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大數據的政策敘事分析： 

基本框架與案例演示 

莊文忠
 

 

資料向來是闡述公共政策中重點故事所不可或缺。自 1980年代起，

由於網路、電腦及行動裝置的興起，闡述的管道變得五花八門。如

今，資料不僅變得更多，也產生出新型態的資料。…新的分析及視

覺呈現工具，可以讓說故事時如虎添翼，也更能讓資料說話。 

—Donald F. Kettl 

 

壹、 前言 

近年來，資料科學（data science）大行其道，而大數據（big data）和資

料視覺化（data visualization）成為重要的推動力量，不僅讓分析人員或決策

者可以透過蒐集和分析即時、多樣與大量的資料，更精準地掌握與解決問題

相關的資訊，且生動的圖表也易讓人一目了然，快速掌握重點。不過，決策
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者或管理者若只看數據或圖表就足以理解問題的本質和做出妥適決策嗎？政

府部門只用數據或圖表就能達到和民眾溝通政策的效果嗎？隱藏在數據和圖

表背後的政策意涵該如何有效且合理地解讀和詮釋呢？這或許是公共管理者

在追求大數據之分析與應用的同時，值得深思與探究的課題。 

換言之，吾人現今身處於資訊科技高度發達的時代，通過各式各樣的感

測、辨識技術，可無時無刻地將人們的一舉一動轉化成大量的資料，如瀏覽

網頁、搜尋文章、購買電子票證、刷卡停車等；再通過各種傳輸技術，隨時

隨地將這些數據傳送到資料儲存設備，並持續地更新與累積。事實上，這些

即時且大量的資料，在未經系統化整理與分析之前，大多充滿雜訊，管理者

不易直接從中取得有用資訊，需經過清理、整合、分析和判讀之後，才能作

為決策之用。近年來，無論是預測分析、機器學習，乃至於人工智能，都與

大數據的分析與應用密切相關。 

另一方面，就資料分析結果的呈現而言，雖說數據本身並不具有好壞的

意涵、一張圖表勝過千言萬語，但是，一旦這些數據被置於不同的脈絡或情

境中，便不再是中立的客體，往往被賦與特定意涵或價值判斷（莊文忠，

2009）；若是將這些數據進一步轉換成視覺化的資訊圖表（infographic），不同

的人看同一張圖表時，其感受可能完全不同，甚至有截然不同的解讀或詮釋。

因此，如何精準地傳達數據或圖表所呈現的意義，實有賴於資料的分析人員

和決策者，具有看數據或圖表說故事的能力，也應在理解問題情境和政策現
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況下，對數據或圖表的意涵進行描述和解釋。 

時至今日，在數位傳播與多元滙流之下，創造多種資料來源、多樣敘事

方式的可能性，阮明淑（2019：98）對此一趨勢指出，「用資料說故事」（telling 

stories with data）乃是數位敘事跨域合作過程中之重要關鍵，有些研究關注在

「敘事視覺化」（narrative visualization 或 visual storytelling），強調運用資訊視

覺化技術對每一種資料片段進行組合，形成一組故事或一張資訊互動圖表；

也有研究關注「資料驅動之敘事」（data-driven storytelling），強調資料是分析、

視覺化及敘事之基礎，透過深入挖掘各種資料內容與特定資訊、發現資料間

之隱含關連性，向閱聽眾闡述資料中之故事。是以，面對不同閱聽眾對資訊

圖表的故事內容理解與解讀不一致之狀況，實有賴於分析人員系統性整理故

事內容元素，使其可以映射「資料」與「故事」間之關係。 

由此可知，在資料科學崛起與普及化之後，大數據分析或許不再是組織

創造競爭優勢的利器，但卻是輔助決策和檢驗成效的有力證據之一；此外，

就資訊科技的發展趨勢來看，資料分析的最大障礙應不在於技術的進階發

展，而在於資料意義的擷取與詮釋，進而連結到決策過程。因之，本文的目

的並非探討伴隨大數據分析所衍生的個人隱私、公平正義、資料濫用或資訊

安全等議題，而是從資料敘事分析的觀點切入，析論大數據與政策敘事分析

（policy narrative analysis）的基本框架，並以中央選舉委員會所建置之「選

舉人投票資料檔」為例，進行初淺的展演與說明，期能發揮拋磚引玉之效果，
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有更多研究投入此一議題的探究，開展「循證」（evidence-based）的政策分析

途徑。 

 

貳、 大數據與敘事分析 

人類社會隨著資訊科技的日新月異，擁有愈來愈多可以產生更多數據與

儲存更多資料的技術與方法，在各種行業、組織或場所中，常可見個人行為

與集體活動被量化、計算，並加以記錄、分析和應用。不過，到目前為止，

我們利用這些資料進行統計分析，大多只能告訴我們「是什麼」（what），而

不是「為什麼」（why）和「如何做」（how）。舉例來說，分析人員可以從報

表上看到現象 A 和現象 B 之間的相關係數高達 0.8 以上，但是，為什麼會有

這麼高的關連性？兩者之間有無因果連結？其連結機制又是如何形成的？如

何連結到政策規劃？從數據本身並無法得知。因此，資料分析人員若只具有

分析大數據的能力是有所不足的，還需要具備敘事分析的能力。 

誠如論者所言，身處於大數據時代中，在凡事關注資料之量化表現之餘，

更要在意資料間之各種細節與故事，就如同「厚數據」（thick data）強調要讓

資料變得有情感，應針對小量的樣本，利用質性研究方法深入分析與詮釋「不

同資料背後」之隱含意義、脈絡或故事，而非僅限於資料視覺化後的故事展

現（阮明淑，2019：99）。換言之，相較於大數據強調標準化的資料格式和依
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賴機器大量運算，厚數據更強調通過非結構化的文字資料，深入挖掘和闡釋

