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行政程序法之實施經驗與存在問題／
聽證制度之理論、制度及實務 

摘 要 

行政程序法的立法已經超過九年，而正式的施行則已經

超過七年。究竟行政程序法的施行是否符合預期，從實施的

經驗可以看出哪些問題？凡此檢討，對台灣行政的持續革

新、民主的深化以及全球競爭力的提升都具有關鍵性的意

義。而對於正在尋求行政程序立法的國家，台灣行政程序法

的立法與實施經驗，尤其從原初立法設計與實際施行的對

照，更是非常具有價值的參考。     
本文將以原來立法制度設計期間行政程序法的立法背景

與立法目的，搭配行政程序法程序規定的功能性分類，對行

政程序法在台灣的實施，從透明化、參與化、論辯化、一般

化及夥伴化等面向進行分析。除了從行政機關對程序單元的

實施進行檢討外，也探討人民在法院所做的程序主張以及法

院對程序要求的回應與司法態度。最後則針對此等實施情

形，進行制度面與法理面的分析檢討。 
本文認為，行政程序法的立法與施行，不論是促成立法

的動因或法律的實施環境，都與台灣的民主轉型與民主深化

有密切的關聯。台灣實施行政程序法的立法背景，包括技術

官僚主義盛行、制度外的抗爭不斷以及國際化的壓力日增

等，都使行政程序法導引程序公開透明與民眾參與的民主深

化功能更為彰顯。經過七年多的實施，台灣在行政程序法的

引導下，各行政機關已經在許多行政程序單元上有常態性的

實踐經驗，包括電子化政府或整合政府公報等配套制度的建

制，也提供行政程序法實施的配套條件。然而，由於立法過

程當中夾雜著程序建制與行政法法典化雙重功能，也造成以

程序建制為主的行政程序法產生功能超載的現象，在行政資

源有限的情況下，甚至產生施行上的排擠效果，造成行政程
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序法的施行反而偏重迎合法律保留原則的形式法治化，而輕

忽程序經營與建制的反方向發展。造成此種落差的原因，除

了原本功能設定的超載之外，政府機關與行政法學界未能以

二元民主來詮釋行政程序法，更是背後的理念原因。部分行

政程序單元的實施問題，可以透過法律的修正來解決，但行

政程序法功能定位以及一元民主與二元民主的導向，則涉及

理念認知的導向，才能有結構性的調整。 

關鍵詞： 行政程序法、二元民主、資訊公開、立法影響評估 
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行政程序法之實施經驗與存在問題／
聽證制度之理論、制度及實務 

壹、前 言 

1999年2月立法院三讀通過行政程序法，可以說是台灣近二十

年來繼國家賠償法之後，最具有時代意義的立法。至今，這部法

律的立法已經超過九年，而正式的施行則已經超過七年。究竟行

政程序法施行以來對政府施政的效能或人民權益的保障有何助

益？當初立法所欲達到的制度目的是否已然實現？從行政程序法

七年的實施經驗可以看出哪些問題？這些問題有哪些應透過法律

的修正來解決，又哪些問題則是法律層面以外的制度理念面問

題，必須進一步尋求共識？凡此檢討，對台灣行政的持續革新、

民主的深化以及全球競爭力的提升都具有關鍵性的意義1。而對於

正在尋求行政程序立法的國家，台灣行政程序法的立法與實施經

驗，尤其是從原初立法設計與實際施行的對照，更是非常具有價

值的參考。 
立法的制度設計與法律通過以後的正式施行，都涉及法律影

響評估的課題。制度設計期間進行立法影響評估的目的，在於從

影響層面與深度的掌握，調整並鎖定法律制度設計的方向，達到

理性立法的效果。而法律實施之後的效益評估，則在於檢證原初

制度設計的構想，是否確實實現，其間有何落差，以作為法律修

改的基礎。立法設計過程中的評估，更可作為法律施行效益評估

的基礎。筆者在行政程序法立法之際，除了有幸參與草擬及研議

以外，也曾為文從台灣的政經社會脈絡分析行政程序立法的影響

評估2。在行政程序法施行二週年之際，筆者也曾為文進行初步檢

                                                        
1  法務部已經啟動行政程序法的修正，是否只是從條文與文字面進行微

調，或者從實施經驗的掌握進行檢討，將實際影響此一法律修正深度與

廣度。 
2  葉俊榮，〈轉型社會的程序立法：我國行政程序的立法設計與立法影響

評估〉，收於《當代公法理論：翁岳生教授六秩壽誕論文集》，頁363-
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討3。於今再次檢視行政程序法的實施情形，正好以原來的分析架

