
2016「「「「台灣地方公益論壇台灣地方公益論壇台灣地方公益論壇台灣地方公益論壇」」」」年度論壇年度論壇年度論壇年度論壇暨暨暨暨出出出出席第席第席第席第一屆一屆一屆一屆「「「「亞亞亞亞

洲的方議員論壇洲的方議員論壇洲的方議員論壇洲的方議員論壇」」」」行前發表會行前發表會行前發表會行前發表會 

第二場第二場第二場第二場：：：：從地方議會的角度來看台灣的府從地方議會的角度來看台灣的府從地方議會的角度來看台灣的府從地方議會的角度來看台灣的府際際際際關係與合作問題關係與合作問題關係與合作問題關係與合作問題 

時間時間時間時間：：：：2016年年年年 11月月月月 19日日日日，，，，11:00-12:00 

論文發表人論文發表人論文發表人論文發表人：：：：李衍儒李衍儒李衍儒李衍儒（（（（台灣大學政治系博士台灣大學政治系博士台灣大學政治系博士台灣大學政治系博士）））） 

與談人與談人與談人與談人：：：：陳立剛陳立剛陳立剛陳立剛（（（（東吳大學政治系教授兼系主任東吳大學政治系教授兼系主任東吳大學政治系教授兼系主任東吳大學政治系教授兼系主任）））） 

主持人主持人主持人主持人：：：：謝政諭謝政諭謝政諭謝政諭（（（（東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授）））） 