數據或文字所富有的意義，其目的在於找出事件的因果關連或特定人群的需

求，解析故事背後的深刻意義、故事和情感。 

在概念上，「敘事」是幫助個人理解、思考、組織和溝通數據的基本方法，

將數據置於情境和脈絡之中，它便不再處於孤立狀態，且被賦與特定的意涵。

因之，好的敘事不僅是表達清晰、邏輯嚴謹、自然生動，更重要的是，能與

生活經驗相互連結，有助於掌握事件發生的前因後果。它在表達形式上，可

以用客觀、理性的論述方式呈現，也可以用主觀、感性的抒情方式分享。阮

明淑（2019：99）也指出，敘事就是在「說故事」，大多數人都喜歡聽故事，

因為那是人類互動、獲取知識之基本方式，也是人類思考之主要模式，使用

此種你我所熟悉、自然自在之資訊接收與傳遞方式，用以感知世界、進行溝

通、瞭解事物或彼此。由於說故事有著易吸引人、容易被處理及易被瞭解、

可克服消費者對訊息內容之反抗性等優點，進而達到說服效果，因此，愈來

愈多的人開始運用此一方式進行資訊傳播或產品行銷。 

近年來，各學科領域盛行以視覺化資訊圖表來呈現大數據分析的結果，

敘事分析因而增加可以輔助理解和溝通的利器，如 Kettl即強調，光是挖掘資

料仍然不夠，因為數據本身無法不言而喻；但如果表達方式正確，就能讓資

料說出強大的故事，關鍵在於優秀的資料視覺化：將資料轉換為各式各樣的

表現形式，包含圖、表、地圖，乃至其他資訊圖表（謝孟達譯，2019：42）。
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基本上，資料視覺化乃是透過資料的圖像化再現（graphic representation）或

符號式代表（symbolic presentation），以有效達到理解和溝通的效果，諸如美

食地圖、捷運路線圖、空污顏色燈號等，分析人員透過將資料中的地理位置、

連結關係、嚴重程度等資訊，以色彩鮮明圖形或對比強烈的符號呈現，縮短

使用者閱讀文字的時間和增強訊息傳播的效果。要言之，資料視覺化的目的

主要是呈現數據的趨勢化、結構化或空間化、以圖形、圖表或地圖理解數據

之間的關係模式、規律通則或變化過程，此不僅具有檢查、驗證數據運算的

正確性和合理性的功能，輔助資料使用者的探索、思考和判斷，也能加深對

資料的認知和理解，促進有效溝通與傳播。 

基本上，資料敘事分析乃是結合資料（Data）、敘事（Narrative）及視覺

化（Visuals）3 個要素，將資料轉化成架構事實，放入敘事基模（Narrative 

Schema）中，以類故事之資訊型態傳遞資訊，並輔以視覺化圖表，透過資料

與敘事之間之詮釋（Explain）、資料與視覺化間之啟發（Enlighten）、敘事與

視覺化間之參與（Engage），提供讀者敘事感受，並在適當之安排下吸引注意

（Dykes, 2016, 2017; 阮明淑，2019）。不過，學者們也提醒，資料敘事之核

心概念應是以敘事為主，以資料及其視覺化技術為輔，在敘事分析的同時，

加入一連串描述故事高潮迭起情節的佐證資料，並適度運用視覺化技術易受

注意、易於理解及記憶等優點，將敘事主體進行重新解構與視覺化再製，使

用符合使用者慣用之語言和資訊處理策略，吸引他們主動閱讀並能充分理
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解，誘發他們關注原本未注意之主題、興趣，主動地、更深入地探究資料或

發掘資料，進而達到有效溝通與傳播之目的（Kosara & Mackinlay, 2013；李

長潔，2017；阮明淑，2019）。 

由此可知，在大數據分析中，分析人員除要擅長蒐集及分析數據，設計

和產製有內容的圖表，吸引讀者目光的能力外，也要具備良好的邏輯論述能

力，把大量的資訊圖表串連成一個主題式的故事題材。若以公共政策為例，

在資料敘事分析中，分析人員必須重新解構和建構問題，闡述問題和方案之

間的因果關連，並結合相關資料的提示或佐證，選擇適當的文字語言表達意

思，幫助決策者或一般民眾釐清問題的本質和解決方案的有效性，而資料視

覺化不應只是吸引讀者注意力的手段，應思考如何運用合適之資料視覺化來

增進理解，甚至提供同一資料不同觀點，幫助讀者掌握問題的不同視角，進

而產生和不同立場者溝通政策的效果。 

有鑑於故事不是說給自己聽，而是要讓標的對象能夠充分認知和理解，

因此，在說故事時，必須先確認資料的使用者是誰，並以「使用者為中心」

（user-centered），選取符合其特質的語言和場景，決定資料敘事分析的主題

或軸線，若是在互動性的溝通場合中，例如會議、工作坊、公聽會等，還可

以根據使用者的當下反應或參與程度進行調整或修正，以達到最佳的溝通效

果。值得注意的是，雖然故事內容的戲劇性或新奇性可以吸引使用者的注意，

但資料敘事分析畢竟不是個人意見的表達，而是以數據主要題材或是搭配圖
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表的呈現，將其中所隱含的觀點和意義清楚地表達，應該避免過度詮釋、推

