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一、前言 

高等教育（以下簡稱高教）公共化與市場化，常常成為討論的重要議題之一。

前者認為高教具有準公共財特性，應由國家承擔高教的角色與責任（教育部，

2017；戴伯芬，2017），此以歐陸國家（英國除外）為代表；後者則主張由市場

機制決定，減少公共服務，讓人民自行選擇高教服務，此以英美國家為代表。 

基本上，高教公共化有助實現高教機會公平，讓學生有向上流動機會，就像

過去一元化的師資培育政策，學生享受公費接受高教，即使窮人小孩亦有翻身機

會；倘若高教走向市場化，講求自由競爭，優勝劣敗，適者生存，重視教育效率

與績效，但因涉及學生教育費用負擔，可能家境困難的學生讀不起大學，即使有

機會進入私立大學就讀，勢必面臨學貸或打工過日子，學生學習機會與品質也必

然受到影響。 

就臺灣高教發展而言，高教並未體現教育機會均等，高社經地位家庭的孩子

有較多機會就讀公立大學，接受較佳的教育品質；而中低社經地位家庭的孩子則

就讀私立大學占多數，必須負擔較高的學費，卻無法享受與公立學校同等的教育

資源與教育品質。根據沈暉智與林明仁（2019）研究發現：在大約第 50 百分位

後，愈高收入的家庭就讀公立大專院校的比率就愈高；而到第 80 百分位後，就

讀私立學校的學生也快速減少。整體來說，收入愈高的家庭，在公立學校就讀的

比率就愈高，形成高教反重分配現象，並不利高教健全發展。 

依聯合國大會決議通過《經濟社會文化權利國際公約》第十三條第二款第三

目：「高等教育應根據能力，以一切適當方法，特別應逐漸採行免費教育制度，

使人人有平等接受機會。」之規定，目前臺灣高教欲達成此一規定，尚有一段很

長距離，加上臺灣高教有向市場化傾斜之現象，造成教育資源分配及教育機會不

公平，引起質疑與批評，因而高教公共化議題不斷被提出，希望政府當局重視此

一問題，並設法改進。 

政府為回應高教公共化的訴求，總算在「高等教育深耕計畫」（教育部，2017）

目標中提到「提升高教公共性」，其中內容敘及： 

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，
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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（第 15頁）。 

然而從這段內容中，無論是建立完善校務專業管理機制、增強高教階級流動

或弱勢學生學習輔導，均仍尚無法彰顯高教公共化的核心價值－－讓學生接受高

教公平的教育機會，此乃與高教經費投入、公私立校數，以及公私立學生人數具

有密切關係，倘若無法從這些層面切入，並結合法制面，實現高教公共化仍是遙

遙無期。雖然政府想要推動高教公共化，仍有學者持不同意見，認為這只是讓私

校與貧窮學生同受剝奪，如同劫貧濟富的「高教土匪化政策」（張馥暄，2022）；

加上受到現實環境因素影響，高教公共化的成效始終相當有限。本文乃以系統和

客觀分析高教公共化的難題，並提出邁向高教公共化的因應策略，以供參考。 

二、高教公共化的相關數據分析 

為了理解高教公共化，茲從高教學生占總人口比率、高教經費占國內生產毛

額比率、政府投入公私立高教經費的比率、公私立大學校院數、公私立大學校院

學生數等部分說明之。 

(一) 臺灣高教學生占總人口比率 

臺灣高教學生占總人口比率為 5.1%，與世界各國相較，其順序排名第五，

僅次於澳洲、南韓、紐西蘭、美國，如圖 1 所示。 

 

 

 

 

 

圖 1 臺灣高教學生占總人口比率 
資料來源：國家發展委員會（2022a）。 

從圖 1 資料而言，臺灣高教學生占總人口比率與先進國家相比，毫不遜色，

其中原因可能與國內家長重視學位，以及高教普及化有關；但從前四名國家而言，

就以大學部學費來看，其中澳洲留學的一年學費，大約臺幣 47 萬至 103 萬元，
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而紐西蘭大約臺幣 50 萬至 92 萬元，韓國大約臺幣 6 萬至 25 萬；至於美國私立

