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摘　要

近二十年來，臺灣為了暢通國民中學的升學管道，減輕升學壓

力，引導國民教育正常化，曾提出多項教育政策。其中，從實施九年

國民義務教育，到最近的十二年國民基本教育，基本上都是希望以延

長國民教育年限，來導正教學正常化等措施。本文旨從 1990 年實施

的「國中畢業生自願就學輔導方案」（簡稱國中自願就學方案），來

檢視未來十二年國民基本教育推動中所可能遭遇之問題。本文首先闡

述及檢討自學方案之實施過程、成效與引發之爭議；其次，探討十二

年國教之歷史發展與目前之主要政策。第三，比較兩項政策之異同與

爭議，包括兩者都試圖以「免試升學」來引導國中教學的正常化。但

兩項政策實施的規模、配套措施及教育資源與國中在校成績採計等方

面都相去甚遠。且十二年國教面臨比當年更艱難的社會環境之嚴苛挑

戰，而自學方案可提供許多當年實施過程之經驗，作為日後推動之參

考。
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改革、比較教育
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From the “Middle School Voluntary 
Access Experimental Program” to 
“the National Twelve-year Basic 

Education System”
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Abstract
The extension of school years has been one of the major educational 
reform motives of Taiwan to reduce the pressure from entrance 
examinations over the last two decades. This paper is discussing how the 
“National Twelve-year Basic Education System” can learn from the lesson 
of the “Self-Voluntary Learning Program” or “Middle School Voluntary 
Access to Experimental Program” (MSVAEP) executed in 1990-2003. 
Firstly, the study examines the policy origin, development and outcomes 
of the MSVAEP in the 1990s. Secondly, the authors discuss the historical 
development of the TBEP since 1983 and how it will be implemented 
throughout the country in 2014. The paper will further compare these 
two important education reform policies and pinpoint how the current 
TBEP policy should take MSVAEP for reference. Recommendations and 
suggestions are included for policy making.
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壹、前言

自從 1968年我國延長九年國民教育，1982年通過強迫入學條例，

九年國教正式成為義務教育以來，由於國中免試升學，國小教育的正

常化教學逐漸受到肯定，但是相對的國中階段的學習壓力則始終未

減，且隨著社會快速的變遷，補習與考試等過度學習方式，仍然充斥

在國中階段，影響教學的正常化與學生身心的均衡發展。為了暢通國

中升學管道，導引教育正常化，1980 年代我國開始推動以「延長國民

教育」為主的教改政策。其中，1983 年 8 月，教育部推行「延長以職

業教育為主的國民教育實施計畫」，在國中設立「延教班」（即國中

畢業後再加一年職業訓練），希望藉此逐步邁向以「部分時間為主、

職業教育為輔」的義務教育。經過幾年的試辦醞釀，終於 1990 年推

出「國中畢業生自願就學輔導方案」（簡稱「自學方案」），可謂改

變升學管道的最初構想之一，藉此希望為日後「免費而強制的十二年

義務教育」之實施作準備。但根據林文瑛（1995）的研究，當年自學

方案的內容幾乎無關國中師資、課程、教材教法等的檢討與改善，也

未進一步規劃擴大升學機會或改變學制等構想。當時政策背後之動機

認為只要舒緩與解決國中生升學壓力，便能解決因升學所造成的國中

「教學不正常」等問題。自學方案因與 1990 年代提倡拓寬入學管道、

減輕升學壓力的社會環境需求，以及延長國民教育年限的政策主軸不

謀而合，因而備受矚目。簡茂發與陳伯璋（1994）也認為，「自願

方案」以國中在校整體表現成績代替聯考的智育成績，使國中教育不

再受制於聯考的束縛，可以充分發揮教學的多元化、活潑化、評量方

式的多樣化，學生得以均衡發展。因此，最初以國中生三年在學成績

代替一次性聯考升學考試壓力、直接分發至高中職與五專種種主張，

深獲民眾的支持。可是到了開始試辦以後，在如何採計在校成績規劃

上，費了很大功夫。例如：最初以 5 等第的 5 分制方式計算，後來因

出現「公平性」等爭議，又改為 9 分制 9 等第方式，造成在校成績錙

銖必較，連道德與藝能等科目也須量化計分，導致學生的壓力未減，

改革效果也不如預期。因此，此方案始終只停留在少數縣市的試辦階

段，並於 2003 年全面停辦（楊思偉，1992；教育部，1992a）。
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未料 10 年後，研議多年的十二年國教政策終於拍板確定，將在

2014 年全面實施。十二年國教政策可說融合了當年自學方案等教改理

想與目的，嘗試以改變升學管道（從自願就學到免試入學），來導引

學校機制與功能的改變，由政策上來規範師生與家長之配合。然而與

自學方案不同的是，十二年國教傾向不採納國中三年在校成績，且未

來 75% 以上的國中生可以免試升學。但如同自學方案當年實施之經

驗，一旦多數國中生可以免試升到上一層學校後，因升學制度的鬆綁

與改變，勢必帶來整個國、高中教學與學習環境的巨大變化，甚至對

未來的師生關係與學習效能等帶來長遠影響（吳英璋，1995）。至於

家長是否能因此而尊重子女的適性學習與升學權利？臺灣整體的教育

水準與國家競爭力可能因此而全面提升？這些都是未來政策實施成敗

之關鍵因素。因此，自學方案與十二年國教是否有類似之處？其長達

13 年的實施經驗，能否提供十二年國教政策之參考，則是本文所欲探

討之重點。

貳、自學方案實施內容與發展

自學方案可謂我國近 20 年來在減輕升學壓力的政策中，相當特

殊與具前瞻性的試辦方案。實施之後由於整個臺灣社會對於在校成績

採計方式的疑慮、民意代表的質疑、與自學生升入高中後出現適應問

題等，該政策始終未擴大實施，且實施長達 13 年的臺北市，最後仍

然宣告停辦。至於期間參與該方案的數萬國中畢業生，迄今都已長大

成人，但該政策後續之評估工作卻鮮為人知，相當可惜。

以下擬回顧自學方案的緣起與發展歷程。

一、緣起

為了暢通國民中學的升學管道，引導國民教育正常化，1980 年

代推動得最積極的教改策略之一即是「延長國民教育」。1983年 8月，

教育部曾推行「延長以職業教育為主的國民教育實施計畫」，普遍設

立「延教班」（即國中畢業後再加一年職業訓練），逐步邁向以部分
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時間為主、職業教育為輔的義務教育。經過幾年的醞釀，終於 1990
年推出國中畢業生「自願就學方案」，為日後實施「免費而強制的

