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 * 考選部規劃司科員（Officer, Ministry of Examination）

從美國、英國、新加坡政府律師

制度探討我國引進之可行性－

公共行政的觀點

摘要

近年來，臺灣應否及如何設立政府（公職）律師制度一直是討論的焦點，

本文整理及分析相關法律、制度、議題，俾利政策思維及設計之參考，本文

共分五部分：(1)說明政府（公職）律師的基本名詞定義，(2)介紹美國、英

國、新加坡之政府（公職）律師制度，(3)臺灣採行政府（公職）律師制度之相

關宏觀（macro）及微觀 (micro)考量議題，(4)臺灣採行政府（公職）律師制度

之可行方案，及 (5)其他相關配套措施及注意事項。

劉慧娥*
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The Application of Government 
Lawyer System in USA, UK, and 
Singapore to Taiwan-Public 
Administration Viewpoint

Abstract

This paper introduces government lawyer system in USA, UK, and Singapore. 
The issues Taiwanese government needs to consider if applying government lawyer 
system in Taiwan. This paper also proposes relevant and possible programs Tai-
wanese government might adopt in order to successfully apply the above system in 
Taiwan.

Keywords: government lawyer, public sector lawyer
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有人支持採用”政府（g o v e r n -

ment）”律師名稱，有人主張採用”公

職【public（sector）】律師”名稱，筆者

認為其名稱之差異乃因各個國家有不同

的政府治理（governance）及政府人事

制度，以美國為例，其治理系統主要分

為三大部門，公（public）、私（private）

及非營利（nonprofit）部門 (sector)，而

公部門即為政府部門（聯邦、州、地

方政府），故美國律師公會（American 

Bar Association，ABA）下設有一個

Government and Public Sector Lawyers 

Division，同時採用政府（government）

及公職（public sector）律師名稱 1。再

者，不同國家的政府機關有不同的錄用

人員方式，美國、英國、新加坡之政府

機關錄用公務人員或律師，採用當事

人個別申請應徵制度（application），亦

即，須要用人之政府機關自行公告徵才

及自訂甄選標準及方式（筆試、面試、

資格審查等），有意願至該機關工作

者，自行提出申請（透過書面或網路上

傳）；政府機關及私人企業間之人員流

動較為頻繁及流暢。相較之下，臺灣採

行公務人員全面集體國家考試制度（此

與最初之制度設計乃為避免任用私人之

流弊有關），故通過國家考試後任職於

政府機關之人員，具有公務人員任用資

格（經過銓敘審定），被泛稱為服務於

公職【相對於任職於私人企業（非政府）

者】，政府機關用人、升遷等自成一獨

立系統，政府機關之公職人員與私人企

業公司人員之間較少流動。

基於上述說明及考量臺灣獨特的政

府治理及人事制度，筆者認為，政府律

師或公職律師，哪一個名詞較適合用於

臺灣？應考量設立政府律師或公職律師

制度的根本目的，亦即政策的根本立意

為何？政府律師名稱之採用須考量是否

凡是為政府工作（政府是客戶，client）

或在政府機關工作之律師均可稱為政府

律師？即便其未通過國家考試，未經銓

敘審定（未具有公務人員任用資格），

或經由聘用契約受聘於政府機關？

另外，還須考量本國政府 vs.外國政府

（涉及國際事務時，是否由政府律師代

表本國政府處理）？政府（任職於政府

機關的律師）vs.非政府（任職於私人

企業的律師、自行開業的律師）。公職

律師名稱之採用須考量是否須具公職

壹　政府或公職律師制度：名詞定義說明

 1 http://www.americanbar.org/groups/government_public.html　（visited May 6, 2012）
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身份（具公務人員任用身分，受公務人

員相關法律 /規拘束的律師）vs.非公職

（不具公務人員任用身分，不受公務人

員相關法律 /規拘束的律師）。考選部

的立場似傾向採用公職律師名稱（參考

公職建築師、公職社工師等稱謂）2。

最後確定之具體名稱應視其功效、任務

後再決定，筆者不在本文明確指出我國

應該採用哪一個名詞？僅提出作成採用

某一特定名詞決策時，宜考量之要素。

貳　 美國、英國、新加坡之政府（公職）律師制度之
介紹

一、 美國：政府及公部門律師 Govern-

ment and public sector lawyer, 

（general）attorney

美國沒有全國性的律師考試，原

則上，欲擔任律師者，須要有 (1)四

年的大學教育，(2)三年法學院教育，

大部分的州要求須有American Bar As-

sociation（ABA）認可之法學院所授與

之 juris doctor（J.D.）degree（至 2011

年 8月，約有 200個法學院受到ABA

認可）， (3 )通過律師執照考試（ba r 

exam），不同的州可以有另外的特別規

定。欲在某州執業者，須通過該州的律

師考試，欲在一州以上執業者，往往須

在不同的州分別通過律師考試。法學院

的學生，可至私人律師事務所、企業之

法務單位或“政府機關”實習，俾幫助

其了解畢業後的生涯規劃及選擇。2011 

年，有 45個州要求律師必須每一年或

每三年持續地參加法律進修教育 3。

2010年，全國約計共有728,200個

律師工作，政府僱用約 18%的律師。

聯邦政府之行政、立法、司法部門均會

僱用律師 4。2010年，聯邦政府總共僱

用37,300個律師，州政府僱用38,400個

律師，地方政府僱用 51,500個律師 5。

聯邦、州、地方政府會視其（專門）業

務須要，自行透過網站，例如：USA-

JOBS6、Federal Jobs Network7或個別政

府機關網站等，公告並招聘律師，並

 2 考選部董保城部長意見
 3 Bureau of Labor Statistics, U.S. Department of Labor, Occupational Outlook Handbook, 

2012-13 Edition, Lawyers, on the Internet at http://www.bls.gov/ooh/legal/lawyers.
htm#tab-4 （visited May 6,2012）

 4 http://www.bls.gov/ooh/legal/lawyers.htm#tab-3　（visited May 6,2012）
 5 Employment by industry, occupation, and percent distribution, 2010 and projected 

2020. Excel file, http://www.bls.gov/ooh/legal/lawyers.htm#tab-6（retrived May 6,2012）
 6 http://www.usajobs.gov/
 7 http://federaljobs.net/jobpostings.htm?&pid=1596464502973160&action=post
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於公告上明確列出需要何種（專門）律

