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院總第 1574 號 委員 提案第 13924 號   

 

案由：本院委員李應元、尤美女、管碧玲等 19 人，針對現行公民投

票法部分條文之規定，對於公投議題、發動權限、連署門檻

、投票時間以及公投案通過與否等，都設下過高之門檻與不

必要的限制；公民投票審議委員會組織疊床架屋且違反公民

投票直接民權之設計，在在均違反民主國家藉由公民投票制

度落實國民主權原則，補充代議政治缺失之立法意旨相違。

本席等認為現行公民投票法實有修正之必要，爰提出公民投

票法部分條文修正草案，是否有當，敬請公決。 

 

說明： 

一、依據憲法第二條國民主權之規定，公民投票乃國民參政權之重要管道，且可補充代議政治

之不足。公民投票乃人民憲法之權利，立法院應就公民投票程序事項積極立法，以便人民

具體實踐該項權利。然立法院卻怠於該項立法義務數十年，現行條文第二條就人民行使公

民投票事項又多所限制，甚至剝奪人民就某些國家事項行使公民投票的權利，乃代理人逾

越人民授權，以間接民主架空國民主權內涵，實已違反立法裁量的界限，屬立法權之濫用

。另外，同條文第五項規定之公民投票審議委員會組織疊床架屋且違反公民投票直接民權

之設計應刪除之（修正條文第二條）。 

二、現行條文第十條與第十四條相關規定扞格之處有修正之必要，以免適用上有窒礙難行之處

，爰刪除現行條文（修正條文第十條）。 

三、配合修正條文第十條將提案人數限制規定刪除，現行條文第十一條第一項關於撤回提案之

連署人數限制之規定亦應予刪除。另外同條文第二項限制「原」提案人不得就同一事項重

行提案之時間限制亦不具實益，爰刪除之（修正條文第十一條）。 

四、配合修正條文第十條將提案人數限制規定刪除，現行條文應予修正（修正條文第十二條）

。 

五、現行條文限制行政機關不得藉用任何形式對各項議題辦理或委託辦理公民投票事項，表面
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似為限制行政機關，實則乃對於人民行使公民投票之權利間接限制，尤其當行政機關與其

他國家不同機關之間產生重大之政治爭議時，竟無法交由人民作最後之仲裁，有時將使該

爭議陷入僵局，反不利於政府之運作，亦有違國民主權原則，爰刪除現行條文之規定（修

正條文第十三條）。 

六、配合修正條文第二條將現行條文第二條第五項關於公民投票審議委員會之規定予以刪除，

現行條文第十四條第二項、第三項、第四項亦應刪除之。另外配合修正條文第十條提案人

數限制規定之刪除，現行條文第一項第二款亦應予以刪除。最後，主管機關對於提案之審

查未符合本法相關規定者，依照現行條文第一項規定即逕予駁回，本席等認為該項各款規

定非公民投票之重要內涵，僅為形式要件，應允許提案人為補正，爰修正文字如修正條文

所示（修正條文第十四條）。 

七、關於國會的公民投票提案權，現行條文第十六條之規定並非妥適。比較值得考慮的，倒是

應該考慮公投具有少數保護的性質，也就是對於立法院制定的法律案，可以考慮仿效丹麥

憲法第四十二條的規定，由三分之一以上的國會議員提議，便可以交付公投，作為少數制

衡多數暴力的利器。如果要避免國會少數異議權過度干擾行政權的運作，則可以規定少數

異議權僅及於國會多數所制定的法律，而不及於重大政策，爰將現行條文修正如修正條文

第一項所示條文。再者，為考慮法之安定性，前述國會少數異議權既經賦予交付公票提案

權加以保障，並經公民投票否決之後，為考慮法之安定性，應規定就同一事項再提出，應

待新的國會議員選舉之後方能為之，緣修正如第二項之規定（修正條文第十六條）。 

八、現行條文第十七條規定總統依據本條之授權，將國家安全事項交付公民投票，乃同法第二

條第二項之全國性公投事項之例外規定之「特別公投」事項，自不受前述「普通公投」事

項需遵守同法第十八條預先公告、舉行辯論等相關程序之限制，以及同法第二十四條須於

公投案公告成立後一至六個月期限內舉行之限制。至於是否得與全國性公投同日舉行，乃

本法授權主管機關得基於便利選民參與，節省經費，提高投票率等考量，盡可能將公投與

全國性選舉同日舉行。既非強制規定，則無違反與否的問題，本條第一項由總統交付之公

投亦無必然不能與全國性選舉同日舉行之理。惟現行法立法過程極為倉促，囿於政治力之

拉扯，法條文字規定不夠明確，為避免日後適用之爭議，爰修正第二項文字如修正條文所

示（修正條文第十七條）。 

九、刪除現行條文第二十七條第一項關於地方性公民投票提案人數門檻之限制規定（修正條文

第二十七條）。 

十、現行條文規定公民投票案之通過，須投票人數達有投票權人二分之一以上，且有效投票數

超過二分之一同意，門檻過高，易產生扭曲民意之弊，爰修正其計算方式，以利公民投票
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權之行使。另依 總統九十四年六月十日公布之憲法增修條文第四條第五項、第十二條規

