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 重要論文選   
 

財產權之特別犧牲與社會義務 
──評司法院大法官釋字第 747 號解釋 
 
編目：公法 
 

出處 月旦裁判時報，第 64 期，頁 5~16 

作者 林明鏘教授 

關鍵詞 
財產權特別犧牲、財產權社會義務、釋字第 747 號解釋、徵收區分地上權、

公用地役關係、既成道路、釋憲審理範圍、整體觀察法 

摘要 

一、從實質結果觀察法作解釋，釋字第 747 號解釋文已部分變更釋字第 400

號解釋依法律明文才能申請徵收補償之限制，使土地所有權人得依本

解釋意旨，請求需用土地人向主管機關申請徵收地上權。 

二、然本號解釋未賦予土地權利人向核准徵收機關或行政法院申（聲）請

徵收、未適時闡明諭知「特別犧牲」與「社會義務」之界限何在，且

擴大審理範圍及於地上權是否符合「整體評價法」中「相關連且必要」

之要件等，均尚有未盡之處。 

重點整理 

本案爭點 財產權特別犧牲之判斷基準。 

前言 

一、人民私有土地所有權人因受國家權力之規制作用，致

受有特別犧牲或重大損害時，需地機關依憲法保障人

民財產權之意旨，及應辦理土地徵收及合理補償，此

受釋字第 400、440、516、579、732 號等司法院解釋

肯認。然我國實務卻常以國庫不足為由，遲遲無法辦

理徵收及補償工作，典型案例為已形成既成道路卻未

辦理徵收的私人土地（公用地役關係土地）及公共設

施保留地。 

二、釋字第 400 號解釋首先肯定既成道路符合「公用地役

關係者」，其所有權人對土地既已無從自由使用收

益，形成因公益而受有「特別犧牲」，國家自應依「法

律」之規定辦理徵收予以補償。且認為各級政府如經

費困難，不能對既成道路全面進行徵收補償時，有關

機關亦應訂定期限，籌措財源逐年辦理徵收或以「他

法補償」。 

三、釋字第 440 號解釋諭知：主管機關對於既成道路或都

市計畫道路用地，在依法徵收或價購前，已埋設地下

設施物致妨害土地權利人對其權利之行使，致生財產
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重點整理 

