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近50年來國民教育發展之探究： 
九年國民教育與十二年國民基本教育

政策之分析

吳清山

摘要

1968年實施的九年國民教育和2014年實施的十二年國民基本教育，可說是我

國跨世紀最重要的教育工程，影響我國教育發展極為深遠。本文旨在探究近50

年來國民教育之發展，並以九年國民教育和十二年國民基本教育政策為例，就其

發展背景、法律依據、政策內涵、成效檢討等部分進行說明。首先，探究其發展

背景，兩者都是基於社會發展、教育潮流和人才培育的背景而來，但九年國民教

育政策之推動，有強人主導，雖規劃時間較短，但比十二年國民基本教育要來得

順利；其次，就其法律依據來看，九年國民教育是以《九年國民教育實施條例》

為依據，而十二年國民基本教育則以《國民教育法》和《高級中等教育法》為依

據；第三，就其定位、目標、入學方式、課程及教學、經費及學費和師資分析其

政策內涵；最後，就其實施成效進行檢討，其中以入學方式最受關注，而九年國
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民教育和十二年國民基本教育雖能有助於人才培育，但就減輕學生過度學習壓力

的政策目標而言，效果實屬有限，此為十二年國民基本教育必須改進的重要課

題。

關鍵詞： 九年國民教育、十二年國民基本教育、教育政策
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Basic Education Development in the Past 50 
Years: An Analysis of the 9-year Compulsory 
Education and the 12-year Basic Education 

Policy Implementation in Taiwan

Ching-Shan Wu

A b s t r a c t

This paper explores the development of basic education in Taiwan during the past 

50 years, focusing on the implementation of the 9-year compulsory education and the 

12-year Basic Education. The former, being put into effect since 1968, includes six 

years for elementary education and three for junior high education. The latter, being 

carried out since 2014, include nine years for compulsory education and additional 

three for senior secondary education. Both were the most important educational 

policies in Taiwan across the century, and had extremely far-reaching impact on the 

development of education in Taiwan. The backgrounds, legal bases, policy contents, 

and effectiveness of both systems are reviewed in this paper.
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壹、緒論

國民教育為一切教育的基礎，亦是培育人才的根本。因此，國民教育在社會

發展和國家建設上均扮演著相當重要的角色，國民教育的制度與政策必須隨著社

會變遷而不斷地調整，方能符應社會發展之需求。

自中央政府1949年遷臺以來，迄今將近70年之久，對於教育建設不遺餘力，

但影響國民教育發展最為深遠的兩項政策：一是1968年實施的九年國民教育，另

一是2014年實施的十二年國民基本教育。此兩者為跨世紀的教育工程，開啟我國

教育發展新的里程碑。

隨著九年國民教育的實施，擴大國小畢業學童免試就讀國中的機會，促進國

民教育的普及化，對於人力素質提升具有一定的貢獻；而十二年國民基本教育的

實施，亦增加國中畢業學生依其適性分發進入高中職就讀的機會，讓學生能更多

元和適性地發展。

九年國民教育實施至今，已逾半個世紀，對於人才培育、社會建設和國家發

展等方面均有其貢獻，撫今追昔，重新檢視九年國民教育政策之實施背景、重

要內涵、成效檢討，並與十二年國民基本教育政策相對照，實有其教育意義和價

值。

國內學者專家對於九年國民教育的實施，已有不少的論述（司琦，1975；李

園會，1985；林清江，1983；孫邦正，1972；許智偉，1983；黃春木，2014），

但對於十二年國民基本教育政策的研究，則可能實施期間較短，論述較為有限

（吳清山，2016，2017；李建興、盧宸緯、陳星貝，2014；楊思偉，2006；楊朝

祥，2014；顏國樑、任育騰，2014）。但不論是九年國民教育政策或十二年國民

基本教育政策的實施，在入學制度、教育經費、師資培育、課程與教學、校園環

境等各方面均有改變。因此，對於這二項重大政策進行有系統和深入的探究，不

僅有助於了解近50年來國民教育發展脈絡及內涵，而且對於未來國民教育政策走

向亦有指引的參考價值。

國民教育政策為教育政策重要的一環，亦屬公共政策探究的重要議題。Dye

（2017）曾提到，從公共政策分析的教育議題中，可以了解在教育中做了哪些，
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以及政策執行的原因和結果；而Kraft與Furlong（2013）也提及，政策分析是用

來檢視政策形成和政策執行的過程；Dunn（2008）亦指出，政策分析屬於一種

應用性科學，具有描述性、評估性和處方性的目標，因而政策問題、政策行動、

政策結果、政策績效、政策未來成為政策分析的重要架構。依此而言，教育政策

制定過程中，都會涉及到政策形成背景、政策規劃、政策執行和政策評估制定過

程及價值。由於九年國民教育和十二年國民教育政策實施已有一段時間，本文乃

參酌Dunn所提及之回溯性的政策分析（retrospective policy analysis）做為分析架

構，採用歷史轉變觀點，透過相關檔案文件資料分析及文獻探討方式，以了解政

策行動執行後的相關資訊與成效。本文首先分析九年國民教育政策和十二年國民

基本教育政策形成背景，其次說明兩者政策的法律依據，接著詮釋兩者政策規劃

及執行內涵，最後說明兩者實施的成效評估檢討。

貳、九年國民教育和十二年國民基本教育政策
形成背景

世界先進國家就其社會需求和經濟條件，延長其國民教育年限，最高者達

13年，例如：德國、荷蘭、比利時；其次12年者，例如：美國、英國、紐西

蘭；有些國家為11年者，例如：加拿大、法國、澳洲；有些國家為10年者，例

如：芬蘭、丹麥、俄羅斯；有些國家為9年者，例如：中國、義大利、泰國等

（NationMaster, n.d.）。我國是在1968年將六年基本教育延長為九年國民教育，

到了2014年又將九年國民義務教育延長為十二年國民基本教育，成為教育發展史

上的大事。基本上，九年國民教育和十二年國民基本教育發展政策形成背景並不

相同，茲說明如下：

一、九年國民教育政策發展背景

依據《中華民國憲法》第160條規定：「六歲至十二歲之學齡兒童，一律受

基本教育。」基本教育具有義務教育性質，憲法只規定六年（六歲至十二歲）的

基本教育。然隨著社會發展及人才培育之所需，六年基本教育已不符國民受教育

之需求，因而延長基本教育年限，有其時代需求。我國於1968年實施九年國民教
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育，實有其教育趨勢，以及政治、經濟和社會發展等各種背景。李園會（1985）

