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壹、前言
    我國消費者保護法係於83年1月11日經立法院三讀通過總統公布，並於同年月13日正式實施，至今已達14年餘。立法當初，基於落實保護消費者的精神，及導正過去各機關多從企業經營者的發展、管理為重點之缺失，特於本法第6條訂定中央主管機關為各目的事業主管機關(即為經濟部、行政院衛生署、內政部、行政院農業委員會等)，地方主管機關為各直轄市、縣(市)政府，同時於第41條第7款規定將行政院消費者保護委員會列為上述機關的「監督機關」，以責成各層之主管機關定期檢討、協調、改進有關法規及執行情形，惟各個主管機關均有其核心業務，並就所管業務享有專屬管轄權，此種監督建制，實務上可行性如何？實施以來，確有造成不少協調上的問題。此外，本法第39條之規定為我國政府建置消費者保護官的依據，消費者保護官任用及職掌辦法雖分別規範中央消費者保護官及地方消費者保護官職權行使的範圍，惟此等規範與目前實務運作情形尚有一段差距。為了解外國立法例及其實際運作情形，以供作我國辦理消費者保護業務之參考，遂衍生本次出國考察案。波蘭為歐盟成員之一，其有關消費者保護的法制，多承襲歐盟成員國，並有消費者保護官的建制，因此針對就前述問題，我們特以(1)波蘭的消保制度(含組織編制架構、職權、消保署與中央其他各機關、民間消保組織以及地方機關的互動分工情形等)、(2)消保法之規範內容、(3)消費者保護官的職掌、運作情形及在整體消保制度中所扮演的角色等，作為本次出國考察的主要內容，並附帶考察該國市售商品的市場監督機制。
貳、參訪過程
一、97年6月20日(星期五)出發。
二、97年6月21日(星期六)抵達華沙。

三、97年6月22日(星期日)適逢假日，參訪克拉克夫經濟大學。
三、97年6月23日(星期一)上午參訪競爭及消費者保護署，下午參訪消保組織。

四、97年6月24日(星期二)前往大學圖書館、書店整備資料。
五、97年6月25日(星期三)前往大學圖書館、書店整備資料。

六、97年6月26日(星期四)參訪華沙大學法學院並與該院消費者保護法學者作非正式晤談。
七、97年6月27日(星期五)返程。

八、97年6月28日(星期六)抵達臺北。

本次參訪由於波蘭官方語言為波蘭語，屬斯拉夫語系，英文的使用並不普及，因此參訪人員秏費相當多時間在整備資料的工作。

參、波蘭消費者保護行政體系之業務執行概況

    波蘭中央政府執行消費者保護業務的機關為競爭及消費者保護署(即The Office of Competition and Consumer Protection)，署長係由內閣總理大臣任免，該署的主要職權大致包含類似現行我國行政院公平交易委員會及本會之法定業務範圍，茲從消費者保護業務之角度，分述其主要職權：
1、 消費者保護政策的制定及執行。

2、 相關消費者保護法規的制定(草擬及立法)。
3、 支持消費者保護運動(包括財務及組織上的扶植消費者保護組織)。

4、 監督市場及執行消費者保護法規(包括法律訴訟及裁處業者罰鍰處分)。
5、 對企業經營者及消費者推行有關消費者保護之教育宣導、並提供消費資訊。
其中有三點最具特色：

一、該署針對企業經營者所使用的「廣告」、「消費定型化契約條款」得進行有效性的實質審查，即廣告或定型化契約條款如有違反誠信原則，該署得以行政處分的方式認定其無效，企業經營者並得透過消保法庭尋求救濟，以保障其權益。競爭及消費者保護署運作至今，計有1,500個消費定型化契約條款經該署宣告無效。
二、企業經營者之行為如侵害消費者集體的權益時，競爭及消費者保護署得以自身名義向法院提起民事訴訟，要求或禁止業者為一定作為或不作為。
三、根據該國的競爭及消費保護法第106條規定，競爭及消費者保護署針對以下情形得裁處企業罰鍰處分，罰鍰額度以不超過該企業年收入的10%為限。
(一)企業經營者所使用的消費定型化契約條款，若經競爭及消費者保護署宣告不被允許(即無效)時，企業經營者仍舊續行使用。
(二)企業經營者違反提供消費者可靠、真實及充分揭露資訊的義務時。
(三)企業經營者使用不公平或易生誤解的廣告，對消費者權益造成侵害時。

