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臺中高等行政法院判決
高等行政訴訟庭第二庭
114年度訴字第118號
原      告  王美齡                                  




            遲月速                                      






被      告  教育部國民及學前教育署


代  表  人  彭富源              
被      告  教育部                                 
代  表  人  鄭英耀              
共      同
訴訟代理人  黃旭田  律師
            賴秋惠  律師
上列當事人間因確認行政處分無效事件，原告提起行政訴訟，本院判決如下：
　　主  文
一、原告之訴駁回。
二、訴訟費用由原告負擔。
    事實及理由
一、程序事項：
　　按行政訴訟法第107條第3項規定：「原告之訴，有下列各款情形之一者，行政法院得不經言詞辯論，逕以判決駁回之。但其情形可以補正者，審判長應先定期間命補正：一、除第二項以外之當事人不適格或欠缺權利保護必要。二、依其所訴之事實，在法律上顯無理由。」本件有前揭條文第3項第1款之情形（理由詳後），爰不經言詞辯論判決之，先行敘明。
二、爭訟概要：
　　緣訴外人弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職業學校（下稱學校）因少子化招生困難，前以民國108年10月22日弘商（會）字第0000000000號函向被告教育部申請停辦，經該部以110年11月10日臺教授國部字第0000000000號函核准停辦，並以113年12月30日臺教授國部字第00000000000號函命令解散。嗣學校以113年4月1日弘商（會）字第112000014號函請被告教育部國民及學前教育署（下稱被告國教署）核備111至113學年度預計借款案（下稱系爭借款案），經被告教育部以113年4月18日臺教授國字第0000000000號函覆因學校辦理借款未符合教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點、第9點規定，而不予核定系爭借款案等語（下稱原處分）。學校不服提起申復，經被告教育部以113年11月18日臺教授國字第0000000000號函、113年12月6日臺教授國字第0000000000號函覆前業以原處分不予核定在案，並說明學校於110年11月10日經被告教育部命命令辦，且未依「高級中等以下學校及其分校分部設立變更停辦辦法」第37條第2項規定，於學校停辦起3年內（即113年11月9日前）恢復辦理或改辦其他教育、文化或社會福利事業，將續依私立高級中等以上學校退場條例第21條第4項規定令弘德學校財團法人（下稱系爭法人）解散。學校不服，向被告國教署提起申復，經國教署以114年3月27日臺教國署高字第0000000000號函回覆系爭借款案業經教育部以原處分不予核定在案。原告分別主張其為系爭法人及學校之董事長或校長，不服被告之前揭答覆結果，遂提起本件行政訴訟。
三、原告主張要旨及聲明：
　㈠學校因921地震造成校舍成為危樓，必須重建，於89年業經報教育部核准後，向合作金庫商業銀行（下稱合作金庫）借款新臺幣（下同）48,085,000元作為重建財源，查當初學校在呈報教育部借款時，已將借款契約送上，符合在借款前報教育部核准程序。
　㈡系爭法人是921重建貸款後才有合作金庫債務，對於921重建貸款無法如期償還本息，是因大環境少子化因素造成的沖擊，並不是系爭法人不積極辦學造成的財務困境。   
　㈢由於當年借款合作金庫已要求學校將每年2期償還本金（每年3月5日及10月15日到期日），最後一期到期日為120年3月15日之還款支票全部開給合作金庫，後來學校遇到招生困難、經費短絀無法如期償還本息時，董事因連帶保證人身分，被合作金庫求償代墊法人借款本息不是法人舉新債，而是原921重建貸款債務衍生由合庫債權部分轉移到連帶保證人的債權。
　㈣連帶保證人礙於其擔保責任與債務人相同，債權人不需要經過強制執行的程序，即可以直接向連帶保證人追討債務，方被迫撥款代墊弘德學校財團法人借款本息。依據票據法流程略謂：信用借款内列有連帶保證人時，連帶保證人就是潛在債務人，當債務人無法償還債務時，債權人得要求連帶保證人賠償，連帶保證人代債務人償還債務後，便自然成為主債權人，此乃據票據法之流程。而連帶保證人成為主債權人，乃票據法流程所為，絕非新債務。查民法第312條規定「就債之履行有利害關係之第三人為清償者，於其清償之限度內承受債權人之權利，但不得有害於債權人之利益。」弘德學校財團法人董事（連帶保證人）已成為系爭法人之主要債權人，得向系爭法人求償債權。暨民法第879條第1項規定「為債務人設定抵押權之第三人，代為清償債務，或因抵押權人實行抵押權致失抵押物之所有權時，該第三人於其清償之限度內，承受債權人對於債務人之債權。但不得有害於債權人之利益。」系爭法人借款之連帶保證人代墊借款本息依法可取得對本法人之該項債權。  
　㈤系爭法人108年11月28日召開第13屆第13次董事會會議紀錄決議法人董事就代墊款無息借給學校，也提到這些借款有函報教育部在案。由被告教育部109年4月21日臺教國署高字第0000000000號函覆系爭法人學校109年3月18日弘商（會）字第0000000000號函函報補正95至103學年度借款案，及110年11月30日弘商（會）字第0000000000號函函報補正96至110學年度借款案，可得知系爭法人有依照被告教育部規定辦理函報程序，歷經多年被告教育部仍以114年3月27日臺教國署高字第0000000000號函暨111年1月3日、113年4月18日、113年11月18日及113年12月6日等函文，均不予以核定上開債務。但由解散日之財產目錄得知系爭法人921重建樹人樓帳載動支經費72,050,169元（91使照128號），雖當年興建向合作金庫借款4,808萬餘元，但本項債務確實增加系爭法人總資產價值，顯示被告教育部不予核定上開債務之行政處分不合法理。
　㈥系爭法人前遲校長借款322萬元（支付學校薪資等開支）給學校業經臺灣嘉義地方法院和解筆錄在案，法院認為是法人之債務。又由被告教育部113年11月12日臺教國署高字第0000000000號函覆系爭法人所詢債權人向法院申請強制執行、查封學校不動產案之說明三「至於來函說明所述借款返還強制執行案件，係屬貴法人與債權人之私法關係，請貴法人循司法程序辦理」，可得知被告教育部並不否認系爭法人之該筆債務，但被告教育部114年3月27日臺教國署高字第0000000000號函回復系爭法人96-113年借款申復函，卻仍不予核定系爭法人該筆債務。
　㈦系爭法人這20多年來決算書財報及會計師財務簽證報告都以長期其他借款認列該項負債，及被告教育部系統之債務變動明細表均表達上開債務，且均報經被告教育部核備在案，亦從未接到被告教育部指正。被告教育部於系爭法人停辦期間認為上開債務是新債務，以未事先報准程序之行政疏忽理由，作出不予核定該項債務之行政處分。雖經系爭法人董事會屢屢提出申復，以明顯不符合法律明確性原則及比例原則，請求被告教育部予以核定法人之本項債務，惟被告教育部仍堅持其行政處分不為所動。系爭法人為非營利組織目前正辦理清算期間，系爭法人董事依法令規定無剩餘財產分配請求權，倘無法取得本項債權，已嚴重侵害系爭法人債權人的財產權，故依照行政訴訟法第6條第2項規定提起行政訴訟確認被告教育部不予核定本法人上開債務之處分為無效之行政處分。
　㈧系爭法人112年12月委外辦理鑑價結果尚有9,900餘萬元，倘扣除繳納土地增值稅後，推估尚足以清償921合作金庫借款（包括向合作金庫及董事連帶保證人借款），暨遲校長借款，尚有剩餘繳給嘉義縣政府。請鈞院基於上開代墊款事實行為及已存在之債權債務法律關係，依照民法相關規定，確認被告教育部不予以核定系爭法人上開債務為無效之行政處分。
　㈨被告教育部不予核定系爭法人積欠董事借款，其理由係以違反「教育部監督學財團法人及所設立學校融資作業要點」第4點第1款規定，未依規定事先報准借款程序及舉債指數為負數，查其認定有違事實，不符合信賴保護原則、比例原則及保障私人財產權等法律原則：
　⒈查921地震造成校舍成為危樓，必須重建，由原告提出之證據可得知系爭法人係於89年業經報被告教育部核准後，才向合作金庫朴子分行辦理借款，符合在借款前報被告教育部核准之程序；由於學校向合作金庫辦理信用借款，合作金庫要求借據上要有系爭法人4名董事做為連帶保證人，才能核准借款等乙事，業經教育部同意在案。
　⒉教學大樓建成後，學校開始招生，卻遇到少子化之大環境影響因素，及鄰近學校以本校處以921地震帶之危險大樓攻擊，導致招生困難、經費短絀，為彌補招生不足損失，全校教職員自動減少薪資，董事們同意學校刪除董事會業務經費（董事會之業務費、董事出席會、車馬費等）、拜訪善心人士捐款等。但也只能減少虧損，系爭法人資金不足，無法如期償還合庫921重建貸款本息，故學校才提出向董事求援，董事不同意借錢給學校，但為防止合作金庫會因學校無錢償還，直接向法院提告，如此，董事們不得不同意，以連帶保證人身分，先行代為償還系爭法人向合作金庫借款本息。另收到學校開出之票據。不是系爭法人舉新債，而是原921重建貸款債務衍生由合作金庫債權部分轉移到系爭法人連帶保證人的債權。
　⒊系爭法人董事因連帶保證人身分，被合作金庫求償代墊系爭法人借款本息，及另外前遲校長代墊薪資款項，都是匯款到系爭法人銀行帳號，再由系爭法人支付本息及付薪資，系爭法人也開給支票及借款證明作為依據，每學年財報都表達在資產負債表上的負債會計項目，也都經過會計師辦理財務簽證及報被告教育部核備在案。況且此項代墊本息係因921大地震，系爭法人向合作金庫借款，是系爭法人之債務，董事代墊本息及前遲校長代墊款均有金流及財報可資佐證系爭法人實際債務。
　⒋舉債指數變成負數，係因系爭法人經921大地震後，重建教室向合作金庫借款4,800餘萬元後，負債指數方高達5千多萬元，25年來雖負債指數有些微上升，純粹是因合庫借款利息支出之影響。
　⒌系爭法人雖無法償還借款本息，但試想，學校在921大地震時，學校變成廢墟，學校四周又是墳墓，交通不便，地方人士要求學校必須重建，董事們不得不重建（董事們評估不理想）。學校重建後所帶來地方繁榮，例如：學校將附近之野草鏟除，附近墳墓要求遷移，82號快速道路原本只開通到嘉義縣政府，現已接通到系爭法人，系爭法人附近已經有五家老人照護中心、便利商店等，這些可說是系爭法人在地方經營多年來對地方之貢獻，亦是系爭法人之付出所帶來之功勞。
　⒍系爭法人為非營利組織，董事沒有剩餘財產分配權，清償債務後剩餘財產歸屬地方政府或私校基金。目前系爭法人解散登記後有校產可以處分變賣，建築物部份係因系爭法人增加債務，墊薪資，有資金流及財簽報告佐證學校上開債務之存在，理應優先償還系爭法人債務。系爭法人4名董事年齡皆已超過75歲，以連帶保證人身分代學校償還合作金庫借款本息，都是養老金。被告教育部之行政處分以似是而非之理由，偏離實際情形，不符合比例原則，嚴重侵害人民之財產權，及明顯圖利政府機關。
　⒎原告提供系爭法人解散日財簽報告，及明道大學退場網路新聞，可得知「彰化地方法院113年重訴字179號民事判決，認定校董夫婦借1.15億元借貸成立，學校財團法人須負清償責任」，法官審酌雙方提供之資料與帳務處理方式，認為李氏夫婦與學校之間確實存在「消費借貸法律關係」。判決指出，雖然借款未報備教育部，但不影響其契約效力。校方將該筆資金列為「長期借款」的財務處理，亦為關鍵證據之一。  
　㈩聲明： 
　⒈請求確認教育部113年4月18日臺教授國字第0000000000號函不予核定弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職學校關於連帶保證人代墊借款本息之債務37,706,009元，及原告遲月速代墊薪資借款3,022,603元，合計40,728,612元（包括96-110年借款37,891,532元及111-113年借款2,837,080元）之行政處分無效。　
　⒉訴訟費用由被告連帶負擔。
四、被告國教署答辯要旨及聲明：
　㈠被告國教署非為作成113年4月18日臺教授國字第0000000000號函之行政機關，鈞院自應以起訴不合法為由，裁定駁回其訴：  
　⒈按教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點第1款：「四、學校法人及所設私立學校符合下列條件之一者，應於借款前，專案報本部核定後始得辦理：(一）舉債指數大於五或扣減不動產支出前之餘額為負數。……。」
　⒉原告訴之聲明為：「一、本學校法人921重建貸款債務衍生連帶保證人債權為舊債務，聲請確認教育部對本法人學校欠合作金庫信用借款移轉由連帶保證人代墊借款本息之債務3,990萬6,009元（包括96-100年借款37,068,929元及111-113年借款2,837,080元）及本法人前遲校長借款給本法人322萬元之不予核定本法人債務為無效之行政處分」，再對照原告起訴狀所檢附之陳證4，聲明所指應為教育部於113年4月18日所作成之不予核定之原處分。再者，依上開教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點第1款規定亦可知，學校法人及所設私立學校於符合該項條件者，應於借款前專案報教育部核定後始得辦理，已臻明確。
　⒊循此，無論是依上開教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點第1款規定，以及本件原告訴之聲明、陳證4均可知，本件原處分之權責機關為教育部而非國教署，基此，原告就本件對被告國教署起訴顯不備合法要件，且其情形不能補正，鈞院自應以本件起訴不合法為由，依行政訴訟法第107條第1項第10款規定以裁定駁回其訴。
　㈡聲明：
　⒈原告之訴駁回。
