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專題論述

歐盟國家社會投資概念 
於活躍老化政策之思維

林宏陽

壹、前言

目前所探討的社會投資（ s o c i a l 

investment）政策理念與論述，大致上

始於Esping-Andersen在2002年發表的

《Why We Need A New Welfare State》一

書（Esping-Andersen, 2002c）（註1），著

重在厚植社會人力資源、關注勞動力技術

形成、促進社會永續發展等政策目標，故

而進一步探討原先以社會保險及其他社會

安全制度所建構的傳統福利國家之社會契

約（social contract）概念，在社會投資論

述的倡議之下是否應賦予當代社會契約不

同的意義，並建構一個新的福利國家形

態（Esping-Andersen, 2002a; 2002b）。此

外，雖然年輕世代標示著一國社會的未

來，但高齡化與少子化的議題不同程度的

衝擊各國各個政策領域，且高齡人口在福

利服務與現金給付上所投入的社會資源逐

步增加，將導致各國資源配置進一步失衡

的可能。對此，Myles（2002）接續探討

在諸多當代議題的交織下，即便過去的社

會契約規劃了代間的相互連帶與支持，並

給予一定程度的適足給付，但在現有的社

會資源與社會運作的永續性面臨挑戰之

下，是否應發展出對高齡者的新社會契

約，並藉此調整資源的規劃與配置，使政

策與措施能更為符合當代社會議題並應對

之？就整體歐陸社會自二次世界大戰以來

的政策論述，由凱因斯式的福利國家到新

自由主義，乃至於到1990年代中期以後的

第三條路（The Third Way），為因應當代

諸多議題而不斷發展、找尋政策的方向，

進而來到社會投資概念的倡議，可視為一

自然轉化的過程（Hemerijck, 2012）。

隨著社會結構的不斷推演，承前所

述，諸如經濟生產模式、經濟產業結構、

勞動市場態樣、醫療與衛生環境、家庭組

成結構、人口年齡與組成結構、政治體系

之模式與組成、社會文化與價值偏好等諸
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多元素的轉變，不同的時期必然面臨不同

