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1、 缘起及考察目的
政黨在現代民主政治運作中扮演重要角色，透過政黨的組織與動員，人民的利益與意見得以匯聚並成為公共政策，且透過參與定期選舉，獲得組織政府的正當性。換言之，政黨不僅是民主政治必然的產物，也是促進民主政治發展、保證民主成功的重要條件。有鑑於此，各民主國家為促進政黨政治健全發展，均訂定相關法令規範政黨的組成與運作，確保政黨真正發揮其民主憲政功能。

我國自第7屆立法委員選舉改採單一選區兩票制之後，因立法委員席次除區域、原住民選出外，另有依據政黨得票率分配席次的全國不分區及僑居國外國民立法委員（政黨票），致使「政黨」之定位與功能更顯重要；另有關政黨各項選舉或國家預算補助的規定，亦成為輿論關注焦點，各界要求改革的呼聲始終不曾間斷。鑑於我國目前並無制定政黨法或政黨專屬法律，政黨規定僅見於人民團體法之政治團體專章，且對於政黨的設立與運作採低度、消極規範
，實已無法滿足當前人民期待及政黨政治的實際需求。

為建立政黨公平合理的良性競爭機制，確保政黨的組織及運作符合民主原則，促進民主政治健全發展，並落實廉能政治及強化政黨內部選舉清廉度，我國目前刻正積極推動「政黨法」的立法工作。另在選舉制度方面，繼「地方制度法」修正通過簡併地方公職人員選舉規定後，如何擴大保障人民的選舉權，以循序漸進方式推動不在籍投票制度，已成為當前選制革新的重要課題。
建構政黨專屬法制，確保政黨政治健全運作，以及擴大保障人民的選舉權利，深化民主發展，是政府當前的重要施政目標。匈牙利是1980年代之後，伴隨第三波民主化浪潮，歷經共產專政轉型而成的新興民主國家，也是第一個在中、東歐地區實施改革的國家，其民主發展初期即制定政黨、選舉等相關法令，有效確保其議會民主制之施行，以及政黨政治有序發展，相關改革經驗及法令規章有足資借鏡之處，爰組團前往考察。

    本次考察成員計3人，由內政部民政司簡任秘書羅瑞卿率團，成員包括內政部政黨審議委員會組長謝美玲、行政院秘書處編審林正雄。
貳、考察過程
    考察團自99年12月12日啟程，自臺北搭機前往德國法蘭克福機場轉機，再由法蘭克福搭機前往匈牙利首都布達佩斯，有關行程經委請外交部駐匈牙利代表處接洽安排，於12月19日返抵國門，合計8日。

    茲將考察團行程及活動依考察時間先後擇要臚列如次：

ㄧ、參觀匈牙利國會大廈，並於國會大廈拜會匈牙利之執政黨「青民黨」（FIDESZ）黨團，與該黨國會議員Dr.Attia Tilki（單一選區選出）座談，廣泛交換意見。

二、拜會匈牙利第一大反對黨社會黨（MSDP，上屆議會之執政黨）黨團，與該黨人士Dr.Gyorgy Wiener座談，廣泛交換意見。

三、拜會匈牙利公共行政暨司法部國家選舉委員會（National Election Committee, Ministry of Public Administration and Justice），與該會發言人Mr. Janos SZABLICS座談，廣泛交換意見。

四、拜會匈牙利第三大反對黨綠黨（LMP；Politics can be different）黨團，與該黨國會議員Mr. Péter Szilágyi（全國名單選出）座談，廣泛交換意見。

參、考察重點
ㄧ、政黨政治

（一）政黨發展概況
    匈牙利目前施行的議會民主制，是在1988年至1990年間確立。1989年6月13日，匈牙利舉行三方圓桌會議，開始政治協商談判，共同討論從一黨制向多黨制過渡的相關問題。三方的代表是：匈牙利社會主義工人黨；代表反對派出席會議的8個政黨和組織；代表社會團體的6個組織。9月18日，政治協商談判結束，三方簽署有關協議，提出應修改憲法、建立憲法法院、制定政黨法和國會議員選舉法等相關法令。1989年10月，匈牙利針對1949年制定的憲法進行根本性的修改，隨後於1990年6月再次修憲，並於同年8月24日頒布匈牙利共和國憲法，為匈牙利建立民主法制國家奠定法律基礎。

    依匈牙利憲法規定，匈牙利共和國各黨派在尊重憲法和憲法法規的基礎上，可自由建立並自由活動；各政黨不能直接行使公共權力，任何一個政黨都不能指揮任何一個國家組織。為使各政黨和公共權力分離，法律亦規範政黨成員不能擔任的職務，例如憲法規定政黨成員不得擔任法官或檢察官，以及相關法令規定政黨成員不得擔任某些政府公職。此外，憲法亦規定有關團體權利及政黨運作及財務管理的法案，必須具備國會三分之二以上的絕對多數始能修改。

