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本研究旨在從法制面探討我國現行教科書採購制度立法上之缺失

並提出修正建議。本研究以法解釋學等方法檢視我國現行教科書採購

法制規範，分析探討後發現，我國現行制度有多項缺失，包括：一、

《國民教育法》第 8 條之 3 立法與以代辦費收取教科書費用之有償供

應制度理念相矛盾；二、《國民教育法》第 8 條之 3 立法違反法律「授

權明確性原則」；三、教育部以行政規則訂定我國教科書採購方式，

違反「法律保留原則」；四、以《政府採購法》共同供應採購辦理教

科書採購，違反「法律優越原則」。 

由於日本教科書採購制度完善，故本研究同時介紹及分析日本法

制規定，然後參酌其制度規範，針對上述缺失，提出修法建議。 
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This paper employs the law hermeneutics method to explore deficiencies in 

the procurement law for approved textbooks in compulsory education. The fol-
lowing deficiencies were found: 1. Article 8-3 of  National Educational Law con-
flicts with the principle of  charging textbooks costs as “agency fees”. 2. Article 
8-3 of  National Educational Law violates the “Bestimmtheitsgebot”. 3. The 
regulation about procuring textbooks drawn up by the Minister of  Education 
violates the “Vorbehalt des Gesetzes”. 4. Procuring textbooks by signing an in-
ter-entity supply contract according to the Government Procurement Act vio-
lates “Vorrang des Gesetzes”. 

This paper also refers to related laws and regulations of  the Japanese text-
book procurement system and submits suggestions for revising laws for pro-
curing textbooks.  
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壹、緒論 

一、研究動機與目的 

我國教科書制度自 1989 年起逐年實施開放為審定制。自開放以來，

教科書採購爭議即層出不窮。教育部從 91 學年度起開始採用現行的聯

合議價共同供應採購方式，惟施行結果，卻造成教科書業者凋零（陳麗

華、彭增龍、李涵鈺，2008），甚至發生議價逾上限等重大疏失，1顯見

現行制度仍有不足。究竟問題出在哪裡？由於教科書具有多重屬性，不

僅是義務教育重要工具，同時也是一種經濟商品，政府應著眼教科書係

義務教育實施之重要工具性質，認定教科書採購與公益息息相關而負起

供應及採購責任？抑或應著重其商品性質，使其回歸自由市場而不加以

涉入？現行相關法制規範係以何者為準繩而制定？妥適性如何？均有

必要加以檢視討論。因此，本文擬從教育法學觀點，就現行教科書聯合

議價採購制度進行深入的法制研究；另再透過日本法制的研究，以收他

山之石之功，進而嘗試對我國教科書採購制度提出法制建議。簡言之，

本文研究問題如下： 

（一）釐清政府在教科書供應上所應負責任為何？ 

（二）對我國教科書聯合議價採購進行法制分析，並據此分析，進

一步檢討現行制度立法妥適性如何？ 

（三）日本教科書採購法制規範為何？有何處值得我國參考？ 

（四）我國教科書採購制度有哪些需要修正？具體修正建議方向為

何？ 

 

                                                                                                                    

1 根據 2010年 6月 7日《自由電子報》報導，新竹縣政府承辦的 98學年度國中小教科書
議價，發生「決標」單頁價格超出規定的「計價」上限，而使某教科書商超收金額達

三千多萬元的重大疏失（林曉雲、蔡孟尚，2010）。 
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二、研究範圍 

教科書的定義，依其存在形式，有狹義與廣義的區分，狹義的教科

書，指專門為學校教學所需而出版的書籍，以書籍紙張方式呈現；廣義

的定義，則指協助學生學習的任何物體，包括印刷物件、物體模型、視

聽項目、網路多媒體或任何以上的綜合體（江姮姬，2001）。本文討論主

題係審定本教科書的採購問題，屬狹義的紙本教科書，故文中所使用之

「教科書」一詞，均係指狹義的教科書。 

本文研究範圍限於義務教育階段教科書採購，故僅限於國民中、小

學教科書採購；另目前我國有關義務教育階段教科書採購，可分為審定

本及非審定本教科書採購兩種模式，本文研究範圍，僅限於審定本教科

書採購制度問題探討。 

貳、教科書與義務教育 

一、國家對於義務教育的整備義務 

受教育是人民的基本權利，於二次大戰後成為世界各國普遍接受之

觀念，各國除紛紛將之納入憲法基本權利的保障外，亦於《世界人權宣

言》（Universal Declaration of  Human Rights）、《經濟、社會和文化權利國

際公約》（ International Convention on Economic, Social and Culture 

Rights），以及《兒童權利公約》（Convention on the Rights of  the Child）

等國際宣言或公約中，將之納入規範。其中《經濟、社會和文化權利國

際公約》第 13 條規定：「本公約締約國確認人人有得到教育的權利。」

根據聯合國經濟及社會理事會（United Nations Economic and Social 

Council）之詮釋，是指人人有「得到教育的權利」（The right to receive an 

education ），且所得到的教育應具有以下特徵：（一）可獲得性

（Availability）：具有功能之教育機構或計畫應該在締約國領域內有足夠
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的量可以被獲得；（二）可近用性（Accessibility）：具有功能之教育機構