曾提到，九年國民教育實施的背景，包括順應世界各國延長義務教育的趨勢、延

長國民教育年限的條件日趨成熟、政治及國防建設的需要、解決社會及經濟發展

所引起的問題。而許智偉（1983）亦提到類似的背景，包括世界各國延長義務教

育之趨勢、政治及國防建設之需要、社會及經濟發展之影響、教育革新的需要。

因此，茲將九年國民教育實施背景歸納說明如下：

（一）順應延長義務教育趨勢
我國在1967年以前仍舊實施六年基本教育，然主要先進國家在二次世界大戰

之後，紛紛延長其義務教育，例如：英國於1967年延長義務教育為十年、法國

亦自1959年起實施十年義務教育、日本則在聯軍主持下改為九年義務教育，而美

國很早就實施九至十二年不等的義務教育（李園會，1985；許智偉，1983）。顯

然，我國義務教育的年限要比先進國家為短，實有延長之必要。此外，根據教育

部（1968）「中華民國教育統計」資料顯示，國民小學校數從39學年度的1,231

所，到了56學年度，已經增至2,208所，為39學年度時之179.37%；至於學生人數

則從39學年度的906,950人，到了56學年度，已經增至2,348,218人，為39學年度

時之258.91%，學齡就學率高達97.52%（教育部，1968）。從這項數據顯示，已

達延長國民教育年限的條件。

（二）解決國民教育發展問題
在1968年以前，國民小學升入初級中學，必須參加初中聯招，競爭非常激

烈，導致國小「惡性補習」風氣相當盛行，即使當時積極推動省辦高中、縣市辦

初中、一鄉鎮一初中的措施，以減輕學生參加初中、高中聯招的競爭壓力，然在

升學主義及家長追逐明星中學的助長下，效果仍屬有限。因而國小的「惡性補

習」所造成的學生學習夢魘，成為國民亟待解決的重大問題。所以，政府乃毅然

決定地在1968年實施九年國民教育。1967年6月27日，蔣中正總統在總統府國父

紀念月會中鄭重地宣示：

我們要繼耕者有其田政策推行成功之後，加速推行九年義務教育計

畫，以我們現階段整個社會經濟發展的成果，來解決九年義務教育問

題。⋯⋯，結集社會上的力量，就可以辦好這一保育下一代民族根苗的
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義務教育，亦就可以根本消除惡性補習的痼疾病根。（司琦，1989，頁

366）

由此亦可看出當時推動九年國民教育的背景和決心。

（三）提升國民教育素質水準
教育發展與國民生活素質具有密切關係，從世界各國教育發展而言，義務教

育年限愈長的國家，國民生活素質也愈高，因而世界各國經濟發展到一定的水準

之後，紛紛延長其義務教育年限，以提供國民更多接受義務教育的機會，亦有助

於教育機會均等的實現。蔣中正總統於1968年9月9日對國民教育九年制開始實施

及國民中學開學典禮訓詞特別提到：

九年制的國民教育，亦非徒為教育時間的延長，就學機會的普及與均

等，更重要的，乃為國民教育內容的充實與本質的改進；換言之，我們

不只是要求提高知識，以發展國民固有的潛能；而是要提高公德，以造

成現代國民的品格。（蔣介石、秦孝儀，1984，頁223）

由此可知，九年國民教育的實施，除了提高知識之外，道德層次的素養水準，亦

屬重要目的。

（四）適應國家建設發展需要
教育發展為社會、政治和經濟發展的基礎，亦是國家建設發展有力的保證。

尤其「教育投資」的觀念，在當時已為大家所接受，教育可以說是最好的人力

投資，有助於促進經濟和國家建設發展，而延長義務教育年限，提高國民知識水

準，具有其迫切性和必要性。蔣中正總統在國民中學開學典禮訓詞曾提到：

政府在此反共救國期間，不計財政困難，乃毅然決然，將國民教育自六

年制延長為九年制，並決定從五十七學年度起，貫徹實施，這就是鑒於

教育為培植現代國民，建立現代國家與社會的根本要圖。而此一國民教

育之延長，不徒為國民教育水準的提高，實亦為整個教育革新的開端，

特別是為復興中華文化的起步。（蔣介石、秦孝儀，1984，頁222）
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當時之所以延長九年國民教育，就是著眼於國家建設發展需要。因此從《九年國

民教育實施條例》第1條規定：「為提高國民教育水準，適應國家建設需要，實

施九年國民教育」，更可看出延長九年國民教育對國家建設發展的重要性。

（五）以埃六日戰爭教育啟示
延長九年國民教育，除了社會、經濟和歷史背景因素之外，軍事和世界局勢

的轉變亦屬重要因素之一。當時曾經參與九年國民教育的省政府教育廳主任秘書

薛光祖回憶到：

決定辦理九年義務教育的關鍵點，在1967年的「以埃六日戰爭」，以色

列六日戰役，解決與埃及的紛爭，這個結局引起世界震驚，老總統一

心想反攻大陸，於是派了親信到以色列了解戰況。他親信回報給老總統

的答案是：「以色列的勝利是因為他們的教育普及而且很先進」。這則

報告，引起了老總統更加關切，延長義務教育的必要性。（羅秋昭，

2012，無頁碼）

顯然延長九年國民教育，多少受到以埃六日戰爭刺激所致。

（六）延長教育振興中華文化
教育與文化具有密不可分的關係，文化的保存、傳承與發揚光大，皆有賴教

育的力量。1966年，中共發動文化大革命，嚴重破壞中華優良傳統文化，部分

有志之士痛心疾首，乃於1967年7月28日成立中華文化復興運動推行委員會，當

時總統蔣中正擔任會長，臺灣和海外推行中華文化復興運動。吳明（2016）曾提

到，自1969年始，臺灣為推動文化復興運動，把義務教育從六年延長至九年，不

僅提高了全民素質，有助於經濟騰飛，也為傳統文化在社會生根埋下種子。因

此，當時積極延長九年國民教育，文化背景仍屬重要因素之一。

值得一提的是，九年國民教育實施之前，對於採用「義務教育」或「國民教

育」一詞，亦有所爭議，從蔣中正總統的宣示，到行政院的規劃，都採用「義

務教育」，而後來轉為「國民教育」，主要是考慮到採用「義務教育」可能涉及

到「修憲」問題，因憲法只有「國民教育」、「基本教育」用詞，並無「義務教

育」用詞；加上當時孫邦正（1972）的觀點，認為「國民教育」的目標注重培育

05-1_吳清山_p001-036.indd   8 2019/1/4   上午 11:27:11



吳清山 近50年來國民教育發展之探究：九年國民教育與十二年國民基本教育政策之分析　9

健全國民、建設現代國家，而「義務教育」注重於政府和國民所負擔的義務（黃

春木，2014），九年國民教育一詞遂正式確定。

二、十二年國民基本教育政策形成背景

九年國民教育實施之後的十多年，國小升入國中人數已接近完全入學人數，

而國中畢業生升入高中的比例約占七成，已奠定國民教育再延長的基礎。林清江

（1983）提到：

九年國民教育實施十一年來，數量方面及實質方面的成效，已經形成更

進一步擴充教育機會的事實，自須在教育體系的向上延伸方面，預為規

劃。（頁266）

為促進產業升級、提升技術水準，教育部乃於1980年開始研擬「延長以職業

教育為主的國民教育實施計畫」，經行政院於1983年起公告實施，該計畫的目

標有四：（一）充分提供意願升學之國中畢業生就學機會；（二）鼓勵自願不升

學之國中畢業生接受職業進修教育；（三）促進學生適性發展，提升人力素質；

（四）奠定延長國民教育年限之基礎（行政院研究考核委員會，1992）。1989年

教育部積極研議延長國民教育年限為12年之可行性，行政院則於1990年核定頒布

「延長國民教育初期計畫—國民中學畢業生自願就學高級中等學校方案」，開

啟延長國民教育的先河。然「延長國民教育初期計畫—國民中學畢業生自願就

學高級中等學校方案」屬於試辦性質，但因有其推動困難，也無法擴大實施。

隨後，1993年教育部提出「發展與改進國中技藝教育方案—邁向十年國教目

標」，此乃顯示延長國民教育年限是有其需要，但方式仍是舉棋不定，始終無法

定案。

1999年6月23日《教育基本法》總統公布施行，其中第11條規定：「國民基

本教育應視社會發展需要延長其年限；其實施另以法律定之」，國民基本教育總

算化解了憲法「基本教育」規定和《國民教育法》規定間的不同。隨後，國民基

本教育也成為政府國民教育延長年限的用詞。

隨著社會發展需要及順應教育潮流，2001年以後，延長國民教育的呼聲愈來
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愈高，教育部乃進行「延伸國民基本受教育年限規劃研究」，以及實施十二年國

