

㈢死亡率
假設各縣市各年齡層人口死亡率之成長率都相同，則死亡率的變化可利

用平均餘命的變動與死亡率變動連結之關係來求解得出：

3  總生育率為平均每位婦女一生中所生育之子女數，臺灣自 1984年起總生育率已低於維持穩
定人口結構的替代生育水準 2.1人，2003年起降至 1.3人以下之超低水準。
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LEr,s,t+1 = ∑ ∏ (1−Mr,s,b,t+1) = ∑ ∏ [1− (1+gM
r,s,t) ×Mr,s,b,t] = (1+gLE

r,s,t) ×LEr,s,t （4）
a∈A b<a a∈A b<a

其中 Mr,s,b,t為各縣市第 t年性別 s年齡 b人口的死亡率，gM為各年齡層人口

之共通死亡率成長率，gLE為各年齡層人口共通的平均餘命成長率，可由（3）

式所決定之平均餘命計算而得。

㈣淨遷徙率
人口遷徙反映區域間的資源配置及城市本身的發展規模演變，而影響人

口遷徙之關鍵因素包括就業機會多寡、軟硬體公共建設便利性、房市發展及

社會福利等（內政部統計處，2019）。GEMTEE-REG係根據內政部戶政司統

計中，各縣市之遷入及遷出登記人數（包含國內與國際人士兩部分）來計算

淨遷徙率，4並以（5）式來做為推估各縣市淨遷徙人口的依據：5

NMr,s,a,t =NMRATEr ×Cr,s,a,t−1 （5）

其中 NMr,s,a,t為第 t年各縣市各年齡層與不同性別之淨遷徙人口數；Cr,s,a,t− 1

為第 t− 1年各縣市各年齡層與不同性別人口數；NMRATEr為各縣市淨遷徙

率。在此，本研究假設同一縣市中不同性別與年齡層淨遷徙率均相同，主要

是因為內政部遷徙統計中僅提供不同性別而無不同年齡層之淨遷徙人數資

料，加上本研究在計算各縣市平均每年淨遷徙率時發現，除桃園市、臺中市

等少數縣市呈現高於千分之一的正成長外，其他縣市之淨遷徙人數每年變化

都很小，大約僅幾百人或更少，不同性別所計算之變動幅度都相當低且接

4  淨遷徙率=（遷入−遷出）/期人口數×1000。
5  GEMTEE模型目前只將出生率及死亡率與人均所得加以連結，而未把遷徙因素比照處理之
原因有三，一是因為內政部戶政統計中各縣市間遷徙人數雖有正負差異，但近十年來的人

數及變化並不大，二是因為根據薛立敏等（2002）與彭建文等（2009）之實證研究，區域
內或縣市間的人口流動會受到就業機會、房地產市場、生活品質、地方財政與福利政策等

之影響，相當複雜，但與人均所得之直接關係尚未經證實，三是從戶政統計資料中無法拆

解出哪些是來自勞動就業所造成之遷徙，基於歷年各縣市人口的遷徙統計已經隱含著各縣

市經濟發展或產業結構之變化，也反映出住宅市場、生活品質等影響力之消長變化，故我

們採用統計推估的方法，透過政府統計之各縣市淨遷徙人數來推估未來淨遷徙人口數後，

作為各縣市未來人口數之調整項。
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近，因此做此簡化之假設。

彙整上述之計算結果後，GEMTEE-REG假定各縣市各年齡別和性別之

人口規模（Cr,s,a,t）係由前一年人口數及死亡率（M）決定，式（6）說明第 t到

t+1期人口組成的變化：

Cr,s,a,t =Cr,s,a,t−1 ×(1 −Mr,s,a,t−1)　　∀ r,s,t,a =1,2,3,......100. （6）

而各縣市各年期零歲人口數的推估與育齡婦女生育率的關係如式（7）：

49

Cr,s,0,t =Gr,s ∑ Cr,f,a,t−1Fr,f,a,t−1　　∀ r,t.  （7）
a=15

式中的下標 f為女性，a為 15–49歲，而 Gr,s 是各縣市 15–49歲婦女新生兒

中不同性別的比例，假設為固定。至於 100歲以上人口，由於人數稀少，另

以（8）式來計算：

Cr,s,100,t =Cr,s,99,t−1 ×(1 −Mr,s,99,t−1) +Cr,s,100,t−1 ×(1−Mr,s,100,t−1)　　∀ r,s,t （8）

