
臺北高等行政法院判決

高等行政訴訟庭第三庭

112年度訴字第208號

113年1月31日辯論終結

原      告  大智國際人力仲介有限公司

代  表  人  張添勇（董事）                       

訴訟代理人  蔡炳楠  律師

複 代理 人  黃敏綺  律師

被      告  新竹市政府                           

代  表  人  高虹安（市長）

訴訟代理人  謝明芳                               

上列當事人間嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例事

件，原告不服衛生福利部中華民國111年12月29日衛部法字第111

0020539號訴願決定，提起行政訴訟，本院判決如下：

    主  文

訴願決定及原處分均撤銷。

訴訟費用由被告負擔。

　　事實及理由

一、事實概要：

    原告於民國110年6月4日至7日陸續將103名外籍移工安置於

新竹市一般旅館（6月4日12名、5日66名、6日18名、7日7

名），其中有19名外籍移工事後經檢驗後確診。被告審認原

告未依中央流行疫情指揮中心(下稱指揮中心)指揮官實施之

應變措施，違反嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條

例第7條規定，依同條例第16條第3款規定，以111年5月16日

府授衛疾字第1110050872號行政處分書（下稱原處分），處

原告新臺幣(下同)100萬元罰鍰。原告不服，提起訴願遭駁

回，遂提起本件行政訴訟。

二、本件原告主張：
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　㈠就原處分同一裁罰事實，被告前以原告之法定代理人張添勇

作為裁罰對象，認定張添勇違反嚴重特殊傳染性肺炎防治及

紓困振興條例第7條規定，依同條例第16條規定，以110年6

月9日府授衛疾字第1100093934號處分書裁處罰鍰100萬元，

經衛生福利部作成111年1月27日衛部法字第1100024031號訴

願決定「撤銷原處分，由原處分機關於2個月內另為適法之

處理。」；惟被告遲至111年5月16日始又再以原處分裁罰原

告，已逾前開2個月期限，並非合法妥當行政處分。　

　㈡被告係以新聞稿作為裁罰依據，顯見被告連裁罰事實究竟違

反何種具體法規內容都無法列明，足證本案事實並不明確。

且111年5月16日原處分作出時並無緊急情況，被告竟然連最

基本的電話詢問都未能做到，僅憑主觀、表面認定，並未詳

加了解事實真相，即驟然採取重罰。是本件無行政程序法第

103條各款或行政罰法第42條但書各款規定之情形，被告於

裁處前，並未給予原告陳述意見機會，顯有程序違法，應予

撤銷。

　㈢被告援引事證係指揮中心110年6月5日、同月6日發布之新聞

稿；然新聞稿未經被告依適法程序作成對外行政行為，並非

行政法令，僅係敘述指揮中心實施之行為，而非嚴重特殊傳

染性肺炎防治及紓困振興條例第7條所稱之「應變處置或措

施」。是原處分將上開2日之新聞稿內容作為裁罰依據，顯

有違誤。

　㈣詳觀新聞稿內容：⒈110年6月5日新聞稿稱「移工宿舍人員

禁止外出」，110年6月5日新聞稿稱「減少移工不必要外

出，以減少移工群聚發生」，禁止外出與減少外出，二者已

屬互相矛盾；⒉110年6月5日新聞稿稱「減少移工不必要外

出，以減少移工群聚發生」，是否指若可減少移工群聚，移

工即可外出；⒊110年6月6日新聞稿稱「高風險區移工安排

入住集中檢疫所，中低風險區就地居家隔離」，高中低風險

如何區分；況由110年6月5日新聞稿第3點「確實依照勞動部

發布嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引，辦理防疫作
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業。」，則依據勞動部110年6月4日發佈之「因應嚴重特殊

傳染性肺炎雇主聘僱移工指引：移工工作、生活及外出管理

注意事項」，並未要求類似情況需先報備才能移動居住，亦

無規範不能跨縣市移動居住隔離，依據雇主協助就醫及隔離

流程圖表，針對接觸移工，僅規定雇主應安排1人1室，等候

衛生主管機關通知甚至指揮中心針對確診者之隔離居所，亦

不乏跨縣市移動隔離之先例。綜上，原處分未具體認定原告

何種行為違反何種嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興條例

第7條規定所稱之「應變處置或措施」，是原處分之規制內

容完全不明確，且原告無從知悉被告對原告之要求為何，或

與其有關之事物受到如何之規制，顯然違反明確性原則，應

予撤銷。

　㈤被告主張依「嚴重特殊傳染性肺炎疫情調查及接觸者追蹤指

引」110年8月2日修訂版，將外籍移工安置一般旅館前應該

先通知被告衛生局云云。惟上開指引修訂日期明顯晚於原處

分事實發生之110年6月4至7日，且指引內容同樣係針對確診

者及匡列者，益證未確診、未匡列之外籍移工無規範需先報

備才能移動居住，亦無規範不能跨縣市移動居住隔離。　

　㈥原告並無違反防疫規定：

  ⒈首先，系爭103名經原告送至新竹市一般旅館之外籍移工，

為自主健康管理人員，其中110年6月5至6日入住柏克萊大飯

店之8位外籍移工係於110年6月6日確診，顯係入住隔日或入

住後始知確診，且確診後隨即依衛生署通知被救護車接走；

其餘校正回歸確診14位外籍移工，確診日期均晚於入住日

期；足證原告安置新竹市一般旅館之外籍移工為自主健康管

理人員，並無確診者，也無被匡列者，安置後並通知衛生單

位安排篩檢及核酸檢驗，原告作法及流程均符合防疫規範及

指引。原告並非得知有外籍移工確診而移動住宿地點，原告

實際上係外籍移工進行自主健康管理期間，在入住新竹市一

般旅館次日後做核酸採檢方得知有移工確診。被告指控原告
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係明知外籍移工確診或被匡列而安置外籍移工於一般旅館云

云，並非事實。

　⒉本件處分事實發生期間110年6月4至7日，係以110年6月4日

修訂之「因應嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引：移工

工作、生活及外出管理注意事項」作為移工管理規範；該移

工指引第二-(三)-4項後段規定：「如移工有疑似嚴重特殊

傳染性肺炎症狀，除儘速協助安排就醫外，建議雇主或私立

就業服務機構立即安排1人1室居住處所進行隔離。有關雇主

或私立就業服務機構協助就醫流程，詳如附件。」、第二-

(三)-5項規定：「預先規劃1人1室居住地點：倘若移工工作

或居住地點發生群聚感染，將由衛生單位進行篩檢，並依據

通知入住集中檢疫場所或自行安排1人1室居住地點，該1人1

室地點可為自有宿舍及在外租賃房屋等，請事業單位基於風

險管控，提前因應準備。」。原告外籍移工宿舍位於竹南京

元電子公司附近，110年5月29日起京元電子爆發移工確診案

後，在衛生福利部通知前，原告即主動針對所有宿舍之外籍

移工做大規模足跡比對，詢問近14天是否有跟京元電子確診

者接觸。而外籍移工中疑似接觸者及足跡吻合者，因當時並

未經篩檢陽性或PCR確診，且未被政府匡列，不符合集中檢

疫所或防疫旅館入住資格，然因為外籍移工均係集體居住宿

舍生活，接觸者及足跡吻合者已不適宜繼續居住宿舍，原告

為降低群聚及避免增加感染風險而提前做防範動作，讓外籍

移工進行自主健康管理，避免如有外籍移工確診，反而傳染

到整宿舍所有外籍移工；而為避免擴大接觸及傳染，針對疑

似接觸者及足跡吻合者之同寢室所有外籍移工先送至新竹市

一般旅館做自我健康管理。期間也有詢問竹南一般旅宿業

者，業者都回覆沒有供餐服務或不做自主健康管理客人，原

告只能就近選擇新竹市一般旅館。而外籍移工入住前原告亦

將移工狀況（未確診、未匡列、等待安排快篩）與新竹市一

般旅館業者談過確認是否符合入住資格，經該新竹市一般旅

館業者同意後讓外籍移工入住，同時原告次日起將開始幫外

01

02

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

03

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

04

31

05

06

07

08

09

10

4



籍移工做快篩或核酸採檢，新竹市一般旅館業者也提醒後續

如核酸採檢陽性者需送政府集中檢疫所。是原告將疑似接觸

者及足跡吻合者移工先移至自己承租之一人一室湖口宿舍，

住滿之後才安置至新竹市一般旅館自主管理，此緊急處置措

施完全符合上揭移工指引相關規定，亦符合系爭新聞稿要求

之「辦理之住宿人數降載及一人一室之防疫作業」、「減少

移工不必要外出，以減少移工群聚發生」，是應認並未違反

指揮中心之防疫目的及應變措施。

　⒊另有110年6月9日苗栗縣衛生局副局長莊素玲接受新聞媒體

訪問：「尚未匡列居家隔離或居家檢疫，甚至快篩之前，任

何人都可以住進任何的旅館或其他住所….。」及110年6月1

5日苗栗縣衛生局接受新聞媒體訪問：「苗栗縣府衛生局指

出，關於防疫指南，移工因疫情必須分流、減少同住人數等

狀況時，找尋宿舍必須由業者負責；專車接駁移工至其他宿

舍同樣屬業者負責範疇。…而集中檢疫所防疫旅館主要提供

14天隔離使用，並非供快篩陰性移工短期使用…」，足證被

告稱原告應向當地衛生局通報協助，而不是自行跨縣市移動

安置云云，顯與當時防疫措施相悖。前進指揮所王必勝指揮

官，在本案新聞報導後，曾當面告知，原告超前移動移工自

主隔離，並未違反中央防疫中心規定，否則，若仍安置在群

居之移工宿舍，勢必令確診案例擴大。而王指揮官係於110

年6月9日新聞媒體報導之後，翌日10日到原告移工宿舍現場

視察，並當場指示將宿舍內同為智邦公司未匡列、未篩檢之

移工約300人，分批移出並安排到台中等各地旅館居隔14

天，14天後再返回原宿舍居住。王指揮官處置方法與原告做

法完全一致，原告立即依據指示辦理，並未違反指揮中心指

揮官實施之應變措施。

　⒋被告雖提出與原告副董張漢卿先生對話錄音檔及譯文，主張

原告承認認知錯誤，外籍移工僅能安置防疫旅館且應先通知

被告衛生局云云。惟詳觀對話內容，原告不敢得罪官員，僅

係不斷向被告強調依當時防疫指引，非確診者之自主隔離不
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須入住集中檢疫場所或防疫旅館，只須一人一室進行隔離即

可，且並無規定必須通知當地政府衛生局；被告對原告強加

法無明文之義務，益證原處分違法。　　

　㈦縱認原告移置外籍勞工至新竹市一般旅館之行為違反行政法

上義務，惟如前述，原告並非明知外籍移工確診或被匡列而

移置至新竹市一般旅館，顯非故意違反防疫規定，並非惡

意。且原告將外籍移工移置至新竹市一般旅館進行自主健康

管理，避免如有外籍移工確診，反而傳染到整宿舍所有外籍

移工，係為避免擴大接觸及傳染目的，且未因此獲得利益，

可認應受責難程度較低。且中央流行疫情指揮中心本即區分

確診者、匡列者或接觸者而有不同居家隔離防疫規定，本件

所涉外籍移工當時屬疑似接觸者及足跡吻合者，並未確診或

被匡列，非難程度即應有不同，被告未依行政程序法第7

條、行政罰法第18條第1項規定進行裁量，逕行裁處嚴重特

殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第16條規定之法定最

高額100萬元罰鍰，有違比例原則等語。並聲明：訴願決

定、原處分均撤銷。

三、被告則以：

　㈠本件前因裁罰主體錯誤，處分遭訴願機關撤銷，因被告仍認

原告違法且為避免爭議，故先辦理

始以本

件原處分予以裁罰。　

　㈡指揮中心以發布新聞稿方式公布最新防疫措施，俾利民眾及

相關單位第一時間執行防疫措施，即屬嚴重特殊傳染性肺炎

防治及紓困振興特別條例第7條之應變處置或措施；而指揮

中心

退還原告已繳納罰鍰之行

政流程（ ），並111年5月5日匯款 確認原告收到後，

於110年6月5日記者會，針對苗栗縣2家電子公司廠房發

生COVID-19群聚事件，指揮中心已於110年6月4日設立前進

指揮所，積極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴

大，相關作為中提及…移工宿舍人員禁止外出；同日起，…

減少移工不必要的外出，以減少移工群聚發生；110年6月6

日記者會，針對苗栗縣電子公司廠房發生COVID-19群聚事

01

02

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

03

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

04

31

05

06

07

08

09

10

6



是原告將宿舍或公司之高風險移工（確診個案之接觸者），

未通報 ，擅自跨縣市移動至

本市一般防疫旅館之行為作法，即屬違反嚴重特殊傳染性肺

炎防治及紓困振興特別條例第7條規定。又，勞動部前於110

年5月21日即明確訂有「移工因應嚴重特殊傳染性肺炎雇主

聘僱移工指引」，原告主要業管為移工管理，即應遵循指引

相關規定，是本件裁罰非僅依指揮中心上開

　㈢從原告員工

　

　㈣本件裁處所根據之事實，客觀上明白足以確認，且情況嚴重

緊急，高風險移工多人在本市無任何感控防備下之一般旅館

場所暴露，若不立即嚴懲，將使該市陷入極大社區感染風險

危機中，如給予原告陳述意見之機會，顯然違背公益，乃依

件，指揮中心已即刻設立前進指揮所，積極協助地方政府及

廠商進行防疫，避免感染擴大，相關措施有：…高風險區移

工安排入住集中檢疫所；中低風險區就地居家隔離，並進行

健康監控。以上皆是指揮中心針對苗栗縣電子公司大規模群

聚事件所宣布之防疫措施，被告亦認為上述措施皆是屬指揮

中心為防治控制疫情需要，得實施必要之應變處置或措施。

苗栗縣政府衛生局及被告衛生局

新聞稿發布作為

裁罰之唯一決定，併予陳明。

於LINE對話中，主動向旅館表示「目前我們是超

前佈署，這12位有可能在衛生局處理的那3位確診的移工，

會轉為匡列」，明確可證原告知情有12位移工會轉為匡列對

象，客觀亦可知12位移工是屬於應提報名單，然其未等候匡

列結果，恣意歸屬自主個案予以安排。而被告衛生局接獲通

報後立即安排採檢，其中13位（ ）移工

在入住2天內即檢驗出病毒。綜上，系爭遭安置移工經檢驗

結果除有8名確診個案外，尚陸續查有新增確診案例，累計

數19人，被告倘不從重裁罰嚴懲，遏止其行為，將使本市陷

入極大社區感染風險危機中，故本件裁處並無違反比例原

則。

原8人+校正回歸5人

行政程序法第103條第2款及第5款規定，未給予原告陳述意

見機會。
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  ㈤

等語，資為抗辯。並聲明：駁回原告之訴。

四、上開事實概要欄所述之事實經過，除下述爭點外，其餘為兩

造所不爭執，並有原告移工入住新竹市旅館名單（本院卷第

231-237頁）、110年6月5日至6日發布之防疫措施相關新聞

稿（本院卷第269、271頁；訴願卷可閱卷第29-31頁)、110

年5月21日、同年6月4日修訂之「因應嚴重特殊傳染性肺炎

雇主聘僱移工指引」（本院卷第541-550、555-566頁）、原

告與旅館聯絡人Line對話内容（本院卷第61-67頁）、行政

單位與原告公司莊珊莉小姐聯繫內容、0609人力仲介張副總

電話錄音筆錄、0609人力仲介張副總電話錄音檔（本院卷第

229、243-249、251頁、光碟另附於證物袋；原證據資料記

載「詹」副總，應為「張」副總，見本院卷第445-449頁被

告之更正）、苗栗縣外籍移工安置入住於新竹市一般旅館10

3人名單(共計19人確診，本院卷第231-237頁、第667-669

頁；另參照本院卷第650頁被告訴訟答辯書之說明)、檢驗結

果查詢新增校正回歸人數14人（本院卷第239-241頁）、原

處分（本院卷第29-30頁）、訴願決定（本院卷第31-40頁）

附卷可稽，洵堪認定。本件爭點厥為：㈠被告以原處分裁罰

原告違反指揮中心指揮官實施之應變措施依據為何？㈡被告

以原處分處原告100萬元罰鍰，有無裁量瑕疵？

五、本院得判斷之心證：　

　㈠嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定

「中央流行疫情指揮中心指揮官為防治控制疫情需要，得實

施必要之應變處置或措施。」第16條第3款規定「有下列情

形之一者，由中央目的事業主管機關、直轄市、縣（市）政

依「嚴重特殊傳染性肺炎疫情調查及接觸者追蹤指引」110

年8月2日修訂版，該時防疫政策疫調完成限時為24小時，所

有確診者匡列名單，皆為轄區衛生局(所)所掌握，原告應確

實與衛生單位聯繫，確認移動之移工非屬確診之接觸者，而

如屬自主管理身份，方能進行公司所謂之超前部署防疫工

作，而非概括將所認知的自主管理對象逕自以超前部署處理
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府處新臺幣5萬元以上100萬元以下罰鍰：……三、違反中央