十二年義務教育」之熱身（教育部，1992a）。

當時希望藉此方案來貫徹國中常態編班，消除能力分班與越區就

讀明星學校等問題，減少國中平常考試次數，並且避免繼續讓國中生

經歷高中職升學「一試定終身」的長期問題。實施最初先免除自學案

學生的高中入學考試，依據各人國中期間五育評量的成績，依志願分

發就讀高中、高職或五專。為此，教育部頒布「國民中學學生成績考

查辦法」，試行在校成績的「5 分制」辦法（教育部，1994）。

而上述政策（原稱「延長國教初級計畫」）之前身是在毛高文教

育部長時代開始（1987.7-1993.1），原本為了配合實施十二年國民教

育而來的構想，但後來實施過程中受到立法院及民間團體的反對，於

是 1990 年 5 月教育部宣布暫緩實施十二年國民教育，同年由臺北市，

高雄市及金門試辦自學方案。次年起，澎湖、臺東、宜蘭也加入試辦

行列。到了 1992 年 3 月，教育部將其改名為「國中畢業生自願就學

輔導方案」，將五專也納入自願就學分發的範圍。整體試辦縣市要以

臺北市長達 13 年（1990-2003 年）實施最久，該市最初試辦前兩年受

到各界之肯定，因此教育局長林昭賢擬於 1992 年全市國中試辦。但

因 1992 年 4 月，立法委員林正杰等以高級中學法未修訂，自學班學

生未經聯考進入高中為不合法等理由，向當時教育部長毛高文提出強

烈質疑。因此，教育部未同意臺北市全面試辦，改採「試辦自學案」

與「聯考」兩制並存（教育部，1992b）。

1993 年 2 月郭為藩部長上任後，同年 6 月林正杰等 84 位立法委

員連署臨時提案，提出自學案之 5 大缺失，要求教育部停辦，理由如

下（周祝瑛，2003）：

（一）自學案理論不合實際。

（二）學生、家長或教師普遍認為未能達到本案的預期目標，未

舒緩課業負擔，造成學生更沉重的心理壓力。

（三）成績考查辦法有缺失，損害中上素質學生，流失人才。

（四）無法減少功課壓力，課外補習風氣未減。

（五）可能造成學生學習較不積極，同儕關係、師生關係較差，
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不利國中階段的發展。

由上可見民意代表對此方案之反對情形。

二、自願就學方案實施模式

從 1990 學年度從全國 3 個縣市到次年 6 個縣市起，最初因屬試

辦性質，各縣市的辦理模式皆不盡相同。謹歸納各縣市之實施特色如

下（黃淑馨等，2002）：

（一）1990-1995 學年度期間教育部規劃此方案為試辦期。

（二）各地區試辦類型分為 3 類：以班級為單位，如：臺北市；

以全校為單位，如：臺北市有 3 所，高雄市有 10 所；以全縣為單位，

如：宜蘭縣、臺東縣、澎湖縣、金門縣。

（三）成績計算採相對 5 等第計分，以 3 年在校成績分發入學。

（四）在校成績分發所占比例，1 年級占 20%，2、3 年級各占

40%。

（五）在統一考試方面，除臺北市、澎湖縣與宜蘭縣外，其餘地

區都辦理統一考試。

（六）在入學方式上，金門縣採取完全分發制度，臺北市在試辦

第 2 年、第 3 年由聯考與分發並存改為分發入學；其餘地區均給與學

生在分發與聯考間作彈性選擇。

在所有試辦地區中，臺北市試辦原則採用「自願」及「免試」兩

種，編班採常態編班，成績計算包括：國中 6 學期的一般學科、藝能

學科及綜合表現成績，以班級為單位，採 5 分制計分法；各學科成績

依照課程標準所訂定的每週課程時數加權計分；綜合表現成績則是乘

以 4 的加權計分，惟國 3 的選修科目一律以 12 節計算。學生申請入

學分發的時候，則依照各年級比重成績計算，同上所述（黃淑馨等，

2002）。在試辦的過程中，主管當局不但須重視學生目前各項學習活

動的成效評估，並須追蹤其升上高中、高職後的學習表現。因此，在

這段時間內有比較完整的縱貫性研究。以臺北市自學方案升學中所依

據的「自願」與「免試」兩項為例，1990 學年度參加的學生可自願選

擇聯考或分發方式升學；1991、1992 學年度參加者則一律採分發入學

而非參加聯考。自學班或參與學校的編班則一律採取常態編班、全班
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試辦的方式辦理。在參考學校方面，1990 學年度選定臺北市敦化國中