根據剛剛我們的了解，今天與會者有從台南，有從南投，有從桃園來

的朋友，所以還算蠻熱烈的，可見這個活動已引起大家的重視，今天的第

二篇論文，是「從地方議會的角度看台灣的府際關係與問題」，論文的發

表人，是台大政治系李衍儒博士，論文的評論人是東吳大學政治系系主任

陳立剛教授。根據大會規劃，論文發表總共是 12分鐘，不過剛剛我大概

都給他們將近 15分鐘的時間來談，與談人 8分鐘，我希望大家將這兩個

很專業的東西多談一點，然後，大家再針對它們發表的部分，提出一些相

關的看法，現在我們是不是還是把握一下時間，首先請衍儒老師。 

林理事長，謝老師，陳老師，方老師，還有各位有關地方自治和地方

治理的實務界先進，跟與會貴賓，大家好！ 

我今天主要是要從地方角度，來看地方府際關係問題，對這個問題來

做一個基本的簡報和說明，首先，要代表我們老師跟各位抱歉的是，這篇

文章其實是我跟我們老師合寫的，經過我們老師有做一些理念或是觀念的

分享和溝通，但是因為我們老師在台大在職專班有一些課程，所以他今天

就沒有辦法前來，先跟各位說明，他特別交代向各位先進致個歉，我在這

裡就幫我們老師轉達他的致歉之意，他也非常感謝林理事長提供這個這麼

好的機會。 

再來，有關我這篇文章，我基本上分五個部分來處理。 

前言部分，我會扼要地說明，我所謂的基本的範圍界定，跟相關的一

些研究限制在哪裡？ 

第二個部分，我會說明一下，就是有關傳統府際關係像地方議會的角

色跟功能，其實跟剛剛凱弘老師有一些部分是有競合到，像有關一些所謂

的匯集民意監督這個部分等等。 

第三個部份，我是從有關所謂政府播遷來台以後，台灣在發展地方自

治的民主化的歷程，到剛剛各位老師所講的二次民主化的過程，代議民主



的這個部分，我簡單的分成三個階段來回顧一下，這三個階段有關府會的

關係怎麼樣？這是在第三節作介紹的部分，第四節的部分，前面會簡單的

說明，台灣府際合作的機制，目前我們實務的作法有哪些？有產生了哪些

瓶頸？再來，在第四節的第二個部分，目前我們遭遇的困境和障礙到底是

甚麼？ 

然後結語的部分，我會分兩個部分，第一個就是，未來我們台灣府際

合作的改進之道，第二個部分，我會強調我們的地方議會，怎麼樣除了扮

演既有的傳統的角色跟功能以外，能夠續接到應該要怎麼樣更大更好，有

關在府際合作，乃至於跨域治理、跨域合作的問題上，有甚麼更為長遠的

個人淺見，也就是一些建議。 

首先，我以這篇文章，簡單來說明我主要要探討府際合作的一些問題，

當然我們在理念認知上，當如果我們要解決所謂的跨域跨層級棘手問題，

包括所謂的跨部門跨領域問題的時候，我們都會想要用甚麼合作或協議的

觀點？我們用協議或合作的觀點，來解決一個棘手問題，或者說是跨域問

題，其實大家應該都知道，如果是對於是多因多果的問題，我們不可能用

單方一相情願的方式，就能夠解決這些問題，也就是說我們都知道我們要

合作，但是，彼此要怎麼合作？合作中間裡面，有一些權力利益，這中間

怎麼樣去取捨的問題？我想這才是最重要的藝術之所在。 

所以，我認為說有關府際治理和跨越合作，是一個知易行難的問題，

第二個，就是說我們從當前的府際關係，跟合作的面相來看，我會限縮到

我們討論所謂府際關係，也就是中央跟地方政府的關係，是一個所謂上下

關係？或者是地方跟地方政府之間平行的關係？或者是地方跟私企業部

門的夥伴關係？乃至於所謂的地方跟非營利組織的夥伴關係。 

基本上，這一個問題，可能不是一個單一的面向，從這個圖我們可以

看到，就是基本上，我主要看法是，中央跟地方政府之間，地方政府跟地

方政府之間，但是地方政府跟這個所謂的企業公民社會的這個部分，其實

還有很多範圍和研究的議題，值得我們去探討的地方，但是這個部分，在

我這篇文章我可能就只能割愛，這是更為大的問題，我想包括中央政府之

間，它跟所謂的企業，或社會部門而有不同，有關所謂跨部門治理，這又

是另一個學術領域的問題，首先我大概簡單的說明一下。 

我這篇文章所強調的府際關係，主要是在講所謂的上下層，跟所謂平

行層級之間，採取合作原則，也就是我會聚焦在有關中央政府跟地方政府，

以及地方政府跟地方政府之間的面向，也就是說目前我們學界的研究，大

部分在談到府際關係，大家都在講行政部門，都在講中央政府跟地方政府，

政府跟政府之間，怎麼樣合作？怎麼樣協調？ 



可是實際上，有關議會的角色跟功能，這一方面的研究，在國內實在

是相當的少，所以這是我認為可以開發的所謂白地，這個部分，我認為有

必要吸引更多的學者專家來多做一些努力，我也試圖在這邊，提供一些個

人的淺見跟思考。 

我一直認為，不只是政府，尤其是議會，如何從議會的角度？來就這

個議題，做一個政策倡議，乃至於說在這個有關所謂跨越治理，或跨部門

治理上，議會可以提供甚麼樣的功能？能夠提供甚麼樣的著力點？也就是

從進步主義來講，能夠提供一個未來更良善更美好的願景？這就是我為什

麼要寫這篇文章，和我為什麼要做這樣的思考的原因。 

在研究限制的部分，我這邊所指的議會，是指所謂直轄市跟縣市議會，

我們講的地方議會，可能會涵蓋所有的鄉鎮市議會，或是虛級化的省諮議

會，我想這也算是所謂的地方議會，我這篇文章雖然名為地方議會，但是

我比較聚焦在直轄市跟縣市議會，這是我在文章結構上先做說明，以上就

是前言的部分。 

在傳統府際關係下，地方議會的角色跟功能，我想剛剛凱弘老師已經

做了很多精彩的介紹，他在就所謂的民意的蒐集跟匯集的時候，像地方議

會的基本功能，我綜合的用學界各家的說法，不脫以下主要有四大項：就

是所謂的自治事項的立法、預算監督地方的代表性，跟均衡性跟正當性，

當然也有一些文章會談到說，因為所有的地方到中央，我們有一些政治人

物的訓練期，是一階一階上去的，所以它當然包括說政治的增補跟訓練，

它也提供了政治社會化的功能，也會提供民主的教育跟宣導等等，這個部

分是傳統地方議會，基本的功能跟角色，我在講議會未來的功能跟角色的

時候，當然基本的功能和角色，還是持續要履行的。 

根據這個觀察的趨勢，目前立法跟代表的功能，有日漸式微的現象，

尤其是預算監督對市府監督這個部分，目前有越來越受到重視的傾向，再

來有關傳統關係下，地方議會的角色跟功能，我想在凱弘老師的文章裡面

