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隨著新自由主義興起，過去20、30年世界多國出現教育私營化及市場化

的趨勢，各國政府都逐漸減少直接營辦學校，開放讓更多私人團體及個人辦

學。教育私營化趨勢引起學界的注意，促生了大量學術研究。然而到目前為

止，相關研究欠缺歷史的向度，學者們主要關注當代教育市場化政策的形

式、執行過程及結果，極少關注新自由主義出現以前私立教育的發展。缺乏

歷史向度使得我們的眼光侷限於當下，無法從過去汲取經驗及教訓。美國教

育史學者R. N. Gross的 《公私對壘：美國學校選擇的歷史》（Public vs. 

Private: The Early History of School Choice in America，以下簡稱《公私對

壘》）試圖打破教育私營化研究「去歷史化」的限制。該書探討美國立國

200多年來私立教育的發展，將近年教育私營化改革重新放置回歷史脈絡。

Gross相信公共及私人部門存有相輔相成的共生關係，兩者絕非只有矛盾對

立。因為研究交通、醫療衛生、公共建設等領域的學者早已發現，過往兩個

多世紀美國的國家（ the state）往往藉著與私營部門合作而提供更多、更有

效的公共服務，擴大政府的管治能力（governing capacity）；私人部門也藉  
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著參與公共政策而得以壯大。然而，學界一直忽略教育領域公共及私營部門

的合作關係，《公私對壘》即試圖填補公共政策研究這一空白。  

美國立國初期公立教育系統的規模有限，學校教育受市場需求主導並呈

現多樣性。十九世紀初期美東在新英格蘭地區存在有為數不少的「營業學

校 」 （ venture schools） 。 營 業 學 校 大 部 分 是 由 營 運 者 兼 任 教 師 的 一 人 學

校，教師收取學費藉以謀生，課程是基本的讀、寫、算。另外，還有教授類

似中學程度人文學科的「學院」（academies）。學院亦以營利為目的，學

生 需 繳 交 學 費 。 共 同 學 校 （ common schools ） 或 「 區 域 學 校 」 （ district 

schools）是最早期的公立學校，經費來自地方稅收，收容區內兒童。因為

地方財源有限，早期的公立學校一般學年只有數個月。如果要延長學年，就

須依靠私人資源的投入如收取學費、接受地方人士捐款等。儘管當時美

國東北部立法規定社區人口超過一定數量就必須開辦免費的公立學校收容區

內兒童，但相關法案沒有普遍落實，公立學校數量十分有限。美國立國之初

教育體系被市場主導，一定程度是因為A. Smith自由經濟思想的影響力，不

少人相信放任學校彼此競爭，讓家長及學生自由選擇，有助提高教育的品

質。  

到了十九世紀中葉，愈來愈多人認為國家應該積極推動教育發展，讓所

有（白）人都有機會接受教育。首先，因為工業化及都市化衝擊原本平靜穩

定的農業社會，加上移民不斷湧入，掌權的新英格蘭中產階級新教徒漸覺需

要藉由學校教育教化民眾、重建社會秩序。其次，早期許多美國移民在歐洲

時受過宗教迫害，移居新大陸後希望建立政教分離、教會勢力受約束的自由

社會。這背景導致美國「非國教」（disestablishment）的傳統。1791年第一

次修訂的憲法明定美國不設國教，各州政府也陸續撇清與原本關係密切的教

會或教派的關係。1833年麻省停止對公理會（Congregational Church）的財

政補助時，各州政府大體上已經完成了政教分離的「非國教」工程。教會影

響力被弱化後，人們期待國家在教育民眾、灌輸道德方面扮演更重要的角

色。  
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大約從1840年代開始，新教徒積極推動發展公立教育。東北地區多州政

