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壹、研究動機與目的

人力資源是促進經濟永續發展的基石，我國經濟發展的過程中，人力資源向來扮演樞紐的角色，具有極為密切且影響深遠的關係。世界各國體認到人力資源的重要性，而將其發展納入整體經濟規劃的一環。台灣地區地狹人稠，自然資源不足，仍能在過去半世紀，創造出舉世稱羨的「經濟奇蹟」，即是累積人力資本配合經濟成長，有效運用人力資源的最佳例證。教育與訓練為累積人力資本最重要的兩項工具，對於國家長久的經濟發展影響甚深，因此人力資源發展的規劃主要由這兩個方向著手，才能在社會經濟快速變遷的時代，掌握國際潮流的趨勢，進而充分發揮人力資源的經濟效益。

一般而言，教育係指學校所提供由教育部認可的正式教育。訓練則指學生接受正式教育，畢業工作之後，針對自己專業領域所特定強化的專業進修課程。因此教育所涵蓋的範圍比較廣泛，學習的內容方面比較廣博；訓練涵蓋的範圍則比較特定，學習的內容也比較專精。然而近年來教育所延伸的範圍越來越廣，許多高等教育機構紛紛成立終身學習的課程，授課內容也漸漸多元化。同時職業訓練也漸漸往下延伸。例如勞委會曾研議與教育部合作，開發高等教育之職業訓練課程，提供高年級高等教育學生選修，以配合就業市場需要，促進學以致用。因此兩者之間的界限也不再壁壘分明。教育所扮演的角色甚為重要，其影響層面也頗為長久而深遠，所謂教育為百年大計，因此筆者選擇以教育為主要研究範圍，赴英國南安普敦大學進行專題研究，並將主題設定在高等教育的面向上。

本專題研究係筆者於南安普敦大學管理學院，以修習人力資源管理、教育政策管理等課程為主進行。期間並運用課餘時間，於南安普敦大學圖書館蒐集高等教育期刊與書籍等相關資料，一窺1980年代以來英國高等教育的歷史發展過程。此外，筆者並充分應用學校內電子資料匯集文獻資料。同時，英國當地媒體如廣播、電視以及報紙對於高等教育議題的關切，亦為本研究參考的來源之一。
本研究將由我國高等教育的發展概況談起，擷取教育部高等教育司於2003年發布的最新版「大學教育白皮書」，探討我國現行高等教育發展的主要問題，然後依據筆者蒐集英國高等教育的發展與政策，分析其發展對於我國高等教育發展的啟示，內容主要包含三個面向-財源制度變革、學費政策以及評鑑制度，以提供我國參考。
貳、我國目前高等教育發展概況
以我國大學教育過去五十年來的發展而言，在策略上政府逐漸將高等教育由精英教育轉型為普及教育，因此大學數量上的擴增頗為快速。根據最新版的大學教育政策白皮書指出，大學教育在民國40至60年代緩步成長，60至70年間，政府政策上並未開放私人興辦大學。然而在70年以後，私人資源快速投入興學行列，公立大學則為平衡城鄉差距及特殊學術領域之發展(如體育、藝術等學府)而大量增設。近三年來私立大學數量快速成長，再加上甚多私立專科學校升格為技術學院，因此在88年數量首度超越公立校院，同時政策上宣布暫時不再增設國立大學。
就學校統計數字視之，我國在91學年度計有大學校院139所，其中大學61所，學院78所。以辦學資源分，計公立大學27所，公立學院23所，私立大學34所，私立學院55所；以在學學生人數而言，我國91學年度大學在學學生人數計約89萬3千人。以公私立大學及學院分，公立大學約23萬7千人，私立大學約40萬3千人，公立學院約6萬1千人，私立學院約19萬1千人；以在學階段分，計大學部約77萬1千人，研究生碩士班約10萬3千人，研究生博士班約1萬9千人。雖然我國在高等教育的普及方面成績斐然，亦即學齡人口按部就班升學之比率較高，但已就業或非學齡人口中，回流接受大學教育人數則偏低，顯示終身教育觀念尚未普及。

大學的發展，依其規模性質可分為綜合大學、單科大學或學院；依其特色，可有研究型、教學型、社區型。其中研究型大學特別注重研究所的發展，偏重學術研究。教學型大學則以大學本科為主，強調教學，並兼重推廣及服務功能。社區型大學主要在提供民眾選修學分或實用技能課程，除具有銜接大學功能外，亦有利於整體國民素質之提升。目前，我國大學的發展，依大學法規定，由各校依國家需要及特色自行規劃，報經教育部核備後實施，並由教育部評鑑之。雖然各大學可依其特色、規模以及性質，發展成不同的類型，但或許受國人觀念偏差的影響，國內各高等教育機構在發展多以擴充、升格或改名大學為目標，致使各校皆朝向綜合型的大學發展，且不論自身師資、設備條件，大多企圖發展為研究型大學，造成資源的浪費及功能的重疊。

回溯台灣的大學校院發展的重要里程碑，63年第一所技術學院的成立，開啟技職和一般高等教育的雙元高等教育制度；76年升格全面師範專科學校為師範學院，將師資培育的管道納入大學教育的範疇。75年起南北陸續成立兩所空中大學，則開展了高等教育的遠距學習及社會教育功能。這些做法，近年來更因各大學普遍設置推廣及進修課程，而使社會教育與正規高等教育有更多的融合。

參、我國大學教育問題

依據大學教育白皮書指出，我國大學教育主要有幾個重要的問題，茲舉其中幾點俾便與後文英國高等教育問題進行比較分析。
一、普及高等教育的隱憂
首先是由菁英教育走向普及教育的高等教育體制，量的擴增中有幾個明顯的趨勢，包含1.私立學校在大學校院中所占的比重快速增加; 2.研究所教育成長的比率大於大學部教育成長比率;3.技職校院在大學校院中所占比重亦快速增加。由於私立量的快速增長，專家學者也擔心學生素質的下降，除反應在大學聯招錄取標準逐年下降外，根據教育部統計資料更顯示出，大學校院學生數與專任教師人數的比例逐年提高（詳見表一）。學生人數相對專任教師比例的提高意味每位學生所獲得的教學資源越來越少，同時教師的負擔亦相對加重。
表一 大學校院學生數與專任教師人數之比值
	學年度
	公立學校
	私立學校

