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法務部「行政程序法諮詢小組」第十九次會議紀錄 95/10/14

法務部「行政程序法諮詢小組」第十九次會議紀錄 （九十年四月三十日法九十律字第０００二二二號函）

壹、時間：九十年四月十一日（星期三）上午十時

貳、地點：本部二樓會議室

參、主席：林常務次長錫堯

肆、出席委員：（略，詳見會議簽到簿）

伍、列席單位及人員：（略，詳見會議簽到簿）

陸、討論題綱：

中央存款保險股份有限公司（以下簡稱存保公司）依存款保險條例（以下簡稱存保條例）辦理存款保險及相關業務，是否屬於公法性質，應否適用行政程序法疑義：

（一）存款保險契約是否為公法性質？

（二）存保公司依存保條例所擬訂之作業程序及辦法是否屬法規命令？

（三）存保公司依存保條例第二十一條第一項規定所為之金融檢查，其行為性質為何？ 

柒、發言要旨：

關於討論題綱（一）部份：

一、廖委員義男：首先，從存保條例制定之功能觀之，存保公司之設立具有金融監理之功能，故非可僅依存保公司之組織型態為私法人，即認其行為不具公法性質。其次，

存保條例係採行強制保險制度，其重點不在維護私益，與一般商業保險之分擔危險不同，而是穩定金融秩序，具有公益性質，與一般商業保險不同。故從存保公司之設立目

的與契約條款內容均引自存保條例之規定內容觀之，存款保險契約具有相當濃厚之公法色彩，應解為行政契約。

二、林委員明鏘：關於存保公司與要保機構之間所訂立之存款保險契約，究為公法或私法契約，首先應依契約標的判斷之，標的不清楚時，則依契約目的判斷。因此，依本

件存保契約條款第七條、第八條及第九條內容觀之，具有濃厚之公法內容，其他契約條款內容則偏向私法性質，亦即本件契約為公、私法混合契約之性質；此時，個人之創

見認為應依爭執之個別契約條款內容分別論其公、私法性質。如欲就本件概括地論述其性質，依契約標的觀之，屬混合契約；依契約目的觀之，因強制保險與金融檢查等事

項具有公法色彩，故本件寧可解釋為公法契約，當事人如有爭議，使其循行政爭訟途徑解決。

三、黃委員錦堂：從國際交往與仲裁之可能性等觀點而言，應廣泛地承認私法契約，而非公法契約。個人並不贊成採取公、私法混合契約之見解，因其缺點乃此種契約型態

僅屬學術貴族方能理解，一般人民無從理解其內涵，且徒然增加實務上法律適用之困難度。本件契約之重點應不在於實施金融檢查，蓋若刪除契約條款第七條、第八條及第

九條，存保公司仍可為金融檢查，因存保條例已賦予其權限之故。因此，本件契約僅係單純保險人與要保人之間訂立之保險契約，具有相當之商業氣息。事實上，國家經由

其大部分出資並掌控之民間團體來推行一定之行政目的，係屬常見，例如德國政府捐助金錢成立協會並掌控人事，由該協會獨立運作，對於外國留學生給予獎學金；此時，

該民間團體在不違反國家政策之前提下，係獨立運作，亦非受行政委託，故其與相對人之間係屬私法關係。

四、蔡委員茂寅：就契約標的言，從契約條款第七條至第九條規定似具有公法性質，而事實上行使公權力行為與判斷是否即為公法性質二者並未有必然關係，例如租用民間

拖吊車之性質為私法契約，此無疑問。有問題的是，經常將授權行使公權力之法律關係與事實上行使公權力之行為二者相混淆，於是契約條款第七條至第九條規定從現象面

觀察似具有公法性，因為金融檢查如為強制性，本即是行使公權力之行為，只是該行使公權力行為究否係受他人指揮監督（如報請核准、無作成行政處分權限）或授權行使

公權力（公權力移轉）。判斷契約標的，係該契約條款是否創設一法律關係，本件契約條款第七條至第九條規定僅在重複敘述存保條例規定，並無合意創設權利義務關係，

且就上述條文內容觀之，亦僅為事實上行使公權力之行為（報請核准、通知限期改善為觀念通知行為）。綜合以上二點，採私法契約說。

五、李委員建良：本人思考前提有二：第一，公、私法契約之區別，本人認為應從契約標的來看，因行政機關之目的多屬公益，故目的說不宜作為判斷標準。第二，行政契

約依其本質判斷或得由行政機關選擇採用用公、私法契約之可能性。本件有關金融檢查條款，因實施檢查過程中經常會作成決定，如提供帳簿查帳等，故屬行使公權力之行

為。然從契約內容言，契約係經當事人合意，而檢查權條款是從法律（存保條例）授權而來之公權力委託，故不致使其成為公法契約。其次，此存保契約過去為自願性保