府增收州税及地方税以增加公共教育資源，公立教育體系在新教徒推動下逐

漸成長。公立學校數量大幅增加，愈來愈多學校免收學費、學期也漸漸拉

長。1865年內戰結束後，戰勝的北方施壓要南方各州建立公立教育系統。各

州政府又陸續立法強制兒童就學1867年美國只有麻省一州有強制入學法

令；不到20年後，1883年增加至14州。公立教育發展導致營業學校及學院式

微，教育體系也從競爭性的市場模式轉變為非競爭性的公共服務模式。  

然而，公立學校的主導地位在1870年代左右受到天主教背景私立學校的

挑戰。從十九世紀中葉開始歐洲天主教移民大量湧入美國，並聚居於東北部

及中西部的工業城市。天主教徒認定公立學校被不懷好意的新教徒掌控，因

此不願意「送羊入虎口」，情願自己辦理學校教育下一代。這些學校由天主

教區堂（parish）營辦，因此又稱「區堂學校」（parish schools）。1884年

在巴爾的摩（Baltimore）舉辦的全美主教大會確認區堂學校對美國天主教

的存亡發揮著舉足輕重的作用。會議又決議敦促各地區天主教會廣設學校，

並規範信眾必須把孩子送入區堂學校就學。因為天主教會積極推動，美國區

堂學校數目在其後10年間倍增至4000多所，學生人數高達80萬（絕大部分是

第一代或第二代移民）。許多區堂學校（除了愛爾蘭天主教背景的）都不以

英語授課。因為天主教移民期望利用教育保存族群身分認同，區堂學校宗教

色彩甚濃，課程內容偏重族群的語言及文化。  

在十九世紀中後期的美國，大部分天主教移民聚居在東北部及中西部的

工業城市，從事低收入的僱佣勞動。當時美國公立學校基本上免收學費，加

上大部分天主教移民都是貧窮的勞工階層，區堂學校必須將收費控制在極低

水平。因為大部分區堂學校的主管及教師都是神父及修女，他們單身，無家

庭負擔，學校只需提供他們基本的食宿而不必支付薪金。神職人員的人力資

源大幅降低營運成本，大部分學校可以收取低廉學費甚至完全免費，對公立

學校的收生構成威脅。為了反制區堂學校，有部分公立學校在課程內加設德

文、波蘭文、義大利文等移民母國的語言，試圖吸引天主教移民子弟入讀。
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區堂學校的擴張讓新教徒掌權階級備受威脅。  

新教徒在十九世紀後期利用影響力向區堂學校發動猛烈的政治攻勢。他

們主導的共和黨（Republican Party）從1870年代到1890年代在29州立法，

禁止宗教背景學校接受公共財政資源補助。差不多在同一時期，美國多州通

過強制入學法令。天主教徒擔心州政府下一步會以區堂學校設備比不上公立

學校，或者並非以英語授課為藉口，而不承認它們是「學校」，就讀的學生

也不被認定有在就學，最終學校會被迫關閉。  

然而，新教徒的攻勢無法阻擋區堂學校爭取公共資源，更遑論壓抑它們

的擴張。早在1870年代開始天主教私立學校與地方政府形成緊密的合作 關

係 。 例 如 ， 1873年 在 紐 約 州 小 鎮 波 啟 浦 姿 （ Poughkeepsie） 地 區 的 教 育 局

（school board）與區堂學校達成協議，政府以地方稅收支持學校營運，換

取學校合作，依循公立學校法規將所有與宗教有關的教學及活動挪至課後。

公私合作帶來「雙贏」的局面，一方面讓區堂學校獲得更多運作資源，同時

也減輕地方政府提供教育的支出。從1870年代開始，這種公私合營模式愈來

愈普遍，加上天主教會又成功爭取免稅優惠。物業稅（property tax）是美國

地方政府的其中一項主要收入來源，一切私人物業（房屋及土地）的擁有者

每年要按照物業的估價與稅率繳付稅金。區堂學校因為擁有土地及建築物，

依法繳付物業稅將大幅提高營運成本。為了取得免稅優惠，天主教會不斷強

調學校的公共性，他們聲稱儘管學校由私人營辦，但卻為廣大群眾提供教

育，大幅減低政府的財政負擔，發揮著重要的公共服務功能。多州法院認同

天主教會的說法，判定區堂學校應享有免稅優惠。  

另外，強制入學法令的執行也沒有預期的嚴苛。首先，區堂學校提供大

量教育機會（如十九世紀末費城有40%小學生就讀這類型學校），打壓它們

的後果是必須承受更沉重的財政負擔。地方政府當然知道這不是聰明的作

法。其次，天主教徒日益增長的政治影響力也迫使政府難以採取強硬手法對

付私校。隨著歐洲移民繼續湧入，天主教選民人數愈來愈多，愈來愈能夠左

右地方選情，1885年波士頓選出了一位愛爾蘭天主教徒背景的市長。另外，
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1890年威斯康辛州「變天」的案例進一步提醒地方政治勢力不可對私立學校

