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憲法法庭法庭之友意見書

主 案 案號 113年度憲立字第 1號

法庭 之 友 財團法人民間司法改革基金會

代表人 :黃旭田

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

13

14

代 理 人 江榮祥律師

蔡尚謙律師

賴又豪律師

宋易修律師

呂政諺律師

為立法委員孝請法規範憲法審查 113年度憲土字第 1號案件及其併案

件 (下稱 「本案」),依 《怎法訴訟法》第 20條第 1項及中華民國 (下

同)113年 7月 11日 鈞庭 113年度怎立字第 1號裁定 ,提出法庭

之友意見書事 :

提具法庭之友意見書應揭露事項 :

一 、依 《憲法訴訟法》第20條第3項 、第 19條第 3項 ,當事人 、關

係人以外之人民或團體提出專業意見或資料時 ,應揭露是否與當

事人、關係人或其代理人有分工或合作關係 ,或金錢報酬或資助

及其金額或價值 。

二 、本法庭之友意見書由江榮祥律師 、蔡尚謙律師、賴又豪律師、宋

易修律師、呂政諺律師共同撰寫。就其撰擬 ,財 團法人民間司法

改革基金會 (下稱 「本會」)、 本會代表人 、代理人皆未受包括本

案聲請人、關係人或其代理人之金錢報酬或資助及其金額或價值 ;

且不存在法律上利害關係 ;亦盎任何指揮監督關係 ,併子敘明。
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三 、經財團法人公民監督國會聯盟 113年 7月 31日 決議 ,加入本意

見書為共同陳述 。

理  由

壹、就本案之立法程序部分 :本案審查客娃即 《立法院職權行使法》

(下稱 《立職法》)堵訂暨修正條文及 《刑法》第 141條之 上(下

合稱 「系爭法規範」)之立法未踐行正當審議程序 ,應有檢討、改

善之必要 。

一 、查相對人(立法院)機 關代表黃國昌立法委員於 113年 7月 9日

答辯書略以 :立法院踐行合法議事程序完成系爭法規範三讀 ,近

半數照民主進步黨所提再修正動議修正通過 ,已尊重少數黨意見 ,

立法程序無明顯重大瑕疵 。

二 、就此 ,本會謹補充說明 「正當的再修正動議審議程序┘如下 :

(一 )美國眾議院審議修正動議的程序概述 :

1、 處理複數修正動議的順序 :

(1〉按 《眾議院議事規則》第 16條 〈重力議及修正〉第6項前段規

定 :

當一項可修改的提案正在審議時 ,修正動議及修正該修正動議

的動議合乎程序 ,並得以替代原修正動議的形式提出進一步的

修正 ,對此可以提出一項修正動議 ,但在原修正動議完善前 ,

不得進行表決 汀

準此 ,眾議院審議法案 ,眾議員可以提出修正動議 (mo七ion to

amend)以 「刪除」、「加入┘或 「刪除並加入」法案文字 ,學

說及實務稱之為「一級修正案」(丘rst一乩greeamendmen七 );

為 「完善」(peㄥfec七 )修正動議 ,也可以再提出修改修正動議

的動議 (mo七ion tOamendtha七 ar【lendment),學說及實務稱

之為「二級修正案」(second一 degㄥeeamendmen七 )。 其處理順

工 民ule尸Ⅵ (Mot主onsandAmendments)ofthe 民ulesoftheHou§eof民epresentat打 es
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序是 :先就二級修正案 (意 即是否修改一級修正案)進行辯論

和表決 ,之後再對一級修正案進行審議2。

(2)眾議員也可以提議「替代Xsubs七itutefoㄥ 七heoriginal motion

七oamend),以取代原修正動議的形式提出範圍更寬廣的修正 ;

當原修正動議屬於一級修正案時,替代案相當於另一項一級修

正案 ,故而也可以對六日夫代案提出二級修正案。因此 ,眾議院正

在審議中之法案的一處被修正部分 ,可能就有四項修正案(一

級修正案、二級修正案、替代案、替代案的修正案)等待議決 ;

為有序進行審議 ,乃將這些議事狀況以圖像具象化為「修正案

樹狀圖┘(TheAmendmentTree),並依圖示順序先表決二級

修正案 ,從而完善一級修正案 ,接著表洪替代案的修正案 ,從

而完善替代案 ;當 一級修正案及替代案皆經過修正完善之後 ,

即就替代案進行表決 (意 即決定是否以替代案取代一級修正

案),最後才是就一級修正案進行表決 (意 即決定是否以一級

修正案修改法案內容)’ 。

2、 提出修正動議須具有密切開連性 :

依同上規則第 16條第 7項規定 :「 在審議中的主題之外 ,不

得以修正案的名義接受任何與其不同的動議或建議 。ㄔ」揭櫫

「密切關連性原則」(TheGe全maneness民ule),眾議院一時

不議二事 (cons主der onesubjec七 a七 a七ime),不 應被無關待

議決主題的修正案分散注意力。此原則旨在促進系統化和審慎

的立法決策,禁止議員任意提出修正案以繞過交付常設委員會

審查與徵詢專家評估、建議及報告的程序 ,也可以防免議員面

對意料之外的議題 ,被迫在準備時間不足的情況下進行表決。

2 Cong士 eSSional 民esea士Ch Serv主ce. 
“The Amending Process in the House of

民epresentat打es.” ,at2-3,30-32(2015).
ε CongressiOna1 民esearch Service. “The Amending Process in the House of

民epresentat打es.” ,at28一乞9(2015).
′ 民uleXVI(Mot主 onsandAmend工 上lentS)Ofthe 民ulesoftheHouseof民 epresentatives.
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準此 ,修正案必須與其提議修改的文本當時的內容密切相關。

