積極迎戰教師法修法－兼談立法程序與國會遊說

羅德水（教師）
近期以來，有關教師法修法（王淑慧委員版）之爭議，引起許多教師同仁廣泛的討論，部分縣市教師會除已發動會員連署抗議教師法惡修外，更發起全教會會員代表連署，由於連署已達法定門檻，全國教師會已確定將於12月3日假台中市召開第4屆第5次臨時會員代表大會。
個人完全認同此次修法攸關教師權益的看法，也理解部分教師同仁以高標準要求全教會的心境，惟從各方的討論過程觀察，迄今為止，關於教師法之修法動態與所謂相關權責之追究，基本上仍處於各說各話的局面。
「資訊落差」導致信任危機
究竟全教會與縣市教師會如何看待此次修法呢？相同的是，雙方對於應全力阻擋教師法惡修具有高度共識，不同之處為：部分縣市教師會嚴詞抨擊全教會，認為讓不利組織與教師權益的教師法修法版本一讀通過簡直就是「喪權辱會」，亦有部分縣市會務幹部對於全教會未能將危機於第一時間告知會員表示不滿；全教會對於遭致會員質疑則頗為喪氣，大嘆幹部難為。檢視雙方爭點，或許可以這樣說，「資訊落差」已然造成組織內部的信任危機。
進一步分析，對本案而言，所謂的資訊落差有二層意義，第一層指的是取得資訊的時間落差，無可諱言，全教會掌握相關修法資訊的時間點向來早於大多數縣市教師會，問題在於，全教會是如何處理這些訊息？是否如同部分縣市教師會批評的「刻意壟斷資訊」或「未於第一時間告知會員」？筆者以為，此一部份只需由全教會主事者提出證明，即可平息紛爭，若全教會果真隱瞞資訊，理應接受會員最嚴厲的監督與譴責。
或許真正值得關注的是所謂資訊落差的第二層意義，也就是「正確解讀資訊」的能力，何以必須強調「正確解讀資訊」的重要性呢？從全教會與部分縣市教師會對「教師法一讀通過」此一訊息之解讀全然不同即可得知，毫無疑問，就本案而言，要能「正確解讀資訊」，必須先行理解國會立法程序。
我們以為，無論各方意見如何，此次教師法修法在組織內部所引起的紛擾，反映的正是三級教師會分工尚待強化與組織幹部不諳國會立法程序的老問題，值得所有會務同仁深切反省。
關於王淑慧版教師法修正草案，吾人已於日前對其加速處理所謂不適任教師之修法意旨嚴加批判（詳參「誤診病因開錯藥-關於不適任教師問題的幾點澄清」），至於有關教師評鑑入法之爭議，限於篇幅，容日後再予討論。以下僅從目前教師法修法動態，分別探討國會立法程序與三級教師會因應修法時的任務與分工。
淺談國會立法程序
首先討論國會立法程序，基本上，法律的修正程序同於制定程序，除法律案、預算案應經三讀會議決外，其餘均經二讀會議決之。茲依序分述如下：
一、提案：
提案是立法的第一個步驟。除政府提案外(行政院、司法院、考試院、監察院)，立法委員亦可提案，依「立法院議事規則」第8條之規定，「立法委員提出之法律案，應有三十人以上之連署；其他提案，除另有規定外，應有二十人以上之連署。」另依「立法院職權行使法」第75條規定，「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。」黨團之重要性可見一班。
二、排入程序委員會：
提案由立法院議事處編擬議事日程後，交由程序委員會審定。依立法院「程序委員會組織規程」第2條規定，「程序委員會(以下簡稱本會)置委員三十六人，由各政黨(團)依其在院會席次之比例分配之。但每一政黨(團)至少一人。」程序委員會的任務是負責審定提案手續是否完備，以及議案之合併、分類及其次序之變更。一般而言，除非是具有高度政治性或爭議性的法案，提案基本上都會順利完成程序委員會審定，排進院會一讀程序，少數高度政治性法案則例外，例如，行政院版「政黨不當取得財產處理條例草案」，即因為國民黨黨團的強力杯葛，歷經102次闖關失敗，直至95年10月24日才經程序委員會通過排入院會一讀。
三、第一讀會：
提案經程序委員會審定後，即提報院會一讀，依「立法院議事規則」第20條之規定，院會於每星期二、星期五開會，必要時經院會議決，得增減會次。「立法院職權行使法」第8條則規定，「第一讀會，由主席將議案宣付朗讀行之。政府機關提出之議案或立法委員提出之法律案，應先送程序委員會，提報院會朗讀標題後，即應交付有關委員會審查。但有出席委員提議，四十人以上連署或附議，經表決通過，得逕付二讀。立法委員提出之其他議案，於朗讀標題後，得由提案人說明其旨趣，經大體討論，議決交付審查或逕付二讀，或不予審議。」
