行政區域重劃與金馬離島自治組織的重構
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1、 前言

自從歐斯朋(David Osborne)與蓋伯勒(Ted Gaebler)合著的《新政府運動》(Reinventing Government)於1992年出版以來，期望將企業精神引進政府部門的「企業型政府」概念，已成為各國政府推動行政改革的重要標竿。Osborne與Gaebler在該書中提出了企業型政府如何運作或治理的十項原則，分別是導航式的政府、社區式的政府、競爭性的政府、分權式的政府、前瞻性的政府、任務導向的政府、結果導向的政府、顧客導向的政府、企業導向的政府與市場導向的政府。上述的社區型政府，兩位學者認為政府應將更多的決策權和公共服務的提供，回歸社區自主處理。

「新政府運動」出版以後，帶動了公共行政(管理)學界在政府職能相關議題的熱烈討論，然而其深遠的影響，則為其為各國在90年代推動的政府改造運動，提供了明確的改造內涵及方向。

90年代中期以來，美、英、日等先進民主國家紛紛開始推動政府改造運動，我國也根據96年「國家發展會議」的共識，開始推動政府再造，其目標仍在建立「小而能」的政府。98年蕭前內閣將政府再造的總目標訂為「改進企業管理精神，建立一個創新、彈性、有應變能力的政府，以提升國家競爭力。」其革新方案主要分為三大部分：1.組織再造；2.人力再造；3.法制再造。

提升國家競爭力如果真為政府再造的目標，如何將此目標關照企業型政府的十項原則，就應是政府改造過程的重要課題。

以社區型政府而言，其由公部門向社區「放權讓利」的過程，其實亦涉及了組織、法制及人力改造的三大面向。行政區劃的調整，除了是目前地方自治發展的重要課題，我們相信其目的亦是為了建立「小而能」的政府，以提升國家競爭力。

台灣地區現行的行政區劃，大致完成於1950年實施地方自治之始，其後歷經升格為直轄市、升格為省轄市及精省，50年以來台灣的行政區劃未曾大規模調整重劃，精省之後雖有「地方制度法」的制定，但並未改變既有各級政府的行政疆界。

行政區劃的調整，當然不能將離島置於事外。澎湖、金門與連江等縣，實施地方自治的環境並不一致。金馬離島因實施戰地政務，比照澎湖及台灣其他縣市實施的地方自治，始於1990年代初期。在地方政府的指揮監督系統上，金門與連江縣政府為「福建省政府」轄下的下級政府。限於本文主題與篇幅，福建省政府的定位及組織功能於此暫不討論。本文之主旨，乃在政府再造的核心理念，即「小而能」的政府以及提升政府競爭力的目標之下，透過行政區域重劃的手段，來思考如何重構金馬離島的地方自治組織。以下，本文將分別探討提升政府競爭力與行政區域重劃的必要性，金馬離島自治組織的現況以及行政區域重劃與地方自治組織重構。

2、 提升政府競爭力與行政區域重劃的必要性

一、競爭力的概念

學者魏啟林指出『一國經濟的穩定成長，必須仰賴國家競爭力之提升，而國家競爭力之提升成敗關鍵在於是否能體察政經環境變遷，迅速調整政府行政體質』。當世界各國面臨政府組織龐大、財政日益艱難、施政績效不彰及人民期待落差等施政困境之際，1980 年代興起了公共管理風潮，如企業型政府、政府再造等行政改革的理論，提供了主政者解決紛沓而至的問題之施政途徑。而我國政府在這股波濤洶湧的公共管理浪潮中，恭逢其盛，亦運用公共管理途徑，解決施政的難題，然而，較為顯著不同的，是在2000 年時，我國政府適逢有史以來的政黨輪替，政治情勢的丕變，影響所及除了政治生態的變化外，行政運作也須調適，而在對經濟、社會的影響方面，經濟成長大幅衰退，失業率頻創歷史新高、投資數額嚴重減少、產業加速外移、股市欲振乏力，再加上國際貿易榮景不再，出口疲弱，貨幣貶值壓力增強，不但影響進口，也進一步打擊國人對經濟局面的信心，而治安也亮起紅燈，似乎應驗了「政府更像是被交付了一只已經塗滿劇毒的聖杯。」不斷有無法克服的難題產生（引自許道然等譯，2000：2-3）。根據世界經濟論壇（WEF）2001 年度全球競爭力報告，台灣在象徵未來五年經濟成長前景的成長競爭力指數（GCI）中的排名，由上一年的第十，晉升為第七，GCI下又分為三個次指數：經濟體科技水準、公共機制品質與總體經濟環境，台灣在這個子項的排名分別為第四、第二十四、與第十五。台灣的核心競爭力，來自民間企業的努力，也是支撐台灣繼續發展的優勢，但是如將此項排名的內涵詳細分析，一旦加入與政府相關因素考慮，台灣的積分立刻落後，也就是說，政府的問題大幅拖累整體成績。台灣真要有更大的進步，政府實在要多加油（Drucker，2002：1），避免成為阻礙人民的進步的絆腳石（周慧如，中國時報，2001：1版）。而2002 年全球競爭力報告指出，我國「成長競爭力」指標排名世界第三，雖比2001年進步了四名，僅次於美國和芬蘭，獲得國際的肯定。不過美中不足的是，在分項指標「公共政策指標」出現僅見的倒退，由第二十三名退步到第二十七名，是台灣排名唯一下滑、且排序明顯較差的一項（中國時報、自由時報，2002：1版）。反應出妨礙台灣競爭力的原因仍是公部門的問題。再根據IMD、WEF(世界經濟論壇)去年（2004）競爭力評比排行，台灣排行分別為全球第12名及第4名，其中IMD調查涵蓋全球60個國家，台灣低於平均值最大的20項項目，有 5項屬「經濟表現」，7項屬「政府效率」，4項屬「企業效率」，4項屬「基礎建設」。此20項弱勢指標有13項是以統計資料 (hard data)為評比標準，7項以問卷調查 (survey)結果為評比標準。IMD 在報告中指出，假如將台灣 20 弱勢項目提升到平均值，模擬結果可使總排名由 12 名提升到 10 名。我國政府近年來推動行政革新與政府再造綱領，即為因應世界潮流與國內環境人民不斷提升的需求，所進行政府改造運動，引進企業管理精神，建立一個創新、彈性、有應變能力的政府，以提升國家競爭力。

