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推動高教公共化提高公立大學就學機會之評析 
黃政傑 

靜宜大學終身榮譽教授 

 

一、前言 

近十多年來高教公共化受到各界重視，社會上陸續有不少討論。這股思潮主

張高教機構是公共財，大學是社會公共機構，應強化校園民主決策、自主管理；

學生畢業為社會所用，貢獻社會，政府不宜調高大學學費，應支持大學辦學經費。

政府、政黨及其他民間團體，把高教公共化解讀為增加公立大學教育機會，由國

家負責大學主要辦學經費支出，減輕學生和家長學費負擔。在高教生源緊縮時刻，

招不到學生而受到衝擊的大專校院顯現出集體焦慮，經常呼籲公私同步減招（實

際上是要求公立大學減招），並鬆綁大學學費調整機制。反對方則要求政府加強

對公私立校院的補助，落實高教公共化承諾，實現具體政策目標（中央社，2022）。

本文以調高公立大學學生數比率的高教公共化主張為焦點，先分析問題背景，討

論國際經驗，剖析問題關鍵，最後提出建議做為結語。 

二、問題背景 

高教公共化之倡議，對國內大學擴增造成公私大專校院學生比重失衡，私立

大專私有化，大部分學生只能就讀私立大學，繳交高額學費，接受較低的教育品

質，畢業後就業不利等狀況，迭有批評，思謀改變，乃要求政府調高學生就讀公

立大專的機會。以下分析我國高教發展階段，討論由完全公校到增加私校，進而

公私翻轉、私校大量擴充的情況。由於高教主軸移到大學，專科學校學生大幅降

低，本文討論乃以大學為主要焦點，必要時始納入專科學校加以討論。 

國內的高等教育，包含專科學校和大學校院（合稱大專）所提供的教育，學

生修讀後可取得副學士、學士、碩士和博士學位。要了解公私立大學學生數所佔

比例的發展狀況，先要認識國內大學發展的兩大階段。 

(一) 由完全公立、增加私立到公私翻轉 

1945 年到 1972 年間，公私立校數、學生數及比例的分析，顯示第一波高教

擴充，運用了私立大學的力量（黃國維，2011）。1945-1953 大學完全是公立，1954

年東吳大學在臺復校，政府開放私人興學，高雄醫學院成立，私立大學陸續發展，

直到 1965 年仍以公立大學為主軸，公立學生數 29,981，私立 24,838（公私學生

比 54.69：45.31）。1966 年開始翻轉，公立 32,539，私立 32,706（公私學生比 49.87：

50.13）。後來私校學生數持續增加，大多數年度私校學生增加幅度遠大於公校，

雙方維持大約三千人的差距，1970 年私校學生加速擴增，到 1972 年，已多於公
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校九千多人（公私學生數比例為 45.75：54.25）。1972 年修訂大學法，確立以追

