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摘  要 

年金體系的財務永續性以及退休給付的適足性(adequacy)是年金政策改革的

重點，其兩者之間的平衡更是主要挑戰。年金結構體系各層次各有其不同的功能，

第一柱年金主要目的在於保障老年人的絕對、最低的生活水準，此為重分配的目

的。台灣 2013 年的年金改革討論，有不少研究提到應該建立均一基本年金給付水

準，有助於社會團結與制度間的通算整合。Rejda（1999）認為社會安全制度的給

付並不需提供充分的所得替代率，而只是提供基礎的給付水準即可。本文主要目

的在於探討台灣老年生活的基本保障水準的設定原則，以及給付水準的設定標準，

並進一步探討制度間一致性的給付條件，希望能夠勾勒未來年金制度基本給付水

準整合的可能規劃樣貌。 

壹、研究源起與目的 

不論是理論抑或現實，老年期是生命週期中貧窮風險最高的一個階段，而且

相對於其他生命週期階段，老人貧窮是最具不可逆轉性的事件，老年人一旦落入

貧窮，死亡往往就是最可能的脫貧管道，也因此，如何降低老年落入貧窮風險遠

比討論如何協助老年貧困者，更具積極與重要性。從個人的角度來看，老年年金

有兩個目的（Barr and Diamond, 2006；2010）：1.個人生命週期的所得重分配。2.

保險功能（壽命不確定、身心障礙、遺屬等其他保險給付）。若從政府的角度則有

兩個目的：1.降低貧窮，改善老年貧窮率。2.所得重分配，給予低所得者較高的所

得替代率。除此之外，尚可能有其他的目的，例如：經濟發展、提高儲蓄率等。 
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OECD（2013）指出，年金結構體系各層次各有其不同的功能，第一層年金主

要目的在於保障老年人的絕對、最低的生活水準，此為重分配的目的。第二層年

金主要目的在於「保險」，要達到與退休前所得相關的目標生活水準。立基於重分

配、保障基本生活水準為目的且由公共提供的年金制度主要有三種型式。首先，

是資產（資源）調查式的標的給付（Resource-tested or targeted plans），提供經濟弱

勢退休者較高給付，而相對給予經濟優勢退休者較低的給付。主要的判準在於其

他所得或資產。第二種型式是基礎給付（Basic schemes），這是以均一給付型式或

以工作年數（非以薪資記錄）為給付計算條件的年金給付。第三種是最低年金給

付（Minimum pensions），不同於資源調查的型式，最低年金的資產調查項目不在

於像儲蓄這類的所得，而是針對那些在所得相關年金制度中，無法累積太多積點

而導致給付水準偏低者，給予最低年金（OECD，2013）。 

我國目前除勞工保險及國民年金保險出現有類似老年基本保證年金之規定

（分別為每月 3,000 元及 3,500 元）外，其他年金制度尚無此設計，而其主要功能

在於制度轉換期間與過去的福利津貼相互銜接，目的並不在於基本保障。2013 年

的年金改革討論，有不少研究提到應該建立普及式的基礎年金（鄭清霞等，2013）。

為符合個別層級的年金制度目標，並同時必須兼顧個別年金層級間的發展與配合，

給付水準應是考量「年金制度的各項規劃要素」以及「不同年金制度間相互搭配」

的相對性標準，而不僅僅只是達到各種經濟安全保障層次的絕對性標準（鄭清霞，

2002）。Rejda（1999）認為社會安全制度的給付並不需提供充分的所得替代率，而

只是提供基礎的給付水準即可。然而，老年生活的基本保障應該根據什麼原則來

設定？制度間一致性的給付條件為何？其金額水準設定的標準何在？最後，年金

制度的基本保障，與社會救助制度之關係為何，尚待進一步研究討論。為此，本

文主要目的在於探討台灣老年生活的基本保障水準的設定原則，以及給付水準的

設定標準，並進一步探討制度間一致性的給付條件，希望能夠勾勒未來年金制度

基本給付水準整合的可能規劃樣貌。 
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貳、老年年金給付的適足性討論 