定，明定憲法修正案、領土變更案之複決案通過門檻特別規定（修正條文第三十條）。 

十一、配合修正條文第二條關於公民投票事項排列順序之修正，並調和現行條文第二條第三項

第一款、第二款與本條現行條文第一款、第二款關於地方自治法規之文字不一致，爰作如

修正條文所示。另增訂有關重大政策者，應由權責機關於六個內提出為實現該公民投票案

內容之必要處置。逾期未提出或提出之必要處置未符合公民投票案之內容者，權責機關之

首長應立即辭職，以示負責（修正條文第三十一條）。 

十二、配合現行條文第二條第五項關於公民投票審議委員會之設置已經刪除，現行條文三十三

條第三項關於是否為同一事項之認定權責機關修正為主管機關，併入修正條文第二項規定

之（修正條文第三十三條）。 

十三、配合現行條文第二條第五項關於公民投票審議委員會之設置已經刪除，第五章關於公民

投票審議委員會之相關規定爰刪除之（修正條文第三十五條、三十六條、三十七條、三十

八條）。 

十四、現行條文第十三條之規定已經修正條文刪除，第五十二條關於違反第十三條之處罰規定

已失其附麗，爰刪除之（修正條文第五十二條）。 

十五、配合現行條文第二條第五項關於公民投票審議委員會之設置已經刪除，現行條文關於公

民投票審議委員會之規定修正為主管機關。另刪除第二項關於中央或地方立法機關對於主

管機關核定之公名投票案，得於六十日內提起行政爭訟之規定，減少適用之爭議（修正條

文第五十五條）。 

 

