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十二年國民基本教育關鍵議題
與解決策略

林新發 *　鄧珮秀 **

摘　要

國民教育應視國家社會需要延長教育年限，以提升人力素質，俾

促進國家經濟社會發展。第二次世界大戰以後，各國積極地進行教育

擴張，延長國民教育年限。有關延長國民教育年限方案，亦成為臺灣

長久以來的教育規劃目標，希冀用以紓解國中生升學壓力與提高國家

人力素質。本文乃就 2014 年即將全面實施十二年國民基本教育政策

中的四大關鍵議題，包括：一、入學方式；二、課程教學；三、學生

學習；四、教育經費，進一步就政府規劃的配套措施內容、預期產生

的問題進行論述，最後，並提出解決策略之建議，包括：審慎規劃高

中高職「免試入學」與「特色招生」的作業方式，且建議以「學生」

為出發，整體規劃課程架構，創新教師教學方式，以及建議學生改變

學習方式，並建議政府宜循序漸進補助學費，加強教育投資經費輔導

學校優質發展，俾供主管教育行政機關參考。
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Key Issues and Solution Strategies 
of the National Twelve-year 

Basic Education System
Hsin-Fa Lin*　Pei-Shin Teng**

Abstract
Extending years of compulsory education is to enhance the quality of the 
citizens and promote national economic and social development. After 
the Second World War, the countries actively engaged in the expansion 
of education and extended years of compulsory education. Related to 
the program of extending compulsory education years has become a 
long-standing goal of educational planning in Taiwan .We hope that it 
is to relieve the academic pressure for junior high school students and 
improve the quality of national human. This article first discusses four 
key issues of the national twelve-year basic education System which 
will be fully implemented in 2014, including: (1) entrance examination 
approach; (2) curriculum and teaching; (3) student learning, and (4) 
educational expenditure. Finally, it suggests some solution strategies for 
education administrative institutions, they are: (1)planning carefully “open 
admission” and “characteristic enrollment” practices for senior high and 
vocational schools; (2)maping out integrally the curriculum framework by 
“student-centered” and adopting teachers innovative teaching methods; 
(3)advising students to change their learning ways; (4)suggesting the 
government to subsidize students’ tuition gradually and strengthen 
education investment for counseling schools to the quality development.

Keywords: the National  Twelve-year  Basic Educat ion System, 
compulsory education, education reform, educational policy
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壹、前言

如以人力資源理論的「成本—效益」進行分析，初等教育及中等

教育的義務教育投資為最優先的項目，而高等教育之個人報酬率則高

於社會報酬率，因而個人應適度分攤教育成本（王如哲，2009）。亦

正如 Coombs（1974）指出，基本教育的傳授，係初等與中等教育所

應達成的目標，且為開發中國家所應共同強調的政策，至於已開發國

家，為進一步追求均富理想的達成，避免教育成為社會名器，加深所

得分配惡化，延長國民教育年限，縮短教育私人效益之差距，則更是

共同之趨勢。而探討各國教育發展趨勢，基本上會從全民的義務教育

到全民的中等教育，以至全民的高中教育（楊思偉，2006）。

由表 1 聯合國教科文組織（United Nations Educational, Scientific 
and Cultural Organization, UNESCO）1998 年統計資料顯示，當時先

進國家國民（義務）教育年限大約多訂在 9 年到 13 年之間不等，其

中又以 9 年與 10 年為多數國家推行國民義務教育之年限。

到了 20 世紀，根據教育部 2012 年統計世界主要國家義務教育概

況資料（表 2）所示，國外教育先進國家，為了提高國民素質，近十

年積極推動實施國民教育或義務教育向下或是向上延伸的制度。迄今

已經約有 40 多個國家實施 10 年以上的國民（義務）教育（吳清山、

林天祐，2012），但是世界各國義務教育的推動年限仍然不盡相同。

從表 1 與表 2 的比較看來，世界先進國家的國民（義務）教育年

限大約仍訂在 9 年到 13 年之間不等，但有從 9-10 年延長到 12-13 年

的變化趨勢。探究其原因可能是許多非先進國家已經注意到國民基本

教育與國家競爭力的關聯（郭添財，2007），故而將國家義務教育年

限（或離校年齡）紛紛延長，以發揮教育機會均等之理想，更同時兼

具經濟與非經濟的效果。
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表 1

1998 年聯合國教科文組織會員國之國民義務教育基本年限

國名 基本年限 國名 基本年限 國名 基本年限

加拿大 10 美國 10 中國大陸 9

以色列 11 日本 9 南韓 9

比利時 12 丹麥 9 法國 10

芬蘭 10 德國 12 匈牙利 10

紐西蘭 10 荷蘭 13 挪威 9

俄羅斯 9 西班牙 10 瑞典 9

瑞士 9 英國 11 澳大利亞 10

資料來源：吳清山、高家斌（2005）。十二年國民教育政策發展的回顧與展望。教育

資料與研究，63，56。

表 2

2012 年世界主要國家之義務教育概況

國名 義務教育年限 國名 義務教育年限 國名 義務教育年限

中華民國 9 越南 9 德國 13（9）

中國大陸 9 新加坡 6 西班牙 11

日本 9 美國 * 12（9~12） 比利時 13

南韓 9 加拿大 11 荷蘭 13

泰國 9 巴西 9 芬蘭 10

菲律賓 6 阿根廷 13 瑞士 9

印尼 9 英國 12（11） 澳大利亞 11

印度 9 法國 11（10） 紐西蘭 12

* 說明：1. 美國義務教育年限是 9-12 年，但以 9 年或 10 年的州最多。2. 括弧內數字

係根據各國學制圖而得。

資料來源：教育部（2012a）。教育統計指標之國際比較（2012 年版）。取自：http://
www.edu.tw/files/publication/B0013/i2012_a-3.xls

隨著國家經濟發展的程度，國民接受基本教育的年限逐漸延長，

這是世界先進國家普遍的教育政策。且從人力資本論微觀的角度來

看，隨著受教年數的增加，從教育中接受更多與工作有關的專業知識

與技能，進而提高未來工作的獲得率與報酬率，此為人力資本（施祐

吉、黃毅志，2009）。因而受教年數往往被當作代表國家人力資本高
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低的指標。以及，聯合國教科文組織教育統計中心的報告顯示 2008
年時全球主要國家義務教育年限從 9 年到 13 年不等，而 2006 年世

