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惡化等問題的主要途徑。2010 年臺灣實施地方政府合併改制，

可說是精省後最大的地方行政改革措施。世界各國縣市合併的行

政措施已有近百年的實務經驗，而相關研究已有相當累積；反觀

國內有關地方政府組織合併的相關研究，對於這個重要議題的投

入及其研究成果相當有限。基於組織合併不僅是政府改革必須不

斷面對的問題，也是行政改革、組織理論與行為、以及府際關係

等領域核心的研究議題，因此有必要全面性地瞭解國內外縣市合

併的經驗與相關研究焦點。本文首先有系統地整理並呈現，有關

國內外不同地方政府或縣市合併所累積的研究成果，接續以內容

分析方法，分析報章媒體中有關 2009 年縣市合併 938 篇的報導

內容，並佐以縣市局處首長之訪談，以彙整國內高雄、臺南、臺

中等三都，合併經驗中的重要議題。研究發現，在國內外過去的

文獻中，甚少從個人與組織層次的角度，探討縣市合併的成敗因

素，以及縣市合併所產生的影響，本文依據分析結果提出建議，

做為未來學界研究議程的參考。希冀未來透過學界投入更多的系

統性研究，為從事行政改革的實務者累積治理的智慧資產。  

 

關鍵詞：組織改造、縣市合併、組織合併、合併改制 



縣市合併改制議題之研究：以高雄市、臺南市及臺中市為例 53 

 

 

一、研究背景 

五都升格即將正式上路，之前唯一有過準直轄市經驗的台

北縣長周錫瑋，已悲觀斷言：中、南、高三都「至少亂一年」。

這是非常恐怖的行政癱瘓…（何榮辛，2010）  

未來改制作業小組重點工作，即負責機關、學校改制後，

組織變更、業務調整、人員移撥、財產移轉、自治法規的處理，

改制後預算編列及執行等，及督導各鄉鎮市公所、鄉鎮市民代

表會等，辦理改制事項。（陳世宗，2009）  

 

1980 年代新公共管理興起之後，政府效率與規模遭受社會期待

的挑戰，其管理模式面臨龐大的改革壓力，因此政府組織改造成為

近代學界研究的焦點（Elcock et al, 2010; 朱景鵬、謝偉智，2010；

吳再居，2004；宋餘俠、秦正宇，2011；紀俊臣，2010b；葉俊榮，

2005；葉嘉楠，2004；趙永茂，1997；蕭全政、管碧玲、江大樹，

2001），學者投入探究政府組織重組，是否能提升政府效能、回應

與課責能力的課題。而當前組織重組的諸多方法中，最常被應用便

是組織整併，試圖將既有的組織進行合併，以達到組織精簡的目標，

同時提升行政效率與效能。在不同層級政府中，地方政府由於財政

的困窘，也面臨著相同的組織重組壓力，較常見的模式是縣市合併

或組織整併（Carr and Feiock, 2002; Carr, 2004; Leland and Johnson, 

2004），縣政府與市政府的部分功能、架構或兩者都進行整併。由

於地方政府組織重組所欲達成的目標、面臨的挑戰、影響成效以及

其所影響的層面，其牽涉議題與整併的組織層面，均較中央政府組
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織重組複雜與困難，因此值得投入深究。  

雖然在西方國家地方政府合併的案例已屢見不顯，並有多年歷

史（Leland and Johnson, 2004），但臺灣的經驗卻是相對地稀少且珍

貴。2009 年，臺灣為提升都市國際競爭力並兼顧國內區域均衡發展，

並改善當前行政區劃過於複雜，所導致行政效能不彰的問題，遂著

手修改地方制度法，企圖改變縣市政府行政區劃，以提升政府效能。

該法通過後共有 11 個縣市政府積極討論並爭取合併改制，內政部同

年 8 月 27 日核定臺中縣市、臺南縣市、高雄縣市改制，以及原臺北

縣就地改制之改制計畫。同年 9 月 23 日，內政部邀集各相關部會協

同地方政府成立「縣市改制直轄市中央籌劃小組」，扮演改制相關

之統籌協調、督促合作的核心角色。合併改制的計畫和配套措施相

當迅速的進行，整個計畫至 2010 年 12 月 25 日生效，縣市開始著手

進行合併。由縣市合併改制的臺中市與臺南市，以及由直轄市與縣

合併之高雄市，加上由原臺北縣就地改制之新北市，及 2013 年五月

通過的桃園縣改制直轄市審查以及原臺北市，共同組成及促成臺灣

即將到來的六都（直轄市）時代。（行政院內政部縣市改制直轄市

相關資訊網，2010）  

依據內政部的規劃，2009 年的縣市合併改制案，主要試圖透過

行政區的合併，以達到區域整合、建構三大生活圈（行政院內政部

縣市改制直轄市相關資訊網，2010）、解決特殊性問題，並且提升

縣市國際競爭力等目標。然而，其區域整合目標之達成，必須觸及

跨域治理及協調，在實質層面必須磨合原先兩個不同縣市的界線，

使得政策能達到綜效。在嘗試透過縣市合併改制策略以達到行政效

能目標的同時，合併前後產生了哪些重要的議題？哪些是應該被考

量的？國內外學術領域對於這些議題的研究現況如何？而臺灣 2011
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年三都經驗又是如何？本文希望透過彙整國外經驗，了解在其他國

家都市合併對政府與社會產生哪些影響？影響合併的因素有那些？

進而與國內三都合併改制進行對照。透過彙整國外的案例與文獻，

認識在國外縣市合併經驗中，整合過程必須經歷那些過程？產生哪

些重要議題？以及比較我國縣市整併的過程，其產生的議題與現有

文獻有哪些異同之處？  

本文希望透過回答上述問題以達到兩層面的研究目的：在學術

層面，累積公部門縣市合併與地方政府治理的相關文獻，並透過與

文獻對話，呈現我國縣市合併的特色，做為未來跨國及國內比較研

究的基礎，並且填補公部門組織理論中對於組織整併研究的空缺；

在 實 務 層 面 ， 該 議 題 可 以 作 為 未 來 中 央 政 府 大 規 模 組 織 整 併 的 借

鏡，預為綢繆。長期而言，可做為未來地方政府組織重組的參考。  

二、文獻回顧 

地方政府或縣市合併議題在國外並非老舊的議題（Leland and 

Johnson, 2004），已有多年的實務經驗與研究基礎，本文首先將回

顧並彙整國外縣市合併議題的相關研究，其次回顧臺灣地方治理領

域有關組織整併與改革的相關研究，試以建構縣市合併前後所面臨

的挑戰以及影響其成效的因素。  

(一) 他國市政合併經驗 

在歐美國家的地方政府組織或市政（municipal）合併的類型，

大約可分為整併（consolidation）、兼併（annexation）、合併（merger）

與合作（cooperation）四種類型。整併是指都會區內，兩個或兩個
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以上的地方政府進行合併，主要由一個核心城市與次級的鄰近城市

進行合併（Carr, 2004）；而兼併則是指一個地方政府，將其鄰近的

相對較落後的行政區併入原市政體系中；合併則是指原兩個規模差

不多大小的地方政府併成一個（陳立剛，2007）；最後，合作是指

地 方 政 府 與 鄰 近 行 政 區 域 進 行 業 務 上 的 合 作 。
1 其 中 ， 縣 市 整 併

（city-county consolidation）與臺灣三都的縣市合併較為類似，因此

本文將主要以探討縣市整併的他國文獻為主，
2 輔以合併的相關文

獻。試以從中彙整出兩個市政府（不論是否規模一樣）合併過程中，

影響其成功的要素以及合併過程所產生的影響面向。  

在地方政府治理的策略中，縣市整併一直被視為是可以促進效

率、增進平等及課責的仙丹妙藥（Carr, 2004; Vojnovic and Poel, 

2000），也是都會區治理中學界最關注的議題（陳立剛，2007）。

臺灣在 2010 年實施地方政府改制，以及中央政府部會的整併，可謂

是在精省後，最大的政府組織改造措施。在各國前仆後繼實行縣市

合併的同時，不少學者如 Jimenez 和 Hendrick（2010）、Savitch 和

Vogel（2004b）等開始對縣市合併之目的、內涵以及成效，進行深

入的探究和審視。綜合文獻探討的議題，大概可以分為縣市合併之

目的、所造成的影響、影響合併之推力與阻力，以及縣市合併經驗

的成效，進而提出未來縣市合併所應採取的相關措施和對應策略。  

                                                        
1. 兼併的概念較像 1946 年將臺南縣安順鄉併入臺南變成臺南市的一部分，以及 1968 年深

坑地區的木柵、景美等鄉鎮，併入臺北市成為其管轄之行政區；合併的概念則較類似假

若欲追求北北基大都會區的願景下，將臺北市、新北市與基隆市進行合併。 

2. 陳立剛 (2007) 文章中將 consolidation 以合併與整併兩名詞交互使用，但就其英文意涵

應當翻成整併較為適當，而 city-county consolidation 也較適合翻譯為縣市整併，雖翻譯

為縣市整併，但其內涵與台灣實務經驗的縣市合併相似，均是指一都會區內一個核心城

市與次級的臨近城市合併的意涵，順應國內實務界使用名稱並避免混淆，本文仍以「合

併」一詞討論台灣三都合併個案。 
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1. 縣市合併的目的 

在美國地方政府改革期間，聯邦與州政府大刀闊斧，進行一連

串的改革行動，在刪減補助款與增加賦稅的情形下，地方政府不得

不正視這個嚴峻的挑戰，因而開始追求效率、效能與公平等，作為

地方政府改善問題與管理之道。如 Leland 和 Thurmaier（2005）指

出，為了解決此困難，地方政府合併似乎變成是一個妥適的方法。

而在日本，學者 Miyazaki（2013）探討日本自治城市時，指出在中

央與地方政府的財政困難，以及國民生育率、人口不斷下降的情況

下，合併是解決這些問題的方法。為了面對地方政府轄內因生育率

下降與人口減少等因素，造成人均資源分配改變以及歲收降低，影

響地方發展，地方政府試圖透過合併，提升人口數與地方資源的整

併，以改善前述問題。Martin 和 Schiff （2011）也表示支持縣市合

併的最主要的原因是，認為其可以增進服務傳遞效率、提升經濟發

展等。  

綜合過去的研究，縣市合併的主要目的，大概包含三大面向：

其一、區域規劃暨制度改革：希望藉由行政區域的重新規劃，以解

決 都 會 區 域 內 舊 有 的 問 題 （ Quesnel, 2000） ， 重 新 調 整 管 理 方 式

（Vojnovic and Poel, 2000），藉機修改稅制（Quesnel, 2000; Slack, 

2000; Takaharu, 2007; Vojnovic, 2000a） ， 並 強 化 地 方 政 府 責 任

（Quesnel, 2000）；其次、組織重組：藉由組織瘦身（Quesnel, 2000），

減少功能重複的機關單位（Vojnovic and Poel, 2000），達到樽節成

本（Steiner, 2003; Takaharu, 2007; Vojnovic and Poel, 2000），進一

步 改 善 市 政 服 務 品 質 、 效 率 與 效 能 （ Haneda, Hashimoto, and 

Tsuneyoshi, 2012; Slack, 2000; Vojnovic and Poel, 2000）；三、總體

預期效果：希望藉由地方政府的合併改善地方的經濟發展（Vojnovic 
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and Poel, 2000）及都市形象（Slack, 2000），更期待能夠使民眾更

接近公共服務（Vojnovic and Poel, 2000）。但事實上在合併的過程

中，不僅難以預估效益，其所面臨的挑戰亦相當嚴峻，同時亦須承

擔失敗的風險。  

2. 縣市合併的挑戰 

地方政府合併過程除了行政區改變以外，政府組織的整併亦是

另一重點，而影響合併成效不僅是地區居民，組織內的成員與運作

型態亦是影響合併成效的要素。如 Savitch 和 Vogel（2004b）所言，

合併是一種組織變革的劇烈型態，因此一個地方政府在宣布將與其

他 地 方 政 府 合 併 的 同 時 ， 勢 必 引 發 不 同 行 動 者 對 於 合 併 目 的 的 質

疑，以及抗拒可能帶來的改變。面對這些抗拒，Brierly（2004a）的

研究提出，合併過程中必定要注意三種要素的協調，分別為「制度

的代表性」、「服務的傳遞」以及「平衡各方利益」。Mckay（2004）

指出政策制定者對於合併的觀點與看法，將影響合併的成效。由此

可知，如何平衡各方利益、政治代表性，整合服務傳遞、資源等因

素，將是縣市合併是否能成功的重要關鍵與挑戰，本段彙整各國地

方政府改革經驗中所面臨的挑戰。  

(1) 政治權力和政治菁英的盤算  

影響地方政府合併的眾多因素中，影響力最大的無非是地方的

政治生態與政治菁英的態度。例如，Savitch 和 Vogel（2004b）的研

究顯示，議會結構、政黨權力分布和首長權力，將會因合併而改變，

其中領導者的角色更是合併成敗的重要因素（Mévellec, 2009; Poel, 

2000）。類似的研究結論也在 Leland 和 Thurmaier（2005）的文章

中呈現，研究成果指出，合併會導致議會的現存政治結構發生改變，

促使多元政黨納入議會，而這些政黨可能追求與現行議會不同之政
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策，政黨權力改變使得政治家在合併過程中，加入了政治力的操作。