求品質的改進為主軸，暫緩私校新設。 

(二) 由開放新設大學到大學大量擴增 

受到 1980 年左右社會高教需求升高的影響，開放新設私立大學，逐漸增加

大學校數，並自 1990 年急遽擴增，到 2000 年左右為高峰期，2007 年漸趨穩定。

此際，教育政策著眼於公立大學合併，公立校數產生變動，次因大專退場啟動，

辦學績效欠佳或競爭力不足私校逐漸退場。各大學受少子化衝擊無法滿招，公私

立大學校數和學生數比例連帶受到影響，預期公立佔比會逐漸提高。 

主要的大學擴增推力來自民間教改運動和行政院教育改革審議委員會（簡稱

教改會）的建言。原本國內專科學校校數和學生數遠多於大學校院，但受到 1987

年 7 月 15 日解嚴後社會開放及經濟富庶的影響，學生就讀普通高中及大學校院

的需求大幅增加，卻得不到滿足，民間團體乃組成聯盟，於 1994 年 4 月 10 日上

街呼籲廣設高中、大學。 

行政院於同年 9 月成立教育改革審議委員會，進行教改規劃，於 1996 年 12

月提出教育改革總諮議報告書。教改會在高教方面，主張發展多元且各具特色的

高教學府，以容納不同型態高教人口，滿足終身學習需求，包含綜合型大學、研

究型大學、技術學院、多元技術學院、科技大學、開放大學、社區學院等（行政

院教改會，1996，摘 13）。教育部整合大學多元型態為一般大學和科技校院兩大

類，社區學院僅止於規劃，未能實現，多元技術學院的名稱未被採用。 

國內公私立大專校院的比重在大學擴增期間的狀況如何呢？教育部統計處

（2016）分析 1986-2015 年間大專校院校數，可見端倪。1986 學年是解嚴前一

年，大專校院合計 105 所（公立 36，私立 69），大學和學院合計 28 所（公立 15，

私立 13），專科學校合計 77 所（公立 21，私立 56）。到了 2015 年，大專合計 158

所（公立 51，私立 107），大學和學院合計 145 所（公立 49，私立 96），專科只

剩下 13 所（公立 2）。1986-2015 三十年間大學和學院分別增加 33 和 35 所，專

科減少 51 所，公私立大專校數的比例大約是 1：2。大專校數最多曾高達 164 所

（宗教研修學院、軍警校院和空中大學另計），受到公校合併及私校退場影響，

2015 學年校數略減為 158 所。 

三、國際經驗 

教育部（2018，頁 37）按學校型態及學習型態，分析 2015 年各國高等教育

學生人數結構，呈現我國和 OECD 主要國家的公私立大專學生人數比例，學習
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型態分成副學士（專科）、學士、碩士和博士（大學）四類，我國 2015 年的資料，

公立佔比分別是 19.6%（專）、28.8%（學）、67.4%（碩）、79.0%（博），可見公

校主軸在碩博士班，私校主軸在專科和學士班。這個數字相較於 2015、2016 的

資料，公立佔比酌增。2021 年的統計，四類學習型態公私比有小幅度的改變，分

別是 22.6/77.4（專），34.2/65.8（學），71.6/28.4（碩），78.1/21.9（博）（教育部，

2022）。 

與臺灣關係較為密切的美日韓、歐盟及其他國家狀況如何呢？美國大學學士

班和研究所自 1950 年到 2022 年的統計顯示，註冊學生總數（公立佔比）自 1950

年的 238 萬（50%），上升到 2010 年的 2,102 萬（72%），達到最高峰，其後逐年

下降到 2020 年的 1,899 萬（73%），2022 年又上升到 2,003 萬人（73.7%）（Hanson, 

2022）。但公立大學學生註冊人數佔比最高的是在 1975 年（79%），次高的是 1991

年（78.8%），近十年來（2013-2022）公校學生數佔比在 72.4%和 74%之間，自

1970 以來，佔比都在 71.9%以上，顯示美國高教是以公立為主軸提供就學機會的

現象。 

日本 2009 學年的統計資料顯示，四年制大學註冊學生，有 73.3%就讀於私

立大學。就短大和專門學校來看，93.8%、95.6%就讀於私校。整個高等教育機構

合起來看，註冊學生數高達 77.6%就讀於私校（Saito, 2011）。2013 年的統計顯

示，日本總數 614,183 位新生，高達 77.7%就讀私立高教機構（包含四年制和二

年制）（Yamada, 2018）。 

南韓 2002 年的資料顯示，350 所高教機構在學生，40%就讀四年制大學，在

高教擴張時期私立扮演重要角色，二年制的初級學院和技術學院總數 159 所，其

中 143 所是私校，學生數佔 95%，四年制大學總數 200 萬在學生，約 75%在私

校（Kim & Kim, 2005）。2012 南韓高教機構私立佔比相當高，總數達 376 所高教

機構，87%為私立，就學生總數而言，373 萬高教在學生約有 76%就讀私校（Kim, 

2017）。 

根據我國教育部（2022，頁 17）的國際教育指標分析，2019 年日本、韓國

四類學習型態的公私學生結構比例和我國類似，但兩國更依賴私立學校培養人

才；美國四類學習型態，公立佔比分別是 91.8%（副學士），69.0%（學士班），

48.3%（碩士班），52.4%（博士班），與日韓不同。歐盟國家像德、義、法、西、

荷主要以公立大學為主培育人才，澳大利亞和紐西蘭也是如此。中國大陸和俄國

以公校培育為主，佔比都在 80%以上。加拿大學士、碩士和博士百分百是公校培

育。英國比較特別，百分之百由私校培育大專學生，比利時半數以上是私校培育。 

前述國際經驗分析可歸納出幾個重點。首先，我國和日韓採取相似的做法，
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以私校做為高教擴充策略，英國全然以私立高教機構培育人才。其次，依最近的

