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我國高教公共化政策推動評議 
何卓飛 

佛光大學校長暨管理學系講座教授 

 

一、前言 

德國學者 Dahrendorf（1965）提出「教育是一項公民權利：呼籲積極的教育

政策」（Bildung ist Bürgerrecht : Plädoyer für eine aktive Bildungspolitik），來自於

「教育公民權」的觀點，促成德國高等教育1960年代後朝向大眾化的路線發展，

各國不約而同的從菁英走向大眾教育。我國自1995年410教改聯盟提出廣設高中

大學以減輕學生升學壓力，增加學生就學機會之建議，與高教公共化之目標若合

符節。政府除大量擴增招生名額外，也核准多所私立大學之增設及專科改制技術

學院，扁政府時期還推出一縣市一公立大學之政策。大量擴增高等教育規模，反

造成大量稀釋補助私立大學校院教學資源，遑論提升教育品質。又當高等教育普

及化，多數文化和經濟不利弱勢家庭子女進入學費較高的私立大專院校，卻必須

承受較低的教育預算補助及較高的學雜費支出，形成高教資源反向重分配現象，

至今政府仍未有良策，對於所謂的高教公共化造成一些負面的影響。 

蔡英文總統於2012年首次競選總統時曾提出「教育政綱」，訴求擴大「高等

教育公共化」程度，盼達成公立院校學生數過半的目標。只是時至今日高教公私

立學生比，仍是1：3，招致部分教團及相關人士的不滿（沈育如，2022）。而教

育部於2017年提出高教深耕計畫主軸之一，也納入了高教公共化議題。 

我國政府歷來對公私立高等教育的態度及政策作為，常是重公立而輕私立，

為提升高教品質與國際競爭力，行政院高等教育宏觀規劃委員會（2003）提出多

項高教改革政策方案，後納為教育部高教政策計畫甚或編列特別預算推動執行。

惟各項計畫之評選補助，率以競爭性方式辦理，反形成優勢公立大學補助更優，

而弱勢學校貧者愈貧的現象，在目前弱勢學生就讀公立大學比率遠不及中高家庭

社經地位的學生狀況下，也形成教育無法達成向上流動與脫貧的情形，也違反了

高教公共化之目標、精神。 

好的現象是教育部（2017）提出高等教育深耕計畫，其中為提升高教公共性，

提及為使社會大眾檢驗大學辦學成效，大學應建立完善校務專業管理（IR）機制，

強化自我課責及監督，定期將辦學資訊公開。另為增強高等教育促進階級流動之

功能，大學應擴大辦理弱勢學生學習輔導，精進相關就學扶助等措施。為因應高

齡化社會的來臨，應建立完善的高齡教育學習體系，共同加值國家人力資源的發

展。很顯然地，教育部對於大學公共化的內涵豐富了許多，但其計畫實施的結果

是否達成公共化本質目的？該計畫所表現實質內容與經費占比又是否相稱？執

行效益如何?確有探討之必要。故本文以問題探究方式，就實務面之執行現況進

https://www.epochtimes.com/gb/tag/%E5%85%AC%E5%85%B1%E5%8C%96.html
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行探究，並以法理、文獻探討、文件分析法就我國高教公共化意涵與政策推動提

