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新政府的挑戰與前景：民進黨執

政週年的省思 
 
 

■林佳龍／中正大學政治學系助理教授 

 

陳水扁總統領導的新政府是在內外環境不良的情況下誕生，所面臨的

的挑戰也格外地嚴厲。在不良的憲政體制、不足的立院權力基礎、不

利的國際經濟情勢、加上中國的百般干擾下，新政府實不易在短期內

有所作為。台灣的問題不可能因為政黨輪替就在一夕之間全盤獲得解

決，我們不妨再給新政府一點時間與耐心，期待新政府能夠從經驗中

記取教訓，加強黨政府院的溝通、協調與整合，新政府有責任與義務

儘速擺脫現存之困境，帶領國人勇敢面臨未來嚴酷的挑戰。  
 

壹、兩千年總統大選的衝擊 

 兩千年的總統大選，可以說是台灣在政

治上的一場大地震。這場地震的衝擊既深

且廣，其影響至今還餘波蕩漾。在這場世

紀的總統大選中，因為執政黨的分裂，加

上人心思變，終使獨派的民進黨候選人陳

水扁以四成選票當選中華民國第十任總

統。這是台灣在國民黨執政超過半世紀以

來第一次發生的政黨輪替。因為選舉的結

果出乎一般人預料，很多人在心情上並未

有充分的準備。感到驚喜振奮者有之，感

到悲傷擔憂者也不少。但是無論願意不願

意、高興不高興，台灣都已經進入了一個

新的時代，一個充滿不確定性的時代。  

 就像很少人能在大選前預測到陳水扁會

當選總統，也很少人能在當時就預測到陳

總統執政一年後的政經局勢會像今天一

樣。確實，兩次的經驗提醒我們，預測政

治，尤其是台灣政治，是非常危險的。雖

然如此，但不幸的是，作為一個關懷政治

的人，我們卻不得不常要對未來的政局發

展做出臆測。就像是做生意和談戀愛的人

一樣，預測未來總是充滿危險，但卻又不

可避免！  

貳、政黨輪替的期待與落差 

 在進入探討台灣所面臨的挑戰與前景之

前，讓我們透過山水公司的民調資料來檢

視一下一般民眾怎麼看待陳總統和民進黨

的執政經驗。先看陳總統的施政滿意度。

在就任總統之初，陳總統的施政滿意度曾

高達七成；受到八掌溪事件的衝擊，滿意

度下降到五成五；在核四風暴之後，滿意
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度更下降到只有四成左右，不滿意度一度

