
言詞辯論患旨苦 (一 )

案號 :l11年度憲民字第4196號 、l12年度憲民字第383號

相對人 鍾淑姬等

羅司́侈煞︴碑奼履司

代表人

中央選舉委員會

李進勇主任委員

許惠峰

陳恩民

工韻茹

訴訟代理人

1為本含為開你找開因鍾淑姬等犖請法規先生裁判怎法字查事

2依言詞辯論爭潞足們提出言詞辯論意旨如下 :

碎士 、中華民田l05年 12月 14日 修正公布之公我人貝避舉北免

5  法第53條第2項 禁止於避前10日 發布 、報守、散布 、評

6  論或了︳述民意調查資料 ,是否抵們忠法年11條言論自由

7  之保陣 ?

9 一 、民意調直資料屆於言論自由之保設先田

10     憲法第ll條 明文保障言論 白由 ,其 具有實現 自

11   我 、溝通意見 、追求真理 、滿足人民知的權利 、形成

12   公意及促進政治社會活動之功能 (司 法院釋字第509號
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參照 )。 保障該 自由之 目的在於透過言論之 自由流通 ,

使人民得以從多元言論市場獲得資訊 ,且形成意見 、

觀點等而得加以表達 ,從 而實現 自我 、促進發現真

理 、社會之溝通思辨 ,並得以有效監督政府 ,健全民

主政治之發展 (113年 憲判字第3號判決參照 )。 言論 自

由保障之內容包含事實陳述與意見表達 ,也延伸至資

訊之交換與取得 ,亦 即資訊之流通 。客觀事實陳述與

主觀意見表達均屬於言論 自由之保護範圍 ,．
l任 兩者受

有保障結果之程度有所不同 ,因 兩者將涉及得否以及

如何以科學方法檢證其真實性 。對於意見形成之必要

前提在於獲取相關的資訊 ,在今 日資訊科技發達情況

下 ,資訊自由流通對於言論自由保障具有重要意義 。

民意調查資料係指透過調查問卷之方式 ,對人民

意見所為之調查 ,經整理 、統計與分析後所得出的結

果 ,其 中包含單純的問卷本身所呈現資料或者統計資

料而屬於事實陳述 ,亦 有包含闡述統計結果 ,亦 即問

卷與結果之關聯性而可能屬於意見表達 ,兩 者都屬於

言論 自由之保護範圍 。從民意調查資料之功能而言 ,

尤其是本案所涉及之選舉罷免民意調查資料 ,其應作

為形成政治意見前獲取相關資訊之前階段 ,換言之其

功能為選舉言論市場流通的一部分 ,其 亦受言論 自由

之保障 。

二 、禁止於選前10日 發布民意調查資料你對於言論 自由之

行使方式的限制

言論 自由保障意見之 白由流通 ,使人民有充分取

得資訊及 自我實現之機會 ,但不是指任何言論均受到
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絕對保障 ,而 不受任何限制 。言論在特定脈絡下 ,亦