	
	大學
	獨立學院
	大學
	獨立學院

	65
	9.85
	10.49
	18.56
	18.49

	70
	9.61
	10.04
	19.81
	13.91

	75
	9.71
	9.56
	20.91
	13.53

	80
	10.44
	8.85
	23.43
	13.73

	85
	11.17
	11.31
	21.29
	17.43

	88
	13.18
	14.07
	24.82
	19.26

	89
	13.92
	15.12
	24.86
	20.80

	90
	17.39
	21.39
	30.69
	32.85

	91
	20.14
	23.42
	33.68
	33.07


資料來源：教育部 

二、教育資源的短缺與排擠
過去公立大學高等教育的經費係由政府編列預算支應，私立學校則主要依賴學生學雜費的收入，而收費的標準由教育部統一訂定規範。由於教育資源分配的不均，造成公立學校的學生相對私立學校的學生受惠不少。惟近來教育部致力於平衡公私立學校的資源分配差距，逐年增加私立學校的獎補助，截至88學年度，教育部對於私立學校的獎補助已經達到其經常性收入的20%；同時公立學校亦開始採行校務基金制度，目的在於向外籌措財源。另外過去政府在教育資源的分配上較為忽略其他教育，如中小學教育、幼兒教育、原住民教育及特殊教育，現在政府開始投注較多的經費，相對高等教育的資源受到壓縮。
三、大學運作機制的調整

教育部與大學之關係有待明確規範，教育部作為全國大學之主管機關，掌管預算分配和審核各系所之設置及教師之聘用資格。但是近年來，大學自治是一個新的潮流，因此教育部雖掌握了人事與財政權，仍應與各大學討論，釐清事權與規範原則。例如大學組織、人事、經費的自主性等等。同時學術主管與校內會議之權責亦應予釐清，目前尤以校長與校務會議之間的權責不清最為明顯，亟待調整與改進，大學校長及學術主管遴選方式亦有待改進

四、大學評鑑機制亟待建立
追求大學的卓越與多元，乃是國際上高等教育界共同的呼聲，而大學評鑑乃是達成此一目標的重要途徑。目前國內大學的評鑑工作方興未艾，實際作業仍有許多待改善之處。例如缺乏專業評鑑機構以定期辦理各類評鑑，目前均由教育部主導而非由專業評鑑機構負責，容易遭致各界挑戰與質疑，而且評鑑未能充分引導大學之發展，對於國內一味追求成為綜合型大學的風潮，未能有引導大學發展其獨特性，促進大學社群的多元性的功能。另外國內各大學均缺乏自我評鑑相關經驗、信心不足、平日未養成留存資料的習慣，都使得評鑑工作窒礙難行。
肆、英國高等教育政策之發展

大學教育在銜接人力資源發展，由學校通往職場的路上，其重要性不言可喻。未來大學必須加速步調以因應不同材質、不同需求的受教者。在此筆者將分析英國高等教育政策的發展，以便與前述我國高等教育的發展進行比較及分析。
分析英國高等教育政策的沿革，可以追溯到1979年柴契爾夫人執政時代。當時保守黨的政策係以市場導向、經濟效率為主要訴求，高等教育亦不例外。在這樣的政策思維之下，政府對於高等教育預算亦日漸縮減，儘管政策方向隨著政黨輪替調整，然而英國高等教育已經步上自由經濟的思維方向。以下可以由兩個面向討論政策轉變之後英國教育體系的後續的變化。

第一個面向係源自學界與柴契爾政府政策思維的分庭抗禮。由於政策大舉縮編預算，高等教育資源亦被迫削減，因此大學及各高等教育機構面臨資源短缺的問題，紛紛以減少招生因應之。與此同時理工專科學院（polytechnics）則大量吸收學生，滿足社會對於高等教育的需求，1980年代前期總學生人數約增加三成。

第二個面向則是高等教育機構與政府的良性關係發展，特別是理工專科學院擺脫了地方政府的控制，同時高等教育財源制度的改變，高等教育機構的營運效率以及自由度大為增加，因此更能在學程上彈性調整，因應市場需求。

高等教育機構資金籌措的管道多元化之後，政府或財源委員會不再直接操控細項的學術研究計畫，因此高等教育發展的方向就下放到市場自由決定。這個市場的概念包含學生、企業需求以及學術研究的需求者(research contractors)。雖然多數教育經費來源仍然由納稅者支應，也就是說一般學生的學費部分由政府補貼，而且通常政府部門是主要學術研究契約的採購者，因此這個新的市場導向概念，在程度上或多或少都具有人為的色彩，但是政府的資源分配方式已經越來越高度反映市場與使用者的需求。

政府致力於引進市場機能的概念，可以透過多種方式進行，例如與企業部門的高等教育計畫，協助畢業生能快速進入企業服務。這些相關計畫雖然占高等教育總經費不高，但所創造出來的競標文化(bidding culture)卻相當程度的營造出高等教育機構之間互相競爭創新的良好環境，同時政府也透過財源委員會篩選投標教育機構的品質。而評量品質就是一個關鍵點，可作為分配教育資源的指標；另外基於公眾對於教學資訊的要求，有關個別教育機構與教學課程的評鑑指標亦應充分揭露。

根據1992年5月通過1992延伸與高等教育條款(Further and Higher Education Act)，政府成立的高等教育品質委員會(Higher Education Quality Council)專門負責評量高等教育機構提供的教育服務品質。該機構係為高等教育機構聯合擁有的有限公司，取代過去國家學術資源委員會(Council for National Academic Awards)以及大學學術稽核室(Universities’ Academic Audit Unit)進行全英國高等教育機構教學品質的評量工作。同時法律賦予該委員會法定義務，應評量各項課程的教學品質，因此評量分別包括學校整體教育品質以及個別課程兩方面。整體而言，教育資源的分配已經澈底由過去的中央控制轉為誘因機制導向，以確保機制的運作引導高等教育朝向市場需求發展。

