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第一章 緒論 
 

二十一世紀來臨的重要產物，是知識經濟與全球化經濟體的
形成，歐美等資本主義國家正積極興起一個「全球管理化」的平
台。1全球化都市概念的發起，徹底打破了國家疆域的界限，面

對國際環境如此強烈的巨變，政府再造與改革是提昇國家競爭力
的不二法門，且業已蔚為當前世界勢之所趨。而分權化政府的主
要目的在於建立「小而能政府」，相較於過去大政府的觀念，政

府職能的定位已經產生明顯的變革。近年來，我國政經、社會結
構變遷快速，從農業社會到工業社會，現在更過渡到後工業社
會，伴隨著資訊科技與知識經濟的急速擴展，政府所面對的外在

環境已有相當程度的轉變，各級政府部門的治理能力正在下降當
中。是以，政府必須調整自身的角色與職能以求因應。 
 

由於地方政府是國家基本構成單位，地方政府之發展與國家
整體發展有密不可分的關聯性。2因此，為了適應新環境的需求，
近年來，台灣推動了前所未有的政府再造（reinventing）工作，
包括在政治層次的再造，如不久前的「精省工程」；或是中層的
組織再造，如地方制度法通過實施後，各地方政府的法律地位及
職權均有大幅的提升與擴充。次從各國的改造工程來看，其再造

之後的結果對於政府結構及公民社會皆有相當程度的影響，例如
美國的績效評鑑報告（National Performance Review）、英國的
續階計畫（Next Steps）等，都有令人矚目的績效呈現。而我國
在精省之後，理論上中央與地方間應朝「共同治理」（Shared 
Governance）的夥伴關係發展；在組織設計上亦應朝向「分權化」
與「扁平化」的設計，使地方政府依實際需要設置相關機關、單

                                        
1 林博文，＜建構政府再造的優質文化－新公共管理的治理模式＞，《人事月刊》，第 33卷，
第 5期，民 90，頁 14。 
2 趙永茂，《中央與地方權限劃分的理論與實際》。台北：翰蘆圖書，民 87，頁 187。 
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位。故我國自九 O年代民主轉型之後，地方政府在政府體系中扮

演的角色，顯得日趨重要。 
 

回顧陳總統在「台灣站起來－迎接向上提升的新時代」就職

演說中明確宣示：「活力政府的改造，乃是當務之急。」面對日
益激烈的全球化競爭，為了確保台灣的國家競爭力，我們必須建
立一個廉潔、效能、有遠見、有活力、有高度彈性和應變能力的

新政府。3「大有為」政府的時代已經過去，取而代之的應該是
與民間建立夥伴關係的「小而能」政府。雖然時代變遷的挑戰極
為嚴峻，但政府組織機制應配合它的變遷而有所轉變，由此可

知，未來幾年，政府再造的需求是不會停止的，其目的就在於引
進企業管理精神，建立一個彈性，有應變能力的政府，以提昇國
家競爭力。尤其，在政府體制產生重大變革之後，縣市政府更應

清楚的定位其所扮演的角色和功能。因此，在研究我國政府再造
工作時，除了應對中央政府層次的組織再造有所瞭解之外，更應
對地方政府組織再造之急迫性進行深入探討。 

 
本研究首先從理論上探討公共組織變遷與政府治理模式的

發展趨勢，以指出我國近幾年來對於地方政府行政組織調整的正

確性；次就我國地方制度之發展作一歷史檢視，最後，再對台北
市行政組織之發展進行個案研析，針對都市治理及都市行政組織
發展等相關課題進行討論，循以找出在現行體制下都市行政管理

實務上所遭遇的問題，以歸納出我國未來都市行政組織架構調整
的必要性與革新性，並藉由比較的觀點對相關問題提出建議。 

 
第一節 研究背景與動機 

 
精省後，我國地方制度正面臨重大變革的階段，尤其，在政

                                        
3 陳水扁總統網站，   ht tp: / /www.presidentchen.com/stand up.htm ，民 92。  
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黨輪替之後，新政府積極推動第二波地方政府改造計畫，討論議

題包括有關精簡政府層級、有關合理劃分中央與地方職權、有關
檢視縣市數量，調整行政區域、有關建立地方政府跨區域合作體
制等四方面。4而由於都市化及區域發展的時代趨勢，我國縣市

及鄉鎮市等地方政府均面臨組織不經濟、組織無能、自治財政困
窘、政治生態腐化及權限重新劃分等問題，更加凸顯出我國地方
政府在管理上所遭遇的困難，實有必要藉由建立地方政府跨區域

合作體制及公私協力合作機制，以提供解決問題之專責機構，增
進管理效能，提昇地方政府的治理能力。 
 

都市化與區域發展的公共事務管理，乃是各國廣域行政運作
的焦點。對此課題，中央集權制的國家多採用上級政府統籌辦理
或者是交由中心主要都市來負責；而地方分權主義國家則是偏向

組織聯盟機構，讓各個相關政府自由參與，協同合作解決。5因
此，嶄新的府際關係應運而生，並引導著地方政府新治理模式的
產生。過去的政府大多採用傳統的官僚組織型式，是出於他們實

在很難有其他的選擇；但就目前來看，由於政府新的治理模式相
繼出現，例如市場式政府、解制型政府、彈性化政府等。是以，
政府的組織將不再是一成不變，層級節制的治理結構將面臨前所

未有的重大挑戰。6 
 
台北市是我國政治、經濟與社會發展的中心，其都會區7發

展的模式，雖然足為台灣其他都會區的典範，但其所面臨的都市

                                        
4 資料摘錄自政府改造委員會政府架構研究分組分區座談會（北部）討論議題，民 91。 
5 江大樹，＜府際關係導論＞，收錄於趙永茂、孫同文、江大樹主編，《府際關係》。台北：
元照，民 90，頁 12-13。  
6 許道然、劉坤億、熊忠勇、黃建銘等譯，《政府未來的治理模式》。台北：智勝文化，民
89，頁 13-33。 
7 依據行政院主計處對於都會區分類定義如下：都會區係指在同一個區域內，由一個或一個
以上之中心都市為核心，連結與此中心都市在社會、經濟上合為一體之市、鎮、鄉（稱為衛
星市鎮）所共同組成之地區，且其區內人口總數達三十萬人以上。引自行政院主計處網站，
http//www.dgbas.gov.tw/dgbas03/bs1/text/area/URBANDEF.htm，民 91。 
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成長管理問題，卻也是其他都會區地方政府未來所需面對的，只

不過問題的凸顯總是在大台北都會區較常受到各級政府的關
注。尤其，近年來中央有意在地方制度的改革上，將直轄市與縣
市同級化，以達到均衡地方發展，縮短城鄉差距之目的，因而引

發直轄市存廢議題的爭端。學者夏鑄九認為：「在全球化的浪潮
裡，大都會區的快速發展已經讓國家的角色面臨轉化，這是全世
界政府所共同面對的問題。」他並指出：都會區域的管理與發展

議題，就稱之為「區域治理」，而其主要之目的，就在於探索一
個二級政府治理的角色與可能開發的潛力。8 

 

台北市是我國首要的城市，在都市定位與角色功能上，對內
可以有效整合國內的經濟網絡，對外又是連結全球網絡中的節
點，其進步之程度早已超越台灣其他城市。台北之於台灣，就如

同巴黎之於法國，倫敦之於英國，東京之於日本，都是足以代表
國家的現代化城市。因此，本文將以首善之區的直轄市－台北市
行政組織發展作為研析的對象，嘗試從都會區域發展的角度來探

討其與治理模式、政府再造之間的關係，評估都市行政組織應如
何改革才能滿足未來區域治理的需要。 

 
第二節 研究問題與目的 

 
壹、政經環境的變遷 

 
台灣的政經社會，就內在環境變遷而言，經過四十多年來都

市化、工業化與民主化的發展之後，民眾選舉經驗豐富，因此，

地方民主與自治理念大為提升。9同時在新地方主義、新政府運
動、分權化、全球化、與效益化（efficacy）的發展影響之下，

                                        
8 易行，「地方制度改造圖貌座談會」，《聯合報》。民 91.7.8，第 21版。 
9 趙永茂，《中央與地方權限劃分的理論與實際》。台北：翰蘆圖書，民 87，頁 189。 
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自九 0年代以後，被迫必須強化與調整地方自治權、地方政府原

有組織與層級，以及中央的統合機制，這是一個可以瞭解的新形
勢。10然而，改革的必然性除了組織內部自身的意願之外，重要
的是來自外在制度環境變遷所形成的壓力以及推波助瀾。 

 
伴隨二十一世紀來臨的是，知識經濟與全球化經濟體所形成

的網絡社會，它正以全球經濟的力量撼動以固定空間為基礎的任

何形式的組織。11同時，知識經濟伴隨著歐盟及美國等各強權的
資本主義國家，刻正積極建立一個「全球管理化」的平台，12試
圖形成一個無國界的經濟體，面對此種競爭的趨勢，即是二十一

世紀各國政府再造的環境背景。我國亦不例外，即使是在經歷了
「精省」這樣巨大的改造工程之後，從目前地方自治的實務可
知，各級政府仍然面臨著若干重大問題亟待解決。因此，如何拓

展我國地方自治的生存空間，使其與世界各國發展的潮流相結
合，是當前我國地方自治發展的重要課題之一。 
 

貳、區域治理的問題 
 
一、區域治理與廣域行政 

 

由於經濟產業發達、科技快速發展、知識管理、資訊化等因
素，促使都會區的產生和成長，以及住民的生活圈不斷的擴大。
因此，在都市不斷成長的同時，地方政府將面臨如何有效「成長」

（smart growth）及肆應變遷的問題。13一般而言，地方政府所

                                        
10 趙永茂，〈精省後地方政府與政治的變革方向〉，薄慶玖教授榮退論文集編輯委員會主編，《地方
政府論叢》。台北：五南出版社，民 88，頁 42。  
11 史美強、蔡武軒，＜網絡社會與治理概念初探＞，《中國行政評論》，第 10卷，第 1期，
民 89，頁 41。 
12 林博文，＜建構政府再造的優質文化－新公共管理的治理模式＞，《人事月刊》，第 33卷，
第 5期，民 90，頁 14。 
13 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－地方政府跨區域合作
探究＞，「兩岸地方政府管理比較研究」學術研討會論文，東海大學政治學系、地方自治研
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要處理的公共事務已非單一縣市政府所能獨立解決，例如廢棄物

處理、河川整治、區域性水資源管理、及交通捷運等議題，都是
橫跨數個縣市的行政區域，必須聯合共同解決。14而這類屬於廣
域行政的公共事務，如果能透過區域治理的模式，聯合鄰近的地

方政府一起解決，整合彼此間的行政資源，必定能夠產生相加相
乘的效果。 

 

目前，我國在都市成長管理上所面臨的難題，主要在於土地
管轄和行政區域劃分所造成的本位主義，進而引發府際間的衝突
不斷。例如新竹縣政府就曾經為了興建焚化場，引發縣長、議員

及居民間的舌戰，原因是桃園縣與新竹市陸續完成的焚化場，垃
圾還不夠燒，新竹縣的垃圾構想以委外的方式處理，卻遭致兩縣
市的拒絕。15由此案例所呈現的問題除了因為轄區割裂、本位主

義引發衝突之外，尚有因縣市首長政黨屬性、地方稅源和財政負
擔不一、以及鄰避（not in my backyard，NIMB）效應等一連
串問題，嚴重阻礙了都會區的建設。 

 
而有關廣域行政的可行作法主要有以下四種：一、由上級地

方自治團體代行；二、行政區域合併；三、協議組織共同處理；

四、都市聯合制度。許多國家都各自依據自己國家地方制度發展
之特色分別採用以上四種方法，以解決廣域行政的相關問題。16例
如日本在 1995年修正地方自治法，建立一種稱為「廣域連合」

的新廣域行政體系，其設置不僅可以促使中央權力下放，落實地
方自治精神，提高地方政府的能力，更可解決跨行政區域的需
求，均衡地方財政，有效促進地方產業的發展。17 

                                                                                                                       
究中心主辦，民 92.1.10，頁 150。 
14 曾怡仁、黃競涓，〈府際關係研究分析－兼論水資源管理個案〉，《公共行政學報》，第
4期，民 89.1，頁 248， 
15《聯合報》，民 91.9.30，地方版。 
16 張正修，《地方制度法理論與實用》，第一冊。台北：學林文化，民 89，頁 267。 
17 同上註，頁 249。 
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由於巨大都會區的興起，致使公共事務日益繁雜，未來地方
政府在處理公共問題時，將面對無法僅只考量單一縣市政府的問
題，而必須以區域發展的角度來思考因應之道。而當前常見的縣

市合作型態為政治性策略結盟，透過跨區域的政治合作關係來處
理共同面臨的政策問題。例如日本的公共團體組合，係由都級或
市級同級團體組成聯合，並賦予法人之地位，共同解決跨域性的

公共事務，18頗值得我國借鏡。 
 

二、我國廣域行政的發展 

 
我國對於廣域行政的處理方式，地方制度法第二十一條及第

二十四條主要是規定由上級業務主管機關統籌辦理，此種規定徒

具形式，並未能落實促成地方政府的合作關係，明顯與地方分權
化的趨勢相違背，甚且各級政府間對跨域之自治事項認定不一，
卻無法規可資依循等情形發生，容易造成各級政府間權責不明。

此等均將使得地方政府主觀參與整合的意願降低，而在客觀法制
上也僅能被動的遵循上級的指令行事。19 

 

至於在都會區的治理體制上，傳統改革主義者的觀點
（ tradit ional reformist）是主張管轄區域的合併。20企圖藉由適
度擴大地方政府的行政區域及組織規模，以收組織合理化及經濟

規模之效益。換言之，行政區域合併指的是行政區域重劃，而依
據地方制度法第七條之規定：「省、直轄市、縣市、鄉鎮市及區
之設置、廢止與該行政區域之劃分、調整，依法律規定行之」，

                                        
18 陳陽德，《台灣鄉鎮市與區級政府之比較研究－台中縣市民眾與菁英態度之調查》。台北：
五南，民 88，頁 33。 
19 呂育誠,《地方政府管理－結構與功能的分析》。台北：元照，民 90，頁 241。 
20 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－地方政府跨區域合作
探究＞，「兩岸地方政府管理比較研究」學術研討會論文，東海大學政治學系、地方自治研
究中心主辦，民 92.1.10，頁 151。  
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實已提供了「行政區劃法」重要的法源基礎。但一般而言，法制

建設意見統合難度高，必須有堅實的民意支持，再者，基於政治
敏感度高不宜冒然進行，因此，實施之日遙不可期。是以現階段
較為可行的方式應是修正都市計劃法的規定，使其能統合都會區

毗連衛星城市的整體發展觀點，擬定有助於都會區建設的都市計
劃。 
 

綜上以觀，近年來國內外經濟、社會或實質環境變化很大，
舉其犖犖大者如：全球化現象日益顯著、國際競爭日趨劇烈、全
球接軌之必要性愈趨迫切；加入 WTO 對農業之衝擊逐漸浮現，
經濟成長趨緩、傳統產業出走、產業升級遲緩、人口年齡結構逐
漸老化、國土資源不當開發之後果顯現，天然災害頻仍，國民生
命財產與產業發展遭受嚴重威脅等。這些情勢的變化與地方政府

的發展息息相關，亟需政府在重視官僚運作的原則之下，結合社
會中的有限資源於公共政策中加以具體因應，以及開創契機，提
升國家競爭力。 

 
參、地方政府的不可治理性  
 
一、政府失靈現象的產生 

 
在治理的觀點下，地方政府是地方環境中各項需求與服務的

供應者。21然而，近年來隨著民主化、自由化、多元化及資訊化，

各級政府的公共事務面臨越來越多的挑戰。而由於傳統官僚體制
的組織設計所能提供法制化、標準化的服務措施，已經無法應付
外在環境的變遷，導致政府回應性降低，逐漸無法滿足民眾需

求，而危及政府存在的合法性與正當性。因此，人民對政府將產
生信任落差，造成政府在治理上及政治上的危機。更有論者指

                                        
21 呂育誠,《地方政府管理－結構與功能的分析》。台北：元照，民 90，頁 157。 
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出，行政官僚體制終非民主社會公共組織結構與運作過程執行的

權 力 中 心 。 而 由 於 非 政 府 組 織 （ N o n-Governmental  
Organization）的出現，弱化了政府決策制定與執行的權力中心，
22迫使官僚體制的改革成為一種趨勢，進而主張從組織結構面去

改革官僚體制並革新政府行政運作過程。 

 
再者，台灣現今政府對於社會的控制力，相對於過去威權體

制時代薄弱許多。而伴隨著知識經濟、資訊科技和全球化都市的
變遷，人民的自主意識逐漸抬頭，各種需求與問題日益頻繁，亟
待政府解決。但事實上，人民對政府會有過多或過高的需求和期

待，政府也常常無法滿足其需求，而有所謂「政府失靈」的現象
產生。長久以來，地方政府由於自主財源不足，施政運作高度依
存於上級政府的結果，容易形成地方政府資源依賴、自主性不足

等問題，進而產生地方政府不可治理性的危機。 
 

基此，若以資源有限性的角度觀察，政府的資源也是有限

的。一般而言，地方行政資源包括：歲收、規費、上級補助款、
資訊技術、專業能力、政治支持等··。23又縣市政府所擁有資源的
多寡將決定其公務生產力的高低。而在既定法令限制之下，地方

政府資源的開發或運用將會受到限制，僅能遵循既有的法規消極
行事。如我國在行政管理上的特徵，掌控資源的主導權是中央政
府機關，透過預算和採購法來加以預先控制。24而在現行的會計

制度下，各個科目的預算不得任意流用，年度的結餘款也必須繳
庫。此等規定不僅未能要求彈性調度，更無法發揮資源使用的最
大效益。因此，地方政府為維持其存續運作，必須向外攫取豐厚

                                        
22 曹俊漢，《行政現代化的迷思－全球化下台灣行政發展面臨的挑戰》。台北：韋伯，民 91，
頁 viii。 
23 林水波，〈資源稀少性與地方政府的有效運作〉，《理論與政策》，第七卷，第三期，民
82，頁 44-61。 
24 許道然、劉坤億、熊忠勇、黃建銘等譯，《政府未來的治理模式》。台北：智勝文化，民
89，頁 34。  
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的各類資源，一改過去地方政府「與民爭利」及「藏富於民」的

舊觀念。25然而，儘管如此，資源終究是有限的，現今社會複雜
而多元，使得有限資源的競爭日趨激烈，更加凸顯資源的稀有性。 
 

二、政府治理的變革 
 
一般而言，都市行政組織的順暢運作及職能的發揮，是繫於

本身管理策略如何因應內外在環境的變遷。由於都會區的發展情
勢，衝擊著原有的地方生態環境，民主意識的抬頭也促使民眾開
始尋求透過參與過程來充實市民生活。並且，政府也逐漸體認到

行政官僚的擴張最終將遭致民眾的唾棄。因此，自八○年代以
來，公共管理型態逐漸變遷，有越來越多解決政府治理危機的議
題搬上檯面，舉凡民營化、契約外包、公私協力等。26其中，具

體表現在傳統改革觀點下的結構性政府改革有；縣市合併、兼併
與聯盟制三種。另就公共選擇理論在都會區治理體制上的選擇，
則是提供公民或消費者更多選擇權，以處理轄區內的公共事務，

並將重點置於服務效能、效率及回應性的達成。是以，為求有效
解決都會區治理問題，近年來在都會治理上興起一種「新區域主
義」（new regional ism），主張要在地方政府、社區組織、企業
組織、及非營利組織等間，建立一個都會區治理策略性夥伴關
係。27 

 

然而，都市政府除面臨以上變遷與轉型的環境之外，尚處於
城鄉發展嚴重區隔與失衡、中央威權衰退、地方分權聲浪高漲、
中央與地方分權制度失調，各級政府間健全互動關係待建立，以

                                        
25 呂育誠,《地方政府管理－結構與功能的分析》。台北：元照，民 90，頁 152。 
26 吳濟華，＜公私協力策略推動都市建設之法制化研究＞，《公共事務評論》，第 2卷，第 1
期，民 90.4，頁 7。 
27 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－地方政府跨區域合作
探究＞，「兩岸地方政府管理比較研究」學術研討會論文，東海大學政治學系、地方自治研
究中心主辦，民 92.1.10，頁 151-152。  
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及制度化與改革需求殷切的階段之中。28此外，傳統上強調「統

治」的大有為政府，現今已被強調「治理」的小而能政府所取代。
是以當前各級政府在面對以上問題時，應認真思考如何透過組織
調整、注重公私協力合作、打破既有行政區劃的界限，儘速建立

跨域性合作體制，並以權變式的組織設計方式，改善既有地方政
府治理模式，以促使地方政府組織與行政效能，能突破以往在制
度與管理上的侷限，建立公私協力或鄰區政府間公共事務協議互

動的機制，以互惠代替自利，彼此合作經營解困。 
 
精省之後，後續法制作業之建置次第進行，如地方制度法的

制定及財政收支劃分法的修正，並於民國九十一年十一月通過
「地方稅法通則」並付諸實施，這一連串有關地方制度的重大變
革，即是在新地方主義及全球化經濟的趨勢下所促成。事實上，

在充滿不確定性的環境中，策略性規劃下的組織變革有其急迫
性，且有助於政府治理能力的維持或提升，更可增加民眾對政府
的信賴。 

 
綜上所述，本文之研究目的在於；透過對於美、英二國的都

市體制與市政組織之檢視，瞭解該等國家對於都市行政的管理與

作為，以提供吾人對於我國都市行政組織，在體制與治理上等問
題的產生作一整體性的思索，並輔以市政組織的個案研析，期能
發現我國都市行政組織發展的問題與解決。基此，本研究之主要

問題為： 

（一）因應都會區治理模式的變遷，現行的市政組織體制和
結構設計，是否可以滿足都會區治理的需要？ 

（二）探討都市行政組織在面臨都市化和區域發展的趨勢
下，未來市政組織結構變革的方向如何？ 

                                        
28 趙永茂，《中央與地方權限劃分的理論與實際》。台北：翰蘆圖書，民 87，頁 189。 
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（三）探討政府跨區域合作體制及公私協力機制對政府治理

能力的影響為何？ 

 
第三節 研究架構與方法 

 
本文乃為增益理論觀點及國內經驗性研究的深度，以都市化

及都會治理模式對組織發展的影響作為研究的重心，從都市政府
治理的觀點來探討跨區域及公私協力機制，對市政組織發展及治
理能力的影響。由於都市化的結果，台灣目前業已形成三個巨大

的都會區，即大台北都會區、大台中都會區、大高雄都會區等，
其中心城市與周邊衛星城鎮的經濟生活圈高度重疊，在生活機能
上幾乎是一體的，而相互依存的結果導致許多跨域性公共問題的

產生，面對這些新興的公共事務，基於組織間的相互依賴性，將
可能促成地方政府間合作性組織的建立，乃至於透過分權化的途
徑，藉由中央的解除管制、授能的策略，將地方政府的決策分權

於公民、社區、與非政府的組織。 
 
此外，經由組織結構與制度變遷的交叉辯證，再透過新地方

主義與政府再造的觀點，肯定我國近年來推動政府總體再造之正
當性，並以區域發展對都市治理的影響，提出一套概念架構。本
架構主要分為兩個面向，第一個面向是以政府治理的觀點，探討

都市行政組織結構設計與政府治理的關係。有鑑於當前各國政府
所面臨的是多元化、動態性的環境，既有的思考模式與組織架構
已無法因應外在制度環境的變遷，使得政府必須採取新的治理模

式，即從「獨斷的治理模式」轉變為「共同的治理模式」。第二
個面向則是以府際關係的觀點，探討現今各地方政府與民間組織
之間的關係。未來無論是政府或非政府組織，在政策制定與執行

扮演上均位居重要的角色，從而形成一種政策網絡。而由於社經
環境的變遷，當前的非政府組織與企業經營的規模和能力，已經
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和政府的治理能力不分軒輊。29 

 
因此，本文擬藉由上述兩個面向的參照辯證，循以找出解決

當前市政組織治理成效不彰之改革途逕與作法，試圖建構起都市

行政組織發展的新模式。本文首先於第一章第五節與第二章進行
文獻資料的蒐集及相關理論的分析，以擷取前人的智慧和經驗，
並進行概念的歸納與整理，作為支持本研究的重要基礎。並於第

三章對我國地方制度發展進行檢視，次於第四章與第五章輔以台
北市動態組織變遷實例之研析，以了解實存問題之所在，整理出
可資改進的政策建議。綜上所論，本文之研究架構可歸納如 1-1

所示： 
 
本文之研究方法主要著重於文獻調查法。文獻分析之目的在

於經由相關文獻之檢閱與研讀，以瞭解相關理論及我國目前政府
再造之現況，奠定本研究之基礎，俾能確切掌握問題癥結所在，
提出切合本土環境的解決方案。 

 
文獻調查的範圍或來源，大致有以下三種：一為相關科學的

研究報告、定期刊物、學位論文；二為類似的科學學說與理論；

三為一般論著、民間通俗典故、具創造性或思考性的文章等。30因
此，本研究文獻蒐集的範圍是針對國內外相關的理論論著、官方
文件、各地方政府專題研究報告、相關期刊專論、學術論文等，

加以蒐集資料和分析，以提供吾人對都市行政組織發展相關問題
概括性的了解，並以之作為理論基礎及市政組織研析之依據。 

 

 

                                        
29 林博文，＜建構政府再造的優質行政文化－新公共管理的治理模式＞，《人事月刊》，第
33卷，第 5期，頁 19。 
    曹俊漢，《行政現代化的迷思－全球化下台灣行政發展面臨的挑戰》。台北：韋伯，民 91，
頁 244。  
30 楊國樞、文崇一、吳聰賢、李亦園《社會及行為科學研究法》。台北：東華，民 78，頁 51。 

理論基礎 

1組織發展 

2政府再造 

3都會治理 

4美、英治理體制 
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圖1-1本文之研究架構 

 
第四節 研究限制 

 
本研究受限於時間與經費，未能進行實證調查，因此僅能獲

得質化性質的資料。但為期有效瞭解目前地方政府實施地方自治

時所面臨的困境，並充實本研究的論證，將輔以台北市與台灣省
各省轄市之論據，以確保研究上之周延性及真實性。 
 

由於本研究性質上較屬於經驗性的探究，欠缺第一手的實證

研析面向 

台組   

北織    1法制面向 

市之    2組織面向 

行發    3人力面向 

政展    4府際面向 
政經變遷 

1日治時期 

2光復初期 

3直轄市時期 

4法制化時期 



 15 

資料雖未必會損及研究價值，但是未來若能針對本研究所獲之初

步方向，進一步進行實證研究，必能有助於建構我國都會區治理
與都市行政組織發展的新模式。 

 
第五節 文獻探討 

 
歷年來探討「行政組織」的學術著作甚多，然而，研究者對

於若干議題之研究抱持之面向迥異。大體而言，可歸納為三個面
向，第一、是採用政府組織做為分析單位，探討公部門組織結構

設計及其影響因素等問題；第二、是從組織行為學的角度，探討
組織中人員的行為，如態度、能力與動機… 等。第三、是外在體
制環境的制約，探討組織結構及改造運作的過程。而事實上，這

些面向所衍生的問題往往是相互糾葛，互為因果，並不宜截然劃
分。但為清楚的呈現所要討論的議題，故將其區分為三個面向。 

 

當前政府治理公共事務的重要理念首推中央與地方分權原
則，也就是在國家統一治理的基礎下，將中央與地方權限妥適予
以垂直劃分，以為實施地方自治之準繩。但實際上在台灣地方自

治發展過程中，地方政府一直處於公共政策過程中的邊陲地帶，
近年來台灣社會轉型，地方意識抬頭，中央統治權威示微，在新
地方制度下，地方政府組織架構有必要進行適切的重組。因此，

內政部於八十七年委託學者丘昌泰等人，針對台灣省各縣市政府
組織架構調整進行研究，其分析重點置於組織結構設計、編制職
等安排、功能業務精簡、公務人力配置與決策型態的建置等問題

上，並提出具體調整方案，31而該等方案之部分內容已於現行地
方制度法及地方行政機關組織準則中獲得落實。 

 

                                        
31 請參閱：丘昌泰，《台灣省各縣市政府組織架構調整之研究》，內政部 87年度研究報告，
國立中興大學法商學院，台北，民 87.6。  
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學者趙永茂從縣市政府組織結構功能的檢討與生態變遷的

角度，探討我國縣市政府組織調整與重組的議題，指出為因應都
市化、都會區與多元社會參與等發展需求，各國無不藉由組織裁
撤、合併、新設、組織改隸、公私協力或廣設獨立委員會，以擴

大政策社群的政治菁英參與地方決策。因此，我國地方政府組織
重組問題便是一項值得重視的課題。32而學者紀俊臣為掌握我國
政治轉型與地方自治法制之關係，並基於親自參與法制化作業之

經驗，對於地方自治功能之運作，以及結構性問題有實際之瞭
解，認為都市法制問題是地方自治法制化最重要的環節，遂以個
案研究之角度，剖析直轄市自治法之市制設計，指出台北市政組

織就整體而言，是一種極具不定型之組織。33 
 
此外，從國際化的觀點探討我國地方政府組織再造，亦是近

年來學者專家們所熱衷的研究面向，論者認為直轄市相對於其他
地方政府，其角色扮演是一個國際窗口，更進而影響直轄市政府
組織的設計。而藉由對於幾個國際化都市的觀察，發現公共行政

領域中有關民營化、協力關係、廣域管理等概念，似乎已為各個
國際都會的地方政府所接受。因此，在該等地方政府的組織結構
設計上，所呈現的是多元的市政系統。34而相關論述在研究公私

協力、廣域行政、民營化的研究報告中，均會提及地方政府角色
的轉變與組織重組的必要性。 

 

再者，針對近來我國地方自治法制建設變動對地方政府組織
的影響，透過個案比較研究發現，民國八十八年「地方制度法」
及「地方行政機關組織準則」相繼公布施行後，地方政府組織結

構調整結果均有所差異，地方政府在考量政治、經濟、社會、文

                                        
32 趙永茂，＜縣市政府的組織定位與組織重組＞，《理論與政策》，第 11卷，第 3期，民 86.6，
頁 30-42。 
33 紀俊臣，《直轄市之自治法制設計評析》。台北：時英出版社，民 85。 
34 李錦智，＜直轄市政府組織重組－一個國際化的觀點＞，碩士論文，中山大學中山學術研
究所，民 84。 
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化等地方生態，因地制宜的設計出有助於地方發展的政府組織架

構，並提出影響地方政府組織結構調整的因素有：員額配置、人
口數、業務繁雜程度、人口（職業）組成結構、行政首長的領導
風格與施政理念、行政人員的支持態度與府際關係等。35  

 
而翁金珠在研究地方發展策略對於縣市政府組織調整的影

響時，認為有效整合都市與非都市土地資源，設立專責規劃單位

是地方政府重要的策略方法，因而支持推動城鄉發展局的設立，
但就其對彰化縣政府行政組織的個案分析中，並未有整合性的行
政機關或具主導全盤規劃的單位出現。36然而，事實上在精省以

後，縣市政府普遍所面臨的一項重大議題，便是缺乏縣政綜理規
劃的單位及人才，是以如何調整現有組織架構，以因應實際所
需，將影響未來縣市政府間的發展程度。 

 
從區域發展或區域經濟的觀點探討都會區問題，對現代化國

家而言，是一項值得重視的研究領域。一如日本企管專家大前研

一所言：「中國大陸和蘇聯的差異，正在於政府的結構不同，蘇
聯為中央集權，但中共卻改變了政府結構，逐漸走向區域成功。
37」區域經濟發展正在全球快速漫延中，全球化都市的雛型已然

成形，國與國的界限越來越模糊，台灣已是現代化國家，是全球
經濟體的一環，當然不能置之度外。 

 

目前，除了大台北都會區為一適當之國際窗口外，台中都會
區在國家空間體系的規劃下，挾其優越的地理條件，人口快速增
加，經濟型態轉變，是台灣中部區域經濟發展的重鎮，未來更可

能朝向全球化的城市邁進。但就台北都會區發展的經驗看來，台

                                        
35 楊乃郁，＜縣市政府組織調整政策比較研究－四縣市之個案分析＞，碩士論文，成功大學
政治經濟研究所，民 90。 
36 翁金珠，＜地方發展策略與縣市政府組織調整之研究－以彰化縣政府為例＞，碩士論文，
台北大學企業管理學系，民 90。 
37 《聯合報》，民 92.3.30，第 11版。 
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中都會區已經形成一種資源互賴的區域發展態勢，許多廣域管理

的問題將一一浮現，但由於縣市政府間欠缺整合機制，難以溝通
與協調，此等都會區管理問題將日趨嚴重。38因而對於台灣未來
區域經濟發展將會產生阻礙，亟待中央與地方透過府際管理、多

元治理的方式，徹底改善地方政府體質，以提升施政效能與競爭
力。 

 

綜上以觀，影響地方政府組織調整的因素主要是外在制度環
境的系絡，由於體制的變革與都會區的發展，在新公共管理的引
導下，地方政府組織的設計和以往有很大的不同。過去我國地方

行政組織僵化，全國一致性的標準化模式建構之後即少變動，但
現今的縣市政府組織隨著時代的脈動與地方上的需求，已經可以
擁有較大的自主組織權。 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

第二章 理論基礎 
                                        
38 黃偉亨，＜台中都會區管理問題之研究＞，碩士論文，東海大學公共行政學系，民 85。 
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本章擬就組織發展、公共組織結構設計與變革、政府再造、政府

治理與都市發展關係的相關理論進行理論探討，並就美、英等國的市
政組織及治理體制進行分析及整理，以充實本領域的研究，突顯出我
國地方政府在都會區治理能力上的不足，以及如何建構一個有效率且

具回應性的治理體制（metropolitan governance），39提供一個解決途徑
的想像空間，同時，更可說明我國都會治理模式和市政組織架構調整
的必要性。 

 
第一節 組織發展與政府再造 

 
壹、組織發展 

 
一、組織發展的意涵 
 

組織為維持生存於不墬、達成目標，必須在「適應」與「維
持」兩股力量的拉扯下，使組織不致於因為採取策略性的變革活
動而瓦解。當組織及其技術、政治與社會環境越趨於複雜，且愈

加不確定時，組織變革的範圍及錯綜複雜的情形亦隨之擴大。40因
此，組織發展乃是一項以行為科學知識為其理論基礎，並以特定
行動方案與技術為其執行工具，目的在維持、更新與改變人為組

織制度與人際關係的計畫性努力。41此外，學者孫本初綜合國外
各家學說，進一步歸納出組織發展意涵的三項要素：第一、組織
發展是一種計畫性的變革；第二、組織發展是行為科學之理論與

                                        
39 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－地方政府跨區域合作
探究＞，「兩岸地方政府管理比較研究」學術研討會論文，東海大學政治學系、地方自治研
究中心主辦，民 92.1.10，頁 147。 
40 孫本初等編，《組織發展》。台北，國立空中大學，民 88，頁 6-11。  
41 吳定，《組織發展理論與技術》。台北，天一圖書公司，民 83，頁 3。 
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實用的應用；第三、組織發展係涉及整個組織體系的變革。42 

 
而根據學者吳定的簡單說明：「組織發展的目的在維持與更

新組織」。並明確指出其目的包括以下數項：43 

（一）增進機關組織的健全與效能。 
（二）增進機關組織瞭解並解決本身內外在問題的能力。 
（三）達成機關組織特定的目標。 

（四）增進機關組織成員達成本身目標的能力。 
（五）促進個人與機關組織目標調和一致。 
（六）增進機關組織應付內外在變遷與內部腐化諸問題的能

力。 
 
基上所述，可知所有組織均存在於環境之中，環境不僅影響

組織運作，且彼此也會產生關聯。因此，組織環境對於組織發展
而言是重要的，因為組織正是在環境所包含的因素與力量中從事
運作，組織並非封閉的技術系統，它必然會涉入與其它組織及個

人之間的多重關係，在複雜的網絡社會中彼此交織，且會產生密
切的影響。而組織發展的最終結果，應是在於希望能夠轉化環
境，使其成為有益於標的團體。44至其成功與否的關鍵則是根基

於組織設計、行政革新、治理能力或人力資源管理的面向上。 
 
二、地方政府組織發展的趨勢 

 
傳統的組織發展實務首重於機關組織內部運作情況的改

善。但現今的組織發展實務者均將組織界定為「開放系統」，並

強調組織的共同目標，而在概念與理論的運用上，同時關注到組
織結構、組織與環境之間的關係等。一般而言，組織外部環境的

                                        
42 孫本初等編，《組織發展》。台北，國立空中大學，民 88，頁 5。 
43 吳定，《組織發展理論與技術》。台北，天一圖書公司，民 83，頁 4。 
44 M a r k  T u r n e r  D a v i d  H u l m e r 原著，倪達人等譯，《政府再造與發展行政》。台北，韋伯文
化事業出版社，民 90，頁 2-3。 
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種類可分為一般環境與特定環境，前者例如政治、文化、經濟、

社會、科技… 等，後者如供應者、服務對象、競爭者… 等。因此，
未來無論是私人企業或公部門的組織，其組織未來在實務上的發
展趨勢是從適應環境走向管理環境，從組織診斷走向組織學習，

以及從諮商取向走向企業取向。45 
 
組 織 發 展 的 許 多 策 略 和 技 術 都 與 組 織 結 構 再 造

（restructuring）有關。舉凡組織規模的精簡、分權化、多重
治理、以及改進組織對於服務對象的回應等，都是組織結構再造
的機制。從權變（contingency）的觀點言之，組織處於不同的

環境，即需要不同的組織結構。基此，組織發展的運作對象亦涵
蓋各種不同型態的組織。然而，組織為了處理多元性的任務與所
處環境間的各種變動關係，以及環境本身所固有的不確定性，往

往必須混合採用各種不同模式的結構要素。46因此，雖然公共組
織的態樣有許多種類型，如表 2-1所示，有簡單結構（simple 
structure）、機械官僚模式、專業官僚模式、部門化結構（divsional  
structure），以 及 為 應 付 緊 急 狀 況 所 設 置 的 不 定 型 組 織
（adhocracy），其中都還是存在著一些的相似性，此適足以說明
政府組織模式之變遷，為時勢之所趨，同時也是組織發展之所需。 

 
 
 

 
 

表2-1 組織的五種態樣 

                                        
45 孫本初等編，《組織發展》。台北，國立空中大學，民 88，頁 332-335。 
46  M a r k  T u r n e r  D a v i d  H u l m e r 原著，倪達人等譯，《政府再造與發展行政》。台北，韋伯文
化事業出版社，民 90，頁 111-112。  



 22 

特質     簡單結構  機械官僚模式 專業官僚模式 部門化結構 不定型 

 

專業化      低      高功能性     高社會性   高功能性  高社會性 

法制化      低         高          低      部門內高     低 

集權化      高         高          低     有限分權化    低 

環境    簡單而動態  簡單而穩定   複雜而穩定 簡單而穩定 複雜而動態 

結構分類  有機性     機械性       機械性     機械性    有機性 

 

