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憲政體制與國會改革： 

歷史的反省與願景的思考 

 

柯建銘（民進黨立院黨團總召集人） 

 

 

壹、前言 

貳、民主先生李登輝前期(1992-1997)任內是新國會的黃金時期 

參、2000 年政黨輪替：藍綠對立、憲政僵局、行政權被掣肘 

肆、2008 後國民黨一黨獨大：二次政黨輪替？第三波新興民主的”回潮”現象？ 

伍、結論 
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壹、前言 

2008 年春，本黨在八年執政之後連續經歷國會暨總統大選二次重大挫敗，支持

者鬱悶沮喪，黨內韃伐四起，社會輿論更以民進黨恐泡沫化譏之。當時我為文寫下”

啟動一場面對全社會的改革”提交中常會，說道：「回顧上世紀八十年代末本黨創黨

以來迄今，何嘗一帆風順？唐詩人杜牧在評論楚漢相爭中自刎於烏江的項羽時言道：

勝敗兵家事不期, 包羞忍恥是男兒. 江東子弟多才俊, 捲土重來未可知」(題烏江亭)。

失敗並不可恥，可恥的是面對失敗卻懷憂喪志，或互相指責，未能深切反躬自省，

回應社會期待。」 

我當時痛陳：「執政八年以來，我們錯失了少數政府必需突圍的兩個機會之窗：

分別是 2001 年成為國會最大黨及 2004 年國會改選之後所應該進行國會多數聯盟的

合縱聯橫。長期在國會所遭遇的掣肘不但導致施政不穩定，甚而造成國會亂象及政

黨惡鬥，這雖然是泛藍陣營基於權鬥而惡意杯葛所致，但也因為缺乏解決這一亂象

的政治能力，導至所有的污名及惡果均由執政黨概括承受，反應在 2008 年大選時，

為何本黨候選人的「反一黨獨大」未能獲得選民傾睞，反而是國民黨的「完全執政，

負完全責任」獲得壓倒性勝利的主要原因。正是八年少數執政的亂象竟讓保守主義

思潮大舉興起，人民懷念國民黨威權統治時期相對穩定的狀態，竟給了馬英九總統

前所未有的絕對授權，讓台灣的民主進程遭受重挫，究其實，本黨缺乏使社會穩定

的執政能力其實難辭其疚。」此一論點如今看來仍仍然適用。 

馬總統執政五年以來證實了所謂的”二次政黨輪替”其實只是威權復辟，昔日的

獨裁者蛻變為具合法民選包裝外衣的新保守主義政黨，卻仍然挾有壟斷性的黨產、

行政資源與媒體優勢，並通過兼任黨主席遂行黨政合體控制包括國會在內的五院，

而單一選區兩票制下的國會,非但淪為行政院立法局,更成為藍綠惡鬥的一級戰區。在

野迄今五個年頭，民進黨依然還是國會少數,社會異議聲音被排斥在國會之外,國會無

法反應公民社會的多元面貌,無能產生政策對話辯論的空間,純粹淪為朝野功防的政

治惡鬥, 我們僅能以有限手段，包括朝野協商、佔據主席台、同意表決、委員會中

的冗長發言等策略交叉應用，以彰顯政策態度並牽制蠻橫的執政者，而過大的權力

與不相襯的能力也導致了當今馬總統的統治危機，當今公民運動風起雲湧與此亦有

絕對關聯，民主憲政更遭逢空前未有的危機與挑戰。 

從 1992 年國會全面改選迄今已屆滿二十年，國會形象卻也跌落谷底，2012 年

底美國外交政策評論雜誌甚至將台灣國會列名世界無能國會之列，社會上不斷呼籲

國會必須進行再改革，事實上，國會是民主的櫥窗，反應了一個國家民主的品質與
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程度，國會無能是國家的不幸與危機。尤其在台灣這樣的新興民主國度，國會的面