    波蘭競爭及消費者保護署下設署長室、法制部門、競爭保護部門、市場分析部門、援助監督部門、消費者政策部門、市場監督部門、國際關係部門、國際援助、預算及管理部門等9個業務單位，全國設有9個分署，總計297名員工。2007年該署參加法律訴訟(含解釋)(Total Legal Proceedings)計841件，消費定型化契約條款的審查(Contract Template Controled)計724件。此外，根據波蘭的現行法制，有關通訊、郵政、能源、航空運輸、電信服務等部分，係透過另外的消費者保護機制加以運作，並非競爭及消費者保護署的職掌事項。
    在波蘭，執行消費者保護業務之地方政府官員為地方消費者保護官，係由各縣(市)立法機關任命，其主要業務依該國的競爭及消費保護法第42條規定，在個案消費爭議申訴之處理、提供消費者免費法律諮詢、推行消費者教育，以及與中央的競爭及消費者保護分署、貿業檢查機構、民間消費者保護組織合作，日常執行業務亦常以消費者保護專家的身分在法院出庭證言或經由消費者同意代表消費者參加訴訟，惟其本身並不能以自身名義作成各種行政行為(如行政處分等)。另外，地方消費者保護官亦有義務定期向競爭及消費者保護分署提出在行政管理層次須採取行政作為的相關消費者保護議題。
肆、波蘭之消費者保護組織簡介(以Stowarzyszenie Konsumentow Polskich/Association of Consumers為例)
    在波蘭個別消費爭議(individual case)的解決途逕有三種，一為Consumer Organizations(European Consumer Center/Polish Consumer Association)，二為Alternative Dispute Resolution(Consumer arbitration courts by the Trade Inspectorate/Banking ombudsman/Insurance ombudsman/The Office of Electronic Communications/The Energy Regulatory Office)，三為Municipal level(Consumer ombudsman appointed by the local authorities)，其中Consumer Organizations即指波蘭的民間消費者保護組織。茲以97年6月23日所參訪之消費者保護組織即Association of Consumers為例，該組織係西元1995年成立，計有22名員工(全部均具備法律背景)，分為教育、法律諮詢、標準(即參與政府標準制定諮詢會議及實施市場調查等業務)3個部門，運作資金來源有公眾支助、競爭及消費者保護署的計畫補助，以及歐盟執委會的補助等，並以競爭及消費者保護署的計畫補助占大宗，該組織之運作極重視獨立性，並不接受企業的財力援助，除為該國消費者法律諮詢的重要利用管道外，並經常接受國會的立法諮詢。另外，該組織與地方消費者保護官業務往來十分密切，同時並接辦執行競爭及消費者保護署制定的消費者保護計畫，對消費者實施宣導教育。
伍、波蘭市售商品的市場監督

針對市售商品的市場監督分為自願性措施、強制性措施及強制性處罰三個部分，以下分述之：
1、 自願性措施(按既屬義務，即非自願與否之問題)：
(1) 企業經營者對市場有說明產品安全性的義務。

(2) 企業經營者(即製造商、通路商)一旦知悉產品不具安全性時，即有義務向競爭及消費者保護署提出說明。
(3) 說明的範圍包括企業經營者本身的資訊、產品、銷售地點、認證方式、保險及對消費者產生如何之危害可能等。

(4) 企業經營者知悉產品有安全之虞時，而未通報，競爭及消費者保護署可處業者行政罰鍰10萬波幣。
(5) 競爭及消費者保護署針對企業經營者之通報，可採取命令下架、回收及告知消費者等行政手段。
(6) 競爭及消費者保護署查證企業經營者通報內容真實性的手段分別為請貿易檢查局控管查察或請產品經銷商作問卷調查

(7) 2007年接受通報32件，有25件通報符合規定，其餘7件通報內容必須改善。
2、 強制性措施：
針對業者前揭的通報義務，競爭及消費者保護署可採取的行政措施：

