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公立中小學教師人事成本國際比較

張熒書  
臺北市立大學教育行政與評鑑研究所博士候選人

摘要

本文以 OECD 2019 年版《教育概覽》以及臺灣、中國（含全國

平均與北京市）、香港、澳門（含私立學校）、新加坡等華人五地的

法令規章與官方統計資料為依據，綜合比較 2016/17 學年度（2017 年

度）各國∕地區公立中小學三階段的教師人事成本及其影響因素，並

從政府整體財政的角度，分析 2016 年度教職員人事支出與教育支出

（含經常門與資本門）的關係。教師人事成本影響因素以 OECD 每

生教師人事成本計算公式中的四個變項（教師法定薪資、學生全年法

定上課總時數、教師全年授課總時數、班級規模與生師比）為分析架

構，並在有無考量國家∕地區財富（以人均 GDP 為代表）的二種不

同情形之下，分析公立學校三階段每生教師人事成本的增減變化、政

策抉擇、及其教育意義。最後據以提出相關政策建議。
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壹、緒論

教師待遇不但攸關教師個人福祉，對於政府財政更是重要。從教師個人

角度言，待遇是選擇職業的主要考量因素之一；從國家整體財政角度言，教

師人事支出占總教育支出的比例最大，影響政府財政甚鉅，不但關乎教師人

力資源的規劃與教育經費的使用，長期下來更會改變整體教育環境品質，其

重要性可見一斑。

教師人事支出既然占比最大，那麼支出是否有效率，遂漸為各國所

關 注（Organisation for Economic Co-operation and Development [OECD], 
2019a），畢竟近年來全球面對社經環境的多重變化，各國財政在結構與用

度上均遭遇不小衝擊，教育經費的使用不得不更加審慎。有鑒於此，經濟

合作與發展組織（OECD）自 2008 年起，在每年定期出版的”Education at 
a Glance”（《教育概覽》）一書中，從整體待遇觀點（total compensation 
perspective）來分析教師人事成本，並萃取出最重要的四個影響因素——

教師平均法定薪資、學生全年法定上課總時數、教師全年法定授課總時

數、以及班級規模∕生師比，計算出各國的「每生教師人事成本」（salary/
compensation cost of teachers per student），做更詳盡的分析與國際比較。此

模式含括了教師的財務性薪資所得與員額配置方式（學生全年上課總時數、

教師全年授課總時數、班級規模∕生師比），且可從四因素的消長關係，看

出不同國家的教師人力配置對於政府整體財政的影響，十分具有政策分析與

學術研究價值。

由於臺灣並非 OECD 成員國或夥伴國，截至目前為止，此項極具學術

與實務價值的教師人事成本分析模式尚未將臺灣資料納入分析，故難以窺見

臺灣在世界主要國家中的相對位階。再者，中國、香港、澳門、新加坡等四

個以華人文化為主的國家∕地區，至今也非《教育概覽》的資料蒐羅對象，

華人五地的教師待遇現況始終諱莫如深，難以一窺究竟，從學術研究或政策

分析的角度來說，都相當可惜。因此，本文蒐集華人五地的教師薪資與員額

配置數據，並與 OECD 成員國及夥伴國並列比較，期能從政府整體財政面
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來思考並研究各國的教師人力資源現況，以做為後續政策與研究之參考。

貳、整體待遇觀點之教師人事成本

在組織中，雇主可藉由薪酬制度來吸引、激勵、留任人才，並與員工之

間維持提供勞務與獲得報酬的交換關係。薪酬（total rewards/total returns）

包 括 財 務 類 與 非 財 務 類 二 部 分： 財 務 報 酬 是 指 員 工 的 整 體 待 遇（total 
compensation），包括定時領取的薪資（salay/pay）以及各種福利（benefits）

等財務收入，此類報酬容易量化計算，經常是以金錢或其他有形方式來給付；

非財務報酬則是關係型報酬（relational returns），主要是心理或社會層面的

利益，例如職業安全保障、工作挑戰、職涯學習機會等（Newman, Gerhart, 
& Milkovich, 2017）。在教育領域中，Odden 與 Wallace（2007）亦將中小

學教師的薪酬制度分為財務報酬與非財務報酬二類：財務報酬指教師每月或

每年定期可獲得的薪資、加給、福利等整體待遇收入，非財務報酬則指職場

機會、工作環境等非財務利益（Odden & Wallace, 2007）。各國公立中小學

教師財務收入的名稱或許各有不同，但實質內涵大抵不脫此二類。所謂教師

「人事成本」（compensation cost），多指上述可量化的財務性整體待遇支出。

在臺灣各級政府的預、決算書中，以「人事支出」、「人事費」、或「用人

費用」等科目項下列計。1 
從政府財政角度言，總教育人事支出是由單位人事成本與員額總數所

構成（總教育人事支出 = 單位平均人事成本 × 員額總數）——單位人事成

本是指教育組織內人員的整體待遇，員額總數則指該組織的成員數（行政

院，2019；施能傑，2002）。公立學校內教職員的待遇結構以及人數多寡，

1 「人事支出」、「人事費」、「用人費用」皆為臺灣公部門會計之用途別科目名稱。「人事支出」是

指中央政府依法令規定進用（含聘僱）現職人員之相關待遇（含退休）經費屬之（行政院主計總處，

2017，第四章第二節）。「人事費」係指中央及地方政府各機關、學校有關民意代表、政務人員、法定

編制人員、依法令約聘僱之人員及技工、工友等現職人員及公務人員考試錄取訓練人員之待遇、各項獎

金、加班值班費、退休退職及離職給付、保險補助、其他給與等（行政院主計總處，2016，第三點）。「用

人費用」則為政府特種基金之會計科目名稱，系屬非營業特種基金的政事型特種基金（例如地方教育發

展基金）亦然。凡非營業特種基金用人之薪資、福利、獎金或其他給與等費用，皆屬於「用人費用」的

範疇（行政院主計總處，2012）。
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二者的交互作用會影響總教育人事支出。加拿大魁北克省教育廳（Ministère 
de l’Éducation et de l’Enseignement supérieur） 為 了 解 該 省 與 OECD 成

員國在教師人事支出的比較，於 2003 年設計「每生教師人事成本」公式

（Ministère de l’Éducation et de l’Enseignement supérieur, 2003）：

每生教師人事成本 =
 

教師法定平均薪資

生師比

= 教師法定平均薪資 × 學生上課時數 ×
　　　1　　　

教師授課時數  × 

　　　　1　　　　

班級規模 ( 理論值 )

此公式自 2008 年為 OECD 沿用至今，做為各成員國之間教師人事成本

的國際比較指標（OECD, 2019a）。

每生教師人事成本公式如以代數運算方式拆解，可分成四項（詳附錄）

（OECD, 2017, pp. 72~73）：第一項是單位平均人事成本，以年資滿 15 年

專任教師的法定平均薪資為代表。第二至第四項與教師員額總數有關，分別

是學生全年法定上課總時數、教師全年法定授課總時數、以及班級規模。由

公式可看出，學生全年法定上課總時數愈長，所需教師員額數就愈多；教師

全年法定授課總時數愈多，班級規模愈大，則所需教師員額數愈少。此公式

一方面可以呈現教師整體人事支出中薪資高低與員額多寡之間的關係，同時

亦可反映教育現場中學生學習與教師教學的條件，並從四因素的消長關係，

看出不同國家的教師人員配置對於政府整體財政的影響。

叁、資料來源與處理方法

本文所稱之公立中小學教師，OECD 與華人五地皆指一般合格正式編

制內專任教師，不包括兼任行政教師與導師。澳門高中以下義務教育主要由

私立學校承辦 ，故公、私立分別列計。中國教師薪資結構中，法定薪資與

變動薪資的比例迥異於其他國家（法定薪資比例極低，變動薪資比例偏高） 
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，為免失真，故同時臚列法定薪資與實際薪資。中國各省區的貧富狀況差異