界經濟論壇全球競爭力（World Economic Forum, WEF）排名前 26 名

之半數國家皆實施 10 年以上非義務且低學費的國民教育（周祝瑛，

2009）。

此外，在教育發展的軌跡中，平等的全民教育觀逐漸取代了卓

越的菁英教育觀，從「基礎教育全民化」（basic education for all）演

變到「中等教育全民化」（secondary education for all），進而轉換到

「高等教育全民化」（higher education for all），目前再發展到「終

身教育全民化」（lifelong education for all），這是教育制度之發展趨

勢（張鈿富，1998）。因此，從先進國家的經驗了解，延長國教已是

時勢所趨。故「中等教育全民化」為各開發國家的教育發展基本現況，

且其功能也由傳統培育少數菁英的教育，轉而為培養大眾成為現代公

民（楊思偉，2006）。

一般而言，國民教育具有「義務教育、免費教育、強迫入學、就

近入學及等量同質」等特性。國民教育是培養健全國民的重要途徑。

雖然我國目前實施九年義務教育之年限非屬前段班，但我國近 30 年

來不曾間斷十二年國民基本教育之規劃，尤其我國 2011 年國中生畢

業升學率為 97.67%，國中畢業生平均就學機會率為 105.28%，其在事

實上已接近實現十二年國民教育的普及教育成果。未來在推動十二年

國教的政策上，決不能僅重視形式上年限「量」的增減，而忽略實質

上教育品「質」的優劣。

尤其從國外的經驗來看，許多先進國家在進行國民教育年限的延

長時，大多仍會先考量整個國家社會的發展需要才去推動，因為國民

教育的延長，一方面固然可以增加國民的基本能力，讓教育更加正常

化，促進教育機會均等，進而提升全民素質和國家競爭力，惟另一方

面，如果缺乏相對的配套措施，即貿然延長國民教育，其後果將不僅

徒增國家和人民財政的負擔，也可能將造成教育平庸化（mediocre），

造成高社經地位家庭的小孩選擇就讀重視功課的私立中小學與補習

班。或造成在政治上，政府過度介入人民教育選擇權的後遺症，下一

代的教育水準乃至於未來國家國力將受到嚴峻考驗（吳清山、林天
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祐，2012；周祝瑛，2009）。

就如 Denison（1962）指出，從整體的經濟產出來看，經濟的成

長有一大部分係歸因於人力資本存量的增加，也就是說，勞動力教育

水準的提升，累積了雄厚的人力資源，造成高度的經濟成長；然而，

從另一個角度來看，由於教育的投資，除了將更增加大量的經費投

入，若教育投資未能與經濟發展相配合，終將阻礙經濟的穩定成長。

基此，在推動國民基本教育受教年限延長的同時，不應只是隨著

國際延長受教年限的趨勢而已，認為教育量的擴充，就等於提升教育

素質，達成教改目標，而是除了得視社會需要延長教育年限，並更注

重教育品質的提升與改進。尤其十二年國教的實施是一項浩繁的教育

改革工程，社會各界一直無法有所共識，因為該項政策的實施不僅是

教育體制的重大改變，還更牽涉到政治、經濟、社會、國情等各層面

的調整與配合。

為因應我國人口出生率降低、國中畢業升學率提升、高等教育的

擴充，帶好每位孩子是當務之急，吾人不能錯過任何一個孩子的教育

機會。以及為解決現階段教育困境、加強國家人力素質的提升、厚植

國家競爭力、促進教育機會均等、均衡城鄉教育發展、鼓勵學生就地

入學，舒緩升學壓力、促進教育正常化，弭平公私立學校學費差距。

是以，政府歷經 30年的討論及研究後，已公布 2014學年度實施「十二

年國民基本教育」，且朝「普及」、「非義務」、「不強迫」、「免

學費」、「免試就學區」方向定位，並從：一、全面免學費；二、優

質化均質化；三、課程與教學；四、適性輔導國民素養；五、法治；六、

宣導；七、入學方式等七大面向推動規劃 29 項配套措施方案，以關

照十二年國民基本教育政策實施所可能涉及的各項層面。

貳、研究範圍與限制

一、研究範圍

有關十二年國民基本教育的名詞解釋，吳清山和林天祐（2012）
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指出：

十二年國教（twelve-year compulsory education）是十二年國民

教育的簡稱，係指提供國民免費接受十二年基本教育的制度，

目的在提高國民受教育年限，以整體提高國民的素質與競爭力。

基本上，十二年國教應屬免試入學的義務教育與強迫教育，也

就是所有中小學學生都是依學區入學接受教育，並且免繳交學

費，就像現行的國民中小學一樣，但是也可以配合國情需要做

小部分調整，如我國目前規劃的十二年國民基本教育屬於非強

迫性的基本教育，而且保留一定比率的「特色招生」學校。（吳

清山和林天祐，2012：181）

為何十二年國民基本教育需歷經多年的研議、規劃及準備呢？主

要是因為各界對於十二年國民教育議題的反應不一，一直無法有所共

識。教育部（2012b）綜合歸納過去各界的主要爭議點有六：（一）

概念內涵與定位不明，正確名稱是「國民教育」或是「國民基本教

育」；是否具備義務、強迫、免學費、免試等性質。（二）年限上，

是向上延伸三年到 18 歲，或向下延伸一年到 5 歲。（三）學區如何

劃分與採用何種入學方式。（四）俗稱「明星學校」的存廢與定位。

（五）經費預算的需求與籌措。（六）能否減輕學生升學壓力。

而在教育體制方面，吳清山和林天祐（2012）認為，十二年國教

因牽涉到高中與大學、中小學課程的上下銜接，必須開始進行課程轉

化；因應學生入學的普及，教師必須改變現行的教學方式與態度；配

合學生升學、就業需要，學校必須強化生涯輔導方案，引導學生做好

升學、就業準備；以及九年國教倉促實施之初所遭遇到的教師不足、

學校不足、教科書不足、設備不足等衍生的教育相關問題。吳清山和

高家斌（2005）指出十二年國民教育政策待解決的問題，包括名詞定

義、入學方式、師資人力供需、課程統整規劃、公私立學校資源分配、

明星學校定位、都會與城鄉區域分配不均、政府財力的負擔、教育經

費的籌措等問題。

此外，審視國民教育現況，仍存在城鄉差距拉大、縣市教育資源
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嚴重不均、升學壓力過重、少子女化的衝擊、收取雜費與教科書費用