大學一年大約臺幣 75 萬元至 135 萬元、公立大學每年約臺幣 30 萬至 60 萬元。

相較之下，臺灣學費算是低廉，但這些國家都是屬於高教市場化國家，而非像芬

蘭、奧地利、比利時等實施高教免費的國家，荷蘭則屬於低學費國家。當然，影

響學費高低因素，除了市場化和自由化政策之外，與國民所得高低亦有其關係。 

(二) 高教經費占國內生產毛額比率 

臺灣高教經費占國內生產毛額比率為 1.4%，與世界各國相較，與日本大致

相當，但仍低於美國、OECD 國家、韓國、加拿大、英國、比利時、荷蘭、芬蘭、

澳大利亞和紐西蘭，如圖 2 所示。 

 

 

 

 

 

 

圖 2 高教經費占國內生產毛額比率 
資料來源：國家發展委員會（2022b）。 

從圖 2 資料得知，主要國家政府高教經費占國內生產毛額比率，與高教公共

化或市場化無必然關係，例如：美國和加拿大屬於高度市場化國家，而芬蘭和荷

蘭則屬於公共化的國家。至於美國和加拿大高等教育公校比私校多，對市場化仍

具有調節作用。 

但從整體數據而言，卻發現市場化的國家，其高教經費占國內生產毛額比率，

要比公共化國家高一些。 

(三) 政府投入公私立高教經費的比率 

政府投入公私立高教經費的比率，亦可看出高教公共化的一些端倪，茲就近

十（2012-2021）年（101-110 學年度）政府投入公私立高教經費的比率，列如表

1 所示。 
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表 1 近十（2012-2021）年（101-110 學年度）政府投入公私立高教經費的比率 

單位：千元 

西元、學年度 

（民國年） 
總計 公立 

百分比 

（%） 
私立 

百分比 

（%） 

2011（100） 232,111,633 111,885,733 48.20 120,225,900 51.80 

2012（101） 241,560,285 117,115,416 48.48 124,444,869 51.52 

2013（102） 236,641,558 110,744,982 46.80 125,866576 53.20 

2014（103） 237,844,409 108,891,752 45.78 128.952,657 54.22 

2015（104） 240,052,267 112,078,206 46.69 127,974,061 53.31 

2016（105） 240,307,116 113,942,932 47.42 126,364,234 52.58 

2017（106） 244,965,773 116,132,414 47.41 128,833,359 52.59 

2018（107） 246,333,544 120,238,784 48.81 126,094,760 51.19 

2019（108） 247,860,703 124,321,275 50.52 123,539,479 49.48 

2020（109） 249,720,980 128,922,637 51.62 120,550,343 48.28 

資料來源：教育統計（2022a）。 

從表 1 資料得知，政府投入公私立高教的比率，在 107 學年度以前，私立都

大於公立，到了 108 學年度以後，略有下降現象，所投入的經費，100 學年度與

109 學年度相近，約在 120 億。 

(四) 公私立大學校院數 

近十（2012-2021）年（101-110 學年度）公私立大學校院數，如表 2 所示。 

表 2 近十（2012-2021）年（101-110 學年度）公私立大學校院數 

西元、學年度 

（民國年） 
總計 公立 

百分比 

（%） 
私立 

百分比 

（%） 

2012（101） 148 51 34.46 97 65.54 

2013（102） 147 50 34.01 97 65.99 

2014（103） 145 49 33.79 96 66.21 

2015（104） 145 49 33.79 96 66.21 

2016（105） 145 45 33.79 96 66.21 

2017（106） 144 48 33.33 96 66.67 

2018（107） 141 46 32.62 95 67.38 

2019（108） 140 46 32.86 94 67.14 

2020（109） 140 46 32.86 94 67.14 

2021（110） 137 45 32.85 92 67.15 

資料來源：教育統計（2022b）。 
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從表 2 資料得知：近十年（101-110 學年度）公立大學約占三成三到三成四，