極大，教師薪資也各有不同，本文同時列出歷年來教師薪資所得最高的北京

市，以供參考。如無特別說明，中學階段僅包含普通國∕初中與普通高中，

不含技職教育。第四節分析教職員薪資與政府教育支出乙段，則配合 OECD
資料，將臺灣的高職教育與中國的中等職業學校也納入計算，並以 2016 年

度的政府財政資料為比較基準；其餘討論皆為 2016/17 年度（或 2017 年度）。

第五節華人五地的三項教師員額數據，是根據 OECD 各項指標的定義，再

分別參照各地法令條文之規定，予以計算之。第六節「教師薪資與教師員

額之綜合分析」中，以每人平均國內生產毛額（gross domestic product per 
capita，以下簡稱人均 GDP）來代表各國的國家財富。華人五地的人均 GDP
數據皆來自國際貨幣基金組織（International Monetary Fund [IMF]）2019 年

10 月版的世界經濟展望資料庫（World Economic Outlook Database） （IMF, 
2019）。

依照資料年份，OECD 國家的數據取自 2018 年與 2019 年版《教育概

覽》。臺、中∕北京、港、澳（公立學校）等四地教師的敘薪標準或實際數

據由於皆已明訂於官方法令或文件中（資料來源詳各圖表附註），故先以原

幣別計算後，再依照 OECD 的資料處理方式，以國際貨幣基金組織公布的

購買力平價指數（purchasing power parity [PPP]）（IMF, 2019）換算成美元

後，再進行並排比較。新加坡公立學校教師因必須依照教師評鑑結果來敘

薪，故每一位教師的薪資均不相同，本文採用 PayScale 公司針對新加坡教

師所做的調查研究報告數據為代表（PayScale, 2017a, 2017b）。有關教師員

額的三項影響成因，係依照華人五地的法令規定分別計算後，再代入每生教

師人事成本公式中，以代數運算方式計算並比較（公式內容與推導過程詳見

附錄）。

肆、教師法定薪資分析

在比較各地的每生教師人事成本時，教師薪資是最主要的影響因素。
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OECD 以任教年資滿 15 年專任教師的平均法定薪資來代表該地整體教師的

平均收入。經查華人五地的官方數據與法令規章後，估算教師法定年薪如表

1，可看出華人五地中，臺、港、澳、星四地的公立中小學三階段教師法定

薪資皆優於大多數 OECD 成員國（詳圖 1）。2017 年北京市教師的實質薪

資雖為全中國之冠，卻仍略低於 OECD 平均；全中國公立教師的平均法定

薪資與實質薪資則皆遠低於 OECD 平均，僅優於東歐數國。
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哥倫比亞 35,788           35,788           35,788
義大利 35,678           38,874           39,963
智利 33,774           33,774 34,642
以色列 31,613           34,866 31,882
墨西哥 31 505 40 362 60 538墨西哥 31,505 40,362 60,538
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圖 1 2016/17 學年度（2017 年度）各國∕地區公立中小學教師平均法定年薪比較

註：依小學教師法定年薪高低序排。

資料來源：同表 1。

各地公立中小學教師法定薪資縱然有高有低，但教師薪資加上福利支出

占總教育支出的比例最大，卻是各國皆同。由 OECD 的資料可看出，2016
年公立中小學三階段的教師人事支出約占總教育支出的 60.75%；若與行政

人員併計，則教職員人事支出平均約占總教育支出的 74.46%，其中以哥倫

比亞最高，達 91.34%，最低者為芬蘭，約為 55.74%（詳表 2）。2016 年臺

灣各縣市公立中小學三階段的相關數據無法全部得知，惟從資料可得的縣

市可看出，國中小學階段教職員人事費併計，至少占了教育總支出的八成以

上，高中職略低，但也不遑多讓（詳表 2），高於大多數 OECD 資料可得的

成員國。若單獨分析經常門的支出明細，除新竹縣之外，國中小學教職員

人事支出合計均占國民教育經費達九成以上（高中職階段亦然），遠高於

OECD 與歐盟 22 國平均（80.19% vs. 78.60%）。意即，在扣除了教職員人

事費之後，國中小階段僅剩不足一成的經常門經費可做他用。



張熒書　　公立中小學教師人事成本國際比較　　69

表 2
2016 年度各國∕地區公立中小學校教育支出明細

支出別

地區別

教職員人事費∕該階段
經常門支出

經資門占該階段總教育支出

經常門
資本門

教職員人事費 其他經常門支出

國中小 高中職 國中小 高中職 國中小 高中職 國中小 高中職

彰化縣 96.71 94.81 96.36 94.26 3.28 5.16 0.36 0.58

澎湖縣 96.48 — 95.99 — 3.50 — 0.51 —

花蓮縣 96.17 — 95.76 — 3.85 — 0.39 —

苗栗縣 95.60 94.82 95.40 94.19 4.40 5.15 0.20 0.66

臺中市 95.42 94.57 93.92 88.99 4.59 5.10 1.49 5.91

新北市 94.57 94.33 94.00 93.92 3.14 3.02 2.86 3.06

高雄市 93.85 91.23 88.55 82.29 5.80 7.91 5.65 9.80

臺南市 93.71 93.90 — — — — — —

臺北市 92.61 91.12 85.00 83.17 6.78 8.10 8.22 8.73

新竹市 90.98 88.40 — — — — — —

桃園市 90.30 78.17 96.91
（含其他）

62.52 96.91
（含薪資）

27.51 3.09 9.97

新竹縣 81.22 89.21 81.11 87.59 18.76 10.60 0.13 1.81

全臺平均 — —
96.49（國中小）

94.12（高中職）
3.51 5.88

香港 — —
95.09（小學）

96.60（中學）
0.20 0.08

中國 79.46 72.57 65.88 56.96

1.48
（助學金）

15.55
（其他）

3.64
（助學金）

17.89
（其他）

17.09 21.51

北京 68.31 68.77 55.45 53.42

0.53
（助學金）

25.20
（其他）

0.55
（助學金）

23.72
（其他）

18.82 22.31

日本 84.23 74.52 13.95 11.53

OECD
平均

80.19 74.46 18.39 7.15

歐盟 23 國

平均
78.60 73.66 20.06 6.28

韓國 75.94 65.41 20.72 13.87

愛沙尼亞 71.53 66.38 26.42 7.20

芬蘭 62.94 55.74 32.82 11.44

註： (1) 香港小學：經資門以外尚有 4.71% 為資助金支出。(2) 香港中學：經資門以外尚有 3.32% 為資助金支出。

資料來源： 計算自中華人民共和國教育部財務司與國家統計局社會科技和文化產業統計司（編）（2018，表 1-12，

表 4-13，表 4-23，表 4-29，表 4-33，表 4-38）、各縣市立中小學（2017，基金用途明細表）、香港特別

行政區立法會（2019，頁 1774，頁 1776）、教育部統計處（2017，表 A3-4）、新竹市政府（2017，基

金用途明細表）、臺南市政府教育局（2017，基金用途明細表）、澎湖縣政府（2017，基金用途明細表）、

OECD (2019a, Table C6.3)。
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試從另外二個國家——芬蘭與中國（含北京市）——觀察教職員人

