
怎 法 法 庭 收 又 號

年

怎 字第 號

一

｜

8. 19

十

A

一

T L▋ 2 7

l la
↑

女︳

專家諮詢意見書

案號 :l13年度 憲立 字第   l

l13年度 憲國 字第 l、 2、 3

專家學者 、機關或團體 女生名或名稱 :黃銘輝

1 為 (怎 法訴訟類型)提出專家諮詢意見事 :

2       應揭露事項

3 一、相關專業意見或資料之準備或提出 ,是 否與當事人、關係人或其代

猝   理人有分工或合作關係 。 無

5 二 、相關專業意見或資料之準備或提出 ,是 否受當事人、關係人或其代

b   理人之金錢報酬或資助及其金額或價了直。 無

7 三 、其他提供金錢報酬或資助者之身分及其金額或價值 。 無
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1 專業意見或資料..｜

一

: :︴ !

2 玹據 鈞庭憲庭力 l13憲 立 1字 第 l13100研03號函(民 國 l13年 7月 17

3 古

一

再 無在︳
謹就 l13年 6月 “ 日修正公布之立法院職權行使法 (以下簡

稱 「職權行使法」)增訂暨修正條文全文 ,與 同日公布之刑法 1冷 1條之 上,

其立法程序是否有明顯重大瑕疵 ?以及相關增訂與修正條文實體上有無

牴觸憲法?提出鑑定意見如次 ,敬請 卓參 。

壹 、 程序合憲性

一 、 審查標準 :「 重大明顯瑕疵」標準的意義與我國釋憲先例的回顧

基於憲法民主國原則與權力分立原則 ,議會內告r的 立法程序是否確實按

其規則踐履 ,在不牴觸 自由民主憲政秩序的前提下 ,原 則上應由議會依自律

原則自行認定之 ,除非出現違反法律成立基本規定的重大明顯瑕疵 ,否 則司

法機關對立法機關之決定須予以尊重 。此一 「議會自律原則」,在我國不僅

已普遍為學界所肯認 ;1釋憲實務亦有若干實證的案例。代表性的指標案例 ,

厥為牽涉國安三法立法爭議的釋字第 3幼 號解釋 。該號解釋中 ,大法官首

先從權力相互尊重的角度 ,宣 示 :「 議事規範如何踐行係國會內部事項 。依

權力分立之原則 ,行政 、司法或其他國家機關均應予以尊重 ,學理上稱之為

國會自律或國會自治。.⋯ ‥立法院於審議法律案過程中 ,曾 否踐行其議事規

範所定程序乃其內部事項 ,除牴觸憲法者外 ,屬 於議會依 自律原則應白行認

定之範圍 ,並非釋憲機關審查之對象」;其次 ,復基於立法權仍須受制衡的

角度 ,揭 示 :「 立法程序有不待調查事實即可認定為牴觸憲法之重大瑕疵者

(如未經憲法第六十三條之議決程序 ),則釋憲機關仍得宣告其為無效 。」

為議會自律樹立了「重大明顯瑕疵」的憲法界限 ;最後並在回歸本案事實涵

攝時 ,即使當初國安三法立法過程極度混亂 ,連立法院公報上刊載的表決票
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許宗力 ,國會議事規則與國會議事自治 ,收於氏著 :「 法與國家權力」,頁 301-352(l少 奶);李建

良 ,國會議事自律與違憲審查 ,收於氏著 :「 憲法理論與實踐 (一 )」
,頁 227-“5(lθθθ)。

2



l

2

3

碎

5

b

7

8

少

l0

11

12

13

1碎

上5

lb

17

18

數亦以語焉不詳的 「.⋯ ‥┘帶過 ,2大法官卻仍以 「其瑕疵是否已達重大程

度 ,則 尚有爭議 ,立法院當時議事情形混亂 ,導致議事錄迄今未確定 ,各該

法律案曾否經實質議決 ,自 非明顯 ,更無公眾週知之可言。」將爭議交還立

法院自行解決 ,未對該案的立法程序做出違憲的評價 。

繼之 ,大法官針對國大修憲一讀會可決人數的爭議 ,於釋字第 381號解

釋 ,將議會自律的法理一體適用在修憲程序 ,3惟對於司法如何審查修憲程

序是否逾越憲法界限 ,則 是在釋字第猝θ少號 (國 大延任案中)解釋中 ,方 重

申釋字第 3冷2號解釋 「重大明顯瑕疵」的標準 。
碎.l隹 相對於釋字第 3猝2號解

釋對立法程序的高度寬容 ,大法官就國大延任的修憲程序 ,高舉與立法程序

相同的審查標準 ,卻 宣告該屆國大採取無記名投票的方式修憲 ,明 顯牴觸正

當修憲程序所應遵循的重大內涵—— 「公開透明原則」,而 為違憲 。

對於釋憲實務針對議會自律原則 ,特別是 「重大明顯瑕疵」審查標準的

操作 ,學界有不少的檢討 ,園於鑑定意見的篇幅限制 ,在此不擬深究之 。．l隹

須說明者 ,大法官在釋字第 3猝2號與第冷奶 號兩號解釋中 ,採取的審查標

準 ,文本上一致 ,但結果殊途 ,對於本案的判斷 ,影響有限。詳言之 ,就結

果而言 ,相較於國安三法是在未有表決票數記載的混亂情況下通過 ,釋字第

冷少少號解釋卻以該屆國大採取無記名投票,構成修憲程序的重大明顯瑕疵為

由 ,宣告第五次修憲違憲 ,遂有論者提出大法官實質上對於修憲程序的審查 ,

2參見立法院公報第 83卷第 2期 ,院會紀錄頁 冷3-網 。(「 主席 :現在進行第二案⋯⋯ ,國家安全局組織

法⋯⋯.照羅委員傳進所提修正動議 ..⋯ .通過 ,請問院會 ,有無異議 ?(有 )有異議 ,進行表決 。贊

成⋯⋯‥主席 :報告表決結果 ,在場人數 122人 ,贊成者⋯‥‥國家安全局組織法修正通過 。現在進行第

三案.⋯ ‥人事行政 .‥ ⋯修正通過.⋯ ⋯(會場秩序陷入混亂 ,除主席台 、發言台麥克風全遭破壞外 ,並

有多位委員在主席台下 、台上互相丟擲書籍 、文件 、椅子及電腦等物 。現場陷入極度混亂狀態 ,主席

之處理及言詞無法辨識 ,最後主席在一片吵鬧聲中 ,於 12時 33分離開議場 。)散會 。」))
g 

「修改憲法如何進行讀會以及各次讀會之出席及可決人數 ,憲法及法律皆未加以規定 ,於不牴觸憲法

範圍內 ,得依議事自律之原則為之 ,惟議事自律事項之決定 ,應符合自由民主之憲政秩序⋯⋯ 。」
碎 

「修改憲法乃國民主權之表達 ,亦係憲法上行為之一種 ,如有重大明顯瑕疵 ,即不生其應有之效

力‥‥⋯。所謂明顯 ,係指事實不待調查即可認定 ;所謂重大 ,就議事程序而言則指瑕疵之存在已喪失

其程序之正當性 ,而違反修憲條文成立或效力之基本規定 (參照本院釋字第三四二號解釋理由書 )。
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實質上較立法程序為嚴格的推測。5然 而 ,縱使承認大法官實質上對修憲程

序採取 了較高的審查密度 ,其原因可能在於憲法與法律規範位階不同導致

實質重要性高低有別 ,又或者因其他憲政現實面的考量所致力 .l隹 無論如何 ,

比等因素在本案皆不存在 ,故就審查標準的實際運用上 ,仍應扣緊「重大明

顯瑕疵」從寬審查立法程序的精神 ,方為正辦 。
7

職是之故 ,在從寬審查的精神之下 ,所謂的 「重大┘瑕疵 ,必須是先評

價何種規範要求 ,是立法程序必須恪遵 ,否 則即會被認為是完全喪失法律修

訂的程序正當性 ;其次 ,再進行事實面的考察 ,檢驗該立法過程的瑕疵是否

明顯牴觸上述規範要求 ,而所謂的 「明顯」,不應該以事實是否有待調查為

準 ,8而 是貫徹違憲審查明顯性審查標準的要求 ,根據 「瑕疵的存在從任何

角度觀察皆無疑義 ,或並無有意義的爭論存在」
θ而為判斷 。

二 、 本案涵攝

本案聲請人對於系爭法案立法程序上的質疑 ,主要可歸結為以下兩點 :

第一 ,於委員會階段 ,未併案排審少數黨的提案 ,且多數條文亦未進行實質

的逐條討論 ;第 二 ,於大會 (二讀會)的審議表決過程 ,未全部宣讀當日提

5參見釋字第 碎奶 號解釋賴英照大法官提出之協同意見書 。學界評論 ,參 許宗力 ,憲法違憲乎——評釋

字第 碎θθ號解釋 ,收於氏著 :「 法與國家權力 (二 )」
,頁 35井35碎 (2007)。

6參 黃昭元 ,掮客與靈媒的本尊之爭——釋字第碎妙 號解釋評析 ,台灣本土法學雜誌第 12期 ,頁 2少 -

〕l(2000)(主張國大是一機關修憲 ,加上修憲過程是相對封閉的程序 ,如果再容許無記名投票 ,將

使國大更易濫用其修憲權力 ,並造成國大的選民與政黨陷入無從判斷與追究政治責任的事實困境 );

吳庚 、陳淳文 ,憲法理論與政府體制 ,頁 猝5(增訂八版 、2023)(乎旨出釋字第 3ㄔ2號解釋曾要求立法

院白行補正瑕疵之程序 ,且立法院之後亦遵照補行 ,但國大因非經常集會 ,且出席即可決之法定人數

極高 ,一旦不能補正時 ,將難以善後 )。

7附
帶一提 ,學術上 ,筆者同意大法官在釋字第 “2號解釋 ,實際上對於重大明顯瑕疵的涵攝 ,有拿捏

失準 、過於寬鬆到幾乎放棄司法審查職責的問題 ,倘若本案事實與釋字第 3幼 號的事實相當 ,筆者不

反對大法官在個案涵攝時 ,做出不同於釋字第 3碎2號解釋的判斷 。然而 ,本案事實情境 ,與釋字第

3猝2號解釋相較 ,顯有一定之差距存在 (詳後述 )。

8若如釋字第 “2號解釋 ,以事實是否有待調查為準 ,瑕疵是否明顯的判斷 ,即會受到調查能力高低的

牽制 。但司法機關能夠擁有多大的調查能力 ,是可被後天的法制建構所左右 ,故筆者認為應回歸學理

對於明顯性審查的理解 ,較為妥適 。
θ學說對此有相當傳神的舉例 :瑕疵 「一望即知」、「猶如刻在額頭上般」。參 許宗力 ,前揭註 5文 ,頁

350-35上 ;吳庚 、盛子龍 ,行政法之理論與實用 ,頁 368(增訂 16片反、2020)。
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出的修正動議 ,表決過程又有諸多瑕疵 ,包括採取舉手表決、表決前並未清

