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摘要
公務人員行政中立法施行迄今，雖時日尚短，然而，當前輿論對於該法第九條有關政治中立行為限制之相關規定及第十七條相關準用規定，除於立法過程時即引起全國教師會數度遊說立法院及教育部外，於該法通過後又引發中央研究院及學術界向立法院及銓敘部等進行修法之遊說。因此，本文擬從中立法之立法目的、沿革、法案爭議及政治過程等面向加以重行檢視，兼以各國公務人員參與政治活動相關法制規範之參照，復就本法相關爭點，予以檢討分析，最後並提出相關興革建議。
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壹、前言
一九八七年七月十五日我國臺灣地區解除戒嚴，其後並開放黨禁，是象徵我國政黨政治邁入民主化浪潮的重要里程碑。解嚴迄今逾二十餘年，歷經二○○○年第一次的政黨輪替及二○○八年第二次的政黨輪替，隨著國內政治環境快速變遷，政黨政治漸臻成熟，政黨競爭之態勢亦趨明顯。為確保公務人員執行職務時，能做到依法行政、執行公正，不偏袒任何黨派，不介入政治紛爭，以為全國人民服務，要求公務人員應嚴守行政中立，已係全民之共識。
為建立公務人員普遍信守之行政中立行為標準及法制規範，銓敘部自一九九四年以來即積極研議建立行政中立相關法制，以期能有明確遵行之準據，歷經十五年之努力，於二○○九年六月十日公務人員行政中立法（以下簡稱中立法）經總統明令公布，也意味著我國過去有關行政中立倫理的講求，已從自律走向他律
，使民主政治中事務官之政治活動能夠依循一套具體的法令規範來加以運作，又中立法施行迄今，雖時日尚短，然而，當前輿論對於該法第九條有關政治中立行為限制之相關規定及第十七條相關準用規定，除於立法過程時，即引起全國教師會（以下簡稱全教會）數度遊說立法院及教育部。於該法通過後，又引發中央研究院及學術界向立法院及銓敘部等機關進行遊說。
因此，本文擬從過去中立法之立法目的、立法沿革、法案爭議及政治過程等歷程加以重行檢視，並以Rosenbloom（1998: 6-14）分析公共事務所採行政管理的、政治的與法律的三個面向之相關理論加以切入檢視，針對本法現行相關爭點，例如：1、法案名稱之再思；2、中立法相關規定是否限制言論及講學自由之爭論；3、中立法第九條對徽章、服飾等涉及人格核心的事物，以法律做無區別的限制是否妥適之問題；4、中立法第九條第一項第七款概括授權之規定，使適用及準用對象享有的權利範圍不確定，衍生執政者隨時可以加以限縮之疑慮；5、中立法將公立學術研究機構研究人員納入準用之適當性；6、中立法第十七條將公營事業機構人員納入準用的疑慮等予以分析，最後提出未來的興革建議
。
貳、立法目的與沿革
本節主要說明中立法之立法目的及沿革，茲分別說明如下：
一、中立法之立法目的
中立法之立法目的於該法第一條明定，係為確保公務人員依法行政、執行公正、政治中立，並適度規範公務人員參與政治活動之範圍，茲分述如下：
（一）依法行政
中立法第三條明定，公務人員應嚴守行政中立，依據法令執行職務，忠實推行政府政策，服務人民。依法行政之具體內容包括：1、法律優位原則：法律與憲法牴觸者無效、命令與憲法或法律牴觸者無效、下級機關訂定之命令不得牴觸上級機關之命令；2、法律保留原則：無法律依據或法律具體明確授權，行政機關即不能合法的作成行政處分。
（二）執行公正
中立法第四條明定公務人員應依法公正執行職務，不得對任何團體或個人予以差別待遇。政府既然依人民意志所託付而組成，則公務人員在處理公務上，自應稟持超然客觀、公正立場，依同一標準，一視同仁，無所偏愛或偏惡，公平對待任何個人、團體或黨派。
（三）政治中立
政治中立（political neutrality），係指在政治衝突中不作偏袒，而公正、客觀、無私的執行職責的行為。公務人員受人民付託行使公權力，地位特殊，不僅處理公務時，應以超然立場，公平對待任何政治黨派，盡忠職守，公正執法，避免藉其公權力圖利特定政黨；於日常活動中，亦應避免捲入政爭漩渦，以確保行政內涵的公正中立，並避免因而喪失國民對政府的信賴，爰中立法第五條明定公務人員不得兼任政黨或其他政治團體之職務、不得介入黨政派系紛爭、不得兼任公職候選人競選辦事處之職務。
（四）規範公務人員參與政治活動
行政中立乃政黨政治下的必然產物，各國對於公務人員從事政治活動，亦設有明文限制，如美國於一九三九年制定赫奇法案（The Hatch Act of 1939）。日本國家公務人員法第一百零二條第一項規定
，因此，我國參照西方先進民主國家之作法，於中立法第五條至第九條適度規範公務人員參與之政治活動。
二、中立法之立法沿革
（一）歷次審查經過
中立法草案，前經考試院於一九九四年十二月三十日、二○○三年九月十九日及二○○五年十月十三日三度函請立法院審議，均未完成立法程序。其中第三度函請立法院審議之該法草案，雖經立法院原法制委員會於二○○七年五月十六日併同立法院中國國民黨黨團提案版本審查完竣，其中第九條第六款、第十二條第三項及第十七條第一項第六款等三條保留朝野協商，其餘均修正或照案通過，並新增一條條文，惟迄至立法院第六屆立法委員任期屆滿，仍未能完成立法程序。茲就前述中立法草案於未能於立法院完成審查之情形所涉詳細進度，再予綜整如下表一。
表一  公務人員行政中立法草案立法院歷次審查情形一覽表
	日期
	審查情形

	第一次
一九九四年十二月三十日（第二屆至第四屆）
	因委員傾向支持黃爾璇所提「政治中立法草案」版本，考試院爰於一九九六年十一月二十八日第九屆第十一次會議修正通過；除草案名稱維持外，為利朝野協商，由銓敘部就「法案名稱」、「適用對象」、「政治活動限制」及「罰則」等四大面向，擬具「公務人員行政中立法草案之再說明」併同分送委員參考。

	第二次
二○○三年九月十九日
（第五屆）
	二○○三年十月十六日立法院原法制委員會召開第三次全體委員會時，邀請考試院秘書長、行政院人事行政局局長、公務人員保障暨培訓會主任委員及銓敘部部長等列席，就「公務人員行政中立法制及目前推動情形」作專案報告，並未召開審查會審查。

	第三次
二○○五年十月十三日
（第六屆）
	二○○七年五月十四日及十六日經立法院原法制委員會併同立法院國民黨黨團提案版本審查完竣，其中第九條第六款、第十二條第三項及第十七條第一項第六款等三條保留朝野協商，其餘均修正或照案通過，並新增1條條文，惟迄至立法院第六屆會期結束，仍未能完成立法程序。


資料來源：本文整理。
（二）本次立法通過之歷程
銓敘部為賡續推動中立法之制定，以立法院原法制委員會二○○七年五月十六日審查通過之版本為基礎，參酌與會立法委員意見，並經審慎檢討後，重新研擬該法草案，於二○○八年十月六日邀集相關機關開會研商討論通過，並循銓敘部法制作業程序辦理完竣後，於二○○八年十月三十一日再函陳考試院審議，嗣於二○○八年十二月三十日經考試院函請立法院審議。復經二○○九年三月十八日立法院第七屆第三會期司法及法制委員會第五次全體委員會議審查通過，同年五月十四日朝野黨團協商竣事。同年月十九日立法院完成三讀，並經總統於同年六月十日明令公布。以下分別就考試院審議情形、立法院司法及法制委員會審查情形以及立法院朝野黨團協商情形之重點加以說明：
1、考試院審議情形
中立法草案於二○○八年十月三十一日銓敘部函請考試院審議後，同年十一月十三日考試院第十一屆第十一次院會決議交全院審查會審查。考試院審議期間主要爭點不在於條文內容，而係法案名稱，經於同年十二月四日考試院第十一屆第十四次會議時，考試委員詹中原就本草案名稱所提略以，行政中立實包括政治態度及利益衝突、個人價值等內涵，且更應了解各國多採用政治中立名稱等相關情形。復依考試院會議規則第二十三條及第二十六條有關審查會認為必要時得舉行說明會或公聽會之規定，建請銓敘部考量於全院審查會審查前，舉行中立法草案名稱座談會。
嗣經銓敘部於同年十二月二十三日邀請該部人事制度研究改進委員會委員開會研商，聽取渠等對「公務人員行政中立法」草案名稱之意見，其中委員彭錦鵬及劉宗德等2位教授建議將法案名稱修正為「公務人員政治中立法草案」或「公務人員政治活動法草案」，且上開2位委員所提意見分別經中國行政學會及台灣行政法學會討論竣事，其後該2學會亦致函考試院建議修正法案名稱，惟提報考試院全院審查會時仍決議維持原法案名稱
。
2、立法院司法及法制委員會審查情形
立法院司法及法制委員會於二○○九年三月十八日召開第七屆第三會期第五次全體委員會議，審查考試院於二○○八年十二月三十日函請審議之中立法草案，由吳召集委員清池主持，並邀請銓敘部部長張哲琛、行政院人事行政局（以下簡稱人事局）副局長鐘昱男，以及監察院、司法院、內政部、教育部、經濟部等機關指派代表列席。該次會議，由銓敘部部長張哲琛口頭報告後，隨即進行詢答、大體討論及逐條討論，計有委員柯建銘、吳志揚、潘維剛、邱毅、吳清池、高志鵬、黃偉哲、李俊毅、江義雄及謝國樑等10位立法委員發言，並分由銓敘部部長及人事局鐘副局長詳予說明。另進行逐條討論時，委員潘維剛、江義雄等針對中立法草案第九條、第十二條及第十七條提出修正動議，以及司法院針對第一條提出修正建議，最後並經會議決議略以：本案審查完竣，擬具審查報告，提報院會討論；院會討論前毋需經黨團協商，並推請司法及法制委員會吳召集委員清池於院會討論本案時作補充說明；委員質詢時要求提供之資料，以及臨時提案之處理情形，請相關機關儘速以書面答復
。
3、立法院朝野黨團協商情形
承前，中立法草案經二○○九年三月十八日立法院司法及法制委員會第七屆第三會期第五次全體委員會議審查竣事，其中除第九條、第十二條及第十七條等三條條文修正通過外，法案名稱及其餘17條條文，均照案通過，並決議：院會討論前毋需經黨團協商。嗣因第十七條第一款，審查會時決議依委員江義雄所提建議，刪除「兼任行政職務之」等文字，將未兼任行政職務之公立學校教師亦納入中立法準用對象，與教育部及相關教育團體意見不一，致中立法草案審查通過後，如全教會等相關教育團體屢向立法院陳情。故於同年四月十日、十四日立法院第七屆第三會期第八次會議討論時，民進黨黨團及國民黨黨團均提案要求交付黨團協商，爰經決議交黨團進行協商。嗣立法院朝野黨團於二○○九年五月十四日中午進行協商完竣。 
該次朝野黨團協商係由委員吳清池主持，參與協商人員包括：委員江義雄、李明星，以及銓敘部部長張哲琛及教育部政務次長呂木琳與人事局等相關機關代表，並就草案第十七條第一款進行協商後，獲致結論如下：（一）中立法草案第十七條第一項依考試院原提案條文「一、公立學校校長及公立學校兼任行政職務之教師。」通過。（二）其餘條文，均照審查會通過條文通過。（三）另作成附帶決議如下：請教育部研擬教育基本法修正草案時，應將教師中立條款納入，並於二○○九年九月以前，由行政院函送立法院審議。至於二○○九年三月十八日立法院司法及法制委員會第七屆第三會期第五次審查會時委員潘維剛所提第十七條第三款亦刪除「兼任行政職務之」等文字，導致未兼任行政職務之公立學術研究機構研究人員亦納入中立法準用對象一節則未有修正
。
參、主要內容與相關理論基礎
本節主要說明中立法之主要內容及相關理論基礎，茲分別說明如下：
一、中立法之主要內容
中立法計二十條，其主要規範重點經歸納其條文內容後，包括：（一）明示立法目的；（二）明定適用及準用對象；（三）宣示公務人員行政中立之原則；（四）適度規範公務人員之政治行為；（五）選舉活動之限制；（六）不利對待之禁止；（七）違反行政中立之責任。以下謹就前述歸納之規範重點與條文內容之參照情形，綜整表列如下表二。
表二 中立法主要規範重點及條文內容對照表
	主要規範
	條文內容

