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前　言

食品之管理應貫徹「從產地到餐桌」的精

神，並遵循溯源管理之原則，已然是世界共

通的趨勢。就此，我國亦不例外。然而，對

於輸入食品之管理，由於其生產、製造，乃至

於運輸之過程均不在我國境內，從而查驗程序

所需之文件，即須由外國官方提供必要證明文

件之情形。由於「嚴重特殊傳染性肺炎」(各
機關部門與媒體或以「新型冠狀病毒」、「新

冠」、「武漢肺炎」等名詞稱呼，然法律上其

實已明文規定以「嚴重特殊傳染性肺炎」為其

正式名稱)之疫情嚴峻，世界各國之郵務、運
輸均大受影響，部分地區的政府機關，甚至連

日常運作均無法維持，或是依當地法規而必須

暫停運作一段期間(1)。在這樣的背景之下，若

仍堅持邊境查驗程序應按平時之規定辦理輸入

食品之查驗作業，即不免有膠柱鼓瑟之虞；另

一方面，依農委會之統計資料顯示，2018年之
糧食自給率如以價格計算為67.15％，如以熱
量計算則為34.64％(2)，已屬偏低，若又因疫情

導致外國政府機關關閉或暫停運作等不可抗力

因素，而導致在途或是已到達港口之食品無法

辦理查驗程序通關，則更不啻是因噎廢食。

為此，本研究擬從本次疫情之國際概況出

發，釐清我國食品輸入程序可能因而受到之阻

礙，並檢視目前機關已採行之應變措施，分析

我國食品輸入之查驗程序有無進一步彈性化之

空間。

一、嚴重特殊傳染性肺炎之疫情概況

2019年12月起中國湖北武漢市發現不明
原因肺炎群聚，疫情初期個案多與武漢華南

海鮮城活動史有關，中國官方於2020年1月
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摘　要

2019年底，中國爆發了嚴重的肺炎疫情，隨後更擴散成為世界性的災難。我國
雖未受嚴重打擊，然因為我國食品供應高度仰賴進口，從而，其他國家對於運輸、
郵務之限制，乃至於政府機關暫停受理作業之情形，亦將嚴重危及我國食品之輸
入。因此，按通常程序對輸入食品進行查驗，勢屬難行。因應疫情，官方所採取的
暫行措施，又再發生合法性之疑義，有予以釐清之必要。本文經研究發現，目前官
方容許業者以文件後補方式辦理之暫時性措施，尚屬符合現行法律框架；日後如有
需要將暫行性措施常態化之需要，則現行法令亦已給予充分之授權。

關鍵詞：食品輸入、嚴重特殊傳染性肺炎

+, −, ×, ÷,=, ≥, ≤, >, < 以上符號均為Time字型
圖一的解析度不好，已重新打字，請校對圖內文字。謝謝。
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9日公布其病原體為新型冠狀病毒。此疫情
隨後迅速在中國其他省市與世界各地擴散，

並證實可有效人傳人。世界衛生組織(World 
Health Organization, WHO)於2020年1月30日
公布此為一公共衛生緊急事件(Public Health 
Emergency of International Concern, PHEIC)，
2月11日將此新型冠狀病毒所造成的疾病稱為
COVID-19(Coronavirus Disease-2019)，國際
病毒學分類學會則將此病毒學名定為SARS-
CoV-2(Severe Acute Respiratory Syndrome 
Coronavirus 2)。為監測與防治此新興傳染病，
我國於2020年1月15日起公告「嚴重特殊傳染
性肺炎」(COVID-19)為第五類法定傳染病，
並於2020年1月21日確診第一起境外移入確診
個案，另於1月28日確診第1例本土個案，為境
外移入造成之家庭群聚感染(3)。

