公立中小學之民營化趨勢與探討
吳政勳

前言

隨著民主時代的進程發展，人民對於教育的需求與關注也逐漸移轉為以家長及學生為權益基礎出發的觀點，在教育自由化的前提下，私人興學除了直接設立私立學校外，公立學校也逐漸思考給予民間的參與的機會，藉以改善公立學校的一些存在問題。

另一方面，現代社會由於少子化的影響，學生數量大減，同時許多學校校舍老舊，無法更新，若加上學區附近設立新學校，吸引新生前往就讀，都造成舊有學校學生大量流失校舍閒置。因此，吸引民間資源之投注，以減輕政府在教育投資上的負擔，並提供學生家長更多的教育選擇機會，將這些閒置或可能廢校的學校交由民間經營，亦是公立學校民營化的另一種新趨勢。
過去幾年若干縣市政府依據教育基本法制訂自治條例，賦予國民教育學校委託民間經營的地方法源，初步已經發展出幾種民營化的模式，惟仍侷限於國民教育的經營範疇。在促參法施行後，各縣市政府將可依據促參法將學校委託民營，甚而突破國民教育的藩籬，擴及其他教育事業，本文先就過去公立學校依據自治條例及促參法民營化之類型介紹並舉數例，比較分析，最後點出公立學校民營化未來之重要課題予以探討。
公立學校民營化之模式

一、地方自治法規

自民國八十九年教育基本法公佈實施後，依據其中第七條第二項中之規定「政府為鼓勵私人興學，得將公立學校委託私人辦理」，陸續有高雄縣等七縣市
通過了的國民教育委託民間辦理自治條例，使得公辦民營中小學在台灣地區的成立，有了地方縣市政府層級法源之依據，也有了正式運作的案例。

目前各縣市自治條例中規定，公立學校民營化的實施模式約有下列幾種：

（一）BOT（興建、營運、移轉）：
由政府提供土地，民間投資興建完成，再委由該民間機構經營，合約期滿後，民間機構將學校資產與設備移轉給政府。如高雄縣明訂由縣府提供土地，而校舍及經費則由民間自籌，五十年後移轉與政府，台北縣、宜蘭縣及台中市則無此種模式之規定。

惟值得注意在桃園縣政府自治條例中第四條第一項第一款略謂：「一、委建學校：本府無償提供土地，由民間團體或私人投資興建校舍、附屬設備，其所有權應歸本府所有。民間團體或私人取得使用權及經營權。」其與前述所稱BOT最大不同之處在於民間機構所興建之營運資產所有權，屬於縣府所有，與促參法中之無償BTO（興建、移轉、營運）模式相近，此模式可能造成民間因無興建營運資產可供融資機構擔保，在融資方面造成困難，台中縣亦有類似BTO之規定。
（二）管理合約外包：

政府與民間就經營目標、經費與公益條件下簽訂管理經營合約，民間機構則依據合約經營校。政府並提供學校設備，同時負擔教育經費。而民間機構則在合約之限制下發揮經營能力及效率，以獲取管理費用。此與促參法中OT辦理類型相近，但因教育事業公益性質強烈，此類型較少見。
（三）特許權制：
又稱委辦學校，由政府特別委託一群具有某種教育理念之團體，包含家長、教師、學者、社區人士或教育機構，引進教育實驗發展地方教育特色需要，提出辦學經營計畫書，分別針對教職員之進用與待遇、課程、教學評量、經費運用、學生入學與收費等事項，與受託者訂定契約，經由地方教育審議單位通過，獲取學校特許之經營權利。而政府亦負擔其教育經費，但學校之行政及遴聘人員可自行彈性運作，免除法規上之限制，期能創造具有辦學理念具有特色之學校，。
宜蘭縣屬國民中小學委託私人辦理自治條例第二條第一項第二款略謂：「二、特許模式：申請人向主管機關提出申請，在現有縣屬學校中實施特定或實驗教育方案，由本府提供與同等學校相當之人事費、建築設備費及業務費，作為委託經營之費用。學費比照公立學校，如經學校主管單管單位及家長同意並得對外募款。」台北縣、台中市亦有類似之規範。
（四）承租模式：
即由民間機構向政府承租土地、校舍及教學設備，依法繳納租金及權利金，而民間機構需自行負責所有經營費用之籌措，並自行承擔經營之風險。此一模式，政府完全不負擔經費，而且還可將閒置之學校資產交由民間運用以獲取權利金或租金收入，但此模式經營下之民間機構則偏向私立學校之經營，已較不具公辦學校之社會公益特殊性。
在桃園縣自治條例稱之為「委管學校」屬之。其中第四條第一項第二款略謂：「二、委管學校：本府委託民間團體或私人自行籌措所需之經費、人員及教學設備而經營管理者。」其向縣府承租土地、校舍建物及教學設備需繳納租金。
二、促進民間參與公共建設法