或計畫應該在締約國領域內沒有歧視地讓所有人接近使用，此包括沒有

歧視、物理上可接近使用（例如進入位於合理方便地理位置之學校）以

及經濟上可接近使用（教育是所有人都負擔得起的）；（三）可接受性

（Acceptability）：教育的形式和內容，包括課程和教學，必須是可以接

受的（例如相當、文化上合適，並且品質好）；（四）可調整性

（Adaptability）：教育必須有彈性以適應變遷中社會及社區需要，並回應

學生在其不同社會與文化環境下的需要（周志宏，2003）。 

受教育是人民基本權利之觀念亦早為我國所接受，《中華民國憲法》

（之後簡稱《憲法》）第 21 條即明定：「人民有受國民教育之權利與義

務。」《教育基本法》第 2 條第 1 項更明確規定：「人民為教育權之主體。」

此外，《司法院大法官釋字第 626 號》解釋理由書中亦謂： 

按人民受教育之權利，依其憲法規範基礎之不同，可區分為「受國民教

育之權利」及「受國民教育以外教育之權利」。前者明定於《憲法》第

21 條，旨在使人民得請求國家提供以國民教育為內容之給付，國家亦

有履行該項給付之義務。 

綜上，可知國家有對人民提供國民教育的行政給付義務乃為世界各

國及我國國內所肯認，從而國家應整備實行國民教育所有必備環境及條

件，包括整備教育制度、教育經費、教育場所及設施，以及其他一切使

國民教育得以遂行之各種設備及工具，以履行其提供國民教育義務。 

二、教科書是推行義務教育之必備工具之一 

根據國內教育學者研究，教科書在義務教育階段中，至少具備有提

供教學主要依據、學生學習的重要工具、課程改革指標、作為升學評量

主要範圍、保障基本教育品質、實現教育目標等重要功能（藍順德，

2009）。從這些功能足證明教科書是義務教育階段教師「教」與學生「學」
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之最重要媒介，更是義務教育推行之必備工具。學者 Chambliss 與 Calfee

即認為，教科書是教材的權威，是教學方案的心臟，沒有教科書就沒有

學校；應該教什麼，要如何教，幾乎完全決定於教科書（引自歐用生，

2003）。因此，儘管有學者反對使用教科書，然而教科書在政府推行義務

教育任務時，係扮演不可或缺之必備工具角色，乃不容否認的事實。 

三、國家就教科書之供應責任 

從義務教育本質及教科書功能及其實際在義務教育中所扮演的角

色來看，國家應負有整備一切遂行義務教育之環境及條件，而教科書是

國家推行義務教育之必備工具，因此，國家應負有供應教科書責任，且

應無償提供，以確保所有學生均有教科書可用，才算履行對人民提供無

償義務教育之行政任務。歐美及日本等民主先進國家，即基於上述理

念，採教科書無償供應或借用制。我國由於《憲法》第 160 條第 1 項規

定：「六歲至十二歲之學齡兒童，一律受基本教育，免納學費。其貧苦

者，由政府供給書籍。」故採教科書有償供應制，除對貧苦學童有供給

教科書之義務外，其他一般學童則需自行負擔費用購買教科書。惟教科

書有償供應制，並不符合世界潮流，且有違義務教育無償實施之本質，

實有檢討餘地，詳容後述之。 

參、我國教科書採購制度法制分析 

我國教科書審定本開放之初，政府就教科書採購完全未有管理措

施，結果導致教科書價格高漲且不一等問題，而為社會各界所詬病。教

育部為平息民怨，於 2002 年開始介入採購程序，立法院亦於 2004 年著

手修訂《國民教育法》，增訂第 8 條之 3 規定： 

國民小學及國民中學選用之教科圖書，得由教育部或教育部指定之直轄

市、縣（市）政府辦理採購；其相關採購方式，由教育部定之。 
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教育部依本條規定，公布《教育部辦理國民小學及國民中學教科圖

書共同供應之採購作業要點》（以下簡稱《採購作業要點》），目前我國

中小學教科書採購，即係依據《採購作業要點》規定辦理。惟如本文前

言所述，現行制度適用結果，衍生諸多問題，顯見教科書採購制度規範

仍有檢討必要。茲就現行制度為概述及法制分析如下： 

一、現行制度概述 

（一）依《政府採購法》規定以限制性招標方式辦理採購 

根據《採購作業要點》第 3 條規定：「國民中小學教科圖書共同供

應之採購，應依《政府採購法》及其相關規定辦理。」故我國審定本教

科書採購方式，原則上係依《政府採購法》規定辦理。有關政府採購之

作業方式，依《政府採購法》第 18 條規定，分為公開招標、選擇性招

標及限制性招標等 3 種。公開招標指以公告方式邀請不特定廠商投標，

以在底價以內之最低標為得標；選擇性招標指以公告方式預先依一定資

格條件辦理廠商資格審查後，再行邀請符合資格廠商投標，在底價以內

之出價最低的競標廠商得標；限制性招標則指符合《政府採購法》第 22

條第 1 項各款所規定之情形者，得不經公告程序，邀請 2 家以上廠商或

僅邀請 1 家廠商，在底價範圍內比價或議價（潘秀菊，2009）。現行教科

書採購，即係以符合《政府採購法》第 22 條第 1 項第 2 款「屬專屬權利、

獨家製造或供應」之規定，採限制性招標方式辦理。 

（二）由「計價作業小組」決定教科書價格區間 

依《採購作業要點》規定，教科書採購作業流程劃分為「計價作業」

及「議價作業」兩個階段。在「計價作業」階段，依《採購作業要點》

第 7 條規定，負責計價之直轄市、縣（市）政府應設置「國民中小學教

科圖書共同供應採購計價作業小組」，置計價委員 27 至 31 人，自政府機

關代表、學校人員代表、家長代表及專業團體代表中遴聘之，負責規劃
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制定、審議有關教科書價金計算方式。計價委員約於每年 4 月左右，依

