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一、政策移植的地方創生政策

為均衡城鄉發展，國家發展委員會（後稱國發會）於2017年度推動「設計翻轉、地方創生」計畫

，期望透過設計

翻轉地方，由地方自發性思考，

帶動產業發展及地方文化提升。

2018年12月，國發會更進一步提出「地方創生國家戰略計畫」，相關推動構面及政策工具設計皆

較上述的「設計翻轉、地方創生」計畫
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更為多元；行政院也宣示2019年為我國地方創生元年，地方創生遂成為當前中央及地方政府投注

資源、發展地方的重要概念依歸。

「地方創生」一詞係效仿於日本，而我國地方創生的相關政策設計也與日本地方創生政策的精神

及內涵具有相當程度的相似性。

首先是地方創生的政策精神，日本於2014年提出的地方創生政策，主要目標是為了有效對應日本

人口超高齡化對地方衝擊效應日形急迫的挑戰，以及解決各地方年輕人口不斷湧入大都會地區所

造成的城鄉差距或區域失衡發展的問題；相關政策於2015年正式啟動，日本內閣也宣示2015年為

日本的地方創生元年。而我國的地方創生政策的精神，如前所述，也是效仿日本。國發會於2018

年所提出的「地方創生國家戰略計畫」，所射準的問題意識是為了肆應「我國面臨總人口減少、

高齡化及人口過度集中大都市等問題」，因此該計畫的願景與目標定為：

「地方創生推動目的，主要係依地方特色發展地方經濟，緩和人口過度集中六都之趨勢，因此，

本計畫將以未來維持總人口數不低於 2,000

萬人為願景，逐步促進島內移民，並配合首都圈減壓，期望 2022

年地方移入人口等於移出人口，2030 年地方人口能夠回流，達成「均衡臺灣」的目標。」

其次，在政策規劃內涵上，日本地方創生政策的核心策略，主要聚焦於經濟層面，意即透過增加

地方就業機會來確保人才留駐地方，相關政策措施包括三支箭：

情報支援之箭：地域經濟分析系統（Regional Economy Society Analyzing System, RESAS）
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人才支援之箭：地域活性化傳道師、地方創生守門人、地方創生學院業務、專業人才資源業務、

地方創生實習制度、地方創生人才支援（中央公務員支援地方）

財政支援之箭：地方創生關係交付金、企業版故鄉納稅

而我國

「地方創生國家戰略計畫」的推動政策要項為「過企業投資故鄉、科技導入、整合部會創生資源

、社會參與創生及品牌建立等五大推動戰略，並配合法規調適，落實地方創生工作。」相關續部

做法容或不同，但整體推動策略與日本地方創生政策相似。

整體而言，

從問題建構到政策設計，我國地方創生政策可謂絕大部分參採自日本地方創生政策的精神及規劃

內涵，包括政策名稱也同樣延用「地方創生」一詞，因此可說是標準的政策移植（policy transfer

）。政策要能成功移植，尤其是跨國移植，通常在「面臨議題或問題、情境（國情）脈絡、政策

資源及執行」等各個層面必須具有相似性，並且進行政策方案的模擬評估；也就是除了病徵（面

臨議題或問題）必須具有相似性之外，所投入的治療方式或藥方（政策方案及資源）是否符合體

質（國情脈絡）也必須進行模擬評估，才能預判所開藥方或治療方式是否可能有效。

以地方創生政策的問題建構與對策設計來說，是將地方的人口老化與地方經濟問題綁在一起，認

為發展地方經濟、增加地方就業機會（甚至提升就業薪資成長）就能促進地方人口回流，屆時水

到渠成，人口老化問題自然能得到一定程度的紓緩或解決。
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不過，從政策研究的角度來說，「經濟」確實是人口問題對策的重要一環，但這不表示單靠經濟