前言 

上之損失，形成其個人之特別犧牲，自應享有相當之

權利；「國家機關依法行使之權力致人民之財產遭受

損失，若逾其社會責任所應忍受之範圍，乃形成個人

之特別犧牲。」 

四、釋字第 400 及 440 號解釋，對於「準徵收侵害」（英美

法稱為「管制性徵收」）制度司法造法加以肯定，但

行政機關不制定法律正面處理，行政法院亦以「無法

律，無補償」為由拒絕受理。大法官就「社會責任所

應忍受之範圍」與「特別犧牲」之分界點為何，亦始

終未說明。 

釋字第 747 號

解釋事實 
與主旨 

一、部分變更釋字第 400 號解釋之意旨 

(一)釋字第 400 號解釋文認為：「國家自應依『法律』

之規定辦理徵收給予補償」即學說上稱之「無法

律則無徵收補償」之意旨，經釋字第 747 號解釋

諭示：「（有關機關）逾期未完成修法，土地所

有權人得依本解釋意旨，請求需用土地人向主管

機關申請徵收『地上權』。」突破釋字第 400 號

解釋須先有法律明文規定之限制。 

(二)然釋字第 747 號又認為： 

1.本件確定終局之行政法院判決並未適用釋字第

400 號解釋，釋憲聲請人自不得就該解釋聲請補

充或變更解釋，故其聲請與司法院大法官審理

案件法（下稱大審法）第 5 條第 1 項第 2 款規定

不合，應不受理。 

2.因此，表面上釋字第 747 號解釋並未更動釋字第

400 號解釋「依法律申請徵收補償（所有權）」

限制，但實際結果卻得依釋字第 747 號解釋申請

徵收地上權，兩者互相矛盾。 

(三)本文認為：若從「實質結果觀察」法作解釋，釋

字第 747 號解釋文確實已部分變更（限於申請徵

收地上權）釋字第 400 號解釋之僵化見解（即依

法律明文才能申請徵收補償），但仍不得依司法

院釋字請求徵收所有權。 

二、興辦公共事業而穿越私有土地上空或地下可能形成私

人之特別犧牲 

(一)釋字第 747 號解釋對於是否屬於財產權的特別犧

牲，仍採取不正面提出判斷標準的慣例，僅抽象

認為： 
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重點整理 

釋字第 747 號

解釋事實 
與主旨 

1.需用土地機關因興辦公共事業，穿越私有土地

之上空或地下，致逾越所有權人於社會責任所

應忍受範圍，形成個人之特別犧牲，土地所有

權人得請求需用土地機關向主管機關申請徵收

土地地上權。 

2.但若依民法第 765 條所有權之權能規定：「所有

權人，於法令限制之範圍內，得自由使用、收

益、處分其所有物，並排除他人之干涉。」 

3.若使用、收益及處分權限未受嚴重限制或剝

奪，是否仍屬「特別犧牲」之範圍？顯有疑義。

(二)釋字第 747 號解釋理由書： 

1.「至原因案件中，聲請人之土地是否確遭公路

穿越地下，及其是否有逾社會責任所應忍受範

圍，形成個人之特別犧牲，係屬事實認定問題，

不在本解釋範圍。」 

2.上開論述，將「法律適用前提定義」及其「涵

攝」混合當成「事實問題」而非「法律問題」，

似與法律解釋學未合。 

(三)依本號解釋全盤意旨推論，縱使穿越土地之地底

下 35 公尺，雖無礙土地所有權人地表權利之行

使，亦無結構安全上疑慮，仍屬特別犧牲，否則

即無法導出土地所有權人得請求需用土地人向主

管機關申請徵收地上權之結論。 

三、土地徵收條例第 11 條及第 57 條第 1 項規定違憲 

(一)土地徵收條例第 11 條及第 57 條第 1 項規範需地

機關申請徵收土地所有權或地上權之先行程序

為：協議價構，協議未成時，使得申請徵收。但

均未規定當協議不成，需地機關仍不申請徵收（即

違反公法上義務或權限不行使）時，土地所有權

人是否有補充性或代位性的請求徵收權利？ 

(二)請求需地機關報請徵收其所有權或地上權，因法

未明文，本號解釋以「應規定而未規定」為由，

認與憲法第 15 條保障人民財產權之意旨未符，應

於一年內完成修正。 

法理與爭點

評析 

一、釋字第 747 號解釋未全盤推翻修正釋字第 400 號解釋

之法律障礙。 

釋字第 747 號解釋僅止於土地所有權人得依本號解釋

申請需地機關徵收「地上權」，並未涉及「所有權」，

因此僅修正釋字第 400 號解釋「僅依法得」請求徵收
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重點整理 
法理與爭點

評析 

「地上權」部分，尚不及於「公用地役關係」及「公

共設施保留地」之土地所有權人，是否得請求需地機

關辦理「徵收」及「補償」議題。 

二、僅得請求需地機關而非核准徵收機關或行政法院徵收

(一)釋字第 747 號解釋僅容許土地所有權人，於未有

法律明文前，得請求需用土地人向主管機關申請

徵收地上權，並未諭知得直接請求主管機關（即

跳過需地機關）核準徵收，亦未准許有權聲請行

政法院審理徵收及補償事件，僅賦予「主觀公權

力對需地機關之徵收請求權」。蓋依現行土地徵

收條例，只有「核准徵收案」，土地權利關係人

始享有行政救濟權限。 

(二)本文認為，若釋字第 747 號解釋能修改成「未就

土地所有權人得請求需用土地人、核准徵收機關

及行政法院申（聲）請徵收地上權有所規定，與

上開意旨不符。」即可有效保障土地權利人之財

產權，並在理由書限縮需地機關與核准機關之徵

收與否裁量權限（即原則上應對特別犧牲申請者

為准許徵收之決定，亦屬裁量收縮至零之適例），

使需地機關不再漠視「請求徵收」者之「程序請

求權」效力。 

三、未適時闡明諭知「特別犧牲」與「社會義務」之界限

何在？ 

(一)釋字第 747 號解釋理由書中，雖有「倘土地僅有

價值減損，但未達於不能為相當使用之程度」，

則無土地徵收條例第 57 條第 2 項適用於地之文字

敘述，但並未明文諭知提出：「土地價值減損，

已達到不能為相當使用之程度」即屬特別犧牲之

判斷基準。 

(二)因本件隧道穿越土地下 35 公尺，土地表面仍得為

「相當之程度使用」，僅「土地價值受到減損」，

因此上開二要件並非本號解釋明文確認之特別犧

牲要件。 

四、公共建設穿越私人土地上下之特別犧牲要件 

(一)本件需用土地機關認為隧道穿用土地所有權人地

下 35 公尺以上，無礙其行使使用、收益、處分權

能，故不予徵收或購買地上權。因此大法官在說

理上不能跳過「特別犧牲」或「社會義務」之區

別標準，否則即屬解釋不備理由，構成聲請再解



【高點法律專班】 
版權所有，重製必究！ 

 

 

 

 

 

