
釋字第 788號解釋部分不同意見書

黃虹霞大法官提出

無禁用、限用權責之資源回收管理基金管理會可以「寓

禁於徵」嗎？

環保人人有責！當環保規定涉及違憲爭議，大法官如何

得其平，應該刻意降低審查標準嗎？人民的脫法行為難容於

社會；無禁用、限用權責之資源回收管理基金管理會可以寓

禁於徵，即可以為達到容器商品之容器或附件禁用 PVC 之
目的，而不以回收清除處理成本為基準，課徵人民費用嗎？

本席對此難以贊同，爰提出本意見書，並略述理由如下：

一、回收清除處理費之課徵事項涉及人民受憲法第 15條
保障之財產權，應有法律保留原則之適用，且應非僅受寬鬆

審查：

（一）關於回收清除處理費之性質為何，1本件解釋未予

明說！是刻意為之嗎？但即便不使用特別公課一詞，也難脫

公課二字。既是一種公課，則同屬公課之稅捐、規費、受益

費均應受法律保留原則之嚴格審查，回收清除處理費何有不

然之理？！

（二）關於費率：不論稅捐、2規費3或受益費4均至少有

1 行政院環保署 108年 9月 19日環署基字第 1080065533號復本院函亦自承回收
清除處理費性質係德國法上所稱特別公課。
2 稅捐法定主義下，稅率均由法律明定。比如地價稅（地價稅法第 16條至第 21
條）、土地增值稅（土地稅法第 16條、第 33條）、房屋稅（房屋稅條例第 5條）、
契稅（器稅條例第 3條）、印花稅（印花稅法第 7條）、所得稅（所得稅法第 5條、
第 14條之 4、第 24條之 5）、使用牌照稅（使用牌照稅法第 6條）。
3 規費法第 10條第 1項規定：「業務主管機關應依下列原則，訂定或調整收費基
準，並檢附成本資料，洽商該級政府規費主管機關同意，並送該級民意機關備查

後公告之：一、行政規費：依直接材 (物) 料、人工及其他成本，並審酌間接費
用定之。二、使用規費：依興建、購置、營運、維護、改良、管理及其他相關成

本，並考量市場因素定之。」）
4 如工程受益費法第 2 條第 2 項規定：「前項工程受益費之徵收數額，最高不得
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以成本基準訂定即依成本收取之法律原則規定。回收清除處

理費之費率亦應然，即至少應符按成本課徵原則，始符法律

保留原則。5

（三）系爭回收清除處理費之課徵固有廢棄物清理法第

15條之回收、清除、處理責任為前提，及第 16條第 1項規
定責任業者應負繳納責任之依據；而且就其費率之訂定，亦

於同法第 16 條第 5 項規定，由中央主管機關所設之資源回
收費率審議委員會依回收清除處理成本等多項因素審議，並

送中央主管機關核定公告等。但並未明定應依據成本資料、

成本基準訂定回收清除處理費之旨，從而致生系爭回收清除

處理費之課徵是否應如其他公課至少應符成本課徵原則，始

符法律保留原則之爭議。

（四）多數意見未否定系爭回收清除處理費屬公課性

質，且認其課徵係對人民受憲法第 15 條保障之財產權之限
制，須符合法律保留原則，但對於其課徵則不認為應符成本

課徵原則。至於為何性質屬公課之系爭回收清除處理費，多

數意見認為可以背離其成本資料，而以寬鬆審查標準，並以

所謂引導環保政策目的，認得加重課徵，其憲法上之理由為

何？細繹本件解釋理由書，除了環境生態保護無他！

（五）惟查環保人人有責，環境生態保護極為重要，固

無爭議。但是在成本之外，所加重課徵之系爭回收清除處理

費部分，已然脫離原類似規費或使用者付費之範疇，此部分

更與稅捐何異？其費率豈得不由法律明定，而另授權以命令

定之哉？此已非無疑。又從系爭回收清除處理費用途為供回

超過該項工程實際所需費用百分之八十。但就車輛、船舶徵收者，得按全額徵收

之，其為水庫、堤防、疏濬水道等工程之徵收最低限額，由各級政府視實際情形

定之。」
5 行政院環保署提供本院之回收清除處理費費率公式說明也顯示：費率應按成本

課徵，請見行政院環保署於本院 109 年 1 月 6 日公開說明會提供之簡報，頁 7
（附件 1），http://cons.judicial.gov.tw/jcc/zh-tw/contents/show/z5ymbryjfbvzltel（最
後參訪日：109年 1月 30日）。
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收清除處理專用，與稅捐之為一般財政用途者不同，故非稅

