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廢國民大會，此其時也 
 

■李鴻禧／台灣大學法律系教授、新世紀文教基金會憲政法治委員會召集人 

 

廢除國民大會的原因，除朝野各大黨派強烈感受到社會各方要求廢除

國大的壓力外，國大在這半世紀中之營為，成為憲政實施及發展之主

要病理病灶，更是關鍵緣由之所在。 
 

 今（2000）年3月下旬，大法官會議作

成第四九九號解釋，釋示國民大會於去年

9月4日，所修之憲法增修條文第一條、第

四條及第十條，應即失其效力，繼續適用

原未經修正之增修條文；中央選舉委員會

也配合訂出本年5月6日改選國大日程表。

因而，國民大會存廢問題又成焦點。國民

大會對於大法官會議，竟然以修憲條文之

有無效力作為違憲審查對象，違背比較憲

法學上，修憲權屬於國會，不受司法機關

拘束之原理，表示強烈不滿與反彈。乃於

數日前本（ 4）月 11日，由國大之國民

黨、民進黨、新黨及無黨籍之黨團代表，

協商將於本月二十五日再修正增修條文規

定為：（一）在社會輿論一致呼籲廢除國

大之強大壓力下，國民大會虛級化而改成

「任務型」國大。（二）國民大會設國大

代表三百人，於立法院提出憲法修正案或

領土變更案，經公告半年後；或經提出總

統、副總統彈劾案時；依政黨或其他政治

團體之比例，選出代表其任期與會期均一

個月。（三）原屬國民大會之大法官、考

試委員與監察委員之任命同意權，移轉由

立法院行使。（四）領土變更方式比照修

憲方式。  

 事實上，國民大會之所以願意如此借自

己所擁有之修憲大權，修改憲法來自廢武

功，讓國大淪為「任務型」組織，使其權

力盡失；固然是朝野各大黨派之國大代

表、黨團，乃至政黨本身，都已強烈感受

到社會各方面要求廢除國大之壓力，民眾

不願再留存國大之意向也很明確；不過，

國大在這半世紀中之營為，成為憲政實施

及發展之主要病理病灶，更是關鍵緣由之

所在。盱衡史實，台灣戰後行憲五十餘年

來，由於憲法本身之思想價值與理論制

度，既已矛盾紊亂、破綻萬千，抑且憲政

實施又圓柄方鏧、欠缺敬謹；加上，制頒

實施「動員戡亂時期臨時條款」於前，厲

行「一機關數階段」增修憲法於後，恣意

凍結憲法、蹂躪憲政尊嚴；遂使民主憲政

之推展變形變質，與歐美先進國家迥不相

侔，彼此差距愈遠。稽其原因，固然千頭

萬緒、錯綜複雜、不一而足；惟一般認為

國民大會制度設計之牛頭馬嘴，國民大會

營為之人謀不臧，係其重篤癥結所在，殆

已少有爭議。  

 按國民大會制度原非民主主義（資本主

義）憲法所得見，洵係社會主義（共產主

義）憲法體制中，運營人民民主集中制以
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實現無產階級專政之制度。賅其原意乃在

