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第一章 緒論 

台灣自從解除戒嚴後，民主政治快速發展，各種立法上的改革也逐步將公民

參與的理念納入，以提供公民參與政府政策規劃或制定的管道與保障，但公民參

與在民主體制與行政程序中應扮演何種功能？藉由瞭解台灣現行公民參與制度的

現況，對照公民參與的實質內涵，用以思考台灣實質公民參與的機制是本研究探

討之重點。 

本章共分為三節對本研究作概括性的描述。首先說明研究動機與問題意識；

其次說明研究目的；最後說明研究範圍與限制。 

第一節 研究動機與問題意識 

台灣自從1987年解除戒嚴以來，這二十餘年來經歷了政治體制的開放、黨國威

權主義走向多黨競爭的民主、民間社會力量積極的投入政府施政過程。政治民主

化的結果，政府不再佔據制高點的位置，新的治理典範不斷期待政府民尋找民間

的協力，以平等的夥伴關係來達成施政目標。 

公民參與是現代公共治理不可或缺的一環，民眾藉由參與活動以表達對公共

事務的意見，除了促進對社會的良性互動，進而可對社會產生歸屬感、信任感與

包容力。它體現公共治理的社會公平、代表性、回應性、民主、透明與有效性。 

隨著全球化與資訊科技的發展，世界主要國家在政府機關重要政策規劃時，

強調公民的政治參與，主張通過公民對公共事務的共同討論、共同協商、共同行

動以解決共同體的公共問題。為了回應公民覺醒、政治決策的良治議程，各國政

府均面臨將公民參與過程作為消弭治理者與被治理者之間差異的方法。在過去二

十幾年間，我們也己經看到大規模或小規模激增的經驗在參與治理上(Fung，

2015)。  

對於政府當局而言，優質的公共治理是提升國家競爭力與民主品質的基礎，

也是影響民眾對政府信任與施政滿意度的重要因素。筆者認為公民參與正是具體
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展現優質公共治理的方法之一，公民參與在歐美國家發展己久，在台灣，隨著民

主化的發展，台灣社會已經成熟到可以接受政黨輪替及政權和平轉移，然而，台

灣民眾的公民參與，除了狹隘地限定在政治上「投票參與」外，是否涉及日常公

共事務的「政策參與」，例如社區運動、都市再生、公共設施興建、環境保護等

議題上呢？另外公民參與的管道眾多，例如社區組織、利益團體、公聽會、公民

諮詢委員會、示威遊行等(丘昌泰，2010)，台灣民眾的主要參與方式為何呢？政府

機關對於公民參與公共政策的態度為何？所採用的機制為何？ 

丘昌泰(2010)指出，從公共政策理論的發展來觀察，重視民眾參與的政策科學

時代似乎逐漸受到學者的重視，以取代傳統重視專家學者與政府官員的專制政策

科學。不少主張民主參與的政策科學家認為：當前主流的政策科學家，由於過份

重視效率與效果的分析，以經濟與技術理性做為政策制定方案思考的主軸，忽略

公平與正義的民主價值，以至於容易出現專制政策科學的傾向(Dryzek，1989 )。有

鑑於民主參與政策科學的重要性，Dryzek(1990)指出，要整合問題解決理性與民主

政治的方法為建立參與型的民主政治，這種民主政治既不否認衝突的無可避免性，

同時又強調民眾、專家與政府之間的互動，以追求民主共識的過程。 

政府為了解民意、回應民眾意見、改善政策方案，以提高政策的透明度與品

質，在政策規劃上納入公民參與，主要目的是希望讓民眾有發表意見、批評、與

建議的機會，將有利日後政策之執行與民眾遵循。據此，本研究之思考問題如下： 

一、在學術上，我國學界目前研究公民參與的重點及方向為何？ 

二、在實務上，我國政府機關目前辦理公民參與的現況或制度為何？ 

第二節 研究目的 

民主制度尚未建立完備，人民對民主觀念與人民素質的培養也都未成熟前，

貿然建構成一個公民參與型態的國家，確實頗具爭議空間。但隨著世界民主意識

的抬頭，公民參與公共政策規劃的議題已逐漸發燒，已被視為是當代民主政治中
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所推祟的最佳民主實踐方式之一。 

本研究將從「公民參與」的基本概念及理論出發，先針對國內外公民參與之

相關文獻資料進行蒐集、整理及分析，繼而蒐集我國公民參與之相關法規，中央

政府及地方政府辦理政策規劃之公民參與現況，根據前述動機與問題意識，本節

闡述之研究目的如下： 

一、瞭解台灣學術界在公民參與之研究現況。 

二、瞭解台灣現行訂定有關公民參與之法規現況。 

三、瞭解台灣政府機關對於公民參與之辦理現況。 

四、嘗試運用國內外公民參與理論，探討台灣公民參與政策規劃之較適類型

及方式。 

第三節 研究範圍及限制 

公民參與之實踐在學術領域中並未有具體之界定，目前凡是能讓民眾對公共

事務相關議題進行認識、參與、討論，辦理方式如聽證會、公聽會、座談會、協

調會、諮詢等皆為其範圍。 

本研究基於時間之有限及考量代表性問題，有關台灣政府機關現行公民參與

實踐現況之研究對象將僅以於中央政府機關之內政部及地方政府機關之台北市政

府為限。另有關蒐集時間範圍而言，經參考我國啓動審議民主之路係自2001年二代

健保改革開始討論，因此本文將設定研究時間範圍自2001年至2015年為止。 

本研究係採用質性研究方法，筆者將先透過文獻、網路、報章雜誌等公開資

訊蒐集台灣政府機關辦理公民參與政策規劃之現況，再輔以電話訪談方式，針對

部分政府機關業務人員直接洽詢，以彌補資料缺漏或不足之處。 
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第二章 文獻回顧及理論基礎 

    本研究目的在瞭解台灣公民參與政策規劃之現況，本章從理論進行文獻探討，

透過整理國內外相關期刊論文及理論，作為本研究之理論基礎。本章共分為三節，

第一節為公共治理的概念與意涵；第二節為公民參與之意涵；第三節為公民參與

之理論發展。 

第一節 公共治理的概念與意涵 

治理之概念自1989年世界銀行(World Bank)首先提出後，即在各領域受到廣泛

的應用。公共治理意義的探究可以從「公共」與「治理」兩方面理解之；「公共」

強調由對自我的關心，轉移到超越個人的認知，據以理解他人的利益，提醒我們

公共治理不同於公司治理，超出個人外之本質；而「治理」，若自其英語原意探

究，則是為控制、引導和操控，主要指涉與國家公共事務相關的管理活動與政治

活動(蔡勝男，2005)。 

治理不同於新公共管理的重大轉變，係尋求政府結構之外的改革，朝向社會

政治共同管理的架構(孫本初、鍾京佑，2005)。 

學者Gerry Stoker(1998)所提出的治理理論最能說明治理的涵義(轉錄自孫本初、

鍾京佑，2006)： 

一、治理係指一組來自政府，但又不同於政府的機構和行動者。 

二、治理在尋求解決社會和經濟問題的方案過程中，存在著界線和責任方面的模

糊性。 

三、治理在涉及集體行為的社會公共機構之間，確定存在著權力互賴關係。 

四、治理係指行動者所形成具有自主性的自我組織網絡。 

五、治理意指完成事情的能力不一定使用政府的權力，亦不一定由政府來發動或

運用它的權威，而是看政府是否能夠運用其他的管理方法和技術，對公共事

務進行更好的操控和引導。 
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丘昌泰(2000)認為，治理的概念具有以下的特色： 

一、治理途徑除了重視效率、效果與經濟等三E價值外，也非常重視國家與公民社

會之間的責任、透明與參與。 

二、治理不是單以政府為中心的途徑，而是以社會中多元行動者所構成的關係網

絡為統治方式。 

三、治理途徑所欲建立的命令機制，並不是傳統公共行政所說的層級節制命令系

統，而是確立目標、經過精心策劃的導航機制。這種導航行為不完全受制於

政府的公共政策，而是中央政府之外的所有非政府或次級政府行動者共同推

動的結果。 

四、治理途徑強調各種多元行動者之間的互賴性與普及性，亦即打破了既有之國

家、政治、社會或文化界限，其所涵括的行動者亦以非常快的速度成長，如

國際間的各非營利組織。 

五、治理途徑是由無數的，且各有不同文化、歷史、目標與結構之行動者所構成

的導航機制，無法找到統一的組織原理針對這些行動者進行整合，因而呈現

出分解化與分權化的現象；這種現象使得導航機制充滿了更大的彈性。 

    由以上觀之，我們可以發現當代的治理理論是包括國家、市場、公民社

會、公部門、私部門及第三部門等架構下的。由於國家的作用及能力有限，

未來的治理需仰賴多中心來共擔重任。 

    經濟合作與發展組織（OECD）曾提出良善治理的4項原則：透明

（transparency）、課責（accountability）、參與（participation）、效率（efficiency），

亞太經濟合作會議（APEC）於2007 年提出良善治理應符合七大要件：法治（rule 

of law）、課責性（accountability）、績效（performance）、回應性（responsiveness）、

倫理與廉潔（ethics and probity）、完善結構（well-designed structures） 及風險

管理（riskmanagement）。良善治理反映出民眾對於政府應提供多元化服務的

需求，除冀望政府重視績效管理，更要求政府與民眾間建立更緊密的互動關
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係，進一步將公私協力及民主治理概念結合落實，暢通政策網絡的互動機制

（李武育，2012）。據此，良善治理可謂是公共治理的引申及發展，強調政府

體現公共治理應具備回應、課責、民主參與等良善治理的要件，且邁向「良

善治理」，乃是世界各國為因應全球化變遷的挑戰，所推動各項政府改造工

程的具體指引方針（李允傑、周信佑，2012）。 

    根據聯合國發展計畫(UNDP，1997)的定義，治理是「政治、經濟、行政

權威管理國家事務的實務，重視公民與團體表達自己利益、實踐自己的權益

義務、與傳達差異的複雜機制、過程、關係及制度」。 

    Guy Peters(1996)曾提出政府未來治理的四個模式：市場模式、參與模式、

彈性模式及解制模式，每一個模式都具有結構、管理、決策及公共利益表達

的意義。Kooiman(1993)亦以「政治與社會治理」的概念，強調政府與社會互

動、多元、複雜及動態等特質，此一政府與治理模式強調社會中大量的行動

參與者，包含公民社會中的多元利益團體，以及國際與全球環境的網絡，也

凸顯出治理在各層級的高度複雜情況。 

    Neo及Geraldine(2007)則認為治理係指「政府與公民之間，讓公共政策得以

進行規劃、執行及評估的一種關係」。這種關係包括了政府的規章、制度與

網絡，使國家得以運行，也可具體描繪為政府與社會上其他的利害關係人協

力合作，善用政府的職權及影響力，促進社會整體福址及國家長遠利益的作

為。 

    從公共治理的內涵觀之，傳統公共治理的模式已面臨嚴重的質疑與挑戰，

當代政府的角色與本質必須有所調整與轉換，公共事務須逐漸朝向多元參與

的方向發展，提供公眾表達意見管道，優質的政府治理須加強卓越的管理能

力、提升效率、增進效及回應外在環境各項管理需求。 
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第二節 公民參與之意涵 

壹、 公民參與之意義 

在民主政治中，政府為獲得民眾對決策的回應及公共服務的支持，必

須要尋找有效的民眾涉入政府事務的方式，因此當代的公共行政運作已經

被認定為具有增加公民涉入的特色(陳金貴，1992)。 

Cunningham(1972)認為，所謂「公民參與」係指一個社區中不具官方職

位的一般民眾執行與社區事務有關的決策權力。G.D. Garson 和 J. D. 

