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2025 台灣大罷免議題之形成與演變基於議題發展週期模型分析 

張嘉玲1 

摘要 

本研究運用 Hainsworth（1990）議題發展週期模型，分析 2025 年台灣大罷

免浪潮之形成背景、演變路徑及其治理意涵；並結合制度經濟學視角，探討罷免

制度如何在極端政治對立情境下的運作邏輯。研究發現，罷免雖具程序合法性，

卻因政黨利用低門檻進行席次尋租而缺乏社會正當性；進一步觀察選民行為顯

示，選民最終以高比例不同意票作為集體回應，展現對民主穩定與制度秩序的理

性判斷，此為社會對制度工具化的自我修正。基於上述分析，為避免制度濫用並

使罷免回歸憲政之最後手段角色，本研究提出三項治理建議：設立司法判決前置

審查機制、強化選務中立透明，以及完善國會內部究責多元管道。 

關鍵詞： 2025 大罷免、議題發展週期、制度信任、程序合法性、社會正當性 

 

壹、前言 

在現代政治體系中，民主制度的核心價值在於確保政治權力受到制衡、公共

決策具透明性，並使公民能透過制度化程序表達意見與監督政府。民主不僅是一

種政治形式，更是一套以制度為基礎的治理結構，其運作依賴穩定的法律秩序、

有效的行政體系與可被信任的公共程序。唯有當制度具備包容性與公正性，民主

才能長期維持其正當性與社會信任。正如 2024 年諾貝爾經濟學獎得主所揭示，

國家繁榮的密碼藏在制度的 DNA 之中。他們指出，包容型制度能滋養法治與互

信，為社會注入活力；而掠奪型制度則是扼殺發展的元兇，它將導致國家陷入貧

困與政治空轉，最終更將削弱治理能力與民主品質 (Swedish National Bank & The 

Nobel Prize Organization, 2025)。為探討制度韌性在極端壓力下的表現，本文設定

在 2025 年極端政治對立的情境下，以此作為特定分析框架，檢視民主制度可能

面臨被工具化的風險。 

從制度經濟學的觀點觀察，當制度失去包容性、被特定政治勢力所挾持時，

即可能導致制度性信任的崩解。這種情形在 2025 年台灣大罷免潮的發展過程中

表現得尤為明顯。罷免制度原為民主制度下公民監督與政治問責的重要機制，應

屬於制度政治範疇，其設計目的在於維護公民主權、確保權力循合法程序運作。
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然而，當政黨將罷免工具化、以選舉邏輯操作制度時，制度便從包容性治理轉化

為掠奪性動員，使民主體制陷入政治化與對立化的泥淖。在此過程中，罷免行動

從原本的制度化政治參與，逐漸演變為政黨動員，導致削弱制度本應具備的中立

性與正當性。當罷免被重新詮釋為權力競逐的手段，而非實踐公民責任時，社會

對制度的信任便產生懷疑。這種由制度包容性受到限制所引發的信任流失，不僅

削弱政府的治理正當性，也使民主體制的穩定性面臨挑戰。 

為理解罷免議題如何從形成、擴張到反噬，本研究採用 Hainsworth（1990）

提出議題發展週期模型，而後續公共關係與議題管理文獻則進一步將其細緻化為

五階段的議題生命週期分析框架(以下稱為 Hainsworth 議題發展五階段模型)，作

為分析組織與公共議題互動過程的重要工具，其分析五階段動態為：起源期

（Origin Stage）、調停或擴大期（Mediation & Amplification Stage）、組織期

（Organization Stage）、解決期（Resolution Stage）與休止期（Dormant Stage）。

透過此一框架，能更清楚解析得以理解公共議題如何在政治互動中累積能量、引

發政治行動，並最終引發制度信任危機。 

在此基礎上， 研究的目的如下： 

1. 分析 2025 年大罷免事件在議題生命週期中的具體演變軌跡。 

2. 評估罷免制度在程序合法與實質正當性之間的落差。 

3. 探討罷免制度被政治化運作時，對制度信任與民主治理的影響。 

貳、文獻回顧 

一、制度包容性、政治正當性與民主治理 

Acemoglu et al. (2001)提出包容型制度與掠奪型制度之區別，強調制度的中

立、公正與權力分散是維繫國家繁榮的核心條件。制度若被特定勢力策略性利用，

則可能造成降低政治正當性與制度信任崩解。現代治理強調民主合法性奠基於法

治透明的程序合法性與符合公平公益的實質正當性。Acemoglu and Robinson 

(2008)的核心論述指出，唯有具備權力分散與中立性的包容型制度，能確保程序

中立並落實實質公平，從而維繫國家繁榮。反之，掠奪型制度將權力集中於菁英，

不僅扭曲程序法治，更為私利犧牲實質正義，終將導致正當性潰散與政治動盪。 

在民主治理的脈絡下，制度包容性不僅是經濟發展的前提，也構成政治正當

性的重要來源。依據 (Easton, 1975)，民主體系的正當性取決於人民對制度的長

期信任與支持，而非短期施政滿意度。唯有當制度維持中立、公正且可預期的程

序運作時，才能累積深層的制度支持；反之，若制度被視為遭操弄或喪失公平性，

即會造成正當性的流失。因此，制度能否避免被政治動員濫用，是維持民主穩定

的核心。 (Weatherford, 1992)指出，公民在評估政治體系的合法性時，不僅依賴

個體層次的情緒與信任感，而是會從更宏觀的角度檢視制度是否符合程序公正、

政策公平、有效問責等正當性標準。因此，只要制度運作被視為偏離公平與中立，

即使法律形式上仍然正確，也可能引發制度正當性侵蝕。在 Weatherford 的模型
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中，公民會從四個構面的制度性訊號判斷合法性：1.程序是否公平 2. 政府與制

