
行政院國家科學委員會專題研究計畫  成果報告 

 

 

國會議員之法律地位 

 

 
計畫類別：個別型計畫 

計畫編號：NSC92-2414-H-032-007- 

執行期間：92年08月01日至93年07月31日 

執行單位：淡江大學公共行政學系(所) 

 

 

 

 

計畫主持人：陳淑芳 

 

 

 

 

 

報告類型：精簡報告 

 

處理方式：本計畫可公開查詢 

 

 
 

 

中 華 民 國 93年11月3日

 



 1

國會議員之法律地位 
壹、前言 
 
憲法第一條規定我國為一民主國家，第二條並規定主權在民的原則。民主國

家要求國家統治人民的形態須為一種由下而上的統治方式，主權在民的原則說明

國家主權屬於人民。但因為人民不可能自己來行使主權與統治權，從而必須設置

機關，由機關代表人民行使主權與統治權。而依憲法進一步的規定，由人民直接

選出國民大會代表與立法委員，再由其組成國民大會與立法院代表人民行使政權

與立法權。國家重要事項的決定，包括對人與對事的決定，皆須由國民大會與立

法院，特別是透過法律，來作成。此例如憲法規定，在對事方面，修憲案與領土

變更案應經國民大會的複決（憲法第一百七十四條、憲法增修條文第一條第二項

第一款、第二款），除此之外之其他國家重要事項的決定應經立法院的議決（憲

法第六十三條）；在對人方面，總統、副總統之彈劾案應經國民大會議決（憲法

增修條文第一條第二項第三款），司法院院長、副院長及大法官，考試院院長、

副院長及考試委員，監察院院長、副院長及監察委員與審計長的任命須經立法院

的同意（憲法增修條文第五條第一項、第六條第二項、第七條第二項與憲法第一

百零四條）。因為國會由人民直選的代表所組成，並議決國家重要事項與監督控

制行政權，而使得國會居於國家機關中之樞紐地位。國會是否健全與充分發揮其

作用，關係著國家民主法治體制實行的成效。因為國會是由國會議員所組成，從

而為健全國會與保障國會的獨立運作，不受其他機關的干預，須進一步保障國會

議員，賦予其特殊的法律地位。唯有獨立、不受任何指示的國會議員才可能有獨

立、不受任何干預的國會；唯有保障國會議員的獨立性與給予國會議員身分上的

保障，才可能保障國會的獨立性。若依憲法之規定，與國會議員之法律地位相關

者，包括（一）國會議員與其選民之關係－究為命令委任或自由委任；（二）國

會議員作為國家機關成員所擁有之職權及職務上之義務；（三）國會議員因議員

此一特殊身分所取得之個人的權利與法律因此加諸之個人的義務。對此三個議題

本文將依序一一論述。 
此外，國會議員若認為憲法所賦予其之法律地位受到非法侵害時應如何救

濟，也是一個值得討論的問題。民國九十一年六月十三日，民進黨提名之第五屆

不分區立委邱彰因為副院長選舉時不願對民進黨黨團監票員亮票而遭民進黨開

除黨籍確定，並進而喪失其立委資格。對此一結果，前立委邱彰等七十六位立委

曾依司法院大法官審理案件法第五條第一項第三款就公職人員選舉罷免法第六

十八條之一第一項第二款、第二項及第六十九條第二項之規定是否有違憲之虞聲

請解釋憲法。民國九十一年七月十二日大法官作出決定，不予受理1。此一事件

不僅涉及就國會議員與其選民之關係究應採命令委任制或自由委任制之問題，且

也涉及國會議員認為其憲法上所保障之權利受到非法侵害時應如何救濟的問題。 
 
                                                 
1 參大法官會議民國九十一年七月十二日第一一九四次會議不受理案第三案。 
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貳、命令委任與自由委任 
 
