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第七章  核課處分程序重開之效果 

我國行政程序法第 128 條係程序性規定，賦予人民重開行政程序

之請求權及作成補救決定之請求權。亦即如違法行政處分在重開行政

程序中得到確認，但卻無法達成撤銷之目的，則重開程序即未具任何

意義。在德國認為行政處分經重新確認違法而行政機關不予撤銷者，

原則上應視為裁量瑕疵。事實上，以上敘述即為人民希望重開行政處

分程序得到之效果，屬於重開行政處分程序衍生之後續問題。本章將

從稽徵機關對於人民申請重開核課處分案件之審查面向切入，探討審

查可能產生之結果，以及對於原核課處分及納稅義務人可能產生何種

法效果。 

第一節  行政程序法第 128 條之審查程序與效果 

壹、程序面審查 

一、適法性要件審查 

行政程序重開後應進行程序與實體二階段之審查，就程

序面而言，包含適法性要件與理由要件之審查（第三章第三

節伍參照），本文前已認為程序面係屬第一階段審查範圍。

因此，行政機關於受理當事人申請程序重開時，允應先行檢

視其適法性要件，諸如申請人資格、標的是否為已不得請求

撤銷之行政處分、要求廢棄或變更原行政處分、無重大過失

及逾越法定期限規定等。如果該申請案件無法通過適法性要

件之審查，行政機關應以申請不適法駁回1。 

二、理由要件審查 

對於通過適法性要件審查之案件，行政機關應即進入理

由要件審查，審查其事實或法律狀態事後是否發生變更、變

更情形如何、是否存有新證據方法或具有再審事由等。如通

過本項審查，則可進入第二階段實體審查，反之，行政機關

即應以申請無理由駁回。 

前開行政機關所作申請不適法駁回或申請無理由駁回

之性質，以往學說仍存有爭議，有認為僅為官署單純地拒絕

表示，不具法律性質，非屬行政處分2；有認為屬程序上之

重覆處置3；另有認屬新處分，受處分不利影響之申請人得

                                                 
1  洪家殷，論行政處分程序之再度進行－以德國 1976 年行政程序法第 51 條之規定為中心，收

錄於政大法學評論第 45 期，頁 317。 
2  洪家殷，前揭（註 1）文，頁 317。 
3  陳敏，行政法總論，頁 503。 
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提起課予義務訴訟4。 

三、實務見解 

就實務見解部分，我國高等行政法院對於稅捐核課處分

之程序重開案件，如無法通過第一階段審查者，原則均認屬

「重覆處置」，為「程序法之行政處分」，當事人如對之不服，

得提起課予義務訴訟。例如高雄高等行政法院 91 年簡字第

270 號判決略以：「行政機關如僅對原行政處分為指示，根

本拒絕重新進行行政程序，即所謂之『重覆處置』，此一決

定雖非實體法之決定，但其內容係拒絕重新進行程序，為程

序法上決定，亦即『程序法之行政處分』」。又如臺中高等行

政法院 90年訴字第 732 號判決略以：「人民請求行政程序重

新進行，如遭原處分機關拒絕，此一決定乃程序上之『重覆

處置』，當事人如對之不服，自得提起課予義務訴訟，請求

重新進行行政程序」。 

惟在司法實務上，雖多肯認此種行政機關之函覆性質為

重覆處置，但其間亦非未存爭議，例如高雄高等行政法院

91年訴字第 587 號判決即認為：「原告就相同事件再向被告

為陳情，被告以上開函復原告，核屬重申原函復內容，並未

於實體上重新設定法律效果，此種重覆處置，乃屬觀念通知

性質，並說明原告之請求業經行政訴訟確定，應受其拘束所

為之陳述，亦為單純之事實敘述，均不對外發生准駁之具體

法律效果，自非行政處分，依首揭說明，原告對上開書函不

服，提起訴願，自非合法，訴願決定以上開書函並非行政處

分，不予受理，即無不合」，該判決即認為此種重覆處置屬

觀念通知性質。 

再者，對於原處分機關拒絕人民要求重開行政程序之申

請，人民得否提起課予義務訴訟部分，司法實務見解亦非一

致，例如臺北高等行政法院 93 年訴字第 2614 號判決5，即

認為人民申請重開程序，非屬依法申請案件，行政機關未依

其請求發動職權，人民亦不得提起課予義務之訴。蓋其理由

略為：人民因中央或地方機關對其依法申請之案件，予以駁

回，認為其權利或法律上利益受違法損害者，經依訴願程序

後，得向高等行政法院提起請求該機關應為行政處分或應為

特定內容之行政處分之訴訟，行政訴訟法第 5條第 2項固定

有明文。然所謂「依法申請之案件」，係指人民依據法令規

定，有向機關請求就某一特定具體之事件，為一定處分之權

                                                 
4  吳庚，行政法之理論與實用，頁 414。 
5  資料來源：行政程序法裁判要旨彙編（三），頁 395。 
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利而言；如法令僅係規定行政機關職權行使，因其並非賦予