此時，政治菁英所能獲得的或是即將失去的利益，將會左右他們的

行動。  

Sørensen（2006）曾對市長、議員和主要行政官員，進行一項關

於他們是否支持或反對合併的調查，結果呈現效率是三者最在乎的

議題，而市長與議員會根據合併後對補助款分配的影響，來決定是

否支持合併。另外，政黨權力的改變亦是市長與議員決定是否支持

合併的考量重點。學者 Miyazaki（2013: 8）則對日本自治城市是否

願 意 合 併 進 行 探 討 ， 指 出 在 日 本 中 央 政 府 對 縣 市 合 併 制 定 出 法 案

（The Special Law for Municipal Mergers）時，因明確提出財政和經

濟誘因，致使城市合併意願上升的情況。換言之，對當地的政治菁

英而言，效率與成本、補助款的給予，以及政黨權力是影響其支持

或反對合併的主要因素。  

(2) 民間菁英（civic elites）的參與  

一個地方政府是否能成功合併，有賴於公民菁英的認知與想法

（Leland and Thurmaier, 2005）。換言之，民間菁英如何看待地方政

府的合併，將會影響其是推動合併的助力還是阻力因素，而合併最

大的目的，往往在於認為其可以促進經濟發展。因此，在此前提下，

當民間菁英認為合併是有助於經濟發展時，他們會試圖去說服選民

並得到認同。Savitch 和 Vogel（2004a）探討民間菁英對合併成敗的

影響力，該研究指出民間菁英「如果塑造了若不支持縣市合併，就

會面臨經濟危機的現象」的論述時，則可能衝擊縣市合併的成敗。

換言之，地方公民菁英的支持與否，嚴重影響地方政府合併決策的

可能。  

3. 縣市合併成效的評估 
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促進地方經濟發展、減少城鄉發展差距，及提升行政效率等，

均是縣市合併的目的，但其成效如何一直相當分歧未有定論，以下

針對經濟發展、公平分配等面向進行介紹。  

(1) 經濟發展的目標  

部 分 研 究 顯 示 合 併 對 於 地 方 政 府 而 言 ， 是 可 以 提 升 經 濟 發 展

的。原因在於透過合併可以進一步整合資源以及平台，如此一來，

便 能 吸 引 較 多 的 資 金 投 注 （Martin and Schiff, 2011）。日本學者

Miyazaki（2013）透過對日本自治城市的調查，發現大多數城市願

意合併的原因，是為得到財政獲益和大規模經濟。惟對於合併是否

能提升經濟發展的看法，多數學者持否定態度，在此議題，Leland

和  Thurmaier（2005）表示，經濟發展的論點是由民間菁英所界定

的，而這只是為了使選民相信合併的功用，而事實上是如何，則非

關注的焦點。Carr（2004）也說明，雖然政府一直在強調經濟發展，

然事實上是常常無法強化經濟層面發展，反而導致增稅與更多的支

出。因此，就合併的效益而言，經濟發展層面是否符合預期的目的，

有待更深入的釐清。  

(2) 公平分配的期待  

均衡的分配資源以及縮減城鄉差距，是縣市合併的預期成效之

一。然而，諸多文獻顯示，其成效未如預期。Leland 和 Thurmaier

（2005）表示城鄉合併後，城郊資源重分配的公平性，以及 Martin

和 Schiff（2011）談論到的稅的負擔問題，都顯示出城鄉合併後，

城鄉差距更為顯著。申言之，稅收依照環境及經濟差異而有所不同，

城鄉合併後，政府不但未改變稅收，卻提供相同的服務，而導致城

市居住者的不平衡心理。而鄉下居住者亦擔心合併之後，其原本的

政治代表性及影響力會因合併而弱化。是故，城鄉差距反因合併而
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擴大，並未因合併而產生凝聚力。  

(3) 效率效能的提升：服務傳遞流程的整併  

機關間在決定是否要合併時，其目的與主要考量係合併是否能

增進效率，和減少成本的支出。換言之，藉由合併後的單一組織提

供服務，可以降低各自提供所耗費的經濟成本（Martin and Schiff, 

2011）。然而，學者間對此觀點看法不一，如 Oakerson and Boyne

就認為，合併前的組織就可以用較低成本的提供服務（Jimenez and 

Hendrick, 2010: 261）。而 Faulk 和 Grassmueck（2010）卻指出合併

不僅無法降低成本，反而會增加整體政府的花費。因此，一昧地認

為合併能增加效率，是合併之所以失敗的關鍵因素。Martin 與 Schiff 

（2011）及 Haneda、Hashimoto 與 Tsuneyoshi（2012）亦指出，少

有研究支持縣市合併是可以增進效率及效能。Brierly（2004b）更具

體強調組織規模與服務協調的問題，即組織規模變大，服務區域隨

之擴大，成本自然增加。由此可知，對於合併成效是否能達到效率

指標，學界尚未能有一定論。  

從以上討論可以發現，地方政府合併的成效尚未有定論，許多

個案研究指出縣市合併仍有失敗的可能，但為何合併的成效無法如

預期地達成，其原因值得我們探討與學習。部分學者認為合併過程

的工作沒有統合完整，根據 Staley 等人（2005）指出，學者 Vojnovic

（2000b）曾檢視五個加拿大都市合併的轉變與短期效果，發現倘若

事前準備工作未做充足，以及彼此原先擁有的條件不佳，則難以達

到預期合併的效果。Brierly（2004a）則在美國合併的例子中發現，

倘若政府官員有充分具體地規劃合併藍圖，和慎選合適的對象，則

擴 張 合併後能有良好發展。相同的論點也在 Leland 和 Thurmaier
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（2005）的研究中被提到，在其修正的縣市合併模型中指出，
3 如

果前期整併的工作相當薄弱，且倡議合併的團體僅是將重點放置經

濟面向，未能從其他面向（如地方治理）說服民眾，且無法建立專

業的組織，則可能較難成功的合併。  

3. 縣市合併的影響 

不論是在組織效率的提升或者財政支出的經濟化等，都是縣市

合併所欲達到的目標，然而，即便縣市合併的成效尚存在諸多探討

的空間，但過程中行政區的變更以及政府組織的整併等工程，對於

公 民 社 會 發 揮 一 定 程 度 的 影 響 。 Savitch 和 Vogel（ 2004b） 探 討

Louisville 和  Jefferson County 等兩個地方政府的合併經驗，進一步

洞悉和歸納合併所可能帶來的改變，包含領土界線變化、管理改革

以及政治規則（Savitch and Vogel, 2004b）。除了以上面向的影響，

在政府合併時，不可忽略可能造成人員心理變化，除了一般民眾、

第三部門組織與利益團體，對合併的觀感及滿意度外，政府職員的

士氣亦值得關注。此外，合併過程亦對於市府團隊成員產生影響，

Durning（1995）進行職員的問卷調查，顯示在合併的期間，除了員

工 的 士 氣 下 降 之 外 ， 對 成 員 產 生 大 量 的 工 作 壓 力 以 及 無 價 值 感

（Takagishi, Sakata, and Kitamura, 2012），進而影響到政府效能和

回 應 性 降 低 ， 可 見 縣 市 合 併 對 於 政 府 職 員 的 影 響 力 （ Staley et al, 

2005）。  

綜上所述，國外的案例與文獻指出，地方政府合併過程影響其

成效的因素，其過程首要為組織層次的整併要素，內涵包含如何整

                                                        
3. Revised City-County Consolidation Model 係修正 Rosenbaum-Kammerer Model 而來的，

Rosenbaum-Kammerer Model 其實就是初始的 City-County Consolidation Model，但其重點

較聚焦於公民菁英參與縣市合併立案的過程，而 Leland 和 Thurmaier 則是將其精簡，並

提出在追求合併過程整併前階段 (Pre-Merger) 的工作內容將會明顯影響其合併結果。 
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合資源、如何公平分配、如何提供更完善的服務予人民，而政府對

於 合 併 前 後 的 目 標 不 一 致 ， 也 會 導 致 合 併 無 法 產 生 預 期 的 效 益

（Mckay, 2004）。此外，文獻也指出政治力與地方菁英等，環境層

次以及組織層次中的領導，也是影響合併成效的因素，兩個地方政

府在進行縣市合併時，必須迎接來自不同行動者的挑戰，不同行動

者對合併有不同想法，致使其採取不同的行動，合併也因此轉變為

不同的策略；而合併後所產生的影響包括組織層次、制度層次與環

境層次。組織層次係指服務傳遞流程的改變，制度層次包含都市疆

界及地方財政變遷、環境層次則包括對城鄉均衡發展的衝擊及經濟

發展的探討等。然而上述均為國外合併案例較常被探討的層面，但

臺灣的地方制度與許多國家的地方制度有設計上的差異，是否也有

相同的議題關切？影響合併的因素以及合併後所產生的影響，是否

有同樣的焦點？值得探討。  

(二) 臺灣縣市合併研究 

上述國外縣市合併的經驗指出，地方政府的合併主要目的不外

乎 促 進 經 濟 發 展 、 彌 平 城 鄉 發 展 差 距 以 及 改 善 地 方 政 府 財 政 困 難

等；而影響其成效的主要係組織與環境層次之因素，合併之影響則

反映在組織、制度與環境層次。然而，在臺灣縣市合併以及政府組

織重組經驗相對稀少的情況下，學術界也累積了可觀的成果，目前

文獻在探討該主題時係從哪些面向著手，且其焦點議題為何？係本

文主要回顧的重點，以下將依據合併前、合併後學術研究的焦點，

以及合併後所產生的影響進行回顧。  
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1. 三都合併前的預評估 

在 2009 年三都縣市合併前的學術研究中，學界除了引進國外城

市的經驗作為臺灣合併過程之借鏡外（劉文仕，2006），許多研究

係探討行政區的規劃設計及其可行性（紀俊臣，2002；紀俊臣，2003；

紀俊臣，2004；劉佩怡，2008），而合併後對地方財政的衝擊，則

是較受到重視的議題（陳國元，2010；孫健萍，2010；徐仁輝，2010）；

另一學界較重視的議題則是，重新規劃後地方治理的問題（徐仁輝，

2010；趙永茂、陳銘顯，2010；蔡榮祥，2010），以及對地方政府

外部政治環境影響（蘇嘉宏，2010）；和探討市府合併產生的組織

改革問題（鮑忠銑，2009）。整體而言，在縣市合併前的相關研究，

除了引進國外經驗作為參考以外，更多是集中於合併過程的規劃設

計、對財政的影響、合併後對地方治理的影響，以及對組織外政治

環境衝擊等預評估類型的討論。  

2. 三都合併後的挑戰 

而在縣市合併後的學術研究，除了持續引進國外城市的經驗，

作為臺灣合併過程之借鏡外（謝俊義，2011；劉坤億、鄭如琳，2011），

較多文章係探討合併後，新行政體系的社會福利政策如何因應（王

舒芸、許金玲、陳榮枝，2011；王德睦、官有垣、陳柯玫、許金玲，

2011；林萬億、吳秉慧，2011；郭登聰，2011 陳政智、徐思涵、廖

千妙，2011；蘇麗瓊，2011），教育政策業務的整併與服務傳遞的

整合（蔡清華，2011；鄭新輝，2011），以及地方財政受到合併後

的衝擊（林向愷，2011；陳國元，2010）；而另一重點則是，探討

行政區的規劃設計及其可行性探討（黃庭瑄、謝啟賢，2011），以

及重新規劃後地方治理的問題（江大樹，2011；呂建德，2011；蕭

閎偉、林建元、白德仁，2012），合併改制後的鄉鎮問題也是臺灣
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特殊脈絡下必須謹慎處理的重要議題（陳朝建，2010；葉明勳、劉

坤億，2012）。總而言之，2009 年縣市合併後的相關研究，較多集

中於地方社會福利政策的因應，及地方財政的衝擊等資源分配面向

的討論，其次則是合併後鄉鎮公所及行政區劃分等地方治理議題。  

3. 縣市合併後所產生的影響 

就縣市合併後所產生的影響方面，趙永茂、陳銘顯（2010）係

探討縣市合併後所形成的五都局勢的都市效應，也就是都會區內中

心邊陲關係的改變，其中所謂的中心邊陲關係有兩個意涵，其一是

地方均衡發展的衝擊，另一則是地方與中央權力的改變，將影響地

方 財 政 、 資 源 分 配 以 及 公 共 政 策 等 。 相 同 的 觀 點 也 出 現 於 紀 俊 臣

（2010a）的研究中，其研究從區域、空間與都會發展等論點，探討

五都成立後，對於地方經濟的影響以及政治生態的影響。除了從都

會發展的角度討論外，在更早之前紀俊臣（2002）就曾針對地方行

政區域調整進行深入的探討，其認為行政區的調整，將有助於提升

行政效能、均衡縣市發展。該研究進一步建議行政重整的策略，應

先專業再民主、先行政再立法、先地方再中央、先總體再個體的四

個策略，其中行政部門於行政區域調整過程中，應當注意的內容除

了行政區範圍的改變以外，必須注意行政機關改變及業務交接程序

等事項。  

在縣市合併對政府組織外環境的影響部分，張英陣（2011）認

為，縣市合併過程首當其衝者係地方的非營利組織，其所面臨的問

題除了競爭者增加以外，還有非營利組織與政府的合作關係。在原

本各屬不同縣市的地方非營利組織，將面臨同一行政區域內，競爭

政府資源的組織增加，而且原屬各縣市的合作關係，勢必也將因而

更動。因此，張英陣認為縣市合併之後，可能間接影響或促使地方
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非營利組織的合併潮。除了對非營利組織的影響以外，縣市合併所

