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釋字第 573號解釋部分協同意見書 

賴英照大法官 提出 

 

壹、 程序問題 

本件聲請人主張，中華民國十八年十二月七日國民政府公布之監

督寺廟條例第八條規定：「寺廟之不動產及法物，非經所屬教會之

決議並呈請該管官署許可，不得處分或變更」，嚴重限制人民財產

權之處分，應以法律為之，然監督寺廟條例並非法律，而僅屬命

令之性質，違反法律保留原則，有違憲疑義，因而聲請解釋。 

關於訓政時期制定公布之條例，是否為有效之法律，本院在有關

懲治盜匪條例之聲請案中，曾表示「依中華民國訓政時期約法所

制定而公布施行之法律，乃先於憲法而存在，其制定當時之立法

程序，是否合乎現行憲法之規定，非屬本於憲法而成立之釋憲機

關所得審查之範圍，至該法律本身之形式與實體是否有違於現行

憲法之規定，則除非其於現在仍有效適用中，否則亦不得執現行

憲法而回溯過往予以審查」；「最高法院為適用該條例（按即『懲

治盜匪條例』）之終審審判機關，對該條例之是否有效，為其適用

法律之前提，自有權審查，其審查結果所持見解，即為裁判上最

後終局之見解，縱有下級法院持不同見解，亦須由終審法院統一

其見解，而非法律牴觸憲法問題」。本院據此決議不予受理。（本

院大法官會議第一一二四次、第一一二七次及第一一二九次會議

決議）。 

按懲治盜匪條例是否有效之爭議，係著眼於限時法之問題（註

一），而本件爭議則在於監督寺廟條例使用「條例」名稱，依十八

年五月十四日公布之法規制定標準法，「條例」並非法律之位階，

而應屬命令之性質，二者爭議問題明顯不同。惟兩項條例均公布

於訓政時期，聲請人均主張條例不具法律效力，是為兩者相同之
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處。本院決定受理本案聲請，實質上變更「不審查訓政時期法律

是否有效之爭議」及「條例是否有效應由最高法院審查」之立場，

程序上具有一定之意義。 

貳、 監督寺廟條例之法律定位 

一、法律保留原則問題   

監督寺廟條例公布於十八年十二月七日，時值軍政轉入訓政

之次年。依中國國  民黨中央常務會議通過之「訓政綱領」

（註二）與「中華民國國民政府組織法  」（註三）之意旨，

實施訓政之目的在於「訓練人民行使政權之能力，以期促進

憲政，奉政權於國民」（註四）。訓政時期既係為實施憲政做

準備，而並未實施憲政，因此政府之運作及人民權利之保障

自不能與憲政時期之常規相提並論。依據中山先生權能區分

之理論，政權原應由人民依法選出之國民大會代表行使，治

權則由五院組成之國民政府執行。惟訓政時期之政權，係由

中國國民黨全國代表大會（全代會），代表國民大會行使，全

代會閉會時，由國民黨中央執行委員會執行，中央執行委員

會政治會議並負責指導監督國民政府重大國務之執行，為治

權行使之監督機關（見訓政綱領第一條至第五條）。訓政綱領

及國民政府組織法為訓政時期之根本大法，亦均由執政黨制

定。訓政時期以黨治國之體制至為明顯。 

依十七年十月八日公布之「中華民國國民政府組織法」規定，

國民政府係以行政院、立法院、司法院、考試院及監察院等

五院組織之（第五條），設主席委員一人，委員十二人至十六

人（第六條），五院院長、副院長均由國民政府委員擔任（第

七條）。國民政府以國務會議處理政務，並由國民政府委員組

織之（第十一條）。立法院為國民政府最高立法機關，有議決

法律案之權（第二十五條第一項、第二項前段），設委員四十
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九人至九十九人，由立法院院長提請國民政府任免之（第二

