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國家轉型下的高等教育　　

從福利國家到競爭國家

陳芳吟 *　余曉雯 **

摘　要

福利國家的建立是第一次世界大戰後西方先進國家的主流。然而，1970
年代時，因為石油危機所引發的經濟問題，以及全球化時代的來臨，使得福

利國家逐漸面臨風險與危機。為因應此危機，許多國家因而調整其財政運作

方式，也連帶地使得國家的型態與角色面臨轉型。在這樣的轉型過程中，競

爭國家體制逐漸取代福利國家體制，成為當代西方主要的國家型態。在福利

國家轉型成競爭國家的情勢下，也同時對高等教育的發展帶來不同層面的影

響。在福利國家型態中，高等教育是福利清單中的一種項目；然而在競爭國

家型態中，高等教育則轉變成用來提高國家競爭力的主要工具之一。

本文的目的即在透過相關文獻之分析，一方面探討此種國家轉型的過

程；另一方面，則剖析這兩種不同的國家類型對高等教育的影響。大體而言，

這些影響主要呈現在兩個層面上：1. 就政府而言，其在高等教育領域所扮演
的角色，由國家控制走向市場化；而政府的高等教育政策重點，則從干預轉

向策略導向。2. 就高等教育機構而言，追求學術卓越的用意在於提高國際競
爭力；高等教育機構的定位則從創造福利的最大化，轉向重視創業精神與獲

利能力。然而，無論是國家或高等教育機構，如何在這樣的轉型中面對社會

公平正義的問題，則是一仍需要審慎思考的挑戰。

關鍵詞：福利國家、競爭國家、高等教育

當代教育研究(21卷2期)-01 余曉雯(130624).indd   1 2013/6/24   下午 04:04:45



Contemporary Educational Research Quarterly
June, 2013, Vol.21, No. 2, pp. 1-36

Higher Education under the National 
Transformation -- From Welfare State 

to Competitive State

Fang-Yin Chen*  Hsiao-Wen Yu**

Abstract

The establishment of the welfare state is the mainstream in advanced Western 
countries after World War Ι. However, due to the economic problems caused 
by oil crisis and the challenges brought by globalization, the welfare states have 
been increasingly at risk and in crisis since 1970s. In response to the crisis, many 
countries have adjusted their financial operations, which therefore cause the 
transition of the type and role of the nation. In this transformation process, the 
competitive state system gradually replaces the welfare state system and becomes 
an important national type in modern Western countries. The change of state 
types -- from welfare state to competitive state -- also brings about different levels 
of impacts on the development of higher education. Higher education was one 
of the items in the welfare list in welfare state, but in competitive state, higher 
education becomes one of the major tools to enhance national competitiveness.

By virtue of literature analysis, the aim of this study is on one hand to explore 
the national transformation process; on the other hand to analyze the impact of 
these two types of states on higher education. Broadly speaking, these effects are 
manifested in two levels: 1. the government’s role in the field of higher education 
transforms from state-controlled to market-oriented; while the government’s 
higher education policies emphasize strategy instead of intervention. 2. For higher 
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education institutions, the pursuit of academic excellence lies in enhancing the 
international competitiveness, and the position of higher education institutions 
has been changed from the maximization of the welfare to the emphasis on 
the entrepreneurship and profitability. However, the problem of social fairness 
and justice in this transitional process is still a challenging task, which both 
government and institutions of higher education need to face with.

Keywords: welfare state, competitive state, higher education

當代教育研究(21卷2期)-01 余曉雯(130624).indd   3 2013/6/24   下午 04:04:45



《當代教育研究季刊》第二十一卷第二期

4 Contemporary Educational Research Quarterly Vol.21, No. 2

壹、前言

在經濟與政治全球化的脈絡下，國家角色的轉變是 20 世紀中期以

來政治領域與理論探討的焦點（Cerny, 2010）。第一次世界大戰後，福

利國家的建立是西方先進國家的主流。當時，西方國家普遍採取凱因斯

總體經濟政策，期望透過國家直接干預經濟活動，擴大公共支出，提供

完整的社會福利制度與經濟規劃，以達到社會穩定與平等的目的。

然而，伴隨著 1970 年代的石油危機而引發通貨膨脹的問題。在經

濟不景氣的迫使下，使得福利國家的運作開始產生危機。1980 年代新

右派的快速推展，以及經濟全球化等現象，導致福利國家中減少社會支

出的呼聲日益高漲。在過去的 20 年裡，尤其在 1990 年代，許多國家相

繼採取了一系列的措施，針對福利國家的運作和社會保障政策進行改良

和改革。此浪潮甚至席捲了整個資本主義世界，從 1990 年代初開始，

大部分 OECD 國家和其他一些發展中國家幾乎都對其社會經濟政策做

了很大的調整，而其調整和改革方向幾乎表現出同樣的兩個重要特點及

傾向：減少福利成本、削減福利標準（鄭秉文譯，2003）。

此兩個趨向主要反映的是，福利國家如何因應全球經濟的轉化而

調整其財政運作方式。面對全球化時代的來臨，國家必須轉型以回應

或控制逐漸相互滲透的國際與跨國的經濟活動。從過去標舉福利政策的

國家之立場來看，這個轉型改變了傳統福利國家中國家所扮演的角色，

取而代之所形成的是一種新型態的國家型式　　競爭國家。亦即，許多

研究者指出，戰後福利國家型式雖是已開發國家資本主義經濟的主流，

但此型態在充滿危機的 1970 年代裡已不再可行，而逐漸被競爭國家體

制所取代（Cerny, 1990, 1997, 2005, 2010; Cerny & Evans, 2004; Evans & 

Lunt, 2010）。

國家型態的轉變所影響的，不只是政治、經濟上的運作，同時也對
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高等教育的發展帶來不同程度的影響。19 世紀後半期，大學成為民族

國家的機構，雖然在某種程度上扮演職業訓練的角色，但卻保持著其獨

特性。戰後福利國家的發展，使得高等教育逐漸受到重視。但從福利國

家的觀點出發，高等教育多被視為是一種福利的提供，高等教育的發展

與政策並未成為政治上討論或爭議的重點。1980 年代後，福利國家朝

向競爭國家發展，高等教育成為國家政治與經濟政策上重要的一環。高

等教育隨著時代的演變，其所扮演的角色與重要性也隨之改變；與此同

時，隨著國家型態的轉移，國家在高等教育的發展與政策引導上，亦佔

有愈來愈重要的影響位置。本文目的即在透過文獻分析，瞭解國家轉型

的過程，以及國家轉型前後對高等教育的影響。

貳、從福利國家到競爭國家

無論是福利國家與競爭國家，都是國家因應不同的時代背景所衍

生出來的國家類型。其所指並非單一國家，而是某類國家的理型。此種

國家理型，各有其生滅成因，且因所處地域不同而在某些面向上有所差

異。1 以下，即針對此兩種國家類型之興滅背景，及其所具有的特色加

以說明。

一、福利國家

（一）福利國家的興起與發展

「福利國家」（welfare state）一詞，最早出現於英國大主教

1 福利國家的形成與類型，以及從福利國家轉型成競爭國家，各有不同的理論觀點與爭
議，由於此非本研究焦點，故在此未多加著墨。相關文章可參考 Cerny（1990, 1997, 
2005）、Esping-Andersen（1996）、Hicks與Esping-Andersen（2005）、Offe（1984）⋯⋯
等的文章。
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William Temple 在 1941 年所出版的著作中。他認為，促進人民的福利

