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The Challenges, Prospects and Implications of Taiwan’s 
‘Twelve-Year Basic Education’ Reform

 杨素萍 * 

Yang Suping

   摘  要：摘  要：中国台湾地区在实施 “十二年国民基本教育”的改革过程
中，在改革的定位、“明星高中”的问题处理和学区划分与入学方式等方
面，陷入了困境。造成这些困境的原因在于改革的定位不明确、“明星高
中”对免试政策存在抵触性、学区划分与入学方式变革过于机械。为此，
台湾当局通过采取渐进式学费调整政策、优化教育资源配置、实施大学区
管理、建设多元化入学方案的方式进行应对。这些举措对中国大陆地区基
础教育改革具有诸多的启示：要不断完善中国教育经费保障体系、统筹兼
顾教育的“效率与公平”、改善中国户籍改革制度与就近入学的方式，以
此推进中国大陆地区基础教育改革的成效。
    关键词关键词：：台湾地区，十二年国民基本教育

         Abstract: China’s Taiwan region has a lot of trouble in the implementation of 
twelve national basic education reform in these aspects of reform orientation , dealing 
with the “Star School”, school district division and entrance way. The reasons causing 
these difficulties is that the reform of the positioning is not clear, “Star School” exists  
conflict of exemption policy, the school district division and the entrance way change is 
too mechanical. To this end, the Taiwan authorities took these measures by adjustment 
of tuition policies, optimizing the allocation of educational resources, implementation 
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the management of the university district, construction a diversified way to entry school 
to respond the trouble. These measures has many implications for mainland China’s basic 
education reform, that we should continue to improve our education funding guarantee 
system, integrated education “efficiency and equity”, and improve China’s household 
registration system reform nearest school way, in order to promote China’s mainland 
basic education reform effects.
        Keywords: Taiwan, Twelve national basic education

一  前言一  前言
    

   早在1968年，台湾地区就开始实施了九年义务教育，这为台湾的教育发

展打下了良好的基础。近年来，随着台湾中等教育不断朝着良性发展，如

台湾地区高中职小区化、均质化、优质化的逐步开展，以及就近入学的稳

步推进，延长国民基本教育年限已成为台湾地区教育发展的趋势。因此，

台湾“十二年国民基本教育”改革计划应运而生。“十二年国教”就是在

原来九年国民教育的基础上再延长三年，实现十二年的国民基本教育。改

革后的基本教育分为两个阶段：第一阶段是九年国民教育，专门针对6-15
岁儿童入学，属于免学费、免入学考试的义务性教育；第二阶段是为期三

年的高级中等教育，包括高中、高职以及五专1前三年，主要为15-18岁学

龄学生提供。后三年的主要特征是普及、免学费、以免试入学为主，但不

强迫入学（苏娜，2015）。

 “十二年国民基本教育”政策秉承“有教无类、因材施教、适才扬性、

多元进路、优质衔接”五大理念、“提升中小学教育品质，成就每一个孩

子，厚植国家竞争力”三大愿景、“培养现代公民素质，引导学生多元适

1      五专，即五年制专科学校，系台湾地区培育中级技术人力的重要渠道之一，
  主要教授应用科学与技术，在现行学制中五年一贯的教育过程是独具特色
  的。其内涵主要有：（1）具有多元的选择与适性发展的类科；（2）五年一
  贯的课程设计，理念与实务并重；（3）课程设计以学习者为导向；（4）修
  业时间五年；（5）毕业后可选择就业、升学；（6）五专前三年适用高职免
  学费方案。参见：苏娜.台湾地区普及“十二年国民基本教育”的政策及其启
  示[J].教育政策观察.2015，00：275-304.
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性发展，确保学生学力品质，舒缓过度升学压力，均衡城乡教育发展，追