十七條）。立法院隸屬於國民政府，係「國民政府最高立法機

關」，而非「國家最高立法機關」，並無民意基礎；雖有議決

法律案之權，惟法律制訂前，立法原則應先經執政黨中央政

治會議之議決，立法院不得予以變更（註五）；立法院通過之

法律，應經國務會議議決後，由國民政府主席及五院院長署

名公布之，其程序與命令之公布相同（第十三條、第三十一

條）。且十八年五月十四日國民政府公布之法規制定標準法

（註六）明定，「國家各機關之組織或人民之權利義務關係，

經立法院認為有以法律規定之必要者」，得以法律定之，是命

令亦得規範國家組織及人民權利義務關係。訓政時期之立法

院自與行憲後之立法院迥然有異（註七）。 

現行憲法之立法院係由民選之委員組成，相當於民主國家之

國會（本院釋字第七十六號解釋參照）。所稱法律係指「經立

法院通過總統公布之法律」（憲法第一百七十條）；國家對於

人民自由及權利之限制應以法律為之（憲法第二十三條）。法

律保留原則之規範，至為明確。 

按法律保留之觀念，係植基於民主原則及權力分立，制定法

律之立法機關，應具有民主正當性；如立法機關成員並非由

民選產生，不具民意基礎，性質上即非憲法意義之立法機關。

（本院釋字第四九九號解釋參照）如以現行憲法之規定衡量

訓政時期制定之法律，則因立法院不具國會之地位，即使曾

經立法院議決通過之「法律」，其性質亦與憲法所定之法律不

盡相同。且法律保留原則之貫徹，在於防止行政機關之專斷，

致侵害人民權利（註八）；訓政時期國民政府之組織及以黨治

國之體制，並未設有此種防禦機制。法律與命令之制定程序，
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固有繁簡之分，惟所謂「法律」之意涵，自與行憲後之法制

不同；法律保留原則並非訓政法制必須遵從之準則。 

二、法律優位問題 

惟依訓政時期之體制，法律與命令亦非毫無區別。上開法規

制定標準法規定，「凡法律案由立法院三讀會之程序通過，經

國民政府公布者，定名為法」（第一條）。「關於現行法律之變

更或廢止者」或「現行法律有明文規定應以法律規定者」，應

以法律為之（第二條第一款、第二款）。「應以法律規定之事

項，不得以條例、章程、規則等規定之」（第五條）。「凡條例、

章程或規則等之制定，應根據法律」（第三條）。「條例、章程、

規則等，不得違反或牴觸法律」（第四條）。是法律案須經立

法院之審議，五院發布命令應依據法律（國民政府組織法第

十四條），且不得牴觸法律。凡此規定，均賦予立法院特殊之

地位，雖立法院不具民意基礎而非國會之性質，惟上開規定

明白區分法律與命令之位階，為行憲後之法律保留預留伏筆，

且於一定範圍內建立法律優越之原則（註九）。監督寺廟條例

依制定當時之規定，究竟屬於法律或命令之位階，自有探求

之必要。 

三、監督寺廟條例之位階 

本件系爭之監督寺廟條例使用「條例」之名稱，依上開法規

制定標準法之規定，當屬命令性質；惟就實際情形觀察，應

屬法律之位階。 

（一） 已踐行當時之立法程序 

監督寺廟條例之訂定，係因十八年一月二十五日公布

之寺廟管理條例執行發生窒礙，國民政府乃於十八年

五月二十五日將該條例令交立法院審核。立法院推派

十二位委員先行審查，經詳細討論，認為原條例確有
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欠妥，因而另行草擬條文，於同年十一月三十日提出