論數據或圖表所無法佐證的論點，造成資料使用者的誤解，反而無助於問題

的解決或方案的推動。 

為達到溝通與傳播的效果，阮明淑（2019：106）提出資料敘事分析的概

念性框架（如圖 1所示），並將其區分為 3個階段： 

一、 探索資料 

先選擇不同資料來源，透過資料擷取、清洗及轉換等資料處理步驟，

得到研究者所需之分析素材；再依據素材之特性（如文本、數值或其他

型式），選擇合適之資料分析方法進行內容分析或主題分析，其目的在於

梳理與解析不同資料間，對同一事件或議題之故事內容差異或邏輯。 

二、建構故事 

依據分析目的，選擇故事（或事件）內容元素並進行編排或重組，

故事情境的連結應清楚且易為讀者所感知；再依照事件發生之時間序列

進行故事情節安排；在角色的選擇上可安排在人口變項上與目標對象或

意見領袖相近之素人證言說服，強調傳播者與接收者之共同性；同時，

把故事情節連結至現實世界之發生情境，其目的在於表達分析者對故事

內容之觀點或看法。 
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三、訴說故事 

故事情節著重在真實性、可想像，並符合文化適當性之探討。當分

析者完成故事內容編排後，可選擇合適之視覺化呈現型式（如圖文、影

像或多媒體）或結合資料視覺化工具進行資訊圖表設計。其中，分析者

需要思考何種視覺化呈現型式最能夠詮釋其所欲傳達之理念或意義，進

而可以透過目標族群引發更大範圍之擴散效應，其目的在於讓目標族群

能夠理解或感受故事內容之意義和價值。 

  

圖 1  資料敘事分析之概念性框架 

資料來源：阮明淑（2019），頁 106。 
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綜上所述，吾人透過大數據進行敘事分析時，應注意幾個要點：（一）以

數據為本，但不囿限於數據本身，宜結合問題取向、背景因素和脈絡情境加

以解讀，以避免陷入「數字迷思」，讓分析和論述更具有情節性和故事性，既

見樹又見林，也更容易理解資料所映射之社會意涵。（二）敘事本身不僅是反

映客觀事實，也能透過分析重新還原或建構事實，另外，分析者或決策者的

價值偏好也可能透過資料的選取和結果的詮釋，影響讀者的判斷和指引政策

方向，多元資料來源與資料交叉檢證可以減少政策盲點。（三）無論是橫斷面

或縱時性的資料，大多是屬於觀察性的資料，並非是以隨機控制實驗

（Randomized Control Trial, RCT）所取得資料，難以憑藉資料本身提出因果

論述，若應用在政策方案的選擇或政策成效的評估上，宜有更為嚴謹與充分

的邏輯論證過程。（四）分析人員利用大數據進行敘事分析時，除了說明資料

分析方法外，也應該清楚交待資料來源、資料性質、資料範圍、蒐集時間和

處理過程等資訊，以提高資料敘事分析的透明度和可信度。 

 

參、 大數據與政策敘事分析 

過去，由於社會科學領域所蒐集的數據都是屬於觀察性資料而非實驗性

資料，因之，統計學所強調的基本常識是「相關不等於因果關係」（Correlation 

is not causation），早已提醒分析人員不要誤將兩個具有高度相關的社會現象

（或事件），直接解釋為因果關係，必須釐清這兩個現象之間的時間先後順
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序，以及其背後是否還有其他可能的共同影響因素。換言之，觀察性的資料

只適合用於描述現象之間的關連性，但並不足以充分解釋或推論現象之間是

否具有因果關係，而公共政策期待透過行政作為或政策工具的「介入」

（Intervention），達到可欲的或預期的政策效果，實驗性的資料或許更為符合

此一需求。此外，我們還是需要注意到大數據本身所存在一項隱性的偏差

（bias），即能夠進入到資料庫的個案，和還沒有進入到資料庫的個案，兩者

可能是不同特徵的樣本，要用這個大數據來推論所有的個案，謹慎為之，方

為上策。 

然而，這些警告似乎並沒有阻止我們利用觀察性資料追求現象（事件）

與現象（事件）之間因果關係的企圖心，其中一個重要的原因即是，每一個

人都需要資訊做理性決策，如果可以確認導致某一現象發生的原因是什麼，

便有助於我們針對原因採取正確的行動，以促成（或阻止）該現象的發生。

個人的決策有此需求，公共政策的制定更是如此。每一項公共政策所影響的

層面甚廣、所需耗費的資源甚多，若無法釐清公共問題發生的原因、或政策

方案介入的結果，我們便無法評估某一政策的成敗，進而要求決策者負責。 

不可否認地，公共政策不如自然科學之處在於，受到道德、倫理、平等

及法律等諸多因素的限制，許多的社會問題難以透過嚴謹的實驗設計來控制

可能的影響因素，進而確認政策介入的社會效果為何。因此，學術上有關公

共政策因果機制的討論一直很缺乏完整的論述，在實務上自然也就導致不少
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的誤用或濫用的情形。不過，這幾年來，由於資訊科技的快速發展，無論是

