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當代以色列憲政體制

石忠山

 

作為猶太復國主義的運動成果，以色列的建國，除了為全世界

猶太人帶來莫大喜悅外，也為巴勒斯坦持續至今的動盪埋下了不安

的因子。雖不具一部成文憲法作為國家施政之最高法律依據，該國

民意機關卻充分展現國會主權的功能，為民主憲政之實施，訂立了

所需的法律基礎。三權分立的國家組織設計，充分體現了孟德斯鳩

權力分立的近代啟蒙思想；國會選舉與多黨政治生態，亦反映出該

國作為現代民主國家的多元豐富性。深刻的社會分裂以及與巴勒斯

坦持續的緊張關係，雖讓以色列人民生活在戒慎恐懼之中，卻是其

重回上帝許諾之地時，所必須面對與承擔的建國代價。本文嘗試介

紹以色列的憲政發展，希冀藉由該國建國史之闡述、國家組織機關

的運作模式介紹、以及選舉和政黨體制之民主生活描繪，勾勒該國

憲政運作的概略樣態。

以色列、巴勒斯坦、憲政體制、猶太復國主義
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壹、前言

位於地中海東岸、人口不多、國土面積不大的以色列，自 1948 年建

國以來，始終佔據國際政治的焦點版面。毫無疑問地，以色列的建國不僅

是猶太復國主義的理念實踐，也實則為各方國際勢力的利益競逐結果。儘

管與巴勒斯坦以及週鄰阿拉伯國家存在看似永不停歇的衝突，以色列自建

國以來成功打贏了幾場戰役，在安全持續備受威脅的環境中生存下來，並

且發展出其獨特的憲政經驗。以色列是一個什麼樣的國家？猶太人為何得

遭受民族千年的磨難？什麼因素促成了猶太國家的誕生？又因何等因素使

其與週鄰阿拉伯國家存在止不住的衝突？該國建國志士和歷屆政府如何在

動盪的世局中，為此一新興的民主國家勾勒其憲政藍圖？該體制是否在某

程度上說明了該國獨特的社會文化樣貌？

回到上帝應許之地，顯然是歷經千年苦難的猶太民族在歷經納粹慘絕

人寰的最後處決方案後，所深刻領會的唯一存活之道。在猶太復國主義的

信念牽引下，來自世界各地、對所在居住國政治社會環境徹底失望、而不

願再做無祖國人民的猶太人，終於憑藉其智慧、膽識、與決心，在二戰結

束之際，趁著國際局勢的渾沌未明，完成了民族的建國願望。立國至今，

上帝曾經允諾的奶與蜜、富饒與安樂的生活雖已一一實現，但揮不去的血

腥暴力威脅，卻也隨伴而生。

以色列終究在不安的環境中存活下來，並且在詭譎多變的世局，和本

已深刻分歧的社會環境中，建立了其獨特的憲政體制。為一窺該國獨特的

憲政經驗，本文以當代以色列憲政體制為主題，期能為讀者說明、介紹中

東此一謎般的國家。為深入了解該國當代憲政體制之運作，本文除將進行

該國特定國家組織及其運作方式之靜態分析外，還擬回顧孕育此一體制之

社會歷史背景。因此，本文在研究方法上主要採取文獻分析法，希冀藉由

相關歷史事件之陳述，以及特定法規命令之徵引，說明該國憲政運作之歷

史背景，及其當代運作之模式。順此撰文宗旨，本文遂以下列主題，作為

本文之主要章節內容：（一）以色列的建國歷程，（二）以色列的國家組織，
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以及（三）以色列的民主政治運作。本文因篇幅限制，無法顧及該國憲政

體制之所有面向（譬如該國當今之人權保障狀況等），以下故而僅就前述

主題為文闡述與介紹。

貳、以色列建國歷程

以色列是一個既年輕又古老的國家，其雖誕生於二戰結束後渾沌的國

際局勢中，歷史卻可追溯至三千多年前猶太民族在巴勒斯坦的建國。幾千

年來，多舛的民族命運讓猶太人經歷了建國、亡國、復國、以及大流放等

磨難，直至 1948 年以色列國的誕生，猶太民族才從人類歷史上最黑暗、

幾乎令其滅族的屠殺與壓迫中獲得解放，最終並且建立起猶太家園。猶太

復國主義的成功，無疑是以色列得以建國的關鍵因素（Dieckhoff, 2003: 2），

然而，沒有猶太民族千年的苦難，也無從孕育猶太復國主義的誕生，因此，以

色列的建國史必須放在整個猶太民族的歷史光譜中，才能獲得清晰的呈現。1

歷史學家毫無疑問地指出，猶太民族是巴勒斯坦最早的居住者之一，

其於三千多年前即在此建立家園，並且發展出自己獨特的歷史與文化。同

阿拉伯半島上的其他部落民族，猶太人被視為閃族的一支，並且過著逐水

草而居的遊牧生活。他們在族長的帶領下，沿著幼發拉底河北遷，試圖尋

找一塊可供久居的富饒之地，最後來到了當時迦南人所居住的巴勒斯坦，

並且開始在此定居（Oppenheimer, 2005: 17; Na’aman, 2005: 21-27; Fohrer,

1977: 24-25）2。隨後，飢荒促使猶太人離開迦南，並且展開另一次的民族

                                                       
1 有關以色列建國前之歷史介紹，請參見 Peretz（1983: 10-50）、以及 Katz（1980: 1-26）。
2 迦南人稱這群來到巴勒斯坦的猶太人為「希伯來人」，意為「渡河而來的人」；此外，

根據猶太人的傳說，族長亞伯拉罕的孫子雅各曾與神角力獲勝，因而被神賜名為「以

色列」，意為「角力的人」。猶太人在來到巴勒斯坦後，建立了信奉部落主神耶和華的

一神信仰，也就是後來的猶太教，並且在迦南地區駐留下來，開啟了在此定居的生活，

但其並不受當地迦南人的歡迎，而時常與其發生衝突（肖憲，2004：9）。
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遷徙。猶太人越過西奈半島來到了埃及，定居於尼羅河畔，並且在此安然

生活了幾個世紀，直至淪為埃及法老王的奴隸，猶太人才在摩西的帶領下，

越過紅海，逃出埃及（Fohrer, 1977: 55-65）猶太人在逃出埃及後，重返那

曾經被上帝應諾、流著奶與密的土地－迦南，並在往後的歲月中，完成了人

類文明發展階段由游牧民族邁向農耕民族之過渡（肖憲，2004：10-11）。

在迦南定居後的猶太人，曾經建立了統一的希伯來王國，後來又分別

為亞述和巴比倫帝國所滅（Na’aman, 2005: 32-34）。亡國後的猶太人開始

四處流散，有的同征服者通婚、融入其社會，有些則淪為囚奴，直至波斯

帝國將亞述帝國所滅，部分猶太人才又再次回到巴勒斯坦（Schwartz, 2005:

39；肖憲，2004：15）。在波斯人的統治下，猶太人度過了幾百年的安和

歲月，社會穩定，經濟繁榮，並且享有一定程度的民族自治，直至亞歷山

大擊敗波斯帝國，猶太人才歸希臘人的統治。希臘人統治期間，猶太教深

受迫害，引起了猶太人的抵抗，並且成功地在耶路撒冷建立起獨立國家，

是猶太人繼先前王國滅亡後的首次復國，但在羅馬大軍隨後的壓境下，猶

太人所建立的王國又在外族的征服下滅亡了（Schwartz, 2005: 39-55）。公

元前 70 年，在羅馬大軍的層層包圍下，耶路撒冷攻陷，聖殿被毀。然而，

羅馬人的武力征服並未讓猶太人完全就範，各地猶太人的反抗不斷，西元

115 年和 132 年更爆發兩次大規模起義戰爭，猶太人被殺上百萬人。為根

絕猶太人的一再反抗，羅馬皇帝遂下令禁止猶太教，摧毀耶路撒冷城，並

且開始驅逐猶太人；原先華偉壯麗的聖殿在羅馬人的暴力征討下，僅存聖

殿西側的一堵牆，這座牆正是世人所熟知、猶太人每每前來追思、祈禱，

而撫牆哀泣的「哭牆」（肖憲，2004：22-23）。在羅馬帝國統治者的暴力

征討後，巴勒斯坦的昔日繁景不再，猶太人也自此開啟了千年的流散歲月，

成為一個沒有國家的民族3。一直到猶太復國主義興起前，猶太人在世界

各地過著無祖國的流散歲月，他們散居歐洲各地，對當地的經濟與文化做

出了一定貢獻，卻也因堅信猶太教，使得民族不至滅亡。

                                                       
3 第二聖殿時期的結束以及猶太人的流亡，請參見 Gafni（2005: 57-71）、Fohrer（1977:

230-33）。
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猶太人在各地遭受無情迫害，卻不曾改變其信仰。在歐洲，猶太人不

僅遭到羅馬天主教的迫害，英、法等國亦驅逐境內的猶太人、沒收其財產，

猶太人始終是各國統治者財政窘困時被強徵暴斂的對象。十三、十四世紀，

基督教在西班牙的茁壯，讓猶太人再次經歷宗教迫害和民族驅離的苦難

（Grossman, 2005: 193-97; Fohrer, 1977: 252-57）。猶太人在十五世紀末被

趕出西歐後，逐漸轉往中歐和東歐定居。所到之處，紛紛受到當地統治者

的不友善對待，他們被隔離居住在所謂的「隔都」（Ghetto）4，行動自由

受到嚴格限制。在隔離區居住的猶太人生活條件極差，生存備受歧視，但

也卻因此意外地成為猶太文化不被同化消滅的原因。

止不住的離散並非解決民族命運的最終辦法，猶太人也在一次次的受

迫經驗中體會到，唯有建國，才能終止猶太人無止盡的苦難。19 世紀末，

發生於法國的「德雷福斯事件」，是讓許多猶太人從融入歐洲的癡夢中覺

醒的一件重要事件，也是點燃猶太復國主義的星火。

「德雷福斯事件」（Dreyfus affair）是發生於 19 世紀末法國社會的一

件排猶事件（Dunner, 1950: 17-19）。事件肇始於一位猶太炮兵上尉軍官德

雷福斯，被控向德國駐法武官提供情報，後為法國軍事法庭以叛國罪判處

終身監禁，事件發生後，舉國譁然；即便被指控叛國者乃一已同化之猶太

法國軍官，且事後證實此案為冤案，當事者清譽獲得平反，但反猶浪潮仍

舊席捲全法國，各式極端仇猶言論充斥，紛紛要求政府驅逐境內猶太人，

猶太人也在此次事件中對歐洲徹底失望了。歐洲各地的仇猶浪潮讓猶太人

意識到，眷戀於融入歐洲已失去任何意義，唯有建國一途，才能使猶太人

                                                       
4 「閣都」首次出現於 16 世紀的義大利小國威尼斯，當時政府頒布法令，要求所有居住

在威尼斯的猶太人集中到稱作 Ghetto 的指定區域內居住。Ghetto 在意大語中是鑄造廠

的意思，當時，被集中隔離的猶太人，就是居住在鑄造槍砲彈藥的工廠裡，此一隔離

猶太人與基督徒的作法隨即傳遍歐洲其他國家，成為「猶太人隔離區」的始作俑者（肖

憲，2004：36）。
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終止其無止境的悲慘境遇。猶太復國主義5 在 19 世紀歐洲的一連串排猶、

