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2001 年 ,北京发生了一件引起轰动的案件 , 即乔占祥告铁道部的行政

诉讼案件 "这起案件是自 1990 年 10 月 1 日5中华人民共和国行政诉讼法 6

实施以来 ,引起最广泛关注的案件 ,因其影响深远 ,后来被列为中国十大行

政诉讼案件之一 "

在这个案件中 ,本人作为铁道部的诉讼代理人参加了两审的全部过

程 ,对案件本身有着深刻的体会 "其中 ,本案所诉铁道部的通知究竟为何

种性质的行政行为 ,尤其在一审过程中 , 曾经有过非常激烈的争论 "涉

及的理论问题主要是行政诉讼法关于人民法院受理行政案件的范围限

于具体行政行为 ,那么具体行政行为如何认定? 此通知是否为具体行

政行为?

具体行政行为作为中国行政诉讼法关于人民法院受理行政案件范围

的界线 ,其概念来源于法国 "早在 20 世纪 80 年代后期我国起草制定行政

本文系在我国台湾地区吴庚先生指导下完成 "
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诉讼法的时候 ,曾经留学法国获得法国公法博士学位的王名扬先生 1. 2即出

版了5法国行政法 6102一书 ,此前中国政法大学曾有过王先生关于法国行政

法的内部出版物 "在当时我国行政法学草创时期 ,是中国刚刚改革开放不

久 ,非常缺乏出国留学归来的专业人士 ,对外国行政法几无了解 ,王名扬先

生对外国行政法 1/ 2的授课就像及时雨 ,马上被急于了解国外行政法的学人

所吸收 ,其书籍也立即成为最抢手的专业书籍 "可以想见 ,在制定行政诉

讼法的时候接受法国行政法学关于行政行为的理论分类 ,甚至将具体行政

行为变成行政诉讼法的法律术语 ,成为人民法院受理行政案件的标志性界

线 ,就不难理解了 "

那么 ,在本案中 ,对具体行政行为是如何争论的 ,我们需要首先简单了

解一下乔占祥告铁道部案件的经过 "2000 年 12 月 21 日,铁道部向全国各

铁路局发布了5关于 2001 年春运期间 14 2部分旅客列车实行票价上浮的通

知))( 以下称为 5通知 6) "河北三和时代律师事务所律师乔占祥认为 ,该通

知侵犯了其合法权益 ,且在作出时违反了法定程序 "依照 5铁路法 6!5价格

法 6有关规定 ,制定火车票价应报国务院批准 ,而铁道部尚未经该报批程

序 "同时 ,依照 5价格法 6有关规定 ,票价上浮应该召开价格听证会 ,而铁道

部未召开听证会 "2001 年 4 月 ,乔占祥把铁道部告上了法庭 ,请求判决撤

销 5通知 6"北京市第一中级人民法院依法受理了该案 ,并对铁道部春运票

价上浮的事实依据 !法律依据和制定程序的合法性进行了审查 "北京市第

11 2 王名扬 , 1917 年出生于湖南 , 1947 年留学法国, 1958 年获得博士学位后回国 "但由于后
来取消了曾经短暂存在过的行政法课程.王名扬调到北京经贸大学教授法语 ,曾经出版过当时最具

权威的法语词典. 20 世纪80 年代初 ,王名扬又回到曾经从事行政法教学的中国政法大学,一直工

作到 7"岁退休"他是极其罕见的精通法语和英语,又有法学博士学位的人 "他出版过包括 5美国

行政法 6在内的三本外国行政法书绮 ,对我国行政法领域的影响极其深远 ,培养了一代中国学者 "

这三本书都是在其已有研究的基础上 ,针对各个体系中不同的问题进行研究 ,而且每写作一本书

前 ,都到相关国家进行研究半年或一年 ,直到彻底弄清每个问题后才撰写"如最后写 5美国行政法 6

时.王先生已是 71 岁高龄了.仍然去美国研究一年才动手完成5美国行政法 6"

12 2 王名扬: 5法国行政法 6,中国政法大学出版社 1989 年版"

13 2 王名扬先生最先写就的是5英国行政法 6,由中国政法大学出版社 1987 年出版 "

14 2 每年铁道部都会按照自己的预测 ,规定一个春运期间 , 2001 年的春运期间为 2001 年春

节前后 35 天"
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一中级人民法院于 2001 年 n 月 5 日作出一审判决 ,以此次春运票价上浮

行为没有侵犯原告合法权益为由驳回原告的诉讼请求 "2002 年 2 月 27

日,北京市高院对此案作出终审判决 ,维持一审判决 "

虽然一审期间关于本案所争议的铁道部调价通知到底是不是具体行

政行为 ,曾经有过十分激烈的争论 ,但是实际上 ,两审法院判决是以该通知

是具体行政行为为前提作出的 "一审法院虽然没有支持被告关于调价通

知不是具体行政行为的说法去驳回原告的诉讼请求 ,但是判决维持了被告

的调价通知 ,因此被告改变策略 ,二审期间不再就此进行辩论 "但是实际

上 ,该案留下了一个理论争议 : 即这一通知是不是具体行政行为 "

5行政诉讼法 6第 2 条开宗明义地规定 :公民 !法人或其他组织认为具

体行政行为侵犯其合法权益的 ,可以向人民法院提起行政诉讼 "但是 ,行

政诉讼法并没有界定何谓具体行政行为 ,各级法院曾就此不断请示上级法

院乃至最高人民法院 "最高人民法院在行政诉讼法实施 1/ 2后的 1991 年 6

月 11 日颁布(并于一个月之后实施 )的 5司法解释})( /115 条 0) 1/ 2中 ,给出

了一个具体行政行为的定义 ,即:/ -具体行政行为 .是指国家行政机关和国

家行政机关工作人员 !法律法规授权的组织 !行政机关委托的组织或者个

人在行政管理活动中行使行政职权 ,针对特定的公民 !法人或者其他组织 ,

就特定的具体事项 ,作出的有关该公民 !法人或者其他组织权利义务的单

方行为 "0172由于学术界和实务界对这个定义一直有争议 ,在最高人民法院

1999年颁布新的5司法解释 6( /98 条 0) 1/ 2予以替代老的 /1巧 条 0时 ,摈弃

了直接下定义的方法 ,代之以描述抽象行政行为特征的方法来区分两者 "

按照其第 3 条的规定 ,抽象行政行为 /是指针对不特定对象发布的能反复

适用的行政规范性文件 0"抽象行政行为的特征有两个 ,一个是不特定的

15 2 5中华人民共和国行政诉讼法6于 1989 年4 月4 日舰布, 1990 年 10 月 l 日生效实施.

1的 该5司法解释协全称为:最高人民法院5关于贯甸落实<中华人民共和国行政诉讼法)若干
问题的意见(试行)6"因其条款有 115 条,又被业内人士衡称为 /n s 条0.

17 2 /115 条,,第 l条 "

18 2 新的5司法解释 6全称为:最高人民法眺5关于执行(中华人民共和国行政诉讼法>若干问
题的解释 6,因其条文有98 条,业内人士又称之为脚98 条 0.



4 公法研究

对象 ,一个是能够反复适用 "新的 /98 条 0的意图很明显 ,描述了抽象行政

行为的特征 ,具体行政行为的特征只要向相反方向推断即是 "也就是说 ,

具体行政行为的特征是对象特定 !不能反复适用 "

在铁道部做被告的案件一审时 ,关于该通知是否为具体行政行为也是

围绕着这两个特征展开激烈辩论的 "关于通知是否是对象特定 ,原告提出

两个主要理由支持其对象特定的说法 "原被告双方就这两个理由递进

争论 :

第一 ,铁道部的通知发给 14 个铁路局是否为对象特定? 原告称对象

特定就是相对人特定 ,铁道部的通知发给 14 个铁路局 ,相对人是 14 个 , 自

然是通知的对象特定 "被告认为 ,对象特定指行为针对的人是特定的 ,即

适用对象特定 , 14 个铁路局是发文对象 ,不是文件所针对的对象 ,即不是适

用对象 ,这 14 个铁路局是执行该通知的单位 ,通知的适用对象是这些铁路

局通过卖票发生法律关系的那些人 ,他们才是通知的适用对象 "当然 ,这

时候的适用是通过民事行为而与对象发生法律关系的 "

第二 ,原告认为即使买火车票的人才是 5通知 6的对象 ,该 5通知 6的对

象也是特定的 "因为春运结束后 ,铁道部公布重新乘坐调价火车的人有

3200 多万 , 3200 万人虽多 ,但既然是可以算出来 ,还是特定的 "被告认为 ,

/可得而知 0应当是指作出5通知 6的当时 ,而非事后统计出来 "铁道部在制

定 5通知 6的时候 ,究竟将有多少人坐火车是无法预知的 ,如果有的话 ,也是

根据往年数字的大概估计 "可见 ,这个乘车人数是 /开放 0的 ,因而对象不

是特定的 "另外 ,虽然 5通知 6调价部分涉及 7 个铁路局的部分线路 ,但是

实际上 ,该 5通知 6不仅只有这 7 个铁路局执行 ,不调价的铁路局也是在执

行 ;而全国只有 14 个铁路局 ,所以是全国的铁路局都在执行这个 5通知 6,

那么 5通知 6的对象就不能限于原告所说的 3200 万 ,而是春运期间坐火车

的全部乘客 ,也就是事后统计的大概 2亿乘客 "

第三 ,关于能否 /反复适用 0"原告认为 5通知 6本身已经写得很清楚

了 ,是 /2001 年春运期间 0的调价通知 ,此 5通知 6仅限于20 01 年春运期间执

行 ,当然是一次性适用 "被告则认为 /春运期间 0本身就是一个时间段 ,是
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35 天 , 5通知 6在 35 天内被全国的铁路局天天适用 ,且为执行此 5通知 6而卖

掉上亿张火车票 ,怎么能说一次性适用?

就这两个特征的争论而言 ,关于 /反复适用 0在当时似乎已经看得出原

告的说法过于牵强 "所以 5通知 6是具体行政行为还是抽象行政行为 ,在本

案中争论的要点在于对象是否特定 "此案结束后有人曾经以德国的 /一般

处分 0的观点对本案做过分析 19 2,主要结论是按照德国对公物的使用的规

定属于一般处分而言 ,本案中的 5通知 6应当视为具体行政行为 ,应由人民

法院受理并审理 "

这个案件后各地都有类似案件发生 ,法院在受理与不受理之间做法不

一 "可见 ,法院只要并非全部行政案件都予以受理 ,而以具体行政行为作

为受案界线时 , 1-"2研究 /一般处分 0才是有意义的"笔者早期曾对一般处分

持怀疑态度 , 1川笔者以为既然是对行政行为用 /两分法 0来切分 ,只要把数

量较少的那部分用定义或特征框住 ,另一部分向相反方向一推就把两者区

分开来 "我们的 5司法解释 ))( /98 条 0)其实也正是这种思路 "但是形式逻

辑告诉我们 ,如果用单一标准或特征区分两者 ,绝对是可以周延无遗漏地

分干净 ,但是如果是两个以上的标准或特征来区分 ,则出现一种可能 ,即在

两者间出现一种似是而非 !面 目不清的某种决定 ,其两个特征各占一边 ,没

有那种两个特征均属一边的截然分开的鲜明性 "它可能在特征上 ,一个像

具体行政行为 ,另一个像抽象行政行为 ,或者两个特征上都具有模糊性 ,像

以上案例所表明的那样 "所以 ,尽管有两分法 ,我们仍然需要研究其实质

问题的系属 ,因此我也否定了自己以前的想法 "一般处分的理论并非把简

单的问题复杂化 ,把两个东西变成三个东西 ,反而是帮助我们把 /两分法 0

下溢出的部分 ,重新清楚地界定为: 凡属 , 般处分的归于行政处分(具体行

19 2 参见刘井玉: 5/春运调价 0的法律性质分析 ) 以/一般处分 0为工具 6, 5行政法学研究 6

2002 年第 4 期 "