對於法案的某一節或標題 ,提出一級修正案 ,必須與該節或標

題密切相關。二級修正案用於完善一級修正案 ,替代案用於取

代一級修正案 ,都必須與其所影響的修正案密切相關σ。

(二 )德 國眾議院審議修正動議的程序概述 :

1、 處理複數修正動議的順序 :

(1)按 《聯 邦 眾議 院議 事規 則 》(仇sch批 so㏕nungdes

DeutschenBun乩 stages)第 82條 〈修正動議及法律案於二

讀會中之退回〉第 1項前段規定 :「 二讀會中 ,法律案之修正

動議 ,得於與其有關之標的未審竣前提出之 。ε」準此 ,德 國

聯邦眾議院二讀討論法律案時 ,任何議員都可以提出修正動議 ,

藉以影響待處理之實質決定,或是共同參與實質決定內容之形

成 。議 員 也 可 以 對 修 正 動 議 提 出 修 正 動 議

(Ande〔ungsant站gezuAnderungsantr故 gen),以 改變原修

正動議之本文 (WoΥtlau七 )。 修正動議只要一提出 ,即須於議

案之擬修正部分進行表決前 ,處理並進行表洪 ;同樣處理順序

也適用於針對修正動議提出之修正動議 ,亦 即在處理修正動議

前 ,先表決修正動議的修正動議 。

(2)若後來提出之修正動議 ,並未改變原修正動議之本文 ,即形成

「 競 合 性 的 修 正 動 議 」 (konkuΥ rierende

Ande〔ungsantr把e),也就是對於同一標的提出數個修正動

議 ,如 何 定 表 洪 順 序 即 成 問題 ;依 國 會 習 慣 法

(Gewohnheitsㄥecht)的 邏輯 ,係視修正動議與本題之旨趣

遠近 (亦 即對本題之意義修正的多寡)以安排修正動議之表洪

順序 ,修正多者 (使本題之意義產生較大變動)為遠 ,優先表

σ Congressiona1 民esearch Serv主ce. 
‘‘The Amend主 ng

民eprese1ltatives.” ,at9-12(2015).
β Gesch故 ftsordnung des Deutschen B以 ndeStages §

Zuruc1〔verweisunginzweiterBeratung.

P士0CeSS  in  the  House  0f

82  Anderungsantr故 ge  und
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洪 ,修正少者 (使本題之意義產生較少變動)為近 ,次後表決

ˊ
。

2、 提出修正動議須具有女質關連性 :

議員提出修正動議補充原議案內容 ,必須與原議案之立法要旨

與目標有實質關聯性(Sachzusammenhang),否 則不許提出,

而須另行提出法律案呈請聯邦眾議院審議。不然 ,若縱容議員

任意提出修正案,可能提出超乎原議案內容而可成為新議案之

標的 ,將規避新議案提案及處理規定 ,並使其他議員之參與權

(Mitwirkungsrecht)與 議案處理期限失去作用ε。

(三 )我國立法院審議修正動議的程序概述 :

1、 處理複數修正動議的順序 :

(1)按 《立法院議事規則》第 11條第 1項所定 「修正動議┘,係為

完善 「原案」(主動議)而就 「原案」文字有所增刪 ,在 《會

議規範》第 50條稱為「第一修正案┘,等 同美國國會實務及議

事法學說所稱之「一級修正案」(丘rst＿ degreeamendment);

第 3項所定 「修正動議之修正動議」,是為了完善第 1項所定

「修正動議┘而提議修改 ,於立法院實務上簡稱為 「再修正動

議」,在 《會議規範》第50條稱為 「第二修正案」,等 同美國

國會實務及議事法學說所稱之「二級修正案」(second＿ degree

amendment)。

(2)就修正動議之處理順序 ,「 修正動議┘優先於 「原案┘,依 《立

法院議事規則》第 37條第 1項前段規定 ,「 討論終結 ,應先

提付表決」;如經可洪 ,其所增刪的文字即納入修正後的 「修

正動議」。「再修正動議」(修正動議之修正動議)優先於 「修

π 呂坤煌 ,〈 德 國聯邦人甲人議院動議規貝ll之研析 〉,立法院法制局 專題研 究報告 ,2009年 9月 ,頁

38-39。

ε 民ud0lfKabel,DieBehandlungde士 Antr友 ge主Ⅱ上Bundestag:民 ecllte,ForII┴ enundVerfahren,
in:Hnas-PeterSchneider/WolfganZeh(H士 Sg.),Pa士la血 entS士 eChtundParlamentsprax主 s,

deGruzter,Berlin,1989,S.901.
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正動議」,如經可洪 ,其所增冊ll的 文字即納入修正後的 「修正

動議」,在該被修正的 「修正動議┘獲可決之前 ,諒尚未發生

《立法院議事規則》第 37條第 1項後段所定 「次序在後之同

一事項修正動議 ,無須再討論及表洪」之效果 。

(3)由 於我國是民主議會政治的後進國,也兼採美國以外的其他國

家議會實務 ,是上揭 《立法院議事規則》第 11條第 4項所定

「對同一事項有兩個以上修正動議」,即與美國議事法學所謂

「一級修正案」與 「二級修正案」有別 ,較近似德國國會習慣

法的 「競合性的修正動議┘,原 則上應就其與原案旨趣距離較

遠者 ,先提付討論 ;若無距離遠近者 ,則 依其提出之先後提付

討論 ;次序在先者討論終結 ,即 先提付表決 ,獲可決時 ,依《立

法院議事規則》第 37條第 1項後段規定 ,次序在後之同一事

項修正動議 ,自 無須再提付討論及表決 。

(4)然 而 ,當我國立法院 「多數┘決定維持原提案條文之主張 ,面

對 「少數┘發動 「案海戰術┘以阻擾立法進度 ,或是各黨團及

立法委員們於二讀會廣泛討論後提出修正動議或再修正動議

過多的狀況 ,不願曠日廢時地逐案逐級表決 ,逕 自照抄原提案

條文之內容充當再修正動議之內容 ,並以其 「多數┘主導程序

的優勢 ,透過 「多數支持當選的同黨籍會議主席」宣布優先將

該再修正動議交付表決 ,經 「多數決定」通過 ,就不再處理玫

序在後之修正動議及原案 ,以 節省處理時間θ。如此操作 ,顯

然混淆 「修正動議┘、「再修正動議」(修正動議之修正動議 )

