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摘要 

台灣在 1983 年婦女總生育率降到接近人口替代率的水準。 以全球標準而言，這

不算太早，但到了1993年在短短十年間，台灣的老年人口比重就已經上升到7%，

進入老化社會的階段，2012 年更高達 11.5%，老化速度相當快。本文檢討台灣人

口老化何以來得急又快的原因，並分析其對於產業發展的衝擊。對照日本的經驗， 

探討台灣面對老人照護需求快速攀升情況，適當的因應對策。我們指出台灣以往

的政策不作為，以引進便宜的外籍看護來因應，壓抑了老人照護產業資本化與技

術化發展方向，將不利於台灣長期的經濟發展，導致長期的經濟衰退，最後可能

得面對無力承擔引進外籍看護成本的困境。 

 

 

 

 

 

  

                                                 
＊本文將發表於 2014 年 5 月 2 日, 中華經濟研究院舉行的「于宗先院士公共政策研討會」。 
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1. 緒論 
 

隨著戰後嬰兒潮世代邁入老年，當前的全球人口結構呈現老化的現象， 但

是人口老化的圖像,也顯現區域性的差異。 大抵而言， 經濟發展先進已開發國

家  (developed countries, DC) 人口老化的情況，比開發中國家  (developing 

countries/ less developed countries, LDC)嚴重， 而所謂的新興國家(emerging 

economies) 則以較快的老化速度，後來居上的態勢。換言之, 人口老化有全球的

共通性, 卻也因經濟發展程度不同、開放先後的差異, 而呈現不同的風貌。 

    全球人口老化的大趨勢，可以從婦女總生育率的長期變化看出端倪。 (參見 

Libicki & Shatz & Taylor, 2011)。 1970年代以前DC與LDC的婦女總生育率(total 

fertility rate)大約分別在2~3, 與4~7之間。 進入1970年代以後，四十多年來全球

各國的總生育率大幅下跌。到了2012年，富裕國家的婦女總生育率落到1~2之間 

(圖1-1)； 其中台灣、香港與南韓都在1附近，美國則大概還維持在2的水準。1 理

論上， 2.1的總生育率就先進國而言，尚可維持平衡的人口替代水平；但就發展

落後的國家而言，則因為嬰兒死亡率相對高，2.1的總生育率並不能達到人口替

代水平。 台灣1.0左右的總生育率，人有老化的問題，當然將更為嚴峻。 

 

圖 1- 1 高所得國家的婦女總生育率 

 

                                                 
1 根據美國人口局的資料, 2011 年的婦女生育率台灣 1.1, 香港 1.0, 中國 1.5, 越南 2.1, 泰國 1.8。 
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人口老化程度的區域性差異, 可以從幾個角度來解讀。 首先是戰後嬰兒潮世

代的步入老年，主要是以歐美地區以及少數東亞國家為主， 如德國、法國、義

大利、美國與日本、台灣、韓國。 其次，經濟發展程度不同, 總生育率也不同。 

隨著經濟成長帶來的所得提高與婦女薪資提高，婚育的機會成本增加，生育誘因

降低總生育率當然下降。 反之，發展落後的低所得國家農業經濟為主的國家, 從

家庭經濟的角度對於小孩的需求則較大而呈現比較高的總生育率。(Heady and 

Hodge 2009, Schultz 1997)  

