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論行政法上

「一行為」之處罰方式

     前於第四期介紹行政罰法時，曾提及在

實體法上有一行為不二罰原則，亦稱禁止雙

重處罰原則；另外在程序法上亦有一事不再

理原則，兩者目前均已普遍被接受為現代民

主法治國家之基本原則。

     理論上，一行為二罰可包括兩種情形(1)：

第一種情形是一行為已受到處罰後，對同一

行為再行處罰，亦即發生二次審理的問題；

第二種情形是一行為同時受到多數處罰，此

情形發生於一行為同時該當同一法律二種以

上不同之處罰規定，或該當二種以上不同法

律之處罰規定。

     有關於處罰類型之競合，則可分為下列

四種情形：一、行政罰與刑罰之競合，二、

行政罰與行政罰之競合，三、行政罰與懲戒

罰之競合，四、行政罰與行政強制執行之競

合。後兩種情形因二者間處罰目的大不相

同，故多採併罰方式。至於數行政罰間之

競合以及刑事罰與行政罰之競合，其處理

方式在行政罰法中也已有明文規定，分見
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於第24條 (2)及第26條 (3)。基本上，行政罰法

規定，當一行為違反數個行政法上義務規定

而應處罰鍰時，係依法定罰鍰額最高之規定

裁處，亦即在行政罰競合時，採從一重處罰

之原則；而當一行為同時觸犯刑事法律及違

反行政法上義務規定時，則依先刑事後行政

之原則處理；若刑事部分經不起訴處分或為

無罪、免訴、不受理、不付審理之裁判確定

者，再依違反行政法上義務規定裁處之。

     所謂之「一行為」，係指法律上之一行

為，應依法律規範之構成要件而定，並不以

自然意義上之一行為或單一舉動為限。例

如，同一貨主將同一批走私貨品分藏多處，

則雖查獲有先後之分但仍無礙於基於貨主之

同一意思與行為，而將該私運行為認定為一

行為 (4)；但另一案例中，若污染行為人污染

牆壁、電桿等土地定著物二處以上時，則雖

該等污染行為有可能是基於同一動機、目的

或概括意思，但仍應依受污染之定著物處數

而定其行為個數(5)。
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     然而由於行政法各個法律之保護法益與

立法目的並不相同，且數行為之間也可能存

在牽連或連續之關係而難以分割，故違規

行為之處罰方式是否一律從一重處罰而非併

罰，仍有個案上之差異。基於保護法益與立

法目的之不同，實務界及外國立法例均有持

併罰主張者；而學界則多傾向持不得併罰之

看法。多次行政秩序罰併罰產生爭議之原

因，係由於這些處罰均同屬行政制裁性質，

若逕以併罰方式進行，較容易產生違反比例

原則之情形。

     針對行政法上一行為之處罰方式產生爭

議，而經大法官會議解釋處理之案例曾有數

例，如釋字第337號解釋、第356號解釋、第

503號解釋及第604號解釋等，其中牽涉稅捐

相關法律中漏稅罰與行為罰併罰規定者為第

337號解釋、第356號解釋、第503號解釋，

第604號解釋則為道路交通管理處罰條例連

續舉發之相關案例。

     大法官會議釋字第503號解釋之解釋文中

提及：「納稅義務人違反作為義務而被處行

為罰，僅須其有違反作為義務之行為即應受

處罰；而逃漏稅捐之被處漏稅罰者，則須具

有處罰法定要件之漏稅事實方得為之。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。是違反作為義務之行為，同時構成漏

稅行為之一部或係漏稅行為之方法而處罰種

類相同者，如從其一重處罰已足達成行政目

的時，即不得再就其他行為併予處罰，始符

憲法保障人民權利之意旨。本院釋字第三五

六號解釋，應予補充。」

     明顯採一行為不二罰之原則在行政罰上

亦有適用之看法。

     在大法官會議釋字第604號解釋中，所牽

涉之案例事實則是另一種行為態樣，亦即聲

請人於違規停車後並未有移動車輛之舉動，

而導致雖僅有一行為，但違規事實卻一直存

在。一次之違規停車實為自然意義上之一行

為，但該行為如未經外力介入(如拖吊)或行

為人自行中止(移動車輛)，則單純之一行為

將造成違規狀態之持續，對法益持續地產生

損害，與持續發生之數行為實際上並無差

異。

     道路交通管理處罰條例條文中明定，對

於汽車駕駛人違反同條例第五十六條第一項

各款而為違規停車之行為時，得為連續認定

及通知其違規事件之規定。對於此種立法方

式，大法官會議係予以肯認，大法官會議
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釋字第604號解釋文中提及：「道路交通管

理處罰條例係為加強道路交通管理，維護交

通秩序，確保交通安全而制定。依中華民國

八十六年一月二十二日增訂公布第八十五條

之一規定，係對於汽車駕駛人違反同條例第

五十六條第一項各款而為違規停車之行為，

得為連續認定及通知其違規事件之規定，乃

立法者對於違規事實一直存在之行為，考量

該違規事實之存在對公益或公共秩序確有影

響，除使主管機關得以強制執行之方法及時

除去該違規事實外，並得藉舉發其違規事實

之次數，作為認定其違規行為之次數，從而

對此多次違規行為得予以多次處罰，並不生

一行為二罰之問題，故與法治國家一行為不

二罰之原則，並無牴觸。」

     然雖大法官會議認同此種作法係維護公

益及公共秩序所必須，但對行政權與立法權

之行使仍有以下之提示：「立法者固得以法

律規定行政機關執法人員得以連續舉發及隨

同多次處罰之遏阻作用以達成行政管制之目

的，但仍須符合憲法第二十三條之比例原則

及法律授權明確性原則。鑑於交通違規之動

態與特性，則立法者欲藉連續舉發以警惕及

遏阻違規行為人任由違規事實繼續存在者，

得授權主管機關考量道路交通安全等相關因

素，將連續舉發之條件及前後舉發之間隔及

期間以命令為明確之規範。」

     目前「違反道路交通管理事件統一裁罰

標準及處理細則」第十二條第四項規定以

「每逾二小時」為連續舉發之標準，每舉發

一次，即認定有一次違反行政法上義務之行

為發生，而有一次具可罰性之違規行為，擬

以連續舉發之方式，對違規事實繼續之違規

行為，藉舉發其違規事實之次數，評價及計

算其法律上之違規次數，並予以多次處罰，

藉多次處罰之遏阻作用，以防制違規事實繼

續發生。解釋文中亦提及，「衡諸人民可能

因而受處罰之次數及可能因此負擔累計罰鍰

之金額，相對於維護交通秩序、確保交通安

全之重大公益而言，尚未逾越必要之程度。

惟有關連續舉發之授權，其目的與範圍仍以

法律明定為宜。」

     綜上所提及之行政法上一行為之處罰方

式，似乎難以一言蔽之。原因在於層出不窮

之行政處罰案例中，其態樣及事實均各有不

同，除上述案例業經大法官會議確認其適用

原則外，觀諸行政法院對於行政救濟案例中

之併罰處理原則，目前仍非持全然肯定或全

然否定之立場，還是必須依據個案事實，

針對行為人所涉及與違反之相關法律立法目

的、行為構成要件、保護法益進行考量，並

參酌是否違反比例原則而認定之。


