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一、法律案通過數量少

第五屆第三會期於六月六日，在院長王金平的議事槌之下劃下了休止符。第五屆第三會期總共通過了53個法律案、9個預算案、廢止22個法案，比起前面兩個會期分別通過153及101個法律案來說，第三會期所通過的法律案確實比前兩個會期少很多 (請參看表一)。

所謂通過多少法律案通常是包括制定或修正兩部分，當然制定一個法案須需要較多的時間，至於修正法案則視該法案是否為大幅修正，還是只是小幅修正。有些法案的修正只有因應母法的修正必須改變法源或修改名稱，並沒有實質內容之修正，因此可以快速完成。因此我們將更進一步來看，這些法案當中究竟有多少是制定的、有多少是大幅修正，還是小幅修正的。由表二我們可以看到第五屆第三會期制定11個法案，第二會期制定16個法案，第一會期制定18個法案，所以第三會期制定的法案數量還是比較少。第一會期由於有46.67%的立委為新人，並無任何立法院的經驗，因此常常搞不清楚狀況，但是到了第三會期照理說委員們已經比較進入狀況，應該會有更多的立法產量，但是結果顯示在量上比前兩個會期都差。而且美其名為通過十一個法案，其中十個法案其實條文都相當少，並沒任何條文數目很多，份量很重的法案通過，如：民事訴訟合意選定法官             表一：立法院第五屆會期通過法案統計

	會期別
	法律案
	預決算案
	廢止案
	立院內規
	其他
	總計

	第一會期
	153
	2
	23
	1
	13
	192

	第一會期第一次臨時會
	0
	1
	0
	0
	0
	1

	第二會期
	101
	3
	4
	3
	4
	115

	第三會期
	53
	9
	22
	0
	6
	90

	第三會期第一次臨時會
	4
	0
	0
	0
	0
	4

	總計
	311
	15
	49
	4
	23
	402


表二：法律案制定數目與修正情況統計

	會期別
	法案制訂
	法案修正10條以上
	法案修正6-10條
	法案修正1-5條
	總計

	第一會期
	18(11.76)
	18
	21
	96 (62.75%)
	153

	第二會期
	16 (15.84)
	25
	12
	48(47.52%)
	101

	第三會期
	11 (20.75)
	15
	3
	24 (45.28%)
	53

	第三會期第一次臨時會
	4
	0
	0
	0
	4


表三：立法院第五屆第三會期會議通過法案與會議時間

	日期
	會次
	通過法案數
	通過法案內優先法案數

	92/04/29
	第九次會議
	7
	2

	92/05/02
	第十次會議
	5
	3

	92/05/06
	第十次會議
	3
	0

	92/05/13
	第十一次會議
	4
	1

	92/05/16
	第十二次會議
	1
	0

	92/05/20
	第十二次會議
	2
	0

	92/05/27
	第十三次會議
	3
	2

	92/06/03
	第十四次會議
	6
	2

	92/06/05
	第十五次會議
	7
	2

	92/06/06
	第十五次會議
	15
	4


審判暫行條例只有九個條文、口腔健康法有十二個條文、擴大公共建設振興經濟條例十四個條文…唯一條文比較多的兒童及少年福利法有七十五條，然而此法嚴格說來並非新制定的法律案，它是兒童福利法及少年福利法的合併修正案。若是

觀察修正的條文，第一會期做較大幅度修正 (在此所謂的大幅修正是指該法案修正的條文至少10條以上) 的法律案有十八件，第二會期有十六件，第三會期有十一件，因此第三會期通過的數量還是比前兩會期少(參看表二)。

根據憲法六十八條的規定，立法院每年第一次集會時間為二月至五月底，第二次時間為九月至十二月底。就法案通過的時程來看，我們可以看到事實上通過的五十三件法律案，其中有二十八件是在延會會的三次院會中通過的 (參看表三) ，佔該會期通過法案的百分之五十二點八。也就是說在二月至五月的正常會期中，只通過了二十三件法案，而其中又只有八件是行政院提出的優先法案。平常時候審查法案宛如牛步，到了最後才趕業績已成了立法院的寫照，表三法案通過的時間是最好的證明。

二、行政院提出之優先法案通過率低

行政院於第三會期送請立法院優先審議之法案總計共120案，扣除7項預算法案，以及十一項行政院預定要提出卻來不及在該會期內提出的法案，共102件法案；立法院通過優先法案數為16項法案，佔第三會期通過法律案數目的百分之三十，僅佔行政院所提出的優先法案的15.69%。站在行政院的角色而言，如此低的優先法案通過率，自然會有所微辭。當然行政院把120個法案都列為優先法案，對立法院來說不可能一下子審查如此多的法案，亦有困難，他還是要有更清楚的優先順序。然而立法院對於所謂優先法案的處理方式與速度，亦有違民主國家的常理。

