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第4課　政府運作的基本原則161
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一、了解責任政治的意義。

二、認識政府績效評估的意義和方法。

三、分析法治原則。

四、知道政府應如何依法行政。

五、體認行政中立的重要性。
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在一個民主國家中，不論政府採用哪一種體制，其目的都在發揮效能，為人民服務。因此政府運作的基本原則，也成為一個現代公民應該了解的重要內容。

現代民主國家強調一個政府應該是權責相符的效能政府。所謂權責相符是指行政機關所掌握的權力和所需負擔的責任要相符，換言之，有權者就有責。行政機關公務人員所須負的責任包括政治責任、行政責任和法律責任三種。同時要落實責任政治，監督控制乃是不可避免的，常見的監督控制方式包括，行政監督、政治監督、司法監督，此外媒體也可以扮演監督的角色。

除了權責相符之外，還要重視的是政府的效能，因此在一片政府改造聲中，如何對政府部門進行績效評估，成為一項重要工作。績效評估包括個人績效、組織績效和政策績效三部分，績效評估的目的在於使政府運作時考慮成本效益，注意行政行為的效率性、經濟性，另一方面還可以對公務人員進行績效考核，激勵公務人員的士氣，以增進政府的效能。

另外一個重要的原則是法治原則與依法行政。法治原則強調政府要守法，政府在治理國家時，必須依據民意機關所制定的法律，不可以根據個人好惡或由行政機關自行決定。其目的在避免政府的權力侵犯了人民的權利。欲落實法治原則，國家權力的運作須遵守分權理念，強調分權制衡，避免任一機關的權力過大。同時還要注意法的內涵必須考慮人的尊嚴、政治的自由平等以及人權的保障。依法行政是落實法治原則的基本要素，政府機關的一切行政行為均必須以法為依據，並受法之拘束。依法行政包括法律優位和法律保留原則。透過依法行政，規範政府的行政行為，以確保人民的權利不會隨意受到政府機關的侵害。

行政中立也是現代民主國家政府運作的重要原則。行政中立一方面確保公務人員在處理公務時，能夠摒除政黨色彩，公正無私的處理公務；另一方面也在確保公務人員執行公務時，不受非法的干預，如果政府能夠給予公務人員工作的保障、進用公務人員時能公開競爭、對於人事升遷採取功績原則、當公務人員依法執行公務卻受到不公平對待時，給予公務人員權益的保障、對於公務人員參與政治活動加以適當的限制，將有利於行政中立的落實，也有助於民主政治的實現。
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 一  權責相符與效能政府
(一) 引起動機

　 1. 教師講述：國際競爭力與政府效能。根據世界經濟論壇報告（2001），全球七十五個國家成長競爭力的評比中，臺灣較差的部分就在於公共部門，排名第二十四名，遠低於整體成長競爭力的第七名。其中主要的問項之一，是「司法的獨立性」，在全球七十五個國家中臺灣排名第四十五名。在「政府政策延續性」的問題上，臺灣排名第六十六名。「官員能力」方面，臺灣為第十一名。「官僚作業繁複的程度」方面，臺灣為第三十三名（名次愈前代表愈不繁複）。「黑道」問題方面，臺灣為第三十七名。在「
　　　政府採購涉及貪污程度」方面，臺灣為第二十四名。最後，「民眾對於政治人物的信任度」問題，臺灣為第二十九名。

　 2. 教師提問：怎樣才能提高政府效能，進而提高臺灣的國際競爭力呢？

　 3. 導入課文：要提高政府效能，就要給予政府機關必要的權力與責任，人民則要監督政府的權力運作。

 (二) 教法演示

　 1. 課文講解：教師說明「責任政治的意義」。

　 2. 水門案補充：「水門案」發生在1972年6月17日星期六凌晨二點半。有五個人手戴外科用橡皮手套、身帶照相儀器與電子器材，在潛入水門大廈的民主黨總部被捕。被捕的幾個人用的都是假名，隔日華盛頓郵報在報紙頭版以「企圖竊聽民主黨總部，五人被捕」進行報導，當時不少人認為這僅僅是個「三流竊盜未遂案」。後來，伯恩斯坦（Carl Bernstein）和伍華德（Bob Woodward）兩個年輕記者，以敏銳的自覺發現，這五人中有四個人，曾經在邁阿密從事過反卡斯楚的運動。他們開始從「水門案」中的各個可疑線索下手，他們從其中一個竊賊口中聽到「中央情報局」等話，又從關係人的聯絡簿找到白宮的地址，然後發現另一竊賊曾經打無數通電話到「總統連任競選委員會」的一間辦公室。他們大膽假設，這件事和白宮一定有關係。聯調局後來查出，尼克森競選總部在幕後策劃監聽、跟蹤、放話等多種政治伎倆，打擊民主黨對手。1972年11月，尼克森風光贏得連任，不過水門案調查並未因此停擺。民主黨掌控的參院成立「水門事件調查委員會」，對此案舉行聽證，並透過電視實況轉播。尼克森堅持自己清白，對水門竊案毫不知情，也沒有下令掩飾。白宮與國會對立，尼克森拒交錄音帶。官司打到最高法院，大法官一致裁決尼克森交出錄音帶。1974年7月27日眾院以「妨礙司法調查」為名，著手準備彈劾尼克森。1974年8月8日，尼克森黯然宣布辭職，成為美國史上第一位被迫辭職的總統。

　 3. 課文講解：教師說明「政府績效評估」。

　 4. 補充說明：各國政府的績效評估。

　　 (1) 美國：1993年3月美國聯邦政府成立「全國績效評鑑委員會」，由副總統高爾（A. Gore）主持，首要目標是建立一個「節省成本、提高績
　　　　效的政府（Creating a government that works better and costless）。

　　 (2) 英國：英國的行政改革可追溯至1979年柴契爾夫人的主政時期，當時英國行政改革包含三大層面，即效率稽核（Efficiency Scrutiny）、財務管理改革方案（Financial Management Initiative, FMI）及續階改革（Next Step），而1991年梅爾繼任首相後，更提出「公民憲章」（Cutuzen's Charter）的改革計畫。

　　 (3) 日本：1983年提出「新政改革大綱」。

　　 (4) 加拿大：在1990年發表「政府服務革新白皮書」。

　　 (5) 小結：世界各國政府莫不積極從事行政改革，以提升其國家競爭力，以「績效評鑑」推動政府生產力之提升是當前政府再造運動中的發展趨勢。

　 5. 補充案例：香港的廉政公署。二十世紀六十年代，在當時香港司法部門腐敗極其嚴重，香港警隊早年曾經有一個反貪汙小組，鑑於警隊貪汙嚴重，如果對某人做出調查，有時連調查員自己也被揪出，因此實際效力有限。事實上，不少警員亦因為各種原因而被逼對貪汙妥協，加入行賄和受賄的行列。1973年，英國籍的香港總警司葛柏先生貪汙案發。1974年，香港政府成立「總督特派廉政專員公署」，簡稱「廉政公署」，用鐵腕懲貪。那時葛柏先生已逃回英國，廉政公署把他引渡回香港定罪，接著六百一十名警察，先後撤職、入獄，或開溜。

　 6. 補充說明：我國政府自民國八十五年頒行「全面提升服務品質方案」後，已有行政單位致力於推行全面品質管理（Total Quality Management，TQM），並引進ISO 9000 品質管理系統做為全面推廣TQM的策略。目前臺灣共有近7,800 個政府機構，僱用了近60 萬位的公職人員（行政院，http：//210.69.186.91/news/sea8804.html，2000）。取得標檢局ISO 9000 系列驗證的1,672單位中，有179（10.7％）個單位取得ISO 9001 驗證、1,493（89.3％）取得ISO 9002 驗證。其中有139（8.3％個單位屬於政府機構，而這些政府機構大部分是取得ISO 9002 驗證，僅有9 個（6.5％）是取得ISO 9001 驗證。儘管臺灣政府機構已開始推行ISO 9000 系列驗證，但與民間企業相較，政府機構在推行ISO 9000 系列驗證的腳步仍嫌緩慢。

 (三) 歸納結論

　　政府的施政作為在追求效能的同時，要重視權責相符的責任政治，以及政府
效能的提升。

 二  法治原則與依法行政
 (一) 引起動機

　 1. 情境討論：某位檢察官於市長選舉時，參加為某黨市長候選人舉辦的晚會，並在市政府前廣場上為其站臺及發表談話，強調：讓某黨茁壯，才有機會制衡他黨；批評放寬假釋條件，正是治安敗壞的原因；表示對現行司法制度下之不滿，宣揚國內司法制度是「有錢判生，無錢判死」；希望選民支持某黨候選人。

　 2. 教師提問：檢察官可否參加助選活動，為候選人拉票呢？

　 3. 教師小結：依選罷法規定，檢察官對於妨害選舉之刑事案件有偵查權，應嚴守分際方能超然執行職務，所以檢察官站臺言論，顯然已違背選罷法規定之精神，亦違反行政中立，與法治國家之精神相違背。

 (二) 教法演示

　 1. 課文講解：教師說明「法治原則」。

　 2. 案例討論：

　　 (1) 案例說明：某位行政院長上任之初，為展現「治安內閣」的決心，於是下令：「所有酒家、舞廳、三溫暖等特種行業，一律只能營業到凌晨三點。」

　　 (2) 案例分析：行政院長做出「所有酒家、舞廳、三溫暖等特種行業，一律只能營業到凌晨三點。」的命令，其權限依據為何（權力分立原則）？是否有法令依據（依法行政原則）？而此項依據又是否合憲（實質法治國的要求）？其次，讓禁止營業之命令本身是否合於「比例原則」或其他法治國家內部原則的要求？如果答案均為否定，那麼該行為即使良好的動機或公益目的，但因違反法治原則，使合法性受到質疑。

　 3. 案例討論：

　　 (1) 案例說明：為了有效管理「夾層屋」的問題，某市政府宣布：凡購買非法夾層屋之民眾，應於民國X年X月X日前向主管機關申報。在期限內申報之民眾，一律暫緩處理；逾期不為申報者，則先查報，並從嚴認定取締。

　　 (2) 案例分析：市政府如果要取締夾層屋，應該一開始就有明確的規範，規
　　　　定合法及違法夾層屋的各個要件，主管機關再依此規範來認定何者是合法或違法之夾層屋。雖然說主管機關有裁量權，但其裁量權只能在合法之限度內行使，才符合法治國家依法行政的要求。如果有某類夾層屋被認定為違法，主管機關就應該要依法取締處罰，並不能因為屋主未在期限內申報，就從嚴認定為屋主違法，而優先取締；更不能應因為屋主在期限內申報就給予「從寬處理」，甚至允許就地合法且免受處罰。如果因為行政上的便宜措施（在期限內申報與否，或數量太多，執行上顯有困難等等）而選擇性執法，甚至怠於執法，顯然是不符合平等原則的要求，這也和依法行政原則有所牴觸。

　 4. 課文講解：教師說明「依法行政」。

　 5. 案例討論：

　　 (1) 案例說明：甲騎乘機車，後座載乙，二人因未戴安全帽而被警察所取締。依道路交通管理處罰條例第三十一條第三項規定：「機器腳踏車駕駛人及附載座人未戴安全帽者，處駕駛人新臺幣五百元罰鍰」。警察可否以甲、乙二人均未戴安全帽遂處罰二人共新臺幣一千元？

　　 (2) 案例解析：甲、乙二人騎乘機車均未戴安全帽，但道路交通管理處罰條例第三十一條第三項既規定不論是駕駛人自己或是包含附載人，若未戴安全帽者，係「處駕駛人新臺幣五百元罰鍰」。法律已明文規定，解釋上也很明確，沒有疑義，因此警察取締處罰，就不能逾越法律規定，處罰二人一千元，否則即是違反依法行政原則。

　 6. 課文講解：教師說明「行政中立」。

　 7. 案例討論：

　　 (1) 案例說明：宜蘭大學軍訓女教官王逸蓁，因穿著便服陪同母親和小孩到凱達格蘭大道看倒扁靜坐，被媒體訪問後，遭國防部調職懲處。王逸蓁向立委陳情，後來在十多名立委聲援下，國防部表示：「王教官未在電視畫面中表達軍人身分」，所以撤回懲處。

　　 (2) 同學討論：王教官的行為是否違反中立原則？

　　 (3) 教師小結：軍人必須依法行政，維持中立的立場，所以若軍人以軍人身分，穿著軍裝，無論是參加倒扁或挺扁活動，都違反行政中立。不過，由於該案例的狀況較特別之處，在於王教官並未身著軍服，亦未表達軍
　　　人立場，所以後來經過爭取，才免受懲處。

　 8. 案例補充：2006年9月3日陳水扁總統搭乘空軍一號出訪帛琉、諾魯，並以F16戰機護航，相關照片被其中一名F16飛官任駿剛中尉的女友公布於個人網站上，同時以「瘟神」等文字消譴陳總統。此事件引起軍方高度重視，不但將該名飛官調離現職，並因護航任務確屬軍事機密，任駿剛中尉明顯觸犯洩密刑責，移送軍事檢察署依法辦理。

 (三) 歸納結論

　　法治原則是現代民主國家政府施政的最基本原則；遵循著法治原則而來的是行政機關的一切行政作為均必須依法行政；另一方面，為了保障公務人員的工作以及確保公務人員在執行公務的過程中，保持職業上的專業性和公正性，也必須重視行政中立。
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 一  名詞解釋
 (一) 效能：效能乃是指工作達成預期結果或影響的程度，亦即將實際達成者與原訂的預期水準相比，以了解工作已否產生期望的結果或影響。

 (二) 民意政治： 國家的法律、政策不由少數人決定，而由多數人決定；政府的施政必須遵循人民或民選議員制定的法律或政策。

 (三) 政黨政治：開放二個以上政黨有公平競爭執政的機會。

 (四) 法治政治：政府以及全體國民都必須遵守法律；政府的活動必須有法律依據。

 (五) 責任：是指行政人員之行政行為所應遵循之規範、應盡之義務以及最後之法律狀態。

 (六) 責任政治：政府官員如果違法必須負擔法律責任；如果未違法，但政策失敗，必須負擔政治責任，或辭職下臺以示負責。

 (七) 政治責任：在政治與行政二分前提下，行政人員是個中立、忠實之政策執行者，政務官可透過對行政人員之高度控制，實現政策目標，並對外負擔政治責任。

 (八) 法律責任：「法律責任」主要是指公務人員行政行為須遵守民法、刑法及行政法的約束，一旦違法，即會受到民事賠償、入獄服刑（剝奪自由）及行政處分等。

 (九) 行政責任：行政責任指公務員違反法規所定之義務，由行政機關或司法機關依法予以處罰之謂。

 (十) 懲戒：這是國家對於公務員所給予的懲戒處分，公務員因違法失職，由監察機關提出糾彈案件，移送司法院公懲會。懲戒處分計有撤職、休職、降級、減俸、記過及申誡。

 (十一) 違憲審查：違憲審查就是大法官的釋憲權，此制度源於美國的司法審查制度。司法審查是指美國聯邦法院〈或稱為聯邦最高法院〉所擁有的，因政府行為以及立法機關通過的法律違反憲法，而宣告其無效的權力。

 (十二) 績效評估（performance evaluation）：指對組織的「效率」、「效能」所做的「成本利益分析」及「成本效能分析」，亦即對達成組織績效與目標過程所做之評估。「績效評估」這一概念最早是來自於企業管理，原是企業用來衡量評鑑組織及成員在某一時段的工作表現，並將結果用來激勵員工、提供員工工作回饋、了解企業現有人力資源、協助員工生涯發展及組織未來的策略方向制定等功能。