輕言打壓。威斯康辛州傳統上是德裔移民的大本營，從德國移居的天主教徒

與新教路德派（Lutheran）各占州內非美國出生人口的一半，兩個移民族群

都營辦以德語授課的私立學校教育下一代。共和黨從大約1860年代開始主導

威斯康辛州的政治。但1889年在該黨背景的州長支持下，威斯康辛州通過強

制 學 童 入 讀 英 語 授 課 學 校 的 法 案 。 結 果 原 本 親 共 和 黨 的 路 得 派 信 徒 「 倒

戈」，與一直支持民主黨的天主教徒聯手反抗。翌年共和黨在該州州長及主

要城市市長選舉中一敗塗地，被民主黨候選人取而代之。數年後，毗州與伊

利略州的共和黨也因為支持針對私立學校的法案而在選舉遭到挫敗。  

因為私立學校大幅減輕政府財政負擔，加上天主教徒的政治影響力，以

強力打壓消滅區堂學校的手法已變得不可行，新教徒主導的政治力量慢慢轉

用懷柔政策，將其吸納馴化成為官方系統的其中一部分。從1890～1915年25

年間，美國天主教人口翻了一倍至1600萬人，全美國有31個人口超過10萬的

城市天主教徒占大多數，全國就讀天主教私立學校的學童人數高達200多萬

人。但隨著學校及學生人數增長，區堂學校受到愈來愈多的國家管控，天主

教學校與公立學校的課程愈來愈相似，私立學校與公立學校學生相互轉學的

情況日益普遍，更多區堂學校接受政府補助，改用英語授課，採用合乎官方

規定的師資，宗教色彩變得淡薄。區堂學校做出讓步，一方面因為按照教育

法規營運可以換取免繳物業稅及政府的補助；另一方面與公立學校接軌有助

「永續經營」。因為天主教私校絕大部分都是小學，中學校數量有限。十九

世紀時大部分小學生畢業後就進入勞動市場，區堂學校不太需要考慮學生的

升學問題。 然而，二十 世紀初期中 等教育漸漸 普及統 計顯示從1890～

1930年間中學生人數增長了16倍。天主教會限於財力無法大量營辦中學，大

部分區堂學校學生畢業後要到公立學校升學，教會必須確保學校的課程與公

立教育體系能夠銜接、學生的資格被公立學校認可。在此背景下，學校為了

生存必須與主流學校接軌。此外，美國天主教領導層的世代更替亦促成區堂

學校「去邊緣化」。美國在1920年代已有本土出生的神父在教會攀升到具有
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影響力的位置。相較移民的一代，他們傾向本土取向，認同天主教社群要融

入美國社會，並推動區堂學校英語教學及採用英文的課本。因為美國土生土

長天主教徒人數愈來愈多，他們選擇學校時看重學校的教育服務以及是否有

助孩子未來的教育及就業，不像上一代新移民般在意捍衛族群文化，新一代

神父的主張得到很多教友的支持。因為區堂學校願意接受國家管控、願意融

入教育主流，天主教營辦的私立學校成為教育市場的一部分，為家長在公立

學校之外提供了選擇。  

融入主流體系亦幫助區堂學校安然渡過第一次世界大戰後的反天主教浪

潮。1910年代末期，德國軍國主義及俄國共產革命令美國對從歐洲來的人、

事及觀念產生恐懼。保守的新教徒利用民眾排外心理，在各州推動立法取締

私立學校。然而，因為區堂學校大部分早已在地化，新教徒立法的攻勢徒勞

無功，天主教私立學校持續蓬勃發展。  

第二次世界大戰後，私立學校再次捲入美國的族群政治。1954年美國最

高 法 院 就 「 布 朗 訴 托 比 卡 教 育 局 案 」 （ Brown vs. Board of Education of 

Topeka）作出裁決，判定托比卡市公立學校種族隔離的作法違反憲法。最高

法 院 的 判 決 意 味 著 美 國 所 有 公 立 學 校 必 須 馬 上 實 行 「 去 種 族 隔 離 」

（desegregation）政策，開放接受不同種族背景學童。許多白人家長因為無

法接受子女與黑人共學而把孩子轉入私立學校，甚至運用政治影響力把孩子

原來就讀的公立學校轉變成私校，以阻擋黑人子弟入讀。美國南部私校學生

的比例原本遠低於北部1950年代北部有20%中小學生就讀私立學校，但

在南部只有5%。但學校「去種族隔離」政策實行後，南部私校數目大幅上

升從1964～1971年，南部12州私校學生人數上升差不多250%，密西西

比州只接受白人入讀的私立學校數目從17所暴增至155所。白人主導的州政

府給予這些私校免繳物業稅，讓學校捐助人享有減稅優惠，又提供減免學費

補助。州政府以公共財政資源補助實行種族隔離私校的作法，引起黑人民權

運動組織的反彈，甚至不惜對簿公堂。民權運動人士堅稱接受公帑的私立學

校必須要配合公共政策，不能違背國家「去種族隔離」的方針，不可拒收黑
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人學生。聯邦法院在多個相關訴訟中判決民權運動團體勝訴。  

