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二版序 
本書自2017年出版以來，訴願法本文雖未修正，惟相關行政法規有

頗多異動。本次改版，依據最新法規將本書予以更新，並新增最近相關

實務見解，供讀者參考。 
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序 言 
訴願制度為我國行政救濟體系之一環，對於人民權利保障扮演重要

角色。就個案之救濟而言，訴願決定之功能或許不如行政法院裁判。惟

訴願制度具有程序簡捷、免收費用、成本低廉等優點，每年解決全國近

九成之行政爭訟案件，對於我國行政救濟體系之維持，居功厥偉。 

筆者負笈德國期間，即以行政救濟制度為研究之重點。自2001年返
國任教以來，長年投身此領域之理論研究與實務工作。公法學之研究，

首重人民權益之保障。筆者多年來從事訴願法之教學、研究，並參與實

務上各機關訴願會之運作，累積心得成為本書。期能對於我國法制之發

展、人民權益之維護，略有綿薄之貢獻。 

自2007年至中正大學法學院任教以來，不覺已逾十個寒暑。長年周
旋於法學研究者、實務工作者，以及晚近新增之院務推動者多重身分

間，有時不免心力交瘁。家人一直是我最堅強的心理支撐。轉眼之間，

長女曰嬨已經要上小學，次子曰儉也將進入幼兒園。自他們出生以來，

我期勉自己盡量不缺席，陪伴著一雙可愛的兒女成長。全家人平日徜徉

在中正大學風景如畫的優美校園中，假期遊蹤遍及大陸河西、漠北、新

疆等地，西歐、中歐諸國，以及東南亞。驀然回首，才發現其實是他們

一直陪伴著我。內人曉婷離家千里，來到南台灣這個全然陌生的環境，

與我共組家庭。感謝她一直以來的辛勞，以及對一家人的照顧。 

本書之完成，除得力於師長的鼓勵、同儕的支持外，尤應感謝筆者

歷年來兼任訴願會委員之中央、地方各機關同仁的協助。月旦法學教室

刊登筆者所撰訴願法講座共七講，成為本書內容之骨幹。元照出版公司

協助本書之出版，并此致謝。 

劉建宏 
2017年仲夏於臺灣嘉義 

國立中正大學荊竹園學人宿舍 
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第一章 

緒 論 

一、訴願之意義及制度沿革 

訴願制度為我國行政救濟體系之一環，其起源最早可溯至1911
年北京政府所設置之「平政院」，掌理「百姓告官」之事務

1
。1930

年、1932年訴願法及行政訴訟法先後公布施行，訴願與行政訴訟制

度正式建制。自此，我國以訴願為前置程序，行政訴訟為後端程序

之行政爭訟體系，乃告正式確立。 
行政爭訟制度建制之初，囿於彼時之時空環境及政治氛圍，其

功能不彰。單就收案件數觀之，自1933年至1947年15年間，行政法

院於全國之平均年度收案件數僅40餘件
2
。行政機關受理訴願事件之

件數雖已不可考，惟其數量必然不多。行政救濟體系之功能不彰，

殆可想見。 
訴願法自1930年公布施行後，多年以來，其內容並無重大修

正。及至1980年代，臺灣社會情勢丕變，政府解除戒嚴令，民主思

潮興起。由於行政救濟法制多年以來未曾大幅修正，早已老舊不

堪，無法有效解決人民權益受各級政府公權力侵害之爭端，導致各

種示威抗議活動不斷，社會紛擾不已。為謀對策，各界乃有健全行

政救濟制度之倡議，行政院與司法院亦開始著手研擬修正訴願法及

行政訴訟法。幾經波折，訴願法及行政訴訟法終於1998年10月2日經

立法院審議通過
3
，總統於1998年10月28日公布，並於2000年7月1日

                                                      
1  參閱：吳庚、張文郁，行政爭訟法論，頁13，2024年9月10版。 
2  參閱：吳庚、張文郁，行政爭訟法論，頁13，2024年9月10版。 
3  訴願法及行政訴訟法修法過程波折不斷，行政部門對於大幅修正行政爭訟法制
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訴願法之理論與實務2 