流行疫情指揮中心指揮官依第7條規定實施之應變處置或措

施。」所稱「應變處置或措施」，應指經疫情指揮中心決策

後，為防疫所必要，經適法之程序及組織所為的行政行為，

　　大體而言，或有認為包含法規命令、或者具體的行政作為

(行政處分、一般處分均有相關見解)，然而，重點在於行政

機關針對「當事人」有相關的具體行政行為，尚非指疫情指

揮中心所為的任何意思表示（如記者會的口頭說明及新聞稿

等）即可簡易概括為之。

　㈡被告提及之依據並非屬於嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振

興特別條例第7條規定之應變處置或措施

　1.被告提及2則新聞稿均非本件應變處置或措施

　⑴依照原處分所認定：「大智國際人力仲介有限公司，於110

年6月4日起至6月7日陸續將嚴重特殊傳染性肺炎確診個案接

觸者多名外籍移工安置在本市一般旅館，其中有8人經檢驗

後確診，嚴重影響社區疫情控制，亦違反中央流行疫情指揮

中心指揮官規定實施之應變措施」，並未提及應變處置或措

施為何，故原處分所謂「應變處置或措施」並不明確，無從

得知原處分裁罰之依據為何，此本已經有違行政程序法第5

條：「行政行為之內容應明確」之規範。

　⑵其次，被告固然認為上開2則新聞稿屬於應變處置或措施，

然而，本案原告違章情節始於110年6月4日，而上開新聞稿

分別為同年6月5日以及6月6日(本院卷第269、271頁；訴願

卷可閱卷第31頁），自非屬於針對原告違章行為之前之應變

處置或措施，更遑論，依據上開新聞稿內容，於110年6月5

日記者會，僅提及針對苗栗縣2家電子公司廠房發生COVID-1

9群聚事件，指揮中心已於110年6月4日設立前進指揮所，積

極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大，並希望移

工宿舍人員禁止外出、減少移工不必要的外出，以減少移工

群聚發生；而於110年6月6日記者會，針對苗栗縣電子公司

廠房發生COVID-19群聚事件，指揮中心已即刻設立前進指揮
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以及

；

況縱認為新聞稿內容有達到具體指涉之情節，也屬於被告應

就前開具體事由「再行裁罰」之事項，顯與本案處分書所認

定原告違章情節：原告於110年6月4日至7日陸續將103名外

籍移工安置於新竹市一般旅館（6月4日12名、5日66名、6日

18名、7日7名），其中有多名外籍移工經檢驗後確診(被告

計算確診人員之說明，另參照本院卷第650頁被告訴訟答辯

書)等情相違，自難以上述新聞稿做為本件嚴重特殊傳染性

肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定所指之應變處置或

措施。

　2.110年5月21日、同年6月4日修訂之「因應嚴重特殊傳染性

肺炎雇主聘僱移工指引」性質上屬於行政指導

    ⑴經查，被告自承上述移工指引屬於行政指導或行政規則等

語，簡言之，尚與具體規制原告應如何為之應變處置或措

施有別；況依照行政程序法第154條第1項規定：「行政機

關擬訂法規命令時，除情況急迫，顯然無法事先公告周知

者外，應於政府公報或新聞紙公告，載明下列事項︰一、

訂定機關之名稱，其依法應由數機關會同訂定者，各該機

關名稱。二、訂定之依據。三、草案全文或其主要內容。

四、任何人得於所定期間內向指定機關陳述意見之意

旨。」法規命令之訂定，應依行政程序法上開規定，公告

於政府公報或新聞紙，是法規定命令的生效要件；若未刊

登於政府公報或新聞紙而予公告者，即使已在網路上公告

或以其他方式使其內容廣泛周知，仍不能認已踐行法定的

發布程序，欠缺法規命令的生效要件，其訂定、修訂、廢

止、停止或恢復適用等，均尚未發生效力（最高行政法院

前104年度4月份第1次庭長法官聯席會議決議，併同行政

所，積極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大，相

關措施有高風險區移工安排入住集中檢疫所， 中低風險

區就地居家隔離，並進行健康監控等等，均非具體規制原告

應如何為之之情事，從而，自與嚴重特殊傳染性肺炎防治及

紓困振興特別條例第7條規定之應變處置或措施殊有差異
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程序法第151條第2項規定參照）。因被告本已經自承上開

指引乃作業標準規範，應為行政指導或者行政規則等語

(本院卷第725頁)，依照指引本身也未顯示有依照行政程

序法第154條第1項規定的正當行政程序先行刊登於政府公

報或新聞紙上，自非法規命令。細查該移工指引內容，僅

為對於雇主有關移工工作及生活管理措施之建議，及對於

移工所定之應注意事項，並未課予雇主應變處置或措施之

義務。

    ⑵從而，被告倘若欲引用上開指引，作為裁罰原告之依據，

自不生嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7

條、第16條上述條文所定課予應變處置或措施之相對人遵

行義務的法規範效力，更難以上開條例第16條第3款規

定，處以罰鍰之行政罰。

　3.綜上，被告提及之依據，不論是2則新聞稿或者110年5月21

日、同年6月4日修訂之上開指引，均非屬於嚴重特殊傳染性

肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定之應變處置或措

施，故原處分已有違法。被告辯稱本件應變處置或措施包含

上述新聞稿、以及110年5月21日、同年6月4日修訂之之指引

等語，容有誤會，並不可採。

㈢被告作成原處分有裁量瑕疵：　

　⒈行政程序法第7條規定：「行政行為，應依下列原則為之：

一、採取之方法應有助於目的之達成。二、有多種同樣能達

成目的之方法時，應選擇對人民權益損害最少者。三、採取

之方法所造成之損害不得與欲達成目的之利益顯失均衡。」

第9條規定：「行政機關就該管行政程序，應於當事人有利

及不利之情形，一律注意。」第10條規定：「行政機關行使

裁量權，不得逾越法定之裁量範圍，並應符合法規授權之目

的。」行政訴訟法第4條第2項規定：「逾越權限或濫用權力

之行政處分，以違法論。」第201條規定：「行政機關依裁

量權所為之行政處分，以其作為或不作為逾越權限或濫用權

力者為限，行政法院得予撤銷。」行政罰法第18條第1項規

01

02

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

03

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

04

31

05

06

07

08

09

10

11



定：「裁處罰鍰，應審酌違反行政法上義務行為應受責難程

度、所生影響及因違反行政法上義務所得之利益，並得考量

受處罰者之資力。」有關行政罰的裁處與否、處罰種類與罰

鍰額度的選擇，涉及行政裁量，原則上，行政機關在法律授

權作成決定或選擇的範圍內，享有裁量餘地，行政法院原則

上應予尊重，僅於逾越法定裁量範圍，或雖未逾越法定的裁

量範圍，但作成裁量與法規授權目的不合，或出於與授權意

旨無關的其他因素考量，違反不當連結禁止原則、比例原則

或平等原則等，均屬裁量濫用，而屬違法。　

　⒉嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第16條第3款

規定罰鍰額度為5萬元以上100萬元以下。通常對於初次違規

者裁處法定罰鍰最低額，再視後續各別違規情形，為逐次加

重處罰的裁量決定，換言之，本應具體考量違規情節以及輕

重之後，始具體裁罰。原告上述行為，縱有被告所認違章之

情節，本為初次所為，惟被告以原處分對原告首次違規行

為，逕裁處法定罰鍰的最高上限，被告固然辯稱：從原告與

飯店業者的對話紀錄可知，12位移工中有3位跟確診者有接

觸史，代表原告已經知道了有這樣的風險卻還是移動。且就

我們的立場而言，其實旅館跟原告的對話內容都有違反追蹤

指引的規範等語(本院卷第321頁)，然而，原告已經有做風

險控管（先不論有無成效)等情，有原告與旅館聯絡人Line

對話内容（本院卷第61-67頁）、行政單位與原告公司莊珊

莉小姐聯繫內容、0609人力仲介張副總電話錄音筆錄、0609

人力仲介張副總電話錄音檔（本院卷第229、243-249、251

頁、光碟另附於證物袋）附卷可證。從而，被告固然可「事

後」檢討原告之舉止是否牴觸公共衛生之防範精神，但被告

關於原告確實有針對其移工有無感染風險做風險控管，而非

全然棄置不理乙事，並未予以考量，更甚者，被告也未考量

原告就本件違反行政法義務行為有任何可得利益，被告仍執

意課予最高法定罰鍰額度之裁罰，本院以為顯然有裁量審酌
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之基礎事實錯誤的情形，從而有違反比例原則、有利不利一

併注意原則的裁量瑕疵，應予撤銷。

六、綜上所述，原處分既有前述違誤，訴願決定未予糾正，亦有

未合，是原告訴請撤銷原處分及訴願決定，為有理由，應予

准許。

七、本件事證已臻明確，兩造其餘主張、陳述及證據，均無礙本

院前開論斷結果，爰不予一一論述，併予指明。

八、據上論結，本件原告之訴為有理由，爰判決如主文。

中　　華　　民　　國　　113 　年　　3 　　月　　7 　　日

                                審判長法  官  高愈杰

                                      法  官  孫萍萍

                                      法  官  周泰德

一、上為正本係照原本作成。

二、如不服本判決，應於送達後20日內，向本院高等行政訴訟庭

提出上訴狀，其未表明上訴理由者，應於提出上訴後20日內

補提理由書；如於本判決宣示或公告後送達前提起上訴者，

應於判決送達後20日內補提上訴理由書（均須按他造人數附

繕本）。

三、上訴未表明上訴理由且未於前述20日內補提上訴理由書者，

逕以裁定駁回。

四、上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書（行政訴訟

法第49條之1第1項第3款）。但符合下列情形者，得例外不

委任律師為訴訟代理人（同條第3項、第4項）。

得不委任律師為

訴訟代理人之情

形

所需要件

(一)符合右列情

形之一者，

得不委任律

師為訴訟代

理人

1.上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具

備法官、檢察官、律師資格或為教育部審定

合格之大學或獨立學院公法學教授、副教授

者。
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中　　華　　民　　國　　113 　年　　3 　　月　　7 　　日

                                      書記官　徐偉倫

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　

2.稅務行政事件，上訴人或其代表人、管理

人、法定代理人具備會計師資格者。

3.專利行政事件，上訴人或其代表人、管理

人、法定代理人具備專利師資格或依法得為

專利代理人者。

(二)非律師具有

右列情形之

一，經最高

行政法院認

為適當者，

亦得為上訴

審訴訟代理

人

1.上訴人之配偶、三親等內之血親、二親等內

之姻親具備律師資格者。

2.稅務行政事件，具備會計師資格者。

3.專利行政事件，具備專利師資格或依法得為

專利代理人者。

4.上訴人為公法人、中央或地方機關、公法上

之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法

制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務

者。

是否符合(一)、(二)之情形，而得為強制律師代理之例外，上訴

人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出(二)所示關係之釋明文

書影本及委任書。
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臺北高等行政法院判決
高等行政訴訟庭第三庭
112年度訴字第208號
113年1月31日辯論終結
原      告  大智國際人力仲介有限公司


