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摘要 
這些年來，臺灣整體人口結構發生了重大改變，少子化現象正衝

擊終身教育發展。因此，進行少子化現象影響之探討與研究，具有相

當的緊迫性及重要性。準此，本研究主要在於探討少子化現象，對終

身教育政策制定的考量，並擬出因應之策略方向。首先探討我國教育

部推展終身教育政策之困境，並對其推展歷程進行檢視與分析，以瞭

解各項政策的推動結果，針對其推動成效與推展困境等提出綜合性的

結論。此外，並提出因應人口變遷的政策擬定分析，而本文也進一步

對教育單位在因應少子化現象時，提供一些政策上的反思，最後針對

終身教育發展研擬具體因應措施與建議。 

 

 

 

 

 

 

 

 

關鍵字: 人口結構變遷、少子化現象、終身教育政策、政策反思 



106 教育與社會研究(十六)                                          

壹、前言 

我國教育發展外有全球化浪潮、國際教育改革趨勢的衝擊；內有

政治民主、經濟發展、社會進步及人口少子化的影響，加上人民生活

富裕、工時縮短、休閒時間增加，於是接受教育的需求與日俱增。從

個人的角度而言，必須培養終身學習的習慣與能力，時時參與學習；

另一方面，從國家的角度而言，政府有責任提供彈性、多元、多樣化

的學習機會以滿足不同需求之國民。由國際角度觀之，在國際組織的

推波助瀾下，歐美各國也試圖推動終身學習的理念與實踐。Hansan 

(2001)曾對澳洲、芬蘭、挪威、荷蘭、英國、法國、義大利、日本、

韓國、美國及歐盟等國的終身學習相關文件進行分析，並發現各國對

終身學習的理念有不同的定義，在政策與實踐的層面亦會因應國家的

需求有不同的作法。再者，由於人類壽命的延長與生育率的控制，造

成了人口結構的改變，傳統年紀學生日漸減少，使歐美各國大學開始

注意到為數眾多的成人族群，再加上現今各國回流教育、終身教育理

念的不斷倡導，成人要求繼續學習的聲浪也日益增高，（Coffield,2000; 

Cross,2003 ; Fryer,1997, OECD,1996）。終身學習社會的打造已成為一

全球化運動，各國無不致力於發展終身學習的政策與制度，培養知識

力、行動力與學習力的個人，以能夠與全球化接軌。 

人口是國家構成的基本要素之一，亦是國力強弱、國勢消長的關

鍵。觀察一國人口的數量、素質、結構情形可瞭解該國經濟、社會、

教育、文化發展的狀況，因此，人口問題是許多問題的根本所在。臺

灣地區近10年來人口結構快速的改變，其中尤以少子化現象更加明

顯，出生人口數從民國70年的414,069人，逐步降為民國80年的321,932

人、民國91年的247,530人、民國92年的227,070人，民國93年的出生人

口數減為216,419人，二十三年來，出生人口數減少47.73%；依據經建

會預估，至民國100年的出生人口數將減為189,000人。而本研究既以

「終身教育」為主題，自應瞭解成人在我國人口結構上的發展趨勢。

由內政部（2006）所公佈之63年底至94年底的現住人口數年齡分配來

看，本研究將成人定義為20歲以上之台灣居民，20歲以上之人口比例

由63年的51.8％，70年的57.4％，80年的64.8％，90年的71.3％，94年
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的74.3％，到95年的74.9％，再到96年6月底的75.1%。此一趨勢顯示，

台灣正面臨高齡少子化的衝擊。 

而從我國終身教育政策的發展而言，早在1980年代社會教育法

中，即明訂「以實施全民教育及終身教育為宗旨」；政府並於1998年

為中華民國終身學習年，教育部發表「邁向學習社會」白皮書、研訂

教育改革行動方案及「推展終身教育、建立學習社會」中程計畫，並

於2002年公佈「終身學習法」，陸續逾法。復加上上述少子化趨勢下

顯示，成人人口的逐年增加，更凸顯成人教育市場的擴大、終身學習

人口的增加，以及終身教育政策制訂的重要性。因此，本研究即在探

討我國面臨少子化趨勢下，終身教育政策及相關措施之研擬。首先分

析目前我國終身教育的實施現況及困境；續瞭因應少子化趨勢下對終

身教育政策擬定之考量；最後對於我國終身教育政策調整的啟示提出

具體建議。 

貳、國內終身教育的推動困境 

推展終身學習、建立學習社會，這不僅僅是國際的教育趨勢，也

是台灣重要的教育政策。終身學習法於2002 年6 月26 日公佈施行

前，有關終身學習的教育政策，主要則是由教育部擬訂政策實施計畫

及方案，呈請行政院核定獲得政策合法性後實施，例如「發展與改進

成人教育五年計劃綱要」、「邁向學習社會白皮書」，以及「推展終

生教育，建立學習社會」等等的中程計劃。這段制訂前的進程與內容，

可以簡單說明如下述： 

行政院教育改革審議委員會，在 1995 年的第四期諮議報告書中

提出「學習權」的概念之後，學習權的概念逐漸被教育行政界及實務

界所接受。該委員會於隔年（1996 年）的「教育改革總諮議報告書」

中，即提出其綜合建議，其中一項即是：「建立終生學習社會」；而

在該建議的行政措施配合部分：「教育主管單位應協調政府立法及其

他行政部門，將終身學習的理念化為政策，並迅速以立法及行政措施

貫徹。」該委員會的這些建議，對教育部研議終身教育法制化實具有

推波助瀾的效果。1998 年 2 月 9 日，教育部長也提出教育改革的六

大方向，明確指出以保障全民學習為起點，以邁向終身學習社會為目
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標。其中，前述教育部於 1998 年 3 月公佈的「邁向學習社會白皮書」，

