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摘要

政黨在現代民主政治體制中，扮演相當重要的角色，由於治理國家的工作實際上是由政黨來擔任，所以政黨成為民主國家不可缺少的組織。有鑑於此，民主國家為促進政黨政治健全發展，對於政黨組織與活動，均有若干保障和規範。我國民主政治日趨成熟，政黨在政治中所扮演的角色也日益重要。尤其，在歷經政黨交握執政的過程後，任何政黨內部的運作都可能對公眾福祉造成影響，因為政黨的運作實攸關民主政治的成敗至鉅。為應我國政黨政治之發展需要，建立政黨公平競爭機制，促進政黨的良性互動及防杜金權政治，係當前推動政治改革重要的課題。

此外，我國選制改革的討論由來已久，尤其立法院議事效率低落、黨紀不彰，造成民眾反感，一般都歸咎於目前選舉制度─單記非移讓式投票法(single nontransferable vote under multi-member district system ；SNTV)與政黨比例代表一票制設計不當所致，因此選民對選制改革相當期待。立法院業於本年8月23日通過國會改革修憲案，啟動立委席次減半和單一選區兩票制的憲改工程第一步，這是台灣繼總統直選以來，最大的選舉制度變革，對於今後台灣政治發展之影響甚為深遠，未來尚有許多相關配套制度待探討及確立，為因應可能的政治變局，有關選舉制度之改革及政黨規範及其運作，需汲取民主先進國家經驗之處甚多，爰前往奧地利、德國、義大利三國考察，對該三國之政黨政治、選舉制度等相關制度之建構及運作，進行深入瞭解，並汲取該三國制度精華及實施經驗，作為我國制度設計規劃、法令研修（訂）及業務運作之參考。
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奧地利、德國、義大利三國

政黨政治、選舉制度考察報告

壹、緣起

政黨在現代民主政治體制中扮演相當重要的角色，治理國家的工作實際上是由政黨來擔任，所以政黨成為民主國家不可缺少的組織。我國自民國38年公布戒嚴令起，台灣便進入長達數十年的威權統治時期，憲法保障人民的結社自由，受到很大限制，直到76年實施民主改革以後，人民才開始可以自由組織政黨。其中很關鍵性的改變，就是78年人民團體法的修正。該法對於政黨採低度規範原則，只要成立後向本部備案即可，在不違反民主原則下，政黨黨務運作，可以自行訂定章程管理，政黨具有高度自主權，實施以來，民眾投身政治活動日益活絡，政黨政治發展快速，截至目前為止，依法向本部備案之政黨已有108個。

這種情況，反映了政治主張多元化的社會現象，但經統計歷次選舉推薦候選人參與選舉之政黨，大約僅十餘個，意即，大多數政黨在形成民意、參與選舉方面，並沒有積極投入，形成所謂「泡沫政黨」。為健全政黨政治發展，本部刻正積極推動政黨法立法工作，該法草案報經行政院於91年9月13日核轉立法院審議，惟因朝野政黨未能達成共識，目前尚未完成立法程序。
此外，台灣實施民主選舉已超過半個世紀，民選公職人員種類計有十種之多。特別是近一、二十年來，由於我國政府積極推動民主改革，政治社會環境趨於自由、開放，民眾參選情況非常熱烈，透過選舉，不但提供了政治參與管道，培育出許多政治菁英，可以說，選舉已經成為台灣民主政治發展不可或缺的，其重要性不言可喻。

但是，在國會議員選舉方面，我國長期以來採行「複數選舉區制」，使得在應選名額較多的選區，候選人只要能夠獲得少數但足夠的選票支持就可以當選，因而變相鼓勵候選人的政見訴求各走偏鋒。且在複數選區也容易出現同黨候選人同室操戈互搶票源的情形，而不利於政黨政治的發展。由於此種選制下，每個候選人除了要與其他政黨候選人競爭外，還必須與同黨候選人競爭，政黨認同減低，不利政黨政治發展，社會各界迭有要求改革之意見，故陳總統宣示：年底立委選舉後，將啟動憲改工程。本部為回應民眾對國會改革的期待，刻正進行相關法制研修工作，鑑於德國、奧地利等國素有政黨國家之稱，政黨法制堪稱完備，民主政治發展歷史悠久，前往考察，可供本部未來推動制定政黨法、建構政黨公平競爭機制之參考；另一國之政黨政治發展與其選舉制度之設計，往往有密不可分之關係，本部刻正推動選舉制度改革工作，而德國、義大利均為實施單一選區兩票制國家，其選制改革經驗，頗受國內學界及主要政黨重視，亦有值得借鏡之處，爰擬順道考察德國、義大利選舉制度改革情形。奧地利、德國、義大利爰併同前往考察瞭解相關制度，以提供我國制度設計規劃、法令研修（訂）及業務運作之參考。

本次考察人員計有三人，由本部政黨審議委員會李主任委員進勇率團，成員包括張專員玳綺、民政司莊科長國祥。
貳、考察過程

考察團自93年8月1日啟程，依序前往奧地利、德國及義大利考察，再經奧地利轉機返國，有關考察行程均經函由外交部轉請駐外單位代為接洽安排，於8月13日完成任務返抵國門，合計13日。

茲將考察團行程及活動依國別擇要說明如次：

一、奧地利：（93年8月2日至4日）

拜會奧地利內政部司法行政司司長Theodor Thanner、政黨業務高階主管Bachofner、選舉業務高階主管Stein及維也納大學前校長、公法權威Professor Dr.Winkler，並進行餐敘，交換意見。

二、德國：（93年8月5日至8日）

（一）拜會柏林自由大學前校長，柏林市前內政廳長，Professor Dr. Heckelmann、德中協會-台灣之友會長Herr Wolfgang Lüder及德自民黨瑙曼基金會執行長Herr Rolf Berndt，並進行餐敘，交換意見。

（二）拜會德國基民黨（CDU），由基民黨涉外關係主管Kotsch及基民黨法制處處長Brörmann接見，交換意見。

（三）拜會德國內政部，由參事Bickenbach女士簡報並進行餐敘。

三、義大利：（93年8月9日至11日）

（一）參觀市政並蒐集資料。

（二）參觀位於羅馬城中的梵蒂岡城國（The Vatican City State）。
參、考察重點

一、奧地利

（一）政府組織

奧地利採聯邦共和體制，全國分為9個邦，包括布爾根蘭（Burgenland）、卡林西亞（Carinthia）、上奧地利（Upper   Austria）、下奧地利（Lower Austria）、薩爾茲堡（Salzburg）、施第利亞（Styria）、第羅爾（Tyrol）、福拉爾貝格（Vorarlberg）、維也納（Vienna）。現行憲法於1920年10月1日生效；1934年因被併入德意志聯邦而遭到廢除，1945年奧地利重建後宣布恢復1920年制定的憲法，另為因應該國加入歐盟，曾對憲法進行大幅修正，並於1995年5月1日頒布施行。

根據憲法規定聯邦之行政權屬於聯邦總統與聯邦政府，聯邦之立法權屬於國會，司法權屬於各級法院。

聯邦總統係由全體公民以絕對多數制普選產生，任期六年，連選得連任一次。奧國總統雖採直選產生，且依憲法規定總統為國家元首、三軍統帥，被賦予召集、中止、解散國會，任命內閣，簽訂條約及簽署法律等權責，但實際運作上，總統為僅是個象徵性、禮儀性的職位。現任總統海因茲．菲舍爾（Heinz Fischer）係由社會民主黨提名並獲得52.41％選票而當選，並於今（2004）年7月8日宣誓就任。

聯邦政府採內閣制，一般內閣制國家係由國會大選中獲得過半數席位（即92席）之政黨組閣，如無任何一政黨獲得過半數席位，則需組聯合內閣。奧地利內閣總理由總統任命國會多數黨黨魁擔任，任期四年，總統並依總理之建議任命內閣閣員。該國自1947年起大多由右派的人民黨與左派的社會民主黨單獨執政，或是由兩大黨合組或聯合執政，又稱之為大聯合內閣。

