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章節 : 參、考試權獨立之制度研究 

　　憲法增修自民國八十年以來歷經六次，考試院之職掌業已改變，原

憲法第八十三條規定：「考試院為國家最高考試機關，掌理考試、任用、銓

鈙、考績、級俸、陞遷、保障、褒獎、撫卹、退休、養老等事項。」在增修條文第

六條第一項中改為：「考試院為國家考試機關，掌理左列事項，不適用憲

法第八十三條之規定：一、考試。二、公務人員之銓鈙、保障、撫卹、退休。

三、公務人員任免、考績、級俸、陞遷、褒獎之法制事項。」

　　憲法增修條文對於考試權權限之範圍，重新確定後的意涵是：

第一，考試院仍然是全國考試銓鈙事務之最高機關，與行政、立法、司法

及監察等院相同，都是各院所主管事務的全國「最高」機關。

第二，狹隘的與考試相關業務的權力行使仍完整地屬於考試院。

第三，銓鈙業務在銓鈙、保障、撫卹和退休上仍完整地屬於考試院。但是，

公務人員之任免、考績、級俸、陞遷及褒獎等業務，考試院只有「法制」制

定之權，其執行權交由各院人事行政單位來行使。

　　其中就「考試」這部份而言，增修條文完整地賦予考試院。在前章裡本

文曾提到有些人事行政學者曾謂中山先生所主張的考試權獨立，就是指

有關狹隘地考試行政權力。因此，就此而言，即使反對我國廣義的考試權

侵奪了行政機關人事行政權之學者，仍主張狹隘的考試行政權力，應完

整地交由一個獨立機關來行使。

　　因此，就狹隘的考試權(以下為區別廣義的考試權起見，本文使用

「考選權」乙詞，代表狹隘的與考試行政有關的權力。)而言，依據本章前

言所論，為探討其組識層級地位，機關存裁的正當性、必需性等，要問的

問題是：

第一，架構的必需性是否仍存在？此即考選制度存在的必需性。

第二，是否可以其他層級的組織機關取代其工作？而不影響解決問題的

能力？

第三，考選制度在解決問題上的問題是什麼？這些問題是否在裁撤考選

制度，或改變其組織機構的層級後會獲得改善？抑或是以其他組織機構

取代後，會使得考選問題獲得較佳的解決？

　　考選機構之設置乃是為了考選人才，甄補公務人員，所謂「甄」是「甄

拔」；「補」是指「補充」。行政學泰斗張金鑑對此有一段話，足見其重要性



「公務員的甄募猶如製造廠原料的購置，若不能購得堅實優良的原料，則

無論有如何優良的技師與方法，亦必不能產生優良的出品。獲利的工廠須

注意原料的選購，成功的政府須審慎於公僕的甄募。公務員甄募一階段，

乃全部人事行政的大門，若守衛不嚴，豺狼入室，則一切不堪收拾。」(張

金鑑，1965，頁 77-78)

　　人事行政學者蔡良文認為考選的目的有四：(1999年，頁 236-237)