提案人：李應元  尤美女  管碧玲   

連署人：蔡其昌  黃偉哲  葉宜津  薛 凌  吳秉叡  

林岱樺  林世嘉  趙天麟  李昆澤  田秋堇  

潘孟安  柯建銘  吳宜臻  許智傑  姚文智  

陳其邁  
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公民投票法部分條文修正草案對照表 

修 正 條 文 現 行 條 文 說 明 

第二條 本法所稱公民投票，

包括全國性及地方性公民投

票。 

全國性公民投票適用事

項如下： 

一、憲法修正案之複決。 

二、憲法原則之創制。 

三、法律之複決。 

四、立法原則之創制。 

五、重大政策之創制或複決

。 

地方性公民投票適用事

項如下： 

一、地方自治法規之複決。 

二、地方自治法規立法原則

之創制。 

三、地方自治事項重大政策

之創制或複決。 

第二條 本法所稱公民投票，

包括全國性及地方性公民投

票。 

全國性公民投票適用事

項如下： 

一、法律之複決。 

二、立法原則之創制。 

三、重大政策之創制或複決

。 

四、憲法修正案之複決。 

地方性公民投票適用事

項如下： 

一、地方自治法規之複決。 

二、地方自治法規立法原則

之創制。 

三、地方自治事項重大政策

之創制或複決。 

預算、租稅、投資、薪

俸及人事事項不得作為公民

投票之提案。 

公民投票事項之認定，

由公民投票審議委員會（以

下簡稱審議委員會）為之。 

一、依據憲法第二條國民主權

之規定，公民投票乃國民參

政權之重要管道，且可補充

代議政治之不足。公民投票

乃人民憲法之權利，立法院

應就公民投票程序事項積極

立法，以便人民具體實踐該

項權利。然立法院卻怠於該

項立法義務數十年，又藉由

公民投票立法過程就人民行

使公民投票事項又多所限制

，甚至剝奪人民就某些國家

事項行使公民投票的權利，

乃代理人逾越人民授權，以

間接民主架空國民主權內涵

，實已違反立法裁量的界限

，屬立法權之濫用。 

二、依照現代憲法之理論，人

民之制憲權成為「主權在民

」理念所衍生之天賦人權，

與生俱來；既無待於憲法之

規定與保障，亦非憲法之所

能限制與剝奪；抑且，因制

憲權是憲法所由制定之權力

泉源，其位階高於憲法；從

而憲法條文，向無規定如何

制憲，以及限制制憲之規定

，制憲之公投權亦非憲法或

一般法律所能賦予或禁止。

況且，立法院於第五屆通過

之憲法修正條文已就我國修

憲程序作出重大修正，立法

院通過之修憲條文必須交由

公民投票複決，顯見公民投

票乃憲法修正之最後決定者

，舉輕以明重，實無限制人

民不得就憲法原則行使創制

權之理。本席等認為，現行
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條文第二項各款就全國性公

民投票事項之規定，未就該

事項之重要性與法位階妥為

排序，爰修正排列順序，並

增列第二款「憲法原則之創

制」，如修正條文第二項各

款所示。 

三、現行條文第四項規定「預

算、租稅、投資、薪俸及人

事事項不得作為公民投票之

提案」，固有比較法之參考

價值，然實踐上公民投票應

為國家事務最後之決定者，

且基於公民投票自我負責之

原理，如果人民就政府之預

算、租稅、投資、薪俸及人

事事項之決定有所不滿，並

且該事項能通過公民票決，

斷無以法律預先限制該等事

項不得公投之理，爰刪除該

項規定。 

四、現行條文第二條第五項規

定之公民投票審議委員會組

織疊床架屋且違反公民投票

直接民權之設計應刪除之，

理由如下： 

(一)組織疊床架屋，權責不

明： 

有關公民投票事務

，得由中央選舉委員會

及各地選舉委員會負責

辦理，依第二條第五項

及第五章之規定，另設

公民投票審議委員會，

形成組織疊床架屋，權

責不明。 

(二)有礙於主權在民原理之

落實： 

公民投票具有彌補

立法機關專斷與失職，

落實主權在民精神之功

能，其議題之審議應避
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免由政黨壟斷與操縱。

全國性公民投票審議委

員會依第三十五條規定

，其委員由各政黨按立

法院各黨團席次比例推

薦產生，等同立法院政

黨生態之複製，是將間

接代議政治凌駕於直接

民主之上，嚴重違反公

民投票基本精神，有礙

於主權在民原理之落實

。 

五、綜上所述，本席等認為現

行條文第五項之規定應刪除

。 

第三條 全國性公民投票之主

管機關為行政院；地方性公

民投票之主管機關為直轄市

政府、縣（市）政府。 

各級選舉委員會於辦理

公民投票期間，得調用各級

政府職員辦理事務。 

第三條 全國性公民投票由中

央選舉委員會主管，並指揮

監督直轄市、縣（市）選舉

委員會辦理。 

地方性公民投票由直轄

市、縣（市）選舉委員會主

管，並受中央選舉委員會之

監督。 

各級選舉委員會於辦理

公民投票期間，得調用各級

政府職員辦理事務。受調用

者，無正當理由不得拒絕。 

一、現行條文對於主管機關與

辦理連署、投票機關二者業

務分工並不明確，為資明確

，並收事權統一之效，爰將

公民投票事務統一由選舉委

員會主管，第一項及第二項

明定全國性公民投票由中央

選舉委員會主管，地方性公

民投票由直轄市、縣（市）

選舉委員會主管。 

二、現行條文第二項移列為第

三項，並於後段增列辦理公

民投票期間各級政府職員之

調用，無正當理由不得拒絕

之相關規定。 

第十條 刪除 第十條 公民投票案提案人人

數，應達提案時最近一次總

統、副總統選舉選舉人總數

千分之五以上。 

審議委員會應於收到公

民投票提案後，十日內完成

審核，提案不合規定者，應

予駁回。審核期間並應函請

戶政機關於七日內查對提案

人名冊，及依該提案性質分

別函請立法院及相關機關於

收受該函文後一個月內提出

一、根據現行條文第一項之規

定，公民投票提案人數應達

提案時最近一次總統、副總

統選舉，選舉人總數的千分

之五以上，而達到提案人數

之後，還必須有連署人數達

到最近一次總統、副總統選

舉人數百分之五以上，此種

限制已經讓人民行使創制、

複決權非常的困難。 

二、透過與瑞士的創制複決權