    給付「適足性」（adequacy），是年金制度的中心目標，究竟什麼是老年給付的

適足性呢？OECD（2013）明白揭示，適足性很難定義，當其應用到社會給付時，

其本身就承載了政治性。退休所得狹義定義是足以支應老年資源的絕對最低水準。

廣義的定義則是指，透過一個政治性的範圍，其足以應付老年貨幣性與非貨幣性

的需求；最後，最廣義的定義則是足以維持其退休前的生活水準。國際勞動組織

（International Labour Organization，ILO）討論老年年金給付適足性則指出，適足

性其實決定於下列因素：(1)個人與國家應如何分攤老年經濟安全的責任、(2)對於

貧窮與弱勢者應提供何等支持與重分配、(3)跨世代間社會團結的程度(ILO，2014：

90)。世界銀行(the World Bank Group)則指出適足性的兩個層次定義，適足性是指

絕對水準（預防貧窮）以及相對水準（所得替代）。年金制度除了提供可信賴的工

具進行大多數人的生命週期所得重分配之外，給付應能夠足以讓全體退休者免於

絕對水準的老年貧窮(Holzmann&Hinz，2005）。歐盟則認為適足性應該包括幾個元

素：(1)退休收入可以維持合理生活水準、(2)以該世代及世代間社會團結與公平為

精神、 (3)不會造成公共財政不穩定或未來世代負擔過重（Social Protection 

Committee，2001；European Commission，2005）。 

    換言之，當我們要設定適足性水準，或評估退休給付的適足性時，端看我們

使用哪一種定義。若根據最狹義定義，通常使用絕對與相對的標準來衡量老年所

得貧窮，物質剝奪與社會排除風險則用以衡量較為廣義的適足性。Myles(1989)提

出老年年金給付水準的三個原則：安全性、適足性、需求性，第一個原則「所得

安全」，意涵著維持退休前生活水準，年金給付要能補償因退休所失去的部分所得，

而可以維持退休前的生活水準（Palme，1990）。其衡量指標為所得替代率。計算

替代率的分母，可以是最後的薪資水準、調整過之整體工作期間平均薪資水準等。

「維持退休前生活水準」的論述，應注意到此非維持退休前的所得才能做到此目

標。因為退休生活的交通或與工作相關的支出已經大幅降低；且必須注意，高中

低所得者為維持其退休前生活水準所需的所得替代率並不相同，低所得者所需的

所得替代率高於高所得者。而且，維持退休前的生活水準所需的所得替代率，應

該是各柱年金給付來共同承擔，而非僅是基礎保障給付的責任而已（OECD，

2013）。 
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    但對於那些低所得者，維持退休前所得水準等於是讓他們繼續處於貧乏狀態，

所以應以第二個原則所得適足性較為恰當，意指給付水準乃是與先前所得無關連

的適當水準。但實際水準的設定，恐屬於政治或道德判斷的範疇，通常與傳統對

於貧窮的定義有關，其變異性頗大（Myles，1989）。換言之，絕對或相對貧窮門

檻通常立基於家戶預算，且個別國家的一籃法所涵蓋的項目或金額也可能不同，

例如：暖氣支出（OECD，2013）。 

    不過，漸漸地「所得適足性」內涵也反應民主觀點的平等概念，意涵公民可

以分享社會產出以獲致與大眾相當水準的生活。據此，低所得者的所得替代率應

高於高所得者。第三個分配原則是需求原則，該原則容易與適足性原則相混淆。

事實上，「適足性」原則是指高所得與低所得者之間的垂直重分配；「需求性」原

則是指水平的重分配，例如：身心障礙者與非身心障礙者之間。適當性原則與需

求原則都是為促進平等，可能會部分違反繳費與給付密切連結的市場公平原則

（Myles，1989）。 

    其次是適足性水準的衡量，Holzmann&Hinz（2005）指出強制性年金的所得替

代率大約是 40%。低所得者又需要較高的所得替代率。高所得者需要較低的所得

替代率。平均替代率若超過 60%，制度恐怕難以長期存活，因為其所需要的繳費

率恐無法負擔。而本研究主要重點在於基本適足水準的探討，測量對照工具宜以

社會整體指標為主，例如：平均薪資等。 

    用薪資作為一個對照點來衡量的所得替代率，通常用來決定或呈現退休所得

用以維持什麼樣的生活水準。所得替代率的分子通常是年金給付，但分母則因其

適足性內涵而有所不同。倘若是以個人退休前薪資為分母計算而得的所得替代率，

是用以個人觀點來表達適足性，若以平均整體薪資為分母，所得替代率係以社會

觀點來呈現適足性。大部分國家提供老年人社會安全網給付，例如標的年金、基

礎年金或最低年金，用來預防或減輕貧窮，並保障繳費者有最低給付。這些做法

均傳達了國家對於退休所得適足性的策略（OECD，2013）。 

    換言之，所得替代率是衡量適足性的主要方法，主要有兩種，由年金給付的

減貧功能（Poverty relief）出發，是以平均薪資為分母，顯示老年人透過年金給付

可達到的生活水準，相當於工作人口生活水準的比例。也輝映了年金給付的減貧
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效果。其二是由生命週期所得重分配功能（Consumption smoothing）出發，給付水

