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釋字第 753號解釋協同意見書

黃虹霞大法官提出

本件解釋認 83年制定之全民健康保險法（下稱健保法）
第 55 條第 2 項規定（系爭規定一）及其後因 100 年修法條
次變更及內容修正後之第 66條第 1項規定（系爭規定五）、
96年 3月 20日修正發布之全民健康保險醫事服務機構特約
管理辦法（下稱特約管理辦法）第 66 條第 1 項第 8 款規定
（系爭規定二）、95年 2月 8日修正發布之同辦法第 70條前
段規定（系爭規定三）、99年 9月 15日修正發布之同辦法第
39條第 1項規定（系爭規定四）及 101年 12月 28日修正發
布之同辦法第 37 條第 1 項第 1 款規定（系爭規定六）均未
違憲（包括不生違憲問題）之多數意見結論，固可贊同，惟

其理由則本席之意見與多數意見截然不同，且就本件解釋之

邏輯論理架構，尤其因部分大法官之堅持，故多數意見有意

迴避，不由行政契約之角度出發，因而留下為契約一方當事

人者，在契約架構下，仍得同時對他方當事人為行政處分之

解讀可能等等疑問及疑慮，本席難以贊同。本席除已於審查

過程中，盡一己之責詳予說明，經記錄在案外，另為予將來

與行政契約相關之案件容留再思考可能，爰為本協同意見書，

補充說明如下，敬供參酌：

一、由本件解釋全文及釋憲聲請書觀察，可知：本件爭議僅

係關於衛生福利部中央健康保險署（下稱健保署）跟與其簽

訂全民健康保險特約醫事服務機構合約（下稱健保特約）之

醫事服務機構間，就健保署通知聲請人停止契約（含由此衍

生之不予支付、停約之抵扣）或扣減醫療費用之爭執，不及

於其他。因此，本憲法解釋極簡原則，本件自僅應針對此等
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爭執有關之部分作成有否牴觸憲法之解釋，而不應也不必擴

及其他（本件聲請人固因確定終局裁判未由行政契約角度出

發，而以系爭規定二至四及六作為依據駁回聲請人之請求，

乃指摘原確定終局裁判所適用之系爭規定二至四及六有違

反法律保留等原則之違憲情事，並據此聲請解釋。惟本院作

成解釋時並不受聲請人主張之拘束，即本院無須因聲請人之

主張或本件為健保特約保險醫事服務機構之特約、管理相關，

就需對全部健保特約之內容及針對與健保特約條款所提及

之法規含特約管理辦法之全部內容，為有無違憲之審查）。

二、行政契約與行政處分不同。在契約架構下，為行政契約

一方當事人者通知他方停止契約、扣減醫療費用等，係該方

本於其為契約當事人之地位，行使契約權利，其權利行使必

須有契約約定或民法規定作為依據；該行政契約權利之行使，

也與單方公權力之行使無涉，故本於行政契約所為停止契約

等通知也不可能兼具行政處分性質，蓋：

（一）行政契約與行政處分固均屬行政行為，但係不同之行

政行為。行政契約為契約，屬雙方行為，雙方當事人之地位

對等，給付相當，一方若欲對他方行使權利，其權利行使原

則上需有契約約定或民法規定為依據，行政契約並準用民法

相關規定（此乃契約本質之所應然，並請參見行政程序法第

三章規定）；而行政處分則為本於法律或命令所為對所處分

人民直接發生法律效果之單方行為（請參見行政程序法第二

章規定）。故行政機關依行政契約對為契約對象（相對人）之

人民所行使之權利，與其依法律或命令，本國家高權地位，

對所處分對象（人民）所為行政處分，兩者性質截然不同；

且本契約當事人對等原則，為一方契約當事人之行政機關，

在契約架構下，其地位與私人無異，自無容許行政機關於契
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約權利之外，就同一契約爭議事項，擁有本於單方公權力地