根據學者Williams(1997)分析1979-1996年間英國高等教育的變革，80年代與90年代主要市場行為(market behaviour)包括六種：第一是讓不同層級的教育階段互相競逐政府的教育資源。第二是政府財源委員會分配給各大學校院的公式化，公式多半取決於學生人數。第三是校院內各系所財源分配的公式化。第四是自由契約教授(freelancer)的增加。第五，校內的其他經濟活動如學生住宿、餐廳陸續委外經營。第六則是鼓勵學校擴展其他業務如諮詢服務等，以開發財源。
以上這些行為反應前柴契爾夫人施政的市場導向觀念，亦即近年左右英國教育政策走向的思維。市場觀念的引進同時與資訊科技的發達密切相關。1980年代資訊科技漸漸發展，影響的層面相當廣泛。首先中央集權式的國家經濟計畫無法快速因應資訊科技的變遷。例如五年的經濟計畫歷經規劃、溝通、協調到執行，經常在執行時，計畫必須重新再作調整因應新的局勢變化。第二是新興資訊技術傳遞的速度相當快速，特別由於高等教育是前瞻的資訊產業，因此受其影響更為劇烈。第三是科技發展對於英國高等教育的管理資訊系統裨益甚深，政府在下放教育行政控制權力的時候，同時仍能引導高等教育機構，依循政策方向配合發展。因此資訊科技的發達意味著市場經濟將繼續影響高等教育政策的發展走向。
伍、英國高等教育政策問題研析與因應作法
依據學者Taylor(2002)指出，高等教育政策在已開發國家較為重要的議題包含六大方向：

1. 以成本效益分析高等教育之最適的入學率。

2. 高等教育應如何籌措財源－成本應由納稅人、受益之畢業生、雇主負擔，抑或共同分攤？

3. 政府資源應如何分配在高等教育機構，以促進有限資源的運用？

4. 在擴充高等教育的體制下應如何維持教育品質並評量之？

5. 新興科技對於高等教育機構的課程與結構產生何種影響？

6. 如何在下放高等教育的政策下確保教學品質？

以上六個問題不僅是英國教育行政部門所關注高等教育發展的問題，與我國高等教育發展歷程所面對的問題，相似之處亦頗多。例如台灣近兩年來大量增加的私立校院，促使青年學子就學率大幅提升，惟高等教育品質卻可能因此下降，因此目前值得探討的議題是：台灣是否過度投資高等教育產業，造成不符合成本效益原則的高等教育發展現象？在中央教育經費財源逐年減少的趨勢下，如何訂定新的學費政策，並以配套措施減少負面效應？
茲就幾個問題點釐清英國高等教育政策：
一、財源制度的變革與普及教育的概念

英國高等教育市場化(marketization)或半市場化(quasi-marketization)之發展，主要可以追溯到中央財政困難，教育預算大幅縮減，政府要求大學院校尋求其他財源支應所致。首當其衝的就是過去在1980年代以前英國對於外國學生的學費補助，全部遭到刪除。同時過去高等教育財源係由高等教育基金補助委員會(University Grants Committee(UGC))掌控，過去財源分配機制雖然不透明，但在政府財務預算充裕的時代並不會產生問題。一旦政府大幅削減預算，使得各校院分配的財源銳減，引發各校院爭議不斷，因此要求委員會對於財源分配的公式應透明、公開且客觀。

其次同樣的財源問題也影響到專科學院，由於中央財源的分配多半取決於學生人數，自1980年代開始，各院校競相爭取學生入學以增加學校的收入因應銳減的財源，特別是專科學院。1983年成立的公立高等教育機構國家諮詢組織(National Advisory Body for Public Sector Higher Education(NAB))，功能類似UGC之於大學校院的角色，NAB對於非大學校院高等教育機構具有溝通協調以及輔助的功能。由於大學校院與專科學院每單位的學生補助額存在明顯差距，因此亦引起專科學院不平之鳴。NAB身為統整非大學校院財務資源協調單位，自然對於這個現象提出異議。

許多大學則認為，大學校院享有單位補助金額較高之原因，在於其除了擔負教學重任之外，並須投入經費作研究發展。然而大學校院無法相當精確掌握，究竟補助經費有多少的比例係花費在研究發展。同時學生亦反應許多教師過度致力於研究發展，以致忽略一般教學；此外，以專科學院的角度而言，若單位學生補助經費較高的原因在於補助大學校院的研究發展，則這項補助排除專科學院的作法顯然失當，因為專科學院不應受到次等的待遇，以致學生無法享受較高的教學品質，所以上述論點的依據並不充分。因此政府為避免學校因過度注重研究發展而忽略教學品質，中央補助財源分配改為兩個部分，第一是依據學校招收的學生人數，第二是依據同儕評量研究發展的品質分配財源，並鼓勵學界與業界進行研究與顧問契約的財源支援，以及增加私人勸募活動。

1980年代中期以後政府的政策持續減少中央補助高等教育機構經費，同時將資源以特定目的的計畫需求提供大學校院與專科學院交互競逐。首先，過去UGC補助高等教育機構係以補充學校現有收入平衡其財源，新的政策卻完全反向操作，改為以私有財源為基礎補助學校，以提高學校拓展財源之誘因。換言之，過去基於雪中送炭的政策機制平衡資源分配；80年代中期以後則改為錦上添花式的誘因機制，期待高等教育機構可以戮力相對增加私有財源。一旦學校增加私有財源，政府補助款相對可以增加。

過去的機制最為人詬病的，除了造成高等教育機構開拓私有財源不力之外，更欠缺爭取大型計畫之誘因以支援教學。但在1985年以後這個機制改為政府的補助金額取決於高等教育機構籌措私有財源的狀況而定，這一點在專科學院方面的影響更是明顯，由於80年代他們仍需上繳自己所籌措的外部財源，給予地方政府教育局，造成專科學院的決策單位一方面努力的籌措私有財源，例如從事諮詢顧問增加財源，二方面卻巧立名目儘量規避上繳。1985年該項政策轉變，專科學院得以保留籌措的外部財源，還可以接受中央補助的經費。因此專科學院紛紛建立特定的帳戶管理該項外部經費，避免淪為私人報酬，對於學校的研究與教學裨益較深。以上係因應中央補助銳減，高等教育機構紛紛轉向非政府部門尋求財務支援的首要策略。

其次，大量減少的政府資源，部分則轉換為特定的財源提供高等教育機構競逐，以符合政府引導高等教育發展朝向特定目標或方向。不過這些資源的提供反而不是教育行政部門的預算編制，而是其他政府機構如職業訓練部門。最重要的兩項計畫包括阿爾維計畫（Alvey Programme），以及高等教育之企業倡議(Enterprise in Higher Education(EHE) Initiative)。