可能碩害他人權利或公共利益 。立法者得權衡此一情

形 ,而 對言論採取適當之管制 。對於言論之管制方

式 ,有對於言論內容本身所為之限制 ,亦有對於言論

發表之時間 、地點及方式 ,而 未涉及言論之 目的或內

容之事項的限制 ,前者對於言論 自由之限制程度較後

者為大 ,應受較為嚴格之司法審查 。

本案的限制方式係對於投票日10日 前禁止選舉民

意調查資料 ,從 管制方式來看 ,應屬於對於發表言論

之時間 、地點 、方式所為之限制 ,而 非屬於對言論內

容的管制 。首先 ,從立法 目的而言 ,係 為選舉公正 目

的 ,投 票日l0日 前禁止選舉民意調查 ,並非 自始限制

選舉 民意調查資料之言論內容 ,而 是在投票日l0日 前

禁止對外公布或散布 資料 ,亦 即對於此種言論在一定

時間內禁止流通 ,而 非 自始排除於言論市場之外 ,亦

未事前針對該內容進行審查 。其次 ,從 立法體系來

看 ,在選舉公告至投 票日l0日 前 ,得發布選舉民意調

查資料 ,但立法者要求必須載明特定事項 ,亦 即 ,負

責調 查單位 、主持人 、辦理時間 、抽樣方式 、母體

數 、樣本數 、誤差值及經費來源 ,換言之 ,對於該言

論 內容之正確性提供驗證真實之資料 ,更可看 出選舉

民意調查資料之資料正確性的重要性 。綜上所述 ,投

票 日10日 前禁止選舉 民意調查資料 ,應係在這段期間

內暫時停止這項資料在言論市場之流通 ,並非對於特

定內容加以限制 ,故屬於對於言論流通之時間 、方式

與地點之限制 ,毋須提高司法審查密度 。
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投票日10日 前禁止散布民意調查資料之規定具有怎法

第23條限制之正昔性

以法律限制人民行使言論 自由 ,須遵守憲法第23

條之規定 ,始符合憲法保障言論 自由之意旨。國家基

於追求特別重要之公共利益 ,限制人民言論 自由之手

段 ,所採取達成該 目的之手段應屬於侵害最小之手

段 ,且對言論 自由施加限制所造成之不利益 ,不得大

於所欲維護之公共利益 ,始符合憲法第23比例原則之

要求 。

從民國96年增訂公職人員選舉罷免法第53條之立

法資料顯示 ,該條立法理由為避免以不實民意調查資

料誤導選民 ,提 高民調公信力 ,故一方面要求在選舉

公告發布之 日起至投票日l0日 前發布之民意調查資料

應載明特定事項 ,確保資料正確性 ,另 一方面則是在

投票日前l0日 至投票時間截止前 ,禁 止發布選舉民意

調查資料 。由於本條項是立法委員自行提案 ,在草案

總說明中 ,亦 明白指出 ,民 意調查資料被用以作為競

選或助選手段 ,影 響選情甚鉅 ,提及選舉民意調查資

料作為 「公器」,卻被 「私器」化 ,在選前之一段時間

內 ,禁 止選舉民意調查資料之流通是為了避免影響選

情 ,擾亂選民視聽 ,妨礙選舉的公平．l在 ,可知一寸一法者

所設定之公益目的為選舉公正性之確保 。

由於選舉是民主政治重要的一環 ,選舉是彰顯主

權在民 ,落實民意政治與責任政治之必要手段 ,更是

民主政治之根基所在 (l12年 憲判字第18號 判決參

照 )。 民意代表或各級政府首長透過選舉取得行使國家

權力之正當性 ,以 公平 、公正與公開選舉 ,選舉出多

碎
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9 數民意支持的民選公職人員 ,具體實現民主原則 (l12