與 「競合性的修正動議」的區別 ,不顧再修正動議本應用於完

善修正動議的目的,濫用再修正動議作為在表決順序上爭先之

工具工θ。

θ 何弘光 ,《 解讀立法院精選兼例 :了 解立法院立法、修法的運作模式》,五 南 ,2023年 ,頁 】85一

186

】θ江榮祥 ,〈 完全執政的阿基里斯之踵〉,《 蘋果日報》2018年 1月 15日 A14論壇版焦點評論 。

第 6頁 ,共 40頁



1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

Σ5

26

27

28

2、 提出再修正動議欠缺密切關連性或女質關連性的程序要求 :

從上述「多數」照抄原提案條文之內容充當再修正動議之內容

．的先例來看 ,我 國立法院實務在 「多數」優勢下 ,並未要求再

修正動議必須用於完善被修改的修正動議 ,容任再修正動議超

乎被修改的修正動議的修正範圍,毫不在乎再修正動議應該與

被修改的修正動議具有 「密切關連性」或 「實質關聯性」。

三 、系爭法規範之立法過程濫用再修正動議的疑義 :

(一 )查首揭黃國昌立法委員答辯書附件 1第 17-20頁 所列系爭法規

範審議過程顯示 ,於二讀逐條討論時 ,全部條文皆係以 「再修

正動議」(修正動議之修正動議 )通過 ,本會再整理如附表 (附

件 1參照 )。

(二 )觀附表所示效果為「不予修正 (維持現行條文)或增訂┘的「再

修正動議┘,由於國民黨黨團、台灣民眾黨團聯合為立法院多數

席次 ,主 導立法程序 ,逕將如此 「再修正動議」先付表決 ,通

過即發生 「全案否決┘效力 ,顯然意圖完全省略各黨團或立法

委員於二讀會廣泛討論後提出「修正動議┘及「原案」的審議。

無論是哪一黨提出「不予修正 (維持現行條文)或增訂」的「再

修正動議」,顯非以完善 「修正動議┘的目的 ,不 具 「密切關連

性┘或 「實質關聯性」,當 然不合乎正當程序的要求 。

(三 )關於附表所示效果為 「修正或增訂」的「再修正動議┘(嗣經三

讀通過成為系爭法規範),緣於國民黨黨團、台灣民眾黨黨團聯

合組成的 「多數」主導立法程序 ,其 「再修正動議」地ㄔ立完全

係來自於 「多數 ︳。隨著 113年 5月 17日 、21日 、24日 、28

日二鼓逐條討論的進度 「臨時 ︳、「當場 ︳的恣意抹選 ,意在濫

用 「再修正動議 ︳作為在表洪順序上爭先的工具 ,當場也只有

宣鼓 「多數」所抹選的 「再修正劫議」內容 ,而不宣鼓各索田

提出之修正動議 、立法委員連署提出之修正動議及再修正動議

等內容 ,致立法委員無從確悉二鼓審議標的為何 (乃 無從確認
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這些 「再修正動議 是否用於 善被修改的修正動議 ,或有無

超乎被修改的修正動議的修正先固),顯然無從進行安質審議

(#請人群請書第3-6頁及所附立法程序瑕疵一兒表第3頁參

照 )。 縱使 「多數」也揀選出民主進步黨黨團 「再修正動議┘通

過修正或增訂 ,既有上述程序瑕疵 ,即 涉嫌規避交付常設委員

會審查與徵詢專家評估 、建議及報告的程序 ,也強迫立法委員

在二讀逐條討論時面對意料之外的新動議內容而在準備時間

不足的情況下倉促表決 。如此立法程序也失去 「慎思熟慮」的

審議功能 ,當然無法防止草率通過 、意外結果及欺詐行為 。

四 、按司法院釋字第 342、 499號解釋意旨,就立法程序瑕疵之審查 ,

係採取「不待調查事實即可認定為牴觸憲法」之「重大明顯瑕疵」

標準 。惟採取此一標準之結果 ,係使司法權就維黎民主 、反映民

意之立法權運作 ,未能進一步開述其應有之正當程序 ,甚為可惜。

而在缺乏進一步標準及共識之情形下 ,「 國會自律」之理念也形

同虛設 。自2000年 司法院釋字第 499號解釋公布以來 , 鈞庭

已有長達 24年未曾受理涉及立法程序瑕疵之案件 ,是就諸如前

開立法實務上濫用 「再修正動議┘之情形 ,也未有表示意見之機

會 。惟與 24年前相較 ,我 國民主政治之發展 、社會環境已有大

幅變化 ,本次關於立法程序之瑕疵及其所引發

一

肢雜衝突 ,已 因

議事程序之全程影音即時轉播 ,為 多數民眾所共聞共見 ,並藉由

社群網站 、影音平台、傳統媒娃等方式多方傳散 。同時 ,審 酌民

主深化及我國公民社含對民主品質及產出的進一步要求 ,並預見

國 合 改 單之夫來發展 以 「琶 明顯瑕疵 ︳為標準是否妥適 ,千

非無疑 。

五 、綜上所述 ,系 爭法規範之立法未踐行正當程序 ,從 「多數」濫用

「再修正動議」,已可見一斑 。我國國情特殊 ,威權遺緒 、政黨對

立 、社會分裂形成國家認同差異及政治立場上重大分歧 ,當執政

黨及在野黨先後在立法院換屆改選中取得多數席玫 ,進而主導立
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法程序 ,單 憑多數黨派貫徹 「多數決定」,觀諸歷史經驗已證明難