行政與立法之間的關係牽涉整個政府運作之核心。而二十世紀以來的發展趨勢為行政領導立法。在內閣制國家中真正運作的核心在內閣，百分之九十以上的法案皆為政府提案，政府法案的優先權一向高於私法案。即使是在總統制的美國，也不再緊守國會制定政策，行政部門負責執行的原則。事實上重要法案皆是由總統提出，交由同黨議員提出。因此一般的教科書皆稱總統為立法的主導者。

法國憲法更明文規定政府法案優先審查
。目前我國立法院內行政院法案與立委個人提案同等處理，甚至為了杯葛行政院，程序委員會反而讓立委個人提案先於行政院提案，使得行政院提案受阻，並不符合民主國家之常態，亦容易導致政策成敗無所歸屬、責任政治難以建立的情況。第五屆第三會期行政院提出一○二個優先法案，在第三會期結束時，還有至少28件行政院優先法案仍然被卡在程序委員會，未送到常設委員會審查，或是在一讀時被否決或又被退回程序委員會。

行政院所提出的102項法律案中，根據行政院的分類共分為十一類型，分別為1.政府改造法案、2.政治改造法案、3.陽光法案、4.金融改革法案、5.財政改革法案、6.教育改革法案、7.人權保障法案、8.永續發展法案、9.健全法治法案、10.拼經濟法案、11.社會福利法案十一類。那些沒有通過的法案，有十一項法案被列為與政府改造有關的，包括中央政府機關組織基準法、中央政府機關總員額法、行政院組織法修正案等。這些法案大部分在第一會期就已經提出，但是在第三會期結束前，大部分法案連議程都沒有被排入。第二部分與政治改造有關的只有兩項，包括國民大會代表選舉法的制定以及地方制度法的修正，也都尚未通過。其中國民大會代表選舉法，根據憲法增修條文的規定，必須於民國九十一年五月十九日之前完成立法，然而目前還躺在立法院裡。第三部分與陽光法案有關的，此部分牽涉到民進黨重要的改革理念，共有十個法案，包括政黨法、政黨不當取得財產處理條例、政治獻金管理條例、政治資訊公開法、法務部廉政署組織條例等重要法案，但是到目前為止也是沒有一個法案通過。有多項法案如法務部廉政署組織條例已經在程序委員會被封殺二十多次。第四與第五類型為與金融改革與財政改革有關的優先法案，總共有二十項，目前僅有加值型及非加值型營業稅法和所得稅法修正案通過，其他較具有指標性改革的法案如農業金融法的制定、農、漁會法的修正、信託業法之制定、不動產證券化條例之制定、財政收支劃分法的修正等也都還在立法院等等審查。有關教育方面的的五項法案，也沒有一項通過，不過此部分的問題在於教育部的法案提出較慢。第七類型為人權保障相關法案，其中包括原住民族傳統智慧創作保護條例、勞工退休金條例、勞工保險條例修正案、工會法修正案、團體協約法修正案、勞資爭議處理法修正案等，但是這些也都沒有通過，只有警察職務執行條例和全民健保法修正案通過。第八類型有九項與永續發展有關之法案，這些法案對國家未來的永續發展相當重要，如：海岸法、再生能源發展條例、森林法修正案及水土保持法修正案等，然而他

表四：第五屆第三會期審議通過之「行政院亟需立法院優先審議通過法案」詳表

	通過法案名稱
	   法案類型
	送立法院時間
	立法院通過時間

	加值型及非加值型營業稅法第8條之2、第11條修正草案
	金融改革法案
	91/10/15
	92/06/05


	所得稅法第4條、第17條、第126條修正案
	財政改革法案
	91/08/27
	92/06/06


	警察職務執行條例 (制定)

