
統一解釋法令聲請書

聲 請 人 林 世 惟  

代 理 人 蔡 朝 安 律 師

鍾典晏律師 

汪家合律師

為聲請人受最高行政法院以102年度判字第 9 3 號終局確定判決， 

該確定終局裁判適用行政罰法第2 6條 第 2 項所表示之見解，與臺 

灣高等法院 9 8 年度交抗字第220 9號裁定暨 9 7 年度交抗字第607 

號裁定等確定終局裁判，適用行政罰法同條項規定時所表示之見 

解 有 異 ，茲依司法院大法官審理案件法第7 條 第 1 項 第 2 款及第 8 

條 第 2 項 之 規 定 ，聲 請 鈞 院 大 法 官 統 一 解 釋 ，並將有關事項敘 

明 如 下 ：

壹 、聲請統一解釋法令之目的

緣本件係檢察官依據刑事訴訟法第2 5 3之 1 暨刑事訴訟法第 

2 5 3條 之 2 第 1 項 第 4 款 及 第 5 款作成之附條件緩起訴處分 

後 ，財政部臺灣省北區國稅局（已更名為財政部北區國稅局， 

下 稱 「北區國稅局」）適用行政罰法第2 6 條 第 2 項另作成行 

政 罰 鍰 ，經臺北高等行政法院100年度訴字第 204 6號判決認 

為 於 法 有 據 ，（附 件 1 ) ，並獲最高行政法院 1 0 2年度判字第 

9 3 號終局 確 定 判 決 （下 稱 「原確定判決」，附 件 2 ) 所 維 持 。 

惟此項見解與臺灣高等法院9 8年度交抗字第2209號裁定（附 

件 3 ) 暨 9 7 年度交抗字第6 0 7號 裁 定 （附 件 4 ) 等確定終局 

裁 判 相 左 ，臺灣高等法院於交通案件之確定終局判決所持之 

見 解 ，認為緩起訴處分非屬行政罰法第2 6條 第 2 項之適用範 

圍 ，而應適用行政罰法第2 6條 第 1 項 ，免再受行政罰；惟本
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件行政法院原確定判決逕自擴張解釋行政罰法第2 6條 第 2 項 

「不起訴」之範圍及於緩起訴處分，台灣高等法院所持確定 

终局判決與本件行政法院所持確定終局裁判，適用行政罰法 

第 2 6條 第 2 項所表示之法律見解有異，乃 向 鈞 院 聲 請 統 一  

解 釋 法 令 ，懇 請 鈞 院 惠 予 統 一 解 釋 ，以資救濟。

貳 、法律或命令見解發生歧異之經過及涉及之法律或命令條文

一 、法律或命令見解發生歧異之經過

(一）緣 聲 請 人 係 。。醫院負責人•，該醫院於民國（下同） 

9 2 年間短扣稅款新台幣（下同）4,098, 6 7 3元及短 

報扣繳憑單給付總額40, 763, 7 6 6元 ，經法務部調查 

局北部地區機動工作組及北區國稅局查獲，同一事 

實經臺灣桃園地方法院檢察署檢察官作成附條件緩 

起 訴 處 分 （附 件 5 ) ，並 於 9 8 年 1丨月1 1 日確定。 

該附條件緩起訴處分所附之緩起訴條件為：「應於緩 

起訴處分確定後6 個 月 内 ，向桃園縣觀護人志工協 

進會支付 5 0 萬元」、「所 領 導 之 。o'醫療集團應於緩 

起訴處分書確定後 1 年 内 ，配合本署觀護人，舉辦 

義 診 5 場 。」另經臺灣桃園地方法院檢察署函文明 

揭 （附 件 6 ) 每場義診費用估計約需10 6萬 元 ，故 5 

場 合 計 約 5 3 0萬 元 。聲請人於收受系爭緩起訴處分 

後 ，旋即履行緩起訴處分前揭所附條件。聲請人並 

已依檢察官調查時依法已補繳稅款完峻在案，惟北 

區國稅局於該緩起訴處分確定後，仍依最新稅務違 

章案件裁罰金額或倍數參考表，作 成 ] 0 0年 6 月 21 

日 北 區 國 稅 法 二 字 第 10000 12 58 3號重核復查決 

定 ，依修正後之規定按短扣稅款於限期内及未於限 

期内補繳補報分別處以罰鍰，合 計 4, 098, 6 7 3元 。



聲請人仍表不服，經提起訴願及行政訴訟，均遭驳

回 。

(二） 本件原確定判決意旨率以聲請人受檢察官緩起訴處 

分 ，北區國稅局仍得就聲請人之稅捐違章事實處以 

行 政 罰 ，認為北區國稅局適用行政罰法第26條第 2 

項 ，而不適用行政罰法第26條第 1項之罰鍰處分為合

法 。

(三） 然依據臺灣高等法院98年度交抗字第2209號裁定及 

97年度交抗字第607號裁定均以：「緩起訴固非刑法 

所定刑罰之種類，然已對異議人名譽、心理產生相 

當制約並影響被告之財產等權益，亦應可實質該當 

行政罰法第26條第 1項依刑事法律之處罰」，臺灣高 

等法院就檢察官依刑事訴訟法第253條之2作成之緩 

起 訴處分，認為應適用行政罰法第26條第1項 ，而非 

第26條第2項 ，進而原處分機關之罰鍰處分違反一事 

不二罰原則而予以撤銷。

(四 ） 依據道路交通管理處罰條例第87條 「（第一項）受 

處 分 人 ，不服第八條主管機關所為之處罰，得於接 

到裁決書之翌日起二十日内，向管轄地方法院聲明 

異 議 。法院受理前項異議，以裁定為之。（第二項） 

不服前項裁定，受處分人或原處分機關得為抗告。 

但對抗告之裁定不得再抗告。」對於高等法院就交 

通事件處罰所為之裁定，不得再為抗告。職 是 ，前 

開臺灣高等法院98年度交抗字第2209號裁定暨97年 

度交抗字第607號裁定皆為終局確定裁定。

(五） 聲請人於向行政法院提出行政救濟時亦援引前開台 

灣高等法院判決為主張，惟所受裁判卻以「原告另



援引臺灣高等法院交通法庭裁判見解，…乃刑事法 

庭之個案判斷，尚無以拘束本院」為 由 ，不予採用。

(六 ）綜 上 ，本件最高行政法院之終局確定判決與臺灣高 

等法院前揭終局確定裁定，就依刑事訴訟法第253 

條之 2作成之緩起訴處分究竟應否適用行政罰法第 

2 6條第2項之法律見解分歧，聲 請 人 爰 聲 請 鈞 院 為  

統 一 解 釋 。

二 、涉及之法律或命令條文。

(一） 刑事訴訟法第253條之 1第1項 規 定 ：「被告所犯為死 

刑 、無期徒刑或最輕本刑三年以上有期徒刑以外之 

罪 ，檢察官參酌刑法第五十七條所列事項及公共利 

益 之 維 護 ，認以緩起訴為適當者，得定一年以上三 

年以下之緩起訴期間為緩起訴處分，其期間自緩起 

訴處分確定之日起算。j

(二） 刑事訴訟法第253條之 2第1項第4款及第5款分別規 

定 ：「檢察官為緩起訴處分者，得命被告於一定期 

間内遵守或履行下列各款事項：…四 、向公庫或該 

管檢察署指定之公益團體、地方自治團體支付一定 

之 金 額 。五 、向該管檢察署指定之政府機關 '政府 

機 構 、行 政 法 人 、社區或其他符合公益目的之機構 

或團體提供四十小時以上二百四十小時以下之義務 

勞 務 。」

(三 ） 行政罰法第26條第1項 規 定 ：「一行為同時觸犯刑事 

法律及違反行政法上義務規定者，依刑事法律處罰

之 ° 」
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(四） 行政罰法第26條第2項 規 定 ：「前項行為如經不起訴 

