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第一章 緒論 
 

第一節 研究動機與目的 
 

壹、研究動機 
 

自從1參政以來，在短短數十年生涯中，歷經社運，並且擔任
民意代表（第二屆立法委員），地方政府首長（第十三屆台中縣縣
長）及行政院部聯合服務中心執行長（第一任，2003 年 5 月 14
日）身歷其境，參與政府組織之變革，傾聽民意之脈動，而且面
對民眾對政府品質、速度與創新時代要求，以致科層體制必須轉
換體質與運作方式2。此期間不論國民黨執政時期，亦或 2000 年
經過政黨輪替後的民進黨政府，在往昔中央集權又集錢的狀況
下，權力未能下放，地方自治緣木求魚，以致府際關係緊張，夥
伴關係不易形成。由於政府間的協調明顯不足，造成的困境，動
輒殃及人民，百姓受害之，政府存在的目的為何？行政單位的必
要性在那裡？民眾不斷質疑，政府的威信蕩然無存。 

 
質是，先訴說一個流傳於中部的笑譚： 

 
某年某月的某一日，一個帶有破壞傾向的遊民，原先在屬台中縣境的龍井

鄉，民眾發現後，向台中縣該轄境的警察派出所報案，警察接案巡線趕去

處理，但並未對遊民適當安置。僅將遊民載至一水之隔的台中市管轄的地

區，將之放逐。於是遊民繼續遊蕩看到的百姓也持續報案，台中縣市的警

察疲於奔命，「認真」處理，但遊民已成人球，丟來丟去，問題依舊存在。 
 

以下復就台中縣市的合作經驗說明之： 
 

台中縣市的緊密關係，係都會化的結果，自十一屆縣市長起即有所謂縣市

聯繫會報，雖然時開時斷，兩縣市會報的功效，僅是填補媒體版面的空間

而已，遇到各縣市所面臨利益時，縣市便顯出本位主義，互不相讓。  
 

                                    
1本人參與過三晃、杜邦、拜爾保護環境運動及農民勞工教權運動。  
2林嘉誠，《政府改造：第一章政府改造的檢討與展望》。台北：行政院研究發展考核委員會，

民 92，頁 3。  
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上述所言，可以看出公務員負責的態度闕如；從台中縣市的
聯繫會報，我們亦看到公務單位間的本位主義橫行與協調功能不
彰。兩者間卻共同指出缺乏良好的府際與跨域機制的建立，肇致
政府的效能大打折扣。在公務生涯中，擔任過監督政府的民意代
表，負責決策的地方首長，更是新成立的跨域治理機制─中部聯
合服務中心首任執行長，爰以進行本案之研究，一方面鑽研和探
討跨域管理理論；一方面就實務面，檢討所負責單位的成效。此
成為本研究之動機。3 
 
貳、研究目的 
 

由於精省與接連到來的政府革新。從諸多面向，政府面對精
省，因為缺乏配套措施，致使民眾與行政人員怨言四起，這當然
有改革初期的癥侯，但如何設計出一個跨域服務機制來滿足人民
所求；解決精省後，所留下來的問題，與日益頻繁的府際關係，
則是迫在眉睫。我們發現：若把精省做為政府改造的一環，則行
政院的作業，只注意機關的裁併和人員移撥，未見對中央與地方
關係投入心力研究4精省後藉著行政層級的簡化，減少行政機關的
疊床架屋，達到行政效能的提昇，其目的仍在滿足需求，讓人民
得到良好的服務。但檢視精省後，政府在跨域治理推動上，留下
眾多困境： 

 
1.法令繁雜，本位主義作崇，公務員有所謂自私忠誠的存在。 
2.議會無法協調，因渉及地域利益與政治糾葛。 
3.財政短絀與資源分配不均。 
4.權責無法釐清，近幾年來，各政府如部會間形成的部際關係，

各級政府間建立的府際關係不管以何種方式存立，由於種種
缺乏條件，尚在摸索實驗階段。 

5.行政院兩個服務中心的設立，有無限制與困境，抑直接像部
分學者與政治人物，喊出區域政府的概念，包括所謂的「區
域重劃「三都十五縣」「區域政府」的議題。這些主張，在