為因應資訊科技的日新月異，並配合市場化的高等教育改革，阿爾維計畫主要目的在於引導英國高等教育機構，在資訊科技的領域投入更多資源。學校與其合作的企業夥伴對於政府公告特定的資訊科技之研究計畫需求，為了確保可以順利得標，均須盡力投入研究資源。針對阿爾維計畫的評估研究指出，該計畫雖對於英國在資訊科技上裨益甚多，然就學校的教學與研究助益卻不大。最大的問題在於阿爾維計畫多半屬於短期研究的性質，計畫主持人通常並非學校的正式編制教員，同時由於擔心計畫無法永續辦理，因此多半在四年計畫結束後，研究人員就直接在企業內找到工作，而不願意留在學校內教學與研究，對於學校而言損失頗大。

另外一項EHE計畫主要係提升高等教育機構內部的教學優先性，避免教學受到過度的忽略。主要機制的運作係鼓勵參與計畫的研究人員將較多的精力放在教學上，由於研究人員專注教學亦可與研究發表論文等量齊觀，因此教授與講師們也比較願意致力於教學上，雖然該項計畫於1994年停辦，但該計畫的確可以改善學校的教學品質。不過在此最重要的政策意涵是，政府可以透過財務機制的設計，誘導高等教育機構依循政策規劃的方向發展，因此政府除了能持續鬆綁教育自主權，亦能管控政策方向，這對於教育行政部門是很重要的意涵。

緊接著在1988年教育改革法案以及後續的1992年延伸與高等教育法案，更加確認保守黨政府市場導向的教育理念。前者主要包含廢除教師終身任期制度，解除地方教育對專科學院的控制權，並成立大學財源委員會(University Funding Council(UFC))以及專科學院財源委員會(Polytechnics and College Funding Council(PCFC))取代先前的UGC與NAB，主要的差別在於，委員會的成員包括非高等教育機構人士。

實務上兩個委員會的運作對於大學校院與專科學院的後續發展影響甚深，由於UFC的新任主席與執行長的理念不一致，因此剛開始UFC的運作產生內部緊張關係。前者是奉行市場主義者的改革派，後者則是習於中央規劃的保守派。另一方面由於PCFC主席與執行長均由體系外遴選，同時理念上較為相近，因此運作就順暢很多。1989-1994年間專科學院所創造出來的學生人數暴增，係源自於其能一貫依據行政部門的政策規劃發展。

除了委員會成員的變動之外，另外法案明文規定財源分配新的措施，高等教育機構必須同時注重教學品質、研究發展以及招收學生。因此高等教育市場可視為以專業教育機構為教育勞務提供者，而政府的財政分配意味著政府扮演著市場機制中獨買的角色。
PCFC建立專科學院財源分配的制式化公式，係以「核心加邊際模型」(Core plus margin model)為主軸。專科學院的收入分成核心收入和邊際收入，前者係由PCFC依學校前一年90-95%的總收入設算，後者則取決於每年專科學院新增招收的學生。所以學校增收的學生越多，增加的收入財源就越多。因此專科學院拼命增加新生人數，這也是英國教育行政當局希冀達成的政策目標：提升高等教育機構學生人數至多數經濟發展暨合作組織（OECD）國家的水準。同時1989年配合財政部(Ministry of Finance)的配套措施，所有英國全職學生凡接受生活費全額補助者，將逐漸轉換為償付性質的貸款，財政部並允諾不問學生人數為何，均將支付學生30%的教學成本，因此更加提高學校招收新生的誘因。因為學校若不增收學生，將面臨補助款逐年減少的財務窘境，影響所及，1993年以前整個高等教育體系每年約增加10%的學生人數。

二、學費差異化

根據英國行政部門引用OECD分析2001年主要國家教育統計指標發現，英國整體而言不論是入學率、高等教育經費占GDP比例以及每位學生每年高等教育支出，均低於OECD的平均值。英國行政部門的分析意在提倡使用者付費的觀念，亦即近期引起朝野一致爭論不斷的，放寬高等教育一致收費的限制，迎向差異化學費的政策，並搭配畢業稅(Graduate Tax)的概念推動新的高等教育改革。事實上所謂的畢業稅是學生以工作之後的部分收入償還先前所借貸的學費。

這個概念與政府縮編高等教育經費實為一致的政策思考，因為縮編教育經費形成高等教育機構發展校務的緊箍咒之後，政府必須逐步放寬對於學校學費的相關規定，以利學校增加財源，否則教育經費將嚴重縮減，非常不利於長遠的發展。但誠如在台灣的高學費政策一般，學費這個議題相當程度的牽涉到政治，因此即便差異化的學費政策已經箭在弦上，英國朝野以及升斗小民對於該政策的討論仍可常見於媒體報章。

學費政策最新發展的兩個主要面向是學費上限的提高，以及課程收費的差異化。根據教育行政部門的報告指出，目前大學學程的成本包含，第一係由政府透過每年學校補助款每人約補助5,000英鎊，第二是每學年全職學生應自付1,125英鎊的學費，未來部分成本則漸漸反應在學費上。2005-2006年學校得向學生收取的費用至多3,000英鎊，但目前學生並不須繳納，係透過稅務系統在學生畢業工作後償還。

表二所列係現行學費制度下財務支援配套與改制後的比較與影響：
表二：學費政策改制前後配套措施比較

	項目
	現行制度
	新制度
	影響

	付費情形
	家長或學生須每年自付至少1,125英鎊的學費
	家長或學生均無須於在學時負擔任何費用
	中等收入家庭無須籌措三年3,375英鎊的費用支應學生的課程費用

