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第一章 緒論 

第一節 研究動機與目的 

一、研究動機 

過去在傳統的公共行政主要由幾個概念所形成，首先是威爾遜(Woodrow 

Wilson, 1887)和古德諾(Goodnow, 1900)所提倡的政治與行政分立(Politics-

administration dichotomy)和文官中立(neutral competence)的觀念，主張文

官政治中立的體制，以及文官的任務在執行政治指導者之決策1；其次是韋伯

(Max Weber, 1864-1920)官僚制度的層級節制與法規命令，及專業分工與永業

化並可能做到結果平等的文官體制2。傳統的行政系統雖然在過去數十年來有效

的提供政府管理制度，但是當政府無法滿足人民愈來愈高的期望，尤其在全球

經濟體系逐漸形成，而經濟成長遲緩、發展變得不確定時，提高行政效率、實

現社會公平正義的行政革新以改善政府職能，成為當今政府的首要課題。 

在資訊發達的多元社會，政府統治的正當性及施政計畫的推展，需要獲得

人民信任和支持，才能對環境系絡變化有效的因應，就政策本身對政策執行力

的影響而言，經由社會大眾或標的人口參與政策的制訂過程，以反映人民的意

見並協助規劃解決方案，其所制訂政策較能合乎社會期望並得到支持與配合，

而行政程序法(Administrative Procedure Act) 是規範行政機關作成行政行為

之過程中所採行的步驟與方法，包括行政處分作成前的準備程序，行為要件及

作成之形式所必須遵行的一定程序之法律，以規範行政機關與民眾間的互動，

增進溝通互信，減少抗爭對峙，其目的「為使行政行為遵循公正、公開與民主

之程序，確保依法行政原則，以保障人民權益，提高行政效能，增進人民對行

政之信賴。3」 

                                                 
1 威爾遜於 1887 年發表一編名著「行政的研究」(The study of administration) 強調行政與政治
的屬性不同應於分離；古德諾也認為：「政治是國家意志的表現；行政是國家意志的執
行。」。從政治的觀點來解釋行政，係將行政包含在政治之內，行政官僚系統在忠實的執行
代表國家意志，參見張潤書，行政學。台北：三民書局，1995年 8月，頁 1-2. 

2 韋伯所建構的合法──理性的官僚制度，在結構方面強調專業化、層級節制、永業化和持久
而龐大的官僚組織；在程序方面則強調理性、形式主義、依法行政及嚴明的紀律。 

3 參見行政程序法第一條。 
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行政程序法典化，由於各國國情互殊，難於相互參採比照而發展較遲，為

提高行政效能保障人民權益，行政程序法之制定仍為各國法制努力的目標。我

國在民國八十八年一月十五日立法院第三屆第六期第十五次會議通過「行政程

序法」，於民國八十八年二月三日公布並自民國九十年一月一日施行。行政程序

法要求行政機關於作成決定前履行一定的程序，其主要功能首先是規定諮商、

聽證及適當行政程序，提高行政決策的正確性。其次為促使行政權的公開化，

以保障人民權益。第三，強化公眾參與的功能，袪除「黑箱作業」的疑慮，使

民眾容易接受政府政策。第四，讓利害關係人表達意見，提高行政機關的政治

責任程度。行政程序法在某種程度上具有行政法總論法典化的意義4，行政機關

在做成行政決定時，除了依據法律規定或本於職權逕為形成外，對關係人民權

利義務具體事項，應給予相對人及利害關係人聽證或陳述意見的機會。尤其是

行政機關擬訂法規命令時，應於政府公報或新聞紙公告周知，並受理人民陳述

意見。行政程序法的施行，對行政機關作成行政行為決定過程，將發生某種程

度改變與衝擊，人民對於本身權利的維護及公共利益的主張，在行政程序法關

於公眾參與行政決定過程法制化後，實際成效有賴於行政機關及人民之正確體

認與調適，以建立行政機關與公眾間良好之互動關係。 

二、研究目的 

在民主國家的政府施政措施，強調政策是民意的直接表達，決策者的政策

是基於多數人民的選擇，因此，在日常生活中人們所共同關注的議題，就是政

府應當重視的問題，問題一旦進入政府部門，業務主管單位就必需謀求妥適的

處理，並擬訂計畫方案據以執行，以滿足社會大眾的需求或有效的解決社會問

題。不過，當政府的政策計畫構想推出後，如果一般民眾與政府部門認知上的

差距，或是利益、意識主張的不同，就會有不同的解讀和評價，要消弭這些問

題就有賴社會大眾共同參與。有關人員參與政治事務的看法，有認為每個人都

可以經由教育與學習及經驗的累積，做出理性的判斷以合乎本身的利益，不過

也有認為關於公眾事務並不是每個人都有興趣甚至不瞭解，尤其在面對複雜或

是前瞻性的問題，往往是經由社會上某一少數之菁英份子的倡導及闡述，才會

                                                 
4 蔡茂寅等著，行政程序法實用。台北：學林文化事業有限公司，2001年 10月，頁 8. 
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對問題知覺到問題的重要性5，所以主張「民主」參與是一種制度設計，以使一

般民眾也能參與公共政策的制定。 

政府執行政策方案之目的在增進國家利益、滿足社會大眾之需求，行政程

序法乃在規範行政機關作成各種決定時，應依正當法律程序，期使當事人及其

利害關係人受到公平、公正的待遇，其中包括當事人或利害關係人有即時受告

知，與其利害有關之事實及決定的權力，當事人得就不利決定陳述意見或進行

答辯的聽證權、而且決定機關有公正作為的義務，做成之行政決定應該說明理

由並告知救濟途徑。 

我國為大陸法系國家，在行政法方面著重在實體法的規範，而行政程序法

的實施，不但是行政程序的法典化，更意味著我國對行政程序正義重視的轉

變，增加對人民權益保障，也開啟人民直接參與政策決定的正式管道。本文以

公眾參與政策決定理論模式為基礎，結合公眾事務資訊擴散及民意形成與行政

溝通，探究我國實施行政程序法，由政府機關行政決定過程的改變，以型塑公

眾參與式的政府。 

據此，本文的研究目的為： 

（一） 探討公眾參與政府制定公共政策的基本理論與行政程序法的內涵。 

（二） 瞭解行政機關之行政行為程序，促進行政機關公務人員及人民對行政

程序法施行之調適，進而建立彼此間良好的互動關係。 

（三） 從行政程序法規範，探討公眾參與行政行為決定過程之時機與事項，

以強化行政機關對公共利益及個人權利的保障。 

三、重要名詞界定 

（一） 行政程序法 

「行政程序」(administrative procedures)為行政機關作成行政處分或決

定等行為的過程及手續，而行政程序法則為行政機關代表國家意思表示時，或

                                                 
5  一個問題經由倡導或大眾傳播媒體的報導，引起社會廣泛注意和興趣而成為公共論題

(Issue)，再進入政府或制度問題，經過合法化程序形成政策方案，議題的設定並非集合大眾
的意見，是從少數菁英份子「下向流至」(Flow Downward)一般社會大眾。 
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行使公權力(Public power)之程序所為規範之通則性法律6。由於各國的政治背

景及國家體制不同，為適應多變而繁雜的行政事務，在行政作為的程序各有不

同的特殊考量。因此，在對內、對外的決定或審查程序，多由行政機關個別規

定甚或便宜行事。在民主國家為了保護人民權利、擴大公民社會參與，以及提

高行政效率，並為將散見在各種法令規章的程序法典化，而制定行政程序法。 

有關行政程序法（Administrative Procedure Act）的意涵，依內容涵蓋

的廣狹可分為：首先是最廣義行政程序法，包括規範機關內部及其對外一切行

政權行使，其次廣義的行政程序法，是指行政立法7、行政處分、行政契約、行

政計畫等涉及人民權利之行政權行使，第三是指關於行政爭訟程序的狹義行政

程序法8。一般而言，行政程序法是規範行政機關作成行政處分、行使公權力，

所應遵循的一般性或特殊性的程序與方法的法律9。同時行政程序法也是行政機

關的陽光法案，強化行政機關作成決定過程中，公眾參與的機制，使一般的行

政過程能遵守標準化的作業程序10，除了能集思廣益，保障人民權益外，也能藉

由充分意見表達、溝通、協調，使行政行為更具有其正當性，以減低將來執行

的阻力。 

制定行政程序法的理由，李宗勳先生歸納國內學者意見，制定行政程序法

的原因或必要性有下列五點11： 

１.實現人性尊嚴 

人並非為他人實現一定目的的手段或客體，惟有以自我實現才能有尊嚴，

行政程序的實現，使公務員與其服務對象透過溝通接觸，積極分享理念、建構

共識，是維護人性尊嚴的具體表現。 

                                                 
6 羅傳賢，行政程序法論，五南圖書，2000年 1月，頁 3. 
7 行政立法係指，立法機關委任行政機關，在法律的授權範圍內，制定具有拘束人民效力的法
規命令，或行政機關逕行訂定拘束所屬機關及其內部人員的行政規則。 

8 羅傳賢，行政程序法論。頁 3. 
9 行政程序以對外發生效力為區分，可分為行政行為成立步驟的事前程序，與行政行為完成後
的爭訟救濟及強制履行的事後程序，我國對訴願、行政訴訟及行政執行已另訂法律，按行政
程序法第三條規定：「行政機關為行政行為時，除法律另有規定外，應依本法規定為之。」，
換言之，行政程序法係為規範「事前程序」的普通法。 

10 行政程序法內涵：1.是行政機關所適用的程序規範，與立法機關的職權行使及司法機關的行
為程序法規不同 2； .為行政機關行使公權力所遵循的規範；3.為事前所為外部行政程序之規
定；4.為行政行為的基本通則。以上參閱羅傳賢，行政程序法論。頁 4-5. 

11 李宗勳，「行政革新」與行政程序立法之關聯，人事行政第一一三期，頁 72-82. 
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２.確保依法行政 

建立行政機關作成行政行為前實踐一定程序之制度，以確保其合法性與正

確性，並經由公開、公平的行政程序，達到法治與社會公平、正義。 

３.保障國民權利 

行政程序的實踐，能防止行政機關恣意行為，保障民眾的利益，並有紓減

行政爭訟功能。 

４.國民參與行政 

在資訊公開、全面參與的原則下，行政行為經由聽證、研討、及說明會

等，讓民眾瞭解政府行政措施，俾以獲取社會大眾的支持與援助。 

５.促進行政效率 

統一分歧的行政程序規定，簡化行政行為，進而提升行政效率與效能。 

（二） 公民參與 

依照盧梭民約論(On Social Contract)對政府的看法，他認為政治體有決

定行動意志及執行該項行動的力量，決定行動的意志就是立法權，是屬於人民

的；而執行的力量就是行政權，是由許多特別的行為所組成。政府是合法行使

行政權力者，是人民與主權的媒介，其目的在溝通及執行人民的意志。政治學

者伊斯頓(David Easton)的系統統理論(System theory)，把人民的需求和支持

經由政治系統的轉換成為權威的價值分配，政府規劃公共政策主要在回應人民

的需求與主導國家未來發展趨向，獲得人民的支持強度是政策成敗的重要關

鍵，因此，要有效的推動政策就必需符合多數人的期望，在政府資源有限的條

件下，要充份的滿足所有人的希望是有困難的，但是少數人的意見、弱勢群體

權益的保障、關係社會整體利益，這些都是不容忽視的。因此，為了在政策議

題的設定、計畫方案的規劃擬訂、及政策執行時，能廣納社會大眾意見，是將

來政策執行成功的重要基礎。 

一般而言公民參與公共事務，其範圍除了政治活動外，尚包括了社會經
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濟、教育文化、法規制定、計畫方案12等，主要的途徑有透過投票、陳情、參加

公聽會、說明會、協調會等，或是經由政黨、利益團體、甚至將具有共同利益

者組織起來等方式，表達意見維護本身利益。 

（三） 公共利益 

公共利益(Public Interest)簡稱為公益，其概念具模糊性、抽象性、及不

確定性而無法明舉界定，一般而言，公共利益是指某特定區域或國家共同的善

（the good）,是肯定特定個人利益應在多數利益以下，公共利益是由個人利益

轉引而來，但非個人利益的集結13。從政治學的角度而言，公共利益是政府超越

私人利益以達到多數人受益的行動。就經濟學而言，則認為由政府所提供的財

貨或服務，比私人更具有效率。就社會學而言，公共利益就是指集體而非個人

的受益行為，因為一般人仍然堅信人類生活的進步來自於彼此間共同利益的結

合，也提醒政府部門的各項政策設計時都應該以公共利益為前題14。 

法律上所稱公益，並非指統治團體或某特定群體之利益，亦非政治社會中

各個成員利益之總和，而是各個成員事實利益，經由複雜交互影響過程所形成

理想整和狀態，公益的內容包含社會秩序之維持和個人自由、財產之保障15，是

屬於不確定的法律概念，必須透過解釋判斷過程使其內涵具體化，在多元社會

必要時須透過討論才能形成共識。憲法第二十二條及二十三條關於基本人權保

障與限制規定，人民自由及權利，不妨害社會秩序公共利益者，均受憲法之保

障；為防止妨害公共策益或增進公共利益，必要時得以法律限制人民基本權

利。民法第一百四十八條第一項亦規定「權利之行使不得違反公共利益」。在行

政法概念中，行政機關之作為受法律及公益二大因素所支配16。由上述觀之，我

國在法制上基於促進公益之需要，法律得對私益予以必要之限制。 

                                                 
12 依行政程序法第一百五十二條規定，法規命令之訂定除由行政機關自行草擬外，並得由人民
或團體提議為之，同法第一百五十五條規定：「行政機關訂定法規命令，得依職權舉行聽
證。」；同法第一百六十三條規定：「行政計畫有關一定地區土地之特別利用或重大公共設施
設置，涉及多數不同利益之人或多數不同之行政機關權限者，確定其計畫之裁決，應經公開
及聽證程序」。 

13 吳定等編著，行政學（二）。台北：國立空中大學，2000年 1月，頁 606. 
14 前指註，頁 608-612. 
15 吳庚，行政法之理論與實用（增訂六版）。台北：三民書局，2000年 9月，頁 61－63. 
16 前揭註，頁 61. 
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（四） 個人權益 

權利在西方國家 Right含有「正直」、「應當」的意思，「個人權利」

（Personal Rights）原本是蘊含著客觀的「我應當做件事，因為這是正確的」

意思，是評量個人行為的尺度。不過權利的內涵隨著時代的改變，從生命權、

自由權、財產權到公民權、社會權，並擴充到團體權與環境權，所以現在我們

所說的權利，通常是指主觀的「我可以或應當獲得，因為那是我應該得到的」，

對個人權利的保障也逐漸演進為普遍的基本人權，在法制國家中法律賦予的權

利，是受到保障可以請求公權力排除侵害的權利。 

權利為在法律上所得主張其利益的意思力量17。在個人權利高漲的多元社會

裡，為了要保障個人的權利不任意受到侵害，經由審議式民主18（Deliberative 

democracy）的溝通、討論、或協商結果，就成為社會大眾所共同認定的基準。

政府對個人具體權利的保障，可分為使個人不受侵犯如人身自由、言論自由等

的消極權利，與政府應採取積極作為，使人民享有維持基本生活條件、受國民

教育等的積極權利。我國憲法關於人民權利分為平等權、自由權、受益權、及

參政權等四大種類。對人民權利的保障憲法第七條至第十八條以憲法保障為原

則，並於第二十三條兼採間接保障主義19，依位階理論法律、命令均不得牴觸憲

法，法律、命令與憲法牴觸者無效。 

第二節 研究方法 

一、文獻探討方法 

本研究以公共政策制定理論，社會參與政策形成、行政程序法等學說論著

專書、期刊報導、學位論文、研究報告、報章雜誌相關報導評論等相關的文獻

資料。同時以我國實施的行政程序法規範及行政部門與社會大眾為對象，蒐集

相關因應措施規定、社會反應報導、相關文獻資料，以及一般具思考性、創造

                                                 
17 管歐著，法律類似語辨異。台北：五南圖書出版公司。1997年 2月。頁 363. 
18 審議式民主是經意見表達、理性溝通及公開自由討論，以尋求解決某一議題的方法，也就是
在權利訴求出現衝突時，個人權利將受到限縮，以成全多數者的權利，這種具備正當性的民
主程序，是自由權利的對立與衝突時的調節機制。 

19 我國憲法增修條文第十條，將對經濟發展及中小企業保護、婦女及身心障礙者保障、與原住
民的地位及政治保障等，亦列為特別的權利之保障範圍。 
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性文章做整理分析，從不同背景的時代發展學說、法令規章、政府資料、與實

務相互分析比較與驗證，以探討政策制定施行成敗可能原因，以供行政部門施

政與知識應用的參考。 

二、比較分析法 

使用以往研究或其他問題有關資料，與現代相互比較，用以分析或解釋事

件過去、現在發生原因所在，進而希望能做為未來的參考。因此，除了文獻分

析之外，在有施行行政程序法的國家的經驗、實施內容，及其發展趨勢做為我

國現階段及未來改進的鑑鏡。 

三、研究架構 

對社會共同關切的公共利益議題，公眾如何參與或影響政府行政機關的作

為，是本文關懷的重心，不論是國家體制為何，政府都被賦予建制機構以有效

的治理國家事務，同時國家也是社會和經濟的支配者，為人民謀福祉成為責無

旁貸的責任，雖然傳統的行政系統存在了幾十年，在各方面都有極為成功的表

現20，但是在全球經濟體系逐漸形成的環境變遷下，過去政府的「國際化」思維

為「全球化」所取代，政府龐大的組織體系也在「小而美」的要求下，發展出

「市場式政府」、「參與式政府」、「彈性化政府」及「解制式政府」，然而四個新

的治理模式中，都各自蘊含著公共利益的概念，換言之，促進公共利益是當今

政府施政的最重要的部分，政府採取的任何政策或計畫方案，都先要考量對社

會大眾是否有利，而不是急於對現存制度的變革21。 

本文從行政行為分類解析瞭解其內函，及一般的法律原則規範；從公眾參

與的功能，及公眾參與的角度來看人民基本權保障與公共利益的實踐，並以我

國行政程序法的內容來檢視，公眾參與行政行為決定對行政機關作為之影響。 

                                                 
20 許道然等譯，政府未來的治理模式(B. Guy Peters, The First Edition Future of Governing: Four 

Emerging Models)。台北：智勝文化事業有限公司，2000年 7月，頁 23-24. 
21 前揭註，頁 29-35. 
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第三節 研究的範圍與限制 

一、研究的範圍 

政府除了依據國家政策綱領擬定施政計畫做為國家未來整體發展指導方案

外，如果在社會上發生大家所共同關心的問題，使人們感受到需求不能滿足或

是對現存問題亟待解決，就會引發大家的關注從而提出各式各樣的解決看法，

如果問題具有普遍性，同時又是落在政府的權責範疇內，那麼政府機關就應該

做出解決方案措施以回應人民的需求，從問題的發生、政策擬定、合法化、及

執行過程中，政府機關總是居於主要關鍵的地位。因此，本論文乃以我國行政

機關為主要探討研究對象。 

其次，在我國關於人民權益的施政計畫中，如都市計畫、新市鎮的開發、

或是環保設施的興建等，在規劃初期就舉開相關的說明會，一方面讓民眾能瞭

解政府將來的計劃，也讓利害關係人有表達意見的機會，這種溝通及參與在行

政程序法施行後，更能普遍的適用於一般法規擬定及計畫方案之規劃。換言

之，行政程序法的制定，是將以往在個別法規的相關規定歸納整合並予以擴充

適用。所以，本研究將社會大眾參與政策擬定理論綜合，並以行政程序法規範

為研究的主軸，以使理論與實務相契合，並期能從實行中得到經驗，做為行政

機關及社會大眾的參考。 

二、研究的限制 

本文係屬規範性的研究，藉由書刊對即將實施的新頒法制規範的探討文獻

資料，以隱喻的邏輯思維方式，運用「文獻探討」的方法，經由對公共政策議

題形成、政策規劃模式等相關理論模式為基礎，結合公眾事務資訊擴散及民意

形成與行政溝通，探討政府決策過程、方式的改變方向、及以行政行為的正當

程序對決策民主化的影響。 

本文研究的限制主要有： 

（一） 關於行政程序的規定，由於各法規目的的不同而有差異，行政程序法
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實施後仍需相關法規的配合修訂才能彰顯其對行政機關作成行政行為

之影響。 

（二） 我國行政程序法於民國九十年一月一日開始實施，所以對政府部門政

策決定及決策民主化所造成影響，仍有待實施後經歷較長時間的檢

證，本研究僅就法律規範方面予以分析探討。 
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第二章 行政行為 

國家是一定區域內所有人、生存資源的生活共同體，其主要任務在讓國民

服從，控制社會潛在暴力，防止可能過激行動，並監督經濟生活安排財富的流

動，及參與精神生活。在政權更迭體制改造，其施政重心與風格各不相同，但

是國家的主要任務幾乎是不變的，只是統治的手段不斷的改變而己。 

在國家設置行政機關的主要目的，在使其能發揮職權推展各項業務22，亦即

以各種形式的動態行政行為，來達到統治國家與增進全體國民福祉。 

行政作用(Administrator action)為各種行政行為的總稱，也是行政機關

行使職權所為的一切活動，行政執行權則來自立法機關所制定的法律23，行政法

對行政作用或組織機關的規範，其主要任務消極的在限制行政機關以免侵害人

民的自由，也積極的作為行政機關行動的標準，以達到福國利民的目的24，基於

上述可知，行政行為在保障人民權利的規範前題下，具有滿足及回應人民需

求，並著重以公權力達到社會公平、正義的功能。 

第一節 行政與行政作用 

本論文探討行政行為前，首先將行政一詞予以說明，在行政學所討論的行

政並非僅指政府的行政部門所管轄的事務，而是指整個政府各公務機關推動政

務所採取的一切作為25。行政的意義可從政治觀點而言，行政與政治是相互包含

的，行政的本質就是政治問題，同時政治問題也必須考慮行政的事實與情況；

從管理的觀點來看，要提高政府機關績效、達成組織目標，必須注重效率與成

本的科學管理觀念；另外政府機關公共政策的制定、執行與評估的活動即為行

政，公共政策與行政是一體二面不可分割的26。吳定教授認為行政是指政府或公

共團體的組織與人員，透過政策運作過程，採取各種管理方法，處理與公眾有

                                                 
22 張家洋，行政法。台北：三民書局，1993年 4月，頁 537。 
23 吳庚，行政法之理論與實用（增訂第六版），2000年 9月。頁 77. 
24 林紀東，行政法（三版），三民書局，69年 7月，頁 291. 
25 吳定等編著，行政學（一）。台北：國立空中大學，2001年 6月，頁 5。 
26 前揭註，頁 6-12. 
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關的事務，完成政府機關任務與使命的所有活動27。簡言之，凡政府機關或公務

機構，如何使公務有效的加以推行，即是行政28。 

一、行政的種類 

行政依不同的區分標準可分為下述幾類： 

（一） 依行政行為所適用法規為公法或私法性質，可分為公權力行政與私經

濟行政29。 

１.公權力行政 

公權力行政又稱「高權行政」，為國家或自治團體基於統治權地位，依據公

法規定所為之各種行為，所強調者是統治者與被統治者之間的「上下秩序關

係」，其特徵為經常以一般抽象的命令或個別性處分，課與人民履行或容忍之義

務。 

２.私經濟行政 

私經濟行政又稱國庫行政，係指國家式自治團體，居於與私人相當之法律

地位，並在私法支配下所為之行為。包括以間接方式獲致行政活動所需物質，

以輔助完成行政目的的輔助行政行為、以私法方式參與社會經濟活動增加國庫

收入的行政營利行為，及以私法方式達到行政任務的行為等三種。 

（二） 依行政作用內容、目的及裁量權範圍，可分為干預行政、給付行政與

計畫行政等三類30。 

１.干預行政 

干預行政又稱侵害行政，通常以負擔的行政處分為之，行政機關為下達命

令、確認或禁止方式，對人民自由、財產限制或負擔採取抽象或具體措施。國

家以維持社會秩序為理由，對可能造成危害的行為以行政規定予以禁止或處

罰，干預行政往往限制或剝奪人民的基本權利，因此干預行政在法治國家是屬

                                                 
27 前揭書，頁 12. 
28 張潤書，行政學。台北：三民書局，1995年 8月，頁 3. 
29翁岳生編，行政法（上冊）。台北：翰蘆圖書出版有限公司，2000年 3月，頁 19-22. 
30 前揭註，頁 24-28.. 
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於法律保留事項。 

２.給付行政 

給付行政又稱福利或服務行政，指有關社會保儉、社會救助、最低生活需

要之保障及文化服務等措施。行政機關以增加國民生活受益活動為重心，所為

提供一般人民生活，或個別人民的社會救助，或積極促進個人生活改善的助益

行為，給付行政原則上並非強制性質，且多已由公法予以規範，在如果欠缺公

法規範部分，行政機關得選擇以私法的方式達成目的31。 

３.計畫行政 

以達成行政預定目標所為之事前規劃，計畫體系首先由國家訂定總體發展

計畫，然後各機關、單位依上一層級之計畫，再制定各部門個別計畫作為具體

執行之依據。其目的在調和各機關利益與行動步調，並使資源能合理有效運

用。為增進人民福祉或解決社會問題，對事件相關因素調查評估，在做整體的

中或長期規劃，經過合法化程序付諸施行。例如我國的四年經濟計畫、十大建

設、六年國家建設計畫等。由於是屬於政府行政部門主動積極的行政作為，在

福利國家時代政府計畫行政有愈來愈多的趨向。 

（三） 依行為對象為一般人民或組織內部人員，可分為外部行政與內部行政

32。 

１.外部行政 

指行政機關之作為涉及人民權利或義務之行為。 

２.內部行政 

為機關內部所屬人員之管理，非對人民發生直接效力之行為。 

二、行政的特性 

就行政法而言，行政亦可分為組織、形式及實質意義等區分。首先，組織

                                                 
31 以私法方式達成行政目的時，依學者的看法仍應受公法原則的限制，例如平等原則、基本權
效力間接及於私法領域之「第三作用」之理論等，參見林錫堯著，行政法要義（五版）。台
北：法務部通訊雜誌社，1994年 9月，頁 4-5. 