儘管我國疫情控制得當，各學校與行政

機關之運作並未受嚴重影響，然放眼世界各

國，從外交部彙整的「世界各國因應武漢肺炎

(COVID-19)疫情相關措施一覽表」(4)來看，關

閉邊境或停航措施，在世界多數國家已屬常

態，而行政機關暫停受理部分申請案件，乃

至於完全暫停辦公，亦非罕見(5)，而這也意味

著，輸入食品在我國進行查驗時，若仍要求報

驗義務人提供外國官方文件，可能會使業者陷

於事實上不可能之困境。

二、邊境查驗之官方因應措施

㈠通常查驗程序因疫情而有窒礙難行之情形
食品安全衛生管理法(下稱食安法)第30條
規定：「輸入經中央主管機關公告之食

品、基因改造食品原料、食品添加物、

食品器具、食品容器或包裝及食品用洗潔

劑時，應依海關專屬貨品分類號列，向中

央主管機關申請查驗並申報其產品有關資

訊。(第一項)執行前項規定，查驗績效優
良之業者，中央主管機關得採取優惠之措

施。(第二項)輸入第一項產品非供販賣，

且其金額、數量符合中央主管機關公告或

經中央主管機關專案核准者，得免申請查

驗。(第三項)」；同法第33條第3項並規
定：「第三十條、第三十一條及本條第一

項有關產品輸入之查驗、申報或查驗、申

報之委託、優良廠商輸入查驗與申報之優

惠措施、輸入產品具結先行放行之條件、

應繳納保證金之審查基準、保證金之收取

標準及其他應遵行事項之辦法，由中央主

管機關定之。」為此，中央衛生主管機關

乃依上開規定授權，訂定「食品及相關產

品輸入查驗辦法」。依該辦法第4條第1項
之規定，申請輸入食品之報驗義務人，應

檢具「查驗申請書、產品資料表、進口報

單影本以及衛生福利部食品藥物管理署指

定之文件、資料」，向查驗機關申請查

驗。

從而，由於世界各國已經普遍有停郵或政

府機關停止辦公之情形，故實務上即發生

業者暫時無法取得外國機關之文件，或雖

已取得外國機關之文件，但該文件之紙本

無法實體送達之情形。是以，此時若仍要

求業者需提出外國政府機關之文件正本，

無異強人所難。然而，反面言之，若不要

求此類文件，如遇有不肖業者混水摸魚，

藉機輸入非法產品，又該如何防堵？

㈡新型冠狀病毒肺炎疫情而致經公告輸入食
品應檢附之證明文件延遲抵達事之暫行措

施

承上，為處理上述困境，食品藥物管理署

(下稱食藥署)於109年4月1日以FDA食字
第1091300896號函，通知食品相關公協會
及食藥署邊境辦事處，其內容略以：「經

公告輸入食品應檢附證明文件者，應以正

本為原則，惟如確因疫情因素，無法於申

請食品輸入查驗時及時提供證明文件正

本，得於『產品資料表』及本署邊境查驗

自動化管理資訊系統之『檢附文件及其他
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申報資訊』欄位，依檢附文件性質選取