資料的蒐集、儲存、轉換或分析，在數量與效率上呈現倍數增長，大數據分

析浪潮席捲各個領域，也為政策過程因果機制的探討與檢證燃起希望。 

申言之，分析人員不僅可以透過大量數據分析找到有相關的現象，擺脫

抽樣調查或樣本數過少所產生的誤差問題；而且，也因為資料記錄的時間單

位越來越精細，透過分析比對現象發生的時間軌跡，甚至可以研判現象的發

生先後，確認彼此之間的時間順序；此外，「跨域」資料的整合分析也可以同

時納入多元的原因變數（自變數），稍微彌補公共政策難以進行實驗設計的缺

憾，此亦有助於問題與對策之間由相關論述向因果論述逼近。雖然，這離自

然科學的因果推論還是有一段距離，但大數據分析如運用得當，不僅可以幫

助企業行銷人員從資料中發掘潛在的消費族群、更精準地投放廣告，還可以

幫助政策制定者提高決策的品質，減少錯誤決策的風險和成本。 

由前文討論可知，政府或企業早已透過運用各種資訊技術將人類生活和

社會現象「數據化」，姑且不論其對侵犯個人隱私的法律議題，大數據實已提

供各種活動或現象的時間和空間的詳細紀錄，讓決策者找到一個利用龐大資

料預測人類行為和理解社會問題的新方法。繼此接踵而至的問題是，如何研

判哪些資料和問題的解決有關？如何詮釋資料分析結果背後的因果關係？如

何理解其背後所隱含的社會意義或政策意涵？如此，大數據分析才不會只是

停留在「資料本位」的探勘階段，真正進入「問題本位」或「政策本位」的



  T&D 飛訊第 268 期           發行日期：109 年 7月 1日 

                        第 13 頁，共 34 頁 
      

 13 

階段，由資料敘事分析導入政策敘事分析。 

如前文所言，敘事分析是一種說故事的敘述邏輯方法，可以將冰冷、無

趣的數字，轉換成有感、生動的語言，讓一般人可以理解，不可否認地，在

大數據時代，運用說故事方式呈現資料將愈來愈普遍（Stolper, Lee, Riche, & 

Stasko, 2016; 阮明淑，2019）。事實上，大數據的資料敍事分析與與政策敘事

分析並非截然不同，兩者的共通性大於相異性，兩者的結合應用並無違和之

處，反而是相得益彰。 

要言之，政策敘事分析是以說故事的方式陳述問題界定到問題解決的過

程，故事的內容主要包含：問題本身的陳述、問題與後果之間的關連性、重

要利害關係人的指認、問題與方案之間的因果關係等，數據報表和統計模型

同樣是最常見的資料呈現方式，而資料的視覺化則是加強故事的動態性和可

理解度。如同資料敘事分析的框架，以大數據為基礎的政策敘事分析的元素

至少包括：資料（Data）、敘事手法（Narrative）及政策意涵（Policy implication），

而視覺化（Visuals）此一要素的加入，則讓前三者的結合更為生動，因之，

資料與政策透過敘事方式連結在一起，輔以資料視覺化的啟發，提高政策論

述、溝通及傳播的效果。 

Kettl也強調，要縮小公共政策在證據方面的「供給—需求」落差，讓證

據在決策過程中說話，應重視 5 項原則和面對不同挑戰（謝孟達譯，2019：
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9-11）： 

原則 1：客戶想要且用得上的證據，才有用處。因此，除了須提供決策者想

要且需要的佐證外，決策者也須創造讓證據產生有用性的需求。這

就是平衡供給與需求的挑戰。 

原則 2：掌握故事很重要，而且必須正確掌握。不論是依據「黃金標準」所

做的政策分析、隨機對照試驗、或是來自街頭的印象，證據往往以

各種形式現身。好的證據必須有效、可靠且及時。這就是資料分析

的挑戰。 

原則 3：說故事時，要用各種方式傳達證據真正所言（不偏離分析專家提供

的所知證據），且要用清楚的語言傳達（滿足需要該證據的政策制定

者所須知）。這是資料視覺化的挑戰。 

原則 4：推銷故事時，要用各種方式讓證據具有說服力。分析人士有時假定，

錯綜複雜的研究問題抽絲剝繭之後，成果將不言而喻。事實上卻從

來不是如此，因為成果永遠伴隨著不確定性，而且總是會有多方論

點爭取決策者的青睞。這是政策說服的挑戰。 

原則 5：讓證據凌駕喧囂。在資訊爆炸與訊息洶湧的環境下，社群媒體隨時

能使一切改觀，甚至讓分析專家多年來想要探究的現象出現更迭。

為了做得更好，必須先有更透澈的認知；而要有更透澈的認知，則
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須先克服最後這項挑戰：即時透明化。 

論者指出，在資料敘事分析中，故事結構（即事件情節時序）可採三段

式：以「開始」點出問題，以「過程」鋪陳發現解決問題方法之過程，以「結

尾」為最初問題提供解決方法（Kreuter et al., 2007；阮明淑，2019）。本文從

政策管理的觀點指出，政策敘事分析的主要結構可分為 5 個階段，如圖 2 所

示，各個階段的重要元素如下所述： 

一、 陳述問題（Clarifying problem） 

分析人員需要先釐清問題的背景與現況，或是透過資料的探索性分

析，發掘出與問題相關連的重要因素，進而提出正式分析或大規模分析

的需求。 

二、 分析資料（Analyzing data） 

由分析人員就目前所蒐集和整理的資料，運用適當的統計技術進行

分析，以檢證問題相關因素之間的關係，在分析過程中，如需要其他資

料的佐證或延伸分析，便要再蒐集或串接其他的資料。 

三、將資料視覺化（Visualizing data） 

分析人員除了利用描述性統計或統計模型，說明數字的高低、分布、

關連和變化等，基於方便認知和理解，可以選擇或搭配合適的視覺化工
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具，將分析數據轉化成圖表、地圖等形式。 

