「試題疑義制度是否得為強制性之訴願先行程序」研究報告
考試院研究發展委員會
1、 前言
一、研究緣起
考試院訴願審議委員會於95年5月5日第10屆第47次審查會審議訴願人因參加94年專門職業及技術人員特種考試中醫師考試未獲及格訴願案（95考台訴決字第104號），與會委員鑒於提出試題疑義之程序通常均在訴願程序前為之，且此項救濟程序並非屬於強制性之訴願先行程序。因此，對於考選事件涉及試題疑義之爭訟案件，倘訴願人於訴願前，並未依國家考試試題疑義處理辦法之規定提出試題疑義，則訴願管轄機關對於原處分進行「合法性」與「妥當性」之審查，其「範圍」及「密度」如何，認有釐清之必要，爰決議：「請研究發展委員會籌組研究小組討論之。」案經訴願會於同年5月25日移請本會辦理。
惟因本院該年度預算遭立法院凍結，本會爰先就本案之進行方式及討論議題等加以規劃，並於同年7月24日簽奉核定俟預算解凍後進行。本案後經分別於本（96）年2月14日及3月28日，舉行2場座談會。
二、研究範圍與重點
經參酌訴願會歸納整理之訴願會委員意見，本研究案旨在探討現行訴願案件中有關試題疑義制度之爭議，因此研究範圍集中於訴願會委員所提之4點意見：1. 按典試法第22條第1項已明定試題疑義應於規定期限內提出，逾期不予受理，訴願管轄機關即應從程序上考量，為訴願不受理之決定。2. 訴願程序本不應為試題疑義制度之補充，除非訴願管轄機關本於職權進行調查或鑑定，否則即應尊重或接受考選部自我反省後的處理結果，從實體上駁回訴願。3. 考選部所為自我反省之性質，仍屬訴願程序中之一環，訴願管轄機關並不當然受該處理結果意見之拘束，自得本於職權重開鑑定程序，再依鑑定結果為訴願駁回或撤銷原處分之決定。4. 試題疑義程序應定位為訴願之先行程序，否則即失去該制度設計之意義，且經由試題疑義程序之處理結果，具有一般性之效力，與訴願決定僅具個案之效力，有所不同。
在研究重點方面，為集中爭點，將座談會之討論議題研訂為3項如下：

（一）國家考試應考人申請試題疑義之程序，可否成為強制性訴願先行程序？
（二）訴願機關審理試題疑義案件之範圍及密度如何？可否就試題疑義加以審查？是否及於試題之妥當性？
（三）典試委員會、考選部召開之試題爭議專案小組會議，以及本院訴願會，三者在處理試題疑義案件上，職權如何釐清？訴願會可否審查典試委員會或試題爭議專案小組會議之決定？ 

本案經召開2場座談會，就相關議題作充分討論，並撰寫本研究報告，報告內容先就相關概念作一釐清，再分從法制面－試題疑義所涉機關（單位）之權責及相關法規、實務面－試題疑義爭訟案件之實務處理情形，以及座談會學者意見三方面加以分析論述後，最後總結提出實務處理之建議。
貳、現行國家考試試題疑義制度之運作
一、相關概念之釐探
（一）試題疑義制度

依典試法第22條條文規定：「（第1項）應考人於考試後對試題或公布之測驗式試題答案，如有疑義，應於規定期限內提出，逾期不予受理。（第2項）試題疑義提出之期限、程序、處理原則及其他有關事項，由考試院定之。」爰此，考試院訂有國家考試試題疑義處理辦法，並於該辦法規定提出試題疑義之程序及試務機關處理試題疑義之程序等；此一從試題疑義之提出到處理的整個過程，即謂試題疑義制度。
另，就典試法第22條之立法意旨及國家考試試題疑義處理辦法之修正沿革觀之，試題疑義之處理旨在儘早使試題疑義結果早日確定，以避免因提出疑義時間不一（自考畢至放榜後）所造成之試務作業困擾，至影響後續榜示後結果之安定性及公信力。
（2） 訴願先行程序

