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摘要

本研究旨在探討我國總統在法案推動過程中的影響行為，並以蔡英文總統執

政期間的實際案例為分析對象，進一步回應關於總統法案推動的理論觀點，並呈

現半總統制體制下，總統權力在憲政實踐中的實際運作情況。與以往主要依賴行

政院法案通過情況作為間接探測的研究方法不同，本文透過總統直接表達對法案

的態度行為，進行實證檢驗，並創建了總統法案主導性（或介入）表達型態的分

類，具體包括：宣達立法、推動指示、時效催促、定調拍板以及改變扭轉。此分

類旨在更細緻地呈現總統在立法過程中的多面向影響力。

研究發現，首先，總統對法案的介入主要集中於其第一個任期，而在第二個

任期則採取較為保守的立法策略，顯示其減少了對立法進程的直接干預。其次，

從對法案的態度表達來看，最常見的方式是總統宣達政府法案的推動訊息，隨後

是發出推動指示與提供指導意見，接著為強調立法時效的要求與催促。此外，還

有一部分法案由總統拍板定案主導，但這些案件並未對既有法案內容進行實質性

改動或扭轉。這些現象表明，蔡總統在法案推動過程中，通常採取的是具體且具

有實質影響的行動，而非僅停留於形式上的象徵性表達。但本研究亦發現，儘管

蔡總統對某些重要法案設有明確的期程要求，仍有部分法案未能按計畫在預定

時間內完成三讀通過，這反映出即使在一致政府的情況下，總統所關注的法案並

不一定能如期立法。這一情況顯示，「總統法案」的性質、各政府機關的政策立

場，以及議程設定等多重因素，都對法案的通過產生影響。
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壹、前言

2021 年 12 月間關於新竹縣市合併（暨升格）政策，執政的民進黨政府在蔡英

文總統出面介入的情況下，黨政部門間對「地方制度法」的修法立場旋即塵埃落

定。這一案例顯示，儘管尚待釐清蔡總統是否為該政策的主要推動者，但其態度無

疑具有拍板定案的效果。此外，蔡總統的介入不僅限於國防、外交及兩岸關係，

也延伸至一般內政公共政策議題。在這種情況下，行政院及黨團的立法委員往往

傾向接受總統的決策權威。值得注意的是，這僅是眾多政府政策中的一個案例，

總統在實務上對各領域的政策推動均具廣泛影響。幾任公民直選下的總統多有相似

情況，恐也無超出一般大眾的認知。從本質上來看，這涉及臺灣半總統制（semi-

presidentialism）下的雙元行政（dual executive）體系（Blondel, 1992; Shugart, 

2005），1 以及總統在政策和法案推動中的角色。

在我國憲政體制（本文係指中央政府體制）下，總統如何將其政策理念具體化

並推動法案，外界所知很有限，而學術界的實證研究則更為稀少。雖然近年來臺灣

的政治學界對總統在法案推動中的角色逐漸提高了關注，但這項研究面臨相當大的

挑戰，甚至存在先天性的重大限制。由於在臺灣的憲政制度下，總統並不具備提出

法案的權力，其想法和政見往往須依賴行政院以政策形式實現。此外，臺灣並無類

似美國的「總統法案清單」作為參考，這使得分析我國總統的立法偏好資料變得困

難，對於總統立法影響力的測量也缺乏成熟的既定方法可循。

上述情況合理解釋了目前關於臺灣總統立法影響力的研究，為何難以找到由

長期專注於國會和立法研究的資深學者所撰寫的相關論文。專家們清楚，半總統制

下的總統立法影響研究並非易事：立法院中審議的所有法案並非總統所提出。國會

立法研究通常聚焦於探討「行政機關」與「立法機關」之間的相對影響力，並且積

累了大量重要的研究設計，但這些方法在分析總統影響力時往往難以發揮作用，甚

至若能使用，也存在著相當的限制性。研究者通常能夠清楚揭示行政院推動法案的

成效，解釋立法院三讀通過的法案背後的機關影響力以及不同政黨委員的角色，然

而，卻難以回答總統在其中的實際作用與影響。

從憲法規範來看，我國總統固然缺乏行政院所具有向立法院提出法律案的權

1	 按 Duverger（1980）的觀察，半總統制涵蓋三項特徵：一、共和國的總統由普選產生；二、總統擁有
實權；三、除總統外，存在有內閣總理和各部會首長，他們擁有行政權，且只要國會不表示反對，就

可以繼續做下去。Elgie 在 Duverger 的定義基礎上，化繁為簡，定義為：「總統由普選產生，任期固
定，同時存在著需要向議會負責的總理與內閣」。以上是目前在定義半總統制時最重要的兩種方式。
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力，且行政院為行政權內部法案推動之主體，但總統畢竟並不是虛位元首。況且

臺灣憲政體制具有半總統制的次類型總統議會制（president-parliamentarism）特

性，總統的權力優位於行政院院長。
2 在憲法條文的設計及憲政實務中，我國總統

歷來可以直接任命行政院院長，無需立法院的同意，並擁有明示或暗示地要求行政

院院長去職的實質權力。由於行政院院長是由總統任命，因此總統處於權力主導地

位。行政院及黨籍立法委員所提出的法案，通常在消極層面上無法違背總統的施政

理念和政策承諾，而在積極層面上，更承擔著落實總統政見的責任。

既然行政院所提出的法案不可能與總統的施政理念無關，總統亦無法置身於法

案推動之外，然而，由於缺乏明確的總統法案清單作為研究基礎，這使得除非完全

放棄此類研究，否則在某種程度上，間接探測與質性行為分析幾乎是無可避免的，

而這樣的研究方法亦具備不可忽視的價值。儘管如此，基於對此研究課題的反思，

本文作者認為應盡可能減少依賴單純以行政院法案通過情況來間接推測總統法案及

其影響力的作法，應更多地聚焦於總統態度與行為的「直接連結」。若缺乏這一直

接連結，僅僅將行政院提出的法案作為研究對象，而不進行篩選，雖然這是目前該

領域的常見研究方法，但其過於間接，並不應輕易作為觀察總統法案的主要途徑。

理解這些研究條件的限制，有助於避免將既定框架套用於該領域的研究，從而

做出不恰當的衡量。特別是在中華民國憲法下的政府體制，其與主流立法實證研究

中常見的總統制與議會制經驗有所不同，甚至與法國的半總統制也存在顯著差異。

在這樣的背景下，設計出具備研究價值和創新性的課題，比起其他成熟的立法研

究，更具挑戰性。因此，學術界在評價此領域的研究成果時，應充分認識到，對於

這一課題的探索應給予充足的嘗試和成長空間，避免過度期待單一研究能全面呈現

總統在法案推動中的角色和影響，或在各種研究設計和指標上做到面面俱到。

基於上述理解，並考慮到目前政治學界對總統在立法角色的研究，主要集中於

陳水扁和馬英九兩位前總統的經驗（陳宏銘，2012；蔡榮祥、陳宏銘，2012；李

鳳玉、黃建實，2015；邱師儀，2015），關於蔡英文總統執政時期的學術專題研

究卻幾乎缺乏，因此，本文擬以她執政時期為例，探討總統法案的推動行為。

蔡英文於 2016 年和 2020 年分別代表民進黨贏得總統選舉，成為中華民國第

十四任與第十五任總統。本文試圖探討蔡總統執政期間的研究結果，觀察立法院第

九屆第二會期（蔡總統上任後完整會期）至第十屆第八會期的資料。所蒐集的大規

2	 「總統議會制」是 Shugart 與 Carey（1992）所建構的兩種次類型中的一種，在此制下，總理（內閣）
同時對國會和總統負責；在另一類型「總理總統制」（premier-presidential）中，總理（內閣）僅對國
會而不對總統負責。關於我國憲政體制的半總統次類型討論請見蘇子喬（2010）。
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模實證資料分析，是透過逐筆建置和歸納分析原始資料而成，這一過程相當費力且

繁瑣；然而，從結果來看，這項工作的意義明顯。研究期能對臺灣半總統制下總統

權力及法案推動角色提供新視角，並縮減理論與實際之間的落差。

貳、文獻與理論的檢視

在包括 Duverger（1980）、Shugart 與 Carey（1992）、Sartori（1997）以

及近來  Elgie（1999）等重要學者在內，對半總統制的幾項重要定義中，很少明

確探討總統在立法權方面的內涵。至於  Shugart 與  Carey（1992）以及  Metcalf

（2000）雖然都試圖劃分總統權力為「立法權」與「非立法權」兩大類，其中

的「立法權」主要包括：否決權、總統的命令權、排他的立法提出權（exclusive 

introduction of legislation）、3 預算權、公民投票之發動權、司法審查權。4 但其

「立法權」範圍不免相當廣泛而寬鬆，且這類研究旨在探討憲法規範上的總統權

力屬性，而不及於總統在實際運作上的權力。在這樣的背景下，對於半總統制下

總統立法權的研究，不論是在國外或臺灣，都未為一獨立的研究課題（陳宏銘，

2019）。

確實，臺灣政治學以行政權為主體的立法推動行為研究，向來是以行政院為焦

點。然而，在臺灣這種總統優勢的半總統制下，將行政權的法案推動完全集中在行

政院，而忽略總統的角色，可能無法反映真實的憲政運作。由於行政院院長由總統

單方任命無需國會參與下產生，憲政體制的雙首長權力是向總統這端傾斜，總統在

政策權上也因此居於優勢，行政院院長多需配合全民直選產生的總統之政策理念。

在半總統制下，總統如何推動其立法議程、法案能否如期立法，是總統法案推動行

為的研究焦點，歷來較到少受到關注，直至陳宏銘（2012）關於馬英九總統立法影

響力研究，以及後來相關研究者的加入探索，形成以總統為焦點（邱師儀，2015；

沈有忠，2018；李鳳玉、黃建實，201 5），以及以行政院院長為重心（沈有忠，

2017；張峻豪，2017）兩種研究取向並存的情況。

從  Neustadt（1960）發表經典著作總統的權力（President ia l  Power）一

書之後，對美國總統的研究相當重視總統立法影響力的探討。Covington  等人

（1995）區分「國會中心」（Congress-centered）與「總統加持」（presidency-

3	 指禁止議會對某特定政策領域加以立法，除非總統先行提出一項法案。
4	 至於「非立法權」包括有：組成內閣權力、解職內閣權力、不信任制度對應下的總統權力、解散國會

權。
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augmented）（或可謂「總統中心」）兩種解釋總統在國會記名投票通過的模式。