	明示立法目的
	中立法之立法目的係為確保公務人員依法行政、執行公正、政治中立，並適度規範公務人員參與政治活動（第一條），其中對於公務人員參與政治活動之規範，形式上似乎限縮公務人員部分行為，然而實質上，是在明確法律分際，從反向思維來看，某種程度上來說，是在保障公務人員合法權益。

	明定適用及準用對象
	1、適用對象：
法定機關依法任用、派用之有給專任人員及公立學校依法任用之職員，亦即以常任文官適用對象（第二條）。

	
	2、準用對象：
所稱「準用」在法律上係指於性質不牴觸之範圍內，才可比照援引，因此，中立法之準用對象，自須依其屬性準用中立法相關之規定，而非全部規定均予準用。中立法準用對象係於該法第十七條及第十八條加以明文規範，包括：
（1）公立學校校長及公立學校兼任行政職務之教師。
（2）教育人員任用條例公布施行前已進用未納入銓敘之公立學校職員及私立學校改制為公立學校未具任用資格之留用職員。
（3）公立社會教育機構專業人員及公立學術研究機構研究人員。
（4）各級行政機關具軍職身分之人員及各級教育行政主管機關軍訓單位或各級學校之軍訓教官。
（5）各機關及公立學校依法聘用、僱用人員。
（6）公營事業機構人員。
（7）經正式任用為公務人員前，實施學習或訓練人員。
（8）行政法人有給專任人員。
（9）代表政府或公股出任私法人之董事及監察人。
（10）憲法或法律規定須超出黨派以外，依法獨立行使職權之政務人員。
至於隨政黨或政策成敗進退之政務人員，以及民選之地方行政首長，其行政中立事項與常任文官應有不同層次之規範，自應依其身分屬性，自宜於政務人員法草案另予規定。

	宣示公務人員行政中立之原則
	為使公務人員於執行職務時，能確實貫徹行政中立要求，爰明定其原則性之規定：
1、公務人員應嚴守行政中立，依據法令執行職務，忠實推行政府政策，服務人民。（第三條）
2、公務人員應依法公正執行職務，不得對任何團體或個人予以差別待遇。（第四條）

	適度規範公務人員之政治行為
	公務人員擁有公權力、行政資源或負有公共責任，因此，於行政資源的運用、政治活動的參與，應採審慎自制的中立態度，以合乎民眾期待，並杜疑慮。茲就相關規定說明如下：
1、公務人員得加入政黨或其他政治團體，但不得兼任政黨或其他政治團體之職務。（第五條）
2、公務人員不得介入黨政派系紛爭，公務人員不得兼任公職候選人競選辦事處之職務。（第五條）
3、公務人員不得利用職務上之權力、機會或方法（第六條及第八條）：
（1）使他人加入或不加入政黨或其他政治團體。
（2）要求他人參加或不參加政黨或其他政治團體有關之選舉活動。
（3）為政黨、其他政治團體或擬參選人要求、期約或收受金錢、物品或其他利益之捐助。
（4）阻止或妨礙他人為特定政黨、其他政治團體或擬參選人依法募款之活動。
4、公務人員不得於上班或勤務時間，從事政黨或其他政治團體之活動。但依其業務性質，執行職務之必要行為，不在此限。（第七條）
5、公務人員不得為支持或反對特定之政黨、其他政治團體或公職候選人，從事下列政治活動或行為（第九條）：
（1）動用行政資源編印製、散發（包括各項網路資訊傳遞方式在內）、張貼文書、圖畫、其他宣傳品或辦理相關活動。
（2）在辦公場所懸掛、張貼、穿戴或標示特定政黨、其他政治團體或公職候選人之旗幟、徽章或服飾。
（3）主持集會、發起遊行或領導連署活動。
（4）在大眾傳播媒體具銜或具名廣告。
（5）對職務相關人員或其職務對象表達指示。如應參與特定職候選人之造勢活動或競選活動之政治行為。
（6）公開為公職候選人站台、遊行或拜票。
（7）其他經考試院會同行政院以命令禁止之行為。上開概括授權之規定，係考量違反中立法之行為態樣繁多無從鉅細靡遺悉加規定，而以授權概括規定為之。茲以於例示規定後之概括條款，除須考量不得逾越該法立法目的、內容及範圍外，並應考量其與例示規定之衡平，因此，日後考試院會同行政院以命令訂定時將更周延嚴謹。
6、公務人員對於公職人員之選舉、罷免或公民投票，不得利用職務上之權力、機會或方法，要求他人不行使投票權或為一定之行使。（第十條）
綜上，中立法並未就公務人員基於公民身分評論政策的權利，以及研究或學術言論自由部分予以限制，自無違反憲法保障講學自由的疑慮。此外，中立法對於公務人員加入政黨，或於下班時間參與政黨等所發起的遊行、召集的集會或連署等政治活動，以及未動用行政資源之情況下，為特定政黨等編印製、散發文書宣傳品等，均未加以限制，亦無剝奪憲法保障集會、結社及參政等政治權利之虞。

	選舉活動之限制
	公務人員參政也是憲法所保障的基本權利，除須遵守相關法令規定外，亦應遵循下列規定：
1、公務人員登記為公職候選人者，自候選人名單公告之日起至投票日止，應依規定請事假或休假。公務人員依規定請假時，長官不得拒絕。（第十一條）
2、公務人員於職務上掌管之行政資源，在不違反中立法規定下，得裁量受理或不受理政黨、其他政治團體或公職候選人依法申請之事項，其裁量應秉持公正、公平之立場處理，不得有差別待遇。（第十二條）

	不利對待之禁止
	1、長官不得要求公務人員從事中立法所禁止之行為，公務人員依法享有之權益不得因拒絕從事行政中立之行為而遭受不公平對待或任何不利之處分。（第十五條）
2、長官違反規定者，公務人員得檢具相關事證向該長官之上級長官提出報告，並由其上級長官依法處理，未依法處理者，以失職論，公務人員並得向監察院檢舉，以保障公務人員之權益。（第十四條）
3、公務人員因行政中立有關事項，遭受不公平對待或不利益處分時，得依公務人員保障法等相關法令之規定，請求救濟，以維護公務人員之權益。（第十五條）

	違反行政中立之責任
	為落實行政中立，公務人員及其長官違反中立法之規定者，應依公務員懲戒法予以懲戒，或依公務人員保障法規定處理。因違反行政中立事項並非反社會、反國家之行為，而僅係服務義務之違反，依公務員懲戒法課以懲戒責任為已足，至違反程度達觸犯刑事法律規定時，自當依法處罰。（第十六條）