關於國會議員與其選民的關係究竟為何，向來有兩種立法例：一為命令委任

制；一為自由委任制。命令委任制視國會議員類似民法上的代理人，其主要是代

理選舉他之選民在國會內行使職權。依此制國會議員所代表的是其選區之選民與

其選區選民之利益，其需依其選區選民的意思與指示行使職權。當其表現不符合

選民之意思時，原選區之選民得罷免之。該國會議員若經政黨推薦參選或經政黨

提名名單而當選時，因為其是提名他之政黨的代表，所以當他退黨或被開除黨籍

時，即當然喪失國會議員之資格。相反地，自由委任制認為，當參選人當選為國

會議員之後，國會議員即與其選區之選民脫離關係，等於選民只是選舉國會議員

的機關。國會議員所代表的是全民與全民的利益，而非其選區選民與其選區選民

之利益。從而國會議員在行使職權時，應考慮的是國家與社會整體的利益，而非

選區選民的利益。因為國會議員與其選區之選民已脫離關係，所以國會議員行使

職權時，完全獨立於其選區選民之意思，並不受其選區選民的指示，國會議員僅

憑其良知來行使職權。在此制下，並不承認罷免制度，並認為經政黨推薦參選或

經政黨提名名單而當選的國會議員，其退黨或被開除黨籍時，並不會喪失其國會

議員之資格。 
每一個國家其國會議員的法律地位究竟為何，完全依照該國憲法之規定。若

觀我國憲法之規定，依照憲法第二十五條，國民大會代表「全國國民」行使政權，

與第六十二條，立法院代表「人民」行使立法權，似採自由委任制。而立法委員

行為法第三條，「立法委員代表人民依法行使立法權，應恪遵憲法，效忠國家，

增進全體人民之最高福祉」，似亦是採自由委任制。但依憲法第十七條，人民有

罷免之權，與第一百三十三條，被選舉人得由原選舉區依法罷免之，據此公職人

員選舉罷免法第六十九第一項規定，公職人員之罷免，得由原選舉區選舉人向選

舉委員會提出罷免案，似又採命令委任制。另關於經政黨提名名單而當選的部

份，公職人員選舉罷免法第六十九條第二項規定，全國不分區、僑居國外國民選

舉之當選人，不適用罷免之規定。但依同法第六十八條之一第二項之規定，全國

不分區、僑居國外國民選出之中央公職人員，在就職後喪失其所屬政黨黨籍者，

喪失其中央公職人員資格，由中央選舉委員會函請國民大會或立法院予以註銷。

而公職人員選舉罷免法第六十八條之一第二項是依大法官釋字第三三一號解釋

之解釋意旨而增訂的，該號解釋謂：「惟此種民意代表如喪失其所由選出之政黨

黨員資格時，自應喪失其中央民意代表之資格，方符憲法增設此一制度之本旨，

其所遺缺額之遞補，應以法律定之。」而此又是我國似採命令委任制的一個規定。 
我國憲法明文規定人民有罷免之權，承認選舉人可喚回其當初選出的代表。

若依此一規定作體系解釋，公職人員選舉罷免法第六十八條之一第二項之規定似

無違憲之虞。所以我國若欲完全採取自由委任制，可能只有透過修憲，廢除罷免

制度之一途。惟選民（也包括提名不分區代表的政黨）與國家、國會議員與國家

及國會議員與其選民的關係究竟為何，採取命令委任制究竟有那些缺失，仍有予
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以辯明之必要。 
一、選民、政黨與國家之關係 
從憲法規定的體系來看，直選立委的選民與提名不分區代表的政黨應該都只

是選舉國家機關的另一個國家機關或媒介。當某人當上國會議員之後，應即與其

選民及政黨脫離關係。以一個國家機關選舉另一個國家機關，後者被選出組成

後，即脫離與前者之關係，並依憲法獨立行使職權，不受選舉其之機關的干預，

在我國並非陌生的制度。此例如：司法院、考試院及監察院之組成員皆須經立法

院之同意而任命之，但此三院皆是獨立行使職權，不受立法院的干預，且立法院

不得將其當初同意之此等機關的組成員再予以罷除。為何在我國憲法體系中居於

樞紐地位的立法院卻須受制於其他機關，其成員不得獨立行使職權且隨時可以被

召回。如果國會議員隨時皆須探詢其選民與政黨的意思，其如何在行使職權時作

出正確的決定。從而選民與政黨應只是國家的一個選舉機關或輔助國家選才的機

關，當選出國會議員時，其任務即已完成，而不得再將其干預的手伸進國會。尤

其是政黨更應該將其定義為輔助國家選才的準國家機關，否則將無法說明，為何

只有政黨此種「民間團體」擁有提出其代表的權利，而其他民間團體卻無此項權

利。若其非幫助國家選才，而是推出其代表參與國家的決策，則其正當性在那裡。 
二、國會議員與國家之關係 
國會議員是國家機關之組成員，其存在是為了替國家服務。從而其在行使職