度是否有效代表人民 3.制度是否維持公正與效率 4. 民眾對其他公民與政治的信

任。基於這些制度性訊號，當制度被視為遭濫用或偏離公平性時，公民會以反行

動來抵制，以維護制度的長期正當性。在此基礎上， (Schmidt, 2013)認為，民主

合法性不僅來自公民參與（ input）與政策績效（output）與治理程序品質

（throughput）。其中，治理程序品質的核心不僅在於形式上的依法行政，更在於

程序運作過程中的透明度與不偏私。強調即便最終決策（如罷免成案）符合法律

規定，若決策過程（如排程審查、認定標準）處於黑箱或被視為偏袒特定陣營，

民眾將認定該制度喪失中立性。這種程序不透明所引發的信任赤字，往往比政策

失敗更難修復，這為後續檢視選務機關在激烈政治衝突中的角色，提供了關鍵的

理論評判標準。 

綜合前述制度正當性相關理論可見，民主治理的穩定性，不僅取決於形式上

遵循程序與法律，更依賴公民是否認為制度具有中立性、公正性與免於被特定政

治力量操弄的特質。當制度缺乏程序正義、治理品質不透明或被政黨工具化時，

即便程序本身完全合法，仍可能引發公民對制度正當性的質疑與反制行動

（Weatherford, 1992；Schmidt, 2013）。其結果並非單純的政策不滿，而是制度信

任的流失與深層正當性遭侵蝕。Zürn（2019）所提出的政治化理論正可解釋此一

現象，當政黨將原本應保持中立的制度程序轉化為政治鬥爭的延伸，形成再政治

化現象時，社會往往會出現相應的反政治化反彈，以維護制度長期的中立性與正

當性。此一理論視角為理解台灣大罷免中出現的社會反彈現象，提供了重要的分

析基礎。 

二、台灣罷免制度與政治動員 

2016 年《公職人員選舉罷免法》大幅調降罷免門檻，使罷免制度從過去高

難度、低發生率的補救性監督機制，轉變為更易啟動與更具可行性的政治工具。

修法後，罷免案的通過標準從有效選舉人數過半改為同意票多於不同意票，且同

意票數必須達到原選區選舉人總數的四分之一以上即可，使罷免程序更貼近直接

民主的精神，也使其在政治實務中成為重要的問責途徑 (馮天宗, 2020)。然而，

制度門檻下降也帶來政治運作模式的改變。研究政治制度與選舉學者指出，罷免

在 2016 年後呈現高頻啟動與高度動員化的特徵，逐漸成為政黨競爭的一部分，

而非單純反映民意不滿的機制 (施偉恆, 2023)。罷免的形式與策略日益政黨化，

地方派系、政黨組織與社群媒體成為動員的主要力量，使罷免成為政黨得以延伸

選舉競爭、測試基層支持度的戰場。 

針對 2020 年最具代表性的韓國瑜罷免案，學界提供了不同視角的詮釋。田

弘華 (2023)指出該案顯示罷免投票已偏離理性課責，轉由政黨認同與情緒動員

主導，且被政黨透過訊息框架扭曲為競爭工具，故主張分析時須結合情緒政治與

傳播理論。廖崇翰 (2022)則補充認為，雖有民粹情緒干擾，但選民抉擇核心仍回

歸施政績效課責而非單純的反菁英動員；他強調應綜合考量政黨認同、政治評價
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與民粹情緒等多重變項，此多維度視角為本研究分析 2025 年罷免動態提供了重

