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第五章 臺灣實施地方治理運用公民投票的政治發展模式 

本章將從公民投票法出發，分析公民投票法制對地方性公民投票的規

範，進而探究公民投票法制在地方治理制度運用的可行性及優缺點。 

第一節 公民投票法制的設計 

在分析公民投票法對地方性公民投票之規範內容前，有必要對臺灣推動

公投立法的過程予以說明。臺灣推動公民投票的歷史發展，可以追溯自40年

代，當時台獨人士於香港、日本、美國等地鼓吹臺灣主權獨立運動，其主要

訴求在藉由公民投票決定臺灣民族自決，尋求政治上的獨立地位。至80年

代，海外民運人士及民進黨等將公投理念擴大到公共政策、外交事項，並成

立相關促進會推動實踐公民投票，要求臺灣前途要交由臺灣人民決定。1987

年解嚴、1989年解除黨禁後，臺灣民主政治開始有快速的發展，尤其在國會

全面改選、總統直接民選後，各界對公民投票要求立法的聲浪日高， 1993

年蔡同榮提出「公民投票法草案」，各政黨團體紛紛跟進提出各自的公投法草

案版本，但各版本的實施對象、範圍、名稱都有所不同，民進黨版本多將臺

獨及制定新憲納入規範，而國民黨版本則多限定於創制、複決權的行使。至

於有關地方性公民投票的規劃，則以民進黨版本論述較多。10此一時期實務有

五輕、核四等諮詢性質公投的舉辦（歐柏麟，2001：12-18）。 

以往有關文獻多指摘國民黨版或行政院版本係以「創制複決法」取代「公

民投票法」，此似說明國民黨對於「公民投票」之認知有所欠缺。其實並非如

此，本論文指導教授在1997年1月至2000年1月，於任職內政部民政司司

                                                 
10 有關地方性公民投票，趙永清版僅於第一條之一有提到；林濁水版規定於十八、二十、二十一條；
黃爾璇版規定於十九、二十二、二十八、三十條，對於地區性事務的種類區分其門檻、運作程序、

涉及層面包括地方條例規章、公共工程、行政區劃及地區性法令創制等。（歐柏麟，2001：12-18） 
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長期間，即是朝野折衝該法制的官方代表，紀司長係主張公民投票機制源自

憲法第2條「國民主權」的政治學者，其所起草的「創制複決法草案」，係現

行「公民投票法」的最重要參考版本。有關「審議委員會」之機制，即係出

自紀司長的構想，朝野對「公民投票」之認知差異不大，本論文深覺以往文

獻之分析似有偏頗之處。 

2000年政黨輪替後朝大野小的政治現實造成執政困境，又有核四公投、

臺灣加入WTO受挫等公共議題的啟發，執政之民進黨藉宣示舉辦公投展示國

民主權的決心等，均使公投立法更具必要性與急迫性。在2004年總統大選的

觸動下，各政黨為爭取民意的支持，公民投票法草案快速地納入政策議程，

由立法院召開臨時會進行處理，並於2003年11月27日通過立法，立法過程

充滿政治考量；又因倉促立法，未經充分理性探討，若干條文引發爭議，被

認為有窒礙難行，甚或被譏為「鳥籠公投」，行政院一度提起覆議失敗。陳水

扁總統於同年12月31日公布公民投票法。2004年1月20日行政院公布公

民投票法施行細則，隨後於2004年3月舉辦第一次的全國性公民投票 (謝美

玲，2006：49-53）。 

壹、我國公民投票法制的特色 

公民投票法自2003年12月31日公布後，雖曾於2006年5月30日局部

修正部分條文，但整體而言，共分八章六十四條。公民投票法是國民主權的

表現，從法條的名稱及內容看來，可以說權利行使的標的是創制權與複決權，

行使的手段是公民投票。總的說來，在修憲議題上，限制人民只能進行的「憲

法修正原則之複決」，並應依憲法修正程序為之。而不論全國性或地方性的公

投，於憲法之下、法律之內的公民投票為主，而不及於憲法之上、法律之外

的公民投票；唯一的例外是第十七條的防禦性公投的設計。 

一、預算、租稅、投資、薪俸及人事事項，不得作為公民投票之提案。 
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有關公民投票的議題限制有二類，一類是人權限制：公投不得與憲法（特