　⒉訴訟費用由原告共同負擔。
五、被告教育部答辯要旨及聲明：
　㈠原告王美齡、遲月速均不具有當事人適格，鈞院自應以本件起訴不合法為由，裁定駁回其訴：
　⒈114年4月28日行政訴訟起訴狀上所載之原告為弘德學校財團法人董事會，嗣後，原告復於114年5月11日提出行政訴訟補正狀，將原告由起訴狀所載之弘德學校財團法人董事會更正為原告王美齡、遲月速二人。
　⒉原告訴之聲明為：「一、本學校法人921重建貸款債務衍生連帶保證人債權為舊債務，聲請確認教育部對本法人學校欠合作金庫信用借款移轉由連帶保證人代墊借款本息之債務3,990萬6,009元（包括96-100年借款37,068,929元及111-113年借款2,837,080元）及本法人前遲校長借款給本法人322萬元之不予核定本法人債務為無效之行政處分」。再者，由原告起訴狀所檢附之陳證4可知，原告訴之聲明所指之行政處分應為教育部於113年4月18日以臺教授國字第0000000000號函對於「弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職業學校」所作成之不予核定處分。
　⒊循此，本件適格之原告應為上開不予核定處分之相對人即「弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職業學校」，故原告系爭法人董事會提起本件訴訟顯非當事人適格，且其情形不能補正，鈞院自應以本件起訴不合法為由，依行政訴訟法第107條第1項第10款規定以裁定駁回其訴。
　⒋再者，原告以114年5月11日行政訴訟補正狀，更正原告為王美齡、遲月速二人，惟此變更或追加因原告王美齡、遲月速二人非原處分之相對人顯非適法，故原告王美齡、遲月速就本件顯無當事人適格，且其情形不能補正，鈞院自應以本件起訴不合法為由，依行政訴訟法第107條第1項第10款規定以裁定駁回其訴。  
　㈡聲明：
　⒈原告之訴駁回。
　⒉訴訟費用由原告共同負擔。
六、本院的判斷：
　㈠按「共同訴訟之被告數人，其住所不在一法院管轄區域內者，各該住所地之法院俱有管轄權。……」為行政訴訟法第18條準用民事訴訟法第20條前段所明定。又行政訴訟法第37條規定：「2人以上於下列各款情形，得為共同訴訟人，一同起訴或一同被訴：一、為訴訟標的之行政處分係二以上機關共同為之者。二、為訴訟標的之權利、義務或法律上利益，為其所共同者。三、為訴訟標的之權利、義務或法律上利益，於事實上或法律上有同一或同種類之原因者。依前項第三款同種類之事實上或法律上原因行共同訴訟者，以被告之住居所、公務所、機關、主事務所或主營業所所在地在同一行政法院管轄區域內者為限。」原告主張被告教育部為本件借款核定事務之主管機關，而被告國教署係經授權代辦相關事務，並為對應之窗口（本院卷2第27頁），核其起訴意旨有援引行政訴訟法第37條第1項第2款規定之意，依照上開規定，被告教育部部分，其公務所雖設於臺北市，但本院仍有管轄權，先此說明。
　㈡次按，在具體之訴訟事件中，具備為正當當事人而得適法受本案判決之資格，此即行政訴訟上所謂「當事人適格」。我國行政訴訟法基本上係以保障主觀公權利為其功能取向，以落實憲法第16條保障人民訴訟權，使人民權利受侵害時，均得依法定程序提起訴訟接受公平審判。故行政訴訟法第2條規定，公法上之爭議，除法律別有規定外，均得依本法提起行政訴訟。但行政訴訟既屬保護人民主觀權益之救濟程序（行政訴訟法第1條參照），則除法律有特別規定而例外開放之公益訴訟外，行政訴訟法上其他訴訟種類，係以原告有主觀公權利受損害為前提，方有提起訴訟而利用此程序救濟其權利之訴訟權能（最高行政法院112年度上字第659號判決意旨參照）。行政訴訟法第6條第1項、第2項規定：「（第1項）確認行政處分無效及確認公法上法律關係成立或不成立之訴訟，非原告有即受確認判決之法律上利益者，不得提起之。……（第2項）確認行政處分無效之訴訟，須已向原處分機關請求確認其無效未被允許，或經請求後於30日內不為確答者，始得提起之。」另最高行政法院75年判字第362號判例：「因不服中央或地方機關之行政處分而循訴願或行政訴訟程序謀求救濟之人，依現有之解釋判例，固包括利害關係人而非專以受處分人為限，所謂利害關係乃指法律上之利害關係而言，不包括事實上之利害關係在內。……」準此，須因法律上權益受到侵害之人，始能以利害關係人之資格就他人之行政處分提起行政爭訟，倘僅有事實上之利害關係，而不具備法律上之利害關係，自不得主張他人之行政處分違法侵害其事實上權益而提起行政爭訟（最高行政法院102年度判字第431號判決意旨參照）。又提起撤銷訴訟者，除行政處分之相對人外，利害關係人亦得提起。此所謂利害關係，係指法律上利害關係而言，不包括事實上利害關係，亦即其權利或法律上利益因行政處分而直接受有損害者，始為相當；若僅具經濟上、情感上或其他事實上之利害關係者，並非所謂法律上利害關係（最高行政法院112年度上字第659號判決意旨參照）。上開判決意旨雖係針對撤銷訴訟所為之解釋，但對於同樣以行政處分為程序標的之確認行政處分無效訴訟而言，基於我國行政訴訟法基本上係以保障主觀公權利為其功能取向，且兩者間具有相類似之救濟目的，故應為相同之解釋，始符法制。
　㈢原告固主張合作金庫係因學校董事願意擔任連帶保證人，乃同意借款予學校，原告王美齡為學校董事，為系爭債務之連帶保證人，另原告遲月速曾代墊學校人員薪資，為學校之債權人，均有起訴之利益，故以個人身分來提告，屬適格當事人云云。經查：
　⒈被告教育部係依教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點、第9點規定，認定學校未經教育部核定即於111及112學年度分別借款132萬3037元及135萬8045元，113學年度又預計借款130萬元（累計至113學年度學校借款總計達 約4,105萬元），學校自停辦起無學雜費收入，雖稱每年收入有租金48萬元，惟依借款償還計畫，未見具體償還規劃，考量學校無償債能力，及無具體償還規劃，爰不予核定借款；又學校於辦理借款前，應事先依前開作業要點第4點規定函報教育部核定後始得辦理，惟學校未經核定即先行向私人辦理借款，已違反作業要點規定等語，以原處分不予核定學校之111至113學年度借款案（本院卷1第57-58頁）。依上開函文之記載可知，該函之相對人為「弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職業學校」，並副知該校所屬學校財團法人即弘德學校財團法人、教育部國教署視察室、教育部國教署主計室、教育部國教署高中組，並未以原告王美齡、遲月速為處分相對人，原告為自然人，與學校、財團法人在法律上分屬不同人格，原告雖分別主張其為學校、財團法人之校長或董事長，但於本院審理時均表明係以個人名義提起本件訴訟，自難認原處分已直接對其法律上利益發生影響。
　⒉另稱保證者，謂當事人約定，一方於他方之債務人不履行債務時，由其代負履行責任之契約，為民法第739條所明定。又連帶保證為保證之一種，並非連帶債務，其特點在於其債務不失其附從性，主債務人與連帶保證人間之關係，應適用關於保證之規定，主債務人與連帶保證人間並無分擔部分（最高法院88年度臺上字第1169號民事裁判意旨參照）。查
　　被告教育部以原處分否准學校所函報111至113學年度借款案，原告並非該函之相對人，既如前述，縱原告分別主張其為系爭學校借款之連帶保證人或債權人，但該等金錢債務關係僅存在於原告與學校、金融機構之間，與被告教育部基於監督學校財團法人及所設立學校融資作業程序之法定職權行使無涉，亦不因被告教育部依教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點所為之核定而影響原告與學校間之債權債務關係，亦即原告縱因被告教育部以原處分不予核定學校之111至113學年度借款案，原告亦未因該處分減少其債權受分配之金額，即便原告需另行尋求民事救濟程序獲得債權債務之確認，其所受之影響亦僅有程序上及時間上之勞費，充其量亦僅有經濟上或其他事實上之利害關係者，並無法律上之利害關係（最高行政法院100年度4月份第2次庭長法官聯席會議決議意旨參照）。從而，原告既非被告教育部原處分之相對人，僅具債權之經濟上或事實上之利害關係，不屬因行政處分致其權利或法律上利益直接受損害之情形，是原告對教育部原處分提起確認無效訴訟，欠缺權利保護必要及即受確認判決之法律上利益，為顯無理由。
　㈣退萬步而言，縱認原告有提起本件訴訟之訴訟利益，然其主張原處分有行政程序法第111條第7款之無效事由云云，亦顯無理由。經查：　　
　⒈按行政程序法第111條規定：「行政處分有下列各款情形之一者，無效︰一、不能由書面處分中得知處分機關者。二、應以證書方式作成而未給予證書者。三、內容對任何人均屬不能實現者。四、所要求或許可之行為構成犯罪者。五、內容違背公共秩序、善良風俗者。六、未經授權而違背法規有關專屬管轄之規定或缺乏事務權限者。七、其他具有重大明顯之瑕疵者。」所謂無效之行政處分，係指行政行為雖有行政處分之形式，但其內容具有明顯、嚴重瑕疵而自始、當然、確定不生效力。基於維護法律安定性、公益性，學說及各國立法例皆認為行政處分是否無效，除法律定有明文之情形外，宜從嚴認定，故乃兼採「明顯瑕疵說」與「重大瑕疵說」作為認定標準之理論基礎。是依行政程序法第111條之規定，行政處分無效之原因，除該條第1款至第6款之例示規定外，尚有該條第7款「其他具有重大明顯之瑕疵者」之概括規定，用以補充前6款所未及涵蓋之無效情形。行政處分是否具有重大明顯之瑕疵，並非依當事人之主觀見解，亦非依受法律專業訓練者之認識能力判斷，而係依一般具有合理判斷能力者之認識能力決定之，其簡易之標準即係普通社會一般人一望即知其瑕疵為判斷標準。換言之，該瑕疵須「在某程度上猶如刻在額頭上般」明顯之瑕疵，如行政處分之瑕疵倘未達到重大、明顯之程度，一般人對其違法性之存在與否猶存懷疑，則基於維持法安定性之必要，則不令該處分無效，其在被廢棄前，依然有效，僅係得撤銷而已（最高行政法院108年度判字第35號判決意旨參照）。
　⒉經查，被告教育部係以教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點、第9點規定，以原處分不予核定學校111至113學年度借款案，而原告與學校間之債務金額與學校函報之債務金額有無一致？學校融資借款前，是否業經教育部核定後始辦理？被告教育部之核定有無影響原告債權之存在？等事實或法律上爭議，則須透過證據調查始得判斷，被告教育部原處分縱使有原告所指之前揭情形，亦僅屬該書函是否違法而得否撤銷之問題，尚非屬任何人一望即知之重大明顯瑕疵。是上開函文並無任何人一望即知之重大明顯瑕疵，自非無效，原告執上開情詞，主張原處分有行政程序法第111條第7款所定情形，訴請確認被告教育部原處分為無效，為顯無理由，亦應予駁回。
　㈤至原告對被告國教署起訴部分，為被告不適格：
　⒈按教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第1點規定：「教育部（以下簡稱本部）為執行私立學校法第45條第1項規定，監督所主管之學校財團法人（以下簡稱學校法人）及所設私立學校融資作業，特訂定本要點。」第2點規定：「本要點係供評估學校法人及所設私立學校融資之必要性與辦理相關作業之依據，避免其過度舉債，致影響校務之運作及發展，不涉債務清償之保證效力。」第4點規定：「學校法人及所設私立學校符合下列條件之一者，應於借款前，專案報本部核定後始得辦理： （一）舉債指數大於五或扣減不動產支出前之餘額為負數。（二）私立學校擴建分校、分部或附屬機構及相關事業增置擴建。（三）財務異常，經本部糾正有案或應限期改善。（四）新設學校法人及所設私立學校經本部進行實地查核，符合下列條件者：1.因物價劇烈變動或其他不可抗力因素（例如颱風、地震等），導致學校建築成本大幅增加，財務確有困難者。2.依設校計畫已完成捐資承諾。3.提出可行之償債計畫。4.學校法人董事同意擔任債務連帶保證人。」
  ⒉經查，原告不服前揭被告教育部以原處分不予核定學校111至113學年度借款案，惟依教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第1點規定可知，該作業要點係教育部為執行私立學校法第45條，監督所主管之學校財團法人及所設私立學校融資作業所訂，而該第2點亦已明訂，本要點係供評估學校法人及所設私立學校融資之必要性與辦理相關作業之依據，避免其過度舉債，致影響校務之運作及發展，不涉債務清償之保證效力。可見，上開要點僅係教育部為加強管理、監督學校法人及私立學校校產、基金使用而設，以利各學校法人及私立學校於辦理相關融資作業時，有所遵循。是以，評估學校法人及所設私立學校融資之必要性與辦理相關作業之主管機關為教育部，被告國教署並無評估、核定學校法人及所設私立學校融資之權限，亦非原處分之作成機關。從而，原告以國教署為本件被告，即屬被告不適格。原告對不適格之被告國教署提起本件行政訴訟，無從達到有效保護原告權利之目的，不符權利保護有效性原則，在法律上顯無理由。
七、據上論結，本件原告之訴為顯無理由，爰不經言詞辯論，逕行判決駁回。
中　　華　　民　　國　　114 　年　　8 　　月　　22　　日
                        審判長法官  劉錫賢
                              法官  林靜雯
                              法官  郭書豪
以上正本證明與原本無異。
如不服本判決，應於送達後20日內，向本院提出上訴狀，其未表明上訴理由者，應於提出上訴後20日內向本院補提理由書（均須按他造人數附繕本）；如於本判決宣示或公告後送達前提起上訴者，應於判決送達後20日內補提上訴理由書（須附繕本）。未表明上訴理由者，逕以裁定駁回。
上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書，但符合下列情形者，得例外不委任律師為訴訟代理人：
		得不委任律師為訴訟代理人之情形

