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作者序

台灣正面臨前所耒有的巨變。 1993 年執政長達近 50 年的國

民黨，在經歷了政冶社會運動的衝擊，和內部派系鬥爭之後，改

革派得勝，舊勢力全面退出權力核心，而使國家機器遘入了新國

家的局面。 1996 年，總统直選，新的統冶形態出現，更明顯地

區分了舊時代和新國家的分野。隨著政」台的轉型和新國家的出

現，舊政權時代的各類制度，相對地面臨了不冏程度的衝擊和轉

變。當舊時代過去，新制度還未建立時，台灣正面臨了一個不確

定的過渡時期。各方政」台社會勢力競相展現實力，共同參與構築

新制度的權力遊戲，以便在未來的制度中，確立位置和利益。

這本書是對這個政治社會轉型，以及對各類重要制度類型轉

變的分析。我以懽力分析的方式，處理了新國家轉型的政治社會

過程，以及相關的政商關係、利益政治、中央一地方關係，和地

万政」台等制度轉變的問題。簡單的説，本書主要在分析和説明新

舊交替時代的政治社會現象。我的主要諭點是，舊政權匱冢機器

的威權和由上而下的領導方式，鉦法對應和帶領逐漸複雜分化的

社會與利益；而新匾家機器的堀起以及各種舊统合模式的崩解和

重紐，一方面反映了台灣整體政冶經濟的長期變化趨勢，另方面

也透過了懽力菁英的政冶社會鬥爭和策略的運用，帶出了新權力

聯盟和可能出現的新制度模式。
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舊時代已經過去，新制度猶律建 i 中 o 在没有制度甩則的情

」見下，只有最有勢力和力量的＼最能钵，尋到好處。叢林去則並不

是没有規則可循｀而是強人法則。 Hobbes 早就指出，當「每個

＼卑每個人對工時 j ，最後紡心是，十严恣墳力交紛巨靈—一國冢

嘰器來維持秩序 台翌正處在這樣的叢休階歧，舊秩序的冗解，

使得社曾中的既得勢力，不斷通「金」自屯，企圖在舊秩序瓦解

的時代，積極參與重建新秩序，面賦「乓利益正當性 於是金懂

政冶、利益掛勾、黑 T票白等現象層出不窮。

「誰统」台台灣？ I 因此是一個在，且仔台灣社會中，夬部份八

可能會期心的問題。＾〈過，本書 11 兩會壤部份讀者失望·因氐我

並度有提供「统冶者 町名單，甩 A 右書將懽力現象，屯氐歴吏

和社會間係的展現，刃北舊惜力蹠盟叻瓦解．新檟力聯悶的出

現，在不斷珝勅护懽占縫略中也了斷的改珝 受此角度，本書：月

明 J7 舊政懽與新 I圉家·在懽力咭構和噴弋聯盤上的 T 同、平成這

種不同的原因，以及對各雨制吲輯睪忙罰響。本書指比了舊政權

咐社會基碟，在政冶轉型中，荳呃乓 3 奇左冢和地方氘至勢 7 取

弋．咆們成店新國冢芷增力基準 鬥户本 E 義的發展，四上政冷

力轉型，使得政商藺係中，國冢嘰器的王導性退 1立，奇本勢力抬

頁，形成大小伙伴的關係。在利益）成台上，國民黨的 1寺從王義不

再有效统合地方勢力，悛者在新園冢中不斷進入中夬體制，形成

全國性聯盟擴充私有利益。她万勢力的抬頭，也意味吾舊有的中

尺集瓘體制面對新的衝擊，主成士土沮，咆下之間的堅張面係。最
l' 

誰 1 後，在地方政」合上，萁黨壟蔚己戌渦七．戎店辰系壟斷地r 禾」

＇譬 益，三由兮化的利益彤幻三，男咽吡万冗冶的社吾桎工在彤

I昷I
i I 

332 



\::/\/\// 本書仍蚨是在舊典範的問題意識下，從事對台灣國家機器與

瓘力緒攝的研究。我指出，雖然台灣近十幾年來的政」台轉型，已

遜從威瓘政」台的统治達到了形式民主定義下的標準：包括基本公

民懽护保障與行使、政權移轉、政盧政冶、公民等值投票等。但

是我也進一步指出，在政冶轉型中出現的以及逐漸沈殿的民粹威

懂王義現象，卻使匾家機器槿力愈來愈集中於行政體系的上層，

並透過國族認同的召喚，轉圜經濟發展、官僚體系和制度設計等

各類重大政冶社會危機。而這將危及民主政」台的基璜。

因此，我在政治經濟分析的同時，也認丹民主的問題，不可

能只透過政」台經濟的方式解決，它更涉及深層的文化權力的問

頲。在面對新團家的國族重建計畫時，除非有市民社會差異政」台

的虫現｀否則上揚的國族主義咯可能壓抑社會的差異，危及民王



的社會基礎。

這本書延續了我個人過去研究的興趣和關心。我在上一本書

（王振寰 1993a) 中，處理了類似的問題，不過在年代和議題

上，它比較傾向對戰後到 1980 年代中期的政治社會轉型作探

計，包括國家機器、勞夤閽係、勞工運動等。而這本書的重點則

在 1980 年代之後，包括舊政懽的瓦解、新國家的建立，以及相

關的政商關係、利益政」台、中央一地方關係的制度轉變等。這些

政治社會工程正是未來台灣新國家所要面對的重大問題。而台灣

的政」合經濟在現階段以及最近的未來所要面對的，不再是威懽政

冶轉型，也不再是第三世界的低度發展問題，而是與現今成熟民

王國家相類似的問題，包括國家機器如何面對利益政治丶如何面

對新的政商關係，以及面對資本國際化且又能維持發展等。因

此，在完成這本著作之後，一個相關的且有待研究的議題已經出

現：那就是新國家所要面對的各項制度規軛的研究。而這個問題

有待更多有興趣的人去挖掘和研究。

本書的完成，經歷了四年的功夫，透過圃科會的支持，逐年

提出硏究計畫，收集資科，最後在國科會的支持下，放下沈重的

教學負擔，遠赴英國的 Lancaster 大學社會系，重新整理資料，

研讀相關和最新的研究及理論，靜心寫作下完成的。由於這是匿

科會歷年的研究計畫及成果，因此本書的少部份緒論已經發表；

尸了二二二里／過二二二二二
? 
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[；:／三］］［］：［／三］三
作

黃新高、蕭名宏、黃玟娟丶李彥旻、黃 l丶君、廖英良、馮淑貞

等。

本書的某些章節和資料，也經由部份研究生的進一步整理和

發褌，而形成了碩士論文。包括李宗榮對銀行法立法的研究丶蕭

有鎮對立法委員背篆和立法法案之間關係的分析丶沈國屏對高雄

縣反對勢力和地方派系之間關係的分析，以及許廿霖對石化業發

展的研究等，都在這些研究計畫下，完成了學位。而部份還在學

的學生，也將持墳使用這些資料，完成論文。有心對這些問題進

一步探討的讀者，可以在他們的碩士啥文中，找到更豐富的資料

和討論。

在歷年匾科會的研究中，我們曾經叨擾過店數衆多的受訪

者，苞括石化業、台中市個案、高雄縣的、還有豐原地方政」台的

硏究等，受訪者從議員丶業者丶記者、里長、各級民意代表，到

市井小民和社會運動者等。没有他們的樂意和灶心提供資料，本

硏究勢必不可能完成。對於這些人，我不知如何回饋他們的蓺心

和情忙。他們没有義務提供任何資訊給一個外來的丶没有任何利

害關係的學很研究者。對於他們，我們這樣的學術工作者，只能

由衷的感激，並忠誠的詮釋這些資料，希莘這些研究對台灣社會

的民主化和自由、平等，有所貢獻。
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最後，感謝國科會多年來在研究經賡上的資助，和赴英國進

修的支持，使得本書得以完成。同時，我也必須感謝 Lancaster

大學社會系 Bob Jessop 教授的熱情和知識上的衝繫，讓我有機

會在 Lancaster 相噹具有創造力的社會系，重新整理資料，研讀

新的思想和著作，並定期與他討論一些新發展和研究，使本書加

入了相當多新的內容，咆讓我開拓了相噹多知識的視野。岑艾玲

博士 (Dr.Sum Ngai-Ling) 的熱心和開拓性的知識討論，在寒

冷的北英格蘭，這樣的熱心讓我特別感覺溫暖和珍賁。我也感謝

台灣社會研究季刊社的同仁夏鑄九、瞿宛文丶錢永祥，以及陳光

興等人在台社七週年籌備期間密集的知識討論，使得本書的一些

想法得以逐漸出現。還有李玉瑛對我知識和推論上的對話和質

疑，它們都在我寫作過程中，留下了寶潰的痕跡。本書的出版，

同時感謝巨流圖書公司劉鈐佑總編輯的熱心，以及負責編輯校對

的賴淑惠和李淑霞小姐，他們的細心，使得本書的可能錯誤減至

最少。當然他們没有任何人必須對本書的任何錯誤負責，這些可

能的錯誤完全都是作者的黃任。

王採袤

於英國 Lancaster 大學社會系

1996 年4 月底



［己［

誰統治？
如何分析國家機器與權力結構

一、前言與問題

二、誰統治？理論回顧

三丶 Jessop 的「策略一關係」取向

四丶研究架構

五、方法論

六丶結論與章節介紹
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一、前言與問題

誰
統
治
台
灣
？
轉
型
中
的
匿
家
機
器
與
櫞
力
結
楫

台灣在 1980 年代中期，進入急速轉型的時期；原來威權統

冶的政體，由於來自反對運動、各種社會運動的衝擊，以及政冶

強人蔣經國的逝世，和國民黨內派系鬥爭，而逐漸瓦解和重組。

這個政治社會轉型經歷了近十年的政治社會衝突和權力改組，在

1993 年之後，呈現了舊勢力退出政治權力核心，新勢力全面掌

控國家機器中心，而使得台灣的政治社會文化各方面都有邁向新

局面的趨勢。相對於過去而言，這個新政體比較民主，人民有較

多參與的權利和機會，不像過去戒嚴時期，不論政黨的組成或人

民自由結社的權利都受到大量的壓縮；但同樣的，這個新政體受

到來自社會不同團體影響的情乩日益增加，而不像過去威權統冶

時期，黨政軍高高在上於祉會各勢力之外，享有極大的自主性去

結合各勢力。更重要的是，這個新的政體並沒有過去大中圜的包

袱，它積極自信的強調主權的自主性，不像過去的政體是以大中

國主權爲其統治的藍圖（參見王振寰與錢永祥，（台灣社會研究

季刊）， 1995) 。

與其他國家的政治轉型做比較，台灣在舊政權的瓦解與新政

權的建立上，似乎平靜得多，執政的國民黨仍然在位，它並未在

政治轉型中失去主導的地位，雖然其政治勢力逐漸衰退中。但

是，正如前述，現在的國民黨事實上已經與舊時代的國民黨不同

了。假如我們說政治轉型之前的國民黨政府是威權政體，其統冶

是脅迫 (coersion) 大於共識，是國家機器權力核心，透過侍從

體制，建立由上而下的政治經濟利盆聯盟關係，來維繫其統治的

基礎，那麼在政治轉型之後出現的新國家，則一方面企圖透過國
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族建構和民主化的霸權計畫CD (hegemonic project) ，來整合國
家機器內部及其與祉會的關係；另方面，則以自由化、私有化和

國際化的經濟發展政策，強化並與祉會中晚得勢力聯盟。這些國

家計畫正積極地改變台灣的政冶圖像，也實質地區分了過去與現

在。當然，這樣的霸權計畫並不是沒有矛盾（本書最後一章將詳

細討論），不過在此所要問的是：到底什麼樣的政治社會原因，

造成了舊政權的瓦解和新國家的興起？新國家的社會基礎爲何？

這個權力結構如何形成？如何影響社會政治在不同層面的發展？

中央政府的權力結構改變及新面貌，在地方層次也有相同的改變

嗎？

對於 1980 年代第三世界威權統治政體的瓦解和重組，以及

原祉會主義政權的自由化和民主化，學界已有相當多的關注和研

究 (O'Donnell and Schmitter 1986; Przeworski 1991; Either 

1990) 。而針對台灣轉型的研究上，國內外也有相當多的成果出

現（王振寰 1989, 1993a ;王振寰與錢永祥 1995; 朱雲漢 1990;

Chu 1992 ;張茂桂 1990; 若林正丈 1988; 黃德福 1990; 田宏茂

1989 ; Cheng and Haggard 1992) 。這一系列的政治轉型研

究，基本上都在問一組相同的問題：什麼樣的社會政治因素，造

成了原來威權政體的瓦解和重組；反對運動或社會運動扮演什麼

樣的角色，而重組過後的政體是否能夠維持穩定，其未來如何？

在歷經了學界十多年的研究之後，只間相同的問題已無新

意，且大概只會重複過去的成果；本書是在前述研究的基礎上，

進一步的探討國家機器和權力結構轉變的整體歷史原因，以及相

關的轉型之後新國家機器的不同計畫 (state pro」ects) 與制度重

組的問題。簡單的說，本書問的是政治社會學的基本問題：國家

機器與權力結構的關係，以及他們之間如何和爲何發生轉變？這
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樣的轉變是否帶動了其他制度層面的改變？誰統治？國家機器官

僚或社會中的得勢團體（資本家階級）？爲什麼是或不是？這與

民主之間的關係爲何？

在 1960 年代之後至 1980 年代，誰統治的問題曾經是政冶和

社會學中被大量討論的問題。 Dahl (1961) 的（誰統冶？）－書

引起了多元主義丶菁英主義和丐克思主義之間嚴重而長期的辯

論，爭執到底美國是多元民主社會或是由少數菁英統冶的社會。

我在後續的理論討論中會仔細說明，這樣的辯論在 1990 年代末

期的今天看來已經失去污義，因爲權力分配的不均，並不代表民

主或不民主，重要的問題在於權力的使用是否正義、受到監督制

衡、是否符合程序正義等。 Weber (1978) 和 Foucault

I 1978) 都曾令｝信服的論述了權力的無所不在，和不可避免

性。因此，在今主我1B1探討權力和統冶問題，預設有權力或權威

就是 T民主的說法亜不實際，問題應是權力在做什麼 (power

for what) 丶如何運作、符不符合民主程序和正義丶如何制衡等

叻問題。

本書對誰梳治的問題，將歷史地討論台灣國家機器的轉型，

口及相關的權力結構、政商關係丶利益政冶、中央一一地方關

係，以及地方政（台的轉變。我首先將說明國民黨舊政權瓦解和新

望家出現的原因。我的士要論點是， 1950 年代舊政權所建立的

制度和統治方式·愈來愈無法面對急速變遷的社會和崛起的社會

勢勺］而 1990 年代新國家的建立是反映了社會結構的變遷和崛

起勢力的利益，所形成的國家機器和權力重組。在這過程裡，國

家機器官僚的改革派，透過與崛起的資本家勢力和本土政客結

盟，將舊政權的政冶勢力推出權力核心，造就了新國家和新的權

十晦盟。而新國家的計畫，包括具有強列新自由主義色彩的經濟_ 

__ 
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堵卑政第，一方面反映了這個權力聯盟的利益，另方面卻以民

isplace) 諸多的問題。

苴k本書將指出，在政商關係上，舊政權以國家機器帶領發

噸琿大，在新國家中逐漸菡變成國家機器與資本家之間的「＊ ；呵 I
I 如 I

曰k 伴關係」 3 但是我要指出，這樣的改變其實在 1980 年代初

罪吐巳經開始蔣生，資本家的政冶勢力主要由於資本主義發展而

5漸牡十，這考的勢力在政冶轉型過程中，由於國民嵐改革派需

華职盟的對象，而使其勢力大為提昇，進入決策體制中 c.－個新

，亡政西關係正在塑造，販代自主性國家機器帶領的發展模式 c

在 t二政台的面向上，舊政瓘侍忙主義的由上而下控制利益

亡理機考卫户模式也在消失中，而新的寺裸裸的利益政治正在出

弔 我严論點是，地方派系的政冶菁革在台議的經濟發展過程

上， 5亜哎為地方資本。而政冶轉型使潯他們的勢力逐漸進入中

共．形成利益聯盟或卑全國性財團形成聯盟，共同在決策體系影

響矽弔 舊有的模式正在尙牛，怛是新的利益代理模式或制度規

範在台蕷仍未出現 J

尹同家的出甩，是否意味著台飆地方社會和地方政府也有新

打面啤出現，甚至改孌中屯卑地方的關係？透過三個個案，我將

考出地芍政府與地方權力桔構改變的程度，遠小於中央政府。地

三予平11L妖是地方政府的屯要權力聯盟荃礎。雖然有反對黨的執

女｀丑是他們並未在質上面改坦地方政冇的面貌。現今地方政府

尹團有沮： t， F龍勺菁革的聨盟，士－要的改屋是促地方派系直接掌握

改，台輕產權力的政治機器類型，改變到不同權力菁英形成聯盟的

#「市片增類邴。這個改要主要的動力來自都市化和資本主義化，

可非政冶轄曲所造成的。｛的五角度而言，新國家在地方政府和地

丐吐舌 'E 亞y午舊有的社會基礎上 c
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而在中央一－地方關係的面向上，政治民主化對地方祉會最

主要的影響，在於地方菁英權力的表面化，使得包括國民黨和反

對黨在地方政治經濟事務上，愈來愈服膺於地方權力菁英的利

盆。不過我也將指出，雖然舊政權中的中央集權體制，面臨了地

方菁英的不滿，但是在制度上並未像其他統合 (governance)

機制一樣的崩解。在中央＿地方關係上，新國家仍然承襲舊制

度，但是在可見的未來將面臨勢力逐漸上升的地方勢力的挑戰，

尋求新的制度規範不可避免。

簡單的說，本書的主要論點是：台灣的國家機器轉變、權力

結構的重組，以及各種統合模式的轉型，其實反映了整體台灣政

治經濟社會體制的長期變化，舊有的威權和由上而下領導方式，

無法對應或帶領逐漸複雜分化的社會與利益。新國家的興起以及

各種舊統合模式的崩解和重組，一方面反映了這個長期變化趨

勢，另方面也透過了權力菁英的政治社會鬥爭和策略的運用，帶

出了新權力聯盟和可能出現的新模式。

本章的重點在回顧現有的權力理論和园家機器理論，並對之

提出批評以及整理出可行的理論架構。我將首先討論現今多元士

義、菁英主義、國家中心主義，與馬克思主義的研究和看法。我

將以結構、制度和行動主體的關係爲主軸，以他們對權力的研究

方法爲輔來討論，並指出他們各自的問題和缺憾。而最後我將指

出 Jessop (1990)提出的「策略一－關係方法」 (the strategic-re

lational approach) 比較能夠整合上面三個面向。這個研究途徨

基本上認爲，沒有任何抽象的理論能夠解決誰最有權力和決定國

家機器的形式。權力和國家機器的形式，受到歷史條件的影響。

利益要能夠實現，必須涉及行動和策略，而某些策略能夠成功，

某些不能夠成功，則關係到在特定的歷史點上，趼有的國家機器
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形式是否較開放給某些利益，而不是其他利盆，以及政治勢力是

否有能力或有效地利用機會實現其利益。我將以這個「策略

關係販向」，做為研究台灣國家機器和權力結構的理論途徑。

二、誰統治？理論回顧

「誰統治？」是社會研究中的老問題，因爲它涉及人類社會

中資源擁有的不平等，以及由於資源使用的差異所導致的權力不

均。但是資源是否等於權力·權力的使用是否代表利益，而且國

家機器是否因此被權力擁有者控制，並進而爲其所用來符合其利

益，則是相當複雜的間題，在社會理論中也有所爭論。爭議的重

點在於到底結構與行動主體 (agency) 之間的關係爲何？行動

上體眞的決定了結構，或是結構反過來決定行動主體？假如都不

是，那麼又是什麼？

在所有的社會政治經濟組織和結構裡，國家機器是最具影響

力的，也是社會所有力量集中的決定叱。正如 Giddens (1985: 

13) 指出的，現代的國家機器是在一定領域內，最主要的權力容

器 (power container) 的形式，即所有權力集中的中心。因此

權力研究必然涉及權力擁有者之間，以及他們與國家機器的關

係。對這些關係的理論化和研究，既有的理論典範有多元主義、

菁英主義、國家中心主義，以及新馬克思主義等。以下，首先討

論多元主義，其次爲菁英主義，再來是國家中心主義，以及新馬

克思主義，最後則是 Jessop 的論點。

（一）多元菁英璵多元社會

對多元主義而言，國家機器是政府、是祉會體系中的一環，
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並不具有特殊的制度地位。 1950 年代， Almond 就指出，政治

社會研究只注意形式的政府和制度，將嚴重忽略更重要的政治過

程。政治祉會發展的問題，不能只從政府結構的角度研究，更重

要的是文化、政治社會化等問題，因此「對研究的焦點而言，只

硏究國家機器是太狹隘了，因爲公民的忠誠和政治的團結的基本

問題，將大大地被形式的政府架構排斥出去」（摘自 Mitchell

1991: 79) 。祉會對政治體制的影響是多元主義關照的焦點。

雖然在多元主義傳統中有衆多分歧，不過主要的核心觀點可

以歸納如下：第一，他們認爲政府是重要的權力領域，但是其權

力是受社會決定的。正如 Dahl 指出的，政府是研究權力的主要

場域，因爲

政府之所以重要是因爲它的控制力相噹具有權力。與相噹多

不同的情境相比，政府的控制力比起其他控制力來得具有決

定性。……因此可以合理的假定，在絕大部份的情況下，誰

有辦法控制政府的決策，將比那些對政府決策不具有控制能

力的人，更具有頫著的對政策的控制力。

（摘自 Connolly 1969: 9) 

因此，雖然政府的權力具有決定性，但是誰控制政府更具決

定性，政府本身不具有自主的制度地位。

第二，誰控制政府？多元主義者認爲在現代社會中，權力是

分散的；不像在傳統社會中，權力集中在少數人手中，而且是累

積性的。在過去，地主或貴族不只擁有財產，同時也擁有聲望、

地位、權力等。而在現代社會，不同領域的人，則擁有不同的勢

力。例如資本家有經濟的權力，未必有政治勢力；在政治上有影

響力的人，未必在敎育界或文化界有相同的影響力 (Dahl 1961: 
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85) 。這種權力的分散和不累積，形成多元肚會的特色。

第三，多元主義並不因此認爲每個人都具有相同的權力，他

們認爲社會的不平等是普遍存在，不同的領域有不同的菁英。但

多元主義強調個人身份不是不可改變的。因爲資源的擁有程度不

同，造就了社會的不平等，這樣的不平等不可能被人爲的消除。

但是與傅統社會不同，在傳統的社會中，身份是命定和不能改變

的，但在現代社會中，這樣的不平等可以透過個人的努力而改

變。勞工透過努力可以成爲老闆，下層階級出身的人，也可能擠

身上流社會。

第四，他們強調祉會團體的自主性與衝突的必然性：由於社

會的分化，不同的職業、身份、地位團體也相對出現，他們未必

有相同的利益，而這些不同的利益，在現代社會逐漸取代以血

緣、地緣爲基本認同的團體，成爲現代社會結構的主要基礎。而

由於各個團體的利益未必相同，利益衝突便不可免；例如資本家

與勞工、工業生產與環境保護、都市更新與都市居民等。這些不

同團體的出現與衝突，成爲現代社會多元化的特色 (Lipset

1965) 。

第五，因此他們反對將國家機器視爲菁英的或資本家的工

具，因爲不同的團體透過競爭、選擧、遊說，都可能影響國家政

策。國家政策反應利益團體的競爭，雖然這點看起來類似菁英理

論所認爲的看法，即競爭贏的就能決定政策，但是多元主義的看

法是認爲沒有哪個團體一定贏，勞工或運動團體仍可能贏過金錢

勢力強大的資本家團體。這樣的看法， Dunleavy 和 O'Leary

(1987: 43) 稱之爲「氣象球國家機器」 (the weathervane 

state) 0 另外，即使圜家政策被政客或利益團體操縱，一般人

仍能夠透過選擧制衡政客。選票是一般人的制衡武器，政客定期
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的都必須面對選民的檢驗，他們必須瞭解和符合選民的需求，否

則在下次的選擧中，就可能挫敗。

因此，多元主義並未將國家機器視爲自主的、具有決定性影

響力的機構，而是看成社會團體的競爭或遊說的反應。他們看的

是「誰或哪些團體影響國家政策」而不是問「什麼是圜家機

器」。換言之，他們將國家機器視爲應變項，而不是自變項。因

此他們的理論基本上是「社會理論」而非「國家理論」＠ C

第六，在方法論上，多元主義對權力的研究·以政策分析爲

主。其中分析權力結構最著名的是 Dahl (1961) 對 New Hea

ven 的研究一一－（誰統冶？）。 Dahl 選擇決策研究法，是因爲他

將權力放在顯而易見的行爲層次，去看誰有權力決定政策＾如

Dahl 對權力的定義是「 A 對 B 具有權力，是因爲他有能力讓 B

去作 B 原來不會去作的事」（摘自 Lukes 1973· 11 !。因此，權

力的相對關係在政策制訂過程的行爲衝突中，最能夠展現，也最

能夠尋找出到底是哪些人影響政策的制訂。在對 New Heaven 

的研究中，他選擇了三個政策爲研究對象：敎育、市長提名，與

都市更新。在這三個政策裡，他發現不同羣的人對某些政策有巨

大的影響力，但對其他政策則否。例如，都市更新是市長完全主

導，而非市中心的資本家；但市長提名則又是另一批人具有影響

力等。相同的，敎育政策的制訂，更不是市長或都市中心的資本

家來決定。這樣的發現，使得 Dahl 認爲，美國城市並非如菁萸

主義或馬克思主義所言，只有少數人或資本家統治，而是名元

的丶競爭的丶替換的。 Dahl (1971) 稱這樣透過公民調擧、多

元菁英競爭、政黨輪替執政的政冶體制爲「多元政體」 (Poliar

chy) c 

多元主義對權力和國家機器的看法，有以下幾個問題：首
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先，多元主義有隨意主義 (voluntarism) 的色彩，而忽略了結

構的限制。即他們認爲誰在競爭中贏了，誰就控制了國家機器、

擴張他的利盆。這樣的看法與多元主義不論在認識論或方法論

J::., 都相當的以個人主義爲基礎有關。他們認爲人類社會的集

體，都可以劃歸到個人的利益和選擇上。所以，個人可以選擇加

入利益團體，也可以選擇政治冷漠；他們不認爲有所謂的階級利

益，而只有個人主觀認定的利益，因此不認爲有所謂的「虛假意

識」的存在。在方法論上，多元主義是典型的經驗的個體主義，

硏究可觀察的 (observable) 個體行爲，例如選民的選擇、政策

的制訂過程、權力鬥爭等，而較少注意看不見的結構或制度複雜

性等面向 J

第二，正如國家中心主義學者批評的，多元主義的確較少關

庄制度和組織面向的自主性及其對社會的影響。他們的理論被稱

之為「黑盒子」 (blackbox) 理論，認爲只要社會團體注入不

同的因素，政冶體系自然就產生政策結果出來。至於這些庄入的

因素在國家機器內部如何運行，如何與旺有組織制度、官員的利

盆等相連結或衝突等問題，就缺乏正面的對待。

第三，多元主義忽略了並不是所有的社會團體都具有相同的

組織力與競爭力的事實。在祉會結構內，有些團體不必組織就很

有權力，例如資本家階級；而有些弱勢團體即使組織起來，也無

法與強勢的團體競爭 (Connolly 1969: 18 ; Off e and Wisenthal 

1980) 。 Bachrach 和 Brartz (1962) 便指出，多元主義在認識

論上的問題是忽略了制度性的偏差，指出在決策過程中有「被壓

抑議題」 (nonissues) 的現象。因爲有權力的人根本就可以決

定哪些議題可以成爲浮上台面的間題，而某些議題還沒上台面就

被壓抑掉了，他們用 Schattschneider 的「偏差動員」 (mobili-
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任何形式的政治組織都隠含特定的偏差，這種偏差僅利於某

些衝突的呈現而壓抑其他衝突的表面化，某些議題被紲合進

政治裡，而某些則被排斥出去。

（引自 Bachrach and Brartz 1962 J 

因此， Bachrach 和 Brartz 認爲，硏究台面上的決策過程並

不夠，更重要的是研究什麼是「偏差動員」（例如主要的價值

觀、規範、政治程序、遊戲規則等），再看看誰從中得利·有權

力者如何影響社區價值，將決策議題置於安全範圍內，並壓抑其

他可能挑戰決策者利益的議題浮現 (Lukes 1973: 20; Lyon 1987 

189) 。換言之，權力並不只是看得見的面向而已，還有看不見

的結構面。

總之，對於國家機器和權力的研究，多元主義強調了行動士

體的重要性，但是卻忽略了經濟社會結構的影響力，以及國家機

器制度層次的決定性。對於本研究而言，多元主義無法回答國冢

機器制度爲何改變，且又如何影饗行動主體，進而重組國家機器

的問題。

仁）少數菁英統治

少數菁英統治祉會的研究，在社會科學中並不陌生，早期社

會科學家，如 Mosca 、 Pareto 等人對權力集中的現象已有描述

和討論。例如 Mosca 就認爲所有人類社會都可區分為兩個階

級，一個是統治階級，另一個則是被統冶階級。這些 19 世紀的

早期菁英理論，在方法上並不嚴謹和講究。而現今的菁革理論對

權力結構的研究，則較爲不同，也較爲批判。一般而言，他們反
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對多元主義認爲社會權力已經分散的說法，同時他們也反對馬克

思主義所認爲的，在革命之後就不會再有權力集中的現象的看

法。相反的，他們認爲由於社會政治經濟制度的關係，權力的不

公平分配是常態。對現代社會·他們認爲少數菁英由於佔據了社

會主要的制度和資源，而決定國家機器重大政策，影響絕大部份

人的生活。在這點上，他們的論點與馬克思主義中的工具主義有

些類似。我們以 C. W. Mills 和 Hunter 的研究作爲代表討論。

C. W. Mills 的（權力菁英） ( Power Elites, 1956) 一書是研

究美國權力結構的代表作。透過對決策、出身丶敎育，以及社會

影響力等的研究·他指出美國社會是由少數人統治·包括政府高

層官員、資本家，和軍人等結合成一體的權力菁英所共治，民主

政治只是名目上的意義而已。所謂的「權力菁英」是指「那些在

政治、經濟，和軍賒圈內重疊密集的小圈圏，他們的共同決定對

全國有一定的影響」 (1956: 18) 。這些權力菁英佔據了現代社

會主要組織的上層位置，而這些位置本身就具有對全國的影響

力。正如 Mills 說的「沒有人能夠眞正的有權力，除非他有能力

佔有主要制度的發號位置，因爲正是這些制度性的權力工具，使

得有權力的人一開始就具有權力」 (p.9) 。因此， Mills 的方法

是制度性的分析，不過更重要的是他指出，這些權力菁英透過了

社會網絡丶敎育機構，而自我再生產，使得他們的後代能持續在

社會中佔擄重要位置，形成權力圈。

受到 C. W. Mills 的影響，後來的菁英主義學者的研究大多

從制度位置的角度出發，尋找各種制度菁英，以及之間的重疊

性。他們並不同意馬克思主義將階級視爲政治領域的概念，而以

統治階級 (ruling class) 泛稱之。相反的，他們比較從韋伯的

角度，將階級視爲在市場情境中具有相同利益的團體 (Giddens
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1972) ；而統治 (governing or ruling) 則是權力和政治的概

念，牽涉到權威與宰制。因此他們認爲經濟與政治制度必須區

分，而且各自有其菁英階層。但是假如政治與經濟的菁英之間的

關係愈重疊，則那個社會就愈有可能有一個權力菁英階層

(Scott 1991) 。從此角度，比較傾向馬克思主義的學者就會去

問「是否政治菁英與經濟菁英重疊，而構成了眞正的統冶階級」

（例如 Domhoff 1967) 或「這個社會是否有一個資產階級，他

們同時又構成了政治上的國家菁英」（例如 Scott 1991) ；比較

傾向韋伯主義的學者，就從制度層次去指認不同的菁英，並指出

他們之間的不同（例如 Giddens 1972; Dye and Zeigler 

1971) 。正如 Giddens 定義的「菁英團體就是那些佔擄祉會組

織和制度上層所正式界定的權威位置的那些人」 (1972: 6) 。但

不論如何，他們關心的是這些菁英的出身，與政府或其他部門的

重疊、甄補的管道丶替換的程度等。在這樣的關心下，菁英的出

身愈集中於某階級、與其他部鬥重疊的程度愈高丶甄補的管道愈

封閉丶替換的程度愈低，則那個祉會愈是一個由少數菁英統治的

社會·反之則是較爲開放的社會（參見 Putnam 1976) 。

在菁英理論裡，硏究權力結構的另－，重要的著作是 Hunter

(1953) 對「區域城市」 (regional city) 丶亞特蘭大市 (At·

lanta) 的假名的研究。與 C. W. Mills 不同， Hunter 所研究的

對象是社區權力而非全國性的權力結構。而他所用的方法是聲望

法 (reputational method) 。 Hunter 之所以對祉區權力結構有

興趣，是由於他曾經是都市計畫的參與者，但是他所見的是都市

計畫經常出現問題，而這些問題的緣起，則與權力有密切關連。

因此，他以「聲望法」的研究方法，去探討到底影響都市發展的

瓘力結構爲何？
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他的方法可簡述如下：首先，以各種可能收集資料的方式，

找出 175 個名單，再透過一些重要的當地人作爲基本資料的報導

人 (key informants) ，由他們圈選出 10 個最有影響力的人

士，再對這十人作深度訪問，尋找出約 40 人的名單，之後，再

對這些人作訪問，最後得出 12個一致被認爲最具有影囓該地方發

展的人士。 Hunter 在對這些人作訪問的過程中，都問一個相同

的問題：「假如有一個計畫需要一羣人來決定一大家都同意的

領導者—－那麼哪十個人是您認為最可能的決定者？」這樣的研

究，結果 Hunter 發現，這 12 人當中沒有一位是政府官員，而

全是建築商、銀行家，或保險業者等企業家。換言之，他的研究

發現，最有權力影響社區發展的並不是政府官員，而是當地的資

本家。正如 Hunter 指出的，「的確，經濟利益與政府之間並沒

有正式的聯繫，但是政策決定的委員會之結構，以及他們與社區

內有力的機構和組織之間的聯繫·使得政府服膺於這些團體的利

益」 (1953: 100) 。

菁英主義從制度位置和社會聲望的角度研究權力結構，發現

了有一羣菁英決定了社會大衆的生活和走向。制度位置研究法的

優點是，它明確地以制度的界線，來指認制度性的菁英，以及發

現不同菁英之間是否重疊，而可以看到社會流動是開放的或封閉

的。不過這個方法有二個缺點：一，與聲望法相同，這個方法假

定制度位置等於權威 (authority) ，而權威等於權力。這個看

法較爲靜態，必須佐以其他方法，才能更動態的看到權力運作的

策略和競爭，以及他們與既有的制度之間的關係。二，如何認定

哪些制度對社會有巨大影響力？軍事丶敎育、文化制度到底重不

重要？假如所有的制度都重要，那麼這樣的制度位置研究實際上

並沒有多大的薏義（例如 Dye 對美國全國政治、經濟、文化丶
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敎育、媒體等制度菁英資料的大型研究）。重要的是，必須能夠

在理論上確立到底哪些制度重要，這樣的研究的意義才能凸顯。

而對於聲望法的研究， Hunter 的盤望法假定，最有影響力

的人是最有權力的人。因此盤望法所得到的資料，看到的是祉區

中誰最有資源以及最可能影響當地發展的名單。而 Bachrach 和

Brartz (1962) 更由此進一步指出，菁英其實有能力進行偏差動

員，他們透過篩選議題，壓抑違反其利益的議題，而展現利益

®。因此，以 Lukes 的說法，聲望法對權力結構的分析，看到了

權力的第二個面向，以相對於多元主義的第一個面向；「它看到

了潛在的議題如何被避免成爲決策」 (1973: 20) 。

但聲望法對菁英的研究有其缺點．．一，聲望法研究得到的結

果其實是對權力的意見，是權威而非權力的行使本身。有權威代

表有資源，但是有資源並不表示會行使權力。我們只能說擁有資

源比沒有資源的人具有較大的可能性來行使權力，但是擁有

(having) 與行使 (exercising) 是不同的，正如Marsh 指出

的，「社區內最有權力的人經常並不需要主動的行使他們的權

力，相反的那些沒有權力的人卻積極活躍的行使」（摘自 Saun

ders 1979: 24) 。換言之，槃望法假定不需要有明顯的衝突，菁

英就可以展現權力。這樣的看法多元主義者 Polsby 認爲並沒看

到實際的權力。因爲權力是透過行爲來形成的，因此他指控菁英

主義者只發現領導者，「就將一些砷秘的特質賦予這個名單是有

害的，這使得對行爲和眞正參與決策的檢視成爲多餘」 (1960/

1994: 68) 。

二，聲望法的研究，大多在肚區硏究或都市硏究中進行，而

很少在全國性的研究中採用。這可能與這個方法開始使用時，是

在社區權力研究領域有關，但更可能的原因是這個方法很難在全
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國性的研究中使用。明顯的原因是政策研究法有聲望法的所有優

點·而且全國性的菁英不必透過如此麻煩的程序，就容易認定出

來。其中一個認定的方法就是制度位置法。不過，在社區權力的

硏究上，聲望法仍有它的優點，即它找出了具有潛在影響力的社

區人士。但是正如 Wolfinger (1960) 指出的，聲望法的研究過

於靜態，它最多只能當成祉區權力研究的起對，而不能看到活生

生的權力運作和鬥爭。

總之，菁英主義強調制度位置的重要性，但是對於國家機器

的制度運作本身，卻缺乏理論關注，而將之視為菁英操弄的對

象；另方面，菁英主義傾向將權力對等於權威，而缺乏對行動主

體的關汪。因此，菁英主義對本研究而言，並無法解答國家機器

制度如何及為何形塑行動和權力重組的問題，因此有理論上的不

足。

二國家官僚統治

從 1970 年代末期之後，由於美國社會科學界對國家機器的

重新引發興趣，而帶出「將國家機器帶進來」 (bringing the 

state back in) 的學術運動之後，國家機器的研究儼然成為風潮

（參見 Skocpol 1979, 1985; Evans, et. al, 1985) 。這個學術潮

／而稱之爲「國家中心主義」 (state-centered) 理論®。他們強調

將國家機器視爲自主的制度和組織，且有薏地與馬克思主義和多

元主義作區隔，認爲他們是社會中心的理論，並沒有面對國家機

器作為自主性組織，對社會具有強大影薯力的現象。依U召 Skoc

pol 的說法，這個傳統有兩個原頭：一個是德國學者韋伯與

Hintze; 另一個則是 Tocqueville 。

前 4個博統·將國家機器視為自上的制度，對社會具有塑造
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能力。例如韋伯對國家機器的定義是「在一定領域內，具有壟斷

正當使用暴力權力的組織」 (Weber 1978: 54, 65) ，而 Hintze

則將地緣政治的因素帶進來，認爲戰爭和國際政治是國家機器獨

立於社會而反過來控制社會的重要因素。在 Tocqueville 傳統方

面，主要的論點在強調制度傅統本身的自主性，不容易因爲政權

的改變而消失。例如法國大革命的結果，政權雖然改變但是舊制

度仍然深深的影響新政權的運作。

國家中心主義理論主要的論點，可歸納如下：第一，國家機

器是有自主性的社會行動者，因此政府官員的作爲深深影響社會

的運作，他們也塑造社會團體和利益。即「團家機器是社會行動

者也是塑造社會的制度結構」 (Skocpol 1985: 6) 。第二，國家

機器內部並不是完全一致；它的內部有分工和利益的分歧，未必

使得國家機器完全有效率。因此，第三，國家機器的能力 (sta

te capacity) 與制度安排是否能有效地整合內部、政府官員是否

有能力、他們是否能夠拒絕社會利益的影響、是否能夠帶領或連

結祉會團體去達成目標，有密切的關連。第四，國家機器的官員

有不同於社會菁英的利益。一般而言，社會菁英的利益較爲短

期，而國家機器的官員則相當分歧；有長期觀點的和創造能力

的，就比較能夠使得國家機器有較大的能力去達成政冶社會改革

的目標，否則則容易使得國家機器失去能力而癱瘓。簡單的說，

正如 Skocpol 指出的，國家中心理論視國家機器爲

一方面，國家機器可看成維織，透過它政府官員追求特定的

目標並完成之，而有效與否則視在特定的社會環境下有多少

國家機器的資源可用而定；另方面，國家機器也可從鉅視的

角度視爲維織和行動的複合體 (configurations)' 影響社

會裡所有囿體和階級在政治上的意義和策略 (1985: 28) 。
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在研究方法上，國家中心主義主要的方法就是政策的歷史比

較研究。例如 Skocpol 一直是以美國的新政的各個法案作爲其

理論支撐的案例 (Skocpol 1981) ；而 Krasner 的研究也是以外

交政策作爲其論證的基礎。國家中心主義選擇政策研究的原因很

容易理解，因爲他們認爲國家機器具有自主性，而且具有塑造社

會的能力，因此政策成爲一個計論國家機器是否具有這個能力的

重點。透過政策形成的過程，國家中心主義學者可以看到國家官

僚是否具有自主性和前瞻性，制度結構是否一致能夠達成政策的

目的。在 Skocpol 對新政的研究裡，就一直強調美國福利國家

的興起，包括勞工階級或資本家階級都不具有重要的決定能力，

因爲他們的階級能力 (class capacity) ，都沒有在政策形成過

程中被看到，福利政策的形成從頭開始就是一羣政府官員逐漸策

劃出來的。她因此認爲，美國幅利政策的形成，國家機器扮演著

領導的角色。

國家中心主義理論，因此強調國家機器作爲一種自主的制

度，不能化約到社會，因此必須作爲自主的主體研究，看它的內

部以及如何影響社會。這樣的論點近年來受到相當多的批評。主

要的有幾咒：第一，過度地二分國家機器與社會：國家中心主義

二分社會與國家機器，不可避免地將國家機器視爲整合的整體

(Jessop 1990: chlO ; Mitchell 1991) 。但是這在經驗上很難成

立，因爲政府官員的行動是可以隨意、不顧及祉會關係和整體園

家機器利益的，而且國家機器與社會之間很難區分。例如西方的

統合主義，官員與祉會利益代理者之間共同塑造重要政策。這時

到底什麼是國家機器？工會是不是？資本家團體是不是？假如不

是，那麼這些團體的代理人又如何能夠決定國家政策？更進一步

說，國立大學的經費主要來自國家機器，也受到行政體系的人
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事、經費干預·那大學是不是國家機器 9

第二，自主性的觀念很模糊。 Skocpol 在理論架構上，爲了

強馮與新馬克思主義的不同，相當強調國家機器的制度自才忤

但是理論上的堅持，很難在實質的經驗研究得到支持 c 因為圜家

機器必須面對社會團體，有時候這些團體的壓力並不是政府官屆

可以隨貲不顧的。因此．在經驗研究上， Skocpol 乃其同僚的作

品·必須不斷的修正其看法，認爲社會團體對國家機器有相當鈤

影響力 (Cammack 1989 \，因此在經驗研究上• Skocpol 認昏

國家機器的自主性不是任何政府制度結構的本質｀丨它可以引仕

可以去」 (Skocpol 1985: 14) 。那些對祉會團體可以比較不届

的·比較具有國家機器能力的叫做「強勢國家機器」 丶trong

state) •而那些較無力抵擋社會勢力·而且國家機器能力瓶桌

的柟爲「弱劾國家機器」 (weak state) 。當理論I的自士1牛作

丑時·則這樣的國家自主性成爲相對的，那麼道楞的「相對自 1

性」概念，其實與她所反對的新馬克思士義的國家理論相生才
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第三，正因為過磨強調國家機器的自士性，所以國家中4·士

義忽略了非國家機器 (non-state) 因素，到底社會結構、階紐

等因素如何影響國家機器？而國家機器又與祉會團體有什麼樣忙

關係，都沒有理論上的討論。換言之，國家中心主義理論強調了

制度的自主性，但忽略了社會結構的討論。而後者正是新馬克思

主義討論的主軸。

總之，國家中心主義將制度因素帶進來，解決了多元主義和

菁英主義對制度忽略的困境。但是國家中心主義由於過度強調园

家機器制度的自主性，反而忽略了社會團體和國家機器之間的相

互滲透關係，以及結構件因素事實上相當大程度決定了社會階級
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或團體．對國家機器術卫；i ］ r內正［ 這並不是國家機器的能力

強或弱能夠解釋的「因L'· 軒才硏卒．而言，國家中心主義回答了

制度自 1性的問題，但是對吋會洁構如何屈響行動主體，以及它

們又如何影響國家機器 則抽! [;] ~~ 

鬪資本家或資本i刁｛捫系為「山

假如多元主義的理論基礎在於個入，而菁英主義與國家中心

理論的分析基礎在制度·則匡克畀主義的分析單位則是資本主義

生產體系本身。而權力結構尹國家機器的角色在這樣的看法裡，

所扮濘的是維繫生產體系的生產與再生產。

在巴克思主義1两曰；｀ 茫氐＇同家機器的看法基本上有階級邏

輯與雀下邏軾兩種J要甲謳群乎；．我們可以用「工具主義」卑

「結構」義」來分另l『;;r: ~-·_ ?~ 閂戌邏輯的國家理論，認為國家

機器是閉紱鬥爭的弓 t4;. 得勝的階級掌擢國家機器·擴大其利

益。因仁·從工具主義户氣f用論旳角度：國家機器是資本家的工

具·是6本家用來強1上且剝削和門氙的壓制性工具。如馬克思和

恩格斯說的，「國家機器是資產階設的管理委員會」 (Marx & 

Engle丶 1978 」。這個觀對忒臣，在資本主義的國家機器裡其成

員來自資產階級，因此其政策邙互意地壓制工人的利益，以強化

資產階級的利益。

而資本邏輯的國家機器理論·則認爲囪家機器的作為是在維

繫資本主義的生存·因壯具有自 t性辶因此，結構主義旳國家理

論認爲：國家機器的任何作乓，即使是制定有利於工人的政策，

其結果都是爲資本主義服務。某些政策雖然在短期內對資本家不

利，但是卻有利於資本家全體的巨期利益；國家機器是為結構服

務，而不是爲個別的資本家 Poulantzas 指出：「我們可以
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說，資本主義國家機器最能夠符合資產階級的利益的時機是，唯

有當資產階級的成員不直接參與到國家機器時，也就是說，統治

階級不是政治的治理階級時」 (1969: 73) 。換言之，只有在國

家機器具有「相對自主性」時，最能爲整個資本士義體制服務。

我們以 Domhoff 和 O'Connor 的研究來分別代表這兩個研

究途徑。 Domhoff (1979) 對美國政策形成過程研究指出，美國

的確存在一個統治階級，他們除了平常就擔任政府各委員會顧問

外，還參與實際政策的形成。他指出，資產階級透過他們投資的

智庫硏究法案，擧辦公聽會、參與各項重要委員會，並透過大衆

媒體的宣導，使得法案成爲政客和社會大衆耳熟能詳的事物。而

他們也參與影響重大法案制訂的各項委員會和社團，例如經濟發

展委員會、外交委員會、企業委員會等，直接就影響了決策。同

時，這些人在總統、州長，以及參議員候選人的選拔上，亦扮演

了重大的角色。因此從 Domhoff 的角度，美國是有一羣權力菁

英決定著國家大計，而且這批人不只直接進入決策，還透過其控

制的媒體，塑造共識和霸權。 Domhoff 的研究，在經驗資料上

佐證了 Bachrach 和 Brartz 的觀咒。

在資本邏輯控制囪家機器的分析上， O'Connor (1973) 對

福利國家財政危機的分析相當具有代表性。他認爲資本主義國家

機器有兩個基本而又衝突的功能，一個是要維持資本的持續積

累；另一個是要有正當性。而資本主義國家爲了讓私人資本願意

投資，必須有一定的財政支出來維持經濟發展。一類是社會投資

(social investment) ：包括硬體的道路丶港口，以及軑體的研

究發展和敎育等。另一類的支出是社會消費 (social consump

tion) ，包括硬體的集體消費，如公共住宅；以及軑體的輻利政

策，如社會保險丶健康保險等。第三類是社會費用 (social ex-
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penses) ，包括警察丶司法機關等機構來維繫「法律與秩序」。

前二類 O'Connor 又稱爲社會資本 (social capital) ，因爲它們

可以幫助私人資本的積累，社會投資是在生產力上的，而社會消

費則在幫助勞動力的再生產。至於社會費用則是純支出和消耗的

類別，不具生產力，但反映了固家社會控制的功能。 O'Connor

指出，正因為資本主義的秩序靠私人資本的投資，因此一方面國

家機器不斷的給私人各種優惠，同時透過國家財政支出的方式，

強化生產的基礎建設；另方面，為了維持正當性，社會消費的支

出不斷增加。在不斷給私人資本優惠，但又不斷增加支出的情況

下，及生產成本社會化而利潤卻私有化的情況下，福利國家的財

政危機不可避免。

O'Connor 基本上認爲在資本主義體系下，資本家階級有體

系的權力，國家機器是為其服務的，國家機器反映資本邏輯，維

繫資本主義的生產與再生產，因此它是「理想／念的集體資本

家」 (ideal collective capitalist) 。即，資本主義體系本身已經

決定了權力的形式，資產階級不必直接統冶，體系的力量本身就

決定了國家機器必須為其服務。這樣的觀點同時也是 Gramsci

所說的「文化霸權」 (hegemony) ，體系本身有利於某些人而

不利於某些人，就像勞工接受了資本主義的個人主義式的遊戲規

則（例如表面上看起來公平的選擧），而這個規則本身就有利資

本家而不利於勞工階級。 Block (1977) 因此說「統治階級不必

統治」；而 Therborn (1978) 在問了「當統冶階級在統治時，

它在做什麼？」，答案是什麼也不用做。

新馬克思主義對國家機器以及權力結構的分析，基本上假定

權力是階級性和體系性的，因此只看到表面的、個體的權力，無

法看到表象之下的結構決定力。 Poulantzas 就將權力定義爲階
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級權力，「權力的概念與由階級衝突和鬥爭所形塑的特定社會關

係有關；也就是，關連到一個階級的存在的場域之內，一個階級

實現其利益而不理會其他階級的利益及抵抗能力 (capacity) 」

(1968: 105) 。 Poulantzas 將韋伯的個人主義的權力定義轉化為

階級定義，強調權力的宰制與生產體制是一體的關係。而這也就

是 Lukes 所謂的權力的第三個面向：系統性的偏差 (bias of the 

system) 。 Lukes 認爲，不論決策研究或「被壓抑的議題 J'

都強調外顯的行爲，以及主體個別的利益和贊向。然而很多的決

策可能未必那麼的意向性，個別主體的苣向其實可能隱含在廣被

接受的社會制度和體系內，被視爲當然的接受＠。「系統性的僱

差能夠以不被意識到的，或個人有意選擇的結果等的方式下動

員丶再造，與強化」。在這樣的情況下，「 A 也許可以使用權

力來要 B 作他不願意作的事，但是他也可以透過影響、塑造，

或決定 B 的需求，而行使權力 J (Lukes 1973: 23) 。所以，最

有權力的其實是 A 讓 B 去作 A 要 B 作的事而不自知。而這就是

體系的權力。

以上的觀點在今天大名被強和l的質疑。首先，工具主義假設

了官員是來自資產階极，而且其政策有利資本家而不利勞工。但

是在經驗世界裡，政府的官員不－走來自資產階級；其次，工具

上義假定資本家不但具有整體性的階級芒識，能看到整個階級的

長期利益，而且具有執行能力．能保誆政策的結果一定有利於資

本家。這個假設忽略了以下的事實：一丶資本家並不是－體的丶

內部不分化的階級，它內部的分化和鬥爭與階級間的鬥爭相類

似。二，資本家末必能控制一切，使其貲願實現；且資本家未必

能高瞻遠矚，體察全體資本家的長期利益 (Block 1977 ; Jessop 

1990 ; Skocpol 1981 ; Zeitlin 19R5) 0 渔言之，工具主義－方
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面在理論上有隨意主義 (voluntarism) 的色彩，以為資本家階

級可以控制國家機器，另方面也嚴重忽略國家機器的制度自主

性，忽略了政治制度內部的運作有其規則和形態，而這不是階級

邏輯就可以解釋的。

結構主義的國家理論亦有其困難。雖然它能說明工具主義無

法解釋的經驗事實＿國家機器有可能制定有利工人而不利資本

家的政策 但是它的論滋卻是功能論式的，即認爲官員的作爲

一定有利資本主義體制，和假定官員是高瞻遠矚的。結構主義認

爲：由於官員沒有直接的物質利益，邃能看到資本主義的長期利

益，因此在某些時刻暫時犧牲資本家的短期利益，先給予工人甜

頭來交換其忠誠，以便保障資本主義長期的發展。這種看法完全

忽視工人階級運動對於國家機器政策的衝擊與影響，而以爲國家

機器似乎只是在反應資本的邏輯而已 (Carnoy 1984: 125)@ 。

另外，結構主義的結構決定論，正如 Jessop (1990: 99) 說的，

是「罪盒子理論」，它假定結構決定了國家機器的相對自主性，

但是到底國家機器如何運作，制度如何配合結構，都不見討論。

此外，結構主義的國家理論裡，行動主體不見了，國家機器只在

配合抽象的資本主義利益邏輯；換言之，是抽象的資本邏輯決

定，而非行動主體決定國家機器的形式和運作。

在新馬克思主義的國家理論裏，將政治制度的自主性丶階級

鬥爭和歷史等因素放進理論模型的要算 Block (1977) 了。他認

爲：資本主義國家機器看起來受到經濟的決定，乃是因爲官僚與

資本家之間有「分工」的關係。政府官僚有其制度利益一一執

政，而執政需要經濟景氣和祉會秩序穩定；在資本主義經濟中，

經濟景氣要靠資本家的持瀆投資，如此一來，資本家就可以用不

投資一－投資罷工——爲手段，壓迫國家官僚制定有利於自身的
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政策。因此，在平常時期，國家機器看起來是爲資本主義服務，

是有其利益基礎的。但是假如國家機器都只爲資本服務，那麼為

什麼資本主義的發展其結果是工人愈來愈受到國家的保護？

Blo咔指出資本家對國家機器的影響力在危機時期不太有用。因

爲在危機時期，例如戰爭，由於經濟已經發生危機，加上愛國主

義的關係·資本家投資罷工的效果不大，國家機器可能因為勞工

運動的壓力，以及為了獲得大部分人民的支持，而制定出不利資

本家而有利於工人的政策。不過， Block 指出，一旦危機時期過

去，則資本家對國家機器的影噩力將會恢復。

Block 的理論解決了結構主義功能式論證的困難，並將制度

自主性和階級鬥爭的因素納入考慮。不過，即使如此，他的理論

亦有缺憾。第一丶由於 Block 的目的在建立一般理論·所以他

忽略了國家機器的形式與運作，深受歷史條件的影響。這些歷史

條件包括了地緣政冶因素、國家的形成和特定的國際競爭等

< Skocpol 1979 ; 1985) 。第二、 Block 與其他新馬克思主義學

者相同，把國家機器視為未分化的整體，而忽略對政治結構作內

在的分析 (ibid) ，國家機器的不同部門之間很可能互相矛盾和

衝突，未必全然一致 (Zeitlin 1985: 23) 。第三，他也將資產階

級視爲一體，而忽略其階級內的分化和衝突，以及其他非階級性

的社會團體，例如族羣和性別的重要性。

總之，新馬克思主義強調結構分析，但對制度自主性則缺乏

關注。由於強調結構，因此認為圜家機器必然爲資本主義或統冶

階級服務。對本研究而言，新馬克思主義提供了結構解釋力，但

它對國家機器為何轉髮，權力結構爲何和如何重組，並沒有提供

可用的架構。
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以J:.四個理論傳統，各自有其認識論和方法論的基礎來看待

權力結構和國家機器。多元主義比較從個人看得見的行動來看權

力和國家機器，認爲國家機器是受社會決定的；因此其對權力的

硏究，比較傾向政策分析中的權力對立來發現誰比較有權力。菁

英主義則比較傾向發現制度權力和權威，認爲少數人匱接或間接

地統治著社會；他們研究權力的方法傾向聲望法或制度位置法。

而國家中心主義理論，則強調國家機器的自主性，及其對祉會的

塑造；因此在方法上，傾向比較政策分析來發現國家機器的能

力。最後，馬克思主義則強調階級和體系的決定性，認爲國家機

器在資本主義內是受體系的力量和階級力量所決定，在方法上傾

向階級和體系分析。這些不同的理論各自強調了個體行動、制度

組織，以及社會結構在研究國家機器上的重要性。在任何經驗世

界，這些不同的重要因素是在歷史時空中，相互影蓍、互相滲

透。國家機器的形成與變化，權力菁英的聯盟與對抗，都包含了

歷史的、結構的、制度的，以及人爲策略的痕跡，這些因素的相

互影響，如何形塑國家機器和權力結構，是以下所要討論的。
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三丶 Jessop 的「策略一－關係」取向

對權力結構和國家機器的研究， Jessop 的論點對本研究有

相當的啓發性。 Jessop 昀國家理論緣起於對新馬克思主義國家

理論的批判，但他並未嘗試建構一個類似新馬克思主義的一般性

理論，而是建構一個理論取向的研究架構＠。「我們必須涉入分

析，看不同的決定因素如何結合在一個特定的歷史點上，指出它

們之間的相互關連對一個特定結構的因果關係是必要或／和充分

條件」 (1982: 213) 。



Jessop 旳論點可歸納如下．首先，瀅家機器和權勺都必石

看成是關係的概含 (relational c.'oncept 、 c 即任何結構或事件

都是不同時空下不同因素結合造成的結果，是各種關係相互折

衝、對立、平衡之後的產物 e 因此任河企圏將－個邏輯用到所有

層次的分析，都是化約論和本質論。國家機器沒有本質，它的性

質或功能，隨著不同歷屯條件 政冶經濟社會或策略的不同而轉

孌。國家機器不一定是資本主義式的.已只是歷史的結果。相同

的，權力是虛空的概念，囉有資源並不能解釋什麼。權力必須放

國
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在社會關係中來看·即「相反的·它必須看成一個複雜的社會關

係·反映了在一個團定情境下f、同勢力的均衡」＼ 1982: 253) C 

因此，不論研究國家機器或權力結構，不能只單向的研究「國家

機器」或「權力結構」，而必須視爲複堆因素交雜產生的結果户

第二，國家機器是制度形式決走的， formdetermmed J 

即，國家機器是制度的複合體 institutional ensembles 

家機器的制度形式包括：一·友自社會利益、代理 (representa

tion) 的機制，如統合主義丶侍從主義、同會制度等；二，國家

機器內部的機構·如行政各部門、司虫機構和對外關係的機構

等；以及三，國家機器對社會的干 f頁 r intervention)' 如萼

察、經濟發展政策等。五些機制和機構形成了國家機器的制度形

式，它們之間「看起來」似乎代表了國家機器·怛是在實際運作

上，不同機構和機制之間未必完全一致或形成整體，與社會各團

體之間的闢係也未必相同。

正因為國家機器是制度形式｀可且內部兮叱，因此作爲一個

形式架構·國家機器本身是沒有瓘 :J B尸：壬何國家機器權力的

行使·都是透過代埋它 國家官潦 或利甲三酊祉會行動者，或

者是一些不確定的但又視為當吐的政囯過程 利盃代理機構或行
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動者）來展現。因此，國家機器是一個模糊的概念，並沒有清楚

的界線；國家機器的界線，是由那些代理者透過權力的行使，而

畫出來的。

第三，國家機器必須視爲策略鬥爭的場域。一方面，國家機

器除了是制度形式的複合體外，灃以社會共同利益和普遍芒方的

「想像的社區」之名，癱有社會接受的維繫肚會整合和秩序的責

任 (1990:341) 。因此，崮家機器的權力也是所有權力類型中，

最具有力量的 (powerful) ，也是所有社會勢力企圖進駐的場

域。另方面，正因爲國家機器沒有清楚的界線，而權力的行使是

透過制度中的行動者，因此國家機器成為各種勢力透過策略使

用，競爭圜家機器的權力之鬥爭的場域。

在這點上， Jessop 受 Foucault 的影響，認為制度本身並非

結構決定的，而是行動主體策略鬥爭的產物。所謂的策略是指在

對局 (game) 中有行向性的政冶行動，指涉了「勝利方法的選

擇」來打敗對方。因此，國家機器的權力 (state power) 「是

在一餜定惰境下所有勢力平衡的中介結果」 (1990: 118 〉。

第四，正因為國家機器是各方勢力，包括政府官員本身、利

益團體等競逐的場域，因此國家機器從來不是鐵板一塊。政府官

員透過國家機器的計畫 (state pro」 ect) 來整合國家機器內郡丶

來正當化其權力的使用，以及建構祉會支持的權力集團聯盟基

礎。例如，強調敵人（可能是外在的也可能是內在的）旳威脅，

以強化制度結構的整合，以及與社會重要勢力的內聚力。這樣的

整合甞試可能成功，也可能失敗 J

當國家機器的計畫企圖達到穩定統冶的效果時，即，企圖整

合國家機器內部以皮國家機器與社會之間的關係成爲一體時，洹

屯忙1 斗弔 f出之爭「霏瓘計畫］ ( hegemonic pro」 ect \) 1 如

第
－
章

誰
统
冶

9

如
何
分
析
囤
冢
嘰
器
卑
瓘
力

4
J
F

一



Jessop 說明的，霸權計畫是透過由政治丶智識，及道德的領

導，來動員和再生產積極的共識 (1990: 208) 。依照 Jessop 的

說法，霸權計畫有以下的意義：

霸権包含了政治、知識，和道德的領導槿，而不是將宰制階

级的利益強加在被宰制階级之上。這樣的領導槿是透過民

族＿民粹的計畫，針對一系列界定爲「國家利益」的政策

和目標的發展來行使，這些政策和目標實際上鳥資本的長期

利益服務，而同時卻實質地有利於被宰制團體的短期丶狹隘

的經濟和社會利益或需求。霸權領導需要考慮不同個人和社

會團體的需要和利益，在次要的議題上妥協以維繫支持和聯

盟，以便持續動員支撐民族一—民粹的計畫 (1990: 181) 。
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在此 Jessop 受到論述分析 (discourse analysis) 的影響，