匈牙利是一個有多黨制傳統的國家，雖然在1948年除共產黨外，其他政黨均被解散，不過，在1989年匈牙利共產黨改名為社會黨，放棄一黨專政後，匈牙利已迅速恢復和設立了許多政黨，1990年登記的政黨即超過50個。而匈牙利發展多黨民主政治，追求自由社會價值，持續進行政治經濟轉型的結果，使得國際地位大幅提升，匈牙利於1999年加入北約組織，2004年成為歐盟會員國，2007 年成為申根公約會員國，已完成與歐洲國家在經濟與安全方面的整合。

依據匈牙利各郡（19郡加首都布達佩斯）的登計資料顯示，截至2009年5月止，匈牙利計已成立243個政黨，但其中102個已經解散，所餘141個政黨目前仍持續運作。該國目前主要的政黨計有匈牙利社會黨（MSZP）、青年民主主義者聯盟─匈牙利公民黨（FIDESZ；Hungarian Civic Union）、基督教民主人民黨（KDNP）、匈牙利民主論壇（MDF）、自由民主主義者聯盟（SZDSZ）、匈牙利工人黨（MDP）、匈牙利真理和生活黨（MIEP），以及2010年國會大選崛起的極右派政黨─為了更好的匈牙利運動（Jobbik；Movement for a Better Hungary）及以反現狀為訴求的綠黨（LMP；Politics can be Different）。

2010年4月的匈牙利國會大選，原在野的青年民主主義者聯盟和基督教民主人民黨（聯合）（FIDESZ KDNP；以下簡稱青民黨）大獲全勝，贏得全部席次386席的262席（超過三分之二），這是該國建立議會民主制以來，第一次有政黨（或政黨結盟）在國會大選贏得三分之二以上席次。上屆執政的社會黨大敗，僅獲得59席，極右派的Jobbik獲得47席、綠黨16席。依據匈牙利憲法規定，超過三分之二的多數國會席次，可通過修改有關國會議員選舉在內的各項法律，故此次選舉結果被稱為是歷史性大選，預料將為該未來4年的政治發展投下重大變數。

匈牙利各政黨在2010年國會大選所占席次，列表如下：

	政黨名稱
	單一選區
	區域名單
	全國名單
	合計
	席次比例

	FIDESZ KDNP MVMP

Vállalkozók Pártja
	1
	
	
	1
	0.26%

	青民黨 FIDESZ KDNP
	172
	87
	3
	262
	67.88%

	社會黨MSZP 
	2
	28
	29
	59
	15.28%

	為了更好的匈牙利運動Jobbik
	
	26
	21
	47
	12.18%

	綠黨LMP
	
	5
	11
	16
	4.15%

	獨立人士
	1
	
	
	
	0.26%

	合計
	176
	146
	64
	386
	100%


附註：2010年4月11日的匈牙利國會大選，第一輪投票在單一選區方面，計產生119個國會議員，其餘57個進入第二輪投票；區域名單方面，20個區域選區均完成有效選舉(投票率過半)，並無選區進入第二輪投票。

（資料來源：http:// www.valasztas.hu/en/parval2010/298/298_0_index.htm）

（二）政黨組成及運作規範
在匈牙利，規範政黨組成及運作的主要法律為1989年制定的「團體權利法」（Act II of 1989 on the Right of Association）及「政黨運作及財務管理法」（Act XXXIII of 1989 on the Operation and Financial Management of Political Parties）。依據團體權利法規定，所謂「政黨」，是一種特殊形式的「非政府組織」（non-governmental organization；NGOs），其所屬成員在自願的基礎上，建立共同的目標，形成一個自治的組織；更進一步而言，政黨為其實現其政治目標，必須登記且組織其成員活動。又，政黨運作及財務管理法在序言中指出，政黨的社會功能，在於提供一個發展並體現人民自由意志的組織架構，促使公民參與政治活動；因此，為了更進一步強化公民的結社自由及政治權利，增進民主代表性及當代多元利益與價值的實踐，乃為該法之制定。另外，政黨運作及財務管理法並進一步就「政黨運作」、「政黨之終止」、「政黨資產及財務處理」、「政黨財務處理之監督」等面向，進行規範。茲將上開兩項法律規範重點，說明如下：
1、政黨之設立：

（1）根據團體權利法規定，在匈牙利申請成立政黨至少需要具有匈牙利國籍者10人以上，檢具章程，並選任代表人（負責人）。
（2）政黨之設立採登記制，由政黨的代表人填具申請書，向地區法院的政黨登記辦公室或首都布達佩斯法院辦理。允許區域性政黨設立，區域性政黨須在該地方有議員席次，並得票達四分之一，地區性政黨係向地區法院登記。