		所需要件



		㈠符合右列情形之一者，得不委任律師為訴訟代理人。　

		1.當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備法官、檢察官、律師資格或為教育部審定合格之大學或獨立學院公法學教授、副教授。
2.稅務行政事件，當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備會計師資格。
3.專利行政事件，當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人。



		㈡非律師具有右列情形之一，經本案之行政法院認為適當者，亦得為訴訟代理人。

		1.當事人之配偶、三親等內之血親、二親等內之姻親具備律師資格者。
2.稅務行政事件，具備會計師資格者。
3.專利行政事件，具備專利師資格或依 法得為專利代理人者。
4.當事人為公法人、中央或地方機關、公法上之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務者。



		是否符合㈠、㈡之情形，而得為強制律師代理之例外，當事人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出㈠、㈡所示關係之釋明文書影本及委任書。

		








中　　華　　民　　國　　114 　年　　8 　　月　　22　　日
                              書記官  莊啟明 







臺中高等行政法院判決

高等行政訴訟庭第二庭

114年度訴字第118號

原      告  王美齡                                  





            遲月速                                      







被      告  教育部國民及學前教育署



代  表  人  彭富源              

被      告  教育部                                 

代  表  人  鄭英耀              

共      同

訴訟代理人  黃旭田  律師

            賴秋惠  律師

上列當事人間因確認行政處分無效事件，原告提起行政訴訟，本

院判決如下：

　　主  文

一、原告之訴駁回。

二、訴訟費用由原告負擔。

    事實及理由

一、程序事項：

　　按行政訴訟法第107條第3項規定：「原告之訴，有下列各款

    情形之一者，行政法院得不經言詞辯論，逕以判決駁回之。

    但其情形可以補正者，審判長應先定期間命補正：一、除第

    二項以外之當事人不適格或欠缺權利保護必要。二、依其所

    訴之事實，在法律上顯無理由。」本件有前揭條文第3項第1

    款之情形（理由詳後），爰不經言詞辯論判決之，先行敘明

    。

二、爭訟概要：

　　緣訴外人弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職業學校（

    下稱學校）因少子化招生困難，前以民國108年10月22日弘

    商（會）字第0000000000號函向被告教育部申請停辦，經該

    部以110年11月10日臺教授國部字第0000000000號函核准停

    辦，並以113年12月30日臺教授國部字第00000000000號函命

    令解散。嗣學校以113年4月1日弘商（會）字第112000014號

    函請被告教育部國民及學前教育署（下稱被告國教署）核備

    111至113學年度預計借款案（下稱系爭借款案），經被告教

    育部以113年4月18日臺教授國字第0000000000號函覆因學校

    辦理借款未符合教育部監督學校財團法人及所設私立學校融

    資作業要點第4點、第9點規定，而不予核定系爭借款案等語

    （下稱原處分）。學校不服提起申復，經被告教育部以113

    年11月18日臺教授國字第0000000000號函、113年12月6日臺

    教授國字第0000000000號函覆前業以原處分不予核定在案，

    並說明學校於110年11月10日經被告教育部命命令辦，且未

    依「高級中等以下學校及其分校分部設立變更停辦辦法」第

    37條第2項規定，於學校停辦起3年內（即113年11月9日前）

    恢復辦理或改辦其他教育、文化或社會福利事業，將續依私

    立高級中等以上學校退場條例第21條第4項規定令弘德學校

    財團法人（下稱系爭法人）解散。學校不服，向被告國教署

    提起申復，經國教署以114年3月27日臺教國署高字第000000

    0000號函回覆系爭借款案業經教育部以原處分不予核定在案

    。原告分別主張其為系爭法人及學校之董事長或校長，不服

    被告之前揭答覆結果，遂提起本件行政訴訟。

三、原告主張要旨及聲明：

　㈠學校因921地震造成校舍成為危樓，必須重建，於89年業經報

    教育部核准後，向合作金庫商業銀行（下稱合作金庫）借款

    新臺幣（下同）48,085,000元作為重建財源，查當初學校在

    呈報教育部借款時，已將借款契約送上，符合在借款前報教

    育部核准程序。

　㈡系爭法人是921重建貸款後才有合作金庫債務，對於921重建

    貸款無法如期償還本息，是因大環境少子化因素造成的沖擊

    ，並不是系爭法人不積極辦學造成的財務困境。   

　㈢由於當年借款合作金庫已要求學校將每年2期償還本金（每年

    3月5日及10月15日到期日），最後一期到期日為120年3月15

    日之還款支票全部開給合作金庫，後來學校遇到招生困難、

    經費短絀無法如期償還本息時，董事因連帶保證人身分，被

    合作金庫求償代墊法人借款本息不是法人舉新債，而是原92

    1重建貸款債務衍生由合庫債權部分轉移到連帶保證人的債

    權。

　㈣連帶保證人礙於其擔保責任與債務人相同，債權人不需要經

    過強制執行的程序，即可以直接向連帶保證人追討債務，方

    被迫撥款代墊弘德學校財團法人借款本息。依據票據法流程

    略謂：信用借款内列有連帶保證人時，連帶保證人就是潛在

    債務人，當債務人無法償還債務時，債權人得要求連帶保證

    人賠償，連帶保證人代債務人償還債務後，便自然成為主債

    權人，此乃據票據法之流程。而連帶保證人成為主債權人，

    乃票據法流程所為，絕非新債務。查民法第312條規定「就

    債之履行有利害關係之第三人為清償者，於其清償之限度內

    承受債權人之權利，但不得有害於債權人之利益。」弘德學

    校財團法人董事（連帶保證人）已成為系爭法人之主要債權

    人，得向系爭法人求償債權。暨民法第879條第1項規定「為

    債務人設定抵押權之第三人，代為清償債務，或因抵押權人

    實行抵押權致失抵押物之所有權時，該第三人於其清償之限

    度內，承受債權人對於債務人之債權。但不得有害於債權人

    之利益。」系爭法人借款之連帶保證人代墊借款本息依法可

    取得對本法人之該項債權。  

　㈤系爭法人108年11月28日召開第13屆第13次董事會會議紀錄決

    議法人董事就代墊款無息借給學校，也提到這些借款有函報

    教育部在案。由被告教育部109年4月21日臺教國署高字第00

    00000000號函覆系爭法人學校109年3月18日弘商（會）字第

    0000000000號函函報補正95至103學年度借款案，及110年11

    月30日弘商（會）字第0000000000號函函報補正96至110學

    年度借款案，可得知系爭法人有依照被告教育部規定辦理函

    報程序，歷經多年被告教育部仍以114年3月27日臺教國署高

    字第0000000000號函暨111年1月3日、113年4月18日、113年

    11月18日及113年12月6日等函文，均不予以核定上開債務。

    但由解散日之財產目錄得知系爭法人921重建樹人樓帳載動

    支經費72,050,169元（91使照128號），雖當年興建向合作

    金庫借款4,808萬餘元，但本項債務確實增加系爭法人總資

    產價值，顯示被告教育部不予核定上開債務之行政處分不合

    法理。

　㈥系爭法人前遲校長借款322萬元（支付學校薪資等開支）給學

    校業經臺灣嘉義地方法院和解筆錄在案，法院認為是法人之

    債務。又由被告教育部113年11月12日臺教國署高字第00000

    00000號函覆系爭法人所詢債權人向法院申請強制執行、查

    封學校不動產案之說明三「至於來函說明所述借款返還強制

    執行案件，係屬貴法人與債權人之私法關係，請貴法人循司

    法程序辦理」，可得知被告教育部並不否認系爭法人之該筆

    債務，但被告教育部114年3月27日臺教國署高字第00000000

    00號函回復系爭法人96-113年借款申復函，卻仍不予核定系

    爭法人該筆債務。

　㈦系爭法人這20多年來決算書財報及會計師財務簽證報告都以

    長期其他借款認列該項負債，及被告教育部系統之債務變動

    明細表均表達上開債務，且均報經被告教育部核備在案，亦

    從未接到被告教育部指正。被告教育部於系爭法人停辦期間

    認為上開債務是新債務，以未事先報准程序之行政疏忽理由

    ，作出不予核定該項債務之行政處分。雖經系爭法人董事會

    屢屢提出申復，以明顯不符合法律明確性原則及比例原則，

    請求被告教育部予以核定法人之本項債務，惟被告教育部仍

    堅持其行政處分不為所動。系爭法人為非營利組織目前正辦

    理清算期間，系爭法人董事依法令規定無剩餘財產分配請求

    權，倘無法取得本項債權，已嚴重侵害系爭法人債權人的財

    產權，故依照行政訴訟法第6條第2項規定提起行政訴訟確認

    被告教育部不予核定本法人上開債務之處分為無效之行政處

    分。

　㈧系爭法人112年12月委外辦理鑑價結果尚有9,900餘萬元，倘

    扣除繳納土地增值稅後，推估尚足以清償921合作金庫借款

    （包括向合作金庫及董事連帶保證人借款），暨遲校長借款

    ，尚有剩餘繳給嘉義縣政府。請鈞院基於上開代墊款事實行

    為及已存在之債權債務法律關係，依照民法相關規定，確認

    被告教育部不予以核定系爭法人上開債務為無效之行政處分

    。

　㈨被告教育部不予核定系爭法人積欠董事借款，其理由係以違

    反「教育部監督學財團法人及所設立學校融資作業要點」第

    4點第1款規定，未依規定事先報准借款程序及舉債指數為負

    數，查其認定有違事實，不符合信賴保護原則、比例原則及

    保障私人財產權等法律原則：

　⒈查921地震造成校舍成為危樓，必須重建，由原告提出之證據

    可得知系爭法人係於89年業經報被告教育部核准後，才向合

    作金庫朴子分行辦理借款，符合在借款前報被告教育部核准

    之程序；由於學校向合作金庫辦理信用借款，合作金庫要求

    借據上要有系爭法人4名董事做為連帶保證人，才能核准借

    款等乙事，業經教育部同意在案。

　⒉教學大樓建成後，學校開始招生，卻遇到少子化之大環境影

    響因素，及鄰近學校以本校處以921地震帶之危險大樓攻擊

    ，導致招生困難、經費短絀，為彌補招生不足損失，全校教

    職員自動減少薪資，董事們同意學校刪除董事會業務經費（

    董事會之業務費、董事出席會、車馬費等）、拜訪善心人士

    捐款等。但也只能減少虧損，系爭法人資金不足，無法如期

    償還合庫921重建貸款本息，故學校才提出向董事求援，董

    事不同意借錢給學校，但為防止合作金庫會因學校無錢償還

    ，直接向法院提告，如此，董事們不得不同意，以連帶保證

    人身分，先行代為償還系爭法人向合作金庫借款本息。另收

    到學校開出之票據。不是系爭法人舉新債，而是原921重建

    貸款債務衍生由合作金庫債權部分轉移到系爭法人連帶保證

    人的債權。

　⒊系爭法人董事因連帶保證人身分，被合作金庫求償代墊系爭

    法人借款本息，及另外前遲校長代墊薪資款項，都是匯款到

    系爭法人銀行帳號，再由系爭法人支付本息及付薪資，系爭

    法人也開給支票及借款證明作為依據，每學年財報都表達在

    資產負債表上的負債會計項目，也都經過會計師辦理財務簽

    證及報被告教育部核備在案。況且此項代墊本息係因921大

    地震，系爭法人向合作金庫借款，是系爭法人之債務，董事

    代墊本息及前遲校長代墊款均有金流及財報可資佐證系爭法

    人實際債務。

　⒋舉債指數變成負數，係因系爭法人經921大地震後，重建教室

    向合作金庫借款4,800餘萬元後，負債指數方高達5千多萬元

    ，25年來雖負債指數有些微上升，純粹是因合庫借款利息支

    出之影響。

　⒌系爭法人雖無法償還借款本息，但試想，學校在921大地震時

    ，學校變成廢墟，學校四周又是墳墓，交通不便，地方人士

    要求學校必須重建，董事們不得不重建（董事們評估不理想

    ）。學校重建後所帶來地方繁榮，例如：學校將附近之野草

    鏟除，附近墳墓要求遷移，82號快速道路原本只開通到嘉義

    縣政府，現已接通到系爭法人，系爭法人附近已經有五家老

    人照護中心、便利商店等，這些可說是系爭法人在地方經營

    多年來對地方之貢獻，亦是系爭法人之付出所帶來之功勞。

　⒍系爭法人為非營利組織，董事沒有剩餘財產分配權，清償債

    務後剩餘財產歸屬地方政府或私校基金。目前系爭法人解散

    登記後有校產可以處分變賣，建築物部份係因系爭法人增加

    債務，墊薪資，有資金流及財簽報告佐證學校上開債務之存

    在，理應優先償還系爭法人債務。系爭法人4名董事年齡皆

    已超過75歲，以連帶保證人身分代學校償還合作金庫借款本

    息，都是養老金。被告教育部之行政處分以似是而非之理由

    ，偏離實際情形，不符合比例原則，嚴重侵害人民之財產權

    ，及明顯圖利政府機關。

　⒎原告提供系爭法人解散日財簽報告，及明道大學退場網路新

    聞，可得知「彰化地方法院113年重訴字179號民事判決，認

    定校董夫婦借1.15億元借貸成立，學校財團法人須負清償責

    任」，法官審酌雙方提供之資料與帳務處理方式，認為李氏

    夫婦與學校之間確實存在「消費借貸法律關係」。判決指出

    ，雖然借款未報備教育部，但不影響其契約效力。校方將該

    筆資金列為「長期借款」的財務處理，亦為關鍵證據之一。

      