這種情況於1999年出現了改變，1999年10月國會選舉後，雖然社會民主黨仍為國會第一大黨，惟只獲得65席，歷經三個月組閣協商，於2000年2月由排名第二的人民黨（52席）和極右派的自由黨（52席）組成右翼聯盟取得執政地位，並由人民黨黨魁許塞爾（Wolfgang Schüssel）出任總理，自由黨副黨魁帕斯(Riess-Passer)任副總理（按該黨黨魁海德（Juergen Haider）因身分及其極端政治主張恐引發爭議，故改由副總理出任要職，惟此仍在奧地利國內外引起強烈爭議，除了國內爆發了大規模的抗議浪潮，歐盟甚至對奧新政府採取了政治制裁措施，使得奧地利外交陷入孤立。直至同年9月歐盟取消了制裁，奧國內政局面和對外關係才逐步恢復正常。又2002年

 HYPERLINK "http://zh.wikipedia.org/wiki/9%E6%9C%88" \o "9月" 9月，由於執政兩黨關於政策和領導權的爭執加劇，許塞爾總理宣布提前舉行議會選舉。在該年11月的選舉中人民黨得到42.3%選票，而自由黨只得到10.0%的選票。在歷經三個半月協商後，於2003年2月仍由人民黨與自由黨組成聯合政府。
國會採兩院制，分為國民議會（Nationalrat即下議院，又稱為國民院）和聯邦議會（Bundesrat即上議院，又稱為聯邦院）。

國民議會有183席，議員依據政黨比例代表制經由普選產生（即選民將選票投給政黨，各政黨依所得選票之比例分配席位，按照選舉時提出之候選人名單依序出任），任期四年。除立法權外，國民議會主要功能為審查及通過預算、質詢及監督行政機關。並可對內閣或閣員行使不信任投票，迫使內閣解散或閣員離職。本屆國民議會於2002年11月產生，各黨所佔席位如下：社會民主黨79席，人民黨69席，自由黨18席，綠黨17席。（詳請參閱表一：奧地利政黨得票及席次分配一覽表）。

聯邦議會有62席，由各邦議會依人口比例派遣代表出任議員，惟每邦代表不少於3席，任期為5年或6年，主要任務為代表各邦之利益，複決國民議會通過之議案。目前各邦席次分配如下：布爾根蘭3席、卡林西亞4席、上奧地利11席、下奧地利12席、薩爾茲堡4席、施第利亞9席、第羅爾5席、福拉爾貝格3席、維也納11席。本屆聯邦議會於2003年產生，各黨所佔席位如下：人民黨28席、社會民主黨23席、自由黨7席、綠黨4席。

聯邦之立法權表面上由兩院共同行使，惟大部分權力屬於國民議會，聯邦議會僅為輔助性質。國民議會和聯邦議會聯合組成聯邦大會（Bundesversammlung, Federal Assembly）主要職能是總統就職之宣誓及對外宣戰之議決。

（二）政黨概況
奧國之主要政黨有社會民主黨、人民黨、自由黨、綠黨及自由論壇，茲分述如下：

１、社會民主黨（Social Democratic Party of Austria, SPO）,簡稱社民黨，1889年成立，1989改名為社會黨，1991年6月改回現名。該黨為中間偏左之政黨，由反對教士與對抗國家精英的社會主義勞工組成的，其勢力主要是在都會地區，主張奧地利應堅持其永久中立國地位，並執行民主之社會主義政策。現任黨魁為甘森鮑爾（Alfred Gusenbauer）。

２、人民黨（Austrian People’s Party, OVP），為中間偏右之政黨，前身是1887年建立的基督教社會黨，1945年改用現名。該黨主要係由倡導保守主義的天主教商人、企業、工匠、與農民等組成的，其勢力主要集中在小鎮與鄉村地區。現任黨魁為許塞爾。
３、自由黨（Freedom Party of Austria, FPO），為偏右之政黨，1955年成立，前身是「獨立者聯盟」。由反教士、反社會主義、世俗化、以及訴諸大德意志認同的民族團體所組成，主要來自白領受雇者、文官、知識分子、以及學生團體，當中有不少具有貴族背景。惟該黨近年來，排外情緒緒不斷上漲，已被貼上極右派政黨標籖，目前為執政聯盟之一，現任黨魁為霍特（Herbert Haupt）。

４、綠黨（The Green Party, GRUNE），於1986年建黨，以環境保護、和平及社會正義為主要政治訴求。現任黨魁為范德貝林（Alexander Van Der Bellen）。

５、自由論壇（The Liberal Forum, LF），1993年2月從自由黨脫離成立。該黨主張市場經濟，重視環保，加強與歐洲的聯合，重視與第三世界合作。
（三）選舉制度
奧地利國會議會是採用開放式政黨名單比例代表制，投票時由選民直接投票給政黨，並可對政黨提名名單中的個別候選人作偏好投票，席次則依政黨得票比例進行分配而定，另為避免小黨林立，特將政黨分配席位門檻設在4%。
表一：1999年及2002年奧地利政黨得票及席次分配一覽表
	年度

政黨
	2002年
	1999年

	
	得票率
	席次
	得票率
	席次

	人民黨
	42.3
	79
	26.9
	52

	社民黨
	36.5
	69
	33.2
	65

	自由黨
	10.0
	18
	26.9
	52

	綠黨
	9.5
	17
	7.4
	14

	其他
	1.7
	-
	5.6
	-

	總計
	100.0
	183
	100.0
	183


二、德國

（一）政府組織：

德國採行聯邦共和體制，全國共有十六個邦。現行憲法（德意志聯邦共和國基本法）於1949年5月生效。1954、1968年曾作過較大修改。1990年8月兩德“統一條約”對憲法某些條款又作了調整性修訂，同年10月3日起適用於全德國。

依憲法規定，德國總統為國家元首，享有尊崇的政治地位，由聯邦大會間接選舉產生，任期五年，為虛位元首。聯邦大會係由聯邦眾議院議員及相同數目的各邦代表共同組成，每邦選出的代表人數與其人口數成正比，而各黨參加聯邦大會的人數則取決於該黨在邦議會所佔比例。現任（第九屆）總統選舉，甫於今（2004）年5月舉行，由主要反對黨基民基社聯盟和自民黨共同推舉的前世界貨幣基金會主席霍斯特．科勒（Horst Köhler）得到604票當選德國總統。
聯邦政府由聯邦總理和聯邦部長組成，總理為政府行政首長，執行聯邦管轄事務，由聯邦總統提名，經聯邦眾議院過半數同意後任命。部長（內閣閣員）則由總理任免，且一般政策均由總理決定，其閣員僅負責執行。目前總理為格哈特．施洛德（Gerhard Schröder），係1998年9月國會大選中獲勝由社民黨與綠黨組成的執政聯盟所推選，執政至今。

國會採兩院制，分為下議院或稱聯邦眾議院(The Bundestag)，和上議院或稱聯邦參議院(The Bundesrat)。聯邦眾議院有598席，由人民直選選舉產生，任期4年。眾議院除立法權外，還擁有調查權、質詢權，並可對內閣行使不信任投票，迫使內閣解散。本屆國民議會於2002年9月產生，各黨所佔席位如下：社會民主黨獲得251席、基督教民主/基督社會聯盟248席、綠黨55席、自由民主黨47席、民主社會主義黨2席。（詳請參閱表二：德國政黨得票及席次分配一覽表）。

聯邦參議院有69席，按各邦人口比例由各邦政府依人口比例派遣代表3至6人組成參議院，參與聯邦立法和行政及維護各邦的利益，惟每邦代表不少於3席。代表同一邦的參議員必須採取一致立場。法案經眾議院三讀程序達成協議後，再送交參議院，若同意即成立；若不同意，則由兩院各11名代表組成之聯席委員會，協議解決之。 

（二）政黨政治：

德國是世界各國最早將政黨條款納入憲法（基本法第21條）的民主國家，並於1967年制定政黨法，將政黨納入法律的保障與限制下。基本上，由於德國選舉制度的主要精神為比例代表制，先天上有利於多黨制的形成，使得德國政黨幾乎皆無法在國會獲得絕對多數議席，目前主要政黨包括基督教民主黨、基督社會黨、社會民主黨、自由民主黨、綠黨以及民主社會主義黨等，茲分述如下：

