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中文摘要

本計畫主要係探討在雙首長憲政體制下，國家安全事務的分工與決策體系。計畫中特別就我

國與法國國家安全決策體系的架構與運作機制的異同及特色予以研究，並依此對我國未來憲改方

向提出若干借鏡和可行建議。法國第五共和的雙首長憲政體制之下，一方面總統直選，擁有憲法

上許多重要且獨立的權力，另一方面，他又任命總理且必需對國會負責，造成總統有權無責，且

多朝向綜攬大權的發展模式。在國家安全決策體系上，法國總統不但依法主持部長會議（相當於

我國的行政院院會），同時也是國防最高會議以及國防委員會的主席，特別是在 1964 年更取得了

核子武力的發射決定權。換句話說，法國總統雖然在行政體系上無法直接指揮國家安全相關機制，

但是實際上可透過上述會議及相關機制（如國防總署），甚至於政治任命的專業幕僚來參與或影響。

本計畫首先將就法理及實務的角度研究分析第五共和雙首長制下總統、總理以及相關部門在

國防決策體系中所扮演的角色。其次就總統與總理皆為同一政黨或聯盟時期以及「左右共治」時

期，國家安全體系的運作特色加以探討，最後將綜合提出法國雙首長下的國家安全體系的特性。

就我國而言，隨著九○年代民主化的發展，國家安全決策體系也為因應時代需求而有所興革。然

而，面對我國修憲後的憲政體制、政黨輪替等重要變遷，卻由於雙首長制下的權責不清，加上行

政與立法權出現「朝小野大」的局勢，造成儘管國防二組織法已通過實施，而國家安全決策體系

方面仍呈現職能不清、多頭馬車的現象，特別是在當今快速變遷的國際社會以及情勢嚴峻的兩岸

關係之下，這個問題已對國家安全產生影響，宜勇於面對並尋求解決之道。換言之，本計畫主要

將透過比較政治的方法途徑，就我國與法國第五共和雙首長下的國家安全體系加以研究分析，而

後預期提出若干比較之特色，並進一步就我國未來在憲政改革方向上提供借鏡與建議。

關鍵詞：比較政治、雙首長制、國家安全體系、法國第五共和、台灣

英文摘要

Constitutional Regime and National Security System :
A Comparative Study on Taiwan and France

This research project will study with the comparative methods the relations between the
constitutional regime and national security system, in particular of semi-presidential system, and its
impacts bwtween Taiwan and France. Under the Franch fifth Republic, the Constitution gives the
functions to the Prime minister conducting national security issues, but in practice, the president who is
elected directly by the people, with such independent powers, also chair of the Council of ministers and
High Council for the National defence, could play a predominant role in the field of national security
affairs. Even during the period of Cohabitation, the presidential power has not been seriously affected in
this issue. In Taiwian, with the democratization and constitutional reforms, in particular of the
establishment of two important bills on the national defence, the national security system has been
changing. However, the framwork and the decision making process in this issue still remain quite
unclear, due to the ambiguity of the constitutional regime and the division of role. The outline of this
research is :
1) To study the framwork of national security system under the constitutional regime, in particula of
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semi-presidential system.
2) Conduct a comparative study of national security system between Taiwan and France.
3) Try to propose some institutional framwork in regard to the national security system in the near
constitutional reform.

Keywords : Comparative politics, Semi-presidential regime, National security system, France,
Taiwan.

