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英國、西班牙選舉制度暨政黨政治考察報告

壹、緣起
    民主是普世的基本價值，更是台灣近二十年來致力於政治發展所累積的寶貴成果。2000年政黨輪替之後，民眾對政治改革的期待更為殷切，而政府也回應這樣的民主期待，於92年12月31日通過了公民投票法，93年3月31日通過了政治獻金法。而這一股政治改革的風潮，並非僅侷限於新興民主轉型的國家，民主先進國家，如英國和西班牙，亦致力於營造對政黨與候選人更公平合理的競爭環境，促使政黨財務公開透明，及確保政黨的運作兼顧民主與和平的原則。台灣近幾年來在政治改革上的努力，除了通過公民投票法落實保障人民直接民權的行使，通過政治獻金法促使政治獻金的公開透明之外，政府亦進一步推動政黨法的立法工作，以期建立一個更為公平合理的政黨競爭制度。
    英國是世界上實施民主制度的老牌國家，在中央與地方關係上是屬於中央集權的國家，然而自1997年工黨政府上台以來，陸續推動地方分權和政治改革，英國眾議院選舉仍採單一選區相對多數制(First Past The Post, FPTP)；蘇格蘭議會（the Scottish Parliament）和威爾斯議會(the National Assembly of Wales)之選舉則是採行補償性的混合制（Additional Member System, AMS）；英格蘭、蘇格蘭和威爾斯地區之歐洲議員選舉則採封閉式政黨比例代表制(Closed-end Region List System)，此均顯見英國為了更貼近民意在選舉制度的選擇上作了部分的改變。
西班牙則是1978年重新恢復民主制度以後，為了避免強人獨裁政治再度抬頭，建立了兩院制的政府體制，其中眾議院的權力又高於參議院，眾議員的選舉也採行比例代表制。在政治改革方面，西班牙為了防堵恐怖主義團體藉由政黨的化身，破壞民主國家所蘊涵的自由、民主及和平的普世價值，進而危害社會秩序，故於2002年修訂政黨法，增訂政府解散違憲政黨的條件及機制。
儘管英國和西班牙的民主發展起步早於台灣，但仍面臨政治改革的挑戰，英國2000年通過的〈政黨、選舉和公民複決法〉（Political Parties, Elections and Referendums Act 2000）及2006年通過的〈選舉行政法〉（Electoral Administrative Act 2006），展現了英國推動政治改革的成果。西班牙關於中央選舉委員會的組成、中央選舉委員會與內政部的選務工作分工、郵寄投票與海外投票制度的建立，展現了西班牙落實人民參政權的保障，也回應了人民對公正辦理選務的期待。該二國之改革經驗與制度設計確實對我國推動各面向的政治改革具有珍貴的參考價值。
貳、考察過程
考察團自95年11月16日啟程前往英國倫敦，11月21日搭機轉往西班牙馬德里。考察行程經函請外交部轉請駐英國代表處及駐西班牙代表處接洽安排，並於95年11月25日完成任務返抵國門，合計10日。本次考察人員計有2人，為本部民政司科長呂清源及政黨審議委員會兼任專員簡鈺珒。
茲將考察團行程及活動依考察時間先後擇要說明如次：

一、英國倫敦：（95年11月16日至20日）

（一）拜會駐英國代表處，由林代表俊義親自接待，就英國與我國政黨政治及選舉制度相關議題，交換意見。

（二）拜會英國保守黨競選總部地方政府及政黨事務辦公室

Mr. Alan Mabbutt，現今法令對英國政黨參與選舉規定、政黨提名候選人及政黨，交換意見。

（三）拜會中央選舉委員會幕僚長Mr. John Franks及國際事務部專案經理Mr.Andrew Fraser，交換意見。

二、西班牙馬德里：（95年11月21日至24日）

（一）拜會赴西國眾議院拜會民眾黨國會議員Jose Luis Ayllon及該黨組織部顧問Alfonso Serrano，請教西國選舉制度及政黨參與選舉情形。

（二）由駐西班牙黃代表瀧元設宴邀請西國審計法庭委員Felipe Garcia Ortiz餐敘，請教有關政黨財政申報問題。

（三）拜會西班牙內政部政黨暨選舉事務總司政黨登記處處長Dolores Flores Alonso、政黨財政處處長Jose Garcia Gonzales及選舉事務處處長Almudena Sopelana Garcia請教選舉事務及政黨管理等相關法規。

（四）拜會西班牙中央選舉委員會拜會主席Jose Maria Ruiz-Jaraba Ferran大法官及法律顧問Manuel Degado-Iribarren Ga-Campero，瞭解該會執掌及內政部選務機關之職責劃分。
參、英國考察重點

一、前言
    英國是世界上老牌的民主國家，為君主立憲政體，採行內閣制。內閣掌行政權，首相即國會多數黨黨魁，閣員由首相自下院議員中提名，經女王同意後任命。

二、國會

(一)大英國會

在14世紀開始，英國的議會已分為上議院（The Lords）、下議院（The Commons）。17世紀時，英國人在支持國會主政和寡頭君主專政間拉拒，1649年查理一世被處決，由克倫威爾將軍所領導的共和國於是建立，1660年查理二世復辟，直到1689年權利法案（Bill of Rights）通過，國會至上的權威始告確立。1707年英格蘭及蘇格蘭統一法，將英格蘭和蘇格蘭的國會合而為一，改稱大英國會。1800年愛爾蘭統一法通過後，廢除都柏林議會，愛爾蘭的眾議員和參議員亦併入大英國會。1911年及1949年的國會法增加下議院通過法案的權威，同時刪除上議院修正財政法案的權力，並且減少上議院得擱置法案的時間。
（二）國會執掌

上議院和下議院在主要職掌部分是相似的，包括通過立法，監督政府及政策辯論。下議院對批准財政法案，尤其是增稅法案，擁有絕對的審核權力，上議院不能凍結或修正此類法案。一般來說，法案通常需要經過兩院同時批准，國會兩院制的設置也意味著兩院間彼此相互制衡的關係。

下議院議員主要是經由民主選舉產生，原則上任期5年。獲得下議院多數席次的政黨，即取得籌組政府的權力。下議院議員的主要工作是政策辯論及提案擬訂新的法案。下議院同時也是首相、國會議長及主要政黨領導人工作的地方。
上議院除部分固定的席次是由選舉產生外，多數議員是由女王任命產生，大致上又可區分為兩種：包括神職議員（Lords Spiritual）和世俗議員（Lords Temporal），前者即為英國國教（Church of England）的神職人員，後者即為貴族成員。除了立法權之外，上議院也執行最高法院（the supreme court of appeal）的功能，是由一群受有薪給的全職法官（Law Lords）執行此項司法工作。
（三）國會改革
2005年的憲法改革法案（The Constitutional Reform Act 2005）通過後，英國正式走向行政、立法、司法三權分立，重大改革包括將原來上議院議長的司法權移轉給司法首席爵士（the Lord Chief Justice），建立最高法院（Supreme Court），同時將原先受領薪給的全職法官改編於最高法院，建立新的具獨立性質的司法任命委員會（Judicial Appointments Commission）。但目前此項移轉工作尚未完成，最高法院預計將於2008年10月開始運作。
（四）選舉制度及其改革方案
英國當前國會的選舉制度係採單一選區相對多數制(First Past The Post, FPTP)，鑑於政黨得票與席次的比例性並不相符，明顯有利於大黨，基於這樣制度性的因素，亦將影響選民的投票意願。2001年大選，僅有71％的投票率即可說明。對此，英國工黨在1997年獲得勝選後，即展開有關選舉制度改革的研究，委託詹克斯爵士（Lord Jenkins）進行之，至於未來改革方案是否可行，原則上將會提交公民複決確認
。
在國會選舉制度以外之改革，蘇格蘭議會（the Scottish Parliament）和威爾斯議會(the National Assembly of Wales)之選舉已經由公民複決方式改制為補償性的混合制（Additional Member System, AMS）；英格蘭、蘇格蘭和威爾斯地區之歐洲議員選舉係採封閉式政黨比例代表制(closed-end Region List System)；倫敦市長選舉是採補充投票法（Supplementary Vote, SV）
。北愛爾蘭議會及北愛爾蘭的歐洲議員選舉，則維持單記可讓渡投票制（Single Transfer Vote, STV)。
詹克斯爵士（Lord Jenkins）所提出的改革提案將循以下幾個重要的基準加以規劃，諸如應考慮更廣泛的比例代表性、維持穩定政府的需求、選民投票選擇的延伸，以及維持國會議員和選區人民的連結性等。
    經過研究後，採行政黨比例代表制的選舉中，由於係為封閉性的名單，由政黨把持候選人名單的排序權，選民無法依照偏好投票更動政黨名單的順序；另一方面，觀察單一選區相對多數及單記可讓渡投票制度的運作現況，發現前者當選者往往未獲得50％以上選民的支持，而後者雖然給予選民2種偏好排序的機會，以避免選民因選票浪費而降低投票意願問題，但仍無法確保候選人得票過半。為改良上述問題，詹克斯爵士針對國會選舉改革方案提出一套新的混合型選舉制度，在單一選區部分採行偏好投票，在政黨比例代表制部分則採用開放式的政黨比例代表制，稱之為選擇性投票補償制（Alternative Vote Plus, AV+），此制亦能同時滿足前述設定的選制改革基準。依比例代表席次佔總席次的比例上，目前建議以15％-20％（98-132席）之間為宜，比例代表選區所涵蓋的範圍，在英格蘭地區建議以郡行政區或都會區為範圍，在蘇格蘭和威爾斯地區則以地方議會選舉之區域選區為範圍，在北愛爾蘭部分則將分成2個區域選區。
表1：英國地區各層級選舉制度一覽表
	
	國會議員
	地方議會
	歐洲議員

	英格蘭
	First Past The Post
	none
	Region List System (with d’Hondt formula)

	蘇格蘭
	First Past The Post
	Additional Member System

	Region List System
(with d’Hondt formula)

	威爾斯
	First Past The Post
	Additional Member System
	Region List System
(with d’Hondt formula)

	北愛爾蘭
	First Past The Post
	Single Transfer Vote

	Single Transfer Vote


註：筆者自行整理。
由於英國國會的選舉制度係採單一選區相對多數制(First Past The Post, FPTP)，因此長久以來政黨體系一直維持著「兩大一小」的模式，保守黨和工黨則以哪一政黨取得下議院多數，即取得政府組閣的權力，形成兩黨輪替執政的鐘擺效果。
1997年5月大選，工黨贏得418席，保守黨僅贏得165席，工黨以絕對多數贏得大選而展開執政之路。2001年6月7日英國國會大選中工黨再次贏得勝利，總計659席國會席次中，工黨贏得413席，係英國憲政歷史上第一個以如此巨大差距絕對多數贏得連任之工黨政府。2005年5月5日工黨連續贏得歷史性之第三次大選而蟬聯執政。工黨在該次大選中贏得下議院之356席，保守黨贏得197席，自由民主黨則贏得62席，使得工黨在下議院擁有多數（1997年、2001年及2005年國會選舉之席次分佈，詳如表2）
表2：英國近三次國會選舉之席次分佈
	
	1997-05-01
	2001-06-07
	2005-05-05

	Labor
	418
	413
	356

	Conservative
	165
	166
	197

	Liberal Democrats
	46
	52
	62

	Democratic Unionist Party (DUP)
	NA
	NA
	9

	Scottish National Party (SNP)
	NA
	NA
	6

	Sinn Fein
	NA
	NA
	5

	Plaid Cymru / Party of Wales
	NA
	NA
	3

	Social Democratic and Labour Party (SDLP)
	NA
	NA
	3

	Ulster Unionist Party (UUP)
	NA
	NA
	1

	Respect-Unity Coalition
	NA
	NA
	1

	Independent Kidderminster Hospital and Health Concern
	NA
	NA
	1

	Others
	30
	28
	1

	
	659
	659
	645


註：2005年開始，蘇格蘭地區的下議院議員員額減少13席，下議院總席次由659席調整為646席。但在2005年選舉中，只選出645席，因為有1席自由民主黨候選人在選舉前過世，補選將另外舉行。
資料來源：http://www.electionguide.org/。
三、英國選舉委員會
(the Electoral Commission)
（一）組織

英國的選舉委員會是國會經由立法設立的獨立機關，主要的角色是促進民主的廉潔（integrity）、參與（involvement）和效能（effectiveness）。2000年通過的〈政黨、選舉和公民複決法〉，界定了選舉委員會的組織與執掌。
選舉委員會是5-9為委員所組成，由英國女王任命，並指派其中1位為主席，女王在任命委員會主席前，應先諮詢下議院議長及各主要政黨領袖之意見。有下列情形者，不得擔任委員會主席：
1、已登記政黨之領導人；

2、已登記政黨會計單位之負責人；
3、任何選舉辦公室之負責人；
4、10年內曾經擔任以上3項所述單位之員工或負責人或曾經捐款者。
選舉委員會下應設置議長委員會（the Speaker’s Committee），其成員應包括下議院內政委員會主席、內政部官員、財政部官員等，以執行選舉委員會之任務。
2002年4月1日通過英格蘭選區劃分委員會(The Boundary Committee for England)改制為選舉委員會的次級單位，主要的工作是重新審視地區選舉的選舉區。
（二）執掌

    〈政黨、選舉和公民複決法〉第5條至第13條規定委員會之執掌如下：

1、選舉委員會應於大選後向國會提出報告，這些選舉包括國會選舉（parliamentary general election）、歐洲議會議員選舉（European Parliamentary general election）、蘇格蘭地方議會選舉（Scottish Parliamentary general election）、威爾斯地方議會選舉（National Assembly for Wales ordinary election;）及北愛爾蘭地方議會選舉（Northern Ireland Assembly general election）。
2、於國會修正選舉法相關規定時，提供國會諮詢。

3、提供登記辦公室、選舉辦公室、登記政黨、登記第三黨、選舉實務參與者及各級議會相關法令諮詢。
4、透過電視播放政治宣傳應先取得選舉委員會之審查通過。
5、提供政黨政策發展補助金。

6、教育選民有關民主及選舉制度。
四、政黨法制
    1997年國會大選，工黨提出競選政見，允諾執政後將推動政黨申報政治獻金的來源，並且禁止外國的資金捐獻。英國工黨領導人布萊爾就任首相後，授權委員會研究英國政黨資金規範之法制化，其總結報告建議，成立選舉委員會以執行下列專責事項，包括執行政黨資金相關規範，限制競選經費，以及推行公民投票等相關規定。

    2000年通過的〈政黨、選舉和公民複決法〉（Political Parties, Elections and Referendums Act 2000, PPERA）包含以下幾個重要的內涵：