別是人權典章）或是國際法強制規範相牴觸，社會對於人權理念的重視程度，

也會影響此類限制及其審查機制的重要性；在人權限制方面，此類限制本身

較無爭議，但會進一步產生公投與司法審查如何連結的問題，為避免等到人

民投票產生結果後，再由法院宣告違憲或牴觸人權規範所產生的衝突，引進

事前審查的機制，成為一種選擇。但法院提早介入公投審查程序，不僅增加

公投發動程序障礙或遲延，也可能使司法政治化，衝擊法院中立的角色；另

一類則是議題限制：排除租稅、預算等財政事項，以及若干情形擴張及於人

事、土地使用分區管制等其他事項。此類限制範圍往往流於模糊，由德國經

驗來看，由於排除租稅、預算、政府組織等議題，往往構成公投權利極大的

妨礙，成為阻抗公投民主的工具，應該具體檢討各項議題限制的必要性，以

及限制範圍的明確性。 

我國公民投票法明定預算、租稅、投資、薪俸及人事事項，不得作為公

民投票之提案事項。預算為規範政府整年之收支狀況，具有時效性，而且預

算分為歲入與歲出，要如何達成收支平衡，涉及行政部門的專業，何況即使

立法部門亦不得提出預算案，一般人民更不適宜對預算案行使公民投票，更

何況人民總是希望增加歲出、添增福利，易造成預算無法平衡。租稅的徵收

具有強制性，由於涉及人民財產之減損，也不適合由人民以公民投票的方式

進行提案，否則人人都會同意減少租稅，造成政府政務難以推動。投資、薪

俸、人事事項則涉及政府運作及管理執行，涉及專業性及政府的安定性，亦

不適宜由人民行使公民投票。上述事項在大多數實施公民投票的國家，也都

將之排除，避免公民投票的不當運用。 

二、公民投票案之提出，以公民為主，而且連署人數有門檻限制 

依第十條規定，全國性公投提案人數應達提案時最近一次總統、副總統

選舉人總數千分之五以上，再經連署達百分之五以上，始得成案；至地方性



臺灣地方治理實施公民投票之研究 

 92

公投提案人數應達最近一次縣市長、直轄市長選舉人數千分之五以上，再經

連署達百分之五以上，始得成案。但提案的限制有二個例外，一是第十六條，

立法院對於重大政策的創制或複決的事項主動交付公民投票者，二是第十七

條的防禦性公投。2004年總統選合併辦理的和平公投即由總統直接交付中央

選舉委員會辦理。 

三、程序與期間的限制 

以全國性公民投票為例，中央選舉委員會應於公民投票案公告成立後一

個月起至六個月內舉行公民投票，有關公民投票事項的認定，由公民投票審

議委員會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；其中，審核期間應函請戶政機關於七日內查對提案人名冊，並依提案性

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意見書，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

提案內容，確定後通知提案人的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。若經連署

正式成案後，中央選舉委員會應於公民投票案公告成立後一個月起至六個月

內舉行公民投票，並得與全國性選舉同日舉行。此外，不管任何公投提案通

過與否，三年內不得就同一議題重行提出。 

四、防禦性公投的設計 

第十七條規定，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，交付公民投票。有關總統的緊

急權來自於憲法增修條文第二條第三項，本條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，頗受質疑11。然而總統既有義務捍衛國家主

                                                 
11 中國時報論壇，「啟動公投的關鍵不在美國是否默許」，93.01.19；中時社論，「這樣的第一次有些
令人惋惜」，93.01.27。 
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權，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，似無不可，