促進民間參與公共建設法(下稱促參法)於民國89年公告實施，其中規範文教設施範圍之一係指公立學校、公立幼稚園及其設施。因此各縣市政府亦得依促參法相關規定，讓公立學校引進民間力量委託其經營，為進一步瞭解促參法及各縣市自治條例法規之差異，謹將兩者差異表列如下：
	           法律名稱

項目名稱           
	促參法
	委託經營自治條例

	甄審方式
	縣府成立甄審委員會

依「民間參與公共建設甄審委員會組織及評審辦法」
	縣府成立審議委員會

依「教育審議委員會設置及審議辦法」

	經營類型
	1.BOT

2.BTO(有償、無償)

3.ROT

4.OT
5.BOO

6.其他經主管機關核定之方式
	1.BOT（高雄縣）
（委建，BTO桃園縣）
2.管理合約

3. 承租模式（委管）

4.特許模式

	經營年限
	無限制，依個案決定
	1.委建：20年（桃園縣）
       50年（高雄縣）
2.委管：10年（桃園縣）
3.小學6~10年；中學3~5年（台北縣）
4.7~10年（台中市）

5.特許模式3~6年，承租模式6~9年（宜蘭縣）

	優先締約
	有
	有

	經營學校所數限制
	無限制
	有

	經營主體
	無限制，依私校法令規定為財團法人
	財團法人

	融資及租稅優惠
	有
	無

	經營不善之接管
	有
	有


依上開說明可知其中主要差異：

（一）委託年限：委託經營自治條例委由民間興建校舍、設備時，其委託年限短則3年，最長不得超過20年，然如高雄縣BOT之方式辦理時可達50年，依促參法，則無年限之限制，得依個案決定。
（二）稅賦優惠：如投資總額達新台幣五千萬元以上時，屬重大公共建設，並得享受促參法所定之融資措施及租稅優惠，但如依委託經營條例辦理時，則無法適用該優惠
（三）甄審方式：兩者於甄選民間經營者之法令及方式均有所不同。
（四）營運標的：委託經營自治條例原則仍以經營國民教育為原則，促參法則無限制。

三、各縣市委託經營自治條例與促參法之競合關係

揆前可知，公立學校之民營，無論依各縣市自治條例辦理，或促參法辦理，均於法有據。由此以觀，促參法與依據教育基本法之自治條例似處於法令競合之關係。然促參法係為提昇公共服務水準、加速社會經濟發展、促進民間參與公共建設而制定，自治條例依據教育基本法而來則為保障人民學習及受教育之權利、確立教育基本方針、健全教育體制而設，兩者立法目的顯然不同，且規範內容亦有所區別，自立法體系以觀，可認為兩者係併行而不悖，應得由地方政府依個案情形及條件擇一適用，惟為免爭議，於具體執行時，仍應將兩法規之規範內容，一併列入招商及制定契約之考量，以求周延。