代  表  人  張添勇（董事）                        
訴訟代理人  蔡炳楠  律師
複 代理 人  黃敏綺  律師
被      告  新竹市政府                           
代  表  人  高虹安（市長）
訴訟代理人  謝明芳                               
上列當事人間嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例事件，原告不服衛生福利部中華民國111年12月29日衛部法字第1110020539號訴願決定，提起行政訴訟，本院判決如下：
    主  文
訴願決定及原處分均撤銷。
訴訟費用由被告負擔。
　　事實及理由
一、事實概要：
    原告於民國110年6月4日至7日陸續將103名外籍移工安置於新竹市一般旅館（6月4日12名、5日66名、6日18名、7日7名），其中有19名外籍移工事後經檢驗後確診。被告審認原告未依中央流行疫情指揮中心(下稱指揮中心)指揮官實施之應變措施，違反嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定，依同條例第16條第3款規定，以111年5月16日府授衛疾字第1110050872號行政處分書（下稱原處分），處原告新臺幣(下同)100萬元罰鍰。原告不服，提起訴願遭駁回，遂提起本件行政訴訟。
二、本件原告主張：
　㈠就原處分同一裁罰事實，被告前以原告之法定代理人張添勇作為裁罰對象，認定張添勇違反嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興條例第7條規定，依同條例第16條規定，以110年6月9日府授衛疾字第1100093934號處分書裁處罰鍰100萬元，經衛生福利部作成111年1月27日衛部法字第1100024031號訴願決定「撤銷原處分，由原處分機關於2個月內另為適法之處理。」；惟被告遲至111年5月16日始又再以原處分裁罰原告，已逾前開2個月期限，並非合法妥當行政處分。　
　㈡被告係以新聞稿作為裁罰依據，顯見被告連裁罰事實究竟違反何種具體法規內容都無法列明，足證本案事實並不明確。且111年5月16日原處分作出時並無緊急情況，被告竟然連最基本的電話詢問都未能做到，僅憑主觀、表面認定，並未詳加了解事實真相，即驟然採取重罰。是本件無行政程序法第103條各款或行政罰法第42條但書各款規定之情形，被告於裁處前，並未給予原告陳述意見機會，顯有程序違法，應予撤銷。
　㈢被告援引事證係指揮中心110年6月5日、同月6日發布之新聞稿；然新聞稿未經被告依適法程序作成對外行政行為，並非行政法令，僅係敘述指揮中心實施之行為，而非嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興條例第7條所稱之「應變處置或措施」。是原處分將上開2日之新聞稿內容作為裁罰依據，顯有違誤。
　㈣詳觀新聞稿內容：⒈110年6月5日新聞稿稱「移工宿舍人員禁止外出」，110年6月5日新聞稿稱「減少移工不必要外出，以減少移工群聚發生」，禁止外出與減少外出，二者已屬互相矛盾；⒉110年6月5日新聞稿稱「減少移工不必要外出，以減少移工群聚發生」，是否指若可減少移工群聚，移工即可外出；⒊110年6月6日新聞稿稱「高風險區移工安排入住集中檢疫所，中低風險區就地居家隔離」，高中低風險如何區分；況由110年6月5日新聞稿第3點「確實依照勞動部發布嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引，辦理防疫作業。」，則依據勞動部110年6月4日發佈之「因應嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引：移工工作、生活及外出管理注意事項」，並未要求類似情況需先報備才能移動居住，亦無規範不能跨縣市移動居住隔離，依據雇主協助就醫及隔離流程圖表，針對接觸移工，僅規定雇主應安排1人1室，等候衛生主管機關通知甚至指揮中心針對確診者之隔離居所，亦不乏跨縣市移動隔離之先例。綜上，原處分未具體認定原告何種行為違反何種嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興條例第7條規定所稱之「應變處置或措施」，是原處分之規制內容完全不明確，且原告無從知悉被告對原告之要求為何，或與其有關之事物受到如何之規制，顯然違反明確性原則，應予撤銷。
　㈤被告主張依「嚴重特殊傳染性肺炎疫情調查及接觸者追蹤指引」110年8月2日修訂版，將外籍移工安置一般旅館前應該先通知被告衛生局云云。惟上開指引修訂日期明顯晚於原處分事實發生之110年6月4至7日，且指引內容同樣係針對確診者及匡列者，益證未確診、未匡列之外籍移工無規範需先報備才能移動居住，亦無規範不能跨縣市移動居住隔離。　
　㈥原告並無違反防疫規定：
  ⒈首先，系爭103名經原告送至新竹市一般旅館之外籍移工，為自主健康管理人員，其中110年6月5至6日入住柏克萊大飯店之8位外籍移工係於110年6月6日確診，顯係入住隔日或入住後始知確診，且確診後隨即依衛生署通知被救護車接走；其餘校正回歸確診14位外籍移工，確診日期均晚於入住日期；足證原告安置新竹市一般旅館之外籍移工為自主健康管理人員，並無確診者，也無被匡列者，安置後並通知衛生單位安排篩檢及核酸檢驗，原告作法及流程均符合防疫規範及指引。原告並非得知有外籍移工確診而移動住宿地點，原告實際上係外籍移工進行自主健康管理期間，在入住新竹市一般旅館次日後做核酸採檢方得知有移工確診。被告指控原告係明知外籍移工確診或被匡列而安置外籍移工於一般旅館云云，並非事實。
　⒉本件處分事實發生期間110年6月4至7日，係以110年6月4日修訂之「因應嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引：移工工作、生活及外出管理注意事項」作為移工管理規範；該移工指引第二-(三)-4項後段規定：「如移工有疑似嚴重特殊傳染性肺炎症狀，除儘速協助安排就醫外，建議雇主或私立就業服務機構立即安排1人1室居住處所進行隔離。有關雇主或私立就業服務機構協助就醫流程，詳如附件。」、第二-(三)-5項規定：「預先規劃1人1室居住地點：倘若移工工作或居住地點發生群聚感染，將由衛生單位進行篩檢，並依據通知入住集中檢疫場所或自行安排1人1室居住地點，該1人1室地點可為自有宿舍及在外租賃房屋等，請事業單位基於風險管控，提前因應準備。」。原告外籍移工宿舍位於竹南京元電子公司附近，110年5月29日起京元電子爆發移工確診案後，在衛生福利部通知前，原告即主動針對所有宿舍之外籍移工做大規模足跡比對，詢問近14天是否有跟京元電子確診者接觸。而外籍移工中疑似接觸者及足跡吻合者，因當時並未經篩檢陽性或PCR確診，且未被政府匡列，不符合集中檢疫所或防疫旅館入住資格，然因為外籍移工均係集體居住宿舍生活，接觸者及足跡吻合者已不適宜繼續居住宿舍，原告為降低群聚及避免增加感染風險而提前做防範動作，讓外籍移工進行自主健康管理，避免如有外籍移工確診，反而傳染到整宿舍所有外籍移工；而為避免擴大接觸及傳染，針對疑似接觸者及足跡吻合者之同寢室所有外籍移工先送至新竹市一般旅館做自我健康管理。期間也有詢問竹南一般旅宿業者，業者都回覆沒有供餐服務或不做自主健康管理客人，原告只能就近選擇新竹市一般旅館。而外籍移工入住前原告亦將移工狀況（未確診、未匡列、等待安排快篩）與新竹市一般旅館業者談過確認是否符合入住資格，經該新竹市一般旅館業者同意後讓外籍移工入住，同時原告次日起將開始幫外籍移工做快篩或核酸採檢，新竹市一般旅館業者也提醒後續如核酸採檢陽性者需送政府集中檢疫所。是原告將疑似接觸者及足跡吻合者移工先移至自己承租之一人一室湖口宿舍，住滿之後才安置至新竹市一般旅館自主管理，此緊急處置措施完全符合上揭移工指引相關規定，亦符合系爭新聞稿要求之「辦理之住宿人數降載及一人一室之防疫作業」、「減少移工不必要外出，以減少移工群聚發生」，是應認並未違反指揮中心之防疫目的及應變措施。
　⒊另有110年6月9日苗栗縣衛生局副局長莊素玲接受新聞媒體訪問：「尚未匡列居家隔離或居家檢疫，甚至快篩之前，任何人都可以住進任何的旅館或其他住所….。」及110年6月15日苗栗縣衛生局接受新聞媒體訪問：「苗栗縣府衛生局指出，關於防疫指南，移工因疫情必須分流、減少同住人數等狀況時，找尋宿舍必須由業者負責；專車接駁移工至其他宿舍同樣屬業者負責範疇。…而集中檢疫所防疫旅館主要提供14天隔離使用，並非供快篩陰性移工短期使用…」，足證被告稱原告應向當地衛生局通報協助，而不是自行跨縣市移動安置云云，顯與當時防疫措施相悖。前進指揮所王必勝指揮官，在本案新聞報導後，曾當面告知，原告超前移動移工自主隔離，並未違反中央防疫中心規定，否則，若仍安置在群居之移工宿舍，勢必令確診案例擴大。而王指揮官係於110年6月9日新聞媒體報導之後，翌日10日到原告移工宿舍現場視察，並當場指示將宿舍內同為智邦公司未匡列、未篩檢之移工約300人，分批移出並安排到台中等各地旅館居隔14天，14天後再返回原宿舍居住。王指揮官處置方法與原告做法完全一致，原告立即依據指示辦理，並未違反指揮中心指揮官實施之應變措施。
　⒋被告雖提出與原告副董張漢卿先生對話錄音檔及譯文，主張原告承認認知錯誤，外籍移工僅能安置防疫旅館且應先通知被告衛生局云云。惟詳觀對話內容，原告不敢得罪官員，僅係不斷向被告強調依當時防疫指引，非確診者之自主隔離不須入住集中檢疫場所或防疫旅館，只須一人一室進行隔離即可，且並無規定必須通知當地政府衛生局；被告對原告強加法無明文之義務，益證原處分違法。　　
　㈦縱認原告移置外籍勞工至新竹市一般旅館之行為違反行政法上義務，惟如前述，原告並非明知外籍移工確診或被匡列而移置至新竹市一般旅館，顯非故意違反防疫規定，並非惡意。且原告將外籍移工移置至新竹市一般旅館進行自主健康管理，避免如有外籍移工確診，反而傳染到整宿舍所有外籍移工，係為避免擴大接觸及傳染目的，且未因此獲得利益，可認應受責難程度較低。且中央流行疫情指揮中心本即區分確診者、匡列者或接觸者而有不同居家隔離防疫規定，本件所涉外籍移工當時屬疑似接觸者及足跡吻合者，並未確診或被匡列，非難程度即應有不同，被告未依行政程序法第7條、行政罰法第18條第1項規定進行裁量，逕行裁處嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第16條規定之法定最高額100萬元罰鍰，有違比例原則等語。並聲明：訴願決定、原處分均撤銷。
三、被告則以：
　㈠本件前因裁罰主體錯誤，處分遭訴願機關撤銷，因被告仍認原告違法且為避免爭議，故先辦理退還原告已繳納罰鍰之行政流程（111年5月5日匯款），並確認原告收到後，始以本件原處分予以裁罰。　
　㈡指揮中心以發布新聞稿方式公布最新防疫措施，俾利民眾及相關單位第一時間執行防疫措施，即屬嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條之應變處置或措施；而指揮中心於110年6月5日記者會，針對苗栗縣2家電子公司廠房發生COVID-19群聚事件，指揮中心已於110年6月4日設立前進指揮所，積極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大，相關作為中提及…移工宿舍人員禁止外出；同日起，…減少移工不必要的外出，以減少移工群聚發生；110年6月6日記者會，針對苗栗縣電子公司廠房發生COVID-19群聚事件，指揮中心已即刻設立前進指揮所，積極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大，相關措施有：…高風險區移工安排入住集中檢疫所；中低風險區就地居家隔離，並進行健康監控。以上皆是指揮中心針對苗栗縣電子公司大規模群聚事件所宣布之防疫措施，被告亦認為上述措施皆是屬指揮中心為防治控制疫情需要，得實施必要之應變處置或措施。是原告將宿舍或公司之高風險移工（確診個案之接觸者），未通報苗栗縣政府衛生局及被告衛生局，擅自跨縣市移動至本市一般防疫旅館之行為作法，即屬違反嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定。又，勞動部前於110年5月21日即明確訂有「移工因應嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引」，原告主要業管為移工管理，即應遵循指引相關規定，是本件裁罰非僅依指揮中心上開新聞稿發布作為裁罰之唯一決定，併予陳明。
　㈢從原告員工於LINE對話中，主動向旅館表示「目前我們是超前佈署，這12位有可能在衛生局處理的那3位確診的移工，會轉為匡列」，明確可證原告知情有12位移工會轉為匡列對象，客觀亦可知12位移工是屬於應提報名單，然其未等候匡列結果，恣意歸屬自主個案予以安排。而被告衛生局接獲通報後立即安排採檢，其中13位（原8人+校正回歸5人）移工在入住2天內即檢驗出病毒。綜上，系爭遭安置移工經檢驗結果除有8名確診個案外，尚陸續查有新增確診案例，累計數19人，被告倘不從重裁罰嚴懲，遏止其行為，將使本市陷入極大社區感染風險危機中，故本件裁處並無違反比例原則。　
　㈣本件裁處所根據之事實，客觀上明白足以確認，且情況嚴重緊急，高風險移工多人在本市無任何感控防備下之一般旅館場所暴露，若不立即嚴懲，將使該市陷入極大社區感染風險危機中，如給予原告陳述意見之機會，顯然違背公益，乃依行政程序法第103條第2款及第5款規定，未給予原告陳述意見機會。
  ㈤依「嚴重特殊傳染性肺炎疫情調查及接觸者追蹤指引」110年8月2日修訂版，該時防疫政策疫調完成限時為24小時，所有確診者匡列名單，皆為轄區衛生局(所)所掌握，原告應確實與衛生單位聯繫，確認移動之移工非屬確診之接觸者，而如屬自主管理身份，方能進行公司所謂之超前部署防疫工作，而非概括將所認知的自主管理對象逕自以超前部署處理等語，資為抗辯。並聲明：駁回原告之訴。
四、上開事實概要欄所述之事實經過，除下述爭點外，其餘為兩造所不爭執，並有原告移工入住新竹市旅館名單（本院卷第231-237頁）、110年6月5日至6日發布之防疫措施相關新聞稿（本院卷第269、271頁；訴願卷可閱卷第29-31頁)、110年5月21日、同年6月4日修訂之「因應嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引」（本院卷第541-550、555-566頁）、原告與旅館聯絡人Line對話内容（本院卷第61-67頁）、行政單位與原告公司莊珊莉小姐聯繫內容、0609人力仲介張副總電話錄音筆錄、0609人力仲介張副總電話錄音檔（本院卷第229、243-249、251頁、光碟另附於證物袋；原證據資料記載「詹」副總，應為「張」副總，見本院卷第445-449頁被告之更正）、苗栗縣外籍移工安置入住於新竹市一般旅館103人名單(共計19人確診，本院卷第231-237頁、第667-669頁；另參照本院卷第650頁被告訴訟答辯書之說明)、檢驗結果查詢新增校正回歸人數14人（本院卷第239-241頁）、原處分（本院卷第29-30頁）、訴願決定（本院卷第31-40頁）附卷可稽，洵堪認定。本件爭點厥為：㈠被告以原處分裁罰原告違反指揮中心指揮官實施之應變措施依據為何？㈡被告以原處分處原告100萬元罰鍰，有無裁量瑕疵？
五、本院得判斷之心證：　
　㈠嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定「中央流行疫情指揮中心指揮官為防治控制疫情需要，得實施必要之應變處置或措施。」第16條第3款規定「有下列情形之一者，由中央目的事業主管機關、直轄市、縣（市）政府處新臺幣5萬元以上100萬元以下罰鍰：……三、違反中央流行疫情指揮中心指揮官依第7條規定實施之應變處置或措施。」所稱「應變處置或措施」，應指經疫情指揮中心決策後，為防疫所必要，經適法之程序及組織所為的行政行為，
　　大體而言，或有認為包含法規命令、或者具體的行政作為(行政處分、一般處分均有相關見解)，然而，重點在於行政機關針對「當事人」有相關的具體行政行為，尚非指疫情指揮中心所為的任何意思表示（如記者會的口頭說明及新聞稿等）即可簡易概括為之。
　㈡被告提及之依據並非屬於嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定之應變處置或措施
　1.被告提及2則新聞稿均非本件應變處置或措施
　⑴依照原處分所認定：「大智國際人力仲介有限公司，於110年6月4日起至6月7日陸續將嚴重特殊傳染性肺炎確診個案接觸者多名外籍移工安置在本市一般旅館，其中有8人經檢驗後確診，嚴重影響社區疫情控制，亦違反中央流行疫情指揮中心指揮官規定實施之應變措施」，並未提及應變處置或措施為何，故原處分所謂「應變處置或措施」並不明確，無從得知原處分裁罰之依據為何，此本已經有違行政程序法第5條：「行政行為之內容應明確」之規範。
　⑵其次，被告固然認為上開2則新聞稿屬於應變處置或措施，然而，本案原告違章情節始於110年6月4日，而上開新聞稿分別為同年6月5日以及6月6日(本院卷第269、271頁；訴願卷可閱卷第31頁），自非屬於針對原告違章行為之前之應變處置或措施，更遑論，依據上開新聞稿內容，於110年6月5日記者會，僅提及針對苗栗縣2家電子公司廠房發生COVID-19群聚事件，指揮中心已於110年6月4日設立前進指揮所，積極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大，並希望移工宿舍人員禁止外出、減少移工不必要的外出，以減少移工群聚發生；而於110年6月6日記者會，針對苗栗縣電子公司廠房發生COVID-19群聚事件，指揮中心已即刻設立前進指揮所，積極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大，相關措施有高風險區移工安排入住集中檢疫所，以及中低風險區就地居家隔離，並進行健康監控等等，均非具體規制原告應如何為之之情事，從而，自與嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定之應變處置或措施殊有差異；況縱認為新聞稿內容有達到具體指涉之情節，也屬於被告應就前開具體事由「再行裁罰」之事項，顯與本案處分書所認定原告違章情節：原告於110年6月4日至7日陸續將103名外籍移工安置於新竹市一般旅館（6月4日12名、5日66名、6日18名、7日7名），其中有多名外籍移工經檢驗後確診(被告計算確診人員之說明，另參照本院卷第650頁被告訴訟答辯書)等情相違，自難以上述新聞稿做為本件嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定所指之應變處置或措施。
　2.110年5月21日、同年6月4日修訂之「因應嚴重特殊傳染性 肺炎雇主聘僱移工指引」性質上屬於行政指導
    ⑴經查，被告自承上述移工指引屬於行政指導或行政規則等語，簡言之，尚與具體規制原告應如何為之應變處置或措施有別；況依照行政程序法第154條第1項規定：「行政機關擬訂法規命令時，除情況急迫，顯然無法事先公告周知者外，應於政府公報或新聞紙公告，載明下列事項︰一、訂定機關之名稱，其依法應由數機關會同訂定者，各該機關名稱。二、訂定之依據。三、草案全文或其主要內容。四、任何人得於所定期間內向指定機關陳述意見之意旨。」法規命令之訂定，應依行政程序法上開規定，公告於政府公報或新聞紙，是法規定命令的生效要件；若未刊登於政府公報或新聞紙而予公告者，即使已在網路上公告或以其他方式使其內容廣泛周知，仍不能認已踐行法定的發布程序，欠缺法規命令的生效要件，其訂定、修訂、廢止、停止或恢復適用等，均尚未發生效力（最高行政法院前104年度4月份第1次庭長法官聯席會議決議，併同行政程序法第151條第2項規定參照）。因被告本已經自承上開指引乃作業標準規範，應為行政指導或者行政規則等語(本院卷第725頁)，依照指引本身也未顯示有依照行政程序法第154條第1項規定的正當行政程序先行刊登於政府公報或新聞紙上，自非法規命令。細查該移工指引內容，僅為對於雇主有關移工工作及生活管理措施之建議，及對於移工所定之應注意事項，並未課予雇主應變處置或措施之義務。
    ⑵從而，被告倘若欲引用上開指引，作為裁罰原告之依據，自不生嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條、第16條上述條文所定課予應變處置或措施之相對人遵行義務的法規範效力，更難以上開條例第16條第3款規定，處以罰鍰之行政罰。
　3.綜上，被告提及之依據，不論是2則新聞稿或者110年5月21日、同年6月4日修訂之上開指引，均非屬於嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定之應變處置或措施，故原處分已有違法。被告辯稱本件應變處置或措施包含上述新聞稿、以及110年5月21日、同年6月4日修訂之之指引等語，容有誤會，並不可採。
㈢被告作成原處分有裁量瑕疵：　
　⒈行政程序法第7條規定：「行政行為，應依下列原則為之：一、採取之方法應有助於目的之達成。二、有多種同樣能達成目的之方法時，應選擇對人民權益損害最少者。三、採取之方法所造成之損害不得與欲達成目的之利益顯失均衡。」第9條規定：「行政機關就該管行政程序，應於當事人有利及不利之情形，一律注意。」第10條規定：「行政機關行使裁量權，不得逾越法定之裁量範圍，並應符合法規授權之目的。」行政訴訟法第4條第2項規定：「逾越權限或濫用權力之行政處分，以違法論。」第201條規定：「行政機關依裁量權所為之行政處分，以其作為或不作為逾越權限或濫用權力者為限，行政法院得予撤銷。」行政罰法第18條第1項規定：「裁處罰鍰，應審酌違反行政法上義務行為應受責難程度、所生影響及因違反行政法上義務所得之利益，並得考量受處罰者之資力。」有關行政罰的裁處與否、處罰種類與罰鍰額度的選擇，涉及行政裁量，原則上，行政機關在法律授權作成決定或選擇的範圍內，享有裁量餘地，行政法院原則上應予尊重，僅於逾越法定裁量範圍，或雖未逾越法定的裁量範圍，但作成裁量與法規授權目的不合，或出於與授權意旨無關的其他因素考量，違反不當連結禁止原則、比例原則或平等原則等，均屬裁量濫用，而屬違法。　
　⒉嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第16條第3款規定罰鍰額度為5萬元以上100萬元以下。通常對於初次違規者裁處法定罰鍰最低額，再視後續各別違規情形，為逐次加重處罰的裁量決定，換言之，本應具體考量違規情節以及輕重之後，始具體裁罰。原告上述行為，縱有被告所認違章之情節，本為初次所為，惟被告以原處分對原告首次違規行為，逕裁處法定罰鍰的最高上限，被告固然辯稱：從原告與飯店業者的對話紀錄可知，12位移工中有3位跟確診者有接觸史，代表原告已經知道了有這樣的風險卻還是移動。且就我們的立場而言，其實旅館跟原告的對話內容都有違反追蹤指引的規範等語(本院卷第321頁)，然而，原告已經有做風險控管（先不論有無成效)等情，有原告與旅館聯絡人Line對話内容（本院卷第61-67頁）、行政單位與原告公司莊珊莉小姐聯繫內容、0609人力仲介張副總電話錄音筆錄、0609人力仲介張副總電話錄音檔（本院卷第229、243-249、251頁、光碟另附於證物袋）附卷可證。從而，被告固然可「事後」檢討原告之舉止是否牴觸公共衛生之防範精神，但被告關於原告確實有針對其移工有無感染風險做風險控管，而非全然棄置不理乙事，並未予以考量，更甚者，被告也未考量原告就本件違反行政法義務行為有任何可得利益，被告仍執意課予最高法定罰鍰額度之裁罰，本院以為顯然有裁量審酌之基礎事實錯誤的情形，從而有違反比例原則、有利不利一併注意原則的裁量瑕疵，應予撤銷。
六、綜上所述，原處分既有前述違誤，訴願決定未予糾正，亦有未合，是原告訴請撤銷原處分及訴願決定，為有理由，應予准許。
七、本件事證已臻明確，兩造其餘主張、陳述及證據，均無礙本院前開論斷結果，爰不予一一論述，併予指明。
八、據上論結，本件原告之訴為有理由，爰判決如主文。
中　　華　　民　　國　　113 　年　　3 　　月　　7 　　日
                                審判長法  官  高愈杰
                                      法  官  孫萍萍
                                      法  官  周泰德
一、上為正本係照原本作成。
二、如不服本判決，應於送達後20日內，向本院高等行政訴訟庭提出上訴狀，其未表明上訴理由者，應於提出上訴後20日內補提理由書；如於本判決宣示或公告後送達前提起上訴者，應於判決送達後20日內補提上訴理由書（均須按他造人數附繕本）。
三、上訴未表明上訴理由且未於前述20日內補提上訴理由書者，逕以裁定駁回。
四、上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書（行政訴訟法第49條之1第1項第3款）。但符合下列情形者，得例外不委任律師為訴訟代理人（同條第3項、第4項）。
		得不委任律師為訴訟代理人之情形

