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民間有所謂「錯誤的政策，比貪污更可怕」之名言，因為貪污充其量

僅會造成某個政府單位部分財務之有限損失，但一個錯誤之政策，可能會

導致全民之困窘，造成嚴重之社會問題。臺灣之卡債問題爆發之癥結，固

源自卡債族消費觀念之偏差，以及金融機構鼓勵消費之不當，但其最大之

禍因，乃在於政府大量開放金融機構之決策，造成金融機構之惡性競爭，

因無限制地發放新卡，使得不知節制之卡債族陷入「錢坑」而無法自拔，

終至演成席捲臺灣中下層消費者之金融風暴！

依據行政院金融監督管理委員會對外宣稱，臺灣雙卡發放之情形為：

信用卡至2004年突破四千萬張，簽帳金額至2005年高達新臺幣（下同）
1兆4,920億元4,910億元；現金卡至2005年約三百八十一萬張，放款餘額
為2,997億元，雙卡業務之成長，均甚為驚人。至2005年下半年起，卡債
問題開始嚴重，迨2006年2月，信用卡循環信用餘額及現金卡放款餘額合
計為7,649億元，逾期人數五十二萬人，每人平均債務金額為30萬元，逾
30萬元者計十六萬人，卡債族之逾期債務，因循環利息、違約金等之累
計，亦隨之快速增加。

綜觀臺灣地區卡債問題形成之根本原因，約有下列五大主因：（一）

銀行家數過多：臺灣地區自1991年起大量開放新銀行之設立後，至2005年
之金融機構包括分行在內，共有七千六百九十家，平均每一萬人口之銀

行分支機構家數為日本之2.7倍，銀行家數顯然過多；（二）銀行資金過
剩：當臺商大部移往中國大陸後，臺灣之銀行放款予公司之比例大幅降

低，至2000年臺灣發生金融風暴，民間投資停滯，資金需求銳減，各銀
行乃將業務重心，從企業放款轉到個人消費借貸；（三）銀行推銷手法不

當：銀行為競爭推銷信用卡及現金卡，乃於電視、網絡及平面媒體大量推

出不當廣告，並在車站、捷運站、市集等人潮聚集之處，輕率、浮濫地發

卡，甚至對於負債累累之卡債族，仍然一再授信；（四）銀行利息過高：

銀行所發放之信用卡及現金卡，其利息將近20%，且為循環利息，係銀行
一般放款利息之三至五倍，對卡債族形成嚴重之負擔；（五）銀行委請討
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債公司違法逼債：大部分銀行將信用卡及現金卡之催討業務委請討債公司

擔任，任由討債公司隨時隨地以電話或各種方式騷擾、恐嚇、脅迫、侮辱

等不當或不法之手段，向卡債族本人、家人、老闆及其朋友等進行催索，

致卡債族無法安心工作，亦使其週遭之人造成壓力不安。

由於卡債族之債款越還越多，覺得人生毫無希望，又恐怕債留至親，

故而演生攜同配偶、子女燒炭自殺有之，或攜帶子女，遠離家鄉，流浪街

頭，造成子女就學困難者有之，或懷孕後仍不敢結婚有之，甚至鋌而走

險，以詐欺，販毒等犯罪方式賺錢還債者，亦不乏其人，在在造成臺灣卡

債族之嚴重社會問題。

在2005年下半年，當卡債問題爆發成嚴重社會問題，經媒體大量報導
之後，金管會方以行政命令加以規範：（一）禁止不當催收行為，（二）

禁止不當廣告，並應加警語，（三）發卡應審核經濟來源及還債能力等，

並規定無擔保債務不宜超過月平均收入二十二倍，（四）銀行應讓債務人

知悉利率及各項費用，並禁止複利，（五）進行債務協商機制。嗣銀行公

會依金管會之指示，自2005年12月15日至2006年底設立雙卡及信用貸款等
之債務協商機制，據金管會對外表示，總共有27萬債務人申請協商，有
二十二萬二千多人協商成功。但因銀行不准債務人由律師代理，雙方地位

