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本研究第一個想得到的答案是考試權獨立之理論依據，及其與考試院院

級地位之關係。

由於考試權獨立之理論係源自於中山先生之五權憲法，因此本文特地從

中山先生論考試院之相關論述中去引證，證明中山先生是廣義地看待考

試權。因此，考試權之範圍應及於考選及銓敘等與人事行政有關之事項。

此外，本文也討論了中國文官制度的歷史發展，同樣地，證明了傳統中

國政府對於考選、任用、考核、獎懲等等權力，可以分屬而統轄。換句話說

人事行政學學者一味地想把狹隘的考試權與人事行政分開，不過是為了

滿足人事行政學而已，忽視了歷史的事實，以及理論上的創造。而現行考

試院院級地位及考試權獨立行使的範圍，確有其理論的意義，以及歷史

發展的淵源，使其存在有其必需性。

本研究想處理的第二個問題是，從制度上看考試院院級地位，及其所屬

各部門的組織，有無存在之必要？以及是否有其不可取代性。因此，本研

究第三章特地從制度化的層面加以探討，結果發現，如果沒有一個獨立

及組織層級最高的機構來主持考選工作，要做到不徇私舞弊，不濫用私

人，似無可能。

此外，在本研究第三章中，也特地論述分析考試權在發展過程中，即制

度建立的過程裡，朝最高及獨立層級演變的經過。同時，在第三章也特地

討論到銓敘制度的職掌、工作，從所屬事務之性質來看，銓敘部門卻是在

人事行政上進行「審議」、「審核」及「審定」的工作。可見，銓敘部就如一個

對公務行政及公務人員行為的裁判機關，也是對人事行政的品質控管機

關，如果沒有獨立地位，完全由行政首長來指揮，聽命於行政首長，勢

必依行政首長之好惡來進行裁判及品質控管，其公正性勢將很難維持。 

而且，我國公務人員分屬五院，如司法院、考試院、立法院等與行政院平

行之單位，若由行政院來掌管所有銓敘行政，豈不行政權獨大，完全失

去五權分立的原理、原則？正因如此，銓敘工作也必須維持在考試院「院」

級地位下「部」的層級，才有其組織地位，而可以控管全國公務人員的品

質。

至於保障工作更是如此，我國對於公務人員之保障，過去受到公務員特

殊權利義務說的影響，認為其應接受上級長官之決定，因此，公務人員



權利受到損害之救濟，不把它看成是重要的工作。但現今世界公務行政觀

念改變，對於公務人員因身分改變而遭致之利益損失，各國都非常重視。

我國則因「公務人員保障法」的通過，以及考試院「保訓會」之成立，對公

務人員權利之保障，目前已益趨完備。就公務人員之權益保障而言，在進

行行政救濟時，若保障工作由行政院來行使，而非由獨立的考試院所屬

「保訓會」，試問公務人員將有何種地位和力量來對付龐大的行政權力？

因此，考試院設置了「保訓會」後，更需要維持「院」的層級，及確立獨立

行使職掌的地位。

訓練及培育工作，雖不屬憲法規定考試院之職掌，但考、訓、用乃一體性

仍宜由考試院來進行培訓工作，但可與其他機關分享。目前，有關培訓工

作，行政院及考試院彼此有所分工。而培訓工作的分享，也證明了獨立性

質並非意謂著工作管轄權的完整獨占，而是指工作職掌在決策及推動上，

不受干預或干涉的範圍。只要法令規範的完善，職掌或職權的分享可以是

合理的，以及被接受的，在運作上，也不必然就一定會發生衝突。

反對考試權獨立且以目前一院二部二會的方式運作著，每以西方先進國

家沒有將考試權獨立的組織運作體制，用來做為立論的依據。這類學者所

言固然有理，但忽略了各國政治體制的獨特性，同時，也疏忽了政治權

力歸屬或統轄、指揮在各國有著本質上的差異。當然，這類學者專家在邏

輯上其可議之處乃在於：別的國家沒有的制度，何以我國就不能擁有？

為此，本研究特地從組織制度的獨立性、最高性，及其與最高權力之間，