(立法院通過名稱為警察職權行使法)
	人權保障法案
	91/05/31
	92/06/05

	全民健康保險法部分條文修正案
	人權保障法案
	92/03/04
	92/06/06

	工程技術顧問公司管理條例 (制定) 
	健全法治
	91/10/21
	92/06/03

	擴大公共建設振興經濟條例

(制定)
	拼經濟法案
	91/12/18
	92/05/02

	發展觀光條例部分條文修正案
	拼經濟法案
	91/03/29
	92/05/27

	海關進口稅則部分稅則修正案
	拼經濟法案
	91/02/20
	92/05/27

	海關進口稅則部分稅則修正案
	拼經濟法案
	91/09/24
	92/06/06

	溫泉法 (制定)
	拼經濟法案
	91/03/20
	92/06/03

	商標法修正案
	拼經濟法案
	91/05/07
	92/04/29

	著作權法部分條文修正案
	拼經濟法案
	92/3
	92/06/06

	電信法部分條文修正案
	拼經濟法案 
	91/11/08
	92/04/29

	民用航空法部分條文修正案
	拼經濟法案
	91/07/05
	92/05/02

	科學技術基本法部分條文修正案
	拼經濟法案
	92/02/12
	92/05/13

	兒童及少年福利法
	社會福利法案
	91/06/21
	92/05/02


們也面臨一項皆未通過之命運。第九類型被歸為健全法治法案，共有九件法案被提出，只有工程技術顧問公司管理條例通過。第十類型是被行政院列為拼經濟的法案共二十九項，其中有十項在第三會期通過，通過率為34.48%，是所有類型法案中通過最多的。最後一類為社會福利法案，只有兩項，即國民年金法和兒童福利法與少年福利法合併修正案，後者於五月二日完成三讀，前者則在委員會繼續審查。通過的16項法案中，只有警察職權行使法、溫泉法、擴大公共建設振興經濟條例、工程技術顧問公司管理條例、以及兒童及少年福利法五項為為新制定的法案，其他幾項僅是修正而已。

三、法案審查過程的綜合評估

第三會期基本上立委行事較為謹慎，已沒有前幾會期所謂的「錢坑法案」的提出。但是經筆者搜尋所有的媒體報導與檢驗的結果，此會期不僅通過的法案少，且就法案的內容而言，也沒有什麼特別值得讓立法院感到驕傲的法案。反倒是有幾項法案由於通過草率、未經過深思熟慮被認為有爭議性。

表五為第五屆第三會期新制定的法案條文及其簡單內容的說明，其中嚴重急性呼吸道症候群防治及紓困暫行條例是針對當時SARS的流行而緊急通過的條例。兒童及少年福利法則只是將兒童福利法與少年福利法合併，使兒童與少年的福利與保護，不會因年齡的增長或外在因素而有所疏漏。
癌症防治法是為整合醫療保健資源、有效推動癌症防治工作；而口腔健康法則是為促進國民口腔健康，並規定衛生署應設口腔醫學委員會，負責擬定口腔健康政策等，以及口腔疾病診療應納入全民健保。不過此兩法在制定過程中亦有人質疑制定此兩法的必要性。

擴大公共建設振興經濟條例與溫泉法是僅有兩項被認為拼經濟的法案。另外一項自由貿易港區設置管理條例的制定則是後來因應行政院之要求，最後在臨時會通過的。

這些法案中較引起爭議的是警察職權行使法的內容。原來行政院送到立法院的條文只有二十二條，然而最後三讀通過的條文增加至三十二條，其中不乏有「違反人權」之虞的條文。該法第七條對於查驗身分時，未帶證件無法查證身分者，警察得將其帶往勤務處所查證，並最多置留三小時。第十五條有關治安顧慮人口的查訪，對於刑執行完畢、感訓處分執行完畢、流氓輔導期滿或假釋出獄後三年內者，警察得定期實施查訪。這些條文的制定似乎有違背憲法第八條對於人身自由的保障，也與原本行政院的版本不符。另外還有幾條政院版本沒有規定，但是立院最後通過的條文卻有規定的。第十一條對於有事實足以認為其有觸犯五年以上有期徒行之罪者以及其有參與職業性、習慣性、集團性或組織性之虞者，可以用目視或科技工具進行觀察及動態掌握等資料搜集活動。第十二、三條的利用警察以外的第三人對將有危害行為或有觸犯刑事法律之虞者秘密搜集其相關資料。這類的條款或許便於警察打擊犯罪，但施行不當，侵犯人權的機率也相當高。

另外一項引起較多討論的是民事訴訟合意選定法官審判暫行條例之制定。此法設計重點在使人民可以自行選定值得信賴的法官，然而如何執行任民眾選擇法官的方式以及如何讓兩造雙方都同意由那一位法官來審判，將來可能會引起爭議；同時是否會發生某些法官因口碑良好，造成爭相掛號大排長龍，而某些法官卻門可羅雀的景象。若無配套措施，將會是一場混亂。