（3）法院處理政黨申請案件係以非訟程序（extrajudicial procedure）處理。如果政黨申請登記文件不齊備，必須在45日內補正，有正當理由可再延長15日（即最長60日），任何申請案件如果逾越上開法定期限或檢附資料不完備，將不被接受。法院接到申請案件後，應在60日內准駁，如未能在上開期限完成，該法院院長必須在法定期限屆滿後8日內裁定該申請案，否則法定期限屆滿後9日即視為申請完成。法庭應將申請案之准駁決定送達申請人及公共檢察官辦公室，檢察官可審核政黨申請是否備齊文件，以及章程是否符合法令規定；一旦檢察官發現違法事證，其可訴諸反對法院的決定。

2、政黨組織與運作之限制：
依據政黨運作及財務管理法第2條規定，政黨不能在工作場所或教育機構設立及運作。
3、政黨之終止：

（1）依據政黨運作及財務管理法第3條規定，政黨如與其他政黨合併、分裂成2個或2個以上政黨、自行解散、被法院解散或符合終止條件，均可能終止（terminate）。
（2）同法條並規定，政黨如無法持續運作且無法提供資產，可在檢察官的發動下，由法院宣告政黨終止；此外，儘管政黨仍持續運作，但如無法在連續兩屆的國會大選中提名候選人，亦可在檢察官的發動下，由法院宣告終止。

4、政黨收入來源：
（1）在政黨收入來源上，政黨運作及財務管理法第4條規定，政黨的資產來自於黨費、國家預算補助、法人、非公司經濟組織或私人之金錢捐贈、私人遺贈及政黨的商業活動等。
（2）另為應政黨之支出，政黨運作及財務管理法第6條規定，政黨為使公眾知悉其政治主張及活動，得印刷及分發其出版物、出售印有代表該政黨之徽章或印有該徽章之物品；舉辦政治資金募款會；出租或出售該政黨所有之不動產或其他財產。此外，政黨可成立有限責任公司，但不能與其他經濟性團體有利害關係；其也可投資任何資產，但公司股票除外；除商業或基金募集目的之基金外，政黨也可依團體權利法規定成立其他性質的基金。
（3）至於政黨不能收取的資金來源，政黨運作及財務管理法亦有規範，包括國營企業或經濟組織、國家基金所提供的捐贈、來自另一個國家的財政資助，以及匿名捐贈等。

5、政黨財務之申報：
依政黨運作及財務管理法規定，政黨有義務登載年度收支的資料，其內容包括政黨之收益及支出。收益方面，包括黨費、國家預算補助，以及法人、非公司經濟組織或私人之金錢捐贈等；支出方面，包括對國會黨團的資助、對其他團體的資助、購置資產，以及舉辦政治活動等。又依同法第9條規定，政黨應於每年的4月30日在匈牙利政府公報上刊載其上年度之會計處理報告書。

6、政黨補助：
（1）在政府預算補助政黨的規定方面，政黨係依據國會選舉結果分配政府的預算補助，補助總額的25%平均分配給在全國名單中取得國會議席的政黨；剩下的75%，則依據國會大選第1輪有效投票中，各政黨及其推薦候選人之得票率進行分配，但未能獲得1%以上選票的政黨無法獲得分配。
（2）自2007年起，國家預算每年補助政黨約25億福林（約新臺幣3億5,714萬元）。此外，除對於政黨的預算補助外，國家亦針對個別候選人（不論是政黨推薦或獨立參選）提供預算補助，在每次大選前平均分配給每位候選人（總預算為1億福林），該項補助僅能用於實物支出。

（3）匈牙利憲法法庭曾經闡明，依據國會選舉結果分配預算補助的「百分之一原則」（1%-rule）並不違憲，因為政黨運作及財務管理法有關給予政黨的國家預算補助，係依據政黨踐行其憲政任務的能力而定，也就是說，政黨必須有一定程度的社會支持，足以形塑及宣揚人民的意志，國家才給予預算補助。

另一個匈牙利政黨制度的特殊規定，是該國制定「政黨基金法」（Act on the Foundations Engaged in Scientific, Educational, Research and Training Activities to Promote the Operations of Political Parties），允許政黨設立政黨基金（party foundation），惟基金用途僅限於科學、教育及學術研究之用，而不能用於商業或企業活動，目的在促進政治文化的發展。

