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我在聆聽了張玉法院士的演講，以及兩位評論人錢永祥教授跟周保松教

授的評論後，希望能夠延續他們的發言，分享一些意見。

基本上，我對張院士的論述是相當佩服的，因為他很精準扼要地說明了

中華民國成立之後，如何歷經幾個不同階段的民主發展，尤其是1940年代後

期到2008年的整個變化。他形容這是一個「從革命民主到民主革命」的過程，

我相信走過這個歷程的人應該都會深有同感。的確，國民黨曾經自我界定為

「革命民主政黨」，而「革命民主」也曾經是一個帶有進步意義的用語。但是在

1980年代的自由化及民主化之後，「革命民主」變成威權、保守的代名詞，連

國民黨自己也重新定位為「民主政黨」。然而，新出現的民主政權已經不再認

同中華民族，而是在去除中華民國法統之後，暫時借用中華民國的國號，追

求台灣獨立。這種轉變過程，在全世界的民主轉型中是很少見的。無論將來

會怎麼繼續發展，我相信已經發生的歷程都很值得深思反省。

我跟兩位評論人一樣，都不是歷史學出身，而是研究政治哲學，所以我

基本上不會從史學的角度去評論，只能從我熟悉的政治理論，跟我過去幾年

在台灣政府服務的實務經驗，來針對同一個課題，表達一下自己粗淺的看法。

一　漫長的民主道路

張院士論述的題目很大，所以我想試着從一個長時間的、同時也是比較

的觀點，來談台灣民主發展的問題。從長時間的觀點來看，其實台灣現在的

政府（不管你稱之為中華民國政府或者台灣政府），它的整個民主化過程是相

當漫長的。借用張院士的論述框架來講，從辛亥革命之後，中華民國正式成

立，時間是在1912年。但是民國初年動亂不斷，一直到真正的民主體制穩定

對台灣民主現狀與未來的思考

二十一世紀雙月刊　2018年10月號　總第一六九期

c169-201807025.indd   23 18年10月5日   下午3:16



24	 二十一世紀評論

下來，已經是1980年代中期。在這之前，各位也知道，中國大陸經歷了袁世

凱稱帝、二次革命、軍閥割據、北伐、中原大戰，對日抗戰、國共內戰，然

後國民政府遷到台灣，實施戒嚴，一直到1987年才解除戒嚴。所以中華民國

雖然在1912年成立，但是以我們對民主政治最起碼的定義來講，恐怕要到

1980年代末期才能說中華民國真正跨過民主的門檻。從1911年的辛亥革命到

1987年的解除戒嚴，時間長達七十六年。如果採取的標準更嚴格一點，時間

還必須往後推，一直到台灣進行所謂修憲，也就是在1991至1992年之間終止

動員戡亂時期，制訂《中華民國憲法增修條文》，確立中央民意代表全面定期

改選，則時間幾乎長達八十年了。

我們比較一下其他民主國家，從一個非民主體制轉變成民主政體的過

程，它們要花多少時間？美國大概是最快的。1776年革命之後，沒有幾年時

間就成為一個民主國家。德國是在1919年第一次世界大戰之後，才制訂《魏瑪

憲法》（Weimar Constitution），建立一個民主共和的體制，但1933年納粹掌

權，實施極權主義統治，民主中斷，等到第二次世界大戰結束之後，才恢復

憲政民主體制。從1919到1949年，它走了三十年才完成民主轉型。

相較於台灣，花比較多時間的可能是法國。從1789年的法國大革命，一

直到1870年第三共和建立，法國才開始進入一個比較穩定的共和時期。當然