 (十三) 政府績效評估：政府機關用來衡量評鑑政府機關及公務人員在某一特定時間內的工作表現，並提供公務人員工作回饋的資訊，期能提升政府機關的績效與滿足人民的需求。

 (十四) 公務人員：公務員定義依各種法令規定對公務員之定義，並不相同，學說上最廣義的說法是依刑法及國家賠償法規定而言，認為公務員，係指依法令從事公務之人員。舉凡：文官、武官；政務官、事務官；有俸給、無俸給；有職等、無職等；公營事業服務人員、民意代表；臨時人員、永業人員等均包括在內。最狹義的說法是指公務人員任用法規定而言，認為公務員係列有官等、職等之文職事務官為限。

 (十五) 政務官：舉凡民選首長、中央各部首長、各會政務委員、各部政務次長、首長機要祕書或人員等等屬於政治酬庸進用人員皆屬政務官，此類人員並未享有公務人員資格也未有身分保障，可能因任期屆滿、國會不信任、與任命者政見不合或隨政黨選舉成敗等其他政治因素而去職。

 (十六) 事務官：事務官的任用是依法通過各類公務人員考試而進用之人員，政府的官員大多皆屬此種，其身分受保障，除非因法定原因遭免職外，均能任職至屆齡退休，做到最大的官位就是中央部會的常務次長。

 (十七) 行政中立：對於「行政中立」較為現代的界定，一般說來，係認為負責執行層面的常任文官，基於為全體國民的服務者，處理公務自應公正平衡，不得偏袒。所以，「行政中立」係指行政人員於執行公務時對：

　 1. 政治團體或政治活動之中立。

　 2. 利益團體之中立。

　 3. 對個人價值理念之中立。

 (十八) 政治分贓（spoil system）：1829年傑克遜（Andrew Jackson）就任美國第七任總統後，高唱民主政治，強調政黨責任，所以主張當某一政黨選舉勝利，取得執政權，原有政府官吏應一律辭職，由新執政之總統遴選其黨員擔任政府官吏。由於他的呼籲與主張，終於導致分贓制度的產生與盛行，現職公務員可以繼續參加黨派活動。然而，政府的公務員，在執行職務時本應信守大公無私的精神與原則，這與分贓制度下的公務員，其職位取得決定於對執政黨的貢獻，必須對執政黨表示忠誠，難免有衝突，以致公務員在面對社會、國家與政黨的雙重關係時，在忠誠方面時有矛盾現象出現。在分贓制度下，一般情形，公務員都是以政黨利益為重，此一情形遂引起社會大眾的詬病。

 二  參考資料 

 (一) 行政績效的意義

　　自從1887年威爾遜發表「行政的研究」一文以來，絕大部分研究公共行政的學者，儘管所討論的主題各不相同，但是其主要目的都一樣，那就是要提高行政績效（administrative performance）。不過在早期，行政學者乃至於一般傳統管理學派的學者大多強調「效率」（efficiency）、「經濟」（economy）的重要性。到了1960年代以後，管理學者則從各種角度討論「效能」（effectiveness）的問題。目前政府界與行政學術界又把焦點置於「行政生產力」（Administrative productivity）的討論上面。究竟這幾個名詞的含義為何？其相關性為何？實有探述的必要。

　　首先應指出者，就目前的趨勢而論，行政績效可以看成是行政生產力的同義詞，也就是行政的總體表現。而行政績效的高低則為同時衡量行政效率與行政效能所得的結果。雖然有些人認為效能可以涵蓋效率在內，但是為求更為明確起見，我們認為還是將效率與效能分開討論較妥。

　　所謂效率是指產出與投入的比率關係，通常以每單位成本所產生的價值最大
化、或每單位產品所需成本的最小化為計算工作效率的基礎。對於效率的正確看法是：

　 1. 效率的真義在「當其用」、「宏其用」，而非「節約」或「儉吝」。

　 2. 效率乃是在既定形勢或條件之下所做的最佳或最有利的抉擇，它並非專指機械性效率而言，尚包括政冶性、行政性及社會性的抉擇在內。

　 3. 效率並非只問目的而不擇手段，最高的效率仍在於目的與手段的一致，只有使用正當的手段才能達到正當的目的。

　 4. 效率並非是冷酷無情的觀念，而是在利用科學方法適應人類天性，顧及社會因素與價值，對人類的內在潛能做最高的利用與發揮。

　　效能乃是指工作達成預期結果或影響的程度，亦即將實際達成者與原訂的預期水準相比，以了解工作已否產生期望的結果或影響。一般而言，效能強調品質層面，往往難以量化衡量；而效率則強調數量層面，可以具體量化衡量。效能的內涵甚廣，包括目標達成的程度、服務品質的好壞、及服務對象的滿意程度等。

　　由於行政管理的基本目標在追求機關組織的全面績效表現，所以衡量行政績效時，除了要考慮是否以適當的「量」服務民眾的需求外 ，更要注意服務的「質」，是否真能解決問題，為人民謀求最大的幸福。因此之故，行政績效（行政生產力）就是政府機關有效的公共服務所使用資源與產出之比率關係，並為效率、效果，數量、品質、服務態度的全般績效表現。進一步言之，行政績效應同時，涵蓋「效率」（量）及「效能」（質）兩種基本概念變項，並求助於這兩者的完美組合與實現，才能充分展示行政績效的完整意涵。

　　效率與效能二者並沒有直接的因果關係，即有效率並不意味有效能，而有效能也不一定保證有效率。舉例而言，政府為疏解交通流量而決定建築第二條高速公路。行政機關在執行此項計畫時，如果能夠只運用很少的財力、物力、人力，在最短的時間內完成第二高速公路的建築，是屬於有效率的作法。但是如果這條第二高速公路因為設計不當或因工程興建有所疏漏，以致根本無法通車運輸，民眾行的需求無法獲得滿足，乃是屬於無效能的作法。因此，行政績效必須整合效率與效能兩個概念變項，缺一不可，側重其一將失之偏頗。

〔資料來源：吳定、張潤書、陳德禹（1989），行政學（下）。臺北：國立空中大學。第455-457頁〕

 (二) 民意政治、法治政治、責任政治

　 1. 民意政治：所謂民意政治又稱公眾意見或輿論。民意是一個社會中多數人對於某種公共問題的意見或態度。有兩種方式可以具體的實現民意政治的目標，那就是直接民主制與間接民主制。直接民主制在今天的社會，因人口的膨脹，社會生活的複雜，如要全體公民聚集一堂共同來參與政治決策，在技術上是絕對不可能的。所以英國人首先想到採用選舉代表的代議制度，由人民選舉代表來參與政事，一方面可以選出賢能而有政治經驗的人士來負責政事的決策與推行，將政治交給專家來管理；另一方面人民可藉選舉達到參政的目的，可以說是一舉兩得的妙案。

　 2. 法治政治：建立法治政治的條件：如要實現法治政治的原則，必須有下列條件相配合：

　　 (1) 須有完善的憲法保障：必須制定完善的憲法來保障人民的自由權利，確定政府的職能，才能防止立法機關之濫權，使其不致制定違反人權之法律，並在依法行政之原則下，使行政機關在其職權範圍內確實執行法律，又可防止其有任何逾越權限之行為。

　　 (2) 貫徹法律位階的理論：要區別民主政治和獨裁的專制政治，最重要的關鍵在法治主義。在專制政治下，獨裁者可以超立於法律之上，不受法律的拘束，兼負制定法律與執行法律兩種角色。民國以前歷代的皇帝都有這種權力。但是在民主政治之法治精神下，不只是被統治者的廣大人民，就是統治者本身也都在法律的拘束之下，都要受法律的管理。沒有法律管理的民主，會變成暴民政治；沒有法律管理的政府會變成專橫擅斷。就是透過法律的位階支配政府及社會各階層，這個法律的位階就是以憲法為最高，依其順序為法律、命令，到具體的判決或行政處分，並將其付諸執行。

　　 (3) 須建立依法行政之原則：所謂「依法行政 」就是國家在行政上所做的一切措施必須依據法律而行使，如果沒有法律的依據，政府既不得對人民有任何作為，也不可濫行發布命令或處分。這些被統治者的人民，因為受法律的拘束，而做為一個統治者的政府也應該受到法律的管制。

　　 (4) 人民須有守分守法的習慣：每一個人應養成容忍他人意見的胸襟，與尊重他人存在的氣度。依法律規定，善盡本分，盡國民應盡的義務，並須養成表裡一致服從法律規定的習慣，以奠定民主法治的基礎。

　 3. 責任政治：所謂責任政治，就是人民選出的代表或政府官員，應對其所做所為負責。責任可分為政治責任與法律責任：

　　 (1) 政治責任：如民選之政府官員或民意代表做出不符合民意之決策，人民就可依法罷免，或在下次選舉時不給予支持。人民也可以利用行政與立法的關係，透過民意代表，以質詢的方式監督政府官員的行為，在我國國會雖無類似內閣制國家擁有不信任投票權，但也可對政府之重要政策表示不贊同之方式或藉通過法律案、預算案等迫使政府首長自動辭職。如政府官員有違法失職情事，得令其負法律責任外，並負政治責任引咎辭職。

　　 (2) 法律責任：公務人員於代表國家執行職務之際，如因故意或過失，致損害國家之利益，或侵害人民之自由或權利者，國家恆得依法予以一定之制裁，此公務人員之法律責任。我國憲法第二十四條規定：「公務人員違法侵害人民之自由或權利者，除依法律受懲戒外，應負刑事及民事責任。被害人民就其所受損害，並得依法律向國家請求賠償。」基此規定，公務人員法律上之責任，可分為行政責任、刑事責任及民事責任三種。

〔資料來源：謝瑞智（1989），民主政治與選舉罷免法。臺北：黎明文化事業公司。第5-10頁〕

 (三) 民意與民主政治

　　眾所皆知：民主政治是以民意為依歸的政治制度。民意與民主可謂是一對孿生兄弟，民主發源於先且形諸於外，指涉範圍較為廣泛；民意緊隨在後而藏諸於內，意義較為單純。儘管外貌神韻均十分雷同，但終究是不同的個體，兩者仍然有所差距。。

　　民意指人民意見的表達與呈現，通常是隱性的，不彰顯的、零散的、不統整的、有差異性的，也可能時常變動的。但無論是主動的支持或被動的默認，只要形成多數民意，甚至只是強而有力的少數民意，都將對政治產生決定性的作用。在民主政治制度之下，不但政府的組成應得到多數民意的支持，縱使在成立之後，人民也有表達同意的權利或不同意的自由。如果人民不同意，則政府的存在、政策的延續或權力的行使，便失去正當的依據。因此，民意政治可說是民主政治的首要特徵。

　　民意政治源起於社會契約論中同意受治的觀念，而最早體現於美國的獨立宣
言。社會契約論者認為契約的訂定，不論是誰與誰簽訂，也不管其內容和拘束力如何，均應基於自願而非強迫同意的行為方式。美國獨立宣言則明白宣稱：「政府的正當權力是經被治者的同意而產生的，政府如果破壞這些權益，不論其形態為何，人民均有權將其變更或廢除，而另行建立新政府」。

　　在民主制度之下，人民是國家的主人，主權的擁有者，當然民意最大。所謂民意，原則上是指全體民意，但因全體民意的形成有其困難度，故通常是以多數民意代表真正民意。不過也有人持不同看法，他們認為不論是絕對多數或相對多數，都無法等同全部，少數意見不應無端被忽略漠視。因為多數民意也可能淪為多數暴力，藉由多數，宰制一切，不但壓制少數民意的表達，甚至戕害少數人民的權益。

　　民意是紛歧的，不彰顯的，因此必須透過蒐集或引導的方式，有效加以整合，才能形成多數民意，受到重視。民意的反應與表達，雖然有民意代表、新聞媒體、利益團體、自力救濟及群眾運動等多種方式，但在正常的民主機制，民意代表無疑是最重要的，因為他們來自於人民的選舉，而其主要職責之一就是反應民意。民意代表經常與選區居民密切的互動，理論上當然能夠貼切適當的表達民意。然而個別的民意代表與全體民意或多數民意終究有所落差，更何況如果不遵守利益迴避原則的話，民意代表反應的可能只是己意，而假藉民意之名，以遂其私利之實的情形也會出現。所以在現實環境中，有人將「民意最大」一詞簡單的化約為「民意代表最大」，顯然是錯誤的。

　　民意也是經常變動的，未必正確的，所以有「民意如流水」、「政治講求民主、知識追求真理」的說法。選舉與公民投票是常見的民主運作方式，也是直接了解普遍民意的經常性手段。最近選舉結果所表現出來的民意，當然較諸二年前或四年前的選舉結果，更具有說服力，更容易被接受。選舉能普遍探求全體民意，既較諸僅具抽樣性的民意調查更為公正與實在，也較諸多元反應的議會問政更直接、更貼近民意，是以一般民主國家除針對重大特定議題舉行公民投票外，無不定期舉辦各類公職人員選舉，期能掌握最新的、最真實的民意，實踐民主政治的真諦。

　　不過，民意政治只是原則、只是理想，民意政治本身也有其局限性與困難。全體民意既不可能形成，以多數民意代表全體民意，必然損及少數利益，在科學邏輯上亦有不通之處，然而現行民主體制卻是如此設計。更何況多數決的結果不
等於正確，也不一定是最好，頂多只能避免最壞的結果，只是相對較好的制度而已。環顧世界各開發中國家，不難發現有許多當權者披著民主的外衣，自恃有選票為憑藉，引導或發動多數民意，罔顧法理、正義與人數，刻意壓制少數與弱者的聲音。這種挾民意自重、按己意為之的民粹主義作風，或雖符合民主程序與手段，卻不符民主理念與價值，勢將陷民主政治於不義之境。

　　民主是指人民當家做主之意，我國古代也有民主之說，但當時指的是「民之主人」，也就是「你是民、我做主」，與當今民主概念完全不同。現代意義的民主，源自古希臘的城邦政治，當時僅有極少數的公民才有民主可言，但演變發展至今，民主已不只是一種政治制度，也成為一種生活方式，以及一種理念價值，民主已是社會大眾普遍接受的原則，「自由、平等、博愛」的精神，「民有、民治、民享」的內涵，以及「目的上以人民為主人，手段上由人民做主人」的意義。早已成為民主的金科玉律，沒有人會懷疑，但有人會盜用。

　　做為當今世界潮流趨勢的主流價值，民主政治是以民意為基礎，以多數為原則，以法治為方法，以責任為依歸的政治制度，因此既不同於古代的君主政治或貴族政治，也與當今的法西斯獨裁政治，共產極權政治或軍人執政的情形有別。從人民的角度出發，民主政治制度已從民意政治的核心意義擴散開來，根據民主先進國家的發展經驗觀之，不少尚包括權責相符、監督制衡的責任政治，代議問政、間接民主的議會政治，競爭輪替、輔選背書的政黨政治，以及依法行政，講求程序的法治政治等四項。經由這些配套規範，民主制度不但早已脫離「服從多數、尊重少數」的基本教義，走向更寬廣的未來，更重要的是可以防止民主的變質、腐化或倒退，避免出現最壞的結果。

　　當然不論做為目的或手段，民主一樣有其限制與缺失，許多人批評民主制度忽略少數，漠視弱者，只強調形式公平，不重視實質正義，未能追求真理，易受金錢操控等等，詢非無因。不過如果從民主政治本是庸俗大眾的政治制度著眼，其實不應苛責太多，她還是不錯的，不但人人都可接受，而且提供任何人可能的發展機會。民主制度也許不是古往今來「最好的」制度，但肯定是「較好的」制度，更何況從來就沒有一種十全十美，毫無瑕疵的人為制度呢！