Williams (1982) 則認為公民參與是更多的政府回應和公民涉入公事務的更

直接方式的行動，尤其是在方案的執行和管理。 

在民主政治的決策架構下，公民在政策形成與執行過程中所扮演的角

色不容忽視，而公民參與實際上涉及了將公部門政策規劃的權力與權限再

次分配與釋放，使以往決策機關、執行機關與一般公眾的直線型政策過程

轉變為不同行為者間平等、開放與自由的對話，促使政策運作過程更加的

多元且具有彈性(林水波、王祟斌 ，1999)。 

由上述幾種定義來看，公民參與的意義已不再侷限於透過公民選舉所

產生的民意代表來為民發聲及行使公民的意見，相反地，公民參與是由民

眾本身直接表達意志與行動涉入政府的公共事務處理，共同分享政府決策

的具體行動。 

貳、 公民參與之理由及優缺點 

陳金貴(1993)認為公民參與被當作是政府行政官員瞭解和回應公民關

心事務的能力，同時也要求行政人員向民眾解釋政府行動和政策的機會，

因此公民參與非常重要。 

Rosenbloom(1989)提出六個公民參與的理由(轉引自陳金貴，1992)如下： 

一、現代政府的治理，如果缺乏公民參與，會減少政治系統能力的對外代
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表性和回應性。 

二、公民不參與將會減少因參與政府治理而產生的公民士氣和政治義務，

因而腐蝕公民權在民主國家的品質。 

三、公民不參與造成對政府功能運作的無知，而參與卻能增加瞭解。 

四、政府中缺乏有意義的參與孔道，將導引部分公眾的距離感，沒有參與，

公眾對政府舉動將沒有擁有權和職責的感覺；相反的，參與可以透過

提供的環境控制的感覺，來減少疏離感。 

五、參與可促使政治社區和政治整合的感覺，它可幫助人們看出他們個人

對政府的需求和其人以衝突角度追求需求的彼此關係；理想上，參與

使得每個人能瞭解和尊敬彼此的政治觀點，參與將提昇公眾的合作而

非衝突和競爭。 

六、參與提昇政府的合法性，並且培養對它決策順從的感覺；把官僚做為

誘導公民順從理性和合法的規範功能的一種手段早已受到評論，它的

專業性，分化性和非人格性被認為是特別重要的，但非人格化可能不

適用於包括服務和治療的功能，在這些領域中，個人如果能被允許參

與行政規劃和執行，他們會被認為更能傾向於順應這些行政決策，過

程和導引。 

在歐美有許多學者支持公民參與的論點，如Richardson(1983)將公民參

與之優點分為兩部分：作用類(instrumental)和發展類(developmental)。作用類

的好處是公民參與結合了決策或是引起更多的參與，因此公民參與在於市

民對政府的信任(Yang，2005；Cooper，Bryer & Meek，2006)、政府的合法性

(Fung，2005)、政府的反應性(Bucek & Smith，2000；Yang & Holzer，2006)

皆具有正面的影響。發展類的好處主要是指參與者的個人而言，藉由鼓勵

市民參與影響他們生活的重要決定，政府可以確認該決策對於社會成員是

有價值的，公民參與扮演一個教育的、具凝聚力的、團結的最佳整合社會
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感覺的角色(Burton，2009)。 

也有許多學者強調公民參與將產生缺點。有許多政策制定者刻意躲避

更進一步公民參與的理由如下：他們通常認為該議題及過程太過複雜，因

而將造成重大延誤(Walter，Aydelotte & Miller， 2000)。另外，政府官員認

為公眾或許沒興趣或者追求自我利益而非大眾一般利益；甚者，更多公民

參與意味著政府官員在決策過程中角色將被重新定義，因此拒絶改變。另

外對公民參與有懷疑論調者並不相信在現行體制下可以改變公民與政府的

關係並進而創造公民參與制度(Arnstein，1969)。他們也在問是否社區參與是

一個有效率的政策制定工具(Irvin & Stansbury，2004)。是否參與者代表一般

大眾所有不同的意見及信仰(Davies，Blackstock & Rauschmayer，2005)。此外，

當分析公民的參與，Yang(2006)建議增加行政官員對民眾的信任需要更多的

努力。 

現今的社會普遍缺乏公民意識與公民素養，愈是重大的公共議題，愈

是無法透過積極主動的公民參與，轉為多元社會與涵養人民獨立思考、理

性論辯、多元觀點、公開表達的能力，導致社會缺乏多元批判的價值與聲

音。故應在軟體條件上及政策體制上施以公共事務管理教育與建立公共論

壇，激發民眾積極主動地參與公共事務（汪明生，2011）。 

綜上所述，公民參與在公共行政上具有積極的功用，它增強了公民對

政策的影響力及對行政機關行政權的監控，然而公民參與仍有其限制及缺

點，若無限制或參與機制設計不佳，公民參與反而造成政府行政體系功能

不彰或違反民主精神，因此，如何取其利而避其弊，對公共行政的學界和

政府人員而言，應是重要之研究議題。 
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第三節 公民參與之理論發展 

壹、 參與的階梯(Arnstein，1969) 

Sherry Arnstein於1969年提出一個有影響力的類型學文章”公民參與的

階梯”(”A Ladder of Citizen Participation”)，她認為公民參與在某些程度上

是有價值的。在公民參與階梯中，將公民參與依程度分為八個梯級如下(見

圖 1)： 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

圖 1 Arnstein 參與階梯 

一、無參與(Nonparticipation) 

(一) 政府操控(manipulation)：此為梯級最底部，亦代表公民參與的最低

層級。公共政策全由政府操控，人民沒有參與的機會與管道。 

(二) 治療(therapy)：此為梯級倒數第二層，此階層中政府認為其決策並

無瑕庛，不需考慮民眾的意見。倘遇發生錯誤或損害人民利益時，

將以事後補償方式解決爭議。 

Citizen Power 

公民權力 

Nonparticipation 

無參與 

Tokenism 

形式參與 

      

8 Citizen Control 

 公民控制 

7 Delegated Power 

 授與實權 

6 Partnership 

 夥伴關係 

5 Placation 

 安撫 

4 Consultation 

 諮商 

3 Informing 

 告知 

2 Therapy 

 治療 

1 Manipulation 

 政府操控 
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二、形式參與(Tokenism) 

(一) 告知(informing)：第 3 梯級，政府施政前，政府僅以單向方式告知

民眾政策內容，但民眾並無參與決策及表達意見的機會。 

(二) 諮詢(consultation)：：第 4 梯級，民眾有機會表達意見，但並不保

證民眾所提出之建議將納入政府決策中。 

(三) 安撫(placation)：第 5 梯級，此梯級中民眾對政府政策已有部分影

響力，民眾可充分表達意見，也可要求政府將民眾意見納入決策中，

但最終施政計畫仍由政府來審定。 

三、公民權力(Citizen Power) 

(一) 夥伴關係(partnership)：第 6 梯級，政府與公民間是水平夥伴關係，

彼此共同治理與共同承擔責任。 

(二) 授權(delegated power)：第 7 梯級，政府授權其公權力，由公民團體

來運作公共事務。 

(三) 公民控制(citizen control)：第 8 梯級，政府之決策完全由公民來決

定。 

貳、 參與的分裂階梯(Hurlbert & Gupta，2015) 

在參與的分裂階梯一文中，H&G 認為，自從 1969 年 Arnstein 提出階

梯理論後，公共參與的文獻呈現大爆發的樣貌，Arnsten 首次提出「參與」

愈多，治理改進機會愈佳。 

H&G 認為，一個診斷、策略及評估工具去評估「參與」是必要的，因

為「參與」可加深民主、解決環境議題。依據目前所提出的文獻，有的爭

論何種情形的參與可運作，有的爭論在不同的政策問題下，那些情況決定

參與的程度，H&G 則主張「參與」並非總是必要的、總是有用的、及並非

總是導致共識的，在討論「參與」前，首先應探尋政策問題的本質、問題

架構、不同形態問題的學習、信任觀點、管理、治理等因素，所以因素相
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關分析在「是否」及「何時」參與是必須的。 

H&G 主張在決定「何時」及在「什麼程度」的「參與」是合適時，須

考慮三個重要因素：政策問題的本質、學習必需性的本質、信任及資訊流

通的相關性。 

根據政策問題具結構性或非結構性、參與者彼此高度信任或低度信任、

公眾高度的參與或低度的參與等因素相互交叉後，H&G 提出分裂階梯參與

模型如圖 2，這個分裂式參與的階梯是一個診斷的、評估及策略性的工具去

處理政策問題，以下首先分述各工具內容： 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

圖 2 參與的分裂階梯 
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一、診斷工具 

(一) 以信任因素、價值、不確定為基礎去評估何時參與可能成功。 

(二) 在什麼情況的參與是必需的，但並非總是需要在結構性政策問題

上。 

(三) 假定有時候參與時，利害關係人可能無法立即達成結果的共識。 

換言之，使用分裂式階梯需要對一個政策問題的本質非常了解及知道

時時存在著不同意問題的動態環境。問題可以被診斷及合適用於分裂

階梯依賴著渴望政策學習的結果、政策制定者及利害關係人均能夠評

估什麼種類的參與是必需的。 

二、評估工具 

分裂階梯可依據問題的歷史及何處參與技巧曾被運用過，而被用來學

習政策問題。如此，過去的政策問題可提供意見，也可被用來比較場

所、脈絡、時機，在這情形下，分裂階梯就是一個評估工具，可用來

評估參與的利害關係人如何在特定情形下被發展，以及參與的型態是

否與問題本質及渴望的結果相一致。 

三、策略性工具 

政策制定者做成決策的基礎在於對工具的了解，及在什麼程度他們希

望利害關係人介入以幫助完成某種目的。這個模型需要政策制定者去

考慮及了解什麼樣的學習是重要的以及(或)使公共參與更有價值。 

經過解釋了分裂式參與的階梯目的後，以下將針對這模式做一介紹，

首先這個模型重疊了 Arnstein 的階梯後，再分為四個扇形，代表政策

問題。模型下半部代表低參與程度及科學上低度確定性，反之亦然。

階梯內的階級代表著活動及參與。各扇形所代表之之內涵如下： 

(一) 扇形 1：中度結構引導至零環圏學習 

此扇形涵蓋中度結構問題，包括知識、規範或價值的不一致及低度
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信任，參與方式並未導致學習效果，也就是 Arnstein 階梯模型中的