也有介紹過，基本上，就是直轄市跟縣市議會權限加以臚列，我想這部分，

我就簡單的帶過去。 

再來，我們來談到轉變中的府際關係與地方議會，在戒嚴時期，就是

1949到 1987年間，從中央政府剛剛播遷來台的時候，如果我們對於所謂

地方自治的發展有所理解的話，其實當中央政府播遷來台，我們必須老實

說，當時有我們講的所謂的二元主義，在中央政府的高官，基本上是台籍

菁英沒有辦法進去的，所以當時台籍人士只能對地方政治有所參與，但是

即便是參與，在權力的分享和權力的分配上還是有限，尤其是當時在這個

所謂資源分配有限的情況下。 



所以在戒嚴時期，地方政府其實都沒有什麼實質功能，他只是秉持中

央政府的命令，當然在戒嚴時期的地方議會，這個功能也是有限的，這個

部分比較簡單，從解嚴以後，到第一次政黨輪替以前，中央政府跟地方政

府的關係，從以往的指揮操控，變成相互依賴關係，在這個時候，由於解

嚴的關係，地方各種的力量，包括各種的地方勢力，以及地方財團財閥也

台灣隨著經濟的發展而興起，而種種政經力量也在地方形成。 

這一時期，我們的地方制度，是採取一種地方政府和地方政府之間，

它們是採取一種競合的關係，因為他們主要的資源，還是受中央的挹注，

所以他們彼此沒有甚麼合作跟發展跟協議，而且那時候的人，也沒有這樣

的概念，就是說當時的預算，就是因循以前的預算分配方式，直轄市的預

算是占百分之多少這樣子。 

在統籌分配的方式之下，如果我這個縣市多拿一點，哪是不是其他縣

市就少拿錢？在這種情形下，縣市跟縣市議會之間，怎麼可能是夥伴關係？

意思是你多拿五塊，我就要少拿五塊，那個時候的情形就是這樣子。 

從 2000年後，公民力量更為龐大，我在文章有介紹在國外的部分，已

經有關地方議會新民主的理念，同時在 2000年以後，剛剛史老師有講到

茉莉花革命，基本上在這個網路全球化，以及資訊時代所造成新民主時代

的來臨，它的特色是甚麼？就是所謂的公開透明，以及所謂的公民參與，

包括剛剛很多老師也提到的參與式民主以及後代議民主等等一些概念。 

為什麼我認為這個透明化的趨勢，對於我們地方的府會關係，是一個

良善的發展趨勢？ 

很簡單，以前府會關係，比如說地方政府跟議會的關係，他們都是在

「喬」事情，現在是透明化了，在以前威權體制之下，你要貫穿甚麼事情，

或中央政府要強迫地方政府做一些事情的時候，以前沒有辦法，地方政府

只有照做，地方議會也許無力，這個部分以前是沒有辦法的，現在是因為

透過不管是網路，或是 face book，基本上這些訊息的流佈和散布，以及公

民社會意識高漲之後，簡單來說，府跟會的立場一致，就是為民主來作出

力，以民意為依歸，不會再以黨意或者是威權等等。 

目前我政府府際合作互動的機制，實務上，包括這個所謂行政院部東

部，中部服務中心，內政部營建署北、中、南工程處，內政部營建署各國

家公園管理處、交通部公路總局各養護工程處，經濟部水利署各河川局暨

水資源局，勞動部勞動力發展署各地方分署，農委會各農田水利會，以及

省政府等等，我想這些機關跟權責，基本上是當年在中央政府，他們自己

所提到的，所建構的府際互動機制，這是從中央政府文獻裡面可以看到的，

當前我們中央政府它認為他們這樣子，就是在作府際互動，它認為這樣就



是在作誇區域治理。 

實際上，你會發現這是絕對不夠的，因為基本上它講的，都有一個由

上而下的思維，我剛剛講到的聯合服務中心跟省政府以外，基本上，他都

是以特定業務為中心的，他是形式上跨及地方政府，實際上他並沒有跟地

方政府，建立溝通協調聯繫的管道，所以我們可以稱這樣是實際的府際互

動嗎？ 

實際上，他只是換個形式的領導，很可惜的，行政院曾經在 2005年，

規劃設計一個叫府際合作處，來統籌所有中央跟地方的合作關係，包括不

管是之前所謂的跨河流域的治理，之前有所謂的高屏溪，所謂的淡水河，

濁水溪這些跨縣市的問題，其實行政院當時都有想過，要設個府際合作

處。 

可是最後為什麼沒有成局呢？當時我看到這個東西的時候，第一個反

應是很可惜，第二個是我去思考，為什麼這個案子沒有成局？所以我就打

電話問了當時在行政院本部，幾個當時承辦的這些科長跟他們的人員，他

們翻出當時的會議紀錄，跟我說當時會議的結果，就是他們內部的各組，

因為行政院有分各組，各組都是反對的，第二個他們的部會代表也是反對

的，我再問他們反對的原因是甚麼？他們告訴我，基本上，還是會回歸到

我前面講的那張圖，他們認為，我們的法令跟法制，都是以所謂的功能化

為主，也就是專業為考量，我是經濟部水利署我就管水利，是農業就管農

業，現在要跨起來的話我沒有辦法。 

第二個，他說我們的法令跟預算分配，都是以一個縣市一個縣市為單

位，對這種跨域治理的問題，包括我們之前發生重大災害的時候，就會遇

到錢誰出的問題？也就是預算要算誰的？你說如果發生重大地震在台南，

我消防隊派下去支援或救援，雖然我有合作的機制，我也去支援了，但是

這些人的衣、食、住、行費用誰要出？他說通常這種跨域合作的問題，在

災難或者是事情發生當時，都是可以處理的，但是一旦事後談到錢的時候

就會吵架，以現在的法治的結構跟分配，他們基本上是反對的。 

這種情形，讓我們思考到按目前行政學的發展來講，以前我們從行政

生態來看，傳統鄰助到社會融合，以前未開發社會是因為行政的功能是渾

沌的，所以我們認為它未開發，然後透過鄰助進入開發中，有些地方已經

功能專化，有些地方沒有功能專化，我們以前認為開發中國家，是所謂的

專化，實際上功能專化，你會發現受到的挑戰是甚麼？就是本位主義跟橫

向的聯繫，也就是全局得思考不足，所以說現在行政學的發展，強調的講

的是甚麼？可能是所謂的跨功能跨部門跨領域的合作，這個基本上，就會

變成說我們以前的所謂的單一窗口，發展到沒有窗口的窗口，大概簡單就

是這個概念。 



再來，講到當前台灣府際合作的機制和困難，我們剛剛講的是實質的

制度面，提到它的困難，就要講到它的困境，我把它區分制度結構和政治

文化，那制度結構因素，包括我們的法制面，我們無論政治和制度，都屬

於單一國，偏向中央集權的結構，以單一行政區為主體的情形下，我們對

於地方自治的權限這個部分，還是不行的。 

第二個就是相關法律，我們的法律，也是以單一行政區域為主，對於