    我國近年對於國際競爭力的注意時可分為兩方面（詹中原，2002：46）：（1）理論上受Porter之《國家競爭優勢》一書出版的影響；（2）《國家競爭力指標──全球競爭力報告》（The Global Competitiveness Report），以及《世界競爭力年報》（The World Competitiveness Yearbook） 公佈之衝擊。兩項主要指標中，前者為「世界經濟論壇」（World Economic Forum，WEF）所出版，負責調整整合工作為哈佛大學商學院教授Jeffrey Sachs所率領之研究小組（Sachs亦任WEF全球競爭力諮詢委員會之共同主席。）

如以國際管理學院（IMD）的《世紀競爭力一九九七年鑑》（World Competitiveness Yearbook 1997）對『競爭力』（Competitiveness）所下定義來看：所謂競爭力係指一個國家藉由管理資產（assets）和過程，吸引力和攻擊力（attractiveness and aggresiveness）全球性和親近性（globality and proximity），並整合之間關係為經濟和社會模式，來創造額外價值以增加全國福利的能力。
將這些觀念應用到國家發展，就是為了保護文化、法治、自然等大環境，來營造永續經營的條件，這便是重要價值；為發展而破壞環境，雖然省下眼前的成本，但是增加未來的成本，減少未來的價值，或許目前看來無妨，但也埋下競爭力衰弱的種籽。所以國際管理學院（IMD）所使用的競爭力指標：行政效率與生活品質等等幾十種指標，都影響競爭力的高低，而國家整體競爭力就是一種指標的加總，如果我們提昇行政效率是生活品質，所付出的成本愈少，產生的效益越高，競爭力就越強。
IMD國家競爭力指標分為八大項及二百二十四分項，其內容如下（詹中原，2002：49）：

（一）政府職能：中央政府國內外債務水準、政府干預市場程度、政府效率及決策過程透明度、財政政策及經濟穩定度。

（二）國內經濟：生產附加價值（GDP及平均所得）資本形成、民間消費、生活成本、經濟活動（工業生產與業務成長），經濟預測。

（三）人力素質及生活：工作機會，技術勞工就業機會，就業人數、失業率、教育素質、公共教育預算支出

（四）科技實力：研發支出，科技研究、專利權及科技管理。

（五）企業管理：企業生產力、公司經營及社會責任、企業家精神、企業誠信，勞資爭議及勞資關係。

（六）金融實力：資金成本及投資報酬，融資便利程度，股票市場規模與健全程度。

（七）國際化程度：貿易績效，商品及勞務進出口、貿易保護程度、外人直接投資及文化開放程度。

（八）基礎建設：能源消耗與使用效率，廢水處理普及及都市化程度。

而WEF亦是以八大要素來測量國家競爭力，分別為1.政府職能2.國內司法政治體制（civil institution）3.勞動市場之競爭程度4.科技實力；5.企業管理的品質；6.財物金融7.貿易與金融開放程度（openness）8.基礎建設（infrastrcture）（WEF, 1997）

IMD及WEF兩項指標其各別之八大類選項其中七項指涉類似（雖細部內容未必全然在運作化過程相同）僅IMD之國內經濟（demostic economy）與WEF之國內政治/司法體系不同。WEF不包括「國內經濟」，按Sachs所言，就國家競爭力調查目的而言國內經濟表現應是「依變項」（dependent variaable）而「國家競爭力」是「自變項」（independent variable）以用來解釋經濟成長。然而IMD則認為「國內經濟」是國家競爭力表現及結果但也是促進競爭力提升之原因。其次IMD認為經濟體規模大小，影響競爭力。而WEF則認為經濟體大小不影響排名，因此，由於基本觀念差異，故美國在IMD之評比排名為第一位，而在WEF則僅為第四位。

自二次大戰後，台灣在國人的戮力經營下，經濟實力大幅提升，然而在這一陣「激情過後」似乎未出現更大的突破和長進。據瑞士洛桑學院（IMD）及世界經濟論壇（WEF）的世界競爭力年報報告，顯示近年來台灣的競爭力有逐年下滑趨勢（陳明照，1998）。因此，繼世界各國政府再造之後，行政院亦於民國84年11月通過「行政革新方案」。國發會則於民國85 年底在「中央與地方權限劃分及行政區域與政府層級之調整」的議題上，達成「調整精簡政府之功能業務與組織，並成立委員會完成規劃及執行，同時自下屆起凍結省自治選舉」之共識。前行政院蕭院長於民國86年9月組閣後，隨即宣布並推動政府再造工程，希望引進企業管理的精神，建立一個精簡、彈性、創新、有應變力的企業型政府，以提升國家競爭力。於此可知，提升國家競爭力，首要是使政府對快速變遷的生態圈與現代更有效的回應，而非僅止於上述指標之評比。根據若干國際機構評估當前台灣政府能力，其實中央機關行政績效並不算差，國家競爭力之無法有效提升，往往根源於法令規章的不合時宜，以及地方政府令出多門、爭功諉過、協調困難，導致許多政策革新方案與重大公共工程建設，在立法與執行層面上嚴重落後。

二、台灣現行的行政區劃
    台灣地區截至民國94年6月底，其土地面積為36,0061794平方公里，人口22,645,442人，人口密度為每平方公里628.93人；若是加上金門、連江二縣，台閩地區人口為22,722,559人，土地面積36,188.0354平方公里，人口密度為627.90人/平方公里。以上資料說明台閩地區已達全區域都市化（urbanization）之生態條件，按學理上係以200人/平方公里之人口集中度，界定其為都市。就因台閩地區之全面都市化，如以民國39年之生態相比較，自不可同日而語，而民國39年所劃分之地方行政區域，能否適用於現時之需要，即不無疑問（紀俊臣，2002，4）。
    就台閩地區二直轄市、十八縣、五市之土地面積與人口分布統計，截至民國94年6月底，由表一，即可發現其土地大小差異大，人口分布也不均，導致資源分配有落差，經濟發展更是會有其偏頗，因此，行政區劃的調整，是當前政治改革的主要課題。
    自民國56年7月，台北市升格為直轄市後，一連串的行政區劃的改革則有大幅度的進步；民國68年，高雄市繼台北市後，也升格為直轄市；民國71年7月，新竹及嘉義等縣轄市升格為省轄市，因此台閩地區現行的行政區域有：

