


教育行政法 
 

 

 

許育典 著 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
元 照 出 版 公 司 

 

 



 

釋字第784號解釋作為 
友善校園的實踐──代序 

最近幾年，司法院大法官釋字第653、654、684等號解釋，皆已
全面揚棄特別權力關係，尤其是大法官釋字第684號解釋的理由書明
確指出：「惟大學為實現研究學術及培育人才之教育目的或維持學校

秩序，對學生所為行政處分或其他公權力措施，如侵害學生受教育

權或其他基本權利，即使非屬退學或類此之處分，本於憲法第16條
有權利即有救濟之意旨，仍應許權利受侵害之學生提起行政爭訟，

無特別限制之必要。在此範圍內，本院釋字第382號解釋應予變
更。」 

也就是說，釋字第684號解釋認為，即使是維持學校內部秩序
的公權力措施，即使是沒有直接影響、重大影響或改變身分的侵

害，都應該賦予每個人民有提起行政爭訟的權利救濟請求權。釋字

第684號解釋藉此全面揚棄特別權力關係，但最高行政法院在其裁定
的論理上卻仍然與此背道而馳，例如：最高行政法院103年度裁字第
1748號裁定、104年度裁字第487號裁定、106年度裁字第2146號裁定
及107年度裁字第141號裁定。所幸，大法官在2019年10月25日，針
對這些各級學校學生的行政爭訟權案，公布了釋字第784號解釋：
「本於憲法第16條保障人民訴訟權之意旨，各級學校學生認其權利
因學校之教育或管理等公權力措施而遭受侵害時，即使非屬退學或

類此之處分，亦得按相關措施之性質，依法提起相應之行政爭訟程

序以為救濟，無特別限制之必要。於此範圍內，本院釋字第382號解
釋應予變更。」 

 



事實上，「有權利必有救濟」是憲法第16條保障權利救濟請求權
的基本思考，其中，行政法院作為人民行使權利救濟請求權的重要

場域，如果處處透過法律的相關解釋，在人民是否受侵害的問題點

上，常常採取對人民不利的法律解釋，屢屢設計權利救濟請求權的

阻礙，使人民的權利救濟請求權被實質的架空，實質法治國家離台

灣將會愈來愈遠。令人感嘆的是，最高行政法院作為人民權利救濟

的最後一道防線，卻受限於傳統特別權力關係，處處以排除學生權

利救濟請求權為思考核心，使得學生的權利救濟請求權，在看似合

理卻問題重重的法律文字中，被消磨殆盡。如此一來，憲法第16條
保障的學生權利救濟請求權，如果沒有學生基於權利感情而積極爭

取，終將因最高行政法院的傳統保守與主觀恣意，而逐漸消逝。還

好，當最高行政法院在駁回裁定的論理漏洞百出時，大法官透過釋

字第784號解釋加以撥亂反正！ 

或許有學校主管認為，釋字第784號解釋可能會造成學校綁手
綁腳，校內老師也擔心自己的管教權受限，也許未來在管教學生時

會動則得咎。在此，我們必須認真而嚴肅地思考一個問題。憲法第

16條規定：「『人民』有請願、訴願及訴訟之權。」這裡的「人民」
是指每一個人民，不可以將學生排除在外。在這個憲法規定下，學

生本來就可以針對自己的權利被侵害，依法提起申訴、訴願及行政

訴訟。釋字第784號解釋只是讓徘徊在特別權力關係的校園，重新回
復到法治國家之內，卻可能受到學校主管與教師們的可能誤解。原

因無他，只因學校主管與教師們將「提起救濟」與「贏得救濟」混

在一起。學生可以提起救濟，不等同於學生可以贏得救濟。如果我

們仔細觀察各級政府或部會機關的訴願案件，或是各地高等行政法

院及最高行政法院的行政訴訟案件，就可以清楚明瞭：贏得救濟的

案件的確並不多。所以，實在不必在事前自己嚇自己，把學生形容

成草寇。我們希望的是將校園建構為公民社會的雛形，讓每個人的



 