貌與樣態取決於民主化的歷史深度、憲政結構制度以及領導人的性格品質；而本黨

若要尋求再執政更必須摒棄過去只重總統(行政)忽略國會(立法)的戰略方向，必須將

國會暨總統憲政職權分工作通盤戰略思考與檢討，本文嘗試從歷史反省與結構制度

層面切入探索此一問題。 

 

貳、民主先生李登輝前期(1992-1997)任內是新國會的黃金時期 

 國會面貌：朝野政策辯論活躍、在野菁英進入國會 

 九七國發會凍省之後：省議員進入國會，黑金勢力、地方派系 

 第一波國會內規改革：黨團協商、委員會政黨比例代表 

平心而論，在 1992 國會全面改選至 1997 年修憲、凍省之間，李登輝總統前期

任內，應該是新國會的黃金時期，當時的國會雖然國民黨是多數，但是因為李登輝

總統做為寧靜革命的發動者，對民主化的視野與格局顯然較有超越黨派的胸襟，不

但是對當時的在野黨民進黨能夠包容，對於國會基本上也是較為尊重的態度，而在

野菁英全數投入全面改選後的第二屆國會，例如陳水扁、謝長廷、呂秀蓮、葉菊蘭、

陳定南、盧修一，還有我自己等，國會問政品質相當高，當時的國會基本上是最正

向及自主性較強的一個歷史時期。 

例如 1994 年時任行政院長的連戰提出亞太營運中心計劃後，整個行政院可以為

此成立一個亞太營運協調中心專門與國會溝通相關法案；立法院內的次級團體林立

也很可以反應國會活潑與多樣性，當時立法院院內次級團體可以高達十三個，朝野

立委甚至可以為了共同的政策目標而共同成立次團，例如民進黨與國民黨立委共同

合作成立科學技術協進會、永續發展促進會、GATT 暨 WTO 入關諮詢委員會等；朝

野之間也可以合作修法，例如電信法等，當時雖然也有國民黨挾多數強渡關山，徹

夜表決的，例如高鐵條例、全民健保或核四預算，但即便如此都還有相當豐富，彰

顯路線差異的朝野政策辯論存在。 

九七年李登輝前總統召集朝野共同召開國家發展會議，進行修憲與凍省等政治

工程，配合凍省需要，將省議員名額移到國會，1998 年第三屆國會由 161 席增加為

225 席，國會生態立即出現變化，地方派系、黑金勢力充斥；當時國會有一個著名

的笑話，過去國民黨彰化地區立委游月霞，就曾經為了要向當時的閣揆蕭萬長要小

型工程補助款而在他的辦公室作勢跳樓，根據聯合報長期民意調查，新國會信任度

不滿意超越滿意的反轉正好是在 1997 年，此後則一直沒有上來過。 
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在 1999 年，第三屆立委任期結束前則修改了所謂「國會五法」；也是國會全面

改選後第一波的國會內規改革，內容包括了建立黨團協商制度，委員會組成依政黨

比例代表產生；增訂非有在場委員出席三人，不得議決，避免少數決定，亦即一個

人即足以杯葛院會的情況不再，這讓第四屆通過的議案總數達到第三屆的二倍之

多。 

 

 國會弱化的第一個致命性原因：九六總統直選、九七修憲 

 威權轉軌新興民主，行政權與立法權武器不對等：預算規模、憲政權力 

 九七修憲：取消閣揆同意權、倒閣權綁解散國會(1999、2012 倒閣均失敗) 

