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調 查 意 見  

    中華民國全民福利促進總會暨相關人民團體代表，

於 100 年 9 月 10 日至本院陳情。主要訴求為：老人喪葬

互助是民間盛行之弱勢族群照顧機制，係透過合法成立

之老人互助協會辦理老人喪葬互助金業務，參加者多為

社會福利照顧不到或保險公司不願接受的高齡老人，期

以透過此互助機制，使他們能有尊嚴的入土為安，且相

關互助組織在中部地區約有四十萬人，全台約有上百萬

人參加的組織，喪葬互助金額動輒數千萬，陳請政府應

該立法將其導入正軌，接受相關主管單位的輔導與監

督，而非任其自由發展，致使不肖之徒有介入的空間；

另檢警調單位疑受到心懷不軌人士的利用，接獲案件時

詎未確實訊問，動輒羈押負責人、扣押資料、凍結財產，

影響互助會之營運，而法院多以認定該組織未違反銀行

法、保險法、公平交易法、人民團體法等行為而宣告無

罪，大量浪費司法資源，更形成嚴重的民怨。 

本院認為老人互助協會如係合法成立，辦理老人喪

葬互助行之有年，詎檢調單位未確實訊問，逕行羈押並

凍結資金，影響互助會之營運，又相關單位未善盡積極

輔導之責，均涉有違失等情乙案，爰申請自動調查。 

案經民國（下同）100 年 10 月 7 日詢問內政部社會

司黃碧霞司長、法務部檢察司宋國業司長、行政院金融

監督管理委員會（下稱：金管會）保險局黃天牧局長等

相關主管及承辦人員，並提供相關卷證詳予審閱，復於

100 年 11 月 18 日諮詢靜宜大學法律學系林教授孙光、

東海大學政治系郭教授應哲、國立臺北大學法律學系江

教授朝國及淡江大學保險學系廖教授述源，業已調查竣

事，茲臚列調查意見如后： 

一、內政部長期忽視社會團體辦理老人喪葬互助行為及
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其所衍生之問題，未落實對是類團體之監督管理，且

既知問題嚴重性卻消極因應，肇致發生不法人士利用

老人互助團體從事違法行為或運作管理紊亂，帳目不

清產生糾紛，致會員權益受損，核有疏失： 

(一)按憲法第 155 條：「國家為謀社會福利，應實施社

會保險制度。人民之老弱殘廢，無力生活，及受非

常災害者，國家應予以適當之扶助與救濟。」復按

人民團體法第 3 條前段規定：「本法所稱主管機關

：在中央及省為內政部；在直轄市為直轄市政府；

在縣(市) 為縣 (市) 政府。」是以，內政部應對老

人生活及後續喪葬處理提供協助，該部亦為人民團

體辦理老人喪葬互助業務之主管機關。 

(二)次按人民團體法第 34 條第 1 項之規定：「人民團體

應每年編造預算、決算報告，提經會員（會員代表

）大會通過，並報主管機關核備。」社會團體財務

處理辦法第 33 條規定：「社會團體之財務查核分為

定期查核及臨時查核，由監事會為之，主管機關得

視實際需要抽查之。」又，人民團體法第 58 條第 1

項規定：「人民團體有違反法令、章程或妨害公益

情事者，主管機關得予警告、撤銷其決議、停止其

業務之一部或全部，並限期令其改善。」內政部得

對社會團體之相關團體財務實施審查，於審查團體

所報財務書表時，倘發現財務狀況有異常可進行抽

查，如有違失情事，該部得依法予以處分。 

(三)查內政部查復資料顯示，國內截至 100 年 6 月底止

，經各級政府核准立案之人民團體總計達 4萬 1,834

個，經該部清查辦理老人喪葬互助業務僅有 17 個
1

                                      
1團體名稱有「互助」二字或章程訂有互助或相類似業務者有 14 個，以團體於工作計畫 (報告 )

載明辦理往生互助業務，計 2 個；收支預 (決 )算表之會計科目疑似辦理往生互助業務，計 1

個；工作報告、工作計畫未載明辦理往生互助業務，但疑似有辦理是類互助業務 (會員急難
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，復據該部陳稱：今年 5 月已清查 29 個團體，有

