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一、前言：

上月23、24
日，有史上最狂研討會之稱的「總統直選二十週年與民主發展研討會」，在國家圖書館隆重舉行
。研討會中受邀的前行政院長江宜樺，透露出我國當前體制的各種弊端，甚至在演說前他特別強
調今日所敘述的內容是他觀察我國近二十年來的發展，深怕被影射成自己在抱怨擔任行政院長時
與總統馬英九之間的關係。

他指出，依我國憲政體制在行政權上，行政院長與總統都是行政最高長官，外界認為「國防、外
交、兩岸」是總統的職權，但事實上都是行政院長須回答立委的職責範圍。在人事任命部分，也
指出雖然行政院長有提名權，惟任命權依舊是總統身上，而出任各部會首長人選，往往是總統在
競選時期的政策小組成員，形成部長跟總統的關係比院長來的親近，使院長帶領的行政團隊卻是
與各部部長們間有所隔閡。
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另外，前總統陳水扁在會議中讀稿甚至是以「烏魯木齊制」來形容（烏魯木齊以台語發音近似隨
意亂拼湊之意）現狀。無獨有偶，在24
日的民進黨全代會中，蔡英文主席拋出憲政改革的議題，讓近二十年被學者詬病、吵了又吵的憲
政體制，再次又浮上檯面。幾天後，立委蘇巧慧提案總統制的修憲版本，高達有41名立委連署！

二、憲政發展沿革概述

從1997
年的第四次修憲
，讓我國走向接近法國第五共和
的半總統制（又稱雙首長制）。97
年的修憲，在國民大會上，是當時國民黨、民進黨、新黨之間的各種角力與利益鳩葛。為何會形
成半總統制的結論，又當時民進黨、國民黨在1996
年的國是會議各自盤算與交換利益，但為何要配合在野黨去削弱權力？主要是當時新黨從過民黨
分裂出來，讓國民黨在立法院的勢力大減，李登輝能否有效任命行政院長，當時還需要立法院同
意，故在國民黨的盤算之下，希望能直接任命行政院長，而不須再經由的立法院行使同意權，而
民進黨的盤算要以廢除台灣省政府與省議會為目標，在當時國民大會的代表中，國民黨無法掌握
絕對的修憲席次，而須與在野黨結合。最終，在各政黨利益交換下協議形成了，總統任命行政院
長不用經立法院同意，而相對立法院能對行政院長提不信任案，而身為閣揆的行政院長此時才有
被動呈請總統的解散立法院的權力。故在該次的修憲中，被當時的國、民兩黨稱為改良式的雙首
長制。而此制度，也種下日後我國四任直選總統、三次政黨輪替中，被詬病總統有權無責、行政
院長有責無權的最大問題！

1994
年的第三次修憲，讓總統從國民
大會選舉交由全體人民直選，至1996
年開始了第一次的總統直選，至今也已滿二
十年載。2004
年的第七次修憲，讓國民大會走入歷史，國民大會的權力交還給立法院，中央民意代表的選舉僅
剩立法委員，且由過去的複數選區一票制變為單一選區的兩票制，並將政黨票獨立出來，賦予不
分區立法委員更高的正當性，席次也從過去的225席砍半成為現在的113席(
這數字並無任何理論基礎，僅為過去的砍半)，任期也從過去的三年(
三年係以最早總統任期是六年)
修為與總統相當任期的四年。此次修憲，也是目前最後一次修憲，未來的修憲權提案交由立法院
提出，立法院4/3的高門檻決議，並由全體公民公投複決(
須達有選舉權一半的公民投票其中同意大於反對)，形成了難以動搖的超高修憲門檻。

上述的憲政發展歷程，成為現今實行至今的憲政體制基礎。紛紛擾擾的半總統制，也在風雨飄渺
的年代走過了二十餘年。

三、實行偏半總統制(雙首長制)的過去發展

我國目前的憲政體制除了總統有權無責、行政院長有責無權，不符責任政治的原則外，在制度上
面臨行政權與立法權同屬不同政黨的時候，
則會形成「憲政僵局」
。那雙首長制的法國如何面對呢？在典型的雙首長制的情況下，行政院長必須由國會同意，所以
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在總統與國會多數屬於不同政黨時，總統必須任命一個國會能同意的人選，該人選極可能就是國
會多數政黨的人選，形成所謂的「左右共治」，而法國在第五共和實行至今，共出現了三次左右
共治的情形，然左右共治並非就沒有問題，只是在制度的設計上能解決行政、立法權不同政黨下
的僵局。