(一)選拔優秀人才，造成有為政府。

(二)救濟選舉之窮，才俊得以出頭。

(三)促進社會流動，人人可登仕途。

(四)消除分贓制度，確保政治清明。

　　凡是政府必要處理眾人之事務，為此必須有其官吏。政治學者謂構成

國家之要素有四，即：主權、領土、人民及政府。而政府者為具有行使公共

權力的所有人員所組成。因此，考選人才，乃是為國家甄補官吏，只要國

家存在一天，此工作就永無休止之一日。因此，考選制度的必需性是不會

消失的，考選機構也一定要存在。

　　但是，考選工作最大的問題在於甄補到不當的人選，產生如張金鑑

所言的「豺狼入室」。事實上，中山先生痛責清朝買官賣官之腐敗，對於歷

代用人唯私、唯親，亦大加針貶。所以，考選工作最重大的問題，莫過於

避免有權用人者徇私，或有權用人者有「一人得道，雞犬昇天」的分贓情

況。此外，考選工作要能廢除徇私、分贓的弊病，顯然，需要有一個獨立

且組織層級最高的機構來主持。試想如果考選人材的組織機構，不能獨立

行使其職權，或其組織地位層級低，又如何能抗拒有權用人者的干擾。

　　因此，考選機構的獨立及最高地位層級，迄今為止，似為一被普遍

接受的看法。

　　主管考選的機關究竟在政府層級中應具有怎樣的「最高」地位，以下

試從歷史演變的角度來加以敘述：

(一)民初至考試院組織法公布(民國十七年十月二十日)前

　　民國二年一月九日孫中山仍任臨時大總統，以命令方式直接掌理文

官考試、任用，獎懲及保障，該「令」特別強調：

　　「國家設官分職，原所以保衛民生，任免之途即應以法令為衡，力彰

公道。本大總統前經將關於官規之文官考試任用及懲戎保障各法案，按照

約法制定，先後提交參議院咨請議決在案，各項法案關係重要，自非一

時所能議決，惟民國成立以來，地方行政機關率皆改組用人，行政既無

共貫同條之制，逐有此疆爾界之嫌，甚且任免自由，各為風氣，蕭艾雜

進，吏治不修，破壞之餘，難期建設，此任用無法之失也……。」(楊學為

朱仇美，張海鵬主編，1992年，頁 628)與此同時，孫中山先生也同時公

布了「文官考試法草案」，其中共有四章，第一章「總則」中，第一條規定

「文官考試除另有法律規定外，分別為文官高等考試及文官普通考試二種



均依本法行之。」可見，當時已經將文官考試分為高、普考兩大類。

　　另外依「典試委員會編製法草案」第十二條規定：「高等典試委員會受

國務總理之監督，管理文官高等考試事宜。」。而同法草案第十一條規定：

「高等典試委員會于舉行文官高等考試時，由國務總理于下列各員中開列

另請大總統選派組織之：一、大學校校長。二、大學校法科大學學長及教授

三、法制局局長。四、銓敘局局長。五、法制局參事。六、各部參事。七、大理

院推事。八、平政院評事。」顯然，民初主管考試事宜之機關，仍以依法成

立特別編組之委員會形式，進行各項工作。而直接受命於大總統及國務總

理。

　　不過，到了袁世凱掌權時侯，似又有所不同，依民國四年九月卅日

的「文官高等考試令」，考試事宜由「政事堂」直接承大總統之令而負責。

(二)自考試院組織法公布後至行憲前

　　民國十七年公布考試院組織法，其中第一條規定：「考試院以左列機

關組織之：一、考選委員會。二、銓鈙部。」考試院組織法對於主管考試之

機關稱其為考選委員會，而對銓敘業務則賦予「部」之地位。以今日對我國

中央政治體制「部」「會」的區別，「部」地位似乎略高於「會」。但是，從民

國十八年八月一日公布的「考選委員會」組織法第二條第一款規定：「考選

委員會以委員長一人，副委員長一人，委員五人至七人組織之。」第三條

「考選委員會之行政事務，經考選委員會議議決，由委員長執行之。」由此

可見，考選業務設「考選委員會」而不設「部」，其用意當在考試業務貴在

公平，為防患首長制下，行政首長循私，故以會議的委員制，來保障其

獨立性及公平性，而不像銓敘部以「部長」為首。可見，十七年北伐完成之

後，除了以(國民)黨訓政之外，中央政府五院之制已初具外形，此時，為

保障考試權之獨立，考選銓敘之組織地位，總的來說，是佔有中央政府

治權機關中之最高「院」級地位；而在考試院之下的考選及銓敘部門的地

位，一如其他各院在院中保有最高層級的機關組織地位。可見，「獨立」與

「最高」必須是充分必要，相互存在的。

(三)行憲後迄今

　　我國憲法係於民國三十五年十二月二十五日國民大會通過，三十六

年一月一日國民政府公布，而於三十六年十二月二十五日施行。憲法公布

後，政府依憲法第八十九條制定考試院組織法，而於三十六年三月三十

一日公布。該組織法將考試院之組織設為銓敘部、考選處及秘書處。按理先

有考選，而後有銓敘。因此，此組織法未免有輕考選機構之嫌。而且，將

考選機構在院下以「處」定位，尤其該組織法亦規定銓敘部得於各省設考

銓處。因此，考選機構的地位，在院內的層級組織似乎在形式上沒有得到

「最高」的地位。考試院在發現這種缺失後，立即縷述意見呈當時國民政府

高決策機構：「國防委員會」，詳析考選業務之繁重，必須設立考選部之

理由，而得於三十六年四月十一日再交由立法審議，至同年十二月二十



五日公布的考試院組織法，主管考選行政的組織層級在考試院院中，確

定為「部」級最高的組織地位。(黃耀南編，1992年，頁 35-41)