                                    
3行政院中部聯合服務中心成立於 92 年 5 月 14 日，依行政院 93 年 1 月 13 日核定修正「行政

院中部聯合服務中心設置要點」（93.1.13 院臺字第 0930001026 號函）規定，係任務編組之非

法定行政組織。  
4
廖達琪，〈精省以來的府際關係：失序或設計不出的秩序〉，「跨越 2000 年的政治學研究」學

術研討會，台灣政治學會主辦，民 89，頁 1-26。  
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政府改革的困境言之，皆需大破大立，要降低政黨對抗，拉
近共識，才能達到。目前觀之，實現的可能性頗低。是以，
本研究目的如下述四項： 

 
1.建立跨域管理服務機制的理念與經驗。 
2.找出台灣推動跨域管理服務機制的成效缺失。 
3.分析中部聯合服務中心的成效與改進之道。 
4.台灣未來之跨域管理機制建立與合作。 

 
政府推動跨域治理的過程，如果要取得一個較具緩和前行而

循序漸進的道路，行政院兩處服務中心的成立，是否符合上述一
條可行的道路，其間成功率為何？缺失何在？這是本研究主要目
的。 
 

第二節 研究方法與架構 
 

本文研究主題為跨域管理服務機制之建立，舉「行政院中部
聯合服務中心」為例，觸及跨域治理；然其跨域治理的概念架構
下，先進國家美、英、日已有較成熟的經驗。此外，在架構上，
就跨域服務組織之模式下探討組織之特質定位，類型與轉型，最
後是組織模式之發展。按各章之安排確立之架構，如圖 1-1。 
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圖 1-1：本文研究架構圖 
 
 
 
 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 

資料來源：本研究整理  
 
本研究渉及先進國諸多跨域治理機制研究之理論與模式，亦

渉及台灣跨域治理機制之許多經驗。這些經驗不分中外，有成功，
有失敗，有適合台灣，亦有格格不入者。本研究的方法，旨在建
立概念模式，確定理論，探求實例，並佐以行政院中部聯合服務
中心為例，以提供理論與實務的整合，為國內建立一個跨域治理
服務機制的可行方向與建議。其方法可分為： 

 
一、文獻分析 
 

蒐集與府際關係與跨域治理相關書籍、期刊、雜誌、報紙、
研討會記錄，分析他人研究結果與建議，擷採具有研究價值的文
章，作為研究的基礎。其次，有關行政院與各政府甚至各部會各
中心相關往返公文，評鑑紀錄，中心自行建立之結果例行每周
（月）報表、統計。雖屬原始之資料，但由於工作之便，殊勘難
得，值得珍惜。跨域治理，亦屬政府行政革新的範疇，把政府改
革與行政革新納入，則可應用文獻分析、資料整理，更為可觀。 

 
二、比較研究 

 
建構區域發展是因應全球化治理與政府革新的歩驟。本文蒐
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集有關府際關係與跨域治理相關文獻加以整理比較；特別著重於
已確實為各學者所沿用之美、英、日案例，再落實到台灣日前運
作實況，建立起經驗傳遞或相互成長的良性模式，期再尋找台灣
實施跨域治理的必要與前瞻規劃。至有關行政院中部聯合服務中
心的資料，雖然豐富，須去蕪存菁。是以，本研究試圖整理分析
出四項議題，以求符合前揭研究目的。 
 
三、民意調查與菁英訪談 

 
本研究，針對行政院中部聯合服務中心設置之相關問題進行

調查，調查問題擬定後，迭經多次修正，並針對一般民眾對該中
心民意反應以問卷方式，共訪問 1100 人，經由問卷處理方式係採
量化分析，藉由本文以回收資料針對問卷中每一題目進行次數分
析與圖表之製作，並利用 SPSS（ for Windows）軟體所計算之
Pearson 係數之顯著值作為判定依據，作進一歩的交叉分析，確知
行政院中部聯合服務中心認知及滿意程度及作為一個跨域管理機
制案例，為日後改進建議之參酌。訪談則選定中部地區地方菁英、
代表及行政院中部聯合服務中心所任之顧問、行政人員，合署辦
公、專家、學者及民代等，作書面及訪談紀錄，以求深入瞭解。
本訪談紀錄可彌補民意調查之缺失，俾符合量化與質化的研究方
法。 