「國會中心」模式主張，總統記名投票的成功只是國會中政黨和意識型態組成的函

數，個別總統的作為和特質對於立法結果的影響是邊緣的。「總統加持」模式主張

總統的立法領導策略會影響立法的通過情形（陳宏銘，2012，2019）。鑑於我國

憲法設計和半總統制的特性，行政院和立法委員同具有法案之提案權力，行政院院

長由總統任命，具有實質政策決定影響權力，臺灣的情況不會是「國會中心」模

式，但「總統加持」也不會純然如美國總統制下的情況。以實權總統的政府體制而

言，「總統為中心」的視野，有補充以行政院為主體的行政機關在立法上的推動角

色之價值。

需要注意的是，廣義的總統立法研究，實際上涵蓋兩個面向：一是總統推動

法案的行為；二是推動行為的成效與影響。多數研究偏重於後者的結果面，並以量

化方法為主。相對而言，少數研究則更注重行為面，並進行質性分析。臺灣現有學

者的研究多集中於成效影響方面，對於總統法案推動行為的探討則相對較少。然

而，在臺灣，關於成效影響的研究反而較難進行細緻且精確的分析，往往停留在

較為表面，將行政院所提的法案視為總統法案的代表，缺乏對其真正影響的深入

探討。原因是，在美國總統制的研究傳統下，總統法案推動的成效主要反映在「總

統在國會的成功」（presidential success in congress）。由於美國的國會運作資料

容易取得，譬如 Congressional Quarterly（CQ）年鑑裡頭呈現了「總統計分表」

（presidential box-score），提供了總體的總統法案的立法成效，而臺灣並無此資

料。況且，臺灣也非總統制，法案是由行政院和立法委員提出，因此要判斷何謂總

統法案，需考量臺灣憲政體制的特性（陳宏銘，2012，2019）。

上述引用美國總統制的研究觀點，而非與臺灣體制較為相似的半總統制國家之

理論視野，主要原因在於，後者的相關研究雖能提供總統、總理與國會三者間結構

關係的比較參照價值，但若希望借鏡其對總統立法推動的實證研究或理論，則難以

期待取得有力的啟示。鑑於學術界有關總統立法角色的研究，仍以美國的理論和經

驗最為深入且豐富，而臺灣儘管採取不同的政府體制，總統的權力仍不容低估，故

美國總統制所積累的豐富研究成果，對臺灣而言具有相當的參考價值。當然，儘管

如此，臺灣畢竟並非採行總統制，關於美國總統制的研究在應用於臺灣半總統制的

理論時，雖可作為借鑑，仍需注意考慮我國行政權分屬於總統與行政院院長兩者的

特殊結構，這一點待後續深入探討。

當前，學術界對半總統制下總統立法影響力的研究，漸次形成相關研究設計和

理論。陳宏銘（2012）較早的研究便採取對總統態度和行為的實證觀察，並由此
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連結到法案的審議與通過情形，是這領域研究中極少數對總統立法「推動行為」的

「直接」探測。該相關研究挖掘總統明確的法案態度表達以及其場合與機制，以此

為基礎再進行相關的立法影響結果分析，較之以行政院法案的通過情形之測量，更

具直接探測效果，降低間接推演的限制。邱師儀（2015）依循陳宏銘（2012）的

研究設計主軸，細緻地觀察馬英九總統第一任的前一年半時期，其表態或不表態的

法案之立法通過情形，以探測總統立法影響力，但仍屬側重立法影響。

陳宏銘（2019）有鑑於從量化的法案通過與否的結果面來探測總統立法影響

力，較易流於間接性，因此從事質化行為的、過程的分析。不過，該研究雖指出了

研究者忽略的總統法案態度強弱之分，但總統態度內涵的辨識與類型劃分，有再予

細緻化的空間。李鳳玉與黃建實（2015）針對陳水扁總統執政時期的研究，以其

是否兼任黨主席為研究的自變項，依政府提案是否通過為依變數，做出實證的統計

分析，但未觸及總統的行為面，也欠缺對「總統法案」的細緻界定和測量。沈有忠

（2018）探討總統、行政院和立法院的黨政密合度，也部分觸及到總統對法案的影

響，探討了陳水扁和馬英九任期與立法效能間關係的研究。該研究係建立在以行政

院優先審議法案數為基礎的通過數，以測量立法效能，不過同樣未見總統立法推動

行為的新觀點。

綜上所述，儘管臺灣和美國的政府體制不同，但本文在部分理論與研究方法的

選用上，仍不可避免地參照美國的研究觀點，並將其融入臺灣半總統制的架構中加

以探討。

首先，如前述討論到 Covington 等人（1995）提出的「國會中心」與「總統加

持」兩種模式解釋總統於國會記名投票的成功情況。Covington 等人雖不否認國會

中心的研究取向價值，但他們觀察總統對立法過程的直接影響，認為總統的立法參

與是其法案設定議程和立場的一種反映。他們並主張總統對立法的影響有兩個重要

變項，一是該法案是否在總統的立法議程上，二是總統支持或反對該法案。此外，

對美國總統制的研究顯示，在總統的領導立法的行為方面，依照憲法，總統主要

是利用國情咨文（State of the Union address）來影響立法，國情咨文與年度的預

算咨文或經濟報告，形同總統向國會所提出的總體立法計畫（Thomas et al., 1994,  

p. 202）。

臺灣雖然是有別於美國的情況，而還存在「行政院（院長）」這個中心的面

向，但總統的主動角色的存在應無法排除和忽視。不過，在美國，憲法明文規定行

政權屬於總統，但在臺灣半總統制下，由於雙重行政領導結構，需要因應如何看待

什麼是「總統法案」這件事。因此在研究設計上，透過挖掘總統支持的法案及其主
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導的法案的行為研究成為必要。陳宏銘（2012）對總統態度和行為的實證觀察，即

著眼於此。臺灣學者邱訪義與李誌偉（2016）的經驗研究也顯示，總統在行政部門

提案審查上扮演重要角色，公開宣示立場，也是影響行政部門提案有較高的通過率

的其中一項因素。

此外，總統可直接爭取選民的支持，而採取「訴諸民意」（going public）

的手段，這是其越來越常運用的重要領導策略（Kernell, 1997）。在臺灣，我們

同樣也可以觀察類似的策略，從我國總統歷來相關的作為來看，可見總統常透

過相關場合和機會進行法案推動的宣達，尤其是在重要的公開場合，包括臉書

（Facebook），運用其總統身分，表達重要法案的推動態度，影響包括立法機關和

各界。

基於上述理論資源和線索，本研究嘗試推演出幾種總統法案推動的典型模式。

首先，從 Covington 等人所關注的法案是否列入總統的立法議程、總統對該法案的

支持或反對等角度，以及考量在臺灣憲政體制中總統任命行政院院長的背景，本文

提出了總統「定調拍板」和「推動指示」兩種類型，強調總統在政策推動中的核心

影響力。

其次，總統透過訴諸民意和公開宣示立場等方式，影響公眾態度的行為，可以

形成另一重要類型—總統的「宣達立法」，此展現總統如何說服各界與民眾。考

慮到行政院在各會期推動優先法案的傳統，並且總統在履行政策承諾時往往面臨時

間壓力，結合對法案推動急迫性的實證觀察，總統的「時效催促」應該是不可或缺

的另一類型。

最後，鑑於在推動法案過程中，總統未必在初期階段即涉入或表態，且有些法

案進入議程後，其政策立場可能與總統的想法有所不同，總統也可能會選擇介入並

調整法案內容。因此，在理論和邏輯上，總統「改變扭轉」法案也是一種可能的情

形，儘管在「一致政府」時期，當執政黨完全掌控政府運作時，除非執政團隊之間

溝通出現重大問題，否則這種情況的發生機率極低。

值得注意的是，學界對於半總統制雙元行政領導下總統立法權力的研究，儘管

這些研究累積了許多重要觀點，但大多數聚焦於制度與結構層面，並未深入探討立

法實證行為，因此無法與美國的相關研究相提並論。在這些研究視角中，最為突出

的，是對總統與內閣之間行政權力衝突的關注。因為在政治學的傳統觀念中，衝突

往往比合作更容易受到關注。

Shugart 與 Carey（1992, p. 59）早就指出，半總統制憲法中的總統與總理權

力模糊性可能帶來風險，總統因此可能會嘗試透過行使特殊的立法權來維護自己
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在行政部門的領導地位。Sedelius（2006）則發現，當半總統制下行政權力內部存

在潛在衝突時，總統往往會採取訴諸公眾的策略來解決這一問題。其他研究則指

出，總統與內閣之間的衝突可能對政府運作產生負面影響，例如導致內閣不穩定

（Sedelius & Ekman, 2010）或政策制定過程受到阻礙（Lazardeux, 2015）。

關於總理總統制的研究則顯示，若總理與總統之間的權力分配更為平衡，且

在特定政策領域實行權力共享，那麼兩者間將會有更多的合作動力。在這種權力共

享的情境下，必然會有更多問題需要共同決策。然而，這同時也意味著分歧與衝

突的可能性增加，因此必須進行定期且明確的協調，以確保政策決策能順利推進

（Raunio & Sedelius, 2019）。

本文作者認為，上述著眼於總統和內閣衝突面向的研究視角，固然能解釋許多

跨國經驗，但往往與臺灣至少近十年來的憲政脈絡格格不入。我國總統和行政院院

長多數都是處於合作而非衝突和對立狀態，尤其是行政和立法多數一致的時期。值

得探究的反而是二者在行政權領導上扮演的各自角色和影響力，但這無法從憲法的

形式條文規範完全得知，而需要從事實證的研究才能解析。本文的焦點即在於總統

的角色。從憲政實務顯示，總統不見得在政策和法案上都立即有明確的立場，許多

重大政策是隨著政治情勢和政府運作之需而萌生，因此總統也會選擇在政策推動的

階段中宣示立場、表達態度，甚至積極介入法案的制定，行政院院長仍需不斷和總

統進行政策溝通和請示。

本研究基於對既有研究方法和理論的反思與對話，嘗試採用「總統法案主導性

（或介入）程度」的類型劃分（詳見第三節），以更細緻地呈現總統在推動法案過

程中的不同角色。此外，本研究不同於現有的相關研究，並未僅以形式上行政院法

案通過數量和比例作為衡量基準，儘管這些指標在過去的研究中常被使用，且較為

容易獲得數據。正如前述，為了更精確地揭示總統角色的影響，本研究選擇減少間

接測量，強調對總統態度與行為的直接觀察，並選取更多總統直接表達關注的法案

作為研究對象，從而更具體地回應「總統法案推動」或「立法影響」的核心問題。

最後，目前既有關於總統法案推動和立法影響的研究，幾乎集中在對陳水扁和

馬英九兩位前總統的執政經驗，未見有關於蔡英文執政時期較長期和相對完整的研

究，本文嘗試補既有研究之不足。

參、研究設計與研究方法

以下分就研究設計和研究方法加以說明。
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一、研究設計

以下茲分為五部分進行研究設計：

（一）蔡總統黨政運作機制

法案是政策的法律化，蔡總統為推動政策和立法，仰賴憲政制度的黨政運作平

臺。本文研究總統法案的推動行為之起始，需探究其黨政運作機制，因此，這亦屬

研究設計中的一部分。

（二）挖掘蔡總統表達推動態度的法案

究竟蔡總統對哪些法案明確表達態度和立場？藉此可以歸納出蔡總統在政策

實務上介入的領域和議題。行政院於立法院每會期提出眾多有待立法的法案，但並

不是每項法案總統都會親自表達推動的態度，因此這需要透過資料的檢索來加以蒐

集。

美國關於立法影響力的傳統智慧，強調必須留意法案的重要性（Kelly, 1993; 

Howell et al., 2000）。Ranney（1993）認為，國會所通過的重要法案都是由行政

部門起草與推動的。重要的法案，往往受到社會更多的矚目以及不同意見者之間更

多的角力，而研究者對何謂重要法案及其如何觀察雖然看法不一（Mayhew, 1991; 

Edwards et al., 1997），但對重要法案或重大法案不能被忽略，則應是沒有爭議

的。由於我國總統並無提出法案的權力，在本文中以行政院於每會期所提立法院優

先審議法案被定義為主要的重要法案。不過從第九屆第八會期以來，行政院就不會

列優先法案，民進黨黨團也不會對外列出優先法案。
5 因此，第九屆第八會期後至

第十屆會期起，本研究直接以行政院所提法案為母體進行地毯式檢索，這過程中仍

會參酌行政院對外強調的法案。

（三）蔡總統關於法案推動態度的型態

總統可能以不同的型態對法案表態，既有研究雖非沒有觸及（陳宏銘，2012，

2014，2019），但缺乏較細膩探討。根據前述文獻討論所呈現的研究啟發，如 

Kernell（1997）指出總統訴諸民意策略，Covington 等人（1995）關於「總統加

5	 重大法案的進程，就由黨團跟行政部門滾動式的推動（透過行政立法協調會報，或是幹部與行政院高

層的協調會議等，或是行政院主動來找黨團幹部討論）。
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持」取向，關照總統對立法過程對法案設定議程和立場的直接影響，包括總統支

