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完善高教公共責任的政策法制 
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華梵大學助理研究員 

臺灣教育研究院社副秘書長 

 

一、前言 

目前我國仍未落實公教分途，大學是否為機關屬性的爭議仍在。依法，公私

立大學俱是教育機關，大學仍須以機關身分遵行法令為行事基底，在依法行政前

提下，本文將高教之公共責任理念分為「公共性」和「公益性」兩個範疇，先進

行法規與政策檢視，繼而從實務層面盤點相關現象與問題，並提出相關建議。 

司法院釋字 382 號（1995）指出：「公立學校係各級政府依法令設置實施教

育之機構，具有機關之地位，而私立學校係依《私立學校法》經主管教育行政機

關許可設立並製發印信授權使用，在實施教育之範圍內，…，係屬由法律在特定

範圍內授與行使公權力之教育機構，…亦具有與機關相當之地位」。《行政程序法》

（1999）規定各級各類行政機關必須確保「依法行政」之原則，其所稱行政機關，

「係指代表國家、地方自治團體或其他行政主體表示意思，從事公共事務，具有

單獨法定地位之組織，而受託行使公權力之個人或團體，於委託範圍內，視為行

政機關」，所以公私立大學都是教育行政機關，適用各級各類機關「依法行政」

之基本原則。又，司法院釋字第 659 號（2009）說：「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」。綜此，大學校院從事教育事務須依

法行政，且需具備高度公共性與強烈之公益性。 

我國《大學法》（1993）中除了大學宗旨之一的「服務社會」，尚無明文觸及

高等教育應具有公共責任的文字。在《私立學校法》（簡稱私校法）（1997）立法

意旨中則載明為「促進私立學校多元健全發展，『提高其公共性』及自主性…」，

同時因私校具有財團法人身分，《財團法人法》（2018）中也明示，「本法所稱財

團法人，指以「從事公益為目的」，由捐助人捐助一定財產，經主管機關許可，

並向法院登記之私法人」，「違反財團法人設立許可條件之規定者應撤銷或廢止」，

故私立大學校院依據財團法人法和私校法，必須具備「公益性」，並儘量提高其

「公共性」。 

二、法規與政策之檢視 

大學具體落實公共責任仍須建立法制化之基礎，僅具宣示性的法制，近乎道

德勸說。參酌歐洲高等教育部長會議發布的公報“Towards the European Higher 

Education Area”（2001），引用波隆那宣言（Bologna Declaration）將公共責任（public 

responsibility）含意解釋為政策法規（regulations），本文將高教機構需具備高度公



 

 

臺灣教育評論月刊，2023，12（1），頁 21-27 

 

高教公共化理念與實踐 主題評論 

 

