金門縣政府決定書          100年度府訴決字第001號
訴願人　○○○○股份有限公司
原行政處分機關　金門縣港務處
代　表　人　吳世榮（處長）

訴願人因有關棧埠業務費事件，不服金門縣港務處93年8月6日港棧字第0930001033號函所為之處分，向本府提起訴願。本府決定如下：

主　　文

原行政處分機關93年8月6日港棧字第0930001033號函中關於90年3月份、4月份及6月份各15噸核計之裝卸管理費及碼頭通過費部分撤銷，其餘訴願駁回。
    事　　實

緣訴願人於民國（下同）90年2月至92年9月間委託船舶運送貨物使用金門港料羅港區，原行政處分機關依行為時商港法向訴願人收取棧埠業務費（碼頭通過費及裝卸管理費）新臺幣（下同）2,451,194元，並依規費法規定，加計滯納金及利息一併徵收。原行政處分機關先後以93年3月9日港秘字第0930000283號函、93年8月6日港棧字第0930001033號函（下稱原行政處分機關93年8月6日函），限訴願人依序於文到乙週內或於93年8月16日前如數繳納，逾期將依法辦理，惟逾期未據訴願人繳納，乃以93年8月23日港棧字第0930001124號移送書移送法務部行政執行署臺北行政執行處（下稱臺北執行處）行政執行（案號：93年度商港罰執特字第94304號）。經臺北執行處以「處分書未記載法定代理人，未經合法代理」為由，以95年10月19日北執甲93年商港罰執特字第00094304號函退案。而訴願人於93年10月23日以秀中字第093102301號函檢附原行政處分機關93年8月6日函，向原行政處分機關表明不服。原行政處分機關以93年11月8日港棧字第0930001507號函復訴願人確認其處分無誤。原行政處分機關復以96年1月26日港棧字第0960000364號函（下稱原行政處分機關96年1月26日函），限訴願人於96年2月6日前如數繳納，逾期將依法處理，並因逾期仍未據訴願人繳納，遂以96年3月29日港棧字第0960001441號移送書移送臺北執行處行政執行（案號：北執甲96年費執特字第33308號）。訴願人對於原行政處分機關96年1月26日函不服，提起訴願，遭本府以對非屬行政處分提起訴願之程序不合法決定不受理，乃提起行政訴訟，經第一審判決（臺北高等行政法院97年度訴字第01708號判決）撤銷原訴願之不受理決定。案經終審法院分別裁判確定，駁回雙方上訴，維持原撤銷訴願決定之判決；爰予決定。茲摘敘兩造訴辯意旨如次：

訴願人訴願意旨略謂：一、棧埠管理費之收取乃屬私法性質之給付，原處分機關以行政處分徵收之，於法殊有未合：（一）按「國家與人民關於私經濟權義關係事件，發生爭執時，應由該管司法機關依法受理，不得以行政權力自行處置」。最高行政法院45年判字第42號判例即明揭斯旨。故倘行政機關所為之法律行為，係由國家立於私人地位所為，而不生公法上之效力者，自不能認為業已具備行政處分之性質。易言之，倘行政機關行為業已發生私法效力者，並經定性為私法行為者，即應由行政機關循民事程序處理之，而不得放任行政機關恣意以行政執行程序為之，自不待言。（二）次按「為促進商港建設及發展，商港管理機關應就入港船舶依其總登記噸位、離境之上下客船旅客依其人數及裝卸之貨物依其計費噸量計算，收取商港服務費，並全部用於商港建設。前項商港服務費之費率及收取、保管、運用辦法，由交通部擬訂，報請行政院核定。商港管理機關與公私事業機構向商港設施使用人收取使用費、管理費與其他服務費之項目及費率，由商港管理機關擬訂，報請交通部核定。」、「商港管理機關對船舶貨物裝卸承攬業，得以約定方式收取管理費。」商港法第15條及商港棧埠管理規則第90條分別定有明文，可知職司商港棧埠管理之港務局，依法確有權限向使用商港者收取使用費、管理費及其他服務費。惟此等費用乃港務局基於國營事業之身分依民事契約關係向船舶貨物裝卸承攬業約定收取之營運收入，與港務或航政公權力事項之行使無涉。此亦有及交通部交航字0940009254號函可稽。而「船舶貨物裝卸原由各港務局經營，嗣開放民營將裝卸業經營權釋放予船舶貨物裝卸承攬業，因而由商港管理機關收取管理費用以維持港埠營運，為各港營收項目之一，其與港務或航政公權力之行使無關」，亦為台北高等行政法院93年簡字第1045號判決及最高行政法院96年判字第257號判決所共同肯認之見解。足證港務局縱有權向使用商港者收取對價，惟其關係既屬私法關係，而與港務或航政公權力之行使無關，自不能由港務局逕以行政處分徵收之，其理至明。（三）此外，原處分要求訴願人就其於90年2月至92年9月份進出港之貨物，依裝卸公司，即金港務服務企業有限公司(以下稱「金港公司」)所出具之明細表，對原處分機關支付裝卸管理費每噸18元及碼頭通過費每噸2元。惟上開處分書之處分對象顯有錯誤(蓋支付裝卸管理費之義務人為裝卸公司，而非貨主，詳容后敘)。訴願人曾一再請求原處分機關詳予釐清，惟其仍堅持己見，拒予更正。（四）商港棧埠管理規則第90條規定:商港管理機關對船舶貨物裝卸承攬業，得以約定方式收取管理費。足見法有明文，支付裝卸管理費之義務人為船舶貨物裝卸承攬業者。本件貨物之裝卸承攬業者為金港公司，依法自應由金港公司對原處分機關負擔支付本件「裝卸管理費」之義務。原處分機關要求訴願人支付前開費用，其請求之對象顯有錯誤。