然而在我國僵局時，最典型的例子就是在扁政府時期的行政院長與當時的立法會同為不同政黨，
在涉及兩岸、國防外交事務方面，行政院提
出的法案(最有名的即是軍購案)
，往往無法被立法院同意，以致行政權執行上遭受無解的阻礙。又如核四停建案，行政權片面的
不
執行
核四的法
定預算，被立法院
質疑藐視國會所通過的預算案，而有
大法官會議做出的釋字520號解釋，皆是在此僵局出現的典型案例。

然而，立法權若對於行政權的行政院長施政不滿，基於行政院長的任與免是由總統行使職權，惟
在雙首長制的設計上擁有內閣制特色，給予國會對內閣團隊提出不信任案的機會，使內閣再重組
；同時，若在行政權在國會發生阻礙，可以呈請總統主動解散國會，使國會可以依最新的名意來
重選組成新國會，來解決政治僵局。在我國憲政制度設計上，在第四次修憲時，因回應了李登輝
當時所欲的總統直接任命行政院長的權力，而給予國會有解散內閣團隊的權力來制衡，即係對行
政院長的不信任案，憲政設計上會同時給予行政權解散立法權的國會權力，惟我國卻在自我盤算
政治利益下，設計成「被動」解散的條件，即係以有通過倒閣提案下，才有呈請總統解散國會的
可能。試想，即便遇到憲政僵局，一場要耗掉幾百甚至幾千萬元選舉經費的立法委員，殊難想像
會對行政院長提出不信任案，並通過不信任案，來使自己陷入被解散重新選舉的風險？故從修憲
至今，立法院至多以在野黨黨團的跨過3/1
連署提案門檻，對行政院長提出不信案(
馬政府時期的陳沖與江宜樺內閣)
來象徵對行政院長的施政不滿，惟因為提案的在野黨團皆知道在決議上是少數，無法過半通過，
而這僅僅是二十多年來的個案，多半在憲政僵局時，國會少數在野黨會以「杯葛」的方式，如占
領主席台來阻止議事運作，讓國會無法開會等等手段，然此手段並非解決憲政僵局的最正確方式
，反而是逃避憲政機制苛責下，發展出來常常受國內外人士譏笑的議事文化。

四、制度的抉擇

在無數位學者與政治人物對於總統制、內閣制、雙首長制的優劣爭辯，在台灣過去討論已經可以
說是相當成熟，各個制度各有其擁護與支持的學者們。就其各制度優劣，難一言以敝之。筆者認
為，典型的美國總統制、英國內閣制、法國雙首長制都是有該國政治發展的背景，制度的形成必
須與該國的選民習慣、政黨屬性有著密切的關聯，而非僅僅在制度上套用。

美國總統制下的行政、立法分立，總統必須透過所屬的政黨，由政黨黨鞭在國會遊說國會議員，
來推動法案，否則在總統與國會政黨不同時，將會造成無解的憲政僵局，然而美國的共和、民主
兩黨屬性為軟性政黨，政黨黨紀較鬆，來減輕總統制在行政、立法上分立制度下的限制。英國內
閣制下的行政、立法融合，由議員按資歷排輩，並由多數黨資深的議員組閣，內閣組成即席次忠
實的反應了選區的多數民意，在沒有一多數黨過半的情況下，聯合內閣就必須反映國會為各黨的
席次比例，不如總統制贏者全拿的形況，且倒閣與解散國會的設計，能讓國會隨時有機會回應最
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新的民意，不用等待一定任期的結束，然而這樣的設計也會讓內閣團隊的壽命縮短，頻頻選舉所
造成的政局不穩定。法國雙首長制的，行政、立法制衡，由總統任命的閣揆對國會負責，也形成
了總統有權無責、閣揆無權有責的大問題，法國雖有三次的左右共治，惟左右共治的經歷也形成
了在對外代表國家上，究竟是總統還是具有新民意的閣揆呢？

