
最  高  行  政  法  院  判  決

110年度上字第461號

上  訴  人  國家通訊傳播委員會

代  表  人  陳耀祥             

訴訟代理人  周逸昇             

            林庭萱             

            魏啓翔  律師

被 上訴 人  紅樹林有線電視股份有限公司

代  表  人  大佧有限公司指定代表人郭朝男

上列當事人間有線廣播電視法事件，上訴人對於中華民國110年4

月8日臺北高等行政法院109年度訴字第1253號判決，提起上訴，

本院判決如下：

　　主  文

原判決廢棄，發回臺北高等行政法院。

　　理  由

一、本件事實經過：

    被上訴人原領之有線廣播電視系統經營者經營許可執照效期

至民國109年8月29日屆滿，乃於同年2月26日向上訴人申請

換發許可執照。案經上訴人109年8月26日第924次委員會議

（第八案）審認被上訴人有違反黨政軍條款之情事，決議本

案以附附款許可被上訴人換發許可執照，附款內容為：「貴

公司應自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事；

本會依行政程序法第93條第2項第4款規定，保留本行政處分

之廢止權，如未於期限內改正完成，本會得依同法第123條

第2款規定，廢止許可並註銷執照。」（下稱系爭附款），

並由上訴人以109年8月28日通傳平臺字第10900084510號函

（下稱原處分）通知被上訴人。被上訴人不服，提起行政訴
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訟，並聲明：1.先位聲明：原處分關於附款部分撤銷。2.備

位聲明：(1)原處分撤銷。(2)上訴人應依被上訴人109年2月

26日之申請作成無附款之許可換照之行政處分。經臺北高等

行政法院（下稱原審）以109年度訴字第1253號判決（下稱

原判決）將原處分關於附款部分撤銷，上訴人不服，遂提起

本件上訴。

二、被上訴人起訴主張、上訴人於原審之答辯及聲明，均引用原

    判決所載。

三、原審斟酌全辯論意旨及調查證據之結果，以：

(一)按有線廣播電視法第10條第1項規定，乃在於落實黨政軍退

出媒體之精神，促進通訊傳播健全發展，以維護媒體專業自

主，可知有線廣播電視系統經營者負有不受「政府、政黨、

其捐助成立之財團法人及其受託人」直接、間接投資之行政

法上義務。

(二)按被上訴人股東名冊及富邦金融控股股份有限公司（下稱富

邦金控）間接持股結構圖、紅樹林有線電視股權結構圖、股

東鴻海精密工業股份有限公司（下稱鴻海公司）間接持股結

構圖、TWM政府機構持股明細所示，被上訴人股東為台固媒

體股份有限公司（下稱台固媒體）及大佧有限公司（下稱大

佧公司）；而台固媒體之上層股東中，台灣大哥大股份有限

公司（下稱台哥大）除因其上層股東富邦金控經臺北市政府

直接持股13.1086％，而受有臺北市政府間接投資0.6392％

（被上訴人因此受有臺北市政府間接投資0.1888％）外，亦

直接受有其他政府機構直接投資6.89％（被上訴人因此受有

其他政府機構間接投資2.03％）；又台固媒體另一上層股東

鴻海公司經政府機構直接持股6.89％，致受鴻海公司轉投資

之台哥大，亦因此受有該政府機構間接持股0.0318％（被上

訴人因此受有該政府機構間接投資0.0094％）。

(三)被上訴人係因多層持股關係，而間接受政府機構投資，姑不

論政府機構對被上訴人多層次間接持股之股權總計僅有2.22

82％，其對被上訴人之媒體專業自主性是否存在實質影響
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力，已非無疑；且台哥大、鴻海公司均為股票上市公司，被

上訴人亦難以隨時掌握所有上層股東股權之變化狀況，而現

行法令亦未賦予被上訴人否決或排除政府機構或上市公司投

資決定之權利或有效措施。系爭附款對於被上訴人應如何有

效防免或排除「黨政軍」之投資，未明確指明可行之道，自

難認符合明確性原則。

(四)系爭附款所定義務，於事實上或法律上既難以履行，則上訴

人以保留原處分廢止權之方式，欲實現法律所要求之應然狀

態，已難認有助於立法目的之達成；且上訴人自得依有線廣

播電視法第58條第2項規定予以裁處罰鍰，並令其限期改

正；被上訴人於屆期不改正者，上訴人亦得按次處罰，甚或

「廢止其經營許可並註銷其執照」。上訴人捨此不由，逕於

原處分附加系爭附款，難認其已選擇對被上訴人權益損害最

少之手段，而不符合比例原則下「必要性」原則之要求。

(五)上訴人又稱被上訴人應得藉由企業內部協調或持股安排等手

段，使其上層股東出售其等所持有之股份，以達成使被上訴

人不受黨政軍間接投資之目的等語。惟受「黨政軍條款」規

範並受上層股東投資者均為被上訴人，本無僅因上層股東受

有政府機構之投資，而要求被上訴人協調上層股東出售持股

之理。是上訴人上開所述，自無可採。

(六)綜上所述，系爭附款不符合明確性、比例原則等要求，難認

合法。又本件原處分乃許可被上訴人換照之處分，如認撤銷

系爭附款時，亦應一併撤銷准予換照之處分，恐將對民眾視

聽權益造成重大影響，而此亦為上訴人未否准被上訴人換照

申請，而係採添加附款之方式作成許可換照處分之理由，是

被上訴人先位聲明訴請原處分關於附款部分撤銷，為有理

由，應予准許。至被上訴人備位聲明部分，因先位聲明為有

理由，即毋庸再予審酌。

四、本院查：

(一)本件被上訴人原領有線廣播電視系統經營者經營許可執照效

期至109年8月29日屆滿，乃於同年2月26日向上訴人申請換
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發許可執照，因被上訴人係臺北市政府及政府機構間接投資

之對象，上訴人經審查後，以被上訴人有政府及政府機構間

接投資之情事，經上訴人109年8月26日第924次委員會議決

議，以原處分予以附系爭附款許可換照，系爭附款內容為：

「貴公司應自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情

事；本會依行政程序法第93條第2項第4款規定，保留本行政

處分之廢止權，如未於期限內改正完成，本會得依同法第12

3條第2款規定，廢止許可並註銷執照。」為原判決依法確定

之事實，核與卷內證據資料相符，並為兩造所不爭，為本院

判決之基礎。

(二)有線廣播電視法第1條規定：「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，特制定本法。」第11條規定：「(第1項)申

請經營有線廣播電視服務者，應填具申請書連同營運計畫，

向中央主管機關申請籌設許可。」第12條第1項規定：「申

請經營有線廣播電視服務之案件有下列情形之一者，中央主

管機關應駁回其申請：一、違反第6條第3項規定。二、違反

第7條第1項規定。三、違反第8條第1項或第2項規定。四、

違反第9條第1項至第4項、第6項或第7項規定。五、違反第1

0條第1項至第3項規定。六、違反第15條第1項規定。七、申

請人因違反本法規定經撤銷、廢止籌設或經營許可未逾2

年。八、申請人之董事、監察人、經理人或申請人為設立中

公司，其發起人有公司法第30條各款情事之一。」第20條第

3項規定：「系統經查驗合格後，籌設人始得向中央主管機

關申請核發經營許可執照。」第21條第1項規定：「系統經

營者之經營許可執照有效期間為9年。」是可知，有線廣播

電視法對於有線電視系統經營者之市場進入，係採許可之高

度管制架構，中央主管機關所核發之有線電視系統營運許

可，性質上屬「附終期之授益行政處分」，有效期間為9

年。 
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(三)有線廣播電視法第31條規定：「(第1項)系統經營者於經營

許可執照有效期間屆滿後，其欲繼續經營者，應於期間屆滿

前1年起半年內，向中央主管機關申請換發。(第2項)中央主

管機關審查系統經營者申請換發經營許可執照時，應審酌下

列事項：一、營運計畫執行報告、評鑑結果及評鑑後之改正

情形。二、未來之營運計畫。三、財務狀況。四、營運是否

符合經營地區民眾利益及需求。五、系統經營者之獎懲紀錄

及其他影響營運之事項。……(第6項)第2項之審查項目及審

查基準之辦法，由中央主管機關定之。……」有線廣播電視

系統經營者申請換發經營許可執照審查辦法(下稱換照審查

辦法)，第2條規定：「(第1項)有線廣播電視系統經營者

（以下簡稱系統經營者）依本法第31條第1項申請換發經營

許可執照，應依下列審查項目檢具相關文件及說明連同營運

計畫，向中央主管機關申請。(第2項)前項文件應載明下列

事項：一、基本資料。二、股權結構。三、組織及員額編

制。四、訂戶服務。五、經營規劃。六、頻道與節目規劃。

七、廣告企劃。八、收費標準及計算方式。九、財務狀況及

預測。十、工程技術及數位化發展計畫。十一、獎懲紀錄。

十二、前次營運計畫評鑑結果及評鑑後之改正情形。(第3

項)第1項與申請換發經營許可執照審查項目有關之文件，包

括下列文件：一、有線廣播電視系統經營者申請換發經營許

可執照相關說明及圖表資料。二、公司變更登記表影本。

三、董事、監察人、經理人名冊及股東名冊。四、截至提出

申請日止之前1年或上半年最新財務報告。」第13條規定：

「依第4條規定審查獎懲紀錄及其他影響營運之事項，應審

酌下列事項：一、獎勵事項是否對有線廣播電視產業有具體

優良事蹟。二、懲處事項是否確實改正。三、是否有其他影

響營運之事項。」是可知，有線電視系統經營者於營運許可

期限屆滿仍欲經營時，應於法定期限內向中央主管機關申請

換發另一性質上屬「附終期之授益行政處分」，有效期間同

為9年，然與前引之有線廣播電視法第11條及第12條關於發
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照之規定相較，有線廣播電視法明文區分發照與換照兩種不

同管制措施。不同於擬初次或重新進入市場之申請人，已取

得營運許可之現行系統經營者至少在申請時，業經中央主管

機關審查認定滿足有線廣播電視法所規定之積極與消極主、

客觀資格要件，則在營運許可屆滿前之換照程序中，對於已

具現行業者之申請人，則採行密度較低之管制架構。因為一

方面，中央主管機關對申請人之過往經營績效以及營運狀況

已有相當程度之掌握與瞭解，法定之管制目的是否在換照後

能繼續實現或獲得維繫，管制機關已有較為充分之資料可供

評估；另一方面，從系統經營者權益保障角度以觀，其在許

可有效期間業已依營運計畫者之進度而有一定程度之經營績

效，此等已設立且從事之營業利益與市場地位，在財產權保

障上不應受到漠視。易言之，有線電視系統業者對其已設立

且運作之有線電視系統營業，應受到存續保障，自上開有線

廣播電視法關於換照之規定及換照審查辦法之規定觀之，有

線廣播電視法關於換照之要件及其程序既另為規範，則自不

應適用關於發照之規定；又中央主管機關准許換照與否有其

裁量權限，惟應依法審酌各法定事項為合義務性之裁量。

(四)行政程序法第93條規定：「(第1項)行政機關作成行政處分

有裁量權時，得為附款。無裁量權者，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。(第2項)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。」第123條第2款及第3款規定：

「授予利益之合法行政處分，有下列各款情形之一者，得由

原處分機關依職權為全部或一部之廢止：……二、原處分機

關保留行政處分之廢止權者。三、附負擔之行政處分，受益

人未履行該負擔者。……」是可知，行政程序法第93條基於

法治國家法律安定及信賴保護原則之要求，合法之授益處

分，原則上不能廢止，除非具有該條第1項所列之各款情

事，此即附款之容許性，在裁量處分容許處分機關添加附
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款。換言之，處分機關作成行政處分之裁量權限，本身即含

