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第零講 行政法制度論 

壹、序 說 

行政法為法制度之一種，人類法文明的產物之一。本書以「行政法

制度」為名，作為行政法總論之下卷，主要內容有二：一、行政行為之一

般形式暨態樣：行政命令（第一講）、行政處分（第二講）、行政契約

（第三講）、行政計畫（第四講）、行政事實行為（第五講）；二、通用

於各行政法領域的基礎制度：行政執行（第六講）、行政處罰（第七講）、

行政程序（第八講）、行政組織（第九講）、國家責任（第十講）。與之

相對應的基本法制，屬行政事前及事中階段者，為行政程序法、行政罰

法、行政執行法，此三法與規範事後救濟之國家賠償法、訴願法、行政訴

訟法，可合稱為「行政基本六法」。 
依法行政，是現代法治國家行政法的核心旨趣。行政受法之拘束，

其行為形式未必亦受拘束，行政機關若不逸脫法的界限，允得以其選定

的方法履行法律賦予的任務。行政任務來自專業部門的行政法規，例如

道路交通法、環境法、食品法、建築法、警察法等。部門行政法甚少明文

「指定」行政機關以何種行為形式履行其任務，故依法行政之行為，其

形式與性質為何，毋寧是法律解釋問題。舉其例：為履行道路管理之任

務，主管機關依道路交通管理處罰條例第4條第3項授權訂有「道路交通

標誌標線號誌設置規則」，規定設置表示「禁制」資訊的標誌、標線或號

誌，方式不一，概有符號、圖案、簡明文字、線條、圖形、光色訊號等，

不一而足。此等禁制性之標誌、標線或號誌，例如禁止臨時停車之（紅

色）標線1，其法律性質為何？「法規命令」抑或「行政處分」（一般處

分），屬法律解釋問題，實務見解曾有異說，現則統一為「一般處分」  

 
1  道路交通標誌標線號誌設置規則第169條第1、2項：「禁止臨時停車線，用以指示禁止
臨時停車路段，……。本標線為紅色實線，線寬除設於緣石，正面者以緣石高度為準外，

其餘皆為一○公分。」 
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說2。不過，究屬「何種」一般處分？何時生效？救濟期間如何起算？有

無構成要件效力？等問題，仍存歧見，未有共識。嚴格而言，此等問題已

脫離行為形式之辨分，進入一般處分「制度功能」之思考，非從行政法制

度與行政法律關係切入，無以得其肯綮3。準此以言，行政行為形式的區

辨與行政基礎制度的釋義，須著眼其於法治國家原則框架下之制度功能，

方能掌握行政法的理論根柢；若一味計較形式之表相，不求制度之蘊義，

非徒無益於實務問題的解決，亦有害行政法體系思考的能力。試以案例，

敍說其要： 
 

甲為X公立大學專任教師，接受國家科學及技術委員會
（國科會）委託執行一項「精準體育」研究計畫，研究方法

包含抽取運動員血液進行分析，經X公立大學研究倫理委員
會審查通過。甲教師以其授課學生為招募對象，並表示參加

實驗將列入學期成績考量。於實驗過程中，甲教師委由非醫

護人員乙進行抽血，造成學生丙受到傷害。丙向外尋求救濟，

並揭露上情。國科會立即終止該項計畫之補助，並向X公立大學追
繳計畫補助經費（包括管理費及研究主持費），同時對甲予以停權

2年；教育部則依人體研究法第24條第4款及第25條分別裁處X公立
大學與甲50萬元罰鍰，並認定本件情節重大，甲1年內不得申請政
府機關或政府捐助成立之財團法人研究經費補助；X公立大學依教
師法第15條第1項第3款經校教評會審議通過解聘甲，且議決甲3年
不得聘任為教師，並報請教育部核准4。 