仇猶事件中，成為民族前途與命運的意識指導、思想燈塔。

猶太復國主義運動的具體展開，應歸功赫茲爾（Theodor Herzl）的貢

獻6。赫茲在擔任奧地利「新自由報」駐巴黎記者的期間，由於親歷「德

雷福斯事件」之始末，使其意識到，唯有建立猶太民族自己的國家，才能

真正解決猶太人的問題。1896 年，其於維也納出版了《猶太國》（Der

Judenstaat）一書，為猶太建國構思了最初的藍圖。赫茲爾不僅完成了猶太

建國的理論建構，也親身投入了猶太建國的實際行動。其不斷至各地演講、

創辦刊物、籌設銀行、外交上爭取大國的支持、並且成功地在 1897 年於

瑞士巴塞爾召開第一屆猶太復國主義大會，和成立猶太復國主義組織

（World Zionist Organizations），使得猶太復國運動成為一個世界性的政治

運動（肖憲，2004：55-59）。

第一次世界大戰的爆發，徹底改變了巴勒斯坦的地位，也改變了猶太

人的命運。英國在大戰期間發表了支持猶太建國的『貝爾福宣言』（Balfour

Declaration），戰後亦成為該地區的委任統治者（Cohen, 2005: 275; Peretz,

1983: 27-36），但也因支持猶太人的持續進駐巴勒斯坦，而導致猶太勢力

於該地區的日益壯大，和與當地阿拉伯人持續升高之衝突7。對於這份支

                                                       
5 猶太復國主義（Zionism）又稱錫安主義，得名於被猶太人視為聖山的耶路撒冷錫安山，

是猶太復國思想的代名詞。猶太解放思想提出之後，不久即化為特定實際行動，支持

者紛紛藉由籌設組織、發行刊物、定期集會，以推動復國運動。其中部分人士提議購

買土地（如在北美或鄂圖曼帝國之某處），展開墾殖活動，對後來的猶太人建國發揮了

重要影響，相關介紹及討論請參見 Kimmerling（1983: 8-13）。猶太復國主義運動的核

心人物及其涵義亦請見 Laqueur（1972）、Dieckhoff（2003）。
6 Theodor Herzl 的一生及其對猶太復國主義的貢獻，請參見 Laqueur（1972: 84-135）、Peretz

（1983: 17-26）、Bernstein（1957: 7-11）、Dunner（1950: 20-27）、以及 Gavriêl（1957: 22-32）。
7 鄂圖曼土耳其在第一次世界大戰中加入了德奧同盟的一方，同英法俄等國作戰，戰後

帝國解體，成為國際勢力瓜分的對象。19 世紀是西方列強彼此較勁的年代，各國紛紛

在海外建立各自的殖民勢力。作為國力日漸衰弱的昔日霸權，鄂圖曼土耳其早就成為

英、法、俄等國的覬覦對象。一戰期間，列強就所謂「東方問題」達成瓜分帝國的共
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持猶太建國的宣言，猶太人當然大表歡迎，此亦合理化了英國戰後在巴勒

斯坦的委任統治，然而，這份宣言也嚴重損害了巴勒斯坦阿拉伯人的利益

（Laqueur, 1972: 238）8。

一戰以協約國獲勝告終，也開啟了英國在巴勒斯坦的委任統治，猶太

人自此大量移入巴勒斯坦，逐漸改變了當地的人口結構9。猶太人在深知

錯過此次機會，即無法轉逆民族流亡的千年宿命後，加速了其於巴勒斯坦

的建設。毫無疑問地，猶太人的移入，對當地阿拉伯人而言是一大衝擊，

雙方衝突也在阿拉伯人的權益始終遭到英國忽視後日益尖銳化，當地暴力

衝突不斷。1936 年，當地阿拉伯人開始對英國委任政府和猶太團體展開有

組織的攻擊，同時要求委任統治者禁止猶太人的繼續移入和土地買賣，甚

至要求英國結束其於巴勒斯坦的委任統治，結果換來的是，統治者對起義

鬥爭的武力鎮壓10。

在持續發生巴勒斯坦阿拉伯人起義抗爭，和得不到英國社會的普遍諒

解與支持後，英國政府逐漸對於在巴勒斯坦的委統治感到厭煩，最終決定

放棄對巴勒斯坦的統治（肖憲，2004：121）。英國在巴勒斯坦委任統治的

                                                       
識。當時，英國因已將其殖民勢力轉至埃及、伊拉克、波斯灣、及印度等地，因此，

若能拿下巴勒斯坦，將可使大英帝國的海外殖民領土連成一線；此外，法國因在此瓜

分計畫中，獲允諾取得敘利亞、黎巴嫩、以及土耳其南部一帶土地，因此默許英國將

巴勒斯坦納入其勢力範圍內；蘇聯在獲得其他列強默許其佔領帝國的亞美尼亞省後，

也支持了這份瓜分計畫。阿拉伯人對於列強的瓜分企圖是無所知悉的，他們在英國允

諾協助其擺脫土耳其人統治、建立一個統一的阿拉伯國家後，於戰爭期間效力攻打鄂

圖曼土耳其，卻萬萬沒想到，此不過英國等西方列強預先編織好的騙局，戰後統一的

阿拉伯國家不僅沒有獲得建立，甚至還種下了日後猶太人與阿拉伯人間無止盡衝突的

火苗（肖憲，2004：76-77）。
8 當時居住於巴勒斯坦的阿拉伯人約有 70 萬人左右，並佔有當地 97%的土地，此一局面

在英國後續支持猶太人在巴勒斯坦的建國後出現變化，也種下了此地衝突不斷的禍根。

Gavriêl 即指出，「貝爾福宣言」是一次大戰所塑造出諸多不道德產物的其中一項（Gavriêl,
1957: 42）。

9 Yishuv（伊休夫，以色列建國前於巴勒斯坦的屯墾組織）在這段期間對於以色列的建

國做出了重要貢獻，其功能角色請參見 Peretz（1983: 36-45）。
10 起義獲得鎮壓後，英國曾針對動亂進行調查，並於 1937 年提出巴勒斯坦的分治計畫，

內容包括在巴勒斯坦建立一個猶太國家，和包括約旦在內的阿拉伯國家，耶路撒冷等

地則由英國管轄。此議雖獲猶太人的接受，卻為阿拉伯人所拒絕，他們要求建立一個

獨立的阿拉伯國家（Dunner, 1950: 47-51）。
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最後幾年裡，曾就巴勒斯坦的前途問題與美國和猶、阿雙方代表展開協調，

並且提出了幾個不同的解決方案，最終卻以失敗收場11。在體認到無法獨

自解決巴勒斯坦的問題後，英國政府於 1946 年宣布，將巴勒斯坦問題交

由聯合國解決。1947 年起，聯合國開始就巴勒斯坦問題進行討論，與會代

表分別提出了各自不同主張，有代表提議建立一個民族地位平等的猶、阿

聯邦制國家，也有人主張將巴勒斯坦一分為二，分別建立一個阿拉伯國家

和一個猶太國家。聯合國巴勒斯坦特別委員會在徵詢各方意見後，將兩案

併呈，提交聯合國大會決議12。

在阿拉伯國家聲稱，聯合國無權決定巴勒斯坦的前途，並揚言不惜以

各種方式阻撓分治案的同時，聯合國於 1947 年 11 月 29 日通過了著名的 181

號決議案，贊成巴勒斯坦的分治（Rabinovich & Reinharz, 1984: 12；Rackman,

1955: 10）。投票過程中，美、蘇等 33 國表示支持，阿拉伯、伊朗、土耳

其等 13 國則對分治案表示反對，英國等 10 國棄權（Gavriêl, 1957: 73）治

案的決議內容包括：（一）英國於 1948 年 8 月以前結束巴勒斯坦的委任統

治，（二）委任統治結束後兩個月內，成立一個猶太國家（占巴勒斯坦土

地面積的 56.4%），和一個阿拉伯國家（占巴勒斯坦土地面積的 42.8%），

（三）耶路撒冷等其餘地方由聯合國共管。阿拉伯人在這場國際外交鬥爭

中失敗了（肖憲，2004：126-27）。

聯合國的分治決議在中東引起了強烈震撼，正當猶太人為此喜極而泣

的同時，阿拉伯人則是憤怒不已，各地騷亂、暴動紛起，揚言不惜一切代

價，將趕走巴勒斯坦土地上的猶太人。猶太人在飽嚐了千年流亡之苦後，

自然珍惜此一得來不易的果實。然而，這一切只是巴勒斯坦至今看似無止

                                                       
11 例如，英國曾於 1946 年提議，在巴勒斯坦建立一個聯邦制國家，下設一個土地面積占

17%的猶太省、一個土地面積占 42%的阿拉伯省、以及兩個由英國直接管轄的直轄市，

但此提議隨即遭到猶阿雙方的拒絕（肖憲，2004：121）。
12 聯合國巴勒斯坦委員會所提出的問題解決方案，始終面臨兩邊不討好的窘境，阿拉伯

國家始終堅持在巴勒斯坦建立一個阿拉伯國家，猶太人作為國家境內的少數民族；猶

太人內部亦出現分歧意見，當部分表示支持分治決議案時，另一部份外則主張，建立

一個猶阿雙民族的國家，甚至還有強硬派人士主張，建立一個巴勒斯坦完全屬於猶太

人的國家（肖憲，2004：124）。
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盡民族衝突的開端。英國人陸續撤出巴勒斯坦後，猶、阿雙方衝突也正式

躍上檯面，流血衝突不斷，第一次以阿戰爭於 1948 年爆發。巴勒斯坦猶

太人在深知沒有退路的情況下，戰鬥意志堅強；當地阿拉伯居民則在猶太

人武力進逼的壓迫下，紛紛逃至鄰近國家（Ben Gurion, 1973: 96-101）猶

太人在戰鬥中控制了大片分治計畫外的巴勒斯坦土地，士氣空前高昂，並

且贏得了第一次以阿戰爭的勝利。在經歷了千年苦難後，猶太人於 1948

年 5 月 14 日宣讀獨立宣言，向世人宣告，以色列國的正式誕生（Ben Gurion,

1973: 111-14；Rabinovich & Reinharz, 1984: 12-15）。

叁、憲法與憲政發展

受西方國家的影響，以色列的法律體系基本上是英美普通法體系和歐

洲大陸羅馬法體系的混合（Bernstein, 1957: 93-94），內容主要由以下兩部

分所構成：（一）國會所通過的法律，以及（二）英國委任統治時期所頒

布、後為以色列國會所繼受與修訂之法規命令13。

以色列不具一部成文憲法，憲法功能主要透過國會所通過的『基本法』

（Basic Laws）所取代，至今，以色列國會共通過了 11 部基本法14。建國

之初，有關制憲的問題，即載明於『獨立宣言』中，宣言曾提到，第一屆

                                                       
13 英國法律傳統在巴勒斯坦的生根，請參見 Sigal 與 Rehany（1997: 64）。
14 以基本法的形式替代一部完整的憲法，事實上是當時動盪的政局下，獲得各方接受的

妥協產物，以色列也在往後的憲政發展中，相繼完成了 11 部基本法的制定，作為該國

憲政運作的基本大法，這 11 部基本法分別為：（一）『國會基本法』（Basic Law: The
Knesset, 1958）、（二）『以色列領土基本法』（Basic Law: The Lands, 1960）、（三）『總