人民有公法上請求行政機關為行政處分之權利，人民無從主

張其有權利或法律上利益受到損害。再違法行政處分於法定

救濟期間經過前，行政處分相對人或利害關係人得對違法行

政處分提起行政爭訟請求撤銷。於法定救濟期間經過後，如

有行政程序法第 128 條第 1項所定各款事由，得請求程序再

開外，如許其有得請求原處分機關或其上級機關撤銷之公法

上權利，則訴願法上之提起訴願及行政訴訟法上之起訴法定

不變期間，即失其意義。據上，本文亦認為，行政程序法第

128條與第117條即係為考量人民請求權與行政機關職權發

動有別，所作之規範，因此，稅捐稽徵機關對於納稅義務人

主張適用不同法條，所作出之行政行為，亦應有不同法律效

果。 

四、小結 

(一) 我國學者間對於「重覆處置」之問題，見解並未相

同，例如陳敏教授認為「重覆處置」係指人民對於

行政機關所作決定，應於法定之救濟期間內提起行

政爭訟，如未依限提起救濟，或雖依限提起行政爭

訟而無結果，但仍就同一事件向原行政機關請求作

成對其有利之決定者，如行政機關僅引述其原已作

成之行政處分，而予拒絕者，因未在實體上重新設

定法律效果，並非作成行政處分6。但吳庚教授則

認為觀念通知本身不具有法律上之拘束力，與行政

處分本質不同，而「重覆處分」乃不折不扣之行政

處分，只因先前已有內容相同之第一次裁決存在，

第一次裁決之拘束力既然存續，重覆處分即不生新

拘束力7。 

(二) 所謂觀念通知係行政機關所作未具法律效果之認

知表示，例如行政法院 59年判字第 79號判決：「官

署就某一事件之真相及處理之經過，通知當事人並

未損及其任何權益，乃典型之觀念通知而非行政處

分」8。 

(三) 本文嘗試以模擬稅捐稽徵機關拒絕納稅義務人要

求重開行政程序申請之函覆方式，例如「關於……

乙案，本局業以……號函復  貴公司在案，請  查

                                                 
6  陳敏，前揭(註 3)書，頁 307。 
7  吳庚，前揭(註 4)書，頁 339。 
8  吳庚，前揭(註 4)書，頁 333。 
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照。」或為「關於……乙案，本局……號函復  貴

公司略以……，請  查照。」或為「關於……乙案，

既經高等行政法院……判決確定在案，……」，核

其內容，應係告知當事人案件之處理經過，為司法

機關認屬之觀念通知性質。 

(四) 本文以為就行政法上之行政處分意義而言，上開行

政機關函覆內容所為之重覆處置，具有觀念通知性

質，實非為行政處分；惟按我國行政程序法第 128

條規定，賦予人民申請重開行政程序之請求權，而

上開行政機關函覆之目的，確為拒絕人民依據行政

程序法第 128 條要求重開行政程序之申請，實難謂

未發生任何法律效果，是本文認為此種之重覆處

置，即為學者所述行政程序之行政處分9，人民得

對其提起課予義務訴訟，以達到重開行政程序之目

的。但重覆處置並不影響第一次裁決之形式及實質

存續力，其確定救濟期間仍以第一次裁決起算10。 

(五)本文依據人民申請事項內容，將上開行政機關拒絕

人民重開行政程序申請之覆函，區分為下列二類： 

1. 觀念通知：當事人如係依據行政程序法第 117

條要求撤銷原行政處分，因法律上並未賦予當事

人重開程序請求權，故上開行政機關所為拒絕表

示，應為觀念通知，容待後述。 

2. 重覆處置（行政程序之行政處分）：當事人如係

依據行政程序法第 128 條重開行政程序，因本項

請求權係法律所賦予，行政機關裁量權受到限縮

（第三章、第三節、肆、參照），故上開行政機

關所為拒絕表示，本文認為要屬對於行政程序之

行政處分，並應給予救濟權利。 

貳、實體面審查 

一、第二次程序 

當人民提出重開行政程序之申請，通過適法性要件及理

由要件審查後，即進入實體面審查，有學者稱為進入第二次

程序（Zweitverfahen）11。至於此種行政機關對同一事件重

新審查，並於實體作成新決定，不論該決定之內容係核准或

                                                 
9  陳敏，前揭(註 3)書，頁 308。 
10 吳庚，前揭(註 4)書，頁 339。 
11 洪家殷，前揭（註 1）文，頁 319。 
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駁回人民申請，均成立另一個新實體面之行政處分12。又該

新決定如未變更原行政處分內容，稱為「第二次裁決」

（Zeitbescheid）；如新決定已變更或廢棄原行政處分，雖

亦為第二次裁決，但已屬另一個新行政處分。 

二、實務見解 

高雄高等行政法院 91年簡字第 270 號判決略以：「行政

機關如應人民之請求而重新進行行政程序，並經由該程序為

是否廢棄原行政處分之決定，則係對事件再次作成實體決

定，亦即所謂『第二次裁決』。行政機關於實體上作成第二

次裁決者，縱然未經明示，實際上亦包含重新進行行政程序

之程序上決定」。又如高雄高等行政法院 93 年訴字第 583

號判決稱以：「重覆處分與第二次裁決，前者係行政機關以

已有行政處分存在，不得任意變更或撤銷為原因，明示或默

示拒絕當事人之請求，甚至在拒絕之同時為先前處分添加理

由，均屬重覆處分，不生任何法律效果。後者係指行政機關

重新為實體上審查並有所處置，但並未變更先前處分即所謂

第一次裁決之事實及法律狀況，如有任何變更則非第二次裁

決而為全新之處分」。 

再者，法務部亦曾以 93 年 12 月 1 日法律字第

0930044675 號函釋示：「所謂重覆處分係指行政機關以已有

行政處分存在，不得任意變更或撤銷為原因，明示或默示拒

絕當事人之請求，甚至在拒絕之同時為先前處分添加理由

者，均屬重覆處分，不生任何法律效果；所謂第二次裁決，

指行政機關重新為實體上審查並有所處置，但並未變更先前

處分即所謂第一次裁決之事實及法律狀況而言」。 

三、小結 

我國學者通說認為僅須行政機關決定重開行政程序，則

其經實體審查後所作之新決定，不論是否變更原行政處分內

容，均為第二次裁決13，吳庚教授等學者將第二次裁決之內

容，分為積極第二次裁決與消極第二次裁決，前者係指新決

定改變原不利於相對人之處分，後者則指維持原處分不變14。 

綜合上開說明，本文認為納稅義務人依據行政程序法第

128 條申請重開核課處分程序時，將發生下列效果： 

(一) 如稅捐稽徵機關僅就程序面審查，認為其申請不合

法，例如欠缺適法性要件等，或屬重覆處置，或屬

                                                 
12 陳敏，前揭(註 3)書，頁 307。 
13 吳庚，前揭(註 4)書，頁 342。陳敏，前揭(註 3)書，頁 307。 
14 吳庚，前揭(註 4)書，頁 341。林錫堯，行政法要義，頁 513。 
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程序性行政處分，納稅義務人得依訴願法第 2條及