民教育的理論基礎、辦理模式、教學資源及課程與教育經費需求推估等四項議題

的研究，並積極推動十二年國民教育，包括2004年教育部成立「推動十二年國民

教育工作圈」、2007年教育部成立「十二年國民基本教育工作小組」、推動十二

項前置準備措施及完成《十二年國民基本教育規劃方案》。2007年，行政院宣布

開始推動十二年國民基本教育，並決定自2009年起全面實施，然隨著政黨輪替，

社會各界對十二年國民教育有諸多疑慮，該政策暫緩實施，到了2010年8月第八

次全國教育會議中心議題「升學制度與12年國民基本教育」中對於延長十二年國

民教育已有共識，2011年馬英九總統在元旦祝詞中，宣布自此啟動十二年國民基

本教育，教育部遂於2011年訂定「十二年國民基本教育實施計畫」，宣布自2014

年8月1日起全面實施，並經行政院核定實施，復經2013年立法院三讀通過《高級

中等教育法》，並經總統公布施行，同時亦確立十二年國民基本教育實施法源依

據。從九年國民教育到十二年國民基本教育的發展過程，如附錄一所示。

在「十二年國民基本教育實施計畫」中提到，其緣起計有下列四點：（一）

歐美國民教育權的理念已由義務說轉為兼具義務與權利說。（二）我國國民教

育因應時勢從初等教育延長至高級中等教育。（三）大幅增加高級中等教育投資

以帶動新世紀整體教育革新。（四）建立延長國民基本教育的共識與啟動（教育

部，2011）。歸納整個十二年國民基本教育政策的規劃背景，來自於下列六項因

素（吳清山，2016，2017）：

（一）回應社會各界期待：自從1968年實施九年國民教育以來，將近半世紀

之久，隨著臺灣經濟發展和社會進步，不管是學者專家或家長團體，均在各種會

議中不斷地呼籲政府應盡快實施十二年國民基本教育。1994年，第七次全國教育

會議將「發展與改進國中技藝教育方案—邁向十年國教目標」列入討論議題；

1999年7月12日，全國家長團體聯盟、人本基金會、教改協會等團體於在中正紀

念堂集合出發遊行，要求盡快實施「真正的十二年國教」（林思宇，2009）。到

了2010年第八次全國教育會議討論延長十二年國民基本教育已有共識，經過一連

串的討論，實施十二年國民基本教育，已成為社會各界所期待。

（二）符應國際教育潮流：世界各國為提供學生更好的受教機會和品質，就

其社會需求和經濟條件，逐漸延長國民受義務教育年限，例如：德國、荷蘭、
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比利時等國家已達13年，而美國、英國、紐西蘭等國家也達12年，至於加拿大、

法國、澳洲等國家亦有11年。顯見，延長義務教育年限已經成為先進國家教育

發展重要潮流。臺灣教育發展的品質與學生成就表現，並不輸給先進國家，例

如：臺灣參加國際學生能力評量計畫（the Programme for International Student 

Assessment, PISA），在2006年的數學和科學分別為居第一和第四，在2009年則

分別為第五和第十二（臺灣PISA國家研究中心，無日期），皆屬十二年國民基

本教育實施之前學生的成就表現。因此，延長國民基本教育年限，不僅符應國際

教育潮流，而且亦有足夠的教育條件。

（三）提升國家競爭能力：二十一世紀的國際競爭，是人才的競爭，具有高

素質的人力，國家才具有競爭力，而人才素質的高低，則有賴教育的培育。因

此，教育在國家競爭力上扮演非常重要的角色。國民教育是一切教育的基礎，高

品質的國民教育，可以確保高品質的技職教育和高等教育。為了國家未來長遠發

展和提升國民素質，延長國民教育年限，實有助於提升國家競爭力（楊朝祥，

2014），投資國民教育，就是厚植國家競爭力的關鍵要素。歐美先進國家積極致

力於國民教育的革新和提升國民教育品質，其因即在此。

（四）因應少子女化趨勢：臺灣人口生育率逐年降低，近10年來更為明顯，

根據內政部人口統計資料顯示，2000年的人口出生數仍維持在305,312人，但到

了2005年則降至205,854人，至2008年則已跌破20萬人，為198,733人，2010年更

降至166,886人，達歷年來人口出生數最低點，2011年回升為196,627人（內政部

戶政司，無日期）。由此可見，少子女化已為大勢所趨，教育必須有所因應，而

十二年國民基本教育的實施，是一種教育體制的改造與再造，正好可思考未來在

少子女化環境下，國民教育該如何調整，讓國民教育更為精緻、更符合人口結構

改變的需求。

（五）配合產業轉型需求：隨著資訊科技的進步，各種產業不斷轉型，教育

亦須有所因應，其中，高職教育以基層技術人力為目標，自然也必須隨著產業轉

型而調整其結構、課程、教學與學生學習。高職於教育發展過程中，曾面臨到存

廢的爭議（吳清山、高家斌，2008），但因其具有產業發展的功能以及對臺灣經

濟發展的貢獻，因而繼續維持下來。為了做好十二年國民基本教育實施的準備，

教育部於2003年起，開始規劃推動與高職教育有關之十二年國民基本教育相關計
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畫，例如：「高中職社區化中程計畫」及「優質高職產學攜手計畫」之前置準

備措施（馮丹白、陳信正，2007），以及自98學年度起推動之「高中職適性學習

社區教育資源均質化實施方案」，這些作為除了因應產業轉型的需求，亦為做好

十二國民基本教育實施的奠基工作。

（六）基於人才培育需要：教育最大功能在於培育人才，不管是九年國民教

育時代或在中等教育階段，對於培育人才都做了相當大的貢獻。然因社會發展

過於快速，以及資訊科技高度發展，在原有的教育體制下進行人才培育，仍有所

不足，尤其考慮到未來社會所需人才，國民教育和中等教育應該進行更緊密的結

合，促進學生多元發展和適性發展，培養學生應該具備的素養，方能為社會所

用。因此，建立國民教育與中等教育學習的一貫體制，實有其培育人才之需，

十二年國民基本教育的準備與實施，亦在此以時代人才培育需求而成為重要的教

育政策之一。

基於以上之說明，九年國民教育與十二年國民基本教育政策形成背景，都是

基於社會發展需求和人才培育，但其發展過程有其差異：九年國民教育政策的

形成時間相當短，大約一年左右，即使在師資、校舍、設備等配套措施不足下，

但有強人政治的主導，並未遇到多大的阻力，反而能順利推動；至於十二年國民

基本教育政策的研議，從最初延長以職業教育為主的國民教育實施計畫到後來定

案的十二年國民基本教育實施計畫，走了三十多年之久，期間也歷經政黨輪替，

兩黨執政時都將十二年國民基本教育的實施做為重大政策，但一波三折，紛紛擾

擾，總算在2011年初定案，2014年8月實施。

就九年國民教育和十二年國民基本教育政策規劃而言，從決策者角色和決策

歷程來看，兩者略有不同，前者具有強人政治領導之總統意志力執行的意味，決

策者扮演主導者角色，屬於菁英決策模式，在決策過程中，參與決策人員偏重於

政府官員，基層教育人員和家長少有機會發聲，雖有高效率，但思慮難免不夠周

延，導致初期有部分學生無校舍可上課；後者雖展現決策者之總統意志力，但在

教育民主化過程中，決策者則扮演引導者和溝通者角色，仍須親自和指示所屬到

各地行銷十二年國民基本教育的目標和內涵，傾聽人民的聲音，化解人民疑慮，

減少執行的阻力。九年國民教育只有一年的準備期；而十二年國民基本教育政策

的規劃，雖已累積不少規劃經驗，但至少也有三年準備期，充分顯示不同時代的
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政治背景、主政者的風格和決策歷程，深深影響國民教育政策的規劃。