振興就能完全解決人口問題，這當中還必須考量到生活環境營造和下一代教扶養等關乎年輕人成

家立業的各個環節；而各國所提出的人口政策也都是包含就業、教育、照護、休閒娛樂、生活環

境等多面向的配套措施。換言之，經濟因素（就業與薪資成長）只是解決人口問題的必要條件之

一，並非充分條件（就業與薪資成長後，人口老化比率就會自然下降）。

二、台灣地方的人口老化現象與就業、薪資成長之關聯實證分析

我們進一步從鄉鎮市區層級的調查統計資料來說明上述道理，實證分析人口老化與就業、薪資成

長之間的關係為何。

（一）人口老化與就業、薪資成長的敘述統計交叉分析

首先，我們依內政部戶政司公布的各鄉鎮市區人口統計資料，並且依照聯合國世界衛生組織（W

HO）以65歲以上老年人口占總人口比例來定義「高齡化社會（≧7%）、高齡社會（≧14%）、

超高齡社會（≧20%）」等分類方式，檢視各縣市之鄉鎮市區的人口結構發展情況。依上述WHO

定義，以全國368個鄉鎮市區的整體情勢發展來觀察，近十年間，屬於人口結構老化情況較輕的

高齡化社會的鄉鎮市區數量，從2010年216個快速減少至2019年的92個，反之，老化程度較高的

高齡社會及超高齡社會，鄉鎮市區數量分別從131個增加至177個，以及從22個大幅增加至100個

。此顯示人口結構老化及其衍生的相關挑戰已是攸關當前地方發展及地方治理的一大重要課題。
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其次，本文進一步檢視各行政區內之就業人數及薪資成長情況，以分析各行政區爭取或吸引年輕

人口回流或流入的客觀經濟條件如何。

在就業機會方面，本文運用2011年及2016年工商普查資料，並以場所單位統計之平均每單位從業

員工人數為指標，若該指標之五年內平均從業員工人數呈現成長者，即意味該地區創造或吸納就

業人力的能力有所增加，若事業經營場所單位數亦有所成長，則代表該地區之就業機會呈現正成

長，有利回流或流入年輕人口尋職。

除了就業機會之外，也搭配檢視各行政區之薪資成長情況，若該地區之就業人數呈現成長、但薪

資卻呈現下滑，則代表該地區雖有較多就業機會，惟就業品質下滑；同時，若該地區之就業人數

、薪資成長均呈現下滑者，則意味該地區就業環境不佳。上述兩種情境皆可能影響年輕人口回流

或流入意願；反之，若兩項指標皆呈成長，或者就業機會下滑但薪資成長，此兩種情境則代表擁

有吸引年輕人口回流或流入的較佳就業環境或條件。

以上述兩項指標來檢視全國368個鄉鎮市區層級之行政區，在兩項指標分別為縱軸及橫軸所交叉

出的資料散佈圖中，可以發現絕大部的鄉鎮市區皆屬於平均每單位從業人數增加、平均從業員工

薪資呈現成長之第一象限，擁有吸引年輕人口回流或流入的較佳就業環境或條件。而就業環境屬

於不利吸引年輕人口回流或流入的第二、三象限情境，仍有一部分鄉鎮市區落入此兩象限之中。

資料來源：計算自工商普查資料
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圖1、2011~2016年各行政區之就業及薪資成長情況

我們進一步以人口老化情況最為嚴重的前十名鄉鎮市區，交叉分析檢視其就業及薪資成長情況。

以2019年人口結構老化程度前十名的鄉鎮市區來觀察，此十個行政區的高齡人口比重於2011~20

16年皆呈現提升，人口老化程度皆有所增加；惟同一期間，地區內事業經營場所單位數、平均每

單位從業員工人數、平均每從業員工薪資等三項指標均呈現成長者，仍有平溪區、田寮區、鹿草

鄉等三個行政區；就業環境次佳（場所單位數成長、平均從業人數下滑、平均薪資成長）者，仍

有獅潭鄉、雙溪區等兩個行政區
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。在上述十個2019年全國人口結構老化較為嚴重的行政區中，有五個是屬於就業環境條件不錯的

行政區。由此敘述統計的交叉分析，我們可以得到一個初步觀察：即便就業機會及薪資條件皆呈

現成長，並不必然能帶來改善人口結構老化的效果。

表1、2019年老化程度前十名行政區之就業及薪資成長情況

資料來源：計算自內政部戶政司人口統計、工商普查等資料

（二）人口老化與就業、薪資成長的實證分析

為了進一步實證上述敘述統計的交叉分析結果，同時考量到人口變化若受到就業、薪資的影響應

非短期可蹴，為了提高統計的穩健性（robust），我們不以單一年度資料為分析範圍，而是利用

包括橫斷面與時間序列的追蹤資料（panel data），包含全國368個鄉鎮市區的2006年、2011年
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、2016年近三次的工商普查（每

