
 

 

臺灣教育評論月刊，2023，12（1），頁 39-46 

 

高教公共化理念與實踐 主題評論 

 

第 39 頁 

高教公共化的理念與做法 
謝金枝 

澳門大學教育學院助理教授 

   

一、前言 

「教育是一切的根本，也是社會進步與發展的原動力，更是提振國家競爭力

的重要基石」（教育部，2012，序）。如果一個國家的教育愈發達，國民的潛能被

開展的機會愈高，不但個人生活的滿意度更高，社會也更加和諧。因此，任何國

家都相當重視教育（吳清山，2012），盡可能由國家來負責教育事務，讓教育公

共化。臺灣也是朝此方向進行，目前教育公共化的範圍已包含了小學、國中、高

中（職）及五專前三年（教育部，2021）。 

那麼，高等教育是否也應公共化?兩個主要的動因促使高教公共化的議題成

為社會討論的焦點（例如：林子暉，2012；奉君山，2016；林凱衡，2018；楊智

強，2019；教育公共化聯盟，2017；張馥暄，2022；潘欣榮，2008；戴伯芬，2016）。

一則是眾人檢視民進黨在 2012 年的《十年政綱》中提及有關高教公共化的政策

的推動成果。《十年政綱》中提到「高等教育亦過度私有化，公立大學院校的比

率偏低，對中下階層家庭的教育成本負擔沈重」（第 80 頁），希望能「逐步調整

公立及私立院校的學生比例，長期達成公立院校學生數過半的目標」（第 82 頁），

以「擴大高等教育公共化程度」。由於民進黨從 2016 年執政至今已六年，依據臺

灣高等教育產業工會所引用的教育部的統計數據來看，2021 學年度大一新生就

讀公立大學的比例只有 33.6%（臺灣高等教育產業工會，2022；許秩維，2022），

尚未達到公校學生過半的目標。再者是臺灣高教市場化的傾向及教育公平性的問

題。由於政府財政壓力，減少高教經費，臺灣的高等教育傾向市場化，衍生教育

公平性的議題（于承平，2017），許多民間教改團體及教師工會反對教育市場化，

而倡導教育公共化，希望能透過高教公共化來解決一些問題（林子暉，2012；教

育公共化聯盟，2017；潘欣榮，2008）。 

本文將探討高教公共化的理念及做法，作為推動高教公共化的參考。本文先

介紹高教公共化的意涵與理念，然後提出五個提昇高教公共化程度的建議，作為

教育當局推動高教公共化的參考。 

二、高教公共化的理念 

高教公共化不只在臺灣成為當前熱門的議題（王方，2014；粘東玉，2014；

羅德水，2016；戴伯芬，2016），也是受到國際重視的高教趨勢（Blasi, 2005；Bok, 

2010；Kromydas, 2017；UNESCO, 1998）。許多西方國家的高教公共化的程度都

比較高。例如：美國高教公共化的比率約 70%，紐西蘭約 90%，歐洲則近 100%
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（曾慧青，2016）。臺灣剛達到 33.6%（臺灣高等教育產業工會，2022）。相較於