比較，便可對我國公投法門
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意見書。 

前項提案經審核完成符

合規定者，審議委員會應於

十日內舉行聽證，確定公民

投票案之提案內容。並於確

定後通知提案人之領銜人於

十日內向中央選舉委員會領

取連署人名冊格式，自行印

製，徵求連署；逾期未領取

者，視為放棄連署。 

檻過高一目了然。根據瑞士

聯邦憲法第一百三十八與一

百三十九條規定，對於憲法

修改原則的創制，甚至於憲

法全部修改，只需有十萬人

提案便可以要求創制複決，

而瑞士此項規定，依據其現

有的具投票權的人計算，也

不過約佔其有投票權人百分

之二點二而已。我國公投法

的規定，提案人數經審查後

，還需經過連署，分兩階段

進行，事實上是對於要行使

創制、複決權之提案人過重

的負擔。 

三、或許有人會認為應該要達

到一定的提案人數之後才可

以進行連署，避免動輒公投

。此乃忽略了公投的議題設

定作用—讓社會上被現有代

議民主政治忽略的議題，提

升到公共論壇。實際上如果

不能夠達到一定的連署人數

，其會自動消失，根本不需

要先具有一定提案人數才可

以連署。本席等認為現行條

文第一項關於提案人數限制

之規定應予以刪除。 

四、現行條文第二項、第三項

與第十四條第二項、第三項

有甚多規定重複、牴觸，適

用上有重大窒礙難行： 

(一)收件審核機關不同：第

十條第二項規定審議委

員會為收件及審核機關

，但依第十四條規定，

公民投票案之提出應向

主管機關（行政院）為

之，主管機關並為形式

之審查，審議委員會則

負責公民投票事項之認

定，二者收件審核規定
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不同。 

(二)受理審核程序與期間不

同：第十條第二項規定

審議委員會應於「十日

內」完成審核，審核期

間並請戶政機關於「七

日內」查對提案人名冊

，提案不合規定者，予

以駁回；而第十四條第

二項規定，經主管機關

審查符合該條第一項規

定者，應將提案送審議

委員會認定，審議委員

會應於「三十日內」將

認定結果通知主管機關

，並請戶政機關於「十

五日內」查對提案人名

冊，由主管機關據以准

駁，二者發生扞格。 

(三)相關機關提出意見書時

間不一致：第十條第二

項規定，審議委員會應

依提案性質函請相關機

關於收受函文後一個月

內提出意見書，與第十

四條第六項規定，立法

機關為六個月、行政機

關為三個月，時間不同

。 

(四)通知連署機關不同：第

十條第三項規定應由「

審議委員會」通知提案

人之領銜人辦理連署事

宜與第十四條規定，由

「各該選舉委員會」通

知辦理連署牴觸。 

五、綜上所述，本席等認為

現行條文第十條與第十

四條相關規定扞格之處

有修正之必要，以免適

用上有窒礙難行之處，

爰刪除現行條文。 
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第十一條 公民投票案於中央

選舉委員會通知連署前，得

由提案人之領銜人以書面撤

回之。 

第十一條 公民投票案於中央

選舉委員會通知連署前，得

經提案人總數二分之一以上

同意，由提案人之領銜人以

書面撤回之。 

前項撤回之提案，自撤

回之日起，原提案人於三年

內不得就同一事項重行提出

之。 

一、配合修正條文第十條將提

案人數限制規定刪除，現行

條文第一項關於撤回提案之

連署人數限制之規定亦應予

以刪除。 

二、提案人撤回提案之事由不

一，不應以其撤回限制其於

三年內不得再提案之權利，

況修正條文既已刪除提案人

數之限制，只要非原提案人

即可重行提案，則現行條文

第二項僅限制「原」提案人

不得就同一事項重行提案之

時間限制亦不具實益，爰刪

除之。 

第十二條 第二條第二項第一

款、第二款之事項，連署人

數應達提案時最近一次總統

、副總統選舉選舉人總數百

分之五以上。 

第二條第二項第三款、

第四款、第五款之事項，連

署人數應達提案時最近一次

總統、副總統選舉選舉人總

數百分之二以上。 

第一項之公民投票案連

署人名冊，應由提案人之領

銜人，於領取連署人名冊格

式之次日起十二個月內，向

中央選舉委員會提出；逾期

未提出者，視為放棄連署。 

第二項之公民投票案連

署人名冊，應由提案人之領

銜人，於領取連署人名冊格

式之次日起六個月內，向中

央選舉委員會提出；逾期未

提出者，視為放棄連署。 

第十二條 第二條第二項第一

款、第二款、第三款之事項

連署人數應達提案時最近一

次總統、副總統選舉選舉人

總數百分之五以上。 

公民投票案連署人名冊

，應由提案人之領銜人，於

領取連署人名冊格式之次日

起六個月內，向中央選舉委

員會提出；逾期未提出者，

視為放棄連署。 

公民投票案依前項或第

十條第三項規定視為放棄連

署者，自視為放棄連署之日

起，原提案人於三年內不得

就同一事項重行提出之。 

一、根據現行條文第二項的規

定，公民投票案連署人名冊

，應由提案人之領銜人，於

領取連署人名冊格式之次日

起六個月內，向中央選舉委

員會提出；逾期未提出者，

視為放棄連署。換句話說，

無論創制或複決，提案人皆

僅有六個月的連署期間。在

複決的情況，因為是對既有

的法律案、政策、或者修憲

條文進行複決，理論上要發

動複決的人需要向其他人民

說服的期間不需要那麼長，

或許六個月便足夠。但是在

創制的情況，因為是屬新的

議題，可能是被多數國民忽

略，卻是對整體國民發展非

常重要的議題，此時要在六

個月內，說服並要求其連署

實際上難度高許多。 

二、本席參考前述瑞士聯邦憲

法，對於憲法修正案的創制

人數規定在十八個月內可以

連署，認為現行條文對於連

署時間的限制過嚴。爰配合

第十條第二項全國性公民投
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票事項順序之修正以及該事

項之重要性，修正連署時間

之規定，如修正條文所示。 

三、配合修正條文第十條將提

案人數限制規定刪除，現行

條文第三項規定應予以刪除

。 

第十三條 (刪除) 第十三條 除依本法規定外，