處分或為無罪、免 訴 、不 受 理 、不付審理之裁判確 

定 者 ，得依違反行政法上義務規定裁處之。」

(五） 行政罰法第24條第2項 規 定 ：「前項違反行政法上義 

務 行 為 ，除應處罰鍰外，另有沒入或其他種類行政 

罰 之 處 罰 者 ，得依該規定併為裁處。但其處罰種類 

相 同 ，如從一重處罰已足以達成行政目的者，不得 

重 複裁處。」

參 、聲請解釋之理由及聲請人對本案所持之立場與見解

一 、緩起訴處分應適用行政罰法第2 6條 第 1 項 ，不得復加裁 

處行政罰鍰

(一）緩起訴處分非行政罰法第26條 第 2 項「不起訴處分」

1 、法律解釋須以法律文句為其範疇

按法律之解釋在於解釋法律文句之意義，自不 

能完全逸脫於法律之文句。法律文字通常皆具 

有多數廣狹不一之字義，其最廣之字義，即為 

解釋可能性之最大界限。1而字義之界限，係得 

自語言社會之習慣。在語言社會之習慣上所無 

法理解之含義，即非可能之字義。2 ( 附 件 7 ) 。 

是 以 ，細 察 行 政 罰 法 第 2 6 條 所 指 「不起訴處 

分」，應係指經檢察官認定行為人之行為符合刑 

事訴訟法第 2 5 2 條 及 第 2 5 3條 情 事 ，依前揭法 

條 作 成 之 處 分 。惟緩起訴處分乃係檢察官認定 

行為人之行為符合刑事訴訟法第2 5 3條 之 1 的 

情 事 ，並同時依據同法第25 3條 之 2 第 1 項 第 4

1 Vgl I ipke, 1)：  ̂ SieuerrechtsorclnuDg 111, S 1271; l.arenz, Mcthodenlehre5, S ■ W M  ' f i K

V式I ’丨ipke. r)丨e Ste丨】errechi sordm"ig【11, S.127丨f. f導引H ，陳 敏 ，行 政 法 總 論 第 七 ^



款 及 第 5 款所作成之處分。其所依據之法源及 

作成之構成要件及對人民產生負擔於否（參照 

之整理）均 迥 不 相 侔 ，自不能與行政罰法第26 

條 「不起訴處分」等同視之。

2 、行政罰法第 2 6條 第 2 項不得類推適用至緩起訴

處分

或有以為刑事訴訟法第2 5 3條 之 2 訂立於行政 

罰 第 2 6 條 之 後 ，立法者於訂立行政罰法第26 

條 時 ，並不能預見刑事訴訟法第2 5 3條 之 2 訂 

定 ，而形成行政罰法第 2 6 條 第 2 項之法律漏 

洞 ，而應類推適用至任一緩起訴處分，惟聲請 

人 難 以 苟 同 ，分 述 如 下 ：

( 1 )「法律漏洞」、「類推適用」之前提及限制

A.  法律漏洞

立法者根據特定之立法計畫，制定法律以 

實現特定之法律目的，然所制定之法律構 

成 要 件 ，依其最廣文義亦不能涵蓋該法律 

目的，致使整體法律或個別條文，按原立 

法計畫或目的，留有漏洞，此種漏洞為「公 

開之漏洞」。3

B .  法律漏洞之填補一[類推適用」及其前提 

而於法學方法上，法 律 之 「公開漏洞」， 

得以法律之「類推適用」填 補 之 J 而所謂

「類推適用」者 ，係基於憲法平等原則中 

「相同者為相同處理」之 要 求 ，將 對 「一 

事項」之 「一法律規定」，比照適用於法

Vg_l. I.areiu, Me山odcn丨ehrc5, S.362• 轉 引 自 . 陳 敏 ，行政法總^ 第 t 版 ， w  W9-丨5 3 。 

Vg[. Ln丨enz, Methodenichie5, S.381. f寧 引 陳 敏 ， •晚 心 ，封 M



律 評 價 上 相 似 ，而未經規定之事項5 (附 

件 8 ) 。

C .  「類推適用」於公法事件之限制一法律保 

留原則

於干涉行政内，普遍適用法律保留原則， 

須 有 法 律 之 授 權 始 得 干 涉 人 民 自 由 權  

利 ，應避免以類推適用之方式修正法律， 

從而創設或加重人民之負擔。其以超越實 

定 法 之 法 律 推 展 創 設 或 加 重 人 民 之 負  

擔 ，更非所許。此由改制前行政法院 60 

年判字第 4 1 7 號 判 例 ：「公法之適用，以 

明文規定者為限，公法未設明文者，自不 

得以他法之規定而類推適用，此乃適用法 

律之原則」益證法律保留原則於公法事件 

中 對 「類推適用」解釋方法之限制。

D . 綜上可知，「類推適用」法學方法之採用， 

乃係以所欲比照適用之事項，其與法律已 

規 定 之 事 項 ，於 性 質 上 相 同 為 前 提 。此 

外 ，於公法事件中，縱有法律漏洞，惟仍 

應 有 法 律 保 留 原 則 之 適 用 ，而不得逕採

「類推適用」此項解釋方法，合先敘明。

(2)行 政 罰 法 第 2 6 條或有法律漏洞，惟不及於 

依據刑事訴訟法第25 3條 之 2 作 成 「緩起訴 

處 分 」。是 以 ，自不能類推適用行政罰法第 

2 6條

A . 查行政罚第2 6 條 第 2 項之各項構成要件 

要素「不起訴處分」、「無罪」、「免訴」、「不

丨 S 3 6 5 丨： > 陳 較 . 产 孜 〉占 结 論 第 七 版 1 頁丨49-153



受理」、「不付審理」之法律效果，其於程 

序 法 上 ，皆 為 程序繫屬終結：於實體法 

上 ，則皆未施加行為人任何實體法上之負 

擔 。職 是 ，僅依據刑事訴訟法第253條之 

1 所作成之「單純緩起訴處分」，因其未附 

加任何刑事訴訟法第2 5 3 條 之 2 所列條 

件 ，其程序法上及實體法上之效力與行政 

罰 法 第 2 6 條 第 2 項所列構成要件要素並 

無二致，謂其性質相同，聲請人並無爭執。

B.  惟緩起訴處分若附加刑事訴訟法第253條 

之 2 所列條件，則該緩起訴處分對於受處 

分人將形成實體法上之負擔，自與行政罰 

法 所 列 之 「不起訴處分」、「無罪」、「免 

訴 」、「不受理」、「不付審理」等構成要件 

要 素 ，刑事處分之本質上即大異其趣。

C.  綜 上 ，從法律制定以觀，尚難認原先立法 

計 畫 之 範 及 於 緩 起 訴 處 分 ，而認為緩起 

訴處分屬於行政罰法第2 6條 第 2 項之法 

律 漏 洞 。從法律適用以觀，緩起訴處分之 

性質既與行政罰法第2 6 條 第 2 項所列舉 

各項構成要件要素之本質上即有不同，自 

不 能 採 「類推適用」之解釋方法。

(3)基於法律保留原則，行 政 罰 法 第 2 6 條 第 2 

項仍不得類推適用至「緩起訴處分」

行 政 罰 法 第 2 6 條 第 2 項之法律效果，係允 

認行政機關得就同一事件對於行為人作成 

行 政 罰 1 將對於行為人發生實體法上之負 

擔 ，其性質自屬干涉行政，是 以 ，應有法律



保留原則之適用。又行政 罰 法 第 2 6 條 第 2 

項 既 未 就 「緩起訴處分」納入條文規範，復 

未有任何經行政罰法授權之法規命令允許 

行 政 機 關 得 於 檢 察 官 作 成 「緩起訴處分」 

後 ，得就同一事件對於行為人作成行政罰。 

行政機關即不得擅將行政罰法第2 6 條 第 2 

項 適 用 於 「緩起訴處分」之 情 形 。

(二）刑事訴訟法第 25 3條 之 2 針對緩起訴所附條件符合 

行 政 罰法第 2 6條 第 1 項 所 稱 「依刑事法律處罰」

1 、緩起訴處分之制度設計目的，即在於疏緩法院 

訟 源 ，於微罪情形授權由檢察官行使刑事制裁 

權限

細查緩起訴處分之形成背景，係由於近代刑事 

政 策 改 採 教 育 刑 、目的刑主義等特別預防觀 

點 ，並配合解決我國刑事訴訟制度調整為改良 

式當事人進行主義後之法院審理負擔問題，故 

立法者乃在起訴與不起訴外，另行制訂緩起訴 

處 分 制 度 。此一介於起訴及不起訴間之緩衝制 

度 ，以擴大檢察官對個別案件之刑事法權力（即 

得毋須經審理程序而對行為人課以刑罰強度相 

同之處罰），以避免過去起訴或不起訴制度全有 

全 無 之 弊 ，檢 察 官 自 此 可 以 針 對 非 重 罪之案 

件 ，作成緩起訴處分，以適度減輕訟源。（附件 

9 ) 換 言 之 ，此類案件本應進入法院審査程序並 

獲 得 有 罪 判 決 ，惟為節省司法資源，故採權宜 

之計委由檢察官自為司法處分，而終結案件。 

否 則 ，將嚴重降低刑事被告接受緩起訴處分之 

意 願 ，而與訂定緩起訴處分制度，以替代繁複



的刑事審判程序之制度性機能與立法初衷有  

違 。

2 、 緩起訴處分作成前後之刑事程序特質不容否認

緩起訴處分確定後，尚須經過一至三年不等之 

「緩起訴期間」（長短由檢察官決定）後 ，始能 

發生與不起訴處分確定相同之「一事不再理」 

效 力 。而 在 「缓起訴期間」，受處分人隨時可能 

因 另 犯 他 罪 ，或因未履行檢察官所指示之負擔 

等原因而遭檢察官撤銷緩起訴，而必須重行偵 

查 程 序 。換 言 之 ，若該指示或負擔僅為一種特 

殊 的 處 遇 措 施 ，而 非 刑 罰 ，則為何當行為人未 

履行其應遵守之事項時，檢察官仍得重新開啟 

刑 事 追 訴 程 序 ，請求刑事法院以刑事審判程序 

審 理 ？換 言 之 ，不論其前後程序皆被定性為刑 

事 程 序 ，其所作成之處分焉能保留其刑事性  

質 ，而謂其非為「刑事懲處」？

又臺灣高等法院暨所屬法院9 6年法律座談會刑 

事類提案第3 6 號研討意見（附 件 10)指 出 ：「緩 

起 訴 處 分 ，仍 有 『刑 事處罰』性 質 ，如行政機 

關已為裁罰處分，須 撤 銷 該 裁 決 ，俟被告最終 

免於刑事追訴，原處分機關始得補為裁罰。」 

亦同此見解。

3 、 緩起訴處分對人民所生之負擔，與刑法總則第 

3 2 條 以 降 ，所規定之刑罰種類所生負擔效果， 

實為相同

檢察官為緩起訴處分時，命聲請人於一定時間 

内 完 成 「特定指示或負擔 j ，或向公益團體支付 

一 定 金 額 、向公益團體服義務勞務等相關處遇
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措 施 ，實質上與刑法第3 3條之罰金或同法第41 

條易服社會勞動（附 件 1 1 ) 並 無 二 異 ，同樣會 

對行為人之人身自由及財產權產生相當程度的

負擔。

4 、不應以未經刑事審判程序而倒果為因，遽認緩 

起訴處分非屬刑事處罰

或有論者認為緩起訴處分之作成，未經刑事審 

判 程 序 ，屬未經正當法律程序，該處分即非刑 

事 處 罰 。惟 此 項 見 解 ，似有因果倒置之虞。刑 

事判決所生之刑罰與行政罰之區隔，固然有作 

成 程 序 之 落 差 （前者乃經刑事審判程序，後者 

則為行政程序），惟作成程序之落差，乃係緣於 

刑事判決所生之刑罰對於人民造成基本權利之 

影響較一般行政罰嚴重。是 故 ，基於正當法律 

程 序 原 則 ，形成該較嚴重不利效果之刑罰，必 

須經由組織及程序上較為嚴謹之法院為之。質 

言 之 ，刑罰較重為其因，法院較嚴謹為其果。 

當不能僅因兩者間具有關聯，遽而逆向解釋， 

倒果為因。雖現行刑事訴訟法第253條 之 2 ，固 

係正當法律程序原則與程序經濟原則相互調節 

後 之 結 果 ，而與正當法律程序原則具有緊張關 

係 。然 而 ，縱以正當法律程序指責現制，應著 

眼於其構成要件及作成程序之正當性，而非扭 

曲或忽視現制之法律效果對人民所造成之重  

擔 。是 以 ，以正當法律程序推斷緩起訴處分是 

否 為 刑 罰 ，當非的論。

二 、退 步 言 之 ，縱然緩起訴處分非屬依刑事法律之處罰，其 

亦屬行政罰，應適用行政罰法第2 4條 第 2 項本文前段或
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但 書 ，不得重複裁處

(一） 縱然緩起訴處分非刑罰，亦為行政罰鍰，依據行政

罰 法 第 2 4條 第 2 項 本 文 ，不得重複裁處

1 、 依臺灣高等法院暨所屬法院9 6年法律座談會刑 

事 類 提 案 第 3 6 號 處 理 ：「行為人果因酒醉駕車 

行為遭緩起訴處分並附條件為捐款命令，行政 

機關是否得對同一行為逕課予行政罰鍰」之爭 

議 ，該座談會於研討結論認為：「行政機關不得 

對同一行為再課以行政罰鍰（實 到 6 7 人 ，5 4 票 

贊成）。不罰之理由有認為緩起訴處分並附條件 

為捐款命令是刑事處分；亦有認為因未經法院 

裁判所為之處罰非刑事處分，但捐款行為具行 

政 罰 鍰 的 性 質 ，故行政機關不得再就同一行為 

課以行政罰鍰。」（見 附 件 1 0 ) 由是可知，緩起 

訴 處 分 ，其性質為行政罰鍰。

2 、 復依行政罰法第 2 4 條 第 2 項 規 定 ：「前項違反 

行 政 法 上 義 務 行 為 ，除 應 處 罰 鍰 外 ，另有沒入 

或其他種類行政罰之處罰者，得依該規定併為 

裁 處 。」由 是 可 知 ，當違反行政法上義務之行 

為 ，業經處以罰鍰後，即不得再併為裁處罰鍰。

3 、 綜 上 ，緩起訴處分既具行政罰鍰性質，依前揭 

行政罰法第 2 4 條 第 2 項 前 段 ，另一行政機關即 

不得再為裁處罰鍰。

(二） 縱然緩起訴處分非行政罰鍰，仍眉與行政罰鍰同一

種 類 行 政 罰 ，依行政罰法第 2 4條 第 2 項 前 段 ，行政

目的若已達成，即不得重複裁處

1 、依行政罰法第 2 4 條 第 2 項但書規定：「但其處
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罰 種 類 相 同 ，如從一重處罰已足以達成行政目 

