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附錄、對修正公布之國家賠償法第三條之意見 

前言：修法政策 

國家賠償法部分條文業於民國108年12月18日修正公布，其立法政

策，於修正草案總說明略謂：為配合政府「開放山林，有效管理」、

「登山教育，落實普及」及「責任承擔，觀念散播」等政策目標之推

動，除鼓勵人民從事戶外休閒活動，親近山林水域外，對於人民使用已

開放之山域、水域等自然公物及其設施，考量管理機關對於該等公物及

其設施之管理，以維持原有地形地貌為原則，尚無法全面設置安全輔助

設施，亦不宜或難以人為方式除去風險，是以，人民於接近使用山域、

水域，亦應具備風險意識，並自負相當責任。本次修法爰於國家賠償法

第三條增訂第三項及第四項，規定管理機關等就人民使用該公物及其設

施已為適當之警告或標示，而人民仍從事冒險或具危險性活動，國家不

負或減免損害賠償責任，藉由適度分配國家及人民之責任，以培養人民

風險自負及責任承擔意識等語。 
茲將該次修正主條文國家賠償法第3條逐項就修正部分表示個人意

見如下： 

本條逐項分析 

第一項：公共設施因設置或管理有欠缺，致人民生命、身體、人身

自由或財產受損害者，國家應負損害賠償責任。 

立法說明： 

所謂「公有公共設施」，依現行實務，包括「由國家設置且管理，

或雖非其設置，但事實上由其管理」，且「直接供公共或公務目的使

用」者，即有本法之適用。現行第一項限於「公有」之公共設施，方有

本法之適用，限縮成立國家賠償責任之範圍，與現行實務不符，易生誤

解，爰將原第一項「公有公共設施」之「公有」二字刪除。 
原第一項責令設置或管理機關應確保公共設施之客觀安全性，且爲
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避免賠償範圍過大，乃明定限於人民之生命、身體或財產受損害，始有

本法之適用。惟考量公共設施設置或管理之欠缺亦可能使人民之人身自

由受到損害，爰將本條之保護客體擴及「人身自由」，於第一項增列

「人身自由」之文字。 

本文意見： 

將原條文第一項「公共設施」之「公有」二字刪除，及增列「人身

自由」，符合理論與實務。 

上開立法說明所述現行實務「公共設施」之見解，實為行政法法理

所稱「公物」之概念。 

第二項：前項設施委託民間團體或個人管理時，因管理欠缺致人民

生命、身體、人身自由或財產受損害者，國家應負損害賠

償責任。 

立法說明： 

國家如將公共設施委託民間團體或個人管理，涉及權限（即公物管

理權）之移轉，雖非由國家直接支配或管理，惟該等設施仍係供公共或

公務目的使用，如因管理欠缺致人民生命、身體、人身自由或財產受損

害者，國家仍應負損害賠償責任，爰於第二項明定之，以杜爭議。另第

二項損害之發生，乃直接肇因於民間團體或個人之管理欠缺所致，是

以，人民對該受委託之民間團體或個人依其他法律關係之損害賠償請求

權，與本條國家賠償請求權，構成請求權競合，除所受損害已獲得填補

外，自不因國家負損害賠償責任而受影響，併予敘明。 

本文意見： 

本項規定，與同法第4條第1項：「受委託行使公權力之團體，其執

行職務之人於行使公權力時，視同委託機關之公務員。受委託行使公權

力之個人，於執行職務行使公權力時亦同。」規定，意旨相當，立法體

系上具價值一致性，並明確國家應負公法上危險責任。蓋依公物之法

理，公物管理機關對公物之管理權，涵蓋公物管理機關得對外行使公權
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力之權限1，故公物管理權之移轉，即包含對外行使公權力權限之移