四、述說故事（Narrating a story） 

分析人員利用各種分析方法所得到的數據作為主要素材，結合角

色、情節、時間、地點等基本內容元素，構思和闡述問題的框架與內容，

包括先後順序、因果聯結、推論邏輯、發展脈絡與可能結局等，據以指

引出各種可能的解決方案，其在整體情境中之意義。 

五、提出方案（Proposing alternatives） 

根據問題發展的過程與可能結果，思考政府可以採取什麼行動來解

決問題或滿足需求、行動和問題成因之間的連結機制、行動和方案成效

之間的連結機制等因果關係的論述，以提出相對應的解決方案，供決策

者選擇。 

 

圖 2  政策敘事分析的基本元素 

資料來源：本研究整理繪製。 

 

綜言之，大數據的政策敘事分析是以說故事的方式，說明問題與方案之

間的關係，賦與人性化的情節發展，結合資料視覺化技術的呈現方式，提高

問題陳述 

大數據分析 

提出方案 

資料視覺化 敘事分析 
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政策的可理解性。值得注意的是，面對同一個大數據，不同的分析專家及不

同類型的分析，往往帶來不同的篩選機制，造成某些問題得到重視，其他問

題則遭到冷落（謝孟達譯，2019：42），因此，如果要讓政策制定者或民眾對

問題獲得充分的認知，就要讓資料與故事之間有正確的連結，透過完整的故

事述說和嚴謹的因果論證，強化政策主張的說服力。 

 

肆、 政策敘事分析的案例淺析 

簡單來說，以大數據為循證基礎的政策敘事分析乃是以問題解決為取

向、以資料分析為佐證、以資訊圖表為輔助、以因果論述為焦點、以方案設

計為回應及以政策溝通為目的，在此一基本的敘事架構下，分析者同時結合

量化與質化的方法，清晰地陳述問題的情節與政策的內容。此種政策敘事模

式傳遞了理性分析與感性訴求，不但更具有說服力，也往往能獲得政策利害

關係人的認同，強化政策溝通與傳播的效果。因此，本文除在上一節提出政

策敘事分析的基本框架外，本節嘗試以政治學中的選民投票參與為例，粗淺

說明如何透過大數據進行政策敘事分析。 

一、問題陳述 

民主國家在選舉權普及化之後，幾乎所有的公民都享有投票的權

利，以選票決定執政團隊和政策方向。因此，眾人最關心的問題莫過於：
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誰去投票？尤其是政黨和政治人物，最為關心是誰決定執政權的歸屬，

以及這些實際上會去投票的公民具有什麼特徵？另一方面，西方的政治

學相關實證研究指出，民主國家的投票率持續下滑、男性的政治興趣高

於女性、年輕人的投票率偏低等，我國的選民是否也有類似的現象？為

了提高人民的政治參與，各國除將公民權的年齡下修，也推動通訊投票、

不在籍投票、電子投票等方式，我國是否也有推動相關措施的政策需求？ 

二、資料來源與分析 

雖然，上述的問題，透過選前或選後的民意調查可以得知梗概，學

術界大多也是利用此一個體資料加以分析和推論，研判選民個人屬性變

數與投票行為之間的關連性，然而，民意調查在樣本數規模、母體涵蓋

率、抽樣誤差、樣本無反應等限制下，實難以窺其全貌。至於總體層次

的投票資料，則受限於選舉應採取秘密投票原則的規範，僅能利用中央

選舉委員會（以下簡稱「中選會」）所公布以投票所或行政區（如村里、

鄉鎮）為單位的投票率和投票人性別統計等資料得知，但是卻難以掌握

個別選民的投票參與情形，以致於「誰去投票？」這個政治參與行為中

最基本的問題，一直無法獲得有效的答案（莊文忠，2016）。 

 

有鑑於運用總體或個體資料進行選舉投票行為的分析各有其優缺
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點，中選會開創各國之先例，以委外研究方式，利用 2016年總統與立法

委員選舉的選舉人名冊，進行個體資料建置與相關統計分析1。此一計畫

所建置完成的「選舉人投票資料檔」共有 201,257 筆選舉人資料，變數

項目包含：選舉人性別、出生年月日、不同選舉種類投票、戶籍地所屬

直轄市、縣（市）別、鄰等資料，資料檔在去識別化後上網公開釋出給

社會各界運用，有助於瞭解不同地理區域與個人特徵之選舉人的投票行

為（莊文忠，2016）。此一高達 20 萬筆的資料檔，包含選民的性別、年

齡及地區等資料，可據以回答「誰去投票？」的問題，並透過敘事分析

的方式，提出「推動不在籍投票」的政策主張。基於篇幅的考量，此一

階段的描述性分析結果直接以視覺化的資訊圖表呈現。 

三、資料視覺化 

由圖3可看到，我國自總統選舉開放公民直選以來，選民人數由1,430

萬人左右逐年成長至 1,931萬人左右，近 25年來增長 500萬人左右，不

過，歷屆選舉的投票人數並未呈現相同的增長趨勢，除 1996年選舉的投

票人數不到 1,100 萬人外，自 2000 年至 2016 年的選舉，投票人數大約

介於 1,250 萬人到 1,350 萬人之間，呈現相對穩定的情形，2020 年的投

                                                 
1
 該計畫採取分層多階段集群抽樣的研究設計，以縣市為分層變數，並選擇「選舉人數」作為集群分析的變

數，將各縣市的村里分為 2 至 4 個集群，以等比例原則分配各集群的樣本數；第一階段抽樣依據「抽取率

和單位大小成比例」(Probability Proportional to size, PPS)原則，除連江縣外，每個縣市抽出 10 至 12 個中

選村里；第二階段抽樣是整理中選村里的選舉人名冊，依「等距抽樣」（systematic sampling）抽出中選選

民，建立個體層次的選民投票資料檔，在個人資料去識別化上網公開釋出，供各界下載與使用(莊文忠，

2016)。 
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票人數則比 2016 年選舉增加 200 萬人，若與 2012 年選舉相比，則是增