開始施行。 
2000年7月1日施行之新制訴願法，其修正之重要內容如下

4
： 

(一)強化行政機關自我省察功能 

為避免民眾不知應向何機關請求救濟之困擾，本次修正特改採

提起訴願應經由原行政處分機關層轉之程序，除收便民之效，使民

眾不致混淆訴願管轄機關外，亦可促使原行政處分機關發揮自我省

察之功能，原行政處分機關在收到訴願書後，若認訴願為有理由

時，得即時依職權加以撤銷或變更原行政處分，如認為無理由時，

則逕行檢卷答辯，程序上可節省時間及調卷之麻煩，俾訴願人之權

利迅速獲得救濟。 

(二)擴大訴願主體之救濟範圍 

原訴願法第1條僅規定「人民」為訴願主體，新法則明定自然

人、法人、非法人之團體或其他受行政處分之相對人及利害關係人

均得提起訴願。另仿照德國與日本之立法例，對於地方自治團體及

其他公法人，如權益受侵害時，可以訴願主體之地位提出訴願。故

擴大訴願主體範圍，給予更多行政救濟機會。 

(三)增設訴願參加制度，以維護利害關係人權利 

為保障與訴願人具有利害關係者之權益，爰增設訴願參加制

度，以應需要。其次，參考德國立法例，對於可能因為訴願決定而

受不利益之利害關係人，應通知其參加訴願程序，以維護其正當權

益。 

(四)加強訴願程序中訴願人之參與權利 

舊法之規定，對於訴願之審理方式，採書面審理為原則，例外

                                                                                                                             
採取抗拒之立場。有關行政爭訟法制之修法過程，詳參：吳庚、張文郁，行政

爭訟法論，頁16-17，2024年9月10版。 
4  參閱：立法院公報，第87卷31期2980號上冊，頁347-351。 
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第一章 緒 論
3

始行言詞辯論。惟為便於查明事證，並維護人民權益，有必要加強

訴願當事人之參與，故特別賦予訴願人等可以聲請調查證據以及聲

請閱覽卷宗資料以及到達指定處所陳述意見，並行言詞辯論之權

利，而得暢所欲言充分表達意見，以濟書面審理之不足。 

(五)增列訴願再審之救濟制度 

參照民事訴訟法有關判決再審訴訟之規定，增列訴願決定確定

後，如發現錯誤，訴願人得聲請再審之救濟。 

(六)改進訴願審議委員會組織 

訴願審議委員會職司訴願案件之審理，攸關訴願制度機能之發

揮，對於政府威信與人民權益之影響極為深遠，為求訴願審議之公

平，避免固步因循之疑慮，並兼顧實際運作之可行性，新法增訂訴

願審議委員會之委員須二分之一以上由社會公正人士、學者、專家

擔任。 

(七)廢除再訴願程序 

為保障人民權益，配合行政訴訟制度之全面修正，避免行政救

濟程序過長，致影響行政效能，廢止再訴願程序。 
2000年7月1日施行之訴願法，其條文多達101條。觀其內容，包

含：管轄、期日及期間、訴願人、送達、訴願卷宗、訴願審議委員

會之組織、訴願之提起、訴願審議、訴願決定、再審程序等章節，

儼然一部小型之行政爭訟程序法典。訴願程序之審議，除書面審理

外，對於重要案件，訴願審議委員會並得依訴願人、參加人之申請

或依職權通知其於指定期日到達指定處所言詞辯論，或指定委員聽

取訴願人、參加人或利害關係人到場之陳述。此外，受理訴願機關

並得調查證據、囑託鑑定、命文書或其他物件之持有人提出該物件

並留置之、調取公務員或機關掌管之文書或其他物件，並得就必要

之物件或處所實施勘驗，其內容與法院程序已頗為近似。 
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二、訴願之前置程序 

