
通訊傳播複合行政法制建構之研究                                      我國通訊傳播複合行政基本政策之革新            

 第 155 頁

第四章 我國通訊傳播複合行政基本政策之革新 

大體上，行政法制之運維可以從政策與作用法制等兩方面探討之，本章以下即將從

政策與作用法制兩大方向以為本文研究通訊傳播複合行政法制之兩大主軸分別討論

之。而本章則先側重在通訊傳播複合行政管制基本政策之討論。 

 

然而近年以來，我國通訊傳播基本政策之革新在法制之實質運作上，分別可從行政

組織與實行政策兩方面探討。就組織法方面，則可溯自政府組織改造關於獨立管制機關

之建置；至於，實質之政策方面，則以考量為因應科技匯流之通訊傳播法制改革與通訊

傳播委員會成立運作後之管制政策。因此，從其革新進程分析則約略可分成下列的三個

階段： 

 

(一)、 第一階段－－我國獨立機關之推動：包括完成「中央行政機關組織基準法」關

於獨立機關之立法。 

 

(二)、 第二階段－－通過通訊傳播基本法與設置國家通訊傳播委員會：包括完成「通

訊傳播基本法」與「通訊傳播委員會組織法」之立法。 

 

1. 「通訊傳播基本法」明訂台灣因應通訊傳播匯流之願景，及給予通訊傳播

委員會法源依據，同時明訂相關作用法之共通性原則，為未來修訂通訊傳

播作用法之依據。 

2. 「通訊傳播委員會組織法」明訂通訊傳播委員會之組織，及獨立性與專業

性相關要求。 

 

(三)、 第三階段－－宣示國家通訊傳播委員會管制政策：即於國家通訊傳播委員會成

立、運作後，由其主導之我國現行通訊、傳播政策。 

 

本章以下將就前兩階段分別說明之，至於第三階段，則另以其他專章說明。 

 

第一節 我國獨立管制機關之基本規範 

一、 獨立機關建制原則 

 

行政院於 2002 年 5 月成立組織改造委員會，配合總統府之政府改造委員會相關決
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議，而進一步規劃、推動行政院之改造工程後，乃訂定獨立機關之建置原則如下371： 

 

(一)、 獨立機關之定位 

 

獨立機關應依據法律獨立行使職權，自主運作，除法律另有規定外，不受其他

機關指揮監督。 

 

(二)、 獨立機關之設置條件 

  

1. 獨立機關之業務職掌，應兼顧權力分立及責任政治原則，審慎規劃設計，且僅

有決策及執行特別需要專業化、去政治化或必須充分顧及政治與社會多元價值

之公共事務，始得交由其處理。 

2. 獨立機關除為超然行使職權所為之政策規劃執行外，僅負責提供裁決性、管制

性或調查性之公共任務，不宜兼負政策諮詢或政策協調統合之功能。 

 

(三)、 獨立機關之組織 

 

1. 獨立機關應採合議制，委員應為專任，並受有任期保障，且採交錯任期制。 

2. 獨立機關之首長，非為內閣之閣員，毋需參與內閣之政務運作及行政院院會。 

3. 委員之選任，應著重其專業性，並得規範其應具備之專業資格。 

 

(四)、 獨立機關之職權行使 

 

1. 主要決策應經委員會議通過；委員會議之議事程序及其決議方法應於組織法中

明確規定。 

2. 負責專業管制性業務之獨立機關於訂定法規命令或作成行政處分時，應踐行行

政程序法所定之相關程序。 

 

(五)、 對獨立機關之監督 

 

1. 獨立機關所為決策不受行政院或其他行政機關之適當性及適法性監督。 

2. 對獨立機關所為決定不服者，應直接提起行政訴訟；法院得就繫屬案件中獨立

機關所為決定為適法性之監督。 

3. 立法院得藉由立法規範及預算之審議，對獨立機關為監督。獨立機關之預算於

交付立法院審查時應提出業務報告，並接受立法委員就其業務績效所提出之質

詢。但其首長或主任委員得拒絕回覆立法委員就繫屬於該機關行政程序之個

別、具體案件所提出之質詢。 

                                                 
371 請參照行政院 94.1.3 院臺規字第 0930092748 號書函。 
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4. 獨立機關或其成員如有行政違失，監察院得對之行使糾正權、糾舉權或彈劾權；

獨立機關之預算執行情形，亦受監察院之審計監督。但監察院就涉及獨立機關

之案件所得行使之調查權限，應受必要之限制，以避免侵及獨立機關之自主決

策空間。 

5. 各獨立機關應就其業務執行狀況，定期（每季或每年）公布「工作報告」，俾促

進公眾與輿論之監督。 

 

二、 中央行政機關組織基準法關於獨立機關之規定 

 

依據法律，獨立行使職權之行政機關，尤其採委員會之合議組織型態者，在我國目

前亦已有之，例如國家通訊傳播委員會即是，乃是第一個根據中央行政機關組織基準法

（以下簡稱組織基準法）設置之獨立機關372。以下就先列出基準法有關獨立機關之規

定，以為評論之準據。 

 

 獨立機關之定義（組織基準法第 3條第 1項第 2款） 

 

組織基準法第 3條：「本法用詞定義如下：……。二、獨立機關：指依據法律

獨立行使職權，自主運作，除法律另有規定外，不受其他機關指揮監督之合

議制機關。」 

 

 獨立機關以法律定之（組織基準法第 4條第 1項第 2款） 

 

組織基準法第 4條：「下列機關之組織以法律定之，其餘機關之組織以命令定

之： 

一、一級機關、二級機關及三級機關。 

二、獨立機關。 

前項以命令設立之機關，其設立、調整及裁撤，於命令發布時，應即送立法

院。」 

 

 獨立機關之名稱（組織基準法第 6條第 1項第 3款及第 2項） 

 

組織基準法第 6條：「行政機關名稱定名如下： 

一、院：一級機關用之。 

二、部：二級機關用之。 

三、委員會：二級機關或獨立機關用之。 

機關因性質特殊，得另定名稱。」 

                                                 
372 國家通訊傳播委員會 95 年度施政計畫，國家通訊傳播委員會出版，第 1 頁，2006 年 5 月 30 日。轉

引自國家通訊傳播委員會網站：http://www.ncc.tw。 
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 獨立機關合議之議事程序及決議方法（組織基準法第 7條第 10 款） 

 

組織基準法第 7條「機關組織法規，其內容應包括下列事項：……十、如屬

獨立機關，其合議之議事程序及決議方法。」 

 

 獨立機關設立程序（組織基準法第 11 條第 1項第 2款） 

 

組織基準法第 11 條：「機關組織依本法規定以法律定之者，其設立依下列程

序辦理： 

一、一級機關：逕行提案送請立法院審議。 

二、二級機關、三級機關、獨立機關，由其上級機關或上級指定之機關擬案，

報請一級機關轉請立法院審議373。」 

 

 獨立機關首長、副首長374及其成員之任職期限及任命程序（組織基準法第 21

條） 

 

組織基準法第 21 條：「獨立機關之首長、副首長及其合議制之成員，均應明

定其任職期限及任命程序；相當二級機關375者，由一級機關首長提名經立法

院同意後任命之；其他機關由一級機關首長任命之。 

前項合議制之成員，除有特殊需要外，其人數以五人至七人為原則，具有同

一黨籍者不得超過一定比例，並應為專任。」 

 

 獨立機關內部單位分處、科二級（組織基準法第 25 條） 

 

組織基準法第 25 條：「機關之內部單位層級分為一級、二級，得定名如下： 

一、一級內部單位：  

                                                 
373 組織基準法第 11 條第 1 項第 2 款雖規定二、三級機關及獨立機關，由其上級機關或上級指定之機關

擬案，報請一級機關轉請立法院審議；惟獨立機關並無上級機關，亦即與本法所稱行政機關無隸屬關

係，故應由該獨立機關自行擬具法律案，報請行政院轉請立法院審議。請參考陳明仁，獨立機關制度

之推動與檢討，研考雙月刊 29 卷 6 期，第 47 頁，2005 年 12 月。 
374 獨立機關雖有相當二級機關及其他獨立機關之分，惟並無層級概念，亦非本法第 19 條（本法第 19

條：一級機關置副首長一人，列政務職務。二級機關得置副首長一人至三人，其中一人應列常任職務，

其餘列政務職務。三級機關以下得置副首長一人或二人，均列常任職務。）所指之二級機關、三級機

關規範之範圍。又獨立機關採合議制，首長、副首長及其合議制成員依本法第 21 條規定唯有任期之政

務職務，且相當二級機關之獨立機關成員之任命，更須經立法院同意，故其副首長並非常任性質，故

無本法第 19 條之適用。請參考陳明仁，獨立機關制度之推動與檢討，研考雙月刊 29 卷 6 期，附註 9，

第 55 頁， 2005 年 12 月。 
375 獨立機關既係依法獨立行使職權，不受其他機關指揮、監督之合議制機關，本無層級概念，惟中央行

政機關組織基準法將其區分為相當二級機關之獨立機關及其他獨立機關，除規定其成員之不同任命程

序外，主要考量獨立機關之規模、業務、編制及官職等配置。請參考陳明仁，獨立機關制度之推動與

檢討，研考雙月刊 29 卷 6 期，附註 10，第 55 頁，2005 年 12 月。 
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(一)、 處：一級機關、相當二級機關之獨立機關及二級機關委員會之業務 

(二)、 單位用之。 

(三)、 司：二級機關部之業務單位用之。 

(四)、 組：三級機關業務單位用之。 

(五)、 課：四級機關業務單位用之。 

(六)、 處、室：各級機關輔助單位用之。 

二、二級內部單位：科。 

    機關內部單位層級之設立，得因機關性質及業務需求彈性調整，不必 

    逐級設立，但四級機關內部單位以設立一級為限。 

    附屬機關內部單位因性質特殊者，得另定名稱。」 

 

 獨立機關組織建制標準（組織基準法第 32 條第 1項及第 3項） 

 

組織基準法第 32 條：「相當二級機關之獨立機關組織規模建制標準如下： 

一、業務單位設四處至六處為原則。 

二、各處設三科至六科為原則。 

前項獨立機關總數以五個為限。 

第一項以外之獨立機關，其內部單位之設立，依機關掌理事務之繁簡定之。」 

 

 二級機關之獨立機關設附屬機關局之建制標準（組織基準法第 33 條第 2項及

第 3項） 

 

組織基準法第 33 條：「各部為處理技術性或專門性業務需要得設附屬機關

署、局。 

各部附屬機關署、局之組織規模建制標準如下： 

一、業務單位以四組至六組為原則。 

二、各組以三科至六科為原則。 

相當二級機關之獨立機關為處理第一項業務需要得設附屬機關局，其組織規

模建制標準比照前項規定。 

第一項及第三項署、局之總數除地方分支機關外，以五十個為限。」 

 

三、 我國獨立機關建置之特色 

 

根據前揭條文，可以歸納我國獨立機關建置具有以下五個特色376： 

 

1. 名稱－－統一以委員會定名 

                                                 
376 蔡茂寅，獨立機關之研究－－以中央行政機關組織基準法為檢討對象，研考雙月刊 28 卷 6 期，第 74

頁，2004 年 12 月。 
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除因性質特殊，得另定名稱者外，統以委員會定名（參照組織基準法第 6條）。

因此我國之獨立機關，可從名稱上判斷，則應屬獨立委員會(Independent 

Commissions)，而非獨立行政機關(Independent Agencies)；惟其於法律上之

屬性為「機關」，故因而乃以獨立機關為名。請參考下圖所示。 

 

圖十四、 機關組織法規與名稱示意圖 
 

組織命令（規程、準則）

（單位分工：以辦事細則定之）

一級機關
(院)

二級機關
(部、會)

三級機關
(署、局)

四級機關
(分署、分局)

獨立機關 獨立機關

（單位分工：以處務規程定之）

附屬機構
第十六條：準用

組織法律（法、通則）

附屬機構
第十六條：準用

本法施行後，除本法及各機關組織法規外，不
得以作用法或其他法規規定機關之組織。

機關組織法規與名稱示意圖（第四條、第五條、第八條及第十六條）

(分層負責逐級授權：訂定分層負責明細表)  

資料來源：行政院研究發展考核委員會政府改造工程網：

http://reform.rdec.gov.tw/ct.asp?xItem=136&ctNode=53 。 

 

 

2. 組織法規－－組織法定原則且須規定合議之議事程序及決議方法 

 

依據中央法規標準法第 5條規定，關於國家各機關之組織以法律定之者，謂之

組織法定原則377。對於獨立機關而言，亦依然遵循此基準法所採之組織法定原則

（參照組織基準法第 4條），因此獨立機關不論為相當二級機關或其他獨立機

                                                 
377 惟此一原則太過嚴格，而且過份向形式法治主義傾斜，因此憲法增修條文第 3 條規定：「國家機關之

職權、設立程序及總員額，得以法律為準則性之規定」（第 3 項）；「各機關之組織、編制及員額，應依

前項法律，基於政策或業務需要決定之」（第 4 項），將此一原則作適度之鬆綁，而不必一一均受法律

保留原則之拘束；基準法之制定，即含有回應上揭條文規定之意義。然而，上揭基準法第 4 條卻又做

嚴格之規定，而將組織法定原則擴及於三級機關，是否得當？可再斟酌。請參考：蔡茂寅，獨立機關

之研究－－以中央行政機關組織基準法為檢討對象，研考雙月刊 28 卷 6 期，第 74 頁，2004 年 12 月。 
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關，均須以法律定其組織。惟獨立機關雖然在基準法上僅止於規定相當二級機

關之獨立機關及其他獨立機關，至於其他獨立機關，就其組織、編制及員額之

規範上，某種程度勢必仍有比照層級化機關之必要；一旦，若出現相當四級機

關者（參照前揭示意圖及組織基準法第 32 條第 2項），其組織是否仍須以法律

定之，可再商榷378。此外，獨立機關之組織法規除第 7條第 1款至第 9款所列組

織法規共同規定事項外，並應特別規定其合議之議事程序及決議方法（參照同

條第 10 款）。 

 

3. 層級及規模建置－－獨立機關與一、二及三級機關無隸屬關係 

 

行政機關間有上、下級機關之隸屬關係者，即所謂之層級機關，藉以確立指揮

監督體系。依基準法第 2條第 2項規定，「行政院為一級機關，其所屬各級機關

依層級為二級機關、三級機關、四級機關。」此等層級機關間，依同法第 14 條

第 1項之規定，「上級機關對所隸屬機關依法規行使指揮監督權」。職是之故，

上級機關對下級機關得行使一般、概括的指揮監督權379。按機關層級乃以「隸屬」

為其樞紐，亦唯有在有隸屬關係的情況下，才能稱為上、下級機關；因此，上

級機關對下級機關才具有概括的指揮監督權；若無隸屬關係，則依上揭第 14 條

第 2項規定：「不相隸屬機關之指揮監督，應以法規有明文規定者為限。」 

 