（五）交通部高雄港務局覆台北高等行政法院之94年8月18日交航字第0940009254號函，就商港棧埠管理規則第90條之管理費之性質，亦曾為如下之明確表示:1.各港陸續實施碼頭工人改制，將裝卸經營權釋放予船舶貨物裝卸承攬業，而所收取之管理費，屬各港營收項目之一，故本部85年9月修正該管理規則時，所列增訂該條文之立法理由為:「規定商港管理機關得向船舶貨物裝卸承攬業收取管理費，以維持港埠之營運」。2.商港棧埠管理規則第90條規定:「商港管理機關對船舶貨物裝卸承攬業，得以約定方式收取管理費」。本條之「商港管理機關」係指港務局基於國營事業之身份依民事契約關係向船舶貨物裝卸承攬業約定收取之營運(業)收入(對價)，與港務或航政公權力事項之行使無涉，非屬規費法第8條第1款所稱「機關」及「公有設施使用規費」之適用範圍。3.本案費用依法係由船舶貨物裝卸承攬業者負擔支付，不涉及航商或貨主一方，爰商港管理機關與船舶貨物裝卸承攬業者不宜約定直接由船舶貨物裝卸承攬業者所受委託之船東、船務總代理、港口代理、貨主負擔支付。承此，益可證所謂「裝卸管理費」，依法確應由船舶貨物裝卸承攬業者負擔支付，原處分機關竟猶以訴願人為請求之對象，依法自有未合。（六）事實上，原處分機關對於其收取裝卸管理費之對象應為裝卸公司，實知之甚詳，此觀財政部台灣省北區國稅局金門服務處覆原處分機關之93年5月25 日北區國稅金門一字第0931002101號函，主旨欄明載:「貴處函詢向裝卸公司收取裝卸管理費，是否可據以申請統一發票開立乙節…」可獲力證。今因本件船舶貨物裝卸業者金港公司，業已停業，原處分機關對之已無求償之可能，竟轉向無支付義務之訴願人，而欲以乙紙處分書即令其就此鉅額費用無端負責，實屬無理。（七）按我行政法院關於是項爭議，亦曾明確表示:「本件依商港棧埠管理規則，船舶貨物裝卸承攬業繳納管理費之權利義務關係，係存在於東亞公司（按：及該案之裝卸公司）與高雄港務局之間，而非原告與高雄港務局之間，即使此項裝卸管理費是因裝卸貨物所產生，東亞公司轉嫁予原告負擔，仍無從變更上開權利義務關係之主體」，此有高等行政法院93年度簡字第1045號判決可參。（八）承上，本件依商港棧埠規則，船舶貨物裝卸承攬業繳納管理費之權利義務關係，自係存在金港公司(裝卸業者)與原處分機關之間，而非訴願人與原處分機關之間。即使此項費用是因裝卸貨物所產生，而由裝卸業者於其向貨主所收取之裝卸費用中轉嫁由貨主實際負擔，仍無從因此而變更上開權利義務之主體，自不待言。六、原處分有上開向無義務人請求給付之錯誤而顯為不合法之處分，事屬至明。此外，原處分書所附「應徵收棧埠業務費明細表」90年2月份備考欄所列「泰豐對秀中」及90年3月份、4月份、6月份備考欄所列「華新對秀中」，以及91年3月份備考欄所列「瑞泰八號對秀中」等貨物，並非訴願人所委託之貨物，自不應令訴願人為該貨物支付裝卸管理費及碼頭通過費。而原處分機關竟以該等貨物均是以訴願人公司之支票付款，遽認訴願人負有支付上開費用之義務，對於商業上行之有年，以第三人之支票作為支付工具之常情，棄置不論，而欲以此強令訴願人負支付上開費用之責，於法亦有未洽。七、原處分機關金門港務處謂其為金門縣交通旅遊局所屬之行政機關，與高雄港務局、基隆港務局等為交通部所屬之事業機構，二者地位不同，故交通部交航字第0940009254號函於本件並不適用。惟查:（一）、原處分機關於其航政主管機關公權力之行使，其地位固屬行政機關;惟倘其係本於事業單位之身份，依民事契約關係向裝卸承攬業者收取營運收入，其身份即非行政機關。此與高雄港務局、基隆港務局就其航政主管機關公權力之行使，其身份為行政機關，但於其居於民事關係向業主收取管理費等營運收入時，即係立於事業機構之地位為之，要無二致。(二)、事實上，原處分機關對於裝卸管理費應向裝卸業者收取，且其就所收取之裝卸管理費，乃居於「加值型及非加值型營業稅法」第六條第二款所規定之「營業人」之地位所收取，而非依「規費法」所徵收。實知之甚明，此亦有其開具之統一發票可稽。(三)、況且，本件之費用乃原處分機關依商港法第十五條規定及交通部90年1月9日交航字第000355號函核定，於90年1月1日實施之「金門縣金門港埠業務費費率表」而收取。此為原處分機關所自承(見其96年12月訴願答辯補充理由書第5頁第1至3行)。故原處分機關既係依據交通部核定之公文收取本件裝卸管理費、碼頭通過費，則就該等費用之收取，其地位與高雄港務局、基隆港務局就該等費用之收取，自無不同。(四)、承上，原處分機關謂其為行政機關，故其向訴願人所收取之裝卸管理費為「規費」而非其營運收入，且其為金門縣交通旅遊局所屬之行政機關，與高雄港務局、基隆港務局等為交通部所屬之事業機構，二者地位不同，故交通部交航字第0940009254號函於本件無適用之餘地云云，即非有理。八、本件裝卸管理費之義務人為裝卸公司而非訴願人:(一)、按本件裝卸管理費乃原處分機關依商港法第十五條規定及交通部90年1月9日交航字第000355號函核定，於90年1月1日實施之「金門縣金門港埠業務費費率表」而收取。此為原處分機關所自承，已說明如前。