1、成立獨立的選舉委員會，設置在國會下，定期向國會報告，

2、要求政黨向選舉委員會登記。

3、規定政黨應提出會計報告。

4、規範對政黨及黨員之捐贈

5、控制政黨及第三黨（the third party）之競選經費支出。

6、建立公民投票之施行規則。

7、修正政黨收受政治獻金及競選期間之支出規定。

8、要求公司於從事政治獻金之捐贈前，應先獲得批准。

（一）政黨登記

    政黨為提名候選人參加選舉，應向選舉委員會登記；但若候選人是以獨立參選人之資參加選舉，或參加下議院議長的選舉，則不需要政黨的推薦。

    政黨登記應載明政黨領導人（leader）、提名官（nominating officer）和財務長（treasurer）。政黨領導人的主要工作是綜理黨務，提名官主要工作為提交政黨候選人名單、提名候選人、提交政黨於選舉時使用之標誌，財務長則是負責有關選舉競選經費之使用、政治獻金，及其會計報告書之申報等均符合法律規定。另外，政黨亦得登記競選經理人（campaigns officers）以負責政黨在競選活動均依法進行。
    政黨可以向選舉委員會登記至多3個代表政黨的象徵，以作為大選或選票上辨識的標誌（emblem），但如果政黨提出之其他政黨所登記使用或容易造成混淆、有違法之虞、或有其他法令規定不得出現之文字，選舉委員會得不予核准。政黨如欲更換其標誌，亦應向選舉委員會提出申請。
    政黨得向選舉委員會提出申請更改下列事項，包括：1、政黨的名稱；2、政黨的分支機構；3、政黨的代表性標誌；4、政黨的競選經理人；5、政黨所登記之地址或總部的地址；6、政黨的主要負責人。
登記政黨必須接受英國政府在獻金和交易的管控，但如果政黨只是在英格蘭和威爾斯地區從事競選則毋須向政府登記。大型政黨通常都會另行登記政黨會計單位（AUs），政黨會計單位是政黨的分支單位，其財務不直接受政黨的中央黨部所管理。但政黨在向選舉委員會申報時，必須一併申報其所屬會計單位的受贈明細，亦即政黨有責任確保其向選舉委員會所申報的資料是準確的，因此，所有官方傳遞給政黨的相關資訊都必須經由政黨再傳遞給其所屬的會計單位。

（二）政黨借款申報

上次大選期間，工黨向12位企業家借款，並於大選後授爵予這些企業家，引發輿論質疑工黨此舉有「鬻官」嫌疑
，這項鬻官疑雲目前仍持續由警方調查中。2006年3月國會擬立法課與政黨之借貸，應主動申報，並於2006年11月通過之「選舉行政法」中予以明定。

為因應法律新通過之規定。選舉委員會即在網站上公布，2006年9月11日以後，政黨必須將過去借貸的明細一併申報，包括貸款的面值及利率
。合法登記的政黨必須按季向選舉委員會申報其收受之捐款及貸款。每年1-3月的收支情形應於4月30日前申報，4-6月應於7月30日前申報，7-9月應於10月30日前申報，10-12月應於次年1月30日前申報。如逢國會大選期間，政黨則應每星期申報，除非政黨不打算推出候選人角逐國會議員席次。針對政黨申報不實或未依法申報，該法訂有罰鍰及有期徒刑等處罰規定。若政黨連續4季均未收受政治獻金，則此後毋均須按季申報；但於國會大選期間，每一個政黨均需申報，政黨未收受政治獻金者，亦應申報政治獻金，將政治獻金之金額登載為零。

1、合法的捐贈者和受贈者如下：

（1）在英國(UK)向政府當局登記為選民者；

（2）在英國登記之公司，主要是指跟歐盟各國有貿易上的往來，且仍在英國持續營業的公司；

（3）在英國（Great Britain）登記的政黨；

（4）在英國登記之貿易聯合會（trade union）；

（5）在英國登記之住宅協會（building society）；

（6）在英國登記且持續在英國營運之limited liability partnership；

（7）在英國登記之friendly society；

（8）在英國活動且營運之unincorporated association；

2、政黨應申報的政治獻金有下列三種：

（1）對政黨總部(Headquarters)捐贈超過5000英鎊；

（2）對其政黨會計單位(Party’s Accounting Units, AUs)捐贈超過1000英鎊；

（3）捐贈者欲捐贈200英鎊以上的政治獻金，該捐贈者必須是法令所許可的捐贈對象。

政黨必須提供捐贈者的姓名、著者及其他相關資料。同時也必須申報因不可辨識或不被允許所退還的政治獻金。

（三）捐贈型式
〈政黨、選舉和公民複決法〉第50條規定，所有超過200英鎊的捐贈都將視為政治獻金，其型式包括：

1、金錢或其他財產捐贈，如照相機、攝影機；

2、支助籌辦政黨相關活動經費，如支助政黨年會、政黨主辦的會議或研究；

3、支付政黨參加其他組織所需之年費；
4、提供政黨維持運作所生的相關費用，如租借辦公室之費用；

5、提供政黨非用於商業行為之財產、服務或設備供其使用，例如提供辦公空間、提供員工或是購買辦公設備時給予折價優惠；
6、政府補貼的資金，包括國會或各級議會之撥款補助、其他政府機關核發之補助或選舉委員會提供之政策補助金；

7、贊助政黨領袖或其成員出國訪問之開銷。

〈政黨、選舉和公民複決法〉第52條列舉非屬政治獻金者包括：

1、〈1994年犯罪司法和公共秩序法〉第170條所定之補助金；

2、代表歐洲議會的相關支出；

3、政府所提供的免費電視宣傳時段；

4、政府所負擔的郵寄費用；

5、由地方政府依法聘用協助政黨之人員；

6、非法政治獻金所生之孳息；

7、低於或等於200英鎊之捐贈。

此外，政黨提供服務其所受給付之金額等同於市價時，不計入政治獻金，但如受給付金額超過市價，即應計入政治獻金。如果政黨對其提供之服務之市價存有疑慮，取得三次報價後，其平均數即可作為市價。

（四）法令許可的捐贈者、貸方（lender）和捐贈

政黨收受政治獻金應依〈政黨、選舉和公民複決法〉相關規定處理，首先應先檢視哪些是合法的捐贈者，如有非法捐贈的情形，應該法第56條規定，將其所收受之政治獻金於30日內返還捐贈者，並向選舉委員會報告；如無法查明捐贈者，即應繳交選舉委員會，這筆金額將由選舉委員會存入特定基金（consolidated fund）；政黨收受非法政治獻金逾期未返還或繳回，即屬犯罪行為，可處以罰鍰或一年有期徒刑；同時依第58條規定，所收受之政治獻金將被沒入。

政黨向公司貸款應先查證該公司是否合於法令規定並受核准，政黨的借貸並無30日的查證緩衝期間，因此所有的查證工作都應在借貸交易成立前完成。一旦政黨與不合法令規定的公司簽訂借貸契約，即構成違法。所有的借貸交易都必須依法進行，貸方在任何交易中，必須是合法核准的參與者，如果個人或組織願意為政黨提供擔保，其身分也必須是合法且經許可的。

政府可以接受遺贈形式之政治獻金，只要當事人經登記取得選民資格，且這筆遺贈是當事人死亡5年內所為之行為，均屬有效。此外，為避免爭議，地方議會不得為政治獻金之捐贈者或提供貸款之貸方。

儘管〈政黨、選舉和公民複決法〉明文規定不足200英鎊之捐贈不屬於政治獻金，因此不在該法之規範範疇，但選舉委員會強調，如果有類似多筆款項均捐贈199元，政黨應查明是否有意規避該法之規定並向選舉委員會檢舉，企圖違反該法對政治獻金之管控者，該法訂有處罰規定。
政黨應確實地申報下列紀錄：

1、任何人向政黨總部捐贈超過5000英鎊；

2、任何人向政黨會計單位(AUs)捐贈超過1000英鎊；

3、任何人向政黨總部捐贈超過1000英鎊，應查明其是否曾向政黨或政黨會計單位捐款或提供貸款。

4、由同一人向政黨不同部門捐款，且其捐款總計超過5000英鎊者；

5、任何捐款超過200英鎊，且無法辨識或不合規定者。

在合法捐贈者部分，政黨應詳實登載捐款金額、捐贈者姓名、捐贈者住址、收到捐款日期及接受捐款日期。捐贈者為個人，其地址應為向政府機關登記註冊投票之地址；其捐款若屬遺贈，地址應登載捐贈者死亡前5年內登記投票之住址。捐贈者為公司，應登載公司的註冊號碼。

（五）國外訪問捐款

捐贈目的若為用於國外訪問（Overseas visits）之捐款，應登載捐款金額、國外訪問目的、日期、目的地、捐贈者全名及地址。

關於捐贈者身分不合規定之捐贈，政黨應登載捐款金額、捐贈者姓名、捐贈者地址、收到捐款日期及接受捐款日期。

關於捐贈來源不可辨識之捐贈，應登載捐款金額、捐贈方式、收到捐款日期、返還日期及該筆款項之處理方式。

（六）捐款之總計

任何捐款，不論是個筆捐款或一年內之捐款總計，只要捐款超過1000英鎊給政黨會計單位（AU）或捐款超過5000英鎊給政黨總部，都應向選舉委員會報告。因此，政黨及政黨會計單位對單筆金額超過200英鎊之捐款都應詳實登載，方能準確地提出每季的彙整報告。

鑑於捐贈者可能向政黨的不同部門捐款，每筆均不超過5000英鎊但總計卻超過5000英鎊，因此政黨有義務對同一捐贈者之捐款予以加總彙報，依照〈政黨、選舉和公民複決法〉第62條規定，此類捐款只要捐款總額超過1000英鎊，即應向選舉委員會報告。

（七）借貸交易

關於政黨借貸之交易明細，均應向選舉委員會申報，包括與政黨總部單筆借貸交易超過5000英鎊，與政黨會計單位單筆借貸交易超過1000英鎊，或與政黨不同部門成立借貸交易合計超過5000英鎊，曾與政黨單筆交易超過1000英鎊且再度與政黨成立新借貸交易者，任何單筆借貸交易超過200英鎊而其中有不合格交易者。每季申報時，應特別註明當季新成立之借貸交易及已終止之借貸交易。
（八）競選支出上限

候選人的競選支出是最早在1883年〈貪污和非法行為法〉（the Corrupt and Illegal Practices Act 1883）即有所規範，目前的候選人競選支出上限是由1983年〈人民代表法〉（the Representation of the People Act 1983）所規範，政黨的競選支出則遲至2000年通過的〈政黨、選舉和公民複決法〉所規範。

1、候選人競選支出上限

〈人民代表法〉授權國會秘書處得依物價水準適時調整。〈政黨、選舉和公民複決法〉授權選舉委員會就政黨競選經費上限得視物價水準適時調整，因此在實務上，2004年11月國會秘書處也將候選人競選支出上限的工作委託予選舉委員會，2005年1月選舉委員會提出修正建議，業經國會秘書處2005年1月12日以行政命令公告適用。歷年來候選人競選經費最高上限則如下表所示。
表3：候選人競選經費支出

	選舉
	國會議員

(自治區議員)
	國會議員

（縣議員）選舉委員會建議

	
	基本

（英鎊）
	每一選民

（分）
	基本

（英鎊）
	每一選民

（分）

	1983
	2,700
	2.3
	2,700
	3.1

	1986
	3,240
	2.8
	3,240
	3.7

	1987
	3,370
	2.9
	3,370
	3.8

	1989
	3,648
	3.1
	3,648
	4.1

	1991
	4,144
	3.5
	4,144
	4.7

	1992
	4,330
	3.7
	4,330
	4.9

	1994
	4,642
	3.9
	4,642
	5.2

	1997
	4,965
	4.2
	4,965
	5.6

	2001
	5,483
	4.6
	5,483
	6.2

	2005
	7,150
	5.0
	7,150
	7.0


資料來源：http://www.parliament.uk/works/notes_on_parliament_and_constitution.cfm。
    有關選舉人數的估算，係以登記投票之選民數為概算基準；選舉結束後，候選人必須在35天內申報競選經費支出明細，所有有助於候選人競選的花費都包括在內。候選人申報項目包括：1、影印和分送傳單費用；2、印製競選宣傳品；3、通訊費用（電話、傳真、網路）；4、行政費用（維持競選辦公室）；5、公眾會議所需相關費用；6、支付各類選舉代理人費用；7、租用競選辦公室費用；8、及其他雜項支出。

2、政黨競選支出上限
    政黨的競選期間是自大選前365天起算，政黨競選經費的上限，則是視其參與選舉區競爭的多寡而有所不同。政黨競選經費的計算有二，第一種方式是以3萬英鎊乘以政黨參與競爭的選區數，第二種方式是採定額方式，在英格蘭選區為81萬英鎊，在蘇格蘭選區為12萬英鎊，在威爾斯是6萬英鎊，至於在北愛爾蘭部分，則是採第一種計算方式。政黨可以選擇以對他最有利的方式去計算其參與選舉的競選經費上限。
（九）針對政黨財務公開之思辯
自〈政黨、選舉和公民複決法〉公布後，中央選舉委員會主席受訪表示
，為使政黨的財務公開透明，針對政黨的若干規範已造成地方政黨不小的負擔，例如針對申報不實者將課以刑罰。值得注意的是，新法通過後並未增加人民對政黨或政治人物的信任，反而使一般人民對政治更加冷漠。人民的不信任來自於，當他們看見政黨收受鉅額捐款，人們不相信這些鉅額捐款的目的不是為了影響政策（buy policy），因此立法促使政黨財務公開透明卻無法取信於民之弔詭即在於此。
目前捐贈給政黨超過5千英鎊就必須公開，從政黨的觀點來看，所造成的結果就是使捐贈者卻步。如此一來，若政黨財務的公開並未使民眾對政府及政黨更加信任，那為何改弦更張採行這種擾民政策呢？
依照選舉委員會的報告，目前政黨政治獻金的來源係來自公司或工會等組織，首相布萊爾曾經表示，有意將政治獻金對象轉而訴求個別納稅人，但工黨內部的工會組織認為，此舉將會削弱傳統以來工會對工黨的政策影響力，加以反對。在全額國家補助（Whole state funding）的議題方面，工黨副秘書長表示反對，但是認為政府可以在選舉時提供免費的郵寄服務和政治宣傳。自由民主黨則認為適當的捐贈上限是合理的，可以避免大額捐贈者取得過大的影響力。
捐贈上限是否應予明定的爭論上，不論是贊成或反對的一方均各有論點。支持者主張，明定捐贈上限可以防止利益團體過度影響政黨或政府的政策；現行制度將導致競爭者間不公平的競爭情形，如果可以將政治獻金之捐贈和免稅規定加以整合，將能鼓舞政黨為擴大其支持的基礎，積極籌募政治獻金。反對者則認為，允許個人不受限制的捐贈政治獻金以及讓政黨自由地競爭，將是一種健康的民主體制的象徵；設定捐贈上限只會讓捐贈者刻意地以其他形式規避法律規定；甚至，政黨在憲法上的地位和政黨的黨員結構將會因此受影響而改變。
針對捐贈上限議題，選舉委員會建議採小額捐款並提供相當之所得稅免稅額度，以鼓勵選民參與政治，同時對政黨募集資金亦有正面助益。
（十）政黨補助
1、政策發展補助金