所擬建立終身學習社會的具體途徑，則是此白皮書十四項具體行動方

案中的第十二項「為加強建立我國的終生學習法制，必須研究訂定終

身學習法的可行性，並規範終身學習的事宜。」以及第十三項「統整

相關法規，研訂終身教育法」；白皮書中具體臚列了終身教育法制化

的途徑及方案，除此之外，它也建立了回流教育制度，成立各級終身

教育委員會、建立認可全民學習成就制度等途徑與方案等(紀筱儀，

2007)。而目前國內對於終身教育的推動約可分為八個層面：首先，

國立社教機構所舉辦的活動內容可以看出，由各不同單位所舉辦的終

身學習活動，多半是與導覽服務、各系列講座、節慶系列活動、戶外

教學活動及親子研習營有關。第二部份的成人基本教育的基本教育研

習班自 89-94 計開設 14,466 班，參與人數 298,245 人；不識字率 94 年

度不識字人口數已降為 50 萬人，不識字率降至 2.67％；而教育部於

九十四年度補助各縣巿政府辦理成人基本教育計畫經費 8,390 萬

元，辦理成人基本教育研習班 2,136 班（含外籍配偶專班 786 班），

參與人數約 42,720 人。第三部份的成人高等教育可約略分為以下五種

管道：空中大學、碩士在職專班、產業研發碩士專班、進修學院以及

專科進修學校。至 2007 年止，每年約可提供 11 萬個學習機會。第四

的成人社區教育方面，截至 97 年度為止，全省共有 77 所社區大學，

而 2007 年更補助了 65 所社區大學（教育部社教司，2007），其執行

效益深受地方政府、社區大學及社區民眾歡迎與支持，成效良好。為

發展社區教育學習體系，普遍提供社區終身學習場所，全國共設有五

所國立社會教育館，分別為台北、新竹、彰化、高雄、台東社教館。

另外，自 2000 年度至 2005 年底，已辦理 6 屆，推動了 48 部之教育基

金會終身學習列車活動。第五部分的成人外語學習方面，根據《邁向

學習社會》白皮書中的「推展全民學習外語方案」，教育部辦理成人

英語學習活動，以培養全民國際觀，提升國民英語能力及國家競爭

力。在推動成人學習英語部分，主要辦理之重點工作包含（教育部社

教司，2005）：補助辦理親子共學英語研習活動、補助辦理成人英語

研習活動、教材研發印製及教學費用之辦理。 

第六部分的成人終身學習平台，教育部 92 年推動終身學習網路
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平台-走讀臺灣計畫，補助 19 個縣市 74 個鄉鎮之資料建置工作。補

助縣市政府建置終身學習資源網站，統整縣市終身學習資訊。該網站

（http://wise.edu.tw）由教育部委託淡江大學建立，其整合 24 個部屬

機構網站裡的學習資源，使成為一個社教活動資訊的入口與交流平

台。而在成人外籍配偶教育方面，自 2002 年起，教育部紛紛補助各

縣市政府辦理成人基本教育計畫，並連續辦理城鄉接軌-人人同步發

展學習計畫，補助機關、學校及民間團體辦理發展成人基本學習能

力、加強成人適應現代生活實用知能、加強成人保健知識習慣、提升

成人工作職能、加強成人產業文化學習及培養成人基本資訊能力等多

項學習活動，計約 12,000 場次，160,000 人參與終身學習成長，成效

良好，普獲肯定（教育部，2005f）；另落實辦理外籍配偶成人基本

教育師資研習及教材、教師手冊研發，並結合民間團體製播電視節

目，將教材上網資源分享（教育部，2005b）。最後，在非正規學習

成就認證制度方面，終身學習法第 16 條即規定：「中央主管機關為

激勵國民參與終身學習意願，對非正規教育之學習活動，應建立學習

成就認證制度，並作為入學採認或升遷考核之參據。前項學習成就認

證制度之建立，應包括課程之認證、學習成就之採認、學分之有效期

間、入學採認之條件及其他有關事項；其辦法，由中央主管機關定之。」

截至 95 年度為止，共有 17 個機構、104 門課程、272 學分通過認證；

其中人文領域 43 門、自然領域 26 門、藝術領域 20 門、社會領域 15

門。其中開課單位以北部最多、依序為中部、東部及南部。然而，上

述這些終身教育政策的推動本身，因為受限於法令的位階，難免對終

身教育的推展可能形成障礙。因此，研究者嘗試將終身教育的推展困

境整理為以下五點說明之。 

一、終身學習的推廣與經費補助未平衡發展 

終身學習法推動至今有停滯的現象而且成效不彰，雖然在終身學

習法第六條規定各級主管機關應設置終身學習推展委員會，但目前各

縣市政府很多也還沒有成立主管終身學習的專門機構。換句話說，國

家雖在政策部分提出了願景，但由於中央與地方缺乏溝通，加上經費

缺乏與運用不佳，導致於執行的成效不如預期的成果。在終身學習法
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第二十條說明各級政府應寬列預算，以推動終身學習活動，並強調為

