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一國兩區的憲法疑義？ 
 
編目：憲法 
 

【新聞案例】(註 1) 

    國民黨榮譽主席吳伯雄提出「一國兩區」概念，引發朝野關注。對此，行政院

長陳冲昨日在立法院備詢時表示，吳伯雄應該是在重複憲法增修條文第 11 條的精

神，就是中華民國統治的部分叫台灣地區，沒有治權的部分叫大陸地區。 

  陳冲表示，所謂的「一國兩區」，「這跟原來我們的理解是一樣的」，因為中華民

國憲法增修條文第 11 條條文明定，中華民國分為自由地區與大陸地區兩個區域，而

吳伯雄只是在重複憲法條文的精神。 

【爭點提示】 

1.憲法增修條文第 11 條關於自由地區與大陸地區之解釋 

2.中華民國治權範圍之認定 

【概念說明】 

一、前言 

由於國民黨榮譽主席吳伯雄先生提出「一國兩區」概念，讓在野黨立委及民間

團體認為「一國兩區」的意義，是否承認臺灣與中國間之關係，未來將朝向香

港與中國的「特別行政區」的地位，造成許多人士對此表示不滿。行政院長陳

冲則表示，吳先生所謂的「一國兩區」，是根據憲法增修條文第 11 條規定的「自

由地區」與「大陸地區」去做解釋，請勿過度解讀。關於此案例，從憲法的角

度觀察，有兩點值得注意的地方： 
1.憲法增修條文第 11 條對於「自由地區」與「大陸地區」的規定，在現況下應

如何解釋？ 

2.我國目前憲法規定的領土範圍與治權範圍究竟應如何認定？ 

本文將從學說見解及司法院大法官釋字第 328 號解釋兩方面，來解讀我國憲法

增修條文第 11 條，並討論及我國與中國現況下領土和治權應如何認定較為適

  
高點律師司法官班  http://lawyer.get.com.tw/ 
北市開封街一段 2 號 8 樓‧02-23115586(代表號)    1 



宜。 

二、憲法增修條文第 11 條關於自由地區與大陸地區之解釋 

按我國憲法增修條文前言：「為因應國家統一前之需要，依照憲法第二十七條第

一項第三款及第一百七十四條第一款之規定，增修本憲法條文如左：」第 11 條

規定：「自由地區與大陸地區間人民權利義務關係及其他事務之處理，得以法律

為特別之規定。」有學者認為增修條文前言中，所謂「國家統一前」這五個字，

已承認了中華民國目前處於分裂的現況；另一方面這邊所稱的「國家」，在邏輯

上當然仍指涵蓋全中國領土與人民的中華民國，意即依據修正後的憲法，大陸

仍為中華民國領土，憲法本文第一章總綱的規定並未發生變動。惟有學者持不

同意見，認為自民國 80 年代之後，我國歷經多次修憲以及民意代表、總統的改

選，現行憲法增修條文第 11 條，似乎可解讀為我國已放棄對大陸地區之管轄

權、統治權及主權之依據。 

若配合現況來正確解讀憲法增修條文的規定，目前區隔兩岸最主要的因素應是

政治體制。臺灣如果有所謂的憲法上優先地位，必在於自由民主憲政之堅持，

也唯有從自由民主與非自由民主的對立，才足以正當化在憲法增修條文以一個

國家的前提下，卻對兩岸人民不平等的立法授權。 

三、中華民國治權範圍之認定 

承上所述，依增修條文字面看來，修憲雖然並未變動我國領土範圍，但是中華

民國政府的統治權，依據增修條文第 11 條規定，應僅限於臺灣地區(自由地區)，

並以兩岸人民關係條例規範臺灣與大陸地區間人民的特別關係。增修條文並未

將臺灣變成較小的中國或獨立成另一個國家，只是將中華民國政府的統治權縮

小至「臺灣」(自由地區)。憲法增修條文雖沒有對國家的未來做明確的規定，

但從國家與憲法的關係可知，絕不可以僅僅以修憲的方式就限縮中華民國的主

權。 

但在學理上所謂領土的範圍，其實就是治權的範圍，增修條文似乎將目前的治

權範圍縮小至與領土範圍並不相當。關於此一問題，立法院曾經聲請司法院大

法官解釋憲法第 4 條規定「中華民國領土」究為何指？為此，大法官作成釋字

第 328 號解釋。釋字第 328 號解釋文：「國家領土之範圍如何界定，純屬政治問

題；其界定之行為，學理上稱之為統治行為，依權力分立之憲政原則，不受司

法審查。我國憲法第四條規定，『中華民國領土，依其固有之疆域，非經國民大

會之決議，不得變更之』，對於領土之範圍，不採列舉方式而為概括規定，並設
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領土變更之程序，以為限制，有其政治上及歷史上之理由。其所稱『固有之疆

域』究何所指，若予解釋，必涉及領土範圍之界定，為重大之政治問題。本件

聲請，揆諸上開說明，應不予解釋。」 

大法官很巧妙地迴避過這個敏感的問題，但是問題仍然未獲解決。依據憲法增

修條文第 11 條規定文字看來，如同前述一般，中華民國領土範圍包括整個中國

大陸及臺、澎、金、馬地區，惟目前有效統治區域僅限於臺、澎、金、馬的自

由地區。學者對於此等規範方式有所批評，認為領土與憲法的關係不應區別所

謂的領土「主權」與「治權」，即使我國明白宣示對中國大陸地區有主權而無治

權，但主權與治權實無法切割，若實際上已沒有治權，要如何主張主權，因此

在解釋固有疆域或領土範圍時，應區別為「法律上有效的領土主權」以及「不

當然有法律效力的領土主張」。 

故憲法增修條文第 11 條字面上雖如此規定，但卻無任何對該區域得行使公權力

之可能性，也不過是種無法律上效力的政治主張。且如同前述，自民國 80 年代

後，我國的民意代表及總統皆經由臺灣地區人民改選，換言之，中華民國政府

統治權的民主正當性，已經完全來自於臺灣地區人民的同意，依據憲法學理「統

治者必須得到被統治者之同意」，我國政府所統治的範圍，應僅有臺灣地區，領

土範圍亦同。 

四、結論 

國家認同是思想自由、言論自由的一部分，基於臺灣地區對自由民主憲政秩序

的堅持，政府、政黨或任何政治團體，皆不得以「國家意志」去強迫人民接受

國家認同的意識，不論是「一國兩區」、「兩國論」或是其他文字、口號等，憲

法增修條文唯一承認的事實，就是臺灣地區與大陸地區分裂的現況，以及臺灣

目前實質統治的，僅限於自由地區。本文認為基於憲法條文規範的抽象性，「一

國兩區」應如何解釋的問題，就類似於釋字第 328 號解釋一樣，留給統治者去

煩惱，並不適合以法律明確規範之。畢竟，對於自由民主憲政秩序的體制認同，

才是中華民國值得驕傲而為外國借鏡之處。 
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【注釋】 

註 1：新聞來源：2012-03-24╱中國時報╱第 A2 版╱焦點新聞╱朱真楷、楊毅、管婺媛報導。 
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