  釋之要件。 

(二)若釋字第 747 號解釋能先確認財產權之特別犧牲

為：「財產權人不能享有相當之使用、收益或處

分權能，且屬重大之經濟損失者，即非財產權之

社會義務。」之判斷標準，則穿越地下 35 公尺之

隧道工程，恐怕即無法構成特別犧牲之要件。否

則例如：國土計畫法劃定之「國土保育地區」或

一般無從使用之高空或深入地下之公共工程，恐

得依本號解釋支付大筆徵收補償費用，是否合乎

財產權保障之憲法本旨，即有疑義。 

五、釋憲審理範圍之擴大 

(一)釋字第 445 號解釋即將釋憲之法令範圍，明文不

再侷限於確定終局判決所適用者為限，得將其他

重要相關聯性法條納入解釋範圍，不受大審法第

5 條第 1 項第 2 款之限制。 

(二)釋字第 737 號解釋更具體指出：「如非將聲請解

釋以外之其他規定納入解釋，無法整體評價聲請

意旨者，自應認該其他規定者為相關連且必要，

而得將其納為解釋客體。」 

(三)本號解釋援引前揭解釋，擴大解釋客體包含土地

徵收條例第 57 條第 1 項。 

(四)然釋憲聲請人僅主張需用機關應徵收其「所有

權」，本號解釋擴大及於地上權是否符合「整體

評價法」中「相關連且必要」之要件？徵收「所

有權」與「地上權」之徵收客體，似無「相關連

且必要」。將「相關連且必要」及「整體評價法」

文字納入大審法（即增訂第 5 條之 1），似較能符

合憲法第 80 條揭櫫法官依據法律獨立審判之憲法

價值。 

重點整理 

法理與爭點

評析 

結語 

一、釋字第 747 號解釋文，就「土地所有權人得依本解釋

意旨，請求需用土地人向主管機關申請徵收地上

權」，業已部分變更釋字第 400 號「依法律請求徵收」

之僵化見解。然於理由書末段：「本院釋字第 400 號

解釋，非（本號）解釋憲法上之客體，應不受理」，

則有自相矛盾之虞。 

二、本號解釋因未碰觸釋字第 400 號解釋之既成道路用地

（即已形成公用地役關係之私有道路），僅囿限於土

地所有權人得申請需用土地人徵收地上權，致無法援

用於既成道路徵收及公用設施保留地問題之解決上。
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重點整理 結語 

三、釋字第 747 號解釋文或理由書，未對土地所有權人（或

財產權人）是否受有「特別犧牲」之判斷基準明文諭

知，亦未闡明「特別犧牲」與「社會義務」之具體界

限。 

四、本文認為似得援用日本通說及彙整我國歷年大法官之

片段解釋，定義財產權人之特別犧牲為：「財產權人

不能享有相當之使用、收益或處分權能，且屬重大之

經濟損失者」，再利用學界提出之實價登錄財產法，

及價值損失之比較方法，依次再建立更細膩的次標準

類型，以利判斷是否有特別犧牲情事及有效進行補償

與做成徵收申請之審理決定。 

五、釋字第 747 號解釋僅諭知：土地權利人得依本號解釋

申請需用土地人辦理徵收地上權，卻忽略土地徵收條

例之徵收架構，而忽略土地所有權人得向核准徵收機

關（內政部）及聲請行政法院核准徵收地上權之相關

必要配套請求權，難保需地機關以非屬「特別犧牲」、

屬「社會義務」、無徵收「必要性」為由，並以判斷

餘地或行政裁量駁回，則此公法上請求權之賦予，將

僅具象徵意義。 

六、本號解釋在程序上借用「整體觀察法」及「相互關連

且必要」準則，變更解釋客體，由司法機關形式終局

確定判決所適用之土地徵收條例第 11 條，變為同條

例第 57 條第 1 項規定，兩者雖有「形式上關連性」

（均屬徵收權之促請發動），但無「必要關連性」，

建議將「相關連且必要」及「整體評價法」明文納入

大審法第 5 條第 1 項第 2 款（增訂第 5 條之 1），以

符合憲法第 80 條之意旨。 

七、聲請人土地是否因隧道穿越地下致生特別犧牲，並非

釋字第 747 號所云之「事實認定問題」，而係原則性

的「法律解釋問題」，因為法律概念（即大前提之特

別犧牲而非社會義務）的界定，屬法律問題，與涵攝

概念做成結論，兩者密切相關具有不可分的緊密性。

考題趨勢 土地所有權人因公路穿越地下得否請求徵收地上權？ 

延伸閱讀 

一、徐璧湖（2019），〈司法院釋字第 747 號解釋關於地上權的解釋客體

及原因案件救濟之評析〉，《月旦法學雜誌》，第 284 期，頁 86-92。

二、陳立夫（2017），〈土地利用限制形成特別犧牲之損失補償請求權──
司法院釋字第 747 號解釋之意義〉，《月旦裁判時報》，第 64 期，

頁 17-30。 
三、陳明燦（2017），〈土地所有權人徵收請求權之法律問題分析──兼
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評司法院釋字第 747 號解釋〉，《台灣法學雜誌》，第 329 期，頁 21-37。
 

※延伸知識推薦，都可在最多法學資源的【月旦法學知識庫】

www.lawdata.com.tw 立即在線搜尋！ 



【高點法律專班】 
版權所有，重製必究！ 

 

 

 

 

 

 

 重要論文選○2    
 

假新聞、社群媒體與網路時代的言論自由 
 
編目：公法 

 