乃國家的道德責任，因此提出「福利國家」的概念，來代替二次大戰期

間希特勒和墨索里尼所主張的「戰爭國家」（warfare state）觀念。

在福利國家的理念中，「福利」是一種國民的權利，亦即社會權，

而非慈善。因此，福利國家指的是由國家或政府介入市場經濟，保障每

一個國民最基本的需求滿足；並由政府提供強制性、集體性與非差別性

的福利措施，以滿足人民需求及改善人類福利（吳老德，2001）。

雖然福利國家這個名詞在第二次世界大戰後才出現，但社會福利

的起源最早可追溯至 1601 年英國頒布的「濟貧法」（the Poor Law of 

1601）。工業革命後，生產方式與勞動關係的變革帶來各種社會問題，

濟貧成為社會福利存在的主因。不過，當時並沒有福利國家這個名稱，

僅是由宗教組織或地方富紳從事一些慈善的行為。「濟貧法」被視為現

代社會保障制度和福利國家的雛形，意謂著人類開始邁入工業革命的社

會（鄭秉文譯，2003）。

兩次世界大戰以及 1930 年代的經濟危機帶給各國社會政策相當程

度的影響，現代福利國家之成形即奠基於此一時期。二次戰後，1942

年英國《貝佛里奇報告書》（Beveridge Report）與 1945 年「聯合國憲

章」的提出，確立政府應提供各種社會福利予其人民的原則，並將福利

視為人類基本人權與自由的一部分，這些原則都促進了福利國家思想的

風行。戰後英國即依據《貝佛里奇報告書》，通過一系列的社會保障法

案，並啟動各種福利國家的社會建設。1948 年，艾德里首相宣布英國

成為世界上第一個福利國家，貝佛里奇爵士也獲得福利國家之父的美譽

（王云龍、陳界、胡鵬，2010）。

從福利國家的發展來看，其發展分為二個階段。第一階段是從戰

後到 1940 年代，這是福利國家的興起階段。在此階段中，各國開始重

建以政治自由主義與凱因斯經濟學主義為主導的福利國家。凱因斯式的
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總體經濟政策是導引戰後福利國家運作的主要模式，其主張國家透過如

擴張性的經濟政策與擴大公共投資等方式，導引資本的投入，增加產品

與服務的總體需求，藉以促進國家經濟成長，達成充分就業的局面，並

且帶動景氣的持續成長。在凱因斯總體經濟的政策理念下，總體經濟需

求的管理與運作，主要是透過福利支出或軍事防禦支出；而福利國家所

實施的政策措施，不僅包括福利服務的提供，還包括完全就業的保證、

獨占企業，以及公共財等基礎產業的管制與維持、財政的補助及公共

的管制等目標。福利國家擴張的第二階段則是從 1950 至 1970 年代。

1950 年代到 1960 年代期間，由於世界經濟景氣的復甦，使得福利國家

的理念迅速成為世界先進國家社會制度安排的主流；而 1960 年代中期

到 1970 年代中期，則為福利國家的擴張階段（吳老德，2001；Cerny, 

1990）。

Cerny（1990）指出，戰後福利國家之所以被視為國家介入型式的

結合體，主要是受到特定的政治因素所連結與動員，像是勞動階級的組

織與選舉權力、社會團結的福利目標、少數團體與貧困階級的特定利益

等；此外，大部分國家戰後的經濟狀況也使得閉鎖式的經濟措施無法再

持續。以西歐國家為例，歐洲經濟合作經織的成立，成為西歐經濟整合

的前兆，1950 年代經濟政治情況的好轉，是整個新體系整合的重要動

力。在馬歇爾計畫下，資金的注入、韓戰的支出與貿易壁壘的減少等，

這些刺激都促使了經濟的成長、貿易的擴充與福利國家的強化發展。也

因此，二次戰後的三十年被稱為福利國家的黃金年代。

（二）福利國家的理念與類型

福利國家的理念在戰後各國政治、經濟與社會政策的制定上，扮演

相當重要的角色。各國福利政策的制定是在結合政府、市場、職業與家

庭福利等相關價值信念的文化架構下運作。歐洲福利國家的體制，主要

即植基於四種核心價值信念（劉育廷、吳兆鈺、莊曉霞、劉弘毅、練明
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枋譯，2006；Esping-Andersen, 1996）：

1. 社會包容（social inclusion）：意指國家要讓人民能盡自己的力

量貢獻社會，國家應提供普及式的服務或給付，提供人民工作的

機會，以促進社會平等和團結。瑞典「人民之家」式的福利提供，

即是此種價值觀的最佳體現。

2. 自由市場意識形態的極小化：亦即認為福利規劃應要能增強人們

的工作動機，提供無法在市場上生存者最低維持生計的福利給

付，英國即屬此類型的代表。

3. 分級補助原則：強調補助原則應循家庭、社區、公司、政府等層

級來運作，而家庭是最主要的福利給付單位。透過這個信念，國

家建構了連結家庭與職業的福利體系，德國福利體制即主要受此

價值信念所影響。

4. 重視平等：不管何種福利制度，都是以某種方式對收入和資源進

行再分配，目的在達到社會平等。而不同的福利國家體制追求不

同概念的平等，社會民主式的福利體制強調普遍的平等，保守主

義類型的社會福利制度強調再分配之上的平等，而自由主義式的

福利制度則將平等定位在市場上個人收入所能獲得的回報上的平

等。

雖然戰後福利國家的建立成為西方先進國家的主流。不過，由於對

福利國家的定義存有差異，因此，對於福利國家的分類也衍生出不同的

界定。Esping-Andersen 為了能夠更廣泛地討論傳統狹義的福利國家概

念　　涵蓋所得移轉、社會服務、住宅等，以及廣泛的政治經濟結構範

疇　　例如就業、工資，甚至總體經濟，轉而運用福利資本主義（welfare 

capitalism）取代福利國家的概念；並且，使用了「體制」（regime）的

觀點來看待福利國家（鄭秉文譯，2003）。Esping-Andersen 之所以使

用「體制」一詞，是為了強調國家與經濟之間處在複雜的關係結構中。
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因此，福利國家展現的是一種特殊的政治經濟關係。此種關係由於受到

歷史政治發展因素的影響，所以，在不同的福利國家體制中，即衍生出

不同的國家角色與功能之界定、資本主義經濟過程中商品化與去商品化

間的矛盾、社會階層化與社會整合等諸多問題。Esping-Andersen 即以

社會公民權利的發展、去商品化以及福利階層化此三面向的程度，分析

了十八個國家，而將福利國家分為三種體制類型：

1. 自由主義福利體制（liberal regime）：此種模式認為，最理想的

社會階級結構必須建立在自由放任的政策與制度上，自由市場制

度應主導社會各階層的福利關係。為解決市場失靈所帶來的不平

等，國家一方面只提供最低的及有限的給付補助，且給付對象有

嚴格的規定，只提供給低收入戶。因此，接受國家救助者，主要

是工作階級；另一方面，國家則補助私人部門用以提供福利服務。

國家運用此兩種手段，促使市場機制發揮功能。此類國家的典型

代表是美國、加拿大和澳洲。

2. 保守主義福利體制（conservative regime）：奧地利、法國、德

國和義大利是代表國家。此種體制深受統合主義（corporatist）

式政治體制的影響，國家與各種社團結合，掌控了重要的決策與

利益。因此，為維持社會階級地位的差異，國家取代市場成為福

利的提供者。此外，由於受到教會的影響，此種類型的國家十分

重視保護家庭關係，強調國家對家庭的輔助性角色，只有當家庭

不具備功能時，國家才會進行干預。

3. 社會民主福利體制（social democratic regime）：瑞典和挪威等

北歐國家為此種典型的代表。此模式將市場排除在外，目的在追

求每位公民最高的平等，強調建立一種普遍而廣泛的福利體制。

此體制的特點是融合福利與就業，一方面保證充分就業，另一方

面以就業所獲致成果來支撐巨額福利支出。
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（三）福利國家的危機

