
 

 

中央機關用人需求與考選制度的革新1 

與談人：蔡秀涓 

東吳大學政治學系教授 

正視治理環境變遷，分階段穩健改革，打造專業效能回應力公務人力 

 

「公務人員是當代社會偉大的成就之一，他們使得創新與社會繁榮變得可能

，確保基本的公共服務品質與可近性，也保護公民免於各種威脅。然而，公部門

的工作正快速變化中，公共服務者的能力以及那些領導者均被不斷的要求必須盡

快適應。為了趕上這些變化，政府必須找出新方法以發展及管理具有技能、承諾

感與值得信任的公務人力。」。 

                                              ~OECD,2020. 

壹、那些治理人才應由國家考選 

民主國家政府治理所需人力，大致可區分為:1.民選首長；

2.政務人員；3.高階、中階與基層常任文官；4.以及其他各類，

以各種形式直接或間接提供公共服務的廣義公務人力(包括駐點

或非駐點的長短期契約人力、派遣人力…等，我國習慣上稱之為

非典型人力)。 

以上各類人員，由於在人事政策上所對應的價值不同，所需

能力不同，來源與產生方式也不同，
2
所對應的人員管理與制度

運作邏輯也有所差異。觀察民主先進國家的人事體制與實務運作

可知，以上四類人員，除第三類常任文官之總體人事政策原則，

係由屬於行政權之內的人事主管部門負責之外，
3
第一類與第二

                                                      
1
 本文為2020.10.07考選部「新思維新方向—如何考選現代政府所需的治理人才」研討會與談稿，

位經作者同意，請勿私自引用。 
2
 更詳細的論述，可參閱施能傑，1996、2002、2006。 

3
即便是常任文官，其任用考選與管理，用人機關均有程度不一的權力分享。依據授權程度，又

可區分為由獨立於各機關之外的人事主管機關負較大責任之部外制，或是在中央所訂的大原則之

下，大量授權給各用人機關自行決定與執行之部內制。 
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類人員循民主政治與政黨責任政治運作、產生與管理；第四類人

員則多是由用人機關基於專業主義與彈性用人，自行甄補遴選與

管理。 

換言之，政府治理所需的各類人才，基本上須由國家考選者

，應僅限於第三類常任文官。而且，所謂的國家考選，係取其廣

義概念，不僅限於單一考選機關，而是泛指由各用人機關組成的

政府。 

貳、變遷中的政府與公共人力資源管理系絡 

當代政府所處的治理環境，普遍呈現：工作組成改變、人民

對政府信心日益降低、持續減少的預算、人力規模精簡、政府生

產力增加的期待、虛擬工作力與政府比例升高、各種公共服務再

創新與改造、人力資源管理的集權化與分權化並行等趨勢

(Berman, 2001)。 

以上這些政府治理環境趨勢，對於政府公共人力資源管理最

大的影響，即是，打造一個高績效、高專業、高能力與高回應力

的文官體系，已是刻不容緩的事。主要以民主先進國家為成員的

經濟合作暨發展組織 (OECD)，為了協助會員國與非會員國，有

效回應政府治理環境的變遷，打造一個高效能的公共人力資源管

理體系，提出：1. 建立公共服務價值導向的文化與領導力，聚

焦於為社會改善結果。2.投資公共服務能力以發展一個有效能，

值得信任的公共服務體系。3.發展具回應力與適應力，以具有能

力面對持續挑戰與變動環境的公共服務體系等三項建議方案

(OECD, 2019)。
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上述三項建議方案，均聚焦於改造傳統政府的公共人力資源

管理體系，其中第二項，特別是與公務人員的考選甄補與人力運

用最具相關性。其具體方案內容包括以下幾項： 

                                                      
4
 以下第一項與第三項具體的方案內容與做法，請參見 OECD, 2019. 
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1.持續的確立能將政治洞見(political vision)轉換成具體社

