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摘  要

甫於96年8月20日公布，97年8月8日施行之遊說法，依該法規定當被遊說者為本院院長、副院長、委員及秘書長時，本院為遊說之受理登記機關；另依本法第29條第1項第1款規定，具有總統、副總統、立法委員或屬於依政務人員退職撫卹條例第2條第1項所定身分者，如違反本法相關規定，由被遊說者所屬機關依本法規定檢附卷證資料移送本院裁處，本院亦得主動調查之，因此本院在遊說法中扮演相當重要的角色。又該法屬創新立法，世界各國中僅美國及加拿大有遊說立法，尤以美國早在西元1946年制定遊說法（Federal Regulation of Lobbying Act of 1946），1995年遊說公開法（Lobbying Disclosure Act of 1995），以及1998年之遊說公開技術修正法（Lobbying Disclosure Technical Amendment Act of 1998）等，有一整套法制來規範遊說活動與遊說接觸，美國在立法、修法過程中，不斷釐清遊說、關說、公關之間之界限，導正原有遊說公開法中條文文義不明確，管理與執行規定不足，及欠缺行政指導準則等缺失。如此之過程、經驗均值得本院參考借鏡。

為使社會大眾及媒體更容易了解遊說者與被遊說者彼此之間的關聯性，無法僅依賴單一法案，相關之陽光法案必須相互配合，方能收效，故建議遊說法可強化財務收支報表內容，並建置網路單一入口，以資訊系統勾稽相關資料；此外，也可增加刑事罰則，以達嚇阻違法之作用。在政治獻金法部分，建議修正政治獻金法第20條，規定捐贈者曾於一定期間之內向政黨、政治團體或擬參選人進行遊說，並依遊說法登記在案者，該政黨、政治團體或擬參選人按日逐筆記載之政治獻金收支帳簿及會計報告書中，除應記載收支之時間、對象及其地址、用途、金額或金錢以外經濟利益之價額等明細，並應記載該筆政治獻金之捐贈者向其遊說之期間與內容。
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玖、參訪剪影
壹、前言

一、考察動機與目的

甫於96年8月20日公布，97年8月8日施行之遊說法，依該法規定當被遊說者為本院院長、副院長、委員及秘書長時，本院為遊說之受理登記機關；另依本法第29條第1項第1款規定，具有總統、副總統、立法委員或屬於依政務人員退職撫卹條例第2條第1項所定身分者，如違反本法相關規定，由被遊說者所屬機關依本法規定檢附卷證資料移送本院裁處，本院亦得主動調查之，因此本院在遊說法中扮演相當重要的角色。又該法屬創新立法，世界各國中僅美國及加拿大有遊說立法，尤以美國早在西元1946年制定遊說法（Federal Regulation of Lobbying Act of 1946），1995年遊說公開法（Lobbying Disclosure Act of 1995），以及1998年之遊說公開技術修正法（Lobbying Disclosure Technical Amendment Act of 1998）等，有一整套法制來規範遊說活動與遊說接觸，美國在立法、修法過程中，不斷釐清遊說、關說、公關之間之界限，導正原有遊說公開法中條文文義不明確，管理與執行規定不足，及欠缺行政指導準則等缺失。如此之過程、經驗均值得本院參考借鏡。

再者，立法院於制定遊說法同時決議：對於各級民意代表受到人民請託及陳情，以致影響政策法令，請內政部會同法務部於本法施行後半年提出具體結論，俾供修法參考。是以，本院亦有必要實地蒐集美國參眾議院秘書處辦理遊說登記之標準程序規定與心得經驗，及與華盛頓特區聯邦檢察署對於違法情事之聯繫等使遊說法成為有實效性法律，並將考察結論供遊說法執行後之修法參考。

二、考察計畫

（1） 考察主題：遊說接觸與遊說活動之運作與管理

（2） 考察日期：98年9月27日至10月4日

（3） 考察人員：公職人員財產申報處秘書張彩玲及綜合規劃室公共關係科科員吳姿嫺

（4） 考察國家：美國

（5） 參訪機構：

1. 美國眾議院秘書處(Clerk of the House)

2. 美國參議院秘書處(Secretary of the Senate)

3. 華盛頓特區聯邦檢察署(United States Attorney’s Office for the District of Columbia)

4. 監督遊說的公益團體：Center for Public Integrity
（六）考察重點：

1. 遊說公開法第1602條所定義之「遊說者」係指，任何花費其工作時數20%或以上，進行有酬勞之遊說活動者；第1604條規定，登記遊說者之報告為半年報告1次，故第1602條所定義之「任何花費其工作時數20%或以上」是否係指6個月內？其所謂「花費其工作時數20%或以上」係指替某一特定客戶或所有欲從事遊說之客戶？計算其花費工作時數之方法及標準為何？此一標準能否有效執行？

2. 對於未支報酬之個人遊說者、實際從事遊說卻因其遊說工作時數未達所有工作20%之律師及宗教團體等，未能涵蓋於登記範圍，是否因此產生弊端，考慮修法納入規範對象？

3. 依遊說公開法第1603條規定，遊說者雇用從事遊說之職員，如在1995年12月19日以後曾於受雇前2年內在行政或立法部門工作者僅須列入登記事項，並未禁止，未為利益衝突之迴避，是否造成其原服務機關之壓力，不當影響決策？

4. 依遊說公開法第1603條規定，說客應於首次進行遊說接觸後或受雇將進行遊說接觸後45日內，應向參議院與眾議院秘書處登記，上開期限之不同是否係分別規範個人遊說者及遊說公司？

5. 依遊說公開法第1605條規定，為檢視或必要時詢問以確保登記與報告之真實、完整及合於期限，參眾議會2院秘書處應提供本章所要求登記與報告之指導與協助，制定有關遵守本章之「共同標準程序」規定為何？各類遊說登記及申報表單使用時機？如何執行？社會大眾如可查詢申報之資料？如社會大眾對查閱之申報資料有疑義，應如何檢舉？受理機關如何查核？有無相關案例可供參考？