依照〈政黨、選舉和公民複決法〉第12條規定，國家得對合法登記政黨及政黨所提名參選之候選人提供政策發展補助金（policy development grants），其中合法登記政黨是指在國會至少取得兩席眾議院議員席次的政黨，議員應依國會誓詞宣誓就職並簽署，且未受停權處分。這個規定意謂著，參加地方的選舉的政黨不在補助之列，至於在國會擁有4席的新芬黨（Sinn Fein）國會議員則因未依規定宣誓及簽署而未獲補助。

依〈政黨、選舉和公民複決法〉規定，政策發展補助一年總經費為2百萬英鎊，以行政命令的方式發布每年受補助之合格政黨及其分配方式。大抵上來說，1百萬英鎊將會平均地分配給合格的政黨，其餘的1百萬則是考量英格蘭、蘇格蘭、威爾斯和北愛爾蘭政黨政治的發展及選民的規模等等形成公式後加以分配，最後的結果將從大英政府的觀點加以調整，以使保守黨、工黨和自由黨都能得到相等的補助。在北愛爾蘭部分，則是確保民主聯盟（Democratic Unionist）、社會民主與勞工黨（Social Democratic and Labour）、及烏斯特聯盟黨（Ulster Unionist Parties）得到相同的補助。
2、提供政黨免費電視宣傳時段及短錢

除政策發展補助外，法律也明文規定，於競選期間政府應提供政黨免費電視時段供政黨宣傳使用（party political broadcasts），同時提供短錢（short money）供在野黨使用，包括維持在野黨在國會中的運作、維持反對黨領導人辦公室的運作，以及旅費與相關支出。
五、其他選制改革議題

（一）國會選區劃分委員會
國會選區劃分最初在〈國會選區劃分委員會及選區委員會法案〉（The Parliamentary Boundary Commissions and the Boundary Commissions Bill）中即有規範，自1944年起即有席次重新分配之機制，目前相關規定則見於1986年國會選區劃分法（The Parliamentary Constituencies Act 1986）。依照現行的法律，委員會擁有非常大的決定權，其決定使得威爾斯和蘇格蘭擁有超額的國會席次，1998年蘇格蘭法（The Scotland Act 1998）通過減少該地區的國會議員席次。

1986年〈國會選區法〉（The Parliament Constituencies Act 1986）通過後，分別設置了英格蘭、威爾斯、蘇格蘭和北愛爾蘭選區劃分委員會，1992年的修正案通過後，要求選區劃分委員會每隔8-12年即需重新檢視選區劃分的合宜性，這些委員會被視為諮詢性的、非獨立的公共團體。最近一次的選區劃分重新審議將於2003年至2007年間完成。

依照1986年〈國會選區法〉規定
：

第1條：英國國會議員總額不得超過613個選區，蘇格蘭地區不得少於71個選區（已由1998年蘇格蘭法撤銷），威爾斯不得少於35個選區，北愛爾蘭不得多於18個選區，亦不少於16個選區。
第2條：每一選區產生一名國會議員。
第3條：倫敦市自成一個完整的選區，就稱為倫敦市選區。

第4條：在英格蘭和威爾斯地區，縣（county）是劃分選區時最小的不可分割單位，倫敦市自成一個選區，其他的選區不得再切割或涵蓋倫敦市的選區；在蘇格蘭和威爾斯也都有同樣的規定，選區劃分不得將其行政區切割。

第5條：當考慮前述第1至4條規定，選區的選民數應盡可能接近選舉配額；選區委員會如為了避免選區的選民數和選舉配額間過度的不公平，得不適用第4條之規定。

第6條：若出於考慮特殊地理上因素，包括選區的範圍、形狀和可行性，得不適用第4條及第5條之規定。

第7條：致力於達成遵守上開細節規定之效果並非選區委員會之責任，但應該盡可能考慮到：若為改變第4條規定所帶來之不便，以及這些改變可能破壞之地方連結。
第8條：第5條所指的選區配額（electoral quota）是指由英國合格選民總數除以選區數所得的數字
，選民數（electorate）是指在登記截止日前，向國會登記為選民的數字。

1983年工黨領袖Michael Foot曾對選區委員會的草案提出異議，認為選區委員會未善盡避免選區產生不公平現象之責任，然而，法院的見解認為，選區委員會並非只是做到準確的計算，而是必須在諸多相關因素中取得平衡，而這需要的是判斷，而非僅止於滿足科學所要求的準確。

在第4次週期性審查選區劃分案時，Rossiter, Johnson和Pattie認為遵守選區劃分的第4、5及8條，則可能難以遵守第1條規定，譬如說選區委員會未考量英格蘭、威爾斯和北愛爾蘭人口成長所帶來的影響，選區劃分的結果就可能違反公平性，因此建議選區劃分原則應該設定優先次序，並且讓選區劃分委員會在適用時都能同時遵守這個標準。第4次選區劃分報告公布後，設定未來選區之選民數不得偏離選舉配額之百分之十。

1995年保守黨議員Phil Gallie也曾對蘇格蘭選區委員會之方案提出司法審查，但除非對委員會之不合理行為有清楚的規範，否則很難認定委員會之決定是違法的。

（二）郵寄投票

1918年的〈人民代表法〉（the Representation of the People Act 1918）首次納入軍人不在籍投票（absent voting），當時施行的方式在投票所投票，1945年修法，投票方式改為郵寄投票，直至1948年修法才通過擴大施行對象，一般公民只要因為身障、出國旅遊、職業本質或未長久居住於現住地址，均可申請不在籍投票。

1983年內政委員會曾經針對不在籍投票只對特定對象開放表達批評，但政府回應認為，廣泛地實施不在籍投票可能造成選舉弊端而持保守立場。1985年至2001年間國會逐步透過修法擴大不在籍投票的實施範圍，最主要的改變是郵寄投票僅需申請即可提出，不需特定的理由，並且可以申請一段特定或不特定期間或特定選舉為不在籍投票。
2000年5月的地方選舉，選舉委員會選擇了32個地方政府試行全面採行郵寄投票實驗計畫，對於增加地方選舉的投票率確有相當顯著的成果，2003年選舉委員會提出的評估報告也表示，郵寄投票能有效促進投票參與，且地方政府亦能勝任此項改革措施。選舉委員會並且提出幾個增加郵寄投票安全性應加以考慮的相關細節，包括：

1、對於意圖以詐術方式申請郵寄或代理投票，違反者將處以有期徒刑；
2、檢視採行郵寄投票後可能違法的樣態應予重新檢討；
3、秘密投票的維護；

4、只要有違法事由發生，警方可以在任何地方逮捕現行犯，而不受限於投票所；

5、每次大選均應啟動隨機的查核機制，以避免選舉舞弊；

6、一旦全面採行郵寄投票制度，對於政黨代表處理選票的問題選舉委員會應建立實施準則。
2004年國會考慮於歐洲議會議員選舉及地方選舉在某幾個地區採行全面郵寄投票試行計畫，2004年的〈國會議員及地方選舉法〉(the European Parliamentary and Local Election Pilots Act 2004)一開始選定東北地區及中西地區試行，之後增加西北地區及約克夏地區，但上議院對於採用郵寄投票可能發生選舉舞弊情事，因此存有高度疑慮，該項實驗計畫法案在上下議院間多次往返，最終上議院要求所有郵寄選票應該在證人簽名的證明下始具有效力，該項法案遲至2004年4月1日才通過，距離選舉只剩不到10週。
選後針對此計畫進行檢討，反對的一方認為郵寄選票最大的問題在於可能因為選舉方式的不當導致對選舉結果失去信心，譬如說選票從寄出送到選民手中，以及從選民手中寄回到政府當局，可能發生錯誤，正因為選票只寄送到選民家門前，可能發生被收集的問題；認為支持採行郵寄投票的一方則認為，沒有跡象顯示選舉舞弊大量地發生，不論是來自選民或媒體的監督，都沒有任何證據發現有此類情事的發生；同時採行這個計畫的地區，投票率均大大提升為原來的兩倍之多。
2004年的選舉委員會報告指出，本項試行計畫確實相當成功地提高投票參與率，同時也沒有任何跡象顯示採行郵寄投票增加了投票詐欺或以其他不當方式進行投票等情事。然而，選舉委員會仍建議未來英國的法定選舉不宜採行全面郵寄投票。
    關於防止選舉舞弊的法制規定，1983年的〈人民代表法〉（the Representation of the People Act 1983）明定幾個主要違反選舉法規的樣態及其處罰規定，第115條規定，任何人直接或間接不當地使用武力、暴力或其他威脅方法影響選舉人之自主投票；第60條規定，任何人冒充他人行使投票權之處罰。意圖操縱選舉的人於選後去查閱哪些人長久以來未投票，然後以這些人的名義去申請郵寄投票，此時選票不會寄到選舉人家中，而是寄到選舉人登記之地址，就可能發生冒領選票之舞弊情事，這樣的情形即可依第60條規定加以處罰。

肆、西班牙考察重點

一、前言
西班牙憲法係1978年10月31日由國會通過，並交由公民複決確認，國王於1978年12月31日簽署正式生效。依據西班牙憲法，西班牙是一個君主立憲國家，主權歸屬於西班牙全體人民，採行社會民主制度，基於國會至上的原則，西班牙的重大決策是由國會所決定。
二、國會
（一）國會全貌

1、國會由來

西班牙國會最早淵源於中世紀末如卡斯提亞雷翁、阿拉貢、卡達路尼亞、瓦倫西亞小王國中之議會。他們分別代表當時貴族、教士及平民等階層之立場。然而，這些中世紀的議會與現今之西國國會已無雷同之處。依據1812年西班牙通過之第一部憲法成立之卡提司（Cádiz）議會可視為現今國會之先例。當時之議會為單院制，之後逐漸形成雙院制。1931年西班牙第二共和時訂制之憲法曾宣佈眾議院為唯一國會；嗣後於佛朗哥時期（1942-1977）亦曾成立單院制之議會，然均不具真正國會之特性。

2、現今國會
1978年制定之憲法明訂西國議會為參、眾兩院制，代表西國民意，處理國家重要的事務，如通過法令、增刪預算、監控政府運作及執行其他憲法所賦之權利。參、眾兩院權力並不對等，憲法交付給眾院較優越之職權與功能，諸如內閣總理同意權、倒閣、立法起草、通過預算及對參院可能通過之法案予以修正或否決，有最後之決定權。

（二）國會之形成及執掌：

1、眾議員之產生
依1978年憲法，明訂眾議院可有至少300位，至多400位眾議員，確定數字依選舉法而定。現行法規（1985年6月19日通過生效）限定眾院議員為350位。所有眾議員均由政黨提名，經自由、平等、直接、祕密之普選選出。選區以「省」為範圍。選舉法中分配每省2席，其餘席位依各省人口比例而定。Ceuta及Melilla兩地各選1席。同時，每一選區依據各政黨之得票比例，分配席位。

2、參議員之產生
按現行法規，全國各省選出4名，Gran Canaria、Mallorca 及 Tenerife各3名，Ceuta及Melilla則選出2位參議員，Ibiza-Formentera、Menorca、Fuerteventura, Gomera、Hierro、 Lanzarote 及 La Palma各1名，其餘參議員則由全國17個自治區，每自治區選出1名參議員，另按各自治區人口總數每100萬人增加1名參議員，目前共有259位參議員。

3、任期、職責、權利

眾議院每四年選舉一次，總理提經部長會議商討後，得決定提前解散國會，重新選舉。眾議員雖選自「省」區，惟參、眾議員並非代表選區之民意而係代表全國之民意。憲法為維護議院之獨立，參、眾議員均享有不可侵犯權及豁免權兩項特權。西國憲法雖明訂國會成員不受法令約束，惟此項權利非對議員個人權利之保障，而係使參、眾議員在行使憲法賦予之職權時，不受干擾，惟均須受議會內部紀律之約束。

（三）立法功能
1、國會主要功能

國會的首要功能是審查通過法令及國家總預算。國會除立法外，每年國會亦須審查通過國家總預算、及其他如國家組織法、自治區法、憲法等修正案程序。國會另有權將政府緊急頒佈之行政命令於頒行後三十天內由全會予以確認或廢止。由參、眾兩院審查通過政府與外國政府簽訂之國際條約或協定。政府經國會同意可舉行公民投票。政府須經國會多數決同意始可宣佈全國戒嚴及延長國家警戒時期。

2、法律通過程序

由政府提出法律草案後，先送交眾議院審議，並限定於十五天內提出全案或部份修正案。當期限結束，若須修正全案，可於全會中舉行第一場辯論，之後交由起草委員會審議，並向相關委員會提出有關報告。經辯論後，由相關委員會發表書面意見；未被接受之修正案尚可提交全會中討論。

委員會之相關意見一旦列入全會議程，便得於全會中就草案或修正案提出討論及辯論後進行投票，並將表決結果送交參議院。倘參議院對草案全案或部份法條提出修正，則須將結果送回眾議院進行作最後表決，其結果則為最終結論。

法令通過後，呈國王簽署並頒佈實施，再刊載於國家公報中。

（四）國會對行政部門的監督
西班牙國會制度，政府受議會監督，國會之干預可能造成內閣的總辭。當國會重新改選或政府總辭後，均須另組新閣。此時，國王參考國會議員代表之建議，透過議長向國會提出總理人選；此一人選之確認需經國會絕大多數同意，倘未能取得絕大多數之支持，應舉行第二次投票，則只需簡單多數之同意，則國王應循同一程序另提人選，經兩個月後，國會仍未能選出總理，則國王應解散國會，宣告舉行新大選。國會若通過提出不信任案，意即政府失去國會之支持，將可導致政府總辭。
西國憲法賦予國會質詢政府政策之權力，要求政府官員接受質詢，以對政府之政策有詳盡之資訊及解釋。
各部會首長及其餘政府成員之任命毋需經國會同意，由總理直接向國王建議任命或去職。
國會可參與若干國家機構負責人之任命，如經五分之三之多數選出憲法法庭12位成員中之4位，及司法權委員會成員之半數。另以五分之三多數可選審計機構12位理事之6位。