32 翁岳生編，前揭書，頁 29-30. 
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意義的行政是指包括公行政主體、行政組織層級與其他設施等的國家行政機關

組織上的總稱。其次，在形式意義上則係指行政機關所為各種行為的總稱。第

三，實質意義的行政係指，在一定範圍內受法之支配並受監督，以實現公益為

目的的公行政主體33行為34。析言之行政具有下列幾個特性35： 

（一） 行政之總體性與主動性 

為實現維護國家主權之完整，促進社會公平正義之實現，並注重公益與私

益之均衡，多數行政任務不待人民請求而主動作為，並有弱勢優先

(Affirmative action)的平均正義36。 

（二） 行政的公益取向性 

國家行政的目的在使國家、社會大眾，於實質、具體物質生活的改善，及

增進抽象、象徵性的安全、榮譽等利益，因之行政結果縱然使特定人民遭受特

別犧牲，而其目的仍然是在維護大多數人民共同利益。 

（三） 行政之權宜性 

由於行政事務種類廣泛複雜，為達成行政目的行政機關就需要擁有行政裁

量權，包括是否決定採取手段的決定自由，及選擇採取何種手段權宜的手段選

擇的自由。 

三、行政作用意義 

行政作用的涵義學界向來意見不一，主要之學說認為，國家設置行政機關

主要目的，在按照組織權責發揮職能推展業務，行政機關行使職權所為一切活

動即為行政作用。析言之，行政作用為： 

（一） 以行政機關為主體，包括國家行政機關及地方自治行政機關在內的行

                                                 
33 實質行政公法主體包括國家層級組織及具有公法人地位之自治團體，但是代表人民行使政權
的民意機關及司法機關的內部行為雖然仍屬行政行為，但不在實質行政公法主體範圍之內。 

34 李建良等合著，行政法入門，台北：月旦出版社股份有限公司，1998年 7月，頁 14-17. 
35 前揭書，頁 17-20. 
36 所謂「正義」即為公平與平等的結合，平等可分為立足點平等的機會均等，及齊頭式平等的
結果平等，在社會中如果強調自由平等和公平競爭的機會平等，其結果會造成優勝劣敗、弱
肉強食的結果，因此，社會除了公平競爭外還需要相互扶助，這種強調保護社會、經濟弱者
的結果性平等，即為 John Rawls 所強調的「公平正義」。 
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政權運作的表現。 

（二） 其活動均為行使職權業務之動態行為表現。 

（三） 其範圍包含行政機關所有有關組織及業務活動，即包括公法行為與私

法行為之性質，同時也具有事實行為、法律及準法律行為之效果。 

四、行政作用的範圍 

就學理而言，行政作用以範圍的廣狹及法律為觀點的涵義為37： 

（一） 最廣義說 

行政作用為國家及其他行政主體所為的一切行為而言，即為最廣義的行政

行為，包含事實行為及法律行為。 

（二） 廣義說 

指行政主體的法律行為，即將事實行為除外的法律行為，包含公法行為及

私法行為。 

（三） 狹義說 

指行政主體就具體事實，所為公的意思表示，即為意思行為，包含單方行

為、雙方行為及合同行為。 

（四） 最狹義說 

指行政主體就具體事件，所為公法上單獨行為，即行政處分。 

（五） 折衷說 

是指行政機關所為公法行為，亦即將私法行為及事實行為予以排除。 

綜上所述，最廣義的行政行為即為行政作用，包括法律行為38與事實行為，

而廣義的行政行為則係指法律行為而言，狹義的行政行為以公法行為為限，最

狹義的行政行為僅指行政處分。依張家洋教授認為「行政行為係指行政機關就

                                                 
37參閱林紀東，行政法（三版）。台北：三民書局，1980 年 7 月，頁 292，及張家洋，前揭書，
頁 540-542. 

38 法律行為包括行政機關所為之公法行為及私法行為，私法行為則含行政輔助行為、行政營利
行為及行政私法行為。 
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其職權行使所作發生公法效果的意思表示行為」39。易言之，行政行為係以行政

機關為主體所為關於公權力40的業務活動，使相對人發生、喪失或改變權利、義

務關係為目的的公法上意思表示。 

第二節 行政行為與事實行為 

一、行政行為的義涵 

行政行為之範圍依其概念之不同可分為最廣義說、廣義說、折衷說、狹義

說、及最狹義說等五種，行政行為在法律概念適用上亦見分歧，宜從憲法、行

政實體法、行政程序法、特別行政法及行政救濟等各層面分別探究。 

行政行為係指行政機關，就職權行使所發生公法效果之意思表示41，亦即與

事實行為除外的最廣義行政作用相當。析言之，行政行為係以行政機關為主體

所行使行政職權之行為，並以意思表示為要素，而導致當事人權利義務發生

得、喪以及變更公法上效果之行為。 

我國行政程序法對行政行為並未作定義，依行政程序法第三條第一項規

定：「行政機關為行政行為時，除法律另有規定外，應依本法規定為之。」，同

法第二條第一項 2：「本法所稱行政程序，係指行政機關作成行政處分、締結行

政契約、訂定法規命令與行政規則，確定行政計畫、實施行政指導及處理陳情

等行為之程序。」，由此觀之，行政程序法的適用範圍為「行政機關行使公權力

之程序」，並不包括行政私法行為或私經濟行為在內，但卻又包括不具法律上強

制力之行政指導，及關於對行政興革建議、行政法令查詢與舉發行政違失之陳

                                                 
39 張家洋，前揭書，頁 543. 
40 公權力行政又稱為高權行政，是指國家居於優越的地位，以命令、強制支配手段所進行的活
動，亦即行政機關基於統治權主體地位所作的各種行為，參見張家洋著行政法基本理論。台
北：國立空中大學，1995年 1 月，頁 363.。另依最高法院八十台上五二五號判決，公權力除
具有命令性或強制性之國家行為外，尚應包括給付、服務、救濟、照顧等方法，增進公共或
社會利益，並達成國家服務任務之行為，即私經濟行為以外的國家公法行為都屬於公權力。 

41 行政行為是否須以意思表示為要素，學者間有採肯定與否定二種不同的意見，採肯定說的學
者認為公法與私法上法律行為均以意思表示為特徵，行政救濟亦以行政行為作為處分的上位
概念，在實務上具有區別的效益，同時行政行為不是靜態的，需以意思表示為之。採否定說
則認為，國家與公共團體具有優越的地位，得以單方之決定強制相對人服務，行政機關必需
依據法律規定作為，不具有意思自由，即使為意思表示亦與民法之意思表示不同，同時行政
行為效力是以客觀關係為依據，非為公務人員的心理狀態，況且除公務人員外，現今已大量
使用「機器製作的行政行為」，如交通號誌、各項繳稅通知單等。 
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情42，因此，行政程序法所謂的「行政行為」之認定疑義，仍有待實務運作時予

以認定與釐清。 

 

圖一     行政行為體系 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

資料來源：張家洋等編著，行政法基本理論。台北：國立空中大學，1995

年1月，頁366. 

                                                 
42 包國祥，我國「行政程序法」適用範圍之疑義──行政行為與行政程序之探討，律師雜誌第

247期，頁 62-63. 
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二、行政行為之分類 

依行政行為內容為分類可分為下列各種： 

（一） 以是否發生法律效果為標準，區分為法律行為與事實行為。 

１.法律行為 

行政行為發生法律之效果行為43。 

２.事實行為 

係指行政機關所作不具意思表示要素的業務行為，而不發生法律效果之行

政行為。 

（二） 是否以意思表示為構成要素為標準，區分為法律行為與準法律行為

44。 

１.法律行為 

行政機關以意思表示為構成要素，而發生特定法律效果的行政行為，亦即

狹義的法律行為。法律行為具有發生法律效果之法效性，形成相對人權利或義

務得、喪或變更的法律關係。 

２.準法律行為 

行政機關就具體事實所為判斷，以觀念表示為構成要素，並直接依據法律

規定發生效果，而不具備效果意思表示要素之行政行為，亦即觀念表示或宣告

行為。其行為僅對原有的權利或義務予以確認、證明或告知，而不導致相對人

權利或義務得、喪或變更之效果。 

（三） 以參與行政行為決定程序意思表示之當事人、人數及當事人的法律關

係為標準，區分為單方行為、雙方行為與合同行為45。 

１.單方行為 

以行政機關單方面意思表示，而發生法律效果之行政行為，行政機關居於

                                                 
43張家洋等著，行政法基本理論。台北：國立空中大學，1995年 1月，頁 375. 
44前揭註，頁 377-378. 
45 前揭註，頁 381-382. 
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國家統治權之高權行政行為。 

２.雙方行為 

即公法上契約行為，行政機關與當事人雙方為達不同目的，經協商議價而

達成合致意思表示之行政行為。 

３.合同行為 

行政機關與當事人為達共同目的，所為一致內容之意思表示之行政行為。 

（四） 以作為對象之事項為標準分類，區分為抽象行為與具體行為46。 

１.抽象行為 

行政機關就職權範圍內之特定事項或一般性事項為對象，所作抽象性的規

範行為，例如法規之訂定。 

２.具體行為 

行政機關就職權範圍內之特定具體事項，所為的處理行政行為。 

（五） 依是否以原有法律關係或行為為基礎，可分為第一次行為與第二次行

為47。 

１.第一次行為 

即行政機關就特別具體事件所為首次獨立性之處理行為。 

２.第二次行為 

以第一次行為為基礎，所為接續的行政行為。 

（六） 以有無裁量自由為標準，可分為羈束行為與裁量行為48。 

１.羈束行為 

行政機關需依相關法令規定而作為，不具備自由裁量權之行為。 

２.裁量行為 

行政機關在法令規範範圍內，或法規欠缺明確規範情形下，以自行判斷所

                                                 
46 前揭註，383. 
47 前揭註，384. 
48 前揭註，頁 384-385. 



 24 

為適法或適當處理之行為。 

（七） 以有無附附款為標準，區分為無附款行為與附款行為49。 

１.無附款行為 

即行政機關行政行為內容上未附加條件限制。 

２.附款行為 

行政機關行政行為內容上附加條件限制。 

（八） 依行政機關是否以主動地位作成為標準，分為依職權行為與須申請行

為50。 

１.依職權行為 

行政機關主動行使職權，不待人民請求，所為業務上之處理行為。 

２.須申請行為 

指行政機關係依據人民提出請求，始得就特定事項加以處理之行為。 

（九） 作成行政行為是否須具備法定程式為標準，分為要式行為與不要式行

為51。 

１.要式行為 

行政機關所作意思表示應具備法定程式，始能符合形式要件發生法律效果

之行為。 

２.不要式行為 

行政機關所作意思表示無需具備法定程式，即可發生法律效果之行為。 

（十） 以是否須有作為行為客體受領為標準，分為需受領行為與不需受領行

為52。 

１.需受領行為 

                                                 
49 前揭註，頁 388-389. 
50 前揭註，頁 390. 
51 同前註。 
52 前揭註，頁 391. 
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指行政機關就特定事項所作的意思表示，必須由客體當事人受領。 

２.不需受領行為 

行政機關於作意思表示即可發生法律效果，而無須客體當事人受領。 

（十一）是否變更原有法律狀態為標準，分為積極行為與消極行為53。 

１.積極行為 

行政機關對原有法律關係積極予以改變，從而使當事人發生權利或義務發

生得、喪或改變的行政行為。 

２.消極行為 

行政機關維持原有的法律關係，拒絕人民的請求之行政行為。 

（十二）行政行為依行政法作用對象為標準，分為內部行政行為與外部行政行

為54。 

１.內部行政行為 

內部行政法作用的內部行政行為，原則上只對內部人員發生效力，為機關

組織間或機關內的行政行為，包括機關或內部單位的設立、人員與設備的設置

及管理、土地及事務管轄的決定與變更、及文書庶務的分配與管理等，其行為

類別可分為行政規則、上級機關對下級機關之職務命令、及上級公務員對下級

公務員的訓示等。 

２.外部行政行為 

依外部行政法作用的外部行政行為，以行政機關對外關係之法令為基礎，

其對象為一般人民。 

三、事實行為 

行政事實行為是指行政主體直接發生事實上效果之行為，與基於意思表示

對外發生法律效果為要素的意思表示行為不同，可分為知的表示、執行行為及

                                                 
53 前揭註，頁 392. 
54 翁岳生編，行政法（上冊）。台北翰蘆圖書出版有限公司，2000年 3月，頁 29. 
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事實上的行政作業等三種55： 

（一） 知的表示 

為行政機關對一般民眾所為公開表述或說明，藉以提醒注意減少危害的發

生依其對象、急迫性、表達途徑不同型態及對社會大眾影響衝擊程度亦有不

同，一般而言呼籲或警告並沒有強制力，但是由政府機關所為的告知，對一般

社會大眾基於信賴政府權威與公信力情況下，雖然不具法律上效果，但是對人

民權益仍有相當大的影響。對告知行為我們可以從形式上告知是否有法律依

據，及實質上通告內容的適法性加以審查，尤應注意關於基本權利的保障與行

政指導的規範。事實行為不具法效性及強制性無須法律的授權，但仍應有法律

的基礎始得為之。 

行政機關所為的警告呼籲等為知的表示其適法性可從形式上及實質上來

看。首先，是形式上的適法性，即對於法律保留事項，必需有法律依據，並依

法律規定執行，不能以行政命令為之。其次，在實質方面，對人民基本權力的

保障，如自由、財產、平等權等。依行政程序法規定，行政機關在職權或所掌

事務範圍內，以輔導、協助、勸告、建議或其他不具法律上強制力之方法，促

請特定人為一定作為或不作為，以達到一定目的「行政指導」。為行政指導應注

意有關法規之目的，不得濫用56。因此，行政機關為知的表示時，除應合乎法律

規定之目的性及必要性外，就其內容仍需具體明確。 

（二） 執行行為 

係指行政機關的確定計畫之執行行為，包括廣義的執行法令行為，但不含

規制性權力執行、行政處分或單純公權力宣示或強制執行行為。 

（三） 事實上的行政作業 

指行政機關相互間或機關內部的意見交換或文書往來等。 

                                                 
55 吳庚教授將行政法上的事實行為略加歸類，第一類為機關間或內部意見交換或文書往來的內
部行為，第二類為觀念通知行為的認知表示，第三種行政處分或行政計畫的實施行為，第四
種為行政機關以強制力實現行政處分內容或逕行執行法令行為的強制措施等四類，參見吳
庚，前揭書，頁 419-422。 

56 行政程序法第 165條、第 166條。 
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四、行政作用與行政救濟 

人民為確保權利不為行政作用結果遭受侵害，對於中央或地方機關所為之

處分，認為不當或違法得提起訴願或行政訴訟，訴願制度在本質上為行政權之

運作57，行政訴訟則為違法行政處分之司法審查制度，訴願在行政爭訟制度上有

行政機關自我省察、上級機關行政監督、疏解訟源減輕行政法院負擔、及保障

人民權利之功能。 

（一） 行政行為之救濟 

人民因行政機關行政行為權利遭受侵害，得依法提起訴願58或行政訴訟以保

障其權利，行政訴訟的種類可分為下列六種： 

１.撤銷訴訟 

即請求撤銷行政機關原行政處分。 

２.課予義務訴訟 

人民申請案件，行政機關應作為而未於法定期間，權利或利益受損害，經

訴願程序後不服其決定者，得提起行政訴訟，要求行政機關為行政處分或應為

特定內容之行政處分。 

３.確認訴訟 

確認訴訟包括重大明顯瑕疵之行政處分無效，原告有即受確認裁判之法律

上利益，以確定公法上關係之存在與否，及確認執行完畢或因其他事由而消滅

之行政處分為違法之訴訟。 

４.給付訴訟 

為因公法上原因發生財產給付或請求作成行政處分以外之其他非財產上給

付，或因公法上契約發生給付所提起之行政訴訟，給付訴訟並非以行政處分為

                                                 
57  郭介恆，修正後訴願法與行政訴訟之關係，收錄於台灣行政法學會學術研討會論文集－
（1999）行政救濟‧行政處罰‧地方立法。台北：社團法人台灣行政法學會，2000 年 12
月，頁 130. 

 
58 訴願以行政機關之行政處分為對象，訴願之提起以訴願人主觀認為行政處分為不當或違法，
致損害其權利或利益為已足，但對於非行政處分訴願決定機關應為不受理之決定。參見訴願
法第一條及第七十七條。 
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對象，不涉及行政處分是否違法或不當之問題，並不採訴願前置以求客觀公

正，於提起撤銷訴訟時併為請求，如原告未請求時，審判長應告知得為請求給

付59。 

５.公益訴訟 

為維護公益人民得依特別法律規定，對行政機關違法行政行為，得依性質

提起撤銷、確認或給付行政訴訟。 

６.選舉罷免訴訟 

選舉或罷免無效、當選無效、罷免通過或否決無效等訴訟由普通法院在六

個月內二審終結，對按其性質涉及行政法令者，得提起行政訴訟60。 

（二） 事實行為之救濟 

行政機關所為事實行為即非法律行為，在「無處分即無法律救濟」之原則

下，事實行為無法由行政爭訟手段獲得救濟，依我國訴願法規定人民對中央或

地方機關，各級地方自治團體或公法人對上級監督機關的行政處分，認為不當

或違法，致損害其權利或利益者才能提起訴願，而行政訴訟則是人民對違法之

行政處分不服訴願結果所為之救濟，換言之，行政機關之行政行為如有違法情

事，人民不能以行政爭訟方法請求救濟，而需以民事、刑事或請求國家賠償等

方法以確定賠償責任，而現時為求貫徹法治主義之要求，行政機關之事實行為

仍應受法律保留及法律優越的限制61。 

事實行為在概念上與行政處分相對立，而行政機關的事實行為對利害關係

人而言，亦有發生受利益或負擔之情事62，因此發展出變通的救濟辦法，關於事

                                                 
59 如於請求撤銷時未併為請求給付，審判長亦未為告知時，是否得另為提起給付訴訟不無疑
義，依行政訴訟法第八條第二項規定，給付訴訟之裁判應以行政處分應否撤銷為依據，應於
提起撤銷訴訟時併為請求，原告未為請求者，審判長應告以得為請求，由此觀之，原告如未
於審理撤銷訴訟時主張請求給付，於事後再行提起給付訴訟，則與為求訴訟之經濟並避免裁
判分歧應併為請求之精神不符，但如發生審判長因疏忽漏未告知時，為保障人民訴訟權利，
仍似應以得許原告另為提起給付之訴。參見黃綠星，修正後行政訴訟法與既有行政訴訟實務
之關係，收錄於台灣行政法學會主編，行政救濟‧行政處罰‧地方立法，頁 142. 

60 行政訴訟法訴訟法第十條、第十一條。 
61 吳庚，前揭書，頁 423. 
62 就行政機關而言，行政行為不管是法律行為或是事實行為，其作為均有其行政目的之所在，
不管是對一般社會大眾或是可得確定的多數人而言，均會發生不同程度的利益或義務的改
變，對於因之權利或利益遭受損害者，雖或能循民事、刑事或國家賠償方式，排除不法的行
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實行為的行政救濟途徑。依吳庚教授的歸類可分為下述四種63： 

１.行政救濟以有行政處分為前提，事實行為非為行政處分，故無法提供救濟途

徑。 

２.以行政機關發動事實行為前之預告或內部文書視為行政處分。 

３.除即時強制外所為的實施行為或強制措施所為預告，如拒絕相對人請求免於

執行或採取強制措施之答覆，視為行政處分。 

４.對於純屬事實行為，而影響利害關係人權益者，為使利害關係人有救濟機

會，於實施行為完成後，發布公告以資救濟。 

以公權力手段強制人民履行依法令，或經行政處分設定之行政法義務，執

行時亦以其法令或設定義務之行政處分為執行名義，行政機關於行政執行中所

為執行命令、執行方法等執行措施，具有處分性質亦也為單純事實行為，行政

機關於執行程序中所為之執行措施，依行政訴訟法規定，義務人及利害關係人

均得向執行機關聲明異議，並得按其性質依訴願法及行政訴訟法提起爭訟，但

不得對已具有存續力之基礎處分原有之瑕疵作為違法理由，於執行措施爭訟中

爭執執行措施之合法性。 

（三） 行政程序行為之救濟 

行政機關所為行政程序行為，包括積極的作為及消極的不作為。以行政程

序法為例，程序從行政機關本於職權或依申請而開始，在程序進行中，對當事

人及第三人之通知、書面資料之送達，代理人之指定或拒絕，對申請調查事實

及證據之同意與否，行政機關指定、更換或增減當事人、鑑定人之選定，申請

閱覽資料或卷宗等行政程序行為，依行政程序法第一百七十四條規定，當事人

或利害關係人不服行政機關所為之決定或處置，除得強制執行或法律另有規定

者外，僅得於對終結行政程序之實體決定聲明不服時，一併提出主張，以免影

響程序之進行，妨礙行政效率64，並為防止當事人分別對實體與程序提起行政爭

                                                                                                                                            
政行為，在尋求解決紛爭的方法、時程及條件上，對人民而言仍以行政救濟方法較為簡便可
行。 

63 前揭註，頁 427-431. 
64 行政程序法之立法要點說明第八章第一點。 
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訟，發生裁判歧異之結果，且雖然在行政程序進行中如有瑕疵，行政機關尚未

作成實體決定前，似欠缺對程序單獨表示不服之實益65。 

第三節 行政行為之法律原則 

按孟德斯鳩權力分立思想，為避免政府專制影響人民自由權利，將國家的

行政權、立法權及司法權予以分立，亦即行政機關之一切行政行為皆須有立法

機關通過的法律，或基於立法授權由行政機關制定的法規命令為依據。二十世

紀後，社會生活發達，公共事務大量擴張，即便是行政裁量或機關的職權行

為，在依法行政前提下仍不得牴觸現行有效法令規定66。因此，為求達到保障人

民權益，提高行政效能，行政機關的行政行為除須以法令為準據外，仍應符合

行政法之一般法律原則。 

一、行政行為之一般法律原則 

（一） 依法行政原則 

依法行政是法治國家立法權與行政權關係之基本原則，亦即行政行為或其

他一切行政活動均不得與法律相牴觸，其所強調者為「行政的合法性」67，而其

內涵為「法律優位原則」及「法律保留原則」，茲分別說明如下： 

１.法律優位原則 

法律優位原則為消極的依法行政，即行政行為不得違反上位法規範或是對

人民權利增加法律所沒有之限制68，即便是授益行政行為亦不能牴觸法律強制及

                                                 
65 李建良，行政程序行為與行政救濟。台北：月旦法學雜誌第 49期，1999年 6月，頁 19. 
66 按行政與法律之關係可分為下述三種，1 行政須法律授權：關於人民權利義務事項之行政須
有法律授權，2.行政受法律限制：行政機關之行政行為不得違反法律規定，3.行政是法律之
執行：法律系就人民權利義務為抽象規定，須由行政機關就相對人或可得確定多數特定人為
行政處分，始能發生具體法律效果。參見林紀東，行政法。台北：三民書局，1980 年 7 月，
頁 6-7. 