1l"2 德国5行政法院法 6第 3 条规定:/除宪法案件以外的公法案件由行政法院依本法审理 "0

1川 无独有偶 ,笔者发现在德国行政程序法出台前后 ,对一般处分持怀疑甚至反对态度的,

也大有人在. 参见吴逸玲: 5一般处分之研究 6,辅仁大学 1995 级砚士学位论文,第 20 页以下 "
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政行为) ,具有可诉性 "这是笔者为什么解除了自己最初的怀疑 ,转而挑选

这样一个题目进行研究的缘由 "

一 !一般行政处分的意义

(一) 用语

由于海峡两岸用语的不同 ,为了叙述方便 ,本文以下将台湾的 /行政处

分 0同内地的 /具体行政行为 0作为同义词使用 "

在台湾 ,教科书往往是将法规命令与行政规则明确区别使用的 ,但是

却经常不见有无 /职权命令 0的说明或解释 "其实台湾是有职权命令存在

的 ,所以实际上 ,台湾的行政机关如果以 /抽象行为 0论 ,有三种 ,即法规命

令 !职权命令 !行政规则 "只不过 ,行政规则是一种内部抽象行为(内部规

范文件)而已"由于本文的重点在于把行政处分的补充即一般处分解说清

楚 ,与抽象行政行为体系内部如何区分无关 ,同时也是为了方便叙述起见 ,

本文以下还是用比较概括的名词即 /抽象行政行为 0来与 /具体行政行为 0

或 /行政处分 0对应着使用 ,这样有一个比较周延的对接 "当然 ,行文中如

用命令与处分 ,也是同样的意思表达 "

以上两点务请注意 ,以下不再说明 "

(二) 行政处分与抽象行政行为的区别

行政处分源于法文(aet"adm inistrative) ,本指一切行政机关法律行为 ,

经由德国行政法学开山鼻祖奥托 #麦耶引进并成为德国行政法学体系重

要概念后 ,剔除了行政机关的私法行为 , /行政官署对于个别案件宣示何者

为适法行为之公权力行为 0"[l2 2我国台湾地区承袭德国甚多 ,在研究积累

1122 参见陈新民: 5行政法学总论 6.修订第 8 版 ,第 299 页"
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多年后 ,台湾地区 /行政程序法 0第 92 条第 1 款规定: /本法所称行政处分 ,

系指行政机关就公法上之个别事件所为之决定或其他公权力措施而对外

发生法律效果之单方行政行为 "0/行政程序法 0第 150 条第 1项规定:/本法

所称法规命令系指行政机关基于法律授权 ,对多数不特定人民就一般事项

所作抽象之对外发生法律效果之规定 "0两个定义对照 ,法律所使用的 /个

别事件 0一词实际上成为区分行政处分与抽象行政行为的分界线 "(-32而区

分具体抽象行政行为的目的 ,在于行政诉讼案件可否受理 "

这里的关键是何谓 /个别事件 0? 吴庚的解释是 :若行政行为之对象为

特定人 ,其内容为具体事实关系者 ,乃典型的行政处分 "1-42可见 ,个别事件

指对象特定 ,且为具体事实关系者 "吴大法官认为还可以从中延伸出行政

处分的另一个特征 ,即行政处分是一次性完成 ,而抽象行政行为具有反复

实施的长效性 "

翁岳生主编的 5行政法(上) 6对此的解释是: 特定具体事件 ,指的是相

对人必须 /特定 0,所涉及的事实关系必须 /具体 0"而对事实关系是否具

体 ,该书认为判断标准在于效力是一次适用 ,还是反复适用 "1-02

陈新民在其著作中的分析则告诉我们 ,对象特定和事件具体 ,均以数

量上是否明确具体为限 "1-62如其讲解对象与事件互相搭配的三种情形时 ,

/抽象 0与否均以数量特定与否来表示 "

其实内地关于行政处分与抽象行政行为也是从两个方面区分的 "内

地行政诉讼法规定可对具体行政行为诉诸人民法院 ,同时规定对抽象行政

行为不得诉诸人民法院 "当时的排除性规定 ,并没有用 /抽象行政行为 0的

概念与具体行政行为相对应 ,而是用 /具有普遍约束力的决定 !命令 0来排

113 2 如吴庚讲解行政处分的特性之一为/个别性0. 见其: 5行政法之理论与实用 6,第 10 版.

第330 页以下;许宗力: 5行政处分6,见翁岳生编: 5行政法(上)62006 年第 3 版 ,第 4盯 页以下.

关于行政处分的特点分析中也是指出行政处分是 /针对特定具体事件的行为. ,其他台浦地区的行

政法教科书说法上皆大同小异 ,不费述 "

1一-2 参见前引1132,吴庚书,第 330 页"

1152 参见前引1132.许宗力文.第 49 7 页"

1162 参见前引 1122,陈新民书 ,第 313 页"
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除人民法院的主管 ,其后最高人民法院用司法解释说明时 ,也是用两个特

征来与具体行政行为区分开: /是指行政机关针对不特定对象发布的能反

复适用的行政规范性文件 "0因此 ,区分两者的特征标准 ,一个是对象是否

特定 ,一个是能否反复适用 "

对象特定应该是指该行政处分针对谁是非常明确的 ,如设定义务的处

分 ,其义务主体是明确的 ,受益性处分如核发许可的决定 ,其许可对象是明

确的"能否 /反复适用 0这一特征标准 ,好像与上述台湾学者的解说有些差

异 ,但是与翁岳生教授主编的5行政法 6关于行政处分两个特征的说法特别

合拍 "该书除了相对人特定外 ,行政处分的另一个特征即事实关系必须具

体 , /判断事实关系是否具体 ,原则上可以规范效力是一次性或反复性作为

辅助判断标准 "凡规范效力属一次性者 ,通常可认定事实关系具体 "属反

复性者(如规定只要 xx 就应当 yy 的条件句的情形) ,则为抽象事实关系 0"

那么判断具体行政行为与抽象行政行为 ,到底是两个标准还是三个标

准? 因为这不仅仅是区分具体行政行为与抽象行政行为需要弄清楚的 ,也

与我们下边讨论的一般处分有关 "按照吴庚法官的说法 ,是三个特征 "而

按照翁书的看法和内地司法解释的看法是两个特征 "两个特征并没有少

了什么 ,而是把反复适用性与具体事实关系对应起来 , 即反复适用的是抽

象关系 ,而一次性适用(效力 )的是具体事实关系 "

那么 ,事实关系是否具体 ,与是否可以反复适用这个区分标准到底是

二而一 ,还是一而二? 以笔者的观察 ,有些时候是二而一 ,而另一些时候是

一而二 "以行政处罚决定为例 ,对某位公民或者企业罚款 5 万元或者责令

某个企业停产停业 "这其中 ,某公民或某企业是对象明确 ;罚款 5 万元 !责

令其停产停业是事实关系具体 "而对象明确特定 !事实关系具体 ,其从效

果上看 ,当然是一次性适用 ,若行政机关想对其他人课以处罚 ,则须再次做

出处罚决定 ,不可能以同一份处罚决定书对其他人实施处罚 "这种情形

下 ,事实关系是否具体 ,与是否可以反复适用是一个问题 "

同样是作为区分标准的两个特征 ,也许对规范的抽象性衡量起来更加

困难一些 "因为 /抽象 0本来就比 /具体 0在理解上更复杂些 "我们再以特
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点非常鲜明的立法为例 ,对比一下 /事实关系 0与 /反复适用 0"如我国法律

关于利息税的规定 : 所有利息均按照 20 % 缴纳利息税 "对象无疑是不特

定的 ,而其所针对的事实关系是否不特定? 如果我们仔细分析一下事实关

系这部分 ,我们就会发现 ,所有利息按照 20 % 缴纳利息税 ,是一件非常具体

的事 ,只不过是重复重复再重复地发生而已! 这种事实关系 ,如果将其引

申为反复适用性 ,说明该法律文件是抽象的 ,是没有问题的 "问题是我们

看到 ,它所规定的事实关系是相当单一的 ,或者说是非常具体的 "那么事

实关系这部分的抽象性来源于哪里呢? 恰恰来源于反复适用的特质 "这

种单一具体的事项因为不断针对不同的人而被适用 ,变得具有抽象性! 换

句话说 ,具体的事项变成一类事项 ,获得抽象性 ,是因为适用对象抽象 "而

一旦抽象的法规适用条件恰恰与某人取存款或取存款利息的行为相应时 ,

这一法规就又一次被适用 ,所谓抽象的对象实际上是数量上不停益加的适

用对象 "

如此看来 ,至少对某些抽象规范的情形而言 ,两个特征之一的事实关

系往往是由反复适用体现出来的 "因为 ,许多法律规定如义务性规定 !禁

止性规定 ,很少是真正抽象的 ,如果法律规范说所有公民必须遵纪守法 ,这

一规定其实只是一个宣示性规定 ,行政机关 !司法机关无法直接依据这一

规定对人民课以义务或责任 "而绝大多数情况下 ,法律规范关于义务或责

任的规定都是具体的 ,如 5反不正当竟争法 6第 5 条 : /经营者不得采用下列

不正当手段从事市场交易 ,损害竞争对手 : (一 ) 假 冒他人的注册商标 ;

(二 ) 擅自使用知名商品特有的名称 !包装 !装潇 ,或者使用与知名商品近似

的名称 !包装 !装演 ,造成和他人的知名商品相混淆 ,使购买者误认为是该

知名商品八三) 擅 自使用他人的企业名称或者姓名 ,引人误认为是他人的

商品;(四) 在商品上伪造或者冒用认证标志 !名优标志等质t 标志 ,伪造产

地 ,对商品质量作引人误解的虚假表示"0除了对象不特定外 ,事实关系的

抽象性 ,往往是由于反复适用体现出来的.

还是以5反不正当竞争法 6为例 ,第 8 条第 1 款规定: /经营者不得采用

财物或者其他手段进行贿路以悄咨或者购买商品 "在账外暗中给予对方
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单位或者个人回扣的 ,以行贿论处 ;对方单位或者个人在账外暗中收受回

扣的 ,以受贿论处 "0事件方面是具体的 ,虽然其中 /其他手段 0的表述是抽

象的 !高度概括的 ,但是这只是赋予行政机关自由裁量权的规定 ,并非事实

关系不具体 "

总而言之 ,第一 ,虽然区分处分与命令是两个标准或三个标准 ,但是通

过对比可以看出来 ,处分的部分是比较清晰的 ,因为对象特定与事实关系

具体可以非常明确地显现出来;而命令的抽象性 ,对象抽象这一特征易于

检视 ,而事实关系或者事件具体就不那么明显 ,甚至这种抽象性不是由事

件的抽象性而是由反复适用性表现出来的 "

第二 , /反复适用 0为什么是抽象的? 许多论述并没有说明白 ,但是有

一篇论文 1-, 2在提到美国教授 U lri oh T ri eb e!于 1978 年针对联邦德国5行政

程序法 6发表的论文中 (尸ro占lem e der B eg rif fsbestim m ung d es Ve rw al-

t", gsa走te !占ei de; A lig em einerf *g u,:g ),论证他建议的以 /特定的事实情

况 0区分处分与法规范时指出 , /特定事实情况是指规制完全特定的情况 ,

而不是未来不特定的状况 ,, 0这句话中, /未来不特定的状况 0至关重要 ,

笔者以为用这句话才道出了 /反复适用 0即为 /抽象 0之究竟 "因为 /反复适

用 0是多次适用 ,这种多次适用不仅仅是在平行时间里的同时适用 ,且有时

间差即时间前后的多次适用 "这就无意间道出了一个美国人区分规范和

处分的标准 ,即凡是文件内容所涉及的事实在做出文件时是将来或以后发

生的 ,就是法规范 ,凡文件内容所涉及的事实是文件做出时已经发生了的 ,

是处分 "可见 ,将来发生的事实不是现实已经发生的事实 ,而是未来可能

发生的事实 ,因而是 /未来不特定的状况 0"美国人似乎是用这一个标准就

可以把处分与法规范区分开来 "但是 ,我们稍加思索便会发现 ,这种标准

虽然简便易行 ,但是缺陷是把法规范的范围扩大了 "在美国这种司法审查

制度的国家 ,也许把法规范的圈子划大些 ,无碍于司法审查 ,而以清楚的两

分法划分开司法审查界线的制度下 ,扩大法规范的范围 ,与我们现在力图

1172 参见前引 1112.吴逸玲文 ,第 21 页 "
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扩大处分的范围 ,从而达到扩大司法审查范围的想法就正好相反了 "因