惟總統提交人民進行防衛性公投的權限規定，應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。 

五、設置公民投票審議委員會 

行政院應設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薦，送交主管機關提請總統任命。其審議的事

項有全國性公民投票事項之認定及公民投票事項是否為同一事項之認定。（依

第三十二條之規定，公民投票案之提案經通過或否決者，自投票結果公告後

三年內；經否決之有關公共設施之重大政策複決案，自投票結果公告之日起

至該設施完工啟用後八年內，均不得就同一事項再予提出），直轄市、縣（市）

政府亦應設地方公民投票審議委員會。 

六、明文禁止辦理諮詢性公投12 

第十三條明文規定「除依本法規定外，行政機關不得藉用任何形式對各

項議題辦理公民投票事項，行政機關對此亦不得動用任何經費及調用各級政

府職員。」而且第五十二條亦規定行政機關首長或相關人員若違反第十三條

規定，將處以六個月以上，三年以下有期徒刑，並追償其支出之費用，因此，

就法治主義的觀點而言，行政機關已經没有公投的發動權，也絶不能舉辦諮

詢性公投。 

貳、地方性公民投票之法制規範 

對於地方性公民投票的制度設計，規範於第三章「公民投票程序」第二

                                                 
12政策公投（Advisory-Plebiscite），或稱「諮詢性公投」，則是指針對特定公共議題的投票決定，但不
必有法源依據，亦無法律拘束力，有點類似大型民意調查。一般而言，仍有政治上之拘束力,因為為
政者多不會違背主流民意。 
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節「地方性公民投票」，因立法當時討論焦點多集中在全國性的公投議題，立

法結果對於地方性公民投票部分，僅於整體內涵上與全國性公民投票制度作

一致性的規範。有關重要的事項，諸如：地方性公民投票之適用事項、發動

權、公投審議委員會設置、提案人數、連署人數及通過門檻、結果與效力及

訴訟等，於母法中予以規範；程序部分，如公民投票案提案、連署應附具文

件、查核程序及公聽會之舉辦等問題，則授權由直轄市、縣（市）以自治條

例定之；細節部分，如公民投票案之公告、公投票之印製、投票權人名冊之

編造、公告閱覽、更正、公民投票公報之編印、投票、開票及有效票、無效

票之認定，則明文準用全國性公民投票之規定。 

一、地方性公民投票之適用事項及發動權 

公投由人民由下而上發動，較符合直接民主的理想，人民主動性增加，

受操縱可能性減弱，而且公投對於政治議程的設定與政治決策將產生較大的

影響。從強化人民參與的立場來看，理想的公投制度應該包括人民發動的公

投程序；公投是否可由人民發動而言，公投若僅能由政府或國會由上而下發

動，容易使公投成為代議政治中政治菁英的工具，公投受操縱的可能性增加，

而減弱公投對於政治體系的影響力或改革潛能。 

有關公民投票發動的程序之限制，對直接民主行使影響重大。連署門檻

過高及連署期限過短，容易剝奪少數人參與政策決定的機會，以德國的經驗

來看，要求數量過高的連署人數，容易導致團體採取激烈的動員作為手段，

使得連署過程重點不在於提出理念和意見的溝通，而是採取聳動的文宣和密

集的動員，容易發展成為煽動式的民粹政治。此外，公民發動公投所需要的

行政費用及宣傳費用增加，導致公民發動公投的財務障礙，提高政黨和社會

優勢團體對於發動公投的壟斷能力。反之，過低的門檻也會使公投次數過於

頻繁，議題太多，困擾選民，並減少公投通過的頻率，減損公投的效能。 

公民投票的適用事項及發動權關乎誰有設定公共議程的主導性。依我國
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現行法的規定，地方性公民投票適用事項包括：1.地方自治法規之複決。2.