準相對於個人退休前所得水準，以顯示年金給付的生命週期所得重分配效果（Barr，

2013）。根據國際經驗，適足性定義需要立基於制度建構理念、世代正義等因素，

而有其差異性；且強調不同層柱年金的分工，例如：第一柱年金主要目的在於保

障老年人的絕對、最低的生活水準，此為重分配的目的。第二柱年金主要目的在

於「保險」，要達到與退休前所得相關的目標生活水準（OECD，2013）。 

參、基礎保障給付條件與水準的設定 

基本保障給付資格與水準主要涉及幾個相關議題： 

一、給付資格碰到的兩個主要問題，繳費與非繳費；資產調查與非資產調查 

    繳費式基礎年金（Contributory basic pension），給予有全額繳費紀錄的年金受

領人均一給付年金。或比例式地按其繳費紀錄給予減額年金。非繳費式普及年金

（ noncontributory universal pension）是指受領資格立基於公民權益（居住年數）

而不是來自於繳費紀錄（Barr and Diamond，2009）。即便是非繳費式普及年金，

雖然不用繳費，但仍必須受限於居住年數的要求，低於全額年金的年數要求者，

通常有比例遞減的處理，故仍會發生年資偏低而給付水準過低的問題。繳費制年

金因其事先繳費，屬於應得權益模式，通常不需經過資產調查。會需要經過資產

調查的通常是稅收制非繳費式年金或者是為了搭配年金制度而有的類似社會救助

的輔助措施，例如加拿大的保證所得津貼。 

二、個人公平性與勞動動機 

    年金給付最終必須能在市場上換得財貨與服務才有其意義與功能，故

Holzmann & Hinz（2005）指出，年金制度的設計或其改革措施，必須確認年金給

付對未來產出有請求權，為此，年金制度的設計必須能對未來經濟產出發揮貢獻

度，例如：有助於經濟成長，並減低其對於資本市場與勞動市場的扭曲或干擾。

如果基本年金給付與投保年資連結性強，可以彰顯個人公平性，但後續遇到的問

題是恐有部分人口因失業、照顧等因素，而無法累積年金積點，而導致最夠給付

水準偏低問題。配套措施則是必須因應無能力繳費問題。 

如果給付與繳費連結性較弱，可以有普及的適足性，但必須面對個人公平性
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問題，參與保險年資的長短若與給付水準無太大相關，恐有戕害制度參與誘因，

