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摘要 

本文基於公共政策學者W. Dunn所提出之政策論證理論概念，探討以下的問

題。首先，比較2004年和1994年不同版本理論概念的演進和差異。其次，針對我

國《民宿管理辦法》規範下的政策系絡環境，有關「家庭副業」與「五間客房」

的政策爭議進行分析，驗證理論概念差異對於案例論證分析的影響。研究結果發

現，經過反證後，可信度的被強化或是被削弱，仍然難以擺脫正向論證過程、以

實現己方政策主張為目的之質疑；政策問題的爭議主要來自於政策價值的堅持和

順應民意與從善如流的考量，而只有從政策論證正反並陳的技術理性到政策對話

互動的溝通理性，所形成的政策建議才能夠化解衝突意見，提出更多元、更有可

信度的政策方案，裨益決策者的政策選擇。 
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From Policy Argument to Policy Discourse: A Case 
Study of Taiwan’s Bed and Breakfast Policy 

Bing-Yan Lu* Yuen-Hsiu Lin** Shuo-Wen Wu*** 

Abstract 

Policy argumentation is central to policy analysis and policymaking process. 
Based on William Dunn’s theoretical foundations, this paper explores three following 
research questions. To compare the theoretical concept differences of Dunn (1994, 
2004) in modes and elements of policy arguments is the first research question, 
whereas the authors testify substantial influences of different concepts upon rebuttal, 
backing, qualifier, and claims in the bed and breakfast policy contexts of practice, 
such as regulations of Family Side Job and Five-Room Maximum Limit. In the end, 
after rebuttals being strengthened or weakened, policy recommendations of consensus 
mode and adversarial mode may need continuing mutual learning through policy 
discourse to resolve conflicts. Since persuasion involves the marshaling of facts, data, 
and information, and the skillful construction of arguments, it is significant to 
convince policy stakeholders and provide more diverse and valuable policy 
alternatives based on policy values and the use of reason and logic. 
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壹、前言 

談到民宿，很多人直接聯想到南投縣清境農場、屏東縣墾丁地區，或是宜蘭

縣和花蓮縣等別具特色的民宿。長久以來，民宿給人的印象總是次於飯店，但隨

著民宿普及化與業者經營方式和規模的改變，民宿已經逐漸受到消費者的青睞。

根據《發展觀光條例》第二條的規定，所謂民宿是指利用自用住宅空閒房間，結

合當地人文、自然景觀、生態、環境資源及農林漁牧生產活動，以家庭副業方式

經營，提供旅客鄉野生活之住宿處所。《民宿管理辦法》於2001年12月12日公布

施行，特別是受惠於同年公私立機構全面實施週休二日，位於著重觀光縣市的民

宿，如雨後春筍般紛紛申請成立，隨之而來的則是《民宿管理辦法》執行衍生的

諸多爭議及齟齬不斷的政策問題。由於政府官員在研擬政策方案時，並不能憑空

杜撰，而必須要有根據做為政策的立論基礎（林水波、張世賢，1991：155），因

此，政策論證最基本的概念就在於政策參與者在政策運作過程內尋找有利的資

訊，以強化本身的政策主張，並提出反證，以抗辯其他不同主張及看法（吳定，

2004：255）。 
本文將「論證」（argument or argumentation）和「對話」（discourse）1視為不

同層次的理論意涵，就前者而言，政策論證是論證過程的產物2（Dunn, 2004: 
387）；而就後者來說，政策對話（policy discourse）是民主化過程的潛在手段3

（Torgerson, 2003: 113），因為「我們用言語討論政策問題（而不是數字）」4（Stone, 
1997: 137）。對於政策論證的系統性討論主要始自Toulmin（1958, 1984, 2003）及

其發展出來的論證結構，再者就是Fischer（1985, 1998, 2003）與Dunn（1981, 1994, 
2004, 2007）5在過去二十多年詮釋後更精進的觀點，本文擬以我國民宿管理的爭

議性焦點議題做為分析個案，探討以下的問題：首先，比較Dunn在2004年和1994
年版本的政策論證觀點理論概念之演進；其次，以我國《民宿管理辦法》「限定

                                                      
1  對於「discourse」，學界人士也有「論述」、「對談」的不同翻譯，本文統一運用「對話」的譯名，但

在引述時則仍尊重學界人士的不同名詞翻譯。 
2  其原文如下：「A policy argument is the product of argumentation, which is the process」，也就是說，

argument 是 argumentation 過程的產物。以英文來說，論證結構是指 argument 的結構，而論證模式

（mode）則是指 argumentation 的模式。 
3  其原文如下：「a potential means of democratization」。 
4  Stone 的原文是說：「We talk of policy problems with words」，她認為過分依賴數字的結果，「就完全

像是隱喻」（exactly like metaphors）（Stone, 1997: 165），因此，期期以為不可。其觀點與 Majone 頗

為類似，Majone （1989: 1）指出，「公共政策是語言所構成的，不論是書寫的或口語的，在所有政

策各階段中，辯論是其核心」（轉引自丘昌泰，2008：204）。 
5  Dunn 在 2007 年最新修訂版的第八章（Developing Policy Arguments）內，並沒有提出與 2004 年版

不同的重大修正觀點，因此，本文還是探討其第二版和第三版的相關學術觀點。 
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家庭副業（才能經營民宿）」與「（每家民宿最多）五間客房限制」的政策問題