等 21 校，每校 1 班，共計有 841 位學生參加。1991 學年度除原試辦

學校繼續選定 1 班外，並增加 21 個學校參加試辦。每校 1 班，其中

臺北市格致國中全校試辦。臺北市總計有 42 所國中、46 班，共 1,679
名學生參加。1992 學年度原擬擴大辦理，其中桃源、格致、北政國中

全年級試辦，臺北市共 70 所國中 257 班，有 11,758 名學生參加（黃

淑馨等，2002）。

當時臺北市的實施原則如下（教育部，1992b；呂俊甫，

1992）：

（一）成績之計算以班級為單位，採 5 分制（9 分制）記分。根

據此項原則，將 6 學期之一般學科、藝能學科及綜合表現成績分別計

分，再經加權計分整理成個人之在校成績。

（二）依國中在校成績高低順序，再按所填志願順序分發升學。

學生選填志願數不得超過志願總數之二分之一。分發學校則包括公私

立高中、高職、以及 5 年制專科學校。

至於在具體做法上，各試辦學校都被要求實施多元化教學方式、

採多元化評量等。在升學分發作業上包括：高中、高職、五專分發。

各校選填志願的學生不能超過總數的二分之一。推行期間由政府舉辦

各種研習及說明會，增加自學班的升學輔導。

在上述期間，教育部於 1992 年回應立法院的質詢要求，從 1993
學年起，自願就學方案改採「混合班」和「年級常模」的「5 等第 9
分制」計分法，以現行規模繼續試辦，1996 年後再檢討成效。因此，

自願就學方案得以在臺北市等地區繼續推行。直到 1996 年臺北市正

式實施多元入學方案，自學方案於是納入成為其中的一個途徑。

在升學方面，1993 學年時，臺北市當時公私立高中、職、五專

提供的分發名額高達 1,276 名，但首屆自學班畢業生只有 756 名參加

登記分發，出現「低成就、高分發」、「供過於求」的現象，且有高

達 39.5% 的自學生可以進入公立高中，其餘選擇公私立高中、高職、

五專就讀（周祝瑛，2009）。



86 　第 109 期

三、自學方案之爭議

1990 年代該方案實施之後曾引起社會上極度的關注，支持者認

為可以導正國中教育的偏差，舒緩升學壓力，並且由以往 1 次升學考

試的壓力分散到 3 年 18 次段考的學習，比較符合分散學習的原則。

例如，教育部曾對臺北市、高雄市及金門縣國中教師的問卷調查得

知，3 區教師均認為試辦學生的升學壓力不強。而反對者則認為：將

過去 1 次的聯考將化為 3 年的篩選，3 年全程 18 次考試都與升學有

關，學生因此不能輕忽任何 1 次考試，反而增加壓力。其他研究則指

出，60% 的家長讓子女進自學班的主要動機，主要是為了要減輕升學

壓力，這些家長一般也比較支持國中之正常教學（丁亞雯，2000；林

文瑛、王震武、陳學志，1992；馬信行，1993；黃武雄，1994）。

此外，首屆自學案試辦後，曾對學生進行追蹤研究，歸納出以下

發現（馬信行，1993；蓋洛普徵信股份有限公司，1992）：

（一）對學生來說，自學班的教師大多能夠按照課表來上課，教

學較為正常化。學生對藝能科和主科之間也較能平等對待。

（二）就學生的學習情況來說，在傳統的紙筆測驗上，表現與一

般的班級並無差異；在藝能學科、團體活動、人際關係、讀書方法、

蒐集資料能力上較一般班級為佳，主動學習的動機也比較強，師生互

動良好，並積極參與課外活動。

（三）5 分制計分法的可行性遭到質疑。國中教師認為，雖然 5
分制考試評量相當可行，只是部分教師授課班級太多，計算有困難。

（四）以「班」為試辦模式，而非全校施行，自學班成為學生逃

避聯考的避風港。加上執行過程的落差，使部分自學班成為「成績低

落學生的集中」，其學習動機也比較差，甚至被人譏為「放牛班」，

失去了原來試辦的意義。

（五）在以班為單位的情況下，校方可能因該班不參加聯考，指

派較不適任的教師授課，導致自學班在學校被忽視的情況。

（六）在設計之初，並沒有針對條件相同的對照班作為比較，所

以試辦的成效無從對照，流於表面。

（七）由於自學班被認為是實驗的白老鼠，因此，在與普通班之
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間的互動，以及教師面對的方式上都有所差異。建議全校試辦，效果

較佳。

另外，在整個設計的過程中，由於教師專業不一，不適任教師的

存在，增加全面推動自學方案的困難。而在 5 分等第的計分上，各校

原始成績等第落差大，使用固定配額的方式來計算並不恰當。另外，

升學人數較少、或小型的學校參與的意願較高。

四、自學方案停辦之原因

儘管自學方案以免試升學與國中教學正常化為目標，為什麼參加

的人數，從 1992 學年度的 9,000 多人，縮減到 1999 學年度的 1,600
多人？主要原因歸納如下（林文瑛，1995；周祝瑛，2003）：

（一）教育環境的變遷：

原先推動自學方案，是希望能讓學生擺脫聯考，國中教學正常

化。而在實施過程中，臺灣教育環境產生了結構性的變革，如：教育

鬆綁、新課程標準的實施、開放教科書、降低班級人數、小班小校制、

教訓輔三合一，甚至九年一貫課程的推動等等，逐漸對教育體制進行

鬆綁，因此自學方案已非改革的主流。

（二）升學管道多元化：

以臺北市為例，在 1996 學年度開始實施多元入學方案，包括：

推薦甄選、申請入學、完全中學直升、特殊學生甄選及自學方案等等，

擴大了升學管道。尤其是 2001 學年度取消高中聯考制度，以國中基

測成績登記入學，使得參與自學方案的人數逐年減少。

（三）部分學生學習適應困難：

由於自學方案班級、校數逐年減少，有些家長將自學班當作升學

保證班等偏差動機，造成部分學生的學習態度鬆散等狀況。另外，在

許多自學班成立班級之初，就很難真正以常態分配編班（因非全校推

行），升入高中職不少出現「低成就高分發」的情況，使得部分自學

生升學後，學習適應困難，影響後來參加家長的信心，導致自學方案

參與學生人數逐年降低。

（四）5 等第 9 分制的成績計算問題：

許多人認為以班級為常模的方式計算全班成績，會因各校班級程
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度的差異，而影響分發的公平性，造成「一校兩制」的局面，增加學