這個時候普選權還沒有擴大，而且二戰期間法國也曾被納粹德國佔領。但是

如果粗略地估計，法國從1789年革命到1870年共和確立，至少花了八十一年

時間。

因此，我要講的第一點就是，中華民國過去所走的民主道路其實相當漫

長，不是十年或二十年就走完的。在這裏面就有很多值得思考的事情，並且

可以從一個比較長期的角度去看，想想這個民主歷程成就了甚麼，以及留下

了甚麼問題。

江宜樺教授（資料圖片）
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二　台灣確立民主最基本的條件

我覺得幾位論者講得都很好，民主體制在台灣有它的優點，也有它的缺

點，而它的優點常常是現在在台灣生活的民眾所忽略的。因為每天生活於其

中，看着各種媒體的負面新聞報導，你會覺得非常沮喪，以為台灣民主彷彿

一無是處。但是如果你能擺脫媒體跟網絡社群，站在一個不同的角度來看台

灣，無論從發展歷程上，還是從跨國比較上來看，你都會覺得台灣的民主其

實還真的是蠻了不起的。

在幾十年的發展過程之後，台灣已經確立了民主最基本的條件，就是建

立了一個公平公開的定期選舉機制；因為有了這個機制，政權可以和平轉

移，不需要戰爭，不需要政變，不需要複雜的權力爭奪或黑箱交易。而在這

個公平的選舉過程中，又意味着很多立場不同的政黨可以自由成立，一起競

逐決策權力。不像有一些地方，到目前為止雖然有了選舉，可是事實上並沒

有真正的政治多元性存在，只有一個獨大的威權性政黨，控制每一次選舉的

結果。今天，台灣毫無疑問已經達到了公平選舉、多黨競爭、政權和平轉移

的民主標準。

更重要的是，台灣的公民社會非常多元且活潑，我認為這一點可能是吸

引其他華人社會注意甚至羨慕的主要原因。台灣人民有權利去投票、有政黨

競爭可以進行政權轉移，從體制上來講是一個毫無疑問的成就。但是很多人

更喜歡的是台灣的社會生活，而不是政治生態。你如果仔細看總統府、行政

院、立法院的運作，你不會特別喜歡台灣；但是如果你到台灣旅行，到餐

廳、車站、便利商店、鄉下民宿，你會很喜歡這個社會。很多人都認為台灣

民眾很熱情，對陌生人很友善，同時又活得很理直氣壯，對公共事務可以愛

怎麼批評就怎麼批評，完全不用擔心政府的限制與迫害。就如剛剛兩位評論

人所講，這一種社會的形成在政治基礎上不是沒有原因的。如果台灣一直採

取過去的威權統治，恐怕不太可能孕育出這種富有人情味，同時又很活潑的

社會。當然不用我去強調，台灣民主一個很重要的條件是充分的言論、集

會、結社自由，這些自由得到高度的保障，讓台灣在「自由之家」（Freedom 

House）的排名始終名列前茅。台灣言論自由程度之高，甚至讓台灣人有時候

都會說：我們幹嘛這麼自由？我們的言論自由已經到了連誹謗都不會獲罪的

地步，這是好是壞當然見仁見智。不過我剛才所講的，都是台灣民眾可以理

直氣壯地說民主是一個好東西的原因，因為它意味着人民可以享有很多權利。

三　台灣民主的問題

但是，台灣民主在幾十年發展之後，確實也出現了一些問題。第一，剛

才幾位論者都講到，台灣的國家認同極度分歧，而且幾乎可以說沒有妥協的
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餘地。追求台灣獨立建國的人，跟希望將來跟中國大陸和平統一的人，對國

