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釋字第七一八號解釋協同意見書釋字第七一八號解釋協同意見書釋字第七一八號解釋協同意見書釋字第七一八號解釋協同意見書 

 

大法官大法官大法官大法官  黃茂榮黃茂榮黃茂榮黃茂榮 

 

本號解釋多數意見認為：「集會遊行法第八條第一項規

定，室外集會、遊行應向主管機關申請許可，未排除緊急性

及偶發性集會、遊行部分，及同法第九條第一項但書與第十

二條第二項關於緊急性集會、遊行之申請許可規定，違反憲

法第二十三條比例原則，不符憲法第十四條保障集會自由之

意旨，均應自中華民國一０四年一月一日起失其效力。本院

釋字第四四五號解釋應予補充。」本席雖敬表同意，惟因認

為報備制與許可制之機能相近，皆有適時提供必要資訊的功

能，所以如能改採報備制，由相關機關就其配套規定重為規

劃，應更能妥切符合民主發展之需要，爰提出協同意見書供

為來日發展之參考。 

 

壹壹壹壹、、、、集會遊行的必要性集會遊行的必要性集會遊行的必要性集會遊行的必要性    

 

集會遊行基本上是人民之怨懟或人民之渴望在言詞或

文字以外之表達方式上的宣洩管道。應友善對待，而不要懷

有太大的懷疑或敵意。因為即使在肯認言論自由的民主憲政

體制，也有人民自己感覺深受制度性或個案性之委屈，而申

訴無門；或雖申訴，而感受未能獲得認真對待的情形。這時，

受委屈之人民自然會趨向尋求能夠被聽到，能夠引起同情之

候補的申訴管道。其中因絕望，而採取之最哀怨的訴求方式

為：死諫式的燒炭自殺。還抱著一分希望的方式是：集會遊

行。不論是死諫或集會遊行都是語言、文字以外之另一種意
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見的表達方式。其目的在於以比較大的動作，引起訴求對象

的重視，徵求大眾的認同與支持，期望因此能夠引起獲得善

待或改革的契機。 

該契機如果能夠帶來希望的結果，言詞或文字以外之表

達方式會趨於緩和，人民普遍懷抱信念，緩和的方式也能解

決公共事務之處理危機。反之，如果言詞或文字以外之表達

方式，長期不能滿足改善或改革的期望，表達方式會逐漸趨

向激烈。台灣由於近年之民主化的發展，不但對於集會遊行

之規模的承受力已有大幅的提升，而且其實，除非有引起公

憤之行政出軌，已相當程度緩和激烈表達方式的可能。基於

以上的認識，集會遊行法對於集會遊行之管制的規定，較諸

過去，在程序上及處罰的實體規定上，應當有一定程度之緩

和的可能性。 

 

貳貳貳貳、、、、許可制與報備制之功能許可制與報備制之功能許可制與報備制之功能許可制與報備制之功能    

 

集會遊行之舉辦有一定之社會負擔及風險，可以理解。

因此，在其舉辦至少有及時掌握相關資訊，並就其舉辦實

況，隨時瞭解，保留記錄，以資事前準備、同步或事後因應

的需要。關於集會遊行之行政管理或輔導，不論採許可制或

報備制，其目的皆為在其舉行前，取得必要之資訊，以提供

必要之配合或防止可能發生之動亂。所不同者為：許可制積

極介入在先，行政機關保留事前審查的管制權限，而報備制

則透過事後監理，維持集會遊行之秩序。 

集會遊行與言論自由、出版自由、新聞自由同為受憲法

保障之意見的表達方式。過去，關於出版自由及新聞自由的

限制，皆已經走過從「事前審查」到「事後追懲」的發展過
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程。並沒有因為捨棄「事前審查」，改為「事後追懲」而產