求社会公平正义”（苏娜，2015，页280）六大目标，于2011年起，在台

湾地区正式启动。政策自实施以来，改革规划已初见成效，如：根据台湾

媒体报道，2015学年度免试入学及特色招生考试根据“教育部”统计，超

过8成的学生，录取了自己选填的前三志愿，其中莲花区高达96%、台东

区95%、澎湖区92%。都会型招生区的比例也很高，桃连区为87%、高雄

区72%，最低的则是中投区的57%。另一方面，政策实施四年以来，台湾

地区人民却对该政策表现出了一定的“反抗性”，如台湾的第三大党“台

湾团结联盟”在8月26日公布民调指“63.3%民众认为十二年国教实施失

败”；尽管台湾“教育部”随后也发布民调指“逾八成高一新生及家长满

意即将就读的学校”，但舆论似乎并不领情（任怀鸣，2016）。这使教育

改革的政策实施面临很大的困境。本文从台湾“十二年国民基本教育”改

革所面临的困境入手，分析台湾“教育部”采取的应对措施，并在此基础

上探讨其对大陆地区基础教育改革的启示。

二  台湾“十二年国民基本教育”改革实施所面临的困境二  台湾“十二年国民基本教育”改革实施所面临的困境

   教育改革过程中出现的问题，是阻碍改革政策继续进行的拦路石，甚

至会使改革政策陷入窘境，而当前台湾地区所实施的“十二年国民基本教

育”改革正面临着对于改革的定位、“明星高中”的问题处理、学区划分

与入学方式等方面的问题，给改革政策的实施带来了很大的困难。

    2.1 改革定位不明确

  台湾“十二年国民基本教育改革”的改革目标定位在于：提升公民素

质，增强台湾地区竞争力；促进教育机会均等，实现社会公平；缩小教

育落差，均衡城乡发展；纾缓升学压力，引导学生适性发展（龚孟伟等

人，2014）。然而，对于“十二年国教”这一政策，很多家长并不清楚该

政策的内涵，而是以“九年义务教育”去定义“十二年国教”改革（陈

静，2015），义务教育意味着是强迫教育，同时也是免费教育。在2007年
台湾地区颁布的《推动十二年基本教育说帖》中，也仅把“十二年基本教

育”定位为“普及入学、低学费、非强迫入学（非义务）”，并未对义务
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教育与“十二年基本教育”加以严格的区分，因此导致了“十二年基本教

育”的定位与多项法规相冲突（龚孟伟等人，2014）。事实上，这二者是

有明显的区别的，义务教育意味着是以政府为主体的办学方式，学生可享

受免交学费，按学区划分免试入学的权利。“十二年基本教育”政策实质

上是将整个十二年基本教育分为两个阶段，前九年是强迫性的义务教育，

后三年是非强迫的非义务教育。这其中包含着义务教育与非义务教育，仅

以简单的“普及入学、低学费、非强迫入学”来定义，本身就存在着逻辑

上的矛盾。这也难怪台湾教育界、家长和学生对政策的改革定位存在着困

惑，也使得“十二年国教”这一改革政策遭受批评和质疑，从而给改革的

实施带来了一些困境。

    2.2“明星高中”对免试政策存在抵触性

   所谓的“明星高中”，相当于我们大陆地区的“重点高中”。随着改

革目标定位的变化，中等教育不再是精英化导向，而必须兼顾基本教育培

养人和为高等教育输送人才的双重功能。新方案提倡学生以免试为主的平

等的入学方式，既弘扬了社会公平与机会均等的理念，也推进了普及教

育、均质教育的进程（郑若玲和刘盾，2014）。但这无疑会对推崇“群星

比拼，择优录取”的明星学校的发展产生不利的影响，例如在生源的录取

方面，他们将不占优势，因为学生都是以免试入学的方式进入同一学校，

同一班级的。这种平等的入学方式由于不能对优秀的学生进行筛选并加以

培养，同时拔尖的人才因没有竞争压力，而得不到进一步发展的机会。因

此，这种做法看似公平公正，实则最终会对学生的优质发展产生不良的影

响。纵观当前具有先进教育的国家，对精英教育都是很重视的，而免试入

学、强调机会均等的理念，最终会不会导致优质人才的流失、优质学校

的沉沦，最后影响到台湾地区未来的人才发展呢？这是来自教育界的一

种质疑。另一方面，还有来自一些家长对“明星高中”的问题处理的质

疑，根据《联合报》的民调显示，高达67%的家长对免试入学公平性没有

信心，57%认为“十二年国教”会让学生素质下降（海峡导报，2013）。

在很多家长的心目中，“明星高中”已经是根深蒂固的观念，他们为了能

使自己的孩子能够得到更好的发展，哪怕付出再大的代价，也愿意将孩子
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送到“明星高中”就读，而这也与免试入学，强调平等均质的理念显然不