此 ,我们宁可用反复适用的标准 ,而不用所涉事实已经发生还是尚未发生

的标准 ,虽然分析起来 ,这是一个标准的两种说法 "

第三 ,能否反复适用与是否对象特定 ,两相比较 ,笔者以为 ,对象特定

与否这一标准更占据主导地位 "原因是 ,对象的非特定性才决定了有关法

律的可反复适用性 "这似乎与陈新民教授的论述一样了 "不过 ,陈新民教

授没有那么明确指出这一点 ,好像不是很有意识地得出这样的结论 "而本

文则是有意识地顺藤摸瓜 ,把这一点说得更加明确罢了 "

对象特定是以发布时作为时点衡量的 ,故翁书认为 ,既然一般处分依

一般性特征即可以确定相对人范围 ,所以以发布的时点来确定相对人或相

对人范围就已经没有多大意义 "因而 ,事实关系这一要素就凸显其重要

性 "1-82但是 ,笔者以为 ,对象特定还是最好用的标准 ,只不过在它不好用

时 ,我们需要分析一下是不是对象还可以进一步确定 (可得而确定) ,如果

可以则仍是或视为行政处分而已 "一般处分表面上冲破了处分对象特定

的标准 ,但是实无妨碍 "就翁书此段议论来说 ,也曾经说过 ,因为对象范围

还是可以确定 ,所以即使没有对人的一般处分的规定 ,仅以行政处分的判

断亦可将其归人行政处分之内 "

(三) /一般处分 0概念分析

台湾地区 /行政程序法 0第 92 条第 2 项: /前项决定或措施之相对人虽

非特定 ,而依一般性特征可得确定其范围者 ,为一般处分 ,适用本法有关行

政处分之规定 "有关公物之设定 !变更 !废止或其一般使用者 ,亦同 "0据

此 ,台湾地区的一般处分包括两种 :一是针对人的一般处分 ,即该决定的相

对人不确定,具有所谓一般性特征 ,但是可以推导出其适用对象范围的,如

拆除篷户区的通知 ,表面上看没有指明相对人是哪些人 ,但是住在这一笼

户区的住户是一定的 ,即使人数较多 ,亦为一般处分 ,另一种一般处分是针

1152 前引 1132,许宗力文,第 498 页 "
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对物之公物性质的 ,针对公物的设定 !变更 !废止或者公物使用的规定属于

一般处分 "

我国台湾地区的法律制度 !规定乃至理论多受德国深深的影响 ,故我

们应阅读一下德国行政程序法的一些规定 "

德国5行政程序法 6第 35 条规定 : /一般处分系对由一般性特征而确定

其范围之人所为 ,或有关物之公法性质以及其共同使用之行政处分 "0两相

比较 ,虽然我国台湾地区用语直接指明的是 /公物 0的设定 !变更 !废止 !一

般使用 ,而德国用语是 /物之公法性质以及共同使用 0,但是在设想种种情

形之后可以得出结论 , /公物 0的设定 !变更 !废止与 /物之公法性质 0含义是

一样的;而我国台湾地区的 /一般使用 0与德国的 /共同使用 0是对应的 ,想

要强调的是公物是供给公众使用的 ,而关于使用的规则是一般处分 "但细

细品味 ,却略有不同 "由于一般处分含有 /一般 0两个字 ,而且某些一般处

分是对物的具体使用提出要求 ,所以我国台湾地区的用语应当避免再用

/一般 (使用) 0为宜 "

一般处分的概念 ,在名词上即可以看出是两种不同东西的混合物 ,即

一般性与处分的混合 "处分本应是具体的 ,对象是确定的 ,但却冠以 /一

般 0;一般意味着抽象 ,抽象可能发生在两个方面 ,一个是事实关系抽象 ,一

个是对象抽象 "但是从我国台湾地区和德国行政程序法的一般处分定义

看 ,似乎都表明其对象不那么确定 !具体 "尽管吴庚法官和其他教科书多

以抽象具体的两个区分特征相互搭配 ,表明四种状态的可能性 ,即对象特

定 !事件具体 ) 行政处分 ;对象不特定 !事件不具体 ) 抽象规范;对象

不特定 !事件具体 ) 一般处分;对象特定 !事件不具体 ) 一般处分 "但

是最后一种情形 ,正如诸多教科书多年来往往只能举出德国那一个案例 ,

几乎再找不出第二个案例 ,故笔者亦同意它 /毕竟只是理论上的一种排列

组合 ,不具实益 01-, 2"如此 ,抽象和具体的两个标准相互搭配后只有三种情

形 :抽象 !具体和一般处分(对象上具有抽象性) "为什么一般处分在两个

n 的 参见前引 1112,吴逸玲文,第 17 页"
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区分标准上突然失其一角呢? 笔者以为这正是上文所提到的 ,就事实关系

而言 ,它是否具体抑或抽象 ,经常是由对象的特定与否决定的 "也就是说 ,

/反复适用 0事实上取代了事件具体或事实关系具体 "

以上是对人之一般处分的部分 "

对物之一般处分 ,仍为处分 ,处分的对象或对造当然仍然是人 "之所

以称之为对物之一般处分 ,是因为在福利行政 !给付行政下 ,提供某一特定

物为公众使用 ,而凸显被公众使用之物的地位 "公众利用公物在使用上是

完全均衡的使用 ,即以同样的方式使用 ,与行政许可当事人使用公物不同 "

所以 ,二者虽均为使用公物 ,但行政许可是处分 ,而对公物使用的规定称为

一般处分 "12"2

与物有关之一般处分 ,在内容上包括公物的设定 !变更 !废止 !一般使

用 "四项内容中 ,前三项都是 /形成 0处分 ,除了变更在形态上稍微复杂一

点外 ,设定和废止都是很单纯的内容 "变更可能是公物用途的变更 ,如将

已经废弃的火车站改变为博物馆 ,将退役的军舰改为供公众参观的展品 ,

也可能是公物范围或面积大小的变更 ,如将公园的一部分切割出去建公路

或建成绿化带 "

/一般使用 0的情况比较复杂 ,也最易混淆和误解 "例如和对人的一般

处分相混淆 ,将公路上施划的具有规范意义的交通标志认作是对物的一般

处分 "t2l 2其实公路上的交通标志是针对人的 ,而非针对物之如何使用 "虽

然在实践上 ,只要是一般处分 ,不论是对物的还是对人的 ,都是可以诉愿或

诉讼的 ,但是从理论上还是要说清楚的 "

针对物的 /一般使用 0其实指的是使用公物的规则 , 旨在确定公物使用

者的权利义务关系 "那么 ,如本文开头所提到的铁路票价的调整 ,算不算

公物的一般使用 ,从而归人一般处分的范畴呢? 如果仅以使用规则论 ,也

许票价不能算在其内 ,因为票价是使用的对价 ,不是使用的规则 "当然如

12"2 参见张永明: 5行政法 6,三民书局 2001 年版 ,第 239 页以下"

121 2 参见李建良: 5跳动的路面 ) /一般处分 0之概念(三) 6.5月旦法学 6第 24 期 "
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果原来不收费的使用改变为收费的使用 ,那属于使用规则的变更 , 当然应

当归人一般处分 "同是金钱给付 ,从不收费到收费属于一般处分 ,而收费

高低的调整就不算一般处分 ,是否失衡或在实践上造成操作的麻烦? 笔者

以为不然 "使用对价是否公平 ,可以通过反垄断 !反不正当竞争的行政或

司法救济途径寻求法律的保护 "收费高低主要是事实问题的核查 ,而免费

变收费是明确的可以用规范衡量的法律问题 "两相比较 ,优劣自现 "如文

章开头提到的案件 ,我接手后即发现 ,其实原告主张的火车票价涨得不合

理 ,根本不在法院审理范围之内 ,因而铁道部对为什么要涨价的问题不必

准备那么多应答的资料 "但是 ,如果我们设想此案被诉的理由是垄断 ,那

么铁道部对为什么调价的事实理由一定要做最充分的准备 "因为那才是

胜诉的根本 "区分清楚了 ,诉讼的重点就明确了 "

二 !一般处分的特征

(一) 与人有关之一般处分的特征

行政机关单方决定或措施之相对人虽非特定 ,而依一般性特征可得确

定其范围者 ,为与人有关之一般处分 "经常见学者[22 2对行政程序法的规定

不进行解释 ,或者用与行政程序法同样的语言进行解释的 ,即依或通过一

般性特征 123j 可以确定相对人的行政决定为一般处分 "在这里 ,首先肯定该

种处分具有一般性特征 ,但是何谓 /通过一般性特征 0确定相对人呢? /依 0

或 /通过 0一般性特征 ,到底是怎样 /依 0和 /通过 0呢?

1222 如林腾鹤 : 5行政法总论 6三民书局 1999 年版 ,第 377 页 ;张家洋 : 5行政法 6三民书局

2002 年版 ,第 485 页;李惠宗: 5行政法要义 6,五南图书出版公司 2"""年版.第 297 页;李展山:

5行政法导论 6,三民书局(修订七版),第 346 页"当然 ,林腾鹤教授于 2""6 年发表在 5台湾本土法

学 6上的论文把这一问题说清楚了.参见后引注 1322"

1232 前引 1132,昊庚书,第 333 页"
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李建良教授有一个示范 "李教授在 5变异的气象 6t24 2一文中是这样分

析的 : /就本案而言 , -污染物排放量管制 .可否视为一般处分 ,端视其所规

律之对象是否具有一般性特征而可得确定? 按系争措施管制之对象为 -排

放硫氧化物之污染源 .,其应具有一般性特征 ,且管制之范围仅限于 -工业

区 .内之工厂 ,加上管制期间仅有三天 ,综此言之 ,吾人似可视其为一种 -一

般处分 . "0从李教授这段分析我们可以看出 ,要先确定该文件的一般性特

征 ,然后可得确定其相对人范围 ,此即可以结论是一般处分 "但是 ,如果不

先确定一般性特征 ,而直接确定相对人范围会怎样? 笔者以为是一样的 ,

仍然可以结论此为处分 ,所以可得而知的相对人范围就已经可以将此文件

直接纳人处分范围了! 所以当有人争辩此文件是命令时 ,只要直指相对人

范围可得而确定即可 "至于是一般处分还是处分 ,在学理上有分析的意

义 ,但在实践上已无意义 "正如陈敏教授简明扼要所言: 一般处分乃一种

并非对于 /单一之个人 0,而系对于 /特定范围之多数人 0或 /可得而确定其

范围之多数人 0所为之行政处分 "t25 2对 /依一般性特征可得而确定其范围

者 0作这种通俗解释的 ,更早的还有吴庚法官 : 与人有关之一般处分 /其相

对人为确定或可得确定之多数人 ,作为行政处分内容之事实关系具体而明

确 ,, 0126j

昊庚法官的解释 ,可谓切中要害 "因为从实践言 ,直指对象可得确定

范围 ,是最简便的方法 ,反之先去分析是不是具有一般性 ,有的时候反生困

难 "道理非常明白 ,一般处分也是处分 ,只要对象确定或可得而确定 ,在实

践层面已经足够 ,不过是进行学理分析时 ,将其区分为处分或一般处分

而 已 "

因此 ,与人有关之一般处分的特征 ,不是因其具有一般性 ,进而寻找到

可以确定其对象范围的办法 ,相反 ,是因为其对象初看不能确定 ,但是可褥

124 2 李建良: 5变异的气象 ) /一般处分 0之概念(一)6.5月旦法学教室 6200 "年 ,第 116 页 "

1252 陈敏: 5行政法总论 6, 2""3 年第 3 版,第 313 页.