參、九年國民教育和十二年國民基本教育政策
的法律依據

九年國民教育的實施，係政府於「耕者有其田」推行之後的另一個國家重要

政策。1967年8月28日，行政院臺（56）教字第6635號令國民教育之年限應延長

為九年，其內容如下：

奉總統本（五十六）年八月十七日（56）臺統（ㄧ）義字第五○四○號

開：「茲為提高國民智能，充實勘亂建國之力量，特依照動員戡亂時期

臨時條款第四條之規定，經交動員戡亂時期國家安全會議第三次會議決

定：國民教育之年限應延長為九年，自五十七學年度起先在臺灣及金門

地區實施，關於實施九年國民教育之有關事項其需以法律定之者，應提

案制定依特別法以資適用，希遵照上項決定迅速辦理。」（臺灣省政府

教育廳，1973，頁18）

依此而言，九年國民教育政策的實施，法律的訂定至為重要，唯有如此，才能讓

政策順利推動。同樣地，2014年實施的十二年國民基本教育政策，雖係因應社

會、政治和經濟變遷的需求，仍必須有法律依據。

九年國民教育政策實施的依據，係1968年1月27日總統令公布的《九年國民

教育實施條例》，計有16條，分別就教育階段、學生來源與學區劃分、學生費

用、成立組織、課程實施、師資來源、經費來源、建校土地和代用國民中學條件

等加以規範。

為了讓九年國民教育更健全發展，實施11年後，在1979年5月23日總統公布

之《國民教育法》中，第2條第1項規定：「凡六歲至十五歲之國民，應受國民教

育；已逾齡未受國民教育之國民，應受國民補習教育。」此外，為使國民教育具

有義務性質，乃在該條第2項規定：「六歲至十五歲國民之強迫入學，另以法律

定之。」《強迫入學條例》亦於1982年5月12日總統令修正公布施行，讓國民教
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育具有免試、普及和義務的性質，解決當初九年國民教育有關義務性的爭議。

國民教育政策的延長，其名稱採「十二年國民教育」或「十二年基本教育」

或「十二年國民基本教育」，各界有不同的看法。倘若採行「十二年國民教

育」，則必須符合國民教育免費、免試和強迫的特色，然國民教育政策的延長，

在高中職採強迫方式，有其難度；倘若採行「十二年基本教育」，則涉及到《國

民教育法》修法問題，茲事體大，即使《憲法》第160條有基本教育的規定，仍

無法解決國民教育延長名稱的問題，為求名稱的解套，乃以《教育基本法》規定

為依據，該法第11條規定：「國民基本教育應視社會發展需要延長其年限；其實

施另以法律定之。」因而國民教育政策的延長，遂以「十二年國民基本教育」名

稱定調。吳明清（2009）曾論及國民教育與國民基本教育的用詞確有不同的法

源，其理亦在於此。

是故，政府並未比照九年國民教育所定的條例，當初考量在十二年國民基

本教育的實施上，原有的《國民教育法》仍可適用，只要另訂《高級中等教育

法》，即可成為十二年國民基本教育政策實施依據，因此該法第2條規定：「九

年國民教育及高級中等教育，合為十二年國民基本教育」即為此意。

《高級中等教育法》於2013年7月10日總統公布施行，計有9章（包括總則，

設立、類型及評鑑，校長聘任及考核，組織及會議，教職員任用及考核，學生資

格、入學方式及就學區劃分，課程及學習評量，學生權利及義務，附則）67條，

其中與十二年國民基本教育相關之規範內容如下：（一）九年國民教育，依《國

民教育法》規定，採免試、免學費及強迫入學；高級中等教育，依本法規定，採

免試入學為主，由學生依其性向、興趣及能力自願入學，並依一定條件採免學費

方式辦理；（二）高級中等學校應採多元入學方式辦理招生；（三）直轄市、縣

（市）主管機關應自行或會同其他主管機關考量行政區內或跨行政區各校新生入

學來源、區域共同生活圈、交通便利性、學校類型及分布等情形，規劃高級中等

學校就學區；（四）課程規範：中央主管機關應訂定高級中等學校課程綱要及其

實施之有關規定，做為學校規劃及實施課程之依據；中央主管機關應設課程審議

會，為審議課程綱要。

理想上，十二年國民基本教育政策的實施，應該制定《十二年國民基本教育

實施條例》，實屬完備法源依據，但因涉及後期中等教育招生方式爭議和學校類
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別相當複雜，無法採現行《國民教育法》方式處理，乃採取權變作法，就是另訂

《高級中等教育法》取代原有的《高級中學法》和《職業學校法》，以利2014年

能夠如期推動十二年國民基本教育。

肆、九年國民教育和十二年國民基本教育政策
規劃和執行的內涵分析

九年國民教育的實施，是我國教育史上劃時代的改革，亦是最重要的教育政

策之一，在教育目標、課程與教學、師資培育等各方面均有重大革新。依據臺灣

省政府教育廳（1973）出版的《九年國民教育籌備工作及其主體計畫之實施》，

九年國民教育之政策規劃包括法令、經費、師資、校舍及增班、學區劃分等事

項。而行政院核定的《十二年國民基本教育實施計畫》包括了七大面向（入學方

式、就學區、免學費、優質化及均質化、適性輔導、財務規劃、法制作業）和29

個方案（其中19個方案屬於配套措施）（教育部，2011），則為十二年國民基本

教育政策執行之依據。為利於國民教育發展及政策之規劃和執行，茲將九年國民

教育和十二年國民基本教育政策之定位、目標、入學方式、課程及教學、經費及

學費、師資等方面說明如下。

一、定位

九年國民教育依《九年國民教育條例》第4條規定：「國民小學當年畢業

生，由主管教育行政機關，分發所在學區國民中學入學。」具有義務教育的免試

特性，而第6條：「國民中學學生免納學費，其他法令規定之費用，清寒學生免

收之。」亦具有義務教育免費的特性，但因可能當時校舍容納有限，並未在《九

年國民教育條例》中規定義務或強迫接受國民教育，直到《國民教育法》規定另

訂《強迫入學條例》，國民教育才有強迫入學規定，總算符合義務教育的免試、

免費和強迫的三大特性，由此亦可看出九年國民教育的定位所在。

至於十二年國民基本教育，則是在九年國民教育的基礎下，延長至高中職階

段，兩者的性質略有不同。依《高級中等教育法》第2條規定：
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九年國民教育，依國民教育法規定，採免試、免學費及強迫入學；高級

中等教育，依本法規定，採免試入學為主，由學生依其性向、興趣及能

力自願入學，並依一定條件採免學費方式辦理。

依此而言，九年國民教育屬於免試、免學費、強迫、普及的教育；而十二年國民

基本教育的高中職教育屬於免試為主、有條件免學費、非強迫、普及的教育。

基本上，普及主要在於提供學齡學生均等之教育機會；但免試在九年國民教

育階段與高級中等教育階段，則有所不同，前者入學不必參加任何考試，但後者

則有免試入學和特色招生方式。至於學費，在國民教育階段，免納學費；但在高

級中等教育階段，則是高職全面免納學費，高中依一定條件免學費。依此而言，

十二年國民基本教育中，國民教育階段和高級中等教育階段在定位上之普及特性

具有共通之處，但在學費、免試、強迫與否仍有差異之點。顯然，十二年國民基

本教育無法完全達到其一貫之定位，由此亦可看出後期中等教育階段的複雜性，

無法讓十二年國民基本教育政策一步到位。

二、目標

1968年實施九年國民教育，國民中學教育取代了初級中學教育。依《國民中

學課程標準》規定，國民中學教育目標規定如下：

國民中學教育目標，在於繼續國民小學之基本教育，發展青年身心，陶

融公民道德，灌輸民族文化，培育科學精神，實施職業陶冶，充實生活

知能，以奠定其學習專業技能或繼續升學之基礎，並養成忠勇愛國之健

全國民。

而在1979年總統公布施行的《國民教育法》第1條規定：「國民教育依中華

民國憲法第一百五十八條之規定，以養成德、智、體、群、美五育均衡發展之健

全國民為宗旨。」由此可見，培養健全國民仍為九年國民教育的重要目標。

至於十二年國民基本教育的教育目標，依「十二年國民基本教育實施計畫」

所列的總體目標：（一）提升國民基本知能，培養現代公民素養。（二）強化國
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民基本能力，以厚植國家經濟競爭力。（三）促進教育機會均等，以實現社會公

