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公法判解  
 .................................................................................................................  

正副議長選舉及罷免記名投票之規定，是否與憲

法第129條及憲法增修條文第9條第1項之規範意

旨相符？ 
司法院大法官解釋第769號 

【實務選擇題】 
 

下列何者並非憲法第129條所稱「本憲法所規定之各種選舉」而應以普通、平

等、直接及無記名投票之方法行之？ 

(A) 總統、副總統選舉 

(B) 縣長選舉 

(C) 縣議會議長選舉 

(D) 立法委員選舉 

答案：C 
 

答案： 

【裁判要旨】 

一、系爭規定符合憲法增修條文第9條第1項之規範意旨 

有關地方自治及中央與地方如何分權，憲法第十章及憲法增修條文第9條第

1項分別定有明文。其規範意旨係在：憲法有明文規定屬於中央或地方權限者

（例如憲法第107條至第110條及憲法增修條文第9條第1項所規定之情形），依

其規定；如屬未規定之事項，依其性質決定究竟屬於中央或地方之權限；遇有

爭議時，由立法院解決之（憲法第111條參照）。是涉及中央或地方權限劃分之

爭議時，首應探究憲法本文及其增修條文是否已有明文規定。 

關於縣地方制度之事項，憲法第108條第1項第1款已規定：「左列事項，由

中央立法並執行之，或交由省縣執行之：一、省縣自治通則。」憲法增修條文

第9條第1項復規定：「省、縣地方制度，應包括左列各款，以法律定之，不受

憲 法 第 108條 第 1項 第 1款 、 第 109條 、 第 112條 至 第 115條 及 第 122條 之 限

制：……。」足見憲法本文及其增修條文就縣地方制度事項已明文賦予中央以

法律定之，無須再依憲法第111條規定判斷。 

又就憲法本文與其增修條文間之適用關係而言，由於憲法增修條文第9條第
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1項已經規定省、縣地方制度，以法律定之，不受憲法第108條第1項第1款之限

制，爰本件解釋應以該增修條文規定之意旨而為審查及判斷。 

憲法增修條文第9條第1項第3款明定「縣設縣議會」，解釋上並非僅指縣議

會之設立，尚得包括與縣議會組織及其運作有關之重要事項。縣議會置議長及

副議長以及其選舉及罷免之投票方式，因攸關縣議員行使投票之法定職權，以

選舉產生對外代表該地方立法機關，對內綜理及主持議會立法事務之適當人

選，或以罷免使其喪失資格，屬與縣議會組織及其運作有關之重要事項，是中

央自得以法律規範之。就此憲法授權事項之立法，涉及地方制度之政策形成，

本院應予尊重，原則上採寬鬆標準予以審查。 

按縣議會議長及副議長之選舉及罷免，究應採記名或無記名投票方式，因

各有其利弊，尚屬立法政策之選擇。查中央立法者考量地方議會議長及副議長

之選舉實務，為彰顯責任政治，並防止投票賄賂行為（立法院第9屆第1會期第2

次會議議案關係文書院總第1544號委員提案第18257號及第18525號參照），乃

修正為系爭規定，將地方議會議長及副議長之選舉及罷免，由無記名投票改為

記名投票方式，有其上述正當目的，且其手段與目的之達成間亦有合理關聯，

並非恣意之決定，尚未逾越中央立法權之合理範圍。 

綜上，系爭規定有關記名投票規定之部分，符合憲法增修條文第9條第1項

所定由中央「以法律定之」之規範意旨。 

二、系爭規定並不生違背憲法第129條之問題 

憲法第129條明定：「本憲法所規定之各種選舉，除本憲法別有規定外，以

普通、平等、直接及無記名投票之方法行之。」查憲法本文及其增修條文均無

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，系爭規定有關記名投票規定之部分，自

不生違背憲法第129條之問題。 

【爭點說明】 

一、地方自治之本旨 

（一） 我國為單一國，憲法第10章「中央與地方之權限」卻仿聯邦制國家之體例，

於第107條至第109條分別明定中央、省及縣掌理之事項，並於第111條揭示剩

餘權之歸屬原則。憲法增修條文第9條第1項復規定，省、縣地方制度「應以

法律定之」。惟理論上，即使屬地方自治事項，無論其是否為憲法所明定

者，中央於不違反地方自治之本旨範圍內，亦得立法規範之。例如：縣公營
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事業、縣稅、縣債係由縣立法並執行之事項（憲法第110條第1項第3款、第6