資料來源：S t e p h e n,  P .Robbins  o p . c i t .,p.305.轉引自紀俊臣，《地方政府組

織結構與功能之研究》，內政部 92年度研究報告，中國地方自治學

會。台北，民 92.1，頁 18。 

 
貳、組織變遷 
 
一、公共組織設計 

 
絕大多數的公共事務都是透過「組織」（organizat ion）來完

成的，而組織是一群協同一致，達成某些目標的媒介，如果不透

過組織，任何個人均無法達成組織目標。組織化的過程
（organizing）就是集結必要的活動，並透過有效的管理去達成
共同的目標。因此，組織基本上是分工及授權的過程，適當的組

織結構設計能使資源達到更佳的運用。47而所謂的公共組織係
指：為處理公共利益或擁有公共財特徵之財貨或為公眾服務的政
府機關。而其所具有的特質如表 2-2所示，可知公共組織的設置
及運作所需考量的因素非如私有組織，僅注重效率的觀點，而是
深受政治、社會、法律等三個層面的影響，它與一般組織結構的
內涵並不相同。48  

                                        
47 榮泰生，《資訊管理學》。台北：華泰書局，民 88，頁 75。 
48 朱楠賢，＜組織結構與編制自由化之設計＞，收錄於 Golembiewski 、孫本初、江岷欽
合編，《公共管理論文精選》，第一冊。台北：元照出版社，民 88，頁 216。 
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表2-2、公共組織之特質 

 特                     性 

環 
境 

因 
素 

1.缺乏經濟市場：財政資源依賴政府撥款支應。 
2.由立法部門、行政部門、監察體系以及法院所制定的嚴

密法規程序或限制日漸擴張。 
3.出現更多強烈的政治干預力量。 

組 
織 

與 
環 
境 

的 
互 
動 

情 
形 

1. 公共組織及其管理者亦涉及公共財的生產及外部因素的處

理，惟其產出在經濟市場上不能以固定市場價格交易。 

2. 政府活動常具懲罰性、獨佔性及必然性。政府通常是單一制

裁與懲罰權力的執行者或提供者，這些活動的執行與財政資

源的配置，經常是由法令規定的。 

3. 政府活動常產生廣泛的影響，並具較大象徵意義，故引起較

多的關注。例如，設定公共利益的標準。 

4. 對公共管理者而言，公眾壓力的負擔較大。 

5. 民眾常對公平、回應、誠實、開放、責任等，有獨特的期待。 

組 
織 

角 
色 
、 

結 
構 
與 

過 
程 

1. 組織目標較具模糊性、多元性與衝突性。 

2. 管理者的角色分歧不一。 

3. 行政權威與行政領導逐漸式微、自主程度低、授權不足、受

任期輪調因素影響。 

4. 組織結構分工過份細微，導致繁文縟節。 

5. 策略的決策過程易受干預、中斷以及外界因素的影響。 

6. 報酬結構受限，員工不易感受「工作績效與報酬」之間存有

明確關係。 

7. 分歧的個人特質、工作態度與工作行為，工作滿足感較低。 

8. 組織與個人績效之間，呈現模糊而不確定的關係。 

資料來源：Hal G.Rainey（1997），Understanding an Managing  Public 

Organiza t ion  Ind  ed  San  Franc i sco： Jossey－Bass .pp .73- 74。轉

引自朱楠賢，＜組織結構與編制自由化之設計＞，收錄於 
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Golembiewski 、孫本初、江岷欽合編，《公共管理論文精選》，第

一冊，台北：元照出版社，民 88，頁 215。 

 
傳統組織結構設計過程中，分化的目的是在於指出達成組織目標

過程中所應有之業務上及結構上的劃分，例如組織的水平化，即分部
化（departmentalization），和垂直化，即層級化（hierarchy）。至於組
織的整合則指出了分部化之後的統合需求。而隨著環境的快速變遷，

會有不同的控制過程來達成整合的目的，當前的控制手段則重視授能
或目標整合的途徑，如目標管理（MBO），和組織發展（OD）等。49 

 

此外，在權變式的組織設計方式上，其根本的立論假設即在於強
調；任何一個組織的成立，必然都是為了解決當時特有的問題而設計
的，尤其是當整個資訊科技和經濟環境正在加速變遷的過程中，組織

的「時需性」更感迫切。50換句話說，每一個組織都必須在制度環境下
運作，組織為了迎合外在制度環境的各種需求，應以何種形式的組織
結構設計，將是最有效率、效能的組合。因此，組織為求適應外在環

境的變遷與需要，在結構設計上應有新的構思與興革。 

 
一般而言，組織設計理論可分為兩類，第一種是基於不論情

況如何，總有一種最佳設計的前提，這個方法稱為普遍式
（universalist ic approach）。第二種則認為最好的組織方式是依
情境而定，這個方法被認為是權變式（cont ingency approach）。
在過去的農業社會以及在工業社會的初期，普遍式的組織設計受
到廣大的適用，因為在那個時期的環境相當的穩定，而且任何的
改變也幾乎都是可以預期的。但現今的資訊科技、交通發達，組

織必須要有適應性及彈性，以迅速回應民眾的要求。一個組織的
結構建立，不論其為企業組織或政府機構，都必須植基於：第一、

                                        
49 彭文賢，《組織原理》。台北：三民，民 82，頁 250。 
林鍾沂，《行政學》。台北：韋伯出版社，民 90，頁 188。 

50 彭文賢，《組織原理》。台北：三民，民 82，頁 245。 



 25 

是否需要效力及生產力；第二、是否需要適應性及彈性。51因此，

主事者常利用組織結構之設計來掌握組織的資源和權力，而組織結構
的調整與修正，亦大多是基於主事者為回應外在環境的需求及自利原
則所作的結果。52 

 
地方政府行政業務之推展有賴於組織功能的發揮；而組織功能之

發揮則又賴於組織結構設計的構思，同時考慮到未來組織面對外在環

境變遷時所必須要有的組織重組與調整工作。換言之，組織的重組與
適應，乃是組織設計過程中，應有的一項持續性的努力。從事任何的
組織設計，應先界定正式組織的範圍以及在此範圍內組織得以運作的

架構，稱之組織結構（organization structure）。而組織結構的價值，
在於它定義出能使組織步上正軌並界定組織必須正常運作的各項職
務、權限與單位，並且將組織目標、組織規模、組織技術與組織環境

結合成一體。53 

 
目前，台灣地方自治的發展與研究刻正面臨典範變遷的挑戰，無

論從理論上分析問題的周延需求，或是實務上進行策略規劃的完整考
量，結構（structure）與功能（function）兩種思考層面均是組織研究
者所應關切的重要課題，前者基於結構研究途徑，則地方政府的組織

架構、規模大小等，將成為研究的重點；後者基於功能研究途徑，其
研究重點為地方政府的管理策略、管理方法等問題。54但就整體而言，
從靜態法制到動態實務、從傳統的自治行政到當代的公共管理，以及

強調政府再造的組織創新精神、重視理論分析架構的建立等，都是不
可輕忽的發展趨勢。55 
 

                                        
51 榮泰生，《資訊管理學》。台北：華泰書局，民 88，頁 118-123。 
52 朱楠賢，＜組織結構與編制自由化之設計＞，收錄於 Golembiewski 、孫本初、江岷欽
合編，《公共管理論文精選》，第一冊。台北：元照出版社，民 88，頁 213。 
53 彭文賢，《組織原理》。台北：三民，民 82，頁 250。 
54 呂育誠,《地方政府管理－結構與功能的分析》。台北：元照，民 90，頁 26-27。 
55 丘昌泰，<台灣地方自治研究典範的變遷>，兼論薄慶玖教授的學術地位與貢獻，薄慶玖教
授榮退論文集編輯委員會主編，《地方政府論叢》。台北：五南出版社，民 88，頁 65-69。 
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二、公共組織變遷 

 
（一）制度與環境的變遷 

 
組織是執行策略以達成目標的媒介，而組織化的過程就是集結必

要的活動，並透過有效的管理去達成組織目標。56任何的組織均是從事
有目的的活動，並做為一個有目的實體，由其創建者所設計，用來在

社會制度結構所界定的機會裡追求財富、所得或其他的目標，而在進
行這項任務之際，它是制度變遷的觸媒，並且決定制度變遷的方向。
因此，在追求目標的過程中，組織累積式地改變制度結構。當代經濟

史學者 Douglass C .North在制度、制度變遷與經濟成就一書中，開宗
明義地指出：「制度乃是一個社會的遊戲規則，制度與經濟成就之間
的關鍵問題是什麼形式的制度組合最能促進交換利益。」而對於制度

變動的產生，North強調：「制度與組織之間的互動，制度一旦建立，
就決定出政治與經濟活動的各種機會與成本；組織不僅在制度提供的
機會下降低成本促成交易，也會形成知識、創新技術，甚至改變談判

力量而造成制度的變動。57」 

 
「制度」（institution）應用於政治學上係指正式的、法定的職權

結構安排或程序設計，較著眼於靜態的國家制度規定，而較不重視非
正式的、動態的制度特性。「制度化（institutionalization）」的概念乃
是指組織之結構、政策觀念或措施逐漸與外在體制環境規範同質化的

過程。而「體制性環境」則是綜合前述對於制度的抽象概念，指的是
社會上、政治上或一般民眾觀念裡所認為正當合理的行事準繩，包括
法律、制度、儀式、習俗、慣例或某些特殊狀況，均是其內在的重要

成份。因此，「體制性環境」可以理解成賦予組織正當性地位的環境
特性。58 

                                        
56榮泰生，《資訊管理學》。台北：華泰書局，民 88，頁 75。 
57 D o u g l a s s   C .  N o r t h.原著，劉瑞華譯，《制度、制度變遷與經濟成就》。台北：時報文
化，民 83。 
58 林錫銓，＜政府組織對應外在體制環境之策略＞，收錄於林水波主編，《組織理論 》。台北：
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學者詹中原認為制度是一種政治的安排，將中央與地方在政策推

動的過程中，所涉及的行政、社會、政治、經濟組織，做一種制度化
的安排。在此，同時確定了政策執行中的「價值」，並提供組織架構，

以實踐此種價值。59然而，就組織分析而言，地方政府法制的研究是建
構在地方個體組織與國家整體法制間的制度，研究重點是在於地方政
府組織的目標如何使其成為地方制度或國家制度間的適當環節；而組

織結構的研究則是基於問題導向下的組織設計，考量其組織是否符合
制度環境的特性並能回應民眾的需求，以取得地方行政組織存在的合
法性與正當性。 

 
（二）對組織重組的影響 

 
「變遷」乃是現今公共組織處於外在制度環境下，運作時所

無法避免的重大挑戰。組織為了適應外在環境的變遷，內部經常會
產生時需性的應變措施，因而結構的分化、功能的專化以致組織漸趨

複雜及龐大，這就是所謂的內部發展（internal developmant）。60而面
對社會與日俱增的複雜性與互賴性，未來環境的動盪不安則是可
以預期的。是以，未來在公共組織結構設計與公共事務管理上，

應修正過去傳統理論與實務的作法；「不是不重視環境，就是將
環境視為單獨孤立的實體。」今為有效的處理公共事務與解決環
境變遷所帶來新興的業務，公共組織必須面對動態社會與政治環

境的瞬息萬變，並質疑在傳統技術理性模式下使用靜態、穩定的
組織設計與發展。因此，如何重整組織的結構與設計新的工作程
序，使之能調和、適應動盪的環境，將是行政運作順暢與否的重

                                                                                                                          
智勝，民 88，頁 185-188。 
59 詹中原，＜地方政府公共經理人與地方議會－管理主義的理論實踐＞，發表於東海大學「地
方議會：回顧與展望」學術研討會，東海大學政治學系暨地方自治研究中心主辦，民 87.12。
ht tp: / /pa.nccu.edu. tw/ teacher/yuanbook89.htm。 
60 彭文賢，《行政生態學》。台北，三民，民 81，頁 16。 
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要關鍵。61 

 
此外，當前行政區域的劃分是造成水平界限（ horizontal  

boundary）的始作俑者。打破水平界限的作法就是以跨域的功能
團隊來取代原有的功能性單位，形成一種無疆界的組織以消除因
行政區域所造成的障礙。在區域發展及全球化的理念下，地方政
府間的策略聯盟與組織間的連結，將使得各級政府間均能跨越組

織間的藩籬，打破外部界限（external boundary）達到組織重整
的目標，以提升行政效能。62 
 

公共組織設立的宗旨，在於為人民謀福利以提供必要的服
務，制定並執行各種政策使命，同時在面對外在制度環境的制約
之下，組織的結構功能設計必需先考量公共組織的特殊性，並能

滿足其追求穩定性與自我維持的基本需求，積極爭取其存在的合
法性及正當性，以作為其組織運作的基礎。公共組織的目標與生
存必需經由一個發展的演化過程來取得，雖然確實發生了組織的

變遷，然而組織整體的趨勢仍應朝向原狀穩定（homeostasis）
或均衡性。63因此，隨著時代的脈動，凡是有變遷就有機會，政
府的領導者應試著讓組織動起來，而不是讓它癱瘓，務必使公共

組織在資訊化及全球化所形成的網絡社會環境之下，能充分利用
資訊科技的優勢，且在考慮效率因素及符合政治環境的前提之
下，精簡工作流程及組織重整使其現代化。64 

 
參、政府再造 
 
一、新地方主義興起 

                                        
61 林鍾沂，《行政學》。台北：韋伯出版社，民 90，頁 149。  
62 榮泰生，《資訊管理學》。台北：華泰書局，民 88，頁 141。 
63 Robert  B. Denhardt.原著，張世杰等譯，吳瓊恩審訂，《公共組織理論》。台北：五南，民 83，
頁 117-118。 
64 Bill Gates. 原著，樂為良譯，《數位神經系統》。台北，商周出版社，民 88，頁 386。 
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自 1980年代以來，全世界瀰漫著一股政府改革及再造的潮
流，在面對全球化、區域化、效率化與多元社會參與等發展情勢
下，各國地方政府均面臨自治與組織環境劇烈變遷的挑戰。然

而，地方政府相對於中央政府而言，是一種具有地域性的組織，
雖然有相當的自治權（autonomy），但這些自治權仍然為國家法
律所賦予，或必須為國家所承認。65此一論述即是地方自治本質

理論中的承認說，持此論者認為，地方政府的法人格，區域與權
能，皆由國家所賦予。 66由於近年來，自治權的合法權威
（authority）與組織型態，受到全球經濟環境的影響，業有劇烈
變遷，已非傳統式的權威與組織型態。Greenwood & Stewart 認
為現代地方政府應捨棄偏狹的地域觀念，引進地方政府應是「自
給自足」（self-sufficient）的地方自治團體的觀念，並應具備如
下五項特質：67 

（一）早期地方政府的運作都有狹隘「特殊地域」的觀念，
直到 1980年代才意識到地方政府應是一個「自給自
足」的團體。所謂自給自足即指地方政府應有提供當

地居民各項公共服務的能力，並應給與支應各項公共
服務足夠的資源。 

（二）在合法權威下，地方政府對於各項公共服務的提供，
具有充分的裁量權。 

（三）為保有足夠地方自治財源，地方政府在當地應該具有
地方租稅的徵起權。 

（四）地方政府最重要的特徵就是擁有地方民意機構，足以

                                        
65 趙永茂，〈精省後地方政府與政治的變革方向〉，薄慶玖教授榮退論文集編輯委員會主編，《地方
政府論叢》。台北：五南，民 88，頁 80。 
66 蔡茂寅，〈地方自治之基礎理論〉，《台灣本土法學法學論著》，第 11期，民 89，頁 2。 
6 7   Greenwood，R. and Stewart， J.D.（ 1986），The Institutional and Organizational Capabilitie Gover
nment，Public  Administration，Vol.64.PP.35-50. 
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合法化當地政府的決策，及確保當地社區的自我負責

性。 

（五）地方政府無法執行國家所有目標與職能，僅就國家某
些部分的職能與目標加以執行。所以，各地方政府間
必須互助與合作（collaborate and cooperate），才能
確保地方社區本身的利益。 

 

如上所述，由於全球經濟結構的變遷，促使地方政經學界，
對新地方主義(New Localism)產生些許期待與理想，並使得地方
政府的功能、角色成為當今公共議題討論與辯論的核心。而所謂

的「新地方主義」係相對於過去舊地方主義而言，過去的舊地方
主義造成地方勢力的崛起，以及中央與地方政府的對抗；但今天
的新地方主義則是建立在合夥關係的基礎上，中央應以尊重的態

度授權地方處理管轄範圍內的自治事務，此稱之為授能策略。因
此，新地方主義並不至於會造成中央與地方的對立，更不會造成
國家統治權的分裂危機。68 

 
再者，根據新地方主義的論點，民主制度的根本便是課責，

其課責系統是將政府的行政層面結合到政治層面上，政治層面最

後則連結到大眾本身。69換言之，以地方自治的概念而言，即是
地方政府應以自我負責的方式，依其自我判斷為之決定，並依此
對地方自治團體下之居民負責，如居民因此而不服，亦可以政治

方式，以選舉罷免權的行使來予以制衡。70 
 
二、政府再造運動 

                                        
68 丘昌泰，<台灣地方自治研究典範的變遷>，兼論薄慶玖教授的學術地位與貢獻，薄慶玖教
授榮退論文集編輯委員會主編，《地方政府論叢》。台北：五南，民 88，頁 59。  
69 林鍾沂、林文斌等譯，《公共管理新論》。台北：韋伯出版社，民 88，頁 307。 
70 陳慈陽，＜論省與縣市之監督關係－以自治監督為研究對象＞，收錄於翁興利主編《地方
政府與政治》。台北：商鼎文化出版社，民 88，頁 378。 
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（一）政府再造的發展趨勢 
 

政府再造運動，簡稱「勵革運動」 (REGO)或「政府再造」
(reinvention) ， 係 指 文 官 體 系 以 「 技 術 理 性 」 (technical  
rationality)為主要基底，萃取已然成功的案例經驗，引進「競爭
的市場機制」以及「有效的變遷策略」，促成行政組織的整體轉

型；藉由「新公共管理」(new public management,NPM)與「管
理主義 (managerialism)的有效措施，重新建構行政文化、公務人
力、權責歸屬、獎懲制度、以及目標任務等層面，期能大幅提高

政府部門的效率效能、適應能力、革新能力、以及治理能力。71耶
魯大學的行政論者賴保羅(P.Light)在 1997年的著作《革新潮流》
(The Tide of Reform)之中，以歷史分析的途徑，評估美國聯邦
政府自 1945年至 1995年的政府革新，如政府再造的內涵與行
政 革 新 (administrative reform) 、文 官 革 新 (civil  service 
reform)、政府部門革新 (public sector reform)、以及政府革新
(government  reform)等措施，雖然大致相近，卻又不盡相同；
政府再造的主要目的，係在「轉換」(transformation)，而非「交
換」(transaction) 。72 

 
依 Burno Dente 和 Francesco Kjellberg之觀點，地方政府

的改革架構，須掌握改革之顯著特徵，改革特徵主要受二層面之

影響：一為分化的改革，強調改革的範圍，在中央與地方政府間
之關係調整，或地方權威當局之內部調整；另一則為改革的目標
何在？強調改革的目標與內容，在組織結構、決策型態或財政資

源之變遷等方面。B. Dente和 F. Kjel lberg將地方政府之重組分
                                        
7 1   David Osborne and Peter Plastrik. (1997). Banishing Bureaucracy: the five strategies for reinventing 
government. Addison-Wesley.pp：15 

P e t e r s , G . a n d  S a v o i e , D . , ( 1 9 9 8)  , T a k i n g  S t o c k :  ：A s s e s s i n g  P u b l i c  S e c t o r  R e f o r m s ,  
NY:Canadian Centre for Management Development.pp： 46-48 
7 2   L i g h t , P . 1 9 9 7 , T h e  T i d e  o f  R e f o r m :  M a k i n g  G o v e r n m e n t  W o r k ,  1 9 4 5- 1 9 9 5 , C T :  Y a l e  
University Press.pp2-5。  
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為：結構改革、功能及程序改革、府際財政資源之改革、組織之

改革、決策之改革、地方財政之改革等六種型態。前三者為府際
關係之調整，與改革之目標與內容互動所出現的改革型態；後三
者為地方內部行政之調整，與改革之目標與內容互動所出現的改

革型態。73 
 
政府再造所冀望的成果有二；一為政府規模的縮小，自從世

界各國推動政府再造之後，多數國家的政府規模逐漸朝著「小政
府」的方向發展，而且愈是採取激進途徑的國家，其縮小的現象
愈趨明顯。另一為各國改革重點有逐漸合流的共同特性，如目前

世界各國己經開始從單純的政府規模問題，逐漸深入到政府角色
問題；從重視投入轉變為重視產出或結果，許多政府開始重視地
方政府的角色，中央政府大量授權的結果，使地方政府的地位大

為提高；開始重視公民社會角色；開始追求「最佳實務」或「理
想政府」的改革目標，如紐西蘭曾被世界銀行列為改革典範，到
世界各國宣揚改革經驗與成果。74以上之改革特性可供我國政府

再造之參考。 
 
自 1970年代以後，地方自治與地方分權理論蓬勃發展，新

地方主義論者倡議建立以現代地方自治為中心的政治經濟社會
體制，將中央與地方之關係調整為對等、協力關係，此一世界性
潮流，勢必會衝擊我國政府整體之運作。然而，從世界各國近年

來推動政府再造的發展趨勢來看，在政治制度的改造上，明顯有
朝向「分權化」與「自主化」的走向，亦即提高地方政府的自主
性，加強對於地方政府的授能，俾利於為民眾提供更高品質的公

共服務，已經成為當前政府再造的趨勢。75 

                                        
7 3   B r u n o  D e n t e  &  F r n a c e s o  K j e l l b e r g , T h e  D y n a m i c s  o f  I ns t i t u t i o n a l  C h a n g e : L o c a l  G
o v e r n m e n t  R e o r g a n i z a t i o n  i n  W e s t e r n  D e m o c r a c i e s（ L o n d o n : S A G E  P u b l i c a t i o n s  L t d , .
1988） ,pp.10-11. 
74 丘昌泰,《公共管理:理論與實務手冊》。台北：元照，民 89，頁 136-140。 
75 丘昌泰,〈從公共政策過程的「中心論」到「邊陲論」：修憲後地方政府角色的變遷與調整〉，《空



 33 

 

（二）我國的政府再造 
 
目前世界大部分國家的中央政府都將權力下放，希望能讓地

方政府在公共服務上扮演更為重要的角色。地方政府分權化在聯
邦制的國家中引發爭議的問題較少；但在單一制的國家中，中央
政府長期以來就是高高在上的統治主體，地方政府的能力向來不

高。因此，一方面必須協助提高地方政府的自治能力，另一方面
則必須認真檢討要下放哪些權力？這是兩難的問題，必須認真面
對。至於我國的現狀，由於動員戡亂與戒嚴，造成中央集權已久，

地方政府效能及施政能力均有待提升，值此制度變革之際，實應
確實檢討相關法制，以建立地方政府足夠的治理能力。 
 

我國在八十六年修憲後，八十八年推動「精省」的制度調整，
其所持理由包括；確立中央決策地位、提昇國家競爭實力、強化
服務行政效能。76而修憲後縣市政府的制度設計亦是植基於「政

府改造」的思維前提下進行。其與地方政府再造有關的問題有下
列幾種：77 

1、行政層級調整與簡化行政程序問題； 
2、行政區重新劃分問題； 

3、地方政府組織與職權調整問題； 
4、人事改革問題； 
5、財政改革問題； 

6、中央與地方各級政府間衝突的解決問題。 
 
地方自治在我國實施的歷史雖然不長，但自二十世紀八 O年

代以來，地方分權已蔚為世界性的潮流，在此潮流之下，我國急

                                                                                                                          
大行政學報》，第 9期，民 88，頁 1~26。  
76 紀俊臣，《精省與新地方制度》。台北：時英出版社，民 88，頁 52-53。 
77 趙永茂，《中央與地方權限劃分的理論與實際》。台北：翰蘆圖書，民 87，頁 194-198。  
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起直追，在法制建設上已有相當的進步。78而從政府再造的角度

看我國地方政府之發展，民國八十六年的憲改以及民國八十八年
的精省工程，政府組織層級縮減為中央與縣市二級制，這表示我
國也已搭上這波改革的潮流，期能建立一個分權完善的地方制

度。但在實務運作上，卻因地方制度法及一連串配套措施的施
行，使得中央與各級縣市政府間的利益衝突與對立加劇，這與原
本應建立合夥與協力關係的政府再造目標背道而馳，足見我國在

地方自治的推展上，仍然具有相當濃厚的集權色彩。之所以如此
發展可能與我國係屬單一國家體制有關，原因是在於中央政府對
於地方政府的不信任態度，處處採取消極制衡與管制的心態，因

而未能充分將權力下放。是以如何發展中央與縣市兩元並行穩定
的平衡體制，並促進縣市政府間的協調合作，使之既能滿足國家
整體發展需要，同時也能充份保障地方的自治權，乃是我國未來

努力的目標。 
 
近年來，我國除了政治層次的「精省」之外，在法制方面，

中央有中央政府機關組織基準法與中央政府機關總員額法，地方
則有地方制度法、財政收支劃分法、地方行政機關組織準則等新
規範之制定或修正。在新地方制度下，我國縣市政府直接面對中

央，同時也站在與民眾接觸的最前線，故應賦予其合理的法律地
位及足夠的職權，並藉其功能之發揮以提升國家整體的施政效
果。至於在下一階段的改造中，吾人認為仍應秉持地方分權的精

神，針對精省後之諸多問題，持續進行地方制度的改造工作，以
建立地方自治的適正營運。 
 

三、府際關係理論 
 

（一）府際關係與府際管理 

                                        
78 蔡茂寅，〈地方自治之基礎理論〉，《台灣本土法學法學論著》，第 11期，民 89，頁

1~19。 



 35 

 

「府際關係」一詞之所以受到重視，是因為在聯邦制的國家
中，各級政府間制度的設計與演進，可說是一種府際關係不斷變
化的複雜過程79。自 1960年代以後的公共組織設計，逐漸強調

制度環境與組織之間的關係。組織理論學者指出組織內部結構依
其環境而定，當外在環境的複雜度增加時，組織內部在結構上的
複雜度亦會隨之增加，換言之，環境決定組織效能，組織系統與

過程應能實現效能標準。府際關係理論的概念，建構了政策領域
與組織間的關係，且提供一個組織設計的規範性架構，例如公共
組織如何與其它組織互動；達成政策制定者所需要的府際互動的

產出；以及最可能獲得產出的組織網絡形態，相關的公共組織應
如何結構與互動等。80總之，其重點仍在於強調跨組織的管理，
包括營利、非營利與政府組織的管理。 

 
另一個與府際關係有關的概念是，自 1970年代起逐漸為學

者所重視的府際管理（intergovnmental  management， IGM）。
府際管理為當代公共管理的重要課題，甚至是各國行政革新或政
府再造的重要產物之一。府際管理通常代表著一種複雜且交互依
賴 的 管 理 過 程 ， 它 強 調 公 、 私 部 門 的 混 合 治 理 模 式

（public-private secyor mixture），在多元參與的府際互動策略
下，非政府部門將積極參與政府的決策制定，直接涉入各項的政
策議題並參與各種的公共事務，對於解決因「政府失靈」所產生

的各種社會問題帶來莫大的幫助。81 
 

                                        
79 孫同文，＜府際關係導論＞，收錄於趙永茂、孫同文、江大樹主編《府際關係》。台北：
暨大際關係中心，元照，民 90，頁 183。 
80 林玉華，＜民營時代的公共組織設計取向＞，《人事管理》，第 34卷，第 11、12期，民
86，頁 6-7。 
81 孫同文，＜府際關係導論＞，收錄於趙永茂、孫同文、江大樹主編《府際關係》。台北：
元照出版社，民 90，頁 13、237。 
張四明，＜府際間的協調：問題與解決途徑＞，《行政學報》，台北大學，第 29，民 87，

頁 218。 
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其次從府際間的協調已無法經由層級節制體系（或階層管理

技術）來達成的觀點看來，由於府際間協調的對象往往涉及到許
多各自擁有不同偏好的參與者，同時，各級政府的組織結構也經
常呈現片斷化和鬆散的組合，甚且府際間的權威型態是相當分散

而且不對稱的。是以，在此種情況下，過度依賴正式權威組織結
構「層級節制」的整合，將無法免於政策執行的困難、拖延和高
度不確定等問題。82Rosentha l 明白指出：府際間的管理是一種間
接的過程，由於缺乏明確的層級節制體系為基礎，因此傳統的階
層管理技術已經無法適用於交互依賴的政府組織體。83又府際間
的權力型態是一種非對稱的導向；亦即沒有任何一個層級的政府

可以主控全局，協調活動一般是透過各種不同的管道，如隨機或
非正式連結的方式，而非中央控制的力量進行統合。基此，中央
集權化的發展方向將不利於組織間協調活動的進行，而在中央與

地方的互動關係上，其動態的運作面極有可能經常處於對立、衝
突的狀態。 
 

學者 Wright’s 於1988年提出重疊權威模式的觀點來探討中
央集權制所具有的潛在衝突性為何？重疊權威模式強調聯邦、州
與地方不同政府間權力分享與責任共擔的互賴關係，任何單一層

級地方政府的自主與裁量權範圍都有其限制，需要經由一種既競
爭又合作的互動方式來取得適當的權力和影響力，以從事各自領
域範疇內的治理行為。84然而，中央與地方的互動關係，最主要

的癥結點一直在於中央控制性與地方自主性之間的爭議。控制與
自主是中央與地方運作的主要邏輯，前者在於尋求一種適當的宏

                                        
82張四明，＜府際間的協調：問題與解決途徑＞，《行政學報》，台北大學，第 29，民 87，

頁 215。 
83  R o s e n t h a l， S . R .（ 1 9 8 4） ” N e w  D i r e c t i o n s  f o r  E v a l u a t i n g  I n t e r g o v e r n m e n t a l  P r o g r a
ms， ”P u b l i c  A d m i n i s t r a t i o n  R e v i e w， 44（ N o v e m b e r  /  D e c e m b e r）： p .4 6 9- 4 7 6。轉引自
  張四明，＜府際間的協調：問題與解決途徑＞，《行政學報》，台北大學，第 29，民 87，
頁 215。 
84  W r i g h t， D . S .（ 1 9 8 8） .  U n d e r s t a n d i n g  I n t e r g o v e r n m e n t a l   R e l a t i o n s  （ 3 r d  e d .） . P a
cific   Grove, CA .. Brooks/Cole  Publishing Company.pp39-58。 
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觀調節措施，以確保全國一致性政策的推動，後者則關係到地方

政府的自主性，是否能夠充分回應社群的偏好和需求。這兩種力
量架構了中央與地方政府的垂直關係，相當程度的決定了地方政
府的自治權限與資源規模，同時也左右了府際間競爭或合作的行

為表現。 
 

（二）我國府際關係的發展 

 
我國在中央集權制的體制下，各級官署構成一層級節制的管

轄系統，所有的政治權力最後集中於一機關或一人，下級政府人

員的行政行為，完全秉承上級政府或長官的意思，處處受其指揮
與監督，無法達到較平等的垂直權力分工狀態。因此，各地方政
府易陷於「奉命而行」的被動地位，因之行政官僚化，缺乏競爭

與合作的機制設計。更甚者，各項公共政策的制定；通常是由上
而下的規劃模式，參與政策執行的機關只關心自我目標的實現，
而忽略與其他機關相互合作的表現，衍生出本位主義的問題。尤

其是中央與地方政府之間權力不對稱的現象，將引發嚴重的府際
間衝突。 

 

精省之後，地方政府的法律地位雖然更形重要，但中央與地
方關係將受到更直接的衝擊，尤其是各政黨在地方上勢力的消
長，考驗著中央與地方關係如何順利的運作。例如過去民進黨所

提「從地方包圍中央」的執政策略，希望藉著地方縣市政府選舉
的獲勝，逐漸以經營基層方式使民主運動的根基更加落實，間接
的也促使地方自主意識提高。此策略在 1997年的縣市長選舉

中，民進黨囊括十二席縣市長因而得以具體落實，並且在選舉後
共同結盟，以對抗國民黨主政下的中央政府，以至於形成另類型
式的分裂政府；並且對於當時中央與地方的互動關係也曾經帶來

嚴重的衝突。近年來，國民黨主政下的台北市政府也為了北市里
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長延選案85、基隆河流域整治經費補助案，和中央政府產生緊張、

對立的局面；此乃我國中央與地方關係趨向中央集權化的方向發
展所導致必然的結果。是以主政者當務之急應在於如何化解此種
分裂政府下中央與地方惡性的意識型態對立，使之轉型為良性的

政策對立性，使分裂政府的出現從此不再是中央與地方無意義的
對抗。 
 

總之就中央與地方之間的關係而言，減少由上而下的控制，
建立溝通和協調的機制是必然的發展趨勢。而縣市政府之間也必
須以跨區域的政策或跨領域的合作，來提高行政效率和減少行政

成本的支出，必要時組成共同事務機關，以解決區域性或共同性
的事務，增進府際以及政府與民間的合產與協力關係。由於現代
社會都市化及區域發展的趨勢，相鄰間的地方政府必須共同面對

隨之而來的公共事務，如都會區捷運網絡的建立、垃圾焚化爐的
設置、水資源的運用等，但此等問題之解決卻受限於地方政府間
行政區域的界限，再加上本位主義作祟，地方政府間各自為政。

是以，中央應主動積極協調地方跨區域業務之推動，俾利於地方
政府合作機制之建立，促進水平間府際關係之和諧、資源分享，
避免各自為政之窘境。 

 
美國於 1990年代為因應經濟不景氣所帶來的財政困難，地

方政府便透過府際間區域合作的方式，建立起共同合作機制以擴

大公共服務的經濟規模，減少施政成本、經費的負擔，解決了區
域內所共同面對的交通運輸、垃圾處理、觀光休閒等問題。我國
亦有地方政府主動結盟合作的實例，如台北縣、台北市曾因翡翠

水庫之水資源使用進行協調，而於民國七十三年成立水源特定區
管理委員會，使台北縣、市居民共享水權。民國八十八年十二月

                                        
85 黃錦堂，＜北市里長延選案的法理分析＞。《中國時報》，民 91、4、25，第 15版。 
陳銘祥，＜北市里長延選，違反常理也違法＞。《中國時報》，民 91、5、1，地方版。 
董保城，＜愈是最基層的愈應尊重地方＞。《聯合報》，民 91、5、2，第 15版。 
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高雄縣、市及屏東市曾聯合規劃跨縣市之藍色公路。另台北縣政

府於八十九年規劃藍色公路海上旅遊路線，並進一步研擬與基隆
市、宜蘭縣合作跨縣市之藍色公路航運問題。 
 

綜上所述，當前我們所標榜的政府總體再造，除減少政府層
級與提高行政效率外，真正所要關心的議題應該在於：究竟是要
落實地方自治，還是中央權限一把抓？如果真正要達到「精省」

所預期的效果，在組織型態方面就應要求較寬鬆的組織結構、法
規和管制系統，重新替地方政府尋找定位並課予更多經營責任，
藉由政治情勢的運用，導引各地方政府間加強協調能力，建立協

議與合作經營機制，以促進各縣市政府間的互惠與合作關係。86 
 

第二節 都會區治理 
壹、政府治理 
 
一、治理模式的變遷 

 
有關政府治理（governance）以及政府治理行為等課題的探

究，是自新公共管理主義（New Public Management）興起之後，
才漸為公共行政學者所重視。87由於地方性公共事務的複雜化，
地方政府在職能的定位上已經逐漸從地方政府轉化為地方治理
（local governance）。強調的是跨越政府既定層級、機關以及各
種公、私部門的多重治理方式。因此，地方政府機關或議會組織
官僚的重要性已大不如前。88易言之，地方政府並不是地方公共
事務處理唯一的選擇。由於傳統官僚組織的獨佔性使得組織過度

                                        
86 趙永茂，《中央與地方權限劃分的理論與實際》。台北：翰蘆圖書，民 87，頁 197。  
87 廖俊松，＜地方政府治理能力概念的探討＞，《地方研考電子簡訊》，第 10期， ht tp / /ww
w.rdecctd.gov.tw，民 91。 
88 陳立剛，＜跨區域合作機制研究－跨區域政府組織的建立及管理＞，發表於國立際南國際
大學前瞻新世紀「兩岸三地府際關係」學術研討會，國立際南國際大學公共行政與政策學系
主辦，民 91.5，頁 2。 
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的層級化，組織內部功能整合困難，對外部環境的急遽變遷反應

遲鈍，無法滿足人民的需求。是以，傳統的組織型態及治理模式
將因資訊時代的來臨而遭致唾棄。 

 

隨著外在制度環境的快速變遷，1980年代以前所具有穩
定、可預測性的傳統社會已經不存在，繼之而至的是網絡社會的
來臨。其基本的環境特徵是快速的、不可預測性及全球性，整個

社群的結構呈現鬆散的狀態，組織結構方式則是由傳統的科層體
制轉型為網絡式。89此時，政府的角色在公共服務遞送系統多元
化的考量下將有所轉換，例如政府企業的民營化、簽約外包、委

任辦理、公私協力活動的增加等。尤其是在 1980年代新公共管
理主義興起之後，有關政府治理的方式逐漸有了重大的變革。美
國前任副總統高爾曾經指出：「聯邦政府職權的擴張，並未帶來

行政效率的提升，政府的努力與公民的期待之間，始終存在相當
的距離；而其問題之所在即在於傳統官僚體制的治理模式，在現
今的資訊時代裡，已經無法發揮應有的治理能力，必須加以重新

再造。90」 
在傳統社會裡政府是處於環境系絡的核心地位，且慣常採用

「科層制」的治理結構，來主導國家及社會的發展。但近年來，

傳統的治理模式在政治、社會與經濟力量的影響之下，一股新興
的反政府價值正在蘊釀當中，它包括個人課責、有限與分權的政
府，以及社會服務的社區責任等三項新興價值，強烈代表著一種

反對政府的觀感，進而主張小政府，以及社區（非政府）責任。
91因此，政府在面對動態且複雜的環境系絡時，應積極思索政府
應該如何來治理？且自 1990年代以來，政府治理的趨勢是企業

                                        
89 史美強、蔡武軒，＜網絡社會與治理概念初探＞，《中國行政評論》，第 10卷，第 1期，
民 89，頁 46。 
9 0  Gore，A l， 1 9 9 3， F r o m  R e d  T a p e  t o  R e s u l t s :  C r e a t i n g  a  G o v e r n m e n t  t h a t  W o r k s  B e
t t e r  ，  C o s t s  L e s s .  W a s h i n g t o n  D .  c . :  U S G P O.轉引自江岷欽、劉坤億合著，《企業型政府
－理念、實務、省思》。台北，智勝文化，民 88，頁 25。  
91 D o n a l d   E .  K l i n g n e r  a n d   J o h n  N a l b a n d i a n.原著，江大樹、呂育誠、陳志瑋等譯，《人
事行政新論》，台北：韋伯，民 89，頁 8。 
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精神的引用，政府結合私人組織及非營利組織共同合作以遞送公

共服務。92而台灣近年來在政治民主化與經濟全球化的多元發展
下，提高了民眾在公共政策制定過程中的地位與重要性，政府與
民眾之間的關係逐漸走向「消費者與生產者的平等關係」。93故台