平與正義。（四）充實高級中等學校資源，均衡區域與城鄉教育發展。（五）落

實中學生性向探索與生涯輔導，引導多元適性升學或就業。（六）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。（七）強化國中學生學習成就評

量機制，以確保國中學生基本素質（教育部，2011）。

復依《高級中等教育法》第1條規定：「高級中等教育，應接續九年國民教

育，以陶冶青年身心，發展學生潛能，奠定學術研究或專業技術知能之基礎，培

養五育均衡發展之優質公民為宗旨。」

綜合以上之說明，無論九年國民教育或十二年國民基本教育，最主要的目標

均在培育五育均衡發展的優質健全國民。

三、入學方式

依《九年國民教育實施綱要》，國民教育主要是分成兩階段，前六年為國民

小學教育，後三年為國民中學教育，劃分學區，當年國民學校畢業生一律通知免

試分發入學。按此規定，將原有「初級中等學校」的入學考試規定取消，使國小

畢業生可以直接按戶籍學區分發入學，真正達到九年國民教育免試入學的政策。

因而，當時的全國初中、初職及五年制職業學校，均停止招生。

至於十二年國民基本教育的前九年國民教育階段，仍維持免試依學區分發入

學，但在高級中等教育階段的學校類型多元，且公私立、城鄉均有其教育差距，

因而無法採取依學區分發的免試入學方式，而是採取多元入學方式辦理招生，

即以免試為主，兼採特色招生。依《高級中等學校多元入學招生辦法》第6條規

定：「學校辦理免試入學，不得訂定申請條件。學生報名人數未超過學校核定招

生名額者，全額錄取，超過者，採比序方式錄取；其比序項目及模式，應納入各

區免試入學作業要點規定。」至於比序規定主要有二方面：（一）比序項目：國

民中小學九年一貫課程綱要所定健康與體育、藝術與人文、綜合活動三學習領域

在校評量成績之及格與否，得予採計。其他語文、數學、社會、自然與生活科技

等四學習領域在校評量成績，不得採計。（二）國中教育會考成績得列為比序項

目；其列為比序項目者，應以採等級、等級加標示或運用加權採計方式為限，且

比序比重不得超過總分三分之一。這項規定，主要用意在降低過去基測時代對於
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學科成就測驗過度的依賴。

四、課程及教學

依《九年國民教育實施綱要》規定，國民教育課程採九年一貫之精神，除注

重文化陶冶之基本科目外，並應加強職業科目及技藝訓練，兼顧升學及就業準備

之需要。由於當時補習風氣頗為盛行，導致教學不正常，特別規定國民小學應就

原有國校基礎，促進其設施及教學正常化，並督導各校嚴格按照課程標準實施，

讓兒童身心均衡發展。由於時間緊迫，在1968年1月教育部分別頒布《國民小學

暫行課程標準》和《國民中學暫行課程標準》，取代1962年頒布的《國民學校修

訂課程標準》，而《國民小學暫行標準》科目包括生活與倫理、國語、數學、社

會、自然、體育、音樂、美術、勞作、團體活動、健康教育等。至於《國民中學

暫行標準》科目包括公民與道德、健康教育、國文、英語、數學、歷史、地理、

自然科學、體育、美術、工藝（女生家事）、職業簡介、職業選科、童子軍訓

練、指導活動等（吳清山，2016）。當時，國民中學的課程增設「健康教育」及

「指導活動」兩科，以迎合世界教育潮流，課程也更彈性化和多樣化（林本，

1980）。

《國民中小學九年一貫課程綱要總綱》係於2008年發布，2011年實施，依據

該總綱之規定，國民教育階段的課程設計應以學生為主體，以生活經驗為重心，

培養現代國民所需的基本能力，當時至2014年，只有三年之久。鑑於日本和歐美

其他先進國家之課程修正約在8至10年之間，原有修正發布的課程綱要，仍有其

適用性，並未與十二年國民基本教育政策實施同時發布「十二年國民基本教育課

程綱要」，到了2014年才發布《十二年國民基本教育課程綱要總綱》，做為研訂

各領域課程綱要之依據。在總綱中特別提到：

此次研修係就現行課程實施成效進行檢視，並本於憲法所定的教育宗

旨，盱衡社會變遷、全球化趨勢，以及未來人才培育需求，持續強化中

小學課程之連貫與統整，實踐素養導向之課程與教學，以期落實適性揚

才之教育，培養具有終身學習力、社會關懷心及國際視野的現代優質國

民。（頁1）

05-1_吳清山_p001-036.indd   18 2019/1/4   上午 11:27:11



吳清山 近50年來國民教育發展之探究：九年國民教育與十二年國民基本教育政策之分析　19

因而這次總綱乃從《國民中小學九年一貫課程綱要總綱》的「基本能力」轉變為

「核心素養」的課程發展主軸，並以「自發」、「互動」及「共好」為理念，課

程類型主要分為二大類：一為「部定課程」（由國家統一規劃，以養成學生的基

本學力，並奠定適性發展的基礎）；二為「校訂課程」（由學校安排，以形塑學

校教育願景及強化學生適性發展。），包括八大領域，分別為語文（國語文、英

語文、本土語文、新住民語文）、數學、社會、自然科學、藝術、綜合活動、科

技、健康與體育（教育部，2014）。

十二年國民基本教育課程綱要原定於107學年度實施，但因課程審議延誤，

已延後到108學年度實施。

五、經費及學費

任何一項新政策的順利推動，涉及到經費的投入，確保經費來源無虞是必要

的條件，九年國民教育和十二年國民基本教育政策亦是如此。根據《九年國民教

育籌備工作及其主體計畫之實施》所提，臺灣省和臺北市實施延長義務教育所需

經費，如表1所示。

表1
臺灣省和臺北市實施延長義務教育所需經費

單位：新臺幣／元

項目 臺灣省 臺北市 總計

57學年度 755,999,000 315,834,000
58學年度 840,549,000 196,367,000
59學年度 875,988,000 141,073,830
合計 2,472,536,000 653,275,680 3,125,811,680

資料來源： 九年國民教育籌備工作及其主體計畫之實施（頁25），臺灣省政府教育廳，
1973，臺中縣：作者。

根據表1資料得知，九年國民教育經費係臺灣省和臺北市分別編列，57學年

度到59學年度所需經費為新臺幣3,125,811,680元，這些經費用於用人及辦公費、

修繕設備費、土地購置預備金、私立學校補助費、各項行政經費和預備金等方
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面，但以修繕設備費和用人及辦公費占大宗。就當時財政而言，屬於龐大的支