1262 前引 1132,吴庚书.第 333 页"
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而确定 ,才说它具有一般性 "所以不是依一般性找到相对人范围 ,而是相

对人的范围初看不确定才具有一般性 "对象可得而确定才是与人有关之

一般处分的特征 "其实 ,也正因为对人之一般处分特征只是相对人范围可

得而确定 ,才有人要么认为可以取消一般处分 ,而直接将其归人处分卿2,要

么认为只需把如都市计划变更之类的决定(被认作一般处分) ,放到法规命

令里即可 ,至于法规命令的监督审查可另谋制度构建之出路 "128) 当然 ,从

制度建构上 ,有的国家行政法教科书根本没提一般处分 ,如瑞士 "而奥地

利学者则称 : /所谓一般处分非属一特殊现象 ,视之为命令即可 "01293

对人的一般处分由于对象是可得而确定 ,因而在行政程序法上 ,具有

/不必书面作成 ,不必送达 ,不必记明理由及听取受处分之人陈述意见t30 2的

特征 013, 2"

还要注意 ,对人之一般处分与大量行政处分或大众行政处分 132j 的区

别 "一般处分具有一般性或抽象性 ,而大量行政处分或大众行政处分仍然

是行政处分 ,只不过相对人的数量多而已 "大量行政处分或大众行政处分

相对人数量虽多 ,但因为相对人非常明确 ,与一般处分并不相同 "133j 另外 ,

一般处分与聚合处分也不同 ,一个处分涉及多个相对人 ,如普察要求在一

个屋子里开会的 12 个人马上离开 ,即属聚合处分 "[34 2从此例可以看出 ,聚

合处分显然是行政处分 ,而非一般处分 "

1222 前引 1132,许宗力文 ,第 498 页 "

1282 东吴大学法律学系蔡志宏硕士论文(2004)5论都市计划之法律性质 6,以及其后来的论
文5从一般处分分析都市计划之法律性质 6,载5东吴法研论集 62005 年 4 月创刊号,均坚持此观点.

1292 参见前引 1132,昊庚书 ,第 334 页"

13"2 不必听取被处分人愈见 ,是德国5行政程序法 6第 28 条第 2 款第四项的规定 ,我国台消

地区行政程序法没有这一规定 ,有学者认为是疏漏,应当在解释时予以补充 "见脚注 1332"

131 2 林腾鹤: 5有毒菠莱一律下架 !回收 !销毁 ) 对人的一般处分 6, 5台湾本土法学 6第

88 期 "

1322 按照蔡志方教授结合德文原意的分析.这两个词汇是数量上的区别,大众处分凸显处分

相对人之数t 极其多 ,而大t 处分是相对人比较多 "参见其论文 5论大量行政处分与大众程序 6,

5成大法学 62""4 年第七期.

1352 参见前引1322,蔡志方文.

邝们 参见前引 1112,吴逸玲文 ,第 116 页"
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(二) 与物有关之一般处分的特征

有关公物之设定 !变更 !废止或其一般使用的行政机关单方决定 ,为

/与物有关的一般处分 0"135 2如台北市政府将某一纪念堂暂定为古迹 136j ,

开放公共设施供公众使用等决定或措施属之 "与物有关之一般处分的特

征在于 ,它不是针对人的决定或措施 ,而是建立 !撤销 !变更或确认物的公

法性质 "t37 2 / -对物之一般处分 .之概念是以物为规范对象 ,其特征在于不

强调处分之相对人 ,故其事实上已经放弃寻找可得特定的相对人 ,转而依

附的是具体特定之物 ,以满足其作为一种行政处分之具体性格 "0138j

与物有关的一般处分 ,既然是针对物的 ,规定物的公法性质 ,规定物在

公法上的状态 ,其法律效力是间接影响到相对人 "对人与物在这种状态下

的关系 ,有学者如许宗力先生 ,在批判地认识台湾地区已有判例的前提下 ,

认为 : /严格来说尚未逸脱出一般对相对人之特征的理解范围 ,也就是说即

便不引进一般处分概念 ,也无碍于我们对其作行政处分的定性 "0[39 2后来的

蔡志宏先生 140j 在此基础上进一步分析认为 ,对物之一般处分因为就相对人

而言 ,是可得而确定的 ,只有设定公有公物一项 ,可能才是对物之一般处分

存在的意义 "因此 ,蔡文亦认为对物之处分也没必要存在 "

笔者认为 ,这里的关键在于如何理解 /物 0"从台湾地区学者的诸多论

述来看 ,讲到对物之一般处分时 ,除了设定公物 ,可能会讲到私有物被指定

为公物的情形 ,而其他情形 ,大家都用的是狭义公物的例子 "其实既然这

一处分是物的公法性质或者一般使用的决定 ,对 /物 0的理解应当超出狭义

135 2 许多作者又将其称为对物之一般处分 ,与前边 /与人有关之一般处分 0被称为对人之一

般处分相互对应 .

1362 参见林腾鹤: 5/国立 0中正纪念堂之改名与甘定古迹 6,5台碑本土法学 62007 年第 2 期 "

1372 参见前引1132,许宗力文,第 498 页.

1382 蔡志宏: 5从一般处分分析都市计划之法律性质 6.峨5东吴法研论集 6创刊号(2005 年四

月),第 153 页.

1592 前引注27,第 49 7 页"

1402 参见前引 1382,蔡志宏文 ,第 14 9 页以下 "
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公物的概念 "举例来说 ,行政机关的给付行政或服务行政所动用的并非仅

限于狭义的公物 ,如财政财产亦经常成为分配使用的 /物 0,如教育部为了

扶持好的学校更具有竟争力 ,除了按照一般规定的拨款外 ,可能拨付某一

特定学校巨额款项 "当然拨款的相对人是非常明确特定的 ,但是如果没有

对物之一般处分的理论 ,恐怕不服此决定的学校提起行政诉讼将遇到诸多

争议乃至诉讼不成 "再如公物的废止 ,以广义理解 ,包括国有资产的变卖 ,

将其解释为对物之一般处分 ,亦颇为有益 "总之 ,现实生活的情形一定比

我们坐在屋子里的想象丰富得多 ,与其建议取消 /与物有关之一般处分 0,

不如留之 ,像蓄水池那样起到调节的作用 ,不一定常用 ,但是有用 "

三 !实务观察

(一) 德国制度确定 /一般处分 0之前后情形

一般处分的概念创立于德国 ,则德国的情形不能不考察 "德国在行政

程序法对一般处分作出规定的前后 ,有过关于一般处分是否多余的争论 "

如学者 U lri oh T riebe l认为 ,这种被定位在行政处分与法规范之间的 /新的

法制度 0,不但未能解决前述涉及多数人之行政处分与命令形态的法规范

区分的困难 ,反而使问题更为扩大 ,增加了行政处分与一般处分 !一般处分

与法规范之间区分的困难 "因此 ,他反对引进一般处分的概念 ,主张修改

行政处分 的概念即可 "14, 2但是 U lrieh T riebel 主张的以 /特定事实情

况 0t42 2来界定行政处分 ,如本文前边所述 ,实际上扩大的是法规范的范围 ,

对以行政处分为界决定行政诉讼范围的国家和地区来说 ,反而不利于扩大

1412 P roblem e d er B egriffsbestim m ung des V erw altungsaktes b eid e: A ligem einerfog ung "转

引自前引 1112,吴逸玲文.第 20 页"

以22 他认为用 /特定事实情况 0(Bestim m ten Saehlage)取代/个别事件 0(E, nzelfalles) ,就可以

把所谓的一般处分纳人到处分之中"
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行政诉讼受案范围 "当然 , 这与吴逸玲论文的看法有些不同 "吴文认为

T ri ebel 的主张 /实际上也是放宽行政处分概念的认定 ,与通说将一般处分

之概念定义为行政处分之一的用意 ,并无二致 0,但吴文也认为 , /依 T riebe l

所建议的 -特定事实情况 .,同样地面临解释上的困扰 ,在适用时是否能解

决行政处分与一般性规制之间区分的难题 ,也是有疑问的 "01433

德国另一位学者 o berm ay e:则坚持 ,行政处分就是应当规制 /个别 0!

/特定 0的相对人 ,尽管他也承认有些时候要适当地扩展相对人范围到其他

第三人 "因此 ,道路开始公用 !废止公用或变更公用 ,表示命令与禁止的交

通信号等都是针对每个人的 ,其相对人范围既不确定也无法确定 ,且随时

可能扩张 ,因此应当属于规范性质规制 ,而非个别事件的规制 "144) 这种意

见 ,现在看来 ,无疑对建立严谨的理论体系有好处 ,但是对约束行政权力 !

保护或维护公民利益的实践不一定有利 "

德国 1973 年的 5行政程序法 6草案中 ,联邦参议院曾有删除对物之一

般处分的提议 ,但联邦政府反对删除 ,认为有关物的公法性质之行政处分 ,

有必要在法律中明文定义 "因为此类无特定相对人之行政处分 ,与对人之一

般处分并不相同 , 借此法律发展之机会 ,明确地将之纳人一般处分定义中 ,还

不至于造成理论上的困扰 ,亦足供参考 "t45 2最终 ,德国 5行政程序法 6还是写

上了一般处分: /一般处分系对由一般性特征而确定其范围之人所为 ,或有关

物之公法性质以及其共同使用之行政处分 "0(第 35 条)一般处分是作为行政

处分的补充而出现的 ,除了扩大行政诉讼受案范围的功能外 ,一般处分的特

殊性决定了在行政过程中其与行政处分的程序方式的不同 "如送达方式的

不同 ,行政处分通常是通知送达 ,但是一般处分可以公告送达;行政处分需要

说明理由 ,而一般处分无须说明理由;行政处分的听证程序于一般处分亦可

免除 ,等等 "因此 ,一般处分与行政处分相区分 ,还是有其愈义的.

1432 前引 1112,吴逸玲文 ,第24 页"

1442 前引1122,吴逸玲文 ,第 22 页"

1452 转引自前引1112,吴逸玲文 ,, 甜贾"
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(二) 我国台淹地区一般处分之立法 !司法确认

在我国台湾地区 ,一般处分早于行政程序法规定出现 ,如 1979 年 /司法

院 0 大法官 0释字第 15 6 号解释文说: /主管机关变更都市计划 ,系公法上之单

方行政行为 ,如直接限制一定区域内人民之权利 !利益或增加其负担 ,即具有

行政处分之性质 ,其因而致特定人或可得确定之多数人之权益遭受不当或违

法之损害者 ,自应许其提起诉愿或行政诉讼以资救济 ,本院释字第一四八号

解释应予补充释明 "0解释文里提及的 /可得确定之多数人 0的都市计划t46 2之

个别变更 ,即是一般处分 ,借此 ,对之可以提起诉愿或行政诉讼 "

有趣的是 ,其实更早的时候 , 1937 年民国政府司法院之院字第 1647 号

解释认为:/行政官署对于工商业为一般的处分 ,致工商业各店之权利或利

益均受有损害时 ,则其损害之主体 , 明系工商业各店 ,并非同业公会之本

身 ,依诉愿法第一条规定之趣旨,如对于该处分提起诉愿 , 自应由受有损害

之工商业各店为之 "0台湾地区 /行政法院 0较早的判决 ,如 1979 年判字第

35 2 号 ,再度引证过 /司法院 0第 1647 号解释文 "(47 21938 年院字第 1824 号

解释亦认为 : /行政官署对于不特定人所为之处分 ,不适用送达程序 ,一经

张贴布告 ,即应生效 ,如对于该处分有所不服 ,其诉愿期间 ,应自布告之次

日起算 "0

/行政法院 0的裁判 ,表现出来对一般处分的认识曲线也很有意思 "如

1965 年判字第 39 号认为: /都市计划所关涉之台北市华阴街 ,系属公用道

路 ,原告之利用通行 ,仅属反射利益 ,并非就该项道路有何种权利存在 ,纵

令修订都市计划内关于将华阴街旧路原十公尺宽度修缩为四公尺 ,妨碍车

辆通行 ,确有不合之处 ,亦难谓该项修订都市计划系有损害原告之权利 ,即

与提起行政诉讼之要件不合 "0将道路由十公尺修缩为四公尺 ,是典型的对

1462 按照该号/大法官 0解释文 ,都市计划的个别变更是一般处分,而都市计划的制定仍然是法

规范性质的活动 "

1472 前引 1132,吴庚书,第 334 页 ;李惠宗: ((行政法要义 6,前引,第 298 页"
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物之一般处分 ,但是该判决以原告仅有反射利益为由 ,不受理此案 ,在论述

上未得究竟 "[48 2反射利益还是直接利益是原告资格的问题 ,而本案首先应

当回答的是 ,此决定是否为处分或一般处分 ,属于法院受案范围之后 ,才是

确定原告是否有资格的问题 "此判决是直接把二线的问题推到一线 ,从而

把这个案件推出去的 "

吴庚 /大法官 0认为 /真正以一般处分理论为基础者 , 当推 -行政法院 .