1970 年代兩次石油危機震撼了整個西方工業經濟體系，停滯性通

貨膨脹與低迷不振的經濟情勢，使西方福利國家出現了危機，悲觀的

經濟前景顯示了福利國家面臨新的風險與危機（Esping-Andersen, 1996; 

Taylor-Gooby, 2004）。國際經濟的不景氣對先進工業國家的經濟政策造

成重大的影響，在經濟不景氣的衝擊下，這些福利國家所欲達成的目標

有二方面：一方面透過公共經費支出的削減，而在社會福利方案與經濟

政策上實行操縱與管控；另一方面則透過財務上的控制，特別是政府為

刺激經濟活動所進行的市政投資，或者為控制通貨膨脹所進行的政策，

以維持足夠的需求。

到了 1980 年代初期，世界各國經濟仍處於不景氣的狀況，各種社

會福利提供所帶來的巨額福利經費支出、科層擴張與政府服務的效率等

等，都受到強烈的批評。過去所實行的種種福利政策，被視為是造成經

濟不景氣及政府財政困難的主因；而財政上的危機也使世界各國開始對

社會福利政策進行檢討。1980 年代，美國雷根總統與英國柴契爾夫人

上台後，將兩國的福利國家政策引導轉向自由市場經濟方向前進。1990

年代開始，世界各國政府更進一步削減許多原本由國家所提供的社會福

利服務（吳老德，2001）。

福利國家的運作之所以面臨此危機，一方面主要是因為受到全球

化所帶來的政治、經濟與社會衝擊（劉育廷等譯，2006；Cerny, 1990, 

1997, 2005; Cerny & Evans, 2004）。從經濟層面來看，全球經濟市場的

開放，使得經濟活動朝向去除貿易障礙、貨幣與商品自由流動的市場方

向前進，這些改變限制了政府控制國內經濟活動的範圍；從政治層面來

看，國與國間的界限日趨模糊，跨國組織與超國家組織對各國政策制定

的影響力日漸增加。以歐盟為例，其在福利政策方面遵循著輔助原則，

雖然在社會救助、公共醫療與教育方面採取不具約束力的聲明或建議，
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但仍影響了歐盟各國在政策制定上的能力；從社會層面來看，資訊科技

的變遷改變了勞動市場的發展，特別是低技術的行業，新技術使得生產

力大大的提升，改變了勞動市場中就業與失業狀況。

另一方面，財政上的窘境亦導致福利國家在運作上產生危機。經

濟的蕭條，使得國家用於失業救濟保障的社會福利項目之開支居高不

下；而長期的高福利支出，則造成國家的財政赤字膨脹。舉例來說，在

1960 至 1975 年間，英、法、德等國家，其國內生產總值年均增長率為

2.6-4.6%，而其社會保障開支的增長率則介於 5.6%-9.1% 之間（王云龍

等，2010）。由於福利國家強調政府在社會保障上所應擔負的責任，因

此，當社會保障與社會福利支出的增加超過經濟的成長時，國家即開始

面臨經濟與福利兩難的選擇。

就在這種經濟與福利兩者無法兼顧的困境下，傳統的福利國家開

始面臨運作上的危機。就社會、經濟層面而言，福利國家社會福利支出

的運作，需輔以相配套的稅收制度，以作為公共支出的財力基礎。因此

社會福利愈完善的國家，其個人所需擔負的相對稅賦水平也愈高。而經

濟的不景氣，使原本的運作開始出現問題：一方面，完善的福利可能培

養出一些只想坐享福利的人，這些無業可就或有業不就的人，可能會造

成效率的降低與福利的浪費，同時擴大政府財務困境，也對經濟產生負

面的影響；另一方面，高額的稅收制度使得勞動力成本升高，且福利國

家高福利、高工資、高補貼的優越條件，削弱了其產品在市場上的競争

力，國際競爭力的下滑影響了國家經濟的成長（Esping-Andersen, 1996; 

Taylor-Gooby, 2004）。

此外，福利國家政府運作的失靈，也造成一個效率低下、笨重的超

載國家（the overloaded state）。超載國家對市場與政府的運作產生四

種限制：首先，在經濟不景氣時期，政府長期的財務赤字吸納了私人資

本的分配，導致利率的上升。而利率的提高則會對私人投資產生排擠效
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應，並且提高投資所需花費的成本，而將國際流動資源導引到非生產性

的渠道上；其次，國際企業與薪資協商被視為造成薪資推動的通貨膨脹

（wage-push’ inflation），致使生產力無法升級，也使失業勞動的獲利

能力降低；再者，當國家意圖維持整體的經濟活動，包括控制需求、基

本建設與就業等，此種介入則被認為是一種無能者病症的狀態，即國家

擔負了愈來愈多無獲益能力的經濟活動；最後，在一個開放的國際經濟

體制中，所有的僵化對收支平衡與匯率帶來負向的結果，保護主義可能

招致報復或國際貿易的阻礙（Cerny, 1990, 1997, 2005）。

雖然世界各國在 1970 年代與 1980 年代皆面臨經濟危機與全球化所

帶來的影響，不過，不同的福利國家類型所面臨的問題各有差異。英美

等自由主義福利體制，就業狀況相較於其他類型表現良好，但卻需面對

持續擴大的社會兩極化現象；以北歐國家為主的社會民主福利體制，若

無法維持穩定的生產力，將無法處理其公部門長期所積累的龐大負擔與

優渥給付等問題；以歐陸國家為主的保守主義福利體制，由於其福利保

障主要提供給勞動市場內的工作者，因此對於未能穩定就業者則缺乏保

障；而在面對外部巨大的壓力下，其政治體系較拒絕改變，也較易陷入

制度隋性的困擾（劉育廷等譯，2006）。

種種危機改變了福利政策制定的基本假定。過去，福利國家採取

凱因斯主義政策，主張國家干預是促進成長與就業的最好方式。然而，

這種論述已在經濟危機及全球化下被推翻。政府在政策制定上的自主權

逐漸縮小，福利國家所堅持的信念也逐漸被新自由主義思潮所取代。福

利國家為因應外在與內在的壓力而進行改革，例如推動積極促進的福利

策略以加強經濟上的競爭力，以及抑制成本以減少福利支出等。大體而

言，所有的改革都朝向因應市場競爭為主的福利體系。
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二、福利國家的轉型　　競爭國家