均衡區域終身學習之發展，中央主管機關對特殊需求之區域及對象，

應優先予以經費補助；但實際上，預算的編列從2002 年開始編列終

身學習推動經費起，逐年有減少的趨勢(監察院，2006)。另一方面，

就目前研究結果而言，終身教育相關活動只侷限在某些策略上，造成

政策發展不平衡。因此相關活動的舉辦或經費的補助應平衡地發展。

就目前終身教育活動舉辦的內容而言，大多數仍侷限在成人「想學」

或「有興趣」的部分，但是「應該學」的部分，如參與公共決策的能

力，則相當缺乏，尤其「想學」與「應該學」這兩者之間是有相當程

度差距的。 

二、我國終身學習推動的主要困境，在於欠缺資源整合與系統性的規劃 

    目前我國推行終身學習最大的困境就是缺乏資源的有效整合與

執行部門未能有策略性的規劃，雖然很多的政府單位與民間都深刻體

認到終身學習的重要性，並也提供適當的資源來辦理活動，讓終身學

習可以順利的推行，但缺乏一個整合的機制，所以在整個資源部分有

重疊或浪費的現象，加上財務資源分配不均的問題，使得許多政府單

位在實務執行上缺乏連貫性的安排，往往在第一個部分執行完畢之

後，就無法再進行後續的活動。另一方面，民間基金會的資源也未能

有效的統合亦造成發展的困境；例如：目前民間有超過600 個大型的

基金會，積極的在參與終身學習的推動，但也由於缺乏一個協調的機

制，同樣的造成很多資源上的浪費與重疊。在終身學習法通過之後，

政府的執行部門未能有進一步系統性的規劃，教育部的終身學習推展

委員會建議了很多具體的實施措施，如發行全民終身學習卡與帶薪教

育假等，但由於未有策略性的規劃與具體的行動方案，一直無法落

實。換句話說，政府推動終身學習的單位缺乏一個明確的短期、中期

與長期的目標。 

三、民眾終身學習的理念未能普及，加上城鄉差距與經濟因素之影響

亦阻礙終身學習的推展 

    全民終身學習理念早在1996 年就由聯合國經濟合作發展組織提

出，我國的終身學習法也規範了各級學校應培養學生終身學習之理
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念、態度、能力及方法，並建立其終身學習之習慣。但從座談專家與

學者的意見，反應出一般民眾還是未建立正確的終身學習理念，這在

二十一世紀以知識經濟為主的競爭潮流中，對整個國家的發展將是一

個不利的因素，在知識經濟的環境裡，誰能掌握知識，就能成為贏家，

而全民終身學習的理念落實，正是提升國家競爭力的一帖良藥。城鄉

差距與經濟景氣的低迷亦是推展終身學習的阻礙，目前雖然各偏遠鄉

鎮都有社教站的成立，但由於政府教育經費的短缺，造成這些推動終

身學習的實務單位，在軟、硬體上無法有效滿足當地民眾的需求。此

外，社會上有一部分弱勢族群，如外籍配偶、低收入戶與原住民等，

由於經濟的因素的關係，雖知學習可以改善自己的生活但因付不起學

費而放棄，這也造成民眾參與終身學習活動的意願低落。 

四、缺乏成人教育資料庫，以及成人教育機構的評鑑機制以瞭解政策

執行成效 

    目前教育部每年所呈現的教育統計僅限於正規教育的統計，國民

的學習狀況或學校狀況僅至大學院校或研究所，缺乏對成人離開學校

後繼續參與學習的調查，因此，政府無法確切了解目前國內成人參與

學習狀況，而無法訂出相對應的政策來改善現況。以先進國家為例，

德國、英國定期做全國民眾終身學習參與度的調查，了解需求、滿意

度及參與率，並且與各項人口背景資料進行交叉分析，以進一步了解

各年齡層、性別、職業類別的參與情形，並將此資料匯整起來，撰寫

報告書，做為政策訂定依據。因此，統計資料庫有立即建立的必要性，

才能了解全民終身學習的情況，有助於實務的推動目前政府每年都會

調查正規教育的參與狀況與經費分配等，但對全民參與終身學習的活

動情況尚未再調查過，使得對終身學習的推動成效缺乏了解，導致終

身學習政策推動上缺乏依據。因此，政府應仿效先進國家，定期對民

眾參與終身學習的狀況進行普查，作為施政改進的參考。除此之外，

終身教育相關單位，如社教司、社教機構等，關於知識管理方面的工

作亟需加強、制度化。 

    另外，政府應定期普查民眾參與終身學習的活動狀況，並建立起

一套評鑑機制來了解執行的成效，且應獎勵參與終身學習活動的民眾
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及企業終身學習的推行成效需要有量化資料的佐證，才能做為政府終