會價值所需的技能與能力。 

2.從勞動力市場中吸引與留置聚所需能力的員工。 

3.透過透明、開放與功績導向，以及保證公平與平等對待的過程

，甄補、選與提升候選人。 

4.藉由創造學習的文化與環境，發展所需的技能及能力。 

5.評鑑、報酬與讚賞員工績效、才能與創新。 

觀察我國政府當前所處的治理環境系絡，與上述各國政府普

遍面臨的趨勢相近，然而，相對於各國政府積極於政府公共人力

資源改革，打造更具效能、專業、彈性與回應力的人事體制，
5
以

有效回應公民對政府績效的要求之積極做法，我國在政府人事體

制與人事政策之改革，則相對顯得缺乏動力與明顯改變。 

參、臺灣現行人事體制特徵與運作結果 

臺灣現行人事體制，基本上是建構於孫文的五權憲法架構下

，這當中雖然經過幾次的變革，但整體架構與人事政策思維，大

抵仍延續著孫文創建五權憲法的時空背景與威權體制時期，人事

政策主要在防弊而非興利的思維所設計，並無隨著台灣民主化之

後，治理環境改變、公民對政府績效期待升高，以及資通訊及科

技創新帶來的公共服務提供方式及途徑改變，而在整體制度架構

與各項政策內容有較為根本性的變革。 

簡言之，目前台灣人事體制，由於：文官制度設計系絡迥異

於當代政府民主治理的環境，也因此，整體人事體制核心價值與

民主政治運作邏輯不一。而此，具體呈現出以下幾項特徵，這些

特徵也造成政府用人實務運作上的問題： 

1.防弊管制思維仍未大幅翻轉，不易支撐民主治理與回應性需求 

                                                      
5
 OECD 長期以來均相當強調，為了有效因應治理環境的變遷與公民的績效要求，透過政府公共

人力資源管理變革是非常重要的途徑，因此自 2000 年以來，均持續調查各國作法並提出相關建

議，對此，可參閱蔡秀涓(2006、2016)。 
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臺灣人事體制創建的時空背景，在於避免用人機關首長濫權

，因此無論是考試院獨立於行政權之外的設計，或是人力甄補、

考選、任用、陞遷，以及各項人事管理政策，大致上均仍具防弊

與管制思維。這樣的設計與整體人事政策思維，並未因為臺灣自

1987年7月15日解嚴踏入民主化迄今33年餘，而有體制上與政策

內容的多大改變。 

而此，在實務運作的結果，就是各項人事政策之內容與規範

，因決策機關非實際用人機關，因此難以了解用人機關所需，發

揮策略性人力資源管理功能，即時有效的支撐政府各用人機關，

因應民主治理與政務推動所需的人力政策。最常見的困境為，用

人機關所需的各類彈性多元與專業人力運用，受限於現有以防弊

與管制為主的考選與任用政策，無法遴補到最適合的人力，即便

進用之後，又受限於任用法與其他相關法規限制，無法留下優秀

人才。 

2.人事政策思維仍以公務人員為主要對象，難以彈性用人與留置

專業人才 

我國的人事體制，仍停留在傳統政府時期，公共服務提供

均是以政府常任公務人員為主體的思維。然而，當代政府公共服

務的提供，隨著公民需求的分殊化，各項科技的創新，公共服務

的提供途徑已經非常多元；公共服務的提供者，也早就不是以公

務人員為單一的主要來源，政府公務人力的組成已是相當多樣化

。 

然而，我國現行人事政策，仍將絕大部分重點均放在適用

公務人員任用法者為主體，視其餘各類公務人力為輔助性與補充

性，在考選、任用陞遷，甚至福利退撫等政策，均對於此類人員

多所限制，甚至因為體制的差異，某種程度讓這些類別人員感覺

是政府機關內的次等人員。 
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以上這樣的思維與制度設計，與現實政府公共政策領域越