的社會問題，而用以回應的政策與措施亦

隨著不同社會的不同要素組成態樣，而有

所差異（Kuh et al., 2014）。本文所欲探

討的活躍老化議題，大致上隨著經濟、勞

動、社會、醫療與衛生、家庭、政治、社

會政策等諸多面向的發展與變動所致，世

界各國大致經歷死亡率與生育率的相繼下

降、後工業社會下非典型的勞動形態、工

作貧窮與低薪工作、社會與家庭價值的轉

變、傳統社會福利服務與給付無法回應其

需求等（Taylor-Gooby 2004）。

就整體而言，社會投資政策應涵蓋

諸多政策面向，特別在於不同生命階段的

轉銜，包括年輕人口進入工作年齡、當代

家庭所面臨的風險與需求、政策中的性別

平等元素，乃至於本文所欲介紹的中高

齡與高齡工作人口轉銜退休後的生活，

亦即活躍老化（active ageing）政策等皆

然（Walker, 2002;2009）。對此，Lindh

（2012）認為當代社會政策除應著重社會

投資策略，亦應廣泛思考如何增進代間資

源重分配的政策思維，以及促進社會各人

口群間的融合。故而回應活躍老化的社會

投資政策，須專注於調整與擴充原有的代

間重分配機制：藉由重新盤點當前社會所

具備的資源，並思考妥善分配給不同人口

群、滿足其需求的策略，同時應考量未

來人口結構的可能變化，方能建構一個

適當、永續的重分配機制。但要達到此

等目標，則需長期洞察以及整合性的政策

觀點。

歐盟社會對於活躍老化的政策思維，

主要在2002年舉辦於西班牙馬德里的國

際高齡化行動計畫會議（MIPAA, Madrid 

International Plan for Action on Ageing）達

成共識，並藉由歐盟開放協調法（Open 

Method of Coordination）之下由各國依

其國內的情形發展相關的政策並隨之調

整等，而有相對多元的政策回應模式。

（註2）再者，亦根據MIPAA所通過之政策

指引發展為活躍老化指數（AAI, Active 

Ageing Index）的指標系統，用以評估各

國活躍老化政策與社會成果的進程，並定

期性且持續性的探討後續發展。對此，

Młoźniak（2016）認為AAI指數系統提供

歐盟政府與各會員國瞭解當前活躍老化相

關政策的運作情形，以及後續可供調整的

面向，使得開放協調法在操作上具有更寬

廣的空間。隨著歐盟各國著力於活躍老化

政策與融入社會投資思維，AAI指標體系

發展團隊指出，建立一個能讓機會均等

的社會應為整合兩者後的政策主要目標

（Zaidi et al., 2018）。

至於歐盟國家在社會投資思維運用

在活躍老化政策方面的討論，大致上涵

蓋經濟性與社會性的社會參與（Ngan, 

2017; Prandini et al., 2016）。所謂的經濟

性社會參與，是指透過一些相關政策的

協助，使屆齡退休的中高齡者與高齡者
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得以持續或重回參與經濟性的有給就業

（economically gainful employment）或其

他類型的社會參與，而社會性的社會參與

則為藉由定期參與其有興趣的活動，以維

持一定程度的人際網絡與互動。無論是經

濟性或社會性的社會參與，皆須在具有相

對完善的各領域政策為基礎，或謂在各領

域資源得以充分整合之下。因此，社會安

全、教育、勞動等政策領域一方面提供各

類福利服務協助與促進其經濟性與社會性

的社會參與，另一方面則整合諸多社會保

險、社會津貼與社會救助等資源，維持中

高齡者與高齡者的經濟安全。

綜合以上的相關論述，本文接續將以

MIPAA會議所獲得的歐盟社會共識與AAI

指數系統的意涵，由社會投資思維觀點探

討活躍老化政策的方向。然而，即便AAI

指數系統的內涵已成為歐盟國家在構思活

躍老化策略成效的重要參考指標，但其涵

蓋範圍仍受到諸多歐陸研究團隊的挑戰。

其中，較為重要者，應屬銀髮族工作指標

（SWI, Silver Work Index），以及依據建

構高齡者友善環境（AFE, Aged-Friendly 

Environment）精神為主軸所發展出的

社經與環境影響工具（SEE-IT, Social-

Economic and Environmental Impact Tool）

體系兩者。最後，則探討歐盟社會對於

以社會投資概念融入活躍老化政策之核心

思維。

貳、 歐盟活躍老化政策與社會

投資之發展（註3）

歐盟國家將社會投資應用於活躍老化

政策上之討論，大致上係依循MIPAA會

議所達成的政策共識，並以AAI指數體系

定期評估各國活躍老化政策的運作成果，

做為後續政策調整的指引。因此，以下

將分別探討MIPAA會議所做成的政策共

識，以及依據該共識所建構的政策指數體

系，亦即AAI指數體系。

一、MIPAA會議所達成之歐盟社會共識

2002年於西班牙馬德里所召開的會

議，主要探討人口結構老化所可能面臨

的政策環境，以擬定回應高齡化社會所

可能面對之議題的策略。經過MIPAA會

議的討論，共做成十項高齡化相關政策

的共識，作為各個政策領域的主要指引

（United Nations, 2002a; 2002b），本文將

其整理為七個主要的政策思維。

第一，為回應高齡化議題所做成的

活躍老化政策，不應導致其他年齡人口

群在各項政策領域上的年齡歧視。由於

MIPAA會議所達成的共識，在於建構一

個全年齡人口群皆能相互融合、被平等對

待的社會，方能充分回應高齡者於社會各

個生活面向上的需求。換句話說，政策之

間亦應存在恆平性與一致性，不應為了提

升高齡者的社會參與以及滿足其各面向的
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需求，而給予相對其他年齡人口群較好的

對待。

第二，宜同時發展社會性與經濟性

的社會參與政策，不應以其一為重，使

高齡者得以適性發展。質言之，當提及

活躍老化政策時，各國政府多以經濟性

參與或勞動市場政策調整為政策的核心

考量（Foster & Walker, 2013）。然而， 

MIPAA所提出的活躍老化思維，並不只

著眼於具有生產力的經濟參與，亦涵蓋參

加社會與文化面向的活動，展現其貢獻。

再者，中高齡者與高齡者在社會參與過程

中，對於諸如心理衛生、醫療體系、社會

安全制度等的相關機制等，皆須考量其

可能的需求，進而建構更適合於高齡化

社會、全年齡人口群所使用的政策體系

（Walker, 2006）。與此同時，隨著中高

齡者與高齡者在社會參與程度的提升，亦

應藉由社會教育體系強化代間的相互瞭

解，並讓全年齡人口確切瞭解與體認老

化的過程，進而減輕社會大眾對於老化

的負面觀感，使相關各項社會政策的落

實與運作得以更加順遂（Formosa 2013b; 