轉，就此而言，受委託管理公物之民間團體或個人，與第4條第1項受委

託行使公權力之團體或個人相當。但本條第1項所定因公共設施管理有

欠缺而發生之國家賠償責任，係因公物之瑕疵（欠缺通常應有之安全

性）而生之損害賠償責任，與管理機關、受委託管理之民間團體或個人

是否行使公權力無涉，且無論人民係基於公法關係或私法關係利用公

物，一旦符合第1項或本項要件，國家即應負國家賠償責任，此並非第4
條第1項規範所能涵蓋，故本項規定具有獨自意義。 

又按國家將公共設施委託民間團體或個人管理，且該等設施仍係直

接供公共或公務目的使用者，雖非由國家直接管理，而僅係公物管理權

之移轉，自不因而影響該等設施之公物地位，故如其管理有欠缺，仍應

對人民負該公物之公法上危險責任，始符公物之法理。乃基於便利人民

請求賠償，不因將公共設施委託民間團體或個人管理而免責，於立法政

策上，採取由國家或其他公法人就該公物之管理欠缺負公法上危險責任

之規定，自屬妥當。 
本項之適用，須具備下列要件：國家將已設置、已管理或將管理

之「公共設施」，委託民間團體或個人管理。國家將「公共設施」之

管理權移轉予該民間團體或個人，使其對外以其名義為行為。該設施

仍係直接供公共或公務目的使用（即性質上仍係公物）。 
準上所述，國家如未將「公共設施」之管理權移轉予該民間團體或

個人，對外仍以公物管理機關名義為行為，受託者所為之行為之法律效

果仍直接歸屬於公物管理機關（即歸屬於國家），則該受託者之法律地

位可能是行政助手或其他僅從事「公共設施」內部事項者，當無本項規

定之適用。又公物管理機關雖將「公共設施」之管理權移轉予民間團體

或個人，但變更該「公共設施」之使用目的，使該設施不具「直接供公

共或公務目的使用」之功能，則其性質上已非屬「公物」，即非屬本項

之「公共設施」，自亦無本項之適用。但只要該設施仍係直接供公共或

公務目的使用，即可認其屬本項之「公共設施」，至人民利用之法律關

係性質係公法或私法關係，則非所問。 
                                                        
1 詳見本書「拾參、公物法」中有關公物之使用與維護之說明。 
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本項並非賦予得移轉權限之規定，但如上所述，國家委託民間團體

或個人管理公共設施，而移轉公物管理權者，既包含對外行使公權力權

限之移轉，則此一委託，是否須符合行政程序法第16條第1項（有法規

依據）及第2項（踐行公告程序）之規定？按公物管理權之法依據，主

要源自公物之法理，故公物管理權之移轉，原則上不能期待其設有法規

依據，自不以有法規依據為必要，但因涉及對外行使公權力權限之移

轉，故仍應依行政程序法第16條第2項踐行公告程序，以期周知。另如

法規特別規定公物管理機關如何對外行使公權力，已創設法定權限者，

則基於管轄法定原則及行政程序法第16條規定，有關該權限之移轉亦須

有法規依據，且應踐行公告程序。 

第三項：前二項情形，於開放之山域、水域等自然公物，經管理機

關、受委託管理之民間團體或個人已就使用該公物為適當

之警告或標示，而人民仍從事冒險或具危險性活動，國家

不負損害賠償責任。 

立法說明： 

由國家設置或管理，直接供公共或公務目的使用之公共設施，其範

圍包括自然公物，例如：開放之山域或水域等。然利用大自然山域、水

域等從事野外活動，本質上即具有多樣及相當程度危險性，人民親近大

自然，本應知悉從事該等活動之危險性，且無法苛求全無風險、萬無一

失。是以，就人民利用山域、水域等自行從事之危險活動，在國家賠償

責任上應有不同之考量與限制。就山域、水域等自然公物，各主管機關

之管理目的多係以維持原有生態、地形與地貌為管理原則，故無法全面

性地設置安全輔助設施，亦不宜或難以人為創造或改正除去風險，此與

一般人工設置之公共設施（例如：公園、道路、學校、建物等），係由

國家等設計、施作或管理，以供人民為該特定目的使用者，性質上仍有

差異。因此，對此二類公共設施之課責程度亦應有所不同。爰增訂第三

項規定，就開放之山域、水域等自然公物（例如：國家公園、森林遊樂

區、海岸、沙灘、野溪及天然湖泊等），業經管理機關、受委託管理之

民間團體或個人為適當之警告或標示，而人民仍從事冒險或具危險性活
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動情事者，國家於此狀況下不負損害賠償責任。 
至於管理機關、受委託管理之民間團體或個人應以何種方式為警告