統基本法』（Basic Law: The President of the State, 1964）、（四）『政府基本法』（Basic
Law: The Government, 1975）、（五）『國家經濟基本法』（Basic Law: The State Economy,
1975）、（六）『軍隊基本法』（Basic Law: The Army, 1976）、（七）『耶路撒冷，以色列

首都基本法』（Basic Law: Jerusalem, Capital of Israel, 1980）、（八）『司法基本法』

（Basic Law: The Judicature, 1984）、（九）『監察基本法』（Basic Law: The State
Comptroller, 1988）、（十）『人性尊嚴與自由基本法』（Basic Law: Human Dignity and
Liberty, 1992）、（十一）『所有權基本法』（Basic Law: Freedom of Occupation, 1994）等。

以上各基本法的內容及其增修請參見 Jerusalem Center for Public Affairs（1996）、Aryeh
Greenfield-A. G. Publications（1999）。
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國會將扮演制憲大會的角色，以制定憲政運作所須之根本大法。然而，隨

著政局的後續發展，尤其是國內各黨派對於憲法內容之爭執，使得以色列

始終無法完成獨立宣言所交付的任務（Barak-Erez, 1994-95: 312）。

以色列於建國之初，即針對該不該制定一部成文憲法而爭執不休15。

贊成制憲者認為，制憲將可保障人民的基本權利、維持國家法律秩序的穩

定、限制政府的權力、彰顯國家的統一、並且具備憲法教育之功能（Sigal &

Rehany, 1997: 66）；相反地，反對者則主張，由於當前來到以色列的猶太

人，僅佔世界猶太人總數中的少數，未來仍可能有來自各地猶太人的移入，

因此，於此時制定一部代表全體猶太人的憲法，將使後來者之制憲權遭受

限制，國會主權也會因此受到一定程度的拘束，因此反對一部成文憲法之

制定（Sigal & Rehany, 1997: 66-67; Barak-Erez, 1994-95: 318）。此外，宗

教團體對於制定一部憲法本身就持著反對意見，正統猶太教自始即不承認

在「托拉」（Tora，希伯來聖經）之上還存在一個更高的法律，認為憲法

將危及國家與宗教間既存的特殊穩定關係（Elazar, 1996: 5-6）16。另外，

因考量國家創立初期的特殊局勢，本古里安等建國志士擔心，憲法一旦於

此時獲得制定，將使國家權力之行使受到一定程度的限制，這對穩定當時

紛亂的政局而言未必是件好事。以色列國會最後在經過多方考量後決議，

以制定基本法的方式來取代一部成文憲法之制定，希望終有一天，當各方

條件具備後，再將各基本法串連成為一部完整的憲法（Rabinovich &

Reinharz, 1984: 41-47; Barak-Erez, 1994-95: 313）。

一部民主國家的憲法，基本上應含括基本權的保障、國家機關的組織

運作、以及憲法之增修等規範，然而，以色列國會至今所通過的基本法，

基本上只完成了國家最高組織機關運作方式的立法，至於基本權保障之立

法，則尚未獲得完善17。事實上，對於人民的基本權利是否應給予憲法上

                                                       
15 以色列憲法的制定背景請參見 Aryeh Greenfiek – A. G. Publications（1999: 3-5）。建國

之初，各政黨對於以色列憲法的看法及爭議，請見 Rackman（1955: 15-49）。
16 有學者因此指出，要不因為宗教因素，以色列早就有了一部成文憲法（Rackman, 1955: 120）。
17 以色列的基本人權問題向來為國際社會以及該國知識份子所詬病，無論在出版、集會、

以及結社等問題領域，該國一直存在較一般自由民主國家更為嚴格的管制，例如，集
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的保障，在以色列是存在爭議的，基於特定理由，宗教社群尤其排拒基本

權之入憲18。另應稍加說明的是，在國會只要根據簡單多數即可修訂基本

法的情況下，前述基本法幾乎可被任何掌握國會多數的政府以簡單多數加

以廢止或修訂，使得前述基本法根本不具一般憲法所應具備的修憲難度，

也因此，其穩定性普受質疑。

眾所周知，以色列因為社會文化等因素，而存在一種獨特的社會分歧，

尤其是世俗與宗教界域間，隔著一條難以跨越的鴻溝，使得要想完成一部

成文憲法之制訂，對於以色列社會來說，著實有些困難。雖然位處以色列

社會中之少數，宗教社群卻能憑藉其強大的政治動員力量，左右該國的憲

政命運（Barak-Erez, 1994-95: 314）。即便如此，11 部基本法終究多少彌

補了該國的憲政缺憾，其中，部分規定國家重要組織機關的運作原則，部

分（如 1992 年所制定通過的兩項涉及基本權利保障之基本法）則在一定

限度內，對人民的基本權利做出了保障。值得在此一提的是，以色列建國

至今，雖不斷藉由特定基本法之制定，來充實該國的憲政內涵，然而，也

有批評意見指出，從國家屬性之認定、歷史敘事之角度與方式、以及人民

基本權利的平等分配等角度來看，當代以色列憲政體制完全忽視了巴勒斯坦

阿拉伯人的權益，而成為轉型正義觀點下，一個突兀、負面的當代實例19。

                                                       
會以及報業出版採政府許可制等。由於特殊的社會環境背景，以色列一直無法順利完

成人權法之制定，相關因素分析請參見 Sharfman（1993, 158-72）
18 Sigal 與 Rehany 即指出，宗教團體拒絕基本權的入憲，其實正是以色列為何一直無法

擁有一部成文憲法的主因。基本權入憲意味著：違憲審查制度將對任何一項違反憲法

保障基本人權的國會法案進行審查，而這也同時意味著，那些基於特殊宗教因素獲得

國會多數通過的法律，因為在本質上很可能與基本人權的精神相衝突，而無法通過違

憲審查制度的檢驗，因此頗受宗教社群的排拒（Sigal & Rehany, 1997: 71）。
19 雖然在 1948 年的獨立宣言中即明白載入，以色列是「猶太人與民主的國家」（Jewish and

democratic state），但此一宣誓，隨後也在 1985 年的「國會基本法」以及 1992 年的「人

性尊嚴與自由基本法」中獲得再次肯認，例如，國會基本法禁絕不承認以色列為猶太

國家之政黨參與選舉，使得支持「以色列是所有居住在此地的所有人的國家」者，無

不對此歧視性規定表示憤慨與無奈。此外，猶太復國主義是否應該構成以色列歷史的

敘事主軸，也在歷史學家間引起廣泛的爭辯。無論是對國家屬性的定義也好，還是歷

史敘事的視角選取也罷，巴勒斯坦阿拉伯人的利益與觀點始終未能獲得妥善對待，相

關介紹與討論請見 Gross（2004: 47-104）。此外，Jabareen 也指出，當代以色列憲政體

制所面臨的一項重要挑戰是，如何在面對巴勒斯坦阿拉伯人作為國家境內的獨特少數
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以色列自建國至今，相繼完成了 11 部基本法的制訂，並且也在隨後

的國家發展過程中，不斷對其進行增修，充分反映出民意對國家憲政發展

之期許，尤其是 1990 年代初期所通過的兩項人權基本法，象徵著以色列

作為一現代民主國家對於人權保障之重視。雖然，這 11 部基本法在內容

上無法涵蓋所有憲政問題領域，但其多少體現出一定程度的社會共識，加

以該國社會對於是否應在特定限期內完成一部成文憲法之制訂，也不存在

一定的時間表，使得前述基本法在此特殊的時空背景下，成為以色列憲政

運作的重要法源。作為一項未竟的憲政工程，以色列成文憲法之制訂，註

定無法不受該國多變的政治社會環境所影響，該國未來是否亦真能兌現建

國之父的憲政理想，則有待有志之士戮力掃除制憲道上的所有路障。

肆、政府組織及其權限

作為一內閣制國家，以色列最高國家組織設有僅具儀式性地位，而不

具政治實權的總統一職（Bernstein, 1957: 144），其詳細職權規定於 1964

年制定通過的『總統基本法』（Basic Law: The President of the State）。根據

本法之規定，總統簽署國會所通過的法律和國際條約、任命以色列銀行總

裁、世俗法院、拉賓法院、以及伊斯蘭法院法官、高等教育委員會、國家

科學院、以及傳播通訊委員會等之委員，其還享有特赦、選任拉賓議會主

席、任命駐外大使，和接受外國使節到任等權限。除前述權利外，基本法

還規定，總統於國會大選後，應與國會黨團進行諮詢，並委任其中一位國

                                                       
群體時，平等保障該群體所應享有之權利。換言之，以色列社會存在一種特殊的憲政

問題，亦即如何提供一種憲政安排，使得巴勒斯坦阿拉伯人也能公平地享有和其他人

相同的人權與公民權。然而，我們看到的事實是，無論從國家屬性之認定、移民條件

之規範、領土之處置、語言文化之扶持、重要國家機關之政治參與、宗教信仰之保護、

國家預算之分配、到實存於社會經濟生活中的差異與歧視等，該國阿拉伯族裔之權益

皆在某種程度上遭受忽視或侵害，而成為導致該國社會分裂的主因之一，也在某種程

度上說明了該國憲政發展所顯露的侷限，相關討論請參見 Jabareen（2008-2009: 345-401）。
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會議員組成政府，其通常是為國會最大政黨或政黨聯盟的領袖20。除委任

特定人選組成政府外，以色列總統的另一職權是，一旦政府未獲國會多數

支持，即須根據內閣總理之請求解散國會21。以色列總統由國會選出，任

期七年，現任總統為西蒙裴瑞茲（Simon Perez）。

根據總統基本法之規定，以色列總統經國會以絕對多數選舉產生，總

統候選人一旦於前兩輪選舉中未獲國會成員過半數以上之支持，選舉即進

入第三輪投票，此時，候選人一旦獲得選票相對多數即為當選。直至 2000

年，以色列總統任期為 5 年，並可連選連任一次，2000 年以後，總統任期

則延長為 7 年，並且不得連選連任22。總統除因任期屆滿或辭職而卸除職

務外，國會亦可基於總統瀆職等因素，而以四分之三成員之決議將其解職

23。總統選舉日期最早不得早於現任總統任期結束前 90 天，亦不得晚於任

期結束前 30 天；總統職位若因故（如前列因素）提前空出，則下任總統

之選舉必須於空出日當日起算 45 天內舉行24。

在總統候選人的提名權方面，所有國會黨團若獲得 10 位以上國會議

員之連署，即有權提名總統候選人，但每位議員只能參與一位總統候選人

之連署25。總統候選人若於第一輪選舉中獲得國會成員總數過半之支持即

為當選，若無候選人選票過半，則進行第二輪投票，此時，若仍無候選人

選票過半，即進入第三輪投票，候選人僅需獲得選票之相對多數（亦即所

                                                       
20 雖然理論上內閣制國家總統不具政治實權，但以色列自建國以來，幾位總統卻在任內

發揮了強度不等的政治影響力，企圖左右以色列政府的政治運作，例如，Jizchak Navon
（1978-83）總統任內，即曾以辭職要脅以色列國會，針對黎巴嫩戰爭期間所發生的難