　　綜上述之，民意與民主關係極為密切，但兩者究有不同。民意是靜態的，自古即有，問題在有無適當的管道表達出來；民主則是動態的，是晚近數百年才演進發展出來的，現在已經不只是一種較好的政治制度，也是一種較好的生活方式
與理念價值，民意的範圍雖然較小，但卻是民主政治的重心；民主的範圍較廣，幾已成為現代生活的泛稱，以民意為基礎，搭配其他制度措施，民主早已是世界的主流趨勢。然而不可否認的，民意與民主都只是原則與理想，都有其發展上的局限性與缺失。了解這些，既有助於民意與民主觀念的釐清，對於現存民主制度缺失的改善，顯然也有提示作用。何樂不為呢？

〔資料來源：劉昊洲（2000），民意與民主政治。載於：游於藝雙月刊第21期第4版〕

 (四) 責任政治

　 1. 何謂責任？責任政治的「責任」（responsibility）具有兩種性質，可算帳性和可解釋性。可算帳性（accountability，編者按即課責）是人民可找官員或議員算帳，官員或議員應向人民報帳或交帳。算帳的結果可為決定官員或議員去留的依據。所以民意機關須有屆次，民意代表和民選官員須有任期，以使責任分明，帳目清楚。可解釋性（explicability）是官員或議員的行為可做合理的解釋；行為而不考慮其後果和影響，是不負責的。官員向人民報帳或交帳的方式是向代表人民的議會提出工作報告，解釋政策，並答覆議員詢問。議員向人民報帳或交帳的方式是公開討論，公布會議結果。凡是含糊矇混，解釋不清的，就是帳目有問題，就得負起責任，把帳算清。

　 2. 什麼責任？由於民主政治是民意政治，所以違反民意的行為是嚴重的錯誤行為，應該負政治責任（political responsibility）；由於民主政治是法治政治，所以違反法治的行為即是違法的行為，應該負法律責任（legal respon sibility）。一般地，直接或間接民選的行政首長主要負政治責任；委派的公務員主要負法律責任。政治責任有集體責任（collective responsibility）和個別責任（individual responsibility）。

至於法律責任都是個別責任，沒有集體責任。法律責任有懲戒責任、刑事責任及民事責任。

懲戒責任是公務員因違法失職的行為所負的責任。這是國家對於公務員所給予的懲戒處分，計有撤職、休職、降級、減俸、記過及申誡。懲戒責任大多由監察機關提出糾彈案件而發動。

刑事責任是公務員觸犯刑事法規所負的責任。公務員違法、失職的行為往
往同時負有懲戒責任及刑事責任。依照規定：「懲戒機關對於懲戒事件，認為有刑事嫌疑者。應分別移送該管法院或軍法機關審理」（公務員懲戒法第二二條）。

民事責任又稱為損害賠償責任，或民事賠償責任。其中分為侵權行為責任及債務不履行責任兩種。公務員所負的民事責任是侵權行為責任。即當公務員服務時因故意或過失，不法侵害人民的權利所衍生的賠償責任。民法第一六八條規定，「公務員因故意違背對於第三人應執行之職務，致第三人之權利受損害者，負其損害賠償責任。其因過失者，以致被害人不能依他項方法受賠償為限，負其責任。」中華民國憲法第二十四條則規定國家賠償責任：「凡公務員違法侵害人民之自由或權利者，除依法律應受懲戒外，應負刑事及民事責任。被害人民就其所受損害，並得依法律向國家請求賠償。」此項規定對於人民自由或權利的保障是比較周到的，並明示國家與人民的權利義務關係。但如該公務員有能力負起賠償責任，則被害人民可直接要求該公務員賠償，不必請求國家賠償，所以用「得」字以示並非硬性規定。

須知者，法律責任有時與政治責任有密切的關係。這有兩種情形：

一種是違法或失職的行為可能涉及政治責任。例如：決定政策的高級官員，政策如果錯誤，往往影響於公共福利，甚至禍國殃民。這種行為當然違反民意，所以不但要負法律責任，也要負政治責任。

二種是公務員受到刑事處分，一被褫奪了公權，在未復權以前，不能競選公職人員。而曾犯刑法內亂外患罪及曾服公務而有貪汙行為，經判決確定者，便喪失了某些公職人員的被選舉權。喪失了這種政治性權利的人，便為選民所共棄，與選民因不滿某候選人而不投他的票，可說是同條共貫。

　 3. 對誰負責：原則上，負責任的人由誰產生，便對誰負責。具體地說，有四種情形 ── 

　　 (1) 民選議員對選民負責：所負的有集體責任及個別責任。前者如解散重選，自以全體議員為對象；後者原選舉區得罷免其所選出的議員。不過，由於議員是人民的代表，應有相當的自由，以代表民意。所以議員在議
　　　　會中或會議時的言論及行動，通例對外不負責任。此所豁免的責任是指懲戒責任、刑事責任及民事損害賠償責任，並非政治責任。如果選民不滿意議員上項言論或行動，仍然可以罷免。

　　 (2) 民選官員對人民負責：此種責任通常是政治責任。總統制下的民選總統，對全國民眾負責。

　　 (3) 議會選出或同意而產生的官員對議會負責：此種責任通常是政治責任及集體責任。內閣制下的行政首長（內閣總理及閣員）對國會負此種責任。

　　 (4) 國家元首所委派的官員對元首負責：此種責任通常是法律責任及個別責任。並由代表元首或經元首授權的懲戒機關或司法機關負責予以懲戒或處罰。

　 4. 如何課責：課責的方式最普通的是政治控制（political control）。所謂政治控制是對於政治人的一種有效制裁和約束。其中重要的有左列四項：

　　 (1) 懲戒處分：如撤職、休職、降級、減俸、記過、申誡等。

　　 (2) 刑事處分：依照刑法規定，定罪科刑。

　　 (3) 公民投票：對於不滿意的民選官員或議員，予以罷免；或於下屆改選時不投選民失望的民選官員或議員的票。此種制裁雖然是消極的，但對該官員或議員的政治前途有極大影響，不失為一種有效的控制。
其次，直接立法雖然是對法不對人，但卻可使議員有所警惕，不敢不立人民所需要的法，不敢制定人民所不歡迎的法，也是一種約束。

　　 (4) 議會控制：此在內閣制國家最有效而常用的方式是倒閣，讓內閣總辭職，負起連帶責任。在第四共和的法國內閣制下，閣員就內閣一般政策集體對國民議會負責，下臺方式是總辭；閣員就其個人行為自行負責，下臺方式是個人單獨去職，不連累其他閣員。

　　在總統制下，行政機關雖不對立法機關負責，但後者仍可以各種制衡方式來約束前者。

　　須知者，責任與權力通常是相對應的。權力愈大，責任愈重；權力愈小，責任愈輕；無權者亦無責。所以在內閣制下，內閣權大責重，往往要集體負責；元首無政治權力，或政治權力甚小，因此不負政治責任，而由副署的行政首長負責。但民選的元首仍應對選民負相當責任，那就是可做為罷免的對象。

〔資料來源：馬起華（1985），政治學原理（下）。臺北：大中國圖書公司。第
1234-1239頁〕

 (五) 公務人員應負的法律責任

　　依據公務員服務法第一條規定：「公務員應遵守誓言，忠心努力，依法律命令所定，執行其職務」，另憲法第二十四條規定：「凡公務員違法侵害人民之自由或權利者，除依法律受懲戒外，應負刑事及民事責任。被害人民就其所受損害，並得依法律向國家請求賠償」。所以公務人員在處理公共事務發生違失時，所面臨的責任為刑事、民事與行政三種。謹簡述於後：

　 1. 刑事責任：公務員以非公務員身分，即個人之資格而觸犯刑章時，本諸刑罰平等之原則，其所負之刑事責任，自應與一般人民同，無庸置疑，至其以公務員身分犯之者，則尤應加以處罰，且恆加重其刑責，況公務員罹刑事責任者，恆併予宣告褫奪其公權。所謂褫奪公權者，即褫奪為公務員之資格、公職候選人之資格、行使選舉、罷免、創制、複決四權之資格是也；因而其不僅消滅公務員身分，且喪失任用之資格；其目的即在於整肅官箴。

　 2. 民事責任：公務員對第三人之民事責任，公務員既係國家機關之構成員，且有命令服從之關係，故其本於國家機關構成之資格依法行使職務時，如無故意或過失之情事，則縱有致第三人受損害，其個人亦不負擔損害賠償責任，然如其有故意或過失時則又不然，此亦可分為二：

　　 (1) 所為係私法上之行為時：國家亦為法人，故國家機關與私人為法律行為時，均應同受私法之支配，於國家機關之公務違法侵害法律行為之相對人時，該公務員即應依民法第二十八條之規定：「法人對於其董事或其他有代表權之人因執行職務所加於他人之損害，與該行為人連帶負賠償之責任」，與國家負連帶賠償責任。

　　 (2) 所為係公法上之行為時：公務員依法令之行為及依所屬上級公務員命令之職務上行為，固然亦不負民事上之損害賠償責任，但如明知命令違法，或有故意過失時，則仍應依民法第一八六條對第三人負賠償責任，民法第一八六條規定：「公務員因故意違背對於第三人應執行之職務，致第三人受損害者，負賠償責任。其因過失者，以被害人不能依他項方法受賠償時為限，負其責任」，故公務員對公法上行為須負損害賠償責任之要件如左：

　　　  eq \o\ac(○,1) 須違背對第三人應執行之職務。

　　　  eq \o\ac(○,2) 須公務員有故意或過失 ── 惟如係過失時，則須被害人不能做他項方法受賠償時始得對公務員請求賠償。

　　　  eq \o\ac(○,3) 須第三人之權利受損害。

　　　  eq \o\ac(○,4) 須其損害係公務員違背職務所致。

　　惟右開民法所定公務員對第三人之民事上責任，與憲法第二十四條規定：「凡公務員違法侵害人民之自由或權利者，除依法律受懲戒外，應負刑事及民事責任，被害人民就其所受損害，並得依法律向國家請求賠償」相較，實甚嚴格。

　 3. 行政責任：是指公務人員違反行政法規所訂義務；如公務員服務法、公務人員懲戒法、公務人員考績法等，由行政機關或司法機關依法予以處罰謂之；其可分為懲戒處分與考績處分兩種；懲戒處分包括撤職、休職、降級、減俸、記過、申誡等；考績處分則為平時考核與專案考績兩種，依犯行及等級給予不同與適度之處分。故公務人員行為如違背行政規定所訂事項，情節雖未觸犯刑法條款，但仍應負行政懲處責任，即使已受刑事責任，仍可依相關法規追究其行政責任，兩者並行不悖。

〔資料來源：行政院國軍退除役官兵輔導委員會　http：//www3.vghtc.gov.tw：8082/ged/hbk.htm〕

 (六) 公務員懲戒制度之特性

　　依公務員懲戒法與本會組織法之要旨及其特點，綜合言之，公務員懲戒制度之特性可概述如次：

　 1. 憲法為本：我國現行憲法第七七條規定，公務員之懲戒，為司法院職掌之一，從而有本會之設置，以與司法院所屬之最高法院、行政法院並行，鼎足而三，同屬最高終審之司法機關。司法院釋字第396號解釋意旨指明懲戒機關應採法院體制，其本意亦在尊重憲法規定，而使司法院所屬機關採同一體制。行憲以前，各級懲戒委員會亦屬司法系統，同有五權分立之精神貫注其間。

　 2. 統一體制：昔日我國公務員懲戒制度，分為中央與地方兩級，復另有政務官懲戒委員會之設，行憲前後漸次予以裁併。依大法官釋字第262號解釋，監察院對軍人提出彈劾案時，應移送本會審議。故懲戒職權統一於公務員懲戒委員會，即無分中央與地方、政務官及事務官，概歸公務員懲戒委
　　　員會掌管其懲戒事宜。體制統一、事權集中，為其特色。懲戒案件之審議，固以書面審理為原則，惟其調查得委託行政或司法機關為之，以求慎重。

　 3. 司法特性：現行公務員懲戒機關，隸屬於司法院，為一純粹之司法機關，雖採委員會制而非法院制，仍充分保持其司法之特性。在收案方面，非經有權責之機關移送，不得主動審案。關於案件之審議，與法院評議同，議決書之製作與裁判書同，有關迴避、調查、送達等事項，則準用刑事訴訟法之規定。委員之任用資格偏重司法官之經歷，且經解釋為憲法上之法官（見司法院釋字第162號解釋），有憲法第八○條、第八十一條關於法官各規定之適用，凡此均所以表現其為司法性格。

　 4. 與監察關係：公務員懲戒權之行使，與監察關係較為密切。懲戒案件之來源，彈劾係其中之一，彈劾案之提出，由監察院移送懲戒機關即本會審議。懲戒機關處於被動地位，採不告不理原則，無案彈劾，亦即無案為懲戒之審議。公務員之違失行為縱係該管主管長官所發現，其在簡任以上之人員，仍應由主管長官移送監察院審查，而後決定應否成立彈劾案，再行移送懲戒。

　 5. 與行政關係：行政機關所屬各級公務員之人數最多，如有違失行為應負懲戒責任者，須由各院、部、會及省（市）政府移送辦理。其經議決予以懲戒者，各該懲戒處分均應由該管主管長官負責執行。

〔資料來源：公務人員懲戒委員會　http：//tpp.judicial.gov.tw/ctpp007.htm〕

 (七) 行政管理監督

　　行政管理監督即為傳統的管理途徑之課責，其最基本的目的，即在達成所謂的效率（efficiency）、經濟（economy）和效能（effectiveness）的3E和組織的一致性。在此途徑下有幾個強調的重點：

　 1. 權力與責任關係必須明確界定：之所以如此，主要目的是在將組織中重疊的功能降低到最小限度，因為功能重疊只會使責任難以認定，導致課責無法發揮。而且，層級節制的直線式權力必須是明白易懂，最理想的狀況是集中在單一職位上，而不是採行委員會的權力形式。因為一個組織中有多位發號命令者，反將使權力混淆不清、責任不明確，領導者不但要為此大傷腦筋，組織成員也會因此分裂對組織的效忠。

　 2. 嚴格服從的必要性：關於此點與層級節制是一體兩面。具體而言，下屬
　　　必須恪守上級主管的指示與命令。從組織的角度言之，不服從的行為視同背叛，通常的懲處不是轉調就是解僱。否則，上級主管將因無法控制部屬的行為而負起正式的責任。尤其是「基層行政」（street level administration）的問題，就在於難以管理及控制。惟要將第一線的行政人員完全納人控管當中，管理過程會變得非常冗長。1996年，美國郵政局利用國防部的 「偵察用人造衛星」（reconnaissance satellites）進行一項追蹤郵車的實驗計畫，這套系統可以追蹤郵車的128項動作，包括郵車的位置、速度，甚至連司機闖紅燈都可以辨識出。

　 3. 有限的控制幅度（limited span of control）：所謂控制幅度，是指下屬直接對上級負責的人數。傳統的公共行政理論投注許多的努力在討論適當的控制幅度。就像多元領導的缺失一樣，當每位主管控制太多的下屬亦將是一大問題。

