考察法、德二國行政爭訟制度報告書

1、 目的

按我國最近修正公布之訴願法及行政訴訟法，對訴願及行政訴訟之審級、訴訟種類、程序等均較修正前有重大變革。茲因我國現行法制內容大都係參考大陸法系國家法制制定，本部爰於八十九年擬定考察法、德二國行政爭訟制度計畫，經簽奉核定，由本部卓參事兼訴願會執行秘書英豪及鄭專員文瑤於九十年七月二十二日至七月三十一日前往法、德二國實地考察各該國處理訴願案件之程序及相關問題，並蒐集有關行政爭訟制度之相關資料，俾作比較，以資強化本部訴願業務之運作。

貳、考察行程

本次考察行前承蒙本部文教處吳副處長祖勝、程文化參事其偉、卓秘書鳴鳳轉請所　屬駐外單位協助安排參訪機關及翻譯人員等事項，考察期間並惠蒙駐法國台北代表處郭代表為藩、劉組長復生、陸秘書美珍；駐德國代表處文化組謝組長立銓、翁秘書勤英及張有才先生之鼎力協助，妥善安排考察行程，圓滿完成任務，特申謝忱。茲將本次考察行程臚列如下：

1、 九十年七月二十三日（星期一）參觀法國最高行政法院　　　（CONSEIL  D’ETAT）。

2、 九十年七月二十四日（星期二）訪問法國律師郭麗秋女士（Li-Chiu KUO-ROBERT）。

3、 九十年七月二十五日（星期三）訪問法國律師Yvan RAZAF INDRATANDRA先生。
4、 九十年七月二十六日（星期四）訪問德國柏林行政法院（Der Präsidium des Verwaltungsgerichts Berlin），並與副院長Dr. VOLKER Markworth先生、柏林自由大學吳綺雲博士、謝組長立銓等人座談。

3、 法國行政爭訟制度

1、 行政司法體系概述

法國現行的司法制度建基於法國大革命之後，採行雙軌制（dualisme）的司法體系，將行政司法與一般司法區隔開來，原始的目的本為助於行政體系跳脫司法的制約。但漸漸地，諮政院(Conseil d’etat）作出的判決卻對行政體系產生了控制作用，並且獲得行政立法的參贊地位。而今，諮政院與最高法院（cour de cassation）分別為行政司法與一般司法體系的最高法院。

自1990年後司法部正式管轄兩個司法體系，兩者仍保有各自特色。這是由於行政司法仍保留了特殊的雙重使命，即同時作為行政體系的司法控制及諮詢機構。

法國的行政司法體系共分為三級，其設置是隨著行政訴訟案件不斷增加而逐漸形成，並非一蹴而成。最初僅設有諮政院處理所有的行政案件，後來才先後設立地方行政法院（tribunaux administratifs）及上訴行政法院（cours administratifs d’appel）。第一級為地方行政法院，設立於1953年，目前全法共有三十六個，其中法國本土地區佔二十八個；第二級為上訴行政法院，只受理不服地方行政法院判決之案件，設立於1987年，目前有七個（波爾多、里昂、馬賽、南鍚、南特、巴黎及度衛（Douai））。在1953年以前，諮政院一直是法國惟一審理行政訴訟的法院。

諮政院內掌理行政司法訴訟審判部門，依業務又分為六個分部，即財政分部、內政分部、社會分部、公共工程分部、訴訟分部、研考分部。訴訟分部審理重大案件，其下又分為十個次分部（sous-section），每個部皆由一名主席（président）與兩名司法專員（Commissaires du gouvernement）組成，並設秘書一人。

2、 訴願（異議）部分

（1） 簡介

在法國，人民若對行政機關之措施或行為不滿，除得直接提起行政訴訟外，亦可以依較為簡易和輕便的非訟異議程序（procédures de réclamation non contentieuses）尋求救濟，其中向一般行政機關提起者，稱為行政訴願（recours administstratifs），而對若干具有特殊地位之行政機構提起者，或可統稱為準司法訴願（recours para-juridictionnels）。

行政訴願有對監督機關提起者，有對管轄機關提起者。前者涉及國家中央機關對地方自治團體或其他分權機構之監督權的行使；後者與我國法制上之訴願制度較為相關。

行政訴願對管轄機關提起者，分為恩容訴願（recours gracieux）及階級訴願（recours hiérarchiques）。恩容訴願是向原處分（或有權處分）機關提出，階級訴願則是向其上級機關為之。人民在提起行政訴訟前，得請求原處分機關或其上級機關撤銷、廢止或修改原處分；受理機關得基於法律、事實或適當性上的理由任意修正原處分，或甚至不予回覆。惟須注意，階級訴願之提起不以經恩容訴願為必要，而二者亦均非提起行政訴訟之前提要件。故理論上恩容訴願與階級訴願之提起雖無時間及次數之限制，但實際上，為保留訴訟權，不但恩容訴願和階級訴願之提起只能二選一，且無法對原處分提起第二次恩容訴願或階級訴願。