1971 年 149) 判字第 192 号判例 "0t50 2该判决谓: /原告以此项变更计划 ,将使

其所有土地降低其价值 ,损害其权益 ,对被告官署此项变更都市计划之行

为 ,提起诉愿 , 自非法所不许 "0判决虽未指明此变更都市计划为一般处分 ,

但已准其行政诉讼 ,意义在此 "

2001 年 1 月 1 日生效实施的台湾地区 /行政程序法 0第 92 条第 1款规

定了何谓行政处分 ,接着第 2 款规定 : /前项决定或措施之相对人虽非特

定 ,而依一般性特征可得确定其范围者 ,为一般处分 ,适用本法有关行政处

分之规定 "有关公物之设定 !变更 !废止或其一般使用者 ,亦同 "0

一般处分的概念 ,功用在于确定案件可否诉愿或行政诉讼 ,按照 /行政

程序法 0的规定 ,一般处分既然归人行政处分 ,当然是可以诉愿或行政诉讼

了 "那我们也来审视一下相关两个法律的规定 " /诉愿法 0最后一次修改

后的实施日期是 2000 年 7 月 1 日,比 /行政程序法 0实施早 5 个月 "此前这

5 个月 ,一般处分可否诉愿? 按照 /诉愿法 0第 1 条的规定 ,认为行政机关的

行政处分违法或不当 ,损害其权益者 ,可以提起诉愿 "虽然 /诉愿法 0未明

确一般处分如何 ,但其亦未限制行政处分限于个别事件之决定 ,所以已经

颁布的 /行政程序法 0规定势必引导可对之诉愿 ,应无异议 "台湾地区 /行

1482 参见前引1222.李惠宗书 ,第298 页. 李橄授认为将有没有利益受摄作为衡t 行政处分
的准据 ,颇有斟酌余地 "其实判决只是说了反射利益,并没有提及行政处分. 在其下文(第 20 页)

批判释字第 15 6 号时,也是同样的推断,笔者以为理解上有偏颇 "

14 0 以下案例均用公元计年" -,

1502 前引 1132,吴庚书 ,第 334 页"
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政程序法 0是 1998 年全面修订 , 1999 年 7 月 1 日生效实施的 "1511 也就是

说 ,早于 /行政程序法 0实施一年零五个月 "奇怪的是 , /行政诉讼法 0第 2

条的规定是: /公法上之争议 , 除法律另有规定外 ,得依本法提起行政诉

讼 "0如果所有公法争议都可以行政诉讼 ,此后生效的行政程序法关于一般

处分的规定岂不是有点画蛇添足? 当然 ,一般处分在行政程序上 ,有两个

例外 ,一个是该法第 97 条第4 项规定的: /一般处分经公告或刊登政府公报

或新闻纸者 0得不记明理由;另一个是该法第 100 条第 2项 : /一般处分之送

达 ,得以公告或刊登政府公报或新闻纸代替之 "0也就是说 ,一般处分可以

不直接送达多当事人 ,而以公告方式替代 "如此 ,一般处分的规定 ,是否只

有行政程序法上的意义 ,而无救济法上的意义了? 从实际情形看 ,不是 "

/人民对于行政处分不服者 ,得提起撤销诉愿及撤销诉讼 ;对法规命令不服

者 ,除于提起撤销行政处分之诉时 ,附带请求审查其所依据之法规命令外 ,

能否直接以法规命令为程序标的 ,提起行政争讼 ,尚无定说 ,学说及实务似

采否定见解 "0152)

(三) 我国台湾地区一般处分案例展观

一般处分的去留在理论上都曾有过一番争议 ,实践上有无案例就颇显

重要 "进一步言之 ,案例可以帮助我们检验一般处分这一理论工具 ,在实

务上有无用处以及好用不好用 "

笔者检视了一下台湾地区 /行政法院 0最近几年的案例 ,结果发现用到

/一般处分 0的判决有很多 "笔者以关键词提选出来的前 10 个案例为限 ,

归纳一下 "10 个案件中 ,土地案件居多 ,包括土地的征收补偿 2件 !土地登

记 !土地公告现值 !都市计划变更影响土地使用 !区段征收领回抵价地 !地

价税案件各 1 件 ,另外 3 件分别为工商登记 !门牌编制 !都市计划变更案件 "

151 2 当然台湾地区/行政诉讼法 0最后一次修订是2007 年 7 月 ,但这已是 /行政程序法 0之后

的修订了,故不作分析 "

1522 参见李建良: 5交通标志 !标线 !号志之福利性质及救济途经6,台北市政府诉愿审议委员

会编5诉愿专论选辑 ) 诉愿新制专论系列之六 6,第 88 页"
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下边分析其中几个案例 ,这几个案例均是 /一般处分 0占的分量 比较重的

案件 "

如 1994 年裁字第 01569 号就是很典型的 /一般处分 0案件 "该案系争

对象是都市计划变更 ,都市计划变更是否为行政处分则是法院审理要优先

予以考虑的问题 "再审申请人认为 , /行政程序法 0施行后 ,行政行为是否

构成行政处分应以 /行政程序法 0第 92 条规定之要件定之 , /司法院 0释字

第 156 号解释以行政行为是否限制人民权利或增加其负担作为行政处分

之要件 ,与现行之 /行政程序法 0第 92 条规定不符 ,不宜再予援用 ,且该号

解释并未指称通盘检讨之行政处分为法规性质 ,原裁定仍适用过时之解

释 ,并逾越该解释意旨而谓都市计划之通盘检讨变更为抽象性质之法规 ,

显有适用法规错误之情事 "又 /都市计划法 0第 26 !27 条 ,皆属都市计划之

变更 ,却有能否提起行政救济之别 ,有侵害 /宪法 0所保障之诉讼权及平等

权之虞 "再审申请人认为 , /行政法院 01982 年判字第 190 号及同年判字第

2413 号判决 ,即大部分学者均认为都市计划无论为通盘检讨或个案变更 ,

皆属行政处分 "本件都市计划变更内容明确影响 300 多位业主之权益 ,显

属一般处分 ,如认该变更计划非属行政处分将属受害人民无司法救济之管

道 ,原裁定之见解 ,显逾越 /都市计划法 0第 26 条之立法意旨 ,适用法规亦

显有错误 "

再审申请人上述理由可以归纳为两个争议点 : 一是关于 /司法院 0释字

第 15 6号的解释是否宜于援用? 二是行政处分为何? 本件都市计划变更

是否属于一般处分?

就第一点而言 , /行政法院 0的判决认为 ,行政处分乃系行政机关就公

法上具体事件所为之决定而对外直接发生法律效果之单方行政行为;此定

义以对公法上之具体事件所为之决定为其要件 ,此要件在 /行政程序法 0施

行前后均同 " /司法院 0释字第 156 号解释 ,与现行行政程序法所规定之行

政处分定义 ,并无不合 "关于 156 号解释也没说都市计划通盘检讨是法规

命令的问题. /行政法院 0认为 ,都市计划的个案变更与都市计划的通案检

讨变更不同 "5年定期通盘检讨都市计划所作必要之变更( /都市计划法 0
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第 26 条参照) ,并非直接限制一定区域内人民之权益或增加其负担者;是

依该号解释意旨 ,依 /都市计划法 0第 26 条规定之变更尚未达具体损害之

阶段 ,而认非属行政处分 "声请意旨谓该号解释意旨与现行之 /行政程序

法 0第 92 条规定不符 ,不宜再予援用 ,似有误解 " /行政法院 0声明 : /司法

院洲大法官 0解释有拘束所有机关或个人之效力 ,在 /大法官 0未为变更解

释前 ,本院自应均受其拘束 "

第二 ,即行政处分与法规命令的区分 ,以及本案中之都市计划变更归

于哪类的问题 " /行政法院 0认为 ,法规命令系行政机关对多数不特定之人

民就一般事项所做抽象之对外发生法律效果之规定 ,其与行政处分之区别

在于是否对具体事件或系就一般抽象事项而为 "而原裁定对本案是否属

于行政处分已详加论述 "即 , 由于都市计划 ,系指在一定地区内有关都市

生活之经济 !交通 !卫生 !保安 !防卫 !文教 !康乐等重要设施 ,预计 25 年内

之发展情形 ,做有计划之发展 ,并对土地使用作合理之规划(参见 /都市计

划法 0第 3 条 !第 4 条) ,因此都市计划本含有行政机关就其执掌事务 ,依其

专业知识所为之决定 ,此即非司法机关所能干涉 "亦即都市计划经公布实

施 ,固对于人民及各级政府均有一定之拘束效力 ,然而由于都市计划并非

系就个别具体事件之处理 ,而系对于一定地区内各项重要设施以及土地使

用所为之整体规划 ,尚难指为直接限制一定区域内人民之权利 !利益或增

加其负担 ,依前述 /司法院 0释字第 156 号解释意旨 ,其并非行政处分而系

属 /法规 0性质 ,是都市计划之对象实质上虽亦为可得确定 ,亦不能 自此观

点认其为属具体事件之行政处分 " /行政法院 0认为这足见原处分已论及

行政处分与法规命令之分际 ,并阐释 /司法院 0释字第 156 号解释之意旨,

核属法院适用 /司法院 0解释所表示之意见 "声请人以原裁定未说明本案

为何以与法规命令之要件相符 ,并逾越该号解释意旨径认本案为法规命令

之性质 ,显有适用法规不当之违误的说法 ,系其一己之法律见解 "尚难谓

原裁定有适用法规错误之再审事由 "

关于本案的定性 , /行政法院 0认为 ,都市计划之定期通案检讨与公布

后之个案变更 ,二者目的不同 ,前者系在一定地区内有关都市生活之经济 !
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交通 !卫生 !保安 !防卫 !文教 !康乐等重要设施 ,预计长期之发展情形 ,作有

计划之发展 ;而后者仅对特殊事由而必须作具体范围之使用变更 ,前述解

释予以区分而作不同认定 ,亦难谓有侵害宪法所保障之诉讼权及平等权之

虞 "至本院 1982 年判字第 190 号及同年判字第 2413 号判决 ,并未采为判

例 ,仅为个案之见解 ,尚无拘束本案之效力 ;学者的见解因与前述有效之

/司法院 0解释不符 ,难采为依据 "综上 , /行政法院 0判决 : 本件再审之声请

为显无再审理由,应予驳回 "

此案件中所争执的都市计划 ,究竟如何定性是本案的关键 "都市计划

的制订和通盘检讨后的变更 ,定性为法规命令 ,都市计划的个别变更 ,按照

判例是一般处分 "同为都市计划 ,一种情形为法规命令 ,一种情形为一般

处分 ,一个可诉 ,一个不可诉 ,其间的说辞凸显重要 "否则倒是会像申请人

所言 ,可能造成对当事人的诉讼权或平等权的侵害 "本案判决的说理不

错 ,但是若在具体 !抽象的区分上再下点工夫就更好了! 因为从现在的判

决情形看 ,申请人提出的 300 多业主权益受到影响的问题并未予以回答 "