校行政上的困難。加上自學班畢業生較早分發，也會影響其他參加聯

考同學的心情等問題。最重要的是自學班學生往往後來容易被標籤化

成「放牛班」的代名詞。

五、自學方案之啟示

自學方案實施以來最受人關切的問題之一莫過於對學生的升學

壓力究竟是增加或減輕？當時在實施的最初幾年尚無定論。不過，王

震武與林文瑛研究卻發現（1994；1999）：自願就學方案最不利的是

出現人情關說與特權介入；其次是學生長期處於課業壓力下。馬信行

（1993）也曾對國中家長與學生進行研究，發現自願就學班與普通班

均感受到升學壓力，兩者其實沒有顯著差異。此外，根據 3 位曾經參

與自學方案的校長（臺北市大理高中、建國中學、大直高中）的說法

（周祝瑛，2003；吳武雄，2001；黃淑馨，1993），自學方案一開始

曾朝向全面實施方向，因而宣導比較倉促，配套措施不足，才引發民

意代表的質疑。至於，在試辦實驗的設計上，也缺乏明確的標準。除

了第一年外，其他各年都缺乏完整的設計，包括：編班、常態分班、

落實正常教學等的細節設計，都出現問題。雖然整體看來，自學班學

生在國中階段相對比較能夠正常發展，但進入高中等注重學業成績的

環境之後，由於對於這群同學的配套措施不足，國中學習難以與高中

職銜接，也較難達成自學方案中正常教學的理想。上述校長曾追蹤調

查自學方案的學生，發現其在進入高中職後，成績普遍偏低，主要是

來自於低成就高分發，且大多以進入公立高中職為主的情況（黃淑馨

等，2002）。

尤其當時國中各校還盛行能力分班，而自學案改以班級常模固定

配額 5 分制的計分方式，作為升學排序的唯一依據，希望協助社經地

位較低的學生獲得較公平的教育資源，但在制度設計上，反而使上述

學生在常態班中淪為後段班學生（林文瑛，1995）。

另外，3 年成績的計算方式也備受家長質疑。根據一項蓋洛普調

查（1992），如詢問國內家長「教師在打成績時，家長是否會影響教

師？」大多數的家長回答「不會。」但如果問題換成「是否擔心班上
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其他家長影響到教師打成績？」他們的答案為「會」。而若詢問教師，

「打分數時是否受家長影響？」大多數說不會。但若問「其他教師是

否受影響？」他們便說「會」。如此看來，整個臺灣社會仍對他人（包

括教師）缺乏信心。

總之，在自學方案推動過程，雖然有人肯定它的理想，但自學方

案需要公平客觀的社會條件。受限於當時國內整體大環境不夠成熟，

國人仍然注重智育成績之價值觀、信任考試取才的公平性，及對人的

不信任，以至於自願就學方案理想難以落實。但相對的，自學方案仍

對臺灣社會具有正面的意義，即讓國中的教育問題能夠整個浮現出

來，如：不適任教師、國中教學品質等，在當時能夠獲得社會更多的

關注，為日後國中教育改革埋下伏筆，對後來的種種教改措施，如：

實施多元入學管道等，產生前導作用。

參、十二年國教實施內容與發展

如前所述，我國自延長九年國民義務教育以來，國人素質有顯

著的提升。但因升學主義與社會價值的影響，國中教育仍無法正常發

展。因此，延長國教、解決高中聯考制度等弊病，始終是我國教育改

革的主軸（馬向青，2008）。接下來將檢視歷任教育部長在延長國教

上的作法，以了解十二年國教政策之醞釀過程與取向。

一、十二年國教之緣起與發展

早在 1983 年朱匯森部長延長以職業教育為主的國民教育計畫起，

即開辦延教班。1986 年李煥部長繼而提出延長國民教育的第二階段計

畫。1989 年毛高文部長提出第三期計畫，積極研議十二年國民教育的

可行性。1993 年郭為藩部長任內面臨國內教育改革的社會壓力，除了

發展與改進「國中技藝教育方案、邁向十年國教目標」之外，並開始

推動完全中學及綜合高中試辦計畫等，以作為日後延長國民基本教育

年限的基礎。1996 年吳京部長推動學制改革，規劃高職多元免試入學

方案。1998 年林清江部長公布教育改革行動方案，繼續擴大辦理綜合
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高中、完全中學，推動高中、高職、五專的多元入學方案，並補助高