集中國家之全部行政、立法及司法等權

力，使之匯聚於由全國人民選出代表所組

織之最高蘇維埃、全國人代會或國民代表

大會，並由這種機關來代表全體人民實行

人民民主專制。然而，孫文並未瞭解資本

主義憲法與共產主義憲法兩者，思想價值

水火不容、理論制度相去天壤，竟然仿襲

共產主義憲法之人民民主集中制，加以改

造而成國民大會，將之做為「政權」機

關。同時，又以國家之整個行政、立法、

司法等權力，加上考試、監察二權，另設

政府五院來做為「治權」機關；獨自創造

發明「政權」與「治權」分離之所謂「權

能區分」制。1936年5月5日國民政府發布

之「五五憲法」，即係依孫文三民主義、

五權憲法之原意，使國民大會擁有極大之

所謂「政權」底權力。換言之，國民大

會，一方面，對「人事」方面，有選舉及

罷免總統、副總統，立法院院長、副院長

及全體立法委員，以及監察院院長、副院

長及全體監察委員。同時另一方面，對

「法律」方面，有權修改憲法，又能創制

法律、複決法律；即以選舉罷免來駕馭中

央「人治」，以創制複決來控制中央「法

治」，權力之強大，幾乎類近人民民主集

中制之最高蘇維埃或全國人代會。  

 然而，盱衡國內外比較憲法史實，這種

以國民大會為主軸之孫文權能區分論說，

雖然一向被國民黨政府奉為金科玉律，天

經地義、不可置疑；不過，不僅未能受到

世界比較憲法學界之肯定與重視，抑且連

國內憲法學界宿耆如張君勱，都無法苟同

而有明晰之批評。張君勱在其所著「中華

民國憲法十講」中，論述謂：「國民大會

行使創制權與複決權這兩種權力，從立法

權之性質言之，實在與代議政治之立法

權，雖有直接與間接的不同，但其為對於

法案贊否的權能則一；現在一定要名甲為

政權、名乙為治權，或者在哲學上可以成

為問題，在實際政治上不應以此權微妙之

區別，便認為是可實行而不生流弊標準學

說。」張氏並進而倡言將立法院改為由人

民選舉產生，使之能直接代表民意；國民

大會則放棄罷免、創制與複決等直接民

權，使其任務以選舉總統為限，其地位等

於一選舉機關而與美國總統選舉人會略相

類似；將來人民程度提高之日，總統選舉

或四權行使，可由四萬萬人直接辦理。張

君勱諸此論述指摘，確是鞭劈入裏、針針

見血。  

 苟從憲法學或政治學學理試加縷析，孫

文將「權」（？）分為「政權」與「治

權」之獨創論說，實在值得商榷。孫氏所

言「政權」包括選舉權、罷免權、創制

權、複決權等，都是憲法中屬於基本人權

的參政權，原係基本人權（ civil right）

之類，屬於國家構成員之個人的權利；而

其所言「治權」包括行政權、立法權、司

法權乃至考試權、監察權等，卻都是憲法

中有關國家權力之分劃規定，係國家權力

結構（Frame of state）之類，屬於國家本

身之「權力」（power）。孫氏在其民權

主義中，將「權」（？）分為「政權」與

「治權」，則分出這個「政權」與「治

權」母體之「權」（？），究竟是「個人

人權」之屬的「權利」，或「國家主權」

之屬的「權力」，庶幾能分出「權利」與

「權力」來？在邏輯命題上實在難以明辨

成立。況且，依據現代憲法通說，類多將

基本人權（包括個人「權利」）與國家組

織（包括國家「權力」），涇渭分明地分
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屬不同體系；因而孫文「權能區分」理