前述國家，臺灣的高教公共化程度確實偏低。到底什麼是高教公共化？其理念為

何？若要提昇臺灣的高教公共化的程度可以怎麼做？ 

(一) 高教公共化的意涵 

眾人對「公共化」的概念有不同的解讀。有人以「指標」來界定，認為「公

共化」是反市場化、反商品化和反私有化等三個指標間不同程度的複合狀態（林

凱衡，2018）。姚欣進（2009）指出「公共化」有四個基本原則，即「平等參與

的公共討論」、「公共利益的合理分享」、「成本經費公共承擔」及「公共監督、公

共的自主管理」。更明確地說，姚欣進（2006）主張「大學本身應是屬於與大學

運作有直接關係的所有成員們（如學生、教師、職員等）所共同積極參與、民主

決策與自主管理的公共機構」，也是「整體社會一環，其教育成果將由社會所分

享，所以大學運作的主要經費應由整體社會來承擔」。可見，高等教育公共化的

意涵包含了決策、經費、利益分享及管理與監督的公共化，而且對市場化、商品

化及私有化持對立觀點。 

(二) 高教公共化的理念 

探討高教公共化的理念可由其背後存在的各種理論來理解。就政治意識形態

而言，高教公共化偏向社會民主主義（戴伯芬，2016）。從社會學取向來看，偏

向衝突論的觀點（王方，2014）。若從教育學及法制觀點來看，公私立學校皆具

備公共性的本質（于承平，2017）。若從大學管理的模式而言，是屬於「大學--社

會」（university-society）的思維（UNESCO, 1998）。如果同時考慮政治與經濟兩

個層面，高教公共化的理念包含了公民社會（civil society）、社會民主（social 

democracy）及公共準市場（state quasi-market）三種組合（Marginson，2016）。 

綜合前述理論及學者的觀點，高教公共化有以下的理念： 

1. 高等教育的目的 

不在選拔與訓練人才（王方，2014），而是全民的博雅教育（戴伯芬，2016）。

高等教育的任務應是促進階級流動與社會進步（教育公共化聯盟，2017），所以

政府應保障人民的基本權益，透過干預來改善社會不公（王方，2014）。在當今

知識（knowledge）與智慧（wisdom）的社會，我們需要愈多受過良好教育的人，

應該通過不同的管道和方式讓幾乎每個人都可以接受高等教育（Blasi, 2005）。 
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2. 高等教育的成果 