	學費寬減
	1,125英鎊的最低繳費視家長所得調整
	學生將得到相當於自付額1,125英鎊的學費支援
	六成以上全職學生將繼續得到相同的學費支援

	補助
	無
	2004年9月起針對最低收入學生補助最高1,000英鎊
	最低收入學生將能每年得到1,000英鎊的生活費補助

	生活費貸款
	所有學生可以得到75%的生活費貸款，另外25%則依經濟狀況調查調整
	同現行規定
	

	獎學金
	僅有少數獎學金
	2006年以後若學校未能提供較低收入學生獎學金的機會，則不得提高學費標準
	低收入學生將能得到足夠的學費寬減、補助以及獎學金


新制的學費政策要求，學校只要能提出調整學費的方案並搭配弱勢學生補助配套措施，提供公平入學局(Office for Fair Access)評定確認後即可施行。這些措施包括提供獎學金、學費減免(1,125英鎊)以及高等教育補助(1,000英鎊)。由於不同系所的課程提供的學程成本不同，因而收取不同的費用，與現行由政府統一編訂的學費標準(1,125英鎊)不同。採取單一化的學程收費，對於學生來說並非公平，相反的採用差異化的學程收費，將可以提高校內不同部門追求表現與創新的誘因機制，只要學校能夠同時保障弱勢學生入學的機會，差異化的學費對於學校的發展具有相當正面的意義。事實上許多在職學生、研究所課程以及海外學生業已支付不同的學費標準。即便在延伸教育部分，學費收取標準亦非單一。另外就學校業務管理的角度，校方最清楚不同的課程成本為何，而非由政府劃定單一標準收費。

根據行政部門提出關於各國學費差異化的比較，目前澳洲、紐西蘭、美國、比利時、義大利、加拿大、西班牙、葡萄牙、日本以及新加坡均已採行差異化學費的概念。其中加拿大收取1,800-6,900英鎊的學費，新加坡界於1,067-3,931英鎊，而澳洲則界於1,555-2,600英鎊之間。由這些國家的經驗發現，提供差異化學費並輔以學費減免或補貼措施，將可避免排擠低收入學生的就學機會。根據加拿大2003年統計報告指出，基礎學科學費在 1990年代提高至兩倍，醫藥、法律與商管類科學費增加更是遠高於兩倍，然而1991-1997年間最低收入戶的學生入學率仍持續提高。澳洲的狀況亦頗類似，在施行差異化政策並提高學費之後，所有各級收入家庭的學生入學率反而提高。紐西蘭亦同，1992年引進學生償貸制度之後，其高等教育入學率幾乎呈現倍增，至今青年學子入學比例仍是整體OECD國家最高水準，甚至就學狀況差的毛利原住民，入學率亦由1990年的9%提升到2001年的24%。因此伴隨學費差異化政策的配套措施反而更加重要。

英國現行實施的畢業稅即為配合學費政策的重要配套措施，用以避免打壓高等教育的入學率。根據歐洲新聞2004年1月29日新聞分析，在經過一年多的研究和辯論，英國政府在同年1月8日公佈了大學學費改革方案，倡議英格蘭各大學在2006年起可依據不同課程收取不同的學費，最高不得高過每年3,000英鎊。而且學費的差異化改革相當溫和，學生可以申請不需要在就讀期間繳納學費。入學時政府先向學校預付學費，畢業之後才逐步將費用償還給政府。除此之外，畢業生只有在年薪超過15,000英鎊才開始償還學費，一年償還金額僅約工資超額部分的9%。而且學生在畢業25年之後若仍未能償還學費，則可一筆勾消，同時低收入家庭的學生最高每年可以獲得2,125英鎊的補助。

OECD國家中，澳洲亦採行與英國雷同的畢業稅制度，同樣的，澳洲學生在學時無須擔負任何學費，但畢業後一旦所得收入達每年10,900英鎊左右，就必須付出3%的償付額，同時償付比例採累進計算，亦即將隨著所得收入的增加而提高，例如所得超過20,000英鎊則償付比例為6%。

表三：畢業稅改革情形

	畢業生年薪
	週薪(毛額)
	現行週付額
	2005年週付額

	￡12,000
	￡231
	￡3.46
	0

	￡15,000
	￡288
	￡8.65
	0

	￡18,000
	￡346
	￡13.85
	￡5.19

	￡20,000
	￡385
	￡17.31
	￡8.65

	￡30,000
	￡577
	￡34.62
	￡25.96


新制提高畢業償還額的門檻，畢業生年收入未達15,000英鎊者不須償付任何學費，同時年收入高於15,000英鎊者償付費率為9%。然若收入回降至15,000英鎊以下，則可以暫停償付學費，這對於許多需要轉換工作進行生涯規劃的人來說，負擔可以相對減輕。同時不強制畢業生提早還清學費，平均償付期間約為13年左右。

就行政部門的觀點，比較擔憂該項措施是否會影響學生的入學意願，以致降低英國大學生入學率。由於多數青年學子對於進入高等教育機構就讀的想法仍抱持肯定，認為進入高等教育機構學習是很好的人力投資管道。同時1998-1999年間引進現行的學生貸款與學費制度以後，英國學生入學人數由1996/1997年的747,500人增加至2001/2002年的796,000人。因此現行畢業稅制度的各項優惠改革，整體而言將增加青年學子的入學誘因，預期未來對於鼓勵弱勢學生如低收入戶、少數民族學生以及單親家庭學生的入學，均具有積極而正面之政策意涵。

三、高等教育品質保鑑機構 ( Quality Assurance Agency for Higher Education(QAA))制度
目前大英國協總共有超過180家提供高等教育課程的大學及獨立學院，他們雖然不是政府所擁有的教育機構，然而多數的機構均仰賴高等教育財源委員會(funding councils)的政府補助款。各個教育機構容納的學生人數差別頗大，由120到200,000個學生不等，許多大學提供各種科系的課程，而有些則是專業的學院如音樂、藝術等。
授與學位的資格主要係由法律規範，如果學校沒有得到政府的許可，則學位的授與是沒有意義的。在1992年以後，政府正式給予英國大學授與學位的資格。英國的大學與獨立學院都是獨立運作、自我管理的高等教育機構，每個學校必須對自己所提供各系所的專業課程品質負責任，因此各機構均建立一套內部的評鑑機制，以確保其課程內容與水準，並持續強化教學品質。因此英國評鑑制度係先由學校作自我評鑑，然後高等教育品質保鑑機構 ( Quality Assurance Agency for Higher Education(QAA))再以外部稽核的角度作評鑑。
（一）內部教學品質評鑑機制

