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第四版序言 

本書於2006年出版第3版後，至今已十餘年，其間行政法學蓬勃發

展，學說理論、研究成果相當豐碩，同時行政程序法、行政執行法、訴

願法及行政訴訟法也已經施行多年，各項實務上問題陸續呈現，司法院

大法官解釋以及行政法院的判決也出現許多值得參考的案例，凡此種

種，均使我國行政法總論的理論有更多值得深入探討的地方。 

為了回應上述學說理論以及實務的變遷，有必要就本書修正再版。

在此感謝各位執筆者的辛勤修撰，才能使本書呈現新的風貌。為擴大參

與，其中法源部分，詹鎮榮教授加入；行政組織法部分，陳愛娥副教授

加入；行政訴訟法部分，賴恆盈副教授及吳東都庭長加入；國家賠償部

分，張文郁教授加入，協助增補該章的相關資料，特此致謝。 

由於執筆者對於行政法總論的各項問題，均有深入研究，因此本書

再版時，能增補諸多相關資料，致篇幅略有增加。讀者如想對行政法總

論進一步研究瞭解，本書所提供的學說理論與研究成果，值得參考。 

本於堅持學術創作自由的理念，本書所持各項法律見解，均尊重執

筆者的看法，因此，各章表達的法律觀點，並未統一，甚至有可能出現

不同觀點，此部分則留待讀者比較思考。 

本書第4版能夠出版，特別感謝東吳大學法律系教授陳清秀教授以

及東吳大學法律研究所碩士班盧至善同學協助聯繫事宜，同時也感謝 

元照出版公司對於本書的精心策劃及編輯。 
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岳生期待本書的出版，能更加增進國內行政法學的研究發展，並促

進學說理論與實務上的相互交流，以共同提升我國的法治水準，增進社

會福祉。 

本書闕漏之處在所難免，敬請各界賢達不吝指正。 

 

主編 

 

2020年4月23日 
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序 言 

憲法乃國家之根本大法；行政法為憲法之具體化。我國隨著憲法的

落實，法治國理念的實踐乃是必然的結果，依法行政今已成為社會的共

識。人民權利意識日益高漲，行政法乃更進一步受到各方的重視，無論

實體法、程序法或組織法，近年來均有相當迅速的發展。目前，行政訴

訟法、行政法院組織法、行政執行法、訴願法修正草案等均已在立法院

完成第一讀會程序。而對行政法總則發展關係重大的行政程序法草案，

亦已進入立法院第一讀會之審查。上述立法若能順利通過，我國的行政

法與行政法學之研究將進入嶄新的階段。 

自從民國55年9月岳生返國服務以來，已參加或主持多次集體學術

研究計畫，對學術發展須經由多數人共同努力，互相討論切磋，如能獲

得良好成果，頗有深刻的體認。尤其自民國78年到81年間，先後主持

「行政程序法之研究」與「現行法與行政程序法草案配合之研究」時，

看到許多年輕行政法學者，給國內法學界帶來的一股新氣象，就曾和參

與研究的同仁討論如何進一步合作，共同促進國內行政法學發展的問

題，這就是本書寫作的緣機。其後，雖有幾次聚會溝通意見，分配寫作

的領域，但由於一些同仁陸續出國，這件事便延擱下來。直到陳清秀律

師擔任聯絡人後，展開較為積極的溝通、催稿工作，終於在86年底，完

成繳稿。本書所援引的參考資料以蒐集到86年底為原則，上述立法草案

之內容亦已納入研究的範圍。 

本書的架構原係採一般教科書之型態，但各執筆人求好心切，為使

其內容周全，增加不少篇幅，致某些章的內涵已超過一般教科書的範

圍。本書除首章係由大家推選岳生撰寫外，其他各章係由各執筆人自行

選擇，並由葉俊榮教授規定統一之規格；岳生雖負責召集各執筆人，但

各執筆人互相尊重彼此的法律見解。全體執筆人經過多討論，甚至有一

次連續兩日進行實質內容之研討與批判，事後仍由執筆人自行決定是否

修正其見解。本書力求對每一論點均能在參考國內論著、國外最新理 
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論，以及檢討我國實務界之見解後始作成結論。執筆人共同之願望是經