(二)、而前開費率表之「貳、棧埠業務費」項下之說明欄明載:「本港裝卸工作由金門碼頭裝卸隊承攬」，經考量原有員額生計及消費者負擔，在棧埠承攬未開放前，裝卸費保持原核定費率，但依碼頭使用者付費原則，「參照國際商港棧埠管理規則第九十條收取裝卸管理費…」。而國際商港棧埠管理規則第九十條規定:「商港管理機關對船舶貨物裝卸承攬業，得以約定方式收取管理費」，則原處分機關當時既係將金門港之裝卸工作交由金門碼頭裝卸隊(後來改組為「金港服務企業有限公司」）承攬，則援前開說明，本件裝卸管理費即應由原處分機關向金門碼頭裝卸隊(或金港企業服務有限公司)收取。而原處分機關竟因金港服務企業有限公司(其前身為金門碼頭裝卸隊)已解散，無法向其收取前開裝卸管理費，而轉向非義務人之訴願人請求，自非法之所許。九、棧埠管理費之收脾乃屬私法行為，原處分機關以行政處分徵收之，於法殊有未合:1、按改制前行政法院45年判字第42號判例意旨明揭:「國家與人民關於私經濟權義關係，發生爭執時，應由該管司法機關依法受理，不得以行政權力自行處置」。故倘行政機關所為之法律行為，係由國家立於私人地住所為，而不生公法上之效力者，自不能認為業已具備行政處分之性質。易言之，倘行政機關之行為業已發生私法效力者，並經定性為私法行為者，即應由行政機關循民事程序處理之，不得放任行政機關恣意以行政處分及行政執行程序強制命令人民為之。 2、次按商港法第15條規定:「為促進商港建設及發展，商港管理機關應就入港船舶依其總登記噸位、離境之上下客船旅客依其人數及裝卸之貨物依其計費噸量計算，收取商港服務費，並全部用於商港建設。前項商港服務費之費率及收取、保管、運用辦法，由交通部擬訂，報請行政院核定。商港管理機關與公私事業機構向商港設施使用人收取使用費、管理費與其他服務費之項目及費率，由商港管理機關擬訂，報請交通部核定」。而商港棧埠管理規則第90條規定:「商港管理機關對船舶貨物裝卸承攬業，得以約定方式收取管理費」。該條立法理由明揭:「規定商港管理機關得向船舶貨物裝卸承攬業者收取管理費，以維港埠之營運」。而本條之「商港管理機關」係指港埠機關基於國營事業之身分依民事契約關係向船舶貨物裝卸承攬業約定收取之營運(業)收入(對價)，與港務或航政公權力事項之行使無涉。此外交通部高雄港務局覆台北高等行政法院94年8月 18日交航字第0940009254號函亦明白表示:「此等費用(即商港機關對船舶貨物裝卸承攬業所收取之管理費)乃港務局基於國營事業之身分依民事契約向船舶貨物裝卸承攬業約定收取之營業收入，與港務或航政公權力事項之行使無涉，非屬規費法第8條第1款所生「機關」及「公有設施使用規費」之適用範圍」。另台北高等行政法院93年簡字第1045號判決及最高行政法院96年判字第257號判決亦皆認為:「船舶貨物裝卸原由各港務局經營，嗣開放民營將裝卸業經營權釋放與船舶貨物裝卸承攬業，因而由商港管理機關收取管理費以維持港埠營運，為各港營收項目之ㄧ，其與航務或航政公權力之行使無關」。在在足徵，有關棧埠管理費之收取係屬私法關係，而與公權力之行使無關，原處分機關金門縣政府金門港務處就此等費用之爭執，即應由司法機關受理，而不得逕以行政處分為之。十、支付棧埠管理費之義務人應為裝卸承攬業，原處分機關要求訴願人繳付，其請求對象顯有錯誤:1、商港棧埠管理規則第90條明定，管理費之收取對象為「船舶貨物裝卸承攬業」。查本件貨物之裝卸承攬業者為金港服務企業有限公司(下稱「金港公司」)，依法自應由金港公司向原處分機關支付棧埠管理費。自不待言，原處分機關命訴願人繳付此等費用，自應由其說明其法源依據為何。 2、其次，交通部高雄港務局覆台北高等行政法院之94年8月18日交航字第0940009254號函亦明白揭示:「本案費用(按:即商港棧埠管理規則第90條所定之管理費)依法係由船舶  貨物裝卸承攬業負擔支付，不涉及航商或貨主一方」。足見，交通部亦已明白函示棧埠管理費係由裝卸承攬業者負擔，而與貨主無關。 3、實則，原處分機關其實明知棧埠管理費之收取對象為裝卸承攬業者，且其就此費用之收取還曾函詢國稅局，此等費用是否可申請統一發票，此由財政部台灣省北區國稅局金門服務處於93年5月25日函覆原處分機關之函（北區國稅金門一字第0931002101號)即已揭露:「  貴處(即:原處分機關)函詢向裝卸公司收取裝卸服務費，是否可據以申請統一發票開立．．．」，而國稅局亦回覆:「．．．港務局向客戶收取之裝卸費收入，應悉數依法課徵營業稅」，即可得力證。 4、本件爭議，實肇因於原處分機關原將其自行經營之船舶貨物裝卸業務，開放由金港公司經營，並依商港棧埠管理規則第90條與金港公司約定，依貨物噸數向金港公司收取棧埠管理費。嗣因金港公司結束營業，原處分機關無法依約向金港公司收取裝卸管理費，竟轉以行政處分方式命訴願人繳納，甚而聲請行政執行。其收取對象之錯誤及公、私法法律關係之錯誤，已如前述。十一、原處分機關雖係金門縣政府所屬行政機關，而非行政院交通部轄下之事業機構乙節，惟此仍不影響棧埠管理費係屬私法債務之性質：1、原處分機關就管制船舶進出、辦理船舶登記等行為，屬公權力之行使，與基隆港務局或高雄港務局無異。惟若原處分機關與裝卸承攬業者訂定承攬契約，並依約向裝卸承攬業者收取管理費，即屬私經濟行為，如有任何紛爭應循民事程序向司法機關辦理，而不得以行政處分及行政執行強制收取。此不因行政機關之隸屬縣政府或交通部而有不同。