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摘要 

 

  我國 65 歲以上人口占總人口比例於 2018 年突破 14％，遠高於聯合國國際

衛生組織（WHO）定義「高齡化」社會之 7%，人口老化已為社會趨勢。與此同

時，我國年滿55歲之公務人員比例亦自1998年之9.22%上升至2017年之14.80%。

儘管學術及實務界對於高齡化現象及政策已多有討論，但對於制定及執行政策之

文官人口組成及其可能效應之討論則相對缺乏。此外，文官高齡化與當今學術主

流之公共服務動機、年金改革及其背後牽涉之世代正義等議題是否具關連性，亦

值得吾人針對這些資深公務人員進行初步定義及探討。 

 

  本研究將運用考試院之公務人員基本資料及台灣人口基本資料，透過基礎統

計分析了解我國公務人員與國民年齡分布之相應情形，分別基於公務人員年齡及

服務年資等兩個面向，對我國資深公務人員的樣貌進行初探。同時，本研究亦將

運用台灣政府文官調查第二期（TGBS II）資料，試圖連結公共服務動機相關論述，

了解資深公務人員相較於其他公務人員是否具備不同之特性。 

 

  本研究初步發現如下：第一，年齡別及年資別資深公務人員占整體公務人員

之比例於 2011 年之後下降，但年齡別資深公務人員比例於數年後重新回升，而

年資別資深公務人員比例持續下探。第二，資深公務人員（年齡別與年資別皆同）

較整體公務人員具備較高之公共服務動機，惟其是否具統計顯著性仍須進一步驗

證。 
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壹、導論：高齡化與公務人員高齡化 

 

  我國 65 歲以上人口占總人口比例於 2018 年突破 14％，遠高於聯合國國際

衛生組織（WHO）定義「高齡化」社會之 7%，人口老化已為社會趨勢。關於台

灣社會人口老化現象之回應，無論是學術界的討論還是一般大眾的認知，存在著

兩種不同的立場。其一為認為人口結構老化係一現代國家發展下的自然現象，相

較於未開發或開發中國家，我國因著教育普及、科技發展及人民對於自身生活水

平的期待增加，在空間及資源相對有限的海島國土上，較少但高素質的人口數應

是值得維持並促進的方向；其二則認為人口老化伴隨著的勞動人口減少無法完全

用提升現有人口素質的方式彌補，且人口老化衍伸的負面影響尚包括納稅人口減

少、既有公共財（如教育資源）閒置及新興公共財（如公設老人照顧中心）需求

上升等，特別在在台灣這個總生育率為世界數一數二低的國家，應致力於提高生

育率，並設計相關政策以改善人口老化現象。 

 

  無論是上述哪一種論述，事實上均未否認台灣的高齡化現象及趨勢，同時也

肯定人口老化與勞動力之間存在複雜的互動關係。事實上，對於社會中的各式組

織來說，人口同時作為其提供服務或財貨的對象以及組成其服務量能的資源。關

於前者，私部門多稱其為市場，並以各式行銷手法或產品開發策略來滿足其需要

以賺取利潤；公部門則稱其為服務民眾，設計並執行各項公共政策以落實政府職

責。關於後者，公私部門均視其為人力資源，並運用管理手段維持並改善其服務

績效，以提升組織（政府）服務效能。 

 

  由此可知，高齡化現象及趨勢所影響的層面不僅是服務的受眾（包括私部門

的客戶及公部門的民眾），也包括服務主體自身的特性及其變化。儘管學術及實

務界對於高齡化現象及政策已多有討論，但對於制定及執行政策之文官人口組成

及其可能效應之討論則相對缺乏。本研究將以此為出發點，聚焦於我國政府部門

在社會人口高齡化之下的組成變遷，以及相應產生的性質變遷為何。 

 

貳、文獻回顧 

 

  基於我國人口高齡化之現象及趨勢，本研究將繼續回顧數個主題的學術文獻，

耙梳學術先進在相關議題的發現及論述，繼而歸納本研究之研究問題。首先，本

研究將論述人口高齡化對於政府的影響，包括政府採用何種角度看待人口高齡化、

政策面的回應以及管理面的回應。其次，本研究將探討公務人員高齡化現象及其

可能之影響。 

 

一、高齡化與公部門之回應 



 