資料來源：本文整理。
二、相關理論基礎
Rosenbloom （1998: 6-14）於《公共行政學：瞭解在公部門的管理、政治與法律》（Public administration: Understanding Management, Politics, and Law in the Public Sector.）乙書中，提及公、私部門的主要差異乃是「公共性」，並認為分析公共事務，均包含行政管理的、政治的與法律的等三個面向，並可由該架構加以研究分析。因此，本文從上開三面向之相關理論中，探究公務人員如何因應、遵循來自政治與政策制定上，協助執政黨並受執政黨政策與政治領導的指揮等相關理論基礎
與界限：
（一）行政管理面向
關於行政中立在行政管理面向所涉相關理論產生的原因，可以從課責理論（accountability theory）加以檢視， “Who guards the guardians?” 是課責的基本意涵。課責最狹義的解釋，乃指向高層權威當局負責，並解釋說明個人行動的過程；廣義的解釋，則包括了個人內在品格、專業倫理、回應公民期望或需求的程度、組織各項計畫與行動的效率與品質、以及組織管理與運作的普遍效能等（Light, 1994; Mulgan, 2000; Kearns, 1996; 李衍儒，2009：85）。
行政課責所關注的包括政務官、事務官（non-elected officials）和公民三者之間的課責關係，以及其對行政治理的影響；其中政務官與事務官的關係，係屬行政層級之課責；其目的在於藉由行政課責手段，使政策制定和執行皆能履行公共價值，進而減少權力濫用的情事。向公務人員課責的重點不在課責的定義為何，而在於公務人員的何種行為或表現需要受到課責，以及什麼樣的誘因系統，可以使公務人員的活動能夠為公民和國家的利益做事，一方面促使政務人員得以貫徹政策，另一方面也在保障公務人員免受過度政治干擾，損及行政中立的價值（余致力，2004：16-20）
。
（二）政治面向
從政治的面向來看，何以需要行政中立的成因，可以從權力依賴理論及代理理論加以說明，分述如下：
1、權力依賴理論（power dependence theory）
權力依賴論原係解釋中央與地方間之關係，該理論包含五項要素，包括：1、任一組織均有賴其他組織以獲取資源；2、為達成組織目標，各組織必須資源相互交換。3、雖然組織決策會受限於其他組織，但宰制聯盟（dominant coalition）仍保有裁量空間。主導聯盟之「評估系統」（appreciative system）會決定問題來源，以及追求何種資源。4、宰制聯盟在既有的規則下運用策略，以控制交換過程。5、裁量空間的改變程度，係根據相關組織的目標和相對潛在之權力而定。相對潛在權力則是根據每個組織的資源、規則，以及組織間的交換過程而定（Rhodes, 1997: 36-37）。其基本論證在於透過對組織間關係的分析，可以幫助管理者了解組織與其他行為者間的權力依賴關係，從而了解環境中造成此種依賴關係的來源，並透過策略來抵消依賴關係，以增加組織本身的權力地位（Hatch, 1997: 78；余致力，2004：18）。
余致力（2002；2004：18-19）則以權力依賴理論，闡述政務人員、常任文官與利益團體三者之間的權力依賴關係。政務人員掌有決策或資源分配的權力或影響力，常任文官擁有外顯的專業行政知識和內隱的組織默會知識（tacit knowledge），利益團體擁有金錢或人脈等，進而構成三者之間，在政治體系的運作中，所形成的權力依賴關係
。並認為此種權力依賴關係的建構不能脫離民主的控制。因此，論者以為，常任文官在政務領導下，秉持專業（技術）主義，並與其他行為者間，形成一種公共整合的相對依賴關係，此相對依賴關係，亦屬權力依賴理論的重點之一。此外，雖然中立法規範的對象是常任文官，但是隨政黨或政策成敗進退之政務人員，以及民選之地方行政首長，其行政中立事項，並非無規範，而係依其身分屬性，另於政務人員法制加以規定。
2、代理理論（agency theory）
民主政治理論中之委託人/代理人理論（principal-agent theory），將委託人/代理人區分為三個層次。第一個層次是選民投票選出民選首長與民意代表，前者為後兩者的委託人；第二個層次是立法部門向行政部門課責，前者是後者的委託人；第三個層次是政務官員向行政官僚課責，前者是後者的委託人（陳志瑋，2003：54）。代理理論隱含一種「成本」的觀念，也就是當委託人要「控制」代理人時，必須投入資源或獲取資訊，因此如何透過誘因結構、獎懲制度與有效監控等方法，將代理成本降到最低，就成為代理理論所要探討的重要主題（陳敦源，2002：79；余致力，2004：16）。至於本文所要探討的，即在第三個層次政務官員向行政官僚課責的部分。討論的焦點則在於，如何保障文官免受政治力的介入，以及如何透過誘因結構、獎懲制度與有效監控等方法，使代理成本減至最低。
（三）法律面向
就法律面而言，行政中立關係之剖析，可以從公務人員與國家間之公法職務關係，以及公務人員參與政治活動界限所涉及行政法一般原理原則中之比例原則加以探討，謹分述如下：
1、公法職務關係
行政中立的理論基礎之一是公務人員與國家之間，具有與一般社會大眾不同的公法上職務關係
，所以其行為須受到限制與拘束，因此，理論上只要領有國家待遇、涉及行政權力與資源者，除身分或職務屬性不宜而特別排除者外，均須受到行政中立之規範，其差別僅在於法令規範密度之不同。行政中立中有關「保障與言行的合理限制」係相對的概念，該限制係為確保政府運作的效能及運作結果符合公共利益，並保障公務人員權益。
2、比例原則
公務人員參與政治活動之界限，其中最核心之指導原則乃比例原則，公務人員參與政治活動限制之內容及違反限制之責任，皆不能脫離比例原則之制約。亦即對於限制公務人員之政治活動，必須：1、區分職務重要性而作不同限制；2、被限制之政治活動須與限制之目的是有關連性；3、符合最小限制手段原則；4、限制所得利益須大於限制所失利益來劃出合憲地限制公務人員政治活動的範圍與界限（顏宏斌，1991）。
肆、各國公務人員參與政治活動之相關法制
本節旨在探討各國公務人員政治活動範圍之法制概況，以美國、英國、德國、法國、日本等為研究對象，參照比對之要項係以：1、公務人員行政中立之相關法令及其主要相關規定；2、違反行政中立規範者之處罰等相關規定；3、公務人員參與選舉，需否請假或辭職等相關規定；4、行政機關內有無設置政黨或黨團之情形，為主要參照之基準。
一、美國
美國是主要民主國家中，少數訂有專法規範公務人員行政中立行為之國家，一九三九年美國國會通過赫奇法案（Hatch Act），該法案係有關政府員工政治性活動之綜合性法案。嗣於一九九三年頒布赫奇法改革修正案（The Hatch Act Reform Amendments of 1993），目前美國限制政務人員參與政治活動的法律規範，主要規定即係上開一九九三年赫奇法改革修正案
，該修正條文收錄於美國法典（United States Code, USC）第五篇第七三二一條至七三二六條規定，此外聯邦管制法典（Code of Federal Regulations, CFR）第五篇第七三三節至七三四節，屬於執行性的法規，主要目的也是在落實赫奇法的規定。另涉及公務人員行政中立之相關法令規定，尚包括，美國行政部門中之獨立機構「特別檢查署」（U.S. Office of Special Counsel）所刊行的指導手冊（guidebook），如：政治性活動與聯邦政府員工（Political Activity and the Federal Employee）及政治性活動與州政府和地方政府員工（Political Activity and the State and Local Employee）等。
違反行政中立事件之處理權責機關為美國特別檢察署及美國功績制保護委員會（Merit Systems Protection Board, MSPB），在一九七八年以前由美國文官委員會（United States Civil Service Commission, USCSC）負責執行赫奇法案。一九七八年文官改革法（the Civil Service Reform Act of 1978）將該委員會之權限轉移於美國功績制保護委員會轄下之「特別檢查署」掌理。特別檢查署職司有關適用範圍內之聯邦政府員工、哥倫比亞特區政府員工和地方政府員工所犯赫奇法案違反行為之調查報告或控訴，個人亦可以書面舉發涉嫌違反赫奇法案之行為。違反赫奇法案者，其處罰為停職30日至免職處分。至於公務人員之參與選舉之權利部分，依赫奇法案規定，公務人員不得在政黨選舉中出任公職候選人。但可以在無政黨涉入選舉中出任候選人。此外美國行政機關內並無設置政黨或黨團之情形。茲就前述美國不同類型聯邦公務員參與政治活動之相關規定，綜整如下表三。
表三  美國聯邦公務員參與政治活動之規定
	
	可以從事政黨活動之員工
	受額外管制規定拘束之員工

	允許之政治活動
	1、 在無政黨涉入選舉中出任公職候選人。
2、 依個人意願自行選擇登記及投票。
3、 協助選民登記宣傳活動。
4、 對候選人和議題發表意見。
5、 捐款給政治組織。
6、 參加政治募款集會、擔任政治造勢大會和集會之積極角色。
7、 加入並成為政黨或政治性會所之積極成員。
8、 簽署提名請願書。
9、 從事贊成或反對公民投票議題、憲法修正案、市政法令之競選活動。
10、 在政黨選舉中從事支持或反對候選人之競選活動，例如：員工可以在其住家附近地區走動並向其鄰居介紹參與政黨選舉競選活動之候選人。
11、 在政黨選舉時為候選人發表競選演說。
12、 在政黨選舉時散發競選文宣，例如：員工可以於投票日站在投開票所處之外面，並代表政黨之黨籍候選人或政黨分發宣傳小冊子。
13、 在政治性會所或政黨擔任職務，包括擔任大會代表，例如：員工可以擔任政治行動委員會之副會長，只要該職位並不涉及個人勸募、應允或收受政治捐助之行為 。
	1、 依個人意願自行選擇登記及投票。
2、 協助選民登記宣傳活動。
3、 對候選人和議題發表意見。
4、 參加沒有候選人是代表政黨之競選活動。
5、 捐款給政治組織或參加政治募款集會。
6、 參加政治造勢大會和集會。
7、 加入政治性會所或政黨。
8、 簽署提名請願書。
9、 從事贊成或反對公民投票議題、憲法修正案、市政法令之競選活動。
10、在無政黨涉入選舉中出任公職候選人。


	禁止之政治活動
	1、 利用其公務上職權或影響力干預選舉。
2、 勸募、應允或收受政治捐助，除非兩人都是屬於同一聯邦勞工組織或員工組織之成員，而且被勸募者並非下級部屬。
3、 故意勸誘或勸阻任何有業務由該行政機構主管辦理中之人從事政治性活動。
4、 在上班時間、在任何政府辦公處所、在穿著公務制服時或在使用政府運載工具時從事政治性活動。
5、 不得在政黨選舉中出任公職候選人。
6、 不得於上班時間佩戴政治性徽章。
	1、在政黨選舉中出任公職候選人。
2、在政黨選舉中支持或反對一位候選人或在政黨選舉中從事候選人之提名。
3、為選舉政黨候選人而發表演說或從事其他競選活動。
4、為政治資金籌募集會募集捐助或銷售門票。
5、在政黨選舉時散發競選用品。
6、不得組織或安排政治造勢大會和集會。
7、不得在政治性會所或政黨擔任職務。
8、不得傳閱提名請願書。
9、不得只為單一政黨辦理選民投票登記。
10、不得在上班時佩戴政治性徽章。


