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臺灣地區與大陸地區訂定協議處理及監督條例草
案總說明 

自九十七年六月，臺灣地區與大陸地區（以下簡稱兩岸）恢復制度

化協商以來，已簽署二十一項協議，涵蓋經貿、金融、交通、社會、衛

生及司法互助各層面。兩岸制度化協商為兩岸關係的和平穩定，奠定重

要基礎，各項協議內容亦與民眾權益福祉息息相關。歷次兩岸協商以來，

在協議簽署前後，協議權責主管機關及行政院大陸委員會均向立法院及

社會大眾進行說明，各機關於協議簽署前亦均有嚴謹之國家安全評估，

然考量社會大眾對於兩岸協議監督及有無影響國家安全的高度關注，有

必要透過更公開透明之程序，以利立法院與社會各界檢視、瞭解協商過

程及內容，並確保國家安全，以符合兩岸協議追求民眾福祉，維護兩岸

交流秩序，增進社會經濟發展，促進兩岸長遠和平的目標。 

為回應各界對兩岸協商過程應更公開透明，及兩岸協議處理及監督

法制化之要求，爰在現行臺灣地區與大陸地區人民關係條例規範架構之

基礎上，結合行政部門已建置之「四階段對外溝通諮詢機制」及「國家

安全審查機制」，並在符合憲法權力分立、權責相符之憲政原則，且衡平

保障公眾知情權與協商運作需求之下，建構整體之兩岸協議處理及監督

法制。 

依我國憲法架構，行政機關負責決策與執行，立法機關職責在立法

與議決，而兩岸協議依現行臺灣地區與大陸地區人民關係條例建構之制

度，均受立法院之監督；同時基於主權在民之憲政原則，亦應保障人民

知的權利。為強化行政機關辦理兩岸制度化協商之對外溝通，提升兩岸

協商之公開透明與公眾參與，爰定明行政部門應依「協商議題形成階

段」、「協商議題業務溝通階段」、「協議簽署前階段」、「協議簽署後階段」

等四個階段，與立法院及社會大眾進行溝通及諮詢，以落實立法院及社

會大眾對兩岸協商過程及協議內容之監督，並爭取民眾對兩岸制度化協

商之支持。 

同時為進一步強化兩岸協商議題之安全評估，以更審慎周延之程

序，確保國家安全，保障民眾權益，並消弭外界疑慮，爰定明兩岸協議

國家安全審查機制，協議權責主管機關於協商議題之業務溝通有相當進
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展時，應將協商議題及內容提報行政院及國家安全會議，進行二階段審

查，以確保兩岸協議無危害國家安全之虞，始得依兩岸協議制度化協商

程序，辦理後續協商及協議簽署事宜。 

另，為使協議之簽署程序、立法院審議或備查程序、生效程序、位

階效力、文本文字、保存方式等事宜，有明確法制可資遵循，爰參酌司

法院大法官解釋意旨，立法院職權行使法、立法院議事前例等法制，及

兩岸協議協商簽署之實務，定明相關程序及規定。爰擬具「臺灣地區與

大陸地區訂定協議處理及監督條例」草案，共計二十五條，其要點如下: 

一、兩岸協議協商應恪遵對等、尊嚴、互惠及確保國家安全之原則。(草

案第四條) 

二、協議權責主管機關應會同行政院大陸委員會及議題相關機關，與立

法院及社會大眾進行溝通、諮詢之程序。(草案第六條及第七條) 

三、兩岸協議之國家安全審查機制、審查項目及審查結果之處理方式。

(草案第九條至第十一條) 

四、參與或辦理兩岸協議草擬、協商或簽署人員之保密及利益衝突迴避

義務。(草案第十三條) 

五、兩岸協議送立法院審議或備查之程序。(草案第十四條至第十六條) 

六、兩岸協議經立法院審議未通過或審查未予備查之處理方式。(草案第

十七條) 

七、兩岸協議於立法院完成有關程序後，應經協議雙方交換文件，始生

效力。(草案第十八條) 

八、經立法院審議通過之兩岸協議與法律之關係。(草案第二十條) 

九、兩岸協議生效後，應定期檢討協議執行情形。(草案第二十三條) 

十、兩岸協議之修正、變更或終止，準用本條例之相關規定。但其修正

或變更係依協議規定檢討者，得視需要準用其程序之一部或全部。

(草案第二十四條) 
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臺灣地區與大陸地區訂定協議處理及監督條例草案 