   （一）省：台灣省（民國88年精省），福建省。

   （二）直轄市：台北市、高雄市。

   （三）五市：基隆、新竹、台中、台南、嘉義。

   （四）十八縣：台北縣、宜蘭縣、桃園縣、新竹縣、苗栗縣、台中縣、彰化縣、南投縣、雲林縣、嘉義縣、台南縣、高雄縣、屏東縣、台東縣、花蓮縣、澎湖縣、金門縣、連江縣。

     台灣的行政區劃最近一次，係在民國39年，至今已有五十一年：其中台北市、高雄市陸續升格為直轄市，新竹市、嘉義市等縣轄市也在其後升格為省轄市，學者紀俊臣指出「我國行政區劃至目前為止有許多缺失，就譬如是土地大小懸殊、人口分布失衡，以致資源豐脊可能落差，經濟發展不均等的因素。」就上述幾點，以土地面積來看，台閩地區中的兩直轄市台北市與高雄市，其土地面積其實僅佔台閩地區總面積不到百分之一，台灣省各縣市中以花蓮縣面積最大，有4,628.5714平方公里，最小的澎湖縣為126.8641平方公里，上述兩地分別為台北市的17.03倍、0.47倍、與高雄市相比較為30.13倍、0.83倍；再以直轄市與最大和最小的省轄市比較，即台南市175.7456平方公里、嘉義市60.0256平方公里與二直轄市相比，其分別為台南市之1.55倍、0.87倍，嘉義市之4.53倍、2.564倍。由此可知，我國直轄市與省轄市間的土地分配極不平均。

    此外，上述提及之人口分布的失衡，再以我國二直轄市為比較之基準，其人口分別為台北市2,717,997人、高雄市1,535,927人，人口密度為9,629.83人/平方公里、9,847.35人/平方公里，與台灣省各縣（市）之人口密度比較，皆低於上述二直轄市，且縣比市之人口密度更低，各縣市中又以台北縣為人口最多的區域，其人口密度為1,813.58人/平方公里，人口最少的為嘉義市4,524.89人/平方公里。高雄市人口密度最高，其次為台北市；人口密度最低的台東縣為68.11人/平方公里，與高雄市相比較，兩者相差約144.5倍之多，由此窺知，我國人口分布密度之懸殊，台灣地區超過百分之三十的人口，與過量的政經社會精華，集中在百分之五的土地上，造成各區域經社發展生態失衡，不但形成現行行政區域與生活圈脫節，難以統籌規劃區域公共設施，實有違國土整體開發與利用的目標（趙永茂，2003）。
    學者紀俊臣指出，台閩地區受限於軍事國防之考量，外島建設顯著落後，嗣後為因應海峽兩岸之三通；復因離島建設條例之制定，當可有大幅度之改善。就本島而言，東西建設固然不同，即使南北亦有許多落差，此等經濟建設之落差，除政治中樞須優先考量外，主要係受制於地緣關係，比如桃園、新竹工業區之發展，係著眼於交通運輸之便捷，以及高度都市化的結果；簡言之，地方區劃勢必將影響經濟建設之推動。

	表一  中華民國94年6月底土地面積、村里鄰、戶數暨現住人口(資料來源:內政部統計處)

	區域別 
	土地面積 (平方公里) 
	 鄉鎮市區數
	 村里數
	 鄰數 
	戶數 
	人口數 
	占總人口比率(%)
	男性人口數
	女性人口數
	  性比例 (每百女子對男子數) 
	 戶量 (人/戶)
	 人口密度

 (人/平方公里) 

	總計  Total
	36,188.0354
	368
	7,810
	146,419
	7,234,925
	22,722,559
	100.00
	11,549,012
	11,173,547
	103.36
	3.14
	627.90

	臺灣地區 
	36,006.1794
	358
	7,751
	145,537
	7,206,552
	22,645,442
	99.66
	11,507,731
	11,137,711
	103.32
	3.14
	628.93

	臺 灣 省 
	35,580.7870
	335
	6,839
	127,602
	5,739,876
	18,515,575
	81.49
	9,468,014
	9,047,561
	104.65
	3.23
	520.38

	  臺北縣 
	2,052.5667
	29
	1,014
	21,598
	1,253,323
	3,722,490
	16.38
	1,870,054
	1,852,436
	100.95
	2.97
	1,813.58

	  宜蘭縣 
	2,143.6251
	12
	237
	3,720
	141,903
	461,695
	2.03
	237,595
	224,100
	106.02
	3.25
	215.38

	  桃園縣 
	1,220.9540
	13
	461
	10,797
	581,871
	1,865,923
	8.21
	951,920
	914,003
	104.15
	3.21
	1,528.25

	  新竹縣  
	1,427.5931
	13
	182
	2,956
	134,864
	472,206
	2.08
	245,687
	226,519
	108.46
	3.50
	330.77

	  苗栗縣 
	1,820.3149
	18
	267
	4,551
	156,708
	559,509
	2.46
	293,330
	266,179
	110.20
	3.57
	307.37

	  臺中縣 
	2,051.4712
	21
	389
	7,407
	426,042
	1,529,460
	6.73
	781,573
	747,887
	104.50
	3.59
	745.54

	  彰化縣  
	1,074.3960
	26
	588
	9,012
	338,557
	1,315,471
	5.79
	679,834
	635,637
	106.95
	3.89
	1,224.38

	  南投縣 
	4,106.4360
	13
	261
	4,248
	159,983
	537,554
	2.37
	279,601
	257,953
	108.39
	3.36
	130.91

	  雲林縣  
	1,290.8326
	20
	387
	6,345
	212,068
	734,584
	3.23
	386,719
	347,865
	111.17
	3.46
	569.08

	  嘉義縣  
	1,901.6750
	18
	357
	5,304
	163,769
	556,999
	2.45
	293,177
	263,822
	111.13
	3.40
	292.90

	  臺南縣  
	2,016.0075
	31
	533
	9,691
	343,272
	1,105,233
	4.86
	569,271
	535,962
	106.21
	3.22
	548.23

	  高雄縣 
	2,792.6744
	27
	448
	9,478
	401,666
	1,239,221
	5.45
	641,016
	598,205
	107.16
	3.09
	443.74

	  屏東縣  
	2,775.6003
	33
	463
	7,434
	261,612
	898,480
	3.95
	466,591
	431,889
	108.03
	3.43
	323.71

	  臺東縣 
	3,515.2526
	16
	147
	2,706
	76,796
	239,432
	1.05
	127,223
	112,209
	113.38
	3.12
	68.11

	  花蓮縣  
	4,628.5714
	13
	177
	3,654
	113,655
	348,078
	1.53
	182,237
	165,841
	109.89
	3.06
	75.20

	  澎湖縣 
	126.8641
	6
	97
	1,401
	29,437
	92,104
	0.41
	47,766
	44,338
	107.73
	3.13
	726.01

	  基隆市 
	132.7589
	7
	154
	3,307
	139,314
	392,365
	1.73
	199,802
	192,563
	103.76
	2.82
	2,955.47