資料來源：綜整修正自銓敘部，2004：1-35；余致力等，2004：50-52。
二、英國
英國並無規範公務人員行政中立之專法，然在文官條例（The Civil Service Code）中，明定公務人員公共服務的承諾，以及其核心價值，包括：清廉、誠實、客觀及公正。並明定涉及核心價值與政治中立的相關行為標準，以及公務人員之權力與責任等原則性規範
；至於部長之責任與義務，則於行政內閣條例（Ministerial Code）中加以規範。另於公務員管理條例（Civil Service Management Code）對於公務人員政治活動之限制則有詳盡規定
。
英國將公務人員分成3類，加以限制其政治活動，包括：
（一）第一類－自由政治參與類人員，係指事業人員及非事務職等級之職員，渠等於經文官部長批准後，得自由參加全國性及地方性的政治活動。
（二）第二類－政治限制參與類人員，主要指高級公務人員及其次一級之公務人員，以及快速晉升發展方案之人員，被禁止從事全國性政治活動，而從事地方性之政治活動，則必須事先取得機關之許可，並遵從機關所訂之許可條件。
（三）第三類－自由政治參與類及政治限制參與類以外之人員。
各機關於遵循公務人員管理規則之4.4附錄「公務人員參與政治活動之準則」（Guidelines and Principles on Participation in Political Activities）所訂原則之前提下，得依其裁量，准許第二類及第三類職員參與全國性或地方性之政治活動。大抵而言，公務人員不得兼任下院議員（但得兼任上院議員，其兼任者於職務許可情形下得出席會議，但在退休或辭職前，不得參加辯論或表決），至於其他政治活動，則有下列規定：1、基層人員及實業人員，可以完全自由地從事政治活動。2、高級公務人員，禁止從事全國性的政治活動，但經核准得參加地方性政治活動。3、辦事員、打字人員等，除不得為議員候選人外，經核准得參加政治活動。
英國違反行政中立事件之處理權責機關為文官委員會（Civil Service Commission），常務人員之處理權責機關為文官委員會；政務人員則由首相作最後裁定，且通常係被動接受檢舉，其罰則含括免職與懲戒（行政院人事行政局，2008a：26-31）。

至於公務人員之參與選舉之權利部分，公務人員應辭職才能參選，第一類公務人員（自由政治參與人員）辭職參選，如未當選，得於選舉結果發表後1星期內，提出復職申請。對於第二類、第三類公務人員因參選議會或歐洲議會之選舉而辭職時，對於讓該員工復職與否，機關具有裁量權。此外，英國行政機關內並無設置政黨或黨團之情形（銓敘部，2004：36-43）。
三、德國
德國公務人員行政中立相關規範主要規定於該國基本法第三十三條第四項及第五項
，以及聯邦公務員法第五十二條至第五十四條
、第五十七條及第八十九條。惟並無另定專法加以規範。其主要規定內容可以歸納為：
（一）要求公務人員對政治活動儘量自制，減少或採取保守之態度。
（二）公務人員得為議員候選人，但當選為聯邦議員者，須於一定期間內辭職，否則免除其職務。至於邦或市鄉鎮議員，則可兼任。其以議員身分從事活動時，並得帶薪休假。
（三）聯邦政府列舉對自由民主之基本秩序有顛覆意圖的極左或極右政黨或團體名稱，禁止公務人員參加其組織或活動。違反者，應受免職懲戒處分。
公務人員參選需否請假或辭職之規定部分，對於公務人員參選者，聯邦公務人員法第八十九條規定，聯邦政府尚得規定其他休假原因之許可，並確定俸給之給予與否以及如何給予。同法第五十七條規定略以「公務人員當選聯邦眾議院議員後應辭去其公職。」因此，公務人員得為聯邦、邦、市鄉鎮會議議員的候選人，公務人員參與議員競選，為準備競選工作可休假2個月，惟不支領俸給，但當選為聯邦會議議員後，必須於一定期間內辭去公務人員職務，否則政府即可免除其職務。至於邦或市鄉鎮之地方自治民意代表，則可以兼任，其以議員身分從事競選活動者，並得予必要帶職休假；公務人員擔任依法組成之地方自治委員會榮譽會員者，亦同（銓敘部，2004：44-46）。
四、法國
法國公務人員行政中立事項，主要規範於法國國家公務人員法、憲法委員會（Conseil Constitutionel）及評政院（Conseil d’Etat，具最高行政法院功能）之判例。其中最重要者為憲法委員會一九八六年九月十八日公布之「有關傳播自由法」之八六─二七一號決定。惟並無另定專法加以規範。其主要規定內容可以歸納為（銓敘部，2004：47-53）：
（一）禁止公務人員於執行公務因民眾之政治立場、哲學及宗教看法而採取特別態度。
（二）司法官政治活動的權利受有嚴格限制。
（三）一般公務員則除縣長等政治職位外，法規上無明文限制，只要不妨礙執行職務，與所有公民相同。包括：1、得自由發表政治意見。對於公職選舉可自由參加，亦得自由助選。2、在競選國會議員期間，可支原俸給並給休假從事選舉活動。3、得兼任民選公職，但執行國會議員職務時，其身分應改為派遣服務。4、對參加政黨無任何禁止或限制的法令，加入反對黨亦無妨。
法國公務人員違反行政中立事件之處理權責機關，依國家公務人員法第十九條規定為有任用權之機關。此外，依國家公務人員法第六十七條及一九八四年十月二十五日第八四─九六一號命令規定，該權限得由任命該公務人員之單位加以行使。其處罰規定部分，法國公務人員違反行政中立之規定，係依一般懲戒程序進行處分。該懲戒處分依據國家公務人員法第六十六條規定，分成四種類型包括：1、警告、申誡。2、從晉升候補名冊中除名、減薪、15日以下之停職、強迫調職。3、降官等、2個月以上6 個月以下之停職。4、保留其退休金請求權之強迫退休、撤職。如公務人員不服懲戒時其救濟方式包括：1、向決定該懲戒之機關提請訴願；原處分機關得撤銷、更改或維持原懲戒處分。2、向中央、地方、醫院各自設立之公職高級委員會申訴。3、法律解決：當事人亦可於收到懲戒通知2個月內逕向行政法官提出救濟。
公務人員參選需否請假或辭職之規定部分，法國法律不僅不禁止公務人員擔任民選職務，甚至對該情況提供保障，例如：規定不可因公務人員參選期間發表之意見影響其升遷，以及允許其以調職方式兼任民選職務（一九八五年九月十六日八五─九八六號規定），倘參選失敗，可重返原職。此外，勞工法規定，雇主有義務給予其員工請假許可，使之得以參加競選活動。勞工法將同樣之保障擴展至公職人員，使其依此亦得享有特別之優惠條款。使公務人員或不具職銜之公職代理人於參與總統選舉、立法議會、國會和歐洲議會聯合選舉等，得有20日之請假期限；而區域性、省市選舉則為10日。至於法國行政機關內，並無設置政黨或黨團之情形。
五、日本
日本公務人員行政中立事項，主要規範於國家公務人員法、地方公務員法、公職選舉法、政治資金規正法及人事院規則等相關法令規定，惟並無另定專法加以規範。茲歸納前述相關規範，扼要說明如下：
（一）國家公務員法對政治行為的限制規定，可分為四項：1、政治捐款。2、為民選公職候選人。3、為政黨或其他政治團體之職員等。4、為人事院規則所定之政治性行為
。

（二）人事院規則十四－七第五項及第六項列舉「政治目的」、「政治行為」規定。包括不得「支持或反對特定的政黨或其他政治團體」、「不得妨礙國家機關或公家機關決定的政策」、「不得為政治目的，利用職名職權或其他私的影響力」、「不得為政治目的賦課金、捐獻、會費或索取其他金品及接受及有關用方法去得到這些東西的行為」、「在國家宿舍、設施等揭示有政治目的的文書或圖書或命人張貼，或為其他政治目的利用或讓人利用國家宿舍、設施、資材或資金者」、「為政治目的而製作或分配有政治主張或表示政黨或其他政治團體的旗、臂章、紀念章、領章、服飾或類似此物者」等（銓敘部，2004：54-55）。
（三）地方公務員法亦設有限制公務人員政治活動之規定。
（四）公職選舉法規定，公務人員不得為公職候選人。
日本公務人員違反行政中立事件之處理權責機關，在中央為人事院；地方則為任命權者（國家公務人員法第八十四條），其處罰之相關規定，國家公務員法第八十條設有懲戒處分；第一百十條第一項第十九款規定，違反第一百零二條第一項所規定之政治行為限制者，除收受之金錢及其利益均應予沒收外，並得處以3年以下有期徒刑或10萬日圓以下罰金之刑事制裁。至於公務人員參選權利之規定部分，日本國家公務人員法第一百零二條規定，公務人員不得為公選之公職候選人。公職選舉法第八十九條第一項規定，國家或地方公共團體之公務人員或是特定獨立行政法人之幹部或職員不可於任職期間擔任公職候選人（該條並列舉部分公務人員除外）。公職選舉法第九十條及九十一條規定，基於第八十九條規定而無法擔任公職候選人之公務人員，申請參加公職候選人時，無論該公務人員之辭職相關法令規定為何，自提出申請參選之日期起，即視為辭去該公務人員一職；已登記為候選人者，因故取得第八十九條規定不得為候選人之公務人員職務，則被視為撤回參選登記。
六、小結
綜合美國、英國、德國、法國及日本等國相關法制規定後，可以歸納出相關可資參照的制度設計之特色如下：

（一）從美國、英國、德國、法國及日本各國公務人員行政中立之相關法令規定來看，除美國係就行政中立事項單獨立法加以規範外，其餘各國則係散見於相關法規中，且其法令位階亦不盡相同，各國行政中立法令依據及其名稱綜整如下表四。
表四 各國行政中立相關規定
	國家
	有無另訂專法
	法令依據

	美國
	有
（Hatch Act）
	1、赫奇法案（Hatch Act）

2、政治性活動與聯邦政府員工指導手冊（Guidebook of Political Activity and the Federal Employee）

3、政治性活動與州政府和地方政府員工指導手冊（Guidebook of Political Activity and the State and Local Employee）

	英國
	無
	1、文官規則（The Civil Service Code）

2、公務人員管理規則（Civil Service Management Code；二○○八年四月Amendment 80）

3、行政內閣規則（Ministeral Code）

	德國
	無
	1、德國基本法第三十三條第四項及第五項。

2、聯邦公務人員法第五十二條至第五十四條、第五十七條及第八十九條等規定。

	法國
	無
	1、國家公務人員法。

2、憲法委員會（Conseil Constitutionel）及評政院（Conseil d’Etat，具最高行政法院功能）之判例。（其中最重要者為憲法委員會一九八六年九月十八日公布之「有關傳播自由法」之八六－二七一號決定。）

