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臺灣高等教育市場化政策導舟之檢視

蓋斯生

摘要

一向自各國政府規劃與主導的高等教育，在20 世紀中期以後，面對兩股潮流

的挑戰﹒其一，在全球化潮流下，高等教育是否應以市場化來因應。其二，對高

等教育本質的反省，如何兼顧菁英教育及普及教育的功能。臺灣的高等教育也同

樣受到這兩股力量的激盪，因此需要政策擬定者重新思考政府、大學與市場化的

關f系，三者的定位為何。

本論文，首先對教育市場化概念的形成與產生背景作概述，特別是1970

年代以降，受到新右派思潮影響下，在高等教育政策上所引進的市場概念及競爭機

制受到重視。其次，若市場導向為高等教育今後發展的趨勢，臺灣高等教育是否

具備此一方面的條件，文中亦加以探討。第三，本文對高等教育市場導向是轉機

亦或危機，就中外學者的不同論點，加以分析，並對學者的疑慮，提出個人的看

法。本文認為高等教育在市場運作上，只能說是一種準市場的機制，對高等教育

發展而言，是契機而非危機。設若臺灣未來高等教育發展無法避免此一趨勢的來

臨，政府應該主動提出若干配套措施，釋放若干誘因，鼓勵大學朝此一方向邁進。
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An Analysis of the Perceived Need for
Increasing Market Orientation in

Taiwan's Policy on Higher Education

Che-Sheng Gai

Abstract

Higher educ泣的n policies have face丘 two severe challenges since 也e middle of

the twentieth century. First, give沮 the trend toward globalization, governments must

decide whe自己r to adopt a market orientation policy. S目 ond， in view of broader and

位eeper 扭扭ections on the nature of higher education, goven回leuts must 缸y to h缸IDO

nize elite and mass education. These concerns are also felt inτ'aiV\l姐， and government

authorities need to evaluate the new relationship between and among 也e government,

the univer阻句， and the market mechanism

In order to 缸凶yze 出e whole issue, this study first explains the c 口 ncept of educa­

tion marketization 間d its background, espec油lly 也e “New Right" thinking which in­

troduce 社 the concepts of “market" and “competition" into the discussion of higher­

education policy. It也en looks at 也e question as to whether τ'aiwan will be able to

adopt a strategy of “marketization" in i臼 higher education. Finally，也時 study examines

different views on the 站sue and provides some suggestions. It is concluded 也at Taiwan

at this time only has a “quasi-market orien阻tion" w社h regard to higher- education pol­

icy, and marl乏自ization would be a turning point 扭曲er than a crisis point in our educa

丘onal development. If the 甘end 阻ward increasing marketization is irresistible in 也e

future, the government shoul吐 take m扭扭扭s to suppo抗 gradual change in its universi­

ties and its higher-e吐ucation policy.
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我國高等教育政策一向由政府規劃與主導，公私立大學在發展與經營上甚少

自主與彈性。但是，在 20 世紀中期以後，高等教育發展卻面臨二種挑戰，不得不

改弦易轍，其一是全球化( globali回lion) 概念的侃起，縮短了國與國之潤的距離，

世界一體的意識對各國高等教育產生深遠的影響，當經濟學上市場化 (m缸

ketization) 觀念導入高等教育經營並成為歐美各國教育改革的訴求詩，我們自亦

不能置身事外，必須要探求或回應此一改革對我國高等教育可能產生的影響。其

二，是高等教育性質的轉變，當高等教育出菁英教育轉向大眾化或普及化教育疇，

政府與大學之闊的關係，是否要有所調整。在此兩種挑戰下，政府、大學與市場

化，形成一種不可分割、棺互牽制與協調的三角關{系。

1997 年，在行政院教育改革審議委員會(簡稱教改會)所提出的教育改革總

諮議報告書中，對於我國高等教育未來發展的建言是「強化高等教育的市場機

能，高等教育應該繼續擴充，最好的做法是由政府掌握公立學校部分，加以規劃，

而讓私立學校自由調節，以適應社會的需求」。教育部昨衡國際高等教育發展趨

勢，國內高等教育發展條(牛，以及回應教改會的建霄，自 1990 年代初期始，高等

教育政策由過去的「政府管制」走向「放寬管制 J '並由「市場機制」來操作，所

採取的措施是 一、將符合改制標準的專科學校升格為技術學院，二、放寬大學

的增設，特別是優先考量四年制技術學院的申請。此一政策的轉變，使我國高等

教育機構在近十年來快速擴張，特別是四年制私立大學校院， 1990 年代初期，僅

有 20 所，至 2002 年擴增至 89 所(教育部， 2003) ，十年來，成長了三倍。高等

教育政策的轉變，償得探討者有固其一，市場化的概念及特性，是否有助於我

國高等教育的發展。其二，我圓高等教育採取市場導向政策的條件是否充足。其

三，高等教育市場導向是轉機抑或危機。其圓，高等教育市場化後，應建立何種

機制，保證品質不致下降。
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貳、教育甫囑他概;益的形成興產生背景