甚至高過滿意度；稍後，隨著罷免案的瓦

解，滿意度逐漸回升到五成五左右，不滿

意度則下降到三、四成之間。進一步分析

不同背景民眾對陳總統的評價，似乎有兩

極化的現象，這是比較值得憂慮的發展。

換句話說，民眾因為所屬的政治社會屬性

不同，會對陳總統有截然相反的評價。例

如，外省人、北部都市中產階級、統派人

士和親民黨認同者，傾向嚴厲批判陳總統

的表現；反之，閩南人、南部民眾、獨派

人士和民進黨認同者，則基本上仍肯定陳

總統的表現。這種兩極化的現象，也可以

從CALL-IN節目中清楚看到。  

 值得注意的是，民眾對新政府的評價還

因議題性質而有差異。基本上，在民眾的

認知中，感到比較滿意的是新政府在反黑

金和司法、人權及重視民意方面的表現

（65%：15%），其次是外交、兩岸、和

國防軍事方面的努力（45%：35%），最

不滿意的則是和經濟和就業有關的議題

（15%：65%）。當被問到導致經濟情況

不好的最主要原因是什麼時？有接近兩成

九受訪者認為是國際經濟不景氣，有兩成

七怪罪政府政策不當，有一成五責備是在

野黨在干擾。顯示民眾多能理解導致台灣

經濟不振的原因是多重而複雜的。  

 雖然經濟景氣低迷，政局也多紛擾，但

是仍有五成六的民眾對台灣未來的發展有

信心，而沒信心的有三成七。至於對新政

府未來表現的評估，有四成八的民眾認為

會更好，有兩成三認為會更差。整體來

看，雖然新政府的表現不盡理想，多數民

眾仍願對新政府和台灣的未來寄予期許。

就此而言，陳總統和民進黨應該有所警

惕，全力掌握尚可運用的民氣，致力推動

內政改革和財經興革事項。畢竟無論是責

怪或辯護，如果不能找出今日台灣面臨困

境的真正原因，並無助於問題的解決。  

參、尋找政經困境的癥結 

 台灣今天所面臨的處境，可以用一句話

來形容，那就是「舊體制已經瓦解，但新

體制仍有待確立」。更精確的說，去年總

統大選導致的政黨輪替，使國民黨執政五

十年所建構起來的綿密政經利益體制在一

夕之間瓦解，但是新政府卻還來不及建立

新的政經運作體制，於是各種矛盾皆迅速

浮上台面，使倉促組成的執政團隊窮於應

付，遑論大有作為。這似乎是轉型期很難

避免的陣痛。但問題是這種轉型期的陣痛

要持續多久？新政經體制和機制要多久才

能建立？新政府還有多少個週年？  

 從政治層面看，台灣今天的處境可以用

「分裂政府」和「破碎國會」來形容。所

謂分裂政府，指的是總統和國會由不同政

黨控制，相互爭權諉過，導致政府運作的

僵局。所謂「破碎國會」，指的是政黨之

間難以整合協調，其結果是派系和個人利

害凌駕一切。因為台灣實施的是一種變異

的雙首長制，同時存在著一個擁有相當實

權的直選總統，以及一個必須向國會負責

的行政院長，在遇到分裂政府和破碎國會

時，這種體制在運作上更是困難重重，危

機不斷。事實上，兩千年總統大選所導致

的政黨輪替，可以說是一個不完整的政黨

輪替，因為民進黨雖然掌握了總統，但是

國民黨仍控制著國會的絕對多數席次，在

這種情況下，行政院長和內閣必須同時向

兩個敵對的政治勢力負責，自然很難推展

政務。在過去國民黨統治時代，因為一黨

獨大，以黨領政，加上強人統治，使台灣

56 新世紀智庫論壇第14期／2001.06.30 



專 題 論 述  

 