五年調查一次）及戶政人口統計[1]

的從業員工人數、平均每從業員工年薪、人口老化比率等調查結果。

由於資料為每五年度之調查統計數據，因此我們加入時間虛擬變數來控制時間的影響，另外再加

入行政區虛擬變數來控制區域效果，以固定效果模型來檢視人口老化比率（被解釋變數，Y）與

就業、薪資表現（解釋變數，Xe、Xs）的相關性：

Yit = ß0i+ ß 1 Xeit + ß2 Xsit + ß3 Dit + ß4 Dr + Ɛit

上述迴歸式中，i表示鄉鎮市區，t表示時間；Yit

表示某i鄉鎮市區第t年的人口老化比率，Xeit

表示某i鄉鎮市區第t年的就業人數（從業

員工人數），Xsit

表示某i鄉鎮市區第t年的薪資表現

（平均每從業員工年薪），Dt為時間虛擬變數，Dr為區域虛擬變數，?it表示誤差項。

因篇幅限制，本文暫不呈現基本敘述統計分析，而直接呈現固定效果模型實證結果。實證結果顯

示，就業人數與人口老化比率之間不具顯著相關性，薪資表現與人口老化比率則為顯著負相關，

意味著對於降低人口老化比率而言，「薪資成長」的效果會比「創造就業機會」要好；惟「薪資

」對於人口老化比率的影響係數甚小（-0.00001795

），與人口老化比率之間的變動關係並不明顯，不過這也可能是因為樣本資料只有十年，若樣本

 8 / 12

Phoca PDF

file:///D:/%E5%8F%B0%E7%81%A3%E6%96%B0%E7%A4%BE%E6%9C%83%E6%99%BA%E5%BA%AB/%E9%9B%99%E6%9C%88%E5%88%8A/202008/03.%E7%9B%A7%E4%BF%8A%E5%81%89_%E5%9C%B0%E6%96%B9%E5%89%B5%E7%94%9F%EF%BC%9A%E6%98%AF%E5%9C%B0%E6%96%B9%E4%BA%BA%E5%8F%A3%E5%B0%8D%E7%AD%96%EF%BC%9F%E9%82%84%E6%98%AF%E7%B6%93%E6%BF%9F%E6%8C%AF%E8%88%88%E6%94%BF%E7%AD%96%EF%BC%9F.docx#_ftn1
http://www.phoca.cz/phocapdf


焦點評論

發佈：2020-09-21, 週一 15:24
點擊數：18713

選取時間拉長（人口結構改變通常也需較長時間），也許影響效果會更強。

表2、鄉鎮市區人口老化比率迴歸模型估計結果

註1：樣本數為3,311筆。

註2：***為 P-value小於0.01之顯著水準、**為P-value小於0.05之顯著水準、*為P-

value小於0.1之顯著水準。

三、問題與對策之間的關聯性應予釐清

上述追蹤資料實證結果顯示，若要降低地方的人口老化比率，以促進「薪資成長」的政策效果會

比「創造就業機會」的政策方案要好，這也意味著政策該促進的是能帶來薪資成長的產業活動，

而非能創造更多就業機會（可能包含低薪就業機會）的產業投資。

另外，本分析結果以十年為觀察期，實證發現雖然薪資成長可能有助降低人口老化比率，但是影

響係數相當小，這意味著即便以促進「薪資成長」的政策，投入至少十年以上的長期政策資源，
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能產生降低人口老化的效果也並不大。