以匯流並整合台灣民意 (附件 2參照) 。若再以 「司法 自制 ︳自

我設限 ,拒絕指明立法院應遵循之正當立法程序之標準 ,任令朝

野政索在選舉中李取多數席次後 (無論為過去之執政索 ,或現在

之在野｜)壓制對方 ,如此冤冤相報 ,則我國國會民主勢必不新

螺旋向下況淪 ,不知將伊于胡底 。就此 ,本案之立法過程未能經

正當審議程序 ,應有檢討 、改善之必要 。

式 、就本案法規範部分 :

關於本案 《立法院職權行使法》修正條文 (下稱 《立職法》)牴觸

憲法之疑義 ,以 下分就涉及質詢權行使、國會調查權行使 、舉行聽

證會部分論之。受限於篇幅 ,本意見書未就其他部分條文表示合憲

或違憲之意見 ,併此敘明 。

一 、質詢權行使部分 :《 立職法》第 25條第 1、 Σ、5、 6、 8、 9項及

《刑法》第 141條之 上規定應牴觸憲法

(一 )審查原則 :依怎法權力分立原則之意旨 ,憲法機關之職權行使

不得牴觸憲法明文規定 ,亦不得侵害其他憲法機關之權力核心

領J或或對其權力行使造成女質妨礙或破壞責任政治 ,使機關問

權力關係失衡 。

1、 按司法院釋字第 419、 613號解釋意旨,憲法權力分立原則將

特定職權劃歸適當之國家機關行使 ,各部門則有嚴格遵守權限

分配而不得逾越其憲法界r艮之義務。而權力分立之意義不僅在

「權力區分」,亦在 「權力制衡」,透過權力問相互牽制與抑制

以避免權力濫用。惟權力之相互制衡仍有其界r艮 :除不能牴觸

憲法明文規定外 ,亦不能侵犯各該怎法機關之權力核心領域 ,

或對其他怎法機關權力之行使造成女質妨礙或車致責任政治

道受破壞 ,例如剝奪其他憲法機關為履行憲法賦子之任務所必

要之基礎人事與預算 ;或剝奪憲法所賦子其他國家機關之核心

任務 ;或逕行取而代之 ,而使機關彼此間權力關係失衡等情形。
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2、 復按 司法院釋字第 613號解釋林子儀大法官部分協同意見書

指出 :

本院曾於釋字第五八五號解釋 ,以 「不得侵犯其他憲法機關之

權力核心範圍 ,或對其他憲法機關權力之行使造成實質妨礙」,

作為立法院符合權力分立制衡原則而行使國會調查權之界限

範圍 。本案多數意見則提出權力之相互制衡之界限 ,「 除不能

牴觸憲法明文規定外 ,亦不能侵犯各該憲法機關之權力核．ㄝ領

域 ,或對其他憲法機關權力之行使造成安質妨礙或斗致責任政

治道受破壞 ,或使機關彼此問權力關係失衡等」。均係於個案

建立適用權力分立制衡原則的具體內涵。本席對多數意見之闡

釋 ,除敬表贊同外 ,亦 因本案涉及立法院與行政院兩院問的權

限 爭 議 ,而 認 可 將 「禁 止 擴 權 原 則 ︳Π(theanti＿

且gg芒型生三三
。
Went princ主ple)納入其範固 。而根據該原則 ,

須檢視一權力機關是否以片l｜ 弱其他憲法機關的權力作為擴張

自身權力之代價 ,以判定其行為是否違反權力分立制衡原則 。

依據前述禁止撥權原則的內涵 ,檢視一權力機關是否以肖l｜ 弱其

他憲法機關的權力作為擴張自身權力之代價 ,亦可作為判定其

工】該原則係美國聯邦最高法院處理權力分立制衡案件時 ,援用的基本原則之一 ;亦被學者歸為功
能論取向的一種原則 。美國柯林頓總統主政時期 ,司 法部下之法律諮詢室(OmceofLega1
Counse1,Depa空tmentOfδustice),於一九九七年五月七日曾提出一份 「總統與國會問之憲法

權力分立」φheConsti㏑住onalSeparat主 on ofPowersbetweenthePresidentandCongress)

研究報告(De1linge士 MemoranduI【 l)mttp:〃www.usd的 .gov/o1c/de1ly.htm),其 後並由當時提

出該報告的司法部助理部長lAssistantAttorneˊ Genera吵 WalterDe1linger之名 ,於西元二○

○ ○ 年 正 式發 表於 法律 期 刊 “絃 1te士 De1linge士,TheConstitutionalSeparation ofPowe士 S

betweenthePresidentandCongress,63LAWANDCONTEⅣ 工PO民A民YP民 0BLEⅣ工S
514(2000)l。 根據該報告的分析與歸納 ,美 國聯邦最高法院處理有關權力分立制衡原則案件時 ,

是依循以下順序審查系爭立法之合憲性 :「 第一 ,是否牴觸憲法明文之規定 ?特別是立法程序
(兩 院通過加上送呈總統簽署)與任命程序 (任命條款)必須遵守。第二 ,是否牴觸所謂 「禁
止擴權原則」¢heanti-aggrandi2ement princ主 p比)?亦 即國會立法是否擴張自己的權力 ,而 以

削弱其他部門 (行政或司法)之權力為代價 ?第 三 ,是否破壞整體之權力平衡與控制 ?」 (中 文

翻譯及介紹請參見廖元豪 ,〈 「畫虎不成」加 「歪打正著」一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》第 71期 ,2005年 6月 ,頁 45以下 。)其 中第二個步驟 ,即 是

禁止擴權原則 。又 ,國 立政治大學法律學院助理教授廖元豪教授認為上述的第一個步驟偏向於

形式論 ,而 第二與第三個步驟則偏向於功能論 。亦即當憲法有明文規定作依據時 ,最 高法院傾

向以文義或憲法原意設定之結構與程序作為解釋依據 。但憲法規定並非如此明確時 ,則 容許以

較為彈性的功能權衡來處理 。
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,行為是否違反權力分立原則之依據 。