來越趨於高度專業化，公共服務提供與人力組成越來越需要彈性

多元與專業之現實，存在相當程度的差距。尤其是，對於

OECD(2019)所提，用人機關如何從勞動力市場，有效吸引、遴用

與留置所需的專業人力，以及因應業務推動，善用各類長短期契

約人力，並進行有效管理，造成法制上與實際用人的限制。 

3.考選內涵與方法過於重視表面公平與效度，難以廣開人才甄補

的大門 

中華民國憲法85條規定：「公務人員之選拔，應實行公開競

爭之考試制度，非經考試及格者，不得任用。」。此一憲法條文

，並未規定公開競爭之考試，一定得是公務人員考試法11條所定

的公務人員高等考試、普通考試、初等考試，以及16條所定的相

當第11條各等級之各類特種考試。此外，憲法也未規定，所謂的

考試，僅有筆試一種。 

長期以來，社會大眾與主管機關，幾乎都將考試等同於筆試

，即便公務人員考試法第10條規定：「公務人員考試，得採筆試

、口試、心理測驗、體能測驗、實地測驗、審查著作或發明、審

查知能有關學歷經歷證明或其他方式行之。除單採筆試者外，其

他應併採二種以上方式。」。然而，我國各類與各等級考試，筆

試仍是最主要的考試方法，所以如此，一方面與長久以來，中國

文化中的考試獨尊筆試有關，再者，筆試仍被大多數人視為具形

式上的公平性。 

以上考選內涵與方法，在實務運作上便產生，長期以來公務

人力的考選與甄補，以經過考選部舉辦的國家考試為最主要，甚

至是近乎單一的途徑。許多在市場上亦存在的高度專業領域之相

關職系，例如醫療、科技、資訊、法律、文教、藝術、環保、…

等，即使具有專業證照且具專業背景學歷與在業界有相當好的資
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歷，只要其未能通過所謂公務人員考試法第11條與16條所稱的考

試，仍會因為不具備公務人員任用法第9條所列的：依法考試及

格、依法銓敘合格、依法升等合格三項要件之一，而無法成為任

用法中所謂的公務人員。 

即便此類人員可以透過專門職業及技術人員轉任公務人員

條例，成為適用公務人員任用法的公務人員，但由於立法之初，

即將此類人員視為是補充人力，因此仍是以防弊與管制為設計主

軸，導致此條例的限制與可轉任的條件相當嚴苛，仍不利於政府

機關吸引與留置所需的專業人力。 

總結以上我國三項人事體制特徵與對實務運作的限制可知

，對於必須迅速因應國際與社會脈動，制定與推動各專業領域政

策帶領地方政府與社會發展的中央機關以及地方局處而言，並無

法發揮策略性人力資源管理的功能，不僅無法吸引與留住能與業

界競爭的專業人才，且無法透過對各類公務人力的彈性與多元運

用，打造一個能回應民主治理所需，高績效、高專業、高能力與

高回應力的公務人力體系。 

肆、公務人力考選新圖像  

他山之石可以攻錯，根據OECD(2019) 對世界各國政府所提

出，投資公共服務能力以發展一個有效能值得信任的公共服務體

系之具體策略建議，本文依據臺灣所處環境系絡以及現有人事體

制特徵相關論述，提出以下幾項與公務人力考選有關的芻議。 

1.回歸策略性人力資源管理精神，分階段將考選權回歸行政權 

觀察各進民主國家經驗與高績效成功企業的人力資源管理

政策，為了真正符合用人機關所需，較佳的策略應該是將用人權

納入管理權之中。考量我國考選與任用權，歷經威權體制到民主

化，已相當長時期均獨立於行政權之外，現今考量如何使政府人

事體制可以更具效能與專業性，可以考慮採取漸進式分階段改革
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方式，將考選與任用權逐步回歸到行政權，以避免一次性全盤改

革，造成政府體系動盪與社會人心的疑慮。  

2.回歸憲法公開競爭考試的內涵，採專業導向與高效度之初任考

選 

對於憲法85條所稱，公開競爭之考試制度，學理上與實務運

作之解讀，應採取較為寬廣的界定。也就是，不僅限於筆試。未

來的考選，除了維持部分職系類科仍採現行考試做為主要人力來

源之外，其餘類科，只要高教體系(學歷)、專業證照與勞動力市

場(經歷)存在，可資證明其具備所需職能者，應該採取透過一定

機制即可轉任公務人員之作法，由於專業證照之考試，仍是必須

經由考選部或專業協會舉行之公開競爭考試為之，因此並無違憲

之虞。 

3.以專業主義觀點，重新盤點不同職系最有效最適合的考選方法 

為了確認不同職系所需人員，那些應維持現行考選方式進用

，那些可以採取上述以專業證照進用，考選部與用人機關應該合

作共思，先行盤點就專業主義觀點與勞動力市場競爭所需，那些

職系仍需要考選部辦理考試遴選，那些職系應該採用上述學經歷

與專業證照檢覈審查之遴選。此種分流作法，可以在專業性的基

礎上，兼顧用人機關需求與考選的實質效度。 

4.破除報考率與錄取率迷思、精準化與核心職能化現行考試 

根據人力資源管理理論，現代化的人才甄補與考選，在於能

最精準的確認具備所需職能的群體，採取最具效度的考選技術，

找到最需要的人才。因此，最好的考選，不是最多的報考人數與

最低的錄取率，而是以最重要的核心職能做為考選的焦點，很精

準地從具備所需能力的人口中，找到最適當最優秀的人才。 

據此，建議考選部現行與未來考試，可以採取兩階段考試，

並大幅精減考試類科。兩階段考試，於第一階段可以採取線上測
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驗，主要是針對共通科目，例如國文、憲法與英文；通過者(比