6. 若遊說者或遊說公司在參眾議院2院秘書處以書面通知可能違反規定，卻未於60日內補正，依遊說公開法第1606條可依情節之輕重，課以美金5萬元以下之民事罰鍰，其「情節之輕重」有無一定之分類或標準？又同法第1605條規定，遊說者或遊說公司在書面通知可能違反規定，卻未於60日內補正時，得將可能違反規定之情事通知華盛頓特區聯邦檢察官，實務上在那些情形下才會通知華盛頓特區聯邦檢察官？與課處之罰鍰金額高低有無關聯？實質調查之機關究竟為參眾議院2院秘書處或華盛頓特區聯邦檢察官？

7. 華盛頓特區聯邦檢察官對參眾議院2院秘書處移送遊說者或遊說公司可能違反遊說相關規定之案件如何處理？有無相關案例可供參考？

8. 又為避免類似2005年阿布拉莫夫（Abramoff）以賄賂方式進行遊說醜聞案件再次發生，美國遊說制度未來改革方向及重點為何？

三、考察經過
考察團自98年9月27日啟程，自臺北搭機前往美國，有關行程委請外交部駐美代表處接洽安排，於10月4日返抵國門，合計8日。茲將考察團行程及活動臚列如次：

（1） 拜會駐美代表處袁代表健生，就美國華府地區遊說行為交換意見。
（2） 拜會美國眾議院秘書處(Clerk of the House) 公報暨登記室主任(Manager of Records and Registrations, Office of the Clerk) Stephen Pingeton先生、法律研究中心主任(Chief of Legislative Resource Center) Ronald Dale Thomas先生及副主任Gorliss Clemonts-James女士，廣泛交換意見及餐敘。 
（3） 拜會美國參議院秘書處(Secretary of the Senate)公報室主任(Superintendent of the Office of Public Records) Pamela B. Gavin女士及法律顧問(General Counsel) Adam Bramwell先生，並聽取簡報及交換意見。
（4） 拜會華盛頓特區聯邦檢察署 (United States Attorney’s Office for the District of Columbia) 檢察官Keith Morgan先生，並聽取簡報及交換意見。

（5） 拜會監督遊說的公益團體：Center for Public Integrity，與其執行長(Executive Director)Bill Buzenberg座談，並聽取簡報及交換意見。

貳、遊說政治在美國

一、遊說的起源與美國Ｋ街遊說文化
「遊說」的英文是由Lobby一字而來，它原來的意義是建築物內的長廊或公開休息會客的場所，因為許多民意代表或官員經常在這些場所與訪客會面及接觸，溝通或表達對政策的觀點，久而久之，人們就把這種通過交談的實際運作，影響公職人員使其按照其意願行事之行為稱為「遊說」(lobby)，從事遊說的人則稱為「說客」(lobbyist)。

「遊說」(lobby)一詞起源於17世紀中葉的英國，遊說政治在許多國家都存在，但在美國最為發達，其中美國首府華盛頓特區的Ｋ街，華盛頓當地人說，Ｋ街有「四多」：高級餐館多、豪華轎車多、銀行多、遊說公司多。在華盛頓，有許多向客戶收費，然後為維護客戶利益，影響美國國會議員和政府高官的「說客」。這些人許多本來就曾經是議員和高官，憑藉在位時與當權者私交甚篤，退休之後繼續發揮餘熱，開辦遊說公司。“Ｋ街”由西向東，橫貫市區的北部，此街西部連接喬治城，這裡環境優美，美國政要多在這裡購置房產居住，街的東部則直通國會山。正因為這條街得天獨厚，華盛頓主要的遊說團體與公關公司的總部都集中於此街，“Ｋ街”儼然已成為美國特有的政治現象─遊說團體的代名詞，其中登記之專業遊說公司，2009年時就有4,781家，說客更超過30,000人，故Ｋ街又有「華盛頓遊說之街」之稱，形成一種特殊的Ｋ街文化。

二、利益團體與美國遊說政治
遊說其實是一種政治現象，存在於美國政治運作過程中被廣為接受的非正式政治活動，在遊說的過程中，不論是個人、利益團體、新聞媒體、總統、國會、甚至外國政府，都在運用一切可能的辦法來影響國會立法及行政政策的制定。然而許多的個人及團體藉由遊說參與政治，加強民眾對國家的監督和管理，促進公民社會的成熟發展。

為何遊說在美國如此發達，其實與該國人民的特質有關，眾所周知美國是一個移民國家，社會中存在著不同民族和文化，不同的群體有不同的利益，而個人自由在美國人的價值體系中十分重要，每個人都有表達自己意見的權利，遊說就是個人表達其意見的方式。當不同群體的利益出現衝突時，相同利益者組成團體成為遊說主體向國會議員、政府官員進行遊說，希望被遊說者能制定有利於自己的政策，使自己的利益得到滿足與實現，在遊說的過程中不同的利益被表達與整合。

美國是個三權分立的國家，行政、立法及司法各屬於不同的部門，國會的權力也是分散的，一個議案成為法律依序必須經過：議案提出、委員會審議、眾議院全院辯論和表決、參議院審議和通過，而當議案未能在參議院通過時需要經二院委員會協商，最後由總統簽署正式成為法律。議案成為法律要經過層層關卡，任何一個過程都可能被不同的利益團體所影響。遊說的存在，一方面，可使各種利益團體向議員表達意見，推動有利於己的法案；另一方面，議員可以從遊說獲取所需的資訊及報告，提升自己的議政品質及政績，甚至於政治獻金，雙方各取所需，造成遊說在美國之蓬勃發展，並成為美國政治的獨特現象。

叁、美國遊說立法沿革

一、遊說的定義

美國自建國開始，利益團體之遊說活動一直不曾間斷，一般人對遊說的認知多少帶有一些「利益輸送」的負面印象，對遊說採取批判的定義，如1888年出版的《美國政治學辭典》（A Dictionary of American Politics）即將遊說定義為：「『遊說』是泛稱一群以腐化方式影響立法者，並以此為業的人。他們常以金錢給付為手段，但若有其他方式可以幫助他們達到目的時，也會毫不猶豫的採納。因此有不少女性經常介入這個行業，由於他們在立法過程中的影響力，遊說者也常被戲稱為『第三院』…。」然而學術上討論遊說定義時，基本上將遊說行為分為「直接遊說」和「間接遊說」兩類：

（1） 接遊說：指利益團體代表設法直接會見官員或民意代表，藉由面對面的溝通，達到影響政府政策的目的。

（2） 間接遊說：指遊說者不直接接觸官員或民意代表，而是透過影響傳播媒體、介入選舉過程或發動選民寫信、打電話等方式，造成官員或民意代表的壓力，使他們不得不接受遊說者的主張。由於此種方式是利用選民來影響政策，因此許多學者將之稱為「草根遊說」（grass-roots）。

