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1﻿  引言  

如前終審法院首席法官李國能所說，「司法覆核」一詞，現已逐漸

成為日常生活用語，一般市民對此都耳熟能詳。1 而市民也愈來愈敢於

透過司法覆核去挑戰政府的決定。因此，對政府部門及官員來說，愈益

感受到其決定或行動會被司法覆核的壓力。

英國政府早於 1987 年就已出版了一本名為The Judge Over Your 

Shoulder 的手冊給所有公務人員參考。這手冊的名稱可翻譯為《監視

着你工作的法官》。在第一版的引言中，就對公務人員作出了這樣的提

醒：「你正在案頭代表着部門首長審批牌照申請。授權你行使權力的相

關法律條文授予了你的權力是相當廣闊的：處長在批給牌照時可施加他

認為適當的條件。有了這樣的權力，你可能以為你的決定就不會在法庭

上受到挑戰，但那你就錯了。」

這本手冊就是要提醒英國的公務人員在案頭工作時，要想像着有

一位法官正站在他的背後監視着他的工作，故他們必須明白法官在覆核

行政決定時所依據的原則和所持的態度是什麼，好讓他們的決定能承受

得到法院嚴格的覆核而不會被推翻。這手冊現在的版本是在 2006 年出

版的第四版。2 香港特別行政區政府也在 2010 年出版了香港版的The 

Judge Over Your Shoulder，3 手冊以英文撰寫，中文名稱是《司法覆核

概論》。

在過去十多年，我曾為多個政部門設計及提供司法覆核的培訓課

程，當中包括了懲教署、入境事務處、食物環境衞生署、海關、規劃

署、稅務局、運輸署、環境保護署、公務員培訓處、影視及娛樂事務管

理處等。培訓的目的是要讓公務人員透過了解法官在不同的司法覆核案

引言
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例中如何裁決，掌握法官是如何看待行政決定，從而減低自己的決定在

司法覆核中被推翻的機會。我稱之為一項消極的目的，因所達到只是免

卻行政決定被法院推翻而已。

但我也希望在整個過程中，當公務人員看到法官以一個有別於他

們慣於採用的角度（即行政的角度）去看一項行政決定時，那或會刺激

他們不單要做到不要「犯錯」，好讓自己的決定不會被推翻，更會去反

思過去一些行之有效的行政措施，雖然未必會被法院推翻，但是否可以

做得更好，以達到更高的管治水平。

前終審法院首席法官李國能曾說：「我們不應以負面的態度將司法

覆核看成是施政的障礙；相反，我們應將此視作為法治社會良好管治而

提供的重要基礎。」4 時任律政司司長黃仁龍在《司法覆核概論》的序

言中也是如是說：「我們政府不應視司法覆核為良好管治的絆腳石，相

反地，假如這項法律程序能夠以負責任的態度適當地運用，將有助提高

和維持政府行為的水平，改善管治和決策工作，以及維護法治。」5

換句話說，對司法覆核有充份的認識不單能減低行政官員犯錯或

「濫權」的機會，更能促進良好管治。這是我撰寫本書的其中兩個目的。

因此，本書的題目不只是《司法覆核》，而是《司法覆核與良好管治》。

我希望能透過本書，不單介紹有關司法覆核的法律及案例，更希望能進

一步討論如何能透過司法覆核去提升香港的管治水平至良好管治。

有別於為法律專業而寫的法律專著，本書會以行政官員或行政程

序的角度去介紹司法覆核，當然法律專業人員閱讀本書或是從法律專業

角度去看本書，應也會覺得本書是有參考價值的，因相關的法律知識，

仍會以實用、精準的方式，透過不同的司法覆核的案例羅列出來，只是

他們或許可以同時從另一個角度去認識司法覆核。

但不單是政府官員，公民社會及普羅市民也渴求對司法覆核有更
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深的認識。如前終審法院首席法官李國能所說：「隨着教育水平提高，

市民對公共機關的期望也愈來愈高，而對本身權利和自由的意識亦愈來

愈強。此外，市民獲得法律代表，包括透過法律援助獲得法律代表，亦

較前容易，故此，市民選擇訴諸法律以謀求保障本身權利和自由的情

況，也就日趨普遍。」因此，更深入地明白司法覆核，對公民社會及普

羅市民都會是有很大用處的，因他們也可以透過提出司法覆核的申請，

或在與政府部門及官員就着一些政策或法律在執行上的事宜作出商討時

能提出相關的法律原則，而能夠直接或間接地參與管治的過程，最終也

可以達到使行政官員減少犯錯或「濫權」的機會及促進良好管治的雙重

目的。

為此，本書除了以行政部門的角度看司法覆核外，也會在適當的

位置融入公民社會的角度，盼能以更全面的視野去介紹司法覆核。
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在談司法覆核前，我要先解釋什麼是行政法，因不少人都對這有