跨領域跨縣市的這部分，也是不足的。 

第三個，再來就是財政預算的問題，第二個就是政治生態的因素，包

括政黨對立，史老師也提過了，包括所謂黑金政治跟派系的問題。 

第二個就是所謂本位主義的問題。 

第三個就是有關地方政府公務人力的不足。 

第四個就是地方監督，尤其我們剛剛講在解嚴到第一次政黨輪替前，

很多黑道當議長的情形，這個我們就不再多說了。 

有關第三點地方公務人力不足的問題，各位知不知道，目前台北市的

公務人員裡面，真正具有公務人員資格的有幾成？我可以跟各位講，具有

公務人員資格的大概只有七成，連台北是首善之區的公務人員，都有三成

不是用約聘雇，就是政府採購法的契約勞務外包，新北市更糟，只有六成

多，中南部以上，真正靠國家的或地方人員考試地方特考進去的，甚至連

五成都不到，所以地方人力素質，我講的人力不足，不只是量，也包含質

在內。 

可是我們也發現，目前人事的實務上，更好玩的是，如果你想要回中

南部，會碰到中南部的缺還更難調，因為中南部的公務員，只要一回去了，

他就一直都要待到退休為止，所以在人力的這個部份，我覺得是有可以值

得著墨的地方。 

在八、九年前，我曾經在期刊撰文，我那時候其實跟主流的意見不合，

當時我就提出一個觀念，順便在這裡，跟各位貴賓前輩跟在場的來賓就教，

希望能獲得支持呼應，我那時候寫過一篇文章建議說，中央和地方的人事

制度，要用兩套，就是中央和地方人事制度要分軌，可惜這個在我國整個

考試院或人事一條鞭的體制下，一直沒有辦法獲得正面回應，但我還是一

直在嚐試發聲，以上我做一個簡單的說明。 

最後，我再來做重要的結尾的部分，結尾是，我認為未來台灣發展府

際合作改進之道，首先，必須要打破當前法制的結構，先從結構的問題來

做一個處理，第二個就政治文化層面，中央政府跟地方政府，必須要有建

議跟組織的文化出來，第三個就是我們在做這個跨域治理的部分，或者是



我們大家合作解決，這方面所謂的知識跟應用知識的運用跟傳播，也需要

大力的來推動。 

第三個部分就是地方議會角色的積極作為的部分，我認為第一個就是

地方議會，要擺脫本位主義，擺脫政治生態，擺脫地方政治派系，也許這

只是我的理想，擺脫地方派系真的很難。 

第二個就是地方議會，必須要協助地方政府，改善地方政府人力質量

上的缺失，提高整體的人力素質，如果說，地方的公務人力，都能用成所

謂的常任文官，或者晉用高素質的人力，其實有一個好處，議員也就不用

關說，如果說它都是依法的話，地方民代就不需要了，他關心的力道也會

少一點。 

第三個就是地方議會，應該體認到公民參與的時代的來臨，說到這個，

我就一直深刻的相信，公民參與一定是未來必然的趨勢，而且各種公聽會，

包括商議民主等等，未來都是必要的，可是我之前的博士論文裡面，我做

過統計跟資料，也做過法制分析，目前我國所有的公民參與制度，它強調

的是一種程序正義，但是對於公民參與跟公聽會的結果，跟未來政策的產

出，實際上沒有關係，沒有連結，它只是強調程序正義，但是跟結果沒有

關係。 

第四個，就是過去地方政府跟議會的缺失，可以透合作治理來達成，

簡單就是這個概念，另外我想跟主持人再要一點時間，想就教各位在地方

自治治理的專家一個問題跟分享，這部分跟我今天這篇文章沒有甚麼關

係。 

   我要講的，就是有一次，我一個朋友他的同學，到某一個地方政府

去任職，他是研考單位，我有一次跟他約見面，我從火車站走到他的地方

政府去，我們約在傍晚的時候，我們學公行學政治的人，就覺得很好玩，

新到一個地方，我就很好奇，我下了火車站，走到市政府，大概需要十五

分鐘左右，我一下車站就看到左右兩排計程車為搶客人打架，我就跑去跟

警察講，警察就問我，他們是打那個客人，還是兩派計程車在打，我跟他

講是不同的公司的計程車在打，他就說不要緊，就慢慢的走過去了，我就

在想，待會我一定要去問我的朋友。 

繼續往前走，在往縣市政府方向走的時候，奇怪我怎麼覺得不太順，

感覺上好像五百公此跨欄障礙，因為我們在台北市，習慣那個騎樓都是平

整的，它是一會兒高一會兒低，這也是公共行政的問題，我也要好好來問

我的同學。 

我和我朋友約的時間，正好是華燈初上的時候，這時候我才發現街頭

燈紅酒綠的現象，鶯鶯燕燕花枝招展都快走到馬路中間了，這就是第三個



公共行政的問題，為什麼政府不管？ 

結果好不容易我走到市政府，碰到我同學然後問他，他的回答很簡單，

第一個問題，計程車的部分，如果打人的時候他們警察一定要處理，而且

他們會認真的處理，但是我說如果是兩派計程車呢？他說管不了，因為他

說那個某一家計程車公司的頭家，是哪個議員，另外某一家又是哪個議員

的，他說他們打架的話，他們自己會去「喬」，我們公權力不用管，如果

打客人的話，就要管了，這個我就覺得他們好像都有默契。 

第二個就是走路像跨欄那部分，他回答騎樓整平我們有編預算，我們

也做了 i-voting，可是結果老百姓就問工期，我們回答要兩到四個禮拜，平

均是三個禮拜老百姓就說不行，這樣我三個禮拜就不能做生意了，所以他

們就不做了，這個既讓我覺得這真是民主嗎？公權力到底要站在甚麼立

場？ 

第三個就是特種行業的問題，他說我們也知道啊，但是哪一家是哪一

派的地方議員勢力所處理的，他們也都很清楚，所以他說不能抓，我說為

什麼不能？他就點出一個問題，其實地方議會權力很大，我一直在思考地

方的警察權，是不是要用地方預算，還是說由中央統包，地方只做所謂的

項目分配，或是做刪減的處理就好了，這個可能還有研究的空間，我想跟

各位請教一下，我一直對地方警察權預算，是不是應該給地方議會有點疑

惑，也在這裡跟各位就教跟分享。 

主持人主持人主持人主持人：：：：謝政諭謝政諭謝政諭謝政諭（（（（東吳東吳東吳東吳大學大學大學大學政治系教授政治系教授政治系教授政治系教授）））） 

謝謝衍儒老師，本來我是想說把主席的時間三分鐘，多給他十五分鐘，

不過他講了半小時了，後面當然故是很精彩，緊接著我們請陳主任來與

談。 

與談人與談人與談人與談人：：：：陳立剛陳立剛陳立剛陳立剛（（（（東吳大學政治系教授兼系主任東吳大學政治系教授兼系主任東吳大學政治系教授兼系主任東吳大學政治系教授兼系主任）））） 