等問題；還有國內現有高中職由於受到區域性和教育資源的限制，各

校教育品質有極大差異，半數高中職校為私立性質，學費高出公立學

校 4 倍以上。

綜而言之，十二年國民基本教育政策涉及層面廣泛，不僅牽涉到

社會發展條件及國家經濟負擔，更關係到教育資源分配的公平與公正

性，還有外界對於「入學方式與就學區規劃」、「免學費政策」、「高

中職優質化、均質化」、「課程連貫與統整」、「國中教學正常化、

適性輔導及品質提升」及「師資素質提升」等層面之不同看法，以及

關係到全體國民學習受教權利、家長教育選擇權、居住權益與國家未

來的競爭力。前述所提教育問題都應加以檢視與調整，避免讓十二年

國教重蹈覆轍。

再者，蔡明學和林信志（2012）在 2011 年 11 月和 2012 年 3 月

期間，兩度就臺灣地區民眾針對十二年國民基本教育議題看法進行電

話調查，有效樣本分別為 1,073 份與 1,089 份，研究顯示，大多數民

眾（83%）支持於後期中等教育階段實施免學費政策，但是對於其餘

政策的看法都較為分歧或稍嫌信心不足，含括：（一）僅有 46% 的

民眾對於「政府規劃之十二年國教」有信心；但是對於未來是否完全

免試入學方式讓學生進入高中（職）就讀的看法，52% 的民眾表示同

意，不同意亦有 47%。（二）雖然 58% 民眾支持政府的高中職免試

入學政策，但高達 69% 民眾對此政策之公平性仍有疑慮，尤其教育

程度愈高者，有疑慮的比例愈高。（三）58% 的民眾同意繼續保有明

星高中，且 55% 民眾亦同意提高明星高中特色招生比例。（四）64%
的民眾認為，12 年國民基本教育實施後，可以紓解國中學生的升學壓

力，但是對於推行 12 年國教是否可讓學生更主動學習、教學更正常

化之面向，沒信心的民眾為 49%。（五）78% 的民眾同意高中職社區

化有助於使學生就近入學，但 53% 的民眾對於高中職全面優質化沒

信心。（六）高達 71% 之民眾擔心實施十二年國教政策會導致教育

品質下降。

林宜真（2012）針對公私立國、高中職教師進行問卷調查，一共

回收有效問卷 671 份，其中以公立學校的受訪者占多數，結果顯示：
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（一）中學教師對十二年國教缺乏信心，7 成認為會使國家競爭力下

