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憲法法庭 112年憲裁字第 143號裁定協同意見書 

黃大法官瑞明提出 

一、本件聲請案之爭議及裁定大要 

聲請人為臺北高等行政法院地方行政訴訟庭巳股法官，

為審理有線廣播電視法裁罰事件，因臺北市政府及其他政府

機構持有觀天下有線電視事業股份有限公司（下稱觀天下公

司）之股份，而受國家通訊傳播委員會（下稱通傳會）裁罰，

聲請人認應適用之有線廣播電視法（下稱有廣法）第 58條第

2 項規定有違憲疑義，裁定停止訴訟程序聲請釋憲。事實大

致為：臺北市政府對於富邦金融控股股份有限公司有直接投

資關係、富邦金融控股股份有限公司百分之百持有之富邦綜

合證券股份有限公司及富邦人壽保險股份有限公司對於台

灣大哥大股份有限公司有間接投資關係；台灣大哥大股份有

限公司透過百分之百持股之大富媒體科技股份有限公司，再

行以百分之百持有之台固媒體股份有限公司及富天下媒體

科技股份有限公司多層次轉投資觀天下公司。其他政府機構

直接持股鴻海精密工業股份有限公司，該公司以將近百分百

持股之鴻揚創業投資股份有限公司，持有台灣大哥大股份有

限公司之股份。觀天下公司主張黨政及相關政府機構以

7.6293％比例間接持有觀天下公司係投資，非實質控制與經

營公司，且持有之股份為 99年之前即持有，而不應受裁罰。

通傳會則認觀天下公司有上述臺北市政府及其他政府機構

間接投資，已違反有廣法第 10 條第 1 項黨政不得投資系統

經營者之規定，乃依有廣法第 58 條第 2 項規定裁處罰鍰 20

萬元，並自核准換照之日起 3年內改正違反黨政條款情事。
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觀天下公司提起行政訴訟，由聲請人審理中。 

按有廣法第 10條第 1項規定：「政府、政黨、其捐助成

立之財團法人及其受託人不得直接、間接投資系統經營者。

本法修正施行前，政府、政黨、其捐助成立之財團法人及其

受託人有不符前項所定情形者，應自本法修正施行之日起 2

年內改正。」（下稱黨政條款）。同法第 58 條第 2 項規定：

「系統經營者違反第 10 條第 1 項至第 3 項規定，處新臺幣

20萬元以上 200萬元以下罰鍰，並令其限期改正；屆期不改

正者，得按次處罰，或廢止其經營許可並註銷其執照
1
。」（即

系爭規定）。 

聲請人認系爭規定不論系統經營者有何自己責任或監

督過失責任，僅以系統經營者違反有線廣播電視法第 10 條

第 1項至第 3項規定，即得據以裁處罰鍰並令限期改正及按

次處罰，復得廢止其經營許可並註銷其執照，牴觸無責任即

無處罰之憲法原則；且系爭規定未對違反有廣法第 10條第 1

項規定之黨政行為人有何規範，無從落實黨政退出媒體之行

政目的，違反比例原則之適當性原則，依該規定所處罰鍰，

有悖憲法對於人民財產權之基本權保障，而有違憲疑義，爰

裁定停止訴訟程序，聲請解釋憲法。大法官多數意見決議不

受理本件聲請案，理由為：「聲請人就系爭規定並未排除行政

罰法第 2章之適用，何以不能為合憲解釋，亦即限於當事人

有故意或過失之違反作為或不作為義務之行為，始得適用，

並未具體敘明理由，尚難謂對系爭規定已有牴觸憲法之合理

                                                      
1
 系爭規定係對違反第 10 條第 1 項至第 3 項之規定為處罰，聲請案之原因事實

係因黨政投資取得觀天下之股份，故本意見書僅就系爭規定對違反第 10 條第 1

項加以處罰部分為討論。 



 

