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摘  要
受平均壽命延長及出生率降低影響，台灣人口結構呈現快速老化的趨勢。經建會今(2008)年最新人口推計報告顯示，65歲以上人口比率將由今年的10.4%，增至2018年的14.7%，之後快速上升，至2056年達到37.5%。因應人口高齡化政策，尤其老年年金部分，不僅攸關老年經濟安全，也與國家財政及經濟發展息息相關。近年來，OECD國家正進行相關年金改造工程。其中，日本已成為全世界老化程度最高，老化速度最快的國家，為保障其國民老年經濟安全，早於1961年就建置國民年金制度，迄今並經歷多次改革，尤其是因應人口高齡化方面的調整，累積相當多的經驗，例如調高年金費率、降低年金給付水準、延長退休年齡、年金整合及建置年金精算制度等，可作為我國政策借鏡。
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日本因應高齡化之就業政策
壹、前言
台灣從82年開始，65歲以上人口占總人口比例達到7%，已進入聯合國所定義的人口高齡化國家(Ageing Society)，目前65歲以上人口更已近總人口比例的 10%，數目超過 226萬人。根據行政院經建會95年至140年人口推估結果，依中推計結果，台灣將在 2018 年，65歲以上人口比例超過14%，達到聯合國所稱的高齡社會（Aged Society）；並在2026年，65歲以上人口比例超過20%，達到聯合國所稱的超高齡社會（Super Aged Society）。觀察台灣的變遷速度，從高齡化社會進入高齡社會估計約24年左右，與日本相當；但高齡社會到超高齡社會只有8年的時間，比日本的時間還短。而歐美其他先進國家從高齡社會到超高齡社會都至少有約為75~150年，其因應人口老化的時間相對較長。顯示台灣人口老化速度快，相對應可準備因應的時間較短，目前如僅透過生育率提高所產生的效益也將有限，因此在這個關鍵時刻非常需要政府儘早為邁入高齡社會預作準備，並對高齡社會來臨的議題加以重視與關注。
台灣目前的人口發展趨勢與20年前的日本相似，日本因應高齡社會的經驗一向獲得國際的肯定，值得我國借鏡。理由有以下幾點：

一、日本是目前最高齡化的國家；
二、日本高齡化到高齡國家，所花的時間為二十四年，預計台灣將與日本相同；
三、日本高齡者的勞動參與率非常高，為何結果如此？值得瞭解；
四、日本在1995年起，其65歲以上人口即達到百分之14，對於2017年的台灣，提供具體的參考經驗。
五、日本政府非常重視高齡就業的議題；
六、日本因應高齡化所為的相關行政組織變革，也值得瞭解。
基於以上理由，故由勞委會提出本研修計畫申請97年度台日技術合作計畫研修計畫，經經濟部審核通過由勞委會2名及經建會1名同仁共同組團赴日研修。研修期間14天，研修內容包括：

一、日本因應高齡社會之相關就業對策與措施及其對日本經濟社會的影響。

二、日本因應高齡社會所為相關行政組織之變革。

三、日本之退休制度、各項年金制度（公的年金、厚生年金、國民年金、企業年金）及基金運用。

四、高齡社會對勞動力運用的衝擊、中高齡人力促進相關措施。
參訪單位及重點如下：
一、厚生勞動省--日本少子、高齡化的就業對策、介護保險制度、退休年金制度的改制

二、社團法人全國銀髮人才中心

三、獨立法人勞動研究研修機構

四、東京都立中央城北職業能力開發中心

五、獨立法人高齡障礙者雇用支援機構

六、日本電氣股份有限公司（NEC）

受平均壽命延長及出生率降低影響，台灣人口結構呈現快速老化趨勢。經建會今(2008)年最新人口推計報告顯示，65歲以上人口的比重將由今年的10.4%，增至2018年的14.7%，之後快速上升，至2056年達到37.5%。因應人口高齡化政策，已成為當前施政重點。又自2002年起，我國的社會福利支出已超過經建支出，尤其是老人福利支出成為最重要的項目。在家庭制度已走向小家庭，我國國民年金於今年10月1日開始實施，為建構老年經濟安全邁出重要的里程碑。OECD (2001)曾針對2000至2050年人口老化的相關財政支出推估進行研究，OECD平均年經濟成長為1.9%，從2020年之後將降為1.75%。在公共支出方面，有將近40-60%的公共支出與年齡結構有關，可見人口老化勢將衝擊整體財政，且與國家未來經濟發展息息相關。以下將先針對日本人口老化趨勢及其對經濟之影響進行分析。
貳、日本人口老化趨勢及其對經濟之影響

一、日本人口老化問題嚴重、速度迅速

由於全球人口壽命延長及出生率下降，高齡化已成為國際普遍趨勢。依據聯合國2006年世界人口前景報告，預估主要國家如美國、英國、法國、德國等已開發國家，乃至亞洲的韓國及新加坡等，65歲以上人口的比重都將呈現增加趨勢。尤其是日本，人口老化已成世界之冠，65歲以上人口的比重，將由2005年的19.7%，預估逐步攀升至2050年的37.7%(見圖1)。