爭議為例，驗證前述理論概念的演進為理論意涵和具體政策個案分析帶來何種意

義。 

貳、政策論證與 Dunn 理論概念的演進 

一、基本理論概念 

在Toulmin《論證的使用》（The Uses of Argument）著作中，將論證區分為實

質性（substantive）和分析性（analytic），前者代表實用的、日常的推論，後者代

表理想的形式邏輯（formal logic）；而其理論最為後世所著稱的則是論證結構

（layout of argument）的合理化功能（Toulmin, 1958: 6, 2003: 90-96）。對於Toulmin
理論概念的批評觀點，國內外學者的見解主要集中在其所提出的論證結構，像是

Mason與Mitroff（1981）、Dunn（1993）、Fischer（1998, 2003），以及孫本初與劉

祥得（2000）和丘昌泰（2008）等。 
根據Mason與Mitroff（1981: 597）的看法，Toulmin的論證模式是修正傳統「三

段式論證」（syllogism）而得，這種三段式論證是指小前提、大前提及結論，三

段式論證的邏輯雖然簡單易懂，但將它運用到實際狀況時，則顯得過於簡化，從

而無法反映論證的真實情境（丘昌泰，2008：208）。該論證模式使得政策規劃者

必須針對其所提出政策主張的假設進行批判性（critical）及深思熟慮（reflective）

的檢驗，同時也迫使政策立場相衝突的利害關係個人、組織或團體，必須透過論

證、說服及協商的方式，達成彼此都較可接受的均衡點（孫本初、劉祥得，2000：

16；Dunn, 1993: 265-266）。Fischer（1998: 129）還進一步指出，政策論證的主張

應該將各種不同的政策備選方案納入考量，決策者與研究者應該調和實踐層面與

理論架構之間的不同觀點，以多元的角度審視公共政策（Fischer, 1995: 236, 
2007），換言之，就是透過論證和推論，從各種政策替代方案中選擇最好的方案

（Fischer, 1998: 136）。Fischer（1985, 2003: 192）更進而提出其論證結構，從資

料（data）開始，得到立論理由（warrant）和立論依據（backing）之後，如果被

質疑可信度（qualifier）高低時，則除非有更好的駁斥理由（rebuttal），否則就可

以導出政策的主張（claim）。Fischer（1998: 136）認為，政策的制定不只是追求

「 實 際 證 據 」（ empirical proof ） 而 已 ， 而 是 在 型 塑 「 學 習 對 談 」（ learned 
conversation），並將政策方案背後的假設及立論理由均呈現出來，嚴格地加以檢

驗。 
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二、Dunn 政策論證觀點的演進 

「理論是行動的指南，而行動是理論的檢驗」6（Dunn, 1994: 82），Dunn（1994: 
14-20）的政策分析方法論是以政策論證建構問題核心，他在1994年、2004年及

2007年的不同版本都將政策論證列為專章，但1994年版是將政策論證專章列於第

一部分「政策分析方法論」（methodology）內，強調論證的功能；然而2004年版

則並未區分不同部分，且將政策論證專章置於政策問題建構、政策結果預測、政

策推薦、政策結果監測及政策績效評估等各專章之後；此外，到目前為止，2007
年最新版本的章節排序和內容論述與2004年版相同，並沒有進行重大的修訂。因

此，以下將簡介Dunn在1994年和2004年所提出之政策論證理論概念，並比較兩個

版本的理論概念差異，做為本文後續政策個案分析的理論基礎。 

（一）1994 年版的政策論證理論概念 

Dunn（1994）以Toulmin（1958, 1984）所修改的三段論法為基礎，加上法律

隱喻的運用（丘昌泰、余致力、羅清俊、張四明、李允傑，2001：405），推出「六

段式論證結構」的六項基本元素（Dunn, 1994: 66-68），7包括政策相關資訊（policy 
relevant information）、8政策主張（policy claim）、立論理由、立論依據、駁斥理

由（rebuttal）、可信度等六項基本要素，如圖一所示。具體而言，政策相關資訊

是由分析者運用多元的方法，將有關政策問題、政策未來、政策作為、政策產出，

乃至於政策績效等以各種可能的形式呈現出來（Dunn, 1994: 66）。政策主張是政

策論證的結論或成果，代表方案設計的指導方向或政策爭辯的基本態度，也就是

政策相關資訊邏輯推演的結果（Dunn, 1994: 66）；立論理由是政策論證的假定

（assumption），是將政策相關資訊轉換成不同政策主張所需的假定（李明寰譯，

2002：90）；立論依據則是用以證明立論理由存在的依據，由相關假定所組成，

也可用以支撐某項一開始就未被接受的假定，使分析者能進一步對深層的假定進

行分析（李明寰譯，2002：91；Dunn, 1994: 67）；駁斥理由是Dunn（1994: 67）

所謂的第二個結論、假定或論證，即在某種情境下理由可能不被接受，但若在某 

                                                      
6  原文如下：「Theory is a guide to action, and action is a test of theory」。 
7  這與 Fischer（1985, 2003: 192）論證結構最大的不同，在於提出對可信度質疑和提出駁斥理由的時

機。Fischer 論證結構的可信度判定是在政策資料有立論理由和立論依據之後，而 Dunn（2004）提

出駁斥理由的挑戰，則可能發生在尚未受到外界質疑、可信度（不論是 Q1 或 Q2）還沒有受到檢驗

之前。 
8  Dunn（1993: 264-270）所提出的 A Transactional Model of Argument，曾經以康乃狄克州行車速限

（Connecticut Crackdown on Speeding）的計畫為例，進行六段式論證結構的分析（Dunn, 1993: 268），
當時他使用的 D（ATA）是 data（資料），而不是後來的 policy relevant information（政策相關資訊）。 
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圖一  政策論證結構圖（1994 年） 