身學習策略制定與修正的方針，目前我國缺乏民眾參與終身學習活動

的統計數據，因此，對於民眾的參與情況與需求無法有進一步的了

解，這在終身學習的推動上有如一匹無頭的馬車，無法找到正確的道

路。目前先進國家如美國、德國與英國都有實施終身學習活動參與情

況的調查，調查的結果可讓施政單位作為相關政策制定的根據。評鑑

機制未能即時與有效的建立也造成我國在終身學習發展的障礙。終身

學習法的立意雖佳，但如果沒有一套評鑑機制，對於實行的情況不但

無法了解，而且還會犯下政策執行的錯誤判斷，因此，應有一專門的

小組來定期執行評鑑的工作，並訂定一套評鑑的辦法來確保終身學習

課程的成效與品質。 

五、未有因應少子化趨勢的終身教育政策調整 

    從五年計畫、中程計畫、白皮書或終身學習法，都可看出目前成

人終身學習的推動已有相當的進展，政府與民間組織都相繼推出各式

各樣的學習活動，讀書會、外籍新娘基本教育班、講座、工作坊等，

但是不可否認的，目前這些活動項目雷同、機構功能重疊，形成資源

的浪費。因此，政府應扮演居中協調的角色，整合也在推動類似活動

的各部會，如內政部的勞委會職訓局；妥善利用現有的成人教育機

構，如將社區資源中心或鄉鎮圖書館轉型為終身學習機構，再與當地

的中小學校及民間組織整合。除此之外，上述這些終身教育活動除了

資源的浪費之外，也略見「舊瓶裝新酒」的窘境，未見創意。更為可

惜的是，相關單位制定終身教育政策時，也未考量少子高齡化的趨勢

而有所調整，致使相關活動的執行者常搞不清楚政策的推行重點何

在。  

參、因應人口結構變遷之終身教育政策擬定之分析 

對台灣而言最主要的人口結構變遷是人口的老化與少子化趨

勢，這兩個問題不僅是難以逆轉，且兩者相互影響環環相扣。首先簡

單提出人口結構變遷趨勢，接續分析因應此種趨勢終身教育之擬定。 

一、人口結構變遷趨勢 
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（一）人口老化與高齡化社會的來臨：相對典型的已開發國家例如法

國老年人的比率幾乎要花一個世紀的時間，才從 7％增加到 14％，但

是南韓、台灣、新加坡，以及中國大陸卻只花 25 年就趕上了（王晶

譯，2000）。更正確來說台灣地區由人口高齡化進入高齡社會估計約

23 年左右，依照經建會人口中推計結果 95 年 65 歲以上高齡人口佔總

人口比例為 9.9％，至 105 年進入高齡社會後，65 歲以上高齡人口佔

總人口比例為 13.0％，再提高至 115 年之 20.6％、130 年之 31.0％及

140 年 37.0％（經建會，2006）。 

（二）少子化現象：台灣人口在 1985 年即到達「替代水準」（平均家

戶中一位媽媽生育 2.1 人）；之後每況愈下，平均生育率到了 2004 年

為 1.18 人，2005 年為 1.1 人，這些小孩有 51％是沒有兄弟姊妹的，而

只有 11％小孩在成長過程有 2 個以上兄弟姊妹一路相伴，產婦平均初

次生育率提高到 27.7 歲（黃翠娟，2006 年 8 月 1 日），預估 2006 年的

平均生育率可能更低，生育率下降速度非常快。除了平均生育率逐年

快速下降外，還有「晚婚遲育」是本國籍婦女在生育率下降趨勢下另

一個特徵。 

（三）少子化使老年人口比例相對提升：在十八世紀時，個人在社會

中遇到老人的機率是 1：40；但是到了今天，可能是 1：10，有些國

家可能高達 1：6 或 1：5，除了壽命延長的因素外，開發中國家經歷

到生育率驟然下降，其老化速度甚至比典型的已開發國家還要快得多

（王晶譯，2000）。另根據聯合國在 2006 年「國際老年人日」所提出

的資料顯示（沈姍姍，2007），到二十一世紀中期，世界人口中老年

與年輕之比率將出現各佔一半之現象，就全球而言，這五十年間 60

歲以上的人口所佔的比例預計增加一倍，兒童的比例將下降三分之

一，某些已開發國家老年人人數已超過兒童人數，甚至到 2050 年底，

老年人人數將比兒童人數多出一倍以上。此種年齡群組比例的變化是

少子化與人口老化所延伸的，一方面醫藥發達壽命延長老人人口增

加，另一方面新生人口未能相對增加反而低於平均家戶人口標準，甚

至台灣在 2006 年平均生育率 1.1，只是標準人口替代率的一半。因此

少子化現象更加深人口老化趨勢，兩者環環相扣，且台灣社會老化速
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度的進程遠比先進國家來得快且急，如不盡早思考因應之道則挑戰重