主席、林理事長、兩位論文發表人，史老師、在座關心我們地方政治

的先輩，大家早安、大家好。 

有機會先拜讀趙老師跟李博士這篇文章，我覺得這篇文章是以很宏觀

的角度，探討台灣整個府際關係跟合作議題的發展，提出一些初步規劃跟

展望，當然如果要從地方議會來談，比較不容易，很多時候，台灣府際關

係的發展，大部分跟行政部門有關係，少部分跟地方議會有關係。 

我們都知道，很多的地方政府之間的合作關係，是必須透過議會同意

的，舉一個例子來看，當年我們台北跟基隆的垃圾的處理問題，當時在議

會就是很重要的議題，這也是早期地方議會合作的先例，當時是基隆垃圾

來台北焚燒，焚燒以後有一些灰燼，因為台北沒有掩埋場，所以那些所謂



的灰燼就送回到基隆，這是一個相當成功的案例，這裏面也說明，台灣的

很多府際關係理頭，議會往往扮演非常重要的角色， 

但是，議會可能也會扮演一些不同意的角色，因為議會本身，像剛剛

林理事長講的，議會是一個很複雜的地方，也是各方利益各方角力的地方，

比如說，最近雲林的垃圾搬到台北市來燒，就被議會「k」得很慘，所以

從議會的角度來看，台灣的府際關係，的確是一個很值得去做思考的地方，

很有吸引力的地方。 

其實就我個人所遇到的文獻，我建議李博士將來可以在你那邊做一個

介紹，裡頭有關於議會怎麼樣去贊成和反對？彼此之間的合作關係的一些

文獻，在李博士的文章中，提到幾個很有趣的大方向議題，就是他以台灣

的民主政治的發展，做一個重要的軸線，他也拉出了幾條他看到的幾個議

題。 

第一個因為民主政治的發展，地方的權力分配改變，從父權式的中央

集權，開始談到權力的共同分享，這就是我們談到的權利的夥伴關係，這

是第一條軸線拉出來的。 

第二條軸線我們看到就府際關係的合作，跨域治理的合作與開始，我

們開始談夥伴，所謂的夥伴，就是中央和地方是夥伴，地方和地方叫合作，

這時候就拉出第二條軸線說，我們台北市和新北市和桃園要怎麼樣合作？

因為等於說父權式的中央集權，已經打開了，所以就引起很多的對話，這

是第二條很重要的軸線。 

剛剛提到公民社會的崛起，因為在台灣公元 2000年之後，我們看到民

主的發展，網路社群的出現，公民青年太陽花崛起，這些崛起，對於我們

的地方議會，造成很大的衝擊，其實我們林理事長有先見之明，在 2015

年，我們舉辦了議會跟公民社會之間的研討會，我覺得那是很劃時代的議

題，面對這樣的一個局勢，怎麼樣把他拉到整個地方議會問政的網路裡面

來。 

我想李博士提出這三個很重要的主軸，其實都是蠻重要的，我想李博

士在裡面內容非常的多，不過我提出一些簡單的分享，就是我們談到說中

央跟地方的互動關係轉變的時候，其實有幾點可能要去做比較仔細的分析，

到底是法制面有沒有改變？就是我們理事長剛剛點到的。 

其實這一路走來，我們從所謂的綱要，到地方自治雙法，再轉進到地

方制度法，這一路以來，我們地方政府的分權，剛剛主持人也有提到，到

底是寸進呢？還是大躍進？ 

依我個人看起來，還是匍匐前進，雖然表面上，其實是有很大的變化，



可是我還是認為中央政府，對於地方的分權方面還是非常小心翼翼的，這

就是說為什麼在地方自治兩法，轉成地方制度法的時候，他把一個地方給

扣起來，等於就是讓我們的地方自治法有一點跛腳，他還是不放心不放心

地方議會的壯大，我想這是第一個。 

第二個，就是預算權，剛剛我們主席也提到，其實我們提到地方分權，

如果你沒有掌握這個財政的預算權，你絕對跛腳，我們看台灣整個地方政

治的發展，台北市應該是整個地方自治財務最理想的，大概它自主的財務

權有百分之六、七十那麼多，其他都是三十、四十以下，其實台灣要談地

方自治，如果不回頭去看財務分配這驖錚錚的事實的話，我覺得也蠻難談

的，地方的分權，中央掌握你的錢，就掌握你的權，這是另外一點要去做

思考的。 

另外，就是行政管理上面，或多或少，中央在這方面有他相當程度的

授權，因為畢竟民主政治選舉的崛起，地方的首長，特別是六都的首長，

他有他的行政的效率，所以在這個地方，內政部也好，交通部也好，不得

不做做某部分的授權，我想這個地方談到整個地方議會，特別是地方分權

發展裡面，這些議題可能必須要做一些闡述。 

接下來，我們回應李博士這篇非常精彩的文章，讓我在看與其說評論，

應該說是與談，讓我突然想到很多很多的議題，可以跟李博士來對話，就

說你第一個談到府際之間的機制的問題，這個問題，在我們台灣，目前並

沒有府際之間所謂規劃或者仲裁的單位，我記得你剛剛提到很多的表格，

那些表圖，大部分都是各部會派駐地方，或分區的所謂辦事單位，從水利

局也好，所謂的經濟部也好，都是一個辦事單位，即便我們是行政院的南

部聯合辦公室，中部聯合辦公室，基本上，它還是行政院的橋樑而已，可

是如果要談到區域治理的話，我們台灣可能必須思考，在分區在中區，在

北區，在南區有沒有一個單位，來進行所謂的區域規劃，事實上好像有，

像我們的國發會。 

事實上也有北台八縣市的聯合會議，馬市長在任內推動一個八縣市的

聯合會議，我們看東部有所謂的聯合會議，雲嘉南也有所謂的聯合會議，

這些所謂比較先進的地區性聯合會議，目前還是一個開會的方式，由每一

個地方政府輪流做莊，然後開開會，吃個便當吃個飯，然後有機會在媒體

發布一下。 

雖然也的確在一些跨區域的議題，進行了一些整理，進行一些所謂的

市政聯合運作，不過大部分都是一些不重要的議題，比如說，北部八縣市

會議已經進行了十年了，不要說北台八縣市，我們北台四縣市，或是三縣

市有一個很重要的議題，就是道路運輸跟捷運，它就沒有去整理，它這十

年的會就沒有去處理。 



為什麼新北市有一個捷運管理處，台北市有捷運公司捷運工程局，桃

園有桃捷公司，平均一個小時的車程，我們的三個大都市，分別成立三個

不同的管控單位，哪請問將來整個大台北都會區，台北市、新北市、桃園

地區的大眾運輸，特別是捷運如何做整合？ 

北台八縣市區域治理會議，討論的都是一些比較屬於腳踏車步行道這

些比較小的議題，沒有針對大都會發展的重大議題，進行一致比較精緻長

遠性的規劃，我想這是我們在談台灣的區域治理機制時，發現的這樣的機

制並沒有出現，還沒有一個組織一個人事，這是我想這是第一個問題。 

第二個問題，就是我們談到的預算的問題，我想剛剛李博士談到共同

區域發展的問題，就點出沒有預算，沒有辦法來共同規劃預算，這是我們

如果要發展區域治理得時候，一定要有一個共同匡列預算的一個機關，或