		所需要件



		(一)符合右列情形之一者，得不委任律師為訴訟代理人

		1.上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具備法官、檢察官、律師資格或為教育部審定合格之大學或獨立學院公法學教授、副教授者。
2.稅務行政事件，上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具備會計師資格者。
3.專利行政事件，上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人者。



		(二)非律師具有右列情形之一，經最高行政法院認為適當者，亦得為上訴審訴訟代理人

		1.上訴人之配偶、三親等內之血親、二親等內之姻親具備律師資格者。
2.稅務行政事件，具備會計師資格者。
3.專利行政事件，具備專利師資格或依法得為專利代理人者。
4.上訴人為公法人、中央或地方機關、公法上之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務者。



		是否符合(一)、(二)之情形，而得為強制律師代理之例外，上訴人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出(二)所示關係之釋明文書影本及委任書。

		








中　　華　　民　　國　　113 　年　　3 　　月　　7 　　日
                                      書記官　徐偉倫
　　　　　　　　　　　　　　　　　　　



臺北高等行政法院判決

高等行政訴訟庭第三庭

112年度訴字第208號

113年1月31日辯論終結

原      告  大智國際人力仲介有限公司



代  表  人  張添勇（董事）                        

訴訟代理人  蔡炳楠  律師

複 代理 人  黃敏綺  律師

被      告  新竹市政府                           

代  表  人  高虹安（市長）

訴訟代理人  謝明芳                               

上列當事人間嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例事件

，原告不服衛生福利部中華民國111年12月29日衛部法字第11100

20539號訴願決定，提起行政訴訟，本院判決如下：

    主  文

訴願決定及原處分均撤銷。

訴訟費用由被告負擔。

　　事實及理由

一、事實概要：

    原告於民國110年6月4日至7日陸續將103名外籍移工安置於

    新竹市一般旅館（6月4日12名、5日66名、6日18名、7日7名

    ），其中有19名外籍移工事後經檢驗後確診。被告審認原告

    未依中央流行疫情指揮中心(下稱指揮中心)指揮官實施之應

    變措施，違反嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例

    第7條規定，依同條例第16條第3款規定，以111年5月16日府

    授衛疾字第1110050872號行政處分書（下稱原處分），處原

    告新臺幣(下同)100萬元罰鍰。原告不服，提起訴願遭駁回

    ，遂提起本件行政訴訟。

二、本件原告主張：

　㈠就原處分同一裁罰事實，被告前以原告之法定代理人張添勇

    作為裁罰對象，認定張添勇違反嚴重特殊傳染性肺炎防治及

    紓困振興條例第7條規定，依同條例第16條規定，以110年6

    月9日府授衛疾字第1100093934號處分書裁處罰鍰100萬元，

    經衛生福利部作成111年1月27日衛部法字第1100024031號訴

    願決定「撤銷原處分，由原處分機關於2個月內另為適法之

    處理。」；惟被告遲至111年5月16日始又再以原處分裁罰原

    告，已逾前開2個月期限，並非合法妥當行政處分。　

　㈡被告係以新聞稿作為裁罰依據，顯見被告連裁罰事實究竟違

    反何種具體法規內容都無法列明，足證本案事實並不明確。

    且111年5月16日原處分作出時並無緊急情況，被告竟然連最

    基本的電話詢問都未能做到，僅憑主觀、表面認定，並未詳

    加了解事實真相，即驟然採取重罰。是本件無行政程序法第

    103條各款或行政罰法第42條但書各款規定之情形，被告於

    裁處前，並未給予原告陳述意見機會，顯有程序違法，應予

    撤銷。

　㈢被告援引事證係指揮中心110年6月5日、同月6日發布之新聞

    稿；然新聞稿未經被告依適法程序作成對外行政行為，並非

    行政法令，僅係敘述指揮中心實施之行為，而非嚴重特殊傳

    染性肺炎防治及紓困振興條例第7條所稱之「應變處置或措

    施」。是原處分將上開2日之新聞稿內容作為裁罰依據，顯

    有違誤。

　㈣詳觀新聞稿內容：⒈110年6月5日新聞稿稱「移工宿舍人員禁

    止外出」，110年6月5日新聞稿稱「減少移工不必要外出，

    以減少移工群聚發生」，禁止外出與減少外出，二者已屬互

    相矛盾；⒉110年6月5日新聞稿稱「減少移工不必要外出，以

    減少移工群聚發生」，是否指若可減少移工群聚，移工即可

    外出；⒊110年6月6日新聞稿稱「高風險區移工安排入住集中

    檢疫所，中低風險區就地居家隔離」，高中低風險如何區分

    ；況由110年6月5日新聞稿第3點「確實依照勞動部發布嚴重

    特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引，辦理防疫作業。」，則

    依據勞動部110年6月4日發佈之「因應嚴重特殊傳染性肺炎

    雇主聘僱移工指引：移工工作、生活及外出管理注意事項」

    ，並未要求類似情況需先報備才能移動居住，亦無規範不能

    跨縣市移動居住隔離，依據雇主協助就醫及隔離流程圖表，

    針對接觸移工，僅規定雇主應安排1人1室，等候衛生主管機

    關通知甚至指揮中心針對確診者之隔離居所，亦不乏跨縣市

    移動隔離之先例。綜上，原處分未具體認定原告何種行為違

    反何種嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興條例第7條規定

    所稱之「應變處置或措施」，是原處分之規制內容完全不明

    確，且原告無從知悉被告對原告之要求為何，或與其有關之

    事物受到如何之規制，顯然違反明確性原則，應予撤銷。

　㈤被告主張依「嚴重特殊傳染性肺炎疫情調查及接觸者追蹤指

    引」110年8月2日修訂版，將外籍移工安置一般旅館前應該

    先通知被告衛生局云云。惟上開指引修訂日期明顯晚於原處

    分事實發生之110年6月4至7日，且指引內容同樣係針對確診

    者及匡列者，益證未確診、未匡列之外籍移工無規範需先報

    備才能移動居住，亦無規範不能跨縣市移動居住隔離。　

　㈥原告並無違反防疫規定：

  ⒈首先，系爭103名經原告送至新竹市一般旅館之外籍移工，為

    自主健康管理人員，其中110年6月5至6日入住柏克萊大飯店

    之8位外籍移工係於110年6月6日確診，顯係入住隔日或入住

    後始知確診，且確診後隨即依衛生署通知被救護車接走；其

    餘校正回歸確診14位外籍移工，確診日期均晚於入住日期；

    足證原告安置新竹市一般旅館之外籍移工為自主健康管理人

    員，並無確診者，也無被匡列者，安置後並通知衛生單位安

    排篩檢及核酸檢驗，原告作法及流程均符合防疫規範及指引

    。原告並非得知有外籍移工確診而移動住宿地點，原告實際

    上係外籍移工進行自主健康管理期間，在入住新竹市一般旅

    館次日後做核酸採檢方得知有移工確診。被告指控原告係明

    知外籍移工確診或被匡列而安置外籍移工於一般旅館云云，

    並非事實。

　⒉本件處分事實發生期間110年6月4至7日，係以110年6月4日修

    訂之「因應嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引：移工工

    作、生活及外出管理注意事項」作為移工管理規範；該移工

    指引第二-(三)-4項後段規定：「如移工有疑似嚴重特殊傳

    染性肺炎症狀，除儘速協助安排就醫外，建議雇主或私立就

    業服務機構立即安排1人1室居住處所進行隔離。有關雇主或

    私立就業服務機構協助就醫流程，詳如附件。」、第二-(三

    )-5項規定：「預先規劃1人1室居住地點：倘若移工工作或

    居住地點發生群聚感染，將由衛生單位進行篩檢，並依據通

    知入住集中檢疫場所或自行安排1人1室居住地點，該1人1室

    地點可為自有宿舍及在外租賃房屋等，請事業單位基於風險

    管控，提前因應準備。」。原告外籍移工宿舍位於竹南京元

    電子公司附近，110年5月29日起京元電子爆發移工確診案後

    ，在衛生福利部通知前，原告即主動針對所有宿舍之外籍移

    工做大規模足跡比對，詢問近14天是否有跟京元電子確診者

    接觸。而外籍移工中疑似接觸者及足跡吻合者，因當時並未

    經篩檢陽性或PCR確診，且未被政府匡列，不符合集中檢疫

    所或防疫旅館入住資格，然因為外籍移工均係集體居住宿舍

    生活，接觸者及足跡吻合者已不適宜繼續居住宿舍，原告為

    降低群聚及避免增加感染風險而提前做防範動作，讓外籍移

    工進行自主健康管理，避免如有外籍移工確診，反而傳染到

    整宿舍所有外籍移工；而為避免擴大接觸及傳染，針對疑似

    接觸者及足跡吻合者之同寢室所有外籍移工先送至新竹市一

    般旅館做自我健康管理。期間也有詢問竹南一般旅宿業者，

    業者都回覆沒有供餐服務或不做自主健康管理客人，原告只

    能就近選擇新竹市一般旅館。而外籍移工入住前原告亦將移

    工狀況（未確診、未匡列、等待安排快篩）與新竹市一般旅

    館業者談過確認是否符合入住資格，經該新竹市一般旅館業

    者同意後讓外籍移工入住，同時原告次日起將開始幫外籍移

    工做快篩或核酸採檢，新竹市一般旅館業者也提醒後續如核

    酸採檢陽性者需送政府集中檢疫所。是原告將疑似接觸者及

    足跡吻合者移工先移至自己承租之一人一室湖口宿舍，住滿

    之後才安置至新竹市一般旅館自主管理，此緊急處置措施完

    全符合上揭移工指引相關規定，亦符合系爭新聞稿要求之「

    辦理之住宿人數降載及一人一室之防疫作業」、「減少移工

    不必要外出，以減少移工群聚發生」，是應認並未違反指揮

    中心之防疫目的及應變措施。

　⒊另有110年6月9日苗栗縣衛生局副局長莊素玲接受新聞媒體訪

    問：「尚未匡列居家隔離或居家檢疫，甚至快篩之前，任何

    人都可以住進任何的旅館或其他住所….。」及110年6月15日

    苗栗縣衛生局接受新聞媒體訪問：「苗栗縣府衛生局指出，

    關於防疫指南，移工因疫情必須分流、減少同住人數等狀況

    時，找尋宿舍必須由業者負責；專車接駁移工至其他宿舍同

    樣屬業者負責範疇。…而集中檢疫所防疫旅館主要提供14天

    隔離使用，並非供快篩陰性移工短期使用…」，足證被告稱

    原告應向當地衛生局通報協助，而不是自行跨縣市移動安置

    云云，顯與當時防疫措施相悖。前進指揮所王必勝指揮官，

    在本案新聞報導後，曾當面告知，原告超前移動移工自主隔

    離，並未違反中央防疫中心規定，否則，若仍安置在群居之

    移工宿舍，勢必令確診案例擴大。而王指揮官係於110年6月

    9日新聞媒體報導之後，翌日10日到原告移工宿舍現場視察

    ，並當場指示將宿舍內同為智邦公司未匡列、未篩檢之移工

    約300人，分批移出並安排到台中等各地旅館居隔14天，14

    天後再返回原宿舍居住。王指揮官處置方法與原告做法完全

    一致，原告立即依據指示辦理，並未違反指揮中心指揮官實

    施之應變措施。

　⒋被告雖提出與原告副董張漢卿先生對話錄音檔及譯文，主張

    原告承認認知錯誤，外籍移工僅能安置防疫旅館且應先通知

    被告衛生局云云。惟詳觀對話內容，原告不敢得罪官員，僅

    係不斷向被告強調依當時防疫指引，非確診者之自主隔離不

    須入住集中檢疫場所或防疫旅館，只須一人一室進行隔離即

    可，且並無規定必須通知當地政府衛生局；被告對原告強加

    法無明文之義務，益證原處分違法。　　

　㈦縱認原告移置外籍勞工至新竹市一般旅館之行為違反行政法

    上義務，惟如前述，原告並非明知外籍移工確診或被匡列而

    移置至新竹市一般旅館，顯非故意違反防疫規定，並非惡意

    。且原告將外籍移工移置至新竹市一般旅館進行自主健康管

    理，避免如有外籍移工確診，反而傳染到整宿舍所有外籍移

    工，係為避免擴大接觸及傳染目的，且未因此獲得利益，可

    認應受責難程度較低。且中央流行疫情指揮中心本即區分確

    診者、匡列者或接觸者而有不同居家隔離防疫規定，本件所

    涉外籍移工當時屬疑似接觸者及足跡吻合者，並未確診或被

    匡列，非難程度即應有不同，被告未依行政程序法第7條、

    行政罰法第18條第1項規定進行裁量，逕行裁處嚴重特殊傳

    染性肺炎防治及紓困振興特別條例第16條規定之法定最高額

    100萬元罰鍰，有違比例原則等語。並聲明：訴願決定、原

    處分均撤銷。

三、被告則以：

　㈠本件前因裁罰主體錯誤，處分遭訴願機關撤銷，因被告仍認

    原告違法且為避免爭議，故先辦理退還原告已繳納罰鍰之行

    政流程（111年5月5日匯款），並確認原告收到後，始以本

    件原處分予以裁罰。　

　㈡指揮中心以發布新聞稿方式公布最新防疫措施，俾利民眾及

    相關單位第一時間執行防疫措施，即屬嚴重特殊傳染性肺炎

    防治及紓困振興特別條例第7條之應變處置或措施；而指揮

    中心於110年6月5日記者會，針對苗栗縣2家電子公司廠房發

    生COVID-19群聚事件，指揮中心已於110年6月4日設立前進

    指揮所，積極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大

    ，相關作為中提及…移工宿舍人員禁止外出；同日起，…減少

    移工不必要的外出，以減少移工群聚發生；110年6月6日記

    者會，針對苗栗縣電子公司廠房發生COVID-19群聚事件，指

    揮中心已即刻設立前進指揮所，積極協助地方政府及廠商進

    行防疫，避免感染擴大，相關措施有：…高風險區移工安排

    入住集中檢疫所；中低風險區就地居家隔離，並進行健康監

    控。以上皆是指揮中心針對苗栗縣電子公司大規模群聚事件

    所宣布之防疫措施，被告亦認為上述措施皆是屬指揮中心為

    防治控制疫情需要，得實施必要之應變處置或措施。是原告

    將宿舍或公司之高風險移工（確診個案之接觸者），未通報

    苗栗縣政府衛生局及被告衛生局，擅自跨縣市移動至本市一

    般防疫旅館之行為作法，即屬違反嚴重特殊傳染性肺炎防治

    及紓困振興特別條例第7條規定。又，勞動部前於110年5月2

    1日即明確訂有「移工因應嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移

    工指引」，原告主要業管為移工管理，即應遵循指引相關規

    定，是本件裁罰非僅依指揮中心上開新聞稿發布作為裁罰之

    唯一決定，併予陳明。

　㈢從原告員工於LINE對話中，主動向旅館表示「目前我們是超