混淆，弄不清兩者的關係。即使是一些對法律有認識的人，有時候也不

容易弄得清它們之間的關係，只是知道行政法包含了關於司法覆核的法

律原則。

如果合約法是關乎合約的法律，財產法是關於財產的法律，那麼

行政法是否就是關乎行政部門的法律呢？由於行政法這概念的涵蓋面很

闊，可以包括很多的內容和角度，故我們不能給這問題一個簡單的答

案。以下我會羅列出四個對行政法的理解或其所涉及的範圍。但無論是

以下的哪一個理解，行政法按一般的法律分類方法是屬於公法（public 

law）的法律範疇，有別於私法（private law）。公法是指與政府運作有

關或政府與公民之間的關係的法律，而私法是關乎個人與個人之間的關

係的法律。1

一、行政法是行政部門管理法：行政法是指所有由各行政部門負責

執行的各部門的管理法，如環境保護法、房屋法、道路運輸法等。重點

是把所有重要行政管理範圍的法律按各行政部門編排作有系統的介紹。

這可能是大部分人認為是行政法的內容，但這理解已是較為過時的了，

中國法律以前就是如此去定義行政法，2 但現在中國法學界也傾向不採

用這個理解了。3

二、行政法是司法覆核：行政法是指由法院所發展出的一套監察行

政部門行使行政權力及作出行政決定的法律原則，就是「越權原則」及

其包含的三個標準：合法、合理及公平程序。這就是關於司法覆核的法

律原則，是英國普通法傳統下行政法的主要內容。香港法學界也主要是

按這理解來定義行政法，亦是本書的主要內容。4

這些由法院發展出來監察行政部門的法律原則大部分都是規限性

的，即對行政部門行使行政權力及作出行政決定定出一個不可超越的界
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線，也可以說是為行政權力定下一個最低的標準。不過，按這理解，法

院所定下具規範性的法律原則，也不排除可對行政部門行使行政權力及

作出行政決定提出一些能提升其管治水平或促使良好管治的要求。5

三、行政法是規範行政權力的成文法律：除了法院以普通法的形式

對行政權力作出規範外，行政法也可以包括由立法機關制定對行政權力

作出規範的成文法律。這又可以有五個類別。

第一個類別是由立法機關對法院覆核行政決定的權力、程序及原

則作出規定的成文法律（有別於法院的普通法原則）。6

第二個類別是由立法機關制定適用於所有屬同類性質的行政決定

的一般性法律規定，所有行政部門都得遵守。7

第三個類別是設立由非司法性的機關去處理行政決定的上訴或覆

議的制度及權力的法律。這可以是在某一範圍下的部門法所設立的專門

處理上訴或覆議機制，8 也可以是享有一般性權力去處理適用的行政決

定的上訴或覆議的機制。9 這也包括一些指引負責處理行政決定的上訴

或覆議的機構，在行使其權力時要依從的一般性法律規定。10

第四個類別是立法設立讓行政部門問責的制度，如設立處理行政

部門及官員行政失當的申訴機構的法律。11

第五個類別則是立法規定讓公民能實質參與管治的行政安排。12

這五個類別成文法律的共通點，都是要在某程度上規限政府的權

力免其濫用，或是為其管治定下正面的標準。

四、行政法是幫助行政部門管治的法律工具：有別於前面兩個對

行政法的理解，行政法在這理解下的功能不在於規範行政部門如何行使

法律所授予的權力，而是在於如何協助行政部門達成其管治目標。所涉

及的問題包括：政府是否需要規管相關事宜（如社會出現了一些影響公

共利益的問題）？規管所要達到的管治目標是什麼？要達成管治目標要
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採用什麼管治工具？政府是否需要立法來作出規管？以法律來規管如何

能協助達成相關的管治目標？在設計法律性的管治工具時，其法律的規

定會作如何具體的安排來達成管治目標（尤其是如何設定酌情權力及程

序）？法律性的管治工具如何配合其他非法律性的管治工具來達成管治

目標？如何確保管治工具能達到其目的，尤其是如何確保公民遵守法律

性管治工具的法律規定？13 要解答這些問題也不能只靠法律的方法，而

必須與其他學科如公共行政一起來探討。

這裏用有關環境保護這管治範圍為例子，可解釋上述四種行政法

的不同理解。

按第一種理解行政法是部門法的角度看，所會包括的就是所有由

環境保護署署長負責執行的有關環境保護的法律如《環境影響評估條

例》14。

按第二種理解行政法是司法覆核的角度看，就是分析為何環境保

護署署長及官員按環境保護的法律作出行政決定時，會被法院裁定為無

效，如在Chu Yee Wah v. Director of Environmental Protection 15，原訟

法庭引用普通法的法律原則裁定環境保護署署長的相關行政決定，因錯

誤解釋了《環境影響評估條例》的相關條文，而為不合法和無效。16

按第三種理解行政法是規範行政權力的成文法律的角度看，所要

探討的也不是專屬環境保護的法律，而是所有由立法會制定，但環境保

護署署長在行使其專職負責執行的有關環境保護的法律下的權力時，同

樣要遵從的一般性成文法律。

按第四種理解行政法是幫助行政部門管治的法律工具的角度看，

所要採討的問題包括在處理環境保護時，政府是否需要立法規管社會中

（個人或商業團體）可能會影響環境的行為？立法規管所要達到與環境
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保護有關的具體管治目標是什麼？相關的法律規定會對環境保護署署長

的酌情權力及行使權力的程序作如何具體的安排來達成管治目標？如何

確保社會各界會遵從這與環境保護有關的法律？

上述四個對行政法的不同理解，是會有重疊之處，但它們對行政

部門的探索卻是有不同進路的，其對行政部門以至社會整體的管治，也

會發揮不同的功能。本書雖只會集中採用上述第二種理解，即行政法就

是司法覆核，但能認知到行政法還可以有不同的理解，亦可幫助讀者對

行政部門的運作及管治和法律在其中可以有的角色，有更全面的認識。


