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  行政法判解 
................................................................................................................................. 

徵收處分失效應提確認法律關係不存在之訴 

最高行政法院100年度1月份第1次庭長法官聯席會議（一） 
───────────────── 
【關鍵字】  

確認訴訟、補充性原則、確認法律關係不存在之訴。 

【事實摘要】 

民國89年前發生土地徵收無效之爭議，當時行政訴訟制度僅有撤銷訴訟之類

型，嗣後，當事人於民國93年依據現行行政訴訟法之規定，提起「確認土地徵收法

律關係不存在之訴」，是否逾越起訴期間發生爭議。 

【決議內容節錄】 

當事人某甲所有土地，於民國44年間經主管機關核准徵收，並經該管縣政府

公告徵收，且辦妥所有權登記完竣。但某甲於93年間主張本件徵收未於法定期間

內發給補償費致徵收失效，依土地徵收條例施行細則第22條第l項規定，向該管

縣政府申請，經該管縣政府於94年間查明報原核准徵收機關核定後函復甲：無徵

收失效。甲旋即以該管縣政府未於法定期間內發放補償費，該土地徵收失效為

由，向管轄高等行政法院提起確認土地徵收法律關係不存在訴訟，其訴是否合

法？ 

（一） 甲說：甲起訴不合法。 

理由：行政訴訟法於89年修正施行前，僅有撤銷訴訟，對於人民權益之保障欠

周，現行行政訴訟法乃增加「確認行政處分無效之訴訟」、「確認公法上法律

關係成立或不成立之訴訟」、「確認已執行完畢或因其他事由而消滅之行政處

分為違法之訴訟」及「公法上給付之訴訟」等行政訴訟種類。因此，修正行政

訴訟法增加行政訴訟種類之目的，在於彌補人民原來不得提起撤銷訴訟，致無

其他救濟途徑之公法上爭議事件，得提起其他訴訟救濟，以保障其權益，並非

提供人民對於法定救濟期間經過後，形式上已經確定之行政處分，再有翻案爭

訟之機會。如人民於行政訴訟法修正施行前，對於行政處分之違法性有爭議，

本得提起撤銷訴訟而不提起，基於「法律不溯及既往」及「避免浪費訴訟資源」

之考量，自不允許再行提起「確認訴訟」。次按行政訴訟法第6條第l項、第3

項亦明白規定：「確認行政處分無效及確認公法上法律關係成立或不成立之訴

訟，非原告有即受確認判決之法律上利益者，不得提起之。其確認已執行完畢
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或因其他事由而消滅之行政處分為違法之訴訟，亦同。」「確認公法上法律關