　　但是，行憲後初期從民國三十八年到三十九年仍有主張將考試院所

設之考選部及銓敘部加以裁撤或裁併。此都因為簡化中央政府之部會規模

而有之倡議，並非認為考試權不應獨立行使，考試院不應具有中央「院」

級組織地位，以及主管考選之考選部不需要維持「部」級之地位。(同前註

頁 43)

　　從上述考試權運作之組織建構的簡要歷史來看，證明了考試權獨立

的必需性並不會因時空背景而有所稍減，為維持其獨立性，其組織地位

之最高性，勢必須加以維持。

　　前面說過就考試權中之考選機制而言，其獨立性殊少爭議，但是，

從事考選工作之組織可否另外分離出來，不屬於考試院？少數行政人事

學者，不主張人事行政權獨立者，率皆認為人事行政權應屬於行政部門。

但若如此，則只負責考選事務之機構，目前僅只是中央「院」級以下的一

個「部」，若考試院下只剩下負責考選行政的一個「部」的建制，那麼「考

試院」再維持一個「院」級之地位，自然不足以為人所信服。因此，遂衍生

出把目前考試院所轄之「銓敘部」的職權，劃歸行政院所有，而將僅剩下

狹隘考試權的「考試院」降級，成為一個「考試委員會」或「文官委員會」，

直屬於總統府或行政院，論者謂如此也符合中山先生所謂考試權獨立之

主張。

　　首先，人事行政之權必然要歸屬於行政院之說未必盡然，本文已在

前一章中加以論述，顯見將考試權移轉到另一個組織機構，改變其組織

地位之前提，不無疑問。

　　其次，也是本章在論述之前就已提及的待討論的問題，即若將現行

考選組織，以另一個組織建制所取代，是否有損及其獨立性及最高性？

　　以民進黨所主張的在總統府或行政院下設立一主管全國考試行政之

機構，其實和人事行政學上所說的是否人事權屬於行政首長的「部內制」

或「部外制」已有所不同。單就考試行政而言，其獨立之用意在避免考試舞

弊循私，失去其公正與客觀性，以致於在選拔人才上出現問題。因此，中

山先生才會力主將考試權獨立於行政權之外。是故，暫時不論人事行政而

言，將考選機構劃歸於總統府及行政院之下，直接管轄，考試行政權能

否客觀、中立，而不受總統及行政院長之影響，實在有相當大的疑問。此

即，若要將考選機構置於行政權之下，要維持其獨立性，是不可能的。但

若僅保留考選機構一個「部」級的組織，或以一個籠統的「院」級組織來推

動工作，與中央其他四院相比，又似乎極不相稱。因此，欲維持考試權之

獨立，勢必賦予考選機構之最高階級性，為此，考選人才後，相關的銓

敘工作，也勢必要劃歸考試院所有，以維持其「院」級組織之相當地位。據

此，可以看出欲以其他行政組織內一獨立之機構，取代現行之考選組織，



欲維持考選權之獨立性的困難度極高，會損及考選獨立解決問題之必需性

當然，考試院的院級地位的維持所以受到挑戰，似乎考選機制上所呈現

出來的問題，長期不斷受到批評，因而會被認為不如改變其組織的系統

及層級，或能得到改善，尤其是如果把考選機構置於行政機關之下，是

否就能解決目前考選工作上所出現的問題？所以，首先要了解當前考選

工作的主要問題是什麼？根據本研究計畫於八十九年六月七日所召開的

「考試權獨立行使之研究」第十五次學者專家座談會，吳定教授認為當前

文官制度在考選任用方面，計有以下十二項缺失：(見本研究報告附錄)