持或反對該法案，以及 Raunio 與 Sedelius（2019）關於總理總統制下總統和總理

政策領域分享權力，本文同樣重視在臺灣半總統制下總統的立法推動角色，並嘗

試提出推動方式的類型建構，將其定義為以下性質不同的五個類別變項（Nominal 

Variable）：

1. 宣達立法：總統單純的宣達政府立法的態度，向外界表達政府推動法案的作

為、決心，顯示對民意的回應和政策承諾的履行。至於該法案是否為總統所主導或

發動，則非考量重點。

2. 推動指示：總統不是單純宣達法案的推動，而是具指示性態度。總統意在對

形成過程中的政策或議程中的法案，加強她的支持力道，並常透過要求黨政部門予

以貫徹執行。

3. 時效催促：總統特別關切特定法案的立法進程。其與「推動指示」的差別，

在於「時效催促」是在法案立場和內容業已確立，但具有議程上的時間性壓力。屬

於此種類型者，必須總統有具體的立法時程指示，諸如要求：「於本會期通過」、

「儘快通過」、「一定要今年審查通過」，其傳達對象多屬黨政部門。

4. 定調拍板：總統意在為重大政策定調，達到拍板定案的效果。其與「推動指

示」類型的差異在於，此時總統對法案內容具決定的影響，譬如在《全民健康保險

法》中蔡英文具體表示「讓來臺就讀的中國大陸學生可比照僑外生納健保」；又如

在《財團法人法》，她表示：「請行政院各部⋯⋯積極追討公產、制訂『財團法人

法』、規劃整併退場、避免酬庸，作為未來改革的重點方向」。相對的在「推動指

示」類型中，主要下達對某法案推動的指示，但不見得就具體內容表達細部見解。

5. 改變扭轉：總統試圖改變或扭轉行政和立法部門既定的政策或法案內容，充

分展現其主導權力。會出現這種情況應該是極罕見的特例，除非黨政運作和溝通出

現破綻、或法案高度爭議，致執政團隊內部也未能協調一致，否則不應發生。如馬

英九總統執政時期出現的「美牛案」（《食品安全衛生管理法》），當時他試圖改

變扭轉國民黨立法院黨團態度，但最終其意志無法貫徹，三讀通過的法案內容違背

其主張。

總統對同一法案可能有不同的推動行為，可視為獨立的個案。例如對某法案可

能一開始是「推動指示」，其後則轉為「時效催促」，則構成總統的兩種法案推動

行為。由於「改變扭轉」類型並無實例，其餘每類型各舉出兩個實例，俾利讀者理

解類型化依據，具體見表 1。
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表 1   
總統態度類型化示例

類型 法案 總統態度表達內容之示例

宣達立法

國家語言發

展法、客家

基本法

總統說，過去一年來，政府展開《國家語言發展法》的研擬，並推動

《客家基本法》的修法，讓客家語言、文化的保存和發展獲得更好的

保障。（2017-05-26）

再生醫療三

法

蔡總統表示，過去這些年來，為了促進生技產業的發展，政府也積極

做了許多法規上的建構與調整，現在，我們也預告即將制定再生醫療

三法，包括《再生醫療發展法》、《再生醫療施行管理條例》及《再

生醫療製劑管理條例》。（2022-02-14）

推動指示

原住民族土

地及海域法

蔡總統裁示原民會要將土海法草案送原轉會，經原轉會決議，再儘速

送行政院核定。（2017-05-30）

促進轉型正

義條例

蔡總統說，明天，立法院將會針對促轉條例草案召開黨團協商；樂見

國民黨也有立法委員願意正視這一段歷史，支持《促進轉型正義條

例》的立法，她呼籲朝野黨派把握這個契機，讓草案順利進入下一個

階段。（2017-11-28）

時效催促

境外資金匯

回管理運用

及課稅條例

蔡總統表示：「在這裡，我要請行政、立法兩院幫忙，一定要讓《境

外資金匯回管理運用及課稅條例》在今年審查通過」。（2019-05-

10）

勞動基準法 總統裁示，針對攸關「一例一休」的《勞動基準法》修正草案，今天

一定要過。（2022-12-06）

定調拍板

全民健康保

險法

總統蔡英文昨在執政決策協調會議上拍板，基於人道考量和人權價

值，將修改《全民健康保險法》，讓來台就讀的中國大陸學生可比

照僑外生納健保。⋯⋯請民進黨團依此方向提《健保法》修正案。

（2016-10-25）

財團法人法 蔡總統裁示，請行政院各部會於一個月清查所屬的財團法人現況，統

一檢討，並把積極追討公產、制訂《財團法人法》、規劃整併退場、

避免酬庸，作為未來改革的重點方向。（2016-11-22）

資料來源：作者自行整理。

（四）掌握蔡總統表達法案推動態度的場合

我國總統除了根據憲法為決定國家安全大政方針，得設置和召開國家安全會議
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外，並沒有其他法制化的政策決定機制。形同一般內閣會議的行政院會議，總統也

非會議成員，更非主席。但在同屬半總統制的法國第五共和，部長會議則由總統主

持；在總統制下，行政權則由總統領導。我國總統和行政院院長間缺乏體制內的政

策協調機制，總統需透過其他各種管道下達政策指示。欲了解我國總統法案推動較

深入的內涵，關於其表達態度的場合或機制，應是不宜忽略的層面。

總統表達法案態度，不脫以下四個場域：政府官方場域、政黨內部決策機制、

黨與政互動平臺及民間場合，除此之外，另有特殊情況，則歸類為「其他」，如個

人臉書、自行錄製影片宣達者。其中，總統更可運用身兼執政黨黨主席的身分，直

接在政黨內部的核心權力機制（如中常會）下達政策指令。

（五）蔡總統對法案表達急迫性（強烈）後是否如期通過

相對於總統法案推動的行為層面，可進一步觀察推動的影響和成效。在美國總

統制的研究傳統下，總統法案推動的成效主要反映在「總統在國會的成功」。在臺

灣，藉由總統明確表達過立法時效性和重要性的代表性法案，追蹤其指示後法案是

否如期完成立法，作為一種探測總統態度所產生的影響。

二、研究方法

（一）法案資料的蒐集

1. 法案資料的蒐集：新聞報導通常會報導總統的重要談話，透過新聞報導檢

索，比對不同的來源報導的可靠性，可獲取重要的訊息。

2. 行政院所提優先法案：理論上總統想要推動的法案幾乎會被排入行政院所提

優先法案中，但如前述，行政院在後來的立法院會期並無提出明確的優先審議法

案，因此須以行政院所提的所有法案進行檢索。

3. 總統府網站的「總統府新聞、其他網路新聞稿」檢索：此訊息記錄了總統在

重要的公開場合中的談話內容，包括在總統府和民間各種場合，可以補前述資料之

不足。

4. 立法院法案查詢系統之「立法院法案查詢系統」掌握法案審查情況：藉由此

一系統可以查詢各法案資料和審議進度，包含通過與否、提案內容、提案日期、通

過日期，以及通過條文公告等等。此一系統對於本研究在整理各會期的各該法案相

關資料時，有相當大的助益。
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（二）質化分析為主之研究

本研究係以質性探究為主，就總統不同任期、立法院會期、總統發言場合、態

度類型、法案如期通過情形等等進行分析。

肆、研究發現與分析

以下分就蔡總統推動政策和立法的黨政平臺，以及其法案推動的各項研究發現

加以說明。

一、蔡總統推動政策和立法的黨政平臺

由於我國總統歷來具有重大政策的主導權，甚至對其關注的政策法案也可能介

入和表達意見，因此總統常需透過相關方式來運作政策協調，這涉及黨政平台機制

的運作（陳宏銘，2024，頁 19-20）。

若以例行性和非例行性來劃分，蔡總統主持的黨政平臺中，前者主要有四項：

（一）總統與行政院院長每週三上午見面，針對國政議題交換意見。（二）在總

統府召開的執政決策協調會議，是總統、行政院與民進黨間重大決策討論常態化機

制，出席人士包括總統、副總統、行政院院長、行政院副院長、民進黨立法院黨團

總召集人、幹事長、民進黨秘書長、智庫執行長及執政縣市代表。但於 2016 年 10 

月 3 日起運作，2017 年 2 月 7 日停止。（三）每週三中午的府院黨高層會議，替

代前述執政決策協調會議，出席人員不再涵蓋智庫執行長和執政縣市代表，於總統

官邸舉行，成員包括總統、副總統、行政院院長、行政院副院長、行政院秘書長、

立法院院長、立法院副院長、民進黨黨主席、民進黨立法院黨團總召集人、總統府

秘書長、民進黨秘書長等人（蘇貞昌、謝其濬，2023，頁 32）。（四）民進黨中

常會，在總統兼任黨主席時，由其主持，行政院派官員列席參與討論。此外，蔡總

統也會不定期、非正式的邀集黨政人士會談，其中以在總統府和在總統官邸進行居

多，但在官邸幾乎不觸及具體法案的討論。

二、蔡總統表達推動態度的法案清單

本研究檢索所有行政院重要法案，逐一透過新聞資料的檢索和比對，找出蔡總

統明確表達態度的法案。根據附錄之表 A 共 64 筆法案，其中第九屆會期 43 筆，

第十屆 21 筆。從數字來看，蔡總統表達推動態度的法案，第一任任期較多，第二
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任任期中，第十屆這幾個會期時蘇貞昌任行政院院長，蔡蘇體制下，行政院政策和

法案的推動上，蔡總統採取相對較不介入的作法。此外，蔡總統所表達法案的政策

領域，廣泛涵蓋內政各種議題，不限於國防、外交和兩岸關係，反映臺灣「總統優

勢的半總統制」特性。

三、總統對法案的推動表達：基礎資料和模式

附錄之表 B 呈現第九屆立法院蔡總統對法案推動的表達情形，以下區分第一

任和第二任任期的經驗。

（一）蔡總統第一任任期

蔡總統第一任任期涵蓋第九屆立法院第二會期至第十屆會期時間，表 2 呈現了

蔡英文總統對法案推動的表達情形。研究發現，這段期間共有 65 筆個案明確態度

表達，且就任職初期相對較多，在第九屆立法院第二會期有 22 筆資料，在第三會

期也有 20 筆資料，遠多於其他會期。值得注意的是，研究者再三檢索和確認，並

沒有發現蔡總統在第六會期直接對特定法案表達態度，應非遺漏資訊。合理的推測

是，與這段期間（2018.09.01∼2019.01.31）蔡總統和民進黨正忙於「九合一」地

方選舉，以及敗選後賴清德挑戰蔡英文 2020 總統選舉的時間重疊，因此對法案的

直接介入明顯消退。

從法案來看，蔡總統一開始即大量地推動包括原住民族自治等相關法案、《住

宅法》、《長照法》、年金改革相關法案、《勞基法》、《電業法》、《金融科

技發展與創新實驗條例》、《健保法》、《公司法》、《科技基本法》、《農業

法》、《促進轉型正義條例》、《政治檔案法》⋯⋯等等相關改革法案。除了部分

是在傳達政府推動訊息外，許多是總統表達立法的急迫性，以及明確的立法指示，

甚至是由其對法案進行原則性拍板定案，這顯示蔡總統一上任後急於對法案採取實

質的指示或介入。惟在這一時期並未見到蔡總統有改變扭轉行政院法案的情形，顯

示行政部門的高度配合。

（二）蔡總統第二任任期

研究發現，第二任時期的法案推動表達相較第九屆少了許多，為 24 筆。這也

是可以理解的情況，一方面因為總統要取得立法成就，通常須在新就任後奮力推

動，才能在後續的議程中取得成效。再另一方面，如前所述，第二任任期前半這段
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時期，行政院院長是蘇貞昌，一般認為蘇貞昌相較其他蔡總統執政時期，在施政上