2、 公關、關說與遊說之區分

此外，由於「公關」、「關說」極易與「遊說」混淆，故對其區分說明如下：

（1） 公關：係指對人們某種態度的形成、改變或增強的努力。例如捷運故障頻傳時，利用廣告、傳播媒體、雇用公關公司或邀請專家學者座談等方式，降低人們對捷運安全之疑慮，與政策形成並無直接與立即之關係。

（2） 關說：多為藉由面對面的直接接觸，比較類似「直接遊說」，但因其內容涉及機關業務具體事項之決定或執行是否能「圖利」關說者，而由特定人或團體獲取利益。

（3） 遊說：其目的在於影響法令、政策或議案之形成、制定、通過、變更或廢止，受益對象不僅為從事或僱請遊說者之人，甚至擴及受該法案影響之不特定個人或團體。

三、外國代理人登記法（Foreign Agents Registration Act）
追溯美國遊說法制形成之歷史背景，應源於二次世界大戰前夕，美國為加強對德國及義大利等納粹政權所組織之遊說者對國會宣傳活動之管制，而於1938年制定《外國人代理登記法》，目的在保證這類活動的公開性，讓美國民眾瞭解外國政府在該國之宣傳活動，防止其過度干擾該國政府之決策，以維護美國外部安全、國防與外交關係。

外國人代理登記法的主要內容為：外國代理人於從事遊說活動前要向司法部如實詳細登記委託人的身分、業務範圍和性質、與外國政府或政黨之關係及各項具體開支。接觸被遊說者或相關事宜時必須公開身分，不得代表外國雇主向競選者捐款。該法歷經1939、1942、1950、1956、1961、1966、1970及1995年8次修正，其中1966年是最重大的1次修正，將該法的重點由外國代理人對美國政策、國防與外交之影響轉為保護政府決策過程之制定，而增修的主要內容則為：個人必須登記其活動範圍，公開其身分，外國雇主與代理人不得簽訂依遊說成功與否收費之協議，代理人亦不得代表外國委託人向競選者捐款，代理人若違反規定將處10,000美元以下罰金或5年以下有期徒刑，或二者併罰。然而由於法條的規定不夠嚴謹，缺乏足夠操作的手段，因此許多外國政府及機構都不遵守規定。如以色列的遊說者就主張遊說支出係來自美國選民的自發性行為，而與以色列政府無關，因此往往沒有足夠的證據可以制裁他們。

四、聯邦遊說管理法（Federal Regulation of Lobbying Act）
1946年通過的《聯邦遊說管理法》係國會改革法（Legislative Reorganization Act of 1946）的第三篇(Title III)，是由聯邦政府制定的第一部全面規範利益團體遊說活動的法律，其主要精神為「公開原則」：任何人為取得報酬或其他目的，從事試圖影響美國國會通過或阻撓一項立法的活動，活動之前必須向參眾兩院秘書處登記遊說者之姓名和辦公地址、雇主之姓名與地址、資金之具體開支，此外每季的前10日內要提供詳細無誤的活動及經費報告，而國會則須每3個月向秘書處提出接受金錢或禮品的詳細資料，對於違反規定者，處1年以下有期徒刑或5,000美元以下罰金，且於定罪後之3年內不得從事遊說行為，違反者另處5年以下有期徒刑或10,000美元以下罰金。

聯邦遊說管理法之條文並未定義何謂遊說，對於遊說為「主要目的」者才要求登記，因此許多遊說者都聲稱遊說並非其主業，來規避登記制度；又遊說支出未達一定比例者不需彙報，造成許多遊說的公關公司或律師事務所常隱匿不報。再則該法僅將直接與國會議員之接觸，列為登記或規範的對象，對於議員或委員會之助理，及行政部門和法院的遊說則不在限制之內，顯與實際情況不符。

又該法雖讓參眾兩院秘書處負責受理遊說團體及代表的登記和申報事宜，卻沒有授權任一機構來調查或強制要求遊說者遵守登記及申報之規定。所以，如何確實執行該法所訂之罰金或徒刑十分困難，僅能依賴司法部門主動偵查，但如此一來執行的效力就大打折扣了。

五、遊說公開法（Lobbying Disclosure Act）
由於《聯邦遊說管理法》存在前述定義不明，條文字義曖昧，無專責主管機關等許多難以克服之缺失，且1994年改革該法之參院法案第349號法案未能通過，1995年美國國會廢除了半世紀的《聯邦遊說管理法》，另立《遊說公開法》，針對《聯邦遊說管理法》施行的缺失加以修正，其主要的不同如下：

（1） 規範要件由「身分認定」改為「活動認定」：將舊法以「人」為主體改為以「活動」來認定是否應進行規範，只要在6個月內以超過20%以上有薪時間從事「響影政策的活動」，即須登記為「遊說者」。

（2） 被遊說者的範圍擴大：除國會議員外，將與政府各部門之所有接觸，如國會助理與行政部門官員等均納入規範對象；甚至要求遊說者與官員接觸時，必須先詢問該官員是否屬於遊說所規範的範圍，官員亦不得隱匿或拒答。

（3） 強化登記措施：舊法規定每季只需提出一次報告，新法則規定說客必須在聘用的45日內與被遊說者第一次接觸，並向參眾兩院秘書處登記。但若在6個月內之遊說收入不超過5,000美元，或利用自己組織的成員進行遊說且6個月內之遊說花費不超20,000美元時，不在規範之列。

（4） 明定接受招待之標準：嚴禁國會眾議員接受遊說者所提供之免費的餐飲、禮品及旅遊等招待，不得以參加高爾夫球、網球等比賽或假借慈善事業籌募資金，並透過登記制度公開遊說者的身分、目的和資金的運用情形。

（5） 明定查核機構：規定由參眾兩院秘書處查核報告內容是否屬實，如有問題則應通知華盛頓特區檢察官。若證明有罪，依情節處50,000美元以下罰款，但舊法所定之徙刑則不再適用。

