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落實國會監督是未來簽訂台、

中雙邊協議的前提 
 

●顧忠華／政治大學社會系教授、公民監督國會聯盟理事長 

 
 
 

  台灣和中國之間的關係自從2008年再次政黨輪替後，不但海協會會長陳雲林兩度來

台，簽署十二項協議，「兩岸經濟合作架構協議」（ECFA）也可能於今年（2010）6月

前簽訂，由執政黨來看，這代表兩岸進入空前和諧的階段，劃下了歷史性的里程碑。不

過，弔詭的是，既然從執政者的角度，兩岸謀求和平、強化交流，應該是百利而無一害

的政策，為何台灣內部的反彈聲浪如此之大，對於簽訂ECFA疑慮重重，反對黨更是接力

發起公投，使得和解政策遭遇不少阻力？ 

  原本馬政府認為此一政策是履行其競選承諾，因此上台後快速完成三通，並大幅開

放陸客來台觀光，接著將修法允許陸生來台就讀大學，解決目前部分台灣的大學招生不

足問題，這些措施似乎都可以帶來商機，同時作為馬政府的施政績效，拉抬支持度。不

料民意的走向，卻是不信任馬政府的一再保證，根據行政院研考會去年底所做的最新施

政滿意度民調報告，民眾對政府處理兩岸關係的表現，滿意度已跌至三成七，是馬政府

所做歷次民調的新低紀錄。這樣的發展，著實令不少政治觀察家感到困惑。 

  就筆者而言，執政當局的主觀判斷與民意之所以會有相當落差，主要來自於決策過

程操之過急，加上忽略了國會監督的重要性，才讓兩岸政策陷入「欲速則不達」的困

境。最近美國著名台灣問題學者任雪麗（Shelly Rigger）甚至撰文表示，北京不可能找到

比馬英九更好應付的台灣領導人，但如果中國未來斷定，台灣沒有任何領導人可以滿足

北京的期待，到那時候，就意味著馬英九兩岸和解的方向，已經「玩完了」（game 

over）。這正顯示，馬政府太過相信「完全執政」的權力表象，認為行政和立法部門都

在執政黨掌控之中，因此與中國的協議不需要國會的參與，頂多事後送到立法院備查，

或引用「兩岸人民關係條例」的規定，在會期內一個月未為決議，視同「自動生效」。 

  問題是，幾次江陳會下來，多達十二項協議「自動生效」的結果，衍生出國會「監

督失靈」的印象，亦即兩岸關係只要行政部門拍板定案，民意機關毫無置喙餘地，而在

ECFA協商過程中，立法院應否設置「兩岸事務監督小組」，也引起朝野激烈爭執，形成

了僵持不下的狀態。下面將以既有的資訊，來分析行政部門、朝野政黨就國會在兩岸關
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係中扮演角色的不同立場，並且表達民間非政府組織（NGOs）對此問題的看法，供作參