（三）近身觀察
在匈牙利，雖然政黨就如同其他的人民團體一般，10個人以上即可籌組，並向法院申請登記，性質上僅能算是一種特殊形式的「非政府組織」，但該國在團體權利法之外，另制定政黨法及其他國會議員選舉的相關法令，針對政黨的運作、財務管理、競選經費等進行特別規範，並以國家預算補助的方式，促使政黨真正發揮其憲法所賦予的角色及功能。以前開「百分之一原則」為例，該國有意經由國家預算補助的方式，肯認具有一定程度民意支持的政黨方為真正的「政黨」，而非徒具政黨之名。此外，經查匈牙利各政黨接受公共資金（包括政府預算補助及政黨基金）占其年度總所得之比例，平均高達58%，足證政府的財政資助對於政黨的存續與發展，具有舉足輕重的地位。 

匈牙利有關政黨的成立規範於團體權利法，此與我國現行的人民團體法相同，本質上均認為政黨與其他人民團體的基本要素相同。然而，該國針對政黨的其他權利與義務另有特別法令規範，例如政黨運作及財務管理法等，則與我國不同，而這也是我國當前亟思變革之處。儘管，輿論各界對於該國的政黨運作及財務管理法仍有諸多批評，例如政黨財務揭露不夠透明、政黨貪腐問題等，但普遍而言，其規範政黨的相關法制已非常廣泛且確實（comprehensive and solid）。 

二、選舉制度
（1） 國會選舉制度
匈牙利的國會選舉制度採用單席次選區代表制和比例代表制和的混合制，其中比例代表制包括「區域名單」及「全國名單」2種。選民有兩票，一票投單一選區的候選人，另外一票則投給區域名單代表，全國名單並不直接由選民選舉。
依據國會議員選舉法（Act No. XXXIV of 1989 on the Election of the Members of Parliament）規定，在國會386名議員中，176名由全國176個單一選區採兩輪投票選出，第一輪以得票率超過50%之絕對多數當選，倘某一選區的投票率未超過50%或候選人均未取得50%以上選票，則由得票率達到15%以上的前3位候選人，或得票率最高之前3位候選人（倘15%以上的候選人不足3位），在2週後舉行第二輪投票，以簡單多數當選，但第二輪投票率必須達25%以上，否則當選無效，該選區將無法產生代表。另152個席次係依據政黨獲票比例（門檻5%）在全國20個區域選區（19區域及首都布達佩斯），由政黨所提「區域名單」（regional list）產生，每一選區依人口比例分配4至28席次。最後58名議員由全國名單（national list）中選舉產生，該名單亦稱為「補償名單」（compensation list），主要依據單一選區與區域名單落選者的得票數作為分配依據，以補償小黨。

在匈牙利，年滿18歲的匈牙利公民具有選舉權，並可參選國會議員。在競選國會議員方面，如果要成為單一選區的候選人，必須要獲得至少750個選舉人的推薦（簽名認證）。候選人取得推薦書之多寡，可以看出一個候選人的政治實力，候選人也透過取得推薦書與選民的接觸，強化與選民的聯結，爭取選民的支持。

至於一個政黨進入區域名單的條件是，它必須在該區域選區中有四分之一以上的單一選舉區中有候選人（其一個區域選區的範圍包含數個單一選舉區），且至少要兩個選區有候選人；至於全國名單方面，政黨必須提出7個以上的區域名單，始能提出全國名單。此外，在候選人方面，一個人可同時被政黨提名為單一選區、區域名單或全國名單的候選人，但如果該候選人已在單一選區或區域名單中當選，則其應在區域名單或全國名單中除名。在區域名單的選舉方面，亦是採取兩輪投票（與單一選區投票同日舉行），如第一輪投票率未超過50%，則必須進入第二輪投票，且第二輪投票率須達25%以上；席次方面，係由各政黨依得票率分配，但如果政黨全國的總得票率未達5%的門檻（2個以上的政黨聯盟，須達10%門檻；超過2個以上的政黨聯盟，須達15%門檻），則不能參與席次分配。

區域名單的席次分配，係依據可分配的總有效票數除以該區總席次數，得到一個「可獲分配議席得票數」（the number of votes required to receive one mandate），各該政黨得票數除以「可獲分配議席得票數」，即得到其議席數，並留下剩餘票數（fragmentary vote），該票數可併入全國名單總票數分配席次。另在席次計算上，除「可分配議席投票數」外，尚有「三分之二界限」（the two-thirds boundary），亦即政黨依上開公式取得議席後，倘剩餘得票數雖未達「可獲分配議席得票數」，惟超過其三分之二，則仍可據此再分配一席議員，但不足票數部分，將由全國名單的得票數中扣除。最後，經由上開方式計算議員席次仍有席次未獲分配時，則該席次將被加入為全國名單，亦即全國名單的議員席次可能達到58位以上。以2010年的國會大選為例，全國名單的議員席次為64席，其中6席即是區域名單產生的缺額所移列。
另2010年國會大選，在政黨參與方面，僅有青民黨、社會黨及Jobbik等3大黨在176個單一選區均提出候選人名單。至於區域名單，除上開3大黨外，只有綠黨在20個郡選區提出「區域名單」，「匈牙利民主論壇」（MDF）則僅提出17個。另外，匈牙利國會議員選舉，無婦女保障名額規定，2010年國會大選當選的女性國會議員有34人，約占國會議員總數8.8%。