降，接近 9 成認為改革後，學生不會更喜歡學習。（二）69% 的教師

反對「免試入學」之比率逐年提高。（三）87% 的教師認為實施十二

年國教後，學生程度會下降，造成「高中國中化、國中國小化」，不

論是個人、國家整體的競爭力都會下滑。（四）48% 的教師認為實施

十二年國教後，教學品質會變得更差。（五）64% 的教師認為實施

十二年國教後，學生學習的品質會更差。

從上述教育部及學者所提十二年國教政策待解決問題層面及兩份

研究報告歸納發現，不管是社會民眾或是教師，對於政府推動十二年

國教政策的信心仍稍嫌不足。再則，雖然上述兩份研究調查時間是在

2012 年以前，距今已有一段時日，問卷結果未必能代表民眾現在的

看法，但兩份研究均指出：（一）民眾和教師對於學生進入高中職之

「免試入學」和「特色招生」等入學方式存有疑慮；（二）實施十二

年國教後，對於教師在班級教學中能否實施適性教育和教學品質不具

信心；以及（三）學生未來的學習品質和程度表現偏向負面看法；由

此觀之，有關十二年國教「入學方式」、「課程教學」、「學生學習」

議題值得各界進一步持續關注、省思與解決。

其次，雖然多數民眾（83%）支持於後期中等教育階段實施免學

費政策（蔡明學、林信志，2012）；但檢視過去十二年國教一直遲

遲無法落實的主因之一乃該案經費預算的需求與籌措不易，況且當前

我國政府財政吃緊，免學費政策無疑將會造成更大的國家經費成本支

出，尤其在同一部門科目教育預算「大餅」下，餅若是沒有辦法做大，

僅是挖東牆補西牆的作法，更是容易發生經費排擠效應問題。有鑑於

教育經費是為十二年國教政策落實與否的重要影響因素，是故，本文

亦就「教育經費」該項議題進行討論。

總歸上述，本文萃取並聚焦在十二年國教較具關鍵的四大議題層

面，包括：（一）入學方式；（二）課程教學；（三）學生學習；（四）

教育經費，進一步就政府規劃的配套措施內容、預期產生的問題，與

解決策略進行探討論述。
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二、研究限制

由於十二年國民基本教育政策是為當今教育時事，相關改革迫在

眉睫。本文主要是從研究者多年從事教育的經驗感想出發，論述十二

年國教政策內容，進行問題呈現，及提出建議，即以現有政策文獻分

析後提出主觀性意見及建議，且探討範圍僅限政策的「入學方式」、

「課程教學」、「學生學習」、「教育經費」這四大議題，未進行實

證性的調查研究，缺乏較客觀的實證資料佐證，此為本文之研究限

制。

參、十二年國教四大議題之配套政策與問題分析

一、入學方式

（一）學區劃分合宜問題

有關學區劃分方式，目前教育部的規劃是參據全國公私立高級中

等學校97-99學年度新生入學基本資料，以「直轄市、縣（市）行政區」

為原則，並輔以鄰近縣市交界處所形成之「共同就學區」為規劃範圍，

則全國之公私立高級中等學校新生入學平均比率均已達 80% 以上。

此不但符合地方生活圈概念，容易配合現行入學模式；且規劃範圍符

合主管機關權責，又能滿足學校招生現況及學生入學期待等優點，達

成學生多元、適性和充足的就學機會。若是位處免試就學區交界之學

校，應由涉及跨區之主管機關協調規劃涵蓋之共同就學區範圍，並依

需要適時彈性調整。

據此，為配合免試入學之推動，本於確保權益、延續發展、彈性

漸進及適時調整等原則，政府將由教育部與直轄市、縣（市）政府協

調，參酌區內高中高職學校近三年新生入學來源、區域共同生活圈、

交通便利性、普通與職業教育課程完整性、優質學校比率、優質學校

就學機會、免試入學機會比率等教育資源分布因素，規劃「高中職免

試就學區」範圍；且為因應各校發展特色、實際需要及發展重點等不



35十二年國民基本教育關鍵議題與解決策略　林新發　鄧珮秀

同因素，部分學校、產業特殊需求類科及稀有類科等，得跨學校所在

地之免試就學區範圍招生，以利學生選擇就讀的入學機會。

行政院 2011 年 9 月 20 日已核定「高中高職免試就學區規劃實施

方案」，教育部據而訂頒「高中高職學校免試就學區規劃作業要點」，

各直轄市、縣（市）主管機關再依作業要點規定公布「免試就學區實

施計畫」。

然由於十二年國教係以「免試入學」為主要之升學進路，因此，

學區的劃分格外受到重視。目前臺灣係以直轄市、縣（市）行政區並

輔以鄰近縣市所形成之共同就學區為規劃範圍，共規劃 15 個免試就

學區，但各就學區內尚存在公私立、普通與職業、職業各類群、教育

資源、及數量與分布不均等問題。

舉例來說，根據教育部（2012a）統計資料顯示，100 學年度基

北區計有 96 所公私立高中，中投區 47 所，屏東區 12 所，就讀該三

區的高中學生人數分別為：基北區 127,230 人，中投區 50,152 人，屏

東區 11,425 人，其平均一所高中需容納之學生數，基北區為 1,325 人，

中投區 1,067 人，屏東區 952 人。由此可見，各區域教育資源與數量

分布不均，學校多數集中在都會區，都會區的學生人數相對地也較

多，致使每位學生進入心中理想學校的機率與升學競爭壓力不一。

此外，近年臺灣步入少子女化的社會，學齡人口數快速下降，未

來鄉鎮地區的學校招生不足情形恐將日益嚴重；而且交通建設造成社

區生活圈變動，都會地區憑藉優勢的資源能吸引優秀學生前往就讀；

一旦延長國教，可能造成政府原本要讓「高中職社區化」的美意，淪

為教育階級化，另也可能引發明星學校周邊房價飆漲、「洛陽紙貴」

效應問題。而且招生區內仍可能會產生學生跨縣市入學，或學生住家

居住地與學校距離甚遠者，不少學生還得長時間通學或在外住宿，此

與就近入學之理想未盡一致，如何劃分適當的學區、訂定合宜之入學

方式，值得正視。

（二）明星高中存廢定位問題

有學者認為，明星學校一開始就不是以課程、師資、校園或圖書

設備見長，它吸引學生的地方，就只是它吸引了所謂好學生（史英、

孫嘉帆，2011）。故建議高中職「要均質化，不要明星化」，主張消
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除以考試分數打造出來的「明星學校」，創造更多的「好學校」。

惟經過多年聯招制度的形塑，在菁英群聚效應下所形成的明星

學校，在臺灣社會大眾的心目中，已有根深蒂固的印象，依照當前臺

灣社會價值觀及家長期望，明星高中一時仍難以完全消除；且任何一

個國家都仍需要菁英分子的存在，以維持國家競爭力；以及成為優秀

的菁英分子也是學生學習的重要動機之一。亦有研究報告指出，推行

十二年國教後明星高中仍有存在必要性（陳羿汎，2010；蔡明學、林

信志，2012）。但明星學校的存在，關係到學生競爭的壓力，也牽引

著學生、家長、社會人士對政府學區劃分、入學方式作法之關注；有

關「明星高中」的存廢與定位，有賴政府與社會各界加強溝通建立共

識。

（三）免試入學和特色招生比例問題

2012 年 4 月 25 日教育部召開會議說明十二年國民基本教育入學

方式，並公告各招生區「免試入學作業要點」及「特色招生核定作業

要點」。自 103 學年度起，現行多元入學方式將整合為「免試入學」

及「特色招生」兩種管道，以免試入學為主，75% 以上國中畢業生免

試入學。實施順序是先辦理免試入學，再舉行特色招生。

「特色招生」，是指 103 學年度各招生區有 0% 至 25% 學生可選

擇透過考試分發入學（採學科測驗），或甄選入學（採術科測驗），

進入經各主管機關核准辦理特色招生之高中職或五專就讀，且須提供

最低免試入學名額（教育部，2012c）。

1. 考試分發入學：以學科為主，採現行之登記分發模式辦理，依

主管教育行政機關核定之招生區辦理單獨招生或聯合數校招生，以入

學測驗成績及學生志願作為分發依據。將採取學科測驗。

2.甄選入學：以術科考試為主，採現行之甄選入學方式辦理招生，

依主管教育行政機關核定之招生區單獨或聯合數校，以表演、術科測

驗分數及學生志願作為進入如音樂、體育及高職藝術類科等科班之依

據。這是針對音樂、美術、體育、技能等類，其將採取術科考試。

特色招生並未限定不能跨區報考，不限學生就讀或畢業之國中學

籍所在地招生區，惟如果免試已經錄取，還想參加特色招生，須先放

棄免試入學錄取之學校。且學生只可選擇一個招生區參加特色招生，
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並在該招生區考試分發或甄選入學。同一類型招生以同一天辦理為原

