
1 
 

如何定義「一臂之遙」— 以英國非部會公共組織為例（制度篇） 

 

作者：郭唐菱。日期：2022年 11月 16日。 

一、前言 

20世紀下半葉後，因應社會需求增加、公共事務複雜化，政府已經不再是公共

政策的唯一執行者，各國政府成立許多不同類型的「準政府組織」，代理政府

管理、執行公共政策1。這些準政府組織不是政府部門，其營運管理不適用政府

的預算、人事法令，在決策上和政府保持著「一臂之遙」的距離。然而，如何

定義這抽象的「一臂之距」？此問題沒有標準答案，視各國政治文化脈絡不同

而定。 

本文以英國政府的「非部會公共組織」（Non-Departmental Public Body，以下

簡稱 NDPB），探討政府如何落實「一臂之距」的制度。上文為「制度篇」，將

簡要介紹其組織類型、人事任命和課責機制，說明英國 NDPB制度能成功運作

的要件。下文為「實例篇」，將以英國數位、文化、媒體、體育部

（Department for Digital, Culture, Media and Sport，以下簡稱 DCMS）所管理的

NDPB作為案例，以實務說明 NDPB如何運作。 

 

二、英國政府的「臂距組織」以及 NDPB 

目前英國政府統稱所有執行公共政策，身份非政府部門、運作上與政府保持一

臂之遙的組織為「公共組織」（Public Body）。這些公共組織類別多元，運作

時與政府之間隔著不同遠近的距離。它們成立的目的，是為政府提供獨立建

 
1 李天申，《準政府組織的課責：以公設財團法人及行政法人為例》，國立臺灣大學博士論
文，2017，頁 1。 
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言，以及提供不受政黨政治影響的技術、科學或複雜議題的專業服務，例如倫

理審查，或是獎補助分配等專業議題2。 

公共組織的業務範圍廣泛，可包含獨立立法、諮詢、調查、判決、人權服務、

申訴、公私合作、商業和健康服務等3。公共組織可以作出商業和企業決策，能

節省成本，具備更佳的回應性和彈性。2022年 4月英國政府特別以「臂距組

織」（Arm’s Length Body）定義特定類型的公共組織，它包含政署、非部會公

共組織（以下簡稱 NDPB），以及非內閣部會等三種不同類型的組織4。 

NDPB的歷史，可追溯自 17世紀起英國政府設立的「準自治非政府組織」

（Quasi-Autonomous Non-Governmental Organization，簡稱 QUOGO），1980年

起，英國政府將 QUOGO改革為 NDPB。在 Leo Pliatsky 爵士所撰寫的《非部會公

共組織報告》中，定義 NDPB為：「在國家政府的服務中扮演一定的角色，但

非屬政府部門，和部長保持一臂之距」5。NDPB通常作為公共政策的執行者，

不涉及政府的政策倡議及形成。 

NDPB最大的特色是：受政府補助、位於政府之外、具獨立人事和預算權，但設

有官方任命的董事會。組織的日常運作和部長及文官體系保持距離，獨立作出

各項決策，但依據補助部會的策略框架工作。所有的 NDPB必須定期接受補助

部會的評鑑，確保此公共服務功能仍被需要，且最適合以 NDPB的形式執行 。

經評鑑後，補助部會首長可決定，該 NDPB最終是否存續、廢除、整併，或是

轉型為其他類型的公共組織。 

 
2 本段翻譯自 Public Bodies: A Guide for Departments—Chapter 2: Policy and characteristics of a 
Public Body中的公共組織定義，原文尚提及仲裁性和其他「準法律」（quasijudicial）公共組
織，設置目的是為了區分決策和申訴功能的特別需求 。此項法律功能與本文討論範圍相去甚
遠，故僅以備註說明。 
3 Cabinet Office, Public Bodies: A Guide for Departments Chapter—2: Policy and characteristics of a 
Public Body, 2006a, p.1, 
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/
690944/Public_Bodies_-_a_guide_for_departments.pdf, accessed on 12 September 2022.  
4 Cabinet Office, Public Bodies Handbook—Part 1. Classification of Public Bodies: Guidance for 
Departments, published on 26 April 2022, 
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/
519571/Classification-of-Public_Bodies-Guidance-for-Departments.pdf, accessed on 19 August 2022. 
5 Cabinet Office, 2006a, p. 2. 
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英國政府的 NDPB，是一項歷史悠久、配套完善的制度。NDPB發展的過程中，