訴願為行政訴訟之前置程序，依行政訴訟法第4條及第5條之規

定，人民不服行政機關之行政處分或因行政機關怠為行政處分，必

須先提起訴願未獲救濟，始得提起撤銷訴訟或課予義務訴訟。除此

之外，若干法律更規定，人民在提起訴願之前，須先經過「訴願之

前置程序」未獲救濟，始為合法。例如：海關緝私條例第47條之

「復查」、專利法第48條之「再審查」、稅捐稽徵法第35條第1項之

「復查」、全民健康保險法第6條及勞工保險條例第2條之「審議」

等。 
立法者強制人民尋求行政法院權利保護之前，須經訴願程序未

獲救濟，始得為之。此一作法已構成人民行使訴訟權之障礙。至於

前述「復查」、「再審查」、「審議」等所謂「訴願之前置程序」

之合理性，更有檢討之必要。按訴願法第58條規定，訴願人應繕具

訴願書經由原行政處分機關向訴願管轄機關提起訴願。原行政處分

機關對於前項訴願應先行重新審查原處分是否合法妥當，其認訴願

為有理由者，得自行撤銷或變更原行政處分，並陳報訴願管轄機

關。訴願法中已有重新審查原處分是否合法之機制，是否需要訴願

前置程序，更以之為提起行政爭訟之合法性前提要件，強制人民必

須履行，實有疑問。 
尤應注意者，稅捐救濟實務上，有所謂「重審復查程序」。按

稅捐稽徵法第35條規定，納稅義務人對於核定稅捐之處分如有不

服，應依規定格式，敘明理由，連同證明文件，申請復查。第38條
規定，納稅義務人對稅捐稽徵機關之復查決定如有不服，得依法提

起訴願及行政訴訟。實務上，稅捐稽徵機關於納稅義務人提起復查

經駁回後，不服復查決定提起訴願時，如發現原復查決定有瑕疵，

多以作成「重審復查決定」之方式，自行撤銷原復查決定，並將復

查申請駁回，或者追減一部之金額。 
例如：原復查決定申請人之代表人於復查程序中已死亡，復查

機關不查仍為復查決定，嗣後發現，乃作成重審復查決定，自行撤
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銷原復查決定，再駁回其復查
5
。又如申請人提出復查申請後，變更

代表人，並已遷址，惟復查機關仍向原代表人於舊址送達復查決定

書。當事人不服提起訴願後，復查機關作成重審復查決定，撤銷原

復查決定，並駁回其復查
6
。亦有復查決定原以申請逾期為由駁回復

查申請，嗣後發現有誤，乃作成重審復查決定，撤銷原復查決定，

並實體駁回其復查者
7
。或者復查決定法據引用錯誤，故而撤銷原復

查決定，變更法據而為重審復查決定者
8
。 

至於稅捐稽徵機關於重審復查決定中追減本稅或罰鍰之一部金

額者，例如：100年3月4日財高國稅法字第10000170號重審復查決

定。本件原處分機關依據查得資料，以訴願人未依規定辦理營業登

記，即經營填土工程，且進貨時亦未依規定取得進項憑證，經審理

違章成立，除核定補徵營業稅外，並依行為時加值型及非加值型營

業稅法第51條第1款及稅捐稽徵法第44條規定，擇一從重，按所漏稅

額處以2倍之罰鍰；另按營造業土方工程同業利潤標準換算訴願人進

貨未依規定取得進項憑證之金額，依稅捐稽徵法第44條規定處5%罰

鍰。訴願人不服，申經原處分機關99年12月17日南區國稅法一字第

09900760號復查決定：「追減銷售額……80,000元及罰鍰變更為

223,200元」。訴願人復執前詞經由原處分機關向本部提起訴願。案

經高雄市國稅局依訴願法第58條第2項規定重新審查原處分結果，以

100年3月4日財高國稅法字第10000170號重審復查決定：「一、撤

銷……99年12月17日南區國稅法一字第09900760號復查決定。二、

                                                      
5  財政部103年台財訴字第10313940510號訴願決定參照；此外，財政部高雄國稅
局財高國稅法一字第1030108446號重審復查決定、財政部中區國稅局中區國稅
法一字第1030003831號重審復查決定亦為相同情形之案例。 