地方自治法規立法原則之創制。3.地方自治事項重大政策之創制或複決。此

外，與全國性公民投票相同，預算、租稅、投資、薪俸及人事事項均不得作

為公民投票之提案（第2條第3項、第4項）。另外，為避免爭議，規定直轄

市、縣（市）政府對於公民投票提案，是否屬地方自治事項有疑義時，應報

請行政院認定。（第26條） 

有公民投票權之人，在各該直轄市、縣（市）繼續居住六個月以上，得

分別為各該直轄市、縣（市）公民投票案之提案人、連署人及投票權人。（第

8條） 

因此，地方公民可以對地方自治法規與重大政策行使創制、複決二權，

即公民得提出自治條例之立法原則或重大政策之創制案，依公民投票法規定

之程序，交付地方公民進行投票，如獲通過，由權責機關實現其內容；或依

公民投票法規定之程序，就自治條例13（制定或修正）及重大政策，進行投票

複決，以決定其生效或失效。 

至於「創制」、「複決」之涵義，依據第二條及第三十條規定，創制指由

公民提出法律、自治條例之立法原則或重大政策，依公民投票法規定之程序，

交付公民投票，經通過者，由權責機關依法律規定實現其內容；複決乃指公

民或政府機關依該法規定之程序，就法律、自治條例之制定或修正、重大政

策、憲法修正案或領土變更案，交付公民投票，決定其生效或失效。 

                                                 
13依地方制度法規定，地方自治團體得就其自治事項或依法律及上級法規之授權，制定自治法

規。自治法規區分為二種，經地方立法機關通過，並由各該行政機關公布者為自治條例；由地行政

機關訂定並發布或下達者稱自治規則。自治規則依地方制度法規定無須經地方立法機關議決，依其

性質應不在地方性公民投票適用事項之列，故公民投票法第二十五條所稱的自治法規，應單指「自

治條例」而言。 
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二、地方性公民投票之主管機關及預算編列 

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。又辦理公民投票

之經費，分別由直轄市政府、縣（市）政府依法編列預算。（第3條、第5條） 

三、地方性公民投票之成案規定及投票程序 

地方性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）長選舉選舉人總數百分之五以上。（第27條） 

公民投票案之公告、公投票之印製、投票權人名冊之編造、公告閱覽、

更正、公民投票公報之編印、投票、開票及有效票、無效票之認定，準用第

十八條至第二十五條之規定。（第28條） 

公民投票案提案、連署應附具文件、查核程序及公聽會之舉辦，由直轄

市、縣（市）以自治條例定之。（第29條） 

四、公民投票的效果 

公民投票的結果依現行法規定，可分為通過、否決、結果無效、結果須

提確認訴訟等。 

（一）投票結果為通過 

公民投票案投票結果，投票人數達全國、直轄市、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。（第30條

第1項）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：（第31條） 

1.有關自治條例立法原則之創制案，直轄市政府、縣（市）政府應於三個月
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內研擬相關之自治條例提案，並送直轄市議會、縣（市）議會審議。直轄

市議會、縣（市）議會應於下一會期休會前完成審議程序。 

2.有關自治條例之複決案，原自治條例於公告之日算至第三日起，失其效力。 

3.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。 

公民投票案之提案經通過者，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。所謂同一事項，包括提案之基礎事實類