點人數 ,未依可否兩方依次進行等 。

就法律的訂定,判 斷何種規範要求 ,是足以影響到立法程序正當性的「重

大」程度 ,憲法民主國原則無疑是一個關鍵指標 。
l0基於民主國原則程序正

義的根本要求 ,法律的通過 ,必須確實歷經 「
『議』

『決』」的程序 。「決┘,

意指法案要經過多數決的同意方能通過 ,確保民主的多數統治 ;「 議」,則 是

著眼於少數保護 ,法 案審議必須歷經討論思辨的過程 ,民 意的傳導方能完整。

惟本案之所以出現爭議 ,並不是對於上述立法程序的重大規範要求缺乏共

識 ,而 是比次系爭法案的制訂過程 ,是否已經 「明顯」違背上述 「議」「決」

的重大要求 ,雙方認知分歧 。

筆者以為 ,在忠於明顯性審查的精神之下 ,系 爭法律的立法程序 ,縱使

有若干可議之處 ,亦難稱之為「從任何角度觀察皆無疑義 ,或並無有意義的

爭論存在┘。蓋由此次立法院多數方的答辯觀之 ,其對於系爭法律的立法程

序何以如此 ,所提出的說明 ,並非是 「毫無意義」的爭論 。質言之 ,就委員

會階段的審查程序而言 ,少數黨委員的發言機會 ,並未完全被剝奪 ,1l且渠

等總發言時數並未遜於多數方委員;相 同性質議案是否併案審查 ,係屬國會

自律的範疇
12;實

務上不乏未逐條討論逕付二讀的議事先例等 。

其次 ,就院會的討論與審議程序 ,不 容否認 ,系 爭法案通過當日,議場

因為多數方與少數黨之間的議事抗爭 ,確實呈現相當混亂的局面。然而,二

讀會逐條討論的中斷 ,係 多數方為回應當日少數黨的議事抗爭 ,根據立法院

議事規則第 33條通過停止討論的動議所為 ;13而 未採表洪器表決 ,改採舉

︳0參
李建良 ,前揭註 6文 ,頁 233-勿 6。

︳l縱
有部分少數黨委員的發言機會被散會動議中斷 ,亦係少數黨議事杯葛抗爭所致 ,就此而言 ,多數黨

的散會動議 ,何嘗不也是政治上議事攻防的一部份而已 。
12須注意立法院議事規則第 15條規定 :「 本院會議審議政府提案與委員提案 ,｝

l生質相同者 ,得合併討

論 。(第一項 )前項議案之排列 ,由程序委員會定之 。(第二項 )」
,確實賦予立法委員一定的程序裁量

空間 。
︳3須注意大法官以往針對立法院因議事抗爭停止討論逕付表決的先例 ,亦曾表示尊重國會自律不予介人

的立場 。參見 l0θ 年度憲一字第 5號不受理決議 。
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手表決 ,一 方面這也是議事攻防之結果 ,1ㄔ 二方面舉手表決儘管立法實務

鮮少使用,然 畢竟是立法院職權行使法第35條 第 1項 明定的表決方法之一 ,

斷無以 「明顯」瑕疵視之的理由 ;至於表決過程中 ,多 數才為因應少數黨的

議事拖延 ,固 未將所有動議全數宣讀 ,但仍有依議事規則 ,對應優先討論表

決的各黨團再修正動議 ,按立法院職權行使法第少條第 2項規定予以朗讀 ;

舉手表決雖未依立法院議事規則第36條第 1項之規定 ,就可否兩才依次行

之 ,然 立法院公報對於贊成票數的記載明確 ,不 管是未做反面表決 ,或是議

事人員受誤導而在票數總數的計算上出現些許差誤 ,均 不足以動搖該法之

通過與立法院多數意志相符的結果 。15

大法官在為司法審查時 ,重點並不在於是否認可上述多數方提出的答辯 ,

在明顯性審查之下 ,大法官需審究的 ,是上述論點是否為 「毫無意義」的爭

論 。換言之 ,只 要這些論點並非毫無事實或法理根據 ,司 法審查上即必須承

認立法院多數方成功提出「有意義的爭論」,從而少數黨所指摘的程序瑕疵 ,

即便存在 ,亦 未達到 「明顯」而可被宣告違憲的地步 。

進一步言之 ,即便是以釋字第幼少號解釋的 「公開透明原則」作為審查

基準 ,今 日立法院採取舉手表決的方法 ,亦難構成 「公開透明原則」的明顯

違反 。蓋釋字第 猝奶 號解釋 ,之所以將無記名投票認定為公開透明原則之

違反 ,係 因無記名投票使「國民因而不能知悉國民大會代表如何行使修憲職

權 ,國 民大會代表⋯對選區選民或所屬政黨所負政治責任之憲法意旨,亦 無

從貫徹 。」然而 ,舉手表決固然在議事錄的記載上 ,無法呈現哪一位委員支

持哪一位委員反對 ,但在立法院的立法過程全程直播的今日,關心此一議題

∥主席提議只要各黨團保證委員皆回到回座位上不包圍主席台 ,即採表決器表決 ,但反對黨不願放棄包

圍主席台的抗爭策略 。在此情況之下 ,多數方改採立法院議事規則明定的舉手表決 ,也算是一種議事

策略的回應 。國會政治的運作 ,不同政黨間議事攻防的策略應用 ,事屬常見 ,其間的是非對錯 ,選民

自有評斷 ,但無論如何 ,並不適合由司法審查加以針貶 。
15意

即 ,若以行政處分的程序瑕疵類比 ,此等缺失即屬於 「不影響實體決定正確性的程序瑕疵」。再

者 ,若與國安三法一案中 ,立法院公報所記載的 「.‥ ⋯」’並未被大法官認定為重大明顯瑕疵相較 ,

欲將有明確過半票數的本案認定為 「重大明顯瑕疵」,不免生大幅偏離裁判先例的疑慮 。
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18

的選民 ,仍有知悉其選區立委對法案採取何等立場的可能性。是以 ,舉手表

決在秘密性的程度上 ,既然與真正的無記名投票仍屬有間 ,立法委員對選民

的可課責性未被遮斷 ,欲將本案以釋字第 碎奶 號解釋相類比 ,而得出舉手

表決係重大明顯瑕疵因而違憲的結論 ,恐 失之牽強 。

以上的涵攝結果 ,係在忠於 「明顯性」審查標準下 ,所得之結論 。筆者

同意 ,系 爭法案的立法過程 ,對個別條文的思辨審議 ,確實未見充分 ;程序

的進行在高度緊繃的議事抗爭之下 ,亦確實存在未完全按照議事規範為之

的瑕疵 。然而 ,國 會議事規範之踐履 ,原本就僅是一個大致的框架規範 ,其

間的遵循與迴避 ,留存有一定政治運作的彈性空間 ,當屬各國議事運作的日

常 。
】6對此 ,釋字第 3碎2號解釋早已指出 「國會之議事規範 ,除成文規則

外 ,尚 包括各種不成文例規 ,於適用之際 ,且得依其決議予以變通 ,而 由作

此主張之議員或其所屬政黨自行負擔政治上之責任 。故國會議事規範之適

用 ,與 一般機關應依法規嚴格執行 ,並受監督及審查之情形 ,有所不同。」

事實上 ,部分民眾確實已經開始透過政治的途徑 (言論 、集會遊行 ,甚 至是

罷免的ㄔ昌議 ),表達對系爭法案立法過程的不滿 ,章月野政黨的立法委員 ,對

於立法過程中的作為 ,受 民眾的公評 ,正是常態民主政治的寫照。大法官所

應為的 ,是扼守住民主審議所應遵循規範之底線 ,而對於未逾越紅線 ,僅屬

未臻理想的立法程序 ,17或可藉由徬論的闡述 ,對於立法過程如何能夠確

1‘ 以美國國會的運作為例 ,程序委員會以法案排程的 「交通警察」自居 ,以 自身偏好強勢篩選得進入審

議 程 序 的 議 案 (品幻 ohnH.Aldrich,BⅡ ttanyN.Pe呷 &DavidWRobde,及 ●ε夃a〃 乃 ηηo∫ 烿 εoφ t

Co刀 g′εδ乩oη a↙ εo用用9r紹鋊 aη〞〞〞εPa′ㄥ6η刀Po物′●za′′θ刀tt力ε几Jo〞 Jε ,切 CONGRESSRECONSIDERED200

(LawrenceC.Dodd&Bmc田 .Oppenheimereds.,lOthed.2013));或 是在院會進行讀會時方提出不相關

的 修 正 案 併 案 審 查 ,以規 避 委 員 會 的 程 序 等 (&ε WALTERJ.OLESZEK,MARKJ.OLESZEK,比 工ZABETH

RYBICKI&BILLHENIFFJR.,CoNGRESS工 0NALPROCEDURESANDTHEPOLICYPROCESSl3θ (llthed2020)),

均為實務上可見 ,而被認為係為國會議事政治攻防的一部份 。國會議員作為之允當與否 ,固有待公

評 ,但終非司法審查所能非議者 。
︳7筆

者也同意 ,理想的立法程序圖像 ,是落實 「委員會中心主義」,在委員會中 ,各黨派針對法案條

文 ,進行逐條討論審議 ,提出委員會有共識的版本 ,再進入二讀會進行大體與逐條的討論 ,最後再以

公開記名的多數決 ,表決是否通過 。然而 ,「 理想很豐滿 、現實很骨戚」這句戲言 ,用在國會立法程

序 ,是再貼切也不過了 。如果我們對國會議事進行的實態 ,不單聚焦在本案 ,而是拉長觀察時間的

7
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切落實思辨審議與少數保護的理念 ,提 出建言 ,給予朝野政黨做醒。如欲做

出違憲的評價 ,則必須嚴守自己所提出的審查標準 ,謹慎涵攝後確定瑕疵的

重大明顯程度已經使得法案完全缺乏基本的程序正當性 ,才可為之。如是 ,

庶可免於陷入政治漩渦中 ,影響民眾對司法獨立性之觀感 。

貳 、 實體合憲性

一 、 審查基調的確立 :司 法對於政治部門權力制衡規範之爭議為實體審查 ,

應謹守先例與自制

系爭規定 ,涉及到作為全國最高民意機關的立法院 ,對於其他政治部門

(總統 、行政院)的權力運作 ,為履行權力分立原則所賦子的制衡功能 ,所

為的規範。誠然 ,立法院自身權限的行使 ,也必須受到權力分立原則的制約 ,

而當立法院是否逾越權力分立原則的界限發生爭議時 ,自 有受司法違憲審

查之必要。然而 ,由於政治部門權力制衡的規範爭議 ,具有高度的政治性 ,

而立法機關在組織與程序結構上的特徵 (受定期改選制洗禮的民意基礎 、多

元化的人士與政治組合 、公開性的辯論等),比釋憲機關更適合作為政治辯

論的論壇 ,承擔形成重大政治決定的功能。18職比 ,對於政治部門權力制衡

話 ,將會發現 ,委員會中心主義在我國立法實務 ,高度受到各種政治運作以及黨團協商制度的排擠 ,

可能反而是多年來的 「常態」。以 19θ少年後正式法帶ll化的黨團協商為例 ,此制度固然有提升小黨議事

影響力的機能 (參 林超駿 ,黨團協商 、特殊立法機制與權利分立 ,月 旦法學雜誌第 “6期 ,頁 1猝 5

(2015Ⅲ )),但所謂的 「協商」,實務運作上 ,未專注於法案良窳的討論 ,而成為各黨團之間赤裸裸

的利益交換 (交換支持法案 ),此種情況並非鮮見 (參 王業立 (主持 ),立法院黨團協商制度之探

討 ,國立臺灣大學公共政策與法律研究中心 lO3年度研究計畫案期末報告 ,頁 12(201ㄔ )),難道此種

情況 ,大法官亦要以其缺乏充分的逐條審議進而否定其正當性 ?莫忘立法折衝與妥協 ,往往必須付

出高昂的時間成本代價 ,利益交換型的黨團協商 ,從民主審議的角度固然可議 ,但國會議事的效率 ,

也是評價國會機能的一項因素 ,如同論者所言 ,「 立法院雖採委員會中心主義 ,惟委員會就特定議案

無法進行議事程序時 ,又如何能行審查之實 ,如無黨團協商提供其備位選擇 ,該議案可能無限期擱

置 ,出不了委員會 。」(何弘光 ,立法院黨團協商制度之法制與實務 ,國會季刊第 玲θ卷 再期 ,頁 78

(2021)汀 即使是美國國會 ,也同樣會因為時間 、黨派之爭 、委員會僵局 、議員選舉策略考量或者就

只是單純的合意等因素 ,讓法案規避委員會的聽證與逐條審查 。&ε OLESZEKGta1.,σ孩at13少一ㄔ0.