著作權法雖然不是新制定的法案，但是卻有五十個條文修正，算是此會期中最大幅修正的法案，然而此法案是最引起爭議的，也是媒體報導最多的。著作權法的修正內容包括網路等公開傳輸的行為正式納入著作權的管理範圍，意圖營利的盜版行為由告訴乃論罪改為公訴罪並加重處罰，尤其是盜版的常業犯最多可以處一年以上、七年以下有期徒刑，並得併科八十萬至八百萬元的罰金。燒錄光碟的行為，如果份數不超過五份、價值不超過新台幣三萬元 ，且並無意圖營利及販賣之行為，將來不會受到處罰；然而若是意圖營利，則是一律重罰，處五年以下有期徒刑、拘役或科五十萬元至五百萬元之罰金，常業犯更是要加重懲罰。對於商業影響較大的行為是一般商場或遊覽車常見的播放錄音帶等行為，將須支付公開演出使用費，收益將由錄音製作的著作人及表演者共同分享。其中最有爭議的九十一條之一代理商條款，原先有一些委員主張「真品平行輸入」不應視為侵權，但最後的條款仍被列為公訴罪。另外，重製行為被列為公訴罪，但卻模糊忽略了販賣者的刑責。

著作權法被列為行政院的拼經濟優先法案，原來在民國九十一年四月就提

表五：第五屆第三會期新制定的法案

	法案名稱
	條文數量
	通過日期
	主要內容

	警察職務執行（法）條例
	32條
	920605
	對於警察之定義、職權作用、行為方式，均加以規範；基本上是為配合大法官釋字第五三五號解釋警察行使職權之程序，要求在二年內檢討相關法律。

	工程技術顧問公司管理條例
	44條
	920603
	工程技術顧問公司之定義、營業範圍、設立程序及管理。

	擴大公共建設振興經濟條例
	14條
	920502
	政府以擴大公共建設，國家發展重點計畫，提振景氣，擴大就業。

	溫泉法
	32條
	920603
	規範有關溫泉水之申請、審查等程序，及溫泉開發、保育，溫泉區之劃設管理事項。並規範溫泉使用之申請許可、標章懸掛、水質檢測等事宜。

	兒童及少年福利法
	75條
	920502
	將兒童福利法與少年福利法合併，使兒童與少年的福利與保護，不因年齡的增長或外在因素而有所疏漏。

	口腔健康法
	12條
	920429
	此法規定衛生署應設口腔醫學委員會，負責擬定口腔健康政策等，以及口腔疾病診療應納入全民健保。

	癌症防治法
	18條
	920429
	明訂中央政府機關應建立癌症防治委員會，審議癌症防治政策及研究重點，協調整合癌症防治及研究資源。

	嚴重急性呼吸道症候群防治及紓困暫行條例
	19條
	920502
	針對SARS流行而制訂相關防疫處理措施。

	交通部民用航空局所屬各航空站組織通則
	18條
	920506
	國內各民用航空站組織相關辦法、業務執掌。

	民事訴訟合意選定法官審判暫行條例
	9條
	920520
	此法設計重點在使人民可以自行選定值得信賴的法官，並且甘服其審判。

	海岸巡防機關器械使用條例
	17條
	920606
	海巡人員執行勤務使用武器，將可比照警察使用警械相關規定。


出，一直在立法院中未完全審查，因為與美雙方在自由貿易協定(FTA)談判時，美方對於智慧財產權的強力要求，以致行政院重新於九十二年三月提出新修正版本，但是由於條文中有許多的爭議，如著作權的保護年限、將營利事業的智慧財產權列為公訴罪、擴大刑事責任的範圍、暫時性重製的定義等，因此審查步伐緩慢。最後，卻是因為會期將屆，對於原先仍有三十四項爭議的條文，在六月二日的委員會審議，加速審查通過。並在六月六日早上九點零二分進入二讀逐條討論，根據公報紀錄，當天早上十一點零九分九已完成三讀。其中還有休息時間，所以短短不到二小時間完成近五十條的法條修正。而當天因為是該會期的最後一天，所以除了著作權法外，還一口氣完成了十五個法案的三讀。由此可見，立法院為了趕業績，其中過程的草率，以致仍留下若干爭議。

四、結論

為了瞭解第五屆第三會期立委對於法案的審查，筆者檢驗了所有第三會期通過的法案內容、程序、以及媒體的相關報導以及行政院所提出的102項優先法案，最後只能說本屆立委之表現可說是「乏善可陳」。就法案數量而言，本屆立法院的法案產量確實比前兩屆少，且通過的法案的份量也不多，也沒有可以被稱得上經典之作的法案，而通過的程序有都相當草率。行政院送到立法院的優先法案，只要是牽涉到到政治改革、政府改造、與陽光法案方面的草案，不是被卡在程序委員會未列入議程就是被退回程序委員會，以致通過率甚低。

�法國憲法第四十八條第一項規定國會兩院之議程，優先審議政府所提草案及為其接受之提案。上述審議依照政府所定次序。


� 92/06/05立法院僅通過加值型及非加值型營業稅法第11條修正草案。


� 92/06/06立法院僅通過所得稅法第17條、第126條修正草案。
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