行政訴訟法第 5 條規定提起課予義務訴願及課予

義務訴訟。 

(二) 如稅捐稽徵機關已許可重開核課處分程序，進行實

體審查後，其第二次裁決係維持原處分者，稱為消

極第二次裁決，納稅義務人如有不服，應可認為稅

捐稽徵機關對其申請變更原處分之請求，應作為而

不作為，而按訴願法第 2條及行政訴訟法第 5條規

定提起課予義務訴願及課予義務訴訟。其原因係為

原核課處分已逾法定救濟期間，已無法再依循復

查、訴願等程序申請撤銷，故本文認為此種情形應

許可其得提起課予義務訴願及課予義務訴訟。 

(三) 至於稅捐稽徵機關重開行政程序後，變更或廢棄原

處分，而作出積極第二次裁決時，因原核課處分已

被撤銷或變更，後續存在為新核課處分，如納稅義

務人仍有不服，即應循復查、訴願及行政訴訟程序

請求撤銷新核課處分。 
 

圖 8：行政程序法第 128 條審查效果 

 

 

第二節  行政程序法第 117 條之審查效果 
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否已逾法定救濟期間等進行程序審查，如原核課處分尚未逾稅捐
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請案件改列為復查申請案件15。惟如已逾復查期限或業經復查決

定、訴願決定甚至行政訴訟判決確定之案件，且稅捐稽徵機關僅

就程序審查，即函復未予許可時，本文認為因法律並未賦予人民

請求權，上開函復內容應屬觀念通知，此時不應給予納稅義務人

救濟途徑，否則將使稅捐稽徵法第 34 條規定形同虛設，造成核

課處分永遠無法確定，而長期處於不安定狀態 。 

至於原核課處分如經稽徵機關進行實體審查，並變更或廢棄

原處分者，即屬積極第二次裁決，納稅義務人如仍有不服，應循

復查、訴願及行政訴訟程序請求撤銷新核課處分。惟如稅捐稽徵

機關認為原核課處分並未具有外觀重大明顯瑕疵之嚴重違法

性，而無法許可撤銷原處分時，本文認為稽徵機關應以重覆處置

方式答復納稅義務人，而此種重覆處置應為一種觀念通知，納稅

義務人應無救濟途徑，否則亦將導致核課處分長期陷於不安定狀

態。又如所有已逾救濟期間之核課處分，均可利用稅捐稽徵機關

否准依行政程序法第 117 條規定撤銷原核課處分之行政行為，再

度進行行政救濟程序，亦將使行政程序法第 128 條規定之要件形

同虛設，此點建議希望我國稅捐稽徵機關能納入參考，研究以觀

念通知方式處理此類案件之可行性，或可參考本文第四章、第二

節所引述之司法判決意旨16辦理。 

                                                 
15 現行稅捐稽徵機關對於人民於復查期間主張不服意思表示，但用語未明或誤用時，實務均視

為提起復查申請，司法實務亦作如此規範，例如最高行政法院（原行政法院）50 年判字第 45
號判例：「稽徵機關核定稅額通知書之記載或計算有錯誤時，依所得稅法第七十八條第二項之

規定，固得據納稅義務人之申請，予以更正。但稽徵機關調查核定之應納稅額，納稅義務人

如有不服而申請復查，則稽徵機關即應依同法第七十九條第三項規定之程序，為之復查決定，

不能依前開條項而予更正。二者情形各別，其應適用之法定程序，自不容有所假借。查原告

向被告官署所屬潮州分處提出之聲明書內容，所爭執者，為主張其根本不應課徵稅款，並非

謂核定稅額通知書之記載或計算，有何錯誤，其為不服應納稅額之調查核定，情實顯然。雖

未於聲明書內表明復查字樣，但既主張應予免稅，不論用語如何，要應認其真意為依法申請

復查。縱令申請書格式有所不合，證件理由亦未敘明，被告官署儘可飭其補正。乃被告官署

所為答復通知，竟依據所得稅法第七十八條第二項而為更正核定，並未依同法第七十九條第

三項之法定程序，為之復查決定，自難謂於法無違。」。又如最高行政法院 91 年度判字第 1575
號判決引述農田水利會多次向被告（臺北市稅捐稽徵處）所屬內湖分處申請查對更正，經該

分處以 84 年 3 月 17 日北市稽內（二）字第 4987 號函覆原告略以：「……台北市七星農田水

利會，並非屬各級政府之組織，核與土地稅法第 28 條規定不符，所請未便照准，本分處已數

次函復在案，貴會對所核定稅額如仍不服，請依規定提出復查。」，最高行政法院爰認為：「嗣

原告仍於 84 年 3 月 18 日再向被告所屬內湖分處申請查對更正，按本院 42 年度判字第 38 號

判例及 50 年度判字第 45 號判例意旨，是該分處依原告之申請內容以觀，核認原告有申請復

查之意思表示…..」（資料來源：稅捐稽徵法司法實務見解選輯，頁 62 以下）。據上，目前稅

捐稽徵機關對於納稅義務人所提爭執核課處分案件，雖未具明申請復查，於稽徵實務上仍會

依復查程序辦理。 
16 例如臺中高等行政法院 92 年訴字第 493 號判決略以：「違反行政處分於法定救濟期間經過後，

原處分機關得依職權為全部或一部之撤銷；其上級機關，亦得為之，為行政程序法第 117 條

前段所明定。惟此係行政機關對其所為之行政處分，於受此處分之相對人或利害關係人於法

定救濟期間經過後，發覺該處分有違法之事由，得依此規定，於無同條但書各款之情形下，

依職權為全部或一部之撤銷。此為行政機關對違法行政處分之自行撤銷權，並非謂人民對行
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最後，本文須強調對於稅捐稽徵機關曾經就相同案件，重開