 雙首長制向總統制傾斜，閣揆只是總統的執行長 

 國會樣態取決於總統的意志與性格，而非反映公民社會的自主與多樣性 

事實上，一如所有從威權政體轉軌的新興民主國家，就預算規模、實質權力來

看，台灣的立法權相對於行政權是相當”武器不對等”的，102 年度總預算，立法院

編列 37 億，行政部門則是一兆六千四百億，等於只有占其千分之二點七；在憲政體

制上，國會有立法權、質詢權，卻沒有調查權、聽證權；對預算只有刪減權，沒有

增加權，甚至指定變更用途都不行；尤其李登輝前總統在 1997 年修憲,取消立法院

對閣揆的同意權，並將倒閣權與解散國會綁在一起，使得倒閣權實質上形同被閹割，

民進黨在 1999 年和 2012 年兩度向蕭萬長及陳沖提出不信任案，皆告失敗。雙首長

制向總統制傾斜，然而總統擁有龐大的權力，卻不必向國會負責，而閣揆只是總統

的執行長，同時總統又兼任執政黨黨主席，更是造成國會弱化的第一個致命性原因，  

馬克思在「路易‧波拿巴的霧月十八日」中形容當時法國第二共和時國民議會

與總統拿破崙三世的矛盾時說道：國民議會的各個議員反映著國民精神多種多樣的

方面，而總統卻是國民精神的化身，和國民議會比較起來，總統是一種神權的體現

者，它是人民恩賜的統治者」。1848 年法國爆發二月人民革命，第二共和成立，路

易‧拿破崙‧波拿巴為拿破崙一世之侄，自稱「拿破崙三世」，於十二月經由首次全

民普選成為法蘭西第二共和國總統，旋及破壞國民議會體制，鏟除異己，奪取立法

權，以政變方式稱帝，縱使後來還政於議會，只是專制政體包裹著全民普選的外衣。

九六年總統直選後,再加上九七修憲，國會的樣態取決於總統的意志及性格，而非反

應公民社會的自主與多樣性，馬克思此語拿來形容當今的總統與國會關係亦非常傳

神。 
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從歷史上來看，直接全民普選的總統與一樣是直接民選的國會之間確實存非常

嚴重的矛盾與杆格，而向總統制傾斜的雙首長制要勉強操作的可以，大概也只有李

登輝前總統時期，但這牽涉到領袖的視野、格局高度及思想能力，從陳前總統以至

馬總統已將此一制度的弊病曝露無遺。 

 

參、2000 年政黨輪替：藍綠對立、憲政僵局、行政權被掣肘 

 立法暴君？：國會形象跌落谷底、污名化，不滿意度突升 65% 

 泛藍(國、親)逢扁必反：審查預算提數千項附帶決議、 

 不斷行使總統罷免權，不提倒閣、監察院八年凍結狀態 

2000 年民進黨執政之後，一直沒有在國會掌握多數，形成所謂”少數政府”。台

灣社會開始形成藍綠對抗情勢，掌控立法權多數的泛藍與掌控行政權的泛綠形成絕

對對抗，所謂”朝不朝、野不野”其實是一個嚴重的憲政僵局，但是陳前總統並沒有

太多籌碼，也沒有足夠的政治智慧與能耐去作協商處理，而泛藍也是以奪取行政權

的姿態來行使國會多數暴力，對國會本身自主性運作沒有可長可久的制度性思考，

表面上看來這是一個「強立法、弱行政」的時期，但事實上整個國會被污名化，形

象跌落谷底其實是從這裏開始，2001 年民調，民眾對立法院不滿意度突然升高至

65%可為佐證。 

例如國民黨在 2001 年就由黨中央下令禁止國民黨黨團中組織次級問政團體，國

親黨團開始形成以非正式早餐會邀請部會首長列席質詢的文化(後來民進黨掌控的

行政院明文禁止首長列席始停止)，在審查預算時動輒提出數千項的附帶決議或凍結

決議以杯葛也是從這裏開始。再如泛藍陣營八年內不斷行使門檻極高而無效的罷免

總統權，但是卻從來不對行政院長提出不信任案，因為這會牽動總統得以解散國會，

明顯是便宜行事；還有例如對監察院同意權的行使也因為反扁而完全杯葛，整整八

年期間監察院是凍結狀態；而從游錫堃院長任內的財劃法覆議案到考試院院長暨考

試委員乃至大法官任命同意權行使等，無一不在國會內形成高度藍綠對決的場景，

而我必需為此進行策反、拔樁等政治斡旋才得以成功，否則行政權只能癱瘓。也因

為如此造成行政權得以向社會控訴泛藍是在”逢扁必反”，反而無法樹立國會監督權

的格局和高度，形成行政權被撤肘、國會被污名化的雙輸局面。 
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 黨政不能協調=>黨政同步：農漁會信用部改革、內規翻修以適應執政 