而私立大學約占六成六到六成七，且公私立學校數略有下降現象。 

(五) 公私立大學校院學生數 

近十（2012-2021）年（101-110 學年度）年公私立大學校院學生數，如表 3

所示。 

表 3 近十（2012-2021）年（101-110 學年度）公私立大學校院學生數（大學部） 

西元、學年度 

（民國年） 
總計 公立 

百分比 

（%） 
私立 

百分比 

（%） 

2012（101） 1,038,041 284,106 27.37 753,935 72.63 

2013（102） 1.035,534 281,317 27.17 754,217 72.83 

2014（103） 1,037,062 283,854 27.37 753,208 72.63 

2015（104） 1,035,218 287,029 27.72 748,189 72.28 

2016（105） 1,015,398 289,332 28.49 726,066 71.51 

2017（106） 985,927 290,266 29.50 695,661 70.50 

2018（107） 961,905 289,269 30.07 672,636 69.93 

2019（108） 932,518 288,663 30.96 643,855 69.04 

2020（109） 917,197 292,150 31.86 625,047 68.14 

2021（110） 901,475 295,392 32.77 606,083 67.23 

資料來源：教育統計（2022c）。ODF 檔：歷年度各級教育簡況（各級學校概況－學生數及畢業生數）。 

從表 3 資料得知：近十年（101-110 學年度）公立大學大學部學生人數約占

二成七到三成三，而私立大學約占六成七到七成三，公立學校學生數略有上升，

而私立學校略有下降，但在 110 學年度，公立學校學生數仍只達三成三，而私立

學校則達六成七，兩者相差三成四。此外，從表 3 亦可看出少子化對高教衝擊之

嚴重，學生數有逐漸滑落現象，近十年（101-110 學年度）學生數已經減少 136,566

人，約減少了 13.16%，其中對私立學校影響最大。 

三、推動高教公共化難題分析 

蔡英文總統於 2012 年第一次競選總統時曾發佈「十年政綱：未來十年臺灣

發展政策綱領」（民主進步黨，2012），其中在教育政綱部分，明確訴求高教政策

改革方向為「擴大高等教育公共化程度：逐步調整公立及私立院校的學生比率，

長期達成公立院校學生數過半的目標。」（第 82 頁），迄今已歷 10 年之久，且蔡

英文當選總統也超過 6 年多，然而公立大學校院及學生數仍未過半，仍停留在公

私 3：7 之比，即使立法院執政黨立法委員過半，高教公共化仍處於牛步化，進

展相當緩慢。 
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臺灣推動高教公共化之所以如此緩慢，主要有下列的難題： 