指出國家機器的霸權計畫包括了政治計畫統合人民、強化政治正

當性、描繪敵人整合內部，以及對社會政治問題提出診斷，以轉

圜 (displace) 問題的根源等。因此，霸權計畫絕不只是階級性

的，而是民族 民粹 (national-popular) 的。但必須強調的

是，與 Laclau 和 Mouffe (1985) 不同， Jessop 認爲霸權計畫

的成功，必須是有物質基礎的，即制度結構有利於社會的權力集

團，而弱勢團體不自知或無力提出反對論述，以及國家機器能夠

有積累策略來維繫社會整合等 (1990: 209) 。以上的說法，有些

類似多元主義對國家機器的看法，但 Jessop 並未忽略結構條件

對策略選擇的影響力。

第五，講行動策略，並非忽略制度和結構因素。制度因素的

重要性，在於國家機器的制度形式和組織並不是中立的，它經常

有利於某些階級、團體或性別；但這個不中立並不是如新馬克思
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主義所言的「資本邏輯」或「階級邏輯」，而是因爲過去的制度

結構，是不同團體之策略鬥爭的結晶，這使得某些團體較有利而

某些團體較爲不利。國家機器的形式因此不只是制度而已，而且

包含了制度之外的政治勢力的平衡關係。「假如說國家機器的權

力，是形式決定 (form-determined) 的祉會關係，那麼對資本

主義痼家機器的恰當分析，必須考慮的不只是其特定的制度形

式；，而且還要考慮國家機器形式之外的因素如何決定政治勢力之

間的平衡」 (1990: 206) 。

所謂的結構限制因此也不能空泛的談，它只有在特定的時空

下，對特定的行動者有限制。這個限制其實是犨面的，它一方面

限制某些行動者，另方面則有利且導引 (facilitate) 不同的行動

者 (Jessop 1990: 250) 。從此角度， Jessop 認為結構性限制的

概念，應該被「策略選擇性」 (strategic selectivity) 取代，因

爲後者指涉更豐富的行動者和來自其他行動者的主動性，以及他

們與過去結構的關係。對 Jessop 而言，行動主體的結構位置並

沒有指出作爲一個政治和社會力量任何有關的利益、認同，與特

質，因爲階級以及利益是在特定時空下，透過策略所建構的。結

構限制或導引行動，但不決定行動。

第六，因此國家機器的結構不一定是有利資本或不利勞工，

國家機器未必一定是資本主義式的，它可能是父權、封建，或官

僚主義，甚至社會主義式的。所謂資本主義國家機器「是因爲在

嘅定的情境下，它創造、維繫，或重組資本積累所需要的條件」

(1990: 354) 。對於爲什麼罽家機器經常是資本主義式的， Jes

sop 有兩個說法：一，前一階段的結構、制度和策略的凝結點

(moment) •影響了下一階段的策略選擇是否有利。國家機器

的形式，也是過去和當下策略鬥爭的產物，當下的策略選擇會受
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到過去的影響。國家機器的形式、結構與運作方式，不可避免地

有利於某些團體的某些策略而不利於其他策略。「國家機器是一

個策略的場域，是政冶策略的結晶，是特定的政冶形式，它提供

結構性的特權給某些而不是所有的政治策略」 (Jessop 1990: 

270) 。

二，受到 Luhmann 的體系分析的影響， Jessop 認爲現代社

會高度分化，政治丶祉會和經濟的體系各自有其運作邏輯。而由

於經濟體系的高度複雜性和彈性，對其他次體系的存瀆具有較大

的影響，因此對其他次體系產生相對應的需求，來維繫經濟體系

的再生產。這個現象， Jessop 稱之爲「結構性的對應」 (struc

tural coupling) ，因此經濟體系對其他體系具有不對等的關係

(1990: 334; 358) 。但是在這樣的結構對應下，並不是結構本身

在對應，而是行動者透過行動和策略的中介達成的。這個現象稱

之爲「策略性的協調」 (strategic coordination) 。政治次體系

的國家機器，嘗試以積累策略 (accumulation strategies) 面對

經濟次體系，但是這個／些策略是否成功，並沒有保證。因爲經

濟次體系有它自己的邏輯。相同的，經濟次體系對政治次體系的

影響也是間接的，因為政治次體系的運作有自己的邏輯。各次體

系之間的對應和協調是一個不間斷的過程，但是它們之間並不相

互決定。

以上所討論 Jessop 的國家理論企圖結合結構、制度形式，

和行動主體，而以策略行動作爲中介整合之。與新馬克思主義相

同的是他們都強調結構性的限制；但不同的是 Jessop 強調行動

者的策略選擇，而認爲結構的限制不是命定的，結構和形式提供

不同策略不同的機會。其次， Jessop 也強調制度的重要性，這

點與國家中心理論相同；但不同的是，他不物化 (reification)
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國家機器的概念，或將之視爲不分化的整體，相反的他認爲國家

機器本身並不具權力，而是使用或借用國家機器的行動者在代理

國家機器的權力。因此不同的行動者都可能使用國家機器的制度

權力；政府官員之間或部門之間，可能因爲策略和利益的不同而

緊張衝突；而社會團體也可能與政府官員聯盟或進入國家機器，

而使用國家機器的權力。第三，與多元主義類似， Jessop 相當

重視行動主體，但是與其不同的是他不是從共識的角度出發，而

是從新馬克思主義和 Foucault 的權力對立角度，認爲權力和宰

制無所不在，因此策略和利益衝突是祉會的常態。第四， Jessop

把時空 (time/space) 因素納進考慮，而認爲某些策略在某些時

空下有效，在其他時空下則未必有效。因爲當下的策略選擇會受

到過去遺留下來的結構、形式和策略影響，因此當下的策略選擇

性與其他時空下是不同的。而這個歷史性 (historicity) 的看

法，在前面三個理論中，並沒有受到正面的關注。最後，也是他

與前面各理論最大的不同， Jessop 的國家理論加入了論述分

祈，討論了國家機器的論述行動和策略。對他而言，國家機器不

只反映權力菁英的利益，而且積極建構「想像的社區」，轉圜危

機和衝突，並不斷調整與經濟和社會的關係，以試圖統合 (go

vernance) 政治經濟與社會的一體性。這表現在他對霸權計畫丶

積累政策，和各類的國家計畫等的概念上。

Jessop 的架構是一個理論取向，是個中距理論和啓發性的

工具 (heuristic tool) 。正因爲是經驗販向的理論，他提供本研

究一個理論的參考。即，國家機器與權力是關係取向的概念，它

們並沒有一定的特質。其性質只能在特定的時空下，對制度形

式、社會政冶勢力、結構因素，和行動者的策略作考察，才能得

到解答。我將以這樣的理論販向討論到底台灣的國家機器和權力
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結構、政商關係、利益政治、中央＿－地方關係等，爲何及如何

轉變成現在的形式？

匹l 、研究架構
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我將以策略一關係販向來研究台灣的權力結構和歸家機

器，重點是在 1980 年代之後的國家機器和權力結構的歷史轉

變。但是正如以上討論的，任何歷史的轉變，都是受到制度、結

構、外在和內在的種種因素和條件的交錯下形成的，因此對於這

段期間的政治結構和權力結構轉變，必須歷史地回到制度形成、

結構限制，以及不同行動者的相應策略等因素來考察。本書將分

中央及地方兩個層次，來討論權力結構與靨家機器的轉變。

本書的基本假定如下：一，國民黨政府 1950 年代之後所建

立的中央集權制度、侍從主義和國家統合主義體制，相當穩定地

統治了台灣，一直到 1980 年代左右。在這段期間，國民黨政府

成功地帶領了經濟發展，也因此大量的改變了農村社會的結構爲

都市化的祉會。

二，舊制度愈來愈無法配合急速變遷的社會經濟結構，包括

資本家勢力的興起、地方政治勢力的崛起丶中產階級以及民主的

要求等。這些結構與制度的緊張關係，在 1980 年代初期，形成

一連串的政治經濟危機。

三，政治經濟危機導致國民黨開始轉型，但是由於蔣經國的

去世，使得政治轉型無法順利進行；在國民黨失去強人統合的情

況下，統治權力成爲黨內各派系爭逐的焦點。國民黨的改革派，

透過了舊制度所建立的聯盟、聯合崛起的資本家和地方派系勢

力，將舊勢力逐出了權力核心，掌握了國家機器的運作。
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四，爲何是地方派系和崛起的資本家，而舊勢力爲什麼不聯

合這些勢力來掌握政權？資本主義的社會結構以及國家機器的制

度結構，有利於這些團體的聯盟，而不利於舊政權中的舊勢力。

五，新國家建立之後，透過新的霸權計畫，企圖整合國家機

器內部，以及它與社會的關係；在積累政策上，提出新的策略，

以強化其社會基礎；並在制度上，重新調整既有和新出現的利益

團體。因此，新政商關係、利益政治的新舊模式正在轉換和出

現。

簡言之，本書假定在制度與結構無法相互配合、產生危機的

情況下，使得政治社會轉型發生，而在轉型過程中，不同勢力的

策略行動決定了舊政權的瓦解和新權力聯盟的崛起。這是由於舊

勢力的以黨領政和國家官僚高高在上的作法，隨著台灣的經濟發

展，愈來愈無法得到新興資本和地方派系勢力的認同，他們需要

有新的利益代理者和聯盟者。而改革派的自由主義以及黨內鬥爭

和改革的需要，自然與後者有選擇性的親近性。因此，在 1980

年代後期和 1990 年代初期，舊勢力所扶植的資本和地方勢力，

成爲黨內改革派勢力聯盟並反過來取得政治統治權力的社會基

礎。 1993 年之後出現的新國家，則透過霸權計畫和各類的國家

機器計畫，尋找和打造新的制度規範。

對於國家機器和權力聯盟的轉變，本書的架構可以下圖簡單

說明。

對於地方層次，本研究基本假定如下：一，國民黨政府舊政

權時代的中央集權和侍從體制，提供地方派系在有限的地方政府

權限內，擴張權力與利益。一方面強化聯盟，另方面圍堵反對勢

力。地方派系在侍從體制下，透過都市計畫和公共工程，強化派

系利盆。這樣的制度，隨著資本主義的發展，使得地方派系的勢
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資木「義發届

/ l ＼政冶經濟危機
國家機器制度結構一中央集權

\r 
I ＼舊政權瓦解 新國家尋找
／刀 - 權力聯盟重組 新制席規範

地方派系勢力///刁不同策略仃動

時期： 1950-1980 19&) 年代 l990 年代初期 I 1qq3 之後

圖 1 一 1 理論架構
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鬥 t k酊資本化．或與地方資本聯盟，形成地方的權力集團，壟

新地方政台體制

＿二｀都市化的結構因素，使得不同的政治勢力，比較可能運

弔不同「［非都市化地區的策略行動和聯盟，而出現不同的統冶類

型 在都市化程度較高的地方．地方派系勢力愈來愈資本化，也

仁，才尼「［能抽法完全控制地方政冶，因此比較容易形成與都市不

同權勺渠博］聯盟的類型，這個類型可稱之爲都市政權＼詳見第五

章對百中市的訂論） ；而在都市化程度較低的地區，地方派系比

較容旦王全掌摺地方政冶，而形成由上而下利益分配的侍從政

這 1目類型又可稱之為政冶機器＼詳見第六章對高雄縣的討」石

|l 
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：，由V地方派系之間的選擧以及利益的對立，使得反對勢

？能夠利耳］派系競爭的夾縫生存．在選舉中與之競爭甚至執政。

了過受對納月成為執政勢力之後，面對著不同的選擇：成爲派系

玫囯亜輿團有權力結構聯盟，形成新的派系；或是透過社會運動

支持，繞過門有瓘力結構·卑中產階級結合的都市政權；或是以

或政者的魅勺，重新塑造聯盟對象。

卫．民主化使得舊政權的中央集權式的中央／地方關係，面

對新的挑戰，民主化帶動地方勢力進入中央，以及使得地方勢力

g漸不再服浞團苲的中央集權體制。團有的統冶方式瓦解成爲趨

勢·尋找新柏制度規範將是現今與未來的新課題。

戀之．卜畫1耘定｀地方政府與其權力聯盟的轉型與中央政府

召茨；c軑起朶，哮較T明顯，舊有的地方菁革仍然將掌有最大的

女．台丘齊瓘？ 池方政冶主要的改變將在於：一·地方菁英的政

－名這同七二，江弋式壙張，任地方事物的決定能力上凌駕團有政黨

，」可統冶B勺類型，將會是從國民黨邃漸牛去控制能



力，到地方派系掌握地方政府的政治機器類型，甚至轉變成菁英

聯盟的都市政權類型。
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正因爲我將國家機器和權力視爲關係取向的概念，所以對於

它們，必須具體的放在歷史時空中，看不同的因素如何以及爲何

造成某些特定的結果。但是這並不是一個相對主義的觀點，在此

我比較傾向批判的實在主義 (critical realism) 的立場，認為經

驗實在世界有不同層次的自主邏輯，而這需要不同層次的理論和

概念來掌握。有些現象是鎊時空性的，有些則相當受到時空歷史

特定因素的影響 (Sayer 1982; 1995) 。因此，對於經驗現象的

理解有不同層次的理論和概念。而對於具體經驗世界的解釋，因

此必須區分哪些是造成某一／些現象的原因，而以相同層次的概

念來做因果關係解釋。

因果關係解釋除了需要概念的恰當性外，其命題和假設也必

須能夠被檢證或否證 (falsification) 。對於命題的正確與否，

在某種意義下，歷史研究是永遠不可能回答的，因爲歷史的時空

已經改變，人物或環境都已經不在，因此無法重複過去的事件。

然而作爲社會科學的研究，我們卻可以透過方法論的設計而凸顯

重要的歷史因素。而這個作法就是建構「反事實」 (counter

fact) 的因果解釋（參見 Zeitlin 1984: 18 - 20 ; Sayer 1995: 

31) 。即，正因爲我們認爲某因素 x 是造成 y 歷史事件發生的

原因，我們可以反過來問，假如先前的原因 x 沒有發生的話，

則 y 歷史將可能有怎樣不同發展？假如 x 沒有發生，而 y 繼纘

存在的話，則先前假定的因果關連可能就有問題。這個方法，也
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就是韋伯 (Weber) 所說的，「為了深入眞正的因果關聯，我們

建構假的 (unreal) 關聯」的「心理實驗」方法（摘自 Zeitlin

1984: 19) 。

對於如何研究國家機器和權力結構，以上對不同理論的討論

中，我已經指出政策研究法最能夠看到制度、結構，以及行動主

體的相互關係，也是最能夠看到國家機器與社會之間的動態關係

的研究方法。因此，本研究將以政策研究爲主軸之－；至於聲望

法和制度位置研究法，因爲傾向靜態分析，只能作爲硏究的輔助

方法；至於體系分析或階級分析法，本研究並不匾接使用，因爲

它們有過度結構決定的色彩。但是其所強調的結構條件，或

Lucks 說的第三種權力， Stone 的進一步說明和拆解，卻是經驗

上可行的觀念。他說，
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確切地説，體系的權力源於政府官員決策時，必須面對以下

的考慮的事實：第一，經濟的考量，特別是政府財政上的需

求；第二，（利益）團體 (associational) 上的考量，不同

團體參與和持縴政策或其他目的取向上的行動有不同的能力

(capacity) ;以及第三，社會地位和生活形態上的考量，

特別是這些因素立基於專業和生涯上的成就時。 (Stone 

1980: 984) 

Stone 的看法進一步的把體系權力落實在政府官員的社會基

礎、網絡，和結構上，不同利益團體有不同的能力接近政府官

員。從此角度，這樣的觀點類似 Jessop 的策略一＿關係觀咒。

即，既有的制度和結構，有利某些團體的某些策略，而不利其他

團體的某些策略。而這種說法，必須在實際的資料中才能具體討

論。



假如政策研究是主軸之一，那麼如何確定選擇的議題是重要

的。在這點上，我同意 Polsby 的看法，他認爲，不論對祉區權

力的研究批評爲何，硏究者仍需要仔細地選擇硏究的議題，而且

能夠爲其重要性辯護；而研究必須是研究眞實的行爲，不論資料

為第一手或第二手；以及必須研究這些政策的結果 (out

comes) 爲何 (1980: 68) 。雖然本研究只有部份與祉區權力有

關，但是 Polsby 的說法，並不只是用於祉區權力而已。在後面

的經驗研究裡，我將會說明爲什麼我研究那些重要的政策？誰在

什麼樣的情況下，以什麼策略而不是其他策略較爲成功？而造成

的後果爲何？

六、結論與章節介紹
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「誰統治」的問題，從以上討論，必須是歷史和特定條件下

的問題。我們不能只看誰站在那個位置，就認定他／她就是統冶

的菁英，決定國家社會的走向。同樣，國家機器也不是只有制度

形式而已，是行動者在使用制度形式，而展現了國家機器的權

力。只有在受結構和制度制約的行動和策略裡，國家官僚和社會

中的團體或個人聯盟或對立，才能形成不同的權力集團。因此，

國家機器，權力結構是動態的、歷史的關係展現。他們只能具體

的研究，而不是抽象的認定。

本書中將在這樣的理論取向關照下，進一步細緻地討論不同

旳政治勢力如何動態和歷史地塑造政治權力、制度形式和國家機

器。由於政治轉型和權力結構的轉變，不只包含了國家機器制度

形式，還包括了中央與地方權力等關係面向，因此本書的分析，

不只針對中央級的國家機器和權力結構，還有地方級的國家機器
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或地方政府與當地社會的關係。因此，本書的討論將分爲中央政

府、地方政府，以及祉區權力結構三大部份。本書的第二、三、

四章處理中央級國家機器和權力結構；五、六、七章處理地方政

府（縣市級）與地方社會的關係，而第八章則討論現行新國家所

採取的霸懽計畫和策略，以及可能面臨的困境和民主問題，作爲

結論。

本書的第二章「寧靜的革命：舊政權和新匾家」主要解釋台

灣國家機器的政冶轉型。我將說明爲什麼新國家逐漸沈澱爲資本

主義式的國家機器。本章將指出，結構性和制度性的原因逐漸在

1980 年代中期後，壓迫國家機器在政冶統冶上轉型，然而舊有

的權力結構並不反應這樣的壓力。而 1988 年蔣經國去世後的國

民黨內部權力鬥爭，使得改革派勢力得以和來自社會的壓力結

合，而改變了政冶體制。本章將指出新國家的霸權計畫、積累政

策，和其他重要的國家計畫，企圖以民族＿＿民粹的召喚統合社

會，並以新的經濟發展策略帶動新一波的政冶經濟局勢。

第三章「隱形的轉型：資本家勢力的興起」，主要解釋舊政

權國家機器由上而下帶領發展的政商模式的瓦解和改變。本章指

出，國家機器對資本家的控制能力已經逐漸在 70 年代失效。而

資本家勢力的輿起在 1980 年代初期呈現，而逐漸進入權力集

團，但是他們卻是在 1990 年代成爲對決策具有決定性地位。本

章透過石化與銀行政策的轉變，討論資本家勢力在何種歷史條件

下成爲政冶社會的主要決定勢力之一，舊政權時代的國家機器帶

頑發展的政商關係，正被新的政商合作、國家機器扮演大伙件的

角色所取代。

第四草「地方包圍中央：本土政治勢力的崛起」，將分析台

鴆利益政，台的轉變。我將說明地方勢力與國民黨政府不同時期的
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不同關係，以及他們如何由威權侍從主義扶植的勢力逐漸成爲代

議體制中的主流。我以歷屆立法委員的基本資料分析其背景，指

出地方政治勢力除了具有地方派系背景外，更重要的是他們具有

了地方資本的特色。這裡使用的方法是制度位置法，以及以「證

券交易稅和證券交易所得稅」的爭議過程裡，說明地方勢力已經

進入中央並擴大利益，而國民黨再也無法有效控制。本章將清楚

的看到立法委員本身利益和立法之間的關係，以及地方勢力與國

民黨之間在當今的利益聯盟和衝突，並指出舊政權的中央／地方

菁英侍從主義關係正在瓦解，但是新的制度規範關係還未出現。

第五章「崛起的都市政權：台中市」，則開始地方政府層次

的分析，本章將首先討論地方政府與中央政府在理論和實際上的

關係，並對影響都市發展的制度位置和政策一＿都市計畫 作

深入分析。本章將指出，即使在中央集權的台灣，地方政府與地

方權力菁英仍然對地方發展有重大影響。而台中市的槽力菁英透

過都市計畫，形成了政客、地方派系、房地產業者的權力聯

盟一－成長機器的都市政權。最後，本章將指出，隨著政冶的民

主化，中央集權的都市規畫愈來愈需面對發展取向地方菁英的挑

戰。

第六章「反對者的可能性：高雄縣的地方政治」，討論在中

央與地方權力菁英聯盟的情況下，反對者如何可能在地方政冶崛

起和執政。高雄縣提供了一個很好的案例。這章討論了高雄縣的

地方政治爲政治機器類型，以及反對勢力是在什麼條件下持瀆執

政。本章說明了地方派系之間的競爭和矛盾，提供了反對勢力發

展和執政可能的空間。不過本章說明了反對勢力的持續執政，維

繫了侍從主義的政治機器類型。

第七章「權力結構，反對勢力與社區運動：豐原市硏究」是
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以聲望法爲基礎對地方政治所作的研究，並討論反對勢力與祉區

運動如何改變了當地的地方政府。本章將指出在愈地方層級的社

會，國民黨對該地的影響力愈小，也愈依賴該地的地方菁英勢

力。不過，與前章相同，我指出反對勢力的執政與地方派系之間

的矛盾有關。只是在豐原市，反對勢力是在社區運動的支持下，

拿下了地方政府。這個反對勢力執政的地方政府與高雄縣有所不

同，它並沒有形成反對勢力的侍從政治，也未造成中產階級祉會

運動所支撐的反發展的都市政權。新的權力聯盟會是什麼類型，

仍不清楚。

第八章「結論：新國家，統冶危機與民主問題」將首先對各

章節的討論做理論的回應，之後將討論現階段台灣的國家機器和

面對的挑戰和危機，以及面對的民主問題。本章將指出，現階段

的國家機器之霸權計畫，以民族一一民粹的召喚，轉圜了許多間

題和危機。這些問題和危機包括社會的不均、理性危機、財政危

機、正當性危機，和民主深化等。這些問題將是新國家必須要面

對的挑戰。我將指出，民主問題牽涉到國家機器民主化和市民祉

會民主化兩個面向，國家機器的民主化在經過政治轉型之後，需

要強化中央的分權制衡和地方分權的制度；而社會民主化，則需

要建立市民社會自主的自我組織，以免於大國家和無政府狀態。
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心這裡的霸措（ hegemony) 的意思，並不是一般中文所理解的壓迫性的

意思，而是認可 (consent) 。由於現今對於霸植的翻譯在台灣的社會

科學界中，已經廣爲接受，因此我仍使用這名詞。不過這個翻譯容易與

中叉的「霸道」和「王道」混淆。霸權的意思接近王道而非霸道。詳細

討論請見後面理論討論。



2）乓樣的論點和着法·可能是來自縛堵王義式才「描汴与 rr；浬金

(Dahl 弳調其明究是經驗性的理論），但這訶能也反應卧苲名．兀 3 和

的後設 (metaphysical 或規籙 normative i 層久的看，二 池户吲• ff 

定個人自由盅緒社是民王自由社會的根本，士集懽化＼ ( :E•nfr:,'. 1ze,' '!' 

園家機器，將導致極瓘 despoti汨l \，不利民： ～冶 T 4 ，亻拓／E 萃

調緒社丶團體、分墳、制衡以及政」台過程，而 T 阜園了襪器＾「辛＃ 杞

構本身 (Hirst 1989: Judge 1995 。

、勾正如 Benton 指出的， Bachrach 和 Brartz 的「租丘観點．1方护呆淫 i'f

際存在的利益和偏好，雑麩它們需要憤刀來操作以免於政」台工豆出百面

或州成更大的不涵，但是這些不滿必須先存在以 1更潯權力能夠運作來扎

認」＼摘自 Gottdiener 1987: 229 i 。摔言之，「被壓 1[F 塡迁」也皋忭

力對抗的議趕。雖鈥「被壓抑的議迎」的提比，對椿力研亡右和雷十孖

賁獻，但很多研究者世指出，被壓抑的議題可能有蟬阿多，＃究考了有

面對摭法選擇的困境；況且正困屆人們己將體制和制度視屆當外，已止

很難知道什麼時候被操控與否，這更增加硏究的困難席 Saunder、

1979: 3:i 

T 團家中心理論的說法，其實言過其噴。因启對於圉冢機器的＃干 a - I 

是社會科學重視的面庶 古典社會學中，馬克門 韋 1F I全面幹勻 耜

對園家機器有相當的討諭：而在戰後的社會科堡中，早期多冗干弄 了

是從事比較政府研究或政治發展的學者，早就．王章固家機器的問肛；而

馬克思主義者在 1960 年代末期．就已經有國冢機器相對自王性方面佑

|
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辯諭和著作 1 M山band 1968; Poulantzas 1968; O'Connor l'J立， 才

過這些研究都被國家中」丶王義學者稱之爲「社會中＼a 一 souetv 

centered) 的理論，即他 f門不夠重視圀家機器作氐一個燭立曰于，軒 t

會具有 5差大影響力的實體，反而將之視届社會的產和。

句假如體系價值的建構形成了文化霸權，謨定了什麼是利益，而體系的偏

差又使得一般大衆認同體制，那麼體系分析者如何知道體系的利益不是

勞工或一般大衆的利益？利益是王粒的認定，那麼體系分析者又如何徒

體系分析得到勞工的「客覲利益」，且認爲那是牠們的「真正的利

益」？馬克思王義雖硃企圖以自店陛级和自在階级·以及階級意識或銠

誤意識來解決這個問眭，但是這裡亻乃鈥必須面對什麼是客和和益，誰左
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決五客粘利丘的問計 是體系分析者認定的客觀利益有益勞二·或勞工

屯

自己｀）

允有甚者，這 H 的觀點認几福利國冢的出現，是爲資本王義的再生產朋

務，所以足有利於資產階级，其政冶上隱含的意義似乎是工入喈级不血

該接受福利國冢和福利制度 (Saunders 1979: 41 」 9 此外·咭屯王義者

還一廂情願护 2 店政府官員的政策一定會有預定的緒果·但這未必是事

賡。例加 Skocpol'. 1981) 對新政杓研究發現，華格吶法案制定之｛考，

勞雀爭或事件昰＊綦的增加而非減少。這項緤驗研究否定了結構主弄＃

看法。

『
`
:
\
'
…
i
i
:
-

切對於 Je、sop 國家理論的發展， Bertramsen \ 1991 I 有詳盡的訂繒

指比． Je、sop 的國家理侖發展有三個階拉：第一階段是制度取向的淬

段 (l977-82 ，此時期他透過對新馬克巴王義國家理論的扯判，斫病

展出圀家機器本身並不具權力，而是制度的複合體和社會關係的説法；

第－階段 I 1983-86) 剧受到晚期 Poulantzas 和 Foucault 的影響，匝

採取策略－－關係硏究取向·認店結構對行動王體有限制和引迷的作

用，咭構本身不具意義，只有行動者要行動時才有章義；第三階段為諶

節理淪、 regulation theory) 階段「 l987) ·此時 Jessop 愈來愈重 1f

經潘和［司家博器的關係，調節理諭成爲一個綰合結構、國家機器，和戶

動王體的研究万向，

® Jessop 的淪恥，與歷吏社會學冢 Abrams I 1988) 的論點，在這點上和

當類似。 Abrams 也指出，硏究國冢機器有概念上的困難｀因店國冢棵

器本身卫才存在，而存在的是固家機器的體系＼ state system J ，是亻；；

者透逢告］摩在，二使權力，而非國冢機器本身 3

他





囯己囯

寧靜的菲命
舊政權與新國家

一、問題

二丶舊政權的政治經濟基礎 (1950-1970)

三丶舊政權的统治危機 (1980-1988)

四、舊政權的轉型

五丶反事實的假定

六、新國家的特色

七丶緒論
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1987 年 7 月，台讖解除戒儼，正式進入政治轉型的過渡

期，各項祉會運動風起雲湧。從這個時期開始，直到 1993 年 2

月，台灣輕歷了蔣經國總統逝世、國民黨的分裂和權力鬥爭、反

對勢力的茁壯，以及國民黨舊勢力的被逐出歷史舞臺，以李登輝

為主的政治勢力主導國民黨和國家機器的運作。自此之後，台萬

的政治進入新的階段，舊有的威權統治結構逐漸消退，一個邁向

新國家的國族建構過程逐漸展開（參見王振寰與錢永祥，《台灣

社會研究季刊）， 1995) 。

雖然從表面上觀察，國民黨仍然執政，選擧制度仍然繼瀆進

行，政冶體制並沒有全面的轉換，而且反對黨也並沒有版代國民

黨的地位，但是從很多方面的比較，可以發現台灣的政治轉型在

1993 年之後已經逐漸沈澱，新的政治體制已經取代了舊政權。

最直接的證據有下列的幾項：

一，在對外關係上，新的园家機器匱接地向國際世界要求主

權獨立的地位，成爲主權國家。因此， 1993 年之後的國民黨政

府，積極的尋求各種方式突破中共對台灣的封鎖，包括進入聯合

國的遊說。而這在 1993 年之前是不可能的作法。 1992 年當郝柏

村仍然是行政院長時期，在立法院中層多次訓斥這樣的作法是禍

國殃民；而當時外交部長亦是如此配合。然而 1993 年之後，同

－個外交部長卻堅持台灣進入聯合國的必要性。

二，在對內的整合上，新國家積極建立台灣意識和本土的認

同，以確立新的共識基礎：在這方面最爲突出的，就是對台萬本

土文化的確認，並透過社區文化的強調和台灣民族的建構，來培

育「生命共同體」或 B. Anderson (1983) 所謂的「相像的社

區」 (imagined community) 的共識。這樣的作為，與舊政權

所強調台灣是中國文化的延伸，有本質上的不回。舊政權傾向認
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定台灣文化是地方文化，不具整體代表地位，而且對本土文化的

強調，有利台灣意識的茁壯，因此長期對本士文化傾向採取壓抑

的作法。 1970 年代對鄉土文學的壓制即是一例。

三，在政治體制上，代表中國的各項作法逐漸消失，而以代

表台灣利益和意識的政冶體制取代。 1991 年，代表中國的老民

意代表盡數退職，立法院和國民大會的代表全由台灣選擧產生。

1992 年第二屆立法委員產生。雖然對總統產生的辦法，曾輕產

生國民黨內的對立，但是總統直接選擧已經確立，並於 1996 年

擧行。總統的直接選擧，賦予總杭代表台灣主權更大的正當性，

也將使得台漓與中國俞走愈遠。這在舊政權時的國民黨是不可能

發生的決策。這些本質上的轉變，造成了新舊政權的轉化，新國

家並積極地在論述上與舊政權劃分界線，從國民黨中央對政治轉

型的過程和結果，以「寧靜革命」的用語來描述即可得知m 。

雖然很多政治轉型的研究，指出了台灣已經從威權統治，轉

型到自由民主的類型，民主化步調成功的改造了台灣的政局等

(Chu 朱雲漢 1992 ; Cheng and Haggard 1992) 。但這些研究

的不足在於沒有看到政治轉型不只是威權或民主體制而已，且已

經呈現新國家的特色；而更重要的是，新國家在嘅有的基礎上，

維繫和強化資本主義的發展，這二者的結合，將使台灣形成了

「民主式的資本主義民族國家」 (democratic capitalist nation-

state) 的樣態心。很多研究已經指出政冶轉型中出現的「新政商

關係」（王振寰 1993; 徐瑞希 1991a, b; 朱雲漢 1992; 蕭新煌

1993) ，或「新重商主義」現象（蕭全政 1989) 。具體而言，

與舊政權相同的是，新國家同樣是以國家機器的力量來維繫或強

化資本主義在台灣的發展，但是不同的是前者具有高高在上的自

主地位，國家官僚除了與資本家之間維持指導關係之外，在政策
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的制訂上，資本家並沒有多大的發言權；而在新國家裡，國家機

器官僚則除了與資本家之間關係密切之外，資本家在立法院和正

式的政策制訂上，都有相當大的影響力。在 1990 年代資本全球

化的時期，新國家的國家機器更企圖透過各種措施，一方面採販

新的發展策略，使得資本願贊留根台灣，從事高科技、資本和技

術密集產業投資，以帶動新一波的經濟發展；另方面則採販自由

化丶私有化、國際化的措施，使得國鶯企業私有化，產業上游開

放民営，吸引國際資本旳投資。在此政策的引導下，私人資本的

往產業上游發展，資本大量集中化，已成不可逆轉的趨勢。而資

本的大型化更加速他們對政局的影響力。

一、問題
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為什麼國民黨的舊政權會瓦解，而被「民主的資本主義民族

國家」取代？在現代化理論或比較政治的文獻裡，通常都認爲因

為第三世界的工業化程度不夠，中產階級的勢力無法對抗博統的

寡頭政治勢力，因此造成威權主義統冶會持瀆下去原因 (Lipset

1965; Huntington 1968) 。而古典馬克思主義則認爲，現代民主

政治是由於「征戰的資產階級」 (conquering bourgeoisie) 改

造封建制度所形成的（參考 Moore 1966) 。古典馬克思主義認

爲，由於資產階級的利益與封建地主的利益對立，而封建的政治

制度不利市場經濟的運作，因此當代民主政治的發展，是由於資

產階級透過鬥爭所建立的一種有利於資本主義的政治形式。因

此，民主政治「是資本主義最佳的外殻」 (Lenin 1971) 。現代

化理論與古典馬克思主義，除了意識型態上的差異外，其實都同

樣認爲資本主義對現代民主政治的形成，具有決定性。而二者更
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同樣的都指出了相關性，但這樣的相關性並無法解釋歷史和政治

轉變的過程。

而在新馬克思主義裡，政治過程逐漸受到注意。 Therborn

(1977) 指出，統治階級之間的分裂是民主政治發展的重要因

素。然而除非有下層大衆的動員，否則資產階級不會主動提出政

冶改革的要求。雖然政治改革的推動力來自下層大衆，但是改革

的發生，其主動權卻是在統治階級手裡，即「時間和形式的重要

問題一甚麼時候及以何方式」從來不是由鬥爭的階級提出

(Therborn 1977: 34) 。而在晚期 Poulantzas 的著作中也指

出，國家機器的運作與轉型牽涉到不同權力集團之間，以及它們

與大衆 (masses) 之間的聯盟與鬥爭關係。國家機器本身的各

種制度和組織因此成爲鬥爭的場域。「國家機器並不是一個一致

的集團，而是一個策略的戰場」 (Poulantzas 1978: 138) 。雖

然新馬克思主義對政治過程賦予了庄意，但是他們對國家機器和

統冶階級的看法，基本上是階級邏輯，而忽略了制度的自主性和

其他非階級勢力的影響，我在前一章中已經討論過。

以下我將以策略一＿關係取向，討論國民黨舊政權的瓦解與

新國家的建立，有結構、制度，和行動者的策略行動等因素相互

作用。我將指出， 1980 年代初期，台灣資本主義的發展，已經

對既有的政冶統治形式和制度產生挑戰。這是 1980 年代中期政

治危機的結構性原因。這些結構性的危機，有利於社會運動的發

展和形成。而政治轉型和蔣經國去世之後國民黨內部的派系鬥

爭，使得結構性的危機，成爲策略的選擇基礎，而有利於改革派

和資本家及地方政治勢力結盟，而將舊勢力推出歷史舞臺。
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正如前面所討論的，國家機器的制度形式 (state forms) 一

方面塑造社會團體進入政治過程的方式，另方面也在不同的時空

下受社會團體的影響。因此，要討論台灣國家機器在政治轉型之

後的形式丶權力結構和運作，就必須歷史地回到 1950 年代的國

家機器建構 (state building) 過程，這些制度結構如何與祉會

團體發生關連，以及它們在 1980 年代之前的轉變。在這方面，

我已在別的著作中譁細討論過（見王振寰 1989, 1993a ;王振

寰，錢永祥 1995) ，在此只作部份歸納 Q

－九四九年底國民掌政府在大陸內戰失敗，撤退來台，開始

其在臺釐的統冶。 1950 年代，國民黨在台漓的國家機器制度建

構上，有以下的特色。一，以黨領政的制度結構：即黨的決定就

是國家的政策。而國民掌的組織特色，就是每一層級政府，就有

相對層級的黨組織來監控其運作，如中央政府就有中央黨部，省

政府就有省黨郡等依次類推；而在國民黨的組織運作上｀其特色

為「擬列寧似政黨」 (semi-Leninist party)' 權力集中中央，

而在中央則由黨主席控制，因此园民黨政府具有相當強的人治色

彩。第二，中央政府結構所代理的主權爲「全中國」，而台灣則

被定義為地方政府：因此中央級的民誓代表、立法委員、監察委

員和國大代表，由於細法改選，而透過大法官解釋，成爲終身

職；這些中央級民登代表的選擧，一直到政冶自由化進行到一個

階段之後，才成為第二屆的中央級的代表。第三，威權統治的形
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態：除了中央集權和代表中國外，國民黨政府的統冶特色是威權

形態，透過戒嚴體制的建立，不允許其他政黨成立（直到 1987

年），並透過情治和安全系統，以國家安全之名，監控約束以及

壓縮寄法中賦予人民的各項自由權利。第四·由於宣稱代表中

國：中央集權和威權統冶的形態，使得中央政府的權力結構不可

避免的落入1949年之後來台的外省人手裡，而本地的台閶人則處

於權力邊緣，這樣的權力和省籍的對等線，成為台灣當今省籍間

題的政冶起源。

不過假如以上的制度特色是如 Mann (1985) 所說的國家機

器的「壓制性權力」 (despotic power) ，則國民黨政府仍透過

其他的「下層結構權力」 (infra弭tructural power) 即國家

機器與社會各團體建立關係，使其權力能夠滲透到社會各角落

來維繫其統治。這樣的下層結構·重要的有幾個：第一，侍

從關係的建立和維繫。侍從土義是指一種特殊的關係，這種關係

並不及於一般人身上，而只及於與國家機器資源有密切關係的人

(Eisenstadt and Roninger 1981, 1984; Lande 1977; Powell 

1970; Scott 1977; Bloch 1977) c 基本L ，它是特殊利益與政冶

支持之間的交換，而與國家機器的分配和控制資源有關。由於國

民黨政府來台之後，對政冶和經濟具有全面壟斷旳地位，因此使

得它得以利用這些資源做爲酬傭對其忠誠的郡屬，或賦予本地菁

英這些壟斷的利益來交換其政冶上忠誠的工具。這包括了外省和

台籍的忠誠者，在此並沒有階級的區分，面只有個人忠誠度的區

分（參見陳明通 1995) 。

侍從士義的關係也表現在國民黨政府與本土的政冶勢力

地方派系之間。由於國民黨來台初期並沒有社會基礎，因此它透

過了地方選擧和賦予他們地方性經濟利益寡佔的方式，來交換政
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冶上的忠誠 (Wu 1987; 朱雲漠 1989; 林佳龍 1989; 陳明通

1989) 。國民黨主要是以經濟特權來攏絡地方派系，即，政府特

許地方派系擁有地區性的獨佔事業，如信用合作祉、農漁會的信

用部鬥，及汽車客運業等。

第二，國民黨政府透過國家統合主義 (state corporatism) 

的政治機制，來維繫其與資本家和勞工的關係。國家統合主義是

指一種利益代理的模式，由此國家機器透過功能性的利益代理組

織與社會中的主要團體連結起來。這－利益代理模式，通常出現

在威權主義政體。國家機器主動的設立各種非競爭性的、少數的

和壟斷性的利益代理組織，並賦予它們正式的利益代理權，而由

此與之交換領袖的選擇權和政治的支持 (Schmitter 197 4: 93 一

94) 。在臺灣，國民黨則主要透過工業總會、商業總會，及工商

協進會與資本家之間連結。對勞工，則透過全國總工會來連結。

就像對其他組織體系的控制方式一樣，國民黨對於這些團體的政

冶監控，也分成中央、省、地方，以及各大產業機構分層主管。

另外，國民黨的特種黨部一－—生產事業黨部，則掌管大的公営事

業黨部及部分大的私人企業內的黨部。在這些人民團體內，絕大

部分設有國民黨的黨團，而由黨籍的理事長擔任書記或常務理事

等。

國民黨政府能夠在 1970 年代之前，對外宣稱代表中國，對

內有效統冶，而能夠維持自主的地位與三個因素有關：第一，社

會內部並沒有挑戰圖民黨統冶的力量，這與日據時期台灣本土勢

力的受到壓制、二二八事件中本土菁英的消失有關。第二，國民

藁仍然控制著各產業的上游，對私人企業具有操控的地位。第

三，美國的支持，二次大戰之後，美國在軍事、經濟與國際地位

上的支持中華民圖，並透過美援的援助，穩定政局，強化國民黨
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的地位（王振寰 1989) 。

國民黨政府以上述的制度形式，在 1980 年代以前有效的控

制著社會各勢力，雖然隨者時空和社會結構的轉髮，這樣的控制

逐漸面對挑戰，但是國民黨政府仍然能夠以國家機器的不同計畫

(pro」ects) ，來修正或改髮政冶經濟策略。這些策略包括了 .. 

首先，大中國體制在 1970 年代因為美园的不再支持台萵面面對

困難； 1972 年，蔣經國接任行政院長成爲國民黨政府的實際領

導人之後開啓了國民黨政府「台灣化」與「本上化」的時期，積

極結合台籍政治菁英和科技官僚；在國民黨政府的內閣與國民黨

的中常會－~國民黨的權力核心——台籍的比例在此二機構中急

速上昇。第二，在中央的各項國會選擧中，增加台灣區應選的名

額，而不再增補大陸地區名額。第三，經濟發展政策的修正：如

1950 年代的進口版代工業化，在 1960 年代修正為出口導向工業

化政策；而在 1970 年代，又透過「十大建設」，進行基礎工業

深化的第二次進口取代工業化政策等。

仁）資本主義的發展與社會結構的鯽孌

1950 年代，台灣開始了進口販代工業化政策，發展紡織丶

石化、食品加工等工業。但在經濟發展上，美國對台灣資本主義

的發展具有重大的影響力，這個部份來自美援和對私人企業發展

的影響。

戰後美國對台灣的經濟援助可分爲兩個階段：第一階段自

1948 到 1952 爲消極性防止通貨膨脹，力求經濟趨於檐定；第二

階段自 1953 到 1965 美援終止，重心逐漸轉向工業建設和農業發

展的援助（趙嘅昌， 1975: 12-13) 。美國國會於 1957 年授權美

國政府設立「開發貸款基金」 (Development Loan Fund) 。
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開發貸款基金僅供借貸之用，主要以私人企業之推動爲重點

(Ibid.: 31) 。如陳玉璽指出，國際開發總署對國民黨政府施加

郎力，要它改變注重公營企業的政策，鼓勵私人部門的發展

(1992: 71) ;同時也希望台灣朝向美國的開發方式 以私人

企業為基礎的資本主義（劉進慶， 1992: 199) 。

在美援的基礎上，國民黨政府除了繼續強化國營企業外，開

始大力扶植進口取代的產業，例如石化業和紡織業。而在這個階

段，除了國家機器佔據了各個產業的上游，包括石油、電信、交

通、金融等，並積極的介入生產和規劃發展的方向。從一九五三

年開始，台識就有經濟建設計劃，並積極扶植私人企業。但在此

階段，能夠得到國家機器在資金L援助的，大多遵循著侍從主義

原則 有辦法的或有關係網絡的才可能。而這些企業在 1970

年代之後大多成爲大財團。

在1950年代，雖然有獎勵外資的辦法，但是當時跨國資本不

願進入，主要的原因暉該是國際政冶的考量。如 Koo 指出，當

我們提到（南韓和）台譌在世界體系中的位置，首先必須考量的

不是它們在全球資本主義中的地位，而是它們在政治和軍事對峙

中的地位 (1987: 167) 。由於勝利的共產黨軍隊就在海峽對岸，

加上台灣的格局太小且有政（台風險，因而無法引起投資者的興趣

(Haggard & Cheng 1987: 87 ; Evans 1987: 207) 。

1960 年代開始，台漓採販出口導向工業化政策，之後大量

外資開始進入，並且開啓了中小型企業大量發展的形態。一般而

言，台議的巨大變化也是從這個時期開始。大量人口從鄉村遷移

都市，工業生產在國民生產毛額中的比例逐漸加重，都市中產階

決出現等，都與這個時期台灣開放給世界市場有關。

台灣與東亞其他國家的經濟發展，被認爲相當成功，而國家
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機器在這個過程中的自主角色，也受到重視。對拉丁美洲與東亞

發展的比較上，依賴發展理論的學者發現拉丁美洲的發展與東亞

有些共通和差異處。在共通點上，首先，東亞的發展與拉丁美洲

類似都是基於威權政府的領導；第二，這個威權政府之所以能夠

主導經濟的發展，與當地缺乏有力的社會階級有密切的關係；第

三，國家機器透過了政策形成「三邊聯盟」的關係，帶動本地資

本的發展 (Evans 1979; 1987; Gold 1981, 1986) 。這個發展與

拉丁美洲一樣對先進國具有依賴性，雖然在資金、技術與市場能

力的依賴上程度各有不同。

東亞與拉丁美洲最大的不同是外資的角色。與拉丁美洲不同

的是，一九五0年代到東亞的外資是透過美援的方式，直接的支

持當地政府或透過當地政府的手中再轉給私人。因此美援外資直

接幫助了東亞的發展，而且強化了當地的威權政府。這與拉丁美

洲外資直接進入當地投資十分不同。這個不同，一個是強化了統

治，另一個則是強化了當地的社會階級，面弱化國家機器。而在

－九六0年代之後，進入東亞的外資，除了新加坡之外，不是佔

整個投資比例不大（台灣），就是被當地政府嚴格的控制（韓

國）。因此也不太可能像拉丁美洲國家的外資那般的具有絕對的

影響力 (Deyo 1987; Haggard 1990; Gereffi and Wyman 

1990) 。

從以上的角度，東亞的發展是反過來間接支持了依賴理論，

因爲正是冷戰時期地緣政冶的關係，使得台灣和韓國接受了美援

而免除了依賴外資來發展 (Evans 1987) 。即台灣與南韓是先

進入國際政治體系，然後才被收編入國際經濟體系之中。正如

Koo 說的，「當外國資本到來時，他們在基礎建設及人力資源

方面早已奠立了艮好的基礎，而且經濟緊緊的控制在國家機器手
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中」 (1987: 169) 。而這減緩了外資對本地發展的控制能力。

Landsberg (1979) 也指出，東亞的出口導向工業化受惠於一九

六O年代先進資本主義國家的擴張。他認爲，由於先進國國內的

消費市場大量的增加，而园內的生產成本又不斷的上升，因此跨

園公司乃透過國際性的外包制度，將部分生產轉移到東亞來。而

東亞之所以吸引跨國公司，主要與當地工資低、勞工順服、國家

機器提供各種優惠條件等原因。

就在這樣的國際與國內條件上，東亞國家透過了國家機器的

力量和發展策略，逐步叻發展經濟。高棣民 (Gold: 1981) 以

Evans 的「三邊聯合」模型來研究台萵的發展指出，國民黨政府

利用日本殖民政府遺留下來的財產，以及美援的資助而奠定了其

統冶的基礎。國民黨政府在此基礎上，一方面發展國営企業，充

實其統冶的財政根基，另方面則扶植和吸引外資。由於國民痲政

府以國營企業的方式控制所有產業的上游，而且不允許私人資本

進人這些上游產業，因此其地位不可動搖。高棣民因此指出，國

家機器在台議經濟發展的過程中，其地位是全面的。它一方面採

取策略吸引投資到特定的方向，另方面也自己介入生產。以

Wade (1990) 的話來說，國家機器不只追隨市場 (following

the market) ，而且是領導市場 (leading the market) 。

在資本主義大量發展的情況下，台贏祉會結構也相對大量轉

髮，由於從 1950 年代以來，國民黨政府主要是從農業部門擠壓

資源到工業部門＠，以加速工業發展（見李登輝 1980; Amsden 

1985; Gold 1986) 。這使得在同－時期，每一農家人口的收

入．只有非農人口收入的 70% 不到。這個不利的條件，迫使農

村人口大量往都市移動而轉業，造成大量的城鄉遷移。初級產業

勞動人口因此持犢從 1950 年占七部就業人口的 50% •降到 1970
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年的 36.7% ，以及 1980 年的 19.5% ，而第二產業人口則從 16.9

％，到 28.0% •昇至 42.4 %。商業與服務業則從 27% ，到 35.3

％，昇至 38.1% 。

這些量上的變化，並無法說明質上的轉變。舊有的由上而下

的政治經濟調節 (regulation) 逐漸面臨結構上的壓力。首先，

大量興起的都市中產階級，逐漸對威權統治的形態產生不滿。

1970 年代末期，政治反對運動的興起，就是在中產階級帶領，

而下層勞工支持之下所興起的都市現象。而這運動包含了族羣和

民主要求的犨重性。雖然這個反對運動在 1979 年的美麗島事件

中受到縝壓，但是反對運動並沒有因此消失。二，大型資本在

1970 年代出現，其對經濟的影響力愈來愈增加。基於資本擴張

的邏輯，台灣各大財團的往上游發展的動力受到國家機器的壓

制，而對既有的經濟調節政策不滿（下章將討論）。第三，在結

構上，資本主義的發展，使得資本的流動和市場邏輯，愈來愈不

是國家機器由上而下的管制所能管理，而產生市場運作與國家機

器之間不同邏輯的緊張。這在 1980 年代產生一連串的金融危

機。第四，在侍從主義上，因爲反對運動的形成，對國民黨產生

選擧的競爭，而這使得國民黨愈來愈依靠地方派系的勢力維繫政

權，地方派系勢力因此對黨及中央政府的影響力與日劇增，而國

民黨無法像以往那樣的控制。這些結構與制度上的緊張，在

1980 年代當國家機器的舊政權仍然無相對改變時，產生了巨大

的統治危機。

三、舊政權的統治危機(1980-1988)

1980 年代國民黨舊政權的危機，表現在政治以及經濟層面
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的統（台能力的瓦解上 (governability) 。政冶上，國民黨舊政權

的危機有二：反對運動的持瀆發展和國民幽的政權繼承問題。在

紵濟上， 1980 年代投資率的持續下降，造成積累和金融危機。

政冶和經濟上的危機強化了 1970 年代以來的結構性緊張。雖然

蔣經國在 1985 年下半開始，企圖以新的統冶和調解方式整合國

民黨政府與台請社會的關係，但是他在 1988 年逝世，使得這樣

的國家計畫並未成功。

(）政治危機

國民磁舊政權的統冶危機在 1980 年代初期，表現在它無力

處理政冶反對運動的壓力和民主要求。雖然政冶反對運動在

1979 年被鎖壓，但是它在 1980 年代仍然在選擧上受到支持，而

且透過羣衆運動不斷的對國民章統冶造成壓力。反對運動於

1980 以及 1981 年的兩次選擧之後，已經成爲國民黨的一個組織

化的競爭者。其選舉的得票率，在 1980 年代初期大致維持在 20

~3O％之間。換言之，即使國民黨政府在 1979 年大量逮捕「反

對連動人士，並以叛亂的罪名將一部份領導人送入監獄，但章外

運動已有一部份固定的選民與支持者，社會仍有一部份人認為黨

外的反對運動是應被支持的。

台灣的祉會運動也在 1980 年代初期興起。最早的自立救濟

巾件是在 1983 年出現，而後大大小小的集體行動事件愈來愈

包，直到 1990 年代才逐漸沈寂。台譌社會運動出現初期具有很

強的政冶化色彩。有兩個結構性的原因使得台灣祉會運動展現了

政冶化的特性 第一個原因就是國家機器對社會運動的排斥性。

台關的威權政冶以及戒嚴體制，使得舊政權在制度上相當的壓制

來自社會自主的組織和動員。在此情況之下，社會運動面對的是
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敵視的政冶結構。因此，即使社會運動的目標本來可能不是政府

本身，卻會因為政府的壓制或抵制，而使得祉會運動政冶化。這

個現象與 Birnbaum (1988) 對中央集權國家機器容易導致祉會

運動，將抗爭對象集中於國家機器的觀察相當符合。

另方面，社會運動的組織初期，由於資源需要，也很容易政

治化（參見張茂桂 1990) 。在戒嚴時期，社會裡比較具有政冶

意識與網絡資源的人，通常是政冶反對運動的成員。當社會運動

崛起，或是地方自力救濟興起時所需要的領導人材，於是自然而

然的就落在這些原來就是反對運動成員的身上。因爲他們在政冶

冷漠的台灣社會中，是最具有政冶知識和政治技術的人。這種自

然的親和性，使得社會運動－興起就具有反對運動的色彩。

雖然反對運動持續壓迫威權國家機器民主化，而社會運動逐

漸興起，但是國民黨在 1980 年代初期在面對這樣的來自民間社

會的政冶要求，卻往不同的方向走。我曾經指出，國民黨在此時

期的策略是退縮的正當化 (backward legitimation) 的政策。

所謂退維的正當化是指國民黨政府非但不承為新堀起的社會

力量及其要求，反而去壓抑與反擊，並店了合理化它對新興

社會力量的壓迫，進一步的強化與尋求它原支持著的認可與

支持。這一退縮的正當化措施，基本上包含了三個面向：第

一，強化與地方派系的關係。在鎮壓之後的 1980年恢復全國

大選，國民黨並提名財閥级的地方勢力，期透過選舉的勝利

以合理化其統治和對反對人士的鎮壓。第二，強化與國際和

國內資本家的關係，企圖透過國際化與自由化的經濟策略，

創造新的經濟景氣，並由此合理化其對反對運動的鎮壓。

1981 年，趙繙東被任命月經濟部長，主要就在推動團際化

與自由化的措施，以改造台灣經濟體系丶加速工業昇级。第
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三，在此時期，軍人力量高漲，以維繫社會的穩定和經濟的

成長。 1980 年以後一直到 1983 年，國防部總政治作戰部主

任王昇的勢力高漲，其所主持之「劉少康辦公室」成爲盟民

黨政府之決策中心 (1993a: 49) 。

國民黨政府在此時期第二個政治危機是權力繼承的危機。正

如前面提到，國民痲的中央集權化以及權力集中於蔣家，在在都

顯示了權力統治的傳統性和缺乏制度性。因此，正如韋伯觀察到

的，任何這類人冶爲主和缺乏制度性繼承的政權，在舊有統治者

即將逝世或逝世之後將面臨權力繼承的間題 (Weber 1946: 249) 

®。而在此時期，當蔣經國總統於 1983 年代呈現健康狀態不艮

時，痲內的權力繼承問題，就成爲各方勢力的角逐場域。其中最

重要的派系就是當時權重一時，被認爲國民黨的第二號人物的總

政冶作戰郡的王昇將軍，而其所成立的「劉少康辦公室」成爲當

時重要的權力核心。

王昇將軍之所以會被認爲具有最大可能性，除了黨內的角色

外，也主要表現在他積極與台灣本土資本和地方勢力結合。這個

結合包括了當時立法院的「十三兄弟」，具金融資本的國泰蔡

家，以及其他黨內重要勢力（參見下章討論）。我們不可能深入

瞭解這個聯盟的細緻內容，但是在當時有相當多報導懷疑蔡家經

營的來來飯店爲這個聯盟的聚會點。經常出入的有當時國民黨秘

書長蔣彥士、財政部長徐立德、地方派系領袖蔡鴻文、馬紀壯將

軍，以及立法院的十三兄弟等（參見（天下雜誌） 1985; 南民

1987) 。很多當時的報導懷疑，由於王昇的積極聯盟，因此很可

能在蔣經國逝世之後，透過軍事介入而繼承職位 (Cheng and 

Haggard 1992: 14) 。由於這個聯盟權傾一時，集國民黨第二號

人物、國民黨秘書長、財政部長，以及台灣地方派系勢力於一
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身，自然成爲對台灣政局以及政策的執行有相當影響力的權力集

團。政冶上統冶的危機，滇接間接地影響到經濟的危機。

仁）經濟危機

台灣經濟的發展，在 1970 年代末期出現了面臨來自東南亞

國家以及中國大陸競爭的壓力。簡單加工出口工業化的政策所依

賴的是低工資低成本，但是台灣在 1980 年代愈來愈失去這樣的

條件，因此工業化政策在 1980 年代的孫運璿內閣作了調整。在

此階段，國家機器的經濟發展政策，開始以發展高科技、附加價

值高丶資本密集的產業，例如資訊、電子、汽車等。而對既有的

產業則開始以輔導外移或轉型的政策。在此政策下，新竹科學工

業園區設立，而大汽車廠計畫也積極規畫。資訊電子產業由於不

牽涉到既得利益，後來相當成功；而大汽車廠計畫以及對其他笹

有產業的輔導，則面臨勢力愈來愈大的資本勢力的抵制（見下章

石化業的討論）。在此時期，國家機器的自主性，開始面臨來自

民間資本的壓力與挑戰。不過，最大的挑戰並非來自資本直接的

壓力，而是來自間接的壓力 投資罷工，即所謂「投資意願低

落」的現象。

台灣從 1972 年代以來，儲蓄率即超出 30% ，比一般國際水

平高出許多。而整體投資自 1970 年以來則從 27 ％左右上升到

1981 年的約 32% 。儲蓄率與投資率在 80 年代之前基本上維持一

涸平衡。但是在 81 年之後台灣的投資率就明顯的下降。 1982 年

為 25.2 %'83 年爲 23.O% ， 84 年爲 21.5% ， 85 年急降爲 18.0

%, 86 年更低爲 16.3% 。相反的，儲蓄率－匾從 30 ％向上攀

升，到 86 年增爲 37.5% ，與當年投資率 16.3％相比，兩者相差

21.2％，至為驚人（劉進慶 1988: 101一2) 。
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這樣的「投資意願低落」的現象有幾個特點。依照劉進慶

(1988) 的分析，這樣的現象並不是經濟因素本身能夠解釋的。

首先，它並不是全然由國際景氣低迷的原因所造成。全球性的第

二次石油危機在 72 年年初已經開始回升，但是國內的經濟景氣

卻仍然沒有持續的復甦。相較於第一次國際石油危機之後的景氣

復甦， 1975 年國內的景氣不僅由政府與公營事業投資帶動，而

且國民儲蓄當中有九成用於投資。但相對的，在 1983 — 1985 年

中間，國民儲蓄用於投資不及四分之三，顯示國際景氣雖復甦，

但民間投資意願仍然低迷。其次，它也不是因爲台灣在產業升級

過程中，民間因爲承受不了對高科技產業（如資訊業）的投資風

險而怠於投資。因爲當時外資投資於資訊業的比率仍逐年增加，

顯示高科技領域的投資條件並未惡化（劉進慶 1988: 104) 。再

來，若再與 80 年代末期到 90 年代初期這個時期相比較，可以看

出民間資本即使不溢注於高科技與資本密集的產業，在怠於投資

之後仍然會有一些其他的可能性，例如流進諸如房地產等非生產

性的投資事業，但是從 1980 開始到 86 年這段其間，民間的高額

儲蓄仍並未流向一向被視爲具有「保值」作用的房地產。美麗島

事件後台灣房地產明顯下跌 (1980 年有 24.2 ％的升值，而後

1981 為一 6.7% • 1982 為－ 9.8% • 1983 爲一 7.3 % • 1984 爲 1.9

%, 1985 為－ 4.7%) ，一直到解嚴當年 (1987) 才大力翻升

（李宗榮 1994) 。

換言之，造成投資意願低落的重要原因，並非經濟因素而是

政治原因。 1979 年的美麗島事件，加上蔣經國病危所造成的權

力繼承問題，使得民間社會對整體政經情勢的不具信心。對民間

資本家而言，不穩定的政治環境已使得經濟投資變得難以預估利

益。再從房地產無法吸收資金來看，民間對於生存環境是有相當
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大的不安全感的。由於對於國民黨政治體制的缺乏信心，使得民

間投資長期低迷（劉進慶 1989: 106) 。

此外，另一個值得提出的現象是，不只是民間投資意願低

落，自 1981 年開始政府投資與公營事業投資的增加率，也明顯

的比起先前五年減少。最明顯的是 1980 年公營事業投資增加率

到達 49.41 ％的高峯，而在 1981 年卻降為3.59% ，其次各年則爲

2.59 ％，負 10.15% ，到 1984 年為負 15.38% ；而政府投資也從

1980 年的 40.82 ％，持瀆下降到 1983 年的負 7.21 ％和 1984 的

4.71 ％而已（《國民經濟動向統計季報），第 29 期， 1985) 。這

些現象顯示·國民黨政府在此階段，由於政治權力繼承的危機，

造成統治的無力，和經濟上的無能，無法以公共投資的方式帶動

私人投資。

政冶上的危機、經濟的危機，加上同時期發生的反對作家江

南在美國遭台灣情報人員謀殺案和十信金融風暴案，使得國民黨

在 1985 年之前的 1980 年代顯得無能，也無力面對來自資本、反

對運動、祉會運動的挑戰。這個時期包括媒體和學者都稱之爲

「信心危機」時期。

口流產的波動革命 (aborted passive revolution) 

Gramsci (1971) 曾經用「被動革命」這個概念來說明統治

階級在結構和運動的壓力下，改變統治方式，改組國家機器的組

合，而將不同的勢力納入和整合入國家機器之內。被動革命由於

是對嘅有政治社會結構的改造，因此是革命式的；然而由於它是

在受到被統治階級的壓力下，才做的改變以維持嘅有統治階級的

勢力，因此是被動的。故此，被動革命也具有轉變 (transfor

ming) 的意思。不過對 Grarnsci 而言，被動革命的特點在於統
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冶階級是透過國家機器的重組，而來圍堵和吸納由下而來的不