 第二波國會內規改革：強化委員會專業性、黨團協商與委員會權力調整 

 總統兼任黨主席：控制黨與黨團，政策被行政權、技術文官主導 

 反省執政八年，國會黨團需配合行政部門，但仍尊重國會形式自主 

當時民進黨也處於首度執政的摸索期，黨政不能協調，黨和立院黨團常不聽指

揮，例如 2001 年八月開始推動一次金改，接收不良農漁會信用部，後來陳前總統迫

於壓力宣佈停止，但還是引發 2002 年 1123 農漁民大遊行，當時立院黨團曾針對此

作下黨團自主的決議，公開反對陳前總統停止改革農漁會信用部的主張。針對此，

民進黨黨章及立院黨團組織規程也因應執政做大幅度的翻修，包括將立院黨團總召

集人納為當然中常委，對應立院各委員會成立政策小組，召集人並為中央黨部政策

會委員，可以邀各部會首長召開黨政協調會報等，同時從初期的府院黨九人決策小

組到後來則進化為每週到行政院召開府、院、黨、黨團的政策協調會報，進一步強

化黨政同步，增進執政效率。其次，史上第二波國會內規改革也是在 2002 年初由民

進黨黨團提案首度作大幅度的翻修，包括強化立法院委員會專業性、縮減黨團協商

範圍、明定黨團協商代表中需有委員會委員等。 

我們反省過去，民進黨執政八年期間，為了執政需要，立院黨團運作是服鷹總

統兼任黨主席而產生對黨及黨籍立委的控制邏輯，幾乎等同於行政權的一環，這難

免對所謂國會自主有傷害。但是陳前總統豈碼仍能作到尊重國會黨團的形式自主，

他未曾與聞過黨團會議，更不可能出現如當今馬總統親自在國民黨中央黨部，以黨

主席身份召集出席黨團會議的情況，也能充份尊重過去由我領軍立院黨團運作，至

多加強與我之間的溝通協調聯繫。但不可諱言因為在政策上被行政部門的技術文官

所左右，或為行政權主導，黨團內部缺乏自主性辯論文化，很多進步價值無法貫徹，

或與在野時期公民運動主張有所相違，也無法進行內部監督，在失去政權後留下很

多後遺症。 

 

 國會弱化的第二個致命性原因：2005 年單一選區、立委減半修憲 

 2005 修憲關鍵：國會亂政；林義雄、李遠哲號召；國民黨借力使力 

 修憲理由：單一選區消除作秀偏激、回歸中道；立委減半無學理根據 

 修憲結果：立委地方化、；南北分裂、藍綠對抗；票票不等值；公投入憲 

憲政體制上對國會弱化致命性影響的第二個原因，則是 2005 年陳前總統任內的

立委減半修憲。該次修憲其實並非由陳前總統所發動，而是由本黨同志張學舜等人
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提出立委減半主張，林義雄前主席所領導的核四公投促進會及前中研院院長李遠哲