１、德國社會民主黨（Sozialdemokratische Partei         Deutschlands,   SPD，簡稱社民黨）。為中間偏左政黨，於1875年 由德國工運中的「全德工人聯盟」｣和「德國社會民主工人黨」合併而成。納粹統治時期被取締，1945年10月重新恢復活動。對內主張改善就業、改革稅制、保護環境和發展教育；對外主張建立歐洲集體安全體系、發展與中東歐國家關係。現任總理施洛德為該黨重要成員，現任主席為法蘭茲．明特菲林（Franz Muentefering）。
２、聯盟９０／綠黨（Buendnis 90/Die Gruenen，GRUNE）。為生態性政黨，由德東部聯盟９０／綠黨和德西部綠黨於1993年5月合併組成，該黨理事會設兩名具有同等權利的發言人，主張全面修改稅收制度，建立生態經濟，克服嚴重失業，摒棄核能，最終解散北約，取消軍隊，反對限制移民。為執政聯盟之一，現任領導人為安捷利卡．比爾（Angelika Beer）和雷哈德．比蒂科費爾（Reinhard Buetikofer）。
　      ３、基督教民主聯盟（Christlich－Demokratische Union Deutschlands，CDU，簡稱基民盟）。為中間偏右政黨，1945年12月成立。1947年以來與基社盟結成姐妹黨。1949～1969年，1982～1998年執政。1999年底之後，陷入政治捐款醜聞，力量遭到削弱。目前為最大反對黨，現任主席為安格拉·默爾克（Angela Merkel，女）。
４、基督教社會聯盟（Christlich－Soziale Union in Bayern，CSU，簡稱基社盟）。為地區性的中間偏右政黨，1945年10月成立，只在巴伐利亞州設有組織。現任主席埃德蒙特·施托伊伯（Edmund Stoiber）。
５、自由民主黨（Freie Demokratische Partei, FDP，簡稱自民黨）。1948年12月正式建黨。現任主席為格杜．威斯特維勒（Guido Westerwelle）。
　　    ６、民主社會主義黨（Partei des Demokratischen Sozialismus,PDS，簡稱民社黨）。為極端左派政黨，前身是東德執政黨統一社會黨。1990年2月改為現名。主要以代表東部人民利益為職志，抨擊政府在解決東部重建和失業問題上的失策。主張建立一個民主、社會公平、注重生態和反種族主義的新德國，現任主席為洛塔．畢斯基（Lothar Bisky ）。
其中基民黨與基社黨係以宗教為主要號召的政黨；而左派的社民黨原是以工人階級的利益為主要政見，近年來則提出中間偏左所謂的「第三條路」主張，順利轉型成功並取得執政權；至於自民黨則打著自由主義招牌，吸引中產階級、年輕人及無強烈宗教信仰者的支持；綠黨則是以特殊的環保及反核主張，崛起於1980年代政壇；另民社黨則為原東德共產黨。德國依薩托里對政黨制的分類屬於溫和多黨制。

由於長期以來基民黨/基社黨聯盟與社民黨兩大黨無力單獨組閣，使得自民黨乃能左右逢源，成為參與內閣最久的政黨，且長期主導外交及經濟事務，造就所謂「兩個半」的政黨體系，直至1998年國會大選後，第一大黨社民黨首度選擇與綠黨合組紅綠執政聯盟，才打破了德國原來兩大一小的政黨態勢。由上可知德國歷經近半個世紀政黨合作的經驗，無論左派或右派政黨都已揚棄過去根據意識形態尋找合作對象的思考邏輯，並逐步跨越到以政策導向來進行政黨結盟，呈現出政黨合作的多元化走向，未來任何有利於政局穩定或贏得執政權的結盟組合，都可能會出現。
（三）選舉制度：

德國為了避免重蹈威瑪共和時期，因議會選舉採行比例代表制，導致政黨林立、內閣不穩的覆轍，改採政黨比例代表制與單一選區相對多數制的混合選舉制度。這個制度係以政黨比例代表制為制度設計的主要精神，但是同時包含以候選人為主的多數代表制，在學理上稱為「個人化的政黨比例代表制」，屬於「兩票制」的設計，選票有兩欄，第一欄投給各個選區的候選人，第二欄則是投給政黨。
德國聯邦眾議院議員的選舉，可以從下面幾點來了解：
 １、眾議院議員人數：眾議院議員席次總數為598位，半數依各選區所推薦的候選人於各選區中選出之（選區代表），其餘半數則依各邦所推薦的候選人選舉之（邦名單代表）。
２、 「兩票制」：選票有兩欄，第一欄直接圈選多數代表制的候選人，第二欄則是圈選有依法提出「邦名單」的政黨。只有政黨才可以提出「邦名單」，這是政黨的「名單特權」，此外在「邦名單」中的候選人排序在選舉前就固定了，不得變更。
３、 以政黨比例代表制為主：真正決定聯邦眾議院的組成（席次分配）的是第二張選票，意即根據每個政黨第二欄的得票比例（百分比）來決定其所能擁有的總席次。選民透過第一欄只能在某種程度上影響國會的成員組成，而無法影響到各政黨所佔的席次，所以第二欄的得數才是決定哪一個政黨勝選的關鍵。
４、 門檻條款：只有至少得到第二欄圈選5%以上的政黨，或是至少有3個候選人當選的政黨，才可以根據第二欄的得票比例參加眾議院席次的分配。
５、 政黨席次的計算：根據兩個步驟來決定政黨在聯邦眾議院所得的席次，首先要計算的是各個政黨所獲得的總席次，在確定每個政黨的總席次後，同一個政黨再根據其個別的「邦名單」來分配席次，無論是第一個或是第二個步驟，在分配席次時都根據「赫爾/尼邁亞－計算法」（Hare/Niemeyer-Verfahren)。
６、 第一欄的投票採取小選區相對多數當選制：全國劃分為299個選區，在每個選區只選出一個眾議院議員，也稱為「單一選區制」。此外，採取「相對多數」選舉法，得到該選區中最多票的候選人即當選議員。如果候選人不屬於任何政黨，則須有200個選民的連署才能登記競選。如果是政黨候選人，則必須經過每個選區的區黨部以合乎民主的方式選出。
７、 政黨名單的席次計算：根據兩個步驟來分配席次給政黨名單上的候選人，首先是先計算各邦該黨多數代表（區域代表）的席次，然後用該黨在各邦根據政黨比例應得的席次減去多數代表的席次，所剩餘的席次則依據政黨名單的排序分配之。應該說明的是，每個政黨的眾議院議員並不是一半由選票的第一欄，另一半由政黨名單中選出，而是先由第二欄的得票數確定該黨在眾議院的總席次，在席次總額不變的條件下，每個政黨根據第一欄所選出的代表越多，由政黨名單選出的代表就會越少。此外，如果一個政黨在一個邦所獲得的多數代表席次多於在該邦根據政黨比例所應獲得的席次，就會產生「超額席次」的問題，如此一來總席次就會超過法定席次。
如本屆（2002）議會法定席次598席，而實際當選席次則為603席，此一情形主要因為選民的分裂投票而起（選民兩票支持不同政黨）。
表二：1998年及2002年德國政黨得票及席次分配一覽表
	年度

政黨
	2002年
	1999年

	
	得票率
	席次
	得票率
	席次

	社民黨
	38.5
	251
	40.9
	298

	基民黨
	29.5
	190
	28.4
	198

	基民盟
	9.0
	58
	6.7
	47

	綠黨
	8.6
	55
	6.7
	47

	自民黨
	7.4
	47
	6.2
	43

	民社黨
	4.5
	2
	5.1
	36

	其他
	3.0
	-
	6.0
	-

	總計
	100.0
	603
	100.0
	669


三、義大利

（一）政府體制

依1948年通過的憲法，義大利的國體為民主共和國，政體為三權分立的內閣制，其政治結構包括一位由間接選舉產生的虛位總統，立法系統由眾議院和參議院的兩院制議會組成、行政系統由總理領導的內閣組成，另加上獨立的司法體系，其中憲法法院負責裁決法律是否符合憲法，地位崇高。
１、國家元首：義大利的總統為傾向象徵性與儀式性的虛位國家元首，並無太多實質行政權，每七年由兩院聯席議會和地區代表共同選舉產生，目前總統齊安比(Carlo  Azeglio  Ciampi)為1999年所選出。