民營屠殺事件進行調查；Ezer Weizman 和 Schimon Peres 亦曾以言語或行動表示，不願

只做毫無政治建樹的總統，而於任期內紛以行動阻撓總理 Benjamin Netanjahu 破壞巴

以和平進程的舉動，Schimon Peres 甚至聲稱，將盡最大努力致力以色列自所有佔領區

的撤離。有關以色列總統的職權功能及其產生方式，請見 Katz（1980: 125-28）Bernstein
（1957: 143-46）。

21 請參見『以色列總統基本法』第 12 條。
22 請參見『以色列總統基本法』3 條。
23 請參見『以色列總統基本法』第 20 條。
24 國會議長須於選舉日 20 日以前以書面通知國會議員；選舉若非於國會會期間舉行，議

長必須加開總統選舉臨時會，以上請參見『以色列總統基本法』第 5 條。
25 請參見『以色列總統基本法』第 6 條。
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謂簡單多數）即為當選，若候選人出現得票相同情況，選舉將重複舉行，

直至其中一位獲得最高選票為止26。以色列國家組織體系並未設置副總統

一職，總統一旦因故無法親臨視事，國會議長即為其代理人27。

（一）政府之組成

作為一內閣制國家，以色列政府產生自國會。根據該國憲政慣例，唯

有於國會選舉中獲得勝選、並有望組成內閣政府之政黨或政黨聯盟領袖，

將獲總統推荐組閣；總理人選一旦獲得推荐，其即須於 45 日內完成組閣，

並尋求國會之同意28。以色列雖於 1996 年引入總理直選制度，創下國家學

政府體制研究中的獨特先例，卻也因該體制於運作上遭受諸多批評，而於

隨後遭到廢除（林東璟，2004）。

以色列政府的組成乃根據『國會基本法』（Basic Law: The Knesset），

各部會首長雖由總理任命，但國會對於部會首長之任命具有同意權29。國

會一旦不同意總理所提名的內閣成員，即意味對政府之不信任，而須適用

政府基本法第 19（b）條之相關規定，將國會解散。總理候選人必須年滿

30 歲，且必須是為該屆議會之議員，連續任職總理職務超過 7 年以上者，

不得參選30，所有滿足政府基本法第 9 條規定之政黨或政黨聯盟，皆有權

提出總理候選人31。

總理候選人除必須是國會議員外，其當選必須獲得投票的有效票數一

半以上，若未有參選人於第一輪選舉中獲得前述票數，即進行第二輪投票，

                                                       
26 請參見『以色列總統基本法』第 8 條。
27 請參見『以色列總統基本法』第 23 條。
28 以色列內閣政府之介紹，請參見 Bernstein（1957: 123-43）。
29 請參見『以色列政府基本法』第 3 條。
30 請參見『以色列政府基本法』第 8 條。
31 滿足以下條件之政黨，始得提名總理候選人：（一）在國會選舉中提出政黨名單，並單

獨具有 10 個以上國會議員席次，或所加入之黨團至少有 10 位以上之國會議員；（二）

不同政黨於國會選舉中共同提出一份或多份政黨名單，並於上屆國會中擁有至少不少

於 10 位以上之國會席次。
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此時，只有在第一輪投票中獲得最高選票的前兩名候選人有資格進入第二

輪投票，當選者為獲得相對多數選票者；若候選人於第二輪投票舉行前死

亡，或因健康因素無法繼續參選，則原先提名該候選人之政黨或黨團可於

96 小時內提名另一位候選人參選；候選人若於第二輪投票進行前自動退

選，則其資格由第一輪投票中獲得第三高選票者遞補；若出現同額競選（無

論是第一輪或第二輪投票），投票將以針對候選人進行贊成或反對投票之

方式進行，此時，若候選人所獲贊成票高於反對票，其即當選32。

總理產生後須於 45 日內率全體閣員親臨國會進行施政報告、介紹部

會成員，並於忠誠宣示後，開始下屆政府之職務33。根據政府基本法第 19

條之規定，除了對政府表示不信任而提前自我解散外，國會的提前解散，

還可基於政府年度預算未能於下一會計年度開始後三個月內獲得通過。一

旦國會表達對政府的不信任，或因下一年度會計預算案未能於前述期限內

獲得國會支持，內閣總理即可根據政府基本法第 22 條所賦予之權限，在

獲得總統同意後解散國會，並於 90 日內舉行下屆國會之選舉。

內閣的提前解散還可能肇因於總理之瀆職，然而，對其犯罪行為之調查，

僅能由法務總長進行，耶路撒冷地區法院的三位法官負責聽證。若法官判

定內閣總理特定行為違法，國會即可依國會成員之多數將其罷免34。國會

若基於犯罪以外的其他原因欲罷免現任總理，須有 40 位以上國會成員之

連署、80 位以上國會議員之支持；國會罷免部會首長則僅需要 70 位以上

議員之支持35。

作為國家行政權之最高領導人，以色列總理具有多項職權功能，例如：

組織部會、任命部會首長、決定各部會之職權範圍、設立部會委員會（如

由總理、國防部長、以及司法部長所組成的跨部會國家安全委員會，

Ministerial Committee on National Security）、協調跨部會之業務等36。內閣

                                                       
32 請參見『以色列政府基本法』第 13 條。
33 『以色列政府基本法』對於部會首長的任職資格進行了相關的規定，其中第 16（d）

條規定，部會首長不得擁有以色列國籍以外之他國公民資格，除非其正式宣布放棄之。
34 請參見『以色列政府基本法』第 25、26 條。
35 請參見『以色列政府基本法』第 27、35（c）條。
36 請參見『以色列政府基本法』第 39 條。
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總理除有權任命與解職部會首長外，還有解散國會的權力37。為加強國會

運作的效率與穩定，以色列於 2002 年通過一系列的憲政改造工程，根據

德國模式引入建設性不信任投票，希冀藉此穩定國內的政治運作。政府基

本法另還規定，國家若出現重大緊急危難，政府逕可宣佈國家進入緊急狀

態，但需要國會之事後追認；緊急狀態最常不超過一年，政府可於該期間

內頒佈緊急法令，但不得逾越基本法第 50 條之規定38。基本法尚還規定，

政府具有宣戰之權限，然一旦宣告與他國進入戰爭狀態，必須知會國會之

國防暨外交委員會，並於國會大會中說明宣戰的原因，至於政府基於保護

國家安全所採取之軍事行動，則不在此限39。

以色列政府除由總理及各部會首長組成外，還包含幾位不管部政務委

員，其運作根據政府基本法之相關規定。以色列現任政府於 2009 年國會

選舉後產生，是一由利庫黨（Likud）、以色列是我們的家園黨（Yisrael

Beiteinu）、夏斯黨（Shas）、工黨（Labor Party）、以及猶太家園 黨（Habayit

Hayehudi, The Jewish Home）等政黨或政黨聯盟所組成的聯合政府，該年

四月，統一托拉猶太教黨（United Torah Judaism）亦加入聯合執政。現任

政府擁有 30 個部會（其中含 9 位副部長），是以色列建國以來所組成的最

大政府內閣40。

（二）歷屆政府概述

基於深刻的社會分裂及其所衍生的多黨政黨體制，使得單一政黨要想

憑藉獨自力量組成政府，幾乎是不可能的事，事實亦顯示，以色列自建國

以來，不僅沒有一個政黨能夠單獨執政，甚至與多個政黨或主要競爭對手

組成大聯合政府，才是以色列政治的常態，以下簡述該國建國至今的政府

                                                       
37 請參見『以色列政府基本法』第 22 條。
38 國家緊急狀態之宣告，乃國會及政府之權限，若由政府宣布國家進入緊急狀態，則國

會必須於 7 日內集會，並以國會成員多數，決定同意或取消緊急狀態；國會若不於前

述時間內召開會議，緊急狀態即自動失效，但政府可再次提出緊急狀態之宣告。緊急

狀態一經宣告後，國會得於任何時間內宣告緊急狀態之終止。有關以色列國會與政府

的緊急狀態宣告規定，請參見『以色列政府基本法』第 49、50 條。
39 請參見『以色列政府基本法』第 51 條。
40 各部會業務執掌、部會首長、及其政黨歸屬，請參見 Prime Minister’s Office（n. d.）。
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組成概況41。

1. 1948-77

以色列建國以前，積極從事猶太復國運動的人士中，不少是來自東歐、

蘇聯等地區的理想社會主義者，他們在以色列建國後也發揮了重要的政治

影響力，而常時間活躍於以色列的政治舞台，大衛本古里安（David Ben

Gurion）即為其中一位。由於社會瀰漫社會主義的理想色彩，建國後的以

色列政府要職由左傾人士擔任也就不足為奇。從 1948 年到 1977 年，工黨

始終主導與其他政黨組成聯合政府，近 30 年的執政期間，擔任以色列總

理的重要工黨領袖例如有本古里安和梅爾女士（Golda Meir），直到利庫黨

於 1977 年大選中擊敗工黨，該黨之昔日地位才由另一新興的政治勢力所

取代。42

2. 1977-90

以色列政治史於 1977 年出現了重要變化，利庫黨出人意料地擊敗執

政將近 30 年的工黨，成為以色列國會的最大政黨，並由比金（Menachem

Begin）組成政府；4 年後，比金所領導的利庫黨再次贏得大選，使其得以

連任至 1983 年辭職下台為止。隔年，其繼任者夏米爾（Jitzhak Schamir）

因未獲國會多數之支持，而被迫於同年解散國會，並提前舉行國會大選。

選舉結果因工黨與利庫黨不分軒輊，無一得以單獨取得執政，亦無法與小

黨結盟後順利組成政府，兩黨遂經數月談判後，決定共組大聯合政府，總

理由兩黨領袖裴瑞茲與夏米爾輪流擔任。本屆政府任期結束後，國會選舉

再次出現了與先前類似的結果，利庫黨雖比工黨多得一席，卻仍無法與宗

教和右翼政黨組成聯合政府，兩黨於是再度組成大聯合政府，但此次合作

並無總理輪任的協議，而是由夏米爾出任總理，裴瑞茲任副總理。聯合政

府因對美國外交部長貝克所提和平計畫立場不一，而於 1990 年分道揚鑣，

提前結束了聯合政府的執政。

                                                       
41 歷屆政府的組成請詳見 Katz（1980: 81-123）。
42 工黨執政時期的以色列政府請見 Katz（1980: 81-109）。
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3. 1990-2001

