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 第 一 章

行 政 與 行 政 法

第一節 行政法之重要性

人生離不開行政法。

行政法影響人生，從生到死，至為深廣且久遠。我們的日常生活也是跟行政法

密不可分。舉例而言，一早起床，開燈用電、洗臉用水、排水、開收音機聽廣播

、清倒垃圾、廢棄物、開車上公路、碰上紅綠燈、送小孩入國民小學、國民中學

、上班時使用政府檢驗之電梯、技術器具與辦公用品，到公園散步等，都與行政

法有關係，也都受到行政法之規範與限制。

又如畢業、就業、參加職業訓練、從事生產、營業、提供信用、勞務，擔任公

職，也與學位授予法、就業服務法、職業訓練法、公平交易法、銀行法、勞動基

準法、公務人員任用法、公務員服務法發生密切關係。

再如生病就醫、車禍身障、年老退休、死亡埋葬等，亦與全民健保法、身心障

礙者權益保障法、老人福利法、公務人員退休法、勞工退休金條例以及墳墓管理

條例等法令有密切關係，並受到這些法令之規範。

由上述可知，行政法包羅萬象，對我們的食、衣、住、行、育、樂、生、老、

病、死均有深切的影響。學習行政法乃成為我們擁有美好人生，做好生涯規劃，

就業、創業及為社會服務之必要條件了。至於行政法是學校必修科目，是高普考

、司法官特考之必考科目，則是學習行政法之次要考慮目的。

第二節 行政之沿革

一、概說

大體而言，世界各國之國家理念，皆由獨裁專制而轉為民主法治，因此，可以

由 17 及 18 世紀之專制國家開始觀察。其發展過程，係由「專制國家之行政」

經「自由法治國家之行政」，而到達今日之「社會法治國家之行政」。

                                                
這些生活事項與我們之公營事業法令如下水道法、廣播電視法、廢棄物清理法、交通法令

、國民教育法、郵電法令、檢驗法令、公園法令均發生密切關係；本註釋轉引自林騰鷂，

行政法總論，臺北：三民書局，增訂 2 版，91 年 10 月，頁 3。

參同註，頁 3～4。
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二、專制國家之行政

在 17 及 18 世紀之「專制國家」中，國君擁有國家之全部權力，不受任何之法

律限制。

三、自由法治國家之行政

時至 19 世紀，自由主義興起，人民無法忍受國家之監護及管制，要求將國家

之行政作用限制於保障公共安寧，並且應受法律之約束。私人、社會以及經濟

事項，則應由個人基於自由競爭原則進行。在此一意義下之國家，為「自由法

治國家」，亦稱為「夜警國家」或「守夜國家」。

四、社會法治國家之行政

時至 20 世紀，因工業化之影響，人口集中於大都市，加以戰禍導致普遍之

貧困，家庭及鄰里關係解體，並由於工業社會發展之結果，個人之需求增加

，人民對國家行政服務之依賴日深。國家除必須顧慮個人之社會安全外，亦

須設立種種之設施，作成種種之給付。此外，國家尚須維持經濟景氣以及

重新分配社會財富。國家除原有防禦危害之傳統行政任務外，大量增加對社

會、經濟與文化之供應、給付及促進等行政作用。國家行政，遂由單純之秩

序維護者，成為從事生存照顧以及社會形成之「給付主體」。

在此一時代，社會任務與法治國家相結合，形成「社會法治國家」。在社會

法治國家中，國家除消極之維護社會秩序外，並且積極從事給付作用以及社

會形成。惟國家從事給付作用以及社會形成時，亦受法律之指引及拘束。與

往日不同者，國家之行政活動不僅形式上受法律拘束，並且應實現實質之正

義。

考題觀摩 鑑 往 知 來 • 溫 故 知 新

法治國家乃近世紀的產物，其演進時期的先後順序為何？

封建時期、法治國時期、警察國時期 警察國時期、封建時期、法治國時期

封建時期、警察國時期、法治國時期 法治國時期、警察國時期、封建時期

【原五－】



促使行政法產生之思想基礎為何？

法治國思想與權力分立思想 功利主義思想

團體主義思想 以上皆非 【水利會－】



                                                
例如供應人民生活上所必須之水、電、瓦斯；清除垃圾及廢水；提供公路、鐵路、捷運等

交通運輸服務；設立學校、醫院、老人院；舉辦藝文、體育活動等；本註釋轉引自陳敏，

行政法總論，臺北：神州圖書出版公司，第 4 版，93 年 11 月，頁 22。

參同註，頁 19～22。
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第三節 行政之意義

行政法是行政之法，行政是行政法之核心概念。因此，「行政是什麼？」乃是

研習行政法首先要釐清的概念，但「行政之定義為何？」學說則甚為分歧，緣乃

國家行為的內容有繁複的多樣性。「到底國家行為中的何種行為是屬於行政？」