67 李建良等著，行政法入門。台北：月旦出版社股份有限公司，1998年 7月，頁 46. 
68 法律的位階依憲法規定，憲法最高，其次為法律或條約，再次為法規命令，又再次為地方自
治規則，而相同位階之法律或命令發生水平競合時法規之適用，則依特別法優先適用於普通
法、後法優於前法、上級法規優於下級法規，而對法令之解釋則依「列舉優於概括」、「具體
優於抽象」、「明示其一者，應認為排除其他」、「例外解釋從嚴」等原則定之。參見黃聰明，
行政程序法解讀──行政行為之一般法律原則。台北：研習論壇月刊第二期，2001 年 2 月，
頁 25. 
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禁止規定。行政機關在適用法律時其基本原則：同位階法規為特別法，則優先

適用於普通法、後法優於前法，不同位階時，則為上級機關發布之法規效力，

優於下級機關所發布之法規命令，若相同層級行政機關所發布法規競合時，則

依法規命令所根據之授權母法位階定之。而法令之解釋則依「列舉優於概括」、

「具體優於抽象」、「明示其一應為排除其他」、「舉重明輕」、「例外解釋從嚴」

等原則定之。 

２.法律保留原則 

法律保留原則為積極依法行政，憲法第二十三條所規定，凡限制人民權利

或增加人民義務之負擔行政，需有法律明文規定始得為之。 

（二） 比例原則 

行政行為所採行之手段與欲達成之目的必須合乎比例，即「過度禁止原

則」，為調和公益與私益間衝突，達到符合實質正義的理性思考法則。其具體內

涵為： 

１.適當性原則 

行政上所採的手段，必須能達成行政目的。 

２.必要性原則 

在眾多手段中但應屬侵害最小的方法。 

３.狹義的比例原則 

手段與目的間應符合平衡原則，即所造成的損失與達成目的之利益，不能

顯失平衡。 

換言之，行政行為之手段與欲達成目的間須有關聯性，並應是對人民權益

侵害最小，同時與欲達成目的之需要程度應成比例。 

（三） 明確原則 

明確原則即行政行為之構成要件、目的及其效果應明確，無待專家之解釋

為一般人所瞭解，且使用詞語須能表現出行政行為之意旨，避免「範圍過度廣

泛或用語過度曖昧」，使行政行為具有可預見性、可度量性及可信賴性。如書面
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處分應記載事項，就其內容、標的、目的及範圍必須確定，使相對人或利害關

係人，得據以行使權力履行義務或提起救濟。 

（四） 平等原則 

平等原則即行政行為非依法令或有正當理由，不得為差別待遇，行政行為

對相同的事務，在不具實質理由下禁止為不相同的對待，而本質不相同的事

務，亦應為不同的對待69。 

（五） 誠信、信賴保護原則 

行政行為應以誠實信用方法為之，並應保護當事人及利害關係人正當合理

之信賴。誠信原則係建立在「主觀的善意」與「客觀的衡平」基礎上，為私法

上行使權利、履行義務之重要條款70，及現今公法上的重要原則，依民法對於權

利行使之界限規定，「權利之行使，不得違反公共利益，或以損害他人為主要目

的」、「行使權利、履行義務，應依誠實及信用之方法」71。而信賴保護係起於二

次大戰後德國，原本屬於行政法上基於法律安定的原則，適用於授益行政處分

之撤銷，其後經德國聯邦憲法法院一再引用而具有憲法位階效力，信賴保護主

要內容，係為保障人民財產權利及對法律安定性的信賴72。 

（六） 當事人有利及不利應注意原則 

行政機關就該管行政程序，對當事人有利及不利之情形均應注意，行政機

                                                 
69 所謂平等並非齊頭的機械式平等，而是法律地位之實質上的平等，因此，如有正當理由斟酌
事務性質，仍然能為合理的區別待遇，參見大法官會議釋字第 485 號解釋。另依李惠宗教授
認為，依差別待遇之目的、差別待遇的基準及需在非過度的「合理」差別程度，以判斷是否
違反平等原則。 

70 按民法第一四八條第二項規定：「行使權利、履行義務，應依誠實及信用之方法。」，私人權
利雖得自由行使，然在「權利社會化」的思潮下，權利之行使仍不得違反公共利益，或以損
害他人權利為目的。 

71 民法第一百四十八條。 
72我國行政程序第八條規定「行政行為，應以誠實信用之方法為之，並應保護人民正當合理之
信賴。」，將民法上的誠信原則直接適用於公法之行政行為，對信賴保護則以人民正當合理
為前題，依同法第一百十九條規定，對於以不正當方法使行政機關為錯誤的行政行為，其獲
致利益仍不值得保護，至於人民因信賴行政機關之特定行為，除明知行政處分違法或重大過
失而不知者外，所為不可逆轉之財產或其他權利即受信賴利益保護，如因公益理由廢棄其違
法行政行為時，須補償人民所受損失。另依大法官會議釋字第五二五號及第五二九號解釋，
信賴保護原則對於，公權力行使涉及人民信賴利益而有保護之必要者，不限於授益行政處分
之撤銷或廢止，即行政法規之廢止或變更亦有其適用。且人民因信賴於法規廢止或修改前依
強制規定而取得之實體法上地位有受不利之影響時，亦應同受保護，但對純屬願望、期待而
未有表現其已生信賴之事實者，則欠缺信賴要件，不在保護範圍。 
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關對於當事人除應審酌法令規定外，並應依職權調查證據，依論理及經驗法則

審酌全部相關資料、陳述及調查證據結果真偽予以判斷，以確保行政行為之正

確性，而所謂注意即行政機關對人民有利證據，如未予採用時具有說理的義

務。 

（七） 裁量權正當行使原則 

行政裁量不得逾越法定之裁量範圍，並應符合法規授權之目的，行政機關

行使裁量權，並非絕對自由，為法規裁量時應依法為之，依職權為自由裁量時

仍須符合法規授權之意旨，具體言之，行政裁量禁止逾越、濫用及怠惰外，對

於一般的法律原則亦應遵守。 

（八） 資訊公開原則 

隨著社會快速進步、資訊發達，與政府職能擴增，並基於國民主權及民主

政治要求，行政機關所保有的資訊除為非公知性、有保密之必要、及有保密之

合法性外73，應依法主動公布或應人民之請求提供，以滿足人民知的需求。資訊

公開除提供政府與民間或政府各部門間共同參與、溝通及協調功能外，並為達

成行政公開化及透明化之目標，以保障國民知的權利，強化人民對政府之直接

監督。 

（九） 其他 

行政法之一般原則除上述之外，尚有如有利於當事人之「從新從優原則」

74，因不可歸責於當事人之原因發生非當時所能預料情事變更，而依原有效果顯

失公平而為變更之「情事變更原則」75及其他具有補充性之公平、公益等原則。 

二、行政程序法之行政行為原則 

依行政程序法第四條規定「行政行為應受法律及一般法律原則之拘束」，為

依法行政之原則。換言之，一般法律原則對行政行為具有規範效力，如果違反

                                                 
73 黃聰明，行政程序法解讀──行政行為之一般法律原則。台北：研習論壇月刊第二期，2001
年 2月，頁 29. 

74 參見依中央法規標準法第十八條、社會秩序維護法第三條、稅捐稽徵法第四十八條之三等。 
75 參見民法第二百二十七條之二、行政程序法第一百四十七條第一項、第二項；行政訴訟法第
二百零三條等。 
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並生實體上違法之效果76。 

行政程序法對於行政行為應注意之原則，可分為明確性、平等、比例、誠

實信用等一般法律原則，及一體注意、禁止裁量濫用等之其他原則，以彌補成

文法規範上之不足，違反者將構成裁量之瑕疵，為行政處分無效或得撤銷之事

由。 

 
表 一   行政程序法之行政行為原則 

 

類  別 原    則 條  文 

依法行政原則 第 4條 

明確性原則 第 5條 

平等原則 第 6條 

比例原則 第 7條 

一般法律原則 

誠實信用原則 第 8條 

一體注意原則（兩面俱陳原則） 第 9條 
其他原則 

裁量拘束原則（裁量禁止濫用原則） 第 10條 

資料來源：作者整理。 

在依法行政的原則下，行政行為應受法律及一般法律原則之拘束77。就制度

而言，因為國會之立法一般均以公開的、多段的及辯證的方式進行，較行政機

關秘密之決策方式，自然較能獲得民眾的信任78。在政治79領域中，公眾的參與

                                                 
76 蔡茂寅合著，行政程序法實用。台北：學林文化事業有限公司，2001年 10月，頁 22. 
77 我國行政程序法第 4條條文。 
78吳庚，前揭書，頁 77. 
79 政治一詞的義涵具有多重意義，  國父說：「政治即是管理眾人之事」；Austin Ranney 認為
「政治是政府制定政策的過程」；V.Van Dyke 及 E.C. Banfield 視政治為一種折衝的活動；
David Easton將政治界定為「權威性的價值分配」；M.R. Amstutz認為政治是「社會利益衝突
的管理」；H.D. Lasswell和 A.Kaplan 等認為「政治即權力、權威」。參閱蔡政文等著，政治學
（上冊），台北：國立空中大學，1993年 9月，頁 3-6. 
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有強化認同、補充人才、表達民意及利益、增強政府能力及加強權威合法性的

功能，而行政行為的參與對象，依行政程序參與者可區分為當事人、相對人、

利害關係人、及特定多數或不特定人，並以資訊公開之方法以聽證及陳述意見

方式參與行政機關行政行為之決定過程。 

第四節 行政行為與行政倫理 

行政機關的行政行為權力來自法律規定或基於機關職權產生法律效果，而

其作成行政行為的意思表示，其公權力的實踐實則為行政人員的作為表現，因

此，行政行為與行政人員間的關係實際上是密不可分的，行政行為是否違法，

甚至是否合乎社會期望，除了司法機關的審查及上級機關或長官的監督，及社

會輿論的檢驗等外部控制機制外，更有賴於行政人員的自我道德覺醒，及行政

倫理意識發展的內部控制，兩者彼此相輔相成，使行政行為具有妥適性、合法

性、合目的性，並伸張公權力提高行政效率，俾以達成福國利民的目標。 

一、倫理的意涵 

倫理是個人的特性、本質或性情80，主要在區別人類行為的善惡或對錯的價

值觀念。對於個人生活周邊事務，每個人都擁有自由及權力去反映不同的意

見，而倫理是行動者面對現實情境，基於過去的經驗或價值觀念，以理性及負

責的態度所表現的原則或價值81。價值觀念是個人行為內在主觀的引導，在實踐

科學上，倫理是指導我們解決現實生活中的問題，使人們生活得以最充份、最

美好和完善的發展82。 

二、行政中立與行政倫理 

行政中立(Administrative neutrality)即公務員在職期間應效忠國家，盡

                                                 
80 蕭武桐，行政倫理。台北：國立空中大學，1999年 8月，頁 7. 
81 價值有人主張就像宇宙間具有共通的本質一樣是獨立客觀的存在，也有人認為它是因人而
異，個人主觀的好惡意識；其次有人認為價值是永恆不變的，也有人認為它是隨著時空推移
而改變是相對的；另外就層次方面有主張價值之間是具有優先次序的層次等級，而哲學實用
主義者則認為它具有工具性而否認定層次性，一般而言，價值是一個人對於事務的認同，而
會努力追求實現的偏好與認同（參見蕭武桐，前揭書，頁 18-23）。而價值觀則為人類欲望的
表達，具有驅動及規範或調整、變更行動的作用。 

82蕭武桐，前揭書，頁 9-10。 
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忠職守；處理公務時應依據法令執行職務，秉持客觀超然之立場，嚴守依法行

政原則為全體國民服務；行使公權力，無個人、團體、黨派先入為主成見，不

得偏袒任何個人或團體；同時在日常公務活動中，避免介入地方派系或政治紛

爭，以專門知識、技能與經驗，全心全力為國家、為人民服務。 

行政倫理是以規範性的陳述及客觀的價值界定，型塑行政人員執行業務或

在機關組織中人員角色扮演，及彼此間相互關係之分際，以建立符合社會所期

待的適當行為，並能有效的達成機關目的。換言之，行政倫理之標準即為含有

效率、能力、專業技術、忠心及負責任之機關組織信念，並含公眾利益、社會

公平正義、憲政體制價值及公眾參與觀念之民主信念83。 

現代政府不但職能不斷擴張，且擁有並分配大量的社會資源，人民生活相

對更顯依賴政府，尤其是行政部門、人員為數眾多，預算經費為數龐大，同時

國家目的達成與問題解決必須借助行政活動，同時，行政人員面對複雜多變的

社會，必須要能自覺的面對所處的環境，以達成機關組織目的並符合社會大眾

期望。依此觀之，行政倫理問題的主要來源為權力，而多元環境價值則為行政

倫理的基礎84。 

（一） 權力 

從整體而言，政府機關制定法規及執行計畫的實體權力，對人民生活具有

指引及規範的作用，行政裁量權的行使便是行政倫理的核心。從個體而言，行

政人員在公務管理上，擁有決定作為的權衡權力，對於個人權力如何適當運用

成為行政倫理的基本。 

（二） 環境 

社會整體環境包括政治體制及社會所認同價值觀念，行政人員必需要能自

覺的面對所處環境的價值。 

三、公務員倫理行為之一般原則 

公務員倫理行為之原則，目的在提供公務員行為之指導，以避免發生不公

                                                 
83.前揭註，頁 145. 
84 前揭註，頁 96-102. 
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正行為，進而提昇為民服務品質，公務員倫理行為之一般原則有85： 

（一） 公務員為人民委託與授權之公共信託者，公務員與人民一樣同受法律

之約束與制裁。 

（二） 專注工作妥善處理公務是公務員的首要職責。 

（三） 公務員執行公務應公正無私平等對待，並以公眾利益為優先。 

（四） 公務員必須確實履行社會公平正義，以獲得人民之信賴。 

（五） 公務員不得有違清廉公正官箴之行為。 

（六） 公務員執行國家政令，應秉良知對國家社會負責。 

（七） 公務員不得欺詐、偏狹、徇私，叼擾屬員或人民。 

（八） 公務員應時時以最有效率、效能的妥善管理國家公共資源。 

 

                                                 
85.前揭註，頁 147-149. 



 38 

 

 



 39 

第三章 公眾參與與行政行為 

在現實社會生活中對於政府機關的作為，其受到規範影響範圍可為區域

性、全面性，其對象可為特定族群或具有普遍性，就影響時間而言亦可分為長

期或短暫的，甚致有時候是不明確或不明顯的，但是不管是例行性或是因應特

定環境需求，行政行為總是具所欲達成的目的存在，然而對於行政機關的作

為，並不是每個人都感興趣或是有能力去影響，在民主政治中，公民86是參與政

治的基本成員，主要是透過對公職人員的選舉及罷免權力的行使，有些國家公

民對法案具有提議及複決法案的權力，不過這種機制效用的發生通常是普遍及

全面的，對於平時政府機關的活動，除了來自立法機關的民意代表及行政機關

成員自我控制外，主要受到利益團體、大眾傳播媒體及社會大眾影響，而社會

大眾是直接受到行政行為影響的標的人口，本章就公眾對行政行為的影響予以

探討。 

第一節 公眾的概念 

公眾(Publics)是指對某項社會議題持有類似意見，而集結起來採取行動的

一群沒有完整組織結構利害關係人。換言之，散佈在社會各個角落彼此間不相

認識的一群人，對於涉及公共利益的問題，經由互動或傳播媒體報導交換彼此

間的看法，並形成社會輿論壓力或組成共同的組織，以行動支持或阻撓某項議

題的發展87。 

與公眾參與意涵相近的之「公民參與」（或民眾參與）(Citizen 

participation)，則是較著重於政府統治權管轄範圍內，具有法律與規範賦予

權利、義務資格地位的「公民」，以參加選舉投票、民間公益團體或與政府接觸

及參與決策過程等途徑，透過公民意識的覺醒，以超越代議士間接民主制度。

就此部分而言，「公眾參與」與「公民參與」在意涵上，強調「公民」與「私

                                                 
86 國民在某一地方政府區域內者為該地區之居民，沒有宗教、性別、職業、年齡等限制。居民
如符合參政的積極要件，具有法定資格能享有國家賦予的公權者為公民。在我國成為公民有
四項條件：居民、年滿二十歲、未褫奪公權及未受禁治產宣告。 

87 吳宜蓁，議題管理－企業公關的新興課題，台北：正中書局，1998年，頁 101-103. 
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民」概念的相對性88。 

 

表 二   公眾與其他相關名詞區別 

名 稱 特     性 

公眾 

Public 

無殘暴性、無接觸性、暗示感染性低、不具衝動性、成員無

固定性。 

大眾 

Masses 

人數眾多成員複雜、暗示性接受性較高、衝動性較大、無接

觸性、無組織性、常變成行動性的群眾。 

群眾 

Crowd 

無殘暴性、無接觸性、無感情性、無衝動性、具理智性、

有組織性、成員份子複雜。 

暴眾 

Mob 

無組織性、反社會制度、具殘暴破壞性、及掠奪性。 

資料來源：修改自公務人員保障暨培訓委員會編印，行政管理，1998年 1

月，頁239。 

一、公眾與行政行為關係 

從不同的觀點而言，公眾各有不同的角度看法，行政機關所關注的是其行

政行為的對象及其內容，公眾是政策行動的標的人口，其權利義務因而發生、

變更或消減。在行政行為中，公眾是服務的對象而且也是被管制者、及參與

者。首先公眾為顧客是接受服務的受益者，行政機關提供公共財給社會大眾使

用，或是積極的介入社會公平正義、社會安全、經濟保險以增進公眾利益，其

次行政機關為達成目的需要，其經費來自於社會大眾，同時，為維持社會一般

秩序，也需要管理和限制，另外在公共政策而言，公眾又是政策制定和執行過

程中的參與者。 

                                                 
88 江明修，第三部門經營策略與社會參與。台北：智勝文化事業有限公司，2000 年 4 月，頁

328-344. 
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二、公眾參與的個人功能 

個人參與公共事務的正向功能包括： 

（一） 人際關係 

在人與人的互動過程中，共同關心的事務話題能促進良好人際關係，尤其

是遭遇相同利害關係一致時，更能培養出犯難與共的革命情感。 

（二） 社會歸屬感 

如果大眾對社會事件的影響力很低，就會造成與社會疏離的感覺，相反

地，當人們察覺他的意見受到重視時就會提高興趣，參與能增加個人對社會的

歸屬感。 

（三） 瞭解社會的脈動 

個人對公共事務的參與，能增加公共事務資訊的掌握，甚至參加政治活

動，可以幫助個人對社會動向的瞭解與掌握，也可以做為個人生涯規劃的參

考。 

（四） 自我實現 

依照社會心理學家Maslow對人類需求的層次而言，人的需求可以分為五個

層次，從基本的生理需求(Physiologocal needs)、安全需求(Satety needs)、

愛與隸屬需求(Love and belongingness needs)、尊重需求(Esteen needs)到

自我實現需求(Self-actualization needs)89。個人對於公共事務的關心，付出

時間貢獻力量，藉由公眾參與的途逕實現公眾的期望達成理想，在個人事業穩

定發展階段，尤其成人家庭生活安定後，參與公共事務服務社會達成「自我實

現」。 

                                                 
89 從人類心理性動機極為複雜，動機與行為之關係，心理學家 Maslow 強調，人類的行為係由
需求所引起，需求具有高低層次之分，當較低層次需求得到滿足，就會產生較高層次的需
求。自我實現即為人類具有自我導向的潛力，從自我瞭解而接受自己到發揮自己潛能，它隨
著個人生長、發展與環境交往而表現出來。參見張春興，心理學。台北：臺灣東華書局股份
有限公司，1987年 11月，頁 431.. 
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三、個人參與公眾事務的調適 

個人參與公眾事務，若從社會化的層面而言，參與是一種學習與強化的過

程，從參與活動中獲得利益或付出代價，發生身歷其境的替代學習效果，強化

了將來是否採取更積極或消極的參與態度。做一個調適良好的參與者應注意：

對制度結構性問題、社會環境問題的調適，及評估自身的力量與參與效益。 

（一） 制度結構 

國家政治體制是人民參與的條件，即使是民主體制國家，開放的程度與範

圍亦不同，公眾之所以能參與公共事務，乃是由政府制度的設計或容許，超越

範圍就會遭到拒絕而無法實現甚至受到禁止。由於是人民涉入政府官僚體系公

共事務運作，必須有法令依據或經機關許可。 

（二） 社會環境 

法令規章的施行會影響社會民生，同樣的時代趨勢與國際潮流也會促使法

規的變革，當人民處於動亂，生命財產的安全將會是生活之首要，紛擾對立的

社會就需要和諧與安定，當民生物質滿足了快樂自由才是人民所嚮往的。因

此，從議題的角度而言，為大勢所趨或是情勢所不許，參與者必須要先有正確

的認識。 

（三） 自身力量與效益 

由於公共事務繁雜，個人參與公共事務的頻率與深度必須依個人力量加以

衡量，涉及較高層次的參與，要付出較多的時間與精力，同時是否擁有足夠的

資訊，及獨立思考判別能力為參與效果的重要因素，對就現實情況理性衡量的

行動，才能達到預期效果並使生活獲得最佳平衡狀態。 

第二節 參與的形式 

公眾參與依對行政決定的影響力，可分為資訊獲得、參與形成、及參與決

定： 
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一、資訊的獲得 

包括公眾對相關資料的獲得，除消極的對訊息瞭解外，也是參與行政決定

的先決基礎，充份且正確的資料，可以避免疑慮和紛爭及錯誤的解讀造成期待

的落空。 

政府資訊公開，包括主動刊登公報公開解釋法令與法規等行政資訊，及人

民就主張或維護其法律上利益，得申請閱覽、抄錄資料或卷宗，其目的在落實

民主法制或增進人民權力的保障90。 

二、參與形成 

包括作成程序中單向式的陳述意見、多向式的參加座談會、聽證會等。行

政決定過程中對調查證據結果，當事人或利害關係人的意見及法規適用之爭議

等，所為書面或語言陳述。其功能在對人性的尊重，提供當事人辨明機會，以

維護其權益，並藉以釐清事實，以確保決定之正確性91。意見表示是作為行政決

定之參考，但並非參與作成決定，其意見被採納與否，由行政機關決定之，如

未為採納應予說明原因，以保障人民權利。例如土地徵收條例第十條規定，需

地機關辦理徵收土地或土地改良物，報請目的事業主管機關許可前，應舉行公

聽會，以聽取土地所有權人或利害關係人的意見。都市更新條例第五條規定，

都市更新地區之劃定，主管機關應就都市發展狀況、居民意願、原有社會、經

濟關係及人文特色，進行全面調查及評估。 

 

 

 

                                                 
90 政府公開一般資訊，其目的主要在使行政作為的一般抽象性規範向社會大眾公開，以強化人
民對政府的監督，而行政程序透明化，對個別行政行為而言，其主要目的則為降低行政機關
與人民間的「資訊不對稱」，以保障人民權利。參見許宗力著，憲法與法治國行政。台北：
元照出版社，1999年 3月，頁 347-348. 

