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釋字第七五三號解釋 部分協同暨部分不同意見書 

湯德宗大法官提出 

 

[1]  本件兩聲請人均為健保特約醫療院所1。聲請人一（財

團法人天主教若瑟醫院）因所屬外科主治醫師於民國 96年 9

月至 10 月間將他人癌症組織混入病患之正常病理切片檢

體，導致不正確之化驗結果（乳房惡性腫瘤），進而施行手

術，並申報醫療費用計新臺幣（下同）38,671元，遭前行政

院衛生署中央健康保險局（現改制為衛生福利部中央健康保

險署，下稱健保署）於 99 年 7月 29 日依「全民健康保險醫

事服務機構特約及管理辦法」（下稱特管辦法）中「停止特

約」2及「不予支付」3之規定，予以「停止外科門診及住診

醫事業務特約 2個月」及「所屬涉案醫師於停止特約期間，

對保險對象提供之醫療服務，不予支付（醫療費用）」之處

置4。聲請人不服，提起行政救濟，並於 100 年 5月 4日依「特

管辦法」中「抵扣停約」5之規定，申請以該醫療院所違規科
                                                      
1
 參見全民健康保險法第 66條第 1項：「醫事服務機構得申請保險人同意特約為

保險醫事服務機構……。」 
2
 參見 96年 3月 20日修正發布之「特管辦法」第 66條第 1項第 8款：「保險醫

事服務機構於特約期間有下列情事之一者，保險人應予停止特約一至三個月，或

就其違反規定部分之診療科別或服務項目停止特約一至三個月：……八、其他以

不正當行為或以虛偽之証明、報告或陳述，申報醫療費用。……」 
3
 參見 95 年 2 月 8 日修正發布之「特管辦法」第 70 條：「保險醫事服務機構受

停止或終止特約者，其負責醫事人員或負有行為責任之醫事人員，於停止特約期

間或終止特約之日起一年內，對保險對象提供之醫療保健服務，不予支付。但因

第六十七條第二項受終止特約者除外。」 
4
 參見行政院衛生署中央健康保險局 99 年 7 月 29 日健保醫字第 0990073103 號

函。 
5
 參見 99年 9月 15日修正發布之「特管辦法」第 39條第 1項：「依前二條規定

所為之停約或終止特約，有嚴重影響保險對象就醫權益之虞或為防止、除去對公

益之重大危害，服務機構得報經保險人同意，僅就其違反規定之服務項目或科別

分別停約或終止特約一年，並得以保險人第一次處分函發文日期之該服務機構前

一年該服務項目或該科申報量及各該分區總額最近一年已確認之平均點值核算

扣減金額，抵扣停約或終止特約期間。」 
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別前一年申報量及該分區總額最近一年確認之平均點值核

算扣減金額，抵扣停約期間之執行，嗣經健保署同意，並核

定扣減金額 14,001,281 元。6聲請人一不服，遞經行政爭訟，

經最高行政法院 101年度判字第 929號判決以無理由駁回確

定在案。 

 

[2]  聲請人二（陳憲堂即東泰藥局）因 102 年 5 月 18 日中

午 12 時至同年月 19 日上午 10 時間未在藥局親自執行藥師

業務，卻由受聘藥師代為調劑，並在處方箋上蓋用「東泰藥

局陳憲堂」印章，據以申報醫療費用，遭健保署於 103 年 8

月 19 日依「特管辦法」中「扣減申報（醫療）費用 10倍金

額」之規定7，扣減申報相關醫療費用計 311,710元。8聲請人

二不服，遞經行政爭訟，經臺北高等行政法院 105 年度簡上

字第 55號判決以無理由駁回確定在案。 

 

[3]  上開兩聲請人以各該確定終局判決所適用之特管辦法

有關規定及其據以訂定之全民健康保險法（下稱健保法）有

關規定有牴觸憲法之疑義，分別向本院聲請解釋。經大法官

決議併案審理，並作成本解釋。 

 