據教育部所訂計價公式，2開會討論決定計價公式中各單項價格後，據以

換算出教科書單頁價格。計價完成後，計價作業小組將計價結果公開，

再由議價學校於計價所訂價格區間範圍內，自行訂定底價後，與教科書

商議價。 

（三）由被指定學校辦理議價及簽署共同供應契約 

依《採購作業要點》第 4 條規定： 

辦理國民中小學教科圖書共同供應採購之訂約機關學校，應為負責議價

之直轄市、縣（市）政府或其指定之學校。 

目前實際作業上，負責議價之直轄市、縣（市）政府均係指定其轄

下數所學校分別負責與不同版本的教科書商議價及簽訂共同供應契

約。所謂共同供應契約，係指由一機關進行採購並與廠商訂定採購契

約，其他機關則可利用此一契約要求供應，而無須另行進行招標程序（羅

昌發，2004）。根據《採購作業要點》第 5 條規定： 

國民中小學教科圖書共同供應採購之適用機關學校，為委託訂約機關學

校辦理該共同供應採購之僑務委員會及全國各國民中小學。 

故全國其他各公立學校均依據此規定，直接以議價學校所議定價格

及契約條款內容，向簽訂共同供應契約之教科書商訂購所需教科書。 

（四）採購費用之負擔 

有關採購費用即教科書費用之負擔，目前政府依據《國民教育法》

第 5 條規定： 

國民小學及國民中學學生免納學費；貧苦者，由政府供給書籍，並免繳

其他法令規定之費用。 

                                                                                                                    

2 計價公式詳參教育部國民教育司（2010）。 
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僅對貧苦學童有提供教科書費用補助，另基隆市、新竹縣、新竹市、

嘉義市、宜蘭縣、苗栗縣、澎湖縣、金門縣及連江縣等 9 個縣市統一由

地方政府全額補助該縣市學生教科書費用。3除此之外，教科書費用係由

學生自行負擔。各學校向教科書商訂購教科書，於開學初向學生收取代

辦費後，再向教科書商給付書款。 

二、法制分析 

（一）採購制度類型 

各國之教科書採購制度，大致有以下 3 類：（1）國家採購制：由國

家直接與教科書商簽署契約辦理採購，例如日本採之；（2）地方政府採

購制：由地方政府與教科書商簽約購書，例如美國採之；（3）學校採購

制：由學校直接向教科書出版商購買教科書，例如法國採之（鍾啟泉、

安桂清，2006）。查《國民教育法》第 8 條之 3 規定，我國教科書採購得

由教育部辦理，或教育部指定之直轄市、縣（市）政府辦理。依本條規

定，被指定之直轄市、縣（市）政府辦理教科書採購之權限係源自於教

育部指定；另依本條立法理由說明： 

基於國民教育為憲法明定為人民的權利，當然在其學習的教科書，不因

所處地域差異而有所差異，要解決此一亂象，爰主張將全國國中小教科

書的採購，由教育部統籌辦理，爰增訂之。4 

故我國有關教科書採購原則上應由中央主管教育行政機關教育部

統籌負責，屬國家採購制。 

（二）《採購作業要點》之法律性質 

教育部依據《國民教育法》第 8 條之 3 條之授權，制訂《採購作業

要點》。一般而言，行政機關依據法律授權而作成之規定，係屬法規命

                                                                                                                    

3 參閱教育部國民教育司（2010）。 
4 參閱立法院法律系統（2004）。 
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令。通常法規命令的名稱大都使用「規程」、「規則」、「細則」、「辦法」、

「綱要」、「標準」或「準則」等；而使用「須知」、「要點」、「注意事項」

等名稱者，其性質多屬行政規則（陳敏，2007）。《採購作業要點》係基

於法律授權而制定，惟名稱卻使用「要點」二字，從名稱上觀察應為行

政規則，則其性質究竟為法規命令抑或行政規則？有進一步釐清之必

要。 

所謂法規命令，依《行政程序法》第 150 條規定，係指： 

行政機關基於法律授權，對多數不特定人民就一般事項所作抽象之對外

發生法律效果之規定。 

法規命令之制定，依《行政程序法》第 154 條規定，除情況急迫，

顯然無法事先公告周知者外，應於政府公報或新聞紙公告草案，並得以

適當方法，將公告內容廣泛周知，以使人民知悉並有表達意見機會。此

外，依《中央法規標準法》第 7 條規定，各機關訂定法規命令後，應即

送立法院審查該法規命令是否有違反、牴觸或變更法律者，若發現有前

述情形，得通知法規命令制定機關更正或廢止之（《立法院職權行使法》

第 62 條第 1 項）；至於所謂行政規則，依《行政程序法》第 159 條第 1

項規定係指： 

上級機關對下級機關，或長官對屬官，依其權限或職權為規範機關內部

秩序及運作，所為非直接對外發生法規範效力之一般、抽象之規定。 

由於行政規則性質屬於機關內部規範，故其制定無需法律授權，亦

毋須踐行草案預告等民意參與程序（陳敏，2007），其拘束力原則上亦僅

及於制定機關組織權及指示權所及範圍，除非行政機關之事務監督權，

超出其行政主體，而及於其他行政主體之行政機關，例如委辦事項時，

始例外對其他行政主體之行政機關發生效力（陳敏，2007）。因此，如果

行政規則對人民權利增加法律所無之限制，乃屬違反「法律保留原則」，

應不能對外發生直接拘束力（李惠宗，2007）。 
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從教育部制定《採購作業要點》之程序來看，教育部並未踐行草案