2013a）。

第三，社會安全制度需隨著高齡化社

會相關政策之調整而同步規劃其機制，方

能確保各年齡人口群在高齡化社會中的經

濟安全。換言之，除了社會安全制度應該

盡可能涵蓋所有年齡層的人口群並給予經

濟安全的保障外，無論中高齡者或高齡者

的社會參與形態為何，皆應保障其一定程

度的經濟安全。對此，若欲透過私人年金

體系提供老年相關之給付，則應盡可能迴

避市場失靈所帶來的後果，方能增進所得

安全的保障。

第四，透過落實全年齡人口群的

終身學習，以提升高齡者的可雇用性

（employability）。無論是哪一年齡人口

群，以及無論其偏好從事經濟性、社會

性、文化性或其他面向的發展，皆應能獲

得充足的教育資源以支持其規劃與想望。

就當前對於未來社會的想像，若欲使整體

人口群的人力資源得以發展與累積，便應

提供全年齡人口相關的教育資源。所以，

對於期待能繼續參與有給勞動之屆齡退休

者，增進其可雇用性的政策，應著眼於減

少高齡者的失業率、提升高齡者的就業

可能性、增進勞動參與的性別平等，以

及拉近實際退休與法定退休年齡，並使

高齡者的就業更為彈性（flexible）且漸進

（gradual）。

第五，高齡化社會之下的照顧服務

政策，應以全年齡之人口群為服務對象，

且政策之範疇應涵蓋諸如長期照顧服務、

醫療服務體系、各項社會福利服務等。再

者，服務的形式與內容亦應考量不同家戶

單位的需求，使家戶成員能在一定程度

履行家庭成員間的照顧責任的同時，提

供各項所需的福利服務與現金給付，使

相關的政策能回應人口結構逐步改變下
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的社會與經濟結果（social and economic 

consequences），例如經濟生產模式與家

庭結構的轉變等。

第六，性別主流化的思維，亦為活躍

老化政策的重要元素。換言之，針對高齡

化所調整與建立的政策，應追求多元性別

的全面平等、落實在經濟體系與家庭結構

中的確實平等，以及確保取得社會保障與

社會安全制度的涵蓋。

最後，除了各國所發展的活躍老化

政策外，亦應發展區域性的政策考量。

MIPAA對於各國與各區域之國家在成功

老化的政策上，認為除了各國設定自己的

政策目標並充分執行外，相鄰國家的相關

政策亦應一定程度上有所合作、互動與相

連。若以臺灣而言，即便國土相對其他國

家為小，但不同區域的人口結構、人文特

質、產業特性、地理分佈等皆不同。因

此，在一定程度上，或需思考政策擬定分

散化的措施，以能夠在人力資源發展與累

積，乃至於人力資源管理與運用發揮更為

顯著的成效。

二、 用以衡量與評估歐盟社會活躍老化

政策成效之AAI指數體系

歐洲社會福利政策與研究中心

（European Centre for Social Welfare Policy 

and Research）所規劃與發展的AAI指數

體系架構，結合來自OECD、歐盟委員會

與UNECE的學術工作者、統計工作者以

及各國際組織代表所組成的AAI專家團隊

（AAI Expert Group）（Zaidi, 2015）、

考量世界衛生組織（WHO）所強調的健

康、社會參與及社會安全等三個政策領域

（Sidorenko & Zaidi, 2013），並於歐洲代

間活躍老化與團結（2012）年（European 

Year of Active Ageing and Solidarity 

between Generations）提出（Council of 

the European Union, 2012）。

AAI指數體系將活躍老化定義為「高

齡者能持續參與正式的勞動市場以及參與

其他非有給的生產性活動（諸如對家庭成

員提供照顧服務與各領域的志願服務等）

之狀態」，並據此分為「就業」、「社會

參與」、「獨立、健康與安全生活」，以

及「有利於活躍老化之環境」等四個指標

領域（如表1所示）。前三個指標領域用

以反應現行政策的成效，而第四個指標領

域則代表一國社會在活躍老化上的能力與

品質（Zaidi et al., 2013）。

由於AAI指數體系的設計係以MIPAA

所提出的政策指引為基礎，故而政策指

引與指數體系（如表1所示）之間緊密相

關。表2即呈現個別AAI指標領域與主要

政策指引之間的對應關係。其中，「就

業」指標領域對應到社會安全制度調整、

勞動市場人力高齡化，以及性別主流化

等三個政策承諾之內容。另外，例如建

立「有利於活躍老化之環境」的指標領

域建構，旨在回應四個MIPAA的主要政
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表 1　AAI 總和性指標之指標領域與次指標

