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一、前言 

世界衛生組織（World Health Organization, WHO）2019 年世界人口老齡化

報告指出，當今全球人口特徵四大趨勢為「人口老化」、「城市化」、「人口增長」

和「國際移民」。而臺灣正身處在人口老化，但出生率為全球最低的嚴峻局勢。

依 WHO 定義，65 歲以上的人口，占總人口比率達 7%以上，稱為高齡化社會（a

ging society）、達 14%稱為高齡社會（aged society）、達 20%即稱為超高齡社會

（Super-aged society）。依國家發展委員會（2020）「中華民國人口推估（2022 年

至 2070 年）」報告資料顯示，表 1 為主要國家高齡化轉變速度，其中臺灣於 1993

進入高齡化社會，2018 年進入高齡社會，預測於 2025 年進入超高齡社會。臺灣

在 25 年間由高齡化社會進展到高齡社會，但僅 7 年就轉進超高齡社會，我國目

前已是全世界高齡人口增加最快速的國家之一。 

日本為全世界老化問題最嚴重國家，2015 年 65 歲以上人口，已高達 26.7%，

早在數十年前就面臨人口高齡化問題，加上少子女化衍生出國土安全、人口往城

市集中等諸多衍生性問題，這與臺灣面臨的挑戰幾乎相同。「極限村落」（Margin

al settlement），由日本社會學者大野晃所創，指該村落 65 歲以上老年人口占總

人口的比率超過一半，由於這些村落缺乏活力且人口密度低，故地方基礎公共建

設並不發達，公共及商業服務也相當匱乏，導致村落無法繼續運作，長者的生活

處境變得更加困難。加上這些村落的地理條件差，距離市中心遠，相關資源與服

務很難進入（Feldhoff, 2013）。這些村落終將面臨併村、甚至廢村的危機。 

表 1  主要國家高齡化轉變速度 

國別 

65 歲以上人口所占比率到達年度 （年） 轉變所需時間 （年） 

高齡化社會

（7%） 

高齡社會

（14%） 

超高齡社會

（20%） 
7%→14% 14%→20% 

中華民國 1993 2018 2025* 25 7* 

日本 1970 1994 2005 24 11 

韓國 2000 2018 2025* 18 7* 

新加坡 2000 2019 2028* 19 9* 

香港 1 1984 2013 2022 29 9 

美國 1942 2013 2028* 71 15* 

加拿大 1945 2010 2024* 65 14* 

英國 1929 1975 2026* 46 51* 

德國 1932 1971 2007 39 36 
資料來源：國家發展委員會（2020）「中華民國人口推估（2022 年至 2070 年）」報告 

註：*為中推估結果，其他無標記表示為實際值。1 為特別行政區。 
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我國目前已有鄉鎮達極限村落標準，若不能有效處理，未來問題僅會更加嚴