師、工作內容及年薪給付之範圍等，

例如：Securities and Exchange Commis-

sion或Environmental Protection Agency

會公告徵求證交法或環保議題方面的專

門律師。在聯邦政府中工作的律師之

職缺（或職系）名為 general attorney，

分布在各個不同機關中（2009年之分布

表見附表一 8）。至2011年3月，聯邦政

府僱有35,718個general attorney，其中

僱用人數依序排列為：Dept. of Justice

（10,967人）、Dept. of Defense （2,895

人）、Dept. of the Treasury（2,348人）、

Dept. of Homeland Security（2,019人）、

Dept. of Veterans Affairs（946人）9。

Department of Justice會特別僱用資深律

師（experienced attorney）來解決關乎國

家利益的複雜案件 10。

欲至政府部門工作之律師，可自

行上網站搜尋職缺 11，並自行寄出應徵

資料，各別政府機關依其特別需要，

自行挑選應徵者（筆試、面試或學經歷

審查由機關自行決定）。不同的政府機

關除了提供（公務員）標準化之聯邦薪

資福利外，會另外自行設計其他額外

之給付，以吸引最優秀的律師到該機

關工作。政府律師原則上適用聯邦政

府公務員的俸給表【General Schedule

（GS12）, 依工作責任高低及困難度排列

由低到高為GS1至GS15，後至Senior 

Executive Service,（SES）】。政府律師 

(General Attorney)之職系（及其說明）

為GS-090513，對於此一職系，U.S. Of-

fice of Personnel Management並沒有具

體詳細說明須具備何種資格條件才可

任職，由各機關自行訂定其所需人才

之資格條件 14。政府律師一開始任職可

能占G9至G11職等，法學院畢業並且

有一定的專業工作經驗者會占GS11職

等，並會逐漸往上升任職等。政府律師

的職等及責任高低視其工作困難性及複

雜性而定，決定因素包括：其所處理的

業務對政治、經濟及社會的影響，業務

是否會形成法律或行政先例，業務是否

有先前的決策可參考，所處理問題的複

雜性，業務對公共利益（public interest）

 8 Where are the jobs are, 3rd edition, 2009, Partnership for Public Service , http://www.
govexec.com/pdfs/090209p1.pdf（retrived May 6,2012）

 9 http://www.pslawnet.org/uploads/2011-12__FLEOG.pdf　（retrived May 6,2012）
 10 http://www.justice.gov/careers/legal/experienced.html　（visited May 6,2012）
 11 見文末附註相關網站
 12 2011 General Schedule table --- http://www.opm.gov/oca/11tables/indexGS.asp　
（retrived May 6,2012）

 13 http://www.opm.gov/fedclass/gs0905.pdf 職系說明書　（retrived May 6,2012）
 14 http://www.opm.gov/qualifications/standards/IORs/gs0900/0905.htm　（visited May 

6,2012）
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會造成的影響，業務涉及的金錢數目

多寡 15。另外，不同的特殊專門業務機

關可以自行決定俸給表及其他給付，

以吸引優秀人才，例如：Securities and 

Exchange Commission（管理證券交易機

關）。聯邦政府亦會協助其所僱用之政

府律師贘付之前就讀法學院的學生貸

款 16，以吸引優秀法律人才。

American bar association（律師公

會）下設Government and Public Sector 

Lawyers Division17，在律師公會中，政

府律師人數約占所有法律專業人數之

1/818。政府支持及鼓勵政府律師參加律

師公會（會員、專業進修及訓練等），

政府律師非以官方代表的身分參加公

會，而是以律師專業身分參加，以促進

各種不同律師間（政府律師和非政府律

師）交流，協助非政府律師了解政府部

門之相關業務工作，並增進政府律師之

（法律）專業素養（Professionalism）。政

府律師基於政府利益或公共利益（pub-

lic interest）參加律師公會，大體而言並

無利益衝突，只有在特別的個案上，參

加公會若會違反為政府服務之合法性

時，政府律師之參與公會活動會有所保

留。政府律師可擔任律師公會之領導或

管理職位，但律師本人須清楚地知道

（自覺aware）及明白表示（make it clear 

to others）其行為在何時是基於政府職

位的立場，何時是基於律師專業職位的

立場 19。政府律師可以志願性地為慈善

機構或弱勢團體提供免費專業法律服務

(pro bono)20。

政府律師的工作內容視其所任職的

（專門）政府機關而定，大體上包括：

草擬、諮詢、解釋、執行法律及法規、

對機關政策提出法律面之評估及建議、

代表政府辯論民事及刑事案件等 21。有

些政府機關的業務性質比較涉及訟訴

（例如，勞工局之勞資糾紛，稅務局之

稅務糾紛），該機關的政府律師便有較

多機會代表訟訴；有些政府機關的業務

性質著重制定法律 /法規或政策，該機

關的政府律師便有較多機會參與法律 /

 15 同註12
 16 同註8
 17 同註1
 18 http://www.americanbar.org/portals/government_public_sector_lawyers.html　（visited 

May 6,2012）
 19 http://www.americanbar.org/groups/government_public/resources/public_lawyer_

participation_in_bar_activities.html#guidance　（visited May 6,2012）
 20 http://apps.americanbar.org/legalservices/probono/government_attorneys.html　（visited 

May 6,2012）
  http://www.americanbar.org/content/dam/aba/migrated/legalservices/downloads/

probono/gvtattylowresfnl.authcheckdam.pdf　（retrived May 6,2012）
 21 http://www.bls.gov/ooh/Legal/Lawyers.htm#tab-2　（visited May 6,2012）
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 22 同註8
 23 http://www.gls.gov.uk/about/departments/gls-departments.htm　（visited May 6,2012）
 24 同註22（visited May 6,2012）
 25 同上註。例如：Department for Transport（http://www.gls.gov.uk/about/departments/dft.

htm）、Treasury　Solicitor's Department（http://www.gls.gov.uk/about/departments/tsol.
htm）（visited May 6,2012）