事支出與教育支出的可能結構。由表 2 可看出，芬蘭資本門支出占該階段

總教育支出的比例，與 OECD、歐盟 23 國的平均值差距不大，三者約在

6.28%~11.44% 之間，各階段教育支出仍以經常門為大宗。若分析經常門支

出，芬蘭的教職員人事費占經常門支出的比例僅約 62.94%，占該階段的總

教育支出則為 55.74%，顯示在中小學三階段中，芬蘭的公立學校大約可有

32.82% 的總教育經費可用於資本門與人事支出以外的其他各種教育事務，

在所有資料可考的國家∕地區中，僅次於捷克（35.46%）。由於《2019 年

教育概覽》並未細述各國的教育支出明細，因此芬蘭政府確切的教育經費使

用情形猶未可知，但教育經費不全然受限於教職員人事費，一年可以有三成

以上之教育經費可以彈性規劃，對於教育行政部門或學校來說，都算相當可

觀。

往年中國公立中小學三階段的教職員人事支出占教育支出的比例並不

大，從經常門的組成看，2016 年約為七成餘，略低於 OECD 平均；北京市

則直逼芬蘭水準。若看教職員人事費占各階段總教育支出的比例，則比例更

低，初中小學階段比 OECD 少了約一成，北京三階段皆低於所有 OECD 成

員國，其一乃因中國教師的薪資相當低，使得整體教職員人事費占總教育支

出的比例遠低於他國。另一原因是資本門教育支出比例相當高，約在二成上

下，與大多數國家普遍在一成左右之情況，可說大相逕庭，應與中國近來大

力增補硬體設施有關。總教育支出在扣除了人事費用與資本門支出之後，全

中國平均有 1.48%~3.64% 教育支出用於學生助學金，富庶的北京市比例較

低，約 0.55% 左右。若扣除了資本門支出、教職員人事費與學生助學金之後，

全中國其他經常門的平均支出比例便低於 OECD 與歐盟 23 國平均，並不算

特別突出。北京市的教職員人事支出只占總教育支出的五成餘，學生助學金

支出又不多，可自由運用的經常門支出占總支出達二成以上，雖不及芬蘭，

但已高於 OECD 與歐盟 23 國平均，是其特色。
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伍、教師員額影響因素

在教育現場中，學生全年法定上課總時數、教師全年授課總時數、以及

班級規模與生師比，將會決定教師員額的多寡。茲分述如下：

一、學生法定上課時數

OECD 定義的學生法定上課時數，是指由中央或地方主管教育行政機關

依法訂定或正式課綱所要求的學生必修與選修課程每年上課時間總時數，

以及在校考試週；不包括下課時間、午休時間、私人家教或課後補習、家庭

作業時間、各種節假日、正式課程以外的晨間活動、早晚自習、或課後照

護等（OECD, 2017）。學生的法定上課節數愈多、時數愈長，表示學校須

要聘任愈多的教師，人事成本也會隨之增加。由圖 2 可知，若比較 OECD
成員國與華人五地的學生法定上課時數，小學階段以丹麥、智利、澳洲、

哥倫比亞的學生最為辛苦，每年法定上課時間均超過一千小時，若以小學

每節課大約 40 分鐘來估算，這四地小學生每天平均都有 7 節課以上。臺灣

小學生若僅算課堂時間，一年的上課時數平均約為 787 小時，1~6 年級學生

併計，學生平均每天正規課程時間約有 6 節課，並不比 OECD 平均長（793
小時∕年）。芬蘭教育各國稱羨，但正式課程的時間極為精簡，小學生一

年在校時間僅有 651 小時，平均每天約 3.43 小時，約 5 節課。



72　　教育行政與評鑑學刊

400

600

800

1,000 

1,200 

1,400 

國小

國中

高中

0

200

400

丹
麥

智
利

澳
洲

哥
倫
比
亞

美
國

新
加
坡

以
色
列

荷
蘭

澳
門
︵
公
︶

澳
門
︵
私
︶

盧
森
堡

加
拿
大

愛
爾
蘭

義
大
利

法
國

香
港

比
利
時
︵
法
語
區
︶

葡
萄
牙

比
利
時
︵
荷
語
區
︶

瑞
士

墨
西
哥

O
E

C
D

平
均

西
班
牙

臺
灣

瑞
典

日
本

希
臘

挪
威

北
京
︵
實
質
︶

中
國
︵
法
定
︶

中
國
︵
實
質
︶

冰
島

土
耳
其

奧
地
利

德
國

匈
牙
利

捷
克

斯
洛
伐
克

斯
洛
維
尼
亞

愛
沙
尼
亞

芬
蘭

波
蘭

拉
脫
維
亞

立
陶
宛

小時/年

圖 2  2016/17 學年度（2017 年度）各國∕地區學生法定上課時數比較

註：(1) 華人五地係以各年級加權平均計算。(2) 香港小學指全日制小學。(3) 依小學時數高低序排。

資料來源： 計算自 (1) 中國：中華人民共和國教育部（2001，表二；2003）。(2) 香港：香港特別行政區政府

教育局課程發展議會（2002，分冊二；2009，第二冊，附錄一；2014，分章 2，2.4.2.2 節）。(3)
澳門：澳門特別行政區第 15/2014 號行政法規（2014，附表二）、澳門特別行政區第 38/94/M 號法

令（1994，附表三）、澳門特別行政區第 39/94/M 號法令（1994，附表一）、澳門特別行政區第

46/97/M 號法令（1997，附表）。(4) 新加坡：Education Act, Education (Schools) Regulations (2013, 
§82), Ministry of Education, Singapore (2000, Annex 7)。(5) 臺灣：國民中小學九年一貫課程綱要

（2008，總綱）、普通高級中學課程綱要（2011，總綱）。(6) 其他：OECD (2019a, Table C7.5)。

到了中學階段，在資料完整的國家中，一年上課時數超過一千小時的國

家大幅增加，國中階段約占四分之一（OECD 平均 916 小時∕年），高中階

段在一半左右（OECD 平均 969 小時∕年）。華人五地自然也不例外，國中

與高中階段上課時間最長的都是澳門學生，一年達 1,170~1,203 小時。臺灣

國中生約 1,031 小時；到了高中階段，不包括早晚自習與課後補習，僅算部

定正式課程，就達一年 1,167 小時，僅次於哥倫比亞、澳門、智利，為圖列

國家第四高。中國的中學生若僅計算法定課程，時數未必特別長。東亞各國

學子苦讀拚搏，向來舉世聞名，惟動輒每日數小時的早晚自修與課後補習，

因不屬於法定課程，故不在 OECD 與本文計算之列。
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二、教師法定授課時數 vs. 總工作時數

另一與教師員額相關的重要因素是教師的法定授課時數與總工作時數，

不僅影響教師的工作與生活品質，更攸關公立學校的人事成本：教師的法

定授課時數或工作時數愈少，表示須要聘任愈多的教師，增加更多的人事

支出。OECD 將教師的總法定工作時數（total statutory working time）分成

法定授課時數（statutory teaching time）與非授課時數（non-teaching time）

——法定授課時數是指依照法令規定或正式工作契約所訂的教師「課堂教

學」總時數，不包括備課、下課、午休時間、教師專業發展、學生考試、開

會時間、以及各種假日；惟在小學階段，若老師在下課時間仍須照料學生，

則下課時間也可納入。非授課時數則指法定授課時數以外的各種教學與行政

事務，例如批改作業、學生輔導、親師溝通等（OECD, 2018a）。分述如下：

（一）教師法定授課時數

由於國情與法規不同，OECD 成員國對於教師法定授課時數的計算

方式也略有出入。從《教育概覽》可知，計算方式主要有二種（OECD, 
2018b）：第一種是依照 OECD 的定義，僅計算課堂時間，不列計考試日，

惟小學階段可酌予納入下課時間；第二種是將學生考試日也計算在內。從第

一種方式來看，以此方式計算的國家如表 3，可知澳門公立學校教師雖然薪

資頗高，但在小學與高中階段的授課總時數卻也最長，平均每週上課達 19
小時以上（小學每週約 24 節課，高中每週約 22 節課）；中國、北京、波蘭、

澳門私校等地不論是授課總時數或每週授課時數均相對較短；2018 年教學

與學習國際調查（Teaching and Learning International Survey）新加坡國中教

師亦呈現同樣結果（OECD, 2019b）。臺灣公立小學教師如依照《國民中小

學教師授課節數訂定基準》（2016）所訂，專任教師一週上限 20 節課，且

以最寬鬆的方式假設並計算專任教師（非導師）每天須花費 60 分鐘下課時

間來照顧學生，則一年授課時數約為 698 小時，在以此種方式計算的國家∕

地區中，並不算高；若換算成每週授課時數，即使以最寬鬆的方式來計算，

在表列國家中仍相對較少，約為每週 17.45 小時（詳表 3）。姜添輝與李新

鄉（2013）曾針對各國教師的授課時數進行深入調查，亦是相同結論。
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（二）教師總工作時數