有為附款之權限，行政程序法第93條第1項即是其法律依

據。系爭換照處分既屬裁量處分，則上訴人作成裁量處分之

同時為附款，並不違反法律保留原則，先予指明。又裁量處

分之附款裁量是指在欠缺同意事由或為綢繆未來變化而認為

有必要時，行政機關決定是否附加附款作成授益處分，以及

決定採取何種附款，前者乃決定裁量，後者乃選擇裁量。

又所謂保留行政處分之廢止權(行政程序法第93條第2項第4

款)，係指行政機關作成行政處分時，附加保留於將來發生

廢止事由時，得廢止該行政處分之權限，如該廢止保留之附

款合法，且有合理之廢止理由，行政機關得基於該廢止保

留，以裁量決定廢止原授益處分(行政程序法第123條第2

款)；廢止保留是一種特殊之解除條件，使行政處分效力之

消滅，繫於行政機關未來是否行使所保留之廢止權；廢止保

留權之作用，不在於便利廢止之作成，而在於排除廢止時對

處分相對人之財產損失之補償(行政程序法第126條第1項規

定參照)。再所謂負擔(行政程序法第93條第2項第3款)，係

指附加於授益處分之特定作為、不作為或忍受義務內容而

言，亦即行政機關於作成授益處分之同時，另課予處分相對

人法律所未明文的一定之作為、不作為或忍受等義務，受益

人如未履行該負擔，行政機關得強制其履行，如仍不履行，

行政機關得廢止該授益處分(行政程序法第123條第3款)，並

得溯及既往失其效力(行政程序法第125條但書)。附負擔之

授益處分受益人不履行負擔，或附保留廢止權之授益處分發

生廢止事由時，原處分均得廢止原授益處分，且均不生信賴

補償之問題，但因受益人不履行負擔之廢止效力得溯及既

往，保留廢止權之廢止效力則否，又受益人不履行負擔者，

得對之依法實施強制執行，故課予受益人某種行為義務之附

款，判斷其究屬負擔或廢止權保留時，宜限於該行為義務得

依法強制執行，始有可能是負擔，而如行政機關業已表明係

廢止權保留，承擔其不利時，自無解釋為負擔之餘地。 
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(五)有線廣播電視法於92年12月24日修正公布第19條第4項及第5

項：「(第4項)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。(第5項)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。」嗣於105年1月6日修正公布全文77條，將上開規定移

列為現行法第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。」此一要求政府或政黨不得直接、間接投資系統經

營者之規定，即為一般所謂的黨政軍條款，而其立法理由僅

謂照黨團協商條文通過。自上開修正前有線廣播電視法第19

條第4項、第5項或現行之第10條第1項前段、後段觀察，可

知立法者課予黨政不得投資系統經營者之不作為義務，黨政

如有不符該條款之情事，立法者復課予黨政應自修正施行之

日起2年內「改正」之作為義務，但是對於系統經營者是否

負有不被黨政投資之不作為義務，從而推導出如一旦被黨政

投資，系統經營者即負有「改正」之作為義務，欠缺明確的

規定。惟承前述，本件換照處分性質上屬裁量處分，系爭附

款前段記載被上訴人「自核准換照之日起3年內改正違反黨

政軍條款情事」，應非屬法律狀況或法律規定之指示，更不

是法定廢止權事由，而是上訴人於作成系爭換照之授益處

分，同時明白告知處分相對人即系統經營者「自核准換照之

日起3年內改正違反黨政軍條款情事」，以之作為保留將來

行使廢止權之事由。而按附款原本即是行政機關所為公法上

意思表示，原則上應以相對人所得理解之行政機關意志為判

斷標準，將系爭附款前段之記載，結合系爭附款後段關於廢

止權保留之記載予以整體觀察，上訴人主張系爭附款性質屬

廢止權保留，既已符合非法定之廢止權保留案型關於廢止權

要求明確化，即符合明白告知相對人且相對人亦有可預見性
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之要件，則上訴人主張系爭附款性質屬廢止權保留，於法尚

無不合。

(六)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。」是以行政

處分之附款必須具合目的性，且不得有不正當之聯結。因行

政處分是否添加附款，係行政機關裁量權之行使，此項裁量

權之行使，不得有逾越權限及濫用權力情形（行政訴訟法第

201條參照），應受一般法律原則（例如比例原則）之拘

束。所謂「目的」，係指行政處分所依據之法規目的，而所

謂「違背」，指阻礙或妨害目的之實現，是所謂「違背行政

處分之目的」，即指全部或一部地破壞目的之實現或造成其

重大困難。如(三)所述，自有線廣播電視法關於換照的規定

及換照審查辦法的規定觀之，有線電視系統業者對其已設立

且運作之有線電視系統營業，受到一定程度之存續保障，是

以系爭許可換照之行政處分，其目的在對已具現行系統經營

者身分之申請人，依於許可期間所掌握與瞭解之該業者過往

的經營績效及營運狀況，評估法定之管制目的如能在換照後

得以繼續實現或獲得維繫，則給予每次9年之經營許可有效

期間，此同時保障了該業者之財產權。是以，主管機關在處

理換發執照之申請案件，裁量決定附加附款，以及選擇裁量

附加某種附款時，應確認該附款之內容必須有履行可能性，

此所指之可能性，非指民法上之客觀可能，而是指期待可能

性。本件被上訴人股東為台固媒體（股權29.53％）及大佧

公司（股權70.47％）；而台固媒體之上層股東中，台哥大

除因其上層股東富邦金控經臺北市政府直接持股13.1086

％，而受有臺北市政府間接投資0.6392％（被上訴人因此受

有臺北市政府間接投資0.1888％）外，亦直接受有其他政府

機構（包括中華郵政股份有限公司、臺灣銀行股份有限公司

公教保險部、公務人員退休撫卹基金管理委員會、舊制勞工

退休基金、新制勞工退休基金、勞工保險基金及國民年金險

基金）直接投資6.89％（被上訴人因此受有其他政府機構間
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接投資2.03％）；又台固媒體另一上層股東鴻海公司經政府

機構直接持股6.89％，致受鴻海公司轉投資之台哥大公司，

亦因此受有該政府機構間接持股0.0318％（被上訴人因此受

有該政府機構間接投資0.0094％）等情，為原判決依法確定

之事實，核與卷內證據資料相符。則原判決認被上訴人係因

多層持股關係，而間接受政府及政府機構投資，二者間並無

直接、間接控制等類似之監督關係，其對被上訴人之媒體專

業自主性是否存在實質影響力，已非無疑；且台哥大、鴻海

公司均為股票上市公司，此為公眾周知而為於法院已顯著之

事實，該等公司不僅無法選擇或拒絕特定人或單位於公開市

場交易其股票，且股市交易狀況瞬息萬變，被上訴人亦難以

隨時掌握直接或間接持有被上訴人所有上層股東股權之變化

狀況，而就既有之投資狀態，現行法令亦未賦予被上訴人否

決或排除政府機構或上市公司投資決定之權利或有效措施，

被上訴人對此種間接投資，於事前或事後均難有任何防止或

排除之可能性，核屬有據。承前所述，有線廣播電視法第21

條第1項規定系統經營者之經營許可執照有效期間為9年，於

初次核發或換發並無不同之規定，是系統經營者所獲換發之

經營許可執照亦係附9年終期之授益行政處分，系爭廢止權

保留之附款以「應自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍

條款情事」為廢止事由，而該事由之實現對於被上訴人而言

無期待可能性，則系爭換照處分已與附3年期限相去不遠，

無異以系爭附款駁回被上訴人申請換發附9年終期之經營許

可執照之申請，依前開之說明，系爭附款難謂與換照行政處

分之目的並無違背，從而不合於行政程序法第94條之合法性

要求。原判決一方面肯認系爭附款所示內容「貴公司應自核

准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事」「文義固然

明確」，一方面復論以被上訴人對本件間接投資之狀態，於

事前或事後均難有任何防止或排除之可能性，則原處分之瑕

疵應在於前述欠缺期待可能性，原判決認系爭附款難認符合

明確性原則，容有未洽。
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(七)至於對行政處分附款的法律救濟，在羈束處分時，固得以撤

銷訴訟請求撤銷違法之附款；惟對於裁量處分，於行政機關

如知附款違法將為其他決定者，人民應提起課予義務訴訟，

請求判決行政機關應作成無附款之相同處分或依法院之法律

見解為新決定，不得以撤銷訴訟單獨請求撤銷附款，否則，

無異剝奪行政機關之裁量權，強制其作成原來如無該附款即

不須作成，或不欲作成之行政處分。原判決論以行政機關本

於職權撤銷或廢止原行政處分，並不受附款遭法院撤銷而受

影響（至於撤銷或廢止原行政處分之舉是否合法，乃係另一

問題），如行政機關認無附款即違反其原本作成原行政處分

之意願時，仍得依職權撤銷或廢止該「剩餘」之行政處分；

　　又原處分係許可被上訴人換照之處分，如認撤銷系爭附款

時，亦應一併撤銷准予換照之處分，恐將對民眾視聽權益造

成重大影響等語，固非無見，惟查系爭附款性質上屬廢止權

保留，原處分與系爭附款具有不可分關係，已如前述，原判

決未考慮其所稱之上訴人仍得依職權撤銷或廢止行政處分，

另涉及行政程序法第117條以下規定之適用，則原判決將二

者切割處理，依上開之說明，無異剝奪行政機關之裁量權，

原判決就此部分於法尚有未合。

(八)至上訴意旨主張依有線廣播電視法第10條第1項規定之立法

意旨，係在於使黨政軍勢力徹底退出媒體，以維護新聞自由

與民主發展，不以任何形式介入媒體經營，而其條文文義上

所規定之不作為義務之對象雖為「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」，

但非謂系統經營者即無杜絕黨政軍投資媒體之義務，且依同

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。」可知，系統經營者亦負有改正之義務。惟按

有線廣播電視法第10條第1項之立法意旨良善，且有其歷史

之背景，該條文之存廢或如何修正近年來爭論不休，惟此並
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非本件爭執之所在，有問題者在於系爭附款所列之廢止事由

為要求被上訴人「自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍

條款情事」無期待可能性。至於有線廣播電視法第58條第2

項之規定，關於其明確性及期待可能性素有爭議，因非本件

應適用之法律，不宜旁論，惟上訴人所為「有處罰所以有義

務」之主張，倒果為因，自不足採，附此指明。　　

(九)綜上所述，原判決認被上訴人得採取之訴訟類型為撤銷訴

訟，尚有違誤，上訴意旨雖未指摘及此，惟本院調查高等行

政法院原判決是否違背法令，不受上訴理由之拘束(行政訴

訟法第251條第2項參照)，應認上訴為有理由，爰將原判決

廢棄，由原審詳為調查審理後，另為適法之判決。

五、據上論結，本件上訴為有理由，依行政訴訟法第256條第1

項、第260條第1項，判決如主文。

中　　華　　民　　國　　111　 年　 10 　 月　　 13  　日

                    最高行政法院第四庭

                        審判長法官  陳　國　成　

                              法官　簡　慧　娟

                              法官　蔡　紹　良

                              法官  蔡  如  琪　

                              法官　王　碧　芳

以  上  正  本  證  明  與  原  本  無  異

中　　華　　民　　國　　111 　年　 10 　　月　　13　　日

　　　　　　　　　　　　　　　書記官　葉　倩　如
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  -ms-text-justify: inter-ideograph;
}