產生的行政區域以及地方制度的改變，對於地方政治生態也產生明

顯的影響（蘇嘉宏，2010）。尤其對於派系林立的高雄縣而言，被

併入高雄市後，其賴以維生的鄉鎮市體系即轉變為集中制的區政體

系，衝擊其原本的地方政治生態。  

有別於上述影響，張美瑤（2012）則是針對組織成員進行態度

的調查，發現縣市合併所產生的變革壓力，會影響對組織的認同，

同時一般成員對於組織信任與認同感，較低於其對主管與同事之信

任與認同感。顯示出縣市合併過程所產生的組織變革，係對組織成

員產生個人面向的影響。  

綜合以上文獻，臺灣脈絡下所關切的議題，主要係以合併後所

產生的影響居多，探討層次包含制度層次、環境層次及個人層次，

前者包含行政區規劃改變以及對地方財政的衝擊；其次則是包含合

併後既有的社會福利政策的改革、對城鄉發展的影響、對地方都市

都會化的衝擊，及促使非營利組織進行組織重組的影響；後者則是

探究縣市合併對於組織成員個人的影響。經彙整外國與臺灣的相關

研究後發現，外國縣市合併經驗研究所關切的焦點議題與臺灣的有

明顯的差異，其中對地方財政衝擊與行政區劃的影響係雷同外，國

外較多關切於影響合併成敗因素的研究，以及地方菁英的參與等，

而臺灣則是以研究合併所產生的影響為主。然而，對於臺灣 2009 年

三都合併的經驗研究尚屬鳳毛麟角，臺灣三都（臺中、臺南、高雄）

因政治環境、制度等因素，致使其合併呈現多元且差異性的歷程，

而五都中的臺北市與新北市，在此次的地方政府組織改造中，並未

有組織合併的過程，是故本文挑選三都作為探討的主要對象。而為

了確實瞭解臺灣三都合併前後的歷程與主要議題，本文藉由盤點報
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紙媒體對於縣市合併的討論，建構臺灣對於縣市合併議題的關切，

除了進一步與國外經驗進行比對，以凸顯臺灣地方政府脈絡的特殊

性，及國外經驗借鏡之有限性外，更輔以三都的深度訪談做更深入

的探討。  

三、研究設計 

在研究設計部分，將先從文獻中整理出組織重組、組織合併與

縣市合併的研究途徑，作為本文的分析架構。隨即介紹本文的資料

蒐集方法以及操作化過程。  

(一) 分析架構 

就分析層次方面，徐仁輝等（2004）認為，公共組織可從個人、

群體、組織與環境等四個層次進行分析。而在組織重組課題方面，

個人、組織、制度與環境等途徑，則是一直以來相當重要的研究取

向（林水波，1999）。然而，縣市合併議題雖牽涉到兩市政組織間

的合併，但從文獻回顧可發現，國內外對於地方政府研究的焦點有

層次上的差異，就臺灣的學術研究而言，較偏向合併對制度與環境

層次的影響，而在國外的經驗則是探討影響合併成效的因素，以及

合併對組織、制度及環境層次的影響。本文為了配合觀察縣市合併

的特殊情況，因此修改徐仁輝等人所提出的分析層次，將組織理論

中的群體層次更改為制度層次，與林水波的概念較貼近，其主要原

因係在過去縣市合併的研究中，甚少發現與群體相關的議題，反而

更多是從制度層次著手，因此本文將使用此四個層次，歸納統整臺

灣三都縣市合併過程中公共輿論的議題焦點。  
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1. 個人層次 

從過去研究政府合併的文獻顯示，合併過程對「個人」產生明

顯的影響，Durning（1995）、Staley 等（2005）研究指出，不同政

府間有不同政策、薪資等不同的制度設計，可能嚴重影響職員之間

的士氣。士氣降低肇因於交接複雜和不確定感的壓力，以及不同的

報酬和員工分類系統難以整合，亦有受訪者擔心自己會面臨失業問

題，而士氣問題在合併完成之後仍會持續數年的時間。以我國的公

務人員職業保障而言，縣市合併政府人員雖不至於有失業之問題，

但仍會面臨職務調動情形，也確實存在過去縣市政府的職位，無法

在新成立的市政府安排銜接的議題，舉例而言，過去縣政府的科長，

到了市政府沒有相對應的主管職缺，似乎就「降級」為專員，受到

合併影響的人員，需要心理的適應和調適以因應。因此，在「個人

層次」方面，本文僅針對組織內成員的相關行為與態度等進行歸納，

觀察合併過程中組織成員的心理因素、工作環境以及行為反應等。  

2. 組織層次 

政府整併研究文獻指出，整併機關的服務慣例、行政組織的歷

史和傳統，造就了組織非正式的規範和價值，基於路徑依賴理論，

這些規範和價值觀即將影響改革的過程和效果，個別政府的文化傳

統很有可能會傷害改革所希望達成的效果，能否化解此一扞格，則

有賴雙方的參與者發展出新組織的共同文化（Christensen et al., 2007; 

Askim et al., 2009）。據此，本文所界定的組織層次，主要係指組織

型態、目標、活動及管理等要素，因此將領導、組織文化、組織作
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業規範、組織設計與架構等相關觀察內容規納入組織層次。
4 

3. 環境層次 

組織的運作常常受到外部環境所影響，而組織為了維持運作，

也必須時常因應環境變遷而做調適，在縣市合併的過程中，組織外

部的「環境」亦是縣市合併過程值得關心的重要議題。Christensen

等人（2007）主張，以環境觀點來觀察整個政府整併的過程，因為

政府合併會牽涉到不同利益團體（丁仁方、陳怡君，2010），Johnson

（2004）的研究強調媒體、民間菁英等行動者，皆會加速縣市合併

的腳步。我國目前縣市合併的外環境，除了來自私部門的團體和個

人之外，地方政府和中央政府、地方議會的關係也扮演著相對重要

的角色（鮑忠銑，2009），尤其從本文的報紙次級資料分析可以看

出，縣市改制之前需要中央政府的法規修正支持，改制之後，地方

政 府 首 長 時 常 向 中 央 政 府 公 開 喊 話 ， 要 求 提 供 各 項 預 算 或 經 費 補

助，申言之，中央政府在此次三都縣市合併歷程，其實對地方政府

而言，即扮演外部環境其中一個重要角色。因此，本文將相對於地

方行政組織的外部環境因素均歸於此層次，包含中央政府、地方議

會、非營利組織以及市民社會等非行政機關，對於地方政府產生影

響或受到地方政府的影響等內容。  

4. 制度層次 

此外，鑑於現有的縣市合併相關學術討論，多以美國系絡為主，

然而美國為聯邦制國家，聯邦政府（即中央）與州政府（即地方）

之間的法律體系各自獨立，不同於我國的政府體制，地方制度及自

                                                        
4. 臺中縣市合併過程中，原臺中縣政府組織的政治領導者—黃仲生縣長支持臺中縣市合

併，雖係黃仲生個人的行為與意願，但因其角色在組織中產生了影響力，是故依據組織

理論領導支持係屬於組織層次。 
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治法規皆需要中央的母法支持，例如公共債務法、財政收支劃分法

等。1999 年制定地方制度法時，同時大幅修改財政收支劃分法，13

年後時過境遷又逢縣市合併改制直轄市的重大變革，相關法令儼然

已不合時宜，必將進行配合修正（高誓男，2011），制度與制度間

的連動關係相當密切。據此，本文的制度層次係指，攸關地方政府

治理過程給予規範的相關法規，有別於組織內的業務流程與目標。

因此，本文將縣市合併過程中，攸關法規面調整以及行政區劃調整

的觀察內容，歸納於此層次。  

綜上所述，本文主要分為個人、環境、組織和制度四個層次及

影響，合併成功因素與合併所產生的影響兩面向，交織成分析使用

的研究架構，並以縣市合併前後之個別觀察所面臨的議題差異，依

據前述架構，本文提出表一之研究分析架構，藉以觀察公共輿論裡，

有關縣市合併前後不同面向與不同層次所關心的議題。依據文獻回

顧的討論，在影響合併成功因素面向上，包含三個觀察層次，主要

為組織、制度與環境層次，前者觀察要素為組織間服務傳遞程序整

併、業務整併及其整併程序；次者為觀察相關法規制度的修改；後

者則是包含政治結構、政治菁英與公民菁英，以及對於合併案的態

度與參與等。而合併所造成的影響部分，在個人層次，其主要觀察

的要素為員工的不確定感；組織層次的要素則是作業流程；制度層

次則是觀察行政區劃的變更，以及財政制度的改變；環境層次則是

觀察地方公共政策、城鄉發展的改變、經濟發展的改善以及對公民

社會的影響（如非營利組織）等。  
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表一   研究分析層面與面向  

面向  層次  國外經驗  國內文獻  

合併過

程影響

合併成

功因素  

個人層次    

組織層次   領導者的角色 

 服務傳遞整併 

 業務整併 

 業務整併及其整併程序 

 服務傳遞整併 

 組織文化 

制度層次    財政制度修改 

 地方制度法修改 

環境層次   政治力與政治菁英 

 公民菁英 

 中央政府的角色 

合併所

造成的

影響  

個人層次   不確定感  組織認同 

 組織承諾 

組織層次   服務傳遞影響  

制度層次   都市疆界 

 地方財政 

 行政區劃 

 地方財政 

環境層次   城鄉均衡發展 

 經濟發展的思維 

 社會福利政策 

 地方財政影響 

 城鄉均衡發展 

 都會化效應 

 地方治理 

 非營利組織 

資料來源：本文彙整。  

(二) 內容分析法與深度訪談法 

為有系統地盤點國內縣市合併過程所產生的議題，本文透過內

容分析法，針對 938 篇報紙報導內容進行編碼、分析並建構議題的

架構，併佐以作者執行國科會（科技部）研究案之訪談資料進行更
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深入的討論。根據 Ketlinger（1986）的定義，內容分析法係透過系

統性、客觀的與量化的途徑，觀察與分析文本內容，藉以測量變項

的研究方法（轉引自羅文輝，1991：181），所謂系統的方法係指，

在針對文本建構類目與編碼時，須遵循系統的程序進行；而客觀則

是編碼與分析的過程，乃是有一套明確的程序與標準，不受主觀偏

好的影響；而最後量化的方法則為，在編碼過程中必須為完成操作

型之定義，以利日後之分析運用。本文除了運用內容分析法，彙整

臺灣報章輿論所關切的議題以外，更佐引國科會研究案「政府組織

重 組 與 政 務 領 導 -行 政 院 組 織 再 造 及 縣 市 合 併 升 格 的 個 案 研 究 」

（100-2410-H-004-070）所進行的訪談內容，除了對應輿論所關切的

議題外，也進一步為內容分析所建構的議題架構做更深入的討論。
5 

受訪者資料如附錄二所示，受訪對象包含業務局處首長、副首長及

主任秘書，最高層級有至處長以上之政務人員，並盡量均衡原縣市

的比例以及業務性質，試以透過多元背景、不同層級等視角，檢視

縣市合併的過程。  

本文除了從文獻彙整出他國市政合併的各項主要議題，及使用

臺灣報紙內容進行分析以外，也針對臺中市、臺南市與高雄市三都

的局處首長進行訪談，一方面確認報紙內容分析所建立的議題架構

以外，另一方面針對合併前、過程以及合併後的影響等各面向作更

深入的討論。  

1. 資料蒐集與操作化 

本文以聯合報的「聯合知識庫」、中國時報的電子資料庫「知

                                                        
5. 本文係該國科會委託計畫成果的一部分，因此在該國科會研究案執行過程中，在訪談內

容中亦針對報章中重要議題與受訪者進行深度訪談並做確認。因此，本文僅摘取與議題

有關的內容進行對照及深入討論。 
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識贏家」以及自由時報的電子資料庫（自由電子報），作為電子新