91 許宗力，前揭書，頁 342. 
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圖二     土地徵收程序流程簡圖 
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資料來源：作者依「土地徵收條例」繪製。 
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圖三     都市更新辦理流程簡圖 
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資料來源：作者依「都市更新條例」繪製。 
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三、參與決定 

參與決定即分享一定程度的行政機關決定的權力92，例如土地徵收條例第十

一條規定，除國防、交通、水利、公共衛生或環境保護事業，因公共安全需要

未及與土地所有權人協議者外，應先以協議價購或其他方式取得，所有權人拒

絕參與或未能達成協議者，始得依規定程序辦理徵收93。換言之，需地機關的行

政作為方式取決於與所有權人達成協議與否，但未能達成協議時，需地機關仍

能依強制徵收手段取得用地。 

由於政府機能逐漸擴大94，民眾意識的提高及對專家政治的疑慮，由全國人

民或權益受影響地區人民所做公民投票，為參與強度最強烈的95，以投票方式探

求多數民意，雖不能反應出意見強度，但在人人平等的價值觀前題下，數人頭

的方式仍是簡單有效的方法。 

第三節 公眾參與行政程序的效用 

公眾參與行政行為過程的原因，無非是為了保障本身的權利或是對於公共

領域事件表達意見。在本身的權益部分，包括憲政對人權的基本保障，及基於

法律應有權利，甚至人類求生存與發展所需要基本條件在內；在公共領域方

面，藉意見表達、溝通，促進共同生活條件的提昇。 

就行政組織運作過程而言，行政過程就是從各個替選方案中，選擇較佳方

案的過程。在政策作成決定的過程中，公眾參與的方式和對行政決定的影響程

度，受環境背景、事件本質、參與者的社會經濟地位、及態度的影響，當政策

方案在意識型態及利益衝突而難以形成共識時，人民透過參與影響政策形成，

行政機關也藉此溝通機會，修正方案內容並說服民眾以強化決策的合法性，提

                                                 
92 從國家體制而言，行政行為的決定具有專屬性，按照權力分立的觀點立法、行政及司法彼此
分立相互制衡，即便是立法與司法對行政的影響仍受憲法政體的規範，縱使人民依據法律參
與行政決定是否能支配或為最終決定，係依個別法律具體規範而定，人民參與所作成決定其
最後責任歸屬仍為行政機關。換言之，行政機關應規劃符合社會大眾期待的政策方針，如遇
困難仍應有為行政政策提出辯護的責任。 

93 參見土地徵收條例第十二條規定。 
94 人民生活在「行政國」，意味著對行政需求的殷切，但限於行政體系及法規機制，無法滿足
現實社會的變遷與多樣化發展，因此，需要公眾參與的直接民意基礎，以提高政策決定的可
靠性與正當性。 

95 許宗力，前揭書，頁 347. 
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高政策執行力。析言之，公眾參與行政程序的效用，包括以正當法律程序實現

對基本權利的保障，協助達成行政目的效用及促進公共利益。 

一、保障基本權利 

在民主國家關於生命、自由與財產被視為人民的基本權利，非經由有權機

關經一定的程序，任何人不得恣意剝奪，這種正當的法律程序原本是針對司法

審判，在給付行政發展趨勢下，行政任務不斷擴充，社會現象日益複雜，為要

維護整體秩序，並避免行政機關恣意的侵害人民基本權利，就須要保持中立的

行政機關，行政程序司法化，行政行為藉由遵循公平、公正的程序，從而保障

人民的基本權利。換言之，藉由行政決定前公平、公正的程序規範，來強化實

體的正確性96，以保障人民的基本權利。另外，依系統理論的說法，行政決定的

過程是個「黑箱」，民眾參與行政過程能夠促進行政決定的透明化、民主化。亦

即強化社會監督，防止權利集中於行政官僚或特定利益團體。 

二、協助達成行政目的 

民眾的參與也是一種溝通與互動，行政決定固然會受到民眾介入的影響，

同時民眾也會在這互動中改變對事件的看法和態度，這種改變可能是由於對事

件的較深入瞭解，或是受到其他參與者的影響，更重要的是來自行政機關有意

的引導，即受到行政官僚的誘導下改變了初衷。換言之，參與機制具有社會化

工具的效用，以理性參與提升行政決定的正當性，整合、形成共識以獲取民眾

的信服，使政策推展更為容易順利。 

三、促進公共利益 

政府機關行政作為，有直接使標的人口受益，也有對標的人口加以管制措

施，實現社會公平正義，以讓其他多數人間接受益，但其共同的結果都在謀多

數人福利。因此，行政行為為公共利益具體體現之公共領域範疇。 

從個人利益與公共利益關聯而言，優勢理論(Preponderance theory)主張

                                                 
96 在司法審查中「程序不合，實體不究」，但是在行政行為中，正當程序是實體正確性的充份
條件，而非必要條件；亦即經由一定的程序其作用在確保事實的正確性，但並不能完全取而
代之。 
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多數決的看法，認為個人利益總和最為重要，多數人的利益即為公共利益，共

同利益理論(Common interest theory)認為大家共同需要的，如國家社會安

全，維持共同生活必須條件為公共利益，另外單一理論(Unitary theory)則認

為公共利益是由較大社會理論或意識型態所分出來具有絕對性的規範原則97。 

公共利益隱含著多數人的利益，並代表民意趨勢，也是一種價值判斷標準

和溝通對話的工具，可以用來對抗個人利益，作為政府施政的價值判斷標準。

因此，公眾參與是探求多數人利益的方法，是實踐公共利益的檢視標準。 

第四節 民意與傳播媒介 

一、議題與民意 

在現實生活中當社會價值發生改變，或是政府機關運作與社會價值牴觸，

造成政府行為與人民期望間的落差，所形成一種期待或反抗的壓力，如果問題

受到鼓吹就會成為大家所關切的公共議題。從衝突的角度而言，解決公共議題

惟有協商退讓，或是透過立法或行政規範，形成公共政策，才能解決衝突98。公

共議題的產生不是決定於問題本身的客觀因素，而是大多數人主觀意識的認

知，例如在社會發生公共安全事件時，我們就會把解決公共危險問題視為首要

工作，這並不是公共安全在平時不重要，而是當問題被提出來經過媒體報導，

及大家反覆討論之後，公共安全就顯得特別重要了。 

（一） 議題 

Rogers與 Dearing在 1988年將議題設定劃分為公眾議題(public agenda)

設定與政策議題(policy agenda)設定二大取向99，公眾議題設定關心大眾媒介

對公眾，傳達許多具相關重要性議題與事件的過程，政策議題設定，也就是所

謂的議題建構(Agenda-Building)，則關心政治菁英的政策議題，受到媒介與公

眾議題影響的過程。 

                                                 
97 黃葳威，文化傳播。台北：正中書局，1999年 3月，頁 452-459. 
98 吳宜蓁，議題管理－企業公關的新興課題。台北：中正書局，1998年 4月，頁 11. 
99 議題的分類：Heath 主張區分為：普遍性議題、鼓吹性議題、選擇性議題及科技性議題；另
有依所涉成本與利益考量分為全體議題、個案議題、企業家議題及利益團體議題。參見前揭
註，頁 13-14. 
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公共議題可依性質、顯著程度、涉及利益成本分散或集中、影響範圍和地

理區域等特性為不同的分類。議題從發生到問題解決可分為四個階段生命週期

100：首先為起源期(Origin)，當潛伏著不同團體間利益的衝突或公眾期望的落

差，這種衝突與落差的訊息透過傳遞，為人認知並覺得是重要的時候就會浮現

出來，其次是調節及擴大期(Mediation and Amplication)，經由大眾媒體的報

導提升社會大眾的關注，擴大形成公共議題，再其次為組織期

(Organization)，如果議題在起源或擴大時未能有效處理，隨著衝突擴大落差

的增加，導致社會輿論與壓力團體施壓下，議題成為「社會運動」或「政策議

題」，最後是解決(Resolution)或立法行動期(Legislation Action and Legal 

lmplementation)，經由協商、妥協或以立法等方式形成政府政策，使問題得以

控制解決，從而終止議題。 

（二） 民意之意義 

何謂民意，這個使用頻繁的日常用語，並沒有一般接受的精確定義101，洛

克(John Locke)認為法有三種102：第一種是上帝之法，是責任與罪行；第二種

是市民之法，是合法與違法；第三種是意見與聲譽之法，是善惡、是時尚與私

人評斷，而民意即是一種具有公共意涵的時尚與名譽。盧梭(Jean Rousseau)認

為就社會層面而言，民意具有促進共同性的態度和全然保守的特質，並迫使每

個人去適應現行的習俗，民意的力量與價值不存在知識層次而是道德價值，他

把民意視為人民最佳的特質，是公法、民法與刑法以外的第四種法律，以民意

作為風俗習慣的護衛者，也是社會的保障與對公眾的尊重103。而休姆(David 

Hume)則認為人們有觀察並向環境中民意靠攏的自然趨向，唯有基於意見，政府

才得以成立。麥迪生(James Madison)亦以政府統治權是依賴民意而成立，經由

民意獲得合法性。學者從質與量的觀點解釋民意104： 

                                                 
100前揭註，頁 16-20. 
101 翁秀琪等譯，民意－沉默螺旋的發現之旅。台北：遠流出版事業股份有限公司，1994 年 12
月，頁 83-85. 

102 趙珍麗等譯，民意。台北：五南圖書出版有限公司，2000年 9月，頁 8-10. 
103 前揭註，頁 109-120. 
104 林玉華，民意的定義與民意政治的發展。台北：行政學報第二十三期，1991 年 6 月，頁

144-146. 
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１.就量而言：民意就是多數民眾所持的意見，是許多個人的對於特定情境的判

斷，經過相互影響的結果，所呈現一致態度和意見，民意的形成首先是基於

多數人對社會某一事件發表不同的意見，再經過綜合與澄清，而產生一種比

其他意見更強有力的意見。 

２.就質而言：有的學者將多數區分為數字上的多數與效果上的多數，多數人的

意見不一定就是好的意見，對效果上的多數服從，是基於信服覺得有義務去

接受，而不是由於恐懼。 

３.質與量並重：民意的形成過程中，感情的支持與理智判斷構成的質與量應同

樣的重視，民意就是有份量、數量的人，對公民重要問題發表其主張的綜

合。 

政治學者 V. O. Key對民意的定義為「民意包含許多個人所持有，政府認

為必須注意的意見，在政府做成施政政策時，能夠做為參考意見的總和。」，在

政治學上的民意即指某一特殊人群，在某一時間 對某一特定公共事務的意向，

在私人意見轉變到民意之前，個人與個人之間將交換彼此間對事件的看法，同

時民意也與個人對政治的態度不同，因為個人經由社會化後的政治態度，較為

穩定和預存立場105。 

一般人民對於公共事務的意見，雖然只是個人意見，但由於人數眾多並且

是經過溝通所形成的共識，所以民意可視為一種公眾意見。 

另外由於對民意概念的分歧，現實社會裡面對瞬息萬變的龐雜資訊，民意

就像滾滾而來的浪花，隨風而起很快的又湮沒在另一波的浪潮下，因為真實民

意難以探求，所以也有人把民意視為一時的流行觀念與群眾心理。 

（三） 民意之形成 

民意的形成有人認為是一種非理性的行為，因為民意的發生或改變缺乏脈

絡可尋，所以我們就無法去探討民意是如何的形成的。為解決這個問題所以我

們先假定，人們非理性的行為是因為資訊欠缺或時間緊迫，造成人們沒有充份

時間和資訊去做理性思考，如果時間充裕、資訊足夠的話，人民對於社會某特

                                                 
105 彭懷恩，政治學。台北：風雲論壇出版社，頁 141。 
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定問題，仍會依據所處環境和過去經驗理性以對。換言之，民意的形成並不是

偶然發生的。 

從心理學方面而言，影響個人行為態度的因素有動機、知覺、個性、態

度、學習、外界情境等。動機是一種心理歷程，是由個人生理或心理的匱乏或

需求，而產生獲得誘因物以滿足需求之驅力，所採取的行為。知覺有知覺者、

刺激、和知覺情境等三個因素，是個體對於所受到的刺激，予以組織、解釋並

賦予意義的歷程。個性是個體一種持續長久的思想或行為表現傾向，例如外向

性、內向性、開放性、依賴性等。態度的內容包括認知、情感與行為三大部

分，是個體對人、事、物等特定目標，特有正、負面的感覺。學習是經由練習

或經驗而造成長久性的行為改變，學習的模式有刺激反應的古典條件化學習、

受行為後果影響的工具條件化學習、與透過觀察而發生與親身體驗一樣效果的

社會學習等三種。綜合上述，民意的發生是個體對外在環境主觀的察覺，受個

體本質、過去的經驗與社會化的影響，以滿足心理或生理需求所表現出的行

為。 

Katz指出民意形成過程，首先是存在某些較顯著的問題，這些問題經由討

論而更形重要，然後提出幾種解決問題的方法，並應用方法去影響決策過程。

就民意的功能而言，民意是以喚起他人注意並獲得多數人的認同為手段，以影

響決策之形成。 

Noelle-Neumann所提出的「沈默螺旋」（Spiral of silence）理論，1965

年 9月德國大選原先的民意調查選民的的投票意向顯示，社民黨（SPD）與基民

黨/基社黨聯盟（COU，CSU）所獲得的支持相當，在1964年12月仍有較多人認

為社民黨會贏得選戰，但是有許多許選民卻逐漸看好基民黨/基社黨聯盟，到 8

月二者的投票支持還是接近，但是預期基民黨/基社黨聯盟贏得選戰的印象，隨

著選日接近兩者間的比率亦逐漸增加，在9月19日開票結果社民黨竟然與基民

黨的總得票數相差十個百分點以上，這種情形在 1972年 11月大選中，同樣的

發生了「贏家預測的跟隨效果」106107。 

                                                 
106 以我國 2000 年總統選舉為例，賴世培教授於 1998 年 12 月 7 日至 12 月 9 日所做民意調
查，「有關陳水扁先生參與西元 2000 年總統大選的問題」分析結果，如果宋楚瑜先生不參選
或國民黨不提出連宋配，則民進黨所提名的陳水扁將擊敗國民黨提名的連戰先生；國民黨提
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Noelle-Neumann認為選民會在群體壓力之下，因為害怕孤立而主動偵測社

會環境，對周遭的資訊特別敏感，他們與生俱來的準統計官能（quasi-

statistical organ）使他們能準確地感應多變的民意「氣候」108。因此，如果

支持某政策的人察覺到他所主張的意見，是為人普遍贊同的，他們就會自信滿

滿、大聲談論，公開主動表達自己的意見和立場。相反地，持不同意見的人很

可能會感受到民意不利於己，覺得自己是被冷落而退縮，從而保持緘默。經過

一段時間之後，勇於表達意見者造勢活動愈積極，並開拓愈寬廣的言論空間；

保持沈默者，即使在客觀的調查數據上屬於多數，反而不敢表達自己的意見。

因此，表達意見者在民意的螺旋往上升，完全取得優勢地位，保持緘默者則全

然沈默不語，終至落敗，這個過程就是「沈默螺旋」現象。 

（四） 民意的功能 

１.支持的功能 

從政策執行的觀點而言，政府施政措施需要人民共同參與，如果能獲得人

民支持政策推行自然容易，就算有少數的強烈反對者，在「民氣可用」的優勢

                                                                                                                                            
名連戰先生，宋楚瑜先生脫黨競選，則陳水扁將會有獲勝的機會。與 2000 年 3月 18日選舉
投票結果，國民黨的連戰先生與蕭萬長先生得票率為 23.1％、民進黨的陳水扁先生與呂秀蓮
女士得票率為 39.3％、親民黨的宋楚瑜先與張昭雄先生得票率為 36.84％相似，參見賴世
培，三合一選後政治發展的民意調查：Answer Tree 之應用，台北：空大行政學報第九期，
1999年 6月，頁 153，及中央選舉委員會 2000年總統（副總統）候選人得票概況。 

1072002 年的法國總統選舉，由於分別代表左派社會黨的 Jospin 和代表右派民主聯盟的 Jacques 
Chirac 兩人的政綱相似，選民無法分辨兩者之間的差別，而缺乏興趣出席投票（在第一輪投
票率 71.5％為十年來最低的一次），以及選民在第二輪投票才是真正選出總統的預期心理，
所造成第一輪投票分歧性高的結構性情形下，在 2002 年 4 月 21 日法國總統選舉結果 Jospin
得票率為 16.04％；Jacques Chirac 得票率為 19.63％；極右派民族陣線聯盟的 Le Pen 得票率
為 17.08％，Jacques Chirac 與 Le Pen 進入決定性的第二輪投票，與原先一般預料的將由
Jospin 與 Jacques Chirac二位主流候選人進入第二輪投票的結果不同，這個意外的結果不僅出
乎法國人民的預料，也造成歐洲內外震驚。Jospin 隨即在 4月 22日的電視演說中呼籲，為了
阻止極右勢力得逞，社會黨和左翼各政黨在第二輪投票中共同支持 Jacques Chirac（媒體報導
指出 2002 年 4月 23 日法國民意調查立刻顯示，第二輪投票 Jacques Chirac 將獲 78％選票；
Le Pen 將獲 22％選票），到大選前一日法國數以萬計的各級學校學生、工會、社團舉行大規
模的反極右派總動員的示威行動（法國這次總統大選有 4,100 萬選民，媒體報導指出法國在
大選前一星期，在境內每天抗議者高達 350,000 人）。2002 年 5 月 5 日第二輪投票結
果,Jacques Chirac 以法國二百年來歷史性的 82.06％得票率（1848年 12月拿破菕三世得票率
為 75.1％），壓倒性的擊敗極右派候選人 Le Pen 的 17.94％得票率。這一結果似乎也可以說明
Noelle-Neumann的「民意氣候」營造「贏家預測的跟隨效果」。  

108 民意「氣候」是個人對周遭「客觀氣氛」的「主觀察覺」，是一種期待與感受，與個人對事
件觀察所做的預料不同。沈默螺旋現象所顯現的是「社會從眾心理」反應，亦即為「動機」
與「行為」的聯結。 
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下，亦可以達到事半功倍之效。 

２.指導的功能 

在科技官僚體制中，菁英、專家固然是政策的重要推手，然而菁英的主張

有時候是代表著某一社會階層的利益的實踐，同時專家的意見也會發生見樹不

見林的偏差，社會大眾多數或一致的意見，正是大家最企盼亟待處理或變革的

事項，因此，民意具有促成政策實現或終止的功能。 

３.放任的功能 

平時由於社會大眾對公共事務問題的漠不關心，相對的使決策當局享有較

大的決策自主空間，換言之，政策雖然沒有獲得表態支持，同樣的也沒有反對

聲音，而能在「無異議」情況下推行。 

（五） 民意之特性 

政府機關以外對公共事務意見之表示，可分為特殊團體，例如：政黨、利

益團體及大眾傳播媒體等對公共議題的意見，及一般個人意見的表達。在多元

社會中各團體及每個人對事務所關注重點各不相同，同時也受到本身內在主觀

因素及外在客觀環境的影響，而隨時改變，一般民意有下述特性109： 

１.複雜性 

人心不同各如其面，對同一問題有同意、不同意或持中立意見，而其表示

強度又各不相同。同時對每一政治議題，都會產生不同的意見團體。 

２.多變性 

民意如流水，意見隨著時間與空間的不同而隨時隨地都在改變。 

３.不普及性 

並非所有的人對公共事務都瞭解與關心，事實上對公共政策會積極表示意

見的總是一些特定的少數。 

４.不一致性 

對事務所持的態度前後不同，例如以前反對兩岸的戒急用忍政策，但是現

                                                 
109吳定等，行政學（一）。台北：空中大學，1999年。 
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在卻高度的表示支持。 

５.不可靠性 

有些人會將心中的真正意見隱藏起來，而為相反的意思表示，這種口是心

非的現象，尤其面對敏感的問題，或是不能確定對方是否善意之前，經常會有

心中保留之現象發生。 

６.潛在性 

民眾對某些事件在平時並不表示意見，當某些事件發生時，才會觸發出

現。 

７.容忍性 

真正的民意是多元的，可以容忍其他不同的意見。例如，對兩岸關係有人

主張統一，也有人主張獨立。 

８.民意並不完全理性 

基於對事物的認知、情感、偏好、或私人利益，甚至是受宣傳的影響，往

往會毫不思索的作出一些非理性的選擇與行為110。 

（六） 民意的類型 

民意在性質上可分為對公共事務具有支持或反對的立場，及支持或反對立

場態度的強弱程度等二個面向，依民意贊成或反對及強度，可分為下列五種： 

１.偏執兩極型 

對重大議題看法分歧性高，持中立意見者少，而贊成和反對雙方，人數眾

多且勢均力敵，在這種情形下很容易造成激烈衝突，嚴重時有可能造成國家的

分裂。 

２.多數中立型 

大多數人對政策議題沒有意見，只有少數人贊成和反對，一般而言大多數

的議題多屬此種類型。 

                                                 
110 呂亞力，政治學。台北，三民書局，1999年，頁 290-291. 
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３.極偏一方型 

大多數的人贊成或反對某一議題，只有少數持不同的意見。例如多數的社

會福利政策，即屬於此種類型。 

４.強烈少數型 

雖然大多數的人贊成或反對，但是並不強烈，而反對的人數雖少但很強

烈，在這時候政府的政策，很可能依少數人的意見，來決定施政措施。 

５.溫和一方型 

某一政策為大多數人的支持或反對，但是並不強烈，這時候政府可依據多

數人的意見而作決定。 

（七） 民意的表達與探求 

政府政策的形成與執行以「民意」為依歸是民主國家的重要表現，儘管民

意並不一定就是多數人的意見，但是人數多、立場強烈意見仍然是不可輕忽

的，民意的表達方式及探求方法敘述如下： 

１.民意的表達方式 

民意依表達的途徑可分為直接及間接方式，直接表達如主動的向主管機關

提出申訴或陳情，或以投書、遊行示威、抗議等，或是被動的受邀請、依通知

參加公聽會、座談會、或參與公民投票。間接表達則是透過中間管道如直接或

向民選機關首長、民意代表表達意見，間接經由政黨、利益團體、或是大眾傳

播媒體表達意見。 

２.民意的探求 

如何尋得民意是民主過程中重要問題，首先一般人民不善於表達自己的意

見，也難得有適當的途徑可以宣傳，其次在利益團體優勢下，利益團體的聲音

總是大於其他一般人意見，再者部分少數人的意見，往往在大眾媒體的營造氣

氛下，也會形成少數意見過份被代表情形。 

在公共政策運作過程中的參與者，有社會上的菁英份子，他們主動或應邀

參加，以提供意見，而利益團體為了爭取到本身利益也會透過各種管道參與政
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策的運作，再者一般的社會大眾，也能經由正式、公開的方式直接參與政策運

作過程。一般而言，政府機關探求有意義、有價值的民意方法有： 

（1） 彙整媒體民意 

由專責單位負責蒐集廣播、電視、報紙、雜誌等大眾傳播媒體，對公共事

物的報導，並對各種意見進行真象瞭解及研究分析，以掌握民意脈絡。 

（2） 彙整分析候選人政見 

各種民選公職人員候選人競選期間的政見，儘管有些偏執某一事件問題，

尤其對中央或縣、市級的公職人員選舉，候選人經常提出許多興革意見，這些

政見即為民意的反應，政府機關應彙整這些政見，加以分析，以作為施政計畫

之參考。 

（3） 辦理民意調查 

是目前探求民意盛行的有效方法，政府機關可以設置意見信箱，以供民眾

表達意見，在目前網際網路發達時代，更可以利用它的方便性與普遍性，除了

方便民眾查詢外，亦能讓民眾充份的發表他的意見，另外亦能委託專業的民意

調查機構，針對特定事件作民意調查，或作一般的民意測驗，以瞭解社會大眾

對政府施政的滿意程度，但是在民意調查過程中，必須符合科學客觀的精神，

避免發生錯誤、偏差、或受到操縱。 

（4） 舉辦座談會 

政府機關處理特定公共事務過程中，邀集學者專家、目的事業主管相關單

位舉辦座談會，藉以蒐集各種不同意見，以作為制定及執行政策的參考，並能

藉由座談會，推介政策凝聚共識以利於計畫方案之推展。 

（5） 舉辦公聽會 

對爭議性大，或涉及人民權利、義務較鉅者，應主動召開公聽會，邀集當

事者、專家、機關代表等，共同就討論議題進行公開辯論，藉由正、反兩方意

見陳述說明與溝通，做為決策機關參考。 

（6） 展示會 

政府機關選擇適當地點，利用視聽媒體向社會大眾展示政策運作過程及相
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關事項，以增進大眾瞭解並獲得支持111。 

二、大眾傳播媒體對民意的影響 

從學習的理論來看，人們對於生活周遭環境，總是對與自身利害關係密切

或有興趣的事物作為選擇性的注意，在眾多資料訊息中也會隨時去發現那些感

興趣的訊息，因此大眾傳播媒體針對議題所作的傳播，在某些情境下，會對某

些人發生某種程度的效果112。換言之，大眾傳播媒體主要的功能在於塑造政策

偏好，以及進行議題的設定，而政府機關可以經由大眾傳播媒體，得知社會上

議題發展情況與民眾的需求。從意見的形成、擴散、改變和限制的過程來看，

大眾傳播對民意的影響有： 

１.穩定現有的民意 

大眾傳播具有告知、解釋、社會化及娛樂等功能，同時對社會現存的價值

觀具有維護及穩定的功能，經由對事件報導與評論，有助於現況的維持。 

２.設立優先順序 

議題設定是形成民意的首要因素，而大眾傳播媒體對議題的選擇、強化或

淡化，都會對民意的形成過程造成影響，尤其對事件分析與評論的深層報導，

更能讓讀者產生堅定不移的看法，在社會上甚多複雜多變的議題上，也提供輕

重緩急的參考。 

３.提升事件的熱度 

一件事情經由多數媒體反覆討論、報導，能使一件不起眼的小事提升為社

會大眾注目、關心的焦點。 

４.改變民意 

媒體本身對事件所持的立場，經由不斷倡導議題，藉由菁英份子的意見以

及中介團體多元不同意見的反應，以營造氣氛形成新的民意或是轉移社會大眾

                                                 
111 行政機關作成決定前舉行聽証，在積極方面可以集思廣益、加強溝通、促進參與、提高行政
效能，在消極方面，可以防止偏私、杜絕專斷、確保依法行政，我國亦於行政程序法第 54
條至 66條規定聽証程序。 

112 倪達仁譯，政治學。台北：雙葉書廊，1998年。頁 190。 
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注意焦點，進而改變現有民意的走向。 

５.限制過多、過雜選擇的可能 

在生活中隨時隨地都有新的事件發生，對每件議題也都各有不同的意見與

觀點，在彼此相互糾纏、混淆不清、分歧的眾多訊息中，媒體扮演著守門人的

角色，以綜合、簡化的方式限制討論議題的範圍。 

第五節 公共政策與民意 

面對資訊發達而多元的現代社會，政府行政部門要能有效的推展政策計

畫、回應社會大眾需求，從議題的提出、方案規劃、政策合法化、執行及評

估，無論是基於責任的分擔、效率的考量或是對民意的尊重，除了標的團體外

也都離開不了社會大眾的共同參與。 

一、公共政策的意義 

在探討公共政策之前，先說明公共政策的意義，公共是相對於私人而言，

當事件的層面涉及是一般社會大眾、是由政府機關或公共團體基於公權力的運

作範疇者為公共事務，如果指涉及的是私人機關或是個人性質的就不能算是公

共的。而政策在不同的情境有多重的意義113，是人為建構所產生的，「政策是一

種實踐追求與達成某一特定價值，以目標為取向的行動指導規範」是達到目的

行動方針或方法，也是一種有目的的行為，亦即獲致結果的高度理性化過程，

我們通常使用政策這個名詞所代表著意義包括114： 

（一） 做為某活動領域的名稱 

例如政府為解決社會問題，促進社會改革，以處理社會問題的社會政策

(Social policy)；如何促進國家經濟穩定成長並防止大幅經濟波動的經濟政策

                                                 
113 Harold D. Lasswell及 Abraham Kaplan 認為政策係為某項目標、價值與實踐而設計之計畫；

Carl J. Friedick及 Vernon Van Dyke認為政策是一個人或團體在一特定環境的利用機會與克服
障礙中，達到目標或實現目的所提出的一種行動綱領。政策應該具有目標、規範與實際行動
等三項要件；James Anderson 則認為政策乃是行為者處理一問題或所關注的事項，所提出的
具有目的性行動路線。 