的 者 ，不得重複裁處」由 是 可 知 ，當從一重處 

罰 種 類 相 同 ，且已作成之處罰已足以達成行政 

目 的 ’即不付再為裁處。

2 、另學者蔡震榮氏亦以緩起訴處分「就其性質仍 

有制裁性質時，得 回 歸 釋 字 第 5 0 3 號解釋及同 

法 第 2 4條 第 2 項所確定之一事不二罰原則，從 

一重處罰已足以達成行政目的，則不得重複裁 

處 ，俾使人民避免遭受相同之制裁。」此 外 ，「••• 

似乎不必一直侷限在緩起訴處分是否刑事處分 

的 問 題 點 上 ，… ，以行政法保護人民權利之觀 

點 來 說 ，緩起訴處分是實質刑事處罰也好，是 

偏 向於行政罰也好，重點應置於緩起訴處分之 

裁罰性法律效果上。… 」（附 件 1 2 ) 由是可知， 

緩起訴處分既然具有裁罰性法律效果，當不能 

以其形名之辯上未有共識，轉而否定其本質上 

仍 具 有 「裁罰」此種不容抹滅之基本要素，而 

至 少 應 賦 予 其 「行 政 罰 」之 地 位 。再 者 ，因緩 

起訴處分所施加人民之不利益與行政罰鍰，皆 

呈現於財產利益的剥奪。是 以 ，應認緩起訴處 

分與行政罰鍰為相同種類之處罰。

(三 ）縱然緩起訴處分與行政罰鍰仍非同一種類行政罰， 

依 據 鈞 院 釋 字 第 5 0 3 號 解 釋 ，行政目的若已達 

成 ，即不得重複裁處

依 據 鈞 院 釋 字 第 5 0 3號解釋所揭示「除二者處罰 

之性質與種類不同，例如一為罰鍰、一 為 沒 人 ，或 

一 為 罰 鍰 、一為停止營業處分等情形，必須採用不 

同方法而為併合處罰，以達行政目的所必要者外，
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不得重複處罰，乃現代民主法治國家之基本原則° 」 

( 附 件 1 3 )。是 以 ，縱 然 鈞 院 不 採 兩 者 皆 屬 財 產  

法益剥奪之共同性質，而認緩起訴處分與行政罰鍰 

非 同 一 種 類 行 罰 ，惟 依 前 揭 釋 字 第 5 0 3 號解釋意 

旨 ，仍須以原先緩起訴處分未能達成行政目的為前 

提 ，始得再為行政罰鍰之裁處。

(四）承 上 述 第 （二 ）及 （三 ）大 段 所 言 ，行政目的是否 

達 成 ，應以所維護法益是否相同及法律效果裁量權 

行使之審酌範圍是否涵蓋為據

1 、 維護法益若已相同，則不同法律條文之個別構 

成要件所欲規範之事項及其規範目的已獲關  

注 ；法律效果裁量行使之審酌範圍若已涵蓋， 

則代表規範目的已獲滿足。

2 、 以本件涉及之緩起訴處分及稅捐稽徵機關之罰 

鍰 為 例 ：

(1)檢察官作成緩起訴處分同為行政機關職權 

之行使

依據法院組織法第 6 3 條 ：「（第一項）檢察 

總長依本法及其他法律之規定，指揮監督該 

署檢察官及高等法院以下各級法院及分院 

檢 察 署 檢 察 官 。（第二項）檢察長依本法及 

其他法律之規定，指揮監督該署檢察官及其 

所屬檢察署檢察官」受檢察總長及其所屬檢 

察署之檢察長指揮監督。復依刑事訴訟法第 

2 5 3 條 之 1 「檢察官參酌刑法第五十七條所 

列事項及公共利益之維護，認以緩起訴為適 

當 者 ，…」由 是可知，檢察官其所行使之刑 

事追訴權限，所擔任刑事訴訟程序之一造，
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旨在維護社會秩序及公共利益，同為行政權 

之一環。

(2)緩起訴處分所據法律與行政罰鍰所據法律 

所維護之法益相當

A .  本件緩起訴處分，所據法條除前揭刑事訴 

訟 法 第 25 3條 之 1 ，尚有稅捐稽徵法第42 

條 第 1 項（以不正方法短報扣缴稅捐）（附 

件 1 4 )，探其立法理由及檢察官作成本件 

緩起訴處分之行政目的皆在制裁以詐術 

或其他不正當方法匿報、短 報 、短徵的扣 

繳義務人，以 儆效尤，並藉以維護依法課 

稅之法益。

B.  相 同 地 ，本件稅捐稽徵機關所引之所得稅 

法 第 11 4條 第 1 項 ：「扣繳義務人如有下 

列情事之一者，分別依各該款規定處罰：

一 、扣繳義務人未依第八十八條規定扣繳 

稅 款 者 ，除限期責令補繳應扣未扣或短扣 

之稅款及補報扣繳憑單外，並按應扣未扣 

或短扣之稅額處一倍以下之罰鍰；其未於 

限期内補繳應扣未扣或短扣之稅款，或不 

按實補報扣繳憑單者，應按應扣未扣或短 

扣之稅額處三 倍 以 下之罰鍰。」（附 件 15) 

其行政罰鍰之意旨，亦與前揭稅捐稽徵法 

第 4 2 條 相 同 ，僅其適用範圍限於所得稅 

法事件。但當不得據此陳稱行政機關適用 

稅捐稽徵法第4 2 條與所得稅法第 11 4條 

第 1 項之行政目的不同。

(3)再 者 ，檢察官作成緩起訴處分所審酌事項已
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涵 蓋 稅 捐 稽 徵 機 關 之 裁 量 基 準 所 適 用 該  

節 ，堪認經緩起訴處分作成，行政目的已達

依 刑 法 第 5 7條 規 定 ：「科刑時應以行為人之 

責任為基礎，並審酌一切情狀，尤應注意下 

列 事 項 ，為科刑輕重之標準：…八 、犯罪行 

為人違反義務之程度。九 、犯罪所生之危險 

或 損 害 。十 、犯罪後之態度。」（附 件 16) 

乃檢察官作成緩起訴處分時 *裁量權行使之 

依 據 。復依據稅務違章案件裁罰金額或倍數 

參 考 表 ，違反所得稅法第114條者之裁量基 

準 （附 件 1 7 )，分別係依補繳遲延之時間及 

應補繳金額之大小，作為其判斷依據，實與 

刑 法 第 5 7 條 中 「犯罪行為人違反義務之程 

度 」及 「犯罪所生之危險或損害」所示旨趣 

相 當 。申 言 之 ，既然檢察官處理稅捐稽徵法 

第 4 2 條事件之緩起訴處分所應審酌事項， 

業 已 涵 蓋 所 得 稅 法 第 1 1 4 條之裁量基準範 

圍 。稅務稽徵機關當不得主張，尚有其他行 

政目的未因緩起訴處分作成而滿足。蓋其所 

得審酌事項，檢察官作成處分時，均已審酌。

3 、綜 上 ，本件緩起訴處分作成，即已滿足稅捐稽 

徵機關維護稅捐公平，制裁違法行為之行政目 

的 ，斷不能超出行政目的外另為裁罰。茲謹供 

前 例 供 鈞 院 於 解 釋 行 政 罰 法 第 2 4條 第 2 項及 

釋 字 第 50 3號 解 釋 之 「行政目的」時 卓 參 。

三 、退 萬 步 言 ，縱認緩起訴處分作成後，不得適用行政罰法 

第 2 6 條 、行政罰法第 2 4條本文前段及但書、釋字第 503 

號 解 釋 ，而竟得依行政罰法笫2 6條 第 2 項或行政罰法第
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2 4 條本文後段復處以行政罰鍰。於行使行政罰鍰之裁量 

權 時 ，仍須考量先前緩起訴處分之作成予以酌減罰鍰， 

以符比例原則

(一） 依據行政程序法第1 0條 及 第 4 條分別規定：「行政 

機 關行使裁量權，不得逾越法定之裁量範圍，並應 

符合法規授權之目的。」及 「行政行為應受法律及 

一般法律原則之拘束。」，行政機關行使裁量權時， 

其裁量範圍不僅受法律明定之裁量範圍拘束，亦受 

一般法律原則之拘束。

(二） 再 者 ，依據行政程序法第7 條 「行 政 行 為 ，應依下 

列 原 則 為 之 ：一 、採取之方法應有助於目的之達 

成 。二 、有多種同樣能達成目的之方法時，應選擇 

對人民權益損害最少者。三 、採取之方法所造成之 

損害不得與欲達成目的之利益顯失均衡。」其為憲 

法上比例原則之具體展現。是 以 ，行政機關行使行 

罰 法 第 2 6 條 第 2 項或行政罰法第2 4條本文中之裁 

量 權 限 時 ，仍受比例原則之拘束。質 言 之 ，其所作 

成之行政罰鍰不得對人民造成過度之侵害。

(三 ） 立 法 院 於 1 0 0年 1 1 月 8 日通過增訂之行政罰法第 

2 6 條 第 3 項 ：「第一項行為經緩起訴處分或緩刑宣 

告確定且經命向公庫或指定之公益團體、地方自治 

團 體 、政 府 機 關 、政 府 機 構 、行 政 法 人 、杜區或其 

他符合公益目的之機構或團體，支付一定之金額或 

提供義務勞務者，其所支付之金額或提供之勞務， 

應於依前項規定裁處之罰鍰内扣抵之。」（附 件 18) 

由 是 可 知 ，為避免人民遭受雙重處罰之不當，故於 

本次修正要點特別增訂，受緩起訴之處分人所支付 

之 一 定 金 額 或 提 供 義 務 勞 務 者 ，應得扣抵罰鍰金
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額 ，方與比例原則無違。

四 、綜 上 所 結 ，緩起訴處分應為刑事裁罰或至少為行政罰 

鍰 、與行政罰鍰同一種類之行政罰，而應適用行政罰法 

第 2 6條 第 1 項或行政罰法第2 4 條 第 2 項本文前段或但 

書 ，而不得再作成行政罰鍰重覆裁處。退萬步言之，縱 

得依行政罰法第 2 6條 第 2 項與行政罰法第2 4條 第 1 項 

為 重 覆 裁 處 ，惟其裁量權之行使仍受比例原則之拘束， 

應允受緩起訴處分之相對人其所支付之金額或提供之勞 

務扣抵罰鍰金額或予以酌減。

肆 、關係文件之名稱及件數

附 件 1 :臺 北 高 等 行 政 法 院 1 0 0年度訴字第 2 0 4 6號判決影本乙 

份 。

附 件 2 : 最 高 行 政 法 院 10 2年度判字第9 3 號判決影本乙份。

附 件 3 : 臺灣高等法院9 8 年度交抗字第22 0 9號裁定影本乙份。

附 件 4 : 臺灣高等法院9 7 年度交抗字第6 0 7號裁定影本乙份。

附 件 5 : 臺灣桃園地方法院檢察署緩起訴處分書影本乙份。

附 件 6 : 臺灣桃園地方法院檢察署函影本乙份。

附 件 7 : 陳 敏 ，行 政 法 總 論 ，第 七 版 ，第 145-146頁 。

附 件 8 : 陳 敏 ，行 政 法 總 論 ，第 七 版 ，第 149-153頁 。

附 件 9 : 刑 事 訴 訟 法 第 253-1 條 暨 第 2 5 3 - 2條立法理由影本乙 

份 。

附 件 10 :臺灣高等法院暨所屬法院 9 6 年法律座談會刑事類提案 

第 3 6 號研討意見。

附 件 1 1 : 中華民國刑法第3 3條 暨 第 4 1條 影 本 乙 份 。

附 件 12 : 蔡 震 榮 ，緩起訴性質與行政罰之關係，月旦法學雜誌第 

15 5期 影 本 乙 份 。

附 件 13 :司法院大法官釋字第 50 3號解釋文影本乙份。

附 件 14 :稅 捐 稽 徵 法 第 4 2條第丨項影本乙份。
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附 件 15 : 所 得 稅 法 第 114條 第 1 項影本乙份。

