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高等教育擴充政策問題之探究
游焜智

新北市政府教育局股長／國立政治大學教育學系行政組博士班

一、前言

就我國情況而言，1 9 9 0年代中期
以後，隨著政府高等教育擴充政策的推

展，我國高等教育歷經史無前例的快速

擴充階段。以學齡人口（18-21歲）淨在
學率觀之，已於1988年首度超過15%，並
於2004年突破50%，進入普及化階段；
另就粗在學率觀之，也從2001年的63%，
提升至2010年84%（劉秀儀、黃家凱，
2011）。高教快速且大量擴充原是為減
輕學生升學壓力，但因升學主義及國立

名校迷思仍在，使得學生為了就讀所謂

的國立名校競爭更為激烈，補習風氣更

為興盛，這絕非原先政策決定者所期

望。

近十年來，民眾對高等教育需求的

增加與四一○教改的廣設高中大學呼聲

中，使得大學數量擴增相當迅速。高等

教育擴充可能造成高教資源不足及社會

不公，雖充分滿足社會大眾接受高等教

育的需求，但顯然並未建立市場化淘汰

的機制，缺乏競爭的環境，社會也並未

改變對高等教育的傳統認知，大學在人

事與財務制度上依然受到諸多的限制，

政府在高等教育的經費投入也未隨著數

量的擴充而增加，由於資源的稀釋使

得高等教育有平庸化的危機（陳德華，

2004）。100年1月26日「大學法第七
條」公布修正後，教育部可主導國立大

學整併計畫，針對國立大學整併擬定配

套辦法，私校則有退場機制，可見高等

教育擴充所帶來的影響，需要教育行政

主管機關面對及提出因應策略。

高教數量擴充的原因在不同時代背

景下，有其不同的意識形態、價值觀及

社會議題，然而現今的角度來判斷高教

擴充的政策，卻有其不同的定義方式。

而隨著高等教育擴充，使大學入學率大

幅提升，在此高教普及化情況下，其過

程能否給予我們一些借鏡，以供往後政

策制定者一個參考。故以下針對高教擴

充之背景，探究政策形成之因，並討論

其對現今高等教育的影響，進而提供相

關建議供政策制定時參考。

二、高等教育擴充政策之背景

影響高教擴充之因眾多，且受到經

濟、政治及民意等影響，使得教育政策

容易缺乏專業分析，缺乏事前評估，只

盲目追求短暫績效性，易使政策容易發

生意想不到的結果，教育經費卻也因稀

釋使高教品質無法提升。以下就近期高

等教育擴充脈絡進行相關論述：

（一）配合產業及技職體系學校轉型

1980年代，鑑於技職教育體系的畢
業生失業率過高，1988年的第六屆全國
教育會議乃建議將技職教育提升至大學

程度（陳寬政、劉正，2004）。另一方
面，吳京擔任教育部長時，提出了「第

二條教育國道」的政策口號，讓屬於高
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等技職系統的專科學校，大量升格為技