（五）目前眾議院結構

目前在眾議院中之各黨席位分配為：勞工社會黨164席、民眾黨148席、加泰蘭匯合黨10席、ERC8席、巴斯克國家黨(EAJ-PNV)7席、左派聯盟(Izuierda Unida-ICV)5席、加納利聯盟(Coalición Canaria-Nueva Canarias)3席及其他政黨混席位5席。

四、選舉制度
（一）選舉制度之發展

西班牙選舉法之制定精神，強調在既定之架構內建立一有利多數黨或規模較大之政黨發展的選舉體制，以利政治運作之穩定並避免政黨間過大之差異造成議會運作困難。西班牙選舉法之濫觴係於1977年3月由當時民主化後之隸屬「中間民主聯盟」（Unión Central Democrática, UCD）黨籍第一任總理Adolfo Suárez簽署的「王家選舉行政命令」（Real Decreto de Normas Electorales），以利推動民主化後第一次大選，該行政命令作為選舉規範之準據地位僅作小幅修訂而始終未曾經過大幅度之改革，直到1985年頒布「選舉體制總法」(Ley Orgánica de Régimen Electoral General, LOREG)後進一步確立近代西班牙之選舉制度。綜上，西國選舉法並非反對黨與政府間之協商結果，而純係民主化後第一任總理Adolfo Suárez執政下推動民主化之成果。
1977年頒布的「政治改革法」(Ley para la Reforma Política)確立國會採兩院制，眾議院之選舉採比例代表制(proporcional)，依憲法規定至多400人，至少300人，目前席位數為350席，在各省席次分配上，各個省分至少保障2席，其中休達（Ceuta）和美利里亞（Melilla）應各有1席；其他248席則按各省之人口依比例分配。選舉結果產生後，席位之分配則完全採比例代表制，由各政黨提出候選人名單及順序位，由中央選舉委員會依各政黨的得票率高低，採比例分配最高商數法（d’Hondt method, highest-average system）（即以【政黨得票數】÷【已知席次+1】，以得商數最高者分配剩餘席次）分配當選人數，然後再依各黨候選人名冊上之順位來決定當選人。

舉例而言，一選區之總投票數為480,000，應從6份候選名單中選出8名成員。

	
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8

	A
	168,000
	84,000
	56,000
	42,000
	33,600
	28,000
	24,000
	21,000

	B
	104,000
	52,000
	34,666
	26,000
	20,800
	17,333
	14,857
	13,000

	C
	72,000
	36,000
	24,000
	18,000
	14,400
	12,000
	10,285
	9,000

	D
	64,000
	32,000
	21,333
	16,000
	12,800
	10,666
	9,142
	8,000

	E
	40,000
	20,000
	13,333
	10,000
	8,000
	6,666
	5,174
	5,000

	F
	32,000
	16,000
	10,666
	8,000
	6,4000
	5,333
	4,571
	4,000


因此，候選名單A可取得4個席次，B可得2個席次，而C和D各可獲得1個席次。若有2份候選名單具相同之商數，則以票數高者為優先。若票數亦相同，即以抽韱方式決定。若皆為和局，則另尋他法解決之。
至於參議院之選舉則依各自治區人口比例採以多數代表制，席位數為259席(208席為直接民選，各省應選出4席，合計選出204席，位於非洲北岸之Ceuta及Melilla 各選出2席，另各自治區人口數每超過100萬增加1參議員名額，目前共可推選代表共51名)。

獲多數席位之政黨可獲執政權，總理則由執政黨提名經參眾兩院多數決通過後，由國王任命組成內閣，當總理不獲國會多數支持時須辭職或請國王解散國會。
此外，選舉結果揭曉後，關於席次分配的門檻，法律規定獲有效票數3%之政黨始可獲分配席位，此舉鞏固獲多數選票支持之政黨而相對弱化小型政黨之勢力，以避免極端之多黨體系出現，而有利於多數黨發展之比例選舉制有助凝聚施政共識，並使得西國執政黨常常必須採與其他政黨結盟之方式以確保順利施政，有利於建立穩定而政治色彩相近之聯合政府。

1978年西國頒布民主化後之憲法，且憲法直接將前述比例代表制之選舉精神具文納入，形成西國政黨政治獨特的兩項特色：

一、由於西國政治發展歷程係先頒布政黨法及選舉法以利民主化後政黨政治之發展，其後始頒布民主化後之新憲法，因此，憲法直接將政黨法及選舉法納入憲法之內，與一般民主國家先頒行憲法後始依憲法制定相關政黨及選舉法令之過程恰好相反。（如表4）
二、強調比例制之選舉體制與西國政黨政治基本精神直接被納入國家之根本大法，使得政治體制具有絕對之延續性，但也同時帶來改革上之困難，且倘某政黨有意改革選舉制度，只要在選舉中贏得國會內之多數席位，自然能推動改革，然而該政黨既以透過此一既有之體制贏得多數，則自然無意再對同一套制度進行改革。

表4：西班牙政治改革重要事件表
	時  間
	重　　要　　事　　件

	1931
	「第二共和」成立

	1936~1939
	西班牙內戰

	1967
	頒布「政府組織法」(Ley Orgánica del Estado)

	1974
	Estatuto

	1975.11.20
	佛朗哥將軍逝世，王室復辟，確立君主立憲政體，民主化開始

	1976.6.14
	頒布「政黨登記法」(Real Decreto de Registro de Asociaciones Políticas )

	1977.1.4
	頒布「政治改革法」(Ley para la Reforma Política)並設立「政黨登記處」（Registro de Asosciaciones Políticas），政黨活動加速發展。

	1977.3.18
	頒布「王家選舉法令」(Real Decreto de Normas Electorales)


	1978.12
	頒布民主化後之新憲法並頒布「政黨法」(Ley de Partidos Políticos)

	1985.6.19
	頒布「選舉體制總法」(Ley Orgánica de Régimen Electoral General)

	1987.7.2
	公布「政黨財政法」(Ley de Financiación de los Partidos Políticos)


（二）選舉委員會

依照〈西班牙人民代表權組織法〉第3章之規定，選舉管理委員會之職責在於確保依據本組織法促使選舉透明、客觀地運作，並保持選舉之公平性。
選舉事務分別交由中央、省、地區、自治區選舉管理委員會和各投票辦事處共同執行。中央選舉管理委員會之總部設於馬德里，省級選舉管理委員會則設立於各省首都，各地區選舉管理委員會則設辦事處於具地方法院之區域。
    中央選舉管理委員會為永久性之機構，其組成成員來自以下兩個途徑：其中8名成員是由司法委員會從最高法院之法官中抽籤指派；其餘5名是由國會中之各政黨或聯盟共同推選具有在職的法律、政治科學和社會科學類教授。省級選舉管理委員會及地區選舉委員會成員，亦比照中央選舉委員會委員之選任模式產生。
委員之選任應於新組成之國會開會後90天內生效。指派成員須經由皇家命令之提名，其任期到新國會開會提名新中央選舉管理委員會為止。委員會之正副主席於初次會議從司法委員會所指派成員間選出
，該會議應由秘書負責召開。中央選舉管理委員會之主席應全力投入相關事務，從選前準備到當選人宣佈勝選為止。
中央選舉委員會應執行之法定義務如下：
1、指導並監督選舉辦事處之活動；
2、針對本組織法之發展與應用提供建議；
3、由省級委員會和自治區委員會提出之諮詢，並應共同協商作出具拘束力之決議；
4、撤銷省級和自治區選舉管理委員會所作之違法決定或不當詮釋；
5、統一省級和自治區選舉管理委員會針對法規應用之解釋標準；
6、批准投票辦事處之組成記錄表格，及提供選務相關官方書表格式，以供複製使用；
7、處理依法提出之申訴，並對所有選舉相關之工作人員，負管理責任；
8、因執行選舉活動所致違約行為，執行裁罰處分；
（三）選舉登記

選舉登記在西班牙是屬於義務性質，應向當地選舉委員會登記；如屬海外投票者，則需向外交部的領事單位依法進行登記程序。除了姓名之外，選舉人亦需提供一身分證明文件，以供查對身分。

為了定時更新選舉登記資料，當地選舉委員會需依照選舉辦事處之指示，依其規定之時間，每個月將名單寄到相關省級代表處，並附具相關資料，包括前一個月內之街道變更、達法定投票年齡(即18歲以上)之新註冊和註冊註銷、以及前一個月內之住址更改等。
（四）選舉代理人
各黨派或聯盟若有參與選舉之意願，應按本組織法特別條款指派代理人，與選舉當局交涉。選舉總代理人應具有參與選舉之各黨派或聯盟之代理行為。由選舉當局所發給候選人之通知、文件和召集令應全交由代理人處理。
（五）候選人之提名
可提名候選人之團體包括：登記名冊上註冊的黨派和聯盟、依法組成之臨時聯盟
、符合組織法特殊條款之選舉人團體。
各黨派、聯盟、臨時聯盟及團體不得在同個選舉內的任一選區提出一份以上之提名人選。若聯盟或臨時聯盟已送交提名單，則同一選舉的聯合黨派不得同時遞交其候選名單。
（五）選舉活動之相關規定
召開選舉之當局依法可於選舉期間，以作為選舉廣告機構之身分，負責向民眾告知並宣傳各參選人。但此宣傳活動不得影響選舉人之投票意向。基於本組織法之目的，選舉活動應被視為由候選人、黨派、聯盟、臨時聯盟或團體為獲得選票而執行廣泛之合法活動。

選舉活動最少為期15天，最多21天。選舉活動終止於投票日前一天的零時零分。

在職之公職人員、國家安全、自治區、地方警察、法官、仲裁司、公設檢察官或地區檢察官、以及選舉管理委員會之相關成員嚴禁散佈選舉宣傳或進行任何選舉活動。
地方委員會需清空特定區域以供免費寄送公共通知，並免費提供公共建築或區域舉辦選舉活動。

除前述區域之外，各黨派、協會、臨時聯盟或聯盟和候選人僅可在合法商業區塊張貼選舉宣傳海報或公告。委員會需在選舉召開後七天內，向相關選舉管理委員會報備可免費供張貼海報之處。選舉管理委員會應秉持公平原則，使所有候選人可運用相同之空間及設施。
（六）國營媒體之運用
競選期間，參與選舉之黨派、聯盟、臨時聯盟和團體可依據以下條款之規定享有免費在國營電視和廣播電台放送廣告之權利。免費播放競選廣告之時數分配，係依照前一次類似選舉中各黨派、聯盟或臨時聯盟所得之票數來決定。針對參眾議員之選舉，免費廣告時數之分配僅需依據前一次國會選舉之結果而定。

媒體或節目之播放範圍可涵蓋不同選區。若媒體涵蓋範圍小於選舉區域，則以各黨派、聯盟或臨時聯盟於選區內總計票數來決定。以歐洲議會選舉為例，各黨派、臨時聯盟或聯盟所分配到的廣告時數是依照該地廣播或節目所涵蓋選區內所得票數來決定。
各國營媒體及其各個節目時段所提供之免費廣告播放時數需遵照以下之規定：
1、在前一次選舉中並未獲得任何席次之黨派、聯盟和臨時聯盟可獲得10分鐘之配額；

2、在前一次選舉中雖獲得席次，但其全國有效票數卻未達5%之黨派、聯盟和臨時聯盟，可獲得15分鐘之配額；

3、在前一次選舉中所獲得全國有效票數介於5%到20%之間的黨派、聯盟和臨時聯盟可獲得30分鐘之配額；

4、在前一次選舉中所獲得全國有效票數至少佔20%以上之黨派、聯盟和臨時聯盟可獲得40分鐘之配額。

（七）郵寄投票
在投票當日無法抵達所屬居住地或無法親自到場投票之具合法公民資格之選舉人，可以郵寄投票之方式參與投票。郵寄投票申請者須在投票日前將下列文件呈遞至選舉辦事處之省級代表處，其流程如下：
1、選舉人可向相關代表詢問登記註冊證明之事宜，並於各郵局辦理。期限始於選舉召開後，止於投票日前十天；

2、此項申請需由本人親自到場辦理。由官方委託承辦此項申請之郵局須確認該選舉人出示國籍身分證明之文件，並仔細核對簽名是否屬實。身分證明文件不得以影本代替；

3、若選舉人因疾病或身體缺陷無法到場辦理，可以透過公証人或領事等代表當事人辦理相關事宜。委託公証人或領事代表所持之辦理文件是由各個選舉人所出具，文件上不得列入超過一名的選舉人，且一個人僅可代表一名選舉人。選舉管理委員會需確認此條款確實執行。選舉人宣稱罹患疾病或身體缺陷，需持有官方開立免費醫療證明；

4、郵局應將所收到之文件在三天內送交相關選舉辦事處。

關於選票處理之流程如下：

1、選舉辦事處將以掛號信件之方式寄發選票、投票信封、省級代表所出具之證明，並附上所屬投票所地址之信封。
2、上述文件之寄送應始於選舉召開後第34天，止於投票日前6天。
3、若郵件送達時，該選舉人外出，郵局方面應留下詳細說明之通知，使該選舉人得以親自至郵局或依照規定派代表辦理。同樣亦需出示身分證明，才可取得郵寄投票之相關文件。
採取郵寄投票之選舉人如何投票？
1、選舉人必須在選票上做好註記，將選票放入投票信封中。若有超過一個以上之選舉，則此動作需重覆數次。
2、註記程序完成後，選舉人應將投票信封和省級代表所開立之證明共同放入所屬投票所地址之信封，且最晚需在投票日前三天以免郵資、掛號方式寄出。

郵局收到郵寄選票之信件後之處理程序為：
1、郵局應保留上述信件，直到投票當日早上九點，再開始寄送至各投票所。
2、針對投票日當天所收到之信件，郵局亦需予以發送，最晚不得超過晚上八點；若超過時間，則轉送至地區選舉管理委員會。
3、郵局需詳細記錄所收到之郵件，以供選舉管理委員會調查使用。

（八）海外投票

政府須採取必要措施以保障公職人員行使其公民權。政府亦需依法查察身在海外之西班牙海軍軍隊、商船或漁船人員之郵寄投票。

登記註冊郵寄投票之海外國人，居住於歐洲聯盟國家之西班牙國人可在當地行使其公民權。選舉人需親自在投票日7天前將投票信封送交至所註冊之職業領事館或外交使館。為此，西班牙於外交部設立一辦公處，收取選票相關資料，再由辦公處轉送到各選舉管理委員會。

具有合法效力之選票，其必要條件是上述信封需蓋有郵局之戳印或記號，以證明選舉人符合於規定時間內寄達選票。信封需具有職業領事館或外交使館之證明。

（九）選舉資金
國家應針對參與國會、參議院、歐洲議會及地方政府選舉之黨派、聯盟、臨時聯盟或團體之支出，進行補助。對於任何政治團體之補助不得超出所申報之花費。該花費須經由審計法院確認，以徹底執行其審計職能。