壹、目錄（略）

貳、報告內容

一、前言

就憲政體制而言，總統制或內閣制之下，國家安全的建制與決策體系基本上是比較明確的，

簡言之，在總統制的國家，總統就是國家最高行政首長，負責國家安全的大政方針與最高決策，

在內閣制的國家，國家元首是虛位與象徵性之職，實際的權力由總理或首相（也就是國家最高行

政首長）來推動執行，包括國家安全的範圍。但在雙首長制之下，特別在法國第五共和之下，一

方面總統直接由人民選舉產生，且在憲法上有若干獨立而不必副署的權力，如任命總理、解散國

會、推動公投、行使緊急處分權、任命三位憲法委員會委員等，在國家安全的重要議題上，總統

不但是主持部長會議（相當於我行政院院會），同時也是最高國防會議及國防委員會主席，一九六

四年更有行政命令賦予總統在核子武裝的決定發射權。另一方面，總統所任命的總理，基本上需

對國會負責，且要有國會的支持始得存在，在如此的制度下，雖然總理依法負責國防且指揮軍隊，

但實際上，總統仍掌握有相當大的決策權力與空間，尤其是總統與國會同屬一個政黨或聯盟之際，

總統的權力更為彰顯。在「左右共治」之下，總統的權力雖受相當的侷限，但在國家安全的議題

上仍有制度上的優勢性。換句話說，在第五共和雙首長制下，總統經由法制與實務上的運作皆可

在國家安全決策體系中扮演決定性的角色。本計畫中同時也將著重於九一一事件以來的反恐政

策、二○○四年美伊戰爭中的反美立場與策略以及對剛果、馬其頓、象牙海岸等動亂的干預政策

等議題來分析法國國家安全決策體的運作經驗。

就我國而言，隨著九○年代以來的政治民主化、憲政改革，帶動了一系列的選舉並進而發展到

二○○○年的政黨輪替，特別是在總統直選後的憲政發展上，總統不但成為國家制度運作的核心，

同時似乎在國家安全決策體系上也扮演主導之角色。不過，依據憲法，現行所謂的雙首長制度下，

總統所任命的行政院長仍依法為國家最高行政首長，且對立法院負責（而非總統），其職掌當然包

括國防（國防部長為其下屬機關），在實際運作中已產生權責不清的現象。雖然研議甚久的國防二

法已通過實施，但仍無法釐清此項問題。此外，自二○○○年以來迄今行政院與立法院之間所謂「朝

小野大」的情形，更造成國家安全體系（包括國家情報體系）上的多頭馬車與困境，故宜及早面對，

尋求未來修憲解決之道。

進一步分析，我國的國家安全決策事務，依現行中華民國憲法之規定是由總統所主導的。根據

民國八十九年所通過之憲法增修條文第二條第四項所規定，得以設立國家安全會議與國家安全局來

對國家安全事務進行決策；因此，根據此一項規定，又再制定了「國家安全會議組織法」與「國家

安全局組織法」，成為總統決策國家安全事項之機關。
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但另一方面，「國防部組織法」與「國防法」（統稱國防二法）於民國九十一年三月開始實施。

