
 

 

第一章 認清公務員的角色 

擔任公務員，因為會參與制訂政策或是執行政策的過程，這些制

訂或執行都是具有「公共性」的，也就是會影響到國計和民生的，大

如該不該在這裡蓋個新市鎮，小到如何取締攤販等等。因此，公務員

的素質良莠和角色扮演，若不能稱職（老出狀況），或趨向消極（少

做少錯），就很難期待有福國淑世的表現；反之，若有不依照行政法

規定及其原理原則方式而產生違法和不當的情形，無論文職公務員或

是武職公務（軍職人員），都將因刑法、國家賠償法和公務員服務法

的規範，而產生一些所謂的「責任」1。 

一、心虛的公務員 

許多公務員其實很心虛 

‧好多非正式的公務員 
在公家機關從事於公務的組成分子，一般所稱的正式公務員和非

正式公務員，包含在文職和軍職機關服務的人員。具有正式公務員身

分者大致有：國家考試及格、經過考試院銓敘部銓敘審定合格通過，

機關編制內的公務員；不具有正式公務員身分則有：編制內的約聘雇

人員（編制內有案者）、專案聘雇人員（例如因辦理某都市計畫研究

案，由該案研究經費聘請之人員）、臨時約雇人員（因業務需要而人

                                                      
1 刑法第10條第2項：「稱公務員者，謂下列人員；一、依法令服務於國家、地

方自治團體所屬機關而具有法定職務權限，以及其他依法令從事於公共事務，

而具有法定職務權限者。二、受國家、地方自治團體所屬機關依法委託，從事

與委託機關權限有關之公共事務者。」國家賠償法第2條第1項：「本法所稱公

務員者，謂依法令從事於公務之人員。」公務員服務法第24條：「本法於受有

俸祿之文武職公務員及其他公營事業機關服務人員均適用之。」均請參照。 
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手不足所約雇之人員）、臨時職務代理人（例如代理某職員產假期間

之職務）、以工代職人員（例如由技工、工友擔任行政業務工作），

甚至受公務機關委託從事於委託權限事務的人員（例如代理汽車檢驗

業務的驗車人員）；另外，還有政務官（中央部會政務次長以上之人

員、地方政府首長、政務副首長和部分一級機關局處室長）、機要人

員（通常是政務官隨著職務帶來的人員），以及軍職人員（軍人是廣

義的公務員，是武職公務員）和派用機關的人員（例如為了興建高速

公路而成立了高工局，派用一些技術專門的人員處理業務，就是派用

人員，只能在派用機關任職，不能轉到正式任用機關工作。原則上，

派用機關應該在任務完成後就應該裁撤）。 
‧很多門外漢公務員硬著頭皮處理最重要的公務 
這些公務員，民眾分不清楚你是什麼種類的公務員，日常同樣處

理與民眾權益相關的行政業務，通常愈不是正式的公務員，因為職位

低，愈是被安排到處理最基層與民眾接觸的第一線工作上；同時，有

些因為專業或形象清新而被延攬擔任政務官、機要人員的學者專家或

企業菁英，在專業的領域可謂備受肯定，站在與國計民生、公共利益

舉足輕重的決策地位，但對行政程序和法治觀念，卻是十分欠缺。因

此，許多的公務員平常處理起公務，其實很心虛，也很教人擔心，因

為他們對如何合法又適當處理這件公務感到心虛，也就是對所謂的

「依法行政」，根本是門外漢。 
‧雖然心虛，但找不到簡淺實際的學習門道 
他們有的時候不好意思問別人，有時候想問卻不知道從哪裡問

起；有時候詢問法制或法務部門的人員，所獲得的回答是講了一大堆

法律專業名詞，聽也聽不懂，也不知道該從何處問起；想要有一些創

新的作法和表現，又怕會闖出禍來，所以態度上比較保守。因此，大

部分的公務員都喜歡照前人的作法，依樣畫葫蘆，錯了也不知道；就

算知道錯了也不知如何去改正，更談不上用心去開創了。這種現象其

實比比皆是，對行政效率甚至國家競爭力都是一種潛性的阻力，所以
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要提振公務員的自信，必須袪除心虛而怕事的感覺，而最具體有效的

