
釋字第七三四號解釋協同意見書

陳碧玉大法官提出

本案爭點為臺南市政府於中華民國九十一年十二月九 

曰依據廢棄物清理法第二十七條第十一款規定（下稱系爭規 

定）授權發布之南市環廢字第〇九一〇四〇二三四三一號公 

告（該府改制後於一 0 0 年一月十三曰以南市府環管字第一 

〇〇〇〇五〇七〇 — 〇號公告，重行發布相當之内容，下併 

稱系爭公告）是否逾越系爭規定之授權範圍，違反法律保留 

原 則 。

按環境衛生與人民健康之促進與維護息息相關。廢棄物 

清 理 法 （下稱廢清法）之立法目的在於改善環境衛生與維護 

國民健康，具有重大公共利益，採取之廢棄物應予清理、環 

境污染行為應予禁止之手段，如為達成上開目的所必要且適 

當 ，即難謂與比例原則有違。然禁止人民於公共空間為不逾 

越其通常使用目的之行為，為對人民受憲法保障之行為自由 

權之限制，從而與系爭有關之設置廣告物行為，如何成為「環 

境污染行為」 ？其要件為何？自應以法律定之。如以命令定 

之 ，除授權之目的、内容及範圍應具體明確外，主管機關據 

以發布之命令，亦不得逾越授權之範圍，始為憲法所許。

廢清法第二十七條、第五十條第三款為禁止人民為污染 

環境行為並予以處罰之規定，其中第二十七條前十款以列舉 

方式規定「環境污染行為」之 態 樣 ，並於第十一款規定：「在 

指定清除地區内嚴禁有下列行為：……十 一 、其他經主管機 

關公告之污染環境行為。」是主管機關據此授權規定公告應
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禁 止 之 「環境污染行為」 ，自須達到與前十款所定行為類型 

污染環境相當之程度。第五十條第三款為結果犯之處罰規定， 

對於造成環境污染結果之行為人，裁處新台幣一千二百元以 

上六千元以下罰鍰，經限期改善，屆期仍未完成改善者，按 

曰連續處罰。

廢清法第二十七條第十款規定：「張貼或喷漆廣告污染 

定著物」之行為為環境污染行為，應 予 禁 止 ，明定其構成要 

件 有 三 ：以張貼或喷漆之方法為之、將廣告置於定著物上， 

以及造成污染該定著物之結果。此為設置廣告於定著物上為 

污染環境行為之法定要件規定，缺一不可。縣市主管機關所 

發布之關於設置廣告物於定著物上，為污染環境行為之法規 

命 令 ，其構成要件自應相當。

臺南市政府依系爭規定授權發布系爭公告，以管制廣告 

物之設置行為，其 内容為：「一 、本市清除地區内，未經主 

管機關核准，於 道 路 、踏 壁 、樑 柱 、電 桿 、樹 木 、橋 樑 、水 

溝 、池塘或其他土地定著物張掛、懸繫 、黏 貼 、喷 漆 、粉 刷 、 

樹 立 、釘 定 、夾 插 、置放或其他方法設置廣告物者，為污染 

環境行為。二 、前項所稱之『道路』，指 公路、街 道 、巷 弄 、 

安 全 島 、人 行 道 、廣 場 、騎 樓 、走廊或其他供公眾通行之地

方 。....」 。再依臺南市政府環境保護局一0 0 年一月十一

曰環管字第一〇〇〇〇五〇三九九〇號公告，將臺南市所轄 

行政區域均列為指定清除地區以觀，則凡在臺南市政府行政 

轄區内之任何土地定著物（包括牆壁、樑 柱 、電 桿 、樹 木 、 

橋 樑 、水 溝 、池 塘 、或公路、街 道 、巷 弄 、安 全島、人行 道 、 

廣 場 、騎 樓 、走 廊 、其他供公眾通行之地方，或其他土地定
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著物）上 ，以 任 何方法（張 掛 、懸 繫 、黏 貼 、噴 漆 、粉 刷 、 