  由於世界各國之國情及文化有相當大的差異，本研究將聚焦於台灣面臨之高

齡化議題及政府回應模式。根據蔡宏政（2007）之整理，台灣戰後的人口論述與

相應之政策，在 1959 年之前係依循 1941 年頒布之「民族保育政策綱領」，強調

國民應增產報國，透過增加出生人口增加未來社會之人力資本。1959 年時任中

國農村復興聯合委員會主任委員蔣夢麟發表「讓我們面對日益迫切的臺灣人口問

題」，呼籲國家應透過各式政策及方法降低人口出生率二是 1990 年內政部開始推

動新家庭計畫，口號為「適齡結婚，適量生育」，從這一年開始，我國政府不再

使用節育作為訴求口號，往後更是逐步強化生育價值，並提出諸多托育相關政策，

期望回復國人生育水平至替代水準。然而，1959 年至 1990 年提倡降低生育的結

果之一，便是後來年輕人口人數增加趨緩，老人人口比例逐年提升的遠因。 

 

  而在與高齡化相呼應的老人福利政策分面，陳琇惠（2014）認為台灣老人福

利政策的發展軌跡，依據老人福利法制定及修訂的期程，可分為四個階段，第一

階段為法制建構醞釀期（1949-1980 年）；第二階段為政策拓展成長期（1981-1996

年）；第三階段為制度建制擴張期（1997-2006 年）；第四階段為制度蛻變整合期

（2007-2014 年）。從初期將老人視為貧弱需救助之對象，僅予以最低限度的生活

支持開始，發展至透過法規保障老人的基本生活水平、強化老人的經濟基礎（津

貼及年金），一直到後期強調社區及生活照顧的服務供給，與結合衛政資源共同

推動的長期照顧相關計畫等，逐步將老人從過去的視為貧弱人口，轉變為視為與

一般民眾同樣需自我實現的主體，國家有責任連結各式資源協助老人發展其獨立

生活及自主性的公民生活。 

 

  同時，高齡化帶來的影響並不僅以老人為對象，亦有相當多的層面需要政府

制定政策因應。由於相關領域及文獻範圍廣泛，本研究將聚焦於公共管理相關文

獻，亦較符合本研究所與探討之範疇。薛承泰與黃文鳳（2015）認為我國公務人

力退休年齡（平均約 55 歲）在人口高齡化趨勢之下，似會帶來優秀人才提前流

失，以及國家財政未能及時支應龐大退休金之結果，或可思考延後退休年限以改

善此一現象。然而，延後退休政策具備雙面刃之效果，需有妥善配套措施。此外，

該文亦認為政府基於老人相關社福政策業務量迅速增加，應積極思考如何結合科

技技術，取代政府事務工作已降低人力投入，同時減少財政負擔。 

 

  亦有部分研究針對人口高齡化現象對於考選制度的影響進行討論。劉約蘭

（2011）認為高齡化現象對於公務人員考選制度可能帶來以下影響：國考經費來

源短缺、應試資格落差、考試科目適切性及新進公務人員訓練規劃宜再妥為思考

等。儘管「高齡化對於公務機關的影響」非本研究主要探討的議題，但吾人亦可

由此認知，人口高齡化對於初任公務人員之平均年齡可能存在正向之效應，有待

本研究進一步探討。 



 

二、公務人員高齡化趨勢及其影響 

 

  在臺灣人口逐年老化的同時，我國年滿 55 歲之公務人員比例亦自 1998 年

之 9.22%，上升至 2017 年之 14.80%。公務人員高齡化可能產生的影響為何？吾

人可從組織人員作為人力資源之角度開始進行討論。儘管以公部門人力資源老化

帶來之影響，以及政府如何因應此一趨勢而進行政策或行政手段進行管理之探討

相對缺乏，但從民間組織對類似議題之討論或可做為一個開端。Maestas 等人

（2016）使用 1980 年至 2010 年期間美國各州人口老化比例的變化，來估計高齡

化對 GDP 的影響。該研究發現，當 60 歲以上人口比例增加 10 個百分比時，GDP

成長率將下降 5.5 個百分比。而這個下降幅度的組成因素中，三分之二是由於整

體勞動人口之年齡組成高齡化所致，而三分之一的原因是勞動力增長趨勢減緩。

這也就是說，高齡化以及其所帶來的人口組成變遷本身（而非個別人口的勞動力

下降），對於國家之生產力即會帶來負向之影響，這個影響不只發生在私部門，

政府機關同樣面臨著這樣的挑戰。 

 