資料來源：筆者整理自 Dunn（1994: 67）。 

 
些標準下則有可能被政策主張所接受；可信度是指分析者對某項政策主張表示確

定的程度（Dunn, 1994: 68），通常是以可能性（probability）表達。 
除了六段式論證結構外，Dunn（1994: 100-130）還以Toulmin的論證模式為

基礎，歸納出八種政策論證的模式，依不同的推理方式將論證推展成為結論，轉

化資訊為各項政策論證模式，以相互比較每種模式的基礎和論點，這八種模式可

交互運用亦可單獨使用。此外，衍生而來的論點包括Fischer與Forester（1993: 2）

認為，按照情境來論證各種主張與反駁理由，就是一種「論述」；而且這裡所指

的論證模式是另一種形式的論述策略，可以經由一定的方法得知在何種情境下應

該使用何種論證模式，以達到最佳的說服效果（劉念夏，2002）。 

（二）1994 年與 2004 年理論概念的比較 

在第三版《公共政策分析》著作中，Dunn（2004: 386-429）修訂的政策結構

和程序主要是以該書圖8.1a為主，如圖二所示。雖然政策論證的六項要素仍是政

策相關資訊（I）、政策主張（C）、立論理由（W）、立論依據（B）、駁斥理由（R）

及可信度（Q），但政策主張、駁斥理由、可信度的部分卻與1994年版本有所不同，

且就其論證模式類型而言也有所不同，本文從「論證模式類型」與「政策論證要

素」兩方面論述如下。 

政策相關資訊（I） 
限定句（Q） 

政策主張（C） 
因此

由於

立論理由（W） 

（可能）

駁斥理由（R） 

除非 

因為

立論依據（B）

因為 

駁斥依據（B） 
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圖二  政策論證結構圖（2004 年） 

資料來源：筆者整理自 Dunn（2004: 388）。 
 

首先，在論證模式類型方面，兩版名稱一致的有「權威模式」、「類別模式」

和「直覺模式」，略有修訂者為1994年「實用─動機模式」（pragmatic-motivation）

至2004年改為「動機模式」、1994年「實用─個案類比模式」（pragmatic-parallel  
case analogy）（Dunn, 1994: 102）至2004年改為「類比個案模式」，以及1994年「實

用─類推模式」於2004年改為「類推隱喻模式」（analogy-metaphor）（Dunn, 2004: 
395），新版的觀點是將舊版實用模式的三項立論基礎各自獨立出來成為單獨的論

證模式。再者，1994年原有的「統計模式」、「分析模式」、「解釋模式」及「價值

批判模式」，至2004年則改以「歸納模式」、「方法模式」、「因果模式」及「倫理

模式」取而代之，其中新版的看法為價值批判的立論基礎在於倫理，又2004年新

政策相關資訊（I）是 
政策論證的開始 

I 否 Q

在成功的駁斥（R）後，

隨之改變的可信度（Q2）

C 

政策主張（C）確認

結論被可信度檢證後

是真的 

在隨後的論證，政策

主張（C）變成政策

相關資訊（I） 

原先的可信度（Q1）顯示

出政策主張有其可能性 

除非

R

駁斥理由（R）顯示出，

特殊或例外情況，以及對

W、B或I的適格，減少政

策主張（C）的可能性 

為什麼？ 
由於 

W 

立論理由（W）

使得 I到C論證

為真實 

為什麼？ 
因為 

B 

立論依據（B）使得 
理由（W）為真實 

政策相關資訊（I）是否

為身邊的政策議題？ 

是
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增意指基於徵兆（sign）、指標（indicators）及所指涉的對象（referents）的「徵