家民族的想像是完全不一樣的。我們政黨政治競爭的分割線變成了不是一般

公共政策的討論，而是跟國家認同的分野有關。在西方民主國家，人們會因

為移民問題、墮胎問題、同性婚姻問題、自由貿易問題等而分裂，但他們還

是認為這些只是一個國家內部的紛爭。但是在台灣，國家認同問題卻會讓人

們彼此懷疑對方出賣自己。獨派的人認為跟大陸簽訂合作協議就是「賣台」、

「台奸」，而統派的人則認為修改歷史教科書就是「數典忘祖」、是「漢奸」。很

多公共政策的討論都被人從政治認同的分割線上劃下來，變成「愛國者」與「賣

國賊」的鬥爭。我曾經形容這是一種民主的內戰，它實質上接近一種戰爭，只

是借用民主的手段進行。我們知道，很多國家有民主競爭，但是不會把它弄

得像在打仗、要消滅對方。可是台灣的政黨政治因為有國家認同的根本差

異，競爭起來就像在打一場內戰。以早期來講，當國民黨在1950至1960年代

一黨獨大的時候，會極力打壓所有主張共產主義跟台獨的政治勢力，只要抓

到就關，不讓反對者有生存的空間。今天顛倒過來，執政的民進黨會用轉型

正義的名義，想盡辦法消滅國民黨，讓它不能再威脅民進黨的政權。民進黨

不是透過公平的司法審判，而是透過立法院的多數決制訂法律，將國民黨定

義為必須整肅的威權遺孽，其過去所為皆為不義，其所有黨產皆為不當所

得，只要跟過去的國民黨有關係的組織都叫做「附隨組織」，政府可以隨意查

封、凍結、解散、充公，這種做法已經不是一般的轉型正義了，而是用政治

手段消滅對方，讓它永遠不會有機會再跟你進行民主競爭。這種做法能不能

增進民主？我高度懷疑。這種情況在未來幾年會不會改善？我不知道。

第二，台灣民主的問題不只有國家認同分歧的問題，還有法治不彰的問

題。剛剛周保松教授講台灣民主沒有辦法迴避中國因素這個問題，我有贊同

的地方，也有商榷的地方。我覺得台灣有些偏向獨派的學者，在談台灣民主

發展的問題時，習慣把所有的困境都推給所謂的「中國因素」，彷彿台灣的民

主困境主要都是中國因素造成，但是我們都知道這不是事實，因為台灣的民

主本身（或甚至可以說普遍意義上的民主制度本身）就存在着不少問題。當我

在談民主制度的時候，我希望我們認真去談民主，不要把民主化演繹為統獨

問題或者中國因素決定的問題。台灣民主之所以讓我這個研究民主政治的人

覺得有一些遺憾，是因為它除了中國因素或統獨問題以外，還有很多盤根錯

節的問題。

民主必須奠基於法治（rule of law）之上，但是台灣一直沒有培養出一個穩

健的法治文化，始終是一個人治色彩很重的社會。相對來講，我必須承認香

港法治文化的根基是比較厚實的，這可能跟英國殖民政府的長期統治有關。

香港人做事講求法律根據，連學校的文書程序也是一板一眼。法治的背後有

一個很重要的觀念，就是法律規範是普遍適用、無分貴賤的。即使是最高統

治者，也不能超越法律或曲解法律。台灣的法治觀念薄弱，不只一般人民沒

有守法的觀念，連司法系統本身都沒有很精確的法治觀念。法官與檢察官表
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面上都超乎黨派，但實際上不少司法人員有自己的政治立場，這就使得大量