教師的工作除了課堂教學之外，還包括課前準備、課後批改作業、學業

輔導、親師溝通、行政事務等林林總總的項目，且經常占據了教師相當大的

時間與精力，這些都包含在教師的工作內容中。也因為國情不同，各國對於

教師工作的定義、工作時數、工作地點，遂有了不同程度的規定。OECD 各

國對於教師工作時數的規定大致可分為四種（OECD, 2018a, Table D4.1）：

第一種最為嚴格，不但有法定的教師工作時數，更規定了教師最低在校

時數，計有 13 國∕地區。中小學三階段的教師中，法定工作時數最長者都

是智利，智利的公立學校教師一年至少必須在學校待滿 1,830 小時，全年的

法定工作時間長達 1,962 小時；OECD 報告並未詳述智利教師確切的工作時

程，惟按照此時數推測，極可能在寒暑假期間仍須到校，且時數可能不低。

第二種是僅規定教師的總工作時數，但不硬性規定教師最低應在校時

數。此類為數最多，計有 17 國∕地區，包括澳門與新加坡。其中以瑞士教

師最辛苦，一年的法定總工時達 2,142 小時；日、韓教師也有相關規定，分

別是 1,883 小時與 1,520 小時。華人五地中，澳門與新加坡教師訂有法定總

工時，約為 1,404 小時與 1,828 小時，新加坡教師僅次於瑞士與日本教師，

法定工時算是相對較長。

第三種是僅規定教師的最低應在校時數，但不硬性規定教師的總工作時

數。有 8 國採用此種方式，包括臺灣，其中應在校時數最長的是臺灣教師，

每年應在校時數為 1,760 小時，較之 OECD 與歐盟其他國家，時數相對極長。

最短的是芬蘭的高中教師，約 642 小時（詳見表 5）。
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第四種則是應在校時數與法定總工時均無強制規範。有 8 國∕地區採用

此種方式，可謂典型的工作責任制，包括中、港等地。從正向角度言，責任

制工作可以讓教師有更大的彈性來規劃工作與個人時間；但另一方面，沒有

法定工時的約束，工作內容便可能包山包海無節制地增加，進而造成教師過

勞。以中國教師為例，由表 3 與表 4 可知，中國教師的法定授課時數與各國

比較之下相對較短，但李新翠（2016）針對中國各省教師的調查研究結果卻

顯示，中國中小學教師每週的工作時數約 52.54 小時，其中真正的課堂教學

時間只占了五分之一。以每年上課週數 39 週（小學）∕ 40 週（中學）來換

算，中小學教師的年度總工作時數可能達到二千小時以上，甚至可能超越訂

有法定工時的所有國家，即是一例。

三、班級規模 vs. 生師比

班級規模與生師比是影響整體人事費支出的重要變項，班級規模愈小

或生師比愈低，表示教師的員額編制需要愈多，整體人事費支出也會隨之增

加。二者雖均涉及教師員額需求，但意義仍有不同。班級規模是指該階段學

生總人數除以班級總數，表示學生群聚學習（班級）的人數多寡，此數據呈

現出教育實務現場中教與學的樣態。生師比則是測量「整體」教育資源投資

的總體經濟性∕政策性指標，指該階段學生總人數與專任教師總人數的比

值，也可解釋為該階段平均每位專任教師所須照顧的學生數；所謂專任教師，

定義則不一而足，不論是僅包括一般科目教師，或是包括特教老師及輔導教

師，皆有可能，所以範圍可能較廣。由於生師比是總體性指標，故不會等於

班級規模，也不適合用來直接詮釋班級層級的微觀現象（OECD, 2019a）。

簡言之，二者都是衡量教育人力資源配置的指標，只是分析視角互異，因此

即使生師比相近，班級規模未必會雷同，在嘗試以班級規模或生師比來分析

教育品質或教師工作負擔時，必須特別謹慎。

圖 3 顯示公立中小學三階段各國家∕地區的班級規模與生師比，可看出

經濟較不富裕的印度、墨西哥、哥倫比亞、智利等國以及亞洲國家的班級規

模普遍偏大，華人五地尤甚，小學階段除了澳門公立學校班級人數較少（14
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人∕班），其餘皆比 OECD 平均（22 人∕班）大得多。臺灣公立小學平均

每班 23 人，在華人五地中算是相對較少；澳門私校平均每班 29 人，中國、

北京、新加坡在 33 人以上，位居圖列國家前四。大多數國家∕地區國中階

段的班級規模略大於小學，OECD 與亞洲國家亦然。臺灣國中每班約 27 人，

高於 OECD 與歐盟 23 國平均（23 vs. 21 人∕班）；高中階段則高達 36 人，

較 OECD 平均 20 人高出甚多。中、星、日、港每班皆在 30 人以上，中國

初中階段平均每班高達 47 人，為圖列國家之最。
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圖 3 2016/17 學年度（2017 年度）各國∕地區公立學校班級規模與生師比

註：(1) 臺灣高中階段之生師比為普通高中與職業學校併計。(2) 中國（含北京）為公、私立併計。

資料來源： 計算自中華人民共和國教育部（2017）、香港特別行政區政府教育局（2017b，表

3.4，表 3.7，表 4.3）、香港特別行政區政府統計處（2019，表 12.14）、教育部

統計處（2019，表 A1-2，表 A1-4，表 A1-8；2020a，表 2-2，表 2-3）、澳門特別

行政區政府教育暨青年局（2018，表 comp1，表 comp2）、Ministry of Education, 
Singapore (2018, Tables 3, 4, 17)、OECD (2019a, Tables C7.5, D2.1, D2.3)。
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圖 3 2016/17 學年度（2017 年度）各國∕地區公立學校班級規模與生師比 ( 續 )
註：(1) 臺灣高中階段之生師比為普通高中與職業學校併計。(2) 中國（含北京）為公、私立併計。

資料來源： 計算自中華人民共和國教育部（2017）、香港特別行政區政府教育局（2017b，表

3.4，表 3.7，表 4.3）、香港特別行政區政府統計處（2019，表 12.14）、教育部

統計處（2019，表 A1-2，表 A1-4，表 A1-8；2020a，表 2-2，表 2-3）、澳門特別

行政區政府教育暨青年局（2018，表 comp1，表 comp2）、Ministry of Education, 
Singapore (2018, Tables 3, 4, 17)、OECD (2019a, Tables C7.5, D2.1, D2.3)。

若同時比較班級規模與生師比，便可看出各國在教育人力資源運用上的

差異。圖 3 中每一方框內的國家表示生師比相近。以國小階段為例，哥斯大

黎加、義大利、香港、拉脫維亞、新加坡、中國的生師比同為 12，但哥斯

大黎加小學的班級規模是每班約為 15 人，中國則高達 37 人。若以班級規模

相似者來比較，法國、澳洲、荷蘭、韓國、臺灣的小學平均每班均為 23 人，

但臺灣的生師比僅有 13，法國卻達 20。國中階段右側方框中，瑞典等八地

的生師比都是 12，其中瑞士每班約 19 人，中國達 47 人。OECD 每位教師

平均約照顧 13 名學生，華人五地看似皆低於 OECD，但若檢視班級規模，

除澳門公立初中之外，其餘華人地區皆遠高於 OECD 平均。班級規模相似

者如澳門私中、墨西哥、巴西、與韓國，公立國中平均每班都是 28 人，但

墨西哥平均每位教師須照顧 38 名學生，澳門私中則僅 10 人。生師比低但

班級規模過大，表示該階段的教師總員額並不短缺，但編班方式、分組教學

模式、或教師人力資源的運用可能不盡理想；班級規模小但生師比高，則可

能造成教師工作負荷太重，長此以往便有可能影響教師的教學品質與身心健
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康。因此，二者同時檢視，較能夠統觀教育人力資源運用的全貌。