作法，就是讓公務員知道行政法的基本道理。 

有潛在危機的公務員需要趕緊學習行政法知識 

以下所列的公務員，或因為從事基層工作業務，和民眾接觸很頻

繁；或因為工作性質具有相當的影響力；或是對行政法並沒有概念，

卻參與著中央或地方政府各類行政工作。在講求高度民主化、法制化

的時代，人民對自己有何權力及如何保障，會愈來愈珍惜及懂得去行

使，公務員稍有行政疏失，即會對自己及機關發生法律責任問題；公

務員的長官若是不懂行政法的基本概念，同樣也會因監督不周而發生

行政責任，甚至背負政治責任而下台。因此，可以預見公務員隨著時

代的進步，對於行政法的知識水準和運用，都必須擺脫以往脆弱的根

基。公務員，尤其是以下的公務員，若仍不加以強化，都有潛在的危

機。 

約聘雇人員、機要人員、臨時職務代理人員、以工代職 
人員、派用機關人員以及軍職人員 

‧最有潛在危機的公務員 
實務上真正應該迫切吸納行政法知識的公務員，為各公務部門中

占有不小比率2的約聘雇人員、以工代職人員、機要人員、派用人員、

臨時職務代理人員以及軍職人員，在上文已作說明。因為上述的人員

在任職前從未接受行政法教育訓練，可謂毫無行政法或行政程序法觀

念，在職中也因為臨時性或並不合規定（例如以工代職現象），並沒

有太多機會被指派參加相關的在職訓練，但觀察其所擔任職務與責

任，卻常因為人力調配不足而將這些資歷最淺、經驗最不足者，派在

                                                      
2 迄至民國96.3.22資料顯示，政府非編制內之人員有80,000名，另有25,000名機

關約聘雇人員（96.3.22聯合報）。顯見本文所述具有潛在危機的公務員有如此

之多，且尚不包含軍職人員。 
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和民眾接觸最頻繁、最直接、最辛苦的第一線工作，或是擔任最基層

而必須依據法令處理事務的承辦人員。這些公務員必須用自己半生不

熟、邊做邊學得來的法律知識，來處理職掌內的業務，真讓人為這些

知識裝備尚未齊全的同仁捏把冷汗，也為這些所屬的部門長官所負的

責任操心，更為叫囂已久的「法治國」理想憂心。 
讀者若是前述同仁之一，相信您自己在憑著從同事學來的辦事方

法處理公務之際，對前面提到「心虛」的描述，一定心有同感。 
‧你自己就是行政僵化的主角 
其實有些公務員曾經在處理的公務中，可能已經犯過許多錯，只

是因為民眾「也不太懂法令或程序」並不瞭解自己的權益，也可能因

為「怕麻煩」，或在「民不與官鬥」的想法中，而不想計較，所以才

安然度過；然而一旦民眾發現自己權益受損，就可能會釀成許多「陳

情」、「訴願」、「國家賠償」，甚至動用民意代表召開記者會來

「討公道」等事件，把公務員弄得心神不寧，也為服務的單位增加許

多額外的作業量，造成許多困擾。另一方面，因為您並不清楚行政法

中可以據以執行的法理，驟然將關係人民權益的案件作了限縮性的處

理3，您自己也可能就是人民口中所稱的「僵化」、「不知變通」、

「官商勾結」等被指責的主角，而不自知！ 
在這個法治程度愈高，人民對公務員服務滿意度要求愈高的時代

裡，您真的必須沉澱冷靜地將行政法的基本知識研讀而吸收，轉化為

工作處理的自信，以累積一些成就感。 

服務在幕僚單位，如人事、主計、政風、公關、研考……

等輔助部門之公務人員 

‧輔助部門意見常常對業務單位影響很大 
有些服務在幕僚單位，如人事、主計、政風、公關、研考……等

部門的公務人員，平常業務似乎與行政法之關係較為疏遠，因此，這

                                                      
3 有關裁量的概念將於本書第8章詳加說明。 
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些輔助部門之公務員，就其本身業務之必要性而言，若勉強要其接受

行政法全程教材，理論上似乎不符合成本之概念，並不實用。但是，

無論軍文職行政機關，以上輔助部門的公務員，常常出席參與業務部

門的重要會議，或是受業務單位的會辦，必須要代表所服務的幕僚單

位表達專業意見；因此，若在表示意見時，不能以依法行政為專業表

述之依據，以致業務單位執行錯誤；或原本是可鼓勵的行政作為，因

為這些輔助部門之公務員因不太熟悉行政法，或者較少參加業務單位

人員較常調訓的「國家發展」、「政府再造」、「組織鬆綁」等系列

激勵行政活潑化的講習課程，對「企業化管理」、「彈性管理」等處

理公務之觀念革新，也較難領略，所以對業務部門所提出與傳統模式

不同之作法或擬議時，若常常以保守之主張，以本位專業的認知作意

見的表達，雖然明哲保身，另一方面卻是因為不懂得裁量和判斷的空

間尺度，讓業務部門的規劃遭受了很多的障礙。 
‧輔助部門人員同樣要研習行政法 
是故，並不是以上輔助部門人員之專業立場不重要，但為了要融

入其他業務機關的作業，專業立場以外的一般行政法知識也很值得學

習，所以，輔助部門人員也應該選擇與自己業務相關、又常常與其他

業務部門相關之行政法課程學習之，並體認「行政」之積極性，方能

契合實務需要，對自己負責之業務及相關部門業務之推動，都有益

處。 

政務官和自認對行政法並沒有把握的公務人員 

‧不懂行政法概念之公務員，尤其是政務官，根本寸步難行 
現在各級政府的型態，已經趨向參與式（邀請民眾參與政府的決

策和執行層面的一種趨勢）的服務型政府（以民眾之需求為服務導向

型態的政府），人民透過參與而和政府與公務員打交道的機會大增，

政務官更常常是公聽會或研討會的主持者；此外，公務員職務輪調，

已是培植公務員第二專長以及實行政府單一窗口之另外一個趨勢，也
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