 26 http://www.gls.gov.uk/lawyerrecruitment/lawyer-barrister-solicitor.htm（visited May 6,2012）
 27 http://www.gls.gov.uk/about/about-the-gls.htm　（visited May 6,2012）
 28 http://www.gls.gov.uk/about/working-for-the-public.htm　（visited May 6,2012）
 29 http://www.gls.gov.uk/about/unique-work.htm　（visited May 6,2012）
 30 http://www.gls.gov.uk/lawyerrecruitment/Vacancy%20Files/GLS%20Information%20for%20

candidates%20-%20Word%20Version%20-%20Revised%20November%202011.pdf　
（retrived May 6,2012）

 31 http://www.gls.gov.uk/about/outside-london.htm　（visited May 6,2012）
 32 http://www.gls.gov.uk/benefits/working-hours.htm　（visited May 6,2012）
 33 http://www.gls.gov.uk/benefits/training.htm　（visited May 6,2012）
 34 https://jobsstatic.civilservice.gov.uk/csjobs.html/index.aspx　（visited May 6,2012）
 35 http://www.gls.gov.uk/lawyerrecruitment/vacancies.htm　（visited May 6,2012）

法規或政策的草擬或設計 22。

二、 英國Government Legal Service, 

GLS lawyers

Government Legal Service包含了主

要的各個政府機關（附表二 23），政府律

師共約有 2000人，散布於約 30個不同

的政府機關 24，不同機關有其法律小組

（legal team），法律小組由不同的人數

所組成，各個（專門）機關政府律師的

主要（專門）工作內容公布在（各別機

關）網頁上 25。政府律師首要著重於律

師之“技能”（skills）26，後再加上不同

專門領域的專業知識。政府律師當事人

可自己決定是否要固定在一個機關工作

以培養某一特定專業，或者可以要求調

換機關，以增加多元工作經驗 27。政府

律師基於“公共利益”（public interest）

工作 28，只為一個客戶（client）工作：

（執政）政府 29。政府律師不只建議法

規是如何（what the law is，事實面），

亦須提出法規應該如何（what it should 

be，應然面）30。大多數（80%）的政府

律師在倫敦工作，少部分人會在其他

地區工作 31。有些政府律師職缺為永久

性，有些職缺為暫時性。一周工作約

36-40小時 32。GLS提供政府律師各種

不同的法律進修及訓練課程 33。

需要律師的政府機關可於Civil Ser-

vice Recruitment Gateway網站 34、自己

機關的網站及Government Legal Service

網站 35公告徵人，各政府機關自行設定

用人標準，並公告薪水範圍（基於各別

律師之專業領域、學經歷、工作經驗及

工作績效等）。各機關自行依其（專門）

業務需要，挑選具有專業背景的應徵



NATIONAL ELITE156
國家

第八卷　第二期 NO.30

者。有些機關因持續地須要律師，故會

持續地不斷地招募律師 36。有意願之應

徵者可自行透過上述等網站搜尋職缺，

並透過網路上傳應徵資料，應徵者可同

時申請數個不同政府機關的律師工作。

擬用人機關大多會自行舉行1小時的筆

試（測驗法律分析及應用能力：用人單

位會提供一些基本資料及法規，要求應

考人寫一份給部長或主管的書面建議，

機關不會提供考古題）及45分鐘的面試

【至少由 3人進行面試，一人為非律師

（擔任主席），一人為目前在徵人機關工

作的律師，一人為在其他機關工作的律

師】。大部分的政府律師工作有試用 1

年的規定 37，視其表現再決定是否予以

繼續僱用。

政府律師薪水的增加與工作表

現（績效）相關聯（每年會評估工作績

效）38。政府律師和公務人員一樣可享

退休金（pension）給付 39（受僱者及雇主

二方均撥款存入）40。Government Le-

gal Service為Civil Service（公務人員）

的一部分，故準用對公務人員國籍之相

關規定 41。職等之安排視政府律師之工

作經驗而定，大部分政府律師占 Grade 

7職等 42，政府律師不得從事私人執業

工作 43。

政府律師的工作內容涵蓋國際法、

國內法、公法、私法，主要包括：起草

法案、制定法律、解釋法律、提出法律

或政策建議、訴訟、起訴、規劃政策、

提供公共服務、向政府機關提出建議

（使其符合國際法、條約）及促進司法

行政等。政府機關會諮詢政府律師關於

某項政策是否符合相關法律規定。政府

律師在國會立法過程中會出席國會之相

關會議、協助或主導國會立法過程、向

部會首長簡報並支持部會首長在國家政

策的辯論（及與政策有關之法律影響及

全盤考量）及參與國際會議協商等等 44。

三、 新加坡Legal Service Commis-

sion（officers）

新加坡在憲法中明訂Legal Service 

 36 http://www.gls.gov.uk/lawyerrecruitment/how-we-recruit.htm　（visited May 6,2012）
 37 同註29
 38 http://www.gls.gov.uk/benefits/salaries.htm　（visited May 6,2012）
 39 http://www.gls.gov.uk/benefits/pensions.htm　（visited May 6,2012）
 40 英國公務員退休金制度（包括政府律師）http://www.civilservice.gov.uk/pensions　（visited 

May 6,2012）
 41 http://www.gls.gov.uk/lawyerrecruitment/lawyer-eligibility.htm　（visited May 6,2012）
 42 同註38
 43 同註41
 44 http://www.gls.gov.uk/about/unique-work.htm、http://www.gls.gov.uk/about/working-for-

the-public.htm
  http://www.gls.gov.uk/about/departments/dft.htm、http://www.gls.gov.uk/about/

parliamentary-role.htm　（visited May 6,2012）
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Commission 成立法源，Legal Service 