	  新竹市 
	104.0964
	3
	121
	2,160
	124,376
	388,887
	1.71
	196,227
	192,660
	101.85
	3.13
	3,735.84

	  臺中市 
	163.4256
	8
	214
	5,073
	344,060
	1,027,839
	4.52
	504,866
	522,973
	96.54
	2.99
	6,289.34

	  嘉義市 
	60.0256
	2
	110
	1,815
	87,280
	271,609
	1.20
	135,363
	136,246
	99.35
	3.11
	4,524.89

	  臺南市 
	175.6456
	6
	232
	4,945
	249,320
	756,436
	3.33
	378,162
	378,274
	99.97
	3.03
	4,306.60

	臺 北 市 
	271.7997
	12
	449
	9,459
	925,750
	2,617,386
	11.52
	1,281,932
	1,335,454
	95.99
	2.83
	9,629.83

	高 雄 市 
	153.5927
	11
	463
	8,476
	540,926
	1,512,481
	6.66
	757,785
	754,696
	100.41
	2.80
	9,847.35

	福 建 省 
	181.8560
	10
	59
	882
	28,373
	77,117
	0.34
	41,281
	35,836
	115.19
	2.72
	424.06

	  金門縣 
	153.0560
	6
	37
	745
	26,591
	67,120
	0.30
	35,444
	31,676
	111.90
	2.52
	438.53

	  連江縣 
	28.8000
	4
	22
	137
	1,782
	9,997
	0.04
	5,837
	4,160
	140.31
	5.61
	347.12

	臺灣地區按區域別 Taiwan Area divided into 4 Parts

	臺灣地區  Taiwan Area
	36,006.1794
	358
	7,751
	145,537
	7,206,552
	22,645,442
	100.00
	11,507,731
	11,137,711
	103.32
	3.14
	628.93

	北部區域 
	7,353.3939
	89
	2,618
	53,997
	3,301,401
	9,920,952
	43.81
	4,983,217
	4,937,735
	100.92
	3.01
	1,349.17

	中部區域 
	10,506.8763
	106
	2,106
	36,636
	1,637,418
	5,704,417
	25.19
	2,925,923
	2,778,494
	105.31
	3.48
	542.92

	南部區域  
	10,002.0852
	134
	2,703
	48,544
	2,077,282
	6,432,563
	28.41
	3,289,131
	3,143,432
	104.64
	3.10
	643.12

	東部區域  
	8,143.8240
	29
	324
	6,360
	190,451
	587,510
	2.59
	309,460
	278,050
	111.30
	3.08
	72.14

	說明：1.北部區域包括臺北市、基隆市、新竹市、臺北縣、宜蘭縣、桃園縣、新竹縣。
	
	
	

	　　　2.中部區域包括臺中市、苗栗縣、臺中縣、彰化縣、南投縣、雲林縣。
	
	
	
	

	　　　3.南部區域包括嘉義市、臺南市、高雄市、嘉義縣、臺南縣、高雄縣、屏東縣、澎湖縣。
	
	

	　　　4.東部區域包括臺東縣、花蓮縣。
	
	
	
	
	
	
	
	


    學者趙永茂認為：英、日等先進國家在近一個世紀以來，不斷推動區域合併與行政區擴大之政策。以日本為例，在1920年至1990年七十年間，歷經數次全國大合併已整併三分之二以上的市町村。就1953年所進行的市町村合併經驗而言，不僅可以促成行政組織合併、重組與裁併，提高區域共同開發的意願，也可提高單位自治的經營績效，節省人事費用約在百分之十至二十，稅收則增加百分之十左右，故行政區域重劃所達成的行政與財政效益十分明顯。再者，現代社會資訊科技、傳播媒體發展迅速，行政管理的技術大為精進，地方政府行政控制的幅度應可擴大。 

事實上，在地方自治法制化伊始，即以「重省市，輕縣市，無視鄉鎮市」為法制化基本架構；就以地方制度法所建構之自治機制，鄉鎮市之自主性亦因稅立法無稅目，法規無罰責，而與縣（市）、直轄市，不可同日而語。因之，以其調整鄉（鎮、市）區域，政治衝擊遠小於直轄市、縣（市）；為就行政區劃之影響台灣國家競爭力而言，實應考量由直轄市、縣（市）之區劃著手，以強化國家競爭力之政策取向。因此，台灣地區行政區域相互合併、擴大幅員，實為新世紀、新時代必然的發展方向（紀俊臣，2002：2-3）。
筆者综合各專家學者對於行政區域重劃之改革策略，整理如下列數點：

（一）由專業至民主

 因行政區劃原在於資源之合理使用，所以延聘學有專精之學者、專家，進行直轄市及縣（市）之區劃作業。由於行政區劃涉及資源重分配，如何分配，將決定未來受益區域之發展；如能訂定科學化之分配公式，不僅增加公信力，而且機制可長久。是以專業化的規劃幕僚作業，乃行政區劃事半公倍的必要條件。

專業化所規劃之區劃方案，應即舉辦說明會、座談會，加強雙線溝通，使廣大民眾心理有所準備，而且最後審議亦須依民意程序辦理。為民意程序可分為諮詢與決策，前者盡量邀請基層受益區域之代表參與，而決策則由上級議事機關辦理；如涉及全面性規劃，交由立法院議決不但可行，而且阻力較小。

（二）先行政後立法

 有關行政區劃作業，行政部門需要整備之工作，包括：轄區人口規模分析、自然及人文資源之分配分析、災害防救及生態環境之維護情形、族群特性、語言、宗教、風俗習慣分析等，並徵詢民意；由此可知，行政作業非常繁瑣，將耗費相當多的人力及資源。

對於行政區域之規劃方案，行政部門須注意內容包括：

1.預定調整前後行政區域人口及面積之對照。2.調整目標。3.調整範圍。4.調整前後利弊得失分析。5.標註調整前後行政界線之地形圖。6.界線會勘情形。7.調整後行政機關變更及業務交接程序。8.聽證及民意調查之分析報告。9.替代方案及其評估。10.其他有關調整之事項。

（三）由地方再中央

行政區劃之規劃作業，中央主管部門應著重於政策合法化，而不宜先行發布規劃方案，至多僅能概略說明區劃之政策取向與方案大綱。區域重劃內之居民，對於影響其政治生活之區劃，不但意圖參與，而且意見可能相當分歧，此時應多徵詢民意。可由地方主管單位參酌地方民意取向，試圖規劃新區劃方案，以徵得在地民眾之認同和支持。