在前次的國會、歐洲議會或地方政府選舉中有獲得席次之黨派、聯盟和臨時聯盟，可預先申請相關補助。然而預先補助金不得超出該黨派、聯盟或臨時聯盟上次所得之30%。如預先補助金超過總補助金，則該黨派、聯盟或臨時聯盟應在選舉後退還超出之金額。
在政治獻金之捐助對象方面，排除官方管理機關或企業、半自治之非官方組織、國營事業、自治區、省級或地方政府、公司合營企業以及官方管理機關之承包商。此外，外國團體或個人亦不得有捐獻之行為。但針對歐盟議會選舉的歐盟預算案之補助，則不在此限。
在政治獻金之捐助額度方面，自然人或法人(公司行號、團體)不得捐獻超過一百萬西幣給任何黨派、聯盟、臨時聯盟或團體之募款帳戶。超過之捐款部分，各級選舉委員會有義務向審計法院
報告。
（十）選舉帳戶之控管與補助金之發放
為利選舉帳戶之管控，中央及省級委員會可在任何時間要求財務機構提供選舉帳戶之報告書、匯款人之帳號與身份以及其他委員會認為相關之資訊，以盡其審計之職責。若委員會發現有輕微之選舉違法行為發生，須通知公設檢察官，進行相關訴訟程序。各級委員會並應向審計法院報告相關審計結果。
在選舉後第100天到第125天之間，符合領取補助金或申請預先補助金之黨派、聯盟、臨時聯盟或團體應向審計法院提出詳細帳戶文件，說明各自之選舉收入與支出。
提供各黨派或協會貸款之金融機構應於該條款所述之時間內，向審計法院仔細說明貸款內容。
向審計法院報備後之30天內，政府當局應根據過去國家公報上之選舉結果，發放各單位之總補助金額的45%。在審計法院完成相關工作之前，這些金額應為預先補助金。選舉後200天內，審計法院為行使其審計之職能，應宣布選舉帳戶之合法性。若法院發現帳戶有任何違法之處或選舉收入與支出限制遭違背，可拒絕或減少該黨派、聯盟、臨時聯盟或團體之補助金額。此外，若違法行為確切，法院應通報公設檢察官辦公室。
三、政黨政治發展與管理
（一）發展概要

西班牙政黨政治開始於1931年「第二共和」成立之後，當時政黨可以自由發展與競爭，其後由於內戰爆發，政黨政治隨之亦告中止。1939年內戰結束，佛朗哥將軍執政後禁止政黨活動及人民結社，當時政黨之存在不僅缺乏法理依據，其財產及文件均被充公，且被迫轉入地下活動，政黨領導人士則多半為自身及其政黨之存續而流亡海外，而一般民眾提及「政黨」（El Partido）時多意指遭到完全禁止活動之「西班牙共產黨」(Partido Comunista Española, PCE)。直到1967年西班牙政府頒布「政府組織法」(Ley Orgánica del Estado)以前，西班牙王國內有半數以上之人民已完全不瞭解「政黨」之真正意涵，自1970年代下半葉伊始，西班牙各政黨開始蓬勃發展，開啟西班牙王國立國以來政黨政治最鼎盛之時代。

民主化後第一階段（1976年至1982年間）之政黨政治以政黨聯合為其特色。民主化後首度執政之「中間民主聯盟」（Unión Central Democrática, UCD）及隨後勝選執政之「西班牙社會勞工黨」（Partido Socialista Obrero Español, PSOE）均採與其他無法獲得足夠席位之小黨共同執政，勾劃出一「適當的多黨政治體制」（Multipartidismo Moderado）時期，而此一在不同政治勢力有限度的衝突與向心之間架構出西國政黨政治競爭結構，而其衝突與合作之關鍵則在於社會階層間之競爭。

民主化後之第二階段肇始於1982年10月28日，「西班牙社會勞工黨」首次在大選中獲得絕對多數，其獲取得多數選票支持之榮景並持續至1993年，西國學者將此一階段稱之為「有限之多元政治體制」（Pluralismo limitado）或「優勢政黨體制」(sistema de partido predominate)時期，此一階段之政黨競爭仍在於社會階層間之競爭，而西國在政治上則獲得福利國家之擴張，而在此同時，地方性之次級政黨體制則獲得鞏固。

自1993年「西班牙社會勞工黨」喪失其長期以來獲得絕對多數選票之優勢，被迫需與其他小黨聯合執政，1996年「民眾黨」於大選中以相對多數勝選，亦必須與其他小黨聯合，使西國政治情勢回復至前述第一階段之政黨政治發展模式。而在政黨聯合之過程中，區域性政黨「加泰蘭匯合黨」（Convergencia i Unió, CiU）扮演了多數黨能夠否順利組成政府之關鍵性角色。

西班牙自民主化後即係多黨制政治體制，惟受到其選舉體制極大之影響，由於西班牙之選舉制度採比例代表制，有助大型與全國性政黨之發展與鞏固，因此在經過數次選舉後，許多小型與地區性政黨因無法通過選舉的試鍊而逐漸消失，此係其一大特色，此外，政黨所代表之「社會階級」(clase)及「中央與地方」(centro-periferia)等兩項主要競爭力量亦形塑了西班牙政黨體制，係其政黨政治之另一項特色。
（二）政黨法之修正

西班牙巴斯克地區民族主義者主張，巴斯克自治區、拿瓦拉自治區應該結合起來，透過公民投票和民族自決等方式完成巴斯克獨立建國。由於巴斯克人預定建國的領土，涵蓋了西班牙北部、法國南部的領土，涉及個別國家的主權問題，很難在短期間達成目標。因此活躍於巴斯克地區的恐怖組織—艾塔（Euskadi Ta Askatasuna, ETA）採取雙重策略，一方面以軍事路線進行恐怖行動和暴力革命，脅迫西班牙政府讓步；另方面，結合巴斯克地區的政黨—巴達夙納（Batasuna），進行議事鬥爭，以達成獨立建國目標。
巴達夙納為了逃避司法機關的追查，數易其名，且不僅是艾塔的外圍組織，其成員更直接涉入恐怖行動的策劃，但西班牙政府一直沒有法源得將其繩之以法。在2001年美國九一一被攻擊事件過後，全球反恐情緒高漲，在美國和歐蒙的支持下，西班牙和法國對艾塔全力圍剿，也促使西班牙政府正視政黨法規範不足之處，亟思修法予以改變。
依據1978年西班牙政黨法第5條第2項規定：「當政黨的組織或活動有違反民主原則或觸犯刑法規範的不法情事時，可以同意暫時解散政黨」；第3項規定，「有管轄權的司法機構應當事者要求可以同意暫時中止政黨活動，直到宣判為止」。但實際上條文對於解散政黨卻缺乏詳細規定，因此西班牙政府遂於2002年上半年進行政黨法之修正。
巴達夙納之議事策略得以奏效主要係1998年巴斯克地區的選舉，巴斯克民族主義黨和阿爾卡達夙納未獲過半席次，不過在支持艾塔的艾里特洛克支持的情形下，依然成功合組了巴斯克自治區政府。
2001年巴斯克自治區的選情，在巴斯克民族主義黨和阿爾卡達夙納結盟的情形下，艾里特洛克的支持率下滑，自治區國會席次由從1998年的14席滑落到2001年的7席，得票大幅萎縮。艾里特洛克在敗選之後，為避免司法機關查辦其與艾塔的關連，遂於同年6月改名為巴達夙納。
西班牙阿斯納爾政府為了徹底根除政黨支持恐怖主義的後遺症，於2002年2月17日提案修正政黨法，並於同年3月提出修正草案，4月19日完成修訂後送請國會批准。依據西班牙政黨法修正案，要啟動判定政黨違憲程序，可以由50位眾議院或參議院議員提出，也可以由司法機構的檢調部門或由中央政府自行提出。
（二）對政黨涉及恐怖活動之處置

2002年新頒布的政黨法，第9條規定，針對政黨活動有全面性的界定外，同條第2項認定政黨違反民主原則，特別是持續破壞、癱瘓或摧毀民主體制時，將被認定違法。同條第3項則界定政黨處及恐怖活動範圍的問題，以進一步釐清巴達夙納的責任，該要點如下：

1、提供恐怖主義明示或暗示之政治支持，為恐怖行動脫罪或將其行動合法化，以達成政黨政治目的。

2、有計畫的配合暴力行動，以製造文化衝突與民間對抗，並迫使反對者擔驚受怕，無法自由發表言論或參與公共事務。

3、常有觸犯恐怖主義罪刑者在政黨領導階層或公職候選人名擔當中出現，而且不公開拒絕恐怖主義份子的方法和目標。

4、混合或全面使用代表恐怖主義或暴力的識別標幟、信息，以之作為個別政黨活動的工具或手段。

5、轉讓原本各有關法令賦予政黨之權利，特別是選舉法規的部分，給予恐部分子者，或與其和作者。

6、習慣與制度化認同暴力組織的單位或組織合作，而該單位或組織有庇護和支持恐怖主義份子的情形。
7、由政黨領導的機關組織內，以行政經濟措施或其他命令，支持上款所述之合作對象。

8、提倡、參加以獎勵、紀念或崇尚暴力行為為目的之活動，而該項紀念活動推崇的對象，亦包括恐怖行動的犯罪者與合作者。

9、掩護和恐怖主義或暴力相關的行動，以製造社會失序、要求和強迫狀態。

當政黨持續重複違反第7條和第8條政黨組織、運作、權利、義務的規範，而損壞內部結構和民主運作機制；或違反第9條對政黨活動規範，而損壞民主原則、自由體制，乃至於毀壞、癱瘓民主制度。依據第10條規定，最高法院的特別法庭，即可予以判定解散。申請政黨違法的機關為中央部門或檢調單位。而眾議院和參議院亦可就政黨違反第9條對政黨活動的規定，要求政府檢具政黨違法事實送交部長理事會研議，以啟動判定政黨違憲程序。
西班牙政府在面對啟動判定政黨違憲程序採用分進合擊的策略運用：

1、司法院收集巴達夙納違反政黨法的具體事證，交付予檢查總長，要求作為判定巴達夙納違法的證據；
2、高等法院負責刑事案件的法官賈松在新修訂的政黨法生效後，要求巴達夙納賠償街頭暴亂的損失，凍結巴達夙納的資產和戶頭，同時也要求巴達夙納應歸還政府補貼政黨的選舉經費，以作為損失賠償。之後，並以巴達夙納違反人道為罪名，下令中止巴達夙納及其前身政治活動3年，若有必要並可延長至5年。
3、眾議院應民眾黨和勞工社會黨議員之要求，召開特別全會，就巴達夙納及其前身之作為舉行辯論和投票，以要求政府向最高法院特別法庭起訴巴達夙納違法包庇艾塔。
（三）小結

西班牙政府為了徹底根除艾塔的恐怖活動，以積極的行動修訂政黨法，並以法律途徑消滅附和艾塔的政治勢力，但巴斯克地區人民的民族意識，仍可能轉而依附其他巴斯克民族主義政黨，西班牙政府仍須正視巴斯克自治區所倡導的雙邊共享主權關係，審慎處理中央與地方的權限之爭議。
伍、考察心得與建議
一、英國選舉制度

（一）國會選舉制度改革
    英國國會選舉制度係採單一選區相對多數制，在小選舉的選舉結果往往出現贏者全拿(winner take all)的現象，造成政黨得票與席次的比例性不符，此制明顯有利於大黨，不利於小黨。而選民往往也基於這樣的認知導致投票意願不高。對此，英國國會曾經委託詹克斯爵士進行國會選舉制度改革之研究，詹克斯爵士提出一個新的混合型選舉制度，在單一選區部分，採行偏好投票，試圖解決當選者得票未獲50％的情形；而在比例代表制的部分，則採開放式名單，讓選民得依其偏好排序候選人的選擇。同時，比例代表制席次約佔總席次15％至20％為宜。

詹克斯爵士所提的改革方案確實是從如何使選舉結果如實呈現民意與提高選民投票參與的根源著手，試圖降低選舉制度扭曲人民投票意願與投票選擇等問題。然而，詹克斯爵士所提的選舉制度修正研究報告未獲國會重視，可能的原因不外乎目前的單一選區相對多數制仍對工黨和保守黨兩大黨最為有利。
儘管英國國會的選舉制度改革未獲國會採納，但於蘇格蘭議會、威爾斯議會及倫敦市議會已經採行補償性的混合制，亦即結合單一選區相對多數決和政黨比例代表制的混合型；英格蘭、蘇格蘭及威爾斯的歐洲議員選舉則是採封閉式政黨比例代表制。以上，均展現英國選舉制度的多樣性。
    對照我國國會選舉制度改革，自行憲以來，憲法增修條文已歷經七次修正，立法委員自第七屆起，已改採單一選區兩票制，席次也減半為113席。縱然過去複數選區單記不可讓渡投票制（SNTV）蘊含比例代表制精神，然而，選民並未真正投票選擇政黨；改採兩票制之後，選民除了一票可以選擇自己選區的候選人外，另一票則可以選擇政黨。因此，從選民的投票自主性上加以觀察，這樣的制度確實比複數選區單記不可讓渡制及單一選區相對多數制來得優良。此外，台灣比英國幸運的是，在改革選舉制度的動能上，充滿更多機會，一則台灣為新興民主國家，改革的契機容易萌芽，再則選民對於民主政治的發展仍充滿期待。
（二）郵寄投票
    英國自1918年人民代表法即已納入軍人不在籍投票（特設投票所投票），直到1948年才擴大身障、出國旅遊、職業本質或長期未居住於現住地址者，均可申請郵寄投票。直到1980年代，英國內政部面對郵寄投票只針對特定對象開放之批評，也僅是回應廣泛地實施郵寄投票可能造成選舉弊端而持保守立場，這樣的立場直至2000年5月的地方選舉才有改變，該次選舉選舉委員會選擇了32個地方政府試行全面郵寄投票實驗計畫，對於投票率的提升確實有相當的助益。至2004年，英國眾議院考慮在歐洲議員及地方選舉時，挑選數個地區試行全面郵寄投票實驗計畫，參議院以可能發生選舉舞弊為由多次退回，後經眾議院與參議院間折衝妥協，才讓試行計畫得以啟動。儘管事後選舉委員會之檢討報告指出，試行計畫相當成功，也沒有跡象顯示發生選舉舞弊情事，但仍然建議未來英國的法定選舉，不宜全面採行郵寄投票。
    觀察英國採行不在籍投票已有近百年的歷史，2000年以降，也有兩次成功的試行計畫，但是對於政策上全面採行郵寄投票，選舉委員會仍存有高度疑慮，認未可採。台灣目前在中央層級的選舉投票參與情形尚稱踴躍，與英國為提升選民投票參與的考量有異，但英國選擇從地方與歐洲議會的選舉上先行試辦，並採取數個地區辦理試行計畫，未來台灣如果考慮採行不在籍投票計畫，除了政策目的應先予釐清外，選擇試辦的選舉層級尤需審慎，同時選舉舞弊的可能情形亦應先予防範，以維持選舉結果正確性及選舉公共性。
二、西班牙選舉制度