Commission之法律專業人員會被派到

司法系統、法務系統及各行政機關工

作。Legal Service Commission分為 2

大部分，一部分為司法系統（Judicial 

Branch，包含各級法院），另一部分為

法律系統（Legal Branch，含各行政機

關）（組織架構圖如附表三）。政府律

師在本文乃指後者 legal branch。Legal 

branch下的各個行政機關分別設有Le-

gal Services Department（部門）雇用政

府律師，因各機關專門業務之需要，各

機關所設之Legal Services Department 

（部門）會僱用不同之專門律師。

至2010年12月底 ,，共約有381位

政府律師，占所有執業律師的10%，散

布在政府各個機關部門。不同機關部

門間之公職律師會輪調，以增加法律

工作經驗 45。薪水高低與工作表現（績

效）有關，另有績效獎金，專業加給，

並儘量縮小與私人執業律師薪水的落

差（政府律師薪水之設計及調整會參

考私人執業律師標準），每年會調整薪

水 46。有的公職律師為契約僱用，有的

為永久職 47。政府會提供政府律師國內

及國外進修及訓練機會，例如：獎學

金進修LLM學位（New York University

等）48。新加坡政府會主動至海外招幕

優秀法律人才回國任職 49。政府律師之

錄用面試持續地進行，有興趣擔任政府

律師者可隨時提出申請。欲申請者須填

寫制式化的申請表並寄給Legal Service 

Commission Secretariat50。應徵錄取者

會先拿到18個月或2年的工作契約 51，

後再視其表現決定是否升調成永久職。

新加坡公職律師之工作內容包

括：提供法律建議、草擬、審核、詮釋

法規、參與行政機關之行政管理工作、

政策規劃、爭議之協商與調停、執行法

案及政策、財務及人事行政 52。

四、 美國、英國、新加坡三國政府（公

職）律師的工作內容：

綜合而言，以上三國政府（公職）

律師因任職於不同（專門）機關，而有

不同的工作內容，原則上，工作內容

 45 http://app.lsc.gov.sg/data/index.htm（visited May 6,2012）
 46 Salary & Progression, Promotions & Compensation，http://app.lsc.gov.sg/data/index.htm
（visited May 6,2012）

 47 Recruitment & Establishment，http://app.lsc.gov.sg/data/index.htm　(visited May 6,2012)
 48 Continuing Education, Career Development & Training，http://app.lsc.gov.sg/data/index.

htm (visited May 6,2012)
 49 Developments in the Singapore Legal Services Sector, Outreach & Talent Attraction,　

http://app.lsc.gov.sg/data/index.htm　（visited May 6,2012）
 50 http://app.lsc.gov.sg/data/index.htm　(visited May 6,2012)
 51 同上註
 52 同上註
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包括：不斷地了解學習最新的法律 /法

規、案例、判決等；分析、解釋、說

明、擬定、執行政策及法案（國內法、

公法、私法、國際法、條約等）；主導

負責法案及政策送交國會審議的整個

過程；提供政府部門專業之法律建議

及諮詢；法律 /法規 /政策之倡議（advo-

cacy）；法律及政策爭議的協商與調停；

判決（trial）之準備、參與（資料、程

序等）；有些公職律師會代表政府機關

進行訴訟或口頭辯論（以維持“公共利

益”public interest為前提）53；有些公

職律師會參與政府機關內部之人事、財

務、教育訓練、管理等事務（例如新加

坡）。

參　 臺灣採政府（公職）律師制度之宏觀（macro）
及微觀（micro）議題

構成政府政策干預自由經濟市場

（律師市場）運作的正當性，其中的一

個前提要件為市場失靈（market failure）

（Weimer & Vining，2010）。若政府政

策干預的正當性成立，接下來要考量的

為政策的根本目的－為什麼要推動政

府律師政策？

目前實際情形－供給面與需求面失衡

一、供給面（數量與質量）

就供給面的數量而言，新制律師

分試考試自100年起開始實施，考試錄

取率將從現行全程到考人數 8%提高至

10.89%，100年專門職業及技術人員高

等考試律師考試第二試報考 2,986人，

到考2,902人，錄取963人，及格人數較

往年增加，預估未來每年錄取約800人

至1,000人，律師錄取人數會越來越多。

律師職前訓練規則第5條規定：律

師職前訓練分二階段（共計6個月），第

一階段為基礎訓練【學習律師在受委任

（託）辦理本訓練之法訓所或全聯會接

受 1個月之基礎訓練】，第二階段為實

務訓練（學習律師在律師事務所或財團

法人法律扶助基金會接受5個月之實務

訓練）。同規則第 9條規定：學習律師

應於申請參加律師職前訓練之前，自行

擇定指導律師。指導律師以執行職務五

年以上或具有律師法第三條第二項第一

款、第二款、第四款資格，而未曾受申

 53 http://www.pslawnet.org/uploads/2011-12__FLEOG.pdf, http://www.pslawnet.org/federalg
overnmentresources#Reasons_to_consider_federal_employment, http://www.uchastings.
edu/careers/docs/11.FederalGovernmentJobs.pdf　（retrived May 31,2012)
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誡或停止執行職務之懲戒處分者為限。

同規則第 10條規定：每位指導律師同

一時期指導訓練之學習律師不得逾三

人。目前 88、89年仍有尚未訓練完畢

的學習律師，但實務訓練場所及指導律

師數量有限，亦即，之前（88、89年）

已錄取但尚未訓練者需要予以消化（訓

練完畢），專技律師高等考試錄取的律

師人數越來越多，這些不斷增加的考試

錄取者，亦需不斷地予以完成訓練。綜

合而言，供給面的“數量”十分充足，

媒體甚有報導律師供過於求，錄取律

師缺乏實際執業的機會，變成流浪律

師 54。

就供給面的質量而言，律師業界有

人表示，律師並沒有「供過於求」，而

是「供需失調」。首先，臺灣的大學法

律系學生欠缺外文（例如英文）及其他

專業之培養訓練（國際化、生物科技、

奈米科技、專利等跨領域專業），律師

證照考試以中文六法為主 55，現行國家

考試類似學校考試的延續，故臺灣目前

的法學教育及考試制度恐無法提供足夠

的專精（高質量）法律人才（林志潔，

2006）。再者，因受限於法學教育，臺

灣大多數律師擅長（或不得已）退守傳

統民刑事訴訟業務（例如：離婚、債務

等）（林志潔，2006）或於中小型律師

事務所工作（以訴訟為主，對於非訟事

件、商學知識等較不精通），傳統民刑

事訴訟業務成長空間不大，確實有僧多

（律師人數多）粥少（工作機會有限、業

務獲利金額較低）的問題。另外，50％

的法律業務（指金額量，而非案件數，

例如：企業併購、金控業務、智慧財產

權、私募基金、不動產證券化）由大型

事務所囊括，僅有少數律師有能力處理

此種跨領域專業案件 56。我國將律師的

養成當成一般之職業養成。綜合而言，

供給面的“質量”不足，律師專業能力

（國際化、跨領域等）仍有所不足（林志

潔，2006）。

綜合上述分析，政策所要考量的關

鍵點在於：就整體國家社會利益考量，

如何有效地處理律師供給數量高但質量

不足（或需要加強）的問題？

二、需求面（數量與質量）

就需求面而言，如上文所述，律師

業界的傳統民刑事領域，律師供給量大

於需要量。但隨著全球化、科技進步、

產業轉型，法律市場非常需要具有國際

化之專業人士（林志潔，2006），臺灣

本土若無法自行培育足夠的專業法律人

 54 http://media.career.com.tw/Careerbook/magshort.asp?CA_NO=379p020　（visited May 
13,2012）