構作印證，對行政程序的實施進行檢討。 
本文將以原來立法制度設計期間行政程序法的立法背景與立

法目的，搭配行政程序法程序規定的功能性分類，對行政程序法

在台灣的實施，從透明化、參與會、論辯化、一般化及夥伴化等

面向進行分析。除了從行政機關對程序單元的實施進行檢討外，

也探討人民在法院所做的程序主張以及法院對程序要求的回應與

司法態度。最後則針對此等實施情形，進行制度面與法理面的分

析檢討。 

貳、行政程序法的立法目的與核心內容 

台灣行政程序法的立法倡議起源於1960年代，當時已經有學

者意識到行政程序法立法的問題，並為文鼓吹4。然而，學界的立

法倡議往往受到比較法的影響，對於立法的社會需求反而欠缺討

論。當行政機關開始重視此一問題並積極推動，行政程序法的立

法獲得發展的契機。行政院研考會與經建會所發動的兩次立法研

究，才真正讓行政程序法的立法有實質的進展，當行政程序法草

案正式由行政院送入立法院審議後，政黨、機關、學者產生相當

頻繁的互動討論。一直到1999年才完成立法程序的行政程序法，

                                                                                                                        
428（1993年）。 

3  葉俊榮，〈二元民主與行政程序：從全球化脈絡論行政程序法的時代機

能〉，收於《行政程序法之檢討，傳播行政之爭訟》，頁29-61（2003
年）。 

4  林紀東，〈行政法之法典立法問題〉、〈行政法法典立法的表徵──介

紹德國威敦比克幫的行政法典草案〉、〈一般行政手續法之法典立法問

題〉，收於《行政法論集》，頁41-43、55-57（1964年）。史尚寬，

〈論行政法法典之編訂〉，《建設雜誌》，第7卷第8期，頁34-37
（1959年）。 
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行政程序法之實施經驗與存在問題／
聽證制度之理論、制度及實務 

其實正是學界、行政機關以及立法部門密切互動的結果。其中，

台灣的民主化以及國際化的發展，乃是促成行政程序法立法的重

要力量5。然而，最值得提出的是，行政程序法的立法過程中，台

灣正處民主轉型，行政程序法的立法富有導引民主轉型與社會變

遷的作用。 

一、立法背景與目的 
台灣進入行政程序法的立法過程，正是台灣的轉型時期。從

政治上看，台灣自公元80年代末期以來的轉型，乃是第三波民主

化的一環。但是，若是單從政治的民主化來看這一波轉型，仍有

所不足。其實，台灣在十多年來的轉型，涵蓋政治、經濟、社

會、文化及法律等層面，而且轉型速度相當快。表現在政治改

革、經濟轉型、文化變遷等面向的轉型，幾乎同時進行。若再考

量兩岸關係的演變，國際化與區域化的挑戰，乃至資訊革命所帶

動的數位化與電子化趨勢，都不難彰顯出台灣快速且廣泛轉型的

脈絡。行政程序法的立法，便是在這樣一個轉型的脈絡中生成6。

因此，90年代台灣制定行政程序法的立法背景，可歸納出以下幾

項：濃厚的技術官僚主義、龐大的經濟轉型壓力、公共參與失調

以及社會運動的勃興、初具模型的利益團體政治、所得分配持續

惡化與金錢政治的盛行7。 
台灣於90年代發生的巨變與轉型，提供行政程序法立法的社

會環境。從制度外的衝突、抗爭與糾紛解決，導向制度內的程序

參與，提供行政程序法立法的最佳理由。然而，細繹行政程序法

第1條所規定的立法目的：「為使行政行為遵循公正、公開與民主

                                                        
5  行政程序法立法過程的分析，參閱葉俊榮，《面對行政程序法──轉型

台灣的程序建制》，頁41-70（2002年）。 
6  葉俊榮，前揭（註2）文，頁363-428。 
7  詳細論述請參葉俊榮，前揭註5，頁16-21（2002年）。 
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之程序，確保依法行政之原則，以保障人民權益，提高行政效

能，增進人民對行政之信賴，特制定本法。」可發現行政程序法

與許多其他法律一樣，表彰出複數的立法目的，而且有雙層重疊

關係：透過「行政行為遵循公正、公開與民主之程序」、「確保

依法行政之原則」以達成「保障人民權益」、「提高行政效能」

以及「增進人民對行政之信賴」等三大終局目的。行政程序法同

時羅列保障人民權益與提升行政效能為立法目的，具有高度意

義。行政程序法的立法，建立在正當法律程序的基礎。然而，即

令正當法律程序的功能，都已經從單純保障人民權益，延伸到行

政效能的提升8。第1條將二者同時羅列為立法目的，充分彰顯行

政程序法為行政機關積極創造良好施政環境，以及透過程序建制

達到資訊加值與決策加值的積極效果。 
誠然，定位立法目的作用，絕非只表現在法律第一條的用詞

而已。立法目的的確立，足以引導法律的設計。然而，我國制訂

行政程序法有其特殊的社會轉型背景。基於此等立法背景，在立

法目的的定位上，尤其應特別強調引導社會轉型以及強化行政權

民主正當性等功能。 

二、行政程序法的核心程序規定 
行政程序法的立法背景目的在於導引社會轉型並強化民主正

當性，則法律的內容自然必須強化相關的程序規範。行政程序法

的一百七十四個條文中，可大體分為三大類：第一種為單純學理

的法典化，例如，當事人的定義，行政處分的效力等。第二種為

行政行為的實質導引規定，例如，行政機關不得濫用裁量權，或

行政行為必須合乎誠信原則或平等原則等。第三種為行政行為程

序的導引規定，例如，公告或召開聽證會等。第一種單純學理的

                                                        
8  葉俊榮，《環境行政的正當法律程序》，頁19（1993）。 
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