出，但因係屬重大的國家政策，加上蔣中正總統明確宣示：

行政院自五十七年度開始，應即以延長國民教育與發展科學作為施政重

點，而國家總預算，亦以此為第一優先。

關於經費由縣市政府儘量去籌，不足由中央支援。（教育部教育年鑑編

纂委員會，1976，頁332-333）

且財源籌措亦較為順利，來自於中央撥款、中美基金、地價稅、牌照稅、營業

稅、田賦、教育捐等方面，值得一提的是，當時臺灣省政府原列省預算金全部免

費供應教科書，但經「延長國民教育有關經費會商結論報告」，則調整為僅免費

供應貧寒學生，三年可節省新臺幣8,640萬元（臺灣省政府教育廳，1973），也

算是一筆不小的經費，亦足以看出當初決策者的經費有效運用。

十二年國民基本教育之實施，需要經費支持才能可大可久。依據《十二年國

民基本教育實施計畫》，在財務規劃有三大原則：（一）符應總體計畫需求：以

十二年國民基本教育整體實施計畫估算經費需求，並由中央與地方政府依協商之

負擔比率，各自循預算程序納編辦理。（二）社會理解支持：將經費籌措事宜清

楚說明，尋求社會理解支持。（三）配合實施期程，分兩階段按會計年度逐年編

列（教育部，2011）。由於十二年國民基本教育跟九年國民教育一樣，皆屬國家

重大建設，因而經費籌措相當順利。103至107學年度十二國民基本教育預算，如

表2所示。

從表2資料得知，103學年度十二年國民基本教育經費約在新臺幣387億元，

到了104學年度增加學費支出，經費亦增加418億，後來預估少子女化，學生在學

人數減少，學費支出亦隨之降低，預估到了107學年度，所需經費降為新臺幣393

億元。整個經費支出，若扣除五歲幼兒免學費項目新臺幣78億元，顯然真正用於

十二年國民基本教育約在新臺幣300多億元。

九年國民教育是採取免學費政策，而十二年國民基本教育是採取有條件免學

費政策，《高級中等教育法》第2條規定第1項規定一定條件免學費，並在《高

級中等學校向學生收取費用辦法》明訂，主要有兩部分：一是高職及就讀綜合高
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表2
十二年國民基本教育103至107學年度教育經費概況

單位：新臺幣／億元

項目及學年度 103 104 105 106 107
1. 入學方式 3.93 3.93 3.93 3.93 3.93
2. 實施高中職免學費 189.76 220.36 220.36 208.16 195.86
3. 推動高中職優質化及均質化 66.58 76.13 68.83 65.08 64.43
4. 落實國中教學正常化、適性輔導及品質提升 31.79 37.52 33.14 30.89 30.50
5. 制定高級中等教育法及相關子法 0.06 0.06 0.06 0.06 0.06
6. 學前教育（五歲幼兒）免學費（註1） 78.06 78.06 78.06 78.06 78.06
7. 中小學課程連貫與統整 0.99 0.99 0.99 0.99 0.99
8. 學生生涯規劃與國民素養提升 7.08 8.99 7.53 6.78 6.65
9. 精進高中職師資人力發展 4.36 6.27 4.81 4.06 3.93
10. 高中職評鑑與輔導 0.46 0.46 0.46 0.46 0.46
11. 技職教育與產業發展 25.21 25.21 25.21 25.21 25.21
12. 推動大學繁星及技職繁星（註2） 0.30 0.30 0.30 0.30 0.30
13. 高中職身心障礙學生就學輔導 5.58 5.58 5.58 5.58 5.58
14. 促進家長參與推動十二年國民基本教育 0.13 0.13 0.13 0.13 0.13
15. 政策宣導 0.25 0.25 0.25 0.25 0.25
合計 387.84 418.44 412.64 406.24 393.94

註：1.  有關「學前教育（五歲幼兒）免學費」未包含內政部兒童局2013年度移撥32.17億
元。

　　2.  推動大學繁星及技職繁星計畫主要係行政經費，另尚有「大學校院協助高中高職
優質精進計畫」0.8億元。

資料來源：未來教育發展（頁77），吳清山，2017，臺北市：高等教育。

中職業學程全部免學費；而普通高中是有條件免學費，以家庭年所得總額新臺幣

148萬元為門檻。

當初十二年國民基本教育學費政策之研訂，亦有所爭議，教育部原先規劃為

符合國民教育特性，就讀高中職和五專前三年採免學費，但部分人士認為錢應用

在刀口上，對於富有家庭採免學費，不僅為德不卒，而且有失社會公平，應採排

富條款，經過行政院召開多次會議，後來決定採取排富條款。然如何排富呢？其
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條件為何？教育部後來研訂免學費原則，因為中低收入家庭就讀職校較多，因而

決定高職和五專前三年採免學費；而高中則採下列兩個方案：方案一：考慮子女

數：一名子女在學，家戶所得114萬元；二名子女同時在學，家戶所得134萬元；

三名（含）以上子女同時在學，家戶所得154萬元。方案二：全面拉高：不管子

女數，一律調成家戶所得138萬或148萬元（何哲欣、李英婷、蔡永彬，2013）。

為使方案較為單純、家長利於理解，乃以臺北市國宅出售出租的家庭年收入標準

新臺幣148萬元為依據，此為決定有條件免學費的相關背景和原因。

六、師資

九年國民教育的實施，國民學生數量大增，根據教育部教育統計，在56學年

度初中學生數為499,843人，到了57學年度已增加至617,225人，對於教師需求量

大增，而當時仍屬於師資培育一元化政策，師資來源只有國立臺灣師範大學、省

立高雄師範學院，以及臺灣省所舉辦的檢定考試及格人員，仍不敷需要（臺灣省

政府教育廳，1973），為因應實際需求，教育部訂頒下列兩項辦法應急：（一）

《公立大學及獨立學院設置教育科目試行辦法》，特別規定選修科目學分（教育

概論四學分，心理學六學分，包括普通心理學和教育心理學，分科教材教法四學

分，教育實習四學分，普通教學法二學分，哲學概論或教育哲學及近代教育思想

二學分，教育與職業輔導二學分），選修科目成績合格，由各該院發給學分證明

書，得折抵中等學校教師檢定考試中相同之應考科目，具備國民中學教師資格。

當時教育部指定的學校，計有國立臺灣大學文理學院各學系、國立政治大學文理

學院各學系、臺灣省立成功大學文理學院各學系、臺灣省立中興大學中國文學

系、化學系、植物學系及應用數學系（教育部教育年鑑編纂委員會，1976）。

（二）《國民中學教師儲備及職前訓練辦法》，規定師範大學或師範學院各系

科畢業生及教育部指定之公立大學文理學院畢業生，經照部頒辦法修習教育科目

十六學分以上者，就具備國民中學教師資格。其中，教育科目包括必修科目（教

育概論四學分，分科教材教法四學分）和選修科目（心理學三學分，教育心理學

三學分，普通教學法三學分，哲學概論、教育哲學或近代教育思想各為二學分，

三科中任開一科，教育與職業輔導二學分），這二項辦法暫時紓解當時師資不足

的困境。
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到了十二年國民基本教育實施，師資培育多元化政策已實施多年，亦造成師