政府對於定義、設立、監督/課責、人事、財務、評鑑，到退場，政府皆架設各

種法治框架，輔以指引、手則、準則等官方書面文件詳細規範，且不定期滾動

式檢討修正政策6。學者歸納 NDPB成功的原因為以下四個重點7：  

1. 董事會成員之組成兼顧專業性與代表性，並有一套遴選制度，減少政治酬庸

的可能性。 

2. 補助部會與 NDPB間的關係，從上下隸屬關係，轉變成為夥伴關係，從而強

化互信基礎。 

3. NDPB以成果、績效為導向，補助部會與國會雖然仍有控制指導權，但均能尊

重 NDPB之自主營運。 

4. 在課責制度上，除引進民間公司治理精神外，並注重公共責任之實現，取得

績效導向與民主控制之間的均衡。 

簡要來說，英國的 NDPB成功的要件為：具社會公信力的董事會遴選制度；與

補助部會以平行伙伴關係互動；以成果為導向的營運方向；以及兼顧績效與公

共責任的課責制度。 

NDPB與補助部會的互動是本文主要關心的問題，英國內閣辦公室規定，補助部

會必須清楚定義 NDPB的代理性和獨立性，以確保財政安排具適當性、規則性

和物有所值，且風險能被管理8。實務上，補助部會與 NDPB之間可簽定管理協

議，以確保雙方地位為平行的伙伴關係，明確規範彼此權利義務9。 

 

三、NDPB的組織、人事及課責概要 

 
6 彭錦鵬，2008，頁 29。 
7 彭錦鵬，〈行政法人與政署之制度選擇〉，《考銓季刊》53期，2008，頁 29-30。 
8 Cabinet Office, 2006a, P. 2. 
9 參考 DCMS與英國電影學院簽定的《2017-22管理協議》（Management Agreement 2017-
22），https://www.bfi.org.uk/strategy-policy/annual-review-management-agreement, accessed on 
23 September 2022. 
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（一）NDPB的組織類型 

根據英國政府 2022年 4月最新的定義，NDPB分為執行性、部會專業諮詢性、

獨立監督委員會等三種10。值得注意的是，英國政府將 NDPB區分為執行性和諮

詢性等二種不同類型，各自專注於不同的角色及任務上，業務分工明確。執行

NDPB專注於政策執行，通常不涉及政策決策過程。諮詢性 NDPB的主要任務是

在特別議題上，為部會提供獨立的專業建議，也負責在政策制定過程的過程

中，為部會提供不受政治力影響的專業意見。 

由於獨立監督委員會是專門為監督監獄及移民拘留中心而設置的特別組織，本

文僅介紹英國文化政策中常見的執行性及諮詢性 NDPB。 

執行性 NDPB 

執行性 NDPB為台灣及各國普遍效法的制度，又被稱為「英國行政法人」。執

行性 NDPB代表英國政府履行行政、商業、執行，或管制的功能 ， 由部會首長

依國會通過的法律、皇室特許狀，或公司法、慈善機構法成立 11 。DCMS所管

轄的公共組織中，執行性 NDPB最多，數量達 31個，例如英格蘭藝術理事會、

英國電影學院、大英博物館等12。 

執行性 NDPB擁有獨立人事與預算管理權，預算來源為政府補助款、自籌款及

民間捐款。NDPB的董事會成員由部長、代表部長的官員、首相，或皇室經部長

建議指派（某些組織可自行指派）。執行性 NDPB一旦設置，補助部會將依照

法源保障其持續性預算。 

諮詢性 NDPB 

 
10 原 NDPB類型尚包含仲裁性 NDPB，已被移出 2022年的最新分類。 
11 Cabinet Office, 2006a, P. 4 
12 參考英國政府網站列出的最新各部會公共組織名單，
https://www.gov.uk/government/organisations 
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諮詢性 NDPB是由具專業性、非公職的外部專家組成諮詢委員會，為部長提供