２、行政權：內閣總理決定國家施政方針，惟政府最高行政首長，最重要工作乃協調各閣員間的工作，以維持政策統一。其通常是由眾議院多數黨（聯盟）的領袖擔任，形式上由總統提名，而內閣閣員幾乎都是由眾議院的議員中產生，執政各黨將其菁英放在內閣中，如此將政黨、立法機關與行政機關三者合一，黨的政綱可經立法和行政機構雙管齊下來推行。惟義大利政府改組頻繁，政局呈現不穩定，自1946年7月13日組成首屆共和國政府，迄今共經歷59個政府，目前政府由西爾維奧．貝魯斯柯尼（Silvio  Berlusconi）所領導的「自由政團」，在2001年國會大選獲勝後組成聯合內閣而成。
３、立法權：採兩院制，兩院任期最長均為5年，但可以在正常任期中被解散。兩院有同等立法權，立法法案可由任一院提出，但需在兩院都通過，通常參議院較保守，眾議院較開放，如此可以調和社會立法不致偏頗。議會的產生方式按1993年通過的國會選舉法，係混合了單一選區相對多數選舉制及比例代表制。其中眾議院共有議員630席，475席以單一選區相對多數決產生，其餘155席則按比例代表制分配；參議院議員除前任總統和若干由憲法條款規定的終生議員之外，另包括315位選舉產生的成員，其中232席以單一選區相對多數決產生，其餘83席則按比例代表制分配。
（二）主要政黨

大體而言，目前義大利主要政黨依大選期間之競選聯盟及朝野分際劃分為三大類別包括是由總理貝里斯柯尼領導的中間偏右的自由政團(House of Freedom)成員包括：義大利力量黨（Forza Italia, FI）、國家聯盟(Alleanza Nazionale, AN)、基督民主中央黨(Centro Cristiano Democratico, CCD-CDU)、北方聯盟(Lega Nord, LN)、新義大利社會黨(Nuovo Partito Socialista Italiano, NPSI）;及由法蘭西斯科．魯特利（Francesco Rutelli）領導的中間偏左的橄欖樹聯盟（Olive Tree）成員包括：左派民主黨（Democratici di Sinistra, DS）、民主和自由黨（La Margheria, DL）、南特羅倫人民黨（Sudtiroler Volkspartei,SVP）、綠色聯盟(Federazione dei Verdi, VERDI) 、義大利民主社會黨(Socialisti Democratici Ialiani, SDI) 、義大利共產黨(Partito dei Comunisti Italiani, PdCI）、義大利重建共產黨(Partito Rifondazione Comunista, PRC)、瓦倫泰聯盟（Union Valdôtaine），以及其他中間路線政黨。依2001年國會大選結果，執政的自由政團，分別在眾議院（368席）及參議院（177席）得到過半數席次，而在野的橄欖樹聯盟，在國會的席次分別為眾議院242席、參議院125席（詳請參閱表三：義大利政黨得票及席次分配一覽表）。

以目前義大利政黨實力來看，中間偏右政黨逐漸成為主流，中間偏左派不再是永久國會多數，但是其政治實力和勢力仍不容忽視，薩托里（Giovanni Sartori）曾以極化多黨制來界定義大利的政黨制度，說明了當左、右兩派聯合競選的策略完全突顯時，選舉結果也會出現左右對峙的態勢。雖然國會選舉已經採取多數決為主、比例代表制為輔的制度，但是政黨的數目並未有所減少，而且在這情況下沒有一個政黨的得票率過半，整體而言義大利的政黨體系仍呈現極端的多元主義，因此多黨結盟的政團組成聯合政府仍為必要，因此多黨聯合政府依然是義大利政治的特色。
（三）選舉制度
由於原有極端強調比例性的國會選舉制度，對義國的政治發展造成若干缺失，因此從1980年代開始，透過改革選舉制度減緩上述缺失的倡議漸起，然而在各政黨早已依附既有選舉制度得利而枉顧本身所應代表之民意時，訴諸直接民權的公民投票成為選制改革唯一的出路。

１、1993年前的國會選制：義大利在未實施選舉制度改革前，國會議員主要是採開放式比例代表制產生。其中眾議院共有625席，劃分成32個選區選出，各政黨依各選區應選名額提出名單，依「安培拉力比例代表制」先計算出一選舉商數，再加以計算分配，基本上這種選舉制度是有利於小黨的生存；另參議院共有315席，其中238席由單一選區選出，另外77席則以比例代表方式產生，惟單一選區當選人必須獲得65％以上選票，否則選票將分區計入政黨得票，採用「頓特比例代表制」分配席次，由於單一選區當選門檻太高，因此參議院也等於是以比例代表制選出議員。 
２、選制改革過程：1991年義大利首次舉行選制改革的公民投票，其議題為「是否支持國會議員選舉選票上的偏好數目減少至一個」，獲得高達95.6％選民的支持，引發各方力促選舉制度改革的訴求。接著在1993年同時舉辦八項議題的公民投票，其中有一項為「改變參議員選舉方法、降低比例代表所佔席次比例」，而此項公投亦獲得了多數選民支持，雖然義大利的法律公投並未規範其效力，但由於選民期待朝向單一選區多數決制、建立穩定政府的意願非常明顯，因此國會被迫讓步修改了兩院的選舉制度，另外在適度尊重既有政黨的席次下，國會將兩院的選舉制度改為由單一選區相對多數制與比例代表制選出的混合制。到了1999年及2000年，則是又舉辦了兩次有關選制改革的公投，議題均為「廢除國會選舉中以比例代表制產生的席次」，雖未能通過，但可見義大利人民對比例代表制已失去信任，也可說明選制改革並非一蹴可幾的。

３、1993年後的選舉制度：眾議院共有630席，選票採兩票制，單一選區與政黨名單各一票，其中475席（約75％）由單一選區相對多數決產生，另外155席（約25％）則以政黨名單比例代表制在全國26個區域選出，政黨須獲得全國比例名單選票在4％以上，始能以黑爾最大餘數法分配政黨席次。而參議院共有315席，其中232席以單一選區相對多數決產生，另以區域為選區單位，依政黨名單比例代表制選出83席，以頓特法分配席次，與眾議員選舉不同的是，參議員選舉採一票制，選民在單一選區的投票，直接被視為該候選人所屬政黨的政黨得票，與台灣目前立法委員選舉制度類似，此外參議院的政黨比例代表席次分配亦無法定門檻。簡言之，義大利選舉制度是一種「聯立式」的混合制。

表三：1996年及2001年義大利政黨得票及席次分配一覽表
	年度

政黨
	2001年
	1996年

	
	得票率
	席次
	得票率
	席次

	自由政團
	義大利力量黨
	29.5
	196
	20.6
	298

	
	國家聯盟
	12.0
	99
	15.7
	198

	
	北方聯盟
	3.9
	30
	10.1
	198

	
	基督民主中央黨
	3.2
	40
	5.8
	198

	
	新義大利社會黨
	0.9
	3
	0.4
	198

	橄欖樹聯盟
	左派民主黨
	16.6
	136
	21.1
	198

	
	民主和自由黨
	14.5
	85
	6.8
	67

	
	南特羅倫人民黨
	0.5
	3
	
	

	
	綠色聯盟
	2.2
	8
	2.5
	21

	
	義大利民主社會黨
	
	8
	4.3
	24

	
	義大利共產黨
	1.7
	10
	-
	-

	
	義大利重建共產黨
	5.0
	11
	8.6
	35

	
	瓦倫泰聯盟
	-
	1
	-
	1

	
	其他
	10.0
	-
	4.1
	5

	
	總計
	100.0
	630
	100.0
	630


肆、考察心得及建議

一、政黨政治部份：

（一）政黨法制規範：

德國係在基本法確認政黨具有憲政功能，並於1976年制定政黨法規範。德國政黨法除明確賦予政黨法人資格、規範政黨提名應循黨內民主原則、保障政黨之成立與組織不受國家侵害與干涉、政黨財務狀況應強制公開，並對政黨違憲行為有嚴格規定；奧地利係在憲法上明文承認政黨是該國民主制度的根本要素，但沒有解散政黨的規定，而奧國政黨組織與運作，則主要見諸該國1975年制定關於政黨地位、任務、財務的法律中，將政黨視為一般人民團體，以「民法」一般人民團體有關規定，作為政黨事務之主要規範。德、奧雖同為著名的「政黨國家」，但兩國對於政黨在形式上與實質上的規範並不相同，其政黨法制隨其歷史發展及特殊處境而有所差別。