 
四、個案研究 
 

本研究以行政院中部聯合服務中心為實證對象，研究該中心
因何設立之目的與功能，其結構與職能、服務的績效等；其中有
實質的服務測量，媒體反應，研考會的考核結果等。 

 
 

第三節 研究範圍與限制 
 

跨域研究係因應全球化及各國政府行政革新之課題，所涉及
之範圍頗為廣泛。本研究固已窺知國內外案例，但無法鉅細靡遺
地將之全貌呈現，僅舉行政院中部聯合服務中心為例。玆將本研
究範圍與限制說明如下： 
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1、研究對象： 
本研究係以中部六縣市（苗栗縣、台中縣、台中市、彰化縣、

南投縣、雲林縣）行政院中部聯合服務中心範圍內之一般民眾、
菁英（學者、民代、公務員等）實際從事行政或監督考核者為調
查研究對象。  

 
2、研究地區： 

以行政院中部聯合服務中心區域之六縣市為研究範圍。 
 

3、研究方法： 
本研究係採文獻分析、問卷調查、訪談紀錄、資料蒐集為主

要研究方法。研究限制如下： 
 

（1）研究內容 
本研究所舉例機制，其成立時間祇有二年，對外宣傳亦不
夠，加上資源之短絀，致有許多內容，無法納入研究範圍之
內，恐有扭曲民意之誤差，當儘力修正，俾誤差減至最小。 
 

（2）研究方法 
本研究係以問卷郵寄、訪問紀錄蒐集意見，加上少數代表性
菁英訪查，較無法普及，加上時間限制，多少影響評估結果
之客觀性。 
 

（3）研究結論 
本研究雖以民意調查及菁英訪談為主，其結論及作成之建
議，固可提供政府推動區域服務機制之參用，仍有許多限制
與缺陷；尤其一定程度之類推限制，恐係本研究重要之缺失
所在。 

 
第四節 相關文獻探討 

 
本章係以資料文獻收集、歸納、分析等方法，做整理並分變

遷的新行政、府際關係與跨域管理及個案研究─行政院中部聯合
服務中心等三部份說明： 

 
壹、變遷的新行政 
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新公共管理、企業化政府、市場式政府、參與式政府、彈性

化政府等新行政，在國內已有眾多文獻： 
 

一、張潤書：行政革新是指政府行政系統，因應時代變遷，對外
在環境的(輸入)因素，加以適應與調整，以各種較為創新的作
法與安排，以求更好的（產出）。5 

二、詹中原：提出政府再造之內涵，舉英、美與紐西蘭政府的再
造經驗，歐陸主義的再造，建構以新行政改造理論的基調。6 

三、林嘉誠：於創新服務與政府改造一文，曾提及興利、創新的
政府服務內涵，建立興利創新的服務機制，為國內政府新行政
之作為。7 

 
其他學者如：林水波、丘昌泰、鄭興弟、施能傑等皆曾多所

著墨。對新行政之研究，其精神與追求目標，亦涵納跨域管理機
制之建立。 
 
貳、府際關係與跨域管理 
 

國內學者如：趙永茂、孫同文、江大樹等對府際關係之研究，
分工整理，並概論英國、美國、日本等外國機制提供許多理論與
實務經驗可供參考。 
 

彼等對他國的跨域管理模式，嘗試從理論或法律規範中尋找
解決，如日本的廣域行政，美國的都會政府，英國的區域治理。
從國外的案例，尋找出合法特殊的府際關係與跨越管理的環境，
企圖從理論與策略途徑進行探討，同時釐清疑慮，並試圖提出幾
個建構府際關係與跨域管理政府的推動方式與階段，做為進一步
研究與討論的參考。8 