114 Mark Turner David Hulmer, Governance, Administration and Development 。倪達仁等譯，政府
再造與發展行政，頁 60－61. 
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(Economic policy)等。 

（二） 做為某一目的的具體計畫 

例如管理貨幣供給及控制利率的貨幣政策(Monetary policy)；提昇教育學

習環境，降低班級學生人數的「小班小校計畫」。 

（三） 做為一種理論或模型 

是一種將眾多或複雜的事務，予以簡單化的思維建構與表達的方式，可以

對其所代表的相關事務，具有深入理解與處理的功能。例如，政策執行可分為

強調公權力的由上而下模式、強調政策制定與政策執行互動的由下而上模式、

及因應多元主義與政策執行動態面，強調政策變遷的整合模式等。 

（四） 做為一種過程 

是一種經過的階段順序與途徑，包括議題的形成、目標的設定、合法化及

執行等。 

綜合上述，公共政策（Public Policy）廣泛言之，是政府機關為達成社會

發展目標，或滿足人民需求所採行措施的各項相關活動115。而公共政策的制定

是由政府機關主動主導或被動回應關係人民生活的重要活動，為使政府制定規

範或所為決定，能符合人民實際需要，在民主國家由政策目標人口──當事人

──參與的「由下而上」政策規劃方式，不但能在溝通互動過程瞭解問題與需

求之所在，集思廣益謀求解決問題的有效方法，在執行上也能獲得支持，即使

措施方案無法有效解決問題，也可以獲得諒解以減少民眾的怨懟。 

二、公共政策之形成 

政府為回應民眾的需求與期望，因應環境的變遷，提升國家競爭力，甚至

是受到利益團體的壓力，決定是否採行某些作為，並對現存社會作權威性的分

配，即是公共政策。政府所決定公共政策型式主要的內涵，例如：法律、命

                                                 
115 對公共政策意義各學者的看法為：Thomas Dye 認為「凡是政府選擇做為或不作為，即是公
共政策」，David Easton 則認為公共政策為政府機關對社會價值的權威性分配」； Ira 
Sharkansky 認為「政府重要的活動即為公共政策」。吳定教授綜合上述認為：「公共政策指政
府機關為解決某項公共問題或滿足某項公眾需求，決定作為或不作為及如何作為的相關活
動。如決定作為，其型式包括：法律命令、計畫、方案、服務等。」 
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令、行政命令、規章、方案、細則、計畫及服務等。 

一般而言，政策的形成階段可分為，問題的形成、政策規劃、政策合法

化、政策執行與評估等四個階段： 

（一） 問題的形成 

在社會上每個人隨時隨地都可能會有亟待解決的問題發生，如果問題是局

部性的個人事件，那只能算是個人偶發問題，如果是多數人都有同樣的問題，

那就是政府部門所要處理的問題了，經由政府部門接納而列入政策議程116。 

公共問題多由各類偶發事件（Event）所引起的，包括對多數人造成重大影

響的人為或天然的重大災害等。而事件是否能成為政府部門關切問題的先決條

件，首先事件必須能吸引社會大眾的注意，其次是多數人希望政府採取對策加

以解決，第三則是事件是在政府部門的權責範圍以內。 

（二） 政策規劃 

政府為解決某一社會事件，或是為達成某項政策目的，經廣泛蒐集資訊，

而設計出一套以目標取向、變革取向的理性集體行動方案的動態過程。政策規

劃的目的在解決問題、達成目的。政府在進行規劃階段，就要確實瞭解民眾的

意向及標的人口的需求，同時要考量方案在政治、法律、技術及成本效益等各

層面的可行性，以理性的思考模式，和藝術的社會互動，以便形成能符合社會

大眾期望的政策方案。 

（三） 政策合法化 

是指政府機關針對公共問題規劃解決方案後，將方案經有權核准機關、團

體或個人，例如：立法機關、決策單位、行政首長等加以審議核准，完成法定

程序以便據以執行，對政策的標的人口或關係人就產生形式及實質的拘束力。 

在這一階段的合法化，可分為行政機關的政策合法化和立法機關的政策合

法化，在行政機關推荐政策方案要能獲得接受，必須注意的事項。首先，政策

                                                 
116政策議程（Policy agenda）又稱為公眾議程，指社會大眾察覺的問題，而一般民眾企盼政府
採取某些行動加以因應解決，而且問題是政府機關的權責範圍內的事。不過，有些時候某些
問題原本不屬政府的權責範圍之內，經由社會大眾的爭議，迫使政府改變改弦更張，介入事
件的處理。 
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分析人員要有適當作為，例如要具有專業知識、清晰完備政策方案，以及要有

好的溝通、協調、說服的技巧。其次，須瞭解決策者在工作層面的特性、動機

與需求。第三，則是對決策團體成員的參與程度、內容與角色的瞭解，以使方

案能順利獲得接納。而在立法機關的政策合法化方面，行政機關提送立法機關

審議時，就要瞭解參與者的立場並獲得支持，並利用協商、議價、妥協、結盟

等方式取得支持，同時採用試探性的發佈消息，把握適當時機及爭取社會資源

等有效策略以使法案順利通過。 

（四） 政策執行與評估 

政策方案經過合法化後，選定專責機關、配置人力、經費、物材、設備及

資訊等資源，以適當的計畫、組織、指揮、協調及管理方法，使政策付諸實

施，以達成預定目標或目的，而政策評估是指政策評估人員應用專業技術，蒐

集相關資訊評估方案內容、規劃與執行過程、執行結果的一系列活動，目的在

提供選擇、修正、持續或終止政策方案所需的資訊117。 

三、政策制定之公眾參與 

公共政策內容對標的人口的的影響而言，可二分為政策的結果會使一方所

獲的利益來自既得利益的另一方，包括管制性政策與重分配政策類型的零和賽

局（Zero-sum game），與雙方均能獲得利益，包括分配性政策與自我管制性政

策類型的非零和賽局（Nonzero-sum game）118，如以公共政策的目的或作用而

言，則可分為三種：首先，是政府基於立國精神或實踐意識型態的主導性政

策。其次，為滿足標的人口需求，謀求解決特定事件的回應性政策。第三，由

於緊迫或重大危機事件，非政府現有能力所能有效處理，僅能做出因應避免事

態擴大措施的支持性政策119。 

如果以系統理論（System theory）來看，系統是在環境因素的影響中，由

需求與支持的投入，經過行政機關內部運作的轉換，作成法律、規定或行政作

                                                 
117 吳定等，行政學（二）。台北：國立空中大學，2000年 1月。 
118 前揭註，頁 7-9。 
119政府並非無所不能的有效處理任何事件，由其對突發重大事故或是爭議性大的問題，只能採
取有限的措施以減輕衝擊、預防事態擴大，這種治標應急所做的努力，主要是在支持、增加
社會大眾的忍受能力，以等待問題的自然消失。 



 62 

為的產出，並將產出回饋到投入。在複雜多變、多元社會中，儘管民意是政府

一切政策的依歸，但是現實社會中能夠真正有效的影響政策形成的，仍然受到

相當的限制，例如社經地位的差別、接近決策權力核心的途徑、以及基於長久

以來的生活經驗等。以下僅就政策環境因素、政策的制定互動過程理論。首

先，是菁英理論（Elite theory），認為公共政策是由在政治、社會、經濟等地

位具有優勢領導地位的人主導、所制定，而不是由一般多數共同參與的結果。

其次，是團體理論（Group theory），認為公共政策是由代表各個利益的團體，

如政黨、財團、以及非營利組織等，討價還價折衷的結果。第三，是公民參與

理論（Citizen participation），在公民對決策具有相當瞭解，及基於「公共

利益」來參與公共事務的假設前題下，認為公共政策是經由多數決原則所制定

的120。 

就公共政策的環境構成範圍而言，主要係以「社會中心」、「國家中心」為

立論的基礎121。俗話說「民意如流水」、「水可載舟、亦可覆舟」，民意122具有多

變性、複雜性、及可塑性等，在民意的探求時，不但因為使用的測量工具而有

不同結果，同時會受到施測者的專業技術、意圖或目的，而做成南轅北轍的不

同看法，其中在民意的表達方面尤有值得注意者，在民意的強度與意向方面，

按照以服從觀點的「沈默螺旋」理論，人們在表達自己意見之前，先會觀察週

遭其他人的看法，如果符合本身利益，就會表達出來；但是如果察覺到的是與

自己的利益相左，那麼就會隱藏起來保持緘默，以避免被譏為是愚笨、不合群

甚致被社會大眾所孤立，相反的有些少數人對自己的主張執著強烈的堅持，在

議題上反覆不斷的強調而受到傳播媒體報導，因而多數沈默的意見被忽略了，

另外一種情形也是值得吾人重視為「理性無知」123（Rational ignorance）的

現象，在政策制定過程中，有些對議題並無所知或任何看法，但當被詢問到對

問題的意見時，在過高的義務感及發表慾驅駛下，往往會在沒有根據、未經思

                                                 
120 翁興利等著，公共政策。台北：國立空中大學，1998年，頁 9。 
121 前揭註，頁 11-29.。 
122 吳定教授認為，民意是某一特定人群在某一特定時間內，對某一特定議題所表示的意見。 
123 理性無知係指，一般民眾依據以往的經驗，認為他的意見對政策決定不能發生影響力，所以
長久以來對公共事務就不會加以注意。 
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索的情況下做出回答124。 

有關民意與政策制定的另一種迷思，民選公職人員與民意調查（Public 

opinion survey）結果的代表性問題，公職人員選舉是民主國家中，由於國家

事務龐雜，為因應瞬息萬變的社會需求，直接民意受到限制而發展出來的普遍

機制設計，然而在國家政治體制、選舉制度、國民習性、與政黨運作交互作用

結果，學者亞羅的「不可能定理」（Kenneth Arrow’s Impossibility 

theorem）125，說明了具有前瞻性及深入瞭解整個事件的總是少數，以多數決方

式所產生的決策往往不是最好的，而是次佳的而已，同時被選舉出來的人，在

任期內的各項意見或表決，並不代表選民對他過去與未來都表示讚同126。民意

調查是為了掌握社會大眾對特定議題看法或意見所作的探訪，藉由專業分析整

理，供作政策擬訂的參考，其基本假設是社會大眾對每個議題都有意見，其意

見價值是平等的，社會中的意見具有共存性，且能藉由量化處理表達出來127，

但是從前面的「菁英理論」及「不可能定理」來看，民意調查的對象就資訊認

知可區分為，對事件缺乏資訊而沒有定見的「一般民眾」，及對事件經常注意擁

有較充份資訊的「關注民眾」，通常在民意調查中大多數是「一般民眾」，關注

民眾總是少數的。從功能地位可區分為具有影響力指標性「倡導型民眾」，與一

般特別是容易受影響而沒有定見的「附和型民眾」。換言之，社會菁英的意見總

是牽引著大多數人的意見。因此，在調查時就要特別注意不同類型「民眾」間

意見的差距，同時也要注意「意見領袖」的主張和看法。 

四、公共政策之民意模型 

公共政策的制定，民意是不可輕忽的主要因素，民意可以從散落在社會各

階層中彙聚而成，也可以是被社經地位高的菁英所操縱，但是為了彌補民選人

員未能正確反映公意志(Public will)，避免利益團體扭曲公眾意願，民意所蘊

                                                 
124 余致力，民意與公共政策：表達方式的釐清與因果關係的探究，中國行政評論，第九卷第四
期，2000年 9月，頁 81-110. 

125 在民主社會裡「人」不可能對週遭一切都能完全瞭解，並持完全理性的態度。因此，以多數
決方式產生結果不一定是理性的選擇。換言之，以民主投票多數決方式所產生的結果，通常
不是最佳的選擇，而是次佳的。  

126 前揭註頁 86. 
127 賴世培等著，民意調查。台北：國立空中大學，2000年 8月，頁 1－2. 
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含的公眾參與價值，一直是現代民主政治追循的目標。決策者決定採納民意有

下列模型128： 

（一） 共享模型(The sharing model) 

認為無論是行政體系或是民選人員，都是經過相當磨練歷程，對公共議題

的看法與民眾相近，所以在做政策決定時自然的會與民眾的意見相似，或儘量

的滿足民意需求。 

（二） 角色扮演模型(The role playing model) 

係指決策者在主觀認知上會「設身處地」、「感同身受」的為民眾著想，以

制定符合社會大眾偏好的的政策。 

（三） 多數決模型(The majority rule model) 

即以社會多數者的意見為來決定政策內容。例如以投票或民意調查結果，

做為公共政策決定之依據。 

（四） 一致性模型(The consistency model) 

以民意對某項公共政策，經過一段時間觀察後，依民意的反應和變化情形

來決定政策，亦即以民意的持續性做為政策決定之依據。 

五、公眾參與公共政策制定的法制化 

在法制國家，法律是行政行為的準據，也是具有高度助益的社會生活制

度，提供社會發展程中某種程度的連續性、可預見性及穩定性，但是法律由於

具有剛性形式結構、守成取向和控制功能等因素，而有下列三個潛在的問題

129： 

（一） 法律的「時滯」（Time Lag）問題 

法律制定代表著某特定時間與空間的社會政策，法律一旦設定了權利和義

務規定，為維持法律的可預見性與安定性，都避免對該制度進行不斷的修改，

                                                 
128 柯三吉，民意與公共政策。人事月刊第十三卷第三期，頁 19-21. 
129  鄧正來譯，法理學法哲學與法學方法（Reoised Edition, Jurisprudence The Philosophy and 

Method of the Law ）。台北：漢興書局有限公司，1999年 11月，頁 482－486.  
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立法機關有時候可能會受到既得利益者的阻礙，使法律案過程變得緩慢130，因

此，也凸顯出法律的變化總是追不上社會變化的窘境，有時候也可能成為進步

和改革的羈絆。 

（二） 法律規範的僵化性問題 

法律是就一般現象為抽象的規定，具有一般性與普遍性，面對複雜多變的

社會人際關係，要適用到每個個別案件顯然是有困難的，因此，在某些明確規

定的情形下，應當允許特殊的平衡手段來糾正法律。 

（三） 規範控制的限度問題 

制定法律的目的在反對和防止無結構的發展，以避免社會失序情形，但是

在某些情形下，會發生管理變成強制；控制變成壓制，同時法律如果過份嚴厲

和僵化的限制人民或政府的權力，那麼將會扼殺一些具有助益的拓展和嘗試。 

六、公共政策過程與意見溝通之探討 

政府在執行公共政策時，會因時間、政策、政府機關之不同而有差異，為

使大眾瞭解政策施行目的，可能帶來對社會大眾的影響，並尋求支持以能順利

推展，就必需強化與民眾之間的意見溝通。在一個溝通良好的國家，就容易滿

足人民需求，政府與人民溝通的方式如果是多元的；在程度上政府的施政作

為，能真正以「民意為依歸」，政府就必須主動積極的做好與民眾的意見溝通。 

問題的認定是解決公共問題的第一個步驟，換言之，要有效的處理問題、

倡導政策，首先要真正的瞭解問題的癥結所在，如果沒有把問題界定清楚，可

能會陷入「以正確的方法解決錯誤認定的問題」的困境，因此 William N. 

Dunn 指出，政策問題認定是政策過程中最重要的一環。這一階段包括對問題的

分析、調查，同時也要清晰的把問題呈現給決策人員，以供是否由公共問題131

進入政府議程132。 

                                                 
130立法者，有時為得到某些政治利益，有時也有可能快速的通過某些法案，另外，立法機關在
會期結束前數天，總會延長開會時間快速通過一些法案。 

131 公共問題：指不特定的多數人覺得期望價值、目標與現實間存著顯著的差距，促請政府注意
以謀求解決的一種情境。 

132 政府議程：是指受到政府注意，並可能採取具體行動的一些事項。 
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面對多元需求社會，在進行政策規劃時，對於社會互動與理性思考應該兼

籌並顧，雖然理性思考，能深入的分析現存制度缺失，從成本、效益的觀點尋

求最好的政策，但是人是情感的、自我利益的，如果用理性的思考方法得不到

有效解決問題，那麼應用社會互動的方法，仍是一種高明的選擇，政策規劃人

員廣徵民意、達成共識、建立聯盟關係等來協調利益的衝突，所做出的政策才

能為大眾接受順利推動。 

在政策合法化（Legitimation）133過程，參與者包括：民意代表、行政官

員、司法機關、政黨、利益團體、學者專家、大眾傳播媒體、及利害關係人

等，在彼此間的互動中，要確保政策主張來獲得支持，除了要有足夠的權力

外，還要有充份的理由以便說服他人。 

政策合法化後接著就是按照規定據以執行，但「徒善不足為政，徒法不能

自行」，政策能否發揮預期的效用，仍受到諸多因素的影響，例如，政策的本

質、方案的內容、執行者的能力與態度、可資應用的資源及環境因素等。在執

行中不論是內部的意見溝通，或是與標的人口及利害關係人等的互動關係，仍

是影響政策執行成效的重要因素。 

政策評估，是針對政策方案內容、規劃與執行過程、執行結果，進行有系

統的蒐集相關資訊的一系列活動，並依據政策目標或目的，所設定的指標準則

加以分析比較，其目的在提供選擇、修正、持續或終止政策方案。 

在公共政策過程中，為使方案內容確實可行並能有效的解決問題，同時能

獲得社會大眾的支持與標的人口順從，都有賴科學知識有效的應用，以及充份

的與標的人口溝通。 

（一） 政策執行力 

政策執行狀況係直接、間接的受到溝通（Communication）、資源

（Resources）、執行者的意向（Disposition）及機關結構（Bureaucratic 

structure）等變數間的互動影響。茲分述如下： 

                                                 
133 政策方案經過合法、正當程序，由立法部門或有權機關或人員採納，即成為一項合法的政
策，對於政策利害關係人而言，具有實質上及形式上的拘束力。 
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１.溝通 

政策方案的內容及執行方法明確，執行命令清晰與一致性的傳達給執行人

員，能夠整體協同一致地共赴事功達成目的。 

２.資源 

資源是政策執行是否順暢的關鍵，包括人員、資訊、設施及權威等項目。 

３.執行者的意向 

政策執行者在過程中，經常擁有相當的裁量權力，應以激勵的方法來增加

執行人員的執行意向，避免執行怠惰扭曲方案執行成效。 

４.機關結構 

執行機關的標準作業程序和執行權責分散化，會影響政策執行的成敗，適

當標準化作業程序將利於政策的執行，但是過於僵化則會造成將手段視為目標

的「目標錯置」弊端。而權責過於分散會造成協調困難、資源浪費的問題。 

（二） 意見溝通基本要素 

意見溝通是對某一事項期望的表達，經由當事人間意見交換以取得共識的

過程，從政府形成公共政策來看，人民與政府間能充份的把各方意見表達出

來，不但能彙集民意形成政策議題，在規劃過程中顧及國家利益與人民權益的

最大化與社會公平正義，並且有利於將來政策的執行，換言之，溝通就由一個

人或團體，即傳送者（Sender），利用各種可行的媒介（Media），將訊息

（Messages）與回應（Response）傳送給對方，即接受者（Receiver）的過

程。析言之，在意見溝通中有幾項基本要素： 

１.當事人 

包括傳播者與接收者，傳播者採取行動去影響他人或團體。例如，利益團

體、政黨對政府機關表達政治主張，政府機關也利用政令宣導或舉辦公聽會、

說明會、聽證會，或設立公關單位、發言人等，聽取民眾意見、倡導政策，喚

起社會大眾對政府施政措施的支持。而接收者即為意見溝通的相對人，在意見

溝通中當事人扮演著傳播者與接收者的雙重角色。 



 68 

２.訊息與回應 

傳播者將其思想、意圖和情感傳送到接收者，溝通訊息以能清晰表達讓接

收者知悉，進而獲得支持或改變其價值觀感。而回應即是獲得的效果，意見溝

通中有利的反應有啟發、改變、強化及活化等四種反應。 

３.媒介 

媒介即為溝通的管道，可以是人際的、組織的及大眾媒介，可以單獨或聯

合使用，其目的在聯繫傳播者與接收者。溝通的媒介甚多，最常用的有語言及

文字，隨著資訊發展多媒體也普遍的被採用，肢體語言134也是一種重要的溝通

媒介。 

                                                 
134 肢體語言(Body language)，指在進行面對面溝通時，經由身體各部分動作，以增加表達力的
一種方式，利用身體、聲音、表情等表達出來的思想觀念，包括：手勢、姿態、習慣動作、
以及音調變化等。 
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第四章 行政程序法之行政行為之公眾參與 

我國自民國六十三年由行政院研究考核委員會委託比較研究，行政程序草

案的研擬工作135，經過多次修正後於民國八十八年二月三日公布行政程序法，

並自九十年一月一日實施136，其意義首在落實公民參與公共政策的民主原則，

其次為維持權力分立貫徹依法行政以強化人民權力之保護，並為複雜分歧的行

政法就行政機關所作之處分法規命令及行政規則制訂，或為落實施政方針回應

社會大眾需求之行政計畫，與行政機關為行政方便與私人間成立行政契約，或

對主管業務範圍所作的行政倡導等，程序部分為統攝之規範，其中為適應複雜

多變的政治環境需要，對於其他法律已另有特別規定部分，仍優先適用該個別

法規之規定，使具有高度政治性之行政行為排除在外，以符合實際需求。 

 

圖四     行政程序法制定目的 

 

 

 

 

 

 

 

資料來源：黃源銘，行政程序法研習會講義。台北：行政院人事行政局地方行

政研習中心印製，2000年 5月，頁 11。 

                                                 
135 我國行政程序法草案版本，分別為 1977 年由行政院研考會版草案；民國 1990 年行政院經建
會版草案、1994 年行政院法務部研擬「行政程序法草案」、及 1995 年 3月函送立法院審議的
行政院版「行政程序法草案」。立法院亦有立法委員陳婉真等 24 人提出經建會版併同審查，
及吳東昇等 20 人提案版本，而謝啟大委員則邀集學者專家協助，將各版本去異求同提出整
合版本，其內容大多成為現行行政程序法規定。 

136 我國行政程序法於八十八年一月十五日立法院三讀通過，同年二月三日總統公布，為能在實
施前廣為宣導，使人民及行政機關瞭解及配合修正相關法令規定，所以明定自九十年一月一
日施行。 
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第一節 程序正義 

所謂程序即對某一事件為獲致結果，所進行或處理的過程及手續。而正義

其主要的觀點有生活事實應如何規定之狹義的平等正義137，如恣意之禁止，其

次是什麼應被規定之社會共同福址的合目的性正義，如利益、需求、期待等，

第三是，要如何規定之法律和諧的法律安定性等。正當程序（Due process）或

稱為正當法律程序（Due process of law）138，原自於公平（Fairness）、公正

（Impartiality）二個基本原則，其強調主要是限制政府官員不當的作法139，

以保障人民自由、生命或財產上的權益140。質言之，正當法律程序141是行政機關

或政府正式行動必須符合對個人的最低公正標準142。 

正當法律程序是現代法治國家重要法律原則，具有「基本權之程序保障」

功能。大法官會議解釋對於正當法律程序見解，如釋字第四三六號關於軍事審

判機關行使刑罰權，其發動與運作必須符合正當法律程序之最低要求，包括獨

立、公正之審判機關與程序，並不得違背憲法第七十七條、第八十條等有關司

法權建制之憲政原理；釋字第三九六號關於公務員懲戒案之審議，應本正當法

律程序之原則，對被懲戒人予以充分之程序保障，例如採直接審理、言詞辯

論、對審及辯護制度，並予以被付懲戒人最後陳述之機會等；釋字第四九一號

關於公務人員免職處分應踐行正當法律程序，諸如作成處分應經機關內部組成

立場公正之委員會決議，處分前並應給予受處分人陳袬及申辯之機會，處分書

應附記理由，並表明救濟方法、期間及受理機關等。另釋字第三八四號對憲法

                                                 
137平等是指關係上的平等，亦即相同的事物應同等對待；不同的事物應不同的對待。 
138 湯德宗，論行政程序的正當程序。台北：月旦法學雜誌第 55期，1999年 12月，頁 154. 
139 吳定編著，公共政策辭典，五南圖書，頁 31. 
140 美國增修條文第五條、第十四條規定非經不得未經正當法律程序，剝奪任何人的生命、自由
或財產。 

141 正當法律程序原則，包括人權的保障、控訴理由的告知、權力分立、當事人對等、非法證據
的排除、公平審判及國家公權人行為的可預測性等，正當法律程序為一種思想主導，必需經
由法律條文予以具體化成行政自我拘束原則、或信賴保護原則，才能有效的落實到現實社會
生活。（參閱余振華、康順興等著正當法律程序原則與檢警關係之研究，理論與政策第 51
期，頁 226.） 

142 林建欣，從「正當法律程序」論行政程序之制定，人事月刊第 26卷第五期，頁 27. 
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第八條第一項關於人身自由保障，所稱「依法定程序」，係指凡限制人民身體自