 55 同註52
 56 同註52
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才，往往需要聘請外國籍律師，當涉及

國際間利益衝突時，外國籍律師是否能

夠以臺灣之利益為出發點，值得考量。

就政府機關而言，其業務多涉及國

際或國內法律 /法規之草擬、解釋、諮

詢、送議會審查、執行、訴訟等等，目

前行政院及其所屬部會、臺北市政府、

高雄市政府等多設有法規委員會，唯

法規會之委員採 (1)任期制，委員非長

期任職於行政機關，無法熟悉機關實務

作業細節；或 (2)兼任方式（聘任、派

任），委員本人可能未具有律師資格，

或雖由有歷鍊的公務人員擔任，囿於法

律專業能力不足，無法滿足實際上的複

雜需求。另外，政府機關設有法制人

員，民國100年底，全國公務人員人數

總計有 343,323人 57。政府部門法制職

系人員1,240人（其中629人任職於中央

機關，611人任職於地方機關）58，法

制人員占全國公務人員總數之0.36%，

人數比例偏低。法制人員流動率高，每

年法制人員錄取者，當年很可能同時考

上律師及司法官，最後可能選擇擔任律

師或司法官；或雖考試錄取法制人員並

報到任職，但可能其生涯目標為律師或

司法官，於任職法制人員期間同時準備

及參加律師或司法官考試（亦即，視法

制人員工作為暫時之跳板），一旦考取

律師或司法官，則離開現職（法制），

轉任他職，無法長久任職於政府機關。

政府機關法規會、訴願會法制人力不

足，有時仍必須另外聘請（外部）法律

顧問。

綜合上述之供給面及需求面分析，

業界對律師的質量有高度需求（特別是

針對跨領域專業、國際化部分），政府

機關對律師的質量及數量均有高度需

求。政策面所要考量的關鍵點在於：就

整體國家社會利益面考量，如何有效地

滿足對律師質量及數量的高度需求？

在律師自由經濟市場供需失衡的大

前提下，政府制定政府（公職）律師政

策進行干預，有其正當性。 

政府（公職）律師設立的根本目的

根本目的為實現依法行政的現代法

治國家。因全球化、科技、社會之迅速

變遷，政府機關面臨的法律事務勢必越

來越多及繁雜，需要更多專業的法律人

員提供法律服務，包括：促使政府機關

依法（國內法、國際法）行政、為行政

機關之政策法律品質把關、對外代表政

 57 銓敘部銓敘統計 ,全國公務人員概況（表1,全國公務人員人數按年別分）。公務人員所任職
的機關性質包括：行政機關、公營事業機構、衛生醫療機構及公立學校（職員）。

  http://www.mocs.gov.tw/pages/detail.aspx?Node=1038&Page=3620&Index=3（retrived 
May 4, 2012）

 58 銓敘部銓敘統計 ,全國公務人員概況（表9,全國公務人員人數按職系分）
  http://www.mocs.gov.tw/pages/detail.aspx?Node=1038&Page=3620&Index=3（retrived 

May 4, 2012）
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府機關協商談判等等。

政府律師代表訴訟之議題

律師法第 31條規定：律師不得兼

任公務員。但擔任中央或地方機關特

定之職務者，不在此限。刑事訴訟法第

29條規定：辯護人應選任律師充之。

但審判中經審判長許可者，亦得選任非

律師為辯護人。民事訴訟法第68條第1

項規定：訴訟代理人應委任律師為之。

但經審判長許可者，亦得委任非律師為

訴訟代理人。法院組織法第96條第1項

規定：法官及書記官在法庭執行職務

時，應服制服，檢察官、公設辯護人及

律師在法庭執行職務時，亦同。公務人

員保障法第22條第1項規定：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。

因公涉訟輔助辦法第5條第1項規定：本

法第二十二條第一項所稱涉訟，指依法

執行職務，而涉及民事、刑事訴訟案件。

原則上，具律師資格之公務員，不

能向法院聲請登錄執行律師業務，當其

任職之機關遇有涉訟案件時，該機關不

能委請具律師資格並對訟案業務嫻熟之

公務員以律師（顯名）身分代理機關出

庭，即使審判長同意或可充任訴訟代理

人或辯護人，仍須逐案經審判長同意。

另外，因其終究非以律師（顯名）身分

（無法服制服，穿律師袍）出庭，難免

會影響其在法庭上專業能力之執行，有

時機關反而須要委請外部民間執業律師

代理機關，但受委任之執業律師對該訟

案，往往不如機關內部之公務員嫻熟。

產生是否能有效地代表行政機關進行訴

訟的疑慮。

目前實務上，就律師代理制而言，

只要審判長允許，公務員可以當代理

人，政府機關內部由公務員（無論有無

律師資格）代理出庭，法院幾乎都不會

限制，穿上律師袍並不等同於比較能執

行律師職務（相較於未穿上律師袍）。

又就行政訴訟實務面而言，公法人、行

政機關等可以其所屬的專任人員為訴訟

代理人（行政訴訟法第 49條），亦即，

辦理訴願等業務的人，即可擔任訴訟代

理人。另外，因公涉訟指定代理人的部

分，目前因公涉訟補助辦法並不會強迫

該公務員指定律師，涉訟公務員可以自

己去找律師，公務員只要是依法執行職

務，其申請訴訟補助往往會被批准。

關於上述代表訴訟議題，筆者認

為，政府律師代表機關訴訟的關鍵點並

非在於是否以律師的形式“身分”出庭

（顯名、穿律師袍與否）而在於律師的

“實質技能”。參酌英國政府律師制度，

其最著重於律師之技能（skills）59。政

府機關之法制人員或一般公務人員雖對

 59 http://www.gls.gov.uk/lawyerrecruitment/lawyer-barrister-solicitor.htm（visited May 29,2012）
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其機關之內部行政業務較為熟悉且可以