要的理論參照。代表性的案例除了 2020 年高雄市長韓國瑜的罷免、2021 年台

中市立委陳柏惟的罷免，以及 2022 年台北市立委林昶佐的罷免。這些罷免案共

同呈現高度動員、強烈陣營化與社群媒體介入的特徵，亦突顯罷免法修改後制度

的政治趨勢。 

綜合上述研究可見，修法後的罷免制度在實務運作上已大幅偏離其原初作為

公民補救性問責機制的設計。無論是從制度面觀察罷免門檻降低所帶來的高頻啟

動與動員化特徵，或從個案實證中揭示罷免行為受到政黨認同、情緒動員與政治

評價的深度影響，皆顯示罷免已成為政黨競爭中可策略性運用的政治工具。這些

趨勢突顯當前罷免制度已逐漸從民主體制的危機修復機制，轉變為政黨操作、社

會對立與情緒政治交互作用的新常態，亦說明罷免結果往往反映政治極端化與組

織動員能力，而非單純的民意課責。 

三、國際比較：美、英等民主國家的罷免制度 

美、英民主國家的罷免制度多具有補救性問責的特徵，且啟動門檻與適用範

圍大幅限制，目的在於處理違法失職或嚴重不當行為，而非成為政黨動員的政治

工具。 

以美國為例，美國人民無法直接罷免國會議員，州以下是可以罷免州層級民

選官員，但多要求高連署門檻，且罷免投票往往伴隨補選，以強化制度的穩定性。

而在國會則可透過除名程序撤職，如若獲得三分之二以上議員同意，眾議院或參

議院即可將議員除名。案例 2023 年 11 月，共和黨紐約第三選區議員，George 

Santos(喬治・桑托斯) 因造假履歷與多項醜聞遭眾議院投票驅逐  (李靖棠 , 

2025)。英國則自 2015 年起設置《Recall of MPs Act》，罷免用來允許選民在兩

次選舉之間罷免民選代表的過程。選民不可發起罷免，僅限於下議院議員觸犯特

定違法事項時才可啟動。符合條件有：1. 議員在英國被定罪判刑監禁或被羈押

（但被判處 1 年以上監禁者自動喪失資格）。2. 根據標準委員會的報告和建議

制裁，因特定議員行為不檢而向下議院提出報告後，下議院因而暫停特定議員的

職務（暫停至少 10 天或 14 天）。3. 議員違反《2009 年國會標準法》第 10 條規

定被定罪（不一定被監禁）。從 2018 年至 2024 年至少有 6 人符合以上述條件之

一而被提出罷免， (Johnston & Kelly, 2025)。 

整體而言，美、英的罷免制度具有高度限制性與補救性特徵，其設計目的是

在民主體制運作期間，於極端情況下提供一個處理違法失職或嚴重不當行為的補

救機制，而非作為日常政治競爭的延伸。制度上透過嚴格的啟動條件、高門檻與

明確限定，比如，犯罪、監禁、職務不當或違反嚴重相關倫理，確保罷免不被政

黨或利益團體輕易濫用，並維持政治穩定與代議制的可預測性。相較之下，台灣

在 2016 年修法後，罷免制度的運作模式出現明顯轉變。罷免不再是罕見啟動的

例外性程序，罷免案的發動更容易受到政黨組織、地方派系與社群媒體的推動，

形成跨平台、高強度的政治動員；同時，罷免議題往往被賦予象徵性的政治意涵，
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成為檢驗政黨支持度或凝聚陣營情感的工具，而非單純作為民意課責的制度安

排。 

四、Hainsworth（1990）議題發展週期 

公共議題並非靜態存在，而是伴隨媒體、利益團體與政府互動呈現動態演變。

本研究運用 Hainsworth 議題發展五階段模型，檢視 2025 年大罷免事件，發現

其完整展現了從政治積怨爆發（起源）、激烈動員（擴大與組織），至社會疲乏

與制度反省（解決與休止）的生命週期特徵。此分析視角不僅有助於梳理議題在

政黨競爭下的演化邏輯，更為後續關於政治正當性與制度信任的討論奠定基礎。

為具體解析各階段之運作邏輯與政治意涵，茲將大罷免事件之演變進程彙整如表 

1 所示。 

 

表 1 

Hainsworth 議題發展五階段模型與 2025 台灣大罷免進程對照 

議題發展階段 事件時間 理論定義 

Hainsworth,1990 

2025 罷免對應策

略／現象 

1. 起源期 

Origin Stage 

2024/12–2025/01 

選後形成朝小野

大格局 

議題尚未引起廣

泛關注，但潛在

矛盾與制度衝突

已存在 

制度矛盾累積、

朝小野大壓力升

高，罷免概念於

同溫層醞釀。 

2. 調停或擴大期 

Mediation & 

Amplification Stage 

2025/02–2025/04 

罷免倡議開始浮

現 

少數行動者或媒

體開始倡議並建

構議題框架，議

題 受 到 初 步 關

注。 

政 黨 框 架 建 構

「抗中保台｣與

「守互民主｣媒

體放大、初期動

員成形。 

3. 組織期 

Organization Stage 

2025/05–2025/07 

罷免投票前動員

高峰 

議題獲得廣泛媒

體報導與公眾討

論，成為社會焦

點。 

全面擴散、社群

與 政 黨 雙 軌 動

員、社會意見高

度極化。 

4. 解決期 

Resolution Stage 

2025/08 

兩輪罷免皆未通

過 

政府必須介入或

以制度性程序進

行解決；議題進

程序合法但政治

正當性不足；罷
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入政策或程序處

置階段。 

免全面否決並引

發社會反彈。 

5. 休止期 

Dormant Stage 

2025/09 

社會轉向反思 

議 題 關 注 度 下

降，但制度影響

持續存在，進入

反 思 與 修 復 階

段。 

制度反思、呼籲

修法、信任重建

成為公共議程。 

本研究自行整理 

叁、Hainsworth 議題發展五階段模型分析 2025 年大罷免事件之互動過程 

本章運用前述議題生命週期的分析視角，探討 2025 年台灣大罷免事件在不

同階段中，政治行動者、媒體與公民社會如何互動、框架化並推動議題升溫與退

場。本分析聚焦於公共議題在時序的演進下，並說明罷免作為憲政制度工具如何

在政黨競爭與社會動員的環境下被操作與再詮釋。 

一、起源期（Origin Stage）2024/12–2025/01：制度對抗的醞釀 

在民主制度運作下，立法委員的職責是立法、監督政府並代表人民的意見與

利益，然而，選後執政黨在國會陷入少數格局，這使原本的監督制度機制反而被

政治操作，形成民主制度內的對抗型危機。 

(一)政治結構改變 

2024 年 1 月 13 日(第 11 屆)立法院改選後，立法院的總席次為 113 席，各政

黨的席次分別為：國民黨 52 席、民進黨 51 席、民眾黨 8 席及無黨籍 2 席。執政

黨失去多數席次。如此帶來兩個關鍵變化：1. 國會制衡力量被強化，沒有單一政

黨過半，法案與預算必須跨黨派的協商；2. 行政權相對弱化，總統要推動政策，

必須面對國會的多數博弈、與被否決的風險。也因此，行政院與立法院之間更容

易出現拉鋸戰，在此格局下，政府應該採取的策略是理性協商、透明開放取代封

閉決策，藉由與在野政黨協商與尋求社會支持，維持民主制度的可行性與政策推

動的可持續性。 

然而，在此局勢下，執政黨初始階段，是以公民自主動員名義發起罷免，被

視為選民對國會問責的行動，但在政治實務操作上，這更接近於一種憲政博弈。

此概念指出政治行動者雖然在法律條文的邊緣內行事，但其行為動機與手段卻違

反了憲政慣例與相互容忍的精神，目的在徹底擊垮對手而非尋求共識 (Tushnet, 

2003)。執政黨試圖透過罷免機制，只要在野黨國民黨立委被罷免超過六席，即有
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機會重奪國會主導權。因此，罷免在此不僅是問責工具，更成為執政者在朝小野