灣的地方治理亦應揚棄過去傳統官僚治理模式，積極思考多重治
理模式機制的建構，方能有效達到組織精簡的再造目標。 

 

地方政府係國家在所轄特定地理區域內行使治理權的制度
或組織。換言之，其在本質上可說是國家行使治理權的選項之
一，屬於國家整體政府體系的一環。故當地方政府無法完全掌控

地方公共事務時，地方政府統治的正當性將受到嚴重的考驗，則
國家自可尋求其他適當的替代方式來滿足民眾的需求，或者是對
地方政府進行大規模的組織調整、簡併等變革措施。是以，當今

地方政府在治理上的作為相較於過去的政府有越來越少的趨
勢，部分政府政策的自主性已經逐漸被政府以外的機制所取代。
由於社會環境日趨開放，現今所謂的「地方」已非封閉、恆久不

變的場域，就地方政府而言，所面對的地方問題系絡更是多元而
複雜的，地方政府在履行各種的行政管理功能上總是力有未逮，
無法適度回應地方民眾的需求，據此推論地方政府可能是重要

的，但並非是處理地方事務唯一的機制。94 
 
二、治理模式的選擇 

 
而為了因應地方政府職能的轉變，趙永茂提出以英國多重政

體為基礎的「地方治理」系統，說明未來地方政府在地方性公共

                                        
92 林玉華，＜民營時代的公共組織設計取向＞，《人事管理》，第 34卷，11、12期，民 86，
頁 16。 
93 丘昌泰，＜再造組織生機的動力－市民滿意經營的策略規劃＞，收錄於 G o l e m b i e w s k i、
孫本初、江岷欽主編，《公共管理論文精選》，第一冊。台北：元照出版社，民 88，頁 156-157。 
94 許道然、劉坤億、熊忠勇、黃建銘等譯，《政府未來的治理模式》。台北：智勝文化，民
89，頁 2。 
呂育誠,《地方政府管理－結構與功能的分析》。台北：元照出版社，民 90，頁 52-53。 
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事務的政策制定或執行中，其所涉及的主體將涵蓋所有公、私部

門組織的合作，以使之成為具有自我負責的地方治理模式。換言
之，地方治理系統即是指涉中央與地方政府及其與各公、私組織
或團體間，彼此互動而形成的一種複雜的政策網絡關係。95 

 
近年來隨著政府再造運動的持續推動，在當前動態且多元的

網絡社會下，為因應行政與社會的互動關係產生劇烈的變遷，公

私部門間資源依賴頻繁，而這種公私協力關係的運用，即表示有
越來越多的非營利組織與私部門企業將成為政府治理架構下的
一環，政府機關在治理過程中已經願意採用新的政策執行工具，

以解決政府的無績效問題。96 
 
然而，事實上各國政府在未來對於公共事務管理的趨勢，仍

將持續發展更多有效的政策執行工具，以及轉換公共責任所應具
備的形態。97 B. Guy Peters在「政府未來的治理模式」一書中，將
近二十年來所發生的全球性政府變革運動，歸納出當前已經逐漸浮現

的四個新治理模式；即市場式政府、參與式政府、彈性化政府及解制
式政府，其主要特徵如表 2-3所示。 

 
參照表中對四種治理模式的分析，不同評估面向的分析結

果，代表著當前地方政府所遭遇到的一些治理上的問題，及其可
能的解決方針。是以，藉由對這四種模式的各個面向的觀察，當

前我們所要思考的是，處於錯綜複雜的環境系絡之下，這些新的
治理模式應可以有效改善地方政府的績效。 

 

                                        
95 趙永茂，＜英國的府際關係＞，收錄於趙永茂、孫同文、江大樹主編《府際關係》。台北：
元照出版社，民 90，頁 50。  
96 史美強、蔡武軒，＜網絡社會與治理概念初探＞，《中國行政評論》，第 10卷，第 1期，
民 89，頁 55。 
97 吳濟華，＜公私協力策略推動都市建設之法制化研究＞，《公共事務評論》，第 2卷，第 1 
期，民 90，頁 7。  
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表2-3、四個新治理模式的主要特徵 

評估面向 市場式政府 參與式政府 彈性化政府 解制式政府 

主要診斷 獨占 層級節制 常業化 內部管制 

結構 分權化 水平式組織 虛擬組織 無特別建議 

管理 績效薪給制：運

用私部門的管

理技術 

全面品質管

理：運用工作團

隊 

運用替代機制

及彈性的雇用

關係 

最大的管理自

主性 

決策 內部市場；市場

誘因 

協商；議價 實驗性的應變

式決策 

企業型政府 

公共利益 低成本 員工投入：協商 低成本；協調 創新；行動力 

資料來源：引自 B. Guy Peters.原著，許道然、劉坤億、熊忠勇、黃建銘等譯，《政

府未來的治理模式》。台北：智勝文化，民89，頁35。 

 
三、地方治理的發展趨勢 
 

學者呂育誠研究指出地方政府的治理意涵包括：第一、公共
政策的網絡概念；第二、由控制趨於影響；第三、公私部門的資
源整合；第四、運用多元工具等。並說明政府治理觀念的重心與

運作方式，其範圍除了人與組織的因素外，尚包含具體的組織結
構與模糊的環境因素，而最終運作的結果必須導向個人或組織的
產出與結果。98因此，地方政府的組織型式將不再是一成不變，

地方政府的組織結構與其他治理的面向都應受到重視。99 
過去地方政府的發展嚴格受限於地理區域的限制，但近二十

年來在地方分權及全球化的趨勢下，地方政府職權的發揮已經由

傳統上較為封閉、狹隘的管理行政轉化為開放、資源互賴及協力
的多元化地方治理。學者陳立剛指出在地方治理發展的一些重要

                                        
98 呂育誠，《地方政府管理－結構與功能的分析》。台北：元照出版社，民 90，頁 154-157。 
99 許道然、劉坤億、熊忠勇、黃建銘等譯，《政府未來的治理模式》。台北：智勝文化，民
89，頁 33-35。 
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趨勢包括：100 

1.在全球化的趨勢下，國家的「統治」權力正被「治理」

概念所取代而逐漸弱化中。在區域發展的日趨重要之
下，跨域性公共事務處理的成功與否儼然是區域發展興
衰的基石。 

2.在區域化、全球化及地方政府職能不斷創新的情形下，

政府各項管理行政的推動有賴於水平及垂直的協力合
作。而在水平府際關係方面除了政府間的平行互動之
外，第三部門、非政府組織積極涉入地方政府的治理；

至於垂直府際關係則是指中央與地方的互動關係。因
此，當前的地方政府體制再造工作，係以建構良善的府
際合作法制為首要目標，期能營造彼此信任互賴的府際

互動模式。 

3.在區域發展的趨勢下，建立跨區域合作機制有其急迫
性，以促使地方政府之間、志願性組織及第三部門能共
同處理所面對的問題，例如區域性大眾運輸系統、水資

源管理、廢棄物共同處理等議題。 

4.廣域行政業務的處理，既有的科層組織已無法勝任，極
須建立具專業化、非民選、彈性的特區政府（special  
dis tr ic t）或如英國政府的準政府組織，以強化地方政府
對跨域性公共事務的管理能力，如重大河川流域管理
局、重要水資源跨區域管理局等。 

 
貳、都市問題與都市成長管理 
 

自十九世紀末以來，工業國家的都市人口不斷在增加，而類

                                        
100 陳立剛，＜跨區域合作機制研究－跨區域政府組織的建立及管理＞，發表於國立際南國
際大學前瞻新世紀「兩岸三地府際關係」學術研討會，國立際南國際大學公共行政與政策學
系主辦，民 91.5，頁 3。 
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似都市化的現象在開發中國家急速漫延中。開發中國家的經濟發

展和社會進步愈來愈依賴都市中的企業，期能以創新的方法將資
源有效率的轉換。101是以，都市化導致都市在量與質方面的擴大
和改變，都市內部結構不斷變化的結果，衍生出許多的新興事務

和問題，並非單一地方性的都市政府所能解決，都市成長管理因
而愈形重要。 

 

然而，自 1980年代以來，在資訊社會（information society）
下的都市發展已經產生重大的轉型。其中最為顯著者，即在資訊
化及全球化的趨使下，都市競爭的空間態勢日益深化，促使都市

為求競爭力的向上提昇，開始整合若干都市在一個空間互賴的網
絡結構之中。因此，都市發展所造成的一連串問題，例如都市管
理、資源配置不當以及都會區生活圈公共事務益加複雜等，都是

都市管理實務者所面臨的一大困境與挑戰。相較於以往，今日組
織為維繫其生存於不墜以及為免除不可治理性的危機，組織改革
幅度大且快速，而在新興公共事務的日益增加之下，次級組織逐

漸漫生，都市行政組織因應變遷亦屬不得不然。 
 
一、都市化的意涵 

 
都市化102的概念，一般而言，係指都市內部結構不斷變化，

而依美國出版的社會學辭典上都市化的定義是：「變成都市的過

程，人口向都市區域遷移的過程，都市面積、人口或過程的加強。
103」是以，都市化約略指涉都市成長的三個階段，第一、都市化

                                        
101 李永展、張乃瑩合譯，＜超大型都市的環境問題及私人企業之角色－邁向生態永續發展
的都市化過程＞，《人與地》，第 119、120期，民 82，頁 83-84。 
102 我國對於都市化地區分類定義如下，凡在同一區域內，合於下列標準之一者為都市化地
區：1、一個具有二萬人以上之聚居地，其人口密度達每平方公里三百人以上者。2、不同市、
鎮、鄉之二個以上毗鄰聚居地，其人口數合計達二萬人以上，且平均人口密度達每平方公里
三百人以上者。引自行政院主計處網站， http/ /www.dgbas.gov. tw/dgbas03/bs1/ text /area/
metrodef.htm，民 91。 
103 張麗堂、唐學斌合著，《市政學》，上冊。台北：五南，民 72，頁 40。 
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指的是人口不斷向都市集中的過程，例如從農業社會過渡到工業

及商業社會，許多鄉村的人口遷往都會區尋找就業機會；第二、
是鄉村區域併入轉化成都市的過程，例如都市發展空間的需求，
將迫使都市周邊的村落被劃入都市用地；第三、是都市除了人口

不斷的膨脹之外，且一級產業人口減少，而二、三級產業人口大
增的過程。104因此，在都市化或都市長的過程中，城鄉關係的演
變是探究都市化原因所關注的焦點。 

 
就經濟與社會發展的動向而言，大多數國家的現代化生產活

動都集中在大都市裡。而在都市化的過程中，都會區的形成造就

了經濟成長及社會的轉型，它提供規模經濟及聚集經濟，使工商
業蓬勃發展並創造就業機會，支持現代教育、衛生及社會服務，
更重要的是提供各種商業活動的機能以滿足個人需求之服務。105 

 
就人口遷移的動向而言，由於都市產業發達、都市機能不斷

增強，因而形成如表 2-4 所示，「拉與推」的城鄉關係；在都市
二、三級產業的經濟社會效益下，吸引大量的鄉村人口遷往都
市，因而形成「拉」的力量；反之，以一級產業為主的鄉村，則
因其經濟社會條件差無法滿足當地人民的需求，促使原有的勞動

生產人口移入都市，因而形成所謂「推」的力量。其次是城鄉互
補的關係，由於都市化以及工業化的結果，間接的促使鄉村農業
的生產方式改變，例如農業機械化、農場企業化經營以及休閒農

場的興起，使得鄉村能更有效的提供都市所需一級產業的資源，
而都市則可以提供鄉村二、三級產業的服務。此外，郊區化現象

                                        
104 就人類經濟發展而言，農、漁等業其生產力是借由轉換自然力或人力等資源而產生，我
們稱之為一級產業（ p r i m a r y  i n d u s t r i e s  ）。而工業社會（ i n d u s t r i e s   s o c i e t y）指的是以製
造業及營造業為主要之產業，我們稱之為二級產業。在後工業社會（ p o s t i n d u s t r i a l  s o c i e t y  ）
則是以服務業為最主要的產業，我們稱之為三級產業。在資訊社會（ i n f o r m a t i o n  s o c i e t y）
係以資訊工業、知識工業、藝術工業及倫理工業等為最主要之產業，我們稱之為四級產業
（ q u a t e r n a r y   i n d u s t r i e s）。引自王士峰、王士紘，《商業自動化》，台北：三民，民 87，頁
1-2。 
105 李永展、張乃瑩合譯，＜超大型都市的環境問題及私人企業之角色－邁向生態永續發展
的都市化過程＞，《人與地》，第 119、120期，民 82，頁 85。  
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為當前各國城鄉關係普遍存在的一種現象，我國亦有此趨勢。然

而，所謂的郊區化是指，都市居民長期處於都市擁擠、噪音、空
氣污染以及緊張的生活壓力下，在大眾運輸系統便捷的前題下，
一反常態的紛紛離開都市返回鄉村居住，但他們仍在都市從事

二、三級產業的工作。有關世界上部分都市型（已開發）國家和
鄉村型（開發中）國家的都市人口百分比如表 2-5所示。 

 

表2-4、城鄉關係的「推力」與「拉力」 

鄉村「推力」 都市「拉力」 

1、只有一級產業，就業率低。 
2、教育機構少。 

3、工資低廉。 
4、醫療資源及衛生設施差。 
5、資訊發展緩慢、條件不佳。 

6、生活水準低落。 

1、二、三級產業發達、就業率
高。 

2、教育機構多。 
3、工資較高。 
4、醫療資源豐富及衛生設施良

好。 
5、資訊科技發展條件佳。 
6、生活水準較高。 

結果：大量人口外移至都會區。 結果：吸引都市外面的人口大量

移入。 

資料來源：教育部學習加油站，＜都市成長與城鄉關係＞，

http//content.edu.tw/senior/geo/ks_ks/book/book01/settlement/s

2/m1i.jpg，民 91/9/3。 

 

據統計我國亦有百分之七十以上的人口，居住在都市地區。
其中，大台北都會區便匯集了全國三分之一的人口。事實上，都
市生態體系基於人類求生存與發展的本能，依其機能性而呈現出

複雜化、多元化的發展趨勢，但自都市發展的歷史觀之，一個完
善的都會區規劃，必須兼顧經濟、社會、政治等內在因素，106才

                                        
106 陳陽德，＜台中縣市升格直轄市的問題探討＞，東海大學《社會科學學報》，第 21期，
民 90.12，頁 77。 
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能滿足都會區發展的需要。 

 
表2-5、都市型國家和鄉村型國家的都市人口百分比 

都市國（已開發） 百分比% 鄉村國（開發中） 百分比% 

比利時 95.0 羅馬尼亞 52.7 

英國 89.0 埃及 46.7 

澳洲 85.5 印尼 30.5 

德國 84.0 印度 27.0 

加拿大 77.0 中國 26.4 

日本 77.0 孟加拉 16.0 

美國 75.0 蒲隆地 5.0 

法國 74.0   

義大利 69.0   

資料來源：教育部學習加油站

http://content.edu.tw/senior/geo/ks_ks/book1/settlement/s2/m1

g.jpg，民 92。 

 
二、都市成長管理 

 
（一）都市問題的產生 
 

過去，都市人口僅佔總人口的極少部份，因而對都市公共設
施之需求並不感到迫切需要。但近二十年來，由於工業化、都市
化的影響，都市成長快速、人口爆增，相對於過去而言絕大多數

的人民都居住在都市，使得都市成為人口高密度的居住地區，因
而引發了都市住宅問題，原有的住宅及公共設施嚴重不足，擁擠
不適寧的都市生活、無效率的環境保護政策、以及工商發展的負

面效應等，居民生活品質逐漸低落，繼而使得都市不斷的向外擴
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張，導致都市漫延107現象的發生及其所帶來的都市發展問題。108 

 
一般而言，都市問題可就人口的流動現象加以觀察，中心都

市是晝間人口流入而人口增加，衛星都市則是夜間人口密集。而

大部分的中心都市皆是生產、交易、財富的中心，扮演管理中樞
機能角色的業務地區，擁有最多的人口、職業以及公私財源。由
於都會區機能上的自然分化，使得中心都市成為管理中心，周邊

都市則成為住宅和工業都市，此種不均衡的發展趨勢隱含著彼此
間租稅負擔的不公平，甚且產生利益擴散的現象。109然而，都會
區內雖各有其政府存在，且有其行政區域的界限，但是都會區域

內的社會組合與經濟結構卻是整體存在的，市民生活領域的廣域
化發展趨勢，跨越了地方政府的行政區域。110 

 

事實上，都市成長管理所面臨的問題錯綜複雜。對於逐漸都
市化而中小企業活絡的地方，大量工廠及人口的聚集，所產生廢
棄物的處理，將會使地方政府耗盡財源來處理及控制污染問題。

都市的垃圾量通常會和都市的規模及所得水準的提高成正比。因
此，資源回收再利用的服務是地方政府的重點業務，而藉由公私
協力來處理都市的固體廢棄物是都市成長管理的可行模式。在巨

大都市中商業堆肥與私部門的資源回收成為商業上可行的經濟
活動，且在國外行之有年。111台灣的垃圾問題一直是都市成長管
理最棘手的問題，地方政府通常並不能獨自有效率的處理，若能

                                        
107 都市漫延是指都市的人口向漫延地區（市郊）移動，而漫延地區往往是由民間企業所主
導的開發建設，缺乏事前周詳的全區之計劃，以致於在開發完成之後，造成公共設施（學校、
公園、綠地、瓦斯、自來水、上下水道）的不足。 
108 黃健二，＜都市住宅問題與市地利用＞，收錄於國立政治大學地政研究所主編，《我國土
地問題與土地政策》。國立編譯館出版，民 71，頁 279。 
109 所謂利益擴散，是指在人口流動很激烈的都會圈裡，某一行政主體所提供的公共服務會越過其管
轄區域而擴散的現象。引自張正修，《地方制度法理論與實用》，第一冊。台北：學林文化，民 89，
頁 263-265。  
110 董翔飛，《地方自治與政府》。台北，五南，民 71，頁 371。 
111 李永展、張乃瑩合譯，＜超大型都市的環境問題及私人企業之角色－邁向生態永續發展
的都市化過程＞，《人與地》，第 119、120期，民 82，頁 86-87。 
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引進國外的處理經驗，由都市政府提供政策承諾與財務支援的誘

因，將可促使公私部門得以協力合作，建構起永續發展的生態城
市。 
 

地方政府為了增進地方住民的福利，除了在社會生活、經濟
生活、文化生活等各個層面對當地住民有所照顧外，在都市硬體
的實質建設上亦須設置並管理各種的公共設施，或經營地方性的

公共事業。112例如游泳池、道路、市場、停車場、路燈、廢棄物
處理場、圖書館、活動中心、公園及遊憩設施等。儘管這些管理
行政的領域已經相當廣泛，但民眾要的卻不只是基本設施的提

供，而是希望地方政府能提供更多的服務。例如在都會地區，由
於人口密集所產生的交通、環保、住宅空間等問題，又由於當今
的社會分工日趨精細與專業化，民眾愈來愈無法完全自理生活所

需，因而使得當前地方政府的運作，必須在傳統管制行政上，擴
張更多的服務功能。113 
 

（二）我國都市問題與解決 
 

1.我國都市問題的產生 

 
近來，我國的社會結構伴隨經濟結構，產生很大的轉變。工

業化和都市化程度逐漸加深，但國內公共財的提供無論在質或量

上，均無法滿足民間部門的需要，導致社會若干失衡的現象，嚴
重影響國民的生活素質。這種公共財的消費不易透過市場機能反
應出實質需求，有賴於政府積極的介入，擴大公共財的提供，以

促進社會的均衡發展。例如交通建設、社會治安、社會福利、健
康保險、都市及區域建設、公園綠地、圖書館等公共服務，都應
由政府加強提供。而正當都市化現象愈來愈強化的同時，我們更

                                        
112 張正修，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林文化，民 89，頁 220-221。 
113 呂育誠,《地方政府管理－結構與功能的分析》。台北：元照出版社，民 90，頁 171-180。 
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應該誘導私部門與政府合作，將都市創造為永續發展的環境，因

為私人企業的成長正是都市化的主要力量。114 
 
從地方發展的實際情況看來，台灣地區歷經七○年代經濟的

快速成長、社會急劇變遷的結果人口數量逐年增加，並大量湧入
都市，造成都市成長及向外擴張的「都市化」現象，同時也逐漸
發展出「都會區」的新生活型態。115現有的都市與衛星城鎮、乃

至鄰近縣市，已構成互賴的整合體系，形成密不可分的生活圈。
116由於都會區發展往往超越法定的行政區域界線限，甚至跨越數
個不同的行政區域，致使都會區發展過程中所產生的公共政策問

題，如環保、污染防治問題，水源區開發及水利管理問題，交通
運輸與捷運問題，財政來源與分配問題，皆因區域內行政權割
裂、各地方政府本位主義作祟及公共政策的複雜性等因素，已非

各地方政府所能獨立處理、承擔，而致無法順利獲得解決，甚至
有惡化的趨勢。因此有必要視各地方生活圈和都會區的發展趨
向，適度擴大行政區域，調整政府層級，建構自治經濟的合理規

模，賦予適當的公共政策規劃執行權力，以改善都會區的發展困
境。117 

 

學者陳立剛指出我國在區域及都會發展中常面對的問題有
以下五種：（1）法令規定各行其是，各行政區域內的地方法令劃
地自限，大多未能提及跨域（cross- territorial）的合作事宜；（2）
地方政府間因為土地管轄而固守自己的施政轄區，形成以自己為
本位的割據主義，未能考量都會區在生活機能上的一體性，造成

                                        
114 李永展、張乃瑩合譯，＜超大型都市的環境問題及私人企業之角色－邁向生態永續發展
的都市化過程＞，《人與地》，第 119、120期，民 82，頁 84。 
115 李淑惠，〈台灣地區行政區域發展過程與策略之研究〉，碩士論文，台灣大學政治系，民
82，頁 1。 
116 生活圈之意義：指生活圈之規劃、建設，係以「人」為中心，考慮人的「活動 」，包括工
作、居住、休閒、就學、醫療、購物六項主要活動。引自許文昌，《土地利用 》。台北，文笙
書局，民 81，頁 4。 
117 江大樹，＜府際關係導論＞，收錄於趙永茂、孫同文、江大樹主編《府際關係》。台北：
元照出版社，民 90，頁 259。  



 52 

施政的本位化和片斷化；（3）地方政府常為稅源和財政負擔起爭

議，原因是都會區市民生活領域的廣域化，造成生活與工作地點
分屬兩個行政區，而產生稅源歸用的問題；（4）各地方政府因選
舉關係，常造成不同政黨執政的分治政府（divided government）
現象，地方政府之間基於政黨屬性或意識形態不同，影響合作協
力解決都會區跨域性公共事務的機會。（5）台灣的區域計劃雖然
是以廣域的生活圈方式劃定，但基層都市計劃卻是以單一都市轄

區進行個別需要的規劃，地方政府間缺乏橫向協調的機制設計，
因而欠缺整體都會區未來的發展前瞻性觀點。118 
 

2.我國都市問題之解決 
 
都市化及都會區發展的結果，使得都市管理者在處理都市公

共事務範圍的認知上有所改變。雖然，都市行政在形式上或範圍
上具有較濃厚的地域性，但在本質上卻是具有區域的完整背景與
特性，影響所及的是整個區域的管理和發展。例如地方政府在處

理具外溢（spil l  over effect）公共事務問題時，必須透過地方政
府區域性的整合、協同合作、規劃如何處理重大外溢性公共事
務。119因此，都會區所面臨的問題是多元而複雜的，而中心都市

及衛星城市的地方政府，在財政與組織結構上的不同，行政效率
自亦有所差別。120 

 

為了配合都市化、自由化的情勢，政府之行政組織架構、行

                                        
118 陳立剛，＜跨區域合作機制研究－跨區域政府組織的建立及管理＞，發表於國立際南國
際大學前瞻新世紀「兩岸三地府際關係」學術研討會，國立際南國際大學公共行政與政策學
系主辦，民 91.5，頁 5。 
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－地方政府跨區域合

作探究＞，「兩岸地方政府管理比較研究」學術研討會論文，東海大學政治學系、地方自治
研究中心主辦，民 92.1.10，頁 149。 
119 陳立剛，＜跨區域合作機制研究－跨區域政府組織的建立及管理＞，發表於國立際南國
際大學前瞻新世紀「兩岸三地府際關係」學術研討會，國立際南國際大學公共行政與政策學
系主辦，民 91.5，頁 4。 
120 董翔飛，《地方自治與政府》。台北：五南，民 71，頁 389。  
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政監督範圍、行政裁量權限均應適當的調整。同時要從人力資源

素質的提高與活用、現代化設備的投資、行政的精簡等方面推動
現代化的行政管理，藉以提高公務生產力。121是以地方政府在面
對都市化的過程中，對於公共財的提供與社會資源的整體規劃、

行政管理的健全乃至治理能力的提昇、各級政府間合作機制的建
構等，都需要將政策理念具體的表現在相關法律之中，進而從法
制建設著手檢討不合時宜的典章制度，以創造出適合我國國情的

地方政府管理制度。 
 
在全球化的時空背景下，都市經濟的網絡組織及其相關的社

會活動發展，其實是一個跨越行政轄區乃至於是無國界的發展，
在空間地理上更是一個整體不可分割的結構體。是以，如何透過
都市更新與市政組織的再造，引進多元的管理機制，以減少都會

區域發展的阻礙，122是當前地方治理的重大議題。再者，地方政
府與自治亟需在政府層級、組織設計與法律面向進行調整，以適
應多元社會、區域發展、福利時代及功能改革等新環境的需求。

而地方政府之組織形態亦應朝賦予地方自治團體較大的組織自
主權，及進行組織改革與重組的方向努力。123 
 
第三節 美、英國家治理體制之發展 

 
一般而言，歐美的都會區行政體制深受各個國家政治制度的

影響，但其地方政府的自治權非常的受到重視。大多數的歐陸國
家，都會區內雖有各種等級劃分及隸屬系統清楚的政府組織，但

中央政府鮮有干涉地方事務的時候。反觀我國地方自治團體對其
組織之自主權限，由於受制於中央法規的嚴格限制，因而組織型

                                        
121 蕭武桐，《公務論理》。台北：智勝文化，民 90，頁 354。 
122 陳陽德，＜台中縣市升格直轄市的問題探討＞，東海大學《社會科學學報》，第 21期，
民 90.12，頁 83-85。  
123 趙永茂，《中央與地方權限劃分的理論與實際》。台北：翰蘆圖書，民 87，頁 270。 
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態的制度設計向來流於僵化，未能適應都市化、多元化和區域發

展的實際需要。本節論述的基本認知是，地方自治團體對其內部
組織，應有相當的自主權限，即應容許地方自治團體擁有完整的
組織自主權限，審慎的選擇適當的治理模式與治理體制，並建構

合理的組織架構，方能符合地方自治的本旨，俾利於組織目標的
達成。124 

 
壹、 美國市政組織之發展 
 
一、市政組織的模式 
 

美國是聯邦制的國家，各州以下的地方政府及區域環境迥
異。而由於地方制度的權限是屬於州的保留權限，地方自治團體
是依州的法律所創設，並無所謂固有的權力（ inherent powers），
而只有委任之權（delegated），但亦有某些州是於憲法中詳加規
定，賦予某縣市的地方自治權。因此，各州的地方制度並不統一，
而呈現富於變化的多樣性發展態勢，除縣（county）制是普遍存
在於各州而成為一共同的制度外，125尚有所謂的市（ city）、鄉
（village）、鎮（ town）、特別區（spec i a l  d i s t r i c t）等。而其中
市政府的組織型態相當多元，幾乎各種類型都有。由於美國的都

市經濟活動頻繁，都市行政事務日益增加，各市政府為有效解決
繁雜的都市公共事務，且為因應不同的都市特質，遂發展出不同
的市制。美國的市制大致可分為四種類型，即首長—議會型

（mayor-counci l  form）、委員會型（commission form）、議會
--經理人型（ council-manager form）以及首長—經理制
（mayor -administrator from）。其中，在大都市方面以採用傳統
的首長—議會型居多數，而議會—經理人型則大多為中小型都市

                                        
124 同上註，頁 179-180。 
125 陳陽德，《台灣鄉鎮市與區級政府之比較研究－台中縣市民眾與菁英態度之調查》。台北：
五南，民 88，頁 29。  
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所採用。126 

 
（一）首長—議會型 
 

權力分立制的一種，指的是行政與立法部門採分開設置，彼
此各自擁有其特定的權限和功能，即市政府的權力機關分屬市長
和市議會，而其市政之運作係以分工或制衡的方式，完成行政組

織的目標。其特點是組織結構之設計與聯邦政府、州政府的組織
相仿，也與我國的市制相類似。而依其行政與立法兩部門間的互
動關係，可進一步分為強市長制及弱市長制兩種：127 

 
1.強市長制： 

 

指行政首長與議會分別獨立組設機關及執行法定職權。市長
與市議會的議員均由人民選舉產生。原則上，政策的制定權在議
會，而執行權則屬於市長。市長任命行政部門主管之權限，對於

議會的決定有否決權，且有編製概算與執行預算的權利。因此，
市長在自主的地位上，擁有實質的權限以執行地方行政事務；至
於議會的權限主要是立法性的事務，而對於行政首長的監督，僅

能透過法案或預算審查等立法權的行使，但亦不得介入任何行政
事務的執行。 

 

2.弱市長制 
 
此制係指議會的權力較大，而行政首長的權力相對較小。縱

使首長具有民選的民意基礎，但其權利仍受到高度的限制。典型
的特徵即是行政部門的主管大多是由民眾直選或議會任命，例如

                                        
126 張正修，《地方制度法理論與實用》，第一冊。台北：學林文化，民 89，頁 202。 
127 呂育誠，《地方政府管理－結構與功能的分析》。台北：元照，民 90，頁 107。 
   張正修，《地方制度法理論與實用》，第一冊。台北：學林文化，民 89，頁 206。 
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許多重要的專業性教育、警察及稅務主管等。因此，行政首長只

負責一般行政事宜，無法發揮其領袖魅力。 
 

（二）委員會型 

 
首長－議會型的自治組織中，市長與市議會係處於對立與平

等的地位，彼此相互制衡，因而政府職能之發揮往往無法充分展

現，尤其是對於緊急狀況的處理。委員制的特徵是組織簡單，將
所有的權限與責任集中於該委員會上，而使之兼任首長與議會兩
個角色。一般而言，委員會是由全體（不分區）合格選民選出的

五位委員所組成，而且，每一位委員皆擔任某一行政部門的首
長，因而形成市長、議會、局室主管三者成為一體的行政組織，
其職權的行使亦均以委員會的名義行之，責任明確，市民只要嚴

格監督這些少數人即可。128 
 

（三）議會－經理人型 

 
經理人制的設計原則，係為考量行政工作的專業性與統合

性，即市議會是決策機關，市經理人是執行機關。市經理人的產

生是由市議會所選任，而各行政單位職權行使係由專業經理人統
籌指揮，因此，經理人得以發揮其專業功能以執行市議會的決
定，此為市政專業化的具體表現。但由於市議會獨攬大權，市經

理人亦無法對市政擘劃宏規。129 
 

（四）首長－行政管理官制 

 
此制又稱首長經理制，其特點是以專業的市經理來協助實權

                                        
128 趙永茂，《中央與地方權限劃分的理論與實際》。台北：翰蘆圖書，民 87，頁 223。 
   張正修，《地方制度法理論與實用》，第一冊。台北：學林文化，民 89，頁 206。 
129 趙永茂，《中央與地方權限劃分的理論與實際》。台北：翰蘆圖書，民 87，頁 223。 
   呂育誠，《地方政府管理－結構與功能的分析》。台北：元照出版社，民 90，頁 105。  
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的市長，是一種強市長制與經理人制的結合。它是以強市長制為

基礎，而其基本運作係由具有實權的市長，授權賦予行政管理官
有關行政運作的權限，如監督權、預算編製權以及對行政主管之
任命權等。行政管理官的角色與功能類似於市經理人，但不同的

是他是由市長所任命，自然只對市長負責，而不須對議會或選民
負責。此制的最大特色是，即有政治領袖又有行政管理的專家，
且具有權力分立的設計。130 

 
二、都會區治理體制之設計 
 

近年來，地方政府為因應外在環境的變化，在組織設計與行
政運作上漸有彈性。尤其是都會圈生活領域的廣域化，人口快速
穿梭於中心及周邊都市，因而造成區域間的高度依存性，面對此

種情勢的發展各國普遍所採行的策略與組織設計是地方政府功
能的整合。事實上，美國地方政府所採行的策略有以下二種，第
一、是政府結構的變革，採取兼併或合併的方式成立單一都會政

府；第二、是採取多元治理的方式，以功能或議題為導向來解決
都會區的問題，著重於政府與非政府組織間的合作治理。若以政
府統治結構與治理模式加以區分，將呈現如表 2-6所示多元化的
發展趨勢。131 

 
表2-6、都會治理的統治結構及治理模式 

 政府統治結構 治理模式 

集權方式 
 

1.兼併及合併 
2.市－縣合併 
3.二階層化的都會政府 

1.都會縣 
2.業務功能整合 
3.區域治理過程 

                                        
130 趙永茂，《中央與地方權限劃分的理論與實際》。台北：翰蘆圖書，民 87，頁 223。 
   張正修，《地方制度法理論與實用》，第一冊。台北：學林文化，民 89，頁 213。 
131 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－地方政府跨區域合
作探究＞，「兩岸地方政府管理比較研究」學術研討會論文，東海大學政治學系、地方自治
研究中心主辦，民 92.1.10，頁 151-152。 
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 4.區域內稅的分享 

5.多目的的都會區域 
6.區域性協調機構 
7.聯邦或州的補助和政

策鼓勵區域發展 
 

分權方式 1.郊區的發展 
2.法人化 

3.各種不同型式的一般
型態政府 

1.單一目的特區政府 
2.地方間的合作協議 

3.民營化 
4.聯邦或州的補助鼓勵
分散治理 

5.無權威性的區域會議 
6.中心城市內的區政府 

資料來源：Hamilton,David k.Governing Metropolitan Areas:Response to 

Growth and Change Garland Publishing,Inc:New 

York,1999,p.36；轉引自陳立剛、李長晏，＜全球化治理：台灣都

會治理的困境與體制建構－地方政府跨區域合作探究＞，「兩岸地方

政府管理比較研究」學術研討會論文，東海大學政治學系、地方自

治研究中心主辦，民 92.1.10，頁 153。 

 
然而美國政府早自 1950年起，便發現都會區形成所產生的

公共事務問題具有跨域性，並非單一政府所能解決，於是新的組

織設計概念產生，例如地方政府的服務應可跨越行政區域、地方
問題的解決應以完整的區域為範圍及應創設某一機制，以強化各
區域事務的領導權等，而特別區或共同會議便是此種觀念轉變下

的產物。132因此，美國地方政府之間彼此合作方式及性質頗為多
元化，而其衍生出的管理議題亦值得我國參考。 

 

                                        
132 呂育誠，《地方政府管理－結構與功能的分析》。台北：元照出版社，民 90，頁 209、216。 
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都市問題向來為美國地方政府所重視。為了都會區的發展及

都市行政的順暢運作，因而有基於特定目的設計的政府出現，此
與一般所言地方政府之概念並不一樣，它的存在是基於特定的業
務範圍，而原設置的地方政府已無力或不願意提供這些服務，便

從地方政府中獨立出來，另行成立一個具專責管理功能的組織，
以掌理各該轄區的公共事務。因此，特別區（special  distr ict）
是一種具有獨立的組織、獨立的財源、獨立自主的權力，以及與

一般地方政府業務範圍有明確區隔的專責特定地方事務。133 
 
特區政府之所以是獨立於一般地方政府之外的政治、行政與

財政的自治體，主要是為了解決因行政區域分割所造成行政上的
斷層和無效率。134如果地區的合併不易或不能施行，而都會區內
某種重大公共事務須待解決，便可設立處理單一特定事務的特別

區，如消防、治水、港灣、下水道、公園、醫院、公路等。例如
加州的金門橋汽車道路區與伊利諾州的大芝加哥都會圈衛生
區。此類特別區都是目的單純的行政管理單位。135且從其處理的

事務種類來看，特別區之運用有逐漸廣域化的趨勢，跨越數個地
方團體區域的特別區以及多目的特別區也不斷增加。例如華盛頓
州的西雅圖都會圈的多目的特別區，該區依州法早於 1958年設

置，處理以西雅圖市為中心的西雅圖都會圈全域的下水道及其他
事務。136 

 
貳、英國市政組織之發展 
 
一、中央與地方事務之分配 
 

                                        
133 呂育誠，《地方政府管理－結構與功能的分析》。台北：元照出版社，民 90，頁 108。 
134 趙永茂，《中央與地方權限劃分的理論與實際》。台北：翰蘆圖書，民 87，頁 224。  
135 董翔飛，《地方自治與政府》。台北：五南，民 71，頁 395。 
136 張正修，《地方制度法理論與實用》，第一冊。台北：學林文化，民 89，頁 229-230。 
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英國是典型的單一國家，對於地方自治之權限並無憲法之保

障。因此，在理論上中央隨時可以接管地方政府所主管的事項。
但由於英國有悠久的地方自治傳統，因而其地方行政（ local  
government）至今仍能保持相當程度的自主性。137英國的地方行

政在議會主權下並沒有一定的權力，其權力係來自於國會的授
權，地方政府只能行使法律所明白授與的權限。138 
 

英國在 1972年之所以進行大規模的地方制度改革，主要是
為了因應資本主義發展所帶來的人口集中及都會區發展的現
象，所以制定了新的都市制度，並將都市事務重新劃分給不同的

地方團體，也就是將中央與地方以及地方與地方間的事務重新調
整。英國國家與地方間的事務分配整理如表 2-7所示，以供參考。 
 

 
 

表2-7、英國國家與地方間的事務分配 

事務性質 事務分配 

國防以及海外關係 全面由國家掌管 

經濟關係（農林水產、通商產業、
勞工、其他） 

幾乎全部是國家掌管 

住宅關係（興建、維護、管理） 屬地方團體之事務，但國家

對此一事務，交付補助款。 

生活環境關係 幾乎全部是地方團體之事
務。 

                                        
137 劉淑惠，＜英國之地方自治＞，許宗力等，《地方自治研究》。台北：業強，民 81，頁 49。 
138 英國在議會主權原理之下，由國會一一制定法律授予行政機關權限。因此，英國幾乎並
不使用地方自治（ l o c a l  s e l f－ g o v e r n m e n t）這個用語，而是使用 local government這個字，
而這個字翻譯成「地方行政」比較符合英國的法理論。引自張正修，《地方制度法理論與實
用》第一冊。台北：學林文化，民 89，頁 124。 
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教育關係 大學教育以上是國家事務，其餘

包括教師研習等均是地方團體的

事務。 

地方團體可透過補助款之交付以

及對學生給付獎學金，間接參與

大學教育。 

社會福利事業 所得保障（年金等）是國家的事

務，對人之福利事務（例如：兒

童福利、殘障福利、老人福利等）

是地方團體的事務。 

保健、醫療關係 是國家的事務 

道路、交通關係 除州際道路等的大規模道路
之外，是地方團體的事務。 

警察、消防關係 是地方團體的事務。 

資料來源：整理自張正修，《地方制度法理論與實用》，第一冊。台北：學林文

化，民 89，頁 248-249。 

 
二、地方政府角色的轉變 
 

1979年柴契爾夫人上台後，面對國內經濟蕭條、長期停滯
不前的時刻，資源愈見匱乏、地方政府公共支出的不斷增加、公
共服務績效不彰，形成了政治經濟上的新危機。而為了維持政府