第 22 頁 

共性與強烈之公益性，立意歸納為高等教育的公共責任，並據此檢視現行教育法

規。 

(一) 公共性 

近年教育部對私立大學校院的財政支助逐年增加，主要針對學校的「辦學績

效」及「政策配合」給予獎補助款（私立高級中等以上學校獎勵補助辦法，2015）

透過「教育部獎勵私立大學校院校務發展計畫」，連同專案性補助，對私校的經

費補助，由 2014 年 225 億元成長至 2019 年的 263 億元（教育部即時新聞，2019）。

檢視各私立大專校院（不含宗教研修學院）2020 學年的財務，直接來自政府機構

的補助款，占學校總收入比率超過 20％以上者計有 24 校，達整個私立大專校院

總數 109 校的 22％（教育部大專校院校務資訊公開平臺）。私大既然有相當程度

的收入來自於政府的公共撥款，且取得條件為私大教育需「配合政策」，故私立

大學具有公共性質殆無疑義。 

相對於只針對私大在法律層面強調應有公益性及公共性，公立大學根據《國

立大學校院校務基金設置條例》（1999），明定校務基金之來源有「政府撥款」及

「自籌收入」（包括政府科研補助或委託辦理之收入）兩種，前者屬政府循預算

程序之公共撥款，後者雖為學校自籌收入，亦需進入校務基金管理系統，屬性定

為政府特種基金，編製附屬單位預算；所以公立大學無論財源何屬，均必須遵循

政府預決算、主計、審計及人事等相關法律，接受主管機關的直接管理，不能憑

學校自籌收入之多寡認定公立大學可以減少其公共性；何況仰賴政府公共經費之

撥款及補助達 5 成以上之國立校院比率，仍高達 52.94％，長期仍呈成長趨勢（王

幼萍，2020），公立大學之公共性更為理所當然。 

公立大學公共性體現於其財務治理的政府公共財務政策，私大除了機關性

質，更直接訴求其財政收入的公共經費比率，公私立大學均獲得公共財政支持，

當然應善盡公共責任。2018 年起教育部推動的「高教深耕計畫」，臚列出包括「提

升高教公共性」等四大目標，這是高教政策層面一次以明文強調高教公共性的計

畫。深耕計畫的提升高教公共性，內涵有「濟助弱勢學生就學、促進社會流動；

調降生師比，改善專兼任教師比例；辦學資訊透明化、私大增設公益董事及私大

董事會應投入教學資源」等項目。估不論其中的「調降生師比、改善專兼任教師

比例」列為公共性之適格與否，此計畫以公共經費挹注公私立大學，雖有一部分

採取普遍性原則，大部分仍然採用近年來盛行的競爭性經費運作機制，採取績效

指標考管方式，給予考核通過的學校經費補助。這種讓各大學透過競爭取得績效

指標來達成公共政策目標的做法，與高教公共責任的意義有無相左，值得探討。 

以大學公共責任中之公共性而言，即使如高教深耕計畫的公共性目標，也迄
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未進入高教法制體系，對大學而言，公共性的制度性保障顯然不足。 

(二) 公益性 

《大學法》明定大學以「研究學術，培育人才，提升文化，服務社會，促進

國家發展」為宗旨，其中「服務社會」的直接文字意義庶幾接近一般公認的公益

性質，因此可視為大學法中對大學需具備公益義務的法律宣示。 

《私校法》規定，董事會、董事長、董事違反法令或捐助章程，或私校董事

會因發生糾紛無法開會，教育部得命其限期改善，屆期不改善或改善無效，教育

部得聲請法院於一定期間停止或解除學校法人董事長、部分或全體董事之職務，

另在社會公正熱心教育人士中指定若干人推選董事「重組董事會」，這種重組的

董事會，通常稱之為「公益董事會」（俞清埤，2016），但目前除了高教深耕計畫

中，有在高教公共性制度面臚列「增加公益董事」措施，迄今尚未在法律層面明

定此一正式名稱。故而私立大學公益董事會僅屬教育行政機關之權宜措施，從私

大公益性運作功能來看，僅能稱為最低密度的公益監理舉措，並充滿權宜補救色

彩。 

《私校法》明定「公益監察人」制度，學校法人獲教育部之獎、補助總額達

學校法人前一年度歲入總額 25％以上或總額達新臺幣 1 億元以上，且其董事長、

董事、監察人、所屬學校校長或其他主辦、經辦相關業務之人執行職務，有違反

私校法或相關法令，致影響學校或學校法人正常運作者，教育部得加派社會公正

人士充任該學校法人之「公益監察人」，並根據「學校財團法人公益監察人指派

辦法」（2014）指派充任公益監察人。公益監察人應為學校法人與所設學校之最

大利益，依法行使職權，保持超然獨立、公正態度及善盡保密義務。這是在私校

法人或學校取得高額政府撥款卻違法亂紀情形下，公權力得介入規範董事會的補

救措施。此乃對私校應從事公益目的之財團法人法採取的衡平原則，屬於私大公

益性上的消極因應。 

教育法制是教育政策合法性的呈現，然公私立大學均應具備公益性的文字敘

述，未曾在教育相關法律中出現，現正運作中的高教深耕計畫雖揭示了高教公共

性的目標，但依然採取經費引導，未見有關大學公益性的法制引導。下一步或應

是進行大學公益性的法制化建構，將可以促進大學公益性的行動方案如大學定

位、大學分類、大學聯盟等納入高教相關法制。 

三、大學公共責任之現象與問題 

基於權責分立，完善公共責任的條件應來自於完善的公共權力，亦即需具備
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完善之政策法規。就此視角，再檢視握有政策權力的公共當局（public authorities），