由之處置，不問其是否屬於刑事被告之身分，國家機關所依據之程序，須以法

律規定，其內容更須實質正當，並符合憲法第二十三條所定相關之條件。 

一、正義的觀念 

如果我們說法律是在維持社會的基本秩序，那麼其所設立的制度和規則標

準，就是要在各式各樣的多元社會建立生活秩序，而「正義」則是法律規範和

制度性安排的內容，並增進人類幸福與文明建設方面的價值，其目標在滿足個

人合理需要和主張，並同時促進生產進步和提高社會內聚性的程度143，在不同

的國家、不同時期，正義的觀念也有不盡相同的意涵144。有關正義的類型，亞

里士多德（Aristoteles）將正義區分為在自然中是不平等的，但在法律之前是

平等的「對等正義」，與對待多數人時，依價值、能力、需求性與債務的標準分

配權利與義務，亦即「使各得其份」強調依據個人的需求和努力，來分配社會

的物質與利益的「分配正義」145(Distributive justice)二種，而「法律正

義」則是強調相對於整體的個人義務。換言之，法律正義是聯繫「分配正義的

公法」與「對等正義的私法」間的社會法。 

                                                 
143 鄧正來譯，前揭書，頁 305. 
144有關正義的意義各思想家與法學家的看法多以自由作為探討的焦點：（參見同前註，頁 306-

312） 
一、柏拉圖在「個人是在某種普遍性秩序的依附成員，而不是孤立的自我」的假定前提下，
認為「正義存在社會有機體各個部分間的和諧關係中，每個國民應該謹守本份、為所當
為。」 
二、亞里士多德認為正義是「某種平等」，也就是按社會分層的比例平等原則公平的分配，因
為他強調的是社會分層比例平等原則，所以容許社會結構中的普遍不平等，例如社會中
某些特權的存在。 
三、美國社會學者萊斯特‧沃德 (Lester Ward)則主張儘管社會上有種族、性別、階級等不平
等，仍應以人為的方式給予充份的機會以實現社會平等。 
四、馬克斯（Karl Marx）和恩格斯（Frederick Engels）他們提出生產資料公開，以實現所有
的人都能得到滿足的經濟地位平等。 
五、斯賓塞（Herbert Spencer）正義最高價值是自由而不是平等，並將正義歸納為「在不侵犯
他人享有相同的自由條件下，每個人都可以自由的自己想要做的事」。 
六、羅爾斯（John Rawls）的正義理論則試圖將自由與平等結合起來，但是自由仍然優先於
平等原則。 

145 翁興利等著，公共政策。台北：國立空中大學，1998年 1月，頁 232. 
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圖五     正義第三種模式 

                        正義 

 

法律正義            分配正義              對等正義 

 

社會正義                 個體正義 

 

                  （勞工、社會法等） 

資料來源：劉幸義等合譯，法律哲學。台北：五南圖書出版公司，2000 年 7

月，頁 159.，  

二、正義與程序 

一個法律制度要恰當的完成其職能，不僅要實現正義，而且還須致力於創

造秩序146，正義與秩序這二個不同價值的目標，是相輔相成的存在健全的法制

中，社會秩序的維持需要合理法律制度，正義的實現則建立在良好的社會秩序

上，不能滿足正義的法律制度，就不能實現社會實質秩序與和平。法律是行為

的判斷基準，因為我們不能夠憑藉直覺或期待無限的智慧，使行為萬無一失的

正確作為，因此需要確定的程序作為行為的指引，經由程序形式以實踐社會平

等。換言之，以某種程度規範性的指導，俾以相同或極為相似的情形獲得平等

的對待，其規範則可能是以慣例或習慣為基礎，或是特定社會制度所構成，具

有社會、倫理或宗教性質的行為準則。 

三、行政正當程序的要素 

關於行政正當程序的規範，首先，憲法第八條人身自由保障之規定147。其

次，司法院大法官會議釋字四○九號解釋，關於土地徵收，於徵收計畫確定

                                                 
146 鄧正來譯，前揭書，頁 382. 
147 我國憲法第八條關人身自由保障，作為憲法位階的法律程序規範具有多義性及爭議性，而各
有不同的看法。 
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前，應聽取土地所有權人及利害關係人之意見148，釋字第四八八號解釋，關於

金融機構之主管機關，作成接管處分前應給予利害關係人意見陳述之機會；另

外釋字第四六二號解釋，對大學教師評審委員會，評審教師升等資格，評審過

程中必要時應予申請人以書面或口頭辯明之機會。第三，法律規定，如行政程

序法第三條第一項規定：「行政機關為行政行為時，除法律另有規定外，應依本

法規定為之。」，另外各行政機關於行政及釋字第四九一號解釋，對股東、社

員、經營者或利害關係人，另釋字第四八八號解釋、第三八四解釋，對行政機

關未經法律授權，而逕行訂定裁罰性行政處分構成要件及法律效果，與憲法保

障人民權益意旨不符，應停止適用；釋字第三九六號解釋，對懲戒處分人民服

公職之權利，其審理應本正當法律程序之原則，給予被付懲戒人充分之程序保

障，均為避免人民未經法律規定程序，遭受公權力不利益行為之侵犯。 

我國行政程序法關於正當程序，湯德宗著＜行政程序法論＞149中以為，正

當程序四項要素為： 

１.公正作為義務（Duty to act fairly） 

為確保行政機關公正作為，避免公務員因具有個人利害關係或預設立場造

成偏頗，包括迴避制度150、組織適法151、及片面接觸之禁止等規定。 

２.受告知權（Right to be informed） 

行政機關對行政程序之當事人或利害關係人，如為特定人應以口頭、書

面、或其他適當方式通知，對不特定人則以公告、刊登政府公報或新聞紙方式

以為通告，其告知內容包括事先的「預告」，事後的說明及行政爭訟途徑教示

等。 

３.聽證權（Right to be hear / Right to be hearing） 

                                                 
148釋字第 409 號解釋，解釋理由書：「徵收土地對人民財產權發生嚴重影響，舉凡徵收土地之各
項要件及應踐行之程序，法律規定應不厭其詳。⋯⋯尤其於徵收計畫確定之前，應聽取土地
所有權人及利害關係人之意見，俾公益考量與私益維護得以兼顧，且有促進決策之透明化作
用。」 

149 元照出版公司 2001年 1月初版第二刷。 
150行政程序法第三十二條規定對公務員應自行迴避，及第三十三條當事人得申請公務員迴避之
情形。 

151湯氏認為我國行政程序法雖未設直接規定，但參諸其他國家及我國訴願會、教師申訴評議會
等，行政法院應援引相關法令規定及正當程序理念，透過裁判積極填補其漏洞。 
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基於兩造兼聽的理念，當事人得就指控或不利決定，以書面或言詞答辯與

說明及陳述意見之機會。 

４.說明理由的義務（Duty to give reasons） 

行政機關作成行政決定，應說明法令依據及理由，使行政決策合理化，並

俾使當事者於提起行政救濟時，為權利有效的攻擊、防禦。 

四、行政程序法正當程序之規定 

我國行政程序法關於正當程序之規範有： 

（一） 公正作為 

包括機關管轄權152、組織適法及公務人員迴避義務與禁止片面接觸等二方

面： 

１.機關組織與管轄權 

機關與人民相對法律關係中，首先必需確定機關的管轄權力，以區分並確

定行政機關管轄事務之權限與範圍，管轄權可依事務、地域、層級及功能為區

分： 

（1） 事務管轄：依事務性質區分機關組織單位權責，權限事項的劃分可分

為，明示列舉及統籌概括規定，如憲法第一百零七條至一百十條列舉中

央與地方之權限，第一百十一條對未列舉事項按性質為全國性或地區性

分配中央與地方權限，地方制度法第十八條至二十條規定地方自治團體

的自治事項，並於第二十一條規定如涉及跨區域事務由共同上級業務主

管機關統籌或指定其中一適當機關辦理。 

（2） 土地管轄：以行政區域或事件發生地為管轄權之行使範圍，如行政程序

法第十二條規定，不能依行政機關組織或行政法規定土地管轄權者，不

動產之事件依不動產之所在地，企業之經營或其他繼續性事業之事件依

企業或事業處所，其他事件關於自然人或法人各依其住所或主事務所，

如仍不能確定或非急迫性情形，則依事件發生之原因以決定管轄權屬。 

                                                 
152 管轄權與權限之區別為，管轄權係指行政機關掌理特定事務的權利與義務，權限為該權利與
義務之內容，為管轄權範圍內事務或事項。 
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（3） 層級管轄：指同一類事務，分屬不同機關管轄，即為行政法的行為法

(Verhaltensrecht)中以主管機關，例如環境影響評估法，主管機關在中央

為行政院環境保護署，在直轄市為直轄市政府，在縣（市）為縣（市）

政府153。另在多層級組織結構中，為使權責明確，在機關內部授權以分

層負責明細表規範各層級權責範疇，如本機關與附屬機關及機關內部上

下層級間權責之劃分。 

（4） 功能管轄：基於專業化及有效的控制幅度管理需求，分部化結果在機關

內部設置不同功能的單位，分別掌理行政事務，各幕僚單位或實作單

位，依組織編制以職務分配表或內部職務指令劃分權責，例如中央政府

各部會及地方政府各局科室等單位之劃分。 

在組織合法方面，行政行為雖然以機關首長名義行之，但在形成過程中依

事務的性質常有特別規定，例如平均地權條例及土地法，對於地價及標準地價

評議事項，如有異議向直轄市或縣（市）政府提出，直轄市或縣（市）政府接

受後應提交地價及標準地價評議委員會評議之。而地價及標準地價評議委員會

成員，依該組織規程規定，應有民意機關之代表。又如都市計畫法規定，都市

計畫主要計畫擬定後，應先送該管都市計畫委員會審議，各級都市計畫委員會

應依內政部之規定組成154，設若未依規定組織或成立者，即屬不合法155。 

２.公務人員迴避義務與禁止片面接觸 

公務人員如有財物上直接物質利益關係，受個人態度、關係及信仰而影響

或對機關組織忠貞意識，及先前參與事件審查的先入為主等因素，難以期待對

事件能公平公正的處理。因此，對具有真正可能(Real likelihood)或合理懷疑

(Reasonable suspicion)造成對法的偏見(Legal bias)之公務人員應行迴避，

以確保行政程序進行中參與的公務人員能公正無私，並袪除當事人的疑慮。對

                                                 
153 參見環境影響評法第二條。 
154 參見內政部八十九年七月十二日台八十九內字第二 0 九五八號令修正「各級都市計畫委員會
組織規程」第四條。 

155 按內政部訂頒地價及標準地會評議委員會組織規程第四條規定，委員會置委員十三人，其中
一人為主任委員，直轄市市長或副市長、縣（市）長或副縣（市）長兼任，一人為副主任委
員，由直轄市政府秘書、縣（市）政府主任秘書兼任，其餘委員由議員代表、地方公正人
士、對地價有專門知識之人士、及農會、建築師公會、銀行公會理事長或其指定人員、及地
政、財政、工務或都市計畫、建設或農林、稅捐等單位主管各遴聘一人組成。 
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於系爭事件當事人如與公務人員或其配偶間有近親關係，或公務人員與該事件

有利害關係時，應自行迴避，如未自行迴避或有偏頗疑慮具體事實時，當事人

得申請迴避156。 

公務人員除基於職務上之必要外，不得與當事人或代表其利益之人為行政

程序外接觸時，基於職務上必要所為接觸應將往來書面文件及紀錄附卷，並對

其他當事人公開157。 

（二） 受告知權 

受告知包括事前確實的將通知當事人或利害關係人，其通知內容也應明

確，做成決定依規定程序告知及送達當事人始能產生效力，並應說明決定理

由，為確定通知達到當事人，送達應依規定方式行之，告知樣態可分為預先告

知、決定之告知及救濟途徑之告知： 

１.預先告知 

行政機關在作成終局決定前所為之告知，以促使程序權利人採取行為保障

權利。 

２.決定之告知 

行政機關於行政程序終結後，將決定結果並說明理由告知當事人及利害關

係人。 

３.救濟途徑之告知 

書面行政處分應一併告知，如不服行政處分的救濟方法、救濟期間及受理

機關158。 

                                                 
156 參見行政程序法第三十二條、及三十三條。 
157 行政程序法第四十七條規定公務員除基於職務上必要外，不得為程序外接觸，換言之，因職
務之必要為程序外接觸者，應將接觸資料、紀錄附卷並對其他當事人公開，如非以書面接觸
未作成紀錄或未將資料附卷並對其他當事人公開者，應予補正，如不為補正或及時補正者，
構成得撤銷之事由。 

158 行政程序法對救濟期間於第九十八條規定，救濟期間告知錯誤者自更正通知送達之翌日起算
法定期間，如原告知期間較法定期間長，經更正而相對人或利害關係人基於信賴原告知期
間，致無法於法定期間提起救濟者，原告知期間視為法定期間，未告知或未更正者，自處分
書送達後一年內聲明不服時，視為於法定期間內所為，按行政程序法第三條第一項規定，
「行政機關為行政行為，除法律另有規定外，應依本法規定為之。」，訴願法第十四條第一
項規定，「訴願之提起，應自行政處分達到或公告期滿之次日起三十日內為之。」，同條第二
項相對人或利害關係人的訴願期間，自知悉時起算，但自行政處分達到或公告期滿，逾三年
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告知以送達方式為之。例如，需用土地人因公益需要經目的事業主管機關

許可辦理徵收私人土地作業時，直轄市或縣（市）政府於接到中央主管機關通

知核准徵收案時，應即公告，並以書面通知土地或土地改良物所有權人及他項

權利人159。送達對象則可分為特定對象及不特定對象，對特定對象之送達方式

有職權送達、自行送達160、郵政送達、補充送達、留置送達、寄存送達、囑託

送達、及公示送達等；對不特定人之送達方式有，公告或刊登政府公報或新聞

紙等。 
表 三   行政程序法送達對象與送達方式 

送達對象別 法規條文 送達方式 法規條文 

特定對象 

無行為能力 

 
機關、法人或非法

人團體 
外國法人或團體 
代理人 
指定送達代收人 
駐外人員 
現役軍人 
在監所人 
有治外法權人 

第六十九條第一、 
四項 
第六十九條第二、 
三項 
第七十條第一項 
第七十一條 
第八十三條 
第八十七條 
第八十八條 
第八十九條 
第九十條 

職權送達 
自行送達 
郵政送達 
補充送達 
留置送達 
寄存送達 
囑託送達 

 
公示送達 

第六十七條 
第六十八條 
第六十八條第一

項 
第七十三條 
第七十三條第三

項 
第七十四條第三

項 
第八十六條至第

九十一條 
第七十八條至八

十二條 

不特定人 第七十五條 

公告或刊

登政府公

報或新聞

紙 

第七十五條 

資料來源：作者自製。 

                                                                                                                                            
不得提起，另依行政訴訟法第四條規定，撤銷訴訟以訴願為先行程序。因此，關於行政處分
的訴願救濟期間仍應依訴願法規定。至於「救濟方法」未為告知、或告知錯誤之法律效果，
行政程序法未規定，是否類推適用第九十八條第一項、第三項規定課以原處分機關更正或以
一年內聲明不服，視為於法定期間所為，或以第九十九條第一項規定限期移送並通知當事
人，本部分筆者以為基於行政程序法為普通法，並依第四條規定行政程序法具補充性之規
定，因此，應視個別法律規範並依法律位階以為適用。 

159 參見土地徵收條例第二條、第三條、第十八條。 
160 行政程序法第六十八條第二項規定：「行政機關之文書以電報交換、電傳文伯、傳真或其他
電子文作行之者，視為自行送達。」 
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（三） 聽證權 

聽證就是「應聽取他方當事人意見」，亦即給予當事人申辯的機會，其功能

在藉由程序發現事實真象，確保機關作為的公正性，保障人民權利，建立人民

與政府機關間的信任關係，聽證依性質可分為下列三種161： 

１.司法聽證(Judicial hearing) 

司法聽證為要維持司法公正，實現兩兼聽的自然正義，在審判過程中以聽

證給予當事人說明申辯的機會。 

２.立法聽證(Legislative hearing) 

在立法過程中亦藉由邀集學者專家、機關組織團體代表、或議案的關係人

說明看法提出意見，以做為立法或修法的參考。 

３.行政聽證(Administrative hearing) 

行政機關在制定法規或行政處分，涉及人民權利義務時，依立法辯論或司

法審訊程序，即為行政聽證。行政聽證成為現代民主國家的行政程序法中之核

心問題，在行政行為中凡涉及人民權益必要時皆可進行聽證。其目的在使行政

處分、重大行政決策、行政執行與監督等行政行為，集思廣義、維持公平正

義。消極的能防止腐化偏私、杜絕行政權專擅，積極的能強化溝通、促進公眾

參與及提高行政效能。 

美國的行政程序聽證可分為審訊型聽證(Trial-type hearing)及辯明型聽

證(Argrument-type hearing)二大類，審訊型聽證又稱為準司法性聽證(Quasi-

judicial hearing)，是由雙方當事人提出證據及反證，經相互詰問，由審理機

關依記錄作成決定適用於處理行政爭訟案件，或是涉及特定當事人或可得確定

多數人關於財產爭議等事項。辯明型聽證又稱為陳述聽證(Speech-making 

hearing),係由當事人在公眾會議場合提出主張、陳述意見，以作為行政機關制

定法規命令或行政處分之參考162，故適用於行政處、法規制定、計畫方案擬訂

                                                 
161 汪宗仁，行政程序法論。台北：康德文化出版社，1999 年 10月，頁 183.另依行政法學者認
為聽證具有發現事實、裁決中立、參與平等及保障民權等四項功能，參見羅傳賢著行政程序
法論，頁 131-140. 

162 一般而言，陳述意見的非正式聽證作用，在表明當事人的主張和意見，但行政機關的決定通
常並不受當事人意見之羈束。 
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等一般事項。 

在我國行政程序法將聽證分為正式聽證與非正式聽證二種，正式聽證分為

一般聽證及確定計畫程序之聽證；非正式聽證分為陳述意見及陳情163。一般聽

證如美國之審訊型聽證，為要式主義之程序，確定計畫聽證原則上把聽證機關

與確定計畫機關分離，以確保聽證不受干擾，同時確定計畫聽證應採公開方式

為之，排除聽證公開原則除外之適用164。陳述意見即如美國之辯明型聽證，為

非要式主義程序，而陳情則是向行政主管機關舉發不法或維護權益行為，可為

個體陳情或多數人之集體陳情。 

正式聽證與非正式聽證之區別： 

１.本質不同 

聽證在使各當事人有機會知悉及答辯他造之證據及辯解，包括防衛、支持

本身利益證據之提出，及對他方攻擊做出辯護，適用於具體事實問題之解決；

辯明型之陳述意見或陳情，則不在提出證據，而是對事件意見之陳述、說明或

請求及建議，制定法規命令、施政計畫之擬訂，及一般事項之問題。 

２.法律依據不同 

聽證需提依據法律或行政機關本於職權所為，例如行政程序法第一百六十

四條規定，「確定計畫之裁決程序，應經公開及聽證程序」165。陳述意見則是人

民對行政機關之作為，為維護私利或公共利益之表達，例如土地徵收條例規

定，辦理土地徵收前，需地機關須先辦理公聽會；都市更新條例規定，擬定或

                                                 
163 就聽證之分類一般區分為非正式程序聽證之意見陳述、正式聽證及確定計畫程序之聽證等三
種，但從我國人民慣用情形而言，陳情方式最為普遍常用，在時機上無論在規劃、執行、或
執行完畢後各個階段都可以進行，雖然受理陳情機關不受陳情主張之羈束，然而陳情可以讓
業務主管機關檢視事實、重新考量，如陳情有理由可以採行修正或補救措施，如果礙於法令
規定，或因當事人事實認知錯誤，行政機關亦能藉此機會說明理由澄清事實，具有陳述意見
之功能，其適用範圍、時機、及方式更具彈性而方便。因此，本文將陳情列為非正式聽證之
一種。 

164 依行政程序法第五十九條規定，聽證除法律另有規定外，應公開以言論為之，但公開顯然有
違背公益，或對當事人利益有造成重大損害之虞者，主持人得依職權或當事人之申請，決定
全部或一部不公開。 

165 行政程序法第一百零七條規定，舉行聽證情形為法規明文規定或行政機關認為有舉行聽證之
必要者二種，無異將是否舉行聽證委由行政機關自行裁量，由於行政機關裁量餘地範圍寬
廣，目前僅於確定計畫之裁決明文規定應經公開及聽證程序，因此，經由聽證程序的行政行
為在實務上仍屬少見。 
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變更都市更新事業計畫期間，應舉辦公聽會，聽取民眾的意見，任何人民或團

體得於公開展覽期間，以書面向該管政府提出意見。陳情則是對行政權力之不

履行，以口頭或書面166促使行政機關，或上級機關重為審查，或行使監督權予

以糾正之行為167。 

３.程序不同 

聽證所為之決定常具有雙重性，即部分人可能受益，但部分人則權利可能

因之而受損害，因此，聽證時當事人、相關之行政機關、相對人、權利受影響

之第三人等，得要求在場聽取意見，其程序之開始、主持人、程序之進行、終

結、決定等，均有詳盡規範168；陳述意見或陳情，除法規另有規定必須為書面

外，原則上亦得以言詞方式提出，行政機關受理後依職權或分層負責規定辦理

169。 

４.效果不同 

行政機關聽證須作成聽證記錄，並依聽證記錄內容作成決定170。陳述意見

或陳情，由行政機關審酌法律規定及事實真偽，作為行政決定之參考。 

５.救濟之不同 

不服依法律規定對於須經聽證之行政處分，得免經訴願或異議前置程序逕

提行政訴訟171；不服經陳述意見或陳情之行政處分，仍應經訴願或異議先置程

序後，如不服訴願或前置異議決定者，才能提起行政訴訟。 

                                                 
166 依行政機關處理人民陳情案件要點第三點、第四點規定，書面包括電子郵件及傳真在內，以
言詞陳情者，由機關指派專人負責辦理收受資料並製作紀錄，經向陳情人朗讀或使閱覽後，
請其簽名或蓋章確認，據以辦理。 

167參見行政程序法第一百六十八條及「行政機關處理人民陳情案件要點」第二點。 
168 參見行政程序法第一章第十節關於聽證程序之規定。 
169 參見行政程序法第一百六十九條及「行政機關處理人民陳情案件要點」第三點、第八點。 
170 行政機關作成經聽證之行政處分時，應依論理及經驗法則判斷事實真偽外，並應斟酌全部調
查事實、證據及聽證之結果，不得恣意為之。如「法規」明定應依聽證紀錄作成處分時，從
其規定。依法務部對本部法規之涵義說明，適用於中央法規部分包括法律、法規命令及職權
命令，適用於地方法規之澹義則包括自治條例、自治規則。行政程序法第三條規定，行政程
序之一般性規定，其他法律有特別規定者，優先適用其規定。換言之，經聽證作成之行政處
分，如「法規」規定應依聽證結果作成處分時，則應優先適用法規規定，並而不限於「法
律」有特別規定時，才優先適用法律規定。參見行政程序法第三條、第一百零八條及法務部
八十九年七月二十日法八十九律決字第 000258號函。 

171 參見行政程序法第一百零九條。 
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表 四   行政程序法對行政行為聽證之類型 

行政行為 類  型 適 用 時 機 與 內 容 概 要 

以陳述書或言

詞陳述意見 

 

作成限制或剝奪人民自由或權利之行政處分前，除

基於調查事實及證據之必要，以書面通知相關之人

陳述意見，或決定舉行聽證者外，應給予相對人陳

述意見之機會。 

行政處分 

聽證 依法律明文規定或行政機關認為必要者。 

行政契約 表示意見 
行政機關應事先公告與人民締約資格及決定之程

序，決定前應予參與競爭者表示意見之機會。 

提議 

 

由人民或團體以書面敘明訂定目的、依據及理由，

並附相關資料，向主管機關提議擬訂法規命令。 

陳述意見 任何人得於期間內向指定機關陳述意見。 
法規命令 

聽證 得依職權舉行聽證 

行政計畫 
確定計畫程序

之聽證 

對一定地區土地之特定利用或重大公共設置，涉及

多數不同利益之人及多數不同行政機關權限之確定

計畫裁決，應經公開及聽證程序。 

行政指導 得以拒絕 相對人明確拒絕指導時，應即停止。 

其   他 陳情 

人民對行政興革建議、行政法令之查詢、行政違失

之舉發或行政權益之維護，得向主管機關提出具體

之陳情。 

資料來源：作者整理。 

（四） 說明理由的義務 

行政處分或其他行政行為是否合法、正當之審查，主要係經由決定之論理

過程及一般社會共同經驗的檢視，行政行為之決定需說明其依據及理由，以確

保決策過程之妥適性及合法性，如果論理不足以支持結論，即屬引據錯誤或不
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當之程序違反，例如行政訴訟法第一百八十九條第二項規定：「受理訴願機關為

