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国民党将在5月20日选举第

20届党主席，此次竞选局面异常

复杂，共有 6 人宣布参选创下历

史记录，竞选过程中更是风波不

断，各大阵营之间攻防激烈。衡

诸 6 人之间票源重叠度大等因

素，此次选举很可能进入第二轮

投票。

一、“六抢一”局面前所未有

国民党主席洪秀柱、前“副总

统”吴敦义、党副主席郝龙斌3位

重量级人选宣布参选后，国光生

技董事长詹启贤、台北农产公司

总经理韩国瑜、前“立委”潘维刚

又加入战局，形成了前所未有的

“六抢一”格局，引发外界高度关

注。

洪秀柱对国民党感情深厚，

在两岸政策上旗帜鲜明。洪的从

政经历主要在“立法院”，原来并

非领袖群伦的人物。2016年“总

统大选”时，党内大老纷纷避战，

洪秀柱意外跨过了“防砖门槛”而

成为国民党候选人。洪秀柱在两

岸关系上立场鲜明，认为现在的

国民党在不该妥协的地方妥协、

不该模糊的地方模糊，进而提出

了“一中同表”等主张。洪也因此

备受党内指责，最终被粗暴换

下。但洪对国民党不离不弃，党

内对洪也充满同情，最终洪在

2016年3月的补选中当选国民党

国民党主席选举选情观察

清 扬

“地方自治”就其意义而言，是以“一定的

地域为基础之自治团体（共同体），住民以自己

之意思，组成机关，处理区域内之公共事务”。①

实践的最佳保障就是实施地方自治。台湾地区

的“地方自治”一度被国民党标榜为孙中山

“民权主义”的实施，实际上是在“五权宪法”

体制下，将其中的“行政”、“立法”、“监察”

三权，部分均权给省、县、市政权。②

一、沿革

国民党在最初推动“地方自治”时，由于

缺少相关“立法”，主要是以“行政命令”的方

式推动。1950 年 4 月，“台湾省政府”颁布“台

湾省各县市实施地方自治纲要”，作为各县市实

施“地方自治”之依据。“纲要”中明文赋予

“乡镇市法人的地位，也列举其自治权限”。另订

定公布“台湾省各县市行政区域调整方案”，为

配合“地方自治”的实施，将“台湾省”改采“小

县制”，参酌当时实际情形，并考虑人口多寡、面

积之大小等因素，重新调整行政区域，以谋求各

县市之平衡发展，并将县所辖之区署裁撤，由县

直接辖管乡镇。依据上述的行政区域划分，台湾

行政层级分为“三级”，包括“省级（省、直辖

市）; 县级（包括县、省辖市、管理局）; 乡级

（包括镇、县辖市）”等“三级”。计有“16 县、5

省辖市、1 管理局、7 县辖市、224 乡、78 镇、

42 省辖市区”。其中 16 个县为：台北、宜兰、桃

园、新竹、苗栗、台中、南投、彰化、云林、嘉义、台

南、高雄、屏东、台东、花莲、澎湖。5 个“省辖市”

为 : 台北、基陆、台中、台南、高雄。1 个“管理局”

为“阳明山管理局”。

在台湾地区的“地方自治”初期，县市和

乡镇逐步完善了“自治组织”，并被赋予相应的

“自治事务”和“自治财政权”，但整体看仍在

很大程度上受到国民党当局的控制和主导。如

地方人事权、财政权甚至地方施政都受限制，地

方选举的程序和组织则基本都被国民党当局垄

断。岛内的“地方自治”本质上是一种国民党

当局控制下的“地方自治”。

20 世纪 70 年代台湾地区社会经济结构发

生重大变化，中产阶级开始崛起，民众的自主

和参与意识空前提高。在此背景下，台湾地区

“地方自治”的程度有了明显提高，并逐渐走向

“法制化”。

其后，台湾地区的行政区域历经数次较小

幅度调整。1967 年 7 月 1 日，台北市升格为相

当于“省级”的“直辖市”，同时将阳明山及台

北县之南港、士林、景美、木栅、北投、内湖等 6

乡镇并入。1979 年 7 月 l 日，高雄市也升格为

相当于“省级”的“直辖市”，同时将高雄县之

小港乡并入。至此，台湾县级以上的行政区域

变成“‘l 省’、2‘直辖市’、3‘省辖市’、16 县”。

台湾地区“地方自治”与行政区划简介

□ 尹茂祥

①佐滕司、小林弘人：《行政法各论》，日本：评论社，昭和

五十三年二月初版，第 63 页。

②王鹏：“地方自治与乡村治理”，载《南风窗》，2006

年 9 月第 17 期，第 47 页。
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国民党将在5月20日选举第