指標 
領域

就業 社會參與
獨立、健康 
與安全生活

有利於活躍 
老化之環境

次指標

55至59歲之就業率 志願服務活動 體能活動 55歲時的平均餘命

60至64歲之就業率 照顧子女與孫子女 使用醫療與牙醫服務 55歲時的健康餘命

65至69歲之就業率 照顧老年家庭成員 獨立生活 心理福祉

70至74歲之就業率 政治參與 財務安全 使用3C產品

身體安全 社會連結

終身學習 教育參與

資料來源：引用林宏陽（2020），並整理自Zaidi等人（2013）之研究報告書。

表 2　AAI 指標領域與 MIPAA 主要承諾之相關性

主要承諾

AAI指標領域

就業 社會參與
獨立、健康

與安全生活

有利於活躍

老化之環境

2.  確保高齡人口完全整合與參與社會活動。 

3.  促進公正與永續的經濟成長以回應人口結

構的高齡化。


4.  調整現有的社會安全制度以回應人口結構

的變化，乃至於後續的社會與經濟結果。


5.  構思如何使勞動市場回應人口高齡化之後

的社會與經濟結果。
 

6.  促進終身學習與調整教育體系以因應經

濟、社會與人口結構條件之轉變。
 

7.  確保全年齡人口群有一定的生活品質，且

維持在一定的健康與福祉狀態之下獨立

生活。

 

8.  在高齡化社會下的各項政策，亦應依循性

別主流化的思考。
   

9.  支持提供家內照顧的家庭成員，以促進代

間與代內的團結。


資料來源：引用林宏陽（2020），並整理自（United Nations 2019: Table 23）。
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策承諾，包含勞動市場人力高齡化、終

身學習與教育體系的調整、全年齡人口

群的生活品質，以及性別主流化等四個

面向。

參、 社會投資概念應用於建構高

齡化友善社會之政策思維

儘管MIPAA會議所達成的十項共識

皆可做為活躍老化政策的重要指引，但

AAI指標體系能否確切呼應MIPAA十項共

識的精神，並充分呈現各國活躍老化政策

的成效，則有待指標的設計、相關統計數

據的選取等。有鑒於此，歐盟國家的研究

團隊嘗試提出其對高齡化社會的分析與建

議，而有如近十年所發展的SWI與SEE-IT

兩個體系，或可藉此瞭解歐陸國家關於建

構高齡友善社會之思維與策略有何討論。

一、銀髮族工作指標（SWI）

由德國研究所團隊提出的銀髮族工

作指標（SWI, Silver Work Index），嘗試

探討從事業單位裡的高齡勞動力在銜接至

退休階段的過程中，事業單位應具備的

高齡者友善思維，及其能夠如何帶動整

體社會的調整，進而更為完整的檢視之

（Wöhrmann et al., 2018）。所以，應先

由企業的組織文化著手，並檢視其中的歧

視、機會平等、對於年齡的正面意象，以

及以目標團體為導向的溝通與交流等面向

之狀態。緊接著，亦需檢視一國社會對

於領導統御的概念為何，應以瞭解與判

斷、對個人的回應，以及健康導向等能

力為內涵。在確定前述兩項核心概念之

樣貌後，則進一步探討在現有的組織文

化與領導統御之狀態下，高齡者的工作設

計、健康管理、個人發展、知識管理、轉

銜進入退休階段與退休年齡期間之就業

等六個方面的政策與策略考量（如圖1所

示）。

就整體而言，SWI指標體系所指出的

建構高齡友善社會，特別在於事業單位端

應有的角色，除了在管理階層應有活躍老

化的充分認知之外，亦應擬定關於前述六

大面向的管理規範，以能夠協助屆齡退休

者順利銜接工作與退休這兩個主要的生命

歷程。然而，在過程中涉及諸多面向，例

如事業單位內換血過程的知識交換與傳

遞，乃至於高齡勞動者在屆齡退休前的

轉銜規劃等，皆為事業單位所應具備的社

會責任，亦為建構高齡者友善社會的必要

環節。

二、社經與環境影響工具（SEE-IT）

Bond等人（2015）亦依循MIPAA會

議所達成的共識與AAI指數體系所依據之

精神，提出欲達成高齡友善環境（AFE, 

Aged-Friendly Environments），應透

過社會（social）、經濟（economics）

與環境（environment）等三個面向構
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成，並分別對應人群（people）、繁榮