年憲判字第11號判決參照 )。 立法者所形塑之選舉制

度 ,亦 即公平 、公正與公開之選舉保障不應僅限於投

票日當日 ,也 包含選舉公告 日開始至投票日結束 。在

這段期間 ,透過各種資訊之 自由流通創造民主思辨環

境 ,選舉人藉此得以行使其選舉權 ,加深民主政治之

發展 ,然 而 ,立法者基於 自身社會與政治發展 ,考 量

選舉民意調查資料的流通對於民主思辨溝通過程有所

妨礙 ,尤其是接近於投票日時 ,因 而禁止於選舉前一

定時間內發布該頂資料 ,其 公益目的應係為了保障貫

徹民主原則與實現公平選舉 ,屬 於重要之公益考量 。

外國立法例多有對於選舉前一定時間內禁止發布

民意調查資料之規定 ,但時間長短不一 ,例如德國規

定投票日當日、法國規定投票日前1日 與當日、西班牙

規定投票日前5日 、韓國規定總統投票日前23日 以及公

職人員投票日前17日 等 。對於選舉前一定時間內限制

散布特定資訊之規定被稱之為 「安靜期 」(silent

period),其 目的主要在於使選舉活動能以民主思辨方

式進行 ,因 此將可能對選舉活動或秩序有所干擾的特

定資訊 「暫時」排除於 自由流通之管道 。但必須釐

清 ,比禁止非以長期禁止發布特定言論內容 ,而 是在

特定時間內限制該資訊之流通 。這項暫時性禁止流通

特定資訊之方式應有助於選舉活動以公正方式進行 。

由於僅是暫時禁止流通特定資訊 ,而 非以禁止特定言

論內容為管制 ,其侵害程度難謂重大 。論者或以安靜

期規定非較小侵害手段 ,而 主張強化發布民意調查資

料之說明義務或者資料真實性之義務屬於較小侵害手
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1   段 。惟對於民意調查資料課與之真實性義務或說明義

2   務是否屬於同樣有效達成 目的之手段 ,不 無疑慮 ,因

3   這項說明義務之行為主體應課與何人 ,且其說明義務

碎   程度為何 ,對於選舉前各種競選活動或助選活動的頻

5   繁進行 ,無論是參與選舉的候選人或者選民 ,甚 至於

6   選務機關 ,在眾多的選舉資訊 中應如何判斷有無說明

7   義務或真實性義務之違反 ,甚 至有無事先審查言論之

8   疑慮 ,故 此一管制手段難謂 同樣有效的較小侵 害手

9     坪災。

生0     安靜期規定所欲達成之公益目的與限制資訊流通

11   之 自由是否有顯失比例之情形 ,應涉及安靜期之長短

12   以及禁止流通特定資料之範圍 ,在此應肯認各國立法

13   者考量自身的政治選舉環境與因素而有其 自由形成之

1#   空間 ,如 以台灣選舉過程加以觀察 ,立法者認為選民

生5   需要冷靜判斷的時間為l0日 ,除 了選舉民意調查資料

16   之外其餘的選舉資訊仍可 自由流通於言論市場 ,因 此

17   本案僅是將禁止流通之特定資料限縮於選舉民意調查

18   資料以及限縮於投票日10日 前 ,亦 難謂有過度侵害言

19   論 自由而與所欲達成實現民主公正選舉之 目的顯失比

20         彳歹ll 。

2⊥

22式 、中華民田105年 12月 14日 修正公布之公我人貝退舉北免

23  法第53條第2項所科 「發布」其 Γ散布」之文我 ,是否

2↑   不明確而道反法律明確性原則 ?

26 一 、法律明確性原則

27     依據鈞院對於法律明確性原則之闡釋 ,「 係指立
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法者制定法律時 ,得衡酌法律所規範生活事實之複雜