多數的學校會同時進行課程的監控與定期評量。課程監控的目的在於監督課程的安排，是否達成原定的教學目標，並協助學生完成預期的學習成果。通常課程監控係由提供課程的系所來執行，並且在每學年年末，由一組課程團隊參與評量。評量過程通常會參考外部審查員(external examiner)、教師意見、學生回應、專業機構的正式評量報告以及畢業校友與其雇主的意見，修正最後的評量結果。
第二種是定期評量，一般而言約每五年評定一次，這種評量通常還會邀請外部的專家學者參與。評量的目的在於檢視學校的課程設計與發展，是否符合當初所預定長期的目標與方向。
（二）外部檢視專家

每個學校均另外指定特定的外部專家，提供校長專業的意見報告，主要是聘請自其他高等教育機構的獨立學術專家或相關專業領域的學者進行，以針對特定的專業課程提供建設性的意見。學校要求專家提供的意見包含幾個面向：
· 學校課程內容的準則是否達到授與學位的標準，內容須列出單一學科基準、高等教育資格的架構、課程特色及其他相關事項。
· 本校學生表現的水準以及比較其他英國國內相關系所學生表現。
· 評量、監督學校授與學位的過程之合宜性以及是否公平的執行。
所有在英格蘭的高等教育機構，均須公開發布提供大眾參考的學校與相關課程的內容資訊。許多相關資訊均已公布在2004年高等教育與研究機構(Higher Education and Research Opportunities(HERO))網頁上。

（三）高等教育品質保鑑機構(QAA)
該機構主要任務在於保障大眾的利益，確保高等教育的品質，並促進改善高等教育品質管理。1997年QAA係由各高等教育的大學及獨立學院共同捐助成立，四個高等教育財源委員會(higher education funding bodies)包含英格蘭、蘇格蘭、威爾斯以及北愛爾蘭，並以固定契約的方式資助該機構的運作。QAA的主要運作模式係由董事會負責訂定策略與執行目標，董事會指定執行長，根據政策發展需要推動業務，負責並掌控整個機構的運作方向。
高等教育機構在法理上必須提供優質的教育品質，達成法律上授與學位的資格標準，而QAA係由公眾利益的角度，衡量高等教育機構提供的教育品質，稽核其是否真能達成法律上授與學位的資格標準，並積極促進高等教育機構改善教育品質。主要係透過同儕評量過程的方式，由學者專家組成稽核團隊執行，其中多數成員均為學者，另一部分成員則是相關的產業界人士及社會專家。
QAA的評鑑分成下列四種：
（一）校務稽核(institutional audit)
校務稽核主要目的在於評定高等教育所應提供的學術標準及教學品質水準，是否符合法律規定。預計所有英格蘭的學校將在2003-2005年間全面稽核完畢，未來在2006年以後，該稽核程序將每六年執行一次。
校務稽核運作的方式係結合學校自我評量的機制，並且檢驗各項系所的課程內容。首先學校必須在稽核訪查前傳送一份學校自我評量的文件，其中包含整體校務評量以及各項課程自我評量，作為稽核團隊主要查訪的依據。
稽核的主體在於學校的學生，每一次的稽核查訪，學生代表如學生聯合會(Student Union)皆擁有參與查訪會議的機會，並提供代表學生意見的書面資料，作為稽核團隊的參考。稽核團隊做完查訪的動作之後，就會依據資料進行分析報告，並對於學校在推動校務上的缺失提出建言。假如學校某些科系與其他國內外大學進行合作，共同開辦某些課程，則QAA可能會針對該項合辦課程單獨進行稽核查訪，避免混淆。
（二）協助發展(developmental engagements)
這種評量係站在協助學校改善校務的角度進行，程序上與校務稽核類似，未來亦將每六年運作一次。稽核團隊透過連線作業與實地查訪取得相關資料，查訪期間團隊成員會晤校方主要行政校務推動人員以及學生，包含在學學生或是畢業校友。稽核團隊主要針對課程內容的設計以及其學術水準，還有學校如何協助學生學習等，進行分析並提出報告。惟不同於校務稽核的是，該報告並非公開發布的資訊，因為這份報告的主要功能在於協助學校改善校務或課程內容設計之用，主要是給學校、QAA以及英格蘭高等教育財源委員會(HEFCE)作內部參考。
（三）學科之學術評量（academic review of subjects）
學科之學術評量包含大學以及研究所的課程，評量的程序與校務稽核的方法類似。從評量團隊與學科主持人的初次會晤，到團隊拍板定案的評量成績為止，整個評量的過程約六個星期。在評量的過程中，評量團隊主要依據學校提供的自我評量文件(Self-evaluation Documents)，並透過書面審查、相關教師會談以及直接的教學觀摩辦理評量作業。評量團隊並在查訪過程中會見學生、畢業校友、其雇主以及相關產業或專家代表獲取意見。最後的評量報告會針對學術水準以及教學品質評定好壞，並公開發布報告。
（四）評量國家照護服務補助之健康照護計畫（major review of NHS-funded healthcare programmes）
英格蘭的健康部(Department of Health)與照護助產委員會(Nursing and Midwifery Council)、健康專業委員會(Health Professions Council)、勞動發展聯盟(Workforce Development Confederation)合作，共同與QAA簽訂合約，針對所有國家健康服務(National Health Service)委託大學校院辦理的健康照護計畫進行評鑑。評鑑的方式大同小異，仍以大學校院的計畫主持人提供自我評量的文件，作為審查的依據，另外評量團隊亦檢視許多與健康照護專業方面的外部資料作為參考。最後評量團隊的報告除了會忠實呈現評鑑結果之外，計畫主持單位亦須相對的提出行動計畫(Action Plan)，針對評鑑結果的缺失進行計畫的修正，具體提出改善的內容。基本上除了每年會定期提出年度的評鑑報告之外，QAA還會提供評鑑結果的趨勢報告。
四、研究評鑑機制 ( Research assessment exercise, RAE ) 
研究係大學校院知識發展的基石，英國目前以公共預算支應高等教育研究經費，係以下列兩種方式：一是研究基礎設備的資助，例如包含研究人員薪資、研究場所、電腦設備或圖書成本。二是個別研究計畫成本，通常由研究委員會（research councils）與人文與藝術科學董事會支應。
大學校院亦尋求其他財源支應，包含產業界、政府其他部門以及歐洲共同體。研究評鑑機制(RAE)的目的在於提供英國各大學校院關於研究品質的評比，這些評比的結果係作為中央補助研究發展經費的主要依據，每年有超過十億元英鎊的經費。一般而言，待審的研究成果係依專業類科的國際水準作評比，主要的目的在於維持並發展英國大學校院在研究上面的國際競爭力。
RAE研究評鑑機制係每五年進行一次，上次所做的評鑑是在1996年，2001年所做的評鑑結果已經公佈在網頁上。事實上RAE的功能不僅在於分配研究經費，更積極的意義在於促進學校研究品質的進步。評鑑結果的資訊完全公開，社會大眾對於學校治學的研究成果得以充分瞭解，因此對於學校的招生的聲望亦有影響。
RAE肇始於1986年政府推動選擇性資助研究計畫的政策，依據學校研究成果的好壞給予新的研究經費。RAE除了密集與大學校院溝通評鑑的程序，同時評鑑過程亦越來越趨於公開透明化。根據英格蘭高等教育財源委員會(HEFCE)最近的評估報告指出，自1986年開始實施RAE的研究評鑑，已經顯著提升英國大學校院的研究品質，目前英國研究人員所發表的作品，被學術界引用的次數名列世界前幾名，研究品質相當具有國際水準。而且以國家層級設立的評鑑機制，對於研究體系的管理助益甚大。英國的研究活動增強的速度高於國家財源支應的成本，意味著研究效率的提升。RAE的運作模式如下：
（一）RAE的辦理方式