由本書之出版，對國內行政法學理論之開展與實務上之應用，能有所貢

獻。 

本書由於執筆人多，而且散居各地，聯絡不便，致用語不一致，格

式未能完全統一，各章節篇幅長短不一等等缺失，不及一一改正，擬留

待改版時再行斟酌。目錄索引之疏漏亦同。又因各執筆人學術背景不

同，見解亦不盡相同，援引外國文獻時，更呈現多樣化之風貌。本書執

筆人自認能力有限，且由於篇幅較多，錯誤難免，請多予指正。 

本書之出版事宜委由許宗力、葉俊榮二位教授與陳清秀律師共同全

權處理，在此代表其他執筆人感謝他們的辛勞。 

 

 

1998年元月27日 
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凡 例 

一、 本書以章為單位撰寫，部分章節內容涉及重疊議題時容有不同處理方

法或不同學術意見，本書並不為學術意見之一致負責。引用時仍請以

各該章作者之意見為意見，本書作者並不反對學界就此作不同意見之

比較。 

二、 本書以章為單元，於章末列出與該章最直接密切相關文獻用供參考。

由於中外文文獻過多，經過選取後，僅列出中文文獻中最具有代表性

者，以方便讀者作更廣泛地閱讀。為了避免重覆，章後參考文獻並不

包括教科書。但具整體參考價值的教科書則列於書末之參考文獻，以

方便讀者參考。 

三、 本書附註之格式，於我國統一引註格式發展出來之前，僅求本書內部

之統一，未來法學界形成統一引註格式時，本書作者樂意於新版時配

合修訂。 

四、 本 書 之 引 用 ， 請 以 各 章 為 單 位 ， 再 註 明 本 書 出 處 。 例 如 ， 參 閱   

許 宗 力 ， 行 政 處 分 ， 翁 岳 生 編 ， 行 政 法 ， 4 版 ， 頁 445 ， 448 至 490

（2020）。 
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第一章 行政的概念與種類 

翁岳生 
 

第一節 行政的意義 

一、概 說 

行政在德文稱為Verwaltung，英文稱為Administration，就其字面而言，

均帶有經營、管理及執行的意義。此種意義的行政，不只存在於政府事務之

中，即在私人的組織或行為中亦可發現類此作用。不過，行政法研究的課

題，則僅以前者為對象，故學者多於行政一詞附加「公共」（öffentlich, 

public）字樣，並稱之為公行政（öffentliche Verwaltung）或公共行政1，以

示與私行政有所區別。由於行政一詞在中文的使用上，多專指公行政事項，

故國內學者一般皆直接以行政名之，不再另行劃分。 

行 政 的 意 義 為 何 ？ 由 於 行 政 本 質 的 多 樣 性 （ vielfältig ） 、 多 義 性

（mehrdeutig）及複雜性，雖經學界長久以來的努力，迄今仍未有通說的定

義出現。一般而言，對行政的界定，通常受到學科的限制，蓋行政係一種龐

雜的生活事實，因而也是許多學門所關注的對象，加以行政本身係「現實存

在」，故人們對之多已有一定程度的理解與觀感，甚至予以概念化。就此而

言，行政的概念並非各個學門可以單獨修改或予以變更者。不過，各個學門

於選定行政的「外圍部分」或若干主題時，仍有一定程度的選擇自由2。基

於此項認識，以下先介紹行政法學著作中有關行政的界定，其次，從行政法

                                                        
1
  Vgl. Ingo von Münch, in: Hans-Uwe Erichsen（Hrsg.）, Allgemeines Verwaltungsrecht, 10. 

Aufl., Berlin, S. 1ff.（1995）; Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 10. Aufl., S. 
1（1995）; Franz Mayer / Ferdinand Kopp, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5. Aufl., S. 29
（1985）. 