一、教育市場化概念的形成

人類自有經濟行為以來，市場 (m旺'ket) 活動即伴隨而生。經濟學者所認為

的「市場」是個抽象的價格決定機制( an abstract price-m政ing mechanism) ，在

絞濟體系中，乃是處理資源配置的樞紐。

在現今社會中，幾乎所有的物品都是來白於市場交易而來，故「市場」是

'1共」、「需J 二者交易行為的發生場所，原先約市場大多是有形的，但隨著科技

與資訊的發達，無形的市場也越來越多。但是可以總結一個概念，只要有交易行

為，便有市場。在教育上，如果將社會大眾對於教育的需求與學校數量的提供，

這種互動行為稅為市場交易，會有許多人認為過於市僧，但是，將「市場」觀念

用於解釋、預測某些教育現象，應該有其合理性。而且，依據市場機制來運作，

亦是資源有效配置的方式。

至於所謂的市場化 (marketization) ，是指在自由經濟體制下，藉由「消簣」

與「生產」的需求法則，產生自由競爭的市場，以促進品質的提昇。所以外部的

f競爭」機制與內部的「品質」提昇'便成為市場化的兩大重點。

教育改革引進市場模式的風潮起i前令 1950 年代，主張市場化或私有化的學者

(Friedm妞， 1979; Lawton, 1992; Sally & Geo缸， 1996) 多相信競爭能解決一些學校

現存的問題。市場化所以成為教育改革的熱潮，歸納原因有三 I 對公共部門的

信心危機以及私有部門效率的再度重視。 2政府機構希望在不必增加財務負擔的

前提下，提供民眾合理的服務品質。 3 受時代潮流的影響，迫使政府震視消費者

的權利與經營效率。基此，學者則認為教育市場導向的理念應包括解除國家管制，

提高民問負擔教育經費的比例，鼓勵私人與學，學校應仿效私人企業經營，重視

績效責任 (Sally & Geo缸， 1996; Mitt缸， 1996; 朱敬一、葉家興， 1994) 。

市場概念與市場化議題在教育發展及教育政策的擬定中受到重視，是受到

1970 至 1980 年代間興起的「新右派 J (New Right)思潮所影響。以經濟學家F.A.

Hayek與 M. Friedman為代表的新右派痺營，信奉自由主義，抨擊凱恩、斯經濟理論

過於強調政府干預經濟活動，甚至壟斷公共及社會服務，釀成社會資源在福利制

度中的浪費，因此提倡自由食業、競爭、私有產主權及司、政府」的理念(引自戴

繞霞， 2002)。在教育上，近幾十年來，西方學術界一直試圖探討「教育」與「市

場」之間，是否能夠建立起直接的關係，二者關係的建立是設法將傳統上視教育

是一種公共善行的意念，改變成為一種以f利得J (profit) 來衡量教育的投資。

對於此論點，抱持懷疑態度的人則認為，教育是不同於商品性質的產品，它對

社會的貢獻是無形的、長遠的。雖然對教育的價值觀雙方仍各有所見，但在教育

經費不敷支應下，不少西方劉家的政府仍然嘗試將教育與市場相結合(Bridges&

McLaugl吐in， 1994; Mill缸， 1995) ，如英國政府在 1980 年以後， llP逐漸減少對高等

教育的補助，在教育經費支出總額中，從 1980 年的 76%i成少到 2002 年的 59%(包

括高等教育撥款委員會之教學與研究經費 39.3% :地方教育當局學雜費補助

12.5% :科學與技術署之研究經費 5.2%)。近年來，英國政府叉推行了「學校地方

管理 J (1且cal Management of Schools) 政策，將制定預算權下放到學校，鼓勵學

校自行尋求贊助者。大學也在政府預算縮減下被迫向社會各界爭取經費(Boyd，

1996 )。

在美國，教育「市場化」與「私有化」亦成為學者與決策者爭議的主題。當

民眾要求建立一種效益更高、效果更好的教育體制哼，更顯示市場化的重要性，

認為教育走向市場化，不僅可以增強競爭力，而且還可以提高教育的服務素質，

節省開支。

儘管對教育市場化的爭論意見分歧，但在公幣不足教育所需峙，促使美國的

公共教育在雷根及布希政府實施教育事業私有化下，通過將「市場因素」引入公

共部門。強調受教者的教育選擇權，以及在競爭下會獲得更好的教育。因此，各

種類型的「私有化」學校乃因應陌生。

「市場化」與「私有化」不{華在先進國家成為一種趨勢，在一些問發中劉家

也受青島長 (Brown ， 1995) 0 Levy (1986) 的研究發現，在拉丁美洲私立學校挑戰

以公立學校為主導的教育制度。另外一項研究也發現，就全球而言，總入學率中

所占的比例而言，大多數學生是就讀私立事校亦非公立學校 (Estelle， 1992) 。

在教育「市場化」與「私有化」的衝擊下，許多簧證研究管發漠，私立學校



教育在傳統上屬於公共級務的範疇之一，各國為了追求教育部門有更好的表

現，不約而同地追求如「卓越」、「效率」、「品質J ' r 自由」及「多樣化」為教育

改革的方向，同時運用許多管理策略，例如學校本位管理( self-managing school) 、

目標管理(management-by一objectives) 、策略管理( strategic m阻agement) 以及將

舉校成就表現與產出f乍一連結( linking performance wi也 outpu組)的評鑑方式等，

以期改善教育服務的效果與效率(M仗， 1999) 。

2 新自由主義的興起，市場制度的運作受到青睞

1970 年代以後全球景氣低迷，然政府對經濟的干預或補貼，不但無法有效改

善經濟情況，反而使得公共部門因受保護而缺乏競爭力，國家財政日益惡化，人

們開始對於過去所謂的「大政府、小錯人J (big government, small individual) 的

信念產生質疑，因而主張「小政府、大個人J (small government, big individual) ,

宣揚自由經濟市場理念品台新自由主義逐漸受到重視。新自由主義( neo-liberalism )