訴願決定時，應斟酌全部陳述與調查事實及證據之結果，其經言詞辯論者，並

應斟酌全部辯論意旨，依論理及經驗法則判斷事實之真偽，依前項判斷而得心

證之理由，應記明於決定書。」 

第二節 行政程序法的功能 

我國法制沿襲大陸法系，在行政實務著重於目的或目標的完成，強調干涉

及規制的功能，對行政活動的過程則未受到重視，而缺乏行政過程之公開與法

定程序的規範172，同時學者亦認為難以制定行政程序法有下述三點原因173：其一

為行政法有國家或公共團體以優越的意思主體支配關係，及因公共利益需要所

發生的經營管理關係二種，前者為權力作用，後者為非權力作用，其所適用的

程序顯不相同，如果制定兩者通用的一般行政程序有其困難。其二，司法關係

直接影響人民權利，各國間參照援引容易，而行政行為與人民權益關係不如司

法關係密切，且各國國情不同難以制定各種行政共同適用之程序法。其三，行

政行為有因地制宜之特性，應該在各種行政法中，與行政實體法混合存在，不

宜將行政程序勉強制定統一規定。 

由於行政程序法實際上的制定困難與理論基礎的不足，立法工作之進行仍

相當緩慢174。行政程序法的功能，學者間見解雖有不同，然均與提升行政效

率、實施行政參與、保障人民權利有關，依學者對行政程序法的功能分述如

下： 

一、意義之功能 

日本行政法學者本田中二? 認為「行政手續法」之制定，可分為理論意義

及實質意義175： 

                                                 
172 汪宗仁，行政程序法論，頁 1. 
173 林紀東，行政法。頁 450. 
174 張家洋，行政法，頁 692. 
175參見林紀東著，行政法，頁 451-462.。 
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（一） 理念意義之功能 

行政權之發動，若違反依法行政之基本原則，而致使人民權利遭受侵害

時，除以行政監督謀求糾正外，人民亦得提起爭訟以為救濟，其救濟之時機不

僅在行政權發動後，人民因權利受損而提起，為確保行政權之公正與適確，以

手續之法規制，使人民之意思主張得在行政權發動時，即可反應。 

（二） 實質意義之功能 

１.行政營運之民主化和公正化 

行政手續法使人民與行政權立於統一基礎之上，人民之意見可在行政權上

反映，不能因強調行政之便利而犧牲行政公正之要求。 

２.人民權利保護之適確化 

對人民權益之保障，除事後的行政爭訟救濟外，行政手續法可在事前為權

利利益之調整，使人民權利之保護愈臻確實。 

３.行政手續之圓滑化與效率化 

因為行政具有複雜多歧的特性，現代行政不能忽視人民之立場與主張而執

意孤行，手續法具有統一明確之基準，在簡易迅速圓滑之情形下提升行政效

率。 

４.立場之簡易明確化與教育之效果 

行政手續法能省卻繁瑣規定，且就人民對行政協力體制之建立而言，具有

教育的意義。 

５.行政救濟制度之合理化 

如果行政手續完備，在行政階段上事件容易圓滿解決，並便於事實認定及

證據採用，使行政救濟迅速適確。 

二、比較法之理論層次之功能 

我國司法院大法官吳庚，從比較法之理論層次分析行政程序之五項功能
176： 

                                                 
176 吳庚，行政法之理論與實用（第六版），頁 492-495. 
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１.貫徹依法行政 

依法行政為行政法之首要原則，司法制度以公務員的行為結果為審查對

象，而程序以過程為規範，經由程序保障合法性(Legitimation durch 

Verfahren)。 

２.維持處分之正確性 

行政處分具有確定或形成人民權利義務之作用，須經由一定的手續以維持

事實及適用法規之正確性。 

３.提供人民參與決策之機會 

有關人民權利義務事項，應給予參與的機會，方符合民主原則。參與制度

之建立不僅緩和行政行為之公權力片面的色彩，以爭取人民的支持與合作，並

可避免「不順從」之情況。 

４.代替行政爭訟 

經過聽證程序作成之行政處分，相對人如有不服得無須經過訴願而逕行提

起撤銷訴訟。 

５.保障人民權益 

行政程序法中如資訊公開、迴避制度、閱覽卷宗等均有助於人民權益之保

障。 

湯德宗教授認為制定行政程序法，有深化民主原則、確保依法行政原則、

保障人民權益、提高行政效能、維護權力分立原則及加速行政法法典化等其重

要的功能177，而有制定行政程序法之必要性。 

三、實務上之功能 

行政程序法就實務方面而言具有下述功能178：1.貫徹依法行政。2.使行政

運作符合公正民主。3.保障人民權利。4.統一紛雜行政手續。5.使機關組織合

                                                 
177 參見湯德宗著行政程序法，收錄於翁岳生編行政法，頁 797-811. 
178 張春福，以「他山之石可以倣效」之觀點－探討行政程序法典化的必要性（上）。人事月刊
第 26卷第二期。 
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理化。6.提升行政處分正確性。7.促進人民參與。8.紓解行政救濟。9.具體實

現人性尊嚴。10.落實民主行政。11.實現解制型政府。12.兼顧公正與效率。

13.增進行政人員與人民公法教育。14.減輕立法負擔等功能。 

四、行政程序法之功能 

綜合上述，行政程序法之功能包括： 

１.強化民主與法治要求，促進行政權運作公正合理。 

２.行政部門與人民溝通協調的法制化，強化行政行為的正確性及正當性，化解

人民與政府對立，使人民權利在行政行為的程序上，得到具體明確的保障。 

３.以人民自我管理的機制，減降行政權對人民生活的干預，同時以明確統一的

行政作業程序基準，防制機關及公務人員的違法濫權，增進效率、發揮便民

服務精神。 

４.對人民參與行政行為的規範，具有民主法治社會化的功能。 

第三節 行政程序法適用範圍與對象 

一、行政程序法的適用範圍 

有關行政程序依行政行為作用階段可分為事前程序、執行程序及事後程序

179，事前程序包括行政行為作成前的各項準備，例如內部相關單位的協調、與

當事人的溝通及作成對外發生有效行為的決定或核定等。有關行政執行部分因

為我國已有行政執行法及強制執行法之規定180，事後程序則一般係指行政行為

標的人口因不服行政決定的事後救濟程序，依訴願法第一條規定：「人民對中央

或地方機關、各級自治團體之行政處分，認為違法或不當至損害其權利或利益

者得提起訴願，其救濟程序除法律另有規定外依訴願法規定為之。至於經訴願

                                                 
179 行政程序依涵蓋範圍不同分為最廣義、廣義及狹義的行政程序，最廣義的行政程序包括 1.行
政調查、蒐集資料的準備程序，2.作成決策的決策程序，3.執行相關措施的執行程序，4.不服
行政行為所為爭訟的救濟程序等四種。廣義的行政程序則分為作成處分前的事前程序及作成
處分後關於執行、制裁及救濟等的事後程序。狹義的行政程序，為專指作成行政處分及制定
行政命令之程序。參見汪宗仁，行政程序法論，頁 46－47. 

180 依行政執行法第 26 條規定，有關公法上金錢給付義務之執行，除本法另有規定外，準用強
制執行法之規定。 
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不服其決定，對中央或地方機關違法行政處分，認為損害其權利或法律上之利

益者，除法律另有規定外得向高等行政法院提起行政訴訟181」。至於公務人員身

分、工作條件、官職等及俸給等有關權益保障部分，不服服務機關或人事機關

所為之行政處分，認為違法或不當，致損害其權利或利益者得依「公務人員保

障法」提起復審、再復審；對工作條件及所為之管理認為不當，得提起申訴、

再申訴182；而教師對主管教育行政機關或學校有關個人之措施，認為違法或不

當至損害其權益者，得向各級教師評議委員會提起申訴，不願申訴或不服申訴

決定者，得按其性質依法提起訴訟、訴願、行政訴訟或其他規定請求救濟183。

有關行政行為的事前程序，除法律另有規定外適用行政程序法。因此，關於行

政程序法適用，以行政行為階段區分，行政程序法為事前程序之規範184。 

我國行政程序法之程序規定適用範圍，分別法律除外、機關除外及事項除

外等為規範185： 

１.法律除外 

行政程序法為普通法，依特別法優先適用之法律原則，行政行為如法律另

有規定，仍應依個別法律規定程序優先適用，但行政機關不能以職權命令另為

規定，換言之，行政機關為行政行為除法律另有規定外，即應適用行政程序

法，至於法律授權之委任命令關於行政程序規定，依法務部意見，則於各機關

訂定或修正時應符合行政程序法規定186。 

２.機關除外 

適用行政程序法限於行政機關，各級民意機關、司法機關及監察機關，由

於與行政機關職權、性質不同而不在適用行政程序法之程序規定187。 

                                                 
181 依我國 87 年 10 月 28 日修正行政訴訟法第三條規定，將原先僅有撤銷訴訟，依不同標準分
類除原有的撤銷訴訟外，增加確認訴訟及給付訴訟。 

182 參見公務人員保障法第十八條、第十九條規定。 
183 參閱教師法第 29條、第 33條。 
184 我國行政程序法就其規範內容觀之，除具有「程序、流程」意義外，兼具有「推動、處理」
之行政實體法規定，參閱包國祥，我國「行政程序法」適用範圍之疑義─行政行為與行政程
序之探討，律師雜誌第 247期，頁 62-63. 

185  洪宜和，行政程序法第三條第三項第四款排除行政程序適用初探（上），法務通訊第 205
期，2000年 1月 4日。 

186 羅傳賢，行政程序法論，五南圖書公司，頁 62. 
187 依權力分立及監督與制衡原理，各級民意機關代表民意行使立法權，司審機關由法官依法律
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３.事項除外 

因為性質特殊之行政行為而予以排除其適用，依行政程序法第三條第三項

各款規定，可概分為統治行為、刑事司法程序、有關私權爭執之行政裁決、特

別權力關係、高度專業判斷等五種事項188。 

（1） 統治行為 

外交事務具有高度敏感性、政治性及並基於對等、互惠原則考量；軍事行

為則有機密性、緊急性為期協調統合一致之考慮，故排除其適用。 

（2） 刑事司法程序 

行政機關所為刑事案件偵查，例如行政院法務部調查局的犯罪調查，影響

人民自由權利，應適用刑事訴訟程序。 

（3） 有關私權爭執之行政裁決 

私權之行政裁決，性質上乃準司法權之行使，與一般行政程序不同，因此

予以排除適用。有關私權爭執之行政裁決，可分為行政調解、行政調處、行政

仲裁及行政規制等四種，行政調解部分以依「鄉鎮市調解條例」設置之鄉鎮市

調解委員會成立調解案件最為常見189。行政調處方面，例如土地法第一百零一

條：「因房屋租用發生爭議，得由該管市、縣地政機關予以調處；不服調處者，

得向司法機關訴請處理。」，又如公害糾紛處理法第三條：「公害糾紛得依本法

規定，申請調處、再調處及裁決。」。行政仲裁者例如：證券交易法第一百六十

六條：「⋯⋯但證券商與證券交易所或證券商相互間，不論當事人有無訂立仲裁

契約，均應進行仲裁。」，勞資爭議處理辦法第三十五條第一項：「勞資爭議當

事人對於勞資爭議仲裁委員會之仲裁，不得聲明不服。」，在行政規制方面，例

                                                                                                                                            
獨立審判，監察機關則係對違法機關或公務員予以調查、彈劾、糾正、糾舉、審計等，至於
各級民意代表機關、司法機關及監察機關對於立法、審判及調查、彈劾、糾正、糾舉審計等
專屬權限以外的行政行為，是否適用行政程序法之規定不無疑義，一般認為為符合正當法律
程序之基本權力，仍應予適用為宜。參閱，汪宗仁，行政程序法論，頁 50-51.及蔡茂寅，行
政程序法之適用除外（一），月旦法學雜誌第五二期，1999年 9月，頁 14-15. 

188汪宗仁，行政程序法論，頁 51-62. 
189 依鄉鎮市調解條例規定，鄉鎮市調解委員會辦理事項，包括民事事件及告訴乃論之刑事事
件。調解成立案件經法院核定後，當事人就該事件不得再行起訴、告訴或自訴。 
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如消費者保護法第四十二條第一項：「省（市）及縣（市）政府應設消費者服務

中心，辦理消費者之諮詢服務、教育宣導、申訴等事項。」，公平交易法第二十

六條：「公平交易委員會對於違反本法規定，危害公共利益之情事，得依檢舉或

職權調查處理190。」 

（4） 特別權力關係 

包括犯罪矯正機關或其他收容處所191為收容目的之行為、學校或教育機構

為達教育目的的內部行為192、及對公務員的人事行政行為193。 

（5） 高度專業判斷 

考試院有關考選命題及評分之行為，涉及高度的主觀評價，為尊重專業判

斷，故明文排除其適用194195 

上述關於機關除外及事項除外部分，依我國行政程序法第三條第二項及第

三項規定，為不適用行政程序法之「程序」規定。換言之，「程序」以外部分除

外，例如行政法的一般原則──依法行政原則、明確原則、平等原則、比例原

則及誠實信用原則等仍應適用，但如將「程序規定」作廣義的解釋，則可認為

                                                 
190 參見行政院研究發展考核委員會，「行政機關介入私權爭議之研究」，2000年 5月，頁 21-40. 
191 犯罪矯正機關例如監獄（含國防部所屬軍人監獄）；強制收容處所如看守所、少年觀護所、
觀察勒戒處所、戒治所、技能訓練所、少年輔育院、少年矯治學校等法務部所屬廣義的犯罪
矯治機關，非任意收容的強制治療所、監護、禁戒所等均屬之。參見洪宜和，行政程序法第
三條第四款排除行政程序適用初探（上），法務通訊第 201期。. 

192 內部程序指關於校務經營與教職員工及學生管理的「內部措施」而言。依大法官會議釋字第
三八二號解釋理由書所舉例，學生之記過、申誡等處分，為維持學校秩序、實現教育目的所
必要，至學生如受退學、或類此之處分（如對違反校規之學生予以轉學處分），則係足以改
變學生身分及受教育之機會，應許其用盡校內申訴途徑後，依法提起訴願及行政訴訟，但受
理爭訟之機關或法院，對涉及學生品行考核、學業評量或懲處方式之選擇，應尊重教師及學
校本於專業及對事實真象之熟知所為之決定，僅於其判斷或裁量違法或顯然不當時，得予撤
銷或變更。 

193 依法務部「行政程序法諮詢小組」第五次會議解釋，關於構成行政處分之人事行政行為、改
變公務員身分或對權利或法律上利益有重大影響之人事行政行為，或基於公務員身分所產生
之公法上財產請求權等，仍應依行政程序法規定為之，本部分依憲法規定統一解釋法律、命
令係屬大法官職權範疇，我國行政程序法係採用行政院版參考外國關於特別權力關係理論之
條文，行政程序法明文排除「對公務員所為之人事行政行為」之適用，法務部「行政程序法
諮詢小組」對前揭疑義所為結論，依法律位階觀之似有可議之處，依筆者之見為有效保障公
務員基本權利，本部分仍應以修法方式為宜。另依行政院版「行政程序法草案」第三條，亦
未將「對公務員所為之人事行政行為」列為不適用事項之中。 

194羅傳賢，前揭書，頁 65. 
195 有關專利、商標、著作權之審查評定雖涉及高度專業性質，但均另已有法律規定，依法律除
外規定而不適用行政程序法。 
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特定機關的行為及特定事項196，完全不適用行政程序法所有規定197。 

二、行政程序之當事人 

行政機關之行政行為所涉及者，除行政行為的標的人口外尚有涉及權限之

其他機關，在涉及權限機關部分，如有上下層級隸屬關係，或無隸屬關係而有

共同上級機關，由共同上級機關協調者，基於上級機關對下級機關有指揮監督

權，故屬於行政機關內部事項。行政程序法規定對確定行政計畫之擬訂、確

定、修訂或廢止程序由行政院另定，按「行政計畫擬訂、確定、修訂及廢棄程

序辦法草案」第七條第一項規定，聽證機關應函請計畫涉及其權限之其他機

關，在一定期間內表示意見，逾越聽證日始表示意見者，除對確定計畫裁決之

合法性有重大影響者外，原則上不予斟酌，以強化計畫涉及權限機關之參與，

以利計畫確定後執行程序之進行。 

（一） 行政程序法之當事人 

行政處分、行政契約、行政指導、陳情等行政程序之相對人為當事人。而

權利或利益受申請事項影響之申請相對人，使其具有當事人地位以保障其權

益。公眾是否具備當事人資格，關係參與程序表達意見之機會，亦影響行政爭

訟救濟權利，對於個案行政決定以權利義務受影響者為當事人，抽象性的行政

決定，如法規命令之擬訂，或概括性的如行政興革建議等，一般人民則得以為

當事人表達意見。行政程序之當事人範圍，依行政程序法第二十條規定為198： 

１.申請人及申請之相對人。 

２.行政機關所為行政處分之相對人。 

３.與行政機關締結行政契約之相對人。 

                                                 
196 即行政程序法第三條第二項所列各級民意機關、司法機關及監察機關，及同條第三項各款規
定之行政行為。 

197包國祥，我國「行政程序法」適用範圍之疑義──行政行為與行政程序之探討，律師雜誌第
247期，頁 66. 

198 依行政程序法第 23 條規定，行政程序之進行將影響第三人權利或法律上利益者，行政機關
得依職權或依申請，通知其參加為當事人，以確保其權益。 
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４.行政機關實施行政指導之相對人。 

５.對行政機關陳情之人。 

６.其他依行政程序法規定參加行政程序之人。 

（二） 行政程序法參與行政行為程序之相對人 

１.相對人 

行政行為之特定對象，其權利義務直接受行政行為影響。例如行政處分之

相對人、受行政指導之人、行政契約之相對人民等。 

２.利害關係人 

雖非行政行為之直接對象，但因該行政行為而間接受益或遭受不利者。 

３.特定多數人 

於某一確定區域可得確定之多數人。例如有關一定地區之確定計畫所涉及

之特定多數人。 

４.不特定多數人 

即一般人民。例如行政規則係對多數不特定人民就一般事項所為法律效果

之規定，任何人得於擬訂法規命令公告時，向指定機關陳述意見。人民得向行

政主管機關為興革建議、查詢法令、舉發違失以維護其權益。 
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表 五   行政行為之公眾參與對象 

行政行為

類   別 
參與者 內  容 

法規

條文 

行政處分 

當事人 

（相對人或利

害關係人） 

 

行政機關基於調查事實及證據之必要，得以

書面通知相關人陳述意見。 

行政機關作成限制或剝奪人民自由或權利之

行政處分前，決定聽證者外，應給予該處分

相對人陳述意見之機會。 

於法定救濟期間經過後，除因重大過失，未

於行政程序或救濟程序中主張事由外，得向

行政機關申請撤銷、廢止或變更行政處分。 

§39 

§102 

§105 

§128 

相對人 

行政契約當事人一方為人民，依法應經甄選

或其他競爭方式決定當事人，在決定前，應

予參與者表示意見之機會。 

§138 

締結行 

政契約 

利害關係人 
行政契約依約定內容履行將侵害第三人權利

者，應經第三人書面同意，始生效力。 

§140 

訂定法 

規命令 

不特定人 

（ 人 民 或 團

體） 

對法規命令訂定，以書面敘明法規命令訂定

目的、依據及理由，並附具相關資料向主管

行政機關提議。 

行政機關擬訂法規命令時，於期間內向指定

機關陳述意見，行政機關亦得依職權舉行聽

證。 

§152 

§154 

§155 

確定行 

政計畫 

特定多數人 

其他權限機關 

確定計畫之裁決，應經公開及聽證程序。 

聽證機關對於涉及其權限之其他機關，應函

請其在一定期間內對計畫草案表示意見199。 

§164 

實施行 

政指導 

特定人 

（相對人） 

相對人對行政機關所為輔導、協助、勸告或

其他不具法律強制力之方法，促請作為或不

作為事項得明確拒絕。 

§166 

陳情處理 
不特定人 

當事人 

對行政興革建議、查詢行政法令、舉發行政

違失維護行政上權益。 

§168 

§169 

資料來源：作者整理。 

                                                 
199 行政計畫擬訂、確定、修訂及廢棄程序辦法草案第七條第一項。 
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第四節 行政行為之公眾參與 

一、行政處分 

行政程序法所稱行政處分，係指行政機關就公法上具體事件所為之決定或

其他公權力措施而對外直接發生法律效果之單方行政行為，及相對人雖非特

定，而依一般特徵可得確定其範圍，或有關公物之設定、變更、廢止或其一般

使用之行政法學所承認之一般處分均屬之。 

（一） 行政處分依處分內容為標準區分 

行政處分之種類依分類標準之不同而有不同的分類200，依處分內容為標準

區分為： 

１.下令處分 

係指命令相對人為特定之作為、不作為或忍受的處分。即為課以相對人作

為、給付及忍受義務之下命處分，如納稅、徵兵處分等；課以不作為之禁止處

分，如停止營業處分、禁止進出口處分等；解除不作為義務之許可處分，如營

業許可、山坡地開發許可等；及解除作為、給付及忍受義務之免除處分，如免

除納稅義務、免除服兵役義務等。 

２.形成處分 

係指設定、變更、撤銷或廢止法律關係，形成處分一經確定，即生法律效

果，不生執行或停止之問題，形成處分包括特許、撤銷特許、對公務人員之任

命或免職、核准歸化、准許專利等。 

３.確認處分 

係指對法律關係或法律事實是否存在發生爭議時予以確認之處分，例如自

耕能力證明、徵收土地及其地上改良物補償費之查估結果等。 

                                                 
200 行政處分依內容區分為下令、形成及確認處；以對關係人之效果區分為授益、負擔、混合及
第三人效力處分；以是否須當事人或其他機關協力區分為須申請及須同意處分、多階段處；
以有無法定方式區分為要式、不要式處分；以受法律羈束程度區分為羈束處分、裁量處分及
不確定法律概念等。參見吳庚著，行政法之理論與實用。三民書局，2000年 9月,頁 319-336. 