一個法制面的規劃。 

台北市、新北市跟桃園市，在作很多的共同區域發展規劃時，他們的

預算是各自編列的，他必須各自回到他的地方議會去，他並沒有一個共同

匡列預算的可能性，所以說在我們的預算法裡，或是在中央部會匡列預算

裏，沒有說先指定這一塊，是要給某一個都會區，做某一個共同計劃經濟

或共同計劃的共同匡列的預算的話，地方政府是不可能在法制面，也不可

能共同來處理預算問題。 

所以我想李博士指出了這個問題，台灣如果要進行跨區域的合作，中

央跟地方，地方跟地方這些法制面的問題可能要先解決。 

第三點，我想分享同意我們剛剛談到地方議會的禁忌，提到怎麼樣加

強地方政府，所謂的預算的專業化，特別是我們議會的資源，比如說預算

法制的專業化，可是我個人認為，我研究預算有一段時間，中央政府跟地

方政府的行政部門，都不希望看到我們立法院法制局預算中心壯大，同樣

的地方政府也不希望議會壯大，因為這牽扯到你要撥給他預算，你要撥給

他人力，你如果要撥給我們的立法院，像美國國會的預算中心，或像美國

國會相關的法制單位的話，那是數百人以上在運作的，那就造成他能站起

來，監督我們的中央政府。 

所以，我認為多年來，中央政府行政部門不願意看到這樣的方式來發

展，所以不管學界，包括我自己呼籲多久，從來沒有看到預算，會來到立

法院或地方議會給這些相關專業人員看，繼續弱化，是保證行政單位持續

掌握資源，持續掌握資訊的方式，這是必然的。 

所以我倒認為，剛剛我們李博士提到一個蠻有趣的概念，我們是不是

由地方議會，跟所謂的公民團體，組成一個很強大的資訊網路，這個地方

持續的合作，也就是說它不是對立的，有人會認為公民參政，會取代或剝



奪某種議會所扮演的角色，可是我卻認為我們這兩邊如果可以合作，很多

地方的這些 NGO，是很關切台北市的發展，如果這個地方能組成強大的網

路，資訊的分享，如果可以的話，我覺得這是可以強化地方議會，來監督

地方政府，也可以讓地方議會的資訊，披露給地方的 NGO，甚至是可以教

育我們地方的老百姓。 

所以我一直認為，公民社會的崛起，我一直認為地方議會要好好運用

這一塊的崛起，把它好好的結合，把它做一個共同的努力，來監督地方政

府，我個人有機會拜讀李博士這篇文章，我覺得非常的精采，裡面提到很

多具有啟發性概念性的文章，我閱讀之後，不敢說是評論，只能說是與談，

反省呼應我簡單的報告到這裡，謝謝！ 

主持人主持人主持人主持人：：：：謝政諭謝政諭謝政諭謝政諭（（（（東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授）））） 

謝謝陳主任的與談，有沒有怎麼樣的問題？來跟論文發表人來進一步

請教討論，我們今天有幾位從外縣市來的朋友，令我特別感佩，我相信剛

剛有點到了很多的問題，這些問題，學界都關心很久，存在我們府際之間

也很久了，如果你回去可以跟你的議員建議說，這些跨領域的東西，可以

凸顯他的問政，如果能從這裡下手的話，大家都可以看得到，這是我們很

大的弱點，也是極需要要去做突破的地方，李博士把這個問題弄得很清楚，

各位有沒有進一步來跟他談到的？ 

如果沒有，那我暫時拋開主持人的立場，來就教因為李博士這篇東西，

正視我們社會上很多的問題，不是一個縣可以單獨解決的，一個市可以單

獨解決的，跨域是台灣多年來每一次碰到颱風地震天然災害時，中央推給

地方，地方開始反彈，水利署忙於經費的編列，一編就是幾百億，可是問

題似乎都沒有解決。 

我的幾個小問題，就是在我們這本書的 33頁，你把農委會下來的農田

水利會，跟其他的部會，非常所謂的公權力的部會做併列，當然你是要凸

顯府際的合作，但是農田水利會的性質，跟其他各部會的性質是不同的。 

第二個向你請教的是，你對行政院府際處，做了這麼好的深入調查之

後，儘管最後是胎死腹中，但是有沒有可能隨著大問題浮現的時候，能夠

在用甚麼樣方式讓它死灰復燃？目前行政院的北部、中部、南部的辦公室，

它的職能又是如何？目前功能似乎非常微弱，有一點讓沒有選上立委重新

在那裡在蹲點一下，好像有一點慰勞的性質，哪要怎麼樣加強？如果行政

院本身沒有辦法，有沒有辦法加強這三個中心的功能？ 

我的問題都比較技術面，不像我們陳主任提到的都是大枝大脈的東西，

進一步我看沒有別人提問題了就補白一下，還有沒有其他問題？在座有其

他議員的助理，或辦公室的助理有沒有？ 



于智勇于智勇于智勇于智勇（（（（台灣地方民代公益論壇副秘書長台灣地方民代公益論壇副秘書長台灣地方民代公益論壇副秘書長台灣地方民代公益論壇副秘書長））））：：：： 

主持人、謝院長、各位先進，各位老師，大家好，我現在想提的是，

前一場聽到那個史老師，提到的有關議會功能和代議制度弱化的問題，我

個人的觀察是這樣子的，現代民主政治代議制度的形成和功能，在某種程

度上，它是作為一個政府和人民橋梁的功能，但是這種橋梁功能的形成，

是在一個資訊不發達，資訊欠缺的時代所形成的，因為在那個時代，政府

和人民沒有一個直接的溝通管道，必須藉由代議制度的形成來進行。 

隨著現代科技網路的發達，政府和人民的溝通管道已經更為健全，這

個可能也會造成剛剛史老師講的代議制度弱化的問題，哪社群媒體對現代

民主政治的影響，從最近的幾個選舉就可以看得到，包括美國川普總統的

當選，還有在座王議員的助理，應該感受很深，就是在現代選舉當中，社

群媒體已經發揮了很大的功能，除了選舉以外，我認為在整個代議制度的

問政當中，社群媒體也已經在發揮它充分的功能，比如說，我最近在觀察

臉書的運作，因為臉書的創辦人日前曾預言，臉書的內容隨著智慧型手機

的發展，臉書內容將走向動態影片化，果不其然，今年很多的議會問政內

容，已經被大量使用影片直播的方式呈現，比如最近熱們的日本核食物進

口，以及地方房屋稅抗稅的議題，議員都大量透過影片的方式來分享呈

現。 

我的意思是說，因為社群媒體的發達，政府和人民之間溝通管道，更

快速，更全面，更身歷其境，這種發展勢，必造成剛剛史老師所擔憂的代

議制度弱化問題，我認為有關網路社群媒體的發展，可能對當前的民主制

度造成甚麼樣的影響？也許可以是各位老師將來在研究政治學上的一個

重要課題，謝謝大家。 

主持人主持人主持人主持人：：：：謝政諭謝政諭謝政諭謝政諭（（（（東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授）））） 