[4]  本件核心爭議在於：特管辦法中之「停止特約」、「不予
                                                      
6
 參見行政院衛生署中央健康保險局 100年 5月 27日健保南字第 1005056113號

函。 
7
 參見 101年 12月 28日修正發布之「特管辦法」第 37條第 1項第 1款：「保險

醫事服務機構有下列情事之一者，以保險人公告各該分區總額最近一季確認之平

均點值計算，扣減其申報之相關醫療費用之十倍金額：一、未依處方箋、病歷或

其他紀錄之記載提供醫事服務。……」 

  並參見健保署 106 年 7 月 18 日健保查字第 106004435 號函（特管辦法第 37

條第 1 項第 1 款所謂「未依處方箋之記載提供醫事服務（藥品調劑）」包含「未

依醫師處方箋所指示藥物調劑」及「調劑與處方箋相符，但未親自為之」等情）。 
8
 參見健保署 103 年 8月 19日健保南字第 1035050276號函。 
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支付」、「抵扣停約」及「扣減申報費用 10 倍」等四項規定

是否合理（有無過苛）？多數大法官議決通過之多數意見由

「法律保留原則」及「比例原則」立論，肯認前述四項規定

及其所依據之授權規定（83 年 8月 9 日制定公布之全民健康

保險法第 55條第 2項9及 100年 1月 26日修正公布之同法第

66 條第 1 項10）均為「合憲」（解釋文參照）。本席對於合憲

之結論，敬表贊同；然於其論理，則多有保留，爰提出「部

分協同暨部分不同」意見書。茲析述如後。 

 

一、健保特約為行政契約（公法契約） 

 

[5]  健保署與醫療院所簽訂特約，約定由醫療院所對保險對

象提供醫療服務，再據以向健保署申報醫療費用，乃行政機

關（健保署）為達成其法定任務（辦理全民健康保險，以增

進國民健康，健保法第 1 條參照），所為之契約安排。故（健

保）特約應定性為「行政契約」（本院釋字第 533 號解釋參

照）。 

 

二、特約之內容涉及健保制度能否健全運作者，應有法律或

法律授權之命令為依據 

 

[6]  行政機關為達成行政任務，原則上本得依其裁量，選擇

以締結行政契約之方式為之（行政程序法第 135條11參照）。

                                                      
9
 參見 83 年 8 月 9 日制定公布之「健保法」第 55 條第 2 項：「前項保險醫事服

務機構之特約及管理辦法，由主管機關定之。」 
10 參見 100 年 1 月 26 日修正公布之「健保法」第 66 條第 1 項：「醫事服務機構

得申請保險人同意特約為保險醫事服務機構，得申請特約為保險醫事服務機構之

醫事服務機構種類與申請特約之資格、程序、審查基準、不予特約之條件、違約

之處理及其他有關事項之辦法，由主管機關定之。」 
11

 參見行政程序法第 135條：「公法上法律關係得以契約設定、變更或消滅之。
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亦即行政契約之締結，原則上並無「法律保留原則」之適用。

依照本院釋字第四四三號解釋釋示之「層級化法律保留原

則」12，限制或剝奪人民自由或權利之「侵害行政措施」原

則上固應有法律或法律明確授權之命令為依據；至「給付行

政措施」僅「涉及公共利益之重大事項者」，始「應有法律

或法律授權之命令為依據之必要」。13鑑於全民健康保險為強

制性社會保險，健保特約之內容不僅攸關國家能否提供完善

之醫療服務，以增進全體國民健康，體現憲法對人民生存權

與健康權之保障，並因全民健保實施「總額支付制度」（global 

budget system）14，就健保支出為宏觀調控，而間接影響（限

制）醫事服務人員之財產權與工作權，多數意見爰釋示：「全

民健保特約內容涉及全民健保制度能否健全運作者」，應「屬

公共利益之重大事項」，而有法律保留原則之適用（解釋理

由書第 5 段及第 6 段參照）。 

 