（一）競爭國家的興起

戰後福利國家認為，國家與機構具有足夠的能力，能夠將經濟活動

中的某些主要部分從市場中抽離，同時亦能發展市場的其他面向，特別

是在大蕭條時期。這些福利政策不僅意謂著保護貧苦無助者與福利目標

的達成，如完全就業與公共健康，還包括與公共利益相關產業的管制、

調整穩定經濟週期以促進經濟成長、扶植戰略性與國家一流產業的發

展、提高薪資穩定性與勞動訓練、減少國際貿易壁壘、控制國際投機資

本的流動等。國家社會經濟功能的擴張，被已開發國家視為社會、政治、

經濟現代化過程的重要部分。但這種對國內管制與國際開放的承諾，由

於外在貿易與國際金融交易的成長，國家在面臨財務危機升高的情況下

而逐漸無法達成（Cerny, 1990, 1997）。停滯性膨脹與通貨膨脹的結果，

使福利國家面對危機，國家無法將經濟隔離於全球經濟市場之外，另一

種類型的國家型態開始浮現　　競爭國家。

競爭國家宣稱，從工業化福利國家轉型至競爭國家，國家並不僅是

適應外在結構上的限制，國內政治亦採取了主動積極的引導。透過國家

的建構與政策的制定，在開放的全球經濟下，國家的介入不僅是調整，

也維繫、提升與擴充其能力，以獲取更大的利益。競爭力與競爭的提升，

逐漸變成政治優先考量的項目。

在全球化時代下，社會福利的提供是附屬於競爭的經濟活動之需

求，福利國家被視為一種過去時代下放縱的奢侈產物（Hay, 2004）。追

求公共利益或普及福利目標的現代民族國家，傳統上採行的方式是：將

主要公共政策領域去商品化；透過國家的直接介入使其脫離市場，以保

護策略性的產業或財務機構；建立基礎建設；運用工會整合勞動力，以

及福利國家的建立等。這些手段在 20 世紀與國家的社會與經濟功能具

有密切的相關，國家藉由擴增一體適用的官僚，傳送分配各種公共與社
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會服務。然而，相較於福利國家將特定的經濟行為去商品化，競爭國家

逐漸朝向市場化發展，以使國家的經濟活動更能貢獻國家財富，提高其

在國際與跨國市場的競爭力。此過程的主要特性，包括減少政府支出與

經濟活動的解除管制。尤其是金融市場自由化與市場化，被認為是經濟

成長最重要的一條路，也最能滿足國內社會、經濟與政治團體的期望。

在此發展情勢下，政府已不再關注社會與經濟政策的去商品化，而是朝

向國家本身的商品化，除了藉此刪減國家所需負擔的成本外，也藉以達

成提高國家在國際上的競爭力（Cerny, 1990, 1997, 2005, 2010; Horsfall, 

2010）。

（二）競爭國家的理念　　從國家競爭力到國際競爭力

競爭國家的理論是由 Philip G. Cerny（1990）所提出，其理論指出

在全球化下，國家所經歷的轉型與結果。藉此理論，得以分析國家介入

經濟活動的型式，並標示出國家經濟與社會的活動，正在逐漸轉型，

藉以回應、塑造或控制逐漸相互滲透的國際與跨國的經濟活動（Cerny, 

1990, 1997, 2005, 2010）。競爭國家的論點意圖概念化福利國家的轉型，

認為如果戰後福利國家型式是已開發國家資本主義經濟的主流，那麼到

了充滿危機的 1970 年代，這種體制已不再可行，轉而逐漸被競爭國家

體制所取代。

Ronen Palan 與 Jason Abbott 認為競爭國家包含三個元素：首先，國

家競爭力是促進經濟成長與提高生活品質的途徑；其次，政府在經濟市

場中的經濟政策運作方式，從需求導向轉變成供應面導向；最後，國家

與國際間的區別日漸模糊，現今各式政策皆被整合在整體國家競爭策略

下而予以考量與實施（引自 Fougner, 2006）。由此可知，競爭與國際競

爭力的概念是競爭國家的主要核心。

競爭力的概念原來自商業領域。在商業管理層面上，如何改善並提

當代教育研究(21卷2期)-01 余曉雯(130624).indd   14 2013/6/24   下午 04:04:47



陳芳吟、余曉雯

國家轉型下的高等教育　　從福利國家到競爭國家 15

高企業在市場上競爭、成長與獲利的競爭能力，成為政府在產業政策上

的核心。國家對競爭力的重視雖始於 1960 年代末期，並在 1970 年代興

起，但在 1980 年代之前，關於探討國際競爭力的文獻相當有限。一直

到了 1980 年代中期，探討與國際競爭力等相關議題的報告，開始大量

地出現在各種商學院、政府官員、智庫、研究機構、經濟系所中。第一

份有關國際競爭力的報告，在美國與西歐分別是在 1980 年與 1981 年發

表。在面對貿易赤字與日本等東亞國家帶來的競爭壓力下，美國是最先

感受到國際競爭力成為政府需面對的問題的國家。這股對國際競爭力的

重視隨即快速漫延至西歐國家，爾後擴散到日本及其他發展中國家（薛

絢譯，2001）。

1970 年代末期與 1980 年代初、中期，國家對於競爭力的關心，不

再只是聚焦在如何管理國內的企業，而更是將重點放在國家在全球競爭

體制下，整體效能，尤其是經濟上效能的關注上。亦即，國家本身一躍

成為國際競爭市場上的主角。因此，如何提升國家在國際上的競爭力，

如何強化產業與外國產業競爭的能力，成為政府重要的政策取向，以期

能藉此促使國家產業適應國際脈絡下的需求與發展（Fougner, 2006）。

國家對國際競爭力的強調，與全球化之發展具有相互關聯。在全

球化之下，國與國間的關係，轉變成全球化的世界經濟體系關係，也因

此改變了國際競爭力的意義與國際競爭議題的內涵。過去，在跨國性的

經濟體系下，各國間的經濟關係仍具有相對的自主性，跨國公司與資本

在跨國性經濟體系下，其運作仍根植於國家的基礎上。然而，在全球性

經濟體系的概念下，經濟關係已超越個別國家的經濟，國際企業與資本

在全球的市場中自由的流通。相應的，國際競爭力的概念強調國內的企

業必需有能力與其他國家的企業競爭，而政府所需關注的層面則在於，

如何幫助企業提高其競爭能力。在全球化經濟體系的概念下，經濟活動

已無法僅從國家的觀點來考量，而需重劃國內與國外的界線（Fougner, 
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2006）。

不過，競爭力的概念，亦在全球化之趨向下亦歷經轉變。Garelli

（2006）在瑞士洛桑國際管理學院的報告中指出，傳統上競爭力常指的

是國家在國際上的侵略性（aggressiveness），即指進行輸出與對外直接

投資的行為，德國與日本是此種策略的代表國家。但現今，某些國家提

高其國際競爭力採取的是一種增加國家吸引力的策略，例如愛爾蘭與新

加坡，其採取的方式是透過誘因鼓勵國外直接投資。侵略性的輸出或對

外直接投資策略能對母國帶來收入，但非就業機會。因此，取而代之的

是增加吸引力。國家藉由吸引力策略（attractiveness），直接在地主國

創造就業機會。

就吸引力觀點而言，國際競爭力並不只是國內產業具有與國外產業

競爭國際或全球產品與服務市場的能力，而是指國家與其他國家競爭全

球市場上自由流通資本的能力。在此過程中，國家成為商品化的主要角

色。換句話說，競爭的基本主體逐漸從企業轉向國家。因此，政府機關

所要面對的國際競爭力問題，不再是使企業更具競爭力，而是使國家本

身更具競爭力。國家的政治能力正逐漸轉變成銷售能力的展現。這種銷

售方式並不是如同舊有的派遣貿易代表團去外國市場促銷本國企業產品

與服務，而是推銷國家作為全球自由流動資本與產業的最佳地點。這種

行銷國家的方式，可以理解成一種產品的發展、品牌化、促銷、行銷與

販賣，國家被視為在全球市場中競爭投資的參與者與企業家（Fougner, 

2006）。在此意義下，所謂的競爭國家即是可以使位於其領土上的企業

更具有競爭力的國家。

（三）競爭國家的類型與特性

Cerny（1990）將競爭國家分成三種類型。第一種是策略或發展型

國家，以法國與日本主要代表，此種類型的競爭國家具有強烈的技術專
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家政策取向；第二種是新自由主義型國家，例如 1980 年代英國柴契爾

