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 重 要 論 文 導 讀 ○1    
 

論運動彩券發行機構甄選文件之法拘束力 
—行政爭訟相關實務見解評析 
 
編目：行政法 
 

出處 月旦法學雜誌，第229期，頁165~180 

作者 詹鎮榮教授 

關鍵詞 
運動彩券、國家獨占、指定發行、特許權發放、特許契約、行政處分

附款、甄選文件、年度計畫 

摘要 

我國截至目前為止之運動彩券發行實務，主管機關率皆選擇採行「特

許模式」，透過「公開遴選」方式，指定私人作為運動彩券之發行機

構。受指定發行運動彩券之民間機構參與甄選程序時所提出之企畫書

等文件，及對主管機關所為之承諾是否及如何發生法拘束力，行政及

司法實務見解不一。本文對此問題進行法釋義學上之分析，以釐清相

關法律關係。 

重點整理 

問題之提出 

公益彩券發行條例第4條第2項授權得發行「特種公益彩

券」，基此，我國於2008年5月2日首度發行「運動彩券」，

亦即以各種運動競技為標的，並預測賽事過程及其結果

為遊戲方式之彩券。 

運動彩券之發行，截至目前為止在我國雖僅有短短6年

之實施經驗，然一開始即是個問題兒。主管機關與受指

定之民間發行機構間不斷地產生內容各異之法律爭

議，並因之而有行政訴訟之提起；行政法院亦陸續做出

相關之裁判。 

其中，爭議最鉅者，厥為受指定發行運動彩券之民間機

構參與甄選程序時所提出之企劃書等文件，及對主管機

關所為之承諾事項，是否及如何有法拘束力地被納入發

行法律關係之中？ 

本文以下將以行政機關指定運動彩券發行機關之法律

關係為研究客體，探討經濟行政法上「遴選及分配決定」

之行政行為特性，及其應有之結構內涵。 

運動彩券 

發行之現行

規範架構 

有鑑於運動彩券與公益彩券在發行目的、專業性、銷售

模式、玩法及購買族群等面向上，皆有不同，公益彩券

發行條例及相關法規難以因應運動彩券發行、銷售及管

理之法制所需，故立法院於2009年7月1日制定「運動彩
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重點整理 

