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壹、前 言 

蔡英文上任總統後，積極推動改革，不僅派請副總統擔任年金

改革會議總召集人，自己並擔任司法改革國是會議總召集人。從政

治層面言，乃展現領導作風並表現勇於負責之態度。但從法律層面

言，憲法規範上之總統職權，對於「年金改革」及「司法改革」有

否決策及指導之權限？此涉及民選總統對人民之政治承諾與憲法對

總統職權之規範是否相當，以及憲法對總統職權之規範是否權責相

符之憲政問題。若此等問題必須透過憲法修改始能得到最終解決

時，則如何突破現行憲法修改甚高門檻規定之障礙，也是我們面對

此牽連引發之問題所必須探討者。 

  貳、總統候選人之政治承諾，是否獲得  
    人民之同意及直接授權？ 

總統選舉期間，總統候選人對於其將來治國之方針及目標，以

及包括國防、外交、兩岸關係、內政、經濟、財政、教育、衛生福

利、勞工、環保、能源等項目施政之政策方向及原則，多有所闡明

及宣傳，以期獲得人民之認同及支持，並進而獲得選票而當選。此

項治國目標及施政政策之宣示，為總統候選人對其選民之政治承

諾，當選後必須兌現之支票。否則，其政治信用將破產，不可能再

獲得人民之信賴及支持。雖上述各項政策之實際推行，並不全是憲

法上規範之總統職權，但總統候選人既然提出各該項政策之目標、

方向及原則等政綱，而獲得多數人民以投票支持其當選，是否即表

示其亦「同意」達成這種政策目標之任何方法，甚或亦有直接「授

權」總統有此政策推行之「權限」？  
但必須注意者，縱有各項政策之目標、方向及原則之宣示，但

在選舉之宣傳上，都僅是標題式之提示。至於其具體之內容如何？

擬以何種方法或手段達成目標？所需經費及土地資源等如何籌措？
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以及其成效之得失如何？等等問題及其答案，大多數選民通常並不

知情。以「司法改革」為例，宣示要推動司法改革，並以獲得人民

對法院裁判公正之信賴為目標，相信此等目標應為選民所認同。但

如進一步追問，司法應改革之項目為何？法官之進用及養成方法？

法院組織？訴訟制度？審理方式？裁判之論證及格式？審級制度？

甚至法官、律師考試制度、以及法學教育等？而且此等議題改革之

方法應如何？具體目標及原則應如何？一般選民根本不知。選民既

然不知應改革之項目及如何改革之方法，自無從就此表示「同意」

及「直接授權」。因此，總統不能以選舉中曾提出「司法改革」目

標之主張，已獲得選民之認同，即認為司法改革相關之各種議題、

項目及方法已有完全授權而有直接民意之基礎。換言之，選民所認

同者，僅是「司法改革應以獲得人民對法院裁判公正之信賴」之目

標而已，對於「如何具體改革司法之項目及方法」既不知亦未表示

同意，更無授權總統有此「司法改革之職權」。因此，總統在選舉

期間所標榜之種種改革及政策，包括司法改革、年金改革等等在

內，僅是一種政治承諾。總統要實現此種政治承諾，如不屬憲法所

規範及賦予總統之職權範圍之內，則必須依憲法所規範之國家機關

之權限劃分，責成相關權責機關本於其法定職掌，依法定程序進行

改革，以達成目標。從而憲法上有關總統職權及總統與其他國家機

關間之關係，即須先闡明。 

  參、憲法對總統職權及其與其他憲法上 
    國家機關權限劃分之規範 

一、憲法上之總統職權 

依憲法本文及增修條文之規定，總統職權有元首代表權（憲法

第35條）、統帥權（憲法第36條）、公布法律權（憲法第37條）、

締結條約及宣戰、媾和之外交權（憲法第38條）、宣布戒嚴權（憲
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法第39條）、赦免權（憲法第40條）、任免文武官員權（憲法第41
條）、授與榮典權（憲法第42條）、發布緊急命令權（憲法第43
條、憲法增修條文第2條第3項）、院際爭議處理權（憲法第44
條）、國家安全大政方針決定權、國家安全機關設置權（憲法增修