不平等；當時並無有效之更生及清算制度，銀行只願意降低利息，不同意

本金打折；銀行之協商條件不考慮債務人之收入，只要求儘速收回，債務

人勉強同意，事後難於履行；銀行自行提出條件，以債務人一定時間未反

對，視為同意，浮報協商成立之數字；二十五萬人未申請協商，五萬人協

商不成功，二十二萬人協商成功者，也有相當比例履行困難。致使債務協

商機制之成效不佳（前開統計數字及資訊，引用自「卡到債」乙書中林永

頌先生所著「從卡債族之觀點論『消費者債務清理條例』之規定及其落

實」乙文）。

卡債族之卡債風波，固可歸咎於卡債族之不知節制有以致之，但持平

而論，健全之民主法治國家，應使債務纏身，但有誠意與能力還債之債務
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人，有更生再起之機會，並使債權人之債權獲得合理之保障。欲解決卡債

族之債務問題，其最適當之法定方式，本可透過破產法之和解或破產程序

加以清理，但由於我國破產法早訂於1935年，已不符合當前金融與社會環
境之所需，更難以應付近年來所爆發之卡債問題，為處理此種新型態之金

融問題，制定消費者債務清理條例，乃成為政府最急切之政務。

司法院雖自93年重新研修破產法修正草案（已更名為「債務清理
法」），就和解及破產程序為全面性、根本性之修正，但因其程序之適用

對象，仍限於企業或個人事業者，並未針對消費者債務之清理設有特別規

定，且此等嚴謹繁複之程序，未必符合消費者債務清理簡速、輕便及彈性

等需求。況消費者積欠債務不能清償之情形，至2005年底已日趨嚴重，而
引發所謂雙卡（現金卡、信用卡）風暴，衍生諸多社會問題，社會對於消

費者債務清理制度，確有迫切之需求，且其清理程序，與破產法修正草案

所列其他債務清理程序不盡相同，司法院為因應此社會經濟狀況之變遷

及需求，以解決所謂之雙卡風暴，乃於民國95年2月間邀集學者專家組成
「消費者債務清理條例研修小組」，經過密集研議之後，於同年5月間即
迅速完成「消費者債務清理條例草案」，嗣於96年6月8日順利三讀通過，
並於同年7月11日由總統令公布，定於97年4月11日正式施行。
消費者債務清理條例共分為總則、更生、清算及附則四章十三節

一百五十八條，乃為清理消費者不能或有不能清償債務之虞者而制定之法

典。冀望為經濟上之弱勢者，其財產較少，債權、債務關係較單純之消費

者，以較現行破產法更為簡單易行之程序清理其債務，俾使不幸陷於經濟

上困境之消費者，有重建復甦之機會。

消費者債務清理條例對於債務人之債務處理，係採取重建型之更生程

序及清算型之清算程序雙軌進行制。其異於破產法之處甚多，諸如：聲請

及撤回之限制及要件、審級之簡化、強化裁定之效力、資訊公開化、債權

人會議之可決、自用住宅特別條款、債務人生活限制、債權人縱為一人及

債務人之財產不敷清償清算程序之費用亦得適用債務清理程序、清算財團
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之構成改以固定主義兼採膨脹主義、免責之限制及撤銷、程序外協商之前