6  財政部臺北國稅局財北國稅法一字第1040035526號重審復查決定參照。 
7  財政部臺北國稅局財北國稅法二字第1040038089號重審復查決定、財政部北區
國稅局財北國稅法二字第1040016242號重審復查決定參照。 

8  財政部臺北國稅局財北國稅法一字第1030026458號重審復查決定、財政部臺北
國稅局財北國稅法一字第1030035888號重審復查決定、財政部北區國稅局財北
國稅法二字第1040016878號重審復查決定參照。 

購書請至：https://www.angle.com.tw/Book.asp?BKID=17578
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本稅部分追減銷售額……80,000元；罰鍰部分追減91,160元，變更為

143,200元」。 
上述重審復查決定，其主文由二部分構成。其一為撤銷原復查

決定之部分，其次為駁回復查之申請，或者變更原復查決定之金

額。就其內容觀之，其實是二個行政處分。 
重審復查決定並無法律上之明文依據。本件重審復查決定書之

決定理由中，開宗明義宣示「本件原處分機關依訴願法第58條第2項
規定重新審查結果……」，似以訴願法第58條為其法律依據。按訴

願法第58條第2項規定：「原行政處分機關對於前項訴願應先行重新

審查原處分是否合法妥當，其認訴願為有理由者，得自行撤銷或變

更原行政處分，並陳報訴願管轄機關」。本條項之規定，通常適用

於原處分機關進行答辯之前，卷證及必要之關係文件尚未送於訴願

管轄機關並進入訴願審議之階段。此與重審復查決定多在稅捐稽徵

機關進行答辯後，訴願事件正由受理訴願機關審理中之情形不同。

是以復查機關作成重審復查決定後，受理訴願機關仍需作成訴願決

定，與本條項規定「陳報訴願管轄機關」即可終結訴願程序之情形

有別。 
按復查決定亦為廣義之行政處分，如其為違法，原處分機關或

其上級機關本得依行政程序法第117條之規定，依職權為全部或一部

之撤銷，另行作成無瑕疵之適法處分。惟依據行政爭訟之法理，人

民不服復查決定提起訴願後，該復查決定之合法性，原應由受理訴

願機關判斷之。稅捐稽徵機關於訴願程序進行中自行撤銷原復查決

定，進行重審復查決定程序，無異在行政爭訟程序中，另外創設一

個行政爭訟之層級，對於人民及時權利保護請求權是否構成不當之

障礙，實有檢討之必要9
。 

                                                      
9  相關探討，詳見：劉建宏，稅捐爭訟實務上之「重審復查決定」──103年台
財訴字第10313940510號訴願決定評析，裁判時報，第45期，頁5-8，2016年3
月。 

購書請至：https://www.angle.com.tw/Book.asp?BKID=17578
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三、訴願新制之實施成效 