條文第2條第4項）、宣告立法院解散權（憲法增修條文第2條第5
項、第3條第2項）等列舉事項。 

上述職權中，有些並非總統可獨自行使者，有尚須經行政院院

長之副署，或行政院院長及有關部、會首長之副署者，例如，公布

法律權。或須有其他憲政機關之同意者，例如，締結條約及宣戰、

媾和之外交權及大赦之赦免權，該條約案、宣戰案、媾和案、大赦

案須經立法院議決通過。再如，宣布戒嚴權，須經立法院之通過或

追認，立法院認為必要時，並得決議移請總統解嚴。亦有附有條件

始得行使者，例如，發布緊急命令權，須為避免國家或人民遭遇緊

急危難或應付財政經濟上重大變故，並須經行政院會議之決議。又

如，宣告立法院解散權，須立法院通過對行政院院長之不信任案後

十日內，及行政院院長因此提出辭職並同時呈請總統解散立法院

者，始得為之。 

上述限制總統獨自行使其職權之規定，在憲政實務上，其實尚

隱藏或延伸下列有待澄清之問題： 

總統能否兼任立法院多數黨之政黨主席？ 

憲法對總統職權之行使，規定尚須有其他憲政機關，尤其立法

院之同意，始得為之者，其實具有制衡總統權力行使之作用。即國

家重要權力之行使，不應由單一憲政機關決定，而須有其他憲政機

關之同意與協力，以防濫權。此項憲法規範設計制衡之機制及作

用，不應受到任何可能之減損。但總統改為直接民選後，憲政實務

上，卻產生一個予盾問題。即總統能否兼任立法院多數黨之政黨主

席？總統既是由人民直接選舉產生，其於選舉期間，對於選民所作

承諾並獲得支持之治國方針及施政目標，基於政治信用，必須努力
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使之兌現。而要兌現此政策須為立法時，則須有立法院多數黨之支

持與配合。從而若總統兼任立法院多數黨之政黨主席，即較可能領

導其在立法院之黨團而促進相關之立法，以實踐其對選民所作之政

策承諾1，因而總統兼任立法院多數黨之政黨主席有其現實之需

要。但另一方面，總統與立法院多數黨均屬同一政黨，且又是該政

黨之主席時，為貫徹總統一己之決策意志，則可利用其黨主席之地

位與職權，影響立法院多數黨之黨團運作而作成立法院之同意決

議，使原來應由二個憲政機關共同協力並制衡之機制及作用，實質

上受到減弱。因此，總統若兼任立法院多數黨之政黨主席，是否因

而與憲法原來設計之制衡精神有所牴觸，即產生憲法上之疑義。 

副署之作用與責任政治是否相符？ 

總統公布法律權之行使，須經行政院院長之副署，或行政院院

長及有關部、會首長之副署（憲法第37條）。此項「副署」，表示

同意及共同負責之意，並因此負執行該法律之責，且受立法院之質

詢及監督。又因必須有此副署，亦表示其有牽制總統行為之作用2。

但憲法增修條文第3條第1項規定行政院院長由總統任命之，並停止

適用憲法本文第55條「經立法院同意」之規定後，使此項副署已失

去其原寓有「制衡」之作用，而僅存負責之意義。申言之，行政院

院長之任命須經立法院同意者，則總統所提名行政院院長之人選，

必須考量能獲得立法院之同意，即其聲望、操守、膽識及能力等受

立法院肯定3。因而規定須其副署之意義，表示尚須有受立法院肯

                                                        
1 李念祖（2012），《人國之禮──憲法變遷的跨越》，頁294-295，認為總
統得進入政黨運作機制，透過同黨形成政綱政策，影響行政院。 

2
 蕭文生（2008），《國家法──國家組織篇》，頁250-251。 
3
 「總統任命行政院院長，須經立法院同意」亦寓有「制衡」作用。見中華

民國張君勵學會編（2015），《中華民國民主憲法十講／張君勵著
（1947）》，頁60、68；李念祖（2012），《人國之禮──憲法變遷的跨
越》，頁287。 
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