滿，以維繫統冶和利益 (Sassoon 1982) 。國民黨舊政權在

1985 和 1988 年之間曾經做過這樣的嘗試，企圖改組國家機器，

整合不同的社會勢力。但是這個未竟之業在 1988 年二月蔣經國

逝世之後，成爲國民繃內部鬥爭的場域。

蔣經國在 1985 年的健康好轉，使得幾乎無能處理政治經濟

問題的國家機器重新轉動。 1985 年初，蔣經國在團民黨中常會

中，訓斥痲內同志與金權的掛勾，要求反特權、反投機的談話

（中央日報 1985/1/17) 。 2 月初中常會決議秘書長蔣彥土下

台，王昇將軍外放巴拉圭，相繼的是劉少康辦公室解散，十三兄

弟的瓦解等。在此階段，國民黨對政治經濟危機的解決作法，與

前期有相當的不同。

在經濟上，國民甂政府開始正式地將資本的意見納入決策管

道，使得資本家的意見成爲決策的一環。在以前，資本家最多只

能透過私人的管道對國家機器產生壓力，或透過陳情的方式遊說

官員，現在則是資本家就在體制之內，成爲決策諮詢的對象。圉

民黨政府於 1985 年 5 月 7 日組成了一個臨時性的經濟改革委員

會，對不合時宜的規章丶制度，和法規等予以全盤的檢查，希望

透過制度上的改進建議，修改制度、吸引投資、提昇經濟發展水

準。在這會議上，大約有 15％的參與者來自產業界，包括了大

資本家王永慶和辜振甫，但是其參與是以私人被邀請的方式，而

不是代表任何工商團體 (Wade 1990: 276) 。這個會議最後作成

了相當多的決議，其最終的精砷是確立了「自由化、國際化，和

制度化」的發展方向。

另方面，產業諮詢委員會（產諮會）也於 1985 年 3 月成

立，成員亦包括了產官學界。產諮會的成立主要與蔣經國總統於
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1984 年主持財經座談會時，要求政府各單位在擬定政策措施

時，應鼓勵企業界參與有關。經過一年的籌晝，次年成立，其目

的在於「藉由長期的意見溝通，提出對國家經濟有所助盆，而又

切合實際需要的建議方案」（產諮會 1986) 。首任的主任委員

是工商協進會理事長辜振甫。這個會的成立，使得長期無制度管

道與官方溝通的資本家有了發言位置，使得國家機器、學界與資

本家的「三位一體」連結起來（許甘霖 1993:70) 。

而在政治上，國民黨政府於1986年 3 月，國民黨十三中全會

之後，開始著手計劃各種改革。 4 月，一個由 12 人組成的改革

小組成立，硏商改革的可能性。 6 月，這一小組提出了六點改革

建議，包括：一，充實中央民意代表機關；二，地方自治法治

化；三，制定國家安全法令；四，民間團體組織許可制度；五，

強化祉會治安；六，黨務革新等六個議題，這六點其實包括取消

戒嚴、允許其他政黨成立、國會改選等問題。這些方案的提出，

意味著國民黨政府一方面要強化內部的組織，另方面要將祉會衝

突予以制度化和法規化。換言之，它要將反對的力量吸納入政治

體制之內，另方面要強化各種法規制度，以維繫政治社會的秩

序。只是，對這些改革，國民黨是要在自己控制的方式和預定的

時間表下進行。我曾經在以前的論文 (1989) 中指出，國民黨政

府此次的改革是向下的尋求支持的正當化策略，企圖吸納來自民

間的不滿，並以制度化的方式規範之。

從這角度而言，黨外反對運動人士在 1986 年 9 月成立民主

進步黨可能只是強化與加速了這一改革的趨勢。或者，我們甚至

可以大膽的假定，黨外運動成立民主進步黨可能也是由於這些改

革法案的提出，而加速步調的（王振寰 1989) 。 1987 年 7 月．

國民黨政府宣布解除戒嚴令，台灣進入新的政治時期。社會運動
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在此階段，因爲外在約束的解除，而有更大的動員能力。

1985 到 1988 年之間，圜民黨政府企圖改變舊有的高高在上

的政冶經濟調節作法，成爲結合國內資本和政治勢力的新調節方

式，在 1988 年蔣經國去世之後，就無以爲繼。當然這樣的新調

節是國民黨一廂情願的國家機器計畫，反對運動並不完全支持，

這包括改革仍然由國民黨主導、國家意識的問題等。但是不論如

何，這樣的企圖曾經存在過，但是國民黨的中央集權以及權力集

中於個人身上，使得 1988 年之後，各派系爭相爭販統冶勢力，

而使得國民黨籍國家機器陷入混胤的過渡時期。而既有的國家機

器被動革命藍圖，則在混亂的權力鬥爭中，成爲流產的、被擱置

的計畫。

四、舊政權的轉型
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在失去了國家機器的掌舵者之後，國民黨的改革計畫被內部

的權力鬥爭所取代。在這轉型的過程中，每一個改革的作為，都

是權力鬥爭的開始，也是權力重組的墊腳石。反對運動、社會運

動、資本，與地方政客都在這歷史過程中，扮演了打造祈國家機

器的角色。

從 1988 到 1993 年台灣政治的轉型可以區分爲三個階段：從

1988 到 1990 年，國民黨內部的矛盾丶經濟秩序的混亂，加上政

冶社會運動的挑戰，導致了台萬的政治轉型在此階段具有相當強

的過渡色彩；在此階段，社會運動和反對運動的大量興起，以及

經濟秩序的混亂，使得改革派得以利用這樣的挑戰，吸納資本家

的支持，並以之抗衡保守勢力，而達成以改革派為首的暫時妥

協。二， 1990 到 1993 年，國民黨內部旳暫時妥協，使這階段的

074 



075 

國家機器扮演了帶動資本發展的角色。但是國民織內部的派系，

由於國家認同上的差異，逐漸出現裂痕。而最後，改革派聯合地

方政客將保守勢力推出歷史舞臺。三，從 1993 年之後，國民黨

的改革派取得成功，保守勢力退出政冶核心，一個新國家的建構

方向逐漸浮現。不過由於這個主導是透過對人民的直接召喚而越

過了政冶制度而來，因此可稱之為「民粹威權主義」（詳細討論

參見王振寰，錢永祥 1995) 。

(-)1988—1990 

1988 年初，蔣經國總統逝世，國民黨失去可以統合所有派

系力量的強人來執行其新的調節計劃。由此時開始一直到 1990

年的 5 月新任總統李登輝任命郝柏村爲行政院長為止，國民黨的

重建計劃面臨了各種不同的衝擊。一方面黨內各勢力企圖在這個

過程中取得黨內主導權，另方面，整個國民黨政府也面臨前所未

有的來自民間社會的挑戰。

國民織內部權力鬥爭，從現今已經出版的回憶錄中大致可以

得到一個面貌（閣玉蔻 1993; 王力行 1994) ，也可以得知李登

琿當初就職黨主席並非得到全郡舊勢力的支持。就政冶權力而

言，李登輝在當時的國民黨內是比較沒有權力基礎的：他並非黨

務系統出身，在黨內他遠不如李喚具有班底而實權在握；他也不

如郝柏村在軍隊系統中有龐大的親信系統。他甚至也不如一般台

藉政客所具有的地方政冶基礎，如林洋港。因此，李登輝在蔣經

國瘁然去世之後，要從虛位的副總統而成為治理國政的實際負責

人，勢必也只有在集體權力鬥爭的情勢中進行策略性的權力結

盟，並且尋求新的權力基礎才有可能。

在這個尋求權力聯盟的過程中，不同的勢力扮演了不同的角
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色。首先：在國民黨的內部，對立來自兩股力量 改革派（或

後來稱之爲主流派）和拒絕改變的保守派（或後來稱之爲非主流

派）＿對政治運作主導權的鬥爭（亦參見 Cheng 1989; Cheng 

and Haggard 1992) 。國民黨的保守勢力來自長期的戒嚴體制

下，佔據權力核心的人。他們的特色是大多爲外省人，在戒嚴時

期享有絕大的權力，而在解嚴之後逐漸成爲政治改革所要改變的

對象，例如各政府機構的上層官僚、代表中國的立法委員與國大

代表。但由於他們仍然享有政治和軍事的力量，因此在政治轉型

中，他們的能力足以使得政治轉型倒轉。

國民黨的改革派基本來自科技官僚、選擧或與臺灣社會關係

密切的黨工，因此他們較能體察臺灣社會的變動。他們認為老舊

的戒嚴體制必須修正，但是認爲改革卻必須在嚴格控制下以及不

違反國民黨本身太大利益下的方式進行。這些人在政冶改革上，

與政治反對運動有一些類似之處。只不過他們的利益與國民黨的

統治是一致的，因此他們不會同意政治反對運動的那種打擊國民

黨的作法。這個力量在中央政府集結在李登輝總統的陣營，而在

立法院則在集思會。這兩股力量的消長，與當時的政冶經濟環境

有密切關連。

二，資本家的勢力扮演了間接被主流勢力聯盟的角色。前面

討論過，由於投資率的下降、儲蓄率的提高，再加上美國對台幣

升值的壓迫，使得台灣在 1987 一 1988 年之間產生了大量的投機

經濟，包括股票、土地、大家樂、六合彩等。而這個現象與主管

金融財政的行政院長蔽國華的保守政策及無力處理有密切的關

連。金融秩序的混亂、土地價格的飆漲，使得資本家抱怨生產成

本太高，無法理性計算，而降低投資意願。在此情況下，李登輝

逐漸主導台灣的金融體系，並由導向自由化、開放民營銀行的措
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施，使得主控台調金融體系達四十年的命國華下台（見下章討

論）。

資本家更重要的角色是直接對社會運動和政冶鬥爭的抱怨。

在 1989 和 1990 年的許多調查報告顯示：多數企業家對現有的投

資環境十分不滿，認爲投資環境已經惡化。在此同時，台灣勞力

密集產業開始大量外移，或者停止對內投資。 1989 年 1 月 4

日，台塑董事長王氷慶帶領許勝發、高清愿、陳由豪和施振榮等

臺萬著名的八大資本家在「經濟日報」的一篇題爲〈資本家之怒〉

的文字中，將他們對臺媾投資環境惡化的不滿集中在環保、勞工

運動，以及公權力的低落上（王振寰， 1993: 147) 。同年二月，

台灣企業的龍頭台塑公司的總經理王永在宜布暫停所有的國內投

資並凍結人事，來抗議勞工運動和環保運動。次年，台塑董事長

壬氷慶同時亦宣布不再興建六輕，而將投資於大陸福建海滄。一

九九O年，代表臺萬資本家的工商協進會理事長辜振甫亦對政局

發表了看法。在接受《財訊》雜誌的一個誄問中，辜振甫對於政局

的混亂的看法是「工商界要停止呼吸了 J, 「大家都希望政局穩

定（沏d J 」。

國民黨舊勢力的以鋮領政和以黨帶領資本主義發展的意識型

態與作法，無法面對急速發展的台灣資本主義中資本的要求。而

同使得蕉勢力在經濟事務上逐漸失勢，經濟學出身的李登輝總統

在逗過程中，也因此得以去除舊勢力，並對經濟發展的政策上，

取得主導的權力和連結新勢力。

第三，地方政客的角色：由於民進黨的成立，使得國民黨愈

卡愈依靠地方派系來維持政權。而對地方政客而言，李登輝的台

螭人色彩、語言和族羣的親近性，都是非主流的外省人無法比擬

旳。加L李登輝所推動的國會改革計畫，將使得台灣地方政客不
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再侷限地方而可以立足中央，這對台灣地方政客而言，是一個利

盆和勢力擴張的計畫，地方政客因此可不再看中央大老官員的嘴

臉。這些因素有利李登輝與地方政客的結盟，而這個結盟是以民

主改革的方式和號召來進行的。地方政客的角色，在 1988 年選

擧李登輝爲黨主席以及 1990 年國民大會選擧總統時，在投票上

充分表現出來。

第四，反對黨民進黨的角色：民進黨從反對運動階段開始即

具有民主與民族的尊重性，而在政治解嚴之後，民族的特性逐漸

顒現。從 1987 年開始，民進黨逐漸將台灣主權獨立的宣言放入

其黨網中，並以此作爲各項選擧的政見。而這也造成國民黨政府

與民進黨之間的緊張關係。非主流勢力傾向壓制這樣的主張，但

為了使反對運動不再持瀆激化族羣對立，而傾向容忍李登輝的掌

權，而以容忍、溝通的方式面對。李登輝乃成爲反對運動與黨內

保守派之間一個權力均衡的折衝。但對民進黨而言，非主流勢力

是台灣戒嚴體制的元凶，也是大中圉主義的支持者。對他們而

言，這些人就是台灣威權體制的代表，不可能有任何的改革。因

此，對民進痙而言，李登輝除了具有第一個台灣人總統的特質

外，也是國民黨內可以接受和接觸的對象。在民進黨仍然無力取

代國民黨之前，他們寧願支持李登輝主導國家機器的運作。民進

甂的「李登輝情結」因此除了族羣特色之外，是有制度性的原因

在背後支撐。

最後，社會運動的角色：正如張茂桂說的，「沒有一個轉化

中的威權體制，就沒有現在的社會運動風潮。沒有政治體局內鬥

爭的需要，就不必向外製造政冶機會」 (1990: 108) 。國民黨內

部的權力鬥爭與鬆動，使得祉會運動與政治機會的空間增加，同

時社會運動也間接的促成了國民黨內部較爲自由派的統治集團之
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統治地位的穩固。社會運動在解嚴之後成爲「風潮」。據一項統

計，從 1983 到 1988 年，街頭抗議活動的次數有逐年增加的趨

勢，從 173, 2O4, 274, 337, 734 ，到 1172 次（吳介民 1990:

45) 。這些集體動員一方面造成了資本家對投資環境的不滿意，

要求國民黨必須正視這個問題，另一方面，國民黨改革派也可由

此壓迫保守勢力面對社會的改革壓力和要求。 1990 年 3 月老國

代以選擧總統為要脅，企圖要求更大的利益以及使得政治轉型中

斷。而這造成了台灣四十年來最大的學生集體動員「三月學

運」，要求舊勢力下台，加速政治改革。事後證明，這個大的集

體動員，有利李登輝在薰內的地位以對立於舊勢力。

因此， 1988 到 1990 年之間國民黨內部的權力鬥爭，正是權

力重組的大轉變時期，不同的勢力扮演了不同的角色。原本勢力

微弱的改革派因為政冶經濟等結構和制度的原因，逐漸透過新的

權力聯盟而取得了主導權。在這過程中，資本扮演了間接壓迫的

角色，而地方政客則主動參與，至於反對運動和社會運動則很弔

詭地成為主流勢力取得主導權的王牌，而保守的舊勢力則在這過

程中節節敗退。

仁）1990— 1993

1990 年 2 月國民大會對總統的選擧，非主流保守勢力等人

醞釀以第二組人選與李登輝競爭，使得國民黨的黨內鬥爭展現出

來。雖然非主流勢力最後並未成功，但是舊勢力的集結仍然展現

了政治實力，對主流派產生壓力。 1990 年 5 月新任總統李登輝

提名軍事強人郝柏村組織內閣，與保守勢力產生暫時的妥協。這

侗作法使得國民黨內部的鬥爭暫時平息，並開啓了臺灣新威權政

冶的時期。
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這個新威權主義的特色是以國家機器之力，推動資本主義的

擴張和發展，並以強硬的手段對待祉會運動，企圖重振公權力及

創造新的社會秩序。因此，在此階段，國家機器重新拾起前十年

計畫而未做的各項建設計畫，而構成了「六年國家建設計劃 J,

企圖透過大約八兆新台幣的預算，整頓臺灣經濟發展所需要的基

礎建設，以及透過國家的力量，提昇臺灣資本主義發展的層次和

動力。另外，國民黨政府以政治性的宜示或非正式的方式，表示

圜民黨政府對吸引經濟發展的決心，除了相繼提出各種對投資的

優惠條件外，並表達去除干擾投資的各項因素，包括社會運動。

這個新保守聯盟，與過去的國民黨政府對資本主義的扶植是

類似的，國家機器扮演了資本主義的守護者和支持者的角色。但

是與過去不同的是，這時候的國民黨與台灣的資本家階級之間的

關係，不再是從前威權政體裡的由上而下的「父子」關係，而是

相互支持的伙伴關係（王振寰， 1993: 151) 。國民黨在此時愈加

地依賴資本家的勢力來維護政權。

然而有三個重要的因素，使得國民黨內的這個暫時妥協，逐

漸在 1991 年之後產生裂痕而分裂。第一，在國家認同的定位

上，主流派採販現實主義的路線，而非主流派則維持大中國主義

的認定。因此，李登輝主導的外交政策，對於國號採取彈性的作

法，被保守勢力視爲「獨台」。而且在政治轉型中，由於國家機

器的重整，使得代表中國的象徵意義全然消失。更重要的是，在

總統選擧辦法上，李登輝堅持推動直選，但是非主流派仍然堅持

對中國大陸的象徵代表性而拒絕總統直選，因爲由台澎金馬直接

選出來的總統，有台灣總統的意義，而未能涵蓋全中國。

第二，郝柏村內閣對資本主義的擴張作法，仍然是以黨領政

的理念，國家機器對資本家而言是高高在上的領導。但是逐漸崛
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起的資本家勢力，則愈來愈無法接受這樣高高在上的領導。他們

要往產業上游擴張，要求國營企業退出市場、全面私有化，以及

進入國家決策。這樣的由上而下的「重商主義」作爲，與資本勢

力操作市場的邏輯是相互對立的；市場的公開競爭邏輯，與由上

而下輔導和侍從主義關係是不同的。 1992 年爆發的「十八標」

公共工程事件，可以視爲這兩個邏輯對立的代表事件（參閲本章

附錄）。

第三，由於國民黨愈來愈依賴地方派系的勢力維護政權，使

得圉民黨與金權、腐敗的地方政冶愈來愈等同。而這與郝柏村的

以黨領政薏識型態不符。正如他說的「我認爲今天的黨不是貫徹

黨的政策，是做了派系和金權的護身符。黨的形象已經被他們這

些人篡奪丶騙取」（王力行 1994: 205) 。但對薰工和地方派系

而言，贏得選擧才能執政，也才能維護利益。郝柏村的意識型態

和作法，逐漸和政治轉型中勢力不斷擴張的地方政治勢力產生對

止。
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民進織在此階段則不斷的往台灣獨立的政策網領推進。 1991

年 10 月民進黨五全大會通過〈台灣憲法草案〉，訂國名爲（台灣共

和國），這引起郝柏村欲以「人民團體法」中，政黨不得主張分

裂國土的條文解散之，但是李登輝在中常會中裁示政冶解決。民

進黨的每推一步，就讓郝柏村的大中國主義以及軍人威權特質再

次的展現，而這也使得國民黨內的對立加速催化。「反郝」成爲

1992 年底第二屆立法委員選擧中，民進黨的唯一政見。而由澄

社學者所主編的「郝語錄」，在選擧期間成爲當時最暢銷的書，

直接和間接的加速了反郝的論述和強化了政治上的作用。

國民黨內的緊張，在 1992 年當時財政郡長王建煊提出「土

地增值稅」時開始惡化。這個政策的用意在於賦稅公平，降低土



誰
統
治
台
灣
7

轉
型
中
的
國
家
機
器
與
懂
力
緒
構

地炒作的可能性。而這樣的政策一旦實施，馬上將危及大型財

團、地方派系以及地方政客的土地利益。於是在國民黨中常會

中，來自資本家勢力的中常委明白反對，認爲將打擊投資意願。

而地方政客更是將之醜化爲「外省人搶本省人士地」的政策。

1992 年 9 月，台灣省議會、台北市議會、高雄市議會一致要木

王建煊辭職下台。國民黨地方派系政客在年底立委選擧中，加入

民進黨「批郝」的行列。

直接導致郝柏村下台的是內閣總辭的問題。由於第二屆立法

委員在 1992 年底產生，民進黨與郡分國民黨立委認為內閣膺該

總辭，來對應新的國會。非主流勢力在此情況下，面對著兩難的

抉擇。而此時國民黨地方派系主導的地方議會，在台中市議會的

帶領下，紛紛要求郝柏村辭職下台。而部份地方資本和政客所辦

的媒體，亦紛紛要求內閣總辭。「反郝」成為民進當與囟民痲士

流派的共同語言。不過，重要的是掌有民意基礎的國民當地方勢

力，他們此時成為反對黨內非主流勢力的主要社會基礎，

1993 年 2 月，郝柏村辭職下台，代表舊勢力的政冶勢力正

式退出權力核心，台灣進入新的政（台階段。在這場政冶鬥爭中，

國民黨主流派、資本家與地方派系與民進黨聯合，將代表國民痲

保守派的郝柏村推下了政冶中心的舞臺。國民黨至此全面的台萬

化、本士化，以及資本主義化。國家機器積極配合資本尋求巿

場，修改法令配合資本需求。而黨內原來外省人高層勢力，則不

再具有決定性的權力；部份第二代政冶人物則退出國民黨，另組

「新黨」回歸「正統」，企圖透過選擧重新進入政冶舞臺。舊政

權從此瓦解，進入新圜家建構的階段。
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章

五、反事實的假定

假如台灣是由國家機器高高在上領導發展經濟，且以威權統

治維繫政治秩序的「黨國資本主義」，轉變到以資本邏輯統合政

治經濟秩序，國家機器與資本主義的市場邏輯相互配合的「民主

式資本主義國家機器」，則由以上的討論，這條道路並不是直線

的演變，而是彎曲辯證的。這條道路不是現代化理論所說的自然

演變，或中產階級的勢力使然，而是隨著運動、危機，以及國家

機器內權力集團的聯盟與鬥爭轉變所達成的。這條道路也非古典

馬克思主義所說的由資產階級革命所造成的。資產階級在台灣政

冶轉型中，扮演的角色是被動的不滿而不是積極的參與。而扮演

主要民主化腳步的推動者是反對運動與社會運動（王振寰

1993) ，然而他們雖可以製造國家機器統治的危機，強化國家機

器內部聯盟的矛盾，但是他們卻無力使國家機器改變。

使國家機器改變的關鍵，是國家機器內部權力聯盟的改孌，

才同派系在缺乏強人統合的情況下，積極尋求新的策略和聯盟，

而在歷史過程中，改革派積極地與新勢力聯盟，而將舊勢力瓦

解，重組國家機器。而在這過程中，結構因素、制度因素，以及

行動者 資本家、本土地方派系，以及反對運動和社會運動各

扮演了不同的角色。這些因素在特定的歷史點上，凝聚成改變售

政權的勢力，而打造新國家。這正如馬克思在《霧月十八）中描述

的，每一個反對國家機器的「革命勢力，都為這個強大國家機器

的打造做出了貢獻，而不是摧毀它」 (Marx 1968: 171)@ 。

但歷史一定是如此發展的嗎？有沒有其他歷史的可能性是可

能而未出現的 (the oppressed historical alternatives) ？從以上
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的討論，有－個歷史關鍵時刻，是可能使得皝有的轉型發生變

化。

這個時期是在 1988 年蔣經國逝世之後的數個月內，保守勢

力是有能力得到政權的。正如我前面提到，李登輝在蔣經國生

前，並不具有政治勢力，在國民瀛內只因爲被蔣經國提拔爲副總

統，但他卻是虛位的而不是實權的。當時郝柏村擁有軍權，李喚

擁有獵務系統，而截國華則長期執掌台灣金融和當時的行政體

系。黨內大部份高層菁英比當時的李登輝更具資歷和實力。爲什

麼保守勢力不在此時期篡奪權位，而卻在後來逐漸節節敗退？

這個可能性是存在的。由現有的資料顯示，李登輝繼承黨主

席職位時，曾經受到國民黨內保守勢力的阻撓。但是這些阻撓爲

什麼沒有成功？主要的因素與當時各個不同勢力都在競逐權力核

心的位置，而無法聯盟有關。威權式侍從主義的權力分配，使得

不同政冶菁英與強人之間都是私人的縱向關係，不同菁英之間並

沒有橫向的關係，當蔣經國逝世，不同勢力之間不只沒有聯繫，

且相互競逐。而在這過程中，李登輝並不具有競爭的勢力。一位

媒體記者生動的點出了 1988 年上半年當時國民黨內李登輝所身

處的權力生態：「每一個權力核心，在領導大統轉移過程中，多

半小心戒懾的做著維護既有權勢與地位，並進一步擴張的準備，

無暇也無意爲他們眼中平庸又無實權的李登輝做任何權力部署上

的防範（周玉尅 1993: 48) 」。

而正因爲不具實力，使得李登輝得以在這樣的制度結構下，

利用總統和黨主席的制度職位，積極尋求聯盟的對象。而正因爲

織內已無空間，外在的政冶經濟勢力成爲他聯盟的對象。而崛起

的資本、蠢蠢欲動的地方派系勢力，都自然成爲權力聯盟的對

象。在這過程中，經濟的危機使得他得以撤換當時的行政院長，
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去除了長期掌握台灣金融的蔽國華。而崛起的反對運動和祉會運

動的大量動員，以及資本家對政治局勢的不滿，使得他得以使用

蔣經國的神聖光環，去除國會中的舊勢力，和無力處理這些現象

的李煥。當李登輝逐步完成這些舊勢力的剷除，積極聯盟新勢力

時，這些原來的舊勢力才逐漸想要聯盟。而在 1990 年 2 月總統

選擧中，結盟成為一體，但爲時已晚。

假定當時的保守勢力產生聯盟，以李登輝在當時國民黨內的

地位和勢力，是無法有反對的可能性。而假如這個情況發生，則

歷史的發展將會十分不同。這個不同有太多的可能性。不過，可

以大膽假定，雖然崛起中的資本家、地方派系勢力仍然可能是被

聯盟的對象，但由於不是權力聯盟來掌握國家機器，他們對政策

和在國家機器運作上的地位，可能不會像 1993 年之後的情況。

而比較像國民黨長期以來由上而下的領導，持瀆蔣經國在 1985

— 1988 年之間所規畫的新調節政策。果眞如此，國家機器仍然

帶領資本主義發展，而維持開明專制的形態。反對運動和祉會運

動將可能避犢存在和發展，但會受到更大的壓縮，特別在國家認

同的議題上。不過這個可能性，在各保守勢力忙於經營自己的陣

營時，在歷史時空中消失了。他們只能在權力消逝之後，宣稱自

己的「正統性」，而在新國家的發展中，成爲歷史的回昔。
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六、新國家的特色

1993 年 2 月之後，台灣的政治進入新的階段，新國家透過

各種政治經濟社會政策，塑造新的國族主義，改造國家機器，並

強化權力聯盟，以凝聚政策共識來面對新的國際競爭趨勢。以

Jessop 的概念來說，新的國家機器形式，具有霸權計畫丶積累
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策略，以及制度三個面向。

首先，在霸權計畫上，新國家企圖透過文化、政治等政策，

塑造國族主義，凝聚政體與人民之間的共識。新國家不斷地以本

士認同，區隔舊國民黨時期的舊中國的認同，並以台漓認同取代

之。在這策略下，建立生命共同體、強化台灣意識、主權在民

等，成爲召喚人民的口號和宜示。從此角度，新國家具有「民粹

主義」 (populism) 的色彩。而其最直接的政策就是文建會的

社區文化重建運動。圜家機器透過對地方政府和地方社會團體的

動員，強化人民對土地的感情和認同。相對於過去的「社區建

設」主要在硬體的道路、水溝、圍牆等形式主義，新國家的祉區

運動主要在透過社區動員，在軟體的文化上建立祉區特色和本土

認同。而相對於西方的社區 (community) 的意義—一社會團體

自主地組織所形成的共同體，新國家的社區運動則是由上而下的

動員，以符合來自國家機器的國族建構計畫。李登輝領導下的新

國家，有意的與舊圜民黨區隔，刻薏地強化作爲舊台灣人的悲情

已成過去，和建立作為新台灣人的驕傲和自信，以及描繪新台萬

的美景。這樣的過去／現在，悲情／美好，舊中國／新台灣，成

爲召喚人民、動員國家機器的整合性計畫。這樣的歷史論述和計

畫，可以用李登輝自己的話來代表：

幾百年來，台灣曾經先後遭受東西洋帝國的殖民统冶，也曾

經遭受祖國大陸的細情遺棄。在台灣的中獨人，始終被歷吏

的命運所擺佈，始終没有機會和慬力決定自己的命運，長期

以來潛藏著一股深沈的悲情意識。光復後的半個世纪以來，

這塊土地上匯聚著來自大陸各地、海外以及本土的衆多菁英

人才，歷經共同生活與共同命運的融合，己經逐漸孕育有一

塊嶄新的文化生機；加上台灣地理位置的特點，更成店大陸
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文化與海洋文化交區實通的樞扭。在多元又化長期而充分的

輻棒整合下，使台灣在整個中國文明的總體發展趨勢中，躍

居几先進的新生力量，成爲中國又化的「新中原」。今夭正

是我國走出歷史悲情，攜手同心，徹底融合族羣，店「經營

大台灣，建立新中原」而開啓新機運的歷史艮機。

（中國時報 1/15/1995)

正如 Jessop 說的，霸權計畫是國家機器透過政冶、道德丶

智識來積極塑造共識，整合胭家機器內郡以及國家機器與人民之

間的關係，它不會是階級性的，而是民族 民粹的 (1990

208) 。而這樣的霸權計畫也未必輿積累政策相符合。的確，當

國家機器積極凝聚共識，塑造民族國家的同時，其積累政策卻是

加速大步的往國際化和自由化方向邁進。

在積累策略上，新园家的策略愈來愈傾向新自由主義 (neo

liberal) 的作法。所謂新自由主義的經濟政策，是指 1970 年代

之後，西方福利國家面對經濟發展困境和危機，舊有的幅特主義

生產模式瓦解，生產力跟不上通貨膨脹和軌資的成長，企業出

走，稅收的成長無法支撐福利國家大量成長的財政支出，而採販

的新的供給面經濟政策。這些政策包括全面民鶯化、放鬆對企業

的管制丶壓制工會的勢力丶縮減福利預算、強化整體經濟的競爭

力等，企圖全面改造福利國家，扶植和強化私人企業的競爭力。

這個新自由主義最具代表性的就是美國霜根和英國柴契雨夫人的

經濟政策 (Jessop 1991, 1994; Hisrch 1991) 。而台灣在 1990

年代，一方面面對政治的自由化，資本勢力大量成長，成為權力

聯盟的一員，另方面也面對台灣本地簡單加工出口產業外移大陸

和東南亞，需要新的發展策略，提昇經濟競爭力。因此，積極規

畫新的積累策略，吸引國際國內資本，開放國營企業民營等以配
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合資本投資薏願的措施，成為嘅定策略。

在積累策略上，最重要的作法有幾項：包括，一，亞太營運

中心的籌設和建立，企圖將台灣的經濟發展，納入 1990 年代之

後逐漸出現的區域經濟體中，並在 1997 之後，取代香港成爲亞

太的金融、盤運、製造丶海運、空運，和媒體等中心。顾家機器

並成立跨部會的機構規畫，並向跪國公司遊說在台灣成立亞太營

運把部（夏鈷九 1995) 。二，積極規畫台灣為科技島，以新竹

科學工業園區模式，在全省規畫數個類似的工業區，使台漓成為

以生產高科技產品的地區。在這樣的計畫下，資訊高速公路

(NII) 的計畫出爐，欲使得台調的資訊流通快速，一方面使得

台灣的亞太恰運中心具有更大的吸引力，另方面使得台灣整體在

資訊產業和資訊知識上，都能成爲整體發展的一部份。二，爲了

吸引國際和固內資本的投資，大量的釋放國有土地，放鬆環境管

制，不斷修改法令配合國際化的措施，成爲現今國家機器經濟發

展的特色。在這樣的策略下，國家機器的新策略以及資本家的投

資，成爲發展策略是否成功的重要因素。在新國家裡，資本與國

家機器的關係愈來愈緊密。

在政冶制度上，新國家比舊政權時期有更大的正當性，包括

各項民意機構的選擧，以及言論和基本自由等權利的保障等「麩

而隨著國家機器的祝權計畫和積累政策的調整，國家機器的運作

有改組和重組的趨勢。首先，由於強調主權的關係，在對外關係

上，原來負責外交的外交部，在外交事務上經常不再主導，而由

總統府直接作成決定，外交部執行®。這同時包括對中國大陸的

政策。這當然嗔示舊官僚無法面對新情勢，也顒示國家機器在新

局勢下的困境。其次，由於強調新的發展策略，經濟與經建部鬥

的角色愈來愈重，規晝未來的發展策略，成爲國家機器的重要工
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作。亞太營運中心成爲新國家的最重要經濟發展政策，而解嚴後

因社會運動而成立的勞委會和環保署在新國家裡，扮演著背書的

角色。第三，負責國族建構的文建會得到空前的重視，文化與社

區工作成爲國家機器工作重點。祉區文化建設原來屬於地方政府

層次的工作，現今通常繞過地方政府，而由中央的文建會匾接負

責。這當然也顯示了社區的由上而下的動員模式。

另方面，由於政治的民主化，政黨政治形成，福利政策成爲

選擧競爭的焦點。輻利國家的形成已經成爲趨勢，這賦予國家機

器更大的正當性，而這個正當性是建立在政黨候選人以輻利政策

販賣選票的基礎上達成的。這包括了全民健保的實施、老人年金

等，而後續的還有國民年金、失業救濟金等。由於福利政策的實

施，社會服務部門正逐漸擴大，相對的福利預算支出也逐漸增

加。假如靠人情和買票的選擧文化正隨著都市化而逐漸失去作

用，則代之而起的是以國家預算，全面而公開的向選擧人買票。

在這些制度之外，由於政冶轉型和民主化的過度，台灣的政

治體制正出現一個新的政治運作上的特色，那就是錢永祥與我曾

討論過的民粹威權主義 (1995) 。所謂的「民粹主義」 (popu

!ism) 色彩是指新國家的權力運作者，直接向人民喊話，接收反

對運動的「人民」訴求，取得統冶的正當性基礎，再回過頭來反

擊舊勢力接收權力架構。在這樣的訴求下，本土的認同逐漸取得

國族主義 (nationalism) 的地位，也使得新國家的國族建構特

色逐漸呈現。而所謂的威權特色是，權力仍集中於行政體系的上

層。李登輝時代的中華民國，不但主動控制、導引著民意走向，

也在民主化的過程中迴避甚至更動憲政體制，高度地集中政冶權

力，使立法、司法部門形同橡皮圖章。這樣的特色類似韋伯

(M. Weber) 所謂的領袖型民主 (leadership democracy) 或
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者「直接要求人民認可的民主制」 (piebicitarian democracy) 

［自類型。而這樣的類型，在總統直選之後，更爲明顯。

簡單的說，新國家的國家機器，一方面全面的從事國族建

構，召喚台灣孖識和建構認同；另方面則在積累政策上，採販國

際化、自由化的措施，企圖透過新科技發展的策略，改造台請經

濟發展形態，強化國際競爭力。在此同時，與之配合的國家機器

部門部份改組和重組，以與這些鼢權計畫和積累政策相配合。這

些不同的作法之間並非沒有矛盾，這些矛盾我將在結論部份處

f里。

七、結論
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本章處理了國民重舊政權瓦解的歷史過程，以及描述了新國

家的國家機器的特色 國族建構，新自由主義的經濟政策。而

亜點在解釋舊政權瓦解的原因，以及爲何新國家是以與資本和本

上政客權力結盟的形式出現。我以策略關係販向說明，在政冶經

濟制度上，舊政權由上而下的威權政冶和領導經濟的統冶形式，

雖然穩定地從 1950 年代統冶到 1970 年代末期，但是隨著資本主

義的發展、地方政客，以及資本勢力的逐漸擴張，已經愈來愈無

法有效統合。而這些困境在 1980 年代初期成爲一連串的政冶經

濟危機。我也指出，蔣經國在 1985 年曾經企圖改造舊政權，但

是由於他在 1987 年逝世，而使其企圖成為流產的被動革命。

強人的逝世，使得國民黨進入分裂的過渡時期。由於舊勢力

由仙法處理新情境，使得以李登輝爲主的改革派勢力，得以聯合

躍躍欲試的地方政客，以及長期欲往資本上游集中擴大的資本

家，而形成新的權力聯盟，將舊勢力推下歷史舞臺。在這過程
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三中，資本L義的結構力量，使得快速髮化的市場擴張成爲趨勢， i 
早

而舊勢力的由上而下官僚領導丘濟的方式無法處理；制度的限制 1 行
I 的

和牽引，使得舊勢力必須面對危機而又無法處理，加上來自反對 芋

運動和社會運動的壓力，使得改革派勢力得以用其策略，在國家 i : 

i 化：
機器制度之內，聯盟崛起中的勢力，一方面進行民主化安捍反對 」夕

運動和社會運動，另方面則透過制度改造將舊勢力推出權力核心 I 自i l 

，頃

而掌握政權。 ] [ ! 

而新國家的各項政策，阶了面權計畫外，充分反映資本的利 二－
益，也反映了本土政客進入中央［自企圖。不過正如 Jessop 指出

的，圜家機器的形式綵常有利於某些階汲或團體而不利其他階閆

或團體。為什麼資本和本土政冶勢力，成為新國家權力聯盟的屮

要部份。以下兩章分別處理資本家和本土政冶勢力的堀起

·註釋．

CD 參考李登升競選德统時的涸民＇氥丈卣。木章以「寧靜的革命」店坪迎，

王要乃因乓說法傳神地描噲了，辶個改」台轉型過程。

＠這裡所渭的民王是一般所界定的最呋形式的民壬，如兮憤 選舉、怡元

執政、公民基本自由等 而不汴及彤式民王、制度民主卑實賈民玉之閒

的差異。

@ l950 或 60 年代，國民蘆政府和農葉壼丹愤座的政策｀包拮了幾個屯要

的機制。第一，肥料換穀政策 由於肥科是政府專賣，農民只得以其 1

產的柘未盅其交換。而政府將肥料瀆格提高，透過不等價交換·將農 f

資丹轉移出來。依安斯登 (Amsden) 的估算，此時期台汽農民購買的

肥料價格店日本、美囤，以及印度農民所什的四倍 (1985: 84 、I 第

二，強制收購柘未，而其價格 f札於市價約 2O~4O% 。第三，田賦或且

他稅目吶徵收，必須以杞穀繳吶 准］於囤民憐政 f寸之農韭政策對農棐户

源的墳壓，參見李登樺有名的研窄 (Lee, 1971) 



3）韋伯指出的現象主要是針對奇里斯瑪 (charismatic) 型的统治形態。

他是爲由於這個類型的统治，王要的正當性是基於領屯者的特殊魅力，

而且其統治本開上對立於官僚紐織，而由領屯者個人控制。由於此，這

樣的領導必然要面對每天的庶務，包括經濟、各項活動的安排等，但這

些安排不可能都由统冶者決定，因此，這樣的统治形態，必然面臨理性

化的問題。同樣的，由於情力集中於個人，且缺乏理性化，因此檳力繼

承的問題是這類统冶形態必然出現的問題。韋伯指出，懽力繼承的問題

在這樣的體制下，不是領袖生前指定繼承人，就是死後由其門徒競爭，

缺乏理性化的規範。台灣的兩個蔣總统的统治雖然未必是奇里斯瑪的類

型，但是懂力集中一身所產生的問題之一，就是懂力繼承的問題。這在

政」台末民主化、程序民王未成馬規範的園家，是經常出現的現象。包括

圀民黨舊政權，以及現今的中國大陸。

馬克思在對法國 1848 年前後發生的革命，描述了國家機器存在的必紈

性，雖然所有反對路易十六的勢力都企圖摧毀國家機器，但是由於不同

勢力之間的鬥爭和聯合，特別是資產階级和地王在面對工人革命時，又

企圖透過團家機器來昭制。結果是所有反對國家嘰器的勢力，都几更強

大的團家機器鋪路。

緣見李登輝 1995 年；；方間美國的各項報導。
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工二工

隱形的轉型
資本家勢力的崛起

－丶舊政權中的政商關係

二丶石化業政策與石化資本

三丶金融政策與金融資本

四、比較與結論
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前章討論了政冶轉型中，不同政冶勢力和派系的形成及鬥

爭，造成舊政權的瓦解和新權力聯盟的興起。我指出了在新的權

力集團中，資本家的勢力成為其中一員，而不同於舊政權裡資本

家的勢力是被國家機器領導的對象。然而過度的強調政冶轉型的

重要性，將忽略了資本家勢力在台灣長期經濟發展過程中，逐漸

胆起且曾經挑戰過國家機器的領導的一些政治過程。這些挑戰和

政冶過程並不像政冶轉型裡權力鬥爭的明顯和具有嚗光性，但是

本草所要指出的資本家政冶勢力的崛起並不是一夜之間的事，而

是長期發展的隱形轉孌過程。它所隱含的實際贊義是台灣政商關

係的轉型。

在現有對東亞和台譌經濟發展的研究中，已經有很名文喜t指

出「資本家勢力興起旳現象。 Wade (1990) 指出了台灣的經濟

發展是從國家機器領導＼ state-led) 的類型，轉髮到跟隨市場

(following the market) ; Castells 亦指出了「東亞發展｛義

國家機器的成功最後終將導致它自己的消亡，及其彌賽亞般夢伊

旳破烕。由它們在血汗中所扶育出來的社會的確已經成為工業化

的現代社會」 (1992: 66) 。 Evans (1992) 亦用「鑲嵌的自主

性」 (embedded autonomy) 說明，東亞或台諷园家機器帶領

發展，除了且有自主性外，更重要的是國家機器與資本家之間密

切的制度網緒關係，但是他也指出在資本主義成功發展之後，國

家機器將不再享有以前的那種自主性。這些研究都指向一個情

｛兄：即在國家機器帶領發展成功之後，其原有的自土性和領導地

位愈來酊受到資本家的挑戰，而必須與資本家妥協或將資本家納

入決策體系之中。

以上的結論，臣含了一個說法：資本主義發展到一個地步之

後，國家機器的領導地位將受到挑戰，資本的勢力和市場機制扮

094 



095 

演愈來愈重要的角色。但是這裡有兩個問題必須回答：爲什麼以

及透過什麼過程，資本家的勢力逐漸崛起？其次是，假如舊的政

商關係是國家機器帶領，那麼新的政商關係可能是什麼類型？是

類似英、美國家的市場帶領取向，或是類似德丶日的國家機器仍

然扮演重要協商角色的類型 (Weiss and Hobson 1995: 243) ? 

本章的重點在說明資本家勢力崛起的政冶過程，以及新政商

關係的販向。承襲第一章的理論討論，我並不認為資本家勢力的

崛起，如多元主義所認爲的自然而然，也不同孖新馬克思主義所

說的是資本主義社會的本質。這亻回政治社會過程，如 Jessop 的

「策略一關係取向」說明的，包含了結構、制度，和策略行動

在不同歷史時空中，由於策略的選擇性所造成的。以下本章將透

過兩個產業政策的轉變，來說明這個捲形的政商關係轉型：石化

發展政策與銀行政策。選擇石化業與金融業來討論資本家階級勢

力的形成及其影響力，主要與石化業是台灣最重要的產業，而銀

仃業則是所有產業的上游其影響深遠，有密切關連。而這二產業

叮上游在蕉政權時期是不開放民營的，但是這樣的政策在今天都

已面臨全面民鶯化的命運。到底私人資本扮演了什麼角色？他們

如何及為何在政策上影響決策，使得資本的勢力逐漸擴張？

本草將透過這兩類政策以及這兩類資本在政策過程中的角

色，說明資本家的政治勢力早在 1980 年代初期就已出現。資本

[］L]擴張邏輯使得他們不滿國家機器對他們的限制，因此逐漸採取

涸別或集體行動，對產業政策的發展也造成不同程度的影響。但

我將指出，將石化業和金融政策發展做比較，則會發現資本勢力

旳發展及其對國家機器的影響程度，與國家機器決策官僚中是否

有支持者有密切關連。而二者的發展有相當不同的道路和過程。

但是在 1990 年代的新國家裡，他們扮演著與國家機器是「大小
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伙伴關係」，國家機器並不是放任資本發展，而是有計畫的與資

本家協商，以策略性政策，引導資本主義的發展；而相對的，資

本家則在利益的考量下，透過資本罷工或制度性管道的方式，與

國家機器討價還價，販得最佳優勢。以下首先分別討論石化業和

金融業的發展，最後對二者做一比較。

一、舊政權中的政商關係
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在現有大部份對台灣經濟發展的研究中，都指出了台灣國家

機器對經濟發展旳領導角色。這個說法當然意味著國民黨政府來

台之後具有相當大的自主性，來規畫經濟發展的方向，以及帶領

資木主義的發展。但是指出了國家機器的自主性是不夠的。篋家

機器的自主性，薏味著國家官僚所制訂的政策較不受秕會的影

響，但是它並未說明自主性的國家機器為什麼要發展，以及以什

麼能力 (capacity) 發展？正如 Evans (1992) 說的，自主性的

國家機器可以成爲「掠等性的園家機器」（ predatory state)' 

從祉會掠奪資源給國家官潦做消費性享用，而未必會成爲發展主

義的國家機器。因此，他提出了一個「鑲嵌的自主性」 (em•

bedded autonomy) 這個概念，來指涉東亞國家機器的發展主

義。他認為傳統國家機器自主性的看法·只指出了國家機器必須

免於社會利益的影響，才能自主地建構發展策略以有利於經濟發

展。但是這個慨念忽略了自主性並不表示國家機器將一定有利於

發展。一個自主性高的國家機器要成為發展主義的國家機器，必

須在制度上一致地朝向改革、規劃經濟發展的策略，以及帶動私

人的投資。因此 Evans 指出，這個自 t1牛不只是新馬克思主義

所說的免於社會階級的牽制而已·「它是－·個屜藏在具體祉會連
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帶中的自主性，將國家機器與祉會連結起來·提供制度性的管道

來持續地協商和再協商目標與政策」 (1992: 164) 。

這樣的－個發展主義國家的看法實質上包含了自主性的兩

面：免於社會利益的牽制，與國家機器有它發展的策略和看法並

以制度帶動社會的發展。這個看法與很多研究東亞發展的著作相

呼應（參見 Amsden 1979, 1985; Appelbaum and Henderson 

1992; White 1988; Wade 1990) 。而 Weiss 和 Hobson (1995) 

最近的研究甚至指出，台灣與南韓的國家機器具有很強的自主性

和制度滲透力，帶領資本主義的發展。他們用「統合的相互依賴

性」 (governed interdependency) 來描述，說明日本、台萬和

南韓的國家機器透過制度上的設計，帶領和引導資本家進入市

場。

我在以前的一篇論文中，曾經詳細地討論過，在舊政權時

期，國民黨政府與私人資本之間呈現了三種不同類型的關係，而

這些關係明顯的都是國家機器帶領或扶植私人資本，相對的私人

資本對國家機器的決策並無多大影響力。這些類型包括：第一，

國家機器以其政策及資源，透過不同的制度管道，扶持私人資本

發展。而在不同階段，重點扶植的工業有所不同。在 1950 年

代，重點是是進口販代工業；在 1970 年代是石化業、鋼鐵，和

造船業；而在 1980 年代則是電子、資訊業。第二種類型的關係

是侍從主義 (clientalism) ，由於國民黨政府來台之後，對政治

和經濟具有全面壟斷的地位，因此有能力將經濟利益分配給對它

忠誠的跟隨者。這包括了外省資本和台籍資本，以及地方派系的

地方資本。第三種國家機器與資本的關係是國家統合主義

(state corporatism) 的政治機制，透過主動設立工商業總會等

的利益代理組織，而控制資產階級的政治代理機構（請參見王振
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寰 1993a: 71) 。

具體的說，台灣國家機器對資本 H引領導，有一些相關的措

施：一，鼓勵投資：以租稅減免的誘因，鼓勵資本投資到特定產

業。－＾，保護本地市場：對於鼓勵的產業，設定進口管制、保護

性關稅丶設廠限制，或限定自製率 採購本地零件）等 C ::,倢

准和鼓勵出口：包括匯價補貼、出口退稅丶外銷低利貸款等（段

承璞等 1992: 第十章 在這樣的措施下，經濟部工業局在不

同陷段和不同產業，設有不同工作的小組，針對不同的間題，提

供棐界相關的資訊和市場訊息，作爲投資和產業發展的參考

Wade 1990 「

但是以上的簡單說明，只指出台灣的國家機器在整體經濟發

展十，透過制度設註，引導發展的角色」但是它們在特定產業的

情況如何，爲何及如何轉髮？在此，我將透過石化業和金融業兩

涸特定產業，以泛其間政商關係的建立和改髮 e

二、石化業政策與石化資本i

I
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[!|I·1 
日化業被稱爲台閶上中下游整合最完整的產業，而其相關產

業的產值大約佔台萵工業產值近二分之一，其重要性可見一斑

而石化業的龍頭台塑企業，一湞被視為台漓工業的代表，其創辦

人及董事長王永慶則艘視為台灣資本家旳代表，被譽為「經信之

神」。台塑的投資行動！例如六輕或對中國大陸的海滄計畫），

也被視為台灣資本走向的指標｀對國家機器產生巨大的壓力。但

足由其他弋型企業相同，台塑或其他大型1」化廠商，都是在國家

機器的帶領下發展的
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(-)國家機器與石化資本的形戒

1950 年代台漓主要的發展策略是進口取代工業化，發展紡

織、肥料丶水泥丶農產品加工等工業。台灣在這時期的發展，國

家機器具有相當大的自主性。一方面，國民黨政府所面對的是－

個相對弱勢的社會，沒有任何團體或階級有力量可以挑戰园家機

器；另方面國民黨本身經過了黨改造，使得國民黨內部的意見煎

統一起來，並以相關的機構來執行經濟發展政策（王振寰 1989;

蕭全政 1989; Haggard 1990) 。從 1953 年開始，台議開始了經

濟建設計劃，國家機器除了規盡發展方向之外，甚至塊有相當急

的國營企業，酒接投入市場的生產，置於各產業的上游工業。因

此，包括石油、電信、交通、金融、匯率等，無一不在國家機器

的控制之下。

1960 年代之後，出口導向工業化成爲主要的發展策略，生

產簡單加工的工業產品。由於枋織和簡單加工工業產品的發展，

對石化原料的需求愈來愈強大，而奠定了後來逆向整合的基礎。

1968年之前，－輕並未建立，國家機器亦無匱定的石化業發展政

策，這些推動台灣石化工業的先鋒主要來自私人資本（包括外

資），包括台塑 (1957) 丶中纖 (1955) 丶台達 (1960) 丶華夏

(1964) 丶長春 (1964) 丶李長榮 (1965) 、國泰 (1966) 、義芳 (1966)

等。然而這些中間原料廠的陸瀆開工生產，意味著下游加工業的

發達和潛力＠。

1968年，生產乙t希的第－輕油裂解廠建廠完成，爲台灣的石

化業發展建立了新的紀元。－輕的建立是在第五期四年經建計畫

時期 (1969-1972) ，此時政府政策目的在供應中游需要的照

料，在當時國家發展政策的角度而言，被視爲進口替代產業的延
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伸。隨著－輕及乙烷裂解廠而設立的石化中游廠商·有台聚、中

化、台轂和中台化，分別承接－輕生產的基本原料，產製各種中

間原料。此時期國家機器在石化業中的角色，主要是透過建立上

游工業供應下游廠商原料，以及透過與國際資本合作的方式，帶

入生產技術，而未展現將石化業視爲整體發展的策略性工業的企

圖。換言之，在 1970 年代之前，台灣石化業的發展，是進口取

代時期，大量發展的下游工業，如紡織、肥料等對原料的需求，

所間接促成的。當時國家機器並沒有對石化業有長遠的發展計

畫。
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石化業成爲重要策略性工業，是在 1970 年代之後。 1972 年

國民黨政府在行政院長蔣經國的政策指示下，著手進行十項建

設，整頓經濟基礎和向後整合經濟體系，以達到進一步的工業

化。由於龐大的石化下游加工業此時已經是台灣既有的發展基

石，市場極爲寵大，因而投資於資本密集的石化業所能造成的產

業關連效果極大，故政府著手實行逆向整合計畫，並納入爲十項

建設的重點項目之一，成爲策略性工業（瞿宛文 1995) 。 1975

年 12 月當時的行政院長蔣經國曾指出「如果十大建設完成了，

台灣就成了重化工業國」，顯示重化工業在十大建設中的角色

（引自笹本武冶 1992: 18) 。

國民黨政府在此時期對石化業的積極扶植，主要透過幾種方

式。第一，發展產業上游的第二、三輕油裂解，供應原料給國內

中游廠商，但這個部份由國營的中國石油負責。第二，國家機器

的籌建上游產業與組織中游產業是同時進行的。國家機器通常主

動搜尋有興趣的業者參與，事先承攬中游原料，以使得輕油裂解

生產出來的原料能夠被消化。但是在沒有私人資本願意參與的情

況下，國營資本和黨營資本經常扮演替代的角色。第三，賦予中
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游廠商壟斷石化原料生產的地位，以及設定了的重重保護措施來

保護這個產業：如政策性的限制石化原料進口、強迫下游自國內

採購原料、層層的關稅管制等，以保證其生產的原料被消化。

這些作法足以說明园家機器如何大力推動石化業的發展。除

此之外，國家機器亦以其他政策工具，如租稅誘因、土地配置，

以及選擇性資金分配等來領導和組織石化業。而這當然扶植了一

批資本愈來愈龐大的資本家，以及扶植了國民黨龐大的黨罄企

業。

結果，此時期的發展影響石化業資本的構成特色：第一，國

黨營資本佔的比例十分龐大，新成立的廠商中，雖然沒有完全國

營的單位，但是國家資本是透過轉投資的方式進入（或被引入）

石化業；而黨資本則由直屬國民黨財委會的中央投資公司直接持

股，或經由中華開發信託公司持股。第二，石化業的私人資本在

國家機器的扶植下日益龐大，由表 3-1 的主要石化業廠商在台

灣產業資本的排名，即可得知，所有主要的石化廠商都在前 500

大企業內，而在前 100 大的有 6 家。這些由國家機器扶植出來的

大型資本，在 1980 年代國家機器發展政策轉變時，發揮了資本

的政治作用。

(_)發展政策的轉判與石化資本(1980— 1985)

台灣在 1970 年代末期，出現了發展的困境。因爲台灣的經

濟發展很大程度上是依賴簡單加工出口爲主的產業，而這個發展

方向依賴低成本才能生存。然而 1970 年代兩次的石油危機，暴

露了以石化業為策略性工業來帶動經濟發展的問題。因爲石化下

游的加工業所面對的問題，原因正如前述是來自國家機器對石化

中游產業的重重保護。這樣對石化中游保護的結果，使得下游加
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表 3-1 主要石化廠商資本構成及企業排名

公司 資本構成（％）

名柟 國家 私人 國民章 跪國公司 控制權

台塑 0.00 100.00 0.00 0.00 台塑集團

中纖 0.00 99.7 O 00 0.3 中國人纖集團

台達 U.00 3l.0O 0.00 69.00 ［英］BTRN
華夏 0.00 40.00 0.00 60.00 ［英］BTRN

長春 0 00 100.00 0.00 0.00 長春集團

4「 l、 H,衣又 25 47.5 0 00 50.00 ［美］NDCC
十長榮 0.00 100 00 0.00 0.00 李長榮集團

奇·美 0.00 81 00 0.00 19.00 奇美集團

中化 100.00 0.00 0.00 0.00 中化
4L 汀,弒--- 3O OO 70.00 0.00 0.00 國泰集團

t'i 本• 000 48.00 40.00 10.5 KMT財委會

幅聚 6.00 30.00 () 0O 64.00 ［美］Herculus

羣囧 0.00 100.00 0.00 0.00 羅結集匾l

和益 0 00 100.00 () 00 0.00 私人

了汁象 0.00 85 ()() 0.00 15.00 遠紡集博l

寸卟象 3.68 96 32 *** 0.00 和信集團

國高 () ()() 1()() ()() () () () 0 00 和信集厙

由耶1 :.!4.1 2600 '..'.4.9 25 ()() 遠紡集團

[ t 1 、I 和 66.0 () ()() 2 3. ()() 9 ()() KMT財委會

聯成 27 97 59 11 *** 1 2 92 聯華集團

[ nn,l,r , ,r< () ()() 59 ()() () ()() 41 ()() ［英］BTRN
高吲 40.00 0.00 ().()() 60.00 ［英］ICI
,I、/；t 20 49( ）（」 49 00 () ()() 台塑集團

盲 h化 40.00 4 2 ()() l8.00 () ()() 私人

·資料來源．． I振寰 1995 ;亦參見訐甘森 1993 。

＊企芷排名為 1991 年雀料 ）、 F雜誌 1991,6) 0 

1991年之

企業排名＊

5 

307 

219 

55 

67 

ll5 

156 

16 

38 

299** 

155 

147 

446 

394 

135 

488 

101 

269 

25 

154 

201 

389 

257 

383 

＊＊名術資料爲 1990 if'' 因在 1991 年的排名中缺乏其資料（天下雜誌

1990,ti l 。

＊＊＊國民店間接出資（四內過法人中央投資公司持股）。
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工業在重重成本剝削下，難以面對國際競爭。

1980 年初期，國家機器朝向新的策略性工業發展。當時行

政院長孫運璿接受了外籍經濟顧問 Balassa 的建議，指出由於臺

灣不是產油國家，因此不宜過度的依賴石化業的發展，而宜發展

高附加價值的產業，行政院因此提出不再擴張石化業的政策性構

想。 1981 年 3 月，行政院明確表示石化中游工業決不再擴充，

上游工業限向國外設廠，行政院長孫運璿明確地指示維持石化業

現有規模，停止一切量的擴充計畫，石化業膺朝向高附加價值的

特用塑膠發展。同年 12 月，為積極發展高附加價值石化產品，

中油配合政策決抑低乙唏產量。 1982 年後，資訊丶電子、八中

等策略性工業取代石化業，政府積極籌建新竹科學工業園靨，石

化業做爲台灣主力工業的地位動搖，成爲其他策略性工業的輔助

工業。

但是在發展新的策略工業的同時，石化相關產業正面臨國際

競爭的危機。在此時期美國石化業不景氣，大量拋售石化原料到

海外，其中間原料運抵台商的判岸價梏，甚至且國貨低廉，因此

下游業者轉而開始進口外貨，而危及中游業者的生存。在此情況

下，中下游業者的利益互相衝咢，而以陳情或遊說的方式對國家

機器施加壓力®。而在這裡，中下游策者十要的諶求圍繞在仁化

原料價格過高，下游業要求降惜 I支進口使宜的沖料，而中尤？名

反對，因為這將使得他們細止生存。

中下游的爭議，導致國家機器菻取「以下的作法：第一， l丿

上游的中油補貼中游產業，降低石化中間原料價格，j 1980 年 q

月，經濟部宣布設立石化工業產銪牛準基金，由中油補貼中游的

成本，以利下游產品之國際競－尹 fJ ，此－措施企圖透過間接的力

式解除下游工業的成本負擔。第二，次年 10 月，行政院為抒解
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工業困境，宣布實施四點措施，其中第二項專爲提高石化業下游

外銷工業的競爭能力，決定開放進口石化原料。第三， 1982 年

建立「產銷協議」制度，將上中下游的爭議以制度化的方式解

決。

但是當中油依據國際行情調整石化原料供應價格時，下游產

業並未獲利，反而有利中游產業（參見陳禎等 1986) 。因為產

銷協議的合約價是中下游業者每一年或一季談出來的，而這無法

立即反映國際價格的變動（蘇育琪 1986: 93) 。而中油雖然以燃

料油的利潤補貼石化中游業者，但並沒有要求中游降價。在此情

況下，雖然經濟部企圖建立產銷秩序，要求下游放棄進口便宜原

料而補貼中游業者，但其結果卻是造成了中游利潤的壟斷和擴

大，形成了中間大兩頭小的「橄攬形的利益分配模式」，中游持

瀆獲利，而下游繼犢受害。據中油指出，中油公司以美國乙唏國

際價格出售的結果，每年平均虧損新台幣約二十億餘元（引自段

承璞等 1992: 192) 。當時國營會副主委王玉雲也曾經指出，

自 1980 年 12 月到 1985 年 4 月以來，……中間原料厰商在

中油公司將乙烯降價之後，享有 54 億元的利潤，未充分反

應到下游的利潤，使中油公司欲以低價政策嘉惠下游厰商，

以增強外銷競爭能力的目的並未達到。

（產諾會， 1984: 89) 

這樣的結果反映了國家機器此時面對不同於以往的情境。首

先，它面對的是已經是成形產業，且其利益影響國內經濟發展巨

大。在發展的考慮下，國家機器必須介入產業之間的爭議，並解

決發展的困境；而一旦國家機器介入，它也逐漸無法駕馭日漸強

大的石化資本主。雖然政策是以國家機器之力補貼中游，並犧牲
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大量油品消費者的利盆，以期下游業者能降低成本，增加國際競

爭力，但是事與願違。國家機器酌作法不只沒有得到預期的效

果，反而使得石化資本愈來愈強大。

其次，日益強大的石化資本主，有其自己的資本運作邏輯，

因此並不支持新發展政策。雖然行政院長孫運璿明確地指示維持

石化業現有規模，停止一切量的擴充計畫，但是這新政策對石化

業資本家的利益而言是對立的。因爲產業一旦設立，特別是石化

業這種資本密集工業，只有不斷擴大產能，才能降低成本而具有

強大的競爭力。對資本而言，政策不鼓勵擴張是其致命傷。同樣

的，對國／黨營資本這個特殊的資本形態而言，雖然其設立是在

私人資本不願進入而由國家機器帶領進入，但是產業發展本身的

市場動力，使得經理人員必須面對利潤的壓力。 Evans 對巴西石

化業的研究就曾經發現，國營企業的經理人員在企業設立之後，

愈來愈具有自主性，且強調自身企業的利益和成長，「而非執行

國家機器在設立其企業時的整體發展計畫中的角色。他們愈來愈

成爲『國家資產階級』而非國家機器官僚體系的成員」 (1979:

267) 。

第三，國家機器內部對新發展政策，並未有一致的看法。資

本對國家機器新政策的抗拒，部份與資本的內在動力有關，部份

則與國家機器內部官僚的支持有關。與前期發展政策的高度一致

性不同，這時期國家機器對整體經濟發展方向的轉變，內郡意見

並不完全一致。雖然 1980 年初期行政院長孫運璿及當時的經濟

部長趙耀東強調新的發展取向，以國家之力帶動資訊和汽車業的

發展，但是當時的經建會（主委爲截國華，他曾經負責國民黨的

財務委員會），則仍比較站在產業的觀點考量。例如，早在

1984 年 9 月（與四輕開工同一年，但已接近年底），中油接續
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四輕之後，企圖提出五輕計畫，然而次年 (1985) 被國營會以不

符經濟效益爲由，予以否決。但是這個案子卻是經由經建會於

1980 年通過的。

簡單的說，行政院中的科技官僚，企圖再度以科技官僚的

「自由式計畫經濟」方式領導台灣的經濟發展，扮演「資本家中

的資本家」，但是在行政體系中與資本運作關係密切的官僚卻反

對，特別是與黨營企業體系及蔣家有密切關係的經建會主委截國

華。行政院對石化業抑制的作法，在當時行政院長孫運璿中風而

導致內閣改組後，迅速改變。 1984 年 5 月新內閣成立，俞國華

接任行政院長，而經濟部長則由徐立德（曾任國民黨財委會主

委）擔任。新內閣除了終止大汽車廠計畫外 (Arnold 1989) • 

亦開始重新評估石化業的發展。之後，石化業逐漸又得到國家的

暗顧而成爲重點工業。

·)資本進人國家機器的決筴環節(1985 丿

在蔣經國內閣時期，石化資本是由國家機器帶領成長；在孫

運璿內閣時期，資本家是透過遊說和陳情的方式來維繫利益；而

在俞國華內閣時期，台灣的資本家則第一次進入行政體系之內，

成爲政策諮詢的對象。這樣的轉變代表了台灣資本家的勢力逐漸

進入政治體制內，影響部份的決策。而整體經濟政策與石化政策
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的轉變·可看成與這個轉變是息息相關的。