RAE係透過專家學者的同儕評量進行，所有的研究均分類於68個評量科目(units of assessment(UoA))，每一個評量科目都由一組評審負責，組成成員約6-18人。成員多數係由學術界遴選，部分則由產業界聘任。大學校院可以儘其所能提報這68項的UoA，提報的文件包含如系所內主要研究人員最多四份的著作，以及其他研究成果，評審再依據這些資料評定等級（詳如表四）。
表四：評比等級表

	5*級
	一半以上的研究成果達到國際優等的水準，其餘則均達國家級水準

	5
	一半的研究成果達到國際優等的水準，其餘則均達國家級水準

	4
	部分研究成果達到國際優等的水準，其餘則均達國家級水準

	3a
	超過2/3的研究成果達國家級水準，少數達國際優等的水準， 

	3b
	半數以上研究成果達國家級水準

	2
	半數研究成果達國家級水準

	1
	研究成果未達國家級水準或未送件


（二）評量科目

總共有68個評量科目，每一個科目涵蓋許多主題範圍，例如機械、航空以及工業工程歸為同一個評量科目；戲劇、舞蹈以及表演藝術歸為同一個評量科目。這些評量科目係透過與大學校院討論後才確認，而且會持續的因應學校研究方式的改變。
（三）評審小組

RAE總共有60個評審小組，通常每一個評量科目會有一個評審小組負責，不過許多科目是由同一個評審小組評鑑。現任2001年的評審主席是由1996年RAE的評審提名，然後由四個財源委員會聯合遴選。評審係由包含研究協會、學術機構、專業機構以及產業界代表提名，最後由四個財源委員會，徵詢新任評審主席的建議，參考提名者的資歷與學術名望遴選而得。財源委員會遴選的標準包含地區平衡、性別以及學校的性質。但評審小組的主席與委員所代表的不是特定族群或利益團體，而是具有專業獨立判斷的個人代表，同時主席與評審委員的名單都是公開的資訊。
將近一半的評審小組都設置分組，分組的成員可能包括非評審委員，目的在於提供評審委員諮詢意見，而且評審亦會向該學科相關領域的專家尋求諮詢意見，並向海外專家尋求建議。學校提供評鑑的資料必須以標準的格式呈現，包含質化以及量化的資料。基本上是由學校決定個別系所分別歸類於不同的評量單位作評鑑。學校提供RAE的課程資料詳如表五。
表五：學校提供的審查資料

	教授資料
	所有教授簡介
主要研究教授細項資料
研究助理教授以及研究助理

	研究成果
	每位研究人員至多四項研究成果

	文字說明
	學校研究環境、架構及政策的相關資料
研究發展策略
研究表現與方法評價的質化資料

	其他相關資料
	研究財源與金額
研究生人數

研究生獎學金人數與來源

授與研究學位的數量

同儕聲望的指標


（四）研究經費之分配

四個財源委員會均以評鑑結果的等級作為分配研究經費的依據。精確的公式或許會有差別，但是一般而言大同小異：評比等級越高，得到經費補助的比例越高。例如2000-2001年間，HEFCE不給予1、2級的評量單位任何補助，而補助5*級評量單位的研究經費，在等量的研究活動之下，相當約3b評量單位的四倍之多。所謂研究活動的量，是以提供RAE評鑑的文件內，學校所訂定主要研究人員(research active staff)的人數衡量。另外關於跨學科或跨校的研究，RAE亦特別明定其評比標準，並且由跨學科的評審一同審議。
陸、結論與建議
英國的高等教育逐漸由中央控制轉化為高等教育機構自治，這個變遷主要係由於1980年代柴契爾夫人政府在財政上的困難，政府大幅度削減預算所致，因此整體高等教育政策亦隨之走向市場導向、企業合作的概念。同時為了建立良性競爭互動的高等教育，1990年代並以法律規範高等教育評鑑的機制，希望能對高等教育品質作出較為公正客觀的評量結果，以鼓勵高等教育機構認真辦學。由於中央補助以及學生的選擇大多以評量結果為考量，因此對於高等教育的治學品質亦形成良好的激勵作用。90年代後期執政的布萊爾政府亦追循上述的市場競爭概念繼續推動教育改革，主要體現在高等教育機構學費差異化的政策。該項政策背後的思維與上述發展一致，因為大學校院若要充分反映市場與使用者的需求，就必須依據不同的課程收取不同的學費，並擁有足夠的財源支應各項校務發展。因此英國高等教育政策的理念與配套措施上，有許多可以學習的地方，在我國政策的研擬過程中，具有相當的參考價值：
一、財源制度方面