與美國雷根的自由市場政策取向；第三種是新社團主義型競爭國家，主

要以歐盟為代表。在這三種類型中，新自由主義型式國家成為今日競爭

國家的典範。

競爭國家的核心概念是如何以少獲多。競爭國家包含國家政策角

色的轉型與對外在變化的回應。從政策轉型的觀點來看，政府行動的

大部分層面皆受到影響。舉例來說，政府為提高國內產業的競爭力所實

施的政策措施，包括：鼓勵整併與重整、促進研究與發展工作、鼓勵私

人投資與創投、公私合作保障投資、發展新的基礎建設型態、移除流動

的阻礙以創造更為主動的勞動市場政策。英國的工黨政府所進行的政策

方案，反映了英國由工業化福利國家持續轉型為競爭型國家。這些政策

包括：公營機關的市場化、新型態的財務管理、後福利國家的建立、新

型態治理模式的發展、憲法的修改。所有治理、政治與政策的發展都是

英國轉型成競爭型國家的證明（Evans, 2010）。此外，法國德國等歐

盟國家以及發展中國家如墨西哥、智利或巴西也轉型至競爭國家模式

（Evans, 2010; Evans & Lunt, 2010; Soederberg, 2010）。

整體而言，從福利國家到競爭國家，其所帶來的轉變牽涉到許多

面向，不僅僅是國家引導企業的重建，也顯示了此種發展的一些可能

性與限制。有別於福利國家的政策取向，競爭國家主要有四種政策上的

改變。首先牽涉到的是國家經濟政策的轉型。過去，福利國家藉由固定

匯率、自由貿易和資本控制，以進行總體經濟政策的需求管理；並且，

在這樣的基礎上，透過提供社會保障和社會服務，來彌補市場的錯誤配

置。然而，在競爭國家中，國家則傾向採取許多解除管制或民營化的策

略，以回應全球資本的需求。在某些情況下，為了符合市場的要求，國

家也逐漸轉型為企業型國家，以作為企業界的好夥伴。其次，國家介入

的重點從戰略或基礎經濟活動的發展與維持，以使主要部門獲致最低限

度的經濟自我滿足，轉變成在多元與快速發展的國際市場中，彈性的回

當代教育研究(21卷2期)-01 余曉雯(130624).indd   17 2013/6/24   下午 04:04:47



《當代教育研究季刊》第二十一卷第二期

18 Contemporary Educational Research Quarterly Vol.21, No. 2

應各種競爭形勢。例如，過去強調的是產品之間比較優勢的追求，而現

在重視的則是如何透過國家的特色、政府政策及該國企業特性，以創造

有別於其他國家的競爭優勢；再者，強調通貨膨脹與貨幣的控制為國家

介入與經濟管理活動的手段；最後，政黨與政府政策的焦點，從社會福

利的一般最大化，包括完全就業、移轉支付再分配，以及社會福利的提

供，朝向私人與公共事務在創新、企業精神與獲益能力層面上的提升

（Cerny, 1990, 1997, 2005; Cerny & Evans, 2004）。

參、福利國家、競爭國家與高等教育

一、福利國家與高等教育

教育被視為現代福利國家發展最重要的部分之一（Arnesen & 

Lundahl, 2006）。戰後各國採行凱因斯學派的觀點，擴大公共投資，認

為國家與機構應提供給人民所需的社會福利服務。國家透過公共經費支

出而在社會福利方案與經濟政策上進行操縱與管控；並且藉由財務上的

控制，特別是政府為刺激經濟活動所進行的市政投資，以維持足夠的需

求。

在教育上，福利國家追求社會包容與平等的理念，普及、高品質

與免費的教育是大部分福利國家的主要政策。教育被視為是預防失業、

社會排除與醫療不健全最主要的方法之一。以北歐社會民主福利國家

為例，為達到平等與正義的目標，以及提高社會的凝聚力，國家需提供

所有不同社會階層學生免費與一致性的教育（Arnesen & Lundahl, 2006; 

Bocock & Taylor, 2003）。

高等教育的發展雖然早在福利國家興起前，但其發展與改變則延續

到福利國家的黃金時期。在福利國家的思考架構中，主張高等教育應該

由公共予以經費支持。而大學的角色不只在傳遞知識，更要創造知識；
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此外，大學應該被賦予某種程度的自主（戴曉霞譯，2003）。