3 
 

確信。」本席贊同不受理結論，並提出協同意見。 

二、奇特的實務現狀顯示修法之必要 

立法院於 2003年 12月 9日修正廣電三法
2
，於各法增訂

「黨政軍條款」，規定政府、政黨捐助之財團法人及受託人不

得直接、間接投資民營廣播電視業、衛星廣播電事業或是系

統經營者。通傳會以業者違反該條款而裁罰之案例不少。然

而，根據通傳會之統計，以違反黨政軍條款所為之裁罰，均

為行政院法規會或行政法院撤銷
3
。而通傳會仍持續裁處，可

稱為奇特之實務現象。學者研析行政法院有關黨政軍條款之

判決，一般肯認行政法院依行政罰法第 7條所定之「有責任

始有處罰」以及其他「義務履行無期待可能性」等理論，而

撤銷通傳會裁罰處分之判決結果，結論認為儘速修法應是治

本之道
4
，或系爭規定應為違憲宣告

5
。通傳會則認為廣電三法

「黨政軍條款」之立法目的與正當性仍在，但容有調整空間
6
。本席認為實務界於類似案例中，存在著行政機關持續裁罰，

均遭行政法院持續廢棄之特殊現象，確有重新檢討之必要。

本席就系爭規定在行政法上之定位，提出協同意見以供未來

修法之參考。 

三、黨政條款之目的係將來危害之預防，系爭規定可認屬管

制性不利處分，而與行政罰法有所區隔 

                                                      
2 即廣播電視法、有線廣播電視法及衛星廣播電視法。 
3 國家通訊傳播委員會，傳播政策白皮書，2020年 2月，第 108頁。 
4 參詹鎮榮著，黨政軍投資媒體之行政罰對象解析，收錄於〈打開民主國家的媒

體枷鎖：「黨政軍退出媒體」政策的再審思〉，吳志光主編，輔仁法學叢書，2023

年 2月初版一刷，第 83頁。 
5
 參黃仁俊著，告別廣電三法之黨政軍條款─法政策學、比較法學、公法學的三

重奏，同註 4，第 267頁。 
6 國家通訊傳播委員會，同註 3，第 106頁。 
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按有廣法之立法目的，係為促進有線廣播電視事業之健

全發展，保障公眾視聽之權益，增進公共利益與福祉，維護

視聽多元化（有廣法第 1條規定參照）。為達此目的，認系統

經營者有維持政治中立之必要，乃有系爭規定之制定。當年

在條文三讀前，另作成一項附帶決議：「為使黨政軍勢力澈底

退出媒體，以維護新聞自由與民主健全發展
7
」，違反此規定

者其最嚴重之法律效果為「廢止其經營許可並註銷其執照」，

於採取此最終制裁手段前可先處罰鍰，並令其限期改正，屆

期不改正者得按次處罰。 

按許可或登記之撤銷或廢止，可能屬行政罰法第 2條所

稱裁罰性不利處分之一種，但行政程序法亦有相關規定（行

政程序法第 117 條至第 127 條等）。就此有學者認為「蓋許

可或登記之撤銷或廢止，實屬秩序行政之管制措施，與行政

處罰係對『過去』不法行為所施加之制裁迥然有別。行政管

制措施具有『向將來性』，不以『過咎之制裁』為要，尚具有

終止或除去不法結果，恢復合法狀態之多面向功能
8
」。實務

上，最高行政法院亦有相同意旨之見解，認「行政罰與管制

性不利處分之目的不同， 行政罰係對於過去違反行政法上

義務且出於故意或過失之主觀可資咎責者，施以裁罰；管制

性不利處分則非以人民有故意或過失違反行政法上義務之

行為為管制理由，而係以管制措施乃向未來維持行政秩序所

必要
9
」。依此，本席認為黨政持有系統經營者股份時，未必

                                                      
7 立法院公報，第 92卷第 57期院會紀錄，2003年 12月，第 500頁。 
8 參李建良，行政罰法中「裁罰性不利處分」的概念義涵及法適用上之若干基本

問題─「制裁性不利處分概念之提出」，月旦法學雜誌第 181 期，2010 年 6 月，

第 139頁。 
9 參最高行政法院 109年度上字第 472號、110年度上字第 73號、110年度上
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會立即發生立場偏頗而影響新聞自由之後果，但有此可能