新法實施後，遊說登記之數目即顯著上升，1998年之登記數較前一年增加21%，1999年則又增加37%。

六、遊說公開技術修正法（Lobbying Disclosure Technical Amendment Act）

1998年公布之《遊說公開技術法》係針對1946年《聯邦遊說管理法》之技術性問題修正《遊說公開法》第1602、1604及1610條等作部分條文修正。其主要內容如下：

（1） 法目的：美國國會認為有效公開遊說者與其影響聯邦官員之行為，將增進公眾對政府之信賴度。

（2） 規範對象及適用範圍：明確定義遊說相關名詞，遊說對象除委託人外，包括相關行政部門、立法部門，遊說活動與遊說接觸等，並列出不適用該法之例外規定。

（3） 遊說報告之內容：依該法登記有案之遊說者，每半年應向國會秘書處提出報告，委託人若為2人以上應分開提出報告。

（4） 公開與執行：參眾兩院秘書處提供依本法要求之登記與報告之指導與協助，制定共同標準程序，將申報資料立卷供大眾查詢，並保存檔案6年。

（5） 罰則：如遊說者或遊說公司可能違反本法規定時，參眾兩院秘書處先以書面通知，經書面通知後未於60日補正者，仍將案件通知華盛頓特區檢察官，依其情節處以5,000美元以下民事罰金。
肆、美國遊說接觸及遊說活動之實務運作及管理
一、遊說接觸

遊說接觸係指為委託人之利益，而以任何口頭或書面方式，包括電子文件，與立法及行政部門就下列事項與其之接觸：

（1） 聯邦法令(包括立法提案)之形式、修正或引用之方式。

（2） 聯邦法規命令、行政規則或其他計畫、政策或美國政府定位等。

（3） 聯邦計畫或政策(包括聯邦契約之執行、許可、借貸、讓與，認證之交涉、裁定或管理)之管理或執行。

（4） 須經參議院同意始能任命之職位之提名。

（5） 例外：遊說接觸不包括下列情形

1. 政府官員之執行職務行為。

2. 媒體組織為收集、傳播新聞與資訊於公眾者。

3. 透過收音機、電視、有線電視、或其他大眾傳播媒體之演講、文章及出版品等。

4. 為外國政府或政黨利益，並依外國代理人登記法公開者。

5. 非意圖影響立法或行政部門之會議通知、請求，或其他類似之行政請求。

6. 依聯邦諮詢會議法參與相關諮詢會之所為。

7. 在國會會議、委員會或特別委員會所提供見證或聽證。

8. 回應行政或立法部門之要求，以口頭或書面方式提供之特別資訊。

9. 因傳票、刑事調查或其他法定義務及國會或行政官員之要求，包括聯邦契約之執行、許可、借貸、核准，或執照之核發等。

10. 依聯邦規則，登記每日商業紀錄或其他類似公共刊物而直接對其提供資訊。

11. 以法律授權公開之資訊為基礎者始可報導。

12. 有關司法或民刑事之執行、詢問與調查；政府權責機關對機密案件，依法所須之處置、詢問、調查或歸檔。

13. 依美國法典第五章第554條(Section 554 of Title 5, United States Code)或其他類似法律規定，所為之裁決。

14. 經公開程序處理之書面意見或紀錄。

15. 依據代理程序，對請求官員之行為作成之公開書面紀錄。

16. 針對個人利益、任用或其他個人事務者，但不包括本法所稱之行政部門或立法部門(除國會議員及其個人幕僚)。

17. 個人依1989年證人保護修正法(Whistleblower Protection Act of 1989)、1978年檢察總長法(Inspector General Act of 1978)或其他法令規定揭露者。

18. 教會及其附屬機構或其相關協會依聯邦所得稅法規定可免稅者。聯邦所得稅法規定對宗教組織之退稅相關規定者。

19. 介於依安全貿易法(Securities Exchange Act)規定之自律組織官員，經由證券交易委員會或期貨交易委員會之規範，及有關上開2委員會之管理。

二、遊說活動之登記

遊說活動係指任何遊說接觸或支援此類接觸之努力，包括活動的計畫與準備、有目的研究與資料收集及為此活動而與他人之聯繫等。凡是試圖影響國會議員、國會幕僚助理及行政部門決策之活動均屬之。

(1) 登記(Registration)
1. 通則：自遊說者首次進行遊說接觸後或受雇將進行遊說接觸後45日內，應向參眾兩院秘書處登記。

2. 僱有一位以上之遊說者之組織，其應為每一受雇者分開設立單獨卷宗並敘明該受雇者係為何人之利益而為遊說。

3. 例外情形

（1） 通則：為一特定委託人所為遊說之總收入預計不超過5,000美元，或遊說活動支出預計不超過20,000美元。

（2） 幣值調整：前開（1）之金額須依

I.本法施行後1年(1995.12.19至1997.1.1)須依勞工部門公布之消費者物價指數調整。

II.自1997年1月1日後每4年依消費者物價指數調整，調整範圍約為500美元。

(2) 登記內容(Contents of Registration)：須包括下列事項：

1. 遊說者之姓名、地址、電話、主要營業項目及主要營業所在地，所欲從事遊說活動及主張之概述。

2. 遊說者主要委託人之姓名、地址、電話、主要營業項目及主要營業所在地，所欲從事遊說活動及主張之概述。

3. 任何於其每半年一次之報告期間內，對遊說者捐助超過10,000美元，或參與、監督遊說活動之全部或主要計畫者之地址、電話及主要營業所在地。

4. 每半年從事遊說活動之支出超過10,000美元之外國團體，且：

（1） 持有前項委託人20%以上股權。

（2） 直接、間接參與委託人或組織全部或主要遊說活動之之監督、控制、提供經濟資助者。

（3） 委託人或組織之成員由遊說活動之結果直接獲取利益者。

5. 聲明：

（1） 登記者為符合委託人利益而參與遊說活動之聲明。

（2） 從事或即將從事之特定遊說議題。

6. 遊說者雇用從事遊說之職員，在1995年12月19日以後，如於受雇前2年內曾任行政或立法部門之官員者之姓名。

(3) 登記指示(Guidelines of Registration)
1. 複數委託人：登記者之委託人若超過1人，應分開登記及提出報告。

2. 複數接觸：登記者為同一委託人從事超過1個以上的遊說活動時，應將所有之遊說活動登記於同一卷宗。

(4) 遊說終止登記(Termination of Registration)：有下列情形之一者，應通知眾議院秘書處或參議院秘書處提出終止登記：

1. 登記者不再受原客戶委託而從事遊說活動。

2. 登記者預期不再為某一委託人進行額外之遊說活動時。

三、遊說活動之報告、確認及估算

(1) 半年報告(Semiannual Report)
依本法第1603條規定登記有案之遊說者，每年1月1日及7月1日後之45日以內，須將其於此半年內為每位委託人所為之遊說活動分別列冊向參眾兩院秘書處提出個別報告。