似、擴張或減縮應受判斷事項者。同一事項之認定由審議委員會為之。（第

33條） 

（二）投票結果為否決 

如投票人數不足第三十條第一項規定數額或未達有效投票數超過二分之

一同意者，均為否決。公民投票案經否決者，各該選舉委員會應於投票完畢

七日內公告公民投票結果，並通知提案人之領銜人。（第30條第2項、第32

條） 

公民投票案之提案經否決者，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。

所謂同一事項，包括提案之基礎事實類似、擴張或減縮應受判斷事項者。同

一事項之認定由審議委員會為之。（第33條） 

（三）公民投票案結果提起無效之訴確定 

辦理公民投票期間，意圖妨害公民投票，對於行使公民投票權之人或辦

理公民投票事務人員施以強暴、脅迫或其他非法方法，足以影響投票結果者，

檢察官得於投票結果公告之日起十五日內，以該管選舉委員會為被告，向管

轄法院提起公民投票案通過或否決無效之訴。（第58條第1項） 

公民投票案通過或否決無效之訴，經法院判決無效確定者，其公民投票



臺灣地方治理實施公民投票之研究 

 98

案通過或否決無效，並定期重行投票。（第58條第3項） 

公民投票無效之訴，經法院判決無效確定者，其公民投票之投票無效，

並定期重行投票。其違法屬公民投票之局部者，局部之公民投票投票無效，

並就該局部無效部分定期重行投票。但局部無效部分顯不足以影響結果者，

不在此限。如重行投票後，變更投票結果者，依第三十一條之規定辦理。（第

57條） 

（四）公民投票案結果提起確認之訴確定 

公民投票案之通過或否決，其票數不實足以影響投票結果者，檢察官、

公民投票案提案人之領銜人，得於投票結果公告之日起十五日內，以該管選

舉委員會為被告，向管轄行政法院提起確認公民投票案通過或否決之訴。（第

58條第2項） 

公民投票案通過或否決確認之訴，經行政法院判決確定，變更原投票結

果者，主管機關應於行政法院確定判決送達之日起七日內，依第三十一條之

規定辦理（第58條第4項）。14 

五、有關地方性公民投票審議委員會之設置與功能 

有關公投提案之審查可分別從兩種類型討論：第一種類型，即人民發動

的選擇性複決，由於投票的對象是政府或國會已經採納的政策或法律（案），

對於公投提案的審查重點在於形式要件（如連署簽名是否屬實、連署人是否

具有資格、連署是否合乎期限、連署是否已達門檻等），由政府部會或獨立機

關（independency）審查均無不可；第二種類型，也就是創制的情形。由於

                                                 

14
有關公民投票案通過或不通過確認之訴，經法院判決確定，變更原投票結果之情形，應包含通過與

否決二種，惟法條僅規定結果為通過者之處理，應是立法疏漏，查行政院2006年7月4日送立法院

審議之修法版本，己將增列公民投票否決（修正草案為「不通過」）之處理。 
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投票的對象是人民主動草擬的政策或法律案，其議案內容文字是否模糊矛

盾，或是否與憲法及法令牴觸，往往需要進一步進行實質性審查。倘若該國

對於公投設有實質限制（前述人權限制或議題限制），實質性審查更屬難以避

免。在此情形下，假藉實質審查之名來封殺不想要的議題、扭曲直接民主機

制的可能性大幅提高。因之，此種情形公投提案交由獨立機關進行法律審查，

甚至由獨立審判的法院扮演某種事前審查者的角色，都遠比受政黨控制的政

府部會或國會進行政治審查來得恰當。 

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：（1）

地方性公民投票事項之認定。（2）第三十三條公民投票提案是否為同一事項

之認定。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37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。（第38條） 

所謂第三十三條「公民投票提案是否為同一事項之認定」係指公民投票

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。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。 

第二節 公民投票成案、可決門檻規制之探討 

本節從參與治理的觀點來看，公民投票法關於成案與可決門檻的設計，

對人民參與政策制定機會的影響。在投票門檻方面，投票門檻會嚴重扭曲公

民意志及多數決原則，提高公投議題的反對陣營杯葛公投的誘因，嚴重減損
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公投的效能。有些議題須要獲得大多數公民共識（如修憲議題）。這時投票門

檻所造成的惰性（即不易透過公投來造成變革）；反而可能有助於維持基本遊

戲規則的穩定性。然而，在憲政基本遊戲規則模糊不清或支離破碎的國家，

如果想要藉由公投帶動憲政變革，則是否適合針對憲政議題設立投票門檻，

容值得進一步思考。 

壹、地方性公民投票的成案門檻 

地方性公民投票的成案門檻，包括提案門檻及連署門檻二種。地方公民

為行使第二條所規定的創制、複決二權，提案人數須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；連署人數應達提案時最近