此外，東西文化的差異與全球化的衝擊, 也扮演相當的角色。東亞各國的人

口結構老化，則與重視家庭的亞洲價值，受到挑戰有密切關聯(Economists, 

2011/08/24)。 東亞傳統的家庭主婦價值觀，在進入工業化與全球化的 1970、80

年代後, 婦女雖然走出廚房參與就業，但仍然得負擔相當比重的家務, 加上女權

提升帶來的東方文化的衝突，都強化了婦女的婚姻自主性，導致婚育率快速下跌。

因此, 我們觀察到在 1960 年代東亞各國婦女總生育率還高達 5.3 的情況，到 2012

年掉到只有 1.6 的水準， 導致東亞各國的人口結構相對於歐美地區, 呈現後來居

上的人口老化特色。 值得注意的是，在本文中我們將進一步觀察到，台灣在東

亞鄰國中的老化程度，更是後來居上，亦即總生育率下跌到人口替換率的時間雖

然最晚，但進一步老化的速度卻是最快。 

台灣在 1983 年的婦女總生育率降到人口替代水準(2.1)，卻在短短的十年間

於 1993 年老年人口比重快速攀升到 7%，達到聯合國所界定的進入人口老化國度

(aging country)。這對於台灣的人力供給將呈現嚴重的負面衝擊 (Tsay 2003) 。 換

言之，相對於歐美開發先進的國家, 乃至於與鄰近的東亞各國, 如日本、韓國等, 

台灣的人口老化現象, 雖然來得慢，卻以更快的速度超過其他的國家。  

人口結構的變遷, 牽動一國之長遠的經濟發展興衰2。 文獻不乏有關人口老

化與經濟發展關係之研究，但大抵都聚焦在對於經濟成長的課題。 如 Banister 

(2010)，Bloom (2008)，Bloom (2010，2011)，Headey (2009)，Lee & Mason (2010) 

另一系列的文獻則探討人口老化如何影響到政府的社會福利規模，如 Disney 

(2006) 與 Shelton (2008)。 

 

其實，在一個全球化的時代，經濟發展往往受到跨國貿易與投資所左右，既

有國際經濟的文獻大部分都肯定貿易開放與資本自由化，對於經濟成長有密切的

關係。人口結構變遷影響生產要素的多寡，特別是勞動供給與資本形成背後的整

體儲蓄行為, 從而牽動一國在國際市場的產業競爭力。就台灣之高度開放、經濟

成長高度依賴外貿的國家而言，人口結構的老化，如何對於產業發展造成衝擊，

為人口老化影響經濟成長與永續發展的關鍵管道。 本文從台灣的人口老化特徵, 

對照全球趨勢與日本的經歷， 探討台灣產業發展面對的挑戰與可能的因應策略。

                                                 
2 有關應用人口老化的動態來進行長期預測, 典型著作見 Dent Jr. Harry_The Demographic Cliff : 
2014-2019  ( 譯本: 2014-2019 經濟大懸崖)。Libicki &DaVanzo (2011) 根據人口結構變遷探討

未來主要大國的人力資源與國力，特別是軍事力量的可能變動。 
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我們將在第 2 節詳細探討台灣的人口變遷過程,  特別是在全球人口老化趨勢下

的特異之處。進一步在第 3 節我們將分析人口結構老化與產業發展的關係, 並對

照日本的經驗, 檢討台灣的老人照護產業發展問題。 最後在第 4 節彙整主要結

論, 並討論其政策意涵。  
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2. 台灣人口變遷特徵 
台灣在地理與文化上屬於東亞, 因此前述全球人口老化的區域性差別， 可以解

讀部分台灣目前的人口結構。 但仍有其與其他東亞鄰國相異之處。在這一節我

們針對台灣人口特徵, 尤其是動態變遷過程來進行觀察， 並提出解釋。 

2.1 台灣人口結構變遷 

當今台灣的人口結構， 相對於美國、日本與南韓, 最大的特徵是幼年人口的比

重最低, 如人口金字塔圖所顯示(圖 2-1)。 

 

相對於全球人口老化的一般趨勢, 台灣

的人口不只是老化, 而且以後來居上的

態勢, 快速的步入老化的階段。 如圖

2-2 所示。   

1) 台灣在 1993 年正式成為老化社會,  

(65 歲以上人口從 1992 的 6.81%, 變

為 1993 的 7.10%)。 相對於日本在

1970 年就已經進入老化社會， 台灣

人口結構在 1993 才進入老化階段, 

整整慢了 23 年。 若與歐美的法國和

美國相較， 則晚得更多。 

2) 台灣人口結構老化的速度也是全球最快, 從替換總生育率 2.1% (1983)到進入

老化階段(1993), 僅有十年時程最短。 

 

 

圖 2- 2 各國老年人口比重趨勢 

資料來源: Dept of Commerce¸ U.S. Census Bureau 

圖 2- 1 2012 年人口金字塔 
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3) 台日老化速度的比較 

就台日人口老化程度的對照 (如圖 2-2，另參見後文表 3-1) , 我們可以發現:  