訴願係主張權利或利益受行政處分損害之人民，向原處分機關之上級機關或原處分機關本身請求救濟的方法；訴願先行程序，則係指在提起訴願前，必須先踐行其他的行政程序
。依據訴願法第1條規定：「人民對於中央或地方機關之行政處分，認為違法或不當，致損害其權利或利益者，得依本法提起訴願。但法律另有規定者，從其規定。（第1項）」所謂訴願先行程序，應屬該條但書之範圍。
在特定行政領域，因事務性質之特殊，而在現行法律中規定，不服行政處分之當事人，在提起訴願前應經先行程序。而實務上先行程序之種類及名稱繁多，例如稅捐稽徵法及各種稅法上之復查，海關緝私條例及貿易法之聲明異議，全民健康保險法上之審議，專利法之異議等
；此外各機關受理先行程序之期間亦多不相同。
實務上先行程序之性質有非任意性（強制性）及任意性：非任意性先行程序係指當事人應先用盡先行程序之救濟途徑，仍有不服始得起訴願，若不經此程序，訴願機關將予以駁回。此種法律有規定需踐行一定程序，若未經該先行程序即不得提起訴願者，因具有強制性質，亦謂強制性之訴願先行程序。任意性先行程序則係由人民自行選擇是否踐履該道手續，例如教師法規定之教師申訴及農民健康保險條例之爭議審議，惟嚴格言之，並非訴願先行程序（李震山，行政法爭議問題之研究2000：7-8），兼以學者論及訴願先行程序多係指涉非任意性之訴願先行程序（如吳庚，行政爭訟法1999:288、陳敏，行政法2004:1323），故本文未針對任意性先行程序部分，而以非任意性訴願先行程序為探討對象，文中所稱先行程序亦均指強制性訴願先行程序言。
二、試題疑義所涉之機關（單位）權責與相關法規
（一）典試委員會
依典試法之規定，各類國家考試之典試事宜，由典試委員會負責
（即掌理試政事項）。其中關於試題疑義之審理，依國家考試試題疑義處理辦法第3條規定，由各組召集人邀集典（主）試委員、命題委員、試題審查委員、閱卷委員或其他具典（主）試委員資格之學者專家召開會議研商後，將會議處理結果，送交典（主）試委員長核定，並據以評閱試卷並復知應考人。
法規依據：典試法第1條、第2條、第11條，國家考試試題疑義處理辦法
第3條。
（二）考選部

典試委員會設置期間，考選部職責為「試務機關」性質，故就試題疑義案件之處理，僅為接受申請並將處理結果復知應考人，對於試題答案實質內容應為何，並無決定權；惟典試委員會於考試辦理完畢依法裁撤後，則由考選部概括承受處理有關該項考試之典試事項，包括典試委員會裁撤後試題疑義案件，由考選部重新審查原處分是否妥當，並視需要召開試題爭議專案小組會議。
法規依據：典試法第25條、第27條。
（三）本院訴願審議委員會
本院訴願審議委員會係依訴願法所設置之合議制組織，掌理準司法事項，是以，訴願雖係行政體系內部自省的救濟程序，惟其亦為行政爭訟之一環，目的在保障人民權益，並維持行政的合法性及妥當性；因此，訴願會對訴願事件之審理權限，除行政處分之合法性外，亦可審查其適當與否，即所謂合目的性之審查。
法規依據：訴願法，考試院及所屬機關訴願審議委員會組織規程第2條。
三、試題疑義爭訟案件之實務處理情形
由於典試法第22條並未明文將試題疑義之處理規定為強制性之訴願先行程序，而試題疑義爭訟案件之處理，亦無法規明定之程序，故實務上對處理試題疑義爭訟案件之程序迭有討論。
經查93年至95年間，本院訴願會就試題疑義之爭訟案件均予以受理，惟在部分個案上，考選部或本院訴願會則有不同之處置：

（1） 若應考人已先依國家考試試題疑義處理辦法之規定提起試題疑義，原則上，因已依上開試題疑義辦法規定程序處理，考選部多以：「均依相關法規之規定辦理，其過程審慎嚴謹」答辯之，不再重開處理程序；本院訴願會亦多尊重該試題疑義處理結果，未就試題作實質審查，而以訴願無理由駁回。特殊情形者，考選部請原命題暨閱卷委員就訴願人所提疑義予以說明（95考台訴決字第031號），或考選部再邀請專家學者召開試題疑義會議討論（95考台訴決字第070號），或本院訴願會函請考選部查明，而由考選部邀集相關學者專家召開專案小組會議討論（95考台訴決字第142號）。
（2） 若應考人未先依規定提出試題疑義，原則上，訴願會不再就試題作實質審查，而以已逾試題疑義之受理期限，訴願人請求受理試題疑義與規定不合為由，以訴願無理由駁回。特殊情形者，考選部將訴願人意見送請命題兼閱卷委員再行檢視（95考台訴決字第094號），或考選部將訴願人所提意見及資料送請原命題委員、審查委員及相關委員研提處理意見，並召開專案會議討論（94考台訴決字第118號），或本院訴願會函請考選部查明，而由考選部邀集相關學者專家召開專案小組會議討論（95考台訴決字第104號）。