立法院逐條討論通過（註十）。依上開法規制定標準

法之規定，「凡法律案由立法院三讀會程序之通過，

經國民政府公布者，定名為法」（第一條），監督寺廟

條例已踐履立法院審議法律案之程序。或謂監督寺廟

條例省略三讀，因而並未完成立法程序；然依十七年

十一月十三日國民政府公布之立法院議事規則，立法

院院長得酌量情形，或依全體委員三分之一以上連署

請求，省略三讀會之程序（第十條、第十一條）（註十

一）。實務上，普通法案多由主席宣告省略三讀，僅最

重要之法典始進行三讀程序（註十二）。因此，依當時

之規定及實務運作情形，自不得以省略三讀而認為監

督寺廟條例未完成立法程序。 

（二） 以「條例」為名之法律，為數甚多 

就名稱而言，「條例」之名，雖直至三十二年六月四日

法規制定標準法修正後，始改列為法律之位階，惟在

此之前，有關法規名稱之規定，實際並未嚴格遵守；

以「條例」之名稱制定法律者，為數甚多。依據立法

院法規整理委員會編印之「中華民國現行法律目錄稿

本」之記載，自十八年五月十四日法規制定標準法公

布，至三十二年六月四日修正之前，立法院以「法」

之名稱制定之法律計有一一三種，而以「條例」之名

稱制定之法律卻達一一八種之多（詳附件），此種現

象，劉錫五先生稱之為「常例之法律少，變例之法律

多」（註十三），可見「條例」名稱廣泛使用之情況，

監督寺廟條例僅其中之一例而已。因此自不得僅以使
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用「條例」之名稱，遽行論斷監督寺廟條例為命令之

性質。 

（三） 國民政府及立法院之確認 

憲法第一百七十五條第二項規定：「本憲法施行之準

備程序，由制定憲法之國民大會議定之」，三十五年

十二月二十四日國民大會據此制定「憲法實施之準備

程序」（註十四），其第一條明定：「自憲法公布之日

起，現行法令之與憲法相牴觸者，國民政府應迅速分

別予以修改或廢止，並應於依照本憲法所產生之國民

大會集會以前，完成此項工作」（第一條）（註十五）。

此一「準備程序」經國民政府於三十六年一月一日公

布後，監督寺廟條例並未依上開程序修改或廢止。立

法院嗣於四十年三月十六日成立法規整理委員會，就

行憲前頒行之法規是否仍為有效之法律，依相關史料

及客觀事實予以分辨確認；法規整理委員會認定監督

寺廟條例係由立法院於十八年十一月三十日制定，經

國民政府同年十二月七日公布之法律，並刊載於國民

政府公報第三四○號及第一屆立法院立法專刊第二

輯第二六五頁（註十六）。立法院於四十三年五月編

印「中華民國現行法律目錄稿本」（立法院四十四年

一月七日第十四會期第三十一次會議決議），納入當

時有效適用之法律五三三種，四十七年五月正式編印

「中華民國法律彙編」收錄「行憲前及行憲後經完成

立法及公布程序現行有效之法律」，計五五○種；監

督寺廟條例均列其中，可見行憲之後，監督寺廟條例

仍經確認具有法律之位階。 

（四） 長年沿用並迭經司法審查 
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監督寺廟條例自公布施行後，持續沿用至今，不僅法