樹 立 、釘 定 、夾 插 、置放或其他方法）設置廣告物者，是否 

即 為 「環境污染行為人」 ，其認定之唯一準據在於「該廣告 

物設置前是否已取得主管機關之核准」 ，未以造成污染定著 

物之結果為要件，與廢清法第二十七條第十款規定不符。

廣告物非屬廢清法第二條第一項第一款所稱之廢棄物， 

在未被認定設置行為為環境污染行為前，該廣告物亦非「視 

同廢棄物1 (指與維持正常運作兩相權衡後，被捨棄之物）」。 

設置未經許可之廣告物亦不當然即為環境污染行為。查廣告 

物 管 理辦法（内政部於九十三年七月二十三日廢止，改由各 

縣市以自治法規規範之）係以維護公共安全、城鄉景觀與交 

通秩序為規範目的（第一條），與廢清法以改善環境衛生與 

國民健康之目的不同。依該辦法規定，廣告物内容依法應先 

經目的事業主管機關核准者，須先經該機關核准後，再由廣 

告物主管機關核准（第六條），對内容為雙重管制；廣告物 

之文字圖晝不得違反法令規定、妨害公共秩序或善良風俗 

( 第七條）；不得設置廣告物之處所為：一 、高岡處所或公 

園 、綠 地 、名 勝 、古蹟等内部處所（但經各目的事業主管機 

關核准者，不在此限）；二 、妨礙公共安全或交通安全處所； 

三 、妨礙市 容 、風景或觀瞻處所；四 、妨礙都市計晝或建築 

工程認為不適當之處所；五 、公路兩側禁建限建範圍内不得 

設置之處所，以及六、其他法令禁止設置之處所（第八條）。 

張貼廣告之處所則限於政府核准之廣告張貼處（公職人員選 

舉宣傳或公定宣導另有規定者，從 其 規 定 ，第十條），如違

1 工廠管理輔導法第二十三條第四項、石油管理法第五十二條第三項、建築法第九十六條之一第 

二項、道路交通管理處罰條例第八十二條第二項、第八十五條之三第四項、漁港法第十七條第一 

項第一款、違章建築處理辦法第八條規定參照。



反上開第八條或第十條關於設置、張貼場所之規定，而符合 

廢清法處罰規定之要件者，依廢清法處罰（第二十一條）等 ，

對於廣告物之内容與設置場所，採事前管制原則，與廢清法 

對於廢棄物之清除、污染行為之禁止及處罰為事後管理原則， 

顯然不同。又依上開規定，設置行為人亦僅於違反關於設置、

張貼場所之規定，且符合廢清法處罰規定之要件時，始依廢 

清法規定處罰。換 言 之 ，於禁止場所為廣告物之設置行為， 

固然違反廣告物管理辦法之相關規定，但必該行為符合廢清 

法處罰要件一造成污染環境之結果，設置行為人始成為環境 

污染行為人，而依廢清法規定處罰。系爭公告認設置之廣告 

物未先經主管機關核准，設置人即為環境污染行為人，逾越 

授 權範圍。

廣告物設置於土地定著物前，除須取得土地所有人之同 

意 外 ，依上開廣告物管理辦法規定必先取得主管機關之許可。 

由於廣告物之本質為「視即知悉」廣告物内容所欲表達之意 

思 ，與 出 版 、講 學 、電影2等之内容為何，必須閱讀、觀看後 

「始得知悉」之情形不同；且廣告物之内容固定，與 集 會 、 

遊行主張之内容有於進行中變更亦有不同。因 此 ，主管機關 

於廣告物設置前因審核廣告物之尺寸、材 質 、設置地點、期 

間等要素之同時，實質上已對廣告内容進行了事前審核。對 

於廣告内容為事前審查之規定3，是否合憲，乃審查所欲維護

2電影法第九條7 申請電影片、電影片之廣告片審議分級者，應塡具申請書，並檢附相關文件、 

資 料 ，報中央主管機關核准（第一項）。電影片、電影片之廣告片非經中央主管機關審議分級並 