預告程序，且制定後亦未將之送立法院審查，顯然未採用法規命令之制

定程序；另從《採購作業要點》內容來看，《採購作業要點》主要係規

範被教育部指定之直轄市、縣（市）政府辦理教科書採購應遵循之相關

事項，雖直轄市、縣（市）政府與教育部乃分屬不同公法人之行政機關，

教育部所制定之行政規則，原則上應不能拘束其他縣市政府，然因教科

書採購事宜係教育部依《國民教育法》第 8 條之 3 規定委託被指定之各

直轄市、縣（市）辦理之事項，故教育部為督導辦理而制訂之《採購作

業要點》，得超出其本身行政主體，而規範拘束委辦機關即被指定之各

直轄市、縣（市）政府，故《採購作業要點》之法律性質應為行政規則，

殆無疑問。 

茲有問題者，教科書採購攸關義務教育推行，與學生受教權之實現

息息相關，得否僅以具機關內部效力之行政規則為規範？且在教育部介

入教科書採購之前，教科書商就教科書銷售事宜，本得自由與各學校協

商契約條款及價金，而於《採購作業要點》公布實施後，其原得享有之

交易自由權限顯然受到限制，權益顯受到影響，從前述行政規則之效力

來看，教科書採購方式應不宜以行政規則定之，詳細論述，容後補充。 

（三）採購主體 

我國現行教科書費用實際付費者是學生（學生係未成年人，故由其

父母或監護人支付），實際使用者亦是學生，故從使用及付費之角度觀

察，一般人均認為教科書實際購買者應為學生，各學校亦以此觀點以代

辦費名義向學生收費。然而 2003 年《國民教育法》增訂第 8 條之 3，已

明文規定教科書採購由教育部負責，故教科書採購主體，依法原則上應

由教育部擔任。而由於《國民教育法》第 8 條之 3 規定，教育部得指定

直轄市、縣（市）政府辦理教科書採購事宜，故教育部實際上係委辦給

其指定之直轄市、縣（市）政府辦理；另被指定之直轄市、縣（市）政

府又依《採購作業要點》第 4 條規定將議價、簽約事宜交予其轄下學校
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辦理，故現行實際與教科書商簽署契約者係議價學校，而其所簽署者係

共同供應契約。 

根據政府採購之主管機關行政院公共工程委員會（以下簡稱工程

會）訂定之《共同供應契約實施辦法》規定，共同供應契約採購作業程

序，訂約機關負責辦理招標、訂約、履約爭議處理、不良廠商處置、履

約保證金處置等作業；適用機關則利用已簽訂之共同供應契約向廠商訂

購，並自行辦理驗收及付款。因此，適用機關雖毋庸與廠商簽署書面契

約，然就其自行向廠商訂購之部分，仍自為採購主體，而與廠商發生契

約關係。從而，就教科書採購而言，雖僅議價學校簽訂採購契約，但各

適用學校均須自行另向教科書商訂購書籍，而自為其本身學校教科書採

購之主體。因此，我國教科書採購制度依《國民教育法》第 8 條之 3 規

定應為國家採購制，但依《政府採購法》共同供應契約規定辦理結果，

各學校實係自行擔任採購主體，而與學校採購制相同。 

（四）以代辦費收費之涵義  

現行各校係以代辦費名義向學童家長收取教科書費用，然後再向教

科書商為給付。所謂代辦費，《國民教育法》並未為定義，而綜觀其他

教育相關法令，僅《高級中等學校向學生收取費用辦法》第 3 條第 1 項

第 4 款定義為：「學校代為辦理學生相關事務之費用。」另從文義上來

看，所謂代辦費即為代為辦理事務之費用，故以代辦費名義向學生收取

教科書費用，顯然係認為採購教科書應屬學生事務。 
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肆、現行教科書採購制度立法檢討 