兆模式」（Dunn, 2004: 395）。 
其次，在政策論證要素方面，以政策主張而言，1994年認為政策主張為政策

論證的結果；2004年則認為，此次論證所得之政策主張有可能成為未來進行政策

論證時的相關資訊。又就駁斥理由而言，1994年認為其係針對立論理由所做的反

駁，除非所駁斥的理由成立，否則立論的理由會自然成立；2004年則認為，因駁

斥理由有可能減少政策主張的可信度，故其除立論理由所指的例外情況外，亦具

備總體考量，至此，駁斥理由已具有經由政策論證所提出的政策主張未必能照單

全收之特性。再者，就可信度而言，2004年將可信度（Q）分為「駁斥前」（Q1）

和「駁斥後」（Q2）的可信度，前者指的是對立論理由的可信度，後者則是被駁

斥後政策主張的可信度，Q2有可能強化或削弱Q1，而1994年的Q即是2004年的

Q2。此外，前段所陳述的駁斥理由也可能影響到Q2，然而一旦成功駁斥立論的

理由，政策的論證就須重回初始階段，從政策相關資訊、立論理由或立論依據開

始下一回合的政策論證。 
綜合以上所述，Dunn在前後十年間已針對政策論證模式相關理論概念進行相

當幅度的修訂，然此修訂在實際政策議題案例分析時，是否有具體的影響乃是本

文希望探討的重要課題。以下將先簡介我國民宿管理政策的相關法令規範與政策

議題爭議焦點，做為應用論證理論分析的基礎。 

參、民宿管理政策個案簡介 

我國民宿發展起源於1980年代，最早期由政府輔導的民宿是位於山區部落，

例如苗栗縣南庄和屏東縣霧台，爾後隨著政府推動發展休閒農業計畫，民宿也陸

續出現於農村或原住民部落（鄭健雄、吳乾正，2004：64）。民宿產生的原因是

因為觀光地區住宿設施不足，初期發展的模式與德國及日本相類似（邱天佑，

2005：70）。若依政府機關介入程度作為為分界，則可區分為四個時期（林玥秀、

魯炳炎、吳碩文，2006：11），包括崛起時期、輔導時期、政策規劃與合法化時

期及政策執行時期。第一階段民宿崛起時期始於1980年代；第二階段起於1989
年，前台灣省山胞行政局輔導原住民山村民宿，政府對原住民發展民宿事業的輔

導時期；第三階段為1997年行政院經建會將產業東移政策修訂為發展觀光產業，

並指示交通部觀光局研訂《民宿管理辦法》，以舒緩東部住宿問題之政策規劃與

合法化時期；第四階段則是2001年底，《民宿管理辦法》發布施行後的政策執行

時期。 
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民宿的經營型態很多元，可以是自然景觀體驗型，也可以是人文休閒渡假

型。根據「交通部觀光局行政資訊系統」網站所登載的資料顯示，截至2009年6
月底為止，我國民宿業者合法家數為2784家，房間數為11103間，不合法家數為

463家，房間數為2651間。其中，以花蓮縣的736家和2576個房間最多，其次則是

南投縣的447家和2163個房間，再者則是宜蘭縣的430家和1682個房間，以及台東

縣的291家和1143個房間。然而根據同一資料來源的統計，未合法的民宿以南投

縣的106家、719個房間最多，其次是宜蘭縣的72家、376個房間，以及嘉義縣的

61家、317個房間。儘管根據觀光局行政資訊系統的統計顯示，花蓮縣只有17家

不合法民宿（74個房間），然而依據花蓮縣地方性報紙《更生日報》的報導，不

合法民宿家數的統計數據則令人咋舌：「花蓮縣民宿發展協會理事長葉陳錦表

示，花蓮領有民宿執照的業者有七百多家，未領有執照近一千家」（鄭可欣，

2009）。主管機關交通部觀光局對於非法民宿相關統計數據的掌握，與地方縣市

產業協會的實地瞭解，兩者統計數據差異之大，正足以顯示出目前我國民宿產業

發展問題的嚴重性。9 

一、相關法令規範及政策互動概況 

我國推動觀光產業的母法是《發展觀光條例》，在1969年7月30日公布施行，

共26條條文；1980年11月14日第一次修正公布，共49條條文；2001年11月14日第

二次修正公布，共71條條文；2003年6月11日第三次修正時增訂公布第五十之一

條條文實施迄今。《發展觀光條例》於1980年第一次修正公布時，法條內容僅規

範觀光旅館業和國民旅舍等旅遊住宿事項，當時並未觸及有關「民宿」的問題。

直到2001年第二次修正公布時，為因應社會上對民宿經營的需求，爰於法條上增

列規範民宿的相關條文，並以法律位階授權中央主管機關訂定相關辦法，使得民

宿所衍生出來的問題正式納入法律位階的規範；而且2001年的修正，該條例的第

一條即開宗明義增列「永續經營台灣特有之自然生態與人文景觀資源」的條文，

正足以做為政府維護台灣自然生態和人文景觀資源，朝永續發展經營方向努力的

政策性宣示。 
《發展觀光條例》對民宿相關規定的主要條文是第二條，10民宿的定義係指

利用自用住宅空閒房間，結合當地人文、自然景觀、生態、環境資源及農林漁牧

生產活動，以家庭副業方式經營，提供旅客鄉野生活之住宿處所。第四條規定民

                                                      
9
  因為民宿業者過多（不論是有照或無照），市場競爭過於激烈，削價競爭的結果不僅影響到民宿居

住的品質，更影響到消費者的權益，甚至形成旅館業者經營的困境。 
10 《發展觀光條例》的第二條條文，同時也是《民宿管理辦法》的第三條條文。 
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宿的主管機關在中央為交通部，並由觀光局旅館業查報督導中心主政管理與督