惟獨立機關依組織基準法第 3條第 1項第 2款之規定，係指「依據法律獨立行

使職權，自主運作，除法律另有規定外，不受其他機關指揮監督之合議制機關。」

因此，獨立機關在層級中之定位自不受其他任何機關概括指揮監督權之拘束380。 

                                                 
378 根據行政院研究發展考核委員會發表之《中央行政機關組織基準法完成三讀，啟動政府組織全盤改造》

一文表示：立法院今日三讀通過「中央行政機關組織基準法」，該法案施行後，將有助於政府機關組織

職能合理化、架構明確化、組織精簡化及調整彈性化。……法案重點如下：一、鬆綁四級機關之法制

約束，並架構組織編制原則：需以法律定之的機關則為中央一級至三級機關及獨立機關，四級機關則

僅訂定組織規程，不需再以法律定之，賦予組織設計的彈性。請參考：行政院研究發展考核委員會政

府改造工程網：http://reform.rdec.gov.tw/ct.asp?xItem=136&ctNode=53；另外，亦有學者認為，某種程

度之組織法規鬆綁殆屬必要，特別是其他獨立機關之層級可由現實推知其將不會太高，因此似無以法

律定其組織法規之必要，而僅以命令為已足。請參考：蔡茂寅，獨立機關之研究－－以中央行政機關

組織基準法為檢討對象，研考雙月刊 28 卷 6 期，第 74 頁，2004 年 12 月。 
379 惟依據組織基準法第 14 條第 1 項之規定，「上級機關對所隸屬機關依法規行使指揮監督權」，其中所

謂「依法規」之規定，是否因之使得此等指揮監督權之行使須有法規依據？又既令不受法律保留原則

之拘束，上級機關為何須依法規所定之程序及實體規定行使指揮監督權？若果如此，則層級機關之設

又有何意義？思之令人費解。請參考：蔡茂寅，獨立機關之研究－－以中央行政機關組織基準法為檢

討對象，研考雙月刊 28 卷 6 期，第 74 頁，2004 年 12 月。 
380 所謂之獨立機關行使職權上之獨立性，是否即等於組織隸屬上之獨立性，其實仍有可議之處，例如

2003 年制定施行之行政院金融監督管理委員會組織法第 1 條即規定，「行政院…設金融監督管理委員

會」，由法文觀之，該會性質上雖屬獨立機關，但與行政院間仍有組織上之隸屬關係。基準法第 4 條第

1 項將獨立機關與一級機關、二級機關及三級機關並列，可見其並非有上下隸屬之層級機關；同法第 6
條、第 11 條等亦有相同之立法例，此時仍應做相同解釋。而同法第 11 條、第 25 條、第 32 條等均規

定「相當二級機關之獨立機關」，可見獨立機關不屬層級機關之類型，但其對照層級可相當於二級機關

等。惟基準法第 11 條第 1 項第 2 款卻言及獨立機關之上還有「上級機關」，想係疏忽所致。再者，性

質上為獨立機關之中央選舉委員會，目前係隸屬於行政院（參照公職人員選舉罷免法第 8 條第 1 項），
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然而，值得注意的是：依基準法第 32 條第 2項規定，……相當二級機關之獨立

機關，其總數以五個為限，並且其內部單位及附屬機關局依同條第 1項規定亦

受總量管制；但其他獨立機關，不論其比照之層級為何，依基準法規定，則未

受有總量管制。 

 

4. 建置目的－－負責提供裁決性、管制性或調查性之公共任務 

 

建置獨立機關之目的在於使其依據法律獨立行使職權，自主運作，除法律另有

規定外不受其他機關指揮監督，因此仍以行使職權之獨立性為最大特徵。進而

言之，獨立機關建置之目的即如前述之「獨立機關建制原則」中之「獨立機關

之設置條件」言及：「獨立機關除為超然行使職權所為之政策規劃執行外，僅負

責提供裁決性、管制性或調查性之公共任務，不宜兼負政策諮詢或政策協調統

合之功能。」 

 

5. 組織及成員之產生方式－－成員均為專任 

 

如前所述，獨立機關之名稱，除性質特殊者外，統稱為「委員會」，是故得以名

稱判斷之；又獨立機關原則上應採委員會之組織，而為合議制機關。合議制機

關之成員均為專任，除有特殊需要外，其人數以五至七人為原則，同一黨籍者

並不得超過一定比例；相當二級機關者，由一級機關首長提名經立法院同意後

任命之，其他由一級機關首長任命之（參照基準法第 21 條）381。 

 

 

                                                                                                                                                        
其所屬機關則有省（市）選舉委員會（參照同條第 2 項），而省（市）選委會在行使職權時亦具有相

當之獨立性，因而不免形成獨立機關有所屬獨立機關之現象，雖說是基準法施行前之立法例，但當時

做此規定自有其理由，將來如何設計修正，以符合基準法之規定，耐人尋味。請參考：蔡茂寅，獨立

機關之研究－－以中央行政機關組織基準法為檢討對象，研考雙月刊 28 卷 6 期，第 74 頁，2004 年 12
月。 

381 本基準法第 21 條之規定其實仍有商榷之餘地。蓋首先，獨立機關之事務繁簡不一，其委員是否均須

專任？即應就實況個別考量，否則不免膠柱鼓瑟之譏，例如中央選舉委員會之委員即無專任之必要。

其次，相當二級機關之獨立機關成員由行政院長提名經立法院同意後任命之，此等規定對行政機關之

人事權似乎限制過甚，而有檢討之必要；縱令肯認此一規定有強化對獨立機關民主統制的意義，然現

行獨立機關之成員除正副首長外，職等均僅為比照簡任第十三職等，對照其任命程序之繁瑣，應有提

昇其職等至比照簡任第十四職等或特任之必要，否則即屬不相當。第三， 上揭條文規定，合議制成員

具有同一黨籍者不得超過一定比例，乃屬防止政治專化的必要（但非充分）手段，但如下所述，獨立

機關之建置目的並非僅在求「政治上之中立性」，因此做為基準法之上揭規定，顯然仍屬不夠周全。請

參考：蔡茂寅，獨立機關之研究－－以中央行政機關組織基準法為檢討對象，研考雙月刊 28 卷 6 期，

第 74 頁，2004 年 12 月。 
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第二節 我國通訊傳播法制之基本政策 

通訊傳播基本法於 2004 年 1 月 7 日公布，全文計 17 條。其以「基本法」稱之，

在以基本法作為推動通訊傳播政策之動力，藉以揭櫫數位匯流下通訊傳播規範共通原則

及賦予通訊傳播委員會設置法源依據。 

 

前述「基本法」之性質，一般而言有三種：（１）、綱要立法，授權行政機關制訂相

關法令；（２）、法典化立法，再區分為「總則立法」與「統一立法」二種，前者，作為

特定領域之共通規定。後者，作為特定領域之單一立法。（３）、政策立法：明定國家就

特定領域之政策方針與願景，須就該專業領域法律之共通部分從事集中檢視。然而，有

謂我國通訊傳播基本法之性質傾向「綱要立法」。惟基本法雖賦予成立「國家通訊傳播

委員會」與通訊傳播監督管理基金之法源依據（通訊傳播基本法第 3條、第 4條），但

其他內容則針對我國通訊傳播之政策方針與願景均有諸多方向性之規定，並明白揭示因

應匯流法制調整原則。故本文以為，我國之通訊傳播基本法應屬「政策立法」。 

 

至於，我國「通訊傳播基本法」旨在揭櫫通訊傳播政策之基本方針與綱領，相較於

傳統之政策思維，具有管制創新之意義。故其主要特色有四382： 

 

一、 確立通訊傳播監管概念 

 

我國「通訊傳播基本法」之制定目的，乃為因應科技匯流之發展趨勢，並確保科技

匯流環境下，通訊傳播市場之健全發展，以使國民享受優質創新之服務並保障其權益，

進而提升多元文化。因此本法所定之條文內容，將成為日後相關作用法之增修依據。 

 

此外，本法所稱「匯流（convergence）」之內涵，基本上係參考歐盟 1997 年「因

應電信、媒體與資訊科技匯流與管制執行綠皮書」之說明概念，因此在本法中已未見有

傳統的「電信」名詞，代之以「通訊傳播」作為今後監督管理的對象範圍。至於，所謂

「通訊傳播」，係指以有線、無線、衛星或其他電子傳輸設施傳送聲音、影像、文字或

數據者；而謂「通訊傳播事業」者，則係指經營通訊傳播業務者。 

 

二、 確立通訊傳播二元分工體系 

 

依「通訊傳播基本法」之規定，國內通訊傳播之行政體制應區分為「監督管理」與

「資源分配」之二元分工體系，前者由「通訊傳播委員會」依法獨立行使職權；後者則

由行政院所屬機關依法辦理。前述獨立之監理機關「通訊傳播委員會」之設置，除為確

                                                 
382 劉柏立、左峻德、彭心儀、劉孔中、鄭允勝等，因應技術匯流發展，相關法規之修訂研究，第 179-183

頁，委託單位：交通部電信總局，執行單位：台灣經濟研究院，2004 年 12 月。 
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保通訊傳播管理之有效性、公正性與獨立性之目的外，亦為我國加入「世界貿易組織

（WTO）」所承諾遵守的六大監管原則之一。此外，通訊傳播委員會於監理通訊傳播業務

所需之各項支出，將由「通訊傳播監督管理基金」提供支應。 

 

此外，值得一提的是為有效辦理通訊傳播之管理事項，「通訊傳播基本法」揭示如

次之六項基本管理原則： 

  

1. 鼓勵通訊傳播新技術及服務之發展原則； 

2. 避免因不同傳輸技術而為差別管理原則； 

3. 技術規範內容應以促進互通應用為原則； 

4. 業者公開必要資訊保障消費者權益原則；  

5. 網路互連透明化合理化無差別待遇原則；  

6. 在通訊傳播稀有資源之分配及管理方面，以公平、效率、便利、和諧及技術中

立為原則。  

 

因此，根據「通訊傳播基本法」之意旨，其在鼓勵通訊傳播新技術及服務之發展原

則方面，係鑒於通訊傳播技術日新月異，為使全民共享物美價廉之通訊傳播服務，乃鼓

勵業者樂於引進新技術，提供新服務，管理機關無正當理由，不得限制該等新技術、新

服務之提供。至於，在網路互連應符合透明化、合理化、無差別待遇原則方面，特別指

出政府應採取必要措施，促進通訊傳播基礎網路互連。網路互連規則係屬競爭政策核心

課題之一，我國現行電信法第 16 條明文規定第一類電信事業之網路互連義務以及相同

之互連原則，然而由於網路成本計算之複雜性，我國與其他先進國家一樣均面臨如何落

實網路互連規則之困境。就此意義而言，未來在作用法之修訂方面，政府應該採取何種

必要措施，有效促進通訊傳播基礎網路互連，備受矚目。 

 

三、 明確通訊傳播監管內容 

 

根據「通訊傳播基本法」之意旨，「通訊傳播委員會」對於通訊傳播之相關監督管

理事項，主要包括如下七大項： 

 

1. 通訊傳播技術規範之訂定及相關審驗工作； 

2. 促使業者資訊公開及提供公平合理之服務； 

3. 採取必要措施促進通訊傳播基礎網路互連； 

4. 規劃通訊傳播普及服務與利用之相關方案； 

5. 每年就通訊傳播發展提出報告及改進建議； 

6. 因應天災或緊急事故或有發生之虞之對策； 

7. 積極促進參與國際合作提升通訊傳播發展。 
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 因此可知，「通訊傳播委員會」對於通訊傳播之管理內涵主要有三，首先是技術規

範之訂定與審驗；其次是網路互連義務之落實；第三是消費者權益之保障。而在通訊傳

播普及服務與利用之規劃方面，雖然是由「通訊傳播委員會」主導規劃，但在實務上，

則係由其他相關部會配合推動。此外，在因應天災或緊急事故或有發生之虞時的對策方

面，主要係基於公共利益之考量，「通訊傳播委員會」有權要求通訊傳播事業採取必要

應變措施因應之。 

 

四、 NCC 成立後二年內完成修法 

 

「通訊傳播基本法」係明定我國通訊傳播政策基本方針與綱領之基本法，其他規範

通訊傳播事項之相關法律如與之發生牴觸時，得不予適用。此外，「通訊傳播基本法」

之內容係屬共通性原則，實質之規範將明訂於相關作用法加以落實。因此現行通訊傳播

作用法若有未符合其基本精神者，則應配合修正、調整或整併。鑒於通訊傳播所涉及之

議題相當廣泛，相關作用法之調整工作難度頗高，為求週延，乃設定為期 2年之過渡時

期，責成「通訊傳播委員會」成立後，應與相關部會依據「通訊傳播基本法」之精神原

則，於兩年內修正通訊傳播相關作用法規，包括「電信法」、「廣播電視法」、「有線廣播

電視法」及「衛星廣播電視法」等。 

 

以下則針對本通訊傳播基本法之條文細項，就我國通訊傳播政策方針與願景之發

展，作進一步深入之說明與分析383。 

 

一、 制訂通訊傳播基本法之目的（通訊傳播基本法第 1條）： 

 

為確保於科技匯流
384
環境下通訊傳播市場之健全發展，使國民享受優質創新之服務

並保障其權益，提升多元文化，於本法訂定我國通訊傳播政策與法規之基本方針與綱

領，並要求落實於通訊傳播相關作用法中。 

 

我國現行規範通訊傳播產業之法規，係以載具屬性作縱向分類，分別依電信、無線

廣播電視、有線廣播電視或衛星廣播電視等傳輸型態，採取產業別之立法體例而制定，

並分屬不同機關管理。 

 

此外，相關法規之立法意旨雖皆明確，然其因制定時期先後不同，於不同時空背景

                                                 
383 何吉森，通訊傳播規範之整合與建構研究，世新大學傳播研究所博士論文，第 88-94 頁，2007 年 6

月。 
384 本法有關匯流(convergence)之內涵，參考歐盟 1997 年「因應電信、媒體與資訊科技匯流與管制執行

之綠皮書」(Green Paper on the Convergence of the Telecommunications, Media and Information Technology 
Sectors, and the Implications for Regulation)之說明，因數位科技之普遍應用，使相同數位內容或服務，

得以在不同之載具、系統（平臺）上傳輸；此一科技匯流之現象，可能進一步造成通訊傳播相關產業

之整併，以及通訊傳播服務及市場之整合。因此，在規範上實有加以因應之必要。請參照我國通訊傳

播基本法於 2003 年 12 月 26 日立法院三讀通過條文第 1 條之立法說明。 
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下，導致管理規定有寬嚴不一的情形；且在原屬壁壘分明之通訊傳播產業，於匯流趨勢