（四）採總體復個體

    行政區劃的方案規劃，可分為兩大階段進行，此即由總體的觀點，分析區域擴大，對當地受一民眾的政治、經濟顯著衝擊。政治改革工程需要專業與智慧，將區劃之綱要性、規則性作為先行設定後，再由基層機關一點一低的化除歧見。此際中央機關不宜介入行政區劃太深，策進改革之過程宜多加檢討，善加利用學者專家的智慧與經驗，自可妥為規劃；尤其不惜多費資源，鎖定發展進度。另一方面，行政部門應將區劃方案之操作面問題，詳加分析，以提供外界更多人民的參考和了解。

    以上係程序面之要求，就實質面考量而言，行政區劃之發動一般係因原先地方政府之規模與能力已經因時代的變遷而不敷所需，事涉宏觀之判斷。在具體之行政區劃劃定上，應考量地區人民的共同連帶屬性（也可稱為地域之歸屬感）、相關地區之歷史與文化之關聯性、經濟上之合目的性以及國土計畫（含區域計畫）之各種要求。此外也應防範強幹弱枝或所謂「葉爾欽效應」；至於區劃後各地方自治團體之規模或實力相近，則非屬必要，但若實力呈現天壤之別，則在資源分配上容易造成「強凌弱」之結果，也非妥當。行政區劃涉及以上諸多因素之綜合衡量，屬於宏觀、整體之判斷，一方面有賴精確之數據與預測，但無可諱言在相當程度係屬於政治之決定（黃錦堂，2001）。

   成立委員會從事調查研究，在大規模乃至全國性之行政區劃時，尤其重要，蓋只有整體性之規劃始能為大規模之改革提供正當化之基礎。若我國政府有意進行較大規模之行政區劃，例如三都十五縣方案或六區方案（三都說「成立台北都、台中都、高雄都，餘則體制維持不變但進行組織、人事、財政合理性之改革，新竹縣、市以及嘉義縣、市得各自合併但不升格」。三都案為民進黨中央委託台大城鄉所研究後的結論。此說主張廢省及首都機能分散，迎接多中心、分散型的國土發展趨勢；三都係將台北市、台北縣、基隆市合併成台北都，高雄縣市合併成高雄都，台中縣市與南投縣部份地區合併為台中都，而且中央政府應該在台中、高雄設立第二、第三辦公園區，並分別建設三者的海、空及資訊港口，整體規劃各自發展成為具自主性的國際都會；六區說，亦即台灣劃為基北北、桃竹苗、中彰投、雲嘉南、高高屏與花東。十五縣則將新竹縣市、嘉義縣市、台南縣市三者合併，其餘各縣（含金門、馬祖）行政區域不變，只是提高其自治地位與三都同級。），或就鄉鎮市、村里進行全面之合併（例如二至三個鄉鎮合併為一），則這類的研究報告不可或缺。為使這類報告具有說理性，組成份子應有相當之學術聲望或實務歷練，而且調查之範圍與深度必須足夠。
    行政區劃調整與劃分，既然實質決定有相關利益分配，而大幅行政區劃的決策前提，通常是中央與地方多數聯盟的政等屬性相同。台灣的行政區劃已滿五十一年，所以如此久遠，卻不能不變動，其實並非規劃無瑕疵，而係政府施行地方自治法制化過程緩慢，在地方自治命令化的政治發展過程中，省（市）定為獨大，縣（市）作用有效，鄉（鎮、市、區）功能不彰，自然行政區劃能不動如山。若依上述行政區劃改革策略和理論部分進行我國行政區劃重整的基本架構，將能更加速解決目前我國舊有行政區劃之缺失（紀俊臣，2003：23）。

3、 金馬離島自治組織的現況

一、金馬離島實施地方自治的背景

（一）金門：金門自古屬福建同安所轄，民國四年始創縣治，民國15年改縣公署為縣政府，民國26年抗戰軍興，縣府遷往大瞪，民國34年抗戰勝利，縣政府遷回金門。民國38年古寧頭戰役之後，暫行停止縣制改設金門軍管區行政公署，民國42年結束軍管制度，恢復縣治，成立縣政府。民國45年，金門地區為因應戰地實際需要，開始實施戰地政務，各項公職人員選舉停止辦理。民國60年恢復舉辦鄉鎮民代表、鄉鎮長及村里長等地方公職人員選舉，並配合辦理中央增額民意代表選舉。為充分反映民意，直接行使民權，復於民國79年選出第一屆民選縣諮詢代表，賦予相當台灣省縣市議會之權責。負責審查縣政預算、議案及縣政施政之監督。並在戰地政務終止之後，回歸憲政，實施民選縣長、縣議員之選務工作，成立縣議會，設置鄉鎮民代表會，金門自此邁向全面地方自治之新里程。

（二）馬祖：馬祖於民國34年抗戰勝利之後，又再收歸國民政府管轄，而後於民國38年大陸淪陷後，於39年12月，福建省政府設「馬祖行政公署」於南竿，下轄南竿、北竿、白犬、東引、西洋、浮鷹、四霜、岱山等八個區公所。民國42年8月，改制為「閩東北行政公署」，並設連江縣政府於南竿，設長樂縣於白犬，第二年又設羅源縣於東引，而後於民國44年7月，「閩東北行政公署」又改制為「福建省第一行政督察專員公署」。民國四十五年，中央政府劃定馬祖列島為「戰地政務實驗區」，同年7月成立「馬祖戰地政務委員會」，實施軍政一元的軍事統治，並撤銷長樂、羅源兩縣政府，各島都歸連江縣政府管轄。南竿、北竿、東犬、西犬、東引五島，分別設立鄉公所。其後在民國49年，東犬、西犬兩鄉公所合併為白肯鄉公所，民國61年，白肯鄉公所改名為莒光鄉公所。戰地政務之「軍管體制」，一直實施了近四十年，終於在金馬人民走上街頭，舉行遊行抗議之後，於民國81年11月7日宣告終止，走入歷史。

二、自治組織的現況

（一）縣政府與縣議會

1.金門縣政府

金門縣政府府內組織計有七局五室，分別為民政、財政、教育、建設、工務、社會、觀光七局，計畫、秘書、主計、政風、人事五室及警察局、衛生局、地政局、環保局、消防局、稅捐處等六個一級機關。轄有五個鄉鎮、卅十五個行政村里、廿四個二級機關及廿四所國民中、小學及幼稚園，並代管福建甫田縣烏坵鄉兩個村。