工黨雖於 1990 年以些微差距贏得選舉，卻因未獲宗教政黨之支持，

而無法順利組成政府，夏米爾於是再次領導利庫黨與其他宗教和右翼政黨

組成聯合政府。兩年後，該黨於選舉中再次敗給工黨，工黨領袖拉賓（Jitzhak

Rabin）隨後順利聯合其他政黨組成聯合政府。拉賓於 1995 年 11 月因『奧

斯陸和平協議』之簽署，而遭右翼激進主義份子的槍殺，總理一職後由裴

瑞茲依法遞補，繼續推動拉賓所致力的和平計畫。

裴瑞茲繼任總理後，曾獲得國內的廣泛支持。在其聲勢看似一片大好

之際，其甚至決議將國會選舉提前舉行，以穩固其總理一職的正當性。就

在各界普遍看好裴瑞茲將贏得選舉的情況下，以色列境內陸續於 1996 年

2、3 月爆發巴勒斯坦人阿拉伯人的自殺攻擊事件，造成 60 多位以色列人

民的喪生，舉國譁然；裴瑞茲在民情激憤中支持率逐漸下降，所推動的和

平協議也開始遭人質疑。當以色列北部持續遭到來自黎巴嫩南部阿拉伯武

裝份子的小型飛彈攻擊後，以色列也展開了報復性攻擊，並且對黎巴嫩南

部地區進行密集轟炸。此一連串事件不僅動搖了以色列人民對和平進程的

信任，也大大削弱了裴瑞茲順利當選下任總理的實力。

一如部份觀察家所預期，裴瑞茲確實在以色列首次舉行的總理直選中

敗下陣來，極右派利庫黨候選人利坦雅虎（Benjamin Netanjahu）則因在選

戰中猛烈抨擊現任政府的安全與和平政策，最後得以些微差距贏得選舉。

利坦雅虎於選後組成了一個右派政府，承諾繼續推動與阿拉伯國家的和平

進程，但強調國家安全的優先性。3 年後的國會大選中，巴拉克（Ehud

Barak）帶領工黨順利贏得選舉，並且主導聯合政府的組成。其不僅於任

內完成自黎巴嫩的撤軍，並且重啟與巴勒斯坦的談判，但由於大衛營談判

的失敗，以及國內持續不斷的自殺攻擊事件，使得巴拉克最終難逃與其同

黨前輩相同的命運，在失去國會的支持後，於下屆國會選舉中敗選下台。

4. Kadima 2001

2001 年國會大選後，利庫黨領袖夏隆（Ariel Scharon）與工黨組成大

聯合政府，外交部長由裴瑞茲擔任；兩年後國會再次選舉，夏隆所領軍的
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利庫黨再次獲勝，並且組成了一個中間偏右的政府，推行鐵腕政策，在巴

勒斯坦邊境築起了長達 600 多公里的隔離圍欄，和主導針對激進派哈瑪斯

領導人的狙殺行動，卻也同時執行從迦薩走廊撤離的計畫。由於前述計劃

遭到宗教政黨夏斯黨的反對，預算案又未獲其他自由派政黨之支持，夏隆

遂於 2005 年再次與工黨合組成大聯合政府。然而，新選出的工黨領袖裴

瑞茲（Amir Peretz）亟欲終止與夏隆的聯合執政，夏隆也在退出利庫集團

後，另組前進黨（Kadima），繼續推行先前的迦薩走廊撤離計畫。新政府

在前進黨新任領導人 Ehud Olmert 領導下，與工黨和夏斯黨等組成聯合政

府，政黨協商條約中載明，夏斯黨無需同意政府自約旦河西岸屯墾區的撤

離計畫，政府亦同意給予夏斯黨相關機構高額的財政補助；然而，翻開以

色列政治史，夏斯黨雖總是政府組閣的合作對象，卻也常因其退出聯合政

府，而讓聯合政府垮台43。

（三）以色列的行政區劃

以色列全國共劃分成六大行政區域（district），區之下再切割成 15 個

次級區（sub-district），次級區之下再細分成 50 個自然區（natural region）。

由於部份以色列佔領區亦適用以色列相關的法律規定，因此以上這些由以

色列官方所記載的區域，實際上包含了以色列的佔領區如戈蘭次級區，及

其所屬的四個自然區。以色列官方雖將部分佔領區劃為自己的領土，但其

並未獲得聯合國及國際社會的普遍承認。耶路撒冷東城雖亦為以色列官方

劃入自己的行政區域內，但其效力亦在國際間存有爭執。約旦河西岸的

Judea and Samaria 區雖為以色列佔領區，但該地區因不行使以色列法律，

故而不被納入以色列行政區劃中。以色列各區的人口數量大致為：耶路撒

冷區（Jerusalem district）90 萬、北方區（Northern district）125 萬、海法

區（Heifa district）89 萬、中央區（Central dictrict）180 萬、特拉維夫區

（Tel Aviv district）、南方區（Southern district）120 萬44。茱蒂亞和撒瑪利

                                                       
43 以上請參見 Katz（1980: 81-123）。
44 耶路撒冷不僅是以色列六個行政區中的其中一個，也是該國的首都，和以色列與巴勒

斯坦衝突不斷的關鍵因素之一，該城對於猶太人以及阿拉伯人而言，皆具有歷史以及
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亞區（Judia and Samaria Area）自 1967 年六日戰爭結束後即為以色列所佔

領，以色列人亦多視該地為自己的領土，該地區目前亦有 30 萬左右以色

列人墾殖居住，然而聯合國及國際社會並不承認該佔領區為以色列領土。

以色列是個一院制議會主義國家，希伯來語稱國會為 Knesset，有集

會的意思，其坐落於耶路撒冷，並由 120 位國會議員所組成45。以色列國

會議員根據政黨比例代表制選舉產生46，全國所有年滿 18 歲以上之公民皆

有投票權，被選舉權則為 21 歲47，通信投票僅限於政府駐外人員以及於國

外航行之商船人員。另國會基本法第 16A 條還規定，國會議員當選者若具

雙重國籍，除經宣告放棄以色列國籍以外之其他國籍，不得宣誓成為該國

國會議員。在國會任期方面，除非國會提前解散，選舉每四年舉行一次48，

所有得票率超過 2％的政黨皆將根據得票比例分得國會席次（Rabinovich &

Reinharz, 1984: 150-51；McLaurin, 1977: 170）。

與一般內閣制國家之議會功能類似，以色列國會除具代議、立法、監

督政府等功能外，還負有國家元首以及政府首長選舉之責。根據建設性不

信任投票之制度設計，國會具有倒閣權，內閣總理相對亦有解散國會之權

力49。國會每年集會兩次50，兩會會期至少八個月；若國會 30 位以上成員

連署或政府要求，國會得加開臨時會。以色列國會具有名符其實的議會主

權（Knesset supremacy）（Peretz, 1983: 160-66），亦即國會可根據簡單多數

通過任何一項法案，即便該項法案與前列各項基本法相牴觸51。此外，多

                                                       
宗教上的特殊意涵，該城目前的人口結構、以色列政府的住房政策、宗教政策、以及

城市與經濟發展等之詳介紹，請參見 Dumper（1997）。
45 請參見『國會基本法』第 2、3 條。
46 請參見『國會基本法』第 4 條。
47 請參見『國會基本法』第 5、6 條。
48 請參見『國會基本法』第 8 條；另有關選舉日之規定，見『國會基本法』第 9、10 條。
49 以色列國會之組成、運作、及其主要功能之介紹，請參見 Katz（1980: 63-80）、Bernstein

（1957: 94-111）。
50 國會開議之特殊規定，請參見『國會基本法』第 12、13、14、31 條。
51 請參見國會基本法第 25 條。
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數法案雖由政府所提出，但國會各委員會以及國會議員亦有法案之提案

權，其通過則須經由三讀程序52。

以色列國會下設多個委員會53，委員會主席由各委員會委員選舉產生；

法案若涉及多部會業務，則相關委員會將組聯合委員會，共同審議該項法

案。為深入法案之審議，委員會得邀請政府相關部會首長、高級官員、以

及學者專家等，針對特定法案進行解釋或徵求諮詢。以色列國會現有四種

不同類型的委員會：常設委員會、特別委員會、諮詢委員會、以及基於特

定需求而召開之兩不同委員會（詮釋以及公共關係委員會）。常設委員會

主要負責法案之審議與制訂，並且具備提案權，但此類提案僅限事涉基本

法以及國會事務相關之法案（如國會之選舉、有關國會議員之相關規定、

以及國家審計長之選任等）。特別委員會之功能基本上與常設委員會類似，

只不過其設置乃基於特殊任務需求，而常於任務結束後解散，或轉為常設

委員會。諮詢委員會之設立乃基於特定事務具有全國性之重要意義，而由

全會決議設立之；至於因特殊需求而設置之委員會基本上有兩種，其一乃

詮釋委員會，由國會發言人（基本上為國會議長）以及 8 位經選舉產生之

國會議員所組成，負責國會議事規則之解釋，公共關係委員會則負責處理

與國會相關之事務。目前以色列國會共設有 12 個常設委員會和 4 個特別

委員會54，其分別為：

                                                       
52 以色列國會的法案三讀程序為：一讀，由國會議長主持全會，宣讀法案內容，並送交

全會討論是否接受，全會要不接受該項法案，要不拒絕或退回政府；法案一旦在一讀

中獲全會接受，即送交特定委員會進行內容的實質討論與增修，待委員會審議完畢後，

法案再送回全會進行討論及二讀；二讀結束後，國會即針對法案的二讀版本進行三讀。

當大部分法案以舉手方式進行表決時，部分法案則以密閉投票方式進行。一旦法案獲

得通過，議會主持人（議長或副議長）、內閣總理、總統、以及負責執行該項法案之相

關部會首長即簽署該項法案，法務部長於隨後用印、公告後，法案正式生效。
53 請參見『國會基本法』第 21、22 條。
54 以色列國會除了設置前述委員會外，還另外設立兩具有特別任務之委員會：倫理委員

會以及計劃委員會；倫理委員會調查國會議員違反國會倫理以及國會外的違法行為，

並有權針對特定國會議員的違法行為祭出處分；計劃委員會則負責安排國會大選後各

常設委員會之組成，並提出委員會主席之人選建議，決定各政黨國會座次之安排，以

及國會議員和黨團辦公室之分配等。
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1

內務委員會 財政委員會

經濟事務委員會 外交事務暨國防委員會

內政暨環境委員會 移民、歸化暨流亡事務委員會

教育、文化、暨運動委員會 憲法、法律、暨司法委員會

勞工、福利、暨健康委員會 科技委員會

國家監察委員會 婦女地位委員會

毒品濫用問題委員會 兒童權利委員會

外籍勞工事務委員會 公共訴願委員會

以色列前一次國會選舉於 2009 年舉行，目前共有超過 10 個以上政黨

或政黨聯盟於國會享有席次，目前各政黨的國會席次分配如下：

2 18

       
Kadima（前進黨） 28
Likud（利庫黨） 27
Yisrael Beiteinu（以色列是我們的家園黨） 15
Shas（夏斯黨） 11
Labor（工黨）  8
United Torah Judaism（統一托拉猶太教黨）  5
Independence（獨立黨）  5
National Union（民族聯盟）  4
Hadash（和平與平等民主陣線）  4
United Arab List-Ta'al
（統一阿拉伯名單－阿拉伯復興運動黨）

 4

The Jewish Home（猶太家園黨）  3
New Movement-Meretz（新活力運動黨）  3
Balad（民族民主大會）  3
Whole Nation（全民族黨）  1
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以上的國會黨團中，統一托拉猶太教黨團，是由 Agudat Israel 和 Degel