 
出處 月旦法學雜誌，第 292 期，頁 5-29 

作者 黃銘輝教授 

關鍵詞 假新聞、不實訊息、社群媒體、言論自由、事實查核 

摘要 

一、古典的言論自由法理論，信仰「不良善的言論要倚賴更多更良善的言

論治癒」的理念。然而，當「假新聞」碰上「網路」，成為「網路假

新聞」時，有論者認為今日社群媒體加速了假新聞的傳布，同時也加

劇了對民主社會的傷害，因而主張國家應採取斷然措施防堵假新聞的

弊害。 

二、本文從言論自由保護的視角出發，檢視管制論與反管制論，省思政府

權力所扮演的角色功能，凝萃出「資訊的問題應以資訊矯治」之核心

價值，並進一步就現階段對抗假新聞的法制方向與策略，提出初步的

評估與建議。 

重點整理 

前言 

一、鑑於網路開放、匿名、低門檻的特質，使得假新聞得

以大規模、快速地在社會中散播，有學者憂心假新聞

造成資訊真假難分，將摧毀民主社會賴以運作的信任

基礎，遂有建立「打擊網路假新聞」機制的倡議，但

亦有論者堅持「觀念自由市場」之立場，高度質疑政

府管制。 

二、本文將從言論自由的角度，澄清支持與反對管制論者

之論據，並提出實務上可行的管制策略，並就行政院

提出之打擊假新聞相關措施，分析其可能性、有效性

及合憲性。 

星火燎原的

網路假新聞 

一、 網路假新聞的意義與型態 
(一)真實的新聞，應當是一種「新聞專業」產物；而

新聞專業的內涵在於獨立、可靠、精確及廣泛地

匯集、評價、創作、呈現社會上的訊息。新聞的

產出，必須是經過系統性且有紀律的查證，才稱

得上是「新聞」。 
(二)新聞一詞，本身蘊含「真實性」期待，假新聞一

詞，實具有內在矛盾。故有論者主張應揚棄「假

新聞」，改稱「假（不實）訊息」。但本文仍使用
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重點整理 
星火燎原的

網路假新聞 

假新聞一詞，蓋「假新聞」蘊含傳播的脈絡，足

以凸顯傳布此訊息者的傳播動機（讓假的資訊成

為新聞的內容），也足以充分描繪今日社會所擔心

的，虛假杜撰資訊四處散播之問題。 
(三)假新聞之定義： 

1.英國衛報網站編輯、律師 Paul Chadwick 將假新

聞定義為：「蓄意杜撰虛構、不真實的內容、該

內容以紀實的手法呈現，目的是為誤導閱聽者

將虛構當成事實，或轉而質疑可驗證的事實。」

2.本文初步認為 Chadwick 之定義應屬可採，蓋其

定義精確，且排除新聞嘲諷、戲謔仿作等娛樂

藝術表現形式，強化了概念操作的可行性。 
3.行政院將假新聞定義為「行為人將自己或他人

捏造、扭曲、篡改或虛構全部或部分可證明為

不實之訊息。故意甚至是惡意地藉由媒體、網

路或其他使公眾得知之方法，以口語、文字或

影音之形式傳播或散布於眾，引人陷入錯誤，

甚至因而造成公眾或損害個人」其與 Chadwick
之定義相仿。 

(四)在個案涵攝時，何等資訊可認定屬「蓄意杜撰」、

「真實/不真實」，仍具有高度不確定性。對表意

人而言，一旦對表意內容是否被課予法律責任，

欠缺可預見性，易有言論自禁的情況產生。如此

高度不確定的構成要件作為法律問責的基礎，特

別是在言論自由領域，理應避免。但今日社會上

普遍對假新聞管制的期盼殷切，確有當代的背景

需要，吾人應予正視。 
二、社群媒體的勃興與「後真相」年代下資訊傳布的扭曲

(一)所謂「後真相」係「客觀事實對於型塑公共輿論

的影響力，不如訴諸個人的情感與信念」。 
(二)開放的網路所帶來的資訊流量固然可觀，但由於

個人消化資訊之能力有限，人們往往僅選擇看其

想看的，聽其所相信的，如此之態度，助長了假

新聞的肆虐。 
(三)尤其今日網站普遍透過大數據及演算法，分析用

戶偏好並主動推送用戶習於接收的資訊，大幅提

高假新聞成功傳布的機率。 
(四)社群媒體具有的匿名或杜撰身分之特性，對於計

畫利用網路刻意散播假新聞之人而言，亦大幅降
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  低了散播假新聞之成本。 
(五)由於網路假新聞造成惡害之質與量，遠甚於以往

平面媒體，故論者疾呼立法賦予公權力管制網路

假新聞之權力，但對網路假新聞之管制，是否能

夠通過憲法言論自由之檢驗？以下將討論之。 

重點整理 

星火燎原的

網路假新聞 

管制網路假

新聞的憲法

辯證： 
言論自由的

觀點 

一、虛假事實表述仍受憲法言論自由之保障 

(一)以下以美國聯邦最高法院 2012 年的 United States 
v. Alvarez 一案，作進一步之說明： 
1.Alvarez 在公開場合謊稱自己以退伍軍人身分獲