（一）獨立的選舉委員會

    西班牙為兩院制國家，其立法權分屬眾議院和參議院，惟其權力並不對稱，參議院修正之法案尚須送回眾議院討論通過，眾議院的權力較參議院大，可見一斑。西班牙的國會選舉，係採封閉式比例代表制，選舉結果產生後，由中央選舉委員會依各政黨得票率情形，採最高商數法計算出政黨可獲席次，再依各政黨提出候選人名單及順序，分配當選人數。
儘管西班牙在國會體系與選舉制度上與我國殊異，西班牙民主化以來，並未發生過大的選舉爭議，究其原因，其選舉委員會的獨立運作發揮相當的功用。中央選舉委員會是特設於國會底下的獨立委員會，其組成總共有13名成員，其中8位是從最高法院之法官中抽籤指派，第1位被抽中的即為主席；另外5位是由國會中之各政黨或聯盟共同推選現職為法律、政治或社會科學之大學教授產生。選舉委員會委員任期4年，但沒有連選連任的限制。未來我國中央選舉委員會亦將為獨立委員會性質，惟其組成方式，朝野雙方似仍無法擺脫政黨利益的考量，西國中央選舉委員會之組成模式，或可供參考。
（二）不在籍投票
1、郵寄投票

    西班牙政府以人民的選舉權是由憲法所明文保障，基於對人民參政權的保障，採行郵寄投票制度已行之有年。人民得向郵局申請辦理郵寄投票登記，申請人需持身分證明文件由本人親自辦理。申請通過後，選票是由選舉辦事處直接寄出，選舉人在選票註記後，亦需以郵寄方式寄回選票，郵局收到後，應先予保管，直到投票日當日，再將郵寄選票寄送到各投開票所，並與一般選票分開計票。

2、海外投票

    為保障公職人員、商船或漁船等海外人員行使公民權，政府應採取必要措施，以保障其參政權。申請登記郵寄投票的海外國人，應將選票信封交至所註冊的職業領事館或外交使館，再由西班牙外交部統一收取後轉送各選舉委員會。
    綜上，相對於英國對國會大選採行全面郵寄投票制度採取審慎保留的態度，西班牙國會選舉早已採行郵寄投票多年；英國採行郵寄投票則是為了挽救選民的低投票參與率，而西班牙則是基於參政權的保障而予採行。該二國對以郵寄投票擴大投票參與看法不同，探究其原因，筆者推敲認為，應與該二國選舉制度不同有關，英國係採單一選區相對多數制，西班牙是採比例代表制。採行單一選區相對多數制者，施行郵寄投票制度產生選舉舞弊的風險較高，因為在單一選舉的對決中，只要收集一定規模的票數，即可能影響選舉結果，自然選舉舞弊的可能性會升高，要杜絕選舉舞弊的成本也會提升；相對於此，在比例代表制下要影響選舉結果，並不容易。因此，針對不在籍投票的規劃考量，除了價值面向的思辨外，改變選舉結果的風險亦有評估的必要。
三、英國政黨資金管理
    英國〈政黨、選舉和公民複決法〉之立法主要即在推動規範政治獻金之申報與管理，設立選舉委員會以執行規範政黨資金、限制競選經費及推動公民投票事項。以下僅就有關政黨資金管理有關事項，其特色摘要如下：
1、首次明定政黨應辦理登記，並載明申請登記事項，包括政黨領導人、提名官、財務長及競選經理人等。其中，財務長是負責有關選舉競選經費之使用、政治獻金及其會記報告書之申報均符合法律規定；競選經理人則負責政黨在競選活動均依法進行，因此，如有競選活動的違法咎責，均由競選經理人承擔，而非候選人。
2、合法登記的政黨必須按季向中央選舉委員會申報其收受之捐款和貸款。如逢國會大選期間，政黨應每星期申報。如有申報不實，該法定有罰則規定。
3、明定合法之政治獻金捐贈者和受贈者及應申報之政治獻金類型，英鎊200元以下的捐款不納入政治獻金範疇。

4、政黨得另設政黨會計單位（AUs），得收受政治獻金，其財務不直接受政黨中央黨部所管理，但政黨申報政治獻金時，需一併申報其所屬會計單位之受贈明細。
5、政黨收受政治獻金，首應檢視政治獻金之捐贈者是否合法，如屬非法捐贈，應返還捐贈者，並向選舉委員會報告；如無法查明捐贈者，應繳交中央選舉委員會，存入特定基金。政黨如收受非法政治獻金，未於30日內依法處理，即構成犯罪。其中，應特別注意的是關於政黨與公司間的借貸交易，該公司是否合法的查證工作應於借貸交易成立前完成。
6、政黨競選支出上限遲至〈政黨、選舉和公民複決法〉才建立，政黨競選期間是自大選前一年起算，政黨競選經費的上限有兩種計算方式，第一種方式需視政黨參與的選區多寡，乘以定額數3萬英鎊；第二種方式則採定額方式，在英國四大地區另設定額數。政黨可以選擇對其最有利的計算方式。
7、政府對政黨補貼包括政策發展補助金、免費提供政黨電視廣告時段及短錢。政府每年所編列的政策發展補助金，不僅要照顧到大黨的需求，最重要的是要維持小黨的生存。

    上述英國關於政黨資金管理相關規定，與我國政治獻金法對於政治獻金之規範，其立法方向與內涵大略一致。由此可見，陽光法案不論在老牌民主國家抑或在新興民主國家，均為政治改革的重點項目。儘管台灣在民主發展的過程中，起步較晚，但隨著政治獻金法於2003年通過立法，已為政黨、政治團體及擬參選人之政治獻金規範，建立制度性的管理機制。

在進一步改革的面向上，英國近來因為工黨布萊爾政府涉及「獻金換爵位」的疑雲風波仍未平息，布萊爾首相本人仍須面對警方的審訊，因此相關法令的修正主要是聚焦於政黨與公司間的借貸交易，以防堵政黨與公司負責人間不當的權錢交易。
關於非法政治獻金的處置，目前研修中的政治獻金法也將擬訂返還機制，並限於一定時間內應返還非法政治獻金，違者將依法處罰。另有關政黨財務申報方面，英國係按季申報，大選期間尚須每星期申報；我國則採年度申報，關於大選期間之申報則未予規範，英國大選期間之申報，值得參考，讓選民和媒體得於大選期間瞭解政黨政治獻金之往來情形。在英國與我國的政黨財源部分，除了來自黨員的黨費外，接受政府的補助與民眾的捐款都是政黨財務的重要資金來源。
此外，為了政黨間公平競爭起見，目前研修中的政治獻金法，另將針對政黨捐贈所屬黨員之政治獻金設定額度上限，期使各政黨及擬參選人在相同的起跑點上競爭。
四、西班牙政黨法制研修
    西班牙政黨政治的發展深受選舉制度所影響，由於比例代表制的選舉制度，使得西班牙的政黨除了1982年至1993年西班牙社會勞工黨曾以單一政黨執政外，其他政府之組成均採聯合內閣方式籌組，因此也維持了西班牙多黨並存的政黨政治發展模式。
    西班牙政府為了維護民主的價值與和平，打擊境內恐怖組織，各政黨間取得共識合作修訂政黨法，除了西國政府體制的設計引導了政府決策傾向以共識決的模式產出外，也顯現各政黨在國家整體利益的前提考量下，願意攜手合作，而政府部門也在修法之後，儘速地拿出行動方案，以分進合擊的方式打擊非法政黨化身的恐怖組織。
    對照於我國解嚴開放政黨設立以來，對於政黨的管理仍以人民團體法為依歸，惟「人民團體法」對政黨之規範，視同一般人民團體，採取消極、低度規範，規定十分簡略，立法精神偏向「政黨自律」原則，其設立登記係採「事後備案制」，許多政黨在形成民意、參與選舉方面，並未積極投入，形成所謂「泡沫政黨」，主管機關並無相關規定可據以輔導或管理。顯見當前法制實已不符現階段台灣民主的發展需要。若干社會關注的議題，諸如政黨財務狀況，以及政黨可否經營事業等，均在在檢驗民主化的台灣，政黨間的競爭環境是否更為公平合理？尤其，在立法委員改採單一選區兩票制之後，政黨間的競爭將更為激烈，健全政黨公平競爭的制度設計，其重要性不言可喻。是以，當前政黨法的制定及政治獻金法的修法，已屬行政與立法部門刻不容緩的課題，唯有健全的制度，方能維繫民主政體的運作與發展。西班牙修訂政黨法的歷程，或可供我國研訂（修）相關法規參考。
五、其他心得

    （一）英國

英國是一個很典型的資本主義的國家，也是一個民主傳統起源較早的國家，因此相對於其他國家，英國在近幾年來的經濟或民主發展都相當有限。一則可能肇因於社會結構過於僵固，再則英國人心中多少仍懷抱著日不落帝國時代的民族優越感。

    如果英國是資本主義的大國，那麼倫敦就是她最具代表性的都市。那種資本主義的思維，反應在倫敦的都市輪廓，其都市發展就是依著同心圓向外擴展開來，倫敦市中心即為同心圓的圓心，市中心的地價最高，越往外發展，地價逐漸遞減，其居住的社會階級也從富商貴族、中產階級至中下階層。現今英國仍維持著重商主義的思維，倫敦仍是世界富商的最愛，是全球富人選擇居住都市排行榜中的第一名，同時英國也讓大企業享有租稅優惠，大企業在英國以外的獲利不需課稅，以換取富人願意留在英國消費，維持市場經濟的活絡。
    相對於資本家的生活，一般薪給階級要在倫敦生活，應該會有「倫敦居大不易」的辛酸吧。英國生活的食衣住行，無一不在提醒著，這是一個資本主義的國度，是有錢人的天堂，窮人的地獄。舉例來說，倫敦的地鐵，在顛峰時段取價比離峰時段高，大約貴了25％，必須通勤的上班族、學生應該是一筆不得不支出的可觀費用。試想，如果在台灣施行這樣的取價，台灣人不造反革命嗎？筆者參觀倫敦新地標倫敦眼，位於泰晤士河畔，是一座充滿科技、現代且具有時尚美感的摩天輪，當然擠滿了排隊人潮，在非假日的午後，花40分鐘13英鎊可以排到一張票。想要「得來速」？可以！付25英鎊，5分鐘可以買到票，登上摩天輪。這就是一個有錢人可以買到特權的天堂。

18世紀火車的發明開啟了工業革命時代，也因此改變了人類的經濟文明，倫敦市區的地鐵系統也是全世界最早發展出來的。但是在上下班時間的搭乘地鐵，你大概會詫異於印象中英國人溫文儒雅、充滿紳士風度的形象消失無蹤，排隊失序的情形照樣在倫敦上演。當下想起搭乘臺北捷運的秩序，我想臺北的文明程度應該比較高吧！
    （二）西班牙

西班牙馬德里機場，是全歐洲運輸第四繁忙的國際機場，波浪型、新穎的機場甫於2004年落成啟用，在一片黃澄澄的荒漠中，西班牙台地地形光禿裸露，陽光普照，也正輝映了西班牙人的熱情與開朗。
西班牙是全世界第二長壽的國家，僅次於日本，其來有自，西班牙人農產豐富，盛產蔬果、橄欖、葡萄，製成果醋、橄欖油和紅酒，據說健康的飲食正是西班牙人長壽的秘訣。一般來說，西班牙人的晚餐時間是8點到11點，西班牙人很重視和家人或朋友共享的晚餐時間，西班牙人用餐時間長且食量也大，駐西班牙代表處黃代表瀧元因此戲稱古為大食帝國的西班牙，其人民確有大食的本領。
近幾年來，西班牙在打擊恐怖組織的活動上不遺餘力，進出西國的政府機關都進行嚴密的監控，考察人員訪問西國眾議院、選舉委員會、內政部等單位，都必須像進出機場一樣進行通關檢查。儘管如此，受訪人員仍然竭誠歡迎考察人員的參訪。民眾黨眾議員Jose Luis Ayllon特別在院會開會期間接待，只有在院會表決時匆匆趕付投票，其餘時間對考察問題提供詳盡的說明，並且指出曾到台灣訪問，對台灣的憲改留下深刻的印象。內政部派出三位相關業務政府主管人員接待，不僅一一回答考察人員的提問，並提供選舉法典及書面簡答資料作為參考。選舉委員會主席Jose Maria Ruiz-Jaraba Ferran大法官更親自在其辦公室中接待考察人員，言談中，談及台灣威權時代的蔣介石，更盛讚台灣科技產業的發展。台灣對他們來說，不僅止於一個陌生的國度，反而像朋友一樣親切。
陸、結語
此行英國、西班牙考察，除拜會主管選舉、政黨業務相關人員，瞭解相關法規、交換業務經驗與心得外，受訪人員對於考察人員提問事項，不論是口頭說明或預擬書面資料，均提供相當詳實的說明與精闢的見解，極具參考價值，也藉此行一併蒐集相關法規、法院判例等資料，作為業務推動參考。

本次英國考察，承蒙駐英國代表處林代表俊義特別撥冗並熱忱接待，相關拜會行程承蒙林秘書易民妥為安排並陪同拜會，並請學有口譯專長的劉泗漢先生擔任傳譯，同時，也要感謝正在諾丁漢大學的攻讀國際關係博士的好友趙航，細心規劃參訪行程，讓此次英國考察順利圓滿。

西班牙考察承蒙駐西班牙代表處黃代表瀧元特別撥冗並熱忱接待，親自陪同考察同仁拜訪西國眾議員及民眾黨黨務高級主管，並設宴邀請審計法庭委員與考察同仁餐敘，以瞭解有關政黨財務之審計業務，其他相關拜會與參訪行程承蒙鄭秘書力城費心安排、陪同拜會並擔任傳譯，因考察人員不諳西語，鄭秘書特於行前親撰西國政治制度梗概，俾利考察同仁於行前對該國有初步的認識，並蒙正在馬德里大學攻讀政治學博士學位的柳嘉信先生引領參訪西國皇宮，及華僑陳永森先生協助安排參訪行程，使得本次考察順利圓滿，謹此一併致予謝忱。
附錄一：訪談紀要