認為政府過度干預經濟活動，甚至壟斷公共及社會服務，將造成社會資源消浪費，

區此提倡自由企業、競爭、私有震權及「小政府」的理念(李曉康， 2002) ，國家

或政府應避免干預自由市場的正常及有效運作。

1980 年代出於新白由主義 (neo-liberalism) 的興起，使得一些市場原則，例

如解除管制 (de自gulation) 、競爭( competition) 經由市場化，受到公立學校的重

視，教育市場化運動也在各國持續蔓延，例如，以美、英為例，美盟總統 George

Bush 要求對學校解除管制、私有化及競爭、鼓與各州州長共同簽署三千年教育目

標(Goals 2000)計畫，其中包括增加對學校、學盔、州及全國教育的標準化評量，

並提供較大空崗供私部門參與， Bill Clinton 總統則更進一步推動更廣泛的標準化

測驗，並擴大委辦學校( charter school) 的試辦 (B缸tie缸， Frederi仗， Gulbrandsen &

Murillo, 2002)。英關在全球性的石油危機發生後，經濟逐漸衰退，國家稅收減少，

但教育經費卻逐年增加，政府及學校哥哥始重視教育效率與卓越的追求。

(二)肉都因素

l 有效利用教育資源，減輕圓家財政負擔

由於政府整體預算有限，無法隨著教育規範或需求的擴張而同步成長，為了

使教育發展在有限的資源下，仍能維持一定的品質甚至獲得更高的效益，教育市
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的比重正臼益超過公立學校的比羹，以公共部門為主導的傳統教育理念必須有所

變革，打破過去傳統的公立學校與私立學校之界限。教育領域中的「內部市場J

( internal market) ，或被稱為「準市場J (qnasi-market)'似乎已成為教育發展的

全球性特徵(陳建強、郭w健， 2000) 。

二、教育市場化產生的背景

後冷戰時期的結束，各團由武力軍事的競爭逐漸轉向經濟成長的競爭，而經

濟成長的競爭，也從傳統依賴土地、勞力、資金為生產要素的經濟發展方式，轉

為對知識資源的生產、配置、持有及使用約重視，而教育在知識經濟中扮演重要

的角色，隨著全球化經濟的趨勢，為獲得經濟競爭的優勢，各國對教育採取高度

的重視，並進行教育改革，觀察這一波教育改革的浪瀨，llP具有濃厚的市場化色

彩，例如，美圓高等教育藉出自我管制(self-regulation)及認可制度(Accredi個tion)

等措施，促使高等教育能夠維持在某一個自訂的標準。沛其最終的目的，在透過

市場機能之特性，來調整高等教育的品質(湯堯，1997) ;英國柴契爾主義

( Thatcherism)主張學校走向自由競爭、多樣化、機會、選擇及投資效益。歸納

各國教育市場化的走向，其產生背景大致可分為外部因素與內部因素二部分，前

者係t吾國際問政經環境或思潮，導致教育市場化的呼聲巨益高漲，後者則指學校

教育或教育體系長期所衍生的i習題，逐漸形成教育市場化的趨向。茲就此二種因

素說明如下。

(一)外部因素

1.圓際問競爭的困境，引發各國改變政府的管理方式

自 1970 年代二三次石油危機後，各國幾乎皆面臨了國際性的經濟困境，例如，

經濟成長遲緩、政府因擴張而引發的財政危機等，故各國政府在提供公共服務以

滿足民眾需求方面，面臨了雙重的困境，如政府在面對財政赤字日漸攀升之際，

既不能增加稅收，也不能做減對人民的服務，此迫使各圓紛紛採行許多改革策略，

例如，英囡囡營企業民營化策略、美國的全國績效評鏡制度(National Performance

Review, NPR) 等，這些改革策略其最終的目的，即在於希望達成9日美國績效評鑑

制度所揭藥的原則﹒「更高的工作效率，更少的花費 J (work better and cost less) 。
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際間的整合與合作，增強其競爭力: 3.大學財務結構的多元化與經營的績效化，

4課程設計，重視市場需求與消費者導向。

臺灣高等教育政策雖未言明白「政府管如li J 走向「開放市場J' 但高等教育若

干措施，如開放公私立大學競合，提高經營績效等，均表示政府對大學己由「供

給者J' 轉為「協助者」的角色，讓高等教育市場化能夠成型並旦有較大的生存空

間。近十五年來，所以有如此快速的發展，除教育市場化是投教育改革的風潮

外，下列因素，亦促進政府重視高等教育市場化的問題

(一)政經正是境的改變

自 1987 年以來，臺灣政治環境產生很大的丕變，解嚴、開放黨禁等措施，已

由過去權威政治轉變為民主政治，政治體制的變革，對於社會帶來很大的衝擊，

就高等教育而言， r大學自治」、「教授治校」的改革思維在大學校圖適時產生，教

育部因應大學生態環境的改變，修改「大學法」增加大學自主權。權力下放，讓

大學發展能夠有個別的特色與辦學模式。

至於經濟的因素，是大學為提昇其競爭力與素質，不堅持要求政府增加教育經

費及補助，造成政府財政負擔沉重，為了減輕對現有大學的負擔以及新設立大學

快速成長趨勢，勢必增加經費補助的壓力，教育部進行高等教育財政改革，諸如

放寬學費管制，大學財務結構多元化等措施，正呼應了市士易化的訴求。

(二)教育改革漫主主的訴求

1994 年行政院教育改革審議委員會成立後，認為長期戒嚴對高等教育的細

綁， f吏高等教育難以發展其自主、多元、吾吾放與專業的特色。為了達成教育鬆綁

的改革目標，教改會對於高等教育方面的主要建議包括，建立評鑑制度、推動民

問與學及公立大學法人化等。教育部為回應教改的訴求並且能與國際教育改革趨

勢相接軌，在政策上對大學放寬管制，利用「市場」力量調整國家、政府與大學

的路係，同時引進市場機制，讓競爭引導高等教育的發展。

(三)大學校院校際廟的競逐

近十年來，高等教育快速擴充的結果，大學校院(特別是私立學校)己感受

到一些危機，其是招生的壓力，不僅要與公立學校搶學生，更要與同等級的私

立學校搶學生。其二是財政的壓力，儘量在向等級的學校中以較低廉的學雜費爭
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場除了向外引進更多民間資源外，也引進自由市場約運作機制，使資源獲得有效

