第六章　行政指導

第165條－行政指導之定義

本法所稱行政指導，謂行政機關在其職權或所掌事務範圍內，為實現一定之行政目的，以輔導、協助、勸告、建議或其他不具法律上強制力之方法，促請特定人為一定作為或不作為之行為。

【最高行政法院96年11月16日96年度裁字第2628號裁定】
〈主管機關以公函告知相對人法令規定，促其依規定辦理，並未對相對人設定法律義務，核屬輔導、勸告及建議性質之行政指導〉

〈老人福利法事件〉

三、
本院查：按提起行政訴訟法第4條第1項之撤銷訴訟，須人民因中央或地方機關之違法行政處分，認為損害其權利或法律上之利益，經依訴願法提起訴願而不服其決定者，始得向高等行政法院提起。而所謂行政處分，依行政程序法第92條第1項規定係指行政機關就公法上具體事件所為之決定或其他公權力措施而對外直接發生法律效果之單方行政行為而言。至行政機關所為通知、單純事實之敘述、理由之說明、就法令所為之釋示及行政指導，均非對人民之請求另有准駁，既不因該項說明而生法律上效果，即非行政處分。系爭函文載：「主旨：有關86年以前同意設立老人安養機構或養護機構最高收容老人人數之規定，請依『老人福利機構設立標準』第8條及第12條規定辦理。…說明二…有關收容老人人數之規模規定，請依內政部94年11月21日內授中社字第0940713937號函及87年修正後『老人福利機構設立標準』第8條及第12條規定辦理。」核其內容係告知抗告人法令規定，促抗告人依規定辦理。系爭函文未對抗告人設定新的法律義務，其性質屬行政機關在其職權或所掌事務範圍內，為實現一定之行政目的，所為之輔導、勸告及建議之行政指導（行政程序法第165條規定參照），並非行政處分。抗告人如未依照系爭函文所稱之法令規定辦理，是否應受裁罰，仍應視是否確有違反系爭函文所稱之法令規定(此際司法可審查該法令規定是否適用於抗告人)。如抗告人應受裁罰，此一處罰之事由係違反系爭函文所稱之法令規定，而非拒絕系爭函文之指導所致。是原裁定認抗告人係對非行政處分之系爭函文提起撤銷訴訟，屬不備起訴要件，依行政訴訟法第107條第1項第10款後段規定駁回，並無違誤。抗告人抗告難認有理由，應予駁回。又老人福利機構設立標準於96年7月30日修正，其第7條規定：「各級政府設立及辦理財團法人登記之長期照顧機構或安養機構，其設立規模為收容老人50人以上、200人以下為限。但中華民國96年2月1日以前已許可立案營運者，不在此限。」與修正前第8條及第12條(即本案爭議規定)不同，併此指明。
【高雄高等行政法院96年11月21日96年度訴字第678號判決】
〈稅捐稽徵機關對於漏開發票業者進行稽查後，另行函文通知業者應依照規定開立統一發票，以免違規受罰者，該函文之內容核屬輔導性質之行政指導，並不具強制力及法效性〉