　 4. 鼓勵部屬忠於組織及其主管：忠誠的產生有許多方式，其一是透過組織社會化的過程，不斷地灌輸組織的使命，以使組織保持高度的一致性；其二是將工作的內容專門化、專業化，以使組織成員難以在別處找到相同性質的工作，而對組織產生效忠，消防隊員即為很好的例子；其三讓員工在物質上大幅地依賴組織，除了固定的薪水外，退休金和利益衝突的規範，則扮演了重要的角色，尤其當利益或忠誠發生衝突時，員工須按規定先出清自己的經濟資產；另外公部門試圖關起與私部門間的「旋轉門」（the revolving door），阻止公務人員在退休後的若干年內，接受私人企業之聘僱，處理相關的業務。這些設計，目的之一乃在促使行政人員依賴組織，並對組織忠誠。1980年代的美國聯邦政府在有關「利益衝突」和「反旋轉」的規定，即是將傳統的規定更加的明確化。

　 5. 仰賴正式的「紀律制度」（disciplinary system）：成立紀律制度之目的，乃在認定不適當的行政行為，如前文述及不服從的行為、不道德的舉止或因行為失態而惡名昭彰者，以及濫用組織權威或財產等。再者，紀律制度的存在，旨在厲行 「指導守則」和「組織規範」，避免減低組織的一致性以及弱化層級節制的功能。

　 6. 內部稽核：透過內部稽核，管理的觸角可延伸到財務的規範和員工的表現上，而且稽核對於貪汙或是濫用公眾信託的行為是一項強而有力的遏阻機
　　　制。事前的稽核可以有效阻止公帑的濫用，事後的稽核可以嚇阻濫用的發生。稽核有時可由組織的內部為之，有時亦由外在的獨立機構為之，如美國的會計總署（General Accounting Office，簡稱GAO）；也有採取折衷的方式，屬於組織編制內的單位卻獨立行使其功能。稽核的內容或為一般財務的執行與管理；或為個案分析的報告，甚至有些組織機關更採用「督察長」（inspector general）做為內部維持紀律的機制，並得到授權可進行大規模的調查和稽核。

　　以上所提六個傳統管理途徑的觀點，對達成行政課責是相當重要的，不論在公部門或私部門的組織中皆可發現它們，唯其運用的最大限制，就是它們關注的焦點過於狹隘，這些觀點只知道保護管理的價值，而忽略了如下的政治途徑中可用來保護大眾免於行政人員違背公共信託的若干方式。

〔資料來源：林鐘沂（2004），行政學。臺北：三民書局。第647-649頁〕

 (八) 政治監督

　　政治監督所強調的課責，是在公部門之外發展一套可以課責行政機關的機制。在過去，它是透過分贓制度來到，其中最常見的有以下的幾種方法：

　 1. 一般立法監督（general legislative oversight）：國會及其幕僚單位，加上國會議員均對行政部門進行立法的監督。例如：1970年早期，美國國會對水門案舉行聽證會，1986年至 1989年美國對「伊朗軍售案」的聽證會（Iran-Contra hearings），都是立法部門對行政部門強力課責的實例。再者，像美國聯邦會計總署和國會預算局（the Congressional Budget Office）也都扮演立法監督的功能。至於國會議員的監督，比較偏向在危機發生時進行，而非當成例行公事，但現在已有所改變。他們非常重視如新公共管理的主張，將焦點放在有系統的政策成果之上。美國1993年的聯邦「政府績效與成果評鑑法」（Government Performance and Results Act，簡稱GPRA）的實施，即要求聯邦政府機關應定期向國會的相關委員會或次級委員會提出「結果取向」（results-oriented）的報告。此外，政府倫理局（the Offices of Government Ethics）的成立，亦能幫助參院對總統的人事命令行使同意權，尤其正視財務的公開。

　 2. 預算控制（budgetary control）：長久以來 「看守荷包權」（the Power of purse）便一直被視為立法對行政權制衡的重要工具。在美國，國會議員
　　　雖有預算控制權，唯對監督行政組織的花費最常使用的方法，有利用如會計總署（GAO）的超級單位，倚賴財政總局的報告，和舉行聽證會等方式。這些作為雖然有時被抨擊為「細部管理」（micro-management），但不論其帶有輕蔑意味與否，細部管理不僅不會涉入「肉桶立法（pork barrel），而且可以帶來政策的論證。

　 3. 職務輪調（rotation in office）：政治途徑一直強調公務人員不論在工作的內容或工作的地點上絕對有職務輪調的必要，其用意旨在防範因過度專門化於其一單位或職能，而對公共利益產生誤解。1840和1850年代時期的政治分贓制度便是主張職務輪調的一種，一旦公務人員不再受到政黨領導者的青睞，隨時都會被撤離具職位；然而現代的文官制度則有不同的方式。以美國1978年聯邦文官改革為例，其中一項改革措施便是成立「資深文官職」（the Senior Executives Service），使位居高層的常任事務官能夠在部門與部門之間相互調動，其目的是希望這些資深的常任文官能夠持續地助更寬闊的視野看待公共利益。此外，聯邦府際人事法（the Inter Governmental Personnel Act）亦授權行政人員可以短期地從聯邦政府調派至州政府；反之，州政府的行政人員亦可以短期調往聯邦政府。

　 4. 代表性與大眾參與（representation and public participation）：前已述及輪調的目的乃在降低對公共利益的誤解；而公共行政的代表性及大眾參與，則在促使行政人員的觀點和利益更為多元。尤其是允許民眾和利益團體代表在行政過程中的參與，將使行政人員與民眾有更多的接觸，或至少能接觸部分的民意。美國1946年行政程序法（the Administrative Procedure Act）、1972年聯邦諮詢委員會法（the Federal Advisory Committee Act）、1978年文官改革法（the Civil Service Reform Act）等均在鼓勵民意的表達與參與。

　 5. 公開化（going public）：站在政治觀點的立場，若公部門有違背公共信託或公共利益，或公務人員對民眾有誤導的行為時，均需依相關條文規範下主動告知民眾或其代表（如議員），才是適當且合於公務倫理的要求。再者，行政人員被期待用其聲音來對抗那些被認為是不合法、不道德的行政事務，因此「公開辭職」與「舉發弊端」（whistle-blowing）被視為合適且具極高道德的行為，「舉發弊端」目前在美國的聯邦層級已受到法律的
　　　保護。此外，聯邦政府亦設立一支舞弊、浪費與濫權的熱線，凡公務人員或一般民眾對於不當行為皆可以匿名方式向會計總署（GAO）投訴。根據熱線所提供的線索，已使一些聯邦公務人員遭到解職，然而更重要的為其所夾帶的嚇阻效果。在我國歷次的行政單位中皆不斷將檢肅貪瀆列為工作重點，民國八十三年由最高法院檢察署成立「肅貪督導小組」，各地法院及具分院檢察署成立「肅貪執行小組」；而隨著網路科技進步，行政院亦積極成立「全民BOT反貪汙調查委員會」網站，同樣也是追求將一些不法、不道德的行政事務予以公開。

　 6. 陽光措施（sunshine）：政治途徑認為公部門公開、透明化的處事原則為確保公務人員接受課責與行事合宜的重要方式，在此前提下，有許多的管道為公共行政的陽光立法催生。這些陽光活動法案的範疇主要包括要求某些聽證會、會議對大眾公開；依據資訊自由法（the Freedom of Information Act）民眾擁有自由取閱許多類型的聯邦檔案或文件的權利等。目前美國聯邦政府已將資訊公開以及聽證會公開的規定列入基本的行政法，也就是行政程序法當中。

　 7. 利益衝突（conflict of interest）：和傳統管理途徑一樣，立法監督力求對利益衝突的限制與迴避，也認為公私部門間的「旋轉門」雖不至於完全封閉，卻應仔細把關，因為公務人員在公、私部門間遊走，容易涉及組織所處理的經濟利益。之所以對利益衝突給予嚴格規範，其用意與其說擬減低組織內層級節制的權威，不如說是藉以消除利用職位謀獲私人利益的誘惑。我國對於利益迴避的議題的在民國八十三年前後引發熱烈討論，已通過者如公務人員財產申報法、行政程序法、政府採購法、公職人員利益衝突迴避法等，不過，尚有許多待努力的空間。

〔資料來源：林鐘沂（2004），行政學。臺北：三民書局。第649-653頁〕

 (九) 司法監督

　　美國法院相當重視民眾和行政人員憲政權利的保障，以免被行政部門肆意破壞；再者，它要求行政人員需對違憲和破壞人權的行政做為加以補償，目的乃在促使行政人員養成尊重憲政規範的內在德性，切勿隨意破壞。

　　司法監督相當重視依法行政和確保順服的執行機制。法律被視為倫理行政的最低門檻，若行政悖離最低門檻之規定，則有被懲處之虞。甚至當行政有違法失
職之情事發生時，法律途徑主張應成立獨立的委員會或特別監察單位加以調查和處置。此外，法院所重視的許多倫理規定和條文，多與經濟利益密切相關。不但禁止公然違反利益衝突之規定，連略施小惠的舉止，有時也在禁止之列。不過法院也發現有些規定太過細密，將不切實際，反將造成困擾。

 　除行政管理監督、政治監督、司法監督外，尚可包括監察監督、媒體監督與公民參與等多項，尤其是透過媒體舉發違法失職情事，往往效果極大。故而媒體又被稱為社會的「第四權」（the Fourth estate or branch）。媒體對抗政府不法之最有名事件，大概可舉美國1972年 「水門事件」（Water gate Scandal）（指共和黨尼克森總統的連任委員會派人潛入對手民主黨設在紐約市的水門大廈競選辦事處竊取選舉資料)，若不是媒體從業人士的動查猛報，此事件難以水落石出，後來尼克森於1974年任期未滿即請辭下臺。

〔資料來源：林鐘沂（2004），行政學。臺北：三民書局。第653-654頁〕

 (十) 彼得‧杜拉克

　　1909年出生於維也納，在奧地利及英國完成教育。他經歷過兩次世界大戰、全球經濟大恐慌，親身見證德、日兩國戰後的復甦、共產國家的興起與瓦解。時代的動盪帶給杜拉克的刺激，對他日後的思想產生了深遠影響。1929年起，杜拉克擔任報社的海外通訊記者，也為倫敦一家國際銀行做經濟評論工作。1937年起，他到美國擔任一個英國銀行及保險集團企業的經濟分析

　　1937年移居美國後，曾任教於紐約大學商學研究所，並擔任許多大型企業與政府的顧問。杜拉克終身撰述不輟，在他長達六十餘年的寫作生涯中，共發表了三十餘本著作，並被翻譯成二十多種語言於全世界發行，遍及全球一百三十多個國家，是近代最著名的管理學權威。在管理學著作上，有效的管理者（The Effective Executive）、不連續時代（The Age of Discontinuity）、管理學：任務、責任與實務（Management： Task， Responsibilities and Practices）、創新與創業精神、新現實（The New Realities）等等，在在都為管理思想樹立了里程碑，也奠定了他當代管理大師的地位。 

　　2005年11月11日，杜拉克病逝於美國加州洛磯克萊蒙寓所，享年九十五歲，結束了充實而又輝煌的一生，他所任教的加州克萊蒙大學發布他的死訊之後，引起世人一片追思。由於他在管理學上的偉大成就，被尊稱為「管理學之父」，或者被推舉為「當代最不朽的管理思想大師」。

 (十一) 績效評估的意義

　　「績效評估」（performance evaluation） 指對組織的「效率」、「效能」所做的「成本利益分析」及「成本效能分析」，亦即對達成組織績效與目標過程所做之評估。這一概念最早是來自於企業管理，管理學大師杜拉克（Peter F.Drucker）認為績效乃是企業的目的；也是企業之所以有存在的理由。換言之，管理的目的在提高組織的績效。

 　1990年代的新公共管理思潮及企業化政府的觀念，孕有了績效管理的蓬勃發展； 強調績效評估與企業化政府運動的「任務導向」、「成果導向」之方向是一致的。績效評估在當代行政改革的運動中，具有下列兩層意義：

　 1. 績效評估做為一種誘因機制：就實踐的觀點而言，政府若欲推動行政革新，落實政府再造運動，非僅憑指導方針式觀念宣導即可：行政革新必須有「誘因機制」（incentive mechanism）的配套，方可奏功。最重要的誘因機制是以績效評估來檢驗行政效率和政府生產力的改變。若再配合適當的獎懲措施（不一定是獎金制度）則更加強化績效評估的激勵效果。

　 2. 績效評估做為一種管理工具（management tool）：定期的績效評估對於一個現代化的企業組織和公共組織甚為重要，因為它可以了解一個組織運用資源之成效，以做為獎懲的依據。公部門引進績效評估，最重要的意義是在政府內部運作上加入成本效益（或效能）的考量。大幅修正或改變過去的行政方式，以消除不必要的浪費（waste）和延宕（delay）。

就功能層面而言，公部門的績效管理包括下列三類活動：

　　 (1) 績效評估（performance evaluation）：係指一個組織試圖達成某項目標，如何達成與是否達成目標的系統化過程；績效評估的對象並不是個人的績效，而是以組織績效為主。依此，有學者指出：「基本上，績效評估是任何利用追蹤與評估組織績效的過程。」

　　 (2) 績效衡量（performance measurement）：為了進行績效評估，我們必須設計一套足以衡量組織目標的實現程度之指標系統，俾能進行不同機關與不同時期的比較；用來衡量公共計畫成果的指標，通常包括量化與質化指標兩大類。

　　 (3) 績效追蹤（performance monitoring）：係指對於公共計畫的目標與過程所進行的持續性考核與記錄，通常著重於低層次目標的考核，如工程進
　　　度是否落後？預算是否按預定計畫支用？

〔資料來源：李允傑（1999），公部門之績效評估。載於：人事月刊第170期〕

 (十二) 目標管理與績效評估

　　除少數國營事業（如臺電、中油等）外，一般行政機關難以使用「成本 ── 利益分析」來衡量績效，而必須倚重效能分析。因此，行政機關的目標設定就顯得非常重要。組織目標設定之後，必須透過管理或控制的程序與方法才能完成目標之實現；亦即形成「目標管理」（Management by 0bjective）的概念。管理學者認為，一套完整的目標管理過程必然包含以下三個要素：

　 1. 目標設定（goal setting）：實施目標管理首先要設定目標。依目標的層級，大至組織的總目標，小至每一個員工的個人目標均需環環相扣。許多研究指出，當個人或團體擁有具體明確的目標時，其績效比目標含糊籠統者以及未設定目標者高。目標設定後，必須排列執行的優先順序，同時還要定期檢討。必要時，組織的結構必須重新設計，以配合目標實現的特殊需要。

　 2. 參與：目標管理的第二個要素是強調各階層人員的參與。從目標的設定、定期檢討到目標的執行，各階層的人員都必須積極投入。沒有員工參與的目標管理，是假目標管理之名，而行權威式管理之實的冒牌貨。很多的研究都指出，員工如認為他們的參與具有合法性，對組織的生產力將產生正面的影響。而目標管理也認為投入（involvement）會導致承諾（commitment），進而對員工造成激勵，使其對組織目標的達成產生直接的貢獻。

　 3. 回饋：管理階層必須定期的告訴員工目標執行的情形，並針對員工完成目標的情形進行績效評估。清楚的回饋有助於員工釐清目標方向並協助他們提高目標達成的控制感，並進而增進員工解決問題的能力。此外，積極的回饋會增強管理階層和各級員工作決定的信心。

　　自杜拉克率先使用目標管理一詞以來，目標管理的內涵已隨著時代的進步和管理思潮的挹注而不斷的成長和充實。魏瑞克（Weihrich）在管理卓越：經由目標管理提高生產力（Management Excellence： Productivity through MBO，1985）一書中提出，目標管理的發展已歷經五個階段：第一是將目標管理視為一種管理哲學；第二是將目標管理視為一種評估個別員工績效的途徑（appraisal approach
），第三是將目標管理當做整合組織和個人目標的機制，因此格外強調參與和學習；第四是將目標管理注入了長期及策略性的觀點，避免過去局限於短期目標的困境；第五是將目標管理和其他管理活動如規劃、組織、人事、領導、控制予以整合，成為一種增進生產力的系統途徑（system approach）。