.justify-para {
  text-align:justify;
  text-align-last:justify
 }
 
.lightbar {
	background : yellow ;
}

#loadingSpinner {
  margin: 100px auto 0;
  width: 70px;
  text-align: center;
}

#loadingSpinner > div {
  width: 18px;
  height: 18px;
  background-color: #333;
  margin-left : 10px;
  border-radius: 100%;
  display: inline-block;
  -webkit-animation: sk-bouncedelay 2.4s infinite ease-in-out both;
  animation: sk-bouncedelay 2.4s infinite ease-in-out both;
}

#loadingSpinner .bounce1 {
  -webkit-animation-delay: -1.2s;
  animation-delay: -1.2s;
}

#loadingSpinner .bounce2 {
  -webkit-animation-delay: -0.6s;
  animation-delay: -0.6s;
}

@-webkit-keyframes sk-bouncedelay {
  0%, 80%, 100% { -webkit-transform: scale(0) }
  40% { -webkit-transform: scale(1.0) }
}

@keyframes sk-bouncedelay {
  0%, 80%, 100% { 
    -webkit-transform: scale(0);
    transform: scale(0);
  } 40% { 
    -webkit-transform: scale(1.0);
    transform: scale(1.0);
  }
}

.resizableS { 
	width: 95%; 
	height: 10px; 
	position:absolute; 
	left : 0; 
	bottom: 0; 
	cursor: s-resize; 
}

.resizableE { 
	width: 10px; 
	height: 95%; 
	position:absolute; 
	right : 0; 
	top: 0; 
	cursor: e-resize; 
}


最  高  行  政  法  院  判  決
110年度上字第461號
上  訴  人  國家通訊傳播委員會


代  表  人  陳耀祥              
訴訟代理人  周逸昇              
            林庭萱              
            魏啓翔  律師
被 上訴 人  紅樹林有線電視股份有限公司