係成立或不成立之訴訟，於原告得提起撤銷訴訟者，不得提起之。」依此規定，

「確認公法上法律關係成立或不成立之訴訟」於原告得提起「撤銷訴訟」者，

不得提起。準此，當事人於行政訴訟法修正施行前，對於行政處分之違法性

有爭議，本得提起訴願及撤銷訴訟而不提起者，自不得事後再提起確認公法

上法律關係成立或不成立之訴訟。又土地法第233條規定：「徵收土地應補償

之地價及其他補償費，應於公告期滿後15日內發給之。……」於行政訴訟法修

正施行前，依本院歷來之見解，對於上開規定之徵收處分之適法性之爭議，被

徵收土地之所有權人均得經訴願程序後，依法向行政法院提起撤銷訴訟救濟。

本件係行政訴訟法修正施行前，土地徵收之行政處分失效與否之爭議，甲本得

提起訴願及撤銷訴訟而不提起，事後始提起本件確認訴訟，即不合法。 

（二） 乙說：甲起訴合法。 

1. 甲係主張系爭土地徵收處分失效，且自系爭土地徵收處分失效時起，兩造

間就系爭土地之徵收關係不存在，甲就此無從提起撤銷訴訟，且行政訴訟

法第6條就確認公法上法律關係存在或不存在之訴訟，並無起訴期間之限

制，甲提起確認訴訟，訴請確認兩造間就系爭土地之徵收關係不存在，尚

不得遽以甲怠於提起撤銷訴訟，不得於行政訴訟法修正施行後，提起確認

訴訟。 

2. 徵收土地應補償之地價及其他補償費，應於公告期滿後15日內發給之，需

用土地人不於公告完畢後15日內，將應補償地價及其他補償費額繳交主管

地政機關發給完竣者，徵收土地核准案應從此失其效力（司法院釋字第110

號解釋（二）參照）。此「徵收土地核准案失效」之法律性質，類同附解除條

件之行政行為，於該失效之基礎事實（需用土地人不於公告完畢後15日內，

將應補償地價及其他補償費額繳交主管地政機關發給完竣）成就時，當然

發生該徵收案從此失其效力之法律效果，原核准徵收機關所為函復不生徵

收失效情事，僅屬說明徵收是否失效之意見而已，並非行政處分。是以此

種主張徵收土地核准案失其效力，提起確認土地徵收法律關係不存在之

訴，並非爭執土地徵收處分之適法性，反而是以土地徵收處分合法為前提，

故非屬對土地徵收處分適法性之爭議。再於行政訴訟法修正施行前，土地

所有權人主張徵收土地核准案失其效力，要收回土地，似是向民事法院提

起確認土地所有權存在之訴，並排除需用土地人之侵害，而非得經訴願程

序後，向行政法院提起撤銷訴訟救濟。因此，不得以甲於行政訴訟法修正

施行前本得提起訴願及撤銷訴訟而不提起為由，認其於該法修正施行後始
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提起確認訴訟，即不合法。對於此種主張於行政訴訟法修正施行前之土地

徵收失效，惟於該法修正施行後始提起確認土地徵收法律關係不存在之訴

案件，本院大多數判決並未以如甲說之理由，而認其訴不合法。 

（三） 決議：應可提起確認法律關係不存在之訴 

民國89年7月1日行政訴訟法修正施行前，土地經徵收並完成所有權登記。嗣原

所有權人主張該管地政機關未於法定期限內發給補償費致徵收失效，依修正後

行政訴訟法第6條第1項規定，提起確認徵收法律關係不存在訴訟。按法律既無

確認訴訟起訴期間之限制，且徵收失效類同附解除條件之行政行為，於失效

之基礎事實發生時，當然發生徵收失效之法律效果，核與徵收處分違法得請

求撤銷之情形不同，尚無行政訴訟法第6條第3項規定之適用，是不能以其得

提起或可得提起撤銷訴訟為由，認為起訴不合法。 

【決議意見評析】 

民國89年修正後行政訴訟法，訴訟類型非常繁多，不僅是學說上可能有不同

見解，法院實務運作也面臨許多爭議，有待一一解決。本次決議有效解決，過去

最高行政法院囿於舊制行政訴訟類型，誤將「已失效之行政處分」的法律關係，

以撤銷訴訟救濟之不當，並有效釐清確認法律關係成立存否之訴要件。同時，對

於待確認法律關係不限於「現在」法律關係，也朝向吻合多數學說見解看法。 

【學說速覽】 

一、確認法律關係不存在訴訟之要件： 

本決議涉及爭議乃是土地徵收處分「因逾期未發放補償金而失其效力」，應

提起「撤銷訴訟」或「確認法律關係不存在之訴」。若要提起確認「公法上關係

存在不存在」之訴，依據民國89年修正後行政訴訟法第6條第1項中段：「確認公

法上法律關係成立或不成立之訴訟，非原告有即受確認判決之法律上利益者，不

得提起之。」其要件可分析為：
81 

（一） 確認的對象是公法上法律關係成立不成立、或存在不存在： 

行政訴訟法條文雖使用「成立不成立」，但長久以來法院實務上皆認為包含法

律關係「存在不存在」之類型，並不加以區分。
82

因此只要基於公法上的法律

關係，不論因行政處分、行政契約或事實行為所發生，嗣後產生因該法律關係

存否或成立與否發生爭議，即可提起本訴訟。 

（二） 須有即受確認判決的法律上利益： 
                                                      
81

 吳庚，行政爭訟法論，自刊，元照，4版，174頁以下。 
82

 參見最高法院60年度台上字第4816號判例。 
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所謂有「受確認判決的法律上利益」是指因為原告處於不確定的法律狀態，若