2000年新訴願法施行至今，其實施之成效，可分述如下： 

(一)建立訴願會公正形象 

曩昔，訴願審議委員會之委員，多由行政機關內部之高階文官

擔任。審議訴願案件時，不免有本位主義之心態，偏袒原處分機

關，因而招致「官官相護」之批評。舊時行政法院被人民謔稱為

「駁回法院」，號稱司法獨立之行政法院尚且有此譏評，設置於行

政機關內部之訴願審議委員會，給予外界之形象如何，殆可想見。 
新訴願法為革除此一流弊，乃於第52條第2項規定，訴願審議委

員會之委員須二分之一以上由社會公正人士、學者、專家擔任。行

政院及各級行政機關訴願審議委員會組織規程第4條第1項復規定：

「訴願會置委員五人至十五人，其中一人為主任委員，由機關首長

就本機關副首長或具法制專長之高級職員調派專任或兼任；其餘委

員由機關首長就本機關高級職員調派專任或兼任，並遴聘社會公正

人士、學者、專家擔任；其中社會公正人士、學者、專家不得少於

委員人數二分之一。委員應有二分之一以上具有法制專長」。 
新訴願法實施之後，各級政府競相遴聘學者、專家擔任訴願審

議委員會委員，以提升訴願審議委員會之公正形象。部分機關為強

調訴願審議委員會之獨立性，甚至將學者、專家之比例調高。除主

任委員為綜理全會行政事務而為機關編制人員外，其餘參與訴願審

議之委員，全數均由機關外學者、專家所擔任10
。對於建立訴願會公

正形象，進而提升人民對於訴願決定之信賴，頗有助益。 

(二)提升訴願決定品質 

引進機關外之學者、專家與社會公正人士擔任訴願審議委員會

委員，對於訴願實務有極大影響。訴願審議委員會遴聘學者、專家

                                                      
10  多數直轄市政府如臺北市政府、臺中市政府及高雄市政府之訴願審議委員會，
其組織均如此。 

購書請至：https://www.angle.com.tw/Book.asp?BKID=17578
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擔任委員，非但較能公正審議訴願事件，去除外界對於訴願審議委

員會委員立場不夠公正客觀之質疑。學者、專家亦能藉此機會，將

其所學發揮於實務工作中，促使受理訴願機關在作成訴願決定時考

慮更為周詳，並充實訴願決定之學理基礎，進而提升訴願決定之品

質。 

(三)促進理論與實務交流 

引進機關外之學者、專家與社會公正人士擔任訴願審議委員會

委員，不僅對於訴願實務有極大影響，對於行政法學之研究亦有莫

大助益。臺灣並無類似德國行政法院法上「兼任法官」（Richter im 
Nebenamt）之制度

11
，學者無從到行政法院擔任審判實務工作。往昔

行政法學之理論與實務無從交流，對於社會上重要之行政法課題，

往往各說各話，毫無交集。行政法之實務運作無法獲得學術界理論

之奧援，欠缺進步之動力。行政法學之發展亦欠缺實務界提供案例

作為研究之土壤，致其根基不實。訴願法新法實施之後，各級政府

競相遴聘具有行政法專長之學者擔任訴願會委員
12
，借重其行政法學

專業，提升訴願決定品質。另一方面，擔任訴願委員之學者亦得以

藉此充實其實務經驗，獲得研究素材，加深行政法學研究之本土化

程度。 

(四)釐清行政爭訟事件爭點 

訴願制度亦有釐清行政爭訟事件爭點之功能，有助於訴訟經濟

原則。在訴願程序中，行政處分之合法性將受到事實上及法律上之

                                                      
11  德國行政法院法（Verwaltungsgerichtsordnung, VwGO）第16條參照。依據該條
之規定，專任法學教授得於一定期間內，擔任兼任法官。其任職期間，最短為

2年，最長為其本職期間。參閱：蕭文生等譯，Eyermann著，德國行政法院法
逐條釋義（上），頁95以下，2020年11月。 

12  以筆者為例，返國任教以來，曾擔任財政部、交通部及行政院勞工委員會（現
已改制為勞動部）等中央部會，以及臺北市政府、高雄市政府、臺中市政府及

嘉義市政府等地方政府之訴願審議委員會委員，藉此充實實務經驗，獲益良

多。 

購書請至：https://www.angle.com.tw/Book.asp?BKID=17578
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審查。如訴願事件未獲救濟，尋求權利救濟者或許折服於訴願決定