 

                                    
5張潤書，《行政學》。台北：三民書局，民 82，頁 783。  
6詹中原，《政府再造：政府角色功能的定位》。蘇永欽主編，台北：新臺灣人出版，民 92，頁

3。  
7林嘉誠，〈政府改造的檢討與展望〉，《政府改造》。台北：行政院研究發展考核委員會，民 93，
頁 473。  
8趙永茂，〈臺灣府際關係與跨域管理的發展方向〉，《政府再造 -政府角色功能的新定位》。蘇永

欽主編，台北市：新臺灣人基金會出版，民 94，頁 301-306。  
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近年來，國內外學者對跨域管理著力頗深，甚至各部會機關
刊物，如研考會 2004 年，第 13 期區域治理專刊，考試院出版的
考銓季刊，中國地方自治學會出版刊物，都有專刊專文討論。跨
域管理領域研究，當推紀俊臣、李長晏、陳立剛、趙永茂、林慈
玲等人。其中紀俊臣研究地方自治、跨域研究從英、美、日經驗
評析，到地方自治團體跨域管理機制的法制化與合作事務論述，
為台灣的跨域管理機制，找尋在地化的特殊性。提供具體的建議
如下： 

 
一、地方制度法對跨域自治之處理機制，不夠健全，有待增修。 
二、關於跨域自治之處理，除可經由行政院區域之合作解決外，

尚有多種途徑可資運用，應斟酌台灣之政治生態需要，引進
若干機關已處理之運用。 

三、就澈底解決跨域自治事務，仍以行政區劃最可行。 
四、對於台灣所擬引進之跨域自治合作機制，除須增修地方制度

外，尚有制定特別法或授權訂定法規命令，以及研擬行政契
約之重要範本等策略途徑，皆是值得嘗試之作為。 

五、對於採用行政契約方式處理跨域自治事務，應係比較可行，
又符合自治原則之法制設計，其契約範本可參考北、基二市
之垃圾處理之合作機制。 

六、對於跨域自治事務之合作機制，如以不具法定公權力之任務
編組方式處理，其績效不彰；反不如移請中央機關成立專責
機關辦理為宜。 
 
紀俊臣提出近程、中程、遠程推動跨域自治事務事項，從修

正地方制度法、制定跨域合作等法，訂定跨域合作法規命令及行
政契約範本等，都是兼具理論與實際，這些跨域管理的著作，價
值珍貴。李長晏論及英國經驗，林慈玲則以日本經驗為例，正好
提供本文研究之最佳材料： 

 
李長晏研究主題：「我國中央與地方之府際關係：英國經驗之

學習」。其基本理念乃在凸顯出面臨多元社會層出不窮都市問題之
挑戰、地方財政之普遍困難，以及政府再造的時代要求等。主軸
之一，透過制度設計的觀點來分析台灣中央與地方的府際關係，
以期能對台灣精省及新地制法下之，中央與地方互動關係作一有
效合理的安排。主軸之二在探討英國中央與地方府際關係之所以
轉型的脈絡及過程，導出互動本質，分析有效互動機制。在分析
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英國體制方面，建議台灣當局應建立定期溝通協議機制、建立真
誠論述政策網絡、設立府際協力規劃機制、推動公私部門合夥措
施、成立府際關係互動會議，以致擴大推廣政府塑能運動，下放
權力加碼地方作為，建立水平府際互動機制，以及重視共同事項
的權限劃分方式。 

 
林慈玲則以日本、美國經驗，提出跨域管理機制上的研究分

析，日本廣域行政的跨域體制及美國特區政府的跨域合作體制相
互比較其差異；再以我國跨域合作上的垃圾處理如：災害防救、
流域管理為例，檢討我國跨域合作經驗擬定規劃策略性方案。以
為日本、美國近一百年來的地方政府跨域合作體制，即是在中央
政府（或聯邦、州政府）的大力支持並設計各種行政及財政上的
激勵措施下，始得生根發展。而台灣地區地方自治，身受威權體
制的影響，並未紮下厚實的基礎。建立地方政府跨域合作的機制，
不但可以促進國家資源的有效運用，改善地方政府的財政危機，
更可以協助落實地方分權的至高目標，作為長遠的具體規劃與完
善法制是必要的基礎。 