一、拜會英國保守黨（The Conservative Party）

時間：95年11月17日

地點：保守黨中央黨部倫敦辦事處

訪談人員：保守黨高階主管Alan Mabbutt 

(CCA Head of Local Government and Party Legal Officer)

陪同人員：駐英代表處林秘書易民

訪談紀要：

（1） 2000年國會通過立法之前，並無針對政黨的財務管理訂定相關規定，惟目前對候選人的財務管理尚未有明確的規定，將是未來立法之重點。2000年通過的〈政黨、選舉和公民複決法〉是1997年工黨政府上台後通過的法案，工黨鑑於當時保守黨在資金籌措上比較充裕，相形之下，在政黨競爭時，工黨將處於不利之地位，於是提出政黨財務規範的改革法案，設定政黨競選花費上限。選舉委員會也是在該法通過後所成立的獨立委員會，其功能主要是揭露政黨的財務報告，每人每年捐贈政黨政治獻金總額在英鎊200元以上，即有申報之必要，200元以下的捐款，則非屬於該法所定之政治獻金。

（2） 外國公司不得捐贈政治獻金；接受捐贈的政黨必須查核捐贈者每年的捐款總數，超過一定額度者，依法應有申報的義務，也唯有取得合格登記之選民，才能捐贈政治獻金。惟目前政黨在查對捐贈者年度捐贈總額時，確有實務查對上的困難，因為各地區政府受理登記的電子軟體不同，並無統一的軟體可供查核，必須將電子檔印出，以紙本的格式逐一查對，希望政府能將各地的選民登記軟體統一，以便利政黨查對捐贈者的相關資料。

（3） 儘管各政黨因為現行法令的規定，增加政黨的運作負擔，但保守黨對於〈政黨、選舉和公民複決法〉針對政黨的財務規範相關規定，仍持正面看法。一則政黨中央黨部對於地方黨部將有更大的控制力，一則中央黨部對於各地方的候選人提名名單將有更大的掌控能力。

（4） 保守黨候選人的提名作業，全國性的選舉部分，中央黨部將先列出候選人名單，然後由地區黨部、委員會及初選委員會組成一個提名委員會，負責候選人名單的審定。至於地方性選舉，則是授權地方黨部提名，之後再送請中央黨部發給提名證書。不同於保守黨以提名委員會之方式產生候選人名單，工黨的候選人則是從黨員中挑選產生，自由民主黨則是由黨員登記初選產生。

（5） 在英國，政黨被視為是公司組織，得擁有和買賣股票，應自負盈虧，所以甚少從事高風險的投資。政黨可以經營商業，依照商業交易法從事商業行為之交易，但不得經營廣播事業，包括電視、廣播電台等；儘管法律無明文禁止不得經營報紙或網路等媒體事業，但事實上幾乎沒有政黨經營此類事業，只有自由民主黨發行少量的週刊，每次大約發行4-5頁。

（6） 保守黨的主要財務來源來自黨員的黨費、政府補助、經營商業之收益以及人民之捐贈。但經營商業之收益所佔比例甚低，主要是承襲1950年代以來，保守黨將其會社所有之土地或房地產等出租給保險公司所得之收益。
（7） 是否擔憂執政黨以權力換取商業利益？在英國，基於過去的歷史因素，商人為了自身的權利，起而組織會社、參與政治運作，以對抗過去的貴族階級，會社則伴隨著政治發展的需要逐漸形成現今的政黨架構。不過現代法律為了阻絕議員圖謀自己或他人不法利益，議員應接受國會倫理規範，及利益迴避等相關規定。

二、拜會英國選舉委員會（The Election Commission）
時間：95年11月20日

地點：選舉委員會辦公室

訪談人員：高階主管 John Franks (Compliance Manager)

高階主管Andrew Fraser (Project Manager -International)

陪同人員：駐英代表處林秘書易民

訪談紀要：

（1） 選舉委員會是依2000年通過的〈政黨、選舉和公民複決法〉所成立，主要職掌包括：1、規範政黨、政治獻金及競選經費；2、公布政治獻金捐獻及競選花費；3、公布政黨帳目；4、鼓勵選民登記投票。

（2） 在〈政黨、選舉和公民複決法〉未通過前，並無特定法律針對政黨的政治獻金加以規範，現行法則明定捐贈者僅以取得合法登記之選民、在英國申請許可設立的公司、工會、小型會社組織等為限。依照現行法的規定，政黨中央黨部收受之政治獻金未達5000英鎊者，或政黨地方黨部收受之政治獻金未達1000英鎊者，不需向選舉委員會申報。每年政黨應按季定期向選舉委員會申報，選舉委員會應將上述資訊公開，而媒體對選舉委員會所公布的資訊也極有報導興趣。

（3） 除了政黨及候選人得收受政治獻金外，亦有所謂第三黨捐款（Donation to the Third Party），意旨推動特定議題之組織，譬如上次大選期間有一個「獵狐行動」行動組織，即提出特定議題向民眾募款。但此類組織的募款，也限定在大選期間才能收受，如果收受之政治獻金，在英格蘭地區超過1萬英鎊，或在蘇格蘭、北愛爾蘭、威爾斯地區超過5千英鎊，即需向選舉委員會申報。

（4） 候選人接受政治獻金，不受競選期間之限制，亦即不論是否為選舉期間，都能收受政治獻金，惟需按時向選舉委員會申報。在英國，候選人通常另聘有競選經理人（Candidate Agent）以處理其競選和政治獻金相關事務，如警察單位調查後涉有不法政治獻金之收受，其法律責任之追究係針對競選經理人，而非針對候選人。

（5） 針對候選人競選經費之支出，設有競選經費上限，候選人不得超出，如有超過部分，得由地方政府或對手陣營向選舉委員會提出檢舉，並向法院舉發。選舉委員會針對候選人申報資料，如認有不實，得移送警察單位查辦。

（6） 儘管候選人收受政治獻金並無時間限制，但候選人競選經費的花用，僅限於競選期間4個月內得以動支，相較於政黨的花用期間，為期一年，候選人平常之支出不足的部分，通常都是由所屬政黨來支付。

（7） 在競選宣傳方面，政黨可以透過電視和廣告等媒體宣傳，但候選人只能透過平面媒體宣傳。

（8） 在選務的執行與監督之分工上，選舉委員會主要是負責法令的執行以及競選經費之規範與監督，選務則是由地區政府自行辦理。

（9） 選舉委員會的成員，是由各政黨代表所組成的任命委員會所提名推薦，經過眾議院的同意後由女王簽署任命令並公布。委員會是一個獨立的機關，直接向國會議長負責，監督政黨的財務運作。

（10） 關於選舉制度是否有朝向比例代表制改革的可能，目前看來，國會尚未就此達成共識；選舉制度是否改革應由國會決定，非屬於選舉委員會之權責。但自2007年開始，蘇格蘭國會及地區議會都已改成比例代表制。

（十一）政府對政黨的補助，可以分為直接補助和間接補助。直接補助有兩類，一種是給反對黨領袖，一種是給反對黨，都是由國會直接支出；目的是確保反對黨有足夠的資金維持政黨運作，只要取得國會2席以上的政黨即可領取政策發展補助金，目前有7個政黨可以領取這個補助；蘇格蘭、威爾斯和北愛爾蘭地區針對地區性政黨也都有相同的補助制度。間接補助包括大選期間政府提供給候選人免費的競選宣傳郵寄服務，政黨僅需自己出資製作宣傳影片，電視宣傳時段則是由政府免費提供，執政黨和最大反對黨擁有相同的宣傳時數，其他政黨則是按國會席次比例分配。

（十二）選區劃分委員會分成英格蘭、蘇格蘭、威爾斯和北愛爾蘭四個職司各個地區的選區劃分工作，因為英國是英國聯合王國，所以並無統一的選區劃分委員會。

（十三）有無通訊投票制度？有通訊投票制度，選民毋須說明理由，僅需向地方選務機關申請登記。

（十四）英國政府是否曾經考慮由政府來辦理政黨初選？英國向來都是各政黨依照其提名方式推薦自己的政黨候選人。
三、拜會西班牙民眾黨國會議員及民眾黨組織部主管
時間：95年11月21日

地點：西班牙眾議院

訪談人員：民眾黨國會議員Jose Luis Ayllon
民眾黨組織部高階主管Alfonso Serrano
陪同人員：駐西班牙黃代表瀧元、鄭秘書力城
訪談紀要：

（1） 政黨法的修正目的為何？西班牙的政黨法是於1978年所頒佈的，目的是在恢復佛朗哥將軍獨裁政權之後所喪失的民主制度。法令頒佈後，主要是希望活絡西班牙的社會運動或政黨運動。民主化之後，政黨活動恢復快速，唯一的問題是恐怖主義艾達組織（ETA），其勢力範圍涵蓋法國南部，以謀殺或非和平方式從事政治活動，在巴斯克地區有一個政治團體是很明顯的支持艾達組織的非法活動。這一個組織不僅取得國會席次，在街頭也從事暴力活動。2002年西班牙執政黨與反對黨間有一個協議，稱為「自由協議」，為了自由及反對暴力主義，任何團體只要涉及或參與暴力，即不得在國會中取得席位。2002年同時也修正政黨法，當年度西班牙南部自治區的選舉中，有2名候選人遇害，事後調查結果是由艾達恐怖組織所為，因此國會即要求依新修正的政黨法解散該政黨。2002年的修法並非緊縮政治活動的表達，而是為了彌補當時政黨法的漏洞，亦即對於危害民主、自由、和平等價值的暴力組織，得依法將該組織予以解散。

（2） 政府經費的來源為何？主要是來自政黨補助或人民捐款？政黨的來源主要有三，分別是黨員黨費、接受人民捐獻，以及最主要的政府補助，政府補助又因政黨是全國性的政黨或地方性的政黨有別。

（3） 政黨發給政黨補貼有無門檻限制？一般時期的政黨財政運作，政府對政黨的補助，每位國會議員1萬8千歐元的補助，同時，國會議員得票每票補助0.5歐元，目前兩大黨，社會黨和民眾黨，大約都可獲得1千萬歐元的補助。除非取得國會席次，否則新成立的政黨是無法獲得政府補助的，因此在現行體制下，在西班牙很難發展出新的政黨。目前僅有不到10個政黨取得國會席次並獲得政府補助。

（4） 政黨得否擁有財產，經營企業？政黨可以擁有財產，但指涉的是指辦公室這類的不動產，政黨可以透過不動產之抵押獲取融資。至於經營企業部分，政黨不得從事商業營利行為，因為這也不是政黨成立的目的。但政黨舉辦活動時，可以販賣書籍、原子筆推廣其政治理念。

（5） 政黨得否經營傳播媒體？民眾黨從未經營傳播媒體。社會勞工黨曾經買過傳播媒體股票，也引起爭議，主要是因媒體營運財務出現狀況，其目的係為救助媒體的營運，非出於營利目的。政黨可以利用網頁、電視或平面廣告為政黨宣傳。

（6） 政黨可否透過持股、投資公司以獲取商業利益？在西班牙是不允許這樣的行為。前述的案例，社會勞工黨購買某傳播媒體股票，其目的是救助行為，而非基於商業目的。如有政黨從事商業活動，這樣的行為是很難為社會大眾所理解或接受。可以想像一下，如果政黨介入商業行為，政府有承包工程，那麼誰會獲得承包契約？或者，如果政黨可以經營媒體，那麼哪些媒體可以取得執照？不過有一點要加以區別，如果是舊辦公大樓賣出，再購入新辦公大樓，其間若有差價，則非屬營利行為，應認為政黨黨務運作所產生。

（7） 如果政黨擁有財產會有爭議，那麼最好是法律明定哪些財產是可以擁有，在西班牙可以透過審計法庭審查或國會立法使政黨財產透明化。

（8） 在西班牙，政黨、候選人或政治人物可否收受政治獻金？如可收受，是否有上限規定？政治獻金係以政黨為捐助對象，6千歐元以下可以為匿名捐贈，6千歐元以上的政治獻金，即需具名捐贈。現行法對於政治獻金捐贈上限並無規定，但目前針對捐贈額度應否加以設限，以及應否設定政黨收受額度比例，確實均引起熱烈的討論，但仍未獲解決。

（9） 成立政黨是否需取得政府許可？在什麼要件下，政黨會被解散？由何機關解散政黨？成立政黨需向內政部登記，由秘書處和登記處負責審查，申請人應附具相關文件。關於申請政黨有關申請人之消極資格、政黨名稱、宗旨、黨章報請主管機關核備等，均有法律行文規定。透過法律行為解散政黨在西班牙確實是發生過的，任何政黨可以自由的活動，但應遵守民主和人權的基本價值，如有以恐怖行動的方式達成其政治目的，違反相關法律規定，得由政府或財政機關提出，經司法機構判決後予以解散。

（10） 西班牙國會議員之選舉方式為何？選舉係採封閉式比例代表制，當選席次之計算是採最大商數法，西班牙眾議院議員合計350名。

（十一）政黨如何產生比例代表名單？政黨依內部民主運作機制產生比例代表名單，民眾黨在大選前都會成立選舉委員會，由7-9名的委員組成，決定出可以代表各階層的名單。社會勞工黨（執政黨）1999年為2000年的大選曾嘗試舉行黨內初選。西班牙政黨結構中，全國性的領導人通常在選舉時都列名名單的首位，黨內初選在西班牙並不多見，最近法國社會黨大選的例子也可以看出，只有在黨內競爭對象勢均力敵之時，才會舉辦初選。

（十二）西班牙的選舉制度對其政黨政治有何影響？西班牙經過40年獨裁政權，如果瞬間開放政黨政治，將演變成類似英國或美國由資本家掌握政黨的型態。經過40年獨裁之後，整個社會是脆弱而鬆散的，需要強而有力的政黨來聚合人民。在西班牙修改法律必須有絕對多數，對於改變現狀曾有過討論，但目前制度運行尚稱完善，雖非全無缺點，但現行運作上也沒有太多的問題。同時西班牙擁有強而有力的媒體，發揮監督政黨的。

（十三）關於眾議員350席如何分配至各省？每省保障至少分配有3席，然後再依人口比例調整各省的席次分配，例如馬德里有33席，巴塞隆納有41席。地中海岸、非洲外海的小島，也有曾依人口比例作過席次分配的調整。

（十四）西班牙是兩院制，在眾議員選舉部分，全國各省共可分為51個選區，各選區選出眾議員組成眾議院；在參議員選舉部分，是由各省和自治區直接選舉候選人產生。

四、與西班牙審計法庭委員餐敘
時間：95年11月21日

地點：餐廳

訪談人員：審計法庭委員Felipe Garcia Ortiz
與會人員：由駐西班牙黃代表瀧元設宴、鄭秘書力城陪同
訪談紀要：

（1） 西班牙對於政黨財務的規範，主要是希望政黨的競選花費不要太高，政治獻金不要太多，支出也不要太多。因為政黨競選花費的費用是國家支付的，其花費超過的部分，不僅要還給國家，還要被罰錢。1978年通過政黨法，政黨財務獲得良好的控制，帳戶之支出需要申報，同時也需檢附收據明細。對於政黨財務控制的目的是希望杜絕非法捐獻，如果發現政治人物有收受非法捐贈的政治獻金，甚至還要坐牢。