易言之，法案只需於「院會朗讀標題」後即完成法案一讀程序，之後大多數法案會交付相關委員會審查，少數則經表決通過後逕付二讀。惟必須強調的是，就算一讀通過也不等於最終可以完成三讀程序，這些一讀通過最終卻未走完立法程序的法案，依「立法院職權行使法」第13條之規定，「每屆立法委員任期屆滿時，除預（決）算案及人民請願案外，尚未議決之議案，下屆不予繼續審議。」以此觀之「第一讀會」在整個立法程序中並非處於關鍵地位，在一讀前的「排入程序委員會」與完成一讀後的「委員會審查」對法案完成立法程序反而更具影響性。
四、委員會審查：
雖然一、二、三讀都在院會進行，但是介於一讀與二讀間的委員會審查程序，無疑是現行立法程序中的重要關卡。依「立法院各委員會組織法」之相關規定：「立法院各委員會席次以二十一席為最高額。」、「各黨團在委員會席次，依政黨比例分配之。」、「各委員會置召集委員三人，由各委員會委員互選。」、「各委員會會議，以召集委員一人為主席，由各召集委員輪流擔任。」、「各委員會之議程，應由召集委員議決之。」由於每週二、五為院會時間，週三為黨團協商時間，因此各委員會通常於週一、週四召開會議。
法律案交付審查後，性質相同者可以併案審查；但已逐條討論通過之條文，不能因併案而再行討論。議案審查完竣後，應就該議案是否交由黨團協商，予以議決；院會討論各委員會議決不須黨團協商之議案，得經院會同意，不須討論，逕依審查意見處理。各委員會為審查院會交付之議案，得依規定舉行公聽會，邀請正、反意見相當比例之政府官員及相關利害關係人出席表達意見，並交立院全體委員及出席者，作為審查該議案之參考。(委員會相關運作事宜詳參立法院網站)
從以上說明可知，我國立法院各委員會之重要性雖不如美日等國國會，但對整個立法程序而言，委員會的相關決議仍扮演極重要之角色。
五、黨團協商：
依「立法院各委員會組織法」第10-1條之規定，「各委員會於議案審查完畢後，應就該議案應否交由黨團協商，予以議決。」因此，黨團協商可說是法案進入二讀會前的重要步驟。依「立法院職權行使法」相關規定，「為協商議案或解決爭議事項，得由院長或各黨團向院長請求進行黨團協商。各委員會審查議案遇有爭議時，主席得裁決進行協商。」、「黨團協商會議，由院長、副院長及各黨團負責人或黨鞭出席參加；並由院長主持，院長因故不能主持時，由副院長主持。」、「黨團協商經各黨團代表達成共識後，應即簽名，作成協商結論，並經各黨團負責人簽名，於院會宣讀後，列入紀錄，刊登公報。」
關於黨團協商(即朝野協商)，在未完成法制化前僅是一非正式程序，目前則已成為法案送院會二讀前正式且必要之程序，可謂實質的二讀會。因此，雖然「立法院職權行使法」第71條-1規定，「議案自交黨團協商逾四個月無法達成共識者，由院會定期處理。」（亦即可逕送院會二三讀表決）不過，依目前立法院生態與實際運作狀況，未完成朝野協商的法案，欲完成立法程序之難度頗高。
六、第二讀會：
法案經相關委員會審查完畢後排入院會二讀，依「立法院職權行使法」第9條之規定，「第二讀會，於討論各委員會審查之議案，或經院會議決不經審查逕付二讀之議案時行之。第二讀會，應將議案朗讀，依次或逐條提付討論。第二讀會，得就審查意見或原案要旨，先作廣泛討論。廣泛討論後，如有出席委員提議，三十人以上連署或附議，經表決通過，得重付審查或撤銷之。」同法第10條則對立法原旨有異議時之補救程序規定如下，「法律案在第二讀會逐條討論，有一部分已經通過，其餘仍在進行中時，如對本案立法之原旨有異議，由出席委員提議，五十人以上連署或附議，經表決通過，得將全案重付審查。但以一次為限。」
七、第三讀會：
二讀會通過後進入院會三讀。依「立法院職權行使法」第11條之規定，「第三讀會，應於第二讀會之下次會議行之。但如有出席委員提議，三十人以上連署或附議，經表決通過，得於二讀後繼續進行三讀。第三讀會，除發現議案內容有互相牴觸，或與憲法、其他法律相牴觸者外，祗得為文字之修正。第三讀會，應將議案全案付表決。」完成三讀之法律案及預算案由立法院咨請總統公布並函送行政院，總統應於收到十日內公布之。
在法案三讀完成後，立法委員可於總統公布前之下次院會散會前，提出復議動議。除此之外，行政院對於立法院決議之法律案、預算案、條約案，如認為有窒礙難行時，亦可依憲法增修條文第3條之規定，「得經總統之核可，於該決議案送達行政院十日內，移請立法院覆議。立法院對於行政院移請覆議案，應於送達十五日內作成決議。……覆議時，如經全體立法委員二分之一以上決議維持原案，行政院院長應即接受該決議。」
目前教師法修法動態與預判
以上即為我國國會立法程序簡介，對立法程序有了基本認識之後，回頭討論「王淑慧版教師法修正草案一讀通過」對組織的影響程度將更具有意義。