或標示乙節，考量各開放之山域、水域等所在場域位置之天候、地理條

件各有不同，人民可能從事之活動，亦有差異，故所為之警告或標示，

並不以實體方式（例如：標示牌、遊園須知告示、門票、入園申請書、

登山入口處等適當處所警告或標示）為限，宜進一步考量景觀維持、環

境保護、警告或標示之有效性、後續警告或標示維護等因素，綜合決定

採用一種或數種方式，或於管理機關之網站為警告或標示，亦無不可。 
另關於第三項所定「從事冒險或具危險性活動」情形，鑑於人民進

入之地區、場域，所從事之活動、時間、天候狀況、環境條件，個人從

事活動所需具備之專業知識、基本體能、技術、攜帶之器材裝備等情

事，皆有不同，因而其行為是否具冒險或危險性，宜就具體事實，依一

般社會通念及生活經驗等綜合判斷之。 

本文意見： 

依上開立法說明：「由國家設置或管理，直接供公共或公務目的使

用之公共設施，其範圍包括自然公物，例如：開放之山域或水域等」等

語，顯然立法意旨係本項之適用以人民所使用之設施係屬公物為前提。

而公物有「自然公物」、「人工公物」之分，所謂「自然公物」，指以

自然狀態直接供公共目的使用之物；「人工公物」指經行政主體加工

後，直接供公共或公務目的使用之物2。大致而言，在國家賠償之實務

上，「自然公物」僅生「管理有欠缺」之問題；「人工公物」則生「設

置或管理有欠缺」之問題。 

立法意旨以「開放之山域或水域」為「自然公物」之例，即指：原

本由國家或其他公法人管理，且原未開放，現開放人民使用，即是「直

接供公共目的使用之公共設施」，而有本項之適用。反之，「未開放之

山域或水域」即非屬「自然公物」，則無本條之適用。 
 

                                                        
2 詳參國賠訴訟實務研究會編，國家賠償訴訟の理論と實際，平成12年6月20日

改訂版，頁205以下之討論。 
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依本項法條文義，國家或其他公法人不負損害賠償責任，須具備下

列要件：須該公共設施係「自然公物」；管理機關、受委託管理之

民間團體或個人已就使用該公物為適當之警告或標示；人民仍從事冒

險或具危險性活動。上開立法說明，對於上述、要件如何判斷，業

已敘明，均依客觀判斷。 
如具備上述要件，國家即不負國家賠償責任，不再問是否「管理有

欠缺」，縱「管理有欠缺」，國家亦不負國家賠償責任。因此，在國家

不負國家賠償責任之認定上，本項規定已實質改變同條第1項、第2項之

國家賠償要件，限縮人民得請求國家賠償之權利。 
如未具備上述要件者，仍應具備「管理有欠缺」之要件，國家始依

同條第1項第2項負國家賠償責任。 

蓋如立法說明所示：「然利用大自然山域、水域等從事野外活動，

本質上即具有多樣及相當程度危險性，……。是以，就人民利用山域、

水域等自行從事之危險活動，在國家賠償責任上應有不同之考量與限

制。就山域、水域等自然公物，各主管機關之管理目的多係以維持原有

生態、地形與地貌為管理原則，故無法全面性地設置安全輔助設施，亦

不宜或難以人為創造或改正除去風險，此與一般人工設置之公共設施

（例如：公園、道路、學校、建物等），係由國家等設計、施作或管

理，以供人民為該特定目的使用者，性質上仍有差異。因此，對此二類

公共設施之課責程度亦應有所不同。」準此，就行政實務而言，對於

「自然公物」之管理，似將首重「就使用該公物為適當之警告或標

示」，而不強求達於「通常應有之狀態及功能（通常應有之安全

性）」。但縱然已「管理機關、受委託管理之民間團體或個人已就使用

該公物為適當之警告或標示」，如不具備「人民仍從事冒險或具危險性

活動」要件，國家或其他公法人即不能依本項規定不負國家賠償責任，

則國家或其他公法人是否應負國家賠償責任，終將取決於是否具備同條

第1項、第2項之要件，從而亦將論管理機關、受委託管理之民間團體或

個人是否「管理有欠缺」之問題。總之，公物管理機關、受委託管理之

民間團體或個人除注重「就使用該公物為適當之警告或標示」外，亦不

可忽視「管理有無欠缺」之問題。 
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如上所述，本項規定，在國家或其他公法人不負國家賠償責任之認