操控、治療及安撫部分。這扇形內的例子包括帶有不確定、漸增影

響的資源發展議題，伴隨或導致人民興趣的邊綠化而強化了不信任

感。 

(二) 扇形 2：結構問題、技術官僚、政策制定者及單一環圈學習 

此扇形涵蓋結構化問題，具有科學及價值的一致性。這些問題可以

由技術官僚或官僚來處理，他們基於公共利益做決定並在政策決定

及執行上導入單一環圈學習。技術官僚通常與公眾互動，去教育或

被教育，以確認問題的位置座落於本區內是合適的。另政策制定者

可以使用傳統的、適合的管理去測試、假定及學習。 

(三) 扇形 3：中度結構問題及瞄準雙重環圈學習 

本扇形涵蓋中度結構問題，但帶有高度信任，及一些價值或科學上

的不一致。這些問題需要高層次公民來參與，互動的資訊流通，及

引導至雙重環圈學習去定位那些不確定性。一旦雙重環圈學習已完

成，那些問題將被視為結構性問題並需要技術官僚來做決策。這些

問題合於規則地需要以跨等級的互動方式、合適地治理去處理多層

次、多參與者系統。一旦共識產生及自我管理過程開始，合適的共

同管理（即一個動態過程，帶有涉入各方參與者連續的改變）可以

布署在社區中，並以混合資源管理系統為基礎。 

(四) 扇形 4：不良的問題需要三重環圈學習 

本扇形包括未結構化問題及巨大知識及價值的不確定性，這些棘手

的、難捉摸的問題被動態的社會及政治因素並伴隨低度信任、高度

討論所影響。例如核能的使用及核廢料的貯存問題等，發展及成長

出緊張情勢，相對於可忍受的氣候變化問題。這些問題需要三重環

圈學習，透過高度參與、對話、建立信任及內容公開之討論、權力
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動態及強調價值等。 

另外有關信任、公民參與程度及資訊流的品質這三方面的清楚連結，

請參考表 1 內容： 

表 1 公民權力與參與等級 

公共參與光譜 資訊流 信任 

加強參與層次 互動資訊流 高程度信任 

進行的參與  公民社會信任 

尋找共識  參與決策 

提煉想法 雙向資訊流 信任建立活動 

尋找建議   

定義議題   

相關性諮詢   

收集訊息及觀點 單向資訊流 低程度信任 

教育   

通知   

參、 民主立方體(Fung，2006) 

2006 年哈佛大學教授 Fung 在美國社會的公共行政期刊發表了一篇「多

樣化參與之複合性治理(Varieties of Participation in Complex Governance)」專文，

該文針對當今民主政治提出一個公共參與的理論架構，說明參與制度的可

能性的範圍，該架構中強調三個重要的維度用以說明公眾參與的多樣性及

意義，包含：(1)由誰參加？(2)如何溝通及做決定？(3)如何將討論與政策、

公眾行動作連結。另外該理論架構也多多少少適切的解釋了三個重要的民

主治理議題：合法性、有效治理及公平正義。 

Fung 認為，在當代的民主治理中，尚未形成直接參與形式的典範，但

當代的參與方式應包括(1)大量化；(2)公共參與提升多元的目的與價值；(3)

直接參與機制並非是完全的取代政治代表或專家，反而是一種補充物的作

用。倘若當代民主脈絡中還沒有直接建立公共參與的典範形式，當前有一

個重要的工作，就是去了解哪些可行及有用種類的參與方式。 

當代治理面臨多面向的挑戰，需要一個複雜解釋的方法去說明公民參
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與在法律與政策的制定及管制，Fung 所提出的一個可了解公民參與在制度

可能性的範圍的理論架構就是民主立方體(Democracy cube)模型。以下將詳

細說明民主立方體的理論架構及內涵： 

一、民主立方體之三維度： 

(一) 第一維度：參與者的選擇 

Fung 認為，在當代治理中，加強公民參與的主要理由在於政策決

策者們的授權配置為何，也就是，誰是合法參與者？個人如何變成

參與者？根據參與者參與的多寡，由參與者少至參與者多的光譜，

依序分類如下(見圖 3)： 

 

 

 

 

 

 

圖 3 參與者的選擇 

1. 專家行政官員(expert administrators)： 此層即政府中具有專業技術、

專家行政人員等屬之。 

2. 選定代理人(elected representatives)：此層參與者假定他們係由競爭

式的公民選舉下所選出，足以代表著公民的利益及具專業行政服

務的人員屬之。 

3. 專門的利害關係人(professional stakeholders)：此層參與者係指須經

常性付費的有組織的利益團體或公共官員而言。 

4. 外行的利害關係人(lay stakeholders)：此層參與者係指毋須付費但

對某些公共議題有高度興趣的公民，而且他們自己樂意地投入時
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間及精力去參與政府議題的討論、提出個人觀點及選擇是否參與。

例如許多里民會議或學校會議等皆屬此層參與者。 

5. 隨機選擇者(random selection)：基於隨機選擇參與者是代表一般民

眾普遍意見的最佳保證，例如審議式投票、公民陪審團等皆是藉

由隨機選擇參與者來討論公共議題。 

6. 公開及有目標招募者(open, targeted recruiting)：此層是指政府當局

選擇性地招募較不易參與的次級團體公民來參加，例如低收入者

或弱勢團體等，因為某些議題對富裕者或許並不重要，但對弱勢

公民的民生卻很重要，例如有關犯罪及污水道等相關議題。 

7. 公開及自我選擇者(Open, self-selection)：是層雖開放給所有公民，

但實際上僅有對政策議題有特殊的興趣或較強觀點的公民會主

動參與，且通常是屬較富裕以及教育程度較佳的公民來參加。 

8. 廣泛的公眾領域(diffuse public sphere)：此層是開放給所有的公民

來參與。 

(二) 第二維度：溝通及決策的互動 

在此維度中係探討在一個公共討論或決策的地點中，參與者之間如

何互動呢？Fung 依據溝通的強烈程度由弱至強分為以下 6 種類型

(見圖 4)： 
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1. 傾聽的旁觀者(listen as spectoator)：這是最大多數的參與類型，公

民參加公聽會或社區會議，只是在旁聆聽及目睹政治家、活動者

及利益團體之表現，但並未對政策或計畫提供個人任何觀點。 

2. 表達偏好(express preferences)：此類型大體上雷同傾聽的旁觀者之

形態，只是公民可在討論場合表達自我之偏好及觀點。 

3. 發展出集體的偏好(develop preferences)：此類型則是上述表達偏好

形態的進階，參與者可充分表達觀點，最終彙集整理出公眾的各

項觀點及建議。 

4. 聚集及達成協議(aggregate and bargain)：在此類型中，參與者知道

他們想要什麼、而決策的制定係彙集參與者的偏好而成形，通常

是藉由斡施調和參與者間的影響力及權力而達成一個社會的選

擇。 

5. 商議及談判(deliberate and negotiate)：此類形中，藉由機制的設計，

參與者典型上會吸收有教育背景的素材、交換觀點及經驗、說明

彼此理由根據、發現利害之所在，經由上述審議過程而提出他們

個別團體想要的計畫。在此互動過程中，主要有二項內涵：交換

及朝向共識的形成。 

6. 布署方法及專門技術(deploy technique and expertise)：這也是目前公

共政策形成及制定的最普遍類型，在此類型中係由技術專家來制

定政策，通常沒有公民的參與。 

(三) 第三維度：權威及權力的影響 

本維度是說明公共參與的影響為何？什麼類型的參與者所說的話，

會連結至公共權威當局或參與者自己本身呢？在光譜的兩端，一端

是參與者可成為政策的制定者，而另一極端則是參與者毫無期待他

們的公共參與對政策有絲毫之影響。藉由對權威的影響光譜，由弱
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至強可分為下類五類(見圖 5)： 

 

 

 

 

 

 

1. 個人利益影響力(personal benefits)：在大部分參與的場合，參與者

甚少期待參與將對政策或行動將有所影響，但部分參與者基於其

自我利益的驅策或善盡公民的義務而從事參與，但此部分的影響

力仍極為有限或並無太大之影響。 

2. 溝通式影響力(communicative influence)：有時地方政府或機構會間

接運用或動員團體或公眾的力量來形成公共意見，再利用這種溝

通式的影響力來促使公眾及政府官員依循這公共意見來達成政

策目標。 

3. 商量及諮詢(advise and consult)：在此類型中，政府保有他的權威

及權力，但政府致力於接收公眾及參與者的各種意見。通常是藉

由公聽會或公共會議來蒐集各項建議。 

4. 共同治理(co-governance)：公眾可直接參與政府部分公共政策之施

政，例如訂定計畫或政策、發展公共行動之策略等。 

5. 直接權威(direct authority)：這是公共參與最有影響力的類型，參

與者的主體經常性地直接對公共政策及資源具有分配之權威。 

二、民主立方體之模型 

將上述民主立方體的三維度放在一起後，可呈現出一個具三維空間的

立方體模型(見圖 6)，根據公共參與在每一維度座落的位置，即可看出
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當今公共治理的樣貌。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

圖 6 民主立方體模型 

肆、 城市治理地理學(Joyeeta Gupta、Karin Pfeffer、Hebe 

Verrest、Mirjam Ros-Tonen Editors，2015) 

由 Gupta 等學者所編輯之城市治理地理學一書，探討城市治理的參與

工具、空間知識所需的地球科技、大數據與城市治理、城市治理地理的包

容發展觀點等，該書探討之核心為城市治理，也提出重要之參與理論如下： 

一、參與的定義 
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其範圍包括許多參與的方式，由諮商到辯論。利害關係人有其利益關

注之議題可能因對特定團體產生影響而被誇大，或經由利害關係人的

影響力量對問題定義或實施產生影響。參與工具中，參與式預算在拉

美國家中受到歡迎。 

二、參與治理思想學派 

參與治理思想學派有二：作用學派(instrumental school)─著重改善現有

系統；改變學派(transformative school)─處理權力結構，包括審議式民

主及賦權思想學派，改變學派目標在藉由決策更民主化及具更包容，

或強化參與者能力而改變現有權力結構。 

(一) 作用學派 

作用參與式治理係為地方政府權力分散的範圍下，增進其責任透明

性及反應能力，並將公共服務的提供者改變為利害關係人，公民參

與目的在改善特定團體把持、侍從主義並防止公共服務的社會排斥

性，此處治理以技術官僚為主。參與成為新自由主義良治議題中不

可缺少的合理成分，成果比參與更重要。政府也可藉以卸責、減少

衝突、增選反對者、動員社區有利資本家決策等參與治理機制。 

(二) 改變學派 

本學派強調參與程度及協議達成的程度，審議式民主溝通中，對話

的品質最為關鍵，在公共領域中應建立所有市民間資訊充分的對話，

以促進再協商甚至於改變的興趣，最終達到關鍵議題的共識。改變

學派與作為學派的不同在於給予所有參與者(actor)平等考量，所有

參與者經由控制或促進過程所處狀態相同，在實踐上產生結果可能

因參與過程不中立而有別。 

賦權學派呼籲審議機構協助民眾進行選擇，在此參與及審議均為終

結之目標，因為他們培育社會學習提升公民權利義務的覺醒，增進
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人類能力也因此賦予能力。加強公民機關、改良決策過程並使結果