置等，均係該條例為求迅速、經濟清理消費者債務之新規範，此條例謀求

「調整消費者與債權人及其他利害關係人之權利義務關係，並促成消費者

經濟生活更生」之鑿痕甚深，惟此新制之施行，是否能如預期之順利、理

想，是否確能找回卡債族之春天，卻有待實務之運作後作驗證。

本編之主要內容，係在介紹消費者債務清理條例之立法背景、立法宗

旨、法規架構及其程序運作之軌則，俾讀者在進入法規內涵之前，能就該

條例有一明晰、完整之輪廓，職是之故，爰將司法院所擬該條例草案總說

明中之立法綠由、立法目的、立法要點，逐一臚列於後，並將更生程序流

程圖、清算程序流程圖鋪陳於本編之末，使謮者得有一窺門徑之效。

壹、立法緣由

現代社會消費金融發達，隨著消費者信用之發展擴大，消費者負擔多

重債務而不能清償之問題即不免發生。此類事件雖可依現行破產法處理，

惟現行破產法自民國24年7月17日公布同年10月1日施行迄今，其間僅有三
度局部修正，其立法時之社會背景與現今社會經濟結構迥異，已不足因應

社會需求及國際潮流。消費者通常為經濟上之弱勢者，其財產較少，債

權、債務關係較單純，宜以較現行法簡單易行之程序處理其債務。司法院

於82年7月開始研修破產法，至93年5月研修完成，當時消費者多重債務之
事實尚未成為嚴重之社會問題，故就此未設特別規定。該修正草案嗣未經

立法院通過，司法院於94年10月重新研修，雖已著手研擬將消費者債務清
理專章納入，惟因該修正草案包含內容、範圍較廣，非短期內可研修完

成；而社會上積欠債務不能清償之消費者為數頗眾，所衍生之社會問題日

趨嚴重，亟待加速立法時程，以謀解決。為因應此社會經濟狀況之變遷及

需求，顧全法律之完備周詳，即有訂定消費者債務清理專法之必要，俾能

壹、壹、
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予不幸陷於經濟上困境之消費者，有重建復甦之機會。司法院乃邀集學者

專家組成研修小組，以研修中之破產法修正草案所定消費者債務清理相關

規定為基礎，參酌外國立法例，國內外學說及實務經驗，密集研議，完成

本草案。期能迅速清理消費者之債務，保障其生存權，並兼顧債權人之利

益，而達維持經濟秩序及安定社會之效。

自民國94年下半年起因金融機構過度競爭消費者貸款業務，引發現金
卡及信用卡雙卡風暴，為解決此項卡債或卡奴等問題為契機，如何擬定、

建構消費者債務清理法制成為當務之急。為此，司法院乃於95年2月邀集
學者專家組成「消費者債務清理條例研修小組」，以研修中之破產法修正

草案所定消費者債務清理相關為基礎，參酌外國立法例及國內外學說、實

務經驗，密集研議之後，於同年5月間完成該條例草案，並於96年4月經立
法院司法委員會審查一讀通過，最後再經朝野數度協商後，於同年6月8日
經第二度闖關順利三讀通過，業於同年7月11日由總統令公布預定於九個
月日出條款屆滿後，即97年4月11日正式施行

貳、立法目的

為使負債務之消費者得依本條例所定程序清理其債務，以調整其與債

權人及其他利害關係人之權利義務關係，保障債權人之公平受償，謀求消

費者經濟生活之更生及社會經濟之健全發展，特制定本條例（第1條）。
本條例所定債務清理程序採雙軌制，分重建型之更生及清算型之清算程

序，實質上即為破產法上和解及破產之特別程序。更生程序旨在促使債務

人自力更生，藉由強化法院之職權調查，將債務人之財產狀況透明化，減

輕其負擔，降低債權人會議可決更生方案之條件，及法院認為適當時，得

逕為裁定認可更生方案，使債務人得於儘其能力清償債務後免責，而獲重

生之機會。清算程序則為鼓勵債務人努力重生，迅速處理分配應屬清算財

貳、貳、
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團之財產予債權人，就應屬清算財團之財產以採固定主義為原則，兼採膨

脹主義，並於法院裁定終止或終結清算程序後，迅予債務人免責及復權。

而為避免債務人濫用此制度，產生道德危險，併予嚴謹之限制。債務人

對於以更生或清算程序清理其債務，有程序選擇權，得依其自身情形為選

擇。

參、立法要點

本條例共分四章、十三節，共158條。為兼顧債權人、債務人雙方之
利益，使陷於經濟上困境之消費者得以清理債務，故採雙軌制，分重建型

之更生及清算型之清算程序，利用此兩種程序妥適調整債務人與債權人及

其他利害關係人間之權利義務關係，保障債權人獲得公平受償，並謀求消

費者經濟生活之更生機會。而更生及清算程序，實質上即為破產法上和解

及破產之特別程序。更生程序旨在促使債務人自力更生，藉由強化法院之

職權調查，將債務人之財產狀況透明化，減輕其負擔，降低債權人會議可

決更生方案之條件，及法院之適時介入，逕為裁定認可更生方案，使債務

人得於儘其能力清償債務後免責，而獲重生之機會。清算程序則為鼓勵債

務人努力重生，迅速處理分配應屬清算財團之財產予債權人，就應屬清算

財團之財產以採固定主義為原則，兼採膨脹主義，並於法院裁定終止或終

結清算程序後，迅予債務人免責及復權。而為避免債務人濫用此制度，產

生道德危機，併予嚴謹之限制。茲就本條例之立法要點，擇要說明如下。

一、本條例規定較破產法具特色部分

（一）聲請及撤回之限制及要件

依破產法第58條第1項之規定，得聲請債務人破產之聲請人，除債務

參、參、
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人外，債權人亦得為之。本條例規定之更生程序，係以債務人有清理債務