(1) 日本從老年人口從 7% (1970) 增加到 11.5% (1989)歷經 19 年, 其長度與台灣

從 1993 年到 2012 相同。 

(2) 從 11.5%的老年人口 到 14%, 日本花了 6 年。這與台灣從 2012 到預測的 2018, 

預計所需的年份等長。 

(3) 從 14%到 20%老年人口, 日本 1995 到 2006 經歷 11 年。 但是根據台灣國發

會的人口推估, 預計只要短短 7 年, 從 2018~2025。 

如果經建會的人口推估沒錯的話, 則台灣相對於日本的老化速度, 越到後來台灣

的速度越快, 而且遠遠超越日本。 

2.2 台灣人口結構快速老化探源 

台灣人口老化的現象，經建會(2010)在「2010 年至 2060 年台灣人口推計報

告」中, 提出表象的解釋，將其歸因於晚婚與不婚現象普及、遲育與不育比率增

加、壽命延長以致高齡人口的增加、跨國婚姻與人口移入的現象等。若仔細探究

其原因, 晚婚與不婚現象普及、遲育與不育比率增加, 這兩類可能是主要關鍵，

與經濟發展程度的關係最為密切。前述全球人口老化的區域性原因, 特別是高所

得效果與亞洲價值的挑戰，則可以解釋部分台灣的現象。高所得效果可以解釋遲

育與不育比率增加的現象， 傳統亞洲價值受到挑戰，則與晚婚與不婚現象普及

有密切的關係。 

首先是經濟成長帶來的高所得效果，導致遲育與不育比率的提高, 降低婦女

總生育率。台灣與其他東亞國家，日本、興四小龍，在 1970、1980 年代的高度

經濟成長, 被冠以東亞經濟奇蹟的稱號。只是隨著高度經濟成長與高所得水準，

尤其是婦女的勞動參與率提高，則提高職業婦女育嬰的機會成本，導致遲育與不

育比率增加。  換言之，婦女勞動參與率提高， 一方面為台灣早期的工業化提

供勞力而增加經濟成長的動力, 另一方面卻不利於婦女的總生育率。 其次，就

亞洲價值受到挑戰來看， 傳統重視家庭價值的文化， 受到婦女經濟地位提升的

挑戰。傳宗接代的角色不再主導婚育的決定，導致晚婚不婚與遲育與不育的普

遍。 

除此之外, 其他台灣特有的國家因素，則可能是導致台灣進入人口老化時間

慢, 但老化速度卻大於其他鄰國的原因。 其ㄧ，工業化初期的家庭計劃, 鼓勵人

口節育, 獲得顯著的成效， 但也讓台灣相對於其他亞洲國家在家庭價值的解構

更為快速。加上，經濟發展帶來的年輕人口外移，傳統的三代同堂的家庭體制解

體，新的秩序特別是育嬰與幼教的體制, 並未能及時建構, 以取代舊有的體制，

導致有形、無形的育嬰成本， 雙雙顯著提高。當然降低生育人口的生育意願。 

其二，若 1970 年代、1980 年代的所得提高, 就業機會增加，薪資成長是導

致婦女走出廚房的誘因, 晚婚實屬必然。 晚婚當然遲育，1983 年平均總生育率

降到 2.1 的人口替代率水準, 固然是人口節育的家庭計劃奏效所致，何嘗不是工
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業化必然的結果。  

其三、從 1983 年後在短短的十年間，在 1993 台灣的老年人口達到 7.1%，

進入聯合國界定之標準的老化社會， 則又與戰後嬰兒潮有關。只是戰後嬰兒潮

世代的解讀，在台灣還有更重要的歷史 “意外”，使得台灣的人口結構變遷更為

特殊。 那就是，戰後隨著中央政府而來的大批熟齡的軍政人口移入台灣。3 這

批人口到了 1990 年代, 剛好整批進入老年, 讓同樣受到戰後嬰兒潮世代影響的

台灣， 相對於其他歐美，乃至於東亞鄰國,我們的人口老化來的更快速。 

其四、台灣的勞工薪資從 1998 以來一直處於停滯的狀態, 而且這個現象相

對於全世界各國, 乃至於東亞鄰國更為嚴峻。 如圖 2-3, 2-4 以及 圖 2-5 所示，

從實質勞工成本、GDP 中的勞工所得比重， 台灣相對於世界各國都是墊底的。  

從實質薪資趨勢來比較, 台灣也都在 1990 年代末期進入停滯的狀態。在 1993 進

入老化社會後的台灣， 由於薪資所得後續的停滯, 加上育嬰與幼教成本不斷提

升，讓晚婚不婚與遲育不育的情況更嚴重。 4 

受薪階級面對財團化與貧窮化的經濟困頓與焦慮，加上企業環境還是依然對

婚育婦女的歧視，政府在育幼福利政策上也未能更上時代的需求, 在在都導致育

嬰與幼教成本的壓力，從而導致婦女總生育率低落。 

 