導，在地方則為各直轄市或縣（市）政府。而在《民宿管理辦法》的條文規定方

面，第六條第一項規定，民宿的經營規模以客房數五間以下為原則；第六條第二

項規定，偏遠地區由當地主管機關認定，報請中央主管機關備查後實施，並得視

實際需要予以調整。此外，第二十五條第二項規定，民宿經營者應向地方主管機

關申請登記，領取登記證及專用標識後，始得經營。11 
 從2001年12月12日政府發布實施《民宿管理辦法》之後，政府機關和民宿業

者的互動頻繁，各縣市政府主管機關開始陸續辦理說明會，宣導民宿經營與申請

登記程序（羅建旺，2002）。在2002年10月2日，苗栗縣三義鄉馨雅民宿拔得頭籌，

成為全國首家合法民宿，並由交通部觀光局及苗栗縣政府連袂前往「掛牌」（胡

蓬生，2002），2002年12月9日觀光局公布的第一波合法民宿名單中，共有18家通

過申請。此外，交通部曾經在2004年9月30日與2005年12月6日公告，提出《民宿

管理辦法修正草案》，然而由於各界看法分歧，因此兩次修正草案最後都未獲通

過。針對這些逐漸浮現的民宿管理政策議題，交通部觀光局分別於2002年委託進

行「南庄地區民宿概況之調查與分析」及「2001年國人旅遊狀況調查報告」、2005
年的「東部地區一般旅館業與民宿經營現況調查」、2006年的「民宿管理辦法所

稱『偏遠地區』認定標準之研究」，以及2007年的「民宿經營管理發展趨勢之研

究」等（魯炳炎，2007：175-176），試圖藉由學術界的研究調查結果，釐清發展

現況及其所衍生出來議題的爭論焦點，同時並提出具體可行的政策建議。 

二、政策執行的爭議焦點 

我國民宿管理政策於制定、規劃及執行過程中，「家庭副業」（《發展觀光

條例》第二條）與「五間客房」（《民宿管理辦法》第六條第一項），是重大的

政策爭議焦點，茲分別概述如下。根據《發展觀光條例》第二條的規定，民宿是

指利用自用住宅空閒房間，結合當地人文、自然景觀、生態、環境資源及農林漁

牧生產活動，以家庭副業方式經營，提供旅客鄉野生活之住宿處所。交通部觀光

局將民宿定位為「家庭副業」，而且協調商業、土地、建築等各相關機構另行研

擬出與旅館有別的法規（交通部觀光局，2003），藉著核准設置地區之不同，透

過較小規模的硬體設備和地方本土特色的軟體服務，區隔出民宿和旅館在建築、

消防、經營設備基準等方面之差異；再者，民宿獨享賦稅優惠，免辦營業登記、

                                                      
11 《民宿管理辦法》第六條第二項和第二十五條第二項規定，也促使中央主管機關認為，業者向地方

主管機關申請登記，而且對於偏遠地區的認定，中央只是備查而已，地方政府因而必須負擔管理的

職責。 
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免徵營業稅、依住用房屋稅率課徵房屋稅、土地按一般用地稅率課徵地價稅及所

得課徵綜合所得稅。然而，若是以「家庭副業」的型態經營民宿，則會與民宿房

間數量之爭議有所牽扯。 
例如民宿的客房數在五間以下者，是以住宅用課房屋稅，但客房數五間以上

者，則是以一般營業稅率課稅。地價稅的部分則是以總樓地板面積計算，不論自

用住宅或營業建築均相同。在消防安檢方面，經營者必須依照相關規定設置消防

設備，經消防單位檢查合格後才准予營業，但由於各縣市尚未合法登記的民宿眾

多，交通部觀光局雖然是民宿的主管機關，如果沒有地方政府嚴格執行取締的配

套，觀光局督促民宿業者進行消防檢查等合法申請程序，則是力有未逮（魯炳炎，

2007：189）。而當政策執行面對這種政策爭議時，光是中央部會之間對於相關法

令規章的解釋與權責歸屬認定，就會產生很多短期間無法解決的爭議，相關的法

令規範除了《發展觀光條例》和《民宿管理辦法》之外，還包括《建築法》、內

政部營建署的《建築管理法規》和《非都市土地使用管制規則》；農委會的《休

閒農業輔導管理辦法》和《農業用地興建農舍辦法》；還有和原住民權益相關的

《原住民保留地開發管理辦法》和《非都市土地原住民保留地興建審查作業要點》

（交通部觀光局，2003）；以及財政部相關的租稅法規，例如《商業登記法》第

四條規定，小規模商業得免依該法申請登記的民宿，或是《土地稅法》、《所得稅

法》及《房屋稅條例》等相關規定。 
事實上，早在民宿經營規模的房間數量成為廣受爭論的爭議焦點之前，1998

年6月交通部觀光局在草擬「民宿管理辦法草案」時，就曾經將房間數量規定在

五間以下，以便與旅館之市場定位加以區隔（林秀芳，1998）。1999年10月，觀

光發展推動小組委員會政策性的決議亦暫訂房間數五間，以及客房總面積150平

方公尺以下的規模先行實施（楊桂文，2003）。然而，在2000年9月1日交通部召

開「民宿管理辦法草案」討論會議中，民宿代表認為超過五間以上客房的業者願

意負擔稅捐及接受消防等檢查，極力爭取放寬房間數的規定，但基於公平經營原

則，內政部和財政部認為超過五間以上就必須申請一般旅館經營執照，並有土地

使用上的限制（邱淑玲，2000）。如果中央主管機關堅持必須要以家庭副業經營，

又相關業務機關堅持房間數量在五間以下以維持賦稅和消防建管之公平性，本文

擬從政策論證的觀點進一步探討如下。 

肆、政策論證分析 

綜上所述可以得知，我國的民宿管理政策不僅是經濟問題，也是政治問題；
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除涉及民宿業者和旅館業者間的競爭替代關係，也涉及府際關係和部際關係