一、教科書有償供應制度及以代辦費收取教科書費用

妥當性檢討 

我國現行採教科書有償供應制度，並以代辦費名義收取教科書費

用，均欠妥當，茲說明如下： 

（一）以代辦費名義收取教科書費用顯欠妥當 

從本文第貳部分論述，可知國家負有整備推行義務教育所需一切條

件之義務，包含教科書供應；另從 2002 年教育部介入教科書採購前，教

科書市場因價格混亂引發民怨之經驗，也可得知教科書供應順利與否，

確實攸關國家義務教育推展，而教科書採購關係到教科書供應，故實與

國家履行其推行義務教育任務息息相關，國家無法置身事外，《國民教

育法》第 8 條之 3 因此規定教科書採購由教育部統籌辦理，顯見教科書

採購應為國家之事務，而非學生個人事務，惟現行制度卻以代辦費名義

收取教科書費，認為教科採購是學生個人事務，顯與《國民教育法》第

8 條之 3 立法相互矛盾。 

（二）教科書有償供應制度不符合義務教育無償實施本質 

教科書係實施義務教育必備工具，國家無償供應教科書供學生使

用，方屬確實落實其提供義務教育之任務，換言之，教科書有償供應制

度不符合義務教育無償實施本質。觀諸日本及歐美先進國家，教科書無

償供應或無償借用制度係其等施行多年的制度，雖經歷金融風暴等世界

性經濟危機，各國財政未必寬裕，卻仍多採無償供應制或無償借用制，

究其原因，實乃由於教科書有償供應制度並不符合義務教育無償實施本

質。 
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（三）教科書費用屬學費性質，不應由學生負擔 

教科書之使用人雖為學生，但國家義務教育推展及教師教學工作，

皆有賴教科書來完成，故教科書費用乃屬完成義務教育教學活動所需之

直接費用。查《高級中等學校向學生收取費用辦法》第 3 條第 1 項第 1

款將「與教學活動直接相關用以支付學校教學……所需之費用」定義為

學費，依此文義解釋，教科書費用之性質實屬學費之一部分，依《憲法》

第 160 條第 1 項前段規定應免為繳納，不應由學生負擔。 

（四）應就《憲法》第 160 條為符合時代潮流之解釋 

我國《憲法》第 160 條第 1 項後段規定：「六歲至十二歲之學齡兒童，

一律受基本教育，免納學費。其貧苦者，由政府供給書籍。」我國因而

據此採有償供應制，政府僅就貧苦學童無償供給教科書。惟本條項所指

「書籍」實不應解讀為「教科書」，蓋如前所述，教科書費用應屬學費

之一部分，依《憲法》第 160 條第 1 項前段規定應免為繳納；而根據教

育學者見解，學習本不應僅囿於一本教科書裡（周淑卿，2008），教師原

則上雖應使用教科書教學，然而其亦得本於專業教授適切之補充教材，

故應可將本項所謂「書籍」解釋為教科書以外，由教師於課堂上補充使

用之書籍。法律解釋，本應依社會生活現況來調整，如此解釋，不僅未

偏離《憲法》第 160 條第 1 項文義本旨，且符合教科書費用應為學費之

本質，亦符合義務教育免費實施之基本精神，應屬符合時代潮流而較可

採行之解釋。 

二、《國民教育法》第 8條之 3及《採購作業要點》之
檢討 

《國民教育法》第 8 條之 3 及《採購作業要點》，亦有多項立法上

缺失，茲說明如下： 
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（一）《國民教育法》第 8 條之 3 違反「授權明確性原則」 

我國有關教科書採購之法律規定，僅有《國民教育法》第 8 條之 3，

從本條文義來看，僅可得知我國教科書採購制度應係採國家採購制，惟

相關採購方式為何？本條並未規定，完全概括授權教育部訂定，則究竟

應否將教科書採購視為一般商品採購，而適用《政府採購法》辦理？還

是應考量其特殊性，另以特殊方式採購？實無從由本條窺知其授權內

涵。另採購所需支付之教科書費用，究竟是否應向學生收取？收取的依

據為何？亦不見任何法律規範，而任由行政機關以其為代辦費向學生收

費。我國有關教科書採購供應制度法制之簡陋，讓人無所獲知立法者真

意而據以遵循。《司法院大法官釋字第 412 號》解釋，吳庚、蘇俊雄及

王和雄 3 位大法官之不同意見書曾謂： 

法律本身必須就實現其立法目的有關之核心事項自行規定，不能委由行

政機關以訂定次級規範方式加以替代，否則根本無法從法律整體解釋

中，得知其授權之意旨，而行政機關發布之命令已非執行法律所必要之

補充規定，乃係構成以命令代替法律之僭越。就國會立場而言，則係怠

於履行其立法職責，使權力分立之憲法原理遭受結構性之破壞。 

《國民教育法》第 8 條之 3 之概括授權規定，即如同上述所言，根

本無法從法律整體解釋中，得知其授權內涵或立法者就我國教科書採購

所欲採行之方式，實有違反「授權明確性原則」而有立法怠惰之嫌。 

（二）教科書採購方式以行政規則訂定違反「法律保留原則」 

現代法治國家，要求行政機關必須「依法行政」。所謂「依法行政」，

基本上係由「法律優越原則」（Vorrang des Gesetzes）與「法律保留原則」

（Vorbehalt des Gesetzes）所構成（陳新民，1997）。「法律優越原則」乃

要求公行政受現行有效法律拘束，不得採取違反法律之措施，因此，命

令或自治規章牴觸法律或憲法者，憲法皆明文規定其為無效（陳敏，

2007)；「法律保留原則」則係要求行政須有法律授權始能作成行政行為，
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惟行政事務包羅萬象，法律無法鉅細靡遺全部規範，行政機關何種行為