　㈩聲明： 

　⒈請求確認教育部113年4月18日臺教授國字第0000000000號函

    不予核定弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職學校關於

    連帶保證人代墊借款本息之債務37,706,009元，及原告遲月

    速代墊薪資借款3,022,603元，合計40,728,612元（包括96-

    110年借款37,891,532元及111-113年借款2,837,080元）之

    行政處分無效。　

　⒉訴訟費用由被告連帶負擔。

四、被告國教署答辯要旨及聲明：

　㈠被告國教署非為作成113年4月18日臺教授國字第0000000000

    號函之行政機關，鈞院自應以起訴不合法為由，裁定駁回其

    訴：  

　⒈按教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4

    點第1款：「四、學校法人及所設私立學校符合下列條件之

    一者，應於借款前，專案報本部核定後始得辦理：(一）舉

    債指數大於五或扣減不動產支出前之餘額為負數。……。」

　⒉原告訴之聲明為：「一、本學校法人921重建貸款債務衍生連

    帶保證人債權為舊債務，聲請確認教育部對本法人學校欠合

    作金庫信用借款移轉由連帶保證人代墊借款本息之債務3,99

    0萬6,009元（包括96-100年借款37,068,929元及111-113年

    借款2,837,080元）及本法人前遲校長借款給本法人322萬元

    之不予核定本法人債務為無效之行政處分」，再對照原告起

    訴狀所檢附之陳證4，聲明所指應為教育部於113年4月18日

    所作成之不予核定之原處分。再者，依上開教育部監督學校

    財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點第1款規定亦可

    知，學校法人及所設私立學校於符合該項條件者，應於借款

    前專案報教育部核定後始得辦理，已臻明確。

　⒊循此，無論是依上開教育部監督學校財團法人及所設私立學

    校融資作業要點第4點第1款規定，以及本件原告訴之聲明、

    陳證4均可知，本件原處分之權責機關為教育部而非國教署

    ，基此，原告就本件對被告國教署起訴顯不備合法要件，且

    其情形不能補正，鈞院自應以本件起訴不合法為由，依行政

    訴訟法第107條第1項第10款規定以裁定駁回其訴。

　㈡聲明：

　⒈原告之訴駁回。

　⒉訴訟費用由原告共同負擔。

五、被告教育部答辯要旨及聲明：

　㈠原告王美齡、遲月速均不具有當事人適格，鈞院自應以本件

    起訴不合法為由，裁定駁回其訴：

　⒈114年4月28日行政訴訟起訴狀上所載之原告為弘德學校財團

    法人董事會，嗣後，原告復於114年5月11日提出行政訴訟補

    正狀，將原告由起訴狀所載之弘德學校財團法人董事會更正

    為原告王美齡、遲月速二人。

　⒉原告訴之聲明為：「一、本學校法人921重建貸款債務衍生連

    帶保證人債權為舊債務，聲請確認教育部對本法人學校欠合

    作金庫信用借款移轉由連帶保證人代墊借款本息之債務3,99

    0萬6,009元（包括96-100年借款37,068,929元及111-113年

    借款2,837,080元）及本法人前遲校長借款給本法人322萬元

    之不予核定本法人債務為無效之行政處分」。再者，由原告

    起訴狀所檢附之陳證4可知，原告訴之聲明所指之行政處分

    應為教育部於113年4月18日以臺教授國字第0000000000號函

    對於「弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職業學校」所

    作成之不予核定處分。

　⒊循此，本件適格之原告應為上開不予核定處分之相對人即「

    弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職業學校」，故原告

    系爭法人董事會提起本件訴訟顯非當事人適格，且其情形不

    能補正，鈞院自應以本件起訴不合法為由，依行政訴訟法第

    107條第1項第10款規定以裁定駁回其訴。

　⒋再者，原告以114年5月11日行政訴訟補正狀，更正原告為王

    美齡、遲月速二人，惟此變更或追加因原告王美齡、遲月速

    二人非原處分之相對人顯非適法，故原告王美齡、遲月速就

    本件顯無當事人適格，且其情形不能補正，鈞院自應以本件

    起訴不合法為由，依行政訴訟法第107條第1項第10款規定以

    裁定駁回其訴。  

　㈡聲明：

　⒈原告之訴駁回。

　⒉訴訟費用由原告共同負擔。

六、本院的判斷：

　㈠按「共同訴訟之被告數人，其住所不在一法院管轄區域內者

    ，各該住所地之法院俱有管轄權。……」為行政訴訟法第18條

    準用民事訴訟法第20條前段所明定。又行政訴訟法第37條規

    定：「2人以上於下列各款情形，得為共同訴訟人，一同起

    訴或一同被訴：一、為訴訟標的之行政處分係二以上機關共

    同為之者。二、為訴訟標的之權利、義務或法律上利益，為

    其所共同者。三、為訴訟標的之權利、義務或法律上利益，

    於事實上或法律上有同一或同種類之原因者。依前項第三款

    同種類之事實上或法律上原因行共同訴訟者，以被告之住居

    所、公務所、機關、主事務所或主營業所所在地在同一行政

    法院管轄區域內者為限。」原告主張被告教育部為本件借款

    核定事務之主管機關，而被告國教署係經授權代辦相關事務

    ，並為對應之窗口（本院卷2第27頁），核其起訴意旨有援

    引行政訴訟法第37條第1項第2款規定之意，依照上開規定，

    被告教育部部分，其公務所雖設於臺北市，但本院仍有管轄

    權，先此說明。

　㈡次按，在具體之訴訟事件中，具備為正當當事人而得適法受

    本案判決之資格，此即行政訴訟上所謂「當事人適格」。我

    國行政訴訟法基本上係以保障主觀公權利為其功能取向，以

    落實憲法第16條保障人民訴訟權，使人民權利受侵害時，均

    得依法定程序提起訴訟接受公平審判。故行政訴訟法第2條

    規定，公法上之爭議，除法律別有規定外，均得依本法提起

    行政訴訟。但行政訴訟既屬保護人民主觀權益之救濟程序（

    行政訴訟法第1條參照），則除法律有特別規定而例外開放

    之公益訴訟外，行政訴訟法上其他訴訟種類，係以原告有主

    觀公權利受損害為前提，方有提起訴訟而利用此程序救濟其

    權利之訴訟權能（最高行政法院112年度上字第659號判決意

    旨參照）。行政訴訟法第6條第1項、第2項規定：「（第1項

    ）確認行政處分無效及確認公法上法律關係成立或不成立之

    訴訟，非原告有即受確認判決之法律上利益者，不得提起之

    。……（第2項）確認行政處分無效之訴訟，須已向原處分機

    關請求確認其無效未被允許，或經請求後於30日內不為確答

    者，始得提起之。」另最高行政法院75年判字第362號判例

    ：「因不服中央或地方機關之行政處分而循訴願或行政訴訟

    程序謀求救濟之人，依現有之解釋判例，固包括利害關係人

    而非專以受處分人為限，所謂利害關係乃指法律上之利害關

    係而言，不包括事實上之利害關係在內。……」準此，須因法

    律上權益受到侵害之人，始能以利害關係人之資格就他人之

    行政處分提起行政爭訟，倘僅有事實上之利害關係，而不具

    備法律上之利害關係，自不得主張他人之行政處分違法侵害

    其事實上權益而提起行政爭訟（最高行政法院102年度判字

    第431號判決意旨參照）。又提起撤銷訴訟者，除行政處分

    之相對人外，利害關係人亦得提起。此所謂利害關係，係指

    法律上利害關係而言，不包括事實上利害關係，亦即其權利

    或法律上利益因行政處分而直接受有損害者，始為相當；若

    僅具經濟上、情感上或其他事實上之利害關係者，並非所謂

    法律上利害關係（最高行政法院112年度上字第659號判決意

    旨參照）。上開判決意旨雖係針對撤銷訴訟所為之解釋，但

    對於同樣以行政處分為程序標的之確認行政處分無效訴訟而

    言，基於我國行政訴訟法基本上係以保障主觀公權利為其功

    能取向，且兩者間具有相類似之救濟目的，故應為相同之解

    釋，始符法制。

　㈢原告固主張合作金庫係因學校董事願意擔任連帶保證人，乃

    同意借款予學校，原告王美齡為學校董事，為系爭債務之連

    帶保證人，另原告遲月速曾代墊學校人員薪資，為學校之債

    權人，均有起訴之利益，故以個人身分來提告，屬適格當事

    人云云。經查：

　⒈被告教育部係依教育部監督學校財團法人及所設私立學校融

    資作業要點第4點、第9點規定，認定學校未經教育部核定即

    於111及112學年度分別借款132萬3037元及135萬8045元，11

    3學年度又預計借款130萬元（累計至113學年度學校借款總

    計達 約4,105萬元），學校自停辦起無學雜費收入，雖稱每

    年收入有租金48萬元，惟依借款償還計畫，未見具體償還規

    劃，考量學校無償債能力，及無具體償還規劃，爰不予核定

    借款；又學校於辦理借款前，應事先依前開作業要點第4點

    規定函報教育部核定後始得辦理，惟學校未經核定即先行向

    私人辦理借款，已違反作業要點規定等語，以原處分不予核

    定學校之111至113學年度借款案（本院卷1第57-58頁）。依

    上開函文之記載可知，該函之相對人為「弘德學校財團法人

    嘉義縣弘德高級工商職業學校」，並副知該校所屬學校財團

    法人即弘德學校財團法人、教育部國教署視察室、教育部國

    教署主計室、教育部國教署高中組，並未以原告王美齡、遲

    月速為處分相對人，原告為自然人，與學校、財團法人在法

    律上分屬不同人格，原告雖分別主張其為學校、財團法人之

    校長或董事長，但於本院審理時均表明係以個人名義提起本

    件訴訟，自難認原處分已直接對其法律上利益發生影響。

　⒉另稱保證者，謂當事人約定，一方於他方之債務人不履行債

    務時，由其代負履行責任之契約，為民法第739條所明定。

    又連帶保證為保證之一種，並非連帶債務，其特點在於其債

    務不失其附從性，主債務人與連帶保證人間之關係，應適用

    關於保證之規定，主債務人與連帶保證人間並無分擔部分（

    最高法院88年度臺上字第1169號民事裁判意旨參照）。查

　　被告教育部以原處分否准學校所函報111至113學年度借款案

    ，原告並非該函之相對人，既如前述，縱原告分別主張其為

    系爭學校借款之連帶保證人或債權人，但該等金錢債務關係

    僅存在於原告與學校、金融機構之間，與被告教育部基於監

    督學校財團法人及所設立學校融資作業程序之法定職權行使

    無涉，亦不因被告教育部依教育部監督學校財團法人及所設

    私立學校融資作業要點第4點所為之核定而影響原告與學校

    間之債權債務關係，亦即原告縱因被告教育部以原處分不予

    核定學校之111至113學年度借款案，原告亦未因該處分減少

    其債權受分配之金額，即便原告需另行尋求民事救濟程序獲

    得債權債務之確認，其所受之影響亦僅有程序上及時間上之

    勞費，充其量亦僅有經濟上或其他事實上之利害關係者，並

    無法律上之利害關係（最高行政法院100年度4月份第2次庭

    長法官聯席會議決議意旨參照）。從而，原告既非被告教育

    部原處分之相對人，僅具債權之經濟上或事實上之利害關係

    ，不屬因行政處分致其權利或法律上利益直接受損害之情形

    ，是原告對教育部原處分提起確認無效訴訟，欠缺權利保護

    必要及即受確認判決之法律上利益，為顯無理由。

　㈣退萬步而言，縱認原告有提起本件訴訟之訴訟利益，然其主

    張原處分有行政程序法第111條第7款之無效事由云云，亦顯

    無理由。經查：　　

　⒈按行政程序法第111條規定：「行政處分有下列各款情形之一

    者，無效︰一、不能由書面處分中得知處分機關者。二、應

    以證書方式作成而未給予證書者。三、內容對任何人均屬不

    能實現者。四、所要求或許可之行為構成犯罪者。五、內容

    違背公共秩序、善良風俗者。六、未經授權而違背法規有關

    專屬管轄之規定或缺乏事務權限者。七、其他具有重大明顯

    之瑕疵者。」所謂無效之行政處分，係指行政行為雖有行政

    處分之形式，但其內容具有明顯、嚴重瑕疵而自始、當然、

    確定不生效力。基於維護法律安定性、公益性，學說及各國

    立法例皆認為行政處分是否無效，除法律定有明文之情形外

    ，宜從嚴認定，故乃兼採「明顯瑕疵說」與「重大瑕疵說」

    作為認定標準之理論基礎。是依行政程序法第111條之規定

    ，行政處分無效之原因，除該條第1款至第6款之例示規定外

    ，尚有該條第7款「其他具有重大明顯之瑕疵者」之概括規

    定，用以補充前6款所未及涵蓋之無效情形。行政處分是否

    具有重大明顯之瑕疵，並非依當事人之主觀見解，亦非依受

    法律專業訓練者之認識能力判斷，而係依一般具有合理判斷

    能力者之認識能力決定之，其簡易之標準即係普通社會一般

    人一望即知其瑕疵為判斷標準。換言之，該瑕疵須「在某程

    度上猶如刻在額頭上般」明顯之瑕疵，如行政處分之瑕疵倘

    未達到重大、明顯之程度，一般人對其違法性之存在與否猶

    存懷疑，則基於維持法安定性之必要，則不令該處分無效，

    其在被廢棄前，依然有效，僅係得撤銷而已（最高行政法院

    108年度判字第35號判決意旨參照）。

　⒉經查，被告教育部係以教育部監督學校財團法人及所設私立

    學校融資作業要點第4點、第9點規定，以原處分不予核定學

    校111至113學年度借款案，而原告與學校間之債務金額與學

    校函報之債務金額有無一致？學校融資借款前，是否業經教

    育部核定後始辦理？被告教育部之核定有無影響原告債權之

    存在？等事實或法律上爭議，則須透過證據調查始得判斷，

    被告教育部原處分縱使有原告所指之前揭情形，亦僅屬該書

    函是否違法而得否撤銷之問題，尚非屬任何人一望即知之重

    大明顯瑕疵。是上開函文並無任何人一望即知之重大明顯瑕

    疵，自非無效，原告執上開情詞，主張原處分有行政程序法

    第111條第7款所定情形，訴請確認被告教育部原處分為無效

    ，為顯無理由，亦應予駁回。

　㈤至原告對被告國教署起訴部分，為被告不適格：

　⒈按教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第1

    點規定：「教育部（以下簡稱本部）為執行私立學校法第45

    條第1項規定，監督所主管之學校財團法人（以下簡稱學校

    法人）及所設私立學校融資作業，特訂定本要點。」第2點

    規定：「本要點係供評估學校法人及所設私立學校融資之必

    要性與辦理相關作業之依據，避免其過度舉債，致影響校務

    之運作及發展，不涉債務清償之保證效力。」第4點規定：

    「學校法人及所設私立學校符合下列條件之一者，應於借款

    前，專案報本部核定後始得辦理： （一）舉債指數大於五

    或扣減不動產支出前之餘額為負數。（二）私立學校擴建分

    校、分部或附屬機構及相關事業增置擴建。（三）財務異常

    ，經本部糾正有案或應限期改善。（四）新設學校法人及所

    設私立學校經本部進行實地查核，符合下列條件者：1.因物

    價劇烈變動或其他不可抗力因素（例如颱風、地震等），導

    致學校建築成本大幅增加，財務確有困難者。2.依設校計畫

    已完成捐資承諾。3.提出可行之償債計畫。4.學校法人董事

    同意擔任債務連帶保證人。」

  ⒉經查，原告不服前揭被告教育部以原處分不予核定學校111至

    113學年度借款案，惟依教育部監督學校財團法人及所設私

    立學校融資作業要點第1點規定可知，該作業要點係教育部

    為執行私立學校法第45條，監督所主管之學校財團法人及所

    設私立學校融資作業所訂，而該第2點亦已明訂，本要點係

    供評估學校法人及所設私立學校融資之必要性與辦理相關作

    業之依據，避免其過度舉債，致影響校務之運作及發展，不

    涉債務清償之保證效力。可見，上開要點僅係教育部為加強

    管理、監督學校法人及私立學校校產、基金使用而設，以利

    各學校法人及私立學校於辦理相關融資作業時，有所遵循。

    是以，評估學校法人及所設私立學校融資之必要性與辦理相

    關作業之主管機關為教育部，被告國教署並無評估、核定學

    校法人及所設私立學校融資之權限，亦非原處分之作成機關

    。從而，原告以國教署為本件被告，即屬被告不適格。原告

    對不適格之被告國教署提起本件行政訴訟，無從達到有效保

    護原告權利之目的，不符權利保護有效性原則，在法律上顯

    無理由。

七、據上論結，本件原告之訴為顯無理由，爰不經言詞辯論，逕

    行判決駁回。

中　　華　　民　　國　　114 　年　　8 　　月　　22　　日

                        審判長法官  劉錫賢

                              法官  林靜雯

                              法官  郭書豪

以上正本證明與原本無異。

如不服本判決，應於送達後20日內，向本院提出上訴狀，其未表

明上訴理由者，應於提出上訴後20日內向本院補提理由書（均須

按他造人數附繕本）；如於本判決宣示或公告後送達前提起上訴

者，應於判決送達後20日內補提上訴理由書（須附繕本）。未表

明上訴理由者，逕以裁定駁回。

上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書，但符合下列情

形者，得例外不委任律師為訴訟代理人：

得不委任律師為訴訟代理人之情形 所需要件 ㈠符合右列情形之一者，得不委任律師為訴訟代理人。　 1.當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備法官、檢察官、律師資格或為教育部審定合格之大學或獨立學院公法學教授、副教授。 2.稅務行政事件，當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備會計師資格。 3.專利行政事件，當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人。 ㈡非律師具有右列情形之一，經本案之行政法院認為適當者，亦得為訴訟代理人。 1.當事人之配偶、三親等內之血親、二親等內之姻親具備律師資格者。 2.稅務行政事件，具備會計師資格者。 3.專利行政事件，具備專利師資格或依 法得為專利代理人者。 4.當事人為公法人、中央或地方機關、公法上之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務者。 是否符合㈠、㈡之情形，而得為強制律師代理之例外，當事人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出㈠、㈡所示關係之釋明文書影本及委任書。  