大劣勢下，試圖透過制度邊緣手段翻轉權力結構的戰略選擇。 

(二)國會爭議 

2024 年(第 11 屆立法院)大選後行政與立法部門呈現朝小野大格局，多項涉

及國防安全、兩岸政策、能源轉型與立法程序改革之重要法案在立法院審議期間

遭遇高度拉鋸。朝野在政策方向與權力界線上存在根本歧異，使協商反覆停滯、

表決杯葛與程序戰成為常態，院會與委員會亦多次爆發肢體衝突與議事中斷，反

映立法功能面臨實質挑戰。伴隨而來的，是社群平台上逐漸形成的情緒性輿論，

部分在野黨立委被貼上「阻礙改革」、「親中」、「杯葛預算」等標籤，使不滿

情緒在基層累積，形成後續罷免行動的重要醞釀條件。如表 2 所示（2024 – 2025 

主要國會爭議之關鍵法案與爭議點整理），此股情緒在國會改革衝突、街頭抗議、

釋憲判決與預算刪減等事件反覆曝光後進一步升溫，成為大罷免擴散與動員的重

要外部推力。 

在具體事件上，國會改革法案爭議構成起源期最核心的制度背景。Reuters 報

導指出，立法院於 2024 年 5 月審查改革法案時多次爆發肢體衝突，爭議點集

中於調查權、聽證權與藐視國會罪等是否造成立法權不當擴張  (Blanchard & 

Hamacher, 2024)。同月法案三讀後，大規模示威在立法院外爆發，示威者對程序

透明性與權力集中化表達疑慮 (Lee et al., 2024)。中央通訊社亦整理五項主要爭

點，包括總統國情報告常態化、人事同意權、調查權、聽證權及藐視國會罪，顯

示改革涉及行政與立法權力再分配 (中央社, 2024)。後續發展中，憲法法庭於 

2024 年 10 月裁定部分條文違憲，使改革面臨合法性與制度正當性的挑戰 

(Reuters, 2024)。 

在輿論層次，衛報指出法案在暴力與抗議的氛圍中通過，並強調改革內容高

度爭議，促使街頭動員進一步擴大 (Davidson, 2024)。VOA News 亦報導，部分

群體認為改革恐限制行政權，因而引發反彈 (Yang, 2024)。此外，在預算與國防

領域，VOA 中文指出 2025 年度總預算案大幅刪減潛艦與無人機等軍事項目，

引發國防安全疑慮 (莊志偉, 2025)；端傳媒則記錄預算審查歷經杯葛、凍結與延

宕，使政治對立擴散至財政與國安政策 (許伯崧, 2025)。此後，爭議延伸至街頭

集會、憲政論辯與預算攻防等議題場域，使制度程式是否中立、是否透明成為可

被動員的公共關切。基於此，構成本研究界定的起源期中之制度性不確定性與政

治緊張情勢逐步升高的關鍵背景。 

 

表 2 

2024 – 2025 主要國會爭議之關鍵法案與爭議點整理 

類別 爭議法案／議題 朝野主要歧見 後續影響 
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國防

安全 

國防預算編列案、軍購特

別預算 

在野黨主張提高審查強

度；部分委員質疑採購

效率與透明度 

被執政黨與支持

者解讀為「阻礙

國防」 

兩岸

政策 

國會改革法案中涉及兩岸

安全聽證、資料調閱範圍 

朝野對調查權界限及兩

岸議題敏感度高度分歧 

社群輿論開始貼

上「親中」等標

籤 

能源

政策 

電力穩定、能源轉型相關

法案（再生能源條例、電

業法部分修法） 

在野黨要求評估成本與

風險，執政黨強調轉型

急迫性 

社群稱其「拖延

能源轉型」 

程序

改革 

國會改革法案（包含調查

權、聽證權、藐視國會

罪） 

立法權擴張 vs 行政權

受限的憲政爭議 

爭議最大，街頭

抗議與支持者動

員浮現 

預算

審查 

部會預算、前瞻計畫執行

報告 

在野黨主張刪減，執政

黨指「無差別杯葛」 

成為罷免案社群

宣傳的關鍵語彙 

本研究自行整理 

二、調停或擴大期（Mediation & Amplification Stage）2025/02– 2025/04：社群

動員與媒體框架推升議題熱度 

當國會衝突、預算爭議與罷免提案在社群媒體上迅速擴散後，2025 年大罷

免議題進入 Hainsworth 議題發展五階段模型所稱的擴大期。在此階段，公民團

體、政黨與新聞媒體透過議題框架與話語操作重新界定罷免的政治意義，使原本

具有地方屬性的政治程序，演變成為牽動全國政治運作與制度穩定的全國型政治

動員。2024 年 5 月後，立法院的改革衝突與街頭抗議成為國際媒體的焦點。

Chau (2024)報導，在野黨在此期間於立院強行推動並通過一項具高度爭議的擴權

法案。民眾走上街頭抗議法案程序不透明 (Chang et al., 2024)。Lee et al. (2024)亦

強調，台灣國會改革爭議使社會對民主程序的焦慮擴散。中央社（CAN）及其它

媒體則持續追蹤不同陣營的政治動員，指出國會爭議已引爆跨區域集會與社群平

台的輿論對立 (張銘坤, 2024)。這些國內外報導共同提升議題的公共能見度，使

罷免逐漸從地方事件升高為國家政治議題。 

(一)公民團體：從街頭倡議到網路串聯的跨階段動員 

2024 年底，因國會改革法案與憲政爭議引發社會反彈，公民團體重新成為

議題擴散的重要行動者。中央社 (徐睿承, 2024)報導「冬季青鳥」行動，再度引
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發上萬民眾集結，突顯對制度程序與政治透明度的質疑。此行動象徵罷免議題的