資培育過剩現象，因而沒有遇到九年國民教育師資不足的現象。在《十二年國

民基本教育實施計畫》中，與師資有關部分計有下列四項：（一）提升教師專長

授課比率。（二）規劃建置全國中小學教師員額系統。（三）辦理偏遠國中增置

專長教師方案，改善各學習領域（學科）師資。（四）提供教師第二專長進修機

會，辦理教師專長加科登記（教育部，2011）。是故，十二年國民基本教育較重

視師資素質提升，而不是九年國民教育所強調量的增加。

就以九年國民教育和十二年國民基本教育政策內容之完整性相比較，十二年

國民基本教育要比九年國民教育更為周延，尤其包括19個配套措施，可以看出政

策之思慮較為謹慎。但就實際執行面而言，十二年國民基本教育政策的29個方案

過於龐大，導致執行人員流於過多的書面作業；此外，學前教育免學費屬於幼兒

教育階段，並非屬十二年國民基本教育，列入政策執行內容，實有商榷之必要。

伍、九年國民教育和十二年國民基本教育政策
實施評估檢討

九年國民教育政策，雖只經過一年多的規劃，在強人政治領導下，如期在57

學年度實施，是相當不容易的事。就國民小學畢業生升學率，的確有顯著的增

加，在57學年度實際入學學生達229,037人，占上學年度國校畢業生71.94%，較

56學年度初中初職收容國民學校畢業生升學率超過14%強（臺灣省政府教育廳，

1973）。然因過程過於倉卒，推動之初即衍生空間不足、師資系統浮濫、教學資

源貧瘠等弊端（臺灣省諮議會，無日期）。黃昆輝（1978）在「國民中學教育實

施成效」的調查研究中，發現擁有專科畢業以下之比率高於三分之一，未受教育

專業訓練者所占比率尚有四分之一，以本科登記為合格教師者所占比率為半數

強。由此可知，當時實施九年國民教育，師資是一大問題；此外，當時國小合

格教師紛紛轉至國中任教，使小學師資供需失調，產生嚴重的教師荒現象（李園

會，1985）。

九年國民教育的實施最明顯的成就，就是當時國小畢業生除了有身心障礙或

其他因素外，皆可免試升入國中就讀，已達到增進國民受教育機會的目標，因
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而在提升人力素質和培育人才上，是有其貢獻。國家教育研究院（2012）曾發行

《教育讓夢想起飛∼九年國教風雲榜》，分別介紹九位九年國民教育實施後的第

一屆國中生的不同成就表現，包括媒體工作者李四端、棒球國手及教練高英傑、

視覺藝術創作者陳秋瑾、國宴名廚陳兆麟、大學校長賴鼎銘、影像工作者黃黎

明、行政部門首長黃富源、教育學者湯志民，以及財經專家楊雅惠。目前為居高

位的蔡英文總統和作者，也都是屬於第一屆國中生，九年國民教育的實施，有其

歷史地位。

當初，蔣中正總統之所以強力推動九年國民教育，一方面為提升國民知識水

準，另一方面則為消弭「升學主義」的風氣，根絕「惡性補習」的病痛。然而實

施多年來，提升國民知識水準的成效，是可以看得到，但在消弭「升學主義」，

顯然效果有限。根據1992年、1999年、2004年和2010年四次的「國民教育政策與

問題調查報告」資料顯示，國民小學較為嚴重的問題，包括學生課業壓力太大、

學生越區就讀；國民中學則是學生課業壓力太大、學生越區就讀、未依規定實施

常態編班等）（毛連塭、吳清山、劉春榮、陳明終、湯志民，1992；吳清山、

劉春榮、林天祐、陳明終，1999；吳清山等，2005；吳清山等，2012）。楊朝祥

（2015）提到，九年國民教育的推動雖紓解了國小學生升學的桎梏，但僅將升學

壓力延緩至國中而已，也是造成現今國中升學壓力的主因，顯然九年國民中學政

策的實施，對於減輕學生學習壓力是相當有限，這種現象與傳統的升學主義觀念

和家長追逐明星學校具有密切關係，是很難透過教育制度的調整就可以改變的。

十二年國民基本教育的實施，歷經三十多年規劃與研議，終於在102學年度

實施，從《十二年國民基本教育實施計畫》中啟動準備階段，共計有七大工作要

項、10項方案，且還有11項子計畫和19個方案的配套措施（教育部，2011），規

劃可謂相當周詳，但因方案高達29個，難免有過於瑣碎之感，其中將「學前教育

免學費」列入方案計畫，顯然與十二年國教並不吻合。

十二年國民基本教育實施計畫主要仍在於法制作業、入學方式、經費、課

程、高中職優質化等重大議題，其中法制作業皆能如期完成，經費皆能到位，執

行過程無多大問題，但在入學方式、新課程研議和高中職優質化等關鍵問題，仍

有改善空間。根據103至106學年度全國15個就學區免試入學放榜錄取的新聞稿

資料顯示，免試入學錄取率約在93%至98%左右，顯示免試入學有逐年提高的現
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象。

十二年國民基本教育實施以來，對於擴增學生學習機會、適性入學與適性

輔導、提升高中職教育品質等方面，也看到初步成效。根據國家教育研究院

（2015）進行之「104年度十二年國教適性入學議題民意調查」，以104年度高中

職登記入學新生為調查對象，結果發現如下：一、有84%的受訪者對其即將就讀

的高中（職），符合學生的興趣與未來發展之情形表示同意；二、有89%的受訪

者對其即將就讀的高中（職）感到滿意與期待之情形表示同意；三、有63%的受

訪者對推動十二年國民基本教育入學制度後，降低學生對升學考試壓力之情形表

示不同意。而吳清山、王令宜、林雍智、陳大魁與張永傑（2017）針對「高級中

等學校免試入學制度的實施成效及未來改進研究」發現，高級中等學校免試入學

制度的實施成效最高者為國中學生能夠就近升學至高中職或五專，但在紓緩國中

升學壓力則成效最低；以及高級中等學校免試入學制度的面臨問題最高者為超額

比序項目繁瑣（包括志願序、就近入學、扶助弱勢、畢業資格、均衡學習、適性

學習、多元學習、教育會考等），而共同就學區地方政府協調困難之問題最低。

從以上研究發現，十二年國民基本教育免試入學方式對於減輕國中升學壓力，尚

未看到效果，顯然國中教育會考仍帶給國中生很大的學習壓力，主要原因在於傳

統的明星學校還在，家長和學生追逐明星高中的現象並未減弱，很難透過免試入

學加以打破。

十二年國民基本教育政策中以入學制度最受關注，而改變的幅度亦大，原來

適應於國中基測的入學方式，突然轉變為國中會考，加上特色招生，無論學生、

家長和教育人員，均須重新適應新制度，的確難度甚高。在第一年所實施的高級

中等學校入學制度，即先免試後特招，因為免試分發和特色招生分發未採同步分

發作業，導致第一次免試分發，接著特色招生分發，因為還有分發名額，又辦理

第二次、第三次免試分發，導致8月底部分高中職學生尚未就定位，頗受批評；

此外，志願序計分問題以及超額比序的作文順序問題，社會檢討聲浪不斷，監察

院（2015）亦針對十二年國民基本教育，對教育部提出糾正案文，內文曾提到：

超額比序項目包括「學生志願序」等8大項及其細項，概念複雜，加以

前述時程緊迫，致多數家長難以理解，分發情形混亂，更造成嚴重爭議
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與民怨，甚至部分學生遲至開學前仍無法就定位，難以及時補救教學及

課程銜接，嚴重影響學習權益。

所幸，實施第二年之後，立即進行檢討改進，雖仍維持先免後特方式，但採

一步分發到位，而且針對超額比序項目序位和志願序計分重新調整（教育部，

2015），爭議部分已大為減少，學生、家長和教育人員也漸漸適應此一制度。

基本上，十二年國民基本教育仍是以免試入學為主、特色招生為輔，其中特

色招生主要有兩大類：學科考試分發入學和專業群科甄選入學。根據103至107學

年度的特色招生簡章資料，歷年來辦理學校及招生總名額如表3所示。

表3
103至107學年度的特色招生校數及總名額

學年度／項目
學科考試分發入學 專業群科甄選入學

校數 總名額 校數 總名額

103 96 14,987 32 2,677
104 8 910 44 5,203
105 11 992 55 6,760
106 9 910 65 8,661
107 11 855 70 9,726