HaTorah 黨所組成，民族聯盟則是 Eretz Yisrael Shelanu, Hatikva, Moledet

以及 Tkuma 等政黨所組成之聯盟。在 2009 年的國會選舉中，以色列中央

選舉委員會雖擬欲禁止統一阿拉伯名單－阿拉伯復興運動黨，以及民族

民主大會之參選，聲稱該黨不忠於國家，並且支持國家敵人等，該項禁令

最終卻為以色列最高法院所否決。

以色列的司法體系是由世俗以及宗教法院所組成55，世俗法院共區分

成三個審級。所謂「和平法院」乃該國司法體系中之初級單位，位於耶路

撒冷的最高法院則是該國最高司法機關，個人身分以及家事法等相關訴訟

問題，則由宗教法庭負責審理56。

以色列的司法體系由三級法院所構成，其分別為推事法院（magistrate

court）、區域法院（district court）、以及最高法院（supreme court）。推事

法院又稱為「和平法院」（peace courts），是以色列法院體系中的一級法院，

負責審理爭訟金額不超過 2 百萬謝克（Shekel）之案件57，該國目前共有 30

個推事法院；區域法院則是前述法院之上訴法院，但也作為特定案件之一

級法院，全國目前共有 6 個區域法院；位於耶路撒冷的最高法院則是以色

列的高等法院，也是該國最高上訴司法機關，主要審理國家組織機構特定

決議之合法性問題58。

基於國內不同宗教社群之需求，以色列司法體系中，維持拉賓法院

（rabbinical court）、伊斯蘭法院（Sharia）、以及基督宗教法院（canonical

                                                       
55 請參見『司法基本法』第 1 條。
56 不同於大多數西方民主國家的法律體系，以色列的司法制度除了由世俗法律體系所構

成外，還有一部是由宗教法律所補充，兩者同時存在於以色列的司法體制中。近年來，

以色列世俗法院不斷藉由特定案件的審理來挑戰宗教法庭的權威，造成兩者間的緊張

關係。有關以色列司法和宗教體系間的權力較勁，請參見 Woods（2008）。
57 1 謝克相當於新台幣 8.25 元。
58 以色列高等法院的地位及其運作變革，請參見『司法基本法』第 15 條；對於該院功能

之評析亦請參見 Sharfman（1993: 93-112）。
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court）之設立，並且給予財政補助，宗教法官亦享有公務員之身份與權益

（Rackman, 1955: 122, 134-35），但高等法院是所有宗教法院的終審機構。

猶太宗教法庭的運作受總理辦公室以及以色列拉比大會（Rabbinate of

Israel）之監督，而只有在以下五項領域中具有司法裁判權：猶太齋戒規範

（Kashrut）、安息日（Sabbath）、猶太教葬禮儀式、婚姻問題（尤其是離

婚之相關規定）、以及移民的猶太身分認定問題等（Woods, 2008: 33）59。

除了猶太宗教法庭外，以色列的伊斯蘭和基督宗教法庭，亦根據各自教規

審理相關之司法案件。

除了前述法院外，以色列司法體系中還設有區域行政法庭（Court for

Administrative Matters），負責審理兵役相關的訴願問題；此外，在各推事

法院的鄰近地方，亦設有審理金額不超過 3 萬謝克的訴願法庭。如前所述，

家事法相關問題在以色列，基本上是由宗教法院負責審理，但該國亦於 2000

年設立家事法院，負責審理相關的訴訟案件；針對交通事故以及勞工權益

等問題，該國亦另設有交通法院以及勞工法院等；海事法相關的訴訟則由

海事法庭審理。基於特殊之國情需要，以色列還有特殊軍事法庭之設立，

負責審理軍法相關之案件，其最高上訴司法機關為上訴軍事法庭（military

court of appeals）60。

伍、選舉制度與政黨生態

作為內閣制議會民主國家，以色列政府由國會產生，國會選舉因此亦

為該國最重要之選舉。以色列的選舉制度與多數西方民主國家的選舉制度

類似（如選舉之一般、平等、和秘密原則等），但亦有因其特殊國情而與

                                                       
59 拉賓法院（Rabbinic Courts）對於婚姻問題的司法管轄權問題，請參見 Sharfman（1993:

78-80）。
60 以色列各級法院之職權，請參見 Peretz（1983: 192-97）、Bernstein（1957: 111-21）。
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他國選制不同者（如政黨參選資格之限制）等，以下僅就該國之選制酌做

介紹61。

以色列國會由 120 位國會議員組成，其產生根據全國單一選區政黨比

例代表制，所有得票超過全國總有效投票 2％票數之政黨，皆能分得國會

席次，並行使國會代議權（Katz, 1980: 53; Botschaft des Staates Israel. n.d.）。

由於實施比例代表制，各政黨須於選前向中央選舉委員會提交所謂「政黨

名單」62，選後中選會即依各政黨所得票數佔全國總有效投票數之比例，

將席次分配給各政黨，獲得國會席次之政黨隨後再依政黨名單之排序，將

所獲席次依名單次序授予政黨參選人；因選舉人於投票中只選政黨，而不

選單各政黨候選人，因此，為決定各政黨候選人於政黨名單上之排序，各

政黨通常會於選前進行所謂「黨內初選」（Botschaft des Staates Israel.

n.d.）。然而，各政黨由於對政黨名單的產生方式有不同之規定，黨內初選

的方式因此也就不一，例如，當大部分政黨所提出之政黨候選人乃根據黨

中央決策機構產生時，正統猶太教政黨所提出之政黨名單則是由其精神領

袖所決定。

以色列國會每四年舉行選舉一次，國會一旦提早解散，議員之任期即

縮短，選舉亦將提前辦理。為避免德國威瑪共和時期小黨林立、憲政紛亂

的情事發生，以色列仿效德國，對國會解散之方式進行規範，「建設性不

信任投票」之引入，即為避免國會倒閣頻繁、少數政府施政備受牽制之必

要憲政規定（Botschaft des Staates Israel. n.d.）。

國會選舉主要依據的法律是 1958 年所通過的國會基本法，和 1969 年

所制定通過的國會選舉法；此外，1992 年制定通過的政黨法亦有國會選舉

相關的重要規定，如唯有於中選會註冊登記之政黨使得參與選舉等。如前

所述，以色列國會的選舉制度與多數西方民主國家的選制類似，尤其在選

舉之基本原則上，皆採類似之規定，如一般性、全國性、直接、平等、秘

                                                       
61 該國詳細之選制介紹，請參見 Katz（1980: 53-61）。
62 請參見『國會基本法』第 5A 條。
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密、以及比例性等原則63。所謂一般性原則，係指所有年滿 18 歲以上之以

色列公民皆具投票權，被選舉權則只有年滿 21 歲之以色列公民才具備；

此外，基本法還規定，總統、監查委員、法官、高階政府官員、參謀總長、

以及國軍其他高階軍官等若欲參選，必須於選舉前百日內辭去現任職務

（Botschaft des Staates Israel. n.d.）。以色列法律並未有境外投票之規定，

唯一的例外是，以色列駐外使館及領事館館員、身居以色列船籍船隻之以

色列公民，得以通信投票方式行使投票權。至於所謂直接原則，係指國會

議員由人民直選產生；平等原則確立選票之票票等值；秘密原則要求投票

之秘密進行；比例原則規定，所有得票超過全國總有效票 2％門檻限制之

政黨，將根據得票比例分得國會席次（Botschaft des Staates Israel. n.d.）。

雖然政黨法規定，所有於中選會登記之政黨或政黨聯盟皆有資格參與

國會選舉，但根據國會基本法之規定，政黨一旦具有以下政黨目標，或進

行下列活動，中選會得禁止其參與國會選舉：64

（一）否認以色列作為一猶太國家之存在

（二）否定國家之民主國原則

（三）支持種族主義

（四）支持特定國家或恐怖組織針對以色列的武力攻擊

根據以色列政黨財政法之規定，所有參與選舉之政黨將獲一定之財政

補助，補助金額依各政黨於前次與本次國會選舉所獲席次比例分配之；另

該法還規定，政黨收受政治獻金不得逾越法律所規定之金額。為綜理全國

選務，以色列中央設置中央選舉委員會，該組織機構由國會根據政黨比例

推派代表組成，其運作受最高法院之監督（Botschaft des Staates Israel. n.d.）。

和所有內閣制國家國會無異，以色列國會的任務除了立法和針對行政

權進行監督外，最重要的就是組成政府，而內閣政府之組成，則是由總統

根據國會選舉之結果，與相關政黨諮商後，委任特定人士進行，慣例上其

為國會最大政黨或政黨聯盟之領袖，受託組閣者必須於 28 日內完成組閣，

                                                       
63 請參見『國會基本法』第 4 條。
64 請參見『國會基本法』第 7A 條。
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必要時，總統得將組閣日延長 14 日天。內閣政府之組成至少需要 61 位國

會議員之支持，一旦內閣組織完成，總理即須於 45 日內向國會介紹所有

內閣成員，並提出內閣政府之信任案，以尋求國會之支持，一旦國會通過

政府之信任案，政府組成即告完成（Botschaft des Staates Israel. n.d.）。

基於該國特殊的族群、宗教、以及政治意識型態背景，以色列的政治

生態充滿各式代表自身團體利益的政黨和組織團體65。從建國至今，以色

列國會一直存在至少 10 個以上的黨團，之所以存在此一現象，主要係因

於過低的國會門檻限制（2％），以及該國根深蒂固的社會分裂。為便於認

識該國複雜之政黨生態，以下僅將該國政黨體系粗略區分成鴿派、鷹派、

正統猶太教派、以及阿拉伯政黨等四大類；另該國尚有不屬於以上分類、

政黨目標採中間路線之政黨66。以上政黨陣營多半由國會中兩個或兩個以

上的黨團所組成，下文僅就前述分類，簡介各陣營之政黨生態。

（一）鴿派及鷹派

1. 

1967 年六日戰爭以來，以色列政黨生態即存在明顯的鴿派和鷹派之

分，所謂鴿派，係指在國家領土與安全問題上，支持「以土地換和平」主

張之政黨，而反對此一立場，同時主張只能「以和平換取和平」之政黨，

                                                       
65 以色列的多黨政治體系事實上反映出該國建國以前即以已存在的社會多元景象。來自

世界各地的猶太移民因為引入原居住國不同的政治文化傳統，不同族裔以及不同宗教

信仰之猶太社群，亦在政治意識型態以及其他諸多問題領域上堅持各自立場，多黨政

治體系得以在以色列生根，因此也就不足為奇（Katz, 1980: 27）。以色列為數眾多的政

黨在不同問題領域中各自堅持己見，尤其對於國家疆域以及巴勒斯坦建國等問題，政

黨間更是彼此針鋒相對。不僅以色列各政黨對巴勒斯坦問題持有不同立場，國際社會

（尤其是美、蘇等東西方大國）對於中東的和平進程，亦有各自國際戰略的考量，相

關討論請見 Lustick（1994）、Masalha（2000）。
66 亦有學者將以色列的多黨政治體系區分成工黨、右翼政黨、中間路線政黨、以及次要

政黨等，相關敘述請參見 Katz（1980: 27-51, 75-118）。
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即為所謂鷹派。鴿派在前述問題上傾向於和巴勒斯坦及敘利亞達成和解，