『檢附文件類別』，並勾選『其他』欄

位，並且於其後填寫未附正本之理由及

敘明正本後補(範例如附件)，經查驗合格
後，核發輸入許可通知。」、「本暫行

措施自109年4月1日起至109年6月30日止
(進口日)，本署得視疫情發展而修改」、
「採暫行措施者，應依說明二補送正本文

件，未補交者，將以違反食品安全衛生管

理法第30條，涉及同法第47條申報不實，
逐案處以新台幣三萬元以上三百萬元以下

罰鍰」，此外，該函文附件所提供之「食

品及相關產品資料表」範例，於該表格中

「其他」項目，並記載如下資訊：「經公

告輸入食品應檢附證明文件，因新型冠狀

病毒肺炎疫情影響因素，證明文件正本遲

延抵達，先行提送證明文件影本或掃描

檔，正本將後續補送」 (6)。此外，由於疫

情尚未緩解，目前食藥署已於109年6月23
日及8月26日分別延長前述暫行措施至109
年8月31日(進口日)及12月31日止(7, 8)。

準此，上開官方因應措施，乃是容許報驗

義務人先行提送文件影本，而後再補送正

本之作業方式。從而，至少衍生了兩個法

律上的疑問：1. 依現行規定，主管機關是
否有採行上開因應措施之權限？ 2. 疫情
將持續多久，難以預料，若疫情持續而使

文件取得困難之情形常態化，又或者日後

再有類似情形發生，則在現行法令框架之

下能作如何之因應？就此，本文將依序予

以分析。

三、 申請文件事後補正之法律性質與容
許性

食安法以及依其授權訂定之食品及相關產

品輸入查驗辦法，並無針對天災或不可抗力因

素發生時，得為如何因應之直接規定，而上述

暫行措施亦非依法律授權訂定之法規命令，依

法無從對外直接發生法律效力，從而，依上述

暫行措施所執行的查驗，其合法性如何，即有

進一步釐清與說明之必要。就此，有鑑於機關

經查驗程序後所為之准駁決定，於法律性質

上仍為行政處分，從而，依上述暫行措施所執

行的查驗程序，於行政程序法第92條以下之規
定，均有其適用。以本件情形而言，尤其涉及

的是行政程序法第93條以下之規定：
㈠行政處分之附款及其合法性
所謂附款，係指行政機關在作成行政處分

同時，對行政處分之效力或內容，所附加

一定記載而言。然而，行政處分之附款，

不得任意為之，就此，行政程序法第93條
明文規定：「行政機關作成行政處分有裁

量權時，得為附款。無裁量權者，以法律

有明文規定或為確保行政處分法定要件之

履行而以該要件為附款內容者為限，始

得為之。(第一項)前項所稱之附款如下︰
一、期限。二、條件。三、負擔。四、保

留行政處分之廢止權。五、保留負擔之事

後附加或變更。(第二項)」。換言之，行
政處分之附款，並非毫無限制，必須是：

一、行政機關「有裁量權」、二、「有法

律明文規定」或是三、「為確保行政處分

法定要件之履行」等情形，才能在行政處

分上附加附款，於第一種行政機關有裁量

權之情形，只要在行使裁量權之合法範圍

內，行政機關於行政處分上附加附款，並

無其他法律上的限制；如果是在第二種情

形，即法律另有明定得為附款的規定，則

行政機關所為附款，只要符合該法律之規

定即可；然而，若是第三種情形，由於法

律並未授予機關裁量權限，亦無得為附款

之明文規定，故其限制較為嚴格，除了必

須是基於確保行政處分法定要件履行之目

的外，其附款之內容並限於行政處分法定

要件之履行事項，始為合法。茲說明上述

法律適用思考流程如下圖所示：
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換言之，可知，行政處分之附款，僅在

符合上圖狀況1-3的狀況，始得為之；若
為上圖狀況4的情形，則行政機關不得為
附款。然而，上述第3種情況雖然得為附
款，但不論是附款的目的或內容，均有較

嚴格的限制。 
就本件輸入食品查驗而言，依食品及相關

產品輸入查驗辦法之規定，申請人一旦備

妥文件提出申請，機關並無裁量是否准

予輸入之空間，與行政程序法第93條第1
項前段「行政機關作成行政處分有裁量

權」規定之情形不同，故不符上圖「狀況

1」；再者，由於相關法令並未針對此類
情形，另有得為附款之特別規定，故亦不

符行政程序法第93條第1項後段「法律有
明文規定」之規定，故亦非上述「狀況

2」之情形。換言之，本件只有在符合行
政程序法第93條「為確保行政處分法定要
件之履行而以該要件為附款內容」規定之

情形下(即符合狀況3之情形)，始得為附
款，並應受較嚴格之限制。

如何判斷是否符合「為確保行政處分法定

要件之履行而以該要件為附款內容」規

定並非易事，法務部101年10月31日法律
字第 10103108790號函，作出如下說明：

「菸酒管理法第 10 條第1項規定：『已成
立之公司、合夥或獨資事業及其他依法設

立之農業組織申請菸酒製造業者之設立，

應檢附下列文件，向中央主管機關申請許

可，經許可並領得許可執照者，始得產製

及營業⋯⋯三、工廠登記證明文件⋯⋯

並未賦予主管機關裁量權，應屬羈束處

分。」、「本件所詢菸酒管理法第10條第
1項第3款所定『工廠登記證明文件』，如
係核發酒製造業許可執照之法定要件，則

主管機關為確保工廠登記證明文件之持續

存在，尚非不得以該要件為附款，俾利法

律目的之達成。」 (9)。

㈡本件暫行措施以補交文件方式辦理查驗，
應屬適法

承上，行政處分的作成如以申請人提出一

定文件為其要件，則行政機關為確保文件

之存在，得以該文件之存否為附款。就本

件而言，機關對於是否核發食品輸入許可

雖無裁量權限，然因食品及相關產品輸

入查驗辦法第4條所列各款之文件，即為
核發輸入許可之法定要件，從而，為確保

該證明文件存在，似得以該要件之存否，

為輸入許可之附款。換言之，前述暫行措

施之函文，雖無特別法律之授權，然透過

圖一、行政處分附款之容許性

行政處分 於該法律所定範
圍內，得為附款

(狀況2)

以該法定要件為附款
內容時，得為附款

(狀況3)

不得附款
(狀況4)

為確保行政處分法
定要件履行之目的

其他情形

法律明定得為
附款

得為附款

(狀況1)