代  表  人  大佧有限公司指定代表人郭朝男


上列當事人間有線廣播電視法事件，上訴人對於中華民國110年4月8日臺北高等行政法院109年度訴字第1253號判決，提起上訴，本院判決如下：
　　主  文
原判決廢棄，發回臺北高等行政法院。
　　理  由
一、本件事實經過：
    被上訴人原領之有線廣播電視系統經營者經營許可執照效期至民國109年8月29日屆滿，乃於同年2月26日向上訴人申請換發許可執照。案經上訴人109年8月26日第924次委員會議（第八案）審認被上訴人有違反黨政軍條款之情事，決議本案以附附款許可被上訴人換發許可執照，附款內容為：「貴公司應自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事；本會依行政程序法第93條第2項第4款規定，保留本行政處分之廢止權，如未於期限內改正完成，本會得依同法第123條第2款規定，廢止許可並註銷執照。」（下稱系爭附款），並由上訴人以109年8月28日通傳平臺字第10900084510號函（下稱原處分）通知被上訴人。被上訴人不服，提起行政訴訟，並聲明：1.先位聲明：原處分關於附款部分撤銷。2.備位聲明：(1)原處分撤銷。(2)上訴人應依被上訴人109年2月26日之申請作成無附款之許可換照之行政處分。經臺北高等行政法院（下稱原審）以109年度訴字第1253號判決（下稱原判決）將原處分關於附款部分撤銷，上訴人不服，遂提起本件上訴。
二、被上訴人起訴主張、上訴人於原審之答辯及聲明，均引用原
    判決所載。
三、原審斟酌全辯論意旨及調查證據之結果，以：
(一)按有線廣播電視法第10條第1項規定，乃在於落實黨政軍退出媒體之精神，促進通訊傳播健全發展，以維護媒體專業自主，可知有線廣播電視系統經營者負有不受「政府、政黨、其捐助成立之財團法人及其受託人」直接、間接投資之行政法上義務。
(二)按被上訴人股東名冊及富邦金融控股股份有限公司（下稱富邦金控）間接持股結構圖、紅樹林有線電視股權結構圖、股東鴻海精密工業股份有限公司（下稱鴻海公司）間接持股結構圖、TWM政府機構持股明細所示，被上訴人股東為台固媒體股份有限公司（下稱台固媒體）及大佧有限公司（下稱大佧公司）；而台固媒體之上層股東中，台灣大哥大股份有限公司（下稱台哥大）除因其上層股東富邦金控經臺北市政府直接持股13.1086％，而受有臺北市政府間接投資0.6392％（被上訴人因此受有臺北市政府間接投資0.1888％）外，亦直接受有其他政府機構直接投資6.89％（被上訴人因此受有其他政府機構間接投資2.03％）；又台固媒體另一上層股東鴻海公司經政府機構直接持股6.89％，致受鴻海公司轉投資之台哥大，亦因此受有該政府機構間接持股0.0318％（被上訴人因此受有該政府機構間接投資0.0094％）。
(三)被上訴人係因多層持股關係，而間接受政府機構投資，姑不論政府機構對被上訴人多層次間接持股之股權總計僅有2.2282％，其對被上訴人之媒體專業自主性是否存在實質影響力，已非無疑；且台哥大、鴻海公司均為股票上市公司，被上訴人亦難以隨時掌握所有上層股東股權之變化狀況，而現行法令亦未賦予被上訴人否決或排除政府機構或上市公司投資決定之權利或有效措施。系爭附款對於被上訴人應如何有效防免或排除「黨政軍」之投資，未明確指明可行之道，自難認符合明確性原則。
(四)系爭附款所定義務，於事實上或法律上既難以履行，則上訴人以保留原處分廢止權之方式，欲實現法律所要求之應然狀態，已難認有助於立法目的之達成；且上訴人自得依有線廣播電視法第58條第2項規定予以裁處罰鍰，並令其限期改正；被上訴人於屆期不改正者，上訴人亦得按次處罰，甚或「廢止其經營許可並註銷其執照」。上訴人捨此不由，逕於原處分附加系爭附款，難認其已選擇對被上訴人權益損害最少之手段，而不符合比例原則下「必要性」原則之要求。
(五)上訴人又稱被上訴人應得藉由企業內部協調或持股安排等手段，使其上層股東出售其等所持有之股份，以達成使被上訴人不受黨政軍間接投資之目的等語。惟受「黨政軍條款」規範並受上層股東投資者均為被上訴人，本無僅因上層股東受有政府機構之投資，而要求被上訴人協調上層股東出售持股之理。是上訴人上開所述，自無可採。
(六)綜上所述，系爭附款不符合明確性、比例原則等要求，難認合法。又本件原處分乃許可被上訴人換照之處分，如認撤銷系爭附款時，亦應一併撤銷准予換照之處分，恐將對民眾視聽權益造成重大影響，而此亦為上訴人未否准被上訴人換照申請，而係採添加附款之方式作成許可換照處分之理由，是被上訴人先位聲明訴請原處分關於附款部分撤銷，為有理由，應予准許。至被上訴人備位聲明部分，因先位聲明為有理由，即毋庸再予審酌。
四、本院查：
(一)本件被上訴人原領有線廣播電視系統經營者經營許可執照效期至109年8月29日屆滿，乃於同年2月26日向上訴人申請換發許可執照，因被上訴人係臺北市政府及政府機構間接投資之對象，上訴人經審查後，以被上訴人有政府及政府機構間接投資之情事，經上訴人109年8月26日第924次委員會議決議，以原處分予以附系爭附款許可換照，系爭附款內容為：「貴公司應自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事；本會依行政程序法第93條第2項第4款規定，保留本行政處分之廢止權，如未於期限內改正完成，本會得依同法第123條第2款規定，廢止許可並註銷執照。」為原判決依法確定之事實，核與卷內證據資料相符，並為兩造所不爭，為本院判決之基礎。
(二)有線廣播電視法第1條規定：「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，特制定本法。」第11條規定：「(第1項)申請經營有線廣播電視服務者，應填具申請書連同營運計畫，向中央主管機關申請籌設許可。」第12條第1項規定：「申請經營有線廣播電視服務之案件有下列情形之一者，中央主管機關應駁回其申請：一、違反第6條第3項規定。二、違反第7條第1項規定。三、違反第8條第1項或第2項規定。四、違反第9條第1項至第4項、第6項或第7項規定。五、違反第10條第1項至第3項規定。六、違反第15條第1項規定。七、申請人因違反本法規定經撤銷、廢止籌設或經營許可未逾2年。八、申請人之董事、監察人、經理人或申請人為設立中公司，其發起人有公司法第30條各款情事之一。」第20條第3項規定：「系統經查驗合格後，籌設人始得向中央主管機關申請核發經營許可執照。」第21條第1項規定：「系統經營者之經營許可執照有效期間為9年。」是可知，有線廣播電視法對於有線電視系統經營者之市場進入，係採許可之高度管制架構，中央主管機關所核發之有線電視系統營運許可，性質上屬「附終期之授益行政處分」，有效期間為9年。 
(三)有線廣播電視法第31條規定：「(第1項)系統經營者於經營許可執照有效期間屆滿後，其欲繼續經營者，應於期間屆滿前1年起半年內，向中央主管機關申請換發。(第2項)中央主管機關審查系統經營者申請換發經營許可執照時，應審酌下列事項：一、營運計畫執行報告、評鑑結果及評鑑後之改正情形。二、未來之營運計畫。三、財務狀況。四、營運是否符合經營地區民眾利益及需求。五、系統經營者之獎懲紀錄及其他影響營運之事項。……(第6項)第2項之審查項目及審查基準之辦法，由中央主管機關定之。……」有線廣播電視系統經營者申請換發經營許可執照審查辦法(下稱換照審查辦法)，第2條規定：「(第1項)有線廣播電視系統經營者（以下簡稱系統經營者）依本法第31條第1項申請換發經營許可執照，應依下列審查項目檢具相關文件及說明連同營運計畫，向中央主管機關申請。(第2項)前項文件應載明下列事項：一、基本資料。二、股權結構。三、組織及員額編制。四、訂戶服務。五、經營規劃。六、頻道與節目規劃。七、廣告企劃。八、收費標準及計算方式。九、財務狀況及預測。十、工程技術及數位化發展計畫。十一、獎懲紀錄。十二、前次營運計畫評鑑結果及評鑑後之改正情形。(第3項)第1項與申請換發經營許可執照審查項目有關之文件，包括下列文件：一、有線廣播電視系統經營者申請換發經營許可執照相關說明及圖表資料。二、公司變更登記表影本。三、董事、監察人、經理人名冊及股東名冊。四、截至提出申請日止之前1年或上半年最新財務報告。」第13條規定：「依第4條規定審查獎懲紀錄及其他影響營運之事項，應審酌下列事項：一、獎勵事項是否對有線廣播電視產業有具體優良事蹟。二、懲處事項是否確實改正。三、是否有其他影響營運之事項。」是可知，有線電視系統經營者於營運許可期限屆滿仍欲經營時，應於法定期限內向中央主管機關申請換發另一性質上屬「附終期之授益行政處分」，有效期間同為9年，然與前引之有線廣播電視法第11條及第12條關於發照之規定相較，有線廣播電視法明文區分發照與換照兩種不同管制措施。不同於擬初次或重新進入市場之申請人，已取得營運許可之現行系統經營者至少在申請時，業經中央主管機關審查認定滿足有線廣播電視法所規定之積極與消極主、客觀資格要件，則在營運許可屆滿前之換照程序中，對於已具現行業者之申請人，則採行密度較低之管制架構。因為一方面，中央主管機關對申請人之過往經營績效以及營運狀況已有相當程度之掌握與瞭解，法定之管制目的是否在換照後能繼續實現或獲得維繫，管制機關已有較為充分之資料可供評估；另一方面，從系統經營者權益保障角度以觀，其在許可有效期間業已依營運計畫者之進度而有一定程度之經營績效，此等已設立且從事之營業利益與市場地位，在財產權保障上不應受到漠視。易言之，有線電視系統業者對其已設立且運作之有線電視系統營業，應受到存續保障，自上開有線廣播電視法關於換照之規定及換照審查辦法之規定觀之，有線廣播電視法關於換照之要件及其程序既另為規範，則自不應適用關於發照之規定；又中央主管機關准許換照與否有其裁量權限，惟應依法審酌各法定事項為合義務性之裁量。
(四)行政程序法第93條規定：「(第1項)行政機關作成行政處分有裁量權時，得為附款。無裁量權者，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。(第2項)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。」第123條第2款及第3款規定：「授予利益之合法行政處分，有下列各款情形之一者，得由原處分機關依職權為全部或一部之廢止：……二、原處分機關保留行政處分之廢止權者。三、附負擔之行政處分，受益人未履行該負擔者。……」是可知，行政程序法第93條基於法治國家法律安定及信賴保護原則之要求，合法之授益處分，原則上不能廢止，除非具有該條第1項所列之各款情事，此即附款之容許性，在裁量處分容許處分機關添加附款。換言之，處分機關作成行政處分之裁量權限，本身即含有為附款之權限，行政程序法第93條第1項即是其法律依據。系爭換照處分既屬裁量處分，則上訴人作成裁量處分之同時為附款，並不違反法律保留原則，先予指明。又裁量處分之附款裁量是指在欠缺同意事由或為綢繆未來變化而認為有必要時，行政機關決定是否附加附款作成授益處分，以及決定採取何種附款，前者乃決定裁量，後者乃選擇裁量。 又所謂保留行政處分之廢止權(行政程序法第93條第2項第4款)，係指行政機關作成行政處分時，附加保留於將來發生廢止事由時，得廢止該行政處分之權限，如該廢止保留之附款合法，且有合理之廢止理由，行政機關得基於該廢止保留，以裁量決定廢止原授益處分(行政程序法第123條第2款)；廢止保留是一種特殊之解除條件，使行政處分效力之消滅，繫於行政機關未來是否行使所保留之廢止權；廢止保留權之作用，不在於便利廢止之作成，而在於排除廢止時對處分相對人之財產損失之補償(行政程序法第126條第1項規定參照)。再所謂負擔(行政程序法第93條第2項第3款)，係指附加於授益處分之特定作為、不作為或忍受義務內容而言，亦即行政機關於作成授益處分之同時，另課予處分相對人法律所未明文的一定之作為、不作為或忍受等義務，受益人如未履行該負擔，行政機關得強制其履行，如仍不履行，行政機關得廢止該授益處分(行政程序法第123條第3款)，並得溯及既往失其效力(行政程序法第125條但書)。附負擔之授益處分受益人不履行負擔，或附保留廢止權之授益處分發生廢止事由時，原處分均得廢止原授益處分，且均不生信賴補償之問題，但因受益人不履行負擔之廢止效力得溯及既往，保留廢止權之廢止效力則否，又受益人不履行負擔者，得對之依法實施強制執行，故課予受益人某種行為義務之附款，判斷其究屬負擔或廢止權保留時，宜限於該行為義務得依法強制執行，始有可能是負擔，而如行政機關業已表明係廢止權保留，承擔其不利時，自無解釋為負擔之餘地。 
(五)有線廣播電視法於92年12月24日修正公布第19條第4項及第5項：「(第4項)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。(第5項)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。」嗣於105年1月6日修正公布全文77條，將上開規定移列為現行法第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。」此一要求政府或政黨不得直接、間接投資系統經營者之規定，即為一般所謂的黨政軍條款，而其立法理由僅謂照黨團協商條文通過。自上開修正前有線廣播電視法第19條第4項、第5項或現行之第10條第1項前段、後段觀察，可知立法者課予黨政不得投資系統經營者之不作為義務，黨政如有不符該條款之情事，立法者復課予黨政應自修正施行之日起2年內「改正」之作為義務，但是對於系統經營者是否負有不被黨政投資之不作為義務，從而推導出如一旦被黨政投資，系統經營者即負有「改正」之作為義務，欠缺明確的規定。惟承前述，本件換照處分性質上屬裁量處分，系爭附款前段記載被上訴人「自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事」，應非屬法律狀況或法律規定之指示，更不是法定廢止權事由，而是上訴人於作成系爭換照之授益處分，同時明白告知處分相對人即系統經營者「自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事」，以之作為保留將來行使廢止權之事由。而按附款原本即是行政機關所為公法上意思表示，原則上應以相對人所得理解之行政機關意志為判斷標準，將系爭附款前段之記載，結合系爭附款後段關於廢止權保留之記載予以整體觀察，上訴人主張系爭附款性質屬廢止權保留，既已符合非法定之廢止權保留案型關於廢止權要求明確化，即符合明白告知相對人且相對人亦有可預見性之要件，則上訴人主張系爭附款性質屬廢止權保留，於法尚無不合。
(六)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。」是以行政處分之附款必須具合目的性，且不得有不正當之聯結。因行政處分是否添加附款，係行政機關裁量權之行使，此項裁量權之行使，不得有逾越權限及濫用權力情形（行政訴訟法第 201條參照），應受一般法律原則（例如比例原則）之拘束。所謂「目的」，係指行政處分所依據之法規目的，而所謂「違背」，指阻礙或妨害目的之實現，是所謂「違背行政處分之目的」，即指全部或一部地破壞目的之實現或造成其重大困難。如(三)所述，自有線廣播電視法關於換照的規定及換照審查辦法的規定觀之，有線電視系統業者對其已設立且運作之有線電視系統營業，受到一定程度之存續保障，是以系爭許可換照之行政處分，其目的在對已具現行系統經營者身分之申請人，依於許可期間所掌握與瞭解之該業者過往的經營績效及營運狀況，評估法定之管制目的如能在換照後得以繼續實現或獲得維繫，則給予每次9年之經營許可有效期間，此同時保障了該業者之財產權。是以，主管機關在處理換發執照之申請案件，裁量決定附加附款，以及選擇裁量附加某種附款時，應確認該附款之內容必須有履行可能性，此所指之可能性，非指民法上之客觀可能，而是指期待可能性。本件被上訴人股東為台固媒體（股權29.53％）及大佧公司（股權70.47％）；而台固媒體之上層股東中，台哥大除因其上層股東富邦金控經臺北市政府直接持股13.1086 ％，而受有臺北市政府間接投資0.6392％（被上訴人因此受有臺北市政府間接投資0.1888％）外，亦直接受有其他政府機構（包括中華郵政股份有限公司、臺灣銀行股份有限公司公教保險部、公務人員退休撫卹基金管理委員會、舊制勞工退休基金、新制勞工退休基金、勞工保險基金及國民年金險基金）直接投資6.89％（被上訴人因此受有其他政府機構間接投資2.03％）；又台固媒體另一上層股東鴻海公司經政府機構直接持股6.89％，致受鴻海公司轉投資之台哥大公司，亦因此受有該政府機構間接持股0.0318％（被上訴人因此受有該政府機構間接投資0.0094％）等情，為原判決依法確定之事實，核與卷內證據資料相符。則原判決認被上訴人係因多層持股關係，而間接受政府及政府機構投資，二者間並無直接、間接控制等類似之監督關係，其對被上訴人之媒體專業自主性是否存在實質影響力，已非無疑；且台哥大、鴻海公司均為股票上市公司，此為公眾周知而為於法院已顯著之事實，該等公司不僅無法選擇或拒絕特定人或單位於公開市場交易其股票，且股市交易狀況瞬息萬變，被上訴人亦難以隨時掌握直接或間接持有被上訴人所有上層股東股權之變化狀況，而就既有之投資狀態，現行法令亦未賦予被上訴人否決或排除政府機構或上市公司投資決定之權利或有效措施，被上訴人對此種間接投資，於事前或事後均難有任何防止或排除之可能性，核屬有據。承前所述，有線廣播電視法第21條第1項規定系統經營者之經營許可執照有效期間為9年，於初次核發或換發並無不同之規定，是系統經營者所獲換發之經營許可執照亦係附9年終期之授益行政處分，系爭廢止權保留之附款以「應自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事」為廢止事由，而該事由之實現對於被上訴人而言無期待可能性，則系爭換照處分已與附3年期限相去不遠，無異以系爭附款駁回被上訴人申請換發附9年終期之經營許可執照之申請，依前開之說明，系爭附款難謂與換照行政處分之目的並無違背，從而不合於行政程序法第94條之合法性要求。原判決一方面肯認系爭附款所示內容「貴公司應自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事」「文義固然明確」，一方面復論以被上訴人對本件間接投資之狀態，於事前或事後均難有任何防止或排除之可能性，則原處分之瑕疵應在於前述欠缺期待可能性，原判決認系爭附款難認符合明確性原則，容有未洽。
(七)至於對行政處分附款的法律救濟，在羈束處分時，固得以撤銷訴訟請求撤銷違法之附款；惟對於裁量處分，於行政機關如知附款違法將為其他決定者，人民應提起課予義務訴訟，請求判決行政機關應作成無附款之相同處分或依法院之法律見解為新決定，不得以撤銷訴訟單獨請求撤銷附款，否則，無異剝奪行政機關之裁量權，強制其作成原來如無該附款即不須作成，或不欲作成之行政處分。原判決論以行政機關本於職權撤銷或廢止原行政處分，並不受附款遭法院撤銷而受影響（至於撤銷或廢止原行政處分之舉是否合法，乃係另一問題），如行政機關認無附款即違反其原本作成原行政處分之意願時，仍得依職權撤銷或廢止該「剩餘」之行政處分；
　　又原處分係許可被上訴人換照之處分，如認撤銷系爭附款時，亦應一併撤銷准予換照之處分，恐將對民眾視聽權益造成重大影響等語，固非無見，惟查系爭附款性質上屬廢止權保留，原處分與系爭附款具有不可分關係，已如前述，原判決未考慮其所稱之上訴人仍得依職權撤銷或廢止行政處分，另涉及行政程序法第117條以下規定之適用，則原判決將二者切割處理，依上開之說明，無異剝奪行政機關之裁量權，原判決就此部分於法尚有未合。
(八)至上訴意旨主張依有線廣播電視法第10條第1項規定之立法意旨，係在於使黨政軍勢力徹底退出媒體，以維護新聞自由與民主發展，不以任何形式介入媒體經營，而其條文文義上所規定之不作為義務之對象雖為「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」，但非謂系統經營者即無杜絕黨政軍投資媒體之義務，且依同法第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。」可知，系統經營者亦負有改正之義務。惟按有線廣播電視法第10條第1項之立法意旨良善，且有其歷史之背景，該條文之存廢或如何修正近年來爭論不休，惟此並非本件爭執之所在，有問題者在於系爭附款所列之廢止事由為要求被上訴人「自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事」無期待可能性。至於有線廣播電視法第58條第2項之規定，關於其明確性及期待可能性素有爭議，因非本件應適用之法律，不宜旁論，惟上訴人所為「有處罰所以有義務」之主張，倒果為因，自不足採，附此指明。　　
(九)綜上所述，原判決認被上訴人得採取之訴訟類型為撤銷訴訟，尚有違誤，上訴意旨雖未指摘及此，惟本院調查高等行政法院原判決是否違背法令，不受上訴理由之拘束(行政訴訟法第251條第2項參照)，應認上訴為有理由，爰將原判決廢棄，由原審詳為調查審理後，另為適法之判決。
五、據上論結，本件上訴為有理由，依行政訴訟法第256條第1項、第260條第1項，判決如主文。
中　　華　　民　　國　　111　 年　 10 　 月　　 13  　日
                    最高行政法院第四庭
                        審判長法官  陳　國　成　
                              法官　簡　慧　娟
                              法官　蔡　紹　良
                              法官  蔡  如  琪　
                              法官　王　碧　芳