頒國會勳章，被依違反聯邦冒用榮典法起訴。

Alvarez 抗辯該法侵犯其言論自由，政府則主張

毫無本體價值的虛假事實表述，不受憲法言論

自由的保障。 

2.少數意見認為，只要管制謊言不至對真實言論

引發寒蟬效應，政府即有立法規制之空間。但

相對多數意見則認為，錯誤的事實陳述並非完

全不受憲法保障，僅係其所受保障較為有限，

若不如此解釋，任由政府處罰人民的錯誤陳

述，形同開啟政府言論審查之大門，對人民的

表意自由構成威脅，有違憲法保障言論自由意

旨。 

(二)我國憲法在基本權釋義的方法上，主張將基本權

利的保護領域盡量從寬認定，以便讓各種行為、

法益都能初步納入基本權利的保護網，準此，承

認「錯誤的事實表述」亦屬言論自由的行使，較

為妥當。 
二、內容管制未必皆受到最嚴格的司法審查 

(一)縱使肯定錯誤的事實表述受言論自由的保障，並

非指政府不得管制，一旦發生管制法規的合憲性

爭議，法院應採取何種審查標準？ 
(二)本文認為，考慮到虛假的事實表示，其實存在脈

絡具多種可能性，有些虛假陳述，確實會造成可

認知的傷害，故應容任政府為了法益保護，享有

較大的調控空間，蓋我國釋憲實務已承認基本權

利具有保護義務功能。 
(三)本文以為，一律對「虛假的事實陳述」管制，施
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重點整理 