權利在此都可自由開展。當校園內的學校主管與教師們擔心學生救

濟時，其實反映的可能也是國家內的執政者不想讓人民救濟。這樣

的迷思，是法治國家與公民社會應破除的。 

就此而言，釋字第784號解釋反而可以作為友善校園的實踐，因
為賦予學生提起救濟的權利，確實可以促進學校建構落實學生權利

的制度、組織或程序。無論是中央的教育部或地方的教育局皆紛紛

表示，未來將促使每個學校更注意和學生相關法規的訂定，學校也

會針對校內法規做全面的檢討；未來很多校內委員會都會盡量開放

讓學生參與，納入學生意見；在學期開始前，就會將成績的比例和

配分清楚告訴學生；為避免再次發生學生因成績問題槓上學校，將

要求授課教師在課程大綱清楚寫下打分數的標準……等等。如此看

來，大法官開放學生「提起救濟」之門的正面影響，已經透過這些

逐漸著手的制度建構而產生放射作用，確實可以促成友善校園環境

的實踐。 

這本教育行政法最新版教科書的修正方向，主要對焦在將這兩

年新增的大法官解釋、最新改版的文獻、以及最新教育立法條文，

適當整合在本書各個章節之中，期待新版教科書能促使讀者瞭解最

新教育行政法變動。最後，這本教育行政法教科書的更新改版完

成，要特別感謝我的博士生李慶南協助增補與校對等繁重工作，也

要感謝元照出版公司的良善互動與積極鼓勵。 

 

 

 
2020年3月6日 

寫於台南市政府許副市長辦公室 
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Ⅰ. 以自我實現為核心的教育法 

§1 人、教育與法律 

壹、人、自我實現與教育 

生命本身的開展，若愈是根據其外在人為現實因素的計畫或外在環

境的影響，愈少能有真正具創意或屬於自己生命底層價值的自我實現。

人的生命若要真能喜悅的自我投入與實現，是要自己透過自我生命的追

求與探索，而由此得知較接近於自己內在的本性與結構，發現自己本身

的興趣與性向，而由此投入生命。每個人若能在生命的成長過程中，逐

漸培養這樣的意識導向，而以自我實現的動機來瞭解自己與開展生命，

如此最自然之自我本性在生命中的實現，最能引發出自己內在生命的精

靈而喜悅生活。 
人本身的人格結構並非與生俱來，而是經過一段長期持續的歷程，

由他身邊所信賴之所有關係的人與環境，學習而開展。因此，教育者與

教育環境對一個人的人格型塑，具有關鍵性的影響。一個從事教育的人

或環境，本身如果不是自由的，是不可能讓一個接受其教育而學習的人

發現自我、開展自我而實現自我的。學校作為最重要的教育環境，它與

教師和學生間的關係，是不適合以命令式的公務員層級關係來規範與進

行的。「被管理的學校」本身已不再適合現代教育的本質。為了符合現

代多元社會中的教育委託與教育目的，應將其改善成為多元、開放而中

立與寬容的學校。讓擁有不同性向的人，在如此的學校中能儘量得到自

我的人格自由開展；而不以同一的價值取向（例如：升學），在人的自

我實現的開始階段，就封閉了不同個別人格的自由開展可能性以及社會

的多元價值發展性（許育典，2013c：17）。 
因此，教育的目的就是促進人的自我實現最大可能性，引導人去自

由開展其人格；經由此一過程，他將自身塑造成具有人性的人──即以

知識、判斷力和自我特性所型塑的人。同時，教育又將他生活於其中的

各種民族和文化遺產，經由不同的管道傳授給他，並以這種方式保存世
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世代代所創造的、歷史悠久的多元文化可能性。當然，在教育的經濟實