條文 說明 

第一條  為規範臺灣地區與大陸地區(以

下簡稱兩岸)訂定協議之處理及監督

程序，提升兩岸協商之公開透明及公

眾參與，強化國家安全評估及落實立

法院監督，特制定本條例。 

       本條例未規定者，適用臺灣地區

與大陸地區人民關係條例及相關法規

之規定。 

一、揭示本條例制定目的。 

二、為強化立法院監督、公眾參與及兩岸

協商議題之安全評估，以確保國家

安全，爰在符合行政、立法權力分

立之憲政原則，及衡平公眾知情權

保障之精神下，制定本條例。 

三、本條例係在現行臺灣地區與大陸地區

人民關係條例(以下簡稱兩岸條例)

之規範架構基礎上，進一步建構兩

岸協議處理及監督機制，本條例未

規定者，仍適用兩岸條例及相關法

規之規定，如兩岸條例第四條政府

委託民間團體之規定、第四條之三

對受委託民間團體之指揮監督規

定、第四條之四受委託之民間團體

應遵守之規定、第五條之一未經授

權不得簽署協議之規定等。 

第二條  本條例之主管機關，為行政院大

陸委員會。 

本條例之主管機關。 

第三條  本條例用詞，定義如下: 

一、協議:指臺灣地區與大陸地區人民

關係條例第四條之二第三項所稱

之協議。 

二、協商議題形成階段:指經兩岸商議

確認成為協商議題，至開始進行

業務溝通安排前之階段。 

三、協商議題業務溝通階段：指兩岸

就協商議題及內容進行業務溝通

之階段。 

四、協議簽署前階段：指協商議題業

務溝通完成，至協議正式簽署前

之階段。 

五、協議簽署後階段：指協議簽署後，

至協議生效之階段。 

 

一、本條例用詞定義。 

二、第一款規定本條例所稱協議，指兩岸

條例第四條之二第三項所稱之協

議。 

三、為使協商過程各階段均能落實與立法

院及公眾之溝通諮詢，爰參考現行

兩岸制度化協商流程，將協商過程

區分為「協商議題形成階段」、「協

商議題業務溝通階段」、「協議簽署

前階段」、「協議簽署後階段」四個

階段，於第二款至第五款明確規定

四個階段之定義，以利適用。 

 

第四條  兩岸協議之協商應恪遵對等、尊

嚴、互惠及確保國家安全之原則，以

保障人民福祉及權益，維護兩岸永續

和平。 

兩岸協議協商應遵守之原則。 
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第五條  行政院大陸委員會統籌辦理兩

岸訂定協議事項；協議內容具有專門

性、技術性，以各該主管機關訂定為

宜者，得經行政院同意，由其會同行

政院大陸委員會辦理。 

行政院大陸委員會或前項經行政

院同意之各該主管機關，得委託臺灣地

區與大陸地區人民關係條例第四條所

定機構或民間團體，以受託人自己之名

義，與大陸地區相關機關或經其授權之

法人、團體或其他機構協商簽署協議。 

一、第一項依兩岸條例第四條之二第一

項，定明協議之統籌辦理機關，負

責協議之整體管控、統籌協調、提

報行政院等相關事項。 

二、第二項依兩岸條例第四條之二第二

項，定明協議統籌辦理機關得委託

兩岸條例第四條所定機構或民間團

體，與大陸地區相關機關或經其授

權之法人、團體或其他機構協商簽

署協議。 

第六條  協議權責主管機關應會同行政

院大陸委員會及議題相關機關，依下

列各階段，向立法院院長、副院長、

朝野黨團、相關委員會、召集委員或

委員等，進行溝通及諮詢： 

一   一、協商議題形成階段：說明兩岸已

商議納入業務溝通之議題、目

標、協商規劃期程、範疇及初步

協商規劃。 

二、協商議題業務溝通階段：業務溝

通有重大進展或階段性成果

時，應說明其進展或成果，及協

商議題之重點、因應方向及效

益；業務溝通大致完成，並經兩

岸協議國家安全審查機制審查

無危害國家安全之虞後，應說明

影響評估及因應方案。 

三、協議簽署前階段：說明協議重要

內容、預期效益及推動規劃，並

配合立法院相關委員會要求進

行專案報告。 

四、協議簽署後階段：說明協議文本

內容、預期效益、配套措施及執

行方案等，並向立法院相關委員

會進行專案報告。 

      前項溝通、諮詢，如涉及機密事

項，應以不公開或秘密會議方式進

行；未涉及機密而事涉敏感不適合公

開者，必要時得以秘密方式進行。 

 