權時，應考慮的是國家與全民之利益，而非其選民或政黨的利益。若欲徹底使得

國會議員只效忠於國家，僅憑其良知為國家作出最正確的決定，一定須斷絕選民

及其政黨對其之干預。一人是無法同時效忠於兩個人的，在國家與其選民或政黨

的利益互相衝突時，國會議員當然應該選擇國家的利益，但在命令委任制之下，

往往迫使國會議員必須選擇其選民或政黨的利益，而使得國會成為一個不由自主

的機關。 
三、國會議員與其選民、政黨之關係 
國會議員其身兼二職，扮演兩種不同的角色。其一方面是國家機關的組成

員，另一方面又是其選民的代表與所屬政黨的黨員，惟此兩種角色不得混淆。黨

員雖然須服從黨紀，服從黨內依民主程序所作成之決定，對於不服從黨紀者，得

施以懲處，例如停權（停止行使黨員之權利）、開除黨籍或下屆選舉不再提名之

等，但那只是黨員與其政黨間之內部關係，此種內部關係卻不可以影響到國家機

關的運作。國會議員並非政黨在國會內佈下的一顆棋，為政黨而存在於國會，當

國會議員在國會行使職權時，他所代表的是國家機關，而非政黨。其所擁有之國

會議員資格是國家授予的，而非其政黨授予的。從而政黨開除其黨員黨籍時，其

效力應僅停留在其政黨內部，而不應產生該黨員當然喪失國會議員資格之外部效

力，否則將造成黨國不分，國家被政黨綁架的不良後果。但命令委任制卻容易造

成國會議員此兩種角色的混淆。 
四、採取命令委任制之缺失 
總結上面所陳述者，命令委任制計有下列之缺失： 
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（一）在命令委任制下，因國會議員尚須探詢其選民或政黨之意思，若