圖1   主要國家65歲人口所占比重趨勢
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資料來源：United Nation “World Population Prospects:2006 the revision
再從已開發國家的發展經驗來看(見表1)，日本人口老化問題雖然比美國、德國、英國及法國等國家來得晚，1975年起65歲以上人口占總人口比重達7.0%，正式進入高齡化社會。惟1990年已到達9.9%，其後更不斷上升，至今(2008)年達到20.5%，預估2025年達到27.1%，2035年更增至31.8%。65歲以上人口比重由7%至14%、及10%至20%僅20餘年，人口老化速度遠較主要先進國家快，且已經成為全球高齡人口比重最高的國家。
表1 主要國家人口老化情形

	國別
	65歲以上人口到達該比率之年次
	所須年數(倍化期間)

	
	7%
	10%
	14%
	20%
	30%
	7%-14%
	10%-20%
	20%-30%

	美國
	1942
	1972
	2015
	2034
	－
	73
	62
	－

	德國
	1932
	1952
	1972
	2009
	2036
	40
	57
	27

	英國
	1929
	1946
	1975
	2026
	－
	46
	80
	－

	法國
	1864
	1943
	1979
	2020
	－
	115
	77
	－

	義大利
	1927
	1966
	1988
	2007
	－
	61
	41
	29

	日本
	1970
	1985
	1994
	2005
	2024
	24
	20
	19

	台灣  
	1993
	2005
	2017
	2025
	2040
	24
	20
	15

	南韓
	2000
	2007
	2017
	2026
	2040
	17
	19
	14

	新加坡
	2000
	2010
	2016
	2023
	2034
	16
	13
	11


資料來源:United Nations, World Population Prospects: The 2006 Revision.

二、人口老化對日本經濟的影響

人口老化不僅影響日本總勞動力人口數、勞動力結構，甚至不同世代之間扶養比，也改變人們對資本及消費的選擇，當然整體經濟成長也受到影響，而這些因素也都攸關年金的健全性，簡述如下：

1.老年人口依賴比迅速攀升

隨著醫學及科技進步等因素，日本男性及女性平均壽命不斷延長(見表2)，分別由1980年的73.35歲及78.76歲，增至2006年79.00歲及85.81歲，未來預估將增加至2055年83.67歲及90.34歲。加上出生率持續降低，由1980年1.75人降至2005年的1.26人，2006年雖略有回升，但預估未來將在1.22至1.26人之間，比起1950年的3.65人已大為降低。日本人口總數從1980年的1.17億人增至2005年的高峰1.28億人後，已逐漸減少，預估未來續呈減少趨勢，至2055年人口總數將會低於1億人。65歲以上人口所占比重，則呈快速上升，由1980年的13.5%攀升至2005年的20.2%，預估2030年超過30%，至2055年甚至超過40%以上。由於高齡化迅速，老年人口依賴比也由1980年13.5%快速增至2005年的30.5%，預估2030年將超過54%，2055年甚至接近80%。老年人口依賴比迅速攀升，不但影響年金支付水準，加重年輕世代之經濟負擔，也影響國家整體財政。

表2             日本人口結構主要指標                單位：歲、％

	年
	人口總數
(千人)
	65歲人口比重
	老年人口依賴比

65歲以上/15-64歲
	平均餘命
	出生率
(人)

	
	
	
	
	男
	女
	

	1980
	117,060
	9.10
	13.5
	73.35
	78.76
	1.75


	1990
	123,611
	12.1
	17.3
	75.92
	81.90
	1.54

	2000
	126,925
	17.3
	25.5
	77.72
	84.60
	1.36

	2005
	127,787
	20.2
	30.5
	78.56
	85.52
	1.26

	2006
	127,770
	20.8
	－
	79.00
	85.81
	1.32

	2007
	127,771
	21.5
	－
	－
	－
	－

	2008
	127,710＊
	22.1
	－
	－
	－
	－

	2010
	127,176
	23.1
	36.2
	79.51
	86.41
	1.22

	2015
	125,430
	26.9
	44.0
	80.22
	87.08
	1.22

	2030
	115,224
	31.8
	54.4
	81.88
	88.66
	1.24

	2055
	89,930
	40.5
	79.4
	83.67
	90.34
	1.26


資料來源:日本將來人口推計(2006年12月)，日本人口問題研究所；Time  Series  of  Population estimates(2008年10月) 日本總務省統計局。
註:*表示寶際數，資料取自日本統計局。
2.勞動力人口減少及勞動力老化

由圖2日本勞動力人口總數趨勢可知，日本勞動人口數雖由1975年的5,323萬人，逐步增加至2000年高峰6,766萬人，但預估未來將受少子化及高齡化影響續呈減少，2030年將降至6,180萬人。不僅如此，勞動力結構也趨於老化(見圖3)，1990年之前，青壯年勞動力人口(15-44歲)比重仍可維持約60%，但之後持續減少，1995年降為54%，預估2017年將降至50%以下，2030年更降至43%。中高齡(45-59歲)勞工之比重則逐步攀升，由1975年的24.9%升至2005年的33.7%，其後雖略呈下降，惟預估未來仍將呈上升趨勢，至2030為35.7%。60歲以上的高齡勞工亦呈快速增加，由1975年的9.2%增至2007年的15.5%，預估將於2030年達到20.1%，即每5位勞動者中就有一位是超過60歲以上。勞動力結構老化，恐影響未來經濟發展動能。 
圖2   日本勞動力人口總數變化趨勢
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資料來源:2008年1月日本總務省統計局「勞動力調查」