上述的例子，也只是冰山一角的問題，筆者想要帶出的意思無非是一個國家最終體制的選擇，仍
然要回到該國的政黨屬性與選民習慣，而這跟一國國家政治發展歷程高度相關。如我國人民過去
對於「總統」一職已有根深蒂固的實權者角色，若採內閣制將其虛化恐與過去人民認知習慣上有
所不同；又如人民過去對於「民代」一職已有質詢官員為民喉舌的功能，若採總統制將使國會議
員無法質詢內閣官員，也對於過去部分立法委員剽悍的質詢風格走入歷史。而在總統與內閣制之
間的雙首長制，更難解決總統有權無責的現象，如何讓總統直接接受國會的監督，是雙首長制也
是我國目前最大的問題！但必須留意的是，往往人民容易陷入什麼都想要的情況下，而再次形成
四不像的體制，如人民希望能直選總統，選出一個有實權的總統，又同時希望立法委員也能質詢
各部會首長，又要總統有權有責，會在現有的制度設計間反覆矛盾。

筆者在此有一個想法，但在制度設計上或許有未盡深思熟慮之處，但不妨可以思考這個制度的可
行性，互許能達成我國政治發展下符合國人的期待，也能讓人民選出的行政長官進入國會接受質
詢。這個想法係以我國地方制度的縣市首長與縣市議會上，行之有年的制度來直接作為中央的憲
政制度，因在過去鮮少有人去質疑地方制度上的設計，人民直選出縣市首長，且該縣市首長必須
帶領縣市政府的各局處官員到縣市議會去接受議員的質詢，充分展現出行政權對立法權負責。若
這套制度在中央實行上，所涉及的領域將更擴大（地方沒有兩岸、國防、外交、司法等事務），
惟這樣的因素並非此制度在中央實行的阻礙，可以仿造其他國家建立一國務卿（幕僚長）的職位
，來協助總統在中央事務上的輔助兼統領各部會首長與政務委員，讓最高行政長官就是總統定位
明確化，避免雙首長制度下雙頭馬車的局面。同時讓總統與各部會首長進入國會接受質詢，展現
為民意的全面負責，讓總統有權同時有責，雖有論者認為總統對外象徵國家榮譽並代表國家，不
應降格進入國會接受質詢，故在內閣制國家皆有虛位元首的設計，筆者在此認為，不同國家的虛
位元首設計（如英國日本皇室、德國總統）等，皆與該國過去政治歷史發展進程有關，我國不應
陷入如此窠臼，若能克服此一前提，將地方制度中央話並作些微的調整，將能解決長久以來在總
統制、內閣制、雙首長制度之間的矛盾取捨。

試想過去在地方政績優異的地方首長，為何在當上總統後施政滿意度大不如前甚至節節下降的反
差結果，那或許就是中央制度上設計的缺陷，總統有權無責，無法受到民意真正的監督，負起政
治責任。使得同一批行政官僚在不同制度運作上，形成不同的施政結果。有此可見，制度的設計
影響遠遠大於政治人物本身的能力。

五、會有第八次修憲嗎？

憲法是一個國家的根本大法，除了規範人民的基本權利外，另一部分則是國家組織之組成，展現
了是固定性、最高性、原則性等特色，故國家的體制因為上述的憲法特色，而有難以修改的前提
。在第七次修憲後，這個條件又更加嚴苛。第七次修憲後，廢除了過去修憲專職機關「國民大會
」，並施行的單一選區兩票制，至今已經選出了三屆立法委員，組成了前兩屆以國民黨為多數，
本屆更是第一次國會政黨輪替，以民進黨為多數的國會生態，然而在修憲人數上，遠遠不及修憲
案決議的4/3高門檻，最接近的一次則是第七屆的立法院。

第七屆立法院當時國民黨以壓倒性的勝
利再度取得執政（81
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席），當時國會席次是只要聯
合無黨籍、親民黨籍的立法委員（共4
席），就能達到修憲案的決議門檻，然而在取得高民意並完全執政的馬政府，並無迫切的理由需
要正視憲政體制的問題，
也顯示其並未展現世代擔當的責任，改掉這自1996
年為人詬病的憲政體制。第八屆立法院甚至有組成特殊的修憲委員會來討論修憲案，惟立法委員
們當時並未有高度共識，來將修憲案送出委員會，以致於無法在隔年的總統與立法委員大選交付
公民複決。第
九屆立法院，國會生態轉變
，以民進黨為多數的國會生態，日前已有41
位立法委員連署，欲將行政院長一職廢除，修成以美國總統制為本的憲政體制，而後續的發展，
仍有待人民繼續關注並檢驗之。

 

 

 

 

作者   林楷軒   為 國會助理  
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