院援為判決之依據，本院於四十五年十月及七十四年

十一月先後公布之釋字第六十五號及釋字第二○○

號解釋，亦均以監督寺廟條例為審查對象，且均未否

定其具有法律之位階（註十七）。此種情形，亦非監督

寺廟條例所獨有。現行法之中，麻醉藥品管理條例（十

八年十一月十一日國民政府公布，下同）、海關緝私

條例（二十三年六月十九日）、契稅條例（二十九年十

二月十八日）、民營公用事業監督條例（十八年十二

月二十一日）、警械使用條例（二十二年九月二十五

日）及妨害國家總動員懲罰暫行條例（三十一年六月

二十九日）等，均以「條例」為名，具法律效力，法

院據以審判，並迭經本院作為審查對象（註十八）。 

綜上所述，監督寺廟條例具有法律之位階，應可認定。 

參、 憲法制約與司法審查 

監督寺廟條例雖制定於訓政時期，惟行憲後持續沿用，為現行有

效之法律，其規定內容自應受憲法之制約，並受司法審查，不因

其制定公布於行憲之前而有所不同。本號解釋以憲法第七條之平

等原則、第十三條之宗教自由、第十五條之財產權保障及第二十

三條之比例原則與法律明確性等憲法規範，審查監督寺廟條例相

關規定之合憲性，並宣告其第八條及第二條第一項之規定違憲，

亦不因上開條例制定公布於訓政時期，而適用不同之審查標準。 

以相同之基準審查行憲前與行憲後公布之法律，並非本號解釋所

獨創，而係本院長年一貫之原則。訓政時期制定公布之法律，經

本院宣告為違憲者，所在多有。即以平等權為例，公布於民國十

九年之民法親屬編，其第一千零八十九條關於父母對未成年子女

權利之行使意思不一致時，由父行使之規定；第一千零十七條於
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民國七十四年六月三日修正前有關聯合財產制之規定，及第一千

零零二條妻以夫之住所為住所之規定，均經本院宣告違反憲法第

七條之平等原則而失效（本院釋字第三六五號解釋、釋字第四一

○號解釋及釋字第四五二號解釋）。此外，就財產權之保障而言，

公布於民國十九年之土地法，其第二百零八條第九款有關徵收私

人土地之範圍等規定，則經本院確認與憲法第十五條尚無牴觸

（本院釋字第四○九號解釋）。監督寺廟條例之相關內容及主管

機關訂定發布之寺廟登記規則亦曾引發是否牴觸憲法第十五條

保障人民財產權之爭議，本院受理聲請後，亦與審查行憲後之法

律適用相同之標準（本院釋字第二○○號解釋）。本號解釋乃承襲

此一傳統耳。 

註一：相關討論，參閱蘇永欽，行憲前的司法審查－兼談典範理論在

法律解釋上的運用，司法週刊，第九六九期至第九七二期；蔡

兆誠，懲治盜匪條例與特別刑法，台灣法學，第三期；許政賢，

法學認識的典範變遷，－試以「懲治盜匪條例的效力問題」為

例，司法週刊，第九六二期至第九六五期。 

註二：「訓政綱領」於十七年十月三日經中國國民黨中央執行委員會議

決追認，見中華民國法規大全，第一冊，商務印書館，二十五

年，頁九。 

註三：十七年十月八日國民政府公布，見國民政府公報，第九十九期，

十七年十月，頁十三至十八。 

註四：引自上開中華民國國民政府組織法之「前言」。 

註五：立法院成立之前，依民國十七年三月一日國民政府公布之立法

程序法第一條規定：「中央政治會議得議決一切法律，由中央執

行委員會交國民政府公布之」，中央政治會議為立法機關。立法

院十七年十二月五日成立之後，中央政治會議不再直接議決法

律，惟十七年十一月十三日公布之立法院議事規則第十三條規
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定：「中央政治會議交議之事件，祇得為內容之審議」，亦即立