打破不同載具得以傳輸相同數位內容與服務下，對於現行因載具而為不同管制規定的現

象，應有通盤檢討並力求周延之必要。爰此，乃制訂通訊傳播基本法，明訂通訊傳播共

通性之基本方針或綱領，並要求落實於規範通訊傳播之相關作用法規，以促進科技匯流

環境下通訊傳播之健全發展，使國民得享通訊傳播優質和創新之服務，並保障其權益，

以及提升多元文化，使社會能更富涵人文關懷。 

 

二、 通訊傳播及其事業用詞之意旨（通訊傳播基本法第 2條）： 

 

通訊傳播基本法之謂「通訊傳播」者，指以有線、無線、衛星或其他電子傳輸設施

傳送聲音、影像、文字或數據者。至於，「通訊傳播事業」則指經營通訊傳播業務者。 

 

藉科技匯流，各類型之通訊傳播產業在技術上已不再侷限於使用原有傳輸設施（載

具），提供現有通訊或傳播業務，例如通訊事業可以提供數位之廣播節目；反之，廣播

事業亦得以藉壓縮技術提供剩餘頻寬供電信、資訊服務。因此，根據通訊傳播基本法之

意旨並無區分事業性質之必要，是為改變現行法律以傳輸設施作為界定通訊傳播產業之

定義，而從其功能加以定義。 

 

三、 通訊傳播委員會之設立、職權與預算（通訊傳播基本法第 3條、第 4條） 

 

科技匯流發展使傳統通訊傳播產業之界線日趨模糊，傳統以通訊傳播產業別分工方

式已逐漸降低其在管理上之意義。為因應通訊傳播匯流趨勢，有效整合通訊傳播相關監

理事權，國際組織 OECD 與 ITU 均預期整合通訊及傳播之監理機關，為未來之發展趨

勢。國外如英國成立通訊傳播署(OFCOM)、美國聯邦通訊委員會(FCC)擬改以功能別重新

規劃其內部組織等，即屬適例。我國通訊傳播原以產業別分屬不同管理機關，於面對科

技匯流時，應考量上述國際趨勢，整合相關監理業務，成立單一管制機關。又為確保通

訊傳播管理之公正性與專業性，通訊傳播委員會應有去政治力或政治干擾之設計，使其

得以獨立行使職權。且近年我國電信資訊走向自由化，設立「獨立之監理機關」為我國

加入「世界貿易組織」（WTO）所承諾遵守六大監管原則之一。 

 

通訊傳播委員會為獨立行使職權之管理機關，掌理專業管制性業務，必須嚴守客

觀、中立及專業立場，不受一般行政體系適當性及適法性之監督。而通訊傳播之整體資

源規劃，必須與行政院所屬機關相互協調。至於，產業之輔導、獎勵業務，因必須考量

國家產業之發展方向，以掌握特定產業之商機，不宜劃歸通訊傳播委員會處理，應由行

政院所屬機關依其業務職掌負責辦理。 

 

在監理業務所需之經費方面，明定政府應設置通訊傳播監督管理基金，以支應通訊

傳播監理業務所需各項支出。參酌大多數之外國立法例，如英國電信局(Office of 
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Telecommunications)、美國聯邦通訊委員會等，多允許管理機關以規費收入作為執行

監理業務之經費來源。並參考環境基本法第 31 條規定，設置通訊傳播監督管理基金，

以確保通訊傳播委員會於財務來源之獨立性，並支應通訊傳播委員會監理業務所需支

出。 

 

惟值得一提的是，國家通訊傳播委員會之成立，雖是遵循 WTO 電信之六大監管機

制，人事上採交錯任期制和預算上設置通訊傳播監督管理基金，實已具獨立性之特點。

不過，其預算之規定僅為規費收入之 5%～15%，則略顯偏低。因為，考量規費收入有逐

年降低的趨勢，如 3G 業務不需繳交特許費，頻率使用費亦有調降的可能，因此，下限

如訂在 5%，將來則有為編足預算而修法之虞，屆時更是緩不濟急385。 

 

四、 通訊傳播管制原則 (通訊傳播基本法第 5條～第 8條、第 10 條) 

 

(一)、 維護人性尊嚴、促進多元文化發展 

 

通訊傳播應以人性尊重及多元文化願景為目標。通訊傳播之廣播電視媒體肩負宏揚

文化之重任，與一般產業仍屬有別，不能視同一般商品。政府通訊傳播政策之制定及推

動，應維護人性尊嚴與公眾利益、尊重弱勢權益、保障言論自由、促進媒體多樣性與文

化多元性，以建構更富涵人文關懷之社會為終極目標。而對於通訊傳播內容之管理，應

以低度管理為原則，並促使業者自律。 

 

(二)、 新技術與服務之提供 

 

通訊傳播技術日新月異，為鼓勵我國通訊傳播事業樂於提供使用者新服務，創造使

新服務得以蓬勃發展的法規環境，參考美國 1934 年通訊法第 7條規定，明定政府應鼓

勵通訊傳播新技術及服務之發展，無正當理由不得限制之，使全民共享物美價廉之通訊

傳播服務。對於通訊傳播相關法規之解釋及適用，應考量是否妨礙通訊傳播新技術及服

務之提供，如認為與公共利益有不符之虞，政府應審慎考量是否具正當理由，予以不開

放或限制之決定。 

 

(三)、 平等管理原則 

 

由於現行通訊傳播之法規，係以載具屬性為縱向分類，分別依電信、無線廣播電視、

有線廣播電視、衛星廣播電視等不同之傳輸型態加以規範，導致在管制上可能產生因不

同載具而產生歧異之情形。為因應電信、資訊與傳播科技匯流之趨勢，並遵守技術中立

原則，避免因不同傳輸技術而在管制上有差別待遇，則以參考歐盟於 1997 年「因應電

信、媒體與資訊科技匯流與管制執行之綠皮書」及 1999 年「邁向電子通訊基礎設施與

                                                 
385 高凱聲，我國通訊傳播法規發展概述與今後展望，科技法律透析，資策會，第 8 頁，2004 年 9 月。 
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相關服務之新架構諮文」與 2002 年「電子通訊網路與服務之共同管制架構指令」

（Directive 2002/21/EC）所揭示之管制原則，將縱向分類管制方式改為水平管理方

式，且基於技術中立原則，避免因不同傳輸技術而為差別處理。 

 

前述原則於稀有資源之分配上得為例外處理，因稀有資源為非自由財，在通訊傳播

方面之稀有資源包括頻率、號碼、網際網路域名及位址與路權等，為獲得最大經濟及社

會利益，政府有時得考量技術以外之因素（如市場、經濟、文化等），為不對稱之管制。 

 

此外，前述之差別管理，於修法完成之前，應只限縮在相同業務前提下對不同業者

所進行之管制措施，至於如何進行，有待進一步釐清。包括： 

 

1. 網路匯流技術之管理 

 

就網路匯流技術觀點而言，其已形成傳輸平台者，同一業務不應有技術性之差別管

理，但可因不同業務訂定不同之技術標準。不過，就目前分工上，衛星廣播電視工程技

術管理辦法，其類屬技術規範，而法源乃是依據衛廣播電視法之規定。惟衛星廣播電視

法之罰則卻與電信法不同，造成擁有同一衛星轉頻器之業者須面對兩個法律之適用。純

技術面言之，實無差別管理之必要。 

 

2. 維持市場競爭機制之管理 

 

為維持市場競爭機制，於相同業務的不同業者間，因有業務規模及市場力量之不

同，而須依法對主導業者進行不對稱管制。惟一旦考量市場力量之差異以進行差別管

理，應有條件及時間之限制。亦即就產業經濟言，當某一產業中之特定廠商的市場佔有

率達 15%以上時，實已具市場力量，須進行差別管理。但又例如：全區之電信業者和分

區的廣電業者是否要用同樣的技術標準、固網資本額 4百億元和有線電視資本額 2億元

是否要盡同樣的義務（例如普及服務淨成本的分攤（2003 年分攤金額為 24 億元）等）。

此外，管制隨選視訊（MOD）以免有線電視（CATV）業務受到擠壓、第一類和第二類是

否要強制互連、ISP 業者間是否要有互連機制等等，均是值得討論之議題。因此，就業

務監理而言，通訊本身都還有差別管理之必要，更遑論通訊與傳播間之管制，其必要性

更為顯著。 

 

(四)、 通訊傳播技術互通應用 

 

通訊傳播技術規範之訂定及相關審驗工作，應以促進互通應用（interoperability）

為原則。對於通訊傳播技術之發展及應用，雖應以市場導向為原則，鼓勵不同通訊傳播

技術之研究發展，然而對於技術規範之訂定及相關審驗，則參酌 1997 年歐盟「歐盟架

構指令因應電信媒體與資訊科技匯流與管制執行之綠皮書」之建議與歐盟 2002 年「電
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子通訊網路與服務之共同管制架構指令」第 17 條之立法意旨，考量不同技術得否互通

應用，以增進使用者選擇不同通訊傳播技術之自由。 

 

(五)、 稀有資源之分配及管理 

 

對於通訊傳播稀有資源，如無線電頻率、號碼與網際網路位址等，既為國家之稀有

資源，且具經濟價值者，故應確保於分配及管理上，使消費者及通訊傳播事業得以獲取

最大之經濟與社會利益，從而在分配及管理上應符合便利、和諧不受干擾、效率與公平

之原則，並遵守技術中立，不因不同技術而在分配及管理上，予以差別待遇386。 

 

進一步言之，於通訊傳播市場進入自由競爭時期，一般都標榜技術中立，以不妨礙

技術進步為最高指導原則。因此，作為監理者則有必要維持市場競爭秩序，其具體內涵

應包括下列重點： 

 

1. 技術中立應指監理機關在同一業務範圍內之技術採中立立場之謂也。例如：第

三代行動電話有 WCDMA、CDMA2000、TDS-CDMA 等三系統，業者於開放頻段中，

可自行選用三系統中之任何一個系統以建置之。再如數位廣播系統發展中則有

歐規的 Eureka147、美規的 IBOC、法國主導之 DRM 及日本類似歐規之 ISDB，目

前國內業者大都選用歐規的 Eureka147，並已開始播放。 

2. 為符合傳輸系統能有效率、不相互干擾之技術中立原則，其技術標準和規範依

序須吻合國家、地區或是世界之相關標準。 

3. 對於技術中立應以不妨礙技術進步為原則，並應鼓勵業者適時採用新技術，用

以服務消費者之需求。例如：行動通信由 2G 邁向 2.5G 用以接取網際網路、發

展 IPV6 可創造網際網路新業務等，均為政府率先鼓勵推動之技術。 

 

五、 通訊傳播業相關義務 (通訊傳播基本法第 9條、第 11 條、第 12 條、第 14 條) 

 

(一)、 保護消費者權益 

 

通訊傳播事業應提供公平合理之服務，保障消費者權益。即隨著通信網路及數位技

術之高度發展，通訊、傳播及資訊科技之匯流發展已成趨勢，而通訊傳播事業之跨業經

營，亦將成為未來之經營模式，跨業經營雖有助於各個關連市場之競爭，並提供消費者

更多的選擇。然而，亦可能使經濟力量過度集中或市場力不當擴張，進而影響市場秩序

及損及消費權益。故除檢討修正相關法規俾確保消費者權益外，通訊傳播事業亦應以保

障消費者權益為職責，提供公平合理之服務387。 

                                                 
386 請參照我國通訊傳播基本法於 2003 年 12 月 26 日立法院三讀通過條文第 10 條之立法說明。另可參考

歐盟 1999 年「邁向電子通訊基礎設施與相關服務之新架構諮文」之管理原則，與 2002 年「電子通訊

網路與服務之共同管制架構指令」第 8 條與第 10 條之規定。 
387 請參照我國通訊傳播基本法於 2003 年 12 月 26 日立法院三讀通過條文第 9 條之立法說明。另可參考
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通訊傳播事業對於消費之必要資訊應予公開，例如資費、收費方式、個人資料保護

政策、服務中斷之責任、定型化契約及爭議處理等。另對於已締約之消費者，有關前述

事項之變更，亦應以適當方式通知388。 

 

然而，通訊是現代工商社會不可或缺之溝通工具，但也帶來不必要的困擾。從簡訊

詐財、網路犯罪、電話恐嚇、騷擾電話、垃圾郵件、網路蟑螂等層出不窮之犯罪手法，

已為消費大眾之權益造成不少困惑。因此，除通訊傳播基本法之規定外，仍應考慮以下

幾點方向: 

 

1. 恪遵憲法對人民有秘密通信自由之規範，因此業者對客戶個人隱私、個人資料

保護、通訊安全等事項均要有妥善之管理機制，以嚴加控管。 

2. 政府要建立具市場機制之經營環境，提供消費者有多重選擇之權利。此外，通

訊傳播資費之訂定，除考量成本因素外，還應考量國際性水準、本國國民所得

等因素。 

3. 保障人民享有基本通訊之權利，因此普及服務之內涵亦應隨時代之變遷而有所

調整。例如除現有項目：包括偏遠地區之市內電話、公用電話及海岸電話外，

對於寬頻服務應適時加以列入，藉以符合世界趨勢。對於傳播領域之普及服務

機制，亦應視情況，可能成為下一階段之考量。 

4. 建立一個有效率、合理資費、多元化服務及純淨之通訊傳播經營環境。反觀色

情、不請自來的垃圾郵件和簡訊、網路犯罪等，則應立法使公權力得以有效之

伸張。 

 

(二)、 通訊傳播基礎網路互連 

 

自由市場之基本原則，應是允許多家通訊傳播事業競爭之局面。故許多點對點的訊

息交換（end-to-end connectivity）則可透過不同事業體間之基礎網路互連方能達成，

即透過通訊傳播基礎網路之互連，一事業體之用戶方能與其他事業體之用戶通信或接取

其他事業之服務。另外，通訊傳播基礎網路互連之安排亦將影響新進業者能否有效率地

進入市場，提供服務予用戶，從而決定市場競爭之程度與健全與否。故我國政府亦應採

取必要措施，例如，令一定期間之協商和仲裁。 

 

為尊重市場機能，原則上各事業體間之網路互連安排宜由各事業體自行協商之。惟

為確保各事業體間能夠透明、公平、迅速、且合理地完成基礎網路之互連，相關協議與

安排應符合 WTO 參考文件中有關透明化、合理化與無差別待遇之原則389。 

                                                                                                                                                        
歐盟 1999 年「邁向電子通訊基礎設施與相關服務之新架構諮文」所揭示之政策目標。 

388 請參照我國通訊傳播基本法於 2003 年 12 月 26 日立法院三讀通過條文第 9 條之立法說明。另可參考

我國行政院消費者保護委員會「電子商務消費者保護綱領」之規定。 
389 請參照我國通訊傳播基本法於 2003 年 12 月 26 日立法院三讀通過條文第 11 條之立法說明。另可參考
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(三)、 媒體近用與普及服務 