具有較大的自主性，因此蔡總統給予行政院在法案推動上更多的授權。
6

蔡總統各種法案表態的數量上有所減少，但就質而言，第二任仍相當介入法案

的推動。例如在 2021 年本土疫情突然爆發時，迅速於國安高層會議上向行政和各

部門做出指示（盧映慈，2021）。2022 年，新竹縣市合併問題，一時成為選舉重

要議題，黨內爭吵不休，其於中常會上表態必須通過（楊淳卉，2021）。同年年

底的國安高層會議上，直接指示要立法院黨團積極推動具重大爭議的《平均地權條

例》草案（顏振凱，2022）。

此一時期主要推動的法案包括《國民法官法》、《企業併購法》、《公司

法》、《紓困條例》、《生技新藥產業發展條例》、《地方制度法》、《促進轉型

正義條例》、《再生醫療發展法》、《再生醫療施行管理條例》、《再生醫療製劑

管理條例》、《溫室氣體減量及管理法》、《最低工資法》、《外役監條例》、

《警械使用條例》、《平均地權條例》、《不動產經紀業管理條例》。

四、總統對法案的推動表達：綜合分析

本文進一步就總統推動法案所扮演的角色和場合加以探討，以下就兩者分別呈

現和分析實證所得。

（一）總統角色類型

1. 總體概況

表 2 是關於蔡總統法案推動的角色類型狀況，並依照不同的行政院院長和立

法院會期加以呈現。研究顯現，最常見的角色類型為宣達立法，占所有筆數中的 

43.8%；其中在第九屆會期高達 49.2% 的比例，在第十屆會期中為 26.9%，顯示在

第一任任期時法案推動的積極性。其次是明確地做出推動的指示，總計占 27%。

再來則是立法時效的催促，占 18%；定調拍板相對較少，占 11.2%。雖然總統在法

案的定調拍板上相對較少，但法案背後的政策方向是會配合總統的施政理念和政策

承諾，只是落實到具體法案的進程時，總統不一定適合直接加以下指導棋或干預。

至於並無改變扭轉類型，這顯示一致多數政府下，執政團隊內部的法案立場不至於

和總統發生重大矛盾和對立。

6	 蘇貞昌在其所著護國四年一書中提到：「總統和我琢磨了國家大事後也會談心事，她曾有感而發：

『雙首長制沒什麼不好啊，你看，我們兩個把它發揮得淋漓盡致！』，我答：『是妳有這個高度、有

這個度量放手⋯⋯』」（蘇貞昌、謝其濬，2023，頁 10）。
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表 2  
蔡英文總統法案態度表達類型次數分配

會期 閣揆

總統角色

是否任

黨主席

類型

宣達

立法

推動

指示

時效

催促

定調

拍板

改變

扭轉
合計

9-2 林全 是
6

(14.3%)

4

(9.5%)

6

(14.3%)

6

(14.3%)

0

(0%)

22

(52.4%)

9-3 林全 是
9

(21.4%)

7

(16.7%)

3

(7.1%)

1

(2.4%)

0

(0%)

20

(47.6%)

林全合計
15

(35.7%)

11

(26.2%)

9

(21.4%)

7

(16.7%)

0

(0%)

42

(100%)

9-4 賴清德 是
8

(44.4%)

3

(16.7%)

0

(0%)

0

(0%)

0

(0%)

11

(61.1%)

9-5 賴清德 是
6

(33.3%)

0

(0%)

1

(5.6%)

0

(0%)

0

(0%)

7

(38.9%)

9-6 賴清德 是
0

(0%)

0

(0%)

0

(0%)

0

(0%)

0

(0%)

0

(0%)

賴清德合計
14

(77.7%)

3

(16.7%)

1

(5.6%)

0

(0%)

0

(0%)

18

(100%)

9-7 蘇貞昌 否
1

(20%)

0

(0%)

2

(40%)

0

(0%)

0

(0%)

3

(60%)

9-8 蘇貞昌 否
2

(40%)

0

(0%)

0

(0%)

0

(0%)

0

(0%)

2

(40%)

蘇貞昌合計
3

(60%)

0

(0%)

2

(40%)

0

(0%)

0

(0%)

5

(100%)

第九屆合計
32

(49.2%)

14

(21.6%)

12

(18.5%)

7

(10.8%)

0

(0%)

65

(100%)

10-1 蘇貞昌 是
0

(0%)

0

(0%)

0

(0%)

0

(0%)

0

(0%)

0

(0%)

10-2 蘇貞昌 是
1

(5.9%)

0

(0%)

0

(0%)

0

(0%)

0

(0%)

1

(5.9%)
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會期 閣揆

總統角色

是否任

黨主席

類型

宣達

立法

推動

指示

時效

催促

定調

拍板

改變

扭轉
合計

10-3 蘇貞昌 是
0

(0%)

1

(5.9%)

0

(0%)

0

(0%)

0

(0%)

1

(5.9%)

10-4 蘇貞昌 是
2

(11.8%)

0

(0%)

0

(0%)

1

(5.9%)

0

(0%)

3

(17.7%)

10-5 蘇貞昌 是
1

(5.9%)

4

(23.5%)

1

(5.9%)

0

(0%)

0

(0%)

6

(35.3%)

10-6 蘇貞昌 是
0

(0%)

3

(17.7%)

2

(11.8%)

1

(5.9%)

0

(0%)

6

(35.3%)

蘇貞昌合計
4

(23.5%)

8

(47.1%)

3

(17.7%)

2

(11.8%)

0

(0%)

17

(100%)

10-7 陳建仁 否
2

(28.6%)

1

(14.3%)

1

(14.3%)

1

(14.3%)

0

(0%)

5

(71.4%)

10-8 陳建仁 否
1

(14.3%)

1

(14.3%)

0

(0%)

0

(0%)

0

(0%)

2

(28.6%)

陳建仁合計
3

(42.8%)

2

(28.6%)

1

(14.3%)

1

(14.3%)

0

(0%)

7

(100%)

第十屆合計
7

(26.9%)

10

(38.4%)

4

(15.4%)

3

(15.4%)

0

(0%)

24

(100%)

總合計
39

(43.8%)

24

(27.0%)

16

(18.0%)

10

(11.2%)

0

(0%)

89

(100%)

資料來源：作者根據附錄之表 B、表 C 自行整理。

2. 不同行政院院長時期

考慮到不同行政院院長時期的狀況，在表 2 中以三個層次呈現統計數字，一是

分就每位在任期間，統計各次數及百分比；二是區分第九屆與第十屆會期；三是合

計兩屆會期，呈現總體情況。

表 2 顯示在林全和賴清德時期，蔡總統表達法案態度的次數分別為 42、18，

表 2（續）
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明顯高於後來的蘇貞昌（第九屆 5、第十屆 17）和陳建仁時期（7）。如果將每位

閣揆擔任的時間考慮進去，則平均每會期中蔡總統表達次數較高的，仍是林全與賴

清德，分別是 21（兩個會期 42 筆）與 6（三個會期 18 筆），高於蘇貞昌的 2.75

（八個會期 22 筆）、陳健仁的 3.5（兩個會期 7 筆）。

由於林全是首屆閣揆，當時蔡總統甫統領國政，急於推動政策和法案，因此雖

然他被認為是受到蔡總統的高度信任，但反而也是總統表達態度較頻繁的時期。尤

其顯示在蔡英文上任後的第一個會期（第九屆第二會期）中，「時效催促」、「定

調拍板」均占 14.3%。而賴清德與蔡英文的關係，從 2019 年 3 月 18 日賴清德宣

布角逐民進黨 2020 年總統選舉黨內初選，挑戰蔡英文連任一事來看，可以合理推

斷並不如林全與蔡英文的關係。不過，蔡總統在前者時期的表達型態，大部分集中

在「宣達立法」，占賴揆任期中的 77 .7%，而較少涉入太深的法案推動。且在立法

院第九屆第六會期時，也就是賴清德擔任行政院院長末期時，蔡英文幾乎不太涉入

法案的態度表達。

2018 年九合一選舉失利後，蔡英文卸下黨主席，加上新閣揆係由具有高度自

主性的蘇貞昌接任，總統和行政院院長間的關係，又邁入新的階段。一如前文所

述，蘇貞昌特別提及的，蔡英文親口表達這個時期是「雙首長制」，顯示他是所有

閣揆中自主性最高者。外界也普遍認為是相對較強勢的閣揆。縱貫他擔任閣揆的八

個會期來看，蔡總統表達法案態度數量，也不過約占林全時期的二分之一。再到陳

建仁階段，他曾公開表示：「我當然是最能夠執行蔡總統交付 4 大任務的行政院

長」，所以蔡總統才會請他當行政院院長（王揚宇，2023）。這一番表白，也顯示

陳建仁對其職務的自我定位，相當符合所謂行政院院長是總統的「執行長」角色。

惟陳內閣是在 2022 年年底九合一地方選舉民進黨大敗，蔡英文再度辭去黨主席後

的階段上場，因此儘管「陳揆」相當程度體現執行長角色的傾向，但蔡總統在此一

任期最後一年中，非常信任閣揆貫徹其意志，無需在法案上強勢介入。

總的來說，蘇貞昌和陳建仁這兩位行政院院長風格迥異，但總統同樣介入法案

較少，其原因自然有所不同，前者具有較強勢的領導風格，受到蔡英文的高度授權

（但不必然等於高度信任）；後者則明顯獲總統高度信任，且總統未兼黨主席，減

少直接介入法案的推動。

3. 總統兼任黨主席與否

關於總統是否具黨主席身分對法案推動方式的影響，主要在於當總統未兼任

時，無法直接參與民進黨的中常會和中執會。然而，這並不妨礙其透過黨政運作平

臺表達政策和法案的立場與指示。至於這是否會影響法案的通過，並非本文的主要
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研究重點。然而，我們仍可適度間接觀察行政院法案於屆期內三讀通過的情況，以

作為參考。

蔡總統兼任黨主席的不同時期如表 3 所示。在未兼任的兩個主要時期中，原

因均為地方選舉的失利，恰好出現在兩個總統任期的後期階段，分別是 2018 年和 

2022 年的年底，這段時間約為三年，涵蓋了第九屆和第十屆立法院的第六會期部

分時間，以及兩個完整的第七和第八會期。在第六會期的大部分時間內，蔡總統仍

屬於兼任階段，因此該會期的立法效應受到兼任影響。而第七和第八會期則更能反

映未兼任時期的影響。基於此，我們可以對蔡英文兼任黨主席與否及行政院法案在

該屆期三讀通過的情況進行簡要比較。

如表 4 所示，兼任期間行政院法案的三讀通過率為 54.5%，而未兼任期間則

為 52.7%，前者略高。然而，深入分析後發現，未兼任期間在第九屆和第十屆的通

過情況差異顯著：第九屆為 34.4%，而第十屆增至 71.0%，後者甚至明顯高於兼任

期間。合理的解釋是，第十屆的未兼任階段恰逢蔡英文總統任期的末期，許多法案

在此時面臨及時通過的需求，特別是在 2024 年總統及立委選舉前，民進黨的執政

政績也面臨一定的壓力。此外，根據作者的個案查核，第九屆廢止交通部相關單位

的組織條例中，有 16 個法案在最後會期仍未通過三讀，而刑事訴訟法的 5 個法案

則是在第九屆第八會期才提出，無法及時完成三讀；相對而言，第十屆並無此類情

況。

擬強調的是，我們無法明確推論兼任黨主席與否或其他因素對行政院法案通過

數的影響，因為正如本文前言所述，僅依賴行政院法案表面上的三讀通過數據來推

論總統的立法影響力需謹慎，除非進行嚴謹的變項控制和統計設計，否則這種相關

性的推論可能流於表面。

表 3  
蔡英文兼任黨主席時間與會期

兼任黨主席與否 時間

兼任 2016.05.20∼2018.11.24、2020.05.20∼2022.11.26

未兼任 2018.11.25∼2020.05.19、2022.11.27∼2024.05.19
資料來源：作者自行整理。
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表 4  
立法院第九屆和第十屆政府法案屆期內通過情形：總統兼任黨主席與否對照