高等教育被認為是一種公共物品，透過產生各種社會效益，使個人及整個社

會受益（Anderson, 1975）。這些公共利益可能跨代及跨越國界流動（Tilak，2009），

具有極大的社會效益。此「公共物品」具有「非競爭性」（不能只刻意提供給某

些人）及「非排他性」（不能排除其他人使用它們）（Marginson, 2016）。例如，數

學定理的知識一旦發表，不會因為某人對此定理的利用而影響其他人對它的利用

（非競爭性），也不能排除任何人閱讀和使用該定理（非排他性）。公共物品不能

在營利的基礎上生產，必須由國家從一般收入中籌集資金，而非依賴市場價格或

向學生收費，所以需要政府資助（Marginson, 2016）。 

3. 高等教育的管理模式 

是採「大學－社會」（university-society）模式。根據 UNESCO（1998）及姚

欣進（2006）的觀點，此模式的重要特徵包括：(1)視教育為每一個公民的基本權

利，大學的功能在於培養符合經濟、社會、政治及文化需求的人力。(2)若排除特

定意識形態、政黨及政府的管制，大學是自主且以追求事實及科學的嚴謹性為核

心的組織。(3)教育是一種促進經濟生產及改善文化與社會福祉的投資。(4)教育

的效益（income）不單只是個人的收益，也包含教育對其他系統（如勞動市場）

連帶產生的效益。(5)教育品質是基於社會利益而定。(6)高教的管理希望讓整個

系統更平等。(7)大學本身應是屬於學生、教師、職員等與大學運作有直接關係的

所有成員們所共同積極參與、民主決策與自主管理的公共機構。 

4. 高等教育的經費 

政府是高教經費的主要來源（Salerno, 2005）。經費的提供主要有兩種方式：

一種是政府參考大學提出的年度預算給予補助，通常是依據上一年度的經費及年

度的通膨率撥款。典型的撥款類別包括大學人員的薪水、設備需求、建築維護成

本和投資。另一種是以大學達到的成果作為經費補助的標準，如畢業率或學分數

（Salerno, 2005）。這些經費的提供並非競爭性的，不會因為任一大學獲得經費而

影響其他大學的經費提供。 

三、提昇臺灣高教公共化程度的做法 

與一些西方國家相比（例如：美國約 70%；紐西蘭約 90%），臺灣的高教公

共化的程度（約 33.6%）確實偏低（臺灣高等教育產業工會，2022；曾慧青，2016），

有待進一步提昇。以下是筆者基於高教公共化的理念及多人的見解所歸納的五點

高教公共化的建議。 
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(一) 釐清高等教育的本質與目標 

國家高等教育的目標影響高教未來的走向（戴伯芬，2016）。高教公共化與

市場化的目的不同，影響政策的制定與實施，因此有必要先釐清高等教育的目的

與本質（粘東玉，2014；羅德水，2016）。是以經濟為主要考量，走向「新自由

主義」？還是注重「社會公平主義」，由國家介入作為高教經費的主要提供者？

亦或是兩個極端都非選項，而是走中間路線？高等教育的成果是不是一種公共物

品？其產生的公共利益是不是具有跨代和跨越國界的流動效益？如果高等教育

的積極意義是促進階級流動與社會進步，那麼促進高教公共化就應成為努力的方

向（羅德水，2016）。 

(二) 提供公眾討論高教公共化議題的機會 

高等教育政策背後常受到政治、經濟及管理等不同意識形態的影響（于承平，

2017；王方，2014；戴伯芬，2016）。如果「公共化」也意味著民主參與及成果

共享（粘東玉，2014），那麼高教公共化的相關議題也應由社會成員透過深入而

理性的對話，釐清並達成共識。例如：臺灣高教是要繼續去公共化的政策走向？

還是要設法增加公共投資（羅德水，2016）？公共化要達到何種程度？如何進行？ 

(三) 政府開源節流增加高教經費 

高教公共化意味著政府是高教經費的主要來源（Salerno, 2005）。以目前臺灣

高教公共化的程度還不到三成五來看，要達到五成或更高，需要增加許多經費。

政府應透過開源節流的措施來增加高教的經費。開源方面，可以與稅制改革結合

（潘欣榮，2008），考慮提高使用教育成果的企業應有的負擔，或者適度提高租

稅負擔率從目前的 13.3%左右提高到 20%（教育公共化聯盟，2017）。或者是提

高臺灣的教育公共支出，因為跟國際比，臺灣是偏低的（林凱衡，2018），其在

公部門的高教經費與 OECD 國家相比是「倒數第一名」（臺灣高等教育產業工會，

2022）。在節流方面，可以整體審視政府預算的優先性與效能，節省非必要的花

費而充實教育經費。 

(四) 調整高教公私立學校及其學生的比例 

達成公共化的一個做法是調整公私立學校及其學生的比例。在學校數的調整

方面，「公私併」是一個可以努力的方向（曾慧青，2016）。當然目前推動的「制

定私立高級中等以上學校退場條例」的退場機制亦有助於學校數的調整。至於公

私立學校學生人數的比例，教育部提出讓私校「自然減招至公私比五比五」（張

馥暄，2022）是方式之一，但是減招達標仍需一段時間，這期間仍有許多弱勢學
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生受到影響。比較好的方式可能是增加公私立學校的經費補助（曾慧青，2016），

使每個學生在實質上都能公平地分配到教育資源（教育公共化聯盟，2017）。 

(五) 強化私立學校的公共監督 

私立高等院校也具備公共性的本質（于承平，2017；教育公共化聯盟，2017）。

若要高教公共化，在臺灣目前私校為多數的情況下，應先提高私校的公共性，強

化其管理的公共化及透明化（教育公共化聯盟，2017）。尤其一些私校存在辦學

問題，也影響學生的受教權。例如：有些出問題的私校「弊案頻傳，嚴重影響私

校形象」、「董事會家族化、學校私產化」、「惡質私校董事會淘空校產」、「打壓教

師、校園一元化」、「學校法人非公共化的辦學」及「問題私校犧牲學生受教權」

（黃政傑，2016；羅德水，2016，2016）。因此，應「嚴格管理學校法人私大落

實其公共性」，並「建立能有效運作的公益監察人制度，確保私大公共化經營」

（黃政傑，2016）。 

四、結語 

教育是社會和國家最好的投資，一個國家即使財政再困難，都不能減省教育

經費（吳清山，2012）。當然，教育經費在促使高教公共化的過程中扮演極為關

鍵的角色，但是，筆者認為在走向高教公共化時，應先了解高教公共化的意義及

理念，再思考提昇高教公共化的可行策略。 

本文先從高教的目的、高教的成果、高教的管理模式及高教的經費等面向來

釐清高教公共化的理念，然後提出五個提昇高教公共化程度的建議，包括「釐清

高等教育的本質與目標」、「提供公眾討論高教公共化議題的機會」、「政府開源節

流增加高教經費」、「調整高教公私立學校及其學生的比例」及「強化私立學校的

公共監督」，作為教育當局參考。 
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