代理訴訟，但機關的法制人員對“訴訟

本身”（訴訟的技能）了解有限，往往

造成訴訟進行上的障礙。對法官而言，

會希望代表出庭的政府律師能夠了解訴

訟程序、協助訴訟進行、協助法院發現

事實真相、具有公正執行國家法律的責

任感。相較於法制人員或一般公務人

員，政府律師受過律師“技能”的培養

訓練，較有助於事實真相的釐清，進而

有利於訟訴的進行。

律師專業倫理與公務員公務倫理衝突之

議題

臺灣目前依律師專業法規規定，具

律師資格，從事律師業務範圍內工作，

須加入公會，繳會費，並受律師倫理規

範。目前臺灣具有律師資格的公務人

員，不能加入公會及登錄法院，不能執

業。

上述規定背後其中之一的原因

為：律師專業倫理與公務員公務倫理間

的衝突。就律師的專業倫理而言，委任

律師受當事人委託，替當事人隱惡，並

盡力為被告的權益辯護（朝被告有利、

無罪方向辯護）。若政府律師代表行政

機關（或其公務承辦人員）出庭，因其

在機關內工作，了解整個機關案件詳

細情形，若其發現該行政機關（或為其

辯護的當事人）確實有違法或錯誤的行

為，政府律師是否應為其辯護？

關於上述倫理衝突問題，筆者建

議可參酌美國政府律師的作法，美國

政府律師可加入律師公會（美國政府

“鼓勵”政府律師加入公會），美國律師

公會下設公部門 /政府律師部門，若發

生上述律師專業倫理與公務人員倫理相

衝突時，政府律師被要求應以公共利益

（public interest）為全盤考量之基礎，而

非以（所任職）行政機關或當事人的利

益為前提。再者，就臺灣現行法律而

言，公務員之公務倫理規範較律師專業

倫理規範嚴格，政府律師同時具有專業

律師資格及公務人員資格，應同時受律

師專業倫理及公務員倫理規範。臺灣的

政府律師應可加入公會（及繳會費），

其目的在於能夠參加公會的進修及得

知公會（律師專業領域）的最新相關訊

息，政府律師與非政府律師可透過公會

活動互相交流知識及經驗，但若涉及整

體國家人民利益之敏感議題時，政府律

師應自行透過公共利益的思維，謹慎言

行，這個能力素養須透過學校法學倫理

教育及在職進修教育不斷地予以訓練加

強。

政府律師不得從事私人執業之議題

英國及美國均規定政府律師不得從

事私人執業。美國規定政府律師可從事

志工性（pro bono）的律師業務（例如，

為弱勢團體辯護）。臺灣之政府律師若

被界定為公務人員，筆者認為，政府律

師不能從事私人執業，但因其法律專業

仍為重要的社會資源，政府律師於公務
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工作時間以外，可以從事無給職之非膋

利志願性法律服務。

政府機關提供實務訓練及工作機會

政府律師的身分是公務員，與公立

醫院的醫師，性質相近似，政府及公立

醫院資源相對較多，政府律師可不斷進

修學習。再者，目前業界欠缺並需要

跨領域或國際化人才，受限於國內律師

事務所本身所能承接的案子（數量及質

量），國內律師業界市場所能提供給律

師的實務工作訓練、挑戰有限，相較

之下，政府機關職掌相關業務（實際工

作），並須面對最新的國際或國內動態

及挑戰，例如：經濟部、證期會、農委

會、外交部職掌業務所涉之跨國企業併

購、公平交易、生物科技、人權談判等

等，律師若能進入政府機關實際接觸案

件及熟稔相關實務操作，有助於國內自

行培養人才，降低政府須聘用外國律師

的頻率。又若政府律師日後想轉任民間

執業律師，另外加以適當的競業禁止、

利益迴避、旋轉門等配套措施及倫理

規範，臺灣政府機關自行培養的法律

人才，仍可於業界及社會有所貢獻。

基本上，筆者認為，一個具有正直品

格（integrity）及專業能力的人，無論到

哪兒（各行各業），對整個國家社會都

會有所貢獻，都會產生正面的影響。最

後，因律師錄取率及錄取人數增加，若

業界律師市場的擴大無法跟上律師人數

的增加，政府律師之設立可提供律師另

一個工作或專業生涯的選擇方向。

肆　政府（公職）律師設立的法源基礎及可行方案

法源基礎

律師法第 31條規定「律師不得兼

任公務員」，依律師法規定，律師不得

擔任公務員。因修改律師法恐須較長之

時間及法律程序，考選部目前之作法傾

向先不修正律師法，改以於公務人員考

試法第 19條訂定法源「公務人員考試

類科，其職務依法律規定或因用人機關

業務性質之需要須具備專門職業證書

者，應具有各該類科專門職業證書始得

應考。其審核標準，由考選部報請考試

院定之 60。」，若以上述公務人員考試法

第 19條為法源，公職律師之身分為公

務人員，不是律師 61，即使出庭，也僅

 60 101年考試院送立法院審議中之公務人員考試法第19條
 61 考選部董保城部長看法
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限於機關辦理相關業務之代理人（行政