違背其選民或政黨之意思有被召回之可能性，而使得國會議員在

行使職權時，往往只顧及其選民或政黨的利益，而不顧及國家與

全民之利益。當其選民或政黨的利益與國家及全民之利益互相衝

突時，其往往捨後者而就前者。 
（二）命令委任制常常使得國會議員變成政黨的工具，而使國會議員喪

失其自主性。國會不再是國家的機關，而變成是政黨的機關。政

黨藉著操控其黨籍議員進而操控國會，國會不再是獨立行使職權

的機關。且國會淪為政黨鬥爭的場所，不再是理性討論與表決的

民主殿堂。不同的意見無法在國會內互相的交換、互相的影響、

融合與整併，而只有政黨的撕殺與對決。 
（三）命令委任制看似符合民主的要求－即選民或政黨不僅可選舉其

代表，也可召回其認為不適任的代表－，但其實際上卻造成黨籍

國會議員不敢公然反對其政黨所作成之錯誤的決定，並進一步限

制了黨員的言論自由，帶來寒蟬效應。有時政黨錯誤的決策並非

大多數黨員的意思，而只是黨內幾位高層的意思。但因為被開除

黨籍，隨即會喪失國會議員資格，為保住自己的國會議員資格，

只好追隨高層黨員的意思，因為這是最安全與最保險的。如此一

來，往往高層黨員的意思就變成是黨內大多數人的意思，獨裁政

黨也就藉此應然而生。所以此制最後所危害的，是自由民主的憲

政秩序。此即為何德國通說在基本法一方面保障國會議員之獨立

性（基本法第三十八條第一項第二句），另一方面又承認政黨在

憲法上的地位（第二十一條第一項）下，堅持前者優於後者之理

由2。根據基本法第三十八條第一項第二句之規定：國會議員「是

全民的代表，不受任何委託與指示的拘束，且只受其良心的支

配」。據此國會議員得排除來自於選民、選區選民、其所屬政黨、

社會民間團體與當然還有來自於國家的干預與指示。德國通說並

進一步認為，國會議員退黨或被開除黨籍後，不應喪失其國會議

員之資格3。德國聯邦選舉法第四十六條所列舉之喪失國會議員

資格的原因中，並不包括喪失黨籍之一項，此可間接說明，通說

的見解亦為法律所採。 
上面所述之採命令委任制的缺失在我國已一一呈現。在第五屆的立委任期

中，無論是對立法院院長、副院長，考試院院長、副院長、考試委員或司法院院

長、副院長、大法官行使同意權時，或修憲提案、三一九槍擊事件真相調查特別

委員會條例的通過與後者之覆議，都只看到黨意，而無立委個人的意思；看不到

                                                 
2 Vgl. H. Maurer, Staatsrecht I – Grundlagen, Verfassungsorgane, Staatsfunktionen, 3. Aufl., Munchen 
2003, § 13 Rdnr. 63. 
3 Vgl. H. Maurer, a.a.O. (Fn. 2), § 13 Rdnr. 64. 
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理性的討論與表決，只有政黨惡鬥；看不到國家的機關，而只看到政黨的機關。