統治的正當性，依據對政府職能的重新認識，便將市場機制引入
公共部門而進行各項的調整和改革，同時對於地方政府的管理功
能、組織結構及政府支出等方面進行大幅度的改造。也因此使得

在地方政府的功能服務上顯現更分權化（decentralization）和分
部化（ fragmentation）的型態。但在財政支出和組織結構上卻有
集權化（centralization）的現象。一方面不斷的進行稅制改革，
一 方 面 又 增 設 許 多 接 受 中 央 各 部 會 管 理 的 準 政 府 機 關
（quasi-governmental agencies or QUANGOS），以取代原有績
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效不彰的民選地方政府的職能。 

 
然而，此種改革的結果對於地方政府的管理影響層面極其廣

泛，例如組織重組、財政變革、功能釋出及課責機制的建立等。

同時也使得地方政府與專業政策社群、公共利益團體、非正式組
織、私部門及準政府機構之間形成一種合夥的關係，甚至在某一
政策領域中形成一種複雜的府際關係網絡或地方治理網絡。139是

以傳統上，英國中央與地方處於代理和合夥的互動關係從此獲得
重組。 

 

根據 Wilson & Game 的看法，英國地方政府有四種主要的
定位轉變，如表 2-8所示，說明了四種英國地方政府角色的轉變。
學者呂育誠就地方政府管理功能之分析提出兩項結論：「第一、

地方政府的功能並非一成不變的，其除了可能由於客觀環境的限
制或主觀意願的選擇，而有不同的表現取向，同時其表現的範圍
或重心亦隨之不同；第二、地方政府所能發揮的功能不僅多元，

且可能呈現相互衝突的情形。」140此亦適足以回應上述英國地方
政府角色的轉變。 

 
表 2-8、英國地方政府四種理想型的主要特色 

 基本角色 主要功能 行政裁量的
範圍 

其他主要特色 

傳統層級節

制的政府 
大 範 圍 服

務 的 直 接
負責人。 

服務提供、

合作、外部
倡導。 

中 強調法定責任

服務傳遞強調
專家及當事人
代表性民主。 

                                        
139 趙永茂，＜英國的府際關係＞，收錄於趙永茂、孫同文、江大樹主編，《府際關係》。台
北：元照出版社，民 90，頁 49-51。  
140 呂育誠，＜地方政府管理的理論基礎與定位＞。收錄於 G o l e m b i e w s k i、孫本初、江岷欽
主編，《公共管理論文精選》，第一冊。台北，元照出版社，民 88，頁 292。  
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補助促進者

政府 
最 低 底 線

的 提 供
者，彌補市
場差距。 

簽約外包的

特殊化及監
督，有限的
規範。 

低 簽約外包主導

強調顧客導向
明確的當事人
與簽約者分離

市場責任，強
調「付費」。 

市場導向促
進者政府 

地 方 經 濟
發 展 的 主

要機構。 

簽約外包的
特殊化及監

督、倡導、
議價。 

高（政策內
容）低（服

務提供傳遞
模式）。 

簽約外包主導
強調顧客導向

明確的當事人
與簽約者分離
統合責任。 

社群導向促

進者政府 
廣 泛 性 認

知 社 群 的
需求，及責
任（不必然

透 過 直 接
會面）。 

服務提供混

合的模式，
策略倡導，
重分配。 

高 強調社群、決

策參與模式、
地區 / 鄰里導
向 、 社 群 責

任。 

資料來源：D.Wilson & C.Game,Local Government in the United 

Kingdom,London:The Macmillan Press Ltd.1994,p.343；轉引自

秦書彥，中央與地方關係之歷史檢視與改革之道，碩士論文，政治

大學公共行政學系，民 89，頁 19。 

三、都會區治理體制之設計 
 

英國現行的地方自治，第一級的地方團體是縣（county），
而縣可分為都會縣（metropolitan county）與非都會縣（non-  
metropolitan county），第二級地方團體則是區（d i s t r i c t），又可
分 為 都 會 區 （ metropolitan distr ict ） 與 非 都 會 區
（non- metropolitan distr ict）。英國在倫敦以外的地區，是以是
否為都會區域來劃分地方團體的種類，其中第一級的都會縣人口

數在一百萬人至三百萬人之間，而在都會縣下的第二級地方團體
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是都會區，人口數約在二十萬左右，最多可達一百萬人以上，人

口之差距懸殊甚巨。141 
 
英國的地方自治是議會主權下的地方行政，處理國會以法律

所委任的事務。其地方自治的主體是民選產生的縣議會，並未設
置縣政府的機關；其地方自治團體之組織結構可由圖 2-1知其概
要。 

 
                          政策委員會 

               

本議會（縣、市、區議會） 職員 
 
                         行政部門別委員會 

 
 

圖2-1、英國地方自治團體之組織 

資料來源：張正修，《地方制度法理論與實用》，第一冊。台北：學林文化

民 89，頁 132。 

 
因此，它是立法與行政合一的縣制；縣議會是一個合議制的

機關，由主席、副主席與縣議員所組成。縣議會主管警政、消防、
消費者保護、國家公園、教育等都是重要的事項。此外，對於縣

以下的行政組織工作具有自治監督權。區為縣以下的行政單位，
分別有都會區及非都會區兩種。區主要是負責國民住宅之提供及
管理、建築物管理、空氣污染防治、排水系統之鋪設、公共廁所

之興建與管理、市場管理、海岸防衛及教育。區由主席及民選議
員組成區議會。英國的市分為縣市（county borough）與自治市
（municipal borough）兩種；市議會為最高權力機構，由市長

                                        
141 張正修，《地方制度法理論與實用》，第一冊。台北：學林文化，民 89，頁 246-247。 
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一人及市議員若干人組成，其功能與縣議會之職權大致相同。142 

 
四、多重治理的有效運用 
 

英國早期的都市開發建設，政府便相當的重視土地資源的規
劃使用，亦發展出完備的政策與法規。而在最近幾年來尤其重視
都市更新政策的推動，再創老舊都市新的生機，其都市更新之政

策取向及中央與地方、私部門三者間之互動關係，頗值得我國參
考。 
 

近幾年來英國政府一直在尋求改善市中心問題的方法，協助
地方政府推動產業發展、環境保護、都市更新計畫。在 1978年
的都市中心方案中，明確規定中央政府得指定，並補助具有特殊

需求的地方政府辦理都市更新。同時在都市重建過程中，強調多
元參與，包括中央政府、地方政府、民間機構、自願團體、社區
等，都參與了都市建設。而政府在策略運用上，主要是針對問題

的特徵，成立專責機構，編列經費預算，利用政府有限的人力與
財力，誘導民間資源參與投資，達成都市改造之目的，因而助長
了公私協力的推廣。143 

 
英國的實施經驗，是政府在都市重建過程中，提供各種誘因

及補助，有效促成公私協力的合作，降低開發過程中所可能產生

的風險，提高民間參與公共建設的意願，並模仿企業的組織及經
營方式，企圖以雙贏或多贏的方式，達成都市更新的目標。反觀
國內各項重大公共建設計畫以及公營事業民營化之推動，動輒因

圖利私人的疑慮，踟躕不前，使效果大打折扣。144最著名的案例
例如桃園中正機場捷運系統的 BOT 案，幾經波折之後還是沒有

                                        
142 丘昌泰，《台灣省各縣市政府組織架構調整之研究》，內政部 87年度研究報告，國立中興
大學法商學院，台北，民 87.6，頁 48。 
143 翁樹陽，〈英國都市再開發政策之理念及其啟示〉，《人與地》，第 176期，民 87，頁 30-49。 
144 吳家昌，〈英國之公地管理與都市更新〉，《人與地》，第 191、192期，民 88，頁 85-92。 
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結果，最後則決定收回由政府自行辦理。 

 
英國自 1945年以來，逐漸從單一體制走向多重政體。因此，

在地方政府的治理模式上發生不同階段的變遷。就其府際關係互

動的演變，從早期的協商、合夥，又經歷合併、干預、報復、變
革等階段，一直到 1990年以後新治理模式的出現，在地方公共
服務系統上，增加專業政策社群、非政府部門、協力規劃機制等，

使其形成一種契約與組織的地方治理網絡關係。145而就其各級政
府對於環境的敏感度與回應性，具體反應在多重治理模式上，頗
值得我國效法之處。 

 
 
 
 

第三章 我國地方制度之發展 
 

每個國家因為歷史背景的不同以及政治、社會、經環境互

異，所發展出的地方制度亦有所不同。因此，地方自治團體的組
織型態及功能也不盡相同。我國歷代的地方制度亦不例外，呈現
出多樣化的發展趨勢，而與當時的政經環境息息相關。是以，我

國自古以來即有地方政府，歷史悠久，每因時制宜發揮其功能。
然其名稱或為郡縣、府縣、州縣、省縣等不一。 

 

本章嘗試透過歷史途徑，探討我國地方制度的發展歷程與發
展類型，概分下列三節：一、我國歷代地方制度；二、民國以來

                                        
145 趙永茂，＜英國的府際關係＞，收錄於趙永茂、孫同文、江大樹主編《府際關係 》。台北：
元照出版社，民 90，頁 51-55。  
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的地方制度；三、我國地方制度之再造。 

 
第一節   我國歷代的地方制度 

 
壹、 中國歷代地方制度 
  

我國歷史上以縣作為地方政府之名稱由來已久。自秦統一天

下實行郡縣制度以來，縣的體制始終存在，換言之，縣的地位及
名稱未曾改變過。因此，縣制之初具規模，始自秦漢開始。但是，
縣雖然是一個地方的行政單位，但在政治上的自主權卻隨著朝代

的更迭有所起伏，只是縣一直以來就是扮演中央派出機關的角
色，是官治而非自治的本質。146 

 

降至民國以後，民主思潮與民治之說興起，制憲者遂將全民
政治之理想具體落實於憲法條文中，本於國父孫中山先生之主
張，將縣之地位，由僅是派出機關的行政體轉變為具有法人地位

的地方自治團體。147然而，民國以前我國歷代的地方制度發展情
形如何？茲將學者的研究成果整理成表 3-1部分，以供參考。 

 

表3-1、我國歷代地方制度沿革 

主要研究者 朝代名稱 地方制度 

郝兆鞏，1970：11 
董翔飛，1982：278 

秦朝 地 方 政 府 分 為 郡 縣 兩

級，以郡統縣。每縣面

積約方百里，復依人口

多寡分縣為兩等。萬戶

以上者為一等縣，其首

長稱縣令，餘均為二等

                                        
146 劉明德，《重構台灣縣市政府組織》。台北：翰蘆，民 88，頁 100。 
147 陳陽德，＜台灣地方制度演進之探討＞，《東海社會科學學報》，第 19期，民 88，頁 160。 
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縣，其首長稱縣長。秦

代縣數可考者約有三百

多個。 

郝兆鞏，1970：29 
錢穆，1988：15 

董翔飛，1982：278 

漢朝 實施郡國制，即封建與

郡 縣 並 行 制 。 郡 下 設

縣，縣分二等，萬戶以

上為大縣，置縣令，餘

均為小縣，置縣長。迨

至 後 漢 ，縣 則 分 為 三

等。漢代縣數可考者約

有一千一百至一千四百

個。 

郝兆鞏，1970：11 晉朝 實施郡國制。即州下設

郡國，郡國之下設縣，

為三級制之地方體制。

郡設太守，國設內使，

縣置令或長。晉之縣分

為上、中、下三等，縣

大者置令，小者置長。

縣區域大或小以人口數

計 算 ， 有 不 滿 三 百 戶

者，亦有一千五百戶以

上者。 

郝兆鞏，1970：44-45 
商文立，1981：183 

董翔飛，1982：279 

隋朝 廢郡置州，以州統縣，

實施州縣二級之地方制

度。後又改州為郡，採

秦漢之郡縣二級制。其

縣之等級於隋初分上、

中、下三等九級，之後

又改為上、中、下三級。
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諸縣皆以所管繁簡，或

要衝與否為劃分等級標

準。縣置縣令，綜攬縣

政。隋末縣有一千二百

五十五個。 

郝兆鞏，1970：45-46 
郭冬瑞，1990：34 
董翔飛，1982：279 

唐朝 分國內為十道，道為地

方最高行政區域，道之

下為府州，府州之下為

縣，為三級制之地方制

度。縣設縣令，為一縣

之最高行政長官。縣分

成「赤」，為京都所治之

縣，「畿」為京之旁邑，

其於「望、緊、上、中、

下」縣，則以戶口多少

及資地美惡為標準。至

玄宗開元二十一年，共

有 縣 一 千 五 百 七 十 三

個。 

廖從雲，1969：71 
郭冬瑞，1990：37 

董翔飛，1982：279 

宋朝 實行中央集權，前後共

分全國為十八路。路乃

改唐之道而來，路以下

為府、州、軍、監等一

級單位，其下設縣，縣

置中央之文官縣令或知

縣。故其地方制度為二

級制。宋朝縣之分級與

名稱與唐朝相同，但縣

等級之區分標準則略有

不同。宋初共有縣一千
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三百八十九個。 

郭冬瑞，1990：38-39 明朝 分為省、府（州）、縣三

級。府設知府，州設知

州，縣設知縣。縣以糧

額之多寡分為上、中下

三個等級，此與歷代以

戶口、轄區大小而分等

級不同。總計明朝約有

一千一百七十一個縣。 

郝兆鞏，1970：62 
張正修，2000：744 
董 翔 飛 ， 1982：

279-280 

清朝 分為省、府（州）、縣三

級。縣依糧賦多寡，分

為一、二、三等縣，縣

置知縣。計有一千二百

八十九個縣。 

資料來源：整理自劉明德，《重構台灣縣市政府組織》。台北：翰蘆，民 88，頁

95-100。 

張正修，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林文化，民

89，頁 744。 

董翔飛，《地方自治與政府》。台北：五南，民 71，頁 278-280。 

 
貳、 台灣早期的地方制度 
 

台灣由於地理位置特殊，因此，中國歷代政權對台灣並未曾
有效的統治。而台灣地方制度的發跡可追溯至荷據時期，隨後明

鄭成功復台，地方行政組織沿襲明代的運作機制，設有承天府，
並置天興、萬年二縣；至明鄭經時期，改為一府二州三司，即承
天府，天興與萬年二州，以及澎湖安撫司、北路安撫司和南路安

撫司。148這是台灣早期的行政區劃。 

                                        
148 陳陽德，＜台灣地方制度演進之探討＞，《東海社會科學學報》，第 19期，民 88，頁 151。 
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清治時期，台灣的地方制度曾經歷了數次的變遷，分別為：
康熙二十三年（1684）的一府（台灣）三縣（諸羅、台灣及鳳山）；
雍正元年（1722）的一府四縣（增設彰化縣）二廳（淡水、澎湖）；

嘉慶十七年（1812）的一府四縣（原諸羅改稱嘉義縣）二廳；同
治十三年（1874）的一府五縣（增設恆春縣）四廳（增設葛瑪蘭、
卑南）；光緒元年（1875）的二府（增設台北府）、八縣（原淡水

改為新竹縣、葛瑪蘭改為宜蘭縣、新設淡水縣）、四廳（增設埔
里社、基隆）；光緒十一年（1885）：清廷因外患紛擾，體認到台
灣地位的重要性，為強化中央之管轄，便將台灣之行政層級提高

為行省，轄三府（增設台南）、十一縣（增設苗栗、雲林、安平）、
三廳、一直隸州（原卑南廳改為台東直隸州），省治台北。總之，
在前述地方制度當中，地方行政組織簡單，縣與廳分別為地方行

政的重心。149 
綜觀我國歷代縣制之演變與發展，自秦漢以迄於明清，地方

政府在為時長達二千餘年期間，一直是處於中央政府派出機關的

地位，而之所以實施中央集權制，代表著此等時期均含有封建的
色彩，縣本身無獨立的地位，縣之一切的活動均須仰賴中央的支
持與補助。晚清末年民主立憲運動興起，自此以後我國民治思想

大開，縣之法律地位始有所動搖，逐漸由傳統的封建型態步上近
代自治團體的法人地位。150 

 
第二節 直轄市制度之建立與發展 

 
壹、民國初年至光復初期的縣制 

 

                                        
149 張正修，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林文化，民 89，頁 756。 
   陳陽德，＜台灣地方制度演進之探討＞，《東海社會科學學報》，第 19期，民 88，頁 160 
150 董翔飛，《地方自治與政府》。台北：五南，民 71，頁 281。 
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民國以來我國地方制度之發展情形，分別以國民政府時期及

新縣制時期加以說明。至於戰後的地方政府發展情形，則以台灣
光復初期及實施地方自治初期的地方制度說明之。綜合整理如表
3-2所示，以供參考。 

 
表 3-2、民國以來縣制之發展情形 

時期 法令 行政組織 

國民政府時期（民國

十七年） 

國民政府本國父遺教

確立縣為地方自治單
位，於民國十七年公
布「縣組織法」，隔年

六月修正，十月公布
「 縣 組 織 法 施 行
法」。 

省之下設縣，縣設縣政

府，置縣長一人，由省

政府任用之。但籌備自

治之縣已達建國大綱第

八條所規定之程度者，

縣長應由民選。縣政府

設秘書，並依事務繁簡

置一科或二科辦事，之

下設有公安、財政、建

設、教育等局。 

新縣制時期（民國二

十八年） 

國民政府於民國二十

八年九月十九日公布
「 縣 各 級 組 織 綱
要」，並於二十九年起

實施。 

縣為地方自治單位並為

法人。縣按面積、人口、

經濟、文化、交通等狀

況，分為三至六等。縣

設縣政府，置縣長一

人。縣政府設民政、財

政、教育、建設、軍事、

地政、社會各科，並置

秘書、科長、指導員、

督學、警佐、科員、技

士、技佐、事務員、巡

官等。縣政府設縣政會

議。縣政府組織規程，
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由各省政府訂定，縣政

府組織規程所無之機

關，不得設置。 

台灣光復初期之縣制
（民國三十四年） 

台灣省行政長官公署
於民國三十四年十二

月六日公布「台灣省
省轄市組織暫行規
程」並於同年十二月

十一日公布「台灣省
政府組織規程」。 

分為八縣、九省轄市、

二縣轄市。 

縣政府置縣長一人，由

行政長官公署派充之。

下設秘書室、總務科、

民政局（科）、財政科、

教育科、建設局（科）、

警察局（科）等七局科

室，局科置局科長一

人，室置主任一人。 

省轄市設市政府，置市

長一人，由行政長官公

署派充之。市政府設秘

書室、總務、民政、財

政、教育科、建設、警

察等科或局，不設總務

科者，得分人事、會計、

統計等室。各局科均置

局科長一人，室置主任

一人。 

 

實施地方自治初期之
縣制（民國三十九年） 

民國三十九年訂定
「台灣省各縣市政府
組織通則」，民國四十

一年一月十七日公布
實施。 

縣政府設秘書室、民政

局（台東、花蓮、澎湖

縣設民政科）、財政科、

教育科、建設局（台東、

花蓮、澎湖縣設建設

科）、地政科、軍事科、
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合作室（澎湖、宜蘭縣

不設合作室）、山地室

（彰化、雲林、台南、

澎 湖 四 縣 不 設 山 地

室）、主計室、人事室及

警察局、衛生院、稅捐

稽徵處。 

市政府設秘書室、民政

局（科）、財政局（科）、

教育局（科）、建設局

（科）、地政科、軍事科

（四十四年一月改設兵

役科）、主計室、人事室

及警察局、稅捐稽徵處

等。 

縣市長由官派改由縣市

公民直選。縣市政府另

設主任秘書一人。 

資料來源：整理自劉明德，《重構台灣縣市政府組織》。台北：翰蘆，民 88，頁

100-103。 

 
貳、直轄市制度的建立 

 
透過對於地方制度的歷史檢視，可知我國自古以來，都市均

在國家行政之隸屬之下，並無市自治之可言。而無論是聯邦制或

單一制國家，其地方自治的發展與都市制度均有著密切的關係。
我國都市制度之初步建立，見於清末立憲時所頒布之「城鎮鄉地
方自治章程」、「州廳縣地方自治章程」、「京師地方自治章程」的

三大章程。至於直轄制度與古代之直隸制度並無二致，而自秦漢
實行郡縣制度以來，地方行政體制一直是採用層級制，直到宋初
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年之地方政體仍採州（府）縣二級制。但至宋太祖平蜀之後，鑒

於三泉縣地位之重要，乃將之由中央直接管轄，此乃我國直隸制
之起源。151 

 

民國以後，南方的護法政府在民國九年頒布「廣州市暫行條
例」，於民國十年施行，規定廣州設市，直接隸屬於省政府，我
國自始有了「省轄市」的出現。同時，北方的北京政府亦於民國

十年，以教令第十六號公布「市自治制」，其內容明定市為法人，
並將市分為「普通市」與「特別市」兩種，這是我國首次將「市」
直轄接隸屬於中央政府之下，這種特別市的制度直接影響日後我

國直轄市制度的出現。152 
 
上述各種制度乃國民政府時期以前之制度，至於現行直轄市

制度之產生與演變，依其國民政府法律之演進分別經歷以下四個
時期，整理如表 3-3所示，以供參考。 
 

表3-3、我國直轄市制度之沿革 

時  期 法 律 依 據 規  定  要  點 

民國十六年 各「特別市暫行
條例」時期，民

國十六年四
月，國民政府定
都南京，公布

「南京特別市
暫行條例」三十
四條 

規定南京市為特別市，直隸國民政

府，市政府兼具有國家行政之資格。

市設市長一人，由中央政府任命，任

期三年，另設參事會，參事九至十三

人由市長聘任。 

民國十七年 國民政府頒布 特別市直轄於國民政府，市直轄於省

                                        
151 黃錦堂，＜精省後北高直轄市之發展角色＞，收錄於翁興利主編，《地方政府與政治》。
台北：商鼎文化出版社，民 88，頁 178-180。 
152 同上註。 
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（訓政時期） 「特別市組織

法」及「市組織
法」 

政府。凡是首都或人口百萬以上之都

市，得依國民政府之特許，指定為特

別市。凡人口滿二十萬之都市，得建

為市即普通市。特別市長為簡任職，

市長為薦任職，由國民政府任命。於

中央政府法令範圍內，辦裡各種市自

治事項。另外市設參議會。（此一時

期被指定為特別市的有：南京、上

海、北平、天津、廣州、漢口、青島）。 

民國十九年
（直轄市正式

建立） 

合併民國十七
年「特別市組織

法」及「市組織
法」另定一新
「市組織法」，

十五章一百四
十五條。 

取消特別市之名稱，各市均以所在地

地名稱之。市分為隸屬於「行政院」

及隸屬於「省」兩種。院轄市設立之

條件：首都、人口百萬以上或在政治

經濟上具有特殊情形者。省轄市之成

立要件：人口三十萬以上、或人口二

十萬以上，其所收營業稅、牌照稅、

土地稅，每年合計占該地總收入二分

之一以上者。市長為官派，市設參議

會。（依照本法，原有之南京、上海、

天津、青島、漢口為院轄市；北平及

廣州因係各該省省政府之所在，成為

直轄市）。 

民國三十二年 修正十九年頒
布之「市組織

法」，民國三十
二年五月十九
日另頒新的「市

組織法」。 

該法對於十九年之「市組織法」
雖有修訂，但對於直轄市之定位

與設計，諸如市政府之職權除辦
理市自治事項外，另須執行上級
交付之委辦事項、市長官派、市

設參議會等，並未有太大改變。 

資料來源：整理自黃錦堂，＜精省後北高直轄市之發展角色＞，收錄於翁興利

主編，《地方政府與政治》。台北：商鼎文化出版社，民 88，頁
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180-184。 

 

參、台灣縣市制度之發展 
 
一、威權體制時期 

 
台灣早在日據時期即有市自治的軌跡可循，而日本所遺留下

來有關地方行政制度，對日後台灣的發展仍有深遠的影響。153因

此，現今台灣的都市制度可說是在 1945年以後至 1967年之間
所形成的，所謂的縣轄市、省轄市及直轄市之制度即是國內最主
要的都市制度。其中，台灣的縣轄市制度就是源自於日治時期的

郡市制，也與日本的市町村之市相同。154而依民國十九年的「市
組織法」之規定，市分為院轄市及省轄市二種，民國三十九年四
月二十四日行政院核准公布「台灣省各縣市實施地方自治綱要」

則規定，縣以下設縣轄市。是以，我國的市制，係分為院轄市、
省轄市及縣轄市三級。155 

 

此外，自國民政府遷台之後，台灣的市政府組織即依照民國
三十二年所頒布之「市組織法」實施，一直沿用至民國八十三年
七月二十九日，「直轄市自治法」及「省縣自治法」公布前。但

值得一提的是，此一時期的台北及高雄兩直轄市的組織，並未完
全依該法實施。如台北市及高雄市原均為省轄市，後依照「市組
織法」第五條之規定，分別於民國五十六年七月一日及民國六十

八年升格為直轄市，並由行政院分別訂頒北、高二市各級組織及
實施地方自治綱要，以資作為實施地方自治之依據。156 

 

                                        
153 張正修，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林文化，民 89，頁 775。 
154 同上註，頁 221-231。 
155 張麗堂、唐學斌，《市政學》。台北：五南，民 72，頁 228。 
156 黃錦堂，＜精省後北高直轄市之發展角色＞，收錄於翁興利主編《地方政府與政治》。台
北：商鼎文化出版社，民 88，頁 184。 
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從前述發展歷史看來，台灣的縣市制度發展在組織架構上，

雖已粗具規模，且在民國四○年代初期即已實施縣市地方自治，
但由於處於動員勘亂的威權體制時期，中央對地方自治持相當保
留的態度，縣市政府在法律定位上仍只是下級的行政機關，不具

備地方自治團體公法人的地位。是以，此一時期的縣市政府並未
具有獨立的自主權限而其職務單純，故其地方行政組織架構規模
當然不大。但由於經濟發展快速，都市化加深乃至整體社會環境

的急遽變遷，各級地方政府新興業務不斷增加，原有僵化的組織
結構業已無法順應時代的需要，而於民國五十三年、六十二年及
六十七年先後三次修正縣市政府的組織架構，因而縣市政府組織

規模日趨龐大，逐步確立了日後縣市政府組織架構的基本規模。
157 

之後，時序進入民國七○年代的軟性威權體制時期，由於民

間反對運動興起，在民主政治轉型的劇烈要求下，威權體制終告
瓦解，此一時期的「台灣省各縣市政府組織規程準則」亦至少經
過四次的修正。158至民國八○年代，台灣社會已呈現民主化、多

元化的發展榮景，各政黨活躍於民主選舉中，在野的多數縣市政
府與中央展開緊張的對峙狀態。而在此一時期的縣市政府組織架
構先後也做了三次的修正。159 

 
二、法制化時期 

                                        
157 民國五十三年三月間奉行政院核定，將「台灣省各縣市政府組織通則」修正為「台灣省
各縣市政府組織規程準則」。民國六十二年之修正係裁併若干已經完成時代使命之行政業
務，以控制日漸龐大的組織架構。民國六十七年有鑒於農業的重要性小幅修正，規定凡生產
價值達五十億元以上者得設農林局。 
158 民國七十一年修正方向主要係以「人口數」為組設單位的重要依據，成為民國八十八年
以前縣市政府組織架構的濫觴。民國七十七年之修正為因應縣市發展的需要，規定於原有組
織架構下得新增組設若干之局、科、室及附屬機關，同時賦與縣市長可依業務消長情形在總
員額內主動調整各單位人力。民國七十八與七十九年的修正重點為提昇地方公務人員之職
等。 
159 民國八十年八月僅修正員額編制表。民國八十一年九月配合「戶警分立」，修正部分條文。
民國八十二年十二月為配合「政風機構人員設置條例」以及財政部國稅稽徵機關之成立，修
正部分條文。引自丘昌泰，《台灣省各縣市政府組織架構調整之研究》，內政部 87年度研究
報告，國立中興大學法商學院，台北，民 87.6，頁 73-81。 
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我國行政院研究考核委員會在「中華民國政府與組織」簡介
一書中，對地方政府的說明為：「中華民國的地方政府組織，在
中央之下設省及直轄市；省之下設縣及省轄市。台灣省在縣之下

劃分為鄉、鎮、縣轄市；省轄市之下劃分為區」。 160學者薄慶玖
認為地方政府相對於中央政府而言，可界定為：「在國家特定區
域內，依憲法或中央法令規定，自行處理局部性事務，而無主權

之地方統治機關」。161 

 
學者呂育誠對於地方政府之定義為：「在特定區域內行使治

理權的制度或組織」。因此，在組織的意涵下，地方政府基本上
被視為是處理地方事務的機制（mechanism）。我國地方制度法
第十四條規定：「直轄市、縣 (市 )、鄉（鎮、市）為地方自治團
體，依本法辦理自治事項，並執行上級政府委辦事項」。就此而
言，地方政府可以說是不同地方層級或範圍內的治理機制。然
而，不管是中央政府授權的委辦事項亦或地方固有的自治事項，

均可能具有地方自治的意涵，因此，落實地方自治的具體組織設
計應是多元而非唯一的。162 

 
基本上，我國現行的地方政府制度發展，深受傳統中國社會

封建制度的影響，長久以來處於高度中央政府集權的狀態之下。
民國三十六年憲法制定施行，奠定了我國地方制度與地方政府的

法制基礎，但即便如此，我國亦因常年處於戰亂中而無法落實地
方自治之施行。民國三十八年中央政府遷台之後，為便於掌握台
灣治理權於民國三十九年公布「台灣省各縣市行政區域調整方

案」及「台灣省各縣市實施地方自治綱要」兩項行政命令。而後
者即是作為台灣地區地方政府設立與運作的主要依據。 

                                        
160 行政院研究考核委員會，《中華民國政府組織與工作－地方政府》，台北，民 90，頁 4-5。 
161 薄慶玖，《地方政府與政治》。台北：空中大學出版社，民 86，頁 7。 
162 呂育誠，《地方政府管理－結構與功能的分析》。台北：元照出版社，民 90，頁 7-14。 
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民國八十三年直轄市自治法及省縣自治法公布施行以後，直

轄市政府之組織，其制定權已由行政院轉為直轄市本身。直轄市
自治法第三十一條規定：「市政府組織規程由市政府擬定，經市

議會同意後，報請行政院備查。」至於縣市政府之組織，係依據
省縣自治法第四十二條第二項之規定，由省政府擬定準則，經省
議會同意後，報請行政院備查；各縣市政府應依據「台灣省各縣

市政府組織規程準則」，擬定組織規程，經縣市議會同意後，報
請省政府備查。 

 
綜上以觀，台灣的地方自治在未貫徹憲政體制之前，係以

縣、市政府為地方制度運作的核心，而在省縣自治法及直轄市自
治法的規定中，則是以省、市為中心設計地方自治制度。精省之

後，縣市政府的法律地位大為提升，而縣市政府行政組織功能的
良窳，將直接影響地方自治事務的推動。 

 
第三節 我國地方制度之再造 

 
我國憲法中對地方自治團體之組織所作之規定，僅限於縣組

織，縣以外之地方自治團體，除憲法第一百二十八條規定：「市

準用縣之規定」，第一百十八條規定：「直轄市之自治以法律定之」
之外，其他地方自治團體之組織均於地方制度法中加以規定。以
下分別探討我國市政組織的設計模式，以及現今市政組織法規之

設計。 
 

壹、 市政組織的設計模式 
 
一、官僚模型的設計 
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我國都市行政組織結構之設計，主要目的在於落實地方自

治。運用組織設計的相關理論，檢視該組織結構所體現的運作功
能，或可發現我國都市行政組織的發展方向。163由於都市政府組
織是都市政治權力分配的表徵，因而設計政府組織所應考量的因

素，首重政治面以形成組織政治，尤其是都市多元與複雜的權力
分配模式，更應審慎選擇都市政治之決策模式，並且在合憲化的
前提之下，經由法定程序以完成都市政府的組織與設計。 164因

此，就市政組織建制而言，我國市政組織係採用傳統的「官僚模
型」組織結構，並採權力分立制（separa tion of powers）的市
政組織設計。 

都市問題就是因應都市化所產生的問題，政府組織係政治權
力分配的表徵。我國市政組織的設計模式，市政府在議會係合議
制，在政府（行政機關）係採強勢市長制，為權力服從關係的「官

僚模式」。又都市組織隨著外在環境的改變須迎合都市發展的需
要，作必要且適當的變革，但其基本組織架構依官僚體制及文官
發展系統，仍舊是以機械官僚模式為主；亦即政府部門依功能性

原則加以建制，且為貫徹「依法行政」原則，採行高度制度化的
行政作為。因此，業務部門固然隨著業務分工而益趨增設，但為
提高行政效能和實踐法制行政的幕僚單位，亦有逐年擴充的趨

勢。165 
 
綜觀世界各主要國家現代化政府之組織可知其發展的趨

勢，也就是現今都市化政府的普遍態樣是不定型組織，例如矩陣
式組織、扁平化組織、專案式組織、彈性化組織以及網絡式組織
等新型的組織結構設計，已開始挑戰傳統層級節制的組織。166然

                                        
163 紀俊臣，＜從法制觀點評析我國都市行政組織之結構與功能＞，收錄於《地方自治論述
專輯》，第二輯，民 85，頁 355-392。 
164 紀俊臣，《直轄市之自治法制設計評析》。台北：時英出版社，民 85，頁 81。 
165 紀俊臣，＜從法制觀點評析我國都市行政組織之結構與功能＞，收錄於《地方自治論述
專輯》，第二輯，民 85，頁 356-358。 
166 史美強，＜當前省府組織功能定位及發展方向之研究＞，收錄於東海大學主辦《台灣省
政府職掌業務與功能發展》研討會論文集，台中，民 90.4，頁 142。 
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而，此等不定型組織，適可突顯出都市組織文化的特質；即非制

度化、分權化以及整體組織結構的有機性。此適足以說明組織模
式之變遷，為時勢使然，亦是組織發展之所需。 

 

由於都市組織文化及都市化程度不一的差異所致，都市行政
組織組合的態樣亦有其不同，如美國市制之多元化與英國地方政
府角色之轉變。因此，要尋找一定不變而可為典範標準的政府組

織是不可能的。正因為市政組織與外在制度環境之間會有所互
動，市政組織的結構與功能通常會反映出當時所處的歷史背景。
易言之，各級行政組織是在當該國家的政治、經濟、社會現實基

礎之下，因應政治、經濟、社會的要求乃至技術條件等妥協調和
的結果。167 

 

二、強制同形化的產生 
 
基本上地方政府組織之建構，係受制於國家體制之類型，如

我國地方政府之體制與聯邦國（ federal state）普遍採用的權力
分立模式相仿。由於我國地方政府機關之組織結構之組設，係依
據地方制度法及地方行政機關組織準則之規範，而從制度論的角

度看來，當組織依賴另一組織，或是牽涉到政治因素（如規則、
法律、認可），勢必會產生「強制同形化」（coercive isomorphism）
的效果。因而組織在這些限制下，必定會增加組織間的同質性與

限制組織間的多樣性。 

 
基此，我國各縣市政府的行政組織架構，在地方制度法通過

後，由於均依照內政部所制定地方行政機關組織準則的規定組
設，以致各縣市政府的行政組織規模大小雖有不同，然內部所設
局、室、課則幾無二致，而效能之發揮端視行政管理之運用巧妙

                                        
167 張正修，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林文化，民 89，頁 523-524。 
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各有不同。因此，強制同形化並不代表組織會變得更有效率，但

看起來像是很有效能，而且是在合法下生存。 
 

貳、再造後的地方行政組織 
 
一、地方自治的適正營運 

 
民主國家的行政組織，基本上需符合兩個原則，第一是合法

性原則；第二是正當性原則。而不論是國家或地方自治團體組織
的形成，都需要有民主的合法性，例如，總統及地方政府的行政
首長皆須透過人民選舉產生；行政機關的設置應符合法律保留原

則等。而基於權力分立原則，國家機關之創設及其職權之賦予，
皆須由法律規定，此為法律保留原則。故行政機關之創設、職權
之分配及員額之編制，皆須有法律明文規定。168 

 
我國自精省以後，地方自治制度即處在一個新興變動的時

代，而隨後所制定的地方制度法除了承襲舊有省縣及直轄市自治

等二法的實施經驗外，尚參照學理以貫徹地方自治精神為宗旨，
企圖建構一個新的地方制度，使人民有對與自己最為接近與密切
之事務為自我決定及自我形成之權利。自此以後中央與地方關係

重新調整，直轄市及縣市政府為其地方制度法規範的核心，並已
成為現今地方自治實務與理論探討的重心。169 

 
因此，地方制度法及地方行政機關組織準則之規定，即為地

方行政組織創設之法律依據，因而具備行政組織的合法性。至於
所謂的實質正當性原則，主要是從「國家（行政機關）應為人民

                                        
168 李惠宗，《行政法要義》。台北：五南，民 89，頁 213。 
169 陳慈陽，＜論地方之立法權及其界限＞，收錄於台灣行政法學會主編《台灣行政法學會
學術研討會論文集：（1999）行政救濟.行政處罰.地方立法》。台北：元照出版社，民 89，
頁 359-374。  



 84 

而存在」的概念為出發點，認為行政機關係為實現國家任務而存

在，故行政機關設置的主要目標，就是要讓人民的基本權能過夠
獲得最大的實現。 170上述兩項原則在憲法增修條文第三條第三
項：「國家機關之職權、設立程序及總員額，得以法律為準則性

之規定」及第四項：「各機關之組織、編制及員額，應依前項法
律，基於政策或業務需要決定之」規定中獲得「合法性」之具體
落實；又於地方制度法第二十八條第三款有關地方自治團體之組

織，須以自治條例定之，即表現出組織性自治條例制定的必要
性，並因此而彰顯其「正當性」所必備之嚴謹度。171 
二、地方行政組織的法制化 

 
我國都市行政組織的結構與功能，依公布施行的憲法及地方

制度法之規定，都市可分為等同省地位的「直轄市」；等同縣地

位的「省轄市」；等同鄉鎮地位的「縣轄市」。而地方行政機關組
織準則第二條亦規定：「本準則所稱地方行政機關，指直轄市政
府、縣（市）政府、鄉（鎮、市）公所及其所屬機關。但不包括

所屬事業經營、公共造產性質機關（構）。」是為地方行政機關
之明確定義。此等市之法律地位均已明定，將有利於檢視其組織
之結構與功能。 

 
目前地方制度法在第三章第四節對自治組織所作規定，將地

方自治組織分為兩個部分：一是地方立法機關，即縣市議會或代

表會，規定於地方制度法第三三至五四條；二是地方行政機關，
即縣市政府或公所，規定於地方制度法第五五至七四條。但是，
地方制度法僅對地方自治團體之組織作了綱要性的規定，僅有八

十八條，具體的規定事項則是以幾近空白委任的方式，授權由內
政部訂定地方行政機關組織準則或地方立法機關組織準則。 

                                        
170 李惠宗，《行政法要義》。台北：五南，民 89，頁 214。 
171 陳慈陽，＜論地方之立法權及其界限＞，收錄於台灣行政法學會主編《台灣行政法學會
學術研討會論文集：（1999）行政救濟.行政處罰.地方立法》。台北：元照出版社，民 89，
頁 379。 
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而有關地方行政政府機關部分，依據「地方制度法」第六十