3、 立法院各項職權既由憲法所分派 ,其職權內容 、範圍設定與行

使方式等 ,自 同受前開憲法權力分立原則之拘東 ,此就立法委

員之質詢權行使而言 ,亦無例外 。故 《立職法》中有關質詢權

行使對象、範圍 、程序與法律效果等規定 ,自 不得逾越立法權

之憲法職權範疇 ,亦 不得致使憲法機關間權力關係失衡 ,否 則

即有違權力分立原則 。

(二 )《土職法》就質詢權行使部分之違憲疑義 :

1、 依憲法規定與司法院解釋先例意旨,立法委員質詢權之行使對

象應僅限於行政院院長與各部會首長。基於合乎怎法意旨之解

釋精神 ,《 土職法》第 25條適用對象應不及於前述範固以外之

政府人員與私人 ,以杜達怎疑慮 :

(1)按 《憲法增修條文》第 3條第 2項 第 2款規定 :「 立法委員在

開會時 ,有 向行政院院長及行政院各部會首長質詢之權 。」依

司法院釋字第 461號解釋意旨 ,此係憲法就立法委員質詢權

所設之規定 ,旨 在落實民意政治與責任政治 ,並將質詢權行使

對象明文限於 「行政院院長及下屆各部含首長」。故就該案所

涉參謀總長是否應受立法委員質詢之爭議 ,解釋理由即指出參

謀總長僅為國防部部長之幕僚長,並不屬於前開憲法增修條文

所定 「部會首長」範疇 ,因 此其縱屬政府人員 ,仍 非立法委員

所得行使質詢權之對象。換言之 ,若立法委員對行政院院長與

各部會首長以外之人行使質詢權 ,無論其為政府人員或私人 ,

均有逾越職權範疇 、牴觸憲法明文規定之違憲疑慮 。故於 《立

職法》第 25條修正前 ,《 立職法》第 3章 「聽取報告與質詢┘

就有關立法委員如何行使質詢權之各條規定 ,均 明確將職權行

使對象限定於行政院院長與各部會首長 。

(2)然 查 ,《 立職法》第 25條得對違反該條第 1項至第 3項且經

主席制止仍違反之被質詢人 ,經院會決議課處罰鍰 ;並得針對

第 11頁 ,共 40頁



1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

28

違反該 3項規定之「政府人員┘經院會決議移送彈劾或懲成 ,

以及對在立院受質詢時為虛偽陳述之「政府人員┘依法追訴刑

責。

㊣首先 ,若體系觀察 《立職法》第 56條 、第 59-3條 、第 59-4

條及第 59-5條有關公聽會與聽證會之規定 ,該法所稱之 「政

府人員」顯然不限於行政院院長與部會首長 ,而 尚包括《憲法》

第 67條第 2項規定及釋字第 461號解釋所指之 「各部會所

屬人員」。

☉再者 ,依 《憲法》第 97條第2項 、《憲法增修條文》第 7條

第 3項及 《監察法》第 6條等規定 ,監察院得行使彈劾權之

對象包括中央與地方之公務人員 ;而 《立職法》第25條第 8

項授權立法院得經院會決議彈劾「或┘懲戒 ,代表該法似允許

不經彈劾 ,而逕行移送懲戒 ,惟依 《公務員懲戒法》第24條

規定 ,唯有薦任九職等以下之事務官方得逕送懲戒。故依修正

後之 《立職法》第25條第 8項 ,質 詢權之行使對象解釋上似

不限於行政院院長與部會首長 ,並得分別對違反該規定之政

府人員移送彈劾或懲戒 。

◎末查 ,《 立職法》第25條 第 8、 9項僅就彈劾 、懲戒與追訴刑

責部分 ,將 質詢權行使對象匡定在 「政府人員┘,第 5項罰鍰

部份則無此限制 ,亦似隱含違反本條規定而遭處罰鍰之被質

詢人 ,尚 可能包括政府人員以外之一般私人 。

(3)綜上所述 ,《 立職法》第 25條於修正後 ,質詢權之行使對象解

釋上可能擴及「行政院院長與部會首長」以外之政府人員或私

。人 ,此不僅紊亂原先 《立職法》質詢章之規範體系 ,徒增解釋

疑義 ,更 導致 《立職法》第25條恐逾越 《憲法增修條文》第

3條第 2項 第 2款規定及司法院釋字第 461號解釋就質詢權

行使對象所明文設定之範圍。針對本條規定 ,應基於合乎憲法

意旨之法律解釋精神 ,明 示依憲法明文規定與解釋先例意旨,

第 12頁 ,共 40頁



1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

28

質詢權之行使對象始終只r艮於行政院院長與部會首長,以杜前

揭違憲疑慮 。

2、 《土職法》第 25條第 2項混淆質詢權與參考資料獲取權 、文

件調閱權之分際 ,使立法委員得藉本項規定規避行使後兩者權

力之要件與程序要求 ,牴觸司法院釋字第 325、 461、 729號

解釋意旨 ,應受違憲宣告 :