一般而言，係採形式及實質意義的二分法，來界分行政及其他國家行為：

一、形式意義的行政

形式意義的行政概念乃採組織方式來界分。這是以實行（或代表）國家行為的

主體，來作為辨識行政行為之標準。準此，就以行政部門（憲法上的行政權）

所執行的行為，作為行政行為。依這種劃分法，在我國的五權憲政體制中，則

只有行政院及所屬機關（及地方行政機關）之行為，是行政行為。這種以行為

主體所為的界分法，忽視了即使在行政機關以外的其他國家行為的主體，亦存

有實質的行政之可能，例如立法部門之立法行政行為；司法部門之司法行政行

為；考試部門之考選行政行為及監察部門之監察行政行為等。甚至，非國家行

政機關者，亦可以執行公行政，例如在「委託行政」方面，國家不自行為行政

行為，卻委託私人（私法人）來達成行政目的。因此，以行為主體之方式來界

分行政之概念，並非妥當。

二、實質意義的行政

實質意義的行政概念乃就功能而來取捨。凡是所有國家行為中，含有行政性質

者，皆謂之行政行為。學者有採積極及消極的定義兩種方法：

積極說：

例如日本著名學者田中二郎，認為行政是「為了積極的實現國家之現實且

具體的目的，而依法之規定或受法之拘束，所進行整體性的、一致性的、

連續性的及形成性的國家活動也」（相形之下，司法即以個案的而非整體

的、一致性的來達成國家目的）；再如德國學者彼得斯（H. Peters）認為

行政是「自行主動來實現國家任務的國家行為」（反觀之，司法及立法行

為，則明顯的缺乏主動性）。綜合而言，行政乃是以憲法上所定行政權能

，擬定、決定政策、執行基本國策、落實基本人權、周全完善對人民生、

老、病、死、傷殘、失業、災難之生存照護，以及提供人民食、衣、住、

行、育、樂等充分美好生活給付之種種行為。

綜觀上述學者對於行政概念的積極定義，可知其多著眼於行政的功能及任

務，並以此為基礎，試圖找出行政的特點。然而，囿於行政的多樣性與複

雜性，積極說不免過於簡明，僅能掌握到行政的一端，且難免涉及與立法

及司法的區別，在界分上亦難期周全。

                                                
參同註，頁 17～18。

參翁岳生主編，行政法（上），臺北：翰蘆圖書出版有限公司，初版，87 年 3 月，頁 6。
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消極說：

近代民主政治興起後，三權分立之建制被各國憲法奉為圭臬，在尋求行政

之定義時，自然而然將之界定為立法及司法以外之國家活動，是故自 Otto
Mayer 以來，學者多採取此種反面定義之方式，解釋何謂行政。我國行政

法教科書亦不例外，所不同者，只因從國民政府成立以來，國家基本法均

採五權分立體制，在立法、行政及司法之外尚有考試與監察兩權，一項習

見之行政定義便由此得出：行政係立於法律（即立法權之作用）之下，除

司法及監察以外之國家作用；而考試在此一定義下則包含於行政之內。

然而國家行為除了立法、司法及監察行為外，並非全然屬於行政行為之概

念。這可舉元首權行為及統治行為來論：

元首權行為：泛指總統居於國家元首地位，所行使之權力行為。其中有

一部分行為，例如法令公布權（憲§37）、統帥三軍權（憲§36）、外

交及和戰之權（憲§38）、宣告戒嚴（憲§39）；給予特赦（憲§40，
赦免法§6）、院際的權限爭議處理權（憲§44）、行政院覆議案之核

可權（憲增§3）、政務人員之提名及任命權（憲§55、§56、§79、
§84）等，皆非行政行為。

統治行為：係指政府中屬於實際政策決定之過程及政黨政治的運作，例

如行政院院會的召開（憲§58）、行政院對立法院的施政報告及答詢（

憲§57）、行政院對監察院職權之配合（憲§95、§96）、外交關係的

推行，例如對外國的政權承認以及戰爭、媾和之遂行（憲§58）等，皆

非在發生爭議時交由行政法院審查的行政行為。故著眼於法院的無審查

權，此種行為亦可稱為「無法院審查之統治行為」或「無法院審查之高

權行為」。

　上述二種國家行為都是基於憲法之規定，且屬於實質政治權力之運作，而

且全屬於憲法問題，在有爭議發生時，可尋求之途徑非行政救濟途徑（如

訴願及行政訴訟），而是政治途徑或透過大法官會議之憲法解釋。因此大

部分元首權及純粹的統治行為應該排除在屬於行政的國家行為之外。

何謂統治行為？

大法官釋字第 328 號解釋：

【解釋文】

                                                
參吳庚，行政法之理論與實用，臺北：三民書局，增訂 9 版，94 年 8 月，頁 2。
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中華民國領土，憲法第 4 條不採列舉方式，而為「依其固有之疆域」之概