捐，但既然專款專用於回收清除處理，則所加重課徵部分已

然超出回收清除處理成本範疇，6邏輯上自不可能再符合所稱

專用之目的，如何仍得加重課徵之，而能謂並未超越廢棄物

清理法第 15 條第 1 項之立法目的？多數意見之論述顯然不
完足，而且隱藏邏輯上自我矛盾！本席爰難贊同之。

（六）廢棄物清理法第 16 條未明定回收清除處理費之
費率，亦未明定費率區間（即設上限），以廢棄物清理之複雜

性及與時俱進調整之必要性觀之，可以理解，即非顯不合理。

但我國實施廢棄物回收制度已數十年，行政院環保署代表於

本院公開說明會中並公開陳述稱，臺灣回收制度是世界各國

相爭學習之典範。尤其我國自 94年 10月起即已因部分費率
審議委員要求更清楚反應整體基金收支狀況及各種適切性

考量，作成回收清除處理費公式，7則回收清除處理費之費率

訂定早屬可能，則十餘年迄未將費率公式入法，也未以命令

公布之，使機關及人民均受其拘束，能謂合於法律保留原則

嗎？

二、「寓禁於徵」違背法律保留原則及比例原則，至少不

符授權明確性原則

（一）由下列資料可知，系爭特別加重 PVC材質之回收
清除處理費係為「寓禁於徵」之目的，而非僅在所謂引導使

用替代材質而已。

1、行政院環保署於本院 109年 1月 6日公開說明會中，
提出之簡報8第 8 頁固稱「容器附件是否使用 PVC—加重費

6 依行政院環保署所提供之資源回收管理基金會管理會第 3組 107年 3月 5日之
「PVC容器回收清除處理費率修正草案」簡報之第 6 頁（附件 2），即係以責任
業者以PET替代PVC之替代轉換成本作為將原PVC回收清除處理費每公斤 18.5
元調升至每公斤 87元之依據。即就其增加之 68.5元部分（為原 18.5元的 3.7倍）
即顯然逸脫超出 PVC回收清除處理成本範疇。
7 同註 5。
8 請見行政院環保署於本院 109 年 1 月 6 日公開說明會提供之簡報，頁 8，
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率引導使用替代材質」；

2、但其代表出席公開說明會之首席代表（行政院環保署
顏旭明參事兼資源回收基金管理會執行秘書）則於公開說明

會中稱「回收基金之目的在回收處理廢棄物，『寓禁於徵』才

是目的，我們不是要擴大基金的規模」，即已自承加重費率之

目的在「寓禁於徵」，即係以加重課徵之方式達成禁用 PVC
之目的。

3、行政院環保署108年9月19日環署基字第1080065533
號復本院函之附表末頁即關於本院問題之回應說明稱：

「……於 96年 6月 20日以環署基字第 0960044760 號公告
訂定『容器回收清除處理費率』，並自 97年 7月 1日起實施，
其將『容器瓶身以外之附件使用 PVC材質者』之費率由 30%
加重為 100%主要係考量 PVC於生產及處理時確易生危害物
質，對環境及人體均易造成傷害（對環境之影響因素），且本

署自 93年底實施容器商品 PVC附件加重費率政策，所期業
者採用環保替代材質並減少 PVC 材質之適用，經實施 2 年
餘之加重 30%費率仍未促使業者採用環保替代材質，爰再予
以加重……。」（請見附件 3）9明顯係欲以加重課徵費用之方