術學院、科技大學（林本炫，2006）。
教育部亦於1996年公布「教育部遴選專
科學校改制技術學院並附設專科部實施

辦法」，以作為受理各專科學校提出申

請改制及辦理審核之依據，法律之開放

修正也造成大量技職體系升格。

當我國的產業型態逐漸由技術密

集轉向高科技、知識密集的型態後，所

需的人力也需配合提昇，大學擴增的必

要性逐漸增加，僅依賴公立大學校院已

無法滿足對高級人力的殷切需求，專

科學校改制技術學院、科技大學政策的

形成，除了滿足民眾就讀高等教育的意

願外，也是適應產業的升級及轉型必要

的做法（楊朝祥，2003）。政府為了因
應產業升級快速，並且降低職校生失業

率，大開職校升格之規範，使得1990年
代高等教育機構數量大幅增加。

（二）四一零教改訴求

1 9 9 4年中研院院長李遠哲為首所
推動的教改風潮，當時為了疏緩升學壓

力，訂出廣設高中、大學的政策（危

機，2006），當初民間「四一○教改聯
盟」上街頭四大訴求之一，大學院校大

量擴增是為了回應民間教改的訴求，然

而與當時教育經費充裕、地方自主意識

抬頭、產業轉型的需求都有密切關係

（蕭唯善，2004）。其中，以教育類、
工程類、商業管理類及醫學衛生類之成

長最多。再者，學系的增加，也容納更

多的學生，使得進入高等教育的機會增

加（陳志彬，2001）。為了回應民間教
改需求，政府不斷擴充大學數量，短期

雖能滿足民意需求，增加大學錄取率，

然而未考量人口數量及實際需求，使高

等教育擴充後造成許多問題。

（三）政治因素加速高等教育擴充

 2000年總統大選，兩位總統候選
人開出的政治支票，當時陳水扁就提出

「一縣一大學」的政策（大學危機，

2006），教育部也配合「一縣一大學」
政策，地方政府紛紛提供土地響應，

一時之間，公立大學如雨後春筍般的成

立，如中正大學、暨南大學、東華大

學、雲林技術學院、台南藝術學院、高

雄技術學院等，都是此時設立的國立大

學（蕭唯善，2004）。一縣一大學為政
治角力所產生的口號，為家鄉爭取設校

是一項重大的政治成就，這項政治成就

其實與教育機會均等的關係不大，而與

地方的文化與經濟發展關係較大（王麗

雲，1999）。為了配合政治選舉所提出
的高教擴充政策，設校評估分析並非秉

持專業，而受政治影響，雖然教育難與

政治脫離關係，但行政機關除了回應政

策口號及民眾需求外，專業監督亦為需

慎重考量之一環，理性評估設校需求，

避免落入民粹式改革。

三、對現今高等教育的影響

高等教育擴充雖然可以提升民眾就

讀機會，使技職體系提升至大學，亦能

符應民眾需求，然而截至近期，卻發現

缺乏專業性評估，無限制的擴張造成我

國高等教育危機，以下針對其之後的影

響論述如下：

（一）人口出生數無法滿足招生總量，大

專院校有倒閉危機
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國內大學與獨立學院的數量，從

1996年的67所到2003年的143所，增設了
77所，然自2003年至2010年總校數為148
所，增加校數呈現趨緩狀況。另外，主

要國家高等教育佔總人口比率而言，在

亞洲地區台灣排名第二（5.9%），大陸
1.495%，日本3.17%，而韓國6.6%，與
美國5.77%較為接近（2004，陳德華；教
育部，2011）。我國2005年出生人口數
只有20萬人左右，2010年更是只剩下16
萬多人，雖然2011年回升至19萬多人，
然而2012年臺灣地區大學（包括高教司
轄下的普通大學及技職司轄下的技職院

校）一年級的總招生名額約為 33 萬人，
在此情況下，招生人數遠大於出生人

數，較為後段的大學可能於未來面臨倒

閉的危機，不僅可能造成大量教師及學

校行政人員失業，且於學生受教權、校

地及建築物等問題，教育行政主管機關

需處理後續相關事宜，使各大專院校有

辦學之困擾及隱憂。

（二）高等教育經費稀釋，影響學生受教

品質

 大專院校單位學生政府補助教育經
費部份，公立學校從1995年約18萬元降
為2011年約13萬元（教育部，2011）。
我國近年的高等教育，大學生快速增

加，學校的數目也增多了，但教育經費

並未比例的增加，以致可使用資源相對

的減少。如今，每單位學生的成本不增

反減，幾乎是八十年代初期的一半，與

國外大學相較，更是小巫見大巫。教育

資源不足，不能破格聘用名師、生師比

節節上升、儀器、設備、設施老舊，教

學、研究經費大量不足，教育素質自然

低落（楊朝祥，2003）。因此，在民間
對於捐助高等教育的風氣未開，而政府

教育資源有限情形下，在目前大學數量

的擴充速度大於大學教育經費資源成長

情形下，高等教育補助經費不足及資源

排擠將賡續存在（蕭唯善，2004）。

（三）師生比上升，使師生關係疏離 

高教人數的擴充，也造成師生比

不斷的上升，1996年國立大學師生比
為14.47人，至2011增為18.8人（2004，
陳德華；教育部，2011），師生比的上
升可能增加教師教學負擔，使得學生的