政府機關不得藉用任何形式

對各項議題辦理或委託辦理

公民投票事項，政府機關對

此亦不得動用任何經費及調

用各級政府職員。 

現行條文限制行政機關不得藉

用任何形式對各項議題辦理或

委託辦理公民投票事項，表面

似為限制行政機關，實則乃對

於人民行使公民投票之權利間

接限制，尤其當行政機關與其

他國家不同機關之間產生重大

之政治爭議時，竟無法交由人

民作最後之仲裁，有時將使該

爭議陷入僵局，反不利於政府

之運作，亦有違國民主權原則

，爰刪除現行條文之規定。 

第十四條 主管機關於收到公

民投票提案，經審查有下列

情事之一者，應通知提案人

於十五日內補正，逾期未補

正者予以駁回： 

一、提案不合第九條規定者

。 

二、提案有第三十三條規定

之情事者。 

三、提案內容相互矛盾或顯

有錯誤，致不能瞭解其提

案真意者。 

提案合於本法規定者，

主管機關應依該提案性質分

別函請相關立法機關及行政

機關於收受該函文後三個月

內提出意見書；逾期未提出

者，視為放棄。意見書以三

千字為限，超過字數者，其

超過部分，不予公告及刊登

公報。主管機關彙集相關機

關意見書後，應於十日內舉

行聽證，確定公民投票案之

第十四條 主管機關於收到公

民投票提案，經審查有下列

情事之一者，應於十五日內

予以駁回： 

一、提案不合第九條規定者

。 

二、提案人有第十一條第二

項規定之情事或未簽名、

蓋章，經刪除後致提案人

數不足者。 

三、提案有第三十三條規定

之情事者。 

四、提案內容相互矛盾或顯

有錯誤，致不能瞭解其提

案真意者。 

公民投票案經審查無前

項各款情事者，主管機關應

將該提案送請各該審議委員

會認定，該審議委員會應於

三十日內將認定結果通知主

管機關。 

公民投票案經前項審議

委員會認定不合規定者，主

一、配合修正條文第二條將現

行條文第二條第五項關於公

民投票審議委員會之規定予

以刪除，現行條文第二項、

第三項、第四項亦應刪除之

。 

二、配合修正條文第十條提案

人數限制規定之刪除，現行

條文第一項第二款亦應予以

刪除。 

三、主管機關對於提案之審查

未符合本法相關規定者，依

照現行條文第一項規定即逕

予駁回，本席等認為該項各

款規定非公民投票之重要內

涵，僅為形式要件，應允許

提案人為補正，爰修正文字

如修正條文所示。 

四、現行條文第五項、第六項

、第七項之規定，略作文字

修正、整併後，移列本條修

正條文第二項、第三項規定

。 
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提案內容並移送各該選舉委

員會辦理公民投票事項。 

選舉委員會收到提案後

，應通知提案人之領銜人於

十日內向各該選舉委員會領

取連署人名冊格式，自行印

製，徵求連署；逾期未領取

者，視為放棄連署。 

管機關應予駁回；合於規定

者應函請戶政機關於十五日

內查對提案人。 

戶政機關應依據戶籍登

記資料查對提案人名冊，有

下列情事之一者，應予刪除

： 

一、提案人不合第八條規定

資格者。 

二、提案人姓名、戶籍地址

書寫錯誤或不明者。 

三、提案人未填具本人國民

身分證統一編號或有錯誤

、不明者。 

四、提案人提案，有偽造情

事者。提案人名冊經查對

後，其提案人數不足第十

條規定時，主管機關應通

知提案人之領銜人於十日

內補提，補提後仍不足規

定人數或逾期不補提者，

該提案應予駁回。 

提案合於本法規定者，

主管機關應依該提案性質分

別函請相關立法機關於收受

該函文後六個月及行政機關

於收受該函文後三個月內提

出意見書；逾期未提出者，

視為放棄。意見書以三千字

為限，超過字數者，其超過

部分，不予公告及刊登公報

。主管機關彙集相關機關意

見書後，應即移送各該選舉

委員會。 

主管機關除依前項規定

分函相關機關外，應將提案

移送各該選舉委員會辦理公

民投票事項。 

選舉委員會收到提案後

，應通知提案人之領銜人於

十日內向各該選舉委員會領

取連署人名冊格式，自行印
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製，徵求連署；逾期未領取

者，視為放棄連署。 

第十六條 立法委員對於立法

院通過之法律，認有進行公

民投票之必要者，得附具主

文、理由書，經五分之一以

上立法委員之提議，交由中

央選舉委員會辦理公民投票

。 

前項公民投票之提案經

否決者，自各該選舉委員會

就該公民投票投票結果公告

之日起四年內，不得重行提

出。 

第十六條 立法院對於第二條

第二項第三款之事項，認有

進行公民投票之必要者，得

附具主文、理由書，經立法

院院會通過後，交由中央選

舉委員會辦理公民投票。 

公民投票之提案經否決

者，自各該選舉委員會就該

公民投票投票結果公告之日

起二年內，不得以同一事項

重行提出。 

一、按憲法第六十二條明定立

法院代表人民行使立法權，

其職權第六十三條已有明文

規定，本法第十六條超越憲

法規定之外，賦予立法院得

提案交付公民投票之職權，

不但有擴權之嫌，且逾越憲

法所定立法權之分際。 

二、政策釐訂本屬行政權限，

不屬立法權範圍，若立法院

得片面將重大政策交付公民

投票，不但嚴重侵奪行政權

之空間，且破壞行政與立法

之間的平衡，違反權力分立

制衡原理。 

三、從比較法上來看，國會擁

有公民投票提案權的國家並

不少見，有些具有法律基礎

、有些則無，但主要都是涉

及加入國際組織，尤其是歐

洲共同體、或歐洲共同市場

、或者是要加入國際條約，

例如加入歐元的馬茲垂克條

約等等，這些涉及國家主權

移轉的行為，應該由公民投

票來決定，但在比較法上來

看，有權提案的並不限於國

會，還包括總統。如果認為

人民是解決行政立法兩權爭

議的最佳仲裁人，那不應該

獨厚立法院，而將行政院與

總統的公投提案權加以排除

。 

四、關於國會的公民投票提案

權，比較值得考慮的，倒是

應該考慮公投具有少數保護

的性質，也就是對於立法院

制定的法律案，可以考慮仿

效丹麥憲法第四十二條的規

定，由三分之一以上的國會
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議員提議，便可以交付公投