重，足以影響教育、經濟與國家整體的發展。 

二、因應此種趨勢對終身教育政策擬定之考量 

   考量主要的人口結構變遷：高齡化與少子化趨勢，以下綜合提出

因應此種趨勢，對終身教育政策擬定的參考因素。 

（一）高齡化將產生高齡人口的新社會型態 

高齡化社會型態通常伴隨著所得的提高，以及經濟的富裕，還有

教育水準的提高。因此消費、教育、年養與退休生活形態的要求也會

不同於以前的世代。政策已不能也無法全部來負擔與供應老人的安

養，還有老人族群中女性所佔比率較高，目前開發中國家兩性的比率

在 60 歲以上的人口中，平均每 88 名男性對 100 名女性，然而根據聯

合國 2006 年的資料顯示（沈姍姍，2007），在 2000 年至 2050 年期間，

在已開發國家性別方面差異達到 78 名男性平均對 100 名女性，因此

如何滿足新的社會需要是當今各先進國家必須面對的，而卻是經驗最

少的，因為這是過去歷史上從未有過的社會型態。 

（二）新的教育與訓練產業的機會 

人口老化表示老人人口比例增加，老人的購買力與消費行為與年

輕人不同，企業如何加以因應及採取適當的行銷策略，也是一項新的

商機。教育及訓練制度也要修改，隨著知識經濟的來臨，就業者必須

隨時接受訓練，以吸收新的知識，特別是高齡勞動人數的大幅提昇，

對於教育及訓練的需求更有必要，因此，這些新的需求會創造新的教

育及訓練產業的機會（吳榮義，2004）。 

（三）人口品質的提升，新的文化樣貌 

成人人口品質的提昇包括教育與文化各種層面，未來的成人即目

前的兒童因為家庭中子女人數少，父母更重視教育，因此未來的社會

型態平均人口素質應是比前世代更高，是一個高度文明的社會。沈姍

姍（2007）認為全球人口老化與科技、全球化同步發展，一種新的文

化浮現，擁有其獨特的生產與消費型態，以及其自身之設備與服務類
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型，新文化也會促進新的政策、研究與訓練以對應新文化人口特質的

需要。 

（四）高齡人口勞動力的再應用，二度就業之教育與訓練變得重要 

中高齡人口比例，依中推計結果，在人口漸趨高齡化的過程中，

45-64 歲中高齡人口在 15-64 歲工作年齡人口中所佔比例日益提高，將

由 95 年 33.2％，快速上升至 105 年之 40.6％及 115 年之 46.2％，至 130

年穩定在 52％左右。由於 45-64 歲中高齡人口比率的上升，致新進就

業市場的青年人口相對減少，因而減緩勞動力教育程度藉人口新陳代

謝而提高之速度，為提高人力素質，未來人力發展政策重點，應重視

中高齡人口職業教育的提升（經建會，2006）。 

（五）少子化使得成人育兒負擔減輕，時間成本降低，休閒與學習時

間增加 

週休二日造成工作時間縮短休閒時間增加是近十年的事，而未來

少子化的結果是每一個家庭平均一位子女，產生六個大人照顧一個小

孩的情形可能到處可見，兩位父母照顧一個小孩所形成的育兒負擔減

輕與相對付出時間成本的降低，成人可供應用的自己時間增加。 

（六）學齡人口減少教育資源重新配置，有利成人教育的發展 

依中推計結果，預估未來 20 年後，6-12 歲國小、國中及大學階段

人數，將面臨減少約 40％的情況，未來學齡人口漸趨遞減結果，國

家教育資源的運用必須配合調整（經建會，2006）。不止國民教育將

面臨少子化衝擊生員減少，接續技職與高等教育體系的學府也會因少

子化來臨而產生資源必須重新配置的問題，此時閒置校舍、夜間教室

的利用與超額教師等資源，將是發展成人教育的有利契機。日本提出

擴大成人學習機會策略（楊思偉，2003）：如空中大學的擴充（在各

地設置學習中心）與小學與中等學校的開放，與社區合作等，不失為

充分利用現有教育資源的方法。 

肆、人口結構變遷對我國終身教育政策調整的啟示 

根據經建會在 2004 年召開的「人口老化相關問題及因應對策」研
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討會中，教育部提出人口結構變遷對教育資源發展之因應策略，主要