原則上，法國之行政訴願制度是全然自由而具彈性的，欠缺法律規範。請求人既不須遵守任何法定期間或形式要件，受理機關之回覆亦不受任何形式上或程序上的規則所拘束。由此觀之，此等訴願制度其實較接近請願或聲明異議。
（2） 訴願（異議）制度

法國訴願無所謂審級制度，性質包括事實審及法律審，無期間限制。除人民外，地方自治團體或其他公法人亦得為訴願（異議）主體。原則上訴願管轄機關為原處分機關或其上級機關，並未設置特殊之相關組織。訴願書亦無需經由原行政處分機關重新審查後再層轉訴願管轄機關受理。依法國行政法上的傳統原則，除特別法令明文規定外，行政機關審查訴願時，無須遵守訴訟法上基本的對質原則（principe du contradictoire）。而一九八三年十一月二十八日敕令（décret du 28 novembre 1983）第八條雖規定，遭受不利處分之利害關係人得提出書面意見（observations écrites），且行政機關經其他相關第三人之請求，亦須聽取其意見。但行政法院始終認為該法令所建立的對質程序中有利於利害關係人的部分並不適用於訴願之決定，而有利於第三人的部分僅具補充性。故原則上，受理訴願之機關在作成訴願決定前，無需召開對質討論。訴願決定之作成無須附理由，亦沒有停止執行之效力，訴願決定確定後理論上是可以聲請再審。
3、 行政訴訟部分

法國之一般行政訴訟案件原由諮政院（Conseil d’Etat）專掌。一九五三年設立地方行政法院（tribunaux administraifs）。一九八七年再增設上訴行政法院（cours administratifs d’appel）審理。

諮政院是最高行政法院，由五個行政部門及一個訴訟部組成。訴訟部設部長一名，副部長三名；下設六個分部，每個分部設主席一名，協理二名，均由諮事（conseillers d’Etat）任之，此外並有若干輔佐人員；而每個分部都構成一預審庭，案件經訴訟部長指派後，交由其中一個分部來研擬。至於裁判庭之組成，則依案件之重要性或困難度而有所不同，其中最棘手的案件是由訴訟部（Section du contentieux）或訴訟部大會（Assemblée du contentieux）作成判決。

目前全法國（包括海外領土）約有三十六個地方行政法院，通常為第一審法院，其轄區包含若干縣市。每個地方行政法院由若干庭組成，每庭有三名法官；巴黎行政法院則分為七個分部，每個分部有二個庭。上訴行政法院則是職掌上訴案件，目前有七個，位於波爾多，里昂，馬賽，南錫（Nancy），南特，巴黎及度衛。每個上訴法院設院長一人，由諮事任之，並各自擁有二至三個庭。

除上述一般行政法院系統之外，法國另設有為數眾多的特別行政法院（如審計法院等）。此等法院，各有專管事項。一般而言，地方行政法院為一審法院，上訴行政法院則審理對地方行政法院判決不服之上訴案件，而上訴行政法院的判決又可訴請諮政院廢棄之，故可謂三級三審制。惟須注意，法令其實另有許多規定和保留，例如針對某些重要部會決議所提起的越權訴訟，是由諮政院為初審及終審法院。

法國行政訴訟的分類非常繁多，其中越權訴訟（recours pour excès de pouvoir）和完全訴訟（recours de plein contentieux）之分可謂最常被引用。提起越權訴訟，僅得以違法為由請求撤銷，其判決效力及於第三人；至於完全訴訟，則可基於過失、違約等理由提起，法院得判處賠償金額、修改繫爭事項．．．等等，而判決效力僅及於訴訟當事人。又除法令另有規定外，不採訴願前置主義，亦不收費。對於涉及損害賠償之案件，提起完全訴訟請求賠償即可。又依一九七七年十二月三十日法律（loi du 30 décembre 1977）所樹立的司法行為（actes de justice）免費原則，行政訴訟不收裁判費。但依法應交一百法郎的印花稅。

4、 德國行政爭訟制度

1、 德國訴願制度

　
（一）概論

所謂訴願程序，係指提起撤銷之訴或課予義務之訴前，由行政機關依聲請就繫爭行政處分之妥當性及是否合目的性加以審查之先行程序。該行政處分可以是由行政機關本於職權作成，亦可能是藉由人民請求而來，並無一定的形式，言詞或書面均可。一般行政處分前，行政機關會賦予人民法律聽審權，該處分可以為書面的行政處分並附理由，且於通知或公告發布送達人民後即生效。一旦行政處分作成致人民權益受損，人民即得提起訴願，機關重新審查，如該處分瑕疵嚴重，行政機關得予自行廢止或有條件廢止。基本上訴願程序具有減輕行政法院負荷、加強行政之自我審查及迅速保障人民權利等三種功能。