論，闡論詮釋人民有權、政府有能，人民

與政府截然劃分為二，國家「權力」不屬

於人民；當然無法見容於現代憲法學理。  

 抑且，盱衡人類憲政發展史實，由「政

府」兼掌行政、立法與司法大權於一身，

而營運所謂「治權」者，在實施民主憲政

國家，殆已不可見。就現代憲法學理而

言，孫文所謂「政權」，無寧是國家主權

之人民，借基本人權中之參政權，亦即選

舉、罷免、創制、複決之權利，來選出民

意代表或行政官吏，以代其行使立法及行

政權力之方法或過程而已。換言之，諸凡

立法或預算之議決或執行等孫文所言「治

權」，在現代憲法學理上，都應由人民透

過參政權之行使，來直接或間接運作，不

應另有能與人民分離獨立、且能與人民分

庭抗禮、彼此制衡之「政府」存在；並讓

此種「政府」借「權能區分」方式來統治

人民。蓋在民主政治、立憲主義體制下，

國家統治意思應由人民形成，統治意思之

匯聚及其執行，也應由人民選出民意代表

及官吏代其運作；亦即統治者與被統治者

必須溶融為一；而這已成天經地義、不可

遙撼的現代人類通說共識。  

 日本憲法大師宮澤俊義對孫文「權能區

分」論說，曾一針見血地剖析：「孫文所

謂『權能區分』說中，『權』乃是民權之

『本體』、『實質』，而『能』不過是民

權之『行使』、『方式』而已。……觀乎

現代歐美各民主國家，其人民對政府都採

取防範與統制之態度；人民不但擁有孫氏

所謂的『權』，而且也控制孫氏所謂的

『能』，亦即同時擁控民權的『主體』、

『實質』以及『行使』、『方式』權與

能，不讓『權』、『能』區分也。……孫

文所言民權主義，已非實證主義的人民主

權主義（ souveraineté  du people），無

能 更 近 乎 觀 念 論 的 國 民 主 權 主 義

（ souveraineté  nationale）。」在析理出

孫文五權憲法病理後，宮澤氏更進而指

摘，中國的國民大會是五權憲法體制中，

唯一民選代表機關，卻無歐美各國議會所

擁有之制定法律與議決預算之權力；實際

上又因組織過於龐大難於經常頻繁開會；

從而，其政治重要性自然遠遜於歐美的議

會；五權憲法體制之民主主義本質，也因

焉難於媲美歐美民主主義體制；尤其讓非

由人民直接選出之立法委員來組織立法

院，掌控立法權及預算審議權，更與現代

民主政治立憲主義，南轅北轍、背道而

馳。宮澤俊義教授在世界憲法學者聲譽素

著，其分析五權憲法病理立論中肯、鞭劈

入裏；很值得吾人吟味、思維和借鑑。  

 雖然，國民大會制度之諸多破綻、錯綜

複雜，根源於孫文自創之三民主義、五權

憲法思想制度；而此思想制度也相當大幅

度地採用於1936年5月5日發布之「中華民

國憲法草案」，即俗稱「五五憲草」。但

是在1946年制定現行中華民國憲法時，由

於在野黨派及部份社會人士極力反對孫文

之國民大會制度，乃經朝野各黨派之「政

治協商會議」中，大幅改變而益發複雜乖

格。詳言之，現行憲法將「五五憲草」的

國民大會原有「政權」底權力，予以「無

形化」，使之僅餘：一、選舉總統副總

統；二、罷免總統副總統，三、修改憲

法，四、複決立法院所提憲法修正案，

五、俟全國有過半數縣市實施創制、複決

權後，制定辦法行使此兩權政權；而且讓

國民大會代表在任期六年中，僅於任期屆

滿前九十天開一次大會；臨時會之召開則
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由憲法嚴格限定於一定原因之下，始克為