教學品質可能受到影響，亦可能造成師

生間關係較為疏離、冷漠，傳統尊師之

觀念逐漸淡薄，教學活動窄化為商業行

為，這非教育之目的與本質。

（四）大專以上畢業學生失業率逐漸提升

根據行政院主計處（2011）資料顯
示，2010年台灣大專以上人口的失業率
約5.62，為失業年齡層之首，這與當時
後「降低失業率」的政策目標不一致，

高教擴充後反而造成更高的失業率，

企業站在人才鏈的末端，是教育品質

的驗收者，面對大學素質滑落，許多企

業乾脆「自動降級」，把碩士當大學生

用，大學生當高中生用，再不然就是寧

缺勿濫，以致台灣大專以上的失業率，

遠高於日韓等亞洲鄰國（教改浩劫，

2002）。如果再深入探求其原因，行政
院主計處資料（2011）顯示，我國就業
市場結構以農林漁牧及工業為主（約

41%），屬於文法商科系（如金融保險、
教育及公共行政等）的學生就業市場較

小（約14%），然根據教育部統計資料
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（2011d）顯示，2010年文法商學生卻
占了高等教育各領域學生比率55.77%，
當學歷不等同於就業能力，專業不符市

場需求情況下，高學歷者也可能淪落

為就業市場中的「弱勢者」（Fasih， 
2008）。政府若想有效提升就業率，首
先需強化教育政策與勞動市場之間的連

結。而當時候政府只因為急於解決當時

教育失業問題，未經由人力資源需求統

計，就下令擴充大學，也對所設系所進

行需求評估，使國人民卻因不當教育政

策，需放棄接受高等教育，或接受沉重

代價完成學業，形成另一種階級再製及

雙重剝削（王麗雲，1999）。

四、建議

高教擴充之目的係為降低學生升

學壓力及提升國家競爭力之政策，然而

從上述分析結果，其所造成的負面影響

似乎未照原先政策藍圖進行；Freeman
（1976）指出高等教育大眾化趨勢，使
畢業生開始出現高教低就現象，臺灣社

會及文化對於高等教育的過度迷信及

依賴，使得教育資源過度集中於大專和

研究所，使勞動人口下降，反而影響國

家發展，本文透過文獻探討提出以下建

議：

（一）制定教育政策應根基於專業分析

高教擴充一部份因素係因政治人物

選舉所喊出口號，雖然高教擴充其時空

背景有其必要性，然而擴充的速度、設

立學校的資格、產業人力需求的評估及

教育經費缺乏仔細的考量，很多時候受

到政治因素，而失去專業判斷性。干擾

教育係百年事業，教育政策非僅解決教

育現況問題，更應依據既往經驗、統計

資料及學者專家意見等資料，系統性、

細膩及具邏輯的制定教育政策，而非民

粹式的制定，以避免因社會變遷使政策

成效打折。

（二）制定教育政策應具有動態評估性

教育政策之績效需長期才能評估，

故從高教擴充的歷史脈絡中，我們可以

發現，制定政策之教育行政單位若能追

蹤教育現況，並彈性因應社會變遷，就

能降低教育政策所造成之負面影響。舉

例來說，教育行政機關可以從每年人口

數及就業結構之統計分析，即可根據該

份資料，協同專家擬定政策，或許可能

使高教擴充數量不至於超過國家需求，

並避免資源過於分散。

（三）教育政策應避免政治干擾

政治團體的興起與競爭，使得選

舉的因素影響高等教育的發展，如果政

府的力量也強，有可能配合政治團體的

需求，建立符合政治團體利益與國家利

益的高等教育制度（如最近嘉義大學的

設立），如果國家的力量弱，特別是對

高等教育機構控制的力量減少，則所發

展出來的高等教育制度，可能是反映不

同政治團體考量的各種型態大學（王麗

雲，1999）。教育難與政治脫鉤，但教
育主政者仍需以專業為主，勇於溝通及

任事，莫因政治影響教育發展，才能使

學生受教權得以保障。

（四）增加教育資源及有效管理分配

大學辦學成效、學術水準的提昇，

最主要的是依賴聘用良好的師資、吸引

優異的學生、不斷的更新儀器、設備、
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課程內容，聘請良好的研究團隊、挹

注充分的研究經費、從事尖端的研究

工作，而這些措施在在需要充裕的經費

支持（楊朝祥，2003）。國立大學教育
經費的編列受到教育經費排擠效應之影

響，運作漸感捉襟見肘。私立大學財源

經由學費政策的僵硬與學生來源不足之

影響，呈現僧多粥少的現象（王永成，

2000）。除了節流更需開源，更需避免
資源過度集中於部份學校，目前法令授

權教育部可主導整併大學事宜，故可藉

此契機，有效整併大學，並積極透過政

府及民間爭取教育預算，教育主管行政

組織積極有效管理運用，才能真正提升

教育品質、符應學生需求及社會期待。
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