中職校，以縮短公私立學校校際差距；研發國民中學基本學力測驗（基

測），以取代傳統聯招制度；並進行高中職社區化等方案。1999 年楊

朝祥部長針對教育基本法中，延長國民教育基本年限的議題，成立若

干政策諮詢會和研究小組加以研議。2000 年曾志朗部長因多元入學方

案的發展，廣受社會大眾矚目，十二年國教暫居幕後作業階段。2003
年黃榮村部長廣邀學者專家深入研究，並確定十二年國民教育之目標

及理念（周祝瑛，2003）。儘管上述部長任內都先後關注十二年國教

的推動，但當時除了預算經費短缺問題外，還存在諸如：高中職的學

區劃分、入學形式、師資培訓、課程整合、公私立學校定位、及明星

學校存廢等問題，都須事先縝密規劃與協調。

到了 2002 年杜正勝部長時期，則進一步成立十二年國民基本教

育規劃工作小組，及專案辦公室，另外也推動大學繁星計畫。2007 年

2 月行政院蘇貞昌院長甚至宣布要在 2007 年內開始推動十二年國民

基本教育，但後來因故並未真正實施。到了 2008 年鄭瑞城部長任內，

成立升學制度審議委員會──高中職升學制度小組，針對高中職免試

升學制度進行研議，持續推動、修正及研議十二年國教方案。

2009 年 9 月吳清基部長任內，教育部持續推動十二年國教先導

計畫（2007-09）（李彥謀，2010），3 年共撥下 400 餘億經費，補

助私立高中職學生學費、高中職優質化與社區化、國中生畢業後就近

入學、免試入學（如：高雄地區實施「樂學計畫」，以 3 年在學成績

直接升學，類似繁星計畫）、縮短城鄉差距與整合教育資源等政策。

換言之，以「就近入學、免學費、免試入學」3 個環節來達成十二年

國教之理想。目前還牽涉到調整學費、免試入學擴充名額、與明星

學校保留等問題。此外，成立專責機構如：行政院十二年國民基本教

育推動小組，與教育部十二年國民基本教育工作小組。到了建國百年

（2011）元旦，馬英九總統宣示自 2011 年開始啟動十二年國民基本

教育，預定 2014 年高中職學生全面免學費、大部分國中生免試入學

等政策。目前（2012-13）蔣偉寧部長則陸續進行高級中等教育法修

法等法制化工作、進行十二年課綱之研擬、規劃免試升學制度、與

協商全臺 15 個招生區的超額比序等工作（http://140.111.34.179/mian_
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plan.php）。

換言之，2014 年十二年國教實施之後，高中職學生將全面免學

費、「先免試，後特招」大部分「免試入學」。部分學校可保留「特

色招生」，經考試（學科測驗、國中畢業會考等途徑）或甄選（術科

測驗）分發入學，提前與免試入學同步。初期將有 75% 的國中畢業

生可以依照個人性向、興趣、能力或志願、特殊才能或競賽成績，免

試進入高中、高職或五專就讀。十二年國教精神之一為「適性教學」，

國中小時期須幫助學生能夠進行性向探索、了解自己的興趣；不過，

由於免試入學應達到何種比例等問題，以及傳統明星高中職招生的規

劃，引發社會爭議（別讓明星學校模糊 12 年國教的目標，2012）。

二、十二年國教如何超越九年義務教育

十二年國教固然是九年國教的向上延伸，兩者的意義卻有不同。

首先，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。九年義務教育用《強迫入學條例》來規範家長送

子女入學至國中畢業，但十二年國民基本教育在相關法律方面，目前

是根據高級中等教育法草案而來，規定未來高中、高職及五專前 3年，

採「免試為主」、「免學費」、與「自願入學」等方式，因此升學是「權

利」、可以選擇，而非「義務」。

另一方面，當年九年國教實施是為了解決中學不足、合格教師不

夠，無法容納所有國小畢業生繼續升學，屬於教育資源「患寡」的問

題。到了現在，高中職的校數充足，但各校教育資源差距甚大，包括：

公立與私立、高中與高職、明星與非明星、都會與鄉鎮間學校等教育

資源與水準差異，屬於「患不均」的問題（十二年國教：菁英與平等

的共生共榮，2012）。

九年義務教育實施時，曾引發教育國力下降、英數表現出現城鄉

差距等疑慮。而十二年國教的困難在於未來國中畢業生選校與大學升

學的競爭問題，這是九年義務教育所未遭遇到的挑戰，況且十二年國

教的課綱與課程設計，因涉及後期中等學校（包含高職與五專），將

比九年一貫課程更加複雜。
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三、十二年國教之問題與挑戰

近年來許多國家都注意到國民基本教育與國家競爭力之間的重要

性。雖然延長國民教育年限，擴充教育數量，可以提升人民素質、增

加國家競爭力。然而許多國家之所以具競爭力，主要是因為教育品質

優良，可以培養出眾多具創意的人才，而不僅僅是中等教育在學率的

多寡或年限的長短，其中的北韓與日本就是最好的對照（UNESCO, 
2012; 周祝瑛，2009）。這也就是為什麼全世界將十二年國教列為

義務教育範圍的不到 10 個國家；而早已延長十一年國教的北韓，則

是基於政治統治考量，與提高國民競爭力的理想無關。根據 Nation 
Master 網站（2011）與聯合國教科文組織（UNESCO, 2005）的資料

統計，目前全世界實施 12 年以上國民基本教育約 15 國，而 10 年以

上的國家約有 40 餘國，其中亞洲鄰近國家包括：日、韓、香港與中

國等大多為 9 年，芬蘭、阿根廷、約為 10 年，澳洲、西班牙、法國、

加拿大與北韓為 11 年，美、英、德與紐西蘭等國家實施十二年國教，

至於比利時、荷蘭、德國等則高達十三年國教。

另外，2012 年 11 月 Intelligence Unit（EIU）公布「學習曲線：

各國教育表現之啟示」（The Learning Curve: Lessonsin Country 
Performancein Education）報告指出，根據綜合 60 項認知技巧與教育

成就（Index of Cognitive Skillsand Educational Attainment）指標、區

分成三個主要向度的標準：投入指標包含「國家教育投入」（教育投

資、生師比、教育人員薪水、受教年限等）、產出指標為「教育成

果」（以 PISA、TIMSS、PIRLS 分數、畢業率、與失業率除以就學

率與識字率等）; 以及「社會經濟環境指數」（包含犯罪比率、國內

人均生產總值、失業率、社會不公等）。結果找出 40 國進一步分析

發現，排名前十名的國家包括：芬蘭、南韓、香港、日本、新加坡、

英國、荷蘭、紐西蘭、瑞士與加拿大。其中，值得世人注意的是：名

列前茅的芬蘭與南韓兩者的教育制度完全不同，包括：對於考試的重

視，與在校內外求學時間之長短，都存在巨大差異。但影響教育成就

的關鍵因素是：這兩國都很重視教育，尤其在「教師素質」和「全國

支持教育體制的文化氛圍」上，是影響兩國教育成就的兩大因素（EIU, 
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2011）。從上述研究可以看出，師資素質與社會對教育之重視為教