用性上，也就是使年輕人謀取到一份職業，並維持生計的那一方面，也

斷然不可漠視；然而，若人能自我實現，則以其已經形成的一般工作能

力，便可以使這樣的教育經濟實用目的，得到最充分的實現。在他們通

過自我實現的多元智慧開展教育，奠定了其自由而負責的成年人基礎

後，他們就會自然學習謀生，而且也能發展自己特殊的興趣和能力傾

向。因此，從事設計與執行教育制度規劃者須特別注意，兒童所需要的

這種外部的經濟實用專門化訓練，應該永遠不要危及作為教育目的的自

我實現。 
事實上，當我們從事教育改革時，也應以自我實現的教育目的為出

發點，避免國家或社會的主流人為目的，否則一開始在人與教育的聯結

上，將因缺乏自然與正當的教育目的，導致教育改革最後也終將失敗。

畢竟，教育是要使人求得最好的內在發展，而不是要訓練人去製造最多

的商業產品。有了好的人，那麼創造出善美的社會是自然的結果。但

是，我們不能本末倒置，把人當作手段去成就資本社會的繁榮。教育的

目的，是在培養人獨立思考的能力與成熟自由的人格，以促進其自我實

現，在教育基本法中也已有明確的定位。因此，在兒童成長的時期，自

我實現的教育目的，並非在於將人類世界的一切普遍知識都交給他們，

而是提供他們未來進行適性自我教育所需要的那些基本的觀念、知識和

技能。所以，兒童成長時期所需制度化的教育目的，應該是為了他們在

畢生生活中進行適性自我教育作好準備，以促進其生命的最大自我實現

可能性（許育典，2013d：3）。 

貳、人、教育與國家 

人的本性是自由的，而且人性也是社會的。要使人充分發展成一種

社會的、政治的動物，人就需要參與其社會的共同生活，這也是民主機

制的自然產生。但是，善美的社會與國家之建立並非是外塑的，而是奠

基在人的自由意志之上。誠如前述，生命開展若愈根據外在人為環境的

影響，愈少能有屬於自己生命的自我實現。每個人若能自我實現，使最

自然自我本性在社會共同生活得以實現，將產生最適自我的喜悅共同體
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生活，這也是創造善美社會與國家的理想途徑。而這條途徑的鋪設過

程，就是經由教育（許育典，2013c：196）。 
事實上，教育是一門藝術，而藝術的真正活力，是在其追求目的所

形成自由開展的活潑力量，而這種力量是持續與人民成長的開放性，以

及社會的多元化結合在一起，且不會在途中停頓下來。如果國家在設計

與執行教育制度的規劃時，傾向於使教育成為一種手段，且不僅是把教

育視為「手段」，更進一步在追求其本身一致性的管理。那麼，就這些

實施手段相應來說，將不會導向教育目的的人本實踐，且使教育失去了

它的自由多元開放性，其活力也將會被作為一致性手段的管理過程所取

代，教育也喪失了作為一門藝術的本質。因為，在這種情況下，每一種

教育手段的形成和推廣，都只是為了一致性的管理本身。而這種教育手

段對教育目的的超越，是國家未能認清：人、教育與國家的關係所產生

當代教育的主要問題。 
教育手段和方法本身在科學上的改進，雖然是一項巨大的教育進

步，但是教育手段和方法愈是重要，就愈需要相對地強調其根植於人本

的多元智慧，以及趨向教育目的的終極性。因為，教育並不是動物訓

練，人的教育是一種人性的啟發與覺醒。因此，教育者本身最為重要的

工作，不僅要尊重兒童的身體自由，同時還要尊重他的人格開展；要意

識到他人格最深處的本質和內在的機敏，並對他自我的特性，寄予一種

用心而充滿愛意的關注。教育事業中最重要的就是，不斷呼喚與啟發兒

童所擁有的多元智慧和自由意志。這一與年齡和環境相適應的呼喚與啟

發，可以而且應當開始於學校教育階段，這在我國因義務教育制度設計

使然，幾乎是掌握在國家手中。因此，國家應該謹慎注意，在每一個設

計的教育領域內，在每一項學校的教育活動中，不管是基礎閱讀、體育

訓練，還是兒童禮節和道德規範的基本認知教導，都能透過以使其領悟

的自由開展方式，促進兒童自我實現的最大可能性（許育典，2013d：
4）。 

參、人、國家與法律 

社會上存在各種不同差異的人。人都有各自的自我，但每個人也都
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生活於社會中，自我必須面對其他人。人在面對其他人的時候，除了本