正如前章所逋， 1985 年蔣經國的「被動革命」，即在各項

的危機之後，國家機器改變舊有的統治方式，企圖統合社會各個
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決 1980 年代以來台灣所面臨的經濟發展，特別是投資率大量下

降的問題。這個會議最後作成了相當多的決議，其最終的精神是

確立了「自由化、國際化，和制度化」的發展方向。另方面，產

業諮詢委員會（產諮會）也於 1985 年 3 月成立，成員亦包括了

產官學界（見前章）。在這些新的組織內，台灣的資本家第一次

成為影響決策的成員。

俞國華內閣代表了國民黨政府自主性在制度上的轉化。以前

資本家最名只能透過私人的管道對國家機器產生壓力，或透過陳

情的方式遊說官員，現在則是資本家就在體制之內，成爲決策諮

詢的對象 假如政冶自由化是在 1987 年解嚴開始的，則經濟的

自由化開始的更早。資本家的進入決策，加上行政體系的親資本

家，使得往後國民黨的政策愈來杞受其影響。而石化業代表的王

永慶更在經革會內扮演重要角色，中介國家機器和民間業者的觀

點。 1985 年之後，石化產業又再度成為策略性工業。 1986 年

初，經建會通過五輕計畫，行政院在同年 5 月同薏； 7 月經濟郡

同孖六輕開放民鶯； 8 月台塑、南亞及台化共同提出六輕計畫

案， 9 月丘濟部核淮台塑集團的六輕計畫。數月之間，石化業的

政策作 f極大幅度的調整。

两石化資本的緒構決定力

石化資本在蔽國華時期進入決策圈，而其影響力是透過與國

家機器官潦共同決定政策，但是石化資本的體系影響力，更表現

在「投資罷工 資本外移」迫使國家機器官僚服務其利益的面

向上＾ lF如 Block (1977) 指出的，資本主義國家機器的官僚的

和J益是執政，而執政需要經濟景氣和計會秩序穩定；但在資本主

義體系中，經濟景氣要靠私人資本家的持續投資．否則私人不投
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資，社會政治秩序將出現問題。在此情況下，資本家的策略是

投資罷工·壓迫國家官僚制訂有利於自身的政策。

當國家機器友善的做出對石化資本的政策回應時， 1980 年

代中後期的台灣政治社會轉型帶動了大量社會政治運動的發展，

而使得勞工和環境保護運動直接或間接地衝擊了石化業的利益，

這包括對既有的廠商和計畫興建的大型工廠。而相對地，由於社

會運動的關係，國民黨政府在勞工政策執行和環境政策的制訂

上，逐漸回應社會運動的要求，並於 1987 年 8 月先後成立了勞

委會和環保署兩個機構，這使得石化業認爲台灣投資環境惡化，

並以投資罷工 產業外移的方式威脅國家機器。

雖然由於工資和台幣升值的問題，使得台灣下游加工產業在

1986 年至 1987 年間，已出現顯著的產業外移現象，而大型的海

外投資計畫也早在 1980-1984 年間便存在（因爲當時景氣不

好，對於高污染的石化業政府曾經鼓勵海外投資），但是與下游

產業不同，石化業中游並不是因爲成本的問題而外移；而與前期

大型海外投資不同的是， 1988 年後的資本外移，是在國民黨政

府對石化建設積極介入，使其成爲策略性工業的背景下出走的。

石化業大型資本的外流，與其停止國內的投資是一體的兩

面。 1989 年 l 月，台塑宣布停止國內一切擴建、新建投資案；

隨後在 1 月，台塑參加中加投資計畫，欲到加拿大設立輕油裂解

廠； 2 月，王永慶宜布將拓展在美事業； 7 月，台塑、台化美國

公司在美投資設廠； 9 月，台塑更擴大在美投資計晝；直到 1990

年王永慶更宣布台塑在中國的「海滄計劃」。此擧在國內不僅有

十個公會加以磬援，而 4 月石化業更組團赴大陸投資。這使得國

民黨政府在面對資本外移的壓力下，不得不重新調整其在資本家

與社會運動之間所扮演的角色。而在國民黨政府的壓力和各項優

108 



109 

惠條件下，台塑決定將根留在台灣，而放棄大陸海滄計畫。

在面對資本外流的情況下，國家機器開始以清楚的態度維持

經濟發展，和壓制環保與勞工運動，並積極的配合資本家的要

求。爲了解決國內投資環境惡化的問題，經濟部在 1989 年便計

劃以「離島型」的煉油工業再創國內石化業的第二個春天，並且

在 8 月 29 日通過「促進產業升級條例」草案。在「促進產業升

級條例」中，明訂在工業區內為經營之需要，得設置工業專用

港，而公民營企業可租用港區土地，並擁有所有權。基本上，這

是爲了解決六輕的用港問題（中華徵信所， 1992) 。

相同的，國民黨政府不僅一再宣稱興建五輕的決心，並且於

1990 年 5 月成立「六輕專案小組」，致力解決六輕設廠問題。

這其中包括：（1）行政院緊急通過「促進產業升級條例」；（2）在觀

音外海增編工業用地，以求土地間題的解決；（3）列六輕爲「政府

指定的里要投資計劃」；（4）六輕外海設置的部份工廠，不必另提

瓌境評估。 1990 年 5 月，新就任的行政院院長郝柏村，更是強

調其「鏟除妨礙經濟發展之因素」，以及「取締社運流氓」的決

心。 9 月·國民黨政府不僅宣佈六輕可隨時動工，更以各種脅迫

和誘惑的方式對待楠梓居民和環保運動者，使五輕動工，達成其

屯振公權力與民間投資信心。因此在這個條件下，台塑六輕案也

在 1990 年 11 月決定生根台漓，而在 1991 年 8 月由經濟部宣佈

六輕將建於雲林麥寮。

1990 年代，台灣的國家機器已經很清楚要如何對待資本主

和社會運動．一個新的政商關係已經形成，國家機器與資本主成

為結盟的「兄弟」伙伴·後者比台灣其他任何時期的資本家擁有

更大的發言和決策權（王振寰 1993) 。但是國家機器仍然對資

k的流向有相當的控制力·並透過優惠誘因·提供生產的各項獎
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勵。資本的市場取向，與國家機器的經濟發展和政治考慮之間，

形成拉鋸戰。
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石化資本從被國家帶領，到進入決策圈，並以投資罷工方式

影響決策，顯示了石化資本決策影響力的日盆壯大。但這個影響

力的改變，除了資本本身的壯大之外，還包括了國家機器官僚與

石化資本的關係、官僚對整體經濟發展的考慮等。從石化政策發

展的角度，資本對國家政策的影饗力，早在 1980 年代初期就已

開始， 1985 年則進入決策圈；而 1990 年代，則是具有左右政策

的影蓍力。而弔詭的是，從政冶勢力轉髮的角度而言，社會運動

的出現，有利於資本勢力對國家官僚的壓迫，助長資本勢力對整

體決策的影謇。因此，從石化業政策的角度而言，國家機器的領

導角色在 1980 年代中期就已經逐漸退位，這比政治轉型中的權

力轉化來得更早。國家機器的角色，以 Wade 1990 1 的話來

說，是從「領導市場」轉髮到「跟隨市場 J O 1五燈丑如前」1,li:' 資

本家的進入決策環節，與整體經濟、制度本身，和資本家H1丿 (T動

有密切關連。而國家機器內部的官僚與資本冢之間的長問嵓切合

作關係，以及資本本身對經濟發展的結構決定力，對新政冏閒 f,f:

的興起，扮演了重要的角色。雖祆類似的恬｛凡，仇、居生冇金闍政

策裡的國家機器與資本家之間的關係髮化上，但是政m過桿 1Ill 和

當不同。

三、金融政策與金融資本三

在台灣政經發展史上， 1989 年 7 月新銀仃法的通過是卟月
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重要的關鍵事件。在經濟活動上，這個新銀行法正式明文規定民

營銀行開放設立的政策，開放金融市場給新的競爭者加入。這次

立法的完成打破了自 1950 年以降國民黨政府「凍結新銀行設

立」丶對金融高地壟斷的基本政策。立法完成一年以後， 1990

年 4 月財政部公布「商業銀行設立標準」，同年 9 月 10 月間陸

瀆有財團提出申請，經財政部於 1991 年 6 月審核通過，最後共

有 15 家新的民營銀行核准成立。隔年的台灣經濟結構便因為這

樣的政策而有了明顯的變化。根噱 1992 年 8 月份的《天下》雜誌

報導，台讀前 100 大的民間集團企業當中，前三大以往皆為工業

集團，當年已經被擁有新的民營銀行的金融集團所取代。與石化

業相同．國民黨政府在 1980 年代中期之前，並不允許私人資本

進入金融業上游。因此，對民營銀行的開放，明顯地是國民黨國

家機器對其政策的一個重要改髮 e 為什麼？

三台灣的令融資本

在 1950 年代，國民黨政府遷台初期，經濟發展政策是以國

防安全和穩定爲基本考慮 (Wade 1990: 246) ，而在金融政策上

則採取謹滇的控制通貨膨脹基調，嚴防大陸時期通貨膨脹的再度

發生。因此，國家機器對於外匯、利率，以及銀行的設立等都採

取嚴格的管制。

在此情況下，台灣在 1990 年代之前，主要的金融機構有以

下幾種。第一是國營銀行：這些銀行主要是由大陸遷台的銀行．

包括交通、農民、士地等銀行；他們後來被賦予了特殊的地位．

如交通銀行是工業銀行，農民銀行則是農業銀行等。第二種則是

省鶯銀行·包括華南、第一丶彰化銀行丶合作金庫等，這些銀行

成立於日據時代，後來國民黨政府接收，成爲省政府經營的銀
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行；比較特殊的是台灣銀行，在 1961 年中央銀行在台重新運作

之前，一直扮演中央銀行的角色，負責貨幣發行、利率管制、匯

率調整等工作。第三種則爲私人的金融機構，這包括幾個不同的

項目，其一爲外國資本：例如日資的勸業銀行是 1965 年之前唯

一在台設立的外國銀行，直到 1972 年也才有六家外資銀行在台

設立分行。國民薫政府對外資銀行同樣採取儼格管制，例如它們

必須每天對中央銀行報告外匯的進出，不允許吸收本地存款，每

日的外匯買賣有一定的定額等。

私人金融資本的第二類為華僑資本，包括世華銀行、華僑銀

行以及華僑信託投資公司等。這類僑資的成立都在 1970 年代之

後，由於台灣退出聯合國，國民黨政府為了吸引海外華人的支持

而開放的金融機構。不過正如以下討論的，這一波的開放也伴隨

著對本地資本的局部開放。

第三類私人金融資本屬於本地的資本， t要的類型有各地的

信用合作社、農漁會的信用部門丶各地的中小企業銀行，以及信

託投資與保險公司等。必須注意的是，這些金融機構並T允許像

銀行一樣的經營，成爲全國性的機構，他們只能是各地區的，或

會員的，或被限制了特定種類的經營項目等。

在這三類金融機構裡，銀行仍是最主要的。在 1988 年，國

省營銀行的資產佔了所有金融機構的 88.8％，吸收了 87.l ％的存

款；而在借貸方面，國省營銀行則佔了所有借貸的 84.4% （劉准

慶 1992: 211) 。

在控制和壟斷了金融機構的成立和運作的情況下，國民氠政

府以此建立其侍從 (clientelist) 關係。在國營銀行，其董監事

會的成員大多爲政府高級官員或作為安插其退休之後的職位。而

在省營銀行方面，主要安插除了現任或退休政府官員之外，還有
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日擄時期台灣的菁英或有大陸經驗的台籍政客，例如李蓮春曾任

合作金庫的董事；林獻堂任彰化銀行董事長；吳三連丶辜振甫任

彰化銀行董事；陳啓清、林熊徵任華南銀行董事等（李宗榮

1994: 33-35) 。

而本地的金融機構如地方信用合作社丶中小企業銀行的成員

則主要來自各地的地方派系政客，國民黨政府以金融機構的成立

作爲政冶交換的工具。正如陳明通和朱雲漠 (1992: 90) 指出

的，在全省 89 個地方派系中，有 81 個派系，即 91 ％擁有這類

的地方金融機構。

在以政治考慮優先的情況下，台灣金融機構的運作，政治考

慮經常優於市場利益。根據官方的調査，画到 1980 年代初期，

國省營銀行的董監事中，低於 60 ％的成員有金融的經驗或專業

背景，其中低於 10 ％的成員世接出身於金融界（經革會報告

1985: 137) 。整體而言，現任或退休政府官員與地方菁英佔了全

部董事會名額的 2/3 以上（李瑟 1985: 16) 。而在運作上，根據

一項研究， 1964 到 1982 年間，台灣私人企業的借貸 63％來自銀

行，而公營企業的借貸則有 98 ％是來自銀行（許家棟等 1985:

9-10) 。但公營銀行的利息在這段期間大約低於私人資本市場

的 12.2% （許家棟 1983) 。換言之，公營企業比起私人企業容

易借到利息低的貸款。而在公營銀行貸款給私人企業方面，大企

業有比中小企業容易，額度也較大。根據吳泉源的估計，在

1965 和 1982 年之間， 3/4 百萬以上的貸款是大企業貸走，而其

額度通常是中小企業的 2 到 5 倍 (Wu 1992: 200) 。因此，銀行

的運作是有非市場性的考慮的。這正如 Wade 所描述的，「在

台灣…..信用的分配被用來支援那些支持政府的大企業或商業機

構」 (1985: 123) ，以便建構和維繫社會基礎。
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（二）流產政孌與資本的弟炊次集體行動

假如說台灣的地方資本是侍從主義體制的產物，而侍從士義

的特色是主從資源的不平等，因此當跟閼者的資源愈來愈豐祐

時，則這樣的侍從關係就出現了矛盾。 1984-1985 年間，在極］

泰集團蔡家的領導下，對金融政策的挑戰逐漸展開，而企圖改髮

信託公司成爲銀行。這是台灣第一次資本之間的連結對政策的挑

戰。但由於這樣的挑戰，與當時國民黨內爭取權力繼承的鬥爭相

互聯盟，加上十信事件的發生而遭受壓制，形成流產挑戰。

正如前述，由於國民黨政府對金融體系的控制，以及金融機

構運作的政治性格，使得既有的金融體系愈來愈無法對麻急速發

展的台灣經濟體系。依暗一項研究，從 1964 到 1983 年之間，台

請的貨幣供給增加了 50 倍，但金融體系仍無孌化。這致使大量

超額儲蓄湧向地下金融市場，而大量興起的中小企業在向銀行借

貸困難的情況下，也朝向地下金融市場借貸，地下金融市場大約

佔了這個時期金融活動的 25-38 ％左右（彭百顯 1986: 27) 。這

樣的結構性緊張，致使本地的金融資本逐漸朝向修改銀行法使金

融體制自由化的方向邁進。帶領這個修法挑戰的是國泰蔡家，聨

盟的對象是具有地方金融背景的立法委員「十三兄弟」。

國泰集團蔡家的與起，緣起於蔡萬春在 H據時代經鶯醬油業

和參與台北信用合作社的經營。而國民黨來台之後，他除了競選

台北市議員和成爲第十信用合作社理事主席外，也與林頂立合

作，在 1962 年成立了國泰人壽，以及在 1970 年代成立「國泰信

迁公司。而隨者台灣經濟發展的速度，國泰集團資產積累的速度

亦非常的驚人。根據一項統計，蔡家在 1980 年代初期的總資產

超過台幣四千一百億，超過 1985 年的稅收總額（《天下》雜誌
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1985) ；而在 1985 年的前五大企業集團裡，就有兩家屬於蔡家

（中華徵信所 1985) 。蔡家因此被崆爲是台灣的第一富豪家

族。

1983 年，國泰集團蔡辰洲參選立法委員當選，在立法院

內，他與來自各地的地方派系成員，組成了「十三兄弟」次級團

體。這個次級團體的成員，除了一名之外，多為國民黨員；他們

都有企業背景，而更重要的是超過一半以上具有地方金融機構的

董監事職位（參見表 3-2) 。這樣的背景與聯合，成爲台灣地方

派系和金融資本聯合，在立法院內修法的士要勢力。

銀行法的修正開始於 1984 年 3 月，主要的修正焦點在於信

託投資公司是否可以從事短長期支票存款，以及從事短期信用借

貸款等相等於銀行的業務。在修正草案的過程，財政郡邀請立法

院和業界派代表草擬草案，蔡辰1州因此代表立法院，而其兄弟蔡

辰男和中國信託的辜濂松則代表業界進入草擬委員會。對信託業

者而言，最好將之改變為銀行，使信託也可以經恰銀行業務，而

不是當時規定的只能吸收六個月以上的長期信託資金。辜濂松在

專案小組會議中便明確建議「將信託公司改為信託銀行」（會議

記錄， p.12) 。而最後財政部的草案在此階段，的確有朝向開放

信託公司吸收支票存款的意思。在第 101 條第 6 款中明文「收受

經理及運用各種定期及不定期信誄資金」，明示了信託公司可以

辦理銀行業務。

但是當這個草案送到立法院審議時，成爲不同勢力鬥爭的交

會點，而遭到部份老立委的大力反對。反對的理由是信託公司如

此就與銀行無異，與信託公司的目的不同。這個爭議在立法院內

爭議不休，最後在 1984 年 1 月 7 日送交國民黨中常會裁決，維

持舊有信託公司只能經營長期資金的條文，而刪除新條文，之後
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表 3-2 十三兄弟的政經背景

成員姓名 地方派系 金融經驗 企業經驗

劉松藩 V V V 

沈世雄 V V V 
許火燈 V V V 

林聯輝 V 

李宗仁 V V 

洪玉清 V V 

王金平 V V V 

吳 梓 V V V 

張平沼 V V V 

鄭余鑛 V V 

蕭瑞徵 V V 

謝生富

郭榮宗 V 

饒穎奇 V V 

陳世祺

蔡辰洲 V V V 

＊金融經驗指是否擁有地方金融機構重要職位的經驗，包括農會、信用

合作社等。而企業經驗則指是否擁有企業公司的重要職位或經驗。
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在次年的院會中通過。台灣本土資本的政治行動劃下句點。爲什

麼這樣的修法引起如此爭議，最後甚至到國民痲中常會才解決？

為何在立法院內無法解決這個問題？

問題的關鍵並不在於當時台灣本土資本的勢力和政冶行動，

而在於當時的政治背景和相關的權力繼承鬥爭上。正如前草所

逋，國民黨政府是中央集權且權力集中於蔣家的政權，因此當蔣

經國總統於 1983 年代呈現健康狀態不艮時，黨內的權力繼承間

題，就成爲各方勢力的角逐場域。其中最重要的派系就是當時權

重一時，被認爲國民黨的第二號人物的總政冶作戰部的壬昇將
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軍，而其所成立的「劉少康辦公室」成為當時重要的權力核心。

由於蔡家以及其聯盟的台灣本土勢力逐漸嶄露頭角，因此自然的

成爲王昇將軍聯盟的對象。很多當時的報導懷疑，由於王昇的積

極聯盟，因此很可能在蔣經國逝世之後，透過軍事介入而繼承職

位 (Cheng and Haggard 1992: 14) 。

由於這個聯盟權傾一時，集國民黨第二號人物，國民黨秘書

長、財政部長，以及台藹地方派系勢力於一身，自然成爲對台灣

政局以及政策的執行有相當影響力的權力集團。在這樣的聯盟

下，地方菁英的不法活動也受到了保護。包括對金融機構不艮授

信的保護，使得國泰集團與其他集團能夠利用人頭炒作資金，進

入股票和土地房屋市場，再利用不動產向銀行和信用合作社借

貸，形成惡性循環。而由於國泰集團的權力聯盟，使得金融檢查

機構即使發現問題也無力執行販締。這使得 1978 、 1979 兩年一

度欲強力執法的金融司長季可渝，最後在黨政壓力下掛冠求去。

由於這個權力集團的興起，在黨政界形成巨大的影署力，也

造成了當時政界的不安，和部分老立委對銀行法修正的懷疑。特

別是當立法院爭議不休的同時，財政部以行政命令的方式，通過

的「信託業管理規則」中，明白規定信託業能夠收受短期資金。

這引起以石九齡和金紹賢等 83 位老立委和 6 位增額立委的反

彈，於 1985 年 1 月聯名質詢財政部越權，要求料正。這引起黨

政界的震撼，也更加懷疑財政部圏利私人。

這些爭議，由於 1980 年代初期政治局勢的不穩定、房地產

市場不振，使得國泰集圍大量以人頭借貸的資金無法周轉，而導

致了十信風暴，成爲當時重大的金融危機。而「十信事件」的爆

發，也使得以王昇爲首、地方派系勢力為輔的權力聯盟成爲大衆

媒體的焦點。
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1985 年蔣經國總統健康狀態漸趨艮好，重新掌握權力，這

個權力聯盟面臨被鎮壓的命運。蔣經國在中常會中指出，政府官

員不能與資本家有太親密的關係，他說

我最近聽説有幾個情會頭目利用應酬來做政府關係，他們在

什麼時候和我們政府要人一起吃飯，當時請的是什麼人，在

什麼地點請客，哪些人作陪等等，都做了記錄，這是有目的

得一種作法，也就是做好了圈套，設下了陷阱。……參加了

這樣的應酬，就會上了圈套，會弄得不可收拾，我對此事很

感痛心。 （中央日報 1/17/1985)
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而在稍早主持的一項軍事首長會議中，他亦強調政府必須堅

持「反壟斷、反特權丶反投機」的原則。這些談話，都匾接間接

的說明蔣經國對興起中的政商聯盟的不滿。當年二月，十信遭受

關門的命運；二十天後，蔡辰洲被調查局起訴；不久之後，王昇

將軍被調離職位，外放成爲駐巴拉圭大使，遠離台萬的權力圈；

其他如蔣彥士、徐立德等都被調離重要政治職位，至於十三兄弟

則自行解散，不敢再對政策有積極的作爲。

因此是蔣經國總統使得台灣本土資本與政冶勢力，在1980年

代中期的權力轉型中，才崛起就受到了壓制的主要力量。國民藁

的以黨領政、以政冶帶領經濟的中央集權統冶，再一次得到勝

利。但是十信事件以及當時的權力鬥爭，其實已經透露出台譌本

土政治經濟勢力的嶄露頭角。假如以反事實 (counterfactual) 

的方式來思考，假定當時蔣經國沒有壓制，或他在 1985 年逝

世，則我們會看到的是台灣資本勢力，早就在 1980 年代中期就

崛起，成爲權力核心的－環。但是資本的結構性力量，並沒有因

爲這次的失敗而終止。下一波歷史的發展，使他們又成爲權力鬥
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爭中的聯盟對象，而崛起於政治權力核心之中。

口尚銀行與政治轉到

對國民黨政府而言，私人得以設立民營銀行，是一個嶄新的

政策和作法。什麼條件使這樣的轉變成為可能？以下將指出，

1980 年代的經濟秩序混亂，提供了新銀行政策的機會，但是只

有在權力集團的鬥爭中，新的自由派官僚集團佔統治地位且需要

社會基礎支撐時，才使開放的金融政策得以完成。而弔詭的是在

這過程中，私人資本家處於被動的被聯盟地位，而非主動介入。

1. 1980 年代混亂的經济秩序

1980 年代初期，台灣已經出現皝有的金融政策愈來愈無法

面對新的經濟環境的現象。十信事件其實只是冰山的一角而已。

從經濟的角度，這樣的問題主要出現在：一，投資孖願低落，造

成超額儲蓄；二，超額儲蓄加上美國的匯率壓力，造成金融投機

現象；三，既有制度，並不反膺經濟結構上的需求現象。

前章已經討論過在 80 年代開始，台萬就出現「投資薏願低

落」的現象。而且不只是民間投資意願低落，政府投資與公營事

業投資的增加率，在這時期也明顯的比起先前 5 年減少。這樣的

現象，很可能與政治權力繼承問題仍未解決有關（參見劉進慶

1988; 李宗榮 1994) 。

由於投資意願低落，儲蓄連年增加，而形成所謂「資金過

剩」的問題（經濟日報社 1987: 13 一 16 ;段承璞等 1992: 164 — 
172) 。因爲前逋投資罷工的原因，對於資金的需求有限，使得

金融機構遭受到更爲強大的經鶯上的負擔。而這樣的資金過剩，

同時再加上金融機構爲了競相將資金貸出，使得金融機構逐次降

低存放款利率，一方面減少儲蓄誘因，一方面則藉以激勵資金需
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木，但顯然效果不彰。以 1986 年一年期定存為例，利率為 5

%，一百萬以上的議價利率爲年息 3.125% ，已使得存放款利率

降到戰後次低水準。

巨額的貨幣存款，加上銀行體系利率的調低，導致地下金融

活動開始大行其道，以較高的利率吸收資金（殷乃平 1991

24) 。但是美國的匯率壓力，更使得這樣的問題嚴重化。台議對

美貿易的巨額順差，使渭美國汲汲於進行所謂「公平貿易」的談

判：而與台灣金融投機最相關的是台幣兌美元的匯率問題（洪麗

玲 1989:21-6) 。 1988 年 10 月 24 日美國財政部對國會提出的

國際經濟與匯率政策報告中強調，如果匯率可在市場中自由調

整，新台幣將會進一步升值，但是台灣當局卻「操縱匯率，以進

一步阻止國際收支有效調整或取得不當貿易優勢」。 1989 年 2

月國務院又在其「各國經濟政策及貿易措施報告」中提到，將

「新台幣國際化」列為一個重點（經濟日報祉 1989: 28 I 。

然而中央銀行爲顧及經濟發展，始終以穩定匯率為主要政

策，一直到 1985 年迫於美方壓力才開始調整。但是這種被迫升

值的模式卻種下了長期台幣持瀆看漲的預期心理，而且其動向往

往易爲市場所洞悉，使得國外資金快速流入套匯形成鄄錢，也使

得國內金融狂飆局勢火上添油（周添成 1989b: 205 ;經濟日報社

1989: 32) 。

蓺錢，加上超額儲蓄，加上投資罷工，以及政策L的不反

應，使得地下金融活動包括了地下投資公司、房地產與股市的狂

飆。台灣的股市在 1985 年股價指數僅 636 點，股市的開始發燒

約始自於 1987 年， 1987 年年初股票指數仍約只有不及兩千點左

右，但是 87 年年中却漲到 4600 點左右，這也與當時七月外匯管

制的開放，蓺錢流入有頗大關連。到了 1988 年時曾經漲到 8789
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點，到了 1989 年更漲到 12495 點，而股市最高是在 1990 年二月

指數衝破 12,600 點。 1990 年時股市開戶人口已經增加到 460

萬，開戶密度已爲全世界第一（殷乃平 1990:24 一 5) 。 1989 年

時股市每日的成交總值曾高達 1500 億元以上。據統計， 1989 年

當年上市公司股票成交總值爲五十八兆四千億元，是前一年的三

倍（周添成 1989b: 214) 。台灣也因此被稱爲「賭城篋」

(Republic of Casino-ROC) 。

與此同時，台灣的房地產也因爲資金流入而開始狂飆。以台

北市住宅償格的變動爲例，房地產的快速狂飆約起於 1987 年，

1987 年價格變動的變動率已經比 86 年增加 36.8% ，一掃 80 年

代前半葉房地產不漲反跌的陰霾。而眞正大幅度的漲幅出現在

1988 年，漲幅為 96.5% （張金騁 1990: 184) 。當時由於股票獲

利轉投資帶動房地產漲價，而台幣迫於美方壓力進行升值也使得

游資流入，進一步促使房地產上漲。擄估計，若是計算台北市平

均每戶年收入與住宅價格的比例， 1989 年時已經高達 19.4 倍。

而股市發燒與房地產狂飆卻又與當時幾乎造成社會問題的地

下投資公司的活動有密切關連。地下投資公司的前身是發跡於

1970 年代的地下期貨公司，在 1982 、 1983 年開始轉型爲以月息

四分吸收資金的投資公司，其發展到了 1988 、 1989 年到了其尖

峯時期，投資公司風起雲湧般設立，資金規模也開始成長。至

1989 年六月時，資本額在五千萬元以上的投資公司高達 1376

家，而投入地下投資公司的人口約在兩百萬人左右，投入資金高

達三千至六千億元左右。以 1989 年當時規模最大的鴻源集團爲

例，其資本額一億，但以月息四分的高利率吸收游資，高達

1500-2000 億元。這個資金規模已經超過當年國營農民銀行所

吸收的存款規模 (1490 億元），更遠遠超過一般簡業銀行與各
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區中小企銀的規模（林鐘雄等 1991: 90-1) 。

逼些投資公司經蓋的項目非常的，但是炒作股票與房地產則

為其主要獲利來源。以鴻源爲例，其用於投資房地產的資金則達

250 億元，而股票、期貨及債劵等將近 600 億元 (lb吐 96) 。

可以說，整個台漓 1987 年到 1989 年的股市與房地產的異常狂

飆，有組織性的地下投資公司的介入與推波助瀾「居功厥偉」

(ib吐 107) 。

把體來說，整個 80 年代後半葉的地下金融狂飆來自於台灣

長期的金融資金在 1980 年代細法以投資方式消化，同時嚴厲管

制的金融與銀行機構由於承受不了巨量增加的存款所帶來的利息

成本，只好拼命的往下調低利率以求自保，終於造成社會游資氾

濫，金融情勢失控

但是，這樣的經濟秩序問題，早在十信事件就巳暴露出來。

而且在 1985 年召開的「經濟革新委員會」中，黨官學的聯合會

議已經有所結論和建議 金融自由化與開放民營銀行。正如梁

國樹等人指出的，十信金融弊案「已經明顯的表現出，由於金融

制度的失敗，使其歷經了遠超過金融部門〔所能承受〕的嚴重反

彈。由於市場再結構與規範性的改革仍然不完整，經革會因而建

議了金融自由化與金融系統根本的改革」，這包括「允許新的民

鶯銀行進入，以促進競爭並避免銀行權力過度集中 (Liang & 

Hou Liang 1988: 85) 。」

然而即使在 1985 年經革會已經建議銀行開放民營，但是這

個政策的完成卻一直拖到 1989 年。而其中牽涉到主管金融體系

的官僚權力鬥爭的策略等。換言之，結構性的壓力並不等於政策

就相對的制訂，但是結構性的壓力卻可以成為權力鬥爭的工具和

策略，進而改變政策。
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革勢力的李登輝與代聿舊金融體系的命國華最具代表性 3

正如前草所述，蔣經國在 1988 年初主世，政冶弱勢的李登

輝繼任總統。因此，李登輝在蔣丘國序娃主世之後，要（足慣為虛

位由副穂統而成爲冶珅囪政的實哼負青人·勢必也只有在集體權

力鬥爭的情勢中進行第略性的權力結盟，並且尋求新的權力基礎

才有可能。

李登琿於 1988 年年初繼任茫統時，當時的行政院長是俞園

華，他不只是閣揆，而且是直接對財經政策握有決策實權的財丘

官僚。就背鬃而言． f因華是奉 1t 「§一家」町成員，其父命作

屏、其叔父輩爲俞飛郡 曾任中土銀行副耙裁 、面濟時（曾任

蔣介石侍衛長） ·其弟丐酊國斌、希政 I＇曾任中央銀行外匯局

長）等。他們要不在十陸時期便由蔣介石個人有過共事成爲其幕

僚約背景，要不就是其親摔成員爲蔣的個人侍吒 奉化底家「對

台值的金融始終握有在對1生的支配力」（南民 1987: 26) 0 

一般而言，「官邸瓦」的i屯國華對方＇、丘濟發展的看法較為保

守，堅定黨的「節制私人資本」－類的行識型態，強調國営企業

成長的優位性。在 1983 年命國華就曾指明，不願賁開放銀行民

蓓化（將股票上市給民間＼，是怕大部分股票落入少數工業家手

上·「他們假使有了弋么司．再加上一個大銀行，我覺得不是一

個好現象」（殷允苴 1983 24) 。因此，即使在經濟秩序混亂．

而在 1988 年九月當時財政部長郭婉容數度邀請相關學者與立委

討論銀行法修正案，琽極1足成新對行設立的政策之後，卻在行政
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院遭院長廠國華擱置，拖過了立法院的八十二會期。

蔽國華的保留態度與當時李登輝比較傾向自由市場的經濟理

念不入。 1988 年 6 月 12 日聯合晚報一則譯自亞洲華爾街日報有

關銀行法修訂的新聞稿郡份內容如下：

銀行改革問題，已成店李登輝總统是否具有改變台灣財政政

策懽力的第一個考验。主管台灣銀行事務的財政部官員，列

舉洋洋大觀的理由，有禮的反對李總统的計畫。而銀行界的

其他官員則説，李緤统的計畫行不通，他們認爲台灣商人狡

猾成性，不適宜經營銀行，把大衆的錢放在商人手中甚不可

靠。而對經濟政策舉足輕重的行政院長則對此一直保持緘

默。一般認爲，俞院長未置一詞，對李總统頗启不利，因几

財政與銀行高级官員多數都受過他的提抜。分析家；；兑，李練

统的計畫，使得財政部長綫純等官員不快。這一派人士認

店，國民黨棄守大陸，要婦咎於二次大戰後通貨膨脹所導致

的經濟混亂。而政府控制銀行，是避免重蹈覆轍之道。

（聯合晚報 1988/6/12)

俞國華系統出身官邸，他與他的嫡系因著威權領袖的餘蔭而

仍據守著財經決策的高地。當時的媒體還樣形容俞國華在財經界

的影響力：「蔽國華在民國五十年代末期出任中央銀行總裁，巳

經統一了金融體系。同時，透過金融在整體財經事務中的核心地

位，他的影響力開始延伸到金融以外的財經部鬥（王融信

1988 : 111) 。 J

因此就政冶面而言，在 1989 年銀行法通過之前，對於政策

最後定案的重要變數是：國民黨內部·以廠國華爲首的佔士導地

位近四十年的「官邸派」金融官僚的崩潰，與以李登輝爲首的較
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自由派的「台大幫」的新金融官僚逐漸取得優勢。

對李登輝而言，由於仍缺乏實際管理金融的經驗，因此大量

依賴金融界人士提供決策意見。這些人包括了：彰化銀行董事梁

國相、交銀董事謝森中丶交銀把經理李仲英、土銀董事長許遠

東、土銀總經理林太龍、中央銀仃副總裁郭婉容、台議經濟研究

所所長劉泰英、中研院三研所所長陳昭南等人 Q 這些人士有一個

共同的特色，就是幾乎全部出身台人或曾奲長期澹任台大敎職，

這是當時所謂的「台大幫」（李宗榮 1994 〉。

由於當時這些人仍只有業務層次而缺乏決策地位，政策的改

髮決定於更上層的權力鬥 'f l988 年 7 月國民黨十三中全會開

會，國民織內部版圖重整。李渙旳黨務系往上揚，而原來渝國華

的系統在黨內力量則心漸衰涪 排名落爲三十五），而面臨了「

台的危機。在威權時代，所謂的官邸派便是直接仰賴絕對領袖的

授權而得以在位，強人逝去官邸派便成為權力箭矢的衆矢之的。

經濟秩序的混亂，加上t·二全之前的立法院旳「倒俞」風潮，使

其成爲權力合縱連橫的遊戲當中旳蟻牲者。

1989 年中，底國華卜百之後國民章內部的財經官僚面臨「

新的重組。由於新的行政院長李渙並非出身科技官僚，因此整個

財經官僚是由前述與李登輝友好之「台大幫」，以及由原李國鼎

門生所形成的所謂「 KT 派」這兩個系統構成（邱顆清

1989) 。李國鼎的 KT 派是其在長長的技術官僚生涯中提攜出

來，其中較為著名的有趙耀東、張繼正丶徐立德、陸潤康、韋氷

寧丶王昭明、汪彝定等人（張駿 1987:219 — 220) 。他們又可以

視爲是尹仲容的精神嫡傅｀相信所謂的「計畫式的自由經濟」，

他們強調民營企業成長對控濟發展與政冶安定的重要性。 KT 派

在犨李體制底下又重新復出而與「台大幫」形成當時取代渝系的
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新財經官僚（李津通 1985) 。

親李登輝的金融官潦佔據決策高地的最後完成是在 1989 年

九月，隨著 1989 年五月蔽國華辭謝行政院長，七月其嫡系錢

純、何顯重、孫義宜、王章南等人便逐一從重要金融職位退下

（蕭志高 1989; 王志民 1989) •接替者包括中央銀行總裁的謝

森中、銀行公會理事長許遠東、交銀董事長梁國樹（同為台大畢

業，為台南幫侯市利之女婿）、台大畢業的羅吉棺任彰銀董事長

等（李文欣 1989) 。這些新的金融官僚的背景顯然與原先官邸

派成份相當不同。他們大多為台大畢業，而且多來自台大經濟

系，大部分爲台籍人士的他們以三商銀爲其主要的出身系統 e 顆

然的，「大陸時期科技專才所壟斷的財經官僚系統，逐漸的被嶄

露頭角的台大經濟系所取代」〈楊森 1989: 154) 。我們可以

說，至此整個金融官僚的桎舊換新的過程已經全部結束。

銀行法修圧案的三瀆通過是在 1989 年 7 月 17 日，媒體稱當

天之可以以一小時快速通過二、三瀆，應歸功於李主席的動員成

功，媒體也提及當時的民進黨也前出席並支持該法案的通過（工

商時報 1989/7/17) 0 至此，整個民営銀行開放的政策於焉底

定。｛直得庄意旳是，相對於 1980 年代中期十三兄弟對銀行法在

立法過程的努力，這次的修訂過程並未見到台灣本土金融資本家

類似的作為。銀行的開放民蓓是在經濟危機、政冶權力角逐、改

革派勢力得勝之後訂定的。資本的政治勢力並未積極參與。為什

麼？－個可能的答案是：他們都忙於當時的金錢遊戲，賺販大量

由資金，而把制訂政策的工作留給政客。

3 新錶行政策下國民安與奇本家的權力關係

正如上述，結構性程濟秩序混亂的問題只能是造成新銀行政

漾的必要條件，而政冶轉型中H]權力鬥爭、改革派勢力的得勝，
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才使得舊政策得以改變。在這過程中，本土金融勢力並未積極參

與。爲什麼改革派勢力要進行民營化的政策，而不是別的政策？

一個可能的答案是，這些自由派經濟學家和政治勢力，相信市場

功能，所以民營化是其意識型態的產物，以市場功能替代政治介

入。而這直接有利於民間資本的擴張。但這樣的說法並不足以說

明以下事實。

首先，整個銀行開放採行的是「特許制」，亦即銀行的設立

須由政府主管機關許可並且頒給執照才得以經營。在銀行法的第

二十六條條文中規定「中央主管機關得視國內經濟、金融情形，

於一定區域內限制銀行或分支機構的增設」。而且在銀行法中並

無法規明文規定設立銀行的標準（例如資格、資本額等） ；而在

「商業銀行設立標準」的規定裡，財政部對新銀行的設立也以包

括初審、複審、面談等多道審查的手犢來完成最後銀行開放的家

數，這些都表示財政部對銀行設立以行政裁量權的方式嚴厲管制

著。

其次，「商業銀行設立標準」規定，新銀行的設立須有新台

幣一百億的高額自備金。這個規定正如媒體標題所說是「擧世無

犨」、「世界最高標準」。在這樣的資本額的限制底下事實上蘊

含著，眞正有辦法參與銀行的設立只有大資本家，要不然，就只

有中小企業彼此進行合併與整合才有可能。

因此，新銀行政策並非「市場」原則，而是政治帶領市場，

建立寡頭壟斷的一種變形。若從國民黨長期以來與特權資本家的

利益共生關係看來，這樣的寡頭壟斷的銀行設立政策，也可以視

爲是這個關係的延續。是新的政冶勢力尋找民間社會支持，以奠

定其統治基礎的作法。

以下對新銀行成立的組成背景分析，我們將會見到，絕大部
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分新銀行的資本組合裡，要不早就具有艮好黨政關係，受國民黨

政策施惠茁壯，再不就是地方派系人物。簡單的說新銀行的資本

組成，大致可分為四類（徐正光 1991) 。第一類爲產業資本，

如台塑集團、遠東集團、台1尼集團與力霸集團等；第二類爲金融

資本，如信合社、保險業、證券公司等；第三類為商業資本，如

房地產業、建築業、百貨業；第四類為政冶資本如國民黨黨營企

業等。而這些新銀行的資金來源其共同的特色是：（l）投資人所經

益的企業不僅是各行業中的特大企業而成爲財團；更重要的是(2)

逗些企業與財團的壯大，多數是在優惠的政經政策下形成的特權

企業，在國內市場上享有獨佔或寡佔的地位；同時(3)這些銀行投

資者都與官方和執政黨維持緊密的政商關係，長久以來，即以此

種關係影響政府決策並從中取得特殊利益 (Ibid) 。

因此，整個銀行開放的政策最後底定，國民黨與資本家的侍

從關係的改變卻遠比想像的要來的小，國民黨的官僚仍然具有相

當大的主動性，從法案擬定甚至到立法動員的完成等等都是如

此。正如朱雲漢觀察到的，在這一波自由化的潮流當中，許多的

法案不能只是視爲是對私人部門的讓步。經濟官僚在設定整個自

由化的先後次序與時間表，甚至對於整個規範制度與機制的設計

等等都仍然具有決定性的發言權 (Chu 1992: 147) 。

因此，在國民黨引導的自由化政策下，新形成的金融資本集

團，其實並沒有眞正危及國民黨的威權統冶關係。整個政經情勢

往更為自由化的方向發展，但是是在圜民黨可以控制的範圍之

內。在整個新銀行設立的過程裡，國民黨與台萬既有的大型資本

和地方資本之間建立了新的聯盟關係，相互支持。這與過去的由

上而下的扶植培育有程度上的不同；過去的關係是資源相對不平

等，而現今則是政治與經濟的分工與合作。假如以前是「父子」
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關係，現在則是伙伴（王振寰 1993) 。

匹l 、比較與結論

第
三
章

石化業與銀行業在 1980 年代之前都是國民黨政府嚴加控制

的產業，二者的產業上游都是國營。但在 1980 年代，二者都受

到來自私人資本的挑戰，而逐漸在 1980 年代末期開放民鶯，讓

私人資本進入這些產業上游。從以上的討論，這二產業的開放民

營，有著不同的政治過程，而這兩個政冶過程，卻是台灣私人資

本勢力崛起的縮影。讓我們簡單的重述這二政冶過程：

在石化業方面： 1970 年代的十大建設計畫，一方面國家機

器積極培育私人石化業中游的資本，另方面也透過此使得國／黨

營資本大量進入這個產業。 1980 年代初期，行政院長孫運璿的

新發展策略在透過國家機器之力，培育高科技產業而放棄石化業

作爲策略性工業。然而這樣的作法違反了已經形成的石化資本，

包括黨營資本的利益。石化資本在此時期除了仍然擴張之外，也

集資提出新的輕油裂解計晝，但遭受擱置；另外，新的發展策略

也使得國家機器內部官僚產生不冏看法而薏見不一，特別是來自

與黨資本利益有密切關係的官僚—-—蔽國華。 1984 年孫運璿的

中風下台，俞國華擔任新的行政院長，使得石化業的發展危機得

以解除。自此之後，石化業又成為經濟發展中的策略性工業。不

過當國家機器積極配合石化資本的擴張時，台灣的政治社會轉型

以及興起的社會運動，使得新的擴張計畫無法展開，而導致石化

資本大量外流。在此情況下，國家機器爲了吸引資本的投資，而

在 1990 年代大量配合資本的利益，修改法令、提供高度的優惠

等。簡單的說，台灣石化資本勢力的擴張，有三個時期： 1970
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年代或之前的國家機器的扶植； 1985 年倫國華時期對前期發展

策略的調整；以及第三， 1990 年代國家機器對資本邏輯的積極

配合。石化業的發展因此提供了台灣資本勢力從被扶植，到使得

國家機器極力配合其資本邏輯的一個重要的例子。

在金融銀行業方面：在 1980 年代之前，地方金融是透過侍

（足關係開放給地方政治勢力，而這些地方資本的勢力隨著經濟發

展而遂漸擴大。與石化資本不同的是，這些地方金融資本具有議

會政冶或地方政府的勢力，因此他們可以透過立法機構來改變政

策。 1984 年的銀行法修正，地方資本積極的參與修法，可以視

爲他們首度以政冶勢力的方式，挑戰國民黨長期以來對金融的控

制。但權力樞承的聯盟與十信事件的爆發，使得這樣的資本挑戰

壽終正寢。 1985 年俞國華擔任新行政院長，雖然面對了台蘭大

量爆發的金融危機以及來自不同部門對金融控制解禁的建議，但

是他對於金融的控制並未放鬆。最後，是國民痲內部權力鬥爭，

改革派勢力獲得勝利之後，才在 1990 年進一步的開放私人資本

進入銀行業，形成新的政商聯盟。而在最後的政策制訂過程中，

台萬的本土資本家並未積極參與，而是被動的成為被聯盟的對

象。

從這兩個產業政策的變遷，可以發現雖然台灣的私人資本逐

漸興起，但是國家機器中誰具有政冶勢力與之聯盟才是關鍵。資

本主義的結構性勢力在不同的時空中，因爲不同的制度機會和行

動策略，而會產生出不同的結果，這正符合「策略一－關係」販

向所認為的發展過程。我們看到石化資本與地方金融資本都在

1980 年代卵起。但在石化業，可能由於有黨資本的關係，截顾

華給予大量的支持；但在政冶解嚴之後，社會運動崛起，資本家

因此利用投資罷工的策略，對國家機器施壓，而取得對產業發展
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政策更大的影響力。

相對的，金融資本的往上發展，在 1980 年代也是在強人政

冶的情境下遭受壓制；雖然 1980 年代中期的經濟危機迫使國家

機器必須面對金融機構的問題，但是截國華仍不餘遺力的壓制民

恰化的動力。金融業的開放給私人資本，是在蔽國華下台、李登

輝勢力主導金融體系之後才形成的。但這個改變，主要的力量來

自國家機器官僚的發展和聯盟策略，資本家的集體行動則在這波

改變中缺席。

雖然國家機器的勢力不再像以前那般的自主，但是台灣的經

濟發展是否就是市場帶領？國家機器跟隨市場而不再扮演領導的

角色？台灣是否愈來愈像英、美國家的新自由主義，任由市場決

定經濟發展？由前面的兩個例子，大概只能說國家機器不再像以

往那般的自主，但是它在經濟發展政策上，仍然扮演者重要的角

色。在石化業方面，國家機器並未任由石化業外移，而是將之視

爲策略工業之一，並以圜家機器之力，大力在政策上配合。假如

是市場帶領，則國家機器應是任由資本外移而不加干預。在金融

業方面，相同的我們也看到了國家機器在金融業成立和運作上的

干預，而非任由市場來決定誰能夠在市場上生存。

從以上的角度，台灣的新國家在經濟上並未完全失去自主

性，相反的，它正在調節與資本之間新的關係。這個關係，假如

在放到與新的發展策略上（如亞太營運中心、高科技產業等）來

看，國家機器正在摸索新的發展策略和社會關係。這個新的策略

和關係，不是市場領導，也不是舊有的國家領導，而可能是類似

日本的策略領導作法。正如 Weiss 和 Hobson (1995) 指出的，

台灣的國家機器仍扮演這經濟發展中的「中央資訊調控機制」

(central coordinating intelligence) ，積極地調整彈性策略，
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收集各類資訊，與資本家協商，共同決定重要策略。這樣的國家

機器與英美的服務性國家機器 (service state) 不同，而比較傾

向從發展主義國家過渡到彈性的國家機器 (flexible state) ，以

生產爲主，但是調控資源和策略，面對企業和社會團體的需求等

(1995: 245) 。新的政商關係正在出現，國家機器並未失去自

主，至於未來發展如何，則有待進一步觀察。

但不論如何，石化和金融資本勢力，在1990年代已經成爲決

定同家機器重大方向的勢力的一環。在重大經濟與社會決策中，

他們成爲政府官員的諮詢對象；在民意機構中，成爲立法機構的

一員或主要行見領袖。 1990 年代甚至公元 2000 年之後的台灣，

資本的勢力亦將對整體政治經濟具有舉足輕重的地位。
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CD 
本節有關的詳細資料曾經發表於〈台灣石化業發展中園家機器的角色〉

(1995) ，本文以下摘錄及重新整理與本文王題有直接相關的部份。

＠但是必頃強調，這些早期石化業奇本大多在園民黨政府經建計畫或私人

閽係的埔絡下，得以成立。例如台塑是在美援的支援下成立；而華夏丶

台達等則與其創辯人趙廷箴和中央政府關係密切有關。

®這些同業間的聯合行動中，與本文較相關的有： （ l）石化業要求中油調低

石化原料基價 (1980, 7, 28) ; (2) 人纖業者要求原料降價及原料進口

(1980, 8, 06) ; (3)下游台灣塑膠製品公會要求正視原料價格偏高的問

題，否則難以與國際競爭 (1980, 8, 15) ; (4) 台聚、大德昌等十六家石

化業者聯合捒情，要求暫緩調整石化基本原料價格，以維持囹內中下游

安定發展 (1981, 2, 04) 等。

®本節資料部份摘自以及改寫自 Wang (王振複） and Lee (李宗榮）

(1993) 。此論文部份詳細資料來自本人的國科會研究計畫和李宗榮

(1994) 的碩士論文，也感謝李宗榮，壤我使用他論文中部份的詳細夤料。
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地方包圍中央
本土政治勢力的崛起

一、本土政治勢力與國民黨的關係

二丶立法院的歷史轉變與基本資料分析

三丶立法過程中的角色：證交稅與證所稅启例

四、新政商關係的正當性危機

五、緒論：尋找新的制度規侂
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前一章討論了資本勢力興起的歷史背景與原因，本章將處理

本士政治勢力崛起的歷史與轉變。所謂本士政治勢力，這裡是指

依附於國民黨的地方派系的政治勢力而言；至於反對勢力，我將

在最後兩章處理。我將指出，這些本土的地方派系政治勢力，戰

後被國民黨的威權體制侷限於地方社會發展；而 1980 年代中期

之後由於政治的民主化，使得他們逐漸從地方進駐中央，形成全

國化的聯盟。更重要的是，它們不再只是代表地方政治勢力，而

是地方資本的化身，透過政治擴大利益和政冶影響力。而政治的

民主化，亦使得他們轉變成爲國民黨的權力基礎。

與前章討論的問題相似，我認爲本土政治勢力的興起，反映

了整體政治經濟轉型的重要一環。假如說在經濟發展上，舊政權

是從國家機器帶領，逐漸走向新國家裡國家機器與資本家協商的

政商關係；則在政治上的轉變，是從舊政權的中央集權的威權侍

從主義，走向新國家裡赤裸裸的利益政冶。我將指出，這個利益

政冶正在腐蝕新國家的統冶根基，而新的理性的利益代理和中介

(interest reprsentation and intermediation) 的統治方式還未

出現。

本章首先討論本土政治勢力興起的階段，以及他們與國民黨

之間的關係；其次以立法委員爲例，討論地方勢力的全國化，及

對立法的影響。選擇立法委員而不是內閣或其他部鬥的民意代表

作爲分析本土政治勢力的對象，主要與以下原因有關：一，內閣

是行政部門的代表，在行政體系內由上而下的命令，使得出身背

景與其作爲的關連不易看出。因此，即使從表面上看，台籍政客

在高級行政體系中佔據的位置愈來愈多，但是這並未能告訴我們

多一些的訊息。第二，其他部門的民意代表，例如靨民大會代表

或省議員，在民意或利益代表的意義上，遠不如立法委員。國大
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代表在現今台灣的政治體制內·除了修憲外並不能制訂實質的法

律（其原有的選擧或罷免總統的權利已經消失），而省議員的位

階主要在台灣省，而省議會由於沒有地方自治法規的立法，因此

至今仍無立法功能，其影響力遠不如立法委員。第三，在台漓的

政治發展裡，立法院已經扮演了國會的角色·除了立法之外，對

行政部門有監督的能力。因此，立法院已經成爲台灣政治權力角

逐的核心，而且在這個部鬥中，到底立法委員對利益代理扮演什

麼角色，比較容易觀察。

因此，本章將以制度位置分析·的方法爲主，分析歷屆立法委

員的背景。不過正如前面討論過的，只分析制度位置其實並沒有

太多新的資訊顯現出來，重要的是這些位置與立法之間的關係。

這個部分我將以證券交易所得稅與證券交易稅的爭議爲例說明

之。最後，我將討論現有的政商關係及可能的轉化形態。

一、本土政治勢力與國民黨的關係
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1945 年二次大戰結束，國民黨政府接收台灣。首批有大陸

經驗的台灣政客，也在這個時期，隨著陳儀政府來台接管台灣。

但是 1947 年在台灣發生的二二八事件，不但使得多數島內的本

土菁英消逝，也使得台灣社會與國民黨政權之間產生了深刻的矛

盾與對立。首批的台籍菁英在此情況下，逐漸不被信任。 1949

年园民黨全面撤退來台，透過黨改造運動，不但消滅了國民黨內

的各派系，權力集中於蔣介石手中，也壓縮了這批有大陸輕驗的

台籍人士聯合全省政治勢力的企圖（陳明通 1995: 132一 137) 。

在一個充滿敵意與不信任的陌生社會中，一個外來的政治體

制—-－國民黨政府，如何建立其統治台灣的基礎？除了國際政治
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因素以及戒嚴高壓的政策外，國民黨從 1950 年代開始逐漸吸納

台灣本士的政治勢力，依賴地方派系統治，是其維持與台灣社會

關係的一項重要作法（王振寰 1989 ; Wu 1987) 。

一般而言，台灣本土政治勢力的興起與國民讖在不同階段的

吸納有密切的關連。雖然反對勢力從 1950 年代就出現，但是在

1980 年代中期之前，他們對台灣整體政治的影響，除了在地方

政府層次外，在中央政府層次則比較是有形無形的選擧威脅，而

較不具統合與統冶的地位。國民黨對本土勢力的吸納，可以大略

的區分為三個主要階段：第一個階段是在 1950 年代，國民黨政

府撤退來台時的作法，一方面依賴地方派系統治，另方面將之侷

限於縣市地方，而未能影響中央決策。第二階段是在 1970 年

代，國民黨政府退出聯合國之後，蔣經國擔任行政院長時的本士

化作法；此時的國民鏇企圏以中央提名的空降部隊之提名方式才

操控閨擧，但勗伎亜未成功，反而愈來愈依賴地方派系來與逐漸

崛起的反對納力在選擧上競爭。第三階段則是在解嚴之後，動員

戡亂停止，國會全面改選之後，國民黨的全面本土化政策，使得

原來侷限於地方的地方派系勢力進入中央決策，並在新的權力聨

盟中澹任重要的權力基礎角色。這三個階段，代表著國民黨的依

賴地方政冶勢力，也代表著國民痲逐漸成爲本土勢力權力聯盟的

組織，進而操控國家決策。
薳 I
罈：

I, ! 在第一個階段中，國民黨政府對本土勢力的吸納有三種方

型 I 式：第一是重用有大陸經驗的台灣人，例如黃朝琴、連震東、林
！中丨

i38 

人；第二種作法是重用原來台灣的大家族，例如板橋林家、霧

林家、高雄陳家或其他各地的重要家族成員；第二則是透過選

與地万鄉紳結合，或扶植新的地方勢力，成爲地方政治勢力的
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代理。

在园民黨威權體制裡，前二種的台籍政客·象徵意義大於實

質的權力。因爲國民黨的中央集權以及權力集中於蔣家，使得台

藉政客並無多大發言權。而且在國民黨來台初期，曾經透過黨改

造運動與其他形式，對黨內不同派系，包括半山的全省性派系，

做了整肅。自此之後，由於國民黨的威權統治體制，使得台籍政

客在戢後直到政冶民主化之後·都沒有出現全省性或全國性聯盟

旳可能性。

而第三種旳對地方鄉紳或扶植新勢力，則是現今台萬地方派

糸政囯的起源 c 有關地方派系起源以及它們與國民黨的關係的著

年相富多·在此不再重述。不過必須指出的是，這些地方派系勢

勺未必是全新地由國民黨扶植出來的，一些研究已經指出， 1950

年代的選舉結果顯示，參選與當選的大部份仍然是由日據時代的

台蘊仕紳或有參政經驗的仕紳，他們的政治摯力仍然持瀆到國民

蘸杭m的時期＼見文崇一 1989; 吳文星 1992; 吳乃德與陳明通

1992 ；蔡明專輿張茂桂 1994 :本書第五章）。而國民識對地方

派系的納力，基本上是採販暨聯盟又監督的方式。一方面，它依

弄地方派弄維持與台灣社會的關係，正當化其統治；另方面，又

害怕地方派系昞力坐大·因此在每一地都扶植兩個或以上的派

孚，謂且相互制衡。 Lerman (1977) 曾經準確地以「全國性的

菁革」與［地方政客」來描述國民黨外省菁英與地方派系之間的

關係。

國民黨對台灣政冶勢力的吸納的第二階段是從1972年開始。

在這個階段·導致國民黨政府採販「台萬化」與「本土化」政策

旳原因，郎顯旳與台灣被逐出聯合國，因此欲透過本土化政策強

化與本土菁英的聯盟·積極尋求社會更大的支持有關（王振寰
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1989) 。 1972 年，蔣經國接任行政院長成爲國民黨政府的實際

領導人之後，這項政策積極展開，其作法有：第一，透過增額選

擧，增加國會中台灣代表人數；第二，在國民黨內部的人事選用

上，確立了「啓用靑年才俊」的新政策。因此，以往甚少採用台

籍之中央黨部職位，以及地方黨部主任職位，開始啓用台藉人

士；第三，在國民黨政府的內閣與國民黨的中常會—-—國民黨的

權力核心 增加台籍比例。從此階段之後，台灣人在國民黨政

府高層的內閣、中央權力核心的中常會的比例日漸增長。

地方派系對地方政治的壟斷和腐敗，曾經在這段期間引起國

民黨高層的不滿，而企圖透過提名非派系的黨員來參與選擧。

1972 年，縣市長選擧，國民黨開始大量提名黨工，並打破派系

輪流提名的非正式默契，結果非常成功。但是 1977 年當國民薰

再度以空降方式，提名非派系成員競選縣市長與省議員，結果受

到地方派系抵制。這次選擧的結果，國民黨失去四個縣市長，

（包括桃園縣許信艮、高雄縣黃有仁、台南市蘇南成，以及台中

市的曾文波等四位黨外人士擊敗國民黨候選人），以及 21 席的

省議員席次，國民黨遭到空前挫敗。而隨著黨外勢力對國民黨選

擧壓力的增大，國民黨在此之後，也就愈來愈依賴地方派系維繫

政權。下節將以歷屆立法委員的資料說明。

但是，即使如此，在民主化之前，地方派系的勢力仍然被侷

限於各縣市，而未能跪出這些範圍。地方派系勢力在民士化之

前，可能結盟的地方，如省議會、立法院等，在戒嚴時期，由於

國民黨堅持黨中無派，所以並不允許各級民意機關成立跪縣市的

次級團體，黨的決定由黨團書記負責。雖然在立法院中曾經有

「十三兄弟」的出現，但不久之後，也遭剷除（參見前章討

論）。
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國民黨台灣化的第三階段是從 1990 年代之後開始。前一階

段园民黨的台灣化政策，從量變到質變。內閣、中常委，台灣人

佔的比例逐年增加。而且在解嚴之後，動員戡亂時期結束，國會

全面改選，地方勢力大量進入中央； 1993 年之後，除了總統李

登輝爲台萬人外，五院院長中，除了監察院長陳履安是外省人

外，其餘連戰、劉松藩、邱創煥丶施啓揚都爲台灣人。而更重要

的是代表國民黨舊勢力的國民黨非主流派在 1993 年被逐出權力

核心，第二代外省人則退出國民黨另組「新黨」，宜稱自己才是

眞正的國民黨。這個變化使得台灣的政治局勢有大幅度的轉變，

而代表國民纖的地方派系勢力也愈來愈成爲國民黨的主要勢力，

成爲各項選擧的動員基礎。

在這個階段，地方勢力在各級議會相繼成立次級團體，如立

法院的集思會丶創新會等，省議會的日新會、草根會等，成爲地

方派系勢力的聯盟團體，在利益和立法上相互支持。以集思會爲

例， 1988 年創會初期的 21 位成員中，派系出身或派系支持的成

員就佔了 15 人，超過七成。三年後，成員增加到 45 人，但是派

系出身的仍有 26 人，雖然比例下降但是以派系爲主的色彩並未

改髮＼陳明通 1995: 229) 。國民黨中央此時已無力干預，黨中

央只能與之協調、相互合作。地方派系已經成爲國民黨的權力基

礎，也是國民黨的代名詞。

從早期被限制在地方發展，到現今政治轉型之後，成爲國民

黨各項選舉的動員基礎，地方派系的勢力不再侷限於各縣市地

方，而進入中央政府。舊政權的由上而下的侍從主義政治正在瓦

解，地方派系政治人物直接就是中央的權力菁英。這樣的中

央一－地方關係的轉變，意味著統治形式的轉型，但是在新的統

治形式仍未出現之前，地方派系的政治經濟地位已經發生改變。
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他們有以下的幾樣特質：