初步浮現。2025 年初，公民社會動員呈現網絡化與跨地域擴散，在此擴散中，

社群媒體引發顯著的羊群效應。參與者受同溫層壓力與社群媒體影響，往往基於

非理性判斷，而是為求合群而跟風連署。此種缺乏獨立思考的集體模仿，雖短期

極大化聲量，卻因缺乏深層認知，導致後期動員基礎脆弱且易隨風向潰散。例如，

多家媒體記錄地方自主連署站、志工組織與跨縣市串聯活動迅速增加 (謝佳珍, 

2025)。進入 2025 年第二季，罷免動員更融入文化參與，包括歌曲、視覺創作、

集體儀式等，使議題從政策不滿延伸至文化與情感層次 (陳宛茜, 2025)。此一演

變顯示公民團體已形成結合社會運動、文化實踐與政治參與的複合型動員模式，

成為罷免議題擴散的核心引擎。 

(二)執政黨動員：制度化工具重新調整政治版圖 

在政黨競逐愈趨激烈的情況下，執政團隊決策顯然陷入集體盲思。因朝小野

大焦慮，內部過度強化並排斥異議，導致喪失現實檢驗能力。這種決策閉鎖使其

誤判中間選民對政治動盪的反感，進而在錯誤的情勢評估下，執意推動高風險的

罷免戰略。遂罷免逐步被政治化，成為執政黨的重要動員資源。2025 年第一季，

行政與黨務系統密集舉辦政策說明會與社群宣講，使原先的黨內策略訊號外溢至

地方政治組織 (林克倫, 2025)。Reuters 亦報導，台灣在對立升高的政治環境下，

政黨越來越傾向使用制度化工具進行政治攻防 (Hioe, 2024)。至 6–7 月，在小黨

與公民團體加入下，罷免動員呈現更完整的多軌模式，包括文宣、大型活動與視

覺傳播，使議題可見度快速提升。夏季期間的集會與文化活動更強化象徵政治色

彩，形成以身份認同與價值敘事為核心的政治動員場域。此一過程反映制度性問

責工具在媒體再製與政黨策略影響下被重新政治配置，使罷免議題朝高度象徵化

與情緒化的方向發展。 

(三)在野黨反罷免：從防禦到議題反制的策略演化 

與執政黨動員相對應，在野陣營於 2025 年初逐步形成反罷免動員。國民黨

於第一季正式成立反罷免專案小組並提出反制名單 (晏明強, 2025)。民眾黨則以

「人民要當家」等政治敘事加入反罷免論述，使在野陣營呈現跨黨派協作格局 

(台灣民眾黨, 2025)。進入 4 月後，在野黨策略由內部防線擴大至街頭與立院並

行攻勢。國會改革爭議已使政治對立蔓延至街頭與機關層級，這一脈絡延續至 

2025 年罷免攻防。在野陣營於凱道舉行多場大型示威、推動公投與倒閣訴求，

使罷免議題進入高度政治化的對抗局面。選前，多場跨縣市造勢晚會與網路宣傳

加強「不同意罷免」訊號，並藉由象徵活動如「退貨ㄌㄨㄚˋ」形成強烈的情緒凝

聚 (林銘翰 et al., 2025)。整體而言，在野黨的反罷免策略歷經三階段升級，從組

織調整、議題攻防到街頭動員，其行動與執政黨構成互為拉鋸的政治攻防，使罷

免制度從法律程序性工具轉化為政黨競逐與制度正當性論辯的核心舞台。 
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三、組織期（Organization Stage）2025/05 – 2025/07：議題制度化與社會分裂 

(一)法制與趨勢：罷免制度鬆綁後的政治效應 

2015 年蔡正元罷免案失敗後，罷免制度的高門檻與政治僵化問題引發社會

討論。為提升民主問責機制的可操作性，第九屆立法院於 2016 年 11 月 29 日

通過《公職人員選舉罷免法》重大修正。此次修法包括：取消不得宣傳罷免之限

制、下修提案與連署門檻、並將罷免通過標準調整為「同意票數達選舉人總數四

分之一，且多於不同意票」。此一制度鬆綁獲得跨黨派支持，被普遍視為提升民

主參與、回應民意監督需求的重要制度改革。然而，制度鬆綁後的罷免實踐呈現

明顯的工具化趨勢。自 2020 年起，罷免案的頻率與政治對抗程度顯著提升（見

表 3）。韓國瑜罷免案創下首例成功罷免直轄市市長；陳柏惟罷免則象徵罷免行

動跨越地方層級進入國會。其後的多起罷免案顯示激烈動員但未必成功，反映罷

免制度已成為政黨競爭與政治攻防中的關鍵操作工具。 

此趨勢在 2025 年達到高峰，形塑史無前例的「大罷免」，第一輪涵蓋 24 

名國民黨立法委員與新竹市長，第二輪為 7 位立委，規模為台灣民主史上罕見。

此現象反映修法後罷免制度雖提高了政治參與，但也使政黨更擅於策略性利用制

度工具。這一系列案例顯示出罷免制度雖在法律上更具可行性，但其政治後果與

穩定性卻成為新的治理挑戰。 

 

表 3 

2016 年修法後代表性罷免案例 

時間 代表個案 

2020 高雄市長韓國瑜罷免通過（同意 93.9 萬，首位被罷免之直轄市

長） 

2021 高雄市議員黃捷罷免未通過 

2021 立委陳柏惟罷免通過 

2022 立委林昶佐罷免未通過 

2024/10/13 基隆市長謝國樑罷免案，不同意票多於同意票，未通過 

2025 大罷免事件：第一輪 24 位 KMT 立委與新竹市長高虹安； 

第二輪再新增 7 位 KMT 立委 

資料來源：本研究自行整理 

(二)罷免行動啟動：程序合法化與政治內耗的浮現 
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2025 年 5 月至 7 月間，中選會陸續公告多起罷免案成立，罷免範圍涵蓋