法律未明定得為
附款

有裁量權

無裁量權
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行政程序法之規範，亦仍可獲致相同之結

論。

惟查，前述暫行措施之函文，僅提及文件

未補交者，將依申報不實等規定處辦，但

並未提及該輸入許可之效力如何。就此，

本文認為可參見法務部96年8月9日法律字
第0960027763號行政函釋之說明：「依民
宿管理辦法第13條第4款、第5款之規定，
『土地同意使用之證明文件(申請人為土
地所有權人得免附)』及『建物登記(簿)謄
本或其他房屋權利證明文件』既係業者於

經營民宿前，向當地主管機關申請登記所

以檢附之文件，從而有關貴局來函說明二

前段所詢倘地方主管機關於作成核准處分

時，以『未具備土地、建物同意使用證明

文件』為解除條件，並無不妥；於該處分

作成後，倘解除條件成就者，原核善處分

自應失其效力」(10)。

準此，為了避免讓輸入許可之效力懸而不

決過久，查驗機關依前述暫行措施核發許

可時，應一併加註業者應於一定期限內補

交文件之附款，如此一來，只要業者未於

期限內補交文件，則該輸入許可通知即自

動失其效力。

然應補充說明者，此種附款之方式，於日

後條件成就(確認文件不存在)時，實際上
可能對公益造成危害(例如：主管機關採
信業者聲稱因為他國衛生主管機關停止辦

公或停郵，而先准許業者進口貝類食品，

然嗣後卻發現該產品自始不符該他國之衛

生標準)，不可不慎。
就此，本研究認為是否作成附款之處分，

宜進一步檢視該應備文件是否為申請案件

應否核准之實質要件？如是，則應儘量避

免以附附款之方式處理；反之，若應備文

件僅是證明待證事實的方法之一，或僅涉

及依法可得補正之程序瑕疵事項時，則不

妨容許申請人提出其他與應備文件可信性

相當之證明，或另為文件之補正。就此，

實務上於作成此類決定時，亦往往要求申

請人另行提出其他佐證文書之方式，或限

期要求申請人完成一定行為，以免爭議。

就此，行政院農業委員會動植物防疫檢

疫局所定「嚴重特殊傳染性肺炎(COVID-
19)期間動植物檢疫證明書判定暫行措
施」(11)規定，動植物及其產品通關時得先

繳驗檢疫證明書影本，並由輸出國檢疫機

關、輸出國駐臺辦事處或我駐外單位，以

電子郵件或傳真方式傳送該國檢疫證明書

影本或 PDF 檔案等方式確認真偽，即為
適例。然而，是否可以影本，或正本之電

子或影像傳輸方式，逕行取代文件正本之

交付？於法律上則為另一層次之問題，以

下本研究將予以進一步分析。

四、 於行政程序中以影本或電子文件取
代正本，或以電子傳輸取代紙本交
付之可行性

㈠書面文件於行政處分中使用與交付方式之
法律上限制

首應說明者，「正本」一詞，如用以相對

於「繕本」或「影本」之概念，即指初始

文件或作為繕本與影本來源之文書而言。

理論上，只要文件首先是以實體方式作

成，則之後不論是影印、數位化、或電磁

紀錄之方式重製，所得出之文件，均非正

本。

在行政程序中，文書的功能若係作為證

明方法之一種，只要文書之真實性得以

確認，則行政機關除非擔心文件正本外流

而損害公益或有其他類似之考量，否則，

行政機關在透過檢視文書之內容已可確認

並獲得擬調查事項的結論後，其實並無留

存文件正本之必要，甚至因而衍生保存文

件之風險。因此，現行實務上時常以「繳

驗正本」(例如：納稅義務人申請無欠稅
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證明時，機關只需申請人出示身分證明文