(一)考試制度在集權與分權的界線劃分不明確，應盡量清楚確定。

(二)目前考選工作過度強調公平競爭考試，無法達到彈性用人的考量。

(三)專業人員的甄選及管理方法僵化，無法羅致適當人才。

(四)考用合一及統一分發，影響機關彈性選才。

(五)考試費時，人才補充，緩不濟急，以致在編制外用人，破壞考試制度。

(六)政府與民間人才沒交流的機制，致文官體系缺乏競爭的力量。

(七)由於法令限制，大專院校師資無法被充分運用到公部門。

(八)陞遷制度僵化，無法鼓勵特殊優秀人才。

(九)公務人員退職制度彈性不足，阻礙人事新陳代謝。

(十)公務人員投資商業及離職後轉業限制規定嚴苛，不符合經濟發展政策，

並影響專業人才之進用。

(十一)現在的陞遷是以年資為基準，此與「快速陞遷」之間如何配合，亟待

研究。

(十二)機關員額明訂於組織法中，人員補充十分困難，而且在時間上曠日

廢時。

　　從上述考選人才工作的缺失，很明顯地可以看出，大部分的問題，

也都是所有考選工作，如果從一百分的標準來看，都會有的問題。例如，

彈性用人，快速陞遷，只能是較少的、特殊的情形，若用人以「彈性」及

「快速」為原則，則循序漸進，按部就班的原則又如何照顧得到呢？其次

如機關組織的總員額，以法律來訂定，是立法機關的執掌，當然行政機

關就其組織工作的需要，提出員額數量的規劃，納入立法草案中，但最

終決定權仍在立法機關。因此，機關人員可甄補量及總可用員額的妥適性

不在於考選機關是否獨立或隸屬於一般行政權之下。

　　至於因為考試方式本身所引發的問題，更與考試權獨立及考選機構

是否應有最高之位階無關。現以備受爭議以停辦之甲等特考為例。

　　甲等特考之舉行，乃是為了甄補高級文官，及簡任職公務人員。此因

經高考及格之公務員自初任至簡任官，最快需時十八年，因此，高級文

官人才之甄補，若依循序漸進之原則，確實緩不濟急。而依我國憲法規定

非經考試及格不得任為公務人員，故教育界及企業界之專才難為政府借重



此外，在民國五○年代末期，於國內獲得博、碩士學位者，十分稀罕，卻

為不可多得之人才，但若未經考試則無法服務於政府，因此，甲等特考

的舉行，可謂政府掄得此類人才。(蔡良文編著，1993年，頁 90-91)

　　可見甲特之設置正是為了解吳定教授所稱當前考選工作的一些在人

才甄補的缺失。可是，甲等舉辦的結果，論者對其之批評，尚舉一例如後

　　歷年甲等特考及格者中，原無任用資格之高級無資文官佔了一定比

例，「黑官漂白」的結果，使得本考試之社會公信力為之大減；其間亦多

有「世家子弟」藉此途徑得以入仕，並迅速攀登高位現象，遂遭致輿論界

及立、監兩院部分委員批評。又甲等特考及格人員，絕大多數具有博、碩士

學位，給予該等人員一條特殊的快速升遷管道，固然增加了政府機關部

分高級文官人力來源，但少數幸運通過考試者的平步青雲，卻相對的破

壞了正常文官升遷管道，並已對中、低級常任文官士氣造成嚴重打擊。而

部分機關佔據要津者，即使參加甲等特考落榜，仍然續任原職，而甲等

特考錄取者，僅能另行挪缺俾辦理分發；而分發到職者，有的在訓練期

間即行透過改分配方式至其原服務機關任職；也有的訓練期滿取得考試

及格證書後立即商調至其他機關，使得原報缺機關(如立法院立法諮詢中

心，台灣省水產實驗所等)仍無可用之人，又要再度請辦甲等特考。(同上

註，頁 378-379)

　　甲等特考甄拔人才，是在考試權獨立之下進行的，但是，可以明顯

看得出來，甲等特考最大缺失還在於特權介入，此即不論特權來自何方

－－－－－－一般而言，當然較多是來自於行政權力，甲等特考所以產

生缺失，乃在於特權挑戰考試取人之獨立性。試問，如果考試權隸屬於一

般之行政權，則考試取才的公正性又將如何維持呢？
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