以下，謹以匈牙利2010年國會大選首都布達佩斯（budapest）之區域名單議員席次分配為例，簡要說明如下：

該區的議員總席次計28席，共有5個政黨提名候選人，其中匈牙利民主論壇因總得票數未達5%門檻而未能參與分配。該區總有效投票數為94萬2,231票，「可獲分配議席得票數」為3萬2,490票，「三分之二界限」為2萬1,660票，28個總席次中，青民黨獲得13席、社會黨7席、綠黨4席、Jobbik 3席，所餘1席則併入全國名單。又，綠黨所獲4席中，其中第4席雖未達「可獲分配議席得票數」，但因超過「三分之二界限」的2萬1,660票，故仍獲得1席，不足的9,246票（即120,714-32,490 x 3＝23,244；32,490-23,244＝9,246）則從全國名單的選票數中扣除。相關資料如下表：

首都布達佩斯之區域名單選舉結果

	名單序號
	政黨名稱
	可獲分配議席得票數
	所得席次
	剩餘票數
	從全國名單扣除票數

	5
	青民黨
	436,442
	13
	14,072
	

	1
	社會黨
	238,672
	7
	11,242
	

	3
	綠黨
	120,714
	4
	
	9,246

	2
	Jobbik
	102,138
	3
	4,668
	

	4
	匈牙利民主論壇
	0
	0
	
	


(資料來源：http://www.valasztas.hu/en/parval2010/298/298_0_index.html)
至於全國名單方面，其議席分配係依據單一選區及區域名單中各政黨的剩餘票數加總，並採頓特最高數平均法（d'Hondt highest average system；d'Hondt matrix）分配議席（其方式係以各獲分配政黨的剩餘總票數，分別除以1至64，所得結果由高至低排列，取最高之64個所得票數分配議席，詳如下表）。以2010年國會大選為例，社會黨在全國名單64席中取得29席、Jobbik21席、綠黨11席，執政的青民黨因在單一選區及區域名單大獲全勝，可獲分配的剩餘票數有限，故僅獲3席。