	日本
	無
	1、國家公務人員法

2、地方公務員法

3、公職選舉法

4、政治資金規正法

5、人事院規則


資料來源：本文整理
（二）美國、英國、德國、法國及日本各國違反行政中立規範之處罰，除德國相關規定未臻明確外，美國為停職30日至免職處分；英國為懲戒至免職；法國依公務員一般懲戒程序辦理；日本除懲戒處分外，包括徒刑及罰金之刑事制裁。上開各國違反行政中立規範之處罰，綜整如下表五。
表五 各國違反行政中立規範之處罰
	國家
	權責機關
	主要規定

	美國
	美國特別檢察署
美國功績制保護委員會
	1、一九七九年以前由美國文官委員會負責執行赫奇法案。

2、一九七八年文官改革法將該委員會之權限轉移於美國功績制保護委員會轄下之「特別檢查署」掌理。

3、特別檢查署職司有關適用範圍內之聯邦政府員工、哥倫比亞特區政府員工和地方政府員工所犯赫奇法案違反行為之調查報告或控訴，個人亦可以書面舉發涉嫌違反赫奇法案之行為。

4、赫奇法案，觸犯者之處罰為停職30日至免職處分。

	英國
	國家文官委員會
	英國對於違反行政中立者，常務人員之處理權責機關為國家文官委員會；至於政務人員則由首相作最後裁定，且通常係被動接受檢舉，其罰則含括免職與懲戒。

	德國
	◎
	◎

	法國
	1、有任用權之機關（國家公務人員法第十九條）。
2、任命該公務人員之單位（國家公務人員法第六十七條及一九八四年十月二十五日第八四─九六一號命令）。
	1、法國公務人員違反行政中立之規定，係依一般懲戒程序進行處分。
2、懲戒處分依據國家公務人員法第六十六條規定，分成四種類型包括：
(1)警告、申誡。
(2)從晉升候補名冊中除名、減薪、15日以下之停職、強迫調職。
(3)降官等、2個月以上6個月以下之停職。
(4)保留其退休金請求權之強迫退休、撤職。
3、公務人員不服懲戒之救濟：
(1)向決定該懲戒之機關提請訴願；原處分機關得撤銷、更改或維持原懲戒處分。
(2)向中央、地方、醫院各自設立之公職高級委員會申訴。
(3)法律解決：當事人亦可於收到懲戒通知2個月內逕向行政法官提出救濟。

	日本
	中央－人事院
地方－任命權者
	國家公務員法第八十條設有懲戒處分；第一百一十條第一項第十九款規定，違反第一百零二條第一項所規定之政治行為限制者，除收受之金錢及其利益均應予沒收外，並得處以3年以下有期徒刑或10萬日圓以下罰金之刑事制裁。


註：◎表示查無確切資料。
資料來源：本文整理
（三）美國、英國、德國、法國及日本各國公務人員參與選舉之相關規定，美國公務人員不得在政黨選舉中出任公職候選人；但可以在無政黨涉入選舉中出任候選人，毋庸辭職參選；英國公務人員應辭職才能參選，惟訂有復職之相關規定；德國訂有休假參選之規定；法國不僅不禁止公務人員擔任民選職務，甚至對該情況提供保障；日本公務人員不得為公選之公職候選人，參選即視為辭職。上開各國公務人員參與選舉之相關規定，以法國及德國最為寬鬆，日本最為嚴謹，茲綜整如下表六。
表六  各國公務人員參與選舉之相關規定
	國家
	相關規定

	美國
	依赫奇法案規定，公務人員不得在政黨選舉中出任公職候選人。但可以在無政黨涉入選舉中出任候選人。

	英國
	公務人員應辭職才能參選，第一類公務人員（自由政治參與人員）辭職參選，如未當選，得於選舉結果發表後一星期內，提出復職申請。對於第二類、第三類公務人員因參選議會或歐洲議會之選舉而辭職時，對於讓該員工復職與否，機關具有裁量權。

	德國
	1、對於公務人員參選者，聯邦公務人員法第八十九條規定，聯邦政府尚得規定其他休假原因之許可，並確定俸給之給予與否以及如何給予。
2、另同法第五十七條規定略以「公務人員當選聯邦眾議院議員後應辭去其公職。」因此，公務人員得為聯邦、邦、市鄉鎮會議議員的候選人，公務人員參與議員競選，為準備競選工作可休假2個月，惟不支領俸給，但當選為聯邦會議議員後，必須於一定期間內辭去公務人員職務，否則政府即可免除其職務。至於邦或市鄉鎮之地方自治民意代表，則可以兼任，其以議員身分從事競選活動者，並得予必要帶職休假；公務人員擔任依法組成之地方自治委員會榮譽會員者，亦同。

	法國
	1、法國法律不僅不禁止公務人員擔任民選職務，甚至對該情況提供保障，例如：規定不可因公務人員參選期間發表之意見影響其升遷，以及允許其以調職方式兼任民選職務（1985年9月16日85─986號規定），倘參選失敗，可重返原職。
2、勞工法規定，雇主有義務給予其員工請假許可，使之得以參加競選活動。勞工法將同樣之保障擴展至公職人員，使其依此亦得享有特別之優惠條款。使公務人員或不具職銜之公職代理人於參與總統選舉、立法議會、國會和歐洲議會聯合選舉等，得有20日之請假期限；而區域性、省市選舉則為10日。

	日本
	1、國家公務人員法第一○二條規定，公務人員不得為公選之公職候選人。
2、公職選舉法第八十九條第一項規定，國家或地方公共團體之公務人員或是特定獨立行政法人之幹部或職員不可於任職期間擔任公職候選人（該條並列舉部分公務人員除外）。
3、公職選舉法第九十條及九十一條規定，基於第八十九條規定而無法擔任公職候選人之公務人員，申請參加公職候選人時，無論該公務人員之辭職相關法令規定為何，自提出申請參選之日期起，即視為辭去該公務人員一職；已登記為候選人者，因故取得第八十九條規定不得為候選人之公務人員職務，則被視為撤回參選登記。


資料來源：本文整理
（四）美國、英國、德國、法國、日本各國行政機關內，均無設置政黨分支機構或黨團之情形。
伍、法案爭議及其政治過程分析
本節旨在就本法案於考試院審議期間及立法通過後之主要爭點，相關遊說團體之運作與主管機關之回應，以及主要政黨立場等政治過程面向加以說明，謹分述如下：
一、法案主要爭點
本法於考試院審議期間之主要爭議在於法案名稱，立法通過後則在於該法第九條、第十一條及第十七條等3條條文，說明如下：
（一）考試院審議期間之主要爭議
茲如本文於立法沿革之說明，考試院審議期間主要之爭點在於，法案名稱到底應以「行政中立」、「政治中立」或其他名稱加以名之。實則關於法案名稱之爭議，由來已久。銓敘部前於一九九四年間即曾召開4次學術座談會，另立法院原法制委員會亦曾於一九九六年間召開公聽會，前開5次會議，計有63位學者參加，其中贊成公務人員行政中立法（含行政中立法）名稱者，共有丘昌泰等20位學者；贊成公務人員政治中立法（含政治中立法）名稱者，計有施能傑等14位學者；至於趙永茂等8位學者，則建議其他法律名稱；另柴松林等21位學者，則未對於該法名稱表示具體意見（銓敘部，1995、2003）。
嗣於二○○八年十二月二十三日，銓敘部邀集該部人事制度研究改進委員會委員相關學者專家，召開研商中立法草案名稱會議，計有該委員會委員呂學樟、林克昌、周萬來、徐仁輝、彭錦鵬、劉宗德及鐘昱男等7位委員出席。其中呂學樟、周萬來及鐘昱男均表示，草案名稱為公務人員行政中立法，係約定俗成，且考試院歷來所送版本均以行政中立為名，復以立法院自二○○三年以來對於法案名稱亦無不同意見，乃至新聞媒體、社會大眾對於行政中立之意涵均有所認知，又如公務人員訓練進修法第五條即明定「為確保公務人員嚴守行政中立……」，足見行政中立，已成為法制實務作業上之法定名詞。
至於彭錦鵬、劉宗德則另以學理分析表示，行政中立的來源，係要求「公務體系保持在行政運作上維持對於政治活動的中立立場」，又歐美各國立法例對於政治活動之規範，均以政治中立為名，且考量行政中立之概念，僅反映依法行政而已，並以中立法草案規範內容，除第一條、第三條及第四條為行政中立之範疇外，其餘均屬政治中立之範圍，故認為本法名稱應以公務人員政治中立法或公務人員政治活動法為妥。
另委員徐仁輝建議將草案名稱修正為公務人員政治活動規範法。委員林克昌則以中立法草案內容係主要規定政治活動，爰建議或可考量採用公務人員政治活動規制法
。
（二）立法院審議時之主要爭點
立法院審議時之主要爭點在於未兼任行政職務之公立學校教師是否納入中立法準用對象之問題，按中立法草案前於二○○九年三月十八日立法院司法及法制委員會第七屆第三會期第五次全體委員會議審查竣事，當時並決議：院會討論前毋需經黨團協商。嗣因第十七條第一款，審查會時決議依委員江義雄所提建議，刪除「兼任行政職務之」等文字，將未兼任行政職務之公立學校教師亦納入中立法準用對象，與教育部及相關教育團體意見不一，導致中立法草案審查通過後，如全教會等相關教育團體屢向立法院陳情抗議。故於同年四月十日、十四日立法院第七屆第三會期第八次會議討論時，民進黨黨團及國民黨黨團均提案要求交付黨團協商，爰經決議交黨團進行協商。嗣立法院朝野黨團於二○○九年五月十四日中午進行協商完竣。決議未兼任行政職務之公立學校教師不納入中立法準用對象
。
（三）公布施行後之爭議條文
關於中立法於二○○九年六月十日總統明定公布後，學界及中央研究院等，分別透過媒體、立法院記者會等方式表達不同意見，歸納其主要爭點包括
：
1、中立法未顧及憲法第十一條的言論與學術（講學）自由。
2、中立法第九條對徽章、服飾等涉及人格核心的事物，以法律做無區別的限制是否妥適。
3、中立法第九條第一項第七款概括授權之規定，使適用及準用對象享有的權利範圍不確定，衍生執政者隨時可以加以限縮之疑慮。
4、反對中立法第十七條第三款將公立學術研究機構研究人員納入準用之適當性。
二、主要遊說團體及其遊說方式
關於中立法之遊說團體，於考試院審議銓敘部所送中立法草案期間，主要為中國行政學會及台灣行政法學會；該二學會曾分別致函考試院，基於中立法草案內容均係規範政治中立或政治活動；行政與政治之分野；以及各國相關法制參照等事由，建議將法案名稱修正為「公務人員政治中立法」或「公務人員政治活動法」。
嗣二○○九年三月十八日立法院司法及法制委員會第七屆第三會期第五次全體委員會議，審查中立法完竣，參酌相關委員意見，將第十七條第一款、第三款之「兼任行政職務之」等文字刪除後，致使公立學校教師（第一款）及公立學術研究機構研究人員（第三款），無論是否兼任行政職務均受中立法之規範；致使全教會群起抗爭，並向教育部、銓敘部及立法院等進行行政遊說及立法遊說。全教會之主張於二○○九年五月十四日立法院朝野黨團協商時獲採納，即公立學校「兼任行政職務之」教師，始須受中立法之規範，風波始息。
此外，於中立法施行後，學界及中央研究院等，對於將第十七條第三款將所有公立學術研究機構研究人員納入規範、中立法是否有違憲法第十一條的言論與學術（講學）自由，以及該法第九條規範內容是否妥適等提出相關疑慮，並透過媒體、立法院記者會或機關間組際溝通等方式表達不同意見（李宗祐，2009；何醒邦，2009；瞿海源，2009），如：二○○九年六月二十六日學者吳乃德、吳叡人、瞿海源、祝平次及顏厥安等於立法院召開記者會發表連署聲明與連署人名單，共計312人等
；又如成大法律系許教授育典，於同年七月三十一日投書媒體，提出相關修法建議（許育典，2009）；以及中央研究院亦透過行文、電話溝通、首長拜會等方式數度對考試院及銓敘部表達不同意見。茲就前述中立法於各階段之爭議焦點、主要遊說團體及其重要主張，綜整如下表七。
表七 中立法爭議焦點、主要遊說團體及其主張一覽表
	發生階段
	爭議焦點
	主要遊說團體
	重要主張