（2） 針對非法的政治獻金，如何認定？如果發現帳務不清或異常情形，可以直接移交給司法單位，法庭設有專門的審計單位，審查政黨財務不合法之個案。亦即，針對帳目不清部分，行政機關可以自為裁定；但如果涉及捐款方式或途徑認有違法之虞，可移送司法單位調查。

（3） 政黨可否收受政治獻金，其額度多少？目前可以接受除政府補助以外的，政黨也可以收受政治獻金，但是也政黨認為政黨已經接受政府補助，不應再接受個人的政治獻金，但此改革方向目前沒有共識。目前在選戰期間政黨可以收受政治獻金，6千歐元以下得為匿名捐贈，6千歐元以上要具名捐贈，每年捐贈上限為7萬5千歐元，所有的捐贈明細都需檢附發票。

五、拜會西班牙內政部
時間：95年11月22日

地點：內政部

訪談人員：政黨登記處處長Dolores Flores Alonso

政黨財政處處長Jose Garcia Gonzalez

選舉事務處處長Almudena Sopelana Garcia

陪同人員：駐西班牙鄭秘書力城
訪談紀要：

（1） 中央選務工作是由哪一個單位所負責？中央選務是由內政部所主導，中央選舉委員會也參與部分選務的工作，但主要實務工作是由內政部處理，包括全國性選舉和歐洲議會議員的選舉，地方政府則是處理地方選舉。

（2） 內政部和中央選舉委員會如何分工？有關選務的實際執行，包括選區劃分、選舉文件、文宣投開票所的設置、電腦設備的購置等，均由內政部執行；中央選舉委員會只負責開票，並確保選舉過程透明化，有關計票、驗票、選舉結果的公布等，均由中央選舉委員會執行，譬如通訊投票、電子投票均屬投開票過程，是由中央選舉委員會負責。

（3） 通訊投票如何實施？需否向內政部登記？當選舉日期公布後，選民如果預見無法在投票日當天前往登記投票所在地投票，選民可以在當地郵局申請通訊投票，郵局會把申請書送到中央選務機關，選務機關審查後就會彙整通知各地選務單位，並且將選票透過郵寄方式寄給選民。選民拿到選票後，即可勾選，並將選票放入信封中彌封投郵，郵局會將選票送到選民所屬的投開票所。投票日開票時，投開票所人員會將郵寄投票的郵包公開開封，納入計票。

（4） 針對郵寄投票必須補充說明的是，剛剛說明的例子是針對選舉人預見投票日當天無法回到自己所屬的投票開所投票，因此申請郵寄投票方式投票，這些人的選票是在投票日當天開封，投入投票箱中，納入計票。如果說選舉人不在國內，就必須採用海外投票的方式投票。選舉前選務機關將先進行普查，統計有多少選民是在國外，如果選舉人在國外的情形，選務機關會將選票寄給選民，選民勾選後就交給駐外使館，駐外使館收到後，應盡快將選票寄給普查單位，普查單位再寄送給選務單位。這些票不會在選舉投票日當天計入，而是在選舉後三日再計算這些海外投票的選票。

（5） 許多國家採行郵寄投票是為了提升投票率，西班牙採行郵寄投票是否也基於同樣的理由？西班牙投票率的確也偏低，但不影響國會議員的產生。通訊投票制度的採行是為落實憲法保障人民的參政權，因此不論是因為沒有居住在現行投票地或居住在海外，投票權均應受到保障。

（6） 執行通訊投票的過程中，是否發生弊端，譬如收集選票的情形而影響到選舉的公正性和公平性？到目前為止，從未發生收集選票舞弊情事，所有的選舉過程都在高度嚴密的監控下進行。每個選舉人收到的選票都是1個黨1張選票，也就是說，如果選民所屬的選區有3個黨提名名單，那麼該選民就會收到3張選票，當選民勾選所屬意的政黨後，才將選票放入信封中彌封。其次，所有選票印製也加了鋼印，不容易偽造。選舉人到投開票所投票也是相同的情形，一個政黨就是一疊選票，選民勾選屬意的政黨後，就將該選票投入票箱中。每個投開票所，都會有選舉人名冊，投完票會做上註記；郵寄投票也是如此，選民將選票寄達後，選舉人名冊上也會註記，選票統一開封，投入票箱，一併記票。每一個投開票所都會隨機挑選18歲至60歲的選民監督選票開票過程，同時各黨也會推派代表，政府也會派出監察員，也就是說，在人民、政黨和政府的共同監督下，完成開票作業。

（7） 美國也有採行通訊投票制度，曾經發生某地有1/3的選票是登記為通訊投票，但發現相當多數的選民將選票登記在某黨的地方黨部，最後選票也是從該地方黨部寄出，西班牙是否曾發生類似的弊端？在西班牙，通訊投票的選票一定是寄給選民，不會寄給第三人；其次、不論是內政部、選舉委員會或駐外工作人員，都必須保持中立，都不是政黨的人。

（8） 關於電子投票，西班牙曾做過試驗，但是一般民眾並不信任這樣的投票方式，因為不論是系統的問題或是民眾的信任，都顯示目前仍不宜採行。巴西和美國已經實施電子投票，目前也持續觀察其實施的情形。西班牙只在地區性的選舉辦過試驗性的電子投票，全國性的選舉不可能採行這種制度，現行由選民親自到投票所投票仍然是最好的投票方式。

（9） 西班牙有無公民投票制度？哪些事項得為公投事項？關於西班牙北部有一欲爭取獨立的自治區，得否透過公投方式取得獨立地位？巴斯克地區的獨立可否透過公投實踐，是一個政治性的問題，不適宜由事務官來回答，不過可以針對公民投票的法定流程提出說明。首先必須由某政黨或某地區提出這樣的要求，再經過眾議院和參議院兩院的同意，即可實施公投。西班牙是兩院制的國家，但眾議院的權力較大，參議院對於議案如果有修正，也必須重新送回眾議院討論通過。巴斯克地區的確曾有人民團體提出獨立公投的要求，但當時眾議院都投下反對票。因此，西班牙有公民投票的制度，不過要求公民投票需依照法定程序提出，再經過眾議院和參議院兩院的同意後才能實施，這樣的設計涉及國家的憲政秩序和國家結構。西班牙東北角的加泰隆尼亞地區，曾經要求公投制定自治區憲法，也取得國會的同意舉辦公投，也經由人民複決通過，新通過的自治區憲法也帶有獨立的色彩。此外，公民投票的事項是明定在憲法中，但實際上實施公投最重要的關鍵是必須取得國會的同意，才能舉辦。1978年頒訂憲法，公投的議題和方式都已經在憲法中明定，西班牙曾於1986年舉行加入NATO公投，以及最近實施的歐盟憲法公投。

六、拜會西班牙中央選舉委員會
時間：95年11月22日

地點：中央選舉委員會

訪談人員：中央選舉委員會主席Jose Maria Ruiz-Jaraba Ferran大法官
法律顧問Manuel Delgado-Iribarren Ga-Campero
陪同人員：駐西班牙鄭秘書力城
訪談紀要：

（1） 中央選舉委員會是設置於國會下之獨立機構，由8位最高法院法官及5位政黨推舉的代表組成。國會大選後的任命狀即是由中央選舉委員會主席簽字發給當選之議員。

（2） 中央選舉委員會委員之提名、任命程序為何？有無任期規定？其中5位政黨代表是指由政黨依國會席次比例提出推薦名單，經由國會同意通過。目前政黨推薦名單是由社會黨推薦2名，大眾黨推薦2名，其他小黨推薦1名。政黨推薦的委員，並非代表政黨利益，而是獨立行使職權。政黨推薦名單均事先經由政黨協議同意，再送請國會通過。8位由最高法院法官產生的委員，是由78位大法官中抽籤產生，第1個被抽中的就是主席，現任的中央選舉委員會主席表示，他在20年前就曾經擔任過中央選舉委員會的委員。中央選舉委員會委員任期與國會議員相同，於每次國會議員選舉後3個月改選新任委員。委員沒有連任限制，只要其選任經過國會同意即可，目前有一位委員已經連任3次。

（3） 中央選舉委員會委員是否專職？能否兼任他職？誠如先前所介紹，中央選舉委員會委員主要來自大法官或大學教授，所以都能兼任其他工作。但現任主席表示，為辦理選舉需要，選舉前得向其所任職的法院請假，不參與法庭審訊工作，以專心於選務工作。

（4） 中央選舉委員會負責選舉開票和計票工作，是否曾經發生爭議？如何解決？舉例來說，加泰隆尼亞地區大選，有兩個政黨的得票相當接近，因此有2個席位不是很確定由哪個政黨囊括，惟一旦中央選舉委員會做出開票決定並公布，沒有任何一個政黨對於計票結果存有異議。在國家級的選舉中有85％的選票會落在兩大政黨上，即社會勞工黨和民眾黨。在剛開始民主化的前幾年中，1987年和1989年的選舉，確實發生過選票接近的爭議，但最後由中選會決議，將選舉爭議移到法院處理，法院的裁決最後都能平息紛爭。

（5） 中央選舉委員會是獨立機關，5位政黨所推舉的代表都是大學教授，開票作業都在透明公開的情形下完成計票。如果有選舉爭議，可以由中央選舉委員會或候選人向法院提出異議，法院設有第3法庭（選舉法庭）專司處理選舉爭端，但到目前為止，從未認定中央選舉委員會的開票作業違法，候選人所提出之異議均遭駁回。

（6） 政黨在國會選舉得票達一定比例即可獲得國家補助，是否由中央選舉委員會編列此項補助預算？針對政黨補助可以分為選舉補助和年度補助，其補助額的多寡需視政黨在國會選舉中得票的多寡而為分配，相關預算是由內政部編列在總預算中。

� 參考英國國會網站� HYPERLINK "http://www.parliament.uk/about/history/institution.cfm" ��http://www.parliament.uk/about/history/institution.cfm�。


�本次考察曾向選舉委員會詢問有關國會改革進度，國會對選舉制度改革尚未形成共識。


� Supplementary Vote, SV：此制運用於倫敦市長的選舉，在選票上，選民得有第1偏好和第2偏好，2種選擇。當計算第1偏好選票後，未有候選人達過半門檻，則僅留下得票前2名的候選人，其餘候選人的得票即依選票的第2偏好計入得票前2名的候選人中。


� Additional Member System（AMS）：此制運用於1999年蘇格蘭議會（the Scottish Parliament）選舉、2003年的威爾斯議會(the National Assembly of Wales)選舉和2000年的倫敦議會（the London Assembly）選舉，係結合單一選區相對多數決及政黨比例代表制的混合型。在其他國家方面，德國和1993年後的紐西蘭均採行此制。此種投票制度採行兩票制，一票選政黨，一票選候選人。由於這個制度設計偏重選票比例性的意義，其計算方式為，依政黨得票比例換算得出該黨的總席次，經扣除選舉區選出的當選席次後，在比例代表的席次則依政黨所提的封閉式政黨名單，依照頓特公式(d’Hondt formula)分配席次，填補至達該黨的總席次為止，此制可能出現所謂超額席次的問題。


� Single Transfer Vote（STV）：北愛爾蘭地方議會及其歐洲議員選舉採行此制，其中地方議會議員合計有108名，北愛總共劃分為18個選舉區，每個選舉區應選名額6名，選民得以在候選人名單上排序，亦即得在同一政黨推薦之候選人，依照自己的偏好排序，以強化選民支持候選人在議題上的立場。候選人必須得到大約85％的絕對多數選票，才得以當選。在第一偏好投票統計後，得票最末之候選人選票，將依選民的第2偏好分配選票，累計候選人的得票達上開門檻即可當選，直到當選人達應選名額止。在歐洲議員部分，北愛爾蘭亦採此制，劃為單一選區3個席次。。


� 英國選舉委員會網站：� HYPERLINK "http://www.electoralcommission.org.uk/" ��http://www.electoralcommission.org.uk/�。


� 英國BBC新聞報導：� HYPERLINK "http://news.bbc.co.uk/chinese/simp/hi/newsid_4790000/newsid_4798900/4798942.stm" ��http://news.bbc.co.uk/chinese/simp/hi/newsid_4790000/newsid_4798900/4798942.stm�。


�資料來源：英國選舉委員會網站� HYPERLINK "http://www.electoralcommission.org.uk/files/dms/Donationsloansguidance-Final_23192-17297__E__N__S__W__.pdf" ��http://www.electoralcommission.org.uk/files/dms/Donationsloansguidance-Final_23192-17297__E__N__S__W__.pdf�。


� 參考網站：� HYPERLINK "http://www.parliament.uk/works/notes_on_parliament_and_constitution.cfm" ��http://www.parliament.uk/works/notes_on_parliament_and_constitution.cfm�。


� 資料來源：� HYPERLINK "http://www.parliament.uk/commons/lib/research/notes/snpc-03138.pdf" ��http://www.parliament.uk/commons/lib/research/notes/snpc-03138.pdf�。


�參考網站：� HYPERLINK "http://www.parliament.uk/commons/lib/research/notes/snpc-01158.pdf" ��http://www.parliament.uk/commons/lib/research/notes/snpc-01158.pdf�。


� 2000年2月所公布的選區配額為69,934人。


� 資料來源：� HYPERLINK "http://www.parliament.uk/commons/lib/research/notes/snpc-03667.pdf" ��http://www.parliament.uk/commons/lib/research/notes/snpc-03667.pdf�。


� 從與現任中央選舉委員會主席Jose Maria Ruiz-Jaraba Ferran訪談中得知，中央選舉委員會之主席是由抽籤決定。他本人除了中央選舉委員會的主席職務外，也具有最高法院法官之身分，目前仍參與最高法院之審判工作，但如於選務繁忙時期，得向最高法案請假，以專職於選舉事務。


�黨派與聯盟達成協議，共同參與選舉，需在選舉召集令發布後十天內向相關選舉管理委員會報備。報備內容中需含有臨時聯盟名稱、所依行之規定與臨時聯盟之負責人等資訊。


� 關於政治獻金之管理，審計法院之角色類似我國「政治獻金法」中之監察院。


� 本節內容除依考察訪談所獲資訊，主要是參考邱稔壤所著〈西班牙阿斯納爾政府對巴斯克政黨支持恐怖主義立場〉，《問題與研究》，第42卷第5期，民國92年9、10月。
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