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《黨產條例》合憲與否，自研議時起即廣為學界所討論。近來司法院釋字

第 793 號解釋宣告《黨產條例》中若干規範合憲，也引起不少討論。本文擬從

《黨產條例》的核心原則出發，分析此一核心原則對其合憲與否的影響，並提

出觀察心得。

壹、《黨產條例》的核心概念：實質法治國原則

實質法治國原則此一概念，無論是在《黨產條例》的立法過程、立法理由

甚至是實際運作過程中，皆可發現其再三出現，足見此一概念實乃《黨產條

例》此一機制的設計及運作核心。《黨產條例》既係由此而生、並以之為運作

基礎，若欲討論《黨產條例》在憲法上的正當性，則不可避免需將此一原則置

於討論軸心，因此本段擬先就此一原則進行簡單的介紹。

一、比較法上的實質法治國原則：德國經驗

學者有認為實質法治國原則係出現於戰後德國。由於德國在戰後須面對種

種合於納粹時期法規但顯不容於正常法治國家之行為，此原則成為當時法學討

論之重點。相對於實質法治國的概念為形式法治國，強調「限制個人自由需有

法律依據」，但此概念顯然在處理國家權力失控時遭逢了失敗。戰後德國憲法

學界普遍認為，若要真正落實「依法而治」，確保所有國家公權力的行使都遵

守基本法規範設定的界線，就必須進一步要求法律在實質內容上也受到基本法

規範意旨的拘束。換言之，實質法治國的概念特徵，在於要求「國家公權力自

始必須受到特定的、上位的法原則與法價值的拘束」，並且認定「國家行為之

主要訴求不在於在形式上保障個人自由，而在於實質上創造合乎正義的法規範
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狀態」（黃舒芃，2020；王韻茹，2017）。

在兩德統一後，西德以民主國家之姿將過往實行威權統治的東德納入統治

範圍，如何處理種種合於東德法制、但不合於統一後民主德國之現象，再度成

為無可迴避的法律問題。此時最有名的爭議，除了處理東德時期槍殺平民的柏

林圍牆守衛案外，1 即為如何處理東德共產黨所遺留的龐大黨產。處理東德共產

黨黨產之難處在於，其黨產在過往東德法制下幾乎皆為合法取得，但此些財產

之取得方式顯與民主國家常態有違；而統一後的德國當局，事實上不可能將東

德遺留下來的政黨排拒於德國民主政治的運作之外，但無條件容許諸如東德共

產黨等政黨加入德國的政黨政治競爭，無異於讓德國民主政治下的既有政黨與

財產懸殊且取得方式不合於民主政治的東德政黨競爭，不公平之處顯而易見。

為消除此種不公平，德國以實質法治國原則為基礎，著手處理東德共產黨

的龐大黨產，並容許東德共產黨使用經過「過濾」的黨產參與政黨政治。具體

而言，若一個政黨是以侵害人民自由與財產權的手段獲取黨產，即違反了實質

法治國原則，為不當黨產；又如東德政黨離開了應獨立於國家之外的社會領

域，憑藉著社會領域中的團體所不能享有的、準國家權力性質的特權而獲取財

產時，此等財產的取得也違反了實質法治國原則的要求（蔡宗珍，2001；黃世

鑫，2000）。藉由此等立基於實質法治國原則的標準，德國一方面將東德遺留

下來的政治遺產包容進其民主政治的運作中，一方面也維繫了政黨競爭機會的

平等。

二、《黨產條例》的繼受

我國《黨產條例》明顯承繼此種精神。在《黨產條例》第 4 條的立法理由

第 5 點即明言：「按法治國的基本理念乃在於透過『以法而治』之形式意義法

治國概念，進而遂行『價值判斷』、『法律目的』惟內涵之實質意義法治國原

則，以追求實質正義。根據實質法治國原則，對於政黨之規範，應以自由民主

憲政秩序為根本價值。本條例旨在調查及處理政黨於威權體制下所取得之財

產，爰參考監察院調查報告所列財產取得之情形，並依據實質法治國原則，斟

1 詳細討論可見李建良（2007）及薛智仁（2019）。
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酌現代民主法治國家政黨應有之地位與功能，定義本條例所稱應返還所取得之

