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壹、「島國前進」與公投改正宣言 

  2014年4月10日太陽花學運「出關播種」一個多月後，學運領袖林飛帆、陳為廷等人

旋於今（2014）年5月18日宣布成立「島國前進」，將延續運動能量，在既有戰線與目標

中持續堅持，並擬以社會運動方式推動政治體制改革。取名為「島國前進」（Taiwan 

March），主要是希望以台灣人民為主體，並取「前進」積極、正向意義，希望把台灣帶

向更光明一面。 

  綜觀「島國前進」的訴求重點，除了持續聚焦與太陽花學運相關的「兩岸協議監督

條例」及「兩岸服貿協議」以外，不僅將議題延伸至與貿易自由化具關連性的「自由經

濟示範區」，甚至也將關懷議題進一步擴及「公投法改正」課題上。其中有關公投法改

正部分，「島國前進」鑑於「對於現今國會的失能與失靈，無法真正發揮為人民監督行

政權的功能」，因此擬「積極推動公民投票法的補正，取回人民受憲法保障的直接民

權」。至於在具體行動上，「島國前進」目前鎖定公投法中最廣為人詬病的 1/2 領票門

檻部分，將透過連署『廢止鳥籠公投法百分之五十投票率限制』的公民投票提案，一方

面串連全國公民，要求國會「還權於民」，一方面促使補正公投法成為國會的法定義

務，讓人民真正成為國家的主人1。 

貳、公投法改正的「理」與「力」 

 一、公投法改正「理」的析辯 

  我國法政學界針對公投法諸多缺陷之相關研究成果堪稱豐富，主要論點大抵已趨於

定著狀態。其中一大缺陷，便是公投法門檻，尤其是領票門檻問題。 

  詳言之，公投法第30條規定：「公民投票案投票結果，投票人數達全國、直轄市、

縣（市）投票權人總數二分之一以上，且有效投票數超過二分之一同意者，即為通過。
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投票人數不足前項規定數額或未有有效投票數超過二分之一同意者，均為否決。」該一