性。故系爭規定之目的，即在於預防此危害之發生。當黨政

直接或間接持有系統經營者股份，但尚未達可影響企業經營

之程度時，通傳會可先處罰鍰作為警告，並令其限期改正；

屆期不改正者，得按次處罰，或廢止其經營許可並註銷其執

照。廢照之最終處分應係於黨政持股已達高度危險時方得為

之，始符比例原則，但未必以系統經營者因黨政之持股而確

已發生違反中立之情事後始得為之。故系爭規定之目的係為

防止危害之發生或防免其擴大，應屬最高行政法院 104年度

判字第 157號判決
10
中所稱之「預防性(或管制性)不利處分」，

與裁罰性不利處分有所區隔，而無行政罰法之適用。 

四、系爭規定所稱之罰鍰，寓有敦促改善違法狀態之目的  

依系爭規定對系統經營者為廢止經營許可或撤銷執照

前，可先處以罰鍰，而罰鍰屬於行政罰法第 1條所稱之行政

罰，理論上自應適用行政罰法第 7 條第 1 項規定：「違反行

政法上義務之行為非出於故意或過失者，不予處罰。」但就

此定性所生扞格之處在於，當黨政取得系統經營者過半甚至

全部股份而有控制能力時，依法尚不得對之為罰鍰或「廢止

其經營許可並註銷其執照」之處分，因為理論上系統經營者

對於黨政取得其股份均無法置喙，亦無故意或過失而言。然

而如此結果顯不合理。目前實務上因通傳會裁罰而由行政法

                                                      
字第 604號判決，轉引自莊國榮，行政法，2022修訂八版，第 250-251頁。 
10 最高行政法院 104 年度判字第 157 號判決：「再按行政罰是一種不利處分，而

且具有制裁性，故稱為裁罰性不利處分，係對一過去違反行政法上義務行為之非

難，『預防性(或管制性)不利處分』有所區別，蓋基於預防或防制危害之發生或

擴大，法律有時會授權行政機關得課予人民一定義務，例如命除去違法狀態或停

止違法行為即屬之，此類『預防性(或管制性)不利處分』目的不在非難，當無行

政罰法之適用。」 
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院廢棄之案件，其案情大致均如本件聲請案之原因案件，政