核課程序，並變更或撤銷原核課處分，產生行政自我拘束後，行

政機關之裁量實已縮減為零，稅捐稽徵機關對於相同案情或類似

案件即應依職權撤銷或變更原核課處分。但是稅捐稽徵機關是否

確實如此處理，實難預料。例如可能發生稅捐稽徵機關因內部協

調（橫向聯繫或縱向聯繫）問題，以致無法瞭解以往案例，逕予

拒絕納稅義務人提出撤銷原核課處分主張。因此，本文雖認為稅

捐稽徵機關對於納稅義務人援引行政程序法第 117 條規定要求

撤銷原核課處分之案件，應考量是否採取避免納稅義務人進行無

謂爭訟之行政行為，但並非即認為納稅義務人絕無救濟可能，質

言之，本文仍認為司法機關對於行政機關裁量已縮減至零之案

件，仍有全面且完整之審查權。 

 

圖 9：行政程序法第 117 條審查效果 

 

第三節  積極第二次裁決可否較原核課處分更不利 

行政機關對於第一裁決發生存續力後，再就實體上重為審查

所作之決定，為利於研究，本文定義其為第二次裁決，而排除其

他學者所稱復查決定為第二次裁決之論點17。其中對於變更或廢

棄原處分者，稱其為積極第二次裁決。惟如原核課處分經稅捐稽

徵機關重新審查後，新核課處分對納稅義務人將較原行政處分不

利益時，稽徵機關將如何處理，則生爭議。 

                                                                                                                                            
政機關有此請求權。」 

17 張文郁，行政訴訟中撤銷訴訟之訴訟標的之研究，頁 24。但本文並非否定復查決定為行政機

關對同一事件所為之第二次實體行政處分之見解，僅係因本文將復查、訴願及行政訴訟定義

為一般救濟程序，與本文探討主題之程序重開為特別救濟程序有別，為利於研究範圍之界定，

爰作此定義。 

重開
程序

實體面審查

維持原處分（觀

念通知） 無救濟途徑 

變更或廢棄原處
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本文所稱第二次裁決雖非屬復查、訴願程序，亦非行政訴訟

程序，惟其裁決之客體（核課處分之事實基礎，如所得、銷售額、

土地價值等），可能為復查決定、訴願決定、行政訴訟裁量範圍

所及，目前行政程序法未對其是否得為不利益變更作出規範。參

照財政部 74 年 12 月 4 日台財稅第 25805 號函釋及行政法院 58

年判字第 31 號判例18規定，第二次裁決之客體，如屬復查、訴願、

行政訴訟裁量範圍內者，應有不利益變更禁止原則之適用。人民

依據行政程序法第 128 條申請重開行政程序，本文認其屬廣義權

利救濟程序，因此，擬從下列觀點探討第二次裁決之新行政處

分，是否有不利益變更禁止之適用。 

壹、不利益變更禁止原則之法理19 

不利益變更禁止原則原為訴訟法上之概念，係為避免對當事

人上訴權造成實質限制，要求上訴法院不得為不利益變更之判

決；旨在貫徹人民主張救濟權利，甚或鼓勵人民勇於尋求救濟。

據學者研究，我國不利益變更禁止原則可溯自 26 年 10 月 28 日

司法院院字第 1557 號解釋20，其後如最高行政法院（原行政法院）

31 年判字第 12 號判例、35 年判字第 26 號判例亦有類似規定，

及至最高行政法院 62 年判字第 298 號判例更將復查程序納入不

利益變更禁止原則適用範圍。因此，學者稱我國不利益變更禁止

原則源自司法解釋及判決，經由實務運作及立法補充形成。本文

將其特徵與稅務爭訟相關部分簡述如下： 

一、不利益變更禁止原則，適用於稅務案件之復查、訴願及行政

訴訟程序。 

二、不利益變更禁止原則適用於行政救濟人表示不服範圍，如非

同一事件，即無不利益變更禁止原則之適用。 

貳、現行法規定 

一、訴願法第 81 條第 1 項規定，訴願有理由者，受理訴願機關

應以決定撤銷原行政處分之全部或一部，並得視事件之情

節，逕為變更之決定或發回原行政處分機關另為處分。但於

訴願人表示不服之範圍內，不得為更不利益之變更或處分。 

二、行政訴訟法第 195 條第 2項規定，撤銷訴訟之判決，如係變

更原處分或決定者，不得為較原處分或決定不利於原告之判

決。 
                                                 
18 資料來源：稅捐稽徵法法令彙編，頁 57。 
19 郭介恆，不利益變更禁止原則－以稅務爭訟為例，收錄於曾華松大法官古稀祝壽論文集，頁

635 以下。 
20 本號解釋請參考本文第四章第一節。 
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參、司法實務見解 