件正本，並留存身分證明文件影本即可，

並不會要求將身分證留置於機關)，或由
申請人提出其他機關「正影本相符」證明

等方式辦理(例如：持外交部領事事務局
出具之「護照正影本相符證明」，即得逕

以影本申辦相關事宜，無需再檢附護照正

本)，可茲參照。是以，若文件並無偽造
或變造之疑慮，則逕以影本受理申請，似

亦無不可，且就行政實務觀點而言，重點

毋寧在於：有無有效杜絕或辨識文件真偽

之機制。

至於行政程序中可否使用電子文件形式，

以取代實體紙本之提出？就此，電子簽章

法第5條規定：「依法令規定應提出文書
原本或正本者，如文書係以電子文件形式

作成，其內容可完整呈現，並可於日後取

出供查驗者，得以電子文件為之。但應核

對筆跡、印跡或其他為辨識文書真偽之必

要或法令另有規定者，不在此限。(第一
項)前項所稱內容可完整呈現，不含以電
子方式發送、收受、儲存及顯示作業附加

之資料訊息。(第二項)」。由此，可知電
子簽章法乃視法律是否規定應提出原本或

正本，而有不同之規範，如法律並未明定

應提出文書原本或正本者，若有其他比對

真偽之方法，則僅需符合「其內容可完整

呈現，並可於日後取出供查驗」之規定，

即可以電子文件為之。

縱使是在法律明文規定應提出文書原本或

正本之情形，若沒有特別法律之限制，除

非除了提交正本之外別無其他比對真偽之

方法，則只要內容可完整呈現，並可於日

後取出供查驗即可。換言之，依現行之既

有法令，在行政程序上以電子文件取代實

體紙本文件之彈性甚大。

最後，關於文件之交付方式，以實體方式

交付固為一般之情形，然文件若已製成電

子文件，則其傳輸之方式，自需以數位電

子傳輸之方式為之，解釋上亦應與使用電

子文件之條件一致，亦即只要能符合「其

內容可完整呈現，並可於日後取出供查

驗」之要求，則應容許以電子傳輸方式交

付文件。

㈡關於應備文件之格式，食品及相關產品輸
入查驗辦法對主管機關有廣泛之授權：

經查，食品及相關產品輸入查驗辦法第4
條第1項規定：「報驗義務人應檢具下列
文件、資料，向查驗機關申請查驗：一、

查驗申請書。二、產品資料表。三、進

口報單影本。四、衛生福利部食品藥物管

理署(以下簡稱食品藥物署)指定之文件、
資料。」，嚴格言之，其實並未要求限於

以提出正本之方式辦理，緊急措施中所稱

「經公告輸入食品應檢附證明文件者，應

以正本為原則」等語，亦非硬性之法律規

定。實則，食品及相關產品輸入查驗辦法

第4條第3項甚至明文規定：「第一項申請
查驗，得以食品藥物署指定之電子或其他

方式為之。」，業已透過法規命令，賦予

主管機關權限，得指定以包括電子在內之

其他方式，辦理報驗，是以，如欲以電子

傳輸等方式辦理，報驗，於法亦非無具。

況且，若機關基於職權調查之必要，若認

定除了交付文件正本之外，另有其他相同

可靠之查證方式，亦無需透過修法，而可

直接依職權辦理，並適用行政程序法第1
章第6節「調查事實及證據」規定辦理即
可。另一方面，從食品及相關產品輸入查

驗辦法第4條第1項第4款「衛生福利部食
品藥物管理署(以下簡稱食品藥物署)指定
之文件、資料」規定觀之，若主管機關認

定有其他可靠之查證方式，亦可逕依該規

定，指定命報驗義務人交付，而無需另為

修法。



389
邊境查驗程序對疫情的因應措施-以文件之補交或以電子傳輸取代交付正本之可行性為例

結　論

我國糧食供給之貿易依存度高，加上疫情

衝擊之下，若申請查驗之應備文件事實上無法

及時取得，卻仍要求按通常程序辦理，其正當

性不無可疑。   雖然暫行措施並無法律授權，
然該措施之具體作為，均為現行法律框架之

下，主管機關得直接以職權辦理之事項，故尚

無違法之問題。

若主管機關有意以電子文件方式辦理查驗

程序，現行法規已有相當彈性，且食品及相關

產品輸入查驗辦法就此亦已有充分之授權。
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ABSTRACT

At the end of 2019, severe COVID-19 pneumonia outbreak in China, and then spread to become a 
worldwide disaster. Although Taiwan is not severely impacted, restrictions on transportation and postal 
services of other foreign governments still seriously affect the food supply in Taiwan because Taiwan is 
highly dependent on food imports. Therefore, it is very difficult to check the imported food with to the 
usual procedures. The temporary measures taken by the authorities in response to the pandemic situation 
will again raise doubts about their legitimacy. According to this study, it is found that the temporary 
measures that allow applicants to turn in documents late comply with the current legal framework. If the 
need to normalize the temporary measures in the future is necessary, the current law has also given full 
authorization.

Key words: food imports, COVID-19.