，作為少數制衡多數暴力的

利器。從比較法上來看，這

樣的設計並不會受到濫用，

因為即使是少數的國會議員

，如果動輒提議一個不為多

數人民所支持的法律案交付

公投，那麼少數黨要尋求連

任前途堪慮。但是由於有少

數異議權的存在，將迫使國

會的議事走向共識民主或妥

協民主，也就是必須考慮少

數交付公投的可能性，而不

是一味的行使多數暴力。目

前三分之一以上的立法委員

對於立法院多數的立法雖然

有申請大法官釋憲的權利，

不過大法官釋憲僅及於法律

是否合憲（司法院大法官審

理案件法第五條第一項第三

款參照），而不及於法律背

後的政策是否妥當，因此少

數異議權仍然有引入的價值

，如果要避免國會少數異議

權過度干擾行政權的運作，

則可以規定少數異議權僅及

於國會多數所制定的法律，

而不及於重大政策，爰將現

行條文修正如修正條文第一

項所示條文。 

五、為考慮法之安定性，前述

國會少數異議權既經賦予交

付公票提案權加以保障，並

經公民投票否決之後，為考

慮法之安定性，應規定就同

一事項再提出，應待新的國

會議員選舉之後方能為之，

緣修正如第二項之規定。 

第十七條 當國家遭受外力威

脅，致國家主權有改變之虞

，總統得經行政院院會之決

議，就攸關國家安全事項，

第十七條 當國家遭受外力威

脅，致國家主權有改變之虞

，總統得經行政院院會之決

議，就攸關國家安全事項，

一、二○○四年總統大選期間

，陳水扁總統根據第十七條

第一項之規定，交付兩項公

投議題，於總統選舉投票日
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交付公民投票。 

前項之公民投票不受第

十八條關於公告、辯論程序

規定及第二十四條舉行期間

之限制。 

交付公民投票。 

前項之公民投票不適用

第十八條關於期間之規定及

第二十四條之規定。 

同日舉行，引發在野陣營及

部分學者質疑該項公投違反

同條第二項之規定，該項公

投違法，甚至引為選舉訴訟

之理由。 

二、本席等認為，公投與大選

同日舉辦，可以便利選民參

與，節省經費，提高投票率

。以美國為例，設有公投制

度的 27 個州，全部允許公

投與大選同時舉辦，無一例

外，甚至其中大多數州規定

公投「只能」和大選同時舉

辦。此原為同法第二十四條

授權中央選舉委員會「得」

考慮將公民投票與全國性選

舉同日舉行之立法意旨。 

三、惟本條第一項所謂「防禦

性公投」，從文意解釋出發

，防衛性公投乃預防國家主

權被改變的公投，因此其行

使的時機不以國家發生明顯

而立即的危險（ clear and 

present danger）為限。若要

以公投對內凝聚全民共識，

對外表達國民意志，避免中

華民國憲政民主基本秩序受

到外力威脅而改變，自然必

須防微杜漸。而能夠改變國

家主權的外力，並不一定限

於武力，在國際政治上，強

權以他國主權做為利益交換

的籌碼，並不罕見。我國處

境特殊，尤其是兩岸的關係

曖昧不清，國際上暫時不能

接受我國片面宣告法律上的

（de jure）獨立，但並不否

認台灣實質上（de facto）

的獨立，這便是所謂的「現

狀」（status quo）。但「維

持現狀」究竟所指為何，也

不是一句「台灣不獨、大陸
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不武」所能道盡。做為這個

國家的主人，全體公民應該

有機會表白何謂現狀，而不

是任由第三人來定義。因此

防衛性公投這個條文可以解

釋為是在維持國民主權的前

提之下，對於受到外力威脅

，有可能改變國家主權之虞

的情況或事件，由總統依其

政治裁量便決定提交全民公

投。 

四、有些人認為總統提交人民

進行防衛性公投的權限來自

於憲法增修條文第二條第三

項的緊急權，甚至質疑防衛

性公投條文的規定是否與憲

法規定總統緊急權的規定相

符。此種見解並不正確，誠

如馬英九總統於台北市市長

任內所言，若國家真正遭受

武力攻擊的危險迫在眉睫，

此時應該進行的是全面應戰

，根本沒有時間進行公投。

此時也確實應該依憲法規定

的方式，發佈緊急命令，甚

至宣佈戒嚴。總統提交人民

進行防衛性公投的權限規定

，應是以憲法增修條文第二

條第四項的國家安全大政方

針決定權為基礎。國家安全

會議組織法第二條第二項規

定「國家安全係指國防、外

交、兩岸關係及國家重大變

故之相關事項」，為防止外

力威脅，改變國家主權，當

然是國家安全事項。固然總

統不能直接以憲法規定為基

礎限制基本人權，但交付人

民公投乃落實國民主權的一

種方式，並未限制基本人權

，況且有公民投票法的規定

為基礎，其合憲性與合法性
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更不容懷疑。由於總統有義

務捍衛國家主權，因此立法

上由總統依據其政治裁量，

決定就何種攸關國家事項交

付公投亦堪稱妥當。 

五、綜上所述，總統依據本條

之授權，將國家安全事項交

付公民投票，乃同法第二條

第二項之全國性公投事項之

例外規定之「特別公投」事

項，自不受前述「普通公投

」事項需遵守同法第十八條

預先公告、舉行辯論等相關

程序之限制，以及同法第二

十四條須於公投案公告成立

後一至六個月期限內舉行之

限制。至於是否得與全國性

公投同日舉行，如前述說明

乃本法授權主管機關得基於

便利選民參與，節省經費，

提高投票率等考量，盡可能

將公投與全國性選舉同日舉

行。既非強制規定，則無違

反與否的問題，本條第一項

由總統交付之公投亦無必然

不能與全國性選舉同日舉行

之理。惟現行法立法過程極

為倉促，囿於政治力之拉扯

，法條文字規定不夠明確，

為避免日後適用之爭議，爰

修正第二項文字如修正條文

所示。 

第二十七條 公民投票案連署

人數，應達提案時最近一次

直轄市長、縣（市）長選舉

選舉人總數千分之五以上。 

第二十七條 公民投票案提案

人數，應達提案時最近一次

直轄市長、縣（市）長選舉

選舉人總數千分之五以上。 

公民投票案連署人數，

應達提案時最近一次直轄市

長、縣（市）長選舉選舉人

總數千分之五以上。 