款、第7款參照），而中央立法限制縣之舉債上限（公共債務法第5條參

照），規定縣政府課徵縣稅時應遵守之事項（地方稅法通則參照），或對縣

公營事業移轉民營加以規範（公營事業移轉民營條例參照），並無不可。尤

其，針對必須立於國家整體之觀點，以全國性規模，採取必要對策及措施之

事項，制定有關法律，更是中央責無旁貸之任務。況且，傳統公法學基於法

治主義，採取「法令先占理論」，認為一旦中央法令就地方自治事項有所規

定，地方自治團體即應受其拘束，不得以自治條例另為不同之規範。地方自

治條例若牴觸中央法令，應屬無效。雖然，近年來學術界及實務界嘗試突破

「法令先占理論」，以強化地方自治或地方分權之機能。論者或主張中央就

地方自治事項僅得為框架立法，俾保留地方自主之空間與彈性；或主張應依

各地方自治事項之性質，以及所涉人權之種類，在一定領域或範圍內，容許

地方自治團體立法，為與中央法令不同之規範。 

（二） 憲法增修條文第9條第1項第3款明定，「縣設縣議會」屬中央之立法事項。縣

議會置議長與副議長，以及其選舉與罷免之投票方式，皆與縣議會之設置有

關，解釋上涵蓋於上開規定之範圍內，中央自得以法律規範之。詳細理由，

見諸解釋理由書，不俟贅言。該等事項之立法，涉及地方制度之政策形成，

於不違反地方自治之本旨範圍內，本院應予尊重。 

（三） 所謂地方自治之本旨，包含團體自治與住民自治兩大要素。團體自治係指國

家領土內另有地域團體，其具備獨立於國家之法律人格（公法人），可依自

己之意思與責任，由本身之機關處理地方公共事務。住民自治則要求，地方

公共事務之處理決定過程，應有住民之參與。前者具自由主義及地方分權之

意涵，後者彰顯民主主義之理念。追根究底，地方自治本旨之理解，繫於人

權保障目的及國民主權（人民主權）原理。 

（四） 按地方議會議長及副議長之選舉及罷免，究採記名或無記名投票方式，本不

待中央立法規範，由地方自治條例或議會議事規則定之即可。立法者基於政

治環境之特殊性，為彰顯責任政治，並防止投票賄賂行為，於系爭規定明定

採取記名投票方式，乃不得已之作法。此一作法，必然於某種程度內，壓縮

地方自治團體之自主決定空間。若有論者因而批判系爭規定侵害地方自治，

亦非難以想像之事。藉由系爭規定廓清地方政治，防止黑金侵蝕民主，不僅

不會侵害地方自治之本旨，更有助於地方自治之健全發展，而符合國民主權

原理之精神。 
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（五） 蓋地方自治團體之任務，重點在於處理住民日常生活上之現實課題，通常未

涉及政治意識之取捨，按理與政黨政治之關係較為淡薄。惟我國地方選舉普

遍政黨化，無論地方政府首長或議員之選舉，皆充滿政黨競爭現象；議會議

長、副議長之選舉，亦不例外。地方政治政黨化，利弊得失如何，姑且不

論，而議長之選舉政黨化，則有悖理之處，不得不察。議長對外代表議會，

對內綜理會務，主持會議；其地位崇高，理應秉持公正中立原則，不受政黨

左右或影響。因此，議長之人選應以具備公正中立之人格特質，且獲不分黨

派多數議員認同者為宜。解釋理由書未納入「貫徹政黨政治之理念」一項，

實乃出於此等考量。 

二、憲法第129條之問題 

（一） 憲法第129條明定：「本憲法所規定之各種選舉，除本憲法別有規定外，以普

通、平等、直接及無記名投票之方法行之。」解釋理由書表示：「查憲法本

文及其增修條文均無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，系爭規定有

關記名投票規定之部分，自不生違背憲法第129條之問題。」從文義觀之，多

數意見似認為地方議會議長及副議長選舉未見諸憲法條文，不屬憲法所規定

之選舉，故與憲法第129條無關。反之，立法院院長及副院長由立法委員互選

之，為憲法第66條所明定，則屬憲法所規定之選舉，應有憲法第129條之適

用。 

（二） 憲法第17條規定「人民有選舉、罷免、創制及複決之權」，明文保障人民之

參政權。憲法第12章之章名「選舉、罷免、創制、複決」，顯然與憲法第17

條規定遙相呼應。該章從第129條至第136條，計8個條文。第130條至第136

條，係關於參政權之要件、原則及行使方法之規定。第129條位居該章首條，

具有引領之作用，當屬有關參政權之樞要規定。的確，選舉權為最基本且最

重要之參政權，而憲法第129條揭櫫選舉之四項基本原則：普通選舉、平等選

舉、直接選舉及無記名投票，解釋上若不定位為有關人民參政權之規定，實

與事理不合。 

（三） 按國會議長之選任權，乃國會自主組織權之一環，屬於國會自律權之範疇。

國會議員選任議長，係國會議員權能之行使，性質為一種議事行為。此與人

民行使參政權，選舉公職人員，性質截然不同，不能相提並論。準此，立法

委員選任立法院院長，乃立法委員行使國會議員之權能，並非人民行使參政

權（選舉權），自始不屬憲法第12章規範之對象，應與憲法第129條無涉。換
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言之，即使立法院院長之選任為憲法第66條所規定，亦不生憲法第129條之適

用問題。初不問地方議會是否如國會一般，享有議會自律權，其議員選任議

長，乃地方議會議員權能之行使，與國會議員選任議長之性質並無二致。同

理，地方議會議員選任議長，亦非人民行使參政權（選舉權），應與憲法第

129條無關。 

【相關法條】 

憲法第129條、憲法增修條文第9條 