一，地方派系已經成爲各地的地方資本：地方派系利用政冶

職位擴大利盆、包攬公共工程、經營地方性壟斷企業，在台灣經

濟發展的過程中，已經形成地方性的財團，然後再以經濟的實力

供給選擧資金，壟斷地方政治（參見以下各章的討論）。因此，

地方派系政客扮演的，不只是政治代理而已，還包含了經濟利益

的角色。根據陳明通 (1995: 238) 的資料，在目前台灣全部的

68 個縣市級的地方派系中，經營投資證券公司的派系有 36 個，

為全部的 52.9%; 經營建設公司，以及相關的工程營造、土地房

屋買賣的有 47 個，約爲全部的七成 (69.1 %)。地方派系扮演

的明顯已經不再只是政治角色而已。

二，地方派系在政治轉型過程中，已經逐漸形成全國性的聯

盟。由於政治民主化，地方派系逐漸走出各地方，進入中央。在

中央，我們觀察到不同次級團體的成立，連結著各樣的利益；而

在經濟上，地方派系也逐漸與台灣各大財團形成聯盟。前面所討

論的新銀行中，就有亞太（台中縣紅派）丶泛亞（台中縣黑

派）、聯邦（台北縣三重幫）丶大衆（高雄市在地派）丶中興

（高雄市王派）等，這些新的全國性政商勢力正在形成。

三，地方派系已經與圜民黨的利益相互與共。從反對運動出

現之後，國民黨與地方派系的關係愈來愈緊密，也愈來愈依賴地

方派系在選擧上的動員（以下資料將會說明）。而在質上，以往

舊政權時期地方痲郡主委具有的選擧提名權，現今已經不再，而

由地方派系政治人物協調產生（參見下章討論）。在協調不成的

情況下，盪主席李登輝經常扮演協調的角色，而縣市黨部主委完

全沒有仲裁協調的能力。因此，以往由上而下的政黨政治，正在

被地方勢力所取代；各地的地方派系「就是」國民黨。
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國民織與地方派系關係和自身的轉變，也意味著台灣政治轉

型中，政冶和利盆代理體系的轉變。但是至今爲止，這個轉變所

表現出來的是利益從地方到中央的擴張，但是一個新的理性化的

統治機制仍未出現。這可從以下的分析可得到印讒。

二、立法院的歴史轉變與基本資料分析

國民黨政府從 1949 年在大陸內戰失敗，撤退來台，開始其

在台灣的統治歷程。而中央各級機構也一併隨之來台。由於中央

級民意代表是在 1947 年選擧出來的，而到台灣之後的 1951 年任

期屆滿」然而隨著中园的淪陷·使得改選不可能。因此在 1951

年，國民嵐政府以行政院會議通過，呈請總統諮請立法院同意暫

時續行職權一年的方式，即將任期屆滿的立法委員延長一年任

期 1952 、 1953 年再以同樣方式延長。而在 1954 年一月，司法

院大法官會議作成解釋案，謂國家發生重大變故·立、監委改選

不能依法處理，故在第二屆委員未能依法選出集會與召集前，自

應仍由第一屆立法委員繼犢行使職權。此為其終身任職提供了

「法律上」的依據。因此，在 1950 年代台緝即使有選擧的擧

辦，但是最高職位只到地方層次的省市議員，中央級民代因爲需

要有代表全中國的考慮，因此並未擧行改選。

然而，隨著時間的遞嬗，這些不改選的老民意代表逐漸凋

零，使得國會內的人數逐漸呈現不足，因此 1969 年，第一次擧

辦台灣區立法委員的增補選，增加 11 個名額。爾後，正如前述

1970 年代初期，因爲國際承認的關係，國民黨政府採取了本士

化與台漓化的政策，以強化它與台灣社會的關係。因此在 1972

年的立委選擧中，增補名額增加到了 35 人。而從 1970 年代中期
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之後，由於台灣島內黨外民主運動的興起，以及他們對不改選中

央民代的嚴厲批評，在 1980 年的立法委員選擧中，增額立法委

員又增加名額到 70 人。而解儼之後，由於政冶的轉型與自由

化， 1989 年增額立委又大量增加到 102 人。 1992 年老立委全面

退職，產生了全新的國會二屆立委 125 人。

本章所收集和分析的資料，是以台灣區選出之歷屆增額存法

委員（含增補選）爲士，分別爲 1969 丶 l972 、 1975 、 19KO 、

1983 、 1986 、 1989 、 1992 等年選出之八屆共 511 人才， 294 尸的

立法委員。在資料收集和分析上，我們剔除了僑選丶福建省連」

縣，而以區域立委爲主，原因是區域立委才是台闞立法委員部舉

的主要戰場，也是政冶勢力競爭的場域，其他的f\ ｝、 ~lj転不 H 四

樣的代表性。因此僑選、福建省連』軒所選出之立委並不在分析

範圍之內，這一部份的資料已事先f口排阶 全严各涸立法委員

的背景經歷等細郵資料則分別由立法院國句十屆立止委員名鎰》＇

（中華民國財經名人錄》＇《中華民國現代名人錄》，《中争民［珝企

業名人錄》，（台灣近代名人誌），中央選委會編印之歷屆選舉實

錄、選擧概況等官方資料及工具書為1 ，不足的部f;」再輔 l尺莉

新聞）、〈財訊）、《商業週刊）、《遠見》丶《天下》等雜q.t 所做之凋

查報導及各類相關剪報資料的內容。而搜集所得之資料 方面登

錄記載於個人基本資料卡上，另一方面則將其轉化為代碼，輪入

由本研究計畫以 dBaselll 十所設計乞寸畫專用手銃程A, 予以

建檔管理，以方便日後資料的調閱及分析，

口基本資料描述

從這 294 位台議選擧出來的立法委員的總體基本資料分析，

我們整理成表 4-1 、表 4_2 ，並發現以下幾個值得注意的事實：
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表 4-1 台灣地區歷年民選立委資歷統計表（一）人數分佈

第
四
章

囯iJ ! 1969 1972 1975 1980 1983 1986 1989 1992 

當選人次 11 36 37 70 71 73 102 125 294 

性別 男 10 32 33 63 63 66 89 113 261 

女 1 4 4 7 8 7 13 12 33 

籍貫 台灣省 11 30 31 63 65 69 84 101 249 

其他 。 6 6 7 6 4 18 24 45 

黨籍 國民黨 8 30 30 57 62 58 72 71 200 

民進黨 。 。 。 。 。 。 21 38 58 

其他 3 6 7 13 9 15 9 16 36 

學歷 中學 2 4 5 9 8 4 10 10 33 

大專學 5 22 22 42 39 42 56 66 163 

碩士 。 2 2 8 12 14 24 31 52 

博士 4 8 8 11 12 13 12 18 46 

年齡 301J下 。 。 。 1 。 1 2 。
:J0-34 。 3 I 5 3 3 6 5 

35-39 u 8 7 II 12 8 12 24 

41,- 14 1 10 9 24 24 18 21 30 

45-49 1 5 8 15 17 25 22 26 

如－汨 3 ) .3 8 I() 11 24 25 

5i'>-59 4 4 2 
'-) 

4 4 12 10 

ti(lt/l:: ') 4 7 2 1 3 3 5 

千护年齡 56 46 48 44 45 46 46 46 

企業捐h 有 7 15 16 36 41 42 63 59 147 
儼 4 21 21 34 30 31 39 66 147 

地方派系 有 4 5 , ' 21 34 36 52 51 106 

噩 7 31 30 49 37 37 50 74 188 

立
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方
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註一： 1989 年嘉義市選出之立委張博雅因轉任衛生署長，遺缺由莊圀欽

迤任，故 1989 年選出之立委總額計 102 名。

註二：選舉之後，部份立委黨籍有所變更，本表仍以當選時之黨籍為準。

註三：立委綑數爲歷年立委當選人把數，故並不等於歷年選出之立委人次

葩和。以下各表亦同，

資料屮廂：中華民國 58 fil. fi4. 67. 69. 72. 75 年增額立法委員選擧概況，
中央選舉委員會編印。中華民國 78 年三項公職人員選擧實

錄，中央選擧委員會編印。其餘資料見參考書目，



年別

表 4-2 台灣地區歷年民選立委資歷統計表（二比例分佈

曰72 曰5 巨j l98」|」986 | 1989 尸99J'｀
當選人次 II ：炻 37 70 71 73 l IJ2 I25 -I ̀,· 4 I ' 

性別 男 9091 88 89 8819 9000 8873 9()4l 87 25 扭） 41) R8 7K | 

女 909 1J 11 1181 1000 1127 959 1275 9411 1' )') | 
l 一－

籍貫 台釐省 10000 8:J:l:l 83.78 9000 9155 94 52 82 35 8O 8O M I」~ i 
其他 。00 1667 16 22 10()() 8 45 548 1765 19:!11 l - } l, 

宣籍 國民篔 72 73 83 J 3 8108 8143 87 32 7945 7059 38II 68 II3 丨

I 民進黨 。00 OIXJ O(Xl ()()() ()()I) () 0O 2059 3O 4I) l 9 7 } 

其他 27 27 16 67 18.92 18 57 12 68 20 55 8.82 1.:1'IJ : -'J l 

學歷 中學 18 18 1111 13 51 l~.86 ll 27 5 48 980 ~ (~) 'L ~ ''~ ,., I 

大直學 45 45 6111 5946 6000 54 93 57 53 54 90 52 ~I) 55 44 

碩| 。()() 5 56 5 4 l 11.43 16.YO 1918 23 53 24 ~II l7 h勺

博士 36 36 22 22 2162 1571 16 9() 17 81 11 76 14 411 l3h5 

年齡 30以下 01)() () (\) 。()() 143 ()()) 137 196 0 (XI 

30-34 0 I)0 8罰 2 70 714 4 23 4 11 588 4叩

35-39 0()() ,-)9- -』)，-、 18 92 1571 1690 1096 II 76 19 c'i 

40一44 909 27 78 24 32 34 29 33 RO 24 66 2059 24 I\) 

45一49 909 I 1389 2162 2143 23 94 34 25 2157 2O 81) 

50-54 '!,)7/ '!,!7 1 5 56 8.11 l l 4 3 14 08 1507 2353 20 l~J | 
55-59 36 36 1111 5 41 5 71 5 63 5 48 11 76 81), 

60以上 18 18 11 11 18 92 286 141 4 11 294 4 l~l 

T均年齡 5609 45 56 4768 43 81 44 80 45 68 4624 45 5b 

企業擁有 有 6364 4 l 67 43.24 5143 57 75 57 53 6l 7h 47 Ji 5I I' \ I I I 

彊 3fi 36 58 3 3 5676 48 57 42 25 42 47 38.24 52乩 51; 1XJ 

地力派系 有 36 36 l 3的 18 92 3030 47 89 49 32 5098 4O 8II 3h I I 5 

倔 6364 86 II 8108 70()() 52 11 5068 4902 59 21J 63 \5 

＇
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1 ．在性別的比例上，女性從政以及女性在政冶權力的分配

上，明顯的低於男性。從女性進入立法院的比例來看，歷年來只

有 9％到 13％左右，而由女性人口在台灣所佔的大約 50 ％的比

例來看，顯示在政冶權力分配裡，性別差異仍然相當大 參見圖

4一 1) 。這顯示工業化和現代化的結果，並未誤性別在政冶權力
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的分配上更加的公平m 。
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圖 4-1 歷年立委性別比例曲線圖

2．在省籍的比例上，一般而言台萬省籍的比例較高，而外省

籍的立法委員比例較低。這個分配合乎台灣人口省籍差異的樣

態。不過值得汪意的是，外省籍立法委員的比例在 1989 年之後

開始上昇，佔當年總名額 101 位中的 17 位，比例上 (17.65%)

比歷年來皆有顯著增加（表 4一 1, 4一2) 。這拉近了外省籍立法

委員與台灣省籍立法委員之間的比例。不過，需注意的是，在

17 位當選叻外省籍立委中，有 14 位被認為是由國民痲黃復興黨

部支持，比例高達 82% 。因此，這個省籍的差異表現在立法委

員的選擧上，軍方的動員事實上佔了重要的影響地位。不過由於

本研究的資料收集只到 1992 年，無法表現 1995 年新黨成立之後

的轉變。否則，外省籍佔的比例應該相對增加（見圖 4-2) 。

3．立法委員政治經歷中以曾任民意系統所佔的比例最高，比

例平均達 71.63 %。換言之，在擔任立法委員的職務以前，十鄄

分的立委曾經擔任過不同層次的民意代表，然後再由於這些民意



,:
L=00 

6 

630 
國
國1
9
8
1
9
8
1
9
8
1
9
7
1
9
7
1
9

璽至兌－＂｀ - ; 
台灣省 ｀丨

-· 

20.00 

圖 4-2

40.00 60.00 80.00 100.00 

歷年立委省籍比例曲線圖

代表的關係而進入立法院的。以 1989 年這次立法委員的政治背

景作爲分析單位的話，曾經有過民意系統經驗，包括各級民意代

表以及立法委員或國大代表的，有 63 人，佔該年台灣選擧出來

之立委總人數 101 人中的 62.38 %。而從總體資料的 294 人的政

冶背景資料分析，在擔任立法委員的同時與前後，仍然以曾經擔

任過民意代表的人數最多。其次是進入或同時澹任黨務系統］作

的立委（包括國民黨與民進黨） （表 4-3) 。

表 4-3 立委政治經歷（包括現任）
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［系統 人數 比例

民意系統 207 71.63 
政黨系統 104 35.99 
文化系統 34 11.76 
軍情系統 3 1.04 
司法系統 9 3.11 

註：由於政治背景出身有重疊，因此比例

不是100% 。

4．從學歷來看，歷年立委以大專程度居多，各年所選出立委

大約都佔 50-62％左右。而在這些具有大專程度以上學歷的立法
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委員中，畢業於台灣大學的人數最高 (57 人），其次爲中興大

學 (27 人）丶師範大學 (18 人），以及政治大學 (18 人）等三

校。而以人次來看，則這四個學校所佔的人數仍然最高＠。

而在這個學歷背景上，從 1972 年之後，博碩士等高學位立

法委員的比例大約都佔全部立法委員的 30％上下。而在全部的

博碩土裡，大部分的學位，特別是博士學位是取自外國大學（表

4-4) 。
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表 4-4 政治菁英之高級學歷
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5．由歷年立委總體資料來看，擔任企業正副董事長、正副總

經理、董監事或顧問，亦即擁有企業背景的平均比例佔 50% 。

這個比例同時包含了立法委員本身在擔任這個職務之前與之後的

企業經歷。因爲我們恤法確實追溯到每任立委選擧前之政經背景

資料，因此只能以餜有的立委粒濟背景說明。由於這個資料無法

仔細區分時間序列，因此我們只能說明立法委員本身的職務與企

業經歷有密切的關聯（表 4-1 • 4-2 •圖 4-3) 。而郭艮文

(Kuo 1992) 在其論文中曾經指出，在 1972 年時，資本家或當

選前曾經是資本家的人僅僅組成所有立法院席位的 23% ，然而

這個數字逐漸昇高到 1980 年的 34% ，以及 1989 年的 45% 。這

個說法與我們的資料有相同之處。由他的資料與這裡的總體資料

可以很明顯的看出，資本家已成爲一個參與高層政治決策的新興

勢力。

在擁有企業背景的這些立委當中，以工業部鬥所佔的比例最
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圖 4-3 歷屆立委擁有企業比例圖

高（佔 26.87%) ，其次是金融保險業部門 (19.05% ）和商業部

門 (15.31 %)，再其次是服務業部門 (13.27 %)，最少的是從

事農漁牧礦初級產業的經營者 (3.06%) 。在工業部門中，以經

盤建築營造業之立委為最多，其次是石化業；金融保險部門，以

事證券業者為最多，其次是銀行、信用合作社；商業部門中，

事自由業（律師丶會計師丶建築師丶醫師等）所佔比例最高

見表 4-5) 。

6．從黨籍分佈上來看，在 1989 年之前，一直是國民黨一黨

大的局面，當選的立委大都是國民黨籍，民社黨與靑年黨每年

能佔有一至二席，充當花瓶角色。 1989 年民進黨參與立委選

，一舉攻下應選名額五分之一席位。從此正式進入政甂政冶互

模式，國民黨在政冶上增加了競爭的對手。
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表 4-5 立委之企業背景

第四章
部門 人數 全體立委比例

工業 79 26.87 
商業 45 15.31 
金融保險 56 19.05 
服務業 39 13.27 
農漁牧礦 9 3.06 

丨部門 丨業別
工業 石化 13 

紡織 4 

建築營造 30 
水泥 4 
其他 39 

商業 百貨 4 
貿易 10 

運輸 18 
其他 l3 

金融保險 銀行 20 
信合社 14 
信北保險

` 證劵 26 
其他 2 

服務業 餐飲 8 
自由業 23 
祉會服務業 6 

農漁牧礦 9 

人數
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最後，從我們的資料可以看出，地方派系在歷年的選擧中都

扮演著重要的角色。面從嘅有的研究裡亦都指出了地方派系與新

興地方財團的關係，它們透過金錢的能力與社會網格關係，能夠

在地方有力的動員選票，因此造就它們在選擧中的地位，也成爲

圀民黨必須依靠的對象（王振寰 1993a ;朱雲漢 1989; 黃德福



1990) 。以下，我們仔細的討論地方派系的影響力。

(.)立法委員與地方派系

自 1969 年開放增補選立委選擧迄至 1992 年爲止，台灣地區

在這二十年中經歷了 8 次增額立委選擧，總計選出 294 人次的立

法委員。那麼這 294 位立法委員與地方派系之間的關係為何？當

國民黨政府開放中央民茌代表選擧後，早期只侷限於地方政冶的

地方派系，其政冶地位如何轉變？這些問題我們將可從以下的資

料分祈中看出端倪。

首先我們將觀察的是歷屆立委與地方派系關係的整體情況。

在這 294 名台灣地區選出之立法委員中，有 106 名與地方派系有

關，其比例爲 36.05% 。而進一步分析歷屆立委與地方派系的關

係，則對這一問題會得到更實際的動態理解。從表 4-1 • 4-2 • 

4 一6 中我們可以發現，歷屆立法委員出身地方派系的比例是愈來

俞高：從 1969 年到 1992 年選出的立委中，出身地方派系或獲得

地方派系支持的比率（％）分別爲 36.36 、 13.89 、 18.92 、
粤
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30.00 、 47.89 丶 49.32 、 50.98 丶 40.80 尤其是 1989 年選出的立委

中，高達一半以上的立委是來自於地方派系。而 1992 年第二屆

立委的選擧，反對勢力的民進黨拿下了 38 席的直接區域選擧席

次，使得整體地方派系的比例大爲下降。

從上述的資料中我們可以明白，地方派系的影響力，其實並

沒有隨著資本主義經濟的發展及政冶民主化的轉型，而有所降

低；反而是地方派系透過立法委員的選擧，逐漸介入中央政冶的

情況愈來愈明顯，這一事實也直接駁斥了早期國內對地方派系研

究所得到的結論。如陳陽德 (1981) 與趟永茂 (1978) 等相關研

究都認為地方派系會日漸式微，他們認爲隨著社會結構的變遷，
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表 4-6 歷年立委與地方派系之關係

年別 總人次 有派系 百分比 無派系 百分比

1969 11 4 36.36 7 63.64 

1972 36 5 13.89 31 86.11 

1975 37 7 18.92 30 81.08 

1980 70 21 30 49 70 

1983 71 34 47.89 37 52.11 

1986 73 36 49.32 37 50.68 

1989 102 52 50.98 50 49.02 

1992 125 51 40.8 74 59.2 
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地方派系控票的能力會逐漸降低，吸納人才或新人也遇到困難，

當傳統的血緣、地緣、親緣關係交織而成的情誼互賴網絡愈趨鬆

散，重要性也為政冶市場上理性計算的各種形式利益交換所取代

時，傳統地方派系的生態體系必然會面臨了質變的挑戰，甚至因

此而式微。但是這顯然與我們的發現不符。

以下我們將進一步觀察國民黨與地方派系之間的關係。從表

4一8 中我們可以繼續發現，國民黨與地方派系之間的關聯愈來愈

高，而 1989 年、 1992 年選出的國民黨籍立委中，分別將近六成

(58.33 %, 59.15 %）是出身地方派系。但如果想要眞正了解國

民黨與地方派系之間的關係，還必須剔除職業團體及原住民選出

的立委，匾接觀察區域立委的部份，因爲地方派系眞正的影響

力，表現在地方選出的區域立委。另外由於台北市一直都沒有地

方派系的出現，所以在表 4-9 的資料中我們還將台北市選出的

立委予以控制（按：職業團體立委有屬於地方派系者的情形已予

以控制），則我們發現國民黨在地方上結合地方派系的情形極為

嚴重。即國民黨籍的歷屆區域立委，除了台北市外，有地方派系

背景的是逐年增加，到了 1992 年甚至高達 73.68％的比例。從上



表 4-7 國民黨籍立委與地方派系之關係

年別 把人次 有派系 百分比 無派系 百分比

1969 8 4 50 4 50 

1972 3O 5 16.67 25 83.33 

1975 3() 6 20 24 80 

1980 57 18 3l 58 39 68.42 

1983 62 3O 48.39 32 51.61 

1986 58 3 l 53.45 27 46.55 

1989 72 42 58.33 30 41.67 

1992 71 42 59.15 259 4085 

表 4-8 國民黨籍區域立委與地方派系之關係

年別 總人次 有派系 百分比 軀派系 百分比

1969 6 4 66.67 2 33. 3 3 

1972 18 5 27.78 13 72.22 

1975 18 6 33.33 12 66.67 

1980 35 17 48 57 18 51.43 

l983 37 26 70.27 11 29.73 

1986 35 26 74.29 9 25.71 

1989 47 35 74.47 12 25.53 

1992 57 42 73.68 14 26.32 
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連的資料分析中，我們讒實了國民黨與地方派系之間關係的印來

的密切。而這個趨勢是促 1972 年蔣經國採用本士化政策之後才

出現的（參見圖 4一4 立委與地方派系關係趨勢圖）。

最後我們看的是立法委員的派系與學歷之間的關係。表 4-9

旳資料顯示， 98 名傾士以上學歷的立委僅有 27 名是與地方派系

有關，其比例爲 27.55% ，而大學學歷者出身地方派系的比例為

3742 ％，至於大學以下學歷者出身地方派系的比例則提高爲

54.55% 。我們發現，學歷愈低的立委，出身自地方派系的可能
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圖 4-4

表 4-9

立委與地方派系關係趨勢圖

立委學歷與地方派系之關係

有JK 系 抽派系

學歷 耙人數 人數 百分比 人數 百分lt

砧上以上 98 '.!,)~ / 27.55 71 72 45 
大專、學 l63 6l 3742 102 62.58 
中學以下 33 l8 54.55 15 45 45 

性愈高，似乎學歷的高低與出身地方派系的有血是成相反的關

係。

最後，上面的發現指出「歷屆立法委員具有企業背景和地方

派系背鬃的比例相當高，那麼這二者有何關係，是否地方派系申

企業背景有相關？蕭有鐭 (1995) 以這批資料進一步分析，得出

以地方派系與企業背景之間有正相關的關連（參見表 4-10) 。



也就是說有地方派系背景的，愈可能同時擁有企業背景 (1995:

28) 。這也可以在陳明通 (1995) 所收集的全省地方派系成員經

鶯的各項企業資料中得到支持。

表 4-10 地方派系與企業背景交叉表

有企業背景 I 沒有企業背景 總數

有地方派系背景 75 31 106 
沒有地方派系背景 72 116 188 
總數 147 | 147 294 

chi squrae=28.56, p<0.05 資料來源：蕭有鑛 1995:28
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從上述的說明中，發現國民黨與地方派系之間一匾維持著密

切「合作」的關係，而且地方派系的重要性有愈來愈增高的趨

勢。國民黨統治正當性的權力基礎，愈來愈倚靠地方派系予以支

撐了，而這些勢力正是台灣逐漸崛起的地方資本家和企業。

(:)財經委員會與政菟立法

這些具有地方派系和地方資本的立法委員，進入國會之後，

是否在立法上圖利自己或相關企業？立法委員由於擁有立法和國

家預算的審核權，所以對行政部鬥各部會有相當大的能力關說或

影響，這個顯而易見的郡份，本文不處理（參見朱茫宏

1989) 。以下要處理的是，立法委員是否可能圖利自己的企業？

我們以影響經濟利益扭大的兩個委員會 經濟委員會，以及財

政委員會 爲例說明。

由於立法院議案衆多，因此在大會之下設立了 12 個常設委

員會＠，事先審議相關法案。而在立法院內對經濟利益最直接相

關的有兩個委員會：經濟委員會審查經濟政策及有關經濟部掌理

之議案；財政委員會則審査財政政策及有關財政部之議案。因
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此，除非逕付院會二讀，否則有關國家經濟財政政策、資源分配

等，都受到經濟與財政委員會的審理。且財經兩委員會，可以要

求相關官員備詢，或向行政部門施加壓力，而影響法案的方向。

由於財經兩委員會扮演了重大的經濟利益角色，近年來成為

立法委員競相參與的甄鬥委員會，甚至最後必須由抽籤決定參與

人員。蕭有鑛 (1995) 對 1984-1992 年歷屆財經委員會的統計

資料分析，有以下的結論：歷屆立委參與這兩個委員會具有企業

背景的比例相當高，除了 86 、 89 會期外，大多在七成左右或者

更高。而這比全體立委中擁有企業的比例 (50% ）高出甚多（見

表 4-11) 。

立法院組織法規定「各委員會會議須有各該委員會委員五分

之一出席方得開會。」以第二屆立委財委會 18 位委員為例，只

要 4 人出席即可開會。在財經委員會多為地方派系和據企業背景

立委把持的情況下，特定團體要掌握財經委員會並非難事。第二

屆立委的財委會，除了華隆集團負責人豬大銘外，還包括了 3 位

直接擔任華隆集團企業相閼企業的董事長困；華隆集團因此被認

爲操控財委會。地方派系政客代理地方資本，與全國性財團形成

聯盟，合作無間，操縱法案，可以用以下謹交稅和讒所稅的例子

說明。
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三、立法過程中的角色：證交梲與證所稅爲例

最能夠表現台灣地方政冶勢力對行政部門的壓力，並直接影

響政策的，要屬於證券交易所得稅與證券交易稅課徵的幾度轉髮

上。這與前面立法委員資料裡所呈現的，在立法委員中，經營或

擁有金融或證券業的比例相當高（佔全部擁有企業背景的 381



表 4-11 立委參與財經委員會人數統計(1984-1993)

年別 會期 立 參與參與參與 具企 比 財 比 財 比 經 比
委 財經財政經濟 業背 例 經 例 政 例

: 
例

總 委會員人 委會員人 委會員人 ：立 [ 委
數 % % 釒 % > % 

數 數 數

1984 73 71 21 14 7 41 57.7 19 90.5 12 85.7 7 100 

74 71 23 14 9 41 57.7 20 87.0 11 78.6 9 100 

75 71 20 10 10 41 57 7 20 100 10 100 10 100 

76 71 21 10 11 41 57 7 19 90 5 8 800 11 100 

77 71 19 9 10 41 57.7 18 94.7 8 88.9 10 100 

78 71 20 10 10 41 57.7 18 90.0 8 800 10 100 

1987 79 73 16 4 12 42 57.5 15 93.8 4 100 11 91 7 

80 73 16 4 12 42 57.5 14 87.5 4 100 l 0 8 3 3 

81 73 17 5 12 42 575 16 94.1 5 100 l l 9 l 3 

82 73 26 l 3 13 42 57 5 20 76.9 9 69.2 11 84 6 

83 73 15 4 11 42 57.5 13 86.7 3 75.0 10 90.9 

84 73 20 11 9 42 57.5 16 80.0 8 727 8 88 9 

1990 85 101 25 14 11 63 624 18 720 10 714 8 72 7 

86 101 36 25 11 63 62.4 23 63.9 14 56.0 9 81.8 

87 101 33 17 16 63 62 4 25 75.8 13 76.5 12 75.0 

88 101 24 l 3 11 63 624 18 75 0 10 76 9 8 72 7 

89 101 23 12 11 63 62.4 13 56.5 7 58 3 6 54.5 

誰 90 101 22 11 11 63 62 4 14 63.6 9 81.8 5 455 
統 199:1 01 125 33 17 
、、4

16 59 47 2 21 63.6 12 70 6 9 56 3 
／仁］ 02 125 33 16 17 59 47 2 21 63 6 12 75 0 9 52 9 ^ 
百

灣 03 125 32 1 6 16 59 47.2 21 63.6 12 75 0 9 56 3 
? 
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因，台灣的股市並未有太多的投資人，也未引起特別的注意。台

灣的股市開始大量上漲是從 1987 年開始的。而這與前面提到

的，在這階段由於台灣長期經濟發展的結果，外匯不斷增加，中

央銀行因此大量增加貨幣供給，但由於投資管道不通，新台幣匯

率預期上漲，熱錢從國外不斷湧入，地下投資公司湧現運用呆滯

資金等諸因素，而使得股市與房地產市場不斷上揚。在 1986 年

底，台漓股市的指數突破 1,000 點之後逐漸上升，到 1987 年 10

月已經到 4,000 點。而後， 1988 年持纘上漲到 9 月底的 8,600

點。這個股市的攀升，在 1990 年初達到最高點的 12,400 點。而

1989 年股票交易總額更超過 25 兆，僅次於紐約、東京，成爲全

球交易暈值第三大的護劵市場。而台灣在股市開戶的人口，從

1986 年的 47 萬，到 1988 年的 100 多萬，到 1990 年更達 500

萬，幾乎每四人中就有一人是讖券投資人口。

在股市大量上漲之時，同時出現的問題是課稅間題。由於股

市的投機造成大量人口賺錢容易，卻又無課稅造成賦稅不公現

象。因此，財政部在 1988 年開始宣布恢復課徵證券交易所得

稅，這造成了來自立法部門的立法委員們的反對。自此之後，行

政部門與立法部鬥在證交稅的稅率上與證所稅的課徵與否爭執不

休。一般而云，讒劵交易稅是針對買賣交易金額所課徵的租稅，

只要買賣有價諷劵就課稅，並不問買賣是否盈虧；而溫劵交易所

得稅則是所得稅的一種，針對有償證劵所得課稅，即有賺錢才課

稅。由於謹所稅課徵手瀆繁瑣，不易認定，政府幾次停徵證所

稅，而把讜所稅的課徵目的內含於證交稅，而這也是造成買賣股

票虧損的投資人不滿，或股市低迷時投資人要求降低證交稅的原

因。

行政部門與立法部門在證交稅與證所稅的衝突，主要有幾
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次：首先， 1988 年中，前財政部長郭婉容宣布從 1989 年 1 月開

始恢復開徵諷所稅，結果引起股市的大量下跌。從 8,789 點下跌

到 5,858 點。而這引起投資人不滿，並引發街頭抗議事件，要求

財政部長和當時行政院長命國華下台。在此同時，以地方派系爲

主導的集思會，連署提案要求財政部、經濟郡長以及經建會主委

等單位赴立法院報告決策經過。集思會甚至連署要求將讒所稅開

澂決議收回，引發行政與立法部鬥間的爭議和倒閣危機。值得汪

孖的是，行政部門所強調的是賦稅公平原則，而反彈最大的是來

自國民黨的地方派系立委。最後，財政部作了讓步，將交易稅由

千分之 3 減爲千分之 1.5, 免稅額擴大為一千萬；而財政部並同

時宣布多項刺激股市的消息，企圖挽救股市。

行政與立法部門的另一次衝突，是在 1989 年底。由於前次

讒所稅課徵失敗，財政郡長郭婉容提出千分之15的諷交梲率，將

讒所稅內含於讒交稅中。然而這同樣引起立法部門的不滿，而有

千分之 6, 5, :3…...等不同孖見。由於當年底將舉辦立法委員選

擧，國民黨恐引起股市不安，而透過黨政協調，與立法院達成協

議，降低證交稅為千分之 6' 國民黨文工會並以丨利多與長紅」

口號，作為該次立法委員選舉的中要文宣，企圖一方面討好投

人·另方面與地方政客妥協。

1989 年選舉的桔果，大量受讒劵業支持的候選人進入立法

委中，有 23 位受誆劵業者支持，比例為 27.7% 。這些人成爲

立法院內維護股市的主要勢力。

弔三午、仃政申立法部門的爭議，是在 1992 年底二屆立法委

選舉前夕 0 1991 年底民進黨立委吳勇雄在院會提出諷劵交易

修任案欠什委員會審查。而國民黨在 1咱2 年表示選前不降稅
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的宜示，但財委會三位召集人國民黨籍吳耀寬、王滔夫，與當時

無黨籍蔡勝邦，仍將證交稅修正草案排入議程，並在他們的主導

下（包括蘇火燈、王素筠），將固有的稅率千分之 6 取消，改為

依股票前三月平均周轉率分別課徵千分之 1 至千分之 6 的彈性稅

率。雖然這些人隨後遭到櫚民黨開除的處分，但是清楚的是這些

地方派系和財團代表的立委聯盟已經形成，而國民黨也愈來愈無

法控制其立法委員。立法委員自身的利益遠重於黨的利益。

1992 年選出的第二屆立委中，除了原先被開除黨籍的財委

會委員繼續連任外，還包括了與股市關係深厚的華隆集團負責人

翁大銘、股市大戶游淮銀等人。其中，與證券商有關的立委就有

16 位 (7.81 %）曾經擔任證券公司董監事職務（蕭有鑛 1995:

41) 。該屆第一會期財委會還包括何智輝（華隆集團嘉畜公司董

事長）、吳耀寬（華隆微電子董事長，但不久後逝世）、三重幫

與味全集團的蔡勝邦、與燁隆集團關係密切的李必賢、高雄市望

族後裔陳建平，以及郭廷才、鄭逢時，以及民進黨的許添財、彭

百顯、朱星11等。 1993年初，財政部長白培英主張證交稅由原先

的千分之 6 降爲千分之 3' 但附帶條件爲開徵證所稅。之後，透

過黨政協商，立法院通過調降證交稅，並附帶決議要求財政部於

一年內恢復開徵證所稅。然而，在立委的阻撓下，財政部至今並

未能順利開徵證所稅。而相反的，立委要求降低證交稅的聲音卻

從未間斷，至於其他有關修正股票市場運作的提案，包括違約交

割、炒作股價、互相約定買賣丶散播謠言等所謂「反操作」條

款，則被要求廢止或放寬規定等。

由證所稅與證交稅的例子，可以看到國民黨中央已經無法約

束其民意代表。黨中央的賦稅公平原則擋不過立法委員的利益。

台灣的民主化，使得大量原先侷限於地方的派系與地方資本成員
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浬人中央結盟，而影響（夬滾。在國民黨依賴選舉來維護政權的博

乩卜，這樣的情況是否會改髮，令人懷疑。

四、新政商關係的正當性危機

前面指出了台湿本上地方納力，從早期被侷限於地方，維護

國民幽的統冶；到 1970 年代之後，逐漸成為國民黨賴以與反對

勢力競爭的動員勢力；到 1990 年代成爲國民當的權力基礎，直

接准入中央決策。因此，早期國民黨中央高高在上的情勢不冉，

地方派系勢力現已經在童中央或權力核心。例如立法院長劉松藩

出身台中縣紅派，副院長王金平出身高雄縣白派，他們更是櫚民

堊的中常委，每星期占．早上開會，決定全國性的屯大經濟政治甲

人节政策。而在此＇悄況卜，地方草上便皿法像以前一樣操控選舉

提名，地方黨工旳層謨已經細法暉付來自權力核心的地方派系勢

力。

歷屆立法委員的資料也清楚說明了，地方派系勢力在國民萜

的競爭策略上是愈來忙受到重視。除此之外，具企業背景的VA

委員比例也逐漸增高。統計資料說明了，地方派系声企業背景且

有相關性。因此·我們可以說地方派系背景已經不再只是地方勢

力，而是地方資本加地方政冶勢力了。他們是以政冶養經濟利

盃，再以經濟利益扶植政冶版圖（見下章計論）。政冶與經濟利

益相互為用。而讒交稅和讒所稅旳例子更說明了地方或資本家出

身的古法委員·赤裸裸的影響決策和擴大自身利益。

由於地方派系 "1,!：法委員或民意代表競相以政冶權力擴張利

1II1 ，曲國民黨又必須依賴，己此納力維護政權，因此國民堊被反對

咕勺指控為金權政冶的碓護者 溍著反护勢力的成長·都市中產
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階級的增加和動員，國民黨的權力聯盟也逐漸受到嚴重的挑戰。

1989 年以來的各項選擧中，除了 1991 年的國大代表選擧外，國

民黨的得票率逐年下降，從 1989 年立委的 60.83 %，到 1992 年

立委的 60.67% ，不斷滑落到 1993 年之後已經低於 50% ，而

1995 年立委選擧更下滑到 46.06% 。換言之，金權政冶正在腐蝕

國民黨的統治（參閱圖4-5) 。
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圖 4-5 國民黨歷年選舉得票率曲線圖

國民黨在面對統冶危機郤又不得不依賴地方派系維繫政權的

情況下，對地方派系並沒有很好的策略對暉。而地方派系在此情

況下，愈來愈不節制其金權和以政冶擴大私利的作為。 1993 年

縣市長選舉之後，各縣市議長選擧，因議員賣票的博聞不斷，最

後導致司法機構調查，全省各縣市議長相繼遭到起訴的命運，引

起地方派糸的反彈。雖然國民痲企圖以司法的方式約束地方派

系，維繫正當性，但是到底這樣的方法有多少的效力，仍有待觀

察。



誰
統
治
台
灣
？
轉
型
中
的
國
家
機
器
與
情
力
結
楫

前面曾經討論過 Domhoff (1979) 在認定美國有一個統治

階級時，指出了統治階級透過支持基金會、各樣的委員會，以及

設立智庫參與討論，塑造全國共識，然後在立法過程中，參與委

員會或聽證會的討論，形塑政策，使得美國的重大決策符合其利

益。重要的是，這些統冶階級並不直接參與政冶統治。政客參與

決定政策，統治階級則是形塑共識，提供資金硏究，透過媒體塑

造公共菩見。這也就是 Gramsci 說的「統治霸權」，統冶階級

願意犧牲短期物質利益，塑造文化認同和共識，來維護其長期物

質利益。

相對於美國或西方民主國家的例子，台灣新興的地方資本家

與地方政客則是赤裸裸地介入政治，擴大私有利益。政客與資本

合一，影響決策。他們從早期被國民黨孤立於地方社會，壟斷部

份地方產業，進一步到最近進入中央，產生全國性聯盟和介入政

策決定，透過國家政策的影響力，成爲影響重大的財團勢力。這

樣透過政治而直接或間接獲取經濟利益的方式，正是現今台灣新

政商關係的寫照。這樣的地方派系加地方資本家勢力的新政商關

係，與前一章所討論的資本家勢力不同。後者的影響力是透過

「不投資」、「不支持」等否定的作爲，來影響重大決策。而地

方勢力則是自己進入政冶，以公共資源創造或擴大私有利益。

另方面，由於地方派系的私人丶人情、侍從關係等非公共性

質，使得地方派系也不像西方的利益團體那樣，具有公共討論空

間的市民祉會形態（見第六章的討論）。相對的，地方派系的運

作雖然具有現代的外衣，但是內容卻是舊祉會的人情和封建。因

此，利益只分配到人情圈內的人，而不具利益團體的公共性質。

因此，地方派系成爲財團，進入中央影響決策，只是使得地方政

客更有能力掠奪公共資源，分配給自己或其成員。這樣的政商關
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係，連已經飽受批評的西方利益團體都比不上。用一個比喻來

說，台萬的地方資本家或地方政客，仍然像海盜，盡力掠奪中飽

私囊，而仍未想到統治霸權問題；而西方的政客或資本家，則在

受到勞工與中產階級運動挑戰之後，已經使用統治霸權的技術，

誤勞工參與政冶，開放公共空間，但卻不斷塑造行識型態，使整

個遊戲規則仍是傾向資本主義的體系制度，而使被統冶者被杭冶

而不自知，或將之視為當然，成启日常生活中常識 (common

sense) 的一部份。
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五、結論：尋找新的制度規範

在國民黨舊政權時代，由於黨政官僚高高在上，控制社會政

冶經濟資源，因此它以自己的方式來與社會階級或團體發生關

係。這種關係是不對等的侍從關係，無規則可循，而社會也沒有

一定的制度和管道來約束。在舊政權時代，沒有民主政冶的架

構，特殊主義是常態。然而在台鬪逐漸走向民主的過程中，這種

特殊主義卻不斷延伸至中央政府體系中，成爲明頲的政冶運作規

則。台灣的地方政客與地方資本家在有了影薯政冶社會的資本之

後，仍企圖以個別和特殊的關係模式，透過中央政府政策，來擴

大私人利益。而痲政官僚也氷遠可以找到願意以個別和特殊關係

利益輸送的資本家和地方勢力，來從事政冶的競逐。這構成了台

議現今政商關係網絡的特色。因此雖然本土勢力的利益與影響力

在台灣的政冶社會舞臺上是增加了，但是這種增加卻是私人的和

特殊主義的。在此情況下，有特殊個人關係的，可以透過政冶獻

金，以政冶管道來擴張利益；沒有這種關係的，則將利益受損或

不受政策輿政府的關注。這樣的政冶祉會運作與舊政權時代並未
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相去太遠。所不同的是，以前是黨政官僚高高在上而地方勢力在

下，如今則是相互利用的伙伴；以前是以外省籍爲主幹的黨政官

僚來聯合本省籍的地方政客，現今則是以本省籍爲主導的黨政官

僚體系與台籍地方政客和地方資本家聯盟；以前是黨政官僚必須

走入「民間」瞭解民情，現今則是官「民」合一，官即民、民即

官。現今地方中央的界線已經模糊，不再清楚存在。

不過正如選擧資料所透露出來的，這樣的政商關係正面臨相

當大的挑戰。而反對勢力、社會運動也都不斷地在對這樣的政商

關係，提出不同的登見和看法。在立法院內由反對黨所提出的

「陽光法案」立法正在進行，而公職人員財產申報法已經實施，

一系列相關規範民意代表或政府官員的法案正在討論。這顯示了

台灣從舊政權到新國家在政商關係上，所面臨的制度化問題，到

底要如何規範私人利益和政治關係？台萵的新國家正在尋找新的

制度規範中。

從西方資本主義民主和利益代理政治發展的角度而言，政黨

政治的出現一開始並未賦予利益團體公共地位 (public status) 

的角色 (Maier 1981 ; Offe 1981) ，他們只代理貴族和資產階

級的利益。在第一次世界大戰之後，由於工人階級勢力的興起，

政黨才逐漸認知到不考膚這個特殊勢力，則很多政策無法推行，

才逐漸賦予利益團體公共的地位。但是由於國會制度以政黨和區

域代表所具有的「全盤性質」 (catch all) ，他們企圖以政見和

政策，滿足大部份人來獲取選票，因此並未能考慮特定階級或團

體的利益。到了 1950 年代，特殊利益團體的地位才更加強化，

成為政冶經濟決策的一員，形成了社會統合主義 (corpora

tism) ，與國會制度平行運作 (Cameron 1985 ; Maier 

1981) 。
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相對於西方，台灣的政黨政冶正在興起，區域性選擧造成各

政黨候選人愈加地依賴地方資本的支持，加上原有的侍從主義關

係，使得私有利益的擴張與否無法透明化。在此情況下，民意代

表是否使用職權擴大私有利益也無法受到公共監督。在新國家不

同政治社會勢力尋求新的制度規範過程中，可能出現什麼樣的制

度安排？

首先，台衊大概不會出現西北歐的統合主義利益團體模式。

這個模式賦予資本家、勞工團體政策決定的角色，包括全國性的

薪資、工時，或工作條件等，但是也要求勞工或資本家團體對其

會員的約束，遵守談判的結果＠。這樣的統合主義的先決條件是

必須有很強的勞工運動作為後盾，對國家機器和資本家造成壓

力。但是這樣的條件並不存在於現今的台灣。

其次，類似美國的多元的利益團體政治？這可能是台灣會走

的方向。即國會制度爲主，但是對利益團體與國會議員的行為予

以規範。不過這有先決條件：即賦予利益團體公共的地位。在資

本主義多元社會中，不同族羣、性別丶階級，或薏識型態團體，

各有其利益或想法，代理社會中不同的羣體，他們可公開的對國

會或民污機構遊說或施加壓力。而國會議員則應受到公共監督，

以使得利益關說得以公開。這樣的方式，需要諸多的公共立法才

有可能。而以現今國民黨已經愈來愈無法控制國會的情（兄，加上

反對勢力對地方派系金權政冶的對立，這可能是出現中的制度規

範。

但是這樣的多元利益團體政冶能維持穩定嗎？答案是：不可

能。首先，政黨爲主的政治，不可能完全代理利益團體。因為政

黨的「全盤性」，其決策通常不是通過仔細的理性規畫，而是透

過政黨之間的妥協、聯盟，或由黨內少數人決定，它不太反應薏
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識型態或特殊利益 (Offe 1981: 142 ; Przeworski 1985) 。其

次，利益團體政治，正如前面對多元主義的批評，有利某些資源

較多的團體，而不利那些本來就沒有資源的團體。因此，即使有

陽光法案，有能力遊說和關說成功的，仍然是嘅有社會結構中的

既得勢力。第三，官僚體系無能執行陽光法案，這牽涉到現今國

家機器的工作過分龐大，使得政策的執行經常面臨困難。

利益團體政冶要能夠穩定，需要不同團體都享有相同的影響

力、公共規則被信任、國家機器被信任、能有效執行法案等。但

是這些先決條件本質上並不存在，因為這涉及了資本主義的結構

限制。因此，利益團體政冶並無法解決穩定統冶的問題。但是即

使是利益團體政治的類型，台灣的利益政冶，還在前現代的掠奪

方式中。一方面，地方政冶勢力在新國家形成過程中，透過勢力

擴張，利用行政和立法資源，維護和擴大私有利益，而國民黨在

依賴他們維護政權的情況下，並沒有有效的策略能夠制衡。另方

面，反對勢力至今為止，並沒有有效的尋求解決方案，而經常是

以道德的訴求來攻擊這樣的政商聯盟。至今爲止，雖然這樣的政

商聯盟，逐漸失去正當性，而使得國民黨的得票率年年下降，但

是包括國民黨與反對勢力對於利益團體公共地位的討論，仍未有

埋性對話的出現。在一個高度資本主義社會，不正視利益的必叭

件，以及予以規範，而只以道德圍堵，只會強化既有的人情和關

說。新的制度規範需要面對分化社會的本質，但是這樣的』論和

立法在台灣還仍未見理性面對的情況。

從前面的討論至今，主要在解釋台灣權力結構和國家機器的

磗邢，我處理了新國家的興起，以及相對在政商關係上的轉變和

凋整。但是舊政權旳瓦解並不是只有在中央層級，在地方層次也

面對相同的改髮。到底地方政府與地方權力結構如何轉孌？地方
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菁英如何壟斷地方利益？地方菁英與地方祉會的關係爲何？則是

以下各章所要處理的問題。

．砉主 釋．

® 

® 

相關的資料，如在年齡分佈上，當選立委開始有年輕化的趨勢。從

1969 年平均年齡 56.55 歲，顯著下降爲 1972 年的 46 歲左右。從此之

後，當選的立法委員平均年齡大約在 45 歲上下（表 4-1, 4-2) 。這

個趨勢可能與匱民黨從 1972 年之後「啓用青年才俊」的政策有關，但

更可能與生命週期裡， 45歲上下正是事業顛峯狀態有關。在所有立委

裡， 34 歲以下即噹選立委者有 1975 年的王金平； 1980 年李天仁、林鈺

祥丶黃正安、蔡勝邦丶鄭余鎮； 1983 年林 71( 瑞丶黃正安丶劉興善；

1986 年余政憲、李勝峯； 1989 年王世雄、王令釐、余政憲、沈智慧丶

林志嘉、林錫山、翁重鈞等。這些特別年輕的立法委員的特色：不是擁

有優渥的黨部支持的政冶資本，就是來自大企業背綦，或者是擁有地方

派系的支持。

歷屆立委畢業學校詳細資料如下：
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地方包困中央：本土政冶藝力的砈起學校名稱 總計 1969 1972 1975 1980 1983 1986 1989 1992 總人次

台大 57 。 10 10 14 13 17 17 24 105 
政大 18 。 。 。 6 3 4 6 10 29 
師大 18 。 。 1 6 5 7 6 9 34 
興大 27 1 4 3 10 10 11 9 7 55 
成大 4 。 。 C 。 I 。 1 3 5 
清華 1 。 。 。 。 1 。 。 。 I 

師院 9 1 2 2 1 1 2 2 2 13 

軍、警粒 11 。 1 1 3 3 3 3 5 19 
東海 4 。 。 。 。 。 。 2 3 5 
輔仁 3 。 。 。 I I 1 3 2 8 
淡江 7 。 。 。 I 3 3 4 2 13 

中原 1 。 。 。 。 。 1 1 0 2 



東吳 7 。 1 I 3 3 3 4 4 19 

逢甲 3 。 。 。 。 。 2 2 2 6 

文化 12 () 。 。 。 。 1 6 10 17 

大同 2 。 。 。 。 。 1 2 1 4 

北醫 2 。 。 。 。 。 。 2 I 3 

高醫 3 。 。 。 。 I 1 1 1 4 

中山醫學院 2 () 。 。 。 。 。 1 2 3 

中國醫槩學院 2 () 。 。 2 1 1 () 。 4 

台北工專 5 。 I 1 2 2 。 3 1 1() 

世新 2 () 。 。 。 。 I 1 () 2 

銘傳 1 () 。 。 。 1 。 () () I 

其他商專 1 I) () 。 。 。 () I () 1 

其他 55 8 11 12 JI 13 9 14 l 8 (i6 

＠這 12 個委屆會分別店內政、外交、國防、經濟、財政、預算、教育丶

［通、邊政、淯政、司法、法冶等。

叩這些工委分，丑在「智~(嘉畜黃事長＇）、吳精寛（華隆澂霓子簪事

句

。
7 
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：
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一

長 I 鄭逢時 民興汴幺成黃事長＼，及翁＊銘本人＾

PP 使是這樣的注合王義現今已經面臨瓦解的命運。因店统合王義基本上

是福特王義大釐生產模式下的產物，大量生產需要大量消費，匡此户本

冢頲意提供較多的薪 ;f, 以及承認工會的自王懽，但是現今資本王弄競

爭激列、資本外移嚴重、工會勢力瓦解，連帶的统合王義也在消失中

(Hirsch 1991 ; Jessop 1991) 。



工三三

崛起的都市政權
台中巾

一、理論討諭

二、台中市簡介

三、台中市的地方派系

四、成長機器的制度起龎

五、都市計畫與成長機器都市政權

六、都市計晝委員會的社會機制

七、成長機器都市政權與中央的矛盾

八、結論

F,· 7,' ^4 
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沿著中山高速公路南下，過了豐原之後，進入眼簾的是一棟

棟的高樓建築；下了中港路交流道往市區行進，沿路所見的不是

大樓興建的看板，就是已經啓用的新型大樓。幾十年前，這些地

區仍然是田野阡陌的農村景象，如今則已經成爲標準的都市景

觀。繼續往市區方向前進，老舊擁擠的市中心，仍然繁華人潮不

斷；舊有的都市公共設施，已經不敷使用，行人被車潮和到處游

竄的摩托車推擠，尋找行走的空間。

與台萬經濟成長同步，台中市就像其他任何一個新興都市，

不斷地侵蝕鄰近地區，新型的超高大樓出現標記著工商業社會正

取代傳統農業社會。而企圖進一步成爲院轄市、台灣一—大陸轉

運中心、開闢清泉崗國際機場等，將台中市提昇爲國際性都市的

呼聲更是此起彼落。到底這些想法能否成爲事實，有待觀察，但

是這些想法的背後，則代表著台中市的持續成長，是都市菁英的

共識，他們透過各種管道，描繪光明未來的遠景，也敎化著台中

市民，這樣的前景，將帶給台中市國際性的地位和驕傲。究莧誰

在推動「成長」？爲什麼？而這樣的成長和發展，在民主化的過

程中，與中央政府之間的關係會有什麼樣的轉變？

前面各章討論了台灣政治轉型與權力結構的轉變，而焦點在

全國的層次，在本章及以下各章，焦點則放在地方社會和地方此

府層次。不過本章更重要而獨特的問題是：經歷了政治轉型和權

力聯盟的轉變之後，地方與中央之間的關係是否改變或有什麼樣

的改變。假如在舊政權時代，是中央集權的中央／地方關係，現

今的情況爲何？本章以台中市爲分析的對象。原因很簡單： －方

面是我的工作地點就在東海大學，台中市的研究有地利之便；另

方面，台中市的都市變遷巨大，都市計畫大量地改孌了台中 rh的

地景。到底「誰」有權力制訂和推動都市孌遷，自然成為研究權
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力結構的選擇對象。

本章首先討論現今有關地方政府的研究和理論，之後介紹台

中市的背景，及說明地方派系在台中地方政治中的角色，接下來

討論本章的重點 地方政府與地方派系在都市重劃中的關係，

最後並將討論中央與地方之間關係的矛盾和轉化。本章將透過都

市計畫的案例指出，台中市的權力聯盟類型，是市政府、地方菁

英丶房地產業者聯盟的成長機器都市政權 (urban regime) ，地

方派系透過非正式管道，介入都市計畫，獲取巨大利益。而在民

主化過程中，地方勢力的逐漸高漲，對地方發展有較大的自主

性，威脅現行中央集權的體制。這個地方與中央的矛盾關係，正

是現今中央與地方關係的寫0召。
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一、理論討論

第－章所討論的國家機器與權力結構中，我已經討論了有關

社區權力結構辯論中，名元主義與菁英主義之間的差異。我也指

出了·由於社區權力結構研究的最大問題，是將地方政治視爲整

體全國性的政冶方式來看待，而忽略了地方祉會所面對的與全國

性的政冶是不同的事實·例如地方政府皿力控制經濟發展的方向

1 Peter、on 1981: 5) ；另方面·且屯屯要的是，社協權力結構

硏究的各觀咒·由於有坪論L的 f頁設和理論上的僱好，因此研究

者通常都能透過議題的選擇，面得到他所支持的理論的研究成

果。這使得「誰統冶」旳問題，最後成今意識型態之爭，而失去

科學研究的仔義 Schumaker 1991: 16) 0 

吐年來，對护社協或都市權力的研究，有兩個新的方向：一

是對池方政府 1 local 丶tate 的理論化；另一則是對誰統治的問
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題重新調整，如 Stone 的都市政權 (urban regime) 理論，認爲

都市權力研究的重點不應在權力的控制（ power over)' 而應

在權力與社會生產的關係 (1989: 227) 。或 Logan 和 Molotch

說的「我們不只要問誰統治的問題，還要問權力是爲了什麼

(power for what) 的問題」 (1987: 52) 。這些新的發展，對

台中市或廣義的台灣地方政治的研究有何啓發？

(-）有關地讜正（地方國家襪器）的理論

地方政府與中央政府之間的功能有無不同？明顯地，除了前

述的經濟發展因素外，它們之間還有以下的差異：首先，地方政

府並沒有中央政府的外交和軍事國防的功能，因此地方政府並沒

有獨立行使外交或擁有地方武力的正當性。其次，地方政府相較

於中央政府而言，與公民間距離較近，因此也較容易受地方利盆

的影響。闢於這點 Friedland 等人的說法最具代表性。「地方政

府所立基的選擧代議制度使得它們對民衆的不滿變得脆弱……地

方政府經常是民衆政治參與的焦點，因爲它們在結構上可接迸，

也是介於公民與國家機器之間的點。地方政府政策的相對透明

性，以及地方政府機構的相對可接近性，使得它們較其他層級的

政府容易成爲政治反對者質疑的目標」（引自 Saunders 1981 

301) 。最後，在與利益團體之間的關係上，中央政府因爲決定

全國性政策，較易受到生產性資本的組織化影響；而地方政府伟

具有分配公共消費的功能，而較不具影響整體經濟發展的作用，

因此較受消費利益衝突的影響（血d) 。在這樣的基礎上，對地

方政府的理論化有以下的不同理論。

l．相對自主的比方政府

新馬克思主義的园家理論辯論，在 1970 年代曾經引起廣泛
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的注意（參見本書第一章），其中最主要的觀點在提出國家機器

的「相對自主性」觀點。即，國家機器一般而言是爲整體資本主

義服務，但是國家機器爲整體資本主義的發展，在特定的歷史條

件下，仍可能制訂不利於資產階級短期利益，而有利於被宰制階

級的政策，如社會福利；但長期而言這些政策有利於統治階級，

也就是有利於整體資本主義的發展。而 Cockburn (1977) 將這

樣的說法加上 O'Connor (1973) 對資本主義國家機器財政危機

的論點，運用到地方政府的層次，指出雖然地方政府是整體國家

機器的一部份，但是其運作是代理整體統治階級的利益。

Cockburn 指出，地方政府的很多服務和福利政策，其實是

在維繫勞工階級勞動力的再生產，而有利於資本主義全體積累的

順暢。這包括社會生產、祉會投資，與社會消費的各項支出。另

方面，開放不同管道給人民參與，其實只是將街頭的抗議制度

化，使得管理容易，也使得生產制度得以維持的正當化作法。因

此， Cockburn 的說法，只是將地方政府視爲資本主義國家機器

的一支，其相對自主性在於維繫資本主義。

這樣的說法，正如第一章所討論的，將地方社會的多元複雜

性，化約到資本主義的勞－－資階級關係邏輯，而且是功能性解

釋大於歷史解釋，因此嚴格說來，這並不是一個地方政府的理

論。另外，這個理論以勞 資邏輯看待地方政冶與台灣或台中

市的情況完全不同；而且它假定了地方政府對中央政府而言是具

有自主性的運作基礎，對台灣的環境而言，相差太遠。因此，具

有相對自主性的地方性國家機器對研究台灣社會而言，並不適

用。

2．非體消賚理論

地方政府作爲集體消費機構的觀咒是 Castells 於 1977 年的
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〈都市問題）一書中提出來的。他認為現今已經很難以人口的地域

來劃分都市與鄉村。他以馬克思的歷史唯物論的論證說明：輻利

國家興起之後，都市已經成爲集體消費的空間，提供各類的公共

服務（集體消費），例如住宅、交通、福利、幼兒照顧等，以維

繫勞動力的再生產。這是因爲隨著人口的集中，而勞動力再生產

的工作愈來愈由國家機器來提供，都市乃形成提供集體消費的空

間。都市問題因此成為集體消費鬥爭的政冶問題。

Castells 的集體消費理論仍然是立基於資本主義階級關係的

理論，將都市視為維繫資本主義階級關係的產物。他認爲在資本

主義裡，國家機器必須提供大量的集體消費，解決私人資本細法

解決的問題；另方面則透過公共支出，創造消費能力，有利資本

主義的再生產。因爲都市的集體消費性質，使得地方政府成為各

項勢力鬥爭的場域。

Castells 的集體消費理論，與第一章討論的新馬克思主義國

家理論面臨相同的問題：即，以資本邏輯或階級邏輯來看待地方

政府的角色，而嚴重忽略非階級的社會關係，以及除了經濟之外

的文化丶政治等關係。正如 Katznelson 指出的，祉區價值的衝

突並不等於資本家與勞工之間的衝突，他說，

……都市政」台是由強調族羣丶種族與地域，而非階级的界線

和規則來規篠，它們強調財貨和服務的分配，而排除生產或

工作關係的問題。這些規則的主要項目就是將工作的政」合關

係與人們的意識丶語詞及活動，與社區政治從根切分。這樣

的主觀切分已經是美國都市生活的一個強烈圖像，即使是在

與藍領勞工生活非常鄰近的工廠附近的地區亦是 (1981) 。

在社區生活裡，階級因素被其他因素掩蓋住，衝突並不等於
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勞資對抗。「國家機器、文化，與經濟都是很重要的結構性網

絡；但它們之間幾乎很少相稱相符 (coincide) 」（ Mann 1986: 

2) 。而對台灣的研究而言，這樣的觀點同樣不適用，因爲這個

觀點基於西方社會的福利國家制度，地方政府扮演了輻利分配和

消費的功能，但福利國家仍未在台灣實行，地方政府在福利預算

上比例相當低（見以下討論），而且財政權控制在中央政府，因

此將集體消費理論用在台灣將產生時空錯誤。

3．都市意我與郝市社會運動

Castells 在（都市與草根運動） （ 1983) －書中，對前一觀點

提出了修正。此時他認爲，都市是社會利益與價值衝突的產物

（不再是提供集體消費，維繫勞動力再生產的空間）。都市是歷

史的產物，「由歷史界定的社會，對特定空間形式所賦予的社會

意義」 (1983: 304) 。他認爲有四個可能性造就都市的歷史變

遷：一是宰制階級依其利益、價值觀，在制度化的管道下重建都

市形式，例如都市更新；二是被宰制階級以運動形式，完成了部

份或整體革命，改變了都市意義，例如使得土地不再是商品；三

是祉會運動發展出另類的空間污義而與主流意義不同，例如女性

主義或同性戀；第四，社會運動帶來新的都市意義與制度化都市

意義，而對立於主宰階級的利益與邏輯 (ibid) 。

Castells 認爲，正由於祉會主宰利益的制度化，因此都市之

意義、角色，與結構的重大創新，經常是來自草根運動的要求所

產生的。而這些運動， Castells 稱之爲都市社會運動。必須注意

的是 Castells 此時認爲這些草根運動來自民間，而且也未必園繞

在集體消費或階級議題上，而是跪階級界線的文化、性別、族

羣、價值觀等。不過他強調都市社會運動的另類意義，不能只是

宣稱，而必須是內涵於集體的行動之中，這些另類的目標強調：
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使用價值而非資本主義主流的交換價值；追求文化認同，例如社

區、地方文化、族羣認同等；以及地方政府的自冶分權，而對訂

於中央集權的官僚體制，這可稱之為公民運動 (Castells 198:3 

325) 。

但是 Castells 的都市運動理論仍有缺點，即他的屯點在『運

動本身，而忽略了影響政冶祉會重大的政冶體系。正如 Pickv

ance (1984) 在對《都市與草根運動》的書評中指出的，「逼個模

型的主要缺陷在它只涉及運動的特質，而在其個案研究中卻不斷

地指出了政冶體系的特質具有相同的重要性」（引自 Gottdiener

1987: 261) 。到底地方政府與運動之間的關係爲何，什麼樣的政

冶制度使得都市運動較易成功或失敗，並沒有受到注意。放在台

灣的脈絡下， Castells 的都市運動理論提供了研究都市運動的理

論基礎@,但是對於研究都市權力或都市政冶·特別是在台中

市，社會運動的勢力相當的微弱，則有所不足。

4 雙元政治理諗 (The Dual Politics Thesis) 

這個理論是由 Peter Saunders 提出來的。他的觀點整合了

新巴克思主義的國家理論與集體消費理論，並將 Castells 的都市

社會運動的論點加進來。基本上他認爲整體國家的政冶與地方政

冶是不同的。資本上義國家比較強調生產，也扮演維繫整體資本

主義發展的角色；但是在地方政府，則較沒有影響經濟發展的能

力，但是卻扮演分配資源、維繫勞動力再生產的角色。由於強調

生產，所以資本主義國家機器扮演了統合勞資的角色；但是在地

方層次丶多元競爭集體消費（而非階級鬥爭）以及都市籽義的衝

突，成爲地方政治的圖像。 Saunders 的犨元政治理論，可以用

表 5-1 說明 (1981: 306) : 