不願意累積投保年資的問題，也惡化了財務健全性。英國的公共年金以繳交所得

相關保費為主，但給付水準的計算則採取定額給付，給付僅與個人的繳費年資有

關，而不與其繳費金額相關，雖然若干程度忽略個人公平性，但卻發揮基本經濟

保障效果，並兼收所得重分配的效益。但稅收制雖不要求繳費，卻以居住年數為

基本要求，保險制的給付水準雖與所得連結較低，但仍強調投保薪資，而問題是

如果勞工無法取得足夠的繳費年資，其年金給付水準仍然偏低，如果給予低繳費

年資過於優厚的給付率，則恐降低勞工投保繳費的誘因。過去英國曾經實施非繳

費式的最低所得保障（MIG），但後來以資產調查式的保證津貼取代，主要是避免

戕害勞動動機以及鼓勵勞工自我儲蓄(鄭清霞等，2014)。 

    最低給付年金主要的目的是去保證退休後的最低生活水準。在發展中國家，

最低年金主要對象是針對那些低所得者，希望能夠發揮減貧效果。在已開發國家，

最低年金主要是去保證或提供補充性所得以符合最低的生活水準。但最低年金可

能產生一些副作用，主要因為他可能降低持續工作的動機，特別是在其繳費年資

屆滿其最低年金要求時。其效果的強弱則與法定給付資格以及最低年金的給付額

多寡有關。也就是工作薪資與最低年金給付額之間的關係（Neumark and Powers， 

2005；Jiménez-Martın，2014）。已經有資料顯示非預期年金額的增加對於勞動市場

參與的負面影響（Danzer，2010）。Dethier et al.（2010）檢視18個拉丁美洲國家最

低老年年金的減貧效果與與財務成本，研究結果也顯示普及性的最低年金可以有

實質的減貧效果。這些制度的優點在於誘因、外溢效果與行政簡單。但普及式有

其高的財務成本，財務成本受到其給付年齡、平均餘命、給付金額、資產調查效

果以及其國家財力的影響(鄭清霞等，2014)。 

三、基本保障的內涵 

    誠如上述對於適足性的討論，其指涉的內涵有廣義與狹義之間的光譜。大約

有兩個主軸，首先是基本保障與維持退休前生活水準，我們將基本年金定調為基

本保障功能。其次是多元所得或單一所得，如果將基本年金定位為維持老年基本

生活的唯一所得來源，則給付水準將與社會救助水準有若干連結；如果定位為多

元所得來源，則不必然與社會救助水準連結，端賴其所欲發揮的功能，例如：滿

足哪些消費項目的哪個水準？沒有絕對的金額或價值觀，主要是必須與繳費能力、



                     台灣年金制度基本保障規劃 

95 

財務負擔同步進行討論。Rejda（1999）以美國為例，OASDI提供最低所得保障以

對抗經濟風險，傳統上美國認為個人必須為自己經濟安全負責，政府只是提供最

低保障，是多元所得來源的概念。何謂最低保障呢？有三個特色：首先，一個極

端的觀點是最低保障必須低到幾乎看不見。第二，但另一個極端卻指出最低保障

必須足以提供一個舒適的生活水準，且不依賴其他所得來源。第三，居中的觀點

是最低保障聯合其他所得收入必須上大部分的人都可以有合理生活水準。若有其

他無法符合的需求，則仰賴社會救助制度。 

四、其他影響老年生活資源的因素（住房、財富或公共服務） 

    一個老年人每個月究竟需要多少花費呢？也就是其經濟不安全風險的來源有

哪些？事實上端看政府提供哪些社會安全制度。除了年金之外的現金與非現金給

付（OECD，2013）。例如：生病的時候是不是有健康保險、政府是否提供失能者

長期照護服務？甚至於交通運輸系統的優惠以及公共住宅等，這些都會影響基本

生活費用的設定。換言之，除了貨幣性所得之外，稅賦、資產、實物給付等均會

影響老年人的經濟狀況（Schulz，2001）。 

五、財務持續性、財務可負擔性與給付適足性的取捨 

    可負擔性是指制度應該在個人與社會財務能量的可負擔之內，且不過份地抵

換其他社會或經濟的必要支出，或導致不可防禦的財政結果（Holzmann & Hinz，

2005）。可持續性係指在合理假設之下，制度的財務清償性可維持在可預見的將來

都沒有問題（Holzmann & Hinz，2005）。財務可負擔性是給付適足性的另一個限制

條件，若以完全提存準備的觀點分析，要多少水準的年金保障，就必須相對提撥

多少，完全反映成本。但如果是以隨收隨付為基礎，因為成本由後代負擔，故容

易忽略成本面而造成較為寬裕的給付水準，為此，財務永續性與代際公平性是一

個關鍵性指標。 

肆、基本保障給付水準的設計 

一、給付公式的設計 

    目前臺灣的勞工保險或國民年金保險有兩種給付公式，首先是以常數項保證

其基本給付水準，約為 3,500 元，主要是沿襲年金制度開辦時已經存在的敬老津貼
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等，為制度銜接而有的設計，給付水準並沒有經過基本保障這個制度目的的連結