位對契約他方當事人（人民）為行政處分權力之理。即在已

簽訂行政契約之情形，關於契約爭議事項，該為契約一方當

事人之行政機關，就其契約相對人原則上應只有契約權利，

沒有行政處分權力。

（二）又一定期間內停止契約是一種終止契約（一部終止），

不是行政處分之內涵行為（命為或禁止為一定行為）；扣減醫

療費用非課處罰鍰，故也不屬行政處分之內涵行為，從而，

停止契約與扣減醫療費用本質上非關行政處分。

（三）綜上，本件停止契約與扣減醫療費用之爭議，無關行

政處分，僅為行政契約之契約權利行使爭議而已。

三、本件屬行政契約之契約權利行使中之違約爭議與法律保

留原則無涉，當然更無違反授權明確性原則問題，故無需論

及此二部分：

（一）授權明確性原則之違反，係以有法律保留原則之適用

為前提；若無法律保留原則之適用，則不生違反授權明確性

原則之問題。反之，若有法律保留原則之適用，且在該法律

本身可以不自為規定，而且未自為規定，即規定授權主管機

關另以命令訂定之情形，則需進一步探究該授權規定是否符

合授權明確性原則。

（二）系爭規定二至四及六有對人民發生直接法律拘束力嗎？

如果沒有，與憲法法律保留原則等有何關聯？

由系爭規定二至四及六之文義可知：該等規定均僅對為

健保保險人（即健保署）發生直接拘束力而已，並未直接拘

束聲請人。只是因為健保署（保險人）在聲請人違約時，依
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健保特約中所含系爭規定內容之約定，行使契約權利時，才

間接對為健保特約相對人之聲請人造成影響而已。查法律保

留原則等意在保障人民憲法上之基本權，而健保署為行政機

關（請見本件解釋理由書第 5段），非人民，健保署並係系爭
規定二至四及六所屬特約管理辦法之制定機關即衛生福利

部之下級機關，健保署有遵守該部所定法規之義務，則系爭

規定二至四及六與法律保留原則等何干？

（三）多數意見係以有法律保留原則之適用為前提，乃作成

未違法律保留原則及授權明確性原則之結論。而其憑以作成

未違法律保留原則及授權明確性原則之關鍵，與其說在於健

保法中有系爭規定一、五之「授權」規定（此為憲法法律保

留原則下之授權規定嗎？應有疑義，另容後述），毋寧在於認

為本件爭議之「停止特約、扣減醫療費用」為「對保險醫事

服務機構之管理事項並屬違約之處理」而且認為「違約之處

理係屬一般契約之尋常內容，特約管理辦法之管理一詞，客

觀上應包含違約處理方式之決定在內」（請見解釋理由書第 6
段及第 7段）。然查：屬違約之處理之系爭停止特約、扣減醫
療費用，既然係屬一般契約之尋常內容，而聲請人與健保署

已簽定健保特約，該特約為一種行政契約（請見解釋理由書

第 5 段及本院釋字第 533 號解釋參照），則健保署就為一般
契約之尋常內容之系爭停止特約、扣減醫療費用，何需另得

法律授權？如果就屬一般契約之尋常內容者，還需法律授權，

則行政契約與行政處分有何差別？行政程序法第 135條許成
立行政契約之立法意義何在？

本席的根本疑問是：沒有系爭規定一及五，健保特約中

即不得為系爭停止特約、扣減醫療費用之違約處理約定嗎？

如果答案是可以約定（本席認為可以約定，因為該約定是一
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般契約之尋常內容），則系爭規定一及五根本不是本件爭議

之關鍵，本件根本無涉法律保留原則及授權明確性原則，從

而不需贅論之。反之，如果答案是不可以約定，則連屬一般

契約之尋常內容都需法律保留、授權明確，那除了行政契約

條款如何免違憲之虞？如何藉由行政契約順利執行政務？

均顯有重大疑慮外，上述屬一般契約之尋常內容之違約處理

云云之論述，還適宜作為未違授權明確性原則之理由嗎？應

該不可以，則還有其他未違授權明確性原則之強力支撐嗎？

至少在本件解釋理由書中，未見之。本件解釋之論理恐難昭

折服！

四、系爭規定一及五性質上是有憲法法律保留原則適用之

「授權規定」嗎？

（一）是否為有憲法法律保留原則適用之「授權規定」，不應

由是否法律已規定由主管機關訂定字樣判斷之，而應由如無

由主管機關訂定字樣之法律規定時，主管機關得否依職權訂

定之，以為判斷。若主管機關不得依職權訂定，則應屬法律

保留範疇；反之，若主管機關得依職權訂定，不待授權，則

該職權規定即應非屬有憲法法律保留原則適用之「授權規

定」。

（二）除已如前三（二）所述外，將系爭規定二至四及六納

入為健保特約內容者，係健保署之前身行政院衛生署中央健

康保險局（下稱健保局）函公告之健保特約「範本」（請見本

件解釋理由書第 9 段；對照政府採購法第 63 條規定，與政
府採購契約範本性質相似）。查範本是模範版本之意，具參考

性質而已。訂定範本非屬主管機關之權責，而必須另得法律

明確授權始有權訂定，否則即違反憲法律保留原則嗎？本席
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認為訂定範本應屬主管機關之職權事項，縱無系爭規定一及