14 個團體請其提送財務報告，並已有 11 個團體回

覆，3 個團體尚未寄達，1 個無回覆。……團體的回

覆資料將再一步檢視財務報告等語，顯見該部對是

類團體毫無所悉。且據本案陳訴人所提及本院諮詢

專家學者指出，老人喪葬互助團體預估計約 100 多

個團體，牽涉會員人數也將近 60 多萬，與該部所提

團體數差距極大，顯見該部截至本院調查後，始針

對是類團體進行瞭解，實未掌握相關團體辦理老人

喪葬互助之情形及現況，更遑論對團體辦理老人喪

葬互助業務之監督指導。 

(四)次查據金管會表示：老人喪葬互助模式容易發生有

人藉由成立老人喪葬互助會非法吸收會員，或被他

人利用瀕臨死亡之人作為人頭參加互助會，造成會

員死亡率非常高之道德危險，在找不到新會員加入

之情形下，剩下仍生存之會員，將成為倒會的受害

者，進而引發許多社會問題。另，經營者之財務收

支不透明，亦可能致會員權益受損而引發糾紛。專

家學者亦指出：老人互助金收入相當可觀，有部份

人士以投機行為，成立協會後，甚至要向海外拓展

，更嚴重的有黑道涉入的問題等語。顯見長期以來

老人互助型態已有所不同，近期亦已有內政部及金

管會等移檢調機關調查案例產生，亦有因利益糾紛

、惡性競爭及無故倒會致會員權益受損等情事，已

層出不窮。 

(五)再據內政部指出：有關往生互助會，民國 70 多年即

有成立，這幾年也陸續有許多案例被檢舉，惟金額

龐大到某種程度，亦擔心理事長的管理資金的問題

                                                                                                                 
救助 )，計 1 個。  
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云云。至於老人是否每月投入 1、2 千元到終老，此

為一個問題，該部也會擔心，已同意立案的團體我

們會掌握他們的狀況，至於新成立的團體，對本部

而言，管理也擔心等語，且該部復稱：自 97 年 8

月起，針對辦理是類業務團體之申請案，如所訂章

程內容涉有互助業務，且有違反社會公益之虞者，

均不予許可。是以，該部既知團體辦理老人喪葬互

助所衍生之問題嚴重性，並未積極查核，且以消極

態度及被動不予許可之方式因應，忽視人民團體辦

理老人喪葬互助行為及其所衍生之問題。 

(六)又查人民團體於辦理老人喪葬互助業務，如有違失

情事，內政部得依法予以處分，內政部查復亦稱：

對於依法設立之社會團體，辦理互助之業務，互助

金額動輒數千萬，致引起不肖份子假借設立團體辦

理互助業務名義，對外做出違法之行為，……團體

如有違反章程規定，變相為互助會之作為，該部將

依人民團體法第 58 條之規定，予以處分。惟經查該

部目前針對全國性社會團體辦理是類喪葬互助金業

務，尚無有因違反人民團體法第 58 條規定，予以處

分，由此益見該部並未落實對是類團體之監督管理

。 

(七)綜上，內政部長期忽視人民團體辦理老人喪葬互助

行為及其所衍生之問題，未落實對是類團體之監督

管理，且既知問題嚴重性卻消極因應，肇致發生不

法人士利用團體從事違法行為或運作管理紊亂，帳

目不清產生糾紛，致會員權益受損，核有疏失。 

二、老人互助會辦理喪葬之互助行為存在已久，參加會

員眾多，互助金額動輒數千萬元，容易衍生許多社會

問題，內政部應正視老人權益及老人喪葬互助團體之

問題，邀請相關機關共同研擬是類團體互助會員間之
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契約型式、專業財務管理及相關督管機制，將其導入