之。遂使國民大會「無形化」成跡近美國

「總統選舉人團」，而兼掌修憲權之組

織；既非類似社會主義憲法體制下，運作

人民民主集中制權力之最高蘇維埃或全國

人代會，又非孫文五權憲法、權能區分體

制下之國民大會，同時，更非民主主義憲

法體制下之國會。國民大會之性質與功

能，已經嚴重變形變質，不倫不類、畸型

怪狀。  

 令人遺憾的，國民大會在思想價值諸多

矛盾，架構制度荒誕不經之外，更成問題

的是，行憲五十多年來，前四十年第一屆

國大代表因不必改選，無對選民負責之心

理壓力，因而經常在運作憲政職權時，以

手中擁有之選舉總統、副總統，以及增修

「臨時條款」之權力，有志一同要挾勒索

提昇國代自己之薪津待遇，擴增國大本身

之憲政權力。其結果，一方面，在薪津待

遇上，國大代表原非定期開會、也無什常

設性工作，本應為無給職者，竟然也逐漸

遞增到與立法委員、監察委員一樣，支領

同等數額之國會議員薪津待遇；且在每屆

六年一次常會選舉總統副總統，或應政府

請求增修「臨時條款」時，也都乘機多領

鉅額的額外出席費。同時，另一方面，在

國民大會權力上，或則一再要求行使創

制、複決兩權，或則要求每年定期集會一

次，讓總統及行政官員來國大報告政務，

或則要求成立「光復大陸設計委員會」與

「憲政研究會」等，以爭權力而多領公

帑。  

 到了1990年3月，國大代表利用總統副

總統選舉過程中，執政黨內「主流」與

「非主流」派系之爭，合縱連橫、詭譎陰

濕地對金錢與權力，做無度之需索，貪婪

無懨、醜態百出，終於引起廣大民間、在

野黨派及學界學生之憤怒，激發所謂「三

月學運」及社會強大反對運動，強烈要求

「廢除國民大會」、「改革憲政」，逼得

政府執政黨也不能不努力因應。於是透過

司法院大法官會議解釋憲法，釋示第一屆

於1948年選出之國大代表、立法委員及監

察委員，至遲應於1991年底完全退職；同

時由政府給予這些「終身民意代表」鉅額

（比同部長級官員）退休金；方始由政府

及民間硬軟兼施，逼使這些早無民意基礎

之國大代表、立法委員及監察委員，悉數

退職。  

 不料，在1991年底，由台澎金馬自由地

區改選全部國大代表後，不少新選出之國

大代表較諸前述「終身職國代」，竟然變

本加厲、不憚民間之批評詬責，也無視於

大法官會議明確釋示國代為無給職；依然

憑恃其修憲權力，在稔知政府執政黨必須

儘速修憲，以因應民間社會對改革憲政之

強烈要求後，乘瑕蹈隙、狠準施壓，對薪

津金錢及擴增權力多方勒索，其猖獗無狀

較前有過之而無不及。因而再度引發在野

勢力及學生群眾，乃至學界輿論、社會賢

達，倡言「廢除國民大會」之新潮。儘管

如此，此屆新選國大，依然在 1992年5月

通過增修憲法條文，擴增不少國大權能，

相當程度地影響了憲政原有結構。其中最

為顯著者為：（一）總統提名司法院院長

副院長、大法官，考試院院長副院長、考

試委員，監察院院長副院長、監察委員

時，由國民大會行使同意權。（二）國民

大會集會時，得聽取總統提出國情報告，

並檢討國是、提供建言。（三）總統副總

統由全體人民直接選出。（四）國民大會

得罷免總統副總統；並得於總統副總統缺
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位時，補選總統副總統，使之繼任至原任

期屆滿為止。  

 依據前此增修憲法之規定，國民大會不

但對中央官員之人事任免，擁有極大之權

力，而且對國政具有較大建言與參與權

力；與中華民國憲法本文，將國民大會

「無形化」為近似美國總統選舉人團者，

大相逕庭、迥不相侔；浸假且有回到「五

五憲草」中之國民大會制度之趨勢。本

來，「修憲」必須以既成實定憲法做為前

提，祗能在不違背既存憲法的原理原則

下，做補助的、引申的修改，而不能妄圖

喧賓奪主地推翻憲法本文所定之原理原

則。現實上，世界各國幾無例外地將「修

憲」權能，賦予職掌立法、審議預算及其

他重要政務之國會，由國會自行修憲或審

議修憲案再交由各州議會或全體公民投票

複決。甚至有不少國家的憲法，為防範國

會議員做有利自己之修憲，乃明確規定國

會在修憲後立即解散，重新選舉國會以探

詢民意，或明定修憲內容有利於進行修憲

之國會與議員者，於下屆新選國會後始生

效力，庶免現任國會議員為私利而修憲。  

 事實上，現代憲法學及憲政制度之通識

共識，既已認為祗有國會議員最理解憲法

實施之難題，並能把握應如何修憲；則於

國會之外另行設立專門之「修憲機關」，

使通常不參與國家政務之國民大會來「修

憲」，當然不倫不類、唐突乖隔，既不合

學理法制、也不符實踐意義。盱衡近十年

來，國民大會迂迴徘徊於「一機關數階段

修憲」之路，每屆國民大會開會，國大代

表中不識憲法憲政之徒，經常喧囂擾攘、

荒誕不經，其提案討論、辯論表決，罔不

充滿「山中傳奇式」之離奇怪事；每令多

數民眾吁喟失望，危害國家憲政秩序之安

定。在這種客觀政治生態環境下，國民大

會不但喪失了選舉總統副總統重要權能，

而且修憲之運營又飽受各方面之撻伐批

評，加上立法院實際上已與行政院共同成

為國家政務之核心主軸；因而，廢除國民

大會或使國民大會虛級化之聲，迺甚囂塵

上、澎湃高漲，沛然不可或禦。吾人因焉

也殷切期望，台灣能乘此良機，使國民大

會這危害台灣民主憲政之夢魘，盡快走進

歷史，讓千禧年初春，能夠露出民主憲政

之新曙光。            ◎  

（此專題演講發表於 4月15日舉行的憲政

體制與政黨輪替「新世紀政策」研討

會。）  

 


