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媒體事業是否受高密度的審查與管制？ 
 
編目：行政法 
 

【新聞案例】(註 1) 

旺中併中嘉案，由於旺中不願履行 3 項停止條件，向通傳會 NCC 提出行政訴訟。

台灣法學會、澄社與台灣守護民主平台今天舉行記者會指出，通傳會(NCC)主委石世

豪近日若干發言，包括網路平台崛起，無須擔心媒體集中化問題，以及數位匯流趨

勢，媒體整併才有競爭力，令人憂心 NCC 對訴訟消極以對，有放水之虞，因此集結

學界力量，提出「法庭之友」意見書，針對旺中寬頻要求撤銷原處分的論證，一一

提出辯駁，並要求 NCC 極力捍衛做成的 3 項停止條款與 25 項附款許可。 

學者表示，社群網站雖是資訊管道，但傳遞公部門的消息來源仍是傳統媒體，

換言之，傳統媒體角色並未式微。特別是，有些自網路崛起的意見領袖，也進入傳

統媒體領域，更可證諸傳媒力量。旺中併購案已成指標性案件，如今又有具高度政

經影響力的資本家收購壹傳媒，一再顯示媒體正淪為財團的私人工具，用來控制意

見形成，對政府部門決策施加高度支配力，呼籲 NCC 秉持主管機關法律任務，積極

捍衛原處分，絕不能以低密度的許可管制或法律規範原則抽象為由，任意放水。且

媒體屬特許事業，且做為社會公器，媒體經營為社會公共託付，影響力審查不只產

業經濟觀點，還包括政治經濟影響力，因此，NCC 不只該管，更有實權進行高密度

的審查與管制。 

【爭點提示】 

一、 作成行政處分添加附款之程序及實體合法要件？ 

二、 媒體屬特許事業，是否受高密度的審查與管制？ 

【案例解析】 

一、作成行政處分添加附款之程序及實體合法要件？ 

(一)相關法條 

1.行政程序法第 93 條：「行政機關作成行政處分有裁量權時，得為附款。無
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裁量權者，以法律有明文規定或為確保行政處分法定要件之履行而以該要

件為附款內容者為限，始得為之。 

前項所稱之附款如下︰ 

一、期限。 

二、條件。 

三、負擔。 

四、保留行政處分之廢止權。 

五、保留負擔之事後附加或變更。」 

2.行政程序法第 94 條：「前條之附款不得違背行政處分之目的，並應與該處

分之目的具有正當合理之關聯。」 

(二)得設置附款之行政處分 

學者認為探討附款之容許性時，應以行政處分之性質法律本身之規範目的

等綜合具體考量後，予以判斷。除非附款本身之目的逾越行政處分所依據

法律之目的範圍，否則即使法律無明文規定，亦得承認附款之容許性(註 2)。
而依行政程序法第 93 條之規定，行政處分得為附款之前提有：「行政機關

有裁量權」或「行政機關無裁量權但法律明文有規定或為確保行政處分法

定要件之履行而以該要件為附款內容」，亦即係依行政處分為「裁量處分」

或「羈束處分」而有不同之規定。而附款之設置目的在於增加行政處分之

彈性，因此行政機關通常係就授益行政處分添加附款。 

1.裁量之授益處分 

行政程序法第 93 條第 1 項規定，行政機關作成行政處分有裁量權時，原

則上有權決定是否為附款。但若法律明文規定禁止設置附款，或係依行政

處分之性質或目的，不得設置附款時，行政機關自不得為之。 

此外，學者認為，期限、條件與廢止保留並未額外增加人民之不利負擔，

行政機關自得依裁量為之。惟負擔之附款，超出行政處分授益之限制，設

定可強制執行之義務，因此如無法律之授權，行政機關自不得設置此類附

款，否則即有違法律保留之虞(註 3)。 

2.羈束之授益處分 

(1)法律明文規定得設置附款 

基於法律保留原則，行政機關必須有法律之授權始得限制人民之自由權

利。 

(2)為確保許可之法定要件而設置附款 

在羈束授益處分，法律雖未明文授權行政機關得添加附款，惟行政機關
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對於本質上合理，但尚未具備全部法律要件之案件，或對於不能證明已