 

      資料來源: 美國勞工部 

                                                 
3 此時期的大陸移入人口大抵可以分兩批:首先是 1945 隨著政府來台接收的官員與家眷； 其次

是 1949 年國共內戰後撤退來台大約 160 萬的軍民。以當時人口合計只有 800 萬來計算，台灣的

成人比重會超高。 
4 根據董安琪等（2013）的研究（經建會計劃）1980 以來台灣人民的消費結構中，花費在公私

部門的教育費用都明顯的大幅增加。 
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圖 2-3 單位勞動成本指數 (勞工所得份額/勞動生產力, 1980=100) 

 
圖 2- 4 台灣 GDP 中的勞工份額 

 

 
資料來源:  

圖 2- 5 台灣實質薪資趨勢: 1981~2011 
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 3 人口結構、產業發展與政策 
 人口結構的老化透過對於產業的衝擊, 對於經濟發展有長遠的影響，如何在

事前採行適當的因應措施, 事關重大。台灣的人口老化來得又急又快，因應策略

明顯已經有相當的落差, 遑論未雨綢繆的政策設計與落實。 老化時序走在台灣

前面的日本，其因應措施值得借鏡。 在這一節我們先從理論的關係, 探討人口

結構老化對於產業發展的影響脈絡, 進一步透過台日兩國的產業變化的比較, 特

別是與老人照護有關的服務業, 比較兩國之因應策略的不同。 

3.1 人口結構與產業發展的理論關係 

人口老化對經濟的衝擊 (見圖 3-1)， 一方面導致勞動力(L)的降低, 另一方面

則由於老年人口相對於年輕人口的高儲蓄傾向，導致整體的儲蓄力提高，在正常

的資本市場運作下，也會有較多的資本累積(K)。 這樣的生產要素變動，理論上

對於經濟成長的影響或正或負並不一定 (既有文獻的結論也沒有一致的看法)。

但就產業發展的方向來看，則甚為清楚: 不利於勞力密集產業，有利於資本密集

產業。 

 此外, 由於這種 K/L 相對增加的變化，來自於人口的老化, 則又延伸進一步

的衝擊, 亦即老年人口的醫療、照護需求的提高。此類需求為勞力密集的部門, 但

卻是屬於非貿易財, 其供給得遷就消費所在地，是沒有辦法透過進口來彌補國內

供給不足的產業。換言之，人口結構老化的國度，其 L/K 的減少, 不利於勞力密

集產業的發展, 所以根據貿易理論, 勞力密集產品的國內需求將大於國內供給, 

而得依賴進口。 只是老年照護的服務需求, 卻沒辦法透過「老年照護服務」的

進口來彌補。這個部門的需求增加, 一定得耗用國內的勞工供給, 使得工作年齡

的勞動供給, 可以為貿易部門生產所用的勞動力更形減少，進一步惡化其勞力密

集的貿易產業在國際市場的競爭力。 這個現象雷同銀髮族需求產業的興起，導

致的荷蘭病 (Dutch-disease)反工業化現象。5 概括而言，人口老化的相對 L/K 的

下跌, 以及勞動力(L)的絕對數量的下降， 若沒有技術進步則極有可能導致經濟

的長期衰退。而且我們可以推論，老化速度越快, 則勞力密集產業的萎縮也會愈

快， 經濟步入衰退的速度越快、越嚴重。 

準此而言，在全球各國尤其是 DC 都趨向人口老化的路徑上, 保有技術進步

的領先, 可能是一國在經濟成長與發展的隊伍中維持相對優勢的關鍵。 而這時

候的技術進步, 不僅僅是傳統的製造業, 如 ITC、重工業技術的研發，同時也得

涵蓋針對白髮族產業的自動化、節省照顧人力設備的研發。  

 