更平等，也只有在參與成為更廣大的政治目標的一部份，包括被排

斥者並處理潛在的權力結構才能發生。綜上，作用學派與改變學派

的參與治理特徵，請見表 2；另將上述二學派與 Arnstein 的參與階

梯互相整合後，所呈現的關係模式請見表 3。     

表 2 參與治理的三種特徵 

特徵 作用式：民主、分權 改變式 A─ 

審議民主 

改變式B─賦權 

可預見潛力 增進政府合法性   結合喜好達致共

同立場 

允許無權者影

響決策 

目標 改善公共服務提供 使決策更民主、

透明公平 

處理結構權

力、不平等及排

除性、結果更公

平 

評估標準 課責、透明、反應力 審議及爭論 賦權及能力 

 

 

 

表 3 參與工具：整合階梯參與：層次、處理及方法 

類別 權力分享層次 

(階梯參與) 

處理方式 一般參與方法 

市民/ 

利害關係人 

權力 

市民/權力關係人

控制 

改變式 

 

 

圓桌會議、市民法庭

參與預算、 市政政

策會議 授權 
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合夥關係  

形式 安撫 混合 

作用式/改變式 

雙向資訊流通、民

調、互動式網頁、公

聽會、會議、目標團

體 

諮詢 

告知 

不參與 治療 作用式 單向溝通，流通方

式：平面媒體、電視

廣播宣傳、折頁、網

站 

操弄 

       

當使用這些工具時，溝通在政府部門及市民間或其他參加者間進行，

互動式網頁中民眾可以投票或表達意見反應不滿，是雙向溝通的第一

步。由於工具可由全民使用因此非排斥性，假設民眾使用網路且應廣

為週知 。 

當組織者通常是政府，選擇參與者，我們稱之為受邀空間，利害關係

人參與方式的典型工具就是政府將「諮詢文件」送到被選取人手中的，

希望他們以諮詢專家提供意見以改善品質。而焦點團體通常被用作尋

求居民的偏好或觀點，以促進利害關係人分歧觀點的交流，另外焦點

團體也有潛能去提供對話或討論學習的空間，但由於焦點團體參與人

數有限，賦予能力效力僅及於少數人，也有可能只是橱窗裝飾品。 

公民陪審團選自抽樣團體，事前就特定議題簡報，討論為達成共識進

行公開建設性對話。 

公聽會事前不選參與者、但參與者可能自我選擇並受未言名的排斥性

機制影響。公聽會花費少與民眾隨機互動，但最終如何做成決定及當

局如何答覆並不清楚。 

在秘魯 1994 年參與權及公民控制法中規定，公民參與的權利與憲法改
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革、立法、公投及城市工具及機制的開發有關，公民可廢除機關並要

求市財政平衡。在秘魯參與預算過程在市府及區域政府為強制性的。 

三、參與治理之價值 

參與治理是一個有價值觀的概念，參與城市治理代表不同意識型態及

結構觀點的動員，作用學派式的參與常與減少國家角色的自由度觀點

相結合，減少公共領域，將市民界定為顧客或案主。而改變式學派的

作法則認為參與建立於討論式對話的品質，而賦權是溝通，更是假設

參與機制可改變現有權力結構。評估參與實踐首先要看其基礎及目的

為何？是否支持新自由主義時間表，或以包容性、永續性發展為目標，

作用式參與可有其正面效果。許多參與式預算對民主過程及公民賦權

有正面效果，甚至造成資源重新分配，但無法確認是否與生活品質改

善相關。其次任何形式的參與決定在於在過程中實際授權予參與者做

決定的程度，如此可以區別控制參與者的程度，及非參與者形式的差

別。參與學派的分類及不同層次的控制有助於分析參與的實踐，但他

們間彼此交纏，雖然理念互相排斥，但某一學派的思想實踐也可能使

用其他學派的方法。 

目前參與發生在特定社會及文化環境中，真正的人在真正的地點參與

有其特別歷史環境法律及政策架構，真正的參與過程可能對弱勢民主

有強烈影響，在具有公民運動挑戰威權歷史的情況中，安排的條件可

能非常不同。在某處的小成就可能是另一處的大進步，參與的實踐在

有參與歷史的地方運作為最佳，未來只有不斷的實踐維持運作，只有

運作才能有政治意志促成過程的改變結果。 

伍、 電子參與計畫及工具的架構(Efthimios Tambouris、

Naoum Liotas、Konstantinos Tarabanis，2007) 

建立民主過程中，找出參與方法、工具的共識很重要，藉著執行適當
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方法、工具，參與式決策制訂可帶來市民及民主本身的賦權。ICT（資訊通

訊技術，Information and Communications Technology）在此一工具建立中有

其角色，例如藉著探討科技機會及使用 ICT，經常在政治性決策制定中出

現的諮商疲勞（consultation fatigue）問題可以加以處理。目前電子參與計

畫及工具在增加中，因各國政府努力及在民主過程中與人民的互動正在加

強，此外許多研究計畫在全球獲得資助，但在投資之外研究的範圍仍然非

常零碎。 

當全球各地越來越多的政府瞭解電子參與（eParticipation）及使用資訊

通訊科技更積極與民眾交往的重要性。如何更加瞭解電子參與的範圍，評

估相關研究計畫及工具，Tambouris 等學者認為，在民主過程中，電子參與

計畫及相關工具數量快速成長，需要及時並批判性地記錄檢討這些計畫及

工具，因此提出一個評估電子參與計畫及工具的架構，加以使用以評估相

關的歐洲議會(EC)共同出資研究計畫。 

一、電子參與架構(見圖 7) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

圖 7 電子參與架構 
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參與區域必須與民主過程中人民參加或涉入的特定區域有關，參與受

到民主過程中一些基本面決定，例如： 

(一) 使政客觀點展現。 

(二) 評估選民接受這些觀點。 

(三) 使政治決策的觀點(目標)呈現。 

(四) 確保政治行動的透明度。 

(五) 在特定個案中提供某些共同形成政治決策制訂的機會。 

   在這個階段應用的人民參與區域主要如下： 

(一) 社區資訊科學(Community Informatics)：調查是什麼促成社區協力

決定目標完成的 ICT 使用。 

(二) 社區建構(Community Building)：涉及對個人的支持是為了達到集

結及形成社區及對此社區的賦權。 

(三) 合作環境(Collaborative Environments)：合作環境與支援性合作團隊

有關，以推動共享的議程。 

(四) 公民教育(Citizenship Education)：特別闡釋年輕人藉鼓勵他們參與

決策制訂過程及提供他們所需素材。 

(五) 文化政治(Cultural Politics)：主要為一研究範圍，將一般性文化生

活的政治性概念列入考量，文化政治在全球化辯論中很顯著。 

(六) 會談(Discourse)：涵蓋市民間（C2C）及民意代表與市民間（G2C）

對話及交談。 

(七) 審議(Deliberation)：處理意見的公開交流及解決方案形成中的參與，

以達成交流發展的政治共識。 

(八) 諮商(Consultation)：涵蓋尋求個人團體觀點的過程，通常在提出行

動過程者及可能被影響者之間。 

(九) 民意調查(Polling)：藉抽樣使用調查測量公眾意見及情緒。 
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(十) 投票(Voting)：為決策制訂的方法，最終選擇來自於計算喜好何種

選項的人民數量。 

(十一) 競選活動(Campaigning)：說明遊說、抗議、請願或行動主義的其

他形式可以形成集體行動。 

(十二) 選舉(Electioneering)：研究候選人及政黨在選戰中的行動。 

(十三) 包容或排斥(Inclusion/Exclusion)：包括牽涉所有市民及提供所有

團體及人民不論其族裔性別的公平機會。 

(十四) 資訊提供(Information Provision)：提供資訊提供公眾取得資訊的

入口。 

(十五) 服務遞送(Service Delivery)：向市民提供政府或社區服務。 

(十六) 政策過程(Policy Processes)：在政策循環，即設定時程表、分析、

產生、執行、及監視政策中的公眾的參與。 

(十七) 參與式立法(Participatory Law-Making)：在創制法律過程中，在

初期資訊期、在辯論起草立法中、在執行及監視層級中的市民參

與。 

(十八) 市民新聞(Citizen Journalism)：市民自願參與收集、報導、分析

及傳播新聞資訊的行動。 

(十九) 仲裁(Mediation)：由第三方介入解決爭議或衝突的過程。 

(二十) 參與式空間計畫(Participatory Spatial Planning)：取得公眾或特定

利害關係人關於開發使用土地決定意見的過程。 

三、工具種類 

有許多應用軟體、產品、工具及組合成分使用在電子參與計畫中，由

網路部落格至網站入口，到更複雜的諮商平台、論證可視化工具及自

然語言介面，這些工具分類如下： 

(一) 網路部落格(Weblogs)。 
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(二)  網站入口(Web Portals)。  

(三)  蒐尋引擎(Search Engines)。  

(四)  網路播出(Webcasting/Podcasting)。  

(五)  郵件清單(Mailing Lists/Newsgroup)。  

(六)  聊天室(Chat Rooms)。  

(七) 維基百科 (Wikis)。  

(八)  線上調查工具(Online Survey Tools)。  

(九)  審議式調查工具(Deliberative Survey Tools)。  

(十)  內容分析工具(Content Analysis Tools)。  

(十一) 內容管理工具(Content Management Tools)。  

(十二) 協同管理工具(Collaborative Management Tools)。  

(十三) 計算機支持的協同工具(Computer Supported Cooperative 

Work ,CSCW)。  

(十四) 協同環境(Collaborative Environment)。 

(十五) 諮詢平台(Consultation Platform)。  

(十六) 論證可視化工具(Argument Visualization Tools)。  

(十七) 自然語言介面(Natural Language Interface)。  

四、參與層級 

參與層級文獻中有許多就電子參與提出來的不同分類方法，依據經濟

合作暨發展組織(OECD)參與層級有三種，即資訊、諮商及積極參與。

資訊為單向管道提供市民不同的可用資源；諮商為有限的雙向管道；

積極參與為加強的雙向管道，市民就政策形成有更多權力，例如提出

某些政策。 

Macintosh 提議三種不同參與層級：給予能力(e-enabling)、交往

(e-engaging)、賦權(e-empowermnt)。「給予能力」意為藉處理使用及
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瞭解呈現的資訊問題，支持那些通常不使用網路及利用可得資訊的人；