多位國民黨立委與新竹市長高虹安，使罷免行動正式進入制度化程序（見表 4）。

行政部門與執政黨高層多次強調罷免為「依法行使的公民參與機制」，並以「民

主問責」框架詮釋其政治正當性，試圖將罷免定位為反映民意的制度化監督工具。

然而，隨著罷免名單擴大、媒體高度聚焦，社會輿論逐漸出現「政治疏離感」與

「罷免動員彈性疲勞」現象。一方面，罷免倡議者嘗試透過文化符號，如罷免宣

傳歌曲〈辣的〉延續動員熱度；另一方面，大眾開始質疑罷免是否已偏離制度原

意，轉變為政黨競逐的延伸工具。此種氛圍使罷免議題在制度化進程中逐漸呈現

動員力下降與正當性爭議的雙重壓力。 

 

表 4 

2025 年 5 – 7 月中選會公告之立委／市長罷免案 

公告日期 內容 投票日 結果 

2025/05/16 陳玉鈴罷免案宣告成立 2025/07/13 否決 

2025/05/23 蔡銘軒罷免案宣告不成立 — 不成立 

2025/06/20 24 名立委及 1 名市長罷免案宣告成立 2025/07/26 否決 

2025/07/02 馬文君、游顥罷免案宣告成立 2025/08/23 否決 

2025/07/18 5 名立委罷免案宣告成立 2025/08/23 否決 

本研究自行整理 

(三)程序合法性的主張：法律正當與制度正當之間的落差 

依據《中華民國憲法》與《公職人員選舉罷免法》規定，罷免制度透過連署

門檻與通過條件（有效同意票數多於不同意票數，且同意票數達原選舉區選舉人

總數四分之一以上），旨在於公民賦權與防範濫用間取得平衡。然而，2025 年

罷免潮的運作卻揭示了法律規範與社會認知間的顯著落差。儘管罷免行動在形式

上完全合規，但在實質層面，制度已被高度競爭的政黨策略性重塑，從原初的民

主監督工具變化為政黨競爭工具。這種「合法卻具爭議」的現象顯示，單純的程

序合法已不足以維繫政治正當性；當制度被視為政黨攻防的延伸而非民意課責的

體現時，社會對制度的信任基礎便隨之動搖。 

四、解決期（Resolution Stage）2025/08：罷免投票全面否決與社會反思的浮現 

2025 年 7 月 26 日與 8 月 23 日的兩輪罷免投票皆遭否決，且部分選區不同

意票數甚至高於該立委原始得票。此結果顯示，罷免行動雖具程序合法性，卻未

能轉化為有效動員；選民反而透過高比例的「不同意票」進行「反向制衡」，以
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抵制被視為高度政治化與工具化的操作 (Lee, 2025; Press, 2025)。李澄欣 (2025)

引述學者分析，罷免失利源於策略誤判。翁履中指出，過度仇恨操作激發沈默螺

旋，促使反感的中間選民以行動反制；宋文笛則認為，缺乏統一窗口且僅靠抗中

保台口號，導致論述無法細緻化與外擴。仇恨動員的副作用加上論述貧乏，最終

無法說服關鍵的社會多數。 

依據 Weatherford（1992）理論，此現象歸因於政治疏離感與公民對系統正

當性的維護。國際媒體亦高度關注此結果，根據陳凱俊 (2025)整理，NPR（美國

國家公共廣播電台）與 BBC（英國廣播公司）皆認為大罷免失利象徵台灣民主

的制衡力量仍在運作，但也示警政治僵局恐將延續。BBC 更進一步分析指出，

在持續性的分裂政府結構下，若執政黨無法妥協，僵局恐長期化。這些觀點呼應

了國內輿論所稱的反動員效應，反映出台灣選民具備對制度程序正當性的高度敏

感，認為罷免應限於重大失職而非政策歧見。 

五、休止期（Dormant Stage）2025/09：議題退場與制度信任的再評估 

隨著罷免與公投接連失敗，議題於 9 月迅速退場，民意焦點回歸通膨與能

源等民生議題，顯示社會已將頻繁罷免視為偏離需求之政治操作。大罷免案展現

了制度被政黨濫用的風險，而選民以反制行動維護民主程序，使事件成為檢討罷

免制度並深化民主學習的重要契機。Su (2025) 指出，選民的反制行動雖暴露了

制度濫用風險，卻也成為深化民主學習的重要契機。儘管街頭動員冷卻，關於制

度信任與改革的辯論卻持續升溫。輿論呼籲檢討門檻與選務中立性，以防範制度

再次淪為政黨攻防工具。因此，休止期並非議題的終結，而是進入深層的「制度

反思」階段；大罷免案的經驗正轉化為社會對跨黨派合作的期待，並成為推動後

續選制改革與優化治理的關鍵動能。 

綜觀五階段演變，本事件展現了議題如何由地方層次迅速升級為高度象徵化

的全國性政治對抗。罷免的失敗雖使動員退場，卻反而突顯了深層的制度信任與

正當性危機。此分析結果證實了生命週期模型的解釋力，並為第四章關於民主治

理與制度反思的探討，提供必要的經驗基礎。 

肆、研究結果與討論 

本研究運用 Hainsworth 議題發展五階段模型，分析 2025 年台灣大罷免潮

的層次，由表象的政治攻防提升至對民主正當性與制度信任的深層檢視。本章旨

在剖析罷免制度如何從公民問責機制變化為政治對抗場域，並據此提出相應的制

度反思。 

一、議題生命週期的具體演變：從情緒擴散至反動員的快速降溫 

研究發現，本次罷免潮雖依循議 Hainsworth 議題發展五階段模型，卻在解

決期出現了獨特的反動員轉折。在起源與擴大期，議題由政策情緒驅動並迅速組

織化；然而，隨著多案併行與連續投票的策略性操作，頻繁動員引發了社會的政
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治疏離感。不同於一般議題走向制度化解決，選民透過高比例不同意票展現了反