的政治爭議一旦以法律訴訟的形式去處理，最後卻出乎意料地變成政治性的

決定，而不是尊重法律專業的決定。舉例來講，在最近的台灣大學校長選舉

風波中，台北地檢署配合執政黨的政治風向，想要阻止管中閔接任台大校

長，居然大張旗鼓約談校長遴選委員會的委員，並拼命追查校長當選人管中

閔赴大陸演講有沒有違法，卻對明顯違法違紀的教育部長涉案情節不聞不

問，不僅鬧成國際醜聞，也曝露出司法人員法治觀念之薄弱。另外，2013年

立法院長王金平涉嫌關說司法案，法官認為關說行為的對價關係不夠，因此

關說者被判無罪，反而揭發關說的馬英九總統要被判洩密罪。這些事情都讓

是非黑白顛倒，守法者氣憤難平。當司法不能實現公平正義，法治就無法深

入人心；而沒有了法治，台灣的民主絕對不可能是健全的民主。

第三，台灣的憲政體制本身就有問題，這也跟統獨完全無關。世界上的

政府體制主要有內閣制、總統制跟雙首長制，台灣現在採行的是所謂雙首長

制：既有民選的總統，又有向國會負責的行政院長（相當於外國的內閣總理）。 

經過我自己在政府服務的體驗，我在很多場合都相當明確地講，雙首長制是

三種制度裏最不好的一種。我們可以採取內閣制，可以採取總統制，但是很

不幸台灣採行的是雙首長制。客觀來講，雖然全世界也有幾十個國家採行這

種制度，但是我認為採行這種制度的國家，大部分在政治上比較沒有辦法做

到權責分明。為甚麼呢？理論上，總統負責國家安全，並可以在總統府下設

置國家安全委員會，會議由總統主持；實質上，總統真正會管的事情，絕對

不限於所謂的國家安全。過去，我們把兩岸、國防、外交等事務界定為國家

安全的範疇。因為總統是民選產生，民眾對於總統有很高的期待，總統本身

也有強烈的使命感，所以任何一個民選總統都會在總統府裏成立各種常設性

或臨時性的小組，來協助其做決策。

相對而言，行政院長依慣例負責兩岸、國防、外交以外的事情。但在實

際運作上，行政院長必須帶領所有部會首長，包括國防部長、外交部長、陸

委會主委，到立法院去接受質詢，並扮演爭取預算通過以及為法案辯護的總

其成者。如此一來，總統與行政院長之間的權責會很難釐清。總統有權決定

國家所有的重要政策，可是總統並不需要到國會去報告跟答詢；相對地，行

政院長必須向國會負責，但有時候這些政策並不見得是行政院決定的。這種

權責之間的落差，一直是社會各界所關心的問題。

雙首長制的最大問題是：當總統與國會多數黨不是同一個政黨時，政府

施政將寸步難行。我們剛剛所講的情況是假設總統跟國會多數黨隸屬於同一

個政黨，譬如說像現在民進黨當政。但是如果總統所屬政黨在國會只有少

數，那麼剛剛所講的每一個問題的嚴重性，都將增加一倍以上。它之所以會

變得更複雜，是因為反對黨身為國會多數黨，絕對不會配合總統的意願。如

果總統執意任命同黨的人擔任行政院長，這個院長到立法院只會成為「炮灰」， 
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就像陳水扁總統任內大部分時間的情況。但是如果總統遵照憲法精神任命多