以  上  正  本  證  明  與  原  本  無  異
中　　華　　民　　國　　111 　年　 10 　　月　　13　　日
　　　　　　　　　　　　　　　書記官　葉　倩　如

最  高  行  政  法  院  判  決
110年度上字第461號
上  訴  人  國家通訊傳播委員會

代  表  人  陳耀祥              
訴訟代理人  周逸昇              
            林庭萱              
            魏啓翔  律師
被 上訴 人  紅樹林有線電視股份有限公司


代  表  人  大佧有限公司指定代表人郭朝男

上列當事人間有線廣播電視法事件，上訴人對於中華民國110年4
月8日臺北高等行政法院109年度訴字第1253號判決，提起上訴，
本院判決如下：
　　主  文
原判決廢棄，發回臺北高等行政法院。
　　理  由
一、本件事實經過：
    被上訴人原領之有線廣播電視系統經營者經營許可執照效期
    至民國109年8月29日屆滿，乃於同年2月26日向上訴人申請
    換發許可執照。案經上訴人109年8月26日第924次委員會議
    （第八案）審認被上訴人有違反黨政軍條款之情事，決議本
    案以附附款許可被上訴人換發許可執照，附款內容為：「貴
    公司應自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事；
    本會依行政程序法第93條第2項第4款規定，保留本行政處分
    之廢止權，如未於期限內改正完成，本會得依同法第123條
    第2款規定，廢止許可並註銷執照。」（下稱系爭附款），
    並由上訴人以109年8月28日通傳平臺字第10900084510號函
    （下稱原處分）通知被上訴人。被上訴人不服，提起行政訴
    訟，並聲明：1.先位聲明：原處分關於附款部分撤銷。2.備
    位聲明：(1)原處分撤銷。(2)上訴人應依被上訴人109年2月
    26日之申請作成無附款之許可換照之行政處分。經臺北高等
    行政法院（下稱原審）以109年度訴字第1253號判決（下稱
    原判決）將原處分關於附款部分撤銷，上訴人不服，遂提起
    本件上訴。
二、被上訴人起訴主張、上訴人於原審之答辯及聲明，均引用原
    判決所載。
三、原審斟酌全辯論意旨及調查證據之結果，以：
(一)按有線廣播電視法第10條第1項規定，乃在於落實黨政軍退
    出媒體之精神，促進通訊傳播健全發展，以維護媒體專業自
    主，可知有線廣播電視系統經營者負有不受「政府、政黨、
    其捐助成立之財團法人及其受託人」直接、間接投資之行政
    法上義務。
(二)按被上訴人股東名冊及富邦金融控股股份有限公司（下稱富
    邦金控）間接持股結構圖、紅樹林有線電視股權結構圖、股
    東鴻海精密工業股份有限公司（下稱鴻海公司）間接持股結
    構圖、TWM政府機構持股明細所示，被上訴人股東為台固媒
    體股份有限公司（下稱台固媒體）及大佧有限公司（下稱大
    佧公司）；而台固媒體之上層股東中，台灣大哥大股份有限
    公司（下稱台哥大）除因其上層股東富邦金控經臺北市政府
    直接持股13.1086％，而受有臺北市政府間接投資0.6392％（
    被上訴人因此受有臺北市政府間接投資0.1888％）外，亦直
    接受有其他政府機構直接投資6.89％（被上訴人因此受有其
    他政府機構間接投資2.03％）；又台固媒體另一上層股東鴻
    海公司經政府機構直接持股6.89％，致受鴻海公司轉投資之
    台哥大，亦因此受有該政府機構間接持股0.0318％（被上訴
    人因此受有該政府機構間接投資0.0094％）。
(三)被上訴人係因多層持股關係，而間接受政府機構投資，姑不
    論政府機構對被上訴人多層次間接持股之股權總計僅有2.22
    82％，其對被上訴人之媒體專業自主性是否存在實質影響力
    ，已非無疑；且台哥大、鴻海公司均為股票上市公司，被上
    訴人亦難以隨時掌握所有上層股東股權之變化狀況，而現行
    法令亦未賦予被上訴人否決或排除政府機構或上市公司投資
    決定之權利或有效措施。系爭附款對於被上訴人應如何有效
    防免或排除「黨政軍」之投資，未明確指明可行之道，自難
    認符合明確性原則。
(四)系爭附款所定義務，於事實上或法律上既難以履行，則上訴
    人以保留原處分廢止權之方式，欲實現法律所要求之應然狀
    態，已難認有助於立法目的之達成；且上訴人自得依有線廣
    播電視法第58條第2項規定予以裁處罰鍰，並令其限期改正
    ；被上訴人於屆期不改正者，上訴人亦得按次處罰，甚或「
    廢止其經營許可並註銷其執照」。上訴人捨此不由，逕於原
    處分附加系爭附款，難認其已選擇對被上訴人權益損害最少
    之手段，而不符合比例原則下「必要性」原則之要求。
(五)上訴人又稱被上訴人應得藉由企業內部協調或持股安排等手
    段，使其上層股東出售其等所持有之股份，以達成使被上訴
    人不受黨政軍間接投資之目的等語。惟受「黨政軍條款」規
    範並受上層股東投資者均為被上訴人，本無僅因上層股東受
    有政府機構之投資，而要求被上訴人協調上層股東出售持股
    之理。是上訴人上開所述，自無可採。
(六)綜上所述，系爭附款不符合明確性、比例原則等要求，難認
    合法。又本件原處分乃許可被上訴人換照之處分，如認撤銷
    系爭附款時，亦應一併撤銷准予換照之處分，恐將對民眾視
    聽權益造成重大影響，而此亦為上訴人未否准被上訴人換照
    申請，而係採添加附款之方式作成許可換照處分之理由，是
    被上訴人先位聲明訴請原處分關於附款部分撤銷，為有理由
    ，應予准許。至被上訴人備位聲明部分，因先位聲明為有理
    由，即毋庸再予審酌。
四、本院查：
(一)本件被上訴人原領有線廣播電視系統經營者經營許可執照效
    期至109年8月29日屆滿，乃於同年2月26日向上訴人申請換
    發許可執照，因被上訴人係臺北市政府及政府機構間接投資
    之對象，上訴人經審查後，以被上訴人有政府及政府機構間
    接投資之情事，經上訴人109年8月26日第924次委員會議決
    議，以原處分予以附系爭附款許可換照，系爭附款內容為：
    「貴公司應自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情
    事；本會依行政程序法第93條第2項第4款規定，保留本行政
    處分之廢止權，如未於期限內改正完成，本會得依同法第12
    3條第2款規定，廢止許可並註銷執照。」為原判決依法確定
    之事實，核與卷內證據資料相符，並為兩造所不爭，為本院
    判決之基礎。
(二)有線廣播電視法第1條規定：「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，特制定本法。」第11條規定：「(第1項)申
    請經營有線廣播電視服務者，應填具申請書連同營運計畫，
    向中央主管機關申請籌設許可。」第12條第1項規定：「申
    請經營有線廣播電視服務之案件有下列情形之一者，中央主
    管機關應駁回其申請：一、違反第6條第3項規定。二、違反
    第7條第1項規定。三、違反第8條第1項或第2項規定。四、
    違反第9條第1項至第4項、第6項或第7項規定。五、違反第1
    0條第1項至第3項規定。六、違反第15條第1項規定。七、申
    請人因違反本法規定經撤銷、廢止籌設或經營許可未逾2年
    。八、申請人之董事、監察人、經理人或申請人為設立中公
    司，其發起人有公司法第30條各款情事之一。」第20條第3
    項規定：「系統經查驗合格後，籌設人始得向中央主管機關
    申請核發經營許可執照。」第21條第1項規定：「系統經營
    者之經營許可執照有效期間為9年。」是可知，有線廣播電
    視法對於有線電視系統經營者之市場進入，係採許可之高度
    管制架構，中央主管機關所核發之有線電視系統營運許可，
    性質上屬「附終期之授益行政處分」，有效期間為9年。 
(三)有線廣播電視法第31條規定：「(第1項)系統經營者於經營
    許可執照有效期間屆滿後，其欲繼續經營者，應於期間屆滿
    前1年起半年內，向中央主管機關申請換發。(第2項)中央主
    管機關審查系統經營者申請換發經營許可執照時，應審酌下
    列事項：一、營運計畫執行報告、評鑑結果及評鑑後之改正
    情形。二、未來之營運計畫。三、財務狀況。四、營運是否
    符合經營地區民眾利益及需求。五、系統經營者之獎懲紀錄
    及其他影響營運之事項。……(第6項)第2項之審查項目及審查
    基準之辦法，由中央主管機關定之。……」有線廣播電視系統
    經營者申請換發經營許可執照審查辦法(下稱換照審查辦法)
    ，第2條規定：「(第1項)有線廣播電視系統經營者（以下簡
    稱系統經營者）依本法第31條第1項申請換發經營許可執照
    ，應依下列審查項目檢具相關文件及說明連同營運計畫，向
    中央主管機關申請。(第2項)前項文件應載明下列事項：一
    、基本資料。二、股權結構。三、組織及員額編制。四、訂
    戶服務。五、經營規劃。六、頻道與節目規劃。七、廣告企
    劃。八、收費標準及計算方式。九、財務狀況及預測。十、
    工程技術及數位化發展計畫。十一、獎懲紀錄。十二、前次
    營運計畫評鑑結果及評鑑後之改正情形。(第3項)第1項與申
    請換發經營許可執照審查項目有關之文件，包括下列文件：
    一、有線廣播電視系統經營者申請換發經營許可執照相關說
    明及圖表資料。二、公司變更登記表影本。三、董事、監察
    人、經理人名冊及股東名冊。四、截至提出申請日止之前1
    年或上半年最新財務報告。」第13條規定：「依第4條規定
    審查獎懲紀錄及其他影響營運之事項，應審酌下列事項：一
    、獎勵事項是否對有線廣播電視產業有具體優良事蹟。二、
    懲處事項是否確實改正。三、是否有其他影響營運之事項。
    」是可知，有線電視系統經營者於營運許可期限屆滿仍欲經
    營時，應於法定期限內向中央主管機關申請換發另一性質上
    屬「附終期之授益行政處分」，有效期間同為9年，然與前
    引之有線廣播電視法第11條及第12條關於發照之規定相較，
    有線廣播電視法明文區分發照與換照兩種不同管制措施。不
    同於擬初次或重新進入市場之申請人，已取得營運許可之現
    行系統經營者至少在申請時，業經中央主管機關審查認定滿
    足有線廣播電視法所規定之積極與消極主、客觀資格要件，
    則在營運許可屆滿前之換照程序中，對於已具現行業者之申
    請人，則採行密度較低之管制架構。因為一方面，中央主管
    機關對申請人之過往經營績效以及營運狀況已有相當程度之
    掌握與瞭解，法定之管制目的是否在換照後能繼續實現或獲
    得維繫，管制機關已有較為充分之資料可供評估；另一方面
    ，從系統經營者權益保障角度以觀，其在許可有效期間業已
    依營運計畫者之進度而有一定程度之經營績效，此等已設立
    且從事之營業利益與市場地位，在財產權保障上不應受到漠
    視。易言之，有線電視系統業者對其已設立且運作之有線電
    視系統營業，應受到存續保障，自上開有線廣播電視法關於
    換照之規定及換照審查辦法之規定觀之，有線廣播電視法關
    於換照之要件及其程序既另為規範，則自不應適用關於發照
    之規定；又中央主管機關准許換照與否有其裁量權限，惟應
    依法審酌各法定事項為合義務性之裁量。
(四)行政程序法第93條規定：「(第1項)行政機關作成行政處分
    有裁量權時，得為附款。無裁量權者，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。(第2項)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。」第123條第2款及第3款規定：「
    授予利益之合法行政處分，有下列各款情形之一者，得由原
    處分機關依職權為全部或一部之廢止：……二、原處分機關保
    留行政處分之廢止權者。三、附負擔之行政處分，受益人未
    履行該負擔者。……」是可知，行政程序法第93條基於法治國
    家法律安定及信賴保護原則之要求，合法之授益處分，原則
    上不能廢止，除非具有該條第1項所列之各款情事，此即附
    款之容許性，在裁量處分容許處分機關添加附款。換言之，