降低班級規模與生師比（或增加教師員額）經常是關心教育人士訴求的

焦點，主要的論述都是降低班級規模或生師比可以提高教學品質。但從現實

面而言，二者都須要增加人事成本。關鍵在於：降低班級規模與生師比是否

確實有助於學生學習成效？由圖 3 可觀察出，亞州國家班級規模大，但國際

評比的表現卻也傑出，亞洲學生善於應考的特質固然可能是重要因素，但班

級規模偏大顯然並未影響學生的整體表現；立陶宛與盧森堡的國中都是小班

教學，國際評比的表現卻顯著低於各國平均。從另一角度來看，哥斯大黎加

與哥倫比亞班級規模大，國際評比表現不佳；而澳門與愛沙尼亞班級人數少，

國際評比的表現優異——此二結果與近年來的諸多研究結果可以相互呼應，

即班級規模對「整體」的學生學習表現未必有顯著的影響（Bosworth, 2014; 
Hoxby, 2000）。Wößmann（2006/2007）以國際數學與科學教育成就趨勢調

查（Trends in International Mathematics and Science Study）與學生能力國際

評量計畫（Programme for International Student Assessment）成績以及各國

班級規模所做的跨國研究，嘗試分析各國的班級規模與學生學習成就的因果

關係，發現真正的關鍵是在於教師的教學效能：高品質有效能的老師即使是

大班教學也能游刃有餘，但低效能教師在小班教學時勉強還能勝任，但大班

教學時就顯得吃力。此外，宋曜廷等人（2009）分析臺灣公私立國中的班級

規模，發現學生爭讀明星學校以及校內能力分班等因素，以致於臺灣國中的

班級規模愈大，學生成就反而愈好。雖說如此，降低班級規模對於學生學習

表現並非全然無效，研究顯示，對於低社經背景學生（Piketty & Valdenaire, 
2006）或低學習成就的學生（Bosworth, 2014）來說，在較小的班級較能夠

得到周全的照顧，學生的學習比較能夠達到顯著的改善；至於普通學生則影

響不大。因此，在資源有限的現實條件下，設法提升教師的教學效能、靈活

且適才適性的編班方式、以及教育人力的合理配置，也是提升學生學習與增

進教育資源投資效率的可能較佳方式。
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陸、教師薪資與教師員額之綜合分析

一、每生教師人事成本 vs. 國家財富

比較各地的每生教師人事成本，如圖 4 所示，中小學三階段皆以澳門

公立學校最高，均超過一萬美元；港、臺、星次之，都在 4,550 美元以上，

遠高於 OECD 平均（2,784~3,380 美元∕每生）。與其他華人四地相較，中

國與北京雖然相對較低，但北京市已略高於 OECD 平均，初中階段達每生

5,278 美元，直逼臺灣水準（5,842 美元∕每生）（詳表 1）。
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圖 4 2016/17 學年度（2017 年度）各國∕地區地公立學校每生教師人事成本比較

註：依國小階段高低序排。
資料來源：同表 1。

然而，各地的財富程度並不相同，僅比較每生教師人事成本的絕對數

字，尚不足以完整分析教師人事費用對於不同經濟條件地區的負擔程度；

若能同時考量各地的財富狀況，則可同時窺見各地政府對於教師法定薪資

與教師工作環境的重視程度。OECD 以人均 GDP 來代表各地的財富程度，

並計算每生教師人事成本占人均 GDP 的百分比。根據世界經濟展望資料庫
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的數據顯示，在全球 192 個國家∕地區中， 2017 年澳門的人均 GDP 約為

110,434 美元，為全球第二；新加坡為 96,414 美元，位居全球第四；香港

61,447 美元，排名第 11。臺灣是 50,520 美元，名列第 21。中國則略低，約

16,659 美元，位列第 82（IMF, 2019）。惟從圖 5 與表 1 可看出，各地的每

生教師人事成本未必會與其財富程度等量齊觀。以新加坡與澳門私立學校教

師為例，二地的教師法定薪資都居世界前茅，但若與人均 GDP 相比，則都

低於 OECD 平均，表示該地的教師法定薪資雖然優渥，但依其經濟實力而

言，對於教師人力的投資與配置，難以稱得上積極。
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圖 5 2016/17 學年度（2017 年度）各地公立學校每生教師人事成本與人均 GDP 比較

註：依國小階段高低序排。
資料來源：同表 1。

反觀葡萄牙、希臘、哥倫比亞、智利 2，在考量國家財富之後，每名學生

所須負擔的教師人事成本甚至不比歐美富庶國家遜色，主要是此四地的教師

薪資雖低，但部分教師員額配置尚在 OECD 水準之上，因此拉高整體比值。

華人五地中，澳門公立學校、臺灣、香港每生教師人事成本如同薪資一

2  2017 年葡萄牙的人均 GDP 為 30,822 美元、希臘 27,772 美元、哥倫比亞 14,372 美元、智利 24,554 美元（IMF, 

2019）。
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樣，與 OECD 成員國與夥伴國相較之下相對較高。北京公立中學教師的薪

資水準雖然比不上其他華人四地，但若將該市人均 GDP 納入考量，則每生

教師人事成本僅低於斯洛維尼亞與澳門公立中學教師，甚至優於其他華人四

地，居圖列國家前三；中國教師的每生教師人事成本亦高於 OECD 平均，主

因則在於中國與北京的教師「法定」教學時數並不算長。

二、教師薪資與班級規模是影響人事成本的最重要因素：政

策抉擇為何

根據 OECD 分析，歷年來教師法定薪資與班級規模是影響每生教師人

事成本最主要的二項影響因素（OECD, 2019a）。表 6 整理 2016/17 學年度

OECD 成員國與華人五地的每生教師人事成本，並與 OECD 平均數做比較，

分析四大因素對於各地每生教師人事成本的增減關係。可看出中小學三階段

影響最大的因素都是教師法定薪資，以小學階段為例，是影響 21 個 OECD
成員國與華人五地（北京與澳門私小除外）每生教師人事成本與 OECD 平均

成本有所差異的最主要因素。在小學階段，教師法定薪資、授課時數、班級

規模等三項因素皆優於 OECD 平均且學生上課時數少於 OECD 平均者，有

奧地利、芬蘭、冰島、挪威、斯洛維尼亞等五國；2016/17 學年度四項條件

皆不如 OECD 平均者則無。
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表 6
2016/17 學年度（2017 年度）各國∕地區每生教師人事成本之影響因素

階段別 小學 國∕初中 高中
重要程度 最重要因素 次重要因素 最重要因素 次重要因素 最重要因素 次重要因素

法定薪資

21 國 (OECD)
臺（+）

港（+）

澳（公）（+）

星（+）

中（-）

6 國（OECD） 19 國 (OECD)
臺（+）

港（+）

澳（公）（+）

澳（私）（+）

星（+）

7 國（OECD）

中（-）
10 國 (OECD)
港（+）

澳（公）（+）

6 國（OECD）

臺（+）

中（-）

學 生 全 年

法 定 上 課

時數

2 國（OECD） 11 國 (OECD) 1 國（OECD） 7 國（OECD） —
4 國（OECD）

澳（公）（+）

教 師 全 年

法 定 授 課

時數

5 國（OECD） 9 國（OECD）

( 含芬蘭 (+))
臺（+）

北京（+）

澳（私）（+）

4 國（OECD）

北京（+）

9 國（OECD）

( 含芬蘭 (+))
臺（+）

澳（私）（+）

2 國（OECD）

北京（+）

澳（私）（+）

3 國（OECD）

班級規模

4 國（OECD）

北京（-）
澳（私）（-）

6 國（OECD）

澳（公）（+）

中（-）
港（-）
星（-）

8 國（OECD）

（ 含 芬 蘭

(+)）
中（-）

9 國（OECD）

澳（公）（+）

北京（-）
港（-）
星（-）

6 國（OECD）

臺（-）
中（-）

5 國（OECD）

北京（-）
港（-）
澳（私）（-）

註： (1) 中國與北京以實際薪資計算。(2) 灰底標示處為國家∕地區數量最多者。(3)+、-：表示該項因素

造成該國∕地區每生教師人事成本比 OECD 平均高（+）或低（-）。

資料來源：計算自表 1、表 3、圖 2、圖 3、OECD (2019a, Tables C7.2, C7.3, C7.4)。

由於政經環境使然，二地的每生教師人事成本即使相近，教師薪資條件

與工作環境卻可能大相逕庭。在 OECD 成員國與華人五地中，公立小學每

生教師人事成本與臺灣最接近者為新加坡，每生相差約 700 美元（詳表 1）。

經過四項影響因素的分析，教師授課時數二地相差不多，主要差異在於學生

上課時數與班級規模：新加坡的教師薪資固然優於臺灣，但小學生全年上課

時數較臺灣多出約 183 小時；且班級規模相當驚人，2017 年小學每班平均

有 33 名學生，臺灣公立小學平均每班 23 人，二者差距頗大，也因此拉低新

加坡的每生教師人事成本，但代價就是教師高薪卻多勞。教師法定薪資與教

師工作環境的條件該如何搭配或取捨，各地政府會有其政策考量，透過此一

公式的分析，更能看出不同的調整方式會造成何種不同的財政負擔以及教育

現場的質量變化。

若同時考量各地的財富條件，比較四個影響因素並與 OECD 平均值做

比較，如表 7 所示，教師法定薪資與班級規模雖仍是最重要的因素，但影響
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力已非絕對。例如，在小學階段各方面條件皆優的上述奧地利等五國中，在