中　　華　　民　　國　　114 　年　　8 　　月　　22　　日

                              書記官  莊啟明 










臺中高等行政法院判決
高等行政訴訟庭第二庭
114年度訴字第118號
原      告  王美齡                                  




            遲月速                                      






被      告  教育部國民及學前教育署


代  表  人  彭富源              
被      告  教育部                                 
代  表  人  鄭英耀              
共      同
訴訟代理人  黃旭田  律師
            賴秋惠  律師
上列當事人間因確認行政處分無效事件，原告提起行政訴訟，本院判決如下：
　　主  文
一、原告之訴駁回。
二、訴訟費用由原告負擔。
    事實及理由
一、程序事項：
　　按行政訴訟法第107條第3項規定：「原告之訴，有下列各款情形之一者，行政法院得不經言詞辯論，逕以判決駁回之。但其情形可以補正者，審判長應先定期間命補正：一、除第二項以外之當事人不適格或欠缺權利保護必要。二、依其所訴之事實，在法律上顯無理由。」本件有前揭條文第3項第1款之情形（理由詳後），爰不經言詞辯論判決之，先行敘明。
二、爭訟概要：
　　緣訴外人弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職業學校（下稱學校）因少子化招生困難，前以民國108年10月22日弘商（會）字第0000000000號函向被告教育部申請停辦，經該部以110年11月10日臺教授國部字第0000000000號函核准停辦，並以113年12月30日臺教授國部字第00000000000號函命令解散。嗣學校以113年4月1日弘商（會）字第112000014號函請被告教育部國民及學前教育署（下稱被告國教署）核備111至113學年度預計借款案（下稱系爭借款案），經被告教育部以113年4月18日臺教授國字第0000000000號函覆因學校辦理借款未符合教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點、第9點規定，而不予核定系爭借款案等語（下稱原處分）。學校不服提起申復，經被告教育部以113年11月18日臺教授國字第0000000000號函、113年12月6日臺教授國字第0000000000號函覆前業以原處分不予核定在案，並說明學校於110年11月10日經被告教育部命命令辦，且未依「高級中等以下學校及其分校分部設立變更停辦辦法」第37條第2項規定，於學校停辦起3年內（即113年11月9日前）恢復辦理或改辦其他教育、文化或社會福利事業，將續依私立高級中等以上學校退場條例第21條第4項規定令弘德學校財團法人（下稱系爭法人）解散。學校不服，向被告國教署提起申復，經國教署以114年3月27日臺教國署高字第0000000000號函回覆系爭借款案業經教育部以原處分不予核定在案。原告分別主張其為系爭法人及學校之董事長或校長，不服被告之前揭答覆結果，遂提起本件行政訴訟。
三、原告主張要旨及聲明：
　㈠學校因921地震造成校舍成為危樓，必須重建，於89年業經報教育部核准後，向合作金庫商業銀行（下稱合作金庫）借款新臺幣（下同）48,085,000元作為重建財源，查當初學校在呈報教育部借款時，已將借款契約送上，符合在借款前報教育部核准程序。
　㈡系爭法人是921重建貸款後才有合作金庫債務，對於921重建貸款無法如期償還本息，是因大環境少子化因素造成的沖擊，並不是系爭法人不積極辦學造成的財務困境。   
　㈢由於當年借款合作金庫已要求學校將每年2期償還本金（每年3月5日及10月15日到期日），最後一期到期日為120年3月15日之還款支票全部開給合作金庫，後來學校遇到招生困難、經費短絀無法如期償還本息時，董事因連帶保證人身分，被合作金庫求償代墊法人借款本息不是法人舉新債，而是原921重建貸款債務衍生由合庫債權部分轉移到連帶保證人的債權。
　㈣連帶保證人礙於其擔保責任與債務人相同，債權人不需要經過強制執行的程序，即可以直接向連帶保證人追討債務，方被迫撥款代墊弘德學校財團法人借款本息。依據票據法流程略謂：信用借款内列有連帶保證人時，連帶保證人就是潛在債務人，當債務人無法償還債務時，債權人得要求連帶保證人賠償，連帶保證人代債務人償還債務後，便自然成為主債權人，此乃據票據法之流程。而連帶保證人成為主債權人，乃票據法流程所為，絕非新債務。查民法第312條規定「就債之履行有利害關係之第三人為清償者，於其清償之限度內承受債權人之權利，但不得有害於債權人之利益。」弘德學校財團法人董事（連帶保證人）已成為系爭法人之主要債權人，得向系爭法人求償債權。暨民法第879條第1項規定「為債務人設定抵押權之第三人，代為清償債務，或因抵押權人實行抵押權致失抵押物之所有權時，該第三人於其清償之限度內，承受債權人對於債務人之債權。但不得有害於債權人之利益。」系爭法人借款之連帶保證人代墊借款本息依法可取得對本法人之該項債權。  
　㈤系爭法人108年11月28日召開第13屆第13次董事會會議紀錄決議法人董事就代墊款無息借給學校，也提到這些借款有函報教育部在案。由被告教育部109年4月21日臺教國署高字第0000000000號函覆系爭法人學校109年3月18日弘商（會）字第0000000000號函函報補正95至103學年度借款案，及110年11月30日弘商（會）字第0000000000號函函報補正96至110學年度借款案，可得知系爭法人有依照被告教育部規定辦理函報程序，歷經多年被告教育部仍以114年3月27日臺教國署高字第0000000000號函暨111年1月3日、113年4月18日、113年11月18日及113年12月6日等函文，均不予以核定上開債務。但由解散日之財產目錄得知系爭法人921重建樹人樓帳載動支經費72,050,169元（91使照128號），雖當年興建向合作金庫借款4,808萬餘元，但本項債務確實增加系爭法人總資產價值，顯示被告教育部不予核定上開債務之行政處分不合法理。
　㈥系爭法人前遲校長借款322萬元（支付學校薪資等開支）給學校業經臺灣嘉義地方法院和解筆錄在案，法院認為是法人之債務。又由被告教育部113年11月12日臺教國署高字第0000000000號函覆系爭法人所詢債權人向法院申請強制執行、查封學校不動產案之說明三「至於來函說明所述借款返還強制執行案件，係屬貴法人與債權人之私法關係，請貴法人循司法程序辦理」，可得知被告教育部並不否認系爭法人之該筆債務，但被告教育部114年3月27日臺教國署高字第0000000000號函回復系爭法人96-113年借款申復函，卻仍不予核定系爭法人該筆債務。
　㈦系爭法人這20多年來決算書財報及會計師財務簽證報告都以長期其他借款認列該項負債，及被告教育部系統之債務變動明細表均表達上開債務，且均報經被告教育部核備在案，亦從未接到被告教育部指正。被告教育部於系爭法人停辦期間認為上開債務是新債務，以未事先報准程序之行政疏忽理由，作出不予核定該項債務之行政處分。雖經系爭法人董事會屢屢提出申復，以明顯不符合法律明確性原則及比例原則，請求被告教育部予以核定法人之本項債務，惟被告教育部仍堅持其行政處分不為所動。系爭法人為非營利組織目前正辦理清算期間，系爭法人董事依法令規定無剩餘財產分配請求權，倘無法取得本項債權，已嚴重侵害系爭法人債權人的財產權，故依照行政訴訟法第6條第2項規定提起行政訴訟確認被告教育部不予核定本法人上開債務之處分為無效之行政處分。
　㈧系爭法人112年12月委外辦理鑑價結果尚有9,900餘萬元，倘扣除繳納土地增值稅後，推估尚足以清償921合作金庫借款（包括向合作金庫及董事連帶保證人借款），暨遲校長借款，尚有剩餘繳給嘉義縣政府。請鈞院基於上開代墊款事實行為及已存在之債權債務法律關係，依照民法相關規定，確認被告教育部不予以核定系爭法人上開債務為無效之行政處分。
　㈨被告教育部不予核定系爭法人積欠董事借款，其理由係以違反「教育部監督學財團法人及所設立學校融資作業要點」第4點第1款規定，未依規定事先報准借款程序及舉債指數為負數，查其認定有違事實，不符合信賴保護原則、比例原則及保障私人財產權等法律原則：
　⒈查921地震造成校舍成為危樓，必須重建，由原告提出之證據可得知系爭法人係於89年業經報被告教育部核准後，才向合作金庫朴子分行辦理借款，符合在借款前報被告教育部核准之程序；由於學校向合作金庫辦理信用借款，合作金庫要求借據上要有系爭法人4名董事做為連帶保證人，才能核准借款等乙事，業經教育部同意在案。
　⒉教學大樓建成後，學校開始招生，卻遇到少子化之大環境影響因素，及鄰近學校以本校處以921地震帶之危險大樓攻擊，導致招生困難、經費短絀，為彌補招生不足損失，全校教職員自動減少薪資，董事們同意學校刪除董事會業務經費（董事會之業務費、董事出席會、車馬費等）、拜訪善心人士捐款等。但也只能減少虧損，系爭法人資金不足，無法如期償還合庫921重建貸款本息，故學校才提出向董事求援，董事不同意借錢給學校，但為防止合作金庫會因學校無錢償還，直接向法院提告，如此，董事們不得不同意，以連帶保證人身分，先行代為償還系爭法人向合作金庫借款本息。另收到學校開出之票據。不是系爭法人舉新債，而是原921重建貸款債務衍生由合作金庫債權部分轉移到系爭法人連帶保證人的債權。
　⒊系爭法人董事因連帶保證人身分，被合作金庫求償代墊系爭法人借款本息，及另外前遲校長代墊薪資款項，都是匯款到系爭法人銀行帳號，再由系爭法人支付本息及付薪資，系爭法人也開給支票及借款證明作為依據，每學年財報都表達在資產負債表上的負債會計項目，也都經過會計師辦理財務簽證及報被告教育部核備在案。況且此項代墊本息係因921大地震，系爭法人向合作金庫借款，是系爭法人之債務，董事代墊本息及前遲校長代墊款均有金流及財報可資佐證系爭法人實際債務。
　⒋舉債指數變成負數，係因系爭法人經921大地震後，重建教室向合作金庫借款4,800餘萬元後，負債指數方高達5千多萬元，25年來雖負債指數有些微上升，純粹是因合庫借款利息支出之影響。
　⒌系爭法人雖無法償還借款本息，但試想，學校在921大地震時，學校變成廢墟，學校四周又是墳墓，交通不便，地方人士要求學校必須重建，董事們不得不重建（董事們評估不理想）。學校重建後所帶來地方繁榮，例如：學校將附近之野草鏟除，附近墳墓要求遷移，82號快速道路原本只開通到嘉義縣政府，現已接通到系爭法人，系爭法人附近已經有五家老人照護中心、便利商店等，這些可說是系爭法人在地方經營多年來對地方之貢獻，亦是系爭法人之付出所帶來之功勞。
　⒍系爭法人為非營利組織，董事沒有剩餘財產分配權，清償債務後剩餘財產歸屬地方政府或私校基金。目前系爭法人解散登記後有校產可以處分變賣，建築物部份係因系爭法人增加債務，墊薪資，有資金流及財簽報告佐證學校上開債務之存在，理應優先償還系爭法人債務。系爭法人4名董事年齡皆已超過75歲，以連帶保證人身分代學校償還合作金庫借款本息，都是養老金。被告教育部之行政處分以似是而非之理由，偏離實際情形，不符合比例原則，嚴重侵害人民之財產權，及明顯圖利政府機關。
　⒎原告提供系爭法人解散日財簽報告，及明道大學退場網路新聞，可得知「彰化地方法院113年重訴字179號民事判決，認定校董夫婦借1.15億元借貸成立，學校財團法人須負清償責任」，法官審酌雙方提供之資料與帳務處理方式，認為李氏夫婦與學校之間確實存在「消費借貸法律關係」。判決指出，雖然借款未報備教育部，但不影響其契約效力。校方將該筆資金列為「長期借款」的財務處理，亦為關鍵證據之一。  
　㈩聲明： 
　⒈請求確認教育部113年4月18日臺教授國字第0000000000號函不予核定弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職學校關於連帶保證人代墊借款本息之債務37,706,009元，及原告遲月速代墊薪資借款3,022,603元，合計40,728,612元（包括96-110年借款37,891,532元及111-113年借款2,837,080元）之行政處分無效。　
　⒉訴訟費用由被告連帶負擔。
四、被告國教署答辯要旨及聲明：
　㈠被告國教署非為作成113年4月18日臺教授國字第0000000000號函之行政機關，鈞院自應以起訴不合法為由，裁定駁回其訴：  
　⒈按教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點第1款：「四、學校法人及所設私立學校符合下列條件之一者，應於借款前，專案報本部核定後始得辦理：(一）舉債指數大於五或扣減不動產支出前之餘額為負數。……。」
　⒉原告訴之聲明為：「一、本學校法人921重建貸款債務衍生連帶保證人債權為舊債務，聲請確認教育部對本法人學校欠合作金庫信用借款移轉由連帶保證人代墊借款本息之債務3,990萬6,009元（包括96-100年借款37,068,929元及111-113年借款2,837,080元）及本法人前遲校長借款給本法人322萬元之不予核定本法人債務為無效之行政處分」，再對照原告起訴狀所檢附之陳證4，聲明所指應為教育部於113年4月18日所作成之不予核定之原處分。再者，依上開教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點第1款規定亦可知，學校法人及所設私立學校於符合該項條件者，應於借款前專案報教育部核定後始得辦理，已臻明確。
　⒊循此，無論是依上開教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點第1款規定，以及本件原告訴之聲明、陳證4均可知，本件原處分之權責機關為教育部而非國教署，基此，原告就本件對被告國教署起訴顯不備合法要件，且其情形不能補正，鈞院自應以本件起訴不合法為由，依行政訴訟法第107條第1項第10款規定以裁定駁回其訴。
　㈡聲明：
　⒈原告之訴駁回。
　⒉訴訟費用由原告共同負擔。
五、被告教育部答辯要旨及聲明：
　㈠原告王美齡、遲月速均不具有當事人適格，鈞院自應以本件起訴不合法為由，裁定駁回其訴：