管制網路 
假新聞的 

憲法辯證： 
言論自由 
的觀點 

以嚴格審查，將過分緊縮政府的管制權限，並不

妥適，應採取中度審查為宜。 
三、 網路時代崩潰中的「觀念自由市場」係構築在兩前提

之上： 

(一)市場的參與者真心想要找尋出事件的真相。 
(二)真相現實上得被發現與被證明。 
但由於資訊量的充沛，導致客觀上人們找尋真相之能

力降低，且在後真相時代，人們主觀上追求真相之欲

望亦降低，此兩前提假設，在今日假新聞氾濫的環

境，實在難以實現，致令「觀念自由市場」存在因資

訊過量而崩潰之危機。 

因應網路假

新聞的法制

策略之建構

與評析 

一、規範大方向之建議 

(一)國家的強制作為，僅得在特定的情境下作為最後

的手段。這是因為假新聞的定義始終存有高度之

不確定性，考慮到法明確性，管制手段即應相對

和緩，以免發生寒蟬效應。 
(二)假新聞即便是一種「不實的事實陳述」，政府若欲

啟動強力的內容管制，應恪遵「明顯而立即危險」

原則，除非能夠充分論斷該假消息之傳布，將引

發高度危險，否則恐難以通過憲法之檢驗。 
(三)假新聞存在於各種領域，所肇生之危險程度有所

不同，政府對假新聞之管制，宜採分散式之立法，

以合乎管制目的。 
(四)現階段各國處理網路假新聞，仍以網路自律或是

輕度的共管為主，以「歐盟不實訊息實踐準則」

為例，就是業者試圖透過樹立更規格化、齊一化

的自律規則與執行，正視並嘗試處理流竄於社群

平台假新聞的積極表現。 
(五)政府的管制措施若要避免受到干預網路自由的指

摘，法律設計與執行均須遵守最小限度之要求。

(六)因此，審慎地採用軟性的管制手法，例如：培養

民眾識讀之能力等，才符合當前網路內容規管之

國際思潮。 
二、現階段具體可行的管制策略 

(一)誘導行政下的「真實查核機制」 
1.網路假新聞之橫行，已對媒體經營及公民社會

造成極大困擾，近來有愈多傳媒業者及中立的
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重點整理 

因應網路假

新聞的法制

策略之建構

與評析 

非官方機構，建立所謂的「真實查核機制」平

台，希望透過非政府組織，配合網路技術搜索

公開資訊與訪查可靠消息來源，審視網路言

論，特別是政治人物、社會有力人士等公開發

言，判斷其言論內容是否真確、發言是否有歪

曲脈絡。有疑問的是：在法政策上，是否存有

政府介入，誘導業者建立真實查核機制之餘

地？ 

2.本文以為，若透過政府的行政指導，輔導業者

建立或是運用真實查核機制，管制效果並未直

接壓抑言論之表述，而只是「釋放資訊」的話，

並無預判其違憲之必要。縱使因為有政府行政

指導的涉入，使其看來具有某程度的「類官方」

色彩，但此種管制模式，也只是在觀念自由市

場上提供閱聽大眾另一種資訊的選擇而已。 

(二)適度強化網站的責任 
1.在美國，關於平台業者之責任，論者多建議參

考數位千禧年著作權法中「通知與移除」做法。

當平台業者受通知且未履行移除假新聞義務

時，平台業者喪失原享有之豁免權，並因此承

擔財務風險。 

2.本文認為，單一網站之移除，並不足以確保假

新聞的延伸散播，平台即使繼續留下該新聞資

訊，只要能配合清楚明顯之標註，例如：「此消

息為假新聞」，採取此種「通知-標記」的模式，

可能更有助於澄清視聽，且更尊重閱聽大眾之

資訊主體性。 

三、行政院防制假新聞修法簡評 

(一)政府擬將社會秩序維護法第 63 條第 5 款之構成要

件修正為「散布傳播明知為不實之事，足以使公

眾產生畏懼或恐慌者」本文認為相較於現行法構

成要件過於空泛，草案值得肯定。 
(二)又行政院日前提出公職人員選舉罷免法草案，明

定自選舉公告發布之日起，至投票日前一日止，

大眾傳播媒體業收費之廣告，候選人若認有散布

謠言或傳播不實訊息之狀況，有侵害其權利或可

能影響選舉罷免結果，得向法院聲請緊急限制刊

播令移除內容，且法院應於 3 日內裁定。本文並

不認同此草案，原因係國人仍缺乏應有的法治認
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  知，倘若法院以證據不足為由，駁回限制刊播令

之聲請，民眾容易將其解讀成此一資訊為真，惟

若選後證實該資訊為虛構，法院勢必付出公信力

崩潰的代價。 

重點整理 

因應網路 
假新聞的 

法制策略之

建構與評析 

結語 

一、本文相信「資訊造成的弊害，就應該交給資訊來矯

治」，原則上政府應著重在強化平台業者履行社會責

任之意識，促其積極標記平台上的不實或爭議訊息；

推動並健全獨立的第三方事實查核機制。 

二、透過這些非權力性的誘導或規管措施的採用，避免讓

政府單純站在社群媒體及表意人的對立面，也不至於

令其成為旁觀的局外人，而是讓政府、業者與公民三

方協力，成為言論自由與民主體制的守護者。 

考題趨勢 
一、虛假事實表述是否受憲法言論自由之保障？ 
二、關於言論自由的事前審查，大法官是否曾作成解釋？ 

延伸閱讀 

一、吳秦雯（2019），〈假新聞之控制〉，《月旦法學雜誌》，第 292 期，頁

30-41。 

二、鍾禛（2018），〈論國家對於假消息之管制模式及其規範分析──國際

宣言與比較法的觀點〉，《憲政時代》，第 43：3 期，頁 425-476。 
 

※延伸知識推薦，都可在最多法學資源的【月旦法學知識庫】

www.lawdata.com.tw 立即在線搜尋！ 
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 重要論文選○3    
 