五，健保法中央主管機關衛生福利部（改制前為行政院衛生

署）也有職權訂定健保特約之範本，並責成其下級機關之健

保署（改制前為健保局）以保險人之地位並以該範本為原則，

與醫事服務機構簽訂健保特約。故系爭規定一及五應非為有

憲法法律保留原則適用之「授權規定」。

（三）又在系爭規定一及五之下，健保特約範本有可能已先

送立法院備查。而不論是健保局 99年 2月 12日公告之健保
特約範本（特約醫院範本）或 91年 4月 26日公告之健保特
約範本（特約藥局範本）第 1條：在第 1項甲乙雙方應依健
保法及依系爭規定一及五訂定之特管辦法（含系爭規定二至

四及六）辦理健保醫療業務之規定之後，又在其第 2 項稱：
「甲乙雙方依法得主張實體與程序之權利，不因前項規定而

受影響。」既已堅定肯定健保特約為契約之屬性暨契約雙方

當事人之對等地位，故應已不可能再將系爭規定一及五定性

為法律保留下之授權規定（在授權規定下訂定者，應具強制

規範受規範對象如人民之性質，故不可能有如上述第 2項之
規定）。而且就健保特約條款，並未見立法機關有任何系爭規

定一及五為其特別針對健保特約之重大公益性，所為之法律

保留規定，從而不准予備查前開健保特約範本第 1條第 2項
約定，或有其他表達不同看法之作為，則系爭規定一及五是

否必須被解讀為係應適用憲法法律保留原則之「授權規定」，

誠可再斟酌。

五、言多必失，古有明訓。本件解釋論及法律保留及授權明

確性原則部分，可能引起下列疑問（慮），而本件解釋可避免

而未予避免，誠屬可惜：



7

（一）行政契約基於係雙方當事人合意之本質、契約自由原

則及行政契約之功能考量等，應認為不適用法律保留原則。

本件解釋為迴避系爭健保署之停止特約、扣減醫療費用之性

質到底是行使行政契約權利，還是行政處分之爭議，故而未

先予定性，即未由行使行政契約之角度出發。更因如此，乃

未依契約之本質，直指系爭二至四及六規定，因已納入為健

保特約約定之內容，故就本件停止特約、扣減醫療費用爭議

言：已不再適用法律保留原則，當然更不生違反授權明確性

問題。

（二）本件解釋是否肯定行政機關在行政契約架構下，就同

一契約爭議事項，除契約權利外，同時對契約相對人（人民）

擁有行政處分權力？

本件解釋未予肯定，但也未予明白否定，致此一爭議未

解。本席之看法已如前述。

（三）行政契約內容是否有法律保留原則及授權明確性原則

之適用？

本件解釋理由書第 5段固稱政府之行政措施涉及公共利
益之重大事項者，有法律保留原則等之適用；並稱健保特約

內容涉及健保制度能否健全運作，事涉憲法對全民生存權與

健康權之保障，屬公共利益之重大事項，仍應有法律或法律

具體授權之命令為依據云云，但因未明指行政契約內容原則

上無法律保留原則等之適用，故對此問題之見解未全然明瞭。

多數意見的真意應該是健保特約內容是特例，不表示行政契

約內容均有法律保留原則之適用，但卻不予明說。這是本席

不敢於讓步及必須以協同意見書補充己見之主要罣礙所在。

（四）尤其多數意見在本件解釋理由書第 6 段又另加稱：
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「……依系爭規定二至四及六予以停止特約……並涉及保

險醫事服務機構及所屬醫事服務人員之財產權與工作

權……應有法律或法律明確授權之命令為依據。」暨解釋文

每一段末均提及憲法第 15 條之工作權及財產權，未提及全
民生存權及健康權之保障，則健保特約內容之所以需合於法

律保留原則等，到底是因保障全民生存權及健康權目的，還

是因保障醫事服務人員之工作權及財產權，還是二者加總？

除了本件解釋理由書第 5段與第 6段之內容不甚一致外，解
釋文與解釋理由書第 5 段也不相一致。本席所最擔憂的是：
本件解釋被解讀為植基於醫事服務人員之工作權及財產權

