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行政院賴清德院長近期表示，為了讓國家生生不息，人口政策

將從「育人」、「攬才」與「移民」三大方向進行。育人方面，規劃

從目前1.17人的總生育率，提升至2030年的1.4人，策略措施包括推動

幼兒照顧津貼、非營利幼兒園與私立幼兒園公共化等（行政院新聞傳

播處 2017）。然而，少子化的成因十分複雜，涉及政治、經濟、文

化、教育、勞動、居住環境等層面；何況生育率回穩後出生的世代長

大成人，還需二十年以上的養育時間，人口問題恐非單純的獎勵生育

可以解決。

人口政策為一國之基本政策，人口的質與量，和一國之經濟、社

會、國防、環境、教育、勞動、衛生等發展，息息相關。縱觀臺灣有

限之土地與天然資源（包括降雨量），歷史發展與地理位置等客觀環

境，考量國土規劃、最適人口總量、人口結構變遷推估、國際經濟環

境之定位與轉型等面向，對於當前政府與民間就少子化因應措施的規

劃、討論與建言，不能不再三檢視，嚴肅以對。

綜此，臺北醫學大學衛生政策暨健康照護研究中心特於2018年1

月31日舉辦衛生福利政策專題論壇：「我國人口政策與少子化因應策

略之省思」，邀集關注我國人口政策之官、學、研專家，從宏觀立場

進行探討；內政部移民署、經濟部、衛生福利部、臺北市政府民政局

官員，多位立法院社會福利及衛生環境委員會立法委員辦公室主管或

助理，及民間團體代表等蒞會參加，懇切交換意見。

本中心於開場簡報中針對「我國人口現況與推估」、「移民政策

理論與趨勢」與「我國移民現況與討論」三大部分進行分析，報告內

容如下。

壹、我國人口現況與推估

除了城市國家（如：摩納哥、新加坡），與觀光小島國家馬爾地

夫外，我國的人口密度位居全世界第二名（651人／平方公里）；僅
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次於孟加拉（1,319人／平方公里），且較鄰近的韓國（490人／平方

公里）、日本（337人／平方公里）都高出很多（維基百科 2018）。

早在2006年中研院第27次院士會議上，李遠哲院士即表示，臺灣人口

密度太高，應要有效減少人口。然而，人口是經濟發展的紅利，「有

效減低人口」的聲音似乎無法吸引到多數人，甚或執政者的關注。人

口可以是經濟發展的紅利，也可以是負擔，更會對環境帶來極大之衝

擊。以我國高度的人口密度現況來說，政府應認真省思並規劃我國最

適之人口數，並適時依據經濟生產競爭需要，調整人口政策，以維持

適當之人口年齡結構。

進一步分析我國人口現況，從戶口統計資料分析報告中得知：

2017年12月底我國人口數為23,571,227人，而各年齡層人口數金字

塔，如圖1所示。由圖1可知，我國現階段人口金字塔呈現「壺形」

狀，表示著我國近年來的出生率迅速下降中，且在若干年後將面

臨人力資源嚴重不足的狀況。此外，根據行政院國家發展委員會 
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圖1　我國2017年底各年齡層人口數金字塔

資料來源：內政部戶政司（2017）。
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（2016）所提供的〈中華民國人口推估（105至150年）〉之結果，我

國總人口成長趨勢在2024年將來到人口高峰2,374萬人，之後逐年減

少，在2061年，臺灣人口可能只有1,840萬人。

以人口自然增減趨勢推算，我國在二、三十年後，將面臨青

壯年勞動力嚴重短缺的情勢。且依據〈中華民國人口推估（105至

150年）〉報告指出：2061年時，總扶養比將從現階段的36.2攀升至

94.2，並背負沈重的扶老壓力，詳細數值如表1所示（行政院國家發

展委員會 2016）。「少子高齡化」是先進國家皆會面臨的狀況，這

些先進國家如德國、日本等，在「人口成長衰退」及「技術性人力短

缺」彼此相互影響的結果之下，已開始採取多元攬才及增進移民的政

策來因應此狀況，以維持國家之永續發展。

貳、移民政策理論與趨勢

聯合國經濟社會事務部於2017年12月18日的國際移民日公佈了最

新的移民數據，報告中指出：目前全球離鄉背井的新移民人數為2.58

億人，比2000年增加了49%；其中，美國是全世界接受最多移民的國

家，人數高達4,980萬人，佔全球移民總數的19%；且全球20個高經濟

表1　我國總扶養比現況與推估結果

年別 總扶養比a 扶幼比 扶老比

2016年 36.2 18.2 18.0
2061年
高推估b 93.5 22.5 71.0
中推估c 94.2 18.6 75.6
低推估d 96.7 14.3 82.4