運動彩券 

發行之現行

規範架構 

券發行條例」，並自2010年1月1日施行。自此關於運動

彩券之發行及管理，在我國即具有法律位階之專法依

據。 

一、 運動彩券之可能發行模式 

公益彩券發行條例第4條第1項規定：「公益彩券之

發行，由主管機關指定銀行辦理之。」類似規定，

亦見諸運動彩券發行條例第4條第1項：「運動彩券

之發行應由彩券專業發行機構辦理，由主管機關設

置，或以公開遴選之方式擇定之。」 

準此，我國運動彩券之發行，在運動彩券發行條例

專法施行前，係由主管機關指定銀行辦理；在專法

施行後，則可由主管機關自行設置彩券專業發行機

構辦理，抑或擇定民間彩券專業發行機構為之。為

無論在和等規範基礎上，皆存有一共通性，亦即立

法者乃將運動彩券之原始發行權，保留予國家自

己。除主管機關之外，任何私人不得與國家平行地

或是補充性地行使相同之權利。是以，國家乃享有

運動彩券發行之「專屬權」。 

然而，縱使國家對於運動彩券之發行具行政獨占，

亦非當然意味著其必須自行為之，而成為實際上之

發行機構。根據一般學說見解，「獨占權主體」與

「獨占活動執行者」兩者間在本質上未必恆須具備

主體同一性，而歸屬於同一權利主體或機構。 

就獨占活動執行者之角度觀察，國家獨占在模型建

構上，略可分為「公部門自為模式」、「行政受託

人模式」及「特許模式」三大類型。 

根據上述之公益彩券發行條例及運動彩券發行條

例之相關規定，立法者對於運動彩券發行權實際行

使主體為何之問題，乃賦予主管機關一定程度之形

塑自由。其可選擇採取「公部門自為模式」，自行

設置彩券專業發行機構辦理，抑或採取「特許模

式」，以公開遴選方式擇定民間彩券專業發行機構

辦理具行政獨占性質之運動彩券發行及銷售等相

關事宜。就我國截至目前為止之運動彩券發行實務

而言，主管機關率皆選擇採行「特許模式」，指定

私人作為運動彩券之發行機構。 

二、 「指定發行機構行為」之法律性質 

主管機關指定運動彩券發行機構之遴選及分配決

定，在行政行為論之觀點下究應如何定性，在我國
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重點整理 

運動彩券 

發行之現行

規範架構 

之學說及法院裁判實務上並非毫無爭議。對此問

題，臺北高等行政法院100年度訴字第1754號判決有

如下之闡釋：「國家發行彩券之行為，基本上具有

公法性質，而國家將彩券發行專屬權之委託行使，

亦應具有公法性質。從事務之性質以觀，發行機構

之甄選與指定，主要著眼於參與競逐的民間機構是

否具備足夠發行彩券的主客觀條件，除是否具備足

夠之資力、信用及軟硬體設備外，尚須檢視能否確

保彩券發行目的（公益、社會福利等等）之達成，

故應容許主管機關以行政處分決定發行機構之可

能性。」基此，臺北高等行政法院之立場，似較傾

向於將運動彩券發行機構之指定定性為「行政處

分」。 

根據我國刑法第269條規定：「意圖營利，辦理有獎

儲蓄或未經政府允准而發行彩票者，處1年以下有期

徒刑或拘役，得併科3,000元以下罰金。經營前項有

獎儲蓄或為買賣前項彩票之媒介者，處6月以下有期

徒刑、拘役或科或併科1,000元以下罰金。」是以，

發行運動彩券原則上係屬一種犯罪行為，構成賭博

罪。然而，倘若人民發行或經銷運動彩券係經政府

允准者，則例外地不構成刑事犯罪。主管機關指定

發行機構之行為，即可被視為是政府對於人民發行

運動彩券此種博奕性質彩票之「例外允許」，從而

該指定行為即具有個案性地將賭博罪予以「除罪

化」之作用。 

本文認為，此等由刑法條款本身所明定，具有賭博

罪除罪化法律效果之「政府允准」行為，非透過國

家單方之公權力措施不為功。是以，運動彩券發行

機構之指定，法律性質上應屬行政處分。此與不具

除罪化作用之經濟行政法上其他種類之甄選及分

配決定，容有定性為契約締結前先置作業之事實行

為，或是締約行為本身空間相較，顯有本質上之差

異。 

三、 運動彩券發行之法律關係架構 

運動彩券民間發行機構發行權之取得，係立基於主

管機關所作成之特許權賦予受益行政處分。在此範

圍內，運動彩券發行機構與主管機關之間乃形成

「單方」之行政法上法律關係。 

然而，受指定之運動彩券發行機構除因取得特許權
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重點整理 

運動彩券 

發行之現行

規範架構 

而享有一定之特權外，尚須對主管機關負擔諸多之

義務。例如：運動彩券發行盈餘繳納義務；年度營

業報告書併同損益表、獎金支出情形、盈餘分配表

及銷售費用明細表報請主管機關備查義務；提交各

年度發行計畫，以及監督管理受委託機構及經銷商

相關規定報請核定等。上述發行機構對主管機關應

負之義務，固皆有法規範之依據，然而，發行機構

履行各項義務時與主管機關間所發生之行政法律

關係，卻未盡一致。此尤其在須主管機關核定之作

為義務上，例如：年度盈餘及年度發行計畫，雙方

具體法律關係為何，更應視個別制度及規範之實質

內容與目的而分別判斷之，尚難一概從「核准」之

法條用語，逕作單方高權行政法律關係之認定。 

綜上所述，運動彩券主關機關指定民間發行機構，

在法律關係上應可大致區分為兩個層次：第一層次

為特許權之賦予，此為透過授益行政處分所形成之

單方行政法律關係。其次，根植在第一層次基礎之

上者，則為發行機構依據運動彩券發行條例及相關

法令所應負擔之行政法上義務。此等義務有發行機

構單方履行即足者，亦有尚須待主管機關核准後始

足者。 

指定運動 

彩券發行機

構甄選文件

之法拘束力 

一、 爭議問題 

(一)年度盈餘保證數額爭議 

受指定發行機構台北富邦銀行參與第1屆運動彩

券發行機構甄選時，於所提之財務規劃及目標中

載明2010年度保證盈餘為新台幣35億6,200萬

元，為其實際繳納之盈餘數額則為19億7,469萬餘

元；兩者間存有15億8,730萬餘元之差額。台北富

邦銀行雖依主管機關所為命期繳納之行政處

分，完成差額之繳納，但嗣後提起行政爭訟請求

主關機關返還該差額。 

台北富邦銀行對主管機關之年度盈餘保證數額