加 100 萬人左右，可以說是參與投票人數有較為明顯成長的一次選舉；

投票率則自 2000年後呈現持續下滑的趨勢，顯示在扣除人口自然增減的

因素後，這幾屆總統選舉實際參與投票的選民並無明顯的成長；不去投

票的選民人數則由近 300 萬人增加到 650 萬人。至於是投票人口的特徵

與變化為何，由於此一資料屬於總體層次的分析，無法直接進行個體層

次的推論。 

 

圖 3  歷屆總統選舉的選民人數與投票率 

資料來源：本研究整理自中選會選舉資料庫網站。 

 

本文認為可以利用 2016年總統與立法委員選舉的「選舉人投票資料

檔」進一步探討「誰去投票？」這個問題，其分析結果可以看到在 2016

年選舉中的選民投票參與情形有幾個特點： 
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（一） 就性別而言，圖 4顯示在 65歲之前，女性選民的投票率普遍高於

男性，65 歲至 74 歲之間的選民，男性與女性選民的投票率相當

接近，不過，大約在 74歲之後，女性選民投票率的下滑幅度明顯

高於男性選民。 

（二） 就年齡而言，由圖 4可以看到，剛滿 20歲的選民有超過 6成的投

票率，21至 39歲的年輕族群投票率不到 6成，40至 49歲選民的

投票率介於 6 成至 7 成之間，51 歲至 74 歲之間的選民，其投票

率則隨著年齡由 7成上升至 8成左右，75歲之後的選民，其投票

率呈現急劇下降的情形。 

（三） 就各個年齡和性別來看（如圖 4），20 至 29 歲之間的選民，男性

與女性的平均投票率差距約為 3.5%，30 至 39 歲之間的選民，男

性與女性的平均投票率差距不到 2.5%，40歲至 49歲之間的選民，

男性與女性的平均投票率差距則是最大，為 5.5%，50 歲至 59 歲

之間的選民，男性與女性的平均投票率差距則是縮小至 3.7%，60

歲至 73 歲之間的選民，男性與女性的平均投票率差距則是不到

1%，其後年齡層的兩性平均投票率差距則是逐拉大到超過 10%以

上。 
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（四） 就各地區的性別投票統計來看（如圖 5），各縣市的整體投票率高

低有別，其中，屬於離島的澎湖縣的投票率僅有 5 成左右，連江

縣的投票率不到 4成 5，金門縣的投票率更是不到 3成 5；各縣市

的性別投票比率的差異亦有所不同，其中，僅有苗栗縣、嘉義縣

和金門縣的男性投票率略高於女性，其他直轄市、縣市均為女性

高於男性，尤其是臺東縣、花蓮縣和臺中市的女性投票率比男性

高出 5%以上。 

（五） 就各地區的年齡投票統計來看（如圖 6），各縣市在各個年齡層的

投票率呈現相同現象，選民的年齡層愈長，其投票率愈高；除金

門縣、花蓮縣、臺東縣、澎湖縣和嘉義縣外，其他縣市的 50 至

59 歲和 60 歲以上選民的投票率差距不大；除南投縣、花蓮縣、

高雄市、臺東縣、澎湖縣和連江縣外，其他縣市的 20 至 29 歲和

30至 39歲選民的投票率差距亦不大。 
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圖4  2016年總統選舉之性別與年齡投票統計  註：x軸為年齡，y軸投票率 

資料來源：莊文忠（2016）。 

 

 

圖 5  2016年總統選舉各縣市之性別投票統計 

資料來源：莊文忠（2016）。 
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圖 6  2016年總統選舉各縣市之年齡投票統計 

資料來源：本研究整理繪製。 

 

四、敘事分析 

民主政治強調政治平等的原則，在選舉中反映在「一人一票，票票

等值」上，然而，從上述的資料分析結果顯示，選民的投票參與在性別、

年齡及地區等人口特徵上均出現差異。 

首先，就性別的觀點來看，根據「臺灣選舉與主化調查」（TEDS）

在 2016 年總統選後的面訪調查顯示（見表 1），就性別而言，男性選民

的政治興趣高於女性，理論上，男性選民的投票參與應該會高於女性，

然而，實際的投票情形並不完全一致，65歲以下的選民，女性的投票參

與比例高於男性，而 74歲以上的選民，其結果正好相反，如果男性與女
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性的投票成本一樣，那麼，是什麼因素導致具有勞動力的人口中，男性

的投票率低於女性？其次，就年齡而言，TEDS 的調查結果顯示，除 40

至 49 歲選民的政治興趣略低外，其他年齡層選民的政治興趣差距並不

大；然而，實際的投票情形則是，75歲以下的選民，無論是男性或女性，

其投票率均隨著年齡層而增加，那麼，又是什麼因素導致年齡層愈高的

選民，其投票率愈高？最後，就地區而言，TEDS 的調查結果顯示，北

部地區的選民有較高的政治興趣，其次是高屏和花東外島地區的選民，

而雲嘉南地區選民的政治興趣為最低，然而，實際的投票情形則是，花

東外島地區選民的投票率低於其他縣市甚多，其影響因素又是為何？ 

表 1  不同人口特徵與政治興趣交叉分析 

 