縱向的歸屬性質，以及橫向組織制度之間的制衡關係，重新檢閱美國、法

國、英國的考銓人事行政組織，更加入了當前中國大陸公務員制度演變的

探討。結果，本研究發現，像美國這種典型的總統制國家，人事管理局在

總統轄下的一級單位中，仍是最高的行政部門。而我國考試院雖曰獨立，

但屬治權之一種，亦在總統之管轄之下。且美國人事管理局長之任命，由

總統提名，經參議院同意，此與我國考試院長由總統提名，修憲前由國

民大會同意，修憲後由立法院行使同意權，亦有類似之處。而美國功績制

保護委員會的功能亦與現行考試院保訓會的功能類似，但美國功績制度

由國會之保護而具有獨立性，不受行政之干擾，更與我國保訓會屬於考

試權，不受行政權之侵擾雷同。可見，美國在人事行政權上由行政部門專

享，但對於公務人員權益之保障，則由獨立之機構來獨享，學者謂此為

折衷制，乃是部內及部外制之折衷。其實以折衷制此名詞來看，並不適當

所謂折衷似乎意味著半獨立，但美國之功績制度卻是獨立的。可見，不探

究權力行使的性質，組織制度地位的獨立性保障與功能性之間的關係，

拘泥於學理或他國之分類項目名稱，更以此來抨擊我國之制度，並不合理

本研究發現法國的考銓行政機構，在組織制度上並不具有最高性，權力

性質上也沒有獨立性。但是，法國因有「依法行使」的傳統，保障了考銓行



政不受政治上的干擾，而在考銓行政的組織上所發揮出來的功能，似不

弱於具有獨立性及最高性之考銓組織制度的國家。

至於英國一般常以「部內制」稱之，九○年代文官制度在獨立性上有大幅度

發展，但常被舉例而用來抨擊我國考試權及其制度不必獨立的正當性。但

是，英國乃立法及行政合一的國家，若行政機關用人不當，導致行政及

立法之間的衝突，就啟動了內閣制裡總辭及改選國會議員的機制。所以，

在英國的考銓行政中，過份地講究組織制度的獨立性及最高性並沒有意

義，反而是政務官、事務官的分野，長期以來受到重視。此因，在英國每

一項政策責任的探討，以及形成政治風暴後，都牽涉到必須以選票來定

是非，以及決定誰上台誰下台。因此，過度強調英國考銓行政上的部內制

而主張我國應廢考試院，將考試行政變成一個受總統管轄之委員會，而

將銓敘等人事行政權歸行政院，其實以英國為例而作此主張，應是不當

之類比。因此，台灣是否有因用人不當而導致內閣總辭或國會改選的機制

呢？

考試權之獨立固有其歷史、制度及憲政變遷之依據，然而，其與政治權力

的實際面密切相關。例如考試權能否獨立，不少人認為和考試權能否維持

政治中立性有關。因此，本研究特地從行政中立的角度進行分析。結果發

現，考試權之獨立最基本的立意在避免政治力的干擾，然而反之亦然，

考試權的運作自應與政治立場、是非，保持距離。準此，考試院所擬之「公

務人員行政中立法」草案，對永業文官的政治活動有相當嚴格之規範。但

於政務人員，考試院則以「政務人員法」規範其政治活動。因此，「政務人

員法」應強力推動，完成立法。尤其憲法第八十八條規定：「考試委員需超

出黨派以外，依據法律獨立行使職權。」因此，考試委員參與政治活動的

限制，更應從嚴。從考試權獨立運作之本質來看，永業文官之政治活動限

制應是趨嚴，此與政務人員有根本之差異。因此，分別立法，應屬適當。

此外，即使政務人員之政治活動的限制較寬鬆，但考試院長、副院長、考

試委員，因其身份及職權行使，影響到考試權之獨立運作，本研究主張

對於他們之政治活動限制，應比其他政務人員更為嚴格，例如「完全退出

政黨」似可考慮。而為了避免考試委員之任命為政治力侵擾，考試委員之

資格限制應更明確，因此建議廢除考試院組織法第四條第五款之規定。而

於考試院長、副院長之資格，更需予以明定，以尋求其獨立地位之確定與

保障。

此外，從政治權力的本質來看，獨立之地位，當在行使職權之保障，而

不是獨佔。因此，考選銓敘權力的分享並不影響考試權之獨立運作。西方