「交往」必須准許來自於更多觀眾的深一層貢獻，以支持政策議題的

審議辯論；「賦權」為更關心 OECD 提到的積極雙向參與。 

本理論作者們採用以下 5 個參與層級如下： 

(一) 電子通知(e-informing)：為單向管道以網路提供市民關於政策及市

民網路的重要資訊 

(二) 電子諮商( e-consulting)：為有限渡的雙向管道以收集公眾回饋及替

代方案為目標  

(三) 電子參加(e-involving)：以網路與公眾一起工作，全程經由一個過

程確保公眾關切被瞭解並被考慮 

(四)  電子合作(e-collaborating)：加強的市民與政府間的雙向溝通，因為

與市民在決定的每一個方面結伴，在市民積極參與發展替代方案及

找出較受歡迎的解決方案時為必須的。 

(五) 電子賦權(e-empowering)：將最後的決定交到公眾手中，執行市民

所做的決定。 

相信上述這五個階段在市民交往的層級上形成一個一致完整定義的電

子參與的光譜。     

五、小結 

作者根據上述所提議的架構評估 19 個歐洲議會 EC 共同出資計畫，觀

察歐洲研究計畫發現： 

(一) 有關參與區域部分，目前較著重在單向資訊提供及民意測驗(見表

4) 
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表 4 每一參與領域計畫的個數 

參與領域 計畫數目 

資訊提供 9 

民意測驗 9 

投票 5 

審議 3 

服務遞送 3 

空間設計 3 

諮商 2 

包容/排除 2 

仲裁 1 

(二) 參與層級部分，「電子通知」為市民討論參與尺度中的第一位，此

一焦點可以部分解釋為「電子通知」為達到其他參與層級的必要條

件。 

(三) 作者提出評估電子參與計畫及工具的架構，評估始於計畫層級及調

查被支援的參與區域，使用的參與方法及在計畫中使用的 ICT 區

域。 我們應注意本理論目的並非提供公共參與區域及電子參與工

具科技的全面性及全部包容性觀點。因此一些明顯的參與理論，及

可能工具科技可能忽略，事實上我們目標僅在提出一個可實際使用

於分析目的的簡單架構。 

陸、 小結 

在分別論述了階梯理論、階梯分裂理論、民主立方體理論、城市治理

公民參與理論及電子參與理論等五個理論之後，本小節要將上述五個理論

的參與概念加以梳理，配合本文研究重點在於建構公民參與政府政策規劃

之制度設計，尋找出公民參與各階段適用的理論，以作為本文分析架構： 

一、政府規劃初期階段 

在一個公民參與環境未成熟的國家，政府進行規劃公民參與的初期，

可先參考「Arnstein 的參與階梯」理論模型，設計參與的步驟循序由不
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參與至形式參與，最終達到權力結構改變的參與。 

二、公民實質參與階段 

當公民參與環境已逐步建制中，政府必須思考最佳可行性的參與機制

如何設計，此時可運用「參與的分裂階梯」理論，審慎地探討政策問

題的本質及結構，考量公民參與的高低，公民對政府信任的高低等面

向後，依政策問題的類別，分別設計合宜的參與機制。另此階段亦可

同時參考「民主立方體」理論，依政策問題的不同，分別設計參與者

的選擇、參與過程溝通及互動模式及政府權力的轉移等面向。上述二

種理論可能有重疊部分，但亦可收互補之效能。 

三、政府授權階段 

當公民參與環境漸趨成熟，還政於民為當代民主治理的最佳典範，惟

政府對公民參與之權力轉移，究採分權、審議式民主或賦權方式為宜？

仍需視政策問題之態樣來決定，此時可以採用 Gupta 等學者所提之參

與治理思想學派之理論作為分析之基礎。 

四、採用電子參與階段 

隨著電子科技日新月異進步，未來政府施政、民意之表達皆將透過電

子化方式處理，在公民參與領域中，透過電子參與方式將是最便捷、

有效的方法，Tambouris 等學者提出的電子參與計畫及工具的架構，將

是政府設計電子參與的最佳參考模式。 
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第三章 台灣現行公民參與之實踐現況 

    每一研究主體必有其環境，且其環境有下列三種特色：（1）環境是變動的且

可能形成某些趨向或潮流，縱使其變動有速緩之分；（2）環境是多元性的，例如

政治的、經濟的、社會的、文化的等，縱使每個因素的影響有輕重之別；且（3）

不同的環境因素是相對互動的，如政治可能影響經濟，或被經濟因素所影響（吳

英明，1992）。而當前台灣公民參與的環境究竟如何？此為本章論述之重點。  

    本章將由三個面向來瞭解台灣公民參與的實踐現況，第一節：先從台灣公民

參與的法制律保障上來探討公民參與之法理基礎；第二節：經由檢視台灣政府機

關實際執行現況來檢視現行辦理之成效；第三節：藉由整理台灣公民參與之相關

研究以瞭解辦理成果為何。 

第一節 台灣公民參與的法制保障 

    本節將以憲法、行政程序法、環境影響評估法及政府資訊公開法等學界法理

層面，探求公民參與之權利基礎。 

壹、 憲法 

我國憲法第 8 條至 14 條之人身自由、居住遷徏自由、表見自由（言論、

講學、著作及出版）、秘密通訊自由、信仰宗教、集會結社自由等，憲法第

17 條之參政權，第 18 條之應考及服公職權等。基於憲法之保障，公民治理

具有法制上之正當性。 

貳、 行政程序法 

行政程序法係於民國 88 年 2 月 3 日公布施行，本法的制定代表政府開

始重視公民參與的重要性，依據該法的規定，政府機關無論在行政處分、

法規命令或行政計畫，皆應該讓人民有參與表達意見之機會。 

我國學者葉俊榮，由程序機制所架構之政府與人民之互動關係，及程
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序規範所及之政府政策形式與層次功能性觀點，歸為五大取向： 

一、透明化取向 

資訊須具備「公開性」及「可理解性」。如行政程序法第 44 條資訊公

開、行政程序法第 47 條程序外接觸、第 138 條行政契約之公告、第

156 條法規命令之刊登、第 160 條第 2 項行政規則之刊登公報。 

二、參與化取向 

具有規範面向及政策功能之雙重意義。政策功能係透過雙方溝通互動

及互信強化作成決策之事實基礎。規範面向係因代議民主之理想無法

真正落實，引進參與化取向，將使得民主參與之管道更加多元。如通

知相關人到場陳述行政程序法第 39 條、第 102-106 條，行政程序法第

152-154 條法規命令之公告與評論、行政程序法第 168-173 條陳情。 

三、辯論化取向 

係透過論辯溝通之方式，取代片面決策，以強化其正當化基礎。如行

政程序法第 54-66 條聽證，行政程序法第 96-97 條行政處分之附理由

及其效力，行政程序法第 152-154 條法規命令之聽證，行政程序法第

164 條行政計畫裁決之聽證等。 

四、一般化取向 

指行政程序之控制層面由人民權利之個案性行政行為擴及至具有一般

性行政行為，行政程序法第 150-162 條法規命令與行政規則。 

五、夥伴化取向 

指行政機關與個案當事人合作協力達成行政目的。如行政程序法第 93、

94 條行政處分之附款，行政程序法第 135-149 條之行政契約，行政程

序法第 165-167 條行政指導。          

參、 環境影響評估法 

環境影響評估法（以下簡稱環評法）於 1994 年 12 月 30 日制定公布，



~34~ 

1999 年修正第 2 條及第 3 條條文，2002 年修訂第 14 條及第 23 條，並增訂

第 13 條之、第 16 條之及第 23 條之 1 條文，2003 年修訂第 12 條至第 14 條

及第 23 條條文。 

 在整個環評流程中，民眾得以何種方式參與的程序，分述如下(鄭詩

君， 2009)： 

一、公告及陳列 

為了能有效落實民眾參與制度，先決條件為滿足民眾「知的權利」。有

效的民主參與，應以「公開、充分」的資訊為前提；欠缺相關環境資

訊，無從了解案件的背景事實，只可能是「況狀外」「盲目的」的參與。

故第一階段環境影響說明書，如被評定為對環境有重大影響者，依環

境影響評估法第 8 條，開發單位應公告或陳列該環境影響說明書，以

達到資訊公開的目的，並滿足後續公共參與所必需的前提資訊基礎。 

二、公開說明會 

(一) 對環境無重大影響之虞，不須進行第二階段環評者：依環境影響評

估法第 7 條第 3 項之規定，前項審查結論主管機關認不頇進行第二

階段環境影響評估並經許可者，開發單位應舉行公開之說明會。 

(二) 對環境有重大影響之虞頇進行第二階段環評者：依環境影響評估法

第 8 條第 2 項規定，開發單位於陳列或揭示期滿後，應舉行公開說

明會，使當地居民可以在說明會中，對於開發行為有不夠詳盡之處，

要求開發單位做進一步的說明。而有關機關與當地居民對於開發單

位之說明有意見者，應於說明會後 15 日內以書面向開發單位提出

相關意見。 

三、評估範圍之界定 

為使環境影響評估工作，針對可能影響環境之癥結點進行評估，避免

造成環評報告內容浮而不實或者失焦，依據環境影響評估法第 10 條規
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定，環評主管機關應於公開說明會後，邀集目的事業主管機關、相關

機關、團體、學者、專家及居民代表界定評估範疇。範疇界定的事項

如下：1、確認可行之替代方案。2、確認應進行環境影響評估之項目：

決定調查、預測、分析及評定之方法。3、其他有關進行環境影響評估

作業之事項。參與評估範圍之界定，因為居民代表與相關人員及主管

機關共同為之，尌參與強度而言，應屬「參與決定」。 

四、進行現場(址)勘察 

依環境影響評估法第 12 條規定，目的事業主管機關收到評估書初稿後

30 日內應會同主管機關、委員會委員、其他有關機關，並邀集專家、

學者、團體及當地居民，進行現場勘察。現場勘察不僅可了解當地之

自然生態文化環境外，亦可檢驗並確認開發單位所做的環境影響評估，

是否根據所界定的評估項目進行評估，有否隱惡揚善、避重尌輕，僅

選擇有利於己的資訊，始列入評估書初稿。 

五、公聽會之參與 

目的事業主管機關收到評估書初稿 30 日內，依環境影響評估法第 12

條規定，應會同主管機關、委員會委員、其他有關機關，並邀集專家、

學者、團體及當地居民，進行現場勘察並舉行公聽會，於 30 日內作成

紀錄，送交主管機關。民眾得以透過公聽會之參與，影響環境決策，

故公聽會之參與亦為民眾參與之方式之一。 

肆、 政府資訊公開法 

政府資訊公開法於 2005 年 12 月 28 日公布施行，本法所規範的主體對

象為政府機關，立法目的是為了便利人民共享及公平利用政府資訊，保障

人民知的權利，增進人民對公共事務的瞭解、信任及監督，並促進民主參

與而制定。 

隨著社會急速變遷與資訊時代之來臨，人民無論參與公共政策、監督
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政府施政，抑或投資商業行為及個人消費等，均有賴大量且正確之資訊，