之保障，因為若作此解讀，則那個行政契約內容會與契約相

對人之從業人員之工作、財產（所得）沒有與健保特約般間

接關聯呢？則豈不是全部行政契約都將需合於法律保留原

則了嗎？寧有斯理哉！

（五）本件解釋是否植基於醫事服務人員之工作權及財產權

之保障？

從解釋文提及憲法第 15 條之工作權及財產權之保障用
語，及前（四）所引本件解釋理由書第 6段文字，若導引出
肯定結論，非全然無據。惟多數意見真意應非如此，此由本

件解釋解釋文及理由書中，就法律保留原則相關部分，均未

引與基本權保障相關之憲法第 23 條規定，而以法治國之法
律保留原則及法律授權明確性原則稱之，即足見之。但在行

政契約架構下，系爭規定二至四及六不會直接適用於特約保

險醫事服務機構，更遑論直接適用於在特約保險醫事服務機

構內服務之人員。系爭規定二至四及六是經由健保署以保險

人之地位，將該等規定納入為健保特約內容，才生拘束與之

簽訂健保特約之保險醫事服務機構之契約效力，並再因保險
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醫事服務機構違反健保特約規定，才由健保署依契約約定行

使契約權利後，才衍生影響在特約保險醫事服務機構內從業

之人員等工作及財產所得之可能性而已。此種情形，怎可謂

系爭規定二至四及六已直接限制醫事服務機構或其從業人

員之工作權及財產權呢？本件解釋實在不應不明說是因為

系爭二至四及六規定並未直接限制醫事服務人員之工作權

及財產權，故本件與憲法第 23 條之人民工作權等保障限制
無涉。由此觀點，本件聲請人之工作權及財產權並未因系爭

法令規定而受直接限制，故其聲請不符司法院大法官審理案

件法之規定，應不受理。

（六）特約保險醫事服務機構對健保署停止特約、扣減醫療

費用之通知，可否以其違約處理過當，依民法規定請求法院

核減？

行政程序法第 149條規定：「行政契約，本法未規定者，
準用民法相關規定。」民法第 252條規定：「約定之違約金過
高者，法院得減至相當之數額。」因為多數意見未從行政契

約之角度出發，故而也未能在解釋理由書中一併就本問題為

處理，誠屬遺憾。本席採肯定看法，並認為裁量權是法官之

基本權責，法官應有權責適法適當裁量。

（七）關於違約時，為保險人之健保署停止特約、扣減醫療

費用之約定是應由憲法高度，以法律保留原則加以保障的重

大事項嗎？如是，系爭規定一及五已符合授權明確性原則了

嗎？

由契約之觀點，停止特約、扣減醫療費用確實是一般契

約之尋常內容，因此，應該不是應由憲法高度，以法治國或

憲法第 23 條法律保留原則加以保障之重大事項。本件解釋
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理由書第 6段以之為重大事項，是否有當，已有疑問。惟既
以之為重大事項，則第 7段又憑系爭規定一及五之不明確規
定而認為符合授權明確性原則，其論理頭重腳輕，前後不相

一致，亦不易昭折服。

六、另關於解釋理由書第 14 段要求主管機關於訂定特管辦
法時應舉辦聽證程序部分，依健保署復本院函（健保署 106
年 9 月 19 日健保查字第 1060044392 號函），歷來特管辦法
之修訂，均邀請相關團體代表協商，於達成共識之決議後，

始公告修正特管辦法。主管機關既已與相關團體進行協商，

況依行政程序法第 155條規定，於訂定法規命令時，是否舉
行聽證，實為主管機關職權，故是否有為保障醫事服務機構

之權益目的，而要求主管機關必須採行聽證程序之必要，容

有商榷之處。

七、不論系爭規定四或六之抵扣金額或扣減醫療費用之收入，

均非罰鍰，而是違約之替代給付或賠償，在健保總額支付制

度下，此等收入理應納入健保總額中分配予特約保險醫事服

務機構，而不應入國庫，現行入國庫之作法，與健保總額支

付制度之本旨應有未合，主管機關宜予檢討改進，因為違約

者之行為所直接不當稀釋者為其他特約保險醫事服務機構

全體權益（請見解釋理由書第 16段），故實質受害人為其他
特約保險醫事服務機構，而非國庫，併此指明。

綜上，本件因聲請人之憲法上權利並未遭直接侵害，故

本件應不受理。退而言之，本件根本不生違憲問題。