 
李長晏另有多篇論文，分別提及跨域管理相關問題，整理如

次：其與詹立煒合著「論地方自治團體跨域管理協議之可行性」
一文擬從地方治理的觀點切入，針對地方制度法中有關跨區域事
務管理問題進行分析，並就行政程序法所規劃之「管轄權原則」
及有關公部門主體機關協定的相關內容加以探討，以期能對未來
我國跨區管理法治策略上，提供具體詳實的建議。李長晏、詹立
煒

9
與鄧怡婷合著「多重組織夥伴關係：治理模式與信任的建構」

一文的主要目的在於瞭解跨域組織夥伴關係中治理模式的運用，
並試圖在夥伴關係階段中增加信任的產生。因此，文中首先，概
略說明夥伴關係會出現的原因：其次；整合多重組織夥伴關係的
理論基礎，第三：探究多重組織夥伴關係生命週期的運作模式；
第四：在不同階段所運作的模式中，尋找出組織與組織協力的合
作關係成功的運作可能因素。與陳立剛合著之「全球化治理：台
灣都會治理的困境與體制建構」分析台灣都會治理的困境，闡述
地方制度法中有關都會治理的條文及其問題，並舉國外都會治理
的組織及其模式。其以台中縣市升格為例，研擬未來我國都會區

                                    
9
李長晏、詹立煒，〈跨域治理的理論與策略途徑之初探〉，《中國地方自治》，第 57 卷，第三期，

民 91，頁 4-31。  



 10

發展之策略及其衍生問題的反省。最後結論指出：都會治理在全
球化及地方主義盛行下，面臨區域內環境、交通、住宅、治安、
財政等治理的困境，在面臨這些治理問題時，一種途徑為合併權
力集中的單一城市；另一種為保持分散地方政府，透過競爭已達
公共服務效率的提升

10
。 

 
以跨域管理議題之相關研究諸如：垃圾處理、科學園區、捷

運、醫療、治安等跨域合作事務為例；以江岷欽、孫本初、劉坤
億等，張四明等人亦論及山坡地跨域管理議題，而以彰顯導向的
例子，提出碩、博士論文者更為數不少。其他如東海大學與行政
院中部聯合服務中心合作，中華大學與行政研考會合作、東吳大
學的公共行政論壇、座談會等。多位學者發表多篇研究論文，均
能活用理論，舉例台灣在地議題，理論與實務的研究領域，為跨
域研究推開大門。 
 
參、行政院中部聯合服務中心 
 

成立兩年來，按規定召開會議完成例行工作與任務。會議包
括例行的業務報告（各組每周一次）擴大業務會報（聯合合署辦
公單位，每月一次）及各種協議會議，都有書面紀錄。其他，諸
如該中心成立兩年來，為求法制的健全與單位往來的公文與協
調，特別是為檢視民眾期待；尤其該中心於成立一周年之際舉辦
的「行政院中部聯合服務中心未來發展與定位」專家學者座談，
彌足珍貴。 11另；該中心延聘專家學者與社會賢達，做為該中心
專業及榮譽顧問，94 年度亦與民意代表，行政官員等作深度之訪
談，他們提出建言，均讓該中心在有限資源下，既能扮好跨域管
理機制的努力，更為實際。 

                                    
10

陳立剛、李長晏〈全球化治理：台灣都會治理的困境與體制建構〉，《中國地方自治》，第 56
卷第 2 期，民 91，頁 4-19。  

1192 年 5 月 14 日該中心與東海大學共同舉辦「行政院中部聯合服務中心未來發展與定位」座

談會，其中邀請紀俊臣、歐信宏、陳陽德、黃啟楨、陳炳煌、楊志誠、史美強、陳立剛等多位

專家學者及各界先進、民眾等參與討論。  