式達到促使容器商品責任業者禁用 PVC材質附件之目的。

4、引導業者使用其他材質與禁用特定材質，概念上容有
重大差異，在法治國原則下，本席認為可否以引導為由加重

費率已非無疑，當然更不得以引導之名行禁用之實。

（二）資源回收管理基金管理會沒有權責禁用或限用有

嚴重污染之虞之物質，包括 PVC 材質容器商品之容器或其

http://cons.judicial.gov.tw/jcc/zh-tw/contents/show/z5ymbryjfbvzltel（最後參訪日：
109年 1月 30日）。
9 就該公告如何違憲之部分，請參見柯格鐘教授於本院 109年 1月 6日公開說
明會所提供之書面資料，頁 9-11，
http://cons.judicial.gov.tw/jcc/zh-tw/contents/show/z5ymbryjfbvzltel（最後參訪日：
109年 1月 30日）。
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附件：

1、成立資源回收管理基金係廢棄物清理法第 16條第 1
項所明定，回收清除處理費之收取含其費率之訂定等為基金

運作下之產物。而該資源回收管理基金之主事者即資源回收

管理基金管理會自承:「禁限用並非本會權責」。10

2、我國迄未禁限用 PVC 材質，而經查歐盟亦未禁用
PVC。11

3、廢棄物清理法顧名思義係為清理廢棄物而設；而系爭
基金所由設之前提為業者得使用 PVC 容器或其附件（由廢
棄物清理法第 15條規定，可知之），而且廢棄物清理法本身
亦係以食用、使用後之廢棄物回收清除處理為目的而立法，

不是以禁用或限用特定材質為其立法目（如禁用或限用原則

上即應無廢棄物回收問題）。因此，禁用或限用特定材質（如

PVC）自非資源回收管理基金管理會之權責。

4、除本件解釋理由書第 7 段肯定系爭廢棄物清理法第
15條、第 16條、第 17條等規定，其目的係經由對特定性質
之一般廢棄物，課徵金錢上負擔，建立特別之回收清除處理

體系，並促進資源回收再利用，以保護環境及生態外，另由

廢棄物清理法 85年、86年修法過程中，李應元立法委員曾
提案擬在廢棄物清理法中增訂「對於有嚴重污染之虞者，中

央主管機關得予以公告禁用或限制製造、輸入、販賣。」12但

未獲立法通過，亦可知禁用、限用有嚴重污染之虞物質尚非

廢棄物清理法主管機關之權責。

（三）課徵人民費用涉及人民受憲法第 15 條保障之財
產權，「寓禁於徵」更進一步涉及人民受憲法保障之營業自

10 107年 1月 19 日「PVC容器回收清除處理費率修正草案」業者協商會議紀錄
（附件 4）之頁 3，八、本署回收基管會說明：（一）。
11 請見 Commission Regulation (EU) No 10/2011。
12 請見立法院公報第 86卷第 2期委員會紀錄第 23頁起，尤其第 25頁及第 144
頁至第 145頁。
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由，廢棄物清理法中未許主管機關得禁限用 PVC，而資源回
收管理基金管理會竟為達禁限用 PVC 之目的，而「寓禁於
徵」，逸脫 PVC回收清除處理成本（每公斤 18.5 元），調升
至每公斤 87元，甚至對 PVC瓶身及瓶蓋亦含 PVC材質者，
再加倍課徵後為 174元，顯然超越廢棄物清理法尤其第 15條
之目的，自與法律保留原顯然有違，至少應認為不符授權明

確性原則。

（四）又 PVC用在容器非常少，13以鉅額提高含 PVC材
質之容器或附件廢棄物，作為禁限用 PVC物質目的之手段，
其合宜性也顯然有疑，故與比例原則也有違背。

三、主管機關以命令指定容器商品業者為應繳費之唯一

責任業者，暨提高費率部分，亦有違反法律保留原則、授權

明確性原則、比例原則及平等原則之嫌。

（一）以命令指定容器商品業者（如本件聲請人）為應

繳費之唯一責任業者部分：

1、依廢棄物清理法第 15條規定，係將相關業者區分為
物品或其包裝、容器應負責回收、清除處理業者及只負責回

收、清除（不負責處理）之販賣業者兩大類。其中販賣業者

不在廢棄物清理法第 15 條第 2 項之責任業者範圍，因此也
應不在應繳費責任業者範圍。

2、所出售之商品本身非屬廢棄物清理法第 15條所指特
定性質之一般廢棄物，且並非其商品所使用之包裝、容器之

製造、輸入或其原料之製造、輸入者（如本件聲請人）究係

中央主管機關稱之為該條所指物品或其包裝、容器應負責回

收、清除、處理業者，或僅係販賣業者？

依據77年廢棄物清理法部分條文修正時之立法資料14可

13 107年 1月 19 日「PVC容器回收清除處理費率修正草案」業者協商會議紀錄
（附件 4）之頁 3，七、（六）台灣區塑膠原料同業公會之發言第 1點。
14 立法院公報第 77 卷第 83 期院會紀錄，第 42 頁至第 43 頁，李勝峰委員之發
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知：依立法原意，如聲請人者應只是販賣業者而已。