之誠意，而提出有履行可能之更生方案為前提；另為避免債權人藉聲請清

算施加壓力於債務人，故更生及清算程序之發動權均僅限於債務人始有

之。而債務清理程序適用對象，須為五年內未從事營業活動之自然人，或

從事小規模營業之自然人。債務清理開始之原因，以不能清償債務或有不

能清償之虞為限。於更生程序，債務人須將來有繼續性或反覆性收入之

望，且其無擔保或無優先權債務總額未逾新臺幣1,200萬元，並於法院裁
定開始清算程序或宣告破產前，始得向法院聲請。於清算程序，債務人則

應於法院裁定開始更生程序或許可和解或宣告破產前，向法院聲請。法院

裁定開始更生或清算程序後，或於裁定前已為保全處分者，為免債務人惡

意利用更生或清算之聲請及保全處分，阻礙債權人行使權利，明文限制債

務人不得撤回其聲請。（第2、3、4、12、42、80條）

（二）強化裁定效力、簡化程序

1.審級之簡化

為使更生或清算事件迅速進行，該等事件宜由獨任法官辦理，並以裁

定為之，抗告則由管轄之地方法院以合議裁定之。對於抗告法院之裁定不

得再抗告，並不得聲請再審，以簡化程序。其餘於本條例未規定者，則準

用民事訴訟法，俾更生或清算程序之進行有所依循。（第11、15條）

2.強化裁定之效力

債務清理事件涉及利害關係人實體上之權利，考量利害關係人如須另

以訴訟爭執，不僅債務清理法院無法迅速進行程序，亦可能因債務清理法

院與民事法院判斷歧異，造成程序進行困擾。故規定債務清理法院就利害

關係人爭執應為實體審查，當事人不服裁定而提起抗告時，抗告法院於裁

定前，應行言詞辯論，使各該當事人得充分就該事件之爭執為事實上及法

律上之陳述，並得聲明證據、提出攻擊防禦方法，為適當完全之辯論。經
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此程序之裁定，當事人之程序權已獲充分保障，即賦予確定判決同一之效

力。（第25、36、95、97條）

3.資訊公開化

債務清理程序具有集團性清理債務之性質，為免文書送達增加勞費及

延滯程序之進行，並使利害關係人得以迅速知悉債務人財產狀況及程序之

資訊，爰規定以公告代送達之制度，明定法院應公告之事項，諸如裁定、

監督人、管理人、債權表、債權人會議期日處所應議事項、債權申報期間

等項，及就公告之處所、方式及效力為統一規定，以為共同適用之準則。

（第14、19、33、37、38、47、51、62、70、85、86、105、121、123、
127、129條）

（三）債權人會議之可決

依破產法第27條規定，債權人會議為和解決議時，應有出席債權人過
半數之同意，所代表之債權額並應占無擔保總債權額三分之二，和解實不

易成立。故特於更生程序中，將債權人會議可決之條件，降低為由出席已

申報無擔保及無優先權債權人過半數之同意，而其所代表之債權額，逾已

申報無擔保及無優先權總債權額之二分之一即可。其次，使法院得採行書

面決議方式可決更生方案，藉以促進程序。亦即除債權人於接獲法院通知

並於所定期間內確答不同意者外，均視為同意更生方案。再者，於債務人

有薪資、執行業務所得或其他固定收入之情形，如無一定之消極要件，法

院並得不經債權人會議可決，逕依債務人之聲請或依職權以裁定認可更生

方案；於清算程序中，法院認無召集債權人會議之必要時，亦得以裁定取

代決議，使更生方案之成立及債權人會議可決之可能性相對提高。（第

59-64、121條）

（四）自用住宅特別條款

為使經濟上陷於困境之債務人不必喪失其賴以居住之自用住宅而重建