一、第一項為尊重立法院對兩岸協議協商

之監督，強化協商各階段與立法院

之溝通說明及意見徵詢，爰參考各

界意見，區分「協商議題形成階

段」、「協商議題業務溝通階段」、「協

議簽署前階段」、「協議簽署後階段」

等四個階段，規定協議權責主管機

關應會同行政院大陸委員會及相關

機關向立法院院長、副院長、朝野

黨團、相關委員會、召集委員或委

員等，進行溝通諮詢。又其中為維

護國家安全，第九條至第十一條已

定明協商議題應經國家安全審查機

制審查，而為落實立法院對兩岸協

議之監督，消弭外界疑慮，爰於第

二款規定兩岸協議在經國家安全審

查機制審查，確認無危害國家安全

之虞後，應向立法院說明影響評估

及因應方案，以確保協議整體符合

國家利益。 

二、為維護國家機密，第二項溝通、諮詢

如涉及機密事項，或事涉敏感不適

合公開者，得以不公開方式或秘密

會議進行。 

第七條  協議權責主管機關應會同行政 一、為提高兩岸協議推動過程之公開度與
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院大陸委員會及議題相關機關，依下

列各階段，以出席或辦理各項說明

會、座談會、協調會或公聽會等方式，

與社會大眾進行溝通及諮詢： 

一、協商議題形成階段：廣泛蒐集輿

情反映，適時說明協商議題、目

標、協商規劃期程、範疇及初步

協商規劃。 

二、協商議題業務溝通階段：聽取各

界意見，並適時說明兩岸溝通之

階段性成果、協商議題之重點、

因應方向及效益；業務溝通大致

完成，經兩岸協議國家安全審查

機制審查無危害國家安全之虞

後，並應舉辦公聽會。 

三、協議簽署前階段：說明協議重要

內容、預期效益、影響及後續推

動規劃。 

四、協議簽署後階段：公布協議文本，

說明協議文本內容、預期效益、

配套措施及執行方案等。 

透明度，以爭取民眾對兩岸制度化協

商之支持，爰參考各界意見，區分「協

商議題形成階段」、「協商議題業務溝

通階段」、「協議簽署前階段」、「協議

簽署後階段」等四個階段，強化對社

會大眾（如利害關係對象、學者專

家、相關團體代表、產學諮詢會等）

之溝通說明，並視協商議題之各階段

推動情形，透過說明會、座談會、協

調會、公聽會、設置網路溝通平臺等

多元方式，諮詢各界意見。 

二、其中為提高兩岸協議推動過程之公開

度及透明度，希經由公開程序充分討

論，以利主管機關多面向聽取社會不

同意見，爰於第二款規定兩岸協議在

經國家安全審查機制審查，確認無危

害國家安全之虞後，應再舉辦公聽

會，廣泛徵詢各界意見。 

第八條  協議權責主管機關會同行政院

大陸委員會及議題相關機關依前二條

規定所獲得之意見及資訊，應作為協

議協商、簽署及執行之參考。 

為落實前二條之溝通及諮詢，爰定明依前

二條規定所獲得之意見及資訊，應作為協

議協商、簽署及執行之參考。 

 

第九條  協議權責主管機關於協商議題

之業務溝通有相當進展時，應將協商

議題提報國家安全審查機制，依下列

規定進行審查: 

一、初審: 由行政院指派政務委員，

視協商議題，邀集國家安全局、

國防部、行政院大陸委員會、中

央相關機關及學者專家，召開會

議審查。 

二、複審:由國家安全會議召開會議審

查。 

為確保兩岸協議無危害國家安全之虞，保

障人民權益，並消弭外界疑慮，爰於本條

規定兩岸協議國家安全審查機制，由協議

權責主管機關於協商議題之業務溝通有

相當進展時，將協商議題提報國家安全審

查機制，進行二階段審查，由行政院指派

政務委員召開跨部會會議進行初審，再由

國家安全會議召開會議進行複審，以確保

國家安全。 

 

第十條  兩岸協議之國家安全審查，視協

商議題內容，包括下列事項： 

一、 國防軍事。 

二、 科技安全。 

三、 兩岸關係。 

四、 外交及國際關係。 

一、本條例所稱國家安全，非單指傳統狹

義之國防安全，而係指廣義之整體

國家安全，爰本條所定國家安全審

查機制之審查項目，視協商議題內

容及性質，包括國防軍事、科技安

全、兩岸關係、外交及國際關係，
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五、 其他涉及經濟安全、就業安全、