 
2  參見最高行政法院109年度判字第557號判決、最高行政法院105年度判字第17號判決、
臺北高等行政法院108年度訴字第1435號判決、臺北高等行政法院107年度訴字第68號判
決、高雄高等行政法院107年度訴字第106號判決、臺北高等行政法院106年度訴字第403
號判決。 

3  詳細分析，參見李建良，行政法案例十講，卷一，第五講，交通標線效力的問題面向與
思維層次，2024年1月，頁102以下。 

4  本書十講初稿完成於2025年7月炎夏，接後動筆草撰導論，適發生臺灣師範大學女足球
隊員抽血爭議事件，所涉法律爭點與本書內容多有相關，爰以此為藍本，構思設計案例

事實與提問，旨在引導思考，所論並非標準答案，亦不代表主管機關及司法部門的法律

見解，先此敘明。 

基
礎
案
例 
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貳、行政行為形式與法治原則 

行政的多樣性與不可定義性5，意味了行政行為形式亦具多樣性與不

可定制性。行政行為的類型化與法律形式化，基本上是行政法學發展的

成果，自成行政法學體系的一環。 
從大歷史的演進過程來看，今之所謂行政行為形式「學說」所呈現

的面貌，並不是按照行政命令、行政處分、行政契約與行政事實行為的

順序，依次逐漸演進而來。在民主憲政法治的進程中，行政法制度的建

置與行政實務的運作具法治意義者，厥為「行政處分」。以歐陸行政法學

發展為觀察對象，在19世紀以迄20世紀前期的行政法學文獻中，具一般

性、抽象性規定之行政命令（含行政規則）或自治規章6，尚非屬行政行

為的一種樣態，而是行政法法源理論的一環7。尤其行政命令與法律之間

彼時處於某種競爭關係，而非行政機關履行行政任務的行為形式之一，

公法學理論演繹的切入點是國家的本質與國家法規制定權的誰屬8。相對

來說，國家得否與人民締約之觀念初則被學者質疑，馴至行政契約的發

展受阻，遑論成為獨立之行政行為形式9。至於不具規制效力之行政事實

行為，則處於學說鞭長莫及的邊陲位置，遠非屬一種行為形式，更不待

言。在此歷史脈絡之中，「行政處分」異軍突起成為一項法制度10，考其

源由，乃基於法治國家旨趣，在行政法學說加持之下，實務上如洪流萬

般、難以定制之行政舉措，被置入井然有秩的法律模具之中11，進而讓國

家與人民之間的法律關係得以透過行政處分順遂成立、變更或消滅。在

 
5  參見李建良，行政法基本十講，第一講。 
6  自治規章於行政命令之地位，參見本書第一講「貳、二、」。 
7  舉其要例Otto Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, 1924, 3. Aufl., 1924, S. 83 ff.  
8  參見Georg Jellinek, Gesetz und Verordnung, 1887, S. 189 ff. 
9  稱「行政無法定義，僅能描述」的Ernst Forsthoff於1973年《行政法總論》中尚且將公法
契約稱為「法律行為」的形式之一，而與單方之法律行為列為同類之行為，例如抵銷，

參見Ernst Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Erster Band, Allgemeiner Teil, 10. Aufl., 
1973, S. 273 ff. 

10  Otto Mayer稱此為Rechtseinrichtung，參見Otto Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, 1924, 3. 
Aufl., 1924, S. 93. 

11  參見Fritz Ossenbühl, Die Handlungsformen der Verwaltung, JuS 1979, 681. 
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此意義下，行政處分被賦予某種「定分止爭」的制度功能（司法只是事後