四、新民營化類型：促參法中之ROT（擴建、整建、營運及移轉）

然如向政府承租模式之學校，因校舍尚屬堪用，並無全部拆除重新興建之必要，與BOT或委建方式精神不符，惟於經營期間，部分校舍恐仍有修繕、擴建或整建之必要，依促參法對擴建或整建部分，於第8條第1項第3款定有明文(即ROT方式)規定可以依循，而縣市自治條例有委管（承租模式）方式，然就校舍或設施之整建或擴建，應歸類於委建或委管，認定上實有困難。
對於標的學校未來籌辦之教育事業，如能利用現有之校舍、設備，以促參方式ROT辦理，籌辦中學以上教育機構，例如高中職、大專院校、甚至成人社會教育，將是公立學校民營化新興的趨勢
慮及縣市自治條例對於ROT方式並無明文規範，且避免因委託經營年限過短影響民間投資者意願，如具有擴建或整建需求者，可採取促參法為法源依據，以ROT方式辦理，而無擴建或整建需求者，則以自治條例所定之委管方式辦理，於法有據，亦較無爭議。
公立學校民營化之案例
一、BOT模式—桃園縣渴望園區內之新建私立學校—諾瓦國小
民國九十二年十二月，依據桃園縣公立學校委託民間經營自治條例諾瓦團隊取得桃園縣第一件民營學校由民間投資興建並為營運的經營權，是第一所以BOT型式成立的學校亦是桃園縣的創舉，其位於人文、科技薈萃的龍潭渴望園區內。「諾瓦兒童創意學校」原是幼教機構，現在也全心投入教育資源經營民營小學，以「諾瓦」的經營理念及口碑，將來招生對象不僅限於桃園縣，更能擴及到新竹科學園區及外縣市的菁英子弟，「諾瓦」將會是教育界新的里程碑，也是一個新的民營化典範。
二、特許模式
—信賢種籽親子實驗國民小學（後期經費由民間自籌）
台北縣烏來鄉信賢種籽親子實驗國民小學，原名台北縣種籽親子實驗學苑(種籽學苑)，民國83年，由一群關心教育的家長籌辦，開始了公部門與民間合作的教育實驗，屬於重視不同教育理念之另類學校。

因為初期對公立學校民營化並無相關法令可以遵循，創校之初本案係以教育實驗計畫進行，在創校人李雅卿女士的奔走與北縣政府的協助之下，於民國84年遷至烏來鄉信賢國小(現址)。

從83-91學年，係屬於與台北縣政府合作之教育實驗計畫，接受台北縣政府的部分補助。因應台北縣政府地方自治法源確立，種籽學苑於民國93年改制為公辦民營的小學，種籽學苑走入歷史，改名為台北縣烏來鄉信賢種籽親子實驗國民小學，簡稱種籽親子實小。目前此類理念實驗教育政策之另類學校正因應自治條例在轉型中，種籽實小雖仍可向台北縣政府申請補助，但93、94年政府已無補助經費。學費的計算係依據所有教學開支扣掉政府補助後，由家長平均分攤，因此家長之負擔較感沈重。為堅持教育理念，跳脫框架化的教育體制需在家長支持及教師的奮鬥下，才能走出屬於"自主學習"的另類理念道路。
三、特許模式
—人文國民中小學（宜蘭縣政府補助經費）
宜蘭縣政府於民國九十年一月九日公布「宜蘭縣屬國民中小學委託私人辦理自治條例」，隨後並將頭城國小拔雅分校與冬山國小香南分校，公開徵詢民間參與公辦民營。

佛光山文教基金會本於宗教精神，建立一所具人文藝術教育理念的學校，為體制內教育走出一片不一樣的天空。遂於民國九十年五月以「宜蘭縣拔雅人文藝術實驗小學」為名向宜蘭縣政府申請參與公辦民營頭城國小拔雅分校。經過正式程序的審議後，同年七月五日，宜蘭縣政府正式發函通知財團法人佛光山文教基金會取得頭城國小拔雅分校的辦學權。隔年七月十一日雙方簽定為期六年的「宜蘭縣頭城鎮人文國民小學校務委外辦理契約書」，正式將原拔雅分校的經營權委託給佛光山文教基金會辦理。同年八月三十日正式開學。