有沒有進一步的問題？ 

王弘岳王弘岳王弘岳王弘岳（（（（台灣地方民代公益論壇秘書長台灣地方民代公益論壇秘書長台灣地方民代公益論壇秘書長台灣地方民代公益論壇秘書長）））） 

不好意思，對學術議題的設定我比較陌生，但是我有一個疑問，就是

在府會關係，除了他們是對立以外，媒體的角色是不是也應該可以做為研

究的對象？ 

因為媒體很簡單，如果它偏向哪一邊，哪一邊的聲音就會大，很多行

政機關處理的速度就會很快，所以是不是我們在作地方府會關係研究的時

候，能納入媒體角色的研究？ 

第二個我也贊成剛剛謝院長所提的，將議會的法制室擴大，但是我認

為這是沒有用的，原因是市政府也有研究考核委員會，每一年花幾百萬，



你問它有幾個研究是對它們行政有幫助的？幾乎等於零，都丟在那裡。 

所以我認為，與其這樣，我認為我們議會有所謂的資深議員，為什麼

沒有資深的助理呢？因為留不住人才，它永遠只是三萬塊薪資，再加也是

一兩千塊，因此，議會助理，除了是想要進一步從政外，根本就留不住人

才，所以與其擴大法制室，不如將議員質詢組議題做一個組合，能夠相互

溝通研究，在將議員助理的升遷薪資合理化法制化，才能留住助理人才，

總結就是，與其擴大法制單位不如合理化議員助理的薪資，將更有助於議

會的議是效率。謝謝！ 

主持人主持人主持人主持人：：：：謝政諭謝政諭謝政諭謝政諭（（（（東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授）））） 