附 件 16 :中 華 民 國 刑 法 第 5 7條影本乙份。

附 件 17 :稅務違章案件裁罰金額或倍數參考表所得稅法第114條 

該節影本乙份。

附 件 18 :行 政 罰 法 第 2 6條影本乙份。

謹 狀

司 法 院 公 鑒

聲 請 人 林 世 惟  

代 理 人 蔡 朝 安 律 師  

鍾典晏律師 

汪家合律師

中 華 民 國  1 0 2  年 4 月 3 日
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憲法解釋聲請書

聲 請 人 林 世 惟  

代 理 人 蔡 朝 安 律 師

鍾典晏律師 

汪家合律師

為聲請人受最高行政法院以10 2年度判字第 9 3 號終局確定判決， 

該確定終局裁判適用法律或命令，牴 觸 憲 法 第 7 條平等原則、憲 

法 第 1 5條 財 產 權 、憲 法 第 2 3 條比例原則及法律保留原則與釋字 

第 5 0 3 號解釋所揭示之一事不二罰原則、雙重危害保障原則暨憲 

法 第 1 7 2 條命令牴觸法律之疑義，茲依司法院大法官審理案件法 

第 5 條 第 1 項 第 2 款 之 規 定 ，聲 請 鈎 院 大 法 官 解 釋 憲 法 ；並將 

有關事項敘明如下：

壹 、聲請憲法解釋之目的

本件緣於臺灣桃園地方法院檢察署檢察官依攄刑事訴訟法第 

2 5 3之 1 暨刑事訴訟法第2 5 3條 之 2 第 1 項 第 4 、5 款作成之 

附條件緩起訴處分後，財政部台灣省北區國稅局（下 稱 「北 

區國稅局」)依 財 政 部 ％ 年 3 月 6 日台財稅字第09600090440 

號暨法務部 9 6年 2 月 1 6 日法律決字第0960005671號函釋（附 

件 卜 下 稱 「系爭二函釋」）適用行政罰法第2 6條 第 2 項 ，經 

最高行 政 法 院 10 2年度判字第9 3 號終局確定判決（下 稱 「原 

確定判決」，附 件 2 )認為本件適用行政罰法第2 6條 第 2 項於 

法 有 據 ，並以最高行政法院 1 0 2年 度 1 月 份 第 1 次庭長法官 

聯 席 會 議 決 議 （下 稱 「系爭決議」，附 件 3 ) 認本件無行政罰 

法 第 2 6條 第 3 項之適用。惟本件行政法院裁判所適用之系爭



二 函 釋 ，逕自擴張解釋行政罰法第2 6 條 第 2 項 「不起訴」之 

範圍及於緩起訴處分，致使人民因同一事實行為遭受刑罰與 

行 政 罰 之 對 待 。原確定裁判適用系爭二函釋，作成之裁罰處 

分已不法侵害聲請人受憲法保障之財產權；再 者 ，原確定判 

決所援引之系爭決議逕認關於修正後行政罰法第2 6條 第 3 項 

之 適 用 ，行 政 罰 法 第 4 5 條 第 3 項應優先於稅捐稽徵法第48 

條 之 3 ，已有違稅捐稽徵法第1 條及中央法規標準法第1 6條 

特別法優先普通法之法律適用原則，顯 有 憲 法 第 1 7 2條命令 

牴 觸 法 律 之 情 事 ，且聲請人已用盡訴訟程序，乃 向 鈞 院 聲  

請 憲 法 解 釋 ，懇請鉤院惠予宣告系爭二函釋暨系爭決議無  

效 ，以 資 救 濟 。

貳 、疑義之性質及涉及之憲法條文 

一 、疑義之性質及經過

(一)聲請人係.◦ 。醫院負責人，該醫院於民國9 2 年間短 

扣 稅 款 4 , 0 9 8 , 6 7 3 元 及 短 報 扣 繳 憑 單 給 付 總 額  

40,763,766元，經法務部調查局北部地區機動工作組 

及 北 區 國 稅 局 查 獲 ，同一事實經臺灣桃園地方法院 

檢察署檢察官作成附條件緩起訴處分（附件 4 ) ，其 

條 件 為 「應於緩起訴處分確定後6 個 月 内 ，向桃園 

縣觀護人志工協進會支付5 0 萬元」、「所 領 導 之 〇 〇 

醫療集團應於緩起訴處分書確定後1 年 内 ，配合本 

署 觀 護 人 ，舉辦義診 5 場 。」並 於 9 8 年 】丨月1 1 曰 

確 定 ，經該檢察署函文（附 件 5 ) 估計每場次費用約 

需 1 0 6萬 ，5 場 合 計 5 3 0萬 元 。聲請人受處分後，旋 

即履行緩起訴處分前揭所附條件，並依法已補繳稅 

款 完 畢 ，惟台灣省北區國稅局於該緩起訴處分確定 

後 ，仍依最新稅務違章案件裁罰金額或倍數參考



表 ，作 成 1 0 0 年 6 月 2 1 日北區國稅法二字第 

1000 012 58 3號重核復查決定，依修正後之規定按短 

扣 稅 款 於 限 期 内 補 繳 處 1 倍 罰 鍰 ，合計4,098,673 

元 。聲 請 人 仍 表 不 服 ，經 提 起 訴 願 、行 政 訴 訟 ，均 

遭駁回受終局裁判確定在案。

(二) 原確定判決之裁判理由率以「刑 事 訴 訟 法 第 2 5 6 條 

規定 ...故依 上 開 規 定 内 容 可 知 ，不 服 緩 起 訴 處 分 ， 

與 不 服 不 起 訴 處 分 之 救 濟 途 徑 相 同 ，均得聲請再 

議 …足見刑事訴訟法規定之緩起訴性質上附條件不 

起訴處分 ...至緩起訴處分中由檢察官所定之支付金 

額 處 分 ，係由檢察官本諸職權自由裁量，其 『金額 

支付』之 法 律 效 果 ，在 規 範 評 價 上 僅 屬 一 種 『特殊 

處遇措施』，無法與刑罰及行政罰等同視之。」（見 

附 件 2 ) 駁回聲請人訴訟，其理由實與北區國稅局於 

二審行政訴訟程序答辯時所引用財政部9 6 年 函 釋 ：

「緩起訴者乃附條件的不起訴處分，亦即是不起訴 

的 一 種 ，此觀諸刑事訴訟法第 2 5 6 條 規 定 自 明 ，既 

為不起訴即依不起訴處理。...檢察官為緩起訴處分 

時依刑事訴訟法第2 5 3條 之 2 第 1 項規定對被告所 

為之指示及課予之負擔，係一種特殊的處遇措施， 

並 非 刑 罰 。」皆係由刑事訴訟法第2 5 6 條 為 據 ，且 

其 用 字 遣 詞 （例 如 ：特殊處遇措施）皆如出一轍。 

由是堪認原確定判決係依據系爭二函釋意旨作成裁 

判 。

(三) 惟 系 爭 二 函 釋 既 「未經法律授權」 ，復使聲請人蒙 

受 「一事二罰」又 「不等者等之」裁 罰 處 分 ，牴觸 

憲 法 第 7 條 平 等 原 則 、第 1 5 條 財 產 權 、第 2 3 條之



比 例 原 則 及 法 律 保 留 原 則 與 鉤 院 釋 字 第 5 0 3 號解 

釋所揭示之一事不二罰原則，聲 請 人 爰 聲 請 鉤 院  

憲 法 解 釋 ，宣告系爭二函釋違憲而無效。

(四）又原確定判決之裁判理由逕以「是關於修正後行政 

罰 法 第 2 6 條 第 3 項 之 適 用 ，同法第 4 5 條 第 3 項自 

應優先於稅捐稽徵法第4 8條 之 3 為 本 院 10 2年 1 月 

份 第 1 次庭長法官聯席會議所採之見解。從 而 ，本 

件 之 情 形 ，並 無 1 0 0年 1 1 月 2 3 日公布增訂之行政 

罰 法 第 2 6 條 第 3 項規定之適用。」 （見 附 件 2 ) ， 

顯係牴觸稅捐稽徵法第1 條及中央法規標準法第 16 

條特別法優先普通法原則，與 憲 法 第 1 7 2 條規定有 

違 ，聲 請 人 亦 就 系 爭 決 議 爰 聲 請 鈎 院 憲 法 解 釋 ， 

宣告系爭決議違憲而無效。

聲請宣告違憲之法令

(一）財 政 部 9 6 年 3 月 6 日台財稅字第09600090440號函 

釋 ： 「主 旨 ：關於一行為同時觸犯刑事法律及違反 

稅法上義務規定，經檢察官依刑事訴訟法第 2 5 3 條 

之 1 為緩起訴處分後，稅捐稽徵機關得否就該違反 

稅法上義務再處以行政罰疑義乙案。說 明 ：2 、案經 

洽據法務部 9 6 年 2 月 1 6 日法律決字第0960005671 

號函意見略以：『緩起訴者乃附條件的不起訴處分， 

亦即是不起訴的一種，此觀諸刑事訴訟法第 2 5 6 條 

規 定 自 明 ，既為不起訴即依不起訴處理。檢察官為 

緩起訴處分時依刑事訴訟法第2 5 3條 之 2 第 1 項規 

定對被告所為之指示及課予之負擔，係一種特殊的 

處 遇 措 施 ，並 非 刑 罰 。因 此 ，刑事案件經檢察官為 

緩 起 訴 處 分 確 定 後 ，宜視同不起訴處分確定，依行



政 罰 法 第 2 6 條 第 2 項 規 定 ，得依違反行政法上義務 

規 定 裁 處 之 。』」

(二) 法 務 部 9 6 年 2 月 1 6 日法律決字第0960005671號函 

釋 ： 「查旨揭疑義前於9 4 年 7 月 2 8 日提經本部行 

政 罰 法 諮 詢 小 組 第 1 次 會 議 討 論 ，獲致具體結論略 

以 ： 「，.,緩起訴者乃附條件的不起訴處分，亦即是 

不 起 訴 的 一 種 ，此觀諸刑事訴訟法第 2 5 6 條規定自 

明 ，既為不起訴即依不起訴處理。檢察官為緩起訴 

處分時依刑事訴訟法第2 5 3條 之 2 第 1 項規定對被 

告所為之指示及課予之負擔，係一種特殊的處遇措 

施 ，並 非 刑 罰 。因 此 ，刑事案件經檢察官為緩起訴 

處 分 確 定 後 ，宜視同不起訴處分確定，依行政罰法 

第 2 6 條 第 2 項 規 定 ，得依違反行政法上義務規定裁 

處 之 。」嗣因實務有不同見解，本 部 爰 於 9 5 年 12 

月 2 2 日就上開議題再提經諮詢小組第5 次會議討 

論 ，其結論並未變更第1 次 會 議 結 論 ，是本部 9 5年 

2 月 1 0 日法律字第0950000533號函仍予維持。惟因 

本 案 所 涉 層 面 廣 泛 ，本部刻正檢討是否另循修正行 

政罰法相關規定之方式解決。」

(三) 原確定判決暨原確定裁定雖未直接援引法務部前揭 

函 釋 ，惟財政部前揭函釋乃係明文援引法務部前揭 

函 釋 而 作 成 。是 以 ，聲請人併就法務部之函釋提請 

鈎院宣告違憲失效。

(四) 最 高 行 政 法 院 1 0 2年 度 1 月 份 第 1 次庭長法官聯席 