全國補償議席（national compensation mandates）計算表

	名單序號
	1
	2
	5
	6

	政黨名稱
	Jobbik
	青民黨
	社會黨
	綠黨

	席次
	21
	3
	29
	11

	剩餘票數
	925,252
	135,592
	1,221,523
	471,305

	剩餘票數/2
	462,626
	67,796
	610,761.5
	235,652.5

	剩餘票數/3
	308,417.33
	45,197.33
	407,174.33
	157,101.67

	剩餘票數/4
	231,313
	33,898
	305,380.75
	117,826.25

	剩餘票數/5
	185,050.4
	27,118.4
	244,304.6
	94,261

	剩餘票數/6
	154,208.67
	22,598.67
	203,587.17
	78,550.83

	剩餘票數/7
	132,178.86
	19,370.29
	174,503.29
	67,329.29

	剩餘票數/8
	115,656.5
	16,949
	152,690.38
	58,913.13

	剩餘票數/9
	102,805.78
	15,065.78
	135,724.78
	52,367.22

	剩餘票數/10
	92,525.2
	13,559.2
	122,152.3
	47,130.5

	剩餘票數/11
	84,113.82
	12,326.55
	111,047.55
	42,845.91

	剩餘票數/12
	77,104.33
	11,299.33
	101,793.58
	39,275.42

	剩餘票數/13
	71,173.23
	10,430.15
	93,963.31
	36,254.23

	剩餘票數/14
	66,089.43
	9,685.14
	87,251.64
	33,664.64

	剩餘票數/15
	61,683.47
	9,039.47
	81,434.87
	31,420.33

	剩餘票數/16
	57,828.25
	8,474.5
	76,345.19
	29,456.56

	剩餘票數/17
	54,426.59
	7,976
	71,854.29
	27,723.82

	剩餘票數/18
	51,402.89
	7,532.89
	67,862.39
	26,183.61

	剩餘票數/19
	48,697.47
	7,136.42
	64,290.68
	24,805.53

	剩餘票數/20
	46,262.6
	6,779.6
	61,076.15
	23,565.25

	剩餘票數/21
	44,059.62
	6,456.76
	58,167.76
	22,443.1

	剩餘票數/22
	42,056.91
	6,163.27
	55,523.77
	21,422.95

	剩餘票數/23
	40,228.35
	5,895.3
	53,109.7
	20,491.52

	剩餘票數/24
	38,552.17
	5,649.67
	50,896.79
	19,637.71

	剩餘票數/25
	37,010.08
	5,423.68
	48,860.92
	18,852.2

	剩餘票數/26
	35,586.62
	5,215.08
	46,981.65
	18,127.12

	剩餘票數/27
	34,268.59
	5,021.93
	45,241.59
	17,455.74

	剩餘票數/28
	33,044.71
	4,842.57
	43,625.82
	16,832.32

	剩餘票數/29
	31,905.24
	4,675.59
	42,121.48
	16,251.9

	以下略


附註：有網底者為當選。

(資料來源：http://www.valasztas.hu/en/parval2010/298/298_0_index.html)

（2） 選舉經費規定
依據匈牙利選舉程序法（Act C of 1997 on Electoral Procedure）規定，除政府預算補助外，每位政黨提名或獨立參選的候選人，對於單一候選人的競選經費不得超過1百萬福林（約新臺幣14萬2,857元）；如果違反規定，候選人應在15日內將超過數額之2倍罰金繳交國庫。此外，候選人應在第二輪投票後60日內，於政府公報公開其競選經費總額、財務資助者，以及政府或其他基金補助來源及使用方式。國家審計院（State Audit Office）將在第二輪投票後1年內，針對贏得國會席次的獨立參選或政黨提名的候選人，以及其他未當選候選人，查核渠等花費於選舉之公共或其他基金使用情形。

（3） 海外投票制度
匈牙利有海外投票制度，前提必須是僑民所在國家不禁止，且選民必須事先登記。海外選民可在駐外代表處或其指定地點投票，時間為駐在國當地的上午6時至下午7時；如果在投票時間截止前，所有登記的選民已完成投票，則投票作業可提前結束。投票結束後，駐在國選舉辦公室應立即運送密封票匭，於匈牙利當地投票日4日後的午夜12時前送達國家選舉委員會（National Election Committee）。海外選票的票匭如未能按時送達或未依規定密封，則選票將不納入選舉結果計算，票匭及選票將在不拆開的情況下儲存，並於選舉結束90日後予以銷燬。票匭有無依規定完成密封的判定，由國家選舉委員會（National Election Committee）為之。 

（四）近身觀察

    此次考察在拜會匈牙利主要政黨及政府機關的座談過程中，該國複雜的選舉制度成為焦點，誠如公共行政暨司法部國家選舉委員會發言人Mr. Janos SZABLICS所述，該國複雜的選舉制度及其多樣化的選舉結果，就像匈牙利人發明的魔術方塊般艱澀難懂；又如社會黨人士Dr.Gyorgy Wiener所稱，該國的選舉制度以公平為首，其補償席次的設計，得以確保政治穩定，複雜程度堪稱世界第2，僅次於希臘。

匈牙利的國會選舉制度，在多數決及比例代表制的混合制架構下，另外設計具補償議席性質的全國名單，使得單一選區落選的選票及區域名單分配剩餘的選票，都可累積於全國名單中分配席次，使得選票代表的民意不致遭到過度扭曲，造成政黨過度代表（over-representation）的現象。同時，該國以5%的得票率為門檻，限制代表性不足的小黨進入國會，促使政黨真正發揮其展現人民意志、促進公民政治參與的社會功能，引領政黨政治良性發展，而非徒具政黨名稱。

由於匈牙利多黨制的傳統，以及複雜多元的選舉制度，過去沒有一個政黨獲得過半席次，常須組成聯合政府。2006年國會大選後，即由社會黨（MSZP）與自由民主聯盟 (SZDSZ) 兩黨共同組成聯合政府。2010年4月的國會大選，青民黨得以在全國386席的國會議員中囊括三分之二以上席次，創造歷史性的紀錄，使執政8年的社會黨下野，足證其獲得民意廣泛的支持。而社會黨之所以敗選，肇因2006年國會改選後，2006年5月總理Gyurcsany曾於社會黨內部講話中承認社會黨未將經濟現況誠實告知選民，方可贏得國會大選。上述訊息於2006年9月披露以來，立即引出群情大譁，反對黨多次舉行示威活動，要求總理下台負責， 2006年10月6日國會進行不信任案投票，雖未通過，然總理承認說謊，政治人物失去誠信，造成民眾極大反彈，也為2010年國會選舉，埋下敗選的伏筆。
2010年國會大選，青民黨的勝利，意味者匈牙利選民已經厭倦社會黨政府遲遲無法實現「匈牙利經濟風華再起」的承諾，並且對於政府反貪腐的失效作為也深感厭惡。青民黨取得國會三分之二的絕對多數，同時也代表新的執政黨有絕對、完整的權力修改國會選舉及其他重要法令，甚至修改憲法，而這也將是觀察該國未來4年政經發展極為重要的關鍵。