在邱彰被開除黨籍的事件中，很明顯地，國會議員已變成政黨的傀儡。而政黨得

以明目張膽地違反刑法第一百四十二條、第一百四十七條與第一百四十八條妨害

自由與秘密投票，其阻卻違法事由為何，正當性為何。投票本來不就是應依投票

人的良知來行使，投票人無意志自由，何須讓投票人投票，只要數一數各政黨的

黨籍立委人數即可。 
 

參、國會議員之職權與職務上之義務 
 
一、國會議員之職權 
國會議員有時扮演的是國家機關組成員的角色，此時其所行使的，是國家的

職權。此等職權並非議員個人之主觀的公權利。立法委員之職權依憲法、立法院

組織法、立法院職權行使法、立法院各委員會組織法與立法院議事規則的規定，

計有出席院會及委員會之權、選舉院長、副院長之權、選舉委員會總召之權、提

案權、發言權、表決權與質詢權等。 
此等職權憲法是賦予個別立委的，從而法律在規範立委此等職權時，不得任

意剝奪任何一位立委之此等職權，特別是無黨籍、未加入黨團之立委的此等職

權。權限大小，除立法院院長、副院長與委員會之總召外，應一律平等。從而像

立法院職權行使法第七十三條規定：「經協商之議案於廣泛討論時，除經黨團要

求依政黨比例派員發言外，其他委員不得請求發言。」（第一項）「經協商留待院

會表決之條文，得依政黨比例派員發言後，逕行處理。」（第二項）「前二項議案

在逐條討論時，出席委員不得請求發言。」（第三項）恐怕已侵犯未加入黨團，

甚至是已加入黨團立委的發言權。同法第七十五條：「符合立法院組織法第三十

三條規定之黨團，除憲法另有規定外，得以黨團名義提案，不受本法有關連署或

附議人數之限制。」與立法院議事規則第五十九條：「符合立法院組織法第三十

三條規定之黨團，除法律另有規定外，得以黨團名義提案，不受本規則有關連署

或附議人數之限制。」之規定，造成有黨團立委與無黨團立委提案權之不公平（因

為前者八人的黨團即可提案，後者卻須爭取至少二十人至四十人之連署方可提

案），恐有違國會議員權限一律平等之原則。 
二、國會議員職務上之義務 
相對於國會議員所擁有之職權，國會議員在職務上也負有一些義務。此等義

務主要規定在立法委員行為法中。此例如同法第七條遵守議場秩序之義務，第八

條宣誓之義務，第九條院會及委員會會議主席主持會議嚴守中立之義務，第十條

保守秘密之義務、第十九條以下與公職人員利益衝突迴避法之利益迴避的義務

等。此等義務之違反，嚴重者將受到懲戒罰與行政罰。關於懲戒之發動、程序與

處分規定在立法委員行為法第二十五條以下；行政罰規定在公職人員利益衝突迴

避法第十四條以下。 
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肆、國會議員之權利與義務 
 
本節所討論之國會議員的權利與義務，是因個人身為國會議員後，所取得之

屬於個人的特別權利，與所負擔之屬於個人的特別義務。其性質為主觀的公法上

權利與公法上的義務。 
一、國會議員之權利 
憲法與法律為保障國會議員獨立行使職權，不受其他機關與外力的干預，並

進一步保障國會的順利運作，不受其他國家機關的影響，特賦予國會議員某些特

權。從而這些特權是基於國會議員身份之保障而來。依憲法與法律之規定，國會

議員（特別是立法委員）所擁有之公權利計有： 
（一）言論免責權 

為保障國會議員在國會內之暢所欲言，不用擔心害怕其在國會內之言論事後

需負擔法律責任，憲法規定國會議員擁有言論免責權。依憲法第三十二條與第七

十三條之規定，國民大會代表與立法委員在會議時或院內所為之言論及表決，對

會外或院外不負責任。立法委員行為法第十二條又重申憲法第七十三條規定之意

旨。關於上述之規定，大法官在釋字第四○一號與第四三五號解釋中已作了明確

的闡述，即 1.只有在會議內所為之言論與表決方受到保障，會議外之言論，例如
召開記者會所為之言論並不在保障之列。只是此之會議除院會外，尚包括委員

會、院內黨團協商會議及公聽會；2.所受之保障為絕對的保障，有別於地方議會
議員只受到相對的保障（參大法官釋字第一六五號解釋與地方制度法第五十

條），即國會議員在議會內所為之所有言論，無論與會議事項是否相關，皆享有

免責權；3.得免責者僅限於發言、質詢、提案與表決等，其中並不包括蓄意之肢
體動作；4.得免責者包括民事責任、刑事責任與行政責任等法律責任，惟並不包
括政治責任，從而原選舉區選舉人得以國會議員在議會內所為言論及表決不當為

理由，依法罷免之。 
國會議員之言論免責權就今天的時空背景來看，仍有存在的必要。只是是否

須採絕對保障，保障所有的言論皆可免責，卻有商榷的必要。以立法院為例，立

法委員常在院會內憑藉著其有言論免責權而惡意誹謗或公然侮辱他人。此種惡意

侵害他人法益的行為實不值得保護。以德國基本法第四十六條第一項的規定為

例，其即不保護誹謗式之侮辱行為。 
（二）免於逮捕拘禁的特權 

為避免行政權濫捕國會議員，阻擾國會的順利集會與議事，憲法第三十三條

與憲法增修條文第四條第八項規定，國民大會代表與立法委員，除現行犯外，在

會期中，非經國民大會或立法院的許可，不得逮捕或拘禁，而使得國會議員享有

免於逮捕拘禁的特權。 
（三）報酬請求權 

依憲法增修條文第八條之規定，立法委員得享有報酬或待遇，國民大會代表

集會期間得享有費用，但其內容與額度應以法律定之。且立法委員之報酬或待
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遇，除年度通案調整者外，單獨增加報酬或待遇之規定，應自次屆起實施。據此