　　不過，傳統的目標管理困較注重個別目標的設定與評估，而忽略了團體努力和協力合作的重要性。為消除目標管理此項的缺點，有不少管理學者主張以團體的目標設定取代個別目標的設定，以團體的績效評估取代個別的績效評估（Kerr，1982）。這樣的看法並促成了「協力式目標管理」（collaborative management by object，CMBO）的出現。其基本要素為：

　　 (1) 合作性的組織診斷。

　　 (2) 強化人際溝通和團體過程的技術。

　　 (3) 以團隊的形式使部屬實際參與目標設定。

　　 (4) 以團隊途徑檢討個人及團體的目標和成就。

　　 (5) 就個人和團隊的「問題解決」與主管進行持續性的討論。

　　 (6) 維持一個持續性的團隊和主管進行持續性的討論。

　　 (7) 關切員工個人及生涯目標使其與組織目標配合。

　　1990年代的績效管理（performance management）可以說是目標管理的修正版。佛勒（Fowler）曾製作了一個表來區分目標管理和績效管理的差異性，他發現績效管理較目標管理更重視組織的整體價值和質化的績效指標；績效管理強調由高級管理團隊主導以取代人事專家的角色（Fowler，1990：43）。換言之，績效管理和目標管理雖然在使用的術語方面各異其趣，但因為績效管理對目標管理的缺失做了一些修正，所以在基本精神上仍有共通之處。

 　換言之，績效評估與組織的任務及目標是直接相關的：績效評估可用以了解組織目標達成與否，並做為日後修正或改進的依據。以圖來表示，組織績效的評估的關係位階如右圖所示： 

 　右圖的架構可說是公部門運用績效評估的重要流程。早先目標管理和績效評估一直以工商企業為施行對象，由於企業界的目標設定較易具體化（如保險公司以每個月五億元投保金額為目標； 

汽車公司以每月一千輛汽車銷售量為目標）；但是行政機關就不易設定具體目標，譬如以「處理公文的數量多寡」為例，恐怕業務單位與幕僚單位之間就難以比較衡量。因此行政機關的組織目標必須由其機關任務（即機關設立的宗旨、使命）衍伸而加以設定。

　　由於行政機關的個人績效不像私人企業般地易於量化，公部門的績效評鑑通常以組織（機關及單位）為首要標的，因此組織整體與內部各單位均需具備清楚的「任務陳述（Mission Statement），並依此發展工作目標及評鑑指標。

 　另外一個必須注意的問題是，如何將組織目標轉化為可衡量的指標（measurable indicators）。績效評估必須兼顧客觀性、不重複性及可操作性之先決條件。指標包括定量與定質兩類，除了衡量組織績效的數量（如服務人口教）外，更重要的是服務的品質。因此在選取此類定質與定量的指標時，行政機關除編寫技術手冊外，亦需尋求專家顧問之協助。同時，衡量指標不但應重視信度、效度，更應重視其實用性，亦即對於特定機關之績效能夠確實反應其業務性質。基於實用性之考量，全面性的衡量模式很難建立；較可行的做法是依業務性質加以分類，如交通運輸、戶政、地政、警政、環境衛生等，以降低衡量的複雜度，增加指標之實用性。

 　總之，目標管理開啟了公部門績效評鑑的新途徑，及個人或機關單位所設定的目標可做為績效評鑑的標的；另一方面，績效評鑑方可視為對組織目標之考核。目標管理的主要作用在於將個人的目標與組織目標相結合；而績效評鑑的主要作用在於提升組織生產力，兩者的共同目的是為促進組織績效。

 　目標管理從最早的管理哲學漸漸落實為績效評鑑的制度，再整合組織與個人目標，並發展為長期規劃的工具。0diorne（1976）曾將目標管理的型態歸納為五個部分：目標設定（goal setting）、預算（budgeting）、自主性（autonomy）、回饋（feedback）及獎賞（payoff）。其中回饋在目標管理中居於重要地位，透過資訊之回饋以確保目標能如期達成或適當修正。目標管理的回饋部分應包含兩項過程的設計：(1)每位成員在自我控制下執行目標，並適時將執行情形向上級主管報告；(2)主管人員應提供各種資訊給部屬，並認可部屬的執行績效或加以修正。而回饋的方法就是績效評估。由此觀之，公部門想要建立績效評鑑制度，必須同時引進目標管理的體系，才能有效落實績效管理的精神。

〔資料來源：李允傑（1999），公部門之績效評估。載於：人事月刊第170期〕

 (十三) 績效評估的類型

　 1. 以評估標的分類：績效評估若以評估標的（target）來分類，可分為下列三種類型：

　　 (1) 組織績效評估：組織績效評估乃是以行政機關組織為受評對象，可說是績效評估中最常見且首要的類型。如美國1993年政府績效評估方案，提出任務（mission）、目標（target）、衡量（measurement）及評鑑（assessment）等四個重要概念，即意謂機關必須先釐清確認其任務目標，再選擇衡量目標的指標，然後決定如何利用評估結果改進工作績效。我國行政院研考會為配合中央政府機關組織基準法的制定，正積極推動組織及員額績效評鑑制度的建立，亦屬於組織績效評估。

　　 (2) 計畫（政策）績效評估：計畫績效評估方可稱為政策績效評估（policy performance evaluation），主要是針對特定的政策或計畫之績效進行評估，以檢視： eq \o\ac(○,1)政策所造成的成本、效益為何？ eq \o\ac(○,2)政策行動的結果是否達到預期目標？ eq \o\ac(○,3)政策是否對於標的人民（target population）產生影響？政策或計畫績效評估運用科學的方法，提供具有信度與效度的政策績效資訊，以做決策者日後修正或改善政策方向的依據。行政院研考會對重大施政計畫之管考作業即屬此類，不過以現階段的工作重點，似較注重「在預算執行進度」之控制，嚴格說來，並非政策績效評估。

　　 (3) 個人績效評估：行政機關為提高員工的工作動機，針對個人的工作績效進行評估，並據以採取獎勵或懲罰的措施，是為個人績效評估。一般說來，個人績效評估乃是建立在激勵理論的基礎上。這些激勵理論基本上包括兩種誘因：一種是與工作相關的外部報酬，如金錢、人際關係、工作條件、安全等，另一種是與工作內容相關的內容報酬，例如：工作成就感、責任、自主性、工作的認可等。不過，個人績效評估雖具有激勵效果，因涉及員工個人獎懲升遷，若評鑑不客觀或不公平，亦招致員工的反彈。人事行政局有鑑於過去行政機關公務員考績制度流於形式（通常以輪流方式分配甲、乙等），擬提出考績獎金彈性化之構想，卻遭到許多公務員的反彈與阻力，以致擱置此案。

　 2. 以評估方式分類：以評估的方式而言，效評估可分為縱向評估與橫向評估

　　 (1) 縱向評估：縱向評估乃是以單一機關組織（或個人）的工作績效，進行
　　　　縱向時間序列分析，例如：針對臺北市政府從1991年至1998間，每一年的戶政業務績效做跨年度之間的評比，以了解其戶政績效之消長變動情形。

　　 (2) 橫向評估：有些機關因業務性質相同而在不同地區設立分支單位，但工作內容大致相同，如戶政、地政、稅捐等機關，可進行機關或單位間的橫向比較評鑑。例如：臺北市各區區公所之間的績效評比。

〔資料來源：李允傑（1999），公部門之績效評估。載於：人事月刊第170期〕

 (十四) 機關績效評估指標的建立

　　近年來政府再造運動在世界各國風行草偃，新政府運動（劉毓玲譯，1993）一書地強調今天是一個績效掛帥的時代，政府的經費重投入，更應重產出，績效評估強調結果，而非「過程」之改進，而評估政府機關績效或成果的工具就是「績效指標」（Performance indicators）。

　　就績效評估指標而言，早在全面品質管理時期主要，強調的是生產力衡量指標，然近幾年因績效一詞被廣泛提及，生產力衡量指標因而替換成績效評估指標。深入探討績效評估指標前，有必要先對指標的特性加以著墨。依據學者的說法，指標的類型有：主觀、客觀指標；直接、間接指標；敘述性、分析性指標；投入、產出指標；狀態、狀態變遷指標。而指標具有的特性應包含下列各項：

表4-1　指標應包含的特性
	1.有效性
	2.可靠性
	3.穩定性
	4.反應性

	5.資料的可取得性
	6.量表性
	7.可分割性
	8.代表性

	9.時間代表性
	10.群體間底比較性
	11.適用性
	12.可理解性

	13.規範性
	14.政策相關性
	15.時間性
	16.及時性


〔資料來源：引自洪永泰（1995），數量分析與績效評估。載於：行政績效評估專論選輯(二)，行政院研究發展考核委員會；許慶雄（2004），政府機關績效評估探討，行政院研究發展考核委員會編。載於：政府績效評估。臺北：行政院研考會。第166-167頁〕

 (十五) 我國績效評估的實施

　　民國九十年二月「全國行政革新會議」總結報告時，針對「政策執行與評估」議題，行政院研考會林嘉誠主委提出具體建議，其中一項為要求行政院研考會、人事局、及各相關機關「建立行政機關績效評估制度，將由行政院研考會擬
定政府績效評估辦法報行政院核定實施，並由各機關於年度開始前，應對各項重大施政提出績效評估指標，據以辦理績效評估。此外，應積極研擬配套強化政策執行之激勵制度，以激勵優秀公務人員勇於任事。」可看出機關績效評估與績效評估指標的訂定有密切關係，再者，績效評估需配以激勵制度的落實，應可使機關施政與公務人員任事的品質提升。

 　機關績效評估的目標無非是希望提升施政品質，致力為民服務，行政院於八十五年十二月訂頒前於八十七年七月修正之 「全面提升服務品質方案」，即是針對 「檢討服務領域，研採企業作法」、「便捷行政程序，縮短等候時間」、「塑造親切環境，樹立服務形象」、「重視民情輿情，主動溝通協調」、「結合民間資源，協助公共服務」等項，給予表現良好機關「行政院服務品質獎」的獎勵。此外，「行政院各機關為民服務不定期考核工作計畫」以強調多項為民服務的考核工作，包含：服務標準及自我評鑑、主管參與提升為民服務情形、申辦案件作業時程、民眾抱怨之處理、機關間合作服務、特殊服務之提供、機關網頁建置及其他資訊化服務措施、電話禮貌等項；各考核項目均有細部檢查內容及考核配分，以導引各機關改進服務作為。

 　績效評估與民眾滿意程度有關，而對民眾便利的服務是電子化政府所強調，亦與機關的績效評估有密切關係，因而「全國行政革新會議」亦提及機關網路教育訓練的成效將列入年度考績評比，也建議推動政府資訊公開及民眾服務全面上網，此外，擴大政府資訊之蒐集、傳遞、分享及整合應用，也是機關的重點工作項目之一。

 　就「公共管理」的觀點而言，為民服務是政府機關如何選擇適當的傳送系統，使政府的「公共服務」能滿足民眾的需求，達到「顧客滿意」，為民服務以顧客滿意為目標；績效評估乃民眾滿意的保證。由此可見，機關績效評估牽連的範圍相當大，績效高的機關，勢必可提供民眾滿意的服務，對政府的全面形象有正面幫助，而且，輔以適當的激勵制度，將可使公務人員精益求精，積極為機關績效提升而努力，因而，機關績效評估、激勵制度與民眾滿意環環相扣。

〔資料來源：郭昱瑩（2004），政府機關績效評估探討。行政院研究發展考核委員會編。載於：政府績效評估。臺北：行政院研究發展考核委員會。第161-

162頁〕

 (十六) 績效評估的案例 ── 史前博物館

　 1. 績效評估提供公立博物館誘因機制及管理工具：「政府再造」與「行政改革」成為當前各國推動行政現代化的主要趨勢下，「績效導向」制度的建立關係著行政革新成功與否的關鍵，績效評估的意義，在九○年代的新公共管理思潮及企業化政府的觀念，孕育了績效管理的蓬勃發展，尤其強調績效評估與企業化政府運動的「任務導向」、「成果導向」之方向是一致的。

公務機關所提供的公共服務過去一直常被批評太官僚、一點都沒有顧客導向的觀念。因此公共管理借用企業管理及績效評估的概念，及許多管理的相關工具，用來發展並解決許多公共服務問題的方案，而其中最具意義的就是將「效率」與「生產力」的評估，作為公部門一種誘因機制，再配合適當的獎勵措施，來解決公部門長久以來與市場脫節、無積極誘因機制推動公部門的缺失，以至於無法提供如民間以標竿管理、流程再造、全面品質管理等管理工具的運用，透過新近企業管理工具的運用，其實績效評估與管理工具是相互重疊，可以並行並相輔相成的。

公立博物館現行公務機關體制下，負責績效評估的業務，主要有人事單位的年度績效考評的作業，一般分為「季評」（一年分四次）及「單位自評及複評」的作業方式，作為博物館各單位年度的考績評比依據；另外祕書室所屬的研考業務，主要是以「教育部所屬各機關施政計畫管制暨評核作業要點」及「行政院所屬各機關施政計畫評核要點」辦理年度施政計畫的考評，依其作業要點分三級（行政院、部會及自行列管）辦理定期檢討、實地查證及年終評核作業，並配合獎懲措施（分甲、乙、丙、丁四等標準）作為評核作業相關配套、執行的工具。

上述評估作業主要仍是以「量化」指標做為績效評估的依據，但博物館有許多無法量化的文化、學術上的效益，如何評估呢？關於這一方面，現行的評估作業方式恐怕只能就有限的數字如門票收入、場地租介收入、觀眾參觀人次等作比較，但對於博物館的任務、宗旨（mission statement）的部分，就必須靠質化的研究及長期的追蹤才能看出營運績效的變化了。

　 2. 績效管理的運用 ── 以史前館為例：以史前館參與行政院九十四年度行政院服務品質獎為例，九十二年度評比為「乙等」、九十三年獲得教育部獲頒「最佳進步獎」，九十四年度被教育部推荐參加行政院評比，在行政院
　　　所屬機構一千五百多個參賽機構中脫穎而出，獲得行政院服務品質獎「整體獎」的殊榮，其中得獎最大的關鍵就是該館將組織目標與遠景做了非常具體的描繪，透過「目標管理」我們將推動爭取服務品質獎列為「標竿管理」的試金石，除了觀摩國內已得獎機關外，該館還安排相關專業人士到館講習，來直接提升服務的效率與品質。

九十四年史前館拿到全國公立博物館第一個ISO服務品質的認證，讓史前館對顧客導向的服務品質有了具體的績效管理機制產生，尤其過程中史前館對現行觀眾到館參觀的服務內容做了「流程再造」的工程，其理念是要讓民眾從進門開始，就能感受到有如飯店業般有五星級的熱忱服務，為此史前館特別創設了大廳服務員來主動提供民眾到館參觀的服務，讓民眾對優質博物館的服務體驗，有全新的感受。在這些績效管理工具運用的過程中，史前館將個人的目標、生涯發展與博物館的組織目標及組織變革目的做適當的連結，開創了個人與博物館雙贏的策略。

　 3. 博物館評鑑與競爭力有密切的關連：目前博物館法草案中，提到博物館評鑑制度，有「中央主管機關得設博物館評鑑委員會，定期評量全國立案之博物館對其採集、培育、調查、研究、典藏、保存、展示、教育、營運、服務等工作，予以獎勵或令其檢討改進」，說明中並提出評鑑委員會成立的專責職權。