台灣勞力密集產業的起落, 由勝而衰與人口老化的趨勢相吻合(見圖 3-2)。 大致

上我們可以看到勞力密集產業如成衣服飾等傳統產業, 從 1980 年代的中期達到

                                                 
5 荷蘭病(Dutch disease)現象, 為國際貿易文獻既有名詞，源於北海油田的發現，導致歐洲特別是

英國的工業資本被大幅導入油田開採, 以致其資本密集的出口部門萎縮的反工業化事件。理論上，

產業間的資源使用密集度雷同度越高(敵對產業), 則相互競爭而消長替代的程度就越大； 反之則

資源使用相左或互補的友善產業, 則在產業更迭上呈現互補的同進退關係。 
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最高峰後, 就一路下滑， 而取而代之的則為高度資本密集中上游的人纖紡織業。

即便到了 1993 台灣邁入人口老化階段以後，後者依然維持正向的成長。6 其他

更明顯在 1990 年代中後期起一路上揚的, 也都是資本或技術密集的產業。 

 

 
圖 3- 1 人口老化與產業發展關係 

 

 
圖 3- 2 台灣主要製造業生產金額 

 

                                                 
6 2001 與 2008 兩年，各個成長產業普遍受到全球不景氣(2001 網路泡沫破裂)與金融風暴(2008)
的衝擊而產值下滑。 
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3.2 台灣與日本產業結構比較 

日本是全球人口老化最為嚴重的國家, 與歐美的人口老化歷史相較，同時也

是後來居上的老化， 與台灣近代的人口老化程度與進展有相當高的雷同性。因

此日本的產業發展對照其人口老化的時序, 對台灣有相當的參考價值。以下分別

就三級產業分布, 比較兩國的產業結構變化。(詳細產業分類見附表 1 與附表 2) 

 

除了長期趨勢的對照, 我們分別針對 7%，11.5%、14% 與 20%的人口老化年

度，進行產業分配的比較。 

就人口老化程度的對照 (如表 3-1) , 我們可以發現:  

(1) 日本從老年人口從 7% (1970) 增加到 11.5% (1989)歷經 19 年, 其長度與台灣

從 1993 年到 2012 相同。 

(2) 從 11.5%的老年人口 到 14%, 日本花了 6 年。這與台灣從 2012 到預測的 2018, 

預計所需的年份等長。 

(3) 從 14%到 20%老年人口, 日本 1995 到 2006 經歷 11 年。 但是根據台灣國發

會的人口推估, 預計只要 7 年, 從 2018~2025。  

如果政府的人口推估沒錯的話, 則台灣相對於日本的老化速度, 越到後來台

灣的速度越快, 而且遠遠超越日本。相對於日本對於老人照護產業的發展, 台灣

起步相當落後, 若老化速度又快於日本, 則台灣步入老齡社會後的相關社會問題

將非常嚴重。  

3.2.1 三級產業分布 

 

三級產業的起落更迭，為反映一國之經濟發展程度的重要指標。 一般而言，

隨著經濟發展的演進, 國家 GDP 的產值與就業比重，都會從早期農業時代初級

產業為主的經濟, 隨著工業化的成效，變成以工業製造的二級產業為主的經濟； 

最後進入以服務業為主的第三階段。 工業化啟動的早晚, 反映在二級產業超越

農業之時間的先後。越早啟動工業化, 則越早進入二級產業主導的階段。 台灣

在 1962 年代起二級產業比重就已經超越農業部門。出口導向的產業政策更加速

工業部門的成長，隨著高經濟成長帶來的所得提高，服務業為主的三級產業在

1980 年代超越二級產業。（見圖 3-3A, 3-3B） 日本作為台灣等四小龍產業發展的

領頭雁，其產業升級的時序當然也是領先台灣，無論就產業產值比重（圖 3-3A），

或就業分布（圖 3-3Ｂ）的起落來看都是如此。 

我們要關注的重點是，日本做為全球人口最為老化的經濟，而且是東亞最早

進入老化經濟的國家，隨著人口結構老化，其服務業之比重上升的速度如何? 對

照台灣對應的人口老化階段， 其三級產業尤其是服務業的規模之變化，與日本

相較又如何?  