 

資訊社會中，取得及交換資訊之能力，已成為現代國民必備之基本要件，且善用資

訊將提升個人及國家整體之競爭力，亦為國家知識經濟之發展關鍵。惟在自由競爭環境

中，成本與利潤是業者最關心及重視之經營要件；因此，在投資效益與競爭能力之考量

下，業者恐不願提供造成虧損之通訊傳播服務，或拒絕對偏遠地區民眾提供服務。是以

政府應採取必要措施，如透過設置普及服務基金，針對偏遠地區（如原住民部落）鋪設

通訊網路；或者架設共星共碟提供廣播電視服務等，以促進通訊傳播之接近使用及普及

服務，使全體國民均能享有必要之通訊傳播服務，有效縮短數位落差390。 

 

(四)、 緊急救難之必要應變措施 

 

依憲法第 23 條之規定，有關基本人權之限制，僅在特定條件下始得為之。故縱於

緊急事故發生時，政府亦僅得於為增進公共利益所必需，而要求通訊傳播事業採取必要

之應變措施，以保障通訊傳播之憲法上權益。 

 

六、 績效報告與國際合作(通訊傳播基本法第 13 條、第 15 條) 

 

(一)、 主管機關有提出權益保護績效報告之義務 

 

為使通訊傳播委員會就國內整體電信資訊傳播資訊環境及消費者權益等情事，負其

監督之責任，參考澳洲電信法，明定通訊傳播委員會應每年提出權利保護之績效報告及

改進建議，以健全通訊傳播環境、落實消費者保護、提升多元文化、弱勢權益保護及普

及服務之意旨
391
。 

 

前述績效報告及改進建議，應以適當方法主動公告之並送立法院備查。改進建議如

涉及現行法律之修正者，通訊傳播委員會應說明修正方針及其理由。 

 

(二)、 國際合作 

 

在科技匯流之趨勢下，通訊傳播之設備、技術發展與國際間之相關發展息息相關，

                                                                                                                                                        
美國 1996 年電信法(Telecommunications Act of 1996)第 251 條 a 項、歐盟 2002 年「電子通訊網路與服

務接續與互連指令」(Directive 2002/19/EC)第一條與 WTO 基本電信小組「基本電信協定參考文件」

（WTO Basic Telecom Agreement – the reference paper defined by the WTO regulation framework on 
basic telecom service; WTO 參考文件）之規定。 

390 請參照我國通訊傳播基本法於 2003 年 12 月 26 日立法院三讀通過條文第 12 條之立法說明。另可參考

美國 1996 年電信法第 254 條、歐盟 2002 年「電子通訊網路與服務之普及服務與使用者權利指令」

(Directive 2002/22/EC)第 1 條之立法意旨。 
391 請參照我國通訊傳播基本法於 2003 年 12 月 26 日立法院三讀通過條文第 13 條之立法說明。 
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在我國加入 WTO 後，國際互動更形頻繁，為提升我國通訊傳播相關技術水準，政府應

積極參與國際合作，掌握國際通訊傳播發展訊息，並促進人才、技術、設施及資訊之國

際交流與合作。必要時，得依法委託民間團體辦理392。 

 

所以，通訊是一種全球化的產業，用無遠弗屆一詞來形容更是貼切。因此，於國際

間之合作、信息之互通時，更應考量下列幾點： 

 

1. 傳播事業或許有政策、文化等層面之考量，但通訊卻是無遠弗屆之產業；所以

不論有無邦交，其訊務之傳遞均需透過國際間的合作，故通訊政策之應建立於

此基礎之上。 

2. 為使訊務傳遞順暢，其間傳遞標準之規範必須相容，即非有共通性不可。因此，

端賴國際合作及協商得以處理之。 

3. 我國參與國際性通訊傳播之論壇性質組織很多，但官方組織目前僅有亞太經濟

合作會議（APEC）中相關會議、國際網域名稱指配組織（ICANN）中的政府諮詢

委員會議（GAC）、世貿組織（WTO）相關資訊傳播會議等。至於，聯合國下屬之

世界電信聯合會（ITU）及世界資訊社會高峰會議（WSIS），也應是我們努力積

極爭取參與的目標。 

4. 我國既已加入世界貿易組織（WTO），當然要遵守其通訊傳播之相關規範及入會

承諾。 

 

七、 法制調整(通訊傳播基本法第 16 條) 

 

通訊傳播基本法係明定我國未來通訊傳播政策之基本方針及綱領，屬於共通性原

則，實質之規範應於相關作用法加以落實，故現行通訊傳播作用法未符合本法之基本精

神者，均應配合修正、調整或整併。由於通訊傳播涉及之議題相當廣泛，相關作用法之

調整工作困難度頗高，恐無法於短時間內完成。故為求週延，宜有過渡時期，但亦應要

求政府於一定時程內完成。爰規定於通訊傳播委員會成立後，相關部會及通訊傳播委員

會應即依本法所揭示之原則，於兩年內修正通訊傳播相關作用法規，包括電信法、廣播

電視法、有線廣播電視法及衛星廣播電視法等。 

 

通訊傳播相關法規依前述規定修正施行前，若相關法規內容有與基本法規定牴觸

者，通訊傳播委員會得依基本法所定各項原則為解釋及適用；若相關規定發生法規競合

之情形，亦應秉此原則辦理，以杜絕法律適用爭議393。此項授予國家通訊傳播委員會

（NCC）突破既有法律限制之解釋權，有「仙女棒條款」之稱，可使 NCC 合理解釋現行

法律適用於相關案件。 

 

                                                 
392 請參照我國通訊傳播基本法於 2003 年 12 月 26 日立法院三讀通過條文第 15 條之立法說明。 
393 請參照我國通訊傳播基本法於 2003 年 12 月 26 日立法院三讀通過條文第 16 條之立法說明。 
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我國通訊傳播基本法架構示意圖 

 

我國通訊傳播基本法架構示意圖
§1 因應科技匯流

職權分工

主管機關

對象範圍

目的

緣起

管理原則

監管內容

法規修訂

§1 促進通訊傳播健全發展，維護國民權利，保障消費者利益，提升多元文化
§5 維護人性尊嚴、尊重弱勢權益、促進多元文化均衡發展

§2以有線、無線、衛星或其他電子傳輸設施傳送聲音、影像、文字或數據者

§3 國家通訊傳播委員會 §3 行政院所屬機關

§3 整體資源之規劃及產業之輔導、獎勵§3 有效辦理通訊傳播之管理事項

§6  鼓勵通訊傳播新技術及服務之發展原則
§7  避免因不同傳輸技術而為差別管理原則
§8  技術規範內容應以促進互通應用為原則
§9  業者公開必要資訊保障消費者權益原則
§11 網路互連透明化合理化無差別待遇原則

§8  通訊傳播技術規範之訂定及相關審驗工作
§9  促使業者資訊公開及提供公平合理之服務
§11 採取必要措施促進通訊傳播基礎網路互連
§12 規畫通訊傳播普及服務與利用之相關措施
§13 每年就通傳發展提出績效報告及改進建議
§14 天災或緊急事故有發生之虞時的應變措施
§15 積極促進參與國際合作提升通訊傳播發展

§3 有效辦理通訊傳播之管理事項

§10 稀有資源之分配及管理，應
以公平、效率、便利、和諧
及技術中立為原則

§4  設置通訊傳播監督管理基金

 

本研究整理自：劉柏立、左峻德、彭心儀、劉孔中、鄭允勝等，因應技術匯流發展，

相關法規之修訂研究，第 180 頁，委託單位：交通部電信總局，執

行單位：台灣經濟研究院，2004 年 12 月。 

 

 

第三節 我國通訊傳播管制機關之組織架構 

我國在戒嚴、報禁相繼解除之後，廣播、無線電視、有線電視、衛星電視等大眾傳

播媒體事業快速發展，而非法的地下電台、第四台也紛紛成立。一如當時的行政院新聞

局曾於《中華民國八十九年廣播電視白皮書》中明白的指出：自 1987 年 7 月解除戒嚴

令後，政府主動檢討廣電頻道運用情形，並自 1993 年起執行頻道開放政策，廣播、電

視、有線播送系統等新興傳播媒體如雨後春筍般加入市場，對整合社會的政治、經濟、

教育，或文化皆造成很大的衝擊，也直接影響民眾的收聽、收視習慣394。值此同時，九

○年代的歐美先進國家因應科技匯流的趨勢，亦著手調整通訊、資訊及廣電媒介的管制

架構及相關法規。 

 

                                                 
394 請參見：行政院新聞局，中華民國八十九年廣播電視白皮書。台北：行政院新聞局，2000 年。 
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面對這樣的趨勢，政府為回應民意與產業發展之需要，則循政府組織再造的構想，

著手進行輔導政策的調整與相關法規的制定與鬆綁工作。諸如進行制定《有線電視法》、

《公共電視法》、《衛星廣播電視法》，開放第四家無線電視台－－民視、成立公共電視

台，及進行幾波開放廣播電台的政策作為。 

 

此外，另一個改革壓力乃是對於因歷史因素導致同時兼具「發言人」與「媒體管理」

此等舉世少見之雙重角色的新聞局裁撤聲音不斷，研究政府傳播體制的學者因之建議政

府必須進行組織改革。故於 1995 年年底，先由立委及傳播學者主張台灣應該成立類似

美國聯邦傳播委員會（FCC）的機構395。 

 

一、 國家通訊傳播委員會之成立歷程 

 

如上所述，1995 年年底，先由立委及傳播學者主張台灣應該成立類似美國聯邦傳

播委員會（FCC）的機構。隨後，政府即著手研擬制定「廣播電視基本通則」，亦即規劃

設置一類似美國「聯邦傳播委員會（FCC）」的視聽傳播媒體專責管理機構（傳播委員會）。

後經十次「廣播電視基本通則」起草委員會議及兩次公聽會彙整學者專家及各界意見，

完成「有關『設置獨立之傳播委員會』研析」案。 

 

1998 年，因「設置獨立之傳播委員會」案涉及跨部會之執掌及隸屬問題，行政院

曾函示：本案暫緩處理。不過，之後的「行政院組織法研修小組」決議精簡組織，裁併

交通部與新聞局相關業務，另設「電信資訊傳播委員會」。此議於 1999 年初，經行政院

核可，並議整合後之傳播新監理機關定位為直屬於行政院之獨立委員會。同年 8月，行

政院研究發展考核委員會對於行政院幕僚機關業務功能整合研究中指出，為了擺脫廣電

處可能引起的政治性干擾，廣電機關一定要超然中立、客觀，在作法上可以參考美國的

「聯邦通訊委員會」，設置「廣播電視通訊委員會」，以確保通訊、新聞與言論自由，提

昇我國國際形象。此外，同年 10 月，《電信法部分條文修正案》在立法院三讀通過時，

亦曾做成決議──應成立直屬行政院之「資訊、通信傳播委員會」，以因應資訊化社會

發展，統籌資訊、通信及傳播之相關監理與管理權責。行政院乃責成交通部與行政院新

聞局共同成立「電信資訊傳播協調工作小組」，統籌處理跨部會協調事宜，並進行整合

管理機制之規劃。 

 

2000 年初，行政院新聞局《廣播電視白皮書》指出，廣電媒體的軟硬體分別由新

聞局及交通部掌管，面對傳播與通訊業務整合之發展趨勢，學界等建議將交通部及新聞

局管理媒體的權責及業務予以合併，以期建立一個類似美國聯邦傳播委員會（FCC）的

專責機構，以統籌管理媒體事業。 

                                                 
395 洪秀柱、陳嘉彰，政府傳播政策開放與成立「國家通訊傳播委員會」歷程研析，發表於財團法人國家

政策研究基金會國政研究報告，2004 年 9 月 1 日。請參見：國政研究基金會全球資訊網：

http://www.npf.org.tw/PUBLICATION/EC/093/EC-R-093-007.htm。 
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雖然前述之主張已形成社會共識，但幾經更迭，一直到 2002 年初，交通部與行政

院新聞局才完成初步規劃，將整合機關之名稱暫定為「通訊傳播委員會（National 

Communications Commission，NCC）」396；行政院亦於 2003 年 6 月間，完成「通訊傳播

委員會」之相關基本法、組織法（草案定稿）即既有作用法、組織法之修廢草案，送立

法院審議。同年 10 月 13 日，通訊傳播委員會籌備處正式掛牌397。在此同時，廣電法於

2003 年 12 月 9 日修法通過廣電事業主管機關將脫離新聞局，並附帶決議：「廣電事業

主管機關將脫離新聞局，一年之後（2004 年年底），待相關組織法修法通過後，由『國

家通訊傳播委員會』獨立行使職權。」惟因政黨間各有堅持，致該法案延宕至 2005 年

10 月 25 日才於立法院三讀通過「國家通訊傳播委員會組織法草案」，又於 2005 年 11

月 9 日總統依法公布「國家通訊傳播委員會組織法」。而國家通訊傳播委員會亦於 2006

年 2 月 22 日正式成立，以開啟了我國通訊傳播監理的歷史新頁。 

 

二、 組織結構與職掌 

 

我國之國家通訊傳播委員會是一獨立於行政部門之監理機關，不僅符合國際潮流，

也為亞洲創舉。我國之國家通訊傳播委員會之委員將依通訊傳播基本法及國家通訊傳播

委員會組織法之規定，掌理通訊傳播專業管制性業務，將嚴守客觀、中立及專業立場，

以確保通訊傳播市場有效競爭、保障公眾利益、促進通訊傳播服務業發展及提升國家競

爭力。 

 

圖十五、 我國國家通訊傳播委員會組織架構圖 
 

                                                 
396 請參見：行政院新聞局，2003 廣播電視白皮書。台北：行政院新聞局，2003 年。 
397 此一無法源基礎的籌備處，雖然遭到研考會反對，仍匆匆成立，陳水扁總統還稱此做為「效率」。請

參見：聯合報記者李順德於 2003 年 10 月 14 日 A4 版，以標題為「黑機關 通訊委員會籌備處掛牌」

的報導。聯合報，A4 版 
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NCC組織圖

委員會議(9位委員)
主任委員

副主任委員

委員會議(9位委員)
主任委員

副主任委員

傳播內容處傳播內容處

技術管理處技術管理處

營運管理處營運管理處

綜合企劃處綜合企劃處

北區監理處北區監理處
祕書室祕書室

南區監理處南區監理處

會計室會計室

參事、技監參事、技監

資源管理處資源管理處 人事室人事室

政風室政風室

中區監理處中區監理處

法律事務處法律事務處

主任祕書主任祕書

 
資料來源：我國國家通訊傳播委員會網站：http://www.ncc.tw 

 