2、查原處分機關係依商港棧埠管理規則第90條「商港管理機關對船舶貨物裝卸承攬業，得以約定方式收取管理費」之規定，將船舶貨物裝卸業務交由金港公司承攬，此觀原處分機關提交、經交通部核定之「金門縣金門港務處港埠業務費費率表」之說明二部分明載:「主港裝卸工作僅由金門碼頭裝卸隊承攬，經考量原有員額生計及消費者負擔，在棧埠承攬未開放前，裝卸費保持原核定費率，但依碼頭使用者付費原則，參照『商港棧埠管理規則第90條收取管理費」。參諸前揭交通部高雄港務局之函文，可知原處分機關關於向其承攬商金門碼頭裝卸隊收取之棧埠管理費，確屬私法性質，殆無疑問。3、棧埠管理費之私法性質，亦不因金門港之裝卸作業工作於92年10月開放承攬而受影響。蓋92年10月以前，原處分機關乃將金門港之裝卸工作委由金港公司承攬，此觀前開「金門縣金門港務處港埠業務費費率表」之說明部分「本港裝卸工作僅由金門碼頭裝卸隊(即:金港公司之前身)承攬」，即得力證。而92年10月所謂開放承攬，係指該港之船舶裝卸工作開放由多家廠商承攬，並非指92年10月以前未由任何裝卸公司承攬。準此以言，本件原處分機關收取棧埠管理乙事，與94年8月18日交航字第0940009254號函、台北高等行政法院93年簡字第1045號判決及最高行政法院96年判字第257號判決所述之事實:「船舶貨物裝卸原由各港務局經營，嗣開放民營將裝卸業經營權釋放予船舶貨物裝卸承攬業，因而由商港管理機關收取管理費用以維持港埠營運，為各港營收項目之一，其與港務或航政公權力之行使無關，是船舶貨物裝卸承攬業依其與商港管理機關之約定，所支付之裝卸管理費並非規費」並無不同，上開見解自可適用於本案，而不因原處分機關係隸屬於金門縣政府而非交通部而有異。十二、「金門縣金門港港埠業務費費率表」不得作為原處分機關以行政處分向訴願人收取棧埠管理費之法律依據，蓋因: 1、商港棧埠管理規則係基於商港法之授權而由交通部訂定之行政規則(參商港法第23條之2:「在商港區域內經營有關貨物裝卸、倉儲、駁運作業、服務旅客等棧埠管理事項之管理規則，由交通部定之。」、商港棧埠管理規則第1條:「本規則依商港法(以下簡稱「本法」)第23條之2規定訂定之」），而商港棧埠管理規則第90條係規定:「商港管理機關對船舶貨物裝卸承攬業，得以約定方式收取管理費」。同法第91條係規定:「船舶貨物裝卸承攬業收取之裝卸費用，應依據商港主管機關核定之商港港埠業務費費率表計收」。 2、比較商港棧埠管理規則第90、91條可知，商港管理機關向船舶貨物裝卸承攬業所收取者乃「管理費」，而船舶貨物裝卸業者向貨主或船公司所收取者則為「裝卸費」。故「管理費」與「裝卸費」之收取主體、對象完全不同，性質與價額亦完全不同，乃完全不同之費用，不得混為一談。 3、至「金門縣金門港港埠業務費費率表」係依商港棧埠管理規則第90、91條規定所訂定，關於船舶貨物裝卸承攬業應支付之費用及應收取之裝卸費用之費率表，其收取主體及及收取對象自應回歸商港棧埠管理規則第90、91條之規定。亦即，由商港管理機關向船舶貨物裝卸承攬業收取者為「管理費」，船舶貨物裝卸業向貨主或船公司收取者為「裝卸費」。 4、依商港棧埠管理規則第90條之規定，「管理費」之收取對象為船舶貨物裝卸承攬業者，且係以約定方式收取。訴願人並非裝卸承攬業者，亦從未與原處分機關有任何約定，原處分機關自無由向訴願人收取棧埠管理費。 5、有關原處分機關係依約定向裝卸承攬業者收取「裝卸管理費」及「碼頭通過費」(合稱棧埠管理費)，除有上開商港棧埠管理規則第90條之規定外，尚有原處分機關為收取棧埠管理費用開立予裝卸承攬業者之統一發票可稽。(註:國際商港棧埠管理規則自88年修正迄今，其第90條從無任何修正。故棧埠管理費之「性質」及「收取對象」，自88年迄今從未改變。原告所提證8號之統一發票雖係本件爭議發生後之資料，仍足以引證棧埠管理費之「性質」及「收取對象」) 6、至於原告向裝卸承攬業者所支付之裝卸費，除有前開國際商港棧埠管理規則第91條之規定可稽，尚有訴願人向裝卸承攬業者支付裝卸費用後，裝卸承攬業者開立予訴願人之統一發票可證。 7、依照「金門縣金門港港埠業務費費率表」，金門裝卸隊(金港公司前身)向原處分機關收取之「裝卸費」，雖註明包含「裝卸管理費」，惟依照前開國際商港棧埠管理規則第90、91條之規定，金門裝卸隊雖是在向貨主貨船公司收取裝卸費後，再依約向原處分機關支付裝卸管理費，但此並未改變「由商港管理機關向船舶貨物裝卸承攬業收取『管理費』，船舶貨物裝卸業向貨主或船公司收取『裝卸費』」此一法律事實。故縱使金門裝卸隊或金港公司向訴願人收取裝卸費後，並未向原處分機關繳交裝卸管理費，原處分機關仍無權據上開費率表直接向訴願人請求，更無權以行政處分命訴願人繳納。且綜觀「金門縣金門港港埠業務費費率表」，亦無任何隻字片語言及原處分機關得向貨主或船公司收取裝卸管理費。此乃因該費率係基於商港法第15條、第23條之2及國際商港棧埠管理規則第90、91條之授權而來。故若原處分機關僅憑該費率表即以行政處分向訴願人收取裝卸管理費，則及所為已屬逾越法律之授權，根本違法。8、更何況，倘若原處分機關依「金門縣金門港港埠業務費費率表」得向貨主收取裝卸管理費，依該費率表說明二之「參照國際商港棧埠管理規則第90條收取裝卸管理費」，又得向裝卸承攬業者收取裝卸管理費，則原處分機關收取同一筆裝卸管理費之對象豈不有兩個?