動員機制，迫使議題急速降溫。此一熱戰冷收的軌跡證實，當公共議題過度依賴

政黨動員而非自發民意時，其生命週期將在選民的理性防禦機制運作下被迫縮

短。 

二、程序合法與實質正當性的落差：公民對制度工具化的理性反制 

本研究發現，2025 年一系列罷免案雖在法律形式上完全合規，卻在社會心

理層面遭遇嚴峻的正當性挑戰。此種合法但不正當的現象顯示，公民對政治行動

的評估已超越法規遵循層次，轉而從更高的制度信任與治理品質維度進行審視。 

(一) 形式合規無法掩蓋制度目的之尋租 

依據 Weatherford（1992）觀點，公民對體系合法性的判斷取決於程序公正

與有效問責等實質標準。本次罷免雖通過法定門檻，具備程序合法性，卻因被定

性為政黨惡鬥而喪失實質正當性。 此落差源於制度目的之扭曲。罷免從補救性

問責變化為 (Acemoglu & Robinson, 2008)所述的掠奪性工具。這完全符合經濟學

上的尋租行為（Rent-seeking）即政黨利用修法後降低的門檻（低成本），試圖透

過罷免少數席次以奪回國會多數（高收益）。當選民察覺罷免動機是基於政黨奪

權的尋租邏輯而非績效考量時，制度的包容性外衣即被揭穿，導致正當性基礎崩

解。 

(二)治理程序品質（Throughput）的缺失與信任流失 

Schmidt (2013)強調，民主合法性取決於決策過程中的治理程序品質，即透明

度與不偏私。本研究觀察發現，罷免期間的負面標籤操作，如「中共同路人」與

排程爭議，嚴重損害了此一環節。當治理過程被視為服務特定政黨利益時，充滿

對立與不透明的程序便侵蝕了社會對制度中立性的信任，即便最終投票由選民決

定，整體運作仍被視為具有瑕疵。 

(三)選民的理性反制：維護制度穩定的集體行動 

面對程序合法與實質正當性的脫節，台灣選民展現了高度的政治理性。兩輪

罷免的全數敗北，特別是高比例的不同意票，並非對被罷免者的無條件支持，而

是針對「制度濫用」的集體反制。針對此現象，李澄欣 (2025)針對此現象指出，

中間選民的拒絕表態並非冷漠，實為對極端動員的理性反思。此一論點在本研究

訪談中獲得具體印證：在科技業與工程界斥罷免為浪費資源且反感激進民粹；泛

綠支持者拒當投票機器並質疑執政智慧；新住民與中華民國派則痛批雜質說與濫

權。這些跨族群的聲音共同匯聚成一次「制度修復」的實踐，選民透過「集體否

決」拒絕讓罷免成為常態性鬥爭工具，成功為政黨惡鬥劃下底線，從而維護了制

度的長期穩定。 
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三、制度政治化對信任與治理的影響：包容外觀下的掠奪性運作 