會議決議：「丨〇〇年1 1月 2 3 日修正公布行政罰法（下 

稱修正後行政罰法）第 2 6 條 第 3 項 雖 規 定 ：『第 1 

項行為經緩起訴處分或緩刑宣告確定且經命向公庫



或指定之公益團體、地 方 自 治 團 體 、政 府 機 關 、政 

府 機 構 、行 政 法 人 、社區或其他符合公益目的之機 

構 或 團 體 ，支付一定之金額或提供義務勞務者，其 

所支付之金額或提供之勞務，應於依前項規定裁處 

之罰鍰内扣抵之。』惟同法第 4 5 條復增訂第 3 項 ： 

『本法中華民國 10 0年 1 1月 8 日修正之第2 6條 第 3 

項 至 第 5 項 規 定 ，於修正施行前違反行政法上義務 

之行為同時觸犯刑事法律，經緩起訴處分確定，應 

受行政罰之處罰而未經裁處者，亦 適 用 之 ；曾經裁 

處 ，因 訴 願 、行政訴訟或其他救濟程序經撤銷，而 

於修正施行後 為 裁 處 者 ，亦 同 。』之 規 定 ，即依修 

正後行政罰法第4 5條 第 3 項 之 明 文 ，非屬行政罰法 

1 0 0年 1 1 月 2 3 日修正公布施行前未裁處，或曾經裁 

處 ，因 訴 願 、行政訴訟或其他救濟程序經撤銷而於 

修正施行後為裁處之案件，並無同法第2 6條 第 3 項 

規 定 之 適 用 。且依修正後行政罰法第4 5條 第 3 項規 

定 本 旨 ，其係屬針對同法第2 6條 第 3 項如何適用之 

過 渡 規 定 ，是關於修正後行政罰法第2 6條 第 3 項之 

適 用 ，同法第4 5條 第 3 項自應優先於稅捐稽徵法第 

4 8 條 之 3,故修正後行政罰法第2 6條 第 3 項施行前， 

依 所 得 稅 法 第 1 1 0條 第 1 項規定處罰之案件，不得 

因稅捐稽徵法第4 8 條 之 3 規 定 ，而認有修正後行政 

罰 法 第 2 6條 第 3 項 之 適 用 。」

三 、涉及之憲法條文

(一）中華民國憲法第7 條 ：「中華民國人民，無 分 男 女 、 

宗 教 、種 族 、階 級 、黨 派 ，在法律上一律平等。」



人民之生存權、工作權及(二) 中華民國憲法第15條 ：

財 產 權 ，應 予 保 障 。」

(三） 中華民國憲法第2 3條 ：「以上各條列舉之自由權利， 

除 為 防 止 妨礙他人自由、避 免 緊 急 危 難 、維持社會 

秩 序 ，或增進公共利益所必要者外，不得以法律限 

制 之 。」

(四） 中 華 民 國 憲 法 第 1 7 2 條 ：「命令與憲法或法律牴觸

者 無 效 。」

參 、聲請解釋之理由及聲請人對本案所持之立場與見解

一 、關於系爭二函释牴觸憲法無效部分：

(一) 鈞院得審查系爭二函釋有無牴觸憲法並宣告其無效

按 「…惟人民聲請憲法解釋之制度，除為保障當事 

人 之 基 本 權 利 外 ，亦有闡明憲法真義以維護憲政秩 

序 之 目 的 ，故其解釋範圍自得及於該具體事件相關 

聯且必要之法條内容有無牴觸憲法情事而為審理。」 

業 經 鈞 院 釋 字 第 4 4 5號解釋理由書（附 件 6 ) 闡示 

甚 明 。本件原確定判決雖未提及系爭二函釋，惟原 

確定判決駁回聲請人之訴，所採見解與系爭二函釋 

如 出 一 轍 。換 言 之 ，若系爭二函釋經宣告無效，勢 

將影響原確定判決之裁判結果，應認系爭二函釋屬 

本件相關聯且必要之法令 | 而 得 經 鈞 院 審 查 並 宣  

告 無 效 。

(二) 系爭二函釋擴張行政罰法第2 6條 第 2 項 「不起訴處 

分 」範 疇 ，卻未經法律授權，不符法律保留原則

1.按「對於人民違反行政法上義務之行為處以裁罰性 

之行政處分，涉及人民權利之限制，其處罰之構成



要件及法律效果，應由法律定之，以命令為之者， 

應有法律明確授權，始符合憲法第二十三條法律保 

留原則之意旨（本院釋字第三九四號、第四0二號 

解釋參照）。」厥 經 鈞 院 釋 字 第 6 1 9號 解 釋 （附 

件 7 ) 闡明在案。是 以 ，法令若係涉及行政罰須經 

法律明定或明確授權始可。質言之，稅捐稽徵機關 

於檢察署作成緩起訴處分後，得否再行作成行政罰 

鍰 ，即須經法律明定或明確授權始可。

2. 緩起訴處分非行政罰法第 2 6 條 第 2 項 明 定 之 「不 

起訴處分」

法律之解釋在於解釋法律文句之意義，自不能完全 

逸脫於法律之文句。法律文字通常皆具有多數廣狹 

不一之字義，其最廣之字義，即為解釋可能性之最 

大 界 限 。且字義之界限，係得自語言社會之習慣。 

在語言社會之習慣上所無法理解之含義，即非可能 

之 字 義 （附 件 8 ) 。

是 以 ，細察行政罰法第2 6 條 所 指 「不起訴處分」， 

應係指經檢察官認定行為人之行為符合刑事訴訟 

法 第 2 5 2條 及 第 2 5 3條情事，依前揭法條作成之處 

分。惟緩起訴處分乃係檢察官認定行為人之行為符 

合刑事訴訟法第2 5 3條 之 1 的情事，並同時依據同 

法 第 2 5 3條 之 2 第 1項 第 4 款及同條項第5 款所作 

成之處分。其所依據之法源及作成之構成要件及對 

人民負擔之生否（參照之整理）迥 不 相 侔 ，自不能 

與行政罰法第2 6條 「不起訴處分」等同視之。

3 .  系爭二函釋未經法律授權擴張行政罰法第 2 6 條第 

2 項之處 罰 範 圍 ，違反法律保留原則



本件系爭二函釋解釋行政罰法第2 6 條 第 2 項 「不 

起訴處分」及 於 「緩起訴處分」，使已受緩起訴處 

分 之 人 民 ，仍須受到行政機關後續之裁罰，卻未見 

任何法律依據授權系爭二函釋得針對行政罰法第 

2 6 條 第 2 項此項行政罰之構成要件，作出如此認 

定 ，使稅捐稽徵機關得據以作成裁罰，堪認已悖離 

憲 法 第 2 3條之法律保留原則。

(三）系爭二函釋將緩起訴處分視同行政罰法第2 6 條 第 2

項 「不起訴處分」，違反平等原則

1. 按 「等 者等之，不等者不等之，為憲法平等原則之 

基本意涵。是如對相同事物為差別待遇而無正當理 

由 ，或對於不同事物未為合理之差別待遇，均屬達 

反平等原則。」復 按 「系爭規定『應處徒刑之規定』 

部 分 ，係無正當理由以設定較為嚴厲之法定刑為差 

別 待 遇 ，有違憲法第七條之平等原則」業 經 鈞 院  

釋字第 593號解釋理由書暨釋字第687號解釋理由 

書 分 別 （附 件 9 、1 0 ) 闡示甚明'。由是推知 > 對於 

不同事物為相同待遇，若 不 具 「正當理由」，亦屬 

違反平 等 原 則 。

2. 緩起訴處分使人民承受刑事罰或行政罰，與不起訴 

處分大異其趣

(1)緩起訴處分實為刑事罰

A .緩起訴處分之制度設計，即在於疏解法院訟 

源 ，於微罪情形由檢察官行使刑事制裁權限

自緩起訴處分之形成背景，係由於近代刑事 

政策改採教育刑、目的刑主義等特別預防觀



點 ，並配合解決我國刑事訴訟制度調整為改 

良式當事人進行主義後之法院審理負擔問 

題 ，故立法者乃在起訴與不起訴外，另行制 

訂緩起訴處分制度此一介於起訴及不起訴間 

之 緩 衝 制 度 ，以擴大檢察官對個別案件之刑 

事 法 權 力 （即得毋須經審理程序而對行為人 

課以刑罰強度相同之處罰）以避免過去起訴 

或不起訴制度全有全無之弊，檢察官自此可 

以針對非重罪之案件，作成緩起訴處分，以 

適度減輕訟源。（附 件 1 1 )換 言 之 ，此類案 

件本應進入法院審查程序並獲得有罪判決， 

惟為節省司法資源，故採權宜之計委由檢察 

官自為司法處分以終結案件。否 則 ，將嚴重 

降低檢察官選擇缓起訴制度之意願，而與立 

法初衷有違。

B •緩起訴處分作成前後之刑事程序特質不容否

認

緩起訴處分確定後，尚須經過一至三年不等 

之 「緩起訴期間」（長短由檢察官決定）後 ， 

始能發生與不起訴處分確定相同之「一事不 

再理」效 力 。而 在 「緩起訴期間」，受處分人 

隨時可能因另犯他罪，或因未履行檢察官所 

指示之負擔等原因而遭檢察官撤銷緩起訴處 

分 ，而必須重行接受刑事追訴。換 言 之 ，若 

該指示或負擔僅為一種特殊的處遇措施，而 

非 刑 罰 ，則為何當行為人未履行其應遵守之 

事 項 時 ，檢察官仍得重新開啟刑事追訴程
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序 ，請求刑事法院以刑事審判程序審理？換 

言 之 * 不論其前後程序皆被定性為刑事程  

序 ，其所作成之處分焉能否認其刑事性質， 

而 謂 其 非 為 「刑事懲處」 ？臺灣高等法院暨 

所 屬 法 院 9 6 年法律座談會刑事類提案第36 

號 研 討 意 見 （附 件 1 2 ) 指 出 「緩 起 訴 處 分 ， 

仍 有 『刑事處罰』性 質 ，如行政機關已為裁 

罰 處 分 ，須 撤 銷 該 裁 決 ，俟被告最終免於刑 

事 追 訴 ，原處分機關始得補為裁罰。」即同 

此 見 解 。

C ,緩起訴處分對人民所生之負擔，與刑法第 32 

條以降所稱刑罰種類實為相同

檢察官為緩起訴處分時，命聲請人於一定時 

間内完成「特定指示或負擔」，或向公益團體 

支付一定金額、向公益團體服義務勞務等相 

關 處 遇 措 施 ，實 質 上 與 中 華 民 國 刑 法 第 33 

條 第 5 款之罰金或同法第4 1條 第 1 項易服社 

會 勞 動 （附 件 1 3 )並 無 二 異 ，同樣會對行為 

人之人身自由及財產權產生相當程度的負 

擔 。

D •不應以未經刑事審判程序而倒果為因，遽認 

非屬刑事處罰

持否定緩起訴處分意見者•多以該緩起訴處 

分 之 作 成 ，未經刑事審判程序，屬未經正當 

法 律 程 序 ，該處分即非刑事處罰。惟此項見 

解 ，似有因果倒置之虞。刑事判決所生之刑 

罰與行政罰之區隔，固然有作成程序之落差
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(前者乃經刑事審判程序，後者則為行政程 