出相關看法與建議。 

二、高教公共性之意涵及政府推動之政策理念 

所謂的「公共性」，詹中原（2006）以三個不同的因素來分析「公共性」，並

說明公共組織的特徵，分別是環境因素（公共組織缺乏市場的競爭，並受立法、

司法等規範），組織與環境的互動（公共組織之生產常涉及外部性、懲罰性、獨

占性等），以及組織角色、結構與過程（公共組織需以公共利益為目標，並需對

民眾公平、回應等），以此作為瞭解高等教育公共性的基礎。 

而對於高等教育的公共性的討論，Feeney & Welch（2011）探討了「在公立

和私立研究型大學實現公共性」（Realized Publicness at Public and Private Research 

Universities），Lee（2017）旨在「了解高等教育機構的公共性：公立大學是否比

私立大學產生更多的公共成果？了解高等教育機構的公共性。」。至於 Saito 

（2018）則「重新闡明全球世界中高等教育的公共性」（Rearticulating the publicness 

of higher education in a global world）。傳統上國立大學是政府依國家任務設立，

並編列預算支持，本就具有公共性；至於私立大學的公共性方面，學者黃政傑

（2016）曾探討國內部分私立大學的反公共性作為後提出強化私大公共化建設性

建議。 

就法理面而言，林依仁（2021）主張高等教育為公共資源（或公共財）者，

因其具備共享性、使用者間不存在敵對競爭關係，無法分割成使用者之「持分」。

此一公共性不僅為公共財政議題、且為政策性決定。在我國大法官的憲法解釋案

中，對於私立學校之存在價值，有「擔負作育人才之重任」（釋字第 131；157 號

解釋）；其相關法令規範之目的在於「健全校務以謀教育事業之正常發展」（釋字

第 207 號解釋）；又稱「教育乃國家百年大計，影響深遠，具高度之公共性及強

烈之公益性」（釋字第 659 號）。 

另依《私立學校法》規定私立大學係受捐資成立，其捐資目的即是將其財產

捐資公共使用，即私立學校成立之初即已具備公共性，且教育部對於私人興學又

透過法制予以監督其辦學績效，必要時予以嚴密監管或接管，認定私立大學校院

具備公共性的本質。其次論及教育公平，蔡金田（2012）認依《私立學校法》第

1 條第 1 項規定：「為促進私立學校多元健全發展，提高其公共性及自主性，以

鼓勵私人興學，並增加國民就學及公平選擇之機會。」但為回應私校正派辦學者

之需求，針對評鑑成績優良私校予以鬆綁，遇其辦學出狀況時再隨時收回其放大

之自主權。由此觀之，私校經營先要有公共性，又要有優質辦學證據，才能升高

自主性，若失去公共性，就會被嚴密控管（黃政傑，2016）。 
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綜合觀之，高等教育公共性是政府機關在維護高教公共公平利益前提下，較

高程度地以立法、司法規範影響大學校院的運作、決策模式與方向；以公共利益

為目標，對所有人負責，且維持大學校院培育社會人才之社會正義角色。政府機

關應盡可能地以教育預算大量挹注高等教育，促使高等教育促進人權、重視多樣

性、反對歧視，確保學生不論其因地域區位、性別、社經地位、族群等，均能獲

得公平就學機會，意即公共性目標在於達成教育公平、促進社會流動與大學辦學

成效。 

三、我國高教公共化執行之爭議與困境 

依據 OECD（2022），OECD 國家公共教育總支出平均（從小學到高等教育）

占政府總支出的 10.6%，大約在 7%到 17%，雖然教育部已揭櫫高教公共化的訴

求，並納為深耕計畫主軸之一來推動執行，但該主軸方案經費卻僅占全計畫的 1/5

弱，實際上國內對高教公共化之執行與論爭仍不時可見。 

高教公共化與否的論爭，學者王方（2010）認為先進國家無論從社會學功能

論、衝突論，抑或是從「經濟個人主義」（economic individualism）與「社會公平」

（social equality）意識形態，都有長期的辯論傳統。我國也同樣因不同的立論基

礎或意識形態立場，一直存在著論爭。近年來，由部分學者及大法官之相關釋憲

案可以看出憲法在新自由主義（neo-liberalism）的影響下，教育逐漸成為市場中

買賣交換的商品，不贊成國家干預，應盡量減少對大學的管制，讓大學具有人事、

財務、學術自主權，讓大學相互間具有競爭機制，以辦學品質、特色與績效獲得

市場的認同（戴曉霞，2001），讓社會民眾有選擇性，由市場決定高等教育機構

的進退場，政府似乎只需維持穩定的秩序，大學也才具有強的競爭力。實務上由

下列的敘述即可得知，我國高等教育自由化學者及政府官方，則基於提升高等教

育之國際競爭力趨勢，而支持教育市場化立場。從較早的 1994 年大學法修正通

過授予大學自主權限，其後有一連串憲法對大學自主的解釋文；2000 年政府全

面推動國立大學校務基金制度，鼓勵國立大學自籌經費，並給予經費更大的自主

使用彈性；2004 年行政院高教宏觀規劃委員會提出之規畫藍圖與策略，更是一

個市場機制的典型案例：政府陸續提出競爭性的獎補助計畫，如研究型大學整合

計畫、五年五百億國際一流大學計畫、特色性國際級研究中心計畫及教學卓越計

畫、典範科技大學計畫、彈性薪資方案等，讓大學功能與定位上自行區分，在大

學自主更大彈性空間。政策計畫執行過程中，也受到政治、社會、經濟因素，或

公共化訴求，而對大學又有限制性作為。如頂大計畫實施二期後，社會氛圍有鑑

於高等教育的 M 型化現象愈趨嚴重，再加上私立大專院校對於民意機構的反應，

抗議政府對於私校補助的忽視，讓政府理解到競爭性計畫之推動，造成公私立大

學間之經費分配差距愈擴大。總體言，這些計畫是肥了國立大學，卻瘦了私立大

學。對私校學生而言，這些政策作為確實造成資源反向重分配、不公平的反公共
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化之狀況。 