規定俱見於民進黨與國親聯盟的公投法草案，台聯版公投法草案則主張：「總投票數未

達全體選舉人總人數半數時，該次投票為無效」，由此可見，當時各黨均主張公投應有

較高的可決門檻2。也因為如此，莫怪今年4月25日民進黨主席蘇貞昌在與總統馬英九會

談裡，當蘇貞昌提出修改鳥籠公投法、調降門檻的意見時，馬英九以「當時不管是民進

黨版本或其他版本，門檻都是二分之一」加以反駁3。 

  倘若拋開政黨間的政策共業或口水爭辯而改以公民立場思考，公投制度乃訴求直接

民主，俾補充代議民主之不足，公投法也應是為了「依據憲法主權在民之原則，為確保

國民直接民權之行使」（公投法第1條參照）而存在。然而遺憾的是，反省我國過去全國

性公投實施經驗，六項全國性公投案均因投票人數未達投票權人半數而告否決，可謂台

灣公投制度發展上的重大挫敗。如此高門檻設計不僅讓許多公共政策議題難以利用公投

手段定紛止爭，更會積極抑制公民在現行公投法下繼續參與全國性公投的意願，與公投

法立法目的完全背道而馳。 

  其次，1/2 通過門檻的另一問題在於「產生總統易，通過公投難」的荒謬現象。詳

言之，總統為國家元首，由全國人民直接選出，對內肩負統率全國陸海空軍、任免行政

院長、決定國家安全有關大政方針、依法公布法律…等重要職責，為全國政治領袖；對

外則代表國家，表示國家意志，係憲法上之重要機關，凡國家重大政策之擬定與推行，

總統實際上均有參與過問之權責。2004年總統選舉陳水扁、呂秀蓮正、副總統以六百四

十七萬票連任成功，然而併同舉行之第一案「強化國防」公投案之同意票數為六百五十

一萬票，不僅佔所有投票人數近92％，更高於陳總統之得票數。然而弔詭的是，法制上

我們一方面允許相對低得票的陳水扁擔任國家領導人，繼續掌握國政，決定國家其他諸

多重大決策；另一方面在公投法 1/2 通過門檻下卻不容許獲得相對高得票支持的強化國

防公投案通過而轉化為政府應落實的政策。要之，此一荒謬現象更加凸顯 1/2 通過門檻

的反民主性格4。 

 二、公投法改正「力」的欠缺 

  我國的公投民主制度，誠如學者觀察，是在中國國民黨長期抗拒憲法保障直接民權

情形下，經由反對運動陣營與民主進步黨的努力而逐步落實成形。因此制度本身不免帶

有政治鬥爭印痕，而與法理上有所衝突矛盾與漏洞5。由於公投法畢竟是代議政治的產

物，要修改公投法不完善之處，最通常的程序就是由行政院或立法委員提出相對應的修

正草案。惟觀察國會就公投法改正草案之審議現況，其中行政院版的公投法修正案僅在

導入不在籍投票，無意一併調降門檻。至於立法委員提案部分，自2012年3月以來直接觸

及修改公投門檻的草案，本文粗估計有台聯黨團版、親民黨團版、葉宜津版、陳唐山

版、李應元版、吳秉叡等諸多版本尚待審議，通過之日遙遙無期。 
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  從上開相關提案可以窺知，完全執政下的馬政府不管是行政部門抑或國會多數，對