的運用。所以，陳健強 (2002) 認為，教育迎向市場化，乃源於節流與加強品質

控制。

2 辦學主體多元化，激發學校競爭壓力

設若政府對教育事業多方管制， j;)、導引教育市場的供需，弊端之一是學校類

型的一致化，學校的增設出政府壟斷，在沒有競爭對手下，辦學績效會低落。弊

端之二，是由政府全額負擔教育經費，增加財政的壓力。美國經濟學家 M. Friedman

亦認為教育如果缺乏誘因與競爭力，所提供的教育品質是較差的。Frie吐man 質疑

以社會效益高於個人效益的觀點作為國家介入教育，特別是高等教育的正當理

由。所以主張開放教育市場，讓私立學校介入，以激發公立學校的危機意識與競

爭力。另有學者 (Chubb&M間， 1990) 亦認為公立教育官僚化程度嚴重，而私立

學校的自主性較高，在市場誘因的激勵下，顯得經營成效較佳。

三、高等教育市場導向產生的背景

近半世紀，高等教育最顯著的改變，是由菁英教育走向大眾化教育，甚至成

為普及教育，影響所及，政府對未來高等教育的發展，必須思考兩個問題:1 政

府在高等教育擴張中，今後應該扮演何種角色，是繼續介入或解除管制 2萬等

教育擴張的結果，是否造成教育資源在分配上產生排擠作用，以及獨家財政上的

壓力。

為了避免高等教育人數的擴張造成政府財務的負擔沉重，並提昇教育資源分

配及使用效率，歐美各國逐漸調整以往由政府主導高等教育的方式，落實早期大

學自治的理念，賦予大學更大的白主空間，同時，適時引進「市場化」的觀念，

以市場機制來經營、管理高等教育機構。戴繞霞(2000)認為，這投高等教育市

場化的潮流已沛然成形，正由美國經過歐洲、日本撲向世界各國，可說是主導新

世紀高等教育發展最主要的力量之一。

至於高等教育市場化的特性，亦可從宏觀矽策角度及實踐的角度來看，在宏

觀上可表現於:1.解除管制 2 消除壟斷 ;3 私有化 4非國家化，這個層次的市

場化發展多由政府來主導。實踐上則表現於 1 大學功能的區隔與定位;2藉由校
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時，基本上是理性的，也就是說，選擇對自己最有利的貨品。表琨在教育上，家

長會選擇認為是對子女學習最有利的學校。

4.市場價格也供需均衡來決定。在市場上，透過供需雙方所取得的均衡

( equilibrium) 來決定價格。教育上的辦學績效、服務品質以及教育成本等，則

為學校與家長協商學雜費訂定與調整的依據。

5 產品係私人財貨 (private goods) 。視教育為私有財貨持，則在市場上可自

消費者自行決定是否要購買此項財貨。

H. Giutis 對教育市場化的五項假設，某些論點並不能完全適用於所有的教育

情境中。第 項假設在教育市場中是可能的，教育市場中的確可以同哥哥允許不同

類型的各種供應者存在。在許多供應者競爭的情況下，為降低成本、賺取利潤，

可能會採取結盟或連鎖的方式出現;第二項假設，部分可行、部分不可行。例如:

公布學雜費、升學率是可行的，也是必要的;但若是要公布每一個學生的學習成

就，則因觸犯學生隱私權而不可行;第三項假設消費者是理性的，似乎高估家長

對理性的抉擇，舉例而言，家長為子女選擇學校可能會受到本身文化、宗教、族

群、意識型態等因素影響，並有可能會以單一價值(如升學)、市場潮流而抉擇，

忽視子女本身的內在學習需求，第四項假設在目前的教育市場上幾乎看不到，因

為教育市場並非是一個自由競爭、資訊透明的完全市場，第五項假設在高等教育

市場上適用，但不適用於義務教育，多數國家)視義務教育為準公共財( quasi-public

goo吐s) ，具有強制購買性質。

故由此推究「教育市場化」的內涵是，若由整體外部效果而言，便是「自由

競爭J' 細分其概念有二，一是從鉅觀而言，乃是藉由經濟上的解除管制、消除壟

斷，將教育導向趨近於完全競爭市場，另一從微觀而言:藉由「行銷」的概念，

將市場加以區|鳴、產品予以定位、價格反殃品質，此時必須達到三種目的 1 爭

取家長及學生對於教育的認河 2 教育經營的多元化，以利家長對於教育產品的

選擇 ;3 爭取到社會大眾對於教育部門的支援。若從內部效果而言，便是「教育

品質的提昇與確保J '其中更要以「創新」來達到兩個目的;1 在不斷地因應外在

趨勢變化中，依循教育目的約原則，引導教育部門或學校產生變革 2 將教育品

質的管理達到效率化。
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取學生就讀，並且提供優厚的獎助學金來吸引學生。在學雜費不能反映成本，以