正軌，以保障民眾權益。 

(一)按憲法第 155 條、人民團體法第 3 條及同法第 34

條第 1 項之規定，內政部應提供老人喪葬扶助及負

督管人民團體之責，並得對團體之財務實施審查及

抽查，已如前述。 

(二)查詢據內政部陳稱：有些社團會自訂會員住院、往

生等，會包紅包，當然是會員間互助的行為，有些

社團大到 1 萬 3 千多人，根本無法進入理監事會，

其保障到何程度，擔心額度大到無法管，……部分

業者利用老人年邁功能漸差，有業者設 20 人往生為

上限，但設定上限之資訊不夠明確，致部分不肖份

子利用，……影響老人會聲譽等語，且據諮詢專家

學者亦稱：近年來老人互助金常有因利益糾紛、惡

性競爭及無故倒會致會員權益受損等層出不窮等語

，已如前述。足見老人互助會辦理喪葬之互助行為

參加會員眾多，互助金額動輒數千萬元，確實容易

衍生許多問題，亟待管理。 

(三)次查內政部稱：該部雖屬社會團體之主管機關，主

管內容乃團體之會務運作，至團體之業務係屬目的

事業主管機關之權責，惟有關團體辦理老人喪葬互

助金業務，目前尚無法定目的事業主管機關云云。

另金管會稱：人民團體或非保險業之公司組織，因

其並非依保險法第 137 條第 1 項規定經該會許可設

立之保險業，該會亦非上述團體或組織之目的事業

主管機關，爰無管理權限。究何為老人喪葬互助金

業務之目的事業主管機關，前述機關顯然無共識，

尚無任何機關督管。 

(四)再查據內政部稱：該部有關認定是否屬於類似保險

，並非該部所得擅專。金管會則稱：至於上述團體
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或組織從事老人喪葬互助金業務之管理，並非該會

權責等語。據此顯見相關機關亦欠缺相關專業知能

，亟待協調。 

(五)有鑑於老人互助會辦理喪葬之互助行為存在已久，

參加會員眾多，互助金額動輒數千萬元，容易非法

吸收會員，或被他人利用瀕臨死亡之人作為人頭參

加互助會，造成會員死亡率非常高之道德危險，或

有經營者之財務收支不透明等情，進而引發許多社

會問題，內政部應正視老人權益及老人喪葬互助金

之問題，邀請相關機關共同研擬是類團體互助會員

間之契約型式、專業財務管理及相關督管機制，將

其導入正軌，以保障民眾權益。 

三、有關從事老人喪葬互助金之目的事業主管機關之爭

議，行政院允宜邀集內政部、金管會等相關業務主管

機關研議，並建立跨機關聯繫機制，審慎檢視是類案

件之案情，謹慎處理移送檢調單位案件，以避免損害

團體及民眾權益 

(一)按人民團體法第 3 條規定：「本法所稱主管機關：

在中央及省為內政部；在直轄市為直轄市政府；在

縣(市)為縣(市)政府。但其目的事業應受各該事業

主管機關之指導、監督。」次按金管會保險局處務

規程第 7 條第 7 款：「市場管理組掌理事項：七、

未經本會核准銷售保單及類似保險案件之處理。」

又，督導各級人民團體實施辦法第 14 條規定：「人

民團體辦理之業務或活動，涉有收費或公開招生、

授課、售票、捐募、義賣或其他類似情形者，應依

有關法令規定，報請各該目的事業主管機關立案或

核准後辦理。其財務收支，事後並應公開徵信。」

是以，內政部為主管人民團體，金管會主管類似保

險案件處理，惟針對於人民團體辦理之業務或活動
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之收費行為，尚無明定何為目的事業主管機關。 