（interagency），以下將以「家庭副業」與「五間客房」的兩項政策爭議焦點為例

進行分析。 

一、家庭副業經營 

本文依據Dunn在1994年和2004年版的政策論證要素，將民宿管理政策論證分

析之「家庭副業」爭議焦點彙整如表一所示，由該表可以得知兩個版本的「政策

相關資訊」、「立論理由」及「立論依據」並無不同，但在「駁斥理由」、「駁斥依

據」、「可信度」及「政策主張」等四方面則不相同。 

 
表一 「家庭副業」之政策論證分析 
 

家庭副業經營之規定 議題／版本 

政策論證要素 1994 年版 2004 年版 

政策相關資訊 專業經營的民宿可提供旅客更多選擇

和更好的服務品質 同左 

立論理由 
所謂的副業經營在實務上很難去檢驗

或認定，須仰賴觀光和稅捐主管機關

落實執行與宣導 
同左 

立論依據 

透過市場競爭，由旅客決定哪些民宿

被淘汰，不需要限制家庭副業經營與

否。此外，《民宿管理辦法》第六條規

定，民宿五間客房總樓地板面積150
平方公尺，而特色民宿客房數十五間

總樓地板面積200平方公尺的規定不

合理 

同左 

駁斥理由 

有些民宿客房裝潢布置可媲美五星級

飯店，享有免稅優惠。《民宿管理辦法》

第三條規範之民宿證照是「『民宿』登

記證」，旅館證照核發的是「『旅館業』

登記證」，民宿不是一個業別，被定位

為副業經營，旅館業才是專業經營 

民宿免徵營業稅和房屋稅採用住家

用1.2%稅率的優惠，是基於客房數五

間以下，總面積不超過150平方公

尺，且未僱用員工自行經營的前提；

視經營規模而定，而非全部民宿都免

稅 

駁斥依據 
《民宿管理辦法》有兩個免予課徵營

業稅的要件：家庭副業方式經營，以

及總樓地板面積150平方公尺以下 

民宿仍可分為免稅和納稅兩種，經營

規模客房數超過五間的民宿，其租稅

負擔大致等同於一般旅館 

可信度 
Q 可信度屬於中度 Q1 駁斥前的可信度屬於中度 

Q2 駁斥後的可信度屬於高度 
（駁斥後的可信度被強化） 

政策主張 
政府應該修改《發展觀光條例》第二

條第九項有關家庭副業方式經營民宿

的規定 

保障旅客權益是政府的責任，只要合

法登記、繳納賦稅，副業或專業經營

都應該要被允許 
資料來源：筆者自行整理。 
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就「駁斥理由」和「駁斥依據」而言，1994年的駁斥理由認為，有些民宿客

房裝潢布置可媲美五星級飯店，享有免稅優惠。《民宿管理辦法》第三條規範之

民宿證照為「『民宿』登記證」，旅館證照核發的則是「『旅館業』登記證」，前者

不是一個業別，而是被定位為副業經營，後者才是專業經營。其立論依據為《民

宿管理辦法》有兩個免予課徵營業稅的要件：家庭副業方式經營及總樓地板面積

150平方公尺以下。然而，2004年的駁斥理由並非只是立論理由所指稱的情況，

亦有其他整體性的考量，表一的駁斥理由即是從「賦稅公平性」整體考量指出，

民宿免徵營業稅和房屋稅採用住家用1.2%稅率的優惠，是基於客房數五間以下，

總面積不超過150平方公尺，且未僱用員工自行經營的前提（林玥秀等，2005）。

視經營規模而定，而非全部民宿都免稅。而其駁斥依據則是民宿仍可分為免稅和

納稅兩種，經營規模客房數超過五間者，其租稅負擔大致等同一般旅館。 
在「可信度」及「政策主張」方面，1994年的可信度屬於中度，然2004年基

於整體考量的駁斥理由和駁斥依據，駁斥前的可信度Q1雖屬中度，但駁斥後的可

信度Q2則屬高度，顯見駁斥後的可信度已經因為駁斥理由和其駁斥依據而被更加

強化。此外，1994年「政府應該修改《發展觀光條例》第二條第九項有關家庭副

業方式經營民宿的規定」之政策主張，以及2004年「保障旅客權益是政府的責任，

只要合法登記、繳納賦稅，副業或專業經營都應該要被允許」之政策主張，兩者

差異在於後者可能成為下一回合政策論證的政策相關資訊。例如，要保障旅客權

益是否就一定要修改《觀光發展條例》家庭副業經營的立法意旨，而無其他政策

方案，這可能引發其他的爭論，從而可以進入另一回合的政策論證。 
根據表一所繪製的政策論證結構圖（圖三）所示，駁斥理由的提出，已經強

化了原來屬於中度的可信度，進而成為更有政策說服力的高度。12比較本研究所

運用Dunn的1994年版和2004年版可以發現，當1994年版的政策論證內容（如表一）

並無法提出更具有說服力的論點時所陷入「各說各話」的困境，追根究柢、不斷

從不同角度／看法／觀點的追問，的確可能得出更具有政策說服的不同論證

（counter-argumentation），甚至可以改變或提高整個論證的可信度。 
 
 
 
 

                                                      
12 事實上，Toulmin（2003）的論證模式也同樣有助於辨識出一般論證內容的缺失，並得以進而提供

相反觀點的論點以進行回擊（Ladikas & Schroeder, 2005: 224）。例如 Toulmin（2003: 96）就指出，

有些很堅持的挑戰者（persistent challenger）就會不斷地追問「But why do you think that?」，這樣追

問的效果也與此處 Dunn 的駁斥理由或駁斥依據從不同角度或觀點的再次提出，有異曲同工之效。 
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圖三  「家庭副業」之政策論證結構圖 