〈有關營業事務事件〉

四、
經查，原告所屬○○加油站設有洗車設備為顧客洗車，其收費方式，若為會員則視其加油多寡，可獲得免費洗車券或30元優待券或50元優待券，非會員有加油者洗車收費50元，至於非會員又未加油者洗車收費100元等不同方式收費乙節，業據原告陳明在卷，復有該站平面圖及洗車場現場照片上之看板所示洗車價格等影本附訴願卷足稽；而該加油站為顧客洗車收費為銷售勞務，核屬勞務承攬業，依營業人開立銷售憑證時限表規定，該加油站應於收款時開立統一發票。又被告所屬台南市分局稽查人員於95年9月22日、96年3月8日及同年4月11日，至○○加油站實施消費稽查共3次，經該分局查獲○○加油站有為顧客洗車收費卻漏未開立發票之情形，其第1次及第2次稽查時係由稅務員吳○○（亦為本件被告訴訟代理人）至該站洗車，2次洗車費均為100元，由吳○○交付洗車費後，該站洗車服務人員卻未依上開營業人開立銷售憑證時限表規定，於收款時開立發票交付吳○○，至吳○○之車輛清洗完畢，○○加油站之洗車人員仍未交付發票給吳○○，吳○○乃至該站辦公室出示稽查證，查核該站之洗車紀錄與統一發票存根聯，2次均查獲該站洗車收費漏開統一發票各1,300元（含吳○○之洗車費100元），嗣由該站補開100元及1,200元之統一發票交由吳○○帶回；而第3次稽查，則由助理員李○○（亦為本件被告訴訟代理人）至○○加油站洗車，洗車費100元，該站仍與上開2次稽查時情形相同，至李○○到該站辦公室出示稽查證稽查時，該站人員始補開100元之統一發票交由李○○帶回等情；業據吳○○及李○○於本件訴訟中陳明在卷，復有被告統一發票稽查紀錄表及補開之統一發票等影本附卷足稽，洵堪認定。另證人即○○加油站副站長張○○亦到庭證稱：本件第2次及第3次稽查時，係由其負責處理，當時確係稽查人員吳○○及李○○洗完車至○○加油站辦公室出示稽查證稽查時，該站人員始補開100元之統一發票交由吳○○及李○○帶回等語；益證○○加油站確有被查獲上開3次漏開發票之情形。
五、
……（略）
六、
又原告及證人張○○均陳稱第2次稽查時，○○加油站之洗車紀錄雖比統一發票存根聯之數量多出13輛（含稽查人員吳○○洗車部分），然因稽查人員向張○○說明僅是輔導性質，只要補開發票就沒關係，所以張○○當時才未核對洗車員工身上是否尚有未交回之免費洗車券及30元或50元之洗車優待券，而在稽查人員誤導下補開1,200元之發票云云。然查，上開原告及證人所述，係因稽查人員誤導而補開發票乙節，已為稽查人員吳○○所否認，且原告亦無法提出證據證明；況且，除免費洗車券因未收取費用，而毋庸開立統一發票外，其餘30元及50元優待券，因洗車時仍有收取費用，故○○加油站仍須開立發票給顧客，是其補開發票部分，顯與30元及50元之洗車優待券無關。再衡諸常理，稅捐機關稽查營利事業營業情形，即係為查核營利事業開立發票有無不實之情形，營利事業若有意見應即異議，豈有以自行承認漏開發票結案之理，且嗣後被告所屬台南市分局就該次稽查情形，再行文○○加油站告知該站已有1年內被查獲漏開發票2次之紀錄，若再次違規將受停業之處分，然該站對此亦均未表示異議，是上開原告及證人所述，乃屬卸責之詞，不足採信。再者，原告及證人張○○對於○○加油站漏開稽查人員吳○○洗車部分之發票乙節，亦不爭執；故縱使原告主張○○加油站就上開差額（即12輛1,200元）部分確有開立發票交付顧客乙節屬實，就本件原告1年內被查獲違法漏開發票之次數亦不生影響。又「本法所稱行政指導，謂行政機關在其職權或所掌事務範圍內，為實現一定之行政目的，以輔導、協助、勸告、建議或其他不具法律上強制力之方法，促請特定人為一定作為或不作為之行為。」行政程序法第165條定有明文。查，本件被告所屬台南市分局於第1次及第2次稽查後，均有另行函文通知○○加油站應依照規定開立統一發票，以免違規受罰乙節，此有該局95年10月17日南區國稅南市三字第0950050811號函及96年4月4日南區國稅南市三字第0960004138號函等影本附原處分卷可參。核上開函文之內容乃屬輔導性質之行政指導，並不具強制力及法效性，故縱使被告所屬台南市分局未另為上開函文通知，或其通知函未合法送達，均不影響本件處分之效力。是原告主張上開函文係送達○○加油站，而非送達給原告，其送達不合法，自不生效力云云，顯係對法令有所誤解，自不足採。
【相關文獻】

高家偉，〈非正式行政程序之管見〉，載於：台灣行政法學會主編，《行政程序法之實施經驗與存在問題／聽證制度之理論、制度及實務》，台灣行政法學會出版，2009年7月，頁135-172。

第166條－行政指導之原則

行政機關為行政指導時，應注意有關法規規定之目的，不得濫用。

相對人明確拒絕指導時，行政機關應即停止，並不得據此對相對人為不利之處置。

第167條－行政指導之方式

行政機關對相對人為行政指導時，應明示行政指導之目的、內容、及負責指導者等事項。

前項明示，得以書面、言詞或其他方式為之。如相對人請求交付文書時，除行政上有特別困難外，應以書面為之。
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