︳8參 陳愛娥 ,大法官憲法解釋權之界限一由功能法的觀點出發一 ,憲政時代第 猝2卷 3期 ,頁 181

(l少少8)。
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規範的爭議進行審查 ,基於權力相互尊重 ,憲 法法庭應該避免採取高密度的

審查 。筆者所謂的 「避免採取高密度審查」,其考量與實踐 ,詳述如下 :

(一 )憲政實際與法制演進的考量 :

1.對憲政體制實質變遷的尊重

l奶7年第四次修憲後 ,我 國的中央政府體制 ,究 竟為何 ,迄今尚無一致

穩定的見解。當年修憲雖以法國第五共合憲法的半總統制度為藍本 ,但在維

繫行政立法負責的主要樞紐一憲法第 55條立法院的閣揆同意權一被凍結 ,

嗣後憲法實務又未發展出總統任命行政院院長需尊重國會多數結構的憲政

慣例的情況下 ,總統對行政院長享有任免全權 ,已經使得憲政體制產生質變 ,

學理上遂有我國實質上應屬總統制的主張 。lθ

即便是採取半總制立場的學

者 ,多 數亦認同我國應該是偏向總統權力大且主導行政實權的「總統議會制」

(president一parliamentarisIn),20或 者逕稱我國為「總統優越型的半總統制」

21。 不論是採取何種立場 ,都 不能否認總統在我國政治結構中 ,具有主導行

政權的地位 。上述對政府體制的詮釋 ,並不全然是由憲法與法律規範導出 ,

某種程度上也是受到憲政實際的影響 。22此點構成我國過去二十多年來 ,

憲法變遷的特色 :憲法上權力分立的圖像 ,不 單單是倚賴靜態的文字規範 ,

有一部分也是經由動態的政治運作所型塑 。

︳’
參 湯德宗 ,論九七修憲後的憲法結構一一憲改工程的另類選擇 ,收於氏著 :「 權力分立新論 (卷

一 ):憲法結構與動態平衡」,頁 36┤5(2005)(稱 我國憲政體制為 「」貌似半總統制的實質總統

制汀 並且以 「弱勢總統制」評價總統的憲政角色 );黃銘輝 ,走向 「形式兩黨制的實質多黨制」一一

促進台灣政黨政治健全運作的法制構想 ,政大法學評論第 155期 ,頁 6牛巧 (2018.12)(主 張我國為

「劣勢總統制」,蓋就最終的國家政策決定而言 ,總統缺乏能夠有效力抗國會的槓桿 )。

20參
蘇子喬 、王業立 ,總統與國會選舉制度對半總統制憲政運作的影響一一法國與台灣的比較 ,政治

科學論叢第 62期 ,頁 56(20l碎 .12)。 惟亦有堅持我國憲法的設計應為以行政院院長為重心的 「總理

總統制」(premier＿ pres超eniahsm)者 ,參 吳庚 、陳淳文 ,前揭註 6書 ,頁 碎73。

2︳

吳玉山院士發言 ,載於 「全民的憲法時刻座談一一大師對話」,憲政時代第 碎8卷 1期 ,頁 21

(202碎 .ll猝 )。

22例如憲法中原本被寄望確保行政對立法負責的制度設計一一不信任投票 (倒閣),之所以被學者認為

無法取代被凍結的憲法本文第 55條 ,原因除了規範上 ,總統任命行政院院長須受國會多數結構的牽

制這一點始終未能確立 ,導致倒閣的實效性有疑慮以外 ,另外一個因素 ,就是考量我國的政治現實下

(選舉成本高昂),政治人物缺乏發動倒閣的誘因 (倒閣後總統解散國會 ,重新舉行大選 )。

θ
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在這樣動態演進的過程中 ,大法官所執掌的釋憲權 ,當 然也扮演一定的

角色。一方面 ,基於權力制衡 、捍衛憲法的天職 ,大法官理應遏止政治部門

跨越法制框架的的暴衝 ;但另一方面 ,釋憲權的行使 ,也不能忘卻 ,憲 法規

範本身的開放性與政治性 ,是 憲法得以達成「整合功能」的重要緣由 ,因 此 ,

在涉及政治規範的解釋時 ,對於國會的立法裁量當子一定的尊重 ,幻 避免

不當緊縮國會型塑法秩序的空間。畢竟 ,如果要讓憲法團結融合各種不同政

治團體意見 ,匯 駁基本共識的整合功能 ,得到較好的發揮 ,那麼擁有直接民

主正當性的立法者 ,相對於具有 「抗多數決」(counter＿m句 oritarianisln)特性

的司法 ,“ 更適合站在第一線的位置 。
25

2.裁判憲法審查制度的引進對法規抽象審查之影響

另一個大法官應避免採取高密度審查的緣由 ,在於本案係屬於 「抽象法

規審查」,意 即 ,大法官是在實際上並未存在個案爭議的情況下 ,就法律條

文的進行表面違憲 (Ⅶconsti仇tional on its比 ce/伍cialchallenge)的 審查 。司

法在權力分立原則下 ,主 要的任務 ,應該是作為 「個案或爭議」(cases or

controver§ieS)的仲裁者 ,而 非規範秩序的型塑者 ,而 此種抽象審查權的運

用 ,極易使釋憲權質變為 (太上)立法權 ,甚 且 ,在具體個案爭議尚未出現

的情況下 ,就法律適用的各種可能性預作推斷 ,對於司法權 「正確性」的本

23 
「憲法既是規範國家機關權限的基本規範 ,在權力分立的民主政治運作中 ,憲法規範審查的制度運

作 ,亦能夠就憲法的實現方案 ,加以統合協調 ,而達到 『國民整合』(工ntegr破iOndesStaat§volks)的 目

的 。」參 蘇俊雄 ,從 「整合理論」(Integration§ lchm)觀點論個案憲法解釋之規範效力及其界限 ,收

於 :留ll孔中 、李建良 (主編 ),憲法解釋之理論與實務 ,頁 5、 21(lθθ8)。
2ㄥ 關於司法抗多數決的困境 ,對違憲審查權運作的影響 ,參 黃昭元 ,抗多數決困境與司法審查正當

性 :評 Bickel教授的司法審查理論 ,收於李鴻禧等 (合著 ):「 台灣憲法之縱剖橫切」,頁 310-325

(2002);湯德宗 ,立法裁量之司法審查的憲法依據一一違憲審查正當性理論初探 ,收於氏著 :「 權力

分立新論 (卷二 ):違憲審查與動態平衡」,頁 7-12(2005)。

2J反過來說 ,大法官若對政治規範採耳又高密度的審查 ,將對國會作為政治討論 、形成政治意見的角色受

到不利影響 ,進而破壞整合功能的發揮 。如同學者所言 :「 假使對解決政治爭議而言 ,向釋憲機關請

求以其他手段更有效的話 ,政黨在國會爭取折衷解決方案的企圖 ,一定會相應降低 。如此 ,不僅將削

弱國會整合對立意見的作用 ,也因為釋憲機關過度介入政治爭議 ,可能會危及釋憲機關中立裁判者的

角色」,參 陳愛娥 ,前揭註 18文 ,頁 181-182。

10
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質 ,也會有所影響 。
26．

l任
,由於以往我國的大法官審理案件法 (以下簡稱

「大審法」),將大法官釋憲的標的限定在憲法疑義以及抽象的法規範 ,以致

於大法官行使抽象審查權 ,殆成為我國憲法訴訟實務的常態。換言之 ,在以

往大審法時期 ,大法官藉由抽象釋憲權 ,一 定程度上擔負起 「準立法者」的

角色 ,乃 是法制上不得不然 。

然而 ,在 司法院戮力推動司法改革 ,於 20l少 年通過憲法訴訟法 (以下

簡稱 「憲訴法」),取代原本的人審法 ,引 進 「裁判憲法審查」(憲 法訴願 )

之後 ,憲 法法院已經有管道可以專注在個案的救濟與合憲性控制之上 ,若謂

20l少 年憲訴法的制定是為了實現憲法法院 (原 大法官會議 )司 法化 、法庭

化 、裁判化目標的話 ,2’ 那麼為貫徹此一目標 ,大法官理當回歸個案審查救

濟為主的角色,即使因憲訴法第猝θ條容許四分之一立委提起抽象法規審查 ,

大法官在行使抽象審查權限時 ,也應該審慎為之 ,以 免僅根據法律適用的臆

測 ,過早不當干預其他權力部門決策 。28

26參 湯德宗 ,權力分立與違憲審查一一大法官抽象釋憲權之商榷 ,收於氏著 :「 權力分立新論 (卷

二):違憲審查與動態平衡」,頁 M-85、 少3(2005)。

2?參
司 法 院

,憲法 訴 訟 新 制 簡 介
,http乩//WⅦ u.｜ u出 c描︳.g0既 何 /七W/Cp﹋ 巧 71石 S277-田 adc＿ 在.htm1.

28以
美國法為例 ,當原告提出法規表面違憲的主張時 ,由於是出於法律的效力射程以及未來適用之推

測 ,且其目的在阻礙正式頒布的法律得以合憲的方式實施 (“Cl缸msoffac炫l invalldityo比 nre§ t on

§pecula七ion’
’
aboutthelaw’ scoVerageanditsfutureenforcemellt.And‘ 任有cialchallenge§ threaten to sho比

circuit thedemocraticprocess” bypreven仁 ingdulyenactedlawsfrombeingimplementedincon§ timtional

ways.),因此 ,法院會使提出法規範表面違憲的原告較難取得勝訴 。而針對表面違憲的案件 ,美國法

院實務會依是否涉及聯邦憲法第一增補條款 (言論自由)進行區分 。在不涉及言論自由的案件中 ,原

告必須證明 「沒有任何一種情況下法律是有效的」(no比to比乩umstancesc如stsunderwhichtl】 ellaw︳

wouldbev㎡ id)或 「該法律全然缺乏可明顯合法的適用範圍」(thel砷 laCkSa“pl缸 nly路 g㏄imate

§weep” ):但在涉及言論自由的案件時 ,法院願意稍微放寬 ,改採 「相較於法律明顯合法的範圍 ,法

律大部分的應用是否會被判定為違憲」(“asubst組ialnumberof〔 thelaw’§〕印phcaion§ are

unconst血 tional,judgedin relation to t比 sta㏑te’ Splainlylegitimatesweep.” )的標準 ,亦即只要法律適用

產生違憲情事遠超過其合憲運用的可能時 ,纔構成表面違憲 。上述美國違憲審查實務所確立的準繩 ,

近日才又為美國聯邦最高法院所重中 ,JεεMoOdy班 NetChoice,LLC,l碎 再S.Ct.2383,勿 少7(202碎 )。 筆

者以為 ,考量台灣與美國司法違憲審查制度的差異 ,吾人對於美國發展出來的標準 ,固勿需照單全

收 ,但針對非涉及言論自由的案件 (如本案),吸納美國法針對言論自由案件的經驗 (採取稍寬鬆的

標準),對於司法權本質的鞏固而言 ,仍有其意義 。
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(二 )憲法解釋方法的依循