審查），行政處分確定力的理論與法制，其根由亦在此12。 
準上以論，行政行為形式具有導管功能，讓紛雜散亂的行政實然獲

有法制形貌，顯現其應然意義。是以，行政處分對行政法學的發展與法

治行政的落實，厥為重要者，不在行政行為是否為行政處分的法律定性，

而是行政行為「制度化」與「法治化」肇基於此，並以之為媒介開展行政

法的思維體系，建立行政法的井然秩序與法治行政的實踐基礎。歷史的

視角說明了「行政處分」何以居於各種行政行為形式的樞紐地位，且為

行政訴訟制度的軸心要素，行政程序法有關行政處分的條文最多，本書

闡述行政處分的篇幅最大，良有以也。其他行政行為形式學說，踵繼其

後，今人治法，亦應同此制度思維，循各脈絡開展體系，使他種行政行為

形式的理論厚度得以迎頭趕上，俾與行政處分並駕齊驅。 
【基礎案例】作為一則行政法實例題，可循例提問： 
一、行政機關的行為是否合法？人民可以循何種法律途徑，謀求救

濟？ 
二、人民能否請求國家賠償、補償或其他給付？其法律救濟方法為

何？ 
解題的首要課題是，從系爭事實中整理出行政機關的各種行為，屬

行政行為者，計有： 
國科會委託甲執行研究計畫（A行為） 
甲執行研究計畫、招募授課學生為參加實驗（B行為） 
甲委由乙進行抽血，造成學生丙受到傷害（C行為） 
國科會終止研究計畫之補助（D行為） 
國科會追繳研究計畫補助款（E行為） 
國科會對甲予以停權2年（F行為） 
教育部裁處X公立大學50萬元罰鍰（G行為） 
教育部裁處甲50萬元罰鍰（H行為） 
教育部認定本件情節重大，甲1年內不得申請政府部門研究經費補

 
12  參見本書第二講。 
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助（I行為） 
X公立大學解聘甲（J行為） 
X公立大學議決甲3年不得聘任為教師（K行為） 
教育部核准甲的解聘案（L行為） 
教育部核准甲3年不得聘任為教師案（M行為） 
初步檢視上述行為，略可判定屬行政處分者，為E、F、G、H、I、M，

近乎半數，可證前述行政處分居行政法秩序樞紐地位的說法，其餘行為

是否具行政處分性質，抑或與行政處分有所關聯，尚須著眼於各該行為

形式的制度功能，審視部門行政實體法與程序法相關規定，從行政法律

關係的觀點逐步推求之。 

參、行政行為形式與法學方法 

行政行為形式是行政權力的形制化與體系化，如同立法者將社會事

實轉換成抽象的法律概念，基本上是擷取與歸併社會生活事實的理性思

維過程。因此，行政行為形式不是與世隔絕、抽象演繹的先驗概念，而是

基於經驗實作、漸次衍生的一套法律知識與行政法制度，從而行政行為

形式暨制度學說的考掘與應用，蘊含行政法學方法論的思維理路，試舉

二例，以窺一斑： 

一、行政行為形式的邏輯關聯 
行政行為形式的論述順序，並無一定規律，亦不涉是非對錯，而是

基於目的性考量之安排，儘量避免於論述某一行政行為形式時，須以另

一行政行為形式作為前提，減少在探討某特定行政行為形式時，受到另

一行政行為形式的影響，此過程實即行政法學方法的思維課題。本書「行

政計畫」與「行政事實行為」的編排順序，足為示範13。 

 
13  國內行政法教科書安排不一，有將「行政計畫」置於「行政事實行為」之前，例如林錫
堯，行政法要義，4版，2016年；有置於其後，例如陳敏，行政法總論，10版，2019年。
德國主流行政法總論教科書Maurer/Waldhoff, Allgemeines Verwaltungsrecht, 21. Aufl., 
2024，屬於後者。另外，吳庚／盛子龍，行政法之理論與實用，16版，2020年，無「行
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按「行政計畫」與「行政事實行為」二詞均為集合概念，缺乏統一之