(1) 針對未上市產品，要求業者將來上市必須為警告標示。
(2) 針對未上市產品，暫時性禁止業者上市(一般不超過30天，期間由實驗室控管、檢驗；較為複雜的情況，則不超過90天)。
(3) 限期業者改善產品不合格的部分，若屆期仍未改善，則要求業者禁止將產品上市。
(4) 產品若已上市流通，則要求業者減低產品的危害可能性(如下架)，並告知消費者產品的瑕疵情形。
(5) 將業者的通報內容登載於RAPEX系統(類如我國的不安全產品資訊通報網)。按RAPEX系統係歐盟會員國通報不安全產品所使用之系統，系統所傳達的訊息，不只是各會員國市場監督機構要加以掌握、傳遞，相關企業經營者亦必須對外給予同樣的資訊。另外，食品、藥品及醫療器材等不安全產品的通報係透過RAPEX系統以外之系統加以傳達。2007年波蘭透過該系統共登載60件不安全產品，2008年到6月中為止，則已有80件透過該系統登載為不安全產品。
3、 強制性處罰：

(1) 針對不配合市場監督、競爭及消費者保護署決議的業者(製造商、通路商)及產品經認定屬不安全產品，業者仍將之上市者，最高可處行政罰鍰10萬波幣。
(2) 通路商明知產品有安全疑慮，仍舊從事銷售行為者，最高亦可處行政罰鍰10萬波幣。

陸、心得及建議

一、我國現行對消費定型化契約條款的規制，係根據消費者保護法第17條規定，其有關規範內容如下：「中央主管機關得選擇特定行業，公告規定其定型化契約應記載或不得記載之事項。違反前項公告之定型化契約，其定型化契約條款無效。該定型化契約之效力，依前條規定定之。企業經營者使用定型化契約者，主管機關得隨時派員查核。」此等立法方式，係透過中央主管機關公告定型化契約應記載或不得記載事項來規範企業經營者，觀諸目前中央主管機關所公告各類定型化契約應記載或不得記載事項之規定，其內容詳盡細緻，課予相關企業經營者不少行政上義務，藉以落實於私法契約，惟此等內容對照前揭消費者保護法第17條第1項之規範意旨，是否符合行政法上「授權明確性」(依法律授權制訂行政命令時，法律必須將授權的目的、內容、範圍具體明確規範，此等原則在涉及裁罰性的行政處分時，尤須嚴格遵守)原則，則有疑義。次者，企業經營者所使用之定型化契約條款，如有違反中央主管機關公告之定型化契約應記載或不得記載事項之規定者，依同條第2項規定，應屬無效，惟此等效果規定，亦將因定型化契約應記載或不得記載事項之規定本身有違反授權明確性原則之疑慮，而弱化司法機關依該規定對相關定型化契約條款認定無效的力量(按定型化契約應記載或不得記載事項之規定，其性質為法規命令，司法機關在處理個案時，並不當然受其拘束)。此外，針對上述情形，或許有人認為中央或地方主管機關可透過消費者保護法第36條(不利處分)、第38條及第58條(行政罰鍰)等行政手段加以規制，惟據個人的觀察，企業經營者使用之定型化契約條款違反中央主管機關公告之定型化契約應記載或不得記載事項之規定者，是否當然損害消費者的「財產」或有造成損害消費者「財產」之虞，這一點頗有疑義(蓋基於體系性解釋，消費者保護法第36條規定所謂的「財產」應不包括純粹經濟上損失、契約的履行利益等；且本案如採肯定見解，我想地方消保官在處理個案消費申訴時，針對企業經營者之債務不履行事由，將可輕易地動用此等行政手段加以解決，惟實務上從未聽聞有此等作法的發生)。據上，針對我國現行消費者保護法第17條規定的執行情形，波蘭的競爭及消費者保護署對消費定型化契約條款的實質審查機制(宣告無效＋行政罰鍰)，顯然較為主動有效，似可作為將來我國修法時的參考。
二、我國對市售商品的市場監督機制，係根據新增商品檢驗法第49條第4項規定，其有關規範內容如下：「應施檢驗商品發生事故致損害消費者生命、身體、健康或財產，或確有損害之虞者，報驗義務人應向標準檢驗局提出通報；其通報作業之時點、方式、內容及其他應遵行事項之辦法，由主管機關定之。」此等商品之市場監督機制僅以「應施檢驗商品」為限，惟根據波蘭或甚至歐盟的商品市場監督機制，並不以有國家標準的應施檢驗商品為限。前後對照，就消費者權益的保護而言，應以歐盟的作法較為周嚴。此部分，將來俟我國消費者保護法或相關組織法修正時似可一併檢討納入，以建立完善的商品市場監督機制。
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