表 3-1（圖 3-4）整理了台灣與日本的老年人口比重達到 7% 、11.5% 、14% 
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及 20%的年份，以及對應的三級產業之產值與就業的比率。7 首先就產值比重

來看（表 3-1 上半）： 

1) 老化程度從 7%到 11.5%，台日都用了 19 年（台灣 1993~2012，日本 1970~1989）；

日本與台灣的服務業產值也分別增加了 9.19%與 8.61%。 

2) 老化程度從 11.5%到 14% (老齡社會)，台日都用了 6 年（台灣 2012~2018，日

本 1989~1995），日本的服務業增加 4.88%。屆時(2018 年) 的台灣呢？ 若依

照日本/台灣的相對增加速度來估計， 台灣大概可以增加 4.57%，亦即從 2012

年的 69.2%，於 2018 將來到 73.77%。當然，這個等速度比率的設算，意義

不大，特別是兩國在因應老人照護的人力需求政策上南轅北轍。目前日本依

賴長期老人照護產業，台灣則以外勞為主的。若我們要仿效日本的老人照護

政策，那麼這個估計因該只是反映服務業的最低規模。 

 

其次，我們可以觀察三級產業就業比重的變化（表 3-1 下半）： 

1) 老化程度由 11.5%到 14%時 (6 年時間)，日本服務業的就業比重增加了

2.70%, 而台灣老化程度由 7%到 11.5%卻增加了 9.32%。 

2) 若其他條件一樣，這是否反映日本在因應人口老化的政策上，採取老人照護

設備研發，以技術資本密集設備的開發取代人力，已經有相當的成效？ 果

其然，則同樣面臨老化社會的人力短缺困境，台灣除了引進外勞看護的措施

外，是否可以仿照日本，盡快啟動資本或技術密集的老人照顧產業。 

 

圖 3.3A 台灣和日本三級產業產值占 GDP 比重趨勢 

圖 3.3B 台灣和日本三級產業就業人口比重趨勢 

表 3.1 台灣與日本在各老化階段的三級產業 GDP 與就業人口比重的比較 

圖 3.4 (表 3-1 條圖) 

 

3.2.2 老人照護的人力投入 

同樣是面對人口老化的結構性轉變，日本與台灣的策略有相當大的差異。 這

點從就業人口中的老人照護從業人員比重, 可以看出端倪。 表 3-2 比較台灣與

日本分別在各個人口老化程度的相關勞力投入比重。 

首先, 若不計入台灣引進的社會服務外勞, 則可以發現在 7%老化階段，日本

投入老人照護的從業人員已經達到總就業人數的 0.04%，而台灣僅有 0.01%, 相

差有三倍之多。若以服務業總從業人員的比重來觀察, 日本的比重高達 0.26%, 

而台灣大約比 0.01%多一些, 相較之下台灣服務業中的老人照護比重, 更是少的

可憐。  

其次, 若注意到台灣 1992 年起歷年所引進的外勞人數, 見圖 3-4，則可以發

                                                 
7 挑出老年人口比重 11.5%的原因是台灣資料最近年分（2012）的值。 至於 7％、14％與 20％

則反映國際組織的老化、老齡、超老齡的人口結構定義。 
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現其中的社會服務外勞, 從開始的低於製造業引進總數，到 1998 突然大增, 直追

製造業外勞規模。在 2009 年甚至大過後者。 這類的社會服務外勞，大抵都是被

雇用本國家庭的老人或重病者的照護。 若我們把這外勞計入台灣的老人照護從

業人員, 則在台灣進入老化社會的 1993 年，屬於老人照護的從業人員，佔有總

就業人數的 0.09%，高過日本 0.04%的比率。 若只以服務業人數為分母, 則高達

0.18%, 但仍低於日本的 0.26%。 

第三，在 2012 年的台灣老年人口達到 11.5%時，本國勞工投入老人看護的

比重, 仍然偏低分別只佔總就業與服務業的 0.19% 與 0.34% 左右。 若計入外籍

看護工的人數, 則這個比率分別高達 1.94%, 與 3.42%。 這個比數，無論與日本

的老齡年分(14%老年人口，1996) 或超老齡年分(20%老年人口，2006) 相較，台

灣的人力投入比率，都遠遠的超過日本。 (日本的 2006 年的對照比率也只有

1.57%與 3.42%)。  

 