法院僅得依政治會議提示之原則議決法律。相關討論，見謝振

民，中華民國立法史，正中書局，三十七年一月，頁七，二五

八至二六○；劉錫五，五十年來中國立法，正中書局，五十二

年十二月，頁八；劉錫五，行憲前立法之軌跡（六），民主憲政，

第五卷第十二期（四十二年八月三十一日），頁十四至十七。 

註六：見中華民國法規大全，第九冊，商務印書館，二十五年，頁五

二七三。 

註七：參閱曾濟群，訓政時期立法院的特質，政治學報，第七期（六

十七年十二月），頁一六一至一七七。 

註八：參閱許宗力，論法律保留原則，收錄於氏著，法與國家權力，

一九九九年十月元照初版一刷，頁一一七以下。 

註九：訓政時期立法院於十七年十二月五日宣告成立，至行憲後第一

屆第一會期立法院開議，其間近二十年，諸多重要法律均於此

一時期公布施行，例如民法、刑法、民事訴訟法、刑事訴訟法、

商法（公司法、票據法、海商法、保險法）、銀行法及重要稅法

（所得稅法、海關進口稅則、營業稅法、貨物稅條例、遺產稅

法、海關緝私條例、證券交易稅條例等）。上開法律於制定或修

訂之時，均以法律視之，並依當時之規定履行立法程序，且持

續沿用至今。參閱，立法院法規整理委員會編印，中華民國現

行法律目錄稿本，四十三年出版。 

註十：謝振民，中華民國立法史，頁六二○至六二一。 

註十一：立法院議事規則第十條規定：「凡法律之議案須開三讀會後議

決之。但院長得酌量情形省略三讀會之程序」；第十一條規定：

「本院委員全數三分之一以上連署請求省三讀會之程序者，

亦得省略之」，見國民政府公報，第十八號，十七年十一月十



10 

五日，頁二。另參閱謝振民，中華民國立法史，頁二六○至

二六二；劉錫五，行憲前立法之軌跡（六），頁十四，十六。 

註十二：楊幼炯，中國近代法制史，中華文化出版事業社，五十一年

九月再版，頁一二三；另參閱國史館編印，中華民國史法律

志（初稿），八十三年，頁二十八。 

註十三：劉錫五先生謂：「以『條例』為名之法律，共一四八種。而同

時不以『條例』為名之法律，據實數之，則不過一○一種，

常例之法律少，變例之法律多，於此，可見『條例』一名稱，

在立法上之應用，頗為廣泛而必要。是以三十二年四月三十

日立法院修正『法規制定標準法』時，遂將『條例』一名稱，

亦定為法律名稱之一也」，見劉錫五，五十年來中國立法，頁

一五○，一六二。劉錫五先生為民國四十年立法院法規整理

委員會之召集委員。劉委員有關「條例」數量之統計，雖與

「中華民國現行法律目錄稿本」所載者有所出入，惟渠指出

條例名稱之廣泛使用，則為不爭之事實。 

註十四：見國民政府公報，第二七一五號（三十六年一月一日），頁十

二。 

註十五：三十六年三月中國國民黨中央執行委員會亦通過「憲政實施

準備案」，其第四條規定：「國家法令有與憲法保障人民自由

之規定相牴觸者，應由政府迅速分別予以修正或廢止」，以宣

示執政黨準備實施憲法之決心。見戴君曠編，行憲述要，正

中書局印行，三十九年十二月台初版，頁十七。 

註十六：見立法院法規整理委員會編印，中華民國現行法律目錄稿本，

頁二十七；第一屆立法院編印，中華民國法律彙編，頁二九

七以下。行政院以此一理由認監督寺廟條例具有法律之性質，

見行政院八十二年六月十八日台八二內字第二○○五三號

函。關於立法院法規整理之經過，劉錫五先生有如下之描述：
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「法規整理委員會任務艱鉅，當時參加工作之委員，先後計