峻，提高生育率似乎已緩不濟急，目前需要解決的是人口分配不均的問題，依據

林倖妃（2020）報導指出：國家發展委員會曾依人口變化率、人口規模和居民收

入等指標，找出國內 368 個鄉鎮區中，共 134 處面臨消滅危機，不僅人口外流嚴

重且居民相對弱勢，還全都集中在中南部和東部，土地面積佔全國 66.5%，人口

數卻僅 11.6%。針對人口流失的問題，主要是因為城鄉差距。調查民眾心中主要

造成城鄉差距的主因，以生活機能、交通和就業機會為三個主要因素。我國朝向

「極限村落」發展的區域，則可借鏡日本經驗，創造「關係人口」，也就是「和

地方產生關係的人」，藉由增加造訪次數，創造地方活力，促進產業發展的機會，

以維持區域人口數。其「關係」的發生可以是就學、就業。以高級中等學校為例，

多數位於偏鄉學校正處於人口快速流失區域如表 2，111 學年度高級中等學校偏

遠地區學校分布縣市統計表所示，未來偏鄉學校經營，如能加入地方創生元素，

能改善並緩解的並非僅是教育議題而已，更擴及國家安全層級議題。 

表 2 111 學年度高級中等學校偏遠地區學校分布縣市統計表 

縣市 偏遠 特殊偏遠 極度偏遠 條例適用學校數 

新北市 4 0 0 4 

桃園市 1 0 0 1 

苗栗縣 1 0 0 1 

南投縣 0 0 1 1 

雲林縣 2 1 0 3 

臺南市 1 0 0 1 

高雄市 0 0 1 1 

屏東縣 3 1 0 4 

宜蘭縣 1 0 0 1 

花蓮縣 3 0 0 3 

臺東縣 1 2 0 3 

澎湖縣 2 0 0 2 

金門縣 2 0 0 2 

連江縣 1 0 0 1 

合計 22 4 2 28 

資料來源：教育部統計處由筆者自行整理 

二十世紀著名政治哲學家羅爾斯（John Rawls）提出作為公平的正義（justi

ce as fairness），社會正義的實現，不能和公平分離。並提出正義的二個原則：

「自由原則」及「差異原則」。特別是差異原則，現實社會總存在差異，這其中

當然包含教育，不論是先天能力或後天條件，一個切實可行的正義理論，不可能

忽略這些差異，只有在「這種差異是對社會上最受不公平待遇的成員有利」時，

才能夠被允許。 王俊斌（2016）提出教育的公平問題不能僅思考機會是否均等，

而是要能系統性掌握「輸入條件」與「供應面」的均等，「資源應用」與「參與



 

 

臺灣教育評論月刊，2023，12（9），頁 132-138 

 

 

自由評論 

 

第 134 頁 

機會」的歷程均等，以及「關注弱勢者獲致成功的比例」與一般人之間是否相同

之結果均等。這更說明教育部推動 2017 年《偏遠地區學校教育發展條例》通過，

文中稱本條例，將是我國教育的進步，更是社會推向作為公平的正義具體實踐。

但本條例施行，能否落實執行及能否在執行細節上用心，才是未來觀察的重點。 

近年聯合國於 2015 年更提出「2030 永續發展目標」（Sustainable Developm

ent Goals, SDGs），其中第 4 個目標即是「優質教育」（Quality Education），確保

包容和公平的優質教育，讓全民終身享有學習機會。各國在制定教育政策亦有與

此目標相符應，強調藉由「積極性差別待遇」（positive discrimination），縮短教

育機會不均等之情事。陳芳毓等（2023）指出其中細項涵蓋目標 4.3 於 2030 年

前，確保所有男女都有公平、可負擔、高品質的技職、職業與高等教育機會，包

括大學教育及目標 4.4 於 2030 年前，大幅增加掌握技術和職業技能的青年與成

年人人數，以備就業、正式工作和創業所需。 

我國為 SDGs 目標 4 做出實際行動，為平衡城鄉教育資源，2019 年教育部

通過《教育部補助偏遠地區學校及非山非市學校教育經費作業要點》，落實偏遠

地區學校教育發展條例，實踐教育機會平等原則，確保各地區教育均衡發展的精

神。陳芳毓等（2023）指出第 11 目標即是「永續城鄉」（Sustainable Cities and 

Communities）。建構具包容、安全、韌性及永續特質的城市與鄉村。細項目標涵

蓋 11.2 目標：於 2030 年前，為所有人提供安全、可負擔、易於使用及永續的交

通運輸系統，改善道路安全，尤其是擴大公共運輸，特別注意弱勢族群、婦女、

兒童、身心障礙者及老年人的需求及 11.a 目標：透過加強國家和區域發展規劃，

促進城市、郊區與農村地區之間，經濟、社會和環境的正向連結。 

SDGs 目標 4「優質教育」及目標 11「永續城鄉」正契合目前偏鄉學校經營

議題，未來學校經營不單只是校內經營而已，如何運用國家及教育政策方向之資

源挹注，與社區共同攜手地方創生，將會是學校能否永續經營的唯一方向。 

二、偏鄉學校現況 

原本偏遠學校先天的限制，非常難道外人理解，但全球疫情期間很多學生、

教師及家長，都能身歷其境感受疫情造成空間、距離上的限制，並感同身受部分

困境。偏遠學校的限制，比想像還更多，如地理上交通不便，及衍生出的問題：

教師高流動率、教師招考人數不足，大部分由代理教師補足名額等。校園內學生、

教師及行政人員缺少多元文化刺激、學生家庭結構影響學習等，形成偏遠學校學

生學習力較弱的因素。2017 年本條例通過，教育部投注偏鄉學校的設施的改善，

透過強化偏遠地區學校教育措施、寬列經費、彈性運用人事及提高教師福利措施

等方式，協助解決辦學困境，保障偏遠地區學校學生受教權益，讓偏遠學校永續
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發展。依據林筱珺、吳易真、王銘岳（2018）指出偏鄉學生真正缺乏的，還是教