3、再由 77年修正廢棄物清理法第 10條之 1（即現行之
第 15條）之修正條文對照表立法說明15亦可知：廢棄物清理

法第 15條之前身即 77年時第 10條之 1所稱商品或其包裝、
容器之製造、輸入者分別對應為商品（如水銀電池之輸入者

等），包裝、容器（如保特瓶）之製造者等，至於如聲請人者

則不在立法說明所示範圍。因此，退步言之，聲請人縱非販

賣業者而已，但由憲法保障人民財產權之觀點，由法律授權

明確性出發，可否將如聲請人者納入廢棄物清理法第 15 條
之責任業者範圍，亦顯然有疑。

4、更何況責任業者不等於應繳費責任業者，尤其由主管
機關所稱「寓禁於徵」觀點，不但費率應從製造源頭管理、

徵收，較能達成目的；16而且主管機關亦自承 PVC原料生產
業者所產出之 PVC 原料，使用在目前公告應回收容器項目
比率很低（經評估不到 10%）。17因此，系爭命令無法達到禁

用 PVC之目的。

5、綜上，中央主管機關以命令指定容器商品業者為應繳
費之唯一責任業者，與法律保留原則、授權明確性原則及比

例原則亦有違背之嫌。

6、又單就 PVC 瓶身與瓶蓋墊片含 PVC 材質者，竟按
PVC每公斤 87元之 2倍計算回收清除處理費部分言，其違
反比例原則最為明顯。

（二）以命令提高商品或其包裝、容器（含附件）含 PVC

言例示（賣農藥的買了保特瓶來裝農藥，此時應由製造、販賣保特瓶的人來負責，

但我們最有執行能力的是販賣業者，最終的負責人是製造業者。）
15 立法院議案關係文書，院總第 966號，政府提案第 3356號之 1。
16 107年 1月 19 日「PVC容器回收清除處理費率修正草案」業者協商會議紀錄
（附件 4）之頁 1，七、（一）中華民國全國商業總會及（二）強生化學製藥廠股
份有限公司之發言。
17 107年 1月 19 日「PVC容器回收清除處理費率修正草案」業者協商會議紀錄
（附件 4）之頁 4，八、本署回收基管會說明：（六）。
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材質者之回收清除處理費率部分：

1、如前所述，如聲請人者是否得被納入為應繳費責任業
者已非無疑；

2、退而言之，縱中央主管機關得權宜就數責任業者中為
選擇，但既係權宜選擇，且已因其選擇而致其中部分業者受

財產上不利益，而有差別待遇之情形，則關於因此而生相關

業者間之平等權保障，自應受較嚴格之審查。然主管機關之

命令致生如附件 5之「不等者等之」情事，各該命令自亦已
違反平等原則矣！

四、本件所涉及者為資源回收管理基金，此一基金之目

的為何，是本件關鍵。環境生態維護是廣泛的概念，可否據

為資源回收管理基金之直接目的？應該不能。因為廢棄物清

理法不是環境生態的基本法，只是維護環境生態的相關法律

之一小部分而已。且由該法第 1條僅稱「為有效清除、處理
廢棄物，改善環境衛生，維護國民健康，特制定本法」，暨該

法之核心即資源回收管理基金之相關法令如資源回收管理

基金信託部分收支保管及運用辦法第 1條稱「為推動垃圾減
量、資源回收工作，並達到資源永續利用之目標」等，均可

知：環境生態維護非廢棄物清理法或依該法設立之資源回收

管理基金之直接目的。本件解釋理由書由環境生態維護出

發，認系爭法律、命令均合憲，似非妥當；尤其是未否定「寓

禁於徵」部分，其解釋可能之輻射效應尤令人擔憂。
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