一、 行政法院 62 判字第 298 號判例21意旨：依行政救濟之法

理，除原處分適用法律錯誤外，申請復查之結果，不得為更

不利於行政救濟申請人之決定。 

二、 最高行政法院 90 年判字第 231 號判決22：稅捐稽徵法第

28 條規定：「納稅義務人對於因適用法令錯誤或計算錯誤溢

繳之稅款，得自繳納之日起五年內提出具體證明，申請退

還；逾期未申請者，不得再行申請。」係法律明定納稅義務

人對依法已不得提起行政救濟之行政處分，得請求稽徵機關

重新審查行政處分之適法性及正確性，進而予以申請人補救

之程序。上開規定，與行政程序法第 128 條所定於法定救濟

期間經過後另設受處分人或利害關係人得申請程序再開，並

進而獲得撤銷、廢止或變更原處分之規定相當，屬於廣義行

政救濟程序之一環，應可類推適用上開規定，於再開行政程

序中，納稅義務人對於原核定之項目表示不服之範圍內，稽

徵機關不得為更不利益之變更或處分。 

肆、小結 

雖然第二次裁決無法直接適用前開訴願法等之不利益變更

禁止規定，並無爭議。惟人民依據行政程序法申請重開行政程序

亦屬廣義權利救濟程序23，是否應有行政救濟法理之適用，確為

另一項爭議課題。本文以為重開行政程序亦屬行政程序法規範範

圍，應參酌行政程序法第 116 條規定，即瑕疵行政處分轉換為一

個合法、無瑕疵且具有相同實質及程序要件之行政處分，其轉換

之法律效果不應對當事人更為不利之法理24。如果稅捐稽徵機關

依據納稅義務人申請依行政程序法第 128 條規定，重開核課程序

所作之第二次裁決，確係在納稅義務人申請重開程序範圍內，本

文認為此種情形應有不利益變更禁止規定之適用，我國陳敏教授

及林錫堯教授等亦持此項見解，如陳敏教授認為行政處分相對人

或利害關係人係為其利益而申請程序重開，因此應在申請範圍內

為實體決定，不得為加重負擔或減少授益之不利變更25。至於，
                                                 
21 資料來源：稅捐稽徵法法令彙編，頁 164。 
22 資料來源：最高行政法院裁判要旨彙編第二十一輯(92 年 6 月)297-301 頁及最高行政法院裁判

要旨索引彙編第三輯(94 年 12 月)335 頁。 
23 最高行政法院 90 年判字第 231 號判決意旨參照。 
24 行政處分轉換之相關問題，將列於本章第五節討論範圍。 
25 陳敏，前揭(註 3)書，頁 498。林錫堯，行政法要義，頁 511。司法實務目前亦持此項見解，例

如最高行政法院 90 年度判字第 231 號判決略以：「……前期虧損係依房地比例分攤申報扣抵

虧損額三、○二四、四九八元，上開結算申報，既經被告（臺北市國稅局）書面審查核定，

於原告（啟宏建設有限公司）申請退還溢繳稅款時，其課稅事實資料並未變更，亦無另行發
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稅捐稽徵機關是否運用行政程序法第 117 規定，本於職權撤銷未

經行政救濟程序之核課處分，重新作成不利於納稅義務人之新處

分，將是另一個未來值得觀察之課題26。 

第四節  稅捐稽徵法第 28 條之審查效果 

本文第六章第三節已將稅捐稽徵法第 28 條限縮在自繳稅款

案件及自行貼用印花稅票等案件始有適用，並臚列其適用要件。

雖然照此分類標準，未來稅捐稽徵法第 28 條可能不再發生重開

核課處分程序之問題，惟本文仍將未來納稅義務人依據稅捐稽徵

法第 28條申請退稅可能產生之效果及救濟方式，分述如下： 

壹、審查效果 

一、依照納稅義務人申請，退還全部溢繳稅款：此種情形既已依

照納稅義務人申請，作出符合納稅義務人要求之新核課處

分，應已無後續救濟問題。 

二、依照納稅義務人申請，退還部分溢繳稅款：此種情形雖然稅

捐稽徵機關已依照納稅義務人申請重新作出新核課處分，可

能未完全符合納稅義務人期待，納稅義務人仍可對新核課處

分主張不服意思表示，至於救濟方式，容待後述。 

三、駁回納稅義務人申請：稅捐稽徵機關作成拒絕退稅之意思表

示，納稅義務人當可主張不服。 

貳、救濟方式 

財政部實務見解，係認為納稅義務人依稅捐稽徵法第 28 條

規定，向主管稽徵機關申請退還溢繳稅款，經駁回其申請時，係

對稅捐稽徵機關之駁回處分不服，而非對於核定通知書表示不

服，故可逕依訴願法提起訴願27。惟司法實務似有不同見解，例

如 89 年度第 1 次最高行政法院暨臺北、臺中、高雄 3 所高等行

政法院法律座談會28即曾對此提出下列看法：原告之請求如係爭

                                                                                                                                            
見新課稅資料之情形，被告依稅捐稽徵法第二十八條規定重新審查原核定之適法性及正確性

時，復就原告不服之範圍內變更原核定，並重新為不利於原告之處分，揆諸前揭說明，即有

適用法理不當之違誤，一再訴願決定未予糾正，洵有未合。原告起訴意旨指摘原處分違法，

非無理由，爰將原處分（復查決定）及一再訴願決定併予撤銷，以期適法。」。資料來源：稅

捐稽徵法司法實務見解選輯，頁 191。 
26 部分德國學者認為程序重開使申請人受到較第一次決定不利之結果，係基於德國聯邦行政程

序法第 48 條（類同我國行政程序法第 117 條）規定所作成。洪家殷，前揭（註 1）文，頁 323
以下。 

27 參照財政部 72 年 5 月 12 日台財稅第 33331 號函釋，稅捐稽徵法法令彙編，頁 114。h 
28 資料來源：稅捐稽徵法司法實務見解選輯，頁 208。 
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執課稅處分之違法，則稅捐稽徵機關拒絕退稅，為一確認原課稅