資料來源：本表係由教育部國民及學前教育署提供。

從表3資料得知，十二年國民基本教育學科考試分發的特色招生中，除第一

年有眾多的學校參與外，爾後都是在8至11校之間，且總名額亦未達千人，屬於

小眾。值得一提的是，在十二年國民基本教育實施之前，家長或學生都是先選高

中後選高職，但隨著十二年國民基本教育的實施，部分家長則將高職列入首選，

有增加的趨勢；103學年度只提供2,677名，到了107學年度增加至9,726名，錄取

名額增加三倍之多。此乃顯示，家長觀念有改變之現象，對於十二年國民基本教

育政策，實有助力。

十二年國民基本教育政策的實施，過於關注免試入學，反而忽略了政策「適

性發展和適性揚才」的目標。其實，未來應該更關注於學生學習環境和學生學習
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內容，亦即高中職品質的全面提升，讓每個學生可適性就讀鄰近優質的高中職，

而不是過度追逐明星學校。此外，新課程的實施攸關未來學生的競爭力，然因課

綱審議過程一再延誤，導致教育部宣布延後至108學年度起實施，對於學生學習

實屬不利，的確需要加以檢討改進。基本上，十二年國民基本教育政策的落實，

缺乏優質高中職和新課程的配合，其效果將大打折扣。

總之，九年國民教育和十二年國民基本教育政策執行各發揮其政策目標，但

國人的傳統觀念和升學主義影響，加上部分家長過於追逐明星學校，導致這二項

政策在紓解學生過度學習壓力方面的效果大打折扣，實屬有限。此外，就以九年

國民教育和十二年國民基本教育政策執行效果而言，九年國民教育的力道較強，

而且地方政府皆能全力配合，較易看到政策立即效果；而十二年國民基本教育政

策執行因涉及到中央與地方的權責，難免有意見不一致現象，造成政策目標與執

行結果產生落差，此以入學制度最為明顯。

陸、結論

自九年國民教育的正式啟動，到十二年國民基本教育的實施，歷經四十多年

之久，可見過程的艱辛，可說是半世紀以來的最重要的國家建設，亦是跨世紀教

育的里程碑。

九年國民教育籌備時間為時較短，僅有一年多的時間，以當時的師資、校舍

和設備的不足，很難想像可以如期實施。當然，強人的主導是重要因素之一，但

是當時的社會普遍有共識，即使有「義務教育」和「國民教育」學理之爭，但仍

能就憲法規範和實際需求，找到合理的平衡點，接受「國民教育」之實，而不堅

持「義務教育」之名，加以政府又能有效籌措財源，終於讓九年國民教育政策順

利推動，是有其可取之處。

九年國民教育實施以來，在培育人才和提升人力素質、促進國家和經濟建設

上，扮演著重要的角色，也具有積極的貢獻，雖然在消除升學主義和減輕學生學

習壓力上，仍然未發揮顯著效果，但就國小階段「惡性補習」的消除和正常化教

學，仍是有其政策的實質價值。

十二年國民基本教育的規劃與實施，要比九年國民教育更為艱困，雖然師
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資、校舍都不是問題，但入學制度的改變衝擊甚大，加上高中職的公私立素質不

一，而且明星學校依然存在，因而第一年實施，社會大眾過於關注免試入學的缺

失，影響到政策帶來其他正面的效益，諸如適性輔導的重視、就近入學比率增

高⋯⋯等，到了第二年實施之後進行檢討與改進，目前已逐漸穩定下來，爭議問

題亦日趨減少。

從九年國民教育到十二年國民基本教育政策的推動，實施以來對於強化人才

培育功能和提升國民素質水準是有其貢獻，然就舒緩學生過度學習壓力，在國中

端仍未達顯著效果，顯然未來在高級中等學校免試入學制度仍有其改善的空間，

包括擴大免試入學名額、評估採計國中在校成績可行性等方面，是值得加以思考

的課題。至於十二年國民基本教育新課程的實施，不僅影響到學生的學習內容，

也攸關十二年國民基本教育實施成效，雖已延至108學年度實施，但教育行政機

關和學校在教師專業發展、行政支持、資源提供、課程發展、教學實施、學習評

量與應用、家長參與等各項工作必須做好完整的配套措施；必要時，可在中央和

地方政府成立「十二年國民基本教育課程督導委員會」，檢視各校新課程的執行

情形，並給予適切的協助和輔導，讓新課程能夠真正落實。

此外，未來十二年國民基本教育應致力於高中職的全面優質與新課程的實

施，讓學生擁有優質的學習環境，以及培養學生具備適應未來社會所需的知識、

能力與態度，如此十二年國民基本教育的功能才能大大彰顯出來。

DOI: 10.3966/102887082018126404001
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附錄一　從九年國民教育到十二年國民基本教育政策實施大事記

時間 重要事項

1967年 蔣中正總統在總統府國父紀念月會訓示加速推行九年義務教育計畫。

1967年 教育部研擬「九年義務教育實施綱要草案」、行政院核定《九年義務教育

實施綱要」。

1968年 總統公布《九年國民教育實施條例》施行，九年國民教育正式實施。

1979年 總統公布《國民教育法》施行。

1980年 教育部研擬「延長以職業教育為主的國民教育實施計畫」

1982年 總統修正公布《強迫入學條例》施行

1983年 行政院核定「延長以職業教育為主的國民教育實施計畫」實施。

1989年 教育部研議延長國民教育年限為12年之可行性。
1990年 行政院核定頒布「延長國民教育初期計畫—國民中學畢業生自願就學高級

中等學校方案」

1993年 教育部提出「發展與改進國中技藝教育方案—邁向十年國教目標」

1994年 第七次全國教育會議將「發展與改進國中技藝教育方案—邁向十年國教目

標」列入討論議題。

1999年 總統公布《教育基本法》施行，正式出現延長國民基本教育一詞。

2001年 教育部委託進行「延伸國民基本受教育年限規劃研究」。

2002年 「全國教育改革檢討與改進會議」，建議積極規劃延長國民教育可行性。

2003年 教育部委託實施十二年國民教育的理論基礎、辦理模式、教學資源及課程

與教育經費需求推估等四項議題的研究。

2003年 「全國教育發展會議」將規劃十二年國民基本教育列入討論議題。

2004年 教育部成立「推動十二年國民教育工作圈」。

2007年 教育部成立「十二年國民基本教育工作小組」、推動十二項前置準備措施

及完成《十二年國民基本教育規劃方案》。

2007年 行政院宣布於當年開始推動十二年國民基本教育，並決定自98年起全面實
施。

2008年 教育部推動「十二年國民基本教育先導計畫」。

2010年 第八次全國教育會議中心議題「升學制度與12年國民基本教育」的結論暨
建議：將國民基本教育內涵界定為以普及、定額補助學費、非強迫、免

試、就近入學為主，是國民的權利而非義務。

2011年 馬英九總統在元旦祝詞中，揭示「百年樹人、百年生機、百年公義、百年

和平」等四大方向，並宣布自此啟動十二年國民基本教育。
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時間 重要事項

2011年 教育部發布《中華民國教育報告書》，其中第一項發展策略為規劃「推動

十二年國民基本教育與幼托整合」。

2011年 教育部訂定「十二年國民基本教育實施計畫」，自103年8月1日起全面實
施。

2011年 行政院核定「十二年國民基本教育實施計畫」。

2012年 教育部成立「十二年國民基本教育諮詢會」。

2013年 總統公布《高級中等教育法》施行，確立十二年國民基本教育實施法源依

據。

2014年 十二年國民基本教育正式實施。

2014年 教育部公布《十二年國民基本教育課程綱要總綱》。
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