因應中央財政日益困難，柴契爾夫人執政時代大幅度減少高等教育經費補助，由於各校院補助款減少的幅度不一，旋引發爭議，因此中央補助各大學校院的方式逐漸公開透明化，主要係以學生人數、外部財源以及研究發展為基準。例如專科學院的政府補助款，係以新招收的學生以及過去一年總補助經費的95%計算，在1990年代初期相當程度的提高了學生的入學率。原本依據學校拓展外部財源的狀況，基於平衡學校財源而補助的政策，轉為鼓勵學校向外開拓財源，依據學校增加的外部財源，相對提撥補助款，因此增強學校向外籌措財源的誘因。至於研究發展的補助經費，主要係由政府的評鑑機制（RAE），確認每個評量單位（UoA）的補助經費，而且經費的補助係以5年為期，每年多達10億英鎊（約600億台幣）。由於補助經費相當龐大，而且牽涉到未來5年的研究經費分配，因此學校對於本身的研究發展相當重視，不僅著重在研究人員的各項研究成果，對於學校建置優良的研究環境架構以及長期策略，助益甚多。
相對於我國的發展情形，針對私立大學補助款，教育部因考量私立學校發展所面臨之困境，為整合高等教育資源，協助學校做長遠規劃，自79學年度起推動「私立大學校院四年中程校務發展計畫」，依據私立學校獎助辦法遴聘學者專家、各私校教務長或副校長及行政機關主管所組成之評審小組，對各校計畫做整體性之評審、並提供具體建議，以供各校做執行計畫及檢討修正計畫之參考。主要獎助的依據包含學生、教師以及行政人員，並考量評鑑所評量的學校辦學績效；而國立大學的部分，教育部目前係以三個面向，包含學校的基本需求（如學生人數、教師以及行政人員）、延續性工程以及發展性經費支應政府補助款，因此目前政府財源補助高等教育，於鼓勵學校向外拓展財源的機制相對較弱。同時囿於評鑑機制尚未完備，教育部對於學校研究經費的補助著墨亦較少，是我國高等教育未來發展值得努力的方向。
二、學費政策方面

英國近年來學費政策走向差異化，事實上也意味著高學費時代的來臨。未來學費將逐步放寬中央對於收費標準統一化的管制，改採行差異化學費政策，並提高每學年學費上限由1,125英鎊至3,000英鎊，因而引起廣泛討論。新制的學費政策要求，學校只要能提出調整學費的方案並搭配弱勢學生補助配套措施，提供公平入學局(Office for Fair Access)評定確認後即可施行。這些措施包括提供獎學金、學費減免(1,125英鎊)，以及高等教育補助(1,000英鎊)。由於不同系所的課程提供的學程成本不同，因而收取不同的費用，與現行由政府統一編訂的學費標準(1,125英鎊)不同。採取單一化的學程收費，對於學生來說並非公平，相反的採用差異化的學程收費，將可以提高校內不同部門追求表現與創新的誘因機制，只要學校能夠同時保障弱勢學生入學的機會，差異化的學費對於學校的發展具有相當正面的意義。

最令人擔憂的是高等教育將摒卻貧困家庭的子弟繼續深造的機會，從而減少社會階層的流動，拉大貧富差距。如此一來高等教育將無法充分發揮效益，對於國家人力資源也是一種無形的傷害。英國政府行政部門亦充分體會到配套措施的重要性，因此倡議以畢業稅的形式遞延收取學費，並搭配各種低收入戶教育補助措施，俾以降低學費差異化的負面影響。英國行政部門在考量持續推動學費差異化的政策同時，也必須兼顧高等教育入學率不能因此受到劇烈的負面影響，否則高等教育的發展就可能無法跟上其他OECD國家，對於其長遠的人力資源發展將產生不良的影響。

以我國就學貸款與英國的畢業稅制比較，我國目前的就學貸款規定，針對申請對象資格訂定許多規範，主要係以低收入家庭之學生為優惠補助對象。申請人向學校申請後，統一報請財政部財稅資料中心查明。財稅中心係根據過去一年家庭年所得稅資料統一辦理。依據所得的不同，利息補貼的程度也會不同。例如符合中低收入家庭標準者（目前訂為每戶年所得在114萬元以下），所有就學及緩繳期間（畢業後一年內）利息由政府全額補貼；若年收入在114-120萬元之間者，就學及緩繳期間貸款利息由政府半額補貼。這與英國畢業稅不同，因為畢業稅主要由稅務系統逕行依據畢業生的年收入等級課予不同的「稅額」；而且在資格上並無申請限制，學費的償還主要依據個人「未來」所得能力的不同而有不同的償付金額。同時，畢業生在所得回降至15,000英鎊（約台幣90萬元）以下者，則可停止繳納畢業稅，規範相當具彈性。

相較於我國目前對於就學貸款考慮的是學生「過去一年」家庭所得收入，英國畢業稅制在觀念上較為符合教育經濟「使用者付費」的理念。因此，我國往後就學貸款的相關措施，似可參考英國的作法，以畢業生「未來」的所得收入，作為分期償還貸款的機制，以激勵弱勢青年學子接受高等教育，進而提升整體人力素質。

三、評鑑制度方面

由本研究分析英國的評鑑制度，具有相當的參考價值。英國的評鑑分為兩類，第一種是學校品質的評鑑，由學校自我評鑑，再由QAA作外部評鑑。第二種是研究品質的評鑑，由RAE執行。前者涉及學校是否充分提供良好的高等教育品質及環境，培育優秀合格的英國高等教育人才，以符合法律上要求學校所應扮演的角色；後者則實際牽涉到中央政府對於各學校未來五年的研究經費補助，對於學校而言，重要性不言可喻。

近年來我國高等教育面臨發展瓶頸，特別是在評鑑制度方面。由於起步較晚，高等教育機構對於自我評鑑的概念甚為缺乏，相關實務操作亦不足，推動相當不易。然而優良的評鑑機制不僅可以充分揭露學校教學研究品質，對於學生與家長的選擇提供完整的資訊，而且對於協助政府鼓勵優秀辦學，助益甚深。因此我國未來在建置評鑑制度上，可以擷取英國評鑑制度的運作精神，先建立學校自我評鑑的觀念，然後再成立獨立運作的法人機構，由相關單位共同資助辦理，以外部稽核的角度作評鑑。同時，對於學校的研究品質，政府似可投注更多的資源挹助，參考英國RAE的做法，以中長期研究經費的補助方式，透過嚴謹的評鑑評比，將評比的等級與補助經費作連結，則對於學校強化研究品質的誘因機制，將可增強許多。
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