聞搜集的主要來源，希冀透過不同媒體的資料彙集，降低因媒體固

有意識形態所造成的偏誤。有鑑於縣市合併議題開始大量的討論，

起源於 2009 年 4 月 23 日行政院內政部正式宣布，各地方政府可以

擬具改制計畫送至內政部備審，並於同年 7 月 2 日宣布審查結果，

以及 2010 年 12 月 25 日正式合併運作，而開始合併後也陸續有關於

合併成效與爭議的討論。為探討合併前後，媒體與各界對於合併議

題的討論面向，因此本文將搜集的時間範圍設定為 2009 年 1 月至

2012 年 3 月止（查詢相關報導共 8956 則，請參閱附錄一），並透

過「縣市別」、「縣市合併」、「磨合」、「整併」、「權責」以

及「組織」等關鍵字，進行兩階段篩選相關報導，共篩選出 1,179

篇與縣市合併相關的報導，臺中有 555 篇、臺南有 312 篇，而高雄

有 312 篇，經扣除涵蓋三都的報導以及內容無直接關係的報導後，

最後選出 938 篇報導。  

內容分析法的分析單位包含抽樣單位、記錄單位以及脈絡單位

三類，其中記錄單位裡的件數（ item）分析容易產生有趣的結果，

也較使用於通篇文章或整本書的分析中（王石番，1999：231）。據

此，本文篩選所欲觀察的報導後，以每則具有獨立標題的報導文章

做為分析單位。然後，依據新聞的內容，將議題類目區分為兩個與

本文相關之構面，分別為「縣市合併執行的內涵」、「縣市合併所

造成的影響」。前者係指縣市合併過程中必須進行之相關具體作為，

包含組織結構與設計、作業流程安排、職位調動、一般人事調整（聘

僱制度）、廳舍設置以及法規監督等；後者則係指縣市合併所造成

的影響，大多為負面之挑戰議題，包括不確定感、組織士氣低落、

結構設計待調整、權責分工不清、人事安排不當、作業流程問題、
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組織文化衝突、預算及自治權等觀察面向，本文將依據理論所建構

之組織、制度以及環境等觀察層次，進行編碼與分析。當編碼員閱

讀各則新聞時，若有出現前述議題，則會進行編碼紀錄，每一則新

聞可能會同時提及不同層次的不同議題，因此採用複選題的編碼方

式，換言之每一則新聞可能會出現兩個以上甚至更多的議題。當分

析表格中百分比越高，表示該面向或該議題為社會大眾所重視的重

要議題，亦即凸顯出該議題在合併過程中的重要性。  

2. 編碼、前測及信度檢驗 

進行編碼作業時，共招募到四位編碼員，皆為公共行政學系之

學生。於進行編碼前測之前，曾為四位編碼員進行為時三個小時的

訓練，訓練內容包含說明研究主題之動機與目的，以及對於編碼表

以及編碼說明進行一系列的講解，讓編碼員清楚的知道每一編碼類

目所代表之意涵與內容。受訓結束之後，本文共進行四次的前測，

每一次的前測樣本將包含新的樣本，以及上一次歧異性最大的樣本

進行重測；此外，在每一次的前測會議中，四位編碼員皆針對具有

爭議樣本充分討論，以釐清爭點，達成樣本編碼的共識，並同時對

編碼表進行逐次的修改與調整。編碼員間的信度需達 0.8 以上，才

可謂達到信度標準，結束前測進入正式編碼；而本文在經過四次的

前測及編碼校正後，編碼員間所進行的編碼信度已達 0.8 以上，符

合信度檢驗標準。  

於達成信度檢驗之後，本文遂正式完成編碼表以及編碼說明（可

詳閱附錄二）。於正式編碼中，基於新聞樣本數共有 938 份，考量

到維持編碼之信度，本文之編碼方式為一則新聞由兩位編碼員同時

進行編碼，以便於對部分具有差異性之樣本再次進行校對，確保編

碼之信度。  
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四、縣市合併過程重要的議題 

在臺灣，不論中央或地方對於縣市合併改制均有高度的期待，

希冀透過行政轄區的整併、組織與資源的整合，提供品質更高的公

共服務。然而，縣市合併並非僅是兩家公司談合併如此簡單而已，

縣市合併觸及更多組織層次外的議題。此處分為三部份呈現縣市政

府合併議題，首先透過個人、組織、制度與環境層次，分別探討縣

市合併執行過程所面臨的挑戰，以及縣市合併對組織內外所產生的

影響，試圖比較合併前後的差異；其次，則是針對國內外文獻的研

究成果，以及國內公共輿論議題進行比較分析，並輔以訪談內容深

入討論各議題面向的內容，以建立國內縣市合併的特殊脈絡；最後，

比較深度訪談資料與公共輿論議題，以支持內容分析之成果。   

(一) 臺灣公共輿論關切的議題 

本文將媒體呈現的訊息區分為兩個面向，分別為「縣市合併的

執行過程」及「縣市合併所造成的影響」兩個面向。各個面向內又

區分為合併前、後及個人、組織、制度與環境等四個分析層次，表

格中每一個百分比數字，代表該面向所出現的報導則數，佔該欄則

數總和的百分比，因為許多報導可能談及許多不同面向，一則報導

中可能會出現兩個面向以上的討論，是故各欄中各列的總和未必是

100%。以表二為例，合併前的報導共有 693 則，而 693 則中有 61.9%

有報導或討論，縣市合併過程中的各項議題，另外有 53.8%的報導

是 有 關 縣 市 合 併 後 所 造 成 的 影 響 。 而 在 合 併 前 有 關 縣 市 合 併 過 程

中，關於各層次的報導比例，組織層次的議題占 693 則中的 35.6%、
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制度層次為 42.0%，而環境層次則為 10.0%，其它表格的欄位解讀均

依此類推。  

三直轄市合併前後媒體所關切的議題究竟有那些？從表二的彙

整可略知概觀。整體而言，合併前三直轄市均重視合併執行過程的

議題，約佔所有相關報導的 61.9%，
6 其次才是縣市合併後所帶來

的影響，約 53.8%。在縣市合併執行過程的議題中，以制度層次的

議題較受重視，佔報導的 42.0%，其次為組織層次，約 35.6%。而合

併後，三個直轄市的關心重點，從縣市合併過程轉移至合併所造成

的影響，約 65.6%，其中組織外環境層次的影響，相對合併前更受

到注目，約佔報導的 41.4%。整體而言，若不分合併前後的討論，

縣市合併執行過程的制度層次（約 35.4%）與合併所產生影響的環

境層次（約 33.3%），是此次三直轄市合併改制最受社會輿論關注

的議題層次。  

表二   縣市合併報導議題統計表  

 
合併前  合併後  合計  

693（則） 486（則） 1179（則）  

縣市合併執行過程  61.9% 43.4% 54.3% 

組織層次  35.6% 22.2% 30.1% 

制度層次  42.0% 25.9% 35.4% 

環境層次  10.0% 2.7% 7.0% 

縣市合併所造成的影響 53.8% 65.6% 58.7% 

個人層次  17.2% 13.6% 15.7% 

                                                        
6. 合併前所討論的直轄市是指合併前的兩個縣市，例如高雄市是指合併前的高雄縣市；而

合併後的直轄市則是意指已合併後的直轄市。 
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組織層次  11.5% 24.5% 16.9% 

制度層次  16.9% 18.1% 17.4% 

環境層次  27.7% 41.4% 33.3% 

資料來源：本文彙整。  

表 三 呈 現 合 併 執 行 過 程 的 報 導 ， 係 指 在 合 併 前 報 紙 的 報 導 內

容，提及縣市合併過程，應該注意的問題或應當處理的事項，以及

合併後的報導內容，有關尚需加強或注意的事項。在組織層次包含

組織結構與作業流程兩大次級面向；在制度層次則包含職位調動、

人事調整、約聘僱制度、廳舍問題、中央法規調整、地方法規調整

等面向；在環境層次則是中央與地方政府之間的關係。  

在合併執行過程方面，整體而言合併前三個縣市均最重視制度

層次的議題（約 42.0%）、其次為組織層次的議題（約 35.6%），最

後才是環境層次議題（約 10.0%）。而在組織層次中，組織結構是

最受重視的議題（約 27.3%），制度層次則是中央法規（約 19.9%）。

關於組織結構的討論有包含機構組織設計的進度，也有包含新增局

處的內涵：  

臺南縣市合併升格，市府官員說，行政上最迫切的事情就是組織
整併。由於新的臺南市政府幅員大增，城鄉差距又太大，加上公
務員的體制及保守心態也不利組織調整，導致新市府上路在即，
卻仍一團混亂。組織整併攸關新市府的行政效率，愈早就定位，
對民眾的衝擊也愈小（馮惠宜等，2010）。  

縣市合併前，政府對於公務人員未來工作權、整併之後的機構組
織、工作地點都還沒有一個明確的答案，希望藉由成立協會取得
與政府部門的協商管道（蔡清華，2010）。  

5 月底要報內政部第一波組織案，先確定合併後設 31 個一級機
關，除了目前高雄市政府的一級機關外，加上高雄縣的農業局和
水利局（楊濡嘉。2010）。  



78 東吳政治學報/2014/第三十二卷第三期 

 

從上述新聞可得知合併前與合併初期，公共輿論上均指出，組

織整併過程府結構的改變，將造成組織成員對於未來職場的不安全

感。而制度層次方面較多係為中央法規的調整，包含財劃法、行政

區劃法、選舉罷免法、公共債務法、地方制度法等：  

…這次改制之後，許多重要的配套措施，包括財劃法、行政區劃
法、選舉罷免法、公共債務法、地方制度法等相關法案的修正，
及各個區域合作平台的成立等，都將在下半年陸續展開（廖了
以，2009）… 

合併後，整體而言三個直轄市所關切的仍與合併前一樣，均是

制度層次議題重於組織層次議題，而其中制度層次議題則由中央法

規轉向關切地方法規（約 9.5%），惟其比例並非太高。報導及討論

的議題包含地方法規的變更與否，如高雄市擬案改善，合併後原屬

高雄縣偏遠小校的發展法案，或者類似臺中縣中秋禁烤肉與否等地

方性議題探討地方法規來不及整併。  

為保障偏鄉學生就學權益，仍研議訂定「高雄市市立小型學校永
續發展自治條例（草案）」，並已確定納入今天的市政會議提案
（朱有鈴，2012）。  

縣市去年合併…但縣市法規尚未整併，原臺中市公園綠地照樣禁
烤，但原臺中縣卻未禁止。中秋連假開始後…人數達上百人，要
在原臺中縣辦烤肉趴。…針對烤肉「一市兩制」，副市長蕭家淇
說，因擔心破壞環境，市區公園仍禁止烤肉；縣轄公園綠地沒有
罰則（洪敬浤等，2011b）… 

整體而言，若不分合併前後，制度層次依舊較組織層次受到重

視 ， 制 度 層 次 仍 是 中 央 法 規 （ 14.2%） ， 而 組 織 層 次 是 組 織 結 構

（21.2%）。據此可知，臺灣縣市合併過程中，媒體上所呈現的輿論，

重視組織整併過程中組織結構如何調整，及常受到中央法規所限的

規範應如何修正等，以因應未來新直轄市地方治理的挑戰。  
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表三   縣市合併報導議題統計表-合併執行過程  

 

合併前  合併後  
總計  

Total Total 

693 486 1179 

執行過程總和  61.9% 43.4% 54.3% 

組織層次  

組織層次總和  35.6% 22.2% 30.1% 

組織結構  27.3% 12.6% 21.2% 

作業流程  12.1% 11.7% 12.0% 

制度層次  

制度層次總和  42.0% 25.9% 35.4% 

職位調動  4.3% 2.3% 3.5% 

人事調整  13.3% 5.1% 9.9% 

約聘僱制度  0.6% 0.6% 0.6% 

廳舍問題  6.9% 5.1% 6.2% 

中央法規  19.9% 6.0% 14.2% 

地方法規  7.2% 9.5% 8.1% 

環境層次  
環境層次總和  10.0% 2.7% 7.0% 

中央政府監督  10.0% 2.7% 7.0% 

資料來源：本文彙整。  

表四呈現的是縣市合併所產生的影響，係指合併前的報導，評

估縣市合併可能產生的影響，以及合併後的報導，提及合併確實產

生的影響，共可分為四個層次，數個次級面向：個人層次，包括個

人背景與價值、公務人員的不確定感、約聘人員的不確定感、政務

人員的不確定感，以及一般民眾的情感留存；在組織層次方面，包

括組織士氣、結構設計、權責分工、人事安排、作業流程、組織文
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化等面向；在制度層次方面，包含中央政府的預算分配、地方議會

的預算審議、自治權、廳舍設置、區改制以及行政區調整等面向；

環境層次則包含一般民眾的心理感受、安全面向、洽公、教育政策、

交通政策、社會福利政策、不動產影響、民間企業、地方議會、社

團及公（工）會，以及對其他縣市所產生的影響面向。  

整體而言，合併前後三直轄市均較重視合併對於環境所產生的

影響（約 33.3%），其次為制度層次（約 17.4%）以及個人層次（約

15.7%）議題。而在個人層次中，又以公務人員的不確定感（約 9.2%）

為多數，從下列新聞得知合併初期，組織與人事安排未全然妥當，

因此造成組織成員對於未來職務與職位充滿不確定感。  

臺中、臺南、高雄三都廿七日上班日正式合併，但市府組織多未
整併完成，市府員工面臨歷史性人事大搬風，希望能趁機升官搶
到好位子者有之、擔心派系不同而被降為非主管，甚至調到偏遠
地區者有之，大夥心情浮躁不已。官員擔心位子不保（馮惠宜等，
2010）… 