2.金門縣議會

                其前身為「金門縣政諮詢代表會」由地方士紳、社會賢達組成，係戰地政務體制下的諮詢機構，於民國79年2月改由民選產生之諮詢代表組成。民國81年11月7日政府宣告金馬地區解除臨時戒嚴，終止戰地政務，逐步實施地方自治，乃經由福建省政府層核定於第一屆縣議員選出就職前，暫設臨時縣議會，由省政府就現任縣政諮詢代表加聘為議員。臨時縣議會於焉誕生，並即正式運作。

民國83年1月，臨時縣議會依據「福建省金門縣連江縣實施地方自治綱要」及「福建省金門縣連江縣議會組織規程」規定，與台灣省第十三屆縣市議會選舉同時辦理，由金門縣之選舉人選舉第一屆縣議員組成之，87年3月1日第二屆議員宣誓就職，另於91年3月1日第三屆議員宣誓就職。

             金門縣會議員係由金門縣之選舉人選舉產生之，第一屆縣議員以鄉鎮劃分為五個選舉區，其名額依人口多寡定之，計自金城鎮（第一選舉區）選出五名，金湖鎮（第二選舉區）選出四名，金沙鎮、金寧鄉（第三、四選舉區）各選出三名，烈嶼鄉（第五選舉區）選出一名，合計十六名；第二屆改為大選舉區，並依據福建省金門縣連江縣議會組織規程準則規定，選出第二屆議員額數計十六名；第三屆縣議員選舉依據地方制度法及地方立法機關組織準則，選出額數計十七名。

3.連江（馬祖）縣政府

    馬祖列嶼主要包括東西引、亮島、高登、大小坵、南北竿、東西莒等主要島嶼，行政區共劃分為南竿、北竿、莒光、東引等四鄉。居民組成以祖籍福建省長 樂、羅源者居多，是台閩地區唯一以福州語系為主的縣份。而連江縣政府府內組織計有八局五室，分別為民政、財政、教育、建設、工務、交通、觀光、文化八局，企畫、秘書、主計、政風、人事五室及警察局、衛生局、環保局、消防局、稅捐處等五個一級機關。

    戰後馬祖視為反共的最前線，全面實施戰地政務，配合軍事的需要，大量的駐 軍創造了馬祖前所未有的繁榮。馬祖人口於民國60年時達最高峰，共計17,088 人，此後由於地區的產業逐漸蕭條，青壯人口外流，人口逐年下降。近年來， 馬祖人口因台馬交通改善與大量建設的推動，人口有逐漸回流的穩定現象。
4.連江縣議會

    溯自民國46年肇始，當時依據「金馬地區實驗戰地政務施政綱要」，設置縣政諮詢會議，按各鄉人口比例遴聘諮詢代表八名，每屆任期四年；民國50年增聘為二十一名；直至74年，為強化代表會的民意基礎，乃修改簡則，納鄉代會主席及漁、農、工、商、婦女會等團理事長為當然代表，名額定為十九名;79年2月，順應民主潮流，直接民選諮詢代表十二名，組成連江縣諮詢代表會。
    自民國81年11月7日，政府宣告解除戒嚴，金馬地區戰地政務亦隨之終結， 正式進入地方自治階段。 

    第一屆連江縣議會在民國83年1月，依據「福建省金門縣連江縣實施地方自治綱要」及「金門縣連江縣議會組織規程」之規定，選舉產生議員九名，為民喉舌，在爭取建設經費、改善交通現況、發展觀光資源、提升縣民生活品質等方面，均有所創見與建樹。

    第二屆連江縣議會議員於民國87年1月24日，由南竿、北竿、莒光、東引四鄉四個選區投票選舉產生九名。

    連江縣議會議員係由連江縣之選舉人選舉之。以縣劃分為四個選舉區，其名額依人口多寡定之，南竿鄉(第一選舉區)選出五名，北竿鄉(第二選舉區)選出二名，莒光鄉(第三選舉區)選出一名，東引鄉(第四選舉區)選出一名。

（二）鄉鎮公所與鄉鎮市民代表會

1.金門(三鎮三鄉)

（1）鄉鎮公所（如表二）

表二 金門鄉鎮公所戶、人數（資料來源:金門縣政府）

	區域別
	村(里)數
	鄰數
	戶數
	人口數

	
	
	
	
	共計
	男
	女

	總  　計
	37 
	745 
	26119 
	65446 
	34206 
	31240 

	烈嶼鄉
	5 
	97 
	2070 
	5773 
	3050 
	2723 

	金寧鄉
	6 
	134 
	4905 
	11536 
	6195 
	5341 

	烏坵鄉
	2 
	2 
	129 
	379 
	192 
	187 

	金城鎮
	8
	220
	8890
	22178
	11622
	10556

	金沙鎮
	8
	140
	4411
	10710
	5649
	5061

	金湖鎮
	8 
	152 
	5714 
	14331
	7498
	6833


A.烈嶼鄉：烈嶼鄉公所為最高行政機關，鄉長之下設有秘書及民政、建設、社會及行政等四課
B.金寧鄉：金寧鄉公所為最高行政機關，鄉長之下設有秘書及民政、建設、社會及行政等四課，以及兼人事管理員及主計員。

C.烏坵鄉：於民國43年成立，原設鄉長、總幹事（由烏坵守備區指揮部民事官兼任）、幹事各一人．民國81年11月7日正式宣告解除烏坵地區臨時戒嚴、修改編制設鄉長、秘書、技士、書記各一人。民國89年6月16日修改編制設鄉長、秘書、課員、書記各一人。
D.金沙鎮：金沙鎮公所為最高行政機關，鎮長之下設有秘書及民政、建設、工務、社會及行政等五課
E金湖鎮：金湖鎮公所為最高行政機關，鎮長之下設有秘書及民政、建設、社會及行政與財政等五課(業務單位)，以及人事及主計員(幕僚單位)，縣立圖書館及清潔隊(附屬單位)。

F.金城鎮：金城鎮公所為最高行政機關，鎮長之下設有秘書及民政、建設、社會及行政與觀光等五課，以及人事及主計的幕僚單位。
（2）鄉鎮市民代表會

A.烈嶼鄉、金寧鄉、金沙鎮、金湖鎮、金城鎮

（a）代表人數：
    由各鄉鎮之選舉人，以不分區選舉產生。(除金寧鄉代表為七人，其餘人數皆為十一人)

（b）烏坵鄉：烏坵鄉並無鄉民代表會。

2.馬祖(四鄉)

    馬祖擁有四個鄉，其與金門比較起來，人口數卻少得多，規模也較小，各鄉也擁有自己的鄉民代表大會，職權上也大致相同
。

      表三 連江縣人口分布（資料來源：連江縣政府）

	區域別
	村(里)數
	鄰數
	戶數
	人口數

	
	
	
	