最後再加上各縣市之淨遷徙人口數後，得到各縣市總人口數 Pr,t，如（9）所示：

100

Pr,t = ∑ ∑ (Cr,s,a,t +NMr,s,a,t) （9）
s=f,m a=0

本研究以 2015為基期年，在推計 2016–2061年縣市別人口之前必須先做

準確度之校驗。本研究針對 2016–2018年進行事前之校驗，結果發現 2016年

只有澎湖之低估誤差高於 1%，其餘縣市之誤差都在 1%以下。2017年除澎湖

之低估誤差 2%以及臺北市高估 2%外，其餘誤差都在 1%以下。2018年的

推估結果與 2017相同，整體誤差也都在 3%以內。若加總至全國，2016–

2018年三年誤差均小於 0.1%。至於 2016–2061年之推計結果則相當近似於

國發會之中推計。

二、各縣市失能與失智人口之推計

本研究失能與失智人口之推計主要參考國內文獻中較常採用之盛行率法
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（prevalence approach）（吳淑瓊等，1996; 2003；國發會，2009；王雲東等，

2012），但實務上，因縣市政府對於各項照護服務之申請有不同的資格認定，

且文獻中對於老年人口失能率會有何種變化趨勢意見相當分歧，因此，本文

以「國民長期照護需要調查」為基礎，參照王雲東等（2012）假定未來各縣

市之性別與年齡別盛行率將維持固定不變，再結合 GEMTEE推計之縣市別

人口數來進行計算。

圖 1呈現全國依高低順序排序之各縣市失能率，可看出全國失能率為

2.98%，縣市中以桃園市 1.95%最低，臺東縣 5.09%最高，差距達 3個百分

點以上。除基隆市外，城市失能率普遍低於鄉村，其成因可能是高齡人口所

占比例較低所致。

圖 1：「國民長期照護需要調查」之縣市別失能率

資料來源：衛福部（行政院衛生署）（2011）。

三、各縣市在地老化失能照護需要人數之推計

政府為了增進老人獨立生活能力及生活品質，維持尊嚴與自主的生活，

政策上自然應以在地老化為優先。然而根據過去官方與學者之調查，國人對

於進住安養機構或長照機構的意願並不高，必須進一步將長照需要人數中，

屬於有進住需要的人數區分出來。因此，本文之在地老化之需要，係以 65歲

以上失能人數扣除進住機構人數的方式來計算，並採取以下三種方式來預估

住進機構人數：
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㈠依失能程度區分所需照護等級
衛福部 2010年國民長期照護需要調查（第一階段）中，將具 ADLs障礙