    前佈署，這12位有可能在衛生局處理的那3位確診的移工，

    會轉為匡列」，明確可證原告知情有12位移工會轉為匡列對

    象，客觀亦可知12位移工是屬於應提報名單，然其未等候匡

    列結果，恣意歸屬自主個案予以安排。而被告衛生局接獲通

    報後立即安排採檢，其中13位（原8人+校正回歸5人）移工

    在入住2天內即檢驗出病毒。綜上，系爭遭安置移工經檢驗

    結果除有8名確診個案外，尚陸續查有新增確診案例，累計

    數19人，被告倘不從重裁罰嚴懲，遏止其行為，將使本市陷

    入極大社區感染風險危機中，故本件裁處並無違反比例原則

    。　

　㈣本件裁處所根據之事實，客觀上明白足以確認，且情況嚴重

    緊急，高風險移工多人在本市無任何感控防備下之一般旅館

    場所暴露，若不立即嚴懲，將使該市陷入極大社區感染風險

    危機中，如給予原告陳述意見之機會，顯然違背公益，乃依

    行政程序法第103條第2款及第5款規定，未給予原告陳述意

    見機會。

  ㈤依「嚴重特殊傳染性肺炎疫情調查及接觸者追蹤指引」110年

    8月2日修訂版，該時防疫政策疫調完成限時為24小時，所有

    確診者匡列名單，皆為轄區衛生局(所)所掌握，原告應確實

    與衛生單位聯繫，確認移動之移工非屬確診之接觸者，而如

    屬自主管理身份，方能進行公司所謂之超前部署防疫工作，

    而非概括將所認知的自主管理對象逕自以超前部署處理等語

    ，資為抗辯。並聲明：駁回原告之訴。

四、上開事實概要欄所述之事實經過，除下述爭點外，其餘為兩

    造所不爭執，並有原告移工入住新竹市旅館名單（本院卷第

    231-237頁）、110年6月5日至6日發布之防疫措施相關新聞

    稿（本院卷第269、271頁；訴願卷可閱卷第29-31頁)、110

    年5月21日、同年6月4日修訂之「因應嚴重特殊傳染性肺炎

    雇主聘僱移工指引」（本院卷第541-550、555-566頁）、原

    告與旅館聯絡人Line對話内容（本院卷第61-67頁）、行政

    單位與原告公司莊珊莉小姐聯繫內容、0609人力仲介張副總

    電話錄音筆錄、0609人力仲介張副總電話錄音檔（本院卷第

    229、243-249、251頁、光碟另附於證物袋；原證據資料記

    載「詹」副總，應為「張」副總，見本院卷第445-449頁被

    告之更正）、苗栗縣外籍移工安置入住於新竹市一般旅館10

    3人名單(共計19人確診，本院卷第231-237頁、第667-669頁

    ；另參照本院卷第650頁被告訴訟答辯書之說明)、檢驗結果

    查詢新增校正回歸人數14人（本院卷第239-241頁）、原處

    分（本院卷第29-30頁）、訴願決定（本院卷第31-40頁）附

    卷可稽，洵堪認定。本件爭點厥為：㈠被告以原處分裁罰原

    告違反指揮中心指揮官實施之應變措施依據為何？㈡被告以

    原處分處原告100萬元罰鍰，有無裁量瑕疵？

五、本院得判斷之心證：　

　㈠嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定「中

    央流行疫情指揮中心指揮官為防治控制疫情需要，得實施必

    要之應變處置或措施。」第16條第3款規定「有下列情形之

    一者，由中央目的事業主管機關、直轄市、縣（市）政府處

    新臺幣5萬元以上100萬元以下罰鍰：……三、違反中央流行疫

    情指揮中心指揮官依第7條規定實施之應變處置或措施。」

    所稱「應變處置或措施」，應指經疫情指揮中心決策後，為

    防疫所必要，經適法之程序及組織所為的行政行為，

　　大體而言，或有認為包含法規命令、或者具體的行政作為(

    行政處分、一般處分均有相關見解)，然而，重點在於行政

    機關針對「當事人」有相關的具體行政行為，尚非指疫情指

    揮中心所為的任何意思表示（如記者會的口頭說明及新聞稿

    等）即可簡易概括為之。

　㈡被告提及之依據並非屬於嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振

    興特別條例第7條規定之應變處置或措施

　1.被告提及2則新聞稿均非本件應變處置或措施

　⑴依照原處分所認定：「大智國際人力仲介有限公司，於110年

    6月4日起至6月7日陸續將嚴重特殊傳染性肺炎確診個案接觸

    者多名外籍移工安置在本市一般旅館，其中有8人經檢驗後

    確診，嚴重影響社區疫情控制，亦違反中央流行疫情指揮中

    心指揮官規定實施之應變措施」，並未提及應變處置或措施

    為何，故原處分所謂「應變處置或措施」並不明確，無從得

    知原處分裁罰之依據為何，此本已經有違行政程序法第5條

    ：「行政行為之內容應明確」之規範。

　⑵其次，被告固然認為上開2則新聞稿屬於應變處置或措施，然

    而，本案原告違章情節始於110年6月4日，而上開新聞稿分

    別為同年6月5日以及6月6日(本院卷第269、271頁；訴願卷

    可閱卷第31頁），自非屬於針對原告違章行為之前之應變處

    置或措施，更遑論，依據上開新聞稿內容，於110年6月5日

    記者會，僅提及針對苗栗縣2家電子公司廠房發生COVID-19

    群聚事件，指揮中心已於110年6月4日設立前進指揮所，積

    極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大，並希望移

    工宿舍人員禁止外出、減少移工不必要的外出，以減少移工

    群聚發生；而於110年6月6日記者會，針對苗栗縣電子公司

    廠房發生COVID-19群聚事件，指揮中心已即刻設立前進指揮

    所，積極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大，相

    關措施有高風險區移工安排入住集中檢疫所，以及中低風險

    區就地居家隔離，並進行健康監控等等，均非具體規制原告

    應如何為之之情事，從而，自與嚴重特殊傳染性肺炎防治及

    紓困振興特別條例第7條規定之應變處置或措施殊有差異；

    況縱認為新聞稿內容有達到具體指涉之情節，也屬於被告應

    就前開具體事由「再行裁罰」之事項，顯與本案處分書所認

    定原告違章情節：原告於110年6月4日至7日陸續將103名外

    籍移工安置於新竹市一般旅館（6月4日12名、5日66名、6日

    18名、7日7名），其中有多名外籍移工經檢驗後確診(被告

    計算確診人員之說明，另參照本院卷第650頁被告訴訟答辯

    書)等情相違，自難以上述新聞稿做為本件嚴重特殊傳染性

    肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定所指之應變處置或

    措施。

　2.110年5月21日、同年6月4日修訂之「因應嚴重特殊傳染性 

    肺炎雇主聘僱移工指引」性質上屬於行政指導

    ⑴經查，被告自承上述移工指引屬於行政指導或行政規則等

      語，簡言之，尚與具體規制原告應如何為之應變處置或措

      施有別；況依照行政程序法第154條第1項規定：「行政機

      關擬訂法規命令時，除情況急迫，顯然無法事先公告周知

      者外，應於政府公報或新聞紙公告，載明下列事項︰一、

      訂定機關之名稱，其依法應由數機關會同訂定者，各該機

      關名稱。二、訂定之依據。三、草案全文或其主要內容。

      四、任何人得於所定期間內向指定機關陳述意見之意旨。

      」法規命令之訂定，應依行政程序法上開規定，公告於政

      府公報或新聞紙，是法規定命令的生效要件；若未刊登於

      政府公報或新聞紙而予公告者，即使已在網路上公告或以

      其他方式使其內容廣泛周知，仍不能認已踐行法定的發布

      程序，欠缺法規命令的生效要件，其訂定、修訂、廢止、

      停止或恢復適用等，均尚未發生效力（最高行政法院前10

      4年度4月份第1次庭長法官聯席會議決議，併同行政程序

      法第151條第2項規定參照）。因被告本已經自承上開指引

      乃作業標準規範，應為行政指導或者行政規則等語(本院

      卷第725頁)，依照指引本身也未顯示有依照行政程序法第

      154條第1項規定的正當行政程序先行刊登於政府公報或新

      聞紙上，自非法規命令。細查該移工指引內容，僅為對於

      雇主有關移工工作及生活管理措施之建議，及對於移工所

      定之應注意事項，並未課予雇主應變處置或措施之義務。

    ⑵從而，被告倘若欲引用上開指引，作為裁罰原告之依據，

      自不生嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7

      條、第16條上述條文所定課予應變處置或措施之相對人遵

      行義務的法規範效力，更難以上開條例第16條第3款規定

      ，處以罰鍰之行政罰。

　3.綜上，被告提及之依據，不論是2則新聞稿或者110年5月21

    日、同年6月4日修訂之上開指引，均非屬於嚴重特殊傳染性

    肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定之應變處置或措施

    ，故原處分已有違法。被告辯稱本件應變處置或措施包含上

    述新聞稿、以及110年5月21日、同年6月4日修訂之之指引等

    語，容有誤會，並不可採。

㈢被告作成原處分有裁量瑕疵：　

　⒈行政程序法第7條規定：「行政行為，應依下列原則為之：一

    、採取之方法應有助於目的之達成。二、有多種同樣能達成

    目的之方法時，應選擇對人民權益損害最少者。三、採取之

    方法所造成之損害不得與欲達成目的之利益顯失均衡。」第

    9條規定：「行政機關就該管行政程序，應於當事人有利及

    不利之情形，一律注意。」第10條規定：「行政機關行使裁

    量權，不得逾越法定之裁量範圍，並應符合法規授權之目的

    。」行政訴訟法第4條第2項規定：「逾越權限或濫用權力之

    行政處分，以違法論。」第201條規定：「行政機關依裁量

    權所為之行政處分，以其作為或不作為逾越權限或濫用權力

    者為限，行政法院得予撤銷。」行政罰法第18條第1項規定

    ：「裁處罰鍰，應審酌違反行政法上義務行為應受責難程度

    、所生影響及因違反行政法上義務所得之利益，並得考量受

    處罰者之資力。」有關行政罰的裁處與否、處罰種類與罰鍰

    額度的選擇，涉及行政裁量，原則上，行政機關在法律授權

    作成決定或選擇的範圍內，享有裁量餘地，行政法院原則上

    應予尊重，僅於逾越法定裁量範圍，或雖未逾越法定的裁量

    範圍，但作成裁量與法規授權目的不合，或出於與授權意旨

    無關的其他因素考量，違反不當連結禁止原則、比例原則或

    平等原則等，均屬裁量濫用，而屬違法。　

　⒉嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第16條第3款規

    定罰鍰額度為5萬元以上100萬元以下。通常對於初次違規者

    裁處法定罰鍰最低額，再視後續各別違規情形，為逐次加重

    處罰的裁量決定，換言之，本應具體考量違規情節以及輕重

    之後，始具體裁罰。原告上述行為，縱有被告所認違章之情

    節，本為初次所為，惟被告以原處分對原告首次違規行為，

    逕裁處法定罰鍰的最高上限，被告固然辯稱：從原告與飯店

    業者的對話紀錄可知，12位移工中有3位跟確診者有接觸史

    ，代表原告已經知道了有這樣的風險卻還是移動。且就我們

    的立場而言，其實旅館跟原告的對話內容都有違反追蹤指引

    的規範等語(本院卷第321頁)，然而，原告已經有做風險控

    管（先不論有無成效)等情，有原告與旅館聯絡人Line對話

    内容（本院卷第61-67頁）、行政單位與原告公司莊珊莉小

    姐聯繫內容、0609人力仲介張副總電話錄音筆錄、0609人力

    仲介張副總電話錄音檔（本院卷第229、243-249、251頁、

    光碟另附於證物袋）附卷可證。從而，被告固然可「事後」

    檢討原告之舉止是否牴觸公共衛生之防範精神，但被告關於

    原告確實有針對其移工有無感染風險做風險控管，而非全然

    棄置不理乙事，並未予以考量，更甚者，被告也未考量原告

    就本件違反行政法義務行為有任何可得利益，被告仍執意課

    予最高法定罰鍰額度之裁罰，本院以為顯然有裁量審酌之基

    礎事實錯誤的情形，從而有違反比例原則、有利不利一併注

    意原則的裁量瑕疵，應予撤銷。

六、綜上所述，原處分既有前述違誤，訴願決定未予糾正，亦有

    未合，是原告訴請撤銷原處分及訴願決定，為有理由，應予

    准許。

七、本件事證已臻明確，兩造其餘主張、陳述及證據，均無礙本

    院前開論斷結果，爰不予一一論述，併予指明。

八、據上論結，本件原告之訴為有理由，爰判決如主文。

中　　華　　民　　國　　113 　年　　3 　　月　　7 　　日

                                審判長法  官  高愈杰

                                      法  官  孫萍萍

                                      法  官  周泰德

一、上為正本係照原本作成。

二、如不服本判決，應於送達後20日內，向本院高等行政訴訟庭

    提出上訴狀，其未表明上訴理由者，應於提出上訴後20日內

    補提理由書；如於本判決宣示或公告後送達前提起上訴者，

    應於判決送達後20日內補提上訴理由書（均須按他造人數附

    繕本）。

三、上訴未表明上訴理由且未於前述20日內補提上訴理由書者，

    逕以裁定駁回。

四、上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書（行政訴訟

    法第49條之1第1項第3款）。但符合下列情形者，得例外不

    委任律師為訴訟代理人（同條第3項、第4項）。

得不委任律師為訴訟代理人之情形 所需要件 (一)符合右列情形之一者，得不委任律師為訴訟代理人 1.上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具備法官、檢察官、律師資格或為教育部審定合格之大學或獨立學院公法學教授、副教授者。 2.稅務行政事件，上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具備會計師資格者。 3.專利行政事件，上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人者。 (二)非律師具有右列情形之一，經最高行政法院認為適當者，亦得為上訴審訴訟代理人 1.上訴人之配偶、三親等內之血親、二親等內之姻親具備律師資格者。 2.稅務行政事件，具備會計師資格者。 3.專利行政事件，具備專利師資格或依法得為專利代理人者。 4.上訴人為公法人、中央或地方機關、公法上之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務者。 是否符合(一)、(二)之情形，而得為強制律師代理之例外，上訴人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出(二)所示關係之釋明文書影本及委任書。  