而政府正是資訊之最大擁有者，為便利人民共享及公平合理利用政府資訊，

資訊公開乃成為政府當前重要且迫切之施政目標。(李世德，2009)     

伍、 小結 

民眾參與的主要目的是為了落實民主政治、創造公共利益、以及發揮

公民的權利與義務，依照本文所蒐集的現行法制基礎，在憲法保障下，公

民參與治理有其正當性。民國 83 年訂頒的「環境影響評估法」，係為了在

事前防範開發可能對環境造成之不良影響，藉以達成環境保護與永續發展

之目的，並考慮環境影響評估的範圍、項目與內容，深受在地文化、風土

民情、社經發展的影響，故在環境影響評估的過程中，若適時加入民眾意

見之表達，對開發單位或決策者而言，具有廣納資訊及集思廣益的功能（葉

俊榮，1993）。民國 88 年訂定的「行政程序法」要求政府在任何涉及人民

的行政作為時(如行政處分、法規命令等)，皆應該給予人民有參與表達意見

之機會，係保護人民免受不當侵害之法律。民國 94 年訂定的「政府資訊公

開法」則是規範政府機關應滿足民眾知的權利，應適度充分開放政府資訊

與民共享。 

綜觀上述各法之頒訂，對於民眾獲取政府資訊確有進一步的保障，惟

對於公民參與之機制，除了環評法中列有公開說明會外，其餘各法未有明

訂參與項目及方式等，政府機關例來習於依法行政，恐因公民參與無法源

規範，而造成無以適從。 
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第二節 台灣公民參與的實踐 

     台北市政府自從柯文哲市長(以下簡稱柯市長)上任以來，由於柯市長本身十

分重視學術理論在實務上的應用，因此在推展各項市政革新上，為了突破臺北市

政府過去政策規劃的窠臼，讓政策願景的規劃更符合社會需求與市民期待，履行

他在競選期間所承諾的「公民參與」，在 104 年 4 月 1 日台北市政府成立了公民參

與委員會，先後推動了公民咖啡館、I-Voting、公共工程落實公共參與的機制、開

放資料、臉書上的市政論壇、參與式預算等措施，經蒐集網站及報章報導相關訊

息後，以下分別說明台北市政辦理公民參與現況： 

一、公聽會及公民咖啡館 

台北市政府於 105 年 1 月 15 日以公文方式將「臺北市政府公民參與」方式，周

知市府各機關，以作為日後市府各機關辦理各項公民參與活動及會議之標準參

考。 

二、 I-Voting 

社子島開發計畫 i-Voting。(105 年 2 月 27 日至 2 月 28 日，都發局），禁建達四

十六年的台北市社子島，經過兩天公民投票，統計投票率三成五，四個方案中，

「生態社子島」開發方案以近六成支持率勝出(聯合報/A1 版/要聞，2016-02-29)。 

三、公共工程落實公民參與制度 

台北市工務局已將「臺北市政府公共工程落實公民參與制度作業程序」提報 105

年 2 月 23 日第 1875 次市政會議通過，並於 105 年 4 月 1 日公布實施，未來只要

2 億元以上的重大工程，就需納入公民意見參與(聯合報/B2 版/北市新聞，

2016-02-24)。 

四、開放資料 

資料開放分機關主動公開供民眾下載及由民眾提出申請兩部分，針對主動公開供

民眾下載之資料，現已依照「政府資訊公開法」第二章「政府資訊之主動公開」

規範辦理主動公開，並依「臺北市政府及所屬各機關學校政府資料開放作業規範」
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辦理開放作業，刻正研議透過「資料審核會議」審核民眾建議開放之資料。另已

依照「政府資訊公開法」第三章「申請提供政府資訊」規範提供特定(個人)資料，

並依「臺北市政府及所屬各機關大專院校檔案開放應用要點」及各機關自訂之申

請利用辦法辦理。.  

五、參與式預算 

台北市政府民政局於 105 年 4 月 1 日市長專案會議報告「臺北市參與式預算—

官學聯盟合作計畫」，秉持「在地陪伴、主動協助、永續經營」之理念，期望

透過學校、行政機關及民間力量緊密合作，建構官學聯盟之運作機制，以整

合後之單一窗口，共同推動臺北市公民參與式預算工作。 

六、臉書上的市政論壇 

柯市長特別挑選與台北市民生活最相關的機關，包括：民政局、教育局、產

業發展局、工務局、交通局、勞動局、警察局、衛生局、環境保護局、文化

局、消防局和觀光傳播局，從 105 年 1 月 15 日起在臺北市政府的「市政論壇」

臉書網站（https://www.facebook.com/1415211765449004/）公布機關的｢施政願景

｣、｢施政一年檢討｣、｢今年施政目標｣和｢四年施政計畫｣，接受民眾上網直接

給予意見，並預定從 105 年 1 月底展開全新的嘗試，透過開放政策 i-Voting，

讓民眾能直接以投票的方式給予評價。 

    依據上述所蒐集台北市政府目前辦理公民參與案例現況，以 Arnstein 參與階梯

及民主立方體理論模型來呈現(見圖 8 及圖 9)，可明顯看出台北市政府近一年來雖

積極推廣「公民參與」之理念，惟實際落實在政策規劃之參與上仍屬形式參與為

主，顯見未來仍有努力空間。 
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圖 8 台北市政府參與階梯 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

圖 9 台北市政府民主立方體 
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第三節 台灣公民參與之相關研究 

台灣以公民參與的觀點來進行的學術研究者眾，經查閱國家圖書館的

館藏內容，發現與公民參與有關的博碩士論文、專書及期刊論文等多達326

篇，經分析相關文獻的內容型態後，首先分類為「理論性」及「非理論性」

二大類，而「非理論性」研究再依其研究的議題分為五類，基於相關研究

眾多，本文將不進行詳細研究之個案分析敘述，僅針對部分文獻作一回顧，

另探討重點主要為公民參與的辦理方式或呈現結果，經由瞭解過去研究的

方向及內容，以作為本研究發展我國制定公民參與機制之參考。 

壹、 理論性 

有關台灣公民參與研究的「理論性」研究，以陳金貴教授於1992年於

「行政學報」所發表「公民參與的研究」為最早，文中以「公民參與」為

分析焦點，歸納整理公民參與的理論基礎、發展、意義及重要性，並論述

公民參與的方法、未來趨勢及限制。此篇文章以理論性方式進行描述及論

述，清楚地提供後續研究的參考架構。 

1999年陳文海先生發表「公民參與之研究：在公共政策制定與執行上

的限制及其突破策略」，該文認為公民參與必須加以限制，並論述限制之理

由。 

另有一篇係2000年許文傑先生所發表博士論文，「公民參與與公共行政

之理論與實踐─『公民性政府』的理想型建構」，文中強調公共行政中的公

民參與的意義，建構一個以公民參與精神為內涵的行政模式，重新打造新

政府組織的結構與體質，試圖由公民參與公共事務方式去鋪陳一個理論分

析架構，最終達到公民性政府的理想。 

貳、 非理論性 

依據所參考文獻資料，發現對於公民參與的研究大多是從公共行政或
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公共政策角度，有的由政策的形成、執行或評估的過程來探討政府與公民

互動、公民對政策之影響。 

基於公民參與方式相當多元，每一研究因為研究參與群體、參與方式

與管道不同，因此所呈現的研究成果亦隨之不同，基於本研究之重點是從

政府的角色切入，探討目前台灣政府機關辦理公民參與的現況與困境，另

為了解不同參與議題下公民參與的研究趨向及限制，各議題之研究結果經

整理後分述如下： 

一、公民參與環保議題 

在環境意識覺醒與強調永續發展的今日，民眾對於週遭生活環境日益

重視，而政府在此趨勢下，環境政策著重於環境保育與民眾參與，並

透過環境影響評估(Environmental Impact Assessment, EIA)來預防和減輕

開發的不良衝擊，以維持民眾生活品質和達到永續發展之目標(黃光輝，

2004；李錦地，2010)。 

我國自1994年制定環境影響評估法(以下簡稱環評法)後，民眾的參與已

是政府所須面臨的課題，惟依據下表(見表5)所呈現之結果，發現政府

機關對參與之態度仍屬消極對待，民眾主動參與皆因與該政策有直接

利害關係，一般民眾則未因環評法之訂頒而對參與有更積極之作為。 

表 5 公民參與環保議題之研究 

研究主題 對公民參與之觀察 作者 年份 

公民參與在我

國環境影響評

估制度中定位

之研究：以台

東縣美麗灣開

發案為例 

1994 年政府公布「環境影響評估

法」後，提供公民參與環評的決

策過程，作者以台東縣美麗灣開

發案為例，發現公民的參與仍屬

概括性的規範，民眾實際參與環

評過程未有詳盡的規範可遵

循。民眾的意見回應與諮詢仍處

於有限層次，未達到充分的民眾

參與。 

林子敬 2014 
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環境影響評估

與公民參與機

制之研究：以

竹科宜蘭園區

城南基地開發

為例 

本研究為了解環評法及公民參

與之情形，藉由深度訪談法得

知，民眾對環評中之公民參與機

制瞭解度不足、政府開發單位未

積極辦理公開說明會以使民眾

獲得充分資訊、環評重要內容變

更時未依規定程序辦理，輕忽民

眾權益，政府對於公民參與機制

之重視度有待加強。 

黃美玲 2010 

公民參與環境

影響評估過程

之研究：以宜

蘭私立懷恩生

命紀念館設置

案為例 

本研究係以公民參與的主體、時

機、方法及效力四面向加以研

析，透過個案研究法及深度訪談

法，了解在本個案中公民參與的

主體不明(不限當地居民)、參與

時機遲延(駝鳥心態掩蓋)、參與

方法欠周延(僅以公開說明會為

主)及參與效力未聚焦(未尊重參

與者之意見)等問題，顯見公民參

與未受具體重視。 

杜忠良 2009 

環境議題中公

民參與之探

討：以中部科

學園區七星農

場開發計畫為

例 

透過本案例了解科學園區規劃

過程資訊不公開、由行政單位主

導、公民參與機制僅限象徵意

義。惟參與過程也帶來些積極效

果，如延長審查時間、環保團體

更積極、提升審查委員積極度、

環評更謹慎等，惟現行公民參與

制度面及實務面仍有待加強。 

劉姵君 2008 

民眾參與環境

影響評估的行

為意向模式之

研究 

作者為獲悉民眾參與環評程序

的意願，透過對利害關係人之問

卷訪談，了解影響民眾參與環評

的動機及意向因素，指出環評在

調查及審議程序公開重要性，並

強調建立民眾參與的程序與管

道。 

韓婷婷 1998 

公共政策與民

眾參與：環境

影響評估過程

中民眾參與制

針對美國與我國在環評過程中

民眾參與之情形進行比較研

究，發現我國之民眾參與制度仍

具高度菁英主義色彩，認為政府

陳桂香 1996 
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度之研究 應結合專業及非專業之民眾與