此分析結果並非否定經濟因素（就業、薪資）對於解決人口問題的助益，而是在於釐清經濟因素

並非解決人口老化問題的唯一解方，地方創生政策目標不宜把兩者完全掛鉤，或者不宜把解決人

口問題的期待，完全鎖定在振興地方經濟的單一藥方上。

就問題建構與對策設計來說，政策研擬之前必須先釐清要解決的問題是什麼，若欲解決地方人口

老化問題，就必須考量吸引年輕人口回流、甚至成家立業所需的經濟、生活、社會交往等各面向

支持措施，不宜僅偏重於經濟單一因素；甚至可以進一步選幾個人口老化較為嚴重的地方，來試

驗、實施人口對策的多元配套措施。

反過來說，若政策目標是想振興地方經濟，那麼就不宜過高期待它可以解決各種問題（包括人口

老化問題），而是應該單純就經濟面向來進行合理的政策目標規劃，這是值得未來地方創生政策

思考的地方。

四、政策資源有限，活化地方經濟的對策設計必須要有資料力作為基礎

人口問題在政策研究上是相對複雜的一項議題，因為它不只涉及「究竟該刺激人口成長或者該做

好因應人口減少的調適」的上位思考，同時也涉及了年輕人口是否願意結婚、生育的複雜主客觀

因素，政策設計需要更全方位的思考及規劃，同時需要不同政策系統和權責部會的協調合作，需

要一定的政策共識凝聚、較高的政治領導力和政策發酵時間，方有機會逐步解決。
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承上，政策若欲聚焦於振興地方經濟，那麼目前地方創生所投入的各項振興措施也值得拿出來重

新檢視，並探討是否能有更佳的對策或做法。

以資料力為例，相關調查統計資料應該要發揮兩項功能，一是要能夠支援地方產業／企業經營所

需，協助在地事業領先研判商機所在，另一項要發揮的功能則是要有效協助政策資源投入配置之

決策，尤其資源是有限的，政策資源投放更應重視成本效益分析。然而，目前有關地方經濟活動

的調查統計資料，大多屬於總體性或各產業部門的個別統計數據，偏向於靜態資料性質，較缺乏

動態、彼此連動的產業關聯圖像的掌握。

目前各縣市對於所屬境內的產業活動，以及產業跨區之間的關聯關係，並沒有一個完整的地方產

業關聯調查資料可供參考。如果能夠進行全國在地經濟的產業關聯活動調查，則在地事業經營者

就可以清楚知道，哪些產業經營活動會如何連動影響所屬產業的景氣表現，並可以此作為領先指

標參考，協助企業預先進行相關經營及布局安排。另外，對於政策規劃和資源投放而言，若能有

上述在地產業關聯資料作為決策依據，政策制定者就能清楚掌握在地產業部門於該縣市境內以及

跨縣市之間的關聯性為何，並從中了解哪些產業對於在地經濟活動的帶動／波及效果最大。在這

個基礎上，就有機會將有限的政策資源，做最有效益的投放，甚至可以依跨區的產業關聯性，安

排跨縣市之間的產業合作行動，為在地經濟創造最大的波及效益，為在地事業經營者撐開最大的

市場空間。此值得未來地方創生政策進一步思考。

 

[1]受限於內政部戶政統計網站已無公布2006
年鄉鎮市區人口資料，本研究以2007
年的人口資料為替代變數，在假設人口數測度誤差(measurement
error)與薪資與就業人數無相關性的假設下，將不影響模型參數估計的一致性。

 11 / 12

Phoca PDF

file:///D:/%E5%8F%B0%E7%81%A3%E6%96%B0%E7%A4%BE%E6%9C%83%E6%99%BA%E5%BA%AB/%E9%9B%99%E6%9C%88%E5%88%8A/202008/03.%E7%9B%A7%E4%BF%8A%E5%81%89_%E5%9C%B0%E6%96%B9%E5%89%B5%E7%94%9F%EF%BC%9A%E6%98%AF%E5%9C%B0%E6%96%B9%E4%BA%BA%E5%8F%A3%E5%B0%8D%E7%AD%96%EF%BC%9F%E9%82%84%E6%98%AF%E7%B6%93%E6%BF%9F%E6%8C%AF%E8%88%88%E6%94%BF%E7%AD%96%EF%BC%9F.docx#_ftnref1
http://www.phoca.cz/phocapdf


焦點評論

發佈：2020-09-21, 週一 15:24
點擊數：18713

作者 盧俊偉 台灣經濟研究院研究員

Powered by TCPDF (www.tcpdf.org)

 12 / 12

Phoca PDF

http://www.tcpdf.org
http://www.phoca.cz/phocapdf