判决如果有说服力地解释了为何如此仍然是抽象命令而非具体行为 ,则为

点睛之笔 ,以后类似案件判决不必重复劳动 "当然 ,这种论证颇为不易 ,此

号判决因此避而不谈也是可能的 "它的困难之处在于 ,通盘检讨后的变更

不一定就是通盘性的变更 ,很可能是细部变更 ,如果是细微调整则与都市

计划个别变更无异 "这一变更影响的范围可能很有限 ,只以两者的性质区

别这种大而化之的说法 ,就很难服人了 "说到底 ,是法规命令还是一般处

分 ,还是要视针对的人是否抽象而论 ,如果是整体变更 !整体调整 ,则对象

不确定 ,是抽象的命令;如果变更范围有限 ,则对象特定或可得而知 ,是一

般处分 "仅仅以通盘检讨后的变更划界线 ,不足以说明对象的特定与否 "

另一个都市计划变更的案例为 1996 年裁字第 00743 号 "该案是抗告

案件 ,系争标的也是都市计划通盘检讨后的变更 ,变更计划的主体是屏东

县政府 "高雄高等行政法院于 2007 年 6 月 30 日以2006 年诉字第 1110 号

裁定驳回诉讼 ,原告不服提起抗告 "此案的中心议题也是系争都市计划变

更性质为何 "如果该变更为命令性质 ,则抗告无理;如果该变更为一般处



26 公法研究

分 ,则抗告成立 ,并因此可以引起另一场对变更合法与否的实体审查 "抗

告人称: 2004年 5 月 12 日81 屏府建都字第 61085 号公告变更屏东市都市

计划(第一次通盘检讨暨第一期公共设施保留地项 目通盘检讨)案 (下称系

争变更都市计划案) ,实质上已影响 !限制上诉人系争土地之使用 ,为两造

所不争执之事实 ,依 /行政程序法 0第 92 条第 2 项之规定 ,应为对特定多数

人之一般处分 "既然抗告人认为此系争都市计划变更是一般处分 , /行政

法院 0得为审查判决 ,故抗告人罗列了该都市计划变更的诸多不是 "

高雄行政法院的裁判对此 /变更 0的性质论述得比较充分 "裁定指出

都市计划变更之所以在 /都市计划法 0中以 26 !27 条分别规定了通盘检讨

之后的变更和个别变更就已经考虑了两种变更的性质区别 "可贵的是 ,裁

定法官非常仔细地注意到立法的原意 , 即个别变更的发生条件是在来不及

进行通盘变更时候方可能 : / -都市计划法 .第 27 条既为针对定期通盘检讨

之变更所设计之例外变更情况 ,且法条复规定变更时应迅行变更 ,故本条

之个别变更 ,当系于变更有时间上之要求而不及于定期通盘检讨中加以检

讨变更之情况下 ,始有适用之余地 "而本件之都市计划变更 ,乃因原有计

划于 1972 年 9 月 18 日发布实施后 ,已历经 20 余年未再行通盘检讨 ,故此

计划乃因综观客观情况之演变 ,将原本之都市计划为前瞻性之变更 ,其本

质上并无迫切之时间性要求 ,足见此变更案并无因时间性之要求 ,而有于

一定期间内迅行变更之必要 ;故此一变更案当非 -都市计划法 .第 27 条第 1

项所称 ,视实际情况迅行所为之都市计划变更 "0

高雄行政法院对系争都市计划变更的性质还有其他说明和论理 ,其中

关于变更虽不一定是全面的变更却仍为法规性质的论说最为重要: / ,,

乃有此定期通盘检讨制度之设计 ,是经通盘检讨后如有变更之必要 ,亦系

针对有变更必要者始进行该部分计划之变更 ,故其变更并非须就原都市计

划之全部为之 "是本件之都市计划变更其范围虽非原都市计划范围之全

部 ,亦不得因此即谓本件变更非属都市计划之通盘检讨 ;故本次之计划变

更 ,实质上即为原都市计划内容之检讨 ,并非一具体事件之处理 ,且此计划

之变更本身亦非直接限制一定区域内人民之权益或增加其负担 "本件之
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都市计划变更案性质上即为都市计划之拟定机关依据 -都市计划法 .第 26

条所为定期通盘检讨 ,其既非就一具体事件为处理 ,亦未直接限制一定区

域内人民之权益或增加其负担 ,其当属法规性质 ,而非行政处分 "0裁定中

的这个说法 ,即通盘检讨是通盘审视 ,对需要修改的地方进行修改 ,并不因

修改是局部而改变通盘检讨修订的法规性质 ,是很思辨的说法 ,但是此种

说法能否经受时间考验尚需时日 "理由 ,笔者在上一个案例中讲到了 "

台湾地区 /最高法院 0在裁定中的 5本院按 6中 ,引述了第 156 号司法解

释后还引述了该解释的理由: / ,,主管机关变更都市计划 ,系公法上之单

方行政行为 ,如直接限制一定区域内人民之权利 !利益或增加其负担 ,即具

有行政处分之性质 ,其因而致使特定人或可得确定之多数人之权益遭受不

当或违法之损害者 ,依照 -诉愿法 .第 1 条 !第 2 条第 1项及行政诉讼法第 1

条之规定 ,自应许其提起诉愿或行政诉讼 , 以资救济 "始符保障人民诉愿

权或行政诉讼权之本旨 "此项都市计划之个别变更 ,与都市计划之拟定 !

发布及拟定计划机关依规定 5 年定期通盘检讨所作必要之变更 ( -都市计

划法 .第 26 条参照 ),并非直接限制一定区域内人民之权益或增加其负担

者 ,有所不同 "0随后 /最高行政法院 0给出自己的理由: /依据 -都市计划法 .

第 26 条所为 5 年定期通盘检讨所作之必要变更计划 ,并非就个别具体事件

之处理 ,而系对于一定地区内各项重要设施以及土地使用所为之整体规

划 ,故其并未直接限制一定区域内人民之权利 !利益或增加其负担 ,依前述

-司法院 .释字第 156 号解释意旨 ,其并非行政处分而系属法规性质 ,是都

市计划之对象实质上虽亦为可得确定 ,亦不能 自此观点认其为属具体事件

之行政处分 ,而许其就具法规性质之都市计划寻求行政救济程序 ,人民即

不得对之以提起行政争讼方式寻求救济 "至于主管机关依据 -都市计划

法 .第 24 条或第 27 条规定所作都市计划之个别变更 ,如直接限制一定区域

内人民之权利或法律上利益或增加其负担 ,即具有行政处分之性质( -内政

部 .1951 年 12 月 8 日(69)台诉字第 14143 号函参照) ,附此叙明 "0/最高行

政法院 0肯认高雄行政法院对于本件变更的性质已做的详细说明 ,因此最

后裁定驳回抗告 "本案判决的 /理 0讲得比较透彻 ,但是 5 年通盘检讨后的
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变更是可能与个别变更比较的 ,如果只是以通盘检讨作为一般性的理由,

是有可能把实际上的个别变更推出司法救济大门之外的 "

第三个案例是 2007 年判字第00 96 5号 "该案是地价税案件 ,上诉人认

为其高尔夫球场属于应当适用地价税中特别(优惠)税的事项 "而被上诉

人行政机关认为 ,特别优惠是依当事人申请才可能的 , 而当事人提出时已

经超过申请的期限 ,所以特别税率应当适用于第二年即 2002 年 "[53 2在双

方的争执中 ,上诉人认为: 位于台北县境内之高尔夫球场仅 13 家 ,该 13 家

业者绝非 /行政程序法 0第 92 条所谓 /非特定 0之相对人 ,被上诉人应以特

定处分之方式 ,逐一公文书告知所有其管辖之高尔夫球场经营者;但被上

诉人却以一般处分方式 ,不论张贴公告或以不生对外效力之 2001 年函释

规范纳税义务人 ,不能合法产生上诉人得以于特定期间申请特别税率之行

政处分效力 ,故原判决因系争公告或 2001 年函释认上诉人有可归责之事

由 ,其适用法令均显有不当 ,爱请求废弃原判决 "被上诉人则认为: 关于

2002 年地价税适用特别税率课征之有关规定及其申请手续 ,被上诉人已于

2002 年 7 月 31 日以(90)北税财字第 000008一7 号公告在案 ,有该公告复

印件可证;又该公告已被上诉人函请县辖各乡镇市公所 !各地政事务所或

所属各分处等机关张贴于公告牌 , 足堪肯认被上诉人确已践行公告之

程序 "

至此 ,我们可以看出 ,本案中 2002 北税财字第 00 ""08一7 号公告究为

何种性质是问题的关键 "如果是一般处分 ,则行政机关认为自己已经按照

一般处分的程序要求履行了公告义务 ,如果不是一般处分 ,而是普通的行

政处分 ,则行政机关应当按照行政处分的通知程序予以送达当事人 "对

此 , /最高行政法院 0肯认了被上诉人的观点 ,除确认上述事实外 ,判决还详

细说明经被上诉人函请县辖各乡镇市公所 !各地政事务所或所属各分处等

机关张贴于公告牌的该公告 ,明确记载有 /适用特别税率土地 ,请于 2002

1532 /土地税法0第 41 条 !/土地税减免规则 0第 24 条 ,关于土地税减免优惠规定 ,均以纳税

义务人之申请为必要 ,且未在期限前申请者 ,仅能于申请之次年适用特别税率.
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年 9 月22 日(因适逢周休二 日延至 9 月 24 日)前向被上诉人或管辖分处提

出申请 ,逾期申请者 , 自申请之次年期开始适用 0"判决认为 ,上诉人系高

尔夫球场经营者 ,对于土地税法及关系着高尔夫球场地价税所应适用税率

函释之认识并非期待不可能时 ,不得主张其欠缺法令或租税行政实务认

识 ,而免除其迟延特别税率之法定申请期间之责 "最后 , /最高行政法院 0

认为上诉为无理由 ,依 /行政诉讼法 0判决驳回上诉 "

此判决最为遗憾的是 ,该公告是不是一般处分未予详细说明 "因为如

果不是一般处分 ,只能按照普通行政处分送达给当事人 ,被上诉人的公告

以及转请其他行政机关张贴均不合格;如果是一般处分 ,则上诉人的主张

不能成立 "笔者以为关于税率的公告定性为一般处分是恰当的 ,纵使上诉

人所言台北县只有 13 家高尔夫球场是确切的 ,但是课征特别税的规定和

手续规定并非仅仅这一年适用 ,以后诸年只要没有新的规定亦可以同样适

用 ,如前所述 ,具有反复适用性 ,当是一般处分 "但一般处分毕竟是在论证

基础上方可显现其特点 ,因此应当予以论证 ,而本判决缺的恰恰是一般处

分定性的说理 "

第四个案例是 /最高行政法院 02008 年判字第 01429 号有关门牌编制

案件 "这个案件也是两个问题 ,第一即门牌编制属何种行为 ,这关系到是

否可将系争行为诉诸行政法院的问题 ;第二才是该门牌编制行为本身是否

违法的问题 "本案原审被告即门牌编制机关认为门牌编制是事实行为 ,认

为行政法院应当驳回原告的起诉 "但台北高等行政法院的一审判决 1诩认

为门牌编制是行政处分 ,且为一般处分 ,因而对其进行合法性审查并作出

该行政处分并不违法之判决 "但原审原告对驳回其起诉的判决不服 , 向

/最高行政法院 0上诉 "与本文有关的是门牌编制这一行为的性质探讨 "

这一问题的说明其实主要在一审判决中: /查门牌于其性质上为特定处所

之表彰 ,因与日常生活息息相关 ,故为使用该处所之人之基本数据之一 ,如

为个人住所或法人主事务所之所在 ,则又与法律事务悉相关联 "故门牌改

1542 台北高等行政法院 1994 年诉字第 406 号判决 "
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编使被改编之特定处所之表征发生变化 ,对于利用该特定处所作为对外联