根據行政院組織法的規定，行政院下設國防部。而在國防二法中的「國防法」中第十一條明訂，國

防部主管全國國防事務，第十條中則規定了行政院制定國防政策，統合整體國力，督導所屬各機關

辦理國防有關事務。因此，我們可以了解，國防部負責全國國防事務，但是國防部之上級督導單位

則為行政院。另外，根據國防法第七條、第八條與第九條之規定，總統統率全國陸海空軍，為三軍

統帥，行使統帥權指揮軍隊，直接責成國防部部長，由部長命令參謀總長指揮執行之，且總統在面

臨國防重大緊急情勢時，得召開國家安全會議討論因應方案；而根據國家安全會議組織法之條文，

國防部為國家安全會議之當然出席人員。因此就理論上而言，總統與國防部長一線似為軍令體系，

行政院長與國防部長似為軍政體系，但這些法規並未對平時與戰時總統與行政院長之職權做明確的

區分與界限劃定，甚至於在面臨緊急狀況之際，總統、行政院長以及相關之重要國安機構是否在決

策上產生分歧等，是相當值得研究的議題。

本文的研究重點在於憲政體制對國家安全體系之影響。首先將就法國第五共和雙首長制下對國

家安全決策體系之影響加以研究，其次再就我國之國家安全決策體系做一比較研究，並藉由法國的

制度與發展經驗來檢視我國國家安全體系在類似之憲政體制下的發展過程；此外並就我國的國家安

全體系從政黨輪替以後之運作做一評估與檢討，並提出我國國家安全體系未來可能的改革方向。特

別是我國在經過二○○○年總統大選、二○○一年的立法院改選、二○○四年的總統大選以及近期

的立法院改選之後，我國在民主化進程的道路發展上已日趨成熟。但是在國防安全體系上，由於憲

政體制的模糊不清以及持續性「朝小野大」的政局，在面對瞬息萬變的國際政治以及嚴峻的兩岸關

係之下，如何藉由它山之石而進一步健全我國在國家安全體系的整合性、有效性以及長治久安之道

是一個極其重要的課題。

二、研究目的

本計畫的研究重點在於憲政體制對國家安全體系之影響。首先將就法國第五共和雙首長制下對

國家安全決策體系之影響加以研究，其次再就我國之國家安全決策體系做一比較研究，並藉由法國

的制度與發展經驗來檢視我國國家安全體系在類似之憲政體制下的發展過程；此外並就我國的國家

安全體系從政黨輪替以後之運作做一評估與檢討，並提出我國國家安全體系未來可能的改革方向。

三、文獻探討

就我國的部份而言，有關國防體制的比較研究並不很多，有些也多半為不公開或未出版性質的

委託研究計劃（如國防部或行政院研考會），而且早期的研究大都侷限在所謂軍政、軍令一元化的

問題上。隨著民主化的加速以及憲改，我國為落實國防體制再造，軍政軍令一元化，以及實現文人

領軍的目標，終於在民國八十九年一月五日立法院第四屆第二會期三讀通過了「國防法」與「國防

部組織法」（通稱國防二法）。此項立法過程是國防部與各級軍事單位所面臨之有史以來最大的一次

變革。根據「國防法」第七條規定，國防指揮體系確立為「總統-國家安全會議-行政院-國防部」此

一權力分層架構，另外對於長久以來總統之統帥權的行使、國家安全會議的角色定位、國家安全局

與國安會之權責隸屬關係以及參謀總長在軍事指揮系統的權限等重要問題，都給予一個很大程度的

解答，幫助釐清一些長久存在的問題。關於國防二法制訂的詳盡過程，以及在訂定時碰到了哪些問

題，在陳勁甫、郭春龍所著之「『國防二法』立法過程之研究」一書中有詳盡的探討，而鄭大誠「『國

防二法』之評估」與李文忠「國防二法實施後台灣軍事事務革命發展」則進一步探討台灣於國防二
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法實施後，其對於軍事事務革新所帶來的影響，以及體制上可能遇到的困難做了提示，並提出一些