不確認法律關係存否或成立與否，將受到不利益結果，但須注意確認利益不包

括事實上利益或反射利益。 

（三） 必須已經不得提起其他訴訟－補充性原則： 

行政訴訟法第6條第3項規定：「確認訴訟，於原告得提起或可得提起撤銷訴訟、

課予義務訴訟或一般給付訴訟者，不得提起之。但確認行政處分無效之訴訟，

不在此限。」學理上稱為確認訴訟的「補充性原則」，因為若可以提起撤銷之

訴，原法律關係已經撤銷原處分後就不存在，因此提起撤銷之訴即可以達到「確

認法律關係不存在」的效果，而不須提起確認訴訟後任由違法行政處分繼續存

在，導致行政處分效力處於不確定的狀態。該決議案件之爭議關鍵即在於「已

失效之行政處分」應提起「撤銷訴訟」以為救濟，或可提「確認法律關係不

存在之訴」，如甲說認為「未發放補償金」之徵收處分只是「違法」行政處分，

但即使採甲說之分析，仍不應提起撤銷之訴，而是行政訴訟法第6條第1項末段

所稱「確認已消滅之行政處分為違法」，亦即學理上所稱「確認行政處分違法

之訴」，
83

仍舊是屬於確認訴訟之類型而非撤銷訴訟。因此，就案件事實部分

觀之，已失效之徵收行為，顯然無法提起撤銷訴訟，已經符合確認訴訟補充性

之要求。 

二、得提起確認之法律關係 

至於得請求確認之法律關係，是否限於「現在」的法律關係，學理上有不同

見解：
84 

（一） 必須限於「現在」法律關係： 

過去早年見解認為確認公法上法律關係，必須限於「現在」的法律關係。 

（二） 現在、過去、將來之法律關係皆可請求： 

晚進學說上大多認為基本上，只要影響到目前的相關權利事項，即使是過去成

立、或存否有爭議之事實，只要持續作為現在法律關係之基礎，皆可提起。

甚至原告在通常情況下，目前或可預見的將來，有確認某一個公法上法律關係

成立或存否之需要即可，確認訴訟的必要性只要與原告權益相關即可，不必然

一定要主張權利受侵害。
85

如請求確認將來法律關係，具備提起「預備性確認

                                                      
83

 學說上亦有稱為「續行確認之訴」，李震山，行政法導論，三民，8版，2009年9月，

594頁以下。 
84

 劉宗德、彭鳳至，行政訴訟制度，收錄於翁岳生編，行政法（下），元照，2006年10
月，447頁。 

85
 蔡志方，行政救濟法新論，元照，3版，2007年11月，300頁。 
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訴訟」之確認利益者，亦同。
86

因此，本決議之事實，雖然是民國44年間徵收

處分未於法定期間發放補償金所產生之爭議，但已作成土地所有權移轉登記，

該徵收法律關係持續成為土地所有權移轉狀態的基礎法律關係，因此，仍可

提起確認法律關係存否之訴。 

【考題分析】 
 

甲為乙國立大學之專任教授，獲乙聘任兼任該校圖書館館長，聘期一年。詎料乙

於聘期開始前函告甲，以另聘他人暫兼代圖書館館長為由，註銷聘函。甲認為該

函未附任何理由，即註銷前聘函，依法不合，且於聘期年度每日阻止其擔任該校

圖書館館長上班權利及領取該職之主管加給，遂提起請求確認上述聘任甲為乙校

圖書館館長之法律關係存在，並要求乙給付新台幣30萬元之一年主管加給及其法

定利息之行政訴訟。甲之訴求是否得獲救濟，試依司法實務裁判分析之。 

 （96高考三等○2） 
 
◎答題關鍵 

請參考上述確認訴訟補充性原則，需注意本題不得提起確認館長身分法律關係存

在，應該針對註銷聘函行為提起撤銷訴訟，依據行政訴訟法第7條合併請求公法上金

錢給付（主管加給）。 

【相關法條】 

行政訴訟法第6、107、125條。 
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