(一) 稅率難以支撐高教公共化 

根據財政部公布 2010 年度綜所稅統計專冊指出，以全國總平均而言，每戶

綜合所得總額約 74 萬 4,949 元，繳稅額為 3 萬 8,582 元，平均稅率 11.51％（林

昱均，2022），而實施高教公共化的歐洲國家，稅率高達 30%以上，例如：以稅

收占 GDP 的百分比來看，法國達 45.4%、比利時和瑞典皆為 42.9%、義大利為

42.5%、奧地利為 42.4%、德國為 38.8%（夏雨，2022）。基本上，稅率愈高，政

府才愈有能力投入更多的經費挹注教育和社會福利的支出，然而臺灣的稅率遠低

於歐陸國家，實在難有本錢實施高教公共化。 

(二) 私校比率偏高不易調降 

根據教育部教育統計，110 學年度大學校院計有 137 所，其中公立 45 所，

私立 92 所，私校高達六成七，不利於推動高教公共化。基本上，臺灣屬於宗教

團體成立的私立大學仍占少數，大部分是屬於私人獨資或募資設立，政府要讓這

些學校志願性或自發性退場，在缺乏退場誘因下，恐屬相當不易，因為除私人本

身投資和利益考量外，學校教職員和學生也不願學校退場，以維護自身和學生的

權益，此又增加私校退場的難度。處在部分私校情願苦撐，也不願退場的環境下，

而公立不可能再新設學校，當然很難達到公立院校數量過半的目標。 

(三) 私校退場速度過於緩慢 

近十年來大學校院退場的學校，計有高鳳數位內容學院、亞太創意技術學院、

永達技術學院、南榮科技大學、稻江科技暨管理學院、臺灣觀光學院、蘭陽技術

學院等 7 所。吳思華接任教育部長接受專訪時曾表示：2021 年前大專校院如不

減到 100 所，會是「高教大災難」（林志成，2015）。 

然而，到了 2021 年，不包括專科在內，仍高達 137 所，可見私校退場不易。

直到 2022 年 5 月公布《私立高級中等以上學校退場條例》，教育部執行私校退場

才顯積極性，2022 年 9 月，教育部首度依法陸續公布經「教育部私立高級中等

以上學校退場審議會」列為專案輔導學校的有大同技術學院、高苑科技大學、中

州科技大學、臺灣首府大學、明道大學、環球科技大學、和春技術學院等 7 校（許

維寧，2022；許維寧、陳弘逸、林伯驊，2022；楊綿傑，2022）。未來兩年後即使

這 7 所校院步入退場命運，大學仍達 130 所，離高教公共化還有一段很長的路要

走。 
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(四) 高教投入私校經費仍屬不足 

就私校數量或學生數來看，高達六成七，而政府投入經費於私校約占五成，

甚至 108 和 109 學年度還低於五成，可說不相對稱。基本上，從政府角度而言，

學生應無公私之別，都有責任提供學生適切和優質教育機會，尤其政府具有資源

和公權力，更應對弱勢學生給予更多的補助和協助，才符合教育公平正義。然而

弱勢學生多數就讀私立學校，卻未能得到更佳的教育資源，實不利高教公共性，

也難以邁向高教公共化。 

四、邁向高教公共化的因應策略 

高教公共化政策，受到歷史和現實因素影響，並不是一個容易推動的政策，

實在很難一蹴可幾。為了形塑高教公共化有利條件，當前隨著少子化時代的來臨，

以及社會對高教公共化呼聲有愈來愈高趨勢，的確是推動高教公共化的利基。 

然而在政府不敢提高稅率的前提下，要實施類似歐陸國家高教免費制度，幾

乎是不可能達成的任務。因此，未來推動高教公共化，仍以透過法制面循序漸進

方式，才能水到渠成。茲提出下列的因應策略，以供參考。 

(一) 研訂公私合併法源依據 

高教合併涉及到土地、資產管理、校區規劃、校舍空間配置、行政組織架構、

員額配置、學術單位配置及財務規劃等事項，亦攸關師生權益，必須在法律給予

規範。目前公立學校合併，在《大學法》第七條第三項已有明文規定，並授權訂

定《國立大學合併推動辦法》，取得公校合併法源依據。 

然而有關公私合併，並無法源依據。王幼萍（2021）曾建議政府宜儘速訂定

「公私併」之相關規定與辦理程序，以更開創性的方式讓大學校院在人事、主計、

法令上有更大的彈性。由於公私合併要比公校合併更為複雜，建議在《私立學校

法》增列專章或另行制定《私立高級中等以上學校併入公立學校條例》，以取得

法源依據，並形成政策，較易推動。 

(二) 設定適切性階段性目標 

政府有鑒於推動高教公共化有其難度，乃透過推動高教公共性為名，設法化

解來自於民間教育團體鼓吹高教公共化的壓力。然實施以來，效果仍屬相當有限，

其主要原因除了缺乏宏觀的策略外，而且也看不到政府的關鍵績效指標或具體的

階段性目標。 
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因此，為利於推動高教公共化，建議政府應訂定不同時期的階段性目標，例