國家通訊傳播委員會掌理下列事項398： 

 

1. 通訊傳播監理政策之訂定、法令之訂定、擬訂、修正、廢止及執行； 

2. 通訊傳播事業營運之監督管理及證照核發； 

3. 通訊傳播系統及設備之審驗； 

4. 通訊傳播工程技術規範之訂定； 

5. 通訊傳播傳輸內容分級制度及其他法律規定事項之規範； 

6. 通訊傳播資源之管理； 

7. 通訊傳播競爭秩序之維護； 

8. 資通安全之技術規範及管制； 

9. 通訊傳播事業間重大爭議及消費者保護事宜之處理； 

10.通訊傳播境外事務及國際交流合作之處理； 

11.通訊傳播事業相關基金之管理； 

12.通訊傳播業務之監督、調查及裁決； 

13.違反通訊傳播相關法令事件之取締及處分； 

14.其他通訊傳播事項之監理。 

                                                 
398 請參考：國家通訊傳播委員會組織法第 3 條；請參見：國家通訊傳播委員會網站：

http://www.ncc.tw/manpage/manpage01.asp。 
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此外，依據國家通訊傳播委員會為處理內部單位分工職掌所訂定之處務規程的規

定，將國家通訊傳播委員會下設有 9個處（包括綜合企劃處、營運管理處、資源管理處、

技術管理處、傳播內容處、法律事務處以及北、中、南三地區監理處）負責主要業務及

4個室（包括秘書室、人事室、會計室及政風室）399負責有關內部之幕僚行政作業。 

 

以下分別就國家通訊傳播委員會之主要業務所負責的處、室掌理事項，一一說明： 

 

(一)、 綜合企劃處400 

 

1. 通訊傳播監督管理政策與計畫之規劃、訂定及修正之研擬; 

2. 通訊傳播市場發展之資料蒐集及分析; 

3. 通訊傳播發照及競爭之政策規劃; 

4. 通訊傳播國際事務之處理; 

5. 與境外地區通訊傳播服務業之交流; 

6. 通訊傳播法規訂定、修正之研擬; 

7. 通訊傳播之接近使用及服務普及等必要措施之規劃; 

8. 通訊傳播之健全發展、國民權利之維護、消費者利益之保障、多元文化之

提升、弱勢權益之保護及服務之普及等相關績效報告、改進建議及涉及現

行法律修正之擬報; 

9. 通訊傳播相關消費者權益促進之規劃; 

10.NCC 資訊業務之統籌規劃、推動、委外、查核及內部資訊安全稽核之監督

管理; 

11.其他通訊傳播監理政策規劃相關事項。 

 

(二)、 營運管理處401 

 

1. 通訊傳播事業設立之管理； 

2. 通訊傳播事業網路建設之監督管理； 

3. 通訊傳播事業網路營運之監督管理； 

4. 通訊傳播費率、品質及商業條件等之審議； 

5. 通訊傳播事業服務之評鑑； 

6. 通訊傳播事業相關基金之監督管理； 

7. 通訊傳播事業營運管理法規訂定、修正之研擬； 

                                                 
399 請參考：國家通訊傳播委員會處務規程第 6 條。請參見：國家通訊傳播委員會網站：

http://www.ncc.tw/ncc/lawmain.asp 。 
400 請參考：國家通訊傳播委員會處務規程第 7 條。請參見：國家通訊傳播委員會網站：

http://www.ncc.tw/ncc/lawmain.asp 。 
401 請參見：國家通訊傳播委員會處務規程第 8 條。 
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8. 通訊傳播普及服務之執行及監督管理； 

9. 通訊傳播事業競爭秩序之維護； 

10.其他通訊傳播營運監督管理相關事項。 

 

(三)、 資源管理處402 

 

1. 無線電頻率分配之規劃建議、頻率申請之審查及頻率之指配； 

2. 電波監測系統之規劃、建設及維運之監督管理； 

3. 電信編碼計畫之研訂及其指配之監督管理； 

4. 網域名稱及位址之監督管理； 

5. 無線電頻率及號碼使用費收費標準訂定、修正之研擬； 

6. 通訊傳播資源管理法規訂定、修正之研擬； 

7. 電臺設立數目及地區分配有關頻率之規劃； 

8. 專用電信之監督管理； 

9. 其他通訊傳播資源監督管理相關事項。 

 

(四)、 技術管理處403 

 

1. 通訊傳播工程技術規範及標準訂定、修正之研擬； 

2. 通訊傳播工程技術之評鑑及監督管理； 

3. 通訊傳播設備之審驗及監督管理； 

4. 通訊傳播設備管理法規訂定、修正之研擬； 

5. 通訊傳播設備檢測實驗室與驗證機構之認可及監督管理； 

6. 資通技術安全認證、驗證體系之建置、監督及管制； 

7. 通訊傳播技術之監督、合作及交流； 

8. 其他通訊傳播工程技術相關事項。 

 

(五)、 傳播內容處404 

 

1. 傳播內容政策之調查、研究及發展； 

2. 傳播節目及廣告之監督管理； 

3. 傳播內容涉及兒童、少年保護及婦女權益之監督管理； 

4. 傳播內容分級之監督管理； 

5. 傳播內容管理法規訂定、修正之研擬； 

6. 國際傳播內容之交流合作； 

                                                 
402 請參見：國家通訊傳播委員會處務規程第 9 條。 
403 請參見：國家通訊傳播委員會處務規程第 10 條。 
404 請參見：國家通訊傳播委員會處務規程第 11 條。 
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7. 與境外地區傳播內容之交流； 

8. 其他傳播內容監督管理相關事項。 

 

(六)、 法律事務處405 

 

1. 通訊傳播法規、行政規則及技術規範訂定、修正之研擬及諮詢； 

2. 通訊傳播法規適用疑義之研釋； 

3. 通訊傳播業務訴願審議委員會經常性事務之處理； 

4. 通訊傳播業務訴願案件之協處； 

5. 通訊傳播業務行政訴訟案件之處理； 

6. 通訊傳播業務消費者爭議之研議協處； 

7. 通訊傳播事業間重大爭議之處理； 

8. 通訊傳播業務國家賠償案件之處理； 

9. 通訊傳播業務行政罰鍰及規費等之移送強制執行； 

10.年度立法計畫與法規整理計畫之研處，及法規動態之登記、統計及管制； 

11.濫發商業電子郵件申訴案件涉及團體訴訟之協處； 

12.其他通訊傳播法制業務相關事項。 

 

(七)、 地區監理處406 

 

1. 通訊傳播證照之核換發及監督管理； 

2. 通訊傳播系統之審驗及監督管理； 

3. 通訊傳播設備之審驗及監督管理； 

4. 通訊傳播人員證照之監督管理； 

5. 無線電波監測作業之執行； 

6. 無線電波監測設備之維運； 

7. 通訊傳播管制射頻器材經營廠商之監督管理； 

8. 通訊傳播管制射頻器材之進口及審驗之監督管理； 

9. 傳播內容監測作業之執行； 

10.違法及違規使用無線電頻率之偵測及無線電波干擾之查處； 

11.違法及違規通訊傳播設備或器材之查扣、保管及監燬； 

12.違反通訊傳播相關法規之取締及處分； 

13.通訊傳播規費之收取； 

14.兼辦 NCC 輔助單位之相關業務； 

15.其他通訊傳播地區監理業務之執行。 

 

                                                 
405 請參見：國家通訊傳播委員會處務規程第 12 條。 
406 請參見：國家通訊傳播委員會處務規程第 17 條。 
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三、 委員之任命及組織之人事進用制度 

 

根據國家通訊傳播委員會組織法第 4條第 1項之規定，「國家通訊傳播委員會設置

委員 13 人，均為專任，其中一人為主任委員，特任，對外代表本會；二人為副主任委

員，職務比照簡任第十四職等；其餘委員，職務比照簡任第十三職等。委員任期為三年，

任滿得連任一次。」至於受舉薦委員之名單，亦依國家通訊傳播委員會組織法第 4條第

2項之規定，「本會委員依電信、資訊、傳播、法律或財經等專業學識或實務經驗等領

域，由各政黨（團）接受各界舉薦，並依其在立法院所占席次比例共推薦十五名、行政

院院長推薦三名，交由提名審查委員會（以下簡稱審查會）審查。各政黨（團）應於本

法施行日起十五日內完成推薦。」 

 

又國家通訊傳播委員會組織法第 4條第 3項之規定，「審查會應於本法施行日起十

日內，由各政黨（團）依其在立法院所占席次比例推薦十一名學者、專家組成。審查會

應於接受推薦名單後，二十日內完成審查，本項審查應以聽證會程序公開為之，並以記

名投票表決。審查會先以審查會委員總額五分之三以上為可否之同意，如同意者未達十

三名時，其缺額隨即以審查會委員總額二分之一以上為可否之同意。行政院院長應於七

日內依審查會通過同意之名單提名，並送立法院同意後即任命之。」 

 

國家通訊傳播委員應於任命後三日內自行集會成立，並互選正、副主任委員，行政

院院長應於選出後七日內任命。主任委員、副主任委員應分屬不同政黨（團）推薦人選；

行政院院長推薦之委員視同執政黨推薦人選407。 

 

值得一提的是，國家通訊傳播委員會應依法獨立行使職權408。委員於擔任職務前三

年，須未曾出任政黨專任職務、參與公職人員選舉或未曾出任政府機關或公營事業之有

給職職務或顧問，亦須未曾出任由政府機關或公營事業所派任之有給職職務或顧問
409
；

並且，通傳會之委員於其離職後三年內，不得擔任與其離職前五年內之職務直接相關之

營利事業董事、監察人、經理、執行業務之股東或顧問，亦不得就與離職前五年內原掌

理之業務有直接利益關係之事項，為自己或他人利益，直接或間接與原任職機關或其所

屬機關接洽或處理相關業務410。 

 

至於，委員會以下執行階層之員工，則依公務員進用方式為之，即受公務人員考試

法、公務人員任用法有關特考特用及轉調規定之限制。惟前項規定並不包含國家通訊傳

播委員會組織法施行前，由交通部郵電司、交通部電信總局及行政院新聞局廣播電視事

                                                 
407 請參見：國家通訊傳播委員會組織法第 4 條第 5 項。 
408 請參見：國家通訊傳播委員會組織法第 7 條第 1 項。國家通訊傳播委員會組織法第 7 條第 2 項更明確

規定：委員應超出黨派以外，獨立行使職權。於任職期間應謹守利益迴避原則，不得參加政黨活動或

擔任政府機關或公營事業之職務或顧問，並不得擔任通訊傳播事業或團體之任何專任或兼任職務。 
409 請參見：國家通訊傳播委員會組織法第 6 條。 
410 請參見：國家通訊傳播委員會組織法第 7 條第 3 項及第 4 項。 
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業處之現職人員隨業務移撥至國家通訊傳播委員會之員工411。 

 

四、 經費來源 

 

根據國家通訊傳播委員會組織法第 13 條第 1項之規定，「本會所需之人事費用，應

依法定預算程序編定。」儘管基於通訊傳播基本法的規定，政府應設置通訊傳播監督管

理基金412，又依國家通訊傳播委員會組織法第 13 條第 2項之規定，通訊傳播監督管理

基金來源可以是國家通訊傳播委員會所辦理之通訊傳播監理業務中依法向受 NCC 監督

之事業收取之規費（例如特許費、許可費、頻率使用費、電信號碼使用費、審查費、認

證費、審驗費、證照費、登記費及其他規費等）之百分之五至十五、或為基金之孳息、

或是其他收入等413。惟該通訊傳播監督管理基金之用途並不包含國家通訊傳播委員會之

人事費用414。 

 

 

第四節 我國國家通訊傳播委員會之管制政策 

我國國家通訊傳播委員會基於「通訊傳播基本法」第 1條：「因應科技匯流，促進

通訊傳播健全發展，維護國民權利，保障消費者利益，提升多元文化。」及「國家通訊

傳播委員會組織法」第 1條：「落實憲法保障之言論自由，謹守黨政軍退出媒體之精神，

促進通訊傳播健全發展，維護媒體專業自主，有效辦理通訊傳播管理事項，確保通訊傳

播市場公平有效競爭，保障消費者及尊重弱勢權益，促進多元文化均衡發展，提升國家

競爭力。」等之立法精神，其將通訊傳播管制政策分為「促進數位匯流效能競爭；健全

通訊傳播監理制度；維護國民及消費者權益；提升多元文化尊重弱勢」等四個面向
415
。

其分述如下： 

 

一、 促進數位匯流效能競爭 

 

即以「促進數位匯流效能競爭」作為推動通訊、數據和影音內容匯流

(convergence)，並擴大市場參進、導入效能競爭之基本理念。其管制重點包括： 

 

                                                 
411 請參見：國家通訊傳播委員會組織法第 15 條第 1 項及第 2 項。 
412 請參見：通訊傳播基本法第 4 條：「政府應設置通訊傳播監督管理基金，以支應通訊傳播監理業務所

需各項支出。」。 
413 請參見：國家通訊傳播委員會組織法第 13 條第 2 項第 2 款至第 4 款。 
414 請參見：國家通訊傳播委員會組織法第 13 條第 3 項：「通訊傳播監督管理基金之用途如下：一、通訊

傳播監理業務所需之支出；二、通訊傳播產業相關制度之研究及發展；三、委託辦理事務所需支出；

四、通訊傳播監理人員訓練；五、推動國際交流合作；六、其他支出。」 
415 請參見：國家通訊傳播委員會 95 年度施政計畫，第 3 頁以下，國家通訊傳播委員會編印，2006 年 5

月 30 日。 
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1. 擴大市場參進：包括放寬固網市場進入管制以及開放有線電視跨區經營。 

2. 促進市場競爭：包括有效促進用戶迴路出租、研訂回歸發話端訂價之具體

評核基準、實施第一類電信事業市場主導者應訂定批發價格、落實第一類

電信事業網路互連機房共置、協助固網業者取得路權並協調交通部降低其

道路使用費、改進二類電信互連機制（TWIX）以及建立市場有效競爭成效

評估指標等方面。 

3. 制修作用法規：包括廢止或修訂不必要行政管制法規、因應業務推動迫切

需要，完成小幅度修法以及因應數位匯流之需要，完成電信法及廣電三法

全盤修法等。 

4. 推動無線寬頻接取與運用：包括規劃頻譜以及完成釋出頻率所需之法制作

業等。 

5. 推動數位平台發展：包括推動數位視訊平台傳輸發展、推動手持式電視實

驗性試播、持續推動有線電視數位化以及督導電信技術中心建置互通性整

合實驗室等方面。 

6. 建立資通安全技術規範與管制 

7. 促進國際接軌：包含促進國際通訊傳播交流合作以及推動通訊傳播設備驗

認證國際相互承認協定等。 

 