 93 

（二） 行政處分以對關係人之效果區分為： 

１.負擔與授益處分 

行政處分之效果係對相對人設定或確認權利或法律上之利益者為授益處

分，又稱為授予利益處分，若係課以相對人義務或產生法律上之不利益者稱為

負擔處分，又稱為侵益處分或非授予利益之行政處分，二者區別實益在，撤銷

或廢止負擔處分所受之限制較少，但對授益處分為撤銷或廢止，則需受信賴利

益保護之限制，不得任意為之。 

２.混合處分與第三人效力處分 

同一行政處分，對同一相對人產生有利及不利之法律效果為混合處分或雙

重效力處分。第三人效力處分則為行政處分之對相對人之負擔同時產生第三人

授益之效果，或使相對人授益同時產生對第三人負擔之效果。在行政程序法

上，第三人通常具有程序上當事人或利害關係人之資格201。 

（三） 行政處分之公眾參與 

按行政程序法規定，行政機關作成限制或剝奪人民自由或權利之行政處分

前，如果法規未另有規定者，除已通知相關之人陳述意見，或決定舉行聽證者

外，應給予該處分之相對人陳述意見之機會。換言之，行政機關在作成對人民

自由或權利之侵益處分前，應給予陳述意見之機會或舉行聽證。 

１.陳述意見 

係指行政機關在作成處分前，通知相對人於期限內為事實上及法律上表達

意見，陳述意見之機會為不利處分相對人或利害關係人聽證權之最低要求，陳

述意見方式以書面或言詞為之，如以言詞表示意見者，行政機關應作成紀錄，

並經陳述人確認無誤後簽名或蓋章，如陳述人有異議者，應即更正。 

２.聽證 

於行政機關作成行政決定前，給予當事人就重要事實表示意見之機會，藉

以避免行政機關恣意專斷，以保障當事人權利，進而經當事人意見之表達以發

                                                 
201 吳庚，前揭書頁 326. 
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現真實，使行政機關公正作成決定，並建立人民與行政機關間之基本信賴關係

202。 

依行政程序法規定，法規有明文規定應舉行聽證，或行政機關認為有必要

舉行聽證者，舉行聽證。聽證以公開為原則，經舉行聽證之行政處分應以書面

為之，除應斟酌當事人全部陳述與調查事實及證據之結果，依論理及經驗法則

判斷事實之真偽外，並將其決定及理由告知當事人。不服經聽證作成之行政處

分之行政救濟程序，免除訴願及其先行程序。 

圖六     行政處分之公眾參與 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

資料來源：作者繪製。 

 

                                                 
202 汪宗仁，行政程序法論。台北：康德文化出版社，1999年 10月，頁 215. 
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二、行政命令之訂定 

（一） 行政命令之分類別 

行政命令為行政機關行使公權力單方面訂定，具有抽象及一般拘束力之規

範203，依性質可分為： 

１.緊急命令 

係指為避免國家或人民遭遇緊危難或應付財政經濟上重大變故，由國家元

首發布具有變更或取代法律之命令204。 

２.法規命令 

係指行政機關基於法律具體授權，訂定有關人民權利義務事項之委任命令

或委任立法。 

３.行政規則 

係指行政機關依其本身職權所下達之內部規範(Innenrecht)，又可分為組

織性之辦事細則、處理規程；作業性的實施要點；裁量性的裁量基準；及統一

解釋法令等四種類型。 

４.特別規則 

即行政機關依傳統特別權力關係205理論訂定之內部管理規章，例如公法上

之勤務關係、營造物利用關係、特別監督關係等。 

（二） 行政程序法法規涵義 

依中央法規標準法規定，法規可分為經立法院通過，總統公布之法律，及

各機關依其法定職權或基於法律授權訂定之行政命令，為行政機關為未來一般

事項所為抽象性規定，行政程序法「法規」涵義分述如下：206 

行政程序法條文中關於「法規」適用於中央法規涵義： 

                                                 
203 吳庚，行政法之理論與實用（增訂六版）。台北：三民書局，2000年 9月，頁 43. 
204 憲法增修條文（八十九年四月二十五日總統令修正公布）第二條第三項。 
205 特別權力關係為公法上之法律關係，具有當事人不平等性、有特別之規則、義務之不確定
性、違反義務者可加以處罰、及遇有爭執不能提起行政救濟等特點，近代實務及理論演進，
對於涉及基本權利保障部分應依法律規定，行政機關不能逕以特別規則定之。 

206 法務部八十九年七月二十日法八十九律決字第 000二五八號函。 
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１.法律 

指立法院通過，總統公布之法律207。 

２.法律具體授權之法規命令 

對於涉及人民權利限制，符合法律授權目的、範圍及內容具體明確之要

件，依法律授權訂定之法規命令。 

３.法律概括授權之法規命令 

在符合立法意旨，在未逾越母法規定限度內，就執行法律有關細節、技術

性事項所為規定等，例如施行細則。 

４.自治條例 

對自治事項或依法律及上級法規之授權，經地方立法機關通過，並由各機

關公布之自治法規。 

５.自治規則 

地方行政機關依法定職權或基於法律、自治條例之授權訂定並發布，對多

數不特定人民就一般事項所作對外發生效果之自治法規。 

６.委辦規則 

地方行政機關為辦理上級機關委辦事項，依法定職權或基於法律、中央法

規之授權訂定，對多數不特定人民就一般事項所作對外發生法律效果之委辦規

則。 

                                                 
207憲法第一百七十條；中央法規標準法第四條。 
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表 六   行政程序法「法規涵義」表 

 
法 規 義 涵 別 

中  央 地   方 
法規條文 

法律 自治條例（及組織規則） 第 111條 

法律 

 
法律具體授權 

自治條例 
法律或自治條例體授權之

自治規則 
法律或中央法規具體授權

訂定之委辦規則 

第 67條、第 102條、第 104條 

法律 

 
法律具體授權 

 
法律概括授權 

自治條例 
法律或自治條例授權訂定

之自治規則 
法律或中央法規授權訂定

之委辦規則 

第 11 條、第 15 條、第 16 條、第
18 條、第 24 條、第 46 條、第 53
條 

法律 
法律具體授權 
法律概括授權 
法定職權命令 

自治條例。 
依法律、自治條例或法定

職權訂定之自治規則。 

依法律、中央法規或法定

職權訂定之委辦規則。 

第 10 條、第 14 條、第 34 條、第
35 條、第 49 條、第 50 條、第 51
條、第 54 條、第 55 條、第 68
條、第 95 條、第 107 條、第 108
條、第 123條、第 135條、第 139
條、第 140條、第 166條 

資料來源：作者整理。 

（三） 法規命令公眾參與之功能 

行政命令之區別依不同標準有不同分類，依命令法源位階可分為緊急命令

與普通命令，依中央法規標準法第七條規定，各機關依其法定職權訂定者為職

權命令，基於法律授權訂定者為授權命令；另行政程序法則依是否直接對外發

生法規範效力，分為法規命令及行政規則，法規命令係指行政機關基於法律授

權，對多數不特定人民就一般事項所作之對外發生法律效果之規定，為有關行

政主體與人民間權利義務關係之一般規範；行政規則係指行政機關所下達拘束

內部人員或下級機關，或規律行政體系內部秩序及運作之一般、抽象規定。法

規命令內容直接影響人民權利之保障，為期決策過程之透明化、合理化，藉由
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公眾參與以實現社會公平正義。就參與的觀點而言，人民或團體參舉法規命令

之提議，法規命令草案擬訂後並經預告、舉行聽證與受理人民陳述意見程序具

有下列功能： 

１.反映人民基本利益 

行政機關法規命令的制定，如僅由目的事業主管機關擬訂，或徵詢內部門

或外部門之意見，雖然能有較高的效率、縮短時程，但廣泛徵求公眾意見，可

以增強法規制成的正當性，以避免行政機關的專斷，並可以降低利益團體利益

過份被代表，使公有資源能公平的被享用，增進人民的基本利益，從長遠的角

度來看公眾參與是確保民主憲政發展的基石。 

２.實現決策民主化、科學化 

法規命令是政策的合法化，在決策合法化過程中彙集公眾的意見，以人民

為主體實現民主決策，彌補行政官僚政策形成機制的不足。行政立法也是行政

管理的基礎工作，公眾的參與可以讓行政當局瞭解人民的想法與需求，以掌握

社會的脈動，並避免法規與現實情況及人民期望落差過大，造成窒礙難行的窘

境。 

３.普法的宣傳過程 

法規命令是施行法律的具體內容體現，在草案擬訂之初，由社會大眾共同

參與，可以公開徵詢民眾意見，引發注意喚起大家的關心，同時參與的過程是

社會學習的一部分，也是人民瞭解法規意義與內容的重要方法，更是強化法規

社會影響的有效途徑。 

４.限制行政權的擴張、避免行政立法的怠惰 

行政機關在制定法規命令時，經常會擴大解釋法律授權，以擴張機關行政

權力，或是怕繁畏難而限縮行政機關應該執行的工作，要袪除民眾對行政機關

的疑慮，在制定過程中將法規命令草案的擬訂，透過公眾參與與檢視，以避免

行政機關透過法規制定手段實現部門利益，或規避應有的行政責任。 

５.行政機關訂定法規命令之公眾參與 

傳統一般法規命令由行政機關擬訂草案，經合議制機制議決後發布施行，
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其內容通常以行政效率為著眼點，重視法律保留及法律優位，將行政限縮於法

律之執行或具體化範圍之內208，以保障個人權利、防止行政濫權。行政程序法

規定法規命令之訂定除軍事、外交或其他重大事項而涉及國家機密或安全者，

或法律另有規定者外應依行政程序法規定辦理。法規命令之訂定除由行政機關

草擬外，亦得由人民或團體提議，並經預告及評論(Notice-and--comment)程

序，先將草擬之法規命令公布周知，行政機關得依職權舉行聽證，及任何人得

於期間內向指定機關陳述意見，本程序之踐行，除可讓人民預先得知行政機關

將來可能規範措施外，擴大參與層面使民眾有機會對法規命令內容表示意見，

以集思廣益並強化直接民意基礎之正當性功能。 

法規命令在預告及評論程序中如因斟酌聽證、或人民陳述意見而重擬草案

時，是否需再經「預告及評論」或聽證程序，有認為「如草案內容大幅修改，

因草案的同一性已有不同，自應給予民眾針對新草案表示意見的機會」209，但

是如從行政程序法的立法目的除保障人民權益外，亦著重行政效率之提高，同

時法規命令係行政機關基於法律授權，且為主管業務機關權責範疇，雖斟酌聽

證或人民陳述意見而為修訂，為避免時空不同或利益團體勢力消長，使聽證或

意見陳述淪為利益或政治角力場，造成訂定法規命令的延宕影響公共利益。因

此，本文認為行政機關應斟酌聽證結果及陳述意見擬訂法規命令，對於未被採

納意見予說明，但無需重為聽證或預告及評論程序。 

依「行政機關法制作業應注意事項」規定，法規命令以「發布令」發布，

發布令不列「受文者」，發布方式以刊登公報為原則，凡不應定為法規之規定

210，以函分送有關機關，不採發布方式及規定「自發布日施行」。但應以法規規

定者，不得以注意事項或要點替代。 

行政規則為非直接對外發生效力之機關內部行政命令，由行政機關依職權

訂定，不需履行預告及評論程序，行政規則如為機關內部組織、事務分配、業

務處理方式、及人事管理等，由上級機關或長官，下達下級機關或屬官。如係

                                                 
208 廖元豪，行政程序法命令訂定程序之研究。台北：華岡法粹第 27期，1999年頁 304. 
209 前指註頁 318. 
210 依行政機關法制作業注意事項規定，不應定為法規者為：1.無需專任人員及預算之任務編
組。2.機關內部之作業程序。3.上級機關對下級機關之指示。4.關於機關相互間處務上之聯繫
協調。5.不具法規特性之事項。 
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具體法律個案之法律適用疑義，或非具體個案抽象法律解釋性規定及裁量基

準，則由首長簽署，並登載於政府公報發布之，但行政機關對非主管法規所為

之解釋，以函答復不必刊登公報211。 

 

圖七     制定法規命令之公眾參與流程 

 
 
                              是  
                  訂定之必要 

 
 
                    否 

 
              附理由通知 
              原提議人 

 
 
 
 
  
 
                                                    依審核意見修正 

       
                                   
                                                                 否 
                                     應經上級    是     經上級機 
                                     機關核定           關 核 定 

     
 
                                          否                 是 

 
 
 
資料來源：作者繪製。 

                                                 
211 參見法務部九十年三月二十二日法九十律字第 000147號函。 
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三、行政計畫 

行政機關運作並非單純的執行法律212，同時必須洞悉社會環境脈動、體查

民意，並依據機關人力資源及歲入預算經費擬訂施政計畫，透過政策方案規劃

按單位權責分工，訂定時程逐步的完成，並作為績效考核的依據。 

計畫是設定目標，決定達成目標步驟並評估如何完成該目標的過程，具有

設定目標及規劃如何達到目標的功能。行政計畫是一連串的行政動態過程

(Dynamic process)所組合而成213，其功能首先對公共事務預作形成，並統合各

業務相關單位資源，協調各種行政措施內容與步調，以發揮機關整體效用，實

現行政目的。其次，是經由施政計畫的宣示，提高人民對行政機關作為的可預

知性，同時公眾亦可經計畫擬訂過程中，提出不同意見以確保其權利或增進公

共利益，另外人民也可以依行政計畫內容，評估情勢擬定個人生活階段性「生

涯規劃」。第三，是透過計畫以確保行政行為的理性化，以保障人民基本權利，

為因應社會及經濟情勢變遷，必須以人類長期發展，建立正當的社會及經濟秩

序，國家公權力的行使，與個人基本權利的保障，以行政計畫達成國家的社會

照顧責任。  

行政計畫依效力可分為依據法律規定而具有法定效力者，例如年度預算計

畫、都市計畫、都市更新計畫等，及未具法定效力的一般計畫，例如行政院所

屬各機關的年度施政計畫，或是興建某項公共建設、設施計畫等。行政程序法

對行政計畫的定義為：行政機關為將來一定期間內達成特定目的或實現一定構

想，事前就達成該目的或實現該構想之方法、步驟或措施等所為之設計與規

劃。換言之，行政計畫係以行政主體、期限目標與方法等三種要件特徵之行政

行為214。 

行政程序法對行政計畫雖加以廣泛定義215。然而，由於行政計畫態樣繁

多，其目的、內容、性質等各有不同，行政機關擬定計畫之程序簡嚴依性質之

輕重而不同，一般輕微事件與涉及人民權利或公益重大事件，在程序保障亦不

                                                 
212 翁岳生編，行政法（下冊）。翰蘆圖書出版有限公司，2000年 3月，頁 678. 
213 汪宗仁，行政程序法論。台北：康德文化出版社，2001年 5月，頁 363-364. 
214 蔡茂寅等合著，行政程序法實用。台北：學林文化事業有限公司，頁 312－313. 
215 前揭註，頁 313. 
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同216。行政程序法所規制應經公開及聽證程序之「行政計畫確定程序」，須係行

政機關提出之計畫，其內容必須係屬具體規劃，致使涉及其權益之人民與源及

其權限之機關，於聽證程序中有表達意見之可能外。並應具備下列三要件217：

首先，有關一定地區土地之特定利用或重大公共建設之設置。其次，涉及多數

不同利益之人。第三，涉及多數不同行政機關之權限。 

因此，如行政計畫未具上述三要件或僅屬抽象而非具體規劃之程度者，如

都市計畫、土地重劃、環境影響評估、民間造鎮計畫等，即不適用公開聽證程

序。 

依行政院所擬「行政計畫擬訂、確定、修訂及廢棄程序辦法草案」，行政計

畫確定程序分為：一般行政計畫確定程序及簡易行政計畫確定程序二種，對於

已得權益受影響之人書面同意，及涉及其權限之其他機關之同意者，免除辦理

聽證及計畫公開之簡易行政計畫程序218，一般的行政計畫確定程序，先由擬訂

計畫機關擬訂計畫，經徵詢涉及其權限之其他機關意見後，陳報上級機關或共

同上級機關核准、許可、同意、特許或其他決定，予以確定並完成合法化程

序。確定計畫機關於接到行政計畫書後，將計畫摘要公開或公開展示，接受權

利受影響人異議或涉及權限機關意見，經舉行聽證會並依聽證結果作成聽證報

告書，確定計畫機關經斟酌聽證報告書、涉及其權限之其他機關之意見及相關

資料，以書面作成確定計畫之裁決書，確定計畫裁決書應送達擬訂計畫機關、

涉及權限之其他機關、已知權益受影響之人及曾提出異議之人，而擬訂計畫機

關應於期限內依裁決書意旨修正原計畫，陳報確定計畫機關作成確定計畫書，

確定計畫裁決於法定救濟期間經過後即不得請求撤銷、變更或廢止219。 

行政計畫之確定程序具有核准、集中事權及形成等作用，其程序為： 

                                                 
216翁岳生編，前揭書頁 680. 
217 法務部九十年八月二十二日法九十律字第 000四九一號函。 
218 行政計畫如已得權益受影響之人及其他權限機關同意，因即無利益及權限衝突，因此免除舉
行聽證及計畫之公開等程序，以節省經費、提高行政效率。參見「行政計畫擬訂、確定、修
訂及廢棄程序辦法草案」第十四條說明。 

219 參見前揭草案第 5條、第 6條、第 7條、第 8條、第 9條、第 11條、第 15條、第 19條. 
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（一） 擬訂計畫之提出。 

（二） 擬訂計畫之公開。 

（三） 聽證之預告。 

（四） 聽證之舉行。 

（五） 確定計畫之裁決。 

圖八     行政計畫確定程序之公眾參與 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
        
                                        送達 

 
                                        異議 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
資料來源：作者依「行政計畫擬訂、確定；修訂及廢棄程序辦法草案」繪製。 

 

擬訂計畫機關將計畫
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機關意見 

舉行聽證會並依聽證

結果作成聽證報告書 

確定計畫機關作成確

定計畫之裁決書 

擬訂計畫機關依裁決

書意旨修正原計畫書 

確定計畫機關作成確

定計畫書 

涉及權限之其他機關、

已知權益受影響之人及

曾提出異議之人 
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行政計畫之確定裁決在法律性質，依裁決結果及擬訂計畫機關與裁決機關

間之隸屬關係而不同，如為確定裁決其性質為行政處分，如為駁回裁決時，擬

訂計畫機關與裁決屬同一行政主體者為內部解釋，若非屬同一行政主體者為行

政處分。不服行政計畫裁決，擬訂計畫機關、權益受影響之人、及異議經決定

之人等，得提起行政訴訟以為救濟，但擬訂計畫機關與裁決機關同屬一行政主

體時，擬訂計畫機關則應依行政層級規定，不能提起行政爭訟。 

四、行政契約、行政指導及陳情之公眾參與 

（一） 行政契約 

契約須雙方當事人意思表示一致而成立，行政機關締結契約可分為，立於

準私人地位與私人依民法規定所成立之私法契約，例如行政機關的物品採購契

約、勞務給付契約等，及為達公共行政目的，以雙方當事人合意為基礎，其內

容為締造兩者間相互之權利義務關係之公法契約。而行政契約係指國家行政機

關為行政目的，以契約形成、變更或消滅公法關係之法律行為220，為公法契

約，能使行政作用之方式更靈活，有助於行政職務之實現。建立行政契約之實

益為221： 

１.行政參與及保障人民權益。 

２.使行政機關更富彈性的處理事務。 

３.避免公法關係遁入私法範圍等。 

行政契約可分為不同行政主體之行政機關間相互締結之對等關係契約，及

行政機關與人民所締結之隸屬關係契約二種，隸屬關係契約又可分為以解決事

實或法律關係不明確之「和解契約」(Compromise contract)，與使行政機關以

行政上授益換取人民自願為給付，以實現行政目的之「雙務契約」(Reciprocal 

contract)等二種，替代行政處分之行政契約222。 

行政程序法對締結行政契約，依法應以甄選或其他競爭方式決定該當事人

                                                 
220 羅傳賢，行政程序法論。台北：五南圖書出版公司，2001年 8月，頁 213. 
221 前揭註頁 214-216. 
222 參見行政程序法之立法要點。 
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時，特別規定行政機關應公告應具之資格及決定之程序，並應給予參加競爭者

表示意見之機會，一方面使有意參與者有公平的競爭機會，同時使行政資訊公

開、透明，避免特權關說介入。 

（二） 行政指導 

係指行政機關就其主管業務事項，以建議或勸告特定相對人為一定作為，

或不作為之事實行為。行政機關對於繁雜的社會形成活動，難以法律的一律性

執行，以應付新事態或法律未為規範行政之需要，而藉助以輔導、協助、勸

告、建議或其他不具強制力之方法，直接對行政客體進行非正式推動之行政行

為。因係屬道德勸說之性質223，故相對人明確拒絕時應即停止，並不得因此而

對相對人為不利之處置。 

（三） 陳情 

即人民對於行政事務為爭取或維護其權益、查詢行政法令、及對行政興革

之建議等，以書面或言詞所為之意願表達或陳述224，陳情之範圍廣泛、內容不

一而足，為人民與行政機關間習用簡便之溝通方式，受理機關認為陳情有理由

者，應採行適當之措施；認為無理由者，應說明意旨通知陳情人。 

 

                                                 
223 吳庚，前揭註頁 554. 
224 陳情與請願法之得請願之事項而言，在關於公益及權利維護方面兩者之規定有其重疊之處，
但是二者所適用程序顯然不同，請願應具備請願書為要式行為，且依法應提起訴願或訴訟事
項，不得請願，請願除向行政主管機關為之外，亦可向民意機關請願。陳情方式以書面或言
詞為之，其內容除對行政興革建議及權利維護外，並有行政法令查詢及舉發行政違失，陳情
事項依法得提起訴願、訴訟或國家賠償者，受理機關應告知陳情人。筆者認為受理機關區分
請願或是陳情案件時，其審查內容要項及處理程序應受當事人主張羈束，而非由受理行政機
關逕予認定。 
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第五章 結論 

第一節 研究發現 

行政機關在作成關係人民權利義務之決定過程中，在過往國家利益和經濟

發展，一直是政府與人民一致的共識，效率和秩序是行政機關追尋的重要指

標，也因此弱勢群體個人的權利容易受到輕忽；相對的利益集團在優勢的財力

下，卻主導了行政機關的重要規劃與決定，從中獲取龐大的利益。 

在社會資源有限的情形下，有人得到特別的利益，就有人因而要做出特別

的付出。行政程序法之關於程序當事人，參與行政行為決定過程，提供了一種

重要的保障機制，雖然程序當事人之意見對行政機關之不具拘束力，至少人民

可以在行政決定過程中，為自我利益或公共利益提出事實與法律上之主張，協

助釐清事實真象，進而實踐「以人民為國家主體」之民主的政治。從行政程序

法關於公眾參與行政行為決定過程之規範，可發現下幾點結論： 

一、透過程序正義以達到實體公平正義 

行政機關之行政行為，對一般人民而言是無所不在的，在日常生活中總是

受到政府機關各項規範所拘束，尤其權利之限制或義務之負擔。當人們權利受

到侵害時，除行政機關違法或不當得依爭訟225規定提起救濟外，人民的聲音就

必須透過媒體輿論，或依找尋管道向民意代表投訴，或街頭抗爭活動，才能喚

起行政機關的重視，其間所需付出的社會成本，與人民所受之苦，都將難以彌

補。行政程序法對於法律未另為規範之行政行為，以予統合性規範，藉由公開

透明及公平參與之程序，期使當事人的意見受到尊重，進而獲致實質權益公正

且合理之保障。 

二、公眾參與調和機關、團體及社會大眾的利益 

                                                 
225 人民對行政機關之爭訟可為依訴願法、行政訴訟法，或個別規令規定提起行政爭訟，如係財
產遭受損害並得依民事訴訟規定，請求金錢賠償。 
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效益是行政決策基本要求之一，行政機關決策作為往往著重效率的提昇，

與機關組織人員管理技術，企圖經由科學化的經營管理工具之應用，控制內在

與外在環境變數以達到治理國家之目的，而輕忽實質的理性(Substantial 

ratiomality)與社會基本價值的實踐，另一方面在自由、民主與平等的民主政

治原則的宣示下，個人權利的保障往往也會凌架於社會共同利益，在妥協過程

中也會造成社會多數人的權益受損，由上述現象的發生，讓我們得重新思考

「以人為本」的人性價值，和共同生活社會系絡裡全體利益的基本定位。 

在多數決的民主政治體制中，社經地位較高的族群，更容易擁有或接近支

配社會共同財貨的實質力量之機會，強勢團體透過影響力以遊說、利益交換的

方式主宰政治場域。我國政府結構富有技術官僚主義226，在以往行政機關對關

於人民權利義務的行政處分、區域性計畫、或年度計畫、中期計畫、長期計畫

等，主要係由行政機關主導規劃、執行，或是按個別法令規定，召集學者專

家、民意代表招開說明會、公聽會，在「錢」與「權」環結緊扣，現實利益糾

結的政治生態中，利益團體透過政治手段擷獲利益，總是排擠掉公共利益提昇

與個人權益保障，而難以期待對弱勢群體利益之關注。行政程序法之施行，提

供了行政資源訊息公開化、透明化的法律基礎，對確定計畫裁決規定應舉開公

開之聽證，具體個案規定則須給予陳述意見之機會，以實現以溝通代替爭訟，

化阻力為助力之效用，亦可以紓解少數強勢者之利益過份被代表的窘境。 

三、參與式行政之改革 

在民主國家政府正性是築基於人民的授權，統治的目的在謀求全體人民之

共同福祉。公眾參與具有保障人民權利、擴大利益，及提供政府統治系統正當

性的功能。近代民主政治的發展朝著，人民參與權利項目的和分享權利的人數

逐漸增加，以達到全體公民共享的過程。從人民間接參與政策制訂與執行的代

                                                 
226  葉俊榮，面對行政程序法－轉型臺灣的程序建制。台北：元照出版有限公司，2002 年 3
月，頁 16. 
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議士間接民主政治，有回歸到直接參與政治活動的趨勢227。換言之，人民從被

統治者的顧客地位，回復到統治主體的地位，政府政策的制定從「由上而下」

的菁英決策模式，轉成「由下而上」的人民影響和控制模式。人民的參與意義

由被動的支持性參與(Support participation)和強制性動員(Coercive 

mobilization)或儀式性參與，轉變成積極自願的「自我利益」與「公共利益」

的關懷。 

Waldo 認為真正有效率的政府必定是滿足人民需求的民主政治，真正民主

的政府也必定有效率的，並能察覺到人民的需要。後行為主義論者主張對行政

科學的探討應給予現實生活價值觀的認定，同時國家的權威也逐步的轉化為兼

顧社會公意、社群主義(Communtarianism)為基礎的公民社會，人民不再只是被

統治的對象，而是經由參與途徑兼具統治者實體的權利，並具有謹守法紀維護

公共秩序、偏重公德(Civic virtue)的社群與個人倫理關係、參與社區、關注

公共事務、支持並監督政府的責任。行政程序法透過行政行為程序作統合性的

規範，提供當事人維護其權利聽證或陳述意見機會，對於確定計畫之擬訂與法

規命令制定，積極的促使權利、利益受影響者及一般人民參與，使行政機關行

政行為更具周延可靠。  

第二節 建議 

一、慣例化行政之追循 

在公眾參與行政機關行政行為之決定，行政機關之職權運作結果仍是行政

行為的最終依據，作成行政決定是行政機關不可剝奪的權利，也是無可旁貸的

責任。在變動不居的現實社會，法規規定常會出現不符時代需要亟待修正，或

法規未備而尚待規範情事發生，除了仰賴立法機關修法、立法外，第一種情

形，在依法行政的要求前題下，行政機關必須或透過法令釋示以求解決；第二

                                                 
227 郭秋永，當代三大民主理論。台北：聯經出版事業公司，2001年 12月，頁 10－11. 
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種情形，為求理性之決定並回應社會需求，則要審酌政策目的、社會需求、民

意趨勢，遵循行政貫例做出符合社會大眾期待之決策。 

另外，行政機關建立行政慣例，可以避免因程序當事人背景因素、態度強

度、或公務人員人格特質傾向，而影響行政行為決定之公正性，同時可以強化

對壓力團體的抗拒能力，並可防止行政機關淪為利益集團所擄掠情事發生，以

落實公眾參與實際功能效用。 

二、行政行為決定程序與實體並重 

在行政程序法施行前，行政行為之程序於各別法規，依據事項特性予以規

範，其程序之規定目的在統一行政機關執行法令之步調，行政程序法則進而以

程序正義，促進社會公平正義及保障人民權利之效用，在強調程序的重要性之

同時，仍應追求事實之發現，以實體法為判準做成符合法規之決定，因為離開

了實體，再多的程序都無法達到目的。 
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