註： a「總扶養比」的定義為：依賴人口對有工作能力人口的比率，亦即幼年人口及高齡
人口對青壯年人口之比率；用指數來表示即每100個有工作能力人口應扶養多少個依
賴人口；b「高推估」是假設未來總生育率自民2016年之1.19上升至2041年之1.5後維
持固定；c「中推估」微升至1.2後維持固定；d「低推估」下降至0.9後維持固定。
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發展國家就接收了全球近三分之二的移民人口；研究報告中並指出：

「移入人口」是歐洲及美國重要的人口成長因素；以歐洲為例，早

在2000年之前，歐洲的死亡人數已超過出生人數，然而這樣的趨勢因

移入人口而相互抵銷掉（United Nations, Department of Economic and 

Social Affairs 2017）。

「移民政策」是解決移民問題的基本原則或方針；移民政策的執

行，對於移入國及移出國皆會造成不同程度及面向的衝擊。對許多移

入國，尤其是先進國家而言，最大的挑戰來自於如何降低移民融入新

環境與勞動市場過程，所帶來的各種衝擊與成本，進而獲得補充青壯

人口的效果。對移出國的挑戰，則是努力減少各種門檻，好讓高技能

人口願意留駐或回流母國（陳明訓 2016）。

進一步來說，「移民政策」不只是一個單純的經濟議題，其同

時牽連到文化、意識型態、道德價值、國家安全等面向，是高度複雜

的政治化（politicized）問題。鄭又平（2006）指出移民政策在規劃

時，須衡量以下幾項重點：一、移民的數額、品質及資格的限制；

二、移民在國內經濟體內應發揮的功能、扮演的角色；三、希望移民

同化於主流文化？還是尊重其語言、文化的差異性？四、鼓勵其返回

母國？還是協助他們永久居留在地主國？五、對移民在當地出生的子

女與家族依親團聚的要求如何處理？接續，我們將以美國移民政策的

發展為例子，略為瞭解全球化趨勢下的移民政策走向。

美國一向有永久移民的管道，移民申請人最主要的資格就是

家庭團聚（親屬移民），也就是所謂的「鏈式移民制度」（chain 

migration）。此外，美國為符合多元化移民的政策目標，每年定期舉

辦「移民樂透」方案（Diversity Visa Program），鼓勵全世界各國的

人們移往美國。但是，近年來改革此移民政策的呼聲不斷，尤其美國

現政府相關當局計劃以一種有利於教育和就業潛力的「擇優移民制

度」（merit-based migration）取而代之（夏雨 2017）。
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所謂的「擇優移民制度」，是透過一套人力資本的篩選標準來審

核居留權的發放。其中，加拿大是最早將人力資本篩選列入移民政策主

軸的國家，許多國家移民政策（包括紐西蘭、澳洲、德國等）皆效法其

模式。加拿大政府透過點數評比（points system），以教育程度、工作

經驗和語言能力等，加起來予以評分，依照評分高低篩選移民；透過此

系統，加拿大政府引進大量高技術性人力的移民（曾嬿芬 2006）。概

言之，「擇優移民制度」強調移民政策與經濟發展之間的關聯性，以最

大化本國經濟的利益來篩選移民申請人。以全球主流來看，各國傾向將

移民政策做為補充人口以及專技勞動力的重要政策工具。

參、我國移民現況與討論

目前我國的移民政策是以管制為主、開放為輔的政策，也就是

與入出境管理綁在一起的政策，並未將移民政策獨立立法。早在2011

年當時，中央研究院翁啟惠院長即聯合各界，發佈了一份《人才宣

言》，文中指出臺灣已然成為高階人力的「淨輸出國」，呼籲政府重

視人才供需失衡問題，應大力變革，既要培養及留住自家的人才，也

要迎接國際的菁英（中央研究院 2011）。

本研究彙整我國近年來移出入人口及外籍人士聘僱人數等相關資

料，如圖2、表2及表3所示；由圖表中，可以看出我國移出入人口呈

現「高出低進」的現象。去年我國國民赴海外工作約72萬人次，其中

高達六成為大專生以上的青壯年人才；相對之下，去年來臺工作之外

籍人士，外籍勞工約有60萬人次，白領僅有3萬多人。在全球化的浪

潮之下，全球人才競賽正如火如荼地進行著，在一出一入之間，臺灣

已經失分不少。

狹義的移民指永久居留及歸化國籍，廣義移民則包含工作居留簽

證、永久居留、歸化國籍等。移民政策主要解決產業缺工、缺人才的

問題，因此引進外國人才，不一定要正式取得中華民國國籍。衡酌國
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內人才發展所面臨的問題，政府於近年來陸續提出一些改革方案，如