二、 健全通訊傳播監理制度 

 

以「健全通訊傳播監理制度」作為明智監理者(smart regulator)善用有限行政資

源之手段，用最小干預手段達成最大管制效益之行政準則。其管制重點包括： 

 

1. 有效率核換發廣電執照：包含撤換程序與平時之管制行為分流以簡化廣電

執照換發程序及持續開放調頻廣播頻率。 

2. 推動網路電話互連 

3. 促進費率合理化：包括促進通訊費率合理化以及促進有線電視費率合理化。 

4. 有效電波監理：包括加強行動電話基地臺架設管理、優化無線電波監測網

及提升廣電工程技術品質等。 

5. 取締非法廣播電臺 

6. 促進頻譜有效使用：包括開放數位無線電視第二單頻網、研訂無線電頻率

二次交易及回收機制以及建置與開放頻譜資料庫查詢系統等。 

7. 建立有線電視系統變更頻道原則 

 

三、 維護國民及消費者權益 

 

以「維護國民及消費者權益」作為 21 世紀資訊社會追求人格自由發展及民主憲政

秩序之核心價值。其管制重點包括： 
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1. 落實黨政軍退出媒體 

2. 促進通訊傳播普及服務縮減數位落差 

3. 委託電信專業機構辦理建築物通訊傳播設備審查及審驗 

4. 維護網路使用及消費者權益 

5. 推動網路內容分級制度 

6. 監督不良通訊傳播內容 

7. 落實預付式電話卡電信監理機制 

8. 放寬免執照器材審驗及管制 

9. 推動通訊傳播素養教育宣導 

10.辦理電信事業帳務作業查核 

 

四、 提升多元文化尊重弱勢 

 

以「提升多元文化尊重弱勢」作為回應當前社會需求和多元價值之政策主軸。其管

制重點包括： 

 

1. 研訂促進多元文化及尊重弱勢權益政策綱領 

2. 建構公民團體參與通訊傳播監理機制 

3. 照顧弱勢使用通訊傳播資源：包括擴大弱勢族群通信優惠方案、推動偏遠

地區弱勢族群使用寬頻通信服務輔導計畫以及以通訊傳播科技提升視覺障

礙者行的便利等 

4. 落實公益頻道近用 

 

 

第五節 小結 

面對通訊傳播資訊科技之快速發展，相關產業技術得以匯流、整合，並朝向視訊寬

頻化方向邁進，傳統通訊與廣電媒體法規以媒體分類模式為中心之處理對策，已難以因

應頻生之各種跨產業與技術之問題。如依個別之通訊、傳播與資訊規範情境中以尋覓，

自難以把握住適切之處理模式。為此，論者必須掌握通訊、傳播與資訊之問題的綜合點，

從傳輸技術所引起個人生活型態差異、社會制度變革、與國家相關產業典範之移轉等著

手，採取新的政策手段，配合國際性的作法，適切地加以抉擇，以建構一套通訊傳播基

本法制。 

 

通訊傳播基本法乃為有效因應通訊傳播環境之變化、重整產業結構，更重要的是，
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建構一個公平競爭的環境，使國內各相關產業得以拓展。故其意義如下所述416； 

 

一、 有效因應通訊傳播之產業環境問題的變化特質 

 

近來有別於傳統有關通訊、傳播各自產業領域所出現之問題者，具有如下之問題特

質： 

 

1. 跨越通訊、傳播及資訊領域而生－－例如通訊產業被要求對透過其通訊管

道傳輸之內容予以相當之管制、有線電視線纜電路出租問題及 ISP 之內容

責任歸屬問題等。該等問題不但跨越領域而生，且多同時併生。 

2. 相關處理對策與機制無法單獨解決－－例如現有分散之廣播電視法、有線

廣播電視法、衛星廣播電視法、電信法等，對於結合電話、視訊與資訊之

頻寬產業結構與行為規範，諸如所有權、費率、普及率等，顯然仍有所不

足。儘管稍早有行政院新聞局於 1997 年完成之「廣播電視基本通則」，雖

具通訊傳播基本法之雛形，惟畢竟僅在規範廣播電視事業，對於通訊、資

訊等產業均未觸及，故終無法解決已然整合之通訊、傳播及資訊產業問題。 

3. 寬頻視訊產業將是國家競爭力重要指標－－例如寬頻視訊產業同時結合通

訊、有線電視、與衛星產業，屬國家資訊基礎建設最重要之一環，更為知

識經濟發展之基礎。其間之管理人才、硬體設備、軟體標準、市場規模等

領域，均不可避免地讓通訊、傳播及資訊產業須面對來自所在地區或國際

方面的強烈競爭壓力。 

 

因此，在面對前述問題時，如仍按照傳統之通訊、傳播及資訊產業各自領域之法令

為處理對策，將無法如所預期地有效解決問題，因而極有必要超越原有施政體系之框

架，為綜合性之因應。 

 

二、 整合法規之利大於弊 

 

因應產業匯流，建立一個整合的法規是必需的。現行分散式的法規範，本已不能滿

足產業之發展所需，修法已是必然。而一整合性的法規自是產業發展之助力，而非阻力。 

 

三、 重整產業結構，提昇競爭力 

 

由於寬頻基礎建設將取代資本、土地等,成為未來國力強弱之指標。所以，如何透

過法規來讓國家能夠儘快完成基礎建設之建制，才是國家管制之主要目標。我國現行主

要提供寬頻服務之兩條線纜 ADSL 與 cable，兩者均須昇級始能與未來之固網競爭。故

如何在最短時間，用最快速方法，避免重複建設之浪費，並讓視聽大眾同享費率與服務

                                                 
416 何吉森，通訊傳播資訊基本法制之整合與建構（I），廣電人月刊，第 62-63 頁，2001 年 3 月。 
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之資源，是國家面對通訊、傳播及資訊產業之法制問題應考慮的面向。 

 

因此，打破傳統媒體之分類型態，以寬頻數位媒體之產銷功能來架構其管理模式，

將未來通訊、傳播及資訊產業區分為內容提供者（Content Provider）、存取提供者

（Access Provider）及連結提供者（Connection Provider）等三類，並依其功能重新

思考其規範政策，則將有助整體產業競爭力。 

 

四、 建構一個公平之競爭環境 

 

原則上，政府應該讓每個產業競爭之遊戲規則與出發點平等，換言之，不應該用不

同法令規章讓有些產業壯大、有些產業弱小。所以，建立一個整合的法規是需要的。 

 

然而，目前法令對於通訊業者與有線電視業者之規範有所不同。例如，電信法規無

所有權與反財團條款之限制，有線電視見則有此等限制。又如，有線電視原則上須達

100%普及率，始能開台等。因此，提供一個新的、適宜的管制模式，是有其必要性。 

 

五、 規範法理之統一與定位 

 

在訂立法規時必須以國家未來發展目標為基礎，才能思考究竟把產業定義為公共載

具（common carrier）或是媒體（media）。因為公共載具注重的是服務之普及性，而媒

體則要求做到內容之多樣性。所以，不同產業定位在法理基礎上自有其不同，故自然會

訂定出不一樣的法規範。 

 

惟面對整合產業規範問題，更需要以整合之法制來貫穿其規範法理，以避免前後失

據。如我們將未來之 cable 系統視為寬頻通路之一環，則不應再有所有權限制、股權限

制、市場垂直整合等屬於要求內容多元性之配套管理措施。 

 

六、 揭示國家對通訊、傳播、資訊產業政策與具體制度 

 

「通訊傳播基本法」正如其名所示，係「基本法」。國家可藉此明示政府對通訊、

傳播、資訊產業制度及相關政策之基本方針，賦予其規律對象的政策領域及其施政方

向，以使產業有所遵循。 

 

惟遺憾的是，我國國家通訊傳播委員會組織法雖已於 94 年 11 月 9 日公布施行，且

於 95 年 2 月 20 日正式成立國家通訊傳播委員會，其成立過程可謂滄桑歷盡。成立後，

朝野之間對於國家通訊傳播委員會組織法之爭議仍是沸沸揚揚；之後，又有行政院針對

國家通訊傳播委員會組織法第 4條及第 16 條向司法院聲請憲法解釋，司法院大法官則

已於 2006 年 7 月 21 日做出釋字第 613 號解釋。惟國家通訊傳播委員會之紛擾並不因
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為大法官會議 613 號解釋而有稍減，各界對於釋憲文之意旨仍有歧見，乃至於對大法官

們的角色、立場等仍亦多所質疑。 

 

司法院大法官會議釋字第613號解釋認定國家通訊傳播委員會組織法第4條違憲部

分大致的意旨為：「行政院為國家最高行政機關，憲法第 53 條定有明文，基於行政一體，

須為包括通傳會在內之所有行政院所屬機關之整體施政表現負責，並因通傳會施政之良

窳，與其委員人選有密切關係，因而應擁有對通傳會委員之人事決定權。基於權力分立

原則，行使立法權之立法院對行政院有關通傳會委員之人事決定權固非不能施以一定限

制，以為制衡，惟制衡仍有其界限，除不能牴觸憲法明白規定外，亦不能將人事決定權

予以實質剝奪或逕行取代之。」 

 

大法官會議釋字第 613 號解釋又稱：「通傳會組織法第 4條第 2項、第 3項、第 4

項及第 6項規定，實質上幾近完全剝奪行政院之人事決定權，逾越立法機關對行政院之

人事決定權制衡之限制，違反責任政治暨權力分立原則。又上開規定等將剝奪自行政院

之人事決定權，實質上移轉由立法院各政黨（團）依其在立法院所占席次比例推薦組成

之審查會共同行使，影響人民對通傳會應超越政治之公正性信賴，違背通傳會設計為獨

立機關之建制目的，與憲法所保障通訊傳播自由之意旨亦有不符。是上開規定應自本解

釋公布之日起，至遲於 97 年 12 月 31 日失其效力。失去效力之前，通傳會所作成之行

為，並不因前開規定經宣告違憲而影響其適法性，人員與業務之移撥，亦不受影響。」 

 

進一步擬以司法院大法官會議釋字第 613 號解釋文為基礎，探討我國國家通訊傳播

委員會獨立性相關之憲法議題。 

 

從立法權的角度來看，司法院大法官會議釋字第 613 號解釋令人質疑之處在於大法

官對 NCC 組織法第 4條規定違反責任政治與權力分立原則，及對政黨政治等三方面認知

上之差異。茲分述如下： 

 

一、 責任政治原則之減損肇因於人事決定權之有無？     

 

大法官第一次提出責任政治原則，是在司法院大法官會議釋字第 387 號解釋。該號

解釋文主要意旨乃著眼於有關立法院改選行政院要不要總辭的憲法疑義，認為「行政院

院長既須經立法院同意，而任命之，且對立法院負政治責任」，故當立法院改選而注入

全新之民意時，行政院唯有總辭，讓總統得以審視選舉後之整體民意反映，是謂「基於

民意政治與責任政治之原理」，可為重新提出行政院長人選，也讓新科之立法院有機會

作同意與否的決定，才能體現民意政治的原則，而且「行政院副院長、各部會首長及不

管部會之政務委員，則係由行政院院長依其政治理念，提請總統任命，並依憲法第 58

條之規定，出席行政院會議，參與行政決策，亦應隨同行政院院長一併向總統提出辭職

以彰顯責任政治。」然而，此之所謂責任政治，一方面是行政院對立法院負責，另一方
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面則是「政治理念」和行政院長相同之部會首長，應以一併辭職向院長負責417。 

 

此間值得注意的是，大法官在第一次援用責任政治原則於行政立法關係時，也同時

考慮到某些行政院轄下之機關首長的任用實屬特殊，例如其任期乃由法律訂定之。所

以，針對此一情形，大法官會議釋字第 387 號解釋理由書尚特別說明:「至於不具政務

委員身分之行政院所屬機關首長，其辭職應依一般行政程序辦理，其中任期法律有明文

規定者，不受上述行政院總辭之影響，乃屬當然。」此之謂當然者，即是「法律有明文

規定」。換言之，法律已然規定不具政務委員身分之行政院所屬機關首長之任期者，其

辭職應依一般行政程序辦理，無須隨同前述行政院總辭。因此可知，責任政治之實踐方

式已因法律（制定者為立法院）而改變418。 

 

然而，此一責任政治原則之爭點，於釋字第 613 號解釋文中得到大法官進一步之闡

明。第 613 號解釋文中引據憲法增修條文第 3條第 2項規定確立行政院應對立法院負

責；此外，解釋文中再依據憲法第 53 條之基礎增加行政一體原則419是為落實責任政治

原則，進而推導出行政院係作為一個掌理整體之行政事務，「因接受行政院院長之指揮

監督」而對立法院負責420，以為「落實對人民負責之憲法要求」。大法官基本上亦承認

行政院院長對於獨立機關之成員仍擁有選擇人選之人事決定權，只是此人事決定權並非

由憲法第 56 條之明文規定中導出，而是自行政一體及責任政治中導出421，大法官對此

較詳盡的陳述為：「於我國以行政院作為國家最高行政機關之憲法架構下，賦予獨立機

關獨立性與自主性之同時，仍應保留行政院院長對獨立機關重要人事一定之決定權限，

俾行政院院長得藉由對獨立機關重要人員行使獨立機關職權之付託，就包括獨立機關在

內之所有所屬行政機關之整體施政表現負責，以落實行政一體及責任政治。422」簡言之，

大法官認為為使行政最高首長及所屬的行政系統可對立法院負責，必須使整個行政系統

隸屬最高行政首長之下，所以責任政治原則適用來正當化行政一體原則的論述基礎
423
。 

 

惟行政一體原則可分述為國家權力一體424、行政效力一體425、行政責任一體426與行

                                                 
417 蘇永欽，沒有方法的解釋只是一個政治決定－－簡評司法院第六一三號解釋，月旦法學雜誌第 136

期，第 7-8 頁，2006 年 9 月。 
418 蘇永欽，沒有方法的解釋只是一個政治決定－－簡評司法院第六一三號解釋，月旦法學雜誌第 136

期，第 8 頁，2006 年 9 月。 
419 所謂「行政一體」，大法官於解釋理由書中認為：「行政必須有整體之考量，無論如何分工，最終仍須

歸屬最高行政首長統籌指揮監督，方能促進合作，提昇效能，並使具有一體性之國家有效運作，此即

所謂行政一體原則。憲法第 53 條明定行政院為國家最高行政機關，其目的在於維護行政一體，使所有

國家之行政事務，除憲法別有規定外，均納入以行政院為金字塔頂端之層級式行政體制掌理，經由層

級節制，最終並均歸由位階最高之行政院之指揮監督。」  
420 周志宏，釋字第六一三號解釋與獨立機關的未來，月旦法學雜誌第 137 期，第 12 頁，2006 年 10 月。 
421 陳淑芳，獨立機關之設置及其人事權──評司法院大法官釋字第六一三號解釋，月旦法學雜誌第 137