與討論。第二種給付公式是平均投保薪資乘上年資再乘以給付率（accrual rate），

並沒有針對不同的投保薪資水準有不同的給付率的設計，原則上以個人公平性為

依歸，沒有特別的所得重分配效果。但制度的給付率並不相同，也造成民眾技巧

性選擇勞工保險投保的結果。為整合各制度有一個相同的基本年金給付水準設計，

並希望發揮若干所得重分配效果，以下導引兩個主要計算公式。 

◎公式一： 

    以業務分立、內涵整合的原則，各保險均有一致性的基本年金給付，無論勞

工保險或公教保險，基本年金投保金額均以國民年金投保金額為基準（W1），其

餘的部分（W2）為該保險附加年金投保薪資。目前 W1 是以 17280 元進行設算。

考量可能有些國民因若干因素無法累積至 40 年年資，故在基本年金部分區分為兩

種給付率（C1 與 C2），給予前 20 年較高的給付率（C1），而超過 17280 元部分，

給予 C3 的給付率。 

)*(*)**(* 3222111 YcwYcYcw   

1w ：基本投保薪資 

2w ：總平均投保薪資W 減去基本投保薪資 1w  

W ：總平均投保薪資 21 wwW   

1c ：第一階段給付率 

2c ：第二階段給付率 

3c ：第三階段給付率 

1Y ：第一階段年資，最高 20 年 

2Y ：第二階段年資，總年資Y 減去 1Y  

Y ：總年資。 21 YYY   

    假設一個勞工投保 40 年，最後計算而得的平均保險薪資為 37,280 元，假設基

本投保薪資是 17,280 元，第一階段給付率 1.75%，第二階段給付率 1.45%，第三階

段給付率 1.2%。 

20659960011059

)40*1.2%(*20000)20*1.45%20*1.75%(*17280


  
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假設一個勞工投保 40 年，最後計算而得的平均保險薪資為 17,280 元，假設基

本投保薪資是 17,280 元，第一階段給付率 1.75%，第二階段給付率 1.45%。 

11059

)20*1.45%20*1.75%(*17280




 