在這樣的圖像裡，地方政治與中央政府的政治類型之不同被

178 



179 

第
五
章

表 5-1 Saunders 的雙元政治理論

生產政治 消費政治

層級 中央政府 地方政府

利益中介模式 統台主義 競爭

社會基礎 階极利益 消費郡門的利益

主要薏識形態 資本主義（財產權） 公共服務（公民權）

國家理論 「具主義（階吸理論） 不完整的多元主義

（利益團體理論）
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突顯出來，而直陳地方政冶比中央政府的政治更易於受到地方利

益的影響；不過正如 Saunders 說的，由於競爭者的資源與能力

是不平等的，因此地方政冶並不是如 Dahl 認為的多元主義，而

是一種不完整的多元主義 (1981: 307) 。

Saunders 的理論相當程度地賦予地方政府在理論上的角

色，也克服了新甩克思主義經濟決定論的色彩。在這點上，他與

Castells 後期的作品相當類似。只不過 Saunders 強調了都市政

冶的政冶面，而 Castells 則強調了都市祉會運動的重要性。

Saunders 的理論因此具有相當約開展性，不過這個理論也面臨

經驗上的挑戰。因爲不同地區歷史、政冶、經濟、社會條件的不

同，地方政冶未必展現相同的特色 (Pickvance 1995: 271) 。例

如，美國都市地方政府扮演的角色，與歐陸國家就有不同，因其

福利國家實施的程度不如歐陸，因此地方政府提供的公共服務程

度也遠小於歐陸國家。而對於台灣而言，地方政府提供的福利程

度更小，且自主性更低，因此在理論上並不完全適用（亦參見陳

東升與周素卿 1994) 。
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仁）都市政權 (urban regime) 與戒長機器 (growth machine) 

與地方政府理論不同，都市政權理論與成長機器的論點，主

要討論誰決定政策，為了什麼的問題，而非一般性的地方政府理

論。它們研究地方菁英的聯盟對地方發展產生的影響，以及權力

集團之間的關係。這樣的研究販向，對提供瞭解台中市都市政冶

上有相當的助益。

成長機器的研究是 Logan 和 Molotch (1987) 提出來的。

受到馬克思政治經濟學的影響，他們指出經濟領域對社會政治具

有相當大的影響力。而在都市，士地因爲稀有而具有高度的使用

價值，但是由於士地的不可移動性，要讓使用價值具備高度的交

換價值，地主需要都市資本的投資，例如工商業資本。因此，地

主聯合地方政客、房地產業者、市中心的資本家，聯盟成爲「成

長機器」，一方面灌輸人民經濟發展重要的意識形態，另方面大

量的從事都市計畫或都市更新，將交換價值的成長正當化爲全民

的共識，以「價值中立的發展計畫」合理化其經濟利益。不過他

們指出，都市發展的結果並未對一般市民產生成長結果共享的預

期效果，因爲都市發展使得房價大量上揚、物價飛漲，中下層都

市居民反而受害而降低生活品質。

對 Logan 和 Molotch 而言，誰統冶不是重要問題，重要的

是誰對地方 (place) 的更新重建具有較大的影響力，以及產生

什麼樣的影響。這樣的間法，不再問泛泛的誰統治誰的問題，而

是問在影響重大的都市計畫中，誰最有決定權力。而答案與菁英

主義相同，是一小羣都市菁英。 Harding (1995) 因此將之定位

為「新菁英主義」的都市理論。

而都市政權理論是 Stone (1989) 提出的說法。他認爲現代
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社會高度複雜，各個部門都具有自主性，因此政府部門事實上無

法完全自主的控制發展。而且在資本主義裡經濟體系的力量，大

量的限制（而非決定）了政府官員的權力。因此，地方政府的統

冶能力和都市發展，基本上是政府部門與非政府部門之間相互協

調、合作、整合的結果。 Stone 強調，都市政權並不是指涉正式

的制度，例如地方政府；而是指涉了政冶與經濟菁英之間的非正

式和長期的合作關係。他定義都市政權是「一個非正式的安排，

透過此，公共機構與私人利益在功能上整合在一起，以便做出決

策和執行政府決策」 (1989: 6) 。由於是基於信任和合作的聯

盟，所以減少了談判和各項協商的成本，使得非正式的統治比正

式的制度更爲有效。因此，他認爲，「非正式獲取的合作，對統

合能力 (governance) 的獲販具有重大的決定力」 (1989:

219) 。

Stone 的理論因此不是問「誰對誰統治」的問題，而是「是

否有能力統合」來達成特定目標的問題。在此面向上， Stone 的

都市政權理論，看起來與 Logan 和 Molotch 的成長機器論點類

似，都強調都市菁英之間的聯盟對都市發展的影響。但是，都市

政權理論與成長機器論點至少有以下的不同：

一，成長機器的論點強調都市菁英之間的合作聯盟關係；而

都市政權理論強調政府部鬥和非政府部鬥之間的相對自主性，所

產生的部門間的合作聯盟。前者具有較強的菁英理論色彩，而後

者具有較大的新馬克思主義色彩。

二，成長機器論點強調發展的面向，而都市政權理論則認爲

政府部門與經濟部鬥的非正式合作，可能可以產生不同類型的都

市政權：例如中產階級的進步政權，強調控制發展和環境品質；

維護現狀政權 (maintenance regime) ，不強調發展而維護現有
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的情況；下層階級利益爲主的政權，強調社會動員、福利和公共

消費；以及發展政權，強調經濟發展等。這些不同類型的都市政

權需要不同的協調和統合能力 (Stoker 1995: 61) 。因此，成長

機器的類型只是都市政權的其中之一而已。

雖然都市政權理論強調非正式、長期的合作關係，但是強調

非正式的關係，主要指涉關係網絡，而非上／下的侍從主義關

係。換言之，這裡是指部門菁英間的平行合作關係，而非地方政

冶派系內的非正式丶垂直的上下主從關係。因此，都市政權的論

點並不同於以私人侍從主義關係爲主軸的政治機器 (political

machine) 的說法®。

都市政權的理論與成長機器的論點，都能透過對台中市的研

究而有所對話。透過策略一關係販向，我將指出台中市的發

展，深受中央一－地方的政治制度、侍從主義，以及資本主義發

展帶來的都市化的影響，但是這個影響是經由地方派系及都市菁

英的行動所塑造的。以下，我將指出，台中市的發展是透過成長

機器聯盟一地方政府、都市菁英、土地捐客、房地產業者等，

在共同的利益前提下聯盟所創造的。在這樣的利益聯盟的章向

裡，發展就是好的，而發展其實也意味著巨大的利益。而這樣的

利益聯盟，類似 Stone 對都市政權的定義，是正式制度與非正

式關係的接合 (articulate) ，使得都市政策能夠有效統合利

益，推動都市的各項政策。這樣的正式與非正式的接合，特別在

都市重劃上表現得非常有效，而達到利益共榮的目的。不過在政

冶經濟轉型的過程中，發展販向的都市政權愈來愈不滿行中央集

權的都市計畫政策和各項管制，在新國家中，中央與地方的關係

充滿緊張和矛盾。
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二、台中市簡介

台灣較早發展的都市，大多在海口，且皆爲地方政治的中

心，而台中發展初期並非是主要之交通要地，亦非區域政治之中

心，其發展主要是因爲適於農業聚落的市集而逐漸興起。台中的

發展最初是在清雍正時代 (1723— 1735) 的東大墩街。東大墩街

位於現今旱溪與梅川之間，有水井飲水條件佳，有水力可資利

用，且地勢略高易於抵禦平埔族，故而吸引了大量的農業人口。

並且以此為中心點，附近就有邱厝仔廓丶賴厝廓丶後壟仔、公

館、頂橋仔頭、下橋仔頭丶旱溪、東勢仔等較大集村，直至乾隆

後期，此地已然成爲米穀、士產、大陸進口貨的交易點。到了光

緒十七年 (1891 年）時，東大墩街已具備陸道交通十字路口的

雛形。進入日據時代 (1895- 1945) ，由於台灣南北縱貫鐵路的

通車以及市街改正，東大墩街已然沒落，而以現在火車站前為城

市之核心，並且超越彰化城成爲中部首邑，成爲中部政治中心、

商業中心以及文敎中心（洪敏麟， 1975; 劉超驊， 1989) 。

台中市的歷史建制因統治政權的轉移而有如下之變動。光緒

十一年 (1885 年），台讖建省；光緒十三年將台灣分爲三府十

二縣兩聽以及一匾隸州，以中郡為台灣府，其轄下之台灣縣即爲

今之台中市，而台中市一度成爲省會所在地； 1895 年（光緒二

十一年）台灣開始受日本統冶，將台灣分爲一縣（台北）丶－鹿

（澎湖）、二民政支部（台灣、台南） ；旋又改爲三縣（台北、

台中、台南）一廳（澎湖），此時「台中」之名才首次出現；

1920 年，地方制度經歷過多次的變革，至此大致為」l1 、市、街

制，設台北、新竹、台中、台南、高雄五」什，小l·I下設郡、市，郡
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下設街。「台中市」之名稱至此確定。

1945 年國民黨政府接收台礄，重建省制，改台中市為省轄

市，分為五區（東、南、西、北丶中），之後將原轄於台中縣之

南屯、西屯、北屯三鄉倂入台中，成爲現在之八個行政區，面積

163.4 平方公里（以上參見台中市都市計畫年報， 1989; 洪敏

麟， 1975) 。

台中市從 1980 年代之後，人口大約維持在 80 萬上下。而在

經濟上，台中市從 1976 年開始，第三級產業的服務業就業人口

比率－匱超過 50％以上，可見台中市的經濟發展主要是以第三

級產業為主。以金融事業爲例，依經建會 1988 與 1989 年的統

計，台中市的信用合作社數目以及存放款數在全國排名第一（包

含台北市與高雄市），而人口數不過排行第十一而已，亦可看到

相對於全國其他地方，台中的金融事業發達的狀況。

從歷史上來說，從東大墩街發展以來，台中一直就是以農業

經濟時期的貨物交易點為發展核心，直到日擄時期的縱貫鐵路通

車以及市街改正後，將商業中心從東大墩街移至目前的中區。而

台中市的市區發展大約也是以此商業中心逐漸向外延伸。日擄時

期台中市的商業區便是集中在民權路（南）與公園路（北），以

及火車站（東）到五權路（西）之間，此區域大約與目前的中區

相符合。而國民黨統治台灣後，台中擁入大量的人口。 1975 年

台中推動第一期擴大都市計劃，主要的區域亦是以連接中區街道

的邊緣地區爲主。直至1977 年實施的第二、三、四期擴大都市

計劃的範圍才涵蓋了北、西、南屯的全部。可見台中都市之發展

亦是以中區爲核心向其餘地方擴散出去。

我們可以從上獲得一個圖像，台中的發展主要是以三級產業

或商業為主，並以中區為核心，逐漸向外延伸至三個屯區。直至
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今日，中區的一級、二級產業人口數仍是台中各區比例最低的區

域，相反的，中區的三級產業人口數則是比例最高；並且比較土

地利用的情形，中區亦是高達 9L97％，居八區之冠（以上參見

洪敏麟 1975; ｛台中市都市計晝年報） 1989; （台中市市地重劃簡

介）1988; （天下）雜誌 1989, 10) 。

三、台中市的地方派系

第
五
章

癒
起
的
都
市
政
檟
：
台
中
市

與台灣其他地方相同，台中市的地方政治與地方派系有密不

可分的關係。關於台中市的地方派系，現在大多認爲有「張派」

與「賴派」。「張派」是從張啓仲開始，而「賴派」則是賴榮

木。有關於派系的形成原因已經不易正確考證，不過一般大致認

爲台中市的派系是以舊市區為範圍發展起來的，發韌地點則是台

中市的中區。由於中區信用合作社爲當時最重要的金融機構，該

社的理事主席因爲掌握了商業融通放款的大權，地位十分重要．

一向爲地方人士積極爭取的職位；光復以後信用合作社的理事主

席開放由祉員民選產生，有心人士都積極部署以問鼎理事主席寶

座。中區信用合作社的理事主席，和握有行政大權的中區區長，

以及中區最高民意機關 中區區民代表會主席，爲地方最重要

的三個職位，而台中市的派系對峙就是從三者之間的聯盟與鬥爭

關係所衍生而來的。

光復以後，魏坎任中區合作社的理事主席，首任中區區長則

由李榮煌攙任，賴榮木則擔任中區區民代表會主席。民國四十年

中區合作祉理事主席改選，賴榮木幫助張啓仲當選理事主席。張

啓仲便以此爲根據地，進軍市議會。民國四十二年第二屆市議員

選擧時，張啓仲異軍突起，在中區以最高票當選市議員，市議會
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成立之後的議長選擧，張啓仲支持徐灶生擊敗賴榮木當選議長；

徐灶生在任內又參加第二屆臨時省議會議員選擧而當選，副議長

邱欽洲在賴榮木的支持下眞除議長，張啓仲、賴榮木也因爲議長

選擧而對立，各自結合成員，形成對立的政治勢力（劉坤鱧，

1992: 32-33) 。

上述的說法對於派系的形成，所強調的重點主要是戰後初期

選擧時，人的料葛以及某些「位置」對於資源與利益的扭要性，

以至於產生不同的個人之間的對立，因而形成「派系」。不過這

樣的說法，過度的強調地方派系勢力發展的自主性，忽略了圜民

毓在其中的角色。

－個比較合理的說法是從歷史結構發展的角度出發，認爲地

方派系有其自發的社會基礎，國民黨是在來台穩定統冶，而比較

具有深入動員社會能力之後，才與之合作利用，以利其統治。換

言之，地方社會原有的利益或地域分歧造就了地方派系形成的基

礎，他們在國民黨來台初期，仍有相當的自主性，未必完全被收

編。而在 1950 年代末期之後，國民黨以由上而下操控地方派系

輪流提名的「甄選制度」方式，有效地控制和制度化對派系的關

係，並由此來圍堵反對勢力。即，地方派系是建立在既有的社會

分岐上，國民黨是在統冶穩定之後加以聯盟和強化（蔡明惠與張

茂桂 1994 ; Bosco 1992 ;亦參見本書第六章）。依此說法，台

中市地方派系的形成應該是在 1950 年代中期之後。

一般而言，張派起源於市區，起源較早，與商業活動和工商

社團關係較深；而賴派緣起於屯區，有較深的土地關係和土地資

源。至今爲止，張派主要掌握的經濟資源包括了台中公車、第七

信用合作社等，其派系成員也主要以傳統工商活動爲主；而賴派

則以仁友公車、第九信用合作社、土地開發、建設公司等與土地
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相關的企業（能瑞梅與邱瑜瑾 1995) 。在土地價格飆漲的 1980

年代之前，張派勢力對地方政冶的影響力較大；而在士地投機成

爲都市政冶的重要資源之後，賴派的政冶勢力則逐漸超越張派。

以第十二屆 (1990) 議會為例，在所有的 43 名議員當中，賴派

成員佔了 19 名，張派佔了 16 名。

但不論如何，台中市的整體發展與地方派系勢力有休戚與共

的關係。他們一方面透過議會，強化其經濟利益；另方面由這些

利益而更加強化其政冶動員能力。但是與台灣其他地方政冶的派

系不同的是，對台中市影響巨大的台中市長從 1970 年代中期以

後，就很少直接出自地方派系，而是非派系的國民黨員（參見表

5-2) 。這樣的現象也在立法委員的選擧中出現。由於 1986 年

之前的立法委員選擧，是採取大選區制，台中市與台中縣，及彰

化縣為同一選區，因此無法正確地說明。但是 1986 年台中市自

成選區之後，所選出的立法委員，則沒有直接出自地方派系的成

員（見表 5-3) 。

但是相對地，愈是小的選區，與地方關係密切的選擧，則地

方派系的代表就愈多。以省議員為例，從臨一屆開始到 1989 的

第九屆爲止，台中市共選出了 26 位省譎員，其中隸屬於地方派

系的就有 16 位，接近 67％的比例（參見表 5-4) 。而愈往地區

選擧的市議會，則幾乎是地方派系的天下。以第十二屆的市議會

為例，全體議員 43 名中，具有地方派系背景的就佔了 35 名，而

其他 8 名則是黃復興黨部、中間勢力與民進黨成員，議長林仁德

是賴派，副議長郭晏生則是張派。

爲什麼俞往權力愈大的政冶職位，直接出身地方派系的成員

反而愈少，有幾個可能的解釋：第一，都市化使得靠傳統侍從士

義人際關係為主軸的動員，失去效力。我們可以用歷屆省議員的

第
五
章

堀
起
的
都
市
政
懽

.. 

台
中
市



表 5-2 台中市歷任市長

年度 屆另lj 姓名 痲籍 派系

1964 五 張啓仲 國 張

1968 ,、 林澄秋 細，、、、 * 無

1973 七 陳端堂 國 無

1977 八 曾文波 無 無

1981 九 林柏榕 國 無

1985 十 張子源 國 無

1989 十一 林柏榕 國 無

1993 十二 林柏榕 國 無

＊林澄秋原屬於國民萬籍，由於違紀競選而遭開除黨

籍·因此仍與國民黨有密切關連。

表 5-3 台中市立法委員與黨籍

尸鱈三：!：： : ：：、洪奇昌（民）
誰
統
治
台
灣
？
轉
型
中
的
國
家
機
器
與
措
力
結
構

選擧資料得到佐證：圖 5-1 是較爲鄉村地區的南屯區，圖 5-2

是高度都市化的中區，在這二圖中可以發現，以地方派系爲主的

國民當省議員在得票上，雖然都呈現下降的趨勢，但是南屯區在

1960 到 1981 之問是呈現上揚的趨勢，直到 1981 之後才逐漸滑

落，而且得票比例都在 60％以上。而在都市化的中區，滑落的

趨勢較為平順，雖然也在 1981 年之後大量下滑，但是其得票率

仍在 50％上下。

第二，選區的大小亦影饗地方派系的勢力。一般而言，由於

地方派系依賴的是人情關係，因此選區愈大，這樣的人情關係也

就愈無法達成 (Bosco 1992) 。立法委員與市長都是以整個台中
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表 5-4 台中市歷屆省議員

屆別 年度 姓名 黨籍 派系

臨一届 1951 林湯盤 國
--• 

1954 杜灶生 國 張

林金聲 國

第一屆 1957 程冠珊 國

賴榮木 國 賴

1960 杜月生 國 張

賴榮木 國 賴

1963 吳－衛 蕪

賴榮木 國 賴

四 1968 賴榮木 國 賴

林博旺 國

五 1972 賴榮松 國 賴

廖榮祺 國 賴

,、 1977 麾朝錩 國 賴

廖榮祺 國 賴

何春木 無

七 1981 廖朝錩 國 賴

廖榮祺 國 賴

廖繼魯 國 張

八 1985 何春木 鈿

廖榮祺 國 賴

廖網魯 國 張

九 1989 何春木 民

賴誠吉 國 賴

張溫鷹 民

金厲里 國
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市爲選區的選擧，因此地方派系較難發揮效力；而省議員與市議

員的選區較小，對地方派系較爲有利。但是由於都市化程度愈來

愈高，以及反對勢力的興起，在省議員方面地方派系的勢力也在

逐漸減弱中。
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歷屆省議員在南屯得票比率趨勢
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圖 5-2 歷届省議員在中區得票比率趨勢

市長或立法委員非直接出身派系，並不表示他們與派系無關

或反對地方派系；相反的，台中市的發展所顯示的是他們與地方

派系有密切的關連，而且在政冶經濟上有密切的合作關係，下－

節會討論到這個面向。而這裡要凸顯的是，台中市的都市化，使

得地方派系的勢力是透過政商聯盟的形式，而不像大部份台灣其
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他縣市，地方派系就直接控制地方政府，而形成政治機器的利益

分配關係（見下章討論）。

因、成長機器的制度起源

非派系出身的市長爲何得到派系的支持？其中一個重要的關

鍵在於都市計畫或土地重劃的政策上。透過了都市計晝或土地重

劃的方式，市政府得到了財源，帶動了發展，也使得土地利盆巨

幅增加，而利益均沾。爲什麼市政府執心於成長發展或都市計畫

呢？有兩個制度性的原因，使得台灣的城市或台中市必須進行都

市計畫：一個是中央集權的財政結構，使得地方政府必須自求多

輻，而以都市重劃作爲財政收入來源；二則是中央政府對地方政

府的要求。

(－）地方財政與市地直割

台灣現行地方政府與中央政府之間的關係，長期以來受到戒

嚴體制、中央集權管制的影響，使得地方政府的權限相當的有

限。台灣的政府結構，可以分成三級：中央、省丶縣。縣是嚮法

規範下的自治單位。除行政權限外，地方政府所受到的限制，在

財政方面最爲明顯。嘅有的「財政收支劃分法」將稅收大量集中

中央，地方自有財源有限。而由於台灣省之「省縣自治通則」至

今尙未通過，各地之地方自治形同空文，地方政府與地方議會並

不具立法權力，因此地方政府同樣的沒有租稅立法權。

由於財政稅收的中央集權，地方政府面臨財政困難，因此導

致絕大部份建設經費必須仰賴中央或省級政府制度性或非制度性

補助。補助依存度低者（如台中市、台南市、台北縣等），每年
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哺助比例約達 20％左右；比例高者（澎湖縣、台東縣丶基隆市

等），比例甚至更高達 60 ％左右。概觀來說，中央政府掌握五

成左右的地方財政資源，作爲其行使行政的基礎；地方則大量的

依賴中央，靠著中央的補助維繫地方發展，而這更加的強化中央

與地方的不平等關係。

政府的補助有幾種：省統籌分配稅與（專案）補助印。具有

公平性的標準計算之補助制度（省統籌分配稅）、具有確定性的

補助計算法規以及明確的補助比例。然而非標準化的補助制度則

有相當的彈性。這相當程度地受到「政黨、地方首長、個人關係

網絡、補助計畫與投資效益評估、選舉（選票）因素等多方面的

影響。這在表面上制度化的專案補助，弊端最明顯」（陳坤銘丶

孫克難 1991: 113) 。此外「專案補助撥補的數額多寡缺乏一套

運作標準，而且在撥款補助後很少加以監督考核」（蔡吉源

1982) 。雖然並不完全是徇私，但這「大部份」取決於地方菁英

與上級政府互動關係則是相當明顯（陳美智 1994) 。

由於「財政收支劃分法」中已經明確規定國、省和地方稅的

課稅項目與上繳中央的比例，而地方政府只有在地價稅、土地增

值稅、房屋稅、契稅、娛樂稅等有全額的稅收。因此，透過交通

建設和土地重劃，一方面創造發展的景象、創造財富，另方面增

加土地價值、擴充市府稅收，就成為歷任市長解決財政問題的策

略之一。所謂的市地重劃，是由政府先徵收某一地區零星、散亂

的土地，重新規畫成完整的格局，並保留一定比例的公共設施頎

定地及抵費地（用劃之後的公有零星土地），其餘部份則按比例

發還給原地主；政府並將抵費地出售所得資金，做爲重劃區的公

共建設經費，如此不但可以提高原土地的使用價值，提高士地價

格，政府也不需為籌措開發經費而捉襟見肘。
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依照陳美智 (1994) 對台中市財政問題的研究，都市計畫實

施之前與實施之後，台中市地價大量上揚，而台中市政府整體財

政收入中「土地增值稅」部份的比例也大量增加。在 1966 年第

一期擴大都市計畫之前，士地增值稅只佔當年稅收的 0.3% ；之

後在 1967 到 1974 年間，士地增值稅逐漸增加到 1974 年的 6.92

% ; 1980 年第四期重劃完成，增加到 20.94 % ; 1987 丶 1988 年間

台灣士地價格狂飆，股市投機風行，士地增值稅的比例達 28.27

％和 29.77 %；而在 1992 和 1993 年度，更爬升至 35.05 ％與

37.39％之高 (1994: 73) 。而在抵費地出售方面，第四期市政府

的收入達 27 億台幣，第五期是 18 億 6 千萬，第七期有 70 多

億，而第八期也有 60 億左右 (1994: 75) 。市地重劃丶地價上

揚，加上抵地費出售的收入，造就了地方政府的財政資源。也使

得台中市成爲台灣地方政府中少數財政長好的地區。當然，這也

造就了「利益共榮」的政商環境，使得市政府與地方派系間關係

水乳交融 0

相同的，在增加巿庫財富與利益共榮的面向上，交通建設亦

是另外一個作法。由於「開馬路」牽涉的利益極多，對市庫而

言，開了丐路，除了可以對市民徵收工程受益費外，馬路的通

行·增加工商業增長的機會，相對的也使得土地的價值上漲，而

使土地增值稅增加。另方面，大量的道路建設，同樣使得市議員

有更多的機會「服務」選區，而且也使得相關的建設公司、營造

業、材料行等相關企業分享利益。這也是歷任市長熱心交通建設

的原因。從表 5-5 台中市歷任市長的財政支出形態，可以發現

經建交通支出在整個財政上的比例相當大。相對的，福利預算的

比例，大名相當的低，這也證實了台灣地方政府並沒有扮演集體

消費的功能，地方政府作爲集體消費鬥爭的場域（如 Castells 說
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的），並不適用。

表 5-5 歷任台中市長各項支出平均比例

姓名 就職 敎科文 經建交通 輻利支出％

張啓仲 1964 34.85 14.36 0.43 
林澄秋 1968 35.85 15 84 3.09 
陳端堂 1973 34.99 22.67 5.65 

旨文波 1977 31 19 32.7 1 5.16 
林柏榕 1981 32.77 29 22 4.07 
張子源 1985 28.02 32.57 1.97 
林柏榕 1989 36.49 20.65 4.70 

資料來源：陳美智 1994: 59 C 
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(.)郝巾計湟的制度基礎

歷任市長進行的都市計畫並不是他們的創新，而是在中央政

府規定之下辦理的。雖殊台萬在日據時代的台北、高雄、台中等

都會區都已經進行了都市計畫，而且在戰後國民黨政府也有所謂

的都市政策，但這些政策在反共抗俄，解決大量由大陸來台人口

居住間題，以及強調經濟發展為前提的情況下，並未實行（張景

森 1993) 。都市計畫成為空文，發展零散。 1973 年，內政部修

改都市計畫法時，於第 26 條規定「都市計畫經發佈實施後，不

得任孖髮更。但擬定計畫之機關每五年至少膺通盤檢討一次，依

噱發展情況並參考人民建議作爲必要的孌更。對於非必要之公共

設施用地，應予撤銷並孌更其使用」。而在 1980 年修訂的都市

計畫法中，除了維持每五年通盤檢討一次外，並規定「計畫發佈

實施已屆滿計畫年限或二十五年者，暉全面通盤檢計」。

都市計畫法的修訂，爲台中市大規模的都市重劃奠立了法律

旳基礎。戰後台中市於 1956 年公布實施第一個都市計畫，計畫
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為期 20 年。在 1980 年剛滿 25 年，按昭新的都市計畫法，應通

盤全面檢討。而台中市於 1975 公布第一期新的都市計畫，以便

因應大量都市化的要求，在 1980 年亦剛好滿 5 年，因此在這樣

的基礎上，台中市於 1981 年辦理了全市第一次通盤檢討。自此

台中市進入全面土地重劃、大量改變地景的階段。而主持這個通

盤檢討的是黨外市長曾文波。

在這之前的三期，台中市總共進行了約 57 公頃的重劃，而

曾文波市長完成了第四期重劃 440 公頃，並規畫第五期，並在第

一次通盤檢討中決定第七到第十二期市地重劃的主要計畫。之後

林柏榕完成了第五期，張子源任內開始辦理第八期重劃，並快速

地完成了七到十二期，超過一千一百多公頃的市地重劃之細部計

畫工作（但他任內並沒有完成任何一期的重劃）。接下來，林柏

榕於第二次任內完成了第八期的重劃（參見表 5-6) 。換言之，

自第四期市地重劃完成之後，台中市快速「發展」，高樓大廈不

斷興建、新的寬敞的馬路不斷出現、農業區不斷萎縮，台中市作

爲中郡地區主要都會區的形態逐步完成。而歷任市長任內的主要

工作即在於土地重劃，創造發展的形象，甚至向「國際都市」邁

進。
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五、都市計畫與成長機器都市政權

台中市的發展，特別是在 1980 年代之後，地方首長與地方

菁英之間關係密切，且透過長期關係聯盟合作，形成成長機器。

這其中有兩個不同的類型： 1977 年到 1981 年之間，曾文波以黨

外人士進駐市政府，開始大規模的市地重劃。之後，國民黨籍市

長林柏榕、張子源執政，並持續更大規模的市地重劃措施。二者



表 5-6 台中市各期都市重劃區與歷任市長

期別 名稱 辦理時間 姓名 面積（公頃） 備註

1 大智路 1965, 12-1967, 8 張啓仲 14.5 完工

2 麻園頭 1970, 6-1971, 2 林澄秋 24.3 完工

3 忠明 1974,3-1974, 11 陳端堂 18.6 完工

4 中正 1979, 2-1980, 8 曾文波 440.7 完工

5 大墩 1983, 6-1985, 1 林柏榕 228.3 完工

6 干城 1988-1990, 1 張子源 19.4 完工

7 副都心 1990-1991年度 林柏榕 351 完工

8 豐樂 1989-1990年度 林柏榕 149 完工

9 旱溪 1990, 1 開始 林柏榕 123.3 完成85%

10 軍功、水景 1992年度開始 林柏榕 220 發包施工

11 四張犁 1993年度開始 林柏榕 142 完成6%

12 同心路 進行中 林柏榕 80 辦理中
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資料來源： （財訊） 1991, 10: 279 ;邱瑜瑾 1996 。

的不同，有時間和作法上的差異。

曾文波之所以能夠在地方派系的夾縫中，以痲外身份在選擧

中得到勝利，有兩個因素：第一，前任市長陳端堂從 1973 年開

始，擴大都市計晝，將屯區納入，因此在 1973 年 6 月開始，連

續四年，對三個屯區公布禁建以方便後來的都市計畫。然而在台

中市不斷發展的情況下，這個禁建造成相當多的不滿，形成大量

的「違建戶」，很多工商企業也因此往台中縣發展，當時市議會

的議員對市政府相當不滿。第二，在前任陳端堂時期，台中市開

放第二家公車一－－仁友客運，給賴派經營，而造成張派的不滿，

使得張派在市長選擧中，不再支持尋求連任的陳端堂而倒戈支持

曾文波®,以一千多票讓企圖連任的國民黨籍現任市長飲恨落

敗。

曾文波執政期間，正值中央要求各地進行都市計畫通盤檢
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討，在此機會下，曾文波開始台中市大規模的市地重劃工作，而

這開啓了台中市成長機器形成的時期（邱瑜瑾 1996) 。依昭邱

瑜瑾的研究，曾文波之所以能夠以黨外市長而順利推動都市重

劃，有幾個原因，包括：一，由於他出身市議員，因此孰悉議會

與市政府之間的互動關係，對市地重劃的推動並非以強勢的，而

是尊重議會，以溝通的方式進行，因此阻力較小；其次，第一次

通盤檢討，將屯區劃進都市重劃的範圍，使得地方派系，特別是

來自屯區的賴派議員，後來在土地利益上獲益匪淺 (1996: 165-

176) 。不過，與後來的國民黛執政所帶動的成長機器不同的

是，由於曾文波是黨外市長，因此與派系之間的關係是市政府與

地方勢力的聯盟，以政治帶領經濟利益，市政府在相當程度上有

自主的能力來規畫都市重劃。相對的，在後來的成長機器中，地

方勢力匝接就介入都市重劃，成為規畫都市重劃的勢力。

1981 年之後，國民黨再度在台中市執政至今，並在這段期

間內進行了更大規模的市地重劃工作，地方派系的勢力與市政府

的統合，造就了市場發展導向的都市成長機器。地方派系就是透

過都市重劃的介入與修改，直接參與獲取資訊，並大量炒作土

地。這個情況特別表現在企圖心旺盛的張子源時期。原因有二：

第一，張子源市長有強烈的發展取向，這與地方派系對土地

的利益相互一致。他在位期間，積極的想要把台中往國際都市推

進，並在上台不久完成了一千多公頃的都市重劃細部計晝。

我對都市計畫的理念，就是要把台中市帶動成鳥－個國際性

的商業都市，因几以前一再把台中市定位是文化城，我覺得

文化城的內含不足以代表台中市，也不可能把台中市成屆一

個大都市的架構，因馬它本身缺乏一種都市活力！換句話

説，就是要有經濟，要有產業，才能帶動文化，這個是我的
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理想。那麼烏什麼會把它定位爲國際性都市，因店我認月台

中市剛好是在中部地區，需要以中部五縣市作月發展的腹地

及成爲消費的都市所在，所以它必須要成爲國際性的都市大

都會，這個輪廓才會縣現出來。 （引自邱瑜瑾 1996: 180) 

第二，張子源在位期間正值台灣泡沫經濟鼎盛時期，大量資

金往股市、房地產投入，而帶動地價的狂飆。因此，大量的市地

重劃提供了地方派系與財團投資或炒作土地的艮好機會。

在這樣的條件下，爲什麼張子源能夠順利地推動成長機器的

權力聯盟？有三個機制在維繫著這樣的地方勢力與市長之間的利

益聯盟關係。首先，國民黨長期以來就扮演著仲裁協調地方派系

的角色，市長從提名到選擧，除了國民黨的作業外，大量的依靠

地方派系的動員勢力。在選擧提名的過程中，國民黨黨部會首先

與地方派系領導人協商取得共識，一位地方派系的重要領導人如

此描述：

「黨部」都是問一些在政治拜台上的現職人員，譬如説張啓

仲先生丶賴誠吉先生啦這两個頭啦，問議長林仁德、我啦，

問這些省議員啦、問這些立法委員，問些議員，甚至這些地

方上較有在出頭的，警如説地方上的一些里長，較有影響力

的大牌里長，他們在地方裡面較有在活動的這些人士，都是

用這樣在微求意見，然後綜合做爲資料，分析出來之後哪一

個在這些裡面，心目中較能夠接受，就朝這個方向去作業。

過去都差不多是這個情形。 (z 市議員）

也就是說國民黨透過選擧的提名過程中，一方面承認地方領

導階層的力量，但卻又站在資、源的壟斷與分配的地位上，與地方

領導階層「共同決定」選擧的提名，並同時也決定了地方政治的
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生態。在利益均分的前提下，地方派系基本上是支持國民黨的提

名；而市長的當選在相當程度上則是依賴地方派系在選票上的動

員，因爲市長與地方派系利益休戚與共。

其次，在市政發展上，長期以來就透過「黨政協商會議」的

方式，協調市政府與地方議會、地方派系之間的關係。市議會與

市政府的關係，先是透過非正式的協商，才排上台面的議程。而

在協商上，地方痲部、地方政府，與地方議會各有代表參加，由

市黨部主委主持。在解除戒嚴之前，地方黨部對地方派系有相當

大的影響力，一般而言，痲政協商會議的決議，具有相當大的決

定力；而地方議員，由於選擧提名的作業是由地方黨部決定的情

況下，大部份是支持黨政協商會議的決定。國民黨與地方派系的

關係是上對下的命令關係，地方黨部就是國民黨在地方上力量的

延伸。在訪問中地方派系的領導人亦有這樣的看法。

過去是用命令式的，我今天這件事就園民窯説今天一定要

過，所以你無論如何舉手，要表決部隊啊，你如無見解的機

器人，手舉起來就過啦。 (z 市議員）

不過，除了由上而下的關係外，地方議會黨團的運作，也扮

演了協調和強化地方派系議員之間以及與市長之間的關係的角

色。
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黨團有一個書記長……裡面有分幾個書記，譬如説台中有五

個選舉區，每一個選舉區都有一個黨團的副書記在裡面，負

貴這一區選出來的議員……苞責聯絡這些議員，總共五區

加起來有一個書記長，總理整個。平常時就要去作工作了，

換他們要去服務這些議員，譬如説你有過到什麼困難，你有

哪些弄不好的，你要來叫這些黨團的人來幫忙，應該正常運
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作與他的功能應該要從這裡建立起來的，然後平時有一個交

情、感情，當到一個議案開會的時候，發生意見衝突，這個

黨團，要出來槎，出來協商，來拜託説：這是因鳥什麼原

因、什麼情形，用感情，平時培蕎的感情來商量，來支持通

過或幹什麼的。應該是要這樣的。正常運作是要這樣走啦。

(z 市議員）

第三，地方菁英之間的非正式關係和聯盟。地方派系在地方

菁英的看法裡，只是因為選擧時的競爭產生的，但在平時由於利

益的結合，並沒有派系之分。他們之間並不是意識型態的不同而

對立，也因利益的相同，經常使得菁英之間相互支持，包括炒作

土地。

台中市實際上有两派，有·有兩派，這兩派也没有很明朗的

兩派，看起來好像有派，但又好像没派，你説没派，其實他

又有派，在某一個時候這個派系就跑出來了，在某個時候及

派。很簡單的説就是，我們説較意外的，有利害關係的時

候，大家會馬了選舉競爭，你是什麼派，我是什麼派，大家

就拼了，但是當到一個問題關係到生存的時候，這股力董就

緒合在一起……所以説這個派系，在台中很微妙……似有似

氫……嗯嗯，對，有時候有又有時好像没有，有的人好像跟

這一邊也可以合，跟那一邊也可以合。例如説議員裡面也是

如此，有的人；；兑：我是屬於完全張派，我是屬於完全賴派，

但其實他跟賴派有在一起，跟張派也有在一起，朦朧中……

(z 市議員）

派系……主要都是在選舉時分清楚的。平常没有説很清楚。

(L2 市議員）
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……牽涉到土地重劃的問題，大部份大家多多少少都會有一

些共識，君子不擋人財路，反正我不擋你財路，你不擋我財

路。 (W 市議員）

縱向的協調與橫向的利益結合，造就了成長機器的利益聯

盟。而在得到地方派系支持下當選的市長，則是透過地方政府的

公共支出與都市計畫，與地方派系之間均分利益。這就是地方政

府在都市計畫上的一項重要功能，也是下節重點。
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六、都市計畫委員會的肚會機制

前面提過，台中市的市長，從提名到選擧，大量的依靠地方

派系的動員勢力。而在得到地方派系支持之後選勝的市長，則是

透過地方政府的公共支出與都市計畫，與地方派系之間均分利

盆。這個利益共榮的機制，是正式制度與非正式網絡連結的產物

® 

在現行的都市計畫法中，對於都市計畫採取三級審議制度。

地方政府通過的都市計畫，必須送至台漓省以及中央的都市計畫

委員會審議之後，才算定案。省與中央雖然握有最後的審議權，

但是地方都市計晝委員會的職掌則包括了審議都市計畫與變更丶

舊市區更新、新市鑛開發、考評現行計畫實施狀況，以及財務預

算等，地方的每一筆都市計畫中與土地相關的開發或變更，都與

都市計畫委員會有關。雖然上級政府擁有審議權，但地方都市計

畫委員會卻擁有最初的決定權。也就是在地方都市計畫委員會

中，都市計畫或變更的初步形態就決定下來，而土地價值的髮

化，也就在都市計畫委員會中確立。

在現行「各級政府都市計畫委員會組織規程」中規定，都市
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計畫委員是由各級政府首長聘任，而且由各級首長擔任主任委

員，委員的任命不需要經過民意機構的同意，行政首長可以直接

聘任他認爲合適的人選。不過，雖然民意機構不具同意權，但是

在市地重劃通過之後的市地重劃基金特別預算，卻有決定的權

力。而在都市計畫委員會成員中，組織規程規定了四類人員：主

管業務機關或單位首長、有關業務機關代表、學者專家，及地方

孰心人士。

市長與地方派系利益共榮的機制，主要透過三種方式：一，

市長聘任地方派系成員進入都市計畫委員會中，共同決定都市重

劃。雖然都市計畫委員會成員中，並沒有規定議長的席次，但是

通常市長是以熱心公益人士的項目聘任之。從表 5-7 之 1989-

1994 台中市都市計畫委員名錄中可以發現，歷任正副議長都在

都市計畫委員中。在甄心公益人土的項目中，除了正副議長之

外，就是議員與市商會、農會的重要成員。而在台中市，正副議

長與大部份的議員都是派系成員，地方派系直接介入都市計畫十

分明顯。一位參與都市計畫的學者就指出，這些地方派系利益集

團：

…...就比較重視我自己的土地在哪裡，你有没有劃進來？而

且很明顯的他們會動用關係來左右這個，動用的關係我們一

般多擋不住……切。

這樣的情況，與陳東升對台北縣的研究發現類似，他有一段

引言相當類似，

縣議長指著地圖説，那幾塊地是他的，請大家多多情忙，並且

直接了當的説人不店己是説不過去的，至於其他土地的審

議，他會公正客觀的。 （引自陳東升 1995: 68) 
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表 5-7 台中市都市計畫委員名錄 (1989-1994)

委員 78年度 79年度 ＆年度 81年度 82年度 83年度

匪~I 姓名 身分背景 姓名 身分背景 姓名 身分背景 性名 身分背景 姓名 身分背＇ 姓名 身分背景

I一1主僭 張子吾 市長 林拍榕 市長 林柏榕 市長 林柏榕 市長 林柏榕 市長 林柏榕 市長

婁務裊 邱家供 主任秘· 邱家洪 主任秘書 邱家供 主任秘書 邱家供 主任杞書 邱家供 主任秘I 蔡政忠 主任杞胃

11或里
楊慶堂 I務局長 楊夏堂 工務局長 楊慶堂 工務局長 楊匱寛 工務局長 楊慶堂 工務局長 楊慶堂 工務局長

位首長
張宏政 連管昺長 蚤宏政 禮僭昺長 張宏政 禮管昺長 ．家11J; I!1l局技 iE 楊積松 毽纂鑷 楊段松 毽篌師

公會主任 么會主任

4人 4 人 4 人 4人 4 人 4 人

目有鼱 目國鈞 地政科長 祖國鈞 地科長 目國銠 地科長 日國鈞 地政科長 '1i11鈞 地政科長 目國鈞 地µ長

箋務裊 賴炳景 連設局長 蠣炳債 禮設局長 輒娠磴 星設局長 鼠柄景 違設局長 輒炳燝 連設局長 幀倆幔 毽設局長

鬪或里
林文彬 圜管區司令 林文彬 圜管區司令 林文彬 11管區司令 蚤國成 Ill管區司令 憂國戚 圜管巨司令 張國戚 圜管區司令

位首長
裊鼱代表 裊鼱代表 裊鼱代表

或代表
縑芝堂 敎育局長 薫 憊 • 黑 景 懍 憮 薫 • . 

沈作文 國宅局局長 沈作文 國宅局局長 沈作文 國宅局局長 沈作文 國宅局局長 沈作文 國宅局局長 沈作文 國宅局局長

5人 4人 4人 4 人 4人 4人

因專家 林欒槤 中l11／夏侮 顔正平 貫大敖授 顔正平 貫大敎授 顏正平 興大敎授 顏正平 貫大敖授 量暈

島者 敎授

吳介英 逢甲／夏海 吳介英 逢甲／東海 吳介英 逢甲／更梅 吳介英 逢甲／更海 吳介英 逢甲／東海 吳介英 凸甲／冤海

敎授 敖授 敖授 敖授 敖授 敖枝

王憤昌 逢甲／文化 王憤昌 逢甲／文化 王憤昌 逢甲／文化 王濟昌 逢甲／文化 王憤昌 逢甲／文化 王濟君 凸甲／ Ut

敖授 敖授 敕授 敎授 敎授 敖授

隴昇咀 中貫敖授 懍昇朗 中貫敎授 榛昇朗 中貝敎授 榎昇朗 中1111敖桴 陳昇明 中貴敖授 檁昇明 中員枚授

懍中全 惇溮 碩中全 禱師 榎中全 徂師 康中全 徨師 榛中全 惇甑

4 人 5人 5 /、 5人 5人 4 人

四地方 林仁德 量長 林仁德 畫長 林仁德 讖長 林仁德 畫長 林仁德 譌長 量量

鈥，L- 公 郭晏生 目量長 祁晏生 目量長 祁晏生 盂I諷長 郭晏生 甾量長 祁晏生 昌量長 祁晏生 臥氬長

己人七
張光晨 甾量長 殲光儼 鼠畫長 張光111 畠諷長 蚤光儼 昷I諷長 憬光信 目量長 張光最 甾諷長

周島岷 巿譌員 Ill楊鼠 市畫員 111島岷 市諷員 周島斌 市諷員 闞楊弒 市畫員 周賜弒 市諷員

林哲鐽 市量員 林哲薑 市量員 林哲衊 市諷員 林富美 市議員 林富美 巿量員 林富美 市諷員

檁教仁 市商會情務 檁教仁 市商會霄務 檁敦t- 市商會芮務 懍敖仁 市商會耆務 慊敖仁 市商會常務 樣敦t 市商會常務

毘事 理事 理事 理事 理事 理事

鼠天儷 市諷員

林榮地 市晨會常務

垕事

6A 6A 6A 6 人 6人 7 人

島。t 19 人 19A l9 人 19人 19人 I9A 
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二，在都市計畫委員會中，地方首長具有主導權。基本上都

委會成員中，行政機關代表都是其部屬，加上熱心人士多爲派系

成員，都市計畫的配合地方派系之土地利益不可避免。依邱瑜瑾

的研究，第十期重劃區將旱溪河）11地化爲重劃範圍，原先有所爭

議，後來在市長的強勢意見下，將之劃入重劃範圍，並透過都市

計畫委員會的同意，使得原先河川浮腹地價格大漲，而有利在重

劃之前買進大量該河川地的財團 (1996: 214-226) 。

三，地方首長與議員之間的關係。市長與地方派系議員之間

的非正式關係，我們不可能完全清楚，但是市長的當選，假如強

烈依賴國民黨動員地方派系的支持，加上地方議會對市長有預算

審查權，則市長對地方派系議員的要求，不能不重視。特別是在

解嚴之後，地方議會的權力愈來愈不受黨的控制時，市長對地方

議會的要求，經常必須做某種程度的妥協。擧例來說， 1994 年

新的市議會產生，副議長張廖貴專欲進入都市計畫委員會，而市

長林柏榕最後是以撤換新任市府主任秘書蔡政忠，讓副議長進入

都委會，以平息市議會的抗爭。

在市長主導、地方派系介入，而都市計畫委員會開會又是

「秘密」不公開的情況下，都市市地地目的變更®,只有參與的

委員最清楚，而這些委員又透過政商網絡，共同在土地重劃之

前，開始炒作土地、借貸資金；而在開始重劃後，地方派系議員

或派系成員的建築公司或建設公司，則大量承包工程或推出開發

案，形成一連串利益共榮的小圈圈。而外來的大財團勢力，包括

國泰、長榮、東帝士、力霸，以及外資都加入了這個土地增值遊

戲中。

根擄熊瑞梅與邱瑜瑾 (1995) 的研究，在第十一、十二丶十

三屆台中市議員中，議員有經營建築營建等與土地開發有關的事
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業，及參與信用合作社的比例分別是 46.3% 、 32.5% 、 31.8% 。

換言之，超過三分之一的市議員至少在名目上參與了這個利益循

環中，而這還不包括非名 H 的、人頭的投資方式。根據報導，台

中市市地重劃區建築投資的資金，有 375% （約 1,800 億）是由

台中市的幾家信用合作社所貸放的；在重劃之後，土地價格則飛

揚。在八期豐樂重劃區重劃之前，每坪土地約爲 1,000 元台幣，

重劃之後漲到每坪 6 萬元；以此推估，台中市七到十二期的土地

開發超過 1,200 公頃，市地重劃創造出來的利益約爲 3,034 億

（《新新聞》 1993/8) 。這些創造出來的利益，都在這個利益共

榮的小圈圈中，以及相關的外來財團所共享。

簡單的說，都市計畫創造地方派系的財富，改變整個都市景

觀是透過以下的流程：首先，市地重劃開始作業時，地方派系的

勢力就正式或非正式介入，取得資訊；在這過程中，部份都市計

畫委員與地方派系議員開始向農民購買士地，農民獲得部份利

益；而透過網絡關係和內線消息，地方派系成員紛紛加入土地買

賣；購買土地的資金大量由派系經營之信用合作社供給，有些部

份以人頭，或以超貸方式獲得資金；而外來財團也開始大量介入

土地炒作，土地轉手速度快速，地價不斷上揚（陳東升 1994:

156) 。這樣的流程，並未將變更地目、開發山坡地改為住宅區

等作法放進去（這個部份可參考邱瑜瑾 1996對台中市的研

, 九）。
台中市就在這樣的政商網格下，透過都市重劃，大量的改變

了地景，在高樓大廈不斷興建的景觀下，一小羣菁英改變了土地

的價格，改變了大部份人的生活形態，更強化了他們的財富。發

展一詞成爲具有強烈物質基礎的竟識型態。
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以上的討論，看到了台中市的發展，是以市長、地方派系丶

地主、政客等加上財團勢力，共同推動的。他們共同形成了一個

成長機器的權力聯盟。不過，正如前面提到的，台灣長期以來的

中央集權體制並沒有完全消逝，中央與地方之間的關係雖然面臨

調整，然而在這個調節過程，雖然地方勢力由於政治的民主化而

逐漸挑戰中央，但是相對而言，中央對地方仍然具有相當大的影

響力。而這造成了中央菁英與地方之間的聯盟和緊張關係。

從國民黨政府來台以來，就依賴地方派系在地方的統治而維

持其政權的穩定。因此，透過侍從主義架構，賦予了地方派系壟

斷地方部份產業的經營權利，作爲政治忠誠的交換。在政冶體制

上，中央集權以及等級黨部的設置也在維繫國民痲對地方的控制

和監督；然而國民黨與地方派系之間一直是維持著一個既合作又

矛盾的關係，國民黨一方面依賴地方派系維持政權，另方面又害

怕地方派系勢力坐大，因此在每個地方大多維持扶植兩個或以上

的派系，使其相互制衡、相互競爭。

台中市的張派、賴派也在這樣的情況下，成爲影響台中市發

展巨大的地方勢力。然而，中央集權的政治體制和財政結構，使

得地方政府或地方派系的政治人物，一方面以非正式管道獲得上

級政府在財政上的支助，另方面也必須自立自強，以發展作為強

化地方財政的策略。就在這樣的歷史情境下，地方派系的政治勢

力加上對地方政府的掌握，在有限的職權中，找到夾縫，透過非

正式和正式網絡，擴大利益，而逐漸在台灣經濟發展的過程中，

成爲影響地方政治經濟發展的重要勢力。
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這個對地方影響巨大的政治經濟勢力，在政治民主化的過程

中，一方面急速的往中央擴充勢力，積極主動與國民黨主流勢力

結盟，打擊非主流的舊勢力；另方面則逐漸對中央集權的政治體

制不滿，而積極尋求地方自主的發展方式，要求中央減少干預。

在往中央擴張方面，國民黨主流勢力尋找地方派系的政治支

持，以對抗舊勢力的歷史發展，在前面第二章中已經討論過。而

台中市的特殊處，在於地方議會兩次介入這個國民黨中央內派系

鬥爭。第一次是在前財政郡長欲改變土地交易稅的徵稅方式時，

台中市議會在議長林仁德的帶領下率先發起要求王建煊下台的動

員，之後，全省各地的縣市議會相繼響應；這個動員，是地方派

系對國民黨舊勢力的第一次集體動員。第二次的動員是在 1992

年底，台中市議會同樣又發動要求當時行政院長郝柏村下台，造

成國民黨內主流派加入民進黨的隊伍，要求國民黨的行政院長內

閣總辭；從這個議會動員的角度，台中市議會扮演著帶領台灣其

他地區地方派系，加入國民黨主流勢力對抗舊政權的角色。

在對中央集權的不滿，台中市地方派系表現在很多方面，包

括：一，不再聽命於地方黨部對各項政策或選擧候選人的提名和

協調，而有自主的意見或候選人。民主化的過程，使得地方勢力

抬頭，特別在地方政治層次，選擧動員大量依賴地方政治人物，

而相對的中央無法再像以前一樣要求地方派系。

現在慢慢在改變了，所以我現在説以前是黨領導派，現在有

的地方是挽派在左右黨，叫做左右，不能説是領導啦，「左

右」黨，例如説，我這一派很大，我在地方上生根落葉我的

勢力，我的人脈，我的資原皆很大，那換成説黨要要求我做

事，我也要要求你，例如説，我要這個人選出來當市長，你

聽我的提名他，否則我不鶿忙。這就可以説是我要左右你
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了。我要這個立法委員，議員……我要什麼什麼，他可以跟

黨來攤牌。以前的派是唯命是從，黨若下來我就聽你的，你

提名誰我就驁誰，甚至黨一下子丟下來的人選也接受，現在

不同了，有一些變化了，換成説我派系可以提供意見，來要

求黨，來配合我。 (z市議員）

二，地方政府的權限受到太多限制，無法自主地進行地方自

治。地方財政的問題是現今台灣中央與地方最大的爭議處。「財

政收支劃分法」將大量的稅收集中中央，只剩下小額稅收給地方

政府，使得地方政府無法進行各項建設，前面已經討論了台中市

的財政狀況。而地方政冶人物對中央集權的控制，正如一位地方

派系領袖說的：

台灣這麼小的地區，我們一個國家的體制，馬什麼不把它弄

成一個簡單、有聯繫性丶連慣性的作業，譬如説中央的人

事、省的人事丶地方的人事，這三级制的政府，老實説老百

姓很痛苦，勞民傷財，時間作業等等，法令多如牛毛……

（現今）中央與地方不能鋯合，不但不能授權，全部抓緊，

將你扼殺得實在很痛苦，不然你乾脆不要地方政府，像新加

坡，一個政府而已……你又不肯，麻雀雖小五臟俱全，牛毛

多過什麼……。 （訪問記錄 cpt-t-002)

三，同樣的，地方菁英特別對都市計畫的中央集權體制不

滿。前面提到，都市計畫採三級審議，雖然中央與省不是初步規

晝單位，但是卻擁有審議的權力。而一旦地方通過的都市計畫或

變更，送至省與中央都市計畫單位，則面臨兩個問題：中央及省

可能會有完全不同的意見，而且審議過程曠日廢時。這兩個間題

都直接與地方菁英的土地開發利益相違背。
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1991 年，林柏榕市長對台中市主要都市計畫做第二次通盤

檢討。這次檢討在農地變更爲住宅和商業區上大爲放寬，特別是

放寬住宅區變更爲商業區的比例。台中市都委會通過在住宅區變

更爲商業區上，土地業主拿出 1O ％當成公共設施用地，並以此

報到省都委會，但省都委會認爲 10％太少，應增加爲 12% ，並

以此上報內政部都委會；結果，在 1993 年 9 月，內政部都委會

決議，住宅區變更爲商業區，業主需拿出 40％當成公共設施用

地，並且毘回饋該地區，還必須捐地 24% 。內政部都委會的決

定引起台中市政府與議會極大的反彈，認爲不合實際（邱瑜瑾

1996) 。

除此之外，三級審議的都市計畫制度，不符合地方需要。

1991年的通盤檢討，三年之後才審議完畢。而在此同時，地方有

相當多的建設因無法定案，而無法進行。地方政府無法進行都市

建設，也就無法創造經濟建設和經濟景氣的象徵，更讓許多已經

投資於都市計畫的地方派系成員或財團，無法進行利潤增值的活

動。在此情況下，地方政府要求都市規畫的自主權的聲昔愈來愈

大。 1994 年 1 月，台中市長聯合立法委員丶省議員丶市議員等

各級民意代表召開「台中市籍民薏代表聯席會議」，針對都市計

晝變更、通盤檢討、土地徵收等向中央表達不滿和要求自主權。

地方菁英對中央集權的都市計畫體制的不滿，可以由以下我們對

一位重要地方菁英的訪問記錄說明：

地方自冶没有落實，地方議會丶地方政府絕對没有辦法伸展

抱負。有很多事情都没有辦法放手去做。……例如都市計

畫，都市計畫在台中市來説，地圖、環境丶地理是我們台中

市這些人、這些委員丶作業的人最清楚，土地有多寛丶有幾

條溝丶裡面有什麼東西丶這個地方什麼形態丶人口多少，我
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們知道啊。鋯果明明台中市的委員會作業作出來的都市計

畫，經通過之後要報到省丶省政府建設廳、省政府還有一個

委員會，那是全省來的學者、代表、專家，與省政府的作業

人員兩三個，桌上作業，在那裡搞一搞，必要時派幾個到現

場看一看又回去搞一搞，就將你修改得亂七八糟，一個計畫

差不多要……三年五年未定。省政府通過後又送到台北，

……也都是桌上作業，又將你搞得亂七八糟，一個都市計

畫，快兩三年，慢則幾十年，才下來。這在地方上來説是一

個非常非常大的損失與影響，這個藍圖没有出來，如何去開

發去建設？ （訪問記錄 cpt-t-002)

台中市地方政治菁英對都市計畫的中央集權不滿，其實圧反

映了當今國民黨中央與地方派系之間的關係。一方面中央依賴地

方，但又認爲地方派系容易控制地方政府，而炒作地方的房地

產，因此需要有中央集權的控制方式，對其作爲有所制衡；另方

面，愈來愈有政治經濟勢力的地方派系，則愈加的企圖突破中央

的控制，而要求自主權。這種中央與地方菁英的餜聯盟又矛盾的

關係，正是現今中央與地方權力聯盟的寫照。

不過，這個中央與地方權力聯盟，正面臨新的挑戰。因爲國

民黨中央與地方菁英的權力聯盟，在台中市逐漸失去優勢。這可

從歷屆地方派系的主要選擧戰場的省議員得票比例的下降說明

（見圖 5-3) 。國民黨地方派系的選票動員能力，在都市化的過

程中逐漸下降，在 1994年的選擧中只得到 48.7 ％的比例，而非

國民黨的得票比例則超過了 50% 。這個現象當然與都市化程度

愈高，以人情關係爲動員的傳統動員模式的失效，以及成長機器

的土地炒作，使得強調公平正義的中產階級勢力愈來愈不滿團有

的權力菁英有關。而這個現象亦足以說明嘅有的權力聯盟逐漸不
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再能夠統治，新的權力菁英，包括以都市中產階級爲主要基礎的

反對勢力逐漸上升，開始制衡著舊有地方派系的勢力。而從此趨

勢來看，未來台中市權力結構的改變，十分可能。但是可能如何

改變，則需要進一步的觀察。
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本章透過制度位置分析，說明台中市權力菁英愈往政治職位

愈高職位的，直接出身地方派系愈少的情況。但是這並不表示台

中市的地方政治不受地方派系的影響和左右。相反的，本文指出

了台中市的權力聯盟是一種不同菁英聯盟的形式，它不是某地方

派系壟斷，而是政客、不同派系，與都市菁英之間的利益聯盟。

這個聯盟，與都市化或資本主義的發展有密切關連。他們透過了

利益聯盟，介入都市計畫和重劃，創造巨大利盆。而我也指出
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了，這個利益聯盟的興起，與中央集權的中央／地方架構有關，

在現有財政稅收大量集中中央的情況下，地方政府經常透過了都

市重劃和計晝，一方面創造地方繁榮、豐裕市政資源之外，也創

造了大量共榮的財富。

台中市的地方政治與都市計畫，其實是台灣地方權力結構變

化的縮影。地方派系的勢力透過正式制度與非正式關係的接合，

合法或非法地獲取巨大的利益。他們能夠透過都市計畫，強調發

展及邁向國際都市的都市意向，畫出讓市民嚮往的美好未來，而

在這樣的過程中，都市菁英重新定義空間，共同改變了空間地

景，也改變了一般人的生活，更創造了他們自己的利潤。

雖然中央集權的政府結構，對地方菁英有相當的限制，然而

初步決定地景空間的權力，以及執行規畫的權力仍然在地方手

裡，因此地方菁英對地方都市發展具有巨大的影響力。中央的影

響是在節制與監督，而非直接介入。從此角度，對地方發展影響

最大的，仍然是來自地方的政治人物，以及與之結盟的企業人

物，特別是房地產業者。不過正如以上指出的，由於民主化與地

方政治勢力的增長，中央與地方之間的矛盾不斷的出現，而這樣

的矛盾將成爲未來台灣政治的一項重要的政治現象。

台中市的研究對研究台灣地方政治，至少有以下的意涵：首

先，對都市或地方的影響力，國民黨扮演的角色，可能遠比很多

地方政治研究中所描繪的來得小。我們至多可以說國民黨具有

「看不見的手」的約束力和脅迫力，但是在運作地方政治的行動

上，地方菁英扮演了直接和第一手的作用。而這樣的作用，在解

嚴之後，更爲明顯而突出。國民黨或任何政黨在地方事物上，也

將愈來愈依賴與地方菁英的協商。國民黨對地方的角色，愈往下

層地方政府層次，影響力愈小，而依賴地方派系統治的情況也就
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愈嚴重，我們將在豐原的例子中得到證明。

其次，台灣新國家的建立，在地方政府層次並沒有造成多大

的不同。新國家在地方政府或地方社會層次仍舊奠基在舊有的權

力基礎上。新國家並未改變中央集權的中央／地方權力結構，而

地方的菁英仍然是影響都市社會的主要力量。唯一或看得見的改

變，可能是地方菁英對中央政府的聲音和壓迫力增加了，但是這

一情況仍未影響到中央與地方的關係。

最後，可能也是最重要的，台中市的都市政權權力結盟類

型，可能糍味著台灣未來地方政冶的形態。台中市的例子所顯示

的是，都市化的結果使得地方派系雖然能夠掌握議會，但市長與

中央級民意代表卻很少直接出身地方派系。而台中市的各任市長

從 1968 年之後，就不是出身派系，但是他們卻必須與派系共

治，這產生了政治的聯盟，包括開始進行都市重劃，開啓台中市

成長機器的黨外市長曾文波，而張子源和林柏榕集大成爲成長機

器的都市政權。這與大部份台灣縣市的縣市長直接出身派系，而

以行政資源扶植派系或抵制其他派系的統治方式有些不同。台灣

各縣市的大量都市化，未來是否會承襲台中市的都市政權類型，

值得觀察研究。

菁英共治利益共享，而不論派系或政纖的都市政權類型，是

否就是台灣未來地方政治的前景？以下兩章，我將處理這個問

題。第六章討論高雄縣黨外勢力的興起，以及長期的黨外執政，

形成與地方派系相類似的統治模式；第七章則討論豐原市，一般

市民對菁英都市計畫的反抗，造成了地方派系的失敗與民進黨的

興起，而民進黨透過祉會運動所造就的地方政府，是否與地方派

系爲主的地方政府不同？
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®地方政府 (local state) 的翻譯也可譯成地方匾家機器，但由於在中又