2
  德國學者將概念歸納成兩種，一是法律概念或與其相近似者，二是學術概念，前者指

概念之特徵已被窮盡描述，從而其概念內涵穩定性高，不容因學科旨趣而有不同；學

術概念則係學術界所約定，從而得有一定之研討範圍，但無論如何，為避免一詞多

義，有害各不同學門間之理解，概念之建構或適用，仍有一定之界限，vgl. Rolf Wank, 
Die juristische Begriffsbildung, München（1985）. 
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2 
行政法（上） 

 

的學科關懷，反省各類行政概念的內容，並嘗試對行政的特徵予以描述。 

二、向來行政法學對行政的界定 

消極說 

消極說係從行政的形式著手，嘗試對行政的概念加以掌握，此種界定

方法最為簡單且明白，但其完備性則有所爭論，故有學者提出修正意見，茲

略加介紹如下。 

所謂「消極說」者，係指對行政的概念未作正面的闡述，而是消極地

將 國 家 權 力 作 用 中 非 屬 行 政 的 部 分 予 以 袪 除 ， 故 又 稱 「 扣 除 說 」

（Subtraktionsdefinition）3，日本學者則稱為「控除說」4。在德國學者中，

此說早期為Otto Mayer及Walter Jellinek所主張，其基於權力分立的觀點，認

為行政乃除了立法及司法以外，國家或其他公權力主體的行為5。近期亦有

學者如Ingo v. Münch、Franz Mayer及Ferdinand Kopp6等人兼採此說，惟其除

了立法及司法外，並將「統治行為」（或稱「政府行為」）（Regierungsakt）

排除於行政概念之外7。此說對於行政概念的界定，固然簡便且不致有遺漏

之虞，惟仍存有以下數點缺失﹕ 

基本上，消極的定義方法，仍建立在行政、立法及司法的概念區別

上，故須先就立法及司法加以定義，始能對行政概念的範圍有所界定，惟如

何明確劃分此三種權力之間的界限，並不容易。 

立法與司法以外的國家行為是否均屬「行政」，非無疑問，特別是

具有政策性的「統治行為」（政府行為）是否屬於行政概念的範疇，即有爭

                                                        
3
  消極說所界定的行政，國內有學者稱其為形式意義的行政，參照李震山，《行政法導

論》，頁二至三（二○○五）；陳敏，《行政法總論》，第四版，頁三至五（二○○

五）；又林紀東稱其為最狹義之行政，參照氏著，《行政法新論》，第三十版，頁六

以下（一九八八）。 
4
  參照塩野宏，行政法Ⅰ，第二版，頁二（一九九二）；室井力編，現代行政法入門

，第四版，頁六（一九九五）。 
5
 Vgl. Otto Mayer, Deutsches Verwaltngsrecht, Band I, 3. Aufl., S. 7（1924）; Walter Jellinek, 

Verwaltngsrecht, Neudruck der 3. Aufl., von 1931, S. 6（1966）. Walter Jellinek並將屬於國

際法上及聯邦國家法上之國家行為（die dem Völkerrecht und dem Bundesstaatsrecht 
angehörige Staatstätigkeit）、個案之獨裁措施及最高國家機關之行為，排除於行政之

外。 
6
 Vgl. Mayer / Kopp, aaO., S. 31. 

7
 Vgl. Münch, aaO., S. 3. 
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議。早期的消極說，未將「統治行為」（政府行為）排除於行政之外，而近

期學者則多將「統治行為」（政府行為）予以除外8。 

消極的界定方法，並未對行政的概念作正面的定義，使人無法確知

行政的內涵，從而難以獲得令人滿意的結果9。 

由於「消極說」有如上的缺失，因此，有學者試圖提出如下綜合性的

形式觀點，以補充「消極說」的不足10﹕ 

從組織（制度）的觀點 

行政是由行政主體、行政機關及其他行政機構所共同構成的組織體。 

從形式的觀點 

凡屬行政機關所作的行為皆屬行政，至於其實質上意義如何，則非所

問。 

從實質的觀點 

國家行為中凡是以行政事務為標的之措施，均為行政。 

吾人若進一步觀察「消極說」，可以發現該說係以西方的三權分立為

架構。由於我國係採五權分立的制度，故於界定行政概念時，似應將立法、

司法、考試及監察等機關的行為均剔除於行政概念之外。惟行政機關以外的

其他國家組織亦有從事行政行為的情形，例如立法機關之中有立法行政的事

務，而司法機關之中亦有司法行政的事務。此外，所有國家組織內部的人事

管理及預算編列與執行等事項，皆不脫行政性質，我國考試院所掌理的事

項，即是行政中的人事行政管理11。反之，行政機關亦非無行使部分立法權

的可能，例如發布行政命令等12。總而言之，消極說的形式定義固然較為簡

便，惟仍無法給予行政完整的面貌，況且，作為界分基礎的權力分立制度，

亦未對各權力間的關係作截然的劃分，其中存有甚多彼此互相重疊或滲透的

                                                        
8
 Vgl. Maurer, aaO., S. 3；國內學者吳庚指出，此種觀念係源自君主立憲時代政府之特殊

地位以及政府行為不受司法監督之理論，為多數學者所不採。參照氏著，《行政法之

理論與實用》，增訂九版，頁三，註四（二○○五）。 
9
 Hans Peters, Lehrbuch der Verwaltung, S. 6（1949）. 