概念要素，故難為「一種」行為形式，屬於尚未完全定型化的行政行為，

作為一項行政法制度，須視行政目的、方式、對象、程序等要素定其內

涵，為行政法學上開放性課題。僅就法律性質言，前者（行政計畫）包含

行政命令、行政處分等具法規制效力之行政行為，以及不具法規制效力

之其他行政行為，例如「參考指引」之知的表示14；後者專指不具法規制

效力之行政行為，更精確言，含括行政命令、行政處分與行政契約以外

之行政行為。由於行政事實行為除不具法效性之知的表示外，亦包含具

法效性之行為，例如行政機關所為單方之行政法上意思表示15，故「行政

計畫」與「行政事實行為」構成一種交集關係，圖示如下，以利觀察： 
 
 
 
 
 
 

 
 

圖0-1 行政計畫與行政事實行為的概念交集 
 
循上，從制度理性與觀念邏輯言，行政計畫之論述宜先於行政事實

行為。蓋行政計畫概念及其法律性質之闡述，無可避免地必須處理行政

計畫究屬法規或行政處分之辨分爭議，例如都市計畫變更之法律性

質 16。唯有釐清此一基本概念問題，方得以清楚呈現行政計畫的制度類型

及其多元面貌，尤其現行法制存有大量不具法規制效力之行政計畫。鑑

 
政計畫」專章；德國行政法總論教科書，亦有將行政計畫打散於各章之中者。例如Dirk 
Ehlers/Hermann Pünder (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 16. Aufl., 2022. 

14  參見本書第四講。 
15  參見本書第五講。 
16  釋字第742號解釋。 

行政事實行為 行政計畫 

物理性行為、內部行政行為…… 行政處分、法規命令、自治規章 

不具法規制效力之知的表示 
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於概念分類上，不具法規制效力之行政計畫亦屬行政事實行為之一種，

若先論行政事實行為，必然需要提及不具法規制效力之行政計畫，同時

免不了要與具法規制效力之行政計畫作概念上的區辨，從而必須將原本

應在「行政計畫」論述的重點提前到「行政事實行為」，而此部分於「行

政計畫」若再次論述，即不免重複，此所以本書先論行政計畫、後述行政

事實行為之理由。 
在此之外，「行政計畫」作為一項行政法制度，若要準確掌握其規範

要素與制度內涵，尚須區辨行政機關所發布之計畫與人民所擬具之計

畫，前者如都市計畫，後者如都市更新事業計畫。【基礎案例】中之「精

準體育」研究計畫，屬於後者，其雖名之為「計畫」，實非行政程序法第

163條所稱「行政機關」所為之設計與規劃，而是由人民（學術研究者）

經大專院校或學術研究機構提出申請，再經行政機關（國科會）審核決

定之計畫，法源依據為國家科學及技術委員會補助專題研究計畫作業要

點。根據實務見解，申請人得以利害關係人身分請求國科會作成准予補

助之處分，若未獲補助，得循序提起課予義務訴訟17；計畫主持人對於停

權處分（F行為），得以相對人身分循序提起撤銷訴訟18；申請機構（例

如大學）對於被追繳研究計畫補助款部分（E行為）之救濟程序，亦同19。 

二、行政行為形式與法解釋論 
行政法規的適用是法治行政的基本要求，行政行為形式中之行政處

分，其作成本身即是法律解釋適用過程的體現。在行政行為體系中，行

政處分作為「制度」之一，具有形成社會具體生活關係的規範功能；若乏

行政處分，行政法秩序殆難建立，部門行政任務亦無從遂行。從法學方

法的角度言，行政處分的作成與法律適用之基本法則，緊密相關、互為

表裡。行政機關首先必須就其所依據之法律的構成要件進行解釋（建立

 
17  最高行政法院103年度判字第214號行政判決、臺北高等行政法院103年度訴更一字第54
號裁定。 

18  最高行政法院110年度上字第688號判決。註：本件係以科技部學術倫理案件處理及審議
要點為依據，計畫主持人涉及「學術倫理」之違反。 

19  例如申請機構對於計畫主持人涉有違反「研究倫理」情事而未確實管理查核，致嚴重影
響研究對象權益，依據為：國家科學及技術委員會補助專題研究計畫作業要點第23點。 
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