國內公私立博物館中各館的本位特色、規模大小與資源多寡均不相同，評鑑手段用一平均值的觀點做衡量，公平度與可信度是值得商榷。以評鑑制度作為獎勵手段，如以每年參觀人數多寡、平均每年辦幾次展覽或幾次活動，回歸數據及量化的裁定，以實際收入效益作為評量標準，擁有政府預算補助的公立博物館的效能絕對佔有優勢，私立博物館的競爭力就遠遠不及。

九十四年教育部委託東吳大學劉維公教授進行「全國文化消費調查」的研究調查，其中關於公立博物館的「知名度」及「滿意度」等部分，透過此項研究調查已慢慢建立了對公立博物館評鑑相關分析資料的基礎，而後配合社教機構評鑑的推動，於九十五年四月分教育部繼續委託東吳大學進行「公立社教機構評鑑指標」的訪談研究，這些相關的研究與訪談的所彙整的初步結論，相信是未來辦理社教機構評鑑的重要參考基礎，此也預告了
博物館未來的競爭力與博物館的評鑑勢必有了更密切的關聯。

〔資料來源：張家銘（2006），如何提升公立博物館的競爭力 ── 以博物館的變革為例（四）。載於：史前館電子報第96期 http://www.nmp.gov.tw/enews/

no96/page_03.html〕

 (十七) 民主與法治

　 1. 「法治國家的第一個意義，可以用『最低限度的法治國家』（minimum law governed state）一詞來表達」，這是將法治國家當成與國家一樣，其有相同的意義。國家若無最低限度的法治，就不能成為國家。

　 2. 「第二層的法治國家，較為複雜，而代表所謂的『合法國家 』（State of Lawfulness）。」這種國家不僅可解釋為其有權限的國家，而且是一法律國家。在形式上，這種國家是所有國家機關、所有政府機關，以及所有公民所確定的權限。這也就是說，這種國家是有嚴格的法律安排，而且以法律來獲得確保。因此，這種法治國家不能容許自由授權。國家被確定為其有最大權限，而總是配合國家機關對於權力的需要。在如此組成的法治國家中，國家機關有高低階層之分。國家機關的階層愈低，權力愈受限制。國家機關的階層愈高，自由裁量權愈大。而且，在如此組成的法治國家中，國會其有相當大的 權限。

　 3. 「法治國家的第三個（類型）意義，是以合法性做為基本觀念，而非指合法的安排。」這意指國家不能僅是合乎法律規定而已，亦即僅以法律做為基準。國家還須具有「正當性」（Just）。因此，在這種意義下的法治國家一詞，尤其在政治用詞上，是被解釋為尊重某種正當性意識形態的國家。雖然如此，法治國家一詞並未意指任何正當性。而只是認為這種國家所需要的正當性，必須依據民主原則，亦即依據人民的價值觀念來衡量正當性。
只有在下列條件下，才有可能實現法治國家：

　　 (1) 經由多數決，改變與接受法律。

　　 (2) 在法律之前，所有公民一律平等。

　　 (3) 法律制度穩當。

　　 (4) 違法必受制裁。

於此，我們可以看出民主政治與法治國家，無疑具有關聯。巴斯達（Danilo 
Basta）以消去法（the method of negation）辨認一個國家不是法治國家的決定因素。依此，他認為其有下列情形的國家，不是法治國家：

　　 (1) 獨裁國家。因此無產階級專政的國家，也不是法治國家。

　　 (2) 時而發生末審判卻先判決的國家。

　　 (3) 國家在必要時，不能扮演「守夜人」的角色。

　　 (4) 國家 「廢止制度」（dying）。

　　 (5) 「分化」（dies by gaining strengthen）。

　　 (6) 在國家之中，一般的社會利益總是超越個人利益。

　　 (7) 在國家之中，多數對少數施行專制。

　　 (8) 在國家之中，少數對多數施行專制。

　　 (9) 在國家之中，可以自稱：「我就是國家」。

　　 (10) 國家混淆了合法與合法性的概念。

　　 (11) 國家未尊重公眾主體的權利，也未使公眾享有權利。

　　 (12) 國家其有專制權力，亦即國家未以法律 控制政府。

　　 (13) 在國家之中，只有國家理性受到尊重。

　　 (14) 在國家之中，行政權可以自由行使權利，而未必遵守法律原則。

　　 (15) 國家的統治原則是，法律所不容許的，一概禁止。

　　 (16) 在國家中，公眾受到控制、指導與操縱。

〔資料來源：張明貴（2000），政治與體制。臺北：聯經文化事業公司。第236

-239頁〕

 (十八) 法治國家的基本概念

　　「法治」一詞，於現今社會中普遍地被運用，例如：「政府要厲行法治」、「加強人民的法治觀念」等等。在這種情形下的「法治」，主要的意義是指「人民要守法」。但在法律意義下所指的「法治」或「法治國家」，卻並不是指人民要守法，而是指「國家的行為須受法的拘束」，亦即「政府要守法」。以更嚴謹的意義來說，就是「國家權力的行使必須以形式上及實質上都合憲的法律為依據」，換言之，即是以「法」來治理國家。

　　法治國家要求國家行為要有法的準據性，以法來治理國家，具體的情形也就是國家各機關行為的行使須遵守其權限規定，並謹守法的分際。但不單只是國家行為須有法的依據，同時所依據的「法」本身更必須具備實質妥當性，此即「實
質法治國」中所蘊涵正義理念的要求。否則，只是一個外在形式上以法來治理國家的「形式法治國」，雖然亦具備法治國家的種種內涵原則，目的也在於保護人民權利，但卻有可能變成凡事僅唯法是從的「法律國家」 ── 只知全盤地接受法律規定，而忽略法律本身也有不法的可能性，導致惡法亦法的結果。例如：德國十九世紀自由法治國的概念，雖亦要求「依法行政」、「法院的獨立性」及「權力分立」，目的亦在於保護人民的自由或權利不受國家的侵害，但在二十世紀的納粹統治時期，該「法治國」之概念即被濫用，終於導致專制獨裁的不良後果。因此吾國現今在承襲此一概念的同時，應注意所謂的「法治國家」，必須是一種「實質法治國」。

　　此外，與法治國家另一個相對立的概念為「人治國家」，亦即國家行為的取向操控於實際權力擁有者個人的好惡與恣意，如此則國家的行為缺乏法的客觀性，即容易造成專擅與、獨裁，對人民權利的保障也有所不足。

〔資料來源：吳信華（2002），法治國家原則(一) ── 概說。載於：月旦法學教室(3)公法學篇。臺北：元照出版社〕

 (十九) 依法行政原則概說

　　法治國家原則要求國家行為須遵循一定程序，使之具有公開性、合理性與預測可能性，人民權利並因此而獲得保障。行政居於國家行為之一環，與人民權益息息相關，因此依循一個客觀的規範，較之取決於個人而決定行事，更能符合上述法治國家原則的要求。依法行政原則因此是法治國家的一個重要的內涵，其根本意義即在於行政須以法為依據，並受法之拘束。此處之「法」，不僅指憲法、法律、法規命令、地方自治法規等形式上的法，尚包含法律之一般原理原則，如平等原則、誠實信用原則、比例原則等是。

　　依現今通說認為，依法行政原則的具體內容包含「法律優位原則」與「法律保留原則」。法律優位原則指行政行為在消極層次上不可違反法律規定（消極的依法行政）；而法律保留原則更進一步強調依法行政原則的積極意義（積極的依法行政），亦即行政行為須有法之依據（依據法律或基於法律授權），尤其欠缺法律授權之行政行為若據以侵害人民權利者，其適法性即有疑義。依法行政原則現今已成為行政學理及實務上所奉為圭臬之一重要原則。

　 1. 法律優位原則之內涵：法律優位原則之基本意義乃指國家行政行為須受法之拘束，亦即以法來支配、指導行政，行政行為不可牴觸法規範。此「行
政行為」包含任何形式的行政行為，諸如行政處分、行政契約、法規命令，甚至事實行為等。但法律優位原則若思考其深層意義，則更應指國家高階行為之優位性，亦即所有的國家行為均受其上位階國家行為之拘束，依此，則憲法優位於法律，法律優位於其他國家行為。

法律優位原則於吾國亦有其實定法上之依據：憲法第一百七十一條、第一百七十二條「法律與憲法牴觸者無效」、「命令與憲法或法律牴觸者無效」，即揭示憲法之優位性（另中央法規標準法第十一條參照）。憲法第八十條：「法官依據法律獨立審判，不受任何干涉」，亦表明司法受法之拘束。凡此均在說明，憲法其有最高位階，其效力優先於法律，同時以法律所表達的國家意思，優先於國家其他行為所表示的意思。

　 2. 法律保留原則之內涵與適用：依法行政原則可分為法律優位原則與法律保留原則，相較於法律優位原則係指行政在消極層面上不可牴觸法律規定，法律保留原則則更積極地要求行政行為須有法之依據。在行政行為適用法律保留原則上，一般之干預行政，因涉及人民權利，當有本原則之適用：而給付行政因係予人民利益，在行政裁量之範圍內，並基於行政之本質，原則上毋須有法律依據：但若涉及大量或持續性之利益給予，或行政予一方人民利益，相對即予他方當事人不利益之情形（如在所謂補助之案件中），對人民影響亦不少於干預行政，故現今亦多認此仍應有法律保留原則之適用。至傳統所謂「特別權力關係」，近年來雖已漸受質疑，惟似仍未完全揚棄，但對特別權力關係相對人權利之限制，依法治國家保障人民權利之本旨，亦應不能排除本原則之適用。

與法律保留原則在概念上常相提併論者為「國會保留原則」，此乃指國會就若干事項應自以法律規定，而不可授權行政機關以法規命令訂定。至何種事項屬國會保留事項，現多以「重要性理論」判斷之，亦即涉及人民基本權利之重要事項，應由立法者自為規定。依此，法律保留原則與國會保留原則在概念上應有層次上之區分：以法規命令拘束人民權利符合法律保留原則，惟該事項若屬立法者應自為規定之重要受質疑，惟似仍未完全揚棄，但對特別權力關係相對人權利之限制，依法治國家保障人民權利之本旨，亦應不能排除本原則之適用。

法律保留原則在吾國相關實定法上，除憲法第二十三條之「法律」現均以
法律保留原則闡釋之外，另依中央法規標準法第五條規定：關於人民權利義務之事項應以法律定之，第六條並規定「應以法律規定之事項，不得以命令定之」。惟如前所述，法律保留原則並不禁止法律授權予行政機關制定法規命令規範人民權利義務，故中央法規標準法上述條文於適用上應予注意。

〔資料來源：吳信華（2002），法治國家原則（四） ── 依法行政原則之一：概說及法律優位原則；吳信華（2002），法治國家原則（五） ── 依法行政原則之二：法律保留原則。載於：月旦法學教室(3)公法學篇。臺北：元照出版社〕

 (二十) 擔任政務官與事務官的條件及分工 

　　在政府職務中，有政務官和事務官的區別。論者若從公共行政學或政治學的角度來看待，則或謂事務官須經考試，政務官則只須執政黨同意即可；也有認為事務官受法律保障，不隨政黨輪替，而政務官則隨政黨輪替而更換。當然也有人認為，事務官是行政中立，無黨派考量；而政務官則必須貫徹執政黨的理念等。以上這些論點，可以說都正確，但尚未指出政務官和事務官二者在承擔國家政務時的分工及必須具備的條件。簡言之，政務官是要反映執政黨的理想，並據以制定政策，所以是整個社會、國家進步的主要動力。而事務官則是在政務官所制定的政策指導下，依法行政，貫徹並落實政策，所以是穩定社會、國家的主要力量。二者配合得當，則整個國家將在穩定中求進步，如果從以上政務官與事務官的分工角度來看，那麼二者的資格與具備之條件當然迥異。由於政務官是國家進步的主要動力，所以必須具備三個條件：

　 1. 能夠依執政黨理想提出願景（Vision）及政策，這不是一件簡單的事，因為這必須能夠體察民意、社會脈動，並具備國際觀，以及了解世界、時代潮流等，才能提出既合乎時代潮流，又合乎國情的願景；而不至於流於「畫餅充飢」式的鏡中花、水中月式的虛幻願景或政策。

　 2. 必須具備膽識，並勇於負責，真正的膽識是對自己所提的願景、政策，能夠在各種阻力，尤其是既得利益的阻撓下，還能堅持理想，勇往直前。當然這個前提是對自己所提的願景、政策是經周詳的調查研析，以及幕僚作業之過程才產生的。這和偏聽、偏信，獨斷獨行或暴虎馮河式的勇敢，是不一樣的。當然對自己所提的政策成敗，要勇於負責，而不能死皮賴臉、爭功諉過。

　 3. 政務官必須具備系統工程的知識，簡單的說，就是知道如何將制定的政策，依時序、環境、分階段循序指導所屬執行。用系統工程的知識來說，就是有能力讓所屬事務官，了解政策精神、總目標，並可開列出不同階段，所屬事務官部門的子目標、合作規格等，以及有能力做協調及介面整合的工作，而使所屬事務官有所依循，並在這種系統工程指導下，順利施政，落實政策。

　　　而誠如前述，事務官既是國家、社會穩定的力量，所以必須具備以下之條件：

　　 (1) 事務官必須具備專業，如果政務官是見林不見樹，那麼事務官就是見樹不見林。當政務官制定了政策，並依系統工程做好分工，則事務官要有充分的專業來落實政策。

　　 (2) 事務官不能「太有」膽識，必須依法行政，若發現政策不合法令，必須如實反映，修改政策，或建議修法，而絕不能違法施政，所以「保守」是事務官的美德，唯有如此，才能發揮「穩定中求進步」的作用。

　　 (3) 事務官要有適當的本位主義，國家設立部會專司，即是要管好該管的那一塊業務，沒有本位的事務官，是不盡責的事務官。尤其在政策形成前，更必須要詳陳本位立場。至於協調及介面整合的工作，則由政務官去處理。

　　其實，不論政務或事務官，都是為人民服務。如能各盡其職，整個社會就可以既看到天空的彩虹，又不致踩壞了腳邊的玫瑰。人民最不希望看到的是政務官、事務官互扯後腿，前者指責後者「前朝思惟」，而後者指責前者「領導無方」，那麼政務勢必陷入空轉。

〔資料來源：張榮豐（2004），擔任政務官與事務官的條件及分工。載於：中國時報，2004年12月3日〕

(二十一) 公務員之定義

　　公務員定義依各種法令規定對公務員之定義，並不相同，學說上分為下列四說，其內涵分別說明如下：

　 1. 最廣義說：指刑法及國家賠償法規定而言，認為公務員，係指依法令從事公務之人 員。舉凡：文官、武官；政務官、事務官；有俸給、無俸給；有職等、無職等；公營事業服務人員、民意代表；臨時人員、永業人員等
　　　均包括在內。

　 2. 廣義說：指公務員服務法規定而言，認為公務員指受有俸給之文、武職公務員及公營事業機構之服務人員。僅排除最廣義說之無俸給公務員及不領俸給之民意代表。

　 3. 狹義說：指公務員懲戒法規定而言，認為公務員係限以文職政務官及事務官。不包括廣義說之武職公務員在內。

　 4. 最狹義說：指公務人員任用法規定而言，認為公務員係列有官等、職等之文職事務官為限。

〔資料來源：陳思澤（2001），行政學Q&A。臺北：風雲論壇出版社有限公司。第335-336頁〕

(二十二) 政務官與事務官

　 1. 政務官與事務官的意義：政務官為決定國家行政方針及政策的人員，事務官為執行方針及政策的人員。

　　 (1) 古代本無政務官與事務官的區別，直到1701年英國通過「吏治澄清法」，才開始有「政務官」與「事務官」區別的觀念，隨著民主政治的發展，尤其是政黨政治之興起，現代民主憲政國家普遍存在著政務官與事務官之分類。