圖3  日本勞動力結構變動趨勢
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資料來源:同圖2。  
3.儲蓄率降低，負債增加

高儲蓄率曾經是支撐日本經濟發展的重要來源之一，惟隨著人口老化，人口結構轉變影響人們儲蓄及消費選擇。雖然目前日本的儲蓄率仍比大多数OECD國家來得高，但未來日本家戶的儲蓄率恐將持續降低。據統計資料顯示日本家戶儲蓄率
將由2000年的8.73%降至2005年的3.04%，預計未來因人口結構老化將續呈減少。
表3    日本2008年1-3月平均儲蓄及負債調查資料
單位:%；萬日元
	
	自有房屋比率
	年收入
	儲蓄
	負債
	

	
	
	
	
	
	住宅及土地負債

	29歲以下
	26.8
	449
	246
	452
	411

	30-39歲
	51.3
	576
	619
	739
	697

	40-49歲
	77.1
	754
	1,108
	968
	879

	50-59歲
	88.0
	844
	1,724
	548
	476

	60-69歲
	92.2
	561
	2,353
	202
	164

	70歲以上
	92.2
	453
	2,410
	111
	94


資料來源:日本總務省統計局「家計調查」，2008年7月29日公布。

另以表3日本總務省統計局「家計調查」資料來看，日本年輕族群所得低、負債高，自有房屋比重不高，以29歲為例，自有房屋比例僅為26.8%，卻擁有高額負債，顯示消費型態有所轉變；老年人雖因退休使所得減少，但仍維持高額儲蓄，尤其年齡層愈高，儲蓄也愈多。未來儲蓄率降低，以及年輕族群消費習性的轉變，將使日本資本累積減少，不但影響經濟發展，也使年金扮演未來老年經濟安全的重要性更加提高。

4.人口老化造成經濟成長減緩

由於人口老化造成勞動力減少，加上勞動力結構老化又不利於新經濟創新活動的拓展，勞動結構老化長期可能使經濟成長趨緩。瑞士學者Aymo Brunetti曾以歐盟委員會(EU Commission)估算資料為例，顯示不論美國、歐盟及日本，都將因人口老化使經濟成長減緩，影響年金財務(見圖4)。

圖4    歐盟、美國及日本人口老對經濟成長之預估

資料來源:EU Commission
參、日本因應高齡化之就業政策
    日本政府對於人口高齡化的問題，有即早與積極因應的精神與作法。昭和四十六年（1971），當時日本65歲以上老年人口的比率達到百分之七，日本政府即已訂定「熟齡者雇用安定等相關法律」、「熟齡者雇用安定法律施行規則」，提供完整法律架構作為推動依據，並將政府、企業與民間團體的角色與責任確認；在昭和五十一年（1976）訂定「熟齡者雇用安定等相關法律施行令」。在平成十二年（2000）訂定「熟齡者等職業安定對策基本方針」、平成十三年（2001）訂定「經濟急速變化下中高齡者在就職促進、雇用機會創造、雇用保險法等臨時的特例。日本在2000年度國家預算（總額84萬9,871億日元）中，與高齡社會對策有關的預算為10萬5,699億日圓，分別用於五個領域的金額和事業，分述如下：就業、收入為5萬3,339億，健康、福利為5萬876億，學習、參與社會為519億，生活環境為393億，調查研究為525億。
日本政府在2004年修正「熟齡者僱用安定法」。此修正中最重要是，將雇用年齡由60歲延長到65歲，且改為義務化，希望企業落實、配合熟齡者僱用政策，並有三個實行方向：一、把60歲拉到65歲，將僱用年限延長；二、繼續僱用、即雖然已到退休年齡，仍讓他繼續工作；三、將退休的補助減少。從2004年到2006年是屬於過渡期。從2006年四月，將以上三個努力方向，視為是雇主的義務。在勞資雙方的協議，大企業是從2009年開始適用；中小企業是2010年開始適用。在過渡期間，勞資雙方可進行協議，而繼續僱用到65歲，則不一定適用於所有人。