身的自我以外，還會在面對他人的社會脈動下，形成一個面對社會（他

人）世界的我，在此把它稱作「他我」。因此，人可分自我與他我，自

我形成一個面對自己的世界，他我形成一個面對社會世界的我，而人存

在的世界，就是自我與他我的總和。 
然而，社會上的他人，因為成長背景與經驗，將形成自然的多樣差

異。人的他我在這個脈絡下也有歧異。這個歧異會與自我衝突，而調整

這個衝突的關鍵，就在於自我實現的完整性。也就是說，一個人若能自

我實現，將比較寬容他人的自我實現。因此，為了社會生活的和平，應

嘗試找出每個人自我實現的最大公約數。這最大公約數的產生，因為近

代國家的形成發展，可能有兩種類型化：一是因社會和諧的生活價值，

實然地由社會生成的「道德」規範；另一則是為了達到安定統治的目

的，應然地因國家需要而生的「法律」規範。 
事實上，道德的產生，來自於自我與他我的社會實然整合，是自我

與他我的「社會」最大公約數。每個人的道德標準不一樣，它來自個人

成長的社會經驗，故人人皆異。因此，每個人受到道德的拘束也不同，

道德其實是一種主觀的價值拘束。相對於此，法律是一種客觀的價值拘

束，因法律的產生來自於自我與他我的國家應然整合，是自我與他我的

「國家」最大公約數。找尋最大公約數，其原始目的是為了每個人的最

大可能自我實現，而自然衍生目的則在避免造成傷害。當自我實現傷害

他人時，這個傷害可分為：內在與外在的傷害。內在的傷害，因傷害他

人的心靈，主要歸諸於道德。這部分雖無法納入國家刑罰，但必然也產

生社會的壓迫，其嚴厲有時更甚刑罰。法律，主要處理外在傷害的問

題，有時也及於部分內在傷害（許育典，2013b：6）。 
法律的發動來自國家。為了安定統治，國家需要應然的法律。不同

的國家，法律追求的目的也有異。專制國家，法律以國家為目的；但真

正的憲政國家，法律應以人為目的，這也是現代法治國家存在的目的。

從而，人是國家的目的，國家是為了人而存在，成為近代立憲主義的實

質理念。因此，人民基本權寫在憲法最前頭，成為明白揭示憲法靈魂的

立憲之道。之後，再經由國家組織的設計，去維護與實踐這個憲法靈
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魂。存在人民基本權與國家組織設計的橋樑，就是法秩序。也就是說，

