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釋字第 769號解釋協同意見書 

黃昭元大法官提出 

 

[1] 本案聲請人雲林縣議會主張，2016 年 6 月 22 日修正公

布之地方制度法第 44條第 1項及第 46條第 1項第 3款規定

（下合稱系爭規定），將縣（市）議會議長、副議長之選舉及

罷免投票方式，由原來的不記名投票改為記名投票，違反憲

法第 129條所定之無記名投票原則。本號解釋認為系爭規定

合憲，然其理由則是先釐清中央立法對於地方自治的規範範

圍及界限，認為系爭規定符合憲法增修條文第 9條第 1項所

定由中央「以法律定之」之意旨，有其依據，且未逾越中央

立法權之合理範圍，然後再輕描淡寫地說明系爭規定不生違

背憲法第 129條之問題。對於本號解釋之上述合憲結論，本

席均表贊成。惟對其理由之論述架構及內容，因認有略嫌薄

弱而需強化、或有不盡清楚而需釐清之處，謹提出協同意見

如下。 

一、本案所涉憲法爭點 

[2] 查聲請人在其聲請書所提出的核心主張，是認為系爭規

定違反憲法第 129條的無記名投票原則。依其主張，應可合

理推論：聲請人顯然是認為修正前的地方制度法第 44條第 1

項及第 46 條第 1 項第 3 款有關無記名投票之規定合憲。但

如先承認修正前舊法有關記名投票之規定合憲，在邏輯上，

這等於是已經先承認中央有權透過地方制度法規定全國各

地方議會議長、副議長之產生方式，一律都要以投票方式產

生，而不許以其他方式（如黨團協商、由最大黨議員出任議

長且由第二大黨議員出任副議長、輪值制等）產生。只是在

投票方式上，中央立法應受到憲法第 129條的拘束，而一定

要採取無記名投票。依照聲請書之上述主張，縱使地方制度

法對於議長、副議長之投票方式沒有明文規定，也應直接適

用憲法第 129條有關無記名投票之規定。因此不僅中央無權
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以地方制度法規定應改記名投票方式，就連包括聲請人在內

的各地方議會，也無從本於議事自治權，而自行決定有關其

議長、副議長之投票究竟應採記名或無記名投票方式。 

[3] 如果本席的上述理解和推論可以成立，則聲請人在其聲

請書所提出之上述主張及其結果，不僅不會是地方自治權之

伸張，反而會是地方自治權的自我限縮。 

[4] 有鑑於本案涉及中央與地方分權、地方制度立法之規範

依據、範圍及界限等重要憲法議題，至於系爭規定是否牴觸

憲法第 129條，反而只是一項假議題（pseudoissue）。因此本

號解釋多數意見乃先審理並論述有關中央與地方分權、地方

自治的立法規範界限等更為重要的前提性爭點，然後再來處

理憲法第 129條的這個假議題。本席贊成本號解釋的上述論

述架構，謹此補充說明其未及表明之理由。 

二、系爭規定與憲法第 129條的關係：沒有關係，所以是

假議題 

[5] 本號解釋理由書第 11 段認：「…查憲法本文及其增修條

文均未明定地方議會議長及副議長之選舉及罷免事項，是縣

（市）議會議長及副議長之選舉及罷免，非憲法第 129條所

規範…」雖然上述解釋理由是以地方議會議長、副議長選舉、

及罷免並非憲法明定為由，而認其非憲法第 129條所規範之

事項。但上述解釋理由並無意逕將憲法第 12章所稱之選舉，

當然擴張及於憲法明定、但非以人民為投票人之其他選舉或

投票，如憲法第 27、91條之間接選舉。因此不能據以為反對

推論而認為，憲法有明文規定的選舉就當然是憲法第 129條

的規範範圍。 

[6] 憲法第 17條規定人民有選舉、罷免、創制及複決之權，

為保障人民之上述參政權，憲法第 12章乃就投票方法、選舉

權年齡、婦女保障名額等事項，進一步規定，並同時為立法

規範參政權此等制度性權利（institutional rights）提供基本框

架。本席認為，就體系解釋而言，憲法第 12章所稱之選舉，
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應指憲法第 17條所定，以人民為選舉人之各項選舉（如憲法