中　　華　　民　　國　　113 　年　　3 　　月　　7 　　日

                                      書記官　徐偉倫

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　






臺北高等行政法院判決
高等行政訴訟庭第三庭
112年度訴字第208號
113年1月31日辯論終結
原      告  大智國際人力仲介有限公司


代  表  人  張添勇（董事）                        
訴訟代理人  蔡炳楠  律師
複 代理 人  黃敏綺  律師
被      告  新竹市政府                           
代  表  人  高虹安（市長）
訴訟代理人  謝明芳                               
上列當事人間嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例事件，原告不服衛生福利部中華民國111年12月29日衛部法字第1110020539號訴願決定，提起行政訴訟，本院判決如下：
    主  文
訴願決定及原處分均撤銷。
訴訟費用由被告負擔。
　　事實及理由
一、事實概要：
    原告於民國110年6月4日至7日陸續將103名外籍移工安置於新竹市一般旅館（6月4日12名、5日66名、6日18名、7日7名），其中有19名外籍移工事後經檢驗後確診。被告審認原告未依中央流行疫情指揮中心(下稱指揮中心)指揮官實施之應變措施，違反嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定，依同條例第16條第3款規定，以111年5月16日府授衛疾字第1110050872號行政處分書（下稱原處分），處原告新臺幣(下同)100萬元罰鍰。原告不服，提起訴願遭駁回，遂提起本件行政訴訟。
二、本件原告主張：
　㈠就原處分同一裁罰事實，被告前以原告之法定代理人張添勇作為裁罰對象，認定張添勇違反嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興條例第7條規定，依同條例第16條規定，以110年6月9日府授衛疾字第1100093934號處分書裁處罰鍰100萬元，經衛生福利部作成111年1月27日衛部法字第1100024031號訴願決定「撤銷原處分，由原處分機關於2個月內另為適法之處理。」；惟被告遲至111年5月16日始又再以原處分裁罰原告，已逾前開2個月期限，並非合法妥當行政處分。　
　㈡被告係以新聞稿作為裁罰依據，顯見被告連裁罰事實究竟違反何種具體法規內容都無法列明，足證本案事實並不明確。且111年5月16日原處分作出時並無緊急情況，被告竟然連最基本的電話詢問都未能做到，僅憑主觀、表面認定，並未詳加了解事實真相，即驟然採取重罰。是本件無行政程序法第103條各款或行政罰法第42條但書各款規定之情形，被告於裁處前，並未給予原告陳述意見機會，顯有程序違法，應予撤銷。
　㈢被告援引事證係指揮中心110年6月5日、同月6日發布之新聞稿；然新聞稿未經被告依適法程序作成對外行政行為，並非行政法令，僅係敘述指揮中心實施之行為，而非嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興條例第7條所稱之「應變處置或措施」。是原處分將上開2日之新聞稿內容作為裁罰依據，顯有違誤。
　㈣詳觀新聞稿內容：⒈110年6月5日新聞稿稱「移工宿舍人員禁止外出」，110年6月5日新聞稿稱「減少移工不必要外出，以減少移工群聚發生」，禁止外出與減少外出，二者已屬互相矛盾；⒉110年6月5日新聞稿稱「減少移工不必要外出，以減少移工群聚發生」，是否指若可減少移工群聚，移工即可外出；⒊110年6月6日新聞稿稱「高風險區移工安排入住集中檢疫所，中低風險區就地居家隔離」，高中低風險如何區分；況由110年6月5日新聞稿第3點「確實依照勞動部發布嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引，辦理防疫作業。」，則依據勞動部110年6月4日發佈之「因應嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引：移工工作、生活及外出管理注意事項」，並未要求類似情況需先報備才能移動居住，亦無規範不能跨縣市移動居住隔離，依據雇主協助就醫及隔離流程圖表，針對接觸移工，僅規定雇主應安排1人1室，等候衛生主管機關通知甚至指揮中心針對確診者之隔離居所，亦不乏跨縣市移動隔離之先例。綜上，原處分未具體認定原告何種行為違反何種嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興條例第7條規定所稱之「應變處置或措施」，是原處分之規制內容完全不明確，且原告無從知悉被告對原告之要求為何，或與其有關之事物受到如何之規制，顯然違反明確性原則，應予撤銷。
　㈤被告主張依「嚴重特殊傳染性肺炎疫情調查及接觸者追蹤指引」110年8月2日修訂版，將外籍移工安置一般旅館前應該先通知被告衛生局云云。惟上開指引修訂日期明顯晚於原處分事實發生之110年6月4至7日，且指引內容同樣係針對確診者及匡列者，益證未確診、未匡列之外籍移工無規範需先報備才能移動居住，亦無規範不能跨縣市移動居住隔離。　
　㈥原告並無違反防疫規定：
  ⒈首先，系爭103名經原告送至新竹市一般旅館之外籍移工，為自主健康管理人員，其中110年6月5至6日入住柏克萊大飯店之8位外籍移工係於110年6月6日確診，顯係入住隔日或入住後始知確診，且確診後隨即依衛生署通知被救護車接走；其餘校正回歸確診14位外籍移工，確診日期均晚於入住日期；足證原告安置新竹市一般旅館之外籍移工為自主健康管理人員，並無確診者，也無被匡列者，安置後並通知衛生單位安排篩檢及核酸檢驗，原告作法及流程均符合防疫規範及指引。原告並非得知有外籍移工確診而移動住宿地點，原告實際上係外籍移工進行自主健康管理期間，在入住新竹市一般旅館次日後做核酸採檢方得知有移工確診。被告指控原告係明知外籍移工確診或被匡列而安置外籍移工於一般旅館云云，並非事實。
　⒉本件處分事實發生期間110年6月4至7日，係以110年6月4日修訂之「因應嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引：移工工作、生活及外出管理注意事項」作為移工管理規範；該移工指引第二-(三)-4項後段規定：「如移工有疑似嚴重特殊傳染性肺炎症狀，除儘速協助安排就醫外，建議雇主或私立就業服務機構立即安排1人1室居住處所進行隔離。有關雇主或私立就業服務機構協助就醫流程，詳如附件。」、第二-(三)-5項規定：「預先規劃1人1室居住地點：倘若移工工作或居住地點發生群聚感染，將由衛生單位進行篩檢，並依據通知入住集中檢疫場所或自行安排1人1室居住地點，該1人1室地點可為自有宿舍及在外租賃房屋等，請事業單位基於風險管控，提前因應準備。」。原告外籍移工宿舍位於竹南京元電子公司附近，110年5月29日起京元電子爆發移工確診案後，在衛生福利部通知前，原告即主動針對所有宿舍之外籍移工做大規模足跡比對，詢問近14天是否有跟京元電子確診者接觸。而外籍移工中疑似接觸者及足跡吻合者，因當時並未經篩檢陽性或PCR確診，且未被政府匡列，不符合集中檢疫所或防疫旅館入住資格，然因為外籍移工均係集體居住宿舍生活，接觸者及足跡吻合者已不適宜繼續居住宿舍，原告為降低群聚及避免增加感染風險而提前做防範動作，讓外籍移工進行自主健康管理，避免如有外籍移工確診，反而傳染到整宿舍所有外籍移工；而為避免擴大接觸及傳染，針對疑似接觸者及足跡吻合者之同寢室所有外籍移工先送至新竹市一般旅館做自我健康管理。期間也有詢問竹南一般旅宿業者，業者都回覆沒有供餐服務或不做自主健康管理客人，原告只能就近選擇新竹市一般旅館。而外籍移工入住前原告亦將移工狀況（未確診、未匡列、等待安排快篩）與新竹市一般旅館業者談過確認是否符合入住資格，經該新竹市一般旅館業者同意後讓外籍移工入住，同時原告次日起將開始幫外籍移工做快篩或核酸採檢，新竹市一般旅館業者也提醒後續如核酸採檢陽性者需送政府集中檢疫所。是原告將疑似接觸者及足跡吻合者移工先移至自己承租之一人一室湖口宿舍，住滿之後才安置至新竹市一般旅館自主管理，此緊急處置措施完全符合上揭移工指引相關規定，亦符合系爭新聞稿要求之「辦理之住宿人數降載及一人一室之防疫作業」、「減少移工不必要外出，以減少移工群聚發生」，是應認並未違反指揮中心之防疫目的及應變措施。
　⒊另有110年6月9日苗栗縣衛生局副局長莊素玲接受新聞媒體訪問：「尚未匡列居家隔離或居家檢疫，甚至快篩之前，任何人都可以住進任何的旅館或其他住所….。」及110年6月15日苗栗縣衛生局接受新聞媒體訪問：「苗栗縣府衛生局指出，關於防疫指南，移工因疫情必須分流、減少同住人數等狀況時，找尋宿舍必須由業者負責；專車接駁移工至其他宿舍同樣屬業者負責範疇。…而集中檢疫所防疫旅館主要提供14天隔離使用，並非供快篩陰性移工短期使用…」，足證被告稱原告應向當地衛生局通報協助，而不是自行跨縣市移動安置云云，顯與當時防疫措施相悖。前進指揮所王必勝指揮官，在本案新聞報導後，曾當面告知，原告超前移動移工自主隔離，並未違反中央防疫中心規定，否則，若仍安置在群居之移工宿舍，勢必令確診案例擴大。而王指揮官係於110年6月9日新聞媒體報導之後，翌日10日到原告移工宿舍現場視察，並當場指示將宿舍內同為智邦公司未匡列、未篩檢之移工約300人，分批移出並安排到台中等各地旅館居隔14天，14天後再返回原宿舍居住。王指揮官處置方法與原告做法完全一致，原告立即依據指示辦理，並未違反指揮中心指揮官實施之應變措施。
　⒋被告雖提出與原告副董張漢卿先生對話錄音檔及譯文，主張原告承認認知錯誤，外籍移工僅能安置防疫旅館且應先通知被告衛生局云云。惟詳觀對話內容，原告不敢得罪官員，僅係不斷向被告強調依當時防疫指引，非確診者之自主隔離不須入住集中檢疫場所或防疫旅館，只須一人一室進行隔離即可，且並無規定必須通知當地政府衛生局；被告對原告強加法無明文之義務，益證原處分違法。　　
　㈦縱認原告移置外籍勞工至新竹市一般旅館之行為違反行政法上義務，惟如前述，原告並非明知外籍移工確診或被匡列而移置至新竹市一般旅館，顯非故意違反防疫規定，並非惡意。且原告將外籍移工移置至新竹市一般旅館進行自主健康管理，避免如有外籍移工確診，反而傳染到整宿舍所有外籍移工，係為避免擴大接觸及傳染目的，且未因此獲得利益，可認應受責難程度較低。且中央流行疫情指揮中心本即區分確診者、匡列者或接觸者而有不同居家隔離防疫規定，本件所涉外籍移工當時屬疑似接觸者及足跡吻合者，並未確診或被匡列，非難程度即應有不同，被告未依行政程序法第7條、行政罰法第18條第1項規定進行裁量，逕行裁處嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第16條規定之法定最高額100萬元罰鍰，有違比例原則等語。並聲明：訴願決定、原處分均撤銷。
三、被告則以：
　㈠本件前因裁罰主體錯誤，處分遭訴願機關撤銷，因被告仍認原告違法且為避免爭議，故先辦理退還原告已繳納罰鍰之行政流程（111年5月5日匯款），並確認原告收到後，始以本件原處分予以裁罰。　
　㈡指揮中心以發布新聞稿方式公布最新防疫措施，俾利民眾及相關單位第一時間執行防疫措施，即屬嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條之應變處置或措施；而指揮中心於110年6月5日記者會，針對苗栗縣2家電子公司廠房發生COVID-19群聚事件，指揮中心已於110年6月4日設立前進指揮所，積極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大，相關作為中提及…移工宿舍人員禁止外出；同日起，…減少移工不必要的外出，以減少移工群聚發生；110年6月6日記者會，針對苗栗縣電子公司廠房發生COVID-19群聚事件，指揮中心已即刻設立前進指揮所，積極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大，相關措施有：…高風險區移工安排入住集中檢疫所；中低風險區就地居家隔離，並進行健康監控。以上皆是指揮中心針對苗栗縣電子公司大規模群聚事件所宣布之防疫措施，被告亦認為上述措施皆是屬指揮中心為防治控制疫情需要，得實施必要之應變處置或措施。是原告將宿舍或公司之高風險移工（確診個案之接觸者），未通報苗栗縣政府衛生局及被告衛生局，擅自跨縣市移動至本市一般防疫旅館之行為作法，即屬違反嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定。又，勞動部前於110年5月21日即明確訂有「移工因應嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引」，原告主要業管為移工管理，即應遵循指引相關規定，是本件裁罰非僅依指揮中心上開新聞稿發布作為裁罰之唯一決定，併予陳明。
　㈢從原告員工於LINE對話中，主動向旅館表示「目前我們是超前佈署，這12位有可能在衛生局處理的那3位確診的移工，會轉為匡列」，明確可證原告知情有12位移工會轉為匡列對象，客觀亦可知12位移工是屬於應提報名單，然其未等候匡列結果，恣意歸屬自主個案予以安排。而被告衛生局接獲通報後立即安排採檢，其中13位（原8人+校正回歸5人）移工在入住2天內即檢驗出病毒。綜上，系爭遭安置移工經檢驗結果除有8名確診個案外，尚陸續查有新增確診案例，累計數19人，被告倘不從重裁罰嚴懲，遏止其行為，將使本市陷入極大社區感染風險危機中，故本件裁處並無違反比例原則。　
　㈣本件裁處所根據之事實，客觀上明白足以確認，且情況嚴重緊急，高風險移工多人在本市無任何感控防備下之一般旅館場所暴露，若不立即嚴懲，將使該市陷入極大社區感染風險危機中，如給予原告陳述意見之機會，顯然違背公益，乃依行政程序法第103條第2款及第5款規定，未給予原告陳述意見機會。
  ㈤依「嚴重特殊傳染性肺炎疫情調查及接觸者追蹤指引」110年8月2日修訂版，該時防疫政策疫調完成限時為24小時，所有確診者匡列名單，皆為轄區衛生局(所)所掌握，原告應確實與衛生單位聯繫，確認移動之移工非屬確診之接觸者，而如屬自主管理身份，方能進行公司所謂之超前部署防疫工作，而非概括將所認知的自主管理對象逕自以超前部署處理等語，資為抗辯。並聲明：駁回原告之訴。
四、上開事實概要欄所述之事實經過，除下述爭點外，其餘為兩造所不爭執，並有原告移工入住新竹市旅館名單（本院卷第231-237頁）、110年6月5日至6日發布之防疫措施相關新聞稿（本院卷第269、271頁；訴願卷可閱卷第29-31頁)、110年5月21日、同年6月4日修訂之「因應嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引」（本院卷第541-550、555-566頁）、原告與旅館聯絡人Line對話内容（本院卷第61-67頁）、行政單位與原告公司莊珊莉小姐聯繫內容、0609人力仲介張副總電話錄音筆錄、0609人力仲介張副總電話錄音檔（本院卷第229、243-249、251頁、光碟另附於證物袋；原證據資料記載「詹」副總，應為「張」副總，見本院卷第445-449頁被告之更正）、苗栗縣外籍移工安置入住於新竹市一般旅館103人名單(共計19人確診，本院卷第231-237頁、第667-669頁；另參照本院卷第650頁被告訴訟答辯書之說明)、檢驗結果查詢新增校正回歸人數14人（本院卷第239-241頁）、原處分（本院卷第29-30頁）、訴願決定（本院卷第31-40頁）附卷可稽，洵堪認定。本件爭點厥為：㈠被告以原處分裁罰原告違反指揮中心指揮官實施之應變措施依據為何？㈡被告以原處分處原告100萬元罰鍰，有無裁量瑕疵？
五、本院得判斷之心證：　
　㈠嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定「中央流行疫情指揮中心指揮官為防治控制疫情需要，得實施必要之應變處置或措施。」第16條第3款規定「有下列情形之一者，由中央目的事業主管機關、直轄市、縣（市）政府處新臺幣5萬元以上100萬元以下罰鍰：……三、違反中央流行疫情指揮中心指揮官依第7條規定實施之應變處置或措施。」所稱「應變處置或措施」，應指經疫情指揮中心決策後，為防疫所必要，經適法之程序及組織所為的行政行為，
　　大體而言，或有認為包含法規命令、或者具體的行政作為(行政處分、一般處分均有相關見解)，然而，重點在於行政機關針對「當事人」有相關的具體行政行為，尚非指疫情指揮中心所為的任何意思表示（如記者會的口頭說明及新聞稿等）即可簡易概括為之。
　㈡被告提及之依據並非屬於嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定之應變處置或措施
　1.被告提及2則新聞稿均非本件應變處置或措施
　⑴依照原處分所認定：「大智國際人力仲介有限公司，於110年6月4日起至6月7日陸續將嚴重特殊傳染性肺炎確診個案接觸者多名外籍移工安置在本市一般旅館，其中有8人經檢驗後確診，嚴重影響社區疫情控制，亦違反中央流行疫情指揮中心指揮官規定實施之應變措施」，並未提及應變處置或措施為何，故原處分所謂「應變處置或措施」並不明確，無從得知原處分裁罰之依據為何，此本已經有違行政程序法第5條：「行政行為之內容應明確」之規範。
　⑵其次，被告固然認為上開2則新聞稿屬於應變處置或措施，然而，本案原告違章情節始於110年6月4日，而上開新聞稿分別為同年6月5日以及6月6日(本院卷第269、271頁；訴願卷可閱卷第31頁），自非屬於針對原告違章行為之前之應變處置或措施，更遑論，依據上開新聞稿內容，於110年6月5日記者會，僅提及針對苗栗縣2家電子公司廠房發生COVID-19群聚事件，指揮中心已於110年6月4日設立前進指揮所，積極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大，並希望移工宿舍人員禁止外出、減少移工不必要的外出，以減少移工群聚發生；而於110年6月6日記者會，針對苗栗縣電子公司廠房發生COVID-19群聚事件，指揮中心已即刻設立前進指揮所，積極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大，相關措施有高風險區移工安排入住集中檢疫所，以及中低風險區就地居家隔離，並進行健康監控等等，均非具體規制原告應如何為之之情事，從而，自與嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定之應變處置或措施殊有差異；況縱認為新聞稿內容有達到具體指涉之情節，也屬於被告應就前開具體事由「再行裁罰」之事項，顯與本案處分書所認定原告違章情節：原告於110年6月4日至7日陸續將103名外籍移工安置於新竹市一般旅館（6月4日12名、5日66名、6日18名、7日7名），其中有多名外籍移工經檢驗後確診(被告計算確診人員之說明，另參照本院卷第650頁被告訴訟答辯書)等情相違，自難以上述新聞稿做為本件嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定所指之應變處置或措施。
　2.110年5月21日、同年6月4日修訂之「因應嚴重特殊傳染性 肺炎雇主聘僱移工指引」性質上屬於行政指導
    ⑴經查，被告自承上述移工指引屬於行政指導或行政規則等語，簡言之，尚與具體規制原告應如何為之應變處置或措施有別；況依照行政程序法第154條第1項規定：「行政機關擬訂法規命令時，除情況急迫，顯然無法事先公告周知者外，應於政府公報或新聞紙公告，載明下列事項︰一、訂定機關之名稱，其依法應由數機關會同訂定者，各該機關名稱。二、訂定之依據。三、草案全文或其主要內容。四、任何人得於所定期間內向指定機關陳述意見之意旨。」法規命令之訂定，應依行政程序法上開規定，公告於政府公報或新聞紙，是法規定命令的生效要件；若未刊登於政府公報或新聞紙而予公告者，即使已在網路上公告或以其他方式使其內容廣泛周知，仍不能認已踐行法定的發布程序，欠缺法規命令的生效要件，其訂定、修訂、廢止、停止或恢復適用等，均尚未發生效力（最高行政法院前104年度4月份第1次庭長法官聯席會議決議，併同行政程序法第151條第2項規定參照）。因被告本已經自承上開指引乃作業標準規範，應為行政指導或者行政規則等語(本院卷第725頁)，依照指引本身也未顯示有依照行政程序法第154條第1項規定的正當行政程序先行刊登於政府公報或新聞紙上，自非法規命令。細查該移工指引內容，僅為對於雇主有關移工工作及生活管理措施之建議，及對於移工所定之應注意事項，並未課予雇主應變處置或措施之義務。
    ⑵從而，被告倘若欲引用上開指引，作為裁罰原告之依據，自不生嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條、第16條上述條文所定課予應變處置或措施之相對人遵行義務的法規範效力，更難以上開條例第16條第3款規定，處以罰鍰之行政罰。
　3.綜上，被告提及之依據，不論是2則新聞稿或者110年5月21日、同年6月4日修訂之上開指引，均非屬於嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定之應變處置或措施，故原處分已有違法。被告辯稱本件應變處置或措施包含上述新聞稿、以及110年5月21日、同年6月4日修訂之之指引等語，容有誤會，並不可採。
㈢被告作成原處分有裁量瑕疵：　
　⒈行政程序法第7條規定：「行政行為，應依下列原則為之：一、採取之方法應有助於目的之達成。二、有多種同樣能達成目的之方法時，應選擇對人民權益損害最少者。三、採取之方法所造成之損害不得與欲達成目的之利益顯失均衡。」第9條規定：「行政機關就該管行政程序，應於當事人有利及不利之情形，一律注意。」第10條規定：「行政機關行使裁量權，不得逾越法定之裁量範圍，並應符合法規授權之目的。」行政訴訟法第4條第2項規定：「逾越權限或濫用權力之行政處分，以違法論。」第201條規定：「行政機關依裁量權所為之行政處分，以其作為或不作為逾越權限或濫用權力者為限，行政法院得予撤銷。」行政罰法第18條第1項規定：「裁處罰鍰，應審酌違反行政法上義務行為應受責難程度、所生影響及因違反行政法上義務所得之利益，並得考量受處罰者之資力。」有關行政罰的裁處與否、處罰種類與罰鍰額度的選擇，涉及行政裁量，原則上，行政機關在法律授權作成決定或選擇的範圍內，享有裁量餘地，行政法院原則上應予尊重，僅於逾越法定裁量範圍，或雖未逾越法定的裁量範圍，但作成裁量與法規授權目的不合，或出於與授權意旨無關的其他因素考量，違反不當連結禁止原則、比例原則或平等原則等，均屬裁量濫用，而屬違法。　
　⒉嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第16條第3款規定罰鍰額度為5萬元以上100萬元以下。通常對於初次違規者裁處法定罰鍰最低額，再視後續各別違規情形，為逐次加重處罰的裁量決定，換言之，本應具體考量違規情節以及輕重之後，始具體裁罰。原告上述行為，縱有被告所認違章之情節，本為初次所為，惟被告以原處分對原告首次違規行為，逕裁處法定罰鍰的最高上限，被告固然辯稱：從原告與飯店業者的對話紀錄可知，12位移工中有3位跟確診者有接觸史，代表原告已經知道了有這樣的風險卻還是移動。且就我們的立場而言，其實旅館跟原告的對話內容都有違反追蹤指引的規範等語(本院卷第321頁)，然而，原告已經有做風險控管（先不論有無成效)等情，有原告與旅館聯絡人Line對話内容（本院卷第61-67頁）、行政單位與原告公司莊珊莉小姐聯繫內容、0609人力仲介張副總電話錄音筆錄、0609人力仲介張副總電話錄音檔（本院卷第229、243-249、251頁、光碟另附於證物袋）附卷可證。從而，被告固然可「事後」檢討原告之舉止是否牴觸公共衛生之防範精神，但被告關於原告確實有針對其移工有無感染風險做風險控管，而非全然棄置不理乙事，並未予以考量，更甚者，被告也未考量原告就本件違反行政法義務行為有任何可得利益，被告仍執意課予最高法定罰鍰額度之裁罰，本院以為顯然有裁量審酌之基礎事實錯誤的情形，從而有違反比例原則、有利不利一併注意原則的裁量瑕疵，應予撤銷。
六、綜上所述，原處分既有前述違誤，訴願決定未予糾正，亦有未合，是原告訴請撤銷原處分及訴願決定，為有理由，應予准許。
七、本件事證已臻明確，兩造其餘主張、陳述及證據，均無礙本院前開論斷結果，爰不予一一論述，併予指明。
八、據上論結，本件原告之訴為有理由，爰判決如主文。
中　　華　　民　　國　　113 　年　　3 　　月　　7 　　日
                                審判長法  官  高愈杰
                                      法  官  孫萍萍
                                      法  官  周泰德
一、上為正本係照原本作成。
二、如不服本判決，應於送達後20日內，向本院高等行政訴訟庭提出上訴狀，其未表明上訴理由者，應於提出上訴後20日內補提理由書；如於本判決宣示或公告後送達前提起上訴者，應於判決送達後20日內補提上訴理由書（均須按他造人數附繕本）。
三、上訴未表明上訴理由且未於前述20日內補提上訴理由書者，逕以裁定駁回。
四、上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書（行政訴訟法第49條之1第1項第3款）。但符合下列情形者，得例外不委任律師為訴訟代理人（同條第3項、第4項）。
		得不委任律師為訴訟代理人之情形