本研究結合制度經濟學的視角，揭示 2025 年罷免潮呈現出一種危險的制度

異化，罷免制度雖具備擴大公民參與的包容型外觀，但在分裂政府與低門檻的結

構誘因下，卻淪為政黨進行低成本鬥爭的掠奪性運作。如同起源期分析所示，國

會改革與國防預算等重大實質議題（Reuters, 2024; VOA, 2024），在動員過程中

被簡化為標籤式的仇恨動員。此操作並非在優化治理，而是為了重新分配國會權

力，將公共決策場域轉化為零和博弈的戰場。此種過度政治化的操作，不僅無助

於凝聚共識，反而加劇了執政當局的誠信危機與民意反撲，具體情勢可由當時的

輿論分析窺見一斑，針對大罷免攻防，民進黨雖釋出數據宣稱滿意度回升，但李

孟恩 (2025)指出，游盈隆嚴厲批評此舉僅是掩飾尷尬的話術，呼籲執政黨勿再兜

售內參民調誤導大眾。與此同時，林瑜䇹 (2025)引述林濁水分析，強調罷免民調

已出現驚人反轉，支持度崩盤且局勢糟到不能再糟。綜合兩者觀點，顯示執政黨

粉飾太平的策略已與真實民意脫節，正面臨嚴重反噬。 

此種由政治惡鬥引發的信任危機，具體反映在公民參與意願的顯著冷卻，這

不僅證實了前述評論員的觀察，更為民主治理帶來深刻反思。數據顯示，相較於 

2024 年立法委員選舉高達 72.08% 的投票率（中選會，2025），第一輪（7/26）

大罷免降至 56.26%，第二輪（8/23）更滑落至 49.26%（天下雜誌，2025）。這

種參與熱度的消退，高度契合 Hibbing (2001)的「隱形民主」（Stealth Democracy），

公民並非渴望無休止的政治參與，而是厭惡黨派惡鬥；當程序被過度政治化時，

民眾為迴避衝突，轉而支持去政治化的中立運作。此種冷漠表象，實則反映了社

會對制度回歸客觀、高效治理的深層渴望。最終，選民透過集體否決為過熱的政

治競爭劃下底線，具體實踐了 Smulovitz and Peruzzotti (2000)所提出的社會課責，

即公民能透過社會制裁填補制度真空。此結果顯示台灣民主體制具備自我修復的

韌性，當政治菁英試圖綁架制度時，公民社會有能力將瀕臨崩解邊緣的制度信任

拉回穩定狀態。 

伍、結論 

本研究運用 Hainsworth（1990）議題發展週期模型，結合制度經濟學視角，

剖析 2025 年台灣大罷免潮的演變邏輯。研究證實，此事件並非意味著民主制度

的毀敗，而是揭示了一場關於制度操作邏輯與社會期待出現嚴重落差的制度性信

任危機。 

綜合全文章節分析，歸納以下三點核心結論： 

一、議題生命週期的具體演變由憲政博弈驅動、以公民反動員收場，本研究

重構了大罷免潮的演變軌跡，確認其為一個始於高強度政治動員，終於理性社會

冷卻的特殊案例。在起源與擴大期，議題受朝小野大結構與抗中保台框架驅動而

迅速升溫；然而進入組織與解決期後，頻繁的多案併行策略反而激發了選民的理

性反制。此軌跡回應了研究目的，證實結果，當議題過度依賴政黨操作而脫離自
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發民意時，其生命週期將在社會機制的自我調節下被迫縮短，從情緒動員走向制

度反省。 

二、程序合法性與社會正當性落差是此次危機的本質，回顧本次風波，其本

質是程序合法性與社會正當性的嚴重脫節。儘管所有罷免案皆嚴格依循法律程

序，具備形式上的合法性；但當政黨將本應具備包容精神的問責機制，異化為權

力競逐的掠奪性工具時，公眾便將其定性為干擾治理的政治騷擾。此一現象確立

了本研究的核心發現，即若缺乏社會共識，單純的法律合規不足以支撐制度的長

期信任；制度的工具化操作終將導致正當性的流失。 

三、危機並未導致崩潰因公民社會的調節與民主韌性使轉機浮現，反而突顯

了台灣民主體制的韌性。選民透過「高不同意票」的集體行為，扮演了防止制度

崩壞的安全閥。顯示台灣公民已具備高度政治成熟度，能夠在對特定政黨的偏好

支持與維護民主制度的支持之間做出理性權衡。選民以反向投票拒絕了制度濫

用，使這場風波最終成為台灣民主深化過程中，一次珍貴的試錯與學習經驗。 

陸、建議 

基於本研究對議題生命週期的完整分析，以及前述關於治理缺口的結論，未

來的關鍵在於將制度運作導回正軌，以符合社會對包容性治理的期待，本研究提

出三項具體治理改革方向： 

一、重塑制度定位：設置制度防衛機制以回歸問責本質，現行制度低門檻、

無理由限制的結構，是誘發投機性尋租行為的主因。為使制度回歸包容性本質，

台灣應參照英、美經驗，將罷免由政治偏好對決轉型為失職問責程序。具體建議

為設立「前置審查機制」。未來罷免案之啟動，不應僅憑公民連署，而須具備客

觀的正當性柵欄防衛機制，例如，規定公職人員須經一審判決有罪、或經立法院

紀律委員會確認有嚴重違反倫理之事實，方可啟動連署。透過墊高啟動門檻，確

保罷免權回歸最後手段的憲政定位，防止其淪為政黨日常攻防的優先戰術。 

二、深化程序正義：強化選務機關的中立防護與透明治理，未來的制度運作

需大幅提升選務機關的抗壓性與決策透明度，以修補因排程爭議而受損的信任基

礎。具體建議為建立選務排程的外部監督機制與公開審議程序。選務機關應將罷

免案的成案標準、審查時程與排程依據予以制度化與公開化，減少人為裁量空間。

透過強化程序的透明度與不可預測性的降低，重建社會對中立機關的信任，避免

選務機關陷入政治角力的夾縫中，進而強化民主制度的程序合法性。 

三、多元化究責管道：建構多層次協商體系以緩解動員壓力，大罷免潮反映

出體制內缺乏有效的衝突解決機制，導致國會內部的協商失靈外溢為街頭對抗。

因此，解方不應僅限於修法，更在於完善體制內的糾錯功能。具體建議為強化立

法院倫理審查制度與建構常設性跨黨派協商平台。透過常態化公聽會與強化內部

紀律委員會的功能，提供罷免以外的政治宣洩與課責出口。此舉在降低社會對罷



2025台灣大罷免議題之形成與演變基於議題發展週期模型分析 

105 
 

免作為唯一究責管道的依賴，將政黨競爭導回體制內的協商軌道，從根本上降低

政治惡性競爭對民主治理穩定性的衝擊。 
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The Formation and Evolution of the 2025 Taiwan Recall Wave: An 

Analysis Based on Hainsworth’s (1990) Issue Life Cycle Model 

Chia-ling Chang* 

 

Abstract 

This study employs Hainsworth’s (1990) Issue Development Cycle Model to 

analyze the formation background, evolutionary trajectory, and governance 

implications of the 2025 Taiwan recall wave. Furthermore, it incorporates an 

institutional economics perspective to examine the operational logic of the recall system 

amidst extreme political polarization. The findings reveal that while the recall actions 

possessed procedural legality, they lacked social legitimacy due to political parties 

exploiting low thresholds for rent-seeking to capture legislative seats. Moreover, voter 

behavior demonstrated a collective response through a high proportion of "disagree" 

votes, reflecting a rational judgment in favor of democratic stability and institutional 

order. This phenomenon represents a societal self-correction against the 

instrumentalization of democratic institutions. Based on this analysis, to prevent 

institutional abuse and restore the recall mechanism to its constitutional role as a "last 

resort," this study proposes three governance recommendations: establishing a pre-

qualification mechanism based on judicial rulings, strengthening the neutrality and 

transparency of electoral administration, and enhancing diverse channels for internal 

parliamentary accountability. 
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