事實上，目前在「教育及文化委員會」審議的教師法修法版本不只王淑慧版一案而已，依立法院提供的資料，截至95年11月17日止，立法院第6屆教育及文化委員會待審議案共有法律案41件、行政命令23件、預算凍結案3件、專案報告2件、其他議案15件、調閱案2件、人民請願案3件。其中與教師法修法有關的付委案共有：徐耀昌等42人提案於94年5月13日第6屆第1會期第12次院會一讀通過的教師法第36條條文修正草案、王淑慧等42人提案於94年9月23日第6屆第2會期第3次院會一讀通過的教師法第17條之1條文草案、洪秀柱等32人提案於94年11月25日第6屆第2會期第12次院會一讀通過的教師法部分條文修正草案、親民黨黨團提案於95年4月21日第6屆第3會期第10次院會一讀通過的教師法教師法第35條條文修正草案等。
亦即是說，目前處於委員會審查階段尚未完成黨團協商的教師法修法版本共有四案，有利於組織的洪秀柱版與有害於組織的王淑慧版都在其中，且處於同等的修法程序，值得一提的是，檢視上述各修法版本，其中亦無謠傳的「導護入法」版本（教育部修法版本）。
而依上述吾人對立法程序之討論，所謂「一讀通過」幾乎可說是大多數提案的必然結果，實無大肆渲染之必要，要求全教會阻止法案一讀，其實就等於要求提案在「程序委員會」審定時就予以封殺，或是草案在連署階段時就發動委員全力杯葛，這樣的要求恐怕連朝野各黨團都不見得可以做到，更遠非全教會目前的遊說能量所能企及，以此要求全教會不是曲解立法程序，就是強組織所難。
此外，針對教師同仁關注的「全教會擋得住修法進程嗎？」筆者以為，若從日前「如何處理不適任教師公聽會」之結果觀之，無論從法理上或實務上檢視，王淑慧版條文均有其高度爭議性，兼以本案之主要利害關係人-教師更是一面倒反對此一修法版本，對組織遊說工作實大有助益，全教會亦曾多次將教師同仁意見清楚轉達各黨團委員，未來則應與各相關委員密切聯繫，確實掌握議事進度，並遊說各在野黨團勿於黨團協商時簽字，若能如此，依前述立法程序與國會生態觀察，本案欲於第六屆立委任期結束前完成三讀，難度極高。
總結教訓，凝聚組織共識
至於有關指責全教會遊說不力一事，淺見亦認為，監督組織幹部雖是全體會員的權利，惟監督與批評仍應有一致性之標準，不宜因人設事。事實上，若要談及修法挫敗，全國教師會第三屆會務幹部任內，因不諳立法程序，輕忽「立法院職權行使法」中對於「行政命令」審查之相關規定，致使原先於92年9月9日增訂的「教師法施行細則」第24-1～24-3條條文，(關於教師組織會務假之規定)復於民國93年1月20日遭致立法院刪除一事，絕對算得上是全教會成立以來的一大挫敗。然而，相較於今日部分同仁對全教會主事者的高標準監督，何以當時的批判卻又如此不成比例？真要認真檢討起來，該負起責任的豈止會務幹部？全教會各會員代表與理監事都應為議事失能或監督不週負起共同責任。
再以目前引起普遍注意的調降教評會中專任教師額數之修法版本為例，其實早在第五屆立委任期內就曾出現，當時的程振隆委員版所減少的專任教師額數還高於目前的王淑慧版，該案在第五屆立委任期結束前，甚至曾經於法案大清倉時排入院會二、三讀，而比較前後全教會主事者之因應，筆者仍要持平的說，總體而論上屆全教會幹部的遊說能力與強度均不及本屆。當然在立法院政治角力與教師組織幹部的努力下，程振隆版最終並未完成立法程序，相信只要組織上下能維持目前關注法案的熱度，我們仍有信心阻擋此次的教師法惡修。
今天筆者深入討論國會立法程序與組織相關權責問題之主要目的，並非在於替全教會主事者開脫，而是期待在以高標準監督全教會領導幹部時，所有縣市教師會幹部亦能同步成長。淺見以為，因應修法絕非只是全國教師會少數幹部的責任，三級教師會不同於政府行政部門，沒有為人詬病的科層體制弊端，儘管如此，卻也不表示，三級教師會是各自獨立互不隸屬的組織。相反地，沒有全國教師會的提綱挈領、統整資源，25個地方教師會恰如互不往來的獨立單位；同樣地，如果缺少各地方教師會在人力、物力的全力支援，全教會也勢將成為身軀龐大卻行動緩慢的組織，根本無力在遊說時進行有效的動員。
吾人認為，教師族群與組織之前途將來如何發展，除了取決於全教會主事者的能力外，全教會會員代表與理監事，乃至於縣市教師會幹部的持續成長與互相監督更為關鍵。如果組織成員願意記取教訓，減少內耗鬥爭，此次的修法與衍生的信任危機，絕對可以成為教師組織寶貴的教材，相反地，如若持續爭功諉過，那召開再多的臨全會又能改變什麼？期待本週日登場的臨時會員代表大會能夠捐棄成見、凝聚組織共識，不負會員所託。
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