                                                                                                                                                        
但依其性質或法規規定不得締約者，不在此限。」 
12

 參見吳庚、陳淳文，《憲法理論與政府體制》，頁 54～56（106 年 9 月，增訂

五版）。 
13

 並參見本解釋理由書第 5 段：「按法律保留之範圍，原不以憲法第 23 條所規

定限制人民權利之事項為限。政府之行政措施雖未直接限制人民之自由權利，但

如屬涉及公共利益之重大事項者，仍應由法律加以規定，如以法律授權主管機關

發布命令為補充規定時，其授權應符合具體明確之原則（本院釋字第 443號、第

743號解釋參照）。」 
14

 總額支付制度指付費者與醫療供給者，就特定範圍的醫療服務，如牙醫門診、

中醫門診，或住院服務等，預先以協商方式，訂定未來一段期間（通常為一年）

內健康保險醫療服務總支出（預算總額），以酬付該服務部門在該期間內所提供

的醫療服務費用，並藉以確保健康保險財務收支平衡的一種醫療費用支付制度。

在實際運作上，我國總額支付制度係採支出上限制（expenditure cap），即預先依

據醫療服務成本及其服務量的成長，設定健康保險支出的年度預算總額，醫療服

務是以相對點數反映各項服務成本，每點支付金額則採回溯性計價方式，由預算

總額除以實際總服務量（點數）而得。當實際總服務量點數大於原先協議的預算

總 額 時 ， 每 點 支 付 金 額 將 降 低 ， 反 之 則 將 增 加 。（ 參 見

www2017.nhi.gov.tw/Resource/webdata/Attach_13635_1_8.1：總額支付制度意

涵.doc，最後瀏覽日 2017/10/05）。 
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[7]  實務上，健保特約為一定型化契約。前揭系爭「停止特

約」、「不予支付」、「抵扣停約」及「扣減申報費用 10 倍」

等規定，均載於健保署訂定發布之「特管辦法」中，再以「特

管辦法」納（併）入健保特約（參見特約醫院適用之「特約

醫院範本」第 1 條第 1 項15及特約藥局適用之「特約藥局範

本」第 1 條第 1項16）。是為審查系爭規定有無違反「法律保

留原則」，首應究明：特管辦法所由訂定之母法（健保法）

授權是否具體明確（是否符合「法律授權明確性」要求）？

次應究明：特管辦法前揭四項規定有無逾越母法授權之範圍

（而增加法律所無之限制）？ 

 

1. 健保法授權訂定「特管辦法」之規定，符合授權明確

性原則 

 

[8]  按法律「授權是否具體明確，應就該授權法律整體所表

現之關聯意義為判斷，非拘泥於特定法條之文字（本院釋字

第 394號、第 426 號、第 612號及第 734 號解釋參照）」（解

釋理由書第 5段末句參照）。83年健保法第 55 條第 2 項雖僅

載：「前項保險醫事服務機構之特約及管理辦法，由主管機

關定之。」惟綜觀同法有關規定，要「已就特管辦法之內容，

提供主管機關可資遵循之具體方針」；且所謂「管理」一詞，

                                                      
15

 參見行政院衛生署中央健保局 99年 2月 12日健保醫字第 0990072145號公告

之特約範本（特約醫院範本）第 1 條第 1 項：「甲乙雙方應依照健保法、健保法

施行細則、全民健康保險醫事服務機構特約及管理辦法、全民健康保險醫療辦

法、全民健康保險醫事服務機構醫療服務審查辦法、行政程序法、行政罰法、其

他相關法令及本合約規定辦理全民健康保險（以下簡稱本保險）醫療業務。」 
16

 參見行政院衛生署中央健保局 91年 4月 26日健保醫字第 0910005868號函公

告之特約範本（特約藥局範本）第 1 條第 1 項：「甲乙雙方應依照健保法、健保

法施行細則、全民健康保險醫事服務機構特約及管理辦法、全民健康保險醫療辦

法、全民健康保險醫事服務機構醫療服務審查辦法、其他法令及本合約規定辦理

全民健康保險 （以下簡稱本保險）藥事服務事宜。」 
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按通常之文義理解，應包含「違約之處理」在內，故堪認其