以期洞悉大學公共責任當前現象與問題。 

(一) 法制保障不足 

公共性、公益性均屬於偏向價值認定的概念規範性（或價值性）之不確定法

律概念，也是法律形式中的一種概括規定，從前節中的法律和政策分析，直接以

大學的「公共性」、「公益性」列為法條表述者俱為宣示性條款，也包含了《大學

法》。雖然《私校法》有針對私校董事會公益性，教育主管機關監理行為之消極

因應與權宜補救措施，但徒法不足以自行，若公私立大學按照行政機關行政必須

有明確之法律授權（即法律保留原則），大學公共責任，呈現如此低密度法律保

留，顯然對於公共性和公益性的實踐有不周之虞，也是前節所述公共性、公益性

的法制欠缺完備，制度性保障有所不足。 

(二) 欠缺政策論述 

教育法制是教育政策合法性的呈現，立法不及者最低程度應訴諸政策，但觀

察大學公共性和公益性的議題，當局長期欠缺政策論述，偶見學術界針對高教「公

共性」的涵義及其內在屬性之研究性論述，則各有觀點，尚未形成社會共識，「公

益性」則在高等教育「市場化」、「產業化」等新自由主義風潮驅動下，討論度顯

得聊備一格，高教公共責任政策在前述法制要求和制度保障層面上幾屬空窗狀

態，政策論述亦顯得薄弱。觀察教育主管當局施政慣性，多為「配合」政府政策，

達成特定的計畫目標，未能形塑出全方位的高教整體發展願景，自然難將高等教

育價值與教育哲學融入政策法制。大學公共責任即使在法制上尚未周延，仍應在

政策論述上多所著墨。 

(三) 未能掌握時機 

高等教育運行與國家社會和經濟發展密切相關，教育主管機關也會適時推出

如高等教育白皮書、人才培育白皮書、以及各項教育政策白皮書等闡述當局的政

策思維和措施，可惜未見高等教育公共責任白皮書。近年來少子化現象越演越烈，

為數甚多的私大財務日形艱困，出現許多私大辦學上的違失，這次當局將私大退

場政策以立法方式落實，但立法期程長達五年的《私立高級中等以上學校退場條

例》（2022），仍將指標集中於學校財務與招生，並未見到大學公共責任的轉型空

間，這使得有心藉由提升公共責任極力扭轉少子化不利態勢的私大難以走出困

境，且喪失一次將公共責任和大學經營結合政策法制，讓私大脫胎換骨的機會。 
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(四) 獨重競爭計畫 

很長時間以來，教育當局都是以競爭性計畫經費引導大學，透過計畫指標要

求大學達標，以完成特定的政策目標。大學長期習以為常，逐漸出現辦學價值和

學校文化同質化，大學自我特色喪失，公共作用和公益理念不敵爭取競爭經費來

得重要。多年來競爭性計畫趨勢未曾稍緩，大學的績效表現和評定被這些競爭性

計畫綁架，致使大學校院出現富者愈富、貧者愈貧的「馬太效應」（Matthew effect），

且無論貧富學校都需仰望計畫經費，大學失去「話語權」。為了爭取獲得計畫經

費，學校愈發喪失辦學自主性及發展自我特色的空間。高教政策制定者應從速改

善長此以來競爭性計畫引導辦學所製造的高教不公義現象，否則高教公共責任徒

托空談。 

(五) 出現公共壟斷 

近期發布之《國家重點領域產學合作及人才培育創新條例》（簡稱產學創新

條例），僅特許國立大學設置半導體產業學院，且放寬會計四法、國有財產法、

大學法、學位授予法、政府採購法、人事與薪資等相關規定（林健正，2021）。

這個條例獨厚國立大學，事實上也非所有國立大學都具備參與國家重點領域研發

的資源，結果不言可喻，特定資源還是會落入少數特許的「頂尖大學」，且易導

致國立大學產學事項出現過度依賴產業化資源的現象，或產生「校中校」模式。

至於以法律特許國立大學，甚至排除相關既有大學監理法規之適用，並將私大摒

除在外的立法措施，不啻形成公共壟斷（public monopoly）（Sjur Bergan, 2009），

顯然有違大學之公共責任。 

四、結論與建議 

今（2022）年五月，聯合國教科文組織（UNESCO）舉辦了第三屆世界高等

教育會議（WHEC, 2022），主題是繪製高等教育藍圖，創建「可持續發展」

（sustainable development）的未來，探討全球高等教育到 2030 年時在「公平和

包容」的基礎上轉型的議題，提出為了「重新形塑高等教育，需要解決高教不平

等（inequalities in higher education）」的呼籲（諄筆群，2022）。本文立意高等教

育公共責任的公共性和公益性內涵，適可呼應前述公平和包容的全球高教轉型，

進而建構公共正義的高教環境。 

當前高教深耕計畫的目標觸及高教公共性的內涵，連同對大學社會責任的要

求，其精神已符合全球高教發展轉型趨勢，也是我國高教政策和法制發展過程中，

最明文且具體接近公共性內涵的一次。有感於此，本文以較微觀的層面檢視政策

與法規，繼提出當前其中的現象與問題，提出以下建議： 
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1. 在爾後大學法修法時，將高教公共責任列為立法意旨之一，將公共性和公益

性明定為大學辦學的理念和實踐，在大學法施行細則中具體賦予其內涵意義。 

2. 除了宣示公共責任，尚應賦予公共性與公益性的具體定義，可透過政策聽證

會、公聽會、公民團體對話等論述、溝通機制，建立堪為共識的操作準則。 

3. 需體察高教經營環境變遷，適時推出高等教育公共責任白皮書政策文件，透

過政策指導，期能將環境挑戰如少子化危機，轉化為大學強化公共責任的契

機。 

4. 公共當局不應該成為高等教育公共壟斷的源頭，應在合理而普遍的條件下提

供公平的高等教育資源，並確保高等教育的公益性普遍涵蓋所有學門學科。 

5. 應鼓勵公私立大學平等投入促進重點產業的產學研發，新設產業學院則朝向

公益性財團法人設計，較能兼顧到公益性，且有助於提升高教公共正義。 
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