(1)次按司法院釋字第 325號解釋意旨 ,立法院為行使憲法所賦

子之職權 ,除依前述憲法增修條文質詢權規定及《憲法》第 67

條第 2項規定辦理外 ,須經院會或委員會之決議 ,方得要求有

關機關就議案涉及事項提供參考資料 ;就文件原本部分 ,則 必

須經院會決議方得調閱 。

(2) 鈞庭於 113年憲暫裁字第 1號裁定將此二權限稱為 「參考

資料獲取權」及 「文件調閱權」(裁定理由書第 28段參照 )。

其前述之行使程序要求 ,業經司法院釋字第 461、 729號解釋

反覆肯認 ,並於釋字第 729號解釋補充其行使要件 :「 必須基

於與議決法律案、預算案或人事同意權案等憲法上職權之特定

議案有重大關聯者 ,始得為之 。」故同號解釋要求 ,為協助判

斷此二權限之行使是否與立法院職權有重大關聯 ,其議案「其

目的及範圍均應明確┘,若未符合上述憲法或法律上之要求 ,

同號解釋指出 「自構成受調閱機關得子拒絕之正當理由┘。簡

言之 ,依照前揭解釋先例 ,立法委員於質詢後 ,若欲要求提供

參考資料或調閱文件原本 ,於程序上必須經委員會或院會決議 ,

於要件上資料獲取或文件調閱之議案必須具體明確 ,否 則有關

機關自得加以拒絕 。

(3)然 查 ,《 立職法》第 25條第 2項對被質詢人課子除有法定事

由並經主席同意外 ,有 不得拒絕提供資料或隱匿資訊之義務 ,

否則可能遭裁處罰鍰 、彈劾或懲戒 。換言之 ,立法委員於行使

質詢權時 ,若 當場或以書面要求被質詢人提供資料 ,被質詢人
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非經主席同意 ,不得拒絕 。．l隹立法委員於行使質詢權時 ,被質

詢人依法僅負擔答詢義務 ,立法委員若欲進一步索取參考資料

乃至於文件原本 ,此際即已非行使質詢權 ,而 係參考資料獲取

權或文件調閱權 ;如前所述 ,其職權行使於程序上須經委員會

或院會決議 ,於要件上應明確說明議案之 目的與範圍 ,方符解

釋先例意旨。然 〈立職法>第 25條第2項形同混淆兩類職權

分際 ,使立法委員個人得以質詢之名 ,行參考資料獲取 、文件

調開之安 ,並規避前述各項程序與要件限制 ,而得以個別立法

委員身分 ,且毋須明確交代議案之目的與範固 ,即以罰鍰 、彈

劾或慾戒作為武器 ,要求被質詢人提供參考資料甚至文件原

本 。在此範圍內 ,《 立職法》第 25條第 2項顯然已牴觸司法

院釋字第 325、 461、 729號解釋意旨,應 受違憲宣告 。

3、 《立職法》第 25條第 5、 6、 8、 9項授權立法院對被質詢之

行政院院長或各部會首長課處罰鍰、移送彈劾懲戒及追訴刑事

責任 ,此等法律課責機制已然溢出質詢落女政治課責之制度目

的 ,並辛致政治責任難以差清 ,不符憲法上責任政治原則 ,更

破壞行政 、土法兩權之平等地位 ,造成兩權關係顯然失衡 。故

《立職法》第 25條第 5、 6、 8、 9項及 《刑法》第 141條之

1有 關罰鍰 、彈劾 、懲戒與刑事責任之法律課責部分 ,均牴觸

權力分立制衡原則 ,應受違憲宣告 :

(1)質 詢權之內涵 ,係立法委員於院會時得對行政院院長及各部會

首長提問,經由被質詢人於答覆時所說明之事實或發表之意見 ,

以明瞭相關議案涉及之事項(司 法院釋字第325號解釋參照 )。

此項制度實為我國憲法為規範行政與立法兩權問互動 ,所構築

之權力分立與制衡機制之一環 。詳言之 ,依 《憲法增修條文》

第 3條第2項規定 ,行政院首先有提出施政方針與報告之責 ,

立法院對此則有相應之質詢權 ;但針對立法院所決議之各項法

律案、預算案等 ,行政院如認為窒礙難行時則得經總統核可移
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請立法院履議 ,此際立法院須經全體立法委員二分之一以上洪

議方得維持原案 ;最後依該項第 3款規定 ,立法院尚得對行政

院院長提出不信任案 ,若不信任案獲得通過 ,行政院院長得於

辭職時呈請總統解散立法院 ,以 茲回應 。

(2)按 《憲法》第 53、 62、 63條規定與司法院解釋先例意旨 ,行

政院與立法院分別為國家最高行政機關與最高立法機關,彼此

問地位平等 ,並無從屬關係 (司 法院釋字第 3、 461、 645號

解釋參照 )。 故包括質詢權在內之上述權力制衡機制 ,實係 旨

在經由行政院向立法院負責之途徑 ,來落實源於民主國原則及

國民主權原則之 「民意政治」與 「責任政治」要求 ,亦 即確保

行政部門之施政決定係以民意為基礎 ,並最終對人民負責。換

言之 ,前 開行政與立法間之各項制衡機制 ,目 的皆在確保政府

之政務推行時時反映民意、得受民意監督 ,並承擔政治責任(司

法院釋字第 261、 387、 461、 585、 613、 633、 735號解釋參

照 )。 誠如司法院釋字第 520號解釋蘇俊雄大法官協同意見書

中所述 ,質詢為此行政立法互動機制中最為基本之一項政策溝

通管道 ,且不僅協助行政部門聽取民意,並得透過公開之質詢、

答復過程供立法委員乃至於全民檢驗政府施政與政策決定之

正當性 ,從而落實責任政治 。

(3)質 詢制度既在落實政治課責 ,縱然被質詢人有缺席 、拒絕答復

或提供資料等情事 ,一則此質詢過程本身即已具政治課責意義 ,

因為被質詢人於公開程序中之行為須受人民檢驗 ,並承擔相應

之政治代價 。二則縱然因此衍生行政與立法間之衝突 ,立法機

關亦應循憲法提供之相關制衡機制 ,以達成政治課責之目的 ,

此包括動用法案、預算議決權 、人事同意權 ,以及依前揭憲法

增修條文發動倒閣與解散國會程序 ,透過改選機制訴諸民意裁

決執政團隊之表現良莠 ,此方符最終向人民負責之民意政治、

責任政治本 旨。事實上 ,司 法院釋字第 520號解釋就國家重
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要政策變更 ,經行報告、質詢程序後行政、立法仍意見不一時 ,