裡地方國家機器並不普及，而且正如下文所述，地方和中央级的國家機

器有所差異，因此本又仍沿襲一般的用法。

＠有關以 Castells 的論點討論台灣都市運動的論文，主要來自台大城鄉所

夏鑄九丶張景森，及他們的門生。

®政治機器這個概念普遍被使用在 1920 年代之前，美國地方政府中地方

政客與選民之間侍從主義的聯盟關係，也被用來研究第三世界地方政冶

中的政治勢力聯盟。我曾經在研究高雄縣的個案中，描述了政治機器運

作的情況，請參考本書第六章的定義和討論。

®依據辦法：行政院制訂之「中央统籌分配稅款平衡省市預算基金收支保

管及運用辦法」和「中央對省市政府補助事項處理原則」。台灣省則依

據「改善地方財政方案台灣省執行要點」對省財政贏規定補助省轄市與

縣轄市事項（許隻全， 1991: 40-44) 。

＠這個案例很頫似我對高雄縣和豐原市的研究，即反對勢力在地方派系的

夾繫下，要能夠在選舉上得到勝利，與地方派系之間的對立有密切的關

連。而在戒嚴時期的黨外勢力發展，有相當程度與這個因素有關。參見

第六丶七章的研究。

＠有關地方派系土地炒作與地方政府之間的關係，更詳細的討論，參見陳

東升 1995 。

叨本段摘自熊瑞梅教授對台中市都市變遷之研究計畫訪問記錄。

®舉例來説，地方派系成員透過台中市都市計畫委員會，變更土地的案例

很多。依邱瑜瑾的研究，在台中市第二次通盤檢討案中，把住宅區變更

鳥商業區丶工業區變更店住宅區的個案就達二十多處 (1996: 116) 。
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反對者的可能性
高雄縣的地方政治

－丶研究問題

二、理論回顧：地方政治與侍從主義

三、高雄縣的地方政治

四丶地方派系的政治機器

五、侍從聯盟的矛盾與對立

六丶反對勢力的侍從主義

七丶緒論與討論
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有關台灣地方派系與地方政治的研究，大多集中討論他們的

興起與轉型，以及他們對地方政治的壟斷。但是對於反對勢力如

何在地方派系的夾擊下生存進而取得地方政權，則缺乏硏究。本

文將以高雄縣個案，討論反對勢力興起，進而取得政權的原因。

以下我們首先回顧現有的文獻，提出問題的重要性及可能的貢

跗；其次，我們將以歷史資料說明地方派系對高雄地方政冶的影

響力；第三，我們將說明在地方派系的影響下，反對勢力如何興

起；最後，我們將討論地方派系運作與民主之間的關係。

一、研究問題

對台灣地方政冶的研究裡，地方派系一直被認爲是主導地方

政冶運作的主要勢力。在這樣的文獻中，有兩個問題最常被提

出：第一是地方派系起源的問題；另一則是地方派系在經歷政治

經濟變遷之後的轉髮爲何。
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作者按：本文原爲作者與沈國屏合作之論文，原標題爲〈地方派系，反對

勢力，與地方政治的轉型：高雄縣個案研究〉，出版於（東海大

學祉會科學學報）第 14 期， pp. 1一34 。由於此文有論述的完整

性，因此在此不做改寫。但此文仍完全在本書的架構下，問的

問題是反對勢力如何在國民黨地方派系的夾擊下生存進而執

政。本文指出，反對勢力的興起，與國民黨和地方派系之間，

以及派系與派系之間的矛盾，使得他們有較大的政治機會進入

政治局之內有關。不過我們也指出，反對勢力的興起雖然與這

二因素有關，但是其壯大，所立基的卻是與地方派系的侍從主

義有相同的邏輯。不過高雄縣的個案將凸顯的是政治機器的權

力聯盟類型，這與台中市的都市政權類型有相當大的不同。
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對於第一個起源的問題，現有的研究基本上有三種看法：第

一種看法認爲，地方派系勢力的興起是傳統地方鄉紳勢力的延伸

（趙永茂 1978; 陳陽德 1981) 。這個研究取向強調，地方派系

的政治勢力之所以能夠主導地方政治，是因爲傳統中國鄉民性格

與人情關係所致。例如，趙永茂認爲，由於這種鄉民性格，形成

了封閉的地方主義色彩，「使得對地方政治有興趣的大族豪戶，

便在與其對手之政治鬥爭中，借用了這般的鄉民性格，……鼓動

家族意識或親屬關係，或鼓動地方主義、集團主義的色彩，……

特別是當政治或派系敵對活動熾烈時，則選擧便產生以非政見、

人才爲販捨，而以感情來投票了」 (1978: 142) 。這種以傳統人

情關係爲解釋變項的說法，反映了早期費孝通對中國鄉民社會的

硏究中，擋述中國人的處事，是以「差序格局」的方式，而不是

以非人際的團體格局爲考慮。所謂的差序格局，是指在中國的社

會結構裡，是「以己爲中心，像石子一般投入水中，和別人所聯

繫成的社會關係，不像團體中的份子一般大家立在同一個水平

上，而是像水的波紋一般，一圈圈推出去，愈推愈遠，也愈推愈

薄」（ p.26) 。

第二種研究取向認爲，地方派系勢力的興起，與國民黨政府

的統治方式有密切關連。吳乃德以經驗資料的分析指出，傳統的

台灣地方菁英，在經過了二二八事件之後，出現了斷層 (Wu

1987: 218 ;亦見吳乃德與陳明通 1990) 。雖然新出現的地方菁

英也大多出身日據時代的地主階級，但是在人員上有極大的變

化。這個變化與國民黨政府透過選擧式的侍從主義，來正當化其

統治有密切關連。換言之，吳乃德指出，由於國民黨政府是外來

的政權，因此他企圖透過政治制度的設計，培植新的地方政治勢

力並與之聨盟，以維持其統治；在此情況下，乃產生了侍從主義
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的政冶。國民黨政府賦予地方派系地方上政治經濟壟斷的權力，

以交換地方派系在政冶上的忠誠。而爲了不讓個別的地方派系壟

斷地方政治勢力，所以國民黨亦在各個地方維持扶持兩個或以上

的派系，以使之互相制衡，而不危及國民黨的獨大。吳乃德進－一

步指出，國民黨在各級政府設立與之平行的黨機器，從中央到地

方由上而下地負責監督和指導政府的運作，因此，「在台萵，大

部份的這種侍從主義是國民黨中央有孖創造並細心維護的制度」

(Wu 1987: 339) 。

第三種看法則從歷史結構發展的角度指出，地方派系有其自

發的社會基礎，國民黨是在比較具有深入動員社會能力之後，才

與之合作利用，以利其統治。蔡明惠與張茂桂 (1994) 透過對河

口鎌的研究指出，地方祉會原有的分歧造就了地方派系形成的基

礎，他們在國民痲來台初期，仍有相當的自主性，而未必完全被

收編。而在 1950 年代末期之後，國民黨內派系整合成功，將原

來由下而上的假投票方式選擧地方候選人的制度，改為由上而下

操控地方派系輪流提名的「甄選制度」，自此國民黨才有效地控

制和制度化與派系的關係，以及由此來圍堵反對勢力。換言之，

地方派系是建立在匱有的社會分岐上，國民黨是在統冶穩定之後

加以聯盟和強化。「派系衝突的發生因而有祉會的自發性，也有

外在政權結構轉變的壓力。因此，國民黨的角色，是在這樣的基

礎上，均衡不同的派系，從而達到控制的功能，限制其他反對力

量的水平發展，進而保證了中央政權的絕對優勢」 (1994 : 

138 ;類似觀點參見 Bosco 1992) 。

對於地方派系轉型的間題，現有的研究基本上可區分成兩

類：一類是對政冶轉型之前的地方派系研究，例如文崇－

(1989) 、 Gallin (1963, 1966, 1968) 丶 Jacobs (1975) 、 Win-
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ckler (1981a, b J -等孓一般而耆｀｀－他柏的發現在指出地方派系隨
著政治經濟的髮遷所產生的消長。例如，文崇一 (1989) 對萬華

地區的研究發現了，派系逐漸成為地方社會事務的主要勢力，權

力愈來愈集中，而商人的勢力也愈來愈大·形成兩大勢力集團的

對峙。至於對 1980 年代政治解儼之後的研究，大多指出反對勢

力的興起·地方派系愈來愈扮演圍堵和制衡的角色，而使得國民

黨對地方派系的依賴愈來愈增加，地方派系的影響力因此並沒有

減弱的趨勢（王振寰 1993; 陳明通與朱雲漢 1992; 黃德福

1990; 蔡明惠與張茂桂 1994) 。

然而團有的研究，對於反對勢力在國民黨與地方派系聯盟和

壟斷下，如何能興起與進一步取得政權卻缺乏研究。而這個間頲

特別在 1980 年代，反對勢力的民進痲逐漸取得愈來愈多的地方

政權，進而威脅長期執政的國民黨之後，顯得格外重要。因此，

本文的主要問題是：假如地方派系的侍從主義邏輯對地方政冶具

有極大的影響力，那麼它對反對勢力產生什麼樣的影響，地方反

對勢力如何能興起進而取得地方政權？

我們的研究是以高雄縣的個案來討論。我們選擇高雄縣，主

要的原因是反對勢力在高雄縣長期以來就存在，且在 1960 年之

後，曾經執政·而在 1985 年之後，長期執政至今 (1996) ；另

方面，高雄縣的地方政治與其他台萬的縣市一樣，在戰後也大名

由屬於圜民黨的地方派系長期的主政，夾擊反對勢力，但反對勢

力卻能夠生存進而壯大，因此，高雄縣自然是一個極有研究價值

的地方。我們的方法是透過歷史資料的搜尋丶訪談、整理面來。

而對以上問題的回答與解釋，我們並不企圖推論到其他縣市·但

是有機會的話·值得作爲其他縣市研究對昭的參考。
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我們認爲，反對勢力在國民黨及地方派系的夾擊下，能夠興

起進而取得政權，與三個因素有密切關連：一是地方派系內部侍

优主義的矛盾性；二是侍從聯盟之間的對立和分裂，使得反對勢

力有較多的政冶機會；第三，反對勢力本身的建立，依菌了派系

的侍從主義特質。

（）地方派系侍從主殺的矛屑性

在研究第三世界的政治發展的文獻裡經常提到，這些社會雖

然經歷了資本主義的發展，出現了工業化和都市化，但是其政冶

社會的運作方式並未出現和西方類似的利益團體模式；相反的，

這些社會仍然延瀆了某些傳統農業社會的運作特質 (Eisenstadt

and Roninger 1981, 1984; Lande 1977; Powell 1970; Scott 1977; 

Bloch 1977; Gellner 1977) 。這些傳統農業社會的特質，就是

侍從主義 (clientelism) 。

侍從主義主要是指涉主－－從 (patron-client) 這一對偶

(dyad) 關係。一般而言，它具有以下的特質。第一，主從之

間的關係是不平等的。「主」通常擁有較多的金錢與財產，而能

夠隨其薏願分配給跟隨者的「從」。而「從」相對則擁有較少的

資源，因此他與「主」之間的交換關係，必須以私人的服務，來

彌補這交換的不足。第二，主從之間的關係基本上是私人性的，

以 Parsons 的話來說，是特殊主義與泛化 (diffused) 的。雖然

他們之間並無正式的和法定的契約關係，但是透過長期的私人關

係，已經建立了蘑形的契約，雖然這個契約在權利和義務約定上
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相當的模瑚。第三，主從關係基本上是志願性的。止因為士從之

間並沒有法定契約，也無正式的組織形式和內容，因此並無法律

規範這個關係。

正因為不是正式組織，而主從關係的維繫是建立在隱性的權

利和義務關係上，因此當侍從關係中任何一方沒有提供應有的權

利和義務，則這個關係將可能打破。正如 Einsenstadt 和 Ronin

ger (1984: 49) 指出的，雖然人情主義和特殊i義，形成了派系

整合的重要基礎，但是這個非正式的關係並非完全沒有矛盾。這

個內在矛盾表現在三方面上：第一，它結合了不中等的權力關係

和私人關係間的信任和聚合性 (solidarity) ，而不平等的權力

關係很可能危及信任感；第二，它結合了可能的剝削壓迫和茫願

性的權利義務關係，當不平等關係造成剝創和耶迫時，志願性的

關係可能因而終止；第三，它結台了相互性和4I法律性規範的關

係，因此當相互性違反正式的法律關係時，侍從關係可能終止。

皝然侍從關係建立的基礎在於交換關係的維繫，那麼一旦任

一方依賴對方資源的必要程度有所改變時，罟有的侍從關係就有

可能相應地發生改變。從侍從者的角度來看，如果發生了下述四

種情況，那麼晚有的侍從關係就面臨了轉化，甚至被破壞的可能

性 (Scott 1977) :一丶侍從者提供給恩庇主的服務，不足以維

持交換的平衡；二、侍從者可以自別處獲得所需要的服務；三丶

侍從者坐大，能夠指定恩庇主提供服務；四、侍浞者已經不需要

恩庇主所提供的服務。換言之，侍從主義雖然具有社會整合的功

能，但是它內在具有脆弱的矛盾。這些矛盾構成了其轉髮的基

礎。因此，侍從主義交換關係中的成員經常流動，這也構成派系

政治的脆弱處。當交換不再對等，或利益不再，則派系的重組就

可能發生。
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仁）侍從聯盟之間的對立與分裂

「主＿從」關係在政治上是會發生改變，但相同的「從」

之間也可能因爲資源的衝突對立而緊張。正如地主讓佃農去競爭

租用相同的耕地，則佃農之間不可避免將產生摩擦關係。

在台灣，正如很多研究指出的，國民黨政府由於其外來的關

係，來台之後對地方派系一方面是依賴他們來維繫政權，另方面

亦擔心其坐大而無法控制，因此採取了「紅蘿蔔與棍棒」以及每

個地方扶植兩個派系的「分而冶之」的策略。由此，侍從聯盟的

對立與分裂必須從兩個角度予以處理：一是侍從者之間的矛

盾一－即地方派系彼此之間的矛盾；二是國民黨與地方派系的矛

盾。

國民黨雖然基於正當性的考慮而扶殖了地方派系，但是國民

黨並非毫無保留地予以遷就，相反地，爲了避免本土勢力的坐

大，還會運用各種分化和牽制的策略去壓抑地方派系的勢力。這

些策略包括在同一地區內同時扶植至少兩個派系，以避免單一派

系坐大，而在選擧時則輪流提名不同的派系，或使地方首長與議

長分屬不同派系，造成派系之間的對立，使其彼此牽制；甚至直

接提名無派系背景的空降部隊（林佳龍 1989; 郭正亮 1988; Wu 

1987) •製造地方派系做為侍從者之間的矛盾對立。而且派系之

間為了攫取地方有限政冶經濟資源所形成的競爭，往往更是激化

彼此衝突的直接要素。因此，國民黨爲了牽制地方派系所採取

「分而冶之」的策略，雖然能夠防止單一派系的坐大，但是派系

之間衝突競爭的強度有時不是國民黨所能控制的，侍從結構內部

派系同室操戈的結果，往往爲政冶反對勢力的發展提供可趁之

機。
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國民黨與地方派系發生矛盾對立的根源，一方面是因前述

「分而治之」策略所造成的不滿，另一方面則是地方派系資本與

權力邏輯坐大後的結果。在分而冶之的策略下，失勢一方的派系

往往自認受到不公打壓而產生不滿，形成與國民葷之間的矛盾，

於是不願配合黨的政策，甚至在選擧時抵制黨提名的候選人。另

外，地方派系運用國民黨所提供的壟斷性區域經濟特權，配合民

間經濟部鬥的快速成長，加上能夠運用其控制地方政府公權力的

方便，因此不斷創造出汲取經濟租金的機會（朱雲漢 1989) • 

不但可以用來鞏固派系內個人的主從關係網絡，而且能夠加速資

本積累邏輯的運作。當主與侍從者犨方的資源互有消長時，代表

著恩庇主對侍從者的控制能力降低，侍從者有較大的能力去挑戰

恩庇主的地位與權威，因此雙方發生矛盾對立的可能性也將會大

爲提高。

侍從聯盟內部的矛盾與對立 無論是侍從者之間或是主與

侍從者之間的矛盾對立，往往是政冶反對勢力得以發展的歷史隙

縫。正如 Tilly 說的，政治局成員之間的分裂，使得部份成員往

局外尋找聯盟對象，而這使得政冶局外的非成員有較大的政治機

會成爲政治局內人 (1978 : 54) 。

卫反對勢力的侍從主羲

侍從主義是正式制度的「附加物」 (addenda) ，它使得制

度的運作符合特殊主義的需要，具有彈性，而轉化了正式制度的

嚴峻冷酷和規格化 (Lande 1977: xxiii) 。因此，這種正式制度

和侍從主義接合的派系政治，產生了一些政治後果：正是因爲侍

從主義的特殊主義邏輯，所以跟隨者經常是由私人關係而得到好

處。因此，私人關係的連帶大大的消解了科層體制的正式關係，
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將客觀體制的運作化約到非正式體制運作的「徇私主義」

(favoritism) 。 W因爲私人可以直接透過選擧和政治勢力發生

關係，因此其利益可以不必經由制度而得到保障，衝突因而也可

以經由這個管道消除。這樣的運作使得制度不可靠，一般人亦因

此將更不相信制度，而相信個別的和能保障其利益的私人關係

(Scott 1969; 1977) 。

因爲私人關係的有效性，因此它迫使與其競爭的反對勢力也

必須發展強調特殊主義的「主－~從」關係，否則不易生存。選

擧制度本身是使得反對勢力得以存在的制度原因，但是外加在選

擧制度之外的侍從屯義，卻使得急速變遷社會中的選民較適應也

較能從其中得到利益，這迫使企圖改變這樣的體制的政冶勢力不

是被迫妥協，就是無法與之競爭。一項對早期紐約市政冶機器的

硏究指出，當新選出的市長企圖改變分臟體制而建立乾淨的政府

時，其代價是失去了支持 (Scott 1969: 1155) 。因此，侍從主

義有力的結合了特殊主義與現代政冶型式，而使得政黨與地方政

冶勢力接合。而反對勢力的興起，在這樣的以人情特殊主義運作

為主軸的政冶社會文化下，不得不屈從於侍從政治的類型，並與

不同的政冶派系競爭。

不過，正如我們以下將指出的，侍從主義的內在矛盾、侍從

聯盟之間的對立和分裂，有利於反對勢力的興起，但是反對勢力

是否能夠長期在地方上成爲與其他地方派系競爭的政治勢力，則

需要反對勢力本身的侍從主義這個因素。換言之，前二者是反對

勢力興起的必要條件，但是反對勢力的壯大，則與其發展侍從主

義關係有密切關連。以下，我們以上面芝個因素來解釋高雄縣的

地方政冶以及反對勢勺的發展。我們首先將討論高雄縣地方派系

向政冶影響力之後，依序討論這三個重要因素。
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三、高雄縣的地方政治

明末鄭成功據台後，在台灣南部設萬年縣，是高雄納入政治

版圖的開始。 1683 年清朝領台之後，將之分爲台灣丶鳳山兩

縣，其中鳳山縣縣治設於今日的左營區，但是直到 1704 年以

後，才有縣行政官吏駐縣視事。日本據台之後，將全台灣畫分爲

台北、台灣、台南三縣，其中台南縣下設鳳山、恆春、台東三支

廳，但是在 1920 年以前，台灣的行政區域一直有小幅變動，

1920 年台灣的行政區域經歷一次徹底改革，廢廳爲」、I1 ，新設台

北、新竹、台中、台南、高雄五川，在」什下設郡及市，郡之下設

街，自從此次大改革之後，台萬地方行政區域逐漸固定，直到日

本統治結束均無重大髮動。

1945 年國民黨政府接收台鴯， 1946 年高雄縣政府正式成

立，台漓省長官公署派謝東閔爲首任縣長，將日據時期原有街成

立各鄉鎖公所，並就日捒時期原有郡之行政區分設平地七區：鳳

山區、向山靨、旗山區丶屏東協丶東港協、潮」l1區丶恆春區，

1949 年因實施地方自冶，將高雄縣和屏東市畫分爲高雄縣及屏

東縣，其中高雄縣治設於鳳山，管轄舊高雄縣中的鳳山丶岡山丶

旗山二區，垣是今日高雄縣行政區域的基礎。

高雄縣面積 2792.662 牛方公卑，人口 113 萬人（至 1993 年

止），行政轄區計有 l 市、 3 鉫丶 23 鄉。就地理區位而言，則位

於高雄、台南兩大都會區的輻輳地帶，南以高屏疾與屏東縣爲

鄰，東北則與台東、花蓮相接壤。縣內的地理景觀，則因歷史沿

革及地理環境的不同，分爲鳳山、旗山丶岡山三大區域。

早期高雄縣的產業結構以農業生產為主，但是自 1960 年代
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以後，國民藏政府採取「發展掛帥」的經濟發展策略，擠壓農業

剩餘以扶植工業成長，並在高雄縣大量設置工業區和加［出口

甌，加上地理位置緊臨高雄市，受到高雄市快速都會化的影響極

大，以致縣內產業結構也發生劇列的髮化：農業人口的比例日

低，勞動人口的比例則隨著高雄縣工業化的趨勢而逐漸增加；特

別是在 1984 年時，高雄縣產業結構中的階級組成部份出現特別

髮化，工人階級在勞動人口所佔比例，已經超過了小農階級，成

為縣內最重要的階級組成部類，這是整個南台灣各縣中，唯－－的

例外。

除了從產業人口髮化的角度來觀察高雄縣產業結構的孌化

外，另外就產業生產的總值而言， 1976 年時，高雄縣全縣牛產

總值爲 389 億元， 1981 年時則為 875 億元，其中第一汲產業的

比屯從 1976 年的 24.52%' 降至 1981 年的 20.42% ;第二級產業

的比重則從 1976 年的 674l ％ ｀增加爲 1981 年旳 71.68% 。從牛

產總值的孌化來看，同樣顯示出高雄縣經濟產業結構以第二級產

業為主，且其屯要性東涿漸提高，自 1976 年至 1981 年間，各產

業的生產總值都有增加，特別是製造業的生產把值最高，佔全暫

生産總值的六成以上，汨是農業生產所佔的比屯卻滑落最汜 u4 

些產業和就業比例的孌化，顯；；F 了高雄縣跟隨著台關工業化的料

步，血逐漸從農業縣轉要為以工業為主旳縣分。

地力派忝的形成與發展

股對於高雄縣地方派系的出現的作出如下的認」E : l95l 

年，高雄縣第一屆民開縣長開擧，參由選舉的有余登發、洪朵

華、陳新安丶吳崇雄等四人。問擧結果楚陳新安得最高票，［廿t

華丶乍登發、吳崇雄的得票數亻衣序次之，｛日是四人的得票數灼未
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超過半數，依擄當時的選擧規定，在候選人的得票數均未過半數

的情況下，則由得票數最高的前兩名進行重新選擧。因此便由當

時得票數較高的前兩名陳新安與洪榮華進行第二次投票。第二次

投票時余登發支持陳新安，但是結果反而是第一次投票中票數較

少的洪榮華當選縣長。這一結果引起陳新安支持者的不服，同時

也深化了兩名候選人支持者之間的對立，在地方上各自集結成不

同的勢力，支持洪榮華的勢力因此形成紅派，陳新安的支持者形

成白派，至於余登發所領導的黑派，直到第四屆縣長選擧後才正

式出現。

以高雄縣的地方派系來看， 1951 年第一次民選的縣長選

擧，在參選的四人當中，除了國民黨黨工出身的吳崇雄以外，其

餘三名候選人在國民黨政府遷台之前，甚至在 H 噱時代，都曾經

有過地方政冶的經驗。例如余登發當過協議會代表（日擄時

代）丶第一屆國大代表；洪榮華有過總督府技正、高雄」l1產業部

長的經歷（日據時代），後來是縣政府建設局長；陳新安則曾任

旗山郡商工合作社的常務理事（日擄時代）、縣政府民政局的戶

政課長。所以，在第一屆民選縣長之前，他們便是地方上的菁萸

人物。
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同時，根噱兩項研究的資料顯示，在國民黨來台初期的縣級

選擧中，高雄縣的 102 省參議員候選人中，曾擔任殖民政權選任

云職的就有 68 名，比例高達 66.67% （陳明通 1990) ；而 59 名

縣參議員中，在日據時代曾澹任選任公職的有 34 人，其比例為

57.6% 。整體而言，高雄縣於 1945 到 1946 年選出的地方政治菁

英中（包括制嚮國大、省參議員、縣參議員、鄉鎮民代表會主

席），有 62 名原本就是殖民政瓘的地方政治菁苓，佔總數 117

吳乃徳與陳明逋 1992) 0 泣的刃％
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雖然經歷了二二八事件之後，高雄縣原有政治菁英大規模退

出政治領域，但是代之而起的卻未必是完全沒有政治經驗的新

人。以 1951年第一屆高雄縣縣議員爲例， 47 位縣議員當中， 12

人是連任（原縣參議員）；新任的 35 人中， 20 人曾有殖民政權

時期選任公職的經驗。至於眞正純粹政治新人身分的，只有 15

名，佔全體縣議員的 31.91 %。

因此，高雄縣的政治菁英，有其歷史的社會脈絡可尋，他們

絕不是在國民黨來台後才突然冒出來成爲地方上的領導菁英。在

日據時代，就已經有一羣「上流階級」的人物在地方上掌握了一

定的政治位置。也就是這一羣人，在不同的中央政權下，持犢的

在地方上發揮其政治影響力；而也就是這一羣人，成爲新的中央

政權，爲了其統治的基礎，而急欲拉攏收編的對象®。

仁）派系的政治影響力

關於高雄縣地方自治史中政治參與過程的探討，其歷史起點

可追溯至 1951 年起辦理的公職人員及民意代表的選擧。我們以

歷屆縣長、省議員、立委的選擧結果爲例，發現高雄縣的政治參

與過程，幾乎就是地方派系聯盟與對立的過程；地方政冶的舞

臺，其實就是地方派系的舞臺。

從歷屆縣長選擧結果中可以看出，四十年來的高雄縣地方執

政權一匱操控在地方派系的手中，差別在於：是依附國民黨政權

下的紅白兩派或是反對國民黨政權的黑派執政罷了®。不過假如

以年代來區分，在 1977 年之前，黑派只有在 1960 年的余登發當

過一屆，其餘的六任都是屬於國民黨的派系；而在 1977 年之後

至今，只有 1981 年的那一屆是附屬國民黨的派系獲得勝利外，

其餘的全是黑派的縣長。
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在民意代表選擧部份， 1969 年以前的民意代表最高只到省

議員的層次。自 1951 年到 1989 年總共十一屆的省議員選擧中，

高雄縣產生了 21 人次的省議員，其中 17 人具有派系背景，其比

例高達 80.95% ；而不具派系背景的 4 人中，有 3 人是屬於早期

的地方政治人物，從 1970 年代以後，省議員的選擧便幾乎爲地

方派系所把持®。

1969 年開放中央民意代表選擧，同樣爲地方派系提供了介

入中央政冶的舞臺。 1969 年的立委選擧由於是增補選性質，因

此應選名額有限且選區遼闊，遠超出高雄縣任何派系所能操控的

範圍。但是隨著選區的縮小及應選名額的增加，高雄縣地方派~

介入立委選擧的影響力也相對增加。從 1969 年至 1992 年計八屆

的立委選擧中，高雄縣總共產生 12 人次的立委，其中 9 人具有

派系背景，比例爲 75% ；不具派系背景的 3 人中， 1 人爲最早期

大選區時選出，另有 1 人爲軍方黃復興黨部所支持®。

因此，就地方政治而言，高雄縣始終是爲地方派系所把持的

局面一無論是親國民黨或反國民黨的派系，這三大派系四十年

來的選擧爭逐，共同構築了高雄縣特殊的地方政冶風貌。

口地方派系的瓿門募佔

正如很多研究指出的，從 1950 年代開始地方派系在正式部

鬥中，能夠分享到的多是一些地區性的寡佔利益。而國民黨是透

過四種特權來攏絡地方派系：第一是政府特許下的區域性獨佔經

濟活動，亦即前述的信合祉、農漁會等；第二是省營行庫的特憤

貸款；第三是省政府及各級地方政府的公郡門採購，主要湜：公共

工程的包澶，第四是以地方政府公權力所換取的經濟利益 t朱雲

漢 1989; 郭正亮 1989) 0 以下我們討論國民痲政府如何讓地力
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派系合法的壟斷地方政治團體及利盆，並分而治之。

高雄縣農會的形成最早可以追溯到 1920 年。戰後國民黨接

收台灣，將日據時期的高雄」、I1 農業會改爲高雄縣農會， 1950 年

因應行政區域的調整，屏東縣單獨成立，高雄縣農會的建制及所

轄區域從此確立。從歷屆縣農會理事長與總幹事的人選來看＠，

完全都爲白派中的人一手包辦。而白派中的人士早在第一屆縣長

選擧之前，便已經掌握了農會。也就是說，在所謂「白派」正式

出現之前，白派中的「人」便已經在地方上擁有社會基礎。但這

樣的壟斷，除了地方的人脈關係的歷史因素外，是透過制度的設

計，地方菁英才能坐穩他原有的權力位置。

農會系統的選擧是採取間接選擧的方式，即由農會會員選擧

會員代表，會員代表選擧理監事，理監事則選出理事長，最後由

理事長聘任總幹事。但是農會會員分爲正式會員與贊助會員兩大

系統，正式會員才具有選擧罷免權，而這兩者資格的區分卻由理

事會和總幹事予以認定，理事會和總幹事因此便享有絕大的權限

去排除異己會員，保障自己的既得利益。當選擧會員代表時，理

事會排除異己的策略，包括不公告選擧人名冊，主動或被動讓支

持政治理念不合者的會員，因爲積欠農會帳目而將其會員資格刪

除等；另外理監事的選擧是採取連記法，任一派系只要掌握相對

多數的會員代表，就有可能將理監事名額全拿；而至於像「農會

總幹事遴選辦法」則是對既得利益者的另一種保障。辦法中規

定，現任績優總幹事可獲單一遴聘的禮遇，而所謂的考績九十分

以上的積優總幹事，其考績事實上是由與總幹事屬於自己人的理

事會來評定。所以，農會所有的法規幾乎都對嘅得利益者有利，

在封閉性的遊戲規則規定下，想要挑戰的人往往連參與角逐的機

會都沒有。而同樣的情形也可以看到紅派在不公平的制度下，長
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期控制著水利會（由於篇幅所限，請參見沈國屏 1993) 。

國民黨政府透過制度性的設計，強化與它形成侍從聯盟的地

方菁英在地方上的權力位置。這樣的結果，看起來像是國民黨政

府一手建構而又完全掌控了地方派系，但是必須注意的是從白派

的例子顯示，在國民黨掌握政權之前，地方勢力已經控制了農會

系統。因此，國民黨的策略是在強化既有勢力的既得利益而順水

推舟罷了。至於紅派對水利會的控制，情形類似，但不同在於水

利會會長、主任委員等職位必須通過省政府遴選，而國民黨在制

衡派系情況下，給予紅派較大的空間，而使得紅派得以發展（參

見沈國屏 1993) 。因此，國民黨對地方派系一方面是承認既有

勢力，另方面則分而治之，讓地方上不同派系的人處在競爭、衝

突，但是又持瀆保持力量均衡的狀態下。
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匹l 、地方派系的政治機器

對於地方派系而言，掌握了地方政府農會、漁會、水利會甚

至信合社等系統，可以提供地方派系發展所必須的社會制度基

礎，強化服務、建立人脈關係。對地方派系而言，地方政府所能

發揮的作用最大的是公部門的採構、工程的包攬等，他們可以決

定工程由誰來包攬，哪些路需要鋪設，甚至地方政府要提供哪些

人職位等，地方政府本身的公權力可以用來擴張關係勢力的有五

花八門 (Crissman 1981: 107; Bosco 1992) 。而民意代表包攬工

程之後，不一定自己做，他會發包給下面的樁腳們，自己賺佣

金·錢賺到了，關係也做到了。像地方建設工程經費，一位受訪

者指出：
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民意代表拿了這些建設經耆，就可以自己來做工程，或者交

紿其他營造商，自己賺取一些佣金，他賺的錢池不會拿去哈

派系。 (s 先生）

在參加里民大會的同時，就透過他的椿腳，事先與椿腳商量

好，來討工程，看看地方、社區需要什麼，如開墾馬路丶公

共設施等等。若是別人講則無，但是椿腳講則馬上通過，馬

上補助五十萬一百萬，以後這個社區的人就會很聽樁腳的。

(E 先生）

而在人事權方面：

我的小孩子畢棐了，要找工作，想要進公家機關，來找你。

你鶿忙安插，這個人情大了！以後選舉，我們這家子，還有

親戚朋友，我會去拜吒，都是你的票。 (S2 先生）

這種特殊主義的服務，正如 Kaufman 對拉丁美洲政治發展

的觀察，使得「正式制度的位置成爲建構個人機器 (personal

machine) 的資源；形式權威關係被瓦解；而官僚體系本身成爲

任意延伸、去中心化、受派系支配的場域，而無法從任何一處來

完全支配」 (1977: 113) (J) 。

另方面，因爲農漁會信用部的放貸管理，不受金融法規的制

約，並且欠缺授權制度，以致農漁會高層人士（如理事長、總幹

事）能夠將龐大資金所創造的鉅額盈餘，選擇性的加以運用，甚

至進行轉投資以創造更大的剩餘。根據農會法第四十條的規定，

農會總盈餘中的 10％可以提撥給理監事及工作人員作爲酬勞

金，這筆款項實際上名由總幹事加以運用。所以，農會信用部[H

剩餘，往往成爲地方派系的資本財，有效的幫助地方派系在選擧

時資金的調度與進行資本積累。
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在高雄縣，紅派掌握了漁會、水利會、信合社等系統，白派

則掌握了農會系統，其中農漁會的信用部及信合社便扮演著派系

經濟命脈的角色。隨著台灣經濟的發展，信合社及農漁會信用部

所積累的盈餘，便具有金融資本的效用，爲地方派系的發展提供

強力的物質基礎。這些金融機構，平時作爲一般的儲蓄丶貸款、

投資等作用，而對派系建立關係時則有更大的作用。以下，我們

以農會信用部及信合社的實際經營資料，指出派系得以進行資本

積累以及它們如何擴大侍從主義範圍的條件。

自 1972 年到 1992 年的 20 年中，高雄縣信用合作社及農會

信用部的經營狀況呈現高度的成長，信合社的存款狀況成長了

77 倍，盈餘成長了 96 倍；農會信用部的存款則成長了 94 倍，

盈餘成長了 54 倍；以白派掌握的鳳山市農會信用部而言， 1992

年鳳山農會信用部的盈餘爲一億六千萬元，同一年十五家新銀行

的平均稅後純盆才一億四千萬元，而鳳山農會只是白派掌握的十

多個農會中的一個，所以地方派系掌握基層金融所擁有的經濟力

量，其實已足夠躋身國內財團之列。而在法規的規範中，信合

社、農漁會信用部的營業項目與銀行很接近，但是不必像銀行必

須繳 5％的營業稅；而且主管機關疊床架屋混亂不堪。在管理法

規不健全，這些基層金融系統又多被派系掌握的情況下，鉅額的

存款及盈餘，便成爲派系用來鞏固內部，個人化侍從關係網絡的

物質前提。

總幹事的職植很大，今天一個農民要來岱款，借你多少錢，

利息算多少，有很多人情可以做，這棟房子拿來估價，你要

來抵押，我可以給你估一百萬，也可以給你估五十萬，我用

公家的錢嘛，我要做這個關係。 (H 先生）
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而在選擧時，派系成員選擧經費的融資，則享有更大的便

利。因爲派系權力的擴張來自於政冶地位的提昇，政冶職位的取

得從中央民意代表以至於鄉鑛長、農會總幹事，每一次選擧都是

積累權力的機會，而選擧需要大量的競選經費，因此地方金融體

系的掌握成爲派系權力得以發展的物質基礎所在，這主要是透過

兩種方式加以完成：第一是選擧資金的供輸，亦即前述的提供同

派系候選人選擧時資金貸放的方便性；第二則是直接成爲買票的

通路。一位受訪者指出：

現在買票怎麼買？鄉下很多人都在農會有戶頭，買票很簡

單，以前都找椿腳去發錢，現在根本就不要，現在是時間到

了他就打電話，某某人你家有五口人，我已經紿你匯五千塊

到你的戶頭，匪多少別人都不知道，只有你知我知，改天看

你投票投不投，你不投，我再把錢抽出來，抽出來的原因是

我匾錯了。這種買票的精準度很高，你又不怕重複，也不必

泊被捉到，又不怕這個人會跑票，你跑票我就把錢抽出來。

I ll 先生

,'.,',. 
瓘
'
7
咭
湛

'., 

這樣的描述也許誇張，但是卻道出農會信用部門對派系提供

1間舉資金時的作用。而這也就是「將地方性的公共財加以私有

叱，以換販民衆對特殊政治關係的依賴及派系自己的非法好處」

未雲漢 1989 : 152) 。總之，派系中人是以正式制度的權力，

去經営其自身的非正式灌力，建構了更深、更廣的侍從關係。這

t直侍從關係，在平時是表現為派系屮人對基層羣衆的服務，而在

四擧時，就成為派系中人對於羣衆的動員。

台灣地力派系的這亻周以制度資源「服務」人情，建立關係的

咋囧， 1是所謂的政（台機器。正如 Scott 的描述，政冶槻器是



一個不具意識形態的組合，對政治原則的興趣，遠小於對其

領導者官位的維護和把持，以及對分配收入哈那些運作機器

和屆機器工作的人員的興趣。它依靠著能几其支持者爭取到

什麼具體的收入，而不是代表什麼原則來維繫其存在。一個

政」台機器事實上就像一個企業，所有人都是持股者，而紅利

則是依其投資的比例來分配 (1969: 1144) 。

國民黨政府的與地方派系聯盟，使得地方派系能夠建構其政

冶機器，擴大政治社會服務及其勢力，進而以人情關係和人脈動

員選票。而反對勢力如何可能在這樣的政治社會環境下生存進而

牡大？

五、侍從聯盟的矛盾與對立

我們已經指出，地方派系藉由信用部門以及公部門的資源與

灌勺，不斷的在擴大自身的力量。當國民黨初到台議時，爲了建

J丑冶的正當性而與地方派系相結合，而由於當時國民黨掌握了

遍對H)政佇資源，因此能夠有效的掌握地方派系。國民識是透過

：種提名滇略來操控： （ 1 ）輪流提名當地原有派系，或使地方首長

沮議長分閎不同派系，製造脈系間相互矛盾； （2）扶植新興派系，

又自 l卜地調入空降祁隊，抗衡團有派系；（3）提高派系人物的異動

了. 1吏倡別勢力難以坐人 Wu 1987; 林佳龍 1989; 郭正亮

卫K8 若冉加L情冶單位由司法體系的配合，國民藏隨時可以

制地方派乎的串聯乃坐大 汨是 1970 年代國民黨遭遇正當性

立機伎．佑卸地方派系支持的程度愈來愈高，相對的地方派系的

」上 1牛也 t！高
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仁）國民黨與地方派系的矛厝

侍從聯盟的脆弱性，首先表現在國民黨與紅白兩派之間的矛

盾上。最明顯的事實就是選擧提名作業，國民黨往往必須向地方

派系妥協，因爲它必須依賴地方派系代爲動員選票。但是矛盾之

處在於當初國民黨在地方上扶植了兩個派系，這一套「分而冶

之」的策略卻在選擧時面臨要提名哪一個派系的考慮，提名不當

的結果會引起地方派系的反彈，而一旦失去地方派系的支持，也

就意味著國民黨失去了在地方上的社會基礎，同樣無法保證會在

選擧中獲勝。

許多研究都指出國民黨解決上述問題的最好方式就是輪流提

名（林佳龍 1989; 陳明通 1989 ; Wu 1987) ，例如如果這屆縣

長提名紅派，那麼下屆縣長就提名白派；或者縣長提名白派，議

長就提名紅派，藉以擺平派系的不滿。這一策略具有雙重作用：

一是利益均沾，以消解派系反彈的可能性；二是藉此防止任一派

系因爲久佔同一職位而坐大。所以，如果提名方式違背了這一遊

戲規則，就可能造成派系的反彈或坐大，而一旦派系坐大或對國

民蘊產生反彈時，這其實就是深化侍從聯盟內部矛盾的過程。

所以，國民纖與地方派系發生矛盾的癥結在於它依賴地方派

系，但是卻不願受制於地方派系；而地方派系與図民黨發生矛盾

的根源在於它寄生於國民黨之下，卻想擁有某種程度的相對自主

性。以高雄縣的情況來說，國民識在歷屆縣長、省議員、立法委

員的選擧中，當選了 40 名黨籍候選人，其中出身派系的有 32

人，比例高達 80% ，另外 8 名非派系出身的人選，則多爲早期

選舉產生或由軍系支持。從這一數據中，便可以發現國民黨在高

雄縣依賴紅白兩派支持的程度。
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事實上，國民黨也意識到在與派系結合的同時，已經逐漸受

到派系的牽制，因此在 1977 年的縣長選舉時，便在全省大規模

提名非派系的人選代表參選（陳明通 1989) ，高雄縣的提名人

選便是在這樣的背景下產生。選擧的結果卻是輸給黑派，

因启他又不是派系出身的，很難叫派系的人去支持嘛。

生）

在 1970 年代以前，憑藉著威權體制的諸多高壓法令，國民

黨還能有效的指揮紅白兩派，但是在 1970 年代以後，國民黨與

紅白兩派之間矛盾性格逐漸暴露，部份原因在於國民黨開始面臨
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了政權正當性的統治危機（見王振寰 1989) •需要地方派系在

選擧上的支持，以及前述紅白兩派資本與權力邏輯的相對擴大。

另一個造成國民黨愈來愈無法駕馭地方派系的制度上原因，

是中央級民代的選擧。對地方派系而言，其政治勢力的往中央政

府擴張，更使得它們不受鬬民黨的控制。在 1969 年以前，國民

黨拒絕開放中央民意代表選擧，因此地方派系的政治舞臺頂多侷

限在省議員的層次，無法介入中央，也無能影響國家政策；但是

1969 年中央民意代表選擧開放之後，地方派系開始有機會介入

中央政治事務。對國民黨而言，權力下放的過程也就意味著地方

派系權力增長的過程。

在 1970 年代末期，黨外反對運動出現以後，地方派系逐漸

有了更大的自主性，特別是在選擧的時候·黨部提名人選如果不

是派系中人或是未經過派系的同孖，往往會受到派系的掣肘甚至

倒戈，如果國民黨選擧時執意不提名派系中的人·派系的態度則

是：
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絕對不會上啦…...如果國民黨叫個不是派系的人出來選，派

系會接受嗎？看到他就説：「幹 XX 讓他去選』，他怎麼會

上？你找個外人到高雄縣來跟我們搶飯碗，他還選什麼？這

些都没用啦！ （ W2 先生）

不可能支持啦…...我們不會支持這種人嘛！園民黨在提名時

就要考慮到是不是有派系支持，如果没有派系的支持的話，

高雄縣那麼大，誰可能在每個鄉鎮都拿到票，連黨部自己都

不行。 (W 先生）

從 1970 年代末期之後，國民黨黨部的角色就有所改變，從

前扮演的是資源分配者，後來卻變成協調者一黨部必須與派系

協調出雙方派系共同接受的人選，才予以提名，所以現在：

黨部在提名人選時，都是尊重派系的決定，派系認同的人他

們才敢提，到現在他們大概不怎麼敢提没有經過派系認同的

人。 (H 先生）

黨部角色的轉變實質反映出紅白派系影響力的加大，而在政

治解嚴之後，國會全面改選，更擴大了地方派系的政冶勢力。以

1989 年縣長選擧爲例，當時紅白兩派爲提名人選僵持不下時，

地方黨部甚至無力處理，最後還是由當時國民黨組工會主任關中

親自南下高雄縣與紅白兩派進行協調，才確認最後的提名人選，

由紅派的陳義秋代表國民黨參選，但是即使如此白派中仍然有人

出來違紀競選。

七十八年選縣長時，關中到高雄縣跟我們協調，那一次是紅

派的陳義秋出來選，當時就説過，如果那一次選检了，今年

的縣長就要由白派的人出來選。 (W 先生）
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而白派的王金平於 1992 年當選立法院副院長後，對地方政

冶的生態又產生了重大的影響，地方派系的人物從早年最多只到

省議員的層次，而後藉著中央增額民代開放選擧而有機會介入中

央事務，到現在甚至成爲能夠直接參與國家決策的國會領袖，並

與實際負責黨機器運作的領導人 秘書長平起平坐，國民黨與

地方派系的關係在形式上就有極大的轉變，如何還可能去指揮派

系？

國民黨都指揮不動！ (H 先生）
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國民黨對地方派系的依賴更表現在 1993 年的縣長選擧，爲

了避免派系對立過度激列而輸給民進黨，國民黨在高雄縣的提名

人選甚至由黨主席李登輝親自與王金平協調（自立早報， 1993/

5/27) 。這時可以發現，國民黨依賴地方派系支持的程度愈來

愈迫切。最後，國民黨在高雄縣的各級選擧已經失去了主導權，

它頂多只是扮演協調者的角色，而參與協調的層次卻不斷拉高，

從最初的縣黨部，到後來的組工會主任，甚至今日必須由黨主席

親自協調，這樣的轉變象徵著地方派系的實力已經不是國民黨所

能夠輕易掌握。而派系與國民黨之間的合作聯盟也深植於利益的

對立之中。

仁）派系門畀璵反對勢力的興起

前面曾經提到，派系在形成的時候，就暗含了彼此之間的對

立。而國民黨在地方上往往同時扶植兩個派系，目的在於使其相

互牽制，以防止派系的坐大，因此，作為侍從者的派系與派系之

間，在結構上就存在著對立的可能性。國民黨在高雄縣同樣扶植

了紅派與白派的存在，在不斷選擧動員的過程中，紅派與白派爲



誰
統
治
台
灣
？
轉
型
中
的
園
家
機
器
與
植
力
結
楫

國民黨積累了正當性的基礎·卻也深化了紅白兩派的對立情結。

派系對立的根源來自於選擧，特別是地方基層選擧。對於派

系而言，地方基層選擧關係到派系最底層的社會基礎，同時也涉

及了派系物質基礎的存瀆，例如農會的選擧。特別是在 1969 年

以前，國民黨不曾開放中央民薏代表的選擧，地方選擧便成爲派

系唯一可以公開競逐資源與權力的場域，每一場選擧都涉及地方

勢力的消長，即使後來開放了中央民意代表的選擧，情況亦細多

大變化。但是由於黨國機器的強勢指揮以及大量資深代表的存

在，台灣選出的增額民代只能扮演實施民主政治的樣板1生角色；

加上早期選區是以跨縣市的方式劃分，超出了任何派系所能掌握

的範圍以外（因爲台灣戰後的地方派系都不具有跨縣市的實力．

原因已如第四章所述），雖然後來中央民意代表的選區愈來愈縮

小，而逐漸接近派系的勢力範圍，但是在派系的眼中看來：

白派和紅派在愈基層的選舉，競爭就愈激烈，這往往會影響

到派系在地方上的基璜..…·在愈基層的選舉，誰也不知道誰

會上，會上幾個，可能差個幾百票，甚至幾十票，結果就差

很多了，就改朝換代了，而且要打嬴立委戒縣長選舉，最重

要的就是看平常在地方上的基礎實不實在。 (W 先生）

農會選舉（之後）……白派跟紅派剛打過仗，你下一次黨部

提名一個不管是紅派或白派的，你要叫紅白兩派合作支持這

個人，他怎麼支持？……兩個派系都花很多錢，這種事情面

子問題也好，金錢問題也好，每個人都有被割到肉，你芝麼

去和好？所以縣長選舉的時候，你提名白派的，我紅派一定

又去緒合黒派來修理你，黨部哪有辦法整合？ （ H 先生）
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這種對立競爭不但是被國民黨建構的產物，更重要的是，它

也是派系自我建構的產物。因爲：

選舉的時候一定要劃分敵我界限，激勵底下的士氣，製造敞

我意識，讓他們產生對抗和面子的心理，下面的人才會鶿你

拉票……爲了要讓派系產生凝聚力最好的方式就是要塑造敝

人。 (H 先生）

由於侍從派系的資源來自國民黨的供給，對紅白兩派而言，

資源的爭奪便類似一場零和的遊戲＿你多我少，我多你少，任

何一個派系的資源可能有所增加時，便會遭到另一個派系的抵

制。正因爲派系之間的關係如此緊張，所以就出現了一個奇特的

現象：

他們從來不會去塑造黒派當他們的敵人，而是紅白兩派各自

塑造對方當他們的敵人。 (H 先生）

每一次的選擧動員，都是深化紅白兩派對立情結的機會，在

選擧的過程中，他們各自塑造彼此爲敵人，而在發現敵人存在的

同時，他們也發現了自己的存在；在確認敵人的同時，也肯定了

自己，所以他們面臨的最大敵人不是黨外的反對勢力，而是自己

痲內的同志。對紅派與白派而言，彼此之間的對立關係，不但在

結構上有其必然性，即使在行動上也有其必要性，侍從派系透過

彼此的對立而凝聚自身力量，但是侍從派系激列對立的後果，卻

為反對勢力提供了發展的空間。

紅白兩派鬥爭是情助黒派成長的一個很大因素……紅白兩派

的對抗讓黒派從中得利。 (H 先生）
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會造成這種結果的主要因素在於，處於劣勢一方的派系往往

跑去結合黑派，聯合反擊優勢一方的派系。以 1977 年後的高雄

縣長選擧來看，卑派在四次選擧中，當選了三次縣長，而這三次

選擧中，都有侍從聯盟內部對立衝突的情事發生。如 1977 年國

民痲提名的人選並非派系出身，因此無法獲得派系的支持，導致

罡派的黃友仁當選縣長，這是派系與國民黨之間的矛盾。 1981

年的縣長選擧，由於反對勢力內郡分裂，同時有兩名候選人參

選，結果由國民黨提名，白派系統的蔡明耀當選縣長®,但是蔡

明耀在縣長任內，過度凸顯白派色彩，打壓紅派勢力，例如他當

選縣長之後，立刻將縣政府屋頂漆成白色，地毯則換成紅色，菩

味「白派高高在上，紅派被踩在下 J' 引起紅派不滿，因此

1985 年縣長選擧，圀民黨再度提名蔡明耀競選連任時，紅派不

願予以充份支持，結果里派的余陳月瑛當選縣長。 1989 年縣長

選擧，國民黨提名紅派的陳義秋參選縣長，但是白派的蔡明耀違

紀參選，因此白派的力量也不曾充份支持紅派，派系與派系之間

的矛盾，結果是余陳月瑛再度獲得蟬聯。

綜合上述說明，清楚的發現一個事實：黑派的發展，相當程

度受益於侍從聯盟內部的矛盾對立，這一矛盾對立所產生的裂

縫，成爲侍從聯盟圍堵反對勢力策略下的「最脆弱環節」。當反

對勢力有效利用國民黨與地方派系的此一點時，往往便是其進－

步發展的基礎，紅派與白派的對立，使得黑派能夠滲透進入農會

等基層系統；國民黨無能使地方派系充份合作，結果又使黑派連

犢取得地方執政權，這是反對勢力促反對走向執政之路的歷程

（沈國屏 1993) 。
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六、反對勢力的侍從主義

白派與紅派之間的鬥爭，讓反對勢力一—黑派得以在高雄縣

獲得政治發展的空間，但是這對反對勢力而言只是一種外在的機

會，要掌握這種機會而得以邁向執政之路，並持續地握有權力，

還必須靠里派自身的經營。而這樣的經營，我們所看到的同樣是

地方派系的運作邏輯，是一種侍從主義的連帶關係。以下我們討

論等派從余登發個人經營，逐漸建立派系的過程。

1945 年，二次大戰結束，國民黨政府接收日本遺留下的對

台統治權，同年年底公佈「台灣省各級民意機關成立方案」以及

「台灣省鄉鎖組織規程」，選擧村里長及鄉鎮民代表，余登發因

此於 1946 年當選岡山禛橋頭里長。 1947 年六月一日，省政府批

准成立橋頭鄉，當時鄉長是由鄉民代表會選擧產生，余登發便在

鄉民代表的推選下擔任第一任橋頭鄉長。 1947 年十二月，選擧

第一屆圀大代表，高屏區應選一人，余登發繼犢參選並且當選第

一屆國大代表，當時他曾塡表申請加入國民黨，但是幾個月後因

故退出。

1949 年五月，即余登發擔任橋頭鄉長屆滿前的一個月，他

與當時官派的高雄縣長毛振寰及另一人黃劍棻競選高雄農田水利

會長，再度獲得當選。從戰後到國民黨政府正式遷台的這一段時

期，余登發參與了大小選擧多次，而且幾乎都能當選，這時可視

爲是日後反對勢力發展的「萌芽期」。但余登發在地方上的影響

力不是由於國民黨對他的壓迫，才開始引起同情與支持的，早在

國民黨對台灣的統冶霸權還不曾建立的戰後初期，他便已經逐漸

成爲地方上的領導菁英，而且此時與國民黨的對立態度還不曾明
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顯出現。

余登發在此一時期得以成功地遂行選擧動員，有他的社會基

礎存在。余登發在 1929 年時考取土地代書，後來在以代書爲業

的期間，提供地方居民許多關於土地諮詢及買賣方面的服務

(service) •逐漸取得地方居民的認同，後來殖民政權於 1935

年開放半數街庄協議員由民選產生，余登發因此當選最基層的楠

梓庄協議會代表，這是余登發當選的第一個政治職位。 1943

年，余登發利用中日戰爭以致土地大量荒廢的時機，在 1943 年

到 1945 年七月期間，向日本勸業銀行（今天的士地銀行），以

申請長期貸款（十五年分期還款）的方式，購買大約一百公頃的

農地，並趁戰後政權移轉導致通貨膨脹，幣值大跌的機會，輕易

將購地貸款還清，這些土地，便成爲余登發（及其家族）日後選

擧時所憑藉的主要物質基礎。

1951 年，余登發與洪榮華、陳新安等人競逐第一屆民選高

雄縣長。在這次選擧中，國民黨並不提名特定人選代表參選，而

是自由開放黨員參與縣長選擧，因此很難視爲國民黨與余登發所

象徵的反對勢力之間的競爭。至於余登發，雖然得到兩萬餘張選

票，但是卻還不曾形成明顯的反對派系，他所得的兩萬餘票，未

必是因爲反對國民黨而支持余登發，亦即不能視爲是反對國民黨

的反對票源，而應該說是余登發個人在地方經營二十年的實力展

現。第二屆縣長選擧時余登發支持白派的陳新安（由國民黨提

名），未曾參選，這也是高雄縣長選擧史中，唯一一次同額競選

的記錄。在這一段時期，余登發與白派的領導人陳新安維持長好

的關係，因此有人認爲後來的黑派最初是從白派分裂出來的，直

到第三屆縣長選擧，余登發再度投入參選，結果敗給國民黨提

名、紅派支持的陳皆興，但是這一次選擧卻揭開了日後余登發所
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代表的反對勢力與國民黨長久纏戰的局面。自此而後，每逢選

擧，余登發必定推出人選與國民黨相抗衡，高雄縣反國民黨的勢

力便在一次次的選擧動員中，以余登發爲領導中心而逐漸集結凝

聚。

反對勢力的具體形成一－－黑派出現，必須遲至第四屆縣長選

擧之後才成爲可能。第四屆縣長選擧時，余登發擊敗圉民黨提

名、紅派支持的戴艮慶當選縣長。而余登發之所以能夠當選，與

兩個原因有關：一是國民黨派系之間的對立，使得部份成員轉而

支持他。

因爲紅丶白派內部的懽力分配不平均，這些不滿份子形成在

野勢力，加上余登發賞時是一個「角頭』，雙方就開始結合。

(z 先生）

由於縣長這個職位所掌握的資源與權力，有效凝聚了支持者

的向心力，同時也成爲吸納若干紅白派成員倒戈的誘因，投向余

登發以挑戰嘅有的派系。對這些不滿份子而言，他們本來就是侍

從聯盟中的「邊緣人」，與余登發相結合，雖然無法分配到國民

黨提供的資源與權力，但是

如果能選到縣長，佔據了這個位子，雖然資源不像匱民黨那
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麼多，至少還是有些資源。 (z 先生）

余登發能夠當選的另外一個原因，是他凝聚了反對國民黨的

勢力。與其他地方的反對勢力相同，從 1950 年代開始，一些單

打獨鬥的異議人士，總是能夠在歷次選擧中，凝聚部分不滿國民

黨威權統治的票源。加上他曾經坐過黑牢，又被國民黨去除過政

治職位，這種被壓迫的政治受難者形象，很容易引起地方上反對
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者的支持，而在選擧時得到部份的選票。但是道德上的純潔性，

以及國民黨派系的分裂，也許能夠使得余登發當選一次，而當選

一次未必代表他能夠形成派系。派系的形成，需要建立由上而下

的分配性之侍從主義。

前面提到，余登發在戰爭末期買進大批土地，這些土地於是

成爲其早年參與選擧的物質基礎。因此，在物質基礎穩定的前提

下，余登發本身做爲地主階級的身份已經確定，他一方面將部份

的土地闢建成漁熅轉租給他人；另一方面則將可耕農地承租給佃

農，一個農業社會中的「地主一佃農」的連帶模式，加強了余

登發在地方上的社會基礎。所以，藉由物質基礎的連帶，強化了

余登發的社會基礎，而余登發在取得政冶職位之後，透過服務，

繼續積累進一步發展的資源，也就是不斷地擴大他自己的社會基

礎。而在後來，不斷參選乃至於獲得政冶職位的過程，他更利用

職位上的方便性提供服務，如自費興建橋頭梓官間的「中潤

橋」；在水利會長期間，將自用稻穀五萬臺斤出售，所得則捐給

水利會做員工薪水；或者將自有土地予以租售，所得亦捐給水利

會以興建抽水站，藉由這種賣自己土地或捐錢出來從事地方建設

的行爲，余登發獲得地方居民的支持與認同。

余登發於 1960 年當選第四屆高雄縣長，這是反對勢力第－

次取得地方執政權，但是在國民黨政府的打壓下，最後任期未滿

就落得去職丟官的下場，此後直到 1977 年，高雄縣的反對勢力

不曾再取得地方執政權，這段時間只能藉由余陳月瑛擔任省議員

的機會，維繫反對勢力在高雄縣的政治地位。 1977 年余登發的

女婿黃友仁當選第八屆高雄縣長，從這時開始，高雄縣的反對勢

力在地方政治上逐漸進入執政階段。從 1977 年到 1989 年，反對

勢力在四屆的縣長選擧中，當選三次縣長。
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而從 1963 年余家取得省議員的職位後，所能提供的服務愈

加擴大，透過省議員等民意代表的職權，包括質詢、提案，甚至

關說，反對勢力所能提供的服務範圍已經從縣的層次擴大到省的

層次。當省所制訂的政策涉及地方居民的利益，卻非縣府所能解

決時，省議員便可反應地方的意見與問題或代爲解決，而當其進

一步取得中央民代的職位時，更意味著服務範圍的進一步擴大。

余陳月瑛在接受媒體訪問時便指出．，

在中央的政憲和在省的玲雅，启高雄縣縣政的推展作出相當

好的貢獻，省和中央有什麼政策，有什麼預算，我能知道，

縣裡向省，向中央提的計畫、要求，他們情我去盯，去提質

詢，我們余家，中央、省、縣一條線……是一貫作業。

（《人間）， 40 : 71) 

余玲雅同樣表示，她媽媽把縣長做得那麼好，她／他們姊弟

的配合很重要：

以前省議會總質詢之前，我媽媽就先到各局處逛一圈，要

錢，各單位都會給一點，怕我質詢太厲害。

（《天下》， 147 : 59) 

所以對反對勢力的經營而言，政治職位取得層級的昇高，荳

味著其服務範圍的擴大，特別是從余登發因案失去縣長職位直到

1977 年黃友仁再度取得縣長爲止，在這十五年中，余陳月瑛在

省議員任內所提供的服務，有效鞏固了地方居民的政冶支持，同

時也擴大了內部侍從連帶的規模；而自 1980 年黃余繡鷿當選立

法委員之後，余家的力量介入中央級的政治職位，完成了余陳月

瑛所說「一貫作業」的服務方式。
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從土地代書到立法委員，余登發（或是整個余家）所能提供

服務的範圍不斷地擴大，這也代表其透過服務以換取政治支持的

可能性正在不斷地加大。在這裡，已經可以看出反對勢力內郡侍

從連帶得以建立的主要來源有二：利益的直接交換與提供服務，

透過這兩種方式，余登發（或是余家）得以換取地方居民的政治

支持，而其在地方反對勢力之中作爲恩庇主的地位也因此而得

知。在整個地方反對勢力的發展過程中，政治職位的取得與侍從

連帶的強化是相互作用的，余登發早年對地方居民所提供的服

務，換取到其早期參與政治的支持來源，同時也成爲侍從連帶形

成的基礎；而與紅白派中失勢份子利益交換所建構的侍從關係，

使得反對勢力第一次取得縣長這個政治職位，整個反對勢力較具

組織化的發展型態一—黑派，也因此而出現。侍從關係的連帶方

式，提供反對勢力取得政治職位的機會；當反對勢力持瀆取得政

治職位之後，又透過服務（服務的目的也包括利盔交換的可能

性）不斷地強化自身的侍從連帶。余陳月瑛在經営縣政的同時，

也不斷的經營自己的派系，她身邊一位機要祕書的職責不是打理

縣政公事，而是專門負責經營樁腳，這位機要祕書也承認手上有

一本一萬人的樁腳名肼，並且表示：

以前是業餘做，現在是專職經營樁腳。（（天下》， 147: 65) 

當黑派不斷擴張時｀它甚至壟斷反對黨在高雄縣的政治空

間。一名住在高雄縣的民進黨員便對媒體表示：

在高雄縣，没有了民進黨，余家還在；但是没有余家，民進

黨就没了。 （（天下）， 147 : 146) 。

然而到底反對勢力的黑派與國民黨的地方派系之間有何不
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同？從社會政治邏輯的角度，它們之間應無不同，地方派系是社