包括三大重點（經建會，2004）：1.調整各級教育規劃，有效運用國家

資源；2.落實多元文化教育，重視移入人口教育；3.推動終身學習教

育，學習社會新技能。從此三大重點我們可以發現，教育資源的重新

配置與規劃，已經從重視國民基礎教育轉移至成人教育與終身教育的

倡導具體行動方案，這亦是先進國家的重要教育趨勢，我們自是不能

忽視，另外對生育率下降的因應策略之一即是增加移民人口的移入，

但為提昇移民人口之素質與適應，提供補充教育與相關職業訓練是必

要的。因此針對上述人口結構變遷對終身教育發展的影響，提出制訂

終身教育政策應有的心態與考量，接著建議應有的對策與具體措施。 

一、改變國人一次性與直達車式教育的觀念 

國人對於一次性學習之概念根深蒂固，因此在進入社會後發現所

學無法應對工作需求或生活環境時，往往會有很深的挫折感（陳明

印，2004）。一次性或直達車式的教育方式，係指從進入教育體系後

到完成學業，是一連續無間斷的過程，台灣升學主義的現象更使得此

種教育方式成為普遍而必然的情形，因為中斷了學業要再重新進入教

育體系是相當困難的。相對此種教育方式是歐美先進國家行之有年的

「回流教育」，它使得成人（在職的、失業的、休閒中的、退休的）

每隔一段時間之後，再回到教育組織中進行有組織、有系統的學習，

它是一種終身學習的過程，教育與工作可以輪流交替，不會相互衝

突。因此必須扭轉國人教育直達車，一次性的觀念，導入與落實終身

學習的觀念與實踐，才能真正因應高齡少子化社會型態的要求。 

二、推動成人高等教育的改革、彈性與開放 

提高生育率政策的實施包括廣設托兒所，在德國的情形顯示，此

政策能夠有效增加年輕的爸媽進入大學就讀。如前所述，教育不必然

是傳統直達車，個體一生都有進行學習與教育的可能與必要性，因此

台灣的高等教育入學機制一定要更具彈性與多元，以因應未來成人學

生的增加，擴大正規高等教育的學習機會與管道。此部分屬於高等教

育的回流教育體系，根據相關統計資料顯示，回流教育的對象是社會

上的成人，包括在職與非在職部分，但目前就讀人數佔所有高等教育
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人數並不高，整體而言，我國的高教人口依然以傳統學生為主，幾佔

有百分之 80 以上。基本上，我國高等教育的設計是以高中職畢業之

傳統學生為主，因此入學機制較為保守不具有彈性，而一般非傳統學

生的成人若要依循此種機制來進入高等教育，可以說是相當困難。且

新世代的成人具備學士資格者眾，他們所需要的是更高層級的學位，

以及能增進職業相關知能的訓練與教育。 

三、建立認可、轉移、累積非正規教育的體系 

世界各國自 1990 年代開始即大力推動終身學習與教育，其中提供

充分與有效率的非正規教育管道與途徑是一項重要的政策。台灣順應

趨勢推動終身學習亦是不遺餘力，從正規高等教育的回流教育，以及

公佈邁向學習社會白皮書及行動方案，到社區大學的林立，這種努力

不僅反映在政府的政策上，亦落實至終身教育法的訂定，在社會亦儼

然形成一股終身學習運動。然而非正規教育的效力如何？以及如何銜

接正規教育？皆是倡導非正規教育並使之成為重要終身教育途徑的

關鍵因素。 

四、接受多元文化與正視移民人口的教育 

未來外籍配偶及其子女將不是台灣社會唯一的移民人口，隨著國

際化與全球化以及因應少子化移民人口政策的轉變應是趨勢。先進國

家中針對移民人口教育的經驗，可以作為我國的借鏡。美國與澳洲對

移民教育的方案取向不同，前者將之定位為國家整體發展，合併進入

福利制度之內，關乎國家的福祉，屬於成人教育的一部份；後者係為

獨立的移民教育政策，著重在移民定居需求及其與澳洲社會關係的建

立（何青蓉、丘愛鈴，2007）。因此我國對外籍配偶的教育將不再如

一開始的所謂「適應主流社會價值」的表層目標，我們應促進台灣本

國人的反省，多關注外配原生國文化與在地文化間的交流與融合。未

來更進一步的是多重視國際上不同國家與文化的瞭解，用國際觀來接

納與關注移民人口。 

五、延後退休成為趨勢，職場必須重視在職教育與培訓 

少子化與高齡化相互牽動，再加上壽命增加，勞力供給不足的情
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況下，延後退休是各個先進國家採行的因應策略，例如新加坡、日本

與荷蘭最近的修法皆朝向推動延後退休年齡，讓更多人留在工作年齡

人口中，以彌補勞動力不足的惡化；加拿大政府統計局數據顯示十年

內大約會有 360 萬人退休，因為大量嬰兒潮時期出生的人逐漸達到常

規退休年齡，屆時可能造成加拿大國內勞工嚴重短缺，他們呼籲雇主

們提供一定的措施以保留勞工，諸如縮短工作時間等，並宣佈成立一

個特定專家小組，研究勞工市場條件是否影響年齡稍大的勞動力（袁

聞，2007）。因此，擬定終身教育政策時應考量大量延後退休之人力

資源，如何加以進行在職進修、培訓，以及增能的問題。 

伍、結論與建議 

前已述及，人口結構變遷對社會與經濟發展的挑戰是嚴峻的，但

亦非全然是危機，誠如德國 Rheinland-Pfalz＇s 主席 Kurt Beck 所言（沈

姍姍，2007）：吾人必須分析由人口快速變遷產生之挑戰與機會，找

出適當行動步驟，以創造一個肯定與希望之未來。因此台灣應就人口

結構變遷趨勢，思考終身教育政策的因應策略與措施。 

一、設置因應婦女再度就業與中年第二專長職業養成教育的學習中心 

婦女受惠兒童福利政策以及提高生育政策的相關福利，婦女勞動

力與二度就業機會增加，職業繼續教育與訓練需求提高。學前教育向

下延伸托兒(一至三歲)照顧制度與學前兒童(四至六歲)教育納入整體

終身教育政策的規劃，如此才能真正嘉惠女性，女性願意生育提高平

均生育率，又能有後援與支持將自己的所學投入就業與勞動市場。因

此，因應婦女再度就業與中年第二專長職業養成教育的學習中心或技

職中心，其設置、目的與功能應該隨著時代的變遷更顯得重要。 

二、廣設第三年齡大學 

延長工作年限，延後退休年齡，促使高齡者終身學習的需求更為

殷切，因此在傳統高等教育體系可能會增加非傳統學生、回流教育學

生與高齡教育學生。另一方面世界先進國家亦發展出專為高齡者創辦

之第三年齡大學，此種大學在 1973 年創始於法國並很快獲得其他國

家的認同與採用，例如比利時、瑞士、瑞典、波蘭、義大利、西班牙、
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美國與加拿大。我國目前也有長青大學，但不如第三年齡大學的規模