則，學校得選擇單招或聯合數校辦理。特色招生的名額以各招生區總

招生名額之 0-25%，特色招生之比率上限將逐年調降。

根據蔡明學和林信志（2012）調查研究指出，對於未來是否完全

免試入學方式讓學生進入高中（職）就讀的看法，52% 的民眾表示同

意，不同意亦有 47%；且雖然 58% 民眾支持高中職免試入學政策，

惟高達 69% 之民眾對此政策之公平性仍有疑慮，尤其教育程度愈高

者，有疑慮的比例愈高；以及 55% 民眾同意提高明星高中特色招生

比例。

鄭世益（2012）研究指出，就免試入學部分，國中教學現場因應

免試入學，存在城鄉差距；推行十二年國教免試入學，對減輕升學壓

力仍待考驗；免試入學相關配套還不夠完備等問題。此外，就特色招

生部分：特色招生名額不多，資優選才標準要更精確；特色招生的競

爭對都會學校影響較為明顯。

在社會民意對明星高中仍有需求下，政府在十二年國教方案上，

對前幾志願學校考生之選校需求作了妥協，設定啟動準備階段各招生

區免試入學名額至少 75%，特色招生 0-25%。但目前才做到免試入學

比例 55%左右的都會區可能不易達成，而 25%所訂之比例是否合宜？

哪些高中高職可辦特色招生？其特色招生名額有多少？用甚麼特色標

準來評比考生？會考性質及所占的比重是否合宜？超額比序各縣市積

分項目不同，若用抽籤方式決定能否入學是否符合公平原則？而其所

參採的志工、社團及幹部成績是否合理？是否真能達到使學生適性發

展的教育目標？特色招生與免試入學是否形成新一代的階級主義？種

種疑義均需再釋明。

（四）各入學區的超額比序項目相異

「免試入學」，是指不必參加任何入學考試就可有學校讀，應不

採計國中學生學習領域評量，在國中階段做好性向探索與適性輔導，

參酌學生性向、興趣及能力，提供進路選擇的建議，讓學生適性選擇

鄰近學校就讀（教育部，2012c）。

當參加免試入學學生之登記人數，未超過主管機關核定學校之招

生名額，全額錄取；超過主管機關核定學校之招生名額，依各主管機
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關訂定免試入學作業要點辦理，亦即依「超額比序項目積分」進行比

序。此時「比序項目」就是「免試入學」的關鍵點。

目前有關「比序項目」責由各免試就學區之主管機關訂定，也都

已公告宣導，然因全國並無統一規範項目，故導致當前各免試就學區

所訂定的比序項目、積分、順序均不一樣。而比序項目積分的訂定，

將影響該區國中教師教學與學生學習的動機與焦點，如此一來，國中

未來教學生態將會有所改變，且有各自關注的發展重點，學生轉學銜

接如何適應問題需考慮。

舉基北區與屏東區為例，由表 3 可知，兩區的超額比序項目、積

分差異甚大，比序順序也不一樣，屏東區的競賽表現占了總比序積分

的 9 分，基北區則無競賽表現的比序，推測屏東區的學生將比基北區

的學生更積極參與全縣、全國或國際性的競賽活動；而基北區的志願

序的積分比屏東區高出許多，推測基北區的學生則會比屏東區學生更

重視生涯志願的規劃。

表 3

基北區與屏東區超額比序項目一覽表

入學區 比序項目（積分） 比序順序

基北區 1. 志願序（上限 30 分）

2. 多元學習表現 ( 含獎

懲紀錄 / 上限 16 分、

均衡學習 / 上限 15
分、服務學習 / 上限

9 分 )
3. 國中教育會考（上限

30 分）

1. 第一順次：由志願序級分、多元學習表現 ( 含
獎懲紀錄、均衡學習、服務學習 ) 與國中教

育會考成績積分進行加總，依學生之總積分

進行比序。

2. 第二順次：第一順次比序同分，則依多元學

習表現 ( 含獎懲紀錄、均衡學習、服務學習 )
總積分，進行比序。

3. 第三順次：第二順次比序同分，則依國中教

育會考成績積分進行比序，依序為會考換算

積分之總分、國文、數學、英語、社會、自

然、寫作測驗等科目。

4. 第四順次：第三順次比序同分，則依志願序

進行比序。

5. 如經過免試入學超額比序後，仍同分超額

時，非不得已採電腦隨機抽籤方式辦理。

（續下頁）
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入學區 比序項目（積分） 比序順序

屏東區 1. 畢業資格（2 分）

2. 志願序（7 分）

3. 經濟弱勢（2 分）

4. 均衡學習（9 分）

5. 多元學習表現（28
分）（服務表現 /5
分、品德表現 /8 分、

競賽表現 /9 分、體

適能 /6 分）

6. 適性發展（6 分）

7. 教育會考（25 分）。

1. 左列項目應全數採計，並得依學校發展特色

及群科特性，至多擇 3 項加權計分，但其加

權各以 50% 為上限；如擇教育會考成績為

加權項目時，至多擇 2 科，但其加權各以

50% 為上限，加權後亦不得超過總積分的

1/3。
2. 總積分相同時，依左列項目依序逐項比較，

逐項比較後，仍同分超額時，非不得已採電

腦隨機抽籤方式辦理。

3. 逐項比序時，多元學習視為一項；但加權計

分時服務表現、品德表現、競賽表現、體適

能各視為一項。

資料來源：研究者整理自教育部（2012c）。十二年國民基本教育網站。取自 http://
12basic.edu.tw/

二、課程教學

（一）課程架構缺乏詳細規劃與統整

學制的變革，需要課程的配合，才能達到其效果。當前政府已

提出「建置十二年一貫課程體系方案」配套措施因應，惟根據教育部

（2012c）資料顯示，國家教育研究院刻正進行現行中小學課程的問

題檢討，預定 2013 年 12 月完成現行中小學課程學科知識內容是否過

量及重複等縱向連貫及橫向統整問題之探究；並設法提出基本學習內

容或課程分級。2014 年 12 月完成探究臺灣變遷之各項重大新興議題

在現行中小學課程學科知識內容之分析，並提出未來中小學課程學科

知識融入重大新興議題之架構；另同時完成探究現行師資培育課程是

否符合現行中小學課程學科知識內容之教師教學需求，並提出師資培

育課程改革提升中小學教師教學知能方案。十二年國民基本教育課程

綱要預定於 2016 年公布。

課程綱要是一項長期性的工作，亦非少數人力可以達成。然而教

育部如此的課程規劃期程，不免讓十二年國教在 103 學年度實行上路

時，國中課程設計方面仍然以九年一貫課程綱要為指導，高中職課程

維持原樣貌設計，可能至少會約有 2 年的課程空窗期。
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尤其目前普通高中、職業學校、與綜合高中之課程設計，彼此