表 3-2 台灣和日本各階段老人照護從業人數比重 

圖 3-4 台灣歷年產業別外勞人數變化趨勢圖  

 

綜合以上台日在相同老化程度所雇用的老人照顧人力的比較, 我們大概可

以得到以下的結論: 

1) 台灣在同樣的人口老化程度上，是偏向勞力密集的方式, 來提供老人照護

的需求。而且大部分仰賴外籍勞力。 (這是否代表引用外勞的成本偏低， 或其

他結構性因素, 值得進一步研究)。  

2) 值得注意者，台灣的老人照護人力投入比重遠大於日本，某種程度上也

反映重要的社會現象: 台灣人民在相對便宜的外勞成本誘因下，濫用照護外勞措

施，引進外勞照護工， 卻以之從事於其他非看護、家庭幫傭、乃至個人企業傭

工的情形。 

3) 相對而言, 日本的老人照護產業所使用的勞力投入，佔服務業或所有產業

就業人口比重，遠低於台灣。這應該是反映日本政府，預知人口逐漸老化後的勞

動市場結構衝擊，發展老人照護產業的資本化、技術化，以節省老人看護的人力

需求有關。 

 

最後，依賴便宜的外籍看護，與提早研發資本與技術密集的老人照護產業, 

兩種策略的優劣, 有待進一步的分析。初步的判斷是台灣的依賴外勞策略，如飲

鴆止渴, 無法從根本上解決照護勞力不足的長期困境。人口老化不利於經濟發展，

長期而言，將面臨不堪負荷外籍看護成本的情境。 目前台灣大量的依賴外籍看

護勞工，短期間或可減緩人口老化帶來的勞動力短缺問題，降低製造業、其他服

務業的勞工供給，因老人照護產業需求增加而縮減的困境，但長期而言，勢必得

面對可能再也引不進外籍照護的局面，屆時又因為未能發展出資本與設備密集的

老人照護產業，而讓勞動力短缺的惡化程度更為嚴峻。 相對而言，日本趁勢發



13 
 

展老人照護產業, 特別是資本密集化與技術密集化的產業策略，短期也許得面對

比台灣較嚴重的勞動力短缺問題， 長期而言，則可延緩人口老化所導致的經濟

衝擊。 

 

 
4. 結語 

台灣在 1983 年婦女總生育率降到接近人口替代率的水準。 以全球標準而言，

這不算太早，但到了 1993 年在短短十年間，台灣的老年人口比重就已經上升到

7%，進入老化社會的階段，2012 年更高達 11.5%，老化速度相當快。 

台灣人口老化現象，有舉世雷同的原因, 但也有台灣特有的因素。戰後嬰兒

潮世代邁入老年、工業化與城市化是已開發國家人口老化的共同因素； 重視家

庭香火延續的亞洲價值受到挑戰， 東方職場依然對於婚育婦女有相當程度的歧

視不公, 則台灣與其他東亞鄰國共同的因素。台灣特有的因素則抱括: 讓戰後嬰

兒潮衝擊比他國為嚴重的是, 戰後來自中國大陸的熟齡人口移入； 其次是勞工

薪資長期凍結， 加上育嬰與幼教成本的大幅上揚, 導致近幾十年來的晚婚、不

婚與遲育、不育情形嚴重。 

人口老化的衝擊， 主要是透過勞動力的供給減少, 與老人照護需求的增加。

整體而言， 將不利於勞力密集產業的發展，又得克服屬於服務業、非貿易財, 無

法靠 “進口” 來滿足的越來越迫切的老人照護需求。 

我們透過台灣與日本老人照護從業人員的比較，可以推測兩國在因應人口老

化所衍生的老人照護產業，採取極端不同的措施： 台灣採取過度依賴外籍看護

的短視政策，日本則憑藉其在金屬機械工業上的產業優勢，發展資本與技術密集

的老人照護產業，以擺脫老人照護需求對於日益欠缺的勞力之依賴。 

最後，面對人口結構老化的因應策略, 我們歸納兩個方向： 

首先，由於人口老化在全球已發展國家中，是普遍存在的課題，都面對根本的工

作年齡人口減少，勞動力降低的問題。所以，如何在趨向人口老化的路徑上，保

有技術進步的領先，應是一國在經濟成長與發展維持相對優勢的關鍵。 其次，

老人照護需求勢必與日俱增，前述技術提升的政策，應不局限於傳統的製造業, 

如數位化時代的資通產業、傳統工業技術的研發，更得思考如何在既有的產業優

勢下，發展資本、技術密集的白髮族產業或老人照護產業。 
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附表 