國家之考銓行政權也有不少部分使與其他機構分享。我國在修憲後，考試

院及行政院分享了考試權力的運作。但本研究發現必須強化專業性及協調

性。尤其，考試院之相關主管人選，應強調其專業性，方可避免政治酬庸

的惡果。而在協調性上，考試及行政兩院之間現有的協調機制應使其法制



化。

本文有關考試權獨立的研究緣起，其一是肇因於政黨輪替。因此，從政黨

輪替的角度分析考試權獨立的結果，本文發現欲廢除考試院院級之地位，

並將現行考試院部會組織併入總統府或行政院，是從三權分立政府體制

思考下，必然的邏輯結果，但此一推論式的主張，忽略了「三權分立」政

府體制的特點及缺點。如果美國總統制為「三權分立」之典型體制，那麼對

美國政治制度之缺點、功能缺失，應該在研究清楚之後，才能對我國體制

進行比較及建議。尤其，更必須了解「三權分立」下美式政治制度已有的改

善，例如相當多的獨立部門的出現就是一例，反證了裁減像考試院這樣

的獨立部門，似乎也不合乎美國政治制度的發展事實。

不過，從本研究歷次專家學者的座談會議討論，以及對公務人員之問卷

調查發現，考試院的獨立地位並無疑義，但於考試權獨立的相關學理討

論，則不甚明確，甚至在理論引用上常有引喻失義的現象，此即對考試

權獨立運作的概念、歷史、理論等方面，國人還不是很真確地認識。

本研究為分析考試權之獨立行使所牽涉到的各個主題，為此舉行了 15次

學者專家會議，共邀請了 94人次的教授參與討論。大體上有一些共同的

看法：

第一，五權分立或三權分立，不必然和考試權是否獨立行使，有必然的

邏輯關連。因此，考試院要不要維持「院」級組織，不應和考試權之是否要

具有獨立性、自主性劃上等號。

第二，考試權之獨立行使，利多於弊。不論考試院是否維持現狀，考試權

之獨立運作，應在組織、制度及功能上，維持一定的憲政或法律的規範。

第三，考試院長、副院長應和考試委員一樣，完全超出黨派之外，必須與

政治活動保持距離。

第四，考試委員的產生，為了維持其獨立性，似有必要成立一個提名委

員會。至於提名委員會如何產生，有待各方提供意見，做更進一步地思考

但是，對於諸多議題，學者們的看法是十分紛歧的，以修憲後考試權的

範圍來看，有的人從限權論來看，有的人則認為是「分權論」，更有人認

為考試權是「擴權」。

尤其，基本上，國人及專家學者對考試院業務持肯定態度，但對於考銓

工作均不甚瞭解，尤其近年來考試院業務範圍與功能不斷擴充，但卻沒

有讓所有公務人員及民眾了解，尤為非常明顯之缺點。

因此，本研究建議未來考試院為確立考試權之獨立運作，對考試院業務

及功能應儘量並儘速予以推廣周知，讓公務人員及社會各界能對考試權

的獨立予以認同及支持，對於考試院有更真確的認識。尤其需針對民意代

表及其助理、傳播媒介、一般大眾，將考試院的制度、功能，及其對國家社

會的貢獻，讓他們充分了解。



如果前述之推廣工作值得進行，在方式上，除了對於公務人員進行問卷

調查外，也需要對一般民眾進行對考試院看法及評價的民意調查，以為

改進之依據。

另外，需在有計劃、有主題的情況下，邀請民眾代表及其助理、媒體工作

者，進行座談或研討，使其了解考試權獨立運作的內涵。

當然，考試院對於相關業務，經常提出法案或一些修正法案，應配合時

勢發展，舉行公聽會，邀專家學者、立法委員、立法助理及媒體參加。

不過，比較立即可做的是，過去考試院對相關業務之主題，均有委託學

者，進行深入研究，成果亦出版成冊，提供了學術及政府單位參考，但

並未將這些研究成果普及化，成為人人可懂的常識，如何出版具效果的

通俗小冊，讓全國民眾了解考試權獨立及考試院業務、功能的重要性及成

就，應是當務之急。
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