反觀我國目前對政黨之規範，觀諸憲法本文，僅有對「黨派」之規範，並無對於政黨之規範，且係針官員義務之規範。（如憲法第80條、88條、138條、第139條及憲法增修條文第七條第五項等），而憲法第7條所規定之各黨派一律平等，則有政黨平等之意涵。在憲法增修條文中才有對「政黨」之規範出現（包括增修條文第4條第2項規範政黨推薦參選之不分區立法委員及在增修條文第5條第4項、第5項關於違憲政黨之解散規定）。上述規定，僅就消極面來防範政黨對司法、考試、軍隊等公權力機構的不良介入、操控以及對政黨破壞自由民主秩序。
至於我國現行對於政黨的法律規定，則散見於人民團體法、公職人員選舉罷免法、總統副總統選舉罷免法、國家安全法、司法院大法官審理案件法等中，對政黨之組織規範顯得零落散亂、體系殘缺。其中人民團體法將政治團體、政黨等與社會團體、職業團體等同視為人民團體，對其設立則採行備案制，然而設立政黨門檻低，導致迄今已有108個政黨向本部備案，卻僅有十餘個政黨曾推出候選人參與選舉活動，大部份政黨形成所謂的「泡沫政黨」，主管機關卻無相關法令依據加以輔導或管理，更遑論要積極的強化政黨公平競爭、合理規範政黨之財政收支。

現代民主政治體制中，政黨已成為不可或缺的角色，遺憾的是，台灣政治環境日趨自由，民主程度也一再深化，社會各界要求對於政黨加以法律規範之呼聲與主張，也日益高漲，但外國視為民主政治與政黨政治發展基石的政黨法，卻由於立法委員無法達成共識，一直在我國難產。本（第五）屆立法委員任期即將進入尾聲，本部研擬之「政黨法」草案早於91年9月13日即報經行政院核轉立法院審議，衷心期待朝野立委能夠以行動完成政黨法的立法工作，以提升民主法治格局。
（二）政黨經費及政治獻金規範問題

政黨經費對於政黨的運作非常重要，政黨在爭取執政的過程中，特別是選舉期間，所有競選活動都需要有經費的支持，政黨經費的來源與多寡，會影響政黨競爭的公平性。而政治獻金可說是政黨經費來源中最具爭議性的，因為當政黨過度依賴私人或公司團體的政治獻金，若沒有完整的法律制度規範，就很容易產生金權政治。奧地利及德國因歷史因素不同，對於政治獻金的管理規範寬嚴程度及內涵各有其差異，惟對於要求政黨財務、政治獻金公開透明之原則，則相當一致。

奧地利規定該國政黨應每年公開收入及支出，經會計師審查及簽名，並刊登於政府公報、其財務報告應表明所受捐贈來源、政黨如未如期公布財務報告書，其已到期之補助將被扣留到政黨依規定公布為止；德國政治獻金的規定，不論在基本法或政黨法，甚至其他法律，包括聯邦選舉法、個人及營利所得稅法的限制，都有一套完整的法規範體系。德國政黨法第23條明定，政黨之委員會應每年就該年度資金之來源與支出，及該政黨財產列於財務報告中公開之，未依規定提出財務報告之政黨，喪失申請各項補助金之資格。德國聯邦眾議院議長每年應向德國聯邦眾議院，就各政黨財政發展以及各政黨財務報告狀況，提出報告，該項報告並應以聯邦眾議院出版品公布之。第23條之１規定，

政黨如接受違法的捐贈，或未按本法規定使用資金，或未將資金列於財務報告中公開者，就該違法取得之捐贈或未依法使用資金或未予公開資金兩倍之額度，喪失同等額度之競選費用補貼款。該違法取得之捐獻，並應轉交予德國聯邦眾議院主席團處理。
我國2004年總統大選前，因陳由豪政治獻金案意外催生通過「政治獻金法」，該法業於本年3月31日正式公布，可說是邁開陽光立法運動的第一步。我國政治獻金法對於政黨財務、政治獻金的處理方式，和德國、奧國相同，亦以「公開透明」為原則。依政治獻金法規定，所有政治獻金的來源、支出與結餘均須開立專戶申報（僅得設一個專戶），政治獻金須於收受後十五日內存入，總數八百萬元以上須由會計師查核認證，一萬元以上不得為匿名捐贈，十萬元以上應以支票或匯款為之，剩餘獻金需移作公益用途、轉回所屬政黨或繳交國庫。政黨、政治團體及候選人不得向不特定人以發行定期、不定期之無息，有息債券或其他有價證券方式，募集政治獻金，也不能收受外資、中資及港資，違者最重處五年以下刑期；若未經許可設立專戶而收受政治獻金者，處三年以下有期徒刑，得併科一百元以下罰金。其他違反法律規定者，則採行政罰為之。
政治獻金法今年三月底施行以來，首先適用於高雄市議員補選，接下來將適用於第六屆立委選舉，目前執行成效如何，尚難以評估，值得注意的是，德國政治獻金法制經驗已有多年歷史，卻仍然發生政治獻金醜聞，特別是1998年12月德國前首相柯爾（Helmut Kohl）爆發政治獻金醜聞，更是震撼德國民主基石。面對不斷變遷的社會環境與推陳出新的競選技巧，德國雖然透過不斷的修法來導正金權醜聞、貪污弊案，仍無法趕上社會環境變遷的速度。可見用法律去規範政治獻金固然有其法制面的考量，但僅就法律規範與執行出發，絕非解決金權政治的萬靈丹。唯有從改造選舉制度、落實陽光法案、提昇國會功能、強化選民教育等方面多管齊下，長久而言才是民主發展的正確方向。
（三）政黨補助制度：

          政黨經費的來源，除了黨費及政治獻金外，今年來還可能包括國家的財政補助。德國於1967年確立政黨補助制度，二次大戰後歐美各國陸續跟進採取某種型態的政黨補助制度，義大利與奧地利分別於1974年、1975年引進政黨補助制度。

            德國的公費補助制度可說相當完備，依該國政黨法第18條規定，政府得視政黨對於基本法所賦予之政黨功能表現給予補助；分配政黨補助金之具體指標，為政黨在歐洲議會、聯邦眾議院及地方議會選舉之得票數、黨費收入，以及政黨所收受之捐贈。於最近一次歐洲議會或聯邦眾議院選舉之得票率大於0.5%的政黨，或於地方選舉中政黨所提出之比例代表名單獲得1%以上之有效票者，始具備申請補助金之資格。計算方式係依依據政黨比例代表名單所獲得之有效票數，政黨得每年自政府收受每票0.7歐元之補助金。政府補助政黨之總額不得超過該政黨每年所得（相對限額），政府每年對各政黨補助之總額不得超過13.3億歐元（絕對限額）。另外，政黨有財務公開之法定義務，政黨未按之規定提出財務報告者，喪失申請各項補助金之資格。

            至於我國政黨補助制度，則係從民國86年開始採行，依公職人員選舉罷免法第45條之5第4項規定，國家應每年對政黨撥給競選費用補助金，其撥款標準以最近一次立法委員選舉為依據。政黨之立法委員全國不分區、僑居國外國民選舉得票率達5%以上者，應補貼該政黨競選費用，每年每票補貼新台幣50元，至該屆立法委員任期屆滿為止。

            就我國現制而言，政黨補助的門檻為5%的得票率，與分配政黨比例代表當選名額的門檻相同，相較於德國之補助門檻，似有過高之嫌。在這種規定下，僅有少數政黨具備領取補助金的資格，摒除小黨或新成立的政黨，致無以維持政黨公平競爭，確實有檢討之必要。另外，我國僅以政黨得票數作為核撥補助金的單一標準，忽視各政黨的實際財務狀況，對於政黨補助金的數額與用途，亦未加以限制，造成國庫沉重負擔，相較於德國政黨法對政黨補助有周延的補助範圍和原則、訂有絕對限額及相對限額的補助規定、並且有申報及查核程序，對於不依規定申報者，甚至可停止補助，我國現行政黨補助制度顯得相當簡陋，實應適度加以修正，未來我國研修相關制度時，應可參照納入德國經驗，以資周延。
二、修憲後選制改革芻議
（一）推動單一選區兩票制：