(二)查內政部稱：有關團體辦理老人喪葬互助金業務，

目前尚無法定目的事業主管機關云云。另金管會稱

：該會亦非上述團體或組織之目的事業主管機關，

爰無管理權限。究何為老人喪葬互助金業務之目的

事業主管機關，前述機關顯然並無共識。 

(三)次查有關現行聯繫機制乙節，內政部稱：如遇團體

辦理是類業務，因涉及民間金融流通、類似保險或

存放款(生前付互助金，往生領取互助金)等，均依

據社會團體許可立案作業規定第 11 點，均會商金融

之目的事業主管機關，即行政院金融監督管理委員

會審查，並按審查意見辦理等語。金管會則表示：

就遇有人民團體新設，其章程或業務範圍涉有非保

險業兼營類似保險業務疑慮時，均提具相關研析意

見供其主管機關內政部參考；另人民陳情案件如涉

有非保險業兼營類似保險業務疑慮時，亦依法移請

司法機關續為調查等語，由此益見前述機關就各自

情形自行認定是否移送檢察機關或業管機關，彼此

尚無協調溝通聯繫機制。 

(四)近年來從事老人喪葬互助團體已衍生章程、互助金

、團體會務及財務管理之相關問題，實務上亦已發

生民眾遭違法吸金及權益受損等情事，有關從事老

人喪葬互助金之目的事業主管機關之爭議，行政院

允宜邀集內政部、金管會等相關業務主管機關研議

，並建立跨機關聯繫機制，審慎檢視是類案件之案

情，謹慎處理移送檢調單位案件，以避免損害團體

及民眾權益。 

四、檢察機關在進行查扣、凍結資金及羈押等程序時，應

更加嚴謹，法務部允宜彙整老人喪葬互助會之相關判

例，提供所屬參考，以避免影響老人喪葬互助會之運
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作及民眾權益之情事發生 

(一)按刑事訴訟法第 133 條定有明文：「可為證據或得

沒收之物，得扣押之。對於應扣押物之所有人、持

有人或保管人，得命其提出或交付」又檢察機關實

施搜索扣押應行注意事項第 3 點規定，檢察官實施

扣押，應嚴格遵孚偵查不公開規定，並依比例原則

，擇其適當方法，務期於損害最小、影響最少之情

形下，審慎執行之。另法務部前於 88 年 8 月 7 日以

（88）法檢字第 2907 號函請各檢察機關於執行搜索

、扣押時，務必注意個別案件之妥當性、必要性及

合目的性；復於 97 年 3 月 12 日以法檢字第

0970800861 號函請各檢察機關應積極妥適查扣被

告之犯罪所得，查扣財產時並應遵孚正當法律程序

，考量比例原則後，審慎為之。 

(二)查法務部查復稱：因人民團體或公司辦理「老人喪

葬互助金」之相關案件，被告所涉罪名可能包括刑

法之詐欺、侵占、偽造文書等，及違反保險法第 167

條第 1 項之非保險業經營保險或類似保險罪、違反

公平交易法第 35條第 2項之非法為多層次傳銷等罪

嫌等語，顯見老人喪葬互助金業務可能觸法之行為

樣態多樣，雖法務部表示：檢察機關辦理類似案件

，於偵查過程中如因查扣資金不當，導致相關民眾

或團體權利受損，得視是否符合國家賠償法所定要

件，依該法請求國家賠償，以資救濟；又被告於受

羈押後，經檢察官為不起訴處分，或經起訴後由法

院為無罪判決確定，若符合刑事補償法所規定條件

，得依該法規定請求國家補償等語，惟事實已嚴重

影響團體運作及參與民眾之權益，如請求國家補償

已緩不濟急，檢察機關允應謹慎為之。 

(三)次查據本院諮詢專家學者表示：經蒐集相關法院判
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決，其中花蓮、台東、花蓮高分院、板橋地院等，

對於類此情形都判有罪，其他如高等法院及臺中地

區的法院，包括台中高分院之見解，認為沒有違反

保險法之類似保險等相關規定，且目前相關老人會

判決，現傾向如地檢署認為有罪起訴，但法院都認

為無罪等語。由此觀之，實務上並無一致性做法。

法務部查復亦指出：目前該部並未就此類案件予以

統計，尚無此類案件之受理、起訴或判決確定等統

計資料等語。是以，司法機關於處理類此案件尚無

統一見解及統一做法，最高法院目前無案例無見解

，高等法院大部分都判無違反相關法令。法務部允

宜彙整是類相關判例，提供所屬參考，以減少誤判

情形，降低損害合法運作之團體及參與民眾之權益

。 

(四)綜上，檢察機關在進行查扣、凍結資金及羈押等程

序時，應更加嚴謹，法務部允宜彙整老人喪葬互助

會之相關判例，提供所屬參考，以避免影響老人喪

葬互助會之運作及民眾權益之情事發生。 

 

 

 

                       調查委員：葛永光 
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