二條第一至第三項之規定，是由內政部先行制定組織準則後送行
政院核定，次由地方政府依據準則擬訂組織自治條例，送交地方

議會通過後，最後再送自治監督機關備查。因此，各級地方政府
得以在「地方行政機關組織準則」的規範下，依其自主組織權限
去建構自身的行政組織。茲將直轄市政府及縣市政府之組織法制

化過程整理如表 3-4所示。 

 
 

表 3-4、地方行政機關法制化程序表 

 訂定單位 核定單位 制定單位 通過或備 
查單位 

直轄市

政府組
織法規
依據 

內 政 部 訂 定

「地 方 行 政
機 關 組 織 準
則」 

內 政 部 報 行

政院核定 
直 轄 市 政 府

制定「直轄市
政 府 組 織 自
治條例」 

直 轄 市 議 會

通過後，報行
政院備查 

縣市政

府組織
法規依
據 

內 政 部 訂 定

「地 方 行 政
機 關 組 織 準
則」 

內 政 部 報 行

政院核定 
縣 市 政 府 制

定「縣市政府
組 織 自 治 條
例」 

縣 市 議 會 通

過後，報內政
部備查 

資料來源：修改自張正修，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林文

化，民 89，頁 324。 

 
三、地方行政組織的結構設計 

 
現行地方政府下轄的組織可以分為業務單位與輔助單位二

大類（地方行政機關組織準則第六條），但就實務上可區分為直
轄單位、直屬單位與附屬機關等三種。一般而言，直轄業務單位

概稱為局或處，直轄幕僚單位則稱為室。直屬單位則大多為官員
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與民間混合組成，具有較高的專業與獨立之性質，以及服務性與

自主性均較直轄單位高的組織，如各種委員會之設置、訓練中心
等。附屬單位則如警察局、消防局、稅捐稽徵處、環境保護局、
衛生所、地政事務所、戶政事務所與文化中心等。172 

 

地方制度法公布施行以後，地方行政機關組織準則賦予地方
自治團體有較大的權限以修正或變更自己的行政組織，但也對於
地方自治團體在制定組織自治條例時，給予行政層級及規模的限

制，並訂定若干組織原則，以為地方自治團體有所遵循。如該準
則第五條：「規定地方行政機關依下列規定分層級設機關： 

一、直轄市政府所屬機關以分二層級為限，其名稱如下： 
（一） 局、處、委員會：一級機關用之。 
（二） 處、隊、所、中心：二級機關用之。 

二、縣（市）政府所屬機關以分二層級為限，其名稱如下： 
（一） 局、處：一級機關用之。 
（二） 隊、所：二級機關用之。 
（三） 鄉（鎮、市）公所所屬機關以一層級為限，其名

稱為隊、所、館。 

前項所屬機關，依法律規定或因性質特殊，得另定名稱。」 
是以在地方行政機關組織準則下的直轄市政府組織結構如圖 3-1
所示。 

 
可知現行行政機關在分層組設機關時，各級縣市政府所屬機

關均只能分兩級。此外縣市政府處於變化快速的環境中，應如何
調整其機關組織之編制，在地方行政機關組織準則中，分別有原
則性之規定。如第七條與第八條是機關或單位應予調整、裁撤或

不得設立之原則性規定，而第六條與第二十九條則是與組織設計

                                        
172 趙永茂，＜縣市政府的組織定位與組織重組＞，《理論與政策》，第 11卷，第 3期，民
86.6，頁 33。 
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有關之原則性規定，至於第二十七則是課予縣市政府應定期辦理

組織及員額評鑑之義務，以為機關組設、調整、裁撤與人力調整
之依據。此項規定之具體落實，在台北市政府人事處已成立編制
審查小組，審議各機關擬議之組織編制修正案。 

 
綜上所述，在現今的組織法制之下，是否可以建構一個能遷

就環境變動的現代化行政組織，以彰顯其與外在環境互動的重要

性，由於實施期間不長，尚有待實證之觀察。但就組織理論而言，
越敏感於外在技術環境的組織，其回應性越快，對於策略的擬定
與效能的提昇將有所助益。 

 
 
 

                                          
                     所屬機關   

       
          
          

 
 

 
市   副    秘 

   市    書         
長   長    長       區公所 

 
 

                    公共造產 

 
 

                    事業機關 

局、處、
委 員 會
等 一 級
機關  

處、科、
組、室等
內部單
位  

課
、
股

二級機
關  

科、室、
組、股  

 
股

課、室等內部單位（上限為 9個單位）
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【未滿 200 萬人者，一級機關不得超過 29 局、處、委員會】 

【 200 萬人以上者，一級機關不得超過 33 局、處、委員會】 

【一級機關內部輔助單位不得超過 6 個，二級機關 5 個】 

 

圖3-1、地方行政機關組織準則下的直轄市政府組織架構圖 

資料來源：引自張正修，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林文化，

民 89，頁 560。 

參、組織法制對地方自治的影響 
 

綜上所述，台灣在地方自治法制化之前的地方政府並無自主

組織權，完全受制於中央政府或上級政府的監控。台灣省及北、
高兩直轄市是依據行政命令而成立省市政府，縣市政府則是以省
議會所通過的單行法規而成立縣市政府。因此，在民國八十三年

七月以前台灣的地方政府皆是依據行政命令而成立的組織。但矛
盾的是，國民政府時期所制定的若干地方自治團體組織法，如「省
政府組織法」、「市組織法」及其施行細則、「縣組織法」及其施

行細則，於行憲後並未廢止，而北、高二市的升格及其自治綱要
的制度都是依據市組織法。173此種捨法律不遵循卻另依行政命令
行之的作法，足見當時威權體治下並無地方自治之可言。 

 
民國八十八年地方制度法公布施行以後，各縣市政府的自主

組織權及所管理的自治事項大幅增加，但依然是在中央框架下受

其嚴密的控管與監督。174不僅未能落實政府職能典範的轉型，更
無法讓地方有選擇地方治理體制的空間，一致性的機關組設標
準，是對於建構公民性政府的一大阻礙。是以，舉凡各種治理模

                                        
173 張正修，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林文化，民 89，頁 790。  
174 仉桂美，＜精省後縣市政府組織功能之研究＞，收錄於翁興利主編，《地方政府與政治》。
台北：商鼎文化出版社，民 88，頁 219-220。 
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式概念之運用，都應整合於地方自治團體組織法制之中，方有利

於地方政府多重治理的實踐。 

 
以參與式的治理模式而言，是在於建立公、私合夥關係，擴

大政策社群的參與管道，在每一個政策領域中都能形成一的特殊
的政策網絡，以實踐全民性的政府。但參與式的治理模式卻視公
部門的層級節制為有效管理與治理的嚴重障礙，認為公共組織的

結構應趨於扁平（ f lat ter），且應縮減高低之間的層級，而取消
中階管理層次的作法，既可縮減組織層級（delayering）更可節
省開支。175但在「地方行政機關組織準則」下的各級地方政府組

織結構，似乎與前述看法背道而馳。 

 
民主政治的精髓即在於建構全民性政府。台灣在地方自治法

制化之後，產官學界一致支持地方分權（decentralization），其
目的無非是想藉由政府體制的改變，強化民眾在政策上的參與及
影響力。且就地方政府的規模而言，運用各種機制以達到公民的

直接參與是可行的。尤其是在都市治理上，建立具專業化、非民
選、彈性的特區政府等，都是可行的治理機制。例如英國的都市
發展協會，是一種單一目的的準政府組織，具有很強的專業技術

與管理特性，縮減了民選地方政府的權責與功能，將原屬於地方
政府的職能，獨立於地方政府之外。176 

 
反觀我國在地方自治相關法制建設上，卻仍抱持著傳統官僚

體制的舊思維，以至於限制了組織改革創新的空間，又縣市政府
可否依當地的地方政治生態來選擇組織類型，177現行組織法制未

                                        
175 許道然、劉坤億、熊忠勇、黃建銘等譯，《政府未來的治理模式》。台北：智勝文化，
民 89，頁 108-109。   
176 趙永茂，＜英國的府際關係＞，收錄於趙永茂、孫同文、江大樹主編《府際關係 》。台北：
元照出版社，民 90年，頁 61-67。  
177 趙永茂，＜縣市政府的組織定位與組織重組＞，《理論與政策》，第 11卷，第 3期。民
86.6，頁 33。  
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能賦予地方多重治理的驅力，因而嚴重影響地方治理能力的提

昇，亟待在地方制度或組織法制建設上有所創新和突破。然而，
在尊重行政權之組織高權趨勢下，自治團體組織之細部規定是否
一律須經由地方議會決議之自治條例來規範，學理與實務界均認

為仍有相當大的討論空間，而論者有謂；基於憲法增修條文第三
條第四項規定之精神，地方政府行政機關之組設應可按「政策或
業務需要」自行決定之。178 

第四章 台北市行政組織的發展 
 

多元而複雜的性質是現代社會的最佳形容詞，社會越是開放
進步，公共事務便愈加繁瑣。都市的發展及其競爭力往往是一個

國家國力強弱的指標，尤其，首善之區的都市甚且成為各該主要
國家的代名詞，例如東京、巴黎、紐約、倫敦等世界知名城市。
我國近年來由於經濟的長足發展帶動地方社會的快速變遷，政治

民主化的豐碩成果導致政黨政治及政治生態的變化，凡此等政經
社會的急遽變革使得社會的異質化愈加明顯，並且已經對地方政
府僵化的傳統組織型態構成嚴重的威脅。 

 
因此，地方政府在面對政經環境的劇烈變遷時，為期政府職

能有效發揮及因應政府治理的多元化，亟需在政府層級、法令規

範及公共組織設計等面向上進行調整，以適應都市化、區域化及
多元治理模式等新環境之需求。是以，地方政府的組織型態，在
因時因地制宜，有效整合地方需求及擴大地方自治經營規模的考

量下，應充分賦予地方政府較大的自主組織權，以活化地方資
源、財政和人力，此乃是落實地方自治及提昇國家整體競爭力的
最佳方法。 

                                        
178 陳慈陽，＜論地方之立法權及其界限＞，收錄於台灣行政法學會主編《台灣行政法學會
學術研討會論文集：（1999）行政救濟.行政處罰.地方立法》。台北：元照出版社，民 89，
頁 379。  
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台灣地方自治之發展，可說是一種漸進式的，過程雖然緩

慢，但相對而言社會成本（social  cost）的付出亦較低。 179美國
政治學者杭廷頓（Huntington）認為：「台灣執政當局的改革步
伐，或許未能滿足激進派人士的要求，但這種緩慢的步驟，從歷
史經驗來看，卻是達成民主改革比較樂觀的途徑或方法。180」總
之，台灣自光復以來，地方政治的轉型基本上是受到外在制度環

境的影響，其影響因素包括法制規範、經濟發展與政黨政治的互
動影響，如圖 4-1所示。 

 
 
 

 
 

 
 

圖 4-1台灣地方政治轉型架構 

資料來源：整理自紀俊臣，《直轄市之自治法制設計評析》。台北：時英出版社，

民 85，頁 25。 

 
基此，對於我國市政組織的發展，可就其歷史的演進過程加

以探討，並以地方自治法制化的民主轉型作為觀察的基礎。在民

國八十三年七月二十九日總統令制定公布「直轄市自治法」及「省
縣自治法」以前，我國直轄市及縣市各級政府組織實施地方自治
事項，均係依據中央頒行之法規行之，此為我國貫徹憲法實施地

方自治之意旨，地方政府組織法制化前後的一個分界點。本章的
內容將針對台北市的行政組織發展進行個案之研析，以時序法做

                                        
179 紀俊臣，《直轄市之自治法制設計評析》。台北：時英出版社，民 85，頁 18。 
180 孟玄，＜漫長民主路不能開快車－訪杭廷頓教授談台灣民主化歷程＞，聯合報，民
77.1.9。轉引自吳瓊恩，＜解嚴後台灣的政治發展＞，收錄於台灣省政府府新聞處編印，《 台
灣政治民主化的發展－政治建設篇》。台中，民 79，頁 20。 

法制 

規範 

經濟 
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縱（時間先後）的比較，分別探討在日治時期、光復初期、升格

直轄市、地方自治法制化（直轄市自治法、地方制度法）等外在
制度環境的變遷下，對於台北市行政組織發展的影響如何？ 

 

台北市作為我國的首善之都及全國政治、經濟、社會、文化
中心，在政治上具有最高的代表性，亦為我國地方施政與向中央
要求改革的「火車頭」。181尤其台北市的都市化及都會區發展快

速，多年來在財團法人國家政策研究基金會所作的「台灣城市競
爭力評比」報告中，獨佔鰲頭，如表 4-1所示。182 

  

表4-1 台灣主要城市競爭力總指標排名表 

縣市/項目 總指標 經濟活力 政府效率 生活品質 總排名 

台北市 75 89（1） 71（1） 65（1） 1 

高雄市 54 47（3） 63（2） 51（8） 2 

新竹市 49 53（2） 45（4） 48（13） 3 

台中市 48 40（6） 44（5） 61（2） 4 

台南市 42 27（11） 44（5） 56（4） 6 

基隆市 42 27（11） 51（3） 48（13） 6 

嘉義市 37 28（10） 32（18） 50（11） 16 

資料來源：國政基金會科技經濟組，

http://www.ncnu.edu.tw/~lcso625/subject_04_03.htm，民

91.11.23。 

說   明：（）括弧內為各項指標在台灣城市競爭力總指標排名。 

 

                                        
181 黃錦堂，＜精省後北高直轄市之發展角色＞，收錄於翁興利主編《地方政府與政治》。台
北：商鼎文化出版社，民 88，頁 200-201。 
182 國政基金會科技經濟組， http:/ /www.ncnu.edu.tw/~lcso625/subject_04_03.h tm，民
91.11.23。 



 93 

其行政組織結構在都市化進程中，每個階段的變革都有其獨

特的地方，足為我國都市成長與市政組織發展的典範，頗值得探
討。台灣近代地方制度與都市行政之發展始自日治時期，為瞭解
台北市的市政組織發展，宜從日治時期談起。本章擬就政治上的

分期，即依據政治變遷的先後，作為歷史的分期如下：日治時期、
光復初期、直轄市時期、地方制度法制化時期等各分四節，分別
探討台北市市政組織的發展與變遷。 

 
第一節 日治時期的市政組織 

 
壹、外在政經環境之分析 
 
一、台北市的都市發展與定位 

 
1887年台灣建省，劉銘傳駐節於台北，台北成為全台洋務

運動中樞，並以城內地區作為清政府對抗帝國主義的指揮中心。

在都市功能上，城內文武廟、書院及官署之建設及城外清賦局、
郵政總局、電報局、機器局的開設，即反應出當時清政府為反抗
帝國主義的侵略，所引發清政府強化統治台灣的動機，乃為因應

當時內外情勢的要求。1895年台灣割讓給日本，清政府的統治
被更有效率的日本殖民機器所取代，這是台灣史上的第一個激烈
的歷史轉折，台北市成為殖民政府指揮中心，以及殖民資本主義

生產方式的控制中樞。 
 
日據時期台北市的都市規模主要係延續清末以來既有的基

礎，在幾經市區改正（都市計畫）之後，各地區間功能與地位的
劃分益趨明顯，商業中樞集中於大稻埕與艋舺，行政中心則位於
城內地區，共同形成台北地區頗具都市規模的核心城市。而當時

的台北地區包括城中區、萬華區、延平區三個區域，各時期人口
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數之變化如表 4-2所示，其人口數之增加，足資證明台北市在日
治時期經濟與文化之蓬勃發展。183 

 
 

 
表4-2 日治時期台北市人口變遷表 

年代 人口數 

光緒二十二年（1896年） 46710 

光緒二十九年（1903年） 85655 

民國十二年（1923年） 126760 

民國十六年（1927年） 211696 

民國二十三年（1934年） 283085 

資料來源：原著井出季和太，《日據下之臺政》，第一冊。台灣省文獻委員會印

行，民 66.4，頁 9。 

 

日人據台時期計五十年又四個月，其統治策略與方針頗多變
化，對台灣政治、經濟、社會、文化結構等影響深遠，尤以台灣
之現代化，清代末期雖有其萌芽，惟真正開發以至完成，無可諱

言實為日治時期。184由於日據之初，當時社會仍留有前清遺制，
日人為建立其殖民地體制，積極從事殖民地現代化之制度營運。
又台北市是殖民政府的控制中樞，為日總督府之所在地，因此，

日人治理台灣期間對台北市之建設從未間斷，例如初期的都市計
畫、交通建設、下水道系統等均是日治時期所著重的建設，而藉
由鐵公路運輸網的連結，台灣各主要都市間有著便利的交通，同

時也達到殖民地控制的目的。185 

                                        
183 台北縣總體發展計畫，「第一節台北地區之都市空間轉化」。h t t p / / g i s 4 . c p a m i . g o v . t w / C P
IS/cprpts /Taipei_county/ total / tx t /1-1.htm#sec1。  
184 林衡道主編，《台灣史》。台灣省文獻會，民 83.6，頁 491-495。 
185 台北縣/總體發展計畫/第一節台北地區之都市空間轉化。台北縣政府網站 ht tp/ /g is4 .cp
ami.gov.tw/CPIS/cprpys/Taipei_county / to ta l / tx t /1-1.htm#sec1。  



 95 

 

台北市為台灣行政中樞之首府，總督府有鑑於此，於 1897
年決定首先在台北市街進行自來水道工程，併行擴大公路，進行
都市計畫之相關事宜，1898年起總督府設置台北都市「市區改

正委員會」，即今日之都市計畫委員會，1900年公布房屋建築規
則，開始實施現代化之建築管理。1907年為解決中產階級以下
人民之居住問題，及緩和都市之房荒，遂建築公共住宅供人民租

用，此項設施成績斐然。186此外，早期政府機關較具規模之建築
物亦於同一時間次第建設完成。例如 1913年於台北市新公園內
建立一座希臘多立式建築，初名為台灣總督府民政部殖產局附屬

博物館，即為台北市壯麗大觀的建築之一。187由此可見，日人對
於台北都會區之重視。 

 

二、殖民地的經濟發展 
 
1921年起，交通發達以至於人民的流動性增高，台人對日

本殖民政府的抵抗逐漸轉化為民族運動、文化運動與社會運動，
各種經濟活動也日趨熱絡，在 1926年到 1940年代間，台灣的
農產品產值增加，是日治時期的最高峰。然而，日治五十年間台

灣的進步，其實是一種殖民政策下有限性的進步，因為，日人清
楚的知道，在一定範圍內限制其開發的程度，可以抑制台人的反
抗勢力。188 

 
因此，台灣在日本的國民經濟中僅位居一個輔助性的地位，

台灣供給殖民母國日本的農產品和原料，而台灣則提供日本一個

工業產品與消費品的市場。由此可見，台灣在政治、經濟上的地

                                        
186 林衡道主編，《台灣史》。台灣省文獻會，民 83.6，頁 646。 
原著井出季和太，《日據下之臺政》，第一冊。台灣省文獻委員會印行，民 66.4，頁 32、
429。 

187 林衡道主編，《台灣史》。台灣省文獻會，民 83.6.，頁 608。 
188 陳紹馨，《臺灣的人口變遷與社會變遷》。台北：聯經，民 86，頁 104-105。 
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位始終是位於次級階層，189成為日本的附屬經濟。此亦是日治時

期台灣經濟發展的一大特色，而台北市作為殖民政府所在地，是
當時台灣政治、經濟、軍事、文化的中心，尚且能保持一定程度
的發展。 

 
總之，台灣由於在地理與天然稟賦方面的特殊條件，清廷與

日本殖民政府在台灣的經濟建設，以及日本與台灣資本家的資本

投入，使得台灣的資本主義化，商業活動得以蓬勃發展，並且對
於往後國民政府在台灣的經營與發展，有深遠的影響。190 

 

三、變動中的地方制度 
 
日人治台期間，審時度勢，應殖民統治之需要，地方自治時

有變動，所作之行政區劃更迭頻繁，約略分述如下：光緒二十一
年至二十七年間（1895~1901）的大縣廳制，初期的行政區劃為
三縣一廳（台北、台灣、台南三縣及澎湖島廳），後期則改為三

縣三廳（台北、台中、台南三縣和宜蘭、台東、澎湖三廳）；光
緒二十七年至民國九年間（1901~1920）的多廳制，採行集權制
改全台為二十廳，廳下設支廳；民國九年至台灣光復止

（1920~1945）的州廳地方公共團體制，致力制訂地方自治，改
廳為州，改支廳為郡、市，設街、庄。191 

 

事實上，在日本統治台灣初期的摸索時期，當時的建置是延
續清治末期所留下來的地方制度，迨至 1919年「殖民地主義」
興起後，迫使日本不得不進行殖民地統治政策及體制的改革。且

自 1920年代起，遂有部分台灣人菁英倡導地方自治改革運動，
在此種內外壓力下，日本政府遂將「地方自治團體」的觀念引進

                                        
189 同上註。  
190 周育仁，《政治與經濟之關係－台灣經驗與其理論意涵》。台北，五南，民 82，頁 76。 
191 張正修，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林，民 89，頁 756。 
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台灣，並朝向地方分權的方向發展。民國九年（1920）起台灣總

督府幾度修改地方制度，改全台十二廳為五州二廳，成為州廳－
郡市（支廳）、街庄（區）三級制。192下圖為日治時期（1935~1945）
台灣的地方行政組織架構。（參見圖 4-2） 

                     總督府 
 

（第一級行政組織）州            廳（地方公共團體） 

 
（第二級行政組織）郡      市  街         庄 
 

（第三級行政組織）街    庄 
 

圖4-2、台灣日治時期的地方行政組織架構 

資料來源：引自張正修，，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林，

民 89，頁 758。 

 

如圖 4-2 所示，1935年日本統治當局修改地方制度相關之
律令，明訂州、市、街庄為地方公共團體，具有獨立的法人資格，
於法令範圍內處理公共事務，且其可以規定市、街、庄住民之權

利與義務。更重要的是州、市、街庄的住民被賦予選舉權及被選
舉權，同時設置作為議決機關的「州會」及「市會」與僅為諮詢
機關的街庄協議會。1937年廳成為地方公共團體，其團體的代

表及執行機關為官派的廳長，並設置由總督遴選之協議員組成廳
協議會之諮詢機關。至於郡則一直是國家行政官廳的一環，無所
謂郡會可言。193如圖 4-3所示，為日治時期台灣地方公共團體之
內部組織架構。 

 

                                        
192 陳陽德，《台灣鄉鎮市與區級政府之比較研究－台中縣市民眾與菁英態度之調查》。台北：
五南，民 88，頁 41。 
193 張正修，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林，民 89，頁 756-757。 
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日本帝國主義政策，在台灣的總督是兼有行政權、軍事權、

立法權、司法權與軍政權之絕對專制的獨裁者，而其所屬官僚亦
具有統治上之絕對權力，此即為日本「治台」殖民地體制之特徵。 

 

 
                  庄長（官派官吏） 
             庄 

                  庄協議會（半民選之諮詢機關） 
郡（郡守） 
                   庄長（官派官吏） 

 
             街 
                   街協議會（半民選之諮詢機關） 

 
      廳協議會（官選之諮詢機關） 
廳   

                     庄 
廳長（官派官吏）          （同上） 

                     街 

 
      州會（半民選之決議機關）        市會（半民選之決議機關） 
州                       市 

      知事（官派官吏）              市尹（官派官吏） 
 

圖4-3、日治時期台灣地方公共團體之組織架構 

資料來源：引自張正修，，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學

林文化，民 89，頁 758。 

 
貳、市政組織之發展 
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一、專制下的行政組織 

 
台灣近代的地方制度是源自於日治末期，日本為將台灣發展

為殖民地之典範，便積極建設台灣之地方行政，透過精密的土地

丈量和主觀的都市規畫，進而細緻的區劃台灣的行政組織，以遂
行其殖民統治之計畫。194 

 

據台初期，地方行政制度及行政區域均沿襲清代舊制，1895
年公布「台灣總督府條例」，規定總督府下之地方設縣及支廳，
次於 1896年制定「台灣總督府地方官機關組織規程」區劃全台

為三縣一廳，分別為台北、台灣、台南三縣，約略與清末舊有區
劃相當，同年並於台北府（即台北城）置台北縣辦公廳。1951901
年總督兒玉為採行集權制度，廢縣制改全台為十二廳，為廳治時

期。1920年~1945年改為州廳地方公共團體制，制訂地方自治，
改廳為州，改支廳為郡、市，設街庄。196 

 

1901年日人制定地方制度之初，台灣治安未定，交通尚未
完備，基於保安目的之要求，地方機關之組織應使其簡單，管轄
區域予以局限。惟其事後逐年見其發展，治安及地方政務有長足

的進步，尤其產業活動之興盛，在其施政上亟需擴張地方廳之區
域，以統理其地方行政事務，遂於 1906年將原地方廳總務、警
務及稅務三課，修正組織規程使其組織規模調整為庶務、警務、

財政及番務，而設置番務課之廳，由總督予以指定。至 1916年
由於理番五年事業完畢，擴大行政區域，廢止「廳分課規程」中
之「番務課」，原該課所掌管之業務移轉警務課辦理。 

 
日人據台期間，社會行政組織頗為完善，如圖 4-4所示，除

                                        
194 陳陽德，＜台灣地方制度演進之探討＞，《東海社會科學學報》，第 19期，民 88，頁 149-150 
195 原著井出季和太，《日據下之臺政》，第一冊。台灣省文獻委員會印行，民 66.4，頁 250。 
196 張正修，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林文化，民 89，頁 756。 
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日總督府文教局社會課所主管外，並於各級地方政府專設社會課

或教育課，例如地方州政府之社會行政，隸屬內務教育課，課長
為地方理事官；廳政府之社會行政，隸於庶務課，課長亦地方理
事官；台北市則特設社會課，課長為主事，並設有台北市社會事

業助成會之地方團體；台中及台南二市，歸教育課，其他各市，
則隸於庶務課。197足見自日治時期起台北市即為台灣都市發展之
首善之區，在行政組織的組設上其位階較一般都市優越。 

 

市社會課或教育 

                                    育課或庶務課 

                         州教育課 

社會係 
                                           郡庶務課教育                              

                                           係或庶務係                             

日台灣總督府文教局                   

社會課社會事業係    

                                               

                                                                

                                     街庶務係 

廳庶務課       庄庶務係 

教育係          區庶務係 

                                     

             
圖4-4日據時期台灣社會行政組織架構圖 

資料來源：林衡道主編，《台灣史》。台灣省文獻會，民 83.6，頁 640。 

 
二、地方自治團體的引進 
 

                                        
197 林衡道主編，《台灣史》。台灣省文獻會，民 83.6，頁 640。  
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1919年世界各殖民地民族運動興起，使得日本不得不改革

殖民地的統治政策和體制。198同年十月任命首任文官日督田健治
郎致力制定台灣的地方自治制度，日本政府將在內地繼受自西方
的中央與地方政府體制，部份移殖至台灣，至此地方自治團體的

架構首度引進台灣。1920年依據用以規範國家行政官廳組織的
敕令，修改地方官官制，將台灣總督府的一部份權限下授予地方
行政官廳，以達到某種程度的地方分權。199因此，大幅改革地方

制度為州、郡、市、街庄制度，使其不僅是行政區劃亦是地方公
共團體，以實施地方自治行政，而此次改制主要著眼於提高地方
官地位與權限之擴張，並以文官充任普通行政之事務。 

 
在 1920年所修訂的地方機關組織準則中，200州及廳之指定

員額如表 4-3所示。其中，廢支廳改設郡市置郡守市尹，乃為順

應時事，因而廢止薦任職廳長，改置簡任職知事。新制度將市長
改為簡任職，但不賦予警察權，另設警察署，此與郡守之賦予警
察權不同，201街庄置薦任或委任待遇之街庄長。又市設於本省三

大都會區之台北市、台中市及台南市。202以上均為此次修政地方
官制之重點。而隨從前述之修正，州、市、街庄之名稱及區域，

                                        
198 「第一次世界大戰前後，日本經濟在台灣急速發展後，由於教育逐漸普及，民智漸開，
東京台籍留學生在澎湃之民主自由近代思想衝擊下，普遍發生民族覺醒，乃由團結進而展開
文化、啟蒙、政治運動，企圖擺脫異族統治。1930年，成立新組織台灣地方自治聯盟，以促
進地方自治為單一目標，1935年 11月，全台舉行所謂改正地方自治制度第一次選舉時，各
地該聯盟所支持之後選人亦有多人當選。」引自林衡道主編，《台灣史》。台灣省文獻會，民
83.6，頁 500。 
199 林衡道主編，《台灣史》。台灣省文獻會，民 83.6，頁 505。 
    張正修，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林文化，民 89，頁 754。 
200 1919年首任文官田健治郎總督，對於修正官制略謂：「從來地方機關組織規程，雖已修
正數次，依然傾向中央集權，地方官權限極狹。因而此次修正，不獨提高其地位，擴張其權
限，且由此修正而地方團體得到進步，其需要建設者頗多，如一一待諸中央指示後始行動，
則不特有失其機宜措施，有阻滯政務之虞。是以雖屬國家之設施，如為地方公共事業，當儘
量令該地方首長負責，以增進利國便民之設施，須成立地方公共團體方能達其目的，此所以
不可不留意之新制度也。」引自原著井出季和太，《日據下之臺政》，第一冊。台灣省文獻委
員會印行，民 66.4，頁 694。 
201 郡守掌握警察權力之制度為日本國內所無，蓋以台灣地方自治尚未成熟，日人統治者為
其職務上之便利，固設此制度。引自原著井出季和太，《日據下之臺政》，第一冊。台灣省文
獻委員會印行，民 66.4，頁 863。 
202 原著井出季和太，《日據下之臺政》，第二冊。台灣省文獻委員會印行，民 66.4。  
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亦依照國家行政區劃同時成為地方公共團體。 

 
 
 

表4-3 日治時期台灣地方機關組織及編制表（1920年） 

州及廳 郡及市 

職稱 員額 職稱 員額 

知事 5 郡守 47 

廳長 2 市尹 3 

理事官 29 理事官（地方理
事官：助役） 

3（56） 

警視 21 無  

技師 19 （地方技師） （1） 

視學 12 視學 50 

屬員 462 屬員 400 

警部 261 無  

技手 186 技手 50 

通譯 20 無  

警部補 298 無  

稅務吏 162 無  

森林主事 142 無  

資料來源：原著井出季和太，《日據下之臺政》，第一冊。台灣省文獻委員會印 

行，民 66.4，頁 695-696。 

說    明：1、（）括弧內之資料為 1924年地方機關組織規程修正新增職稱及

員額。 

2、助役等於副市長，由地方理事官充任之。 

 
三、有限的地方自治 
 

在新地方公共團體體制下，1920年時的台北州轄台北市及
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九郡，至 1926年止，台灣行政區劃已然成型，再無重大之變動。
203但是，此一時期的地方制度並未明定州、市、街庄為法人，又
行政首長均為官派官吏，而民意代表機關的各級協議會會員完全
為官選，開會時並無議決、質詢及提案權，可說是御用的諮詢機

關，徒具虛名而已，以至於自主權和自治權均極為有限，仍舊深
具中央集權主義的官治色彩。因此，州、市、街庄雖名為地方公
共團體，但與真正的「地方自治團體」相去甚遠。 

 
是以，當時即有社會菁英倡議地方自治改革之運動，以溫和

方式發起「議會請願運動」，要求實施完全的地方自治制度，至

1935年日本統治當局始回應此地方自治改革之要求，修改有關
州、市、街庄制度之律令，204明訂各級地方公共團體為法人，並
賦予住民有選舉權與被選舉權，而各級協議會則改制為半民選的

決議機關，亦即協議會之成員一半由民選，一半由官府遴選，在
上級官府的監督下，於法律範圍內處理其公共事務及可以規定住
民的權利義務等，大幅放寬了地方政府的權限。205 

 
參、對市政組織的影響 

 
一、行政組織的特色 

 
綜上以觀，日據時期，台灣之行政組織基本上具有以下幾點

特色：206 

（一）台灣總督之絕對專制地位；總督兼有行政、立法、司

                                        
203 林衡道主編，《台灣史》。台灣省文獻會，民 83.6，頁 505-506。 
204 1935年修正地方制度，為令住民自覺其任務選舉議員，使其參與地方公共事務，一方面
予以適當之監督，以期地方自治行政順利推行。是以本制度之實施，凡公正之民意當能反映
於百般設施，增進公共福利。人民須瞭解制度之意旨，行使正當之公權力同時須知其義務之
更大。引自原著井出季和太，《日據下之臺政》，第三冊。台灣省文獻委員會印行，民 66.4，
頁 932。 
205 張正修，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林文化，民 89，頁 755-757。  
206 陳紹馨，《臺灣的人口變遷與社會變遷》。台北：聯經，民 86，頁 507-508。 
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法三權於一身。 

（二）由上而下之集權官治主義；在 1921年以前，總督與
地方之職權關係上，下級之職權以上級保留事項以外
之一般行政事務為限，上級得隨時以行政裁量權之行

使，取消或停止下級所為之處分，故其性格為單純的
統屬性之上下級行政官署間之關係。 

（三）行政機關權力廣泛而強大；在行政法規中任由行政機
關行使之權力甚大，而行政官署之違反損及人民之權

利時，無行政救濟之制度。 
（四）警察及軍事統治色彩濃厚；在地方行政制度中，承認

在必要時得採武官行政制之例外，可以軍事統治排除

原有之地方官治。 
 

二、統治策略所產生的影響 

 
1921年之後，日人將台民中有資產的名望之士網羅至殖民

政府的統治體制下，本土的菁英都被容許參與並享有政權，只是

參與的層級一直停留在地方，政治活動領域及其權力一直是非常
的有限，而愈基層的公職選任，台灣人所佔的比率越高。據統計，
以市協議會員而言，在日治期間的十屆市協議會，議員總數中台

灣人佔 38.6%，此外在街庄區長中，猶如今日之鄉鎮長之職位，
亦大多由台灣人擔任，佔總人次的 59.1%。足見日本殖民政府的
統治策略是欲透過基層的地方公職來拉攏台灣的社會菁英。207 

 
因此，由統治形式觀之，日治時期地方行政制度之基本內容

即是「警察統治」，法治主義之原則尚未見諸實施，其行政組織

與司法組織均與日本內地有異。據此推知，日人據台半世紀所推
行之殖民政策，雖然歷任總督對台之施政方針不一，但均不失其

                                        
207 吳乃德、陳明通，＜政權移轉和菁英流動：臺灣地方政治菁英的歷史形成＞，收錄於賴
澤涵主編，《台灣光復初期歷史》。中央研究院中山人文社會科學研究所，民 82，頁 306-311。 
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剝削殖民地以肥其本國之目的，而據台後期地方制度之轉變，乃

為因應時事所需，但對於光復後台籍社群菁英的政治參與和發
展，有著關鍵性的影響。 

 
第二節 光復初期的市政組織 

 
壹、外在政經環境之分析 
 
一、台北市的都市發展與定位 
 

民國三十四年（1945）十月二十五日，中國戰區台灣省受降
典禮，在台北市中山堂舉行。國民政府為便於政府機關之接管，
設有接管委員會總持其事，並區分為省屬機關與地方機關之接

管。其中，地方機關之接管係由民政處另組各州廳接管委員會辦
理，此外，為處理各級地方行政工作，及行使政權與籌設縣市政
府，就台北等五州及台東等三廳，共組織八個地方政府機關接管

委員會，受「行政長官公署208」及台灣省接管委員會之指揮監督
辦理接管工作。惟台北市為台灣行政之首府，其地位與一般縣市
自不相同，接管工作則由台北市政府直接辦理，光復後台北市首

任市長為黃朝琴。209 
 
國民政府遷台之後，遂以台北市為中華民國的臨時首都，為

政治、經濟活動的中心。而延續日據時期對台北市發展的重視，
大量人口的移入，新政府逐漸在市郊開發新社區，並改善中心都

                                        
208 1945年 9月 20日，國民政府發布「台灣省行政長官公署組織條例」，作為收復台灣重建
政制之法律依據，並任命陳儀為台灣省行政長官且兼任台灣警備總司令，集行政、立法司法
及軍事大權於一身，因此這是一個專為台灣統治而設計的特殊統治機構，有別於大陸各省，
與日治時期的總督府功能定位一致，俗稱新總督府。至 1947年，行政院會議決議撤銷台灣
省行政長官公署，改為台灣省政府，並改派魏道明為台灣省政府主席。引自張正修，《地方
制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林文化，民 89，頁 5-7。 
209 林衡道主編，《台灣史》。台灣省文獻會，民 83.6，頁 726-727。  
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市與郊區間的公路系統。此一時期，台灣社會的發展除了政治的

因素及生產技術的革新外，經濟的快速成長是促進都市化發展的
主要因素，同時，由於台北市對其他縣市的支配佔有極大的優
勢，也因而助長台北都會區域的形成與發展。民國四十九年台北

都會區域包括台北縣、台北市、基隆市、陽明山管理局等四個行
政區域，台北市為該區域的中心，但其面積僅佔區域總面積的
2.7%，但它的人口卻佔了 43.4%，人口密度高達每平方公里

13414.8人，相較於周邊衛星城鎮之發展有極大差距。210足見當
時台北市的發展已趨於飽和，此可從民國三十九年至五十年間的
人口數觀察得知，整理如表 4-4所示。 

 
表4-4台北市民國三十九年至五十年人口數 

民國39年 503086 民國45年 748510 

民國40年 562261 民國46年 777467 

民國41年 584624 民國47年 813825 

民國42年 627752 民國48年 854061 

民國43年 666111 民國49年 898655 

民國44年 704124 民國50年 936925 

資料來源：引自陳紹馨，《臺灣的人口變遷與社會變遷》。台北：聯經，民 86，

頁 552-553。 

 
二、經濟發展的轉型 
 

光復以後，國民政府接收日本殖民政府的政權與主要的產業
設施。在經濟發展方面，日治時期的台灣工業雖有進步，但所生
產的大多是農產加工品或半製品，製成的消費品大多不得不從日

本輸入。當時台灣進口貿易的兩大宗分別是肥料與紡織品，而從

                                        
210 陳紹馨，《臺灣的人口變遷與社會變遷》。台北：聯經，民 86，頁 548-550。  
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光復後民國四十二年紡織品的產量已是光復前民國三十年的十

倍，以及肥料增加五倍來看，顯示台灣經濟已從殖民地的附庸經
濟轉變為獨立自主的經濟組織。211 

 

戰後初期由於戰爭破壞，日籍技術人員撤離，百業蕭條，經
濟不振，致使台灣經濟發展呈現停滯狀態，政府面臨嚴重的經濟
危機。因此，當時的施政重點在於穩定經濟局勢為前提，積極恢

復生產事業以充裕稅源，此時依附於國際情勢下的國家經濟發展
政策，即是以國家之關係壟斷資本為主導的經濟形態，迄至民國
四十年，初獲顯著之成效。212此一時期，台北市在經濟上的功能，

是以之為基地提供工業化之國內需求市場，並將農村地主引導轉
化為城市資本家集中於台北。 

 