社會安全、資訊安全等經認為有

必要進行評估之事項。 

及其他經認為有必要進行評估之事

項。 

二、本條第五款係概括條款，須視協商議

題內容及性質，決定有必要應進行

評估之事項。例如經濟類之協議，

可能須就經濟安全及就業安全進行

評估；涉及衛生類之協議，可能須

就衛生安全進行評估；涉及文化類

之協議，可能須就文化影響進行評

估。 

第十一條  協商議題及內容經依第九條

所定程序審查後，其處理方式如下： 

  一、經初審或複審認該協商議題或內

容有危害國家安全之虞者，協議

權責主管機關應即停止協商，並

研商後續處理程序。 

  二、經初審或複審認該協商議題或內

容有調整必要者，協議權責主管

機關應依兩岸制度化協商程序再

進行業務溝通，並提報國家安全

審查。 

  三、經初審及複審認該協商議題及內

容無危害國家安全之虞者，協議

權責主管機關得進行後續協商及

簽署程序。 

國家安全審查機制審查結果之處理方式。 

 

第十二條  協議簽署前，協議統籌辦理機

關應報經行政院同意，始得簽署。 

協議簽署要件。 

第十三條  參與或辦理兩岸協議草擬、協

商或簽署之人員，應遵守國家機密保

護法、公務員服務法及公職人員利益

衝突迴避法等相關規定。 

依第五條第二項受委託之機構或

民間團體，其代表人及處理受託事務之

人員，負有與公務員相同之保密義務及

利益衝突迴避義務。 

一、第一項定明參與或辦理兩岸協議之人

員，應遵守國家機密保護法、公務

員服務法及公職人員利益衝突迴避

法等相關規定。 

二、依兩岸條例第四條之四規定，於第二

項定明，依第五條第二項受委託之

機構或民間團體，其代表人及處理

受託事務之人員，負有與公務員相

同之保密義務及利益衝突迴避義

務。 

第十四條  協議之內容涉及法律之修正

或應以法律定之者，協議統籌辦理機

關應於協議簽署後三十日內報請行政

院核轉立法院審議；其內容未涉及法

律之修正或無須另以法律定之者，協

議統籌辦理機關應於協議簽署後三十

依兩岸條例第五條第二項規定及司法院

釋字第三二九號解釋意旨，定明協議之內

容涉及法律之修正或應以法律定之者，應

送請立法院審議；其內容未涉及法律之修

正或無須另以法律定之者，應報請行政院

核定，並送立法院備查。 
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日內報請行政院核定，並送立法院備