肆、考察心得與建議

ㄧ、政黨的互動與規範
匈牙利在民主化轉型初期即制定政黨運作及財務管理法，對該國而言，政黨本身就是人民團體的一種，其組成的方式與條件和其他團體相同，但也因為其特殊性，所以在其他法律中賦予政黨相應的權利與義務。匈國的政黨政治發展，在相關規定的檢視下，我們看見國家高度的介入，其以預算補助、設立政黨基金等方式，使政黨和國家之間建立起高度的依存性，尤其在經濟方面。但也因為如此，一些政黨財務上不透明的質疑，以及政府貪腐問題的出現，使得該國內部要求改革的呼聲四起，更一舉在2010年的國會大選重挫執政的社會黨，形成三分之二以上多數執政的嶄新局勢。

匈牙利的國內政黨數量高達百餘個，但實際具有影響力的卻是少數；如以2010年的國會大選為例，僅有青民黨、社會黨、綠黨、Jobbik等4個政黨得以躋身全國名單分配議員席次，青民黨、社會黨、綠黨、Jobbik、匈牙利民主論壇等5個政黨超過1%得票率門檻，得以分配國家預算補助。
綜括而言，此次考察該國政黨政治發展，有以下幾點足資我國借鏡：

（一）制定政黨專法，合理規範政黨財務運作
誠如匈牙利政黨運作及財務管理法的序言所述，政黨的社會功能，在於提供一個發展並體現人民自由意志的組織架構，促使公民參與政治活動。因此，政黨在民主國家的主要功能，在於匯集民意、參與選舉、取得政治權力（執政），其性質和一般人民團體有別，且對國家民主憲政發展具有重要地位，應予特別立法規範。

以匈牙利而言，該國對於政黨運作及財務管理法的改革重心，目前在於政黨財務來源的公開與透明，以及政黨財務資訊揭露義務的強化與執行。一個法治的憲政民主國家，任何有關政黨財務的要素都必須是透明的、穩定的及可計算的，其必須清楚地揭露財務來源，確保政黨的各種收入都是合法取得，此可作為我國推動政黨法，明定政黨財務管理相關規定的重要參考。

此外，匈國對於政黨的設立採取登記制，而非備查制，又政黨運作及財務管理法訂有政黨的終止條件，其中對連續2次國會大選未提名候選人之政黨，法院得宣告該政黨之解散。上開政黨退場機制，明確化政黨地位與其他社會團體存在本質之不同，政黨成立目的，在推薦候選人參加選舉，以實現其政治理念及協助形成國民政治意志之功能，如多年未推薦候選人參選，政黨未能實現公共任務，喪失設立意義，爰為退場機制規定，俾對政黨運作進行有效管理，促使政黨發揮實質功能，亦可提供我國參考。
（二）合理調降政黨補助門檻
我國目前有關國家預算對於政黨的補助規定，見於公職人員選舉罷免法第43條第5項，其規定國家應每年對政黨撥給競選費用補助金，其撥款標準以最近一次立法委員選舉為依據。全國不分區及僑居國外國民立法委員選舉政黨得票率達5%以上者，應補貼該政黨競選費用，每年每票補貼新臺幣50元。又，依我國憲法增修條文第4條第2項規定，全國不分區及僑居國外國民立法委員選舉，亦以5%為分配席次門檻，由於政黨分配席次門檻，目的在避免小黨林立，確保國會整合功能；惟政黨補助門檻，不涉及國家權力之運作，而在確保政黨履行協助形成國民政治意志，促進國民政治參與的公共任務，如果亦以5%為補助門檻，明顯不利於小黨的生存發展。
為建立政黨公平競爭環境，兼顧小黨生存發展機會，且考量各國政黨補助門檻均較政黨席次分配門檻為低，故前揭政黨補助門檻似有調降空間。以我國第7屆立法委員選舉為例，除跨越5%門檻獲得補助的中國國民黨及民主進步黨外，僅有台灣團結聯盟（3.53%）及新黨（3.95%）跨越1%的門檻。綜上，有關我國現行政黨競選費用補助金的門檻，建議可修正為3%，甚至1%，以兼顧小黨權益，促進政黨政治多元發展。
二、選舉制度的興革