菁英合流之二階段模式進行。 

政策過程中之

公民參與─以

山豬窟垃圾掩

埋場為例 

本案例中發現環保局在評選場

地過程中係採黑箱作業，拒絶公

民參與，最終導致嚴重抗爭活

動。 

江存仁 1995 

政策制定與民

眾參與之研究

─蘭嶼核能廢

料貯存場個案

分析 

主張政治參與的觀念隨時代轉

變，已逐漸成為公民普遍接受的

原則，在研究案例中，政府政策

制定時將蘭嶼住民及環保人士

意見或多或少排除於決策系統

之外，僅以單一技術面作考量，

所以即使面對立場衝突，仍將蘭

嶼視為儲存場的首選，造成事後

抗爭活動頻繁，也使得政策穏定

性及正當性受挑戰。 

吳瑞蘭 1989 

環境影響評估

之民眾參與方

式之研究─台

灣地區個案研

究 

文中指出先進國家對於民眾參

與評估工作皆予以重視及保障

權利，民眾參與時機以計畫審查

階段為主，其次是開發階段，參

與管道主要透過公告及公聽

會、說明會等方式。因此建議政

府在環評規劃時就要將民眾意

見考慮在內，且公聽會及說明會

應制度化。 

林正壹 1989 

資料來源：本研究整理 

二、公民參與社區發展議題 

1981年聯合國對社區參與的定義是：「為社區所有成員創造機會，讓社

會能夠更廣泛地積極頁獻與影響發展過程，平等地分享發展成果」。蔡

宏進(1985：75)認為社區參與是一種主要的社區行動方式，社區居民參

與各種社區中的活動，表示其對社區事務的關切與興趣。一個人參與

某一種社區性的事務或活動表示其投入了社區的一種行動，而社區中

多數人參與同一社區的事務或活動表示這種事務或活動具有社區的代

表性。 
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社區參與是社會參與的基礎，同時也是公民參與中民眾最直接的參與

型態，由以下的研究結果(見表6)得之，社區的公民參與幾乎皆為「形

式參與」的模式，顯見台灣政府機關對於公民參與生活相關的社區規

劃仍採消極態度，另社會的基層民眾迄今亦未主動積極投入社區的活

動中。  

表 6 公民參與社區發展議題之研究 

研究主題 對公民參與之觀察 作者 年份 

都市更新中的

公民參與和政

府角色：以臺

北市永春社區

為例 

我國都市更新爭議眾多，作者以

深度訪談法就文中個案探討都

市更新過程中政府角色及公民

參與情形，發現居民在資訊取得

上時時受阻礙；在自我意見主張

及溝通上，雖可陳情，但面臨爭

議卻未有雙向溝通管道；另居民

毫無決策影響力。政府對公民參

與的態度是消極及被動因應，以

拖待變。因此本案例中整體公民

參與執行狀況並不理想。 

黃斐萱 2012 

社區營造與公

民參與之研

究：以鹿港鎮

南勢社區與花

壇鄉橋頭社區

發展協會為例 

本研究係以深度訪談法去探討

彰化縣二個社區營造的個案與

公民參與關係之過程，發現領導

者之風格與理念，將對社區營造

及公民參與意願有重大影響。另

研究者認為組織一個社區發展

協會並不難，但要落實社區營造

與公民參與的關鍵因素在於

「人」，因為公民參與、公民意

識、公民學習皆為人的因素，如

何培養人的素質才是最重要課

題。 

謝孟椒 2011 

社區治理與公

民參與：內湖

安全社區與東

勢安全社區之

社區是公民較願意參與治理的

場域，作者以二個安全社區的個

案研究其長期運作經驗、治理模

式、公民參與模式，以了解社區

楊佳穎 2010 
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比較分析 治理與公民參與之關係，研究結

果發現內湖安全社區在公民參

與能量由萌芽、茁壯至開花結

果，在參與模式上屬公民掌握模

式；東勢安全社區因先天條件問

題，影響公民參與之意願，因此

其模式係屬諮詢模式。 

公民參與社區

發展之實踐：

以臺北市績優

社區發展協會

為對象 

本研究以台北市績優社區發展

協會為對象，以深度訪談法進行

研究，發現本案例之公民參與的

方式中多為象徵性的參與，如座

談會、說明會、民意調查、成立

工作小組；參與的程度以政策執

行面提出建議，很少有機會就政

策規劃面提出建議。 

楊舜涵 2008 

社區非營利組

織對公民參與

之影響：以內

湖安全社區促

進會為例 

本研究係以訪談法及觀察法去

了解本個案中公民參與情形，作

者認為公民本身對參與的態度

是冷漠的，對政府而言，視民眾

是洪水及巨獸，不樂意民眾的參

與，然促進會的存在至少是公民

參與的重要平台，未來有賴政府

及民眾的積極參與。 

孫梅芬 2007 

社區公民參與

過程鄰避效應

影響之研究：

以桃園縣大園

鄉與中正國際

機場為例 

本研究發現公民參與鄰避設施

的興建，造成鄰避社區及非鄰避

社區二方的互相對抗、鄰避居民

因自身利害關係而積極投入參

與的行列(含抗爭)，政府對於鄰

避型社區如何發展公民參與，應

加以尋找最佳的參與方式。 

張志賢 2005 

社區發展政策

中民眾參與情

形之研究─以

台北市社區發

展協會為例 

本文研究台北市社區發展工作

中民眾參與的情況，探討核心主

題為社區組織、社區資源、社區

民眾和社區發展成效之間的關

係，經由實證研究證明，民眾參

與社區發展並未真正落實於社

區中。 

韓榮姿 1998 
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社區居民參與

鄰里公園規劃

之研究 

文中探討高雄市鄰里公園的問

題與原因，並認為民眾參與鄰里

公園規劃的重要性，惟依研究結

果指出高雄市並未有民眾參與

公園開闢的任何管道。 

王德川 1993 

台灣地區民眾

參與都市公園

規劃之研究─

以花蓮市美崙

公園規劃為例 

作者提出台灣地區民眾參與都

市公園規劃之可行模式、架構，

並以文中案例探討規劃過程中

民眾適用的模式與方法。此案例

最終獲得極佳的回響，主要係因

政府規劃及決策單位對於民眾

參與有共同的認知並誠心彼此

合作的結果。 

謝平芳 1987 

資料來源：本研究整理 

三、公民參與地方政府治理議題 

工業化革命後大都會林立，都會的快速成長，造成都會內的公共建設、

公共設施、水資源利用管理、交通運輸、污染環保等問題叢生，而且

都是多面向跨域事務，如何回應公眾需要並導入公民參與已是地方政

府都理治理重要議題。 

由以下的研究結果(見表7)可知，政府機關及行政官僚對於公民參與的

態度，或因無法源可茲依循，或因排斥的心態，除少數個案外，其餘

大部分皆不樂見民眾共同參與政府政策規劃，顯見公民參與目前仍難

以推展，未來政府的角色與立場是重要的因素。 

表 7 公民參與地方政府治理議題之研究 

研究主題 對公民參與之觀察 作者 年份 

公民參與公共

服務行為之研

究：以桃園政

府「夜天使的

蛻變」計畫為

例 

本研究係以四種主義觀點，即功

利主義、自由─基本人權、平等

─弱勢保護及社群主義，來檢視

公民參與公共服務之行為取

向，藉由個案了解民眾動機後，

未來可藉由法律賦予公民參與

公共服務之權利，公民應自發地

楊俊煌 2013 
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採取有助個人提升和他人共同

服務美德方式來增進社會福址。 

澎湖觀光博奕

公投過程中行

政官僚對公民

參與態度之探

討 

行政官僚對於公民參與治理態

度是政府落實民主行政不容忽

視的實務議題，作者以澎湖觀光

博奕公投之案例，以深度訪談法

了解中央及地方政府行政人員

之態度，研究結果顯示行政官僚

針對上述個案係持支持態度。 

紀明君 2011 

新公共服務視

野下探討公民

參與在公共建

設中之角色─

以台北縣政府

水利局個案為

例 

公共建設涵蓋層面廣，公民參與

公共建設應分為二階段實施較

合適，公共建設前階段(即規劃階

段)採完全參與；後階段(即執行

階段)則採形式參與為佳。 

許少峰 2010 

基地台設置的

風險溝通與公

民參與之困境 

行動通訊自 1998 年開放自由競

爭，各基地台安全問題於政府、

業者、民眾間存有重大落差，然

業者基於利益考量、政府則秉持

依法行政原則，復以無相關議題

之公民參與操作前例可循，採取

規避公民參與程序，造成民眾之

不滿及對政府施政缺乏信心之

影響。 

王瑞琦 2010 

公民參與落差

之研究：以建

成圓環為例 

本研究係以深度訪談法了解參

與者對政策之看法，結果顯示政

府單位僅依法行政完成程序面

的商議，無法擴充參與的深度及

廣度；說明會之方式無法落實參

與的精神；專家決策無法體認公

民參與之重要性，因此無法回應

民眾之需求；另公民參與治理能

力亦有待提升。 

梁瑋倩 2008 

臺北市議會公

民參與之研

究：以地方治

理途徑分析 

作者以公民參與之理論基礎來

檢視台北市議會在公民參與之

角色，並參酌國外治理經驗，檢

討現行運作之得失，發現台北市

楊建基 2006 
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議會長期不重視公民參與，雖有

辦理聽證會，然作業程序封閉，

未達到實質公民參與之目的。 

公民參與與公

共行政：以臺

北市政府鄰里

公園改造說明

會為例 

本研究以抽樣調查及半結構式

深度訪談法來了解本個案之公

民參與形式，結果發現公民參與

人數不足、資訊未充分公開、公

民沒有平等參與機會、政府官員

專業不足及民代壓力、公民本身

意願不積極等問題，造成公民參

與並具實質之意義。 

林啟新 2005 

政策運作過程

中的公民參

與：以台北市

政府為例 

本研究顯示當時尚無公民參與

之法源依據、台北市政府對公民

參與之態度並不積極，復以一般

民眾也甚少出席參與活動，爰實

質上並未有公民參與之動力與

環境。 

何佩穎 1993 

資料來源：本研究整理 

四、公民參與網際網路議題 

自從1980年代以來，現代資訊與通訊科技、網際網路及全球資訊網的

發展與普及，使用便捷的通訊科技來實踐公民參與已是未來必然的趨

勢。由以下的研究結果(見表8)可知，近幾年來有愈來愈多研究者對此

議題有高度興趣，另外亦可獲知網路世代對公民參與的高低與網路資

訊的使用呈現正面相關。 

表 8 公民參與網際網路議題之研究 

研究主題 對公民參與之觀察 作者 年份 

網路世代成人

新聞媒體素

養、公民參與態

度與行為關係

之研究 

本研究係以網路問卷調查法進

行研究，研究結果得知網路世代

成人新聞媒體素養高、公民參與

態度積極，但公民參與行為偏

弱。另接收新聞時間長短、接收

獨立媒體的經驗皆會影響公民

參與的態度與行為。 

吳怡婷 2014 
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Facebook 使用

者公民參與行

為與審議式民

主態度之研究 

近年來 Facebook 使用者利用

Facebook 進行社會運動、參與公

共議題討論愈來愈多，作者以網

路調查法驗證 Facebook 的使用

者會增加公民參與的行為，可作

為未來政府發展網路電子參與

之參考。 

吳尚達 2012 

網路新媒體上

的公民參與行

為研究 

透過公共事務管理參考架構

(integrated public affair 

management framework,PAM，汪

明生，2005)定位網路新媒體在

社會所扮演的角色，藉由問卷設

計研究網路公民參與意願和網

路新媒體使用者之關係，研究結

果顯示，民眾利用網路新媒體建

立友誼與連絡感情外，亦可發揮

其傳播力量，透過新媒體傳播範

圍與速度的強大，可增加對於公

共事務討論的管道。另對政府而

言，透過新媒體的連署與討論，

不只扮演接收的一方，而應爭取

主動出擊的一方，將政令迅速傳

達，並快速得到民眾回饋，以利

政策之修訂。 

 