要求協商或循既有憲法機制 (如請辭或不信任案等)而 為適當

處理 ,亦係強調應循政治課責途徑解決自質詢程序中衍生之爭

議 。

(4)然 查 ,《 立職法》第 25條第 5、 6、 8、 9項 明定被質詢之行政

院院長及部會首長不得反質詢 ;無法定事由不得拒絕答復 、拒

絕提供資料 、隱匿資訊 、虛偽答覆或其他藐視國會行為 ;亦不

得未經同意缺席 ,否 則立法院得經院會決議對被質詢人處以罰

鍰 、移送彈劾或懲戒以及依法追訴刑事責任 。就刑事責任之構

成要件 ,則 定於 《丹ll法 》第 141條之 1。 前開規範以罰鍰 、彈

劾、懲戒與刑罰等強制手段 ,對被質詢人施加諸多法律上義務 ,

已然逸脫政治課責範疇 ,而係在對違反法定要求之被質詢人為

法律上課責 ,就此顯然已乖離於質詢制度 (及其所連結憲法增

修條文同條規定相關機制 )之設置初衷 ,亦 即乖離於落實民意

政治 、責任政治之制度 目的 。

(5)再者 ,在 《立職法》第 25條第 5、 6、 8、 9項課子被質詢人

強制性法律義務以前 ,被質詢人本得針對質詢問題與相關討論

議案之目的,權衡其答復是否涉及國家機關受憲法保障獨立行

使之職權 ,以及對行政部門有效運作之影響 (司 法院釋字第

585、 729號解釋參照)等考量 ,就 「是否」答復以及 「如何」

答復 (包括答復內容之範圍與形式等)享有一定裁量空間 ,並

依其答復接受立法委員乃至全民檢驗 ,承擔相應之政治責任。

然經本次修法 ,被質詢人除非具備法定事由並經同意 ,否 則形

同有義務聽令於提出質詢之立法委員,答復一切問題並提供任

何其索求之資料。在此條件下 ,一 旦答復或提供資料內容嗣後

對國防、外交、國家安全乃至其他應秘密事項造成不利影響 ,

其政治責任如何歸屬將難以釐清 ,就此反而破壞責任政治之落

實 ,有違責任政治原則 ,從 而亦牴觸權力分立原則 (司 法院釋
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字第 391、 613號解釋參照 )。

(6)末查 ,《 立職法》第 25條 第 5、 6、 8、 9項課子被質詢人上開

法律義務 ,立法院並得於違反義務時對被質詢人課處罰鍰 、移

送彈劾懲戒甚至追訴刑責 ,導致對被質詢之行政院院長或各部

會首長而言 ,立法院形同高權機關 ,渠 等在質詢程序中形同臣

屬於立法部門,此亦有違行政院與立法院各自為行政與立法最

高機關 ,地位平等、彼此相維之憲法意旨。故 《立職法》第 25

條第 5、 6、 8、 9項及其刑事制裁規定即 《毋ll法 》第 141條之

1,對被質詢人施加法律責任 ,亦造成行政 、立法兩權關係明

顯失衡 ,從而井氐觸權力分立原則 。

4、 《立職法》第25條第8項賦予立法院將被質詢人移送慾戒權 ,

性質上與專屆監察院之彈劾權類同 ,侵犯監察院核心權力領域

而牴觸權力分立原則 ;同 規定賦予立法院之移送彈劾權 ,則 因

逾越其憲法職權 ,移送彈劾之立院決議對職掌彈劾之監察院而

言不具拘束力 :

(1)按 《憲法增修條文》第 7條規定 ,監察院為國家最高監察機關 ,

行使彈劾權 ,並得對中央公務人員提出彈劾案。而按司法院釋

字第 325、 585號解釋 ,監察院於修憲後雖已非中央民意機關 ,

但仍享有彈劾、糾舉、糾正等權 ,以及為行使上開職權而依《憲

法》第 95、 96條具有之調查權 ,且此脈絡下之調查權專由監

察院行使 。若作為工具性權力之調查權專屬監察院 ,則應得認

作為其目的性權力之彈劾權亦然 ,故除非憲法有明文將彈劾權

全部或一部移列為其他憲法機關 ,此項權限應專屬監察院行使。

鈞庭 113年憲暫裁字第 1號裁定謂 :「 查我國憲法權力分立體

制下 ,除對總統 、副總統之彈劾由立法院行使外 ,對其餘政府

人員之彈劾權則專屬監察院。┘指出立法院僅依照憲法明文享

有對總統、副總統之彈劾權 ,對其餘政府人員之彈劾權則均專

屬監察院 ,即 同此意旨。
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(2)惟 查 ,《 立職法》第 25條第 8項賦子立法院得經院會決議將