生亂象。其中特別是報紙及雜誌之開放，皆顯現言論自由、

出版自由、新聞自由之保障的正面價值。而其實較諸於出版

之「事前審查」或「事後追懲」，關於集會遊行的管理，採

「許可制」或採「報備制」，在作用上其差異小很多。其理

由為：為防止集會遊行可能引起之暴亂，不論採「許可制」

或採「報備制」，其能夠產生之第一道功能皆為，讓維護社

會、交通秩序的機關及情治機關能夠事先得到相關資訊，以

採取必要之配合（例如規劃公共場所之使用、交通管制、相

關執法人力物力之配置）或預防措施（集會遊行過程之採

證、防止對立人士或團體之反制可能引起之衝突）。 

如以具體之證據方法，而非憑藉臆測，為採取必要措施

之認定與判斷基礎，且對報備附以預告期間的要求，則集會

遊行法第十一條第二、三款所顧慮「有明顯事實足認為有危

害國家安全、社會秩序或公共利益」及「有明顯事實足認為

有危害生命、身體、自由或對財物造成重大損壞」等應不予

許可的情形，在許可制之申請階段，並不能提供超出報備制

所能產生之掌握相關資訊的機能。在資訊之提供以外，「許

可制」所具備之功能，能夠超出「報備制」者，究竟有哪些，

難以想像。因此，改採報備制並不致於使集會遊行危害國家

社會之安全。倒是在採取報備制的情形，要多注意發展與報

備舉辦集會、遊行之發起人或組織，深入交換相關配合及預

防措施的信息，以確保集會、遊行之和平順利的舉行，達成

向政府機關或社會傳達信息的願望。同時，累積理性形成公

共意見，促進經社發展的經驗，以使民主憲政之實踐，更加

成熟。 

集會遊行之配合的需要及其風險的高低，與當地之政
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經、社會發展的程度，以及引起集會遊行之事由的性質，息

息相關，並不能一概而論。因此，關於集會遊行之規定的規

範設計，有必要分別按集會遊行之類型，在程序上及違規行

為之處罰的實體規定上，給予不同的規劃與處理。 

 

參參參參、「、「、「、「報備制報備制報備制報備制」」」」與與與與「「「「許可制許可制許可制許可制」」」」之規範機制的差異之規範機制的差異之規範機制的差異之規範機制的差異    

    

「報備制」與「許可制」皆是藉助於負面表列作為「合

法性」的認定依據。惟其作用機制不同： 

在報備制�有無負面表列情事，發起人（報備者）應自

我管理�報備內容如有不實，其違反之法定後果自負。 

在許可制�如有負面表列情事，主管機關應不予許可之

室外集會、遊行�申請書中關於負面表列有關事項，記載如

有不實，其違反之法定後果亦由申請人負責。 

 

肆肆肆肆、、、、集會遊行之現行管制規定集會遊行之現行管制規定集會遊行之現行管制規定集會遊行之現行管制規定    

 

A. A. A. A. 不受事前管制的不受事前管制的不受事前管制的不受事前管制的集會遊行集會遊行集會遊行集會遊行    

 

一、室內集會（集會遊行法第八條第二項）：未使用足以

形成室外集會之實質的擴音器或其他視聽器材 

二、下列室外集會遊行（同法第八條第一項但書） 

      （一）依法令規定舉行者。 

      （二）學術、藝文、旅遊、體育競賽或其他性質相類

之活動。 

      （三）宗教、民俗、婚、喪、喜、慶活動。 

      （四）偶發性或緊急性集會（同法第九條因不可預見
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之重大緊急事故，且非即刻舉行，無法達到目

的者，不受六日前申請之限制） 

就此部分，因不受行政之事前管制規定之適用，所以沒

有採「許可制」或「報備制」的問題。 

    

  B.   B.   B.   B. 受事前管制的集會遊行受事前管制的集會遊行受事前管制的集會遊行受事前管制的集會遊行    

    

室外集會、遊行，原則上應向主管機關申請許可（集會

遊行法第八條第一項前段）。其申請原則上應於六日前向主

管機關申請（同法第九條第一項前段）。「但因不可預見之重

大緊急事故，且非即刻舉行，無法達到目的者，不受六日前

申請之限制」（同法第九條第一項但書）。 

上開規定尚不盡能符合緊急性及偶發性之集會遊行之

需要。其理由多數意見認為，緊急性集會、遊行「事起倉卒

非即刻舉行無法達到目的……，實難期待俟取得許可後舉

行」；偶發性之集會、遊行「群眾因特殊原因未經召集自發

聚集，事實上無所謂發起人或負責人，……自無法事先申請

許可或報備。」因此，對緊急性集會、遊行，雖「已放寬申

請許可期間，但仍須事先申請並等待主管機關至長二十四小

時之決定許可與否期間」；對偶發性集會、遊行，亦規定「仍

須事先申請許可，均係以法律課予人民事實上難以遵守之義

務，致人民不克申請而舉行集會、遊行時，立即附隨得由主

管機關強制制止、命令解散之法律效果（集會遊行法第二十

五條第一款規定參照），與本院釋字第四四五號解釋：『憲法

第十四條規定保障人民之集會自由，並未排除偶發性集會、

遊行』，『許可制於偶發性集會、遊行殊無適用之餘地』之意

旨有違。」此外，並認為此種集會遊行，體系上應在第八條
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第一項但書中規定為，不受事前管制的集會遊行類型之一。