定上，已實質改變同條第1項、第2項之國家賠償要件，並限縮人民得請

求國家賠償權利，從上述立法政策觀察，係因：為配合政府「開放山

林，有效管理」、「登山教育，落實普及」及「責任承擔，觀念散播」

等政策目標之推動，……人民於接近使用山域、水域，亦應具備風險意

識，並自負相當責任。……藉由適度分配國家及人民之責任，以培養人

民風險自負及責任承擔意識等語。顯然是因政策上擬將原本禁止之「山

域、水域」開放供人民使用，乃在法制上作準備，但在條文上卻將「開

放之山域、水域等自然公物」一律納入適用範圍，一體適用，而未區別

該自然公物係自本法修正公布前或修正公布後，致使原本修正公布前已

開放而得依原規定請求國家賠償之自然公物「管理有欠缺」，因本項規

定之適用而不得請求國家賠償，法條文義與立法政策已有落差，未來解

釋本項規定之「於開放之山域、水域等自然公物」，是否尚有斟酌之餘

地？ 

第四項：第一項及第二項情形，於開放之山域、水域等自然公物內

之設施，經管理機關、受委託管理之民間團體或個人已就

使用該設施為適當之警告或標示，而人民仍從事冒險或具

危險性活動，得減輕或免除國家應負之損害賠償責任。 

立法說明： 

於開放之山域、水域等自然公物區域範圍內，亦有可能設置其他直

接供公眾使用之人工設施，例如：人工棧道、階梯、護欄、吊橋、觀景

台、涼亭、遊客中心、停車場等，惟因該等設施坐落於開放之山域、水

域內，使用該設施之風險未必皆能由管理機關等予以完全掌握控制，是

以，如經管理機關等已就使用該人工設施為適當之警告或標示，而人民

仍從事冒險或具危險性活動所致生之損害，不能完全歸責於國家，爰增

訂第四項，於此情況下，得減輕或免除國家應負之損害賠償責任。 

本文意見： 

本項係針對「自然公物內之設施」為規定，依立法說明，此種設施

係設於自然公物區域範圍內，但仍係「直接供公眾使用之人工設施，例
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如：人工棧道、階梯、護欄、吊橋、觀景台、涼亭、遊客中心、停車場

等」，故其性質應屬「人工公物」，只因其係設置「於開放之山域、水

域等自然公物區域範圍內」，於立法政策上考量「使用該設施之風險未

必皆能由管理機關等予以完全掌握控制，是以，如經管理機關等已就使

用該人工設施為適當之警告或標示，而人民仍從事冒險或具危險性活動

所致生之損害，不能完全歸責於國家」，因而為「得減輕或免除國家應

負之損害賠償責任」之規定。 
本項規定意旨，係於一定條件下「得減輕或免除國家應負之損害賠

償責任」，與第三項規定「國家不負損害賠償責任」之意旨宜有區別。

就其文義而言，本項規定之適用，必須先決定是否具備國家賠償法定要

件，如屬肯定，始決定是否「減輕或免除」？可見本項規定不涉國家賠

償法定要件，究其發生國家賠償責任之要件與人民請求權之法依據，乃

在本條第1項或第2項之規定，必須依此二項規定國家應負損害賠償責

任，始生本項之適用問題。換言之，必須自然公物內之設施「設置或管

理有欠缺」而具備本條第1項或第2項國家賠償要件，才可能適用本項得

減輕或免除國家賠償責任之規定。從而，本條第五項增列「及前項」情

形之求償權，已屬贅文。 
依法條文義，國家依本項規定得減輕或免除國家賠償責任，須具備

下列要件：須係「自然公物內之設施」（自然公物內之人工公物）；

管理機關、受委託管理之民間團體或個人已就使用該公物為適當之警

告或標示；人民仍從事冒險或具危險性活動。 

上開立法說明並未敘明上述、要件如何判斷，是否可參考第三

項之立法說明為客觀判斷？畢竟所要判斷的問題是：針對「自然公物內

之人工公物」之使用，是否已「為適當之警告或標示」？而不是單純針

對「自然公物」之使用是否「已為適當之警告或標示」。倘若「適當之

警告或標示」已可使該設施（人工公物）達於「通常應有之狀態及功能

（通常應有之安全性）」，亦即非「設置或管理有欠缺」，即不具備第

1項或第2項國家賠償要件。倘若未達於此種程度但仍可認「已為適當之

警告或標示」者，必須進一步認定「人民仍從事冒險或具危險性活

動」，始得減輕或免除國家賠償責任。此等要件如何認定？有待斟酌。
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再者，倘若適用本項之要件已具備，是否「減輕或免除」？其適用標準