		所需要件



		(一)符合右列情形之一者，得不委任律師為訴訟代理人

		1.上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具備法官、檢察官、律師資格或為教育部審定合格之大學或獨立學院公法學教授、副教授者。
2.稅務行政事件，上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具備會計師資格者。
3.專利行政事件，上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人者。



		(二)非律師具有右列情形之一，經最高行政法院認為適當者，亦得為上訴審訴訟代理人

		1.上訴人之配偶、三親等內之血親、二親等內之姻親具備律師資格者。
2.稅務行政事件，具備會計師資格者。
3.專利行政事件，具備專利師資格或依法得為專利代理人者。
4.上訴人為公法人、中央或地方機關、公法上之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務者。



		是否符合(一)、(二)之情形，而得為強制律師代理之例外，上訴人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出(二)所示關係之釋明文書影本及委任書。

		








中　　華　　民　　國　　113 　年　　3 　　月　　7 　　日
                                      書記官　徐偉倫
　　　　　　　　　　　　　　　　　　　



臺北高等行政法院判決

高等行政訴訟庭第三庭

112年度訴字第208號

113年1月31日辯論終結

原      告  大智國際人力仲介有限公司



代  表  人  張添勇（董事）                        

訴訟代理人  蔡炳楠  律師

複 代理 人  黃敏綺  律師

被      告  新竹市政府                           

代  表  人  高虹安（市長）

訴訟代理人  謝明芳                               

上列當事人間嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例事件，原告不服衛生福利部中華民國111年12月29日衛部法字第1110020539號訴願決定，提起行政訴訟，本院判決如下：

    主  文

訴願決定及原處分均撤銷。

訴訟費用由被告負擔。

　　事實及理由

一、事實概要：

    原告於民國110年6月4日至7日陸續將103名外籍移工安置於新竹市一般旅館（6月4日12名、5日66名、6日18名、7日7名），其中有19名外籍移工事後經檢驗後確診。被告審認原告未依中央流行疫情指揮中心(下稱指揮中心)指揮官實施之應變措施，違反嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定，依同條例第16條第3款規定，以111年5月16日府授衛疾字第1110050872號行政處分書（下稱原處分），處原告新臺幣(下同)100萬元罰鍰。原告不服，提起訴願遭駁回，遂提起本件行政訴訟。

二、本件原告主張：

　㈠就原處分同一裁罰事實，被告前以原告之法定代理人張添勇作為裁罰對象，認定張添勇違反嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興條例第7條規定，依同條例第16條規定，以110年6月9日府授衛疾字第1100093934號處分書裁處罰鍰100萬元，經衛生福利部作成111年1月27日衛部法字第1100024031號訴願決定「撤銷原處分，由原處分機關於2個月內另為適法之處理。」；惟被告遲至111年5月16日始又再以原處分裁罰原告，已逾前開2個月期限，並非合法妥當行政處分。　

　㈡被告係以新聞稿作為裁罰依據，顯見被告連裁罰事實究竟違反何種具體法規內容都無法列明，足證本案事實並不明確。且111年5月16日原處分作出時並無緊急情況，被告竟然連最基本的電話詢問都未能做到，僅憑主觀、表面認定，並未詳加了解事實真相，即驟然採取重罰。是本件無行政程序法第103條各款或行政罰法第42條但書各款規定之情形，被告於裁處前，並未給予原告陳述意見機會，顯有程序違法，應予撤銷。

　㈢被告援引事證係指揮中心110年6月5日、同月6日發布之新聞稿；然新聞稿未經被告依適法程序作成對外行政行為，並非行政法令，僅係敘述指揮中心實施之行為，而非嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興條例第7條所稱之「應變處置或措施」。是原處分將上開2日之新聞稿內容作為裁罰依據，顯有違誤。

　㈣詳觀新聞稿內容：⒈110年6月5日新聞稿稱「移工宿舍人員禁止外出」，110年6月5日新聞稿稱「減少移工不必要外出，以減少移工群聚發生」，禁止外出與減少外出，二者已屬互相矛盾；⒉110年6月5日新聞稿稱「減少移工不必要外出，以減少移工群聚發生」，是否指若可減少移工群聚，移工即可外出；⒊110年6月6日新聞稿稱「高風險區移工安排入住集中檢疫所，中低風險區就地居家隔離」，高中低風險如何區分；況由110年6月5日新聞稿第3點「確實依照勞動部發布嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引，辦理防疫作業。」，則依據勞動部110年6月4日發佈之「因應嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引：移工工作、生活及外出管理注意事項」，並未要求類似情況需先報備才能移動居住，亦無規範不能跨縣市移動居住隔離，依據雇主協助就醫及隔離流程圖表，針對接觸移工，僅規定雇主應安排1人1室，等候衛生主管機關通知甚至指揮中心針對確診者之隔離居所，亦不乏跨縣市移動隔離之先例。綜上，原處分未具體認定原告何種行為違反何種嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興條例第7條規定所稱之「應變處置或措施」，是原處分之規制內容完全不明確，且原告無從知悉被告對原告之要求為何，或與其有關之事物受到如何之規制，顯然違反明確性原則，應予撤銷。

　㈤被告主張依「嚴重特殊傳染性肺炎疫情調查及接觸者追蹤指引」110年8月2日修訂版，將外籍移工安置一般旅館前應該先通知被告衛生局云云。惟上開指引修訂日期明顯晚於原處分事實發生之110年6月4至7日，且指引內容同樣係針對確診者及匡列者，益證未確診、未匡列之外籍移工無規範需先報備才能移動居住，亦無規範不能跨縣市移動居住隔離。　

　㈥原告並無違反防疫規定：

  ⒈首先，系爭103名經原告送至新竹市一般旅館之外籍移工，為自主健康管理人員，其中110年6月5至6日入住柏克萊大飯店之8位外籍移工係於110年6月6日確診，顯係入住隔日或入住後始知確診，且確診後隨即依衛生署通知被救護車接走；其餘校正回歸確診14位外籍移工，確診日期均晚於入住日期；足證原告安置新竹市一般旅館之外籍移工為自主健康管理人員，並無確診者，也無被匡列者，安置後並通知衛生單位安排篩檢及核酸檢驗，原告作法及流程均符合防疫規範及指引。原告並非得知有外籍移工確診而移動住宿地點，原告實際上係外籍移工進行自主健康管理期間，在入住新竹市一般旅館次日後做核酸採檢方得知有移工確診。被告指控原告係明知外籍移工確診或被匡列而安置外籍移工於一般旅館云云，並非事實。

　⒉本件處分事實發生期間110年6月4至7日，係以110年6月4日修訂之「因應嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引：移工工作、生活及外出管理注意事項」作為移工管理規範；該移工指引第二-(三)-4項後段規定：「如移工有疑似嚴重特殊傳染性肺炎症狀，除儘速協助安排就醫外，建議雇主或私立就業服務機構立即安排1人1室居住處所進行隔離。有關雇主或私立就業服務機構協助就醫流程，詳如附件。」、第二-(三)-5項規定：「預先規劃1人1室居住地點：倘若移工工作或居住地點發生群聚感染，將由衛生單位進行篩檢，並依據通知入住集中檢疫場所或自行安排1人1室居住地點，該1人1室地點可為自有宿舍及在外租賃房屋等，請事業單位基於風險管控，提前因應準備。」。原告外籍移工宿舍位於竹南京元電子公司附近，110年5月29日起京元電子爆發移工確診案後，在衛生福利部通知前，原告即主動針對所有宿舍之外籍移工做大規模足跡比對，詢問近14天是否有跟京元電子確診者接觸。而外籍移工中疑似接觸者及足跡吻合者，因當時並未經篩檢陽性或PCR確診，且未被政府匡列，不符合集中檢疫所或防疫旅館入住資格，然因為外籍移工均係集體居住宿舍生活，接觸者及足跡吻合者已不適宜繼續居住宿舍，原告為降低群聚及避免增加感染風險而提前做防範動作，讓外籍移工進行自主健康管理，避免如有外籍移工確診，反而傳染到整宿舍所有外籍移工；而為避免擴大接觸及傳染，針對疑似接觸者及足跡吻合者之同寢室所有外籍移工先送至新竹市一般旅館做自我健康管理。期間也有詢問竹南一般旅宿業者，業者都回覆沒有供餐服務或不做自主健康管理客人，原告只能就近選擇新竹市一般旅館。而外籍移工入住前原告亦將移工狀況（未確診、未匡列、等待安排快篩）與新竹市一般旅館業者談過確認是否符合入住資格，經該新竹市一般旅館業者同意後讓外籍移工入住，同時原告次日起將開始幫外籍移工做快篩或核酸採檢，新竹市一般旅館業者也提醒後續如核酸採檢陽性者需送政府集中檢疫所。是原告將疑似接觸者及足跡吻合者移工先移至自己承租之一人一室湖口宿舍，住滿之後才安置至新竹市一般旅館自主管理，此緊急處置措施完全符合上揭移工指引相關規定，亦符合系爭新聞稿要求之「辦理之住宿人數降載及一人一室之防疫作業」、「減少移工不必要外出，以減少移工群聚發生」，是應認並未違反指揮中心之防疫目的及應變措施。

　⒊另有110年6月9日苗栗縣衛生局副局長莊素玲接受新聞媒體訪問：「尚未匡列居家隔離或居家檢疫，甚至快篩之前，任何人都可以住進任何的旅館或其他住所….。」及110年6月15日苗栗縣衛生局接受新聞媒體訪問：「苗栗縣府衛生局指出，關於防疫指南，移工因疫情必須分流、減少同住人數等狀況時，找尋宿舍必須由業者負責；專車接駁移工至其他宿舍同樣屬業者負責範疇。…而集中檢疫所防疫旅館主要提供14天隔離使用，並非供快篩陰性移工短期使用…」，足證被告稱原告應向當地衛生局通報協助，而不是自行跨縣市移動安置云云，顯與當時防疫措施相悖。前進指揮所王必勝指揮官，在本案新聞報導後，曾當面告知，原告超前移動移工自主隔離，並未違反中央防疫中心規定，否則，若仍安置在群居之移工宿舍，勢必令確診案例擴大。而王指揮官係於110年6月9日新聞媒體報導之後，翌日10日到原告移工宿舍現場視察，並當場指示將宿舍內同為智邦公司未匡列、未篩檢之移工約300人，分批移出並安排到台中等各地旅館居隔14天，14天後再返回原宿舍居住。王指揮官處置方法與原告做法完全一致，原告立即依據指示辦理，並未違反指揮中心指揮官實施之應變措施。