資料來源：筆者自行整理。 
 

二、五間客房的限制 

表二是依不同版本的政策論證要素，將民宿管理政策論證分析之「五間客房」

爭議焦點彙整而成，在「政策相關資訊」、「立論理由」及「立論依據」等方面並

沒有不同，然在「駁斥理由」、「駁斥依據」、「可信度」及「政策主張」等四方面

則不相同。 

C 

保障旅客權益是政府

的責任，只要合法登

記、繳納賦稅，副業

或專業經營都應該要

被允許 

Q1 駁斥前的可信度

屬於中度 

除非

R

由於 

W 

I 否 

是 Q2 駁斥後的可信度 
屬於高度 

專業經營的民宿可提

供旅客更多選擇和更

好的服務品質 

所謂的副業經營在實務上很

難去檢驗或認定，須仰賴觀光

和稅捐主管機關落實執行與

宣導 

因為 

B 

透過市場競爭，由旅客決定哪

些民宿被淘汰，不需要限制家

庭副業經營與否。此外，《民宿

管理辦法》第六條規定，民宿

五間客房總樓地板面積150平

方公尺，而特色民宿客房數十

五間總樓地板面積200平方公

尺的規定不合理 

Q

民宿免徵營業稅和房屋稅採用住

家用1.2%稅率的優惠，是基於客

房數五間以下，總面積不超過150
平方公尺，且未僱用員工自行經

營的前提；視經營規模而定，而

非全部民宿都免稅 
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表二 「五間客房」之政策論證分析 
 

五間客房上限之規定 議題／版本

政策論證要素 1994 年版 2004 年版 

政策相關資訊 
根據《民宿管理辦法》第六條第一項，民

宿之經營規模以客房數五間以下為原則

的規定，並不符合規模經濟的效益 
同左 

立論理由 

根據「東部地區一般旅館業與民宿經營現

況調查」2005年的研究（林玥秀等，

2005），花蓮縣與台東縣分別有30%與

50%的民宿客房數超過五間 

同左 

立論依據 該普查性的調查研究反映2004年的花東

民宿經營狀況 同左 

駁斥理由 根據法令規定，家庭副業的民宿經營規模

超過五個房間，並不符合立法意旨 
法令可以修訂，但不應屈就於

違法經營民宿業者的現況 

駁斥依據 
民宿業者已享有賦稅優惠和不必接受消

防衛生檢查，經營規模的擴大對旅館業者

並不公平 

依據規定只有五間客房的合法

經營業者權益要受到保障，一

般旅館業者的權益也要重視 

可信度 
Q 可信度屬於中度 Q1 駁斥前的可信度屬於中度

Q2 駁斥後的可信度屬於低度

（駁斥後的可信度被削弱） 

政策主張 

政府應該開放十五間客房的「特色民

宿」，免受《民宿管理辦法》第六條第一

項休閒農業區、觀光地區、偏遠地區及離

島地區之限制，以保留民宿經營者的合法

經營空間 

民宿經營客房數的規定可以檢

討修訂，但不應該刪除 

資料來源：筆者自行整理。 

 
就「駁斥理由」和「駁斥依據」來說，1994年的駁斥理由認為，根據法令規

定，家庭副業的民宿經營規模超過五個房間，並不符合立法意旨，其依據為民宿

業者已享有賦稅優惠和不必接受消防衛生檢查，經營規模擴大對旅館業者並不公

平。然而，2004年的駁斥理由並非只是立論理由所指稱的例外情況，尚有其他整

體性的考慮，則其駁斥理由為：法令可以修訂，但不應屈就於違法經營民宿業者

的現況，而其立論則以法令規定為依據，只有五間客房的合法經營業者權益要受

到保障，一般旅館業者的權益也要重視。 
就「可信度」和「政策主張」而言，1994年的可信度屬於中度，而2004年基

於整體性考量的駁斥理由和駁斥依據，其駁斥前的可信度Q1雖屬中度，但駁斥後

的可信度Q2則屬低度，即儘管1994年的政策主張為「政府應開放十五間客房的『特

色民宿』，免受《民宿管理辦法》第六條第一項休閒農業區、觀光地區、偏遠地
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區及離島地區之限制，以保留民宿經營者的合法經營空間」，但在被駁斥之後的

可信度已被削弱，進而影響到最後所提出之政策主張「民宿經營客房數的規定可

以檢討修訂，但不應該刪除」。由此可見，2004年版基於充分、總體性考量的駁

斥理由和依據，認為透過政策論證所提出之政策主張未必要照單全收，因此「民

宿經營客房數的規定可以檢討修訂，但不應該刪除」之政策主張，也可能成為下

一回合政策在論證時的相關資訊，如圖四的「五間客房之政策論證結構圖」所示。 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

圖四  「五間客房」之政策論證結構圖 

資料來源：筆者自行整理。 
 
 

Q C 

民宿經營客房數的規

定可以檢討修訂，但

不應該刪除 
Q1 駁斥前的可信度

屬於中度 

除非

R

法令可以修訂，但不

應屈就於違法經營民

宿業者的現況

由於

W 

根據「東部地區一般旅館業

與民宿經營現況調查」2005
年的研究（林玥秀等人，

2005），花蓮縣與台東縣分

別有30%與50%的民宿客房

數超過五間 

B 

該普查性的調查研究反映

2004年的花東民宿經營狀

況 

I 否 

是 Q2 駁斥後的可信度 
屬於低度 

根據《民宿管理辦法》

第六條第一項，民宿之

經營規模以客房數五

間 以 下 為 原 則 的 規

定，並不符合規模經濟

的效益 

因為
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伍、代結論：民主意涵的延伸──從價值

理性、技術理性到溝通理性 

政策論證是達成結論的過程，而說服則是使結論正當化的辯護過程（Majone, 
1989: 64），因此，提升政策論證的能力是型塑政策主張的重要前提（張世賢，

2005：161）。透過Dunn（1994, 2004）理論概念演進所見諸於論證模式類型與政

策論證要素兩方面的差異可以得知，論證模式類型的歸納整理固然沒有重大的理

論意涵，然而兩個版本所界定「駁斥理由」、「駁斥依據」、「可信度」及「政策主

張」的差異，在實際印證於本研究政策個案時則發現，可信度在被駁斥前後（也

就是Q1和Q2）的被強化或被削弱，可能因為論證者單方面立論有據，未必能說

服對方，從而無法有效地合理化其所提出的政策主張。 
由於政策論證的目的應在於參與者彼此尊重不同的政策訴求，但是誠如

Dryzek（1993: 223）所說的，當政策問題愈複雜，則其可能的詮釋就愈多，13因

此，不論是Toulmin（1958, 1984, 2003）所提出的論證要素和結構，或是Dunn  
（1994, 2004, 2007）所據而提出的各種論證模式，都是以政策主張為導向，政策