者依其分數區分為 51–70分、31–50分及 0–30三個等級，分數愈低者失能程

度愈高，越有可能需要住進機構，因此將 0–30分者定義為需要住進機構

者。圖 2為依失能比率將全國與各縣市屬 ADLs障礙 0–30分者由低至高排

序後之結果。

圖 2：縣市別 ADLs障礙 0–30分之失能率

資料來源：同圖 1。

㈡依住進老人長照機構或護理之家願意
政府約每 3–4年不定期針對 55歲以上人口進行老人狀況調查，其中包

括各縣市 65歲以上老人願意住進老人長照機構或護理之家的比例。因此，

本文以此為依據，乘上失能人數，推估可能住進機構之人數。根據 2013年

之調查，65歲以上老人有意願住進機構的比例全國平均為 28.85 %。

㈢依吳淑瓊等（2003）預估比例計算
根據吳淑瓊等（2003:72）「建構長期照護體系先導計畫」的實驗經驗顯

示，失能者使用居家服務、僱用監護工及使用機構者分別占 40%、30%、

30%。因此，本文利用失能人數乘以 0.3之固定比例來攤提可能住進機構之

失能老人人數。
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伍、結果分析

一、GEMTEE總人口與各縣市人口之推計結果

表 3列出採用 GEMTEE所推計之由基期年 2015年到 2061年的縣市別

人口推計結果，最右一欄為推計期間之人口數變動率。受到生育率下降之影

響，全國總人口預估將由2015年之2,349萬人下降至2061年之1,843萬人，

共減少了 21.55%，惟各縣市有不同之變化趨勢。6都、彰化縣、新竹縣市與

離島地區人口仍出現一段時間的成長才反轉變成負成長，尤其是桃園市與新

竹縣負成長出現較晚，因此，其人口數仍維持正成長。其餘縣市的人口則皆

一路下滑，減幅最多為嘉義縣與臺東縣，負成長幅度皆超過 50%。顯示都市

與鄉村縣市在推計期間的不同變化。

二、65歲以上老年口推計結果

表 4顯示 65歲以上老年人口之推計數，未來老年人口仍將逐年增加，直

至 2036年之後才有縣市開始出現反轉減少的情況。由成長率超過 100%的幾

個縣市觀察，其原因有可能是這些大多是早先嬰兒潮時期人口淨流入的主要

縣市，加以預期壽命的延長，導致其老年人口也隨這些遷徙人口之老化而大

幅劇增。

總計全國老人人數在 2015到 2061年間預計將增加 123.08%，由 2015

年之 294萬人，逐年增加至 2051年之高峰 692萬人，再反轉減少至 2061年

656萬人。其中以桃園市老人數增加速度最快，2061年相較於 2015年預計將

增加 314.68%；其次為臺中市與新竹縣，亦即皆較 2015年多出了接近 2倍的

老年人口。反之，臺東縣由於人口嚴重流失，老年人口上升至 2036年後即

快速下滑，至 2061年反而出現較 2015年減少 1.44%的結果。

三、各縣市失智╱失能人口推計結果

表 5列示總失智╱失能人數推計結果，2015年推計之全國失智╱失能人

數為 71萬人，而後逐年增加至 2056年之高峰 153萬人，再反轉減少至 2061
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年之 151萬人，46年間預計增加 113.61%。

由於老年人口越多，失能人口自然也越多，因此表 5各縣市失能人數與

表 4之老年人口數的變動頗為類似，皆呈逐年增加，至 2041年才有某些縣市

反轉出現遞減的趨勢。其中 6都由於其失智╱失能率及老化程度相對較農業

縣市為低，2015年失能人數占全國比例僅為 59.50%，較 6都人口占全國總人

口之比例 68.92%為低。但隨著 6都人口的逐漸攀升，至 2061年 6都失智╱

失能人數所占比例也提高至全國之 72.87%。影響所及，6都變動率都高於

100%以上，且較大部分縣市為高。各縣市排序，以桃園市成長速度最快，

至 2061年預計增加 331.95%；其次為臺中市與新竹縣，分別增加 179.41%

與 166.39%；但臺東與南投縣則反而分別減少 20.15%與 2.34%。

由於長照需求重要性與日俱增，不少研究曾對未來長照需要人數進行推

估，如吳淑瓊等（1996; 2003）、王雲東等（2012）、陳柏琪等（2015），這些

研究都僅就全國人數加以推計。與衛福部（2016）的最新推計結果相比，本

文推計之人數較低，例如 2016年本文推計結果為 49.1萬人，衛福部（2016）

為 50萬人，差異並不大。但至 2051年，本文為 136萬人，衛福部（2016）

則高達 169萬人，相差 33萬人。由於本研究與衛福部之失能率資料來源都是

「2010年國民長期照護需要調查」，故差異主要來自老人人口推計數的不同。

衛福部採用的是國發會的推計數，人數較多，而本文則是使用 GEMTEE-REG

的推計數，因 GEMTEE-REG所預測之老人死亡率高於國發會（陳柏琪等，

2015），因此老人失能人口推計數較低。

四、各縣市在地老化之照護需要人口推計結果

圖3顯示依在地老化需求之定義（65歲以上失能人數扣除住進機構人數）

之推算結果，以根據住進長照機構或護理之家的意願所估算之在地老化需求

最高，其次為依吳淑瓊等（2003）之固定比例攤提者，最後為依照護等級計

算者。換言之，根據實際意願，大部分長者還是希望能住在熟悉的地方安養，

但三者之趨勢走向基本上很相近，因此為節省篇幅，以下僅討論依「失能程

度區分所需照護等級」之方法所預估之各縣市在地老化之需要人數。

如表 6所示，其中，2015年同樣以新北市人數最多，達 4.4萬人，其次依
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圖 3：三種在地老化需要之老年人口推計趨勢

