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釋字第 788號解釋部分不同意見書 

謝銘洋大法官提出 

 

本件聲請人一保力達公司與聲請人二富鴻慶公司因廢

棄物清理法事件主張行政院環境保護署的公告牴觸法律保

留原則、授權明確性原則等，聲請解釋。其主要爭點包括廢

棄物回收清除處理費性質上屬於特別公課，應適用嚴格的國

會保留；且於前揭公告之「容器回收清除處理費費率表」中

明定「容器瓶身以外之附件使用 PVC 材質者，費率加重

100%，再乘以容器與附件之總重量，作為繳費計算方式」有

牴觸憲法第 7條、第 15條及第 23條規定之疑義。 

一、 廢棄物回收清除處理費的性質 

（一） 特別公課概念在我國的繼受與發展 

究竟廢棄物回收清除處理費的性質如何？在本件解釋

中，只有說明「……此項回收清除處理費依其性質，係國家

為一定政策目標所需，對於有特定關係之人民所課徵之公法

上金錢負擔，其課徵所得自始限定於特定政策用途，而與針

對一般人民所課徵，支應國家一般財政需要為目的之稅捐有

別（本院釋字第 593號解釋參照）。」惟對於廢棄物回收清除

處理費是否屬於「特別公課」的問題，則未明白表示意見。 

公課（Abgaben）的概念來自德國，性質上屬於一種公法

上的金錢負擔（Ö ffentlich-rechtliche Lasten），稅捐、規費、

受益費、特別公課（Sonderabgaben）以及其他非稅公課都是

屬於公課的概念範圍。我國法制上原本並無與公課類似的觀
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念。「特別公課」的概念，於實務上首見於 1997年本院釋字

第 426號解釋，認為「空氣污染防制費」性質上屬於特別公

課，與稅捐有別，並認為特別公課亦係對義務人課予繳納金

錢之負擔，其徵收目的、對象、用途自應以法律定之，如由

法律授權以命令訂定者，其授權符合具體明確之標準，亦為

憲法之所許。其後則為 2000 年本院釋字第 515 號解釋，認

為「工業區開發管理基金」係專對承購工業區土地、廠房及

其他建築物興辦工業人課徵，用於挹注工業區開發及管理之

所需，性質上相當於對有共同利益群體者所課徵之特別公課

及使用規費。2005年本院釋字第 593號解釋對於「汽車燃料

使用費」，則迴避使用「特別公課」一詞，然而對於國家課

人民租稅以外之金錢義務，認為：「國家基於一定之公益目

的，對特定人民課予繳納租稅以外之金錢義務，涉及人民受

憲法第 15條保障之財產權，其課徵目的、對象、額度應以法

律定之，或以法律具體明確之授權，由主管機關於授權範圍

內以命令為必要之規範。該法律或命令規定之課徵對象，如

係斟酌事物性質不同所為之合目的性選擇，其所規定之課徵

方式及額度如與目的之達成具有合理之關聯性，即未牴觸憲

法所規定之平等原則與比例原則。」 

雖然如此，在我國法院實務上已經有相當多判決明白肯

認特別公課的概念，例如早期的最高行政法院 91 年度判字

第 1866 號判決認為「……按商港建設費係依商港法第 7 條

第 1項之規定，為促進商港之建設而對各國際商港所裝卸之

貨物徵收之使用規費，核係使用公共營造物之對價，為規費

之一種；另推廣貿易服務費則係依據貿易法第 21條之規定，

為拓展貿易，支援貿易活動，就出進口人輸出入之貨品，由
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海關統一收取之特別公課。」晚近的最高行政法院 107年度

裁字第 1011 號裁定「本件係地方主管機關依據法令規定訂

定之管理規章，按各使用人排入之廢水量、水質差別級距及

污水處理費計算公式，向上訴人收取系爭 COD 處理費，且

該費用是產業園區開發管理基金之來源，以作為產業園區或

其周邊相關公共設施之興建、維護或改善，塑造有利投資環

境之公共任務所需經費，而以區內群體為共同義務人，對之

課予繳納金錢負擔之特別公課，並非行政罰。」其他尚有最

高行政法院 108 年度判字第 293 號及第 346 號（機場服務

費）、107年度判字第 263號（土壤及地下水污染整治費）、

107年度判字第 37號（空污費）、106年度判字第 605號（山

坡地開發利用回饋金）判決等，不勝枚舉。 

在法律規範上則是「政黨及其附隨組織不當取得財產處

理條例施行細則」第 5條明白使用「特別公課」一詞：「本

條例第 9條第 1項第 1款所稱履行法定義務，指依本條例第

5 條第 1 項推定為不當取得之財產（以下簡稱該財產）有下

列情形之一者：一、繳納因該財產而生之稅捐、規費、特別

公課、罰鍰或其他公法上金錢給付義務。」特別公課已然已

成為我國法律規範的用語。 

（二） 應就特別公課類型化並建立審查標準 

我國從司法實務到法律規範都已經明白肯認特別公課

的情形下，本件解釋卻和 15 年前的本院釋字第 593 號解釋

一樣，迴避審查客體的定性問題（包括討論是否屬於特別公

課部分），而且同樣採取寬鬆的審查標準。然無論是聲請人、

關係機關以及確定終局判決都明白肯定廢棄物回收清除處
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理費性質上是特別公課，只是各自對特別公課審查密度的寬