　　 (2) 在理論上言，政務官乃參與國家大政方針之決策，並隨政黨選舉成敗或政策改變而進退之公務員，如行政院各部部長、各部政務次長等；事務官指依照既定方針執行之永業性公務員，原則上政務官以外之一般公務員均屬之。

　 2. 兩者區別的理論根據：政務官與事務官之區分，始於現代民主及政黨政治。蓋以主持政務者，多為政黨黨員，每因政黨之變動而進退，但政府業務之推行，不能因其進退無常而處於動搖不定之中，於是乃有文官制度的建立，循一定的途徑，任用各級事務人員，並予職位的保障，以免機關業務之停頓而維持政治之安定，此即政務官與事務官區別之理論根據。

　 3. 政務與事務能否區分的問題：近年來行政學者已認為「政務」與「事務」不能分離，二者必須密切配合，相互溝通，其理由有二：

　　 (1) 政務的作用在決定政策、確立目標；行政事務的作用在執行政策，實現目標。前者是目的，後者是手段，二者配合，始能奏功。

　　 (2) 政務是民意的表現，行政事務是民意的執行，前者是決定需要，表明意思，後者是滿足需要，實現意思。政務與事務雖是兩種功能和作用，但二者不能判然劃分，必須相互溝通，密切配合。

　 4. 區分政務官與事務官之利弊：政務官與事務官區分的結果，在行政上各有利弊，說明如下：

　　 (1) 就利的方面言：

　　　  eq \o\ac(○,1) 政務官隨政策的成敗為進退，有助於建立民主與責任的政治。事務官以其才能為進用標準，並得法律保障，有助於建立穩定的政府。

　　　  eq \o\ac(○,2) 政務官與事務官之職責不同，進退互異，有利於人事管理，並建立良好的人事行政制度。

　　　  eq \o\ac(○,3) 政務官能面面顧及社會的全體需要。事務官以其永業化及專業化的地位，為人民服務。

　　　  eq \o\ac(○,4) 政治變幻無常，不能以客觀方式處理之。為要使行政有效率，宜將政務官與事務官加以區分。

　　 (2) 就弊的方面言：

　　　  eq \o\ac(○,1) 政務官因不明瞭所轄事務的工作技術與程序，易受部下操縱，形成政治與行政的隔離。

　　　  eq \o\ac(○,2) 事務官易自成系統，把持公務；或墨守成規，憚於改進。

　　　  eq \o\ac(○,3) 政務官與事務官的界限，在實際行政上不易劃分清楚，殊多困擾。

　 5. 我國政務官之範圍：依政務官退職酬勞金給與條例第二條之規定，下列人員視為政務官：

　　 (1) 特任、特派之人員。

　　 (2) 總統府副祕書長、行政院人事行政局局長。

　　 (3) 各部政務次長。

　　 (4) 特命全權大使及特命全權公使。

　　 (5) 蒙藏委員會副委員長、委員及僑務委員會副委員長。

　　 (6) 省政府主席、委員及直轄市市長。

　　 (7) 其他依機關組織法律規定比照第十四職等或比照簡任一級之正、副首長。

〔資料來源：陳思澤（2001），行政學Q&A。臺北：風雲論壇出版社有限公司。第334-337頁〕

(二十三) 公務員懲戒與懲處之區別

　　公務員違反法規所定之義務時，得由行政機關或司機關依法予以處分，此種處分，可分為懲戒與懲處（考績處分）。前者係違反公務員懲戒法之處分，後者係違反公務員考績法及其他相關法規之處分，其區別如下：

　 1. 處分機關：懲戒之機關原則上為公務員懲戒委員會，懲處之機關則為公務員服務之機關。

　 2. 處分事由：公務員受懲戒之原因為違法、廢弛職務或其他失職行為，公務員受懲處之原因，法律未明文規定，實際上與懲戒事由並無差異，但免職及記大過之標準，由銓敘部或主管機關定。

　 3. 處分種類：懲戒處分之種類包括撤職、休職、降級、減俸、記過、申誡。懲處之種類則分為免職、記大過、記過、申誡。

　 4. 處分程序：除九職等以下公務員之記過及申誡之懲戒得由主管長官逕行之外，各類懲戒程序或由監察院提出彈劾，並移送懲戒機關審議，或由主管長官，依公務員之職等處置，或直接移送公懲會審議，或先送監察院審查，再移送公懲會審議。懲處之程序則係由各主管機關辦理年終考績或專案考績，再移送銓敘機關核定。

　 5. 救濟程序：公懲會之議決如有適用法規顯有錯誤等情形，原移送機關或受懲戒處分人，均得移請或申請再審議。懲處之免職處分，受免職處分人員，得申請復審及再復審。不服再復審者，依司法院釋字第二四三號解釋，並得提起行政訴訟。

〔資料來源：蘇淑惠（2006），司法制度專題報告。桃園縣蘆竹地政事務所　http://www.ljland.gov.tw/research/research-infor.asp?leveldata=$160$11$156&SN=4〕

(二十四) 行政中立的主要內涵

　　行政中立的理念為先進國家普遍接受，甚至制定專法或在相關法規中予以規範。不過多數開發中國家仍無行政中立的概念，不切惟執政黨或威權統治者馬首是瞻。以美、英、日等國實施經驗觀之，行政中立的制度內涵大致包括：(1)界定公務人員之責任、角色與立場；(2)保障公務人員身分及地位；(3)限制公務人員政治活動範圍或對象；(4)限制公務人員參加政黨活動；(5)限制公務人員參與競選或選舉活動。

　　目前立法院審議中的「公務人員行政中立法草案」，依考試院說明其規範原則主要有五： 

　 1. 以依法行政、公正執法及酌予限制政治活動為行政中立之三個基本要求。

　 2. 以常任文官為主要適用對象。

　 3. 依憲法規定之基準，適度限制公務人員從事政治活動。

　 4. 採規範限制與保障救濟兼顧並行。

　 5. 公務人員違反行政中立應負懲戒負任。

　　觀諸立法院法制委員會審查通過的「政治中立法」（草案），分別規範立法目的、適用對象、限制不得作為事項、應作為事項、違反者受處分之規定等，其重心則在限制作為與應作為兩部分。

　　總之，行政中立的主要內涵不外依法行政、公平對待與適度限制政治活動三者。茲分述如次：

　　 (1) 依法行政：所謂「依法行政」，就是公務人員依據法律執行公務之意。依法行政本是民主法治國家的常態現象，不過各國說法不盡相同，在英國稱為「法治」，在日本就是「依據法律行政」或「行政的法律適合性」。除形式上須以法律為根據外，尚須受實質法律的支配，包括行政規章命令、法之一般原理、公益及行政目的等。其基本法則有四項：?袃行政權之作用，不得與法規牴觸；?衾非有法規依據，不得使人民負擔義務或侵害其權利；?衴非有法規依據，不得免除特定人在法規上所應負擔之義務，或為特定人設定權利；?衼法規授權行政機關自由裁量時，其裁量權之界限，仍受法規限制。究應如何行政才能「中立」？「中立」的準則如何呢？顯然的一定要先「依法」，本於法律才能堅守原則與立場，而不致隨著政黨的拉距進退而搖擺不定。職是，「政治中立法」允宜及早制定通過，公務人員方得據以執行。

　　 (2) 公平對待：各級公務人員本於職權或多或少享有行政資源，直接或間接代表國家執行公權力。由於立法機關政策制定能力減弱，政治任用職位有限且任期不長，以及科層體制的自我條件成熟等因素，行政職能日漸擴張，常任文官愈形重要，「行政國」一詞已被公共行政學界所肯定。如果公務員面對競爭激烈的不同政黨，不能以同一標準公平對待而有所偏愛或偏惡時，勢必對政黨造成有利或不利的影響，一旦偏惡的政黨取
　　　　得執政權，勢必對不同立場的所屬公務員採取報復或迫害手段，行政的不穩定現象將因而出現。因此，公務員執行職務時，必須公平、公正對待每一政黨及候選人。

　　 (3) 適度限制政治活動：參政權是憲法賦予每一公民的基本權，只要法律所許可的政治活動，公務人員亦如同一般公民不受限制，然而因為公務人員身分與職務的特殊性，在公法職務關係理論的基礎之上，可以特別法酌加限制。或將遭批評為有違憲或過當之虞，不過參照歐美先進國家實施成例，既不影響其基本政治權利的行使，而且為維持行政運作的穩定，避免捲入政黨競爭之中，事屬增進公共利益所必要者，自為憲法所許可。

〔資料來源：劉昊洲（1997），論行政中立。載於：人力發展月刊第43 期〕

(二十五) 政黨政治與行政中立 

　　基本上而言，民主政治是由於選舉制度而獲得發展，而選舉制度的採行，則又促成了政黨政治的興起，故談到民主政治，自必包括政黨因素，甚至可逕以政黨政治稱之。因此，自從政黨政治興起後，影響了政府人事制度，而有「恩寵制度」（patronage system）及分贓制度之採行；後來因這些制度所產生的流弊有害民主的精神；始激發了行政中立思想的抬頭。職是之故，行政中立理念的興起，乃是政黨政治成熟後的人事行政準則，其與政黨政治的關係，始終即是密不可分的。 

　　一般而言，基於政府行政具有連續性和專業性的特性，故應強調穩定和效率，因此行政系統如能保持中立的立場，才能避免受到紛爭的干擾。此即所謂「政權雖有更迭，但行政永續存在」的理論。同時，由於社會開放、利益多元化及各種勢力競爭的情況下，為使行政系統能保持公平正義原則，則須先使行政中立化，弱小勢力才能得到保障。 

　　同時，在政黨政治之下，在朝之政黨除了因掌有公權力及公共資源，而可乘機使己黨日益茁壯而忽視國家人民整體利益外，更可以高官厚祿來分化離間在野政黨。如此，執政黨將因執政之故，勢力愈來愈雄厚；反之，在野黨勢力則愈來愈薄弱，因而將破壞政黨政治的均勢，不僅使得政黨政治的責任政治無法實現，並且造成了黨政不分的惡質化。在此種情形下，公務員受領是政府的薪俸，但卻成為政黨一己之私的工具，而政黨不公平的競爭，亦將使政黨匯集民意之功能無
由發揮，因而使民意政治無法真正實現。 

　　正因為政黨政治下，行政不能中立造成上述之流弊，故我們針對這些流弊，而思索如何構建行政中立的文官體制。但行政中立理念的發皇，其實是附麗於「功績制」（merit system）之上的，根據我國行政學泰斗張金鑑教授的分析，功績制度的要旨約有六項：

　 1. 國家官吏劃分為政務官與事務官兩類，前者隨所屬政黨的選舉勝敗為進退，後者的任職，則需經過公開競爭的考試及格，以職務上所需知能為入選標準。

　 2. 主持考選的機關處於超然獨立的地位，以公平立場，客觀方法，為國家選拔人才，內則舉不避親，外則不受政爭或黨爭的影響。

　 3. 行政首長任用新人，或填補空缺，須就考試及格人員中選舉，不得於此外任用不合格的人員。

　 4. 經考試及格，依法任用的官吏，其地位獲得保障，非依法定程定，長官不得予以免職或懲處。

　 5. 行政長官如侵犯公務員的權利，後者得依法律求取有效的救濟。

　 6. 公務員以公正的地位，效忠國家、恪遵職守，不得利用職權，參加政黨鬥爭。從張教授分析功績制的要旨來看，其實也即等於是在闡揚行政中立理念下的文官體制，故謂功績制是體現行政中立的文官體制，則當不為過才是。 

　　質言之，無論是功績制的精神，或是行政中立的理念，其一貫的原則，皆在於文官能夠擺脫政黨的干預及控制。為達到此一目的，大多數民主國家係朝向建立：(1)永業化文官制度；(2)對文官參與政黨活動設以限制；(3)限制參加選舉活動等三個途徑著手。 

　　因此，我們可以說，民主政治的選舉制度促成了政黨政治的興起，而政黨政治若要能夠正常的運作，使民意政治能夠實現於政黨政治之中，則又需靠建立行政中立的文官體制，方得讓政黨做公平、公開的競爭。如此一來，政黨政治才能步上健全發展的軌道，從而民主政體也因此得到穩定成長的保障。 

　　所以，政黨政治造成了行政中立理念的成型，而行政中立文官體制之建立，則又可為健全政黨政治奠定有利的條件，是故兩者間實具有相輔相成的作用。

〔資料來源：關中（1995），行政中立與政黨政治。中國政治學會發表之講詞

http：//www.ncsi.gov.tw/NcsiWebFileDocuments/d5976b5e03f

72490fb6a41d14e286b59.pdf〕

(二十六) 行政中立的正反理由

　　究竟公務人員應否嚴守行政中立的原則？正反兩方都有人主張，並且均言之成理，茲分別簡述之

　 1. 主張公務人員應嚴守行政中立的理由

　　 (1) 公務人員執行公務之目的在增進全體國民之幸福，為全體國民服務，故其地位應超然中立，不能有所偏頗，以免以其公權力圖利某一政黨，或淪為政治黨派政爭的工具，傷害到全體國民的利益。

　　 (2) 國家行政其有持續性，不管執政者如何變動，國家的活動或政府的行政不能一日終止，否則國家的基礎將發生動搖，人民生活及社會秩序將無法維持。如果公務人員積極從事政治活動，涉入政治鬥爭，則其身分及地位必將隨所屬政黨或派系選舉之勝敗而進退。其結果除將使公務人員勤於政爭，疏於公務外，也將使國家基礎、人民生活、及社會秩序遭受動盪不安的威脅。

　 2. 反對公務人員應嚴守行政中立的理由：有些人從公務人員基本權利及現實困難的觀點，反對公務人員必須嚴守行政中立的原則。其主要理由為：

　　 (1) 各國憲法大多規定，人民在法律上的地位一律平等，公務人員亦為國民之一，不應例外，亦應享有其政治權利，如果剝奪其參加政黨及政治活動，係屬違憲的行為。 

　　 (2) 政治與行政無法絕對分離，公務人員既是人民的公僕，一切行動自應以民意為依歸，如果人民選擇了某一政黨「公務人員對執政黨及政治領袖便應順從，執行其政策。因此公務人員行政中立的主張，不足以確定政黨的政治責任，且有悖民主政治的精神。試問：如果公務人員所推行的計畫方案原本就是政治性的，他們怎能不涉及政治而保持中立？如果公務人員應竭智盡力去推行該計畫方案，執政黨如何能容忍他們對目標冷漠，而造成行政因循無能的情況？

　　依上所述，公務人員應否保持行政中立，在理論上可謂見人見智，而在實際規定上也頗不一致。例如：奧地利憲法及德國威瑪憲法均承認公務人員享有完全的政治活動權利。但是義大利憲法、西德基本法、挪威憲法、土耳其憲法等，
則均對公務人員的政治活動權利加以限制。 

〔資料來源：吳定、張潤書、陳德禹（1989），行政學（下）。臺北：國立空中大學。第459頁〕

(二十七) 落實我國文官行政中立的架構

　　實踐文官行政中立雖然不易，但卻有推動實行的必要。何況民主先進國家實踐文官中立已有顯著成果，可供我國借鏡：

　 1. 政制結構方面：朝野人士須在觀念上劃清國家、政府及政黨三概念的分際。使黨政的運作空間只限於政府高層次的政治（政務）範疇進行，政黨不干預行政（事務）運作及人事。