人文國民中小學與其他公辦民營之私立學校最大不同點在於，人文是採公立學校之收費標準，學校營運之開銷仍由縣府補助，希能真正做到有教無類的目標。

重要課題之探討

一、民營化學校之屬性

按學校之屬性，依設立主體之不同，可區分為公立學校及私立學校，兩者之區分實益在於所受規範之不同，如屬私立學校者，其設立、招生等事項即須受私立學校法之規範，且任用之教師人員亦無公務人員保障法之適用；而屬公立學校者，因其經費除由主管教育行政機關編列預算支應外，於法令面所受之規範限制較私立學校為多，如採購程序應依政府採購法、僱用特定人員之總額依原住民工作權保障法應有一定比例之原住民等，且編制內之職員為公務人員保障法之適用範圍，故為界定將來民營學校營運時應遵循之法令與聘用人員之身分，並涉及縣政府應依何種法規監督民營學校之，其屬性究屬公立學校或私立學校，實有先予認定之必要。
參照教育部草擬之公立國民小學及國民中學委託私人辦理條例(草案)第3條規定，將四種經營模式中之「一、承租：係指受託者支付租金，取得公有土地、建築物、教學設備及相關財產等使用權，依私立學校相關法令辦學。」及「二、興建營運移轉：係指受託者由各級政府無償提供土地，由受託者投資興建校舍及添購附屬設備等，依私立學校相關法令辦學，並於一定期間後將興建之校舍及添購之附屬設備等所有權及學校經營權移轉於政府。」兩種類型之學校屬性定位為私立，而另二種「三、委託管理； 四、特許」學校類型之學校屬性定位為公立，得由主管機關提供同等學校相當之人事費、建築設備費及業務費等。未來若草案通過，各種辦理模式屬性明確後將可減少困擾與爭議。

二、促參法之適用

經查，促參法所稱之文教設施雖指公立學校，然此係指公立學校可依促參民間參與方式辦理，而交由民間營運後，其屬性是否必為公立學校，並無明文規範；另，促參法所指公共建設為公立學校，係指興建營運之未來標的為公立學校，亦或是公立學校得依促參法之規定促進民間參與興建營運，至於交由民間興建（或擴建、整建）營運後，其屬性是否必為公立學校，則在所不問，本文認為法規意旨應係指後者，未來如有爭議恐有須主管機關即公共工程委員會予以函釋說明，以資遵循。

三、土地使用

目前之國中小雖均為文教用地，惟因小學、國中、高中或大專以上用地仍有不同之土地使用管制，故在新民營類型辦理模式下，如允許民間經營者辦理不同與現狀不同級類之學校時，其用地仍應依都市計畫法及相關法令辦理用地變更。

保障基本權力，兼顧公私利益
國民教育係憲法保障之基本權力，具強烈之社會公益性質，過去認為由政府提供教育服務乃理所當然，然在主張人民擁有教育選擇權及民營化的趨勢之下，公立學校的民營化提供給民眾一個新的教育事業的視野，如何改善公立學校問題，改善資源浪費或配置不當，引進民間效率及競爭能力，同時又要能兼顧教育基本人權及理念的實踐，更需嚴肅看待。目前地方政府可依據促參法及自治條例委託民營，如何適用選擇適當模式以完整兼顧公私利益，係公立學校民營化的重大課題，現階段之委託實例仍以國中小為營運標的，未來如能利用現有之校舍、設備，籌辦中學以上教育機構，例如高中職、大專院校、甚至成人社會教育，將是公立學校民營化新興的趨勢。
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註1:


此七縣市分別為高雄縣（民89）、台南市（民89）、宜蘭縣（民90）、台中縣（民90）、台北縣（民92）、台中市（民92）、桃園縣（民92）。