謝謝！我們看美國的例子，美國參眾議院的助理，都是學經歷非常強，

社會形象也非常好的人才，很多部分都真的幫國會議員，來回應民間的問

題，甚至我們的外交部也想努力邀他們來台灣，讓他們了解台灣，幫台灣

講話，議員都很忙，國會助理如果強棒的話，可以解決很多事情。 

還有一個小問題，提供給李博士作參考，在你文章第 31頁中，我發現

雖然你很清楚，但是你可能在下筆的時候可能太快了，就是你文章中提到

在 49年到 87年，地方政府對立並不存在，我覺得你應該很清楚，你提到

台灣實施第一次地方首長民選的時候，「五虎將」就出來了，也就是說，

就地方政府而言，國民黨政權到台灣來，它所掌控的地方政府也好，地方

議會也好，其實都是百分之六七十，都沒有達到百分之八十，也就是說，

台灣的地方政府的部分，一直都有所謂的黨外。 

今天有一個政大的國外的學生，來寫了論文，寫到黨外，我也跟它說，

你那個黨外用得很好，但是你要註明，要不然你直接用英文拼音，沒有人

知道這個黨外是甚麼意思，其實黨外一直有它的力量在，包括許信良的「風

雨之聲」，包括省議會，那就更清楚了，在解嚴之前，在省議會七十幾席

當中，已經達到二十幾席了，所以有關「對立並不存在」這個地方，你下

筆太快了。 

各位還有沒有其他？我們林理事長一定有很多感觸，就我們了解，林

理事長它在台北市問政，是超越藍綠的，而且藍綠的議員，對他的問政的

認真，一直都是非常敬佩有加，所以能否多提一點意見給我們學界參考？ 

林晉章林晉章林晉章林晉章（（（（台灣地方民代公益論壇理事長台灣地方民代公益論壇理事長台灣地方民代公益論壇理事長台灣地方民代公益論壇理事長））））：：：： 

我對於李博士提到，我們要從議會的角度，來看府際關係的合作這個

看法，我覺得非常重要，然後我很佩服陳立剛老師，你馬上就點出來我們

北基垃圾處理的那個例子，然後也提到台北跟雲林的垃圾處理。 

其實我當議員二十幾年，我覺得這個合作機制，身為民意代表，能夠



為台北市民做一個表決，就是北基合作的那個案子，我深以為傲。當時候，

我們台北市，從內湖垃圾山，一直進化到山豬窟、木柵垃圾掩埋廠，我們

議員都要在那裡表決，因為我代表中山區的民眾，我議員如果不表決同意，

讓它設在內湖木柵或是南港的話，那就會跑到我中山區來，所以其他十一

個區的議員都表決同意設在那邊，就不會跑來我們這邊，但是那一區的議

員你叫他怎麼辦？不管，那是跨黨派的表決，所以只要是木柵區或是南港

區的議員，政黨都同意他跨黨派，你們都可以投反對票，到時候就決定垃

圾掩埋場設在哪裡。 

到了垃圾焚化廠的時候，雖然大家都認為垃圾焚化廠比掩埋場較好，

可是還是最好不要設在我們家附近，結果還是要表決，等到焚化廠設了以

後，十六年前，台北市推動垃圾減量、垃圾分類、資源回收、垃圾不落地，

台北市的垃圾焚化廠竟然沒有垃圾可以燒，三個垃圾焚化廠一年要隨時停

爐一個，他們叫歲修，結果基隆因為沒有垃圾焚化廠，等到垃圾處理出問

題，這時候我覺得中央就發揮了了力量，他就協調台北市和基隆政府對政

府去討論，而且非常重視兩個議會的意見，然後協調出基隆市的垃圾，可

以運到台北市來燒，然後燒完的灰渣還是要回基隆，基隆有垃圾掩埋場，

我們台北市不夠垃圾燒，當時我們是還把過去的內湖垃圾山山豬窟及木柵

掩埋場，已經埋場的垃圾，再挖出來燒，燒完的灰渣，一樣運到基隆去掩

埋處理，大家是互利，經過兩邊的議會通過和監督，所以這個案子就執行

得很好。 

最近雲林垃圾送到台北市來燒，為什麼引起這麼大的爭議？造成台北

市議會反彈，就是因為中央直接下令，雲林的垃圾送到台北來燒，台北市

政府也沒有讓議會知道偷偷的燒，才引起議會的反彈，當然對雲林議會而

言，它不會有意見，但是台北市議會是維護為了台北市民的利益，對焚燒

了色本來已經怕得要死，結果你還瞞著議會偷偷的燒，才引起議會的反

彈。 

所以這個府際合作，議會其實可以扮演很好的角色，我們的經驗，還

有一個翡翠水庫的水資源管理局，也是一個成功的例子，翡翠水庫設在新

北市，投資的人是台北市，但是使用的人大部分是台北市，新北市也有使

用自來水，在這種情形之下，我們的水費要提撥多少錢出來，給水資源管

理局去做回饋維護等等？其實這就是一個跨區域的治理，這個部分做得還

算相當的成功。 

另外一個就我們的捷運跟公車，過去我們好像都處理得不錯，省政府

跟台北市是同級去處理，中央分擔多少這都沒有問題，但是等到省府虛級

化以後，現在還一筆爛帳沒有解決，中央也不願意管，中央說這個省虛級

化以後，跟中央就沒有關係了，現在為了蓋捷運，台北市政府墊了多少錢，



先去把這個捷運後續給完成，中央也不管，新北市政府說這是以前省政府

要負責的事，結果台北市政府吃虧。 

還有一個公車，現在也開始發生問題了，就是公車票價的問題，我們

台北市政府是補貼，定價 18塊實收 15塊，每一個人台北市就補貼 3塊，

因為使用人中那些是台北市民？那些是新北市民？無法得知，原本他就有

一個分配機制，但是現在慢慢的民意高漲，大家就為這個分配吵起來，未

來怎麼解決？我還不知道，我想把這府際合作的經驗，把我曾經參與過的

經驗，提供出來給大家參考，其中有成功的，也有不成功的。以上謝謝！ 

主持人主持人主持人主持人：：：：謝政諭謝政諭謝政諭謝政諭（（（（東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授）））） 

問政用心，我相信市民都會永遠感謝，功德也永遠在這個社會上，剛

剛有提到新媒體跟媒體對府會的報導，也是一個很好的議題，我們記得去

年辦活動時候，有一個來自宜蘭的議員，他把那個到地方去會勘的東西，

馬上拍成影片上傳，結果他高票當選，都不用走路工這些東西，真的新媒

體產生很大的功效，各位還有沒有問題？幾位議員的助理，有沒有甚麼問

題？我們再保留一兩分鐘，工各位再提問題，最後會給李博士綜合回應，

如果沒有的話，我們就請李博士。 

論文發表人論文發表人論文發表人論文發表人：：：：李衍儒李衍儒李衍儒李衍儒（（（（台灣大學政治系博士台灣大學政治系博士台灣大學政治系博士台灣大學政治系博士）））） 

主持人、謝謝陳老師提供了很多精闢的見解，我也非常的認同，也會

再做一些更為細緻的處理，不管是包括府際的合作，中央權力的軸線的問

題，作更為細緻化的說明，以及後續所提到的合作跟預算的問題，這個部

分我都會再加強再更為細緻化。 

再來就是主持人也提到幾個問題，有關農田水利會的部分，因為我第

一個舉的府際互動的例子，當時這是政府的文獻資料，他大概有臚列了這

幾個機關，另外在政府的網頁上也有，當時他把這個也列入他的政績，所

以對我來說，就把他給引過來，我還沒有注意到他公法人相關法律性質，

跟機關組織結構的問題，這個可以做一個簡單的說明。 

第二個就是府際合作處後續，比如說包括是他否是屬於行政院分支機

構？還有這些功能，謝老師這個是大哉問，未來他要怎麼處理？我可能要

再去深入研究，我想這是一個很好的議題，確實我們一直在中央政府缺乏

一個可以統籌地方政府合作的機構。謝謝！ 

主持人主持人主持人主持人：：：：謝政諭謝政諭謝政諭謝政諭（（（（東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授東吳大學政治系教授）））） 

我們沒有綜合討論，今天的會似乎要告一個段落了，主辦單位有一點

時間，最後閉幕，是不是請我們的林理事長再來做總結一下。 



林晉章林晉章林晉章林晉章（（（（台灣地方民代公益論壇理事長台灣地方民代公益論壇理事長台灣地方民代公益論壇理事長台灣地方民代公益論壇理事長）：）：）：）： 

謝謝我們謝院長，非常辛苦，我們是不是給主持人一個掌聲，也請各

位給各位自己，一個熱烈掌聲，謝謝各位今早上的參與， 

我覺得雖然時間短，篇數不多，像最近我去參加一個學術論文發表，

一次大概八個場，每一場有四篇論文在發表，整個就可以感受到我們學術

發表進步的情況，今天因為我們搭配要到 ACF菲律賓去開會，我們先把其

中的兩篇拿來先做消化，然後到菲律賓去可以代表台灣做一個發言報告。 

我覺得透過今天的小型的論壇，我想大家應該有共識地方，就是地方

治理是越來越重要，這是大家不法否認事實， 

第二個從現在網路現代化，透過公民參與就會產生新民主時代的來臨，

以及將來是否會有二次民主化的產生？是我們未來要探討努力的方向， 

第三個就是透過種種的透明化以後，是不是會讓行政機關的力量越強，

讓議會弱化，其實我剛剛也跟幾位教授提到說，馬英九郝龍斌實施「1999」

的時候，議員跟里長都反彈，認為市府搶了他們的工作，將來如何選舉？

但是你如果細想，「1999」如果能把議員本來在作的服務工作取代掉的話，

難道就沒有工作了嗎？事實是，結果工作更多，台北市民也得到更好的服

務了，所以當我們透明化公民參與，讓這個行政機能可能越來越強，議會

是否會弱化？我覺得反而是會有一個另外的轉型，也就是議會它可能研究

的水準會更高，我想這個是我們未來的期待。      

最後，我仍然希望有更多的學者，能夠加入探討的行列，也讓更多的

公民團體，也能夠加入這個行列，總結一句話，所有的制度都是地方制度，

我記得馬英九，在接見國外的會長的時候，也如此表示，最後，謝謝大家

今天的出席！ 