(2) 報告內容(Contents of Report)
1. 登記者與委託人之姓名，最初登記資料變更之資訊。

2. 在此半年期間內，登記者為委託人利益所為登記之議題之概述，包括：

（1） 每一受雇於登記者之遊說者所從事之特殊議題，包括可行性之最大範圍(the maximum extent practicable)、法案個數及可能產生關聯之特定行政部門。

（2） 因遊說所接觸之機關，及該等機關所為之聲明。

（3） 登記者所雇用從事遊說活動之遊說者名單。

（4） 外國團體因特定議題之遊說而獲得的收入。

3. 遊說公司須誠實估計得自委託人之所有收入(包括其他為委託人之利益而給付者)。

4. 登記者為其本身利益從事遊說活動，自己及受雇者所花費之所有相關支出。

(3) 收支估計(Estimates of Income or Expenses)
1. 估計數額如超過10,000美元時，儘量接近萬位數字。

2. 收支不超過10,000美元時，登記者應另行出具其收支少於10,000美元之聲明。

(4) 確認義務(Identification of Clients and Covered Officials)： 

1. 口頭遊說接觸：任何個人或團體在與相關立法和行政部門有口頭遊說接觸時，應基於官方要求於從事遊說活動時聲明： 

（1） 該個人或團體是否已依本法規定登記，及委託人及其利益為何。

（2） 委託人若為外國團體時，是否與此遊說活動之結果有直接利益關係。

2. 書面遊說接觸：任何個人或團體在與相關立法和行政部門有書面遊說接觸時(包括電子文件接觸)，應基於官方要求於從事遊說活動時聲明： 

（1） 委託人若為外國團體時應聲明之，並聲明遊說者是依本法第1603條規定為委託人利益而為遊說接觸。

（2） 確認是否有外國團體與此遊說活動之結果有直接利益關係。

3. 政府官員的確認：個人或團體進行遊說接觸時，被接觸的個人本人或其所屬機關(構)須認證此被接觸者是否為本法所稱之行政或立法部門之官員。

(5) 以稅收報告為估算基礎(Estimates Based on Tax Reporting System)

1. 報告遊說支出：非遊說公司之個人，依1986年國內年歲入法(Internal Revenue Code of 1986)第6033條(b)(8)之規定，其遊說支出報告方式如下：

（1） 將半年期間之總額精算，並符合遊說公開法第1603條（a）（3）及第1604條（b）（8）之規定。

（2） 遊說接觸及遊說活動之認定：

I. 與遊說公開法第1602條（4）所稱之立法部門官員為遊說接觸。

II. 對聯邦行政部門官員之遊說符合1986年國內年歲入法第4911條對「影響立法」之定義。

2. 計算遊說支出：非遊說公司之個人，依1986年國內年歲入法第162條第2項規定，其遊說支出計算方式如下：

（1） 將半年期間不得列為扣除額部分加以精算，並符合遊說公開法第1603條（a）（3）及第1604條（b）（4）之規定。

（2） 遊說接觸及遊說活動之認定：

I. 與遊說公開法第1602條（4）所稱之立法部門官員為遊說接觸。

II. 依1986年國內年歲入法第4911條（e）之規定，對聯邦行政部門官員遊說之支出不得列為扣除額。

3. 估計之公開：任何登記者依本法規定所為之估計，均須告知參眾兩院秘書處其決定依程序規定為估計，並在曆年內依程序為所有類似之估計。

四、參眾兩院秘書處之公開及執行

美國遊說公開法之主管機關為參眾兩院秘書處，其應公開及執行之義務如下：

（1） 提供本法規定所為登記及報告之指導與協助，並制定符合本法之共同標準程序規定。

（2） 檢視或必要時詢問，以確保登記及報告之真實、完整，並按時完成。

（3） 發展立卷及交叉索引系統(filing, coding, and  cross-indexing systems)，提供社會大眾查詢登記有案之遊說者、遊說公司及其委託人與報告資料。

（4） 保管立卷之登記及報告相關資料至少6年，並將資料編輯摘要。

（5） 以書面通知可能違反本法規定之遊說者或遊說公司，若其經書面通知60日內未補正時，可將遊說者或遊說公司可能違反本法規定之情事通知華盛頓特區聯邦檢察官。

（6） 罰則：接獲參眾兩院秘書處通知後60日內不為補正者，或有意不遵守本法其他規定，根據違法之優勢證據(preponderance of the evidence)，依情節之輕重，處50,000美元以下民事罰款。