選舉制度與政黨政治發展密切相關，以匈牙利為例，其選舉制度的設計係採取比例代表制和單席次選區代表制的混合制，其比例代表制中又區分「區域名單」及「全國名單」，俾使單一選區選舉實力較弱的政黨，仍得經由區域名單及全國名單分配席次，並因而減少國會選舉贏者全拿、過度代表的缺點。再者，該國以政黨得票率5%為分配門檻，則有效避免小黨林立，促進政黨政治有序運作。 

另在競選經費的限制方面，該國選舉程序法規定單一候選人的競選經費不得超過1百萬福林，其經費金額上限遠較我國為低。為避免金錢過度介入選舉，各國對候選人競選花費大都訂有上限，惟應以彈性的公式規定為宜，而非如匈國訂定一個固定金額上限；此部分該國亦屢有檢討聲浪，認為應予提高原訂金額上限以符實際需求，或是改建立較為彈性的計算機制。
此次考察匈牙利政黨法律併同觀察該國選舉制度，獲致以下心得：
（一）推動不在籍投票，擴大保障人民選舉權
匈牙利訂有海外投票之規定，遠居海外的國人可在駐外代表處或其指定地點投票。相關制度的設計除可擴大保障人民選舉權外，亦可經由此一管道與海外國民維持一定程度的聯繫，讓海外國民瞭解、關注及參與國家的發展。
為擴大保障人民選舉權，便利選民投票，採行不在籍投票是我國當前選制改革的重要課題，為建立可長可久的制度，內政部已積極進行不在籍投票制度規劃，並著手修正相關法制及配套措施。目前社會各界對於實施對象、方式雖有不同意見，仍待進一步凝聚共識，不過，不在籍投票是一項保障公民實現最基本投票權利的便民措施，仍宜儘早實施，還權於民。
（二）有效管制競選經費，選立優質選舉文化

我國有關各種公職人員競選經費最高金額之限制，規定於公職人員選舉罷免法第41條，以立法委員為例，競選經費最高金額為各該選舉區之應選名額除選舉區人口總數百分之七十，乘以基本金額新臺幣30元所得數額，再加上新臺幣1,000萬元（舉例而言，100年3月5日補選之第7屆立法委員臺南市第4選舉區，其競選經費最高金額為1,801萬4,000元），其金額上限遠較匈牙利為高，且無罰則規定。為維持乾淨選風，杜絕黑金政治的弊害，規範出一個合理的競選經費支出上限仍屬必要，也是未來努力方向。此外，如何在法制面之外，全面強化民主教育，提升民主品質，建立一種更為優質的選舉文化，也是國內應持續關注的課題。
（三）審慎研議立法委員選舉制度變革
匈牙利國會選舉特殊之處，在於比例代表制產生之「區域名單」外，尚有具補償議席性質的「全國名單」，其使所有跨越區域名單（即我國之政黨票）5%投票率門檻的政黨，尚有充分利用其單一席次選舉剩餘選票，俾利於全國名單中增加議席的機會。畢竟，單一席次選舉是贏者全拿的競爭，落選者選票（即便其獲得49.9%的選票）所代表的民意形同消失，非不無檢討空間。因此，匈牙利選制中有關「全國名單」之補償議席的設計，對於我國立法委員選制仍有啟發之處。未來有關全國不分區及僑居國外國民立法委員選制的檢討，或可研議是否增加類似設計，使各主要政黨（政黨票超過5%門檻）在區域選舉落選的選票，仍有累積計算並續於補償名單中取得議席的機會，減少「過度代表」現象，確保選舉結果更為多元、公平及穩定。
伍、結語

本次組團出國考察，除拜會匈牙利主要政黨及選務機關相關人員，瞭解制度運作、交換業務經驗與心得外，亦蒐集相關資料，作為未來業務推動參考，成果豐碩。
考察期間，承蒙駐匈牙利代表處高代表青雲及所有駐館同仁熱忱接待，令考察團成員倍感溫馨。另外，承蒙駐匈牙利代表處施副組長維鈞協助安排各項拜會行程，期間並安排傳譯、陪同拜會及負責接待工作，以及駐德國台北代表處許主任聰明，在風雪過境的德國法蘭克 福機場協調聯繫，協助考察團成員順利搭上返國班機，使得考察圓滿順利，均一併致謝。
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�考察團與執政黨「青民黨」（FIDESZ）黨團座談（右2為羅簡任秘書，右4為駐匈牙利代表處施副組長維鈞）











�拜會執政黨「青民黨」（FIDESZ）黨團結束合影









































� 我國依現行人民團體法規定，30人以上發起即可成立政黨，並檢具章程等相關資料向內政部申請備案；據統計，截至100年2月28日止，向內政部申請備案的政黨已達180個。


� 此為FIDESZ及KDNP的聯合候選人（joint candidate），與青民黨的席次分開計算，但有其他統計係將此一席次併入青民黨計算，故青民黨獲263席。
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