系据点之人 ,即使其基本数据有所改变 , 自产生一定之拘束力 ,难谓非属行

政处分 "又该整编行为系就地上建物而为 ,本件系争改编范围为永吉路 30

巷 168 弄及 178 弄 ,可得据以确定该处分之相对人为该范围内之住户 ,故系

争门牌改编之处分 ,应归属于 -行政程序法 .第 92 条第 2 项之一般处分 "又

本件门牌改编于 2005 年 4 月 1 日以纸质门牌张贴于各住户大门 ,当日完成

改编处分 ,核其内容含有被上诉人作成行政处分及对外宣示之事实 ,是该

处分虽未以书面方式作成 ,参照 -行政程序法 .第 95 条规定及 -司法院 .释

字第 42 3 号解释意旨,并无碍其具有行政处分之性质 "0一审判决认门牌编

制为对人之一般处分 ,对之说理清楚 ,表明法官对一般处分理论 良好的

把握 "

第五个运用 /一般处分 0概念比较典型的案例 ,是 /最高行政法院 02008

年判字第 01926 号 "该案为公告土地现值案 "本案中的公告土地现值引

起相对人不满 ,是因为相对人认为公告的土地现值过低 ,而过低的原因是

行政主管机关没有正确比较参考毗邻土地的地价;其毗邻地有公路和非公

共设施保留地 ,本应按毗邻非保留地的地价计算 ,行政机关却照毗邻公路

的地价计算 ,以至造成地价过低 "相对人诉愿 !一审均未如愿撤销该土地

现值公告 ,因而上诉到 /最高行政法院 0"上诉人坚持: /地政机关公告之土

地现值系属一般处分 ,并详附理由说明系争土地现值公告违法侵害上诉人

之财产权 ,求予撤销 "然原审除于 2007 年 4 月 12 日言词辩论期 日陈明土

地现值公告非一般处分外 ,其判决就系争土地现值公告得否提起撤销诉

讼 !有否理由均未置论 ,径于主文驳回上诉人全部之诉 ,, 0

就一般处分而言 ,上诉审法院的认定与一审是不一样的: /按土地现值

经公告后 ,即成为课税与核定征收补偿地价之依据 ,将直接影响人民财产

利益之负担以及损失之填补 ,可认为其属于发生具体法律效果之行政行

为 "就此行政行为作用之对象而言 ,虽非针对人民拥有之个别土地现值有

所决定 ,而系就各该地价区段之土地现值决定之 ,但各该地价区段内个别

地号土地归属何人所有 ,均可透过登记簿册查得 ,是以其发生效力之范围
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系由一般性特征可得确定其范围者 ,依 -行政程序法 .第 92 条第2 项前段规

定 ,土地现值公告之法律性质应为行政处分中之一般处分 "0在两审法院的

不同认定间 ,笔者认同二审法院的判决 "某一区域的地价公告 ,虽未直接

指明适用对象是谁 ,但是该区域之内的各个不同地块的土地所有人是可以

通过土地登记簿得知的 ,所以适用对象可得而知 ,当为一般处分无疑 "

第六个涉及一般处分概念的案例是 /最高行政法院 02008 年判字第

01 96 0 号 "其案情简单地讲是行政机关进行土地功能登记时 ,误将不应当

属于工业区的土地登记为工业区用地 "十几年后 ,行政机关发现错误将其

更改为本来应当的性质即一般农业区农牧用地 "一个相对人在变更登记

前购买了一块恰巧在此范围内的土地 ,但是变更后 ,该人称无法建厂 ,故卖

掉土地 ,赔了 1500 多万新台币 "此后 ,经过诉愿和诉讼一审要求确认对错

误登记有信赖利益 ,以得到行政机关的补偿 "一审判决认为 , 由于公共利

益大于本案当事人的利益 ,所以将系争土地更正为一般农业区农牧用地是

对的 ,但是只要受益人没有 /行政程序法 0第 119 条所列信赖不值得保护之

情形 , 155j 其因信赖该处分 ,致遭受财产上之损害者 ,为撤销之机关 ,自应给予

合理之补偿 "一审法院认真核对并讲清楚理由后判决 ,原告真正损失应为

9485233 元新台币 ,因而判决命被告给付原告 9485233 元新台币 ,及自起诉状

缮本送达翌日即 2003年 8 月 3 日起至清偿之日止按周年利率 5% 计算利息 "

二审法院认为 , /内政部 0依 /区域计划法 0第 15 条规定之授权 ,制定非

都市土地使用管制规则 ,就非都市土地使用分区划定及使用地编定相关事

项予以规范 "主管机关依前开规定所为划定 !编定 ,实乃为达成区域计划

法所欲促成之公众利益而作之一般处分 ,虽在事实上可使特定人获有利

益 ,然此乃法律上之反射作用 , 尚不得据此谓非都市土地使用分区划定及

使用地编定之处分 ,系属授益处分 "苟主管机关依 /行政程序法 0第 117 条

亡552 台湾地区/行政程序法 0第 119 条第 1 款 !第 2 款所列:/一 !以诈欺 !胁迫或贿赂方法 ,使

行政机关作成行政处分者 "二 !对重要事项提供不正确数据或为不完全陈述而作成行政处分.致使

行政机关依该资料或陈述而作成行政处分者"0
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规定 ,就违法之非都市土地使用分区划定及使用地编定处分予以撤销 ,其

因信赖划定 !编定处分而遭受财产上损失者 ,不得依 /行政程序法 0第 120

条第 1项规定 ,请求主管机关补偿其损失 "二审法院还有诸多理由说明 ,

但是此说最为重要 ,最终导致判决撤销了一审关于补偿 90 0 多万新台币的

判决 ,并令一审原告就废弃部分 ,承担一审及上诉费用 "

面对此案两审判决的不同 ,笔者赞同二审法院关于主管机关依 /内政

部 0规定所为划定 !编定区域性质是一般处分的说法 "但是对二审法院认

此一般处分只是事实上使特定人获有利益 ,此乃法律上之反射作用 ,并非

授益处分的说法不能苟同 "本案就是按照 /行政程序法 0关于授益处分适

用信赖保护的前提条件 ,认为既然此处分不是授益处分 , /被上诉人原不得

就其信赖前开处分所受损失 ,向被上诉人请求补偿 0"反射利益的讨论将

超出本论文的题目范围 ,故不议 "但是 ,笔者想指出的是 ,一般处分的许多

J隋形都是所谓针对公共利益 ,其个人授益岂不都是反射利益了? 那样 ,一

般处分何以得诉 ,又何以得到法院判决?

其余的四起案件 ,一般处分的概念均被提及 ,但不是案件的焦点 "总

之 , /最高行政法院 0的案例说明 ,一般处分的理论是有用的 "法官普遍已

对一般处分有相当的理解和把握 "下面不妨再看看诉愿案件 ,检视一下诉

愿委员会能否像 /行政法院 0这样使用一般处分的概念 "我们以台北市政

府诉愿委员会的六个案例 156j 作为分析对象 "

t案例 11 台北市政府 2000 年 l 月 27 日府诉字第 8901235600 号诉

愿决定书 "

案由: 因划设禁止临时停车线事件 ,不服原处分机关之处分 ,提起诉愿 "

决定 : 原处分撤悄 , 由原处分机关另为处分 "

理由: (一) 本案原处分机关划设禁止临时停车线 , 系属划设交通标志

之行为 ,而划设交通标志之法律性质 ,参酌 2000 年 2 月 3 日公布之 /行政程

盯562 参见前引 1522,李建良文 ,第 92 页以下 "
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序法 0第 92 条第 2 项后段之规定及 /行政法院 01984 年判字第 327 号判决

(认为依 /道路交通管理处罚条例 0第 5 条所为之划定单行道之处分 ,属于

行政处分 ,且非专门时一人所为之处分)之意 旨,核属一般处分 ,该处分如

有违法或不当 ,致损害诉愿人权益 ,应得提起诉愿救济 "

(二) 依原处分机关卷附通化街二0 0 巷及其道路简图观之 ,上开被划

设禁止临时停车线之路段 , 系属通化街二 0 0 巷之间路段 (即该路段并非

位于通化街二 0 0 巷之始端或末端) "如为维护该巷道之行车顺畅与交通

秩序 ,并为维护公共道路车辆通行权益及消防救灾 !救护之需等公共利益 ,

系争路段确有划设禁止临时停车线之必要 ,则何以同为通化街二 0 0 巷之

其余路段 (知 系争通安大厦 31 号至 35 号之前后路段 )毋庸划设禁止临时停

车线? 系争路段禁止临时停车线之划设是否有特殊之考虑? 未见原处分

机关叙明"又诉愿人主张因本案禁止临时停车线之划设,致其所经营之托育

中心学童无法于门口上下车 ,较不安全一节,则原处分机关于行使划设标线

之裁量处分前 ,除应当衡酌系争地段之交通及消防等实际情况外 ,亦应并予

考虑有无在不妨害公共利益之前提下 ,有无选择划设禁止临时停车线以外方

式(如划设禁止停车之黄实线或其他标志标线)之可能,以兼顾系争托育中心

学童之安全问题 ,原处分机关未审及此 ,速为系争路段禁止临时停车线之划

设 ,即难谓妥适 "爱将原处分撤梢 ,由原处分机关详研后 ,另为处分 "

[案例 21 台北市政府 2000 年 7 月 6 日府诉字第 89055002200 号诉

愿决定书 "

案由: 因划设禁止临时停车线事件 ,不服原处分机关所为之处分 ,提起

诉愿 "

决定 : 诉愿驳 回 "

理由: (一) 本案原处分机关划设禁止临时停车线 , 系属划设交通标线

之行为 ,而划设交通标线之法律性质 ,参酌 2000 年 2 月 3 日公布之 /行政程

序法 0第 9z 条第 2 项后段之规定及 /行政法院 ,.l 984 年判字第 327 号判决

(认为依 /道路交通管理处罚条例 0第5 条所为之划定单行道之处分 ,属于
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行政处分 ,且非专门对一人所为之处分)之意旨,核属一般处分 ,该处分如

有违法或不当,致损害诉愿人权益 ,应得提起诉愿救济 "

(二) 查本市永吉路二七八巷一弄为西向东之 6 米单行道 ,现况系开放

路边停车 ,该巷道如雨则皆停放车辆 , 以该 6 米宽之巷道扣除双向路边停

车空间后 ,该路段实际可行驶之路宽不及 3 米 ,如此则上开永吉路 280 号大

楼停车场出入之车辆 ,将因车辆回转半径不足加安全视距不足而影响行车

安全 ,并易与该大楼停车场车道两侧停放之车辆擦撞 "原处分机关以如 系

争路段停放车辆 ,显有妨害其他车辆通行之情形 ,为维护该路段之行车安

全 ,有必要限制并禁止车辆停放于该路段 ,乃依职权 由其所属交通管制主

程处于永吉路二七八巷一弄三号至七号前划设禁止临时停车之标线 ,经核

并无违法不当 ,应予维持 "

I案例 31 台北市政府 2001 年 11 月 15 日府诉字第 9017779900 号诉

愿决定书 "

案由: 因公用停车位改设装却货专用停车位事件 , 不服市府交通局

20 02 年 6 月 7 日为台北市北投区石牌路二段九十七巷 内公用停车位改设

装却货专用停车位之行为 ,提起诉愿 "

决定 :诉愿不受理 "

理由: 查台北市北投区石牌路二段九十七巷 ,原经市府于巷道 内划设

大楼公用停车格位 ,供公众停放车辆使用 ,嗣市府交通局依市议会之前开

决议 ,于2000 年 6 月 7 日将石牌路二段九十三号前之公用停车位改设为装

御货专用停车位 "核其所为 , 系变更或限制原公用停车位之使用方式 ,且

未直接设定法律效果 ,其性质应属规范不特定多数人之法规命令 , 而非规

制个别事件之行政处分 , 自不得对之提起行政争讼 "

I案例 41 台北市政府 2002

愿决定书 "

案由: 因交通标线设笠事件 ,

年 4 月 2 日府诉字第 09105824000 号诉

不服台北市交通管制工程处不于本市大
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安区和平东路二段五十三巷划设禁止临时停车线之处里 ,提起诉愿 "

决定 :诉愿不受理 "