立法委員行為法第十三條進一步規定，立法委員待遇之支給，比照中央部會首長

之標準。 
在訂定立法委員之報酬時，其額度應足於確保立法委員之獨立性。因為現在

的國會議員大部份已非兼職之性質，而是將國會議員當作是一種職業，雖然我國

法令並未禁止立法委員兼任私人機構的職務。從而在訂定立委之報酬或待遇時，

至少應保障其本人及其家人的生活無慮。其額度應在年平均國民所得一定水準之

上，讓國會議員滿足其所得，而不受其他金錢輸送的誘惑。 
（四）人身保護請求權 

依立法委員行為法第十四條之規定，立法委員因行使職權，而受他人強暴、

脅迫或恐嚇，致其本人或關係人之生命、身體、自由、名譽或財產受有危害之虞

時，得通知治安機關予以保護，治安機關亦應主動予以保護。 
另有一項我國憲法未規定，但極須透過修憲或立法加以承認之擬參選國會議

員者應享有的權利，即選舉假的請求權。被選舉權是憲法第十七條所保障之基本

權利，為保障受僱人（包括公務員）之得以順利參選，應准其請假參選，於其未

當選時，再回到其原先的職業，而不用甘冒參選即失業的危險。德國基本法即於

第四十八條第一項規定：「凡參選聯邦眾議院之選舉者，有請求為準備選舉之必

要休假之權。」 
二、國會議員之義務 
因選上國會議員而負有之個人的特別義務，依法律之規定計有：立法委員行

為法第十一條之不得兼任公營事業機構之職務、同法第十六條受託遊說不得涉及

財產上利益之期約或授受，依公職人員財產申報法之申報財產的義務及依政治獻

金法不得收受政治獻金與擬參選立委者得收受一定政治獻金等。此等義務之課

予，最終目的仍是為確保國會議員之獨立行使職權，不受外力的干預與影響，進

而確保國會的清廉與正常運作。 
 

伍、法律救濟途徑 
 
關於國會議員憲法上所保障之地位受到非法侵害時應如何救濟的問題，應區

分該項侵害是針對國會議員作為國家機關組成員，侵害其憲法上所保障之權限而

來，或針對國會議員作為個人，侵害其憲法上所保障之權利而來，而異其救濟管

道。 
一、機關爭議 
若是國會議員憲法上所保障的職權受到侵害時－即使此等職權規定在法律

或議事規則中，所侵害者仍是憲法所保障之國會議員的地位所衍生的職權－，個

別的立委應可依司法院大法官審理案件法第五條第一項第一款聲請解釋憲法。在

此個別的立委相當於該條所稱之中央或地方機關，而無須尋求連署以三分之一立

委的名義依同法第五條第一項第三款聲請解釋憲法。主因依同法第五條第一項第



 8

一款之規定，凡是機關間權限之爭議，涉及憲法之適用與解釋時，皆可依該款聲

請釋憲，而國會議員之權限受到剝奪或限制有可能是來自於國會本身，所以應允

許國會議員此一國家機關對抗國會此一國家機關聲請釋憲。因為在此並非國會議

員之公權利受到侵害，所以個別議員並無法根據同法第五條第一項第二款聲請解

釋憲法。 
二、憲法所保障之權利的侵害 
若是國會議員因為其議員身份而取得之公權利受到侵害時，此種侵害若是因

為行政處分適用法令違法所造成，則可經由訴願、行政訴訟之行政救濟程序尋求

救濟，此例如立法院不支付某一立委報酬，經請求仍不支付時。又監察院因為立

委違反公職人員財產申報法、政治獻金法科處罰鍰所作成之行政處分，其救濟亦

同。行政處分若是根據違憲的法律而作成時，則應依司法院大法官審理案件法第

五條第一項第二款，於法定救濟程序窮盡後，再以確定終局裁判所適用之法律或

命令有牴觸憲法之疑義，聲請解釋憲法。以前立委邱彰的個案為例，使其喪失立

委資格的行政處分應是立法院註銷其立委資格的行為，民進黨開除其黨籍的行為

有如多階段行政處分的前階段行為，其本身並非行政處分。所以當事人應針對立

法院之行政處分進行行政爭訟，於取得確定終局裁判之後，在以行政處分所適用

的公職人員選舉罷免法第六十八條之一第二項違憲，非法侵害其憲法上所保障之

參政權（憲法第十七條）為由，依司法院大法官審理案件法第五條第一項第二款

聲請解釋憲法。就此大法官前述不受理本件釋憲聲請案的理由即謂：「本件係立

法委員邱彰等七十六人對於公職人員選舉罷免法第六十八條之一第一項第二

款、第二項及第六十九條第二項之規定有違憲之疑義，聲請解釋。聲請人之一邱

彰因其所屬政黨決議開除黨籍，致遭中央選舉委員會函請立法院予以註銷立法委

員資格，如認為其權利因主管機關之單方行政行為受有損害，應依循法定程序救

濟，經確定終局裁判後，仍認其所適用之法令有牴觸憲法之疑義，始得依司法院

大法官審理案件法第五條第一項第二款規定聲請解釋憲法。」 
 

陸、結論 
 
憲法之所以保障國會議員之法律地位，承認自由委任制，賦予國會議員各別

之職權與特殊之公權利，皆是為保障國會之有效運作與獨立運作，免受其他國家

機關或外力的干預而來。從而為保障國會的獨立性，首先須保障國會議員的法律

地位。且這些國會議員法律上地位的侵害，最後所侵害的是言論自由與民主制

度。例如：採命令委任制，使黨籍立委只能服從黨的指示，沒有自己的思想與意

見，此最終所侵犯的，就是思想自由、言論自由與民主制度。又如：議事規範剝

奪個別立委的發言權，其所侵犯的，也是言論自由與民主制度（因為民主的真諦

不僅是表決而已，而是尚包括討論與互相的影響、交流）。從而國會議員法律地

位的確保，最終所欲確保的，是自由民主的憲政秩序與民主的殿堂。 
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