伍、美國遊說規範之改革

1、 美國遊說政治改革的動機

遊說在美國是個特殊行業，因為美國朝野深信有錢能使鬼推磨，給遊說行業造就了廣大的市場。美國立法機構為國會，所以國會議員的表態和投票權舉足輕重，使得議員們成為遊說的對象，眾多企業和利益團體均願一擲千金以打通關節，於是說客就成了其中的掮客。美國的說客多如牛毛，而阿布拉莫夫（Abramoff）便是其中的佼佼者，被稱為「遊說業教父」、「遊說大鱷」或「超級說客」。2006年1月這位美國最負盛名的說客承認3項重罪，並與檢方合作調查國會議員涉嫌貪污案，從而引發了美國政壇特別是國會數十年來涉及權錢交易的最大醜聞。
阿布拉莫夫擔任共和黨全國委員會下屬的大學共和黨聯盟的主席職位時，開始和許多未來的共和黨及保守派要員建立聯繫，後來這些人發跡，便成為他作為遊說者的關係網。1994年共和黨成功控制國會眾議院後，他憑著與參、眾兩院的首腦紐特·金裡奇和湯姆·迪萊的關係，開始了遊說生涯。阿布拉莫夫甚至被眾議院前領袖湯姆·迪萊稱為「最親密的朋友」，而迪萊的新聞秘書斯坎倫後來離開國會，成了阿布拉莫夫的同行與合作者。阿布拉莫並為布希總統2000年競選連任募集了10萬美元，在布希入主白宮的第1年，阿布拉莫夫和他的遊說小組就與政府接觸了將近200次，企圖在聯邦政府為「自己人」爭取職位。
阿布拉莫夫最大的手筆是為美國印第安族部落開辦的賭場遊說，從中獲得了數千萬美元的暴利。而讓他身敗名裂的卻也正是這次遊說事務。1988年，美國國會允許印第安族部落免稅開辦經營賭場，為了繼續保持免稅地位，避免競爭對手在鄰近地區建立新的賭場，這些部落在華盛頓大把撒錢。路易斯安那州的一個賭場，年營業額超過3億美元，仍然負債累累，引起了當地媒體的注意，經調查發現，這個賭場一年中要花1,600萬美元給阿布拉莫夫和斯坎倫作為遊說費用。根據美國政府的起訴法庭文件，阿布拉莫夫雖然有自己的公司，卻將此印第安族部落客戶推薦給斯坎倫，然後兩人均分利潤。印第安族部落客戶並不知道阿布拉莫夫和斯坎倫的私下交易，從2001年3月到2003年5月，兩人從經營賭場的路易斯安那州的印第安人手中就收取遊說費用3,000萬美元，兩人各得純利潤近1,000萬美元，而他們從各印第安族部落收取的遊說費總額更超過8,000萬美元。
根據美國聯邦選舉委員會2005年10月31日公布的數字，在2000年至2005年期間，阿布拉莫夫給議員、政黨和全國政黨大會的政治捐款，支付議員的旅行費用和遊說費用超過440萬美元。2000年，阿布拉莫夫曾買單邀請迪萊到蘇格蘭打高爾夫球，迪萊後來因被指控洗錢以及曾接受海外高爾夫球招待，於2005年9月遭起訴而被迫卸下眾議院多數黨領袖一職。
因為在政府高層有內線，阿布拉莫夫以高達市價10倍的價格，將客戶從競爭對手中拉走，引起了其他同行的強烈不滿。2003年秋天，一位競爭者向媒體揭發阿布拉莫夫的醜行。2004年3月《華盛頓郵報》對此進行了深入報導，最終導致政府執法部門的大規模調查。美國保守派的反腐敗組織司法觀察主席湯姆·菲盾說：就涉及的金錢數目、政府官員和國會議員，阿布拉莫夫案應當是近25年以來最大的遊說醜聞。
2004年美國用在遊說聯邦政府及國會的費用是21億美元，競選總統和國會議員的費用更高達30億美元。其中，醫療衛生行業的遊說花費以3.25億美元居各行業榜首﹔緊隨其後的是科技和金融服務業，使得遊說成為美國特有的「淘金行業」。在美國，很多政府官員、國會議員、以及私人企業的老板隨著換屆選舉或退休，從私人部門跳進政府，或者前腳離開政府機構，後腳立即踏入私人部門，至於從國會跳到遊說行業的例子更是不勝枚舉。這種一會兒是參賽者，一會兒是裁判的角色轉變，被媒體稱之為「旋轉門」(Revolving Door)現象。根據霍爾曼參與執筆的旋轉門現象2005年度報告，自1998年以來，經過一年的法定迴避期之後，約有43%離職國會議員進入遊說行業，成了說客。
由於阿布拉莫夫一案激怒了許多美國人，根據《華盛頓郵報》和美國廣播公司新聞網在2006年1月10日的聯合民調顯示：90%的美國人希望禁止說客們向立法者送禮，67%的人希望禁止說客向議員提供競選政治獻金，54%的人希望停止說客以其他資源為議員們募集選舉費用。美國的政治體制中有這樣一個傳統：一旦出了問題、出了醜聞，人們就想制定一部新的法律，而使政府部門有了改革的動機。

2、 誠實領袖與政府公開法(Honest Leadership and Open Government Act of 2007; HLOGA)
為避免類似2005年阿布拉莫夫以賄賂方式進行遊說醜聞案件再次發生，2007年9月14日簽署、2008年1月1日生效的誠實領袖與政府公開法(列入美國法典第2章第1601條至1607條)，相較於1995年的遊說公開法，主要的改革如下：

（1） 倍增遊說者通報頻率：將「遊說活動公開報告」(LD-2報告)的頻率由半年1次改為1季1次。

（2） 涵蓋職位的時間提高：由原先應公開遊說者在過去2年內有無擔任涵蓋職位，改為過去20年，及委託人是否為州或地方政府、聯盟或公會任何成員有無積極參與遊說活動。

（3） 行政及立法部門的範圍擴大：

1. 行政部門人員界定為總統、副總統、總統執行辦公室之官員、具有此類官員或員工權力的個人、擔任執行流程第I至V級的人員、薪津級為O-7級以上之機構人員，及擔任機密、政策決定、政策制訂或推動政策職位的官員或員工。

2. 立法部門人員界定為參眾兩院的領導人員、委員，國會共同委員會、組成對國會成員提供立法服務或其他協助的研究小組或核心小組的員工、參眾兩院選出的官員及國會成員。

（四）降低應公開最低金額及增加公開之內容：遊說者來自委託人的總收入1季期間實際或預期超過10,000美元時須辦理登記。雇用內部遊說者之機構，當其遊說支出於1季期間實際或預期超過2,500美元，且至少1位員工符合遊說者法定定義時即須登記。季報告須公開委託人姓名及進一步資料，包括對其企業及活動作整體的描述。遊說者需公開與委託人有利害關係的外國實體。當委託人是州或地方政府時，遊說者需提交報告。當委託人是聯盟或公會時，遊說者需指出於一季內捐贈5,000美元以上以進行遊說，並積極參與遊說活動的規劃、監督或管控的機構。登記案與隨後的報告可列出每個機構，或使此表單能在聯盟或公會的網址上取得，並在報告中公開這些網址。

（五）增加民事與刑事的罰則：在接到眾議院秘書處及參議院秘書處的通知後，仍蓄意未改正有缺失的提交資料，或其他蓄意違反遊說公開法規定的懲處，已增加至可科處高達200,000美元的民事處分；並增加對蓄意不遵守遊說公開法者，可科以5年監禁及並科罰鍰。