府僅係透過多層之間接持有關係而持有系統經營者之股份，

持股比例不高，且各層次持有股份之公司可能是上市公司之

投資關係，尚無影響系統經營者之實質控制與經營關係。在

此情況下，行政法院依行政罰法之理論廢棄通傳會之裁罰處

分，尚無違和之感。但若有心人有意取得系統經營者多數股

份，或是透過直接、間接持有而有實質控制與經營關係，通

傳會裁罰處分卻因牴觸行政罰上須以故意或過失為責任條

件，而被行政法院撤銷，將造成黨政軍條款立法目的之落空。

故本席認為系爭規定之罰鍰乃具有敦促改善之性質，尚不必

嚴格適用責任原則。 

系爭規定所處罰鍰，若依行政罰法責任原則之法理運

作，將生扞格已如上述，本席認為此處當屬立法不當，而有

修法之必要
11
。於修法前可透過解釋，認系爭規定之罰鍰雖有

「罰」之名，惟其目的與行政罰法以「非難」行為人過去義

務之違反性質不同，而係為敦促系統經營者（即其董事與重

要股東）改善違法之狀態，排除其不符合授益行政處分消極

資格之狀態，以避免系統經營者被廢止許可或註銷執照之處

分，性質較接近於行政執行之怠金手段
12
。 

按系統經營者與其投資者間，固為不同之法律主體，但

彼此間利害與共，關係密切。公司是由股東選出之董事會經

                                                      
11 有關行政罰法第 1條及第 2條所列行政罰之種類有涵蓋過廣之嫌，又不利益之

行政處分是否具有制裁（處罰）性質（行政罰），無法單從法律效果予以認定，

而須著眼於各該規範之取向及目的，學者多所論述。請參照李建良，同註 8，第

139頁。 
12 有關行政秩序法裁罰與怠金之關係，參見陳敏，行政法總論，2019年 11月十

版，第 893-894頁。 
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營管理，公司盈虧直接影響股東之權益，系統經營者固然無

法選擇或影響其投資者，但業者之主要投資者對於其他投資

者自可透過商業機制加以調整，以排除違反黨政軍條款之持

股狀態，從而免除系統經營者被廢止許可或吊銷證照之危

險，亦即可認系統經營者有排除自身危險之義務。本席認為

對系統經營者要求此義務可以不必到達行政罰法第 7條所定

之責任程度。此亦符合學者所認，「秩序行政一方面具有干預

之性質，於公共秩序與安全而臨危害威脅時，行政權得以發

動介入干預；另一方面，在足以確認可能發生損害之『危險』

時，亦得採取防禦之措施，並排除已生之危險狀態
13
。」如此

之解釋符合系爭規定之立法目的，於黨政持有股份達到足以

干預影響系統經營者之營運時，可以加以撤廢照，在未達此

危險時，則可裁處具怠金性質之罰鍰促其改善，以防止危險

之發生。 

五、由有廣法之規範體系解釋，系爭規定屬核發證照之消極

資格 

就有廣法之規範體系觀察，與系爭規定規範意旨相近的

尚有有廣法第 9 條第 4 項：「外國人直接及間接持有系統經

營者之股份，合計應低於該系統經營者已發行股份總數百分

之六十，外國人直接持有者，以法人為限，且合計應低於該

系統經營者已發行股份總數百分之二十。」有廣法第 9條除

上述規定外，另規定系統經營者組織之其他要件，諸如以股

份有限公司為限（第 1項），中華民國國籍之董事，不得少於

董事人數三分之二（第 2項）以及最低實收資本額由中央主

                                                      
13 參照李建良，同註 8，第 140-141頁。 
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管機關定之（第 6項）等。該條規定應屬核發系統經營者經

營許可之資格。系爭規定對黨政持有股份之禁止，就規範之

體系而言相近於有廣法第 9條第 4項就外國人持股之限制。

至於對黨、政持有股份之禁止為何不列入第 9條並列入各款

之一，以作為系統經營者組織限制之消極資格，應是因為在

有廣法制定之初，黨政持有系統經營者之股份者，所在多有，

為讓黨政有過渡期間以處分其持股，故特別規定自該法修正

之日起二年內改正。過了此改正期之後，黨政禁止投資經營

系統經營者之規定，即與第 9條第 4項對於外國人直接間接

持股之限制，規範之目的和方式相同，故二者均屬核發其維

持營業許可及執照之資格。對於違反第 9條第 4項外國人直

接或間接持股之比例者，有廣法第 58 條第 1 項係對系統經

營者「處新臺幣 20 萬元以上 400 萬元以下罰鍰，並令其限

期改正；屆期不改正者，得按次處罰，或廢止其經營許可並

註銷其執照。」與系爭規定比較，除罰鍰金額較高外，其違

反之效果幾乎相同，由法規體系架構可知，系爭規定與管制

外國人持股之規定（有廣法第 9條第 4項與第 58條第 1項）

均屬核發證照之消極資格，違反者可以撤照，撤照前可處以

具怠金性質之罰鍰，以促其改善，但因黨政條款及系爭規定

過於嚴苛，「1股都不能有」而無裁量空間，致實務上窒礙難

行，實有修法改正之必要。 