為何？亦有待發展。 
如第三項之本文意見所述，大致而言，在國家賠償之實務上，「自

然公物」僅有「管理有欠缺」之問題；「人工公物」則有「設置或管理

有欠缺」之問題。準此，如「自然公物內之設施」（即「自然公物內之

人工公物」）僅具備「設置有欠缺」（例如：該設施本身不符設置標

準）之情形，是否亦在本項得減輕或免除損害賠償責任之適用範圍？如

此是否符合立法原意？值得斟酌。 
另本項所稱「自然公物內之設施」適用範圍為何？是否不問該設施

之設置係於本法修正公布前或修正公布後，而一體適用？修正公布前已

開放而得依原規定請求國家賠償之設施「管理有欠缺」，是否因本項規

定之適用而不得請求國家賠償？如此是否符合立法原意？值得斟酌。 

第五項：第一項、第二項及前項情形，就損害原因有應負責任之人

時，賠償義務機關對之有求償權。 

立法說明： 

於第二項情形國家將公共設施委託民間團體或個人管理時，因受託

之民間團體或個人管理欠缺致人民生命、身體、人身自由或財產受損害

者，國家仍應負損害賠償責任，惟因損害之發生，乃直接肇因於民間團

體或個人之管理欠缺所致，倘因國家賠償之後，民間團體或個人即可免

責，亦非事理之平。是以，賠償義務機關於對人民為賠償後，自應依法

向應負責任之民間團體或個人求償。又第四項之情形，人民於開放之山

域、水域等自然公物內之設施從事冒險或具危險性活動發生意外，致生

國家賠償，具體個案事實倘賠償義務機關不能免責，且有其他應負責任

之人時，賠償義務機關於對人民為賠償之後，亦應依法行使求償權，爰

將現行第二項移列至第五項，並酌作文字修正。 

本文意見： 

本項增列「及前項」情形之求償權，係屬贅文，已如上述。 
本項所謂「就損害原因有應負責任之人」，須視個案情形而定：

可能是辦理該公共設施設置或管理業務之公務員：宜解為，以該公務員
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有故意或重大過失為限，始對其有求償權。可能是受國家委託管理該

公共設施之民間團體或個人：如委託管理契約有約定者，從其約定，但

不得約定縱有故意或重大過失亦免於求償權；如委託管理契約未約定，

考量本法第3條第2項與第4條第1項規定意旨相當、立法體系上具價值一

致性等因素，則宜解為，準用第4條第2項規定，以執行受委託管理職務

之人有故意或重大過失為限，國家始對受委託之民間團體或個人有求償

權。 

結 語 

綜合修正條文之用語與立法說明，可以肯定，國家賠償法第3條係

以「公物的危險責任」理論為國家應負損害賠償責任之理論基礎，故相

關規定之解釋與適用宜以此理論推衍。但在立法政策下，就人民利用

「自然公物」及「自然公物內之人工公物」所發生的危險，部分由人民

承擔，使國家或其他公法人在一定條件下，依公物之不同性質，不負、

得減輕或免除國家賠償責任，因而取代民法第217條過失相抵規定之適

用，正如本條立法說明內所示：「七、又第三項及第四項規定不負或減

免損害賠償責任規定，其適用範圍僅限於開放之山域、水域等自然公

物，及該等自然公物內之人工設施。至於非屬上開範疇之公共設施開放

山域、水域等自然公物及其設施，仍應依具體個案事實，適用第一項、

第二項規定，認定國家是否符合損害賠償要件；至請求權人如有與有過

失之情形，則依第五條適用民法第二百十七條規定辦理。」 

就人民承擔危險而言，其法定要件均係：管理機關、受委託管理之

民間團體或個人已就使用該公物為適當之警告或標示，而人民仍從事冒

險或具危險性活動。此二要件著眼於「管理行為」與「利用行為」，而

非著眼於第1項、第2項所應著眼之「物之瑕疵（或物之安全性）」。又

人民承擔危險之效果，在「自然公物」係不負國家賠償責任；在「自然

公物內之人工公物」則係得減輕或免除國家賠償責任。前者情形，人民

承擔危險之法定要件已實質取代第1項、第2項內「管理有欠缺」此一國

家賠償要件；後者情形，人民承擔危險之法定要件僅具得減輕或免除國

家賠償責任，仍不足以取代第1項、第2項之國家賠償要件。換言之，在
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「自然公物內之人工公物」，縱然具備第1項、第2項之國家賠償要件，

於具備上述人民承擔危險之法定要件時，仍得減輕或免除國家賠償責

任。總之，本條第1項至第4項間規範內涵與功能之差異，關係各該規定

（尤其上述有待釐清之疑義）之解釋與適用，不可不辨。 
本條第2項立法說明已揭示「公物管理權之移轉，即屬對外行使公

權力權限之移轉」之意旨。蓋依公物法法理，公物管理機關對公物享有

一定範圍之管理權，此屬一種公權力（至公物管理機關基於公物管理權

得對外行使權限之範圍與界限為何，除法律規定者外，仍有待公物法法

理之釐清），且公物管理機關對公物之管理，應負危險責任。在行政法

法理之發展上，公物法法理亦屬一課題。 
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