在憲法的基本價值下，透過整體法秩序的規範，規劃國家的組織體系，

實踐人民基本權的保障，以促進人的最大可能自我實現。 
憲法第22條規定：「凡人民之其他自由及權利，不妨害社會秩序公

共利益者，均受憲法之保障。」這個基本權概括條款，宣示我國憲法基

本權目錄規定的例示性，即人民生活中只要涉及其自我實現，皆為憲法

所保障（許育典，2013a：23）。因為憲法是國家的根本大法，不可能

將人民的所有基本權皆納入規範，而且在多元社會的發展下，人民生活

自然多樣開展，其日新月異的生活類型也非憲法所能涵蓋，憲法第22條
的基本權概括條款，頗能符合現代多元文化國的趨勢。問題是，當人民

深覺其自我實現受到國家侵犯，遍尋基本權目錄規定而無法涵攝時，如

何適用憲法第22條的規定，這也是憲法第22條的憲法釋義學問題。 
事實上，當制定法上缺乏一個實證規範，或當制定法的實證規範不

齊全或不清楚時，適用法律的人須回到法規範本身目的來思考。畢竟，

法規範體系並非「本體式」（為自己本身），而是「目的性」的存在，

是為了保障人民的基本權，促進人的最大可能自我實現，而這也是法律

的終極目的（許育典，2013c：2）。 

肆、法律與教育交織的教育法 

隨著社會日益複雜、科技日新月異，法律的複雜性也日漸提高。社

會本身的個別差異性愈多，法律必須對此作出更多不同的反應；科技愈

往前進步，則更需要法律的預防措施來對抗其危險性。雖然有人「反管

制」，但卻無法阻擋國家經由制定法律，對社會生活照顧範圍的廣泛介

入，因為法律的形成與執行，是法治國家管理與保障人民的唯一方式。 
而如上所述這種國家制定法的擴張，也存在於教育的事務中。隨著

現代國家的建立，傳授其所屬人民基本的文化能力，對國家本身產生了

利益。因此，國家為了使人民能閱讀政府當局的命令，能理解國家公務

的書面內容，尤其為了使人民可以透過其經濟上的技能，來共同參予國

家整體福利的提升，國家在17世紀便已開始占有學校，而取得其後壟斷

教育事務的地位。一開始，國家雖將教育事務納入其法秩序中，卻並未
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觸及學校作為授課與教育處所的獨立本質。授課與教育工作本身一開始

在法的觀點下具有較少的意義。例如：選擇何種外國語言教學、學生繼

續升學的選擇程序以及何種授課方法適合學生等等，皆首先被列為教學

的問題。但是，當這些學校的決定涉及損害父母或其子女的權利，而父

母提出訴願或訴訟時，則這些教學措施將會具有法的重要性，而逐漸發

展成為法律關係（Niehues, 2006: 1）。 
就法律與教育交織的教育法而言，在我國最具啟發性的是1999年公

布施行的教育基本法。教育基本法第2條規定人民為教育權的主體。教

育基本法第15條規定：「教師專業自主權及學生學習權、受教育權、身

體自主權及人格發展權遭受學校或主管教育行政機關不當或違法之侵害

時，政府應依法令提供當事人或其法定代理人有效及公平救濟之管

道。」 
這裡所謂的「依法令」，提供了從教育到法律的重要聯結。亦即，

教育基本法不僅直接立法保障了教育基本權，落實了法律保留的適用，

而且賦予學校教育內成員救濟的權利，使得教育關係真正形成一種法律

關係，從而藉著教育基本權的法建構，結合教育基本法及其授權而訂定

的相關教育法規，形成了教育法的一系列研究對象（許育典，2013d：
195）。 

§2 國民教育相關思想的發展 

事實上，要瞭解教育基本權的發展與意義，首先應掌握國民教育相

關思想的發展，才能循序漸進地進入教育基本權的探討。 

壹、宗教改革的萌芽 

中世紀基督教的思想， 是籠罩在亞里斯多德（Aristotle）的哲學與

聖多瑪斯（St. Thomas Aquinas）的神學氣氛下，學術不僅進步遲緩，而

且思辨的方法亦不夠精進，加以宗教信仰壓抑人的理智，思想的進步就

不能顯而易見。一般認為宗教改革的原因，不外下列幾項：技術上的發

明；如紙的製造與古騰堡（Gutenburg）的印刷術，提高了文字傳播的
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效能。市民政府的興起；16世紀的歐洲，一般城市漸漸興起世俗的政

府，因為有世俗政府的出現，隨之而來的，是市民的法律保障市民權利

的出現。再如市鎮的興起，經濟上情境的改善。最後一個原因，大可以

拿教會企圖控制個人的生活諸細節為導火線，如贖罪券的公開發售等

（徐宗林，1992：118）。 
馬丁路德（Martin Luther）目擊日耳曼教會濫用權威，亂賣贖罪

券，阻止異教徒流通與文字推廣等情形。他認為要革除教會各種罪惡，

必須普及大眾人民的教育，才可淨化教會的習例；這種教育，國家應負

全責推行，必須免費，且平等施於一切男女兒童，不管這些男女學童是

屬於高等或低等人家，富有人家或貧苦人家，因為這是天賦與兒童的特

權。從他致日耳曼諸城市長與議員書（ Letter to the Mayors and 

Alderman of all the Cities of Germany in behalf of Christain Schools, 
1524），以及關於送子女入學義務的講詞（Sermon on the Duty of 
sending Children to school, 1530）中，都可發現他最進步的觀念。他於