由於新的經濟結構塑造成功，對整個台灣當時的社會制度產
生極大的影響。在經濟方面，則從事幣制改革、土地改革、成立
物資處理委員會與台灣區生產事業管理委員會，以整頓金融與經

濟秩序。尤其，在教育方面，日治末期的中、小學教育非常發達，
但高等教育卻被有意忽視。光復後各級學校倍增，高等教育發
達，對於社會菁英養成有很大的助益，而在於地方自治的精進

上，各級地方行政首長與民意代表皆經由人民直接選舉產生，213

是台灣社會制度邁向民主化過程的重要階段。 
 

1949年 5月國民政府為維持政治與經濟穩定，宣布全省戒
嚴，凍結人民言論、集會結社、遊行請願等權利，企圖以強力手
段維繫政治與社會秩序。因此，在國民政府初遷來台時，欠缺社

會基礎，其統治上的合法性（legi t imacy）與正當性是相當薄弱
的，於是乎當時具有的代表性的台籍資本家或知識份子，均被吸

                                        
211 陳紹馨，《臺灣的人口變遷與社會變遷》。台北：聯經，民 86，頁 106。 
212 林衡道主編，《台灣史》。台灣省文獻會，民 83.6，頁 814。 
213 陳紹馨，《臺灣的人口變遷與社會變遷》。台北：聯經，民 86，頁 525。 
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納（co-opted）入經濟發展的體系之中，以擴大其社會基礎並鞏
固其合法性。214 

 
三、非憲化的地方自治 

 
光復初期，台灣省各縣市自治行政區域的劃分，台灣省行政

長官公署為便於接管及推行政令，依據「市組織法」暨「縣市各

級組織綱要」之規定，於民國三十四年十二月六日訂頒「台灣省
省轄市組織暫行規程」，同年十二月十一日，公布「台灣省縣政
府組織規程」，根據我國之行政制度，參酌台灣當時的地理人口

狀況，並以日治時期的行政區劃為基礎，重新劃分自治行政區
域，於全省分設台北縣等八縣、台北市等九省轄市及宜蘭等二縣
轄市。 

 
當時台北市轄松山、大安、古亭、雙園、龍山、城中、建成、

延平、大同、中山等十區，市政府設於建成區。另為適應實際所

需，維護草山風景區即今陽明山內之治安及建設，台灣省政府特
頒行「台灣省草山管理局組織規程」，並於民國三十八年成立草
山管理局，民國三十九年改稱陽明山管理局，為縣市級之平行單

位，將士林、北投兩鎮劃由該局管轄，但行政區域仍屬台北縣。
215民國三十八年國民政府遷台，台北市在政治上成為戰時首都，
對內企求政權的集中，對外從事政治連絡以鞏固其統治之基礎，

而大量的軍人與行政人員便成為台北市外省人的主要人口。 
 
但有別於現今區級政府的是，依據「台灣省省轄市政府組織

暫行規程」之規定，省轄市以下設區，區設區公所及區民代表大
會，置區長一人及副區長一人，均由區民代表會選舉之。受市政
府之監督指揮，辦理本區自治事項及執行上級政府委辦事項。區

                                        
214 周育仁，《政治與經濟之關係－台灣經驗與其理論意涵》。台北，五南，民 82，頁 77-83。 
215 林衡道主編，《台灣史》。台灣省文獻會，民 83.6，頁 755-764。 
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民代表由里民大會選舉之，任期二年，連選得連任。216是以，區

代表會之職權與現行鄉鎮縣轄市代表會之職權相當，區公所的法
律地位也與現今鄉鎮縣轄市公所類似，而有異於現制區級政府為
派出機關之設計。 

 
民國三十八年，陳誠擔任省主席隨即展開地方自治籌備之工

作，而此一階段所適用之地方自治架構，係以民國三十八年以前

之地方行政法令為依據，其相關組織所適用之法規，整理如表
4-5所示。 

 

表4-5民國三十八年以前省轄市適用之組織法令 

組織法令 頒行機關 頒行時間 

台灣省省轄市組織規程 台灣省政府  

台灣省省轄市市政府組織規程 國府備案 民國 38年 2月 3日 

台灣省省轄市區公所組織規程 台灣省政府  

資料來源：張正修，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林文化，民

89，頁 5-7。 

 
貳、市政組織之發展 

 
一、省轄市時期─市長官派 
 
（一）法規變動 

 
民國三十四年十一月一日台北市政府成立。俟後依據「台灣

省省轄市政府組織暫行規程」之規定，省轄市設市政府，置市長

                                        
216 同上註，頁 765。   
董翔飛，《地方自治與政府》。台北：五南，民 71，頁 318。  
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一人，由行政長官公署遴選派充之，受行政長官公署之指揮監

督，辦理上級委辦事項及市行政事項。 
 
（二）市政組織 

 
成立初期，市政府計設秘書室、總務科、民政局（科）、財

政局（科）、教育局（科）、建設科（局）、工務局、警察局等

八個單位，各局科均置局科長一人，室置主任一人，均由市長遴
選報請行政長官公署派任之。各局科之下，均分課股辦事。總務
科分設交際、統計、人事、事務等四股。民政局（科）分設衛生、

地政、社會、戶政、地方行政等五課。財稅局（科）分設稅務、
財務、會計三課（股）。教育局設社會教育、中等教育及國民教
育三課（股）。建設科設土木、實業、營建水利三股。工務局設

汽車、水道、建設三課。警察局設司法、行政二課，分別掌理有
關事項。217總員額僅 312人，市政府所屬機關員額包括各學校教
職員、警察人員在內，為5,051人。218 

 
二、自治制度的建立─市長民選 
 

（一）法規變動 
 
民國三十九年實施縣市地方自治，由於當時縣市行政區劃大

小不一，係依原有州廳區域劃分，遂於同年四月二十四日及九月
八日，先後公布「臺灣省各縣市實施地方自治綱要」219及「臺灣

                                        
217 林衡道主編，《台灣史》。台灣省文獻會，民 83.6，頁 764-765。  
218 台北市政府網站：台北市政府/市府簡介， http:/ /www.taipei .gov.tw，民 92。 
219 民國三十八年省政府為實施縣市地方自治，以期符合行憲後「還政於民」之政策，但依
憲法之規定，實施地方自治應依省縣自治通則及省縣自治法為依據，而該項法律尚待頒布，
是以有關地方自治各種法規之制訂，無所遵循。省府為兼顧法理與事實起見，即於是年延攬
專家學者設立地方自治研究會，歷時四月經研擬完成「臺灣省各縣市實施地方自治綱要草
案」，以資作為辦理縣市地方自治之基本法規，舉凡縣市鄉鎮之地位、自治事項、自治組織 、
自治財政之分配，縣市各級立法及行政機關之職權及其相互關係，均有原則性之規定。引自
林衡道主編，《台灣史》。台灣省文獻會，民 83.6，頁 740。 
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省各縣市行政區域調整方案」220，並依據自治綱要第二十五條規

定，訂定「臺灣省各縣市政府組織通則」，於四十年一月十九日
公布施行。 

 

（二）市政組織 
 
當時的台北市政府設有秘書室、民政局、財政局、教育局、

建設局（台北市工務處）、地政科、軍事科（民國四十四年一月
改兵役科）、主計室、人事室、警察局、衛生院、稅捐稽徵處等，
至縣市長一職則由官派改由縣市公民直接選舉產生，受省政府之

指揮監督。221然而，當時政府實施地方自治選舉之目的，在於厚
植其統治基礎，一方面促進其政治整合，一方面擴大執政權威的
正當性；同時對於當下的本土反對人士而言，也可藉由選舉機制

爭取政治職位，表達其不滿的政治主張。222 
 

三、改制前的市政組織 

 
（一）法規變動 
 

光復後台灣經濟發展迅速，社會型態變遷，各省轄市之人口
不斷激增，復以新興業務時有增加，原有行政組織亟待通盤檢討
與重組，為適應此一實際環境變遷之所需，省政府於五十年三月

將原頒之「臺灣省各縣市政府組織通則」修正為「臺灣省各縣市
政府組織規程準則」。223 

                                        
220 光復初期之行政區劃，係因襲日據時期區劃，將組織名稱予以易名，而未作縣市轄境之
改制。由於各縣市面積過大，戶口不均及貧富差異，並不合行政管理與推行地方自治理想，
新政府乃於三十九年九月間依據「臺灣省各縣市行政區域調整方案」，將原有行政區域重新
劃分為十六縣五省轄市，同年十月各新設縣市政府成立。引自林衡道主編，《台灣史》。台灣
省文獻會，民 83.6，頁 771-757。  
221 林衡道主編，《台灣史》。台灣省文獻會，民 83.6，頁 740-776。  
222 陳陽德，《台灣當前三大政治問題》。台北，自立晚報，民 81，頁 11。 
223 林衡道主編，《台灣史》。台灣省文獻會，民 83.6，頁 772-773。 
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（二）市政組織 
 
此後，台北市組織規程及員額編制，迭經修正，迄至民國五

十六年六月底改制前，其組織如圖 4-5所示：市長一人、主任祕
書一人（確立縣市政府主任秘書為幕僚長）、顧問五至七人。台
北市政府府內單位計設有民政、財政、衛生、警察、教育、工務、

社會等七局，地政、兵役等二科，秘書、主計、人事、安全、新
聞、檢核等六室，共十五個單位，局下設課，置課長，科下設股，
置股長，總員額 465人。附屬機關有：警察局、稅捐稽徵處、公

共汽車管理處、自來水廠、衛生局、水肥處理委員會、文獻委員
會、民防指揮部、各區公所等計五十二個單位，總員額包括教員
及警察人員計有14，413人，較成立初期成長約三倍之多。 

 
改制前的台北市為台灣省轄市之一，其組織架構及規模與同

時期台灣省各縣市政府組織規模相當。市府組織在當時已有七局

二科六室共十五個單位。其中，屬於直線業務單位的有：民政局、
財政局、教育局、社會局、工務局、衛生局、警察局、地政科、
兵役科等九個單位，對人民提供直接的服務。而較為特別的是有

兩個單位專門職司控制人民的角色，即安全室和檢核室二個內部
組織。另外民防指揮部亦為加強各級聯戰組織，發揮全民聯戰功
能的組織。 

 
 
 

                              市長---------市議會 
市政會議 

 
人主新秘安檢地兵衛警社工教財民 
事計聞書全核政役生察會務育政政 
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室室室室室室科科局局局局局局局 
區  公 稅 文 水 民 自 
公  共 捐 獻 肥 防 來 
所  汽 稽 委 處 指 水 

                                                     車 徵 員 理 揮 廠 
                                                     管 處 會 委 部 
                                                     理         員 
                                                     處       會 
 

圖4-5、台北市改制前（民國56年6月30日）組織結構 

資料來源：台北市政府新聞處，《台北市改制二十年》，民 77.3出版，頁

150~157。 

 
參、對市政組織的影響 
 

基於上述，台北市行政組織型態充分反應出當時外在環境的
特殊性，這樣的組織結構設計並不全然是從行政效率、業務推展

及合理的事務分配為考量，而是兼有強化統治權力的意涵，市政
組織的運作形式上是實施地方自治，但實際上是一部堅實的統治
機器。然而這種情勢之發展，實與當時的地緣政治依賴有密切的

關係，因為，在 1950年代，台灣納入世界冷戰體系，台灣的自
身安全必須依賴美軍的協防，也就是在這樣的國際局勢之下，助
長了當時國內在軍事及政治上的高壓情勢，而身為戰時首都的台

北市，自然形成了對內管制與對外聯繫，並表示其合法性的首要
城市。224 

 
第三節 直轄市時期的市政組織 

                                        
224 台北縣/總體發展計畫/第一節台北地區之都市空間轉化。台北縣政府網站， h t t p / / g i s 4 . c
pami.gov.tw/CPIS/cprpys/Taipei_county / to ta l / tx t /1-1.htm#sec1，民 92。  
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壹、外在政經環境之分析 
 
一、台北市的都市發展與定位 

 
（一）升格為直轄市－市長官派 
 

光復後的台北市原為台灣省轄市之一，且為省政府所在地。
民國三十八年政府遷台，成為戰時首都，由於有龐大美援的建設
基金，都市基礎設施漸趨完備，工商業發達，都市化程度加深，

已然成為大台北都會區的核心都市，且為中央政府所在地，在政
治、經濟、文化、社會等各方面，均具有重要的地位，且向世界
性之現代化都市邁進。225而為配合國際觀瞻與經濟建設之需要，

乃於民國五十六年七月將台北市改制為直轄市，226受行政院之指
揮及監督，因而在行政層級、組織編制與財政預算上，均明顯凌
駕於台灣省其他縣市之上。此外，由於台北市所轄區域發展受

限，不足以形成國際規格之現代化都市，是以復於民國五十七年
七月將原屬台北縣轄之景美、南港、士林、北投、木柵、內湖等
六鄉鎮，改劃歸台北院轄市管轄，面積達 272.1平方公里，台北

市擁有市民的總人口數則增為1，510，888人。227 
 
台北市升格後市長改為官派，由中央直接任免俾便於監督指

揮，首任市長高玉樹及臨時市議會議長張祥傳就職，自此以後台
北市即失去其原有地方自治的地位，直到民國八十三年「直轄市
自治法」制定之後才恢復市長民選。台北市之所以改制為直轄市

                                        
225 董翔飛，《地方自治與政府》。台北：五南，民 71，頁 277。 
226 民國五十五年十二月三十一日，蔣總統接納市議會建議，核準台北市改制為院轄市。嗣
經行政院於五十六年五月通過改制，並奉總統五十六年一月十三日（五六）號任命高玉樹為
台北市市長。引自簡笙簧主編，《中華民國史事紀要中華民國五十六年（一九六七）七至十
二月份》。台北：國史館，民 90，頁 1-5。  
227 簡笙簧主編，《中華民國史事紀要中華民國五十六年（一九六七）七至十二月份》。台北：
國史館，民 90，頁 1-5。  
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之意義及目的，主要係因為台北市為中央政府所在地，亦為我國

之首都，交通發達，國際人士往來頻繁，觀光事業隨之發展，真
是國際觀瞻所繫，因之非將台北市建設成為現代化都市不可。台
北市的改制提高了市的地位，而當務之急，首在都市計畫與都市

平均地權相互配合，以切實改善市容。228 
 

（二）地方政治生態的重大變革 

 
從歷史的縱軸觀察，民國七十五年至七十七年之間，是台灣

政治、社會劇烈轉型的時期。民國七十六我國解除戒嚴之後，動

員戡亂時期隨即終止，自此以後威權體制瓦解，我國民主憲政發
展將邁入一個新的里程碑，地方政治生態丕變，以至於地方要求
落實地方自治的聲浪此起彼落，直接衝擊整個社會結構的變動。

由於當時台灣地方政經社會正處於都市化、工商業發達，以及政
治民主化的過程中，地方政府體制有感於外在環境的壓力，認為
唯有地方分權，強化地方政府的自主能力，方能發展地方特色，

滿足人民的需求。但因為中央的猶豫與政策的遲延，各級地方政
府的組織架構並未能隨著社會的急遽變遷而有重大的改變。 
 

二、經濟的快速發展 
（一）都市發展 

 
台灣在過去四十年的經濟發展中，企業與國民黨政府之間存

在著一種共生共存的互動關係。政府的經濟政策，使得企業可以
充分運用大量的公共資源，229如土地資源的開發、交通網路的興

建、各種稅賦的減免等，以降低成本並且提高其與國外企業的競
爭力。因此，此一時期，台北市乃至於台灣省其他次級都會區，
房地產景氣活躍，都市規模逐漸擴大，舉凡都市計畫、市地重劃、

                                        
228 同上註。 
229 周育仁，《政治與經濟之關係－台灣經驗與其理論意涵》。台北：五南，民 82，頁 118。  
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區段徵收等，各級縣市政府無不積極推動，市政建設一日千里，

公共設施益加完善，並且造成都市人口的急遽攀升。但自 1984
年以後，隨著經濟自由化的腳步加速之後，國內環保成本增加、
工資上揚、都市地價的飆漲，以致影響其產品在國際市場上的競

爭力，產業逐漸外移，近年來則呈現出產業空洞化的危機。 

 
為因應社會與經濟發展之需，蔣經國先生於擔任行政院長任

內，就曾經在台灣省都市發展座談會中提出「健全都市發展九項
措施」；其內容包括都市計畫、新市鎮、南北高速公路沿線土地
之利用規劃、大工業區之開闢、市郊區之公共運輸、交通安全、

公共給水、國民住宅、改善都市環境等。230然而，現代社會的特
徵之一，是組織環境不斷的變遷，換言之，由於組織環境的變動
不羈，組織所面臨的複雜性與不確地性也隨之增加，而踵隨組織

環境變遷而至的便是組織規模的擴大，231同時人事費用所佔政府
支出比例也不斷的上升，於是早自民國六十一年起，各級政府即
有精簡組織的作法，以有效地因應環境的變遷及其複雜度。 

 
（二）財政資源 
 

在財政資源方面，由於地方自治團體的生存與自治事業的發
展，繫於地方財政的充裕與建全，但為對於地方政府有效的掌握
與統一的領導，一般而言，財政權大多是由中央政府掌控，因而

自治財源的劃分益加重要。但就歷史的觀點而言，隨著社會經濟
的發展，政府的活動漸增，相對的必然會造成政府財政支出的增
加。而由於地方政府的財源相較於中央政府而言，成長空間有

限，無法支應日趨膨漲的公共支出。例如以民國六十九年的各級
政府支出為例，整理如表 4-6所示。台北市因為都市發展，工商
發達，夾其環境、政治與經濟結構上的優勢，財政自主性較高，

                                        
230 張麗堂、唐學斌合著，《市政學》，上冊。台北：五南，民 72，頁 47。 
231 江岷欽，《組織分析》。台北：五南，民 82，頁 252。 
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因而在自治事業的發展上獨佔鰲頭，為一般縣市所望塵莫及，但

也因此而造成台灣區域發展的不平衡。 
 

表4-6 民國六十九年各級政府支出分析表 

各級政府 財政支出（百萬） 

中央政府 1，786，090 

台北市政府    359，630 

台灣省政府    500，650 

台灣省各縣市政府    475，720 

資料來源：整理自董翔飛，《地方自治與政府》。台北：五南，民 71，頁 462。 

 
貳、市政組織之發展 
 

一、改制後的市政組織 
 

（一）法規變動 

台北市與高雄市雖為台灣地區之一部分，但前者為中央政府
所在地，後者為南台灣的政治與經濟發展的重鎮，因之，直轄市
自治成敗關係著國家民主政治的發展，而採取省與直轄市之同步

運作，係著眼於國家總體政治發展加以設計。向來政府對省政府
與直轄市之自治，所採取的作法是將其視為等同的法律定位，在
組織架構與運作模式上亦加以等同考量。232而改制後其基本行政

組織法制之依循，主要是依據行政院所公布施行「台北市各級組
織及實施地方自治綱要」。 
 

                                        
232 紀俊臣，《直轄市之自治法制設計評析》。台北：時英出版社，民 85，頁 2。  
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（二）市政組織 

 
有關改制初期台北市政府的行政組織架構，如圖 4-6所示。

奉行政院核定改制初期設置民政局、財政局、教育局、建設局、

工務局、社會局、警察局、衛生局等八個局；秘書處、人事處、
主計處、安全處、新聞處等五個處；研究發展考核委員會、都市
計畫委員會、文獻委員會、社會福利基金管理委員會、國民住宅

及社區建設委員會、違章建築處理委員會、訴願審理委員會、水
肥處理委員會、總動員委員會等九個委員會。各局處均有其單獨
之組織規程，依法掌理有關業務。相較於改制前的台北市政府組

織中，室的編制已改為處。 

 
為因應都市發展（urban growth）的需要，新成立建設局及

都市計畫委員會、違章建築處理委員會、國民住宅及社區建設委
員會等四個與都市成長（urban development）管理有關的委員
會和一級單位。至於同為新成立的研究發展考核委員會及訴願審

理委員會，前者是為研究簡化公文處理程序，提高行政效率；後
者則是為保障人民權益，改進訴願案件的審議功能而設。 

 
次就公務人力資源而言，在民國六十二年以前，台北市雖貴

為直轄市，但其公務人員素質低落，在全市十六個行政區，民政、
社經、兵役三課課長，平均年齡為五十一歲，教育程度方面，國

小畢業者佔 6.25%、初中畢業者佔 25%、高中畢業者佔 37.5%、
大專畢業者佔 6.25%、軍校畢業者佔 25%，總計初中以下者佔
31.25%，達三分之一之多，素質明顯偏低。233 

 
                        市長 ---------市議會  

                                        
233 台北市政府為提高區公所人員素質，曾於六十二年九月訂頒「台北市區公所主管人員遴
用原則」，規定除具備基本任用資格外，新任區長之年齡，應在五十五歲以下，並應具有高
考或大專以上學校畢業。引自董翔飛，《地方自治與政府》。台北：五南，民 71，頁 447-448。 
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市政會議  

 
人主新秘安衛警社工建教財民  

事計聞書全生察會務設育政政             陽研都文社國違訴水總 
處處處處處局局局局局局局局      區   明究市獻會民章願肥動 
                                            公   山發計委福住建審處員 
                                            所   管展畫員利宅築議理委 
                                                 理考委會基及處委委員 
                                                  局核員  金社理員員會 
                                                     委會  管區委會會 
                                                     員    理建員  
                                                     會    委設會 
                                        員委 
                                      會員 
                                                                   會 
圖4-6、台北市改制初期（民國56年7月1日）組織結構 

資料來源：台北市政府新聞處，《台北市改制二十年》，民國 77.3 出版，頁

150~157。 

 

二、都市發展對市政組織的影響 
 

（一）現代化的市政組織 

 
台北市政府的組織隨著政經情事的發生時有變革。相較於改

制初期的台北市政府組織，有以下不同之處：自民國六十一年八

月一日起安全處與人事處合併，故其人事處置副處長二人，一人
專管人事查核。民國六十四年九月行政院令，將國民住宅及建設
委員會撤銷，另成立國宅處，此舉即是因應台北市人口的急速增

加，房地產價格昂貴，政府為照顧較低收入家庭的居住問題，而
設立國民住宅處，以落實國家整體住宅政策目標。而地政處原屬
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民政局，之後升格為地政處，此亦是與國家之施政目標有莫大的

關聯，例如都市計畫、新市鎮及國民住宅興建用地之取得，均與
土地行政業務息息相關。另外，新成立的環境清潔處，與台北市
都市化程度極為有關，為保持都市機能之健全使之適於市民居

住，都市環境衛生的整理與改善將是市政建設的重點。凡此均為
落實政策之執行，所作必要之組織調整。 

 
此一時期的台北市政府內部組織發展已極為完整，符合現代

都市行政組織之要求，如圖 4-7所示。可以分為市政府的幕僚機
關、行政機關及內部機關等三個形態的組織，故有必要詳加介紹

以作為後續變革分析之基礎。 

 
 
 
 
 
 
 

市長---------市議會 

 
市政會議 

 
直  人  主  新  秘  區  

屬  事  計  聞  書  公        國  地  環  衛  警  社  工  建  教  財  民  

機  處  處  處  處  所        民  政  境  生  察  會  務  設  育  政  政  

關                             住  處  清  局  局  局  局  局  局  局  局  

宅      潔  

處      處  

                                          

圖 4-7、台北市政府（民國72年）的組織結構 
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資料來源：整理自劉瓊，＜市政的組織＞，收錄於張麗堂、唐學斌合編，《市政

學》。台北：五南，民 72，頁 234~236。 

 

第一、市政府的幕僚單位，此單位及人員，均只對市長負責，不
對外發生關係，故稱為幕僚機關：市政府置祕書長一人，

承市長之命，綜理秘書處事務，及襄贊市長處理市政府重
要業務；並置副秘書長，襄助秘書長處理事務與業務。秘
書處置秘書、專門委員、科長、主任、視察、專員、股長、

編審、科員、辦事員等若干人，分科或分室，辦理各項事
務。市政府又置參事、顧問若干人，承市長之命，辦理市
政設計，撰擬審核法案命令，並備諮詢有關市政事項。 

第二、市政府的行政機關，此等機關處理各項事務，位居為民服

務的第一線，直接與人民發生關係以提供服務，故稱為行
政機關：市政府設民政、財政、教育、建設、工務、社會、
警察、衛生等局，環境清潔、地政、國民住宅等處。各局

置局長一人，各處置處長一人。另外，除警察局得置副局
長一至三人，工務局得置副局長一至二人外，其餘局得置
副局長一人，各處得置副處長一人，襄理局處務。 

第三、市政府的內部機關，此等單位本身並不對市民提供服務，

但為便於市政府行政機關的順暢運作，因而有設置的必
要，故以內部機關稱之：市政府設新聞、人事、主計各處，
各置處長一人，主計處置副處長一人，人事處置副處長二

人。 

 
（二）都市的快速成長 
 

相較於民國七十二年的台北市政府組織架構，此一時期的台
北市政府如圖 4-8所示，有民政局等十一個局以及秘書處等七個
處，共計十八的一級單位。台北都會區為因應日異頻繁的工商活
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動所帶來大量客貨的流動，都會區的道路系統亟需有完整的配置

與組織，同時為改善市區交通擁塞的情況，台北市政府於民國七
十六年二月二十三日設置捷運工程局，以作為發展大眾運輸系統
的主管機關，至今已有良好成效展現。 

 
另將環境清潔處改為環境保護局，使其與當下國際社會上所

興起的環保意識接軌。並於七十六年五月成立內湖垃圾焚化廠，

因為都市環境的髒亂將是落後的象徵，為了處理都市人口集中所
帶來大量的垃圾問題，縱使興建焚化廠此種嫌惡性的設施，常遭
致鄰近居民的強烈抗爭，但亦屬不得已之措施。而為滿足市民生

活上的需要，充實都市機能之健全及充裕市府財源起見，台北市
政府經營台北自來水事業處及台北市銀行等二個地方性事業單
位。同時為確保水資源之妥善運用，也成立了台北翡翠水庫管理

局。至於台北市公務人員訓練中心，則是為加強市府員工的本職
學能，以提高人員素質。 

 

 
 
 

                                   市長---------市議會 
市政會議 

 
人主新秘地兵國衛環警交勞社工建教財民  

事計聞書政役宅生境察通工會務設育政政       法研都訴台捷台台台  

處處處處處處處局保局局局局局局局局局區    規究市願北運北北北  

                         護                             公    委發計審自工翡市市  

                         局                             所    員展畫議來程翠銀公  

                                                              會考委委水局水行務  

                                                                 核員員事  庫  人  

                                                                 委會會業  管  員  
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                                                                 員       處     理    訓  

                                                                 會           局  練  

                                                                             中  

                                                                                     心  

                                                                                                                                                                                  
圖 4-8、台北市政府（民國76年11月6日）的組織結構 

資料來源：台北市政府新聞處，《台北市改制二十年》，民國 77.3出版，頁

178~1579。 

 
依據民國七十六年十一月六日行政院所修正發布之「台北市

政府組織規程」之規定，市政府為辦理勞工檢查、國民就業輔導、
職業訓練及勞工育樂業務，新增設勞工局。又為辦理台北市監理
業務、公共汽車管理、停車管理、交通管制工程、汽車駕駛訓練

及車輛行車事故鑑定業務之需，新設置交通局。凡此，均為實踐
首長之施政理念或順應外在環境變遷，以及因應業務發展之需所
作組織結構之變革。 

 
參、對市政組織的影響 

事實上，政府遷台以後所實行的地方自治，嚴格來說是基於
為贏得民心與獲得統治上的正當性（legitimacy）的一種手段，

換言之，是威權統治者有效主權行使的政策工具（policy 
instrument）。民國三十九年台灣地方自治之實行，之所以捨法
制途徑改採行政命令行之，其政策目標係以試辦性質推行非憲化

的地方自治，另行採取特殊的地方自治運作模式，而有別於憲法
上地方自治之制度設計。其特色即在於省及直轄市不實施自治，
但省與直轄市議員卻由民選產生，此外，縣市以下的地方政府卻

完全以地方自治團體之公法人地位運作，此種非憲化的地方自治
乃至於後來合憲化的情勢發展，是構成台灣民主政治的最重要發
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展內容之一。234 

 
第四節 法制化時期的市政組織 

 
壹、外在政經環境之分析 
 

由於經濟發展策略的成功，促使台灣經濟繁榮國民所得增
加，因而奠定了政治社會安定，人民教育水準提高，並且助長了

中產階級的狀大，為憲政改革提供良好的環境。 

 
一、台北市的都市發展 

 
台北市在經歷七○年代經濟的高度成長後，吸引大量人口移

入，使得台北逐漸形成巨大型的都會區。但是巨大都市所呈現的

問題主要在於，都市發展已超越原有的行政區劃界線，又各級地
方政府的管理能力與施政優先次序不同，在欠缺協調的情況下，
我國都市經營管理的能力普遍不佳。 

 
依據台北市的發展演變情形，如表 4-7所示，係介於快速都

市化高度經濟發展地區與都市化成熟地區之間，都市化程度趨於

穩定發展中，並存在著環境污染問題、公共設施的普遍不足、以
及政府公共設施投資成本增加等問題。 

 
台北市為我國首善之區，亦為我國對外之國際窗口。因此，

在有限的國家地方資源下，為妥善解決台北都會區發展問題，建
構台北市為一全球化都市，強化其國際競爭力，政府施政及都市

規劃應有全球性的思維。同時，在地方政府組織相關法制上，應
賦予地方政府、與非政府組織間為合作夥伴的權力。 

                                        
234 紀俊臣，《直轄市之自治法制設計評析》。台北：時英出版社，民 85，頁 4。 
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表4-7 台北市都市發展情形表 

類   型 特                             徵 

都市化成熟
地區 

都市化程度高、國民所得高，人口成長穩定或呈下
降趨緩、人口高齡化、小家庭、經濟成長緩慢、郊
區化現象、經濟發展後所帶來的環境污染問題。 

快速都市化

高度經濟發
展地區 

都市快速成長、伴隨經濟繁榮帶來環境問題、公共

設施嚴重不足、大量人口聚集、人口成長快速、伴
隨一定比例高齡化問題、廣域化的都市發展、地方
政府間缺乏協調機制。 

資料來源：張隆盛，＜我國生境議程（Habita t  Agenda）的課題與展望＞。財

團法人國家政策研究基金會，永續（研）090-028號，民 90.8.6

日，頁 4。h t t p： / /www.npf .org . tw/PUBLICATION/SD/090/SD-R

-090-028.htm. 

 
二、政治體制的發展 
（一）直轄市自治法時期 

 
1.地方制度法制化 

 
就人類社會政治的發展而言，八○年代無疑是世界社會政治

改革與重建的轉捩點，其訴求的重點分別是在政治上要求更大自
由化和民主化，在經濟上要求更重視市場機能，減少政府對經濟
決策的干預。而相較於東歐共產國家的崩解，台灣早在民國七十

六年七月十四日，由最高執政領導當局，審時度勢下主動開放政
治運作過程，宣佈解除自民國三十八年五月十九日以來長達三十
八年又二個月的戒嚴統治，235自此台灣始從威權體制朝向民主的

政治體制發展。而戒嚴令的解除，具體表現在台灣政治社會上的

                                        
235 台灣地區所實施的戒嚴為有限度的戒嚴，與一般西方國家下的軍政府狀態有其不同，但
對於國際形象與人權自由保障而言，仍是一大傷害，影響台灣民主政治的正常發展。 
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實質意義，是使政府各種的管制措施範圍縮小，人民的自由權利

可以受到法律更多的保障，以及人民從事政治活動的權利，將以
法律保障並促成。236 

 
戒嚴令的解除固然使我國邁向多元政治競爭的發展方向，但

解嚴並不意謂著台灣民主化的轉型成功。因為長達四十年的「動
員勘亂時期」，使得台灣法律體系中的法制結構問題叢生，因此，

憲政結構的重組與整建，已是刻不容緩的當務之急。237尤其是在
中央與地方間的權利關係，欠缺法律的明確規範，中央慣常以行
政命令來限制地方權限的作法，使得縣市長對地方自治的領導權

變得非常的狹隘。此外，在地方自治體制上，縣市政府及議會仍
舊是依行政命令而成立，而縣市長及縣市議員卻是依選罷法成
立，這種權利關係的混淆，突顯出地方自治自主性問題的嚴重

性。238 

 
然而，面對非憲化的地方自治，產官學界所發起各種政治變

革的主張由來已久，有越來越多的聲音，強烈主張地方自治法制
化，省、市長改為民選，並逐漸成為公共政策探討的重要議題。
是以，民國八十三年七月立法院通過「省縣自治法」與「直轄市

自治法」的制定公布，使得我國爭論已久的地方自治法制化得到
解決，將地方制度回復至合憲化的狀態，此亦是我國國家憲政改
革最重要的成就之一。但是，隨著地方政府行政自主權的調整，

卻也引發了另一個值得重視的課題，即中央與地方的權限爭議問
題。直轄市市長民選後挾民意以自重，並基於直轄市自治法所賦
予自治權之行使與堅持，突顯出權限劃分之欠缺合法性與正當

性，尤其是在主計、警政、人事與政風等人事一條鞭的制度下，

                                        
236 吳瓊恩，＜解嚴後台灣的政治發展＞。收錄於台灣省政府府新聞處編印，《台灣政治民主
化的發展－政治建設篇》。台中，民 79，頁 17-26。 
237 吳文程，《台灣的民主轉型》。台北：時英出版社，民 85，頁 203-204。 
238 吳瓊恩，＜解嚴後台灣的政治發展＞。收錄於台灣省政府府新聞處編印，《台灣政治民主
化的發展－政治建設篇》。台中，民 79，頁 27。  
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是主要權限爭議標的之所在 

 
2.市長民選－政治參與的開放 

 
此際台北市亦於同年十二月三日辦理第七屆市議會議員及

第一屆民選市長選舉，這是政治參與的開放。台北市市長選舉有
三黨四位候選人，總投票率高達 78.53%，代表民進黨的陳水扁
以 43.7%的得票率入主台北市政府，而在市議員選舉方面，國民
黨在台北市議會也失去絕對多數的優勢地位，與民進黨、新黨形
成三黨不過半的局面，新黨的異軍突起成為關鍵性的少數，對於

台北市的政治生態增添許多重要的變數。此後，我國結束依行政
命令實施地方自治的時代，進入依憲法、法律實施地方自治的時
代。同時，也使得政府在公共政策的制定上益趨民主化，隨著地

方議會法定地位的確定，台北市政府雖有強勢之作為，面對市議
會三黨不過半的政治生態之下，足見政策制定符合民意的重要
性。239而以「協商式民主（consensus  democracy）」之施政運作
模式，將是必要之政治作為。 

 
依直轄市自治法對於自治組織之制度設計，隨著市議會立法

權限的趨於完整與市府行政權的定位明確，市政府的府會關係亦
朝向對等與相互制衡的方向發展，充分展現權力分立之組織模
式。而對於市政府之組織結構設計則授權以「組織規程」之市單

行法規加以規制，直轄市自治團體具公法人資格，區為市之管轄
區域，區設區公所為市政府的派出機關。 

 
（二）地方制度法時期－政府再造 
 

1.政治體制的重大變革 

                                        
239 紀俊臣，《直轄市之自治法制設計評析》。台北：時英出版社，民 85，頁 18。 
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民國八十七年第四次修憲，確立凍結省之自治選舉並得以法
律調整省政府之組織功能與業務，亦即所謂的「精省」，使得我
國在政府體制上僅有中央政府與直轄市、縣市政府二級制。民國

八十八年地方制度法公布施行，依該法第十四條規定：直轄市、
縣（市）、鄉（鎮、市）為地方自治團體，將省政府排除在外，
並界定為行政院派出機關。240是以，台灣現今之政府體制為中央

－直轄市、縣市－鄉鎮市。因此，近年來直轄市與縣市間的差距
漸為各界所關注，例如去直轄市化、台北縣、台中市等大型都會
縣市蘊釀爭取升格為直轄市、財政收支劃分法與統籌分配稅款等

議題甚囂塵上。 
 

2.直轄市的自主組織權 
 
依據地方行政機關組織準則之規定，地方自治團體就其行政

組織，擁有自定組織規範之權能。直轄市政府機關單位之名稱、

權限、個數應於組織自治條例中訂定，並送地方立法機關審議，
但各所屬機關之組織規程的制定權係屬於地方行政機關之權限。 

 

但矛盾的是，相較於地方政府所享有的自主組織權，在地方
的人事管理權限上，市府的部分機關雖是處於地方自治團體中，
但卻又不在地方政府的掌控之下，各自依其專業的人事管理法

規，由中央一條鞭的指揮管理與監督，例如人事、主計、政風與
警政等即是，其組設之標準皆由中央在各自的系統下設置，而非
地方自治團體所得干預，顯然與自我決定、自我負責的地方自治

理念相違背。 
 

                                        
240 司法院大法官釋字第四六七號解釋指出：省為地方制度層級之地位並未喪失，並且，在
符合憲法增修條文第九條之意旨所制定之各項法律，若未劃歸國家或縣市等地方自治團體的
事項，而屬於省的權限且得為權利義務之主體者，於此限度內，省自得具有公法人之資格。
林紀東等編?，《新編六法參照法令判解全書》。台北：五南，民 89。 
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貳、市政組織之發展 
 
一、直轄市自治法時期 

 
（一）法規變動 

此一階段的直轄市市長所獲得的自治權遠非官派時期所可
比擬，且市議會之職權亦大量釋出，顯示中央權限之下授與地方
權能之擴張。而以議事機關作為自治的主體乃是民主國家的常

態，市議會權力的擴大正是台灣民主政治轉型的一項指標。地方
制度的合憲化發展方向，使地方政府應有的「行政自主權」與地
方議會應有的「立法自主權」得以歸位，並且強烈衝擊著台灣地

區的地方政治生態。241而為落實以地方行政機關為中心的自治，
直轄市政府之組織，其制定權已由行政院轉為直轄市本身。直轄
市自治法第三十一條第一項規定：「市政府組織規程由市政府擬

定，經市議會同意後，報請行政院備查。」 
 

（二）市政組織 

 
1.因地制宜的市政組織 

 

因此，北高兩直轄市在八十三年以後皆經過修正。修正後的
台北市政府組織結構如圖 4-9所示。台北市作為我國首善之區，
為建構廿一世紀的世界級首都，加強國際城市及都會區網路之建

立與合作，提升都市生活環境品質以健全都市活動機能、建立彈
性的都市經營管理機制，並將都市成長管理予以法制化，台北市
自八十三起即將原本屬於工務局之都市管理相關業務，交由新成

立的都市發展局辦理。此種水平次級組織之新增主要是為回應內
部效率及外部適應的需求，以便於促進行政革新，加強便民服務。 

                                        
241 紀俊臣，《直轄市之自治法制設計評析》。台北：時英出版社，民 85，頁 22。  
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台北市在面對全球化競爭、合作、資訊的快速流通、地方自

治的興起、社區意識的抬頭、永續發展等衝擊下，陸陸續續研提
並規劃各項前瞻性計劃，涵蓋範圍包括都市規劃、設計與更新，

據此推估 21世紀城市發展趨勢後，定位 21世紀的台北市為一個
「迎向亞太城市競爭的多元複合國際城市」。242此等新興業務所
欲解決之各項公共事務均與民眾權益息息相關，同時攸關此城市