如：到 2026 年公私立比為 4：6；2031 年公私立比為 5：5；到 2036 年，公私立

比為 6：4；2041 年公私立比為 7：3，期間視目標達成情形進行檢討，並進行滾

動性修正，深信不到二十年後即可達到高教公共化的目標。 

(三) 縮短公私立教育品質差距 

長久以來，公私立教育品質差距是一個存在的事實。就讀私立學校繳較多的

學費，卻無法享有公立學校教育品質，常常為社會所詬病。其中主要原因之一，

在於私立學校受限於成本考量，無法聘請大量優質師資、大幅更新教學設備，而

且課程未能完全符合學生需求，加上大班制上課，導致學生學習受到影響。 

雖然過去教育部曾透過校務評鑑及系所評鑑方式，促使私校的確有所改進，

但教育部對評鑑的態度，以校務評鑑為主，至於系所評鑑改善則由各校自行決定，

其效果可能要進行全面性的後設評鑑，才能了解真實狀況。雖然教育部放手改由

各校辦理自我評鑑或類似自我品質保證，但仍須進行督導的責任，否則要提升私

校教育品質，恐怕有限，也難以縮短公私立高教品質差距。當然，政府對私校挹

注資源，協助各校改善設備，亦有助於縮短公私立高教品質差距，但一定要求私

校落實內部品質管制機制，才能避免弊端發生，衝擊私校形象。 

(四) 強化私校社會責任及公共性 

私校治理，不是營利機構，不能以盈利和成本為考量，而應具有其社會責任，

就是把學生教好，將來能為社會所用，貢獻所學，而非只是想讓學生趕快畢業，

結果一無所長，畢業之後不知何去何從，這是一種教育良心的工作，也是一種社

會責任，私校經營者當有此認知。當然，私校不能只是求學校自己好，也應與所

在社區及所處社會共好，幫助社區和社會發展，促進社會永續發展，才算盡另一

種社會責任。 

私校具有辦學公益性質，屬於公共財，其公共性無庸置疑。一般而言，私校

正派經營，頗受社會肯定者有之；但有些私校借機牟利，損及學生受教權益，亦

時有所聞，嚴重傷害學校公共性。黃政傑（2016）曾提到以私校自主性遮掩非公

益性、監察人機制效果有限或形同虛設、校長及行政主管配合行事、董事長或董

事親自坐鎮等問題，導致公共性弱化，此將不利於私校公共化。因此，為強化私

校公共化，必須在法制有適當規範及機制，才有其效果，是故在《私立學校法》

增訂公益董事和監察人，以及明確規定董事會、董事長和校長職權，才有助於提

升私校公共化。 
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(五) 擴大高教經費投入及私校補助 

根據教育部教育統計，在 2011 年度投入大學教育經費為 232,110,633 千元，

而教育部投入各級學校總經費為 671,480,300 千元，約占 35%；到了 2020 年度投

入大學教育經費為 249,472,980 千元，而教育部投入各級學校總經費為

761,004,012 千元，約占 33%，不升反降；此外，高教經費占國內生產毛額比率

為 1.4%，與世界各國相較，仍低於 OECD 國家。這兩項資料顯示：政府對於高

教經費有必要增加，才有助於推動高教公共化政策。 

此外，依據前述資料，私立學校無論從學校數或學生人數來看，約占六成七；

但從政府的經費投入來看，約在五成，到了 108 學年度以後，甚至還低於五成，

由於就讀私立學校以中低收入戶孩子較多，更需要經費挹注，才有助高教公共化

政策的實現。因此，政府對私校補助，宜考量學生人數之比率，酌予增加，以符

合高教公平正義精神。 

(六) 實施低收入學生免學費政策 

高教公共化的要素之一，就是讓全民接受低學費或免學費的教育。依臺灣的

稅率和教育經費投入，要實施低學費或免學費教育政策，必須增加大量的經費，

難度太高，不容易實現。 

倘若臺灣要邁向高教公共化，未能實施低學費或免學費教育政策，則只能說

虛有其表。基於財政及現實因素考量下，可針對低收入家庭孩子實施高教免學費

政策，俟實施一段時間之後，再擴大中低收入家庭孩子的學費補貼，可採教育劵

方式辦理，至少補貼學費的二分之一，且俟實施結果進行檢討，是否提高補貼學

費的三分之二。這些措施，讓低收入及中低收入戶家庭孩子獲益，才有助於達成

高教公共化目標。 

五、結語 

各國教育制度有其發展背景和實際需求，彼此可相互學習，但很難移植或套

用。臺灣未來高教該走向歐陸國家的公共化或英美市場化導向，或者有自己獨特

的第三條路走，該是政府該好好思考的課題。 

依臺灣目前的稅率，以及占高比率的私校，要實施歐陸國家的高教公共化，

的確難度太高；然而民間教育團體和社會大眾高教公共化呼聲與日俱增，大大增

加政府的壓力。值此人口少子化時代，人口出生率逐年下降，在 1993 年出生人

口約 32 萬人，2003 年下降約 23 萬人，2022 年預估更降至約 14 萬人，生源大幅
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減少，首當衝擊的是私校，倘若未來私校未能注入外籍生及陸生，依此估算，20

年後私校從現有的 92 所減少到三分之一，甚至一半，約剩下 60 至 45 所，屆時

可拉近公私學校數之比，但離高教公共化仍有一段距離。是故，未來推動「準高

教公共化」或「類高教公共化」，擴大對弱勢生的學費補助，應屬當前較為務實

的作法。 

因此，本文所提出下列六點因應策略，包括：(1)研訂公私合併法源依據；(2)

設定適切性階段性目標；(3)縮短公私立教育品質差距；(4)強化私校社會責任及

公共性；(5)擴大高教經費投入及私校補助；(6)實施低收入學生免學費政策。深信

有助政府未來推動高教公共化之參考。 
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