從總統「公投咨文」談公文改革的必要
上周，行政院院會通過總統提交的「兩項公投議題」，部分媒體以「行政院院會通過總統公投咨文」，作為標題。本人對於「公投」不表示意見，但用「咨文」二字，必須說明如下。
　　依「公文程式條例」第二條規定：「咨：總統與國民大會、立法院、監察院公文往復時用之。」所以，總統行文給行政院，如果使用「咨」，顯然與法不合，而應該用「令」，才符合上開條例的規定。嗣經本人向承辦單位查詢，才知媒體誤用，總統係以「箋函」方式，附送公投議題，提交行政院院會討論。
　　按「箋函」二字，依「行政院文書處理手冊」的解釋，「箋函或便箋：以個人或單位名義於洽商或回復公務時使用。」所以「箋函」，私文書的性質極為濃厚，若用之於公務，也僅屬於權宜措施的文書。如今，「公投議題」被形容為深化民主的利器，卻用不甚正式的公文書，行文給行政院，確實有值得斟酌的餘地。
　　探究總統府為何不使用「令」，也許基於兩種因素。一是形式上，陳總統不願用上對下的行文方式，以示民主作風；一是實質上，使用「令」文，表示既成事實，行政院焉有討論的餘地。於是，在無法使用「咨」的情況下，採取更不合適的「箋函」。事實上，總統府大可以使用「總統　函」，給行政院。依「公文程式條例」第二條規定：「函：各機關間公文往復，或人民與機關間之申請與答復時用之。」總統是憲政機關，殆無疑義，「總統」這個機關給「行政院」這個機關，用「函」，就法而言，並無不妥，雖然總統不曾使用過「函」，但若由陳總統開風氣之先，正可以與「第一次公投」相互輝映。
　　公文的法律依據，是「公文程式條例」，該條例制定於民國十七年國民政府時代，其間有數次修正，除了最近一次修正（民國八十二年），主要為了賦予電子文件法律地位外，其餘幾次修正都是在公文程式上的興革，例如：「令」，於「公文程式條例」制定之初，分「令」、「訓令」、「指令」、「任令狀」四種，各有其分別的用途，迨民國四十一年修正時，統稱為「令」，並定義成：「公布法令、任免官吏及上級機關對於所屬下級機關有所訓飭或指示時用之。」民國六十二年修正時，限縮「令」的範圍，並定義成：「公布法律、任免、獎懲官員，總統、軍事機關、部隊發布命令時用之。」
　　過去的政府機關，重視「公文」，因此以法律的位階來規範，有其歷史背景。如今，是一個講求實效的時代，有關「公文程式」的規範，有必要維持法律的位階嗎？大陸的「公文程式」，是由國務院發布的行政規則（國家行政機關公文處理辦法），作為根據；而香港的公文，更只是由公務員事務局轄下的法定語文事務部所製訂的「政府公文寫作手冊」，作為依據而已。因此，我們如果繼續維持法律的位階，勢必影響「ｅ化政府」的推動。即以橫寫公文為例，十多年來，研考會只是視為努力的目標而已。直到去年，才由政務委員葉俊榮負責完成「公文程式條例」的修正案，提交立法院審議，並計畫在三年內，推行橫寫公文。不過，若立法委員諸公對「公文程式條例修正案」，不感興趣時（通常都不會感到興趣），橫寫公文的政策，將是遙遙無期！
　　設若不要有「公文程式條例」，而把有關「公文程式」的各項規定，授由行政機關處理，將有助於「ｅ化政府」的推動。所以，本人拜託看到本篇文章的立法委員或其助理，請代為轉達本人的意見，廢除從民國十七年存在到今天的「公文程式條例」，如此一來，總統府也不必為如何行文給行政院，提交公投議題，而傷腦筋；文書作業也因「公文程式」的鬆綁，更能適應瞬息萬變的時代。
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