在企業方面，規定了許多促進就業的相關措施，如強制退休與持續僱用等措施。除此之外，政府亦提供雇主關於管理或組織發展上的協助與資訊，希望能藉此鼓勵雇主對中熟齡勞工的穩定僱用(OECD, 2004b: 100-118)。在退休制度方面的改革，日本的強制退休規定主要有兩個意涵：一為進行勞動市場的人力汰換，另一為保障勞工可以工作到一定的年齡。以2002年為例， 88%的企業設有強制退休的年齡，設有強制退休年齡的企業中，95%是規模達5,000人以上的企業(OECD, 2004b: 100)。而目前日本企業可自行設定其強退休年齡，只要其不低於60歲，但同時所得相關年金已提高至65歲。但實際上多數企業仍以法定最低60歲為主。在日本亦有廢除強制退休年齡的呼聲，因為強制退休將造成勞工流動、失業與企業人力資本流失。但是因為強制退休的運作，與日本隨年資成長的薪資制度與嚴格的就業保障有密切關連，一旦廢止強制退休，則企業將面臨雙重負擔，高的僱用成長與高的薪資成本。因此，為了呼應政府鼓勵延長僱用至65歲，日本企業推出”就業延長（employment extension），讓員工在達到強制退休年齡之後，繼續留在公司、或是子公司或是關係企業服務。其強制退休的年齡自1970年代的55歲延後到2002年的60歲，以60歲為強制退休年齡標準的企業亦自1976年的19%提高到2001年的87%，此轉變主要是受到政府規定之影響。1967年，日本政府修訂「雇用安定法」中關於中高齡失業勞工促進就業之規定，亦是日本有史以來第一個與中高齡勞工就業議題相關的法律規定。1971年，又推出「中高齡勞工促進就業特別法」、1976年規定企業必須僱用定額的55歲以上熟齡勞工、1986年則將「中高齡勞工促進就業特別法」重新命名為熟齡勞工就業安定相關法，要求企業必須致力於將勞工的強制退休年齡維持在60歲（含）以上、1994年又修訂此法，配合基本年金領取年齡的改革（自60歲延至65歲），企業不能將強制退休年齡的設定低於60歲；在2000年的改革中，政府要求企業延後強制退休年齡，並提出「持續僱用」（continued employment），要求雇主必須保證勞工可以工作到65歲。
日本高齡者雇用對策體系


[image: image4]

肆、日本年金制度現況及因應高齡化年金制度改革
依日本2007年國民生活基礎調查資料顯示(見圖5)，高齡者平均年收入為306.3萬日圓，其中209.4萬日圓來自政府年金給付，年金占收入比重高達68.4%，是高齡者最重要的收入來源。尤其未來日本高齡化問題，勞動人口減少，將加重工作世代之負擔，如何因應此一趨勢，進行年金制度改革，以確保老年收入來源安定，甚為重要。

一、日本年金制度

日本國民年金制度起源於1961年，其間經歷1965年、1969年及1973、1985、1990、1994、1997、2000、2002及2004年多次整合改革，目前年金制度是採三層的架構。第一層是國民年金或基礎年金，強制全民必須加入，第二層則為企業受僱者參加之厚生保險年金，以及公務員加入之共濟年金。第一層及第二層由政府營運且具強制色彩。第三層則為企業年金及各保險公司提供之私人年金，與政府較無涉。整個年金以社會保險方式辦理，達到人人皆有年金保障，並強調世代間扶養的特色。

圖5  2007年日本65歲以上高齡者收入來源分析
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資料來源：厚生勞動省2007年「國民生活基礎調查」
國民年金之被保險人共有3種，第1號保險人為參加厚生年金及共濟年金以外之農業、自營業者；第2號為參加厚生年金及共濟年金者；第3號為受第2號保險人扶養的配偶。保費負擔方面，第1號保險人支付國民年金保險費，2008年為每月14,400日元，為每年固定，與所得水準無關；第2號保險人則分別按厚生年金或共濟年金保險費支付，以厚生年金為例，每月依所得14.996%繳納，並由僱主及受僱者各自分擔一半，保險費與個人收入成正比；第3號保險人則不須支付任何保險費。

圖6 日本年金架構圖
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資料來源：厚生勞動省年金局網站(http://www.mhlw.go.jp/topics/nenkin/zaisei/01/index.html)

表4   年金加保者身份及保險費

	參加保險者身份
	參加保險種類
	保險費

	自營業者、農業者、學生(20歲以上未滿60歲)
	國民年金(第1號保險者)
	每月14,400日元(2008年水準)

	受僱者
	厚生年金適用之私人企業受僱人(未滿70歲)
	國民年金(第2號保險者)
	厚生年金
	每月所得之14.996%，雇主及受僱者各自負擔一半

	
	公務員及私立學校教職員
	國民年金(第2號保險者)
	共濟年金
	根據投保制度每月約為所得的11.876%-14.896%，機關及個人各自負擔一半

	家庭主婦等(受第2號保險人扶養 )
	國民年金(第3號保險者)
	不須另外繳納


資料來源：厚生勞動省年金局
年金之給付項目，又可分為老年年金、障礙年金及遺族年金，其中又以老年年金給付為主
，介紹如下：

1.基礎老年年金：支付條件為65歲以上，且加入國民年金保險25年以上者。2008年支付水準為每月66,008日元，提前於65歲領取者，則依其情況扣減年金給付額。

2.厚生年金：

(1)請領資格：年滿60歲者(海員及礦工為年滿55歲)且資格年資滿25年。

(2)給付計算公式：被保險人若在60歲至64歲間請領年金則其計算公式如下：

給付金額＝報酬比例部分＋定額部分＋加給年金額

報酬比例部分＝〔平均標準報酬月額 × ( 1%～0.75%) × 2003年3月前加保月數+ 平均標準報酬額 × ( 0.7692%～0.5769%) × 2003年4月以後加保月數〕× 1.031 × 0.985