括規定，有其政治上及歷史上之理由。其為重大之政治問題，不應由行使

司法權之釋憲機關予以解釋。

【解釋理由書】

國家領土之範圍如何界定，純屬政治問題；其界定之行為，學理上稱之為

統治行為，依權力分立之憲政原則，不受司法審查。

大法官釋字第 419 號解釋：

【解釋理由書】

副總統得否兼任行政院院長之疑義是否屬於政治問題，乃本件解釋關於兼

職合憲性之先決事項。按政治問題或類似之概念（如統治行為或政府行為

）所指涉之問題，應由憲法上之政治部門（包括行政及立法部門）作政治

之判斷，而非屬可供司法裁決之事項。惟就副總統兼任行政院院長之違憲

疑義而言，係屬二項憲法職位互相兼任時，是否牴觸憲法之法律問題，並

非涉及政治上之人事安排，揆諸本院歷來對憲法上職位兼任所作之諸多解

釋（例如釋字第 1 號、第 15 號、第 17 號、第 20 號、第 30 號、第 74 號

、第 75 號及第 207 號等），本件關於副總統兼任行政院院長之憲法疑義

部分，尚不能以政治問題或類似概念為由，不為實體之解釋。

考題觀摩 鑑 往 知 來 • 溫 故 知 新

下列何者屬於行政性質？

國民大會行使政權 立法院行使立法權

監察院行使監察權 考試院行使考試權 【身五－】



下列何者不屬於統治行為？

總統締約及宣戰媾和

總統發布緊急命令

國防部之軍事採購

行政院院長對立法院為施政報告及答詢 【警升－】



總統任命行政院院長之行為，係屬於：

行政處分 事實行為 統治行為 行政命令

【關、稅四《行程法概要》－】



下列有關行政處分之敘述，何者錯誤？

立法機關亦可能作成行政處分

司法機關亦可能作成行政處分

考試院及其所屬機關亦可能作成行政處分

行政院各部會首長之任命，其性質為行政處分 【退四－】


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下列何者屬行政處分？

監察院對檢察總長所通過之彈劾案

立法院議決通過地方制度法之修正

考選部對不符應考資格之應考人決定不受理其報名

法院對賄選之候選人為當選無效之判決 【公、港升（佐晉員）－】



立法機關主持會議之主席，對於不遵守旁聽規則之民眾行使警察權時，其地位相

當於下列何者？

監察機關 司法機關 行政機關 準司法機關

【移民三－】



這種消極的定義方式，自有其不得已之苦衷，是乃因國家行政的種類具多

樣性及可變性。故如名德國學者福斯多夫（E. Forsthoff）在其行政法教科

書的大作首頁即指出：「行政的概念，並不能被定義，只能被描述出來」

，誠有理由也。至於如何來「描述」行政的概念？踵接福斯多夫「描述說

」者，可舉當今德國流行最廣的行政法教科書作者毛勒（H. Maurer）為

例，毛勒教授指述行政有四個特徵：行政為一種社會形成，以社會大眾

共同生活為對象；行政以公益為導向，同時必須兼顧私益；行政為一

種主動的、以未來為導向的形成，並使抽象的法律及法律目的在具體個案

中實現；行政是使個案或特定計畫實踐的具體措施。毛勒教授描述行政

的四個特徵也不免抽象（尤其是），業已接近積極定義說。

考題觀摩 鑑 往 知 來 • 溫 故 知 新

下列何者不屬於政府行政之特質？

行政是社會共同生活所形成 行政是以公益為取向

行政是被動消極性 行政係以具體措施處理個案為主

【地四－】



有關行政之概念，下列之敘述何者不正確？

行政具有主動積極之特性 議會自律屬於行政

行政係以實現公益為目的之行為 行政只能描述，無法定義

【警升－】



總之，對行政之定義，雖經學界百年之努力，亦仍未獲得完全滿意之結果

。此不僅由於學術之努力尚有不足，亦由於行政無論在作用之範圍、任務

之設定、組織及作用之方式上，皆極為繁雜，難以概念掌握。因此，有如

                                                
參陳新民，行政法學總論，臺北：三民書局，修訂 7 版，89 年 8 月，頁 2～7。



1－32

、什麼是「國家私經濟行政」，其內容為何？國家從事私經濟行政或公權力行

為，是否均受法治國「依法行政」原則之拘束？試說明其理由。

【商標三】