《公私對壘》是一部以紮實的歷史研究為基礎、文筆流暢、可讀性甚高

的學術佳作。該書正文只有136頁（另有40頁註腳及33頁書目），以歷史學

著作而言份量看似略嫌單薄。然而，Gross卻能在有限的篇幅簡潔有力地以

具 體 的 史 料 論 述 美 國 過 去 200年 私 立 教 育 的 發 展 ， 盡 顯 深 厚 的 學 術 寫 作 功

力。此外，正如筆者在本文開首所言，《公私對壘》把歷史重新帶入私立教

育的研究。過去20、30年學界熱烈討論教育營化及市場化的課題，但到目前

大部分研究主要針對私立教育是否合乎社會公義原則，以及市場化是否帶來

高的組織效能、更佳的教育效果之類的問題，極少學者會從歷史角度探討教

育私營化在不同社會脈絡的成因、發展經過及影響。《公私對壘》是一部重

要的作品，因為它有助平衡相關研究去歷史化的偏差。透過美國過去兩世紀

私立教育發展的軌跡，Gross告訴我們私立學校往往是因為人們不滿意公立

教育體系而應運而生。然而，家長不滿意公立學校的原因有很多，除了當代

新右派一直宣稱公立學校欠缺效率、提供的教育服務素質欠佳、不利學生的

學業表現及未來前途外，社會衝突亦是促成人們需求另類教育選擇的重要因

素。《公私對壘》的歷史案例顯示因為美國的天主教移民與新教徒對立，他

們懷疑掌權菁英試圖利用公立學校消滅新移民的文化，因此另起爐灶營辦區

堂學校；因為南部白人歧視黑人，他們開辦只收容白人的私校，以避免孩子

與黑人共學。歷史的角度拓寬了我們的視野，使我們更注意到私立教育與社

會權力的關係，提醒我們在思考當代的教育私營化方案時，必須具有更高的

政治敏銳度，必須小心分析誰是市場化政策的持份者（stake holders）、私

立 學 校 擴 張 是 為 了 促 進 社 會 整 體 利 益 或 只 是 維 護 個 別 群 體 的 私 自 利 益

（sectional interests）、私營化教育改革對社會整合會帶來正面或負面影響

等重要問題。  

《公私對壘》的另一重要貢獻是闡釋了公權力及私部門在教育領域彼此

矛盾對立但又相輔相成的關係。許多市場化推動者都標榜私立教育為不滿公

立體制的家長提供更多自由選擇。然而，該書的歷史案例顯示私營教育部門
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的運作有賴公共政策的支持配合，一旦要爭取公部門的合作，私校就必須做

出讓步具體作法包括遵從國家教育則例、接受國家的監管、糾正有違國

家政策方針的運作模式等。私校愈需要公權力的支持，就愈需要做出更大的

讓步。結果可能導致私立學校大幅降低自主性及獨特性，不能有效發揮提供

公立學校以外「另類」選擇的功能。  

另外，《公私對壘》引入族群政治，對教育私營化貢獻良多。因為近代

西方福利國家（welfare state）瓦解是導致教育私營化浪潮的其中一個最重

要的背景因素，許多社會學者都從階級政治及資本主義危機等角度探討教育

市場化課題，忽略了族群政治的作用。Gross運用的歷史案例，說明私立學

校往往被弱勢族群利用抵擋主流教育體制的文化霸權，又被強勢族群用以維

持與其他群體的區隔。他的觀點為學者們在政治經濟學以外指出另一條私立

教育研究的進路。筆者近年研究臺灣私校問題，完全認同私立教育研究不可

忽略族群政治因素。因為1950、1960年代在臺灣掌權的國民黨嘗試利用教育

打造忠黨愛國的國民，掌權者試圖壟斷教育權力，希望教育體系完全由公立

學校包辦，但後來因為財政資源有限，被迫開放私人興學。筆者研究發現當

時臺灣大部分私立學校都由具黨政關係的外省人營辦，國民黨樂見外省人營

辦學校，樂見私營教育部門掌握在「自己人」手上，同時期並推行疏散政

策，以分散一旦戰爭發生時的風險。當局引導營辦私立學校者把學校分散設

在中南部等北部以外地區，結果許多外省人營辦的私校招收的學生絕大部分

是在地的本省子弟。另外，因為私立學校在人事方面擁有很大的自主權，外

省籍的私校主管聘用大量相同省籍背景的師資。私立學校外省教師的比例往

往 超 過 90%， 遠 高 於 師資 分 配 自 師範 院 校 公 費畢 業 生 的 公立 學 校 （ 1950、

1960年代公立中等學校外省師資大約占50%～60%）。因為族群政治與疏散

政策等因素交匯產生的作用，戰後臺灣的私立學校往往比公立學校更能把本

省子弟集中，然後交由外省籍中國出生的教育權威（pedagogic authorities）

施行教化。  

總結而言，《公私對壘》是一部十分有價值的學術作品，值得所有關心
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教育市場化課題的歷史學及社會學者閱讀。該書從歷史的角度反思私營化課

題，刺激我們思考不同歷史政治脈絡下公權力與私營教育部門的關係，有助

學者藉由比較分析建立解釋私立教育跨社會差異的教育社會學理論。  
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