授權之目的、內容及範圍尚稱明確。至於 100 年 1 月 26 日

修正公布之健保法第 66條第 1項已明定：「……得申請特約

為保險醫事服務機構之醫事服務機構種類與申請特約之資

格、程序、審查基準、不予特約之條件、違約之處理及其他

有關事項之辦法，由主管機關定之。」其授權之目的、內容

及範圍益臻明確（解釋理由書第 7 段參照）。 

 

2. 系爭特管辦法四項規定核屬違約金之約定，故未逾越 

母法授權之範圍 

 

[9]  系爭特管辦法中之「停止特約」、「不予支付」及「扣減

申報費用 10 倍」等規定，核屬違約金之約定，與 83 年健保

法第 72條前段17及現行健保法第 81條第 1項18所定之行政罰

（罰鍰），在構成要件部分固有若干重疊，然兩者性質究有

不同，尚難謂已逾越母法之授權範圍（解釋理由書第 10 段

及第 12段參照）。惟其既屬違約金之約定，如其約定有顯失

公平者，行政法院自得於個案中酌減19（行政程序法第 149

                                                      
17

 參見 83年 8月 9日制定公布之「健保法」第 72條前段：「以不正當行為或以

虛偽之證明、報告、陳述而領取保險給付或申報醫療費用者，按其領取之保險給

付或醫療費用處以二倍罰鍰；其涉及刑責者，移送司法機關辦理。」 
18

 參見「健保法」第 81 條第 1 項：「以不正當行為或以虛偽之證明、報告、陳

述而領取保險給付、申請核退或申報醫療費用者，處以其領取之保險給付、申請

核退或申報之醫療費用二倍至二十倍之罰鍰；其涉及刑責者，移送司法機關辦

理。保險醫事服務機構因該事由已領取之醫療費用，得在其申報之應領醫療費用

內扣除。」 
19

 依特管辦法系爭規定所為「停止特約」之處置，行政法院有認為係屬「行政

處分」者，參見最高行政法院 95 年 7 月 18 日庭長法官聯席會議（二）；亦有認

為行政契約中「不予支付及追扣醫療費用」之性質，屬履約爭議所為之意思表示，

並非行政處分者，參見臺北高等行政法院 105年度簡上字第 55號判決。 

  近日最高行政法院之見解似傾向於後者，參見最高行政法院 106 年 3 月 14 日

庭長法官聯席會議決議：「按『行政契約，本法未規定者，準用民法相關之規定。』

行政程序法第 149 條定有明文。民法有關違約金之規定與行政契約不相牴觸，自
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條20、民法第 252條21參見）。多數意見應予補充。 

 

    至特管辦法中「抵扣停約」之約定，旨在替代「停止特

約」之執行，以緩和「停止特約」之違約制裁，並兼顧保險

對象之就醫權益或防免其他公益之重大危害，亦難謂已逾越

母法之授權（解釋理由書第 11段參照）。 

 

三、特管辦法之訂定，應循正當行政程序 

 