及教育部補助款逐年遞減下，大學引進了市場邏輯觀念與市場接軌，以帶動大學

一系列的變革，並呈現出新的態勢。例如，將行鈴的觀念引進大學招生及課程的

設計，消費者導向的運用，以及市場區隔與產品定位之運用，均在促使大學經營

的活絡化。其次，引入現代企業管理的理念，則在提昇大學的管理績效。

(四)富等教芳私有T匕已蔚然成Jf3

1949 年政府遷畫畫後，為致力於經濟發展，唯一途徑是重視教育投資、厚植人

力資本，然當時國家財政能力有限，並以經濟建設與圈防為公共支出之主要，中

央政府教育經費編列未達憲法比例，在公共支出不足下，乃鼓勵私人與學，特別

是高級人力的培育，更對私人興辦大學寄予厚望，自1996 年以來，無論是校數與

學生人數，私立大專校院均超越公立學校，至2002 年， 154所高等教育機構中，

私立學校即占了 101 所，學笠人數是公立大學的二倍以上，高等教育私有化已蔚

然成形。

參、教育車場化的冉酒與特性分析

一、教育市場化的內涵

教育市場化所以能作為政策擬定與改革的方針，主要是家長對於學校教育的

需求隨著社會的多元化而有所改變，而市場化的內涵及特性，正好可以彌補這一

方面的不是。 Giutis (1995) 在研究教育市場化時，對其內涵提出下列五項假設:

L教育的供給出單一化走向多元化。以往，教育機會的提供者，以國家為主

體，但在市場化下，慈善機關、財團法人、私人企業等，均可提供不同的教育服

務，滿足不同消費者多樣化的需求。

2 消費者能熟知產品的功能。在資訊透明公開下，消費者在選擇產品時能獲

知Jlt一方面的資訊並清楚瞭解產品的特色與功能。以學校而言，家長在為子女選

擇學校時，瞭解學校的辦學呂標、成效、學生學習表現等，資訊越完整，就越能

避免偏差的抉擇。

3 消費者的選擇是理性的並立能瞭解自身的需求。消費者在購買、選擇產品
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肆、我國高等教育據取市場導冉的條件是否已足
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提高效率 ;5 反映成本並確保品質。

這些特色及優點對傳統教育來講，的確具有某些程度的吸引力，特別是高等

教育，在大學性質的轉變及被視為必然的趨勢下，對我國產生很大的街擊， 1Ei.以

市場為教育發展的導向，學校本身經營的內外部條件要夠，在目前環境下，條件

是否充足，以及對高等教育發展是轉機抑或危機，均值得審真探討，本文作如下

的分析。

臺灣目前高等教育政策，如開放大學增設、調整政府與大學的關係，放寬對

大學的管制，以及最近所倡議的大學進退場機制等措施來看，有走向市場導向的

趨勢，但檢視其內、外部經營與管理機制，嚴格地說，市場導向的條件仍未臻成

熟，分析如下:

一、市場區備與產品定位不明顯

市場導向必須做好市場區隔 (market segm叩tation) 與產品定位 (pro吐uet

positioning) ，但檢視目前的高等教育機構，在這一方面顯然不足。

所謂市場區楠，是基於消費者(顧客)並不是單一的整體，他們對產品的需

求、購買態度或購買行為等方面可能都有所差異，這時生產者就要對本身的產品

從中選擇一個或數個區搞體作為它的行銷目標(marketing target) , j;)、爭取顧客，

作為行銷的對象。

在市場直隔化後，下一步就是產品定位，鎖住顧客群，讓本身的產品能夠在

市場中或顧客，心中占有一席之地。

高等教育如果自在為社會培植少數的各類領導人才，並且接受高等教育的人

'貝日所耘的大學均是菁英的學府，就不 定要有市場區隔及產品定位

。但是當大學教育從菁英教育轉變為大眾化教育或普及化教育時，既然高

，則做好市場區隔與產品定位就有必要，但各大學在這一

二、教育市場化的特性

市場化在經濟體系中運作己久，並建立良好的規模及運作機制，國內外學者

在論及教育市場化的特徵峙，所持立論差異性不大，茲列舉部分學者的看法，分

述如下，

l.Morrison (I994)認為市場力量介入教育，將呈現下列的優點及特性﹒(1)

增加效率; (2)增加選擇及多元性; (3)提昇公平及均等; (4)民主更進步; (5)增加

自由; (6)符合消費者的需求; (7)提昇標準及品質; (8)增加動機; (9)經營企業化;

(10)避免生產者壟斷或專銜; (11)促使教育符合社會變遷及經濟發展的需求; (1 2)

增加績效責任。

2教育市場的特性，根據 Cowen (1995) 的說法，市場導向的教育體系有兩

大特徵:其一，是營造教育的內外部市場:其二，是創造某種教育巨的巨觀與微觀

的意識型態。所謂教育的內部市場，是指學校問辦學效率的競逐，透過許鑑與資

訊，讓受教者有所取捨，至於外部市場，就是瞭解市場的需求，調整學校的性質

與功能，以「顧客J (指家長及學生)為導向。而有關教育鉅觀與微觀意識形態

的建立， r鉅觀」者，則是指國家面臨激烈的國際競爭中，唯有引進市場模式的風

潮，才能使圓家在競爭中取得優勢。「微觀」者，就是指學校經營技術層面的改變，

引進「商品J 、「行銷」、「選擇」、「競爭」等觀念，來構思教育的運作模式(Law臼口，

1992; Gewirtz, Bowe & Ball, 1994; 湯堯， 1997)。

3 另 Sally 與 Geoff (I996) 亦認為教育市場化特性應包括解除圓家管制，鼓

勵私人興學，提高民間負擔教育經費比例，學校應仿效私人企業經營，重視績效

責任，亦RlJ所謂的經營績效與私有化政策。

4其家豪、羅j割愛 (2002)在比較不同有關教育市場化發展趨勢後，認為「教

育市場化d 有下列幾項特性，這八個特性也可以、作為教育市場化約主要指標; (1)