解決之道以作為後續軍事研究或組織再造之建議。基於此，本研究期望在未來國家安全體系上的研

究與建構上提出貢獻。

有關第五共和雙首長制下的國防決策體系方面，雖然一九五八年所制訂的法國第五共和憲法中

仍存有總統與總理權責不清的問題，諸如，憲法第十五條規定：「總統統帥軍隊，主持國防最高會

議及其委員會」，但是第二十條又規定：「總理指揮政府行動，負責國防」，關於此類的疑義在張台

麟的「法國政府與政治」與姚志剛的「法國第五共和的憲政運作」等書都有做詳盡的說明。就法文

相關的資料而言，在密特朗執政時期下的研究與分析還算豐富（可參考張台麟著作），但在席哈克

執政下的實際運作與特性則較缺乏，本研究進行時也將著重這部份的資料蒐集與比較研究。

憲政體制究竟對國家安全決策體系（包括情報體系）的影響如何？在雙首長制下的國家安全決

策體系應如何建檮與分工？本研究試圖尋求兩者之間的關連性，並以台灣與法國兩國實際運作情況

加以比較，並為我國未來國家安全決策體系提出可行且最佳的發展途徑。

四、研究方法

本計劃之研究方法以歷史研究法中的文獻分析法和比較研究法為主要研究依據。首先，以文

獻研究作為縱向之觀察，藉由對法國第五共和對國家安全決策體系之掌握與控制，分析法國特

有之「雙首長制」對國家安全決策體系運作之影響。其次，以比較研究法為輔，比較我國與法國第

五共和之憲政體制對國家安全決策體系之影響程度，特別是在我國政黨輪替之後以及面對兩岸關係

的考驗下的發展，並從比較分析中提出台灣未來之可能發展，來歸納出綜合結論。

此外，法國席哈克總統於二○○二年五、六月間陸續贏得總統連任及國會大選，並因而結束自

一九九七年以來的「左右共治」。換言之，自二○○二年六月間開始直到目前為止，法國雙首長制

的憲政體制又發展到總統綜攬大權的模式，總統、總理及國會多數皆屬同一聯盟，總統除了在國家

政策的推動上有很大的介入空間，同時在國家安全事務上更可直接且具體的參與和影響。不過，席

哈克自一九九五年第一次當選以來，不到二年的時間就面對「左右共治」，而後再經過這些較新的

發展，特別是九一一事件後的反恐政策、二○○三年三月美伊戰爭中的反戰政策與策略以及二○○

四年面對象牙海岸內戰的政策取向等重要事件，雖然在官方文件或正式的資料可以容易的獲得，但

並不足以依此能做嚴謹的學術研究與客觀比較。事實上，此項議題必需經由實地的訪視考察始能有

更深且廣的效果，申請人原預計親自前往法國巴黎直接閱讀並購置大量相關書籍（特別是若干政黨

領袖、國會議員、新聞記者、自由作家及專家學者所出版的多元刊物）之外，同時藉此與相關之政

府官員、國會議員、政黨人士、學術機構及智庫學者專家進行雙向交流與溝通，以獲得更多元且完

整之資訊。但因此項訪察計畫並未被同意及核定，故仍將參考書面資料及網路資源為主。

五、結果與討論

我國在經過 2000 年總統大選形成政黨輪替、2001 年的立院改選後、2004 年的陳水扁總統的連

任、2004 年的立法院改選，行政權上雖由藍轉綠，但民進黨始終在立法院未獲得過半數的席位，

也無法穩定掌握一個立法院的多數聯盟，同時我國相對應的憲政運作機制及法律規範，卻未隨著政

黨的輪替而變更。而台灣現階段的民主化改革，在政府效能不彰、憲政制度與國會黨制度不夠健全

的情形下，對國家安全體系也產生一定程度的影響，特別是在朝小野大的情形下，重大國防建設，
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如軍購案等皆無法順利進行，在如此的背景之下，著實有必要建立起更好的制度，來做為安定政局

的穩定力量。此項計畫希望藉由法國第五共和的運作經驗，提供我國在國家安全決策體系的良好發

展與建立制度。不過，國家安全體系與憲政制度息息相關，展望未來，如何建立總統與行政院長的

分工、行政與立法權的良性制衡，特別是總統與國會多數聯盟不屬同一陣營時的運作原則等，都是

思考的重點。換句話說，國會改革、政黨協商機制的建立、國防決策機制的制度化等皆需一併調整，

如此才能讓我國的憲政制度與國家安全決策體系邁向良性發展與成熟。
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肆、計畫成果自評

本計畫運用比較政治的方法與途徑，就我國與法國之國家安全決策體系透過理論與實際的研究

與分析，經由比較提出兩國制度之特色與異同，並進一步評估兩國之憲政體制對兩國國家安全體系

影響之程度，從而提出具體建議及改進意見，以為主管機關或相關單位之決策參考，並收學術與實

用價值之效果。特別是我國憲法中規定，行政院長需對國會負責，但因總統任命行政院長而無需立

法院之同意，進而造成「朝小野大」，行政院的政策無法順利推動，行政與立法權之間的惡性競爭

及制衡，軍購案始終無法通過，國家安全建設受到嚴重影響。計畫結論中強烈建議我國在未來憲政

改革中正視行政院長與立法院多數的關係，除了確立「內閣制」、「總統制」的憲政體制之外，是否

重新考量行政院長的提名與任命程序中來自立法院多數黨或聯盟的因素，以有利政局的發展與運作

並建立長治久安的制度。此外，對參與此研究計畫的兼任研究生而言，經由此計畫確實提升了其在

學術研究方法與步驟以及資料蒐集與整理方面的能力。