    處分機關作成行政處分之裁量權限，本身即含有為附款之權
    限，行政程序法第93條第1項即是其法律依據。系爭換照處
    分既屬裁量處分，則上訴人作成裁量處分之同時為附款，並
    不違反法律保留原則，先予指明。又裁量處分之附款裁量是
    指在欠缺同意事由或為綢繆未來變化而認為有必要時，行政
    機關決定是否附加附款作成授益處分，以及決定採取何種附
    款，前者乃決定裁量，後者乃選擇裁量。 又所謂保留行政
    處分之廢止權(行政程序法第93條第2項第4款)，係指行政機
    關作成行政處分時，附加保留於將來發生廢止事由時，得廢
    止該行政處分之權限，如該廢止保留之附款合法，且有合理
    之廢止理由，行政機關得基於該廢止保留，以裁量決定廢止
    原授益處分(行政程序法第123條第2款)；廢止保留是一種特
    殊之解除條件，使行政處分效力之消滅，繫於行政機關未來
    是否行使所保留之廢止權；廢止保留權之作用，不在於便利
    廢止之作成，而在於排除廢止時對處分相對人之財產損失之
    補償(行政程序法第126條第1項規定參照)。再所謂負擔(行
    政程序法第93條第2項第3款)，係指附加於授益處分之特定
    作為、不作為或忍受義務內容而言，亦即行政機關於作成授
    益處分之同時，另課予處分相對人法律所未明文的一定之作
    為、不作為或忍受等義務，受益人如未履行該負擔，行政機
    關得強制其履行，如仍不履行，行政機關得廢止該授益處分
    (行政程序法第123條第3款)，並得溯及既往失其效力(行政
    程序法第125條但書)。附負擔之授益處分受益人不履行負擔
    ，或附保留廢止權之授益處分發生廢止事由時，原處分均得
    廢止原授益處分，且均不生信賴補償之問題，但因受益人不
    履行負擔之廢止效力得溯及既往，保留廢止權之廢止效力則
    否，又受益人不履行負擔者，得對之依法實施強制執行，故
    課予受益人某種行為義務之附款，判斷其究屬負擔或廢止權
    保留時，宜限於該行為義務得依法強制執行，始有可能是負
    擔，而如行政機關業已表明係廢止權保留，承擔其不利時，
    自無解釋為負擔之餘地。 
(五)有線廣播電視法於92年12月24日修正公布第19條第4項及第5
    項：「(第4項)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。(第5項)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。
    」嗣於105年1月6日修正公布全文77條，將上開規定移列為
    現行法第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。」此一要求政府或政黨不得直接、間接投資系統經營者
    之規定，即為一般所謂的黨政軍條款，而其立法理由僅謂照
    黨團協商條文通過。自上開修正前有線廣播電視法第19條第
    4項、第5項或現行之第10條第1項前段、後段觀察，可知立
    法者課予黨政不得投資系統經營者之不作為義務，黨政如有
    不符該條款之情事，立法者復課予黨政應自修正施行之日起
    2年內「改正」之作為義務，但是對於系統經營者是否負有
    不被黨政投資之不作為義務，從而推導出如一旦被黨政投資
    ，系統經營者即負有「改正」之作為義務，欠缺明確的規定
    。惟承前述，本件換照處分性質上屬裁量處分，系爭附款前
    段記載被上訴人「自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍
    條款情事」，應非屬法律狀況或法律規定之指示，更不是法
    定廢止權事由，而是上訴人於作成系爭換照之授益處分，同
    時明白告知處分相對人即系統經營者「自核准換照之日起3
    年內改正違反黨政軍條款情事」，以之作為保留將來行使廢
    止權之事由。而按附款原本即是行政機關所為公法上意思表
    示，原則上應以相對人所得理解之行政機關意志為判斷標準
    ，將系爭附款前段之記載，結合系爭附款後段關於廢止權保
    留之記載予以整體觀察，上訴人主張系爭附款性質屬廢止權
    保留，既已符合非法定之廢止權保留案型關於廢止權要求明
    確化，即符合明白告知相對人且相對人亦有可預見性之要件
    ，則上訴人主張系爭附款性質屬廢止權保留，於法尚無不合
    。
(六)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。」是以行政處
    分之附款必須具合目的性，且不得有不正當之聯結。因行政
    處分是否添加附款，係行政機關裁量權之行使，此項裁量權
    之行使，不得有逾越權限及濫用權力情形（行政訴訟法第 2
    01條參照），應受一般法律原則（例如比例原則）之拘束。
    所謂「目的」，係指行政處分所依據之法規目的，而所謂「
    違背」，指阻礙或妨害目的之實現，是所謂「違背行政處分
    之目的」，即指全部或一部地破壞目的之實現或造成其重大
    困難。如(三)所述，自有線廣播電視法關於換照的規定及換
    照審查辦法的規定觀之，有線電視系統業者對其已設立且運
    作之有線電視系統營業，受到一定程度之存續保障，是以系
    爭許可換照之行政處分，其目的在對已具現行系統經營者身
    分之申請人，依於許可期間所掌握與瞭解之該業者過往的經
    營績效及營運狀況，評估法定之管制目的如能在換照後得以
    繼續實現或獲得維繫，則給予每次9年之經營許可有效期間
    ，此同時保障了該業者之財產權。是以，主管機關在處理換
    發執照之申請案件，裁量決定附加附款，以及選擇裁量附加
    某種附款時，應確認該附款之內容必須有履行可能性，此所
    指之可能性，非指民法上之客觀可能，而是指期待可能性。
    本件被上訴人股東為台固媒體（股權29.53％）及大佧公司（
    股權70.47％）；而台固媒體之上層股東中，台哥大除因其上
    層股東富邦金控經臺北市政府直接持股13.1086 ％，而受有
    臺北市政府間接投資0.6392％（被上訴人因此受有臺北市政
    府間接投資0.1888％）外，亦直接受有其他政府機構（包括
    中華郵政股份有限公司、臺灣銀行股份有限公司公教保險部
    、公務人員退休撫卹基金管理委員會、舊制勞工退休基金、
    新制勞工退休基金、勞工保險基金及國民年金險基金）直接
    投資6.89％（被上訴人因此受有其他政府機構間接投資2.03％
    ）；又台固媒體另一上層股東鴻海公司經政府機構直接持股
    6.89％，致受鴻海公司轉投資之台哥大公司，亦因此受有該
    政府機構間接持股0.0318％（被上訴人因此受有該政府機構
    間接投資0.0094％）等情，為原判決依法確定之事實，核與
    卷內證據資料相符。則原判決認被上訴人係因多層持股關係
    ，而間接受政府及政府機構投資，二者間並無直接、間接控
    制等類似之監督關係，其對被上訴人之媒體專業自主性是否
    存在實質影響力，已非無疑；且台哥大、鴻海公司均為股票
    上市公司，此為公眾周知而為於法院已顯著之事實，該等公
    司不僅無法選擇或拒絕特定人或單位於公開市場交易其股票
    ，且股市交易狀況瞬息萬變，被上訴人亦難以隨時掌握直接
    或間接持有被上訴人所有上層股東股權之變化狀況，而就既
    有之投資狀態，現行法令亦未賦予被上訴人否決或排除政府
    機構或上市公司投資決定之權利或有效措施，被上訴人對此
    種間接投資，於事前或事後均難有任何防止或排除之可能性
    ，核屬有據。承前所述，有線廣播電視法第21條第1項規定
    系統經營者之經營許可執照有效期間為9年，於初次核發或
    換發並無不同之規定，是系統經營者所獲換發之經營許可執
    照亦係附9年終期之授益行政處分，系爭廢止權保留之附款
    以「應自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事」
    為廢止事由，而該事由之實現對於被上訴人而言無期待可能
    性，則系爭換照處分已與附3年期限相去不遠，無異以系爭
    附款駁回被上訴人申請換發附9年終期之經營許可執照之申
    請，依前開之說明，系爭附款難謂與換照行政處分之目的並
    無違背，從而不合於行政程序法第94條之合法性要求。原判
    決一方面肯認系爭附款所示內容「貴公司應自核准換照之日
    起3年內改正違反黨政軍條款情事」「文義固然明確」，一
    方面復論以被上訴人對本件間接投資之狀態，於事前或事後
    均難有任何防止或排除之可能性，則原處分之瑕疵應在於前
    述欠缺期待可能性，原判決認系爭附款難認符合明確性原則
    ，容有未洽。
(七)至於對行政處分附款的法律救濟，在羈束處分時，固得以撤
    銷訴訟請求撤銷違法之附款；惟對於裁量處分，於行政機關
    如知附款違法將為其他決定者，人民應提起課予義務訴訟，
    請求判決行政機關應作成無附款之相同處分或依法院之法律
    見解為新決定，不得以撤銷訴訟單獨請求撤銷附款，否則，
    無異剝奪行政機關之裁量權，強制其作成原來如無該附款即
    不須作成，或不欲作成之行政處分。原判決論以行政機關本
    於職權撤銷或廢止原行政處分，並不受附款遭法院撤銷而受
    影響（至於撤銷或廢止原行政處分之舉是否合法，乃係另一
    問題），如行政機關認無附款即違反其原本作成原行政處分
    之意願時，仍得依職權撤銷或廢止該「剩餘」之行政處分；
　　又原處分係許可被上訴人換照之處分，如認撤銷系爭附款時
    ，亦應一併撤銷准予換照之處分，恐將對民眾視聽權益造成
    重大影響等語，固非無見，惟查系爭附款性質上屬廢止權保
    留，原處分與系爭附款具有不可分關係，已如前述，原判決
    未考慮其所稱之上訴人仍得依職權撤銷或廢止行政處分，另
    涉及行政程序法第117條以下規定之適用，則原判決將二者
    切割處理，依上開之說明，無異剝奪行政機關之裁量權，原
    判決就此部分於法尚有未合。
(八)至上訴意旨主張依有線廣播電視法第10條第1項規定之立法
    意旨，係在於使黨政軍勢力徹底退出媒體，以維護新聞自由
    與民主發展，不以任何形式介入媒體經營，而其條文文義上
    所規定之不作為義務之對象雖為「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」，
    但非謂系統經營者即無杜絕黨政軍投資媒體之義務，且依同
    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。」可知，系統經營者亦負有改正之義務。惟按
    有線廣播電視法第10條第1項之立法意旨良善，且有其歷史
    之背景，該條文之存廢或如何修正近年來爭論不休，惟此並
    非本件爭執之所在，有問題者在於系爭附款所列之廢止事由
    為要求被上訴人「自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍
    條款情事」無期待可能性。至於有線廣播電視法第58條第2
    項之規定，關於其明確性及期待可能性素有爭議，因非本件
    應適用之法律，不宜旁論，惟上訴人所為「有處罰所以有義
    務」之主張，倒果為因，自不足採，附此指明。　　
(九)綜上所述，原判決認被上訴人得採取之訴訟類型為撤銷訴訟
    ，尚有違誤，上訴意旨雖未指摘及此，惟本院調查高等行政
    法院原判決是否違背法令，不受上訴理由之拘束(行政訴訟
    法第251條第2項參照)，應認上訴為有理由，爰將原判決廢
    棄，由原審詳為調查審理後，另為適法之判決。
五、據上論結，本件上訴為有理由，依行政訴訟法第256條第1項
    、第260條第1項，判決如主文。
中　　華　　民　　國　　111　 年　 10 　 月　　 13  　日
                    最高行政法院第四庭
                        審判長法官  陳　國　成　
                              法官　簡　慧　娟
                              法官　蔡　紹　良
                              法官  蔡  如  琪　
                              法官　王　碧　芳