假訊息管制與資訊揭露義務 
──以選罷法、公投法及其修正草案為中心 
 
編目：公法 
 

出處 月旦法學雜誌，第 292 期，頁 42-59 

作者 蘇慧婕教授 

關鍵詞 競選言論、假訊息、資訊揭露、實名制 

摘要 

一、著眼於總統選罷法、公職選罷法與公投法以假訊息管制為目標的修正

草案內容，本文探討廣告資訊揭露是否為對抗選罷公投假訊息的適足

管制手段。透過資訊揭露在選罷公投法規範架構中的體系定位，本文

指出政治獻金和廣告、民調、文宣等競選言論的資訊揭露，皆具有維

護國家行為公正性、競選程序公正性和競選程序透明性的功能。 

二、現行法的管制手段設計，充斥著規範價值的衝突和管制客體的闕漏。

行政院提出的兩選罷法及公投法草案，一定程度上修正了現行法的缺

失，但與資訊揭露義務之規範邏輯矛盾的緊急限制競選廣告刊播令，

不僅無法達到假訊息管制目的，同時也削弱了競選廣告的管制架構。

重點整理 

緒論 

本文將針對「廣告資訊揭露是否為對抗選罷公投假消息之

適足管制手段」之問題討論，並循以下架構論述。首先就

現行法關於競選活動管制的體系分析出發，就資訊揭露之

規範進行理論定性，藉此評判台灣以競選廣告資訊揭露作

為假訊息管制主軸的修法取徑，最後指出未解之爭議。 

競選活動管

制體系下的

資訊揭露 

一、競選活動管制之目的 

基於國民主權原則，所有國家權力皆須源自人民。為

了落實民意政治及責任政治，選舉必須遵循一定之投

票規則，且若要有效確保投票行為之民主正當性，立

法者應保障前階段競選程序的開放性、透明性、公正

性及活躍度。 

二、競選活動管制之手段 

在競選程序趨向專業化、負面操作、媒體導向、候選

人中心的此刻，透過競選活動管制以維護選舉公正性

的重要性，也就不言可喻。以我國的公職選罷法為

例，競選程序之相關規定可區分為以下幾種類型： 

(一)形式管制 
競選活動的形式管制客體，涵蓋了對於競選活動

之時間、地點、方式（政見發表會、媒體、噪音
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重點整理 

競選活動管

制體系下的

資訊揭露 

管制、暴力禁止、不當競爭禁止）之管制。 

(二)實體管制 
競選活動的實體管制包含言論主體及言論內容之

管制，相關規範為辦理選務人員禁止從事宣傳、

各級機關禁止從事宣傳、競選言論之禁止、違反

競選言論規範之處罰、誹謗言論之處罰。 

(三)資訊揭露 
在公職選罷法中，競選廣告、文宣必須實名制，

民調資料之公布則有揭露調查人、調查時間、調

查方式及經費來源等資訊之義務。 

(四)競選經費管制 
綜觀公職選罷法及政治獻金法之相關規範，競選

活動的經費支出不得超過固定的金額上限，經費

收入分別來自公費補助及私人捐獻，其中就私人

捐獻定有來源禁止、最高金額、支出用途、資訊

揭露等管制規範。 

(五)小結 
1.競選活動管制的規範體系，是為了追求競選程

序和平性、開放性、公正性、透明性等重大政

府利益，而從各層次競選活動之不同面向出發

所採取的不同管制手段。 

2.追求競選程序透明性的管制手段，可再區分為

資訊申報及資訊公開兩個層次；追求競選程序

公正性的管制手段則包含國家中立性之維持、

外國資金干預的排除、媒體的公平近用及候選

人的公平競爭。 

三、資訊揭露義務作為競選活動的管制手段 

(一)管制目的正當性 
資訊揭露義務之目的係確保競選程序的透明性及

公正性。但強制揭露此種手段究竟要追求哪些立

法目的，仍要視揭露之資訊內容進行認定。 

1.私人捐獻競選經費 

(1)競選經費之管制，不僅是為了防止候選人在

當選後的決策腐敗（高額捐贈者對候選人之

國家決策施加不當影響），也同時具有保障競

選程序之功能，以建立政黨公平競爭環境、

確保政治活動公平及公正。 

(2)由於競選經費的資訊往往較能反映受捐贈政

黨、候選之利益網絡及價值立場，因此競選
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  經費的資訊揭露也同時具有提供選民投票指