自負盈虧原則;(2)市場的興起;(3)獨家提供者角色戚少;(4)市場管理原則的採納;

(5)市場主導課程; (6)院校創收; (7)內部競爭; (8)強調效益。

根據以上中外學者的看法，教育市場化的特色，可歸納為下列五點;1 減少

干預，解除管制 ;2尊重市場機能 ;3重視消費者(家長及學生)權益;4.以競爭

40 教育研究集刊第 50輯第 2 期



42 教育研究集刊第 50輯第 2 期

僵 1 以消費者為導向核心絃群

臺灣高等教育市場化政策導向之檢撓的蓋新生

對不同的產品而言，影響市場機能 (m旺ket mechanism) 最主要的因素是競爭

的程度。據此，經濟學家根據競爭性將市場區分為「完全競爭市場」、「不完全競

爭市場」及 f獨占市場」等三類。競爭約「完全」或「不完全J 係以供應者對市

場價格的影響力來決定，對價格越沒有影響力者越接近「完全」競爭市場，越有

影響力者則越接近「不完全」競爭市場。

我圓高等教育政策，若以市場為導向，姑無論是「完全J 或「不完全」競爭，

競爭機制不足，說明如下

(一)不能是映價格機能

在價格機能下，供應者對產品價格的影響力，是取決於市場上競爭者的數量

與性質，不同的總供需決定不同的價格。所以，並沒有其他的機制可以左右市場，

也不必政府的干預，交由價格來達成供需調節的功能。然目前高等教育市場，學

雜費徵收標準是由政府來規範，雖然放寬各校有 10%的彈性，但最後還是由政府

來決定謂帽。在政府干預下，高等教育市場產品同質性高，使消費者無法分辨產

品的差異，也導致競爭力的薄弱。

(二)扭曲進退場機制的本質

所謂進退場機制，是指在完全競爭市場中，生產者不受干預，有進出市場的

自由，若有利可圖，新的生產者可以進入市場競爭，但若經營不善也可以自由退

出。

我國高等教育市場近年來隨著大學大幅改制增設，已達普及教育結段(教育

部， 2003) ，此一趨勢，造成高等教育經費的排擠效應與分配的不足，以及素質的

下降。教育部為提昇高等教育素質，提出「大專院校暨研究所進退場機制」的政

策導向，此一構思、在進場機制方面採取「大學招生總量管制 J' 暫緩大專增設系戶斤。

退場機制則是輔導改變績效不佳的公立學校辦學轉型，以及淘汰辦學績效不彰的

私立學校。退場的方式為﹒1.合併: 2.改制 :3 停辦 :4解散 :5 清算。

檢視教育部所規劃的「進退場機制 J '質疑者有三

其一，進退場機制的本質，是由市場操作及供應者自由決定，非區政府操盤

三、競爭機制條件不足

學生增加率

消費者(家長、學

生滿意度)

教育市場占有率

消費者獲利率

(就業機會、所得〉學校對學生爭取率

市場區爾及產品價格與顧客偏好有串串，主日英國的劍橋、牛津大學以及美國的

長春藤聯盟大學及其他名校，在這一方面都相當明顯，學費雖昂貴，但畢業生的

品質及附加價值都能與學生所{寸的費用棺當。

在考慮產品定位哼，生產者必須先釐清蔑品的性質及競爭者，據此，才能演

劃出產品的對象及行鈴策略。我國大學宏觀規劃委員會雖然初步建議將大學定位

為研究型大學、教學裂大學、專業型大學1?0社區直巨大學四類， {旦環顧自前各大學

內部的管理機制、資源分配及課程規聲，其環環相扣的措施，尚未做到全面考量，

如j;)、研究為重的大學，則區齊頭式的經費分配，無法得到足夠的研究發展經費;