處分不違法之確認性行政處分，原告如有不服，可提課予義務訴

訟；如不涉及原課稅處分違法之爭執，則稅捐稽徵機關拒絕退

稅，為一事實行為（否認法律上義務存在之通知），原告如有不

服，可提起一般給付訴訟。事實上，如最高行政法院 95 年度判

字第00337號判決及臺北高等行政法院95年度簡更一字第00013

號判決均係納稅義務人循提起一般給付訴訟尋得救濟之案例。 

本文認為稅捐稽徵法第 28 條如能限縮在自繳稅款案件及自

行貼用印花稅票案件始有適用，則前開情況二及情況三之納稅義

務人，如仍有不服，應提起一般給付訴訟，以尋求救濟，如此，

亦可使此類案件之訴訟類型單純化。 

第五節  核課期間與程序重開之關係 

依據前開說明，稅捐稽徵機關重開核課處分程序，並作成變

更或廢棄原核課處分之第二次裁決，係屬新核課處分，將無法規

避另一項租稅法特有之「核課期間」問題。我國有關核課期間規

定，係規範在稅捐稽徵法第 21 條，依據該條文規定，稅捐之核

課期間可分為下列 3 種：「一、依法應由納稅義務人申報繳納之

稅捐，已在規定期間內申報，且無故意以詐欺或其他不正當方法

逃漏稅捐者，其核課期間為五年。二、依法應由納稅義務人實貼

之印花稅，及應由稅捐稽徵機關依稅籍底冊或查得資料核定課徵

之稅捐，其核課期間為五年。三、未於規定期間內申報，或故意

以詐欺或其他不正當方法逃漏稅捐者，其核課期間為七年。」經

查其立法意旨，概為避免人民與政府間發生不必要誤會或爭端，

暨為促使稅捐機關從速課徵，提高行政效率等理由。 

第二次裁決之新核課處分如係在前開核課期間內作成，自不

致發生爭議，惟如已逾核課期間，稅捐稽徵機關所為之新核課處

分是否違法，本文嘗試探討如下。 

壹、新核課處分之定義 

依據行政法院 61年裁字第 92 號判例意旨，稅捐稽徵機關作

出更正29稅額處分30為新核課處分，按此原則，有關財政部 78 年

                                                 
29 我國稅捐稽徵法第 17 條規定：「納稅義務人如發現繳納通知文書有記載、計算錯誤或重複時，

於規定繳納期間內，得要求稅捐稽徵機關，查對更正。」；另按行政程序法第 101 條第 1 項規

定：「行政處分如有誤寫、誤算或其他類此之顯然錯誤者，處分機關得隨時或依申請更正之。」

不論稅捐稽徵法第 17 條或行政程序法第 101 條第 1 項，均屬行政處分更正之規定，而依據學

者見解，係指就行政處分有誤寫、誤算之明顯錯誤加以更正，並未影響行政處分原本之效力。

因此本文認為前開所稱「繳納通知文書之更正」及「行政處分之更正」，均非屬本文所稱行政
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5 月 1日台財稅第 781143812 號函釋所定，稽徵機關發單課徵之

稅捐，納稅義務人未依限繳納，亦未依法提起行政救濟而告確定

後，嗣經稽徵機關依職權更正其應納稅額時，應重新發單並另行

改訂限繳日期之規定，本文認為所謂「重新發單」即屬一個新核

課處分。 

貳、新核課處分與核課期間關係之實務見解 

有關重新發單之新核課處分與核課期間之關係，依據財政部

71年 8月 30 日台財稅第 36419 號函釋規定，於核課期間內發單

開徵之案件，嗣後因更正稅額，於核課期間屆滿後，予以改訂繳

納期間，不發生稅捐稽徵法第 21 條有關核課期間之適用問題。

又按該部 85年 5月 24 日台財稅第 850204330 號函釋規定，已於

核課期間內發單開徵，嗣後因更正稅額，重新發單並改訂限繳日

期，係屬就原繳納通知書之應納稅額作一部撤銷通知之性質，依

照前開該部 71 年函釋，不發生核課期間之適用問題。準此，依

照現行稽徵實務見解，係認為只要稅捐稽徵機關在核課期間內核

發稅單，其後因變更原核課處分，所作之新核課處分，均不再受

核課期間規定之限制。 

參、行政程序法重開程序時效規定與核課期間之關係 

稅捐稽徵法第 28 條明定退稅請求權時效為 5 年，與前開核

課期間規定相當，因此，原則上應不致發生重開核課程序時已逾

核課期間之問題。 

至於行政程序法第 117 條及第 128 條規範之程序重開，分別

定有其時效規定，本文將該等規定對於前開核課期間之影響，分

別舉例說明如下： 

一、行政程序法第 128 條部分：依據行政程序法第 128 條第 2項

規定，該條第 1項之申請，應於法定救濟期間經過後 3個月

內為之，其事由發生在後或知悉在後者，自發生或知悉時起

算。但自法定救濟期間經過後已逾 5年者，不得申請。例如

某甲在 95 年 5 月 30 日申報並繳納其 94 年度綜合所得稅，

依據稅捐稽徵法第 21 條及第 22 條31規定，其核課期間自申

                                                                                                                                            
程序重開範疇，故本文均未將稅捐稽徵法第 17 條及行政程序法第 101 條第 1 項規定納入討論。

蕭文生，行政處分之更正，收錄於月旦法學教室第 63 期，頁 22 以下。 
30 此處所稱「更正稅額處分」並非指「繳納通知文書之更正」或「行政處分之更正」。 
31 稅捐稽徵法第 22 條：「前條第一項核課期間之起算，依左列規定： 

一、依法應由納稅義務人申報繳納之稅捐，已在規定期間內申報者，自申報日起算。 
二、依法應由納稅義務人申報繳納之稅捐，未在規定期間內申報繳納者，自規定申報期間屆

滿之翌日起算。 
三、印花稅自依法應貼用印花稅票日起算。 
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報日起算 5 年，故其核課期間應於 100 年 5 月 30 日屆滿。