屆期 總統兼任黨主席 總統未兼任黨主席

第九屆 通過率：51.3%

通過數：212

法案數：413

（第二至第六會期）

通過率：34.4%

通過數：95 

法案數：276

（第七、八會期）

第十屆 通過率：57.7%

通過數：207

法案數：359

（第一至第六會期）

通過率：71.0%

通過數：164

法案數：231

（第七、八會期）

平均 通過率：54.5% 通過率：52.7%

資料來源：作者根據立法院議事及發言系統自行整理。

4. 總統意志展現代表型：定調拍板

總統表達法案態度的各種型態中，以「定調拍板」和「改變扭轉」最能顯示其

意志貫徹，但後者並無實務案例，因此以「定調拍板」為主要分析對象。表 5 整理

了蔡英文對這些法案表態的日期、場合，以及法案的名稱。

表 5  
蔡英文總統「定調拍板」法案通過情形

法案 日期 場合 是否如期三讀通過

勞基法 2016-10-03 執政決策協調會議 是

電業法 2016-10-17 電業法 是

金融科技發展與創新實驗條例 2016-10-20 2016 財訊金融獎頒獎典禮 是

全民健康保險法 2016-10-25 執政決策協調會議 是

財團法人法 2016-11-22 執政決策協調會議 否

年金改革相關法案 2017-01-22 年金改革國是會議 是

年金改革相關法案 2017-06-23 總統府 2 是

地方制度法 2021-12-19 府院黨高層會議 是

平均地權條例

不動產經紀業管理條例
2022-12-31 國安高層會議 是

性別工作平等法 2023-06-06 臉書 是

資料來源：作者根據表 4、附錄之表 A-C 自行整理。
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蔡英文甫上任時，「執政決策協調會議」是其重要的政策作成和法案推動平

臺。正如前面所述，在該會議集結行政院、黨、國會內要員，這三方是確保法案推

動的重要行為者。正如報導所言，在蔡英文上任之初時，政策部門間步調、想法不

同，甚至有「髮夾彎」的情況發生（鍾麗華，2017）；透過執政決策協調會議，

蔡英文得以統合各方，對政策與法案進行討論與決策，並在協調完後作出具體指示

（陳宏銘，2018）。

確實，初期許多定調拍板的事例都發生在執政決策協調會議上。在 2016 年 10 

月 3 日，蔡英文對推動《勞基法》修法作出具體裁示，定調修法的推行、統一全

國國定假日；檢討特休制度，並將「一例一休」改稱「週休二日」；隨後於同年的 

12 月 6 日，於該會議上催促相關立法。在 2016 年 10 月 25 日，面對中國大陸學

生納入健保議題，其也於會議上定調：讓中國大陸學生比照僑外生納保，並指示由

民進黨團提出相關修正案。在 2016 年 11 月 12 日，針對《財團法人法》，也命令

行政院相關部會，指明改革方向，甚至清楚地闡明，要明訂財團法人的董事長薪資

待遇。此會議上作出的定調，占整體第九屆國會的多數。

此外，年金改革造成的社會風波巨大，蔡英文於是決定改成以國是會議進行討

論。在國是會議上，蔡英文定調改革時間，並強調該次會議提出的版本的重要性。

由於該次國是會議已瀕臨立法院會期結束，再加上年金改革的影響層面仍巨大，故

她又於 6 月 23 日的「便當會」上與民進黨立院黨團討論，親自下場定調，要求立

法院的法案不要脫離年改會的版本太多。在第九屆國會進行定調拍板的一個重要案

例，則是對《金融科技發展與創新實驗條例》修法的表態。

至第十屆立法院後，蔡英文的各種表態有減少的趨勢。就定調拍板而言，有

《地方制度法》修法、《平均地權條例》與《不動產經紀業管理條例》及《性別工

作平等法》。蔡英文於 2021 年 12 月 19 日的府院黨高層會議中會見各方人馬，表

態支持《地方制度法》修法、使新竹縣市合併，並於中常會上表示要修法就必須

通過。在林智堅宣布不選新竹後，「因人設事」的疑慮似乎解除了，但也不再見

對《地方制度法》的修法推動。《平均地權條例》與《不動產經紀業管理條例》修

法的推動，則見於其在 2022 年 12 月 31 日的國安高層會議上。與《性別工作平等

法》有關的是，蔡總統於 2023 年 6 月 6 日表達，她已請行政院院長陳建仁帶領行

政團隊，就三個方向進行改革方案，並力求在立法院下個會期列為優先法案。

從上述涉及定調拍板的法案中可以得知，其中大多都在政府與執政黨內部有所

爭論，蔡英文為了推動法案，必須親自下場、協調各方作出決定。尤其是在執政初

期，民進黨睽違八年再度坐上中央寶座，府院黨步調相當不協調，必須仰賴蔡英文



22　

召開執政決策協調會議，以平各方紛擾。在 2017 年，執政決策協調會議退場後，

相關拍板定案也多發生在各方人馬齊聚一堂時的場域，例如國是會議、中常會、府

院黨高層會議等。足見蔡英文明白，要推動在執政團隊內部具有爭議性的法案，不

能單單只是與其中一兩方進行協調，而是必須把能推動法案的相關行為者都召集起

來，進行討論與商議，最後由總統拍板定案。

（二）總統角色類型與發言場合對照

表 6 是關於蔡總統法案推動的角色類型狀況，並以兩個層次呈現統計數字，

一是區分第九屆與第十屆兩個會期，統計其中各個情況的次數所占百分比（各合計 

100%）；二是合計兩屆會期和所有數字（合計 100%），以兼顧總體情況。

研究顯現，在第九屆會期中最常見的場合是所有政府場合（包括總統府 

1、總統府  2、政府場合）共有  27 筆（41.6%）、其次是民間活動場合共  20 筆

（30.8%），再來是黨政平臺 9 筆（13.9%）。第十屆會期中最常見的場合依序是

民間活動場合共 10 筆（41.7%）、所有政府場合共有 5 筆（20.9%）、黨政平臺 4 

筆（16.7%）。

此外，蔡總統在兼任主席時，也會主持民進黨中常會或於其他黨內機制如中執

會等下達指示，這攸關我國半總統制下總統是否兼任黨主席所影響到的黨政運作機

制。此外，總統在少數情況下也會透過臉書、錄影等媒介表達法案的推動態度。

值得注意的是，屬於總統角色介入較深的類型，如定調拍板和時效催促，較多

在黨政平臺和民進黨中常會中出現，而非在政府場合，尤其是在第九屆會期中一開

始任期時。從場合和推動形式的組合情形來看，這應是源於總統的權力分際使然，

畢竟法案的提出和審議並非總統職權，蔡總統在政府場合要下達較強烈的指示，應

該會有所顧慮。相對的在黨政平臺和政黨內部，「蔡主席」身分較少顧忌。

此外，屬於單純宣達立法訊息或表達法案推動指示的，較常見在出席民間活動

場合或於政府場合，顯示蔡總統在公務行程上，會藉此傳達政府的法案推動努力，

以尋求各界的知悉和認可，同時達到政績宣傳的目的。

五、總統法案態度表達的影響：以立法時程強烈指示之法案為例

相對於執政黨委員人數在國會中未過半的分立政府（divided government），

在一致政府（unified government）下，或在所謂「全面執政」下，行政院所提的
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表 6  
蔡英文總統法案態度表達與場所類型

屆期 場合

總統角色類型

宣達

立法

推動

指示

時效

催促

定調

拍板

改變

扭轉
合計

九

總統府 1 9
(13%)

4
(6.2%)

1
(1.5%)

1
(1.5%)

0
(0%)

15
(23.1%)

總統府 2 0
(0%)

1
(1.5%)

2
(3.1%)

1
(1.5%)

0
(0%)

5
(7.7%)

政府場合
3

(4.6%)
3

(4.6%)
1

(1.5%)
0

(0%)
0

(0%)
7

(10.8%)

政黨內部
0

(0%)
3

(4.6%)
4

(6.2%)
0

(0%)
0

(0%)
7

(10.8%)

黨政平臺
1

(1.5%)
1

(1.5%)
3

(4.6%)
4

(6.2%)
0

(0%)
9

(13.9%)

民間活動
18

(27.7%)
1

(1.5%)
1

(1.5%)
1

(1.5%)
0

(0%)
20

(30.8%)

其他：臉

書、錄影

1
(1.5%)

1
(1.5%)

0
(0%)

0
(0%)

0
(0%)

2
(3.1%)

第九屆合計
32

(49.2%)
14

(21.5%)
12

(18.5%)
7

(10.8%)
0

(0%)
65

(100%)

十

總統府 1 2
(8.3%)

2
(8.3%)

0
(0%)

0
(0%)

0 
 (0%)

4
(16. 7%)

總統府 2 0
(0%)

1
(4.2%)

0
(0%)

0
(0%)

0
(0%)

1
(4.2%)

政府場合
0

(0%)
0

(0%)
0

(0%)
0

(0%)
0

(0%)
0

(0%)

政黨內部
0

(0%)
1

(4.2%)
1

(4.2%)
1

 (4.2%)
0

(0%)
3

(12.5%)

黨政平臺
0

(0%)
2

(8.3%)
1

(4.2%)
1

(4.2%)
0

(0%)
4

(16.7%)

民間活動
5

(20.8%)
3

(12.5%)
2

(8.3%)
0

(0%)
0

(0%)
10

(41.7%)

其他：臉

書、錄影

0
 (0%)

1
(4.2%)

0
(0%)

1
(4.2%)

0
(0%)

2
(8.3%)

第十屆合計
7

(29.2%)
10

(41.7%)
4

(16.7%)
3

(12.5%)
0

(0%)
24

(100%)

總合計
39

(43.8%)
24

(27.0%)
16

(18%)
10

(11.2%)
0

(0%)
89

(100%)
資料來源：作者根據表 2 及附錄之表 A-C 自行整理。
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法案、或總統所欲的法案，最終能順利如期三讀通過，應不令人感到意外。
7 這也