例不應過高，否則失去兩階段考試的意義)才可參加第二階段，

以專業核心職能為主的考試；屬於會與時俱進的法規與各國制度

等，未必需要成為考試科目，因為這些必須依靠實務訓練與在職

訓練持續累積與強化。 

5.先行鬆綁專門職業及技術人員轉任公務人員條例，吸引專業人

才 

專門職業及技術人員轉任公務人員條例於民國82年立法，最

後一次修法為97年，此條例雖然給予用人機關得以於公務人員任

用法之外，得以就所需的專業人員進用有一點點的空間。但揆諸

其內容，卻是諸多限制，因此實務上可以適用的職系與機關相當

稀少，尤其是第4條第4項規定：「…各機關職缺擬進用轉任人員

，應於無適當之公務人員考試及格人員可資分發任用或遴用時，

經分發機關依審核原則審核同意，並由用人機關依法辦理甄審或

公開甄選後，始得陞遷或進用。」。建議於現階段，可以先行就

本法進行修訂，給予用人機關進用專業人員有較為彈性務實的管

道。 
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正視治理環境變遷，分階段穩健改革
打造專業效能的公務人力
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楔子楔子

「公務員是當代社會偉大的成就之一，他們使得創新
與社會繁榮變得可能，確保基本的公共服務品質與可
近性，也保護公民免於各種威脅。然而，公部門的工
作正快速變化中，公共服務者的能力以及那些領導者作正快速變化中，公共服務者的能力以及那些領導者
均被不斷的要求必須盡快適應。

為了趕上這些變化，政府必須找出新方法
以發展及管理具有技能、承諾感與值得信任的
公務人力。」

~OECD,2020.
未經作者同意請勿私自引用
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變遷中的政府與公共人力資源管理系絡

所有的制度，必然有其創建時的環境系
絡，以及所欲解決的問題

時空背景改變，所欲處理的問題不同，時空背景改變，所欲處理的問題不同，
制度就必須改弦易轍

不符時代脈絡性，再好的制度，不僅難
以發揮優勢，還可能淪為是需要被處理
的問題

未經作者同意請勿私自引用
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全球化

民主
治理

跨域

未經作者同意請勿私自引用

政策

專業、效能

信任

的公務人力
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傳統價值                      改革工具            公民期待的新價值 

 

層級節制                    公民賦權              課責 

順服                        政策對話              開放 

去人性化的工作              雇傭條件常態化        透明 

因職位而產生的權威          分權                  效率 

命令控制典範                績效導向              效能 

                            可被信任的領導       因領導產生的權威 

                           

圖 1：政府文化轉換架構 

資料來源：OECD, 2005 
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臺灣現行人事體制特徵與運作結果

威權體制防弊管
制的人事體制 人事政策多以

公務人員為主 考選著重形式

•難以回應
民主效能
治理需求

•難以彈性
用人留置
專業人才

公務人員為主

•難以廣開
專業人才
甄補大門

考選著重形式

公平表面效度

未經作者同意請勿私自引用
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OECD(2020)~全球先進民主國家的做法

建立價值導向的文化與領導力

公務人力考選新圖像公務人力考選新圖像

打造專業、效能、值得信任的公務人力

建置具回應力與適應力的僱用制度

未經作者同意請勿私自引用
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公務人力考選新圖像公務人力考選新圖像

如何打造專業、效能、值得信任的公務人力

持續的確立能將政治洞見(political vision)轉換
成具體社會價值所需的技能與能力

從勞動力市場中吸引與留置具所需能力的員工從勞動力市場中吸引與留置具所需能力的員工

透過透明、開放與功績導向，以及保證公平與平等
對待的過程，甄補、遴選與增加夠格的候選人

藉由創造學習文化與環境，發展所需的技能及能力

評鑑、報酬與讚賞員工績效、才能與創新~

~OECD,2020未經作者同意請勿私自引用
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落實SHRM精神，
分階段分階段將
任用考選權回歸

行政權

回歸憲法公開競
爭考試的內涵，
採專業導向與高
效度之初任考選

先行鬆綁專門職業
及技術人員轉任公
務人員條例，吸引

未經作者同意請勿私自引用

效度之初任考選

以專業主義觀點，
重新盤點不同職
系最有效最適合
的考選方法

破除報考率與錄
取率迷思、精準
化與核心職能化

現行考試

專業人才
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