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概要 

 

以人口推估模組等方法掌握未來具體人口總數，依據該預測回推現在應提出之

措施，此一回溯分析的構想對地方創生之問題掌握、分析、解決而言非常重

要。人口推估用於國家、地方政府層級之制度設計，或是企業行銷。而一方

面，以居民為中心的地方活動，則是限縮在比基層地方政府（市町村）更小的

範圍（如聚落、學區等）。然而，由於與地方難以達成回溯分析法上之共識，難

以獲得年齡別之淨遷徙率、生存機率等統計數據，因而至今地方活動上從未運

用人口推估。本文將就小規模地區分析其人口推估模組之研發過程及實例，探

討其運用之可能性（圖 1）。 

 

圖：鳥取縣「鳥取縣聚落創造表」 

1. 從「地方消滅」邁向「地方創生」 

 

2013 年，由前總務大臣增田寬也所領導的團隊製作、發表了一份通稱為「增田

報告」 1）之成果。「增田報告」在人口減少問題上，提出導正青年向大都市

圈出走之現象（過度集中於東京），建構青年能留在地方生存的地方中心都

市，營造青年願意且能夠結婚、生養、育兒之社會，藉此提升出生率等觀點。

「增田報告」在掌握問題的方法上，以人口推估進行地方分析，最後將 2010



年至 2040 年間 20 歲至 39 歲女性人口在 50％以下之市町村，定義為「可能消

滅之都市」（共有 896 個地方政府，佔 49.8％）。在這些「可能消滅之都市」

中，2040 年人口將低於 10,000 人之市町村，被定義為「極度可能就此消滅」

（共有 523 個地方政府，佔 29.1％），此清單一發表便帶給社會極大衝擊 

2）。 

  

「增田報告」也為人口減少對策之政策討論帶來影響 3）。2014 年 12 月 27

日內閣會議通過《城鎮・居民・就業創生法》（2014 年法律第 136 號，於 201

6 年 4 月 1 日實施），該法第 10 條要求「市町村版之城鎮、居民、就業創生綜

合策略」之制定（努力目標），必須基於對市町村之地方實情分析。該策略基

於以人口推估為本之地方人口願景，設定各個政策領域之策略基本目標。 

 

諸如上述，當政策方向從「地方消滅」轉向「地方創生」之際，除了法案起草

者，人口推估也引起了國民之關注。本文基於人口推估在地方政策上的運用實

情，針對較基層地方政府更小之範圍（聚落、學區等小規模地區），就其人口

推估模組之研發及運用，從幾個角度進行探討。 

2. 對象與方法 

 

地方創生相關之政策特點在於施政對象不僅包含整體基層地方政府，也包含特

定居民、地區。因此，基於回溯分析所施行之政策、事業，對於聚落（或多個

聚落）、校區（以下稱小規模地區），透過掌握未來人口數，可制定更為具體之

事業計畫。 

 

所謂人口推估，係指一種以提供未來人口規模及結構變化相關之定量資訊為目

的之模擬 4），用於國家、地方政府之政策制定、制度設計，或是企業行銷等。

推估方法大致上分為人口推算法（population projection），以及以經濟社會因

素為模型推算這兩種方法，前述「增田報告」即採用人口推算法。人口推算法

模型有函數代入法、年輪組成法、年輪變動比法（HP 法） 5）。 

 

針對小規模地區之分析方法上，藤山（2018）曾指出採取年輪組成法有難以取

得數據、統計誤差大需要校正等問題。另一方面，年輪變動比法則因需要的數

據較少，容易取得，估算方法相較簡單，可在考量地區性質下進行分析 6）。 

 

小規模地區進行人口推估，不僅有預測值之精準度、顯著性等問題，也還存在

推估模型本身之不確定性或中立性、客觀性的問題。另外，在實務運用面上，

將人口減少問題強加於基層地方政府之意圖、誘使市町村合併之效果等，也必

須對其進行批判性檢討 7）。 

 



以下內容以小規模地區之人口推估實例，探討其有效性及課題。 

 

3. 小規模地區之人口推估實例 

 

3-1. 島根縣「島根縣之造鎮史」 

 

進入 2010 年代後，島根縣便領先全國，以公民館等為對象範圍研發人口推估

模組，作為穩定地方人口之具體方法，開始運用人口推估 8）。 

 

只要在一張 Excel 表單上導入人口推估模組，市町村之職員、居民團體就能輕

易進行現況分析、人口推估。如果一個地區企圖增加地方定居人口，該人口推

估模組甚至可具體提供維持人口數量所需的「必要定居組數」（遷入人數）之數

據，也是其特點。以往也曾發生因為居民認知到需要接受多少遷入者，才能減

緩人口減少的問題，因而接納遷入者的實例。目前政府正在進行體制整頓，讓

民眾得以在島根縣官網閱覽、下載山坡地帶共 227 地區之人口推估表 9）。 

\ 

3-2. 鳥取縣「鳥取縣聚落創造表」 

 