之間缺乏橫向聯繫，亦缺乏培養學生共同知識與能力。此種情況不僅

造成學生轉學困難，更導致學生缺乏通識涵養（吳清山、高家斌，

2005）。歸結言之，當前課程綱要尚未規劃完成，課程欠缺橫向統整

及縱向銜接，未重視公民素養教育，缺乏培養學生共同核心知識與能

力之內涵等問題。

（二）教師適性教學能力尚待加強

教師準備好了嗎？「教師」可謂扮演著政策實施成敗的重要關鍵

角色。爰此，政府提出「高中高職教師教學品質提升方案」，以成立

高中職各學、群科中心學校，並結合高級中等學校辦理各項提升教師

教學品質相關之服務，辦理項目包括：

1. 配合新修訂課程綱要實施，強化學校課程發展機制：（1）
建構學校課程發展機制。（2）辦理課程綱要推動研習或工作坊等相

關活動。（3）協助學校落實規劃學校本位課程。（4）蒐集課程綱要

實施暨配套措施相關意見。

2. 建立優質教學資源平臺，輔導學、群科中心成為教學專業發

展中心：（1）建構學、群科中心成為教師專業課程與教學支援機制。

（2）辦理教師發展教材、教學活動設計與教學檔案等競賽與獎勵。

（3）建立教學資源研發推廣機制並發展 e 化教學平臺。

針對教師教學品質的提升，雖然教育部自 2008 年已有規劃方案

辦理，但仍有不少教師認為實施十二年國教後，教學品質會變得更差

（林宜真，2012）。而且在十二年國教免試入學後，社區學生就地入

學，同所學校的學生將趨向異質化，程度落差拉大，進到同一所學校，

在同一科別或班級就讀，教師難以教導。教師面對成績差距懸殊的學

生應如何施教？教學目標如何訂定？課程如何安排？教學方式如何因

應？環境如何建置？輔導如何進行？如何提供適性教育以符應學生程

度？課程結構的改變，是否會造成部分教師面臨授課時數不足的問

題？種種難題著實考驗著教師的專業。教師如果態度尚無改變、尚不

知如何教導，則將會是十二年國教施行的一大阻力。
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三、學生學習

（一）學生學習壓力依然存在

教育部推動十二年國教的目標之一是為了「有效舒緩過度升學壓

力，引導國中正常教學與五育均衡發展」。然而東亞國家及華人一向

注重孩子的教育，華人社會「萬般皆下品，唯有讀書高」、「望子成

龍，望女成鳳」的傳統觀念早已深植人心，而且「近朱者赤，近墨者

黑」，家長多是希望自己的子女能擠進明星高中，俾有利於甄試考入

理想的大學，因此學生的學習壓力不管在哪個求學階段依然存在。一

旦延長國教，升學競爭壓力將延後，但預期亦會激起菁英學生更激烈

的學習競爭。

另有研究日韓等國經驗後發現，原本因入學機會有限所引發升

學競爭的問題，並不會隨擴大入學管道與數量及延長義務教育年限而

獲得解決。反而當數量的擴張後，升學競爭會改出現爭相進入明星學

校，課外補習之風不減反增（教育部，2012b）。

再者，十二年國教大部分學生雖然能免試入學，但未來仍需參加

國中階段的「教育會考」，其成績亦會影響是否能進入心目中理想高

中職的比序積分；另外，還有特色招生、以及未來高中職畢業後進入

大學技專校院的考試分發門檻，延緩人生考試的決戰點，國中學生的

考試壓力並不會完全消失，而且更多的才藝、社會服務的比序項目，

可能使學生學習壓力變相地徒增無減。

（二）學生程度差異化

政府為了弭平學生學習落差，提升學習品質，適性輔導國民素

養，規劃多項計畫方案努力，包括國中小補救教學、高中職學生學習

扶助、國中小學生輟學預防與復學輔導、國中與高中職學生生涯輔

導、產學攜手合作、技職教育宣導、國中畢業未升學未就業青少年職

能培訓輔導、提升國民素養等，

然而免試入學後，國中學生的學習素質與程度是否能維持進而提

升呢？有待考驗，但已有不少學校教師認為十二年國教大部分學生免

試，可能不利學生學習動機。就蔡明學和林信志（2012）民意調查研

究指出，49% 的民眾對於推行 12 年國教是否可讓學生更主動學習、
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教學更正常化之面向沒信心，71% 民眾更擔心實施十二年國教政策會

導致教育品質下降。林宜真（2012）研究則指出，實施十二年國教後，

接近 9 成教師認為學生不會更喜歡學習，64% 的教師認為學生學習的

品質會更差，87% 的教師認為學生程度會下降。要言之，學生程度差

距問題仍待正視減緩。

四、教育經費

（一）經費編列規劃不易

教育投資是現代國家核心的工作之一。現代國家為追求教育的發

展與進步，充足資源與經費的挹注不可或缺。這些資源包括專業的教

師、行政人力、硬體設備與建築設施等等，但政府除了支助教育活動

之外，國防安全、醫療健康、交通與警察系統也是政府的重要功能，

因此教育經費仍須與公共部門競爭經費。因此，一個國家能有多少教

育預算，取決於政府政治運作的協商與利益折衝（林天祐，2004）。

此外，政府已於 2011 年 12 月 28 日重修《教育經費編列與管理

法》，其第 3 條規定「各級政府教育經費預算合計應不低於該年度預

算籌編時之前三年度決算歲入淨額平均值之 22.5%」。且 2012 年 1
月 1 日修正施行之前項規定所增加之教育經費預算，應優先用於推動

十二年國民基本教育。經費的編列因有法源基礎，可確保經費有固定

的來源，推動的事務不會因無經費而遭停頓。但從以往的 21.5% 提高

到 22.5% 所多出的 1%，是否從其他公共部門經費預算協調分配，影

響其他公共部門的運作，有待研議。

還有目前教育主管機關分為三種：中央政府、直轄市、縣市政府，

但由於三種政府的財政能力不同，影響學校財政運用與校務經營，中

央政府應關注如何與地方政府配合與分擔十二年國教的教育經費，維

持學校辦學水準。

（二）免學費經費支出龐大

有關十二年國民基本教育財務規劃，教育部 2012 年度已於中央

政府總預算編列 288.58 億元推動實施，其中實施高中職免學費工作

項目編列了 144.72 億元，2013 至 2015 年度需求初估每年分別為 307
億元、340 億元、368 億元，高中職免學費預估 144 億元、178 億元、
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211 億元（教育部，2012b）。