（六）新增「特定捐獻款報告」(Certain Contributions，LD-203報告)：要求每個登記遊說的機構及在機構遊說報告中被列為遊說者的每個人，於半年期間結束後30日內須列出在此一期間內，累積捐獻等於或超過200美元的聯邦候選人或官員、領袖政治行動委員(Leadership Political Action Committee)或政黨委員的姓名。提交者也需報告對總統圖書館基金會(Presidential Library Foundations)，及總統就任委員會(Presidential Inaugural Committees)的捐獻款。此外，尚需報告捐獻款中用以支付尊崇涵蓋人員(covered official)事件費用的經費、支付給由涵蓋人員名義成立或管控團體之經費、對個人或團體以肯定某人的捐獻款、支付由涵蓋人員名義召開的會議或其他事件的費用。最後，此報告之提交者須證明其已閱讀並熟悉參議院與眾議院饋贈禮物與旅遊的規定，及並未提供禮物與旅遊、指示饋贈禮物或旅遊給法令規範的成員、官員或國會員工。所有個人遊說者與機構需提交每個期間的捐獻款報告，即使並無捐獻款報告，也須證明其遵守饋贈禮物與旅遊規定(the Gift and Travel Rules)。

三、實際運作與執行成效

遊說公開法定義之「遊說者」，係指任何花費其工作時數20%或以上，進行有酬勞之遊說活動者，故對於未支領報酬之遊說者不納入登記規範。配合提交報告之期間，原定義以半年估計1次，但誠實領袖與政府公開法(以下稱新法)將遊說活動公開報告的頻率由半年1次改為1季1次，故估算期間亦配合變更為1季。然而所謂的「任何花費其工作時數20%或以上」之定義是模糊的，其本意在於規範以遊說為主業者，而非那些只進行少量遊說活動者，參議院秘書處在2009會計年度收到依遊說公開法規定之遊說活動公開報告即超過134,000件。

在誠實領袖與政府公開法(HLOGA)實施前，遊說者須分別向參議院秘書處及眾議院秘書處辦理遊說登記及提交遊說報告，本法施行後遊說者可由網路單一入口(www.disclosure.senate.gov)，以電子系統(the electronic filing system)將登記案及報告提交給國會；參眾兩院秘書處也依本法之規定，提供遊說者登記與報告之指導與協助，除在網站上提供遊說公開法指南(Lobbying Disclosure Act Guidance)、遊說者法令規範及電腦系統之光碟外，相關登記案與報告亦可由參議院秘書處及眾議院秘書處的資料庫下載或搜尋。

遊說報告電子系統的施行，減少了提交者花在鍵入數據的時間，使其無需再次鍵入姓名、地址或其他一些資料。雖然這對提交者提供了很多方便，但根據美國審計總署(United States Government Accountability Office, GAO)2008年9月第08-1099號及2009年4月第09-487號報告之審查結果顯示，這也造成企業將舊報告中的資料帶入新報告內，但未更新資料來反映其遊說活動的更改風險。
另本法將提交公開報告之通報頻率由每6個月1次增加為每3個月1次，然而遊說活動通常在一季間不會出現明顯的變化，所以每季通報的功效不大，但卻使得遊說者增加了許多行政上的負擔，尤其在第4季需提交給稅捐單位(Internal Revenue Service)等其他檔案時更顯負擔。又通報期限由每次通報期間結束後的45天縮短為20天，造成遊說者因其內部記帳或記錄保存系統的限制很難達成。

依遊說公開法規定，遊說者應於首次進行遊說接觸後或受雇將進行遊說接觸後45日內，應向參議院與眾議院秘書處登記。民眾可檢舉未依上開期限登記之遊說者，參眾兩院秘書處亦可利用該系統檢核追蹤，並請遊說者於60日內補正。另參眾兩院秘書處在實務作業上，會在通報期間結束後先行檢查其資料庫，如發現有缺少或錯誤之報告，則先以信函通知遊說者補交報告或補正錯誤，共計2次，遊說者每次可有60天之期限回應；倘若遊說者仍未補交報告或補正錯誤，則將相關案件轉介到華盛頓特區聯邦檢察署，參眾兩院秘書處並無權決定或建議後續之處理方式。

華盛頓特區聯邦檢察署負責執行遊說公開法，由於參眾兩院秘書處自2004年起將轉介過程自動化，並於2006年起以電子方式傳送轉介案件，使得2004年起到2006年轉介案即超過4,000件，2009年更達55,600件，華盛頓特區聯邦檢察署於收到轉介案件後，將寄發通知信函給遊說者，請其補正文件。然而該署雖已是全美最大的檢察署，配置有350名以上助理檢察官及350名以上支援人員，但除負責執行遊說案件外，還必須執行華盛頓特區的民刑事案件等，故依其署內工作之優先順序，目前實際負責處理遊說案件之人員僅有6人，包括1位副主任檢察官(Deputy Chief)、民事執行調查員、助理、支援行政主管及2位文件資料輸入書記以兼職方式處理此項業務；除了前述6位人員外，必要時民事執行科(the affirmative civil enforcement division)的3位檢察官會投入此項業務。該署人員告訴我們，該署過去一直將重點放在寄發信函給可能違反遊說公開法的遊說者，要求其遵守遊說公開法，並立即提交適當的公開文件，自遊說公開法於1995年通過以來，已對3位遊說者涉及未提交報告的案件合計科處罰鍰47,000美金。

由於參眾兩院秘書處之轉介案係分別傳送且格式不同，使得將資料下載至檢察署的系統內更為困難，美國審計總署2008年9月第08-1099號報告則建議該署開發強化相容性之新系統。該署業於2009年第2季啟用一套新的應用系統，建立結構性之方式，將有限的資源集中，用以追蹤其轉介案、記錄轉介的理由，及解決此類個案已採取的措施，評估採取措施的結果，並提供自動的警告，以確保能即時追蹤與監督，除追蹤持續未能遵守遊說公開法者，並運用數據與統計數字來通報執行活動的趨勢與效能。
陸、考察心得與建議