五都改制，各縣市警局多積極協調合併事宜，唯獨高縣警士氣最
鬱卒，因編制原本就比高市警矮一截，合併後一級主管勢必降
級，副主管更不知何去何從？傳出不少資深中階警官已認真考慮
申請退休（王榮祥，2010）。  

制度層次則是以地方財政吃緊與中央預算補助的議題較多，如

下兩則報導所呈現的，除了臺北市以外，三都合併與新北市改制後，

均面臨財政赤字的困境，為了解決地方財政的問題，地方政府協力

向中央政府爭取中央法規修正的可能，因此此波合併後對《公債法》

與 中 央 統 籌 分 配 稅 款 的 方 式 產 生 影 響 ， 試 圖 改 善 合 併 後 的 財 政 問

題，並提升地方政府的自治權限。  

…《公債法》尚未修正舉債上限，新市長賴清德連想要舉債度日
都於法無據；尤有甚者，若統籌分配款模式不變，大臺南市運轉
幾年就會出現財務危機（何榮辛，2010）。  
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為恐巧婦難為無米之炊，中央決定擴大中央統籌分配稅款規模，
讓稅源多樣化。整體的思維，中央除了給予現行北、中、南三大
生 活 圈 行 政 權 ， 財 政 部 應 給 予 新 地 方 更 多 財 政 權 （ 林 建 甫 ，
2010）。  

環境層次係指政府組織外所面臨的治理環境，包含公民社會裡

的社會團體與法人團體等。在此次合併過程，公民社會中首當其衝

的便是社會團體與公（工）會組織，以下三則新聞為例，隨著縣市

合併，地方的團體與法人組織，也因法律規定必須進行整合，或者

協調其一更改名稱。後者僅需協調成本，但前者則是充滿「併吞的」

政治意味，
7 以及財務與人事調整的敏感問題。此外，也因合併後

升改制，致使管理單位從市政府改為內政部社會司，這樣的轉變亦

會衝擊到原先已建立的公私夥伴的網絡關係。  

高雄縣市將合併，但兩縣市工會、公會等人民團體卻多數反對合
併，各有各的盤算，有的團體不願意「被吞了」，財務較佳的團
體則不願「背負債務」，有些團體則考慮到縣市合併後，轄區變
大；合併問題多，多數希望維持目前兩會的局面（呂素麗，2009）。 

縣市轄下公會，一向歸縣市政府社會處管理；直轄市轄下公會，
則歸屬內政部社會司管理…7 個升格直轄市的縣市各公會，未來
如何整併將是個大問題，各公會都很關心相關議題（曾麗芳，
2009）。  

像太極拳協會、登山協會、婦女會等縣市都有的民間社團，法律
沒有規定要合併，若社團不願合併，只要協調其中一個改名就好
了…但商業會、律師工會等職業團體礙於法令限制，一個行政區
只能有一個，勢必得合併，但涉及財產分配、工作人員安置等問
題，就比較複雜（莊宗勳、邵心杰、劉金清，2010）。  

                                                        
7. 當地方性社團與公（工）會等民間團體因縣市合併的決策，基於法規規定，單一縣市同

性質的公（工）會以及社團，名稱登記只能有一個，因此當社會團體兩方均不願意更改

名稱時，則會與公（工）會面臨整併或一方解散的情境。然而，兩會整併的情況則會因

組織規模、財務情況、組織地緣關係等因素產生不同的整併情況。 
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高雄縣市合併，縣市各相同屬性公會、社團是分是合難抉擇，部
分縣市社團「不願矮人一截」，開始為合併之後新名稱相互較勁
（蔡清華等，2010）… 

從引述的報導可得知，縣市合併並非僅是政府組織內部的組織

變革而已，其對民眾感受的衝擊亦不容小覷。而像這樣合併影響環

境層次的報導，也持續延伸至合併後的輿論。整體而言，合併後環

境層次議題依舊最受到關切，其報導比例比合併前高，而其重心則

已從社會團體轉為民眾心理受到合併的衝擊。  

…教育部及臺中市教育局就改制人事、預算等，還在溝通中，尚
無明確交集；引起十九所高中職教職員及學生家長恐慌…權責單
位卻視如兒戲（陳世宗，2012）。  

縣市合併願景與實際執行，產生嚴重落差。而感受最深的，莫過
於行政體系的官僚人員，以及偏遠地區的民眾與政治人物。原因
在於，臺南縣市合併的過程，並沒有縝密的規劃，導致行政效能
低落與人員磨合問題的困境。這些問題使得部分臺南市民，覺得
縣市合併只是騙局一場（楊永年，2011）。  

臺中市民…說，「縣市合併、升格是形式上，實質上並沒有任何
改變！」過去臺中市大型藝文活動包羅萬象，這半年來反倒變少
了…看不出縣市合併營造的附加價值…「縣市合併後，基層反而
沒錢做建設，害里長愧對選民」…過去鄉鎮公所有自有財源，基
層建設需求，找鄉長反映，能立即獲得解決。合併後…基層反映
地方需求，更是狗吠火車（黃福其等，2011）。  

從上述報導可理解到，因為市政府組織整併的過程並非完善，

以及縣市合併後地方資源並非如想像中的增加，導致民眾對於合併

後的組織效率以及回應性逐漸失望。而這些致使民眾失望的組織層

次議題，也正是輿論中第二重視的部分，而在組織層次中，權責分

工的議題是較受到重視的。  

大臺中合併後，市府團隊成員為了權責問題，當著市長的面吵到
不可開交…縣市合併前，由公所清潔隊負責修剪樹木，現在清潔
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隊納入環保局，因為三、四十萬修剪工程未順利發包，建設局承
諾幫忙卻推三阻四…張淨芬難掩怒氣，暗諷建設局跨科室不能互
相支援（盧金足，2011）… 

合併前，高雄縣權責劃分清楚，野溝、排水溝等區域排水系統由
鄉公所負責，合併後，區公所無權處理，也無人接手，導致大小
排水系統無人清疏，野草長的比人高，都沒有人管，遇汛期一定
大淹水（李義，2011）。  

從市府到里鄰長行政層級變多了，加上合併後，權責劃分有模糊
地帶，基層里長吐苦水，行政效率變差了，…單位層級擴編，但
人力沒有相對增加，行政層級變多了，主管變多，但執行的人力
反而短缺…他舉例，以前第一線會勘人員，區域劃分清楚，但合
併後…人力相同，要跑的區域變大的，當然效率就變差。原本臺
中縣市財政、建設就有落差，合併後要「無縫」接軌，基層直言
「吳鳳在嘉義啦！縣市合併肯定有縫啦！」（洪敬浤等，2011a） 

如上引述的報導，縣市合併所面臨的情境相當複雜，除了鄉鎮

市公所轉為區公所外，業務轉移與人力不足等問題，皆挑戰著各新

市府的智慧，雖然在合併前均有全盤規劃，然而合併後實際運作過

程，仍然出現許多業務銜接不良，權責區分模糊的情況。  

整體而言，若不分合併前後，輿論對於縣市合併影響的報導，

以環境層次最受為重視，其次為制度層次與組織層次，最後為個人

層次。而環境層次中係以一般民眾的感受為主；制度層次則是中央

預算及其法規；組織層次則是合併過程的業務標準作業安排；個人

層次則是公務人員的不確定感等，均是各層次中相對受到矚目的面

向。  
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表四   縣市合併報導議題統計表—合併結果影響  

 

合併前 合併後 
總計 

Total Total 

693 486 1179 

縣
市
合
併
所
造
成
的
影
響 

影響總和 53.8% 65.6% 58.7% 

個人層次 

個人層次總和 17.2% 13.6% 15.7% 

個人背景與價值 3.6% 3.7% 3.6% 

不確定感—公務人員 9.8% 8.2% 9.2% 

不確定感—約聘人員 1.0% 2.7% 1.7% 

不確定感—政務人員 3.2% 0.6% 2.1% 

情感留存 0.9% 1.0% 0.9% 

組織層次 

組織層次總和 11.5% 24.5% 16.9% 

組織士氣 1.4% 0.2% 0.9% 

結構設計 2.5% 2.1% 2.3% 

權責分工 1.4% 10.1% 5.0% 

人事安排 3.5% 4.9% 4.1% 

作業流程 4.2% 9.5% 6.4% 

組織文化 1.6% 5.6% 3.2% 

制度層次 

制度層次總和 16.9% 18.1% 17.4% 

預算—中央 6.8% 7.2% 7.0% 

預算—議會 0.0% 2.7% 1.1% 

自治權 2.0% 2.1% 2.0% 

廳舍設置 2.3% 1.2% 1.9% 

區改制 1.4% 5.8% 3.2% 

行政區 6.3% 2.1% 4.6% 

環境層次 

環境層次總和 27.7% 41.4% 33.3% 

一般民眾-心理感受 3.3% 14.4% 7.9% 

一般民眾-安全面向 0.6% 3.9% 2.0% 

一般民眾-洽公面向 2.5% 3.7% 3.0% 

一般民眾-教育面向 1.2% 3.3% 2.0% 

一般民眾-交通面向 2.9% 2.9% 2.9% 
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一般民眾-社福面向 2.2% 5.1% 3.4% 

一般民眾-不動產面向 3.3% 0.2% 2.0% 

廠商業者 1.2% 1.0% 1.1% 

議會 2.6% 6.8% 4.3% 

社團及公（工）會 5.9% 4.5% 5.3% 

其他縣市 4.6% 3.7% 4.2% 

資料來源：本文彙整。  

綜上對縣市合併過程及其影響之報導分析，本文發現，在面臨

首次大規模地方政府合併進行組織變革時，臺灣社會所重視的議題

呈現出獨特脈絡。在地方制度屬於單一制的臺灣，合併過程中央與

地方互動關係及其法律規範等，均影響著地方政府合併的過程及其

後續影響。此外，組織結構的設計及其可能產生的問題，也是在合

併過程中受到矚目的議題。而合併所產生的影響中，雖環境、制度、

組織與個人層次等，均有受到矚目的議題，但在臺灣脈絡下較為獨

特的地方在於，縣市合併後對於公民社會所造成的衝擊。除了對一

般民眾的都市認知感受產生衝擊外，合併後地方性的團體不僅必須

進行整併，其主管機關層級也跟著變更，進一步影響其原已建立的

地方公私協力網絡。然而，從報紙輿論、報導中所彙集的臺灣脈絡

下受到重視的議題，究竟與過去國內外文獻有何異同之處？且對於

往後公共組織整併有何啟發？需透過進一步的比較方能有全面性的

了解。  

(二 )  縣市合併國內外文獻與三都合併經驗比較分析 

都市合併是涉及政治、都市規劃、財政、公共行政等，不同面

向的重要工程，不僅如此，其影響層面更擴及一般民眾、公務人員

等個人層次、組織架構與文化等組織層次、法規與財政變遷等制度
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層次，以及政策等環境層次。以下從合併執行過程面向與合併影響

面向兩方面，分析國內外文獻以及臺灣媒體所關切的議題，並以表

五比較國內外經驗，表中所記載的議題國外經驗與國內文獻，部分

是依據文獻回顧的個案所提及的面向所建立，
8 而三都合併經驗部

分，則是擷取報導中比例較高的幾個面向進行比較，分析時將輔以

訪談資料，作更深度且具象的補充。  

1. 合併執行過程面向 

在合併執行過程面向，國內外的文獻以及臺灣媒體，均在組織

層次有共同重視的焦點—作業流程及服務傳遞整併面向，主要核心

焦點在於，組織合併執行過程，兩組織作業流程的整併及服務傳遞

流程整併層面。然而，雖然都是探討服務傳遞整併，但實質內容尚

有層次的差異。在國外的文獻中，較多聚焦於探討合併後的組織效

率提升與否，係屬服務傳遞整合的成效評估；而臺灣的經驗則較著

重於實際合併執行的操作面，主要關切兩地方政府合併後，各業務

的標準作業規範的整合，如何在短時間內，磨合雙方組織運作規範

上的落差，以避免組織間以及地方公民社會產生混亂的情形。其所

面臨的情況，例如受訪者 B1 所指出的，原各屬不同政府的組織，所

持的組織作業規範與文化各自不同，因此合併過程實際操作面上，

產生了許多並非可以安排解決的問題。  

合併之後碰到問題是什麼？整個組織文化跟整個兩套標準的問
題，原來臺南縣有訂，臺南市沒有訂，那訂的標準又縱使都有訂，

                                                        
8. 國外文獻部分，本文透過 JSTOR 資料庫，先搜尋政治科學 (Political Science) 及公共政

策及行政 (Public Policy & Administration) 相關期刊共有 33 個，再從中搜尋主題與組織

合併、縣市合併等關鍵字相關之文章，約尋找近 40 篇與縣市合併或都市合併相關的文

章，針對這些文章進行回顧與分析，並從中萃取出影響合併成功的因素，與合併所造成

的影響等重要議題。本文希望從其他國家的市政合併經驗過程中，彙整出相關的經驗作

為比較的基準，並藉以與臺灣合併過程中，學術界以及公共輿論中所關切的議題做比較。 
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兩個標準都不一樣…差勤管理也會有這個，舉個最簡單就是說，
我們進修，臺南縣都給公假，給補助，然後補助他如果是、喔他
是算選擇，可以選擇補助喔，那補助的話你就不能給公假，那標
準是多少（受訪者 B1）？   