	共計
	男
	女

	總  　計
	22 
	137 
	1,760 
	9,777 
	5,692 
	4,085 

	南竿鄉
	9 
	76 
	946 
	5,670 
	3,292 
	2,378 

	北竿鄉
	6 
	27 
	357 
	1,900 
	1,099 
	801 

	莒光鄉
	5 
	21 
	231 
	1,239 
	737 
	502 

	東引鄉
	2 
	13 
	226 
	968 
	564 
	404 


肆、金馬離島地方自治組織的重構
末代國民大會通過了自1991年以來的第七次憲法修正案，嗣後並經總統明令公佈。本次修憲的重點之一，就是立法委員選舉制度的改變，由原本的單記不可讓渡的投票制改為單一選區兩票制。為配合選舉制度的變革，選區重劃勢在必行。第七屆立委單一選區的選區劃分原則，中選會已在8月初正式拍板定案。中選會的劃分原則，將依據95年2月人口數作為基準日，扣除原住民人口數部分，剩下人口數再除以七十三個席次，目前初估平均每三八萬人分配一席，人口數未達者有嘉義市、花蓮縣、台東縣、澎湖縣、金門縣、連江縣，保障一席名額。依中選會估算，台北縣劃分為十二個選區，台北市劃分為八個選區，桃園縣六個選區，高雄市、台中縣都劃分為五個選區。其餘需重劃的選區包括彰化縣四席、高雄縣四席、台南縣三席、台中市三席、屏東縣三席、台南市二席、雲林縣二席、嘉義縣二席、苗栗縣二席、南投縣二席。中選會規畫，單一縣市內的各個選舉區劃分，以兼顧「票票等值」與「行政區完整」為目標，各選區人口數差距不能超過十五％，如需合併其他鄉鎮市，必須與相鄰接區域劃為同一選舉區（中國時報，2005.8.4：A11）。
    根據民進黨政策會的看法，在憲法增修條文規定每個縣市至少一名立委的情況下，未來將會造成宜蘭縣四十七萬公民數與馬祖一萬公民數同樣產生一席立委的票票不等值現象。民進黨立委林濁水抨擊這已違反民主政治票票等值的平等原則與多數統治原則，他不排除對此提出釋憲（中國時報，2005.6.9：A2）。

回顧歷史，單一選區兩票制是1996年國家發展會議的共同意見，九年後朝野政黨竟然能夠放下歧見，讓共識轉化為可資運作的憲政制度。然而，檢視當年其他的共同意見例如鄉鎮市的定位問題，仍有為德不足之憾。或許我們可以在調整立委選區的同時，一併來思考地方自治組織的定位問題。
  先就行政區劃來看，根據憲法第一百零八條規定，行政區劃為中央立法並執行之，或交由省縣執行之事項，惟行政區劃分法在無急迫性的環境下，並未積極推動立法。因此，台灣地區省、市行政區域調整，以往均係依層峰指示，由行政院會決議辦理（台北市改制為直轄市，係依據行政院第一000次院會決議；高雄市改制為直轄市，係依據行政院第一六零三次院會決議）。近年來為配合環境變遷，加強行政管理，均衡區域發展，資源合理分配等；復受各界對行政區劃分法制化的要求愈來愈高，內政部始依憲法之規定，積極研擬制定行政區劃分法草案。

內政部於81年5月研擬初稿，並邀集專家學者及相關機關成立專案小組，歷經十次會議研議完成；同年9月，經行政院第二次會議審查及第二三二二次院會審議通過，行政院於82年3月19日，送請立法院審議，並經立法院於85年5月1日一讀及委員會審查通過，迄今已逾十年。其間歷經精省、地方制度法及行政程序法等相關法律之陸續公布，其原擬條文以不符合時宜，內政部遂依立法院職權行使法之規定，於89年8月3日，報經行政院函請立法院，同意撤回行政區劃分法草案，並經立法院第四屆會期第八次會議決定同意撤回。

  行政區劃分法草案雖經撤回重新檢討，並於90年3月再報行政院審查，已於92年7月30日行政院第二八五０次院會通過，正擬函送立法院審議。

  易言之，假如朝野政黨對調整行政區劃能夠形成共識，即使無法執行當年國家發展會議的共同意見，透過立法與行政措施，未來仍能形成調整行政區域的合法空間。

  其次，現行地方自治組織中，有關鄉（鎮、市）自治最為社會各界詬病，而認為應取消鄉（鎮、市）級自治的理由，大致包括（紀俊臣，2003：332）：

一、鄉（鎮、市）財源普遍不足，行政區域小，且人口不多，鄉鎮市公所又普遍缺乏人才，以致缺乏自治之條件。

二、鄉（鎮、市）地方派系之介入，嚴重影響地方的發展與進步。

三、黑道派系與金錢政治的介入，造成選舉的惡質文化。

四、目前地方政府層級太多，影響行政功能與效率；又機關組織龐大，增加政府

許多人事費支出及浪費資源。

五、鄉（鎮、市）長與縣（市）長同為民選產生，鄉（鎮、市）與縣（市）均為地方之自治團體，縣政府與鄉（鎮、市）公所配合困難，影響地方之發展與進步。

六、受到鄉（鎮、市）民代表會不理性、不合理得杯葛，造成鄉（鎮、市）政難

以推動。

根據上述社會各界對於鄉（鎮、市）自治功能的質疑詬病，有關鄉（鎮、市）自治功能的改革，大致以獲得社會各界共識；至於改革的方向不外乎下列兩種：

一、維持現行的鄉（鎮、市）自治體。但必須依據上述之被詬病理由，將鄉（鎮、

    市）之行政區域予以合理合併與調整。

二、取消鄉（鎮、市）自治選舉。雖然目前鄉（鎮、市）自治存在之問題相當多

而且複雜，但一般認為要徹底解決的方法，就是取消鄉（鎮、市）級之自治選舉。

而取消鄉（鎮、市）級自治選舉的同時；亦應一併調整合併現行之鄉（鎮、市）

行政區域，以達事半功倍之效。

因而，未來強化鄉（鎮、市）功能的具體作法，應是取消鄉（鎮、市）自治選舉及合理調整合併鄉（鎮、市）行政區域，而關於鄉（鎮、市）行政區域之調整合併，則應考量下列因素：