	考試院審議期間
	法案名稱。

	中國行政學會
台灣行政法學會
	建議將法案名稱修正為「公務人員政治中立法」或「公務人員政治活動法」。

	立法院審議期間
	未兼任行政職務之公立學校教師是否納入中立法準用對象。
	全國教師會
	未兼任行政職務之公立學校教師不應納入中立法準用對象。

	公布施行後
	1、中立法規定之合憲性。
2、中立法第九條之妥當性。
3、公立學術研究機構未兼任行政職務之研究人員納入準用之適當性。
	中央研究院
	1、中立法不應將所有公立學術研究機構研究人員均納入規範。
2、中立法是否有違憲法第11條的言論與講學自由。
3、該法第9條規範內容是否妥適等提出相關疑慮。


資料來源：本文整理。
三、主要政黨之立場
中國國民黨為落實馬總統於其競選期間之廉能政策白皮書
，並考量文官制度是國家政治制度重要且不可或缺的一環，凡國家建設的推動，政府職能的發揮，均取決於文官的素質與能力。是以，舉凡健全文官體制之所有措施，莫不與營造廉能政府有關。因此考試院及銓敘部基於業務職掌與政府一體之理念，積極配合落實上開馬總統八項廉能政策，全力推動制定與公務倫理有關之相關法案，如：「公務人員行政中立法」、「政務人員法」及「公務人員基準法」等，並積極研修公務員服務法旋轉門條款及產官學合作限制相關條款。茲以中立法關涉公務人員執行職務時，能否確實貫徹依法行政、公正執法，不偏袒任何黨派，不介入政治紛爭，以為全國人民服務外，對於提昇政府效率與效能，健全文官體制，助益甚多，爰將其列為優先法案，積極推動。
民主進步黨基於在野黨之立場，對於執政黨之重大法案本有監督把關之職責，但中立法係屬規範公務人員政治活動之範圍，其利害在於可使執政黨自廢現任之優勢。基於政黨競爭，心態上似不欲讓執政黨即刻獲致重大政績，但基於政黨利益，實無加以阻攔之事由。因此，面臨反對也不是；支持也不是之兩難困境。根據觀察，其於中立法制定期間，多採冷處理的方式加以應對。
陸、檢討分析
本節旨在說明我國現行公務人員行政中立法制訂定之必要性及現行輿論相關爭點之探討。
一、公務人員行政中立相關規範訂定之必要性
為使公務人員達成行政中立之要求，護衛國家及社會公益，適度規範及保障渠等政治活動之權利，確有其必要。茲參據Rosenbloom分析公共事務之行政管理、政治及法律三個面向，分別論述如下：
（一）從行政管理面向來看
以課責作為行政中立必要性之理論基礎，乃係基於課責理論中，行政課責（administrative accountability）所關注的政務官、事務官（non-elected officials）和公民3者之間的課責關係，以及其對行政治理的影響。藉由公務人員的何種行為或表現需要受到課責，以及什麼樣的誘因系統，可以使公務人員的活動能夠為公民和國家的利益做事，促使政務人員得以貫徹政策，另一方面也保障公務人員免受過度政治干擾。從而產生以行政課責作為行政中立必要性之論據。
（二）從政治面向來看
中立法之制定，除可使公務人員有關行政中立之行為分際、權利義務等事項有明確之法律依據可資遵循，並涉及公務人員執行職務時，能否確實貫徹依法行政、公正執法，不偏袒任何黨派，不介入政治紛爭，以為全國人民服務。又中立法係以身分屬性是否涉及行政責任為規範準據，形式上似乎限縮公務人員部分行為，惟實質上，是在保障公務人員合法權益，無論是公民、利益團體、立法機關、政務人員等各方對於常務人員使用行政資源與行政權力的行為，應有所約束，尚無爭議。
此外，中立法明定長官不得要求公務人員從事該法禁止之行為，並課予上級長官應依法處理之責任，與違反規定時之懲戒或懲處規定；以及公務人員如因行政中立有關事項，遭受不公平對待或不利處分時，得依相關法令之規定，請求救濟等，使官僚體系內，長官與部屬的權力關係，有合理之規範，並可避免權力依賴理論下所產生例如：主管濫用權力或群體分贓等弊病。
（三）從法律面向來看：
徵諸美國、英國、德國、法國及日本等先進國家法制規定，僅美國以專法形式加以規範，其餘各國公務人員行政中立事項，縱然散見於相關人事法制，但均有類此規定，足見為使公務人員能達成行政中立之要求，適度規範渠等政治活動非但必要且符合世界潮流。
此外，就公務人員與國家之關係而言，公務人員與國家之間，具有與一般社會大眾不同的公法上職務關係，所以其行為須受到限制與拘束，以公務人員領受國家待遇、執行政府公權力並擁有行政資源，因此，須受到依法行政、執行公正及政治中立等規範，上開對渠等政治行為等限制係為確保政府運作的效能及運作結果符合公共利益，並保障公務人員權益。
二、相關爭點之探討
（一）法案名稱之再思
我國民主政治之發展係汲取歐美先進民主國家之經驗，一九八○年代以前並無政黨輪替之情形，從而缺乏對於行政中立、政治中立之概念分析與實務上之明顯分野。唯檢視歐美先進民主國家之官方文書、官方網站、學術書籍、學術刊物等，對於政務人員、公務人員於政治活動之行為分際，均使用「政治中立」（political neutrality）之名詞。如美國、英國、紐西蘭、加拿大、中國大陸、等網站資料，對於公務人員政治活動之行為分際，皆採用「政治中立」之名詞。國外政府與學術文獻中，僅於極少數情況下，對於公務員作為要求「依法行政」而必須保持「行政中立」，與國內討論政黨色彩屬性、政治活動所牽涉之政治性質迥然不同。
從理論上來看，有關行政及政治之分野，學說容有不同之見解，但法律規範的是「行為」而非「概念」。因此，應就公務人員之實際「行為」來加以釐清，關於公務人員之行為，可包含政治性行為與行政行為，茲以文官體系在民主政治中往往為執政黨所利用，因此必需特別規範者為政治性行為，此規範應是雙方面的，一方面規範公務人員；另一方面規範行政主管、政務官及民選首長。此政治性行為又可區分為法定權利行為及法定禁止性行為，如係法定權利行為，應受保障不應被規範；如係法定禁止性行為，則不得被要求，亦即行政主管、政務官及民選首長不應這樣要求，公務人員不應這樣去做，此即為政治中立核心之概念
。實務上，中立法規範之內容除第一條及第四條以外，其他內容全部皆規範公務人員的政治活動及政治中立。因此，對於考試院及銓敘部以法案名稱為公務人員行政中立法，係約定俗成，且考試院歷來所送版本均以行政中立為名，且立法院自二○○三年以來對於法案名稱亦無不同意見，乃至新聞媒體、社會大眾對於行政中立之意涵均有所認知，將「行政中立」視為法制實務作業上法定名詞之見解，容有再予檢討之必要。
（二）中立法相關規定是否限制言論及講學自由之爭論
中立法於二○○九年六月十日公布施行後，有學者指出，中立法未顧及憲法第十一條的言論與學術（講學）自由，並就該法第九條規範內容提出相關質疑
。茲以中立法第九條第一項係規定公務人員不得利用行政資源或職銜名器，為支持或反對特定的政黨、政治團體或公職候選人編印製、散發文書等宣傳品；懸掛、張貼、穿戴或標示特定政黨等之旗幟、徽章或服飾；主持集會、發起遊行或領導連署活動；在大眾傳播媒體具銜或具名廣告；公開為公職候選人站台、遊行或拜票，以避免不當政治力介入。復以司法院釋字第三八○號解釋，講學自由，包含研究自由、教學自由及學習自由等事項，由於中立法並未就公務人員基於公民身分評論政策的權利，以及研究或學術言論自由部分予以限制，因此，中立法並無剝奪憲法言論自由與講學自由等之疑慮。
（三）中立法第九條對徽章、服飾等涉及人格核心的事物，以法律做無區別的限制是否妥適之問題
茲以公務人員與國家之間，具有與一般社會大眾不同的公法上職務關係，所以其行為須受到限制與拘束，且「保障與言行的合理限制」是相對的概念，其限制是為了確保政府運作的效能及運作結果符合公共利益，並保障公務人員權益。此外，參照美國一九九三年赫奇法案修正案、美國特別檢查署所編輯「政治性活動與聯邦政府員工」手冊及英國國家公務人員管理法附錄「公務人員參與政治活動之準則」，均規定公務人員不能穿著制服或於辦公場所從事政治活動等。因此，中立法第九條第一項之規定，對照各國相關的法制規範，應屬妥適。
（四）中立法第九條第一項第七款概括授權之規定，使適用及準用對象享有的權利範圍不確定，衍生執政者隨時可以加以限縮之疑慮
司法院釋字第四四三號解釋揭示，法律保留層級性原則包括：1、憲法保留；2、絕對法律保留；3、相對法律保留；及4、非屬法律保留事項。以中立法第九條第一項第七款規定未涉及剝奪人民生命、限制身體自由或請求權之消滅時效等事項，應係屬相對法律保留事項，故如經立法院以法律授權行政機關依一定程序發布法規命令應屬妥適。例如社會工作師法第十二條第七款：「社會工作師執行下列業務：……七、其他經中央主管機關或會同目的事業主管機關認定之領域或業務。」、金融資產證券化條例第九十六條第一項第五款：「特殊目的公司有下列事由之一者，應予解散：……五、其他經主管機關規定之事由。」亦有類此規定。
中立法第九條第一項第七款「其他經考試院會同行政院以命令禁止之行為」之規定，銓敘部表示，其原始立法目的係考量該條規範之禁止事項態樣繁多，以中立法係初次制定，恐未盡周延，爰訂定本款授權概括規定為之，並非輿論所稱以包山包海方式禁止公務人員從事各種行為，且本款於例示規定後之概括條款，除須考量不得逾越該法立法目的、內容及範圍外，並應考量其與例示規定之衡平。是以銓敘部則持有關日後縱有依照該款規定需要，訂定其他以命令禁止之行為規定，需報請考試院會同行政院訂定時，亦將審慎斟酌，妥為制限。惟本款規定，論者以為既有引發學界及社會大眾之疑慮，仍應考量政府施政作為，一切應本諸公共利益及民意歸趨為準據，較屬妥適。
（五）中立法將公立學術研究機構研究人員納入準用之適當性
本文以為未兼任行政職務之公立學術研究機構研究人員，不宜納入中立法準用對象；兼任行政職務之公立學術研究機構研究人員列為中立法準用對象，則屬妥適。其論理說明如下：
1、未兼任行政職務之公立學術研究機構研究人員，不宜納入中立法準用對象
茲以公立學術研究機構研究人員係以學經歷資格聘任，其權利、義務應與一般法定機關依法任用、派用之有給專任人員有所區隔，因此，未兼任行政職務之公立學術研究機構研究人員尚不宜納入中立法準用對象。
2、兼任行政職務之公立學術研究機構研究人員納入中立法準用對象，應屬妥適