憲政體制的結構性問題被掩蓋了。一旦發

生了不完全的政黨輪替，許多體制設計的

缺點便一一暴露出來。例如，總統和行政

院長的關係，行政部門和立法部門的關

係，黨中央和國會黨團及政府的關係，都

缺乏明確的界定，運作起來自然衝突不

斷。這些問題，恐怕任何一個人或政黨來

執政，都很難解決。  

 從經濟層面看，在政黨輪替之後，先前

以國民黨黨產和黨營事業為軸心的黨政商

體制開始瓦解，但促進經濟發展的新政經

秩序卻未及建立。過去在國民黨長期統治

之下，社會上所有重要的經濟勢力幾乎都

被整合到交錯的黨政商關係網內，透過人

脈和金脈的連結，以及權力和資訊的運

作，形成了一個龐大的黨政商利益集團在

主導台灣的經濟發展和分配，但兩千年的

大選結果卻瓦解了上述的機制。例如，除

了政府的財經部門和國營事業之外（事實

上這些單位也受制於國會和官僚的牽

制），其它單位像是三大工商團體、國民

黨黨營事業、國民黨重點扶植或合資的民

間中大型企業、和國營事業合資的民間大

型企業，皆由主導經濟發展的權力核心和

機制中被解構出去了。影響所及，許多習

慣於原先黨政商運作機制的經濟勢力一時

之間似乎手足無措，而許多原先被此一黨

政商運作機制壓抑未爆的問題，諸如股

市、銀行和房地產等泡沫經濟，產業和資

金外移，投資的停滯，以及隱藏性失業日

趨嚴重，皆一一浮現，甚至相互影響，加

上遇到國際經濟不景氣，以及大陸經濟的

磁吸效應，問題乃一發難以收拾。  

 更讓人擔心的是，不完全政黨輪替所導

致脫序的政治結構和經濟秩序，使兩岸問

題從次要矛盾變成主要矛盾，使敵我矛盾

變成內部矛盾，更為台灣的發展添加了不

安的因子。影響所及，一些人似乎犯了病

急亂投醫的毛病，輕率地認為只要擁抱中

國大陸，例如接受一個中國原則和九二共

識或開放三通和解除戒急用忍，台灣的問

題就能立刻解決。如果我們不能看清台灣

的真正問題是出在內部政經體制的脫序，

而是想從非操之在我的兩岸關係著手尋求

解藥，恐怕反而會加速問題的惡化。事實

上，台灣今天所面臨的諸多問題，如果處

理得宜，很多只是政黨輪替期間的陣痛，

並非不能解決。  

肆、新政府的表現與檢討 

 在新政府執政屆滿週年前夕，包括陳總

統在內的政府官員曾提出「鞏固民主、穩

定兩岸、破除積弊、開創新局」等十六個

字，作為總結過去這一年來的努力方向以

及未來施政重點。以下就一一來檢討新政

府在以上各方面的表現究竟如何。  

 在「鞏固民主」方面，確保首次政黨輪

替能夠進行和平的權力轉移，無疑地是一

項重大的成就。回想大選結果剛揭曉時，

因為族群和統獨問題，台灣社會確實一度

瀰漫著不安的氣氛。一方面是支持連戰或

宋楚瑜的外省選民一時無法接受獨派人士

陳水扁因為國民黨分裂而當選的事實，包

圍國民黨中央，要求李登輝主席辭職下

台，以謝國人；一位退伍軍人甚至當眾潑

了李登輝一身墨水。在另一方面，肯定李

登輝的本土人士和民進黨支持者，則醞釀

著反制的聲浪，要求維護他們千辛萬苦才

掙得的光榮勝利。所幸因為政治人物的自

制，尤其是陳水扁的謹言慎行，包括任用

外省籍的國防部長出任行政院長，很快就

使得緊張的氣氛獲得了紓解。再者，鑒於
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統獨問題可能激發國家認同的衝突進而導

致社會的分裂，陳水扁花了很多精神調和

統獨和認同的爭議，企圖建構一個能為統

獨雙方接受的國家認同論述（例如「統合

論」和「五不論」）。此外，也因為陳總

統在軍隊國家化和情治中立化方面著力甚

深，才確保了政權轉移能夠和平完成。兵

家有言：「善戰者無赫赫之功」，意指一

位真正優秀的將軍，因為能夠不戰而屈人

之兵，因此並無顯赫的戰功。這句話或許

能夠用來描述陳總統在馴服軍隊和情治力

量方面所做的努力和成績。雖然新政府在

鞏固民主方面貢獻不小，但是因為缺乏國

會和輿論的支持，在制度革新方面的成就

顯得相當有限。  

 在「穩定兩岸」方面，新政府的表現也

算不錯。首先，為了緩和中共和統派人士

的疑慮，陳總統在上任之初，即主動釋放

善意，表示只要中共無意對台動武，則他

在任期之內將不會宣佈獨立，不會更改國

號，不會推動兩國論入憲，不會推動改變

現狀的統獨公投，也沒有廢除國統會與國

統綱領的問題，此即著名的「五不」。陳

總統並且表示，海峽兩岸人民源自相同的

血緣、文化和歷史背景，應該秉持民主對

等的原則，在既有的基礎之上，以善意營

造合作的條件，共同來處理未來「一個中

國」的問題。稍後，陳總統成立了跨黨派

小組，企圖整合國內民意，而該小組也相

當不容易地得出了「三個認知」和「四個

建議」的共識。在一份跨世紀講話中，陳

總統更進一步提出了「統合論」，呼籲兩

岸應該從經貿與文化統合著手，逐步建立

兩岸間的信任，進而共同尋求兩岸永久和

平、政治統合新架構。作為一個因為獨派

支持而當選的總統，陳水扁上述作為都說

明了他對穩定兩岸關係的重視和努力。其

次，為了穩定兩岸關係，陳總統也用了很

多心力在爭取美國政府的支持。因為受到

李前總統兩國論的衝擊，美台關係曾一度

陷入低潮，美國部分人士甚至呼應中共看

法認為台灣是個「麻煩製造者」。經過台

灣新政府一年來的努力，加上美國小布希

政府亞太戰略和人事佈局的改變，美國已

逐漸改變對兩岸問題的立場，將中國視為

戰略競爭者，並將美台關係視為戰略伙伴

關係或準聯盟關係。舉凡提升對台軍售的

質量、發表協防台灣的言論、准許陳總統

從事過境訪問、發給李前總統五年多次入

境簽證、加強高層對話和軍事交流、支持

台灣以觀察員身份參加世界衛生組織等

等，皆象徵美台兩國關係的進展。無疑

地，美台關係的改善和強化，對穩定兩岸

的情勢是起了關鍵的作用，至少對中共對

台的文攻武嚇是起了抑制的作用。再者，

為了營造兩岸和解的氣氛，陳總統還以

「積極開放、有效管理」作為指導原則，

主動推展一些交流措施，像是金馬小三通

和允許中共派記者駐台。不過可惜的是，

因為中共的抵制和關閉海基海協兩會協商

機制，新政府研擬中的許多交流措施，像

是開放大陸人士來台觀光、城市交流、乃

至檢討戒急用忍和三通，仍未能獲得落

實。總的來說，經過陳總統和新政府的努

力，兩岸問題雖尚未能根本解決，但台海

情勢基本上已經緩和下來，短期內爆發激

烈衝突的可能性應該不高。當然，此一穩

定局面的出現，除了台灣的努力和美國的

支持之外，也和中國方面的主客觀制約有

關，例如中國仍以穩定和發展為最高國家

目標，中共內部正面臨十六大的權力接班

和世代交替，中共認為台獨短期內仍受到
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島內政經情勢的羈絆。  