育成就的關鍵，而非僅是教育年限的延長與否（十二年國教論壇，

2007）。

不過近 20 多年來，我國始終以延長教育年限，作為迎頭趕上國

際教育潮流、提升國民素質、增進國家競爭力、促進教育機會均等、

縮小教育落差、舒緩升學壓力等之目標。因此，我國目前正在規劃的

十二年國教尚存以下問題，包括（周祝瑛，2011）：

（一）相關名詞定義不清，如國外實施的義務教育通常是免費、

義務，和強迫性的教育，而我國的「國民教育」、「義務教育」、「強

迫教育」、「免費教育」、「基本教育」、「國民基本教育」等概念，

均有待釐清。

（二）菁英高中的招生與定位問題，如何維持菁英教育的傳統，

又能提升其他社區高中、職的教品質，以及如何改善以一試定終身的

升學制度，都亟須加以解決。

（三）入學方式的疑慮，目前入學方式雖朝免試的漸進模式，但

其依據是否合宜與公平？至於特色學校部分，如何維持其菁英傳統，

亦為挑戰。

（四）課程的銜接與統整，十二年一貫課程該如何和九年一貫銜

接與統整？高中、高職與綜合高中之課程間彼此的轉換的機制，也是

一大問題。

（五）教育經費的排擠效用，如每年編列的預算中，大多用於公

私立高中職學費的齊一化上，是否會影響其他實施十二年國教之經費

所需？

因此，許多人會提出以下的質疑：臺灣能因實施十二年國教而更

上一層樓嗎 ? 根據《2020 年的世界》（The World in 2020）（McRae, 
1994）一書中指出，將來各國努力的重點之一，即在於如何善用食物、

能源與水源三大資源，以最少的資源消耗達到最舒適的生活條件，以

此因應外在環境劇變與全球暖化的挑戰。目前世界人口結構逐漸邁向

高齡社會，社會對教育的需要卻有增無減，更加需要「再教育」與「終

身學習」。因此，各國的未來發展將著重「文化」與「價值」的競爭

主軸。推動二十一世紀經濟成長的力量是「重質」而非「重量」。唯
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有重視人民的品質（quality）、動機（motivation）與紀律（discipline），

培養勇於負責的個人，成為社會穩定、秩序、與經濟長治久安之後盾。

反觀，東亞經濟最缺乏的即是「原創力」。雖然東亞國家在短短的一、

兩個世代中，創造高度經濟成長的績效；但長期以來，東亞國家常以

「模仿」進行學習及代工，以致只能創造短期的績效，缺乏長遠的利

益。東亞國家儘管重視教育與工作倫理，具有願意辛勤工作等優勢，

但因本身的教學方法仍強調機械式的學習、背誦答案，不鼓勵創造思

考，也缺乏實際的動手技能。此種教育方式難以發展原創性的研究動

力，與培養出具有原創力的思考者與行動者（周祝瑛，2008）。

由此可見，十二年國教的施行，重要的是能否透過制度的設計與

改變，培養與激發長遠真正具有原創特性的人才。十二年國教，將不

只是需要因應國內外因網路科技盛行所帶來的學習方式革命，也必須

在全球化的浪潮席捲，與少子化時代的提前到來，共同來找尋：什麼

是下一代孩子的核心價值與關鍵能力？如何善用華人重視教育與家庭

的「優勢文化」？如何透過升學考試鬆綁，教學生如何在複雜的環境

中，學會解決問題的能力。鼓勵他們透過現代科技，學習解決問題的

能力，其實是十二年國教所面臨的重大挑戰。

肆、自學方案與十二年國教之比較分析

馬向青（2008）在探討我國 1990 年代以來國中升學制度改革發

現，這些改革之所以難以舒緩升學競爭壓力，除與升學制度本身的設

計有關之外，也有以下三個因素有關：

一、重視讀書與功名的文化，

二、社會中酬償制度中追求「好學校」與「好工作」的競逐，

三、各地高中職辦學與升學條件的差距。導致無論升學制度如何

改革，仍存在明顯的功績主義取向。

尤其，臺灣社會因深信「形式公平」足以作為升學制度設計的核

心價值，反倒忽略「實質公平」的制度設計。同時，在臺灣重視升學

文化的社會脈絡下，如何「舒緩學生升學壓力」，並且「維持升學制



95從「國中畢業生自願就學輔導方案」看「十二年國教」　周祝瑛　劉豫敏　胡祝惠

度之公平性」，已成為改革政策能否成功的兩難與關鍵。而上述問題

也是自學案與十二年國教所共同面對之挑戰。

其次，自學方案的設計最初是透過免除高中聯考途徑、紓解國

中升學壓力為目標，以爭取曾受聯考壓力的民眾支持，而實際做法上

是以解除升學競爭的壓力、透過常態編班，來導引或改變國中以升學

為主的教學活動，藉此以縮短城鄉差距、達到五育均衡的目標。然而

此種引導機制是透過採計在校 3 年的五育分數，作為升學分發標準而

來，必須透過班級內競爭來達成。實施結果造成自學方案的理想與現

實之落差（林文瑛，1995）。因此，如同當年自學方案所遭遇的問

題一樣，十二年國教實施過程更重要的問題除了對教育目標的訂定、

入學的規劃外，更重要的須釐清十二年國教實施後之政策風險評估；

尤其透過這套國民教育延長年限的設計，將會把國中教育引導到哪些

方向？而透過政策風險評估，了解這些引導機制之所在，或者有助於

釐清未來十二年國教實施之真正阻力所在，以及可能出現之後果與成

效。

第三，自學方案因是採試辦，規模與影響皆有限，但十二年國

教所面對之挑戰將是前所未見。在欠缺各地試辦與實驗的緩衝下，許

多配套措施並不完整，如：在師資規劃方面，將面臨現行高中、職及

綜合中學的師資整合問題。另外推行初期仍將採行綜合高中、普通高

中、高職三軌並存方式，但三種學制課程如何調整？不同學校系統之

間如何銜接？學校體制的改變也是實施十二年國教後的必然結果，未

來高中、職及五專的形態走向如何？而綜合高中和完全中學及其他類

型的學校，又將如何進行統整？未來學區的劃分又將如何規劃？城鄉

差距和教育資源分配不均的情形又將如何解決？增加私校補助與處理

明星高中問題是否就能徹底解決升學競爭？至於往後學生人口下降的

比例、現行高中職容量，甚至加入 WTO 後國外學校來臺設校及招生

的競爭壓力，如何通盤考量（周祝瑛，2011）。尤其未來十二年國教

的學生圖像，是否真能兼顧大多數學生（非菁英）的適性與均衡發展，

增加身心靈的健康，減少網路成癮等問題；而學術菁英學生的競爭力

能否予以提升？

第四，當年自學案許多學生選擇公立高中就讀，結果遭致低分高
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就之非議與面臨學習適應困難等問題。十二年國教的目的之一是讓學

