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憲法判解 ...................................................................................................................................................  

人民團體法不許可設立主張共產主義、分裂國土

之人民團體違憲 

大法官釋字第644號 
───────────────── 

【事實摘要】 

聲請人於1998年間向臺北市政府社會局聲請籌組「臺北市『外省人』臺灣獨

立促進會」，其成立宗旨為：「支持以和平方式，推動臺灣獨立建國」。經臺北

市政府函請內政部解釋，認為其宗旨與人民團體法第2條相悖，因而否准聲請。

聲請人不服，經訴願、再訴願、行政訴訟均遭駁回，因而以最高行政法院90年度

判字第349號判決所適用人民團體法第2條為聲請標的，向司法院大法官聲請解

釋。 

【釋字要旨】 

人民團體法第2條：「人民團體之組織與活動，不得主張共產主義，或主張

分裂國土。」同法第53條前段關於「申請設立之人民團體有違反第2條…………

之規定者，不予許可」因對於人民之政治性言論為事前審查，並據以作為不予許

可設立人民團體之依據，侵害人民結社自由、言論自由，應屬違憲。 
多數意見於理由書對實體意見認： 

一、憲法第14條保障人民之結社自由，所包括之自由內容甚多，然對於人民選定

目的而集結成社之設立自由直接為限制應屬最為嚴重，蓋其為一切結社自由

知基礎。故而，對於法律所為之各種限制，應嚴格審查之。 
二、人民之言論自由受憲法保障，「主張共產主義、分裂國土」乃屬政治主張一

種，如允許主管機關以之為不准許設立人民團體之要件，即屬賦予主管機關

審查言論本身之職權，直接限制人民之言論自由。 
三、憲法增修條文第5條第5項設有防衛性民主之違憲政黨解散制度，然組織政黨

尚且不需事前許可，亦須成立後其目的或行為生危害中華民國之存在或自由

民主之憲政秩序，方得由司法院憲法法庭審判作成判決而解散之。人民團體

法第2條、第53條前段授權主管機關事前對人民之言論內容為實質審

查，已逾越憲法第23條之必要範圍，侵害人民之結社自由、言論自由，宣
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告即日起失效。 
四、又多數意見認為，基於憲法增修條文第5條第5項所設之防衛性民主制度，如

主管機關於許可人民團體成立後，發見足以認定其目的或行為有危害中華民

國之存在或自由民主之憲政秩序者，得依人民團體法第53條後段廢止其許

可。 

【學說速覽】 

一、林子儀大法官協同意見書 
   林子儀大法官關於多數意見並未對於人民團體法系爭條文與所限制之自

由權利及其是否為對結社自由、言論自由之事前限制未為論述，故提出協同

意見書： 
（一）人民團體法第2條、第53條前段規定系屬對於人民之結社自由、言論自由之事

前限制 
   結社自由亦屬言論自由之一種，蓋人民為表現自我，有對於政治理念或

公共意見主張、表達之機會。然以個人之力不足，為擴大影響力，得組成團

體。故而，國家限制人民組織或參與前述團體之結社自由，亦屬對於人民言

論自由之限制。而系爭規定，即屬一種對言論之事前限制。 
（二）對人民結社自由、言論自由限制之合憲性，應以嚴格審查標準審查之；系爭

規定縱使合乎防衛性民主之目的，並不合乎法律明確性原則，亦非最小侵害

手段。如欲限制，必須合乎明顯而立即危險原則。 
1. 對於言論內容之事前限制，因為可能限制人民表現自我、實現自我，且限

制言論思想自由市場之交流，更危險者乃因執政者得控制其喜好或合乎其

利益之言論方得流通，故其合憲性乃有所疑義。然政府如能舉證證明如

不對系爭言論予以事前限制，將會對國家會一般大眾帶來直接、立即

且不可彌補之傷害時，則採取事前限制可能合憲，但必須以嚴格審查標

準審查之。 
2. 系爭規定之立法目的，就立法資料可謂係「維護國家安全」。又斟酌憲法

增修條文第5條第5項所設立之「防衛性民主」政黨解散條款，如將維護國

家安全結合之，應可認系爭規定有合憲之立法目的。 
3. 然而系爭規定之內容不明，與達成目的間又有何關聯亦不明確，有違法

律明確性原則。 
4. 縱使退萬步言，認為其內容可以確定，但因為系爭規定所禁止者，乃單純

主張共產主義或分裂國土者，即受禁止。然而單純主張與鼓吹大眾具體從
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事前述行為，甚至是大眾受其鼓吹而實際從事前述行為，而最終獲得成