核准者，不得映演。但教育行政機關主管之教學電影片，不在此限（第二項）。……」。

3例如廣播電視法第三十四條：「廣告內容涉及藥品、食品 、化粧品、醫療器材、醫療技術及醫療 

業務者，應先送經衛生主管機關核准，取得證明文件。」：藥事法第六十六條第一項前段：「藥商 

刊播藥物廣告時，應於刊播前將所有文字、圖畫或言詞，申請中央或直轄市衛生主管機關核准，



之法益與限制言論自由等法益之結果，權衡其是否合乎比例 

原則而定4，不宜一概而論。又倘廣告物因内容、尺寸、材 質 、

設置地 點 、期間等任一要素不符規定而被否准設置，且該設 

置之廣告物造成環境污染之結果，被認定為污染環境行為時， 

設置行為人應依廢清法規定負其責任，言論自由、宗教自由 

等之維護目的，並不能阻卻該設置行為為污染環境行為之認 

定 。

不問廣告物之管理或污染環境行為之禁止規定，其目的 

均不在於言論自由及憲法保障之其他基本權利之限制，但因 

廣告物為所有人意見表達之媒介，事前否准廣告物之設置， 

或設置後以該設置行為為污染環境行為，進而命行為人應予 

清 除 （改善），將會對行為人造成限制言論自由、宗教自由、 

良心自由等基本權之結果，因此設定廣告物或環境污染行為 

之審查基準時，應考量衡平不同權益之維護。

並向傳播業者送驗核准文件。」；食品安全衛生管理法第二十八條第三項：「中央主管機關對於特

殊營養食品、易導致慢性病或不適合兒童及特殊需求者長期食用之食品，得限制其促銷或廣告；

其食品之項目、促銷或廣告之限制與停止刊播及其他應遵行事項之辦法，由中央主管機關定之。」:

化粧品衛生管理條例第二十四條第二項：「化粧品之廠商登載或宣播廣告時，應於事前將所有文

字 、畫面或言詞，申請中央或直轄市衛生主管機關核准，並向傳播機構繳驗核准之證明文件。」：

醫療法第九條：「本法所稱醫療廣告，係指利用傳播媒體或其他方法，宣傳醫療業務，以達招徕

患者醫療爲目的之行爲。」第八十五條第二項：「利用廣播、電視之醫療廣告，在前項內容範圍

內 ，得以口語化方式爲之。但應先經所在地直轄市或縣（市）主管機關核准」等 。

4本院釋字第四一四號解釋文：「藥物廣告係爲獲得財產而從事之經濟活動，涉及財產權之保障，

並具商業上意見表達之性質，惟因與國民健康有重大關係，基於公共利益之維護，應受較嚴格之

規範。藥事法第六十六條第一項規定：藥商刊播藥物廣告時，應於刊播前將所有文字、圖畫或言

詞 ，申請省（市）衛生主管機關核准，旨在確保藥物廣告之真實，維護國民健康，爲增進公共利

益所必要，與憲法第十一條及第十五條尙屬相符。……」參照。
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惟 對 於 「言論自由之限制」乃為設置未經核准之廣告物 

之 行 為 ，經認定為環境污染行為後之附帶結果，若以言論自 

由之保障為出發點論斷系爭公告之合憲性，未免有離題之嫌。 

從 而 ，本席贊同本號解釋之多數意見，不特別指出所涉之基 

本 權 ，僅認系爭公告不問該未經許可而設置之廣告物是否有 

礙環境衛生，及設置行為是否已達與廢清法第二十七條前十 

款所定行為類型污染環境相當之程度，即逕以之為污染環境 

行 為 ，對設置行為人裁處清除及罰鍰處分，逾越授權範圍， 

違反法律保留原則，應於三個月内修正。爰提出協同意見書 

如 上 。
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