數黨的領袖擔任行政院長，而這個強勢的院長不理會總統的意志，國家政務

一定會亂成一團。那種情形我們實際上還沒有碰到，碰到了我們的政府必然

癱瘓。

各位在我講這一點的時候不妨想一想，如果有一天香港有機會實現民主

化，除了能否避免台灣早期在民主化過程中出現的買票、賄選甚至派系問題

之外，憲政體制或政治體制的問題會不會也是一個隱憂？在香港，特首及立

法會的產生方式是一個非常複雜的過程；而這兩者之間的關係，也絕對不是

一個權責分明的關係。將來究竟要如何改善，才能發揮分權制衡的功能？這

個體制問題需要香港人好好思考，否則光是實施公民普選，恐怕還是像台灣

一樣混亂。

第四，媒體生態的惡化對民主的傷害太大了，而這一點不止見於台灣，

也見於很多所謂先進的民主國家，包括美國。美國這幾年來，媒體愈來愈趨

於兩極分化，而且假新聞氾濫成災，已經到了一個沒有辦法進行理性討論的

地步。當然，有人會覺得這種媒體百花齊放的情況其實就是自由主義追求的

一個結果，但是容我直率地講，假新聞不是自由主義鼓勵的現象。自由主義

強調言論自由，尤其是媒體的言論自由，這一點沒有錯。可是自由主義也堅

持某些是非價值，包括尊重事實、懲罰造謠毀謗、禁止煽動性的仇恨言論以

及種族主義，等等。我們今天看到的問題，卻是媒體（無論是傳統媒體或網絡

媒體）都以推高閱讀率、收視率、點擊率為最高圭臬，愈來愈不重視媒體原本

應該遵守的原則，如確實查證、平衡報導、避免製造社會對立等。

以台灣為例，自從《蘋果日報》進入台灣，新聞報導就以色、腥、羶為主

力，因為這些素材最能刺激讀者的感官反應。接着愈來愈多的媒體發現，扭

曲事實、製造對立也是吸引大眾注意力的有效策略，因此許多公眾人物的發

言都被斷章取義，而許多事件的經過也被刻意顛覆。大眾對公共事務的認

知，變成媒體可以操縱的對象。等到社群媒體興起，各種政治力量及商業集

團更是掌握了這個媒體生態重新組合的大好機會，製造出各種傷害民主政治

運作的事情。自媒體的蓬勃發展以及欠缺明確規範的公民記者現象，讓網絡

世界變成一個比傳統媒體更有影響力、但也更接近叢林法則的地方。十九世

紀以來，西方自由民主體制原本相當依賴言論自由及媒體自律，就如同托克

維爾（Alexis de Tocqueville）所描述的美國社會。但是，二十世紀末葉以降，

媒體自律已經逐漸消失，而言論自由也慢慢變成各種不負責任的言論的護身

符。如果到後來，所有的言論及媒體的運作，都變得只以收視率、點閱率、

廣告，或者如何譁眾取寵以得到最大的傳播效果為考量，那麼建立在這種媒

體生態上的民主政治體制是不可能穩健的。如果不重視媒體生態惡化的問

題，我覺得民主政治是走不下去的。

第五，就是錢永祥教授談到的民粹主義問題。民粹主義現在在世界各地

愈來愈猖狂，而民粹領袖也逐漸取代先前那種令人不滿的舊式政治人物。不
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只在美國，很多人認為在東亞、中東，甚至在歐洲，愈來愈多右派民粹主義

政黨興起。因此，很多人開始擔心民粹主義是不是會傷害到我們追求的自由

主義民主？所謂「民粹主義」，跟民主政治其實有非常強烈的內在關聯，因為

兩者都以訴求於人民、相信人民的判斷為核心信念，因此有人甚至認為，只

要有民主的地方就有民粹的潛在可能性。這一點我同意，因為兩種現象都是

以訴諸選民的利益跟權力為他們最高的要求。可是民粹主義畢竟不同於我們

所講的憲政民主或自由民主，因為它是以討好選民來掌握權力，進而實現政

治人物的個人利益。在手段上，它經常以挑動非理性的、情緒性的方式，而

不是鼓勵理性的溝通，來達到政治目的。此外，民粹主義也經常訴諸不合乎

法治精神的體制外手段，通過這種方式來迴避法律制度所設下的障礙。民粹

主義愈盛行，憲政民主就愈是岌岌可危，像二戰之前的德國一樣。對民主政

治稍有了解的人都知道，這不是一個健康的發展。台灣經過幾十年的民主發

展之後，隨着全球化衍生的種種問題，也出現許多民粹主義的現象。那將來

到底該怎麼辦？我們有沒有辦法在全球的民粹主義浪潮衝擊下，找到一條健

康發展之路？我也不知道。

四　小結

最後，我也想跟前面兩位評論人一樣，對今天所談到的主題，也就是對

這幾十年來台灣從革命民主到民主革命的這個過程，提供一點個人的評論。

我認為台灣的民主還沒有走到它理想的狀態，更沒有走到所謂的盡頭；相

反，它還有很大的努力空間。雖然近些年來，某些國家——不管是中國大陸

或者美國、俄羅斯等——的表現，會讓一些人懷疑民主是不是一個值得追求

的體制，以及非民主體制是否值得效法，但是我認為，大部分台灣人民不可

能選擇非民主體制，不可能喜歡專制或者要走回頭路。台灣民眾雖然整天在

罵民主政府效能不彰，可是你如果真的問：我們是否不要再有公平公開的定

期選舉，不再有多黨的競爭，不再有政權的和平轉移，不再有言論自由，不

再有公民社會的活力⋯⋯相信沒有人會贊成。因為民主的好處我們已經享受

到，不會想要放棄；雖然它的壞處大家天天罵，目前也沒有解決方法，但有

民主還是比沒有民主好。這就是現在台灣民主政治的實際狀況。在這種狀況

下，台灣究竟要怎麼做才能夠走得更好，乃至對其他國家或地區所有關注 

台灣民主的人產生一個比較有意義的參照作用？我覺得這是大家都需要努力

思考的。

江宜樺　台灣前行政院長
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