所謂「單一選區兩票制」就其內容而言，係指「單一選區多數決制與比例代表制混合的兩票制」，意即，國會議員選舉有部分名額由單一名額的小選區產生，其他名額由政黨比例方式產生。每一選民可投兩張票，一票投小選區的候選人，一票投政黨。國會議員選舉採單一選區兩票制的國家，原只有西德於1953年採用，到1990年代才陸續有紐西蘭、日本、義大利、俄羅斯、南韓等個國家採用此制，成為全世界選舉制度改革的新潮流。
証諸各國經驗，在單一選區兩票制下，候選人為爭取多數選票，儘量避免偏激訴求，形成政見趨中效果，而候選人為爭取政黨提名，政黨認同較強，故有助黨紀維持，建立以政黨為本位的選制，因此有利於促進政黨政治良性發展。在德國，單一選區兩票制的選舉制度設計一直被認為是該國維繫政治穩定的重要因素。反觀我國現行的立法委員選舉制度為世界上獨樹一格的單記非移讓式投票法(single nontransferable vote under multi-member district system ；SNTV)與政黨比例代表一票制， 在此制度下，部分候選人只須靠個人關係或偏激訴求甚至賄選手段即可當選，相當程度鼓勵偏風政治及惡質選風，也不利於黨紀維持；而同時因為是複數選區，應選名額為多數，在這種以個人以本位的選舉時，候選人的主要競爭對手往往是同黨的候選人而非他黨候選人，形成同室操戈的情況，而黨內的競爭甚至促使候選人向派系財團或黑道尋求援助，導致選風敗壞，黨紀渙散。

本（93）年8月23日立法院臨時會三讀通過國會改革修憲案，主要內容包括立法委員名額減半為113席、任期改為4年、選舉制度改採「並立制」單一選區兩票制等。上開憲法修正案已於本年8月26日經立法院正式公告，惟尚待後續相關配套法案完成立法，始能完成修憲程序，落實此次國會改革憲改工程。
本部係「公職人員選舉罷免法」主管機關，「國會改革」修憲案，關於選舉制度僅係原則性規範，仍須配合修改公職人員選舉罷免法予以落實，預料下列問題將為修法重點：
１、「單一選區制」部分：

（１）候選人登記方式：

現行立委選制採行「複數選區制」，每一選舉區選出二名以上候選人，政黨推薦候選人人數爰未有限制規定，惟改採「單一選區制」，每一選舉區僅選出一名立委，自應配合增列相關限制規定，明定同一政黨以推薦一候選人為限。

（２）選舉結果當選之決定方式：

單一選區制，每一選舉區應選名額一人，計票時應以得票最多者為當選，有關選舉結果當選之決定方式，須配合增列相關規定，另，為使投票結果具有一定的民意基礎，有關同額競選時之最低當選門檻，亦應配合增列。

（３）選舉區劃分問題：

我國現行選舉區劃分，依公職人員選舉罷免法第42條規定，係屬中選會權責，如該法未作修正，將由中選會本諸權責劃分。惟有關選舉區劃分機關與作業程序之檢討，目前已有國民黨提出由立法院設置「選區重劃委員會」之議，輿論各界亦有參酌外國立法例，將選區劃分提報立法機關，甚至以附表方式，將選區劃分情形明列於選舉法，提報立法機關審議等主張，在社會各界對於選舉區劃分機關與作業程序之修正具有共識的前提下，本部將配合修正公職人員選舉罷免法積極予以採行。

（４）地方民意代表選舉是否配合改採「單一選區制」問題：

現行中央及地方民意代表選舉均採行「複數選區制」，在立法委員選舉改採「單一選區制」後，地方民意代表是否配合採行，確有討論空間。惟上述立委選制之變革，係在配合立委名額減半與採行「兩票制」等情形下始得為之，地方民意代表名額遠勝於立委，在未有相關配套措施下，採行「單一選區制」，誠屬窒礙難行，至如是否一併考量縮減地方民意代表名額，事涉重大地方制度變革，尚待審慎研議。

２、「兩票制」部分：

（１）全國不分區、僑居國外國民立法委員選舉政黨得申請候選人名單登記之門檻規定：

現行政黨成立係採備案制，截至目前為止，依法備案之政黨已有108個，為避免恣意登記參選，政黨得申請候選人名單登記之門檻爰有明定必要。

（２）全國不分區、僑居國外國民立法委員選舉結果當選之決定方式：

憲法修正案規定，全國不分區及僑居國外國民立法委員，由獲得5%以上政黨選舉票之政黨依得票比率選出之，有關當選名額之計算方式，須配合增列相關規定。

（３）婦女當選名額問題：

憲法修正案規定，全國不分區及僑居國外國民立法委員，各政黨當選名單中，婦女不得低於二分之一，應配合增列有關規定。另有關政黨登記候選人名單中之婦女候選人數少於應分配之婦女當選名額時視為缺額，應納入規範。

（４）雙重候選問題：

雙重候選係指候選人可同時在單一選區中參選，並在政黨比例代表名單中列名，一旦該候選人在單一選區中獲勝，則從政黨名單中剔除，政黨名單的排名順位則依序往前遞補。此制為德、日等國採之，可使單一選區中落選時，仍能在政黨比例代表選舉中當選，具有保障優秀政黨領袖及培養政治人才的目的，並可避免小黨因人才不足面臨提名窘境，有助保障小黨的生存空間，不過，為避免助長選舉投機，增加區域選舉選情複雜度，並考量選舉公平性起見，重複登記以限制一定比例為宜，此制是否採行，殊值考量。

單一選區兩票制影響下，台灣政治生態可望逐漸走向良性競爭的兩黨政治穩定格局，這將是國會改革修憲案的深遠影響。
（二）日式「並立制」改為德式「聯立制」可行性問題：
單一選區兩票制是目前朝野政黨思考選制改革方案的共識，但對於政黨比例代表當選名額分配的計算方式，有輿論主張於未來修正公職人員選舉罷免法時參考德國採行「聯立式」兩票制，究竟應採德國式聯立制，或採日本式並立制，則尚待確認。
德國式聯立制的特點在於最具有政黨比例代表制的精神，因其採用聯立制，政黨的總席次以第二票政黨投票比例來分配，政黨在選區表現較弱者，可以因為整體政黨訴求的成功，拉高政黨得票率，而獲得補償席次，對小黨較有利，且有利於多元政治發展。德國學界普遍把這種獨特的選舉方式，界定為「參考選區當選人的比例代表制」或是簡單稱為「補償式兩票制」。
然而，德國聯立制的缺點是容易造成選民的分裂投票(Split Vote)。選民通常將第一票投給有希望當選的大黨候選人，而第二票則傾向投給小黨，在這種情形下，德國式聯立制將產生「超額當選」的情形，即在分裂投票下，使得某黨在某邦的單一選舉區獲勝席次超過其根據第二票統計出的應當選名額，此時比例代表不用補差額，而這些單一選舉區獲勝的人則全數當選，如此一來，總席次就會超過原本的法定席次，以致產生超額的不公平現象。在德國近年來的眾議院選舉中，超額席次有越來越多的趨勢，而且往往只有利於大黨，所以其合憲性也成為眾所質疑的焦點。
日本式並立制則是各政黨，依其政黨得票率來分配應以政黨比例代表選出的固定名額，與各政黨在區域選舉中的當選席次之多寡無關，此制度的好處在於當選席次之分配較為簡易；其次，選民可同時表達其政黨偏好與候選人偏好；再者，政黨選票之名單候選人與單一選區之候選人平行競爭，彼此無排擠效應；防賄效果優於現制；無超額當選問題等。此制度之缺點係為政黨得席率與得票率易形成落差，造成選票浪費情形；有利於大黨與既有政黨，較不利於小黨或新興政黨。 

惟如於未來修正公職人員選舉罷免法時參考德國採行「聯立式」兩票制，在單一選區之當選名額如超過依第二票政黨得票數所分配之席次，即產生「超額當選」之情形，以我國國會改革修憲案，在立法委員名額已為憲法明定的情形下（名額減半為113席），恐有違憲之虞，尚不宜採行。 