財產係指政黨違反政黨本質或其他民主法治原則所取得之財產，或使其附隨組

織取得之財產。��」對照前述德國法上概念的整理，無疑是以前述德國法上的實

質法治國原則為基礎而來。除立法理由外，在《黨產條例》的實際運作上，黨

產會認定不當黨產的多個行政處分中，也一再強調對不當黨產之認定是以實質

法治國原則為判斷標準的基礎原則。綜上，《黨產條例》的核心概念為前述所

介紹的德國法上實質法治國原則，應無疑義。

貳、實質法治國原則作為《黨產條例》在憲法上的正當性來源

一、《黨產條例》取得憲法上正當性的兩種可能論證途徑

事實上在司法院釋字第 793 號解釋（下稱 793 號解釋）出爐之前，對於大

法官會如何處理包括《黨產條例》在內各轉型正義相關立法的憲法正當性，即

廣受學界所討論。論者即指出，此等措施既高舉轉型正義大旗，則其所追求的

「轉型正義」價值，在正當化各該有違憲疑慮之手段時，可能以兩種方式來論

證（廖元豪，2017）。其一為較普遍、正常之方式，即以轉型正義作為相關措

施的「政府目的」或「政府利益」。此種方式對違憲審查的整體標準造成的影

響較小，並不會因為「轉型正義」的追求就放寬審查標準，系爭措施的「目的

（即轉型正義）正當性」以及「手段與目的之關聯性」依然要逐項接受檢驗，

論者稱此為「輕型」轉型正義論。其二則稱為「重型」轉型正義論，跳脫既有

的憲法技術面，更根本的以轉型正義作為此類案件的背景理解或深層基礎，從

而主張在追求轉型正義之時，不應拘泥於一般的憲法標準，即憲法上各種原則

在此應有所調整，大幅放寬審查基礎。

二、 793 號解釋採「輕型」轉型正義論，並以實質法治國原則作為《黨產
條例》的憲法正當性來源

從結果上來說，肯認《黨產條例》合憲的 793 號解釋，即便是面對轉型正

義議題，仍舊是以一般的違憲審查架構對《黨產條例》的釋憲標的進行審查，

依序審查目的正當性及目的手段間關聯性，並未以實踐轉型正義為理由跳脫一

般憲法標準的拘束，此從 793 號解釋第 18 段後半部文字可清楚看出：「惟其內

容仍須符合法治國原則之要求，即無論何種國家權力之行使，均須合於權力分
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立原則、基本權之保障，及其所蘊含之比例原則、法律明確性原則及司法救濟

等。若係就財產予以剝奪或限制，除應符合法律保留原則，其賦予忍受財產剝

奪或限制之對象範圍、所得剝奪或限制之財產範圍以及採取剝奪或限制財產之

手段，尚應符合憲法第 7 條平等原則及第 23 條比例原則。而考量政黨及其附

隨組織不當取得財產之調查及處理，不僅涉及政黨公平競爭，外觀上與實質上

亦涉及對特定政黨及其附隨組織財產之剝奪，是其限制之目的須為追求重要之

公共利益，且其手段與目的之達成間應具有實質關聯。」可說是採取前述論者

所設想的「輕型」轉型正義論來處理《黨產條例》的憲法正當性。蓋大法官除

強調《黨產條例》仍須合於憲法上各種原則的拘束外，也強調若涉及財產權的

剝奪或限制，須審查目的正當性及手段與目的達成間的關聯性，並未因此而大

舉放寬憲法標準，明顯是依循過往違憲審查的架構對《黨產條例》進行審查，

並未因《黨產條例》追求轉型正義之價值而棄習用之審查方式於不顧。

而實質法治國原則之概念，雖然解釋理由書內並未明示，但依然可從解釋

理由的文句中觀察到，大法官在操作習用的違憲審查基準時，是將實質法治國

原則視為黨產處理合憲性的基礎。參考 793 號解釋第 18 段前段，大法官於闡

釋本號解釋審查基準時表示「於動員戡亂與戒嚴之非常時期結束前，政黨因當

時之黨國體制，或於非常時期結束後，憑藉執政優勢，以違反當時法令，或

形式合法但實質內容違反自由民主憲政秩序要求之方式，自國家或人民取得財

產，並予以利用而陸續累積政黨財產，致形成政黨競爭機會不平等之失衡狀

態。基於憲法民主原則保障政黨機會平等及建構政黨公平競爭機制之義務，國

家應採取回復或匡正之措施，以確立憲法所彰顯之自由民主憲政秩序價值。」

據此，大法官肯定「匡正過往僅符合形式上合法、但與實質內容與自由民主憲

政秩序有違的財產取得」一事，具備憲法上的正當性，甚至肯認這是一種國家

義務。此種「雖形式上合於法律要求、但該法律狀態本身就已違反更上位的法

律原則」的思維，無疑就是實質法治國原則所強調的重點。由此應可看出，

大法官在論證《黨產條例》合憲性時，是以實質法治國原則的概念作為出發

點，肯定《黨產條例》有立足於憲法的正當性，加上後續討論各該條文的合憲

性時，大法官就各該規範的目的正當性部分，也一再強調各該規範的目的在
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於「建立政黨公平競爭環境，健全民主政治，落實轉型正義，而屬特別重要之

