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之設計會最為嚴格，也最為重要，至於「行政規則」因僅具對內效力，不

直接影響人民權益，故在要件上不會有太多的限制；惟「裁量性」與「解

釋性」行政規則，則因可能產生間接對外效力，所以會有若干要件限制。

至於「職權命令」雖直接對外發生效力，但僅針對細節性、技術性的執行

事項或對於人民權益影響輕微事項，故在要件上，也無須多加限制，致太

過影響行政效能。以下即針對各種行政命令的「主要」合法要件，為進一

步論述。 

壹、法規命令之合法要件 

一、形式合法要件 
 

行政程序法第150條第1項：「本法所稱法規命令，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抽象之對外發生法律效

果37之規定。」 
 

必須基於法律授權 
   法規命令的訂定必須基於法律授權，而法規命令與授權之法律的

關係中，有如下特徵： 
上下位階關係： 
   法規命令須以法律為依據，以法律之目的為目的，不得違背母

法的立法意旨（詳細論述，請續參下文「實質合法要件」之「不得

牴觸上位規範」）。 
補充關係： 
   由法規命令將法律所未規定之事項加以補充，例如就法律用語

之含義加以解釋。 

                                                        
37 草案中原有特別強調須係發生「公法效果」之規定。惟法規命令對外所生之法律效果，

並不以公法性質者為限。法規命令之訂定亦常用來規範行政機關與人民間私法關係之基

礎者，例如，交通部依鐵路法之授權所訂定之「鐵路行車及其他事故損害賠償暨補助費

發給辦法」，即是發生私法效果之規定。故後來通過之正式條文，遂改為對外發生「法

律效果」。參閱 廖義男，＜行政程序法之重要內容－適用範圍、行政處分、法規命令及

行政規則＞，《行政法之基本建制》，自版，2003.06初版，109～110頁。 
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依存關係： 
   法規命令以法律為法源，法律賴以命令充實之。 
授權明確性關係： 
   法律之授權必須明確，包括授權的內容、目的與範圍；其目的

在避免立法者怠忽，因空白或空泛之授權，導致行政恣意擅為，而

違背法治國要求（關於「授權明確性原則」之要求與審查，請翻閱

「第一篇、第三章、第二節、貳」）。 
 

 

法律授權以法規命令為之，該被授權主管機關可否改以行政規則為

之？ 
 
若法律授權主管機關依一定程序訂定法規命令以補充法律規定不足

者，該機關即應予以遵守，不得捨法規命令不用，而發布規範行政體系內

部事項之行政規則為替代。蓋若允許行政機關如此為之，則可能造成行政

機關假行政規則之形式，規避行政程序法對於法規命令訂定的程序要求；

另亦有可能藉此迴避立法院的事後監督。 
釋字第524號解釋文（節錄）：「全民健康保險為強制性之社會保

險，攸關全體國民之福祉至鉅，故對於因保險所生之權利義務應有明

確之規範，並有法律保留原則之適用。若法律就保險關係之內容授權

以命令為補充規定者，其授權應具體明確，且須為被保險人所能預

見。又法律授權主管機關依一定程序訂定法規命令以補充法律規定不足

者，該機關即應予以遵守，不得捨法規命令不用，而發布規範行政體系內

部事項之行政規則為之替代。倘法律並無轉委任之授權，該機關即不得

委由其所屬機關逕行發布相關規章。」 
 

具有權限之行政機關 
   發布法規命令的主體以具有權限之行政機關為限。基此概念，若

觀念解析
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干易混淆之行政組織體，有作概念澄清之必要：38 

內部單位： 

   機關內部之單位並無訂定法規命令之權能。如有以單位名義公

布（或廢止）法規命令者，其公布（或廢止）行為應視為不生效

力。 
營造物： 
   營造物得訂立營造物（利用）規則，此類規則應屬行政程序法

第92條第2項之「屬物性一般處分」。其與法規命令並不易界分，

惟仍有若干差異： 
法規命令的對象，原則上為全然之不特定人，並沒有一特定的群

體可供認知；而營造物規則雖說規範的對象，原則上亦有可能是

不特定人，惟雖說「不特定」，但仍有一特定的群體可供認知，

例如圖書館管理規則，要規範的是欲使用該圖書館之不特定人。 
營造物規則所形成之法律關係，可能為公法關係，亦可能為私法

關係；法規命令則以形成公法關係為原則。 
公營事業機構： 
   公營事業通常採私法上之組織形態（如股份有限公司），非政

府機關，亦無權發布法規命令，例如電力公司所定營業規則及收費

辦法，均非法規命令，毋寧較接近附合契約之性質。 
 

 

「受委託行使公權力之團體」可否訂定法規命令？ 
 
「受委託行使公權力之團體」具有行政機關之功能，就特定事項所為

發生法律效果之具體行為，視同行政處分。然則受委託之團體可否居於行

政機關相同地位發布法規命令？學者吳庚認為，應分就不同情形而論：39 

                                                        
38 參閱 吳庚，《行政法之理論與實用》，自版，2005.08增訂九版，289～290頁。 
39 整理自 吳庚，《行政法之理論與實用》，自版，2005.08增訂九版，290頁。另學者李震