而受訪者 B7 則是針對 B1 所指的問題，提出當時新市政府的因
應作法：  

如果能夠造成行政程序的簡化，哪一個越簡化就用哪一個，哪一
個能夠真正的去展現出我所要的施政目的的，我就選成那一項，
所以一開始的時候確實有發現作業流程不一樣的，然後各做各
的，因為原來的他們的書表啦等等都還存在嘛，那時候我們也沒
有說啊馬上把原來書表通通丟掉 …這些都在做一個磨合這樣子
（受訪者 B7），   

簡言之，臺灣公民社會雖然與西方社會均重視服務傳遞面向，但
較西方社會重視實務操作層面。過去國內的文獻與國外的經驗，
均較少從組織層次的實務面進行探討，然而此層次的議題，卻恰
恰是縣市合併過程中重要的部分。  

在組織層次面向上，除了服務傳遞面向外，臺灣三都合併過程，

媒體亦重視新政府的組織結構問題。因為其所牽涉到的議題層面，

包含組織員額、原任職員升遷調任等人事議題，及公共事務管理機

關權限的議題等。前者主要著重的問題在於，合併後在員額限制條

件下，原先縣市層級的管理職，勢必面臨僧多粥少的局面，衝擊著

原本的人事結構，造成部分人員權益受損的情況。  

人員哪一些人，要到哪個機關，或者是這個機關裡面，同樣要到
這個機關裡面，你是要到哪個單位？內部的哪個單位，或者所屬
的哪個機關（受訪者 A1）？   

專業、半專業的人一個都沒有增加，反而因為機關人數比例的關
係，變成某些職位他是降等的、某些職位是提高的（受訪者 B3）。 

我們常常講說，事求人不是人求事，確實有那個業務需要了，也
確實有那個員額編制不夠了，我必須要用編制外…（受訪者 B7） 
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而後者公共事務管理機關權限的議題，則牽涉到局處設立的問

題，須以二級機關設立，還是以內部機關設立等，牽涉到機關的獨

立性、人事、財政以及機關的行政權力位階，如受訪者 A2 與 B7 所

述，二級（獨立）機關設立與否。  

十二月二十五號那天，馬上組織就要成立，到底要幾個局？到底
要多少員工編制？人員的組織編制都必須做好。很多的這個單
位，都變成是獨立的機關啦，獨立的機關之後，他的結構喔，他
就是人員的結構喔，將多兵少，組織後，就是將多兵少…（受訪
者 A2）  

我們跟其他都比較不一樣，是我們府內單位有九個，其他幾乎都
是一級機關嘛…這個就是這樣子，可以省掉人事、會計、政風（受
訪者 B7）  

相較於組織層次，國外文獻較少談及制度層次的議題，而臺灣

三都合併的經驗指出，臺灣媒體對於地方政府組織合併執行過程，

制度是否能適時更改，以符合新五都時代的需求，包含《地方制度

法》、《中央統籌分配稅款分配辦法》、《財政收支劃分法》、《公

共債務法》等，均是臺灣地方政府合併過程中，受到關切的焦點。  

那中央只有地方制度法這個法律，其他並沒有相關的這個配套的
法律或是法規，來要我們怎麼整併做一個框架式的規範…（受訪
者 C9）  

那財劃法跟公債法是攸關整個五都重要的法源，沒通過的話等於
說…現在我們坦白說啦，就是徒有升格的名而已，根本沒有實在
（受訪者 A6）！   

如受訪者 C9 與 A6 所述，對五都而言，地方制度法、財劃法與
公債法均是影響地方政府重要的法規，其不只限制中央與地方的
關係，更影響縣市合併改制成效的重要因素，然而這是屬於地方
制度單一制的臺灣特殊之處。  

在環境層次方面，國外文獻除較為關切政府組織外政治菁英、
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公民菁英與政治力，對整併過程的影響力外，尚從經濟發展的角度

探討整併過程。相對的，臺灣所關切的則是，聚焦於中央與地方政

府的互動關係面向上，由於合併後，直轄市與中央政府關係的變化，

將對地方資源分配產生衝擊，是故臺灣媒體較為關切中央與地方的

關係。此外，國外文獻中之所以聚焦於政治菁英與公民菁英的角色，

主要跟國情環境差異有關，文獻指出，在美國地方政府的合併，多

半是由地方公民推動產生，地方公民社會對於縣市合併議題，擁有

一定程度的參與權力；反之，臺灣地方政府合併的發動，則是中央、

地方政府的政治人物與行政官僚間互動產生的。  

2. 合併產生影響面向 

縣市合併所產生的影響，可以從個人、組織、制度與環境四層

次討論之。國外文獻少數文獻探討地方政府合併會對個人層次所產

生的衝擊，臺灣的合併經驗亦有相關的觀察，特別針對公務人員的

不確定感提出討論，尤其是對組織合併後，個人職位、權利與工作

環境變遷所產生的不確定感。在組織層次，國外文獻主要反映於合

併後對於服務傳遞的影響，以警消系統為例，合併後因新都市的版

圖變大，在組織員額受限的情況下，造成警消安全管轄範圍受限，

致使治安產生漏洞的可能；同樣地，臺灣的合併經驗亦有針對服務

傳遞流程方面的討論，但其所談的範圍更廣，包含組織內部的標準

作業程序，原縣市政府各組織內的工作習慣與規範，均有一定程度

的差異，因此合併後新組織必然影響來自不同組織文化與作業規範

的成員，其工作習慣與文化的磨合，是合併後所必須面臨的衝擊，

如受訪者 B6 與 A1 所述。  

內部的組織文化，看起來就是慢慢地在成長，但是，我剛剛講的
那個差異，其實還是存在的，其實還是存在的（受訪者 B6）。  
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就是組織文化不同，那你會造成你適應性，至少不要說困難、壓
力，你會有工作壓力，原來臺中縣的會有工作壓力（受訪者 A1）。 

就制度層次，國外文獻較多探討都市疆界變遷所產生的影響，

以及合併後新地方政府財政條件所受到的衝擊，相同的討論亦出現

在臺灣的文獻中，均針對合併後行政區域變更所產生的影響，及地

方財政所面臨的挑戰，而此次的合併經驗，則是聚焦於中央預算劃

分應如何因應的討論。  

縣市合併對於環境的影響方面，國外文獻較多關注於地方經濟

發展，以及城鄉均衡發展兩面向上。縣市合併的目的，除了希望能

夠提升組織效率以外，更希望能夠藉由將地方疆域整併，提升都市

化程度，並擴大地方市場，以振興地方經濟。此外，亦希望透過縣

市合併，將地方資源重新分配，試圖減少城鄉差距的問題；而在國

內的文獻方面，除了與國外文獻一樣，探討城鄉均衡發展外，亦重

視社會福利政策、地方財政、都會化效應、地方治理環境的變遷，

以及對非營利組織的衝擊等議題。三都合併經驗，除了少數媒體報

導提及城鄉均衡發展外，較多關切對社會福利政策與非營利組織的

衝擊，以及更特別的是，民眾心理感受層面的議題，例如受訪者 A6

所提及的福利政策問題，以及受訪者 A2、A5 所談到的民眾心理感

受等，都印證了臺灣縣市合併過程所凸顯的議題。  

因為也是財政的問題，所以比如說我們的建設，本來可以很快
的，那還有就是社會福利，這一塊其實也差距很大。（受訪者
A6）  

蓋章的人變成多一倍，所以公文流程也都會變慢，那流程變慢、
效率變慢，民眾滿意度會降低（受訪者 A2）。  

是民眾會比較抱怨，縣市合併都沒有比較好，說要做又沒錢，說
要做這也沒錢那也沒做，其實都有錢在做，其實可能就是公所他
們，他們心態上，沒錢啊就不要做（受訪者 A5）… 
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表五   國內外縣市合併經驗議題比較表  

面向  層次  國外經驗  國內文獻  三都合併經驗  

影響

合併

成功

因素 

組織 

層次 
 領導者角色 

 服務傳遞整併 

 業務整併 

 業務整併及其

整併程序 

 服務傳遞整併 

 組織文化 

 組織結構 

 作業流程 

制度 

層次 
  財政制度修改 

 地方制度法修

改 

 中央法規修改 

 地方法規修改 

 人事制度調整 

環境 

層次 
 政治力與政治菁英

 公民菁英 

 中央政府角色  中央與地方關係 

合併

所造

成的

影響 

個人 

層次 
 不確定感  組織認同 

 組織承諾 

 公務人員不確定

感 

組織 

層次 
 服務傳遞影響   業務流程 

制度 

層次 
 都市疆界 

 地方財政 

 行政區劃 

 地方財政 

 中央預算劃分 

環境 

層次 
 城鄉均衡發展 

 經濟發展的思維 

 社會福利政策 

 地方財政影響 

 城鄉均衡發展 

 都會化效應 

 地方治理 

 非營利組織 

 社會福利政策 

 非營利組織 

 民眾心理 

資料來源：本文彙整。 
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(三) 建構縣市合併的研究議題 

在整理歸納國內外探討縣市合併的文獻，以及公共輿論中合併

的重要議題後，本文嘗試就以上結果與三都重要的局處首長訪談內

容進行比較分析，以期將三都合併改制經驗中的議題做縱向連結。  

依據國內外文獻以及公共輿論，縣市合併的相關議題，可區分

為「影響合併成效的因素」與「合併後所產生的影響」兩大面向，

以及「個人」、「組織」、「制度」與「環境」四個層次。在「影

響合併成效的因素」方面，組織層次包含「領導者角色」、「服務

傳遞整併」、「業務整併」、「組織文化」、「組織結構」、「作

業流程」等議題；制度層次則包含「財政制度修改」、「地方制度

法修改」、「中央法規修改」、「地方法規修改」、「人事制度調

整」等；環境層次則有「政治力與政治菁英」、「公民菁英」、「中

央與地方關係」等議題。「合併後所產生的影響」方面，個人層次

包含「組織認同」、「組織承諾」、「公務人員不確定感」等議題；

組織層次包含「服務傳遞影響」、「業務流程」等議題；制度層次

則包含「都市疆界」、「地方財政」、「行政區劃」、「中央預算

劃分」；環境層次則包含「民眾心理感受」、「地方治理」、「地

方財政影響」、「社會福利政策」、「非營利組織」、「城鄉均衡

發展」、「都會化效應」、「經濟發展的思維」等議題。雖然研究

議題眾多，且都是各層次中重要的研究主題方向，但事實上尚有許

多觀察焦點值得注意，此部分可以從局處首長的訪談內容中彙整得

知。  

整體而言，依據三都的局處首長經驗分享，內容大致與上述研

究議題趨同，但局處首長有更多細膩的觀察值得參考。在「影響合
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併因素」方面，組織層次中組織結構的調整與政府服務項目、作業

流程等，是一組相互影響的組織改革措施，此組合將會影響到縣市

合併後，市府行政效能、服務規模。除此之外，在整併過程中，合

併的局、處、科、室，彼此間的組織文化差異以及人事安排，則是

影響上述整合措施中的重要因素。在制度層次，除了文獻經常探討

的中央法規、地方制度法規以及中央統籌分配稅款分配辦法等，重

要的法規制度外，原本縣與市之間的法律規範、政策制度設計與資

源的差異，對於縣市磨合與地方財政的影響也是應該重視的。在環

境層面，訪談內容與前述分析內容相似，均強調中央政府的角色，

及其與地方政府的互動關係，原先由中央執行的業務或新計畫，因

為縣市合併改制，轉而由地方政府負責，其資源與責任的規範與配

置，全仰賴中央政府。  

有關「合併所產生的影響」的議題，在個人層次除了從前述文

獻與公共輿論彙整的議題面向外，局處首長的實務經驗觀察發現，

縣市合併改制後，在期待控制員額的前提下，拓展更多服務項目與

更大轄區，將加重公務人員的工作壓力。在組織層次，合併後因改

制為直轄市，因此組織功能與權責，將受到更多影響，組織的人事

職能設計與安排，比過去更有彈性外，新增的業務內容，促使部分

組織功能必須進行適度的調整。在制度層次，原先設計與後續發展

有差異的政策，在資源有限與公平價值考量下，產生政策變遷，此

變 遷 不 僅 是 前 述 民 眾 所 受 惠 的 社 會 福 利 政 策 而 已 ， 還 包 括 都 市 發

展、教育規劃、交通發展、環境衛生管制等政策。此外，在原先資

源落差極大的情況下進行合併改制，對於地方財政的影響極大，不

僅收入減少，負債也因合併而增加。最後，在環境層次，因合併而

產生資源的重新配置以及政策的變遷，影響到原縣、市民眾對於合
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併以及市政感受的差異，同時因都市化效應也改變縣市合併後城鄉