所以，本號解釋宣告「集會遊行法第八條第一項規定，室外

集會、遊行應向主管機關申請許可，未排除緊急性及偶發性

集會、遊行部分，及同法第九條第一項但書與第十二條第二

項關於緊急性集會、遊行之申請許可規定，違反憲法第二十

三條比例原則，不符憲法第十四條保障集會自由之意旨」。 

鑑於報備制與許可制之機能相近，皆有適時提供必要資

訊的功能，所以如能改採報備制，由相關機關就其配套規定

重為規劃，應更能妥切符合民主發展之需要                                      

    

伍伍伍伍、、、、如何將如何將如何將如何將「「「「許可制許可制許可制許可制」」」」轉化為轉化為轉化為轉化為「「「「報備制報備制報備制報備制」」」」    

 

如將許可制之許可要件中，能以負面表列規定者，規定

為「報備制」在程序上應具備之「合法要件」，則「報備制」

與「許可制」在機能上之差異，其實是極為有限的。當報備

違反其應具備之「合法要件」，該報備無效。至於集會遊行

中發生集會遊行法第十一條所定：「二、有明顯事實足認為

有危害國家安全、社會秩序或公共利益者。三、有明顯事實

足認為有危害生命、身體、自由或對財物造成重大損壞者。」

之情事時，應依集會遊行法第二十五條處理：該管主管機關

得予警告、制止或命令解散。 

 

例如採報備制而規定： 

一、置入相當於違反第六條之規定：報備之集會、遊行不

得在左列地區及其週邊範圍舉行。但經主管機關核准

者，不在此限： 

    （一）總統府、行政院、司法院、考試院、各級法院及
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總統、副總統官邸。 

    （二）國際機場、港口。 

    （三）重要軍事設施地區。 

    （四）各國駐華使領館、代表機構、國際組織駐華機構

及其館長官邸。 

  二、置入相當於違反第十條之規定：有左列情形之一者，

不得為應報備之室外集會、遊行之負責人、其代理人

或糾察員： 

    （一）未滿二十歲者。 

    （二）無中華民國國籍者。 

    （三）經判處有期徒刑以上之刑確定，尚未執行或執行

未畢者。但受緩刑之宣告者，不在此限。 

    （四）受保安處分或感訓處分之裁判確定，尚未執行或

執行未畢者。 

    （五）受禁治產宣告尚未撤銷者。 

  三、同一時間、處所、路線已有他人報備在先者。 

  四、未經依法設立或經撤銷、廢止許可或命令解散之團

體，以該團體名義報備者。 

  五、室外集會遊行不合第九條規定者，其室外集會、遊行，

應由負責人填具報備書，載明左列事項，於六日前向

主管機關報備。但因不可預見之重大緊急事故，且非

即刻舉行，無法達到目的者，不受六日前報備之限制： 

    （一）負責人或其代理人、糾察員姓名、性別、職業、

出生年月日、國民身分證統一編號、住居所及電

話號碼。 

    （二）集會、遊行之目的、方式及起訖時間。 

    （三）集會處所或遊行之路線及集合、解散地點。 
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    （四）預定參加人數。 

    （五）車輛、物品之名稱、數量。 

     前項第一款代理人，應檢具代理同意書；第三款集會

處所，應檢具處所之所有人或管理人之同意文件；遊

行，應檢具詳細路線圖。 

  六、集會遊行法第二十五條有左列情事之一者，該管主管

機關得予警告、制止或命令解散： 

     （一）應經許可之集會、遊行未經報備或其報備有違

反第六條、第九條、第十條規定之情形者。 

     （二）利用第八條第一項各款集會、遊行，而有違本

法或刑法之行為者。 

     前項制止、命令解散，該管主管機關得強制為之。 

 

陸陸陸陸、、、、比例原則比例原則比例原則比例原則    

 

一般認為「報備制」較諸「許可制」，對於人民之自由

的限制較少，則當「報備制」較諸「許可制」可同樣達到預

期之規範目的時，依比例原則自當採取「報備制」。    

 