統計，美國、澳紐和歐盟多數國家以公校做為高教主軸，中國大陸和俄國兩個共

產國家亦同，加拿大的大學教育全由公校辦理。最近幾年是否有所改變，宜再進

行探討。第三，國際經驗顯示各國社會發展狀況有別，產生不同的高教公私比例

模式，其優缺點值得進一步探討。第四，我國以私校做為高教學生就學主軸，可

能遭遇日韓類似狀況，未來可借鏡日韓經驗，也可多了解及參考其他國家以公校

為高教就學主軸的模式。 

四、問題討論 

檢視我國公私立高教機構發展經驗，發現有大學擴增模式重量不重質、仰賴

私校提供大部分高教機會、私人興辦大學具有優缺點、執政黨高教公共化政見尚

待落實、公私同步減招具爭議性等問題，均值得討論。 

(一) 大學擴增模式重量不重質 

我國高教以私立大學做為學生就學主軸，源自於政府高教經費不足，採用私

人興學方式以快速滿足需求，乃是權宜之道。我國大學擴增的途徑，主要有三，

增設公立大學和私立大學，績優專校升格學院及學院升格大學，以及各校增調系

所班組學程和招生名額，擴充大學規模，其中私立大學扮演主要角色。教育部於

1994 年推動修訂大學法，放寬獨立學院升格大學，1996 年推動「績優技術學院

改名科技大學」及「績優專科學校升格為技術學院」。這一波大學擴增政策，造

成大學（包含獨立學院和綜合大學）校數逐年快速增加，其中擴增的主要是私立

大學校院校數和學生數，也產生專科學校大量減少的副作用，造成專科教育式微。 

後來我國高教政策受到規模經濟理論影響，推動大學合併，提升大學規模。

在整體高教資源有限的狀況下，歷史較悠久的公私立大學都持續擴張，以爭取資

源；新近設立之公立大學的建設和發展受限於經費，拖延甚久，不易達到理想狀

態。新近設立之私立大學為求收取較多學費，採取快速擴張策略，求快求多，惜

未求精，其發展變得不踏實。而升格的大學，大多數也採取快速抵達目標的策略，

達成改名改制目標後，很多原地踏步，甚致退步，變得不像個大學，更不用說是

維持教育品質。大學擴增的政策整體上是追求數量快速增加，忽略品質提升及長

期穩健發展（黃智家，2015）。教育部雖推出頂大計畫、教學卓越計畫及後來整

合推動高教深耕計畫，期待改進高教品質，但此類競爭性計畫也產生許多流弊（黃

政傑、高新建、王麗雲、劉秀曦、成群豪、林宛儒、薛煒霖、羅詩意等，2018，

頁 29-92）。其中高教辦學受到這類計畫牽制，而未能開展多元特色，實值得特別

注意。 
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(二) 仰賴私校提供大部分大學就學機會 

如前所述，我國公私立大學的發展模式，最早以公立大學為主，其後加入私

立大學，後者擴充之後，私校學生數多於公校，其後暫緩私立大學新設，著眼於

品質提升；到了解嚴之後為因應社會對高教的需求，又鬆綁私立大學增設，緊接

著是大學快速擴增期，到少子化愈來愈嚴重後，才開始檢討，並推動提升高教品

質的競爭性計畫。 

茲以 2016 年和 2021 年的統計資料比對（見表 1），六年間公立大專學生數

比率由 2016 年的 33.42%提升到 2021 年的 38.23%；以社會更關注的學士班而

言，學生數比率由 28.49%提高到 38.59%。就專科學校來看，學生總數下降約 1.2

萬，公校學生人數稍有提高，佔比升高近 4%，私校學生數下降將近 1.4 萬，佔

比下降，顯示整體的專科教育更加衰退。 

表 1 我國 2016 和 2021 學年公私立大專校院學生數及比率 
單位：人數（百分比） 

年度/班校 大專合計 大學合計 學士班 碩士班 博士班 專科學校 

2016合計 1,309,441 1,213,757 1,015,398 169,538 28,821 95,684 

公立 
437,680 

（33.42） 

427,301 

（35.21） 

289,332 

（28.49） 

115,452 

（68.10） 

22,557 

（78.27） 

10,339 

（10.81） 

私立 
871,761 

（66.58） 

786,416 

（64.79） 

726,066 

（71.51） 

54,086 

（31.90） 

6,264 

（21.73） 

85,345 

（89.19） 