訴訟法第49條）。

目前所討論的可行方案說明如下：

第一種方案為透過考試方式，類似

公職社會工作師、公職獸醫師、公職建

築師的作法，須領有社會工作師證書

者、獸醫師證書、建築師證書者，始得

報考公職。實際作法有二種：

（一） 國家考試現已有設立法制類科，

在法制類科應考資格上增列須有

律師執照者，始得報考法制類科。

（二） 在國家考試中，繼續保留法制類

科（從事第二線、較高層級的相

關法律 /規工作）。另外新設置公

職律師類科，規定須有律師證書

者始得報考。各政府機關並配合

修訂組織法規，增列公職律師職

缺。又目前政府爭議或爭訟案件

多屬稅務、環保、衛生、醫療、

交通等領域，故可在公務人員考

試之財稅行政、衛生行政、交通

行政、一般行政等職系下設置公

職律師組，考試及格者未來可在

同職組各職系間調任。考試錄取

者，分發至中央及地方機關之各

單位工作，政府各個不同專門機

關 /部門之業務多元繁雜，須要各

種不同專門領域的律師人才。又

因應考人已通過律師證照考試，

公職律師類科考試僅考行政學、

公共政策等考試。但上述作法

涉及法制類科與公職律師類科二

者工作性質是否相近或重複？是

否須要廢除既有的法制類科，改

以公職律師類科取代之？或者，

同時設有法制類科及公職律師類

科？若政府機關中法制人員與政

府律師之意見相左時，最後應以

何者的法律看法為依歸？ 

第二種方案則透過轉任方式，目前

依據「專門職業及技術人員考試及格人

員得轉任公務人員考試類科適用職系

對照表」，律師只可轉任審檢、司法行

政（限適用司法事務官、檢察事務官、

公證人及公設辯護人等職務），可修正

放寬該對照表，允許律師可轉任「法

制」類科 62（中央及地方政府均有法制

人員）。但此為透過審核方式，非經考

試，根據實務上的經驗，經過考試及格

者，可能心態上會排斥未經考試者（透

過轉任者）。

另外，法制類科的存廢或者是否以

公職律師類科取代法制類科的議題，

須要考量設立的立意（根本目的）及功

能面。就設立的根本目的而言，（最初）

於政府機關設立法制人員的立意之一為

便於當時之威權政府管理（控管）政府

 62 中華民國律師公會全國聯合會第 9屆第 2次常務理事會紀錄 http://www.twba.org.tw/
assembly.asp?page=2（retrived July 13,2012）
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機器，例如，政風法制人員。現今，臺

灣社會多黨共存（非一黨威權政府），

為因應全球化之競爭及挑戰，宜再深切

反思目前須要設立法制人員的根本目的

為何？另外，就法律的功能面考量，法

制（人員）工作為“法律”大範圍下的

一個部分，為達到依法行政法治國家的

目的，法制人員與政府律師，何者具有

較大的（法律）功能？二者並存是否有

加乘效果？若其中一者之功能能被另一

者所完全取代，基於效用最大化考量，

是否宜保留法律效果較佳者，廢除法律

效果較低者？

伍　其他相關配套措施及注意事項

設立公職律師考試類科的優點

現行法制人員主要辦理靜態法制作

業或法律爭議案件，屬第二線工作，缺

乏第一線工作經驗，無法深入了解基層

實務，故其所提出的法案或法律意見，

可能與第一線業務單位看法有落差，難

以確實保障民眾權益。另外，一位律師

若在經濟部、財政部、國防部或外交

部任職，如果對該機關之實際業務不甚

熟悉，亦無法有效地為政策把關。基於

上述考量，通過公職律師考試及格者，

不分發到法規會或法制單位，而分發到

中央或地方機關從事第一線工作（分發

至稅捐機關工作者，實際從事財稅業務

及法規工作；分發至營建機關工作者，

直接學習及應用土木建築方面的法律知

識），安排其由基層承辦人員作起，慢

慢升任到主管及首長，如此能清楚地了

解第一線實務及民意，其所提出的建議

及政策法案，較能反應出民眾心聲及實

際業際須要。

公職律師（具有專業律師身分、依

據法律專業獨立思考）從事實務操作工

作，當政府官員或外界有不當行為（貪

贓枉法）或違法干預時，較有勇氣或立

場予以抗衡進行合法性把關工作，落實

依法行政並有助於提升政府的清廉度。

另外，基於武器平等原則，政府律師

與非政府律師（企業律師或私人執業律

師）之業務交涉較能平等公正。

我國政府治理易隨執政者（執政

黨）的變動而改變，人民社會亦有民粹

（populism）的現象，政府機關政策會受

到上述二者影響，造成政策品質及合

（憲）法性受到質疑。政府律師的設立

有助於促成政府系統依法行政及行政中

立，使政府政策不受（政治）政黨輪替

或民粹的干擾。另外，政府律師基於法

律專業為政府所提出的政策或法律 /規

把關，有助於提高人民對政府施政的信

任度。最後，臺灣的民主法治能成為中

國大陸的學習參考對象（中國大陸囿於
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民族意識，恐不願意向西方歐美國家學

習），進而有助於兩岸和平互動，維持

亞太地區的政治、軍事、經濟穩定成長

發展 63。

設計誘因，吸引優秀法律人才從事公職

一般直覺上會預設，私人執業律師

的收入比擔任公務人員高很多，故私人

律師不太可能願意到政府機關工作。這

個預設本身可能是一個迷思，第一，私

人執業律師之收入高低與其所接到的案

件（數量、困難度）有正相關，當律師

市場不景氣或接不到的案件時，私人執

業律師的收入會受到影響，甚而收入不

穩定；第二，為處理完成案件，私人執

業律師可能須要超時工作（工時長），

面對很大的工作壓力，生活、家庭或工

作品質可能會受到負面影響；第三，為

成功地完成委託案件，有時須要為當事

人隱惡（即使當事人本身之行為違法或

不當），部分私人執業律師恐無法長期

從事與其個人道德原則（良知）不符的

高收入工作；第四，私人執業律師若已

獲得滿意的經濟收入（金錢便難以成為

其唯一的工作誘因），其可能進而想要

貢獻回饋國家社會。

基於上述，筆者認為政府機關應積

極主動與業界“競爭”爭取或吸引最優

秀的人才至政府工作。關於吸引優秀人

才到政府機關工作之誘因，筆者建議如

下：

（一） 可參考美國、英國、新加坡之作

法，儘量縮小政府律師與民間律

師二者間的薪資差異，縮小薪資

差異的具體方法包括 (1)採用彈性

薪給制：美國及英國之政府律師

除適用一般公務人員俸給表外，

另外設計其他加給及福利措施

（例如，績效獎金、專業加給、國

內外獎 /助學金、償還助學貸款

等）；(2)政府律師薪水之設計及

調整，每年予以評估，可參考私

人執業律師標準彈性調整。

（二） 訴諸生活品質及經濟保障，英國

政府在其網頁上公告文字為：擔

任政府律師工作時間合理及固定

（正常工時 /正常上下班時間、彈

性工作時間、有假日 /假期、產

假 /育嬰假），能有正常家庭生活

（work/life balance，因不須超時工

作），生活品質有保障，能有穩定

經濟收入、其他相關福利及退休

金 64。

（三） 訴諸公共利益，吸引較重視為國

家社會服務者（較不重視經濟收

入者或已有充分的經濟收入者等）

 63 帥以仁律師意見
 64 http://www.gls.gov.uk/benefits/working-hours.htm, http://www.gls.gov.uk/benefits/salaries.