無法顯示總統或行政部門、乃至執政黨委員法案推動的成效，因為可歸因於行政和

立法關係的政府型態結構始然。反之，在一致政府下，總統對法案能否如期完成感

到有時間壓力，致需要下達時效催促的強烈關切，應屬觀察總統法案推動影響情

形的合適對象，並可以補充前述針對定調拍板案例分析之不足。就某種程度來看，

這甚至更能貼近「立法議程中」，而不僅是「政策決定之始」時，總統態度的影響

力。試想，當總統疾呼某項法案應儘速於某會期前三讀通過，若結果未如意，是黨

政部門沒有盡力配合與貫徹總統的期待，或是其他原因，這其中的意涵豈不是很值

得探討？表 5 呈現了這些法案，觀察法案是否在她下達指示的會期或期限內通過。

（一）總體分析

下表 7 中扣除編號 8 與編號 7 同性質合併計算、編號 9 和編號 12 與編號 14 

同性質合併計算，共 31 個法案。其中，最後能在蔡總統指示期限內三讀通過為 25 

個，未能如期通過者有 6 個，包括《農業保險法》、《陸海空軍軍官士官服役條

例》、《促進轉型正義條例》、《財團法人法》、《勞工保險條例》部分修文草

案、《外役監條例》。
8 在一致政府下，仍有 6 個法案未能如蔡總統指示時程下通

過，這個比例不算微弱。

蔡英文作出具體指示，基本橫跨各個時期。她剛上任不久時，積極推動《財團

法人法》，在執政決策協調會議上，指示行政院要在限定時間內完成調查工作並推

出草案，並指明修法方向（鍾麗華，2016）；在一例一休法案的推動上，不僅對於

各黨政部門作出具體裁示，甚至介入到任務具體名稱上，要求改稱之為「落實週休

二日」（崔慈悌、呂雪彗，2016）；在《電業法》修正上，除了指示修法方向與目

標外，也表明必須按若干階段進行推動（石秀娟，2016）。在新南向政策上，蔡英

文具體指導行政院新增相關部門因應（范正祥，2017）；在年金改革上，指示軍改

上必須進行專案處理（游凱翔，2018）；對農業產銷系統除了作出政策指示外，面

7	 關於分立政府相對於一致政府的概念之系統性討論和研究，請參見吳重禮（2000，2006）。
8	 其中關於《營業秘密法》，蔡英文總統在 2019 年 5 月 10 日國安高層會議會後記者會表示，希望包
括該法在內等修正案盡速完成修法，此時各相關修正案法案在一讀後滯留於委員會。而在國安高層會

議不久前，民進黨立委趙天麟於 5 月 2 日提出自己領銜的修正案，但後來 5 月 24 日委員會審查的時
候，其修正案並未雀屏中選，而是由同樣是在 2018 年 4 月 10 日、分別由鄭運鵬和邱志偉兩位民進黨
籍立委提出的修正案中籤。若這代表了黨的意見，其在年底（12 月 31 日）通過，也不能說沒達成蔡
英文總統的目標，因此不列入延遲通過的個案。關於《不動產經紀業管理條例》，蔡總統於 2022 年 
11 月 11 日表達加速推動修法，並未限期指示，故亦不列入未如期通過之法案。
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對同黨立委對行政院政策推動的辯護，質疑為何要拖到年底，暗示當年就必須完成

相關政策（呂欣憓、陳俊華，2018）。

儘管蔡英文在第二任期的各種表態都有數量減少的情形，但仍見其指示不帶

模糊。例如，面對行政院提出的國防預算，直接指示再加上數十億元（李欣芳，

2020a）；對於國安事務，不僅要求行政院作出因應，更是直接對特定部會（海巡

署、警政署）布達任務（李欣芳，2020b）；在微小的地方運動事務上，也不只是

強調要推動運動產業、培訓運動人才等，更是直接指示要設立培訓中心（俞肇福，

2021）；在經濟改革上，也具體指示特定貨物減稅與延長措施、提點須提升中油台

電等能源機構對於匯率波動的韌性（彭媁琳、曹悅華，2022）。儘管上述案例並非

全都是法案推動，但就各方面而言，蔡英文的行為皆揭示了總統是行政權中的領導

地位。

表 7  
蔡英文總統立法時程強烈指示法案通過情形

編號
態度

表達日

法案

提案日

表達

內容

表達

場所

法案是否於表達會期

（或要求期限）三讀通過

1 2016-09-04 住宅法

（2016.09.13）

長期照顧服務法

（2016.10.14）

儘 速 通 過 法

案。

總統府黨政

會談

住宅法：如期（2016.12.23）

三讀通過

長 期 照 顧 服 務 法 ： 如 期

（2017.01.11）三讀通過

2 2016-10-04 勞動基準法

（2016.07.08）

務必在年底前

完成修法。

執政決策協

調會議

如期於年底（2016.12.06）三

讀通過

3 2016-10-17 電業法

（2016.10.28）

盼本會期完成

修法。

執政決策協

調會議

如期於該會期三讀通過

4 2016-11-01 長期照顧服務法

（2016.10.14）

長期照顧服務機

構法人條例

（2017.09.22）

只許成功不許

失敗。

執政決策協

調會議

長期照顧服務法部分條文修

正草案：如期（2017.01.11）

於臨時會三讀通過

長期照顧服務機構法人條

例：如期（2017.12.29）三讀

通過
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編號
態度

表達日

法案

提案日

表達

內容

表達

場所

法案是否於表達會期

（或要求期限）三讀通過

5 2016-12-05 農業保險法

（2016.09.28，

2020.03.13 再次

提案）

儘速送交立法

院審議、儘速

實施。

府院黨協調

會

農業保險法：至 2020.05.12 

才三讀通過

6 2016-12-06 勞動基準法

（2016.07.08）

法案今天一定

要過。

執政決策協

調會議

如期於當天（2016.12.06）三

讀通過

7 2016-12-21 電業法

（2016.10.28）

希望在這最後

立法的關頭，

可以讓法案順

利的度過。

民進黨中常

會

如期（2017.01.11）三讀通過

8 2016-12-26 電業法

（2016.10.28）

應儘速立法。 執政決策協

調會議

如期（2017.01.11）三讀通過

9 2017-02-07 前瞻基礎建設特

別條例

（2017.03.31）

年金改革法案

（公務人員退休

資遣撫卹法、

公立學校教職員

退休資遣撫卹條

例 2017.04.07；

政務人員退職撫

卹條例 2017.05. 

19；

陸海空軍軍官

士官服役條例 

2018.04.20）

此項改革將是

未來半年的重

中之重。

執政決策協

調會議

前瞻基礎建設特別條例：如

期（2017.07.05）三讀通過

公務人員退休資遣撫卹法：

如期（2017.06.27）三讀通過

公立學校教職員退休資遣撫

卹條例：如期（2017.06.29）

三讀通過

政務人員退職撫卹條例：如

期（2017.06.30）三讀通過

陸海空軍軍官士官服役條

例：至 2018.06.20 才三讀通

過

表 7（續）
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編號
態度

表達日

法案

提案日

表達

內容

表達

場所

法案是否於表達會期

（或要求期限）三讀通過

10 2017-02-28 促進轉型正義條

例

（2016.04.01）

總統希望，這

項法案在本會

期可以通過立

法。

出席「二二 

八中樞紀念

儀式」

促進轉型正義條例：於次會

期（2017.12.05）才通過

11 2017-05-10 公民投票法

（2016.09.23）

財團法人法

（2017.05.05）

租賃住宅市場發

展條例

（2017.04.28）

外國專業人才延

攬及僱用法

（2017.05.05）

產業創新條例

（2017.03.10）

前瞻基礎建設特

別條例

（2017.03.31）

如果本會期來

不及處理，請

以今年底之前

完成立法為目

標 ， 繼 續 推

動。

民進黨中常

會

公民投票法第四十二條、第

四十三條及第五十一條條文

修正草案：如期於年底前

（2017.12.12）通過

財團法人法：至次年（2018. 

06.27）才通過

租賃住宅市場發展條例：如

期於年底前（2017.11.28）通

過

外國專業人才延攬及僱用

法：如期於年底前（2017.10. 

31）通過

產業創新條例：如期於年底

前（2017.11.03）三讀通過

前瞻基礎建設特別例：如期

於年底前（2017.07.05）三讀

通過

12 2017-06-12 年金改革法案

（公務人員退休

資遣撫卹法、

公立學校教職員

退休資遣撫卹條

例 2017.04.07；

希望年金改革

能 夠 速 戰 速

決。

立院休會期

間與民進黨

立委餐敘

公務人員退休資遣撫卹法：

如期（2017.06.27）三讀通過

公立學校教職員退休資遣撫

卹條例：如期（2017.06.29）

三讀通過

表 7（續）
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編號
態度

表達日

法案

提案日

表達

內容

表達

場所

法案是否於表達會期

（或要求期限）三讀通過

12 2017-06-12 政務人員退職撫

卹條例 2017.05. 

19；

陸海空軍軍官

士官服役條例 

2018.04.20）

希望年金改革

能 夠 速 戰 速

決。

立院休會期

間與民進黨

立委餐敘。

政務人員退職撫卹條例：如

期（2017.06.30）三讀通過

陸海空軍軍官士官服役條

例：至 2018.06.20 才三讀通

過

13 2017-06-14 年金改革法案

（公務人員退休

資遣撫卹法、

公立學校教職員

退休資遣撫卹條

例 2017.04.07；

政務人員退職撫

卹條例 2017.05. 

19；

陸海空軍軍官

士官服役條例 

2018.04.20）

前瞻基礎建設特

別條例

（2017.03.31）

必須全黨一致

讓臨時會能夠

順利處理這兩

項重要的政策

議程。

中常會 公務人員退休資遣撫卹法：

如期（2017.06.27）三讀通過

公立學校教職員退休資遣撫

卹條例：如期（2017.06.29）

三讀通過

政務人員退職撫卹條例：如

期（2017.06.30）三讀通過

陸海空軍軍官士官服役條

例：至 2018.06.20 才三讀通

過

前瞻基礎建設特別條例：如

期（2017.07.05）三讀通過

14 2017-06-23 勞工保險條例

部分修文草案

（勞保年金改 

2017.04.07）

希望年改三法

趕快通過。

民進黨立委

便當會

勞工保險條例部分修文草

案：迄 2023 年底仍處委員會

待審

15 2018-05-23 警察人員人事條

例

（2018.04.27）

無論是行政院

版或黨籍委員

版本，都盼能

盡速通過。

民進黨中常

會

委員版本：如期（2018.05. 

29）三讀通過

表 7（續）
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編號
態度

表達日

法案

提案日

表達

內容

表達

場所

法案是否於表達會期

（或要求期限）三讀通過

16 2019-04-24 法官法

（2019.04.19）

請立院黨團儘

速推動通過

基層座談會

（至苗栗縣

頭份市）

如期（2019.06.28）三讀通過

17 2019-05-10 境外資金匯回管

理運用及課稅條

例

（2019.04.26）

陸海空軍刑法

（2019.05.03）

國家情報工作法

（2018.11.16）

營業秘密法

（2019.05.03、

2018.04.10）

國家安全法

（2017.04.07、

2017.09.22、

2017.10.06、

2017.10.06、

2017.10.27）

兩岸人民關係

條例（2018.09. 

21）

希望今年審查

通過；加速審

查。

國安高層會

議會後記者

會

境外資金匯回管理運用及課

稅條例：如期（2019.07.03）

三讀通過

陸海空軍刑法：如期（2019. 

11.05）三讀通過

國 家 情 報 工 作 法 ： 如 期

（2019.12.13）三讀通過

營業秘密法：如期（2019.12. 

31）三讀通過

國家安全法：遲至 2019.06.19 

才三讀通過

兩岸人民關係條例：如期

（2019.05.31）三讀通過

18 2021-05-26 紓困條例第  11 

條、第 19 條修

正草案

（2021.05.21）

立法院已經逕

付二讀，明天

也會召開朝野

協商，全力拚

進度。

民進黨中常

會

如期（2021.05.31）三讀通過

表 7（續）
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編號
態度

表達日

法案

提案日

表達

內容

表達

場所

法案是否於表達會期

（或要求期限）三讀通過

19 2022-08-23 警械使用條例

（2020.05.15）

加速修法。 民進黨中常

會

如期（2022.09.30）三讀通過

20 2022-09-05 外役監條例

（2022.09.30）

儘 快 修 法 通

過。

殉職警員告

別式會場

外役監條例：2023.07.31 才三

讀通過

21 2022-12-07 平均地權條例

（2020.12.18）

不動產經紀業管

理條例

（2022.11.11）

將加速推動相

關修法。

行政團隊高

層會議

平均地權條例：如期（2023. 