註：其中(1%～0.75%)及(0.7692%～0.5769%)為年齡係數，依個人出生年月而異；另0.985為物價指數調整率。

定額部分＝ 1,676日圓 × (1.875 ～ 1.000) × 加保月數 × 0.985

註：其中(1.875 ～ 1.000)為年齡係數，依個人出生年月而異；另0.985為物價指數調整率。
年金請領人若年滿65歲以後，其定額部分即由老年基礎年金取代。

二、年金的財務狀況

1. 年金給付快速增加，尤其是老年年金部分，年金扶養比快速下降

1991年至2005年年金支付金額呈現快速增加，尤其在2000年之前成長率均超過10%，2000年後因持續年金改革，支付水準成長減緩，但每年均高過4%，比經濟成長率還要高。年金扶養比(年金保險人/年金受領人)則自1991年的2.60逐步減少至2005年的1.33，呈現快速下降。(見圖7)
圖7      年金及老年年金支付水準
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資料來源: 厚生勞動省年金局網站，自行計算
2. 政府財政負擔增加迅速

日本年金財源中，國庫預算也是一個重要來源。1990年國庫支付9,548億日圓，除1994年、1997-1999年呈現負成長，其餘皆為正成長，其中又以1996年成長23.9%幅度最大，2005年成長11.8%，達到1 兆7千多萬日圓，增加迅速。國庫支出占每年年金支付金額，1990年至2005年平均成長超過10%。國庫年金支出占歲出比重，自1991年呈現波動上升，在1997年達到高峰19%，其後續呈減少，至2000年起又逐步增加，未來2009年國庫負擔國民年金比重由三分之一調高為二分之一，勢將再加重此一比重。
圖8     國庫負擔年金情形
[image: image8.emf]16.9

17.2

13.6

14.8

16.0

15.3

15.8

19.0

18.5

18.2

17.8

17.6

16.5

15.6

16.2

0

2,000

4,000

6,000

8,000

10,000

12,000

14,000

16,000

18,000

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

0.0

2.0

4.0

6.0

8.0

10.0

12.0

14.0

16.0

18.0

20.0

國庫支出金額

占歲出比重


資料來源：國庫負擔年金相關經費來自厚生勞動省年金局網站；歲出資料則來自日本統計年鑑。

3.整體年金將因人口老化、費率不再調整，陷入財政失衡

2003年迄2008年日本國民年金財務持續出現收支逆差，逆差高峰出現在2005年，後因2005年4月起逐年調高保險費，收支逆差情形將可改善，預計於2009年時可轉為收支剩餘。惟因未來保險費上限將凍結在2010年的1萬6,900日圓即不再調整，在人口老化，保險給付支出不斷增加下，2060年以後50年期間，收支恐將持續呈現逆差。

表5 國民年金財務收支表                    單位：日圓

	年 度
	保費月額（圓）
	收入合計
	支出合計
	收支差
	年末基金
	基金比(倍)

	2003
	13,300
	3.6
	3.7
	-0.1
	9.9
	2.7

	2004
	13,300
	3.6
	3.7
	-0.2
	9.7
	2.6

	2005
	13,580
	3.8
	4.3
	-0.6
	9.2
	2.2

	2006
	13,860
	3.9
	4.3
	-0.4
	8.8
	2.1

	2007
	14,100
	4.6
	4.8
	-0.2
	10.4
	2.2

	2008
	14,380
	4.8
	5.0
	-0.2
	10.1
	2.1

	2009
	14,660
	5.4
	5.0
	 0.3
	10.5
	2.0

	2010
	14,940
	5.6
	5.1
	 0.5
	11.0
	2.1

	2030
	16,900
	9.2
	8.0
	 1.2
	18.1
	3.5

	2050
	16,900
	13.1
	13.0
	 0.1
	42.0
	3.2

	2070
	16,900
	16.1
	16.5
	-0.3
	39.7
	2.4

	2090
	16,900
	19.5
	20.2
	-0.7
	29.0
	1.5

	2100
	16,900
	21.6
	22.4
	-0.8
	21.6
	【1.0】


註：1.基金比=上年度末基金/當年度支出

2.2007~2100年為預估數。預估假設值：薪資上升率2.1%、物價上升率1.0%、運用獲利率3.2%、可支配所得上升率2.1% (至2017年止1.9%)
3.收入(支出)合計含國庫負擔部分；扣除基礎年金交付金、基金受入金等

4.國庫負擔比例調高至2009年為2分之1
資料來源：厚生年金、國民年金平成16年財政再計算結果報告；平成17年社會保險事業概況

厚生年金、國民年金平成18年度收支決算概要、積立金運用報告書
厚生年金與國民年金財務狀況相當雷同，費率自2004年起逐年調升至2010年時，將可消除年金收支赤字，但至2030年調整至上限18.3%後，不再繼續調整後，厚生年金財務預估從2050年起，收支將再度陷入失衡。

表6    厚生年金保險財務收支表               單位：日圓

	年 度
	費率(％)
	收入合計
	支出合計
	收支差
	年末基金
	基金比(倍)