　⒈114年4月28日行政訴訟起訴狀上所載之原告為弘德學校財團法人董事會，嗣後，原告復於114年5月11日提出行政訴訟補正狀，將原告由起訴狀所載之弘德學校財團法人董事會更正為原告王美齡、遲月速二人。
　⒉原告訴之聲明為：「一、本學校法人921重建貸款債務衍生連帶保證人債權為舊債務，聲請確認教育部對本法人學校欠合作金庫信用借款移轉由連帶保證人代墊借款本息之債務3,990萬6,009元（包括96-100年借款37,068,929元及111-113年借款2,837,080元）及本法人前遲校長借款給本法人322萬元之不予核定本法人債務為無效之行政處分」。再者，由原告起訴狀所檢附之陳證4可知，原告訴之聲明所指之行政處分應為教育部於113年4月18日以臺教授國字第0000000000號函對於「弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職業學校」所作成之不予核定處分。
　⒊循此，本件適格之原告應為上開不予核定處分之相對人即「弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職業學校」，故原告系爭法人董事會提起本件訴訟顯非當事人適格，且其情形不能補正，鈞院自應以本件起訴不合法為由，依行政訴訟法第107條第1項第10款規定以裁定駁回其訴。
　⒋再者，原告以114年5月11日行政訴訟補正狀，更正原告為王美齡、遲月速二人，惟此變更或追加因原告王美齡、遲月速二人非原處分之相對人顯非適法，故原告王美齡、遲月速就本件顯無當事人適格，且其情形不能補正，鈞院自應以本件起訴不合法為由，依行政訴訟法第107條第1項第10款規定以裁定駁回其訴。  
　㈡聲明：
　⒈原告之訴駁回。
　⒉訴訟費用由原告共同負擔。
六、本院的判斷：
　㈠按「共同訴訟之被告數人，其住所不在一法院管轄區域內者，各該住所地之法院俱有管轄權。……」為行政訴訟法第18條準用民事訴訟法第20條前段所明定。又行政訴訟法第37條規定：「2人以上於下列各款情形，得為共同訴訟人，一同起訴或一同被訴：一、為訴訟標的之行政處分係二以上機關共同為之者。二、為訴訟標的之權利、義務或法律上利益，為其所共同者。三、為訴訟標的之權利、義務或法律上利益，於事實上或法律上有同一或同種類之原因者。依前項第三款同種類之事實上或法律上原因行共同訴訟者，以被告之住居所、公務所、機關、主事務所或主營業所所在地在同一行政法院管轄區域內者為限。」原告主張被告教育部為本件借款核定事務之主管機關，而被告國教署係經授權代辦相關事務，並為對應之窗口（本院卷2第27頁），核其起訴意旨有援引行政訴訟法第37條第1項第2款規定之意，依照上開規定，被告教育部部分，其公務所雖設於臺北市，但本院仍有管轄權，先此說明。
　㈡次按，在具體之訴訟事件中，具備為正當當事人而得適法受本案判決之資格，此即行政訴訟上所謂「當事人適格」。我國行政訴訟法基本上係以保障主觀公權利為其功能取向，以落實憲法第16條保障人民訴訟權，使人民權利受侵害時，均得依法定程序提起訴訟接受公平審判。故行政訴訟法第2條規定，公法上之爭議，除法律別有規定外，均得依本法提起行政訴訟。但行政訴訟既屬保護人民主觀權益之救濟程序（行政訴訟法第1條參照），則除法律有特別規定而例外開放之公益訴訟外，行政訴訟法上其他訴訟種類，係以原告有主觀公權利受損害為前提，方有提起訴訟而利用此程序救濟其權利之訴訟權能（最高行政法院112年度上字第659號判決意旨參照）。行政訴訟法第6條第1項、第2項規定：「（第1項）確認行政處分無效及確認公法上法律關係成立或不成立之訴訟，非原告有即受確認判決之法律上利益者，不得提起之。……（第2項）確認行政處分無效之訴訟，須已向原處分機關請求確認其無效未被允許，或經請求後於30日內不為確答者，始得提起之。」另最高行政法院75年判字第362號判例：「因不服中央或地方機關之行政處分而循訴願或行政訴訟程序謀求救濟之人，依現有之解釋判例，固包括利害關係人而非專以受處分人為限，所謂利害關係乃指法律上之利害關係而言，不包括事實上之利害關係在內。……」準此，須因法律上權益受到侵害之人，始能以利害關係人之資格就他人之行政處分提起行政爭訟，倘僅有事實上之利害關係，而不具備法律上之利害關係，自不得主張他人之行政處分違法侵害其事實上權益而提起行政爭訟（最高行政法院102年度判字第431號判決意旨參照）。又提起撤銷訴訟者，除行政處分之相對人外，利害關係人亦得提起。此所謂利害關係，係指法律上利害關係而言，不包括事實上利害關係，亦即其權利或法律上利益因行政處分而直接受有損害者，始為相當；若僅具經濟上、情感上或其他事實上之利害關係者，並非所謂法律上利害關係（最高行政法院112年度上字第659號判決意旨參照）。上開判決意旨雖係針對撤銷訴訟所為之解釋，但對於同樣以行政處分為程序標的之確認行政處分無效訴訟而言，基於我國行政訴訟法基本上係以保障主觀公權利為其功能取向，且兩者間具有相類似之救濟目的，故應為相同之解釋，始符法制。
　㈢原告固主張合作金庫係因學校董事願意擔任連帶保證人，乃同意借款予學校，原告王美齡為學校董事，為系爭債務之連帶保證人，另原告遲月速曾代墊學校人員薪資，為學校之債權人，均有起訴之利益，故以個人身分來提告，屬適格當事人云云。經查：
　⒈被告教育部係依教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點、第9點規定，認定學校未經教育部核定即於111及112學年度分別借款132萬3037元及135萬8045元，113學年度又預計借款130萬元（累計至113學年度學校借款總計達 約4,105萬元），學校自停辦起無學雜費收入，雖稱每年收入有租金48萬元，惟依借款償還計畫，未見具體償還規劃，考量學校無償債能力，及無具體償還規劃，爰不予核定借款；又學校於辦理借款前，應事先依前開作業要點第4點規定函報教育部核定後始得辦理，惟學校未經核定即先行向私人辦理借款，已違反作業要點規定等語，以原處分不予核定學校之111至113學年度借款案（本院卷1第57-58頁）。依上開函文之記載可知，該函之相對人為「弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職業學校」，並副知該校所屬學校財團法人即弘德學校財團法人、教育部國教署視察室、教育部國教署主計室、教育部國教署高中組，並未以原告王美齡、遲月速為處分相對人，原告為自然人，與學校、財團法人在法律上分屬不同人格，原告雖分別主張其為學校、財團法人之校長或董事長，但於本院審理時均表明係以個人名義提起本件訴訟，自難認原處分已直接對其法律上利益發生影響。
　⒉另稱保證者，謂當事人約定，一方於他方之債務人不履行債務時，由其代負履行責任之契約，為民法第739條所明定。又連帶保證為保證之一種，並非連帶債務，其特點在於其債務不失其附從性，主債務人與連帶保證人間之關係，應適用關於保證之規定，主債務人與連帶保證人間並無分擔部分（最高法院88年度臺上字第1169號民事裁判意旨參照）。查
　　被告教育部以原處分否准學校所函報111至113學年度借款案，原告並非該函之相對人，既如前述，縱原告分別主張其為系爭學校借款之連帶保證人或債權人，但該等金錢債務關係僅存在於原告與學校、金融機構之間，與被告教育部基於監督學校財團法人及所設立學校融資作業程序之法定職權行使無涉，亦不因被告教育部依教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點所為之核定而影響原告與學校間之債權債務關係，亦即原告縱因被告教育部以原處分不予核定學校之111至113學年度借款案，原告亦未因該處分減少其債權受分配之金額，即便原告需另行尋求民事救濟程序獲得債權債務之確認，其所受之影響亦僅有程序上及時間上之勞費，充其量亦僅有經濟上或其他事實上之利害關係者，並無法律上之利害關係（最高行政法院100年度4月份第2次庭長法官聯席會議決議意旨參照）。從而，原告既非被告教育部原處分之相對人，僅具債權之經濟上或事實上之利害關係，不屬因行政處分致其權利或法律上利益直接受損害之情形，是原告對教育部原處分提起確認無效訴訟，欠缺權利保護必要及即受確認判決之法律上利益，為顯無理由。
　㈣退萬步而言，縱認原告有提起本件訴訟之訴訟利益，然其主張原處分有行政程序法第111條第7款之無效事由云云，亦顯無理由。經查：　　
　⒈按行政程序法第111條規定：「行政處分有下列各款情形之一者，無效︰一、不能由書面處分中得知處分機關者。二、應以證書方式作成而未給予證書者。三、內容對任何人均屬不能實現者。四、所要求或許可之行為構成犯罪者。五、內容違背公共秩序、善良風俗者。六、未經授權而違背法規有關專屬管轄之規定或缺乏事務權限者。七、其他具有重大明顯之瑕疵者。」所謂無效之行政處分，係指行政行為雖有行政處分之形式，但其內容具有明顯、嚴重瑕疵而自始、當然、確定不生效力。基於維護法律安定性、公益性，學說及各國立法例皆認為行政處分是否無效，除法律定有明文之情形外，宜從嚴認定，故乃兼採「明顯瑕疵說」與「重大瑕疵說」作為認定標準之理論基礎。是依行政程序法第111條之規定，行政處分無效之原因，除該條第1款至第6款之例示規定外，尚有該條第7款「其他具有重大明顯之瑕疵者」之概括規定，用以補充前6款所未及涵蓋之無效情形。行政處分是否具有重大明顯之瑕疵，並非依當事人之主觀見解，亦非依受法律專業訓練者之認識能力判斷，而係依一般具有合理判斷能力者之認識能力決定之，其簡易之標準即係普通社會一般人一望即知其瑕疵為判斷標準。換言之，該瑕疵須「在某程度上猶如刻在額頭上般」明顯之瑕疵，如行政處分之瑕疵倘未達到重大、明顯之程度，一般人對其違法性之存在與否猶存懷疑，則基於維持法安定性之必要，則不令該處分無效，其在被廢棄前，依然有效，僅係得撤銷而已（最高行政法院108年度判字第35號判決意旨參照）。
　⒉經查，被告教育部係以教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點、第9點規定，以原處分不予核定學校111至113學年度借款案，而原告與學校間之債務金額與學校函報之債務金額有無一致？學校融資借款前，是否業經教育部核定後始辦理？被告教育部之核定有無影響原告債權之存在？等事實或法律上爭議，則須透過證據調查始得判斷，被告教育部原處分縱使有原告所指之前揭情形，亦僅屬該書函是否違法而得否撤銷之問題，尚非屬任何人一望即知之重大明顯瑕疵。是上開函文並無任何人一望即知之重大明顯瑕疵，自非無效，原告執上開情詞，主張原處分有行政程序法第111條第7款所定情形，訴請確認被告教育部原處分為無效，為顯無理由，亦應予駁回。
　㈤至原告對被告國教署起訴部分，為被告不適格：
　⒈按教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第1點規定：「教育部（以下簡稱本部）為執行私立學校法第45條第1項規定，監督所主管之學校財團法人（以下簡稱學校法人）及所設私立學校融資作業，特訂定本要點。」第2點規定：「本要點係供評估學校法人及所設私立學校融資之必要性與辦理相關作業之依據，避免其過度舉債，致影響校務之運作及發展，不涉債務清償之保證效力。」第4點規定：「學校法人及所設私立學校符合下列條件之一者，應於借款前，專案報本部核定後始得辦理： （一）舉債指數大於五或扣減不動產支出前之餘額為負數。（二）私立學校擴建分校、分部或附屬機構及相關事業增置擴建。（三）財務異常，經本部糾正有案或應限期改善。（四）新設學校法人及所設私立學校經本部進行實地查核，符合下列條件者：1.因物價劇烈變動或其他不可抗力因素（例如颱風、地震等），導致學校建築成本大幅增加，財務確有困難者。2.依設校計畫已完成捐資承諾。3.提出可行之償債計畫。4.學校法人董事同意擔任債務連帶保證人。」
  ⒉經查，原告不服前揭被告教育部以原處分不予核定學校111至113學年度借款案，惟依教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第1點規定可知，該作業要點係教育部為執行私立學校法第45條，監督所主管之學校財團法人及所設私立學校融資作業所訂，而該第2點亦已明訂，本要點係供評估學校法人及所設私立學校融資之必要性與辦理相關作業之依據，避免其過度舉債，致影響校務之運作及發展，不涉債務清償之保證效力。可見，上開要點僅係教育部為加強管理、監督學校法人及私立學校校產、基金使用而設，以利各學校法人及私立學校於辦理相關融資作業時，有所遵循。是以，評估學校法人及所設私立學校融資之必要性與辦理相關作業之主管機關為教育部，被告國教署並無評估、核定學校法人及所設私立學校融資之權限，亦非原處分之作成機關。從而，原告以國教署為本件被告，即屬被告不適格。原告對不適格之被告國教署提起本件行政訴訟，無從達到有效保護原告權利之目的，不符權利保護有效性原則，在法律上顯無理由。
七、據上論結，本件原告之訴為顯無理由，爰不經言詞辯論，逕行判決駁回。
中　　華　　民　　國　　114 　年　　8 　　月　　22　　日
                        審判長法官  劉錫賢
                              法官  林靜雯
                              法官  郭書豪
以上正本證明與原本無異。
如不服本判決，應於送達後20日內，向本院提出上訴狀，其未表明上訴理由者，應於提出上訴後20日內向本院補提理由書（均須按他造人數附繕本）；如於本判決宣示或公告後送達前提起上訴者，應於判決送達後20日內補提上訴理由書（須附繕本）。未表明上訴理由者，逕以裁定駁回。
上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書，但符合下列情形者，得例外不委任律師為訴訟代理人：
		得不委任律師為訴訟代理人之情形

		所需要件



		㈠符合右列情形之一者，得不委任律師為訴訟代理人。　

		1.當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備法官、檢察官、律師資格或為教育部審定合格之大學或獨立學院公法學教授、副教授。
2.稅務行政事件，當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備會計師資格。
3.專利行政事件，當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人。