表一：三階段給付率的給付額試擬 

平均 

投保薪資 
w1 c1 y1 c2 y2 w2 c3 y3 給付額 平均給付率 

37280 17280 1.75 20 1.45 20 20000 1.2 40 20659 1.39 

25000 17280 1.75 20 1.45 20 7720 1.2 40 14765 1.48 

17280 17280 1.75 20 1.45 20 0 1.2 40 11059 1.60 

平均 

投保薪資 
w1 c1 y1 c2 y2 w2 c3 y3 給付額 平均給付率 

37280 17280 1.55 20 1.3 20 20000 1.1 40 18650 1.25 

25000 17280 1.55 20 1.3 20 7720 1.1 40 13246 1.32 

17280 17280 1.55 20 1.3 20 0 1.1 40 9850 1.43 

資料來源：本研究整理。 

◎公式二： 

仍以業務分立、內涵整合的原則，各保險均有一致性的基本年金給付，無論

勞工保險或公教保險，基本年金投保金額均以國民年金投保金額為基準（W1），

其餘的部分（W2）為該保險附加年金投保薪資。目前 W1 是以 17,280 元進行設算。

但在給付率方面較公式一為簡化，基本年金部分給付率為 C1，而超過 17,280 元部

分，給予 C2 的給付率。 

假設一個勞工投保 40 年，最後計算而得的平均保險薪資為 37,280 元，假設基

本投保薪資是 17,280 元，第一階段給付率 1.55%，第二階段給付率 1.2%，則年金

額約為 10,714 元（基本年金）加上 9,600 元（附加年金），總計約為 20,314 元（請

參考表二）。 

)*(*)*(* 2211 YcwYcw   

20314960010714

)40*1.2%(*20000)40*1.55%(*17280


  
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表二：二階段給付率的給付額試擬 

平均 

投保薪資 
w1 c1 w2 c2 Y 給付額 平均給付率

37280 17280 1.55 20000 1.2 40 20314 1.36 

25000 17280 1.55 7720 1.2 40 14419 1.44 

17280 17280 1.55 0 1.2 40 10714 1.55 

平均 

投保薪資 
w1 c1 w2 c2 Y 給付額 平均給付率

37280 17280 1.4 20000 1.2 40 19277 1.29 

25000 17280 1.4 7720 1.2 40 13382 1.34 

17280 17280 1.4 0 1.2 40 9677 1.40 

資料來源：本研究整理。 

二、給付水準的討論 

    針對制度整合的務實性來說，國民年金的給付水準應可作為討論的第一個提

案，根據目前的投保薪資每月 17,280 元設算1，投保 40 年可以獲得的每月年金給

付約為 17280*40*1.3%=8,986 元。這個水準大約是接近共居家戶老人消費性支出第

1 個十等分位平均值 9019 元（鄭清霞等，2014），換言之，年金給付水準可以讓共

居家戶老人消費性支出的消費水準滿足於第 1 個十等分位平均值。從另一個方向

比較，這個水準約是共居家戶主要七項消費支出的第 4 個十等分位平均值 8,981 元

(鄭清霞等，2014)。亦即，這個年金給付水準可以讓共居家戶老人滿足食衣住行醫

療等七項支出，大約在第 4 個十等分位平均的消費水準。其次是引用勞工保險的

計算方式，17280*40*1.55%=10,714 元，年金給付水準可以讓共居家戶老人消費性

支出的消費水準滿足於第 2 個十等分位平均值 11,313 元。從另一個方向比較，這

個水準約是共居家戶主要七項消費支出的第 5 個十等分位平均值 10,351 元。相關

更詳細的模擬與對照表請參考表三與表四。 

                                                 
1 月投保金額是計算保險費及各項給付金額的基準，在國民年金施行第 1 年，以勞工保險投保薪 資

分級表第一級（當時為 17,280 元）為月投保金額；第 2 年起，於消費者物價指數累計成長率達 

5% 時，即依該成長率調整。目前月投保金額仍維持為 17,280 元。消費者物價指數是以主計總

處公布之前 1 年 10 月至該年 9 月底為止 12 個月之平均消費者物價指數認定。當物價指數較

上次公告調整月投保金額時之指數，累計成長率達 5% 以上時，就按該成長率調整。(資料來源：

勞工保險局(2014)國民年金月投保金額及保險費率。檢索日期：2014.10.12。

http://www.bli.gov.tw/sub.aspx?a=PLKv2esZQlo%3d.)。 
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表三：不同給付率、年資的給付水準模擬 

 

               說明：2013 年工業與服務業平均每人每月薪資為 45,644 元， 

                     10,714 元約為 23.47%，7,862 元約為 17.22%。 

表四、不同給付水準對照可達到的消費水準 

指標 家戶型態 等分位 金額

七項支出 獨居 3 10119

七項支出 共居 5 10351

七項支出 全體 5 11083

消費性支出總計 獨居 1 10036

消費性支出總計 共居 2 11313

七項支出 獨居 3 10119

七項支出 共居 5 10351

七項支出 全體 4 9507

七項支出 僅與配偶同戶 3 9522

消費性支出總計 全體 1 9295

消費性支出總計 僅與配偶同戶 1 9838

消費性支出總計 共居 1 9019

七項支出 全體 4 9507

七項支出 共居 4 8981

七項支出 全體 4 9507

消費性支出總計 全體 1 9295

消費性支出總計 共居 1 9019

8986401.317280

17280 1.4 40 9677

17280 1.55 40 10714

消費水準
投保薪資 C1 年資 給付水準

 