其具體作法是：歸還六日戰爭後以色列所佔領之領土（約旦河西岸、迦薩

走廊、以及戈蘭高地等），同時還支持巴勒斯坦國之建立，和耶路撒冷城

之分割。相較於鴿派對領土和及和平問題的溫和立場，鷹派則主張將前述

佔領區全數或至少其中之大部分併入以色列領土67。

鴿派與鷹派除了在土地問題上各持不同立場外，對於以色列境內阿拉

伯人的問題也持不同看法。當鴿派主張推行一種自由平等的族群政策，將

境內（不含佔領區）一百萬左右的阿拉伯人融入該國社會時，鷹派則傾向

將阿拉伯裔以色列人排拒於以色列社會之外。前述立場上之爭鋒相對，隨

後也被覆上社會經濟意義上的左派與右派之分。

以色列國會中的鴿派陣營主要由 HaAvoda（以色列工黨，the Israeli

Labor Party）所領導68，其乃一左派社會民主主義政黨，對外政策採中道

溫和路線，對於宗教問題的態度亦與正統猶太教派保持一定之距離，支持

者主要來自阿胥肯納茲猶太人（Ashkenazim，或稱德國系猶太人）69。1968

年以前，以色列工黨一直以馬帕伊（Mapai）自稱，是 1930 年代部分左翼

猶太復國主義團體之結合70，其支持者過去主要來自勞動階級層，近年則

漸獲中產階級之支持。作為一社會民主主義政黨，工黨在巴勒斯坦問題上

支持與阿拉伯人的和談，主張自屯墾區撤離；經濟上支持自由市場經濟，

但也強調政府的社會責任，主張在教育、健康醫療、以及其他社會服務領

域中，政府應有所積極作為。

                                                       
67 鷹派陣營中存在所謂的「溫和鷹派」，其主張將部份佔領地（約 40%的約旦河西岸土地）

歸還給巴勒斯坦人，但他們也清楚知道，此一提議當然不會為阿拉伯人所接受。工黨

的國家安全政策請參見 Inbar（1991）。另有學者預測，以色列政府未來在處裡約旦河

西岸以及迦薩走廊的問題上，亦有可能採取法國相對於阿爾及利亞，以及英國相對於

愛爾蘭的模式，相關討論請見 Lustick（1993）。
68 以色列工黨之介紹請參見 Peretz（1983: 87-105）、Bernstein（1957: 57-69）。
69 在以色列，猶太人又被區分成歐美裔猶太人（Jews from Europe-America），以及亞非

裔猶太人（Jews from Asia-Africa），前者又被稱作阿胥肯納茲人（Ashkenazi, 中文亦

有譯作德裔猶太人或西方猶太人），後者則被稱作賽法迪人（Sephardi，中文亦有譯作

西班牙裔猶太人或東方猶太人）；以上兩大猶太人社群之介紹請詳見 Peretz（1983: 55-63）。
70 有關工黨之介紹，請參見 McLaurin（1977: 186-88）、Katz（1980: 29-37）、Peretz（1983: 87-105）。
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鴿派陣營的第二大黨團為 Merez 黨團，該黨團支持與阿拉伯人的和平進

程，以及追求一個自由主義之世俗國家，其還與國會外「現在就要和平」運

動團體過從甚密。Merez 黨團成立於 1992 年，是 Mapam（希伯來語 Mifleget

ha-Poalim ha-Me’uchedet 之縮寫，意思為統一工黨）和興起於 1970 年代，要

求促進公民權與支持和平進程之激進自由主義團體 Raz 之選舉聯盟，其支持

者部份來自 1999 年以後俄國移民所組成政黨 Jisrael ba-Alijah 之部份成員。

2. 

以色列國會的鷹派陣營主要由中間偏右的 Likud（利庫黨團或稱團結

黨團，Consolidation）所領導，黨團基本立場傾向對抗巴勒斯坦71。利庫黨

團在政黨目標上向來與正統猶太教等宗教政黨較為親近，其主要支持者為

賽法迪猶太人（Sephardim，或稱西班牙系猶太人）。利庫黨團與猶太復國

主義運動有深刻的淵源，在以色列建國以前，民族主義自由黨即構成利庫

黨團的核心，而民族主義自由黨的前身又來自於反英恐怖組織 Ezel 及其

他修正主義政黨。利庫黨團的另一重要組成份子是來自保守陣營的自由黨

人，他們主要是社會中的中產及富裕階級。

作為現任執政黨，利庫黨團在巴勒斯坦問題上堅持對約旦河西岸以及

迦薩走廊的佔領和屯墾計畫，反對自佔領區撤離；對於耶路撒冷的地位問

題亦採大耶路撒冷主義，反對該城的分治，並視其為該國的永久首都72。

利庫黨團反對巴勒斯坦國之建立，但支持巴勒斯坦阿拉伯人的自治。在經

濟問題上，該黨團向來支持自由市場經濟，主張減稅和政府企業的民營化，

並視以色列最大工會總會 Histadrut 為癱瘓以色列經濟的罪魁禍首。

                                                       
71 利庫黨團由比金（Menachem Begin）於 1973 年成立，是幾個右翼政黨之聯盟，該聯盟

於 1977 年首次擊敗工黨，成為以色列的執政黨，並主導 1980 年代的以色列政壇。該

黨於 1992 年失去執政後，隨即於 1996 年重新奪回執政權，近年則發生政黨分裂。該

黨之黨史介紹請參見 McLaurin（1977: 189-91）、Katz（1980: 41）、Peretz（1983: 108-12）。
72 以色列政黨生態的其中一種劃界方式，是以政黨對巴勒斯坦建國以及領土問題的立場

做區分，而有前述鷹派和鴿派之分。巴勒斯坦問題可說是割裂以色列社會的一項重要

因素，也是挑戰該國以及國際政治領導人智慧的難題。究竟巴勒斯坦在以色列建國前

和建國後的地位如何？當代國際法以及國際政治體系如何看待巴勒斯坦的國家地位問

題？有關以上問題的討論，學界至今已積累相當豐富的研究文獻，請參考 Silverbirg
（2002）、Quigley（2002）、Weiler（2002）、Lustick（1993）。
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以色列的鷹派政黨還包括其他的右翼政黨團體，如民族統一黨（Ichud

Leumi）。民族統一黨團在領土問題上採強硬態度，堅決主張不返還以色列

在歷次戰爭中所佔領的土地，要求將佔領區劃入該國領土，並支持以強硬

手段對付巴勒斯坦，甚至主張驅逐以色列境內以及佔領區之阿拉伯人。2006

年國會選舉後，民族統一黨與民族宗教黨結盟，該政黨聯盟的成員主要來

自約旦河西岸屯墾區。

屬於鷹派的政黨還包括 Jisrael Beiteinu（以色列是我們的家園黨，Israel

is our home），該黨由一群俄羅斯移民於 1990 年代初期建立，主張對和平

議程採強硬路線，從該黨 2009 年的國會競選口號－沒有忠誠，就沒有公

民資格－即可看出該黨的右翼政黨傾向。作為一民族主義政黨，以色列是

我們的家園黨代表的是占以色列總人口五分之一的俄國移民者利益。該黨

目前為以色列第三大政黨，在巴勒斯坦問題上，主張以土地與人口交換方

式，作為巴勒斯坦建國的條件73。另該黨支持增加猶太移民的數量，和屯

墾區的開發計畫。該黨因其極右的民族主義色彩，偶為自由派媒體抨批評

為法西斯主義政黨。

（二）正統猶太教及阿拉伯政黨

1. 

以色列政黨生態的另一識別方式是，以政黨的宗教意識形態為區分，

而有所謂正統猶太教以及極端正統猶太教政黨之存在 74。Miflagah Datit

Le'unit，簡稱 Mafdal（民族宗教黨），代表的是該國 20％猶太教信仰者之

利益。該黨視以色列之建國出自上帝之手，希望以色列成為一個猶太宗教

國家，並以猶太律法（Halacha）為國家法律；該黨支持國會通過更多的

宗教法案，至於非宗教性法律，他們僅在該法不牴觸 Halacha 的前提下才

支持75。

                                                       
73 亦即將居住於以色列境內的阿拉伯人與居住於約旦河西岸的猶太人互換。
74 以色列宗教政黨之介紹請參見 Peretz（1983: 112-16）、Bernstein（1957: 69-75）。
75 民族宗教黨的政黨史及其政治意識型態請參見 Ben-Meir（1984: 270-74）、Kat（42-44）。
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民族宗教黨在猶太復國主義運動時期即積極參與以色列的國家建立，

他們支持各地猶太人返回巴勒斯坦從事建國，其支持者多支持聖經所提到

的猶太國土疆域，也因此在約旦河西岸以及迦薩走廊屯墾區獲得多數居民

的支持。民族宗教黨於 1956 年正式成立，其乃正統猶太教精神中心黨

（Misrachi，成立於 1902 年）以及正統猶太教工黨（Ha-Poel Hamisrachi，

成立於 1922 年）等政黨之聯盟，支持者從阿胥肯納茲到賽法迪猶太人皆

有。不同於極端正統統一托拉猶太教黨（Jahadut ha-Torah ha-Meuchedet）

以及夏斯黨（Shas）對宗教問題的立場，民族宗教黨在宗教問題上持著較

為溫和的路線，但在對外政策上則持較為強硬的態度（MaLaurin, 1977:

191-92）。

在以色列政黨生態中被劃歸於極端正統猶太教黨團之政黨有極端正統

統一托拉猶太教黨團以及夏斯黨，其中，前者是由兩個其他政黨結盟而成。

極端正統猶太教信仰者（Haredim）約佔以色列人口中的百分之十，其意

識形態極端，否定以色列之國家建立，認為只有上帝和彌撒亞，而非猶太

復國主義者才有資格重建猶太人的國家。即便如此，多數極端正統猶太教

主義者仍舊參與以色列國會之選舉，並有政黨在國會中為其利益發聲，其

甚至參與聯合政府之組成。基於務實的理由，極端正統猶太教主義者一方

面接受國家存在的事實，卻在意識形態上拒絕承認猶太國家之存在76。極

端正統猶太教黨團陣營中的另一政黨是 Shas 黨（夏斯黨或賽法迪猶太宗

教黨，Sephardim religious party），其自視為捍衛賽法迪猶太人權益之政黨

77。相對於極端正統統一托拉猶太教黨團，夏斯黨在宗教以及世俗猶太復

                                                       
76 這種立場上的矛盾主要來自以下考量：他們需要國家的財政支援，才能無虞地辦理其

宗教學校；另外，為能使其子女免於兵役之徵招，他們又須在國會中有政黨為其權益

發聲。極端正統猶太教信仰者以必需研讀 Thora 為由，堅拒兵役義務，擔心這只會使

其子女向世俗世界傾斜、墮落。
77 作為一極端正統猶太教政黨，夏斯黨捍衛的是塞法迪猶太人以及米茲拉希猶太人的利

益。該黨成立於 1940 年，是部份 Agudat Yisrael 黨員出走後所成立的政黨，目前亦為

現任聯合政府的組成份子之一。該黨主張國家運作應遵循猶太律法，如 Shabbat（安息

日）的相關活動禁止等。該黨還支持猶太宗教學校（Yeshiva）學生的各項權益（如免

除兵役等）；在巴勒斯坦問題上，該黨尚稱溫和，並不激烈主張對屯墾區之開發，對阿

胥肯納茲裔猶太人掌控國家之運作不表信任（因其不支持 Torah，並於建國初期歧視
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國主問題上，持著較為溫和的立場。

2. 