四、座談會學者意見重點
（1） 有關國家考試應考人申請試題疑義之程序，可否成為強制性訴願先行程序之議題，學者咸認依據典試法第22條之規定，尚不能將試題疑義解釋為強制性之先行程序。另有學者認為試題疑義與訴願處理標的不一，不宜將二者視為前後程序處理；惟若基於行政效率考量，擬將申請試題疑義程序明確規定為訴願先行程序，則需修改典試法第22條，並配合修正目前國家考試試題疑義處理程序，如延長試題疑義申請期間及區別處理不同之疑義情況等，以保障應考人權益。
（2） 有關訴願機關審理試題疑義案件之範圍與密度，以及典試委員會、考選部召開之試題爭議專案小組會議與本院訴願會，三者在處理試題疑義案件上之職權分工之議題，與會學者均表示應尊重原處分機關之決定，並贊成訴願機關就試題疑義案件之審查密度不宜過高，以維持國家考試之信度及效度；然亦主張訴願會本於職權，對國家考試試題疑義案件仍有審查權（參照司法院大法官釋字第462號解釋）。其中部分學者認為訴願會審查權僅限於合法性的範圍內，不宜及於試題之妥當性，因訴願會委員多係法律專長，專業上未必超出試題疑義處理機制，故仍應尊重原處分機關之決定，不宜就試題疑義重啟調查程序。惟亦有學者持不同見解，表示為貫徹救濟制度之功能，訴願會若能提出專業上之理由，如以另組專案小組或送請鑑定等方式審查試題疑義，則可改變原處分機關之決議，以救濟應考人權益。
（3） 座談會學者對目前國家考試試題疑義處理之規定程序多認有未竟周延之處，並建議從制度設計面徹底解決目前試題疑義案件之爭議。

參、結語
一、試題疑義制度是否得為強制性之訴願先行程序

依訴願法第1條規定：「人民對於中央或地方機關之行政處分，認為違法或不當，致損害其權利或利益者，得依本法提起訴願。但法律另有規定者，從其規定。（第1項）」訴願先行程序應屬該條但書之範圍，惟需有法律明文之規定。復就典試法第22條之立法意旨觀之，試題疑義係延續命題而來，屬於典試之範疇，故條文明定應考人於規定期限內提出試題疑義，旨在使典試事宜之進行更為順暢，並未有將試題疑義作為訴願先行程序之法效果。再就國家考試試題疑義處理辦法修正沿革觀之，民國92年將試題疑義受理期限由7日縮短為3日，亦係在使試題疑義早日確定所致。是以，在現行法規（典試法第22條）尚未修正之前提下，訴願人無論是否已先依國家考試試題疑義處理辦法之規定提出試題疑義，訴願會均應受理並為決定。兼以應考人對考試結果提起訴願之原因不一，除非訴願人於訴願程序中，以試題或測驗題答案存有疑義致其作答正確性受影響，並請求就該試題為特定之處理或理解外，試題疑義與訴願程序間，亦無先行程序與後續程序之關係。
若欲將試題疑義制度強制規定為訴願先行程序，則需先配合修改典試法第22條及其他相關規定，並考量下列因素：

1. 修法困難度
依據訴願法第1條但書之規定，如欲將試題疑義制度強制規定為訴願先行程序，需有法律明文規定，爰需先修改典試法22條之規定。而典試法修正草案，需送請立法院審議，當此人民權益保障意識高漲之際，類此限縮人民權益之立法是否能順利通過，不無疑慮。
2. 增加行政爭訟之層級

就行政訴訟法及訴願法之修訂，以增加行政法院之審級以及減少訴願等級的方向觀之，係將行政救濟程序簡化，以減少司法救濟前之程序為原則；而試題疑義之處理或訴願既均為行政機關之行政權，須否再增加程序，值得考量。再者，先行程序之增加是否符合效能原則及發揮保障人民訴訟權益之功能，亦值得深思。
3. 現行試題疑義處理程序需配合修改