的論證有其目的性，儘管有駁斥理由的提出，但是論證結構仍是正向論證過程

（pro-argumentation）為主，駁斥的意見仍是被動從屬。14以本研究個案為例，「家

庭副業」或「五間客房」駁斥前後可信度的被強化或被削弱，由於涉及到敵對或

衝突性論證（adversarial argument），傳統公共政策分析強調以可觀察資料做為假

定基礎的邏輯實證論點（陳恆鈞、林原甲，2005：7），所建立起來的政策因果關

係和可信度的判定，是以實現己方的政策主張為目的，缺乏政策分析者和政策參

與者之間有效的溝通對話與互動過程，因而無法提供多元的政策備選方案，無助

於決策者進行有效的政策選擇，更遑論能夠說服抱持不同政策主張的其他政策參

與者。 
要 建 立 具 有 可 信 度 的 政 策 對 話 能 力 ， 就 必 須 要 重 視 政 策 說 服 的 能 力

（persuasion），而這涉及到事實（facts）、資料、資訊（information）、有技巧的

論證，以及讓人信服的理性邏輯（Anderson, 2003: 139-140; Burnell & Reeve, 
1984）。而在進行政策溝通的過程當中，理念和訊息的清晰傳達，將有助於意見

                                                      
13 其原文如下：「…the more complex a problem or situation, the greater the number of plausible 

interpretation」。 
14 原文如下：「(Toulmin’s model) is concerned exclusively with pro-argumentation, while the ‘adversary’ 

completely passive」(Van Eemeren, Grootendorst, & Kruiger, 1987: 264)。 
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和主張相互交流激盪，則政策主張的合理化和政策論證的強化（White, 1994: 507）

就必須要以對話和互動的形式做為基礎。根據White（1994: 507-508）的看法，

基於技術理性的分析性論述（analytical discourse）、基於價值理性的批判性論述

（critical discourse），以及基於政治理性的說服性論述（persuasive discourse），可

以歸結出本研究政策個案兩個爭議焦點，其實可以從政策價值（values）的堅持，

以 及 順 應 民 意 和 從 善 如 流 （ public opinion and deference）（ Anderson, 2003: 
125-134）的觀點做更進一步的討論，而且只有與時俱進的政策對話，才能營造

出具有溝通理性（communicative rationality）能解決複雜爭議問題的政策環境。 
首先，在政策價值的堅持方面，以本研究個案分析為例，必須要釐清的是政

策的價值（policy values）。我國民宿管理政策的法源依據在於《發展觀光條例》，

而不是《民宿管理辦法》，因此，本文表一和表二在駁斥理由、駁斥依據、可信

度及政策主張四方面所呈現政策論證要素的不同，必須基於法律規定和公共利益

的適當、需要與否，而不是行政命令或地方政府基於選民／區利益的考量。尤其

是該條例在2001年的修訂已及時因應社會大眾因週休二日全面上路，以及國民旅

遊風氣興起所衍生對國內民宿經營管理的需求，基於保障旅客／消費者權益是政

府的責任，對於尚未合法登記，甚或繳納賦稅的民宿業者，在地方政府侷限於查

緝非法人力不足或選民／區利益等其他考量之下，於法令規範尚未修訂副業經營

相關規定、副業或專業經營界定無法具體確認之前，表一所提出駁斥前後可信度

的被強化，仍需要更多事實、資料或資訊的佐證，否則其政策論證的因果關係和

可信度是否強化的判定，仍然難以擺脫正向論證、以實現己方政策主張為目的之

質疑。 
其次，在順應民意與從善如流的考量方面，基於Dye（2008: 1）「公共政策是

政府選擇做或不做的所有作為」（choose to do or not to do）的觀點，政府的「不

作為」（inaction）（Dye, 2008: 9）對於政策方案選擇的重要性也可能呈現在如何

兼顧專業精神與實用主義，則此時追求「最受歡迎的政策」是否是最佳的政策選

擇，仍有待商榷。由於媒體、公共議題及政策形成三者間的互動過程，可能受到

洞悉微妙政治互動與富有政治技巧的政策參與者所操縱，有別於前述的價值理

性，回歸到「證據會說話」的技術理性（evidence-based），則應以資訊和資料的

可接受度和可信度為基礎（林水波，1999：66），忠實反映政策現況，以提出能

夠解決政策問題的政策備選方案，因此，所追求的未必就是「最好的政策」；對

於五間客房上限的爭議，因為駁斥理由和依據的提出、可信度被削弱後「民宿經

營客房數的規定可以檢討修訂，但不應該刪除」的政策主張，絕對不是「最受（民

宿業者甚或是地方政府）歡迎的政策」。基於技術理性提出合理化的政策主張，
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應該要以溝通互動形式為基礎的政策對話能力為依歸。Dunn在不同年代演化出來

政策論證的理論概念，並不能型塑出可以被各方政策利害關係人所接受的解決問

題政策方案，而必須借助於在政策對話過程當中持續溝通與學習，尋求兼顧價值

理性和技術理性的政策備選方案，從政策論證的正反並陳到政策對話的衝突化

解，促成溝通理性（Dryzek, 1987; Torgerson, 1999: 137-138, 2003: 128），以裨益

於決策者的政策選擇。 
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