第 26、64、112及 126條，憲法增修條文第 1條第 1項、第

2條第 1項、第 4條第 1項及第 2項等），而不包括由民意代

表行使投票權的間接選舉（如憲法第 27、91條）或立法院院

長之互選（憲法第 66條）。1 

[7] 按人民行使選舉權之投票，係在行使其憲法權利（right）；

此與間接選舉中，民意代表之行使投票權，係在行使其憲法

或法律上公權力（power），明顯有別，不可混為一談。又立

法委員之互選院長、副院長，地方議會議員之以選舉方式選

出議長、副議長或對之行使罷免權，2也都是以政府機關構成

員之民意代表身分，在行使憲法或法律所賦予之公權力，而

非以人民身分在行使參政權。 

[8] 以立法院院長之互選而言，由於憲法並未明文規定應採

記名或不記名投票方式，又無憲法第 129條之當然適用或類

推適用，因此立法院向來實踐上所採之無記名投票方式，顯

非憲法之要求，而屬立法院本於其議事自主權所為之決定。

未來如立法院修法改為記名投票方式，自亦無違憲之問題。
3  

[9] 至於有關記名或無記名投票方式之實體爭議問題，本號

解釋認為這屬立法政策之選擇，並採寬鬆審查標準；又考量

系爭規定係為彰顯責任政治、防止賄選之立法目的，從而承

                                      
1 至於憲法第 129條與同章其他條文所定之「選舉」，是否當然包括罷免之投票？

甚至更包括創制、複決之投票（即公民投票法所定之各種公民投票），則屬另

一問題。如果認為憲法第 129條所稱之選舉，並不包括罷免之投票與公民投票，

在解釋上，仍有將憲法第 129 條所定四項原則類推適用於後兩者之投票的可

能。 
2 地方制度法第 46條第 1項第 3款明定：「…由出席議員、代表就同意罷免或不

同意罷免，以記名投票表決之。」此處使用「表決」之用語，亦顯示地方議會

議長、副議長之罷免投票，其性質屬於議員職權之行使，而非人民權利之行使。 
3 由於憲法第 66 條僅規定立法院院長由立法委員互選之，並未明確規定互選之

機制僅限於投票之選舉方式。故如立法委員本於國會自治，另採非以投票產生

之其他選出方式，如黨團協商、由最大黨之黨籍立委出任院長等，在解釋上，

似仍屬憲法容許之制度選項。 
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認中央立法干預之合憲。本席贊成上述方法及結論，並認為

本號解釋之承認系爭規定合憲，比較是基於我國地方議會議

長、副議長選舉的整體、歷史脈絡，而非一般性的憲法規範

要求，所為之判斷。如果系爭規定所擬防範的問題不復存在，

或有其他情事之重大變遷，中央立法者是得另為不同之規定，

或縮手讓地方議會自主決定。 

[10] 如就議會表決方式所涉及的規範原則而言，一般常聽到

的「對事記名，對人不記名」的投票原則，其實並非憲法原

則，亦不知其憲法依據為何？如果從民意代表之議事表決係

屬行使國家公權力來說，本席反而更認為：基於民意政治、

責任政治及陽光政治的理念，民意代表在議會內的表決（至

少是重要事項的表決），在原則上都應該是要採公開、顯名方

式（包括記名投票、唱名表決、舉手表決等足以知悉投票人

立場之各種方式）。如果依此原則，則不論是認為本件事項屬

於中央或地方自治權限範圍，其結果相同，都應該是記名投

票方式。然本號解釋並未採取如此立場，而認仍屬立法政策

之選擇。是以本席所偏好的公開、顯名表決方式，是否能發

展成憲法層面的規範要求，仍有待進一步討論。 

三、中央有關地方自治之框架立法權限及界限 

[11] 地方議會議長之產生方式，包括是否採選舉或其他方式

（如黨團協商等）產生；又如採選舉方式，究採記名或不記

名投票方式等，確已涉及地方議會之組織及運作，而與地方

自治組織權有關。中央以法律（地方制度法）介入並形成其

框架或具體內容，亦確已構成對地方自治權（指地方議會自

主權）之限制。這才是本案的核心憲法爭點所在，也是本號

解釋之所以先審理並論述系爭規定的憲法依據及其規範內

容是否合憲的主要考量。 

[12] 按憲法增修條文第 9 條明文：「省、縣地方制度，應包

括左列各款，以法律定之…」，足見憲法已經明文授權中央得

立法規範地方制度。上述規定亦已取代憲法第 108條第 1項
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第 1款有關省縣自治通則、第 112及 113條有關省自治法、