（prosperity）與地球（planet）之相關政

策。其中，社會與經濟面之間，應藉由伙

伴關係（partnership）促成兩者的團結與

永續，而正義（justice）則為促成環境與

社會和諧的方法，其重點在於促進安全、

和平的社會以及強而有力的制度。至於環

境與經濟之間的和諧，關鍵則在於消弭

貧窮、對抗不平等，以促進整體的尊嚴

（dignity）。

Sanz等人（2018）進一步歸納經濟、

社會與環境等三個影響面向所應涵蓋的

政策領域。就表3的內容觀之，標示星號

的項目為AAI指標體系亦納入者，呈現其

所提出的諸多面向與考量尚未被AAI體系

所納入。整體而言，AAI指數體系依循

MIPAA會議決議之指引，列入相對主要

的指標面向，透過能取得的各國統計資料

而發展成綜合性的指標系統。然而，其

考量的領域及面向仍有諸多不足之處，

而有如後續提出SWI指標體系，以及以

AFE概念為基礎的SEE-IT體系，期待能

協助各國社會更完整考量高齡化社會在各

個政策面向的需求。換句話說，愈趨完善

圖 1　銀髮族工作指標（SWI）系統之體系建構概念

資料來源：引自Wöhrmann等人（2018）之研究。
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表 3　社經與環境影響評估工具所考量的影響面向及其可能的影響內涵