　⒋被告雖提出與原告副董張漢卿先生對話錄音檔及譯文，主張原告承認認知錯誤，外籍移工僅能安置防疫旅館且應先通知被告衛生局云云。惟詳觀對話內容，原告不敢得罪官員，僅係不斷向被告強調依當時防疫指引，非確診者之自主隔離不須入住集中檢疫場所或防疫旅館，只須一人一室進行隔離即可，且並無規定必須通知當地政府衛生局；被告對原告強加法無明文之義務，益證原處分違法。　　

　㈦縱認原告移置外籍勞工至新竹市一般旅館之行為違反行政法上義務，惟如前述，原告並非明知外籍移工確診或被匡列而移置至新竹市一般旅館，顯非故意違反防疫規定，並非惡意。且原告將外籍移工移置至新竹市一般旅館進行自主健康管理，避免如有外籍移工確診，反而傳染到整宿舍所有外籍移工，係為避免擴大接觸及傳染目的，且未因此獲得利益，可認應受責難程度較低。且中央流行疫情指揮中心本即區分確診者、匡列者或接觸者而有不同居家隔離防疫規定，本件所涉外籍移工當時屬疑似接觸者及足跡吻合者，並未確診或被匡列，非難程度即應有不同，被告未依行政程序法第7條、行政罰法第18條第1項規定進行裁量，逕行裁處嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第16條規定之法定最高額100萬元罰鍰，有違比例原則等語。並聲明：訴願決定、原處分均撤銷。

三、被告則以：

　㈠本件前因裁罰主體錯誤，處分遭訴願機關撤銷，因被告仍認原告違法且為避免爭議，故先辦理退還原告已繳納罰鍰之行政流程（111年5月5日匯款），並確認原告收到後，始以本件原處分予以裁罰。　

　㈡指揮中心以發布新聞稿方式公布最新防疫措施，俾利民眾及相關單位第一時間執行防疫措施，即屬嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條之應變處置或措施；而指揮中心於110年6月5日記者會，針對苗栗縣2家電子公司廠房發生COVID-19群聚事件，指揮中心已於110年6月4日設立前進指揮所，積極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大，相關作為中提及…移工宿舍人員禁止外出；同日起，…減少移工不必要的外出，以減少移工群聚發生；110年6月6日記者會，針對苗栗縣電子公司廠房發生COVID-19群聚事件，指揮中心已即刻設立前進指揮所，積極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大，相關措施有：…高風險區移工安排入住集中檢疫所；中低風險區就地居家隔離，並進行健康監控。以上皆是指揮中心針對苗栗縣電子公司大規模群聚事件所宣布之防疫措施，被告亦認為上述措施皆是屬指揮中心為防治控制疫情需要，得實施必要之應變處置或措施。是原告將宿舍或公司之高風險移工（確診個案之接觸者），未通報苗栗縣政府衛生局及被告衛生局，擅自跨縣市移動至本市一般防疫旅館之行為作法，即屬違反嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定。又，勞動部前於110年5月21日即明確訂有「移工因應嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引」，原告主要業管為移工管理，即應遵循指引相關規定，是本件裁罰非僅依指揮中心上開新聞稿發布作為裁罰之唯一決定，併予陳明。

　㈢從原告員工於LINE對話中，主動向旅館表示「目前我們是超前佈署，這12位有可能在衛生局處理的那3位確診的移工，會轉為匡列」，明確可證原告知情有12位移工會轉為匡列對象，客觀亦可知12位移工是屬於應提報名單，然其未等候匡列結果，恣意歸屬自主個案予以安排。而被告衛生局接獲通報後立即安排採檢，其中13位（原8人+校正回歸5人）移工在入住2天內即檢驗出病毒。綜上，系爭遭安置移工經檢驗結果除有8名確診個案外，尚陸續查有新增確診案例，累計數19人，被告倘不從重裁罰嚴懲，遏止其行為，將使本市陷入極大社區感染風險危機中，故本件裁處並無違反比例原則。　

　㈣本件裁處所根據之事實，客觀上明白足以確認，且情況嚴重緊急，高風險移工多人在本市無任何感控防備下之一般旅館場所暴露，若不立即嚴懲，將使該市陷入極大社區感染風險危機中，如給予原告陳述意見之機會，顯然違背公益，乃依行政程序法第103條第2款及第5款規定，未給予原告陳述意見機會。

  ㈤依「嚴重特殊傳染性肺炎疫情調查及接觸者追蹤指引」110年8月2日修訂版，該時防疫政策疫調完成限時為24小時，所有確診者匡列名單，皆為轄區衛生局(所)所掌握，原告應確實與衛生單位聯繫，確認移動之移工非屬確診之接觸者，而如屬自主管理身份，方能進行公司所謂之超前部署防疫工作，而非概括將所認知的自主管理對象逕自以超前部署處理等語，資為抗辯。並聲明：駁回原告之訴。

四、上開事實概要欄所述之事實經過，除下述爭點外，其餘為兩造所不爭執，並有原告移工入住新竹市旅館名單（本院卷第231-237頁）、110年6月5日至6日發布之防疫措施相關新聞稿（本院卷第269、271頁；訴願卷可閱卷第29-31頁)、110年5月21日、同年6月4日修訂之「因應嚴重特殊傳染性肺炎雇主聘僱移工指引」（本院卷第541-550、555-566頁）、原告與旅館聯絡人Line對話内容（本院卷第61-67頁）、行政單位與原告公司莊珊莉小姐聯繫內容、0609人力仲介張副總電話錄音筆錄、0609人力仲介張副總電話錄音檔（本院卷第229、243-249、251頁、光碟另附於證物袋；原證據資料記載「詹」副總，應為「張」副總，見本院卷第445-449頁被告之更正）、苗栗縣外籍移工安置入住於新竹市一般旅館103人名單(共計19人確診，本院卷第231-237頁、第667-669頁；另參照本院卷第650頁被告訴訟答辯書之說明)、檢驗結果查詢新增校正回歸人數14人（本院卷第239-241頁）、原處分（本院卷第29-30頁）、訴願決定（本院卷第31-40頁）附卷可稽，洵堪認定。本件爭點厥為：㈠被告以原處分裁罰原告違反指揮中心指揮官實施之應變措施依據為何？㈡被告以原處分處原告100萬元罰鍰，有無裁量瑕疵？

五、本院得判斷之心證：　

　㈠嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定「中央流行疫情指揮中心指揮官為防治控制疫情需要，得實施必要之應變處置或措施。」第16條第3款規定「有下列情形之一者，由中央目的事業主管機關、直轄市、縣（市）政府處新臺幣5萬元以上100萬元以下罰鍰：……三、違反中央流行疫情指揮中心指揮官依第7條規定實施之應變處置或措施。」所稱「應變處置或措施」，應指經疫情指揮中心決策後，為防疫所必要，經適法之程序及組織所為的行政行為，

　　大體而言，或有認為包含法規命令、或者具體的行政作為(行政處分、一般處分均有相關見解)，然而，重點在於行政機關針對「當事人」有相關的具體行政行為，尚非指疫情指揮中心所為的任何意思表示（如記者會的口頭說明及新聞稿等）即可簡易概括為之。

　㈡被告提及之依據並非屬於嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定之應變處置或措施

　1.被告提及2則新聞稿均非本件應變處置或措施

　⑴依照原處分所認定：「大智國際人力仲介有限公司，於110年6月4日起至6月7日陸續將嚴重特殊傳染性肺炎確診個案接觸者多名外籍移工安置在本市一般旅館，其中有8人經檢驗後確診，嚴重影響社區疫情控制，亦違反中央流行疫情指揮中心指揮官規定實施之應變措施」，並未提及應變處置或措施為何，故原處分所謂「應變處置或措施」並不明確，無從得知原處分裁罰之依據為何，此本已經有違行政程序法第5條：「行政行為之內容應明確」之規範。

　⑵其次，被告固然認為上開2則新聞稿屬於應變處置或措施，然而，本案原告違章情節始於110年6月4日，而上開新聞稿分別為同年6月5日以及6月6日(本院卷第269、271頁；訴願卷可閱卷第31頁），自非屬於針對原告違章行為之前之應變處置或措施，更遑論，依據上開新聞稿內容，於110年6月5日記者會，僅提及針對苗栗縣2家電子公司廠房發生COVID-19群聚事件，指揮中心已於110年6月4日設立前進指揮所，積極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大，並希望移工宿舍人員禁止外出、減少移工不必要的外出，以減少移工群聚發生；而於110年6月6日記者會，針對苗栗縣電子公司廠房發生COVID-19群聚事件，指揮中心已即刻設立前進指揮所，積極協助地方政府及廠商進行防疫，避免感染擴大，相關措施有高風險區移工安排入住集中檢疫所，以及中低風險區就地居家隔離，並進行健康監控等等，均非具體規制原告應如何為之之情事，從而，自與嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定之應變處置或措施殊有差異；況縱認為新聞稿內容有達到具體指涉之情節，也屬於被告應就前開具體事由「再行裁罰」之事項，顯與本案處分書所認定原告違章情節：原告於110年6月4日至7日陸續將103名外籍移工安置於新竹市一般旅館（6月4日12名、5日66名、6日18名、7日7名），其中有多名外籍移工經檢驗後確診(被告計算確診人員之說明，另參照本院卷第650頁被告訴訟答辯書)等情相違，自難以上述新聞稿做為本件嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定所指之應變處置或措施。

　2.110年5月21日、同年6月4日修訂之「因應嚴重特殊傳染性 肺炎雇主聘僱移工指引」性質上屬於行政指導

    ⑴經查，被告自承上述移工指引屬於行政指導或行政規則等語，簡言之，尚與具體規制原告應如何為之應變處置或措施有別；況依照行政程序法第154條第1項規定：「行政機關擬訂法規命令時，除情況急迫，顯然無法事先公告周知者外，應於政府公報或新聞紙公告，載明下列事項︰一、訂定機關之名稱，其依法應由數機關會同訂定者，各該機關名稱。二、訂定之依據。三、草案全文或其主要內容。四、任何人得於所定期間內向指定機關陳述意見之意旨。」法規命令之訂定，應依行政程序法上開規定，公告於政府公報或新聞紙，是法規定命令的生效要件；若未刊登於政府公報或新聞紙而予公告者，即使已在網路上公告或以其他方式使其內容廣泛周知，仍不能認已踐行法定的發布程序，欠缺法規命令的生效要件，其訂定、修訂、廢止、停止或恢復適用等，均尚未發生效力（最高行政法院前104年度4月份第1次庭長法官聯席會議決議，併同行政程序法第151條第2項規定參照）。因被告本已經自承上開指引乃作業標準規範，應為行政指導或者行政規則等語(本院卷第725頁)，依照指引本身也未顯示有依照行政程序法第154條第1項規定的正當行政程序先行刊登於政府公報或新聞紙上，自非法規命令。細查該移工指引內容，僅為對於雇主有關移工工作及生活管理措施之建議，及對於移工所定之應注意事項，並未課予雇主應變處置或措施之義務。

    ⑵從而，被告倘若欲引用上開指引，作為裁罰原告之依據，自不生嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條、第16條上述條文所定課予應變處置或措施之相對人遵行義務的法規範效力，更難以上開條例第16條第3款規定，處以罰鍰之行政罰。

　3.綜上，被告提及之依據，不論是2則新聞稿或者110年5月21日、同年6月4日修訂之上開指引，均非屬於嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第7條規定之應變處置或措施，故原處分已有違法。被告辯稱本件應變處置或措施包含上述新聞稿、以及110年5月21日、同年6月4日修訂之之指引等語，容有誤會，並不可採。

㈢被告作成原處分有裁量瑕疵：　

　⒈行政程序法第7條規定：「行政行為，應依下列原則為之：一、採取之方法應有助於目的之達成。二、有多種同樣能達成目的之方法時，應選擇對人民權益損害最少者。三、採取之方法所造成之損害不得與欲達成目的之利益顯失均衡。」第9條規定：「行政機關就該管行政程序，應於當事人有利及不利之情形，一律注意。」第10條規定：「行政機關行使裁量權，不得逾越法定之裁量範圍，並應符合法規授權之目的。」行政訴訟法第4條第2項規定：「逾越權限或濫用權力之行政處分，以違法論。」第201條規定：「行政機關依裁量權所為之行政處分，以其作為或不作為逾越權限或濫用權力者為限，行政法院得予撤銷。」行政罰法第18條第1項規定：「裁處罰鍰，應審酌違反行政法上義務行為應受責難程度、所生影響及因違反行政法上義務所得之利益，並得考量受處罰者之資力。」有關行政罰的裁處與否、處罰種類與罰鍰額度的選擇，涉及行政裁量，原則上，行政機關在法律授權作成決定或選擇的範圍內，享有裁量餘地，行政法院原則上應予尊重，僅於逾越法定裁量範圍，或雖未逾越法定的裁量範圍，但作成裁量與法規授權目的不合，或出於與授權意旨無關的其他因素考量，違反不當連結禁止原則、比例原則或平等原則等，均屬裁量濫用，而屬違法。　

　⒉嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例第16條第3款規定罰鍰額度為5萬元以上100萬元以下。通常對於初次違規者裁處法定罰鍰最低額，再視後續各別違規情形，為逐次加重處罰的裁量決定，換言之，本應具體考量違規情節以及輕重之後，始具體裁罰。原告上述行為，縱有被告所認違章之情節，本為初次所為，惟被告以原處分對原告首次違規行為，逕裁處法定罰鍰的最高上限，被告固然辯稱：從原告與飯店業者的對話紀錄可知，12位移工中有3位跟確診者有接觸史，代表原告已經知道了有這樣的風險卻還是移動。且就我們的立場而言，其實旅館跟原告的對話內容都有違反追蹤指引的規範等語(本院卷第321頁)，然而，原告已經有做風險控管（先不論有無成效)等情，有原告與旅館聯絡人Line對話内容（本院卷第61-67頁）、行政單位與原告公司莊珊莉小姐聯繫內容、0609人力仲介張副總電話錄音筆錄、0609人力仲介張副總電話錄音檔（本院卷第229、243-249、251頁、光碟另附於證物袋）附卷可證。從而，被告固然可「事後」檢討原告之舉止是否牴觸公共衛生之防範精神，但被告關於原告確實有針對其移工有無感染風險做風險控管，而非全然棄置不理乙事，並未予以考量，更甚者，被告也未考量原告就本件違反行政法義務行為有任何可得利益，被告仍執意課予最高法定罰鍰額度之裁罰，本院以為顯然有裁量審酌之基礎事實錯誤的情形，從而有違反比例原則、有利不利一併注意原則的裁量瑕疵，應予撤銷。

六、綜上所述，原處分既有前述違誤，訴願決定未予糾正，亦有未合，是原告訴請撤銷原處分及訴願決定，為有理由，應予准許。

七、本件事證已臻明確，兩造其餘主張、陳述及證據，均無礙本院前開論斷結果，爰不予一一論述，併予指明。

八、據上論結，本件原告之訴為有理由，爰判決如主文。

中　　華　　民　　國　　113 　年　　3 　　月　　7 　　日

                                審判長法  官  高愈杰

                                      法  官  孫萍萍

                                      法  官  周泰德

一、上為正本係照原本作成。

二、如不服本判決，應於送達後20日內，向本院高等行政訴訟庭提出上訴狀，其未表明上訴理由者，應於提出上訴後20日內補提理由書；如於本判決宣示或公告後送達前提起上訴者，應於判決送達後20日內補提上訴理由書（均須按他造人數附繕本）。

三、上訴未表明上訴理由且未於前述20日內補提上訴理由書者，逕以裁定駁回。

四、上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書（行政訴訟法第49條之1第1項第3款）。但符合下列情形者，得例外不委任律師為訴訟代理人（同條第3項、第4項）。

得不委任律師為訴訟代理人之情形 所需要件 (一)符合右列情形之一者，得不委任律師為訴訟代理人 1.上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具備法官、檢察官、律師資格或為教育部審定合格之大學或獨立學院公法學教授、副教授者。 2.稅務行政事件，上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具備會計師資格者。 3.專利行政事件，上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人者。 (二)非律師具有右列情形之一，經最高行政法院認為適當者，亦得為上訴審訴訟代理人 1.上訴人之配偶、三親等內之血親、二親等內之姻親具備律師資格者。 2.稅務行政事件，具備會計師資格者。 3.專利行政事件，具備專利師資格或依法得為專利代理人者。 4.上訴人為公法人、中央或地方機關、公法上之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務者。 是否符合(一)、(二)之情形，而得為強制律師代理之例外，上訴人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出(二)所示關係之釋明文書影本及委任書。  

中　　華　　民　　國　　113 　年　　3 　　月　　7 　　日

                                      書記官　徐偉倫

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　