  至於我國公務人員高齡化及其可能影響之研究，施能傑（2009）以組織人口

學及人力資源管理之角度探討台灣 2001 年至 2008 年行政機關公務人員年齡變

遷趨勢，初步發現幾個值得國內學者後續進行探討的現象：第一，基於新進公務

人員平均年齡逐年上升，如果退離現象並無太大變動，似乎可以預見未來公務人

力老化的速度將逐漸增加；第二，儘管公務人員高齡化對於公部門績效之影響係

正面或負面仍有爭議，但該研究認為因公務體系的工作經驗及歷練未必能及時因

應外部環境的迅速變化，故長遠來說，公部門工作績效較可能會隨著人力老化而

逐漸下降。第三，基於前開趨勢，政府人事政策對於潛在的資深公務人員退休潮、

在職進修教育及政府內世代差異之因應措施。 

 

  董翔開（2018）針對公務人力高齡化之情形，及其對於政府人力資源管理之

影響進行了討論。該研究認為公務人力高齡化之所以成為議題，係因年金改革及

延後退休年齡所衍伸之各類影響亟需面對處理所致。在公務人力高齡化的情況下，

政府必須妥為處理單位內世代差異，並擷取國外相關經驗，採用彈性上班模式留

住有能力的員工。儘管該研究係以公務人員退休年齡延後導致之公務人力高齡化

及其影響作為討論主軸，其對於資深公務人員之樣貌已提供了一個很好的分析基

礎，值得本研究後續參照精進。 

 

參、研究問題：公務人員年齡與服務年資 

 

  經過前述的文獻回顧之後，吾人對於台灣人口高齡化、公務人力高齡化趨勢，

以及公務人力高齡化所帶來的影響已有初步了解，然而值得注意的是，隨著初任



公職人員平均年齡逐年上升，將延伸出另一個值得討論的議題：高齡公務人員並

非均為資深公務人員。究竟誰是老公僕？是年齡較大的公務人員，還是服務年資

較久的公務人員？當前學術研究針對公務人員年齡及服務年資樣態之討論，以及

其各自帶出何種效應之討論相對較少。基此，本研究將同時採用年齡及服務年資

作為資深公務人員的參考定義。 

 

  以此為基礎，本研究將聚焦於以下兩個討論議題：第一，我國資深公務人員

（資深之定義包括年齡及服務年資二類）在公務體系中所占比例之趨勢變遷為何；

第二，相較於全體公務人員，我國資深公務人員是否具備某些特性。由於本研究

定位為一初探性研究，關於第二個就問題中所謂之特性，將選用當前公共行政學

界之主流議題進行基礎統計分析，期望未來能以此一分析架構，針對更多元之議

題進行相關探討。 

 

肆、資料暨研究方法 

 

一、資料 

 

  本研究將運用考試院銓敘部公告於網站之公務人員基本資料，以及內政部公

布之台灣人口基本資料，探討我國高齡化及公務人員高齡化之現象及趨勢。資料

取用範圍為 2002 年至 2017 年，係配合銓敘部網站目前已公開之資料年度。 

 

  同時，為了初步了解公務人員高齡化現象可能帶來的影響，本研究亦將運用

台灣政府文官調查第二期（TGBS II）等資料，分別基於公務人員年齡及服務年資

等兩個面向，除對我國資深公務人員的樣貌進行初探之外，亦結合近年公共行政

學界研究主流之公共服務動機（public service motivation, PSM）理論，進行兩者

相關現象的初步分析。選擇公共服務動機作為分析依變項的原因，在於前述文獻

回顧中，有關公務人員高齡化對於服務民眾之動機存在相異的解釋，部分研究認

為資深公務人員因服務期間較長，相較於年輕公務人員更可能存在工作倦怠感，

進而具備較低的公共服務動機；部分研究則認為資深公務人員因為已經經過了長

時間的服務歷練，在克服初任公職的適應期後，對於服務民眾應更為駕輕就熟。

因此，本研究擬先以公共服務動機作為討論主題。有關公共服務動機之定義及內

容，可參考 Perry 與 Wise（1990）之文章。 

 

  而根據蕭乃沂等人（2008）及陳敦源等人（2011）的分析，本項調查的完訪

樣本在年齡的分布上，與研究母體並無統計上之顯著差異。 

 

二、研究方法 

 