引的內在價值。 

2.散播特定競選言論 

(1)資訊揭露義務之主要目的在追求競選程序透

明性，使選民能取得正確資訊以作成理性決

策的選民權能考量，例如：競選廣告、文宣、

民調的實名制要求，有助於確保選民獲知言

論之來源，從而正確判斷言論之散播動機與

資訊價值。 

(2)另外，競選言論特別是廣告及民調，對資金

有高度依賴性，因此競選廣告刊播及競選民

調發布經常會牽涉競選經費之管制。故有效

的競選經費管制，必然要包含有償性競選言

論之來源及金額資訊揭露要求。 

(二)管制手段正當性 
1.相較於競選活動的實體及形式管制，競選資訊

揭露在管制效果上會導致相對較低的人權及行

政成本，從而在狹義比例原則的操作上，較易

獲得合憲判斷。 

2.資訊揭露義務的管制規範能否達成其立法目

的，需進一步從人性、利益、選舉文化等現實

脈絡出發，分析資訊揭露義務的規範是否、如

何影響選民、候選人、捐贈者或出資者的決策

動機。 

3.在特定脈絡下，更有可能會產生管制的反效

果，立法者之所以認為資訊揭露義務得有效嚇

阻高額獻金的捐贈及收受，係預設選民厭惡候

選人收受高額獻金。但在實務上，選民普遍無

能自行挖掘資訊，更甚者，候選人的豐沛財源

可能反被正面評價為選舉實力的展現。前述偏

離甚至悖反立法者預測的管制反效果，將影響

資訊揭露義務作為管制手段的適當性與衡平性

判斷。 

四、小結：資訊揭露義務內容的類型化 

(一)資訊揭露的義務主體 
行為有引發政府決策腐敗之嫌，或為選民提供知

情投票決策之指引者。例如：逾越門檻金額的政

治獻金捐贈者及競選廣告刊播者、競選文宣散布

者等散布競選言論之人。 

重點整理 

競選活動管

制體系下的

資訊揭露 
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重點整理 

競選活動管

制體系下的

資訊揭露 

(二)資訊揭露的義務客體 
1.申報 

資訊揭露義務人向政府機關提出防止國家決策

腐敗所必要，且有助於競選經費規範執行的資

訊內容，例如：捐贈、競選廣告託播、支出競

選經費等行為人之身分等。但立法者亦得豁免

落選人、小黨、獨立候選人及未逾一定金額門

檻之捐獻與資訊散布行為的申報義務。 

2.公開 

受理資訊申報之政府機關或廣告刊播者，把提

供選民投票決策指引的資訊內容，提供予一般

公眾近用。考量到捐贈者、競選廣告託播者等

行為人之隱私權及言論自由，行為人身分揭露

應以一定金額門檻為要件。 

(三)資訊揭露的時間 
資訊揭露應即時向選民公開，至遲必須在投票前

向選民公開。 

競選活動的

資訊揭露義

務： 
現行法及修

正草案評析 

一、競選活動管制之規範體系：選罷法與公投法的二元體

系 

(一)公職選罷法針對競選活動制定各種形式及資訊揭

露之管制規範，這在總統選罷法中也得以找到大

致對應之規定（二者合稱為兩選罷法）。 
(二)而公職及總統選罷程序中的私人競選經費捐贈，

主要適用政治獻金法之規定，故兩選罷法及政治

獻金法共同組成了選罷活動的管制架構。而公投

法對公投活動及經費募集另有一套獨立而密度較

低之管制規定。但競選活動資訊揭露管制充滿規

範間的價值衝突及邏輯矛盾，以下申論之： 
1.選罷法及公投法之規範密度極其失衡，公投法

對於公投宣傳言論的管制可謂全面棄守。 

2.其次，兩選罷法在各自的規範中，亦欠缺競選

活動管制之整體觀照，具體來說，根本問題是

兩選罷法忽視了有償性競選言論及競選經費管

制間的關聯性，而未將出資者及刊播金額納入

資訊揭露之範圍，明顯無法實現強化競選經費

管制之立法目的。 

3.政治獻金之申報時點訂在投票日後，可見立法

者否定政治獻金資訊的投票指引功能。從而選

民知情投票之政府利益，僅能透過競選廣告實
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重點整理 

競選活動的資

訊揭露義務： 
現行法及修正

草案評析 

名制、民調實名制及總統選罷法中的競選文宣

實名制獲得些許保障，但公職選罷法全面禁止

匿名競選文宣所導致的寒蟬效應恐怕將摧毀此

處的些許保障。 

4.簡言之，出於對整體競選活動管制體系的欠缺

認識，現行規範所建構之資訊揭露義務，難以

被評價為追求國家行為正當性及競選程序透明

性的適當手段。 

二、兩選罷法及公投法修正草案之評析 

為因應假訊息問題，行政院於 2018 年 11 月 24 日選

舉後 7 個月內，數度提出公職選罷法、總統選罷法、

公投法的修正草案，以下將討論之。 
(一)競選廣告的來源禁止 

為了防止被排除於政治獻金之外的境外資金以廣

告託播的方式流入選罷、公投宣傳程序，總統選

罷法草案第 47 條之 1、公投選罷法草案第 51 條

之 1、公投法草案第 20 條之 2 皆統一擴張競選廣

告刊播媒體之概念，同時禁止媒體接受外國人直

接及間接的刊播委託。 
(二)競選廣告的資訊揭露 

透過廣告刊播媒體概念的擴大，公職選罷法草案

第 51 條第 1 項、總統選罷法草案第 47 條第 1 項、

公投法草案第 20 條之 1 亦擴張競選廣告資訊揭露

的義務人範圍，同時亦將出資者列為應揭露資訊。

(三)競選廣告的限制刊播 
1.為避免不實選罷廣告破壞選舉制度公平公正

性，造成難以回復之損害，公職選罷法草案第

51 條之 3 及總統選罷法草案第 47 條之 3 引入競

選廣告的緊急限制刊播令。總體來說，當媒體

刊播的選罷廣告，其不實內容可能侵害擬參選

人、候選人、被罷免人或罷免案提議人之個人

權利或影響選罷結果時，上述之人在符合一定

形式程序後，得向法院聲請移除內容、停止刊

播等必要處置，而法院須在 3 日內作成裁定。 

2.然而，若從競選活動管制之脈絡出發，可知競

選廣告係因其有償性格而非訊息內容，成為競

選經費管制及公民權能保障之一環。且競選廣

告資訊揭露之管制利益，正是將廣告內容之評

價責任轉移予選民自主判斷，以內容不實性作
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競選活動的

資訊揭露義

務： 
現行法及修

正草案評析 

為聲請限制刊播之標準，反削弱了競選廣告管

制架構之基礎。 

3.另外，所謂的「影響選罷結果」若是指破壞選

罷程序的公平競爭，這項集體法益也難以證成

由具有私人利益之參選人、候選人、被罷免人

獨占聲請權之手段正當性。 

(四)小結 
本次修正草案係以競選廣告管制改革為主軸，主

要是管制漏洞之補全及競選廣告緊急限制刊播

令，前者方向正確，而後者則反而產生新的規範

矛盾。 

結論 

一、現行兩選罷法、公投法、政治獻金法，在規範之間存

有價值衝突及邏輯矛盾。修法草案雖進行細部修補，

但並未碰觸到非誹謗性不實競選言論之可罰性的關

鍵爭議，從而無法確切回應「廣告資訊揭露是否為選

罷公投假訊息之適足管制手段」之提問。 
二、蓋資訊透明能否有效確保程序公正的關鍵，仍取決於

規範體系對不實資訊是否引發法益迫切傷害的現實

預設及規範判斷。 

考題趨勢 
我國憲法第 2 條揭示國民主權原則。試問國民主權原則與民主國原則之關

係？ 
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