鳥取縣截至 2020 年 10 月，人口僅有 55 萬 3,000 人，為日本人口規模最小的

縣。由於持續人口過稀、高齡化，使得商業建設紛紛退出、交通設施縮小規

模、教育機構歇業等，造成聚落周遭環境變得更為嚴峻。再加上自治會衰弱、

土地資源管理困難的小規模高齡化聚落增加，使得鳥取縣在日本全國中為第一

個面臨人口遽減、少子高齡化社會課題的地方。其中的山坡地帶，由於人口過

稀、高齡化，廢耕地面積變大、生活交通機能受到限縮、採買困難的地區擴大

等課題正越發顯著。更嚴重的問題是因為人口稀少、高齡化，作為地方發展的

最小單位「聚落」中，能聚集討論的場域越來越少。構成地方的聚落單位中，

人口低於 29 人、戶數少於 15 戶的小規模聚落正不斷增加，高齡化比例為平均

45.5％。高齡化比例攀升代表聚落的決策、溝通場域，也就是居民集會的次數

減少，地區活動實施率恐漸趨低迷 10)。基於此現況，鳥取縣設計出活用人口

推估的工作坊，作為實施聚落調查，以及積極促進聚落對話的輔助工具。主要

做法為由市町村職員製作人口推估數據，再由職員提供數據予聚落代表等。依

據數據，展開與居民工作坊、輔助事業連動的地方發展活動 11）。 

 

4. 人口推估之研發流程與實務運用 

本節將以筆者們與鳥取縣共同開發之人口推估模組「鳥取縣聚落創造表」 

12）為對象，說明透過參與觀察，在研發流程、實務運用上發現的課題。 

4-1. 系統開發上之課題 

 



在系統開發上，預設系統的使用者是最重要的部分。以國家、地方政府為使用

者之人口推估，是由國家人口及社會安全研究所等研究機構，研究統計方法、

聽取法律起草者等之意見，掌握業務執行之注意事項、課題後進行系統開發。

然而，小規模地區裡通常並不具備專精統計業務之單位、專家。因此必須開發

出一套系統，讓不具專業知識的地方政府職員、居民也能使用。在這些聚落等

預想的小規模地區上，人們多對未來抱持著茫然的不安全感，諸如「這樣下去

這裡以後將沒有孩童」「10 年後這裡會不會連一個人也沒有？」。對如此茫然的

不安，人口推估的用處就是在於將未來聚落的樣貌，透過具體數據呈現出來。

實務運用上，作為使用回溯分析法的地方發展方式之一，必須設計出地區居民

能輕鬆理解的系統。基於對上述課題的認知，鳥取縣在進行人口推估、「必要定

居組數」之外，研發出由 7 張表單組成之模組，作為聚落調查、促進聚落積極

對話的輔助工具。主要做法為由市町村職員製作人口推估數據，再經由職員提

供數據予聚落代表等。依據數據，展開與居民工作坊、輔助事業連動的地方發

展活動。 

 

圖：導入人口推估模組之 7 張表單 

4-2. 實例〜鳥取縣伯耆町〜 

 

位於鳥取縣伯耆町的大山山麓地帶，海拔 380 公尺處的添谷聚落就是一個實

例。添谷聚落於 2013 年度採用「鳥取縣聚落創造表」，創造出居民間對話的場

域並且持續至今，藉此推動地方發展（照片 1）。 

 

添谷聚落的特點在明確劃分聚落代表與行政職員的職責，在運用創造表的流程

中，建構與居民面對面的關係。不僅是居民，行政職員也投入協助，讓對話的

場合得以持續舉辦。另外，以聚落代表為主，呼籲所有家庭參與討論之行動，



也讓每次聚會有 20 人參加，約佔居民 20%。多數居民的參與，讓聚落因而產

生全體一同努力的團結感。添谷聚落在上述背景下開始推動地方發展，2016 年

5 月成立「讓添谷充滿活力之會」（志願團體）、活用原日光小學添谷分校校

舍、舉辦「添谷小村的攝影大賽」（同年 8 月）、「第 2 屆添谷樂校祭」（同年 11

月）等以居民為中心的活動相繼展開。於此同時，農用水路清掃之意見交流、

當地大學之交流會、活動後意見交流會等，聚落的對話場合也持續進行中。 

 

圖：聚落居民相互討論創造表之一景 

4-3. 小規模地區活用人口推估之模範 

 

藉由參與觀察所獲添谷聚落之實踐流程，依順序①至③列述如下： 

 

①採用人口推估前，必須與該小規模地區之相關人士進行協議。除了採用意願

外，也必須設想由誰、如何運用系統。以添谷聚落而言，系統使用者為行政職

員及聚落代表，由其向居民說明，並且制定計劃。 

 



②人口推估之要務在於具體呈現地區未來之樣貌，進而組織使用回測法之計

畫。在資訊提供上必須參考渡邊（2015）之意見。 

 

③定義人口推估所呈現地區未來的樣貌，為實現該樣貌制定活動計畫。添谷聚

落在這方面舉辦多次工作坊，掌握課題、決定優先順序，由居民自主參與組織

活動。 

5. 台灣採用人口推估之可能性 

 

在早期就發生人口減少現象的日本山陰地方（島根縣、鳥取縣），由於小規模地

區迫切需要協助，人口推估便作為居民自發性推動地區活動之實際手段運用至

今。以政府推動「地方創生」為契機，在同樣人口過稀、高齡化、人口減少的

地區，人口推估作為政策工具，正被廣泛利用。在人口推估模型之研發及普及

上，公家研究機關、高等教育機構之參與不可或缺，期待研究人士能對政策制

定做出更多貢獻 13）。 

 

今後台灣在研究小規模地區人口推估之開發、普及上，重要的是如何與區域振

興等政策連動。在研究台灣人口推估時，若能參考本文提及之日本實際經驗，

將是筆者的榮幸。 
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