司法院釋字第三○八號解釋，公立學校兼任學校行政職務之教師，就其兼任之行政職務，有公務員服務法之適用。因此，銓敘部於二○○三年間考量公立學術研究機構兼任行政職務之研究人員，其屬性亦與兼任學校行政職務之教師相同，仍涉及國家資源分配及行政上之權力，為排除其有對所屬下達違反行政中立之指示，或因政治立場不同，而有就研究經費、資源分配等不公之可能，爰均納入中立法準用對象。是以，二○○三年九月、二○○五年十月及二○○八年十二月函送立法院之條文，均包括兼任行政職務之教師及公立學術研究機構兼任行政職務之研究人員。至於「準用」，係於準用事項之性質所容許之範圍內，始得比照援引。因此，中立法第十七條各款規定之準用對象，其準用範圍，仍應於其性質不相牴觸之範圍內，始得援引中立法之規定。復以公立學術研究機構兼任行政職務之研究人員，與兼任公立學校行政職務之教師屬性相同，故均納入中立法準用對象，應屬妥適。

（六）中立法第十七條將公營事業機構人員納入準用的疑慮
從考試院於民國83年12月30日（85年12月再修正版本）、92年9月19日、94年10月13日及97年12月30日歷次函請立法院審議之中立法草案版本來看，該院歷來均僅擬將公營事業對經營政策負有主要決策責任人員列入準用對象，檢視其審酌之理由，係以公營事業人員係屬企業經營體系成員，除對經營政策負有主要決策責任之人員外，亦非掌有行政權力或資源
，復以現行各公營事業機構組織或人員設置管理之相關法律，均係規定公營事業機構總經理以上人員，始具公務員身分；副總經理以下人員，則屬純勞工身分，亦無公務人員相關人事法規之適用，故將上開純勞工身分之人員納入中立法準用對象確有未宜
，爰僅將公營事業對經營負有主要決策責任人員，納入中立法準用對象。
嗣於98年3月18日立法院司法及法制委員會召開第7屆第3會期第5次全體委員會議，審查中立法草案時，決議將該條文修正為公營事業機構人員。依其立法說明略以：公營事業人員雖係屬企業經營體系成員，惟其仍執行特定公共任務，且其經費或補助亦多由政府編列預算支應，以其掌有相當行政資源，為免其不當動用行政資源違反行政中立，允宜納入中立法準用對象，爰規定於第六款。自該法於98年5月19日三讀通過，至同年6月10日總統明令公布，該條文均未有修正，自始公營事業機構人員均予納入中立法準用規範，則成定局。

然而前開規範之妥適性，論者以為，就人權與法理而言，考試院之顧慮實不無道理；而立法院對於公營事業人員行政中立之高規格規範之要求，亦有其立法政策之考量；二者之間所顯示人權、專業與民意之衝突扞格與取捨之道，仍值得再加以持續探究。
柒、結語－相關理論及各國制度的啟發與興革建議
本文除說明公務人員行政中立法法制化建構之必要性，並就立法過程中學術與實務界於法制化過程之衝突面加以分析。此外，亦就美國、英國、德國、法國及日本等國公務人員參與政治活動相關法制規範加以芻介，希冀能發揮制度參照之效果；復就法案爭議、政治過程，以及就該法於考試院研議、立法院審議乃至總統公布施行後等不同階段之系爭焦點與遊說情形加以析論，以及針對相關輿論爭點加以分析，梳理應予再思之處，繼而基於相關理論及各國制度的啟發，提出具體興革建議包括：

一、未兼任行政職務之公立學術研究機構研究人員允宜排除中立法之準用，但非無須規範
銓敘部歷來並未將未兼任行政職務之公立學術研究機構研究人員列為中立法準用對象，係考量學術研究人員係以學經歷資格聘任，其權利、義務應與一般法定機關依法任用、派用之有給專任人員有所區隔，故不予納入準用對象。惟是類人員如兼任行政職務時，為避免不當動用行政資源，自應與兼任學校行政職務之教師相同，併受中立法準用規定之限制。
基於公務人員與國家係公法上職務關係，理論上只要領有國家待遇、涉及行政權力與資源者，除身分或職務屬性不宜而特別排除者外，均須受到行政中立之規範，其差別僅在於法令規範密度之不同。因此，未兼任行政職務之公立學術研究機構研究人員，日後縱不準用中立法，仍宜由主管機關如：中央研究院等相關機關自行考量適度合理規範行政中立事宜，而非毋須規範。
二、為化解各界疑慮，中立法第九條第一項第七款概括授權規定似可刪除 

依本文伍－二、－（三）之分析，中立法第九條第一項第七款概括授權之規定，並無違反司法院釋字第四四三號解釋所揭示之法律保留層級性原則，且以目前並無「其他經考試院會同行政院以命令禁止之行為」之例，實務上亦無可檢証相關會銜命令有無逾越中立法立法目的、內容及範圍等法律授權明確性之疑慮，因此，該款規定尚屬妥適。
惟考量各界對於該款規定，有認為其權利義務範圍未臻明確；亦有擔憂行政機關未能信守行政自我羈束或違反禁止恣意原則等法理；或認為有執政者得隨時加以限縮等疑慮。而銓敘部所持有關日後縱有依照該款規定需要，訂定其他以命令禁止之行為規定，需報請考試院會同行政院訂定時，亦將審慎斟酌，妥為制限之論據恐難為輿論所接受。復考量以中立法係初次制定，日後縱有新型態之違法態樣出現，仍得依其態樣涉及法律保留層級原則之定位，循發布函釋、修正中立法施行細則，抑或修法之方式加以處理。
三、以依法行政、執行公正，作為行政中立內涵之一尚屬妥適
依中立法立法目的來看，依法行政、執行公正、政治中立及適度規範政治活動，均為其所欲達成之政策目標，各子項政策目標與主要政策目標間可以為線性、非線性、充分條件、必要條件等關係，如依法行政未必就會行政中立，但不依法行政，則行政中立將失所附麗，因此，以依法行政作為營造或達成行政中立之手段或方略而將之列為行政中立之內涵，並無邏輯上之困境，因為依法行政、執行公正與行政中立未必均需符合理論上之充要關係，充其量只能說該法制定之射準度（taking aim）及聚合度仍有未洽而已。
四、加強中立法之宣導與教育訓練
徒法不足以自行，為使所有公務人員對於中立法條款之內容與精神有全面而正確之瞭解，主管機關允宜加強該法之宣導與教育，然而目前公務人員行政中立法制與教育訓練之主管機關分屬銓敘部及公務人員保障暨培訓委員會，兩者所衍生權責劃分之問題如何整合，以避免疊床架屋、多頭馬車或相互推委卸責之情形，仍值得觀察。
最後，論者以為，誠然公務人員行政中立法制的建立，不僅可以防止弊端發生，提供公務人員有關行政中立之行為分際、權利義務等事項明確之行為指引，攸關我國政黨政治的公平競爭、文官制度的安定，以及國家競爭力的提升，更是國家民主政治發展的里程碑。實際上，沒有任何一種體制結構在任何情況下永遠都是適宜的，世間也沒有永恆不變的解決方案，只有持續存在的問題。因此，如何選擇正確的政策套案，使公務人員政治活動界限之規範能更適合我國國情及現勢，並建構整合性的概念架構，使決策者（或研究者）能更宏觀地思考問題，俾期能持續而真正的解決問題，則是本文精神之所在。希望本文所作的分析探討，能使行政中立法制之研究有所推展，並提供後續研究者相關參據。
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Legislative Process, Current Status and Reform of Civil Service Neutrality Act
Yen-Ju Lee
Ph.D. Student, Department of Political Science, National Taiwan University.
Abstract