而不發動行政訴訟程序。縱使其仍提起行政訴訟，由於該事件之事

實問題及法律問題已在訴願審查程序中預先釐清，在行政訴訟中即

得以集中審理其爭點，故有爭點整理之效果
13
。 

(五)減輕行政法院之負擔 

臺灣訴願制度之成效，其最為顯著者，即為減輕行政法院之負

擔。 
以2023年為例，行政院及其所屬機關辦結之訴願件數共11,525

件。經訴願程序後，不服訴願決定進而提起行政訴訟者1,310件，約

占決定件數比12.5%。地方機關（臺灣省政府、直轄市、縣市）辦結

之訴願件數共7,024件，經訴願程序後，不服訴願決定進而提起行政

訴訟者620件，占決定件數比9.76%14
。約略而言，在人民不服中央機

關處分之爭訟中，經過訴願程序之後，行政法院之訴訟案件減少

87.5%；在人民不服地方機關處分之爭訟中，其訴訟案件減少之比例

更高達90%以上。若無訴願程序為行政法院疏減訟源，行政法院受理

之案件恐將倍增。 
再以行政機關所投入之人力成本觀之，訴願制度之成效，更為

顯著。以收辦件數較多之中央部會為例，2023年行政院辦理訴願案

件之人力共約17人，全年度辦結件數2,091件，平均每人辦結件數約

122件。勞動部辦理訴願案件之人力共約12人，全年度辦結件數1,866
件，平均每人辦結件數約156件。內政部辦理訴願案件之人力共約8
人，全年度辦結件數1,863件，平均每人辦結件數為215件。總計2023
年行政院及其所屬機關辦結之訴願件數共11,525件，各機關之辦理訴

                                                      
13   參閱：Würtenberger著，劉建宏譯，德國行政訴訟法之新發展，載：基本人權
保障與行政救濟途徑(二)，頁407，2013年3月。 

14   參閱：行政院及各級行政機關訴願業務統計（本院及各級行政機關訴願案件收
辦情形、辦理結果、審決期限及提起行政訴訟件數），https://appeal.ey.gov. 
tw/Other/Other01/Index；最後瀏覽日： 2024-11-08。 

購書請至：https://www.angle.com.tw/Book.asp?BKID=17578
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願案件之人力共約138人，平均每人辦結件數約為83.5件15
。 

以收辦件數較多之地方機關為例，2023年臺北市政府辦理訴願

案件之人力共約15人，全年度辦結件數1,729件，平均每人辦結件數

為115件。新北市政府辦理訴願案件之人力共約9人，全年度辦結件

數1,530件，平均每人辦結件數為170件。高雄市政府辦理訴願案件之

人力共約10人，全年度辦結件數1,071件，平均每人辦結件數為107
件。總計2023年地方機關辦結之訴願件數共7,024件，各機關辦理訴

願案件之人力共約108人，平均每人辦結件數約為65件16
。 

綜合以上數據觀之，2023年全國行政機關投入約246人之人力，

消化近9成（約89.6%）之行政爭訟案件（總件數為18,549件，不服

訴願決定進而提起行政訴訟者共1,930件），其成效可謂卓著。 

四、訴願制度之未來展望──德國各邦更廢異議程序對於

我國行政救濟制度之啟發 

我國行政救濟制度，向來深受德國法制影響。晚近，向為我國

行政救濟制度所仿效，在德國行政救濟制度中具有百年以上歷史的

「異議程序」（Widerspruchsverfahren），有遭到更廢之趨勢，對於

我國行政救濟制度之未來發展，影響深遠。以下略述其始末： 
德國於1996年行政法院法第6次修正時，在所謂「瘦身國家」

（schlanker Staat）的口號下，各界關於簡化及加速行政程序的訴

求，促成行政法院法第68條第1項第2句規定之修正。依修正前該條

規定，提起撤銷訴訟及怠為處分之課予義務訴訟，「在法律為特別

事件另有規定時」（ wenn ein Gesetz dies für besondere Fälle 
bestimmt），得免除異議程序。法律僅得在有特殊事由的情況下，例