序 ），惟作成程序之落差，乃係緣於刑事判決 

所生之刑罰對於人民造成基本權利之影響較 

一般行政罰而言為嚴重。是 故 ，基於正當法 

律 程 序 原 則 ，形成該較嚴重不利效果之刑 

罰 ，必須經由組織及程序上較為嚴謹之法院 

為 之 。質 言 之 ，刑罰較重為其因，法院較嚴 

謹 為 其 果 。當不能僅因兩者間具有關聯，遽 

而逆向解釋，倒 果 為 因 。誠 然 ，現行刑事訴 

訟 法 第 2 5 3條 之 2 ，固係正當法律程序原則 

與程序經濟原則相互調節後之結果，而與正 

當法律程序原則具有緊張關係。然 而 ，縱以 

正當法律程序指貴現制，應著眼於其構成要 

件及作成程序之正當性，而非扭曲或忽視現 

制之法律效果對人民所造成之重擔。是 以 ， 

以正當法律程序推斷緩起訴處分是否為刑  

罰 ，當非的論。

(2)退 步 言 之 ，縱然緩起訴處分非屬刑事罰，仍具

有行政裁罰性質

A .緩起訴處分具有行政罰鍰之性質

臺灣高等法院暨所屬法院 9 6 年法律座談會 

刑事類提案第3 6 號乃在討論「行為人果因酒 

醉駕車行為遭緩起訴處分並附條件為捐款命 

令 ，行政機關是否得對同一行為逕課予行政 

罰鍰」之爭議。該座談會於研討結論認為：「行 

政機關不得對同一行為再課以行政罰鍰（實 

到 6 7 人 ，5 4 票）。不罰之理由有認為緩起訴
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處分並附條件為捐款命令是刑事處分；亦有 

認為因未經法院裁判所為之處罰非刑事處  

分 ，但捐款行為具行政罰鍰的性質，故行政 

機關不得再就同一行為課以行政罰鍰。」（見 

附 件 1 2 ) 由是可知，緩 起 訴 處 分 ，其性質為 

行 政 罰 鍰 。

B .附系爭條件之緩起訴縱非行政罰鍰，至少仍 

應具有行政罰之地位

按 「就其性質仍有制裁性質時，得回歸釋字 

第 50 3號解釋及同法第2 4條 第 2 項所確定之 

一事不二罰原則，從一重處罰已足以達成行 

政 目 的 ，則不得重複裁處，俾使人民避免遭 

受相同之制裁。」次 按 「…似乎不必一直侷 

限 在 緩 起 訴 處 分 是 否 刑 事 處 分 的 問 題 點  

上 ，...，以行政法保護人民權利之觀點來說， 

緩起訴處分是實質刑事處罰也好，是偏向於 

行 政 罰 也 好 ，重點應置於緩起訴處分之裁罰 

性法律效果上。… 」（附 件 1 4 ) 由是可知， 

緩起訴處分既然具有裁罰性法律效果，當不 

能以其形名之辯上未有共識，轉而否定其本 

質 上 仍 具 有 「裁 罰 」此種不容抹滅之基本要 

素 ，而至少應賦予其 f行政罰」之 地 位 。再 

者 ，因緩起訴處分，所施加人民之不利益與 

行 政 罰 鍰 ，皆呈現於財產利益的剥奪。是 以 ， 

應認緩起訴處分與行政罰鍰為相同之處罰種 

類 。

3•緩起訴處分與不起訴處分之差異如前所述，惟系爭
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二函釋將緩起訴處分視為不起訴處分，其僅以「此 

觀諸刑事訴訟法第25 6條規定自明」之法務部函釋 

為 據 ，卻未曾說明刑事訴訟法第25 6條如何彌平緩 

起訴處分實際上對人民所施加之刑罰性質負擔及 

立法目的上與不起訴處分迥異之處，復未提出其他 

「正當理由」，實未能通過平等原則之審查

4•或有謂，系爭二函釋旨在藉由行政罰鍰，促使納稅 

義務人依法扣繳，以維護稅捐公平之行政目的。惟 

前開行政目的，經緩起訴處分作成，即已滿足。斷 

不能超出行政目的外另為裁罰，否則將欠缺任何合 

理正當目的而屬恣意為之

(1)維護法益若已相同，則不同法律條文之個別構 

成要件所欲規範之事項及其規範目的已獲關  

注 ；法律效果裁量行使之審酌範圍若已涵蓋， 

則代表規範目的已獲滿足

A .檢察官作成緩起訴處分同為行政機關職權之 

行使

依據法院組織法第6 3 條 「（第一項）檢察總 

長依本法及其他法律之規定，指揮監督該署 

檢察官及高等法院以下各級法院及分院檢察 

署檢察官。（第二項）檢察長依本法及其他法 

律 之 規 定 ，指揮監督該署檢察官及其所屬檢 

察署檢察官」受檢察總長及其所屬檢察署之 

檢察長指揮監督。復依刑事訴訟法第2 5 3條 

之 1 「檢察官參酌刑法第五十七條所列事項 

及 公 共 利 益 之 維 護 ，認 以 緩 起 訴 為 適 當  

者 ，…」由 是可知，檢察官其所行使之刑事
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追 訴 權 限 ，所擔任刑事訴訟程序之一造，旨 

在維護社會秩序及公共利益，同為行政權之 

一 環 。

a 違反稅捐稽徵法第4 2條 第 1 項所作成之緩起 

訴處分與所得稅法第 114條 第 1 項行政罰鍰 

所據法律所維護之法益相當

a•緩起訴處分，所據法條除前揭刑事訴訟法 

第 2 5 3條 之 1 ，尚有稅捐稽徵法第4 2條第 

1 項 （以不正方法短報扣繳稅捐）（附件 

15)，探其立法理由及檢察官作成本件緩起 

訴處分之行政目的皆在制裁以詐術或其他 

不正當方法匿報、短 報 、短徵的扣繳義務 

人 ，以 儆 效 尤 ，並藉以維護依法課稅之法 

益 。

b.相 同 地 ，本件稅捐稽徵機關所引之所得稅 

法 第 1M 條 第 1 項 ：「扣繳義務人如有下列 

情事之一者，分別依各該款規定處罰：一 、 

扣繳義務人未依第八十八條規定扣繳稅款 

者 ，除限期責令補繳應扣未扣或短扣之稅 

款及補報扣繳憑單外，並按應扣未扣或短 

扣之稅額處一倍以下之罰鍰；其未於限期 

内補繳應扣未扣或短扣之稅款，或不按實 

補報扣 缴 憑 單 者 ，應按應扣未扣或短扣之 

稅額處三倍以下之罰鍰。」（附 件 1 6 ) 其 

行 政 罰 鍰 之 意 旨 ，亦與前揭稅捐稽徵法第 

4 2 條 相 同 ，僅其適用範圍限於所得稅法事 

件 。但當不得據此陳稱行政機關適用稅捐
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稽徵法第4 2條與所得稅法第 114條 第 1項 

之行政目的不同。

C .再 者 ，作成緩起訴處分所審酌事項已涵蓋稅 

捐稽徵機關之裁量基準所適用該節，堪認經 

緩起訴處分作成，行政目的已達

依 刑 法 第 5 7 條 規 定 ：「科刑時應以行為人之 

責 任 為 基 礎 ，並 審 酌 一 切 情 狀 ，尤應注意下 

列 事 項 ，為科刑輕重之標準：...八、犯罪行 

為人違反義務之程度。九 、犯罪所生之危險 

或 損 害 。十 、犯罪後之態度。」（附 件 1 7 )乃 

檢察官作成緩起訴處分時，裁量權行使之依 

據 。復依據稅務遠章案件裁罰金額或倍數參 

考 表 ，違 反 所 得 稅 法 第 1 1 4條者之裁量基準 

( 附 件 18)，分別係依補繳遲延之時間及應補 

繳 金 額 之 大 小 ，作 為 其 判 斷 依 據 ，實與刑法 

第 5 7條 中 「犯罪行為人違反義務之程度」及 

「犯罪所生之危險或損害」所示旨趣相當。 

申言之，既然檢察官處理稅捐稽徵法第4 2 條 

事件之緩起訴處分所應審酌事項，業已涵蓋 

所 得 稅 法 第 1 1 4條之裁量基準範圍。稅務稽 

徵 機 關當不得主張，尚有其他行政目的未因 

緩 起 訴 處 分 作 成 而 滿 足 。蓋其所得審酌事 

項 ，檢察官作成處分時，均 已 審 酌 。

(2)綜 上 ，違反稅捐稽徵法第4 2 條 第 1 項之緩起訴 

處 分 作 成 ，即已滿足稅捐稽徵機關維護稅捐公 

平 ，制裁違法行為之行政目的，斷不能超出行 

政 目 的外另為裁罰，否則將欠缺任何合理正當
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目 的 而 屬 恣 意 為 之 。

5.綜 上 所 述 ，不論緩起訴處分係刑事罰或行政罰，其 

性質與不起訴處分不生任何不利於當事人之法律 

效 果 相 比 ，大 相逕庭。然 而 ，系爭二函釋使已承受 

緩起訴處分之當事人再受到與不起訴處分當事人 

相同之不利對待，自 屬 「不等者等之」，復欠缺任 

何合理正當目 的 而 恣 意 為 之 ，與平等原則顯然有 

違 。

(四）系爭二函釋將緩起訴處分視同行政罰法第2 6 條 第 2 

項 「不起訴處分」違反釋字第 5 0 3號解釋揭示之「一 

事不二罰原則」

1. 按 「二者處罰目的及處罰要件雖不相同，惟其行為 

如同時符合行為罰及漏稅罰之處罰要件時，除處罰 

之性質與種類不同，必須採用不同之處罰方法或手 

段 ，以達行政目的所必要者外，不得重複處罰，乃 

現代民主法治國家之基本原則。」業 經 鈞 院 釋 字  

第 5 0 3號解釋理由書（附 件 1 9 )闡示甚明。是 以 ， 

縱 然 兩 項 處 罰 目 的 及 處 罰 要 件 皆 不 相 同 之 行 政  

罰 ，惟先行作成之行政罰，已可達成後者之行政目 

的 時 ，後者即不得再行處罰。

2. 惟系爭二函釋透過擬制緩起訴處分為不起訴處  

分 ，使稅捐機關無須審視其所欲作成稅捐罰鍰之行 

政目的是否業經檢察官作成之緩起訴處分已獲達 

成 ，而逕為行政罰法第2 6 條 第 2 項之適用。質言 

之 ，因系爭二函釋之擬制，使稅捐機關依據行政罰 

法 第 2 6 條 規 定 ，無視行政目的達成與否，再行作 

成違反釋字第 5 0 3號解釋之行政罰鍰。
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(五)系爭二函釋將緩起訴處分視同行政罰法第2 6 條 第 2 