	2003
	13.580
	29.4
	29.7
	-0.3
	137.4
	4.6

	2004
	13.934
	30.9
	30.7
	 0.3
	137.7
	4.5

	2005
	14.288
	30.1
	35.3
	-5.3
	132.4
	3.9

	2006
	14.642
	29.8
	32.9
	-2.3
	130.1
	3.9

	2007
	14.996
	31.2
	33.8
	-2.5
	158.3
	4.8

	2008
	15.350
	33.0
	34.9
	-1.9
	156.4
	4.5

	2009
	15.704
	36.1
	36.5
	-0.4
	156.0
	4.3

	2010
	16.058
	37.6
	37.5
	 0.1
	156.0
	4.2

	2030
	18.300
	58.2
	49.5
	 8.7
	266.6
	5.2

	2050
	  18.300
	73.5
	74.8
	-1.3
	335.0
	4.5

	2070
	  18.300
	87.0
	90.8
	-3.7
	284.4
	3.2

	2090
	  18.300
	103.6
	109.8
	-6.2
	178.4
	1.7

	2100
	  18.300
	115.1
	121.5
	-6.4
	115.1
	【1.0】


註：1.基金比=上年度末基金/當年度支出

2.2006~2100年為預估數。預估假設值：薪資上升率2.1%、物價上升率1.0%、運用獲利率3.2%、

可支配所得上升率2.1% (至2017年止1.9%)
3.收入(支出)合計含國庫負擔、厚生年金基金代行部分；扣除基礎年金交付金、基金受入金等

4.所得替代率調降至2023年為50.2%；國庫負擔比例調高至2009年為2分之1
資料來源：厚生年金、國民年金平成16年財政再計算結果報告；平成17年社會保險事業概況厚生年金、國民年金平成18年度收支決算概要、積立金運用報告書

4.國民年金繳款率偏低，有年金空洞化之危機

日本國民年金的繳款率在1986年還超過8成，且逐漸增加至1992年的高峰85.7%，但之後隨經濟衰退呈現逐年下滑情形，至2002年甚至跌至62.8%，出現年金可能空洞化的危機。2002年後雖在相關獎勵措施推動下，略呈回升，但仍未突破70%，2007年為63.9%，與其目標80%，仍有一段差距(見圖9)。再以2006年未繳納者之年齡結構進行分析，年輕人之繳款率普遍偏低，20-24歲者因在學可能申請免納，25-29歲繳款率最低只有54.2%，可能與年青人普遍薪資低且多數從事短期工作有關。35-39歲以上繳款率已超過60%以上(見圖10)，且年齡層愈高，其繳款率也愈高，55-59歲以上甚至接近八成的繳款率。由於逐步提高現今世代之年金支付率，但降低其未來保險給付水準，將使世代間對年金之負擔及受益更顯不公平，大幅降低支付年金保費之意願，且年青人以短期勞動工作為主，年金保費加重其負擔，使其繳款意願不高，不繳保費人數呈現增加，嚴重衝擊整體年金制度，是未來日本年金制度所面臨的重大課題。
圖9    日本國民年金繳款率趨勢
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資料來源:日本厚生勞動省社會保險廳。
圖10    2006年日本國民年金繳款率年齡結構表
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資料來源：資料來源:日本厚生勞動省社會保險廳。
三、日本因應高齡化年金制度改革

日本自1961年實現國民皆年金的目標，由於當時經濟仍處於高度成長期，給付水準逐步提高。其後，於1973年石油危機後，引進物價連動調整機制，確保年金給付不受物價上漲影響，並規定年金給付水準須達到被保險人平均薪資的60%。1980年代後期日本經濟泡沬化，失業率高漲，同時因投入振興經濟政策致公共債務迅速累積，加上國民年金的資金投資虧損增加，人口結構亦漸趨高齡化，國民年金財務狀況大不如前。故於1985年進行大改革，導入基礎年金模式，確立現行年金三層架構，也使各保險制度之給付與負擔更趨於公平。在1994年，日本為因應高齡化社會，並減輕未來世代負擔，延長給付年齡到65歲，降低給付水準，並訂定高齡再就業辦法。近年來，至少每5年都會進行一次「財政再計算」，同時提出必要的因應措施。最近兩次2000年及2004年的改革，包括提高保費、降低給付水準、增加國庫負擔比例等。

為減緩高齡化因素對年金產生之財政衝擊，日本前後進行多次年金制度改造工程，主要聚焦如下幾方面：

1.整合年金制度，活化年金資產運用，使各年金之給付與負擔更趨於公平

由於厚生年金被保險人的年齡普遍較國民年金年輕，再加財務較為健全，故日本於1985年，將各種受雇年金制度的基礎部分併入國民年金，並將原有之厚生年金保險、共濟組合年金定位第二層保障的附加年金，以附加年金之保費支援財源較不穩定的國民年金，暫時化解國民年金的財務危機。落實一致性基礎年金制度，使各保險之間處於公平對待，並有助於活化資產運用。
2.調整年金之保險費負擔，縮減給付水準，建立自動調整機制，並降低所得替代率