不過，不同類型的福利國家在高等教育政策上有些微不同。以北

歐國家為主的社會民主福利體制，強調國家的功能，其主要特性在去家

庭化與去商品化，最小化個體依賴市場的程度。這樣的考慮延伸到高等

教育政策上，所展現的特色是免費的高等教育、充裕的經費支持及均等

的入學機會；自由民主福利體制認為國家應主動鼓勵私人經費參與福利

的提供，因此，在高等教育政策上也鼓勵私有經費等市場機制的介入與

管理，對學生的補助則僅限於有急迫需要的群體；而保守主義的福利體

制重視傳統的家庭與教會式的功能，所以，雖然實施免費的高等教育政

策，但著重在對家庭的支持，僅提供學生輔助性的經費資助（Dolenec, 

2006）。

分析這些政策取向可以發現，福利國家與高等教育間的關係可從三

方面來看：

（一） 高等教育的角色：高等教育在大戰期間的貢獻，以及其對經濟

成長的重要性，使得被視為是公共投資的重要部分。由於其被

視為社會福利的一環，由政府提供免費的高等教育與就學支

持，成為大部分先進國家的政策走向。

（二） 高等教育政策重點：受到平等理念的影響，教育機會均等成為

各國政府教育政策的重點。藉由教育的擴張使全民皆有受教的

機會，且要協助貧困弱勢等不同的社會團體皆能獲得平等的教

育機會，例如：建立二元體系或職業教育為主的高等教育機構，

以滿足大眾對高等教育的需求。

（三） 高等教育的社會功能：戰後人民對向上流動的期望，再加上福

利國家政府對就業的保障、科學研究與技術人員的需求，以及

官僚科層體制的擴增與大量公家機關工作的需求，使高等教育

更顯其重要性。
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二、競爭國家與高等教育

在全球化的競爭下，國家藉由降低企業稅、刪減福利服務與公共支

出，企望將產業與資本留在國家。在此面向上，各國的政策呈現出一種

聚合的狀態，亦即，皆朝向新自由主義模式的市場化、自由化與私有化

發展。在此種由福利國家轉型至競爭國家的過程中，各國對高等教育的

政策也受到了影響。

福利國家的發展到了 1970 年代後開始出現危機，各國政府因為覺

察到高額的國家預算與高稅收制度可能會帶來經濟問題，因此經費的削

減成為國家財務的政策方向，包括高等教育經費。然而，雖然高等教育

的經費在政府的支出中所占比例減少，但在全球化時代中，高等教育對

經濟發展卻具有更重要的地位。在國際競爭力受到高度重視的情勢下，

高等教育所能提供的研究與發展功能就愈顯其重要性。因此，雖然政府

刪減了高等教育的經費支出，但並未減少政府的介入與控制（Dolenec, 

2006）。

以下，即分別從政府的角色與政策重點、高等教育學術卓越之目

的，以及高等教育機構的定位等面向，來說明此種國家轉型對其所帶來

的影響。

（一）政府的角色：從國家控制走向市場化

競爭國家認為從市場的觀點來看，工業化福利國家有其運作上的侷

限性，因此採行解除管制與私有化政策，以避免通貨膨脹、財務危機及

效率低落的問題（Cerny, 1990, 1997, 2005）。解除管制是基於認為國

家的管制無法充分而彈性的回應快速變化的國際競爭形勢，特別是針對

避免市場失靈的管制措施。然而，解除管制並不僅僅解除舊有的管制措

施，還包括建構新的管制架構，藉以處理且搶占競爭優勢。更甚者，這

些新的管制架構之設計，使得原本僵化的公、私人部門能回應全球市場
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法則的經濟活動，也使得國家與各式機構逐漸市場化或商品化。

同樣的，所謂解除對高等教育的管制，即政府放鬆對現行高等教育

機構在經費運用、採購契約、人事聘雇、費用收取、設備財產、課程安

排與治理結構上的管制，而將這些決策權轉移給高等教育機構本身自行

決定。例如，英國大學擁有自行設訂與保留海外學生費用的權力；日本

在 2003 年通過國立大學法人化法案；德國政府則放鬆了大學課程開設

與教授升等的規定。以往，這些事務皆需經由邦政府同意，但現在權力

下放交由大學自主決定；此外，經費運用與人事聘雇也可由大學自主安

排（張源泉，2010）；瑞典社會民主黨在 1980 年代，逐漸改變其中央

管制的政策走向，在 1988 年通過新的中央政府預算與控制系統法案，

實施新的三年預算制，賦予高等教育機構更多的責任。此外，結合目標

導向的管制及與績效結合，進一步朝向解除管制與權力下放的方式，以

提高系統的彈性與效率（Sarbäck, 2004）。

至於私有化政策則包括三種方式：首先，消除公立大學的壟斷地

位。例如，智利在 1980 年代開放私人對高等教育的投資，使原本皆由

公共資助的八所大學院校之外，另外增加了 43 所私立大學（Brunner, 

1997）。德國私立院校在 2000 年後從 40 所增加到 80 所，這些私立院

校大部分以商業與電腦類為主，其設立主要和某些企業或經濟組織有關

（Wolter, 2004）；其次，鼓勵高等教育機構從事商業化或類似商業化

的行為，以強化高等教育和經濟體系的關係。例如，英國在 1980 年代

鼓勵大學將學生宿舍、餐廳、清潔等輔助性服務簽約外包，由私人企業

來提供（Williams, 1997）；第三種私有化方式則是增加私人經費在高

等教育經費上分攤的比例，像是收取學費或提高學費。

以學費政策而言，在 1980 年代前，歐洲大部分國家的高等教育採

取免學費或幾乎免繳任何費用的政策，但現今英國、瑞士、比利時已開

始收取學費，而德國與愛爾蘭則在近幾年來開始討論是否收取學費問題

當代教育研究(21卷2期)-01 余曉雯(130624).indd   21 2013/6/24   下午 04:04:48



《當代教育研究季刊》第二十一卷第二期

22 Contemporary Educational Research Quarterly Vol.21, No. 2

（Dolenec, 2006）。以德國來說，公立大學免收學費已是其福利國家為

追求平等的政策走向，但教育的擴張帶來財政的困境，學費的問題成為

政黨政治的訴求與社會討論的焦點。德國聯邦最高法院於 2005 年 1 月

判決大學可以收取學費，目前已有七個邦開始收費。雖然學費問題在德

國仍爭議不斷，但大學收費似乎已是大勢所趨（余曉雯，2008a）。

社會民主福利國家最典型代表的瑞典，也於 2004 年的法案「新

世界―新大學」（New World-New University）中，提出對博士學生與

非歐盟會員國的學生收取學費的建議。而後，在 2009 年「在品質的

基礎上競爭　　外國學生的學費」（Competing on the basis of quality -- 

tuition fees for foreign students）之法案中，提出瑞典高等教育的競爭力

應以品質為基礎，而不是以免費的教育為競爭基礎，因此通過於 2011

年秋季學年度起開始對非歐盟會員國的外國學生收取學費（Government 

offices of Sweden, 2010）。

（二）高等教育政策的重點：從干預轉向策略導向

國家政策的重點從戰略性產業或基礎經濟活動的介入，轉向能夠彈

性回應外在競爭環境，是競爭國家的特性之一。在具體產業措施上，強

調競爭的優勢從自然資源與生產要素，轉向至人力資本的產業，例如微

電子、生物科技、通訊等。這種特性影響了高等教育的課程取向，也使

得大學與產業界的關係愈趨緊密。傳統上，大學在課程、研究與教學上

具有相當大的自主性，隨著全球化的發展與國家亟力提高國際競爭力的

渴求，大學成為國家用來達成目標的重要工具。政府或產業可以透過經

費或計畫案等方式，導引大學教學研究與課程的走向，使大學發展更能

符合國家與產業發展的需求。

英國是從福利國家轉向競爭國家最明顯的例子之一。1980 年代柴

契爾政府刪減高等教育的經費，引導教育迎合產業的需求，設立了國
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家顧問組織（National Advisory Body）為大學經費提供規劃，使資源的

分配變得更有選擇性，尤其偏重科學、技術與工程領域。其在 1988 年

教育改革法案中，提出高等教育應與經濟及工商企業有更緊密的連結；

1993 年《實現潛能：科學、工程與科技發展策略》報告書，則強調高

等教育應培養適合市場需要的高階科技人才。這些報告書顯現市場導向

使高等教育的目的從知識創造發展與傳播，轉變成強調滿足經濟與社會

發展的需求（Scott, 1998）。

再以加拿大為例，加拿大科學委員會在 1987 年所公布的報告中指

出：雖然教學與研究是大學的主要角色，但當知識取代其他自然生產要

素成為世界經濟的引導者時，大學在創造財富上更顯其重要性。大學

的知識與資源須用來協助產業的發展，並促進產業的創新。因此，加拿

大政府通過一系列方案，引導研究朝向能促進經濟創新的方向發展。創

新行動計畫（the InnovAction program）即是政府所推動的方案之一，

國家的引導使大學的研究發展從基礎科學的研究轉向應用科學的研究

（Slaughter & Leslie, 1997）。

而德國聯邦政府在 2006 年成立了「經濟―學術研究聯盟」

（Forschungsunion Wirtschaft-Wissenschaft），作為聯邦推動「高科技

策略」（Hightech-Strategie）計畫的中央創發政策諮詢委員會。此高科

技計畫的重點議題，主要集中在與全球挑戰有關的健康、氣候、能源、

交通與安全性上。其目的在於，深化經濟與學術間的合作，致力於改善

創新發明的框架條件，盡快地讓研究結果轉換成產品。在推行四年評估

成效之後，2010 年內閣決議將此政策繼續推展，提出「2020 高科技策

略」（Hightech-Strategie 2020）（BMBF, 2010a, 2010b, 2010c）。從此

策略的各項子計畫中可以看出，德國政府所著重的，不僅在針對產業界

給予資助，另一重要的向度則是藉此引領高等教育機構在這些領域上提

出創發性的構想，從科技可用性的角度與經濟潛力，來檢視基礎研究的
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結果，協助彌合學術研究與經濟利用間的缺口，而為經濟開啟新的接合