考量了國家財富狀況之後，芬蘭、冰島、挪威等三國的教師法定薪資水準並

不如 OECD 平均，表示依照該三國的經濟實力，對於教師的給薪並不算大

方。而澳門人均 GDP 高達 106,977 美元，僅次於盧森堡，且為華人五地之

冠。若不考量人均 GDP，則教師法定薪資會是影響澳門公立小學每生教師

人事成本與 OECD 平均的最重要因素（詳表 6）；在考量澳門的經濟實力之

後，極小的班級規模以及偏長的教師授課時數便成為最重要的二項因素（詳

表 7），教師法定薪資的影響程度反而不及上述二者。於高中階段，在考量

國家財富之後，班級規模對於每生教師人事成本的影響程度有時甚至不亞於

教師法定薪資。此結果頗值得深思：在政府財政能力有限的情形下，班級規

模究竟應縮減至何種程度，才是各國財政「負擔得起」又能兼顧教育品質的

均衡點。

表 7
2016/17 學年度（2017 年度）各國∕地區每生教師人成本占人均 GDP 百分比
之影響因素

階段別 小學 國∕初中 高中
重要程度 最重要因素 次重要因素 最重要因素 次重要因素 最重要因素 次重要因素

法定薪資

19 國 (OECD)
臺灣（+）

香港（+）

澳門 ( 私 )（-）

4 國 (OECD)
中國（+）

北京（+）

17 國 (OECD)
臺灣（+）

香港（+）

澳門 ( 私 )（-）

7 國（OECD） 10 國 (OECD)
香港（+）

澳門 ( 私 )（-）

4 國（OECD）

臺灣（+）

學生上課

時數

3 國（OECD） 12 國 (OECD) 2 國（OECD） 6 國（OECD）

澳門 ( 公 )(+)
新加坡（+）

澳門 ( 公 )(+) 2 國（OECD）

教師授課

時數

4 國（OECD） 12 國 (OECD)
臺灣（+）

新加坡（+）

澳門 ( 公 )（-）

6 國（OECD）

北京（+）

8 國（OECD）

臺灣（+）

中國（+）

澳門 ( 私 )(+)

4 國（OECD）

北京（+）

2 國（OECD）

中國（+）

澳門 ( 私 )(+)

班級規模

6 國（OECD）

澳門 ( 公 )(+)
中國（-）
北京（-）
新加坡（-）

4 國（OECD）

香港（-）
澳門 ( 私 )（-）

7 國（OECD）

澳門 ( 公 )(+)
中國（-）
新加坡（-）

11 國 (OECD)
北京（-）
香港（-）

4 國（OECD）

臺灣（-）
中國（-）

10 國 (OECD)
澳門 ( 公 )(+)
北京（-）
香港（-）

註：(1) 中國與北京以實際薪資計算。(2) 灰底標示處為國家∕地區數量最多者。(3)+、-：表示該項因素造
成該國∕地區每生教師人事成本比 OECD 平均高（+）或低（-）。

資料來源：計算自表 1、表 3、圖 2、圖 3、北京市統計局與國家統計局北京調查總隊（2019，表 2-1）、
IMF (2019)、OECD (2019a, Tables C7.2, C7.3, C7.4, X2.3)。
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如前所述，班級規模向來是關心教育人士的關注焦點，降低班級規模經

常被當成是增進教學品質或提升學生學習成就的良方，尤有甚者，解決超額

師資的解藥——然而，卻鮮少提及政府財政所須負擔的成本與代價。本文試

以該公式概估各地公立中小學若每班減少一名學生，對每生教師人事成本將

產生何種影響。如圖 6 所示，以 OECD 為例，若每班欲減少一名學生，則

國小階段每生教師人事成本將提高 199 美元，國中階段 215 美元，高中階段

172 美元。就臺灣而言，付出的成本更大，國小階段達 470 美元，國中階段

258 美元，高中階段 278 美元，乃因相較於 OECD 成員國來說，臺灣公立中

小學教師的法定薪資相對較高，且教師法定教學時數相對較少，故只要每班

人數略減，便會造成人事成本遽增。
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圖 6 2016/17 學年度（2017 年度）公立中小學每班減少一名學生對每生教師人事成本之影響

註：依國小階段高低序排。
資料來源：同表 1。

既然降低班級規模會造成人事成本的沉重負擔，那麼若是控制每生教師

人事成本或總人事成本不變，教師薪資或教師員額可能如何調整呢？表 8 假

設各地每生教師人事成本維持不變，試算在不影響學生法定上課總時數的前

提下，班級規模減少一人將對教師法定薪資與教師教學時數產生何種影響。

以 OECD 小學階段為例，若學生全學年法定上課時數（793 小時）與教師法

定教學時數（780 小時）均不調整，則班級規模若欲減少一人，教師年薪必

須減少 2,740 美元，才能不增加額外的人事成本，將每生教師人事成本維持
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在 2,784 美元。另一情況是，若小學生全學年法定上課時數不變，也不減少

教師的法定年薪所得（41,058 美元），則教師全學年的法定上課時數必須增

加 56 小時，方可不增加額外的整體人事成本。
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表 8 同時參照 OECD 公式，概算出臺灣可能的政策抉擇。在小學階段，

若小學生每年法定上課時數維持現狀（787 小時），小學教師的法定授課時

數亦維持在現行的每年 698 小時，則每班人數欲減少 1 人，每位教師每年須

減薪 5,326 美元，臺灣的每生教師人事成本方能維持在 6,009 美元。意即，

每位小學教師須減少年薪約新臺幣 78,270 元（或每個月減薪約新臺幣 5,398
元），才有可能在不增加政府財政負擔的情形下，將班級規模減少一人。另

一種可能的方式是，教師平均法定年薪仍維持在現行的新臺幣 1,078,873 元，

在不調整小學生法定上課時數的情形下，每位教師每年須增加上課時數 55
小時（或平均每週多排 2.15 節課），方可在不增加整體財政負擔的前提下

將小學每班人數減少一人。國、高中階段的試算結果亦見表 8。

三、臺灣教師人事成本之分析

由前述分析可知，臺灣公立中小學三階段的教師平均法定薪資與其他富

裕國家相比，不論是否考量國家財富，都可謂十分優渥。再者，公立學校教

師的薪資調整向來都是軍公教三職業連動，歷年來不論政府收支餘絀為何，

也未曾有過調降的前例（行政院人事行政總處，2018），對於公立中小學教

師薪資所得的保障，已具穩定成效。由於教育科學文化支出已是大多數縣市

政府歲出的最大宗 3，人事成本又占極高比例，在目前的政經條件下，實難

冀望短期內能夠快速且大幅地增加各縣市政府的教育經費。在總教育經費不

易擴增、薪資成本又居高不下的情形下，教師員額便成為短期內較可能調控

的項目。

臺灣公立中小學的教師員額向來是以滿足各階段課程標準與學生學習總

節數為原則，再按照法定教師授課總節數、學生人數（學校規模）、班級數、

學校位置等條件加以計算而得（高級中等學校組織設置及員額編制標準，

2018；國民小學與國民中學班級編制及教職員員額編制準則，2018）。近

年來，中小學教育歷經內外部環境鉅變，深深影響教師員額之規劃。首先，

3  以 2018 年度為例，全臺 22 縣市中，僅有嘉義縣、臺東縣、離島三縣（澎湖縣、金門縣、連江縣）除外（計

算自審計部，2019）。
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少子女化直接且快速地影響中小學各階段的學生人數、學校規模、與班級規