2021合計 1,185,830 1,163,305 901,475 171,779 28,907 83,669 

公立 
453,358 

（38.23） 

448,928 

（38.59） 

295,392 

（38.59） 

123,346 

（71.81） 

22,579 

（78.11） 

12,041 

（14.39） 

私立 
732,472 

（61.77） 

714,377 

（61.41） 

606,083 

（61.41） 

48,433 

（28.19） 

6,328 

（21.89） 

71,628 

（85.61） 

註：表中學生數資料取自教育部統計處（2022），各級學校學生數大專校院正規學制的統計。 

(三) 私人興辦大學的優缺點 

仰賴私人興辦大學的優點，在於能集合民間力量，效法武訓興學精神，挹注

政府辦理公立大學資源之不足，也有助於發揮民間多元思維及辦學效能，開展具

有特色的大學。但政策實際運作結果，卻以私立大學做為高教主軸，私立大學的

學費高出公立許多，高額學費是大部分家庭必須承擔之重。日韓私立高教機構學

生數遠高於公立，也是這種情形，而沒有足夠的學生繳交學費，學校就無法運作，

其整體教育品質低落（Douglass, 2020；Kim, 2017；Kim & Kim, 2005；Maruyama, 

2008；Saito, 2011；Yamada, 2018）。為快速增加大學就學機會，因應高教需求，

政府的私校申請設校審查有可能降低標準，放水通過，也是後來品質低落及經營
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不善的重要理由（Yamada, 2018）。日韓和我國還有其他類似之處。例如，創校資

金到位後，董事不再捐資，私校運作仰賴學雜費收入及私校獎補助款，學校辦學

要合乎政府規定已不容易，要追求卓越更加困難。加上遭逢少子化生源短缺，私

校主要收入大幅減少。十多年來，我國在高教公共化的壓力下，政府長期控管大

學學費調漲，而萬物齊漲，私校經營更是巧婦難為無米之炊，顯得更為嚴重。 

國內私人辦大學也常出現問題，把辦大學當成私辦企業，將本求利，大學變

成私有財產，予取予求，國內已有深入的分析報導（黃政傑、高新建、成群豪、

劉秀曦、陳韋婷、戴怡圓、高嘉蔚等，2021，頁 87-94）。依照私校法之規定，私

立大學創校之後，就是公共財，具有公共性，其所作所為均應公益化，與公立大

學及其他公共機構共同創造學生和社會之幸福，這一點是高教公共化較少提到

的。 

(四) 執政黨高教公共化政見尚待落實 

2016 年民主進步黨執政，其政策奠基於 2011 年公布的十年政綱，十年政綱

對高等教育的思維如下（民主進步黨，2011，頁 80）： 

⋯⋯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、過激的升學壓力與就業競爭，使得接受教育的過程仍為學

子生命中不可承受的重。儘管接受高等教育的機會大增，教育品質與就業力

培育仍堪慮，顯示我國教育體制與內容均須大幅改革。 

十年政綱提出擴大高教公共化的主張及三項改革策略（民主進步黨，2011，

頁 82）。首要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。其次要求公立大學應提供一定名額及學費優惠或獎學金，優先招收在

地高中職畢業生就地求學。最後是因應少子化形成的私校退場趨勢，協助其轉型、

整併與退場，並確保學生及教師權益。 

2016 年蔡英文當選總統，民進黨開始執政，2020 年連任，有關高教公共化

的政策執行情形如何？私校退場條例在民進黨執政第 6 年才立法通過開始執行，

時間上延宕相當久，以致不少應退場之私校苟延殘喘，遺害學生和社會。公立大

學提供在地學生就學獎補助，受限於各大學財務拮据，其成果有限。最受矚目的

公私立學生數比例調整，私校退場條例通過延宕，導致執行力道不足，私校產生

危機意識，不斷要求「公私同步減招」，實際上私校已招不滿，等於只要求公校

減招，此議茲事體大，進展十分有限（許秩維，2022）。 
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(五) 公私同步減招的爭議性 