公共利益」。2 據此，我們應可認定，實質法治國原則此一概念不但是《黨產條

例》的核心，也是大法官肯定《黨產條例》具備合憲性的重要基礎。

參、威權過往的接受與否決定對《黨產條例》的合憲性判斷

一、實質法治國原則的適用建立在特定的歷史認知上

然而，誠如第一段對實質法治國原則的介紹，此原則在德國的出現有其特

定脈絡，是國家權力行使歷經一段幾乎不受憲法控制、甚至透過各種實質內容

不合於民主法治要求的法律賦予國家公權力合法的威權過往後，回歸民主法治

常軌的國家試圖處理不堪過往時所發展出來的概念。也就是說，適用實質法治

國原則的重要前提，即為該措施所面對的障礙，是源自於過去的威權統治而

來；從而，承認過往的威權統治，成為最重要的前提要件，蓋若無過往的威權

統治作為前提，實質法治國原則否定過往形式上合法的正當性即無證立的基

礎。

在德國的歷史背景下，主張過往東德係實行威權統治並不會遭遇到太多阻

礙，然而在台灣情況就相對複雜許多。相對德國以兩德統一此一明確事件標誌

民主化的完成，台灣的民主化可說是漸進式的民主化，3 並沒有如兩德統一般明

確的時間點可用以界定威權統治的結束，甚至民主化的進程很大一部分是由威

權統治時期執政的國民黨所主導。種種因素，造成台灣輿論對於過往國民黨是

否曾實施過威權統治，有著相當程度的意見分歧。

二、《黨產條例》合憲與否繫於對過往威權統治、黨國體制存在與否的認知

回到《黨產條例》的合憲性討論，若論者根本不承認台灣過往威權統治的

存在，作為《黨產條例》核心的實質法治國即無存立的基礎，而若無法證立實

質法治國原則的適用，整部《黨產條例》根本就無存在的目的可言，遑論通過

憲法上的目的正當性審查。是以，《黨產條例》若要具備憲法上的正當性，將

過往曾經存在威權統治作為前提認知是絕對必要的關鍵。若未先建立此一前

2 學說上亦有採否定說者，認為此非迫切之公共利益，見黃錦堂（2017：132）。
3 亦有學者稱之為「分期付款式的民主化」，詳見洪金珠、許佩賢譯（1994：91）。
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提認知，而僅就憲法原理原則及違憲審查進行機械性的操作，恐難觸及《黨產

條例》問題的核心。換言之，《黨產條例》合憲與否的討論，絕非只是單純法

律原理原則的操作問題，更能直接反應討論者如何看待台灣過往血跡斑斑的歷

史。

從 793 號解釋進行言詞辯論時各方所提出的意見中不難看出端倪。本案關

係人國民黨，以及眾多黨產會所認定的附隨組織如婦聯會、中投、欣欲台等對

於過往威權統治的看法自無須多言；值得注意的是臺北高等行政法院各庭所提

出的釋憲聲請書，以及專家鑑定意見，可明顯觀察出此一差別對其結論的影

響。

例如，臺北高等行政法院第四庭所提出的釋憲聲請書，其對《黨產條例》

第 5 條立法理由之解讀為「以該日期取得之財產，4 即係因黨國不分而取得一

節，亦乏實證分析或具體說明。此空泛之詞並前述減省勞費之庶務性枝節是

由，為整部黨產條例規範對象僅國民黨之立法裁量之所在，實不足以支持系爭

法律捨其他政黨，獨獨對於國民黨所形成之差別待遇，與其立法目的具有實質

關聯，而得認符合平等原則」其作此解讀之基礎，顯係從根本上即否定過往黨

國一體的存在，蓋若願意接受黨國體制之存在，何以對於不當黨產是因黨國不

分而取得之財產有所質疑，甚至認為不足以作為對國民黨形成差別待遇的理

由？

又以董保城教授之鑑定意見書為例，其更明白指出「至於黨產條例立法理

由提到之『處理黨國一體』、『黨國不分』，我國憲法並沒有如東德憲法明定黨

國一體，故無法與東德相比；且黨國一體要如何解讀，可由不同政治學角度探

討，特別是臺灣在解嚴前是屬於『威權型政權』，有別於共產國家之『極權型

政權』，甚至依據中華民國憲法奉行三民主義」、「臺灣的黨國不分卻是因為非

常時期，面對中共武力解放、血洗臺灣的威脅，不得已實施戒嚴及動員戡亂法

制凍結憲法部分條文，形成黨國體制」不但拒絕承認過往黨國體制之不義，反

4 「在過去威權體制，因黨國不分，政黨依當時法制環境或政治背景所取得之財產，形式上或能符

合當時法令，但充其量僅能認其符合形式法治國原則，惟其混淆國家與政黨之分際，破壞政黨公

平競爭之環境，而與實質法治國原則不符」。
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初探《黨產條例》的合憲性基礎： 實質法治國原則及認知威權過往