其主張之不合理，實不言可喻。十三、再由棧埠管理費之沿革亦可得知，棧埠管理費係屬私法性質，由商港管理機關依約定向船舶貨物裝卸管理業者收取: 1、原處分機關於88年以前，係依「縣府68坊財字第8928號函」，徵收每噸NT$20元之碼頭維護費。 2、嗣金門縣議會於88年12月17日提案廢除前揭8928號函，金門縣政府則於89年3月1日函報因應措施:「陳請廢除此一行政命令，並為本港港埠使用者付費之原則，參照事業規費定義:依地方制度法第72條及財政收支劃分法第38條之1，辦理本港棧埠承攬，並參照台省各港港埠徵收業務費率，依國際商港棧埠管理規則第90條，以約定方式收費，以代替不合時宜徵收碼頭維護費。」 3、89年3月16日金門縣政府函覆原處分機關:「同意責處函提之『廢除此行政命令，並為本港港埠使用者付費之原則，參照本事業規費定義、依地方制度法第72條及財政收支劃分法第38條之1，及國際商港棧埠管理規則第90條等規定，辦理港棧埠承攬，對船舶貨物裝卸承攬業收取管理費，以替代碼頭裝卸費』等因應措施，請貴處即依上項有關規定，並參照台省各港口作業方式與收費標準及預算法第91條等規定，儘速研提具體方案與各項港埠業務費收費辦法報府核辦」。 4、據此，原處分機關乃提出「金門縣金門港港埠業務費費率表」，經交通部於90年1月核定實施。5、承前所述，「金門縣金門港港埠業務費費率表」(證2號)針對裝卸管理費及碼頭通過費(合稱棧埠管理費)已清楚說明:「本港裝卸工作僅由金門碼頭裝卸對承攬，經考慮原有員額生計及消費者負擔，在棧埠承攬未開放前，裝卸業保持原核定費率，但依碼頭使用者付費原則，參照國際港埠管理規則第90條收取裝卸管理費，目前台灣省各港口最低每噸18.84元，本港建議每噸計徵18元」。而國際港埠管理規則第90條明白規定:「商港管理機關對船舶貨物裝卸承攬業，得以約定方式收取管理費」。足證，原處分機關確係依國際港埠管理規則第90條及「金門縣金門港港埠業務費費率表」向「船舶裝卸承攬業者」收取「裝卸管理費」，且此費用，援前開說明可知，其係屬私法性質，原處分機關自不得以行政處分方式向非屬裝卸承攬業者之訴願人收取裝卸管理費。十四、綜上所陳，原處分機關命訴願人繳納棧埠管理費之行政處分，係屬不當且違法，不僅與商港法第15條、第23條之2、國際商港棧埠管理規則第90、91條之規定未合，亦有違相關判例、實務見解及行政機關之函令。其違法之處，至為昭然。自有請求撤銷原處分，以維法益，並彰法制之必要。茲檢具相關證據，並敘明訴願理由如上，敬祈  惠准撤銷原處分，以符法制為禱等語。
原行政處分機關答辯意旨略謂：一、（一）按「商港管理機關與公私事業機構向商港設施使用人收取使用費、管理費與其他服務費之項目及費率，由商港管理機關擬訂，報請交通部核定。」商港法第15條第3項著有明文。緣金門港(包含料羅、水頭、九宮港區)業經福建省政府以89年12月19日(89)閩二交字第8913268號公告公告為國內商港，而「金門縣金門港港埠業務費費率表」亦經交通部核定自90年1月l日起實施，是有關金門港之港務及港埠業務費即依上揭費率表徵收，核先陳明之。（二）經查，本處90年2月至92年9月間港埠業務費之徵收原委由金港服務企業有限公司(以下稱「金港公司」)併其裝卸費代徵收後，再按月解繳本處辦理繳庫。因金門港料羅港區船舶貨物裝卸業務自92年10月份務開放承攬，俟金港公司結束營運後，經本處清查【金港公司代徵規費未收取明細表、物資裝卸明細表及訴願人付款記錄】之結果，發現訴願人尚未繳納90年2月至92年9月間之港埠業務費，故本處乃檢具訴願人90年2月至92年9月間進出港貨物應徵收棧埠業務費明細表函請訴願人繳納，惟迄未獲置理，茲爐列本件相關處理情形如下:1.本處於92年9月2日以港秘字第0920000957號函函請訴願人繳納棧埠業務費。2.本處於93年3月9日以港秘字第0930000283號函函請訴願人繳納棧埠業務費。3.依金門縣政府93年6月10日府建商字第0930022930號函指示，本處於93年8月6日以港棧字第0930001033號函致訴願人要求限期繳納。…（下略）。 二、裝卸管理費性質上乃屬規費而非私法性質之給付:(一)按「各級政府及所屬機關、學校 (以下簡稱各機關學校)，對於規費之徵收，依本法之規定。本法未規定者，適用其他法律之規定。法院徵收規費有特別規定者，不適用本法之規定。」、「規費分為行政規費及使用規費。」、「各機關學校交付特定對象或提供其使用下列項目，應徵收使用規費:一、公有道路、設施、設備及場所。二、標誌、資料 (訊)、謄本、影本、抄件、公報、書刊、書狀、書表、簡章及圖說。三、資料 (訊)之抄錄、郵寄、傳輸或檔案之閱覽。四、依其他法律規定應徵收使用規費之項目。」、「規費之繳費義務人如下:一、向各機關學校申請辦理第七條各款事項或使用第八條各款項目者。二、經各機關學校依法令規定通知應繳規費者。」規費法第二條、第六條、第八條及第九條分別定有明文。次按「商港管理機關與公私事業機構向商港設施使用人收取使用費、管理費與其他服務費之項目及費率，由商港管理機關擬訂，報請交通部核定。」商港法第十五條亦著有規定可稽。