同。

    由此看来，上述种种都体现出了“明星高中”对免试入学的政策存

在着抵触性，这就使得改革的实施在“明星高中”问题的处理方面困难重

重，从而也加大了“十二年国民基本教育”改革实施的难度。

    2.3 学区划分与入学方式变革过于机械

    学区划分是“十二年国民基本教育”改革政策实施中，社会最关注的

部分，因为这直接关系到学生学习的权益，关系到学生就读学区的好坏，

家长们常常都会为自己孩子所分到的学区有不同的反应。因此，学区划分

是一项相当敏感的教育问题。同时，台湾地区的学区划分还要考虑各个地

区实际的情况来进行，例如，台东地区深受少子化与人口外移的影响，面

临着生源危机；基北区，由于台北教育资源雄厚，家长们都希望能把孩子

送到台北市就读，导致比拼竞争激烈；宜兰区更多的是以传统务农的家庭

为主，那里的学生更多的是希望能学习到与农业相关方面的先进知识，然

而目前该区尚未建立有关的农业专科学校，因此，这些学生只能选择跨区

就读（郑若玲和刘盾，2014）。由此看来，当前政策中所实施的学区划

分，显然有失灵活性。

   另一方面，在入学方式方面，也存在着相当大的缺陷，引起了很多民

众的困惑与忧虑：如新方案以免试入学为主、特色招生为辅；在时间上，

先免试入学（每年五月）、后特色招生（每年六月）。学生如果想要报考

各个优质学校的特色招生，须要先放弃第一阶段的免试入学。这样，如果

学生在特色招生中落榜，只能去报名第二批的免试入学。然而，第二批免

试入学的学校一般为第一批免试招生中未满名额的学校，即剩余的、质量

较差的学校（郑若玲和刘盾，2014）。如图1所示：
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图1  高级中等教育阶段入学管道办理流程图