性及適用於個案之妥當性 ,選擇適當之法律概念與用

語 。如其意義 ,自 立法 目的與法體系整體關聯性觀點

觀察非難以理解 ,且個案事實是否屬於法律所欲規範

之對象 ,為 一般受規範者所得預見 ,並可經由法院審

查認定及判斷者」 ,即無違反明確性原則 (司 法院釋

字第432號 、第799號 、第803號 、ll1年 憲判字第13號

判決 、113年 憲判字第3號判決參照 )。

本條項文我符合法律明確性原則

中華民國l05年 12月 14日 修正公布之公職人員選舉

罷免法第53條係屬於對選舉及罷免活動之管制規定 。

從規範結構上來看 ,該條第1項規範選舉公告發布之 日

至投票日l0日 可發布民意調查資料 ,但必須載明特定

事項 ,而 第2項 則是規範投票日前10日 至投票時間截止

前 ,禁止發布民意調查資料 。從立法內容而言 ,立法

者所規範之客體是民意調查資料 ,而 受限制之行為態

樣則有發布 、散布 、報導 、評論 或引述民意調查資

料 。首先 ,從文義上來說 ,發布的意義是指為使不特

定人得以共見共聞之公開行為 ,而報導 、散布 、評論

或引述則是在發布後以其他行為態樣持續公開或流通

民意調查資料 。從立法目的與體系而言 ,受 限制之行

為與民意調查資料之對外流通有關 ,亦 即對外使多數

人得以知悉民意調查資訊之行為 。然而必須指出 ,從

規範結構與體系上來看 ,本條第1項與第2項 並無從屬

關係 ,亦 即第2項 規範的民意調查資料並非以第1項 所

要求之正式的民意調查資料為限 ,亦 即必須具備 「調

7



1   查單位 、主持人 、辦理時間 、抽樣方式 、母體及樣本

2   數 、經費來源」等事項 ,兩者規範事項並不相同 。綜

3   上 ,對 一般民眾而言 ,難謂無法預見該條規定之發布

#   或散布的文義範圍 ,因 此本條所規範之發布或散布之

5   文義並無違反法律明確性原則 。

7參 、中華民田105年 12月 14日 修正公布之公我人貝退舉尼免

8  法第110條第5項未區分所禁止者 ,你以 「已發布之民胡

9  資料」或 「尚未發布之民調資料」 ,亦未區分才l︳ 用 「大

10  眾媒吐」或 「社群媒位」而為散布等行為 ,一律處罰最

11  低新台十50萬元之罰接 ,是否追反忠法弟用條比例原貝l︳

12  及第15條財產權保陣患旨?

一 、避前禁止發布避舉民胡資料之 目的共必要性

中華民國l05年 12月 14日 修正公布之公職人員選舉

罷免法第53條規定係規範管制選舉期間發布選民民意

調查資料之構成要件 ,違反之法律效果則規定於同法

第110條 第5項 。立法例上亦有以刑罰禁止發布選舉民

意調查資料 ,我 國立法者選擇以行政罰 ,因 此個案亦

應適用行政罰法 。比一題綱問題雖僅提及法律效果之

規定 ,但實際上似乎是與構 成要件 中關於受規範客

體 ,亦 即民意調查資料 ,以 及散布使用之傳播媒介有

關 ,故仍必須將前述兩條法律規定同時納入討論範

圍 。

首先 ,立法者限制選舉民意調查資料僅以距離投

票日之時間區分行為態樣 ,在選舉公告至投票日10日

前得發布記載特定項 目之選舉民調資料 ,以及在投票
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日前l0日 至投票日時間截止前禁止發布選舉民意調查