(二)經查，訴願人提起本件訴願無非係以「……棧埠管理費之收取乃屬私法性質之給付，原處分機關以行政處分徵收之，於法殊有未和……此等費用乃港務局基於國營事業之身分依民事契約關係向船舶貨物裝卸承攬業約定收取之營業收入，與港務或航政公權力事項之行使無涉。此亦有交通部交航字第0940009254號函可稽。而『船舶貨物裝卸原由各港務局經營，嗣開放民營將裝卸業經營權釋放予船舶貨物裝卸承攬業，因而由商港管理機關收取管理費用以維持港埠營運，為各港營收項目之一，其與港務或或航政公權力之行使無關』，亦為台北高等行政法院93年簡字第1045號判決及最高行政法院96年判字第257號判決所共同肯認之見解……」等語為據，然查，本處乃金門縣交通旅遊局所屬之行政機關，而高雄港務局、基隆港務局等則係行政院交通部所屬之事業機構，兩者定位不同。又參之「金門縣金門港港務業務費費率表」貳、棧埠業務費中之說明所載「一、本港尚未指定國內商港暫緩辦理棧埠開放承攬業。三、現況本港裝卸工作僅由金門碼頭裝卸隊承攬，經考量原有員額生計及消費者負擔，在棧埠承攬未開放前，裝卸費保持原核定費率，但依碼頭使用者付費原則，『參照』國際商港棧埠管理規則第90條收取裝卸管理費，目前台省各港口最低每噸18.84元，本港建議每噸計征18元。」等語觀之，本件訴願人所應繳納之裝卸管理費乃本處於92年10月金門港料羅港區裝卸業務開放承攬前依慣例委由金港服務企業有限公司(即改組前之金門碼頭裝卸隊，下稱金港公司)併其裝卸費代徵收，斯時金門港料羅港區裝卸業務尚未開放承攬，碼頭使用權仍屬本處所有，而裝卸管理費乃本處基於行政機關之地位提供碼頭設施供貨主使用所徵收之使用規費，屬對特定對象提供其使用而所徵收之規費，核與交通部交航字第0940009254號函說明三、「有關本案本部意見如下:(一)各港陸續實施碼頭工人改制，將裝卸業經營權釋放予船舶貨物裝卸承攬業，而所收取之管理費……」所載情形不同，訴願人爰用交通部交航字第0940009254號函、台北高等行政法院93年簡字第1045號判決及最高行政法院96年判字第257號判決作為認定裝卸管理費屬私法性質給付之依據，顯係誤會。(三)職故，本件裝卸管理費性質上乃屬規費而非私法性質之給付，本處以行政處分徵收之，尚無違誤之處。本件支付裝卸管理費之義務人為訴願人而非裝卸公司:(一)按「徵收機關辦理本法規定之各項規費徵收業務，得視需要，委任所屬機關，或委託其他機關、公民營機構辦理。」規費法第五條定有明文。(二)稽之規費法第六條規定，規費分為「行政規費」及「使用規費」二種，而基於「使用者及受益者付費原則」，故各級政府及所屬機關、學校就有關「行政規費」或「使用規費」之徵收，均以為特定人辦理特定事項，或交付、提供公有設施、場所及其他文件資料予特定人使用為前提，此觀規費法第七條、第八條規定自明。經查，本件裝卸管理費乃本處依商港法第十五條規定及交通部90年1月9日交航90字第000355號函核定90年1月1日起實施之「金門縣金門港港埠業務費費率表」辦理徵收，凡委託船舶載運物資通過金門港港區，應徵收棧埠業務費每噸(含裝卸管理費18元、碼頭通過費2元)新台幣20元，乃係基於行政機關之地位向商港使用者所徵收之使用規費，屬對特定對象提供其使用而所徵收之規費，此有最高行政法院91年度判字第1866號判決及立法院第四屆第五會期財政、司法兩委員會第一次聯席會議主要重點「落實『使用者、受益者付費』原則:明定各機關學校為特定人辦理特定事項，或提供財貨、勞務予特定人使用，原則上應收取規費。」可資參照，是本處固依慣例及規費法第五條規定將裝卸管理費委由金港公司併其裝卸費代徵收，惟依「使用者、受益者付費」原則，本件裝卸管理費本應由實際使用碼頭裝卸貨物之訴願人負擔，訴願人以時空環境、背景均不相同之他案判決作為認定渠無支付義務之依據，實屬無稽。四、查訴願人前於九十七年二月十二日之訴願補充理由(二)狀以「事實上，原處分機關對於裝卸管理費應向裝卸業者收取，且其就所收取之裝卸管理費，乃居於『加值型及非加值型營業稅法』第六條第二款所規定之『營業人』之地位所收取，而非依『規費法』所徵收。實知之甚明，此亦有其開具之統一發票可稽」等語主張碼頭通過費、裝卸管理費性質上非屬規費而係私法性質之給付，然參之證九號之統一發票，系爭統一發票之開立時間乃九十六年三、四月間即九十二年十月金門港料羅港區裝卸業務開放承攬後，核與本件訴願人所應繳納之碼頭通過費、裝卸管理費為九十二年十月金門港料羅港區裝卸業務開放承攬前依慣例委由金港服務企業有限公司(即改組前之金門碼頭裝卸隊，下稱金港公司)併其裝卸費代徵收者之時空背景完全不同。再者，稽之高雄高等行政法院90年訴字第1871號判決，實務上咸認碼頭通過費為使用規費，則就系爭統一發票載有碼頭通過費等情觀之，亦徵統一發票之開立與否，並不足以作為推論碼頭通過費、裝卸管理費非屬規費而係私法性質之給付之依據。五、又查，訴願人再於九十七年二月十二日之訴願補充理由(二)狀主張「原處分機關關於其航政主管機關公權力之行使，其地位固屬行政機關，惟倘若其係本於事業單位之身分，依民事契約關係向裝卸承攬業者收取營業收入，其身份即非行政機關……原處分機關既係依據交通部所核定之公文收取本件裝卸管理費、碼頭通過費，則就該等費用之收取，其地位與高雄港務局、基隆港務局就該等費用之收取，自無不同。」等語，然實務上咸認碼頭通過費為使用規費業如上述，而碼頭通過費與裝卸管理費均係以「費用」為名，其所依據者同樣為交通部九十年一月九日交航九十字第000355號函核定九十年一月一日起實施之「金門縣金門港港埠業務費費率表」，而其收取亦具強制性，乃本處立於公權力主體地位、適用公法法規，對通過碼頭者所收取之費用。從而，上開兩費用之性質、特徵既具同一性，基於相同事件應為相同處理之平等原則，裝卸管理費性質上亦應屬使用規費無訛，訴願人所辯顯無理由。況者，苟訴願人上開主張可採，則實務上又為何認定本處依據交通部所核定之公文收取之碼頭通過費為使用規費?益徵訴願人上揭主張委無足採，至為灼然。綜上所陳，本件訴願顯無理由，敬請察核予以駁回等語。