儘管大法官對於政治部門彼此運作的規範 ,應避免採取高密度的審查為

宜 ;但另一方面 ,為 了不讓司法審查淪為過場 ,有失制衡行政與立法的憲法

天職 ,在遇到應當堅定護憲的場合時 ,大法官仍必須昂揚以對 。然而 ,政治

部門運作的規範 ,本即充滿政治性 ,而 且往往就是因為不同陣營歧見過深 ,

才會引發憲法爭訟 ,為 了減少民人甲人產生曲解 ,質疑司法是以護憲為名 ,掩護

個別大法官意識形態偏好之實 ,大法官的論理 ,必須建立嚴格依循憲法解釋

方法之上。就筆者所見 ,以下三種憲法解釋的法理原則 ,是大法官在面對政

治上激烈對立的憲政爭議 ,於解釋憲法 、剪裁政治歧見時 ,應 當善用者 ,如

此既能讓大法官發揮護憲的功能 ,又能不傷其獨立 、尊崇的地位 。

1.遵循先例乃維護法安定性之首要

裁判先例的依循 ,具有提升司法決定可預測性以及公平性的機能 ,可視

為司法裁判法安定性維護的首要條件 。2θ 基於憲法的開放性與抽象性 ,大

法官在行使違憲審查權時 ,不 免有造法 (創 造法律規則)的 需要 ,方能將憲

法的精神具體落實在下位的法制中。但當審查的標的 ,是具有高度政治性的 ,

政治部門權力制衡規範時 ,個 案隨機的造法 ,容易引發外界司法裁決「政治

化」的質疑 。相反地 ,此時若能盡可能以謙抑的態度 ,忠 實援用裁判先例 ,

所煥發的裁判理性 ,不僅有助於憲法法院裁判正當性的提升 ,亦 可作為司法

在面對政治紛擾的護身符 。

2.合憲法律解釋原則之遵循與運用

「合憲法律解釋原則」一一「當一項法律條文的解釋 ,如果有多種結果 ,

只要其中有一種結果可以避免宣告該法律違憲時 ,便應選擇其做為裁判的

結論 ,而 不採納其他可能導致違憲的法律解釋」,此一解釋原則 ,有 憲法體

系解釋以及對民主國家立法者尊重的憲法基礎 ,已為我國學理與實務普遍

2少

關於 「依循先例」的要求 ,本身應視為一種法源 (sourceof伍w),藉此表現出司法謙抑 、成就司法品

格 、與具有提高司法整體公信力之作用 ,參 李念祖 ,論依循先例 (§tareded並§)如何及為何構成法

源 ,憲政時代第 冷8卷 1期 ,頁 88-奶 (20“ )。
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承認 。30合憲法律解釋原則要求法院 ,只 有當一項法律規定無法做合憲性

解釋時 ,始能認其為違憲 ,看似是對立法者的寵溺 ,實則 ,合憲的結果既然

是由大法官對法律規範意涵的轉化或填充所致 ,故合憲法律解釋方法的運

用 ,實際上可以說是一種隱性的違憲宣告。
31但

藉由此一宣告方式 ,可以在

不直接與國會對立的情況下 (不 宣告違憲),讓法規範得以合乎憲法意旨方

式 ,維持其效力 ,正是一種司法智慧的表現 。

儘管國內有論者對於合憲性解釋的過度使用 ,對憲政運作的負面影響 ,

提出深刻的觀察與警．l易 。32然 而 ,筆者以為 ,本案積極運用合憲法律解釋原

則 ,有 其合理性 。畢竟系爭法律是在高度政治衝突對立下所通過 ,大法官善

用合憲法律解釋原則做出合憲宣告 ,一 來可展現出對民主多數的尊重 ;二來

針對有爭議的條文 ,藉合憲解釋做規範涵意的轉換 ,引 導其朝向合憲的方向

適用 ,掃除國會少數對該規定的違憲疑慮 ,可說是適切的折哀 。此外 ,在基

本權利的案件中 ,大法官為了尊重立法者採取合憲性解釋 ,有 時未必能為當

事人帶來個案救濟的效果 ,33甚 且 ,一 旦法律適用者未能精準把握大法官

合憲性解釋的指引 ,則 該法規範仍有肆虐之可能 ;加以立法者則可能因為大

法官曾做成合憲宣告 ,缺乏修訂法律的誘因 ,據此 ,合 憲性解釋運用在基本

權利的案件類型 ,確應審慎 。但在權力分立的案件上 ,大法官採取合憲性解

釋 ,一 旦立法機關對於大法官就該法規範涵意的轉換 ,認為偏離其原始的立

法宗旨,不欲接受的話 ,立法者擁有主動修法的地位 ,適可透過修法來貫徹

30113年 憲判字第 5號 ,大法官將丌lj法第 1猝0條侮辱公務員罪的構成要件 ,解為須限於 「足以影響公務

員執行公務」之情形 ,始構成犯罪 。大法官填充法條原本未有的內涵藉此肯定其合憲性 ,即為近期憲

法法院運用合憲法律解釋原則的事例 。
3︳

學說上有以 「質的一部無效」稱之者 ,參 吳庚 、陳淳文 ,前揭註 6書 ,頁 阱6。

32參見 釋字第 585號解釋 ,許宗力大法官部分不同意見書 。(「 合憲解釋是出於司法者對有直接與多元

民主正當性基礎之立法者的尊重 ,有其合理性 。
jl佳

適用合憲解釋原則也有其界限 ,例如不得逾越文字

可能合理理解的範圍 、不能偏離法律明顯可辨的基本價值決定與規範核心 。尤其逾越立法的基本價值

決定與規範核心 ,強賦予法律明顯非立法者所欲之內容 ,再宣告其合憲 ,這種解釋方式 ,與其說是出

於對立法者意志儘可能最大的尊重 ,倒不如說是司法者僭越立法者地位立法 ,與對立法者的善意強暴

無異 。」)

33釋
字第 263號解釋對於懲治盜匪條例中擄人勒贖唯一死刑規定所為的合憲性解釋 ,即為一例 。
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自己的立法意旨。易言之 ,在權力分立的案件 ,立法者擁有防禦大法官「善

意強暴」的憲法動機與憲法手段 ,3¢ 故大法官可以更坦然地使用合憲性法

律解釋 ,以在激烈的政治衝突中 ,求取平衡 ,同 時無礙於憲法精神的實踐 。

3.以 警告性裁判引導政治良善運作

最後 ,若大法官對於系爭法律在實務上 ,會被導向違憲的方向適用 ,仍

存在揮之不去的陰霾的話 ,則可善用 「警告性裁判」的方式 ,提醒立法者未

來需採取行動 ,以 完全合乎憲法要求之狀態 ,或避免將來有違憲之虞的情事

產生。35警告性裁判尤其適合用在困難與事實高度複雜且持續的案件上 ,3‘

而本案系爭法律所涉及的法律與事實狀態 ,可說與此一案件類型相符 。

二 、 個別規定的檢驗

以下即以前述審查基調為準 ,提供筆者個人對於系爭法律規定合憲性的

判斷 ,以及大法官宣告方式的建議 。37

(一 )國 情報告 (職權行使法第 15條之 冷)

憲法增修條文第猝條第 3項規定 「立法院於每年集會時 ,得聽取總統國

情報告 。」2008年立法院特於職權行使法增訂第二章之一 「聽取總統國情

報告」,本案職權行使法對該章的修訂 ,之所以引發違憲爭議 ,主要是環繞

在修訂後的第 15條之碎第 1、 2項之規定 :「 立法委員於總統國情報告完畢

後 ,得就報告不明瞭處 ,提 出口頭或書面問題 。(第 一項)立法委員進行前

3↑ 當然 ,對於立法者的修法 ,其他憲法機關若有權限遭侵犯的疑慮 ,當有再度聲請憲法審查之機會 。
J5警告性裁判的運用 ,在我國憲法實務並不陌生 。參照釋字第 25夕 、277、 3少 6、 猝26、 碎28號解釋 。
3‘ 參 陳春生 ,從法治國原則角度析論大法官解釋中 「重大明顯瑕疵」審查基準之運用 ,收於氏著 :「 論

法治國家之權利保護與違憲審查」,頁 526一527(2007汀
37由於本案涉及的法條規定甚多 ,因時間與篇幅的限制 ,以下行文 ,主要將以大法官對本案系爭法規所

做的暫時處分的裁定中 (113年憲暫裁字第 1號 ),所提出的合憲性的質疑 ,作為討論的基準點 。簡言

之 ,若大法官在裁定中對系爭法律規定的合憲性質疑 ,筆者認為有透過解釋予以排除的可能者 ,即會

建議大法官做成合憲宣告 ;反之 ,若是大法官的疑慮 ,窮盡法學解釋方法仍難以排除者 ,則會建議大

法官做成違憲宣告 。需澄清者 ,大法官在暫時處分裁定中 ,對於系爭法律合憲性提出質疑 ,是保全程

序中原本就應該對標的合憲性進行略式審查 ,所為之評估 ,縱使筆者在此認為大法官在裁定中對法律

的違憲疑慮並不存在 ,亦不代表大法官在暫時處分中所為的司法裁量有誤 。

1冷
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項口頭提問時 ,總統應依序即時回答 ;其發言時間、人數 、順序 、政黨比例

等事項 ,由 黨團協商決定 。(第 二項 )」
,引 發立法委員質詢總統 ,破壞憲政

體制的疑慮 。

立法院多數方對於違憲質疑的回應 ,主要是從 目的解釋出發 ,主 張我國

總統實質上並非虛位元首 ,總統於國情報告之後接受立法院的詢答 ,具有落

實民主國家 「民意政治」與 「責任政治」之作用。然而 ,總統具有實權 ,與

其應受到國會何種監督 ,並不具有當然的關連性 ,而仍須目于衡憲法規範與結

構 ,方能確定。對於我國總統實際可為行政決策 ,但 國會卻無監督途徑 ,國

內部分論者習以總統 「有權無責」守比判之 ,實際上是受到內閣制下內閣須在

國會接受反對黨質詢 ,以表彰行政對立法負責的影響。但前已述及 ,我 國目

前已非憲法本文時期的修正式內閣制 ,而 是大幅度向總統制傾斜的憲政體

制 (不 管稱之為總統優越型的半總統制抑或劣勢 (弱 勢)總統制 )。 對於總

統的負責方式 ,不應該被內閣制的想像所束縛。以美國為例 ,總統作為形式

上與實質上的最高行政首長 ,依憲法規定赴國會發表國情咨文 ,38只 是行

禮如儀 ,不 管是規範上或實踐上 ,均未有國會議員得以詢問總統設計 。儘管

學說上有取法內閣制 ,強化國會對總統行政權監督的呼聲 ,3’ 但距離「有權

無責」的批判仍甚遠 。

因此 ,重點還是要回到我國的憲法規範與結構 ,細 究之 ,總統的實質行

政首長的角色,是透過對行政院院長的指揮與支配來實踐 ,故現行憲法的設

計 ,將 質詢權的對象鎖定行政院而未及於總統 ,實際上是有保護總統 ,維持

總統尊崇地位 ,以 強化憲政體制穩定性的意味。故系爭要求總統在國情報告

之後 ,接受立委提問並且 「依序即時回答」,等 同賦子立法院質詢總統的權

38U.S.Const.art.II,∮3.(Heshallfrom timeto timegiveto theCongre§ §工nforInation oftheStateoftheUnion,

andrecommendto theirCon§ ideration suchMeasuresasheshalljudgeneces§ alyandexpedient.⋯ .)