而以實用為主的校院，可能為符合以研究為取向的評量(如師資的學歷等) ，而顧

此失彼。區隔之模糊，也使各校在課程上欠缺動機彈性來配合其定位。

二、行錯王軍念未能善加運用

市場導洶的第二個層次是行銷(marketing) 的理念。行銷除要做好市場直陪

及產品定位外，更重要的是要以消費者為導向(見置1)。大學教育的功能之一是

培養人才，不僅要招收到足額的學生，更能吸引優秀的學生，就必須營造有利的

條件。目前大學引進行銷理念，多數用在招生上，至於在募款、定位及課程等方

闕，尚未能善加應用。



學是屬於社會機構，則其功能較偏重於歷史、文化的傳承，國家對大學有主導與

監督的責任，視大學為政府經營、管理的一部分。若視大學屬於企業，則必須以

社會寫望作為大學教育的目標，要顧及到消費者(學生及家長)的偏好，政府對

大學只是提供部分經費的補助，大學本身就要負經營、管理的責任，以及成本效

益的觀念。至於第二個問題，西方學者曾頗有爭論。芝加哥大學自由主義

(Liberalism) 經濟學者例如F. A. Hayek 、 M. Frie的an 與G. Stigler等經濟學者認

為市場是理性的，然而哈佛大學的A. Hansen 、 R. Musgrave以及麻省理工學院的

P. A. Samuelson 等自由派 (Liberal) 經濟學者則認為政府要扮演著某些輔助性功

能，以防止過分重視市場導致的不理性。這些爭論中，最富具體意義的是 1966 年

紐約大學的W. Heller 和 M. Friedman 的經濟政策大辯論。前者重視市場認知

(market cognition) 意義，後者重視市場消費者(market consumer) 的意義，彼

此有些不同的看法。

高等教育市場化在本世紀已成為高等教育發展及討論的重要課題之一，市場

導向對高等教育而言，是轉機抑或危機，是幸或不幸，可能尚言之過早，殊無定

論。如果這股潮流已沛然成形，形成一種趨勢，教育當局在引用這個觀念時，應

審慎處理。

至於教育邏輯與市場邏輯相結合，是否有這教育的本質，教育學者較持保留

與質疑的態度。

楊i采坑 (2000)認為高等教育市場化的結果，滋生的問題舉其瑩瑩大者如學

術水準可能降低，功利導向侵蝕大學獨立自主求真精神，引發政府、高等教育機

構與市場問角色與功能亟待重新調整:產學合作所產生的大學自主性喪失，教授

角色定位模糊以及智慧財產權獨屬之爭奪等。

林逢祺 (2001 )亦認為大學若照單全收接受市場經濟的管理原則，將不屬於

商品的(如教育及知識)也商品化，將不適用於市場契約關係的(如師生關係)

也轉化為市場契約關係，這帶來的將是危機多於契機。

國外學者McMurtry (1991) 、 McLaughlin (1994) 與 Wringe (1994) 對高等

教育市場化亦有所疑慮，綜觀三位學者質疑有三:其一，以市場經濟的自由競爭

原則來消除教育上缺乏效率的弊端，其方法及評價標準是否允當。其二，高等教
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及干預。基本上，教育部的做法違反了市場經濟的基本精神。

其二，退場機制的建立，不能只限於私立學校，公立學校亦應該考量在內。

私立學校在競爭條件差異下，教育部只規範私立學校之退場方式，有欠公允。

其三，退場機制的建立，供需雙方對市場訊息都應有充份的瞭解，並建立預

警系統，不能只憑評鑑報告及招生人數作為退場的唯一依據。

高等教育政策是否以市場為導向，雖然仁智互兒，仍有探討的空間。但高等

教育機構在管理上還是需要有市場化的思考，對高等教育的管制，重要的應是建

立「去蕪存菁」的機制，讓學生有更明確的選校依據，政府也可良性誘導高等教

育發展的方向。

四、評鑑機制有待建立

建立評鑑機制的目的之一是讓學生及家長對大學有充份的瞭解，作為選擇進

入哪所大學的依據。根據G.A. Dill (1997) (引自戴曉霞，2000) 的看法，高等

教育評鏡的進行係基於下列四項預設:1 學費的高低不足以反映品質，因此無法

在消費者的選擇上發揮積極有效的指標作用:2各校的學術品質可以客觀的方法

測量 :3 消費者可以依據評鐵結果作出理性的決定:4學校若因評鑑結果不理想而

導致學生人數下降，學校會因此改善學術品質。這種做法雖然可以使消費者對各

大學有較為充份的訊息，但在大學聯考排名刻板印象下，評鑑結果對消費者的影

響可能有限。

根據以土所述，高等教育以市場為導向，必須建立一套完斃的評鑑機制及退

場機制，才能存菁汰劣，讓教育市場健全化與j酷的仁，作為消費者據以決定選擇

學校的依據。

盔、高等教育車場導向是轉擴攤或危聽

在沒有論及高等教育市場導向是轉機抑或危機之前，先討論一下大學所扮演

的角色，以及市場取向是否趨於理性的問題。先就第一個問題來看，目前i昌等教

育一個備受爭論的議題，就是大學究竟應該視為社會機構還是企業，如果認為大

蓋漸生 壹灣高等教育市場化政策導向之檢視的
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利導向，包括系(所)及課程的設置，以及學費的自由化，將促使大學的目標偏