外的在個別法中規定免除異議程序。1996年該法修正時，將第68條

                                                      
15  參閱：行政院及各級行政機關訴願業務統計（本院及各級行政機關人力負荷情
形），https://appeal.ey.gov.tw/Other/Other01/Index；最後瀏覽日：2024-11-08。 

16  參閱：行政院及各級行政機關訴願業務統計（本院及各級行政機關人力負荷情
形），https://appeal.ey.gov.tw/Other/Other01/Index；最後瀏覽日：2024-11-08。 

購書請至：https://www.angle.com.tw/Book.asp?BKID=17578
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第1項第2句中「為特別事件」（für besondere Fälle）之文字刪除。依

現行規定，提起撤銷訴訟及怠為處分之課予義務訴訟，「在法律另

有規定時」（wenn ein Gesetz dies bestimmt），得免除異議程序。此

項修正，咸認係賦予立法者（包含各邦立法者）不受原本僅得就個

別法律之範圍免除異議程序之限制，得以一般性、大範圍的免除提

起撤銷或怠為處分課予義務訴訟前之異議程序。此後，各邦立法者

充分利用此一「開放條款」（Öffnungsklausel），限制異議程序之適

用範圍
17
。 

主張廢除異議制度者，其理由略以
18
： 

異議程序為威權國家（Obrigkeitsstaat）時代的產物，長久以來受

「同志官僚主義」（kameradschaftliche Bürokratie）支配，功能不彰。

非但救濟比例（Erfolgsquote）不高，且延誤人民提起行政訴訟之時

間 ， 損 及 即 時 權 利 救 濟 之 請 求 權 。 基 於 去 官 僚 化

（Entbürokratisierung）之理念，為達成簡化行政程序（Vereinfachung 
des Verwaltungsverfahrens）、節省行政成本之目標，故應予以廢除。 

反對者則認為，廢除異議程序對於行政救濟制度之發展有負面

影響。不僅行政訴訟之案件量恐將增加，且行政法院法官尚需調查

案件之事實、爭點及法律關係。如此，行政訴訟一審法官之任務與

民事訴訟一審法官相近，必須先確認訴訟當事人主張之真正內容，

並闡明原、被告所提出之攻擊防禦方法。異議制度之廢除與訴訟經

濟原則，恐相違背。蓋廢除異議制度或許能節省若干行政成本，但

因此所增加之法院訴訟程序成本可能更高
19
。 

在實務上，Bayern邦為倡議廢除異議程序之先驅者。為研究廢

除異議程序對於行政救濟制度所生之影響，該邦於 2003 年在

                                                      
17  Biermann, Das Widerspruchsverfahren unter Reformdruck, DÖV 2008, 396. 
18  Vgl. Schmidt/Nauheim-Skrobek, Die Abschaffung des Widerspruchsverfahrens, in: 

DVP 1/2014, S. 4. 
19  Vgl. Hufen, Verwaltungsprozessrecht,§5 Rn. 5, 12. Aufl., 2021; 另請參閱：

Würtenberger著，劉建宏譯，德國行政訴訟法之新發展，載：基本人權保障與
行政救濟途徑(二)，頁407，2013年3月。 

購書請至：https://www.angle.com.tw/Book.asp?BKID=17578
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Mittelfranken地區進行一項3年期之實驗。實驗之結果，顯示廢除異

議程序將導致行政訴訟案件量大幅增加，部分領域增加比例甚至超

過100%。是以研究報告結論建議：不宜全面廢除異議制度。惟邦立

法者並未接受此項建議，仍然決議自2007年起原則上廢除異議程

序。此外，Niedersachsen邦自2005年起，Nordrhein-Westfalen邦自

2007年起原則上亦廢除異議制度
20
。 

整體而言，截至2014年之狀況，德國16個邦之中，除上述幾近

完全廢除異議程序的Bayern、Niedersachsen、Nordrhein-Westfalen之
外，部分廢除者包括Baden-Württemberg、Berlin、Bremen、Ham-
burg、Hessen、Sachsen-Anhalt、Thüringen等，合計共10個邦