在國際上的競爭力。因此，原有的組織架構與治理模式已不符合
現階段的都市發展需要，無法擔負這些功能的發揮。 

 
 
 

                       市長---------市議會 
市政會議 

 
直 人 主 新 秘  區 
屬 事 計 聞 書  公      兵國地翡都環衛警勞社交工建教財民 
機 處 處 處 處  所      役民政翠市境生察工會通務設育政政 
關                            處住處水發保局局局局局局局局局局 
                                  宅  庫展護 
                                  處  管局局 
                                    理 
                                    局 

 
圖 4-9、直轄市自治法時期的（民國84年7月1日）組織結構 

資料來源：張家洋、陳志華、甘國正，《行政組織與救濟法》。台北，國立空中

大學，民 84，頁 224。 

 

                                        
242 台北都市發展局編印，《台北市都市發展局簡介》。民 90，頁 30。 
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2.市政組織結構的多樣化 

 
由於直轄市政府的組織規程係由市政府自行擬定，符合地方

自治因地制宜的基本精神。因此，在直轄市自治法時期的台北市

政府組織，頗能因應都市環境的變遷及地方政府角色轉換而做適
當的變革。至民國八十七年地方制度法制定前，台北市政府組織
如圖 4-10所示。為確保都市開發能提供令市民居住愉快、使用

順適的建設效益，平衡都市發展施政政策的目標，原有的組織架
構與功能已經無法勝任此項任務。因此，新增水平次級組織將可
有效解決原有組織的過度負荷，並具體展現都市成長管理的預期

成效。而面對國際城市-區域的競合、國內政經情勢的轉變，都
市的發展應與國際脈絡環環相扣。 

 

 
                    市長---------市議會 

市政會議 

 
直  人  主  新  秘  政   區  

屬  事  計  聞  書  風   公      兵國地消文翡捷都環衛警勞社交工建教財民  

機  處  處  處  處  處   所      役民政防化翠運市境生察工會通務設育政政  

關                                處住處局局水工發保局局局局局局局局局局  

                               宅           庫程展護  

                             處          管局局局  

       理  

       局  

 
圖 4-10、直轄市自治法時期的（民國87年）組織結構 

資料來源：整理自趙永茂，《中央與地方權限劃分的理論與實際》。台北：翰蘆

圖書，民 87，頁 232-233。 
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此一階段台北市政府設有民政局等十六個局，秘書處等八個

處，共二十四個一級單位。而新設的單位有：消防局、文化局、
政風處、原住民事務委員會、台北大眾捷運股份有限公司等五個
單位。其中，為配合警消分立中央有消防署的成立，各級縣市政

府則有消防局的設置。另為提升市民的人文素養及優質的精神生
活，創造一個具有文化氣息的國際都市，台北市得基於地方自治
團體的自治地位，作與各種與經濟有關的開發，文化局的成立即

是依各種的可能性而兼顧及藝術性、生態性、生活性的發展，以
滿足市民的需求。243在交通建設方面，國內首創的台北大眾捷運
工程，施工期間長達數年，市民在歷經多年的交通黑暗期之後，

終於享受到方便快捷的交通服務，而為了營運之需成立台北大眾
捷運股份有限公司，以企業化的經營模式提供高品質的服務，並
以之與捷運工程局的業務有所區隔。至於政風處的設置，是依據

中央法令為建立廉潔有效能的政府而新增。此外，原住民委員會
則是為照顧弱勢族群所設置。 
 

二、地方制度法時期 
 

（一）法規變動 

 
根據地方制度法規定：「人聚居達一百二十五萬人以上，且

在政治、經濟、文化及都會區發展上，有特殊需要之地區，得設

直轄市。」準此，台北市既是我國的首都，又是全國政經文教的
中心，為我國對外的國際窗口，在地方制度的層級中賦予直轄市
特殊的自治地位，實屬應然。因此，在地方行政機關組織準則的

規定中，直轄市的自主組織權限較一般縣市大，但可惜的是，其
市政組織設計大體上仍保有舊有的體制與組織架構。 

 

                                        
243 黃錦堂，＜精省後北高直轄市之發展角色＞，收錄於翁興利主編《地方政府與政治》。台
北：商鼎文化，民 88，頁 205。 



 133 

（二）市政組織 

 
此一時期的直轄市政府組織依循權立分立的自治原理設

計，呈現如圖 4-11所示之架構的公共組織體系。直轄市除各區

公所及直屬機關外，市政府的內部單位計有民政局等十六局、秘
書處等八處；研究發展考核委員會、都市計畫委員會、訴願審議
委員會、法規委員會、原住民事務委員會等五個委員會及公務人

員訓練中心，共計三十個一級行政機關。另設有台北自來水事業
處、台北大眾捷運股份有限公司等二個事業機構，十二個行政區
公所。至九十年十二月底止，台北市行政機關編制員額計有 30，

410人，事業機關計有 3，053人，各級學校計有 28，489人。
而民國九十一年十二月在台北市政府組織表中，又新增一個客家
委員會，使得台北市政府所屬委員會增加為六個。市府暨所屬機

關學校編制員工總計約八萬多人，規模相當龐大。 
 
由於地方政府具有組織自主權，為因應組織結構的調整作

業，台北市政府人事處成立編制審查小組，審議各機關擬議之組
織編制修正案件，期能健全組織功能，合理配置員額，以提高行
政效率。 

 
                        市長 ---------市議會  

市政會議  

 

 
直  人  主  新  秘  政  區  

屬  事  計  聞  書  風  公        

機  處  處  處  處  處  所    兵國地消文翡捷都環衛警勞社交工建教財民  

關                             役民政防化翠運市境生察工會通務設育政政  

                            處住處局局水工發保局局局局局局局局局局  

                                  宅           庫程展護  



 134 

                                  處           管局局局  

  理  

  局  

 
圖 4-11、地方制度法時期的（民國89年）組織結構 

資料來源：台北市政府編印，《台北市政紀要》，民 91.6出版。 

 
參、對市政組織的影響 
 

綜上以觀，台北市政府的組織結構是一種「官僚結構機械主
義（bureaucratic mechanism）」的充分發展，包括機械式官僚模
式（machine bureaucracy），即一般行政機關，以及專業官僚模
式（professional bureaucracy ），如工務、衛生、環保機關等，
244顯現出官僚體制所具有的特徵，具體展現於台北市政府組織架

構龐雜且有許多的附屬機關，具有高度的結構分工和功能的專業
化，能夠提出專業化的政策報告和建議等。而面對日益開放、複
雜及多元化的都市社會，都市行政組織的結構設計因素應包括社

會結構、參與人、組織目標、科技環境等，並針對此等特性做整
體性的考量。而對於現有的都市行政組織，為避免組織運作機制
的僵化，機械官僚組織模式應審時度勢，促進其組織之彈性化。 

 
近年來，國內經濟景氣不佳，嚴重影響工商企業界的發展以

及失業率屢創新高，是以「振興經濟」已經成為各級政府的共識，

台北市為台灣的首善之區，其經濟發展對國內整體經濟具有帶動
的作用，是台灣對外經貿的樞紐。然而，救經濟是中央的權責，
振興經濟的財經政策工具也在中央，一如過去，台灣的經濟發展

都由中央主導，地方政府少有力量能夠積極主動的回應，幫助業

                                        
244 S t e p e n  P . , R o b b i n s ,（ 1 9 9 0）, O r g a n i z a t i o n  T h e o r y : S t r u c t u r e , D e s i g n ,  a n d  A p p l i c a t i o n ,
（New Jersey:Prentice-Hall,Inc.） ,p.135.轉引自紀俊臣，《地方政府組織結構與功能之研
究》，內政部 92年度研究報告，中國地方自治學會。台北，民 92.1，頁 17。  
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者及失業者找尋出路。但是，在新地方主義及地方分權的趨勢

下，台北市政府基於國際城市競爭力的壓力下，不得不積極面
對，化被動為主動，於八十八年創全國之先，成立跨局處的「台
北市經濟發展委員會」，釋出政府資源，有效整合投資環境、城

市產業政策、都市發展、財政金融、交通發展等，成功的主導並
加快經濟復甦的腳步，具體落實「企業有商機，城市才有生機」
的都市成長管理策略。 

 
然而，組織的設計本就應該有助於組織整體目標的達成，而

隨著制度與經濟環境的變遷，在充份考量地方政治生態的因素

下，適度增加水平的次級組織到層級結構中是必要的。只是現今
的趨勢是朝向扁平化結構，公部門組織結構所重視的是重整既有
的科層體制，以支持跨功能的團隊的建立，245並透過府際管理的

方式提供跨域的水平連結。基此，台北市更於九十一年六月經由
市政會議通過設置「台北市政府重大投資專案服務小組」，並於
同年十月一日正式掛牌運作，並與原先之台北市經濟發展委員會

相輔相成，提供台北市重大策略性產業投資案便利的跨局、處服
務，企圖提昇民間投資意願。 

 
因此，都市化的地方政府在進行組織重組的過程中，如何形

塑「企業型」政府，體現組織應有的革新及適應能力，以因應外
在制度環境的劇烈變遷，殆為現今都市行政組織的共同發展取

向，台北市為促進景氣的復甦，相繼成立跨功能業務的團隊，是
地方政府自主組織權的充分展現，足為各縣市政府的典範12。 

 

 
 
 

                                        
245 R i c h a r d   L . D a f t.原著，李再長譯，《組織理論與管理》。台北：華泰，民 88，頁 253。  
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第五章 台北市行政組織結構之研析 
 
公共組織與功能的再造基本上應包括組織應如何精簡、人力

應如何精實、業務應如何簡化等三項，並分別就各項再以組織、

人力與法制三個面向，進行規劃與執行的工作，此即為我國歷年
來推動政府再造的行動方針。246以下除以此三個面向對台北市政
府的組織再造進行檢視外，並輔以府際關係之研析，以瞭解其過

去的變革與未來可能的發展方向和困境。此外，為充實本文之論
證，將不同層級的都市行政組織之間，以比較法做橫（組織之間）
的比較實有必要。是以，本章亦引用部份次級資料，分別比較台

北市與台灣五個省轄市組織間的相似性及差異性等。 

 
第一節 法制面向之研析 

 
地方自治先天上即具有地域化的特徵，故強調因地制宜。過

去數十年間我國處於威權統治時代，憲法上有關於地方制度之規
定往往淪為具文。地方制度法公布施行後，憲法保障地方自治的
精神可以獲得進一步落實的契機，應屬無可置疑，但仍有許多問

題未必符合地方自治的精神，與當代各國地方自治的發展趨勢有
所扞格。247其中地方制度法對於地方自治團體之人事、財政、組
織等各種領域，仍然有著一種近似中央依存型態的指揮監督關

係。 

                                        
246 曹俊漢，《行政現代化的迷思－全球化下台灣行政發展面臨的挑戰》。台北：韋伯，民 91，
頁 3。 
247 許志雄，＜方自治的普遍化與國際化＞，《律師雜誌》，第 244期，民 90，頁 92。 



 138 

 
壹、地方自主組織權 

 
台北市的法律地位歷經早期的省轄市，後改制為直轄市，乃

至於地方自治法制化，其間行政組織之法律依循，整理如表 5-1
所示，以供參考。 

 
表5-1台北市各時期適用之組織法令一覽表 

時期 組織法令 

行政長官公署 市組織法（民國十九年）及其施行細則 

（民國三十三年） 

台灣省政府 台灣省省轄市市政府組織規程（民國三十七
年、台灣省政府訂定） 

地方自治綱要時
期（民國三十九

年） 

台灣省各縣市政府組織通則（民國三十九年、
台灣省政府訂定） 

台北市各級組織
及實施地方自治
綱要（直轄市） 

台北市政府組織規程（民國五十六年、行政院
訂定） 

直 轄 市 自 治 法

（ 民 國 八 十 三
年） 

台北市政府組織規程（民國八十三年、台北市

政府訂定） 

地方制度法（民
國八十八年） 

地方行政機關組織準則（民國八十八年、內政
部訂定） 

資料來源：整理自張正修，《地方制度法理論與實用》第二冊。台北：學林文化，

民 89，頁 775-795。 

 
地方政府組織與人事的自主性，向為確保地方首長貫徹施政

理念的利器，亦為各民主國家地方自治的重要內容之一，此在我

國均受到中央政府極大的制約。雖然中央政府對地方組織權及人
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事權的限制，含有抑制地方自治惡質化的意義，因而在現實上有

其正當性存在，但亦不可因此而忽略其所導致組織型態過度僵
化、強制同形化、機關組設及員額配置不當等問題。易言之，國
家就自治組織權、人事權固得以法律為大體性、框架性規範，但

不得鉅細靡遺的加以細緻之規範。248 
 
在直轄市自治法制定通過以前，行政院對台北市政府之組織

有相當大的介入權。例如，台北市政府秘書處、人事處、主計處
之職掌，係由行政院於「台北市政府組織規程」中加以訂定，台
北市政府並無自行訂定其規程之權限。又台北市政府得經行政院

核准，設置各種委員會或是增設、裁併所屬機關乃至調整其職
權。除此之外，各局處或及委員會在其定位上皆屬於「機關」性
質，除可對外行文為意思表示外，尚有自己的主計及人事人員。

此種組織結構設計之模式，適可反應出中央政府欲以主計、人事
一條鞭的方式，對地方政府加以控制，因而形成中央與地方長期
以來衝突的焦點。是以，此一時期台北市政府的定位，事實上就

是行政院的派出機關。249 
 
民國八十三年直轄市自治法通過後，原本須由行政院核準之

規定，皆已刪除僅須報行政院備查。直轄市基於自治權可以訂定
自己的組織，意即設置行政機關，妥善經營地方公共事務。但弔
詭的是，現行地方制度法對自治組織權所規定的條款並不多，相

反的，內政部卻可以透過地方行政機關組織準則對地方政府的行
政組織發揮極大的影響力。事實上，按德國自治法之理論，地方
自治組織固然可以法律加以規範，但是法律未有任何明確規範卻

委由行政機關訂定，此舉勢將會超越立法授權的界限，當內政部
可依己意隨時變更地方自治組織，地方自治團體的自治組織權必
定會遭受到侵害。即便內政部所訂之地方行政機關組織準則確實

                                        
248 蔡茂寅，＜地方自治之基礎理論＞，《台灣法學》，第 11期，民 89，頁 10-14。 
249 張正修，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林文化，民 89，頁 528。  
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已給予地方自治團體較彈性的組織權限，但為貫徹憲法保障地方

自治之本旨，應將之交由立法院訂定為宜。250 
但是，無論如何，自從地方制度法與地方行政機關組織準則

相繼立法通過實施以來，各級地方行政機關組織自主權的行使，

在「因地制宜」的原則下，地方特色的展現及首長的施政理念，
已經可以具體落實於行政機關組織結構中。惟獨直轄市在民國八
十三年的直轄市自治法特別是採用報備制，251賦予直轄市政府擬

訂組織與變更的權限，但現行地方制度法卻又將其訂於地方行政
機關組織準則內，使得直轄市在組織建構上的自主權受到有意的
限縮。252 

 
貳、地方首長人事權 
 

相較於過去威權統治時期而言，現行有關地方行政首長的人

事任免權限，已經享有相當大的自主性。依據地方行政機關組織
準則之規定，直轄市市長的人事任免權歸納整理如表 5-2所示。
從表中得知直轄市市長的任免權相當大，其中較具爭議性的問

題，即是人事、主計、警政、政風等四項依專屬人事管理法令任
免，首長似無權過問，而與地方自治理念「自我決定，自我負責」
不合。253例如在政黨輪替之後，台北市警察局長的派任因為內政

部警政署未知會市長，而引發爭議。 
 

表5-2 直轄市市長得任免之人員 

職   稱 員  額 任 免 依 據 備   註 

副市長 二人 依法任免  

                                        
2 5 0 張正修，《地方制度法理論與實用》，第二冊。台北：學林文化，民 89，頁 326。 
251 直轄市自治法第三十一條第一項規定：「市政府組織規程由市政府擬定，經市議會同意
後，報請行政院備查。」 
252 高永光，＜地方政府組織與人事員額問題之研究＞，財團法人國家政策研究基金會，內
政（研）090-013號。民 90.6.4，頁 3-4。h t t p / / B L I C A T I O N / I A / 0 9 0 / I A - R - 0 9 0 - 0 1 3 . h t m.  
253 同上註，頁 12。 
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秘書長 一人 依公務人員任用法  

副秘書長 未定 依法任免  

參事 未定 依法任免  

技監 未定 依法任免  

顧問 未定 依法任免  

參議 未定 依法任免  

一級機關首長 依組設機關

數任命之 

依公務人員任用法 主計、人事、警

察、政風除外 

一級機關副首長 依組設機關
數任命之 

依公務人員任用法 主計、人事、警
察、政風除外 

區公所區長 一人 依公務人員任用法  

區公所副區長 一人 依公務人員任用法 人口 20萬以上
之區得設之 

區公所主任秘書 一人 依公務人員任用法  

資料來源：高永光，＜地方政府組織與人事員額問題之研究＞，財團法人國家

政策研究基金會，內政（研）090-013號。民 90.6.4，頁 11。h t t p：

//BLICATION/IA/090/IA-R-090-013.htm. 

 
第二節 組織面向之研析 

 
壹、歷年行政組織結構調整情形 
 

地方制度法公布實施之後，依地方行政機關組織準則之規
範，台北市乃至於各縣市政府的組織結構均有所調整，但「地方

行政機關組織準則」僅就地方行政機關之組設機關與單位訂定基
本數目，而各組設機關、單位名稱及其職權為何？並未加以規
定。因此，直轄市及各縣市政府就其業務單位之增設、調整及員
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額之配置，相較於以往有極大之差異。在業務單位部分，台北市

政府並沒有如同縣市政府一般，有一級單位之設置，其所設置的
均為一級所屬機關，這是直轄市在法制度設計上最為特殊之處。
至於各縣市政府新興之業務單位，依其是否具有獨立預算及對外

行文，而分為府內單位之「局」與府所屬機關之「局」，但兩者
皆為主要之業務執行單位。 

 

有關台北市歷年來一級機關、單位組設及演變情形，整理如
表 5-3及圖 5-1所示，其組織結構分析如下： 

一、從歷年組織結構比較表中，明顯發現幾個重大的變革時
期，一是在民國五十六年改制為直轄市之後，所有的一級

單位均升格為一級機關的「局、處」，組織編製及員額大
幅擴充，以滿足直轄市發展之需要。 

二、除人事、主計、政風、警政等四個機構，有其專屬法規屬
於應設之外，其他則依業務性質與地方政府施政目標取向

而設置。 

三、歷年組織結構之調整仍以科層體制為主體，採專業分工的
方式，次級組織增長快速，明顯發現組織結構的多樣性。 

四、就控制幅度而言，隨著組織規模的擴大，有越來越大的趨
勢。 

 

表5-3 台北市歷年行政組織結構比較表 

年份 一級機關、單位名稱 總數 

34 秘書室、總務科、民政局、財政局、教育局、建設局、工務

局、警察局 

8 

39 秘書室、民政局、財政局、教育局、建設局（台北市工務處）、

地政科、軍事科（44年改兵役科）、主計室、人事室、警察

局、衛生院、稅捐稽徵處 

12 

56（改 秘書室、主計室、人事室、安全室、新聞室、檢核室、民政 15 
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制前） 局、財政局、衛生局、警察局、教育局、工務局、社會局、

地政科、兵役科 

56（改
制後） 

秘書處、主計處、人事處、安全處、新聞處、民政局、財政

局、建設局、衛生局、警察局、教育局、工務局、社會局 

13 

72 秘書處、主計處、人事處、新聞處、民政局、財政局、建設

局、衛生局、警察局、教育局、工務局、社會局、地政處、

國民住宅處、環境清潔處 

15 

76 秘書處、主計處、人事處、新聞處、民政局、財政局、建設

局、環境保護局、衛生局、警察局、交通局、教育局、工務

局、社會局、勞工局、兵役處、地政處、國民住宅處 

18 

84 秘書處、主計處、人事處、新聞處、民政局、財政局、建設

局、環境保護局、衛生局、警察局、交通局、教育局、工務

局、社會局、勞工局、都市發展局、兵役處、地政處、國民

住宅處 

19 

87 秘書處、主計處、人事處、新聞處、政風處、民政局、財政

局、建設局、環境保護局、衛生局、警察局、交通局、消防

局、教育局、工務局、社會局、勞工局、文化局、都市發展

局、捷運工程局、兵役處、地政處、國民住宅處 

23 

89 秘書處、主計處、人事處、新聞處、政風處、民政局、財政

局、建設局、環境保護局、衛生局、警察局、交通局、消防

局、教育局、工務局、社會局、勞工局、文化局、都市發展

局、捷運工程局、兵役處、地政處、國民住宅處 

23 

92 秘書處、主計處、人事處、新聞處、政風處、民政局、財政

局、建設局、環境保護局、衛生局、警察局、交通局、消防

局、教育局、工務局、社會局、勞工局、文化局、都市發展

局、捷運工程局、兵役處、地政處、國民住宅處 

23 

備註：本表不含直屬機關；如各行政委員會與附屬機關；如稅捐稽徵處。 
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圖5-1台北市歷年機關、單位組設情形 

 
貳、 因地制宜之機關組設 
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近年來，各縣市政府為因地制宜而增設或調整許多的新興業

務單位，組織內水平部門之分工愈益專業化。例如都市發展局、
城鄉發展局、觀光及城鄉發展局、住宅及城鄉發展局、工務旅遊
局、交通旅遊局、原住民局、原住民行政局、觀光局、經濟局、

水利局等。此些新興業務顯示各縣市政府所欲發展的重點，以及
業務受到重視的情形。但從上述新興業務除可顯示出現代行政組
織的多元化及複雜化之外，亦可窺知都市行政組織（直轄上、省

轄市）的發展重點與非都市行政組織（一般縣）間的區隔。例如
都市發展局的設置漸為省轄市所重視，另外，交通局之設置亦存
在於省轄市或鄰近大台北都會區的台北縣及桃園縣有之。 

 
至於行政委員會的設置為各主要國家常見的組織型態，台北

市政府自改制以來亦不乏此類組織之組設，例如研究發展考核委

員會、訴願審議委員會、都市計畫委員會、法規委員會、原住民
事務委員會及客家事務委員會等，可說是台北市常設的行政委員
會，而其最大的優點就在於他可以確保行政中立，將政治干擾降

到最低，值得推廣。 
 
參、計畫機關的組織與功能 

 
而對於未來各縣市政府行政組織的發展，值得注意的是新興

業務單位或有趨同的情形，換言之，也就是組織結構設計「同形
化」的問題。因為，此些新興業務之性質有諸多雷同之處，在單

位名稱上雖然多元化，但性質上確是大同小異。最後仍然和以往
傳統的組織結構一樣，組織雖有大小，但所設單位並無二致。仍
不脫傳統層級節制組織文化的疊床架屋之嫌，以下舉一台北市政

府之實例以說明之（本例主要參考李瑞麟教授之論述）：254 
例如中興大學（現為台北大學）都市計畫研究所李瑞麟曾經

                                        
254 李瑞麟，＜地方政府計劃機關組織平議－以台北市為例＞，《人與地》，第 116期，民 82，
頁 21-23。 
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撰文指出，民國八十二年連戰先生擔行政院長任內，即曾經指

示：三年內裁減政府機關百分之五的預算員額，各部會與省市政
府應檢討組織並擬具精簡方案報院。同年五月底台北市議會通過
工務局所屬都市計畫處升格為都市發展局之預算，同時將工務局

主管都市計畫的第二科裁併納入都市發展局。理由是都市計畫委
員會之職掌與工務局第二科之權責有高度的重疊，唯一不同的是
在層次上，第二科是工務局的內審單位，都市計畫委員會則是以

市長為主任委員的市府最後的審核。另外第二科的行政管理工作
與工務局本部重疊；其餘有關服務及研究事項則可由都市計畫處
代勞。 

 
上述市府單位機關之合併，是組織調整及人員精簡的正確作

法，除可避免多頭馬車及權責割裂的弊端外，在員額配置方面又

可節省人力。新的都市發展局較原有單位編制節省了二十五人。
但人事費用是否有節省則不得而知，因為都市發展局升格為一級
機關之後，職員的官階都晉升了，薪俸自然也就增加了。分析至

此，看來應該是一次合理的組織重整，但詳加探索其業務性質卻
不難發現有以下幾點問題值得探討： 

一、台北市政府研究考核發展委員會與都市發展局之業務有諸
多重疊，因為兩個機關都作計畫。而在先進國家的地方政

府組織裡，此等業務都是合併在一個機關裡。 

二、都市計畫處升格為都市發展局的理由之一是，因其業務複
雜度高，和許多機關的業務密切往來，故計畫的擬定、修
定及審議等過程中，必須有良好的協調機制，方能確保計

畫之周延性及可行性。因此，有必要提高都市計畫處的位
階，以增加協調時的優勢地位，但問題是都市計畫局不過
是與其他局處位階平行，在組織官僚化及本位主義作祟的

今天，成效著實令人懷疑。 

三、台北市政府至今仍有都市計畫委員會、研究發展考核委員
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會及都市發展局等三個專責規劃的機關組織。由於都市計

畫影響市民權益至鉅，故進步國家的地方政府多將規劃機
關與計畫審議機關分開，可收制衡之效用。 

四、除計畫審議機關仿照國外宜保持獨立外，其餘都市發展局
及研究發展考核委員會，二個規劃機關應合併，以統一事

權。其中又以將都市發展局併入研究考核委員會較為合
宜，由其負責所有計畫的調查、分析、研擬、協調及管制
考核，必有助於計畫的落實與執行。 

 
肆、組織規模的極大化 

 
台北市政府自改制以來，基於時需性所作的組織變革幅度雖

小，但基本上已經建立起一種架構模型，以至於後來在地方自治

法制化之後，台北市政府的組織結構並沒有太大的變化。然而，
類此情形在台灣省其他縣市亦復如是。之所以如此，事實上是公
部門在組織結構上有其限制。因為，若從組織系統論的觀點來看

組織的變革，組織的基本架構建立之後，除非環境有急遽而明顯
的變遷，以致組織死亡或組織必須大幅重組以維繫其生存之外，
組織系統通常不會有太大的變革。易言之，組織的衰退影響所及

的是組織結構的調整，包括人力結構及組織結構。而當組織結構
設計不良或不合時宜，必會危及政府職能的充分發揮，進而導致
政府的不可治理性發生。是以現代組織的特性之一是，組織必須

保持在一個動態平衡的狀態下，以迅速回應外在制度環境的變
化，這將是組織永續經營與生存的不二法門。 

 

政府再造係以組織再造為核心，但亦不可忽略其在人力與法
制方面的配合。組織內外的良性互動或相互牽制，將會影響整體
組織的績效表現，因此，在進行組織重組時不能僅站在個別的組

織單位與機關來考量，而應就整體的組織系統來設計。但是從地
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方行政機關組織準則公布施行以來，台北市乃至於各縣市政府之

組織調整，均致力於次級組織的增生，而忽略了機關業務功能的
整合。 

 

再者，依據民國八十五及八十九年各級縣市政府調查統計資
料，整理如表 5-4所示。 

 

表5-4 地方行政機關組織準則實施前後組織規模比較表 

 
省轄市名稱 

單位機關
總    數 

 

直屬單
位或機

關數目 

幕僚單位
數    目 

附屬機關
數    目 

人口總數 
（人） 

台北市85年 28 23 5 0 2605374 

台北市89年 30 25 5 0 2646474 

基隆市85年 18 9 5 4 374199 

基隆市89年 19 9 5 5 385201 

新竹市85年 17 8 5 4 345954 

新竹市89年 21 11 5 5 361958 

台中市85年 19 9 6 4 876384 

台中市89年 23 12 6 5 940589 

嘉義市85年 16 8 5 3 262860 

嘉義市89年 21 10 6 5 265109 

台南市85年 20 10 6 4 710954 

台南市89年 22 11 6 5 728060 

資料來源：1.各縣市政府統計年報（資料統計期為八十五、八十九年）。 

2.都市及區域發展統計彙編（資料統計為八十六、八十九年）。 

3.各縣市政府組織自治條例。 

4.台北市政府網站/市政統計：

http://www.dbas.taipei.gov.tw/stat/express/index.htm . 

 
民國八十五年以前台北市政府的組織是依據市政府自行訂
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定的「台北市政府組織規程」，而省轄市政府的組織則是依據民

國八十二年十二月九日所公布的「台灣省各縣市政府組織規程準
則」組設而成，主要是以人口數作為組設縣市政府組織架構之唯
一準據，其實施結果各級縣市政府的組織結構大致相當。然而，

縱使在「地方行政機關組織準則」實施以後，調整後所組設的機
關數目差距亦不大。顯示各級縣市政府組織結構相仿，一致性的
組織型態是否能滿足不同都市發展程度的需要，不無疑問？但詳

究其機關組設的名稱及業務性質，事實上已經較過去具有彈性，
各縣市政府仍得依其地方發展特色或首長施政目標，組設多樣化
的局、處乃至於課、室，以呈現不同的地方行政生態。因此，就

「因地制宜」的地方發展取向來看，競爭型態的縣市政府組織架
構已然成為一種趨勢，未來縣市政府間競爭力的展現將是地方發
展的最大趨力。 

 
伍、歷年民營化及委外情形 

 
台北市歷年辦理民營化或委外經營之成果，整理如表 5-5所

示。其中以社會局與文化局所屬機構委外經營最多，而民營化之
機關則仍然是寥寥可數，顯示台北市政府採用公私協力途徑進行
組織重組方式，尚有待加強。 

 
表5-5台北市歷年民營化及委外經營情形 

年度 民營化機關 委外經營機關 

84  社會局萬華兒童福利中心 

85  衛生局萬芳醫院、社會局樟新托兒所等三所、福安

兒童福利中心 

87  文化局牯嶺街小劇場 

88 台北銀行 社會局士林老人服務中心等二中心及正義托兒所

等四所 
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89 教育局兒童交

通博物館 
衛生局關渡醫院、文化局二二八紀念館、市長官邸

藝文中心、社會局南京老人日間照顧中心、陽明老

人公寓及北區少年服務中心 

90 印刷所 建設局關渡自然公園、教育局青少年育樂中心、文

化局當代藝術館、社會局兆如安養中心等七個老人

照護中心、東區少年服務中心等三個中心及忠孝托

兒所 

91  文化局紅樓劇場、台北之家、圓山別莊、草山行館

及社會局至善老人安養護中心 

資料來源：台北市政府人事處，「主管業務重要數據資料」（資料統計至 92年 1

月 31日止）。民 92.3印製。 
 
陸、組織規模之綜合比較 

 
民國六十八年行政院核定之台灣地區綜合開發計畫，將台灣

地區的都市體系分為五個階層。各階層的都市有其不同的之機能
與設施。台北市在都市層級結構上為區域中心，是台灣地區政
治、經濟與文化的中心。255是以，北部地區的生活圈乃是以台北

市為核心都市，256其都市規模、機能及影響範圍深受中央的重視
故其都市具有較大之規模，自治財源較充裕，因而有較高水準之
機能及較廣泛的服務範圍，相較於一般省轄市而言，台北市在政

府組織結構的配備上佔有絕對的優勢。例如台北市與台中市組織
規模之綜合比較，整理如表 5-6之所示。 

 
 
表5-6  台北市與台中市政府組織規模綜合比較 

                                        
255 許文昌，《土地利用》。台北：文笙書局，民 81，頁 12-13。 
256 生活圈之規劃、建設，係以「人」為中心，考慮人的「活動」，包括工作、居住、休閒、
就學、醫療、購物六項主要活動。參考行政院經濟建設委員會，《國家建設六年計畫》（民國
八十年至八十五年），民 80，頁 327。 
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 台北市 台中市 
得設一級單位數 0 18 
得設一級機關數 32 7 
現有機關、單位數 30 24 

人口總數 2641856 983694 
公務人員數 27840 4329 
服務人口數 94.89 227.23 

人事費佔歲出比率

（含學校及退輔費用）

45.14 72.31 

資料來源：1.行政院人事行政局中部辦公室編製之《台灣省各縣市人事統計指

標分析》（資料統計至九十年底）。 

2. 台北市政府人事處，「主管業務重要數據資料」（資料統計至 92

年 1月 31日止）。民 92.3印製。 

3.台北市政府/市政統計（資料統計至九十一年底）。台北市政府網

站：http://www.dbas.taipei.gov.tw/stat/express/index.htm. 

 

從表中得知，就人口總數而言，台北市是台中市的 2.7倍，
但台北市的公務人員數卻是台中市的 7倍多，而在每一公務人員
的服務人口數中，台中市卻遠高於台北市達 2.4倍之多，顯而易
見，直轄市所擁有的資源是一般省轄市所望塵莫及，尤其是在人
事費佔歲出比率上台中市遠高於台北市，表示各級都市在財政資
源上的差距頗大，地方自主財源的不足已然是阻礙地方建設的關

鍵因素，同樣是地方政府卻因為都市層級的劃分，而有截然不同
的差別待遇，無怪乎台北縣等若干大型都會縣市會極力爭取升格
為直轄市。 

 
綜上以觀，在地方行政機關組織準則實施後，台北市政府組

織大致仍保持原有組織模式，此與我國各級政府尚停留在傳統的

官僚治理模式有關。中央政府慣常以科層體制來控制行政機關組
織，強調以正式法規和權威來引導各級政府職權與功能的運作，
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因而對政府組織結構的重組有所阻礙。是以在台北市政府組織再

造的過程中，亟需注入以地方治理為變革的基礎理念，透過各種
治理模式的交互運用，例如市場式、參與式、彈性化與解制式的
方法，重新調整地方政府所扮演的角色、功能與定位，方能達到

組織精簡、人力精實的改造目標。 

 
第三節 人力面向之研析 

 
壹、歷年服務人口數之分析 
 

地方政府組織之組設與員額的配置，關係著地方政府治理的
能力（capacity），而治理能力的強弱又會影響到地方政府的自主
性，以及行政效率與效能的發揮。 257因此，對於人力分析

（manpower analysis）和組織分析（organizat ional  analysis）， 
均可作為未來人力資源規劃的基礎。 258地方制度法公布實施以
前，對於直轄市之員額設置，中央並未訂定任何基準。而從歷年

來台北市政府公務人員的服務人口數看來，整理如表 5-7所示。 
 

表5-7 台北市歷年組織規模比較表 

年份 人口總數 公務人員數 服務人口數 

63 2003604 11921 168 

70 2270983 17281 131 

71 2327641 17576 132 

72 2388374 17488 137 

73 2449702 18747 131 

                                        
257 高永光，＜地方政府組織與人事員額問題之研究＞，財團法人國家政策研究基金會，內
政（研）090-013號。民 90.6.4，頁 1。 h t t p： / / B L I C A T I O N / I A / 0 9 0 / I A - R - 0 9 0 - 0 1 3 . h t m.  
258 紀俊臣，《地方政府組織結構與功能之研究》，內政部 92年度研究報告，中國地方自治學
會。台北，民 92.1，頁 6。 
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74 2507620 19151 131 

75 2575180 19882 130 

76 2637100 19113 138 

77 2681857 21691 124 

78 2702678 22324 121 

79 2719659 23469 116 

80 2717992 24593 111 

81 2696073 24930 108 

82 2653245 26192 101 

83 2653578 25703 103 

84 2632863 25871 102 

85 2605374 25609 102 

86 2598493 25391 102 

87 2639939 26038 101 

88 2641312 26160 101 

89 2646474 29780 89 

90 2633802 30410 87 

91 2641856 27840 95 

資料來源：1.詮敘部網站「歷年全國公務人員人數按機關分」（資料統計至 88

年 12月 31日止）。 

         2.張麗堂、唐學斌合著，《市政學》，上冊。台北：五南，民 72.10，

頁 284。 

         3台北市政府編印，八十九年、九十年度，《台北市政紀要》。 

         4.台北市政府人事處，「主管業務重要數據資料」（資料統計至 92

年 1月 31日止）。民 92.3印製。 

說   明：本表公務人員數僅列正式編制之職員數。 

 
可知在民國八十三年直轄市自治法以前，服務人口數平均為

127人，但呈現逐年下降的趨勢，而在民國八十三年至八十八年

地方行政機關組織準則施行以前，服務人口數平均下降為 102
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人，至民國八十九年以後服務人口數的下降更趨明顯。然而，值

得注意的是其員額配置均高於法定員額配置的上限。 
 

貳、服務人口數之綜合比較分析 
 

一、國內之比較分析 
 
直轄市之員額配置在地方行政機關組織準則中，是採取總量

管制方式加以規定，設定總員額的最高上限，由直轄市在該額度
內加以運用及調整。此種作法若未施以配套措施，亦有可能流於
形式。易言之，按轄區人口數所規定總員額配置的上限將可能會

成為下限，以至於未能落實合理配置員額之立法意旨。相較於有
關縣市政府的編制員額總數之規定，係以人口數、縣市面積、自
主財源所算出各縣市之總員額數，實較為籠統之規定，並無科學

根據。如該準則對直轄市政府之員額總數規定於第二十二條，對
照現行台北市政府之員額配置，整理如表 5-8所示。 

 

表5-8 直轄市員額總數表 

 規定人口及員額總數 現有人口及員額總數 

直轄市人口 200萬人以上 2，641，856人 
 

直轄市政府
員額總數 

不得超過15，400人 行政機關編制員額 

27840人 

資料來源：1.台北市政府編印，《台北市政紀要》，民 91。 

2. 台北市政府人事處，「主管業務重要數據資料」（資料統計至 92

年 1月 31日止）。民 92.3印製。 

 

從表中得知台北市政府現有編制總員額遠超過法定員額總

數，幾近於二倍之多，換算每一政府員工服務市民人數約為
94.89人，相較於台灣省其他五個都會型的城市而言為最低者，
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如表 5-9所示。 
 

表5-9 台北市與省轄市組織規模比較表 

市政府名稱 人口總數 公務人員數 服務人口數 

台北市 2641856 27840 94.89 

基隆市 390966 2494 156.76 

新竹市 373296 1924 194.02 

台中市 983694 4329 227.23 

嘉義市 267993 1736 154.37 

台南市 740846 3750 197.56 

資料來源：1.行政院人事行政局中部辦公室編製之台灣省各縣市人事統計指標

分析（資料統計至九十年底）。 

2.台北市政府民國九十一年編印之《台北市政紀要》（資料統計至

九十年底）。 

3.台北市政府人事處，「主管業務重要數據資料」（資料統計至 92

年 1月 31日止）。民 92.3印製。 

 
二、國外之比較分析 

 
組織規模越大，顯示其行政組織結構的複雜性與正式性。台

北市的人口數從民國五十七年改制初期的 1560088人到民國九

十二年一月底的 2641856人，在三十五年的時間中，人口成長
約 1.7倍。259市政府為因應人口的成長，在業務量及員額的配置
上亦大幅度的增加。就業務單位之變動情形而言，改制初期的市

政組織有八局五處及九個委員會，共二十二個一級機關，至九十
一年止市府組織架構已有十六局八處及六個委員會，共三十個一
級機關，成長約1.4倍。 

 

                                        
259 台北市工務局編印，《台北市市政建設與計畫－中華民國七十四年都市計畫年報》。民 75，
頁 13。 
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此外，就員額配置變動而言，台北市改制初期一般行政機關

之編制員額為 5493人，此後經年變動或有增減，惟仍呈現緩慢
增加的現象，至九十一年一月底止之編制員額數為 27840人，是
改制初期的 5倍，倍增的乘數效果，顯示這三十多年來台北市政

府組織規模隨著政經環境的變遷，有越來越大的趨勢。惟自九十
年度起則有緩慢下降的趨勢，截至九十二年度之預算員額數為
31464人。260然而，台北市政府的編制員額配置是否適當？若僅

以國內其他次級都市比較（參見表 5-9），尚無法遽下定論。若能
輔以國外都市行政組織每一員工服務市民數之比較，方具有說理
性及說服力，如表 5-10所示。 
 

從表 5-10得知，台北市平均每一政府員工服務 94.89位市
民，較鄰近韓國的斧山 254.07位、漢城 221.17位、日本的東

京 160.77位、福岡 133.72位及中國大陸的廣州 155.18位等五
市少；反之，較溫哥華 68.08位、大阪市 52.97位、新加坡 51.55
位、渥太華 46.55位、香港 36.77位、雅加達 24.12位、維也

納及漢堡 21.67位等七市多。據此推論，台北市政府員額之配置
似乎偏高，未能符合管理經濟原則。另依地方行政機關組織準則
之規定，台北市政府之員額配置上限為一萬五千四百人，按現有

人口總數 2641856人計算得知，每一政府員工服務市民人數為
171.54位，雖與台灣省其他省轄市相當，但在上開比較中名列
第三，僅次於韓國的兩大都市。是以該準則規定之員額總數上限

似有檢討之必要。 
 
表5-10 台北市與國際都市每一政府員工服務市民數之比較 

城市 每一政府員工服務市民
數 

城市 每一政府員工服務市民
數 

釜山 254.07 漢城 221.17 

                                        
260 台北市政府人事處民國九十一年七月編印之主管業務重要數據資料。 
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東京 160.77 廣州 155.18 

福岡 133.72 香港 36.77 

大阪 52.97 漢堡 21.67 

新加

坡 

51.55 溫哥

華 

68.08 

雅加

達 

24.12 渥太

華 

46.55 

台北 94.89 維也

納 

21.67 

資料來源：台北市與 37個國際都市各項指標比較（資料統計期為民國八十

九年、台北市為九十一年底）。台北市政府網站：

http://www.dbas.taipei.gov.tw/stat/express/index.htm. 