[10]  鑑於全民健保為強制性社會保險，特管辦法之內容關

係全民健保制度之永續發展及保險醫事服務機構之權利義

務至鉅，主管機關應依行政程序法以公開方式舉辦聽證，使

利害關係人代表，得到場以言詞為意見之陳述及論辯後，斟

酌全部聽證紀錄，說明採納及不採納之理由作成決定。22現

                                                                                                                                                        
得準用於行政契約。警察專科學校為執行確保國家培養警察人員且能及時補充警

員人力之行政職務，辦理 95年專科警員班第 25期正期學生組行政警察科學生招

生，於招生簡章拾‧五載明『前列各科畢業生在 99 年 12 月 31 日前，仍未經警

察特考及格而分發任職者，應賠償在學期間之全部費用』，係為確保學生應於 99

年 12月 31日前通過警察特考及格並分發任職之義務之履行，經應考錄取並就學

者，其性質即屬違約金之約定。而契約雙方約定之違約金是否相當，須依一般客

觀事實，社會經濟狀況及當事人所受損害情形，為斟酌之標準。系爭個案中甲未

於約定期限內通過警察特考並分發任職，致雙方締約之目的無法達成，而甲僅應

返還所受領之公費及津貼，並未為額外之賠償，故其固有財產未遭受剝奪，且甲

於就學期間完成警察養成教育取得學位及參加警察特考之應試資格之利益仍然

存在，審酌雙方之損益，該違約金之金額並未過高。甲主張雙方約定之違約金過

高，請求準用民法規定予以酌減，並無理由。」 
20

 參見行政程序法第 149條：「行政契約，本法未規定者，準用民法相關之規定。」 
21

 參見民法第 252 條：「約定之違約金額過高者，法院得減至相當之數額。」 
22

 行政程序法第 155 條規定：「行政機關訂定法規命令，得依職權舉行聽證。」

惟本解釋如上釋示已使上開裁量空間，於健保署訂定特管辦法時，縮減至零。按

本院已先後於釋字第 709號解釋及第 739號解釋釋示，按憲法上正當行政程序之

要求，主管機關於「核定都市更新計畫」及「核准實施市地重劃計畫」前，應依

行政程序法有關規定舉行聽證，健保特約內容關係全民健康，較諸都市更新與市

地重劃影響影更大，自體系性解釋觀點言，本解釋如上釋示要屬當然。 



8 
 

行特管辦法訂定程序23應予改進，併此指明（解釋理由書第

14 段參照）。 

 

[11]  如上釋示旨在健全特管辦法之命令訂定程序，以提升

決策之理性，降低恣意可能性，並強化司法監督24，以補「法

律保留原則」形式審查之不足。茲為避免健保醫療服務中

斷，本解釋未以此程序瑕疵，而為定期失效之宣告，盼有關

機關善體本解釋之意旨，儘速落實特管辦法之正當訂定程

序。 

 

四、特管辦法四項系爭規定既為契約約定，不生是否違反         

   「比例原則」之問題 

 

[12]  多數意見既將特管辦法四項系爭規定定性為行政契約

之約定，其約定內容如有顯失公平者，應由行政法院於個案

酌減，已如前述。則特管辦法四項系爭規定即不得同時又作

為特約醫療院所違反行政法上作為義務（以不正當行為或以

虛偽之証明、報告、陳述而領取保險給付或申報醫療費用）

時，健保署施予行政罰（行政處分）所依據之法規命令，25自

無需審查其內容是否違反「比例原則」，況現制下本院對於

具體之行政契約並無違憲審查權。多數意見一方面為避免特

管辦法四項系爭規定逾越母法之授權範圍（而增加 83 年健

                                                      
23

 實務上歷來特管辦法之訂定（含修正）均曾邀集相關團體研商，但未曾召開

公聽會，遑論舉行聽證。參見健保署 106 年 9月 19日覆本院秘書長函。 
24

 參見湯德宗，〈論行政立法之監督--「法規命令及行政規則」章起草構想〉，《行

政程序法論-論正當行政程序》，頁 211以下（92年 10月，增訂二版）。 
25

 關於行政機關於行政契約關係中，得否作成行政處分之討論，參見林錫堯，〈行

政契約與依法行政原則之關係〉，台灣法學雜誌第 310 期，頁 49-50（105 年 12

月）；江嘉琪〈行政契約關係與行政處分之容許性〉，律師雜誌第 303 期，頁 62-67

（93年 12月）。 
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保法第 72 條及現行健保法第 81 條第 1 項所無之處罰），乃

將之定性為「違約金」（違約罰）之約定；他方面復以特管

辦法四項系爭規定作為發動行政處分（罰鍰）所依據之「法

規命令」，而審查其有無違反「比例原則」（解釋理由書第 16

段及第 17段參照），論理前後矛盾。 