    理    由
一、本件原行政處分機關「未於其93年8 月6 日港棧字第0930001033號函表明不服該行政處分之救濟方法、期間及其受理機關，是依行政程序法第98條第3 項規定，原告只要在處分書送達後1 年內對該處分聲明不服，均視為於法定期間內所為；而原告亦於處分書送達1 年內，以上述93年10月23日函向被告為不服該處分之意思表示，則被告於收受原告該函後，既未撤銷或變更原處分，依上述訴願法第62條規定，即應通知原告補正訴願書之法定程式，並於原告補正之後，移送於訴願管轄機關審理，惟其未為如此處置，僅以93年11月8日港棧字第0930001507號函復原告其處分無誤於法顯然未合，……..」（臺北高等行政法院97年度第1708號意旨），是本件訴願之標的為原行政處分機關93年8月6日港棧字第0930001033號函，由本府就其實體予以審查決定，合先敘明。

二、按「徵收機關辦理本法規定之各項規費徵收業務，得視需要，委任所屬機關，或委託其他機關、公民營機構辦理。」「規費分為行政規費及使用規費。」、「各機關學校交付特定對象或提供其使用下列項目，應徵收使用規費:一、公有道路、設施、設備及場所。……。」、「規費之繳費義務人如下:一、向各機關學校申請辦理第七條各款事項或使用第八條各款項目者。二、經各機關學校依法令規定通知應繳規費者。」「商港管理機關與公私事業機構向商港設施使用人收取使用費、管理費與其他服務費之項目及費率，由商港管理機關擬訂，報請交通部核定。」規費法第2條、第5條、第6條、第8條及第9條、商港法第15條第3項分別定有明文。查原行政處分機關係依商港法第15條第3 項規定擬定「金門縣金門港務處棧埠業務費費率表」經交通部核定後，於90年1月1日生效。本件訴願人於90年2月至92年9月間委託船舶運送貨物使用金門港料羅港區，原行政處分機關以93年8月6日函檢送「秀中實業股份有限公司應徵收棧埠業務費明細表」依行為時商港法、「金門縣金門港務處棧埠業務費費率表」向訴願人收取棧埠業務費（碼頭通過費及裝卸管理費）新臺幣（下同）2,451,194元，並依規費法規定，加計滯納金、利息。訴願人於93年10月23日以秀中字第093102301號函向原處分機關表明不服。嗣再補正訴願書提起訴願。訴訴願人提起本件訴願無非係以「支付棧埠管理費之義務人應為裝卸承攬業，原處分機關要求訴願人繳付，其請求對象顯有錯誤」及「港務局縱有權向使用商港者收取對價，惟其關係既屬私法關係，而與港務或航政公權力之行使無關，自不能由港務局逕以行政處分徵收之…」等語為憑，然查裝卸管理費於90年1 月1日前原行政處分機關乃以碼頭維護費之名義由原行政處分機關自行派員徵收，嗣因「金門縣金門港務處棧埠業務費費率表」通過，方以裝卸管理費替代，並經原行政處分機關與金港服務企業有限公司（下稱金港公司）開會協議後委由金港公司併裝卸費代徵收。「按船舶、貨物進出高雄港所分別繳交之碼頭通過費與商港服務費，前者為使用規費，其收取以繳納義務人個別使用港口碼頭為前提，而商港服務費則為特別公課之性質，其課徵之要件僅須對港口有間接利益存在，較一般人有緊密關係存在即足，並不以繳納義務人現實使用港口為必要，二者性質自有不同。」（高雄高等行政法院90年訴字第1871號判決要旨參照），顯認為碼頭通過費為使用規費，而碼頭通過費與裝卸管理費均係以「費用」為名，其所依據者均為交通部90年1月9日交航90字第000355號函核定90年1 月1 日起實施之「金門縣金門港港埠業務費費率表」，其收取亦具強制性，乃基於使用者付費之原則，由原行政處分機關以公權力主體之資格，對通過碼頭者所收取之費用。從而，上開兩費用之性質、特徵既具同一性，基於相同事件應為相同處理之平等原則，裝卸管理費性質上亦應屬使用規費，原行政處分機關於編列預算時亦係將其編入使用規費收入中，足證徵裝卸管理費和碼頭通過費之收取性質應屬公法性質之規費。次按行為時國際商港棧埠管理規則第91條規定「船舶貨物裝卸承攬業收取之裝卸費用，應依據商港主管機關核定之國際商港港埠業務費費率表計收。」而原行政處分機關之所以於「金門縣金門港港務業務費費率表」棧埠業務費中之裝卸費中載明「含裝卸管理費每噸18元」等語乃係擬定「金門縣金門港港務業務費費率表」時，交通部要求將所有的費率如裝卸費及相關規費等明確化，並為求便於徵收之故。況稽之上揭規定，苟訴願人所稱收取裝卸管理費和碼頭通過費之法律關係僅存在於訴願人與金港公司等語屬實，則該公司是否要將裝卸管理費和碼頭通過費轉嫁予貨主或船主負擔即與原行政處分機關無涉，原行政處分機關無需於「金門縣金門港港務業務費費率表」中特別載明金港公司應向貨主或船主收取多少裝卸管理費和碼頭通過費。