但某甲在 96年 12 月 30 日經國稅局查獲，涉有漏報 94年度

所得一筆，經補徵綜合所得稅 50 萬元，某甲於 101 年 2 月

28 日發現新事實或新證據，足以證明國稅局補徵核課處分違

法，則某甲可否在已逾核課期間後，主張依行政程序法第 128

條（符合該條規定之時限）重開核課程序，乃生疑義。 

二、行政程序法第 117 條部分：有關行政機關對於違法行政處分

之職權撤銷行使期間規定，係規範於同法第 121 條，依據該

條規定，行政程序法第 117 條撤銷權應自原處分機關或其上

級機關知有撤銷原因時起 2年內為之。舉例而言，某乙在 95

年 5月 31 日接獲稅捐稽徵處 94年度地價稅單，並照單繳納

地價稅計 50萬元，依據稅捐稽徵法第 21條及第 22 條規定，

其核課期間應於 100 年 5 月 31 日屆滿，如稅捐稽徵機關在

103 年 7月 30 日發現該項核課處分錯誤，稅捐稽徵機關可否

依職權撤銷，亦有爭論。 

上開本文所述疑義，筆者業於 96 年 12 月 19 日臺北市

稅捐稽徵處所發布之一則新聞發現具體實際案例32，依據該

處發布新聞內容及筆者向相關承辦人員洽詢瞭解，某甲在

95年間發現臺北市稅捐稽徵處自81年開始即適用錯誤房屋

稅稅率，造成某甲多年來均有溢繳房屋稅稅款之情事。某甲

向臺北市稅捐稽徵處提出退稅申請時，受限於稅捐稽徵法第

28 條規定，依法只能退回 5 年內之溢繳稅款，該處乃於 96

年 11 月 26 日函請財政部釋示，建議財政部以納稅義務人利

益考量，同意該案可免受 5年期間限制。 

據臺北市稅捐稽徵處於新聞稿中說明，該案退稅期限應

不受 5 年限制之原因係為：「臺北市每年開徵之案件將近 3

百萬件，稅籍資料又非常繁雜，難免有疏漏之處，如資料不

正確，稅務機關核課錯誤，納稅人並不知情，何況稅務非常

專業，民眾大都不甚瞭解。當稅務機關自行發現誤課，應屬

不當利得，自應主動辦理退稅，退還多課之稅款，方屬公平

合理，此與民眾自己報錯之退稅申請有別，不屬公法上之請

求權，不應適用稅捐稽徵法第 28 條之規定。因此，稅務機

關只要有證據證明不可歸責於納稅義務人，而係稽徵機關之

溢課，自應本於職權主動退還溢課之稅款」。 

                                                                                                                                            
四、由稅捐稽徵機關按稅籍底冊或查得資料核定徵收之稅捐，自該稅捐所屬徵期屆滿之翌日

起算。」 
32 資料來源：臺北市稅捐稽徵處96年12月19日新聞稿，請參見 

http://www.tpctax.gov.tw/ShowNewsContent.aspx?NewsID=759 
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肆、本文見解 

依據稅捐稽徵法第 21 條第 2 項規定，稅捐稽徵機關在

核課期間如另發現應徵之稅捐，應依法補徵，但如在核課期

間內未經發現者，以後不得再補稅。例如財政部 83 年 11

月 30 日台財稅第 831622784 號函釋：「稅捐及罰鍰已逾核課

期間，依稅捐稽徵法第 21 條第 2 項規定，應不得再補稅處

罰，尚不得因納稅義務人之申請而核發已逾核課期間之稅額

繳款書。」之規定，即係該部本此意旨所作之函釋。 

前開財政部 71 年及 85 年函釋顯與稅捐稽徵法第 21 條

第 2 項及財政部 83 年函釋規定有間，本文認為新核課處分

既係撤銷或變更原核課處分後所作成，即屬一項新核課稅捐

行為，允應受稅捐稽徵法第 21 條所定核課期間之限制，以

維護最低程度之法律安定性要求。況且稅捐之稽徵如有核課

處分存在，即已存在稽徵機關第一次決定，納稅義務人對於

該項決定亦應有所注意，以正確完納稅捐；而對於人民自行

申報繳納之稅款，稽徵機關並未作出任何核課處分，全仰賴

人民協力行為完成納稅義務，而人民對稅法之嫻熟顯不如稅

捐稽徵機關33，因此，本文認為具有核課處分案件之程序重

開請求權時效，實不應較自繳稅款案件更為優遇。本文認為

如果臺北市稅捐稽徵處所提意見無誤，則所有稅捐稽徵案件

均應以核課處分為之，不應為稽徵人力及成本考量，而容忍

自繳稅款案件存在，既然稅捐稽徵機關容許自繳稅款案件存

在，即不應對兩類案件作出差別待遇之規範。 

據此，本文認為稅捐稽徵機關所作之第二次裁決，不管

是援引行政程序法或稅捐稽徵法所作成，亦不論是否對於納

稅義務人有利，均不可違反核課期間之規定，應一律在租稅

法所定核課期間規制下運行，是以，前開財政部 71年及 85

年 2則函釋，容有檢討之必要。至於臺北市稅捐稽徵處所發

生之實際案例，縱使該處援引行政程序法第 117 條規定，以

規避現行核課期間規範，亦屬該處行政裁量範圍，惟本文必

須強調如果該處許可該案退稅申請，則該處對於類同案件可

能面臨裁量權遭到限縮之問題，恐須審慎為之，畢竟有關時

效制度，終究亦寓有法律不保護在權利上睡著之人之精神。 

但是，如依照前開本文見解，稅捐稽徵機關對於撤銷原

違法核課處分，其所作對納稅義務人有利之新核課處分逾越

核課期間之案件，如無法排除核課期間之限制，將產生對納

                                                 
33 本文第六章第一節參照。 
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稅義務人不利之影響，雖然基於衡平觀點，未必造成不公