選擇性（BMBF, 2010d）。

瑞典高等教育研究經費原本主要來自國家的補助，1990 年代保守

黨聯合政府運用工薪者基金（wage-earner funds）成立了 11 個私立研究

基金會。這些私人基金會的成立目的在提高瑞典的國家競爭力，提升大

學與工商業界間的研究環境與合作，政府亦於 2000 年通過研究的相關

政策法案，鼓勵大學開展跨學科專業的合作研究，強調生物及資訊科技

等重點領域研究（Sjölund, 1999）。二次戰後以來，瑞典研究經費的分

配方式主要有二種，一種是直接撥款給大學院系，另一種則是透過研究

委員會進行經費的分配。瑞典政府於 2008 年公佈的「研究與創新法案」

（Research and Innovation Bill），於 2009 年開始在瑞典進行了 60 年來

最大的研究經費政策改革，此法案中增加了第三種研究經費分配方式，

從總研究經費 50 億瑞典幣中提出 18 億作為重要策略性領域的研究經

費，包括醫學及科技等（Government offices of Sweden, 2008）。

（三）高等教育學術卓越之目的：提高國際競爭力

在全球化的世界中，競爭力與競爭的提升逐漸變成政治優先考量的

項目。在高等教育層面上，福利國家所著重的教育機會均等考量，逐漸

被卓越的追求所取代。此一政策的轉向主要受到以下幾項因素的影響：

一方面，知識經濟和全球化改變了國際競爭的型態，大學在知識創新、

發展與傳遞上所扮演的角色愈趨重要；另一方面，政府財政的緊縮，使

得學術研發經費需集中在少數學術上有卓越表現的大學；此外，學術卓

越成為國際高等教育市場上競爭的最佳策略，不僅能增加收入，更可藉

以提高國家影響力與競爭力（戴曉霞，2006）。

因此，自 1980 年代以後，「頂尖」、「卓越」、「菁英」、「一流」

等詞彙幾乎瀰漫在歐、亞、澳、紐等地的高等教育之領空上。無論是龐
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大組織或國家，如歐盟、中國大陸；抑或是領地狹小之區域，如臺灣、

新加坡等，都不可避免的投身在這股潮流中，積極透過各種舉措，努力

想要躋身於世界大學排行之前茅中。

以歐盟為例，其於 1984 年開始推動第一期架構計畫。而 2002 年

至 2006 年進行的第六期架構計畫，強調各大學與企業建立更堅固的合

作關係，以進行更大規模、更具競爭力的研究計畫。這些計畫的推動，

意圖在強化歐盟大學的研發能力，顯現歐盟欲使其國家世界級大學在學

術卓越方面領先的野心，進而提高歐盟在世界市場上的影響力與競爭力

（戴曉霞，2006）。

至於德國則為提升大學的國際競爭力，以及透過競爭機制促進大學

間的競爭，於 2006 年開始推動「聯邦與邦獎勵德國高等學校之學術與

研究卓越計畫」，從 2006 至 2010 年間投入 19 億歐元，打造十所世界

級的菁英大學（余曉雯，2008b）；而在評估第一階段的計畫成效之後，

聯邦與各邦在 2009 年時決議，繼續推出第二期程的計畫，由 2012 始至

2017 年止，預計投入 27 億歐元的經費，比起前一階段多出了 6 億歐元

（DFG & WR, 2010）。

（四） 高等教育機構的定位：從福利最大化轉向創業精神、
創新與獲利能力

強調創業精神、創新與獲利能力是競爭國家在政策上的另一項轉

變。根據世界經濟論壇（World Economy Forum, WEF）所提出的全球

競爭力指標，強化創新系統的運作與效率，以及促進技術的創新，是全

球化時代維持經濟成長的關鍵要素。過去大學被定位為學術、研究、以

及教學為導向的機構，1980 年代後，受到政府政策的引導、新型態管

制所帶來的壓力，以及新技術發展所帶來的機會，使得學術機構被賦予

研究發展，並將創新技術移轉至產業，提高國家競爭力等新使命，也因

此在國家經濟與社會創新行動中占有一席之地。
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Etzkowitz（2008）所提出的三螺旋創新行動理論，可以用來解釋

在知識經濟時代中，大學、產業與政府三個部分互動所帶來的創新與發

展。Htzkowitz 認為，知識的生產、傳播與運用，從邊緣轉化成企業生

產與治理的核心，產官學三螺旋互動模式是知識經濟社會中成長與創新

行動的關鍵要素。在大學、公司與政府間三螺旋的互動下，三者一方面

肩負其基本的任務與角色，另一方面也開始擔負彼此的角色任務。舉例

來說，大學藉由鼓勵研究以成立公司，扮演部分企業的角色；企業公司

也開始肩負大學發展訓練與分享知識的功能。相較於其他理論強調政府

與公司企業在創新行動中的角色，三螺旋理論認為大學是創新精神與科

技發展的主要資源。

具有創業精神的大學，需能持續創新以及時回應外在需求。傳統

上，產業政策只被視為政府與企業界溝通的手段，政策所影響的聚焦範

圍限於政府與產業之關係。但是在知識經濟時代中，大學被視為創新系

統重要的人力資本提供者。大學成為新技術甚至新企業的孕育溫床，因

此政府運用政策提高大學的創新研究能力及促進研究成果擴散至產業，

進而強化創新系統整體之發展。

以芬蘭為例，2006 年芬蘭成立「科學技術與創新策略中心」

（Strategic Centres for Science, Technology and Innovation)，規劃芬蘭重

要社會、商業與產業發展之策略，強調大學、企業與研究機構間合作網

絡的連結建立，提供研究計畫所需經費之資助，要求大學與企業、研究

機構需合作開發未來五到十年內企業所需技術之應用與需求，鼓勵企業

進行創新，創造具國際競爭力之新興領域，科技與創新政策取代科學政

策成為芬蘭經濟政策的方向（Pelkonen, 2008）。

而德國政府近幾年來所致力推動的產學合作領域，亦顯現出這樣的

趨向。在「經濟―學術研究聯盟」於 2010 年所提出的「新經濟成長之

來源」（Woher das neue Wachstum kommt）此觀點報告中，即強調德國
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的研究強項在於奈米科技、生物科技、光學科技、顯微技術與材料技術。