依國家考試試題疑義處理辦法之規定，試題疑義需於考畢3日內提出，不僅時限過短，且該辦法對於其他諸如答案更正後所致之試題疑義、應考人對試題疑義結果不服之後續處理，以及閱卷委員所提出之試題疑義處置等尚無完整規範，若逕將試題疑義之申請作為強制性之訴願先行程序，影響當事人權益甚鉅。

4. 試題疑義與訴願之本質不同

試題疑義係對試題的不服，旨在確定試題、答案之正確性；訴願則係對考試結果的不服，二者標的不盡相同，是否適宜將二者定為訴願前後階段，值得商榷。

二、訴願審議委員會審理試題疑義案件之範圍與密度
訴願係憲法賦與人民之權利，目的在維護人民權益免受公權力之侵害，以及維持法規之正確適用，是以，訴願審議委員會之成員須二分之一以上為社會公正人士、學者及專家，即在確保其能客觀公正，獨立行使職權。

試題疑義案件因具有高度專業性，原則上須尊重原處分機關之判斷餘地，然訴願案件之審查，是行政機關之自我省察及上級行政機關監督權之行使，對有明顯爭議之試題疑義案件，訴願會仍有權實質審理之。

至於訴願會審理密度及範圍如何，建議以原處分機關專業判斷之專業性高低為重要準據，亦即當原處分機關專業判斷之專業性愈高，則訴願會之審查密度應愈低，反之則愈高。訴願會在進行實質審理時，若需有專業理由之支持，則可透過徵詢主管機關（包括考選部）、大專校院學者專家意見，或另組專案小組、送請鑑定等方式，以期審慎周妥。
三、小結

隨著社會民主化發展，應考人權利意識抬頭，國家考試之法律規範應朝向更開放、更透明方向改進。試題疑義制度涉及應考人權益保障以及國家考試之信度與效度，倘從應考人權益保障層面觀之，訴願會自應貫徹救濟功能，若從確保國家考試公信力層面觀之，訴願會更應審慎處理試題疑義案件。國家考試信度與效度來自於試題之正確性及閱卷之公平性，而此正確性及公平性之確立需積極從制度面上加以提高，而非消極地維持考試結果；是以，如能透過訴願會對個案之審理，激發原處分機關在行政程序中調整既有不合理之行政實務作法；或更進一步從訴願會決議程序中擬訂出相關案件之原則，供作日後處理之準據，並據以教示原處分機關確實踐行對應考人權益之保障，將可落實保障人民之應考權及訴願權，亦可透過制度之改良，健全考試行政流程，進一步提升考試行政效率。

少數個案的救濟雖是行政上的例外，但當類此個案增多之際，行政機關應該自我反省，省思是否制度上有其未竟之處導致行政之疏漏。故而當應考人針對國家考試之行政處分提出訴願及訴訟時，考選行政機關應主動積極檢討現行法制及實務運作有何缺失，力圖修正改進之道，才能健全考試制度，確立國家考試之信度與效度。
� 訴願先行程序與行政訴訟中所採之「訴願前置主義」有所不同，後者係指行政訴訟之提起前，須經依法提起訴願，不服受理訴願機關之決定時，始得提起行政訴訟（行政訴訟法第4條、第5條）；而訴願先行程序係指訴願前必須先踐行其他行政程序；本文中所稱之先行程序均指訴願先行程序而言。


� 訴願先行程序，係在立法政策上，針對行政所為較具專業性、科技性或大量集體作成之處分不服，要求人民在向原處分之上級機關提起訴願之前，先向原行政處分機關尋求補助與改進之行政救濟制度，若不服原處分機關之決定，方得依訴願法提起訴願。(李震山，月旦法學雜誌2000:18)。





� 此外還有異議（專利法），復查（稅捐稽徵法）、覆審（水利法）及申覆、復核、申復、申訴、評定等各種名稱。（蔡文斌，行政訴訟先行程序研究，2001:21-24）


� 典試法第2條第2項有例外規定，部分性質特殊或低於普通考試之考試得經考試院核定後交由考選部或委託有關機關、團體組織主試委員會辦理。主試委員會之事項依典試法第9條規定，準用典試委員會之有關規定。


� 國家考試試題疑義處理辦法係典試法第22條之授權訂定。
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