十二年國教「免學費」政策實施後，估計每一學年就讀公立高中

職的每位學生可省約 1 萬多元，私立高中職可省約 4 萬 5 千元，公立

五專可省約 1 萬 5 千元，私立五專可省約 4 萬 5 千元；如此作法，是

否真能減輕家長的經濟壓力？有待評估。

然而，「免學費」將造成教育部 2012 年至 2015 年有關「免學費」

的經費支出編列約占該年十二年國教總編列經費至少 50% 以上，此

勢必將影響十二年國教其他配套措施的推動，像是教師專業成長、硬

體設備補充、課程教材研發、人事費等，如此一來，是否會造成教育

經費產生排擠現象影響教育品質？雜費和代收代辦費是否會衍生假立

名目變相超額繳交現象？而政府對於私立學校的補助是否得和公立學

校補助相同經費額度？私校的經費支用如何稽核？補助學費是否應訂

有排富規定？這些問題均需要政府審慎地評估研議。

肆、十二年國教四大議題解決策略之建議

一、入學方式

（一）學區劃分均質均量

臺灣目前暫仍無法改變明星學校存在的事實，且如一味地加以消

除不僅無益，也有違各國教育的發展趨勢，故建議學區劃分需顧及就

學人口、城鄉、貧富、學校數、教育資源的均衡化，尤其城鄉之間的

高中職數量不宜落差太大，方便多數學生在地就近入學。此外，建議

十二年國教適時地將明星學校就學區特別劃出考量與保留，成為「特

色學校」，此不僅包含學生學業成績表現優異，也包含學生具有特殊

才藝能力或是特殊產業需求的類科，例如語言、體育、音樂、藝術等

能力，且特色學校雖劃屬於學區學校，但得跨免試就學區辦理招生。

（二）特校特招比例提高

本著尊重優質學校存在的必要性，在不違背「特色招生的名額以

『各招生區』總招生名額之 0 至 25%」之原則下，建議教育行政機關
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嚴格審查、慎選核定辦理特色招生學校的申請。再者，建議「特色學

校」辦理特色招生的名額應保留「該校」總招生名額的 50% 甚至到

75% 的比例，如此一來，學生更能適性發展，藉此鼓勵學校發展自己

所屬的辦學特色，符合社會國情菁英教育需要。

（三）優先辦理特色招生

比照現行大學多元入學管道先推薦甄選再考試聯合分發錄取，以

及高中職現行多元入學管道先甄選申請入學再依國中基測登記分發方

式的精神，建議未來特色招生的辦理時間可改為先於免試入學辦理期

程，並且同一類型的特招以同一天辦理，學校得選擇單招或聯合數校

辦理，亦即由特色學校先甄選傑出特色人才後，之後再舉行免試入學

的比序分發，減少衍生學生放棄免試入學錄取學校資格，再參加特色

招生未被錄取，最後只能選取名額尚未招滿學校就讀之憾。

（四）整體規範比序項目

建議教育部召開會議研議訂定全國性的比序項目、積分比例、順

序規範基準之可能性，並研議是否得適度採計國中在校學業成績。此

外，政府應及早建置公開透明的公私立高中職學校資訊，並在學生選

校過程中，給予協助與彈性，加強宣導及輔以模擬分發降低電腦抽籤

發生的比率，以利學生擇取適性的學校就讀。

二、課程教學

（一）課程規劃周延銜接

建議針對現有課程綱要進行通盤檢討，積極規劃十二年課程綱

要，儘早研訂完成各階段的課程綱要，並公布課程內容及實施方法，

以作為學校課程與教師教學的主要依據。亦即十二年一貫課程應與九

年一貫課程做好銜接工作，課程規劃建議把握試探、統整、分化、適

性、彈性的理念目標。此外，國中小、高中職、師資培育課程等各類

型學校彼此間的課程也應發展銜接機制與支持系統，作整體縝密周延

的規劃。

（二）課程規劃保留彈性

因應學生異質化擴大，課程的規劃除應重視學生的不同興趣性

向，培養學生的基本能力及多元的智能，更應增加課程選修的彈性，
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放寬選修課程的比例，以利學生能適性自主地進行加深、加廣的學

習。以及，建議可以發展雲端科技教育，開發有效的適性課程、教材

和評量工具，作為推動適性教育的重點工作。

（三）推動適性教育教學

中等學校教師的教學理念未來應有所因應和改變，預期更關注學

生的「適性教育」。換言之，未來教師不僅要能適性教學、活化教學、

創新教學，更要有教無類、因材施教、適性輔導、適性評量、多元評

量、補救教學。「適性教育」之推動，建議縮短「理念」與「實踐」、

「計畫」與「執行」之落差，並加強執行力。

（四）分組合作教學方式

建議國中教師在教學歷程中，考量學生學習條件的差異，調整班

級經營管理策略，實施「分組合作學習」的教學方式，包括「異質性」

和「同質性」的分組模式。而且因應教師教學型態由傳統教師講授朝

分組合作學習方式的改變，學校環境設施與教室空間也須作因應和改

變，像是分組合作學習教室、學科能力分組教室、普通及專科教室、

協同教學大教室、展演場所皆可能因十二年國教的實施，而產生的校

園空間需求和利用。

（五）在職進修專業成長

建議開辦教師第二專長進修課程，鼓勵教師參與在職進修，以促

使教師具備適性輔導能力、自我檢視能力、自我提升能力、教學專業

發展能力等專業知能。教師第二專長課程開辦，宜針對教師教學實務

需求，並配合未來高中職新課程公布與實施，和考量十二年國教可能

需求，進行系統性和完整性的培訓，提供專業導向之進修規劃。同時

委託相關師資培育機構辦理，必要時，因應區域性需求，可採分區方

式辦理。另外，建議實施教師評鑑制度及教師分級制度，以達到績效

責任，精進教學品質。

（六）加強教師輔導知能

傅振宇（2012）研究指出，國中教師對十二年國民基本教育的實

施，以落實中學生性向探索與生涯輔導，引導多元適性升學與就業的

認同度最高。基此，建議教師增進輔導專業知能，利用多元智能理論，

幫助學生認識自我、發展優勢智能、探索生涯進路，和輔導學生選擇
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適性的升學進路。此外，建議學校增加輔導師資人力、加強學生生涯