一定須有法律依據始能為之？何種行為行政機關可本於本身行政職權

逕行辦理？有關此問題，學說紛紜，有所謂全面保留說、干預保留說、

重要性理論（Wesentlichkeitstherorie）等，德國學界及實務係以重要性理

論為通說，我國亦同。所謂重要性理論，是指凡涉及人民基本權實現的

重要事項，須由國會立法規範，不得授權行政機關以訂定行政命令方式

為之；其次，影響人民基本權較輕者，屬次重要者，則可授權行政機關

訂定法規命令，但立法者之授權範圍、目的必須明確；最後，根本無關

乎人民基本權實現之事項，則行政機關不需法律依據或授權，可自行做

成決定（許育典，2007）。此種「層級化」概念，在我國《司法院大法官

釋字 443 號》解釋理由書中業被確認。 

教科書採購方式，關乎到我國義務教育得否順利推行，係與學生受

國民教育基本權利實現有重要關係事項，亦與教科書商交易自由息息相

關，故依重要性理論，應屬於法律保留事項，應由法律規範或至少應由

法律授權之法規命令為依據之必要。教育部雖有《國民教育法》第 8 條

之 3 之授權，惟卻以行政規則訂定我國教科書採購方式，顯有違「法律

保留原則」。 

（三）教科書採購以共同供應契約方式辦理，違反「法律優越原則」 

根據《採購作業要點》規定，現行教科書採購應適用《政府採購法》

規定辦理，惟適用結果，學校須自負採購責任而與《國民教育法》第 8

條之 3 規定不符。如前所述，行政機關應恪遵「法律優越原則」，行政

機關行為不得違反法律任何規定，故《採購作業要點》逕規定我國教科

書採購應適用《政府採購法》規定辦理結果，違反《國民教育法》第 8

條之 3 規定，而有違「法律優越原則」。 
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三、依《政府採購法》辦理採購教科書之妥當性 

又將教科書與一般商品同視，逕適用《政府採購法》辦理採購，除

有前述瑕疵外，另亦有下述欠妥之處： 

（一）從《政府採購法》立法目的觀察 

《政府採購法》立法目的，依《政府採購法》第 1 條規定，係為建

立政府採購制度，依公平、公開之採購程序，提升採購效率與功能，確

保採購品質。故《政府採購法》之許多規範，均與廠商的公平競爭，以

及採購作業的公開化有關（羅昌發，2004）。惟有關教科書採購，依《國

民教育法》第 8 條之 2 規定，採購版本應由學校校務會議訂定辦法公開

選用，因此教科書商競爭時點，係在教師選書前，從而應確保教科書商

公平競爭時點，係在選書時期，嗣後依據選書結果辦理教科書採購時，

實無再為所謂「公平競爭」目的，而依《政府採購法》規定之繁複程序

辦理必要。 

（二）從教科書選用權保障之角度來觀察 

現行教科書以《政府採購法》規定辦理採購，需經過議價程序，若

議價不成，則適用學校即須改用其他版本教科書，如此將造成由議價機

關之議價結果決定教科書適用版本，顯然無法確保學校教師依《國民教

育法》第 8 條之 2 規定所享有之教科書選用權。 

（三）從教科書供應穩定性來看 

以政府採購法規定辦理教科書採購，從下述兩點狀況來看，亦無法

確保教科書穩定供應： 

1.依《國民教育法》第 8 條之 2 規定，教科書由學校校務會議訂定

辦法選用之，因此，教科書採購機關原則上必須採購各校校務會

議所選用版本，而無法以「信用狀況」及「專業能力」等得確保

教科書商履約能力之條件，篩選其締約對象，其結果造成教科書

無法順利供應之風險當然相當高。而此種風險或有可能因學校選
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用教科書時，增列第二順位版本而降低，然而令人擔心的是，若

被選用的教科書商明知自己恐已無履約能力，卻仍與學校締結教

科書採購契約，待嗣後果真發生無力履約供書狀況，即使學校立

刻順利與第二順位教科書商議價簽約，惟因學生需求的教科書數

量龐大，且履約期限甚短（7 月中旬議價並簽約完成，9 月初開學

前即須完成供書），未必能夠及時依學校需求完成供應，學生使用

教科書權益仍無法獲得確保。 

2.我國《政府採購法》採雙階理論（Zweistufentheorie），所謂「雙

階理論」係將國家私經濟行為分為「決定」與「履行」兩階段，

在准否決定階段，屬國家高權行為，屬公法關係，應適用公法原

理；但其後履行問題則屬私法問題。換言之，教科書採購程序於

議價決標後，當事人間關係屬私法關係，教科書商得因此行使其

民法上權利，包括終止、解除及同時履行抗辯等權利，若其行使

此等權利，則勢必危及教科書供應，影響義務教育施行。 

綜上，以《政府採購法》規定辦理教科書採購顯有不妥。而依工程

會之函釋，當採購主體及客體態樣符合《政府採購法》之適用規定，未

必即有適用《政府採購法》義務，如有特別法令規範，則僅適用該特別

法規定辦理即可，如行政院公共工程委員會（87）工程企字第 8711552

號函釋謂： 

中央健康保險局對保險醫事服務機構支付醫療費用，係依全民健康保險

法第 50條及 51條之規定辦理，不適用《政府採購法》。 

又如臺糖公司收購蔗農糖，依工程會見解，其與收購稻穀同為農業

政策的行政措施，亦不適用《政府採購法》規定（黃鈺華、蔡佩芳、李

世祺，2008），是教科書採購實不應再依《政府採購法》辦理。 
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伍、日本教科書發行採購供應制度 