是原行政處分機關既於裝卸費內特別載明「含裝卸管理費每噸18元」等語，即可認定本件裝卸管理費和碼頭通過費之義務人確係訴願人。復查「金門縣金門港港務業務費費率表」貳、棧埠業務費中之說明所載「一、本港尚未指定國內商港暫緩辦理棧埠開放承攬業。二、現況本港裝卸工作僅由金門碼頭裝卸隊承攬，經考量原有員額生計及消費者負擔，在棧埠承攬未開放前，裝卸費保持原核定費率，但依『碼頭使用者付費原則』，『參照』國際商港棧埠管理規則第90條收取裝卸管理費，目前台省各港口最低每噸18元，本港建議每噸計征18元。…碼頭通過費：碼頭通過費由貨方負擔…」等語，該費率表既已載明「碼頭使用者付費原則」及「本港建議每噸計征18元」等語即徵本件裝卸管理費和碼頭通過費之義務人為「碼頭使用者」即訴願人，訴願人稱「經詳閱該費率表，可知該費率表僅訂有裝卸業者可向貨主收取『裝卸費』之規定，但通篇並無原行政處分機關可逕向貨主收取『裝卸管理費』之規定」等語顯係誤會。另原行政處分機關89年3 月1 日（89）港秘字第0186號函係記載「…并參照『台省各港埠徵收業務費率依國際商港棧埠管理規則第90條－商港管理機關對船舶貨物裝卸承攬業得以約定方式收管理費』以替代不合時宜…」等語，明顯可證本件支付裝卸管理費和碼頭通過費之義務人為訴願人而非金港公司，訴願人稱「原行政處分機關係依國際棧埠管理規則第90條，以約定方式向裝卸承攬業者收取裝卸管理費」等語顯係斷章取義，委無足採。末查金門縣政府組織自治條例第13條第1項、第16條及金門縣港務處組織規程第1條規定：「本府下設大同之家、公路監理所、港務處、物資處、農業試驗所、林務所、水產試驗所、畜產試驗所、各鄉（鎮）戶政事務所、體育場、動植物防疫所、殯葬管理所及養護工程所等二級機關，分別受各業務主管局之督導，辦理特定業務；其組織規程另定之。」「本府得視實際需要，設事業機構；其組織自治條例由本府擬定，經縣議會通過，報請內政部備查。」「本規程依金門縣政府組織自治條例第十三條規定訂定之。」是以，原行政處分機關與高雄港務局、基隆港務局等定位不同，高雄港務局、基隆港務局等係行政院交通部所屬之事業機構，原行政處分機關則係本府所屬之行政機關。又本件規費係在92年10月金門港料羅港區裝卸業務開放承攬前發生之公法債權，核與交通部交航字第0940009254號函說明三、「有關本案本部意見如下：各港陸續實施碼頭工人改制，將裝卸業經營權釋放予船舶貨物裝卸承攬業，而所收取之管理費…」且證諸實務上，裝卸管理費和碼頭通過費於原處分機關編列預算時乃係編入使用規費收入中，並於收取後繳回縣庫。是訴願人所訴「支付棧埠管理費之義務人應為裝卸承攬業，原處分機關要求訴願人繳付，其請求對象顯有錯誤」及「港務局縱有權向使用商港者收取對價，惟其關係既屬私法關係，而與港務或航政公權力之行使無關，自不能由港務局逕以行政處分徵收之…」尚不足採。
三、又訴願人訴稱所附「應徵收棧埠業務費明細表」90年2月份備考欄所列「泰豐對秀中」及90年3月份、4月份、6月份備考欄所列「華新對秀中」，以及91年3月份備考欄所列「瑞泰八號對秀中」等貨物，並非訴願人所委託之貨物，自不應令訴願人為該貨物支付裝卸管理費及碼頭通過費。經查：90年2月所列「泰豐對秀中」係訴願人委託「泰豐輪」載運砂石；91年3月份所列「瑞泰八號對秀中」係訴願人委託「瑞泰八號輪」載運砂石，有原行政處分機關93年11月18日港棧字第0930001565號函可稽，是上開裝卸、使用碼頭之人為訴願人，其為規費徵收之義務人，要無疑義。90年3月份、4月份、6月份備考欄所列「華新對秀中」經查係華新商行委託「嘉金輪」分別於90年3月份、4月份、6月份載運飼料，而華新商行負責人莊能秀亦是訴願人實際負責人，而向訴願人徵收等；按訴願人係依公司法組織之公司，華新商行係一般商號，二者法律主體不同，自不能以該商行負責人莊能秀是訴願人實際負責人而將應徵收使用規費之主體轉而向訴願人徵收，原行政處分機關未審及此，仍向訴願人徵收之，核有違誤，爰將90年3月份、4月份、6月份備考欄所列「華新對秀中」各15噸核計之裝卸管理費及碼頭通過費部分撤銷。又本件棧埠業務費繳納收據為公文書，乃公務員依法製作之文書，應推定為真正。訴願人對前揭部分外之規費數額亦無爭執，應認為事實，仍應予維持。
四、據上論結，訴願一部有理由，一部無理由，爰依訴願法第81條第項及第79條第1項，決定如主文。
                  金門縣政府訴願審議委員會

主任委員  吳友欽
委員  翁正義

委員　許志雲
委員　李錫回

委員　李志澄

委員　陳素鶯
                                      委員  黃怡騰

                                      委員  沈炎平
中華民國100年5月20日

縣　長　　李　沃  士

如不服本決定，得於決定書送達之次日起2個月內向臺北高等行政法院（臺北市和平東路3段1巷1號）提起行政訴訟，並抄副本送本府。

中華民國100年5月27日
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