   說明：消費性支出消費性支出指的是以下十二項家庭消費的合計，分別是「食品及非酒精飲料」、

「菸酒及檳榔」、「衣著鞋襪及服飾用品類」、「住宅服務、水電瓦斯及其他燃料」、「家具設

備及家務維護」、「醫療保健」、「交通」、「通訊」、「休閒與文化」、「教育」、「餐廰及旅館」、

「其它消費」等十二類。七項主要支出包括：食品、衣著、住宅服務水電瓦斯及其他燃料、

家具設備及家務、醫療、交通、通訊。 

17280 1.55 40 10,714         

17280 1.50 40 10,368         

17280 1.45 40 10,022         

17280 1.40 40 9,677           

17280 1.35 40 9,331           

17280 1.30 40 8,986           

17280 1.55 35 9,374           

17280 1.50 35 9,072           

17280 1.45 35 8,770           

17280 1.40 35 8,467           

17280 1.35 35 8,165           

17280 1.30 35 7,862           

年資 給付水準投保薪資 C1
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基本
年金

多元所得

來源

所得

重分配

齊一基本

保障的

給付率

個人公平
性，不打
擊投保與
繳費誘因

非資產

調查

事先繳費

不增加財

務負擔

伍、結論與建議 

    由年金給付的減貧功能（Poverty relief）出發，是給付適當性的狹義定義，強

調保障最低的生活水準，所得替代率通常以平均薪資為分母，這個給付水準因其

強調最低保障，通常會被拿來與貧窮線做比較。然貧窮線通常以家戶為單位，社

會救助是社會福利體制的最後一道防線，臺灣貧窮線縣市標準不同，其他國家則

多以需求設算貧窮線標準；再者基於多元所得來源理念，年金制度的最低保障不

必然與社會救助貧窮線水準有關，但仍必須回應最低保障金額所欲發揮的經濟安

全功能為何，換言之，這個給付水準究竟回應哪些消費項目或哪個消費水準。更

重要的是，基本給付水準的設定，並非絕對標準，而需考量數個因素包括：繳費

或非繳費、是否進行資產調查、基本保障內涵、老年生活資源(健保、長照、住宅、

公共服務)個人公平性、勞動參與動機、所得重分配、財務永續性、財務可負擔性(請

參考圖一 )。主要制度設計建議如下： 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

圖一：臺灣基本年金的設計原則 
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一、以多元所得來源概念為前提，建構以各社會保險制度通用之基本年金，

搭配社會救助制度的老年經濟安全基本保障體系 

老年人口的減貧策略較難透過教育、訓練等勞動市場策略來達成，通常是直

接給予移轉現金。老年年金與社會救助分別屬於預防性以及事後救濟方式，每個

國家都是搭配使用。由於我國除老年農民福利津貼外，所有的老年經濟安全保障

制度均為保險制，為有利於社會團結、制度通算整合，建議以社會保險為制度模

式，建立各制度一致性的基本年金給付規則與水準。在社會救助方面，各國社會

救助系統的功能互有強弱，多是以多元所得來源理念，搭配與需求評估設算的貧

窮線相較，於社會救助系統補足差額，而臺灣先以畫定的貧窮線衡量是否符合資

格，然後福利給付全有全無的做法，較容易衍生爭議。未來可進行整體性改革。 

二、基本年金給付水準約為平均薪資的 20%上下 

    在事先預防的老年年金體系中，基本年金的給付水準互有高低，就國際經驗

看來，相關國際間類似基本保障概念的年金水準大約在平均薪資的 20%上下(鄭清

霞等，2014)，約可做為一個對照標準。 

三、以「重分配」、「事先繳費」為原則建構給付條件與給付水準的給付公式，

針對投保薪資與給付率有兩個建議： 

◎公式一：二階段投保薪資、三階段給付率 

)*(*)**(* 3222111 YcwYcYcw   

1w ：基本投保薪資 

2w ：總平均投保薪資W 減去基本投保薪資 1w  

1c ：第一階段給付率 

2c ：第二階段給付率 

3c ：第三階段給付率 

1Y ：第一階段年資，最高 20 年 

2Y ：第二階段年資，總年資Y 減去 1Y  

Y ：總年資。 21 YYY   
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◎公式二：二階段投保薪資、二階段給付率 

)*(*)*(* 2211 YcwYcw   

1w ：基本投保薪資 

2w ：總平均投保薪資W 減去基本投保薪資 1w  

1c ：第一階段給付率 

2c ：第二階段給付率 

Y ：總年資 

公式一與公式二均沒有採用原來 3,500 元常數項(排富)的處理方式，主要是因

為這個設計是為了制度過渡與銜接，並非考量基本保障，3,500 元恐也離基本保障

水準過遠。若在社會保險制度中，繼續以常數項處理，且提高金額，恐將降低投

保誘因，不利於保險財務。若以稅收融通而有均一基本年金。如何擬出各個制度

間相同的基本老年年金給，則必須清楚規畫長期財源，現階段仍以各個老年經濟

保障制度間的整合為原則付水準，主要在於第一階段投保薪資與給付率均相同。

公式一考量較低投保年資者的基本保障問題，故給予前面年資較高的給付率，但

也容易造成降低投保意願的問題。公式二則較為簡潔，僅有兩段給付率，第一階

段投保薪資建議參照國民年金投保薪資水準，給予較高給付率(C1)，可發揮基本保

障與所得重分配效果，高於國民年金投保薪資的部分，再給予第二階段給付率。 

四、不增加個別保險的財務負擔 

    個別保險制度相互協調出通用的第一階段給付率；第二階段給付率則因個別

制度的財務狀況與所得重分配程度而有不同，原則上不加重財務負擔，需進行財

務精算與民眾溝通。 

五、排除累積保險年資的不利因素 

    無論是公式一或公式二，未來應該在年資積累階段應該參酌各國經驗，針對

不利於年資累積的風險，例如：失業、照顧(失能者或兒童)等，給予年資積點，或

有其他方式協助其保費繳交。 
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