教育、建置輔導諮詢機制、購置適性輔導工具和心理測驗工具，及建

立學生生涯輔導紀錄手冊，協助完成十二年國民教育的政策目標。

三、學生學習

（一）發掘主動學習興趣

許麗仙（2012）研究指出，國中生選擇就讀學校時，往往以自己

的興趣喜好為首選。當未來十二年國教不再是以考試為主要升學方式

時，填鴨式的背誦記憶教育將不再是學習重心，學生學習方式將有所

改變，建議學生重拾自己的興趣，發現自己的潛能、優點和能力，以

新的學習方式來適應十二國教的新挑戰，多方體驗人文美學的陶冶、

注重技能情意的涵養，對生命展現熱情，對學習展現活力，才能找到

自我的價值，重新引燃學習動機，主動學習，提升學習品質與表現。

（二）團隊服務標竿學習

由於班級學生程度異質化，同儕彼此間的學習與互動應學會尊

重、包容，重視榮譽、紀律，且團隊合作、向上學習，見賢思齊以達

到精進自己專長之目的。學校也應引導、安排、創造學生進行合作學

習、服務學習、體驗學習、標竿學習的機會。以及建議國中可以研議

和高中職間或與大學院校系所、社團結成教育伙伴關係，共同合作、

分享社區學校資源。

四、教育經費

（一）循序漸進補助學費

未來免學費的政策將成為國家相當大的財政負擔，且現今民眾貧

富差距越來越大，建議先從訂定排富條款補助學費開始，然後在「使

用者付費」的理念下，接著補助就讀同一層級學校學生相同學費，並

搭配「加額補助經濟弱勢私立高中職學生學費方案」減輕弱勢家長經

濟負擔；日後再朝公立學校與私立學校收取同樣額度學費的理想著

手，之後接續再視政府財政狀況，採取漸進式逐步達成免學費的全面

補助理想。而且「免學費」政策的經費建議由行政院另案專項補助特

別經費，以不排擠原先已有教育經費預算編列，及不影響十二年國教
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配套措施推動預算為原則，俾確保國家教育品質。

（二）檢討雜費代收辦項目

建議政府澈底檢討現行中小學學雜費收費標準規定，重新研訂高

中職有關「雜費」、「代辦費」、「代收費」之費用項目與額度標準，

以符法制，各校應依該收費標準之規定收取各項費用，以免造成公私

立學校收費落差太大，或各校巧立名目、變相收費，以代收代辦名義

向學生收取費用，增加學生就學的經濟負擔。

（三）挹注經費強化體質

政府實應多加強教育投資，倘若臺灣各地區高中職分布均衡，而

且每所高中職都是優質學校，將會降低民眾追逐明星學校的迷思。是

以，高中職均衡化與優質化的教育經費投資挹注，乃應視為十二年國

教革新第一要務。此外，建議實施辦學品質不佳學校之退場與規模過

小整併的機制。易言之，除了投資經費促使高中職「優質」及「均質」

以提升教育品質外，亦應同步展開學校評鑑，兩者途徑並進才能健全

高中職學校的辦學品質。

伍、結語

十二年國民基本教育的實施是臺灣教育改革史上重要里程碑，

也是重構國民教育階段學制的轉捩點，不管是教育體制、受教年限、

課程架構、教學方法、教師角色、學習方式、學校文化、行政運作，

都將面臨變革與創新。是故，在客觀條件與主觀意願的配合，發展可

以實現的構想，擬定規劃切合實際的有效方案，此乃政府部門首要考

量的重大課題。政府倡議規劃的十二年國民基本教育政策，在政策願

景、理念與目標方面的立意值得肯定，但攸關本文所提四個關鍵議題

層面：（一）入學方式；（二）課程教學；（三）學生學習；（四）

教育經費，其配套措施公布至今尚仍有諸多爭議與疑慮之處，亟待改

進與形成共識。

歸納本文針對四項關鍵議題層面所提建議含括如下：

一、審慎規劃高中高職「免試入學」與「特色招生」的作業方式，
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包括學區劃分均質均量、特校特招比例提高、優先辦理特色招生、比

序項目全國規劃等建議。

二、建議以「學生」為出發，整體規劃課程架構，創新教師教學

方式，包括課程規劃周延、換校教材銜接、課程規劃保留彈性、推動

適性教育教學、分組合作教學方式、在職進修提升專業、加強教師輔

導知能等建議。

三、建議學生能找到讓自己主動學習的目標與興趣，激發學習的

熱情，並改變學習方式，進行團隊學習、服務學習、標竿學習等。

四、教育經費方面建議政府宜循序漸進補助學費、檢討雜費與代

收代辦費項目標準，並加強教育投資經費輔導學校優質發展。

十二年國教實施成敗的關鍵，除了教育理念目標的落實、具體

可行的政策內容，和周延兼備的配套措施，再則教育政策的宣導、參

與人員的了解、社會大眾的共識、落實執行的決心，更是不可或缺。

面對此一重大教育改革轉變，實有賴主管教育行政機關、師資培育機

構、中等學校、國民中小學、教師（師資生）、家長、社會大眾在這

重要的關鍵歷史時刻集思廣益共同努力，有效因應和配合，方能達成

十二年國民基本教育「成就每一個孩子」的教育願景。更希冀期盼政

府能在穩健而有節奏的規劃推動下，促使國民教育發展更為現代化、

優質化和精緻化。
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