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利用關係之效果： 
利用人之權利： 

營造物利用權：即營造物利用人，在利用關係存續中，有利用營

造物所供給之勞務、設備或物品之權利。 
損害賠償請求權：營造物利用人因利用關係，發生權利受損者，

原則上有向營造物主體請求賠償損害之權。 
利用人之義務： 

一般服從義務：即遵守營造物規則之義務。 
特別服從義務：即服從其特定管理行為之義務。 
納費義務：即繳納「使用規費」。如學費、郵資。 

 
 

 
 

營造物與公物之區別： 
公物是單純可供利用之物，營造物是人和物在功能上的結合。 
公物之設立，可依法律、行政處分、甚至事實狀態等都可能設立

公物，營造物則依據行政主體所制定的規章（稱為營造物規章）

設立。 
我國公立大學是否為營造物法人？ 

我國大學目前定位上為營造物，但並非法人。蓋因我國公法人限

制嚴格，對大學的法人化也有所疑慮；在教育事業範圍內，係屬

由法律在特定範圍內授與行使公權力的教育機關，與行政機關有

相同的地位。 
 

參、公營事業 

一、意義 

所謂公營事業，乃以營利為目的，由行政主體設立而提供公眾特定物

質或服務，而收取對價，並以私經濟之方式經營之組織體。 
依據公營事業移轉民營條例第二條之規定，公營事業有三種類型： 

觀念釐清
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各級政府獨資或合營之事業。 
依事業組織法之規定由政府與人民合資經營之事業。 
依公司法之規定，政府與人民合資經營而政府資本超過百分之五十之

事業。 
通常情形，此種公營事業若非以行政機關之組織名稱（如鐵路局、電

信局，實際上其大多應屬於公營造物）者，則大多係依據公司法或商業登

記法設立之私法人，其資金來源則可能由政府獨資，或與民間合資而政府

出資超過半數者。 

二、種類 

國營／地方公營事業。 
公司組織／非公司組織之事業：依公司法設立或其他法律特別規定所

設立者，為公司組織之事業。其他有採一般行政組織，或其他特殊組

織者。 
營利／非營利之事業。 

三、公營企業之法律性質 

公營事業機構對外之法律關係，或稱利用關係，可依據公營事業機構

之法律性質，分為以下數種情形： 
私法組織形式之公營事業機構：此種公營事業機構以私法人方式組

成，如國營之中華電信公司、台灣電力公司等。由於其乃私法人，屬

於國家私經濟行政之領域，故與使用人之間，除非係受委託行使公權

力或法律有特別規定，否則原則上僅得成立私法上之契約關係。 
公法組織形式之公營事業機構：此種組織形式之公營事業機構對外之

法律關係，則應視相關法律規定而定，或公營事業機構自行訂定之利

用規則而決定。 
依法律規定決定：如依法律規定或解釋，公營事業機構對外之法律

關係為公法關係，或相關爭議循訴願途徑解決，則此種對外關係為

公法關係。如郵政法第三四條第一項規定，收件人對於郵政機關補

償之決定如有不服，應「提起訴願」，顯見為公法關係。 
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依利用規則決定：公法組織形式之公營事業機構多具有公營造物之