期，第 53 頁，2006 年 10 月。 
422 大法官釋字第六一三號解釋理由書二、第二段。 
423 引述自陳愛娥教授的觀點，整理自李震山教授主持，月旦法學雜誌於 2006 年 8 月 24 日主辦之「釋字

六一三號解釋與 NCC 違憲」座談會。請參見：月旦法學雜誌第 137 期，第 93 頁，2006 年 10 月。 
424 所謂國家權力一體或稱唯一性，乃為由外在主權所補充內在主權的現代國家之自明的表現。它說明一
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政作用之歸屬(責)一體427等面向。行政一體之觀點來自於所有公行政應具有國家性之原

則，並且，行政一體概念部分來自於國家權力之一體。因此，行政一體原則常被使用於

中央集權與權力集中之組織上之行政；也因此，行政一體原則無法具體化固有之規範價

值，而對於其他行政目的而言，只具有工具之功能。更具體的說，有學者認為行政一體

並非一般行政法學上所急迫需要之物（Desiderat），它欠缺概念上之精確性與規範內

涵。它並非來自於自治的，而是衍生自於他律。此外，行政一體意指行政效力一體、責

任一體與歸責一體上之關係。但隱藏在其中者，只是非常少之規範意義之一般陳述而

已。是以，由行政一體概念既不能推出有拘束力之組織原則，也不能導引出行政機構(制

度)間之法律上功能之關係。行政一體原則只有當其來自於特定之有規範內容之憲法原

則，且因此具有規範功能時，才有意義。 

 

即使是將行政一體視為具有規範效力之概念，然就獨立機關而言，其中與行政一體

原則相關之責任一體，則表現在行政機關之層級秩序中，即體現於上級機關對下級機關

所為相應之監督權與指揮權行使中，監督與指揮及於各該行政活動之合法性與合目的

性。因此，若以通傳會等之獨立機關而言，因其建制原則乃依中央政府機關組織基準法

第 3條第 2項規定:「獨立機關，除法律另有規定外，不受其他機關的指揮監督之合議

制機關。」所以，通傳會亦不牴觸所謂行政一體原則428。 

 

                                                                                                                                                        
種訴求，即其只有在一體的、同一的國家權力下，能充分合法地發揮國家之保護與拘束功能情況下，

才獲得正當化之根據。然而公行政表現於國家權力一體原則下時，則是意指所有公行政，原則上

( grundsätzlich )是國家行政，其他機關不能從事於公行政之功能關係領域。因此，行政一體原則是由國

家權力一體所推導出之國家行政上之形成原則。惟於現代國家中，卻未見其於憲法上得到規範性之承

認。請參見：陳春生，國家通訊傳播委員會組織法第四條合憲性問題之研究，曾華松大法官古稀祝壽

論文集：義薄雲天 誠貫金石－－論權利保護之理論與實踐，元照出版社，第 375-376 頁，2006 年 6
月。 

425 行政效力一體意指國家作為組織上之力量與效果之分支必須本身是一個終結的、一貫的與無矛盾的。

此種一致性之產生（回復）並不是以堅固的、層級的組成之行政組織為之。其共同之功能不只在每一

議題之接受上是主導概念，而且在廣泛之關係下，其權限干預須同調。請參見：陳春生，國家通訊傳

播委員會組織法第四條合憲性問題之研究，曾華松大法官古稀祝壽論文集：義薄雲天 誠貫金石－－論

權利保護之理論與實踐，元照出版社，第 377 頁，2006 年 6 月。 
426 行政責任一體乃指民主議會國家中，行政之責任性乃與作為國民整體代表之議會有關。基於行政主導

功能之基礎，政府或相關首長對議會有責任。行政一體之原則乃經由行政責任性原則所形成。此行政

一體在此種意義下，乃經由組織上立手段（方法）來實現。行政一體表現在行政機關之層級秩序中，

從該當上級機關對下級機關所為之相對應的監督權與指令權行使中體現。請參見：陳春生，國家通訊

傳播委員會組織法第四條合憲性問題之研究，曾華松大法官古稀祝壽論文集：義薄雲天 誠貫金石－－

論權利保護之理論與實踐，元照出版社，第 377 頁，2006 年 6 月。 
427 行政作用歸屬一體是指所有國家任務均須經國家機關，而最後由自然人來實現完成；又國家並非等同

於國民之總合，而是透過制度上之取出、組織化之權利與效果之構造。因此，前述自然人之行為，並

非只為自己，而是係為國家，即歸屬於制度。簡言之，就國家權力主體性而言，其具有人事一體及其

完結性，故所有行政行為均歸屬於被視為法人之國家，是為一種歸屬關係。然就國家與國民之外部關

係言之，國家之人事一體，從而視為行政一體。行政一體因此具有歸屬概念之功能。請參見：陳春生，

國家通訊傳播委員會組織法第四條合憲性問題之研究，曾華松大法官古稀祝壽論文集：義薄雲天 誠貫

金石－－論權利保護之理論與實踐，元照出版社，第 378 頁，2006 年 6 月。 
428 陳春生，國家通訊傳播委員會組織法第四條合憲性問題之研究，曾華松大法官古稀祝壽論文集：義薄

雲天 誠貫金石－－論權利保護之理論與實踐，元照出版社，第 375-379 頁，2006 年 6 月。 
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再者，綜觀 NCC 組織法第 3條職掌；第 4條委員會之提名、組成及任命；第 7條獨

立行使職權；第 8條委員會議決事項等規定；及中央行政機關組織基準法第 3條對獨立

機關的定義，獨立機關顯為一種特殊的行政組織，其掌理事項均屬行政職權之範疇，雖

同時兼具準司法與準立法之功能，惟就其業務職掌所提出之相關法令之制（訂）定、修

正及廢止，均須透過行政院再送請立法院審議或備查。 

 

次查 NCC 組織法第 13 條規定，通傳會所需之人事費用，應依法定預算程序編擬，

經行政院會議決定後，列入總預算案送立法院審議；且其辦理通訊傳播監理業務所需而

成立的通訊傳播監督管理基金之收支、保管及運用辦法等，亦由行政院定之。 

 

由此可知，行政院對通傳會之人事、預算、乃至運作等仍具有相當的監督機制。更

有學者認為，通傳會為行政院所屬之獨立行政機關，在行政組織層級上，為行政院之下

級機關，在職務行使上雖有獨立性，不受行政院之「指揮」，但應受行政院之「間接監

督」，而監督內容亦僅限定於預算及職務上之建議而已429。所以，行政院之於通傳會充

其量僅為人事監督權，並非人事決定權430。 

 

綜上所述，行政院之於通傳會並無人事決定權，但因行政一體概念既不能推出有拘

束力之組織原則，也不能導引出行政機構(制度)間之法律上功能之關係。所以行政院不

及於通傳會之人事決定權者，並不牴觸行政一體原則，也就是與責任政治原則無所牴觸。 

 

職是之故，立法院透過立法對通傳會委員施以一定限制，如 NCC 組織法第 4條規定，

依各政黨（團）在立法院所占席次比例舉薦之委員與依各政黨（團）在立法院所占席次

比例推薦組成之審查會共同實踐國會同意權，行政院的人事決定權係由政黨431分享，而

似非如大法官所言，由立法院逕行取代。如此設計，最多也只能使得行政權無法隨心所

欲的控制通傳會，並無所謂立法院侵犯行政權核心領域可言，更無損於憲法第 53 條規

定，行政院為國家最高行政機關之憲法地位，實難謂為已「實質剝奪或逕行取代」行政

權，而違反責任政治之原則。更何況，近年來世界民主先進國家為因應行政權力不斷擴

張的挑戰，就憲政運作上，均有儘量朝向豐富立法權力方向發展，以善盡立法權監督行

政權之職責。 

 

                                                 
429 蔡秀卿，又是權力鬥爭的犧牲品－－試評大法官釋字第六一三號解釋，月旦法學雜誌第 137 期，第

66 頁，2006 年 10 月。 
430 在大法官釋字第 613 號解釋理由書第二段，：「根據公務員懲戒法第四條第二項規定，行政院院長於

獨立機關委員有違法、失職情事，,而情節重大，仍得依職權先行停止其職務，因行政院院長仍得行使

此一最低限度人事監督權，是尚能維持向立法院負責之關係。」（從人事決定權下修到人事監督權）。

請參見：蘇永欽，沒有方法的解釋只是一個政治決定－－簡評司法院第六一三號解釋，月旦法學雜誌

第 136 期，第 8 頁，2006 年 9 月。 
431 我國政黨政治發展到今天，除立法院內無黨籍聯盟為國會內造政黨（團）之外，其他四個主要政黨均

屬外造政黨，其實權主席在國會之外，並非國會黨團之領袖。黨團權力的總合也許可以等同立法院，

但政黨的權力就不能視為立法院的權力。換言之，行政院之失，並非即立法院之得。 
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二、 行政核心領域之侵犯妨礙權力分立原則？ 

 

613 號解釋理由書中，大法官對於權力相互制衡界限的定義為，「除不能牴觸憲法

明文規定外，亦不能侵犯各該憲法機關之權力核心領域，或對其他憲法機關權力之行使

造成實質妨礙，或導致責任政治遭受破壞。」 

 

然而，姑且不論，大法官歷年來的諸多解釋中，從未真正樹立任何「憲法機關核心

領域」的先例432，如何能導引出 NCC 組織法第 4條所規定者已侵犯了行政院人事決定權

之核心領域。以權力分立原則而言，蓋權力之配置原則，應以配置於功能上最適當之機

關擔當之；亦即於行政組織法上對於立法與行政之關係中，立法機關原則上可對行政組

織加以規制，且對行政之規範受法律優位之拘束。唯有當憲法有特別規定時，方依其規

定。換言之，對於法律並非擔保特定部會以特定特徵之靜態存在，而是指示該部會動態

地完成法定任務433。 

 

就立法權而論，如何建構一個符合時代需求且高位階的政府組織，依中央法規標準

法第 5條以及中央行政機關組織基準法第 4條的規定，此為立法保留的範圍。在此領域

內，如何方能達到妥善性與目的性，諸如機關的獨立與半獨立屬性、決策階層的組成要

求與決策模式，以及機關的編制，都是可以透過立法裁量權的運作。此等觀念於民主國

家亦符合國會做為政策發展與形成中心的現代法治國家理念。法律保留、且擴張至國會

保留的概念，說明了國會可以對於未來社會的發展、及所採取之因應方法的妥當性與

否，享有高度的「預測權」（Prognosenrecht）。既然是事前的預測，就不免有些立法措

施帶有試驗性質或臨時性質。而代表人民公意的立法者，應當擁有這種判斷餘地，形成

所謂之立法裁量權。只要在符合比例原則的前提下，並且在受到行政權及司法權之限制

下，足以彰顯出主權在民的理念。是以立法權擁有優於國家之另外兩權的優越地位，即

為負有積極實現憲法之形成義務，尤其是體現在於政策之決定權及國家重要機關之成立

權等方面。除非有來自憲法位階之規範予以排斥外，不得加以剝奪。所以，法治國家之

所以會形成約束行政權(如依法行政)，以及約束司法釋憲權（例如司法自制、法律合憲

性解釋等）原則，便是基於對國會的「政治優先地位」之肯定434。 

 

誠然，權力分立原則涉及機關之間權力的衝突與調和，亦需講求權力的衡平，即大

法官所言之「權力之相互牽制與抑制」；但為維護立法權監督行政權之效能，減少行政

權對獨立機關之干預和控制，各國立法機關就行政權對於獨立機關之人事任免權均加以

限制，其限制之態樣與強度，雖因各國國情容有程度上之差異與自由形成之空間，但在

                                                 
432 但在 520 號解釋中，大法官卻曾明確的排除過預算執行屬於行政權核心的主張。而如果連預算執行屬

於行政權核心的說法都不被大法官接受，613 號解如何能接受人事決定權係屬於行政權之核心權力。 
433 陳春生，國家通訊傳播委員會組織法第四條合憲性問題之研究，曾華松大法官古稀祝壽論文集：義薄

雲天 誠貫金石－－論權利保護之理論與實踐，元照出版社，第 373 頁，2006 年 6 月。 
434 陳新民，試論 NCC 組織法的違憲性問題，臺灣本土法學第 83 期，第 9-10 頁，2006 年 6 月。 
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奉行權力分立原則之憲政各國，皆未被認為有違反權力分立之疑慮435（雖曾有學者有過

失焦的論述，然大體說來，少有違反權力分立之疑慮）436。換言之，只要不致造成立法

權無所不包的優越地位，進而掌握獨立機關職權運作的後果，即無違反權力分立原則可

言。 

 

至於 613 號解釋另一受到爭議的論點是：大法官認為人事決定權為行政權的核心地

位。此可由 613 號解釋理由書第四段的兩段文字推論而得；該兩段文字為：「至於立法

院或其他多元人民團體如何參與行政院對通傳會委員之人事決定，立法者雖有一定之自

由形成空間，惟仍以不侵犯行政權之核心領域，或對行政院權力之行使造成實質妨礙為

限。」以及「行政掌法律之執行，執行則賴人事，無人即無行政，是行政權依法就具體

之人事，不分一般事務官或政治任命之政務人員，擁有決定權，要屬當然，且是民主法

治國家行政權發揮功能所不可或缺之前提要件。」所以，大法官從執行為行政權核心領

域推論人事決定在行政權的核心地位437。其實，此等「核心」的論點，大法官在沒有比

較各國憲法、各家理論，又或未曾引述本國學說、憲法條文、憲政先例者，該立論是極

為薄弱的438。蓋於德國，其學者約從 90 年代以來之共識認為，人事權已不（再）是屬

於行政之始源的規制領域439。論者或謂可於釋字第 520 號解釋中，卻曾明確的排除過預

算執行屬於行政權核心的主張440。法治國家所有行政機關不僅要依法行政，而且只能在

預算內行政；惟若是連預算執行屬於行政核心的說法都不被大法官接受，則 613 號解釋

如何可以不作任何先例變更而逕以執行為行政權的核心，並進一步推論出人事決定也是

核心？441 

 