在政治結構上，使政黨組織體系與政府的組織體系（包含行政機關、軍隊、學校、及公營事業機構）徹底分離，文官不可兼任政黨的負責人或幹部。

政府行政人員分為政務官與事務官，各扮演不同角色，依不同方式進入政府系統。政務官由政黨提名經任命或人民選舉產生，須向民意機關或人民負政治責任。事務官則經考試或其他文官制度進用，向機關首長負行政責任。

使考試權獨立運作。一方面考試機關應力排可能的外力干擾；另一方面社會上的各種政治或利益團體及政府行政機關尤須對考試機關予以尊重，不予干擾。

　 2. 文官制度方面：政務官的選拔，無資格上限制，較理想的來源是從黨內或議會中有歷練有貢獻的人員，黨中選拔或慢慢在黨內培植，等升到某一層次，才轉到政務官中去，成為政府的要員。政務官避免從事務官中提任。政務官一旦退職下來，也須回到政黨裡頭或原來的行業，而不應安插到事務官系統或公營事業機構中去占事務官的職位，才不致影響事務官的升遷。

事務官的一切任用遷調應本著成就或才能取向，須按照其個人是否忠於國家，是否熱忱服務民眾來決定，而不考慮政治、黨派或特定關係。事務官必須超出黨派及人情之外，在永業制與功績制度下，形成獨立管理系統，不受外在政治因素干擾，從而保持相對的穩定。

簡併改善現行多軌任用制度的缺失。目前我國公務人員的任用，除依公務人員任用法的規定外，尚有十餘種其他特種任用的法規。此情況容易為任用私人或政治性用人開啟方便之門。故為因應文官中立，為事擇人的時代
需要，對我國現行公務人員任用制度，需再做整體而前瞻性的規劃改善，以免政治干涉人事行政。

應於即將制定的「公務員基準法」及「公務員服務法」修訂中，參照民主先進國家的文官制度，對我國文官制度做如下改善：(1)嚴密保障常任文官的身分、地位及任職之安全；(2)要合理限制文官的政治權利及作為，以期政黨組織體系與政府的組織體系間有明確與釐清；(3)減除「特別權力關係」增加「平等權力關係」，給予文官有知悉有關切身權益之真相、申辯及申訴之權。

　 3. 行政程序方面：行政程序乃指行政機關處理與人民權利義務有關事項之過程及手續。在行政程序運作中，承辦的行政人員被賦予行政裁量權並配有自由心證主義，故在此過程中，若無基本規範限制，則有造成行政不中立之可能。因此宜加速完成行政程序法之立法工作，以期在行政程序中，對行使公權力給予必要之規範。其規範對象包括行政處分、行政契約、法規命令、及行政規則、行政計畫、行政指導等。

　 4. 行政倫理方面：經由前述文官制度的設計，企圖落實行政中立，其實背後有一前提假定，即文官們有實踐行政中立之意願及價值取向，只是實行中可能為自己帶來損害因而卻步，故藉此制度設計，以鼓舞文官勇於實踐。如果文官們心中無此前提，則制度設計恐無助於行政中立之落實。所以根本之計，還是需要從文官心中營造行政中立倫理。

為推展行政中立，朝野政治人物、行政人員及一般社會大眾應認同行政中立是政治倫理與行政倫理的重要部分，以補制度性規範之不足。各方面要不斷強調、說服、示範及教育：行政人員（事務官）應本於道德責任，堅守中立的角色立場，忠於職務及國家、人民與合法政府，奉獻自己的知識、技能及經驗，以公正、客觀的態度，執行國家法律及政府的政策。

　 5. 其他法制配合：模仿外國制定政府倫理法、陽光法、遊說法、資訊自由法等以為配合，助長行政中立之落實。

〔資料來源：陳德禹（1993），文官中立的理論與實務(下)。載於：人事月刊第90 期〕

(二十八) 公務人員權利救濟

　 1. 涉訟辯護及協助請求權：公務人員依法執行職務涉訟時，其服務機關應延
聘律師為其辯護及提供法律上之協助。前項情形，其涉訟係因公務人員之故意或重大過失所致者，其服務機關應向該公務人員求償（公務人員保障法第二十二條）。

　 2. 復審權、行政訴訟權、再審議權：公務人員得依公務人員保障法提起復審的情況有：第一，公務人員對於服務機關或人事主管機關所為之行政處分，認為違法或顯然不當，致損害其權利或利益者；第二，非現職公務人員基於其原公務人員身分之請求權遭受侵害時；第三，公務人員已亡故者，其遺族基於該公務人員身分所生之公法上財產請求權遭受侵害時；第四，公務人員因原處分機關對其依法申請之案件，於法定期間內應作為而不作為，認為損害其權利或利益者。復審人對保訓會於復審程序進行中所為之程序上處置不服者，應併同復審決定提起行政訴訟。復審事件經保訓會審議決定，除復審人已依法向司法機關請求救濟者外，於復審決定確定後，有法定事由者，原處分機關或復審人得向保訓會申請再審議（公務人員保障法第二十五條、第二十六條、第六十條、第九十四條）。實務上歷年來的復審案件，多半與任用、俸給、考績、退休、資遣、涉訟輔助、公法財產請求、停（復）職、免職、辭（離）職等有關。

　 3. 申訴權、再申訴權：公務人員得依公務人員保障法提起申訴、再申訴的情況有：第一，公務人員對於服務機關所為之管理措施或有關工作條件之處置認為不當，致影響其權益者；第二，公務人員離職後，接獲原服務機關之管理措施或處置者。提起申訴，應向服務機關為之。不服服務機關函復者，得於復函送達之次日起三十日內，向保訓會提起再申訴（公務人員保障法第七十七條及第七十八條）。實務上歷年來的申訴案件，多半與考績、懲處、敘獎、調任、差假、陞遷、工作指派、訓練進修等有關。

按憲法第十六條規定，人民之訴訟權應予保障，旨在確保人民於其權利受侵害時，得依法定程序提起訴訟並受公平審判，以獲得適當之救濟。此種司法上受益權，不僅形式上應保障個人得向法院主張其權利，且實質上亦須使個人之權利獲得確實有效之保護。換言之，倘若人民接近使用憲法上法院的管道受到重大阻礙，甚至完全封鎖，以致無法獲得具備身分保障並獨立審判之法官依法審判之救濟，或者訴訟制度僅為形式上聊備一格之程序設置，實質上並不具備有效權利保護功能，則可認為並不具備訴訟權必
備之基本內容。

釋字第二四三號解釋所謂「有權利即有救濟」之法理，即在指明人民訴請法院救濟之權利為訴訟權保障之核心內容，不容剝奪。林子儀大法官更將此詮釋為「訴訟權之保障，在使人民於權利遭受損害時，有接近、使用法院，尋求救濟之機會」。基此，訴訟權的核心內容，即為「人民於其權利遭受侵害時得依正當法律程序請求法院救濟」。至於訴訟救濟應循之審級、程序及相關要件，則由立法機關衡量訴訟案件之種類、性質、訴訟政策目的，以及訴訟制度之功能等因素，以法律為正當合理之規定，而有憲法第二十三條法律保留原則之適用。此外，此項權利亦不因其身分而受影響。

有關公務人員關係所衍生的權利受到侵害可否訴請司法救濟，不外有肯定說、否定說與折衷說，其中折衷說又可分為Otto Bachof就傳統內部關係與外部關係理論予以修正、Carl Hermman Ule之基礎（基本）關係與管理（經營）關係理論、重要性理論等，以為可否提起司法救濟之判準。根據目前公務人員保障法規定，乃將公務人員權利救濟區隔為申訴與復審，前者不能提起行政訴訟，後者可提起行政訴訟。其區隔標準實以基礎關係與管理關係理論為依據，而非以重要性理論為依據，蓋申訴領域亦有可能對其基本權造成侵害，故以此種基礎關係與管理關係作區隔，毋寧便宜成分居多，並無法真正達到「有權利即有救濟」的本旨。

此外，在可提起行政訴訟的復審領域方面，修正後的行政訴訟法訴訟種類多樣化，但公務人員保障法在此部分之因應則仍嫌不足。而在基本權受侵害到何程度，以及何種情形始可定性為行政處分，司法形成空間頗大，此種將復審領域又再切割成可救濟領域與不可救濟領域，導致與一般人民的司法救濟情形有所差別，是否已經違反了「訴訟權不因其身分而受影響」？而此等區別對待是否合理？在在均有商榷餘地。

〔資料來源：陳怡如（2004），公務人員權利及其違憲審查基準之探討，載於：軍法專刊，第50卷第8期。第20-25頁〕
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內容簡介：兩名華盛頓郵報記者揭發1972年水門案的歷程。

 (二) 全民公敵 （1998）　臺北：博偉電影公司

內容簡介：描述一名家庭事業有成的律師，因故被捲入一場謀殺案中，政府當局中不肖分子，運用科技侵犯人民隱私權。
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內容簡介：V 怪客拯救受苦受難的英國同胞，並推翻貪汙腐敗、暴虐無道的極權政府，挺身而出公開譴責政府實施的暴政。 

 (五) 晚安，祝好運 （2006）　臺北：美商華納家庭娛樂有限公司代理

內容簡介：1950年代，美國議員麥卡錫（Joseph McCarthy）隨意指控、誣陷他人為共產黨，言論及新聞自由面臨空前未有的威脅。CBS的記者和製作人對抗麥卡錫主義。

 五  可供諮詢與協助的機構或網站
 (一) 司法院　http://www.judicial.gov.tw

 (二) 司法院大法官　http://www.judicial.gov.tw/constitutionalcourt/

 (三) 民間司法改革基金會　http://www.jrf.org.tw/

 (四) 行政院服務品質獎　http：//quality.rdec.gov.tw/mp.asp？mp=1

 (五) 行政院研究考核發展委員會　http：//www.rdec.gov.tw/mp.asp？mp=1

 (六) 文官e學苑　http：//ecollege.ncsi.gov.tw/

 (七) 公務人員保障暨培訓委員會　http：//www.csptc.gov.tw/

 (八) 國家文官培訓所 ── 行政中立資訊服務網　

http：//www.ncsi.gov.tw/07_administration/00_admin_overview.asp？ID=JNOMEQHPOQQtw/teachtool.shtml
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 一  「活動探索」解說
 (一) 活動目標：明瞭法治的真諦以及依法行政的意義。

 (二) 活動時間：15分鐘。

 (三) 活動流程：

　 1. 引起動機：教師提問「如果你的遇到臨檢時，你要怎麼辦呢？」本篇短文是真實的案例，故事的發生就從警察臨檢開始。

　 2. 短文導讀：教師引導學生閱讀此篇短文。

　 3. 學生填答：學生針對短文後的問題，進行填答，並回收學習單。

　 4. 教師檢討：教師批閱後，檢討問題的答案。

 (四) 建議事項：本活動可配合課文講授時實施。

 (五) 參考答案

　 1. 人身自由。

　 2. 行政行為應受法律及一般法律原則之拘束。

　 3. 法律優越原則。

　 4. 法律保留原則。

　 5. 司法院大法官。

 二  試題評量
( Ｂ ) 1. 民主國家以選舉來決定由哪一個政黨主政的方式，反應了民主政治的哪些特色？(甲)民意政治；(乙)法治政治；(丙)責任政治；(丁)政黨政治。　

(A)甲丙　　(B)甲丁　　(C)乙丙　　(D)丙丁

( Ｄ ) 2. 民主政治是一種責任政治，在此要求下，執政者應如何對自己的施政負責？ 　

(A)舉辦各種民調，探求民眾對施政的滿意程度

(B)授權法務機關，公開調查審理

(C)一旦無法達成競選承諾，立刻辭職以示負責

(D)在定期的選舉中，由選民以選票做抉擇

( Ａ ) 3. 1996年，美國郵政局利用國防部的 「偵察用人造衛星」進行一項追蹤郵車的實驗計畫，這套系統可以追蹤郵車的128項動作，包括郵車的位置、速度，甚至連司機闖紅燈都可以辨識出，其目的是為了以何種方式提升政府效能？　　

(A)行政監督控制　　(B)政治監督　　(C)司法監督　　(D)輿論監督

( Ｂ ) 4. 民國八十三年最高法院檢察署成立「肅貪督導小組」，各地法院及其分院檢察署成立「肅貪執行小組」；之後，行政院成立如「全民BOT反貪汙調查委員會」等網站，將一些不法、不道德的行政事務予以公開。上述這些措施的目的是為了以何種方式落實行政機關的責任政治？　　

(A)行政監督控制　　(B)政治監督　　(C)司法監督　　(D)輿論監督

( Ｄ ) 5. 1972年 「水門事件」，共和黨尼克森總統的連任委員會派人潛入對手民主黨設在紐約市的水門大廈競選辦事處竊取選舉資料，後來因華頓盛郵報的積極報導，此事件終於水落石出，尼克森於1974年任期未滿即請辭下臺。上述事件是以何種方式落實行政機關的責任政治？

(A)行政監督控制　　(B)政治監督　　

(C)司法監督　　　　(D)輿論監督

( Ｂ ) 6. 我國行政院研考會為配合中央政府機關組織基準法的制訂，積極推動組織及員額績效評鑑制度的建立，這是屬於下列何種績效評估方式？　　(A)個人績效評估　　(B)組織績效評估

(C)政策績效評估　　(D)企業績效評估

( Ｄ ) 7. 民國八十九年七月，因山洪爆發，導致八掌溪溪水急漲，四名整修河道工程的工人，走避不及受困水中，卒因救難單位的搶救不當而被溪水沖走，造成不幸。對於行政機關的搶救不當，是由何者負責糾舉、彈劾違法或失職的公務人員？　

(A)司法院　　(B)行政院　　

(C)立法院　　(D)監察院

( Ｃ ) 8. 孫中山指出：憲法是「人民權利之保障書。」憲法制定之後，無論政府或人民，都要遵守憲法的規範，這說明了民主政治具有何種特色？

(A)民意政治　　(B)政黨政治

(C)法治政治　　(D)責任政治

( Ｂ ) 9. 所謂「法治」，就是說：政府的一切作為必須有什麼依據？ 

(A)命令的依據　　(B)法律的依據　　

(C)司法的依據　　(D)習慣的依據

( Ｂ )10. 依法行政就是指政府行政機關的一切施政作為都必須以法為依據，並受法之拘束。請問：下列何者為依法行政原則之內涵？ 

(A)國家應以法律統治人民

(B)行政行為應受法律及一般法律原則之拘束

(C)國家應以法律統治國家

(D)無法律即無做成行政行為之可能

( Ｃ )11. 為使國家各政府機關用人唯才，確保考試制度的公正性相當重要，因此建立中立的文官制度是考試院的重要任務之一，所謂文官是指下列哪一種政府官吏？

(A)政務官　　(B)武官　　

(C)事務官　　(D)司法官

( Ｂ )12. 國家的公務人員體制有政務官與事務官之別，依我國法律的規定，下列對政務官與事務官的敘述何者正確？ 

(A)政務官有決策權有任期制

(B)事務官須經國家考試及格方能任用

(C)政務官的職位受人事法令的保障

(D)事務官常隨政黨的勝負而進退

制度，使□官不受政黨更替的影響，而能忠實的執行職務。上述二個方格中，分別應填入下列什麼答案？ 

(A)公正監試、事務　　

(B)文官中立、司法

(C)文官中立、事務　　

(D)公開考試、政務

( Ａ )14. 近年來，我國行政院曾經提出一項方案，就是要精簡政府組織，並且將企業精神貫徹在公務員的服務之中，以提高政府服務效率，此一方案稱為什麼？ 

(A)政府再造　　(B)公務員再造　　

(C)公辦民營　　(D)績效考核
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