20届党主席，此次竞选局面异常

复杂，共有 6 人宣布参选创下历

史记录，竞选过程中更是风波不

断，各大阵营之间攻防激烈。衡

诸 6 人之间票源重叠度大等因

素，此次选举很可能进入第二轮

投票。

一、“六抢一”局面前所未有

国民党主席洪秀柱、前“副总

统”吴敦义、党副主席郝龙斌3位

重量级人选宣布参选后，国光生

技董事长詹启贤、台北农产公司

总经理韩国瑜、前“立委”潘维刚

又加入战局，形成了前所未有的

“六抢一”格局，引发外界高度关

注。

洪秀柱对国民党感情深厚，

在两岸政策上旗帜鲜明。洪的从

政经历主要在“立法院”，原来并

非领袖群伦的人物。2016年“总

统大选”时，党内大老纷纷避战，

洪秀柱意外跨过了“防砖门槛”而

成为国民党候选人。洪秀柱在两

岸关系上立场鲜明，认为现在的

国民党在不该妥协的地方妥协、

不该模糊的地方模糊，进而提出

了“一中同表”等主张。洪也因此

备受党内指责，最终被粗暴换

下。但洪对国民党不离不弃，党

内对洪也充满同情，最终洪在

2016年3月的补选中当选国民党

国民党主席选举选情观察
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1982 年 7 月 l 日，嘉义、新竹（同时将新竹

县之香山乡并入）两县辖市升格为相当于县级

的“省辖市”。此时，台湾地区县级以上的行政

区域变成“‘l 省’、2‘直辖市’、5‘省辖市’、

16 县”。

另根据巳废止的“台湾省各县市实施地方

自治纲要”规定，凡人口 10 万以上（现行适用

之“地方制度法”则仅限于 15 万人）或县政

府所在地之乡镇均得改为县辖市，因此“大都

会区”周围凡乡镇人口达到 15 万人后，纷纷改

制为县辖市。

1997 年第的第 13 届县市长选举可谓是台

湾地区“地方自治史”的重要转折点。①在这

次选举中，台湾地区的地方政治版图发生“蓝

天变绿地”的重大变化，国民党丢掉 4 席“直

辖市”和 6 席县市，民进党则在 12 席县市执政，

其中包括 4 个“省辖市”（基隆、新竹、台中、

台南）。

1999 年台湾地区实施“地方制度法”，“精

省”后的台湾地区地方行政的组织架构与权责

有了更明确的划分②。该“地方制度法”重申，

“地方自治团体指依本法实施地方自治，具有公

法人地位之团体”（“第二条第一项”），“直辖

市、县（市）、乡（镇、市）为地方自治团体，依

本办法办理自治事项，并执行上级政府委办事

项”（“第十四条”）。

此后台湾地区的“地方自治”架构与行政

区划未发生较大变动。至 2009 年，台湾地区行

政区域分“三层级”，其中“第一级”为“省

级”，包括“1 个省”（已虚级化，现仅属一行政

区域）、2 个“直辖市”，共 3 个。“第二级”为

“县级”，包括 16 个县、5 个市，共 21 个县市。第

三级为“乡级”，包括 32 个县辖市、219 个乡、

58 个镇，共 309 个乡镇县辖市。另外在“直辖市”

及市之下，为行政管理的需要与方便，设置有 49

个“非自治行政区”。除“台湾省”之外，尚有

实际管辖权范围的“福建省”金门县（管辖 6

个乡镇）及“连江县”（马祖）（管辖 4 个乡镇）。

关于台湾地区“地方自治”的沿革与发展

阶段，具体可参见（表 1）。

二、现状

台“地方制度法”实施后，台湾地区的地

方行政区划基本保持稳定，仅针对地方行政架

构与组织规模进行小幅调整。如 2009 年将台北

县改为“直辖市”，高雄县 / 市、台中县 / 市、台

表 1  台湾地区“地方自治”之演进及其“法位阶”表

起止年度 “法位阶” 发展时期 内容

1945-1950 年 “行政命令” “自治预备期” “旧制度交替及准备推行地方自治措施”