推動並執行「育才、留才及攬才方案」、通過《外國專業人才延攬及

僱用法》，該法定於2018年2月8日正式施行，期吸引優秀人才來臺。

從此法中，可以看出我國在移民政策的設定上，採擇優的移民政

策。然而，我們可能會面臨一個現實的困境，也就是國內的條件是否

具有足夠吸引外國專業人士來臺工作與居留。經濟性移民的增加終究

仍須仰賴國家經濟成長的潛力、企業國際化程度，以及更優質的生活

環境，惟有大環境各面向條件成熟，方能吸引更多的經濟性移民移入

（行政院國家發展委員會 2013）。此外，臺灣外籍勞工已達60-70萬

人，要到什麼程度才到上限，所謂的「人力缺口」，藍白領、高科技

人才都要設定好，不要成為人才的反淘汰。

同時，我們也必須反思一件事情：誰可以打開國界的門？我們

將經濟社會地位高的外國人（白領階級）視為可被接受的移民；相對

地，對於外籍勞工（藍領階級），我們在法律上規範有居留期限之限

制，其以外籍勞工身分居留在我國期間，不得計入申請永久居留及國
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圖2　我國近20年之國際戶籍遷入、遷出及非自然增加人數

資料來源：內政部戶政司（2017）。
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家歸化之年資計算，故我國對於外籍勞工，並未視為移民（行政院國

家發展委員會 2013）。對於奉獻心力與歲月的他們，我們是否該有

適度性的修法開放？也非常值得我們加以省思。

針對上述的簡報內容，移民署代表指出，國家發展委員會正在委

託學者進行「我國移民政策之檢討與創新做法」之研究，將對未來國家

移民數額進行推估，近期會提出結案報告。近年來我國移入人口呈現

「高出低進」的現象，有鑑於此，移民署持續積極鬆綁外籍專業人士來

臺居留或永久居留的法令，並配合《外國專業人才延攬及僱用法》訂定

相關子法，期吸引優秀人才來臺。

會中除了政府部門代表從政策實務面分享外，楊曜委員辦公室張

喻閔副主任從國會立法推動經驗指出，立法委員們非常關注「攬才」

鬆綁，是否對國人的就業市場造成負面的影響，如：「傳統產業的工

作機會是否會被搶走？」在與行政部門對話時，卻常有立基點完全

不同的情況發生，致有論述、溝通窒礙之處，對於開放還是管制的拿

捏，常常難以取得足夠之實證資訊做為參據。

看守臺灣協會從環境的角度切入，認為臺灣的人口密度過高，其

實不需要過度鼓勵生育；需要更著墨者，應該是在「少子高齡化」的

變遷過程，提升中、高齡人力的運用，及建構有效能的高齡者照護機

制。如參採荷蘭等國的照護模式，強化社區關懷據點、招募志工投入

家庭訪視與獨居者供餐等，醫療面也要更積極推動安寧照護，健保制

度也要因應高齡化，提出改革策略。總而言之，面對「少子高齡化」

的人口結構變遷，不論是醫療、社區支援、農地政策等都需要拿出對

的政策，臺灣環境的承載力，不宜繼續維持高人口密度，應該著眼於

足以因應人口結構變化的政策作為。

本中心陳再晉主任綜合與會者的意見，提出下述的總結建議：我

國政策研擬者應參照國內外環境與經濟情勢變遷，研提臺灣最適人口

數與人口結構，並定期進行滾動式修正（例如：逐年或每2年，配合

產業的興衰週期，做一次5-10年的區間推估）；再者，依前項推估結
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果，定期召開政府跨部門會議（國發會層級以上），即時就產業發展

所需的勞動力與人才，對移工與攬才、留才有關之移民、歸化政策，

做動態式的調整。概言之，多元攬才與移民政策是面對「少子高齡

化」社會之必要因應方案，國家政策制定者需為臺灣環境量身制定才

行，以維持國家之永續發展。
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