Though Civil Service Neutrality Act has just been promulgated, conflicts between human rights and the regulations on politically-neutral behavior, stated by stipulation 9th and 17th of the Act, have been argued by public opinion.  In legislative process of the Act, the National Teacher Association had protested to the Legislative Yuan and the Ministry of Education several times.  After the law passed, the Academia Sinica and academic circle lobbied the Legislative Yuan and the Ministry of Civil Service to promote amendment to the Act. Therefore, this article attempts to review the legislative process and lobbying of the Act, and then analyze the related conflict issues to make positive suggestions.
Key words: Civil Service Neutrality Act、lobbying






�  所謂自律，即透過專業主義下專業價值、標準及倫理意識的內在控制途徑，以維持公務人員的行政中立行為。至於他律，則係透過法制化的方式從制度、法規、管理等面向，明訂相關規範與罰則來實踐公務人員的行政中立行為。





�  作者曾任銓敘部法規司專員，中立法第三次（2005年10月13日）及第四次（2008年12月30日）考試院函請立法院審議之法案皆由作者承辦，因此本文之研究方法亦涵括筆者於該期間之參與觀察，又作者自2009年10月1日起離職，現為全職博生。





�  日本國家公務員法第一百零二條規定：「公務員政治行為之限制如下：1、公務人員不得為政黨政治目的要求或受領捐款及其他利益，亦不得以任何方法參與此等行為。除選舉權之行使外，不得從事人事院規則所定之政治行為。2、職員不得為公選之公職候選人。3、職員不得為政黨或其他政治性團體之幹部、政治顧問或其他同性質之成員。


�  關於中立法於考試院之審查情形，係參酌2008年12月25日考試院第11屆第17次會議紀錄（未出版）撰寫。


�  立法院司法及法制委員會2009年3月18日第7屆第3會期第5次全體委員會議審查中立法草案情形，綜整如下：一、法案名稱照案通過。二、照案通過之條文計有十七條，包括第一條至第八條、第十條、第十一條、第十三條至第十六條、第十八至第二十條。三、修正通過之條文計有三條，包括第九條、第十二條及第十七條；其中第九條第一項第一款係將原條文「在辦公場所編印製、散發、張貼文書、圖畫或其他宣傳品。」修正為「動用行政資源編印製、散發、張貼文書、圖畫、其他宣傳品或辦理相關活動。」第二項有關行政資源之意涵則由第十二條第二項移列，以及將第十七條第一款、第三款之「兼任行政職務之」等文字刪除，即公立學校教師（第一款）及公立學術研究機構研究人員（第三款），無論是否兼任行政職務均受中立法之規範；第六款修正為「公營事業機構人員」，第八款修正為「行政法人有給專任人員」外，並新增第九款「代表政府或公股出任私法人之董事及監察人」。四、另委員柯建銘等提及中立法草案並未明定機關不得設置政黨之黨團組織，以及委員吳志揚就第八條所稱之「他人」，應係包括政黨、其他政治團體或擬參選人本身。資料來源：參考立法院公報，第98卷第14期，頁：275-316。


�  考試院2008年12月30日函請立法院審議之條文，對於「未兼任行政職務」之公立學校教師及公立學術研究機構研究人員，本均未予納入中立法準用對象，嗣於2009年3月18日立法院司法及法制委員會委員審查時，決議均予納入準用；但於同年5月14日立法院朝野黨團協商時，僅決議恢復考試院對「未兼任行政職務」之公立學校教師不予準用中立法之規定，但「未兼任行政職務」之公立學術研究機構研究人員，仍有中立法之準用之現象。資料來源：參考立法院公報，第98卷第32期，頁：467-468。


�  此所謂理論基礎，乃是探求某事實或現象，於理論上產生的原因。


�  余致力（2004）在「政務人員參與政治活動範圍之研究」研究案中，認為「政務人員」參與政治活動之理論基礎，包括：代理理論、權力依賴論及民主課責論，該研究指涉之相關理論實與研究常務人員政治活動範圍相類，其不同者在於分析對象、切入視角，以及詮釋推論之角度不同，實多有可供比較參照之處。


�  余致力所述的權力依賴關係，論者以為可將其視為，常任文官（基於專業技術於政策領導下之輔佐角色），與政務官及公民三者之間的一種公共整合關係，此種依賴應是一種相對依賴。


�  公務人員與國家之關係，依司法院釋字396號解釋文及第433號解釋理由書均以「公法上職務關係」一詞稱之，嗣後釋字第455號、第466號及第575號等解釋亦數度重伸「公法上職務關係」之概念。


�  赫奇法案（Hatch Act）於一九九三年十月大幅修正，在該修正案中，允許大多數聯邦政府員工積極參與政黨之黨務管理和政黨之政治性選舉。此外，縱然屬於被禁止在政黨選舉中謀求公職的聯邦政府員工，其大多數在非上班時間內，仍可以自由地為其所選擇之候選人從事政黨競選活動。茲摘列該法對聯邦政府員工參與政治性活動之重要管制規定：1、不得利用其公務上職權或影響力干預選舉；2、不得勸募、應允或收受政治捐助。3、不得故意勸誘或勸阻任何有業務由該行政機構主管辦理中之人從事政治性活動。4、不得在上班時間、在任何政府辦公處所、在穿著公務制服時或在使用政府運載工具時從事政治性活動。5、不得在政黨選舉中出任公職候選人。6、不得在上班時佩戴政治性徽章。資料來源：美國特別檢查署網頁，網址：http://www.osc.gov/hatchact.htm#；查閱日期：2010年9月20日。


� 英國公務人員服務法（The Civil Service Code）於2006年6月6日修正，內容詳見� HYPERLINK "http://www.civilservice.gov.uk/Assets/cscode_tcm6-2443.doc" ��http://www.civilservice.gov.uk/Assets/cscode_tcm6-2443.doc�。查閱日期：2010年6月20日。


�公務員管理條例係參閱英國政府人事服務網站，http://www.civilservice.gov.uk/iam/ codes/csmc/index.asp。英國內閣辦公室網站，http://www.cabinetoffice.gov.uk/conduct.aspx。查閱日期：2010年6月21日。此外，行政院人事行政局，2008a：4-69，亦有該條例之中譯條文，亦可參酌。


�  德國基本法第三十三條第四項規定「國家主權（hoheitsrechtiche Befugnisse）之行使，在通常情形下，應屬於公務員之固定職責，公務員依據公法服務、效忠。」同條第五項規定「有關公務員之法律，應充分斟酌職業公務員（Berufsbeamtentum）法律地位之傳統原則而規定之。」資料來源：司法院網站（http://www.judicial.gov.tw/），查詢服務/中譯外國法規/德意志聯邦共和國基本法；查閱日期：2010年10月12日。上述所謂公務人員傳統原則，業於聯邦憲法法院之個別判決中，陸續予以肯認，並提出較詳細的定義。如：執行公務時應保持政黨中立，惟所稱保持政黨中立並非禁止公務人員加入政黨，而是禁止公務人員濫用職權，從事政治活動，以免淪為政黨政爭工具，破壞人民對公務人員之信任等。資料來源：銓敘部，2004：44。


� 德國聯邦公務員法第五十二條規定：「（1）公務員應為全體國民，而非為黨派而服務。公務員應政治中立與公正地履行任務，並於職位上增進公共福祉。（2）公務員應以一切行為擁護並保障基本法中意義之自由民主之基本秩序。」、第五十三條規定：「公務人員應注意其面對公益之地位，並考量其職務上之義務，對政治活動儘量自制減少或採取保守之態度。」、第五十四條規定：「公務員應全力投入個人於職務，並應本最大良知且不為私利地執行職務。公務員職務內與職務外之行為須符合其職業上所要求之尊嚴與信賴。」資料來源：行政院人事行政局，2009：36。


� 日本國家公務員法第一○二條規定：「職員不得為政黨或政治目的要求捐款及其他利益或受領捐款，亦不得以任何方法參與此等行為。除選舉權外，不得從事於人事院規則所定之政治性行為。職員不得為公選之公職候選人。職員不得為政黨或政治性團體之幹部及政治顧問或其他同性質之構成員。」資料來源：行政院人事行政局，2008b：21。


� 本節所述2008年12月23日銓敘部研商公務人員行政中立法草案名稱會議之相關內容，係作者參與該次會議實地觀察紀錄而得。


�  註5相關說明可資參照。


�  前述爭點係歸納自學者李宗祐（2009）；何醒邦（2009）；瞿海源（2009）；許育典（2009）等於報章媒體發表之評論；2009年6月26日學者吳乃德、吳叡人、瞿海源、祝平次及顏厥安等於立法院召開記者會發表之連署聲明；銓敘部與中央研究院高層交互拜會溝通之參與觀察；以及總統府介入協調等會議資料（未出版）。


�連署聲明及連署人名單，詳見守護民主平台（反對虛假行政中立）：http://sites.google.com/site/1210tw/Home/090618?pli=1。查閱日期：2009年7月30日。


�  馬總統於其競選期間之廉能政策白皮書，敘明執政後將即推動以下八項廉政革新，根除積弊，澄清吏治。包括：一、設「廉政委員會」，推動乾淨政府；二、嚴禁政治勢力，干預獨立機關；三、貫徹查察賄選，懲賄適用黨內；四、反貪法規再造，斷絕行賄根源；五、財產誠實陽光，不實申報課刑；六、監督公僕高官，財產不明課罪；七、企業掏空背信，負責人課予重刑；八、決策公開透明，落實利益迴避。


� 關於法案名稱宜採政治中立之論述，係參採修正自彭錦鵬於2008年12月23日銓敘部會議之見解。


� 按：如吳乃德、吳叡人、瞿海源、祝平次、顏厥安及許育典等多位學者均提出類此意見。


� 此段論述係參酌考試院97年12月考試院中立法審查會議資料。


� 資料來源：98年3月18日立法院司法及法制委員會第7屆第3會期第5次全體委員會議，銓敘部部長說明資料。
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