發展的面貌。  

綜上，本文最後援引訪談內容，豐富了原先建構的研究議題，

使原先單向的研究議題，能橫向地與其他議題做相關性的連結，不

僅將「點」連成「線」，不同「線」之間尚能連結成「面」，堆砌

出縣市合併經驗中豐富的研究素材。  

五、結  論 

縣 市 合 併 是 地 方 政 府 提 升 效 率 與 重 整 地 方 資 源 的 重 要 策 略 之

一，係長年來地方政府研究領域的重要議題之一。然而對於臺灣而

言，縣市層級的地方政府合併經驗是首次，本文透過比較臺灣與外

國地方政府合併的經驗，試圖彙整出其間重視議題的差異，以供臺

灣參考國外合併經驗時的借鏡。經過上述國內外文獻的耙梳，及與

臺 灣 三 都 合 併 的 經 驗 比 較 後 ， 本 文 於 結 論 部 分 提 出 主 要 的 研 究 發

現、理論對話、實務與研究建議，以供未來實務與學術參考，最後

說明本文的限制之處。  

(一) 研究發現 

經過國內外文獻的回顧，以及臺灣經驗的彙整，本文發現：  

1. 地方政府組織合併以達到提升行政效率，係地方政府進行合

併的主要目的之一，但實際進行合併後，國內外的討論均質

疑，合併後行政效率提升目標之可能性。該論點意涵著排除

國情差異，臺灣與國外的經驗均存在無法提升行政效率的可

能性，此對於期待透過合併，降低成本、提升效率的三都，
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無疑是個重要的警惕。  

2. 彙整國外研究發現，美、加等國的都市合併，較重視合併過

程參與者的角色，且其合併的發動，較多係由下而上，民間

菁英影響合併過程的可能性，較臺灣三都合併經驗多。該現

象亦反映出，為何臺灣縣市合併所產生的影響中，環境層次

議題佔最多數，而且較多反映出對一般民眾所產生的衝擊，

間接呈現出合併過程中，若缺少公民社會的參與，可能會衍

生合併後對公民社會較大的衝擊。  

3. 相對於國外經驗較重視合併過程參與的機能，臺灣經驗則較

重視法規調整，以及中央地方關係的變遷，《地方制度法》、

《中央統籌分配稅款分配辦法》、《財政收支劃分法》、《公

共債務法》等，中央地方關係以及中央補助地方款項有關的

法案，一直受到重視。該現象反映出，臺灣地方政府事務相

當仰賴中央政府的角色，並非以市民為主要諮詢對象。換言

之，當面臨「縣市合併」如此重大的變遷時，公民參與反而

不如中央政府文官團隊的專業規劃，再次顯示出臺灣公民與

都市間的關係。  

4. 地方政府合併的議題領域，包含都市規劃、地方治理、地方

經濟、地方財政、地方網絡、地方政治以及組織變革等，然

而綜觀國內外文獻，發現諸多探討合併成效的組織層次以及

個人層次議題，一直未受到重視，甚少文章從組織理論的視

角探討合併成效。該發現或許也可以回應第一點發現—行政

效率無法提升的原因，縣市合併的工程關鍵在於行政組織間

的整合，然而國內外往往係從都市治理的角度切入探討，而

非深入探究組織運作與評估，因此往往會錯估其組織的成效。 
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5. 接續組織層次的觀察，局處首長反映合併縣市的資源與背景

條件的差異，以及控制組織員額以提供更多服務的期待等，

均是影響行政效率、效能的可能因素，顯示除了地緣關係的

考量外，合併前更嚴謹的預先評估，是未來應當重視的縣市

合併政策評估面向。  

6. 如前所述，地方政府合併所牽涉的領域廣泛，然而臺灣經驗

發現，地方政府合併後，原屬兩行政區的非營利組織或民間

團體，亦必面臨合併或者更名等行政作業，此外，待民間團

體整併後，原先的地方網絡關係，以及政府與民間的公私關

係等亦受到影響，雖然該議題頗為重要，但縣市合併對公民

社會的衝擊，在學界甚少被討論。  

(二) 研究建議 

縣市合併議題不僅屬於地方政府研究領域，更是組織管理、都

市規劃領域的重要課題。而其研究的價值，不僅能深化公部門組織

管理理論基礎，更能在合併實務過程中提出建言，本文將分為學術

與實務建議進行分述。  

公部門的組織合併機會相當罕見，因此更應把握此次縣市合併

過程中，諸多機關整併的經驗。本文基於彙整與比較國內外文獻及

臺灣合併經驗，提出幾個未來研究組織合併，以及縣市合併研究的研

究方向。首先，在探討影響縣市合併成敗的因素部分，有四點建議： 

1. 增加個人層次的相關研究，其研究課題可以包含，組織成員

對於合併的態度與行為等因素。  

2. 從更多元的角度研究，影響縣市合併組織面的因素，從政府

組織角度觀察，縣市合併的實際操作過程，兩個政府內的諸
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多機關，兩兩甚至三個以上的組織進行整併，勢必面臨到組

織文化差異的衝突、作業流程的差異、組織結構的變動等組

織層面的變革，以及政務領導與高階事務官，如何善用其智

慧與策略帶領新組織完成使命等課題。  

3. 深入探究制度面對合併成敗的影響，此次三都合併的實務經

驗，有一部分反映出中央法規修改、地方法規修改與人事制

度調整等，制度層次議題的重要性。  

4. 從地方派系等政府外環境因素著手深入研究，以凸顯臺灣本

土個案的特色，國外的研究成果指出，地方政治力與政治菁

英等，環境層次的因素會影響到合併的成敗。此四項研究課

題的發展，可以使臺灣地方政府合併以及組織合併等研究領

域更豐富。  

其次為合併所造成的影響，依據前述分析結果，本文提出兩點

研究建議：  

1. 未來行政學界可以從組織文化與組織行為層面、組織架構與

組織設計等，個人與組織分析層次，探討縣市合併所產生的

影響。誠如前面分析所述，國內外文獻甚少從個人層次與組

織層次，探討縣市合併所造成的影響。然而在變革中的組織，

其所遭遇的挑戰，不只是組織層次的問題，更包含受到變革

影響的個人，縣市合併議題影響甚廣，但過去甚少學者著力

於組織層次與個人層次的研究。  

2. 深化從縣市合併對市民社會衝擊的治理角度，探討縣市合併

對地方環境脈絡所產生的衝擊，在過去城鄉均衡發展的思惟

上，增添更多地方治理的要素。  

在實務方面，本文提出幾項建議。首先，往後地方政府合併，
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或許可以參考美國與加拿大地方政府合併經驗，由地方菁英引發地

方民眾參與合併的過程，以減少合併後，對民眾歸屬感、情感等心

理層面的衝擊；其次，應當更重視合併前的評估，合併的對象除了

地 緣 關 係 的 考 量 外 ， 更 應 該 評 估 合 併 雙 方 的 資 源 與 背 景 條 件 的 差

異，對於未來合併工程的衝擊與影響，並且提出可因應的方案；最

後，國內外的經驗均指出，地方政府合併過程最應受到重視是，兩

組織作業流程的整併，因其整併不僅攸關新組織內部業務內容的整

併以及運作的協調性，公共服務傳遞的過程，更影響到新行政區公

民的權益。因此本文建議，未來若尚有地方政府合併的可能時，將

合併的組織務必事先將兩政府內，各機關組織間業務進行整併，且

著手進行內部作業流程，以及公共服務傳遞流程的磨合。對於已經

完成合併作業的個案，本文亦建議，新政府內各組織，應立即建立

大家均接受的作業標準流程，並培養新組織的組織文化，以更快讓

新組織上軌道，發揮組織整併的正面效益。  

(三) 研究限制 

本文挑選觀察範圍為 2009 年 1 月 1 日至 2012 年 3 月 31 日期間

之公共輿論進行探討，挑選此期間主要理由有二：其一、2009 年以

前，雖在報章媒體上偶有縣市合併的討論報導，但因其在政治議程

上尚未成熟，使用相同的關鍵字以及相同的資料庫，查詢 2005 年 1

月 1 日至 2008 年 12 月 31 日期間之報導數量，四年間大約八百餘則，

僅為本文所探討的核心時期報導數量的 10%，因比例與觀察範圍的

比例相差甚大，故未列入觀察範圍；其次、本文主要探討核心為縣

市合併的磨合與整併，而此時段約為第一年期間的執行過程，因此

將資料蒐集範圍，摒除 2012 年以後的觀察，而 2012 年以後的報導



縣市合併改制議題之研究：以高雄市、臺南市及臺中市為例 99 

 

內容，與磨合及整併甚少相關，使用相同的關鍵字以及相同的資料

庫，查詢 2012 年 4 月 1 日至 2014 年 7 月 31 日期間之報導數量，20

個月期間共有 2998 則，與本文關鍵字直接相關僅有 260 則，比例甚

少，同時其政策所產生的影響，業已無法僅對合併的成效作單純的

探討，是故本文僅觀察此期間之公共輿論，並僅以此期間之公共輿

論資料進行分析。2009 年以前及 2012 年 4 月以後的合併影響內容，

未能在本文呈現，實為本文的限制之處，未來的研究可以再豐富化

此部分的素材。  
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附錄一  媒體內容分析資料篩選說明表 

臺中 

 聯合知識庫 知識贏家 自由電子報 

 查詢時間 2009.1~2012.3 

第一次關鍵字 縣市合併 + 臺中 

數量 1,442 980 1,032 3,454 則 

第 二 次 關 鍵 字

（數量） 

磨合（38）  
整併（41）  
權責（20）  
組織（36）  

磨合（11）   
整併（29）  
權責（11）  
組織（38）  

磨合（14）   
整併（37）  
權責（11）  
組織（30）  

316 則 

臺南  

 聯合知識庫  知識贏家  自由電子報  

 查詢時間  2009.1~2012.3 

第一次關鍵字  縣市合併  + 臺南  

數量  960 490 867 2,317 則  

第 二 次 關 鍵 字

（數量）  

磨合（19）  
整併（25） 

權責（6）  
組織（47）  

磨合（6）   
整併（25）  
權責（6）  
組織（32）  

磨合（20）  
整併（49）  
權責（9）  

組織（56）  

300 則  

高雄  

 聯合知識庫  知識贏家  自由電子報  

 查詢時間  2009.1~2012.3 

第一次關鍵字  縣市合併+高雄  

數量  1,103 840 1,242 3,185 則  

第 二 次 關 鍵 字

（數量）  

磨合（21）  
整併（24）  
權責（8）  

組織（48）  

磨合（8）   
整併（30）  
權責（9）   
組織（50）  

磨合（18）  
整併（48）  
權責（10）  
組織（48）  

322 則  

※ 本表為本文新聞資料擷取紀錄表，新聞資料擷取資料來源為「聯合知識

庫」、「知識贏家」以及「自由電子報」三個電子報資料庫，擷取時間從

2009 年 1 月起至 2012 年 3 月止。每縣市的新聞資料篩選過程各有二階段，

第一階段使用關鍵字「縣市合併」及「臺中」（或「臺南」及「高雄」），

各別篩選出 3,454、2,317 及 3,185 則。第二階段則再縮小範圍使用「磨合」、

「整併」、「權責」及「組織」等關鍵字進行搜尋，各別篩選出 316、300
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及 322 則。表格中各關鍵字後的括弧數字，代表該關鍵字的新聞則數。 
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附錄二  編碼說明 

一 檔案標號 每篇新聞的檔案標號。  

二 編碼員 編碼員 A、B、C、D。  

三 日期 共 6 碼，年為西元，月、日為 2 碼。  

四 市別 分別為台中、台南、高雄。  

五 報紙類別 
分別為自由報系、中國報系(包含工商時報、中時晚報)、

聯合報系。  

六 版別 分別為中央版、地方版、其他。  

七 版次版名 依照新聞上之內容。  

八 字數 1. 500 字以內    2. 501~1000 字    3. 1001~1500 字 

九 內容等級 

1. 僅少數字數內提及 (未及一

句) 

2. 約一句話討論(未及一段)  

3. 短段討論(一段討論)  

4. 短篇討論(1/3 篇幅以上)  

5. 長篇討論(半篇篇幅以

上)  

6. 次標題   

7. 主標題。  

 

十 報導類型 

1. 純新聞 

2. 專題報導 

3. 特稿、專欄、新聞分析 

4. 社論 

5. 讀者投書(包含學者) 

6. 其他 

十一 消息來 

源 

1. 民選首長  

2. 中央與地方

民意代表  

3. 中央政府政

務官   

4. 市府公務員

5. 工商公會

及勞工工

會  

6. 地方社團  

7. 一般民眾  

(鄰長) 

8. 學者專家  

9. 記者或報

社  

10. 卸任首長

11. 地方政府

政務官  

12. 地方首長

候選人  

13. 地方民代

候選人  

14. 中央立委

候選人  

15. 鄉鎮市長 

16. 區長  

17. 里長  

18. 其他  

 