以色列人口結構中 20％左右是由阿拉伯人所構成，其中的 82％是穆

斯林，10％信奉基督教，其餘的 8％則是信奉德魯茲教派的阿拉伯人78。

在 2006 年的國會選舉中，75％的以色列阿拉伯人支持捍衛巴勒斯坦阿拉

伯民族主義權益之政黨。

以色列政黨生態中的阿拉伯政黨主要有 Hadash（和平與平等民主陣

線，Democratic front for peace and equality），以及 The United Arab List – Ta＇

al（統一阿拉伯名單－阿拉伯復興運動黨團）。Hadash 的主要支持力量來

自 Maki（以色列共產黨，Israeli Communist Party）79，是 Maki、Black Panthers

以及其他團體於 1977 年的政黨聯盟。意識型態上該陣線認同以色列作為

一個猶太人與阿拉伯人的國家，支持者有將近 90％是該國阿拉伯人。陣線

支持溫和的阿拉伯民族主義，被視為一極端鴿派的社會主義世俗政黨。除

支持以色列自佔領區撤離和巴勒斯坦的建國外，該陣線亦支持工人之權

益、相關社會福利措施之施行，和要求阿拉伯人之地位平等。

以色列國會中捍衛阿拉伯人權益的另一黨團是 United Arab List – Ta’al

（統一阿拉伯名單－阿拉伯復興運動黨團），其中，United Arab List 成立

於 1996 年，Ta’al 則成立於 1990 年，為阿拉伯政黨中的民族主義和回教

保守主義政黨。前述政黨於過去 20 年間開始活躍於以色列政壇，先前以

色列政府基於國家安全理由禁止該黨之成立。目前阿拉伯政黨中的民族主

義與保守主義陣營主要由阿拉伯新生運動以及民族民主聯盟所組成，兩者

皆為民族主義世俗政黨。以色列的阿拉伯保守回教陣營在國會中的主要代

表則有統一阿拉伯名單，其乃一穆斯林運動左翼務實主義者以及阿拉伯民

主黨之聯盟；統一阿拉伯名單在對外政策上採取與其他阿拉伯政黨一致的

                                                       
賽法迪猶太人以及米茲拉希猶太人）。該黨近年支持對屯墾區的開發以及大耶路撒冷政

策，在性別議題上亦表示反對同性戀。
78 以色列的非猶太人人口結構請參見 Peretz（1983: 63-69）。
79 該黨原稱 Rakah，成立於 1955 年，相關介紹請見 McLaurin（1977: 189）。
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立場，但是在社會問題上，其回教色彩則較為濃厚，例如，在有關婦女權

益等問題上，該黨所持立場始終傾向保守。2006 年起，該黨與阿拉伯新生

運動於國會共組黨團。

（三）中間路線政黨

以色列政黨生態中向來存在中道主義政黨，例如，1950 年代有鴿派、

1960 年代有鷹派工人團體所組織的 Rafi、1970 年代有鴿派、鷹派、社會

主義者、以及資本家等不同意識型態人民團體，所聯合組成的民主變革運

動、1999 年至 2006 間有促生社會革新的 Shinui（革新黨）等，其皆為歷

來存在於該國社會中的中間路線政黨團體80。2006 年國會選舉後，以色列

更出現了一個影響力不容被輕忽的新中道主義政黨 Kadima（前進黨，

Forward），其現今並為該國國會之最大黨團。

Kadima 的成立，主要拜利庫黨團的分裂。近年來，利庫黨團內部存

在是否應自迦薩走廊撤離的爭執，時任以色列總理的夏隆支持自佔領區撤

離，納坦雅虎所領導的強硬派則堅決反對。利庫黨團內部的分裂致使其於

2006 年的國會大選中失去不少席次81。另一方面，當部分工黨成員不滿時

任領袖－工會領導人裴瑞茲（Amir Perez）－的領導後，選擇出走並加入

Kadima，這些人包括前任以色列總理、現任以色列總統裴瑞茲（Simon

Perez）以及現任國會議長 Dalia Itzik 等人。Kadima 在此背景下產生，使

其成為一名符其實的中道主義政黨。該黨不僅在對外和社會經濟問題上不

走極端路線，對於宗教問題亦採世俗開放的立場，在其他各項政治問題上，

該黨始終把持務實妥協的態度。以色列其他中間路線政黨還包括 Gimlaim

（退休人員黨），該黨之國會代表年齡皆超過 70 歲，創黨目標在於捍衛退

休人員之權益；近年選舉中，該黨亦擄獲年輕選民之支持，成為組成聯合

政府必要考量的對象之一。

從以上政黨生態的介紹中我們可以得知，以色列特殊的政治社會條件

                                                       
80 相關介紹請參見 Katz（1980: 41-42）。
81 2003 年利庫黨團於國會尚有 38 個席次，在 2006 年的選舉中則僅剩原有席次的 2/3。
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造就了該國多元複雜的政黨生態，在此基礎上，歷屆政府也在各方勢力的

頃輒、鬥爭中產生。由於沒有單一政黨能夠獲得組閣所需的絕對多數，使

得串聯各陣營組成聯合政府也就成為以色列的憲政常態。而繁複的政黨分

合，也正好解釋了該國政府體制中建設性不信任投票存在的意義，也說明

了為什麼在許多以色列人民眼中，該國的政黨生態猶如一場災難82。

（四）利益團體

作為戰後新興的中東國家，以色列領土雖然不大，境內卻因複雜的社

會文化條件，而存在代表不同社群利益的團體。人口結構中的宗教界域，

將以色列族群結構初略地區分成猶太人社群、阿拉伯人社群、以及基督教

社群；猶太人社群之下則又再分成阿胥肯納茲猶太人（Ashkenazim），以

及賽法迪猶太人（Sephardim），不同社群皆有各自的組織團體捍衛其自身

利益。除了前述經登記而為國家所承認的政黨團體外，以色列的利益團體

主要可根據以下三個範疇加以區分：宗教、經濟、以及組織機構等（McLaurin,

1977: 175-96）。

宗教團體在以色列向來扮演著重要角色，其不僅影響國家內政的決策

（尤其在宗教問題上），也左右政府的對外暨國防安全政策。該國最大的

宗教團體為正統猶太教，該社群團體始終反對包括耶路撒冷以及約旦河西

岸等佔領區土地之返還，其當今最主要的利益代表為先前所提及的幾個宗

教政黨如民族宗教黨等（McLaurin, 1977: 177-78）。

利益團體中較具強烈經濟色彩者，為具有以色列官方色彩的 Histadrut

（以色列工會總會，General Federation of Labor）。由於以色列在建國之初，

即希望建立一個民族同質性高的猶太國家，對於經濟發展之追求，因此也

就以全國人民的整體福祉為目標；在此環境背景下，以色列並未有西歐民

主國家常有的勞資衝突對立，經濟性利益團體所能發揮的功能也就不甚顯

著，唯一的例外是，Histadrut 和 Kibbutz 對該國的經濟生活發揮著特定影

                                                       
82 從國會現有黨團數量可看出，以色列政黨體系之複雜，事實上自建國以來，以色列即

有數不清的政黨在政壇上誕生與消失，令人目不暇給、眼花繚亂。除現有國會代議黨

團外，以色列尚有為數不少的政黨在國會不具席次，卻在地方政府中占有一席地位。
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響（Mclaurin, 1977: 195）。Histadrut 不僅管理該國的健康保險服務、協助

移民相關事務、還於世界各地透過其分支機構，協助世界各地的猶太社群，

更重要的是，它是以色列工黨的重要支持力量（Peretz, 1983: 119）。除了

Histadrut 外，以色列另一具有經濟色彩的利益團體為 Kibbutz，其影響力

雖不及 Histadrut，但其成員因多為居住在佔領區前線之屯墾區移民，因此，

該組織團體對於該國的國防安全政策來說，具有相當份量的發言力量。

利益團體中代表組織機構利益者最主要的有以色列軍方（Peretz, 1983:

126-30）。眾所周知，公共政策之形成與制定受各方利益團體之遊說，最

終則完成於國會之立法，因此，不僅來自民間社會的各式組織團體，政府

相關部門為行銷特定政策，也是國會遊說團體中重要的組成部分。以色列

由於特殊的歷史與現實環境，國防安全問題向來構成政府政策的核心，以

色列軍方的角色因此也就格外顯得重要。該國的國防與屯墾計畫因遷動與

鄰國之關係，如是否該對鄰國出兵、佔領區土地如何處置、以及應否和如

何與其他國家（如法、美等國）組成軍事聯盟等，皆須獲得國會的全力支

持，因此，以色列軍方、國防部以及外交部等，也就成為以色列組織機構

利益團體中，最為活躍的政府部門（McLaurin, 1977: 179-82）。

此外，世界猶太人社群（World Jewish Community）也是以色列重要

的利益團體之一（Mclaurin, 1977: 184; Peretz, 1983: 130-34）。世界猶太人

社群是一個居於以色列領土境外、由世界各地猶太人所組成的團體，其因

對以色列政府的政策制定發揮特定影響，其影響力故而不可輕忽。從美國

猶太人社群（AJC）對以色列政府施壓，要求其與週鄰阿拉伯國家改善關

係，即可看出其影響力83。

陸、結語

以色列的誕生，乃猶太民族為終結其流亡命運，所展現堅強意志之時

                                                       
83 本文因篇幅限制，無法在此詳述以色列各利益團體的組織運作方式，相關介紹請參見

McLaurin（1977: 175-96）、Peretz（1983: 119-40）。
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代成果。在與巴勒斯坦和鄰近阿拉伯國家不斷的軍事周旋，以及國家內部

難以消弭的社會分歧中，以色列走出了一條甚為獨特的憲政道路。

基於考量建國之路尚未平坦、國族命運飄搖未定，以色列建國之父決

議以制定基本法的方式，取代一部成文憲法，作為該國憲政發展之依據。

從醞釀至今，該國雖尚未完成一部成文憲法之制定，卻也讓民主憲政體制

成功地在中東地區生根。一院制國會體制之設立，代表該國人民對議會主

權的尊重與肯認，而內閣制政府體制之運作，則使以色列國家組織運作充

分展現歐陸政府體制之風格。然而，也由於深刻的社會分裂，致使政黨政

治在該國的政治生活中，猶如景致不斷變化的萬花筒。

猶太復國主義運動故然兌現了猶太人回歸的允諾，但巴勒斯坦亦非永

遠流著奶與蜜的故鄉，而是炮火與鮮血交織的紛擾之地。以色列的建國一

方面獲得了世人的普遍同情與祝福，卻也遭受其敵對一方的敵視與詛咒。

在建國 60 多年後的今天，以色列究竟該如何讓此地真正成為一個幸福受

到許諾的地方，恐怕是此一曾為世界造就無數偉大思想家的民族，仍得繼

續思索的難題。
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Abstract

As a result of Zionist movements, the establishment of the state of

Israel not only brought great joy to Jewish people all over the world, but

also caused an enormous amount of unrest that still persists today.

Although Israel lacks a written constitution as the basis of highest legal

order, its legislative system can nevertheless demonstrate parliamentary

sovereignty by establishing a legal system to meet the demands of

democracy in Israel.  The separation of state powers is a reflection a

political approach inspired by the Montesquieu Enlightenment, whereas

parliamentary elections and the multi-party system on the other hand,

demonstrate the realization of a modern democratic state.  Due to deep

social divisions and tensions with Palestinians, Israelis inescapably live

in a constant state of fear, which is representative of the unavoidable

price that must be paid for being allowed to return to their religious

promised-land.  This article provides an introduction to the

contemporary development of Israel's constitutional establishment.  To

provide a comprehensive understanding of constitutional practices in

Israel we examine the history of Israel’s foundation as a state, the

operational mechanisms of state organizations, and democratic attributes

such as parliamentary elections and the electoral party system itself.
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