01.10）三讀通過

不動產經紀業管理條例：迄 

2023 年底仍未三讀

資料來源： 作者根據立法院法案查詢系統、自由時報新聞資料庫、聯合知識庫-全文報紙資料庫、總統府

新聞、其他網路新聞自行整理。

（二）個案分析

針對前述六項未能在蔡總統指示及期望的時限內完成立法的法案，將進一步進

行分析。

1. 《農業保險法》

《農業保險法》的倡議始於 2016 年 9 月 19 日，12 月 5 日蔡英文總統初次對

法案表示意見，希望法案盡速送審；此時離第九屆第二會期結束不遠。蔡英文總統

的關心，有可能是基於對該年天災的壓力回顧。但直到第十屆第一會期 2020 年 5 

月 12 日，法案才完成三讀。該法為何拖沓至 2020 年完成？究其因可能有二，一

是政府缺乏經驗，我國在 2015 年才推出農業保險試辦，而且是挑選若干作物進行

測試（楊淑閔，2015）。二是農委會和行政院對於農業保險基金的歧見，在 2018 

年 6 月 8 日，農委會將草案交與行政院，然而行政院擔憂立法後直接設立恐造成

財政擔憂，9 月 18 日時任行政院院長賴清德拍板，保險覆蓋率到 10% 以上才會設

立基金（林上祚，2018）；2019 年 7 月 18 日行政院拍板的草案也延續此意（鄭

鴻達、江睿智，2019）。農業保險基金的設立也成為 2020 年立法攻防的焦點。一

直到蔡英文總統連任後，《農業保險法》才得以通過。整個過程較為延遲，可能因

為該法的利益關係人甚多—行政院、立委諸公、農民、保險業者—若操作不

表 7（續）
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當，恐影響選情。

2. 《陸海空軍軍官士官服役條例》

2016 年 8 月 24 日，時任退輔會主委李翔宙指出，基於軍人的特殊性，蔡英

文總統已於該月初同意軍人與其他年金改革（即公、教）分割處理，不採用相同標

準（羅添斌，2016）。2017 年 6 月 30 日，蔡英文總統出席三軍六校院聯合畢業

典禮也有同樣表示（中華民國總統府，2017）。2017 年 1 月 27 日，時任年金改

革委員會副召集人林萬億表示，軍人年金改革將與其他年金改革同步送至立院。然

而，有了不採用相同標準的決定，也埋下了延期之根。在 2017 年 3 月 30 日，時

任國防部常務次長柏鴻輝就表明，國防部很堅持不會在這會期處理，等其他年金改

革討論完了再處理（柯昱安，2017）；5 月 22 日，其更稱軍人年金改革沒有時間

表（呂欣憓，2017）。從事後來看，儘管其他年金改革到了下個會期才立法完成，

但軍人年金改革單獨處理，仍拖延至 2018 年才通過。

3. 《外役監條例》

蔡總統在 2022 年 9 月 5 日對《外役監條例》修法表達關心後，法務部旋即於 

9 月 16 日推出修正草案，行政院也於 9 月 22 日的院會通過（賴于榛，2022）。

然而此後進度不如外界預期，第七會期的召委也沒排人審查，導致法案卡在委員會

審議階段。到了 2023 年 7 月 9 日，民進黨立法院黨團幹事長劉世芳表示，要等下

會期和在野黨團討論（王承中，2023）；但法案又於 7 月 31 日三讀修法通過。綜

觀修法過程，蔡總統的表態發生於 2022 年 9 月 5 日的南市警局第二分局殉職警員
凃明誠及曹瑞傑的告別式上，兩名員警因外役監逃犯而死。此後可能是因為沒有後

續事件的推波助瀾。也因此到了 2023 年的 7 月初，行政院高層和民進黨立法院黨

團幹部，都還表示下個會期才會進入立法程序。也是到了 7 月，《外役監條例》修

法又開始受到媒體和社會的關注，使得《外役監條例》的修正案，突然又於 7 月底

完成三讀。

4. 《促進轉型正義條例》

本法案在 2016 年 4 月 1 日提案，蔡總統在次年 2 月 28 日呼籲法案能夠在當

會期通過立法。其後行政院與立法院便於 3 月立刻開啟相關工作，民進黨黨團總召

柯建銘也表明：「這會期一定要處理」並於 4 月 5 日召開第一次黨團協商（劉冠

廷，2017）。然而對於當時的立法院而言，《促進轉型正義條例》並非第一優先法

案，而是《前瞻基礎建設特別條例》（陳俊華等人，2017）。因此，該會期 6 至 8

月底的三次臨時會，都是以《前瞻基礎建設特別條例》的法案通過以及預算案為目

的。法案的優先性，似乎預告了法案無法於當會期通過。進入 9 月的第四會期後，
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該草案終於被列為重要法案，但仍次於其他更重要的案子，例如總預算案等（溫

貴香，2017）。立法院於 11 月 29 日開啟連續三天的黨團協商，並於第四次黨團

協商（12 月 1 日）後交付院會討論表決通過（12 月 5 日）（蘇龍麒、陳俊華，

2017）。這次法案通過快速，很大可能與蔡英文後來再次呼籲有關，其在第二次黨

團協商前發文表示「朝野黨派把握這個契機，讓草案順利進入下一個階段」（蔡英

文，2017）。

5. 《財團法人法》

《財團法人法》行政院法案於 2017 年 5 月 5 日提案，遲未通過和其爭議性有

關。包括是否要將宗教團體納入，以及是否要包括醫界團體等種種因素，致使法案

延宕至 2018 年。在該年，又有軍人年改等法案擋在前頭。即使在 2018 年，法案

的處理開始啟動，也不是那麼快速審議。3 月開始辦理公聽會，5 月開始第一次黨

團協商，並於 6 月底進行後續的黨團協商與院會表決，其最後的版本也排除了宗教

團體（劉麗榮，2018）。

6. 勞保年金改革

由於軍公教年金改革三法在修法過程都有其困難，更遑論涉及面更廣的勞保

年金改革。行政院在 2017 年 4 月 7 日提案，蔡總統在 2017 年 6 月 23 日和黨

籍立委餐敘表達希望儘快通過。勞動部多次以「社會分歧」為由擱置（李雅雯，

2020），行政院更是在  2020 年將處理時程寬限至  2024 年前處理（季節、林縉

明，2020）。對於勞保的問題，政府仍以撥補基金的方式應對（吳欣紜，2021，

2022；賴于榛，2023）。

除上述個案外，《國家安全法》相關修正案早在 2017 年便提出，遲至 2019 

年  6 月  19 日通過。不過，此處考量的是總統態度在其中的作用，由於蔡總統在 

2019 年 5 月 10 日表示關心後，《國家安全法》於 6 月 19 日通過，那麼其不列入

總統法案影響力延遲案例。

綜合上述，法案之所以無法及時通過，常因政府推行的法案往往眾多，有時

候一個會期、甚至屆期都難以全面地處理好。於是，自然會有某些法案設定為優先

審議的重要法案、有些則否，其結果便是某些法案雖然被下令要在特定時間內完成

立法，但受其他法案的優先程度影響，只好暫緩、延遲。此外，特定法案利益關係

網絡較大，相關利益關係人有著不同意見，並具議程影響能力，使得這些法案無法

在預定的時間達成通過。不過，除了各方行為者終於曠日廢時地達成妥協、共識之

外，重要社會事件也會對原先擱置的法案產生催促的作用，《外役監條例》和《農

業保險法》便是。
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伍、結論

本文探討蔡英文總統任期的法案推動行為，這項研究是奠基在既有的相關研究

基礎上，結合憲政體制特性與立法行為兩個主題，並聚焦在於總統角色。試圖反映

臺灣「總統優勢的半總統制」的實然面貌，以縮減理論與實際之間的落差。

但這項研究在臺灣，有本質上的結構性限制，因我國總統並無提出法案的權

力，亦無類似美國政府運作下有明確的「總統法案清單」作為實證基礎。雖然此一

研究不可避免的有一定程度的「間接」探測，有別於既有多數研究逕以行政院法案

的通過情形來衡量總統的立法影響，本文的研究儘可能建立在總統態度和行為的

「直接連結」基礎上。藉由蒐集與分析大量有關總統明確態度表達的資料，本研究

相當程度達成了上述的研究期待，所獲研究發現在此簡述如下。

首先，在總統法案態度的表達上，蔡總統任期初始即大量推動相關改革法案，

即集中在第一任任期中，而在第二任任期採取相對於之前較保守的作法，尤其在蘇

貞昌擔任行政院院長後，直接介入立法進程的情況減少。

其次，就法案表達型態來看，本文創設總統法案主導性（或介入）表達型態

的類型劃分：宣達立法、推動指示、時效催促、定調拍板、改變扭轉，以呈現更細

膩的總統立法影響作為。研究顯現，最常見的類型為宣達立法，其次是推動指示，

再來則是立法時效的催促，這顯示蔡總統對法案採取更實質的介入。至於由總統在

法案進行原則性的定調拍板，亦有相關重要個案。至於改變扭轉則並無任何確定案

例，顯示在一致政府下，民進黨政府法案提出後不至於出現與總統的想法和態度有

違，而發生有需要在立法議程進行中再予改變扭轉的爭議情況。

另由於定調拍板的法案推動類型，更能顯示蔡總統的政策權力，因此本文對

其採取進一步分析。研究發現，個案大多都出現在政府與執政黨內部有所爭論時，

蔡英文須親自下場、協調各方作出決定。尤其是在執政初期，民進黨睽違八年再度

坐上中央寶座，府院黨步調一開始尚不協調，必須仰賴蔡英文召開執政決策協調會

議，以平各方紛擾。

再就表達的場合（機制）來看，最常見的場合是在總統府和民間活動表達政府

法案的推動，其次是黨政平臺、中常會，以及總統邀集的會談。研究發現，蔡總統

不同於之前的陳水扁和馬英九兩位總統的黨政運作模式，從其執政初期的執政協調

會議參與人士身分來看，成員較前兩位總統規模更大，且一旦有所指示，內容常是

具體而細膩，不僅止於「大政方針」。

此外，本研究關注總統法案態度表達的影響，並以時效催促和強烈指示法案通
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過情形為分析對象。研究顯示，仍有部分重要法案未在蔡總統指示的會期時限下三