生能夠適性發展，選擇符合自己的興趣、性向與能力升學，傳統的升

學觀念與路徑應該打破，確保高職等技職體系是為了讓國中時期已經

找到興趣的學生而設，而不是學生次級的選擇。因此，國中時期的生

涯輔導工作必須更加落實，學習場域應該擴大，學生動手操作的機會

與環境應予改善。十二年國教實施後技職體系必須謹防自學案時期學

生多選高中的後果。

第五，自學方案實施時，許多班級被標籤為放牛班與不適任教師

之避風港。十二年國教不應重蹈覆轍，未來實施的成功與否，課程與

教學是核心、教師良莠將是關鍵。綜觀國際教改趨勢，改革有成者多

是注重教學與課程品質的提升。因此，十二年國教的課程規劃方向需

要儘早研議，師資品質提升是首要任務。為了招募一流師資的投入，

建議政府提撥各師資培育科系與學校畢業生的公費名額，由每校選拔

出最優秀的畢業生成為公費教師，以全面提振職前師培機構與有志從

事教職青年人之士氣。

第六，自學班最大的難題是無法突破 3 年在校成績之計算方式，

而十二年國教目前朝不採納在校成績，可謂一大突破與考驗。但在校

學習表現是否與升學完全無關？能否考慮適度作為部分之參考比例，

如目前國中生申請與基測分發方式，對於十二年國教有無參酌之處？

至於升大學的學測與指考，或技職校院的統考方式，也須因應改革，

否則將出現自學案中升入高中後的學習適應困難等現象。至於自學案

在扶助城鄉落差、文化不利或弱勢族群等之教育機會上似未有力逮之

處，十二年國教須強調這一方面的弱勢族群之扶助，配合其他社會相

關部門，進行整體之政策研修與規劃。

第七，十二年國教期望可以讓國中生免試及就近升學、使國中

教學正常化、解決升學壓力等問題。這不僅牽涉到社會發展條件及國

家經濟負擔等問題，更關係到教育資源分配的公平性及全體國民的受

教權利。但是，延長國民教育年限長達十二年，是否也意味著人民受

教選擇權利的相對被剝奪與政府對人民控制力的延伸？根據研究顯示

（蘇建勳，2001），世界上許多競爭力排行前幾名的國家，主要是

因為教育品質優良，可以培養出眾多具創意的研發人才，而不僅僅是
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中等教育在學率的擴充與就學年限的延伸。這也就是為什麼全世界將

十二年國教列為義務教育範圍的仍只有少數國家；反觀早已延長十一

年國教的北韓，則是基於政治統治考量，與提高國民競爭力的理想無

關。

伍、自學方案對十二年國教之啟示

根據加拿大學者 Levin（2001）對英國、美國、加拿大和紐西蘭

等地區的教育改革研究後，歸納出各國四個主要教改模式：

一、緣起（origins）：教改最初動機為何？教改的理念與哲學基

礎？教改的方案因何而起？哪些人倡導？如何演變成納入改革政策？

二、採納（adoption）：最初的改革構想與後來納入哪些法規，

以及實際的運作推動情形？改革的政治面為何？理想與實踐有何落

差？

三、實踐（implementation）：從構想、方案到實際的做法歷程？

推動的步驟與方法？通報系統、督導措施與調整策略？改革的程序如

何？

四、結果（outcomes）：改革的效果？從哪些人的角度看改革成

效？（政策制定者？教師？家長、社會人士？或學生？）從哪些方面

進行評估（教學？學習？考試？行為問題等）。

Levin（2005）進一步發現，許多國家的教育改革都缺乏官方或

學術界具體的評估數據，因此很難證明改革後教育質量是否有明顯的

提升？而且這些改革過程大都缺乏對教師教學行為，或者學生對於改

革看法以及親身的體驗進行了解，在教師和學生的了解方面，其實非

常有限。後來的人僅能從一些陸續的政治辯論與媒體報導中，甚至利

益團體的民意調查問卷中，了解到當時民眾對改革結果所做的反應

（Levin, 2001; 2005）。

因此，本文如果採納上述的教改四階段模式來分析自學案可能對

於十二年國教可能之啟示，可以發現以下幾點結論：

首先，針對我國兩項政策緣起時所欲解決之問題來看，自學方案
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是為了解決實施九年國民教育後，國小教育因免試升學而獲得正常發