		㈡非律師具有右列情形之一，經本案之行政法院認為適當者，亦得為訴訟代理人。

		1.當事人之配偶、三親等內之血親、二親等內之姻親具備律師資格者。
2.稅務行政事件，具備會計師資格者。
3.專利行政事件，具備專利師資格或依 法得為專利代理人者。
4.當事人為公法人、中央或地方機關、公法上之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務者。



		是否符合㈠、㈡之情形，而得為強制律師代理之例外，當事人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出㈠、㈡所示關係之釋明文書影本及委任書。

		








中　　華　　民　　國　　114 　年　　8 　　月　　22　　日
                              書記官  莊啟明 
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原      告  王美齡                                  





            遲月速                                      







被      告  教育部國民及學前教育署



代  表  人  彭富源              

被      告  教育部                                 

代  表  人  鄭英耀              

共      同

訴訟代理人  黃旭田  律師

            賴秋惠  律師

上列當事人間因確認行政處分無效事件，原告提起行政訴訟，本院判決如下：

　　主  文

一、原告之訴駁回。

二、訴訟費用由原告負擔。

    事實及理由

一、程序事項：

　　按行政訴訟法第107條第3項規定：「原告之訴，有下列各款情形之一者，行政法院得不經言詞辯論，逕以判決駁回之。但其情形可以補正者，審判長應先定期間命補正：一、除第二項以外之當事人不適格或欠缺權利保護必要。二、依其所訴之事實，在法律上顯無理由。」本件有前揭條文第3項第1款之情形（理由詳後），爰不經言詞辯論判決之，先行敘明。

二、爭訟概要：

　　緣訴外人弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職業學校（下稱學校）因少子化招生困難，前以民國108年10月22日弘商（會）字第0000000000號函向被告教育部申請停辦，經該部以110年11月10日臺教授國部字第0000000000號函核准停辦，並以113年12月30日臺教授國部字第00000000000號函命令解散。嗣學校以113年4月1日弘商（會）字第112000014號函請被告教育部國民及學前教育署（下稱被告國教署）核備111至113學年度預計借款案（下稱系爭借款案），經被告教育部以113年4月18日臺教授國字第0000000000號函覆因學校辦理借款未符合教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點、第9點規定，而不予核定系爭借款案等語（下稱原處分）。學校不服提起申復，經被告教育部以113年11月18日臺教授國字第0000000000號函、113年12月6日臺教授國字第0000000000號函覆前業以原處分不予核定在案，並說明學校於110年11月10日經被告教育部命命令辦，且未依「高級中等以下學校及其分校分部設立變更停辦辦法」第37條第2項規定，於學校停辦起3年內（即113年11月9日前）恢復辦理或改辦其他教育、文化或社會福利事業，將續依私立高級中等以上學校退場條例第21條第4項規定令弘德學校財團法人（下稱系爭法人）解散。學校不服，向被告國教署提起申復，經國教署以114年3月27日臺教國署高字第0000000000號函回覆系爭借款案業經教育部以原處分不予核定在案。原告分別主張其為系爭法人及學校之董事長或校長，不服被告之前揭答覆結果，遂提起本件行政訴訟。

三、原告主張要旨及聲明：

　㈠學校因921地震造成校舍成為危樓，必須重建，於89年業經報教育部核准後，向合作金庫商業銀行（下稱合作金庫）借款新臺幣（下同）48,085,000元作為重建財源，查當初學校在呈報教育部借款時，已將借款契約送上，符合在借款前報教育部核准程序。

　㈡系爭法人是921重建貸款後才有合作金庫債務，對於921重建貸款無法如期償還本息，是因大環境少子化因素造成的沖擊，並不是系爭法人不積極辦學造成的財務困境。   

　㈢由於當年借款合作金庫已要求學校將每年2期償還本金（每年3月5日及10月15日到期日），最後一期到期日為120年3月15日之還款支票全部開給合作金庫，後來學校遇到招生困難、經費短絀無法如期償還本息時，董事因連帶保證人身分，被合作金庫求償代墊法人借款本息不是法人舉新債，而是原921重建貸款債務衍生由合庫債權部分轉移到連帶保證人的債權。

　㈣連帶保證人礙於其擔保責任與債務人相同，債權人不需要經過強制執行的程序，即可以直接向連帶保證人追討債務，方被迫撥款代墊弘德學校財團法人借款本息。依據票據法流程略謂：信用借款内列有連帶保證人時，連帶保證人就是潛在債務人，當債務人無法償還債務時，債權人得要求連帶保證人賠償，連帶保證人代債務人償還債務後，便自然成為主債權人，此乃據票據法之流程。而連帶保證人成為主債權人，乃票據法流程所為，絕非新債務。查民法第312條規定「就債之履行有利害關係之第三人為清償者，於其清償之限度內承受債權人之權利，但不得有害於債權人之利益。」弘德學校財團法人董事（連帶保證人）已成為系爭法人之主要債權人，得向系爭法人求償債權。暨民法第879條第1項規定「為債務人設定抵押權之第三人，代為清償債務，或因抵押權人實行抵押權致失抵押物之所有權時，該第三人於其清償之限度內，承受債權人對於債務人之債權。但不得有害於債權人之利益。」系爭法人借款之連帶保證人代墊借款本息依法可取得對本法人之該項債權。  

　㈤系爭法人108年11月28日召開第13屆第13次董事會會議紀錄決議法人董事就代墊款無息借給學校，也提到這些借款有函報教育部在案。由被告教育部109年4月21日臺教國署高字第0000000000號函覆系爭法人學校109年3月18日弘商（會）字第0000000000號函函報補正95至103學年度借款案，及110年11月30日弘商（會）字第0000000000號函函報補正96至110學年度借款案，可得知系爭法人有依照被告教育部規定辦理函報程序，歷經多年被告教育部仍以114年3月27日臺教國署高字第0000000000號函暨111年1月3日、113年4月18日、113年11月18日及113年12月6日等函文，均不予以核定上開債務。但由解散日之財產目錄得知系爭法人921重建樹人樓帳載動支經費72,050,169元（91使照128號），雖當年興建向合作金庫借款4,808萬餘元，但本項債務確實增加系爭法人總資產價值，顯示被告教育部不予核定上開債務之行政處分不合法理。

　㈥系爭法人前遲校長借款322萬元（支付學校薪資等開支）給學校業經臺灣嘉義地方法院和解筆錄在案，法院認為是法人之債務。又由被告教育部113年11月12日臺教國署高字第0000000000號函覆系爭法人所詢債權人向法院申請強制執行、查封學校不動產案之說明三「至於來函說明所述借款返還強制執行案件，係屬貴法人與債權人之私法關係，請貴法人循司法程序辦理」，可得知被告教育部並不否認系爭法人之該筆債務，但被告教育部114年3月27日臺教國署高字第0000000000號函回復系爭法人96-113年借款申復函，卻仍不予核定系爭法人該筆債務。

　㈦系爭法人這20多年來決算書財報及會計師財務簽證報告都以長期其他借款認列該項負債，及被告教育部系統之債務變動明細表均表達上開債務，且均報經被告教育部核備在案，亦從未接到被告教育部指正。被告教育部於系爭法人停辦期間認為上開債務是新債務，以未事先報准程序之行政疏忽理由，作出不予核定該項債務之行政處分。雖經系爭法人董事會屢屢提出申復，以明顯不符合法律明確性原則及比例原則，請求被告教育部予以核定法人之本項債務，惟被告教育部仍堅持其行政處分不為所動。系爭法人為非營利組織目前正辦理清算期間，系爭法人董事依法令規定無剩餘財產分配請求權，倘無法取得本項債權，已嚴重侵害系爭法人債權人的財產權，故依照行政訴訟法第6條第2項規定提起行政訴訟確認被告教育部不予核定本法人上開債務之處分為無效之行政處分。

　㈧系爭法人112年12月委外辦理鑑價結果尚有9,900餘萬元，倘扣除繳納土地增值稅後，推估尚足以清償921合作金庫借款（包括向合作金庫及董事連帶保證人借款），暨遲校長借款，尚有剩餘繳給嘉義縣政府。請鈞院基於上開代墊款事實行為及已存在之債權債務法律關係，依照民法相關規定，確認被告教育部不予以核定系爭法人上開債務為無效之行政處分。

　㈨被告教育部不予核定系爭法人積欠董事借款，其理由係以違反「教育部監督學財團法人及所設立學校融資作業要點」第4點第1款規定，未依規定事先報准借款程序及舉債指數為負數，查其認定有違事實，不符合信賴保護原則、比例原則及保障私人財產權等法律原則：

　⒈查921地震造成校舍成為危樓，必須重建，由原告提出之證據可得知系爭法人係於89年業經報被告教育部核准後，才向合作金庫朴子分行辦理借款，符合在借款前報被告教育部核准之程序；由於學校向合作金庫辦理信用借款，合作金庫要求借據上要有系爭法人4名董事做為連帶保證人，才能核准借款等乙事，業經教育部同意在案。

　⒉教學大樓建成後，學校開始招生，卻遇到少子化之大環境影響因素，及鄰近學校以本校處以921地震帶之危險大樓攻擊，導致招生困難、經費短絀，為彌補招生不足損失，全校教職員自動減少薪資，董事們同意學校刪除董事會業務經費（董事會之業務費、董事出席會、車馬費等）、拜訪善心人士捐款等。但也只能減少虧損，系爭法人資金不足，無法如期償還合庫921重建貸款本息，故學校才提出向董事求援，董事不同意借錢給學校，但為防止合作金庫會因學校無錢償還，直接向法院提告，如此，董事們不得不同意，以連帶保證人身分，先行代為償還系爭法人向合作金庫借款本息。另收到學校開出之票據。不是系爭法人舉新債，而是原921重建貸款債務衍生由合作金庫債權部分轉移到系爭法人連帶保證人的債權。

　⒊系爭法人董事因連帶保證人身分，被合作金庫求償代墊系爭法人借款本息，及另外前遲校長代墊薪資款項，都是匯款到系爭法人銀行帳號，再由系爭法人支付本息及付薪資，系爭法人也開給支票及借款證明作為依據，每學年財報都表達在資產負債表上的負債會計項目，也都經過會計師辦理財務簽證及報被告教育部核備在案。況且此項代墊本息係因921大地震，系爭法人向合作金庫借款，是系爭法人之債務，董事代墊本息及前遲校長代墊款均有金流及財報可資佐證系爭法人實際債務。

　⒋舉債指數變成負數，係因系爭法人經921大地震後，重建教室向合作金庫借款4,800餘萬元後，負債指數方高達5千多萬元，25年來雖負債指數有些微上升，純粹是因合庫借款利息支出之影響。

　⒌系爭法人雖無法償還借款本息，但試想，學校在921大地震時，學校變成廢墟，學校四周又是墳墓，交通不便，地方人士要求學校必須重建，董事們不得不重建（董事們評估不理想）。學校重建後所帶來地方繁榮，例如：學校將附近之野草鏟除，附近墳墓要求遷移，82號快速道路原本只開通到嘉義縣政府，現已接通到系爭法人，系爭法人附近已經有五家老人照護中心、便利商店等，這些可說是系爭法人在地方經營多年來對地方之貢獻，亦是系爭法人之付出所帶來之功勞。

　⒍系爭法人為非營利組織，董事沒有剩餘財產分配權，清償債務後剩餘財產歸屬地方政府或私校基金。目前系爭法人解散登記後有校產可以處分變賣，建築物部份係因系爭法人增加債務，墊薪資，有資金流及財簽報告佐證學校上開債務之存在，理應優先償還系爭法人債務。系爭法人4名董事年齡皆已超過75歲，以連帶保證人身分代學校償還合作金庫借款本息，都是養老金。被告教育部之行政處分以似是而非之理由，偏離實際情形，不符合比例原則，嚴重侵害人民之財產權，及明顯圖利政府機關。

　⒎原告提供系爭法人解散日財簽報告，及明道大學退場網路新聞，可得知「彰化地方法院113年重訴字179號民事判決，認定校董夫婦借1.15億元借貸成立，學校財團法人須負清償責任」，法官審酌雙方提供之資料與帳務處理方式，認為李氏夫婦與學校之間確實存在「消費借貸法律關係」。判決指出，雖然借款未報備教育部，但不影響其契約效力。校方將該筆資金列為「長期借款」的財務處理，亦為關鍵證據之一。  

　㈩聲明： 

　⒈請求確認教育部113年4月18日臺教授國字第0000000000號函不予核定弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職學校關於連帶保證人代墊借款本息之債務37,706,009元，及原告遲月速代墊薪資借款3,022,603元，合計40,728,612元（包括96-110年借款37,891,532元及111-113年借款2,837,080元）之行政處分無效。　

　⒉訴訟費用由被告連帶負擔。

四、被告國教署答辯要旨及聲明：

　㈠被告國教署非為作成113年4月18日臺教授國字第0000000000號函之行政機關，鈞院自應以起訴不合法為由，裁定駁回其訴：  

　⒈按教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點第1款：「四、學校法人及所設私立學校符合下列條件之一者，應於借款前，專案報本部核定後始得辦理：(一）舉債指數大於五或扣減不動產支出前之餘額為負數。……。」

　⒉原告訴之聲明為：「一、本學校法人921重建貸款債務衍生連帶保證人債權為舊債務，聲請確認教育部對本法人學校欠合作金庫信用借款移轉由連帶保證人代墊借款本息之債務3,990萬6,009元（包括96-100年借款37,068,929元及111-113年借款2,837,080元）及本法人前遲校長借款給本法人322萬元之不予核定本法人債務為無效之行政處分」，再對照原告起訴狀所檢附之陳證4，聲明所指應為教育部於113年4月18日所作成之不予核定之原處分。再者，依上開教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點第1款規定亦可知，學校法人及所設私立學校於符合該項條件者，應於借款前專案報教育部核定後始得辦理，已臻明確。

　⒊循此，無論是依上開教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點第1款規定，以及本件原告訴之聲明、陳證4均可知，本件原處分之權責機關為教育部而非國教署，基此，原告就本件對被告國教署起訴顯不備合法要件，且其情形不能補正，鈞院自應以本件起訴不合法為由，依行政訴訟法第107條第1項第10款規定以裁定駁回其訴。

　㈡聲明：

　⒈原告之訴駁回。

　⒉訴訟費用由原告共同負擔。

五、被告教育部答辯要旨及聲明：

　㈠原告王美齡、遲月速均不具有當事人適格，鈞院自應以本件起訴不合法為由，裁定駁回其訴：

　⒈114年4月28日行政訴訟起訴狀上所載之原告為弘德學校財團法人董事會，嗣後，原告復於114年5月11日提出行政訴訟補正狀，將原告由起訴狀所載之弘德學校財團法人董事會更正為原告王美齡、遲月速二人。