性質，其與人民之利用關係亦可依公營事業機構自行訂定之利用規

則決定之。如公有市場如將攤位「出租」予人民，則與承租人發生

民法上的租賃關係；但如公有市場之修改管理規則，以「核准使

用」取代「承租」，以「核准許可書」取代「租約」，不收「租

金」而「徵收年費」，則利用關係由私法上的租賃關係轉換成公法

關係。 
  如法律與利用規則均無明定，學說上認為公營事業機構之目的在提供

服務，以事業方式經營，故應傾向於解釋為私法關係。 

* 範題4 * 
何謂獨占事業及公用事業？二者宜由公營或開放民營？我國法令對其經

營主體有何規定？ 

【擬答】 
獨占事業：凡屬企業之性質易形成壟斷局面，亦即營業愈大，費用愈省，收益

愈多，易為私人資本壟斷，演變成利益獨占之事業。 
公用事業：此即為公眾提供生活上各種服務及便利之事業，例如自來水、電

力、瓦斯等事業均是。 
宜由公營： 

我國憲法第一四四及一四五條有原則性之規定，即「公用事業及其他獨占

性之企業，以公營為原則」。「國家對於私人財富及私營事業，認為有妨

害國計民生之平衡發展者，應以法律限制之」。另公營事業移轉民營條例

第三條規定「專賣或有獨占性之事業」應由政府經營，不得移轉民營。 
憲法第一四四條後半段但書規定「其經法律許可者，得由國民經營之」。

是故，若有特別法令依據，獨占性之事業，仍有允許民營之可能。 
一般而言，其經營主體可分為三種： 

由國家直接經營，不許私營，例如郵政、簡易壽險是。 
一部分公營，一部分特許其他公共團體或私人經營者。例如鐵路公路運

輸、電信、電話、公共汽車等是。 
國家不自行經營，而特許私人經營者，例如銀行兌換券之發行。 
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* 範題5 * 
行政機關、內部單位及公營事業機構三者有何區別？又其區別有何

實益？ 【84高考】 

【擬答】 
行政機關：乃國家依法所組織設立，得基於權限對代表國家行使公權力之具有

獨立人事編制和財務預算之組織體。行政程序法第二條對行政機關定義，係

指行使公權力，從事公共行政事務，具有單獨法定地位之組織體。 
內部單位： 

國家基於分工原則，於行政機關內部劃分若干小規模之分支組織，其性質

非為獨立之組織體。 
與行政機關之區別：行政機關係獨立之組織體，得以本身之名義作成決策

表示於外，並發生法律效果；而單位則非獨立之組織體，僅分擔機關一

部分之職掌，一切對外行為原則上均應以機關名義為之，始生效力。

（註：名稱為部、會、府、署者，一般均屬機關，名稱為司、組、科、室

者，皆屬單位。但我國行政組織名稱紊亂，無法從名稱得知其層級或判定

為機關或內部單位。） 
公營事業機構： 

意義：公營事業機構亦稱「公企業」或「公共事業」，係由國家或地方政

府基於各種政策目的及公共利益，發揮經濟職能所經營，不以公權力為要

素之事業。 
特徵：因公營事業之經營屬行政權範圍，故此種事業乃屬於行政組織系

統，為各主管行政機關之附屬機構。其主管機關在中央乃以經濟、財政、

交通三部為主體，地方則為省（市）、縣（市）及鄉鎮（縣轄市）各級政

府。 
組織型態：國營事業係以國家為公營事業經營之主體，其方式依國營事業

管理法第三條有： 
政府獨資經營者。 
依事業組織特別法之規定，由政府與人民合資經營者。 
依公司法規定，由政府與人民合資經營，政府資本超過百分之五十者

（依釋字第三○五號為私法人）。 
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政府與外人合資經營，訂有契約者。 
與行政機關之區別： 
公營事業若為各主管機關之附屬機構，仍可為獨立之法律行為。國營事

業除依法律有特別規定者外，應與同類民營事業有同等之權利與義務

（國營事業管理法第六條）。 
若依公司法成立者，則為私法人，亦有獨立之權利能力，則其法律地位

類似於行政機關。 
 與內部單位之區別：同上所述，與內部單位無獨立人格之情況有所不同。 

區別實益： 
機關與內部單位之區別實益：  

 機關 內部單位 

地  位
獨立之組織體。 非獨立之組織體，僅分擔部分職

權。 

權  限
得以本身名義作成決定，對外代

表國家。 
無對外之名義與代表權限。無單

獨之法定地位。 

行文權限
直接可發生法律效力。得對外行

文。 
原則上均應以機關名義行之，始

生效力。不得對外行文。 
名  稱 一般名稱為部、會、署、府。 名稱為司、組、科、室者屬之。 

編  制
有獨立之人事編制、財務預算與

印信。 
無獨立之人事、財務、通常附屬

於行政機關。 

法規依據
依組織法（或組織條例）成立。 基於內部職權分工之規程（命

令）。 

機關、內部單位與公營事業之區別實益： 
公營事業機構之主體：公企業係由國家、地方自治團體所自為經營之事

業，其中尚包括由具有與國家或地方公共團體類似地位之其他行政主體

所經營者。此所謂其他行政主體，原則上均有特別之組織法的依據，故

為一基於特別法所成立之公法人。惟依國內學者通說，並非以公企業主

體是否為行政主體而斷，而係以該企業之經營主體或「經營權」是否歸

屬於國家或地方自治團體為斷。因此，國內學者將公企業區分為「國營

事業」及「地方公營事業」兩者。 
公企業之目的：依最廣義說，公企業係基於各種「政策目的」或「公共

利益」所經營之事業。 
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