主要影響面向 影響之領域 可能之影響

經濟影響

經濟繁榮
區域性的人均GDP、高齡群體之就業率*、各區域之間的差

異、高齡家戶的儲蓄等。

投資流動
跨邊境流動：進口／出口／高齡相關產品與服務的使用可

近性

公共預算／服務

公部門單位的特定預算（例如醫療院所、社區照顧服務、高

齡者服務、住宅、交通運輸、福利給付等）、以服務對象為

核心的服務品質管理，以及跨部門單位的預算勻支、分享與

統籌等。

市場機制

對於私部門事業單位就業機會之影響、對於中小型事業單位

就業單位之影響、對於私人社會企業就業機會與人事結構之

影響、公私伙伴間的跨部門平衡與互惠等。

創新、

研究與發展

投入活躍老化與健康老化相關產品之研發、商業化前之智慧

財產權與相關的智慧財產權。

永續性的

消費與生產

消費：家戶支出，諸如高齡家戶的結構及其能源使用、汽車

自有等的狀況。

生產：有給經濟活動參與者之產業別，例如製造業、專業服

務、農業等。

食物之生產與供應：有機耕作、密集型耕作、都市耕作等。

財產權
住房之產權、個人租屋、社會住宅、護理之家等，以及遺

產、所有權移轉、資產轉移等。

社會影響

健康與平均餘命

剩餘壽命之長度*、健康餘命之長度*、身體活動*、營養、

心理福祉*、死亡原因、慢性疾病之病因、死亡地點、意外

受傷或跌落、自立生活*等。

安全性
犯罪率、社會環境之安全性、保護高齡者免於受虐、保護高

齡者免於面臨緊急事件、安全性之感受、身體之安全性*等。

的政策指標體系，能夠做為高齡化社會需

求的政策指引，對於一國資源如何配置在

適當的地方，也能更具效率與效益。因

此，在如何建構一個符合活躍老化、社

會投資概念的高齡友善社會，AAI、SWI

與SEE-IT等指標體系，可充分傳達近年

歐盟社會在此等政策領域時的討論與發展

方向。
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主要影響面向 影響之領域 可能之影響

社會影響

從事生產性

與具有價值的

活動

就業機會（亦包含如市場志願服務）、歧視之消弭、勞動條

件與工作環境之品質、休閒活動的量、照顧他人（非正式照

顧）*等。

高齡者生活之

標準

主要的狀態、個人消費水準、中位數所得*、貧窮與剝奪*、

移動性（對失能者亦然）、對於個人居住之安排能夠選擇與

控制等。

教育／終身學習
識字率、使用科技產品*、參與高等教育之機會、教育參與*、

終身學習*等。

社會互動之品質
社會連結*、志願服務之社會參與、遷移、道德、語言、宗

教參與、政治參與*等。

個人與家庭生活 家庭成員、婚姻狀況（配偶或伴侶過世）、單人家戶等。

個人資料 資料的可近性、對於個人資料與資料共享時的保護等。

基本權利與義務
歐盟基本權憲章：人性尊嚴、平等、自有、公正、團結、公

民權。

環境影響

自然環境

在地環境之品質（諸如空氣、水、毒物等）、環境類型（例

如都市、郊區與農村）、地景地貌（例如丘陵、山地）、水

道、湖泊與海岸、生物多樣性等。

文化、

遺跡與休閒

文化資產的可獲得性與品質（例如音樂、藝術、戲劇、文學

等）、遺跡、慶典、參與的機會等。

土地使用

地理面貌、區域（例如農業、林業、海洋、工業、零售、住

宅區、遊藝區、教育區、醫療服務、混合區域等）、保留地

（例如自然生態、文物、建築等）。

氣候與能源
能源保存、替代能源、環境與能源之長空、四季變換、氣候

變遷所導致的災害等。

都市與農村地帶

的再生能源

與垃圾處理

再使用、減少使用、回收使用、空間規劃、區域／混合使

用、密度、公共空間、裝修（例如照明、座位等）。

住房
家戶型態、住房／停車位／車庫的品質、可近性、花園／寵

物、暖氣／水／水管／電力／垃圾、寬頻設備等。

永續之交通服務
出國旅遊的平均數或眾數、休假／工作時間、旅遊次數、安

全性／突發狀況等。

備註：「*」號表示與AAI指標體系所採用之指標領域相同。
資料來源：研究者整理自Bond等人（2015）與Sanz等人（2018）之研究報告與專書文章而成。
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肆、 以「創造機會均等的社會」