、請問何謂「公權力行政」與「私經濟行政」？「私經濟行政」主要可分成那

幾種類型？又「私經濟行政」受公法拘束之程度如何？ 【高三Ⅱ】

、國家機關為達成公行政目的，以私法形式所為之行為，如榮民配耕國有農場

土地，所成立之使用借貸關係，究竟係行政契約、私法契約或行政處分？該

關係是否受基本權直接拘束？ 【司三（檢察事務官）】

、試舉例說明「二階段理論」於我國給付行政之適用情形。 【高檢】

、何謂行政法的「國庫行政」與「公權力行政」？論及這兩種行政，會涉及到

所謂的「雙階理論」。何謂「雙階理論」？此理論是否妥適？請分析之。我

國立法與釋憲實務有無使用此理論之例子？

【司三（行政執行官）《行程法與行執法》】

、試分別舉出一例說明何謂行政營利行為、行政輔助行為與行政私法行為？又

行政私法行為是否受平等原則之拘束？ 【司四（法警）】

、甲向南投縣仁愛鄉公所承租原住民保留地，雙方並簽訂租約。嗣後甲將承租

土地轉租給乙使用，南投縣仁愛鄉公所以甲違反原住民保留地開發管理辦法

第 27 條第 3 款規定，發函通知甲終止租約並收回土地。試問：

該通知函之法律性質為何？

甲拒絕交回土地時，南投縣仁愛鄉公所應採取何種程序解決爭議？

【司三（書記官）】

、私經濟行政之類型有那些？行政機關從事私經濟行政行為時，是否受到公法

上原理原則之拘束？請詳細敘述之。【一般消警三《行程法與行執法》】

、請說明公法與私法區分之學說（標準）何在？並請進一步依己見具體說明各

學說有欠周延之處？ 【上校轉任】

、何謂行政法上之「兩階段理論」？該理論主要乃為解決何種爭議問題？試以

相關大法官解釋為例，說明應如何適用？

【薦升、公、港升（員晉高員）】
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 第 二 章

行 政 法 之 法 源

行政法之法源乃行政行為之合法根源也。換言之，行政行為不可恣意為之，

而必須有所準據，而行政法學之興起，正當 19 世紀採行立憲主義、權力分立制

度以及大法典編纂完成之際，成文法至上幾為此一時期之特徵，行政法受此影響

，對成文法以外之法源不予重視，今日則不再有此情形。就整個行政法之法源結

構而言，包括憲法、法律、國際法、命令、地方自治規章、解釋與判例、習慣法

及一般法律原則；前五種乃成文法源，後三者為不成文法源。

第一節 行政法之成文法源

一、憲法

憲法從法的觀點言，乃效力最高之規範；從政治觀點言，則係有關國體、政

治制度、人民權利義務等所作之基本決定。

現行憲法之基本決定包括：民主主義（主權在民、代議制度與直接民主之

混合、次級統治團體之自主權及多數決原則）、法治主義（基本權利之保

障、五權分立、依法行政及司法審查―獨立之公法審判權）以及民生福利

國家原則。一切法規不僅內容上不得與憲法之明文相牴觸，其精神亦不得

違背上述基本決定，不少法規（尤其行政法規）在功能上常屬實施憲法條

文之具體化規定。

總之，憲法為一切法律之法源，與行政法更屬密不可分，行政機關之組織

與職權（如行政院，及實質上為行政權之考試院等）、行政作用之基本原

理（如依法行政等），且為憲法所明定，其法源地位尤為明確。根據民國

89 年 3 月 24 日公布之釋字第 499 號解釋，憲法條文中，諸如第 1 條之民

主共和國原則、第 2 條國民主權原則、第二章保障人民權利，以及有關權

力分立與制衡之原則，具有本質之重要性，亦為憲法整體基本原則之所在

。可視為上述基本決定中之核心部分，縱然憲法增修條文亦不得違背，各

種行政法規更應嚴格遵守，乃屬當然。

憲法除民國 36 年 1 月 1 日國民政府公布、同年 12 月 25 日施行之中華民國

憲法外，尚包括歷次公布施行之中華民國憲法增修條文。

二、法律

人類行為之抽象及一般性的規範，可稱為實質意義之法律，此類規範如經國

                                                
參林騰鷂，行政法總論，臺北：三民書局，增訂 2 版，91 年 10 月，頁 59。
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家立法機關依法定程序制定成為條文，並由國家元首公布施行者，則屬兼具