序為高雄市之 3.6萬人與臺中市的 3.1萬人。6都所占之人數比例為 59.46%。 

推計未來，各縣市在地老化人數與失能老人人數的變化類似，都是先逐漸大

幅上揚，直至 2041年之後，才出現某些縣市因人口的減少而呈現遞減的情

形。至 2061年，全國合計在地老化需求人數將大幅上揚 186.23%，即增加為

將近原來之 3倍，達 90.8萬人。其中 6都中之桃園市與臺中市，以及新竹科

學園區的新竹縣市之增幅分居前四名，分別達 481.46%、281.61%、270.82%

與 245.98%。

五、各縣市 65歲以上老人需要住進機構者人口推計結果

雖然政策應以在地老化為優先，但對於有需要住進機構者也不容忽略，

尤其需要住進機構者多半屬於失能程度較嚴重者，政府也應規劃引導產業提

供充分之合格專業照護機構，以滿足未來之需求。表 7列出 65歲以上老人

中，根據「失能程度區分所需照護等級」所預估需要住進機構人數，此人數

與表 6之在地老化失能人數合計，即為 65歲以上老人中之總失能人數。

首先根據表 7，需住進機構的失能老人人數雖較在地老化失能老人人數

為低，但至 2061年之變動率卻都較其為高。其中，同樣以 6都中之桃園市

與臺中市，以及科學園區之新竹縣之增幅分居前三名，分別達 526.94%、

322.51%與 308.27%，而第四名則為新竹市之 286.49%。
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其次，如與衛福部截至 2017年 6月底所統計之「老人長期照顧機構與

安養機構可供住進人數」僅為 6.2萬人相比較，6可發現目前國內所提供住

進機構資源不只僅達 2016年預估需要人數 15.8萬人之 39.24%，更只有 2061

年之 13.14%，說明國內相關資源之嚴重不足。

六、都市、鄉村別與性別之人口與失能人口變化分析

臺灣從 1960年代以來，縣市人口的分布很明顯受到都市化的影響（章英

華，2009；徐茂炫等，2011），農業縣市的年輕人口往就業機會較多的大都市

移動，造成都市人口增多，老年人口自然也較多；但農業縣市卻因為年輕人

離開後，留下來往往是老年人，導致反而出現較都市為高的老化比例（中央

研究院，2011）。根據前述的推計結果，我們也可發現縣市別人口數與老年人

口數不同的變化趨勢主要還是受到都市化的影響。另一方面，國人男性平均

餘命一直較女性來得低（中央研究院，2011），致使男女性別人口之分布也

逐漸出現差距。因此，本小節將推計結果區分為農業縣與都市兩類，討論未

來失能人口之都市化與性別的變化趨勢。其中都市包括新北市、臺北市、桃

園市、臺中市、臺南市、高雄市、新竹縣、新竹市、基隆市與嘉義市，其餘

為農業縣。

首先如圖 4所示，都市之人口、65歲以上人口、失能人口與 65歲以上失

能人口數，相對於農業縣之比例皆大於 1，且倍數皆隨時間而越來越高，說

明總人口雖在逐漸減少，但還是以都市地區的總人口與老人人口相對較多，

顯示人口往就業機會較多的都市移動與退休後就地養老的現象仍會存在，連

帶的失能人數也是以都市地區較為眾多。

其次，由於都市地區所得通常亦較農業縣市為高，醫療資源亦較為豐

富，也可能讓民眾有較佳的健康與醫療照顧條件而延長壽命，導致未來人口

往都市集中的情形將更為明顯。但值得注意的是，由於人口的遷移，預估未

6  長期照顧機構包含長期照護型機構、養護型機構與失智照顧型機構，可供住進人數分別為
2,464、54,206、64人，安養機構可供住進人數為 5,202人，合計為 61,936人（衛福部，
2020）。
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來農業縣人口老化程度較都市地區嚴重仍將持續一段時間（如圖 5），至 2037

之後才反轉為都市地區老化程度較高。

圖 4：都市相對於農業縣之人口與失能人口倍數之趨勢

圖 5：都市與農業縣人口老化程度之比較

最後根據圖 6可發現，預估未來女性的占比不只大於 50%，且皆維持上

升趨勢，說明不管在人口數或失能人口數方面，女性人口都將較男性為多，

尤其是在失能人口方面差異程度更為明顯，顯示性別議題在未來將是處理失

能照護時所不可忽視的層面。
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圖 6：人口與失能人口中女性所占比例趨勢

陸、結論

本文結合衛福部 2010年的「國民長期照護需要調查」與臺灣可計算一般

均衡模型來推估各縣市失能人口，7推計結果可供中央政府在政策、財務、醫

療資源及照顧人力訓練規畫上的參考，更重要的是對分配給各縣市政府執行

長照計畫提供一個具體的參考輪廓，讓各縣市政府得以用來預估地區之供需

差異，縮短服務落差，以更有效地來達成區域長期照護資源之均衡發展目標。

結果顯示，雖然未來各縣市的總人口數將持續減少，但各縣市的老年人

口與老年失能人口數都將快速增加，多數會集中在都會地區，且女性所占比

例也逐漸升高。在未來四十年間，北部與中南部地區所需要的照護服務與人

力資源將是現有數量的 3至 4倍，而其中對於在地老化需要之人數約是照護

機構需要之一倍。政府應正視此趨勢，考量區域的差異，建立完整之長照產

業化機制，並加速引進民間資源，建構更周全之長照服務網，以趕上老化與

失能人口成長的速度。

總言之，本文的結果具下列四種政策意涵：

7  本文所使用的 GEMTEE人口模型，雖可克服經濟因素對出生率、死亡率與遷徙等因素之
影響，但基期人口為戶籍人口，所以推計結果仍是戶籍人口（但也視為是常住人口），而非