等人附和倡議，並進一步要求所有立委在 2004 年底立委選舉時聯署表態。由於人民

普遍對立院亂政相當痛恨，旋即引起廣泛迴響，國民黨則認為政治上對其有利，遂

藉力使力唱和修憲，而陳前總統也認為選制改變對民進黨未必不利而同意。 

當時修憲將將選制由大選區、複數單記非讓渡改為小選區、單一選區兩票制，

理由是認為可以消除做秀型的三寶立委(如蔡啟芳、侯水盛、林重模等)以及走偏鋒

的意識型態化立委，讓國會回歸中道，遠離認同問題，消除藍綠對立；而立委人數

減半的理由只是純粹利用人民厭惡國會的心理，認為立委人數太多浪廢人民公帑，

不如減半，其實豪無學理根據。 

現在回過頭來看 2004 修憲的後果，雖然偏激言論較有改善，最嚴重的卻是直接

弱化了立委的素質，尤其因為小選區，立委地方化、縣市議員化非常嚴重，甚至造

成第七屆立法院委員會開始出現上半天班的怪象，因為立委往往下午就要趕回選區

服務；而民進黨立委在單一選區改革後，第七屆濁水溪以北區域立委只有二席，第

八屆濁水溪以北也僅多增加為五席，造成更嚴重的南北分裂，藍綠對峙；立委減半

則出現「票票不等值」的扭曲現象，讓國民黨佔盡優勢，形成 2008 後國民黨在國會

一黨獨大，政黨政治嚴重失衡。 

唯一足堪告慰的是，這次修憲將公投制度入憲，為公投法補足憲法依據，對扞

衛台灣主權起了強有力槓桿作用，但其變更領土與修憲的超高同意門檻(立委四分之

三出席、四分之三決議同意)其實也成為無形障礙。我仍然記得當時我與在座主持人

邱義仁前秘書長之間的對話，當時黨內同志如林濁水、陳忠信等人皆以不符票票等

值等學理而反對，親民黨更是激烈反抗，我當時亦曾天人交戰，並曾經詢問邱前秘

書長“真的要這麼作嗎?”當時邱前祕書長回答至少以此換得公投入憲，仍有其歷史

意義；第七次修憲於焉拍板，然而它所負出的政治代價至今則越演越烈。 

 

 陳前總統第二階段憲改：與公民運動同推台灣新憲法 

 紅衫軍圍城反貪腐、國民黨視如寇讎，憲改運動胎死腹中 

事實上，陳前總統在 2004 年連任成功之後，在就職演說中即承諾要在 2008 年

卸任之前交付給台灣人民一部「合時、合身、合用」的台灣新憲法，隨後也積極部

署從事兩階段憲政改造工程：2004 年於總統府內設置了「憲政改造工作推動小組」，

2005 年 6 月第一階段(第七次)憲改成功之後，同年 8 月 1 日在總統府之內設立了任

務編組的「憲改辦公室」，當時本黨現任李俊邑立委同志擔任主任，作為民間與政府
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之間關於憲政改造規劃、溝通與協調的平台。而當時公民團體也呼應成立「21 世紀

憲改聯盟」（簡稱憲盟）由律師公會全國聯合會、民間司法改革基金會、全國產業總

工會、台灣法學會、台灣婦女團體全國聯合會、台灣環境保護聯盟等超過五十個以

上團體加盟，涵蓋原住民、婦女、青少年、同志、環保、勞工、商業、農業、法學、

人權、文化……等等專業領域，期待可以藉由公民運動來釐清憲政問題、凝聚共識，

共同推動憲政改造，以改善政府體制、落實新世紀的人權觀， 甚至進一步推動台灣

社會價值的重建，截至 2007 年已累積了多達將近二十個不同版本，內容相當多元與

豐富。 

民進黨版修憲案於 2006 年 12 月 29 日提出，保留基本國策，總統制、內閣制

並陳，但尚未完全定案。國會改革部份民進黨尤清、林濁水以二百席為協商基礎，

採用德國模式選舉（聯立制）、單一選區，主張三權分立之內閣制、張川田等七十七

人提出三權分立之總統制憲法增修條文提案。21 世紀憲改聯盟則主張三權分立之兩

院式內閣制，新興人權入憲，其中，內閣制版本已於 2007 年 4 月 2 日達到提案連

署門檻（立委四分之一之提議）。(以上乃根據李俊邑”台灣憲政造的歷程與未來”一

文所述)然而當紅衫軍在 2006 年發動反貪腐倒扁運動，以百萬人圍城，全社會隨即

陷於藍綠大規模群眾動員的對抗與動盪之中，而國民黨對陳前總統的第二階段憲改

也充滿敵意，視之為台獨修憲而不願意配合，終以胎死腹中收場。 

 