以  上  正  本  證  明  與  原  本  無  異
中　　華　　民　　國　　111 　年　 10 　　月　　13　　日
　　　　　　　　　　　　　　　書記官　葉　倩　如



最  高  行  政  法  院  判  決
110年度上字第461號
上  訴  人  國家通訊傳播委員會

代  表  人  陳耀祥              
訴訟代理人  周逸昇              
            林庭萱              
            魏啓翔  律師
被 上訴 人  紅樹林有線電視股份有限公司


代  表  人  大佧有限公司指定代表人郭朝男

上列當事人間有線廣播電視法事件，上訴人對於中華民國110年4月8日臺北高等行政法院109年度訴字第1253號判決，提起上訴，本院判決如下：
　　主  文
原判決廢棄，發回臺北高等行政法院。
　　理  由
一、本件事實經過：
    被上訴人原領之有線廣播電視系統經營者經營許可執照效期至民國109年8月29日屆滿，乃於同年2月26日向上訴人申請換發許可執照。案經上訴人109年8月26日第924次委員會議（第八案）審認被上訴人有違反黨政軍條款之情事，決議本案以附附款許可被上訴人換發許可執照，附款內容為：「貴公司應自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事；本會依行政程序法第93條第2項第4款規定，保留本行政處分之廢止權，如未於期限內改正完成，本會得依同法第123條第2款規定，廢止許可並註銷執照。」（下稱系爭附款），並由上訴人以109年8月28日通傳平臺字第10900084510號函（下稱原處分）通知被上訴人。被上訴人不服，提起行政訴訟，並聲明：1.先位聲明：原處分關於附款部分撤銷。2.備位聲明：(1)原處分撤銷。(2)上訴人應依被上訴人109年2月26日之申請作成無附款之許可換照之行政處分。經臺北高等行政法院（下稱原審）以109年度訴字第1253號判決（下稱原判決）將原處分關於附款部分撤銷，上訴人不服，遂提起本件上訴。
二、被上訴人起訴主張、上訴人於原審之答辯及聲明，均引用原
    判決所載。
三、原審斟酌全辯論意旨及調查證據之結果，以：
(一)按有線廣播電視法第10條第1項規定，乃在於落實黨政軍退出媒體之精神，促進通訊傳播健全發展，以維護媒體專業自主，可知有線廣播電視系統經營者負有不受「政府、政黨、其捐助成立之財團法人及其受託人」直接、間接投資之行政法上義務。
(二)按被上訴人股東名冊及富邦金融控股股份有限公司（下稱富邦金控）間接持股結構圖、紅樹林有線電視股權結構圖、股東鴻海精密工業股份有限公司（下稱鴻海公司）間接持股結構圖、TWM政府機構持股明細所示，被上訴人股東為台固媒體股份有限公司（下稱台固媒體）及大佧有限公司（下稱大佧公司）；而台固媒體之上層股東中，台灣大哥大股份有限公司（下稱台哥大）除因其上層股東富邦金控經臺北市政府直接持股13.1086％，而受有臺北市政府間接投資0.6392％（被上訴人因此受有臺北市政府間接投資0.1888％）外，亦直接受有其他政府機構直接投資6.89％（被上訴人因此受有其他政府機構間接投資2.03％）；又台固媒體另一上層股東鴻海公司經政府機構直接持股6.89％，致受鴻海公司轉投資之台哥大，亦因此受有該政府機構間接持股0.0318％（被上訴人因此受有該政府機構間接投資0.0094％）。
(三)被上訴人係因多層持股關係，而間接受政府機構投資，姑不論政府機構對被上訴人多層次間接持股之股權總計僅有2.2282％，其對被上訴人之媒體專業自主性是否存在實質影響力，已非無疑；且台哥大、鴻海公司均為股票上市公司，被上訴人亦難以隨時掌握所有上層股東股權之變化狀況，而現行法令亦未賦予被上訴人否決或排除政府機構或上市公司投資決定之權利或有效措施。系爭附款對於被上訴人應如何有效防免或排除「黨政軍」之投資，未明確指明可行之道，自難認符合明確性原則。
(四)系爭附款所定義務，於事實上或法律上既難以履行，則上訴人以保留原處分廢止權之方式，欲實現法律所要求之應然狀態，已難認有助於立法目的之達成；且上訴人自得依有線廣播電視法第58條第2項規定予以裁處罰鍰，並令其限期改正；被上訴人於屆期不改正者，上訴人亦得按次處罰，甚或「廢止其經營許可並註銷其執照」。上訴人捨此不由，逕於原處分附加系爭附款，難認其已選擇對被上訴人權益損害最少之手段，而不符合比例原則下「必要性」原則之要求。
(五)上訴人又稱被上訴人應得藉由企業內部協調或持股安排等手段，使其上層股東出售其等所持有之股份，以達成使被上訴人不受黨政軍間接投資之目的等語。惟受「黨政軍條款」規範並受上層股東投資者均為被上訴人，本無僅因上層股東受有政府機構之投資，而要求被上訴人協調上層股東出售持股之理。是上訴人上開所述，自無可採。
(六)綜上所述，系爭附款不符合明確性、比例原則等要求，難認合法。又本件原處分乃許可被上訴人換照之處分，如認撤銷系爭附款時，亦應一併撤銷准予換照之處分，恐將對民眾視聽權益造成重大影響，而此亦為上訴人未否准被上訴人換照申請，而係採添加附款之方式作成許可換照處分之理由，是被上訴人先位聲明訴請原處分關於附款部分撤銷，為有理由，應予准許。至被上訴人備位聲明部分，因先位聲明為有理由，即毋庸再予審酌。
四、本院查：
(一)本件被上訴人原領有線廣播電視系統經營者經營許可執照效期至109年8月29日屆滿，乃於同年2月26日向上訴人申請換發許可執照，因被上訴人係臺北市政府及政府機構間接投資之對象，上訴人經審查後，以被上訴人有政府及政府機構間接投資之情事，經上訴人109年8月26日第924次委員會議決議，以原處分予以附系爭附款許可換照，系爭附款內容為：「貴公司應自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事；本會依行政程序法第93條第2項第4款規定，保留本行政處分之廢止權，如未於期限內改正完成，本會得依同法第123條第2款規定，廢止許可並註銷執照。」為原判決依法確定之事實，核與卷內證據資料相符，並為兩造所不爭，為本院判決之基礎。
(二)有線廣播電視法第1條規定：「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，特制定本法。」第11條規定：「(第1項)申請經營有線廣播電視服務者，應填具申請書連同營運計畫，向中央主管機關申請籌設許可。」第12條第1項規定：「申請經營有線廣播電視服務之案件有下列情形之一者，中央主管機關應駁回其申請：一、違反第6條第3項規定。二、違反第7條第1項規定。三、違反第8條第1項或第2項規定。四、違反第9條第1項至第4項、第6項或第7項規定。五、違反第10條第1項至第3項規定。六、違反第15條第1項規定。七、申請人因違反本法規定經撤銷、廢止籌設或經營許可未逾2年。八、申請人之董事、監察人、經理人或申請人為設立中公司，其發起人有公司法第30條各款情事之一。」第20條第3項規定：「系統經查驗合格後，籌設人始得向中央主管機關申請核發經營許可執照。」第21條第1項規定：「系統經營者之經營許可執照有效期間為9年。」是可知，有線廣播電視法對於有線電視系統經營者之市場進入，係採許可之高度管制架構，中央主管機關所核發之有線電視系統營運許可，性質上屬「附終期之授益行政處分」，有效期間為9年。 
(三)有線廣播電視法第31條規定：「(第1項)系統經營者於經營許可執照有效期間屆滿後，其欲繼續經營者，應於期間屆滿前1年起半年內，向中央主管機關申請換發。(第2項)中央主管機關審查系統經營者申請換發經營許可執照時，應審酌下列事項：一、營運計畫執行報告、評鑑結果及評鑑後之改正情形。二、未來之營運計畫。三、財務狀況。四、營運是否符合經營地區民眾利益及需求。五、系統經營者之獎懲紀錄及其他影響營運之事項。……(第6項)第2項之審查項目及審查基準之辦法，由中央主管機關定之。……」有線廣播電視系統經營者申請換發經營許可執照審查辦法(下稱換照審查辦法)，第2條規定：「(第1項)有線廣播電視系統經營者（以下簡稱系統經營者）依本法第31條第1項申請換發經營許可執照，應依下列審查項目檢具相關文件及說明連同營運計畫，向中央主管機關申請。(第2項)前項文件應載明下列事項：一、基本資料。二、股權結構。三、組織及員額編制。四、訂戶服務。五、經營規劃。六、頻道與節目規劃。七、廣告企劃。八、收費標準及計算方式。九、財務狀況及預測。十、工程技術及數位化發展計畫。十一、獎懲紀錄。十二、前次營運計畫評鑑結果及評鑑後之改正情形。(第3項)第1項與申請換發經營許可執照審查項目有關之文件，包括下列文件：一、有線廣播電視系統經營者申請換發經營許可執照相關說明及圖表資料。二、公司變更登記表影本。三、董事、監察人、經理人名冊及股東名冊。四、截至提出申請日止之前1年或上半年最新財務報告。」第13條規定：「依第4條規定審查獎懲紀錄及其他影響營運之事項，應審酌下列事項：一、獎勵事項是否對有線廣播電視產業有具體優良事蹟。二、懲處事項是否確實改正。三、是否有其他影響營運之事項。」是可知，有線電視系統經營者於營運許可期限屆滿仍欲經營時，應於法定期限內向中央主管機關申請換發另一性質上屬「附終期之授益行政處分」，有效期間同為9年，然與前引之有線廣播電視法第11條及第12條關於發照之規定相較，有線廣播電視法明文區分發照與換照兩種不同管制措施。不同於擬初次或重新進入市場之申請人，已取得營運許可之現行系統經營者至少在申請時，業經中央主管機關審查認定滿足有線廣播電視法所規定之積極與消極主、客觀資格要件，則在營運許可屆滿前之換照程序中，對於已具現行業者之申請人，則採行密度較低之管制架構。因為一方面，中央主管機關對申請人之過往經營績效以及營運狀況已有相當程度之掌握與瞭解，法定之管制目的是否在換照後能繼續實現或獲得維繫，管制機關已有較為充分之資料可供評估；另一方面，從系統經營者權益保障角度以觀，其在許可有效期間業已依營運計畫者之進度而有一定程度之經營績效，此等已設立且從事之營業利益與市場地位，在財產權保障上不應受到漠視。易言之，有線電視系統業者對其已設立且運作之有線電視系統營業，應受到存續保障，自上開有線廣播電視法關於換照之規定及換照審查辦法之規定觀之，有線廣播電視法關於換照之要件及其程序既另為規範，則自不應適用關於發照之規定；又中央主管機關准許換照與否有其裁量權限，惟應依法審酌各法定事項為合義務性之裁量。