模：每校學生數與班級數大幅減少，小規模學校比例增多（教育部統計處，

2020b）。學校規模小，扣除兼任行政職與導師合法扣減的授課節數後，教

師人力安排更形吃緊。其次，為因應國民中小學九年一貫與十二年國民基本

教育課程所需，自 2002 年起，歷經三次修法，國中小學教師的授課節數從

每週 21~25 節（國小）∕ 18~22 節（國中），減少為每週 16~20 節（國中小）

（國民中小學教師授課節數訂定基準，2016，第二點），高中則將國文以外

之各科∕領域教師基本授課節數一律調降為每週 16 節（專任非導師）（國

立高級中等學校教師每週教學節數標準，2019，§2）。在此同時，少子女化

也使得國小的班級規模由昔日最高峰 54.71 人降至 2019/20 學年度的 22.9 人，

國中由 53.58 人降至 27.0 人，早已低於國小 29 人∕班、國中 30 人∕班的現

行法令規定；高中階段則由 50.20 人降至 2018/19 學年度的 34.53 人（教育

部統計處，2019，表 A2-6；教育部統計處，2020b）。再者，2012 年起國

中小學教師開始課稅，政府以補助國小約聘僱行政人力、調增導師費、降低

國中小教師授課節數（國中小教師每週減 2 節，國小導師再減 2 節）做為配

套（教育部補助國民中小學調整教師授課節數及導師費實施要點，2011，第

三點）；2017 年為配合十二年國民基本教育課程綱要之所需，也擔心因少

子女化所造成的減班超額教師問題更加棘手，遂將小學員額控留比率的上限

由 5% 提高為 8%（國民小學與國民中學班級編制及教職員員額編制準則，

2017，§3）。在面對人口、課程、法律等內外層面的更變，學生人數與班級

規模會隨時間而自然縮小，預設員額控留比率以便掌握人事聘任的彈性，其

實無可厚非，畢竟教育政策規劃必須考量短期與長期的社會發展趨勢，現實

情況是學齡人口正在不斷減少，人事編制不可能不做調整。

然而，在面對諸多變局，或與利益團體協商之際，主管教育行政機關的

「政策調整」方式通常有二：一是「減少教師授課節數」，這是極容易滿足

利益團體訴求的「胡蘿蔔政策」。但從表 3 與表 4 可知，單看臺灣公立中小

學教師的授課時數，與 OECD 國家相較，算是相對較少；而備課、批改作

業、部分行政工作、親師溝通等事項，雖不列計在教師授課時數之內，卻都
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是各國教師的法定工作（OECD, 2019a, Table D4.3），臺灣教師並非例外。

此外，依據各國立高級中學（n.d.）與各縣市政府（n.d.）之規定，臺灣公立

中小學教師每天應在校八小時，每年應在校總時數約為 1,760 小時，在所有

已規定最低應在校時數的 OECD 成員國中 4，僅次於智利（1,830 小時∕年）

（OECD, 2018a, Table D4.1）。值得注意的是，從表 5 觀之，在已規定最低

應在校時數且無硬性規定總工時的八國中，臺灣教師不僅應在校時數最長，

平均每天授課時數最短，且採取此一規定的國家中，平均每日「非授課」時

數多於「授課」時數者，僅有臺灣。臺灣教師每日應在校時數中，「非授課」

時間多於「授課」時間，是否尚不足以處理所有教學與行政事務？若某些事

項必須因時因地制宜，在非工作時段內方能處理（例如，不定時且非預期的

親師溝通），那麼現行的強制應在校時數規定是否切合教師工作的實際需

要，教師是否被賦予太多與教學無直接關係的雜項事務，目前的工作量與工

作內容是否合理，教師之間是否勞逸不均，都須要更為周詳嚴謹的工作分析

與規劃。在未審視教師工作內容與工作時間是否合理適量之前，動輒以「減

少教師授課節數」做為政策或協商手段，短期而言看似減輕了教師的工作負

荷，但長期而言卻會導致教育現場的教學人力錯置。若無審慎規劃，實不宜

輕率為之。近年來各級教育行政主管機關皆主張推動行政減量、回歸行政支

援教學精神（教育部，2016），成效值得評估，以做為後續政策調整之參據。

既然教師授課節數減少，那麼若無法隨之增聘更多教師，按現行學校規

模與「每班固定」的教師員額編制方式，終將致使「教師授課總節數」與「學

生學習總節數」無法平衡。於是第二種「政策調整」方式——增加教師員額

編制——便應運而生，希冀可以緩和因員額控留比率所導致的代理代課教師

比例過高，並提升教學與輔導品質，同時緩解超額教師壓力。教師員額編制

已由 1981 年國小每班 1.5 名、國中每班 2 名教師（國民小學與國民中學班

級編制及教職員工員額編制標準，1981，§3，§4）、高中普通科每班 2 名教

師（國立高級中學組織規程及員額編制擬定暨審查原則，2001），增加至國

小每班 1.65 名、國中每班 2.2 名、高中每班 2 名教師（高級中等學校組織設

4 包括有、無規定總工時者。
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置及員額編制標準，2018，§7；國民小學與國民中學班級編制及教職員員額

編制準則，2018，§3，§4）。然而，地方政府並無足夠財力來增聘正式教師，

只好仍舊以外加方式聘任代理教師，或由中央政府補助所需經費（教育部，

2016）。如此一來看似舒緩地方政府的財政壓力，但由中央補助，只是將人

事支出的財源由地方轉移至中央，除了得以藉機增聘若干數量的正式教師之

外，並未能實質解決人事支出居高不下與員額編制混亂的沉痾。既有超額教

師難以處理，代理代課教師卻又比例過高，看似矛盾的現象凸顯了臺灣中小

學教師的人力資源配置的嚴重錯置。上述二種政策配套，都須要增加高額的

人事支出。然而地方政府既無力擴編自身的教育預算來增聘正式教師，也無

法使超額教師赴代理代課教師比例過高的學校任教，現有的體制與人事法規

實在不利於中小學教師人力資源得以靈活地肆應大環境的快速變化。

另一個備受關注的議題是班級規模與生師比。以公立中小學三階段在

2016/17 學年度的數據看來（詳圖 3），臺灣的國中與國小階段與 OECD 平

均可算相差無幾，國小階段的生師比已優於 OECD 平均。值得注意的是高

中階段，2016/17 學年度 OECD 的平均班級規模是每班 20 人，臺灣達 36 人，

而 OECD 與臺灣高中的生師比皆為 13——顯見臺灣高中正式教師人數未必

匱乏，而可能是現有師資未能符合課程或學校的實質所需。

整體而言，若與 OECD 平均相比，在考量國家財富的情形下，國小階

段以優渥的教師法定薪資為影響教師人事成本的最重要因素，影響程度為

71.78%，其次是較少的教師全年法定授課時數，影響程度為 17.23%；國小

班級規模較 OECD 多 2 人，影響程度為 9.97%；學生法定上課時數與 OECD
相差無幾，對人事成本的影響程度僅 1.02%。在國中階段，教師法定薪資亦

為影響教師人事成本的最重要因素，影響程度為 44.99%，其次是較少的教

師全年法定授課時數，影響程度為 25.71%；國中班級規模較 OECD 多 4 人，

影響程度為 16.59%；學生法定上課時數較 OECD 為多，對人事成本的影響

程度有 12.71%。在高中階段，由於臺灣高中的班級規模較 OECD 平均多了

16 人，拉低了高中教師人事成本，成為影響最鉅的因素，影響程度達人事

成本的 42.46%；其次是較高的教師法定薪資，影響程度約 22.76%，教師全
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年法定授課時數影響 21.39%，學生全年法定上課時數是 13.39%。如何有效