因此，在結合創新的生產科技與創新的服務概念之知識下，德國期望在

健康、能源、安全、交通、通訊等五項科技領域上，成為領先的系統創

新者（Forschungsunion Wirtschaft-Wissenschaft, 2010）。

此種追求創新的趨向，不僅是個別國家的作為，亦呈現在區域政

策上。世界經濟論壇在 2010 年所提出的報告中指出，為使歐盟成為世

界上最具競爭力的地區，因此提出未來 10 年「Europe 2020」的計畫，

其中，發展以知識與創新為主的經濟體系，即是其三個主要重點之一。

為使歐洲地區成為創新、研究與發展的區域，計畫書中強調創新的重要

性，其提高創新的策略包括：改善私人研究投資、研究發展以及打造高

科技新興企業的環境，整合與協調研究方案的方向與重點，留住最佳人

才並吸引優秀研究人員；此外，委員會特別強調商業在研究發展上的投

資、大學與產業界的合作、智慧財產權的保護，以及政府對創新的鼓勵

等策略的重要性（WEF, 2010）。

肆、結語

從福利國家到競爭國家，這樣的思考論點指出了二次戰後到全球化

時代，國家型態所經歷的轉變。在國家型態的變化下，其所採行的高等

教育政策也隨之有所調整。1960 年代前，高等教育規模相對穩定。國

家雖然重視高等教育的發展，但整體而言，國家對高等教育所投注的政

治關注較低，國家政策的重點是以發展福利國家的理念為主要目標。現

今，高等教育被視為一種高成本、大規模的研究與教育企業，對國家的

經濟發展與競爭力具有重要的地位。控制高等教育成本與運用高等教育

的研究成果，成為國家在制訂高等教育政策時的重要考量項目。高等教

育因此逐漸脫離純精英式管理的範疇，成為各種外部利益團體與政府競
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逐的場域。簡而言之，在 1960 年代與 1970 年代，福利國家的高等教育

政策目標主要在「公平分配」與「質量平等」，高等教育被視為是一種

福利（welfare benefit），主要政策因此著重在與分配有關的議題上；而

1990 年代以降，政府的改革則將高等教育視為一種工具，不是為改革

社會，而是為提高國家在國際市場上的競爭力（Kogan, Bauer, Bleiklie, 

& Henkel, 2006）。

綜合以上的研究結果，以下，試著以表格方式，呈現不同類型的福

利國家與競爭國家之特色，以及其在高等教育政策上的重點（表 1）。

雖然，不同類型的福利國家面對危機時，在社會福利政策、家庭政

策、產業政策或勞動政策上，各有其因應方式，不過，在高等教育領域

上，從福利國家轉型成競爭國家，在政策上卻呈現出驅同的趨勢。國家

在高等教育上的角色從財務控制者轉向策略引導者，而高等教育機構則

表 1　福利國家與競爭國家之類型、特點與高等教育政策重點

福利國家類型 自由主義福利體制 保守主義福利體制 社會民主福利體制

代表國家 美國、澳洲 德國、法國 瑞典、挪威

福利提供對象 低收入戶 勞動市場工作者 所有公民

主要特點 重視自由市場制度 重視社團與家庭 重視平等與公平

高等教育政策 鼓勵私人經費等市
場機制的介入與管
理

免費高等教育
著重對家庭的支持
僅提供輔導性資助

免費高等教育
充裕經費支持
均等入學機會

競爭國家類型 新自由主義型 策略或發展型 新社團主義型

代表國家 美國、英國 法國、日本 德國、瑞典等歐盟

主要特點 自由市場政策取向 技術專家政策取向 介於另二者之間

高等教育政策 市場化、策略導
向、追求卓越與競
爭力、強調創業力
與獲利

資料來源：作者彙整自製。
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成了國家在全球化下，競逐競爭優勢的重要手段。然而，不管是國家或

高等教育機構，面對這樣的變遷，都需要去思考如何在追求競爭之下，

也同時扮演起社會公平正義的護航者。以下，即針對此二面向，綜合提

出本研究的觀點。

一、國家角色之定位

隨著福利國家朝向競爭國家發展，國際競爭力成為國家政策的主導

力量，而高等教育成為國家政治與經濟政策上重要的一環，其所扮演的

角色與重要性愈趨顯著。雖然各國在高等教育改革的方式上，根據其獨

特的社會文化背景而有所不同，但在全球競爭化的趨向下，高等教育的

改革隨著市場化的潮流而逐漸在財務上從國家手中鬆脫，私有化等新自

由主義成為改革的重要途徑。不過，國家在高等教育的發展與政策引導

上，卻未因此削減其影響力，反而占有愈來愈重要的位置。

在競爭型的國家型態下，國家所扮演的角色，一方面被削弱，另

一方面卻也同時被強化。以經濟而言，國家介入的目的不在取代市場，

而是使市場更具效益。解除管制在這個脈絡下並不是去除所有的規定，

而是一種採取市場取向更為複雜的管制方式。同樣的，在高等教育政策

上，國家的角色也顯現出這樣的兩面性。一方面，國家刪減了對大學的

經費補助，迫使大學必需藉由收取學費或以貸款取代補助的方式增加私

人經費的比例；另一方面，國家則投入愈來愈多的經費在研究發展與人

才培育上。為提高國際競爭力，各國在高等教育政策上採取相似的一系

列改革措施，包括解除管制朝向市場化發展、利用經費引導研究的方

向、強調學術卓越的追求，以及對創新精神與獲利能力的重視等。

然而，在這樣的變動之下，雖然追求競爭優勢是國家的首要政策目

標，不過，面對整體資源的分配使用，國家究竟該扮演何種角色，仍是

一直得思考的問題。亦即，在財政緊縮、資源有限的情況下，國家究竟
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應該成為機會均等的追求者？或針對整體高等教育既有的結構問題積極

加以改善？還是應把資金集中於少數重點學校，而在追求卓越與創新之

際，卻扮演了把高等教育機構推向階層化的促動者，並進一步加速社會

教育資源的不均等分配？

雖然福利國家在經濟危機之中面臨轉型的需求，不過，向上提升競

爭力與社會公平之追求絕非互斥之兩極。國家應該一方面在全球化的佈

局下，為國家整體競爭力尋找優勢的戰略地位；但同時亦應面對國內不

同部門與階層的狀況，整體重新審視與調整預算的結構分配，以使得社

會之進步亦能顧及個人之發展需求。

二、高等教育之定位

從福利國家到競爭國家，政策的重點從強調平等朝向追求卓越，從

著重公平轉為鼓勵競爭。在這樣的發展之下，高等教育也成為國家追求

經濟成長與展現其競爭力的重要工具。當前，如何因應全球經濟的轉化

是福利國家走向競爭國家所需面對的難題。雖然各國的改革路徑受到其

歷史制度脈絡以及社會文化的不同而有所差異，但從目前所呈顯出來的

趨向可以看出，大學的理念已經轉變成對科技、管理與卓越的頌揚；而

市場化、管理與績效則成為大學運作主要的法則。在競爭國家來臨的時

代，高等教育被視為經濟競爭中重要的一環，經濟力量與政治力量逐漸

取代學術力量成為引導高等教育政策發展的主要因素。在此進程中，國

家對高等教育不僅不可能放手，其介入程度恐怕將隨著全球化的發展而

更為深入。

從目前的發展情勢來看，高等教育勢難從國家競爭的環節中抽身。

然而，高等教育機構卻不應忽視在此國家轉型過程中，因為貧富差距擴

大所產生的教育機會不均、學雜費自由化而導致無節制的調漲、競爭性
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獎助機制所造成的 M 型化……等問題；並且，更應透過相關的措施用

以彌補此發展所帶來的危機，使其不僅成為提升國家競爭力的工具，更

在社會整體提升上，成為重要的助力。
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