項 「不起訴處分」違反雙重危害保障原則

1.雙重危害保障原則亦為我國憲法原則

(1)美國法上的雙重危害保障亦為我國憲法第22條 

規定之憲法原則

A . 美國聯邦憲法制定時，將已見諸殖民地各州 

憲法之條款列入聯邦憲法修正案第五條，此 

乃 眾 所 熟 知 之 雙 重 危 險 保 障 條 款 （double 

jeopardy protection clause) 。在英美法系國家 

適用此一原則之結果，非但一罪不能兩罰， 

凡 經 陪 審 團 認 定 無 罪 者 ，檢察官亦不得上 

訴 ，使被告免再受審問處罰之危險，故雙重 

危 害 保 障 原 則 ，已溶入我國實証法體系之 

中 。（附 件 2 0 ) 我國憲法第2 2條係關於人民 

基本權利保障之補充規定，即除同法第7 條 

至 第 18條 及 第 2 1 條所為例 示 外 ，另設本條 

規 定 ，概括保障人民一切應受保障之自由權 

利 。禁止雙重處罰原則，既為現代文明法治 

國家人民應享有之權利，且不妨害社會秩序 

與 公 共 利 益 ，自 亦 在 該 條 保 障 之 列 （附件 

21 ) 。

B .  由 是 可 知 ，雙 重 危 害 保 障 原 則 （double 

jeopardy ) 與我國憲法一事不二罰之内涵相 

通 ，而屬我國與美國憲法之共通憲法原則。 

職 是 ，有必要探究其旨意及具體内涵。

(2)雙重危害保障原則之旨意及具體内涵
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八 .依美國憲法第5 條所延伸的雙重危害保障原 

則 ，其意旨乃在於藉由將伴隨著某些指控而 

來 的 審 判 限 制 在 一 次 ，將訴訟過程中的花 

費 、壓力以及傷害降到最低。一旦被告被宣 

判 無 罪 ，他再也不需要為了同樣罪名經歷之 

前所受的那些壓力以及折磨，並 浪 費金錢。 

此 外 ，亦有節省司法資源的功能，避免檢察 

官在不斷試圖用同樣的罪名使被告定罪的過 

程中佔用了法官、以及其他司法人員的時間 

及 精 力 。

B .雙重危害保障原則亦適用於金錢裁罰

相較於我國漏稅罰係逕由稅捐稽徵機關為、 

之 ，美國針對漏稅之處罰雖然仍有提昇至刑 

罰 之 層 次 。然 而 ，其就漏稅之懲罰，仍是由 

美國國稅局向法院以民事詐欺為名提出訴訟 

後 為 之 ° 換 言 之 ，美 國 國 稅 局 （Internal 

Revenue S e rv ic e )對於人民漏稅之行為，乃 

是基於原告的立場，向法院提出訴訟，經由 

法院作出裁罰。因美國以民事詐欺處理漏稅 

行為之情事，與我國行政裁罰之情事，較為 

相 當 。是 故 ，以其作為比較之對象。

光是以裁罰範圍的最高額度而言，該法乃以 

漏繳稅額之7 5 % 為其上限。1相較於我國動辄  

一倍以上之裁罰範圍，尚難逕就該國稅務案 

件 逕 作 比 較 ，合 先 敘 明 。美國就人民其他事

1 26 U. S. C. § 6663 : US Ccxic • Section 6663 * Imposi tion of fraud penalty" a) Imposition 

of penalty If any part of any underpayment of tax roQuired to be shown on a return is 

due to fraud, there shall be added to the tax an amount equal to 75 percent of the portion 

of Ihc underpayment which is attributable to fraud. ”
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件之違法行為所欲加施的民事金錢裁罰亦曾 

有高於一倍以上之情事，惟皆被其聯邦最高 

法院宣告違悖雙重危害保障原則而應撤銷。 

職 是 ，本聲請書爰擷取本件國稅局所適用之 

法律及其法律效果為「高於漏稅金額之金錢 

裁罰」之 特 徵 ，而與下述美國最高法院的見 

解所適用對象之特徵相同，以 茲 對 照 ：

a.金 錢 裁 罰 高 於 違 法 所 得 金 額 之 案 例 一 

United S ta te s  v. H a l p e r  (490 U .S .4 3 5 ，附件

22)
本案被告 Halper以 6 5 項虛偽陳述及1 6項 

信 件 詐 欺 ，向聯邦政府申請醫療保險補償 

費 ，使聯邦政府溢付美金5 8 5元 ，就此提 

出詐欺刑事控訴。法院就被告 Halper之詐 

欺行為判處 2 年有期徒刑及5,0 0 0元美元 

罰 金 後 ，聯邦政府復依據民事虛偽述法對 

之提起民事訴訟，就每項虛偽陳述請求美 

金2, 0 0 0元之罰鍰，共計美金 130,000元 。 

地方法院拒為裁罰並認定後次之裁罰該當 

於二次刑事處罰（second punishment) ，進 

而被雙重危害保障原則所禁止。經聯邦政 

府再向最高法院上訴後，最高法院以民事 

制裁若非採取回復原狀的態度，而是基於 

阻止或報應而生，則屬於刑事處罰。2換言 

之 ，當聯邦政府無法提出合理關聯，說明

2 Uunder the Double Jeopardy Clause a defendant who already has been punished in a criminal 

prosecution may nol be subjected to an additional civil sanction to the extent that the 

second sanction may nut fairly be cliaracterizod as remedial* but only as a deterrent or 

retribution."丨d. a t W S  49
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’該項民事裁罰僅是作為彌補聯邦政府的損 

失 及 費 用 ，即構成二次刑事處罰。3

b,金錢裁罰與漏未申報之價額相同之案例一 

U n i t e d  S ta te s  V, H a l l  (  7 3 0  F  S u p p .  6 4 6 ，附

件 23)

本 案 被 告 H a l l 因 出 國 攜 帶 美 金 金 額  

1，0 3 5 , 0 0 0 元的票據而故意未申報，觸犯聯 

邦 法 律 經 認 罪 協 商 後 ，判處一年有期徒 

刑 ，緩刑二年，美 金 10,000元罰金以及200 

小 時 社 區 服 務 ，皆履行完畢。然 而 ，聯邦 

政府仍依據 31 U .S .C .  § 5 3 2 1  ( a )  ( 2 ) .對 

其 採 取 1，0 3 5 , 0 0 0 元的民事裁罰請求。法院 

認為聯邦政府未適宜地證明聯邦政府受之 

損失及費用與被告行為間之合理關聯4，亦 

驳回聯邦政府的裁罰請求。

C .小結

由前揭兩項案例可知，雙重危害保障原則之 

内涵投射於刑事法律處罰後之再行裁罰請  

求 ，乃須判斷後續再行裁罰之請求，是否構 

成 二 次 刑 罰 。而行政機關須證明其因調查行 

為人之犯行所花費之 t 用及因調查所生之損 

失與其請求裁罰之金額相當，始得避免成為

J _’Thu rule is one of reason: Whore a defendant prcvioUvSly has sustained a criminal penalty 

and the civil penalty sought in the subsequent proceeding bears no rational relation to 

iUc ^oal of compensating the Government for its loss, but rather appears to qualify as 

punivShment in the plain meaning of the word, then the defendant is entitled to an accounting 

of the Government1 s damages and costs to determine if the penalty sought in fact 

constitutes a second punishment/' Id.at 449-50

1 "Additionally, the Government made no attempt to quantify the actual losses it had 

suffered from the defendant1 s conduct. In this case, the court held that the fine was not 

rationally related to the goal of making the Government whole.
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「二次刑罰」。換 言 之 ，若行政機關未舉證其 

費用及損失，則後續之裁罰請求則被視為係 

基於基於阻止或報應而生之刑罰，亦應該受 

到雙重危害保障原則之適用。

(3)雙重危害保障原則於系爭二函釋之適用

本件因系爭二函釋將緩起訴處分解釋為不起訴 

處 分 ，使 北 區 國 稅 局 後 續 以 聲 請 人 短 扣 稅 款  

4,098,673元為由，按短扣稅款於限期内補繳補 

報 處 1 倍罰鍰合計4,098,6 7 3元 ，聲請人旋及就 

所漏未扣繳之稅捐補繳完畢。惟北區國稅局作 

成 本 件 罰 鍰 時 ，未曾說明本件罰鍰作成乃係源 

於北區國稅局為填補調查聲請人所生之損失或 

費 用 ，僅憑系爭二函釋意旨北區國稅局即對聲 

請人施加後續處罰。惟因本案緩起訴所附之條 

件既屬基於刑事法律之處罰，即須受雙重危害 

保障原 則 之 檢 視 ，由 是 堪 認 ，北區國稅局於聲 

請人補繳稅款後所另為施加之罰鍰為雙重危害 

保障原則中之第二次刑事處罰，因後續處罰乃 

源於系爭二函釋，是以該函釋意旨與雙重危害 

保障原則有違 n

(六）系爭二函釋將緩起訴處分視同行政罰法第2 6 條 第 2 

項 「不起訴處分」，違反比例原則

1 .按r對人民遠反行政法上義務之行為處以罰鍰，其 

遠規情節有區分輕重程度之可能與必要者，應根據 

違反義務情節之輕重程度為之，使貴罰相當。立法 

者針對特別應予非難之違反行政法上義務行為，為 

求執法明確’以固定之方式區分違規情節之輕重並
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據以計算罰鍰金額，而未預留罰鍰之裁量範圍者， 

或非憲法所不許，惟仍應設適當之調整機制，以避 

免個案顯然過苛之處罰，始符合憲法第二十三條規 

定限制人民基本權利應遵守比例原則之意旨。」業 

經 鈞 院 釋 字 第 6 4 1號解釋理由書闡明（附 件 24) 

在 案 。是以，責罰相當為比例原則之具體内涵之一。

2•人民受緩起訴處分，已就其違法行為受有具有刑 

罰 、行政罰等制裁性質之法律效果，並承擔其違法 

貴 任 。行政機關自不得再就相同原因事實，另對人 

民作成裁罰，使承擔逸脫其違法責任之不利法律效 

果 ，過度侵害人民權利，實已過苛而逾越比例原則。

3•另於1 0 0年 1 1 月 2 3 日公布新修正之行政罰法第 

2 6 條 文 增 訂 ：「第一項行為經緩起訴處分或緩刑宣 

告確定且經命向公庫或指定之公益團體、地方自治 

團 體 、政 府 機 關 、政 府機構、行 政 法 人 、社區或其 

他符合公益目的之機構或團體，支付一定之金額或 

提供義務勞務者，其所支付之金額或提供之勞務， 

應於依前項規定裁處之罰鍰内扣抵之。」另依同曰 

公布修正行政罰法第4 5 條增訂:「本法令華民國一 

百年十一月八日修正之第二十六條第三項至第五 

項規定，於修正施行前違反行政法上義務之行為同 

時觸犯刑事法律，經緩起訴處分確定，應受行政罰 

之處罰而未經裁處者，亦適用之；曾經裁處，因訴 

願 、行政訴訟或其他救濟程序經撤銷，而於修正施 

行 後 為 裁 處 者 ，亦 同 。」上開條文意旨，將行政罰 

法 第 2 6 條 第 3 項條文意旨亦得溯及適用於修正施 

行 前 ，違反行政法上義務之行為亦同時觸犯刑事法
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律之案件。足見立法者試圖矯正過去違反一事不二 