於調降公投法門檻一事可謂採消極抵制姿態。縱使國會在野黨黨團、立委已紛紛提出就

「理」而言當屬相對良善的公投法修正草案，無奈在缺乏「力」的適時奧援下，始終難

以迫使國會多數願意認真審議甚至通過相關草案。更坦白的說，倘若沒有一股足以推動

政治齒輪的公民力量來推動，以上諸多用心良苦的公投法改正草案將於2016年隨著國會

改選，因「應屆期不連續原則」而終告灰飛煙滅。 

參、公民力量推動公投法的可能性 

 一、以公民運動促使修法或立法的經驗回顧 

  以公民運動促使修法的最成功經驗，本文認為當屬2013年洪仲丘案發生後的軍審法

修正。詳言之，我國的軍法制度從軍政、訓政時代延續迄今，其本質是講求上命下從的

行政權範疇，而非講求正當程序保障、尊重人權的司法權。就法學界而言，「承平時期

軍法全面回歸司法」固然是法理上的應然，然而由於軍法體系力量龐大，人際與社會資

源盤根錯節。即使政權再輪替，也很難想像能有導致軍法體系有一夕崩解、回歸司法的

契機發生。然而當洪仲丘案發生後，「公民1985行動聯盟」於2013年8月提出「承平時期

軍法全面回歸司法」此一攸關軍中人權的重要呼籲，並要求政府「立刻」建構一套在承

平時期所有軍人涉訟皆由普通法院審判的嶄新體制，而非政府為搪塞民怨所倉促拋出敷

衍式、拼湊式的修法提案。由於公民社會、輿論媒體強大力量驅使，加上施政滿意度不

到兩成、折損兩位國防部長的馬政府為求斷腕求生，終於在行政與立法超高效率配合

下，軍審法修正案如神蹟般地於2013年8月6日完成三讀，此一違憲且不義的軍法制度，

終隨洪仲丘大體瞬間化為灰燼。要之，洪仲丘案不僅有法制上舊有缺陷的破壞，同時更

帶動法制上的嶄新建設，本文認為當屬以公民運動迫使政府修法改革的最佳典範。 

  2014年太陽花學運與2013年的白衫軍遊行不無類似之處，大抵俱由政府作出令人憤

慨的不義行為，激起民怨後所引爆。因此抗議活動的訴求必須要與抗議原因緊密連結，

方能激起公民意識，進而產生力量。太陽花學運乃是因國會多數黨試圖強行通過攸關百

姓經濟生計的兩岸服貿協議而起，因此以「先立法再審查」作為運動的主要訴求之一，

自然容易激起廣泛共鳴。在今年3月太陽花學運前，針對兩岸協議簽署制定專法之必要，

馬政府一向以「陸委會前主委蔡英文在2003年主導修正兩岸條例，已經參酌該草案主要

精神，納入兩岸條例七個條文（第4條、第4條之2、第4條之3、第4條之4、第5條、第5條

之1、第5條之2）並經立法院三讀通過…沒有必要再疊床架屋」云云，認為無庸「在特別

法之上另外又再訂特別法」，認為既有兩岸條例規定即以足矣，明白否定制定專法必

要。但若非太陽花學運裡強大的公民力量驅使，馬政府也不會變更立場，指示陸委會迅

速提出「台灣地區與大陸地區訂定協議處理及監督條例」草案。這一點固然是值得誇耀

的階段性成就，惟也值思量的是，太陽花學運乃因兩岸服貿協議所引爆，與公投法改正
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課題渺無相涉，「島國前進」如何將運動能量與公投法改正議題進行連結，並強化相關

論述，恐是一項極大挑戰。 

 二、全國性公投改正公投法的策略：正攻法或游擊戰？ 

  為了實現以全國性公投打破鳥籠公投目標，「島國前進」已將連署書公開於網路，

供各界下載連署。觀乎這份全國性公投案，其主文命題設計為「您是否同意將公民投票

法第三十條所定百分之五十投票率門檻之限制予以廢除？」此一跳過代議政治，訴諸直

接民意推動公投法改正的作法，可謂前所未有的嶄新嘗試，固值得嘉許。惟這種堂堂正

正直接採取「正攻法」迎戰公投法領票門檻的主文命題方式，在策略上是否得宜，不無

慎重思量餘地。 

  詳言之，在「島國前進」已於全國各地積極展開連署與串連下，縱令能順利跨越最

近一次總統、副總統選舉選舉人總數5/1000的提案門檻（公投法第10條參照）及5/100的

連署門檻（公投法第12條參照），然而最大的障礙仍是該公投案所欲廢除的公投法第30

條領票門檻。查2012年總統副總統選舉的選舉人數為一千八百零八萬人，要跨越領票門

檻，必須要有九百零四萬人出門投票。這個可能性在過去六次公投裡，即便有合併大選

辦理作為助力，可惜在種種外力阻擾下6，始終無法成功跨越門檻。若獨立辦理，則成功

率在邏輯上應屬更低。要之，縱令太陽花學運能夠成功召喚反對兩岸服貿協議的五十萬

人上街遊行，但有無力量能突破種種阻力，進一步召喚九百零四萬人參與廢除公投領票

門檻的全國性公投？這一點恐怕值得「島國前進」仔細進行沙盤推演。 

  綜上所述，本文認為以「正攻法」的主文命題方式直接迎戰公投法領票門檻，結果

恐怕難以樂觀期待。反之，倘若能善加運用公投主文命題「文字遊戲化潛規則」，或許

不失另一可納入思考的游擊策略。所謂「文字遊戲化潛規則」，簡單來說，就是「吃公

投高門檻的豆腐」，因為「不領公投票」等於間接否決公投案，消極不參與領投票的投

票權人，反而是成為決定公投案成敗關鍵7。要之，在鳥籠公投法門檻侷限下，所有試圖

召喚公投的提案者，大抵要胸懷精密的政治算計，主文命題方向如何表述，就能支配公

投的結果。更露骨的說，所有正、反表述文字堆砌遊戲的背後，其設定勝利的目標大抵

在召喚一場「未通過」門檻的失敗公投。倘若忽略這個主文設計上的機巧而試圖以正攻

法發動公投，其結果可能反被行政院公投審議委員會利用而適得其反，將原本具有正當

性的公投領票門檻降低議題推上「公投斷頭臺」加以處決。 

  以上推論如若不謬，本文建議「島國前進」的公投主文或可修改為「您是否同意公

民投票法第三十條所定百分之五十投票率門檻限制繼續維持？」一旦「島國前進」能以

這種表述方式成功召喚公投，只要投票時消極動員，即可輕易達到未通過結果，並將此

結果解讀為台灣人民反對繼續維持 1/2 領票門檻限制，從而迫使政府針對公投法門檻提

出修正草案。 
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