與完備，未來應有此種需求，如何創設、改設或應用可能過剩的正規

高等教育院校，不失為一項因應高齡社會來臨高齡者教育、再教育或

中高齡勞動力應用的策略。 

三、因應終身學習社會設置終身學習中心 

未來的社會一定是一個學習社會型態，教育部亦明訂推動終身學

習社會的策略（陳明印，2004），包括：持續推動各項外語學習方案，

加強國人國際交流所需語言能力，培養國際觀，提升生活品質與工作

效率。發展網路學習機制，推動成人資訊素養，使國人能應用資訊科

技，不至於被時代的洪流所淘汰。輔導社區大學健全發展。結合教育

基金資源，推動終身教育並健全其組織發展。加強辦理社區中高齡人

口教育，推展「活到老，學到老」終身學習理念，並提升國人及早因

應老年生活知識。鼓勵大學院校針對專業領域在職人士，提供結合理

論與實務之優質進修課程。鼓勵各大專院校針對退休人士及高齡人口

規劃開設適合之推廣教育相關課程，以提供其再學習之環境。建置全

球資訊網路，提供電腦網路學習課程，強化個人職場第二專長。 

從上述策略觀之，推動終身學習需要地區性的配合，然而終身學

習自 1998 年在台灣開始萌芽之後，具體政策的推動一直是呈現出中

央熱地方冷的現象，因此在縣市政府的單位中如能設置終身學習中心

來推動應能有具體的成效出現，日本在社區中設置終身學習中心、志

工中心服務，韓國也將各地公立圖書館改成終身學習中心皆反映出此

種趨勢與必須性。 

四、發展非正規教育認可制度，設置非正規「國家文憑架構」 

台灣於民國 91 年 6 月由總統正式頒佈「終身學習法」，其中第十

六條第二項規定：中央主管機關為激勵國民參與終身學習意願，對非

正規教育之學習活動，應建立學習成就認證制度，並作為入學採認或

升遷考核之參據（法務部，2006a）。教育部更於 92 年 10 月通過「非

正規教育學習成就認證辦法」（法務部，2006b）。因應非正規教育學

習成就認證辦法的公佈，台灣於 95 年 10 月由教育部委託國立臺灣師



120 教育與社會研究(十六)                                          

範大學設置「非正規教育課程認證中心」，並由認證中心依據非正規

教育學習成就認證辦法，試辦非正規教育課程認證，並訂定「非正規

教育課程認證試辦作業要點」，試辦期訂為三年。目前台灣所採行的

認證模式，基本上是屬於方案中心取向的資格認證，換句話說，是以

課程的認證為主（黃明月、陳仲彥、吳玉鈴與張雅淨，2005）。開創

非正規教育認證是鼓勵公民終身學習最重要的關鍵之一；同時亦符應

國際間未來可能的高等教育層級的相互承認、轉移與銜接的理想。 

至於「非正規國家文憑架構」則係指透過非正規教育管道或途徑

而能獲得相對於正規教育體系的文憑，香港設有「香港學術評審局」

（HongKong Council for Academic Accreditation-[HKCAA]）與愛爾蘭設

有「高等教育與訓練頒授委員會」（the Higher Education and Training 

Awards Council-[HETAC]），他們目前最主要的功能即在進行對非正規

高等教育（或大學與學院以外）的課程或機構進行評鑑與認證，兩者

的位階相當於政府中央層級。在課程認證的同時，幾乎都會面臨到需

要一套如香港評審局在 2005 年所提出的「資歷架構」(Qualifications 

Framework)，以及「愛爾蘭國家文憑當局」（National Qualifications 

Authority of Ireland-[NQAI]）在 1999 年根據文憑法案(Qualifications ACT)

所制訂的「十階段國家文憑架構」（Ten-level National Framework of 

Qualifications）（NFQ, 2006）。此類「文憑架構」的制訂目的，皆是在

認證實施之後，所產生與必須因應的正規與非正規、非正式教育的相

互承認、轉移與銜接的問題。台灣雖有小學、國中至高中補校系統，

目前亦試辦認證高等教育階段課程，但前者在正規教育體系中後者尚

在試辦，因此邁向統整的非正規教育體系尚有努力的空間。 

五、終身教育政策的短、中、長程建議 

目前我國終身教育政策在執行上遭遇若干困境，例如：民眾對於

終身教育理念仍不夠普及；民眾根本不知道要到哪裡學習？學習什

麼？換句話說是終身學習相關資訊不夠普及，而且相當多的機構所開

設的活動、課程，重複性相當高，造成資源的浪費。而對於機構而言，

也常常感到找不到人來參與學習活動，亦或是舉辦的活動總是固定的

一群人來參加，而不學習的人始終是未投入學習；也就是說，機構缺
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乏適當的資料庫找到適合學習的人。 