嚴有不同的看法。本件解釋卻略過論證廢棄物回收清除處理

費的定性問題，直接跳耀說明因廢棄物回收清除處理費涉及

高度專業性及技術性，因此採寬鬆的審查原則。就算認為廢

棄物回收清除處理費不是特別公課，當聲請人、關係機關與

法院裁判都正面肯認是特別公課的前提下，是不是應該交代

一下為什麼不採特別公課的理由。也許礙於時間的壓力，但

就此部分而言，本件解釋的論證細膩度似乎有所不足。 

相對於德國業已歷經特別公課被過度使用而引起是否

違憲的疑慮與批評，並透過許多實務判決逐步建立嚴謹的審

查標準，例如對於具有財政目的的特別公課採取較為嚴格的

審查標準，對於不具有財政目的的特別公課始採取較為寬鬆

的審查標準。我國法院實務與法制上既然已經肯認特別公

課，且其在我國行政手段上廣為運用，本件解釋卻未能進一

步予以類型化，並提出更具體的審查標準，甚為可惜，也使

得特別公課的合憲性未能受到進一步檢證，特別是未對侵害

人民財產權較為嚴重的特別公課，要求採取較為嚴格的法律

保留，其結果恐將造成行政權的過度擴張，這是未來值得擔

憂的。 

 

二、 費率加重 100%，「寓禁於徵」之方式，不符合手段必

要性，違反憲法第 23條的比例原則 

「容器回收清除處理費費率表」註 2中明定「容器瓶身

以外之附件使用 PVC材質者，費率加重 100%，再乘以容器

與附件之總重量，作為繳費計算方式」，此涉及兩個問題，
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一為以「容器與附件之總重量」作為繳費計算方式，是否符

合平等原則；另一則是說明費率加重 100%「寓禁於徵」的作

法，是否符合比例原則問題。 

（一） 以「總重量」作為繳費計算方式的疑義 

首先其以「容器與附件之總重量」作為繳費計算方式部

分，雖然本件解釋理由書認為聲請人所主張的差別待遇，屬

多項計費因素（如材質費率、重量等）混合適用後所可能偶

然發生的個案性結果，並非屬於系統性之不利差別待遇。然

而在常見的瓶身與附件分屬於不同材質，且附件費率高於容

器瓶身費率的情形，一律以總重量計算，而不論附件所使用

PVC 材質之多寡，對於只有使用少量 PVC 材質於附件者，

相較於總重量相同且瓶身材質相同而使用較為大量 PVC 材

質於附件者，兩者所應繳納之費用，竟然相同，顯然並不符

合環保政策，其是否符合平等原則實非無疑義。 

（二） 費率加重 100%違反比例原則 

本件解釋認為費率加重 100%，「其對責任業者財產權及

營業自由之干預，尚不牴觸憲法第 23條比例原則」，解釋理

由書認為中央主管機關為了引導責任業者減少對環境危害

程度較大之 PVC 材質的使用，或引導改為使用其他對環境

較為友善之替代材質，於 2004 年公告加重 30%；但因實施

效果不彰，乃於 2007年將加重幅度提高為 100%，此舉屬於

中央主管機關為達引導管制目的所得採取之適當手段，有助

於促使責任業者減少使用 PVC 材質，因而認定上述加重手

段與上述目的之達成間，顯具合理關聯，尚不牴觸憲法第 23

條比例原則。 
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然而依廢棄物清理法第 16條第 5項規定：「第一項之費

率，由中央主管機關所設之資源回收費率審議委員會依材

質、容積、重量、對環境之影響、再利用價值、回收清除處

理成本、回收清除處理率、稽徵成本、基金財務狀況、回收

獎勵金數額及其他相關因素審議……。」在該費率擬定與審

議的過程中，就其材質對環境的影響因素已經有所考慮，並

據以訂定使用 PVC材質的費率。中央主管機關卻為達「寓禁

於徵」之目的，先將容器回收清除處理費費率加重 30%，嗣

後因實施成效不彰，再將費率加重幅度提高為 100%。其加重

費率的作法，實已經超出環境影響因素的考慮之外，而是欲

透過課徵更高額的費用，達到禁止使用 PVC材質的目的。 

容器回收清除處理費，法律只是授權由中央主管機關所

設之資源回收費率審議委員會，考量各種影響因素審議費

率。至於以加重之方式提升費率審議委員會審議的費率，是

在正常費率之外再加倍課徵，實已蘊含「處罰」的手段或目

的。在欠缺法律明文授權的情形下，以加倍課徵之方式增加

人民的義務與負擔，是否適當不無疑義。容器回收清除處理

費的課徵，本身就是在於引導管制，性質上屬於引導型公課，

如果透過費率審議委員會所審議的費率，仍然無法達到引導

目的，顯然其所訂定的費率並不適當，理論上應由審議委員

會就費率的適當性，參酌各種影響因素重新加以檢討，而非

動輒對特定行為以加重之方式課徵其費用。如果容許行政機

關可以恣意地加重計費，日後如果發現仍然無法達到其引導

之目的，行政機關是否可以再提升加重更高的倍數？是以本

席認為本件加重計費手段與目的達成之間，顯然並不具有合

理關連性，雖然其所要求之目的具有正當性，然而並非別無
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其他侵害較小亦能達成相同目的之手段可資運用，並不符合

手段必要性之要求（本院釋字第 476 號及第 544 號解釋參

照），與憲法第 23條之比例原則應屬有違。是本席提出部分

不同意見書如上。 