黃士瑋 2011 

N 世代對於政

治態度、網路使

用行為對公民

參與之影響 

本研究係以元智大學大學生為

母體進行問卷調查，將公民參與

分為實體意識、實體動員、線上

號召、線上動員四種類型，結果

發現對於政治信任度高者，會透

過實體去瞭解公眾事務相關議

題；對政治態度疏離者，則不會

參與公共事務。而網路使用行為

上，對於實體動員並無影響，但

愛好在網路上使用瀏覽新聞及

發表文章者，則喜好在網路上邀

請他人共同參與公眾事務。N 世

代網路使用多，參與公眾事務頻

邱張名

琪 

2011 
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率就越高。 

網際網路與公

民參與：臺北市

政府網路個案

分析 

以深度訪談方式了解政府內部

對於網際網路之公民參與的處

理方式，企圖建構一個完整的網

際網路公民參與機制，探討實踐

之侷限及突破建議。 

徐千偉 2000 

資料來源：本研究整理 

五、公民參與教育相關議題 

公民素養並不是天賦的能力，而是後天的教育訓練不斷形成的態度與

智能(孫建文，2008)。台灣社會的公民意識相當模糊，因此公民社會需

要建構一套足以形塑民主的公民教育，才能支持民主的發展。因此近

幾年研究公民參與教育議題眾多，由下表(見表9)可知，學生在求學階

段，對於公民參與態度均持正面態度，然或因整體環境因素氛圍，對

公民參與的行為表現則未見積極作為。 

表 9 公民參與教育相關議題之研究 

研究主題 對公民參與之觀察 作者 年份 

大學生社會資

本與公民參與

關係之研究 

本研究係為瞭解屏東地區大學

生社會資本與公民參與現況，以

問卷調查法研究得之，大學生之

公民參與普遍良好，其中以社會

參與較積極，另增進人脈互動是

大學生投入公民參與的主要目

的，另大學生之社會資本與公民

參與係呈現正相關。 

陳美虹 2014 

北區大學生的

社團參與及公

民參與之研究 

本研究旨在瞭解北區大學生的

公民參與現況，經抽樣 570 位學

生以問卷調查法研究得之，北區

大學生在班級參與、學校參與、

社會參與、公民參與等各面向皆

低於理論平均值。另公立學校之

公民參與高於私立學校。 

莊玉琪 2013 

大學生參與不

同類型之服務

本研究係以台南科技大學所建

置的資料庫，以台灣地區大學生
林真夷 2011 
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學習課程與公

民參與之相關

研究 

分層隨機抽樣進行分析，結果可

知學生在學校社團、校內必修、

校內選修、反思、自我肯定等因

素皆與公民參與有正相關。 

北臺灣大學生

電視新聞媒體

素養與公民參

與之相關研究 

本研究在瞭解北台灣大學生的

電視新聞媒體素養與公民參與

的相關性，經由問卷調查法分析

後，獲知北台灣大學生在公民參

與的態度上，對於社會責任、社

會關懷和時事之關心的態度較

積極，但對公共事務之態度則不

積極。另對公民參與行為則偏中

間值，他們較注重資訊的收集行

動，但缺乏對於時事關心的具體

行動。 

羅瑩珊 2009 

不同背景大學

生的多元經驗

與公民參與、

學習表現之關

係 

本研究係以「台灣高等教育資料

庫」的資料進行量化分析，發現

多元經驗與公民參與、學習表現

的相關性，因大學生不同背景而

呈現不同的相關型態，如男性大

學生的多元經驗和公民參與相

關性較強，女性學生則不太顯

著。 

劉怡彣 2008 

大學生公民參

與態度與行為

之研究 

本研究係以高雄市公私立大專

學生為研究對象，公民參與態度

所使用的變數為班級參與、學校

參與和社會參與，以問卷調查法

進行資料蒐集，研究結果發現高

雄市大學生的公民參與態度趨

於正向，但實際參與行為並不投

入。 

孫建文 2008 

臺中市高中職

學生自我概念

與公民參與態

度關係之研究 

本研究係以問卷調查法研究台

中市高中職學生公民參與的態

度包括：公共事務、社會關懷、

社會責任及關心時事等四個面

向。結果顯示學生之社會關懷及

社會責任態度傾向積極，公共事

務及關心時事態度則傾向正

陳南州 2006 
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面。而且學生自我概念與公民參

與態度亦呈正相關，表示自我概

念愈佳者，公民參與態度也愈積

極。 

高中生公民參

與態度與行為

之研究：以臺

北市公立高中

為例 

本研究係以問卷調查法研究台

北市高中學生公民參與的態度

包括：公共事務、社會關懷、社

會責任及關心時事等四個面

向。結果顯示台北市學生之社會

關懷態度及社會責任態度表現

較佳，公共事務及關心時事態度

則傾向正面但有待加強。公民參

與的態度與公民參與的行為均

為正相關。 

鄭慧蘭 2001 

公民參與之理

論與實踐：民

間教育改革團

體的個案研究 

作者選取從事教育改革的主要

三個社群─家長、教育工作者、

社會人士的代表團體來進行個

案研究，詳細探討民間團體透過

何種方式參與教育體質的改

革、如何涉入政府決策的議程，

了解民間團體公民參與的基

礎、目的、途徑、策略等層面內

涵。 

傅麗英 1995 

民間團體參與

社會教育政策

執行之研究─

以全國性財團

法人文教基金

會為例 

在現代民主政治中，政府職能日

漸擴張，需要更多民間團體來承

擔更多功能。作者以問卷調查方

法探究民間團體參與社會教育

活動之現況及影響其參與之原

因，據此了解文教基金會參與教

育活動方式以直接舉辦為主，其

次提供經費、與他機關或團體合

辦、委託辦理；參與社會教育活

動方式則有舉辦演講、座談、研

討會、出版刊物、記者招待會、

諮詢服務及公聽會等。 

黃金鳯 1992 

資料來源：本研究整理 
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第四章 研究設計 

    本研究旨在瞭解台灣公民參與政策規劃的現況，並以理論模型的樣貌來呈現，

以收一目了然之效。本研究依據第二章文獻回顧之分析及理論，逐步擬定研究方

法及架構，採文獻分析法及電話訪談法蒐集資料以進行分析，本章分為三節，第

一節為研究方法；第二節為研究流程及研究架構；第三節為章節安排。 

第一節 研究方法 

本論文研究方法著重於文獻的分析與論證，從相關理論中找尋公民參與有關的主

張、立論，試圖整合一個理論架構，探討台灣政府在公民參與扮演的角色及辦理

模式的樣貌，分析台灣未來公民參與的制度設計。主要採用文獻分析法，並視需

求選擇進行電話訪談法以蒐集資訊。 

壹、 文獻分析法 

本方法也稱為文件分析法或次級資料分析法，將根據認定的政策問題，蒐集

現成的資訊進行分析，本論文參考文獻包括專書、期刊、論文、報章雜誌、

網路資料等。分析的步驟包括閱覽、整理、描述、分類及分析詮釋。 

貳、 電話訪談法 

為了確實了解公民參與台灣公共政策規劃之細部參與現況，本研究將視需要

透過電話訪談法與政府機關相關業務承辦人員直接進行電話訪談，以求充分

瞭解公民在參與的過程中詳細現況。 

參、 深度訪談法 

本研究為彌補上述二種研究方法上資訊之不足，並想深度了解台灣公民參與

現行機制優缺點，實務推動上所遇問題或障礙等因素，將對一至二位倡議公

民參與學者進行深度訪談，藉由學者在理論面與實務操作面之學識與見解，

作為推論台灣未來公民參與合宜機制設計的參考。 
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第二節 研究流程及架構 

    本文以政府機關辦理公民參與政策規劃的辦理現況為研究重心，從「公民參

與」的觀點來審視台灣公民參與機制的建立現況與不足之處，希望藉由下列流程(見

圖 10)及架構(見圖 11)來求得答案。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

圖 10 流程圖 

 

 

 

 

 

 
圖 11 研究架構 

公民參與的意涵與理論 

 

理想公民參與政策規劃模型 

台灣公民參與辦理現況 

 

台灣努力方向(建議) 

 

公民參與 

公民參與 

理論模型 

政府辦理 

參與機制 

台灣法制 

保障 

盤點公民參與現況 

(以理論模型呈垷) 



~55~ 

第三節  章節安排 

本研究根據上述的方法與流程，將各章節做如下安排： 

第一章、緒論：包括研究動機、研究目的、研究方法與架構。 

第二章、文獻回顧：包括公民參與的相關概念之界定，公共行政與公民參與

之關係，以及有關公民參與研究之面向。 

第三章、公民參與理論：從公民參與理論基礎開始，探討公民參與在民主政

治之角色，公民參與本身具備之優缺點，政府扮演之立場，對公共

行政之影響。 

第四章、台灣現行公民參與實踐現況：整理台灣涉及公民參與的法規命令及

蒐集台灣中央及地方政府目前辦理公民參與之模式樣態。 

第五章、台灣公民參與以理論模型呈現結果：透過公民參與理論觀點及模型

來檢視台灣公民參與政策規劃現行樣貌，試圖找出無法推動之主因

及建構較合宜之公民型態。 

第六章、結論：綜合本研究主要發現，提出政策建議與後續研究方向，冀能

精進理論與實務之相輔相成。 
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