險，且有約定管轄法院之條款，故為私法契約；經改為強制保險後，此契約性質是否隨之改變？如本件公、私法契約是屬可選擇性者，因存保條例規定存保機構為營利性公

司組織，則是否可認為已表示選用私法途徑，將存保法律關係傾向於私法關係，另可對照大法官釋字第三０五號解釋意旨，認為公營事業為公司組織，是公營事業與員工間

為私法關係，故亦隱含有如此之思考方向，傾向選擇私法途徑之私法契約性質。

六、楊委員美鈴：存保公司之設立與營運本質上為私經濟行政之一環，而從行政機關之實務界操作角度來看，希望有明白之二分法，從存保條例第十九條之「警告」、「限

期改善」等規定，若可解釋為屬通知或催告之性質，則認該存保契約為私法契約；若屬行政處分之性質，則傾向於認該契約為公法契約。本人認為存保條例第十九條之「警

告」、「限期改善」等規定屬行政處分之性質，故存保契約為行政契約。

七、陳委員明堂：本人傾向於認定為私法契約，因為存保契約或存保條例中少數具公法性質之條文，例如契約第七條、條例第二十一條，雖規定有檢查權，但尚需報請主管

機關核准後為之，所以是被動性質，不能主動發動，並非賦予存保公司固有權限。其他有關處罰之規定，如契約第十五條、條例第二十三條，都是要報請主管機關來作行政

行為。至於有關「警告」、「限期改善」等規定，我認為警告似屬催告性質，因為警告並限期改正而未改正者，其結果僅是終止保險契約而已。

八、行政院陳專員明仁：原則上贊成應屬於私法契約，理由同前面各位教授所述。

九、蔡委員茂盛：贊成應屬於私法契約，存保條例第十九條之「警告」、「限期改善」並非行政處分性質。

十、 吳委員陳鐶：贊成應屬於私法契約，理由同前面各位委員所述。另參照契約第十三條約定：由本保險契約之法律關係而生之訴訟，是以民事法院作為管轄法院，所以當

事人訂約時的意思，也認為是私法契約，而非行政契約。

十一、林委員明鏘：補充三點：（一）有關契約標的中的「行政檢查」是否為公法性質，有些委員認為被動的不算，個人認為無論是被動或主動、個案或通案的，均應包括

在內。（二）有些委員認為，存保契約中具有公法性質的條文，均為抄襲法條而來，並未設定、變更公法上之法律關係，我不同意。因為判斷法律關係應優先適用契約之約

定，而非先適用法律。本案雖然契約是抄襲存保條例之規定，其實它已經創設法律關係了。（三）契約上有關管轄法院之約定，不能援引作為認定存保契約是否為公法契約

之依據，否則將倒果為因，因為倘存保契約經認定為行政契約時，則有關管轄法院之約定應屬無效。

十二、楊委員美鈴：（會後補充書面意見）：

（一）本件贊成李委員不以「目的」來論究是否屬公法或私法關係之看法。中央存保公司之設立營運，原為私經濟行政之一種，既係行政行為必有其行政的公益目的性，此

由存款保險條例第一條規定來觀察，即可得知其除為「保障存款人利益」外，更兼具有「維護信用秩序，促進金融業務健全發展」之公益目的，既兼具公私益之目的，即無

法以此論斷為係私法契約或公法契約。

（二）由行政機關實務運作而言，我們較希望結論是二者中擇一，非黑即白，雖然『灰』可能是最貼切的，但定位不明確在運作上卻是較困擾的。

（三）存保條例第十九條第一項規定：「要保機構，違反法令、保險契約或經營不健全之業務，經中央存款保險公司提出警告，並限期改正而未改正者，應公告終止其要保

資格，並報請主管機關處理。要保機構並應將終止要保資格之事實，分別通知其存款人。」，中央存保公司所為之警告、限期改正、公告終止，個人認為應屬行政處分之性

質，可否解為係相當私法上之「通知、催告或終止契約」，個人較持保留看法，良以：

１、中央存保公司作出「警告、限期改正或公告終止」等法律效果決定之前提│法律要件事實，並非侷限於「要保機構違反保險契約」一端，尚包括其對於「要保機構違反法

令或經營不建全之業務」之情形，均得採取之。如果肯認對違反法令或經營不健全者所予之警告、限期改正或片面公告終止，係屬基於公權力所為之行政處分範疇，則同一

條文中是否可割裂解釋，而認為如違反保險契約所予之警告、限期改正則是私法上的通知、催告等，在法制上似值得商榷。

２、由該條例第十九條之規定觀之，中央存保公司所為警告，並限期改正而要保機構未改正者，應公告終止其要保資格（非終止契約），其係獨立行使法定職權，事前無並
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須報准，而逕行剝奪要保相對人之資格、地位，此與私法上意思表示或意思通知之法律性質，迥不相侔。