21
。 

在上述更廢異議程序的風潮之下，部分邦的立法者並未跟隨此

一趨勢，反而逆勢發展，強化異議程序之功能。以Rheinland-Pfalz邦
為例

22
，該邦之異議事件由「法律委員會」（Rechtsausschuss）審

理。法律委員會主席由行政機關高級文官擔任，與陪席委員2人共同

行使職權。法律委員會之委員由地方民意機關選出，人數至少6人。

該邦法律委員會制度之最大特點，在於周全的程序保障。委員會審

理案件時，採取言詞審理主義，異議決定作成前，原則上均需進行

類似法庭之言詞辯論程序，以確保當事人之程序參與權。 
該邦法律委員會制度之實施成效，頗為顯著。舉例而言，在

Mayen-Koblenz地區，2004～2009年之間，82%的異議案件經由和解

或撤回結案，僅18%作成異議決定。最終，僅7%的異議案件經原告

提起行政訴訟。 
由上述數據顯示，異議制度在該邦非但大幅減輕行政法院之負

擔，發揮疏減訟源的效果，雙方當事人更在異議程序中充分進行法

                                                      
20  Vgl. Biermann, Das Widerspruchsverfahren unter Reformdruck, DÖV 2008, 401. 
21  Vgl. Schmidt/Nauheim-Skrobek, Die Abschaffung des Widerspruchsverfahrens, in: 

DVP 1/2014, S. 4. 
22  以下有關Rheinland-Pfalz邦異議制度之敘述，參閱：Schmidt/Nauheim-Skrobek, 

Die Abschaffung des Widerspruchsverfahrens, in: DVP 1/2014, S. 9. 
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律和事實對話（Rechts- und Tatsachengespräch），促成案件以裁決外

之方式解決，達成促進法律和平（Rechtsfrieden）之目的。 
德國廢除異議制度之趨勢發展，其主要之原因，在於其救濟功

能不彰，因此失去人民之信賴。我國行政救濟制度，受德國之影響

極深。德國百年以來奉行不輟之「異議——行政訴訟」體系一旦而崩

解，此一行政救濟制度新發展趨勢，值得我國密切注意。晚近德國

學者有提出若干改革異議制度之芻議，諸如：取消強制異議前置原

則，改採選擇性的異議制度（fakultatives Widerspruchsverfahren），

並且強化異議程序之調解功能，使官民糾紛得以在異議程序中以合

意之方式解決
23
。此等建議，對於我國未來改革行政救濟制度均具有

重要之參考價值。廢除異議制度後，行政訴訟之案件量勢必增加。

德國號稱司法國，其法院之規模、效能完善健全，舉世難以望其項

背，或許尚能承受此一衝擊。未來我國如廢除訴願制度，原本已呈

現過度負荷現象之行政法院，情形將更為加劇。在國家財政拮据，

不可能大幅擴充法官員額之前提下，最終之結果，恐將犧牲辦案之

品質，影響人民權利救濟功能之發揮，全民蒙受其害。 
我國行政爭訟制度中所採取之訴願前置主義，向來備受批評，

未來或許亦將面對上述德國更廢異議程序趨勢之挑戰。未來訴願制

度之發展，不妨修法取消訴願前置主義，改為選擇性程序，並將競

爭之觀念導入行政救濟體系，建構「以供給為導向的權利保護法規

範」（angebotsorientierte Rechtsschutzordnung），由人民以「司法消

費者」的角色決定訴願制度是否有存在之價值。為提升訴願程序之

品質，應貫徹言詞辯論原則，踐行正當法律程序，將訴願程序建構

成人民與 行政機關 間事實上 、法律上 完全對話 之溝通平 台

（Kommunikationsarenen）。 

                                                      
23  Biermann, Das Widerspruchsverfahren unter Reformdruck, DÖV 2008, 395 (401 f.). 
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