3’
有學者主張美國憲法並未明文禁止國會為此等立法 ,在憲法對此表示沈默的情況下 ,加上國會有憲法

第 1條第 8項 「必要蘴適當」條款 (nec必 Saryandpropercl組 Se)的加持 ,國會若立法賦予國會議員提

出 問 題 的 權 力 ,並不 當 然 違 反 憲 法 。&ε Sudha乩 tt坊 夃 ε乃留 磁 K′ 您0a外加 乃η用ε

一

Po〃ε乃助 羽 a′′o乃,

aK〞 功εExε at′

一

vε C紹崩t〃” Gφ,17CoRNELLJ.L.&PUB.POL↑ Y2碎7,27少 (2008).
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力 ,可0且總統因此負有備詢的法律義務 ,則確實改變了憲法就 「總統一行政

-立法┘三個憲政機關的互動關係所為之設計 ,而 有違權力分立 。

然而 ,對於系爭規定 ,亦存在著另一種理解的可能 :比次職權行使法第

二章之一的修法 ,並未規定總統不接受立法院的邀請前來報告 ,又或者是在

為國情報告後 ,不接受立委詢答的要求 ,將如何予以強制。意即 ,系 爭規定 ,

實際上是一個無法強制的條款(unenhrceablecl趾 Se)’
碎1因 此在憲法解釋上 ,

得將該規定解為一一立法者僅是樹立出實踐憲法增修條文第 碎條第 3項規

定的法制框架 ,ㄔ2系 爭規定內容表現出立法院對於充實總統國情報告制度

的一種渴望 (aspiration),但 憲法增修條文既然僅規定立法院 「得聽取總統

報告」,與此同時 ,卻未課子總統相應的憲法義務 ,則總統是否接受立法院

的邀請 ,並滿足立法院的渴望 ,進行國情報告 ,仍屬總統政治裁量的範圍。

上述兩種解釋 ,違憲合憲結論相反 。如前所述 ,依循 「合憲法律解釋原

則」,大法官宜採第二種解釋 ,保 留政治部門藉由彼此的互動 ,讓 國情報告

此一憲政制度得以生根與成長的空間 。
ㄔ3

(二 )聽取報告與質詢部分 (職權行使法第 25條 )

碎0儘管有論者以為系爭規定 「依序及時回答」並不等同一問一答 ,因此與 「質詢」的概念並不該當 ,筆

者不採 ,蓋議事實務上立委質詢的型態本來就有多樣性 ,立法委員在總質詢時 ,問了一長串的問題 ,

只有在最後才給行政官員回答的機會 、甚至是自己單方表述把質詢時間用完 ,不乏其例 。因此立委提

問之後要求總統回答 ,不管制度採用何種名稱 ,其作用終究是與質詢相近 。
猝︳

在本案暫時處分的準備程序中 ,聲請方曾提出總統若不按照立法院規定赴立法院進行報告 ,立法院可

能透過人事同意權的杯葛 ,對總統進行政治報復 。聲請方嘗試透過對系爭規定 ,解釋成形同有事實上

拘束力的規範 ,證立此一規定違憲 。此等論證的問題在於 :人事同意權的設計 ,本來就是要讓立法權

制衡總統的用人 ,不是成為橡皮圖章 。而國會為了遂行對總統人事權的監督 ,出於何種理由對被提名

人挑三揀四 ,本屬多端 ,未必能夠歸咎於單一原因 。且無論如何 ,這都是國會議員的政治決定 ,最終

會受到選民的審判 。故此種事實上拘束力的說法 ,論證效度應屬有限 。
猝2於

此需特別注意 ,美國總統發表國情咨文 ,是規定在美國憲法第二條總統權限 ,相較之下 ,我國總統

國情報告的規定 ,是規定在增修條文第ㄔ條立法院的權限 ,因此立法院針對自身權限要如何實現 ,訂

定出一套法制框架 ,自 為憲法所許 。然該等框架是否對總統有法拘束力 ,仍須優先回歸憲法的規定而

為解釋 。
名意即 ,總統可以權衡利弊得失 ,全權做成政治上的決定 ,對於赴立法院報告的期程 、報告方式 ,保有

透過與立法院協商予以調整的空間 ,日 後並有透過憲政經驗的累積 ,形成憲政
ll貫
例的可能 。
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對於此一規定的違憲疑義 ,主要在於四點 :第 一 ,被 質詢人有受罰鍰 、

甚至是刑罰處罰的可能 ,如此一來將使質詢制度所欲確保的「行政院對立法

院所負憲法上的『政治責任』,轉換為『法律責任』」;第 二 ,系 爭規定的「反

質詢」,定 義不明 ,違反法明確性原則 ;第 三 ,立委藉由質詢機會向部會調

取資料 ,牴觸釋字第 325號解釋之意旨 ;第 四 ,該條第 8項對違反者移送

彈劾與懲戒的規定 ,逾越立法院的權限範圍 。

首先 ,就 「政治責任轉換為法律責任┘,究竟是否違憲?實有推敲的餘

地 。蓋對於相關的制裁規定 ,可以定位為「確保行政對立法負責的政治責任

被確實實踐」的法制配套措施 。質言之 ,如果吾人承認憲法賦子立法院藉由

質詢制度 ,維繫行政對立法應負的政治責任 ,相對的 ,行政面對立法院的質

詢 ,即 有忠實答詢的憲法義務 。倘不為如此解釋 ,則所謂的行政對立法應負

「政治責任」不啻是空談 。從而 ,相 關的制裁規定 ,都是為了確保行政履行

忠實答詢憲法義務的手段 ,其所欲維護者 ,最終仍是政治責任 ,而非單純只

是法律責任 。

其次 ,就 「反質詢┘一詞違反法明確性原則的質疑 ,必須依據釋憲實務

對於 「法明確性」原則的審查基準——法律概念的使用是否具備 「理解可能

性」、「預見可能性」以及 「審查可能性」而定 。就理解可能與預見可能的判

斷 ,邏輯上如果認為 「反質詢」缺乏理解以及預見可能性的話 ,首先就得面

對 ,那是否意味著 「質詢」一詞也欠缺理解以及預見可能性 ?儘管現行法

並未對何謂 「質詢」做進一步的定義 ,但 質詢制度既然在實務上運作早已行

之有年 ,代表質詢的當事人 (立法委員與官員)對於 「質詢」,是存在理解

和預見可能的 ,們 而在質詢之前加上 「反」字成為 「
『反』質詢┘,其 意自然

是直指質詢與備詢的對象 「主客易位」,行政官員成為質問者 ,而 立法委員

留
按一般的理解 ,「 質詢」一詞除了詢問 ,亦含有質問之意 ,質問帶有責難的性質 ,即詰問理由 ,並糾

正是非 。憲法所規定的質詢 ,為立法委員就全盤的國家政事 ,對內閣要求說明事實 ,或者質問其見解

的行為 。參 羅傳賢 ,國會與立法技術 ,頁 “l(幻併 )。
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反成被質問者 ,↑5有 害前述政治責任的追究而應被禁止 。

此外 ,就法明確性原則的審查 ,釋 憲實務亦曾表示不確定法律概念的運

用 ,其涵義於個案中若能「經由適當組成之機構依其專業知識及社會通念加

以認定及判斷」,並可由司法審查予以確認 ,則 與法律明確性原則尚無不合。

亦即承認程序的設計 ,可以成為補強法律使用不確定法律概念的正當性基

礎 。就此而言 ,系 爭規定的設計 ,包括 了主席制止 、主席或質詢委員提議 、

出席委員五人以上的附議、院會多數決議等程序 ,才 會對官員以法律責任相

繩 。且官員對於院會的處分如有不服 ,可提起行政爭訟而為救濟 ,司 法審查

可能性亦無虞。職比 ,根據上述釋憲實務所建立的法明確性原則判準 ,系 爭

規定實難以違反法明確性原則非難之 。

需進一步說明者 ,筆者上述結論 ,並非完全忽視聲請人所擔心的 ,立法

院恣意擴張適用該規定 ,不僅有侵犯官員權益的可能 ,亦 可能使得官員在詢

答時進退失據 ,以致壓縮國會殿堂進行政策思辯的空間。惟如前所述 ,官 員

違反相關規定的不利效果 ,所須經歷的程序 ,與通常情形行政機關對人民做

成不利益處分相較 ,程序已較為繁瑣 ,主觀恣意的風險已有所降低 。再者 ,

依據前述關於 「表面違憲」的法理 ,聲請人起碼必須證明 「系爭規定法律大

部分的應用皆會被判定為違憲」」,僅單純、零星的提出「官員有可能受到恣

猝5需澄清者 ,以質詢不須定義為由 ,說明反質詢無定義的必要 ,並不是 「以問答問」,而是合乎邏輯的

類比 。再者 ,有論者從政府體制出發 ,認為 「我國不是內閣制 ,立委不可能是政策的制定或執行者 ,

所以立委沒有什麼政策需要去辯護的」,並據此認為 「反質詢如何可能發生 ?」 。就此 ,亦可從兩方面

澄清 :首先 ,反質詢手旨涉的 ,就是 「行政官員反過來質詢立委」的事實 ,此與規範上立委是否有政策

的制訂或執行權無關 。猶有進者 ,若依循論者的理路 ,在國會 「不該出現反質詢卻出現了反質詢的現

象」,反而證立了反質詢的非價性 ,而應得出反質詢具有可處罰性的結論才是 。其次 ,內 閣制國家由

於行政立法合一 ,擁有法律提案權的是內閣而非個別議員 ,故內閣制之下的反對黨議員或是執政黨的

陽春議員 ,反而無從扮演政策制訂或執行者的角色 。相反的 ,在總統制割裂式的權力分立之下 ,國會

議員從提案到審議 ,享有完整的立法權 ,國會議員扮演的角色 ,就是在國會透過立法程序 ,推動其所

欲達成的 (特別是有利其選區選民)公共政策 。&ε cr㎡gVolden&A㏑nE.Wiseman,L留心幼σvε

聊 ε”vε乃已9fa乃 〞及釸 乃ε比 乃ㄉ′石刀,加 CONGRESSRECONSIDERED237(LawrenceC.Dodd&Bmc田 .

oppenheimereds.,10thed.201幼 )我國立法委員向來被肯定擁有法律提案權 (立法院議事規則第 8條

第 1項參照),強言我國立法委員非政策的制定者 ,恐非允當 。

上8



l

2

3

碎

5

b

7

8

θ

10

1l

12

l3

1碎

15

lb

意的處分」的臆測 ,並不足以令法院得以宣告系爭規定違憲。況且 ,實務上

若果真有此等情事發生 ,尚 有個案司法救濟可倚靠 ,最終甚至有請求憲法法

院為裁判憲法審查的可能 ,制度上可對立法院的決定進行有效的的合憲性

控制 ,遑論立法院的多數決議尚需受到民意的考驗 。
ㄔ6最後 ,所謂壓縮國會

政策思辯的空間 ,亦屬過慮 。論者所言 ,當 是從一般言論自由的法理出發 ,

管制言論自由的法律 ,之所以要有較高的明確性要求 ,即在於避免寒蟬效應

的出現 ,阻礙資訊與思想的交流。
碎7然 而 ,並非所有的言論管制規範 ,都 當

然會出現寒蟬效應 ,蓋 官員在議場上 ,為 自己所提出的政策辯護 ,不論是履

行 自身職責、實踐政策理念或達成機關的施政目標 ,此等利己動機的存在 ,

讓官員在議場上始終存有「據理力爭」的誘因,相 對可淡化寒蟬效應的憂慮。

這種情況 ,與美國聯邦最高法院 ,之所以認為商業性言論未必一定要受到事

前檢查禁止法理的束縛 ,是 因為管制商業性言論引發的「寒蟬效應」風險 ,

較其他言論類型為低 ,而 其原因之一 ,便在是於商業性言論具有 「較高的堅

韌程度」(gre趾erh缸dineSs)此 一特質的緣故 ,玝8思維上有相似之處 。

再者 ,立委個人藉由質詢機會向部會調取資料 ,牴觸釋字第 325號解釋

所示 ,立法院向行政機關調閱文件 ,須經院會或委員會決議之意旨,此一論

猝6也就是說 ,系爭規定是否真的剝奪官員以反質詢的方式 ,與立委進行政策辯論的可倚旨1生
,實務上仍須

視議場上的互動而定 。扣緊質詢主題的反質詢 ,若提出質詢的立法委員不認為官員的反質詢構成立委

行使職權的干擾 (「 妨害立委職權行使」實乃本條之不成文要件 ),決定予以容忍的話 ,自 然不會衍生

後續的不利處分 。筆者試舉一例 ,針對本聲請案標的之一的人事同意權審查期間 「下限」的規定 ,行

政院卓院長在回答黃國昌委員的詢問時 ,答以 「黃委員 ,你為什麼不設上限呢 ?」 (見立法院公報第

l13卷第 60期 ,頁 231(民國 113年 7月 3日 ))日Π是反質詢的一例 。事實上 ,審查期程是否設下限 ,

與是否設上限 ,法政策上是兩種不同的考量 ,無需混為一談 。但該次質詢 ,黃委員並未對於卓院長的

反質詢 ,做出反對的表示 ,而是以進一步申論其主張之立法理由的方式回應 。當然 ,我們也可以假

設 ,倘之後面對黃委員的提問 ,卓院長一再以跳針式的 「為什麼不設上限呢 ?」 答覆 ,黃委員就有可

能要求按相關規定 ,請求主席制止 ,而若卓院長不聽制止一再為之 ,後續即有受立法院不利處分的可

能 。惟此種假設情境果若發生 ,對於刻意破壞立法委員職權行使的官員加以處罰 ,似難謂無正當性 。

η 關於涉及言論自由的管制規範 ,對於法明確
｝
l生有較高度的需求 ,參 法治斌 ,集會遊行之許可制或報

備制——概念之迷思與解放 ,收於氏著 :「 法治國家與表意自由」,頁 356-360(2003汁
ㄥ8ⅥUn㏑ Phamac坊 碎25U.S.〃 8,771,n.25(l少76)所謂 「堅韌程度較高」,意指指商業性言論既然是基