平，本文於下列篇幅，嘗試探討現行行政程序法是否存有對

納稅義務人可能有利之規定。 

伍、第二次裁決新思維－行政處分轉換可行性 

我國行政程序法第 116 條參考德國行政程序法第 47 條規

定：「行政機關得將違法行政處分轉換為與原處分具有相同實質

及程序要件之其他行政處分。但有下列各款情形之一者，不得轉

換︰一、違法行政處分，依第一百十七條但書規定，不得撤銷者。

二、轉換不符作成原行政處分之目的者。三、轉換法律效果對當

事人更為不利者。」因此，無效及得撤銷之行政處分，皆屬本條

規定得轉換之行政處分34。例如警察機關對一個遊行活動所為負

擔性之行政處分，其書面之程式有瑕疵而改為口頭處分35。 

有關行政處分之轉換，我國陳敏教授著有精闢論述36，陳教

授認為行政處分之轉換，如同行政處分之補正，在於維持行政處

分之存在。但是行政處分之轉換，其原有之瑕疵原因仍然存在，

但因轉換為另一行政處分，而消失其瑕疵之性質，使得有瑕疵之

行政處分，因轉換而成為無瑕疵之行政處分，得以維持。惟如行

政處分之瑕疵係可補正或可更正者，自無轉換可言，但如有特殊

原因（例如受法定期間之限制），則得以轉換之行政處分，自始

取代原有之違法行政處分。行政處分之轉換應符合下列要件： 

一、積極要件： 

(一) 原有瑕疵行政處分可以包含另一個新行政處分。 

(二) 具備作成另一個新行政處分之實體法要件。 

(三) 前、後二個行政處分可以達成相同之目的。 

(四) 行政機關依原有之程式及方式，得合法作成該另一新行政

處分。 

二、消極要件： 

(一) 原有瑕疵之行政處分不得撤銷（例如行政程序法第 117 條

但書），即不可轉換成新行政處分，否則有違禁止撤銷以保

護人民信賴之本旨。 

(二) 轉換不符作成原行政處分之目的者，不可轉換。 

(三) 轉換法律效果對當事人更為不利者，不可轉換。 

                                                 
34 陳敏，前揭(註 3)書，頁 426。 
35 陳新民，行政法學總論，頁 362。 
36 陳敏，前揭(註 3)書，頁 426 以下。 
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至於行政處分轉換之性質，陳敏教授認為係轉換為形成行政

處分，吳庚教授則認為係單純之認知表示，而非新行政處分37。

但是，不論採何種見解，對於行政處分轉換之效力，均溯及原行

政處分作成時發生，而且雖然陳敏教授認為轉換之性質為行政處

分，但亦僅為原行政處分之重新組合，並非新決定，亦非第二次

裁決，不因轉換而重新進行救濟期間，故如原救濟期間已屆滿，

當事人即不得對轉換後之行政處分再為爭訟38。 

事實上，在行政程序法施行後，透過相關稅務訴訟判決，可

完整呈現我國稅務機關已有運用行政處分轉換規定，進行矯正逾

核課期間違法核課處分之行為。例如臺北高等行政法院 91 年訴

字第 3480 號判決及最高行政法院 94年判字第 257 號判決等，本

文將上開判決中司法機關對行政處分轉換之見解，摘述如下： 

(一) 行政處分之轉換，依行政程序法第 116 條規定係行政機關

得將違法行政處分轉換為與原處分具有相同實質及程序要

件之其他行政處分，除有該條第 1項但書所列 3款情事外，

並無其他限制。 

(二) 行政處分之瑕疵非屬補正或更正範圍，如因受法定期間之

限制，又不得採取自行變更或重新為處分之方式處理時，

即得以轉換之方式處理，以轉換後之行政處分，自始取代

原有之違法行政處分，將違法之行政處分轉變為合法之行

政處分。 

(三) 只要被轉換之行政處分曾經有效成立，尚未失效或罹於徵

收期間前，行政機關即得以轉換之新處分取代原處分之效

力。核課處分之轉換有無逾核課期間，應以被轉換之核課

處分，有無逾核課期間為準，而非以轉換時為準。 

(四) 轉換效果如屬對納稅義務人更為不利，依行政程序法第116

條第 1項第 3款規定，稅捐稽徵機關不得為轉換。 

日本亦有類此之制度，其謂為違法行為之轉換，指某一行政

處分雖未充足法令之要件，但做為另一行政處分而言，卻已充足

之情形，而將之做為另一行政處分以維持其效力之技術。日本行

政法學者塩野宏教授認為此項制度係行政處分客觀上是否適法

之問題，不違反依法行政原理，通常之情形，係作成行政處分之

行政方面，主張依轉換理論以維持行政處分之有效性，而他方面

之相對人，則主張行政處分之瑕疵。故自排除因公權力所致權利

與利益之侵害此一法治國家原理而言，應限定違法行為轉換之適

                                                 
37 吳庚，前揭(註 4)書，頁 413。 
38 陳敏，前揭(註 3)書，頁 431。 
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用39。 

據上，本文認為如變更原違法核課處分並作出第二裁決，已

逾核課期間者，上開行政處分轉換之規定，應可作為稅捐稽徵機

關另一項處理模式40，惟轉換行為所產生之結果，應確保不致發

生對納稅義務人不利益之情形。又雖行政程序法第 116 條僅規定

行政機關得為轉換，惟按學者見解，如當事人有合法利益時，亦

可請求行政機關作成轉換，行政機關拒絕轉換之請求或不作為

時，當事人亦可為行政爭訟41。本文對此項問題看法與前述有關

行政程序法第 117 條之見解相同，雖然本文亦認當事人有合法利

益時，亦可請求行政機關作成轉換之見解，惟因法律並未賦予當

事人請求權，故是否轉換成新行政處分屬行政機關裁量範圍，人

民對此應無主張行政爭訟權利之空間。 

陸、小結 

稅捐稽徵機關對於納稅義務人依據行政程序法第 128 條申

請重開核課處分程序，或依同法第 117 條規定，撤銷或變更原核

課處分，其所作成之第二次裁決，本文認為仍應遵守稅捐稽徵法

第 21 條有關核課期間之規定。又如作成有利於納稅義務人之第

二次裁決發生逾越核課期間問題時，依據上開分析，稅捐稽徵機

關似可透過行政處分轉換方式，作成對納稅義務人有利之核課處

分；但是本文認為基於法律安定性，稅捐稽徵法既已有核課期間

規定，實不應另開一套不一致做法，徒令人民無所適從，而稅捐

稽徵機關亦不應濫用法律形式，假借轉換行政處分方式，規避稅

捐核課期間規範。 

至於轉換效果如對納稅義務人更為不利，稅捐稽徵機關為避

免假借轉換行政處分方式，應恪守不得轉換之原則，否則本文認

為司法機關應持與前開臺北高等行政法院91年訴字第3480號判

決之相同見解，判決撤銷新核課處分。 

                                                 
39 行政法Ⅰ，塩野宏著，劉宗德 賴恆盈 譯，頁 143 以下。 
40 本文認為瑕疵核課處分如可補正或更正者，不應利用行政處分轉換之手段，試圖剝奪納稅義

務人救濟權利。如能要求稽徵機關貫徹不利益轉換禁止之原則，則應可消弭稽徵機關濫用是

項規定之情形。 
41 陳敏，前揭（註 3）書，頁 432。 
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圖 10：程序重開與核課期間關係圖 
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