2016 年起教育部從嚴執行招生總量調控機制，公立學校註冊率未達 80％，

或是私立學校連二學年度註冊率未達 70%，將減招 10%~50%。敎育部對公私減

招政策是一致的，但對公立大學招生註冊率要求更高。除此之外，由於公校就讀

機會遠少於私校，不可能再減公校招生名額，以免考生和家長反彈。例如，臺灣

高等教育產業工會（2022）召開記者會，大力反對公私同步減招的主張，指出 2022

年我國公立大學學生數仍僅佔全體的 1/3，離過半目標遙遙無期。高等教育過度

私有化，公立大學院校就學機會的比率偏低，中下階層家庭教育成本負擔沈重，

並無具體改善。該會更進而推測，下個十年是否能實現高教公共化的目標仍是未

知數。 

少子化浪潮來襲後，國內私立大專校院在 2014 年以來陸續有高鳯、永達、

高美、亞太、南榮、臺灣觀光、稻江、蘭陽等校開始停招、停辦及退場，私立高

級中等以上學校退場條例（2022）公布實施後，教育部依規定組成學校退場審議

會完成審議，待改善的專案輔導學校名單直接上網公告（包含高苑科大、明道大

學、環球科大、首府大學、中州科大以及大同技術學院），讓學生選校時得以參

考（許維寧，2022）。2022 年大學考試分發入學放榜，全國只有 11 所大學足額錄

取，其餘公私立大學都有缺額，總數超過 1.4 萬人，缺額人數較多的學校包括文

化大學（2,378 名）、淡江大學（1,037 名）、義守大學（1,007 名）缺額率九成以

上的學校有 7 所，八成多的學校有 5 所，合計 12 所，都是私校（陳至中，2022）。

由此觀之，少子化的大海嘯來臨這幾年，提升公立大學就學機會或有可能實現。

接著的問題是，優質私校辦學有其長處，難道我們真的不需要這類私立大學？未

來公私立大學學生比率到底要設定在哪裡，高教資源如何分配，如何確保公立大

學品質，才是需要趕緊規劃決定的。 

五、結語 

由前述分析可見，主管機關必須針對高教公共化進行深入的探究，提出明確、

妥善的高教公共化政策加以執行。要留意的是學生需要的是優質教育，進入大學

就讀能有充實的學習，學有所用，而更重要的是讀得起，不論公私立，都要共同

關注。教育主管機關需要確實了解國內高教機構辦學情形，及國際公私立高教發

展情形，妥善控管公私高教招生員額，強化學生就學扶助及奬學金，對公私立大

學執行高教政策給予更多經費協助，對未接受政府補助者大幅鬆綁。再則，高教

公共化在擴充公立就學機會及弱勢生獎補助之外，還有其他面向也不能忽視。私

立大學有不少辦學認真，績效優良，對高教人才培育和社會發展助益很大，如何

保存這類私校，提供更大的自主辦學空間，給予必要支持，以促進高教多元發展，

值得特別費心。至於專科學校的振興，政府也要拿出魄力和解方，讓社會有專科
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程度的人才可用。基於此，茲提出以下意見供參。 

1. 分析全國大學校院招生及財務狀況，預估各校面臨少子化及其他辦學挑戰之

因應及發展情形，提供必要協助。 

2. 進行未來十年高教生源升入大專校院就讀之分析，推估公私立大專之學生數

消長情形，規劃增加專科學校或五專二專學生數，檢討及規劃各年度大專招

生名額之核定人數。 

3. 分析全國公立大學學生家庭社經背景，檢討弱勢學生就讀公立大學的比重，

確認公立大學減輕弱勢家庭負擔高教費用的情形，並加以改進。 

4. 深入了解日韓兩國對公私立高教機構學生數比重的檢討及改進措施，並剖析

美加澳紐及歐盟國家以公校培育大專人才的理念、措施和成果，做為釐定我

國公私立大專學生數比例之參考。 

5. 訂定高教公共化政策和發展方案，或納入高教發展藍圖之中規劃，以因應少

子化及其他社會變遷帶來的衝擊，其中大專學校規模可能縮小，應著重小而

美的經營型態。 

6. 利用這一波私立大專退場時機，協助退場私校轉型發展、提升高教品質、調

整公私高教機構校數和學生數比例、協助優質私校發展，對於大學之公私併

也要化思考為行動，積極規劃促成。 

7. 釐清高教公共化的意涵，除了提高公立大專學生數比例外，也需要強化學生

就學扶助，增加優秀學生獎學金，監督私校公益化辦學，提高私校公共性及

校務發展之民主和參與。 

8. 鬆綁大學學費調整機制，讓大學定期適度調整學費，並應監督學費調整學校

落實學生就學獎補助，提供公私立大學辦學補助經費，依受補助額度承擔政

府高教政策責任，未受補助的優質私校放寬自主辦學的彈性。 

9. 政府推行高教公共化政策，賦予公立大專承擔更多培育人才、學術研究及社

會責任時，應依公立大學的屬性和任務，編列足夠的基本需求和發展經費支

持，以確保公立大學品質，維護學生受教權益。 
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