及憲法第 122條有關縣自治法的原先規範依據及框架。因此

本案的問題不在於中央有無權力制定地方制度法，而在於地

方制度法到底能規定到多細？是否連地方議會議長、副議長

的產生方式（包括選舉產生、投票方式等相關制度內容）都

當然可以規定？這是規範密度的問題，而不是有無規範依據

的問題。 

[13] 憲法增修條文第 9條就中央與地方間之垂直分權，顯然

仍採單一國體制，同時也更削弱了憲法本文原本還有的些許

（準）聯邦國特色（如省民代表大會、省自治法、縣民代表

大會、縣自治法等自治組織及立法之規定）。另如考量目前我

國之疆域範圍、人口規模、政經社發展程度、政府效能等因

素，單一國體制之基本架構恐怕也更適合我國之需求。故憲

法增修條文第 9條之賦予中央有就地方制度事項之專屬立法

權，亦符合單一國體制之基本原則。在解釋上，中央就地方

制度之立法權範圍，至少應包括地方自治機關之組織框架。

而地方自治機關組織框架之範圍，除了增修條文第 9條已經

明定的縣議會及縣政府、縣議員及縣長民選等事項外，應可

及於與自治機關組織及運作相關的基本或重要事項。地方議

會議長、副議長之設置與其產生方式，涉及地方議會之代表

及運作，也攸關議會立法權之有效行使。本號解釋認為這屬

於中央得為立法規範之權限範圍，對此結論，不論是以增修

條文第 9條第 1項第 3款所定之「縣議會」為其明文依據，

或以同條第 1項本文的「以法律定之」為其依據，本席均表

支持。 

[14] 系爭規定有其憲法依據固無疑問，但問題爭點仍在於其

規範密度是否過細，以致對地方自治權造成過度之限制。就

此而言，如果要認真分析哪些事項「得」或「適合」由中央

立法親自決定？哪些事項「不得」或「不適合」？甚至進一

步探究哪些事項是中央立法所「不應」介入並親自規範者？

也就是中央就地方制度所為框架規定之可及範圍與界限，究
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竟何在？本席認為，這是一個難以抽象論斷的問題，在方法