於追求商業利益而生 ,為追求商業利益 ,表意人當不致輕易就在政府的管制下低頭 ,噤聲不語 。
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點固有見地。．l件 若進一步探究 ,現行政府資訊公開法之規定 ,並未禁止立法

委員以個人名義 ,請求行政機關提供資料 ,因 此 ,大法官就前述顧慮 ,可透

過合憲法律解釋原則的運用 ,將 系爭規定解為政府資訊公開法的特別規定

(簡化立法委員申請政府資訊公開的手續 )。 把系爭規定與政府資訊公開法

一同做體系性的理解 ,在維持系爭規定的合憲性之外 ,並可進一步讓行政機

關有適用政資法上豁免公開規定的可能性 ,ㄔθ強化行政機關的地位 ,達成

立法、行政雙贏的結果 ,如此一來 ,遠比單純以牴觸釋字第 325號解釋宣告

此一規定違憲 ,來得更具正面意義 。

最後 ,針對該條第 8項對違反者移送彈劾與懲戒的規定 ,逾越立法院的

權限範圍的合憲性疑慮 ,亦非不得藉由合憲性解釋 ,將之消弭 。蓋所謂 「經

院會決議 ,移送彈劾或懲戒 。」解釋上 ,在立法院既無彈劾權也無移送懲戒

權的情況下 ,合理的解釋 ,就是移送給 「
『有權』機關」,以啟動彈劾或懲戒

程序 ,而 非立法院要自為行使彈劾權或移送懲戒權。蓋此點可由職權行使法

中就正副總統的彈劾規定 ,法條的動詞是 「提出」,相較之下 ,本項規定則

是使用 「移送」兩字 ,可 明兩者之差異 。實則 ,行政法上機關無權受理 ,必

須要把案件 「移送」給 「有權機關」的事例 ,不勝枚舉 ,50此等解讀甚至可

以說是一種當然解釋 ,大法官實無將本項規定解釋成立法院直接 「彈劾」或

「移送懲戒」之理 。
51

碎少政府資訊公開法第 18條第 1項第 1款規定 :「 經依法核定為國家機密或其他法律 、法規命令規定應秘

密事項或限制 、禁止公開者 。」單就政資法的適用而言 ,該款規定的 「其他法律」,當指政資法以外

的其他行政法規而言 。然對職權行使法第 25條第 2項 「被質詢人除為避免國防 、外交明顯立即之危

害或依法應秘密之事項者並經主席同意者外 ,不得⋯拒絕提供資料 、隱匿資訊⋯ 。」而言 ,其中 「依

法應秘密之事項」所指的法律 ,自 然涵蓋政資法 ,從而使得政資法第 18條第 1項全部九款的豁免公

開規定 ,皆可解為 「依法應秘密之事項」。
犯

例如公務人員交代條例 17條 :「 各級人員逾期不移交或移交不清者 ,其上級機關或本機關首長 ,應以

至多不過一個月之限期 ,責令交代清楚 ,如再逾限 ,應即 『移送』懲戒 ,其卸任後已任他職者 ,懲戒

機關得通知其現職之主管長官 ,先行停止其職務 。」;鐵路法 68條 1項 :「 擅自占用 、破壞鐵路用地

或損壞其設施者 ,除涉及刑責應依法 『移送』偵辦外 ,並應通知行為人或其雇用人負責回復原狀 ,或

l賞還修復費用 ,或依法賠償 。」
51職權行使法第 ㄔ8條第 1項 :「 政府機關或公務人員違反本法規定 ,於立法院調閱文件 、資料及檔案時

20
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綜上所述 ,職權行使法中有關聽取報告與質詢的部分 ,在善用合憲法律

解釋原則之下 ,均有做成合憲宣告之空間 。

(三 )人事同意權之行使部分 (第 2少 條之 1第 3項 、第 30條 第 3項 、第

30條之 上第 1項及第 2項 )

關於此一部份規定的合憲性疑慮 ,主要是認為第 2少 條之 1以 降之規定 ,

強使上不具公職人員身份的人民 ,被課子廣泛揭露資料的義務 ,違反者尚有

被科處罰鍰之可能 ,侵害其人格尊嚴 、隱私權等憲法權利 。52

系爭規定所課子的廣泛資訊義務 ,其 中部分內容 ,例如條文所列舉的學

經歷 、財產 、稅務等 ,於修法前立法院行使人事同意權時 ,原 本即會要求被

提名人繳交。此攻修法加以明文化 ,有 強化國會人事同意權審查 ,使過程更

嚴謹 、周延的正當目的。然而 ,目 的正當並不代表手段必定合法 ,系 爭規定

確實有以下幾點商權之處 :

首先 ,儘 管第 2少一上條第 3項但書 :「 但就特定問題之答復及資料之提出 ,

如有行政訴訟法所定得拒絕證言之事由並提出書面釋明者 ,不在此限。」有

給予被提名人拒絕回覆或提供的空間。然而 ,行政訴訟法所規定的拒絕證言

事由 ,53包括職務上應守之秘密 、陳述將使本人或一定的親友受刑事訴追或

蒙受恥辱、因業務關係負有保密義務之情形 ,系 爭規定將拒絕的事由局限在

上述行政訴訟法上的事由 ,其結果 ,對於個人隱私以及營業秘密的保護 ,顯

拒絕 、拖延或隱匿不提供者 ,得經立法院院會之決議 ,將其移送監察院依法提出糾正 、糾舉或彈

劾 。」「移送」此一動詞之後有明確的受詞 (監察院 ),正因為該項規定的 「糾正 、糾舉或彈劾」,本

來就是監察院的職權 。相較之下 ,系爭第 25條第 8項的規定 ,在彈劾之外亦涵蓋 「懲戒」,而依公務

員懲戒法之規定 ,得移送懲戒的主體 ,除了監察院以外 ,亦包含機關首長 ,「 移送」的受詞在立法技

術上較難乾淨俐落的呈現 。但如此省略受詞的規範方式 ,並不妨礙吾人藉由立法意旨的正確把握 ,做

出合理的解釋 。附帶一提 ,不論監察院或是公潞員所屬長官 ,就彈劾之決定以及懲戒之移送與否 ,均

不受立法院決議之拘束 ,故此等解釋並無侵犯兩機關權限之虞 。
J2聲請方另提出本次修法 ,對於人事同意權的審查期間 ,僅設下限 (一個月),未設上限規定 ,恐將使

立法院延宕審查 ,違反憲法機關忠誠義務 。就此 ,筆者前以言及 ,審查期間的上限與下限 ,是兩個不

相干的議題 (立法目的不同),法律未設上限與下限規定的合憲性之間 ,邏輯上既無關連 ,筆者就此

論點即不擬深論 。
53行政訴詄法第 16碎 、l碎 5、 1猝6條參照 。
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有不足 。就此而言 ,難以透過解釋的方式矯正 ,在此範圍內 ,應給予違憲的

評價 。．l隹 ,鑑於系爭規定的適用 ,有前述健全人事同意權審查的公益目的 ,

若憑此種例外規定規範範圍 「涵蓋不足」(underinclusivenes§ )」 之理由 ,要

將第 2少-l條整個宣告違憲 ,難免會受到 「把小孩連同洗澡水倒掉」之譏 。

是以 ,既然此種涵蓋過窄的違憲情狀 ,需藉由立法者積極修法增補方能治癒 ,

則大法官就此 ,適合採行的宣告方式 ,應該是搭配課子立法者積極修法義務

的 「單純違憲宣告」,較為允當 。

其次 ,關於聲請方所言 ,被提名人如被認定有相關義務之違反 ,立法院

本即可以其資格不符為由 ,不 予同意 ,今系爭規定進一步賦子立法院裁處罰

鍰的權能 ,已逾越必要之程度 。就此 ,若以行政法上的協力義務與協力負擔

分析之 ,“ 法律規定要將人民的協力定位為義務或是負擔 ,固 然是立法裁

量的範疇 ,但在法律已經就人民未履行協力有不利效果的明文規定時(例如

職權行使法第 30-l第 1項規定的不予審查),額外的強制性規定存在的必

要性 ,即屬可疑 。然而 ,系 爭規定的行為態樣 ,實務上可能會以不同的樣貌

出現 ,在被提名人惡意隱匿、或是故意提供錯誤資訊誤導審查的情境 ,對比

等破壞立法者履行職能 ,具有惡性的行為加以處罰 ,亦難謂全無正當性 。因

此 ,筆者認為合適的宣告方式 ,應該是採行 「警告性裁判」,一 方面提醒立

法者使用此規定需審慎 ,在有處罰必要時再子動用 ;二方面也等於給立法者

一定的壓力 ,促其在未來進一步修法使其更完善 。

(四 )調查權之行使部分 (職權行使法第冷5條 、第猝6條之 2第 3項 、第

冷7條 、第猝8條第2項及第 5少 條之 1第 1項 關於調查委員會與調查

專案小組部分 )

關於比一部份的違憲疑慮 ,主要表現在以下三方面 :第 一 ,第 冷5條第

5←

行政法上協力義務與協力負擔的差別 ,在於前者的不履行 ,將受到國家強制力的執行或制裁 ;後者的

不履行 ,則僅影響機關行政決定的內容 ,因而有可能對當事人的實體案件致生不利益的後果而已 。參

蕭文生 ,論當事人協力義務——以行政執行倚lj度為例 ,收於氏著 :「 國家 、地方自治 、行政秩序」,頁

252 (200少 )。
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上項之規定 ,容許委員會決議所設的調查專案小組亦得行使調查權與調閱權

部分 ,以及得行使調查權的要件設計一一 「相關議案或與立法委員職權相

關」,均與釋字第 585號解釋之意旨有間 。第二 ,第 冷5條第 2項課子一般

人民配合調查之義務(陳述證言、提供資料),違反者並將受到罰鍰的處罰 ,

與釋字第 325、 585及 72θ 號解釋意旨有悖 。第三 、調查委員會之職權 ,有

與其他獨立行使職權之國家機關相衝突的可能 。

在檢討上述三點合憲性疑慮之前 ,有 必要針對釋憲實務就國會調查權在

我國的實證 ,所做成的三號解釋 ,55其效力射程與影響 ,予 以釐清。首先 ,

釋字第 3外 號解釋 ,事實上是否定立法院享有一般性的國會調查權 ,比點

可從該號解釋文 :「 憲法之五院體制並未改變 ,原屬於監察院職權中之彈劾、

糾舉 、糾正權及為行使此等職權 ,依憲法第九十五條 、第九十六條具有之調

查權 ,憲 法增修條文亦未修改 ,比項調查權仍應 『專由監察院行使』。」大

法官使用 「專有」兩字可得證 。但為了彌補立法院在監督立法院時 ,資訊獲

取上的不足 ,大法官給予立法院 「文件調閱權」,與 口頭的資訊獲取 (質詢

權 )相 輔相成 ,但在強化立法權功能的同時 ,大法官也意識到立法院的資訊

獲取對其他憲政機關的潛在威脅 ,故針對文件調閱權的行使程序(院會或委

員會的決議 )、 適用範圍 (與議案有關事項 )與界 r艮 (對其他獨立行使職權

的憲法機關之尊重),設下明白的限制 。

惟釋字325號解釋 ,試圖在立法院與監察院之間,保持一定均勢的努力 ,

在後續的釋字第 585號解釋 ,卻被大法官一舉推翻 。該號解釋中 ,大法官為

了證立立法院針對 31少 槍擊案成立真相調查委員會的正當性 ,將真調會解

為立法院行使國會調查權的產物 ,而 為了突破釋字第 325號解釋 「調查權

仍應 『專由』監察院行使」的才力,鎖 ,大法官在解釋文只好開宗明義宣示 「立

法院為有效行使憲法所賦子之立法職權 ,本其固有之權能自得享有一定之

’5與
國會調查權亦有關的 ,還有釋字第 633號解釋 ,然該號解釋純係就立法院在釋字 585號解釋頒佈之

後 ,修正後的真調會條例之內容 ,進行違憲審查 ,大法官在該號解釋 ,並未提出新的法律基準 。
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20