師長期穩定陪伴及引導學習的重要角色。現況問題有二個最重要的因素： 

(一) 家庭結構無力支持學習 

偏鄉地區就業機會不足，家庭經濟支柱父母因至外地謀生，部分或長時間不

在家庭中，而將孩子留在家中，由長輩教養，長輩常礙於體力，大多只能提供孩

子生理上的溫飽，難有餘力再做其他的照顧。大多數孩子從學校回家後就是與手

機、電動為伍。從家庭開始就缺乏「陪伴」，孩子不知道還有其他學習方式，自

然就沒有任何動力要去改變。這是導致偏鄉的孩子難以擺脫弱勢的最主要因素之

一。筆者統計 107 至 111 學年度高級中等學校偏遠地區學校學生數統計表，如表

3。缺乏就業市場導致區域人口外移，長遠造成偏遠學校學生數節節下降。導致

邁向極限村落趨勢，形成難以逆轉的區域人口失衡狀態。 

表 3 107 至 111 學年度高級中等學校偏遠地區學校學生數統計表 

學年度 
全國 

學生數 

偏遠地區學校學生數 

偏遠 特殊偏遠 極度偏遠 小計 占全國學生數（%） 

107 696,782 11,460 1,150 464 13,074 1.9 

108 642,791 10,453 1,010 351 11,814 1.8 

109 609,745 9,838 952 276 11,066 1.8 

110 585,629 9,366 890 269 10,525 1.8 

111 567,943 9,046 822 279 10,147 1.8 

資料來源：教育部統計處由筆者自行整理 

(二) 教師選聘不足學習需求 

偏鄉交通與生活機能不便利是造成教師召聘不足與高流動的主因，偏鄉學校

到開學日時，常發生「沒有老師」、「師資不穩」突然離職的窘況。教育部近年為

改善偏鄉教學現場缺乏正式教師與高流動率，提出政策規定公費教師服務年限、

提高偏遠加給等獎勵措施，期望留下教師。位處偏鄉教育第一線的「教師」，才

是維護教育品質的核心關鍵。目前因本條例通過施行，增添書籍設備、修繕宿舍

等資源挹注下，軟、硬體設備都已逐漸到位。緊接著需啟動未來在現今實務制度

及細節上實施的革新，真正讓教師願意留下來「陪伴」學生，才是首要之務。 

三、評析與建議 

新竹縣、臺中市、彰化縣、嘉義縣目前無偏遠條例適用學校，如表 2。107 學

年度僅有25所學校適用本條例，108學年度新增新北市市立豐珠中學及雲林縣縣
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立蔦松藝術高中，110學年度桃園市新增市立羅浮高中，統計至 111學年度為止共

