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改版序 

本次改版主要係配合公務人員任用、考試、保障及退休資遣

撫卹法的修正，並參酌新的司法實務見解（特別是憲法法庭裁判）

而增刪第二篇第一章與第二章、第三篇，以及第五篇第一章到第

三章內容，期能與時俱進，並請讀者方家惠予指正。 
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序 

行政法的學習，與其他法領域相比，似乎較為困難，此一方

面因為行政法現象的複雜多樣性，另一方面行政法上各種原則、

概念，常須以具有憲法、民法、刑法等其他法領域的基本知識為

前提。無論如何，對於行政法的學習，若能掌握與理解行政法上

的基本原則與概念，將發現行政法是一門相當引人入勝的學科。 

本書為文引註，力求淺顯、精練，使讀者知其梗概且能窺其

全貌。本書雖為入門書，但仍特別關注行政法所內涵的憲法價值

與因時代變遷所需作的調整，因此力求既維持行政法的理論水

準，且以簡潔平易的敘述為行文重點。 

對法律系學生，本書可視為初學行政法的體系教科書，熟讀

本書，可作為一窺行政法堂奧的基礎；對於未曾修習法律的學生、

公務員或社會人士，欲學習行政法或獲取參加國家考試所需的行

政法基本知識，本書也是非常適宜的教材。 

本書的出版，感謝元照出版公司同仁的鼎力支持與協助，謹

敬申謝忱。 

 

執筆者一同 
2008年9月 
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第一章 行政之概念與分類 

第一節 行政之概念 

一、行政專指公共行政 
行政法是關於行政之法，因此欲理解行政法，應先理解「行政」之

概念。行政在意涵上原有經營、管理、執行之意義，但行政法所探討的

「行政」專指「公共行政」，不包括私人企業之管理和執行。由於公共

行政之內容呈現各式各樣不同的態樣，因此行政法學上之「行政」概念

向來極為分歧，沒有一致的定義。 
以下分別從形式意義的行政與實質意義的行政說明之。 

二、形式意義的行政概念 
形式意義的行政概念是基於行政、立法、司法三權分立之原理，從

形式意義行政機關之行為觀點，將行政定義為「行政機關所為各種行為

及活動」，亦即不問行政機關之行為及活動之內容與性質如何，只要是

行政機關之行為及作用，均列入行政之範疇，此即形式意義的行政。此

一定義雖簡單便利，但因行政現實上，立法機關與司法機關之行為及作

用性質上也可能有屬於行政作用者，例如立法院及司法院任免內部行政

工作人員、預算編列與執行以及法院辦理律師登錄等事務，雖非形式意

義行政機關之行為，但性質上均屬於行政作用。 

三、實質意義的行政概念 
由於形式意義的行政概念無法涵蓋完整的行政概念，因此實質意義

的行政概念跳脫形式意義行政機關之框架，將行政定義為「國家機關一

切實施行政事務之國家作用」。惟其定義方式，又可分為消極說、積極

說、特徵描述說三種。 
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消極說（排除說） 

消極說不正面定義行政內容，而是以排除方式，將行政定義為排除

立法作用和司法作用以外之其他一切國家作用。消極說對行政之定義有

簡便且避免疏漏之優點。但消極說未正面定義行政之概念，無助於理解

行政之內涵，且此說須先定義立法與司法概念，才能明確界定行政概

念，惟立法及司法之定義原有爭論，欲先行明確定義仍有困難。且排除

立法及司法作用以外之國家作用中，亦有「統治行為」或「監察作用」

等非屬行政作用者。 

積極說 

積極說嘗試從行政本質正面定義行政之概念，例如日本行政法學者

田中二郎認為「行政是在法之下，受法之規制，現實具體地以國家目的

積極實現為目標，所實施整體上具有統一性的、繼續的、形成的國家活

動。」德國行政法學者Fleiner/Gerstner認為「行政是實現公益的國家

作用。」德國行政法學者Hans J. Wolff認為「具有多樣性質，附有條

件，或僅是目的取向，亦即在一定範圍內，受到外在規律，具部分計畫

性，自我參與重要公共事務的實施與形成，其成員則依此目的被指派為

該公共事務之管理者。」 
上揭各種不同的行政概念之定義，多從行政作用及功能觀點，嘗試

掌握行政之特點，惟因行政作用之複雜多樣性質，積極說如明確具體定

義行政概念，多只掌握行政之某一範疇態樣，如為求完整涵蓋行政之概

念，其定義則不免流於抽象空泛與冗長。 

特徵描述說 

由於行政之概念難有明確圓滿之定義，因此晚近之行政法學多傾向

不對行政概念為一般性的定義，而僅嘗試描述行政之特徵。誠如德國行

政法學者Ernst Forsthoff所言：「行政只能予以描述，不可能為一般性的

定義。」以下茲描述行政之若干特徵： 

行政是多樣、複雜、不斷延續形成的國家作用 
行政是處理公共事務，實現國家目的的作用，其任務繁雜多樣，且
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