刪除現行條文第一項關於地方

性公民投票提案人數門檻之限

制規定。 

第三十條 公民投票案投票結

果，同意票數多於不同意票

第三十條 公民投票案投票結

果，投票人數達全國、直轄

現行條文規定公民投票案之通

過，須投票人數達有投票權人
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數，且同意票數達投票權人

總數百分之二十五以上者，

即為通過。但第二條第二項

第四款及第五款之公民投票

案，同意票數應達投票權人

總數百分之五十以上。 

同意票數未多於不同意

票數，或同意票數不足前項

規定數額者，均為不通過。 

市、縣（市）投票權人總數

二分之一以上，且有效投票

數超過二分之一同意者，即

為通過。 

投票人數不足前項規定

數額或未達有效投票數超過

二分之一同意，均為否決。 

二分之一以上，且有效投票數

超過二分之一同意，門檻過高

，易產生扭曲民意之弊，爰修

正其計算方式，以利公民投票

權之行使。另依 總統九十四

年六月十日公布之憲法增修條

文第四條第五項、第十二條規

定，明定憲法修正案、領土變

更案之複決案通過門檻特別規

定。 

第三十一條 公民投票案經通

過者，各該選舉委員會應於

投票完畢七日內公告公民投

票結果，並依下列方式處理

： 

一、有關憲法修正案之公民

投票，應依憲法修正程序

為之。 

二、有關憲法原則之創制，

立法院應於六個月內提出

憲法修正案，依憲法修正

程序為之。 

三、有關法律、地方自治法

規立法原則之創制案，行

政院、直轄市政府、縣（

市）政府應於三個月內研

擬相關之法律、自治條例

提案，並送立法院、直轄

市議會、縣（市）議會審

議。立法院、直轄市議會

、縣（市）議會應於下一

會期休會前完成審議程序

。 

四、有關法律、地方自治法

規之複決案，原法律或地

方自治法規於公告之日算

至第三日起，失其效力。 

五、有關重大政策者，應由

權責機關於六個月內提出

為實現該公民投票案內容

之必要處置。逾期未提出

或提出之必要處置未符合

第三十一條 公民投票案經通

過者，各該選舉委員會應於

投票完畢七日內公告公民投

票結果，並依下列方式處理

： 

一、有關法律、自治條例立

法原則之創制案，行政院

、直轄市政府、縣（市）

政府應於三個月內研擬相

關之法律、自治條例提案

，並送立法院、直轄市議

會、縣（市）議會審議。

立法院、直轄市議會、縣

（市）議會應於下一會期

休會前完成審議程序。 

二、有關法律、自治條例之

複決案，原法律或自治條

例於公告之日算至第三日

起，失其效力。 

三、有關重大政策者，應由

權責機關為實現該公民投

票案內容之必要處置。 

四、有關憲法修正案之公民

投票，應依憲法修正程序

為之。 

一、配合修正條文第二條關於

公民投票事項排列順序之修

正，並調和現行條文第二條

第三項第一款、第二款與本

條現行條文第一款、第二款

關於地方自治法規之文字不

一致，爰作如修正條文所示

。 

二、本法現行條文第二條第一

項第三款規定，重大政策可

經創制或複決，此項規定頗

為模糊，何謂重大政策，如

何認定恐怕會徒生困擾。實

際上只要能夠跨過連署門檻

的案件，便有相當多數的人

民認為係重大政策，有公投

決定的價值。但問題是，重

大政策創制複決之後，其效

力為何，現行條文第三項只

是單純規定，有關重大政策

經公民投票通過者，應由權

責機關為實現公民投票案內

容之必要處置。此項規定是

否具有強制力，又若政府不

按創制、複決的內容為必要

之處置，應該有何法律效果

，實不得而知。或許論者會

認為此乃法律人杞人憂天，

因為在民主時代，既然人民

表示對重大政策的意見，有

關機關不可能漠視。直接的

漠視固然不可能，間接的漠
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公民投票案之內容者，權

責機關之首長應立即辭職

。 

視或採取迂迴處置，是否真

正符合公民投票內容所要求

，仍不無疑問。對此之爭議

要如何解決，更是欠缺規定

。本席等認為，權責機關之

首長應立即辭職，以示負責

。 

第三十三條 公民投票案之提

案經通過或否決者，自各該

選舉委員會公告該投票結果

之日起三年內，不得就同一

事項重行提出。但有關公共

設施之重大政策複決案經否

決者，自投票結果公告之日

起至該設施完工啟用後八年

內，不得重行提出。 

前項之同一事項，包括

提案之基礎事實類似、擴張

或減縮應受判斷事項者，由

主管機關認定之。 

第三十三條 公民投票案之提

案經通過或否決者，自各該

選舉委員會公告該投票結果

之日起三年內，不得就同一

事項重行提出。但有關公共

設施之重大政策複決案經否

決者，自投票結果公告之日

起至該設施完工啟用後八年

內，不得重行提出。 

前項之同一事項，包括

提案之基礎事實類似、擴張

或減縮應受判斷事項者。 

前項之認定由審議委員

會為之。 

配合現行條文第二條第五項關

於公民投票審議委員會之設置

已經刪除，現行條文第三項關

於是否為同一事項之認定權責

機關修正為主管機關，併入修

正條文第二項規定之。 

第五章 (刪除) 第五章 公民投票審議

委員會 

配合現行條文第二條第五項關

於公民投票審議委員會之設置

已經刪除，本章關於公民投票

審議委員會之規定爰刪除之。 

第三十四條 (刪除) 第三十四條 行政院應設全國

性公民投票審議委員會，審

議下列事項： 

一、全國性公民投票事項之

認定。 

二、第三十三條公民投票提

案是否為同一事項之認定

。 

配合現行條文第二條第五項關

於公民投票審議委員會之設置

已經刪除，本條關於公民投票

審議委員會之規定爰刪除之。 

第三十五條 (刪除) 第三十五條 行政院公民投票

審議委員會，置委員二十一

人，任期三年，除中央選舉

委員會主任委員為當然委員

並為召集人外，餘由各政黨

依立法院各黨團席次比例推

荐，送交主管機關提請總統

任命之。 

一、公民投票審議委員會的設

計頗受各界爭議。根據公投

法第三十五條的規定，行政

院公民投票審議委員會，置

委員二十一人，任期三年，

由各政黨依立法院各黨團席

次比例推荐，送交主管機關