  資料說明：國外統計資料期為八十九年，台北市統計資料期為九十一年。 

 

三、人事預算之分析 
 
台北市自民國八十六年以來之人事預算情形，整理如表

5-11所示，民國八十六年至九十二年各級行政機關人事費佔市
府人事費總預算的百分比，平均為 27%，並不算太高，但市府人
事費佔總預算之百分比自民國八十六年起即有逐年增加的趨

勢，至民國九十二年高達 51.59%，顯然偏高，足見台北市政府
人事負擔之沉重，已至非精簡人事不可之地步，以降低人事費之
開支。 

 
 
表5-11 台北市各級行政機關人事費佔人事費總預算百分比 

年度 人事費 人事費佔總

預算百分比 

預算員
額數 

各級行政機關佔

人事費百分比 

86 6，107，698 39.34% － 34.23% 
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87 5，998，212 37.20% － 27.79% 

88 6，143，355 36.23% 33834 29.44% 

88年下半年
及89年度 

9，921，554 39.02% 34790 38.73% 

90 6，992，723 45.14% 31636 38.95% 

91 7，540，649 49.89% 31927 30.98% 

92 7，576，040 51.59% 31464 28.02% 

資料來源：台北市政府人事處，「主管業務重要數據資料」（資料統計至 92年 1

月 31日止）。民國 92年 3月印製。 

資料說明：1.各級機關佔人事費之百分比係扣除各級學校人事費及退撫經費所

佔人事費之比例計算所得之數據。 

         2.預算員額數僅列正式編制之職員數。 

 

參、人力資源之總合分析 
 
雖然「地方行政機關組織準則」在機關組設及員額配置上所

採取的總量管制員額，實已賦予直轄市政府較為彈性的運用間。
但相對而言，若其標準的訂定不夠客觀、切實，無法滿足地方實
際情況之需要，因而與現存組織架構與員額配置落差懸殊，則已

失去總量管制的意義，更有可能因此而弱化了公法人行為能力的
行使，此問題是組織法制再調整前應重視的課題。 

 

其次，若就直轄市與縣市政府比較，台北市的人力資源獨厚
於其他縣市是不爭的事實，然究其原因係制度使然，並非依績效
評估以為配置之基礎，但無論如何，其服務之效能也確實比其他

縣市政府較為優良，在為民服務品質上頗獲民眾的好評，並未辜
負其身為國家首善之區的美譽。是以，依據地方行政機關組織準
則第二十一條第三項規定，台北市行政機關員額之配置，應在下

列因素考量下決定之： 
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一、行政院員額管制政策及規定。 

二、業務職掌及功能。 
三、施政方針、計畫及優先順序。 
四、人力配置及運作狀況。 

 
復以運用人力資源管理學之績效評量各種方法，評鑑其組織

員額，評估人力資源績效，並循以找出現行規制有無缺漏之處，

方能掌握組織法制的偏差，藉以作為推動合理組織結構建置的基
礎。更可改善長久以來為外界所詬病的人力資源管理問題，期以
績效管理（performance management）整新建構市政組織。261 

 
事實上，台北市為有效控制其員額成長，並促進機關合理用

人，自八十八年起即依據地方行政機關組織準則相關規定，定時

檢討各機關組織規程暨編制表，並對各機關員額進行總量管制，
例如捷運工程局、國民住宅處等，此外亦透過委外、公辦民營、
進用輔助人力、合理管控預算員額、逐年精減簡約聘僱人員等方

法，減輕市府員額成長之壓力。262因此，未來施政重點是如何使
得僵化的市政組織，逐漸走向彈性的組織型態，使公務人力資源
的運用趨向多元化，並以績效為導向，促使組織編制與員額配置

更臻合理，扭轉過去視員工為機關成本的心態，進而轉化成機關
的資本。 
 

第四節 府際關係之研析 
 

地方政府的設置除了具有組織管理的專業意義之外，更是構
成國家政府體制的重要成分。而不論是作為中央政府立法授權成
立於地方的治理機關，或是由地方公民自行組成的自治團體，地

                                        
261 紀俊臣，《地方政府組織結構與功能之研究》，內政部 92年度研究報告，中國地方自治學
會。台北，民 92.1，頁 2-96。  
262 台北市政府人力資源發展政策白皮書。 
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方政府均是一個行政與政治功能兼具的機制與組織。因此，確立

地方政府的定位與釐清中央與地方間的關係，是建構適當的組織
結構與運作模式的必要條件。263而陳水扁總統在其就職演說中就
曾提及：「夥伴」關係應建立在中央與地方之間，並且要打破過

去中央政府集權又集錢的威權統治心態，以落實「地方能做，中
央不做」的地方自治精神。264 

 

回顧我國政治發展的歷史，從威權體制逐漸轉型為民主政體
的過程中，在 1987年解嚴以前，地方自治是封閉的、少數壟斷
的，交換的被支配性自治，是以，國民黨長期掌控直轄市長以及

八成以上縣市長的席位。但是，在 1989年之後的地方選舉上，
情勢逐漸有所轉變，直到 1997年底的縣市長選舉，以及 2000
年初的總統選舉，我國地方與中央政府呈現政治鐘擺最大的擺

盪，多數地方縣市首長與中央政府，乃至於國會分屬不同政黨控
制，其所隱含的府際關係問題，逐漸成為國內學者所關注的議
題。265 

 
自從地方制度法公布實施以來，台灣地方自治已逐漸由監督

型自治轉為實質自治的時代。但是隨著地方分權的實施，地方的

政治分歧卻與日俱增，使得中央與地方政府之間，地方與地方政
府之間的利益衝突與對立加劇。266然而，以台北市的發展為例，
就政府實際運作之整體效益而言，地方自治實施之成效雖較過去

有顯著的進步，但就中央與地方間府際關係互動的情形看來，顯
然現有的機制並未能夠發揮應有的功效，中央與台北市之間的府
際事務協調問題，或因另類分裂政府的原故，即中央與地方政府

                                        
263 呂育誠,《地方政府管理－結構與功能的分析》。台北：元照，民 90，頁 266-267。 
264 陳水扁總統網站，   ht tp: / /www.presidentchen.com/stand up.htm ，民 92。  
265 David R.Mayhew原著，吳重禮等譯，《分立政府 1946~1990年期間之政黨控制、立法
與調查》。台北：五南，民 90，頁 16-17。 
2 6 6 趙永茂，＜台灣府際關係的建構方向＞，收錄於趙永茂、孫同文、江大樹主編，《府際關
係》。台北：元照，民 90，頁 293-311。  
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分屬不同政黨執政，因而弱化了政府整體的施政效能。267究其原

因主要有下列四點：268 
一、中央政府的過渡干預與支配地方政府。 
二、地方政府協調合作能力不足。 

三、中央機動協議能力不足。 
四、地方政府間的本位主義。 
 

府際關係與府際管理的相關課題，是當前地方自治研究的研
究途徑與分析的焦點。269而解嚴之後的台灣，隨著民主化程度不
斷的提昇，一連串的憲政改革影響府際關係既深且遠，其中從實

存的制度與運作中具體的觀察到，無論是九二一震災或是桃芝及
納莉二個颱風的重創，政府在災區重建工作所呈現的無力感，已
經突顯出我國府際關係的運作問題錯綜複雜，亟待重建。 

 
 
 
 
 
 
 
 

                                        
267 一般而言，分裂政府意指在政府體制中，行政與立法部門分屬不同政黨控制，易言之，
分裂政府是行政首長無法同時擁有立法部門的多數議席。但據此定義推論，在單一制國家
中，若中央政府與地方政府分屬不同政黨執政，亦可說是另一種分裂政府的形式。 
2 6 8 趙永茂，＜台灣府際關係的建構方向＞，收錄於趙永茂、孫同文、江大樹主編，《府際關
係》。台北：元照，民 90，頁 293-311。  
269 江大樹，＜府際關係導論＞，收錄於趙永茂、孫同文、江大樹主編，《府際關係 》。台北 ：
元照，民 90，頁 35。  
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第六章  結論 
 

第一節 研究發現的綜合性結論 
 
壹、多元治理模式的運用 

 
從英國地方政府角色的變遷、多元治理模式的選擇，以及我

國都市行政體系的發展過程來看，地方政府的組織與職能並非是
一成不變的。事實上，隨著時空因素的變遷，政府的職能不斷的

在變動中。而不同時期地方政府功能的轉變，與當時政府首長的
施政重點有著密切的關係，並具體表現在組織結構的設計與施政
的運作上，同時與民間企業或第三部門產生密切的關聯。是以，

台灣當前處於政經環境的快速變動中，亦足以構成各級政府組織
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再造的充分理由，以期強化地方政府的體質。 

 
台灣在歷經巨大的「精省」改造工程之後，行政層級縮減，

中央與地方關係也面臨重整時刻。一般認為地方政府組織的建構

應更加分權化，以滿足地方民眾的需求，同時在許多公共事務民
營化之後，政府組織亦應相對縮減。但事實上，近年來台灣地方
政府的組織規模在地方行政機關組織準則的規範下，卻是逐漸的

擴張。此點可由本研究中獲得證實；台北市的組織規模有逐漸龐
大的趨勢，而究其原因，吾人可從美、英二國政府再造的經驗中
得知，組織再造若僅限於組織結構及員額配置的靜態檢討，而未

能顧及政府治理模式的選擇，或僅依照組織運作的慣性在既有組
織型態的基本架構下，小幅更動將難以作彈性及創新的變革，未
必符合現代行政組織的要求。 

 
次就行政生態學的角度觀之，組織發展嚴格受制於外在政經

環境的影響，例如財源短絀籌措不易，預算無法大幅成長，加稅

又未能獲得民意的支持或政治考量而無法實施，但人民的需求日
殷，公共事務亦日趨繁雜，行政組織的運作及職能的發揮將會益
發困難。因之，組織為求生存、持續發展，必須進行組織再造。

但是，本研究結果發現，當前無論是台北市或其他省轄市的組織
結構皆有過度膨脹之嫌，機關單位名稱雖不一樣，但實際業務內
容卻是重疊，形成另類行政管理資源的浪費，並不符合成本效益

原則。換言之，市政府在進行機關重組之後的行政生產力，並未
能有效的提昇其生產力，只是虛耗了一些人事成本。 

 

貳、組織型態僵化 
 
我國各級的行政組織在機關型態上大體維持金字塔型層級

節制體系，此種組織設計之原意即在於透過制式化的規範及標準
化的作業程序，以提昇機關組織的行政生產力。而當環境的不確
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定性低，政經情勢發展較為平穩時，穩固保守的層級節制組織形

態，較能適應此種緩和的情勢。270但由於現今工商社會下的組織
環境不確定性很高，組織重組的必要性與日俱增，是以，當前地
方行政機關組織準則對於各級縣市政府的組織設置實已有較為

彈性的規定，例如第二十七條規定：「地方行政機關應定期辦理
組織及員額評鑑，作為機關組織之設立、調整或裁撤及員額調整
之依據。」一改過去組織設計規定過於細緻而僵化的規定，組織

調整的機動性加強，理論上或可發揮因地制宜的效果。 
 
而事實上，吾人從台北市行政組織結構的研析中發現，機關

的設置相較於以往趨於多元，但對於過去機關人力、財力等資源
配置不合理及無效率情況之改善，則是相當的有限。因此，未來
在立法或修法時，對於地方政府的組織型態，首長制、市經理制

或委員制，併同組織內部機關單位的組設等，都應予以鬆綁，使
組織運作所依循的法律更有彈性，地方政府可因應不同的環境需
求，達到最佳的組織效能，並落實地方自治的精神。 

 
組織依其地理、功能、目的或依其服務對象，由許多單位構

成而自成一些團體，並形成多元之次級文化。公共組織型態是層

級節制的官僚體制，基本上亦有其特有的層級節制文化，即強調
經驗主義的文化。271而科層體制組織型態的特徵之一即是高度依
賴正式化與專業化。因之，從本文對台北市市政組織結構的分析

結果發現，我國市政組織在內部管理上是有過度依賴正式化法規
的情況，而仍然儲存著傳統以來的組織記憶，作為組織結構調整
的依據，未能突破舊有的思維藩籬。此種偏誤的形成泰半來自經

驗法則的不當使用，阻礙了主政者的思考空間，因而失去創新的
機會。 

 

                                        
270 江岷欽，《組織分析》。台北：五南，民 82，頁 75。 
271 同上註，頁 149。 
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現行各縣市政府組織調整之依循，係由中央政府制定全國一

致之框架法，即地方行政機關組織準則，此種框架性之立法運用
在地方政府進行組織調整時，極易形成法律導向的思維模式。換
言之，中央對地方政府所施予的管制，既使是有限度的規範地方

行政組織的裁量空間，亦會抑制組織的彈性及創造性。是以，在
法規鬆綁的基礎上，解除管制，加強授能與建構民主自律與對地
方課責的機制，以促成適當的組織規模，並促進組織運作的彈性

化，是亟待努力的方向且是可求也是可欲的。 
 
參、廣域行政機制待建立 

 
台北都會區因都市發展過程中所產生的拉力作用，進而集中

大量的人口與經濟活動，其都市規模龐大已然形成巨大型的都

市。而台北都會區是以台北市為核心都市，並擴散影響範圍至台
北縣及基隆市等轄區，相對於台北市早期的發展狀況，卻是形成
對核心都市的離心作用，郊區都市化的現象蔚為風潮，此時中心

都市與衛星城市將面臨如何就都會區相關問題進行整合，如財政
稅收歸屬及公共建設經費分攤、廣域行政事項之協調困難、交通
運輸設施負擔沉重、垃圾處理、防災及救災支援等。 

 
由於制度上的差異，以美國為例，其都會區的中心都市常因

州議會席次分配的關係，在州內的政治方面得不到合理的待遇，

造成都市擴散現象，中心都市因而衰敗。272此與台北市之發展情
況大異其趣，我國的地方行政體制有直轄市與一般縣市之別，台
北市作為一國之首都及直轄市之法律地位，所受到的禮遇自是一

般縣市所望塵莫及，決不可能因為政治因素而使其衰頹。惟近年
來因為生活環境的惡化，公害問題層出不窮，都市機能服務品質
逐漸下降，人口成長或有緩和的趨勢，但仍維持在一定水準上

                                        
272 楊國柱，＜巨大都市的問題及其解決對策－以台北都會區為例＞，《人與地》，第 146期，
民 85，頁 37。 
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下，未有明顯的變化。都市成長管理有賴於都市行政組織功能之

發揮，台北市經年來所遭遇之都市問題，以及首都生活圈過度膨
脹所造成之區域差距，對國家有效均衡發展產生莫大的阻礙。而
要改變此種不均衡的發展現象，首要解決的問題就是人口的過度

集中，如何將人口留在地方是執政當局亟需思考的政策議題。 
 
基於上述，由於大都會區的急遽發展，市民的生活圈得以擴

及不同的地方政府轄區，此種現象導致生活領域的廣域化，憾動
了地方自治之固定性，市民地方之歸屬感日漸薄弱，為回應民眾
生活領域廣域化及市民自主意識薄弱的現象，地方政府廣域行政

事務的推廣及協調機制均有待建立。273如警政、消防與自來水供
應等事項，為避免因行政權割裂所造成諸多管理上的不便與無效
率，似可考慮建立新的決策型態組織以「聯合委員會」的方式來

處理。 
 
肆、市政組織發展受限 

 
組織之間對於環境的拓展端賴組織協調能力之發揮。但組織

與組織之間，因為成員專業社會化（professional socialization）
的不同，故缺乏共同的專業詞彙與知識，彼此間的協調易生隔
閡。一般而言，官僚組織與生俱來的一些因素，如設科辦事、層
級節制、分層負責等，會限制現有機關單位對跨域業務的反應能

力及意願，而共同參與的機關越多，促發行動的能力將愈加減
弱。274因此，政府機關組設越多，對於協調所需的成本及效果有
決定性的影響，尤其是在縣市政府組織下，每個單位或機關的地

位均是平等的，是以，在地位相仿的體系中，經由協調以促成組
織間的合作是不易的。 

 

                                        
273 蔡茂寅，＜地方自治之基礎理論＞，《台灣法學》，第 11期，民 89，頁 5。 
274 江岷欽，《組織分析》。台北：五南，民 82，頁 352-366。  
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然而，台灣現行各縣市政府的組織架構，分別歷經威權統治

與民主政治的轉型期，其間各縣市政府組織或有調整，但政府組
織型態並無重大變更，主要係因中央框架性立法的制約，再加上
地方政府的範圍與人口規模都是有限的，地方政府組織的成長若

無政治、法律等因素，並不足以產生具規模的組織重組。此種情
形，相較於美、英等國的市政組織架構，係著眼於環境的變遷、
政府角色的轉變與治理觀念的強化，因而能設計出具有主動解決

問題、彈性權變的組織結構。因之，我國在進行市政組織重組時，
亦應認清地方政府在經營與管理上的困境，適時調整政府的角色
與定位，並參考國外組織再造之經驗，設計合於我國國情與地方

政治生態的地方政府組織。 
綜上以觀，台灣各級地方政府組織近年來隨著外在制度環境

的變遷，分別塑造出不同的分化型態，主要是致力於各個帶有專

業化屬性之次級系統的發展，以遂其行政首長的企圖心與施政的
重心。雖然，組織隨著社會環境的複雜化及多元化，行政業務的
新增與變化亦愈加繁瑣，但是地方政府因為規模、財政能力的限

制，其專業性、技術性卻往往無法回應當代行政管理和民眾的需
求。是以，徒增次級機關單位之組設，並無法對總體行政生產力
有所提昇。 

 
第二節 研究建議 

 
都市化及都會區的形成，使得民眾的生活領域呈現廣域化的

趨勢，因而，現代社會民眾需求日殷，但在資源有限的困境下，

各別政府將無法滿足民眾的需求。因此，地方政府進行組織重組
的同時，原本即蘊含著積極尋求多元治理模式的趨勢。因為在有
限資源的情況下，地方政府的組織規模勢必無法隨著新興業務的

出現而同步成長。是以，在進行組織重組時應謹慎思考地方政府
間整合的可能性，以改變原有事務的處理方式，使機關的組設更
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具彈性及廣域性。 

 
而從組織網絡、府際關係、政策網絡化的觀點看來，地方政

府在業務層次和機關層次的整合是可能的，例如台北縣市可以共

同組設機關來整治淡水河；台北市與基隆市亦可協議共同處理巨
量的垃圾問題。傳統上政府組織被視為是一種政治設計，未必符
合變動、多元社會的需求，又限於預算程序及法定職權，大多未

能關注其提供服務及管制所需的成本，設若能改變原有組重組織
及權責調整的思維模式，重視地方政府間整合機制的建構，成本
與效益將會成為主要的考量。 

 
組織的成長與規模的擴張，固然反應出當前多元的社會價值

與政府服務範圍的擴大。但在地方政府資源有限的今天，其對於

組織的調整應避免恣意的組設動作帶來結構的更形複雜，使得組
織行政效能不增反減的負面效應。雖然組織結構的演化是一種
「分化」與「整合」的過程，275但不當的組設機關或單位，將造

成行政管理的不經濟與浪費。 

 
基於前述與上節之研究發現，以下僅就可行的政策建議如

下： 

 
壹、多元治理模式之運用 

 
我國地方政府組織結構之調整，由於受限於地方行政機關組

織準則框架法及行政機關決策的封閉性，慣常以「管制調控」的

模式以資作為對應，未能將多元或多重治理概念納入組織重整的
考量之中，例如區域治理、參與式的治理、市場式的治理，以至
於組織的調整除水平次級組織有所變動外，整體而言，基本的組

                                        
275 彭文賢，《組織原理》。台北：三民，民 82，頁 252。 
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織架構並無太大的變動。更遑論對於公私協力、參與原則、民營

化、成本效益、組織的彈性設置及組織精簡原則等，組織調整原
則之落實。 

 
從政治學的角度來探討地方治理，其內涵指涉地方公共事務

的管理型態及公共資源的管理等。276一般而言，近代市政組織的
結構設計所追求的是鬆散組合之網絡或聯盟的合作型組織，以滿

足都會區發展環境具有不穩定及異質化的特性。從台北市行政組
織的發展歷程看來，為因應地方分權化的政策走向，近年來，在
組織結構上的水平分化將使得組織結構愈加的複雜化、正式化與

集權化的情形，並不利於行政官員與標的群體或個人間的互動。 

 
次從英國組織再造經驗中，吾人發現其地方政府的組織規模

並不大，應是政府角色成功轉換的因素使然，政府職能已大量被
市場所取代，而民眾也不願意透過公部門來處理地方性的公共事
務。至於美國的「強勢首長制」與我國現制較接近，但其組織架

構之規模卻遠比我國的縣市政府小很多。由此可知，我國縣市政
府的組織規模實有再次重組之必要，其成功與否的關鍵，應是在
於地方政府組織法制的鬆綁，多元體制與治理模式自主選擇權的

下放。而具體的作法則是透過公平、公開的程序將公共服務的提
供外包給民間，加強民間資源在地方政治體系中的份量，而行政
單位只負責監督事宜。如此應是控制組織龐大，解決地方財源不

足的可行的作法。 

 
基於上述，政府組織重組的重點應在於角色和職能的重新評

估，進而對地方政府所扮演的角色有所調整。政府應從「提供服
務」轉化為「保證會有服務」，政府的角色是協調者，從政策面
上的實際作為協助私人企業、第三部門參與地方公共事務的處

                                        
276 黃新福，＜非營利組織的治理型態解析＞，收錄於 Golembiewski、孫本初、江岷欽主
編，《公共管理論文精選》，第一冊。台北：元照出版社，民 88，頁 393。 
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理。例如英國 PFI的辦理方式可以有效運用民間資源，提升公民
意識，確保服務品質及強化政府的競爭力。277頗值得我國借鏡。 
 
貳、組織法制的鬆綁 

 
公共組織的組設及運作，常為嚴密的法規及程序所限制。此

外，因為組織本身的沉澱成本與組織慣性等因素，造成地方政府

組織型態及治理模式不易改變。我國各級地方政府組織之建置必
須遵循法規組設之，以至於形成一機關就有一法規的情況。雖
然，現行的組織法規已較過去進步許多，在法制程序上比以往更

透明化、權責更明確化。但所規範事項仍過於細緻，往往涉及行
政、立法、考試三院之權責，其內容包括機關及單位名稱、權限、
職掌、隸屬體系、組織架構、員額編制及官職等事項，導致行政

組織型態趨於僵化。而當外在環境變遷，弱化了某些組織功能或
組織本身運作績效欠佳時，將發生難以迅速裁撤或簡併的弊端，
無法有效因應外環境需要。 

 
法治國家基於法令的權威性與制定程序嚴謹等特質，地方政

府原本就是較強調穩定特質的組織型態，因此在面對多元化公共

事務問題的回應時，自然是無法即時配合進行調適。雖然依照各
國的治理經驗，民營化與勞務外包等管理策略，是因應此種困境
的良方，但對於經驗的引用學習，在依法行政的原則下，仍然必

須取得法律的授權，以及依循法律規定的程序行事。是以惟有在
解除管制的前提下，地方政府方得以配合高度變動的環境，迅速

                                        
277 PFI的辦理的方式及適用範圍，主要有三類：一是政府直接購買民間機構提供的服務，
這是目前英國最為廣泛運用的民間參與，以自償性較低的計畫為主，如收費道路、醫院、環
保設施、政府辦公室、學校、國防相關設施及監獄等。第二種是人民直接購買民間機構提供
的服務，適用於自償性較高、財務經營獨立的投資計畫，如收費道路、收費橋樑、博物館、
機場、電廠及水廠等。第三種是合作經營，由政府及民間共同出資，合組法人，並交由民間
管理，政府部門主要承擔補助或投融資事宜，通常參與這類計畫的主要目的，是基於提高社
會公益，而非純以營利為目的，如鐵路及都市更新計畫等。根據英國政府統計，英國自從推
動 PFI以來，到 2001年 9月 1日止，十多年來，全國民間參與案已與政府完成簽約者共有
450件，民間投資金額高達新台幣約 1兆元。引自民 91.9.17/經濟日報/4版/綜合新聞 。  
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處理多元複雜的地方問題。278 

 
再者，就地方自治的精神而言，地方應有權決定與地方相關

的事項，尤其是在自主組織權方面，應開放人民有權依其地方特

性決定其政府的組織型態，例如首長制、委員會制、市經理制等。
因此，本文建議宜本於組織結構與編制自由化之原則，由立法、
行政、考詮三部門協商，再度簡化現行組織法規內容，修改或刪

除有關地方政府行政組織相關內容之規定，賦予各主管機關較大
彈性的權責，以促進縣市政府組織型態的彈性化，朝向組織再造
之自主性、組織建構之制宜性、組織人力合作性等方向發展，建

立一個自我決定、自我負責的政府。279一如實施聯邦制的美國，
其在市政組織上所呈現的多元化與異質性，頗值得我國縣市政府
組織借鏡。 

 
參、組織型態設計之多元化 

 
近年來，公共組織結構的設計由於治理模式的變遷，越來越

重視可以重新配置的組織，而將焦點置於何種組織架構能使政策
與行政分離。此外，現代都市行政組織，為因應都市化與區域發

展所產生新興或跨域的公共事務，均成立各種性質的「準地方自
治團體」，使地方政府組織的運用更具彈性化與多元化。例如美
國的特區政府、日本地方公共團體中的「部份事務組合」或「廣

域聯合」以及英國的「聯合委員會」，此些團體之所以被設置的
主要原因之一，是有些事務若能自一般的自治團體中分出來，另
設獨立的組織運作是比較好的，280如教育委員會、人事委員會

等，都可以是常設的委員會，以加強此等事務的獨立性與中立性。 

 
                                        
278 呂育誠,《地方政府管理－結構與功能的分析》。台北：元照，民 90，頁 1501-152。  
279 紀俊臣，《地方政府組織結構與功能之研究》，內政部 92年度研究報告，中國地方自治學
會。台北，民 92.1，頁 14。 
280 張正修，《地方制度法理論與實用》，第一冊。台北：學林文化，民 89，頁 149。 
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舉例而言，英國於 1986 年內城地區政府沒落時，曾將許多
跨區性的公共事務交由聯合委員會處理。此外，參考日本的作
法，由地方政府自行共同協議或以規約進行整合，視實際之業務
需求設立以共同決策與執行功能的「地方公共團體協議會」，並

於其下設立各種委員會或附屬機關。並且在個別地方政府的協議
會成立時，與協議會負責事務重疊之單位或機關應即予以裁撤，
僅保留少數的核心文官，負責決策事宜，以符合組織再造之精簡

原則。 

 
多年來，我國教育政策一直處於動盪不安的情況下，面對諸

多教改的亂象，全國家長協會及第一線的教師團體紛紛要求參與
決策過程，而教育部亦有意將部份決策權力下放地方政府，但現
階段並無可能依民主與自治行政的原則組設獨立組織之餘地，唯

有賴於解除不合時宜的組織法制，方能回應地方要求改革的呼
聲。例如台中縣市得視其需要，自行選擇是否共同協議成立台中
地區教育協會，共同管理與執行教育事務，包括圖書館、體育館、

文化中心、美術館、社會教育館、跨域性學區規劃及中、小學的
經營與管理等業務，至於原有的地方政府機關則可專責於決策事
宜，而其中央主管機關仍由教育部負許可與監督之責。 

 
雖然，從地方政府的實際運作經驗來看，行政委員會的設置

在台灣實施的可能性似乎不高，但從我國地方政府組織架構之龐

大與惡質化的地方政治生態觀之，為有效提昇地方政府的功能與
生產力，避免某些自治事項或委辦事項被地方政客所操縱把持，
應可考慮設置專責性的行政委員會，281以改變原有的決策型態。

例如：台北市政府因應經濟環境不佳時，在組織與功能的配套設
計中，率先於全國成立以促進地方經濟發展為要務的「台北市經
濟發展委員會」，其主要功能即在於提振地方經濟的發展，而跨

                                        
281 丘昌泰，《台灣省各縣市政府組織架構調整之研究》，內政部 87年度研究報告，國立中興
大學法商學院。台北，民 87.6，頁 201。  
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局、處的合作關係，澈底改變了原有的決策型態，此亦是因應當

前環境特質，所採行的組織與功能的配套調整，值得推廣。 
 
肆、組織功能與業務之檢討 

 
目前世界各國在組織重整時，均以簡併機關組織、縮減政府

職能及引進民間資源為重點。在此重點之下，台灣當前業已完成

垂直整合的功能，將台灣省政府功能、業務與組織，檢討改隸中
央或地方，縮減政府層級為二級，以致縣市政府機能因而得以獲
得加強。另就組織水平整合的部分，在地方行政機關組織準則的

規範下，各級地方自治團體的機關單位與員額均有所膨脹，人事
成本增加是必然的，但組織整體的行政效能卻未必隨之增加。詳
加探究其原因，是各級地方政府在進行組織重整時，並未能就實

際產生的跨域性業務需求作檢討，相鄰縣市政府間缺乏協調整合
的機制，以致未能有效整合地方的業務與機關。 

 

從本研究對台北市政府組織變革分析的結果，得知各級縣市

政府在地方行政機關組織準則施行之後，其組織結構與員額規模
日漸膨脹，實有必要加以規範。是以，現階段應責成各縣市政府
依照上開準則第七條與第八條之規定，確實檢討應予調整或裁撤

之機關或單位。基此，本研究對於台北市政府組織中究竟有那些
業務應予精簡或裁撤建議如下： 

一、國宅業務民營化之推動。 

二、兵役業務歸屬之問題，究其性質應為中央或地方之權限，
而現階段仍為國防部與內政部共管。 

三、戶政事務所應否配置於各區公所管轄。 

四、政風業務應併入人事處。 

五、規劃業務之統籌辦理，將都市發展局與研究發展考核委員

會予以整併。 
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六、幕僚單位基於資源整合、統籌運用的原則，應儘量採取合

署辦公之模式，於直轄市下組設行政管理處或局、一般縣
市則組設置行政管理室，以達到組織與員額精簡的要求。 

 

伍、府際關係的建構 

 

傳統的府際關係不論是中央集權或地方分權，均不外乎強調
地方政府的自主性，或是中央與地方政府間的隸屬關係，前者可
說是分權制的論點，而後者則是集權制的基調。我國自地方制度

法制化之後，在因地制宜的考量下，已賦予各縣市政府較大的自
主權，使得中央與地方關係面臨重組。例如此次 SARS疫情的處
理，之所以入困境，原因即在於中央與地方指揮命令的落差，呈

現出負面的府際關係互動模式。基此，在行政一體的觀點下，地
方政府與各項運作應符合下列原則：282 

一、不能逾越各項法令規範，以避免影響政府整體運作程序。 

二、即使可以採行彈性作為以處理地方事務，但是本質上亦是
基於法律所賦予的權責表現。 

三、地方事務除了包含地方政府本身預設目標的考量外，其處

理的程序應遵守既定法律的規範。 

 

我國過去係屬於高度中央集權的單一國設計，中央政府對於
地方政府所採取的是監督控制的立場，而今在地方分權的概念之
下，傳統監督控制的府際關係將無法積極防弊，唯有基於權責相

稱的原則推動地方事務，方有利於地方事務的推動。事實上，中
央與地方關係是相互關聯且互為影響的兩個組織體，但在行政一
體的觀念下，我們很難用二分法去界定各自的行動領域，例如在

                                        
282 呂育誠,《地方政府管理－結構與功能的分析》。台北：元照，民 90，頁 266。 
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實務上，法定傳染病防治、環境污染的處理等，都是必須兩者共

同協力完成的領域。又例如過去在屏東外海所發生的「阿瑪斯號
漏油事件」，屏東縣政府並無能力應付此一突發事件，唯有在環
保署與國防部的強勢作為方得以迅速解決。換言之，有些公共事

務是介於中央與地方間的重疊地帶，必須藉由府際間的共同參與
管理，視其事務性質、組織能力、績效，設立中間機關或成立共
管共營的組織乃至於任務編組的彈性組織。283凡此對於加強府際

關係互動，均有相當大的助益。 

 

此外，在傳統府際關係中，地方政府間的互動關係，是植基
縣市的法制地位及行政區劃為基礎，也是界定彼此關係的唯一標
準，因而增加了跨政府間整合的困難，地方各自為政的結果，是

嚴重損耗地方的資源，對於都會區治理並無正面的助益。而此種
僵化的府際關係應如何轉變？本研究認為就組織層面而言，可以
藉由府際關係網絡化、合作化的結果來達成。亦即各級縣市政府

應依照業務需求或功能考量，整合彼此間具共同性質的問題或服
務，彈性調整其特定工作的領導核心，以對等合作關係順利達成
目標。其具體作法，例如台北縣市共同整治淡水河、台北縣市及

基隆市共組「區域經濟發展委員」會，使資訊交流得以共享，原
有地理區劃界限模糊化，並排除原來法律地位上的差異。易言
之，由於公共事務的關聯性導致地方政府間形成相當密切的網絡

關係，必須透過「府際合作」的方式加以解決，284因此未來地方
府際關係應是功能導向而非制度導向。285 

 
第三節 研究貢獻與未來研究方向 

                                        
283 趙永茂，＜台灣府際關係的建構方向＞，收錄於趙永茂、孫同文、江大樹主編《府際關
係》。台北：元照出版社，民 90，頁 302。 
284丘昌泰，《台灣省各縣市政府組織架構調整之研究》，內政部 87年度研究報告，國立中興
大學法商學院。台北，民 87.6，頁 198。 
285 呂育誠,《地方政府管理－結構與功能的分析》。台北：元照，民 90，頁 232-233。 
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台灣地方自治之實施近年來有著突破性的發展，而在地方主

義的世界潮流之下，目前中央政府的權威正在弱化中，相對的地
方政府的重要性逐漸為民眾所認同。吾人就組織變革與發展的角

度觀察所得結果據以推論之，認為地方政府組織結構之設計及職
權功能的整合，將深切影響行政效能與公務人員生產力的提昇，
並間接決定未來各縣市政府間的競爭力。基此，台灣的各次級都

會區無不極力向中央爭取向上提昇的機會，期盼中央能施以關愛
的眼神，在縣市政府法律位階上予以提昇，例如台中縣市合併升
格直轄市的議題甚囂塵上，286台北縣與桃園縣亦不落人後，時而

發出不平之聲。 

 
台灣北高二直轄市分別屬於都會的核心城市，也是我國的主

要及次要的政治中心，在都市層級及相關組織法制上，兩直轄市
均佔有較為優勢的地位，其他各縣市則相對處於台灣政治、經
濟、社會與文化發展的邊陲地位，以至於造成台灣區域發展不平

衡之問題。例如就公務人力配置而言，直轄市居於較為有利的優
勢地位，在人力及官職等的安排上，遠超過省轄市的配備。在機
關組織編制上，組織規模亦非其他縣市所可比擬。一般而言，直

轄市乃至首都，其政經資源在政治因素下本就資源豐沛，反之，
次級都市的均衡發展往往在政治炒作下不易獲得解決，且因為選
舉造成政黨輪替的地方生態，導致其發展方向亦較不明確，因而

長久發展下來極易造成「貧者越貧、富者越富」。是以，在現行
制度下的地方政府組織規模，基本架構不易變動，因而不論是
大、小縣市其組織規模相差無幾，鮮少有例外情形。 

 

                                        
286 台中市政府於 91.11.21府民行字第 09100172142號函覆知內政部，該議會第十五屆第
二次大會，「同意台中市升格為直轄市，升格方式請中央決定。」另台中縣議會於 91.12.6
義字第 3130號函稱第十五屆第二次大會議，通過決議「建請中央儘速推動台中縣（市）合
併升格直轄市乙案。」 
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雖然，在國土綜合發展計畫、北部及南部的區域計畫中，所

強調的是未來台灣地方產業在生活、生產及生態上的均衡發展，
即所謂「三生並重」，以重建台灣國土秩序，促進區域間的均衡
發展。287但事實上，就近年來地方政府改革的範圍、目標及內容

觀之，能否落實區域均衡發展的政策，地方政府的組織功能是一
項更值得觀察的指標。是以，除在地方政府行政組織上應有所改
革外，就都市成長管理的面向上，應就以下幾點事項深入研究以

解決實存問題所在： 

一、就都會區整體之發展觀之，稅源之歸屬應先釐清，各項資
源之分配應力求合理、公平，以促進縣市間資源之共享。 

二、加速地方中小型都市機能之建設，活化地方產業及農漁村
之再造，以防止人口繼續往大都市集中，更進而能吸引都

市人口回流。 

三、健全都會區整體交通網路，發展大眾捷運系統及外環快速
道路系統，除可減緩交通擁塞及空氣污染之外，尚可減少
當前人口一級化集中於台北市的現象，抑制其人口之成

長。 

四、就行政體制而言，目前相關地方自治法規並無規範都會區
內各自治團體之層級與隸屬關係。 

 
 

 
 
 

 
 
 

                                        
287 黃錦堂，＜精省後北高直轄市之發展角色＞，收錄於翁興利主編《地方政府與政治》。台
北：商鼎文化，民 88，頁 202-204。  
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