　（二）訴願之提起及撤回

德國訴願為一審一級，事實審與法律審並行，訴願人應於行政處分作成通知相對人後三十天內，以書面向原處分機關提出。除人民外，地方自治團體或其他公法人等具有權利地位之主體亦得為訴願主體。訴願決定之機關，原則上是由原處分機關之直接上級機關為之，具矯正性質。例外亦有可能由原處分機關或其他機關作成訴願決定之情形。一般在德國邦法特別規定者才有訴願會之設置，但不普遍，原則上係由業務單位專責審查。訴願提起後，受理之原處分機關如不予救濟，亦沒有權利對之作成訴願決定時，則須將該訴願有關之資料移送訴願機關，並原則上發生停止執行之效力。訴願決定作成前，訴願人得隨時向原處分機關或訴願機關，以書面或筆錄記明方式撤回其訴願，並因而產生終結訴願程序之效力。


　（三）訴願之審理與決定

訴願之審理，以聽證為原則，不必聽證例外，並且規定　　干涉當事人權利之行政處分作成前，應給予當事人對於決定有關之重要事實表示意見之機會。其方式由訴願機關自行視情形決定之。但訴願案件並不賦予訴願人進行言詞辯論，其僅屬例外之情形始得為之。訴願審理之結果，訴願機關如果認為訴願一部或全部有理由，可以一部或全部給予救濟，反之則駁回其訴願之一部或全部。如果係遲誤訴願期間或行政處分不成立時，則應予以駁回。又如訴願機關不作成決定，人民得直接提起訴訟，至於訴願決定應附理由並附記法律救濟途逕之告知與送達，同時應決定負擔費用之人。

2、 德國行政訴訟制度

德國之行政法院一般分為三級，即地方行政法院、高等行政法院、及聯邦行政法院。地方行政法院由三名職業法官及二名榮譽職法官組成裁判庭，高等行政法院由三名職業法官組成裁判庭，大法庭由院長及六名職業法官組成。聯邦行政法院由五名職業法官組成裁判庭，言詞審理以外之程序，由三名職業法官裁判，地方行政法院及高等行政法院得設公益代表人一名。

伍、結論

一、我國最近修正公布之訴願法鑑於前訴願法處理訴願案件採書面審理，但不易發現真實，理清爭點，爰仿效日本制度，修正規定在訴願人、參加人有請求言詞辯論的情形，應給予其言詞辯論之機會，並明文規定言詞辯論進行之程序，固有其嚴謹之處。但訴願程序首重簡易迅速特性，現行行政訴願業務上言詞辯論程序如何進行？相關設施如審理庭如何增置？並未統一提供明確之進行程序規範，導致訴願案件之審議，費時而不具效率。建請行政院邀請有辦理經驗之相關單位舉辦觀摩會俾傳授心得與技巧。又此行德國訴願制度之考察，獲知該國僅提供訴願人及相對人陳述意見與聽証之機會，例外始賦予言詞辯論，似已兼顧發現事實，並釐清爭點之優點，頗值今後我國修法之借鏡參考。

2、 查我國於八十九年七月一日起施行二級二審之新制行政訴訟法（以下簡稱本法），惟其中仍有若干規定似不合時宜或有窒礙之處，究其原因有二；第一、該法從研擬修正條文至法案通過（八十七年十月二十八日）之期間長達十七年，時空變化太大；第二、該法援用民事訴訟法之精神，條文由三十四條膨漲為三０八條，其中有二四一條條文準用民事訴訟法之規定，占民事訴訟法總共六四０條條文的百分之三十八觀之，可見兩種訴訟法同質性很高。行政訴訟法準用民事訴訟法，本質上因兩種訴訟程序不同，在實際運作上，可能發生以下問題：一、列舉「準用」不能肆應「法律」的修改：本法的適用，在修法時間的落差中，欠前瞻性，有違立法的穩定性，使本法必須或修法、或進行繁瑣解釋程序。二、列舉「準用」使「類推適用」的空間被排除：本法列舉民事訴訟法得準用於本法的全部規定，復未另訂概括準用規定以為補充，則未經列舉者，審判上既不得準用，亦難以類推適用民事訴訟法的方法補充本法的不足，在立法經濟的考量下，似非妥適。三、錯誤的準用－不足的自為規定：民事訴訟法第二七六條，亦經本法第一三二條規定準用本法「言論辯論程序」；如本法準用該條的結果，若非因當事人不得主張，行政法院亦不得調查，而與本法採職權調查原則不合。四、不足的「準用」－多餘的「自為規定」：本法修正原則，民事訴訟法之規定其與行政訴訟之特性不合者，於本法另行規定，其屬重要原則者，則將民事訴訟法同樣規定，於本法修正條文自行規定；但檢視本法「自行規定」，而與民事訴訟法同樣或近似的條文，很多並非「重要原則」。例如，本法第六十一條以下，關於「送達的規定」與民事訴訟法第一二三條以下十分近似，應屬訴訟的「細節部分」，可以「準用」民事訴訟法，似不必自訂於「本法」。準此，行政訴訟與民事訴訟的差異在於訴訟的結構，而不在訴訟審理過程，兩相對比，除職權調查原則外幾乎相同。行政訴訟的特性，除了規範面的研究外，兼及輔助人民排除違反人權受侵害的精神，故本法有關行政訴訟準用民事訴訟法部分，建議予以徹底檢討。
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