因應人口老化，逐步調高年金的保費負擔。近年來，實施5年1次的年金財政再計算制度，考量整體國家之經濟狀況、勞動者之就業薪資水準、物價上漲率、人口結構及年金財政等各種因素，對未來年金財務提出試算，並據於提出年金保費之改革措施。2004年將國民年金「定額保費」月額1萬3,300日圓，自2005年4月起，每年增加280日圓，至2017年達到1萬6,900日圓上限後，即不再調高。以維持大約100年（從出生到結束領取年金）期間之財務平衡。另自2004年10月起，將厚生年金保險費費率由原13.58%(勞資各自負擔一半)，每年調升0.354%，至2017年固定在18.3%不再調高。同時，透過「自動平衡調整機制」將年金給付調升率（波動幅度）加以控制，惟給付金額不會減少，用長達20年的時間，慢慢縮減給付與薪資所得間之比值，所得重分配效果亦更高。降低所得替代率，由現行59.3降至2010年的50%。

3.提高年金開始給付年齡，提早給付者減額支付

避免將來世代負擔過重，國民年金改革重點在延長給付年齡到65歲；厚生年金部分支付年齡也將階段性的調高，自2000年起每3年增加1歲，女性則延遲5年進行。另對無工作或低薪的勞動者在60至64歲期間，領部分年金，降低給付水準。此舉一方面延後支付年限，健全年金之財政，另一方面，有助於促進高齡者就業。
4.延長退休年齡，鼓勵高齡者再就業

延後退休並提高高齡者勞動參與、繼續就業，有助於減緩人口老化的負擔。因為延後退休，不但增加勞動產出、增加消費的來源；透過工作繳納的所得稅與相關社會保險費，更可改善政府財政。日本在鼓勵高齡者再就業方面，在體制及法令上甚為完備，除在1971年，日本65歲以上人口的比率達到7%時，即已訂定「高齡者雇用安定等相關法律」及實施細則，並確認政府、企業與民間團體的角色與責任。其後，於1976訂定「高齡者雇用安定等相關法律施行令」、2000年及2001年分別訂定「高齡者等職業安定策略基本方針」、「經濟急速變化下高齡者在就職促進、雇用機會創造、雇用保險法等臨時的特例」，積極促進高齡者就業。並對高齡者施予訓練、建構高齡者適合之工作環境，全面提升高齡者勞動參與。同時對企業雇用中高齡員工給予補助，並在日本各區設置銀髪中心，鼓勵高齡者再投入就業，承包政府短期性業務、投入家庭及幼兒照顧等業務，全面鼓勵中高齡者就業。
5.增加政府資金挹注，健全年金財政：

依據2004年財政再計算之推估，國民年金及厚生年金保險基金存底將分別於2017及2021年度用罄。除提高被保險人保費負擔外，亦將國庫對基礎年金給付負擔比例，由原1/3階段性地提高至1/2。於2004年增加272億日圓，2005至2008年再增加11/1000，直至2009年時達成國庫負擔1/2的目標，預估未來國庫將增加超過2.5兆日圓之負擔。
伍、日本設置銀髮人力運用中心的努力 

日本政府在1970年代中期設置了一個特別的機構-銀髮人力資源中心（the Silver Human Resources Centers），提供了屆齡退休者免費的職業媒合服務，這些工作多半與社區發展緊密結合，包括鼓勵多元社區參與、促進自營作業、提供更好的條件給非典型工作、工時減少、改善熟齡婦女的雇用率等，提供工作的機構多屬自願性，配合銀髮人力資源中心運作。在日本銀髮人才中心的會員資格為滿60歲、有就業意願者，且在居住區域內。以東京都新宿區銀髮人才中心為例，可發現在 2006年3月31日為止，會員數目為1,775人，其中男性為1,036名；女性為739名。平均年齡為71.4歲，最高年齡男性為93歲；女性為91歲。以下簡要說明各年齡層的分佈：60-64歲有14.6%；65-69歲有27.8%；70-74歲有32.8%；75-79歲有15.5%；80歲以上也還有170位，達9.6%。主要的工作內容包括區立保育園的訪問（如作沙包、送禮物、遊戲等）、區內道路清掃、區內美化活動、公共設施的簾子更替等。由於這些會員多數都不在適用勞動基準法，故其工作安全要特別注意，否則沒有法律的保障，問題會很大。
日本銀髮人才的沿革，主要是源自1970年代日本熟齡化的比例達到 7%；因此，在1973年東京都設置相關的研究單位；在1974年設置東京都熟齡者事業團；1975年江戶川區亦設置熟齡者事業團。1980年起，國家開始補助設立社團法人化的「銀髮人才中心」。並在1986年的熟齡者僱用安定法，訂有相關規定，1996年銀髮人才中心的聯合會設立。

日本會重視「銀髮人才中心」的設置主要也是因為熟齡者人口的增加、年輕人口減少，導致整體勞動力減少，然社會保障費卻持續增加（包括年金、醫療費等）、長期照護勞動力需求的增加；熟齡者希望工作內容與型態多樣化等主要原因。而設置銀髮人才中心的目的，主要希望能活用熟齡勞動力，並達到以下幾個目的：提供熟齡者就業機會、地區活性化、滿足地區生活需求、讓熟齡者維持健康、提供長期照護勞動力等。
陸、結論與建議