（三）選制革新有賴政黨合作：

德國現行選舉制度是長期改革的結果，在實施單一選區兩票制之前，德國曾經實施過絕對多數兩輪投票制及比例代表抑制，二次世界大戰結束後，召開制憲會議時，由於各黨派利益考量不同，分別堅持採行多數選舉制與比例代表制，最後才綜合這兩種制度，部份席位採單一選區相對多數決產生，部份席位採政黨比例代表制產生，可見德國的選舉制度其實是各政黨妥協折衷的結果。義大利的選舉制度也是長期改革的結果，義大利早期採用比例代表制，一般來說，比例代表制下各黨的當選人能減經選舉時所承受選民的人情壓力，並且有助於建立政黨的責任制度，政黨學習相互妥協，但是實施於義大利卻不見其效，反而產生一些弊端。例如小黨林立、政黨操控提名權與選民產生隔閡等，直到1993年4月民心思變以高支持率贊同改革選舉制度，同年8月由國會通過277號法律，義大利才開始有新的選舉制度。

觀諸德、義兩國之選制改革經驗，可知選制改革絕非一蹴可及，通常是長期折衝協商的結果，因為現行選舉制度的改革往往會衝擊既有的政治生態，首當其衝的是現任議員。但是弔詭的是，選舉制度往往必須透過現任議員才能改革，因此增加選舉制度改革的難度。我國現行立委選舉制度為，單記非移讓式投票法與政黨比例代表一票制。這種制度被批評得一無是處，而成為改革的對象。由於此種選制下，每個候選人除了要與其他政黨候選人競爭外，還必須與同黨候選人競爭，政黨認同減低，不利政黨政治發展。此外，除了歷年來存在於區域立委選舉的賄選問題，不分區立委的產生方式也是受眾人指責的焦點，社會各界迭有要求改革之意見，值得喝采的是，立法院業於本年8月23日通過國會改革修憲案，啟動立委席次減半和單一選區兩票制的憲改工程第一步，這是台灣繼總統直選以來，最大的選舉制度變革，對於今後台灣政治發展之影響甚為深遠。本次修憲案採取單一選區兩票制作為立法委員的選舉制度，朝野政黨，實力較著的兩大政黨全力支持，固然功不可沒；特別是規模較小的政黨，如親民黨、台聯黨乃至無黨團結聯盟等，能夠不計政黨利害，共同支持此案，更是難得。各黨立法委員投票支持此案，即將面臨民國97年改變選區之後不確定的選舉成敗壓力，即使是言之尚早，但能將全民憲政利益置於個人選舉利益之前，也已展現了政治人物應該具有的憲政使命感，應該獲得選民的讚許。相關選舉制度的細節設計，當然還需要進一步的立法；朝野政黨的共同合作，自亦值得期待。
伍、結語
本次考察奧地利、德國、義大利，除拜會相關黨、政人員，交換業務經驗與心得，瞭解其制度運作情形外，並蒐集相關法制資料，以為業務推動參考，成果相當豐碩。在奧地利考察期間，雖然我國與奧國並無正式邦交，但該國奧地利內政部司法行政司司長Theodor Thanner、政黨業務高階主管Bachofner、選舉業務高階主管Stein等，仍給予我國考察團親切接待，並提供寶貴建議；尤其，該國維也納大學前校長、公法權威Professor Dr.Winkler親至維也納機場接送機，並陪同訪察，令考察團倍感溫馨。德國考察期間，拜會德國內政部，由參事Bickenbach女士接待並針對選舉制度運作、選區劃分等議題進行簡報，簡報內容豐富精采，充分感受到德國人治學態度之嚴謹及敬業精神。
另外，考察期間承蒙駐奧地利代表處黃代表俊彥、駐德國代表處胡代表為真、駐慕尼黑辦事處劉處長俊滿、駐義大利代表處代表林代表基正之熱忱接待，費心協助安排各項考察行程，其間並承蒙陪同拜會、協助蒐集資料及駐外館同仁鼎力協助，使得本次考察順利圓滿，並對我國駐外人員的辛勞，一併致予謝忱。

附錄一：訪談紀錄摘要

壹、拜會奧地利內政部
一、時間：八月四日上午十時

二、地點：奧地利內政部會議大廳（維也納）

三、訪談人員：

（一）Theodor Thanner（奧國內政部司法行政司司長）

（二）Bachofner（政黨業務高階主管）

（三）Stein（選舉業務高階主管）

（四）溫克勒教授（公法權威、維也納大學前校長）

四、陪同人員：黃代表俊彥、王秘書永德

五、訪談內容摘要：

（一）Thanner:

本人謹代表我國內政部歡迎各位來訪，政黨政治和選舉制度都是本部的業務範圍，我特地請部內兩位專家就各位事先所提的題目做簡短的報告和說明，也歡迎各位提出問題。

（二）Bachofner：

１．我國政黨法係1975年制定，由當時三個主要政黨決議通過，這是一部相當自由的政黨法。

２．政黨的成立主要有三個要件：

（1）擬訂章程，並在報紙刊登，予以公開化。

（2）必須向內政部登記。

（3）由內政部予以公告。

３．組織政黨是人民基本權利，憲法法庭曾於1983年做出判決，內政部長無權對解散政黨作出決定，因此政黨法也沒有必要對政黨的成立做嚴格的規範，即使違憲也無須禁止（溫克勒教授認為有點荒唐）。因此，政黨法的主要精神在於獎勵、補助政黨。

４．自政黨法制定後，我國已有七百多個政黨成立，但是在下議院有席次的只有四個政黨。政黨在組織章程修改時候，必須向內政部登記，而我們把修改章程之後的政黨當作一個新的政黨，假設社會黨章程修改五次，就當作五個新的政黨成立。

５．至於政黨補助一年需花費多少？這項業務在我國係由聯邦總理及財政部負責。

６．有關政黨黨員人數部分，三十年前約有一百萬公民是政黨黨員，現在七百萬人中約有一百萬到兩百萬公民是政黨黨員，其中很多是工會會員，並沒有精確的統計數字。

（三）Stein：

１．政黨和選舉是無法分開的，但是事實上，政黨和是否登記參選往往是兩回事，因為有幾百個政黨根本沒有投入選舉。

２．我國負責選舉的機關係屬合議制，其中聯邦選委會主席由內政部長兼任，委員中九位是政黨代表，二位是法官；地方選委會則由地方首長擔任主席。

３．政黨參加選舉，必須提出一串候選人名單；該候選人名單必須經國會議員確認或選民簽署，選務機關僅就名單是否符合規定要件做審查。此外，政黨也必須付費給選務機關做印刷工作。

４．各邦要劃分選區，目前共有43個選區。

５．競選活動基本上是沒有規範，只要是沒有觸犯刑法的事情（例如賄選），都可以做。

６．國內沒有實施通訊投票，僅針對國外選民部分，可以辦理通訊投票，但有一些規定的要件，例如投票的信封必須由駐外單位或是由公證人來做認證。

（四）溫克勒教授：

１．台灣自1987年解嚴，開放組黨，民主政治有非常重大突破，這是對抗中國大陸十餘億人口的武器。

２．我國憲法沒有解散政黨之規定，如果政黨違憲，聯邦法庭卻不能解散政黨，我認為這一點不合理，所以不建議貴國學習。

３．貴國目前正在進行憲政改革的工程，我認為憲法不宜做大幅改革，美國、我國憲法幾乎很少變動，例如我國上議院幾乎沒有作用，大家都知道問題所在，我認為透過法律來修正比修憲好。

４．我國的政治運作是以政黨政治為主，所以不會有所謂的「無黨籍議員」參選。
貳、與德國黨政人士會談（餐敘方式）

一、時間：八月五日下午七時

二、地點：泰東酒樓（柏林）

三、訪談人員：

（一）Professor Dr. Heckelmann (柏林自由大學前校長，柏林市前內政廳長)

（二）Herr Wolfgang Lüder(德中協會-台灣之友會長)

（三）Herr Rolf Berndt(德自民黨瑙曼基金會執行長)