1950-1967 年 “行政命令” “自治实行期” “台湾省各县市实施地方自治纲要”

1967-1994 年 “行政命令” “自治革新期” “台北、高雄两市升格为直辖市，地方自治法制化推动”

1994-1999 年 “法律” “自治法制化时期” “省县自治法、‘直辖市’自治法”

1999 年 - 今 “法律” “地方制度法时期” “地方制度法”时期

资料来源李伟敬：“台湾乡镇市自治立法权之研究”，台湾师范大学硕士论文，2002 年，第 38 页

①庞俊峰：“国民党执政时期的台湾地方自治”，河北师

范大学硕士学位论文，2005 年 5 月。

②陈阳德：“台湾地方制度演进之探讨”，《研考双月刊》

第 23 卷第 3 期，1999 年 6 月版，第 61 页。
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国民党将在5月20日选举第

20届党主席，此次竞选局面异常

复杂，共有 6 人宣布参选创下历

史记录，竞选过程中更是风波不

断，各大阵营之间攻防激烈。衡

诸 6 人之间票源重叠度大等因

素，此次选举很可能进入第二轮

投票。

一、“六抢一”局面前所未有

国民党主席洪秀柱、前“副总

统”吴敦义、党副主席郝龙斌3位

重量级人选宣布参选后，国光生

技董事长詹启贤、台北农产公司

总经理韩国瑜、前“立委”潘维刚

又加入战局，形成了前所未有的

“六抢一”格局，引发外界高度关

注。

洪秀柱对国民党感情深厚，

在两岸政策上旗帜鲜明。洪的从

政经历主要在“立法院”，原来并

非领袖群伦的人物。2016年“总

统大选”时，党内大老纷纷避战，

洪秀柱意外跨过了“防砖门槛”而

成为国民党候选人。洪秀柱在两

岸关系上立场鲜明，认为现在的

国民党在不该妥协的地方妥协、

不该模糊的地方模糊，进而提出

了“一中同表”等主张。洪也因此

备受党内指责，最终被粗暴换

下。但洪对国民党不离不弃，党

内对洪也充满同情，最终洪在

2016年3月的补选中当选国民党

国民党主席选举选情观察

清 扬
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南县 / 市分别合并升级为“直辖市”，即为“五

都升格”。2010 年 12 月，台北市、高雄市、新北

市、台中市、台南市改制为“直辖市”，即为“五

都改制”。“改制”后的“乡（镇 / 市）”统一

改为“区”，“区长”由“直选”改为“官派”，

引发地方势力重新洗牌。2014 年 12 月，桃园

县升格为“直辖市”，至此台湾地区共有“六

都”（台北市、台中市、新北市、高雄市、台南

市、桃园市），168 位“区长”由市府“官派”，

另外 16 县市则由 624 万民众选出 204 个乡（镇

/ 市）长（含“原住民”自治乡镇），由 2091

个乡（镇 / 市）民代表监督乡政。

自“福建省政府”、“台湾省政府”分别于

1956 年、1997 年起被虚化以来，虽然台湾当

局并未明文订定行政等级，但从“宪法”及“地

方制度法”有关“条文”内容来看，台湾地区

共有“四级行政区划”：“一级”为“直辖市”

和“省”，“二级”为“省辖市”和“省辖县

市”，“三级”为“乡（镇 / 市 / 区）”，“四级”

为“村里”。其中乡以内编组为村，镇（县辖市

/ 区）以内编组为里。村里之下另有编组为邻，

一般最少 10 户为邻。值得注意的是，“区”为

“直辖市”与市（旧称“省辖市”）下辖的行政

单位，并非“地方自治团体”，也因此区设“公

所”为行政机关，不设“立法机关”。惟“直辖

市”下辖的“山地原住民区”准用乡镇规定，

成为“地方自治团体”，并设“立法机关”。

目前，台湾地区共计 6“直辖市”、3 市、

16 县、368 个乡（镇 / 市 / 区）（146 乡、40 镇、

12 市、170 区）（详见下图）。

台湾地区推行“地方自治”迄今已 70 余年。

县市乡镇的行政区划、层级定位及职权调整对

地方政治生态产生了复杂影响，尤其在乡村层

面，带来了村里长、社区理事长、地方派系、政治

家族、“黑金”等不同势力之间错综复杂的关

系，进而影响到地方治理的结构和形态。TW

图 1  台湾地区行政架构

资料来源：作者整理

台湾地区行政架构
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