具備全部法律要件之案件，得為人民之利益，基於附款而作成終局的實

體決定(註 4)。 

(三)附款之一般合法性要件 

1.不得違背行政處分之目的 

2.禁止不當聯結 

3.符合比例原則 

4.不得有裁量瑕疵 

二、媒體屬特許事業，是否受高密度的審查與管制？ 

(一)媒體所有權管制(註 5)？ 

1.肯定見解 

若一旦形成媒體產業集中寡占的生態，媒體濫用其地位，藉由刻意編排剪

輯之特定資訊，影響輿論視聽，並仰仗其自身所掌握資訊管道之優勢，阻

絕不同聲音進入所謂的觀念自由市場，將造成言論自由市場上的言論種類

減少，喪失多樣性，此將使有意義的思辨減少，並威脅到民主程序的公正

性。基此，可行之因應之道即是設法讓言論自由市場上有多樣異質性的媒

體相互競爭，以達到意見多元化之效果。 

此外，由於廣電媒體所依賴之頻譜，具有物理上之稀有性，本就受國家特

別之管制。 

2.否定見解 

藉由開放言論市場之競爭自然會帶給人民想要的視聽內容。政府介入管制

只是家長主義式的象徵，且實質上仍是政府在試圖控制「誰可以說些什

麼」，此作法等於直接剝奪了人民憲法上的言論和新聞自由。且現今網際

網路之蓬勃發展，使得言論多言行不再是問題，更勝者，若政府放寬管制，

給予媒體併購更大之彈性，對於面對嚴苛競爭之媒體無償是個救贖，對於

日益萎縮的媒體，尤其是報業，更別具意義。且相較於多數但分散之媒體，

少數集中但強大的媒體恐怕更能夠發揮監督政府之機能。 

(二)由誰管制？ 

有認為媒體市場的獨佔、壟斷或結合聯合等行為，屬於公平交易委員會之

職責，何以 NCC 得以侵奪公平交易委員會之權限？我國公平交易委員會所

掌理的企業獨佔、結合等管制權限，並未有特別對應不同產業類別之設計，

而只是一般性的競爭管制權限。反之，若 NCC 欲憑藉通訊傳播基本法以及

廣電法等相關法規，本於通訊傳播產業之特性進行媒體結合之管制，解釋
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上並沒有以公平交易委員會之一般性權限排除 NCC 特別權限之道理。因

此，真正的爭議之處在於，NCC 發動媒體所有權管制之權限依據是否存在，

即為本次 NCC 於旺中案作成處分之爭議所在(註 6)。 

(三)NCC 發動媒體所有權管制之法源依據？ 

學者認為，我國通訊傳播基本法第 1 條與廣播電視法第 1 條(註 7)之規定，

並無法成為 NCC 進行媒體所有權管制之作用法之授權。現行法規中，真正

涉及媒體所有權管制之條文，為廣播電視法施行細則第 18、19 條之規定。

但是，以施行細則作為管制之法源，是否能通過法律保留原則之檢驗，不

無疑問。依司法院釋字第 443 號解釋所確立之「層級化法律保留」因媒體所

有權管制涉及人民憲法上營業自由之限制，依釋字第 443 號解釋意旨，必須

有法律或法律明確授權之命令作為依據始可限制人民之權利。而關於委任

立法授權明確性之審查，依多數見解，仍有再為分殊化之可能性。若涉及

裁罰性事項，相較於其他一般自由權利之限制，授權明確之要求即較為嚴

格。廣播電視法第 51 條第 1 項縱有授權主管機關訂定施行細則，但是否得

成為 NCC 得進行媒體所有權管制之授權依據，仍有再深入討論之空間。 
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【注釋】 

註 1：引自 2012-11-25 聯合晚報，第 A2 版╱話題，記者盧沛樺／台北報導。 

註 2：劉宗榮，〈通訊傳播行政處分附款之容許性及合法性論議〉，《月旦法學雜誌》，第

209 期，2012 年 10 月，頁 9。 

註 3：陳敏，《行政法總論》，96 年 10 月第 5 版，頁 521。 

註 4：陳敏，《行政法總論》，96 年 10 月第 5 版，頁 520。 

註 5：以下整理自黃銘輝，〈法治行政、正當程序與媒體所有權管制－借鏡美國管制經驗析

論 NCC 對「旺旺入主三中」案處分之合法性與正當性〉，《法學新論》，第 17 期，

2009 年 12 月，頁 119-123。 

註 6：黃銘輝，前揭註 5 引文，頁 125-126。 

註 7：通訊傳播基本法第 1 條：「為因應科技匯流，促進通訊傳播健全發展，維護國民權利，

保障消費者利益，提升多元文化，特制定本法。」；廣播電視法第 1 條：「為促進廣

播、電視事業之健全發展，維護媒體專業自主，保障公眾視聽權益，增進公共利益與

福祉，特制定本法。」 
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