一次直轄市長、縣（市）長選舉選舉人總數百分之五以上。 

一、成案門檻的制度設計及影響 

成案門檻是人民對議會之決定提出異議，促使該項議程納入公民投票程

序的第一個條件，如限制過嚴，將不利於制度操作。區分提案與連署，可以

增加公民對該議案理解的時間。 

連署門檻的設計，大致可區分為二種方式：一種採固定數目（an absolute 

number of national），只要達到該規定的連署人數，即可交付公投，瑞士、

義大利、西班牙等國採之；另一種以浮動比例計算（an proportion of the 

voting population），以最近一次大選選舉投票結果或選舉權人數作計算基

準，我國地方性公民投票的提案門檻即是以最近一次直轄市長、縣（市）長

選舉選舉人總數作基準。 

有關連署門檻是否適當，除人數外，其他的配套對人民提案的難易亦有

影響，包括：連署期間、連署方式、連署的查對等，均直接影響人民參與治

理的機會。因此，連署期間愈來愈長，成案的機會愈大；連署方式太繁複，

將會降低連署意願。 
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二、成案門檻的思辨 

為了保障人民公投的權利，提案門檻不宜過高，否則公投提案將一開始

即受阻於程序，而不利於鼓勵公民行使，有違制度建立本意。公民投票法立

法之初，基於「公民投票固為人民之基本權利，惟其目的在彌補代議政治之

不足，而非完全取代之，為防杜氾濫，門檻不宜太低，爰規定公民投票應有

之提案人數」15理由，設定提案及連署門檻；完成立法後，各界大多認為這二

項門檻的設計過高，不利公投案的提出，影響公民參與的意願。提案門檻多

少方為合宜，似無放諸四海而準的標準，（曲兆祥，2004：149）認為可衡量

人口總數與不同國的政治文化、民主政治發展等因素方能訂出較為合適的標

準。 

不論連署門檻高底，連署的規定對於整個公投的進度影響甚大，公投案

的提案，經公投審議委員會完成審核及聽證程序後，公民投票提案人之領銜

人，須於領取連署人名冊格式之次日起六個月內，進行連署，連署人數達提

案時最近一次直轄市長、縣（市）長選舉選舉人總數百分之五以上，方得以

向選舉委員會提出，程序相當費時。以高雄市教師會發起的「降低國中小班

級人數」公投案為例，高雄市教師會於2006年6月19日完成5646份提案書

後，主管機關歷時1年3個月後，方完成戶政機關查對提案人名冊、教育局

提報相關意見，以及送高雄市選舉委員會審查等相關程序，高雄市教師會依

規定須在6個月內，完成5萬4634份公民連署，才能成案，目前高雄市教師

會己於97年1月4日完成5萬6943份公民連署書，其後程序包括：高雄市

選委會應於10天內完成審查連署人名冊，再送各戶政事務所於30天內完成

連署書查對，然後由選委會於10天內公告公投案成立；公告成立後，選委會

應於1至6個月內辦理發表會、辯論會及公聽會；所有程序完成後，方能舉

辦公民投票，估計整個程序費時達2年。16 

又因為提案與連署內容相同，亦有建議取消提案門檻，認為簡化公民投

                                                 
15 參「公民投票法立法資料彙編」，五南，頁 93。 
16 參高雄市教師會網站 http://www.coolloud.org.tw/（瀏覽日期 2007年 11月 8日） 