調查權 ,主動獲取行使職權所需之相關資訊 ,俾能充分思辯 ,審慎決定 ,以

善盡民意機關之職責 ,發揮權力分立與制衡之機能。立法院調查權乃立法院

行使其憲法職權所必要之輔助性權力⋯⋯」本號解釋既然將調查權提升為

立法院的固有權 ,那麼解讀後面那句「立法院行使其憲法職權所必要之輔助

性權力」,重心應該是落在 「必要」兩字 ,56畢竟 ,唯有凸顯 「必要」兩字 ,

宣示的強度才足以抵銷掉釋字第 325號解釋 「專由」兩字的重量。又 ,本號

解釋儘管因為承認立法院享有國會調查權 ,而與釋字第 325號解釋不同調 ,

但對於劃定立法權力行使界 r艮的努力 ,兩號解釋大抵上是同一 。在釋字第

325號解釋所樹立的文件調閱權界限以外 ,釋字第 585號解釋更增加了「行

政特權」作為國會調查權的界限。但無論如何 ,總體而言 ,在釋字第 585號

解釋的應允下 ,立法院確實取得了擴權的支票 ,57儘管這張支票還有「與立

法院行使憲法所賦子之職權有重大關聯者」此一要件 ,但在立法者原本即享

有廣闊的立法形成自由的情況下 ,要符合 「與職權重大關連」的要件實際上

並不困難 ,其認定的可司法性 ,相對亦屬薄弱 。58

需說明者 ,純粹從學術的立場出發 ,對於許宗力大法官在該號解釋的部

分不同意見書的疾呼 「賦子立法院超越釋字第 325號解釋範圍之國會調查

權 ,與既有憲政體制有悖」、「國會調查權有超越其工具權之本質 ,升級為立

法院的獨立權能之危機」、「同一事件 ,立法院與監察院同時競相調查 ,程序

不經濟⋯⋯ ,不利憲政秩序安定」,筆者均十分認同。不過就系爭法律規定

是否與權力分立原則有違 ,法律上有拘東力的判準 ,應該還是釋字第 585號

5‘ 聲請方援引此句時 ,往往強調 「輔助性」三個字 ,筆者以為 ,這樣的解讀 ,是對於國會調查權在釋憲

實務演進歷史脈絡的忽視 。
57但支票的兌現 ,則有賴進一步的法制化 。撫今追昔 ,從釋字第 585號解釋做成迄今 ,這個法制化的步

伐 ,竟整整走了 20年
J8學說上有主張立法院若欲以憲法第 63條 「國家重要事項」作為調查權依附的憲法職權 ,由於 「國家

重要事項」的判斷欠缺客觀標準 ,因此應將其限縮解釋為 「已由行政院議決成為具體政策或議案之事

項」。參 李寧修 ,論國會調查權之革新與展望 ,政大法學評論第 巧碎期 ,頁 心8(2018.0少 )。 筆者肯

定學者試圖以法律概念框住國會調查權的用心 ,惟此等解釋必須面對的第一個挑戰就是——如何對釋

字第 585號解釋的原因案件 (31少 槍擊案的真相調查)做出合理的說明 ?
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解釋的多數意見才是。特別是 ,若許宗力大法官當年在該號解釋的評議過程

中 ,剴 切地提出上述意見 ,卻仍為多數意見所不採的話 ,適足以證明許大法

官的憂慮 ,並不被多數意見所接受 ,易 言之 ,大法官對於立法院的國會調查

權的行使 ,可以是一項獨立的權能 (在合於釋字所定的條件下 )、 甚至是與

監察權的行使有所重疊 ,都 開了綠燈。特別是針對與監察院權限重疊的部分 ,

本號解釋的多數意見 (乃 至於後述的釋字第 72少 號解釋 ),均以立法院與監

察院調查權行使的結果有異為由 ,認為立法院行使調查權不生侵犯監察權

的問題 。5’ 可知大法官對於監察院以往獨佔調查權的地位 ,事實上被削弱

的景況無感 。從而 ,有 關此次職權行使法修訂 ,對於監察院的衝擊 ,無論如

何 ,當 無借助美國憲法上的 「反擴權原則」(anti一 aggrandizement)加 以質疑

的餘地 ,石0蓋 「反擴權原則┘所反對者 ,是 憲政機關以犧牲其他憲政機關權

力為代價 ,擴充自身的權力 。但系爭法規縱使有國會 「擴權」的外貌 ,賦子

其權力的 ,是做成釋字第 585號解釋的大法官 ,而 不是立法院自己。61

最後 ,釋字第 72少 號解釋 ,從 引發釋字的原因事實以及大法官的行文 ,

均可看出其效力射程 ,僅及於針對 「檢察機關偵查的卷證」行使 「文件調閱

權」時有其適用 ,故該號解釋將立法院權力發動的前提 ,在原本 「與立法院

行使憲法上職權有重大關聯」的要件之外 ,更進一步緊縮在 「須基於 目的與

範圍均屬明確之特定議案」,解釋上並不足以認為釋字第 585號解釋所承認

59 「監察院為國家最高監察機關 ,其為行使憲法所賦予之彈劾 、糾舉 、糾正 、審計權 ,依憲法第九十五

條 、第九十六條具有之調查權 ,仍應專由監察院行使 。其與立法院於憲法之職能各有所司 ,各自所行

使之調查權在權力性質 、功能與目的上並不相同 ,亦無重疊扞格之處 。」
60鹿εMo“ isonv.okon,碎 87U.S.65碎,6切 (lθ88)。 關於美國法上的 「反擴權原則」,林子儀大法官於釋字

第 613號協同意見書中 ,已有引介 ,國內的文獻介紹 ,參 廖元豪 ,「 畫虎不成」加 「歪打正著」:從

美國經驗評真調會與釋字第五八五號解釋 ,台灣本土法學雜誌第 71期 ,頁 猝5﹏6(2005.06)。

‘｜
值得討論者 ,在今日 「時空背景」不同 (大法官成員不同)的情況下 ,對於國會調查權在我國的實

證 ,憲法法院可否揚棄釋字第 585號解釋多數意見的路徑 ,而將原本許大法官於釋字第 585號解釋的

少數見解 「扶正」?就此 ,筆者前已述及 ,大法官對本案的處理 ,基於釋憲者審慎的義務 ,應嚴格

依循先例 。退步言之 ,即使大法官堅決認為須調整釋字第 585號解釋的方向 ,對於落實釋字第 58J號

解釋的委託 ,將國會調查權法制化的立法院 ,仍不該逕行做成違憲的評價 ,而應以警告性裁判引暐立

法院來日重新修法為宜 。
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的 ,一般性的國會調查權 ,在行使的要件上 ,亦須如此同步緊縮 。

在確立以釋字第 585號解釋多數意見所闡述的法理原則 ,作為審查系爭

規定的主要基準後 ,針對前述三點調查權部分的合憲性疑慮 ,守ㄏ己要評價如下 :

第一 :第 碎5條第 1項 ,就調查權行使的事項要件 ,規定為 「相關議案

或與立法委員職權相關」,其 中的「與立法委員職權相關」,基於合憲性解釋 ,

自當解為「重大相關」。至於 「相關議案」一詞 ,不可當然以反面解釋理解 ,

謂 「相關議案」係與立法委員職權無關之事項 ,故牴觸釋字第 585號解釋 。

蓋實務上立法過程的實踐 ,立法院之所以會決議成立 「相關議案」,前提必

定是與某一立法職權 (法案審議 、預算審議等)相 關 ,法條之所以將 「相關

議案」和 「與立法委員職權相關」並列 ,只 是呈現國會實際運作過程中可能

出現的時序之差而已汀2故此一規定不生違憲問題 。

然另一方面 ,關於國會調查權的行使程序 ,釋字 585號解釋中「必要時

並得經院會決議 ,要求與調查事項相關之人民或政府人員,陳述證言或表示

意見」的敘述 ,明確宣示須以院會決議為前提要件 ,然 而 ,系 爭條文容許委

員會在未獲得院會事前授權的情況下 ,逕依委員會的決議設置調查小組 ,行

使調查權 ,此一瑕疵 ,難以透過單純的法律解釋治癒 ,故大法官應劍及履及

地 ,宣告此一規定違憲。立法院如為貫徹委員會的專業監督 ,認為有由委員

會發動調查權的必要 ,則 日後必須再修法 ,補上院會決議授權成立的要件 ,

方可為之 。

第二 ,就第猝5條第 2項課子一般人民配合調查之義務 (陳述證言 、提

供資料 ),違反者並將受到罰鍰的處罰 ,與釋字第 325、 585及 72少 號解釋

意旨不符的疑慮 。首先 ,如 前所述 ,釋字第 72少 號解釋 ,係針對偵查卷證所

為之解釋 ,故此處需釐清者 ,是釋字第 585號解釋並未將 「提供資料」列入

調查手段 ,而釋字第 3外 號解釋的文件調閱又僅及於機關不及於人民的情

62意
即立法委員得逕以某事項與其職權相關為由 ,行使調查權 ;亦得先以行使職權為基礎 ,主動成立相

關議案 (或被動審議行政部門的議案 ),再針對該議案行使調查權 。
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況下 ,是否構成 「雙重釋字的違反」而為違憲?對比 ,首先 ,釋字第 585

號解釋固然未提及 「提供資料」,但該號解釋允許立法院經院會決議要求人

民 「陳述證言」或 「表示意見」,然不論是證言的真實性 ,抑 或是意見的效

度 ,往往得仰賴書證的佐證 ,方可獲得支持 。準此 ,儘管釋字第 585號解釋

並未明文將人民的協力義務延伸到 「提供資料」,但可透過合憲性解釋 ,將

該資料的範圍 ,限定在與其證言或意見的佐證相關的資料 ,即 可獲致合理的

折哀 ,而 無宣告違憲的必要 。

至於第三點 ,調 查委員會之職權 ,有與其他獨立行使職權之國家機關相

衝突的可能 ,比一質疑 ,如前所述 ,釋字第 585號解釋的多數意見並不排斥

不同國家機關平行行使調查權。何況是否存在權限的衝突 ,多 數意見也是著

眼於規範的 「結果」(例如立法調查結果影響的是對行政部門的政治監督 ;

監察調查的結果則是對行政部門法律責任的追究)而 非「現實」的權力運作。

加以在國會調查權行使對於其他依法享有調查權的機關不生拘束力的情況

下 ,比等權限衝突的疑慮不足以令大法官將系爭規定宣告違憲 。

(五 )聽證會舉行之部分 (職權行使法第 5少 條之 3第 2項 、第 5少 條之 5第

2項 、第冷項 、第 5項及第 b項 )