為政策之核心概念：代結論

就本文回顧歐盟社會當前檢視與指引

其社會投資概念與活躍老化政策方向的三

項主要的指標體系，大致可將其經驗歸納

如下四點。

一、 政府應投入更為廣泛的政策領域以

促成高齡友善社會

本文所探討的三個指標體系，皆以

MIPAA會議所達成之共識為主要精神，

並調整各個政策領域的機制與措施，使歐

盟的各個會員國皆能朝向建構高齡友善

社會的目的與目標前進。其中，不止於社

會福利領域所常見的各項社會安全制度、

勞動市場政策、醫療衛生與長期照顧服務

等，更需著眼於諸如文化生活、社會生

活、經濟生活、家庭生活、政治生活等更

為廣泛之面向的思考。因此，建構全面性

的高齡友善環境，端賴各國政府的角色與

著力，亦為社會投資思維在活躍老化政策

中所需投入的諸多領域。

二、 SWI與SEE-IT體系提供更為完整的社會

投資政策思維

AAI指標體系所涵蓋的次指標領域與

內涵，如高齡者之勞動及社會參與、高

齡者的健康安全與自立生活能力，以及

社會所提供之有利活躍老化的策略等，

皆確切回應MIPAA會議的共識，但所包

括的範圍主要限於統計資料的可及性。

即便受限於歐盟國家所能取得之統計資

料，其指標體系所涵蓋的意義則進一步

促使SWI與SEE-IT體系之發展，讓歐盟

社會在思考社會投資與活躍老化策略與

政策時，能有更為廣泛的討論與思考，

而成為後續之學術研究與政策實務上的

引導。

三、 社會投資概念在經濟性社會參與的

政策意涵

有鑑於活躍老化策略之主要目的與

目標，多在於促進高齡勞動者的勞動參與

率。SWI指標體系的發展，與此等政策脈

絡密切相關，並以企業內的人事系統與人

力資源管理為核心概念，思考如何在事業

單位內建構適合於高齡勞動者持續就業的

環境，進而符合高齡友善社會的發展目

標。因此，事業單位之雇主與主管的管理

思維、企業內部的組織氛圍等，為影響

其內部形成與執行活躍老化策略的要素。

隨著事業單位裡的領導統御、組織氣氛之

調整，使其更有利於活躍老化之脈絡後，

接續則應思考在工作設計邏輯、健康管

理、個人生命歷程之發展與規劃、知識管

理、退休階段的轉銜與退休期間的就業等

面向，方能有效展開。所以，SWI指標體

系所隱含的活躍老化政策要素大致有兩個

層面。
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（一） 以持續雇用屆齡退休者為思維而非

離職或失業後再雇用

如Krekula與Vickerstaff（2020）回顧

近期相關研究指出，在退休前即面臨失業

的勞動力之中，能夠順利持續就業的比例

相對較低；若在屆齡退休時能夠妥善規劃

其後續的生命階段轉銜，且事業單位亦能

有相關的協助與規劃時，該國政府所提供

的持續就業誘因、勞動市場彈性化就業措

施等的成效，才相對明顯。如此一來，若

事業單位對於聘用高齡勞動者或協助規劃

高齡勞動者的退休銜接有充分之準備，

相關的政策方能獲得成效（Wainwright et 

al., 2019）。

（二） 社會安全制度與勞動市場政策之調

整亦應以協助高齡者持續就業為主

要目的

在考量高齡勞動者所適用的勞動相

關制度時，亦多以有利於高齡者使用為目

標，諸如獎勵高齡者就業、調整雇主在人

事與人力資源管理上的策略，以及提升

勞動者的可雇用性（employability）。但

Sonnet等人（2014）以2007年以來的高齡

者就業趨勢觀之，僅以就業誘因鼓勵高齡

者重回勞動市場，並未能有顯著的成效。

該研究指出，須進一步著重在雇主的管理

策略，以及增進終身學習、發展合適的職

業教育與訓練課程等，才有利於促進高齡

者的可雇用性。

因此，所需引導的政策或在於兩

個主要面向，且大致已涵蓋於歐盟國家

1980年代以來所逐步發展的彈性安全策略

（Flexicurity）之中（Bekker & Mailand, 2019; 

Commission of the European Communities, 

2007）。

1. 搭配部分工時工作以協助其平衡 

工作與生活

對於高齡勞動者的就業措施，應有

搭配部分工時的必要，使之能平衡工作與

生活，進而平滑工作與退休兩個生命歷

程的銜接。自1980年代末期與1990年代

初期開始所發展的部分工時與活躍老化策

略，係由多名勞動者分配一名全時工作者

之工時的工作分享（job sharing）機制，

或以透過刪減工時以換取就業機會的工時

分享機制（trading hours for jobs）為方式

（Kalson, 2016）。此等制度可一方面增

加不同世代勞工之互動、瞭解不同的想

法與態樣，而有助於消弭年齡歧視。另

一方面，則能延緩高齡者身心狀況退化的

歷程。

2. 以社會安全制度維繫經濟安全： 

部分年金制度應為政策選項

此部分的政策思維應在於屆齡退休勞

工於延長工作期間的經濟安全保障，例如

維持其一定程度的經濟安全水準，並提升

其完全進入退休生活後的年金給付金額。

目前較為主要的政策與機制，應屬部分
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或逐步退休（partial retirement or gradual 