政治興趣 

有興趣 沒有興趣 無反應 樣本數 

全體 42.8% 56.3% 0.9% 1690 

性別 
男性 48.7% 50.6% 0.7% 832 

女性 37.1% 61.8% 1.1% 856 

年齡 

20至 29 歲 43.9% 55.7% 0.3% 287 

30至 39 歲 42.5% 57.5% 0.0% 353 

40至 49 歲 38.3% 61.3% 0.3% 326 

50至 59 歲 44.4% 53.7% 1.9% 324 

60歲及以上 44.5% 53.5% 2.0% 402 

地理區域 

北北基宜 47.2% 51.7% 1.1% 545 

桃竹苗 40.9% 58.3% 0.8% 254 

中彰投 40.8% 58.3% 0.9% 321 

雲嘉南 36.2% 63.4% 0.4% 246 

高屏澎 43.4% 55.1% 1.5% 272 

花東金馬 45.1% 54.9% 0.0% 51 

資料來源：黃紀（2016）。 



  T&D 飛訊第 268 期           發行日期：109 年 7月 1日 

                        第 26 頁，共 34 頁 
      

 26 

事實上，若不考慮選民個人的政治理念、政黨認同、對候選人的評

價等個人層次的解釋因素，此一投票參與在性別、年齡及地區等面向所

呈現的差異，在制度上至少可以找到一個共同的解釋因素：戶籍地投票

制度。相較於世界上大多數國家，我國擁有行之有年且相當完善的戶籍

登記與管理制度，此不僅是政府便於管理人民，不少的賦稅或福利政策，

也是依據各縣市的戶籍登記人口進行資源分配。而在選舉方面，我國選

民並非像美國等國家係採取事前登記制，幾乎所有的選舉均是以選民所

屬的戶籍地為資格認定標準，如現行《總統副總統選舉罷免法》和《公

職人員選舉罷免法》即規定「選舉人，除另有規定外，應於戶籍所在地

投票」。 

在此一制度設計下，僅有特定選舉和少數特殊身份的選民可以申請

「工作地投票」，絕大多數的選民必須回到戶籍所在地行使投票權，而根

據陳明敏等人（2017：44-45；182）的研究報告指出：（1）臺灣地區戶

籍地與現住地相同（即「籍在人在」）人口比率由民國 80 年的 94.6%逐

年下降至 104年的 76.3%，粗估目前約 540萬人之戶籍地與現住地不同。

（2）各縣市在民國 104 年的「籍在人在」比率最低前 5 名為宜蘭縣

（67.3%）、臺東縣、雲林縣、苗栗縣及南投縣（比率皆低於 73%）；「籍

在人在」比率最高者為屏東縣（80.9%）、臺北市（83.4%）。（3）青壯人

口中「籍在人在」比率最低的縣市包括宜蘭縣（67.7%）、嘉義市（69.8%）、
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臺東縣、雲林縣、苗栗縣、南投縣及澎湖縣（比率皆低於 72%）；「籍在

人在」比率最高者為屏東縣（80.3%）、臺北市（82.8%）。 

雖然在全國戶政系統電腦化後，民眾於國內之遷徙登記，無須先至

遷出地戶政事務所辦理遷出登記，僅需向遷入地戶政事務所辦理遷入登

記，但多數人除非有需要，否則在遷移時不一定會主動向戶政機關辦理

戶籍異動登記，隨著交通的便捷化與都市化發展，造成「人」、「籍」不

一致的比例愈來愈高。另外，前述報告也指出，「籍在人不在」的主要因

素不外乎求學、就業等，而這正好是以青壯人口為主，也反映在前述農

業縣市有較高比例的「籍在人不在」。 

至於性別方面的差異，以臺灣目前的教育水平而言，因不同性別的

升學差異所造成的「籍在人不在」或許較不明顯，但在就業方面，若鄉

村地區的工作機會較少，必須前往都市地區工作，很少是整個家庭直接

遷移，因為都市的生活費用較高，通常是具有勞動力的成年人先去找工

作，其中可能又以男性居多，尤其是已婚女性，多數因為照顧小孩或家

中長輩而難以離開原籍前往都市，男性在都市工作穩定或生活就緒後，

才會將其他家庭成員接來同住，此時全家的戶籍也比較有可能會遷入都

市，尤其是在小孩到了學齡階段。此外，前文的資料分析指出，40歲至

59歲之間的選民，男性與女性的平均投票率差距大於其他年齡層，應是

佐證之一。 
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另外有 2 個可能造成不同性別與年齡之選民的投票率差異較大的因

素：一是，根據行政院主計總處處運用戶籍檔、入出國檔、勞健保檔等

公務登記資料進行推估，民國 105年國人赴海外工作人數估計約 72萬 8

千人，男性占 55.4%，女性占 44.6%；30至 49歲者占 48.3%，50歲以上

者居次，占 31.6%
2。二是，根據內政部警政署的統計資料指出3，100至

105年的刑案嫌疑犯人數平均每年約 26萬人，歷年平均約 8成 2為男性、

以壯年（24至 39歲）的犯罪人口率為最高，其次是青年（18 至 23 歲）；

由此可知，男性和中壯年是「籍在人不在」的主力，有些選民在投票日

可能因為工作、交通、監禁等因素而無法返回戶籍地投票。 

最後，就地區來看，花東和外島地區的投票率低於其他縣市甚多，

尤其是金門縣和連江縣，推論其主要原因在於，不少在臺灣求學、工作

的選民，在選舉期間回戶籍所在地投票的交通時間和經濟成本甚高，因

而有較高比例的選民選擇放棄行使公民的權利。此外，由於金門縣的社

會福利較好、以及政府提供離島補助，因而吸引不少臺灣民眾爭相將戶

口遷到金門縣，這些選民在選舉期間絕大多數不會回到金門縣投票，導

致金門縣的投票率遠低於其他縣市。 

 