考。 

  馬政府在兩岸政策上，一貫堅持目前的國會監督機制已十分完備，陸委會再三強

調，依照憲法及兩岸人民關係條例，國會對於兩岸協議的監督也已「法制化」，不需要

另行成立兩岸監督小組。而依照公民監督國會聯盟今年3月9日拜訪國民黨黨團書記長林

鴻池的對話紀錄，國民黨官方立場是完全配合行政院，不認為有成立小組的必要性。林

鴻池委員還特地出示2000年年底通過，2005年二度修正過的「立法院兩岸事務因應對策

小組運作要點」，說明這是在蔡英文擔任陸委會主委時，訂定的內規，但是他批評此一

要點有許多爭議，包括參與人數有限、可袐密開會、決議得「繞過委員會」逕送院會議

決等等，因此國民黨團反對「疊床架屋」，還表示行政院各部會已安排十場以上的專案

報告，而各委員會可以透過聯席會議、或以全院委員會的方式進行審查，反具有更大的

實質監督意義。 

  較有趣的是，王金平院長始終主張應該設立此一監督小組，他認為如此才能幫ECFA

背書，並減少在審查及通過ECFA時的阻力。最新的發展是，經濟部、陸委會、勞委會、

農委會、金管會等等單位陸續前往國會報告ECFA協商準備情形，但因資料不全，分別遭

到民進黨委員退席抗議，或要求休息，進行得並不順利。事後王院長重申成立監督小組

的訴求，只是立刻受到陸委會駁斥，並補充說，行政機關正在推動「高密度」的國會溝

通程序，將以「密集、正式、公開、透明的原則」，繼續向王院長、朝野黨團幹部說明

兩岸協商情形。至於民進黨團則提出「五要」，除了主張應依上述「立法院兩岸事務因

應對策小組運作要點」儘速成立小組外，還包括要人民公投、要受創產業評估及輔導措

施、要勞工就業保證、要公布台灣對中國讓利措施。我們看到，王院長似乎想爭取較大

的國會監督空間，但執政的行政部門及黨團毫不讓步，究竟國會是否真正監督得到兩岸

政策和協議？顯然還不斷原地打轉，膠著難解。 

  對於朝野兩黨在監督問題上的攻防，民間的意見又是如何？一般說來，我們在媒體

上得到的訊息，十分片斷且紛雜，一方面是政府發起全面的文宣攻勢，試圖說服民眾相

信ECFA不涉及主權，若是不簽卻會成為「第二個北韓」，被中國及東協等國家邊緣化；

另一方面仍有為數不少的民眾擔心ECFA會讓台灣的產業空洞化，失業情形更嚴重，最後

根本擋不住被中國併吞的命運，而台聯再次發起ECFA公投，希望成案後即可拖延ECFA

的簽訂，民進黨同樣積極鼓吹公投，期待能以時間換取空間，假若2012年民進黨重新執

政，即意味著國民黨「親中」路線的徹底失敗，屆時ECFA就算已經簽訂，恐怕其效力也

大打折扣，不排除有被廢除的可能性。當然，年底的五都選舉也是提前檢驗朝野政黨的

機會，畢竟在民主國家，選票具有最後的決定權，兩岸關係最大的變數，不在於簽了多

少協議，而是人民究竟買不買帳，前述的民意支持度下降，已是一個警訊。 

  日前「台灣守護民主平台」執行委員賴中強律師在報章發表評論，指出朝野政黨為
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是否成立兩岸監督小組爭執不休，但在討論「監督程序」前，應該先釐清「監督的客

體」，也就是要問：「究竟要監督什麼？」是監督行政機關的那一項行為，才能掌握到

重點？賴律師舉「陸資赴台投資共識」及「兩岸金融合作協議」為例，指出其內容非常

「籠統、概括」，所以縱使國會事先聽取報告，事後討論表決，這種監督仍是「虛」

的。亦因此，其文中具體建議當兩岸協議的內容如此「籠統、概括」時，國會更應就

「為落實兩岸協議所制定或修正的法律」以及「為落實兩岸協議所發布或修正的行政命

令」作實質的監督，尤其若有逾越母法授權、違反或抵觸現行法律、乃至牴觸憲法時，

即可依立法院「職權行使法」通知原訂頒之機關「更正或廢止之」。 

  事實上，台、中關係由互相敵視到和解交流，有複雜無比的法規命令有待制訂，但

是卡在雙方「不正常」的結構框架下，使得兩岸不能以「兩國」的平等地位進行談判，

只能藉由類似「九二共識」、「一中各表」等煙幕彈，來處理彼此不對等的相互定位。

對岸的「讓利說」，正好反映了中國是以「統一大業」來放長線釣大魚，只要台灣不堅

持主權，什麼「利」都可以「讓」，甚至不排除撤除飛彈，來為馬政府的兩岸政策護

航。如同前文提到美國學者任雪麗的分析，促進兩岸關係緊密發展，符合中國利益，即

使進展不如中國期待，但「北京不可能找到比馬英九更好應付的台灣領導人」。只不

過，任雪麗認為馬政府的決策缺乏透明度，是最大的敗筆，而人民對馬政府執政能力失

去信心後，馬總統的連任「大勢不妙」。 

  站在公民監督國會聯盟的立場上，我們持續鼓吹應加強國會對於兩岸政策的監督力

道，理由不只是可以當作行政部門在談判時的籌碼，更是就民主政治和責任政治的原理

來說，迴避任何代議機關監督的政策，最後一定得付出沉重的代價。進口美國帶骨牛肉

的黑箱談判結果，即使政府原先一再堅稱，不能違背議定書，但在民意強大的反彈下，

還是通過了嚴格把關的修法版本，即是活生生的教訓。而兩岸關係的敏感程度，超過進

口牛肉何止千百萬倍，因為後面牽涉到國家主權和尊嚴的問題，人民不可能容忍被民選

的政府「出賣」。所以為了防止兩岸協議暗藏巨大的「國家風險」，立法院責無旁貸必

須站上第一線，完全透明地檢視每一項協議內容，同時如賴中強律師建議，實質地監督

法規命令的每一個細節，否則如中資入主鼎新，並參與經濟部電腦招標，違反相關規定

的事件將層出不窮，不只嚴重破壞政府公信力，也會擋不住中國政經勢力對台灣的鯨吞

蠶食。 

  總之，當台灣、中國關係快速解凍的時候，潛藏的各種風險亦會蜂湧而出，國會在

兩岸關係中的角色，應扮演匯集民意的樞紐，不能自廢武功，尤其在發揮安全瓣的功能

上，美牛事件證實了國會比行政部門更受到民眾信任。目前正值ECFA談判的關鍵時刻，

國會絕不應怠忽職守，一味為政府護航，國會除了維護民主價值，更有義務成為凝聚國

人共識的溝通平台。有鑑於此，公民監督國會聯盟當面要求國民黨黨團書記長林鴻池委

員，希望針對ECFA涉及的各項公共議題，舉辦公聽會，主動邀集相關的民間團體表達意
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見，以求周延。惟有經過充份溝通，尤其必須落實國會實質監督，台灣的人民面對詭譎

多變的兩岸情勢，才能建立以「國家理由」（raison d'etat）為基礎的利害判斷，共同來

追求和平與繁榮。 
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