(四)行政程序法第93條規定：「(第1項)行政機關作成行政處分有裁量權時，得為附款。無裁量權者，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。(第2項)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。」第123條第2款及第3款規定：「授予利益之合法行政處分，有下列各款情形之一者，得由原處分機關依職權為全部或一部之廢止：……二、原處分機關保留行政處分之廢止權者。三、附負擔之行政處分，受益人未履行該負擔者。……」是可知，行政程序法第93條基於法治國家法律安定及信賴保護原則之要求，合法之授益處分，原則上不能廢止，除非具有該條第1項所列之各款情事，此即附款之容許性，在裁量處分容許處分機關添加附款。換言之，處分機關作成行政處分之裁量權限，本身即含有為附款之權限，行政程序法第93條第1項即是其法律依據。系爭換照處分既屬裁量處分，則上訴人作成裁量處分之同時為附款，並不違反法律保留原則，先予指明。又裁量處分之附款裁量是指在欠缺同意事由或為綢繆未來變化而認為有必要時，行政機關決定是否附加附款作成授益處分，以及決定採取何種附款，前者乃決定裁量，後者乃選擇裁量。 又所謂保留行政處分之廢止權(行政程序法第93條第2項第4款)，係指行政機關作成行政處分時，附加保留於將來發生廢止事由時，得廢止該行政處分之權限，如該廢止保留之附款合法，且有合理之廢止理由，行政機關得基於該廢止保留，以裁量決定廢止原授益處分(行政程序法第123條第2款)；廢止保留是一種特殊之解除條件，使行政處分效力之消滅，繫於行政機關未來是否行使所保留之廢止權；廢止保留權之作用，不在於便利廢止之作成，而在於排除廢止時對處分相對人之財產損失之補償(行政程序法第126條第1項規定參照)。再所謂負擔(行政程序法第93條第2項第3款)，係指附加於授益處分之特定作為、不作為或忍受義務內容而言，亦即行政機關於作成授益處分之同時，另課予處分相對人法律所未明文的一定之作為、不作為或忍受等義務，受益人如未履行該負擔，行政機關得強制其履行，如仍不履行，行政機關得廢止該授益處分(行政程序法第123條第3款)，並得溯及既往失其效力(行政程序法第125條但書)。附負擔之授益處分受益人不履行負擔，或附保留廢止權之授益處分發生廢止事由時，原處分均得廢止原授益處分，且均不生信賴補償之問題，但因受益人不履行負擔之廢止效力得溯及既往，保留廢止權之廢止效力則否，又受益人不履行負擔者，得對之依法實施強制執行，故課予受益人某種行為義務之附款，判斷其究屬負擔或廢止權保留時，宜限於該行為義務得依法強制執行，始有可能是負擔，而如行政機關業已表明係廢止權保留，承擔其不利時，自無解釋為負擔之餘地。 
(五)有線廣播電視法於92年12月24日修正公布第19條第4項及第5項：「(第4項)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。(第5項)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。」嗣於105年1月6日修正公布全文77條，將上開規定移列為現行法第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。」此一要求政府或政黨不得直接、間接投資系統經營者之規定，即為一般所謂的黨政軍條款，而其立法理由僅謂照黨團協商條文通過。自上開修正前有線廣播電視法第19條第4項、第5項或現行之第10條第1項前段、後段觀察，可知立法者課予黨政不得投資系統經營者之不作為義務，黨政如有不符該條款之情事，立法者復課予黨政應自修正施行之日起2年內「改正」之作為義務，但是對於系統經營者是否負有不被黨政投資之不作為義務，從而推導出如一旦被黨政投資，系統經營者即負有「改正」之作為義務，欠缺明確的規定。惟承前述，本件換照處分性質上屬裁量處分，系爭附款前段記載被上訴人「自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事」，應非屬法律狀況或法律規定之指示，更不是法定廢止權事由，而是上訴人於作成系爭換照之授益處分，同時明白告知處分相對人即系統經營者「自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事」，以之作為保留將來行使廢止權之事由。而按附款原本即是行政機關所為公法上意思表示，原則上應以相對人所得理解之行政機關意志為判斷標準，將系爭附款前段之記載，結合系爭附款後段關於廢止權保留之記載予以整體觀察，上訴人主張系爭附款性質屬廢止權保留，既已符合非法定之廢止權保留案型關於廢止權要求明確化，即符合明白告知相對人且相對人亦有可預見性之要件，則上訴人主張系爭附款性質屬廢止權保留，於法尚無不合。
(六)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。」是以行政處分之附款必須具合目的性，且不得有不正當之聯結。因行政處分是否添加附款，係行政機關裁量權之行使，此項裁量權之行使，不得有逾越權限及濫用權力情形（行政訴訟法第 201條參照），應受一般法律原則（例如比例原則）之拘束。所謂「目的」，係指行政處分所依據之法規目的，而所謂「違背」，指阻礙或妨害目的之實現，是所謂「違背行政處分之目的」，即指全部或一部地破壞目的之實現或造成其重大困難。如(三)所述，自有線廣播電視法關於換照的規定及換照審查辦法的規定觀之，有線電視系統業者對其已設立且運作之有線電視系統營業，受到一定程度之存續保障，是以系爭許可換照之行政處分，其目的在對已具現行系統經營者身分之申請人，依於許可期間所掌握與瞭解之該業者過往的經營績效及營運狀況，評估法定之管制目的如能在換照後得以繼續實現或獲得維繫，則給予每次9年之經營許可有效期間，此同時保障了該業者之財產權。是以，主管機關在處理換發執照之申請案件，裁量決定附加附款，以及選擇裁量附加某種附款時，應確認該附款之內容必須有履行可能性，此所指之可能性，非指民法上之客觀可能，而是指期待可能性。本件被上訴人股東為台固媒體（股權29.53％）及大佧公司（股權70.47％）；而台固媒體之上層股東中，台哥大除因其上層股東富邦金控經臺北市政府直接持股13.1086 ％，而受有臺北市政府間接投資0.6392％（被上訴人因此受有臺北市政府間接投資0.1888％）外，亦直接受有其他政府機構（包括中華郵政股份有限公司、臺灣銀行股份有限公司公教保險部、公務人員退休撫卹基金管理委員會、舊制勞工退休基金、新制勞工退休基金、勞工保險基金及國民年金險基金）直接投資6.89％（被上訴人因此受有其他政府機構間接投資2.03％）；又台固媒體另一上層股東鴻海公司經政府機構直接持股6.89％，致受鴻海公司轉投資之台哥大公司，亦因此受有該政府機構間接持股0.0318％（被上訴人因此受有該政府機構間接投資0.0094％）等情，為原判決依法確定之事實，核與卷內證據資料相符。則原判決認被上訴人係因多層持股關係，而間接受政府及政府機構投資，二者間並無直接、間接控制等類似之監督關係，其對被上訴人之媒體專業自主性是否存在實質影響力，已非無疑；且台哥大、鴻海公司均為股票上市公司，此為公眾周知而為於法院已顯著之事實，該等公司不僅無法選擇或拒絕特定人或單位於公開市場交易其股票，且股市交易狀況瞬息萬變，被上訴人亦難以隨時掌握直接或間接持有被上訴人所有上層股東股權之變化狀況，而就既有之投資狀態，現行法令亦未賦予被上訴人否決或排除政府機構或上市公司投資決定之權利或有效措施，被上訴人對此種間接投資，於事前或事後均難有任何防止或排除之可能性，核屬有據。承前所述，有線廣播電視法第21條第1項規定系統經營者之經營許可執照有效期間為9年，於初次核發或換發並無不同之規定，是系統經營者所獲換發之經營許可執照亦係附9年終期之授益行政處分，系爭廢止權保留之附款以「應自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事」為廢止事由，而該事由之實現對於被上訴人而言無期待可能性，則系爭換照處分已與附3年期限相去不遠，無異以系爭附款駁回被上訴人申請換發附9年終期之經營許可執照之申請，依前開之說明，系爭附款難謂與換照行政處分之目的並無違背，從而不合於行政程序法第94條之合法性要求。原判決一方面肯認系爭附款所示內容「貴公司應自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事」「文義固然明確」，一方面復論以被上訴人對本件間接投資之狀態，於事前或事後均難有任何防止或排除之可能性，則原處分之瑕疵應在於前述欠缺期待可能性，原判決認系爭附款難認符合明確性原則，容有未洽。
(七)至於對行政處分附款的法律救濟，在羈束處分時，固得以撤銷訴訟請求撤銷違法之附款；惟對於裁量處分，於行政機關如知附款違法將為其他決定者，人民應提起課予義務訴訟，請求判決行政機關應作成無附款之相同處分或依法院之法律見解為新決定，不得以撤銷訴訟單獨請求撤銷附款，否則，無異剝奪行政機關之裁量權，強制其作成原來如無該附款即不須作成，或不欲作成之行政處分。原判決論以行政機關本於職權撤銷或廢止原行政處分，並不受附款遭法院撤銷而受影響（至於撤銷或廢止原行政處分之舉是否合法，乃係另一問題），如行政機關認無附款即違反其原本作成原行政處分之意願時，仍得依職權撤銷或廢止該「剩餘」之行政處分；
　　又原處分係許可被上訴人換照之處分，如認撤銷系爭附款時，亦應一併撤銷准予換照之處分，恐將對民眾視聽權益造成重大影響等語，固非無見，惟查系爭附款性質上屬廢止權保留，原處分與系爭附款具有不可分關係，已如前述，原判決未考慮其所稱之上訴人仍得依職權撤銷或廢止行政處分，另涉及行政程序法第117條以下規定之適用，則原判決將二者切割處理，依上開之說明，無異剝奪行政機關之裁量權，原判決就此部分於法尚有未合。
(八)至上訴意旨主張依有線廣播電視法第10條第1項規定之立法意旨，係在於使黨政軍勢力徹底退出媒體，以維護新聞自由與民主發展，不以任何形式介入媒體經營，而其條文文義上所規定之不作為義務之對象雖為「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」，但非謂系統經營者即無杜絕黨政軍投資媒體之義務，且依同法第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。」可知，系統經營者亦負有改正之義務。惟按有線廣播電視法第10條第1項之立法意旨良善，且有其歷史之背景，該條文之存廢或如何修正近年來爭論不休，惟此並非本件爭執之所在，有問題者在於系爭附款所列之廢止事由為要求被上訴人「自核准換照之日起3年內改正違反黨政軍條款情事」無期待可能性。至於有線廣播電視法第58條第2項之規定，關於其明確性及期待可能性素有爭議，因非本件應適用之法律，不宜旁論，惟上訴人所為「有處罰所以有義務」之主張，倒果為因，自不足採，附此指明。　　
(九)綜上所述，原判決認被上訴人得採取之訴訟類型為撤銷訴訟，尚有違誤，上訴意旨雖未指摘及此，惟本院調查高等行政法院原判決是否違背法令，不受上訴理由之拘束(行政訴訟法第251條第2項參照)，應認上訴為有理由，爰將原判決廢棄，由原審詳為調查審理後，另為適法之判決。
五、據上論結，本件上訴為有理由，依行政訴訟法第256條第1項、第260條第1項，判決如主文。
中　　華　　民　　國　　111　 年　 10 　 月　　 13  　日
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以  上  正  本  證  明  與  原  本  無  異
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