資料 。對於在投票日前10日 已發布之民意調查資料 ,

是否應排除於第2項投票日l0日 前禁止發布民意調查資

料 ,論點係以既已發布過之民意調查資料何以該當再

次發布 ,此理解係將發布限於理解為第一次公開之行

為 。惟從立法 目的與體系上可知立法者將投票日前 l0

日的期間設定為安靜期 ,希望選民在這段期間不受到

選舉民意調查資料之干擾 ,而 得以形成 自身對於選舉

之立場或政治意見 ,因 此此條項之選舉民意調查資料

應涵蓋已發布過或者尚未發布 (公 開)之資料 。由於此

項限制僅限於特定期間內(安靜期),而 非廣泛地涵蓋

整個選舉過程甚至是選舉前之政治活動 ,因 此難認為

有過度限制選舉民意調查資料之流通 。

對於受管制的對象是否應區分大眾媒體或社群媒

體所為之散布行為而為不 同法律評價 ,亦 有討論必

要 。主張應為不同法律評價之論點為 ,社群媒體上所

為 「轉傳 」與 「分享」選舉 民意調查資料之可非難性

最低 ,因 閱聽者可以快速查證 以及有效的選擇與判

斷 ,然 而此種說法應僅係以網際網路個別使用者之理

解出發 ,而 與現實狀況不符 。從客觀上而言 ,社群媒

體平台對於資訊取得之影響力與傳播 ,大眾媒體恐早

已望其項背 。如前所述 ,立法者對於選舉前l0日 禁止

發布選舉 民意調查資料係以提供選民選前冷靜判斷選

舉相關資訊 ,而欲對於過分干擾選情之資料有限期地

排除於流通管道之中 ,無 必要區分大眾媒體與社群媒

體 ,加 上考量社群媒體今 日已非純粹的資訊提供平

台 ,對於 兩者之媒介方式加以不同對待亦無正當性基
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二 、罰鍰之我兩正古性

從 比較法上來說 ,追 究違反選前一定期間內不得

散布選舉民意調查資料的行為 ,有採取刑事處罰亦有

採取行政罰之立法例 。首先 ,立法者採取行政罰之手

段程度上不若刑事處罰嚴重 。其次 ,立法者對於比一

違反行為採取50萬 至500萬 罰鍰之處罰是否有過度侵害

人民財產權 ,在此應考量的是行政罰本有嚇阻違法行

為之 目的 ,考 量民主選舉 中 ,故 意以發布選舉民意調

查資料作為競選或助選手段 ,而 將此一罰鍰當作是競

選或助選成本 ,則 罰鍰高低應由立法者綜合考量後加

以規定 。況且行政罰法對於個案若有減罰或者不罰亦

訂有相關規定可資適用 。

15

16肆 、避前民調對選舉結果之形年為何 ?其是否令因距堆投票

17   日之遠近而有不同?禁止避前公布民調 ,是否有助於避

18  舉之公正性 ?

20 一 、避率公正作為公益目的意油

21     有認為禁止選前公布民調是以確保選舉結果之」下＿

22   確性 ,然 而這是擷取立法過程 中 ,立 法資料 中提及

23   「以發布民意調查資料為競選或助選手段 ,影 響選情

邱   甚鉅」 ,或者是從實證研究提出民調將對選民造成棄

25   保效應 、西瓜效應與信心效應而影響選舉結果扭曲民

26   主制度 。然而 ,從前述討論可知 ,立法者對於所有競

27   選或者助選之言論 ,在選前l0日 禁止散布選舉民意調

10
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5
6
7
8
9 查資料 ,亦 即禁止該項資料之暫時流通 ,應係從選舉

經驗過程 中 ,認定該項資料在選舉過程中對於 民主言

論之溝通過程會產生干擾 ,故在選前l0日 內禁止流通

該項資訊 ,而 並非是以選舉結果作為唯一考量 。選前

l0日 禁止民調之公益 目的在於確保選舉公正 ,而 所謂

選舉公正不是只有選舉結果之正確性 ,也 包含在選舉

過程 中確保所有候選人均受到均等的參與機會 ,選前

民調資料將無法確保所有候選人在過程中得與選民進

行有效之溝通 。

二 、提高選舉公正與社令信賴放呆

禁止選前公開民調之立法例所在多有 ,僅在於規

定內容有所差異 ,例 如安靜期長短之規定 。就此應可

推知 ,各 國因選舉期間或選舉活動之管制有所差異 ,

而使得有長短不一的安靜期規定 ,故此處應 留給立法

者形成空間 。在台灣全面民主選舉經驗將近三十多年

的實踐 中 ,對於選舉活動之管制規定是否應採取寬鬆

甚至不施加任何管制 ,則 與 民主實踐與深化程度有

關 。即使 台灣的選舉 開票制度採取公開唱票開票程

序 ,仍 然在每一次的選舉結果公布後 ,出 現質疑程序

公正性之不正當資訊 。管制選舉活動的目的在於提高

選舉公正性以及人民對於 民主選舉之信賴 ,就此本案

所涉及選前 l0日 禁止發布 民調之規定 ,至 少在現階段

選舉過程 中有助於提 高選舉公正性與 民主信賴之 目

的 。
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