* 請依新聞字面進行勾選，減少推論。

* 依據檔案標號，請專注於台中、台南

以及高雄擇一之新聞內容。  
* 領 導 包 含 政 府 行 政 首 長 以 及 局 處 首

長。  

* 合併日期 2010 年 12 月 25 日

(民國 99 年) 
* 報紙編號與新聞報系  
 

合 主 次 說  明 範   例 
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類 
目 

類 
目 

組
織
層
次 

組織結構 針對縣市合併，將政府

組織進行重整，包括增

設、裁撤或是成立臨時

組織。 

 增加或減少局處、服務中

心、合作社 

 成立改制小組或委員會 

 機關數量重新編制與整合 

作業流程 針對縣市合併，對作業

流 程 進 行應有的彙整

與統一。 

 交通路線整併 

 路名更名作業 

 縣市標誌與名稱整併 

 系統整合 (公文\警政\電話\

資料庫) 

其他 非屬上述。  

制

度

層

次 

職位調整 針對因縣市合併，所牽

動 制 度 性的職位調整

與任命。 

 內閣人事調動 

 局處首長人事調動 

一般人事

制度 

針對縣市合併，將人事

制度進行調整，包含增

設職位與員額調整。

 增設副市長、局處首長 

 公務人力數量調整與總員額

調整 

約聘僱制

度 

針對縣市合併，對約聘

僱制度進行調整。 

 約聘僱人員整併作業 

廳舍 針對縣市合併，將設立

新廳舍、拆除舊廳舍或

是廳舍搬遷。 

 成立新行政中心或辦公室 

 拆除舊廳舍 

中央法規 針對縣市合併，將相關

之 中 央 法規進行應有

的修正與同步調整。

 地制法修正 

 財劃法、公債法及行政區域

劃分法之修正 

 中央與地方法規同步調整 

地方法規 針對縣市合併，將相關

之 地 方 法規進行應有

的修正與同步調整。

 縣市法規統整作業 

 地方社團改名問題，一區一

名之修法 

環

境

層

次 

中央政府

監督 

針對縣市合併，中央政

府 對 地 方政府合併過

程 中 提 出之建議或回

應。 

 全國組織整併目標與地方整

併情形 

 中央對地方的裁決與回應 

合併所 主 次類目 說  明 列   舉 
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類

目 

個
人
層
次 

個人背景

與價值 

基 於 個 人 的 背 景 與 價 值

觀，對於「縣市合併」呈

現出不同的態度。 

 縣市人員做事風格不同 

 縣市員工態度有差異，一邊

一國現象 

 欲維持舊有制度(標誌) 

不確定感

－公務人

員 

對於「縣市合併」後，公

務 人 員 產 生 工 作 權 喪

失、資源減少、或是工作

不滿意的情形，並擔心自

身 權 益 會 直 接 或 間 接 受

損。 

 不確定業務內容 

 成 立 新 行 政 中 心 或 辦 公

室，上班不方便 

 擔心成為流浪公務員 

 偏鄉員工擔心被邊緣化 

 設備不足，影響員工權益

(公務車不足) 

 影響員工權益(非法解雇)  

 積極辦理自願退休 

 不滿意業務與工作地點調

動 

 員工對組織整併不積極 

不確定感

－約聘雇

人員 

對於「縣市合併」後，約

聘 雇 人 員 或 臨 時 人 員 產

生 工 作 權 喪 失 、 資 源 減

少、或是工作不滿意的情

形，並擔心自身權益會直

接或間接受損。 

 約聘僱人員權益 

 區公所臨時人員權益 

不確定感

－政務人

員 

對於「縣市合併」後，政

務 人 員 產 生 工 作 權 喪

失、資源減少、或是工作

不滿意的情形，並擔心自

身 權 益 會 直 接 或 間 接 受

損。 

 鄉鎮市長轉任區長權益 

 鄉鎮市代表轉任區諮議員

權益 

情感留存 基於縣市合併後，部分組

織或制度將消失，因此產

生懷念。 

 縣議會或鄉鎮市走入歷史

之報導 

其他 非屬上述者。  

組

織

層
次

組織士氣 「 縣 市 合 併 」 後 ， 因 人

事、權益的動盪，影響員

 局處首長請辭，影響士氣 
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工對組織的信任。 

結構設計 「縣市合併」後，對於編

制 模 式 的 選 擇 所 引 起 的

問題。 

 減少設制法制單位，造成法

案不易統一 

 疊床架屋問題 

 編制「單位」或是「機關」 

權責分工 「縣市合併」後，機關間

業務劃分不清楚。 

 機關整併業務不清楚，未同

步 

 出事機關互相踢皮球 

人事安排 「縣市合併」後，產生員

額 問 題 以 及 人 員 安 排 的

問題。 

 借調問題 

 業務多，科室爭相需要人 

 人事調動黑箱作業 

作業流程 「縣市合併」後，產生因

作業流程而出現的問題。

 行政效率低落 

組織文化 「縣市合併」後，因兩者

組 織 文 化 不 同 所 造 成 的

問題或產生的影響。 

 縣市政府做事風格不同 

其他 非屬上述者。  

制
度
層
次 

財 政 預 算

－中央 

「縣市合併」後，地方政

府 的 財 政 負 擔 因 此 加

重，待與中央進行協調。

 中央補助不足，地方財政負

擔重 

 合併後財政負擔沉重，債更

多 

 健保費問題 

 高中改隸直轄市，財政負擔

增加 

財 政 預 算

－議會 

「縣市合併」後，地方議

員對於預算的問題。 

 議員工程款 

自治權 「縣市合併」後，出現部

分 地 方 自 治 權 無 法 落 實

的情形。 

 中央下放錢、權與人，提升

地方自主權 

廳舍設置 「縣市合併」後，廳舍設

置過程引發爭議，造成機

關無家可歸的情形。 

 空間規劃不足問題，廳舍設

置問題 

區改制 「縣市合併」後，由鄉鎮

市原本預算減少，自治程

度降低，前後落差造成區

 自治問題 

 希望市府下放權責 

 補助變少，原本福利無法推
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公所運作上的不適應。 動 

行政區 「縣市合併」後，對於行

政 區 間 資 源 分 配 未 因 人

口數差異而有所調整。 

 各區差異大，整併需再調整 

其他 非屬上述者。  

環
境
層
次 

一 般 民 眾

－ 心 理 感

受 

「縣市合併」後，民眾主

觀認為政府作為不適當。

 不當補助花費，浪費公帑與

資源 

 市民施政感受，擔心一般權

益受損 

 縣市人民的認知衝突(彼此

分你我) 

一 般 民 眾

－ 安 全 面

向 

「縣市合併」後，一般民

眾 對 於 市 政 的 感 受 － 安

全面向。 

 整併作業不佳，影響安全

(教官整併) 

 禁幫忙抓蛇  

一 般 民 眾

－ 洽 公 面

向 

「縣市合併」後，一般民

眾 對 於 市 政 的 感 受 － 洽

公面向。 

 業務不清不處，影響洽公 

一 般 民 眾

－ 教 育 面

向 

「縣市合併」後，一般民

眾 對 於 市 政 的 感 受 － 教

育面向。 

 補助沒有增加 

 偏鄉地區學校經營 

一 般 民 眾

－ 交 通 面

向 

「縣市合併」後，一般民

眾 對 於 市 政 的 感 受 － 交

通面向。 

 偏鄉地區公車規劃 

 交通路線整併問題，造成不

方便 

 路名更名作業未完整，造成

不方便 

一 般 民 眾

－ 社 福 面

向 

「縣市合併」後，一般民

眾 對 於 市 政 的 感 受 － 社

福面向。 

 社會福利－原住民權益 

 弱勢兒童照顧 

 老人福利 

 偏鄉居民權益 

不 動 產 面

向 

「縣市合併」後，一般民

眾 對 於 市 政 的 感 受 － 經

建面向。 

 工程縣市統一 

 房地產議題 

廠商業者 「縣市合併」後，與政府

運 作 相 關 之 業 者 廠 商 權

益受到影響。 

 業者擔心路權問題 

 議事效率低落，公款難請 
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議會 「縣市合併」後，因議員

間議事風格不同，或因行

政 團 隊 理 念 不 同 所 產 生

的衝突。 

 議會法案與預算審查通過

與駁回 

 市府團隊與議員衝突  

 縣市議員議事方式不同 

社 團 及 公

(工)會 

「縣市合併」後，地方社

團以及公(工)會面臨整併

後 權 益 可 能 受 到 影 響 的

議題。 

 農會合併問題 

 公會整併問題 

 工策會解散 

 區域重劃權益更動，合併後

補助減少 

 工會被併盼自主 

 縣市社團工會不願合併 

 公務員協會自保 

 商業會合併 

 工會協會合作 

 新工會成立 

其他縣市 「縣市合併」後，對其他

縣 市 以 及 對 經 濟 層 面 上

的影響。 

 合併案沒過的縣市 

 其他縣市合併議題，對其他

縣市的影響 

 

 其他 非屬上述  
 

 

 

 

 

 

 

※  本文先透過國內外文件建構主類目與次類目並為各類目給予簡

單定義，建立初步架構後，再經過數次編碼訓練，重複修正類目

架構以及相關說明。操作時，編碼員將持一份以上述主類目與次

類目為主的表格，類目後方將保留空格給予勾選。編碼時，編碼

者將為每一份報紙填寫一張表格，凡是經過編碼者判斷該篇文章

符合某項類目、次類目，即在其後端勾選，每被勾選即算一則，

最終分析時則以則數進行統計。  
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附錄三  受訪者基本資料一覽表 

受訪者代號 訪問日期 所屬縣市
受訪者現任職 

機關職稱 

原所屬
縣市 

性
別 

A1 101/9/24 臺中市 ○○處處長 臺中市  男  

A2 101/9/27 臺中市 處長以上之政務官 臺中市  男  

A3 101/9/27 臺中市 ○○主任委員 臺中市  女  

A4 102/01/1

0 

臺中市 ○○局局長 臺中市  男  

A5 102/01/1

0 

臺中市 ○○局主任秘書 臺中市  男  

A6 102/01/1

0 

臺中市 ○○局局長 臺中縣  女  

B1 101/10/1

1 

臺南市 ○○處處長 臺南市  男  

B2 101/12/1

3 

臺南市 ○○局主任秘書 臺南縣  男  

B3 101/12/2

1 

臺南市 ○○局副局長 臺南縣  男  

B4 101/12/2

1 

臺南市 ○○局局長 臺南市  男  

B5 101/12/2

1 

臺南市 ○○局副局長 臺南縣  男  

B6 101/12/2 臺南市 ○○局局長 臺南縣  男  
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受訪者代號 訪問日期 所屬縣市
受訪者現任職 

機關職稱 

原所屬
縣市 

性
別 

1 

B7 101/12/2

9 

臺南市 處長以上  女  

C1 101/10/1

1 

高雄市 ○○主任秘書 高雄市  男  

C2 101/10/2

5 

高雄市 處長以上 高雄市  男  

C3 101/10/2

5 

高雄市 ○○局局長 高雄縣  男  

C4 101/10/2

5 

高雄市 ○○局副局長 高雄市  男  

C5 101/10/2

5 

高雄市 ○○局副局長 高雄縣  女  

C6 101/10/2

5 

高雄市 ○○主任  男  

C7 101/10/1

3 

高雄市 其他 高雄市  男  

C8 101/10/1

9 

 中央機關參事 高雄縣  男  

C9 101/10/3

1 

 中央機關參事 高雄市  男  
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Research Issues Regarding City-county 
Mergers and Reorganization: the 

Examples of Kaohsiung, Tainan and 
Taichung City 

 
 

Tong-Yi Huang *  Chung-An Hsieh 
 

 
 

Organizational reinvention has become a critical strategy 

for government to respond to changing environments and the 

pressure from [the] civil society. Among the reorganization 

strategies for local governments, the “city-county merger or 

consolidation” has been considered as a main approach to 

raising administrative efficiency, increasing service quality, 

improving accountability and solving the problem of local 

financial deterioration. In 2010, [the] city-county consolidation 

in Taiwan local governments can be seen as the most 

tremendous reformation after the downsizing of Taiwan’s 

provincial government. In Western countries, there have not 

only been plenty of city-county consolidation cases, but there 

has also been quite a lot of research into this phenomenon. In 

Taiwan, only a few researchers have focused on this important 

issue. Organizational consolation is not only a continuous 

problem that governments have to confront, but is also an 

important academic issue in the study of bureaucracy reform, 

                                                        

* Professor, Department of Public Administration, National Chengchi University. 

 PhD Candidate, Department of Public Administration, National Chengchi University. 
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organizational theory, organizational behavior, and 

intergovernmental relations; therefore, it is necessary to 

organize the overall related experiences and researches, 

including Taiwan in addition to other countries. This research 

firstly sorts out and presents systematically the research of 

city-county consolidation of local governments in Taiwan and 

other countries. By analyzing the content of 938 newspaper 

reports and in-depth interviews, the authors considered the 

essential issues of city-county consolidation from the 

experience of Taichung, Tainan and Kaohsiung. The results 

point out that there have been relatively few studies related to 

the factors in the success or failure of city-county consolidation 

and to its impact from the viewpoint of individual and 

organizational levels. Based on this analysis, we make 

recommendations for future academic agenda. We expect that in 

the future academia will undertake more systematic efforts to 

accumulate governance wisdom for those engaged in 

administrative reform. 

 

Keywords: organizational reinvention, city-county consolidation, 

organizational merger, government merger and structuring 

 