   同时免试入学的方式，看似可以避免以学测考试定江山的问题，但是

仍避免不了学校针对特定学生成绩放水，每个教师主观评比不同的困扰

（熊熊，2015）。因此，这样的入学方式，未免过于机械，有失灵活，也

会影响到学生对学校的自主选择权，影响到学生的今后发展。自政策改革

实施以来，在学区划分与入学方式方面问题就引起了很多民众的争议，从

而也使“十二年国民基本教育”改革的实施陷入了困境。

三  “十二年国民基本教育”改革的出路三  “十二年国民基本教育”改革的出路

    为了摆脱上述改革实施中所面临的困境，也为了平息民怨和压制争

议，台湾“教育部”主要采取了如下的应对措施：

34

国中提供学生升学辅导建

议

直接参加特色招生
免试就学区内登记高职、高中

报到入学 录取

报考高中高职

学科或术科考试（每年六月）

录取 报到入学

登记未额满学校

报到入学

认证优质的高中、高

职方能申办特色招生

直接参加登记

未额满学校

特色招生

（每年六月）
免试入学

（每年五月）
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    3.1 采取渐进式学费调整政策

  改革的定位方面，实质涉及的是政府对学生的学费能否减免的问题。

因此，台湾地区行政院2011年规划的十二年国教学费政策为：公私立高

中辅助门槛为家庭年收入148万元（台币）或家庭月收入在12.3万以下的

学生可享受免费，教育部估计约1/4的学生无法领取补助。此外，公私立

高职及五专前三年则学费全免（李建兴等人，2014）。然而可能政府受

预算的限制，使得免费入学的深意打了折扣，其具体实施情况如表1（闫

闯，2013）：

表1  高中职学生免学费推动阶段情况

对象 2011年8月-2014年7月 2014年8月起

中职及五专前
三年级学生

家庭收入114万元新台币以下者免学费 全面免费

私立高中学生 家庭收入114万元新台币以下者按照公立高中
收费标准交纳学费

全面免费

公立高中学生 维持现行收费方式 全面免费

  从上表高中职学生免学费推动阶段情况可以看出，台湾当局采取的办

法是先要达成同一层级学校学生所负担的学费相同。这就等于向落实教育

机会公平的理想迈进了一步，而且此举所需的教育预算，政府较易编列支

应。待政府宽裕之后，再拉近各校品质，以致达到免学费的理想境界。

    3.2 优化教育资源配置 

    为了能更好实现教育资源的优化配置，解决好“明星学校”的问题，

2007年，台湾教育部门开始推动以“平衡城乡差距、鼓励高中生就近入

学”为目的的“繁星计划”2。因为在对历年的新生资料研究中，学者们

发现，学生来源多集中于几所“明星高中”；而一些偏远中学由于教育资

源相对不足，学生在甄选和考试分发中均处于弱势，不利于教育资源的均

衡发展。“繁星计划”对于遏制“跨区就学”的“择校风”，推动高中就

35

2    “繁星计划”拟在推动大学且支持高中职社区化，从而引导就近入学高
  中职。参见：苏娜.台湾地区普及“十二年国民基本教育”的政策及其
  启示[J].教育政策观察. 2015,00:275-304.
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学社区化、照顾弱势群体、维护教育公平，促进城乡教育均衡发展以及丰

富大学校园文化等方面，起到了积极的作用，例如：台湾“国立清华”大

学于2007年3月9日公布的录取结果显示共录取了来自150所高中的150人，

其中有32个学校（18家公立，14家私立）在过去的4年中，从未有任何一

位毕业生进入该校就读；2008学年度“繁星计划”25校，共录取来自321
所高中1450名学生，比前一年增加了775人，其中169所高中三年来首次有

学生（287名）进入这25所大学；2009学年度的“繁星计划”因“国立中

山”大学回归招生共同规范，故总计有26所大学提供535个学系、67个学

群、1463个名额；2010学年度共有33所大学参与“繁星计划”，提供637
个学系、82个学群，共招生2006人（马金娈，2014）。“繁星计划”自实

施以来，其效果就颇受好评，招生的规模也逐年扩大，这也体现了教育资

源的优化配置的目标。

    3.3 实施大学区管理，建设多元化入学方案

  截至2011年，台湾地区实施高中及中职优质化方案以来，共有214所高

中及132所中职接受优质化辅助，并在未来将优先加强对尚未接受辅助的

完全中学、高中或中职的优质化经费补助（闫闯，2013）。同时为了进一

步实现教育的多元化和因材施教，台湾“教育部”于2012年4月底正式公

告12年国民义务教育的实施方案，确立全台15个免试入学招生区（如基北

区、竹苗区、台中区等）的超额比序原则，希望改善现今考试领导升学的

情况，鼓励学生适性发展。法案实施后的目标是“去明星化”，实现“群

星争辉、校校优质”的均质化学校的发展，因此学生和家长可以不用在追

逐单一的“明星学校”（福州晚报，2012）。其次，在学生的入学方式方

面，台湾“教育部”在2014年8月30日宣布新年度（2015学年）的十二年

国教修正方案，将“先一免，后特招，再二免”的流程改为“免试入学、

特色招生考试分发入学一次分发到位。”另外，特色招生考试分发入学，

由各校单独或联合办理考试，“教育部”不再统一办理。同时，免试入学

的总名额，应占核定招生名额80%以上；各校提供免试入学名额占核定招

生名额比率，以达50%以上为原则（任怀鸣，2016）。此方案的出台，台

湾绝大部分县都宣布2015年不再办理特色招生考试分发入学。这样，就能

使学生的入学方式的运转更灵活。
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四  启示借鉴四  启示借鉴

   分析台湾地区“十二年国民基本教育”改革中所遭遇的困境以及台湾当

局采取的应对措施，可以为中国大陆地区基础教育改革提供宝贵的经验，

并对改革中可能出现的一些问题进行预判，以做好应对的准备工作。

        4.1 完善教育经费保障体系

  台湾地区“十二年国民基本教育”在改革的定位中出现的困境，主要

表现为改革的政策能否解决好学生免交学费、免试入学的问题。教育发展

的基础是经济，教育的的发展离不开社会经济的发展。中国由于自身经济

发展不平衡的特点，在对基础教育的管理权限方面，实行的是由“地方负

责、分级管理”的体制，义务教育经费主要由地方政府负担，尤其是县、

乡政府（丁晧，2007）。这种管理方式，虽说更能符合各地教育发展的需

要，但这也加剧了各地区教育经费的严重不平等，而乡际之间经济发展的

不平衡直接影响了义务教育的实施。因此，对义务教育经费的投入问题，

中国还应在制度设计和经费保障方面给予更高的重视并不断地完善，实行

国家和地方各级人民政府根据职责共同负担，省、自治区、直辖市人民政

府负责统筹落实的体制。

        4.2 统筹兼顾教育的“效率与公平”