一、自然歷史文化因素：包括宗教、語言、生活習慣及族群關係等，歷史文化為

過去自然形成鄉鎮聚落之重要因素之一，雖然目前台灣各地資訊、工商業發達、

交通便利、居住環境的遷移與融合，居民對於自己的自然歷史文化觀念已漸漸淡

薄，但其多少仍影響地方人民的情感與團結，行政區域的調整與合併，如將地方

歷史文化因素列考量，將有利於未來的地方發展與進步。

二、人口均衡發展因素：由於工商業發達的結果，造成鄉村人口大量遷移都市，

而都市人口集中帶來公共設施的不足，生活環境及品質的嚴重惡化；但鄉村人口

的外移亦造成就業困難，財源不足，而無力推動各項公共建設及社會福利政策。

因此，行政區域之調整應考慮區域人口的均衡發展。

三、自然地理及交通因素：台灣山區由於山多、丘陵多、河川亦多，造成交通不

便，被分割成許多不同的地理區域。目前此種情形，雖因科技之進步而以有大幅

改善，但仍受到自然環境及地理空間之限制，致無法完全克服。因之，為利於政

府施政、行政管理及避免影響對民眾之服務品質，行政區域之調整，應考量自然

地理與交通因素。

四、共同生活圈因素：行政區域之調整，除考慮政府施政及行政管理之方便外，

有關行政區域內之道路交通、環保衛生、休憩空間、教育設施、工商服務、財政

狀況、福利及各種公共設施等與居民日常生活息息相關之整體綜合事項，並規劃

具有適當地方發展腹地的因素，均應納入行政區域調整之考量。

五、政治生態因素：目前鄉（鎮、市）之行政區域，係由於過去的自然地理條件、

歷史文化、宗教語言、生活習慣等多項因素遂漸形成，加上台灣民主化的結果，

民眾對於政治參與的普及。長久以來已在地方形成一種特殊的政治生態，雖然現

代世界各國行政區域的調整，大都以行政管理效率及區域的均衡發展為主要考量

因素，但行政區域的調整與居民的生活與利益有密切的關係，必須獲得人民的支

持與配合，始易於推動。對於諸如地方派系、利益團體等地方特殊政治生態的存

在，於推動行政區域調整時，應一併納入考量因素。

  基此，金馬離島現行地方自治組織中的鄉鎮層級，誠有調整之必要。暫不考慮其是否維持鄉鎮公所之公法人性質，如欲調整離島之行政區域，曾有學者建議，在金門縣之下，設金西鎮（合併金城鎮、金寧鄉）、金東鎮（合併金沙鎮、金湖鎮）及烈嶼鎮。至於烏坵鄉則併入烈嶼鎮，或依金門縣政府之建議併入台中縣梧棲鎮（紀俊臣，2003：332）。連江縣則維持現制不變。

  上述建議方案如欲執行，前提是行政區劃法須先通過，然而，根據行政院研考會委託的一項研究指出，民國90年9月及10月間，分北、中、南、東及離島等五區所舉辦之座談會中，90％以上之與會人員皆強烈表示，由於行政區域之合併與調整，會嚴重衝擊地方政治生態之改變即影響既得利益之權力行使，咸認為鄉（鎮、市）行政區域之合併、調整，應以廢止鄉（鎮、市）自治選舉；亦即先將鄉（鎮、市）長官改為官派，廢止鄉（鎮、市）民代表會為前提，方有推動之可能性。

  準此以觀，金馬離島地方自治組織之重構，無法逃避鄉鎮市自治選舉應否廢除之問題，即便行政區劃法先行通過，金馬離島之鄉鎮調整是否真能提升行政效率，樽節政府支出又能滿足離島居民之參政與福利之需求，恐怕需要更深入的分析。

5、 結語

    地方制度法第七條規定，鄉鎮市之設置、廢止與該行政區域之劃分、調整，依法律定之。因此鄉鎮市行政區域之調整、劃分必須依行政區劃法之規定始能為之。

取將鄉鎮市自治選舉，改為依法派任之議題，雖是86年國發會之共同意見，但國民大會在次年的修憲中及嗣後立法院制定地方制度法，因當時執政的中國國民黨另有政治考量而未予遵循辦理。其認為取消鄉鎮市自治選舉雖為共識，惟應有配套措施，如檢討行政區劃，期使台閩地區所有鄉鎮市之行政區域能夠重新調整，以期提升行政組織效益。孫中山認為「縣自治」是地方自治的基礎，因此鄉鎮市實施地方自治之必要性，其實本有討論的空間。台灣地區自1950年起實施地方自治，在精省之前形成了四級政府體制，何以在一縣之自治範圍之內又存在鄉鎮市等下級政府，半個世紀之前所謂「訓練人民參政權之行使」以及多數研究台灣政治發展學者「國民黨藉此類型的地方選舉以鞏固中央政府」的論述均已無法符合現今的需求。

在台灣實施地方自治的歷程中，金馬離島處於一個極為特殊且尷尬的地位，1990年代初期解除戰地政務之前，其固無資以與台灣地區相比較的地方自治體制，即使在解除戰地政務之後，其相對於台灣地區其他縣市及鄉鎮市極為薄弱的土地面積與人口密度，存在著「省─縣─鄉鎮」等三級政府體制，在資訊科技發達的網路社會，實在是莫大的諷刺。

福建省政府的定位並非本文探討的重點，筆者亦無意更無從否定縣自治的必要性。但若就提升政府競爭力的角度視之，金馬離島有無維持鄉鎮政府存在的必要性，大可從小國寡民的公民審議制度採行，網路服務的替代性，行政效率與效能等多元角度來討論。當然，本文所觸及的兩個核心議題：行政區劃及鄉鎮市的定位，仍是金馬離島地方自治組織變革的主要法制構面。設若朝野政黨能夠捐棄成見，在調整立委選區的同時，能夠兼顧行政區劃並就鄉鎮市的定位達成共識，自然有助於金馬離島地方自治組織向垂直面縮小或水平面整併。

美國前眾議院議長歐尼爾〈Tipp O’neil〉曾說：「所有的政治都是地方的。」〈All politics is local.〉，根據台灣地區實施地方自治的經驗〈特別是精省的過程〉，我們也可以說：「所有的『地方』都是政治的。」〈All local is politics.〉

金馬離島的定位間議題牽連甚廣，地方自治組織的重構亦非僅有鄉鎮問題。公共政策學者戴伊〈T. Dye〉曾替公共政策下了個經典的定義：「Anything a government chooses to do or not to do.」筆者認為，如果政府要選擇「有所作為」〈to do〉，行政區劃可畢其功於一役。如果要分級處理，那麼金馬離島的定位也好，鄉鎮組織的重構也好，絕無可能與台灣地區脫鉤而能單獨處理。不過屆時所引發的政治角力，亦絕非任何制度設計者或是法律規範能完全預先掌握，或許這就是知易行難的真義所在。
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