山、陳慈陽亦持相同見解。請參閱 李震山，《行政法導論》，三民書局，2005.10修訂

六版第一刷，301頁；陳慈陽，《行政法學總論－基本原理、行政程序及行政行為》，翰

蘆，2005.10二版，575～576頁。 

觀念解析
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一、公權力之行使係由法律所直接授與，其授權法律有委任發布命令之規

定者，該受託團體自得發布法規命令。蓋除非憲法有禁止規定，經由

法律直接授權之措施，其合法性自無疑義。 
二、公權力之行使係由行政機關基於法律規定或本於職權所委託者，應認

為受託之團體並無發布法規命令之權限，其理由為：發布命令應受立

法機關之監督，凡中央機關發布命令後依法應即送立法院，此一規定

既不適用於私法人或團體，一旦許其發布，豈非可不受立法院之監

督，而造成其地位儼然高於行政機關的不合理現象。 

 

二、程序合法要件40 
法規命令之訂定程序除關於軍事、外交或其他重大事項而涉及國家機

密或安全者外，因皆涉及政策的形成，故都須受到行政程序法的規範。但

法律另有規定者，從其規定（行程§150Ⅰ參照41）。以下分述法規命令訂

定之主要程序要求。 
訂定程序的開始－行政機關自行草擬或人民提議 

 
行政程序法第152條：「Ⅰ法規命令之訂定，除由行政機關自行草擬者

外，並得由人民或團體提議為之。Ⅱ前項提議，應以書面敘明法規

命令訂定之目的、依據及理由，並附具相關資料。」 
 

   從制度功能角度而言，人民對於行政機關是否或如何訂定法規命

令，如果從一開始就有提議的機會，不但可以早一點提供相關資訊，

使行政機關所擬定的法規命令草案更為合理可行，也大幅增加了民眾

參與的廣度與深度。不過，相對地對於行政機關在政策制定、執行等

面向的主動管理或裁量權限，不免有所限制或干預，如何適當調和，

應予考量。是以，行政程序法第152條第2項便進而要求人民之提議，

                                                        
40 主要整理自 葉俊榮，《面對行政程序法－轉型台灣的程序建制》，元照出版，2002.03

初版第一刷，160～165頁。另參閱 蔡茂寅，＜第二篇、第三章「法規命令及行政規則」＞，

收於《行政程序法實用／四人合著》，學林，2001.10二版，299～300頁。 
41 行政程序法第150條第1項：「行政機關訂定法規命令，除關於軍事、外交或其他重大事項而

涉及國家機密或安全者外，應依本法所定程序為之。但法律另有規定者，從其規定。」惟此

除外適用之規定，事實上已與第3條第3項第1款之規定有所重覆。 
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應以書面敘明法規命令訂定之目的、依據及理由，並附具相關資料。

此設計一方面可以防止人民濫行其提議權，另方面也可降低未來行政

機關據此提議訂定法規命令時所需的資訊、分析等行政成本。 
   此外，並於第153條42明文規範行政機關受理人民提議訂定法規命

令之處理程序，其中第1款乃是「管轄恆定原則」的具體化；第2款則

是「依法行政原則」的要求；而第3款及第4款，便是為了兼顧行政機

關訂定裁量權的設計。不過，將來實務運作恐滋生疑義的是：第4款

規定「有訂定法規命令之必要者，行政機關須著手研擬草案」。惟卻

未就「草擬期限」加以規定，這在未來可以想像會出現一種狀況是：

行政機關對於人民之提議覺得無須訂定，但因不想或不知如何說明理

由，故捨棄第3款，而循第4款處理之。換言之，行政機關極有可能藉

由第4款「變相」迴避說明理由的義務。 
 
 
 
相信睿智的讀者們，現在心裡應該會覺得怪怪的！不是說法規命

令必須基於法律授權嗎？既然如此，如果只有人民提議，沒有法律授

權的話，就算行政機關覺得有必要，也還是不能訂定的啊！反過來

說，如果法律已授權的話，那行政機關就須為訂定，又何須人民來提

議呢？沒錯！感覺起來好似立法有所疏誤。然而，筆者以為，或許應

該這麼轉化的想：這裡所謂人民之提議，針對的應該是當法律已授權

行政機關訂定法規命令，但行政機關遲遲不訂定的情況，於是賦予人

民有請求行政機關訂定的權利。這樣的想法搭配起行政程序法第153
條第4款：「有訂定法規命令之必要者，著手研擬草案。」應可更加
成形。不過，話說回來，賦予人民此項請求權的效力，還是會受到未

規定「草擬期限」的削弱，我想這只能透過日後行政實務在貫徹行政

法一般原則下，去慢慢形成處理的規律了。 

                                                        
42 行政程序法第153條：「受理前條提議之行政機關，應依下列情形分別處理︰一 非主管之

事項，依第17條之規定予以移送。二 依法不得以法規命令規定之事項，附述理由通知原提議

者。三 無須訂定法規命令之事項，附述理由通知原提議者。四 有訂定法規命令之必要者，

著手研擬草案。」 

筆者的話
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