計算不服，主張在發行實務上，運動彩券之銷售

通路並未有如同發行企劃書中所載，實體通路及

虛擬通路如期全面開辦之情形，致使發行企劃書

所載2010年度保證盈餘金額前提不存在。而認不

需受發行企畫書內所載預計盈餘金額拘束，主管

機關以此為基準所計算之數額屬違法。 

主管機關則主張發行企劃書中既已載明，而企劃
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重點整理 

指定運動 

彩券發行機

構甄選文件

之法拘束力 

書復為發行機關甄選委員會審查之重要資料。倘

其當初未提供如此有利發行模式及預計盈餘金

額之財務規劃及保證，實不可能獲選為運動彩券

發行機構，取得發行特許權。從而認為台北富邦

銀行應受其參加甄選時所提財務規劃及發行目

標所載保證盈餘金額之拘束。 

(二)年度發行計畫核定爭議 

指定發行機構在特許期間內，負有提交各年度運

動彩券發行計畫之法律上義務，而主管機關則享

有對該年度發行計畫核准或同意之權限。 

惟在運動彩券發行實務上，指定發行機構及主管

機關不僅對於有無年度發行計畫提報義務及核

准權限發生疑義，且即使肯定，就年度發行計畫

內容之形塑空間，以及主管機關是否得片面要求

修改計畫內容，雙方亦存在歧見。 

(三)爭議問題之法律分析 

綜觀上述兩項我國運動彩券發行實務上之爭

議，吾人可歸納出其具有一共通性，亦即皆涉及

到運動彩券發行機構申請人於參加甄選時所提

之文件以及口頭承諾與保證等，是否及如何於獲

選為指定發行機構後，對指定發行機構產生法拘

束力之問題。 

二、 行政爭訟上之實務見解 

實務上皆肯定運動彩券指定發行機構於參加甄選

時所提出之文件、承諾及保證等，於取得發行特許

權後，辦理運動彩券發行之際，具有法之拘束力。

至於係爭甄選文件具法拘束力之法理基礎為何，則

有歧異。以下分述之： 

(一)「指定發行機構之行政處分之一部分」說 

有見解謂甄選文件係為確保彩券發行目的（公

益、社會福利）之達成前提下，決定主管機關是

否授與發行特許權之重要資料，因而構成指定發

行機構之授益行政處分之一部分，始無悖於主管

機關辦理甄選程序以選擇發行機構之行政目的。

(二)「指定發行機構之行政處分之附款」說 

亦有認為係爭文件為指定發行機構之行政處分

之附款，使該處分屬於附有「負擔」之授益行政

處分。 
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重點整理 

指定運動 

彩券發行機

構甄選文件

之法拘束力 

(三)「誠信原則」說 

此見解認為依誠信原則，發行機構於獲選後，自

應受其甄選時所提之文件所拘束。 

三、 評析 

(一)運動彩券發行特許權發放之規制內容 

前開各見解是否妥適，取決於主管機關指定發行

機構之行政處分的規制內容為何之先決問題。系

爭處分之規制內容，乃在於授與相對人「發行運

動彩券特許權」之利益。至於受指定之發行機構

如何具體行使該特許權，及是否與在何等條件下

應負擔義務，並未包含在指定之行政處分本身

中。毋寧，此乃容待於主管機關及指定發行機構

間依據相關法規範，透過其他具體之行為或措施

以資形成及具體化。 

1.「指定發行機構之行政處分之一部分」說 

「行政處分本身（或一部）」與「該行政處分

欲達成之目的」兩者間因法效力截然不同，在

概念及界定上應嚴加區分。甄選文件是否為指

定之行政處分的一部分，應單獨取決於其是否

為行政處分所規制之內容。至於其是否有助於

該行政處分作成目的之達成，則屬行政處分本

身作成之合目的性問題，與其是否屬行政處分

本身之一部分無涉。因此前開以「行政處分作

成目的達成之前提」作為將甄選文件視之為指

定發行機構之行政處分之一部分的見解，乃誤

解行政處分法規制力之判斷基準，在法理上恐

難支撐。 

2.「指定發行機構之行政處分之附款」說 

前開指定發行機構之行政處分之附款說，於理

論上不失為是可將甄選文件納入運動彩券指

定發行之行政法關係中，並且對指定發行機關

產生法拘束力之一種妥適法律機制。 

3.「誠信原則」說 

至於以誠信原則作為甄選文件對受指定發行

機構具有法拘束力之法理基礎，本文則認為立

論過於含混。誠信原則如何對行政法律關係中

之人民行為發生一般法原則之規制效力，其具

體內容又究應為何，在行政法學上尚不明確，
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重點整理 

指定運動 

彩券發行機

構甄選文件

之法拘束力 

而容有繼續發展之空間。欲以此作為甄選文件

對受指定發行機構具有法拘束力之法理基

礎，用心故值肯定，但論述則略嫌簡略。 

(二)年度發行計畫之制度功能及計畫核定屬性 

對於設置此等年度發行計劃制度之目的，實務

一貫見解認為，僅在於消極性地確保指定發行

機構每年度辦理運動彩券之發行得與其參加甄

選時所提發行企劃書中所載內容相符而已。 

本文認為，從規範內涵以觀，年度發行計劃之

目的非僅是消極地確保甄選企劃書所載內如獲

得實現之適法性維持而已，更具不包含在原甄

選文件中之新發行及銷售計劃的積極目標形成

意義，亦即具備雙重制度目的。 

從而，法規範設計之主管機關「審核」權限時，

不僅只是監督管理之責的實現而已，更具有「參

與指定發行機構新提方案」之「型塑」權限。

前者故可屬單方高權之意思表示，然後者則較

傾向於合作性質之締約行為。在此結構下，指

定機構依法提出年度發行計劃，在法律定性上

即不排除係屬一種「要約」之行為；而主管機

關之核准或同意，在實質法律關係上則對應地

可視之為是「承諾」之意思表示，當雙方對年

度發行計劃內容達成意思表示一致時，契約即

屬成立。是以，一般而言，年度發行計劃之法

律定性，即不排除為一「行政契約」之可能性。

考題趨勢 

運動彩券發行主管機關「指定發行機構行為」之法律性質為何？受指

定發行運動彩券之民間機構參與甄選程序時所提出之企畫書等文

件，及對主管機關所為之承諾是否及如何發生法拘束力？ 
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