實質意義及形式意義之法律。憲法第 170 條及中央法規標準法第 2 條均係著

重於法律之形式意義。

至於專對具體事項或特定人而制定之法律，前者稱為處置性法律（或譯措施

性法律），後者稱為個別性法律，內容均非抽象及一般性之規範，其合憲性

於學理上並非毫無爭論，但基於在代議民主制度下，尊重立法機關之原則

，此種立法尚無法否認其為形式上之法律。

大法官釋字第 520 號解釋：

【解釋文】

預算案經立法院通過及公布手續為法定預算，其形式上與法律相當，因其內

容、規範對象及審議方式與一般法律案不同，本院釋字第 391 號解釋曾引學

術名詞稱之為措施性法律。

考題觀摩 鑑 往 知 來 • 溫 故 知 新

預算案實質上為行政行為之一種，必須由立法機關審議通過，而具有法律之形式

，故有稱之為何種性質的法律，以有別於通常意義之法律？

事務性法律 普通性法律 措施性法律 時效性法律

【退四、基警四－】



三、國際法

國際法與國內法原為平行之法律體系，但二者亦有匯集之可能，故有所謂國

際行政法之名稱，從而國際法亦可作為行政法之法源，殆無疑問。國際法成

為行政法法源之方式有三：

直接作為法規適用，例如兩國間避免雙重課稅之條約或協定，又如引渡條

約等均屬此類。

須制定法規始能適用，例如我國與美國間有關智慧財產權保護之協議，須

規定於相關法規，才能有效執行，再如一旦參加著作權公約則所承擔之義

務，亦有賴著作權法之進一步實施。

國際法之原則經司法審判機關採用，並作為判決先例者，當然亦為間接之

法源。

                                                
我國現行法律中，如「戰士授田憑據處理條例」性質上亦為處置性法律，而「卸任總統副

總統禮遇條例」則為個別性法律。釋字第 520 號解釋，除重申法定預算為形式上之法律外

，並認為法定預算之內容如涉及國家重要事項者，基於尊重立法院之參與決策權，如停止

執行（即核能第四電廠），行政院應獲得立法院明示或默示之同意；本註釋轉引自吳庚，

行政法之理論與實用，臺北：三民書局，增訂 9 版，94 年 8 月，頁 42～43。
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、國際法作為行政法法源之方式主要有那幾種？ 【司四】

又構成國際法最主要者為條約，條約在國際法上之涵義甚廣，包括多邊或雙

方之公約、條約、議定書、行政協定甚至公報或宣言等在內，此等規範在國

內法上之地位如何？就我國之法制言，不問其名稱為何，在行政部門與外國

政府簽署並送交立法院審議者，即為憲法第 58 條第 2 項之條約案，條約案

經立法院讀會程序通過，並經總統公布者，理論上其位階及效力與法律無異

，如遇條約與法律相牴觸之情形，實務上傾向承認條約優先（最高法院 23
上 1074 判例參照）。

大法官釋字第 329 號解釋：

釋字第 329 號解釋謂：「憲法所稱之條約係指中華民國與其他國家或國際組

織所締結之國際書面協定，包括用條約或公約之名稱，或用協定等名稱而其

內容直接涉及國家重要事項或人民之權利義務且具有法律上效力者而言。其

中名稱為條約或公約或用協定等名稱而附有批准條款者，當然應送立法院審

議，其餘國際書面協定，除經法律授權或事先經立法院同意簽訂，或其內容

與國內法律相同者外，亦應送立法院審議。」故條約只要經立法院事先同意

簽訂或事後審議通過或法律授權簽訂，並經公布者，即具有法律上效力，構

成行政法的法源。

考題觀摩 鑑 往 知 來 • 溫 故 知 新

我國加入世界貿易組織，由行政院簽署後，送請立法院審議通過，其效力相當於

下列何項法規範？

法律 法規命令 職權命令 行政規則

【鐵路高員三級－】



四、命令

命令（行政命令）為行政機關行使公權力單方面訂定，具有抽象及一般性拘

束力之規範。由於國家職能日益增加，而制定法律之程序繁雜，法律之數量

恆有不足，行政機關為處理行政事務，而發布之各種命令不計其數，命令遂

成為法律之外，最重要之法源。

行政機關訂定行政命令之權限如何？茲就下列主要類型加以說明：

緊急命令：係指國家發生緊急危難或重大變故之際，由國家元首所發布之

命令，具有變更或取代法律之性質，只有在憲法明文授權下，行政部門始

有發布之權限。

掌 握 命 題 方 向
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