提請總統任命之。此項規定
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恐有侵犯行政權，尤其是總

統的任命權之虞，根據憲法

第四十一條的規定，總統依

法任免文武官員。任免權屬

於典型的行政權，除非憲法

另有規定，否則立法權不能

侵害總統對文武官員的任命

權，固然為了保障公投審議

委員會的中立性，避免被特

定黨派控制，而影響人民公

民投票權的行使，立法院可

規定公投審議委員的消極資

格或積極資格，或進一步規

定公投審議委員會中屬於同

一黨派成員不能超過二分之

一或三分之一等等，甚至禁

止公民投票審議委員參與黨

團活動，這些都是可以被接

受的。但是硬性規定其委員

的組成由各黨團依席次比例

推薦，送交主管機關提請總

統任命，則有侵犯總統任命

權之虞。為了避免此項條文

被認定違憲，唯一的方法便

是做合憲性解釋，此時各黨

團的推薦對總統並不具拘束

力，但如此一來該條文的規

定似乎形同具文，因此該條

文連合憲性的可能空間都沒

有，應屬違憲。 

二、其次，公民投票審議委員

會的職權也是頗有疑議，根

據公投法第十條的規定，公

民投票提案應先經公投審議

委員會審核，提案不合規定

者，應予駁回，亦即審議委

員會成為行政處分的決定機

關，但是依照公投法第十四

條第四項的規定，公投提案

應先經主管機關審查後，再

經公投審議委員會認定，而

公投審議委員會認為不合規
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定者，由主管機關予以駁回

。此種設計亂無章法，又自

相矛盾。理論上提案既經公

投審議委員會審核通過，其

後之連署內容與提案內容並

無不同，則公投提案之內容

合法性何須再經過第十四條

之審議程序。況且根據公投

法第十條的規定，提案的審

查機關為公投審議委員會，

連署後之審議機關則為主管

機關，而究竟有權作成行政

處分機關是主管機關或公投

審議委員會，顯得相當混沌

未明。如果我們連結到公投

救濟，此項問題變得更為嚴

重，根據公投法第五十五條

的規定，全國性或地方性公

民投票案經審議委員會否決

者，領銜提案人於收到通知

後三十日內，得依行政爭訟

程序提起救濟，顯然是將公

投審議委員會視為行政機關

，則何以公投法第十四條又

有主管機關做為審議機關，

令人百思不得其解。 

第三十六條 (刪除) 第三十六條 前條委員會議，

由主任委員召集之。 

開會時應有全體委員過

半數之出席始得開議；議案

之表決，以出席委員過半數

之同意為通過；可否同數時

，取決於主席。 

配合現行條文第二條第五項關

於公民投票審議委員會之設置

已經刪除，本條關於公民投票

審議委員會之規定爰刪除之。 

第三十七條 (刪除) 第三十七條 直轄市政府、縣

（市）政府應設地方性公民

投票審議委員會，審議下列

事項： 

一、地方性公民投票事項之

認定。 

二、第三十三條公民投票提

案是否為同一事項之認定

。 

配合現行條文第二條第五項關

於公民投票審議委員會之設置

已經刪除，本條關於公民投票

審議委員會之規定爰刪除之。 
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前項委員會委員，應包

括學者專家及當地各級民意

代表，其組織及審議程序，

由直轄市政府、縣（市）政

府擬訂，送議會備查。 

第三十八條 (刪除) 第三十八條 直轄市、縣（市

）公民投票審議委員會之決

定，應函送行政院核定。行

政院對該事項是否屬地方性

公民投票事項有疑義時，應

提經行政院公民投票審議委

員會認定之。 

配合現行條文第二條第五項關

於公民投票審議委員會之設置

已經刪除，本條關於公民投票

審議委員會之規定爰刪除之。 

第五十二條 (刪除) 第五十二條 行政機關首長或

相關人員違反本法第十三條

規定者，處六個月以上、三

年以下有期徒刑；並得就行

政機關所支之費用，予以追

償。 

現行條文第十三條之規定已經

修正條文刪除，本條關於違反

第十三條之處罰已失其附麗，

爰刪除之。 

第五十五條 全國性或地方性

公民投票案經主管機關否決

者，領銜提案人於收到通知

後三十日內，得依行政爭訟

程序提起救濟。 

有關公共設施重大政策

之公民投票案，該設施之設

置或管理機構亦得提起前項

救濟。 

受理訴願之機關或行政

法院得依職權或聲請為暫時

停止舉辦投票之裁決。 

第五十五條 全國性或地方性

公民投票案經審議委員會否

決者，領銜提案人於收到通

知後三十日內，得依行政爭

訟程序提起救濟。 

前項案件經審議委員會

核定，屬全國性者，立法委

員現有總額三分之一以上，

屬地方性者，各該直轄市、

縣（市）議會議員現有總額

二分之一以上，認有違憲或

違法之情事，於決定作成後

六十日內，得依行政爭訟程

序提起救濟。 

有關公共設施重大政策

之公民投票案，該設施之設

置或管理機構亦得提起前項

救濟。 

受理訴願之機關或行政

法院得依職權或聲請為暫時

停止舉辦投票之裁決。 

一、配合現行條文第二條第五

項關於公民投票審議委員會

之設置已經刪除，本條關於

公民投票審議委員會之規定

修正為主管機關。 

二、第二項中央或地方立法機

關對於主管機關核定之公名

投票案，得於六十日內提起

行政爭訟之規定，本席等認

為並無必要，理由如下：(

一)公民投票案經主管機關

之核定並非最終決定，仍需

進行連署達一定門檻後經公

民投票最後決定，此時賦予

立法機關就該案得提起行政

爭訟之權，並無實益。(二)

如前述，公民投票案經投票

決定後乃為國民總意志之具

體展現，在公民投票案經主

管機關核定之際，卻賦予代

議機關就該案提起行政爭訟

之權，無非藉以干擾公民投

票案之進行（同條第四項規
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定參照），實有違公民投票

制度直接民權之立法意旨。

(三)行政爭訟之決定與公民

投票之決定發生相矛盾時，

如何處理？本項之規定不僅

違反憲政原理，且以立法機

關介入公民投票程序事項判

斷之爭議，徒然治絲益棼。 

三、綜上所述，本席等認為應

將現行條文第二項規定刪除

。 

 

 