功，亦無必然關聯性。故其手段並非侵害最小手段。 
5. 即便退萬步言，認為禁止單純主張等同於鼓吹，亦必須該主張與具體實踐

達到明顯而立即危險之程度，方得禁止。其標準為： 
(1)鼓吹係要求大眾立即實施共產主義或分裂國土之行為。 
(2)依客觀情勢，其言論確可能鼓吹大眾，而大眾確有可能受其鼓吹而立即

實踐共產主義或分裂國土之行為。 
（三）人民團體法第53條後段之事後廢止違憲，憲法增修條文第5條第5項不應適用

於人民團體 
   多數意見認為基於憲法增修條文第5條第5項之防衛性民主之意旨，主管

機關對於行為危害中華民國存在或自由民主憲政秩序之人民團體，得以廢止

許可。惟林子儀大法官認為，為保障人民之言論自由、結社自由，憲法增修

條文之規定應作最嚴格之解釋。故而，應認不適用於政黨以外之人民團

體。 
二、許宗力大法官協同意見書 

（一）系爭規定違反法律明確性原則 
   人民團體法第2條所規定「共產主義」、「分裂國土」，乃屬政治概念，

可能因執政者之政治偏好，政治情勢而變化，受規範之人民無法預見之。故

而，乃與法律明確性原則相悖。 
（二）反對多數意見認為主管機關得依人民團體法第53條後段廢止主張共產主義、

分裂國土之人民團體之見解 
1. 本件聲請人並未對於人民團體法第53條後段聲請範圍，且與同條前段並無

重要關聯性，故而認為多數意見之解釋並不適當。 
2. 即便退步言，不論前述問題，該條立法與憲法增修條文中之防衛性民主政

黨解散制度顯然有別，憲法增修條文中規定僅適用於政黨之管制，適用於

人民團體之解散欠缺正當性。 
3. 即便有所適用，於審查人民團體之目的或行為是否危害中華民國之存在或

自由民主憲政秩序，亦有不同之審查標準： 
(1)明顯而立即說 
   人民團體之目的與活動，須達有事實足認對中華民國之存在或自

由民主憲政秩序有明顯而立即危險，方得廢止許可。乃屬最嚴格之標

準，亦對人民保障最周全。 
(2)具體危險說 
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   依個案事實，足以判斷人民團體之目的及行為合乎對自由民主憲政秩

序極有可能產生損害，其意圖卻有實現之可能，方得廢止許可。 
(3)抽象危險說 
   乃最寬鬆者，認為人民團體之目的及行為對自由民主憲政秩序有抽

象危險，即應禁止。其目的乃在於「防微杜漸」，避免敵視民主者藉由

民主制度破壞民主。此乃德國之見解，係基於希特勒透過民主制度崛起

而破壞威瑪共和之歷史而生。 
   許宗力大法官認為，為求對人民言論自由之最大保障，應採取明顯

而立即危險說，必免過度限制人民之言論自由、結社自由。 

【相關考題】 

假設甲、乙、丙等人，為鼓吹共產主義之政府制度，乃廣邀具有共同主張之

人，組織全國性的政黨，以宣揚其政治理念，並推薦候選人參與公職人員之選

舉。甲、乙、丙等聚集百人，於10月1日召開成立大會，成立「臺灣共產黨」，

推選甲為該黨首任黨主席。並於10月2日依人民團體法第46條第1項規定檢具章

程及負責人名冊，報請內政部備案，並請發給證書及圖記。內政部認為該黨設

立之宗旨違反了人民團體法第2條「人民團體之組織與活動，不得主張共產主

義」之規定，故而不予備案。「臺灣共產黨」認為人民團體法第2條之規定，違

反憲法第14條保障人民結社自由之權利。請問： 
（一）現行制度下，「臺灣共產黨」要經怎樣的程序，才能使其憲法所保障的結社

自由，獲得司法上的救濟？ 
（二）目前實務見解，人民團體法第2條「人民團體之組織與活動，不得主張共產主

義」之規定，是否違憲？請扼要分析說明之。並請說明你的觀點。（88司2） 

◎答題關鍵 

請參考上述內容，自行作答。 
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