罰之違憲狀態，而允許有利人民之法律溯及既往適 

用之用意。然本件業經終局裁判確定，未能溯及適 

用上開新修正行政罰法，然 ，懇 請 鈞 院 參 酌 上 開  

新修正法條所彰顯之一事不二罰之憲法原則。然 

而 ，為避免人民遭受雙重處罰之不當，系爭二函釋 

仍須明定，受緩起訴之處分人所支付之一定金額或 

提供義務勞務者，應得扣抵罰鍰金額，方與比例原 

則 無 違 。

(七)綜 上 ，緩起訴處分應為刑事裁罰。退 萬 步 言 之 ，縱 

然 非 屬 刑 事 裁 罰 ，仍 具 有 行 政 罰 鍰 、與行政罰鍰同 

一種類之行政罰性質。然 而 ，系爭二函釋竟擬制緩 

起訴處分為行政罰法第2 6條 第 2 項之不起訴處分， 

而已違反憲法第7 條平等原則、第 2 3條比例原則及 

及 鈞 院 釋 字 第 5 0 3 號解釋所揭示之一事不二罰原 

則及雙重禁止原則，侵害人民依據第 1 5條受保障之 

財 產 權 。

二 、關於系爭決議牴觸憲法無效部分

(一 )鈞院得審査系爭最高行政法院1 0 2 年 度 1 月 份 第 1 

次庭長法官聯席會議決議有無牴觸憲法並宣告其無 

效 ：

按 「最高法院之決議原僅供院内法官辦案之參考， 

並 無 必 然 之 拘 束 力 ，與判例雖不能等量齊觀，惟決 

議之製作既有法令依據（法院組織法第7 8條及最高 

法 院 處 務 規 程 第 3 2 條 ），又為代表最高法院之法律 

見 解 ，如經法官於裁判上援用時，自亦應認與命令 

相 當 ，許人民依首開法律之規定，聲請本院解釋。」
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業 經 鈞 院 釋 字 第 3 7 4號 解 釋 理 由 書 （附 件 2 5 ) 闡 

釋 甚 明 。是 以 ，本件原確定判決援引系爭決議内容 

而 駁 回 聲 請 人 之 訴 ，則系爭決議之位階既與命令相 

當 ，自 得 為 鈞 院 違 憲 審 查 標 的 而 為 無 效 之 宣 告 ，

合 先 敘 明 。

(二 )系爭決議之位階與命令相當，此 經 鈞 院 釋 字 第 374 

號 解 釋 理 由 書 所 肯 認 ，則系爭決議既有牴觸行政罰 

法 第 1 條暨稅捐稽徵法第 4 8條 之 3 規 定 情 事 ，依憲 

法 第 172條 之 規 定 ，該決議即屬違憲而無效：

1.按 「違反行政法上義務而受罰鍰、沒入或其他種類 

行政罰之處罰時，適用本法。但其他法律有特別規 

定 者 ，從 其 規 定 。」、「行為後法律或自治條例有變 

更 者 ，適用行政機關最初裁處時之法律或自治條 

例 。但裁處前之法律或自治條例有利於受處罰者， 

適用最有利於受處罰者之規定。」及 「本法中華民 

國 1 0 0年 1 1 月 8 日修正之第2 6 條 第 3 項 至 第 5 

項規定，於修正施行前違反行政法上義務之行為同 

時觸犯刑事法律，經緩起訴處分確定，應受行政罰 

之處罰而未經裁處者，亦適用之：曾經裁處，因訴 

願 、行政訴訟或其他救濟程序經撤銷，而於修正施 

行 後 為 裁 處 者 ，亦 同 。」行 政 罰 法 第 1 條 、第 5 

條 及 第 4 5 條 第 3 項分別定有明文。復 按 「納稅義 

務人違反本法或稅法之規定，適用裁處時之法律。 

但裁處前之法律有利於納稅義務人者，適用最有利 

於納稅義務人之法律。」稅捐稽徵法第 4 8 條 之 3 

參 照 。
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2.行政罰法為行政罰之一般總則性規定，是以其他法 

律就行政罰之適用另有規定者，自應優先行政罰法 

而為適用，此觀行政罰法第1 條規定暨其立法理由 

自明

(1) 按中央法規標準法第 1 6 條 規 定 ：「法規對其它 

法規所規定之同一事項而為特別之規定者，應 

優先適用之。」，此即為特別法優先於普通法之 

法律適用原則之明文。

(2) 另觀諸行政罰法草案條文第1 條之立法說明： 

「二 、本法之 立 法 目 的 ，乃在於制定共通適用

於各類行政罰之統一性、綜 合 性 法 律 ，期使行 

政 罰 之 解 釋 與 適 用 有 一 定 之 原 則 與 準 繩 。...

三 、又本法乃為各種行政法律中有關行政罰之 

一般總則性規定，故於其他各該法律中如就行 

政罰之責任要件、裁處程序及其他適用法則另 

有 特 別 規 定 者 ，自應優先適用各該法律之規  

定 ，為 期 明 確 ，爰於本條但書明定本法與其他 

法律之適用關係。」立法院公報第9 4 卷 第 6 期 

院會紀錄第3 5 1至 3 5 3 頁 （附 件 2 6 ) 參 照 。再 

者 ，「行政罰法有關實體部分之規定是普通法性 

質 ，依特別法優於普通法原則，若 『其他法律 

有特別規定者，從其規定』（第 1 條但書），若 

無 特 別 規 定 者 ，不問管轄 機 關 ，均不排除本法 

之 適 用 。」吳庚著行政法之理論與實用（增訂 

十版）第 4 8 7 頁 （附 件 2 7 ) 參 照 。從 而 ，行政 

罰 法 第 1 條之立法說明已明文定位行政罰法具 

普通法之性質，此亦經學者所肯認。
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(3) 再 按 「稅 捐 之 稽 徵 ，依 本 法 之 規 定 ，本法未規 

定 者 ，依其他有關法律之規定。」及 「滯 納 金 、 

利 息 、滯 報 金 、怠 報 金 、短 估 金 及 罰 錢 等 ，除 

本 法 另 有 規 定 者 外 ，準用本法有關稅捐之規  

定 。」稅捐稽徵法第 1 條 及 第 4 9 條前段分別定 

有 明 文 。因 此 ，依稅捐稽徵及裁罰程序之法規 

範適用順序及向來稅捐處理實務，稅捐稽徵法 

如 有 規 定 ，悉依稅捐稽徵法規定辦理，此觀財 

政 部 9 5 年 2 月 1 6 日台財稅字第09504508130 

號 函 （附 件 2 8 ) 亦持稅法上漏稅罰及行為罰裁 

罰時效亦應優先適用稅捐稽徵法規定，而非行 

政罰法的裁罰時效規定，即 為 明 證 。

(4) 承 上 ，其他各該法律就行政罰之適用另有特別 

規 定 者 ，基於前開特別法優先於普通法之法律 

適 用 原 則 ，依 法 自 應 優 先 適 用 各 該 法 律 之 規  

定 ，因 此 ，關於稅 捐 裁 罰 規 定 ，稅捐稽徵法如 

已 有 規 定 ，即應優先於行政罰法規定，合先敘 

明 。

3 . 自 行 政 罰 法 第 1 條規定暨其立法理由與稅捐稽徵 

法 第 1 條 規 定 觀 察 ，稅捐稽徵法第 4 8條 之 3 既屬 

行 政 罰 法 第 5 條 及 第 4 5條 第 3 項之特別規定，自 

應 優 先 適 用 ，始無違中央法規標準法第 16條特別 

法優先普通法之法律適用原則

(1)觀諸稅捐稽徵法第4 8 條 之 3 修 法 說 明 ：「（一 ） 

法律變動影響人民權益甚鉅，要如何適用新舊 

法 律 ，在稅法上更為重要… ，但是有關行政罰 

則 應 如 何 適 用 ，可否援用行法上的從新從輕原
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則 ？… 。… （四 ）…但 是 ，租稅行政罰則則不 

然 ，並無法律權利義務關係確定問題，而是政 

府要對不遵守租稅行政規定的納稅義務人要如 

何 裁 處 罰 鍰 ，才能促其遵守稅法規定，如期履 

行 繳 納 稅 捐 義 務 。所以連刑法都准許對犯罪行 

為 人 給 予 『從 新從輕』的 待 遇 ，租稅行政罰更 

無不適用的道理。」立 法 院 公 報 第 8 5 卷 第 38 

期院會紀錄第 18 1至 1 8 2頁 （附 件 2 9 ) 參 照 。 

是 以 ，依前開修法說明可知，稅捐稽徵法第 48 

條 之 3 係就稅法行政罰則之新舊法律適用問題 

明 定 有 「從新從輕原則」之 適 用 。又稅捐稽微 

法 第 4 8 條 之 3 所 稱 之 裁 處 ，依修正理由說明， 

包 括 訴 願 、再訴願及行政訴訟之決定或判決， 

此有最高行政法院8 9 年 度 9 月 份 第 1 次庭長法 

官聯席會議決議（附 件 3 0 ) 可 稽 ，其與行政罰 

法 第 5 條 「最初裁處時之法律或自治條例！規 

定 ，兩 相 對 照 ，顯 有 不 同 ，則稅捐稽徵法第48 

條 之 3 自屬行政罰法第5 條之特別規定自明， 

此於財政部及法務部亦表相同見解（附 件 31 ) ; 

再 者 ，行政罰法第 4 5 條 第 3 項亦係就新舊法律 

裁 處 適 用 之 規 定 ，此 觀 系 爭 決 議 「…且依修正 

後行政罰法第4 5條 第 3 項規定本旨，其係屬針 

對 同 法 第 2 6 條 第 3 項 如 何 適 用 之 過 渡 規  

定…」，則稅捐稽徵法第4 8 條 之 3 亦屬行政罰 

法 第 4 5 條 第 3 項之特別規定無疑，依特別法優 

先普通法之法律適用原則，稅捐稽徵法第4 8 條 

之 3 自應優先行政罰法第5 條 及 第 4 5條 第 3 項

規定而適用之。
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(2)系爭決議以「是關於修正後行政罰法第2 6 條第 

3 項 之 適 用 ，同法第 4 5 條 第 3 項自應優先於稅

捐稽徵法第 4 8 條 之 3 ，故修正後行政罰法第26 

條 第 3 項 施 行 前 ，依所 得 稅 法 第 110條 第 1 項 

規定處罰之案件，不得因稅捐稽徵法第4 8 條之 

3 規 定 ，而認有修正後行政罰法第2 6 條 第 3 項 

之 適 用 。」容 有 誤 會 。揆 諸 前 開 說 明 ，系爭決 

議 相 當 於 命 令 ，系爭決議内容顯係牴觸行政罰 

法 第 1 條 、稅捐稽徵法第 1條及同法第 4 8 條之 

3 之 規 定 ，並有違中央法規標準法第1 6條特別 

法優先普通法原則，故依憲法第 172條 ：「命令 

與憲法或法律牴觸者無效」規 定 ，系爭決議顯 

係違憲而無效。

(三 )綜上，系爭決議牴觸行政罰法第1 條暨稅捐稽徵法 

第 1 條及同法第 4 8條 之 3 規 定 ，有違中央法規標準 

法 第 16條特別法優先普通法適用原則，依憲法第 172 

條 規 定 ，該決議即屬違憲而無效。

三 、綜 上 所 結 ，系爭二函釋竟擬制緩起訴處分為行政罰法第 

2 6條 第 2 項之不起訴處分，已違反憲法第7 條平等原則、 

第 2 3條 比 例 原 則 及 鈞 院 釋 字 第 50 3號解釋所揭示之一 

事不二罰原則及雙重禁止原則，侵害人民依據第1 5條受 

保 障 之 財 產 權 ；又系爭決議亦牴觸稅捐稽徵法第1 條及 

中央法規標準法第1 6條特別法優先普通法適用原則，有 

違 憲 法 第 〗7 2 條 之 規 定 ，則系爭二函釋暨系爭決議均屬 

違憲而應宣告無效。
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