理由:本案台北市交通管制工程处认 系争道路不宜绘设双边禁止临时

停车线 ,系考虑当地透彻之需求 ,核其系争 ,尚非现规制个别事件而对特定或

可得特定之人直接发生法律效果之行政处分 , 自不得对之提起行政争讼 "

[案例 51 和[案例 6 1 台北 市政府 2005 年 7 月 28 日府诉 字第

09419429300 号 !第 09419429400 号诉愿决定书 "

案由: 因违反道路交通管理处罚条例事件 ,不服原处分机关违反道路

交通管理事件裁决书 ,提起诉愿 "

决定 :诉愿不受理 "

理由: 本案诉愿人因违反 /道路交通管理处罚条例 0第 40 条第 1 项规

定致遭处分 ,如有不服 ,依同条例第87 条第 1项规定 ,得于接到裁决书之翌

日起 20 日内,向管辖地方法院声明异议 ,尚不得循诉愿程序谋求解决 "诉

愿人速向本府提起诉愿 , 自非法之所许 "

在六个案例中 ,案例 1 和案例 2 ,诉愿委员会认为划设交通标线的行为

为 /一般处分 0,因而对之进行了实质审查 ,第 1 个案例中诉愿委员会判该

一般处分违法 ,予以撤销 ;第 2 个案例中 ,诉愿委员会判该一般处分合法 ,

驳回诉愿人之诉愿 "另外两则案例 ,诉愿委员会认定系争交通标线非属行

政处分 ,而为诉愿不受理的程序决定 "最后两则案例 ,因为交通管理处罚

条例规定 ,交通处罚案件须先向地方法院声明异议 ,故诉愿委员会作出不

受理的程序决定 "

就此六个案例观察1572,与一般处分议题有关争,乃此三类案件的法律
定性问题"第-和第2个案例是划设禁止临时停奔线,诉愿委员会认定/属
于行政处分 ,且非专门对一人所为之处分 0, /核属 , 般处分 0"可见 ,诉愿

1572 参见李建良之分析 ,载前引 1522,第 98 页以下"
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委员会是认定划设禁止临时停车线为对人之一般处分 "笔者深以为然 "t58 二

理由如前所述 ,这里不赘述 "

案例 3 是将已有的停车位按照市议会决议变更为装卸货专用停车位 "

其间具体情形是 ,在台北市北投区石牌路二段道路沿线实施禁止临时停车

管制后 ,沿街商户有实际卸货需求 ,故向市议会请求划设货车卸货专用停

车位 "台北市议会邀集相关行政部门绘勘后 ,决议将石牌路二段九十三号

前之公用停车位改设为装卸货专用停车位 "20 天后 ,台北市政府交通局遂

前往该处施划装卸货专用停车位 ,诉愿人不服 ,提起诉愿 "诉愿委员会认

为 /系变更或限制原公用停车位之使用方式 ,且未直接设定法律效果 ,其性

质应属规范不特定多数之法规命令 ,而非规制个别事件之行政处分 , 自不

得对之提起行政争讼 0"究竟将公用停车位变更为装卸货停车位是不是诉愿

委员会所称之 /法规命令 0? 确实值得推敲 "道路上施划停车位 ,具有可供公

众停车使用的法律效果 ,将其变更为装卸货停车位 ,其实是对公用停车位作

了一种使用上的限缩 ,当然还是具有法律效果的行为 "诉愿委员会说未直接

设定法律效果 ,笔者以为是指市议会的决议未直接发生法律效果 ,是一种抽

象规范即 /法规命令 0,所以不可对之诉愿 "而笔者以为 ,若市议会可以归类

为行政机关 ,则此议会决议为一般处分 ,确切地说是对人之一般处分;若市议

会不属于行政机关 ,则对此决议确实 /不得对之提起行政争讼 01593 "道理很

简单 ,市诉愿委员会不能针对非行政机关组织体为诉愿决定 "

案例 4 是诉愿人不服台北市交通管制工程处不于本市大安区和平东路

二段五十三巷划设禁止临时停车线之处置提起的诉愿 "这个案件表面上看 ,

与案例 1 !案例 2 讲的是同一件事 ,同为施划禁止临时停车线 ,但是案例 1 !案

例 2 是 /作为 0引起的 ,此案则是不作为引起的 "从有关具体案情来看 ,此巷子

158 2 陈敏教授倾向于认为交通标志线定性为法规命令 "参见陈敏:5行政法总论 6(第四版) ,第

33 3 页 "而李建良教授认为是一般处分"林素凤教授也认为是一般处分,参见其5关于交通标志标线
救济问题之探讨 6,台北市诉愿审议委员会编5诉愿专论选辑 ) 诉愿新制专论系列之八 6,第 163 页"

1592 在组织体性质上 ,笔者以为李建良教授有所忽略,其论述中未提及此问题 ,他是肯定此

为一般处分 "前引 1522书 ,第 10 2 页 "
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原来规划是双侧禁止停车 ,后应居民陈情在巷内西侧划设停车线 ,另一侧则是

禁止临时停车线;但居民意见纷纷 ,有的居民还是要求双侧均划设为禁止停车

线 ,后来行政机关的问卷调查表明 , /当地仍有大多数居民有强烈停车要求 ,其

意愿应予尊重 ,本处始 ,,维持现状管制方式,,0,即一侧可以停车 ,一侧禁

止停车 "其实 ,无论是双侧禁止停车线 ,还是一侧禁止停车线 ,以及因为没有将

一侧禁止停车线重新更改为双侧禁止停车线 ,笔者以为均是一般处分 "唯最后

/未 0将单侧禁止停车改变为双侧禁止停车 ,虽属 /没做 0,但从作为的同类行为

观之 ,当属一般处分无疑 "那么诉愿委员会对此案的程序决定是不妥的 "

案例 5 和案例 6 是针对道路交通方面的行政处罚 "如以处罚本身合法

与否的问题诉诸地方法院 ,按照 /道路交通管理处罚条例 0的规定自无问

题 "诉愿委员会的决定亦无可指责之处 "但是若就一般处分而言 ,如果当

事人对交通处罚不服是由对交通限速标志合法与否存在异议引起的 ,由于

交通标志性质属一般处分 ,则应许当事人就此提起诉愿或行政诉讼为宜 "

在前前后后分析了6 个诉讼和诉愿案件后 ,我们应当承认 ,一般处分

的工具作用是可以肯定的 "行政法院的法官和诉愿委员会均能够很顺畅

地使用这一工具作出判断 "比较而言 ,似乎行政法院运用一般处分理论 ,用

得更为娴熟准确 "但从这些案例来看 ,对一般处分的运用 ,还有实务部门大

力宣传的空间 ,一般处分真的走出书斋成为行政法的普及性常识还要努力方

可 "另外 /诉愿法 0和 /行政诉讼法 0将来修法时是否也考虑概括规定一般处

分的可诉愿及可诉性 ,以便涉及一般处分的案件可以穿透其他单行法单限制

性程序规定 ,得以受到诉愿机关或行政法院的合法性审查监督 "

四 !与 内地法规的比较

内地行政复议法和行政诉讼法均以具体行政行为作为受理案件的界线 "

虽然/具体,,这个词极易让人觉得应有另外一个相粉应的概念存在,但是在这
两个法律中却从未出现相对的抽象行政行为的概念 "抽象行政行为在 5行政

诉讼法 6上的表述为:具有普遍约束力的决定 !命令;实施行政诉讼法的5司法
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解释 6( /98 条 0)又解释说 : 5行政诉讼法 6第 12 条第 2项规定的 /具有普遍约

束力的决定 !命令 0,是指行政机关针对不特定对象发布的能反复适用的行政

规范性文件 "用对象是否特定 !能否反复适用作为区分命令与处分的两个特

征标志 "如同本文开始所叙述的诉铁道部的案件 ,用此两个特征来衡量 ,应

当得出的结论是:原告诉铁道部的5通知 6是一个抽象行政行为 "

因为铁道部调整火车票价的 5通知 6,发文给全国 14 个铁路局 ,由这 14

个铁路局再转发给各下属火车站及售票点 ,由这些火车站或售票点通过卖票

的活动执行此 5通知 6"而 5通知 6制定发布之时 ,铁道部对于按照所调整的票

价购买火车票的人数有多少是无法客观确定的 ,所谓 5通知 6的适用对象 ,在

数量上是开放性的 "开放性 ,在数量上是指不特定 "因为没有一般处分的概

念 ,所以即使有人提及 /可得而知 0这一方法 ,它的使用也是有限的 ,我们不能

像德国人解释一般处分那样使用 /可得而确定 0"如对象在行政行为作成时

大致确定 ,未来则可以完全确定的情形 ,就属于一般处分 ,如红灯亮时通过路

口的人群即是如此 "t60 2原因很简单 ,我们没有一个一般处分的法律概念 "

再如 /反复适用 0这个特征 ,这个特征是行政处分个案性质的体现 "但

是以铁道部的春运期间 35 天上亿人次适用该 5通知 6的情形而论 ,若不引

人一般处分的概念 ,恐怕也很难将其归人行政处分 ,从而进人行政诉讼 "

遗憾的是 ,法院在判决书中经常是不写理由的 ,或者写得极其简单 "铁道

部的案件 ,一审法庭上对可否将该 5通知 6认定为行政处分 ,争论非常激烈 ,

判决尤其是一审判决应当将其属于行政诉讼案件的理由论证给公众看 ,但

是判决并没有直接面对这一问题 ,好像这不是一个前提性问题 ,不需要最

先解决一样 "当然 ,这也许是对一般处分理论颇为生疏有关 "

如果用一般处分中关于与物有关之一般处分的要件来审视铁道部案

件的话 ,如前所述 ,对物之一般处分是指物的公法性质或公物的使用规则

之行政决定 "铁路票价的调整可否算做使用规则? 以笔者前边的分析 ,应

当很难将其纳人一般处分 "如此观之 ,本文以此案为由头探讨一般处分 ,

16"2 参见黄异 : 5行政法总论 6, 三民书局 1996 年版 .第 96 页 "
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最后却说 ,连一般处分也很难将调价通知归人其内 , 岂不是可笑? 笔者认

为 ,本文的探讨并不是一定要把引起这场官司的这个 5通知 6界定为一般处

分 ,此论文才有意义 ,而是把此案中浮现出来的一个问题做一番比较透彻

的观察和研究 ,得出结论 "也就是说 ,本文不是默认一个主观目标 ,而是由问

题引出一番理论探讨 ,结论只要是符合探讨的理论工具框架即可 "这样的结

论也才是有意义的 "更何况 ,一般处分对于其他案件 ,如城市规划变更 ,若以

行政处分衡量 ,很难对之提起行政诉讼 "当我们研究台湾地区一般处分的理

论和实务之后 ,也许可以有一个比较容易下的结论了 "

结 语

一般处分 ,在台湾地区的讨论似乎是 /过去时 0了 ,内地虽然晚于台湾

接触这一理论 ,却也得后学之好处 ,即可以飞跃或 /跳栏 0"在对我国台湾

地区以及间接地对德国一般处分的理论及实务进行梳理的过程中可以看

出 ,关键是行政诉讼的受案范围为何 ,如果只要是一般的公法争议 ,不论具

体抽象均可以诉诸法院审查 ,行政处分与行政命令的区分就没有诉讼法门

槛的意义了 ,皮之不存 ,毛将焉附? 当然一般处分的这一意义也就随之不

存在了 "t61 2反之 ,一般处分在这一点上是有意义的 "

退一步说 ,即使行政诉讼完全是概括性受案范围 ,一般处分的工具意

义也许在其他方面仍会存在 ,如诉讼类型 "诉讼类型是为了不同的诉讼程

序设计而作的制度安排 ,处分与命令 !处分与一般处分的区别也许仍然对

诉讼类型的设计有意义 "另外 ,行政程序上的意义也是值得考虑的 "

(作者单位 : 中国政法大学)
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161 2 参见前引 1382蔡志宏文"他认为抽象行政行为不可以对之起诉 ,正当性本可质疑 "台
湾地区/行政诉讼法 0(1999 年 7 月 1 日实施)修法后 ,可以将规范审查纳人其内,所以认为一般处

分在概念上亦无必要 "