致市長和議員信中提及：「都市最大的幸福平安和權力，皆建築在那學

博才廣、正直聰明，且受過教育的市民上面。這般市民對於每一種的寶

藏，每一種的勝利都能夠獲得，保存和利用它。……因為一個社會當

中，要那德藝雙全受過教育的男女維持社會秩序，整理家庭生活，以每

處地方都應該設立最完備學校去教育稚年男女小學生啊！」他的講演詞

更強調：「都市政府有強迫人民送子弟入學的義務。……我想政府平日

強迫市民從軍，荷槍登城，及在戰時作其他種種作業的義務。茍能措置

裕如，全不費力；那對於強迫人民送子弟入學的一宗小事還覺得什麼

呢？」（余書麟，1979：3） 
再者，馬丁路德為了推展平民教育，特別提出了國家的幸福是建立

在公民的智慧及德性上。從這種平民教育觀點來看，他已經脫離了當時

一般人文主義的教育思想，而把教育的機會擴充到整個組成社會的份

子。在平民學校裡，馬丁路德建議凡是貧困的兒童，都可以經由教會的

經濟支援，以完成小學階段的教育，其課程則偏重在宗教、語文、歷

史、唱遊、器樂及數學等方面（徐宗林，1992：120）。 
馬丁路德等新教徒強調，為著靈魂得救，凡人不論貧富，不分性
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別，都有受教育的機會，一時歐美各國多加入新教陣線。於是，南日耳

曼符登堡（Wurtemberg）於1559年規定公國每一村落應有初級小學一

所。1560年，蘇格蘭宗教改革運動領袖約翰諾克斯（John Knox），將

喀爾文式宗教觀念傳入蘇格蘭，經過他和信徒的努力，終於在教會監督

底下，設有免費小學。1586年，荷蘭喀爾文派新教徒在海牙教會會議

（Church Synod of the Hague）通過議案，令各城市設立學校。1618
年，多德（Dort）在大宗教會議（Great Synod）命令中說：「對兒童教

授虔敬與基督教根本教義的學校，不當僅設於城市，且當設於小鎮與鄉

區。在後一類地方，從前無學校的存在，應請基督教的長官，為教師而

供備榮譽的俸金，這樣，可聘任資格符合的人，使其終身致力於教育。

尤其注意者，貧苦的兒童，得免費受他們的教育，不致從學校利益中被

排擠出來。」（余書麟，1979：3-4） 
綜上所述，新教徒在宗教改革所主張的「一切人民均須受教育」的

概念，實為今日國民教育思想的萌芽。 

貳、產業革命的影響 

產業革命，基於經濟和社會變革，影響於政治、社會改革極大：

17、18世紀，政治權力代表人物是地主及商人，如今轉嫁為機械生產的

資本家；廠主榨取勞動力而成巨富，勞動者急速擴大勞工組織，而以罷

工為抵抗武器。另一方面，農民又多投棄農具蝟集於新工廠地區，成群

的婦女與兒童的廉價勞力，尤為資本家所樂於榨取的好對象；這些生活

於擁擠不堪、聲音嘈雜、空氣污濁的惡劣廠房中的勞工們，形成工業區

內貧民窟，而為社會罪惡產生的淵藪。英國工業發達最早，隨著工業發

達所伴隨的罪惡也與日俱增，在1802年皮爾（Robert Peel）發布「學徒

健康及道德法律」（The Health and Moral of Apprentices Act）：凡9歲
以下兒童，禁止工廠使用，少年勞動者每日工作時間，不得超過12小
時，其中包括教育時間，並禁止夜工；學徒就職最初4年間，應於普通

工作時間內按照徒弟年齡、能力，課以讀法、書法及算術，並應有固定

教室和適當教員配備，但不可苛扣工資。然而，這些規定實際上並未一

一兌現（余書麟，1979：5）。 
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