讀通過。這顯示在一致政府有利條件下，總統所在意的法案不見得都能在立法時效

上如願達成。從理論層次上來看，這涉及到「總統法案」的性質以及機關立場和議

程設定因素，以及行政部門和國會黨團的立法協商成本。這項研究發現，補充了既

有一致政府下總統法案推動的理論觀點。

最後，在我國這種總統權力相對於行政院院長優勢的半總統制政府下，如何設

計具有理論實益和創新性的總統立法推動和影響力之研究，應該可以持續成為政治

學的研究課題，本文是其中的一項嘗試和創新。2024 年 5 月新任總統賴清德就職

後將面對國會中執政黨少數的挑戰，賴總統如何推動法案已成為關注的焦點，也顯

示這個議題不論是在現實上或理論上都值得探討。
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附錄

表 A  
蔡英文總統對法案表達態度清單

第九屆立法院法案

原住民族土地及海域法 科技基本法

中醫藥發展法 陸海空軍軍官士官服役條例

公司法 原住民身分法

公民投票法 原住民族土地及海域法

文化內容策進院設置條例 原住民族自治法

外國專業人才延攬及僱用法 原住民族語言發展法

外籍人才延攬專法 財團法人法

全民健康保險法 國家語言發展法

年金改革法案 產業創新條例

住宅法 陸海空軍刑法

兩岸人民關係條例 勞動基準法

法官法 所得稅法

金融科技創新專法 新經濟移民法

金融科技發展與創新實驗條例 資通安全管理法

長期照顧服務法 農民健康保險條例

促進轉型正義條例 農業保險法

前瞻基礎建設計畫 電業法

前瞻基礎建設特別條例 境外資金匯回管理運用及課稅條例

客家基本法 醫療法

律師法 礦業法

政治檔案法 警察人員人事條例

毒品危害防制條例

第十屆立法院法案

不動產經紀業管理條例 促進轉型正義條例

公司法修法 國民法官法

外役監條例 溫室氣體減量及管理法

平均地權條例 嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例

生技新藥產業發展條例 警械使用條例

企業併購法 最低工資法

地方制度法 再生醫療法

再生醫療製劑條例 太空發展法

政治檔案條例 個人資料保護法 
性別工作平等法 性騷擾防治法

最低工資法

資料來源： 作者根據自由時報新聞資料庫、聯合知識庫-全文報紙資料庫、總統府新聞、其他網路新聞自

行整理。
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表 B  
蔡英文對法案推動的表達情形（第九屆立法院）

日期 場合 法案 總統態度類型

第九屆第二會期

2016-08-01 總統府 1 原住民族自治法、原住民族土地及

海域法、原住民族語言發展法

宣達立法

2016-08-02 總統府 1 原住民族土地及海域法、原住民族

自治法

推動指示

2016-09-04 總統府 2 住宅法、長照法 時效催促

2016-09-05 總統府 2 年金改革法案 時效催促

2016-10-04 執政決策協調會議 勞基法 定調拍板

2016-10-17 執政決策協調會議 電業法 定調拍板

2016-10-20 2016 財訊金融獎頒獎典禮 金融科技發展與創新實驗條例 定調拍板

2016-10-25 執政決策協調會議 全民健康保險法 定調拍板

2016-10-28 總統府 2 公司法 宣達立法

2016-11-01 執政決策協調會議 長照法 推動指示

2016-11-17 2016 MEET Taipei 創新創業

嘉年華

科技基本法、公司法 宣達立法

2016-11-22 執政決策協調會議 財團法人法 定調拍板

2016-12-05 全國科學技術會議 科技基本法 宣達立法

2016-12-05 府院黨協調會 農業保險法 時效催促

2016-12-06 執政決策協調會議 勞基法 時效催促

2016-12-19 桃園市社會住宅工典禮 住宅法 宣達立法

2016-12-21 民進黨中常會 電業法 時效催促

2016-12-21 民進黨中常會 電業法 推動指示

2016-12-26 執政決策協調會議 電業法 時效催促

2017-01-01 2016 年終茶敘 住宅法、長照法 推動指示

2017-01-04 全國青年創業總會第 23 屆

會務幹部就職典禮暨成立 

45 週年慶

科技基本法、公司法 宣達立法

2017-01-22 年金改革國是會議 年金改革 定調拍板
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日期 場合 法案 總統態度類型

第九屆第三會期

2017-02-05 臺商春節聯誼活動 年金改革、科技基本法 宣達立法

2017-02-07 執政決策協調會議 前瞻基礎建設計畫、年金改革 宣達立法

2017-02-14 出席一○六年工商團體春節

聯誼會

科技基本法、外籍人才延攬專法、

金融科技創新專法

宣達立法

2017-02-28 二二八中樞紀念儀式 促進轉型正義條例、政治檔案法 時效催促

宣達立法

2017-03-20 總統府 1 原住民族土地及海域法、原住民族

自治法、原住民族土地或部落範圍

土地劃設辦法

宣達立法

推動指示

2017-04-07 鄭南榕基金會舉行殉道  28 

週年追思會

促進轉型正義條例 推動指示

2017-05-10 民進黨中常會 公投法、財團法人法、外國專業人

才延攬及僱用法

推動指示

2017-05-14 與高中生面對面論壇座談會 前瞻基礎建設特別條例 宣達立法

2017-05-19 總統府 1 促進轉型正義條例 宣達立法

2017-05-26 總統府 1 國家語言發展法、客家基本法 宣達立法

2017-05-30 總統府 1 土海法 推動指示

2017-06-10 臺南市 前瞻基礎建設特別條例 推動指示

2017-06-12 總統府 2 年金改革 推動指示

時效催促

2017-06-14 民進黨中常會 前瞻基礎建設計畫、年金改革 推動指示

2017-06-23 總統府 2 年金改革 定調拍板

2017-06-24 齊柏林紀念展 礦業法 宣達立法

2017-08-30 民進黨中常會 前瞻基礎建設特別條例 時效催促

第九屆第四會期

2017-09-29 原轉會會議 原住民身分法 推動指示

2017-10-04 媒體 軍人年金改革 宣達立法

2017-10-10 總統府 1 毒品危害防制條例 宣達立法

2017-11-10 工業節大會 產業創新條例、公司法 宣達立法

2017-11-22 醫師節慶祝大會 醫療法 宣達立法

表 B（續）
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日期 場合 法案 總統態度類型

2017-11-28 臉書 促進轉型正義條例 推動指示

2017-11-29 總統府 1 公司法 宣達立法

2017-12-12 政府其他場合 資通安全管理法 推動指示

2017-12-20 臺灣併購金鑫獎頒獎典禮 公司法 宣達立法

2017-12-29 總統府 1 稅改、公司法 宣達立法

2018-01-16 總統府 1 稅改、公司法 宣達立法

第九屆第五會期

2018-02-21 臺商春節聯誼活動 公司法 宣達立法

2018-03-01 工商團體春節聯誼會 新經濟移民法 宣達立法

2018-04-30 總統創新獎頒獎典禮 文化內容策進院設置條例 宣達立法

2018-04-26 第一屆金牌農村競賽頒獎典

禮

農民健康保險條例 宣達立法

2018-05-17 歐洲商會 2018 歐洲日晚宴 公司法 宣達立法

2018-05-23 民進黨中常會 警察人員人事條例 時效催促

2018-06-26 107 年反毒有功人士

團體暨績優毒品危害

防制中心頒獎典禮

毒品危害防制條例 宣達立法

第九屆第六會期

共 0 筆。研究者再三檢索和確認，並沒有發現蔡總統在第六會期直接對特定法案指名表達態度

和下達指示，應非遺漏資訊。

第九屆第七會期

2019-04-24 基層座談會 法官法 宣達立法

時效催促

2019-05-10 總統府 1 陸海空軍刑法、兩岸人民關係條

例、境外資金匯回管理運用及課稅

條例

時效催促

第九屆第八會期

2019-09-08 全國律師節慶祝大會 律師法 宣達立法

2019-10-26 全國中藥商後援會成立大會 中醫藥發展法 宣達立法

資料來源： 作者根據自由時報新聞資料庫、聯合知識庫-全文報紙資料庫、總統府新聞、其他網路新聞自

行整理。

表 B（續）
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表 C  
蔡英文總統對法案推動的表達情形（第十屆立法院）

日期 場合 法案 總統態度類型

第十屆第一會期

2020-07-05 總統府 1 國民法官法 推動指示

第十屆第二會期

2020-12-20 2017 臺灣併購金鑫獎頒

獎典禮

企業併購法、公司法 宣達立法

第十屆第三會期

2021-05-26 民進黨線上中常會 紓困條例 推動指示

第十屆第四會期

2021-12-03 臺灣醫療科技展 生技新藥產業發展條例 宣達立法

2021-12-19 民進黨中常會 地方制度法 定調拍板

2022-01-22 經國七海文化園區開幕 促進轉型正義條例 宣達立法

第十屆第五會期

2022-02-14 總統府 1 再生醫療發展法、再生

醫療施行管理條例、再

生醫療治劑管理條例

宣達立法

2022-04-22 RA100 地球解方-2022 永

續設計行動高峰會

溫室氣體減量及管理法 推動指示

2022-06-06 全國產業總工會第七屆會

員代表大會

最低工資法 推動指示

2022-08-23 總統府 1 外役監條例 推動指示

2022-08-23 民進黨中常會 警械使用條例 時效催促

2022-08-26 總統府 1 警械使用條例 推動指示

第十屆第六會期

2022-09-05 殉職警員告別式會場 外役監條例 時效催促

推動指示

2022-12-07 行政團隊高層會議 平均地權條例、不動產

經紀業管理條例

時效催促

2022-12-31 國安高層會議 平均地權條例、不動產

經紀業管理條例

定調拍板

推動指示
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日期 場合 法案 總統態度類型

2023-01-23 國安高層會議 平均地權條例、不動產

經紀業管理條例

推動指示

第十屆第七會期

2023-02-23 總統府 1 再生醫療法、再生醫療

製劑條例

宣達立法

2023-02-28 二二八紀念活動 政治檔案條例 時效催促

2023-05-13 2023 今周刊第八屆總統

與高中生面對面論壇

個人資料保護法 宣達立法

2023-06-06 臉書 性別工作平等法 定調拍板

2023-07-14 臉書 性騷擾防治法 推動指示

第十屆第八會期

2023-10-10 國慶活動 最低工資法 推動指示

2023-10-30 台灣國際太空年會 太空發展法 宣達立法

資料來源： 作者根據自由時報新聞資料庫、聯合知識庫-全文報紙資料庫、總統府新聞、其他網路新聞自

行整理。

表 C（續）
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A Study on the President’s Advocacy and Inf luence 
on Legislative Bills under a Semi-Presidential 

System: The Case of the Tsai  
Ing-wen Administration

Hongming Chen*

Abstract

This study examines the president’s advocacy and influence on legislative 

bills, using the Tsai Ing-wen administration as a case study. The research explores 

the constitutional realities of presidential power within a semi-presidential system 

by analyzing the advocacy of legislative bills through a self-developed theoretical 

framework. Unlike previous studies, which have indirectly assessed presidential 

influence by examining the passage of Executive Yuan bills, this paper directly 

studies the president’s role in the passing of legislative bills through the inspection 

of empirical data. The article introduces a classification of presidential leadership (or 

intervention) in the legislative process, encompassing five dimensions: announcing 

legislation, issuing directives, urging legislative timeliness, making final decisions, 

and altering or reversing bill content. Through this framework, the study provides 

deeper insights into the president’s role in the legislative process, offering a more 

comprehensive understanding of presidential influence within a semi-presidential 

system.

Several key findings emerge from this study. First, presidential involvement 

in passing legislative bills was more prominent during President Tsai’s first term, 

with her second term shifting towards a more conservative approach characterized 

by less direct intervention. Second, regarding the president’s attitude towards 

*	  Professor, Center for General Education, Chung Yuan Christian University.
	 E-mail: minghugo@gmail.com
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individual bills, the most frequent form of involvement was the announcement of 

government-backed legislative initiatives, followed by the issuance of directives 

or guidance, calls for timely legislative action, and direct involvement in final 

decision-making. However, no instances were observed where the president altered 

or reversed the content of existing bills. Such findings indicate that President 

Tsai exercised substantial influence over legislation, rather than merely adopting 

symbolic expressions. The study also reveals that some key bills failed to pass 

the third reading within the timeframes set by her directives. Despite President 

Tsai’s explicit timeline requirements for certain bills, some did not progress as 

planned, underscoring the limit ations of presidential influence even under a unified 

government. This situation highlights the impact of multiple factors—such as the 

nature of “president-led bills,” the policy stances of various government agencies, 

and agenda-setting dynamics—on the legislative outcomes of these bills.

Keywords:  semi-presidential system, bill, legislative impact, Tsai Ing-wen, unified 

government