retirement）機制，以及與之搭配的部分

年金制度（partial pension scheme）。

部分年金制度係建構於各國現有的

年金保險制度之中，使屆齡退休者能夠選

擇退休轉銜的方式與步調。以最早引進部

分年金制度的瑞典而言，係以年金保險制

度依據一定的所得替代率，補償減少之薪

資。例如在1976年實施時訂為65%的所得

替代率，之後隨著法定退休年齡、政策欲

賦予的誘因、勞動市場世代交替等考量調

整制度的內容。自2000年12月31日之後，

改以部分提早退休年金（partial early old 

age pension）取代之，並將縮減工時的規

模訂為四分之一、二分之一與四分之三等

三種選擇。自該規定實施之後，政策的使

用率倍增，多數選擇縮減四分之一工時的

方案（Wadensjö, 2006, Vidlund, 2017）。

部分退休制度有三個主要的政策成效。

(1) 部分退休制度可一定程度延後

完全退休的期程

其目的係使屆齡退休者在原任職的

事業單位延續其就業，視之為工作期間的

延長，以及工作與退休之間的轉銜。該制

度在實務上，確實有助於延長勞動者的工

作期間，並透過工作分享制度促進勞動

者的代間接續（König & Lindquist, 2016, 

Kantarci and van Soest, 2017; 林宏陽，

2013）。在世界各國紛紛面臨人口結構老

化與少子女化的議題下，部分退休機制能

一定程度緩和工作人口減少的壓力，亦更

加活化整體社會人力資源之運用。

(2) 使高齡者不至於面臨身心功能

立即且顯著的退化

自1 9 8 0年代以來的諸多研究即指

出，退休為一立即改變勞動者生活模式，

並斷然進入另一生命歷程的重要事件，

使其身心功能開始退化，以致於請領老

年年金給付往往為身心功能退化的開始

（Hausman & Wise, 1985, Midanik et al., 

1995, McGarry, 2004, Václav, 2011）。據

此，若能夠藉由部分退休制度使屆齡工作

者妥善規劃其生命歷程的轉銜，使其持續

一定程度參與社會活動，將可延緩其生理

與心理功能的衰退。

(3) 部分年金制度並未造成年金保險

財務之負擔

Haan與Tolan （2019）的研究指出，

部分年金制度的開始年齡建議為過去可提

早請領老年年金給付的年齡，以能夠一定

程度減少提早退休年金給付之使用。如此

一來，一方面將有助於提升整體的勞動力

供給，另一方面則可減輕年金給付的財務

負荷。再者，其認為部分年金制度往往需

搭配相對彈性化的勞動市場政策，方能

有效提升其使用率（take-up rate）。換言

之，工作分享機制與部分年金給付制度的

搭配運用，將有助於促成活躍老化與社會

投資之目標。
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四、 對於社會投資政策的想像應更為

寬廣

政策制訂者對於各個領域的資源整合

與相關之觀點應更加全面（Prandini et al., 

2016）。如SEE-IT體系所建議涵蓋與思

考的政策領域，包含環境、經濟與社會三

大領域，並藉由完整盤點與檢視各個政策

領域的同時，思考如何使各個年齡人口群

之福祉得以提升、使社會的每個成員能夠

在這樣的社會中安然老化，並以各種形式

充分參與社會活動，且所需的資源亦在此

能夠獲得。再者，社會投資的策略不應侷

限於活躍老化多所著墨的高齡者就業，而

為涵蓋經濟、社會、文化等生活面向的政

策整合。如此一來，社會投資政策的內涵

與想像，在一定程度上，或可謂充分回應

聯合國於1966年所通過的「經濟、社會與

文化權利公約（International Covenant on 

Economic, Social and Cultural Rights）」，

我國亦已於2009年簽署與實行。

至於政府的角色，即為建立整合各

個領域政策所需的基礎建設，無論是公共

的硬體建設，抑或藉由終身學習體系使

人民獲得所需的知識與能力皆然。凡此

種種，皆為活躍老化政策所需的社會投資

思維。

最後，社會投資概念在活躍老化政

策的核心思維，正如本文開始所提及者：

「創造一個機會均等的社會」。為了此等

發展所投注的資源，皆為社會投資的一環

（Zaidi et al., 2018）。在這樣的基礎上，

方能促成適合於中高齡者與高齡者生活與

老化的社會環境，並建構有利於社會進一

步發展的資源重分配體系。然而，要建構

一個高齡友善的社會，並無法單靠企業社

會責任的號召，甚至於事業單位雇主與管

理者的善意便可獲得改善；實有賴社會伙

伴，亦即政府、雇主與勞工更多的對話方

能促成這個可能。

（本文作者為國立屏東科技大學社會工作

系副教授）

關鍵詞： 活躍老化、積極勞動市場政策、

歐盟、社會投資、社會安全

註　釋

註1： 欲特別指出者在於，社會投資政策的精神，其實並非2000年代以後所有。事實上，1930

年代以來所逐步建立的瑞典模式，特別在於二次世界大戰之後所推動的Rehn-Meidner 

Model，運用積極勞動市場政策（ALMP, Active Labour Market Policy）與具有社會投資

概念的諸多措施，讓瑞典在戰後福利國家的發展與兩次能源危機之後的福利國家轉型，

能夠在國際之間具有政策模式上的標示性（請參照Myrdal Myrdal, G. (1964). Beyond the 
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Welfare State: Economic Planning and Its International Implications. New Haven & London: 

Yale University Press.關於戰後瑞典在福利國家政策發展的論述，以及Bonoli Bonoli, G. 

(2012). Active Labour Market Policy and Social Investment: A Changing Relationship. In N. 

Morel, B. Palier & J. Palme eds.. Towards a Social Investment Welfare State? Ideas, Policies and 

Challenges. pp. 181-204. Bristol, The Policy Press.對於二次世界大戰之後的歐陸國家在諸多

社會政策發展上的討論）。

註2： 關於歐盟政府開放協調法的發展與運作，請參照施世駿（2005）對此議題之論述。（頁

1-50）

註3： 此節大致改寫於林宏陽（2020）文章之一部分。
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