 

表 3-1 台灣與日本在各老化階段的三級產業 GDP 份額與就業人口比重的比較 

人口老化

比重 

日本(GDP) 第一產業 第二產業 第三產業 

年度 
變化速度 

(年) 
原始值 變化速度 原始值 變化速度 原始值 變化速度

7% 1970 5.13% - 43.53% - 51.34% - 

11.5% 1989 19 2.15% -2.97% 37.31% -6.22% 60.53% 9.19% 

14% 1995 6 1.61% -0.55% 32.98% -4.33% 65.41% 4.88% 

20% 2006 11 1.20% -0.42% 28.10% -4.93% 70.80% 5.35% 

人口老化

比重 

台灣(GDP) 第一產業 第二產業 第三產業 

年度 
變化速度 

(年) 
原始值 變化速度 原始值 變化速度 原始值 變化速度

7% 1993 3.50% - 35.91% - 60.59% - 

11.5% 2012 19 1.90% -1.60% 29.0% -6.91% 69.20% 8.61% 

14% 2018* 6 

20.0% 2025* 7 

人口老化

比重 

日本(就業人口) 第一產業 第二產業 第三產業 

年度 
變化速度 

(年) 
原始值 變化速度 原始值 變化速度 原始值 變化速度

7% 1970 - - - - - - 

11.5% 1989 19 7.60% - 34.30% - 57.70% - 

14% 1995 6 5.70% -1.90% 33.60% -0.70% 60.40% 2.70% 

20% 2006 11 4.30% -1.40% 28.00% -5.60% 66.60% 6.20% 

人口老化

比重 

台灣(就業人口) 第一產業 第二產業 第三產業 

年度 
變化速度 

(年) 
原始值 變化速度 原始值 變化速度 原始值 變化速度

7% 1993 11.49% - 39.08% - 49.43% - 

11.5% 2012 19 5.01% -6.48% 36.23% -2.85% 58.75% 9.32% 

14% 2018* 6 

20.0% 2025* 7 

附註：*表推估值 

資料來源：中華民國行政院國發會《中華民國 2012 年至 2060 年人口推計》 
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表 3-2 台灣和日本各人口老化階段老人照護產業從業人數統計表 

日本 

各階段老年

人口比例  
年度 

老人照護產業從業者人數/

全產業從業者人數 (%) 

老人照護產業從業者人數/

服務業從業者人數 (%) 

7% 1972 0.04 0.26 

14% 1996 0.35 1.34 

20% 2006 1.57 2.35 

台灣 

各階段老年

人口比例 
年度 

老人照護產業從業者人數/

全產業從業者人數 (%) 

老人照護產業從業者人數/

服務業從業者人數 (%) 

本國勞工 加計外勞 本國勞工 加計外勞 

7% 1993 0.01 0.09 0.01 0.18 

11.50% 2012 0.19 1.94 0.34 3.42 

 

 

 

說明：1993 年台灣老人照護產業從業者人數因資料從缺，因此採線性推估法估計。 
資料來源：中華民國衛生福利部統計處，勞動統計年報；日本統計局服務業調查，長期統計數據資

料庫。 
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附圖 
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資料來源：中華民國行政院主計處，世界銀行 WDI 資料庫 

圖 3-3A 台灣和日本三級產業產值占 GDP 比重趨勢 

日本老年人口占總

人口 14% (1995)

日本老年人口占總

人口 20% (2006)
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資料來源：中華民國行政院主計處，世界銀行 WDI 資料庫 

      圖 3-3B 台灣和日本三級產業就業人數比重趨勢比較 
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圖 3-4 : 老化程度、台灣和日本三級產業產值占 GDP 比重 
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農林漁牧
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資料來源：行政院主計處 

圖 3.5 台灣歷年產業別外勞人數變化趨勢圖 

萬人 