28 所學校適用本條例，挹注偏鄉教育資源及平衡城鄉發展，將有非常大的助益。 

以國立成功商業水產職業學校位處於臺東縣偏鄉區域成功鎮為例，依據臺東

縣成功鎮戶政事務所公開資訊由筆者統計，截至今年 3 月成功鎮總人口數為 13，

166 人，新生兒人數 110 年度為 53 人、111 年度 59 人，推估未來人口數趨勢，

將快速的邁入極限村落，不久的未來招生即會面臨極大的挑戰。但其不僅是成功

鎮，我國尚有多處偏遠地區都將面臨人口數銳減的極大挑戰，未來將考驗著學校

經營能否永續，其眼前當下的每一步決策都顯得格外重要。筆者就學校實務現場

就學校功能延伸及穩定師資部分提出五點建議： 

1. 開創偏鄉學校多角化效能 

將學校現有場地及設備做充分運用，如寒、暑假期間辦理勞動部委託專案：

青年職業訓練、失業勞工職業訓練、在職員工職業訓練等，技術士證照社會組檢

定、或辦理進修部提供學歷進修或與在地社區大學開設社區民眾增能課程，讓學

校功能能擴及至社區進修、增能及學習中心，滿足偏鄉社區產業及民眾的需求。

建議學校接軌目前教育部推行之「產學攜手合作計畫」政策、在校生技術士檢定

等與勞動部及業界合作經驗，在既有政策及推行計畫下，規劃校本特色經營模式。 

2. 攜手地方產業，融入地方創生 

技術型高中職業類科與地方產業接軌及在地科技大學，共同申辦產學攜手合

作計畫。高級中等學校教育為成年前期教育，所學可以快速地接軌產業，扶植在

地企業，開創就業機會。讓學生有機會在地就業並兼顧升學，為學生根留家鄉、

奉獻家鄉。例如：國立恆春工商設立餐飲、觀光科結合墾丁觀光資源、國立仁愛

高農設立茶葉技術科與仁愛鄉當地製茶產業結合。 

3. 活化彈性教師介聘制度 

目前依「國立高級中等學校教師介聘辦法」分為自願接受介聘及非自願接受

介聘，一旦介聘成功，即為不可逆的介聘。建議未來增加建置區段性時間教師彈

性介聘調動，介聘時間屆滿，教師可以返回原校續任，如此可以促進都市及偏鄉

教師流動，介聘時間所感受到的文化刺激及他校作法，將有利於教師成長的活化

與刺激。或採行教師短期交換學校任教制度，增加教師文化刺激，減少城鄉差異。 

4. 盤點偏遠學校宿舍整修及住宿現況 

依據廖來第（2021）立法院預算中心「我國偏遠地區教育發展及近年相關重

大計畫辦理成效檢討」報告指出，107 至 110 年度教職員生宿舍設施或安排適當
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人力補助已逾 13 億元。目前本條例已為偏鄉學校提供宿舍新建、改善及管理人

力安排均逐步到位，未來應落實盤點偏遠學校宿舍使用現況，避免年資久並已在

當地置產教師佔用，導致初任或新進教師沒有實際受到本補助留住老師用意，淪

為整修少數人能使用住宿空間及使用住宿補助的惡性循環現況。因校長尚須接受

遴選考評，仍無力去解決實際占用問題。建議由教育部定期查核，落實學校宿舍

管理，定期簽訂契約及落實公平正義原則。 

5. 獎勵優秀久任而非僅是久任教師 

《偏遠地區學校教育發展條例》第 21 條：偏遠地區學校校長、教師，依教

師待遇條例給與鼓勵久任之獎金及其他激勵措施；獎金發給之對象、類別、條件、

程序及其他相關事項之辦法，由中央主管機關擬訂，報行政院核定。本獎勵應訂

定明確具體優秀事實績效，並盡早公布，以激勵偏鄉學校教師士氣，獎勵優秀久

任教師將有助於現場教師。獎勵如採齊頭式的發放，將無助於教師士氣的提升。 

偏鄉學校開創多角化效能、學校共同攜手合作在地產業，參與地方創生、穩

定師資提供獎勵，提供學生優質的教育環境，孕育學生未來就業實力，如前言所

述，造城鄉差異的三個最重要因素：生活機能、交通和就業機會。建議接軌教育

部推行產學政策，讓推動適用本條例的偏鄉學校進行優化，提供學生未來在地就

學、就業機會，提供扭轉極限村落的新契機。 

四、結語與未來展望 

我國城市區域房價及物價節節上升，就業機會雖多但不易安頓生活，這讓年

輕人增加回鄉就業意願，加上疫情推升數位化教材數的新契機帶動下，透過本條

例專法施行，寬列偏鄉教育經費、補足各項教育措施，解決偏遠地區面臨的交通

不便、文化刺激不足及穩定師資，等獎勵措施。自 106 年通過迄今近 6 年來，校

園軟、硬體實施多數已逐步到位。惟本條例第 19 條第 3 項中央主管機關應每三

年辦理全國偏遠地區教育會議，非常可惜的是，目前尚未見申辦。期許未來能透

過全國偏遠地區教育會議落實偏遠地區學校教育狀況調查，審視偏鄉學校執行現

況，並提供偏鄉學校革新行政力度並作為接續政策方向調整，輔導偏鄉學校接軌

我國產學教育政策，實踐教育公平正義理念，開創與地區共生共榮未來，扭轉我

國極限聚落趨勢，平衡偏鄉區域人口數，實現 SDGs「優質教育」及「永續城鄉」

目標。 
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