  本研究將運用基礎統計之描述性統計，呈現 2000 年至 2017 年我國資深公

務人員（包括年齡別資深公務人員及年資別資深公務人員）之比例及變化趨勢，

以及比較資深公務人員與全體公務人員之公共服務動機量表分數。 

 

  有關資深公務人員之操作化定義，目前學界尚未有明確或較普及性的界定。

考量公務人員年齡與其生理機能及所需之健康保健較為相關，本研究暫以「40 歲

以上」作為年齡別資深公務人員的定義。選擇 40 歲作為劃分標準的原因，係參

考「公務人員一般健康檢查實施要點」第三點範定之一般健康檢查適用對象。至

於年資別資深公務人員定義，本研究暫以「服務總年資滿 15 年以上」進行界定，

其係參考「公務人員請假規則」第 7 條規定略以，服務第 15 年起，每年應給休

假 30 日。因 30 日之年假係公務人員所能獲得年假天數之上限，部分反映了國家

對於該名公務人員長期服務國家及民眾的認可。當然，這兩種定義的方式是否能

充分反映公務人員在年齡及年資上足夠資深，仍有許多討論的空間，本研究期待

未來能在進行更多相關分析後，持續精進資深公務人員的界定。 

 

伍、研究發現 

 

一、高齡人口及資深公務人員比例變遷趨勢 

 

表一 我國歷年人口年齡變遷趨勢暨公務人員年齡變遷趨勢 

  總人口 老年人口(65 歲以上) 

全體公

務人員 

資深公務人員 

年齡別(40 歲以上) 年資別(服務滿 15 年) 年齡暨年資 

西元年 人數 人數 百分比 人數 人數 百分比 人數 百分比 人數 百分比 

2002 22,520,776 2,031,300 9.02% 389,957 228,179 58.51% 199,892 51.26% 182,361 46.76% 

2005 22,770,383 2,216,804 9.74% 337,261 204,846 60.74% 190,987 56.63% 165,872 49.18% 

2008 23,037,031 2,402,220 10.43% 338,305 216,856 64.10% 208,279 61.57% 183,032 54.10% 

2011 23,224,912 2,528,249 10.89% 343,323 226,858 66.08% 213,855 62.29% 196,009 57.09% 

2014 23,433,753 2,808,690 11.99% 337,261 204,846 60.74% 190,987 56.63% 165,872 49.18% 

2017 23,571,227 3,268,013 13.86% 349,676 217,429 62.18% 183,110 52.37% 179,524 51.34% 

資料來源：內政部人口統計資料、銓敘部銓敘統計年報 

 

  由表一可知，我國老年人口自 2002 年起即呈現逐年上升之趨勢，且隨著年

份增加，其上升速度亦隨之增加，再次呈現了我國高齡化現象伴隨著少子女化現

象日益顯著。透過人口年齡統計數據了解我國高齡化現象及趨勢之研究已十分充

分，無須本研究再次著墨。 

 

  相較於人口高齡化趨勢，我國公務人員資深化現象（無論是年齡別還是年資

別）的趨勢則未呈現單一方向之發展。首先以年齡別資深公務人員比例說明，2011



年之前，其占整體公務人員比例逐步上升，但其上升速度有減緩的現象，2011 年

之後，年齡別資深公務人員比例呈現大幅下降，但於 2017 年則有回升的趨勢。

至於年資別資深公務人員比例，2011 年時同樣呈現下降，但與年齡別資深公務

人員不同，其後續未有止跌回升之趨勢。 

 

  本研究亦將同時具備兩種資深條件（也就是同時為 40 歲以上及服務年資滿

15 年）公務人員之比例進行分析。可以發現，該比例之趨勢與年齡別資深公務人

員比例十分相似，均是先上升後下降，最後再次回升。根據這幾個比例變動之趨

勢，我們可以觀察到台灣人口高齡化與公務人員資深化似乎存在不同的變動邏輯，

過去「公務人員高齡化係伴隨著人口高齡化而來」之論述似乎有修正之必要。然

而，本研究所使用的分析資料尚不允許我們進行更進一步的分析。 

 

二、資深公務人員之公共服務動機 

 

表二 公務人員及資深公務人員公共服務動機之比較 

問項(公共服務動

機量表) 