肆、2008後國民黨一黨獨大：二次政黨輪替？第三波新興民主的”回潮”

現象？ 

 威權懷舊症予馬總統絕對授權；民主反挫而非前進 

 絕對多數政府：應貫徹不是內閣制的內閣制；總統應更尊重閣揆與國會 

 絕對強權政府：總統兼任黨主席，控制包括國會之五院 

2008年大選，馬英九總統與國會均絕對過半，馬總統得票率甚至超越李前總統，

國民黨在國會一一三席中佔了八十五席，民進黨只有二十八席，是完全的絕對多數

政府。雖然二次政黨輪替是民主政治的常態，一般輿論也對馬總統能否對本黨執政

八年加以「撥亂反正」充滿期待，當然現在這些人都失望了﹗ 

2008 的選舉結果其實反應了杭廷頓第三波一書中指出的新興民主國家的「回潮

現象」， 也就是在民進黨這樣的反威權政黨八年執政後,由於期間的政黨惡鬥與民主

亂象，使人民對民主產生疑懼與厭倦,進而導致保守主義回籠，反而對有效率的前威



 
 

9 

權政體產生「威權懷舊症」，例如西班牙民主化後出現了對佛朗哥獨裁政權的懷念，

2008 的馬英九現象反應了對蔣經國的懷舊，所以寧願給予馬總統完全絕對的授權

(mandate)，但如就監督制衡的角度來看，這其實是民主的「反挫」而非民主的「前

進」。 

按照雙首長制原來的精神，2008 後國民黨掌控國會絕對多數加上馬總統又是絕

對過半，應該要如當時王金平院長所說自動向內閣制傾斜，成為不是內閣制的內閣

制，總統應更尊重閣揆與國會黨團，因為理論上是同一政黨，不至於互相杆挌，結

果執政黨內部行政、立法一樣不能協調，馬總統還是選擇兼任黨主席，並藉控制黨

以控制國會立院黨團，且又因國會過半得以控制考試、監察、司法，以及總統原來

就得以提名控制的行政院，這就產生絕對強權，服膺馬總統個人意志的政府。 

 

 絕對權力產生絕對的腐化 

 國會弱化成行政院立法局：壟斷兩岸談判權；爭議性政策以強勢表決 

 林益世案：馬總統為控制國會越級拔擢，培養親信，授予超級權力 

 2012 大選後：在野黨席次增加仍為國會少數，緊能以有限手段牽制蠻橫執

政者 

絕對的權力必定產生腐化，馬政府上任以來非但行政治理效率低落，國會表現

更弱化如同行政院立法局。體現在馬政府的兩岸問題處理方式上，即是以其國會優

勢襄助執政黨壟斷所有兩岸事務的處理權利，例如十九次江陳會協議的事後監督一

概以無需修法的行政命令審查方式，任由國民黨佔優勢的委員會以擱置審查方式令

其自動生效；ECFA、二代健保、地方制度法、證所稅、土徵條例等爭議性政策都則

是在立法院強勢表決下強行通過。林益世案所以會發生，就是肇因於馬總統基於控

制國會，越級拔擢親信者的邏輯，而且給了他超級權力，其直達天聽甚至超越王院

長，事實上就資深倫理而言,林益世根本還不具備擔任國會黨鞭的資格。 

2012 大選後，國民黨依然在國會佔據多數，執政與在野的比例從上一屆的 7:3

稍微拉近為 6:4，從美牛瘦肉精問題、油電雙漲、證所稅、年終慰問金到立委九 A

預算互刪，乃至如今的年金改革、核四公投案、兩岸服務業貿易協議等，國會看似

抬頭，無役不與，對馬總統及行政院施政產生一定程度的干擾，但實質上行政權依

然獨大，馬總統威權依然囂張跋扈。在野迄今五個年頭，民進黨則依然還是國會少

數,社會異議聲音被排斥在國會之外,國會無法反應公民社會的多元面貌,無能產生政

策對話辯論的空間,純粹淪為朝野功防的政治惡鬥,我們僅能以有限手段，包括朝野協
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商、佔據主席台、同意表決、委員會中的冗長發言等策略交叉應用，以彰顯政策態