現住人口。
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（1） 我國都會地區人口老化的「速度」大於農業為主之縣市，但農業縣市人

口老化「程度」較都市地區嚴重，往往子女離鄉後只剩年老父母獨居，

加以城鄉的醫療福利的資源分配，仍存在不均等的現象（行政院，2016）。 

因此，農業縣市的老人福祉，值得特別的關注，而長照資源的城鄉分配

議題也值得進一步研究與重視。同時，目前各縣市因可運用的資源及所

在環境地理之不同，產生因地制宜的在地化長照執行措施，未來也可考

慮透過縣市間的相互支援，讓有需要的人得到更完善的服務，提昇整體

的長照品質。

（2） 性別比例的結果說明，長照與醫療預防資源的準備應重視老年女性的需

求，提出性別差異之長照服務。WHO於 2016年提出之「老化與健康

之全球策略及行動計畫（global strategy and plan of action on ageing and 

health）」（WHO, 2016），即指出應重視性別平等之目標。例如，應體認

男女性有不同生理條件，可能導致失能之心血管疾病、高血壓、糖尿病

等以及癡呆、認知減退等病因均有性別差異問題。

（3） 縣市別中長期推估的基礎資料仍相當欠缺，尤其是各年齡層失能人數之

比例等，建議將來可透過健檢與健保就醫系統或是社工訪視老人時，建

立全國老人長照資料 IC卡，以便充分掌握真正的動態資料，並將之即

時回饋給各縣市與中央政府，以便建構最符合需要的長照政策。

（4） 未來失能人口的照護幾乎就相當於老人失能人口的照護，如何推動在地

老化與活躍老化（active aging），讓老人健康樂活，可以在其熟悉之處

受到有尊嚴的照顧，並因應老化所衍生的各種問題，都是我們必須付出

更多心力去面對的議題。世界衛生組織近幾年主張創造高齡友善世界，

建立高齡友善環境，一則提供更適合老人生活的環境，二則也可讓老人

心理與生理上更健康，減少罹患疾病的機會。另一方面，推動老年人的

預防性健康照護，以減少老年人失能的發生，更是降低國家照護成本的

積極性做法（吳晉祥等，2007）。

本研究仍有所限制。首先，本研究假設未來各縣市年齡別與性別之失能

率維持不變，主要是因為現有調查資料對於失能人口的統計、定義及調查對

象皆不同，無法用來推估失能率之變化。幸而衛福部已進行新的大規模調
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查，期盼此調查能成為定期性的公務調查。

其次，本文雖將失能老人區分為在地老化與住進機構兩類，俾利提供規

畫所需之資訊。但同樣地受限於基礎資料的不足，區分之比例仍僅能假設固

定不變，無法考量不同時間點的變化。同時，在地老化與住進機構者有不同

程度之服務需要，卻因受限於沒有資料，所以無法提供對不同服務之需求

量，尤其是有關失智照顧的部分，雖然失智常伴隨失能，但失智不代表就一

定失能，8本文受限於使用之資料，推計時並未考慮失智者之需要。這些都

是未來可以加以改進之處。
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ABSTRACT

The implementation of long-term elderly care relies on local governments, 
which highlights the importance of projecting the disabled elderly population 
at the city and county levels. This study combines the Computable General 
Equilibrium (CGE) model with the disability prevalence rates collected from 
the “National Long-Term Care Needs Survey” by the Ministry of Health and 
Welfare to project the elderly population in need of long-term care at the city 
and county level in Taiwan. We find that: (1) The number of disabled people is 
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expected to increase from 708 to 1,512 thousand, growing sharply by 113.61% 
between 2015 and 2061. (2) The number of disabled elderly who are eager to 
“age in place” is forecast to increase from 317 to 908 thousand, soaring by 
186.23%. (3) Reducing the disparities of long-term care provision between rural 
and urban regions, between genders, and among different income groups is a  
serious issue to be addressed in the future.

Key Words: regional population projection, regional disability population 
projection, long-term care, GEMTEE
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