查，其程序，必要時以機密方式處理。 

第十五條  協議之內容涉及法律之修正

或應以法律定之者，行政院核轉立法

院審議時，應一併提出須配合修正或

制定之法律案。 

前項協議，經立法院二讀會議決

之。立法院審議時，應一併審議須配合

修正或制定之法律案，法律案應經立法

院三讀會議決之。 

一、參考過去海峽兩岸經濟合作架構協議

及海峽兩岸智慧財產權保護合作協

議之實務運作前例，於第一項定明

協議之內容涉及法律之修正或應以

法律定之者，於行政院核轉立法院

審議時，應一併提出須配合修正或

制定之法律案，以完善協議之相關

法制配套。 

二、第二項依立法院職權行使法第七條規

定，定明前項協議，經立法院二讀

會議決之。另參考立法院過去審議

海峽兩岸經濟合作架構協議及海峽

兩岸智慧財產權保護合作協議之議

事前例，定明立法院審議時，應一

併審議須配合修正或制定之法律

案，法律案應經立法院三讀會議決

之，以避免法制衝突扞格。 

第十六條  協議之內容未涉及法律之修

正或無須另以法律定之者，於送達立

法院後，應提報立法院會議。 

出席立法委員對於前項協議之內

容，認為有違反、變更或牴觸法律者，

或應以法律定之者，準用立法院職權行

使法第六十條第二項、第六十一條、第

六十二條第一項及第二項規定處理。 

一、第一項定明未涉及法律修正或無須另

以法律定之之協議，送達立法院之處

理程序。 

二、第二項定明出席立法委員對協議之內

容，認有違反、變更或牴觸法律者，

或應以法律定之者，立法院之處理程

序。 

第十七條  協議經立法院審議未通過或

審查未予備查者，協議統籌辦理機關

應即通知協議對方，視需要與對方重

啟協商。 

重啟協商後之協議，仍應依本條例

規定辦理。 

一、 第一項定明協議經立法院審議未通

過或審查未予備查者，協議統籌辦

理機關應即通知協議對方，視需要

與對方重啟協商。 

二、 參酌司法院釋字第三九一號解釋略

以：「立法院審議各種議案之過程及

方式，依其成文或不成文之議事規

則規定，有應經三讀程序者（如法

律案及預算案），有僅須二讀者（法

律案、預算案以外之議案），更有雖

經二讀，但實質上未作逐條討論即

付表決者，此類議案通常為條約或

國際書面協定，蓋審議時如對行政

院提出之原案作條文之修改或文字

之更動，勢將重開國際談判，如屬
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多邊公約，締約國為數甚多，重新

談判殆無可能，立法機關僅有批准

與否之權。」依此意旨，立法院審

議或審查兩岸協議，應為通過與否

之決定。而倘未審議或審查通過，

協議統籌辦理機關除須通知協議對

方外，亦須審酌是否重啟協商。 

三、 重啟協商之協議，仍需踐行本條例

對外溝通及國家安全審查等程序規

定，爰為第二項規定。 

第十八條  協議於立法院完成有關程序

後，應經協議雙方交換文件，始生效

力。 

協議生效要件。 

第十九條  協議生效後，應以適當方法周

知，並刊登政府公報。 

為期資訊公開、透明，爰明定協議生效

後，應以適當方法周知，並刊登政府公

報。 

第二十條  經立法院審議通過之協議，與

法律有同一效力；其他協議，不得與

法律牴觸。 

定明協議與法律之關係。經立法院二讀審

議通過之協議，與法律有同一效力；至其

他經立法院審查通過或備查之協議，則不

具等同於法律之效力，自不得與法律牴

觸。 

第二十一條  協議之文本，應同時以雙方

通用之文字作成，各文本中對應表述

之不同用語同等作準。 

專門性及技術性之協議內容，得約

定使用特定國際通用文字。 

一、 為維護對等、尊嚴，於第一項定明

協議之文本，應同時以雙方通用之

文字作成，各文本中對應表述之不

同用語同等作準。 

二、 專門性及技術性之協議，因其內容

涉及專業性或技術性用語，故得約

定使用特定國際通用文字，以符合

實際需求，爰為第二項規定。 

第二十二條  致送對方之協議簽署正

本，應於簽署生效後製作影本並註明

本件與簽署正本無異，連同對方致送

我方之協議簽署正本，於三十日內送

協議統籌辦理機關保存。  

協議之保存方式。 

第二十三條  協議生效後，協議權責主管

機關應會同行政院大陸委員會及議題

相關機關，定期檢討協議執行情形，

並向立法院說明協議執行成效。 

為增進各界瞭解協議執行情形，

協議權責主管機關及行政院大陸委員

會應將協議執行成效公開於網站。 

一、第一項為落實協議執行成果，提升執

行成效，定明協議生效後，協議權責

主管機關應會同行政院大陸委員會

及議題相關機關，定期檢討協議執行

情形，並向立法院說明協議執行成

效。 

二、第二項為期資訊公開、透明，並增進

各界對協議執行情形之瞭解，爰定明
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協議權責主管機關及行政院大陸委

員會應將協議執行成效公開於網站。 

第二十四條  協議之修正、變更或終止，

準用本條例有關訂定程序之規定。但

其修正或變更係依協議規定檢討者，

得視需要準用其程序之一部或全部。 

 

一、定明協議之修正、變更或終止，準用

本條例有關訂定程序之規定，包括強

化立法院監督、公眾溝通及國家安全

審查機制之審查程序等。 

二、協議之修正或變更，係依協議規定檢

討者，如「海峽兩岸空運補充協議」

以附件方式規範航班相關技術性安

排，後續基於協議規定檢討調整航

點、班次，作成｢海峽兩岸空運補充

協議修正文件一、二、三、四、五、

六、七｣，增修協議附件之航點、班

次等規範，有利業者籌辦新航線或增

班，便利旅客往來，因其無協商議題

形成階段等，未能準用協商議題形成

階段之規定，爰於但書定明協議之修

正或變更，係依協議規定檢討者，得

視需要準用其程序之一部或全部。 

第二十五條  本條例自公布日施行。 本條例施行日期。 

 

 