此外，NCC 組織法第 4條對通傳會委員提名、任命等之規定，由立法院各政黨（團）

推薦之審查委員會過濾提名人選，審查委員會通過的人選，立法院既無權更改，亦未將

                                                 
435 王元廷，司法院釋字第六一三號解釋後獨立機關相關問題之探討，立法院法制局專題報告，第 19 頁，

2006 年 5 月。 
436 有學者認為美國 FCC 等獨立機關針對委員任免之制度設計，依其規定，均屬行政權之範疇，是為「行

政權獨佔提名權」；請參見：劉靜怡，釋字第六一三號解釋後的獨立機關：NCC 傳奇簡評，月旦法學

雜誌第 137 期，第 30-34 頁，2006 年 10 月。惟本文以為該論述針對委員提提名權之焦點與大法官所執

著之人事提名權並不相同，劉靜怡教授的文章所討論的是事實上由誰實際提名，而大法官或學界針對

六一三號解釋所爭論的重點在憲法上應由行政或立法有權來賦予他方或設計獨立機關之人事制度。換

言之，劉教授討論的是「果」，法界或學界比較有興趣者是「因」。但不論如何，兩者難以相提並論，

更不能倒果為因，成為學術論據。 
437 蘇永欽，沒有方法的解釋只是一個政治決定－－簡評司法院第六一三號解釋，月旦法學雜誌第 136

期，第 14-15 頁，2006 年 9 月。 
438 陳新民，試論 NCC 組織法的違憲性問題，臺灣本土法學第 83 期，第 12 頁，2006 年 6 月。 
439 陳春生，國家通訊傳播委員會組織法第四條合憲性問題之研究，曾華松大法官古稀祝壽論文集：義薄

雲天 誠貫金石－－論權利保護之理論與實踐，元照出版社，第 387 頁，2006 年 6 月。 
440 司法院大法官會議釋字第 520 號解釋理由書：「果如聲請機關所主張，執行法定預算屬於行政權之核

心領域，行政機關執行與否有自由形成之空間，則遇有立法院通過之預算案不洽其意，縱有窒礙難行

之情事，儘可俟其公布成為法定預算後不予執行或另作其他裁量即可，憲法何須有預算案覆議程序之

設。」 
441 蘇永欽，沒有方法的解釋只是一個政治決定－－簡評司法院第六一三號解釋，月旦法學雜誌第 136

期，第 15 頁，2006 年 9 月。 
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審查委員會納入控制之下442，此規定顯然不致造成立法權取得優越地位，進而掌握獨立

機關職權運作的結果，也未使得行政院權力之行使造成妨礙，應未逾越立法權得就行政

權對於獨立機關之人事任免權為必要限制的界限，似無違反憲法權力分立原則的疑慮。 

 

再者，按 613 號解釋的計算，行政院長只有 6分之 1（即 18 名中占 3名）的 NCC

委員候選人之推薦權，所以認定其人事決定權被幾近完全剝奪。惟按實際慣例，行政院

院長一定隸屬執政黨或是直接承受執政黨壓力者。因此，除了行政院長擁有的 3名 NCC

委員候選人之推薦權外，再加上執政黨依其國會席次比例的 5名 NCC 委員候選人之推薦

權，合計應為 8名，為委員候選人總數（18 名）的 18 分之 8；為委員總數（15 名）的

2分之 1。若以此等比例，即無所謂的人事決定權被幾近完全剝奪之論。所以，本文認

為大法官的計算方式，倒是直接剝奪了立法諸公所預留的彈性，直指行政院長一定不按

牌理出牌；所以，大法官的認定與符合權力分立中權力平衡原則之間，似乎更存在著兩

個不同的公式，一個為理想公式，另一個實際公式。 

 

從民主化及促進市場的角度來看，通訊傳播的去行政權干預的確非常必要，也因此

在傳統層級式領導的行政權之外成立獨立合議之機關，蔚為世界潮流。然而 613 號解釋

卻繞著「最高行政首長」的「統籌指揮監督」與「行政一體」打轉，表面上說是維護權

力分立，實質上確是鞏固原已無所不在侵害通訊傳播的行政權。如果將來中央銀行、金

管會、中選會及公平會等獨立機關的組織法均比照 613 號傾向擴張行政權解釋的意旨加

以修正，卻忽略了大法官亦強調，「為避免行政院恣意行使人事任免權，致損及獨立性，

立法院仍能施以一定限制，以為制衡」，大法官對權力分立的解釋結果，是否反而導致

行政權凌駕立法權，不但違反「權力之相互牽制與抑制」的精神，亦將失去權力分立應

有的平衡原則，料必此亦非大法官所欲見之結果。 

 

三、 依政黨比例介入人事決定權違反民主原則？ 

 

613 號解釋另一個使人質疑之處為，在當代以政黨政治為常軌的民主制度下，大法

官們竟然對政黨政治充滿不信任，以致認定只要經過政黨推薦的委員就一定會受到政黨

的干預。進而又主張 NCC 組織法第 4條之規定，「將剝奪至行政院之人事決定權，實質

上移轉由立法院各政黨（團）與由各政黨（團）依政黨比例推薦組成之審查會共同行使，

明顯已逾越參與之界限，……。按立法者如何降低政治力對通傳會之影響，進而建立人

民對通傳會得以公正執法之信賴，固有立法自由形成空間，惟其建制理應朝愈少政黨干

預，愈有利於建立人民對其公正性之信賴之方向設計。然上開規定卻反其道而行，邀來

政黨之積極介入，賦予其依席次比例推薦及導致實質提名通傳會委員之特殊地位，影響

人民對通傳會超越政治之公正性信賴。是違背通傳會設計為獨立機關之建制目的，亦與

憲法所保障通訊傳播自由之意旨不符。」 

                                                 
442 蘇永欽，沒有方法的解釋只是一個政治決定－－簡評司法院第六一三號解釋，月旦法學雜誌第 136

期，第 14 頁，2006 年 9 月。 
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惟以上推論，完全缺乏任何實證或調查為依據，更沒有外國獨立機關運作先例，而

得到的結論。換言之，大法官究竟是根據什麼事實或依據認定 NCC 組織法第 4條規定將

使得第 7條的獨立義務和任期保障規定一定會落空，無從得知。否則，德國的憲法法院、

選舉和傳播監理機關之組成，政黨不但普遍參與，而且其分配亦反映其政黨之國會席

次，只是不曾有聞關於政黨介入的質疑；即便是美國 FCC 之組成，實際上也是有民主、

共和兩黨之國會席次比例之規定。更何況，又有何理論或調查可以證明，沒有黨籍者即

無有政黨之傾向。 

 

我國的憲法雖然沒有類似德國基本法中之明白規定（第 21 條），政黨負有凝聚國民

政治意志，形成國家政策的任務，這也是德國基本法「正視」政黨在現代國家政治運作

中，所不可成缺的角色。已經不是如威瑪共和時代的「浪漫政黨觀」，而是已邁出「政

黨制度論」的一大步；政黨不再是如同部分志同道合人民即興式的政治結社，相反地，

其所表現之參政意願，毋寧視其為一個類似國家組織，是一個長期運作於選舉與政策決

定的組織。隨著基本法對政黨的要求，例如內部民主原則、合憲的宗旨、財務公開等，

並透過政黨法的制定，使得政黨私法人的色彩降低，逐步增加公法人的色彩。因此，政

黨取得半官方的機關地位：包括得由來自全民納稅之國庫給予政黨補助金維持運作（類

似我國選罷法第 45 條之 5）、國會裡黨團制度的法制化（包括政黨協商制度、國會黨團

辦公室及黨團會議上發言視同行使職權的言論免責特權（類似我國釋字第 435 號)、明

顯衝擊政黨平等原則之「百分之五」門檻的政黨可擁有席位及獲得補助（類似我國憲法

增修條文第 4條第 2項以及選罷法第 45 條之 5第 4項），最明顯的還有政黨唯有經過憲

法法院違憲審查才能加以強制解散的特權，這些都是德國憲法學界所稱之「政黨特權」 

(DasParteiprivileg)。同時，這也是「對國會信任」，使國會的政黨能夠免除小黨林立

而喪失了主導政策決定的能力。我國憲法上對政黨雖然沒有類似德國基本法如此明確的

期待，也沒有制定一個嚴格規範政黨內部運作的政黨法，但是，上述德國的政黨特權概

念，早已不知不覺的引進我國443。 

 

反觀 NCC 組織法，通傳會委員雖依國會政黨比例推薦之人員產生，惟依第 4條規定，

被推薦人必須具有通訊、資訊、傳播、法律或財經等專業學識或實務經驗者，並非單獨

以政黨屬性為主要考量。另被推薦人尚需有任職前 3年未曾出任政黨專任職務（第 6

條）；擔任委員後必須超出黨派以外，獨立行使職權、任職期間不得參加政黨活動（第

7條）；及主任委員、副主任委員應分屬不同政黨（團）推薦人選（第 4條）等限制，

可說是已極盡減低政黨介入之能事，以落實憲法保障之言論自由，與通傳會組織法之立

法目的應無所違背。 

 

是故，大法官應該正視，民主政治即是政黨政治之事實，凡現代民主政治國家，無

一不賦予政黨高度參與政府機關組成的功能。我國政黨政治的發展，業早已使得政黨

                                                 
443 陳新民，試論 NCC 組織法的違憲性問題，臺灣本土法學第 83 期，第 20 頁，2006 年 6 月。 
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（團）可以主導國會的議事444，就此來看，任何政府權力的分配，已不可能將政黨視為

一個體制外的因素，更不可以沒有任何依據即認定政黨的介入就不合組織成立之目的。 

 

綜而言之，大法官第613號解釋宣告NCC委員產生方式違憲所持的理由係認為，「NCC

委員產生方式實質上幾近完全剝奪行政院人事決定權，逾越立法機關對行政院人事決定

權制衡之界限，違反責任政治暨權力分立原則。」為連接此一推論，大法官進一步認定，

「基於行政一體原則，即使是獨立機關，行政院也必須就其施政表現負責，因此必須握

有一定程度的人事任命權。至於立法院的參與，則只是對行政院人事任命權的監督與制

衡，不得對行政院人事任命權之行使造成實質妨礙」。此一見解，不僅對獨立機關的建

制與運作產生明顯的影響，更將大大左右獨立機關的功能與定位，其打擊範圍將擴及於

所有的獨立機關。 

 

獨立機關之本來設計，除了專業、多元的考量之外，主要乃為擺脫政治力的控制，

此為各界之共識。近年來，我國政府組織之重要變革，當以金融監督管理委員會445及國

家通訊傳播委員會為兩個典型創舉。惟從金融監督管理委員會開始運作至今，始知欲使

獨立機關超然獨立，並不是一件容易的事情。NCC 的例子更凸顯出獨立機關欲達到所謂

的超然獨立困局之所在。 

 

依照中央行政機關組織基準法第 3條的定義，所謂「獨立機關係指依據法律獨立行

使職權，自主運作，除法律另有規定外，不受其他機關指揮監督的合議制機關」；行政

院「政府改造委員會」所公布的「獨立機關建制理念與原則」更明訂，獨立機關的首長

不是內閣閣員，毋需參加行政院院會，所為決策也不受行政院或其他機關之適當性與適

法性監督。惟大法官會議 613 號解釋後行政院蘇貞昌院長即據以擴大詮釋，而宣示，獨

立機關僅能在具體個案排除上級機關的指揮監督，政策部分仍需在行政院架構下進行溝

通、協調，並透過行政院向立法院負責446
。 

 

此外，關於獨立性之內涵亦關係到獨立機關是否擁有政策權與執行權以及是否符合

責任政治和行政一體之精神等之爭議。按現行 NCC 組織法第 3條規定，「本會掌理下列

事項：一、通訊傳播監理政策之訂定、法令之訂定、擬訂、修正、廢止及執行。二、……。

七、通訊傳播競爭秩序之維護。八、……。十、通訊傳播境外事務及國際交流合作之處

理。十一、通訊傳播事業相關基金之管理。十二、通訊傳播業務之監督、調查及裁決。

十三、違反通訊傳播相關法令事件之取締及處分。十四、其他通訊傳播事項之監理。」

                                                 
444 立法院組織法第 33 條規定，使政黨（團）入法；立法院職權行使法第 12 章規定，更規範了黨團協商

制度。 
445 按行政院對未來組織架構之規劃，未來行政院將有中央銀行、公平交易委員會、中央選舉委員會、金

融監督管理委員會及國家通訊傳播委員會等 5 個獨立機關，除了目前 NCC 的爭議之外，其中金融監督

管理委員會組織法已於 2003 年 7 月公布施行，且已運作一段時日。惟中央行政機關組織基準法卻遲至

2004 年 6 月 23 日才公布施行，因此，金融監督管理委員會組織法中許多條文，如委員產生方式、人

數等，與中央行政機關組織基準法對獨立機關之規定，本有諸多不符，亟待修法。 
446 林河名、劉永祥，「民進黨籲 NCC 快解散」，2006、07、27，聯合報，第 4 版。 
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因此可知，NCC 等獨立機關之業務職掌，應本於權力分立原則與責任政治原則，審慎規

劃設計；且獨立機關除為超然行使職權所為之政策規劃執行外，僅負責提供裁決性、管

制性或調查性之公共任務，不宜兼任政策諮詢或政策協調統合之功能。此看似既有政策

權，亦有執行權之職掌規範，乃造成當前金管會運作爭議的主因。 

 

因此，行政院與獨立機關的關係是否符合責任政治的前提是，「通訊傳播監理政策」

之定義究竟為何？行政院有義務加以釐清，以免迭生爭議，致影響 NCC 決定通訊傳播秩

序及產業之發展、執行管理與監督、調查及裁決權之獨立性。更重要的是，類似這樣的

問題，將來都可能發生於另外 4個獨立機關身上。或許每個獨立機關都有其業務的獨特

性，不能以偏蓋全，然於各該相關法律修法之時，仍應針對各該職掌特性深思熟慮。 

 

誠然，獨立機關就政策權、執行權與行政院關係之疑慮，如何運作才得以維持政府

的整體性，除了有賴於相關法律為必要之設計外，亦有賴於行政機關發揮共同一體的行

政機能，於其權限範圍內相互協助，而非相互抵制。就此而言，獨立機關的施政如何與

國家政策保持整體性，似並非只期待求諸於具爭議性之行政一體原則。 

 

獨立機關的產生乃是為因應當代特定行政領域高度專業化與公正性的需求，經過以

美國為首的民主先進國家一再嘗試後所衍生的機制。獨立機關的特性在於透過立法機關

的高度授權，賦予相當程度之準立法權及準司法權，以發揮其專業能力，客觀超然的對

該特定行政領域提出妥善的政策方針與符合公共利益的管制作為。自許為一個現代化國

家的我國，當有其存在的必要。 

 

因此，上述的定義業已明示，獨立機關最重要之任務在於決定其特定行政領域的政

策方向與管制規劃，而非僅止於個案如何處理的具體決定，否則就不需要設置此等高階

職位之委員。也因為前述需求，再基於當代憲政國家權力分立原則，對於獨立機關，除

了有司法監督之外，民意部門的參與和監督，亦不可或缺。然獨立機關並不必然完全適

用一般權力分立之下的制衡監督方式，尤其在行政與立法兩權之間，只要獨立機關把握

分寸，並未特別倒向其中一權，導致其中一權特別強勢，即應符合憲政國家權力分立原

本的意旨。 

 

 

 