而試圖賦予其正當性。在此種認知下，以實質法治國原則為核心清除威權遺緒

的《黨產條例》，當然就無法通過目的正當性的審查。

相對於此，黃丞儀老師所提出之鑑定意見書可說是做了完全相反的示範。

其於第一段的標題即開宗明義首要討論的是「解釋標的之立法目的是否正

當」，詳細說明了威權體制的定義，並透過龐雜的史料整理，清楚釐清台灣早

期黨國不分的情形，為該文後續的論證奠定扎實的歷史前提認知。

回到 793 號解釋，在解釋理由書中，大法官的論述也呈現了此一思考

路徑。793 號解釋在闡述違憲審查的基礎及各該條文的審查結果之前，也在

「一、法制背景」部分首先明確承認過往威權統治、黨國體制的存在「嗣中華

民國憲法於 36 年 12 月 25 日施行，訓政時期結束，進入憲政時期。惟第一屆

國民大會代表於 37 年 5 月 10 日依憲法第 174 條第 1 款規定之修憲程序，制定

公布動員戡亂時期臨時條款（下稱臨時條款），而第 1 任總統旋即於 37 年 12
月 10 日依據臨時條款公布全國戒嚴令（未包括臺灣）；嗣臺灣省政府、臺灣省

警備總司令部佈告自 38 年 5 月 20 日起臺灣全省戒嚴。又於動員戡亂時期，因

臨時條款之規定，總統權力明顯擴大，且第 1 屆中央民意代表因未能改選而繼

續行使職權，加以總統大多並兼中國國民黨總裁或主席，致使中國國民黨事實

上長期立於主導國家權力之絕對優勢地位，從而原應隨憲法施行而結束之黨國

體制，得以事實上延續。」在解釋理由書中首先建立了過往國民黨透過黨國體

制在台灣實行威權統治的前提認知。蓋若無先建立此一前提認知，後續的論

證，包括對實質法治國原則的肯定、《黨產條例》的目的正當性等等，都會缺

乏存立的基礎。

綜上，不論是從實質法治國原則在比較法上的出現脈絡，或是我國與《黨

產條例》合憲性的若干討論皆可發現，實質法治國原則的適用是以特定的政治

環境為前提，亦即論者有無正視威權統治的慘痛過往。可以說，《黨產條例》

的合憲性審查，不只是法律原則的操作與適用，更是論者有無坦然接受並記取

過往慘痛歷史教訓的試金石。
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肆、結論

《黨產條例》究竟是否能夠通過憲法上的違憲審查，是從《黨產條例》還

在立法院審議時，我國各界就爭論不休的重大議題；在《黨產條例》公布施行

後的近幾年，相關討論更是汗牛充棟，儼然成為我國當前最具爭議性的憲法爭

議之一。司法院釋字第 793 號解釋於今年 8 月做成後，宣告《黨產條例》中若

干規範合憲，作為我國大法官首次處理轉型正義措施合憲性的憲法解釋，其肯

認《黨產條例》具備合憲性之論證過程殊值研究。

本文從《黨產條例》的立法基礎，即學理上所謂實質法治國原則出發，首

先介紹實質法治國在比較法上出現的背景，以及我國《黨產條例》的繼受。其

次分析 793 號解釋的論證脈絡，認為大法官在該號解釋中雖採論者所謂「輕

型」的轉型正義理論，但實質法治國原則作為《黨產條例》的立法基礎，仍為

《黨產條例》是否具備合憲性的關鍵。最後回歸實質法治國原則的出現脈絡，

並觀察包含 793 號解釋在內的若干相關論述，認為肇因於實質法治國原則的適

用有其特殊背景的限制；《黨產條例》是否具備合憲性的判斷，不只是單純的

法律原理原則操作，論者是否正視台灣過往由國民黨以黨國體制實行威權統治

的慘痛歷史教訓，更是判斷《黨產條例》合憲與否的關鍵。
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