綜合上述，可知目前我國終身教育的推展需要一個整合性的政

策，串連各項資源、機構，達到橫向及縱向的連結。另一方面，過去

終身教育政策的執行成效略為保守，而在政府財政緊縮之際，也不宜

大刀闊斧地增設機構。因此，本文建議政府相關機構一方面可委託民

間單位、學術機構來執行未來的終身教育政策，一方面應強化既有機

構、部門的功能，賦予更多責任。所以本文將我國未來終身教育的推

廣分為六大層面來說明。分別為：加強國人終身學習理念，使全民成

為快樂的終身學習者、強化終身教育師資培訓與專業發展、委託大專

院校等學術機構進行終身教育學術研究，建立我國之終身學習理論模

型、強化學習資訊流通、建立社區學習體系，成立區域性終身教育中

心、健全並具體落實終身教育新制度。 

首先，加強國人終身學習理念部分乃是希望透過媒體、社教館

所、以及各級學校的強力行銷，增強民眾的終身學習素養，如此一來

才可增進民眾的學習動機與意願；復加上本研究所發展的終身學習核

心能力，本研究建議相關單位可根據此七大核心能力來開設課程或舉

辦活動，以增加民眾的終身學習素養。 

第二，在強化終身教育師資培訓及專業發展部分乃是因為，過去

曾有培訓終身教育師資的相關政策，最後卻流於只是讓現職中小學教

師進修的活動即稱為培訓終身教育師資，孰不知成人的學習乃是一特

殊族群，需要專業的成人教師才能瞭解成人的需求，尤其許多成人在

踏入學習領域之後，如何讓他們持續學習下去是需要教師在學習場域

中的努力，因此需要強化終身教育師資的培訓及專業發展。再者，也

因為本研究所發展出的終身學習核心能力，因此在培訓教師時也可參

考此核心能力來發展。 

第三，委託大專院校等學術機構進行終身教育學術研究，建立我

國之終身學習理論模型此部分，乃是因前述提及，國內終身教育的推

展需要完善的基礎構造、相關研究資料、資料庫、以及學習地圖等等，

因此政府相關單位可委託學術機構進行相關研究，建立終身學習理論

模型，以提供以後相關機構辦理活動時之參考。 
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第四，強化學習資訊流通部分，乃是因為前述提到，許多時候不

是民眾不願意學習，而是不曉得要到哪裡去學習，即是學習的資訊不

夠普及流通。而在網際網路如此發達之際，本研究認為應強化既有博

識網的功能，將所有學習資訊作一整合，供民眾查詢。 

第五，建立社區學習體系，成立區域性終身教育中心，乃是因為

目前學習資源重置情形嚴重，有需要遴選績優之終身教育機構，委託

成立區域性終身教育中心，調查區域內之終身教育資源，並協調整合

之。最後，落實終身教育新制度方面，乃是本研究參考國外相關政策

以及深度訪談中學者專家所論述，建議未來國內終身教育政策可參考

這些相關措施，並評鑑這些新制度的執行成效，隨時檢討改進。 

六、發展創新的終身學習理念與行動 

    推動終身學習，不應墨守陳規，而應積極創新。創新是一種理念，

亦是一種行動。終身學習的創新理念，即是需根據現在與未來的社會

環境與學習需求，據以產生推動終身學習的新觀念與新想法。終身學

習的創新行動，則是將各種發展終身學習的新方法與新策略具體實

踐。在創新的原則下，終身學習的推動將與傳統模式有所不同，而更

能展現多樣化的面貌且更具效果。自1990 年代中期，各國終身學習

的推動，已漸重視創新的理念與行動。如歐盟的《教與學：邁向學習

社會》白皮書中，即提出了發展全歐志願服務體系、第二次機會學校、

知識技能認可體系及個人技能卡等創新的構想，以有效推動終身學

習。而英國目前亦根據1999年《學習成功》報告書中的規劃，積極開

展 產 業 大 學 (University for Industry) 以 及 個 人 學 習 帳 戶 (individual 

learning accounts)等創新的終身學習行動。此外，歐盟的《終身學習備

忘錄中》，亦重視以創新的理念與行動開創終身學習的未來。因此，

二十一世紀終身學習的另一發展趨勢，即是重視創新。 
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Abstract 

    In these years, there is a large change of population structure in 
Taiwan. The problem of declining birthrate significantly affects the 
development of lifelong education policy . Therefore, it is very important 
and urgent to find out the influences of few-generating.  The purpose of 
this study is to understand how the changing of population structure 
impacts on the lifelong education policy in Taiwan, and try to draw up 
appropriate policies to resolve the problem. First, the paper aims to 
discuss the realistic implementation of lifelong education policy 
promoted by Ministry of Education of ROC. In addition, the research also 
examines and analyzes the development in order to understand the results 
of furthering the policies and the process of the development. Finally, a 
conclusion will be provided on the results and difficulties of promoting 
lifelong education. Besides, the paper discuss other countries’ policy. 
This research also contributes the reflection of practicing policies in 
facing the problem of few-generating. Finally, some suggestions and 
strategies are mentioned in this paper.  
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