特定政策領域的專業、不受政治力影響的意見13。諮詢性 NDPB由部長，或代表

部長的官員設置，通常未自有員工，由補助部會員工支援14。通常未編列自有

預算，因為所需開支已在部會支出之內。DCMS僅管轄 4個諮詢性 NDPB，例如

國家檔案諮詢委員會（The Advisory Council on National Records and Archives）、

藝術品和文化利益物件出口審議委員會（The Reviewing Committee on the Export 

of Works of Art and Objects of Cultural Interest）、劇院信託（The Theatres 

Trust）等15。 

諮詢性 NDPB的成員由部長，代表部長的官員，首相，或皇室依據部長意見任

命。部分諮詢性 NDPB可自行任命。諮詢性 NDPB是正式、長期存在的組織，

具有清楚定義的成員和規範，需定期開會（一年至少一次）16。 

（二）NDPB的人事—董事會任命 

英國政府對於董事會人事任命十分重視，已建立一套公平、透明、具公信力的

董事任命機制17。政府設有公職任命委員會（Office of the Commissioner for 

Public Appointments），目的為確保所有部會建立一套公開、公平之公共組織董

事任命制度18。NDPB的董事會成員由部長，或代表部長的官員任命，必須依照

公職任命委員會的規定 ，依據功績、公平、公開等原則任命董事會成員。董事

會成員需遵守內閣辦公室的《公共組織董事會行為規範》（Code of Conduct for 

Board Members of Public Bodies）19。根據英國衛報（The Guardian）的報導，長

 
13 Armstrong & Smith, Research Briefing—Public Bodies, House of Commons Library, published on 19 
January 2021, p. 5, https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/cbp-8376/, accessed on 
23 September 2022 
14 仍有部分諮詢性 NDPB自行聘任員工，下文「實例篇」所討論的諮詢性 NDPB—The Theatre 
Trust則自有員工。 
15 參考英國政府網站列出的最新各部會公共組織名單，
https://www.gov.uk/government/organisations  
16 英國政府另設有專案小組、特設諮詢小組等組織，但這些組織是為了特別議題而臨時成立的
組織，通常存在不超過二年，諮詢性 NDPB則為長期存在的組織。 
17 彭錦鵬，2008，頁 29。 
18 彭錦鵬，2008，頁 28。 
19 李天申，2017，頁 82。 
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久以來，公共組織的人事任命基本上是建立在個人的特質與成就上，較少受到

政治考慮的影響20，故能取得民眾信任。 

（三）NDPB的課責概要 

英國政府所出版的《公共組織：部會指引》中的〈第 8章：公開性和課責〉21

明確指出，公共組織的課責分為資訊揭露、公開性、以客為尊、國會、出版等

5大要點。 

資訊揭露和公開性 

NDPB必須遵守《政府資訊公開法》、《環境資訊條例》、《資料保護法》和

《公部門資訊再利用條例》22。在公開性上必須公布年度報告和預算、管理聲

明、財務備忘錄。政府鼓勵 NDPB每年舉辦公開說明會（open meetings），了

解大眾意見，向大眾報告及解釋政策23。 

以客為尊 

部會和 NDPB應該透過問卷、公開說明會或各種探詢管道了解各利害關係人的

意見，以確保能回應目標顧客的需求。顧客意見為 NDPB重要的參考資訊，

NDPB必須有效回應和處理顧客申訴。當民眾向 NDPB或其主管部會投訴，但對

其處置不滿意時，能向國會監察使申訴。如國會監察使認為民眾的申訴合理，

便會建議法人賠償受害人24。 

國會課責 

 
20 彭錦鵬，2008，頁 29。 
21 Cabinet Office, Public Bodies: A Guide for Departments—Chapter 8: Policy Openness and 
Accountability, 2006b, 
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/
690951/Public_Bodies_-_a_guide_for_departments_-_chapter_8.pdf, accessed on 12 September 
2022.  
22 Cabinet Office, 2006b, pp. 1-3. 
23 Cabinet Office, 2006b, pp. 3-4.  
24 李天申，2017，頁 86。 
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國會議員對 NDPB的監督包含審議 NDPB的設置條例、在決算委員會中邀請執

行長列席說明，以及藉由質詢所屬部會首長來了解組織營運情形25。部會首長

在國會中為 NDPB負責，確保 NDPB的營運具獨立性、效能和效率。然而，部

會首長僅針對政策面說明，有關執行面的操作問題，由 NDPB執行長回應，部

長不為執行面的政治責任負責26。除非多次質詢特定問題，或質詢涉及重大敏

感主題，才由部長回應27。 

國會議員可透過國會質詢（Parliamentary Questions）或議員函件（MPs' 

correspondence）正式向 NDPB索取資訊28。NDPB的執行長或董事會主席應以

書面文件正式回覆國會質詢，除非涉及個人或機密資訊，此回覆應印製成公開

的官方報告（Official Report）29。 

出版 

應確保民眾可取得各種官方文件，除非是敏感、機密，或涉及國家安全的資訊

30。在特定情境之下，NDPB的經費可以用於政府部門所不適用的公關宣傳和廣

告上31。 

四、結論 

英國政府在 NDPB的組織類型、人事、部會互動、課責制度上，皆有明確的法

令規範，已取得民眾信任。公開透明、法治化、白紙黑字，但可滾動式增修的

官方文件，明確劃分出補助部會與 NDPB之間的不同角色與責任，為「一臂之

距」寫下了清楚的度量衡。英國 NDPB及其他公共組織制度的發展，是一段長

期累積、隨時調整法律規範、完備制度、形成社會共識的歷程，呈現務實、理

性的結果32，成為各國效法學習的對象。 

 
25 李天申，2017，頁 81-82。 
26 李天申，2017，頁 82。 
27 Cabinet Office, 2006b, p. 7.  
28 Cabinet Office, 2006b, p. 7-8. 
29 Cabinet Office, 2006b, p. 8. 
30 Cabinet Office, 2006b, p. 9. 
31 Cabinet Office, 2006b, pp. 9-10. 
32 彭錦鵬，2008，頁 21。 
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