達三百三十餘人，分為九組，推由劉錫五、劉平、崔學禮、

陳海澄、仲肇湘、張慶楨、陳顧遠、方冀達、杜光塤等九人

任召集委員。蒐集法規資料，徵詢各方意見，初步整理，共

得法規四千四百零四種。其後專就法律部分進行，詳慎研討，

精心整理，編成中華民國現行法律目錄。其應廢止者，分別

提案廢止；其已廢止者，則另編廢止法律總目錄。並經先後

提報院會審定，以昭鄭重。整理工作，凡逾三年而始竟」。見

「中華民國法律彙編」溯源，收錄於氏著，五十年來中國立

法，頁一六二，一六七。 

註十七：本院有關監督寺廟條例之解釋，見本院院字第二二八號、第

三三六號、第三三七號、第三五七號、第四二三號、第六七

三號、第七○二號、第七一五號、第七二四號、第八一○號、

第八一七號、第八六七號、第九七三號、第一一○二號、第

一一六四號、第一二二八號、第一五二五號、第一七七六號、

第二五二八號及第二七九四號等解釋、院解字第二八八○號、

第三九三四號及第四○三八號等解釋；釋字第六十五號及第

二○○號解釋。 

註十八：目前仍適用之條例，經本院解釋者如下：１、麻醉藥品管理

條例：本院院字第二一七○號解釋、釋字第三七六號及第五

四四號解釋。２、海關緝私條例：本院院字第一四四七號、

一四六七號、第一六四三號、第一七四八號、第二○○四號、

第二五七九號及第二八三二號等解釋；釋字第四十號、第二

一一號、第四三九號、第四九五號及第五二一號等解釋。３、

契稅條例：本院院字第二六一二號解釋、院解字第三五七九

號解釋；釋字第一六七號及第四八四號解釋。４、民營公用

事業監督條例：本院院字第四九八號、第八二三號及第九一
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五號等解釋。５、警械使用條例：本院院字第一六七二號解

釋。６、妨害國家總動員懲罰暫行條例：本院院字第二五九

二號、第二六○七號、二六四一號、第二六四八號、第二七

七九號、第二八○○三號及第二八七五號等解釋、院解字第

三○一六號及第三八六○號解釋。 

此外，三十二年六月四日前制定具有法律性質之條例，在廢

止前曾經本院解釋者如：ｌ、法律施行日期條例：本院第院

字第二七五五號解釋、院解字第三八二四號、第三八八九號、

第三九八五號等解釋及釋字第六十四號解釋。２、中國銀行

條例：本院院字第二四四四號解釋。３、國籍法施行條例：

本院院字第一一一一號解釋。４、電信條例：本院院字第一

八八三號解釋。５、公務員交代條例：本院院字第一三○一

號、第一六三○號及第二四一六號等解釋、院解字第三四八

○號、第三六九八號、第三八一三號及第三九四二號等解釋。

６、勛章條例：本院院字第二四○一號解釋。 

 

 

 

 

附件： 

「法」與「條例」統計表* 

「法規制定標準法」自民國十八年五月十四日公布，至三十二年六月

四日修正前，由立法院制定，國民政府公布之法律，使用「法」之名

稱者，計一一三種，使用「條例」之名稱者，有一一八種。茲列表如

下。 

壹、 使用「法」之名稱，計一一三種 (註一)(依立法院審議通過日期排

序) 
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15  
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貳、 使用「條例」之名稱，計一一八種 (註二)(依立法院審議通過日期

排序) 



17  



18  



19  



20  



21  
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※：資料來源：立法院法規整理委員會編印，中華民國現行法律目錄

稿本 (截至四十三年五月八日止) 。劉鍚五，五十年來中國立法，

正中書局，五十二年十二月。  

註一：另有民法、刑法、商法、土地法、破產法、縣組織法及民事、

刑事訴訟法等之施行法十四種，因屬施行法性質，未另行單獨

列入。 

註二：另有農倉業法施行條例及工廠法施行條例二種，屬於施行條例

性質，未另行單獨列入。又進口貨物原產國標記條例、疏通監

獄暫行條例、懲治偷漏關稅暫行條例及公務考績獎懲條例等四

種，未列入「中華民國現行法律目錄稿本」；係引自劉鍚五編著，

五十年來中國立法，正中書局印行，五十二年十二月臺初版，

頁一五五、一五八及一五九。 

此外，立法院於十八年五月十四日至三十二年六月四日制定，

國民政府於期間之後公布之「條例」有三種：省參議會組織條

例 (三一、八、九制定，三三、十二、五公布) 、省參議員選舉

條例 (三一、八、二十制定，三三、十二、五公布) 及職工福利

金條例 (三二、一、十六制定，三三、一、二六公布) ，均未列

入本表。 