日本於西元 1947 年制定《學校教育法》，根據該法第 34 條第 1 項規

定： 

小學須使用經文部科學大臣檢定合格的教科用圖書，或以文部科學省為

名義著作的教科圖書。 

同法第 49 條、第 62 條及第 70 條規定初中及高中準用之，從此日本

中小學教科書均採用檢定制度（即審定制度）。在長期實施過程中，日

本建立了一套完善的教科書制度。以下茲就其發行採購供應制度為介

紹，以期窺得值得我國借鏡之處： 

一、法令規範 

日本教科書發行採購供應制度之法令規範，主要為《有關義務教育

教科書無償措施法》（《義務教育諸学校の教科⽤図書の無償措置に関す

る法律》，以下簡稱《無償措施法》）、《有關教科書發行臨時措施法》（《教

科書の発⾏に関する臨時措置法》，以下簡稱《發行法》）及其《教科書

發行施行規則》（《教科書の発⾏に関する臨時措置法施⾏規則》，以下

簡稱《發行法施行規則》）。 

二、無償供應 

日本政府為具體實現義務教育免費實施之基本精神，於 1963 年公布

《無償措施法》，該法第 1 條明定： 

本法律之目的，係規定教科用圖書無償供給及義務教育各學校的教科用

圖書無償提供的相關措施……以充實義務教育。 
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同年即正式開始實施義務教育階段教科書免費供應，從該年度小學

一年級學生開始無償供應，逐年擴大推行，至 1969 年小學至中學所有年

級教科書都免費供應，直迄今日（宋明順譯，1989）。 

三、發行流程 

（一）發行者的指定 

為確保教科書穩定發行，日本採發行者指定制度，有意願發行教科

書者應先向文部科學省提出擔任發行者申請，經文部科學大臣審核通過

者才得被指定擔任教科書發行者。依《無償措施法》第 18 條第 1 項規

定，教科書發行者不得是曾經破產者、亦不得曾犯特定罪或犯特定罪以

外之其他罪而服刑未滿 3 年者；又同條第 2 項授權文部科學省以行政命

令規定發行者須具備一定之「事業能力」及「信用狀態」。文部科學大

臣每年得要求被指定發行者提出必要的報告、資料，以調查其是否符合

前述條件，如有不符合，得取消其指定資格；若申請有虛偽不正事實時，

除得取消其資格外，並得對該發行人及其相關從業人員科以刑責（《發

行法》23、24 條）。 

（二）締結契約 

文部科學大臣彙整全國教科書需求種類及數量後，向發行者作出發

行指示（《發行法》第 8 條），對該指示為承諾之發行者，即負有依文部

科學省規定發行教科書並供給各學校之義務（《發行法》第 10 條）。文

部科學大臣及承諾發行者雙方並應依《無償措施法》第 4 條規定，締結

購入契約。 

（三）教科書定價 

文部科學省每年按教科書的科目別、學年版本別，訂定每種版本定

價之最高額限制，製作「教科書定價認可基準」並於官方網站公告。本

年度定價係依據前一年度定價乘以一定變動率，而該變動率主要參考學
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生數、教師數，企業物價指數，消費者物價指數等（國立編譯館，2009），

另亦會參考各教科書業者所提出之收支狀況調查表及教科書協會之「價

格專門委員會」所提出之價格意見書等資料。發行者承諾發行後，應儘

速向文部科學大臣提出製作計畫書、供應計畫書及定價計算書（《發行

法施行規則》第 18 條），定價計算書所提出之定價金額，不得超過文部

科學省公告教科書最高定價限制（《發行法施行規則》第 20 條），且應

經文部科學大臣認可後，才得作為教科書實際定價（《發行法》第 11 條）。 

（四）、教科書之送達 

締約之教科書商有按其所提出之供應計畫書所載日期，將教科書準

時送達學校供師生使用義務（《發行法》第 10 條、《發行法施行規則》

第 21 條）。其本身不負責教科書配發工作，而係委託給教科書供給會社

負責（教科書‧⼀般書籍供給会社），再由教科書供給會社透過其轄下

經銷商（教科書取扱書店）送達至各校。5 

陸、日本教科書採購制度值得借鏡之處 

從上述日本教科書採購供應制度的觀察，可知其係以國家就教科書

負有供應責任為理念而設計，一方面採取無償供應制，使每位學生不致

因經濟或其他因素而無書可讀，以確保教科書的全面供應；另一方面則

制定《無償措施法》及《發行法》，以嚴密規範促使教科書商確實履行

供書義務，以確保教科書之穩定供應。反觀我國，雖於 2004 年增訂《國

民教育法》第 8 條之 3，明定教科書採購應由教育部統籌辦理，然就教

科書採購方式，並未為更進一步嚴謹規範，且毫無法規依據的以代辦費

名義收取教科書費用，致整個教科書採購法制紊亂不堪，問題叢生。透

過上述我國教科書法制之檢討及日本教科書採購供應制度之觀察，本文

認為日本制度之下述措施，值得我國借鏡： 
                                                                                                                    

5 日本教科書發行流程請參閱日本文部科學省網站 http://www.mext.go.jp/a_menu.shoto 
u/kyoukasho/gaiyou/04060901/018.htm。 
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一、無償供應制 