社會公平意識形態則強調政府有責任保障國民基本的權益，國家干預是改善

社會不公的重要方法（王方，2010）。高教工會或有關人道主義、弱勢團體等類

之教團，站在反教育商品化、反教育市場化，強力支持教育公共化之立場，主張

大學應是由大學成員（包括教師、職員工、學生等）共同參與、民主決策與自主

管理之公共機構，無論是政府、校內師生或利害關係人都應共同關注校務的運作

與發展，而政府也在民意壓力與責任要求下不得不干預大學學費的調整，並要求

大學重視弱勢學生之助學措施，以朝向高教公共化。在實務上，最明顯的幾項政

策作為，就是 2005 年教改聯盟提出廣設高中大學，以減輕學生升學壓力、增加

學生入學機會，其後政府便大量擴充大學招生名額，快速的同意增設私立大學等；

其次是因陸續受到美國雷曼兄弟案、國際金融海嘯、失業率提高問題、通貨膨脹

等，而長期的凍漲大學學雜費、限制大學專案教師的聘用與要求薪資的調漲、以

及端出高等教育深耕計畫。該計畫中要求大學在「善盡社會責任」、「提升高教公

共性」及「落實教學創新」等目標，納入大學校務發展計畫內。只是計畫的八成

經費是用來發展「學校多元特色」，二成的經費推動高教公共化，其經費比率極

低。以獎補助經費作為誘因，確有宣示效果，也能吸引大學對公共化的關注。但

較可議的是，該計畫中對於獎助弱勢學生之經費，卻用競爭性方式視學校自籌經

費能力，以 1：1 的方式補助之，從而造成較無募款能力之學校，卻要讓弱勢學

生承擔助學補助金減少的後果，這與教育公共化意旨有違。另從私立大學校院協

進會理事長何明果（2022）在私立大學校長會議中，演說「少子化、公共化與私

校經營」的報告中指出，政府推動高教公共化的措施是以凍漲學雜費與增加學生

就學機會作為主要手段，從 2005 年開始到 2019 年的 15 年間物價指數漲幅高達

15.98，但公私立大學累計未調整之基本調幅達 13.768%。再者私立大學校院學生

數占了大學總人數 6、7 成，這些政策作為，很明顯的是補助杯水車薪，影響更

大的是稀釋了教育資源。想要達成讓弱勢生更公平均等的教育機會、公平良好的

教學品質，達成社會向上流動的公共化目標，只覺得是緣木求魚。 

高等教育或學術發展任務究屬於國家或私人事務，如援引衡酌各國與我國之

橫向比較與時序發展來看，國家高等教育任務中，雖確認公立大學必須履行責任

之實踐，然而私立大學參與服務承擔，卻也為法理與實務上不爭之事實（李依仁，

2021）。因此對於高等教育的發展，政府的政策作為也在公共化與自由化之間擺

盪著，無法精準正確的掌握拿捏，這確實令人憂心。惟蔡總統與政府關注於高教

公共化之議題，政府對於高教公共化亟應思考當前之困境，須要有清楚的理念與

決策作為。 
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四、結論與建議 

綜合前述，我國高教公共性之推動執行存在諸多的爭議性，高教公共性與競

爭及與自治自主間非屬完全互斥或不相干之關係。就學術性有關事項獲有自主自

治，方能發展出各自互異的多元成果。從觀察大學法與私立學校法對私人興學之

期待可知一方面興學理念性為特殊之法益保障，唯有珍視與保障其創辦初衷，始

有私立學校多元化可能；其辦學價值就應遵循公共與自主、學術研究與人才培育

之責任。而他方面則導引其提升文化、服務社會、促進國家發展與增加國民就學

及公平選擇機會等目的責任。 

茲就我國推動執行高教公共化提出建議如下： 

1. 理念上：應建立高教公共化的共識 

(1) 認知對教育部門而言，支持每個學生的公共投資方法比基於市場競爭創

造贏者多與輸者少的方式更好。以確保所有受教者都能獲得公平、優質

的教育機會。 

(2) 釐清並共同確認高教公共性利益範圍，政府與相關利害關係人非無限制

的介入，以維護大學自主性。 

2. 實務上：應保障以每生受教權為基礎的公共化行動 

(1) 落實高等教育人才培育功能分類分工，確保每位學生依其興趣、性向及

專長志願獲得入學門檻機會公平。政府應無分公私立大專校院，依據學

生家戶所得標準分配，充分支持弱勢學生兼顧學業與生活各項就學所需

補助。 

(2) 參酌愛爾蘭模式，優先編列執行高教公共性計畫中達成公平性目標的預

算，若有餘裕經費，才規劃執行其他競爭性計畫補助。並訂定消除高教

反重分配現象計畫，扭轉高教反公共性教育現象。 

(3) 學費政策應避免政治性干擾，除公共性目標預算外，維持大學間公平競

爭，應從財源整體性觀點去衡平學費趨同的低度競爭，亦即從激勵獎助

與有限允許財務自主方式，兼顧大學財務自主與學生承受之能力。 

(4) 鼓勵各高等教育機構讓利害關係人多元參與校務並公開校務資訊。 

(5) 以第三方高教評鑑機構評鑑各高教機構之高教公共性措施及教學品保

以及各項獎補助計畫績效，公開評鑑結果以代替政府之規範與管制，減

少政府之干預，讓高等教育機構同時兼顧公共性與自由化。 
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(6) 政府監督並非取代，監督之作為須把握一定方向與保持一定距離，制定

各項補助計畫辦法規範，應避免國家干涉其學術教學活動。 

(7) 國內少子化大趨勢無可避免狀況下，在提升學生進入國立大專校院數比

例之同時，對於私立學校之發展機會或退場機制應有更周延的策略。 
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