上宜先以個案認定為妥。如果真要勉強找出一條可能的界限，

本院釋字第 550號解釋所提及的「地方自主權核心領域」，可

能是本席目前所能想到的抽象標準。在地方自主權核心領域

內，除非憲法明定（如縣設縣政府及縣議會、縣長及縣議員

由民選產生），否則應屬中央立法之禁地；但在此核心領域外

圍，則有一定的灰色地帶，事屬中央立法「得」親自規定的

範圍。故如中央立法親自決定，原則上不至於違憲；不親自

決定，也不違憲。就本案所涉及的地方議會議長、副議長選

舉之投票方式而言，依本席之理解，本號解釋應係認為這屬

於中央「得」立法規範之事項，而非認為這是中央「應」立

法規範之事項。換言之，中央固然有權以中央法律（如地方

制度法）親自決定地方議會議長、副議長之產生方式；但未

來中央如認此等事項涉及地方議會之運作，或基於其他考量，

而願意放手讓地方議會自行決定，亦為憲法所許。4 

[15] 至於憲法第 111條所定的依其事務有無全國或一縣之性

質而予區別之標準，因欠缺可操作之具體標準，也容易流於

套套邏輯式的循環論證，實在難以適用，也不宜適用。例如

各縣議會之名稱是否必須全國一致，必須都稱為「縣議會」，

而不能使用「縣參議會」、「縣立法會」等其他名稱，這其實

並無法從所謂性質一致性來判斷。縱使認為這些事項欠缺全

國一致之性質，憲法增修條文仍然逕自予以規定。又如各縣

議會是否必須設議長，或得另設如主席等其他職位或職稱，

就其所謂本質而言，既可認為有全國一致之性質，也可認為

其並無全國一致之性質。可見某一事項是否具全國或僅具一

縣一致之性質，很容易落入雞同鴨講的口舌之爭。本席認為，

要判斷系爭規定是否違憲，比較適合的抽象標準，或許還是

                                      
4 至於引用他國聯邦制國家下各邦（如德國）、各州（如美國）議會之自主決定權

為例，來支持本案應承認我國地方議會應有其議事自主權，則屬錯誤類比。在

聯邦國體制下，其邦或州（如美國麻州）議會根本不是本案所稱之地方議會，

而是各邦或州內之縣、市與其他次級地方團體之議會（如美國麻州波士頓市議

會），才是與本案所涉縣（市）議會相當的地方議會。 
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中央立法是否已經侵及地方自主權核心領域（雖然這還是很

抽象），而非所謂性質一致與否的標準。 

[16] 以本案而言，如果以侵害地方自治權為由而認系爭規定

違憲，則修正前之地方制度法所定無記名投票方式，同樣是

以中央立法強制所有地方議會一律都必須也只能適用同一

種無記名投票方式。其對地方自治權之侵害，與修正後的系

爭規定，並沒有兩樣。假使認為修法前的無記名投票規定也

是一樣違憲，則可進一步追問：地方制度法規定地方議會議

長、副議長一律要以選舉方式產生，是否也是侵害地方自治

權？甚至再追問：地方制度法規定所有地方議會都必須設置

議長、副議長，是否也是侵害地方自治權？就與地方議會有

關的框架立法而言，在憲法已經明定的縣議會外，從縣議會

之名稱、縣議會是否要設置議長（或其他名稱的職位）、議長

的產生方式（選舉或其他方式）、一直到選舉的投票方式（記

名、無記名或其他方式），在這條光譜上，究竟要如何認定中

央立法與地方自治的憲法界限，不論是從中央框架立法權的

觀點，或是從地方自治權範圍的觀點而言，都各有其難以清

楚定錨並圓滿論證的難處。本號解釋對此難題並沒有提出一

個抽象的判斷標準，而只是就系爭規定之立法目的與效果，

作出個案性的評價。這種一次一案的謹慎裁判，應該是比較

穩妥的方法。  

四、直轄市議會議長、副議長選舉投票方式之規範問題 

[17] 限於聲請範圍，本號解釋之標的僅限於縣（市）議會議

長、副議長選舉之投票方式，不及於直轄市議會之類似選舉。

但系爭地方制度法第 44 條及第 46 條對於直轄市議會議長、

副議長之選舉、罷免，亦規定應採記名投票方式。既屬同一

中央法律之規範，其所涉地方制度框架立法之規範密度問題，

亦屬類似。依據本號解釋意旨，本席認為，系爭地方制度法

第 44條及第 46條有關直轄市議會部分之規定，亦應屬合憲。 

[18] 附帶一言者，直轄市自治的憲法依據是憲法第 118條，
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而縣（市）自治則是憲法第 110條、憲法增修條文第 9條（解

釋上已取代憲法第 121 條、第 123 條至第 128 條規定），兩

者不同。在保障內容及程度上，縣（市）自治有憲法之最低

限度保障（如增修條文第 9 條第第 3 款至第 7 款），直轄市

自治則無憲法明文列舉之任何最低限度保障。在解釋上，直

轄市之自治是可以高於、低於或相當於縣（市）自治，中央

立法就此反而享有更大的規範空間。例如縣長民選是憲法保

障事項，但直轄市市長民選則否，而僅屬法律保障事項。但

基於歷史脈絡、政經社之現實狀況、加上目前屬於直轄市的

六都之人口及面積比例等因素，本席認為直轄市自治縱使並

非憲法直接明文保障，但其法律保障程度至少不應低於縣

（市）自治。 