頗而走向工具化或商品化，特別是選擇學校考慮「付費能力 J優於學習能力興趣，

更會加深社會的階層化。墓本上，高等教育市場導向並沒有悸這或偏離大學教育

的本質與功能，我們不能忽略一個事實，是社會在變，受教者對大學教育的需求

已不同往音，誠如 Kerr (1963) 所言:今日的大學，不論規模、功能、經費來源、

組撿結構等方面，都呈現多元的風貌。大學如何浮取市場導向的特色，如提昇效

率、確保品質、多元經營等，讓大學更具競爭優勢，文能維護大學的風格與精神，

才是因應之道。大學無論是研究型大學或是教學型大學，畢業學生都要進入社會

及戰場，設若系(所)及課程的設置，不能積極地回應用人單位與消費者的需求，

也會面臨招生不足或經濟上的壓力。

至於加深社會階層化，學者主要疑慮是，在市場機制操縱下，學校會以價格

反映品質，弱勢族群付費能力有限，永遠無法選擇品質好叉適合自己學習興趣的

學校，這些家庭背景優異叉進入名校的畢業生，進入社會後，無論在謀職或就業

上均居於優勢，更加鞏固其社經地位。加深社會階層化的問題，盟與個人的教育

程度、職業類別及賺取所得的能力有關，但若政府的經濟及財政政策有缺失，造

成所得分配差距的擴大，自亦難以避免。

我國過去大學學費政策即墓於上述理由以及為落實教育機會均等的理念，政

，在補助不足，社會資源未能有效運用下，大學

經費困窘影響其發展。對於大學學費政策，學者倡議「能力付費」原則，所得能

力不及者，則由政府貼補(高希均， 1984 ;蓋新生， 1999) 。此一措施，在美國旱

，美囡 1972 年審議「高等教育法案 J (High Education Act) 時，國會

議員即認為，直接補助學生的做法，不論就教育機會均等或提高高等教育品質而

，都是最有效的做法(戴曉霞， 2000) 。所以，高等教育在市場化下，擴大經費

「所得效果J (income effect) ，直接補助學生以強化其對學校教育的選擇

，可以增加學生選擇學校約機會。國內呂前正研議將對弱勢族群者發

「青年教育津貼J '不失為可行約做法。

高等教育的功能，除1音育人才外，更重要的，是對國家政治、文化等層面影

，也於與國家發展陳係的密切，所以，沒有一個政府將高等教育完全交
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育市場化後，科系及研究所的設置，在市場供需考慮下，是否會貶低文化的價值，

使得某些科系不受重視，高等教育淪為商品化或工具化，勢將斯傷其精神，引發

「道德掏冶」與「學以致用」的爭議。其三，教育以市場為導向，不同的價格(如

學雜費的差距)將呈琨不同的品質，學生在選擇學校時，須以「付費能力」為前

捷，而非學習能力與興趣。此譽，是否會加深社會階層化，並侵害學生受教權。

特別是第三點， O. Brian 仔|白林逢祺， 2001) 認為教育市場化後，大學基於財政

上約壓力，可能迫使在經營管理上作出一些變革，但最難擺脫的道德問題之一，

便是強化社會不公平，使社經背景優勢者，得以透過教育市場更加鞏圓其地位。

我國高等教育過去受政府的管制太多，學校的自主性與彈性不足。所以，行

政院教育改革審議委員會所揭藥的主要觀念是「鬆綁 J'也就是經濟學上所謂的「自

由化」與「解除管制 J '藉此主達成 1.創造公平競爭的環境 ;2擴大市場參與者

的權利(行政院教改會， 1995) 。不過，上述兩項目標的達成並非完全樂觀，教改

會提出的疑慮是 γ 自由競爭中的教育市場，雖然會淘汰品質低劣的教育產品，然

而市場化設若使弱勢受教者受到損害，卻是社會公義無法接受的。因此，在鬆綁

時，不宜完全以經濟的解除管制為範本 J (行政院教改會， 1995) 。

以市場理念經營高等教育，是對於大學一項新的挑戰，改變傳統的經營方式

和體質，讓大學更具競爭力。所以，市場化的來臨，不必過於排斥動視為畏途。

或許有些學者認為市場導向後政府在高等教育所扮演約角色，好像是這隻「有形

之手J 走向不管事主義 (laissez-faire policy) 0 Burton Clark (引自戴曉霞， 2000)

提出高等教育「協調之三角」模式，政府對大學與市場介入的多寡，三股力量的

消長程度，端視廠家的政治體制、大學發展條件、經社發展及社會大眾的集體意

志而定。不過，就政府的角色而言，戴曉霞(2000)認為，可以隨人力的需求及

政策導向扮演三種不同的角色.其一，政府可以扮演仲裁者，以保障高等教育供

應與消費之間約公平性。其二，政府可以扮演促進者的角色，以強化高等教育的

供應。其三，政府也可以扮演支持消費者的角色或扮演消費者或消費者之代理角

色。姑無論政府扮演何種角色，可以、說明一個事實，政府並未完全退出市場，或

多或少，仍有若干主導作用。

其次，部分中外學者及教改會所疑慮的是，市場化後，大學經營是否走向功
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陸、結論

臺灣高等教育在邁向「私有化」與「市場化」的過程中，難受國際潮流及歇

美大學發展之影響，但也與近年來圍內政治、社會與經濟環境的改變有關。而大

學性質的轉變，由菁英教育轉為大眾化教育時，政府亦必須思考今後與大學的關

係應如{可調整。引進「市場導向」的觀念來經營與管理大學，政府與大學是處於

欲「迎」還可巨」交錯的兩難困境。市場化所強調的「刺激競爭」、「提昇效率」

與 f確保品質」是大學今後求生存與永續經營必走的路，但市場化的結果，是否

會導致政府對大學管理失去其合法性的地位，以及大學本質與功能約改變，是否

社會將失去公平、正義，均使政府及大學對市場化的接受深感疑慮而裹足不前。

根據本文以上的分析，對我國自前高等教育市場導向政策的檢視，提出以下

四點結論。其一，雖然高等教育市場導向受到各國政府的重視與青睞，但我國引

進此一觀念時，基於社會、文化背景的差異性，不宜急進與全盤移置，應視時空

環境的改變，審慎為之。其二，市場導向的前置步驟是「私有化」或「自由化J '

在這一方面，大學的開放，是誘導市場化的誘因;至於「自由化 J '前提就是「鬆

綁 J' 讓大學擁有更多的自主空間，目前大學干王組織、系所發展、以及人士及經費

自主權方面，顯然不足，政府下放的幅度還不夠。其三，市場導冉的特色是「競

爭」、「品質」與「效率 J' 也於大學目前內外部環境建構機制尚未完備，所以，高

等教育市場化的條件不足，仍有待改善。因此，也只能說，目前高等教育僅能達

到類似市場( market-like) 或半市場化( semi-m訂ket) 的程度。其間，設若市場

導向是本世紀高等教育改革必然的趨勢，我國未來大學發展亦無法置身於外。政

府應該主動提出若干配套措施，如建立完整的評鑑機制及退場機制等，並釋放若
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