政府人員移送懲戒之權限。若探究彈劾權之權力內涵 ,實係賦

子監察院針對公務人員之違法失職情事開啟懲戒程序之權 ,再

由司法院職掌懲戒之審理 。換言之 ,彈劾權本質上實為一種將

違法失職之公務員移送司法懲戒之權限 ( 鈞庭 111年憲判

字第 9號判決參照 )。 若依循前開見解 ,則 《立職法》第 25條

第 8項賦子立法院將違法之被質詢人移送懲戒之權 ,內 涵上

即與監察院彈劾公務人員而將其移送懲戒之職權類同,是該項

權 r艮顯然涉及監察院專有之彈劾權 ,侵犯其權力核心領域 ,從

而牴觸權力分立原則 。

(3)另 查 ,《 立職法》第 25條第 8項 尚賦子立法院將違法之被質

詢人移送彈劾之權 。惟依 《憲法增修條文》第 7條第 3項及

《監察法》第 2章之規定 ,彈劾案須經監察委員 2人以上之

提議 ,9人以上之審查及決定 ,始得提出。監察委員並應依據

法律獨立行使職權 ,故縱令監察院院長亦不得對彈劾案加以指

使或干涉,以保有監察委員依個案情狀判斷是否提出彈劾之獨

立自主空間 。由此觀之 ,立法院縱然依 《立職法》第 25條第

8項將特定被質詢人移送彈劾 ,監 察委員仍須獨立判斷是否提

出彈劾 ,而 非一經立院移送即須成案。換言之 ,無論依憲法或

法律規定 ,立法院均無要求監察院提出彈劾之權限。按司法院

釋字第 419號解釋意旨 ,若立法院對其並無權限之事項作成

決議 ,該 決議因逾越其憲法職權 ,應僅具建議性質 ,不 具任何

拘東力 ,故立法院依 《立職法》第 25條第 8項作成之移送彈

劾院會決議 ,因 已逾越其憲法權限 ,故僅具建議性質 ,不 對監

察院具備任何拘東力 ,併此敘明 。

5、 《立職法》第 25條第 1項有關 「不得反質詢」之規定違反法

律明確性原則 ,並造成行政土法問權力關係失衡 ,且有害責任

政治之落安 ,違反權力分立原則 ,應受違憲宣告 :
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(1)末查 ,《 立職法》第 25條第 1項 另增列質詢答復不得為反質

詢之要求 ,．
l隹就何謂反質詢 、被質詢人何種應答可能屬於反質

詢範疇 ,則 未見任何立法定義與範圍界定。．l隹被質詢人若違反

《立職法》第 25條第 1項之要求 ,依同條規定即可能遭裁處

罰鍰 ,甚至可能遭移送彈劾 、懲戒 。由於 「反質詢禁止」所連

結之制裁性法律效果 ,作 為構成要件之反質詢概念即應符合法

律明確性原則 。而依司法院釋字第 636號解釋意旨 ,此係為

使受規範者可能預見其行為之法律效果 ,以確保法律預先告知

之功能 ,並使執法之準據明確 ,以保障規範目的之實現 。而依

解釋與判決先例意旨,反質詢概念須依法條文義及立法目的並

非受規範者難以理解 ,個 案事實是否屬於法律所欲規範之對象 ,

為受規範者所得預見 ,並可經由司法審查加以確認 ,方與法律

明確性原則無違 。

(2)惟 查 《立職法》第 25條之立法理由 ,並未就增列反質詢禁止

部分提供說明,僅 空泛指出本條規定之修正係為完備立法院監

督行政之權。若考量質詢之制度 目的在於確保立法委員得透過

提問,經質詢人答復而獲得所需之議案相關資訊 ,則 或可將「不

得反質詢┘之意義 ,理解為被質詢人不得反問質詢人問題 。然

縱使如此理解 ,此概念之射程範圍仍高度不石在定 ,譬如其是否

僅禁止被質詢人提出與質詢議題無關之問題以規避詢答 ?還

是也禁止藉由反問來點出質詢問題所潛藏之事實謬誤或邏輯

瑕疵 ?或是甚至禁止被質詢人 旨在釐清質詢問題真意之提問 ?

由上開事例可知 ,受規範者實難預見何種提問可能屬於受禁止

之反質詢範疇 ,並 因欠缺執法之明確準據 ,而給予質詢立法委

員與國會多數透過院會決議恣意適用本規定之不利法律效果

之濫權空間 ;此一缺乏預見可能性之問題 ,亦 不能因同條第 5

項規定而解決,蓋其僅係將判斷之權限,賦子由主席決定而已。

從而 ,《 立職法》第 25條有關禁止反質詢之部分規定 ,已然牴
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觸法律明石在性原則之要求 。

(3)至於對受質詢人有恣意執法空間,更 導致行政院院長及部會首

長將動輒因答詢內容而有遭裁處罰鍰或蒙受彈劾、懲戒之風險 ,

此造成權力過度向立法部門傾斜 ,兩權問關係已然失衡。而若

未允許被質詢人藉由反問,釐 清質詢人問題真意或提醒既有提

問之事實或邏輯謬誤 ,亦 阻礙行政部門藉由質詢機制就施政問

題與立法部門進行溝通 ,並基於正確提問提出有效之政策說明 ,

此亦有害責任政治之落實 。基於上述兩項理由 ,《 立職法》第

25條第 1項有關不得反質詢部分規定亦有牴觸權力分立原則

之違憲瑕疵 。

二 、國會調查權行使部分 :《立職法》第 45條第 1、 2項 ;第 46條

之 2第 2、 3項 ;第 47條 ;第 48條第 1、 2項 ;第 50條之 1第

5項 ;第 50條之 2;第 53條之 1第 2項規定應牴觸憲法 。

(一 )審查原則 :立法權之本質係針對事前的 、抽象規範的權力 ,不

得涉人事後的個案。就與監察權之關係 ,兩院同時調查同一事

件時 ,於國會調查權僅具補充性之前提下 ,土法院的調查應子

退讓 ;就與司法權之關係 ,除就已進入司法程序之案件當然不

得行使國會調查權外 ,就其行使涉及司法權範田者 ,應採取最

嚴格之解釋 ,以保陣司法獨立 。

1、 就權力分立原則及禁止擴權原則之內涵 ,已如「貳、一、(一 )」

所述 。依現行五權分立相維之憲政制度加以檢視 ,除前述之行

政特權外 ,其餘監察權 、司法權 、考試權 ,國 會調查權之行使

亦不得侵犯之。又依司法院釋字第613號解釋許玉秀大法官部

分協同意見書指出 :

如果從美國法制上獨立機關的建制與發展歷史來看 ,獨 立機關

的建制 ,並不是為了要限制總統的行政權 ,也不是要獨立於國

會 ,更不能獨立於司法 ,而 是要使獨立機關免於受單一政黨的
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