                                                 
2
 資料來源：https://www.dgbas.gov.tw/ct.asp?xItem=42426&ctNode=5624&mp=1（2020/03/30 查詢） 

3
 資料來源：https://www.npa.gov.tw/NPAGip/wSite/lp?ctNode=12768&CtUnit=2561&BaseDSD=7  （2020/03/30

查詢） 

https://www.dgbas.gov.tw/ct.asp?xItem=42426&ctNode=5624&mp=1
https://www.npa.gov.tw/NPAGip/wSite/lp?ctNode=12768&CtUnit=2561&BaseDSD=7
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五、提出方案 

在現代社會中，民眾因為種種因素而必須在不同的地區遷徙或移

動，也因為交通運輸的便利性而擴大工作或生活的範圍，選舉時參與投

票僅是偶而為之的一次性活動，因此，對公民責任感或政治興趣不高的

公民而言，投票的便利性可能成為重要的考量因素之一，如根據 TEDS

在 2016年總統選後面訪調查結果亦發現，受訪者回答沒有去投票的主要

理由有二：「上班工作」（占 31%）和「沒空、有事」（占 19%）。結合基

於上述的分析結果可知，我國在戶籍地投票制度未變革之前，選民的投

票率可能隨著「籍在人不在」的比例增加而下降，其中當然也可能摻雜

了選民的政治興趣或政治信任下降、民主趨於成熟或政黨趨同等因素，

而導致其投票參與意願下滑，但這還需要其他相關資料的佐證。因此，

基於保障公民的參政權和擴大政治參與，「不在籍投票」或「缺席投票」

（Absentee Voting）便是一個值得推動的政策方向，雖然各國因應國情與

選民接受度而實施不同的不在籍投票方式，但主要可分為通訊投票、代

理投票、事先投票、設置特別投票所投票、移轉投票、電子投票等類型，

讓選民可以用此一替代的投票方式行使公民權。 
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伍、 結語 

無論是實證主義或後實證主義的傳統，均強調研究者的客觀角色，透過

文獻檢閱和運用演繹方法，提出與政策相關的命題或假設，經由適當的研究

設計，蒐集相關的資料後，再利用統計分析技術進行假設的檢證，以回答理

論或實務上的提問，並透過客觀的研究態度，確保研究結果的可複證性。另

一方面，基於詮釋主義和批判主義的傳統，則是強調研究者的主體性地位，

重視利用研究者個人所擁有的知識和經驗來詮釋和解釋政策相關的現象與行

為，其目的不在於理論假設的建構和驗證，而是針對研究個案的深入探索與

理解，進而有所反思與檢討，其所依賴的資料並不限於量化的數字，也可以

是質性的文本，通過歸納方法找到證據和通則。大數據的政策敘事分析則可

擷取兩者之所長，在本土的政策背景和特定的脈絡情境下，結合資料與故事，

用以分析和解釋複雜的公共問題和政策現象，進而提出政策主張。 

誠如 Kettl 所言，資料向來是闡述公共政策中重點故事所不可或缺，自

1980年代起，由於網路、電腦及行動裝置的興起，闡述的管道變得五花八門。

如今，資料不僅變得更多，也產生出新型態的資料，再加上新興的分析技術

及視覺呈現工具，讓說故事時如虎添翼，也更能讓資料說話（謝孟達譯，2019：

61）。就技術上來說，大數據分析乃是結合一系列新興資訊科技的應用，從基

礎建設、資料蒐集、資料傳輸、資料儲存、資料處理到資料分析，隨時隨地
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將人類行為、社會活動或自然現象加以記錄和分析；而就概念上來說，在大

數據時代，運用說故事方式呈現資料的方式勢必愈來愈普遍，透過分析人員

明確解說數字背後所隱含的重要故事，在解析和詮釋數據所呈現的意義，同

時考慮到社會文化的脈絡情境，讓閱聽眾得以理解和感同身受，大數據的政

策敘事分析可說是科技與人文的結合與應用。 

政府部門面對此一趨勢，透過大量資料的蒐集、整合及分析，針對服務

個案的特質與需求提供客製化與人性化的服務，也有助於組織發掘過去未被

發現的問題或是調整修正政策的方向，提升解決問題的能力。然而，現今的

資料分析與闡述即使出現新型的策略與技巧，背後依然存在基本的一串問

題，諸如資料所言可信嗎﹖如何用別人能夠懂的方式，使其曉得資料的意義，

進而知道該採取什麼行動﹖如何藉由資料來提升政府效能和民主品質？這些

都是用資料說故事時的關鍵難題（謝孟達譯，2019：61）。因此，誠如 Shanahan

等人（2018: 173）所言，敘事是政治的生命力（Narrative are the lifeblood of 

politics），政治人物、政治策略家和媒體記者等，都是直觀地理解問題，以致

於故事的呈現方式與採取的行動，對政策成功與否和政治生命延續是一樣重

要。要言之，大數據的政策敘事分析，不僅僅是發掘數據背後所隱藏的意義

和價值，分析者更需要善用敘事分析的技巧，才能用資料說好故事，並據以

提出相對應的政策主張，回應民意的期待和民主的課責。 
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