度並牽制蠻橫的執政者，而過大的權力與不相襯的能力也導致了當今馬總統的統治

危機，當今公民運動風起雲湧與此亦有絕對關聯，民主憲政更遭逢空前未有的危機

與挑戰。 

 

 國會弱化的第三個致命原因：總統兼任黨主席＋雙首長制＝超級總統制 

 陳水扁前總統任內：唐飛組閣、2001 國會多數聯盟、2004 扁宋會均失敗，

剛性政黨、統獨矛頓、責任政治＝＞總統兼任黨主席 

 馬總統任內：多數執政，宅男總統(貫徹雙首長制)=>鬥雞總統(總統兼任黨

主席) 

 權力的惰性與慣性：2012 憲改承諾跳票，無意藍綠和解 

民進黨執政時期，在聯合內閣或國會多數聯盟都不可為之下，基於權力穩固的

需要，也因為剛性政黨下所謂貫徹政黨責任政治的需要，陳前總統在二○○二年五

二○以黨政同步為理由接任黨主席，立院黨團也蛻變為行政院政策的執行者與扞衛

者，與府、院、黨形成平台，統懾於陳前總統的意志下。 

由於總統直選而產生的實權總統與政黨俱屬剛性的外造政黨，以及民進黨相對

於泛藍實質是國會少數，再加上台灣內部的統獨分歧等種種矛盾因素加在一起，民

進黨八年執政期間雖曾嘗試藍綠和解卻都鍛羽而歸，例如執政初期邀唐飛組閣、2001

年成為國會最大黨後蘊釀籌組國會多數聯盟、2005 年初扁宋會等皆以失敗告終，總

統兼黨主席看起來就成了一個最壞卻不得不然的選擇。 

馬總統上任之初一再強調「現階段遵憲、行憲重於修憲」，主張落實雙首長制，

總統應居第二線，還被譏為「宅男總統」，但是在 2009 年七月旋即一人同額競選出

任黨主席，成為事必躬親，動輒親上火線叫陣的「鬥雞總統」；馬總統 2008 政見主

張 2010 成立憲法評估小組，就國會減半等憲改實施成效進行評估，2012 大選前在

沒有任何社會溝通狀況下由研考會逕自發表研究報告，表明目前沒有再修憲必要交

差了事。 

與陳前總統銳意推動二階段憲政改造相較，馬總統對於憲改的態度一如六三三

等跳票政見，只作表面文章耍耍嘴皮，對於憲政改造的問題輕率而毫無誠意，這也

突顯領導人的憲政態度與格局高下。無視於國民黨內部以及多數民意認為他應該免

兼黨主席，專心國政，馬總統還是在今年七月選擇續任黨主席，彰顯統治者的權力

惰性以及昧於改革的因循怠惰。這也意謂基於權力的需要，馬總統一樣選擇回歸泛



 
 

11 

藍基本盤，無意以絕對過半的優勢來創造藍綠和解的環境，例如之前本黨要求就年

金改革召開國是會議，馬總統反操作朝野領袖會談回敬，如今我們再要求馬總統應

先停建核四以利朝野之間展開對話，馬總統則認為停建核四應是議題而非前提等。 

 

 多數執政的父子騎驢怪象：二代健保、證所稅、年終慰問金、核四公投 

 非有效國會多數？黨政不同步？超級總統與國會多數民意不對等? 