臺灣地方治理實施公民投票之研究 

 102

票的提案程序，對改善公民投票制度有正面的效用（曲兆祥，2004：151）。

而且，成案門檻過高等於保障現有主流政黨發動公投，忽略公民投票的議題

設定作用，不易讓現有代議民主忽略的議題有提升到公共論壇的機會（陳英

鈐，2004，88）。 

公民投票提案門檻過高，有利於社會上較強勢的團體，因為發動過程中

所需要的宣傳、動員及行政成本增加，將減少較弱勢團體發動的意願。此外，

公民投票提案門檻過低，也不代表能有助於公民投票的進行，因為過度發動

公民投票，亦可能造成人民參與意願降低。吳志光（2005：486）認為公民投

票門檻降低尚可能引起代議政治與公民投票間之緊張關係。 

為回應各界對提案門檻的看法，行政院公民投票法修正草案第10條第1

項規定：「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

舉人總數萬分之三以上。」,其理由在於：「按公民投票功能之一，在於提供

人民政治參與之管道，讓社會中多元價值均有表達機會，且提案合於本法規

定者，尚須於法定期間內達到連署門檻，公民投票案始為成立，故提案門檻

自不宜過高，第一項規定⋯門檻甚高，有過度限制人民公投權利之虞，宜予

調降。惟為表達公民投票提案已有一定程度之社會支持，且避免提案浮濫，

增加不必要之審查成本，將提案門檻由「千分之五」調降至「萬分之三」（約

四千八百人）。」17 

貳、公民投票可決的門檻設計 

公民投票的通過門檻亦分為二種：一為參與門檻，一為通過門檻。依第

三十條規定，參與投票的選舉權人數需達全國、直轄市、縣（市）投票權人

總數二分之一以上，而且有效投票數超過二分之一同意該公投案，方為通過；

若投票人數不足或同意之有效投票數未超過二分之一，即為否決。 

                                                 
17
參行政院2005年7月4日送立法院之公民投票法修正草案總說明。 
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我國首次的公民投票經驗，2004年3月和平公投的結果，正清楚彰顯這

二項門檻的重要性。該次公投案有二案：一為「強化國防」；二為「對等談判」，

投票結果第一案「強化國防」部分，投票率為百分之四十五點一七，同意比

例為百分之九十一點八；第二案「對等談判」部分，投票率為百分之四十五

點一二，同意比例為百分之九十二點零五。兩項公投案均因投票率未達全國

投票權人總數百分之五十的門檻而遭否決。檢討和平公投的經驗看來，可以

得到以下省思： 

一、如以投票率來衡量投票結果，可能會曲解真正的民意，未投票的原因很

多，例如人民對投票內容不了解，或不感興趣等均有可能，但因為參與

門檻的設計，使未投票者被假設為不同意。因此，反對該項公投提案的

一方，只要消極地抵制，不去投票，甚至為了達到抵制的效果，大量發

動文宣模擬焦點，讓人民覺得該項投票是没有意義的投票，即可達到否

決該項提案的目的。 

二、公民投票可能成為另一種操弄民意的工具：因為強勢的政黨或團體可發

動動員輕易達到投票門檻，而少數或弱勢的團體的關注的議題，將因此

没有進入議程的機會。 

三、在全國性公投的情況下，相較人民發動公投的困難，政黨要透過黨團在

立法院提公投案，並獲得相對多數支持，即可直接交付中選會辦理公投，

完全無需經過審議委員會，而將議題的主導權掌握在手中。 

綜上所述，我國現行法對於公民投票之成案及可決門檻限制過高，將不

利人民行使直接民權，相對於立法院制定法律與修改法律僅需政黨提案與相

對多數同意即可成案或完成，發動公民投票實在困難重重，似乎隱藏否定直

接民主的想法，而有違制定公民投票法，以鼓勵人民參與決策的旨意。 
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第三節 公民投票訴訟的審理程序 