儘管日本法院就《日本憲法》第 26 條有關義務教育規定免付學費

之範圍，認為並不包含教科書費用（阿部照哉、池田政章，1987），然而

日本政府仍制定無償措施法規定教科書無償供應，以真正落實義務教育

免費實施之基本精神。 

二、完善法制規範 

為確保教科書穩定發行，日本透過《無償措施法》及《發行法》兩

部法律之周延規範，來管理教科書發行採購供應等細節，不僅採購者知

所遵循，且因教科書商權利受到公法規定之規制，對發行指示為承諾

者，即負有依文部科學省規定發行教科書義務，並負有供給各學校教科

書責任（發行法第 10 條），而不得行使解除權等私法上權利，不致發生

教科書商行使私法上權利而影響教科書供應情事，而得確保教科書發行

供應之穩定。 

三、發行者指定制度 

在教科書選用前，即先透過對發行者資格限制及指定方式，篩選出

具相當能力與資歷的教科書商來負責教科書發行，可確保教科書能順利

供應，使教科書商因債信能力不佳而無法履約狀況不致發生。 

四、教科書價格須文部大臣認可 

日本文部科學省每年皆先公告教科書定價最高額限制，故教科書發

行者得事先知悉政府的採購價格，不致因無法就價格為任何置喙，而有

權利保護不周狀況。而在該公告基準範圍內，教科書價格由政府單方決

定，不致發生議價不成而侵害學校教師選書權並危及教科書穩定供應情

事。 
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五、不適用一般政府採購程序 

日本的政府採購係採取分散採購形式，由各部或委員會依自身需要

自訂採購計畫並執行採購工作。其採購法令，在中央政府係依據日本的

《會計法》、《預算決算及會計令》；在地方則主要依據《地方自治法》

相關規定及《地方自治法施行令》進行，中央政府有權監督之。此外，

為配合世界貿易組織政府採購協定之規定，另訂定《中央政府物品等或

特定勞務採購程式政令》等規範。其採購方式與我國政府採購相同，共

有 3 種類型，即公開招標、選擇性招標及限制性招標（財團法人國家政

策研究基金會，2009）。而日本教科書採購程序，係根據《無償措施法》

及《發行法》規定，採購程序亦與一般政府採購程序大不相同。 

柒、結論與建議 

我國現行教科書採購制度雖已施行 10 年，但在法制面上，卻有相

互矛盾、甚至有違反依法行政等多項重大缺失，整個制度缺乏一致之中

心理念。從本文先前分析，可知國家實負有對人民供應教科書之義務，

因此，有關我國教科書採購制度之修正，本文認為首要之務，即應以此

觀念作為教科書採購制度規畫之中心理念。另從義務教育無償實施之本

質及教科書係推行義務教育之必備工具來看，教科書實應採行無償供應

制度。然而在須考量政府經費籌措及財政調度等複雜問題之狀況下，教

科書有償制恐非即刻得以實現，惟不論是採有償供應制或無償供應制，

本文認為現行制度皆可先朝下列方向改進： 

一、立法明確規定國家就教科書之供應責任 

雖《國民教育法》第 8 條之 3 規定教科書採購由教育部統籌辦理，

然而現行就採購所需價金即教科書費用，卻以代辦費名義向學生收費，

以致易使人誤解教科書採購是學生的事務，而混淆國家供應責任。因
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此，建議應立法明確規範國家就教科書負有供應責任。雖理想狀況，是

能同時立法規定教科書無償供應，惟若基於財政等理由，需採有償供應

制，則就教科書之收費，亦應訂定適當法源依據，不應再任由行政機關

以不當名目收費，而紊亂法制。至於立法之根據，或可參考《司法院大

法官釋字 676 號》解釋理由書： 

全民健康保險法採強制納保並課被保險人繳納保險費之公法上金錢給

付義務，並對於不同所得者，收取不同保險費，以符量能負擔之公平性，

為全民健康保險賴以維繫之基礎。惟有關保險費之計算及額度決定方式

之相關法令規定，涉及人民財產權之限制，自應遵守法律保留、授權明

確性原則，……。 

亦即以義務教育係屬國家社會福利制度之一環，而課學生家長或監

護人公法上金錢給付義務之方式來收取。而由於基隆市等 9 個縣市政府

業實施教科書無償供應制度，故立法時就是否收取教科書籍費，或收取

多寡（惟應立法規定上限），應給予各直轄市、縣（市）政府自行裁量

的權限。另有關教科書費之額度計算及決定方式，因涉及人民財產權之

限制，則依前揭司法院解釋，亦應遵守法律保留、「授權明確性原則」。

總之，應透過法律明確的規範，以確認國家就教科書的供應責任，使國

家就教科書採購及就教科書費用之收取，具合法性與正當性。 

二、立法明訂教科書採購方式 

《採購作業要點》係以行政規則之方式制定，依法本不具有對外效

力；且《採購作業要點》規定教科書採購應依《政府採購法》共同供應

契約辦理結果，使我國教科書採購實質上成為學校採購制，亦與《國民

教育法》第 8 條之 3 規定有違，而應屬無效，從而我國目前教科書採購

係在無正當法源狀況下進行，因此儘速立法明訂教科書採購方式，亦屬

刻不容緩。 
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三、參酌日本法制，導入可行制度，以確保教科書穩

定供應 

本文前述第陸部分所列舉之日本各項制度，確實有助於教科書之穩

定供應，且有效降低爭議之發生，值得我國借鏡，故建議於未來修法時

可參考導入。 

上述建議，僅作者淺見，容有需再斟酌之處，惟希望藉本文之探討，

收拋磚引玉之功，使更多人對教科書採購法制給予關注並投入研究，使

紛擾多年之教科書採購爭議，能獲得徹底的解決。 
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