10
 Vgl. Maurer, aaO., S. 1f. 

11
  林紀東認為五權憲法下之考試權與學說上所謂行政權相當，參照氏著，前揭書，頁一

一七。 
12

  行政組織雖有類似行使司法權的情形，如我國訴願制度即具有裁判的形式，惟在訴願

委員會的構成、審查程序、訴願決定的作成等方面，仍受到行政目的及政策考量的影

響，著重於行政內部的檢討，故與典型司法權的行使有別。 
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部分。因此，如何對行政作實質上的定義，乃是學者另一個努力的方向。 

積極說 

由於消極說不夠完整，無法直接說明行政的性質及內容，故有學者嘗

試從正面對行政加以定義，可稱為「積極說」，又因其係對行政的本質加以

說明，故亦可稱為「本質說」。 

以歐陸學說為例，早期如W. Jellinek基本上雖採消極說，惟其同時對行

政的概念，作出如下的說明：所謂行政者，係指在政府之下，國家機關或其

他公權力主體於個別事件中所為創設或消除若干新事物（Schaffung oder 

Verhinderung von etwas Neuem）之行為13。近期如Fleiner/Gerstner認為，行

政乃是實現公益的國家行為14。H. Perters亦表示，行政係在個案中以追求目

的之達成，而持續不斷的活動，其具獨創的特徵，並得為自由裁量，而免於

立法的拘束15。尤值一提者，Hans J. Wolff將行政形容為一個「龐大的服務

企業」（riesiges Dienstleistungsunternehmen），強調其功能並非僅止於滿足

社會上的需求，而是履行確保自由、規制社會、協調衡平及穩定社會等任

務。於此基礎之下，Wolff提出一項相當著名的定義：「公行政的實質意

義，係指具有多樣性、附有條件或僅是目的取向，亦即，於此範圍內，受到

外在的規律，僅有部分計畫且自我參與重要公共事務的實施與形成，而其成

員則被指派為處理此等事務的管理人」16。日本學者田中二郎亦採積極說，

他認為「近代國家之行政是在法之下，受法之規制，並以現實具體、積極實

現國家目的為目標，所為的整體上具有統一性之繼續、形成的國家活動」。

此項見解與上述歐陸學者的看法相當類似17。 

                                                        
13

 W. Jellinek, aaO., S. 6. 
14

 Vgl. T. Fleiner-Gerster, Grundzüge des allgemeinen und schweizerischen Verwaltungsrechts, 
2. Aufl., S. 16（1986）. 

15
 Vgl. H. Peters, aaO., S. 6ff. 

16
  其原文如下：「Öffentliche Verwaltung im materiellen Sinne ist also die mannigfaltige, 

konditional oder nur zweckbestimmte, also insofern fremdbestimmte, nur teilplanende, 
selbstbeteiligt entscheidend ausführende und gestaltende Wahrnehmung der Angelegenheiten 
von Gemeinwesen und ihrer Mitglieder als solcher durch die dafür bestellten Sachwalter des 
Gemeinwesens.」Vgl. Hans J. Wolff / Otto Bachof, Verwaltungsrecht, Band I, 9. Aufl.,§2
Ⅲ, S. 12（1974）. 此項定義主要係由Hans J. Wolff於一九五六年所提出，Otto Bachof則
係於該書一九七四年的第九版，加入為共同作者，故一般多以Wolff / Bachof合稱。 

17
 參照田中二郎，《行政法總論》，頁二二（一九六二）。不過塩野宏對此見解加以論

駁，參照氏著，《行政法Ⅰ》，頁二至四（一九九四）；劉宗德，賴恆盈譯，塩野宏
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