公投結果應具有明確的法律效力，始有助於使公投成為人民參與公共決

策的有效工具。倘若公投結果不具有明確的法律效力，則會增加政府、國會

或政黨事後詮釋，乃至操作的空間，不利於直接民主的落實。然而，難題在

於如何將公民投票與國會決策及行政決策流程作妥善的連結，避免程序浪費

延宕，兼顧公共決策的效率、透明度、參與度、穩定性及可預測性等要求；

另一方面，也須將公民投票和資訊公開、行政聽證、公民會議等公民參與進

行有機的連結。不僅重視公民參與的「力量」（表現在決策效力）；也重視公

民參與的「品質」（表現在決策品質）。 

現行法對公民投票爭議的處理，規定於第七章「公民投票爭訟」。依其內

容，似可區分為提案前、提案中及提案後，採不同階段規範其訴訟型程序。 

壹、公民投票爭議之處理 

茲將公民投票法對於爭議的處理區分為提案前、提案後連署前及投票

後，並從爭議來源及由誰提起救濟作為分析主軸進行分析。 

一、提案前的爭議處理 

（一）爭議來源：包括「涉及中央與地方職權劃分」、「法律之爭議」、「其他

之行政爭議」，應指在問題萌芽階段，初有提出公民投票之倡議，但社

會尚未形成共識時，對於擬提公民投票之相關內涵涉及上開爭議，應

依司法院大法官釋憲或依行政爭訟程序解決之。（第54條第1項） 

（二）誰提救濟 
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1.有關提請大法官釋憲的程序 

依據司法院大法官審理案件法第八條第一項， 聲請解釋憲法，應

以聲請書敘明：（1）聲請解釋憲法之目的。（2）疑義或爭議之性質與

經過，以及涉及之憲法條文。（3）聲請解釋憲法之理由及聲請人對本

案所持之立場與見解。（4）關係文件之名稱及件數。向司法院為之。

司法院接受聲請解釋案件，應先推定大法官三人審查，除不合本法規

定不予解釋者，應敘明理由報會決定外，其應予解釋之案件，應提會

討論。提會討論之解釋案件，應先由該會決定原則，推大法官起草解

釋文，會前印送全體大法官，再提會討論後表決之。 大法官解釋憲法，

應有大法官現有總額三分之二之出席，以及出席人三分之二同意，方

得通過。但宣告命令牴觸憲法時，以出席人過半數同意行之。大法官

統一解釋法律及命令，應有大法官現有總額過半數之出席，以及出席

人數過半數之同意，方得通過。（第10條第1項、第11條、第14條） 

2.有關行政爭訟的程序 

我國行政訴訟制度上採訴願前置主義，須先提起訴願後，對訴願結

果不服，而認為行政機關處分有違法之處，始得向高等行政法院提起行

政訴訟。依訴願法第一條規定，人民對於中央或地方機關之行政處分，

認為違法或不當，致損害其權利或利益者，得依本法提起訴願。但法律

另有規定者，從其規定。各級地方自治團體或其他公法人對上級監督機

關之行政處分，認為違法或不當，致損害其權利或利益者，亦同。 

行政訴訟法第四條規定，人民因中央或地方機關之違法行政處分，

認為損害其權利或法律上之利益，經依訴願法提起訴願而不服其決定，

或提起訴願逾三個月不為決定，或延長訴願決定期間逾二個月不為決定

者，得向高等行政法院提起撤銷訴訟。 

二、提案後連署前的爭議處理 
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（一）爭議來源：「第二條所規定之全國性或地方性公民投票事項之認定」及

「第三十三條規定之同一事項之認定」。 

（二）誰提起救濟 

1.領銜提案人：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。（第

55條第1項） 

2.立法委員或直轄市、縣（市）議會議員：公投提案經審議委員會核

定後，立法委員或各該直轄市、縣（市）議會議員認有違憲或違法

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。（第

55條第2項） 

3.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。（第55條第3項） 

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55條第4項） 

三、投票後的爭議處理 

（一）爭議來源：「各級選舉委員會辦理公民投票之投票違法，足以影響公民

投票結果」。 

（二）誰提起救濟 

檢察官、公民投票案提案人之領銜人，得自投票結果公告之日起十

五日內，以各該選舉委員會為被告，向管轄法院提起公民投票投票無效

之訴。（第56條） 

公民投票訴訟程序，除本法規定者外，適用行政訴訟法之規定。高等行

政法院實施保全證據，得囑託地方法院為之。民事訴訟法第一百十六條第三

項之規定，於保全證據時，得準用之。（第61條） 

綜上所述，有關公民投票的爭議處理，現行法的規定多以司法途徑為解
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決之道。對於直接民主的爭議是否可由代議民主下三權分立之司法權加以處

理，雖不無疑義，然而就公民投票法的產生過程，係由立法權所產生，亦有

認為其地位與一般法律之地位無異，無需特別以待，否則恐有成為憲政怪獸

之慮（法治斌，2001）另外，因公民投票之舉辦多在解決争議，投票後再訢

諸以司法途徑，亦有擴大爭紛之可能。因之，事先預防應較可行之處理機制。 
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