 歷史總是重覆兩次：少數執政是悲劇，多數執政成鬧劇？ 

 行政權獨大、國會弱化、選制缺陷：新保守主義體制綿延不絕 

馬總統執政以來，從第七屆到本屆國會期間，一再出現雖然多數執政，政策卻

老是上演父子騎驢的怪象。第七屆的二代健保，法案已經要在立法院院會進行二讀

前一刻，竟然可以在國民黨立院黨團以及行政院院長吳敦義操弄下，突然一天之內

更換版本，由原來的家戶總所得改為如今的補充保費制。本屆的證所稅可以在立法

院財政委員會內由國民黨立委更換七種版本，最後將行政院版否決，劉憶如部長下

台了事。再如年終慰問金，前行政院長陳冲已經宣佈改革方案，國民黨立院黨團害

怕基本盤反撲，行政院與立法院竟然互踢皮球，沒有人要主導刪預算。馬總統提出

年金改革，國民黨立院黨團叫苦連天，試圖擱置處理以免得罪基本盤，江宜樺院長

提出核四公投案自以為將了民進黨以及反核人士一軍，然而本黨佔據主席台以阻擋，

國民黨立院黨團卻怯戰畏戰。 

馬總統的領導決策及協調整合能力顯然太差，已經兼任黨主席，權力一把抓，

卻還是黨政不能同步，意志無法貫徹，過大的權力與不相稱的能力反而為馬總統帶

來統治危機。其次，近日以來引發衝突爭議的一連串社運議題，如洪仲丘案、服貿

協議、大埔案、核四公投案等則無一不指向馬總統無能顢頇的統治風格、老舊腐朽

的國民黨黨機器與舊官僚文化復辟，佐以偽善、詐欺、民粹當道的馬團隊文化所致。 

馬總統已經進入第二任，跛腳危機已經出現，未來這種現象只會加劇而不會減

少。但權力的邏輯就是越有可能失去勢必要抓的更牢，未來馬總統仍然只會加強控

制，與反”馬”者為敵而非和解。然而馬總統執政以來藍綠對立無日無之，國會弱化

進一步惡化，行政權絕對獨大，再結合目前的選制，國民黨披著合法民選外衣的新

保守主義體制將進一步擴大再生產且綿延不絕，這對台灣民主體制是相當嚴重的警

訊，而憲政缺陷導致無論是陳水扁前總統的少數執政還是馬總統的多數執政，竟然

一再重覆同樣的錯誤，陷入同樣的困境，亦是不爭的事實。這亦恰好見證馬克思在

「路易波拿巴的霧月十八日」中開頭所說：「『黑格爾』曾經說過，世界史上所有偉
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大的事件和人物都會出現兩次，但是他忘了加上一句：「如果第一次出現的是偉大的

悲劇，那第二次就是慘不忍睹的鬧劇」」。 

 

肆、結論 

 國會改革應有憲政高度的思考， 

 陳前總統未竟的第二階段憲改工程有其價值 

1.政府體制究竟應朝更確定的內閣制抑或總統制？ 

2.選制改革？ 

3.人權與社會權入憲?  

通過歷史的回溯與反省，我們可以看出在台灣這樣的新興民主國度，國會的面

貌與樣態實取決於民主化的歷史深度、憲政結構制度以及領導人的性格品質，國會

改革不能只在立法技術改革上作文章，應有憲政高度的思考，總統與國會之間憲政

職權的分工其實是不分藍綠都應思考檢討的政治工程。陳前總統任期最後所啟動的

第二階段憲政改造，如今看來仍有其價值與意涵，包括政府體制究竟應朝更確定的

內閣制抑或總統制？如果採總統制，總統是否不應兼任黨主席？如採內閣制，則黨

主席就是總理，而總統則是否應虛位化？再如選制改革應是否朝向德式單一選區兩

票聯立式？是否應增加不分區比例，以抑制過度地方化現象？而立委人數應否再增

加，合理人數可以再討論，以及過去民間憲改聯盟所主張的新興人權與社會權入憲

議題等，凡此皆值得朝野政黨與公民社會共同思考與探索。 

 

 

 

 