而精準地調控中小學教師人事成本，同時兼顧教育品質，實有賴進一步深

思。

柒、結論與建議

本文綜合 OECD 成員國（含夥伴國）與華人五地的資料，分析 2016 年

度各國∕地區教師人事費支出與政府財政之關係，並依據 OECD 每生教師

人事成本公式，析論 2016/17 學年度（2017 年度）各國∕地區的教師法定

薪資與教師員額影響因素（學生上課時數、教師授課時數、班級規模∕生師

比），觀察在有無考量國家財富條件的二種情形下，教師人事成本會有何種

變化。所得結論與建議分述如下：

一、結論

（一）有關教師法定薪資

1.  2016/17 學年度（2017 年度）OECD 成員國與夥伴國公立小學教師的

平均法定年薪約為 41,058 美元，公立國中教師約為 43,007 美元，公

立高中約為 47,885 美元。臺、港、澳、星公立中小學三階段的教師

法定薪資皆優於絕大多數 OECD 國家。中國公立學校教師不論法定

薪資或實質薪資則皆屬於後段班，但北京市公立中小學教師的實質

薪資已接近 OECD 平均水準。

2.  各國∕地區公立學校教職員的薪資費用均是比例最大的單項教育

支出，2016 年度 OECD 的教職員薪資平均約占各國經常門支出的

80.19%，總教育支出的 74.46%；資本門支出若非有特殊需求，平均

而言不及總教育支出的 10%。臺灣在扣除掉人事費用與資本門支出

之後，可彈性運用的教育經費已不到一成。中國與北京市的教職員

薪資偏低，且資本門支出占總教育支出約二成，居所有國家∕地區

之冠。
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（二）有關教師員額影響因素

1.  各國∕地區的學生年法定上課總時數差異極大。

臺、港、澳、星四地的中學生全年法定上課時數相當可觀。臺灣小

學階段的學生全年法定上課總時數並不及 OECD 平均長；但國中與

高中階段均超過 1,000 小時，遠長於 OECD 平均。

2.  各國∕地區對於教師授課時數與工作時數有不同規範。

澳門與新加坡訂有教師總工時；澳門教師薪資雖高，但法定授課時

數與法定總工時亦相當長。中、港二地並未訂有法定總工時。臺灣

公立中小學三階段教師有應在校時數之規定，而全年法定總授課時

數皆低於 OECD 平均。

（三）教師人事成本之綜合分析

1.  在未考慮國家財富之前，教師法定薪資是影響每生教師人事成本最

重要的因素，班級規模居次。如考量國家財富狀況，教師法定薪資

與班級規模仍是最重要的二項因素，惟影響力不再絕對。在考量國

家財富因素之後，若干傳統富裕國家對於教育的投入反而顯得不夠

積極；若干財力相對小康的國家，卻展現了人窮志不窮的教育企圖

心。

2.  若比較每生教師人事成本與各地的人均 GDP，港、澳（公立學校）

優於 OECD；高薪如新加坡與澳門私校者，卻遠遜於 OECD 平均，

顯示該二地雖然富裕，且教師法定薪資傲人，惟教師工作環境仍待

改善。而中國與北京教師的每生教師人事成本占人均 GDP 的比值，

則已超越 OECD 平均，北京市初、高中階段甚至已超越臺灣，主因

為教師「法定」授課時間並不長。

3.  若不增加政府的人事成本，欲降低班級規模，勢必須要付出若干代

價。OECD 成員國與夥伴國在每生教師人事成本以及學生全年法定

上課時數不變動的情形之下，班級規模每減少一人，教師法定年薪

必須減少 2,386~2,740 美元不等，或是教師每年必須增加授課時間

37~56 小時。
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4.  對中、港、澳、星四地來說，在每生教師人事成本以及學生全年法

定上課時數不變動的情形之下，班級規模每減少一人，教師法定年

薪必須減少 576~17,226 美元不等，或是教師每年必須增加授課時間

10~166 小時（每週須增加 0.37~6.72 節課）。

5.  臺灣慣用的「減少教師授課節數」與「增加教師員額」二種政策手

段徒然增加人事成本，是否能根本解決教育現場的問題，猶待檢視。

二、對於政策之建議

教師待遇應如何調整，經常成為政府財主單位、主管教育行政機關、教

師團體三者之間爭論不休的議題。但如本文分析，不論薪資調整幅度為何，

都必須與影響教師人力配置最重要的三項因素（學生上課時數、教師授課時

數、班級規模∕生師比）同時考量，才是周全之道，因為只要任一因素變動，

對於政府財政都會是牽一髮而動全身的深遠影響。

臺灣公立中小學三階段教師的法定薪資數額與人均 GDP 占比已具國際

水準，調薪並非當務之急；三階段的教師全年法定授課時數亦皆少於 OECD
平均，一味地減少教師法定授課節數也非解決教師工作負荷的最佳方式，建

議應持續行政減量政策，使教師的工作重心著重於教學相關事項。僵化的教

師在校時數規定考慮彈性調整，以符合現實情況。同時檢視人事調動或介聘

辦法，吸引教師前往人力資源較不足的學校任教。

統觀公立中小學三階段之現況，建議以降低高中階段的班級規模為首要

考量，其次是國中階段的班級規模。此二階段的生師比與 OECD 相當，但

班級規模比 OECD 大得多，顯見臺灣國高中二階段的專任教師人數並非不

足，但編班方式或教師人力配置可設法改善。時逢當前實施新課程的初始時

期，適當調降班級規模，可協助教師與學生儘快適應此一階段。

第三，在小學階段，教師法定薪資、學生上課時數、教師授課時數等三

項皆已優於 OECD 平均、惟班級規模與生師比略顯不及。建議可在教師法

定授課節數維持現狀的前提下，適當放寬法令規定與限制，以彈性運用現有

教師人力為優先，並合理編班。同時追蹤中小學三階段的班級規模對學生學

習的影響，以適時調整之。
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附錄

42 
 

附錄

每生教師人事成本 = 教師法定平均薪資

生師比

= 教師法定平均薪資 × 學生上課時數 × �
教師授課時數

 × �
班級規模（理論值）

設 教師法定平均薪資 = Q1

學生全年上課總時數 = R1

�
教師授課時數

	  = S1

�
班級規模（理論值）

  = T1，

且每生教師人事成本（X1） = Q1 × R1 × S1 × T1

則
��
�� = ��	�	��	�	��	�	����	�	��	�	��	�	��

 1 + �������  = �� �	������� � × �� �	������� � × �� �	������� � × �� �	������� �

設 V = ������� ，U = ������� ，W = ������� ，Y = ������� ，Z = �������

則 1 + �������  = �� �	������� � × �� �	������� � × �� �	������� � × �� �	������� �
1 + V = �� � 	�� × �� ��� × �� � 	�� × �� � 	��
V = U+W+Y+Z+UW+UY+UZ+WY+WZ+YZ+UWY+UYZ+WYZ+UWYZ 

承上，四因素對於 V（= �����
�� ）的解釋程度（V = A+B+C+D）：

教師法定平均薪資（Q1）：U + ��� +��� +��� +���
� +���

� +���� +����
�  = A 
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43 
 

學生全年上課總時數（R1）：W + + + + + + +  = B 

教師授課時數
（S1）：Y + + + + + + +  = C 

班級規模（理論值）
（T1）：Z + + + + + + +  = D 

 

四因素對於二國之間每生教師人事成本之差距（X2 - X1）的解釋程度（X2

- X1 = a + b + c + d），其中：

 ×（X2 - X1）= AX1 = a 

 ×（X2 - X1）= BX1 = b 

 ×（X2 - X1）= CX1 = c 

 ×（X2 - X1）= DX1 = d 

資料來源：OECD (2017, pp. 72~73) 

註︰引自 Education at a glance 2017: OECD indicators Annex3: Sources, methods 

and technical notes,(pp.72-73), by OECD, 2017, Paris, France: Author.
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