展，但國中教育因升學機制與文憑觀念等影響，無法有效正常教學，

校園中甚至出現「升學班」與「放牛班」的現象。雖然後來推動的許

多教育政策，都希望透過延長教育年限，來解決國中教育問題，但都

因財務困窘、規劃缺乏完整與社會反對聲浪等因素，而改採其他替代

方案。因此，「自學方案」即是在此背景下推出（馬向青，2008）。

相對之下，十二年國教是在高中職升學比例幾乎高達百分之百，常態

編班已成為既定政策，但因「校際間」與「地區間」教育資源與條件

之差距，加上升學考試中過度強調選擇題等標準化測驗，造成過度練

習之惡性競爭與補習風氣，在此環境下所提出的政策。

其次，在政策採納上，自學案僅涉及北、高兩市與部分縣市的學

校與班級實施，在法令上以行政命令取代教育法規，並非全國實施。

而十二年國教則透過高級中等教育法草案之修訂，由初期的全國 75%
國中生免試升學，逐步向全國所有國中學生全面推動。

至於在具體實施與成果上，自學案以班級常模固定配額 5 分制的

計分方式，作為唯一的升學排序依據。促使參與的國中或班級採常態

分班，進而形成正常之教學。但因只有局部推動，並未真正涉及學校

制度、國中課程、師資、教法與升學方式的重大制度層面之調整，與

提供升學後的配套措施。後來自學方案之部分學校雖做到常態分班，

卻無法在實質上真正照顧低成就學生，導致即使低成就學生成績進

步，但各等第配額固定，無法在班級排序上取得等第的進步。因此實

施結果，並未因升學型態改變而減輕升學壓力，或導引到全面正常教

學的大方向（曾憲政，1993）。

根據自學方案目標達成與否等研究（吳英璋，1995）發現，自學

案最大的前提假設是：以國中在校整體表現成績，代替聯考偏重智育

成績，做為高中職入學分發之依據，免於國中教育再受聯考之束縛，

同時透過教學方法上的多元化與活潑化、學習評量方式的多樣化、與

常態編班等方式，來導引國中教育正常發展，達到五育均衡的國民教

育目標。

然而實施結果，以第一屆前 3 年期間教學環境的改變，發現對學

生與老師的影響，遍及師生雙方的學校環境、教學效能與期望、同儕
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關係與師生關係等各方面。自學生因為學習習慣與自我效能的改變，

認為父母親的支持與理性的管教減少，負向的權威性管教相對增加。

整體上自學案學生上課的情形變差，明顯較不重視升學；在上學習慣

方面，「違規消極上學習慣」升高，「主動自信上學習慣」無太大差

異。而學校之人際關係上，「自私競爭同儕關係」的得分顯著下降（吳

英璋、何榮桂、吳武雄，1994）。換言之，自願就學方案實施與否對

所有學生均產生若干影響，且自學生年級越高，上學習慣越差。

由此可見，自學方案最大的問題是當初只是以班級為單位的局

部試辦，編班無法達到常態分班，5 分制的 3 年計分方式無法取得公

平的信任，自學生升到高中職之後被視為與聯考學生之間的低分高就

爭議，無法適應以升學為導向的高中學習環境。尤其當時所進行的諸

多實證研究，多是針對實驗初期或針對第一屆自學班畢業生而來，缺

乏事後大樣本的長期追蹤評估，以致實施成果眾說紛紜，莫衷一是。

即使是實施最久的臺北市，也因後來推出多元入學方案等其他教改政

策，而無法對自學案進行更嚴謹的評估與停辦說帖。而參與自學案的

數萬學生，其日後的學習與生涯發展研究報告，也缺乏後續追蹤，殊

為可惜。至於家長中支持者不乏希望子女國中生活正常化，並可順利

進入理想的後期中等學校，而反對者則往往質疑教師對於 3 年成績計

算之不公或缺乏效度等，尤其國人傳統的文憑觀念，造成學生家長要

求孩子追求「明星高中」與「明星大學」，致使許多教育改革遭遇

困難，也影響自學案的擴大推動。當然，期間面對民意代表的質疑與

社會爭議，也是讓主管教育當局無法全面推動的重要因素。自學方案

因缺乏官方或學術界具體的評估數據，因此很難證明事後國中教育質

量是否明顯改善，尤其改革過程缺乏對教師教學行為，或者學生親身

的體驗進行了解，僅能從後來的政治辯論、媒體與社會團體的民意調

查，了解部分結果。這些似乎都印驗了 Levin 上述所批評的說法。

至於十二年國教則採高中職與五專免試、免學費、就近入學等方

式，透過修法、升學制度的調整、課程、師資、學費等全面的調整，

予以推動，可謂繼九年國教推動以來最大規模的教育政策。至於實施

成效則有待日後評估與追蹤。
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陸、結語

由上述之討論可見，十二年國教與自學方案最大的共同點是：試

圖以「免試升學」來引導國中教學的正常化。但與自學方案最大之不

同處，一方面兩項政策實施的規模、配套措施及教育資源相差甚遠；

另一方面無論是特色招生入學或免試入學，除了少部分特色招生考學

科或術科，國中生進入高中職皆「不採計國中在校成績」。

另外，自學方案與十二年國教都提倡如何讓學生「適性發展」，

但教育部門對於如何把握教學現場「因材施教」的原則，設計一套教

育制度，讓天賦不同的學生能夠適材適所，充分發揮自己的潛能，都

缺乏具體辦法。尤其如何根據常態編班的原則下，配合「學科能力分

班」（是依個別學科，而不是過去整班式的能力分班），例如英、數

等課程，應分出若干等級，並隨年級提高選修科目比例，讓能力和學

習速度不同的學生，各有適合他們的課程，有不同的評量方式（周祝

瑛，2003）。至於實施「學科能力分班」，現行的教學方式並不必

作大幅度的調整，且可解決「後段班」或「班後段」的問題。「自願

升學方案」與十二年國教似乎都未針對此方向進行規劃，或對自學案

的編班形式所出現的問題仔細加以檢討（黃光國，2003；吳武典，

2005）。

總之，如蔣偉寧部長所強調，十二年國教要成功，必須做對 3 件

事情：第一是國中教學現場需要改變；第二是高中職力求均質化、優

質化；最後則須仰賴家長的心態改變（林秀姿，2012）。十二年國教

擁有當年自學方案所缺乏的政策支持與教育資源，但也面臨比當年更

艱難的社會環境之嚴苛挑戰，而實施之後不能只靠政策來引導，還須

靠教師、家長與其他納稅人的共同努力。為此，自學方案其實提供許

多寶貴的經驗，值得十二年國教未來學習與參考。
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