關於聽證會舉行的部分 ,違 憲疑慮主要有三 :第 一 ,課子社會上有關係

人員赴聽證會說明的法律義務 ,與 憲法第 67條第2項規定的「邀請」有違。

第二 ,系 爭規定限制受邀聽證會之人委任律師須得主席同意 ,以及對拒絕證

言欠缺告知的規定 ,與正當法律程序原則有違。第三 ,應邀出席的政府人員,

負有提供資料之法律上義務 。然而 ,立法院獲取資料權之行使 ,均應經院會

或委員會之決議 ,且 負有提供資料之對象應為機關 ,亦非該政府人員。

在分析上述規定的合憲性之前 ,筆者要再次提醒 ,本案避免進行高密度

審查的憲法意義 ,一 方面在於國會調查權的法制化 ,已經蹉跎 了二十年 ,處

於調查權法制未備的現實下 ,行政權在我國的憲政實際 ,只 受到有限的監督。
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誠如學者所言 ,縱使「將監察與立法兩院所擁有的特定(告r分 )調查權加總 ,

仍不及他國國會所擁有的 「一般」(全面)的調查權 。」
63此

一現象 ,在我

國的五權憲法體制下 ,原 本得仰賴修憲才能解決 ;然 而 ,大法官在釋字第

585號解釋石破天驚的宣示 ,卻將規範密度降至修法即可解決的層次 。．l隹 ,

儘管大法官已經幫立法院做好了借箭的準備 ,但完備國會調查權的東風卻

一直不來 ,原 因很簡單 :在政黨政府 (國 會多數黨與總統所屬政黨一致 )的

情況下 ,對於用以監督行政施政的國會調查權 ,國 會缺乏積極立法的動力 ,

自是可想而知 。
“ 而今 ,因 為自釋字第 585號解釋做成後 ,首次出現的分

裂政府 (國 會多數黨與總統所屬政黨不同),迎來了國會調查權法制化的契

機 ,縱使成品不甚完美 ,大法官也應站在協助其改善的一方 ,而 不是以嚴峻

的態度守ㄏ巴殺此一法制化的契機 。畢竟 ,如果真的要高舉權力分立的大旗 ,一

直以來權力制衡的首要目標 ,是擁有強大資源分配能力與各種主動性職能

的行政權 ,不 是嗎 ?

秉持上述認知 ,對於前述國會聽證權相關條文的違憲質疑 ,筆者的初步

評斷如下 :

第一 ,於本案車日斤時處分的裁定中 ,大法官所言 :「 邀請社會上有關係人

員『到會備詢』部分 ,是否已課子其負有無正當理由 ,不得拒絕出席委員會

及不得拒絕陳述意見之憲法義務 ,實非無疑 。」確實說對了一半。蓋社會人

士無論如何 ,確實不會有到立院陳述意見的 「憲法」義務 ,但比並不妨礙立

法者在符合調查權行使的前提要件下 ,課子人民法律層次的義務 。畢竟 ,釋

字第 585號解釋已經明白揭示 「得對違反協助調查義務者 ,於科處罰鍰之

範圍rˊ再,施以合理之強制手段」。

第二 ,系 爭規定r艮制受邀聽證會之人委任律師須得主席同意 ,以及對拒

絕證言欠缺告知的規定 ,均未必與正當法律程序的要求有違。蓋具有被告身

‘3湯德宗 ,「 三一九槍擊事件真相特別調查委員會條例」釋憲案鑑定意見書 (二 ):真調會條例是否違

憲 ,收於氏著 :「 權力分立新論 (卷一 )」
,頁 533(2005)。

6李 相同觀察 ,參 李寧修 ,前揭註 58文 ,頁 lO5。
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份者 ,基於訴訟權的保障 ,方享有律師陪同的憲法權利 ,除此之外的其他人 ,

應賦子其何等律師輔佐的權利 ,則屬立法裁量的範疇 。筆者不否認 ,如 能以

美國法為師 ,直接賦子證人律師陪同參與聽證的權利 ,固 屬高度的程序保障 ,

但若是加上適當的程序要件 ,也未必與正當法律程序有違。蓋立法院舉行聽

證會 ,本即有由主席維持秩序之必要 ,證人若認為有律師輔佐的需求 ,提出

請求交由主席裁決 ,並非過度的程序負擔 。特別是假使未來的議事實踐 ,主

席的同意只是形式審查而非實質准駁的話 ,其程序負擔更屬輕微 。同樣地 ,

證人相關權利的告知 ,將來亦可透過不成文的議事慣例 ,或是立法院於議事

規則明文 ,得到實踐 。未來如果主席有濫行或懈怠上述職權之情事 ,亦可透

過個案救濟予以糾正 ,實 無率爾指其為違憲之必要 。

第三 ,應邀出席的政府人員,負 有提供資料之法律上義務。然問題在於 ,

立法院獲取資料權之行使 ,均應經院會或委員會之決議 ,且 負有提供資料之

對象應為機關 ,亦 非該政府人員。上述觀察 ,固 非無據 ,然若確實具有未獲

機關同意不得揭露資料的情形 ,出 席聽證的政府人員拒絕回答或提供 ,即屬

有正當理由 ,此際自不生違反第 5少巧條第 2項 而受處罰的問題 。反之 ,若

無正當理由守巨絕陳述或提供資料 ,出 席的政府人員等於有未依法執行職務

之失 ,此時以個人身分受罰 ,非 無正當性可比 必5

(六 )藐視國會罪 (刑法第 1碎 l-1條 )

關於藐視國會罪的規定 ,主 要的批判重點 ,一 則在於構成要件明確性原

則的質疑 ;二則是此等規定 ,是否逸脫釋字第 585號解釋 「在科處罰鍰的範

圍內施以合理強制手段」的意旨。

針對構成要件明確性的質疑 ,立法院多數方以條文文字 ,與現行刑法偽

證罪的規定一致為答辯 。反對方則相較於刑法偽證罪可透過具結程序限定

‘5當
然 ,更理想的方式 ,是大法官同時以徬論 ,指示行政機關對於公務員出席立法院鶚證會 ,應有的準

備與應對 ,做出翔實的指引 (教戰守則)與教育訓練 ,並且對於服從長官指令以致違犯職權行使法相

關規定的公務員 ,提供衡平補償的內部申訴管道 。
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範圍 ,批評系爭規定的範圍有不明確的違憲疑慮 。實則 ,從此處的論述 ,當

可清楚知道 系爭規定的明確性爭議 ,不 在於條文本身是否含混籠統

(vagueness),而 是其適用範圍可能涵蓋過廣 (overbreadth)。 然而 ,關於涵

蓋過廣的主張 ,在抽象法規審查下 ,與前面關於表面違憲的理路相同 ,原 告

不能僅僅以法律可能出現一些違憲的情況 ,便要求法院宣告整條法律違憲 ,

否則就會如同 Scalia大法官所嘲諷的「涵蓋過廣原則的特性 ,就是總會招來

源源不絕的、幻想出來的假設」(〔PlaintⅢ
’§o切 ections︳ delIlons竹atenothingso

forcemllyasthetendencyofouroverbreadthdoctrilleto suⅡ Ⅱnon上orthanendless

Streamoffanci乩 lhypotheticals.)‘‘
。此外 ,偽證罪的適用 ,須 以具結為前提 ,

是因為在沒有具結之前 ,法律上人民並沒有說實話的義務 。但政府人員依據

公務員服務法的規定 ,本即負有 「誠信」以及 「章丸行職務力求切實」的法律

義務 ,‘7要之 ,公務員執行職務 ,沒有不說實話的自由。在此前提下 ,加上

聽證會的主旨以及表達意見或證言之事項 ,立法院均須依第 5少巧條事前告

知 ,處罰範圍當不至於有擴張太過 ,以致於被評價為違憲的瑕疵 必8

最後 ,釋字第 585號解釋雖曾提及 「在科處罰鍰的範圍內施以合理之強

制手段」,但從該段前後文的脈絡觀之 ,大法官當係指對一般人民 ,得以罰

鍰課子其強制配合國會調查之義務 。蓋一般人民在憲法上並沒有到立法院

備詢之義務 ,所以該號釋字大法官才允許立法者藉強制性規定 ,對人民創設

配合調查的法律上的義務 。相較之下 ,政府人員依照憲法 67條規定所負的

備詢義務 ,自 釋字第碎61號解釋始 ,即 已確立是憲法位階的義務 ,因 此 ,相

較於一般人民僅受行政罰 ,立法者對於官員憲法義務的違反 ,施以較重的刑

心6UnitedStatesvWilliam§
,553U.S.285,30l(2008).

‘?公務員服務法第六條與第八條參照 。
b8刑法 1玲 l⋯ l的規定 ,將官員於受質詢時為須為陳述亦納入規範 ,論者有認為與美國藐視國會罪 ,僅限

於國會聽證的立法例不符 。不過此處應辨明者 ,美國本來就沒有質詢的制度 ,自 然不可能有所謂的

「備詢時因藐視國會受處罰」的規定存在 ,此處就立法正當性真正應當思量的是 :官員在聽證會就所

知的重要關係事項說謊 ,跟在質詢的時候說謊 ,是否等價 ?
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參 、 結論

本案涉及的法律規定 ,其合憲違憲的判斷 ,不 適合單純倚賴抽象法律概

念或原則的涵攝 ,而是應該在堅守違憲審查方法論的紀律的同時 ,加上對台

灣政治演進的過程 ,長期觀察其歷史脈絡 ,參以後果考察的方法 ,作 為合憲

性評價的底基 。其實 ,如果能夠多一點歷史感來看本案 ,將會發現 ,本案並

不是支持或反對雙方所宣稱 ,是 「顯然合憲/顯然違憲┘的案子 ,而 是典型

的艱困案件 (hardcase)。 政治人物為了凝聚支持者的向心力 ,推進其理想

政治藍圖的進程 ,自 然會傾向將自身的正義形象極大化 (國 會改革抑制濫權

vs.國 會擴權毀憲亂政 ),同 時也將持不同立場者極度妖魔化 。此次系爭法

案引發社會的兩極對立 ,就是這樣的寫照。然而 ,面對如此高度緊繃的社會

態勢 ,司 法的職責 ,不該是急於對任何一方 ,以決定賽局勝負的嚴厲裁判之

姿 ,高 高在上做出評斷 ,如 此一來 ,不論是哪一方得勝 ,都 只會加深另一方

對司法公信力的疑懼。在當前高度分歧的台灣社會 ,大法官所當念茲在茲者 ,

應該是謙和地守〞刀ㄟ演「解釋比賽規則、引專公平的比賽秩序」的溫暖裁判角色。

質言之 ,大法官應自詡成為一個致力於剪裁雙方歧見的修整員 (伍mmer),

7I如
是 ,憲法的整合功能才能得到良好的發揮 ,全體台灣人民 ,也才有團結

在憲法之下的 ,願景與契機 。

我們都是同一艘船上的台灣人 。

ω釋字第 517號解釋參照 。(按違反行政法上義務之制裁究採行政罰抑刑事罰 ,本屬立法機關衡酌事件

之特性 、侵害法益之輕重程度以及所欲達到之管制效果 ,所為立法裁量之權限 ,苟未洫越比例原貝lj,

要不能遽指其為建憲 。)

匆
實則 ,藐視國會罪的存在 ,即使在美國 ,真正的常lj度意義 ,也是提供國會與行政部門交涉的籌碼 ,實

際上鮮少有藐視國會罪的案件真正進到法院裁判 ,蓋法院途徑的解決曠日廢時 ,實務上多半是透過國

會幕僚與行政機關的法律顧問 ,檯面下以政治折衝的方式獲致妥協 。駹εNealDev㏑s,劭ε

Co刀J幻π〃o刀〃 Po〞′分 丏rCo㎎rε§!,功 和 EOXFORDHANDBOOKOFTHEU.S.CONST【 T田IONl65-b6(MarkV

馰 止met,MarkA.Graber&SaⅡ fordLevin§ Oned§ ,20巧 ).

7:關
於民主社會剪裁歧見 ,消弭對立衝突 ,法院可以以何種途徑做出何等貢獻 心εεⅣ形用幼 CAssR.

SUNSTE王 N,CONSP】 RACY:T｝

一

EORIESANDOTHERDANGEROUSIDEAS2()3-11(?0l猝 ).
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5中 華 民 國 113年 8月 5日
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