全體公務人員 

資深公務人員 

年齡別(40 歲以上) 年資別(服務滿 15 年) 年齡暨年資 

平均數 標準差 平均數 標準差 平均數 標準差 平均數 標準差 

對人民、社會做出

貢獻，比我個人的

生涯發展更有意義 4.58 0.905 4.71 0.846 4.72 0.843 4.73 0.835 

我認為只要對大眾

有利，冒著自己失

去陞遷機會去努力

爭取也是值得的 4.36 1 4.48 0.974 4.5 0.974 4.51 0.97 

為公眾奉獻心力是

我的責任 4.67 0.783 4.78 0.748 4.78 0.765 4.8 0.749 

我認為「貢獻於社

會」比「取之於社

會」重要 4.73 0.796 4.86 0.749 4.86 0.758 4.88 0.738 

對人民有益的政

策，即使傷害了我

個人的利益，我仍

然能夠接受 4.36 0.879 4.47 0.856 4.49 0.847 4.5 0.849 

                  

有效樣本數 1454   967   877   820   

 

  表二呈現的是公務人員及資深公務人員在公共服務動機量表上呈現的平均



分數及標準差。該量表係六點量表（範圍為 1 分至 6 分），由受訪者自行填答其

對於問項的同意程度。 

 

  吾人可以發現，無論是年齡別資深公務人員還是年資別資深公務人員，其公

共服務動機量表平均得分均略高於整體公務人員，而兩類資深公務人員之分數差

異並不明顯。資深公務人員似乎具備較高之公共服務動機。然而，由於此處僅呈

現基礎統計之描述性統計量，對於兩者之差異是否具統計顯著，則未能說明。 

 

陸、討論 

 

  這裡再次列出本研究的兩個初步發現。第一，年齡別及年資別資深公務人員

占整體公務人員之比例於 2011 年之後下降，但年齡別資深公務人員比例於數年

後重新回升，而年資別資深公務人員比例持續下探。第二，資深公務人員（年齡

別與年資別皆同）較整體公務人員具備較高之公共服務動機，惟其是否具統計顯

著性仍須進一步驗證。 

 

  有關第一項發現，本研究認為或許可以結合近年的年金改革議題進行討論。

如同一開始的論述，公部門回應公務人力高齡化的方式之一是延後法定退休年齡，

然而依據公務人員退休法之規定，公務人員退休除了年齡條件之外，尚有服務年

資條件，若是服務年資已達退休條件的資深公務人員選擇退休，但年齡條件未滿

足的資深公務人員仍需持續服務，或許正是董翔開（2018）對公部門高齡化帶來

之影響所生之顧慮：公部門內部世代差異及溝通鴻溝將逐漸擴大。同時，較能反

映工作歷年的年資別資深公務人員比例自 2011 年起便持續下降，或許也部分說

明了整體公務體系的經驗傳承可能會出現困難。 

 

  然而，第二項發現似乎可以替前述略為悲觀的結論帶來一絲光明。無論是年

齡別資深公務人員還是年資別資深公務人員，其公共服務動機都略高於整體公務

人員，這也就是說，至少在公共服務動機這個層面上，資深公務人員在整個公務

體系中扮演著加分的效應。然而，這個發現同樣包含著一個隱憂，就是年齡或年

資較低的公務人員可能具備偏低的公共服務動機。這個發現亦部分呼應了董翔開

（2018）的發現，就是年輕公務人員面對逐步高齡化的公務體系，對於未來升遷

及發展管道受限所產生的負面心態，部分拉低了其對於服務公眾的熱誠及使命感。

無論是哪個論述，都值得學術界未來持續探討。 

 

  綜上，儘管可能的原因十分複雜及多元，「老公僕」作為公務體系的重要組

成份子已是不可取代的趨勢，然而無論是年齡較長還是歷練較深，這群人在公務

體系當中所扮演的角色究竟為何，是否足以影響國家政策產出及效能，相信除了

公共服務動機之外，仍有許多值得探討的面項。 



 

  本研究仍然存在諸多限制，有待後續研究持續精進及修正。以下僅初步列舉

三項。首先，關於資深公務人員之定義確實需要更多實證研究予以調整。第二，

台灣文官調查第二期之調查時間為 2011 年，眾所皆知台灣公務體系在近幾年經

歷了數次重大的變動，包括政黨輪替、年金改革以及相應而來的公務人員退休潮

等，期望後續能有更新的文官調查資料得以針對這些現象進行分析。最後，公共

服務動機是否在資深公務人員及一般公務人員之間存在具意義的差異？或許需

要運用其他統計方法進行分析。 
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