 在「破除積弊」方面，新政府的表現可

以說是破多於立。相較於過去國民黨對國

家機器的嚴密控制，新政府上台之後，或

許因為想法不同，或許因為能力不足，採

取的是相對放任的作法，影響所及，包括

司法和行政系統的自主性都大為增加，尤

其是一些勇於改革的年輕司法檢調人員，

更是不分黨派的在打擊不正當的黨政商和

黑金結構。雖然一時之間，或許因為求好

心切而顯得雜亂無章並且犯了一些錯誤，

但其出發點應該是好的，也獲致了一定的

成效，無須全予抹殺。事實上，政黨輪

替，讓台灣有機會進行一場徹底的體檢，

有助於發現長年積存的病症，以利未來進

一步推動革新，或許新政府比較為人詬病

的是除弊多但興利少。尤其是核四案的處

理，和急於介入救股市的作為，都引來不

少的批評。當務之急，新政府應該施展魄

力推出改革措施，像是振興經濟、改造政

府、平衡南北等，才能贏得更多人民的支

持與信心。  

 在「開創新局」方面，新政府必須為台

灣提出一個可欲的發展願景，以激勵全民

朝共同的目標努力。到目前，新政府是有

提出像「綠色矽島」、「 8100方案」、

「台灣優先、經濟優先、投資優先」等政

策方向，但是似乎尚未能轉化成具體的行

動方案。在政黨輪替一週年的此時，新政

府如何在鞏固民主、穩定兩岸、破除積弊

的同時，集中全力致力開創新局，不但關

係新政府的政績表現和政權延續，有攸關

台灣整體的未來出路。  

 總的來說，陳總統所領導的新政府是在

內外環境不良的情況下誕生的，因此所面

臨的挑戰也格外的嚴厲。舉例而言，不良

的憲政體制，不足的權力基礎，不利的國

際經濟，加上中共的百般干擾，以及帶有

批判性甚至敵意的主流媒體，新政府確實

不易在短期間內即大有作為。台灣的問題

不可能因為政黨輪替就在一夕之間完全獲

得解決。因此，各界不妨再給新政府一點

時間和支持來學習和成長，不必急於論斷

一個剛上任週年的「少數政府」是失敗或

成功。當然，對於台灣今天所面臨的困

境，執政者是有最大的責任和義務來加以

承擔和謀求解決。事實上，民進黨也必須

虛心地從經驗中記取教訓。尤其應該加強

黨政府院的溝通、協調和整合，去除選舉

口水戰和文宣治國的習性，避免重大決策

過程草率，慎選真正攸關人民利害的議題

優先來推動。  

伍、結語：一切問題在政治！ 

 在世紀之交，世界新秩序正在快速的形

成。因應這個挑戰，台灣是否已經準備好

了呢？平心而論，以台灣人民多年累積的

發展經驗與智慧，台灣是有很好的機會可

以再次向上提升，邁入一個新的境界。然

而就在緊要的關頭，台灣的政治似乎出了

問題。台灣在民主化之後，政治陷入空

轉，我們的政治不但無法帶動經濟社會的

發展，反而是在阻撓民間經濟力和社會力

等能量的釋放，令有識之士無不感到惋

惜。沒有穩定和優質的政治，台灣就像背

負一個沈重的包袱，很難在這場世界的競

賽中脫穎而出。如果說台灣過去一年多來

的經驗有給我們什麼啟示的話，那麼無疑

地它告訴我們，無論喜不喜歡，或接不接

受，在現代社會中，政治是有其不可取代

的重要性。沒有良好的政治、政治家、政

治領導、政治組織、政治文化，就很難會
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 專 題 論 述 

 

 (5)善選政改議題，在選舉中爭取人民

支持；  

有良好的經濟與社會發展。  

 作為這篇文章的結語，僅列舉以下幾項

我認為重要的政治工程，供新政府與各位

參考。  

 (6)及早部署選後的政治重組，擴大執

政的權力基礎。  

2.在國會選舉後，新政府應該特別注意的事 1.在年底選舉前，新政府應該優先進行的事 

 (1)因應三黨不過半的局面，組成穩定

的改革多數聯盟；  

 (1)繼續維持對我有利的美中台三角關

係和台海穩定；  

 (2)因應加入世貿組織及兩岸三通，提

升台灣的國際競爭力；  

 (2)集中全力改善財經狀況和清除黑金

等積弊；  

 (3)遷都中部，平衡南北發展，解決失

業問題；  

 (3)加強執政團隊的整合和黨、政、

府、院的溝通協調；  

 (4)推動新一波的憲政改革和政府改

造。               ◎ 

 (4)妥善處理和在野黨、國會及和媒體

的關係；  
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