  “十二年国民基本教育”改革在实施中陷入“明星高中”问题处理的

困境，而台湾地区民众对“明星学校”的追捧实质上反映的是优质教育资

源的稀缺，教育资源的不均衡（刘康雄，2016）。中国自建国初期就提

倡精英主义教育，当时既要迅速普及教育，提高国民素质，又要实现工业

化进行国防建设，重点是要发展高等教育。因此，中小学基础教育的突出

任务，就是要为高校培养出更多的“精英”，这就使得中国的基础教育的

发展存在着竞争性、淘汰性。然而，当前中国推行的义务教育是普及性教

育，其宗旨是为了提高整个国民的教育水平，保障公民平等的教育权利和

机会公平。但是在现实教育中，学校的办学理念更注重追求的是学生的“升学

率”，因此，对于教育资源的配置，主要是在于“效率与公平”之间的分

配，但从当前学校的培养目标上看，其实质是更注重效率的优先。要想促

进教育资源的均衡化发展，就要从制度层面来解决这一问题。目前中国义

务教育阶段众多的教育不公平问题，最终都可以还原为政策和制度的问题
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（丁晧，2007）。这归根结底为教育政策和制度的不健全或缺失造成的，

这就要求我们在今后的发展要对教育政策和制度的不断完善和更新，这样

才能实现“效率与公平”的统筹兼顾。

        4.3 完善中国户籍改革制度与就近入学的方式

  针对台湾地区“十二年国民基本教育”的改革政策在学区划分和学生

的入学方式方面陷入困境的问题进行分析，可以对当前中国大陆地区的入

学方式和学区划分的改革提供宝贵的经验。当前大陆地区的入学方式与学

区划分刚性有余，弹性不足，不利于学生的多元选择。尤其是在进城务工

的农民工子女教育这方面的管理，确实还存在着很多问题。迄今为止，中

国的义务教育实行是在国家领导下的地方负责、分级管理、以县为主的体

制，义务教育的经费主要由地方政府承担。其直接后果是一个地方接收的

学生越多，地方政府的财政投入越大。基于自身利益的考虑，各地方往往

以地方财政困难，对外来农民工子女上学持排斥态度（项继权，2005）。

因此，大陆地区在未来的学区划分与入学方式的改革中，必须加快对城乡

户籍的改革制度。

    为了解决农民工子女“上学难”的问题，2006年6月29日新修订的《中

华人民共和国义务教育法》对就近入学制度作了进一步的确认和完善，其

第十二条规定：“适龄儿童、少年免试入学，地方各级人民政府应当保障

适龄儿童、少年在户籍所在地学校就近入学”（何庄，2007，页66）。随

着中国义务教育不断走向成熟，学生就近入学的原则，无疑是解决农民工

进城子女入学这一问题的最优方式，虽然当前这一政策还存在诸多问题，

需要进一步加以完善，且当前就近入学制度作为义务教育阶段的基本入学

方式，在现在国家中已经形成了共识。为了完善学生的就近入学，教育部

办公厅于2016年1月26日下发了《关于做好2016年城市义务教育招生入学

工作的通知》，明确提出了在教育资源配置不均衡、择校冲动强烈的地

方，根据实际情况积极稳妥采取多校划片，即将热点小学、中学分散至每

个片区，以确保各片区之间大致均衡。在具体操作中，实行多校划片将通

过随机派位方式分配热点学校招生名额。派位未能进入热点学校的学生，

仍应就近安排至其他学校入学。而且教育部还“钦点”了24个城市（如北京、

天津、上海、重庆等），要求这些城市所有县市区100%的公办小学、90%
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的公办初中要实现划片入学（会计网，2016）。这是教育部首次在官方文

件中提出实施多校划片，这也将对学生在就近入学的落实方面向前迈进一

步。

   由于台湾地区有其与大陆地区不同的政治、经济、文化的历史背景，

因此，在借鉴台湾地区的教育改革时，在对其实行的教育改革政策所面临

困境的分析时，要充分考虑到大陆地区自身的特点为出发点，这样才能对

中国大陆地区教育改革中可能出现的一些问题进行规避和借鉴，以期提高

大陆地区基础教育改革的质量。
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