四、陪同人員：胡代表為真、胡林惠英（胡代表夫人）、朱副代表建松、唐組長小莉、古秘書瑞生、黃會長堅文（台商協會）

五、訪談內容摘要：

（一）胡代表致歡迎詞（略）。

（二）政務次長致詞：

政黨在現代民主政治體制中扮演非常重要的角色，台灣早期因實施戒嚴，憲法保障的結社自由，受到很大限制，1987年實施民主改革以後，人民開始可以自由組織政黨。其中很重要的改變，就是1989年人民團體法的修正，該項法律對於政黨採低度規範原則，只要成立後向內政部備案即可，在不違反民主原則下，政黨黨務運作，可以自行訂定章程管理，政黨具有高度自主權，實施以來，民眾投身政治活動日益活絡，政黨政治發展快速，截至目前為止，依法向本部備案之政黨已有108個。

這種情況，反映了政治主張多元化的社會現象，但經統計歷次選舉推薦候選人參與選舉之政黨，大約僅十餘個，換句話說，大多數政黨在形成民意、參與選舉方面，並沒有積極投入，形成所謂「泡沫政黨」，為健全政黨政治發展，本部刻正積極推動政黨法立法工作，貴國政黨政治之發展已有相當時日，可供我國參考借鏡之處一定很多，所以我們特別前來考察。

此外，台灣實施民主選舉已超過半個世紀，民選公職人員種類計有十種之多。特別是近一、二十年來，由於我國政府積極推動民主改革，政治社會環境趨於自由、開放，民眾參選情況非常熱烈，透過選舉，不但提供了政治參與管道，培育出許多政治菁，二千年總統大選，台灣人民更用選票完成了歷史性的政黨輪替，2004年3月20日陳總統競選連任成功。可以說，選舉已經成為台灣民主政治發展不可或缺的，其重要性不言可喻。但是，在國會議員選舉方面，長期以來採行「複數選舉區制」，即一個選舉區可選出一個以上的代表，但選民只能投一票，依所得票數高低順序，來分配議席。由於此種選制下，每個候選人除了要與其他政黨候選人競爭外，還必須與同黨候選人競爭，政黨認同減低，不利政黨政治發展，社會各界迭有要求改革之意見，陳總統已宣示：年底立委選舉後，將啟動憲改工程。屆時，選舉制度改採「單一選區兩票制」可望成為修憲議題之一。長期以來，本人對於貴國實行自由而公正的選舉，非常敬佩，選舉制度內涵也有值得參考借鏡之處，這次考察也希望就這方面問題與大家交換意見，事先我們列出了一些問題，希望能給予指教，我們也非常樂意就我國選舉相關問題，來與各位交換意見。
（三）Berndt：

１．政黨法制定要經過很長時間，本黨過去曾提出政黨法修正案，但當時未被執政的基民黨所接受，這是我要先說明的。

２．關於選舉制度方面，我認為兩票制有其缺失，也就是使得候選人無法像小選區選出候選人一樣給選民承諾。

３．政黨獲得5％以上選票或當選三席以上，可以組成黨團，ＰＤＳ（前東德共產黨）得票未達5％門檻，但有二人在小選舉區直接當選。

４．我國國會有特別委員會的制度，例如討論到生物或高科技法案，我們將成立特別委員會，由議員和專家各二分之一組成，如此可以達到兼顧民意和專家意見的效果。

５．我對貴國的憲政改革很有興趣，本基金會對台灣政治發展也非常關心。我知道貴國至今有108個政黨，大部分都是所謂的泡沫政黨。在我國，聯邦選舉前九個月會成立聯邦選舉委員會，決定哪些政黨可以參加聯邦選舉，有各種標準，例如黨員數目、分布情形等，通過審查標準後才可參加選舉，所以可參選的政黨數目就受到限制了。當然，被委員會拒絕的政黨可以提出抗辯。我建議貴國可以引進這個制度。

（四）Professor Dr. Heckelmann：

１．貴國內政部派員到訪，讓我感到非常佩服，在1981年，我即曾和貴部部長林洋港先生談論選制改革問題，當時貴部的辦公室還在羅斯福路，我曾任柏林內政部廳長有五年的時間，希望我的經驗能對貴部有所幫助。

２．關於選舉制度的看法，我同意Berndt的說法。我認為政治制度的改革應該由國會提出，而不是由政府提出，因為國會代表民意，政府的任務在於協助議員，給予支持。當然，解決問題仍然要政府提出法案，我的意思是國會和政府共同協力解決問題，政府的行政專家提供協助，國會做最終的決定。

３．我對台灣民主憲政非常關心，從過去的威權政治（蔣中正、蔣經國時代）到現在陳水扁執政，最大的進步就是在使政黨輪替成為可能這就是民主國家的最大象徵。必須提出來的是，我認為其他國家的經驗並不能全盤移植，只有發展出適合自己國家的制度才是最重要的，在此祝貴國未來進步順利。
參、拜會德國基民黨（CDU）

一、時間：八月六日上午九時

二、地點：基民黨（CDU）中央黨部會議室（柏林）

三、訪談人員：

（一）Kotsch(基民黨涉外關係主管)

（二）Brörmann(基民黨法制處處長)

四、陪同人員：胡代表為真、唐組長小莉、古秘書瑞生

五、訪談內容摘要：

（一）Kotsch： 

１．CDU約有150為黨工，黨的組織如同政府組織，有聯邦、各邦黨部，但相互隸屬關係並不強烈。

２．政黨事務主要在於選舉，主要有聯邦議員及歐洲議會選舉。中央黨部扮演輔助性角色，主要仍在各邦黨部。

３．中央黨部對於地方選舉，主要功能有四：經費支持及協助、舉辦研討會、辦理各項活動及網路建構、服務之提供。

（二）Brörmann：
１．德國政黨法律規範，事實上是由基本法、政黨法、選舉法及各黨黨綱所共同構成。基本法第二十一條第一項規定政黨的功能主要在於匯集民意，對於政黨設立有一些條件，也提及政黨違憲的判斷。第三項賦予制定政黨法，對政黨作明文的規範，例如：政黨會議、人數、黨員權利，以及政黨必須有黨綱、設立仲裁機構等。此外，政黨法亦對政黨財務及國家補助有所說明。

２．政黨是協會性質，過去無法擁有土地或成為訴訟當事人，但現在已經有改變。

３．政黨定位為選舉機器或制定政策，德國與美國不同。美國是總統制，總統擁有行政權，選舉以候選人為主，政黨只是選舉機器；德國採行內閣制，選舉以政黨為本位，政黨負責反映民意到國會，必須要做一些決定，具有人民政黨性質，扮演相當重要的角色，兩者組織及政治思維均有不同。
肆、拜會德國內政部

一、時間：八月六日上午十時三十分

二、地點：德國內政部（柏林）

三、訪談人員：Bickenbach女士（德國內政部參事）

四、陪同人員：胡代表為真、唐組長小莉、古秘書瑞生

五、訪談內容摘要：

（一）選舉法主要規範國會議員及歐洲議會選舉，相關法源包括基本法（任期）及選舉法（選舉權要件、基本原則）。至於地方選舉內政部非主管機關，而是由各邦自行負責。

（二）眾議院選舉採行單一選區兩票制，區域選舉選出299人，每選區選出一人；政黨名單只刊登前五名候選人，按政黨得票率分配席次，依名單排列順序當選。

（三）政黨提出之名單，可能由黨員代表決定，也可能直接提出，但要符合民主程序。

（四）選舉制度影響分析：1.形成多黨制，對小黨具有保障作用。2.聯合政府組織。3.黨團在國會具有相當重要性。

（五）選區劃分：

１．以邦界來劃分（行政區域完整原則），將全國人口數除299（應選名額），如各選區人數相差達15％時，得重劃選區；相差達25％時，一定要重劃選區。

２．選區劃分由聯邦統計局負責，利用電腦化來處理，而且要由國會通過相關法律。

３．成立選區劃分委員會，以聯邦統計局局長為主席，其他成員包括聯邦最高法院檢察官、當地專家等。

（六）網路投票是熱門議題，但是科技問題仍然法克服，而且必須符合民主選舉原則，才可能採行。

（七）選舉爭議提出，須由一百名合格選民簽署，聯邦法院才會受理。

（八）政黨經費規定修法趨於嚴格，接受捐贈如何使用要在收支報告中說明清楚，否則要受到嚴厲處罰，包括扣減國家補助、處二至三倍金額之罰款及科處刑罰。
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