　⒉原告訴之聲明為：「一、本學校法人921重建貸款債務衍生連帶保證人債權為舊債務，聲請確認教育部對本法人學校欠合作金庫信用借款移轉由連帶保證人代墊借款本息之債務3,990萬6,009元（包括96-100年借款37,068,929元及111-113年借款2,837,080元）及本法人前遲校長借款給本法人322萬元之不予核定本法人債務為無效之行政處分」。再者，由原告起訴狀所檢附之陳證4可知，原告訴之聲明所指之行政處分應為教育部於113年4月18日以臺教授國字第0000000000號函對於「弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職業學校」所作成之不予核定處分。

　⒊循此，本件適格之原告應為上開不予核定處分之相對人即「弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職業學校」，故原告系爭法人董事會提起本件訴訟顯非當事人適格，且其情形不能補正，鈞院自應以本件起訴不合法為由，依行政訴訟法第107條第1項第10款規定以裁定駁回其訴。

　⒋再者，原告以114年5月11日行政訴訟補正狀，更正原告為王美齡、遲月速二人，惟此變更或追加因原告王美齡、遲月速二人非原處分之相對人顯非適法，故原告王美齡、遲月速就本件顯無當事人適格，且其情形不能補正，鈞院自應以本件起訴不合法為由，依行政訴訟法第107條第1項第10款規定以裁定駁回其訴。  

　㈡聲明：

　⒈原告之訴駁回。

　⒉訴訟費用由原告共同負擔。

六、本院的判斷：

　㈠按「共同訴訟之被告數人，其住所不在一法院管轄區域內者，各該住所地之法院俱有管轄權。……」為行政訴訟法第18條準用民事訴訟法第20條前段所明定。又行政訴訟法第37條規定：「2人以上於下列各款情形，得為共同訴訟人，一同起訴或一同被訴：一、為訴訟標的之行政處分係二以上機關共同為之者。二、為訴訟標的之權利、義務或法律上利益，為其所共同者。三、為訴訟標的之權利、義務或法律上利益，於事實上或法律上有同一或同種類之原因者。依前項第三款同種類之事實上或法律上原因行共同訴訟者，以被告之住居所、公務所、機關、主事務所或主營業所所在地在同一行政法院管轄區域內者為限。」原告主張被告教育部為本件借款核定事務之主管機關，而被告國教署係經授權代辦相關事務，並為對應之窗口（本院卷2第27頁），核其起訴意旨有援引行政訴訟法第37條第1項第2款規定之意，依照上開規定，被告教育部部分，其公務所雖設於臺北市，但本院仍有管轄權，先此說明。

　㈡次按，在具體之訴訟事件中，具備為正當當事人而得適法受本案判決之資格，此即行政訴訟上所謂「當事人適格」。我國行政訴訟法基本上係以保障主觀公權利為其功能取向，以落實憲法第16條保障人民訴訟權，使人民權利受侵害時，均得依法定程序提起訴訟接受公平審判。故行政訴訟法第2條規定，公法上之爭議，除法律別有規定外，均得依本法提起行政訴訟。但行政訴訟既屬保護人民主觀權益之救濟程序（行政訴訟法第1條參照），則除法律有特別規定而例外開放之公益訴訟外，行政訴訟法上其他訴訟種類，係以原告有主觀公權利受損害為前提，方有提起訴訟而利用此程序救濟其權利之訴訟權能（最高行政法院112年度上字第659號判決意旨參照）。行政訴訟法第6條第1項、第2項規定：「（第1項）確認行政處分無效及確認公法上法律關係成立或不成立之訴訟，非原告有即受確認判決之法律上利益者，不得提起之。……（第2項）確認行政處分無效之訴訟，須已向原處分機關請求確認其無效未被允許，或經請求後於30日內不為確答者，始得提起之。」另最高行政法院75年判字第362號判例：「因不服中央或地方機關之行政處分而循訴願或行政訴訟程序謀求救濟之人，依現有之解釋判例，固包括利害關係人而非專以受處分人為限，所謂利害關係乃指法律上之利害關係而言，不包括事實上之利害關係在內。……」準此，須因法律上權益受到侵害之人，始能以利害關係人之資格就他人之行政處分提起行政爭訟，倘僅有事實上之利害關係，而不具備法律上之利害關係，自不得主張他人之行政處分違法侵害其事實上權益而提起行政爭訟（最高行政法院102年度判字第431號判決意旨參照）。又提起撤銷訴訟者，除行政處分之相對人外，利害關係人亦得提起。此所謂利害關係，係指法律上利害關係而言，不包括事實上利害關係，亦即其權利或法律上利益因行政處分而直接受有損害者，始為相當；若僅具經濟上、情感上或其他事實上之利害關係者，並非所謂法律上利害關係（最高行政法院112年度上字第659號判決意旨參照）。上開判決意旨雖係針對撤銷訴訟所為之解釋，但對於同樣以行政處分為程序標的之確認行政處分無效訴訟而言，基於我國行政訴訟法基本上係以保障主觀公權利為其功能取向，且兩者間具有相類似之救濟目的，故應為相同之解釋，始符法制。

　㈢原告固主張合作金庫係因學校董事願意擔任連帶保證人，乃同意借款予學校，原告王美齡為學校董事，為系爭債務之連帶保證人，另原告遲月速曾代墊學校人員薪資，為學校之債權人，均有起訴之利益，故以個人身分來提告，屬適格當事人云云。經查：

　⒈被告教育部係依教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點、第9點規定，認定學校未經教育部核定即於111及112學年度分別借款132萬3037元及135萬8045元，113學年度又預計借款130萬元（累計至113學年度學校借款總計達 約4,105萬元），學校自停辦起無學雜費收入，雖稱每年收入有租金48萬元，惟依借款償還計畫，未見具體償還規劃，考量學校無償債能力，及無具體償還規劃，爰不予核定借款；又學校於辦理借款前，應事先依前開作業要點第4點規定函報教育部核定後始得辦理，惟學校未經核定即先行向私人辦理借款，已違反作業要點規定等語，以原處分不予核定學校之111至113學年度借款案（本院卷1第57-58頁）。依上開函文之記載可知，該函之相對人為「弘德學校財團法人嘉義縣弘德高級工商職業學校」，並副知該校所屬學校財團法人即弘德學校財團法人、教育部國教署視察室、教育部國教署主計室、教育部國教署高中組，並未以原告王美齡、遲月速為處分相對人，原告為自然人，與學校、財團法人在法律上分屬不同人格，原告雖分別主張其為學校、財團法人之校長或董事長，但於本院審理時均表明係以個人名義提起本件訴訟，自難認原處分已直接對其法律上利益發生影響。

　⒉另稱保證者，謂當事人約定，一方於他方之債務人不履行債務時，由其代負履行責任之契約，為民法第739條所明定。又連帶保證為保證之一種，並非連帶債務，其特點在於其債務不失其附從性，主債務人與連帶保證人間之關係，應適用關於保證之規定，主債務人與連帶保證人間並無分擔部分（最高法院88年度臺上字第1169號民事裁判意旨參照）。查

　　被告教育部以原處分否准學校所函報111至113學年度借款案，原告並非該函之相對人，既如前述，縱原告分別主張其為系爭學校借款之連帶保證人或債權人，但該等金錢債務關係僅存在於原告與學校、金融機構之間，與被告教育部基於監督學校財團法人及所設立學校融資作業程序之法定職權行使無涉，亦不因被告教育部依教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點所為之核定而影響原告與學校間之債權債務關係，亦即原告縱因被告教育部以原處分不予核定學校之111至113學年度借款案，原告亦未因該處分減少其債權受分配之金額，即便原告需另行尋求民事救濟程序獲得債權債務之確認，其所受之影響亦僅有程序上及時間上之勞費，充其量亦僅有經濟上或其他事實上之利害關係者，並無法律上之利害關係（最高行政法院100年度4月份第2次庭長法官聯席會議決議意旨參照）。從而，原告既非被告教育部原處分之相對人，僅具債權之經濟上或事實上之利害關係，不屬因行政處分致其權利或法律上利益直接受損害之情形，是原告對教育部原處分提起確認無效訴訟，欠缺權利保護必要及即受確認判決之法律上利益，為顯無理由。

　㈣退萬步而言，縱認原告有提起本件訴訟之訴訟利益，然其主張原處分有行政程序法第111條第7款之無效事由云云，亦顯無理由。經查：　　

　⒈按行政程序法第111條規定：「行政處分有下列各款情形之一者，無效︰一、不能由書面處分中得知處分機關者。二、應以證書方式作成而未給予證書者。三、內容對任何人均屬不能實現者。四、所要求或許可之行為構成犯罪者。五、內容違背公共秩序、善良風俗者。六、未經授權而違背法規有關專屬管轄之規定或缺乏事務權限者。七、其他具有重大明顯之瑕疵者。」所謂無效之行政處分，係指行政行為雖有行政處分之形式，但其內容具有明顯、嚴重瑕疵而自始、當然、確定不生效力。基於維護法律安定性、公益性，學說及各國立法例皆認為行政處分是否無效，除法律定有明文之情形外，宜從嚴認定，故乃兼採「明顯瑕疵說」與「重大瑕疵說」作為認定標準之理論基礎。是依行政程序法第111條之規定，行政處分無效之原因，除該條第1款至第6款之例示規定外，尚有該條第7款「其他具有重大明顯之瑕疵者」之概括規定，用以補充前6款所未及涵蓋之無效情形。行政處分是否具有重大明顯之瑕疵，並非依當事人之主觀見解，亦非依受法律專業訓練者之認識能力判斷，而係依一般具有合理判斷能力者之認識能力決定之，其簡易之標準即係普通社會一般人一望即知其瑕疵為判斷標準。換言之，該瑕疵須「在某程度上猶如刻在額頭上般」明顯之瑕疵，如行政處分之瑕疵倘未達到重大、明顯之程度，一般人對其違法性之存在與否猶存懷疑，則基於維持法安定性之必要，則不令該處分無效，其在被廢棄前，依然有效，僅係得撤銷而已（最高行政法院108年度判字第35號判決意旨參照）。

　⒉經查，被告教育部係以教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第4點、第9點規定，以原處分不予核定學校111至113學年度借款案，而原告與學校間之債務金額與學校函報之債務金額有無一致？學校融資借款前，是否業經教育部核定後始辦理？被告教育部之核定有無影響原告債權之存在？等事實或法律上爭議，則須透過證據調查始得判斷，被告教育部原處分縱使有原告所指之前揭情形，亦僅屬該書函是否違法而得否撤銷之問題，尚非屬任何人一望即知之重大明顯瑕疵。是上開函文並無任何人一望即知之重大明顯瑕疵，自非無效，原告執上開情詞，主張原處分有行政程序法第111條第7款所定情形，訴請確認被告教育部原處分為無效，為顯無理由，亦應予駁回。

　㈤至原告對被告國教署起訴部分，為被告不適格：

　⒈按教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第1點規定：「教育部（以下簡稱本部）為執行私立學校法第45條第1項規定，監督所主管之學校財團法人（以下簡稱學校法人）及所設私立學校融資作業，特訂定本要點。」第2點規定：「本要點係供評估學校法人及所設私立學校融資之必要性與辦理相關作業之依據，避免其過度舉債，致影響校務之運作及發展，不涉債務清償之保證效力。」第4點規定：「學校法人及所設私立學校符合下列條件之一者，應於借款前，專案報本部核定後始得辦理： （一）舉債指數大於五或扣減不動產支出前之餘額為負數。（二）私立學校擴建分校、分部或附屬機構及相關事業增置擴建。（三）財務異常，經本部糾正有案或應限期改善。（四）新設學校法人及所設私立學校經本部進行實地查核，符合下列條件者：1.因物價劇烈變動或其他不可抗力因素（例如颱風、地震等），導致學校建築成本大幅增加，財務確有困難者。2.依設校計畫已完成捐資承諾。3.提出可行之償債計畫。4.學校法人董事同意擔任債務連帶保證人。」

  ⒉經查，原告不服前揭被告教育部以原處分不予核定學校111至113學年度借款案，惟依教育部監督學校財團法人及所設私立學校融資作業要點第1點規定可知，該作業要點係教育部為執行私立學校法第45條，監督所主管之學校財團法人及所設私立學校融資作業所訂，而該第2點亦已明訂，本要點係供評估學校法人及所設私立學校融資之必要性與辦理相關作業之依據，避免其過度舉債，致影響校務之運作及發展，不涉債務清償之保證效力。可見，上開要點僅係教育部為加強管理、監督學校法人及私立學校校產、基金使用而設，以利各學校法人及私立學校於辦理相關融資作業時，有所遵循。是以，評估學校法人及所設私立學校融資之必要性與辦理相關作業之主管機關為教育部，被告國教署並無評估、核定學校法人及所設私立學校融資之權限，亦非原處分之作成機關。從而，原告以國教署為本件被告，即屬被告不適格。原告對不適格之被告國教署提起本件行政訴訟，無從達到有效保護原告權利之目的，不符權利保護有效性原則，在法律上顯無理由。

七、據上論結，本件原告之訴為顯無理由，爰不經言詞辯論，逕行判決駁回。

中　　華　　民　　國　　114 　年　　8 　　月　　22　　日

                        審判長法官  劉錫賢

                              法官  林靜雯

                              法官  郭書豪

以上正本證明與原本無異。

如不服本判決，應於送達後20日內，向本院提出上訴狀，其未表明上訴理由者，應於提出上訴後20日內向本院補提理由書（均須按他造人數附繕本）；如於本判決宣示或公告後送達前提起上訴者，應於判決送達後20日內補提上訴理由書（須附繕本）。未表明上訴理由者，逕以裁定駁回。

上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書，但符合下列情形者，得例外不委任律師為訴訟代理人：

得不委任律師為訴訟代理人之情形 所需要件 ㈠符合右列情形之一者，得不委任律師為訴訟代理人。　 1.當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備法官、檢察官、律師資格或為教育部審定合格之大學或獨立學院公法學教授、副教授。 2.稅務行政事件，當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備會計師資格。 3.專利行政事件，當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人。 ㈡非律師具有右列情形之一，經本案之行政法院認為適當者，亦得為訴訟代理人。 1.當事人之配偶、三親等內之血親、二親等內之姻親具備律師資格者。 2.稅務行政事件，具備會計師資格者。 3.專利行政事件，具備專利師資格或依 法得為專利代理人者。 4.當事人為公法人、中央或地方機關、公法上之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務者。 是否符合㈠、㈡之情形，而得為強制律師代理之例外，當事人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出㈠、㈡所示關係之釋明文書影本及委任書。  

中　　華　　民　　國　　114 　年　　8 　　月　　22　　日

                              書記官  莊啟明 