美國之遊說政治除了為避免類似2005年阿布拉莫夫以賄賂方式進行遊說醜聞案件再次發生，於2008年1月1日施行誠實領袖與政府公開法外，歐巴馬總統上任後，更迅即於2009年1月21日簽署行政部門人員操守承諾(Ethics Commitments by Executive Branch Personnel of 2009)，修正「旋轉門禁止」(Revolving Door Ban)條款，規範登記有案之說客不得於離職2年內進入政府部門，並延長退休政客進入遊說界間隔時間，從過去的1年變為2年。反觀我國遊說法第10條規定，被遊說者，除各級民意代表外，於離職後3年內，不得為其本人或代表其所屬法人、團體向其離職前5年內曾服務機關進行遊說，亦不得委託其他遊說者為之。對於旋轉門條款之規定係採用公務人員服務法第14條之1：「公務員於其離職後3年內，不得擔任與其離職前5年內之職務直接相關之營利事業董事、監察人、經理、執行業務之股東或顧問。」及政府採購法第15條第1項：「機關承辦、監辦採購人員離職後3年內不得為本人或代理廠商向原任職機關接洽處理離職前5年內與職務有關之事務。」之相關規定，已較美國嚴格許多，尚無修正之必要。

除此之外，據中國新聞網98年11月30日報導，歐巴馬政府正在著手限制政治說客的影響力，設法將數以千計的說客排除在政府機構顧問團外。據估計，華盛頓這類顧問團有將近1,000個，其成員超出6萬人，這項新措施將在接下來幾個月內分階段推行，華盛頓目前有1萬3,000多名政治說客即將失去顧問團成員的職位。據了解，這類顧問團的大部分成員都不收酬勞，他們一般是由商業機構、貿易組織或遊說機構提名加入顧問團，目的是試圖對政府施加影響力，以便從中獲利。
由於美國遊說政治涉及的金錢多得驚人，1998年至2006年間，僅用在金融、保險及地產的遊說支出達25億美元，涉及健康衛生議題的遊說也有22億美元，國民對於政治的高度參與，甚至還有外部監督之公益團體Center for Public Integrity，此一機構目前工作人員約35名，每年的預算約4百萬美元，全數來自捐款，該機構主要任務在於對涉及重大公共政策之制定及遊說進行調查，將收集之資料進行分析，並將調查報告公諸於眾，給予各州遊說評等，希望藉由資訊分析及公開揭露，使公眾了解遊說支出與各個參眾議員收受政治獻金及公共政策之關聯性，以大眾媒體及輿論的力量促使政府修法或停止不當作為。

揆諸美國遊說政治的歷史演變，其立法意旨主要在保障人民言論自由之基本權利，人民透過遊說行為，向政府表達民意，使政府政策更具正當性及可行性。而種種的立法規範，皆在讓遊說行為公開化及透明化，讓社會大眾共同監督遊說者及被遊說者，而非限制或禁止人民與政府官員的互動。

相較於本國遊說法規定，被遊說者不得接受遊說者之政治獻金，以避免因對價關係使遊說淪為「金權交易」，立法用意雖佳，表面上也十分合理，然而法律是死的，人是活的。法令雖禁止遊說者請吃飯，如果說客和議員是老朋友敘敘舊，似乎也無可厚非；如果不能把錢直接以政治獻金型態捐給個人，就以各種名義邀請議員演講，以演講費形式給付報酬，或者向政要邀約文章，以稿酬形式付錢，甚至於把錢捐給競選者所屬政黨，同時請其政黨將此筆捐款付給議員本人，利用這些迂迴的方法，一樣可以達到相同的目的，但公眾卻無法得知遊說者與被遊說者彼此之間的關聯性。

為使社會大眾及媒體更容易了解遊說者與被遊說者彼此之間的關聯性，無法僅依賴單一法案，相關之陽光法案必須相互配合，方能收效，故建議修正如下：

1、 遊說法：

（一）強化財務收支報表內容

與其一昧禁止被遊說者收受政治獻金，不如適度開放，加以規範，明定被遊說者及其擔任董事、監察人、經理、執行業務之股東或顧問之財團法人或營利事業得收受被遊說者之捐獻金額，及被遊說者接受遊說者饋贈禮物與旅遊、指示饋贈禮物或旅遊之金額，並要求遊說者於每年5月31日前及辦理遊說終止登記時，提交之財務收支報表，應將上開內容一併向被遊說者所屬機關申報。

（二）建置網路單一入口，以資訊系統勾稽相關資料

依遊說法第14條、16條及第18條之規定，被遊說者所屬機關應指定專責單位或人員，將上開資料登錄上網，通知主管機關，並受理遊說之登記，將遊說者所申報之財務收支報表列冊保管，按季公開於電信網路等。被遊說者所屬機關為符合相關規定，均自行在該機關之網站建置遊說法專區，然而各機關自行建置之遊說法專區，多僅提供空白表單及遊說者申報之財務收支報表下載，除浪費資源外，由於資料並未相互勾稽，不利公眾之查詢及監督，無法達到遊說法公開、透明及促進廉能政治之立法目的。宜由主管機關建置網路單一入口，使遊說者、被遊說者及其所屬機關之記登、申報及管理更加便利，並利用資訊系統勾稽相關資料，提供公眾之查詢及下載，促進民主政治之參與，達到全民監督之目的。

（三）增加刑事罰則：

參照公職人員財產申報法第12條規定，修正遊說法第25條規定，對於違反第22條、第23條規定，因未申報報表、未申請變更、終止登記或屆期未補行登記而受處罰後，經命限期辦理，屆期仍未辦理者；內容故意登記或申報不實，經命其更正，屆期未更正者，除得按次處罰外，對有登記及申報義務之人受前項處罰後，經受理登記及申報機關通知限期補行登記、申報或補正，無正當理由仍未登記、申報或補正，蓄意不遵守遊說法者，處1年以下有期徒刑、拘役及併科罰鍰，以達嚇阻違法之作用。

2、 政治獻金法：

修正政治獻金法第20條，規定捐贈者曾於一定期間之內向政黨、政治團體或擬參選人進行遊說，並依遊說法登記在案者，該政黨、政治團體或擬參選人按日逐筆記載之政治獻金收支帳簿及會計報告書中，除應記載收支之時間、對象及其地址、用途、金額或金錢以外經濟利益之價額等明細，並應記載該筆政治獻金之捐贈者向其遊說之期間與內容。

希藉由相關資訊之公開，使遊說者及被遊說者間之金錢往來更加透明化，將遊說團體的活動及政治獻金的去向，盡可能的攤在陽光下，接受公眾及媒體的檢驗及監督，以期澄清吏治及端正政治風氣，使遊說遵循公開、透明之程序，防止不當利益輸送，確保民主政治之參與，落實陽光政治之目的。
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