從日本人口老化趨勢及年金制度改革經驗，下列幾方面可供我國政策參考，包括: 

一、建立完整高齡化社會統計指標：統計資料之建立，為政策分析之基礎。為使政策規劃更加完整可行，建議參考日本彙編高齡化社會統計指標，將涵蓋人口推計、整體經濟及未來勞動力之推估、老年年金制度及相關統計及調查資料等，俾利政策整合，作為年金制度及相關高齡化政策之整體規劃之參考。 

二、促進高齡者就業，提高中高齡勞動參與率：為減緩年金未來的財政負擔，並確保國家之經濟發展動力，日本早於1975年就對高齡者就業投入政策規劃，不但在法令方面、也配合推動各項政策，包括中高齡之就業訓練、銀髪中心的設立，並於工作場合中加強中高齡者投入之各項便利措施，都值得我國效法。

三、建立定期調整費率及各項修正之機制：我國目前在各項退休年金之法令中，雖訂有費率調整，以利年金的財政收支達成平衡之有關規定。但實際並未建立一套完整定期的精算機制，費率之調整常受其他因素之考量，未能適時調整，宜參考日本經驗將費率調整制度化。

四、年金制度宜進一步整合：我國國民年金雖於2008年10月1日上路，將原未參加其他保險保障之家庭主婦及失業者、以及領其他老人津貼補助者整合成國民年金之被保險人，但保險制度仍依其保險不同，受益程度不同。宜仿照日本年金改革精神進一步整合，不但有利年金資源充分運用，也使個人受益及負擔趨於公平。另農保部分，尚未完全整合於國民年金，亦應一併作整體規劃。
五、加強民眾繳費（加入）年金意願：由於年金的繳納為國民年金制度存在之基礎，我國國民年金採柔性勸導加入，並非強制處罰，若加入人數未若預期，將使年金的保障功能受限，宜廣為宣傳，鼓勵大眾加入。日本因其國民年金繳款率不高，有年金財務空洞化之危機，我國的國民年金的被保險人，為個人經營事業、家庭主婦及失業者等，大部分其收入來源未若勞工及軍公教穩定，宜用各種方法提高其繳款率，俾利年金之財務健全。

六、即早規劃政府財政投入之資金來源：由日本經驗可知，老年年金之負擔十分沈重，日本政府自2008年起調高國庫負擔比重。我國國民年金早期支付對象較少，暫無加稅之必要，未來人口老化快速，宜預為籌謀，是否調升營業稅1個百分點。另勞保基年於未來亦同樣有財務缺口，宜事先謀定財源，以健全老年經濟安全體系。

七、設置中高齡者及高齡者就業專區：因日本高齡化到高齡國家，所花的時間與台灣相似及該國高齡者的勞動參與率非常高，是以，建議借鏡該國經驗於台灣設置中高齡與高齡者就業專區，以協助台灣於面對人口老化之衝擊，達成勞動力維持及社會融合目標。 

八、辦理中高齡者及高齡者職務再設計研究：為讓臺灣未來在邁入高齡社會過程及現今臺灣中高齡者所產生的問題或衝擊降低，建議辦理中高齡者職務再設計計畫研究，以協助中高齡者重返職場或高齡者持續就業。
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與國庫負擔1/3


再加11/1000時


相差4兆日圓


(2.8兆日圓)





 (註1) 上述係名目金額，( )為平成16年度價格


 (註2) 國庫負擔包括「地方公務員共濟組合基礎年金」所支付之地方負擔部分


 (註3) 基準情況下之數值
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1.僱用年齡限制的禁止（修正雇用對策法）


2.雇用年齡設上限要設定理由（修正高年齡 


   者雇用單定法）





確保促進銀髮人才中心多樣性的就業機會





 1.提高退休年齡至65歲、繼續雇用制度、高齡


     者雇用確保措施義務化（修正高年齡者雇用安定法）


 2.推動讓勞工工作到70歲的企業普及化


    （擴充退休年齡提升之獎勵金）





促進多樣化就業及社會參與


2010年銀髮人才中心會員數要達100萬人











中高齡者的再就業促進


60歲以上就職件數達70萬件





60歲的僱用確保


2010年要有50%的企業願意繼續雇用勞工至65歲


2010年要有20%的企業願意繼續僱用勞工至70歲
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億日圓








� 係以家戶儲蓄淨額占可支配所得之比重估算，資料來自日本統計年鑑。 


� 本報告以研究高齡化為主題，故對障礙年金及遺族年金不詳述，詳細資料可參考日本厚生勞動省國民年金局。
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				15-44歲		45-59歲		60歲以上

		1975		66		24.9		9.1

		1980		62.5		28.2		9.3

		1985		60.2		31		11

		1990		57.6		31		11.4

		1995		53.9		33.1		13
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		2006		52.8		32.7		14.5

		2007		52.2		32.3		15.5

		2012		52.1		30.1		17.8

		2017		49.5		32.6		17.9

		2030		43.9		35.5		20.6
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