htm, http://www.bls.gov/ooh/Legal/Lawyers.htm#tab-3（visited May 29, 2012）
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擔任公職律師。

（四） 訴諸生涯發展多元經歷的累積，

有的私人執業律師可能計畫（或

有志）未來進入其他生涯領域，

政府律師工作經歷可提供其他多

元發展機會；例如，在美國的私

人執業律師，其可能有志於未來

從政（政務官、競選公職），服務

國家社會，但缺乏政治、政府或

政策之相關工作經驗或人脈，故

到政府機關工作，累積實際工作

經歷，進而有助於其更多元之長

遠發展。或者，擔任政府律師所

累積的實際工作經驗於日後改任

私人執業律師（國內或國際）亦能

有所幫助。

組織結構、權責劃分、績效評估問題

政府律師是否直接隸屬於行政機關

由上而下的科層組織？或者，需要另

外設立一個獨立的機關（例如新加坡在

憲法中明定獨立機關設立的法源），統

整管理政府律師，亦即政府律師由該

獨立機關派出支援各政府機關（矩形組

織）？

政府律師若任職於業務單位，業務

主管與政府律師二者意見相左時，會發

生權責劃分上的問題，例如，政策最後

應依據業務主管（若為較高職等）或政

府律師（若為較低職等）之看法而定？

若業務主管之看法有違法或違憲之虞，

政府律師所提出之反對意見，能否改變

業務主管之決定？若業務主管違法或堅

持執行政府律師所反對之違法或違憲之

政策，政府律師要如何處理（抗衡、自

保機制）？政府律師是否有權主動揭發

政府違法事實，並受到保護免受報復

（類似whistle blower）？政策失敗應由誰

負政治或法律責任？政府律師能否有權

申請大法官釋憲？

政府律師的考績由誰來評估？業務

主管若非具法律專業背景，是否適合評

估政府律師的工作表現（考績）？政府

律師的工作績效如何評估（承辦法律案

件數目、處理訴訟案件數目、參與訴訟

成功或失敗之數目或金額）？

政府律師之聘用與任用

美國、英國、新加坡之政府律師同

時有聘用制（契約）及任用制（銓敘）。

臺灣之政府律師是否全面採任用制？或

有部分的政府律師採聘用制？有部分的

政府律師採任用制？聘用制及任用制之

政府律師，其工作內容、權責大小、薪

資高低等應如何設計及區分？

律師年資與公務人員年資採計問題

就律師的年資而言，加入律師公會

便有律師的年資。政府律師若為公務人

員，其年資之計算便會影響其退休金計

算。律師年資及公務員年資是否能相互

採計？如何採計？是否業務性質相近才

能互相採計？

政府律師的工作內容重點並非訴
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訟業務，又政府機關除了行政訴訟案

件外，涉及民事、刑事訴訟數目不多，

若政府律師從事非法律的政務或事務工

作（例如工務局局長或國稅局櫃臺工作

人員），是否能併計為私人執業律師年

資或公務人員（公職律師）年資？若私

人律師已執業數年，後改任職於政府機

關，其私人執業年資，是否併入公務員

年資？若擔任政府律師數年，後改為私

人執業律師，其於政府工作之年資，是

否併入律師年資？私人執業律師與政府

律師之工作內容 /性質要相近到什麼程

度，才能互相採計年資？

政府律師職等及薪資待遇

若同時設有法制類科及公職律師類

科，若二個類科的工作性質及內容相

近，任職人員若均具有法律背景，法制

人員與公職律師二者的職等及薪資福利

應如何設計及區分？

美國政府律師依專業的特殊性、業

務的複雜度、對國家社會及公共利益的

影響等因素，區分為不同職等及薪資高

低等級，臺灣之政府律師之職等及薪資

等級是否可參考美國作法？或者，所有

政府律師均適用相同的俸級表（職等、

薪資、專業加給等）？

法律系 /所學生法學倫理教育、政府機

關實習

政府律師之工作可能涉及許多利益

或倫理衝突以及不同價值間的取捨，

利益迴避及相關法規之規範乃為防弊

之被動（passive）措施，筆者建議可於

學校法學教育中加強正直（integrity）、

倫理（ethics）思辯、價值 (value)取捨等

訓練，如此一來，日後政府律師於法

律 /規未（及）規範之灰色地帶或敏感

議題，能有覺察力，進而能獨立自主判

斷，成為法治國家的中流砥柱。

美國法學院學生，可於在學期間選

擇到私人律師事務所、企業法務單位或

“政府機關”實習，俾幫助其了解畢業

後的可能工作內容及生涯選擇。臺灣目

前之法律系 /所學生不能到政府機關實

習。筆者認為，為協助學生了解其畢業

後之（多元）可能實際工作情形，進而

協助其選擇出最適合自己能力及性向的

工作職場，法律系 /所學生於在學期間

可以到政府機關、律師事務所、企業法

務單位等處實習。

政府律師任職後的不斷訓練

除了上文所提及，可參考美國政府

“鼓勵”政府律師參加律師公會以接受

公會所提供之專業訓練外；政府律師任

職於政府機關時，政府機關亦應針對其

獨特的公職律師身份，予以職前訓練及

不斷地在職訓練或進修。
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綜合而言，臺灣不見得須要仿效

其他國家設立公職律師制度，但反過

來說，若公職律師制度本身無任何優點

的話，其他國家應會廢除，亦即，其他

國家未廢除並繼續採用公職律師制度，

公職律師制度應仍有其優點或重要性。

臺灣有其獨特的公務人員考試及任用制

度（最初之考試權獨立，乃為防止任用

私人的流弊），進用公務人員的方式與

其他國家不同（美、英多採用自行申請

制，非集體考試），對於公職律師制度

的採用及設計，可參酌其他國家作法，

並配合臺灣獨特的人事考選任用制度，

予以調整規劃，俾設計出適合臺灣的公

職律師制度。

陸　結論
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表三