（四）如將存保契約解釋為私法契約，則私法契約本應立於平等之地位，如有爭議亦應由法院裁判；在本件則中央存保公司因得基於上下隸屬之地位，逕行認定違反契約而

為公權力之行使，縱使要保機構對是否違反契約而有爭議，中央存保公司仍得於法院裁判確定前，認定違反契約而為公權力之行使，如有爭議將因公、私法律關係而分別由

普通法院與行政法院審理，此將造成與兩階段理論相同困擾之情形。

關於討論題綱（三）部分：

一、主席：存保公司依存保條例第二十一條第一項規定所為之金融檢查，財政部與本部法律事務司均認為具公權力行使之性質，各位委員就此點亦無不同意見，惟此項金融

檢查權之性質或權利來源，綜合各位委員初步交換意見，有三說：（一）法律直接賦予該公司行使公權力之權限，（二）受財政部委託行使公權力，（三）屬行政助手性

質，究以何說為當？請各位明確表示意見。

二、廖委員義男：存保條例賦予存保公司金融檢查權，有輔助中央銀行、財政部執行金融監理之目的。存保公司依存保條例第二十一條第一項規定所為之金融檢查，應屬法

律直接賦予存保公司的權限。

三、林委員明鏘：存保公司依該條所為之金融檢查，是行政程序法第二條第三項所稱的受委託行使公權力，但不是同法第十六條所稱之行政委託。

四、行政院陳專員明仁：按該條之立法原意，應屬授權行使公權力，藉金融檢查之機制，以達檢查要保機構業務帳目之目的，故該條之金融檢查應屬受託行使公權力之性

質，並非法律直接賦予之權限。

五、楊委員美鈴：（會後補充書面意見）

（一）按行政助手者，私人在行政機關執行特定之行政事務時，受行政機關之指揮命令，而從事非獨立性之協助行為。依存保條例第二十條第一項規定，中央存保公司所為

之金融檢查，非以主管機關名義定期限通知要保機構造具資產負債表、財產目錄或其他報告，依該規定可知中央存保公司係基於法律賦予之職權，以獨立之地位從事金融檢

查，其與行政助手係基於主管機關指揮命令之行為並不相同。

（二）又行政助手與行政委託本不相同，中央存保公司所為之金融檢查，雖事先應主動報請主管機關核准，惟該核准乃內部行政監督之行為，並非被動受主管機關之委託行

為；且因中央存保公司所為之金融檢查係基於法定之原始權限，以獨立自主之意思所為，與主管機關於授權範圍內始得為傳來權限之委託行為不同；亦與行政助手係受指揮

命令而無自主之意思有間。

（三）核准在法制用語上既己有明確之定義，且由相關之文義亦不致產生齟齬之情形，則在法律之解釋，似宜採文義解釋即可，無須再就論理解釋之歷史沿革探究法律草案

時之討論。

捌、結論：

一、討論題綱（一）部分：存款保險契約是否為公法性質乙節，經委員充分討論後，歸納其見解如次：（一）認為係行政契約（公法契約）者，有二位委員；（二）認為係

私法契約者，有八位委員；（三）認為係公、私法混合契約者，有一位委員，多數委員見解採私法契約說。

二、討論題綱（二）部分：與會委員一致認為，存保公司依存保條例所擬訂之作業程序及辦法非屬法規命令。

三、討論題綱（三）部分：存保公司依存保條例第二十一條第一項規定所為之金融檢查，與會委員一致認為係行使公權力之行為，至其行為之性質為何？與會委員之見解歸

納有下列三種：（甲說）：認為係法律直接賦予該公司行使公權力之權限（但仍屬行政程序法第二條第三項受託行使公權力之團體）者，有五位委員；（乙說）：認為係受

財政部委託行使公權力者，有三位委員；（丙說）：認為係行政助手性質者，有二位委員。依甲、乙二說，多數委員見解認為該公司依存保條例第二十一條第一項實施金融

檢查時，即屬行政程序法第二條第三項受託行使公權力之團體，於委託範圍內，視為行政機關，應適用行政程序法。

玖、散會：（中午十二時三十分）

主席：林錫堯

紀錄：王仁越 邱銘堂 黃荷婷