會的產物，也以服膺社會運作的邏輯在政治社會關係中運行；也

同樣以政治職位來取得公共資源、服務選民、強化侍從關係。但

是黑派與白派的最大不同，當然在於與國民黨政府的關係。國民

黨的派系是被扶植的，它們對公共資源的擁有和使用，不論合法

或非法，都比較不會受到壓制；而反對勢力則不同，從余登發的

例子，他是以私人的資源來從事政治運動，而即使如此，也經常

受到壓制甚或被免職。而在余陳月瑛時期，雖然同樣佔據政治職

位，來從事侍從主義關係的建立，但是她所面對的仍然是國民黨

政府。只不過 1977 年之後，反對運動的興起，使得黑派比早期

有較大的空間。因此，反對勢力所建立的侍從關係，在面對敵視

的國民黨政府，也就必須比較戰戰兢兢，比較勤於地方服務，避

免被司法起訴或免職等。但是在派系的侍從主義社會關係的建立

和維持上，與國民黨的派系是相同的。

反對勢力的黑派，從余登發個人在日據時代的基礎，到國民

黨來台初期的參與政治，進而當選公職，有個人反對色彩的魅

力，有個人經營政治社會關係的策略，也有來自國民黨派系內鬥

所產生的支持。但更重要的是，這些因素並不足以形成派系，派

系需要更多的資源，以建立分配性的侍從主義，而這也使得黑派

在高雄縣能夠與國民黨的地方派系鼎足而三。
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七、結論與討論

本文是透過高雄縣的個案，說明反對勢力如何在地方派系的

圍堵下生存並壯大，而取得地方政權的原因。我們首先指出了地

方派系對地方政治經濟資源的壟斷，並由此指出反對勢力的輿
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起，與國民黨和派系之間，以及派系與派系之間的矛盾，使得反

對勢力有較大的政治機會進入政治局之內。不過我們也指出，反

對勢力的壯大，弔詭的是也基於侍從主義的人情關係。

我們對高雄縣反對勢力的興起與執政，能否應用到其他地

區？在未做其他縣市之研究之前，我們不敢下定論。不過，我們

也發現了這個研究的一些隈制。第一，我們的研究對象是長期有

反對勢力的縣級地區，而這些地區的選民基本上承礱台灣社會的

「關係網格」，所以反對勢力的形成和發展較會傾向派系化。但

是近年來，由於都市化的關係，意見選民增加，所以也有利反對

黨人士的當選。而這個情況可能與我們的個案有所不同。第二，

反對勢力眞的如我們的研究所指出的需要派系化嗎？我們認爲在

縣級或台灣社會關係網絡爲主的地區，不同的個案可能由於不同

的原因能夠當選一次，但是要能夠持纘形成勢力，派系化的競爭

可能不能避免。當然，這樣的說法也與第一咒相同，可能無法運

用在都市化、意見選民較多的地區。

而隨著台議經濟結構的變遷，傳統的侍從主義所賴以爲基的

農業經濟的社會關係與社會文化已經衰退了，代之而起的是資本

主義的物質力量與擺脫傳統人際連帶的相對自主的個體，但是這

薏謂著利益團體的政冶摸式將取代派系政治嗎？恐怕未必是如

此。

從西方資本主義社會發展的例子顯示，利益團體的運作方式

與政（台機器至少有以下的不同。首先，利益團體是基於自主性的

結合，有正式的組織，因此成員間較有連帶、範圍清楚；而政治

機器則是基於私人性的垂直關係，成員之間未必熟識且缺乏正式

的組織連帶，因此範圍不清楚。其次，利盆團體成員的結社是基

於共同的利益或想法，其成員之間有可能具有相同的階級或身份
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地位；而政治機器則是基於特定私人的利盆，其金字塔型的聯盟

是將各種不同身份地位的人結合在－起 第三，在領導權上，利

益團體的領導權威來自公共規則，因此其作法必須考慮集體利

益；而政冶機器的「主」則享有領導的自主權，未必考慮跟隨者

的集體利益 (Scott 1977: 128 J 。

以上這些不同，可以用公共性輿私人性來對昭。地方派系的

政冶機器是基於面對面的私人特殊主義，而利益團體則是基於公

共利益與公開的規範，政冶機器不相信非人際的客觀制度，而利

益團體則是不相信私人的運作規則。正如 Powell 描述的，「本

質上，主 從類型發生在私人可計算的場域，而現代的類型則

發生在公共可計算的場域內 J (1977: 157 J 。或以 Scott 的話來

喵逋，「在某種意義下．士 f;［連帶的形式從其內容來看是相

當傅統的。它是特殊主義的，而現代形式則是普遍主義的；它是

泛化和非正式的，而現代式旳連帶則是特定和契約式的；它造成

了垂直整合但卻利益搖擺的羣體，而不是橫向整合具冇穩定利益

的團體」 (1977: 132) 

政冶機器因此接台了博統侍促主義的私人特殊主義連帶申形

式民主的架構，它使得么共參與和民主政冶需要的公開討論成為

不必要，政見的重要性次於關係的建立 就高雄縣的現況來看，

派系的政冶機器仍然主導，而且也使得反對勢力採販相同的政冶

祉會運作模式。

而在台灣政治民主化的今天，地方派系正在經營著一場披著

民主政冶外衣，而內含傳統特殊士義的聖戰。國民黨和民進黨似

乎束手無策。在現今的台熵地方政治場域，政黨政冶其實就是地

方派系的政治。從長遠民主政（台發展的角度來看，地方政冶勢力

的愈來愈自主，意味著台灣市民社會的興起與茁壯，而逐漸跳脫
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由上而下的威權控制形式。因此，以「政治民主化」的角度而

言，地方派系的成長說明了中央集權統治的瓦解和鬆動，以及政

冶權力的分散化和多元化。不過，從我們以上的討論可知，政治

的民主化其實正是將中央的權力分散給原來地方的政治菁英而

已，而地方政治菁英的統治也只是延續著傳統特殊主義的人情管

道而不具有太大的公共性。在這樣的運作方式下，只有那些具有

特殊關係的人才能進入政治過程，而這樣的政治運作基本上違反

民主政治的公共性。

·註釋·
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叩以上三種觀點其實並不互斥。第一個觀點強調了地方派系的運作特質，

是在人情關係的特色上，而這項特質一直到今天並没有顯著的變化。第

二個觀點強調了戰後國家機器與地方派系之間的關係，並強化了國家機

器對地方派系的操弄面向。而第三種觀點則將前二者綜合，強調了地方

社會運作的特質，以及園家機器對這樣特質的操弄。假如第一個覿點強

化了歷史的延嘖性，第二個觀點則強調了咭構面，第三個覿點則將歷史

與結構作了整合。這樣的整合，我們眨几是較爲貼近事賡和較爲完整的

解釋覿點。

＠在吳文星的論文〈日據時期台灣社會領導階層之研究〉中曾經指出，現今

對於地方派系的研究缺乏一歷吏的眼光，他説：

1920 年代以前·總督府是以參事、區街庄長、保正丶甲長等職位，做爲籠

絡利用各地富豪、望族的主要工具；其後，代之以府評議會員、各級協議

會員、街庄長等職位。總督府長期固守以財富和門望作爲上述職銜的選任

依據；同時，保障嘅得利益和特權，使一人一家久任不替，造成地方政治

參與的壟斷與地方派系的形成，直接影蕾光復後地方政治的發展。近人研

究台灣的地方派系·往往忽略其歷史淵源，而輕率的以抽樣問卷斷言地方

派系產生自光復後地方首長、議員及代表的選擧。由本文的研究充分顯示
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上述論斷有待商榷。

1935年，半數官選丶半數民選的「地方自冶」實施之像，由）廿、市會議員

的敎育背景顯示，習醫師、師範、法政及經濟的新秕會菁英構成議會的中

堅，而由經濟背景觀之，則顯示地主、資產家、實業經營者等時人稱之為

「上流階級」者幾乎壟斷議會。觀乎光復初年各級民污代表的成分，明顯

的，正是日擄後期地方政壇結構的延續。由此觀之，若欲適切掌握光復初

期地方政治結構，非就日攙時期咩做研究不可（吳文星 1992: 374-:H5) 

®歷屆高雄縣長選擧結果（括號中為其派系屬性）

年度 當選人 落選人

1951 洪榮華（紅） 陳新安（白）余登發（塈）吳崇雄（細）

1954 ＊陳新安（白） 無

1957 ．陳皆興（紅） 余登發（塈）

1960 余登發（熙） ·戴艮慶（紅）

1963 ·戴長慶（紅） 余瑞言（罪）

1968 ．林淵源（白） 黃承城（紅）

1972 ．林淵源（白） 黃友 f- （塈）

1977 黃友仁（卑） ．王正和（無）

1981 ．蔡明耀（白） 余陳月瑛（罪）陳進昌（里）

1985 余陳月瑛（黑） ＊蔡明耀（白）李崑龍（？）

1989 余陳月瑛（里） ＊陳義秋（紅）蔡明耀（白）
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®高雄縣歷屆省議員及其派系屬性

年度 省議員當選人（派系）

1951 林金鐘（白）

1954 朱萬成（白）劉朝四（無）陳皆興（紅）

1957 王國秀（無）林清景（無）黃占岸（紅）朱萬成（白）

1960 王國秀（無）林清景（無）黃占岸（紅）朱萬成（白）

1963 王國秀（無）黃占岸（紅）朱萬成（白）余陳月瑛（罡）

1968 王國秀（無）黃占岸（紅）朱萬成（白）余陳月瑛（罪）

1972 余陳月瑛（黑）郭吳合巧（紅）蔡來福（白）陳義秋（紅）

1977 余陳月瑛（里）郭吳合巧（紅）陳義秋（紅）鄖李惠（白）林再生（白）

1981 林仙保（紅）林源山（無）余玲雅（里）陳義秋（紅）林再生（白）

1985 林仙保（紅）余玲雅（等）吳大清（宰）陳景星（白）周金女（白）

1989 林仙保（紅）林源山（無）余玲雅（罕）吳大清（票）鍾德珍（白）
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＠高雄縣歷屆立法委員及其派系屬性

年度 立委當選人（派系）

1969 吳基福（無）

1972 黃銅樹（紅）

1975 王金平（白）

1980 王金平（白）黃河清（紅）鍾榮吉（白）黃余繡鸞（禁）

1983 王金平（白）黃河清（紅）鍾榮吉（白）余陳月瑛（黑）

1986 王金平（自）黃河清（紅）余政嚮（里）

1989 王金平（自）黃河清（紅）余政需（熙）蕭金蘭（軍）

1992 王金平（白）余政嚮（庠）蕭金蘭（軍）王世雄（紅）尤宏（罡）

林源山（無）＊余玲雅（等）

＊余玲雅為民進黨黨員選舉產生之不分區立委，而非經由高雄縣區域選

擧產生。

＠高雄縣農會歷屆理事長總幹事名錄

屆別 理事長 任期 派系 總幹事 任期 派系

1 林金鐘 1950起 白

2 呂春來 1954起 , 林金鐘 1954起 白

3 , 1960 止 , , , ' 

4 劉水肝 1960耜 ,, ' , ' 
5 吳明進 1963起 ' , , , 

6 , 1970 止 ' , , , 

7 馬魯 1970 , , 1971止 , 

8 吳明進 1975起 , 蔡崗山 1971起 , 

9 ' 1985止 ,, ' , , 

10 劉阿」 1985 , , 1989止 , 

11 楊政冶 1989起 , 莊武源 1989起 , 

12 , 迄今 ' , 迄今 ' 

＊備註：第一屆理事長與總幹事採權責合一·故爲同一人；第二屆起則

改爲權責劃分制。



(J) Lande 對菲律賓的研究，有很精彩而相噹耗似台灣情境的描述：

菲律賓的選民並不會因爲「政府」的某些作法違反其階級或團體的集體利

益而傷腦筋，因爲他們已經預期他們是可以用個人的方法去規避這些法

令 。

菲律賓的選民也知道，他販賣了他的選票，不只可以拿到現金，還可以換

到公共工程的工作、政府啓院的免費醫療、免於警察的侵犯，或規避稅金

等的保證。 （引自 Scott 1969: 1148) 

® 1981 年高雄縣長選舉，里派由余陳月瑛代表參選，但是黑派中另有陳

進昌自行參選，選舉緒果余陳月瑛以 3619 票之差輸給蔡明精而落選，

但是陳進昌得票數則爲 4390 票，如果不是里派不和，反對勢力可能從

1977 年起便將連續取得地方執政権。所以，反對勢力內部的分裂，是

其發展的危機，但卻可能是侍從聯盟反撲成功的契機。
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工己已

社區權力、反對勢力與

社區運動
豐原市個案

一丶豐原的歷史發展

二丶豐原的權力結構

三、政治機器與地方政府

四丶反對勢力的興起與執政

五丶大學城事件對選舉的影響

六、從反對到執政

七、結論
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前面各章討論全國性的或地區性的菁英與各級國家機器之間

的關係，本章將討論層級較低的社區權力。與前面不同的是，本

章將處理權力結構，反對勢力與社區運動之間的關係。而這裡所

要問的問題是：雖然地方派系長期執政，並造就了成長機器，反

對勢力如何可能興起？一般人民是否仍有機會抗拒與改變菁英的

計畫？而祉區運動所支撐的反對勢力是否造成了新的統冶形熊或

是沒有？

這個研究選擇的地點為台議中郡的台中縣豐原市，硏究的時

閼是在 1994 到 1995 年間。基本上豐原市是一個急速變遷的中型

都市，人口大約十五萬多人。與台漓其他地區類似，豐原市原來

是個以農業爲主的鄉瑱，但是隨著台灣的工業化，農業人口逐漸

萎縮，而大部份人口在現今所從事的是與工商業相關的各種行

業。而在政冶上，豐原市原來旳地方政冶也由地方派系所主導，

不過在最近的一次市長選擧中，反對黨的民主進步黨販得了市長

的位置｀而使得豐原市成爲少數由反對黨所執政的市鎖。在台灣

地方政冶的發展上，國民黨一匾有能力透過地方派系的圍堵，而

使得反對黨人士無法有效的突破；另方面，反對黨的民進黛比較

有能力在中央層級且是較大選區的選舉中版得席次，但對地方派

系能有效控制的市禛則較無能力。豐原市執政痲的改變因此是一

個特殊的例子。爲什麼豐原市的地方政治會如此的改變，而這個

改髮僮的改髮了地方政（台的型態嗎？

一、豐原的歷史發展

豐原舊稱葫蘆墩，民國九年易名至今。清初台灣中部仍未開

發，溉稱台中平原為「貓霧」之野；康熙六十年置貓霧堡，雍正
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十二年分設貓霧東、西兩堡。迄至乾隆年間，改為東上、下堡，

而割舊貓霧堡，屬於東下堡，同時以豐原及神岡、潭子、東勢角

地區為上堡。光緒間，巡撫劉銘傳蒞台，以其地富庶，風景佳

麗，遂有「富春鄉」之稱，或謂爲「小蘇」什」。光緒十二年，奏

請新置總爺巡檢衙門。豐原之設官自此始，雨後，遂成爲東上保

之行政中心。

1895 年，台灣淪陷，日本殖民政府曾對台灣地方官制作了

幾次改革，至 1939 年，全台設五」，丨1 三鹿，下設市郡街，台中改

小ll ，堡改郡；原東上堡之葫蘆墩丶潭仔埡丶琪雅（下堡）丶神

崗、社口區與苗栗三堡之內埔區合之爲「豐原郡」。

台灣光復後，行政區域仍襲日據之舊制，以五州二廳為基

礎，改設八縣九省轄市，二縣轄市，與原有縣市轄區，並無二

致。 1950 年，台灣省政府公佈各縣市行政區域調整方案，將原

台中川所轄之 59 鄉錷，劃分爲三縣，而今之台中縣改轄二十一

鄉鎮，其餘分爲彰化、南投兩縣。同年十月二十一日，新台中縣

正式成立，縣冶邃從員林遷至豐原至今。

豐原市地處台中縣中樞，全市總面積計 41.183 平方公里。

東屏中央山脈，與東勢鎮、石岡、新社郷相接，西鄰砷圖鄉，南

毗潭子鄉，北界大甲溪與后里鄉隔岸相望。豐原市轄內現有 36

個里， 37201 戶，至 1992 年止，總人口數為 155959 人。過去人

口分佈主要以圓環道路爲重要分界線，環狀道路內之市中心向來

爲人口最集中丶人口密度最高之地區（包括葫蘆里、豐原里、頂

街里丶中心里、豐榮里丶富春里丶西勢里、大浦里丶中興里丶下

街里丶圳寮里）。

以近十年來人口成長情形來看，豐原市之人口年增率，除了

在 81 年底低於中部地區外，其餘 9 年皆高於台灣地區及中部區
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域人口之成長，足見豐原市長久來一直爲中部區域內人口成長較

爲迅速之地區。就其自然增加及社會增加而言，均呈正值，不過

自然增加率高於社會增加率，顯示外來人口在當地人口的增加

上，並未扮演主要人口增加的角色（見表 7-1) 。

表 7-1 豐原市人口數及年增加率統計表

豐原市人口數及年增加率統計表

年度 人口數 年增率 自然增加率 社會增加率

1983 134,610 1.99 1.65 0.34 

1984 137,084 1.82 1.52 0.30 

1985 139,747 1.92 1.35 0.57 

1986 142,552 1.99 1.09 0.90 

1987 144,434 1.31 1.15 0.16 

1988 147,372 2.01 1.29 0.72 

1989 149,506 1.44 1.08 0.36 

1990 151,642 1.42 1.15 0.27 

1991 154,175 1.66 1.09 0.57 

1992 155,959 1.15 1.09 0.06 
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豐原市產業已由農村集居轉向工商業發展型態，產業人口結

構中，一級產業所佔比例有明顯降低趨勢（由 1968 年之 32.57%

降至 1993 年之 12.61 %）丶二、三級產業中則相對快速成長，至

1993 年爲止，二級及產業人口佔就業人口的 48.89% ，而三級產

業則佔 38.50% （詳見表 7-2) 。

由以上資料顯示，豐原是一個急速工業化的都市，舊有的鄉

村結構逐漸轉變。而作爲台中縣的縣政府所在地，豐原也成爲政

冶勢力的角逐場域。這樣的角逐，包含了舊有地方勢力與新興劾

力的衝突，這是以下所要處理的。
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表 7-2 豐原市產業人口結構

豐原市產業人口結構

人數 百分比

第一級產業 9,473 12.61 % 
第二級產業 36,738 48.89% 
第三級產業 28,927 38.50% 

總計 75,138 100.00% 

二、豐原的權力結構

承襲 Hunter 的聲望法，我們對豐原權力結構硏究的方法如

下：在尋找社區權力菁英上，我們首先透過文件資料，包括豐原

市誌、剪報、官方文件等整理出一份大約包含 180 人的名單，然

後我們初步訪問了 3 位在當地採訪的資深新聞記者對這份名單過

濾，將已經過世者或已經搬離該地者篩選掉，這份名單剩下 120

人。我們在對這幾位新聞記者初訪的同時，亦請他們指認

(identify) 他們認爲對豐原影響最大的人士約 10 至 15 名，這

樣的結果我們得出了一份 31 人的名單。接下來，我們就對這份

名單內的人士作訪問，包括要求他們指認對豐原最具影響力的前

10 人、重大問題，以及與受訪者相關的重大議題等等。每一次

的訪問大約進行一到兩個小時。我們尋找這些人士作訪間並不是

每一個人都很順利，特別是我們作研究期間碰到政府對縣市議長

賄選的偵察，因此許多人拒絕訪問；而在接受訪問的人裡面，有

關認定權力菁英的部份，有部份人對此問題相當敏感，而不願作

答。因此在此部份，我們並未能如當初計畫般的順利，但是在累

積二十多人的訪問結果之後，我們認爲這樣的成果應當是一個具
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有客觀性的結果。

我們的訪問主要是以下的問題：您認爲目前哪些人對豐原市

的發展具有重大影響力？我們要求受訪者擧出 10 個名單，假如

受訪者擧出超過 10 人，我們同樣登錄在記錄上。在對訪問結果

分析之後，這個訪間結果如下表所示：

表 7-3 豐原市權力菁英

姓名 黨（派系） 現任要職 曾任要職 經濟翡係

l 廖了以 國（紅） 縣長 豐原市長 與衆多公司合資，暗股

2 陳欽陛 民 豊原市長 國大

3 張溢城 國（紅） 調解委員 市代會主席 飯店，建設公司

4 1；阿脾 匾（紅） 前豐原市長

5 劉松梧 國（塈） 縣議員 市民代表 建設公司，娛樂事業

6 劉祥俊 國（紅） 縣府主任秘書 縣議員 與建設公司關係密切

7 高弘吉 國（紅） 市民代表 營造，建設公司

8 林克讓 國（塈） 國大 縣府環保處長 豊原有線

9 林敏霖 國（紅） 縣議長 縣議員 建設公司，其他投資多

10 林毘登 國（紅） 市農會總幹事 證券，建設公司

11 林泉 國氟 國民黨省黨部委 台灣省道敎總 鋼鐵公司董事長

員，北龍宮主委 會理事長

12 張溍芬 國軀 縣議員 市民代表 飯店，建設公司

13 葉建昌 國細 國民儀服務社 調解委員 建築師事務所

誰 （站）主任
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? 
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家
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與
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力
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則只有現任市長。而在派系屬性上，以紅派居多，黑派只佔極小

部份。這樣的結果與台中縣整體地方派系的發展，紅派勢力大於

黑派有密切關連（參見下節說明）。

雖然在表面上，我們看到以聲望法所得到的資料，是以政治

領域爲主要的參考面向，經濟面向比較不是主要影響力的來源，

但是這樣的看法可能是不足的。因爲這二者之間有密切關係。以

政治爲主要的界定，與台灣長期以來國民黨威權統治有密切關

係，但是正如前二章和很多研究指出的，以政治職位來扶檳經濟

勢力，正是台灣地方政治的面貌，我們在下節中亦會討論到。

因此，在經濟關係的攔位裡，我們只擧出相關聯的建設公司

或事業，而未明確指出名稱。這有兩個原因：台灣的政商界充滿

人頭文化，因此政治人物很難在公司的台面負責人名單看到。而

民意代表權力大者更只需出權力，擁有暗股，就可以使得一些工

程或土地交易形成，坐享利益，但在台面上卻無任何痕跡。第

二，但是在我們不斷的訪問和探索的過程中，有不少人不斷的提

到部份的這些台面菁英，擁有什麼建設公司多少股權，參與多少

土地炒作。我們也的確得到部份資訊佐證部份的說法，但在缺乏

画接證據的支持下，我們只能說政商之間關係密切。

另外，在地方社會中，市民代表的選擧亦代表另一種權力的

展現。能夠出來競選市民代表的地方人士，通常是地方上具有聲

望、金錢和地位的人。而在以聲望法得出的名單中，亦有多人出

身市民代表，可見其重要性。我們分析豐原市代會，是從 1976

年豐原從鑛改市的第一屆市代會開始，到 1994 年選出的第六

屆。從第一屆到第五屆，豐原市代會民額都是 19 名，第六屆由

於人口的增加，多了一名成爲 20 人。一般而言，歷屆成員之間

的重疊性或延瀆性不一，一、二屆之重疊程度爲 37% ，二、三
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屆爲 l6％，三丶四屆爲 74％，四、五屆爲 44％，五丶六屆爲 40

％，平均的重疊率達 42% 。

而在性別比例上，這幾屆的市民代表中，女性的名額分別是

2, 3, 2, 2, 2, 4 人，大多在保障名額的上下，顯現女性參政的情

況在地方社會中，仍相當的低，大部份仍是男性主導的局面。而

影矚較大的正副主席，亦都由男性擔任。

在第六屆之前，市代會成員大部份是國民黨員，其他則是無

黨籍。而在這一屆隨著民進黨勢力的增長，市代會開始有了民進

黨成員。在這屆裡，國民黨籍有 9 人，民進黨 3 人，其餘 8 人爲

無黨籍。在這之前，由於執政的縝市長都是國民黨籍，所以與國

民黨籍爲主的市代會之間合作無間。而由於這屆的市長是民進黨

籍，因此在市代會中，國民黨開始組織非正式的黨團，稱之爲協

力會。這個次級團體除了國民黨市代 9 人外，還包括了 3 個無黨

籍，共 12 人。

在市民代表中，我們發現除了以黨籍和性別可以作為區分的

界線外，不容易以地方派系的界線來區分。這可能是與豐原紅派

長期執政，壟斷大部份資源，有能力將資源分與所有市代，而其

他派系成員只有靠攏而無力挑戰，更無力與之抗爭有密切關係。

不過，歷屆市代會主席都爲紅派成員，說明了紅派在市代會中的

勢力。這一方面說明了受訪市代表所說的「以前市代會與市政府

合作無間」的事實，另方面也對我們熟知的國民黨對不同地方派

系分權制衡的說法，在縣級以下的豐原的例子中，並不太適用。

爲什麼紅派成員在豐原的權力結構中佔了如此高的比例？他們爲

何能在豐原具有如此重大的影響力？他們又如何影響？
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權力結構的社會政治基礎

豐原紅派勢力的獨大，與整個台中縣地方派系的消長丶豐原

獨特的派系發展有密切的關係。另方面，也與派系掌握地方資

源、經營社會網絡有密切關係，二者之間是不能切割的。

1．台中縣地方派系的發展

台中縣派系最初出現在 1950 年第一屆縣長選擧之後。由陳

水潭與林鶴年的選擧對立揭開序幕。在這次的選擧中，由陳水

潭、蔡卯生、陳振順、呂大樁，與林鶴年競選，雖然陳水潭得最

高票，但由於未過半數，因此無法當選，而按當時選擧法規定，

擧行第二此複選。而在第二次複選中，林鶴年聯合蔡卯生丶陳振

順、呂大樁等人，最終擊敗陳水潭。此一聯盟中最大的兩股勢力

來自林鶴年本身以及蔡卯生，林鶴年聯盟得力於早先蔡卯生所代

表的海線勢力與陳水潭所代表的山線勢力，爲爭奪縣治地點（清

水與豐原）的緊張關係。陳、林兩大派系就此誕生。

隨著台灣地方選擧的進行，縣級派系的聯盟不斷的出現和重

整。紅派勢力除了以林鶴年爲首之外，其他重要政治人物包括了

其選擧縣長時的聯盟對象，蔡卯生（清水）、陳振順（東勢）丶

呂大樁（神岡），以及蔡鴻文（（少鹿）、王地（豐原）、劉雲騰

（大甲）丶廖忠雄（豐原）丶尤世景（梧棲）丶張振輝（后

里）、李晨鐘（大安）等。這些人形成派系重要的政治人物，對

台中縣的地方政治有擧足輕重的影響。隨著時間的流逝，紅派的

領導權逐漸轉移。林鶴年在 1970 年代因靑年公司冒貸案入獄，

領導權轉移到蔡鴻文手中。蔡鴻文自擔任第一屆臨時省議會議員

開始，即進入台中縣農會攙任總幹事、理事長，發展農會系統。

而後，他繼續擔任了省議會副議長、議長等職位；在農會系統
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中，他與縣長陳孟玲結合了各地農會總幹事，形成「十八羅漢」

的團體，對選擧影霽巨大。而後增額立委出身連續擔任七屆立

委，現任立法院長的劉松藩又持瀆蔡鴻文的位置，成為紅派領導

人。

黑派則以陳水潭爲負責人，核心人物包括邱秀松（豐原）丶

林成德（砷岡）、王子葵（梧棲）、李卿雲（沙鹿）等。而在罕

派領導人陳水潭去世之後，雖由其妻陳林許霞為精神領袖，但實

際領導權則由省議員李卿雲搪任，而至李卿雲年老臥病之後，領

導權轉移至其子李子駮。現今黑派勢力的重要人物包括前縣長陳

庚金、前立委林庚申丶立委陳傑儒、國大林克謨等（見游光明

1994) 。

一般而言，在台中縣紅派掌握了農會系統的勢力，而罪派則

是地方信用合作社。至於水利會則與台中市同屬大台中水利會，

兩派處於激列競爭狀態。在歷史發展的過程中，紅派的勢力逐漸

凌駕黑派，這可由上屆台中縣議會的 55 席中，紅派樣括了 36

席，而黑派只有 18 席看出來。而縣長及縣正副議長也都由紅派

擔任。紅派勢力的增長薏味黑派勢力的削弱，長期以來國民黨與

地方派系達成默契的制衡原則，在紅派勢力大量崛起，庠派削弱

的情況下，不再被遵守。 1993 年縣長選擧時，罡派甚至透過派

系會議，通過支持民進黨候選人，不再支持紅派的候選人廖了以

（《新新聞） 1993,11/23) 。

豐原雖爲黑派的發源與核心地，然而隨著客觀條件的髮化，

黑派勢力也逐漸沒落。以王地（第一、二丶四丶五、六屆台中縣

議會議員、第四屆縣議會議長）、廖畢萬（第一丶二屆台中縣議

會議員）爲首的豐原紅派部署勢力，逐漸在豐原嶄露頭角，後來

廖忠雄（第三丶四丶六丶七屆豐原鎮長、第九屆台中縣議會議
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員〉加入紅派，開拓了紅派長期掌握豐原政冶勢力的時代。其

像，廖忠雄之子廖了以又陸續擔任了兩屆市長及兩任縣長（第

九、十屆豐原市長以及第十一、十二屆台中縣長），使得紅派勢

力主導了豐原的發展。廖氏父子共擔任了六任的鑲市長，而廖家

f足其發跡的廖西東在日據時代擔任豐原街長以來，經由廖忠雄，

到廖了以，成為豐原唯－最具影響力的家族，無怪我們的訪問

中，每一個受訪者第一個想到的一定是廖了以，也有人如此的描

述

廖了以是一個有超级影響力的人，他要讓誰有影響力，誰就

有影響力。 (F014) 

在豐原市，影響力要超過廖了以的，只有林默娘（媽祖） ! 

(FOOl) 

2 纍原紅派勢力的發展

前面提到台中縣派系的崛起，陳水潭與林鶴年之爭，還包含

了傳統地域主義的對立。這一對立起源於當初爭取縣冶所在地，

引起代表海縣勢力的清水、大甲、（少鹿、梧棲等地的地方仕紳，

與代表山縣的豐原、東勢、神岡、后里等地仕紳的對立。不過這

一對立，隨著台中縣縣級地方派系的發展，每一派系在各地都有

代理人，而各代理人各自發展的結果，使得地域主義的色彩愈來

愈被1中淡。因此直到今天為止，我們在訪問過程中郡份地方人士

還經常以海線和山線的對立，來描述地方派系的對立。而原來里

派的發源地豐原，則成為紅派廖家所主導的局面。

促表 7一4 歷任豐原行政首長的名單，可知紅派政治人物澹

任了 13 屆錷市長中的 9 屆職位，而在這 9 屆中廖家又擔任了 6

屆。這樣的派系寡佔情況，說明了紅派對豐原地方政治的影響
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表 7-4 歷任豐原市長及派系屬性

屆別 年次 姓名 派系 備註

1 1950 林有德 紅

2 1953 林有德 紅

3 1956 廖忠雄 紅

4 1960 廖忠雄 紅

5 1964 張禾 票

6 1968 廖忠雄 紅

7 1973 廖忠雄 紅

8 1977 張榮燦 黑 1976年 3 月 1 日豐原鐭改制爲豐原市

9 1982 廖了以 紅

10 1986 廖了以 紅

11 1990 王阿脾 紅

12 1994 陳欽隆 民進黨

資料來源：游光明 1994 : 142-143 
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力。

而紅派的勢力更是長期主導農會的理監事會，以及總幹事的

職位。這由表 7-5 的名單可明顯的看出。雖然在 1965 年之前，

我們並無相關資料說明紅派在農會系統中的派系色彩，但 1965

年，林盆昭當總幹事之後，這個色彩十分明顯。他曾經是台中縣

紅派 18 個農會總幹事結盟的「十八羅漢」的龍頭，之後就一直

擔任農會總幹事，而繼任他的總幹事正是其子林隆登。農會總幹

事的影響力，主要在於農會平時透過農會系統的農民服務，建立

了廣博的人脈，在選擧時則發揮巨大影囑力。

在豐原，紅派佔據了農會的系統，而黑派則以豐原市信用合

作祉爲基地。從陳水潭開始，豐原信用合作社－酒是黑派的大本

營。信用合作社透過會員制的關係，同樣和會員建立了關係和人

脈，對選擧也發揮了一定的效果。在今天，豐原信用合作肚的理
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表 7-5 豐原鎮／市農會理事長與總幹事名單

屆別（年） 理事長 總幹事 派系 備註

1(1949) 林祚賢 熊春方 不清楚

2(1953) 魏金火 張秋琳 紅

3(1956) 魏金火 盧瑞廷 訌

4(1960) 魏金火 盧瑞廷 訌

5(1962) 張秋煌 邱秀松（黑） 不清楚 邱秀松於內離職，原因不明

6(1965) 張德金 林盆昭 紅

7(1969) 張德金 林盆昭 紅

8(1975) 張德金 林盆昭 紅

9(1981) 邱木連 林盆昭 紅

10(1985) 林盆偉 林盆昭 紅

11(1989) 林盆偉 林盆昭 紅

12(1992) 林盆偉 林隆登 紅
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監事仍大部分是黑派人物，包括重要的政治人物，總經理黃士欽

屬黑派人士。而他在接受訪問時亦不諱言，「我是屬於黑派

的 J ，不過他強調「信用合作社是事業單位，應企業化經營，和

氣生財，它不屬於派系」。

雖然黑派起源於豐原，但是由於紅派長期在豐原佔據了主要

的制度資源，特別是廖家長期的執政，使得紅派勢力獨大於豐原

地區，而它與地方政府的關係，造就了政治機器的統治類型。

三、政治機器與地方政府

前面提過，台灣現行地方政府與中央政府之間的關係，仍具

有相當大的中央集權色彩。雖然政治民主化已經進行了幾年，但

是這樣的中央集權現象，仍未大幅改變。台灣的政府結構，可以

分成三級：中央、省、縣。縣是憲法規範下的自治單位。因此，



縣以下的鄉鎮或縣轄市，並沒有法人的地位。雖然在政冶體制

上，鄉縝和縣轄市都有行政首長與代表會的選擧，但是大部份的

決策仍須層層上報至縣級或更上級政府裁定®。而在「地方財政

收支劃分法」中，亦規定了其財政收入的範圍：縣及縣轄市在稅

收上有一定的比例：包括遺產與贈與稅 80% 、地價稅 30% 、房

屋稅 40% 、娛樂稅 100 ％與契稅 80％外，其他大的稅收如鶯業

稅、所得稅等是分屬於中央或省的稅收範圍。而在「台漓省各縣

市實施地方自治網要」中，規定縣轄市的收入包括以下幾項，見

表 7-6 ，不過正如以下要討論的，這些收入對地方政府而言，杯

水車薪，無法支應龐大的支出。

表 7-6 縣轄市收入
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t123456789O1 
璽

l
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縣轄市收入

課稅收入：應得成數

工程受益費收入

罰款及賠償收入

規費收入

信託管理收入

財產收入

營業盈餘及事業收入

補助及協助收入

捐獻及贈與收入

賒借收入

其他收入

資料來源：地方財政收支劃分法；台灣

省各縣市實施地方自治綱要

雖然鄉鐵在自治事項「名目上」有明確的法律規定，但是

「實際上」的自治職權卻被縣府與其他機構侵佔，鄉鎮市長的權

限相當小，自治事項以及能決定的事情也相對稀少，自治權限極
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端不完整。例如，地方自治事項與上級委任事業往往不能分明，

縣市政府對於鄉鎮公所的監督過緊，許多屬於鄉鑲自治的權限也

被剝奪，連鄉鎮長要雇用工友、裝設路燈的權限都沒有，還得報

請上級核准。縣府秘書劉祥俊的說法可作爲部份的說明：

廖了以任內豐原市的清潔工作成績年年優等，這是有原因

的。鄉鎮（縣轄市）地方政府的工作，除了清潔工作外，幾

乎多几上级政府委辦的事務。因而地方政府得以表現的事

項，也只有清潔工作。 （劉祥俊）

嘅然地方政府的權限有限＠，市代會的監督功能，除了質詢

權外，只有議決預算以及審議決算報告。市代會並沒有立法功

能，而在地方經費極為有限的情況下，審查預算在功能上其實也

只聊備一格。我們整理豐原市市民代表的議事錄內容，地方民意

代表的權責的確有限。市民代表所質詢的內容大多侷限在層次不

高的地方公共建設相關問題，如清潔、路燈、水溝、路面破損等

璝碎事項。雖然市民代表會也受理民衆請願事項，然而大多僅僅

作爲轉呈上級政府的中介機構而已（見表 7-7) 。

除行政權限外，地方政府所受到的限制，在財政方面最為明

顯。由於餜有的財政劃分關係，稅收大量集中中央，地方自有財

源有限。部份建設雖然有省級中央的補助，但絕大郡份爲非制度

化的經費來源；並且建設的維護費用仍爲地方長期負擔。而且由

於鄉鑛（市）財政包含於縣財政內，其收支與分編單位預算，列

入縣總預算內。由表 7一8 豐原市公所 1993 年度的收入與支出，

可以看到補助項目所佔的比例高達近 54% 。

當地方政府的資源有限，而地方派系又掌握地方政府的情況

下，它們如何運作地方政治？而制度性的資源與私人關係又如何
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表 7-7 豐原市代會第五屆大會提案

第弋次大會 第二次大會 第四次大會 第六次大會 提案杭討

決算＆預算 4 5 3 3 15 
交通、道路丶號誌 23 32 22 18 95 
水電、電話、消防 1 1 3 1 6 
路燈 8 5 3 5 21 
水溝 9 15 11 7 42 
公產丶公共造產 4 。 。 2 6 
±岸丶堤防 2 。 1 2 5 
公共安全 I 。 。 。 l 

拖吊 2 。 。 3 5 
賣地 I 2 。 1 4 
清稈傢 1 3 。 。 4 
雜項 1 8 5 2 16 
攤販 2 2 。 。 4 

丁程受正費 1 。 。 3 4 
車劃＆十地亞原 。 。 2 2 4 

敎有相關事務 。 5 () 。 5 
村里幹事、活動中心 。 10 4 I 15 

．一－

;,＼莧 。 1 l 。 2 
提案總數 60 89 55 50 

資料來源：豐原市代會議事錄
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在這樣的政冶制度安排下，對應於資源有限的政府結構？我們將

以兩個例子說明這樣的政治機器在豐原的展現。第一，市政府的

工程預算；第二，派系與地方經濟發展的關係。

依據我們前面對豐原權力結構的調查，豐原地區檯面上處於

重要政經地位的「菁英」大多爲派系所把持。而歷任市民代表會

成員，重疊性也相當高。這些菁英囊括工、商、建築、黑道等各

領域的派系成員。他們之間的關係，雖然在文字記錄上看不出

來，但是我們訪問的過程中，不斷有人提到了這些菁英之間的關
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表 7-8 豐原市公所的收入與支出

豐原市預算與決算

歲入 金額 比例 歲出 金額 比例

總計 1,166,580,000 100% 總計 1,166,580,000 100% 
稅課收入 217,600,000 18.65% 政權行使支出 11,426,000 0.98% 
工程受益費收入 66,494,000 5.70% 行政支出 95,548,000 8.19% 
罰緩及賠償收入 1,600,000 0.14% 民政支出 40,832,000 0.98% 
規費收入 54,904,836 4.71% 財務支出 8,509,000 0.73% 
移用以前年度歲 30,000,000 2.57% 敎育支出 19,312,000 1.66% 
計臏餘

財產收入 5,728,300 0.49% 文化支出 5,504,000 0.47% 
事業收入及盈餘 7,750,000 0.66% 農業支出 29,348,000 2.52% 
補助及協助收入 628,683,800 53.89% 工業支出 2,880,000 0.25% 
捐獻及阻與收入 2,001,000 0.17% 交通支出 17,307,200 14.84% 
公債及賒借收入 135,000,000 11.57% 其他經濟服務 36,466,900 31.26% 

支出

其他收入 16,818,064 1.44% 其他支出 41,548,000 35.62% 
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資料來源：台中縣統計要覽 1993. 台中縣政府。

係。而紅派對行政權的長期掌握，透過公部鬥的工程包攬，除了

政治人物自己承攬之外，也可以發包給樁腳做。這個部份我們很

難得到完全可信的資料，但在訪問過程中，很多豐原菁英都肯定

了政商相互利用強化利益的事實。

XXX 是豐原赫赫有名的人，他是市公所的工程發包中心，

人盡皆知。 (FOOl) 

XXX 在許多方面都有投資， XX 飯店就是他跟XXX 合資

的。 XXX 負貴徵收土地，檯面上以 XXX 的名義蓋 XX 大

飯店，檯面下是 XXX 當家。另外， XXX 用人頭在溪邊買

了五六十甲地，還有砂石場也是他的。 (F011) 
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而這樣的工程發包、圖利樁1W' 對現任民進黨的市長造成相

當大的困難。他說，

我有一件事是對於前任市長不太琢解的。在我選上市長之 1爰

以及上任之前，短短地幾個月時間，他們（指紅派廖了以勢

力）將所有剩餘的重大工程完全發包出去。當然這不完全是

王阿脾的錯，但是就此一類似看守內閣的期間，他庫當盡力

阻止這種事情的發生。……況且，…...事實上這些重大工程

的預算，根本及有實際經費來源，這些工程絕大部份的預算

都是虛列的，只是一個假的大餅，經費來原根本不存在。

…...我每年的年度預算中，都要氐這些工程負擔歳出保留

…...現在的情況是，我每年在極困難的財政中必須多伊擔蕻

些額外的支出，而這些並非完全緊要的重大工程卻不是我所

發包出去的。 （陳欽隆）

當然派系對政治機器的運作，餘了只上的二共工程之外．灃

包括了前面台中市案例中所討論到的都市計畫 一般而乙，台溈

的都市計畫仍舊與其他面向一樣，地方政府受到省及中央政衎BE,

層層節制。以豐原這一縣轄市而言，都市計畫的制訂和修訂·亜

無自主權，它必須層層上報到縣政府丶省政府，及中央政庄核i

之後，才能實施。但不論如何，制訂與修訂的建議權仍在地方政

府手裡。而縣轄市政府的主要負責機構，就是都市計畫委員會

我們以廖了以第二任市長時的都市計畫委員名單爲例．說明都市

計畫委員與地方派系和當地經濟利益之間的關係（見表 7-9

由此名單的構成可知，明顯具有派系色彩的就佔了 17 名中

的 6 名，其餘我們無法確認的並不表示非派系成員，而在非派孑

成員中，也包括了 3 位工商人士，甚至建設公司負青人。假如我
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表 7-9 第六屆豐原都市計畫委員名單

姓名 性別 籍貫 年齡 學歷 職 業 經 歷 派系

廖了以 男 台中縣 40 逢甲大學 豐原市長 埋事「席 紅

張榮義 男 台中縣 59 篋校畢業 豐原信用台作社理事主席 塈

黃士欣 男 台中縣 48 高商畢業 豐原信用合作社總經理 里

林盆偉 男 台中縣 53 台中師專畢 豐原市農會理事長 敎師 紅

林盆昭 男 台中縣 60 淡水中學畢業 豐原市農會總幹事 紅

梁煌 男 台中縣 65 國校畢業 豐原市民代表會「席 紅

曾友信 男 高雄市 43 中央警官學校畢業 豐原警察分局分局長 組長

羅榮鑫 男 台中市 40 逢甲大學建築系畢業 逢甲大學講帥 彰化縣都委會委員

魏金火 男 台中縣 72 國校畢業 自耕農 農會理事長 紅

施頁昆 男 台中縣 初商畢業 化成公司負責人 公司董事長

陳振業 男 台中縣 61 國小畢業 豐原扶輪社長丶永豐原木業負責人

朱銀和 男 台中縣 40 東海大學地政班畢業 土地代書人 和協建設公司董事長

王阿脾 男 台中縣 55 中學畢業 豐原市公所主ff·秘書 紅

杜榮仁 男 台中縣 54 台中高工畢業 豐原市公所代 L務課長

林潤干 男 台中縣 57 台中高農畢業 豐原公所建設課長

林盡t昭 男 台中綵 57 台中高商畢業 豐原市公所財政課長

廖復增 男 台中縣 43 世界新專畢業 豐原服務分社主任

資料來源：豐原市志，豐原市政府出版， pp. 226-227 。
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們說都市計畫是秘密作業，爲防止土地炒作，則這樣的都市計畫

委員會成員構成，事實上是有利少數人炒作的安排。

前面台中市的例子提到，土地利益爲都市成長機器 (grow

th machine) 背後的成長基礎，透過地方成長的口號，創造繁榮

的都市意向，並擴大自身的利益。這可分兩個部份來討論。一是

透過都市計畫，創造都市成長；另一是透過都市計畫，創造個別

私人利盆，這二者是息息相關的。我們以豐原原機關用地變更爲

商業用地和大學城案說明如下。

豐原市目前的 SOGO （太平洋崇光百貨）商圈，原爲豐原

市政府的所在地。由於基地面積太小，擴建不易，遂於第一次都

市計畫通盤時，將原先都市計畫中的綠地（十二） （文中(4)北

側）變更爲機關用地，計 1.82 公頃。而市府原址則變更爲商業

用地。綠地之徵收依公告地價－坪二十幾萬元，然而市府所在地

賣給 SOGO －坪六十幾萬元。引發綠地地主不滿，並發動抗

爭，雖然最後無疾而終。按照當時市長廖了以的說法，將市中心

的公有地賣給私人，不只可以讓窮困的市庫得到大筆資金，舒解

財政困難，而且也可以帶動市中心的商業發展。而當時市代會主

席也認爲：

我個人的意見是，那塊地一定得賣得好價錢，最好是賣紿連

鎮店企業，可以帶動地方繁榮。後來賣紿了 SOGO 意義上

也相常。 （當時市代會主席梁煌）

原則上在原有的地方自治法規中，都市計畫檢討事務並不是

市民代表會所能影響，然而買賣市有公地則屬於市代會過問的權

限。這個案子並未在市代會的議事記錄中發現紅黑兩派的對立現

象，整個事件明顯地主要以市代會主席梁煌爲主的紅派主導事件
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發展。當然市府（廖了以）與市代會均爲紅派掌控，也是此一議

案順利通過的主因。這裡所反應的是「發展取向」的意識形態，

而紅派的主政使得都市計畫的變更，很容易在市的層級得到實

現。據一位受訪者指出，當時廖了以市長在 SOGO 開幕的前一

夜，經過該百貨公司，面對新型大樓，感慨萬千，並指出他當初

將這塊地賣給私人是正確的決定，因爲只有私人企業才可能如此

帶動市中心的商機，公家機關留在原地是不可能有如此的作用。

因此「這幾個月所受到的責難是不公平的」（訪問記錄

FOOl) 。這樣的發展販向意識形態（或利益），在大學城規劃

案中，也展現無疑。

台中縣大學城的計畫，根噱的是國家建設六年計畫的擴張高

等敎育，與提昇各地區間敎育的均衡發展的構想。國家建設六年

計畫中有提到將壽備增設大專院校 25 所，包括北部的 4 所、中

郡的 5 所、南部 14 所、東郡 2 所，及每個區域至少需新設 1 所

完整之綜合大學院校＠。台中縣議會與縣政府便是基於可得到中

央補助，而決議爲台中縣爭取大學城的設置。因此，表面上看

來，大學城的規畫是爲了提高地方的敎育水平與文化建設。但

是，當初縣長與規畫者的悲法與目標並不是只有設立大學本身而

巳，而是以發展為目的。
縣長廖了以是大學城規畫案的原初構想者，他曾在接受（財

訊）雜誌的訪問時表示：

……我的目的是希望能將這個地區發展成一個科技園區，也

希望能設立一所科技的院校。 （財訊 136: 116) 

縣長的秘書劉祥俊則表示：
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縣長的構想就是説，現在一定要走高科技，以後就是要緒合

農家的機械工業，來配合大學城、技術學院啦，來帶動咱的

…...要用做機械的高科技的工業區來做。

從他們的談話中，我們可以明顯的知道，大學城這個規畫案

主要是以大規模發展地方爲主要目的。亦即，設立大學本身並不

是此次規畫的目的，「發展」才是首要的。而就規畫案主持人當

初對於設置區位的選擇，顯然事先考慮到的是當地產業結構是否

具備帶動地方發展的條件。

大學城規畫位置在豐原市的西北角，高速公路以東，縱貫鐵

路以西，大甲溪以南， 36 米外環道及豐洲路以北，包括了豐原

境內的三個里：西涌里、東涌里及朴子里，還有神岡鄉的兩個

村：豐洲村與砷洲村（並不是全部，其中以西涌里涵蓋的範圍最

大）。所以，共計約有一千公頃的士地面積。而該地的地價也隨

著規畫案的公布，從原來－坪兩千元漲到兩萬元。不過由於當地

居民深信民代從事土地炒作，並認爲規畫案的黑箱作業·且對土

地徵收方式不滿，最後形成集體行動，造成大學城規畫案的流產

（下面將再討論）。
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园、反對勢力的興起與執政

上面討論到在豐原市紅派的勢力幾乎壟斷了地方政冶的勢

力，在這種情況下，反對勢力如何可能興起進而執政？

前章對高雄縣地方派系的研究發現，民進黨反對勢力的興起

與既存地方派系權力結構的鬆動有密切關係。其中包含三個重要

的因素：一是地方派系內部侍從主義的矛盾性；二是侍從聯盟之

間的對立和分裂；三是反對勢力本身的建立，依循了派系的侍從
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主義特質。以下將指出，豐原市的個案，在第一，二點上類似：

至於第三點因素，我們已經反省到：反對勢力是否眞的必須「派

系化」、依循侍從主義邏輯才能發展運作（見前章結論部份） ? 

這個問題，我們在豐原市的案例中得到了與高雄縣案例不同的答

案。在豐原市反對勢力的組織化過程中，我們發現民進黨勢力早

期是傳統反對勢力派系勢力的結合，但隨著部份勢力集結成新潮

流派系，有系統的組織化，開始以不同於傳統地方派系侍從主義

的運作邏輯，侵蝕地方派系所掌握的人脈政治資源。並且，藉由

組織經營、社會運動抗爭定義不同的利益樣態，以此進一步鬆動

了侍從主義的利益代理機制。

曰豐原地區民進黨的興起與組織化

豐原地區民進黨的輿起與這幾年來台灣整個祉會政治的轉

型、開放，有相當密切的關係。這一點不論在國民黨或民進黨的

受訪者中都普遍受到肯定。

（民進黨的興起）不是只靠你自己（指民進黨）努力與選民

的成長，外在的大環境也是在變，整個社會都在變。一個人

討厭國民黨，有可能透過各種方式，每個人的覺醒，對政冶

態度的改變機緣皆不相同。如果説只靠你一人豐原就有所改

變，那是太自大的説法。外在的環境丶資訊、報紙都很重

要。 (F014) 

因此，在看待豐原市反對勢力的興起時不能將之斷裂於其他

地區的改變，視之爲一個封閉系統來討論。民進黨在台中縣的崛

起必須追溯到 1980 年底的中央民薏代表選擧，這是美麗島事件

發生後的首次選擧。黨外在台中由許榮淑以受難者家屬的身份
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（其夫是張俊宏）出來競選第三選區（台中縣市、彰化縣、南投

縣）立法委員。選擧過程中，集結了當時台中縣大部份的黨外勢

力，有人出來助選，並慢慢累積人脈。這是台中縣黨外勢力的雛

形。後來黨外直到民進黨逐漸透過每一次的選擧活動，不斷累積

人脈資源，拓展勢力。但是這種反對勢力的集結主要是地方傳統

反對派系的結合，尙沒有任何的組織化。

另一個影響台中縣民進黨發展的背景是1987年的農民運動。

農民運動的起源地在山城－~東勢、和平、新社、苗栗縣的卓

蘭。最早開始起來的原因是 1987 年國民黨開放蘋果、梨子進

口，山城農民種植經濟作物，開放後對其農業經濟造成重大打

擊，該地農民起來抗議。林豐喜（曾任台中縣議員，台中縣美麗

島系主要領導人）當時是許榮淑服務處的總幹事，介入運動，並

成為領導人之一。新潮流在當時也介入運動（這時台中縣新潮流

尙未具體成形）。其他社運團體也陸陸續續加入，如高雄的社運

工作室丶民學聯、大學生等……後來全省各地由於單獨的農民抗

爭事件，各地紛紛組織農權會，當時還沒有串連組織化。 1988

年五二0事件發生後，各地農權會進行全省串連，推動籌組聯

盟。但由於內部對運動理念的差異衝突以及聯盟的領導權爭奪，

最終造成運動分裂。結果由林豐喜主導的農權會系統組成「農民

聯盟」，新潮流支持的林國華及親新潮流的農權會系統則組成

「農權總會」。現在台中美麗島系主要領導人林豐喜的主要政冶

勢力依然是農民聯盟所延纘下來的人脈資源，這次的分裂也造成

台中縣美麗島與新潮流兩個主要民進黨勢力日後互相競爭不合的

因素之一。不過不論如何，這些選擧的動員，成爲民進薰勢力在

台中縣不斷成長的一個重要因素（請見表 7-10) 。

目前 (1995) 台中縣民進黨主要勢力包括五個以公職人員爲
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表 7一 10 歷届台中縣民造黨公職當選人名單

選擧時間 選擧類別 民進黨當選人

78（民） 十一屆縣市長

78.12.2 增額立委 田再庭（民推）

78.12.2 九屆省議員 廖永來（民推）

79 十二屆縣市議員 林豐喜（民推）

79 五屆鄉鎮市長

80.12.21 第二屆國代 陳欽隆，楊嘉猷

81.12.19 第二屆立委 廖永來

82 十二屆縣市長

83.2 十三屆縣市議員 方昇茂，林豐喜及其他三人

83.2 六屆鄉鎮市長 陳欽隆

83.12 十屆省議員 郭俊銘

83.12 省長大選
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表 7-11 台中縣民造黨勢力核心人物(1995年止）

派系屬性 主要領導人 領導人所任公職 附註

新潮流系 廖永來、利景祥 廖氷來是現任立委，

利景祥被提名民進黨

年底不分區國代選擧

台中縣第一名。另外

還有四個現任縣議員

屬新潮流系統。

美麗島系 林豐喜 現任縣議員 包括舊農盟系統

輻利國連線 田在庭 曾任增額立委 原汎美麗島系

正義連線 周家齊 現任國代 原汎美麗島系

輻利國連線 陳欽隆 現任豐原市長 原新潮流成員

核心的集團。分別列表，如表 7-11 所示：

這些台中縣民進黨的主要勢力（除了新潮流之外）基本上並

未形成組織化的派系連作方式。不只是美麗島系，包括田在庭、



問家齊（他們兩個在早期也都屬「泛美麗島系」）都是以特定么

職人員爲首，透過地方傅統政治的經營方式發展人脈，或與地方

勢力的聯合，並沒有任何的組織化運作。在此必須強調的，其中

各勢力雖分屬民進痲不同派系，但實質上派系色彩並不濃厚，更

重要的是政冶權力關係上的合縱聯合。因此以政治勢力集團來看

待這些勢力的集結較爲準確。正如一位美麗島系的民進黨幹部所

做的生動描述：

美麗島的型態原來是個［廿仔店 J' 後來聯合起來自創品

牌，業務連鎖、財務獨立。另一個面向是｀美麗島系的經營

比較像傳统政」台人物的經昔，他們的人際關係·由政冶入物

店核心，以同心囿方式輻射出來。輻射能量看核心的能量爲

王。……新潮流是先有維縑後有公職，美麗島是先有各地山

頭再有橫向的聯繫。 (F027 ; 
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這樣的分散集團形式，使得台中縣的民進黨勢力無法集結成

能與國民黨紅罡兩大地方派系或第三勢力相抗衡的實力 c 不過，

新潮流系統後來的發展被認爲是唯一具有明確組織化形式的民進

黨勢力。

台中縣新潮流從 1989 年之後開始成形，以利景祥為組織中

心，檯面上的領導人是廖氷來。新潮流結合的第一批成員包括庫

來被劃歸在泛美麗島的少壯派，另一個來源是地方派系邊陲的＇少

壯派，這意味著基本上其成員與地方派系並無太深的連帶，或也

非傅統地方政治菁英。如利景祥乃由外地遷來豐原開書店，廖氷

來原是小學老師丶知識份子。利景祥自己也強調新潮流並沒有吸

收豐原在地方上的派系人物：
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這很困難，有很多人想加入民進黨，因屆地方上的人很清楚

國民黨選舉要花錢，民進廣才用，言是事實上整個的思考也

法，政」台文化都不相同「 （利篆祥）

由缸目前新潮流是豐原市民進甂旳主要政冶勢力，因此民進

糞運作擴張方式深受新潮流組織性格旳靚響。整體而言，民進當

在豐原的運作擴展方式主要有三個文互支援影響的途徑，第一：

透過「選擧機器」由運作，不斷累積擴大政治資源；第二：辦刊

物作爲在地的聚集對，凝鼕組織運作 e 並支持聯合地方社會運動

團體心．宣揚理念，進行文化性改造；第三：參與或主導地方社

會運動抗爭，刺激市民色識ti]轉1L ，認識累積地方上的人脈資靚
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一）社區運動對民進寬興起的影響 以大庄城事件爲例

前面已經提到大學城規劃案形成的原因，但是這個規劃案最

後卻形成一個社區運動 十要田或這個社區運動的原因，在於居

民對於規劃案假如實施，將儼重驍響他們隈有的生活方式，而在

未來不可期、炒作土地博聞不斷向情渴下，所凝結而成的。

爲了要讓當地居民瞭解規劃案內容及徵收辦法，規劃案主持

人逢甲大學都市計畫系敎授高孟定曾於 1993 年 2 月 17 日至 3 月

4 日間在大學城預定地辦了 10 場的說明會 e 規劃單位依次在朴

子里辦了 2 場、東涌里 2 場、西浦里 3 場、砷洲村 1 場，以及豐

洲村 2 場。約前 6 場左右參加的人並不多，而且只有零星的反對

聲音。到了第 7 場後，參加的人增多，並且有較激列的反對聲

浪。在說明會期間，民衆的疑間大部份都圍繞在補償、住宅以及

廠房等往後的處置丶區段徵收問題．以及規劃內容上＠。

最早將不滿轉化成行動的是西涌里。在西南里說明會後不
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久，里民當中便有人認爲事關自己及家人以後的生活(j), 而積極

的去探究大學城規劃案及徵收辦法對居民究竟有哪些影囓。並在

里內互相討論此規劃案對居民的利害關係。一位籌組自救會的領

導人也說明，他在得知大學城預定地要設於此地，並聽了說明會

之後，便覺得不對勁®。

在大學城抗爭行動中，各村里的組織領導人內有不少人是國

民黨的樁腳®。在我們對他們進行訪問時，他們都表示他們的第

一步動作就是去拜訪國民黨籍的民意代表，包括縣議員、省議

員，以尋求解決辦法®。但是，這些民意代表的說明並無法讓他

們感到有所幫助。 3月 8 日的西涌里里民大會便爆發了第一次的衝

突。居民在里民大會中，提案請有關單位放棄以區段徵收方式規

劃開發大學城，並在會中宜讀和散發反對原因的呼籲書。當時，

里民大會約有里民三、四百人參加，場面相當火爆，許多居民在

會中以丟雞蛋來表示他們反對大學城的設立。會後，由居民撰寫

的反對原因呼籲書，以「地主的呼聲」爲封面標題，陸陸纘續印

了五千本，並散發到各村里。

3 月 18 、 19 日組成西涌里的自救會，而別的村里不久也跟

進。依次爲東涌、砷洲、朴子，其中砷州村則是沿襲當地原有反

對河川浮腹地徵收案的自救會組織繼續大學城案抗爭。西涌里在

3 月底後開始有定點的聚會，並開始拜託民進黨幫忙他們的說明

會事宜及組織工作＠。 4 月 6 日開始自辦說明會，陸璝大約辦了

十幾場左右。自辦說明會的主講人是目前在中山大學任敎專攻土

地法的敎授陳文俊，他本身也是豐原人，並在此地有一些土地。

而 4 月 7 日自辦說明會之後，朴子里人脈關係相當好的里長（原

為農會系統）也開始加入，使得原本不甚動靜的朴子里開始才較

具有規模。
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在自辦說明會之後，五個村里協議各派十人至縣府呈遞居民

的連署陳情書，在 4 月 19 日當天總共去了三、四百人。據一些

訪談顯示，廖了以當天的態度相當強硬，而這也是後來地方醞釀

萬人大遊行的一個原因。

5 月 1 日晚上，大學城受害者自救會的一百多位代表、幹部

集會針對 4 月 19 日前往縣府與廖了以協調取消大學城計畫時，

因廖了以表示五百多人不能代表大多數的薏見，而決議動員萬人

大遊行，以展現眞正的民意。 5 月 5 日由會長帶領十多位幹部至

縣議會陳情，並將一萬多人簽名反對的名冊遞交給議長林敏霖。

5 月 8 日的大學城硏究期末報告會議中，雖有幾位議員仍竪

持該案不作，對豐原市的發展是一大損失，但廖了以基於反對聲

溟大，因而裁示擱置後續規劃作業。但是，大學城受害者自救會

成員認爲，除非親自聽到廖了以旳回答，否則誰敢保證規劃案不

會眞正實行。於是， 5 月 11 日出現了豐原地區有史以來最大的

遊行活動，這次的遊行訴求爲： （ l）反對大學城塈箱作業、炒地

皮；（2）立即取消豐原、砷岡大學城計畫；（3）重新規劃眞正理想區

域一后里糖廠用地。當天他們並聚集在縣議會外進行激烈的杭

爭，自此之後，整個抗爭過程便告落幕。而今大學城硏究期末會

議上也明文決定：除非有 50％以上的業主凝聚共識，可自發性

的向縣府提出意願表達，且達 70 ％以上同意時，縣府再繼續進

行研究評估及辦理規劃。至今，大學城案未再有任何動靜。

爲什麼當地居民反對大學城的開發？最重要有兩個原因：首

先，開發造成遷移，對住在當地長久的人造成不便。在大學城個

案中，規劃區內的土地屬農業用地，地價便宜；而這裡的土地使

用有八成多是農耕地，上有數百家工廠，少部份為住宅用地，其

餘則爲其他用地；居民的職業大郡份不是務農就是從事工業生
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產。這種普遍在台灣西部幹道所形成的農工一體的景象，是一種

現有範疇難以描述的生產方式（參見夏鑄九， 1993 : 192) 。

當時最先出來反對大學城的其中一位領導人便說他「主要是

要保護自己的土地，保住祖先辛苦遺留下來的土地，……住的環

境很重要，生活環境和健康沒有，有再多錢也沒用。……一個地

區的重新發展，對當地環境破壞相當大」 (FOlO) 。對於許多

當地的住民來說，他們的土地是用來居住的，同時具有情感的。

另一方面，他們也認為士地的徵收會造成當地經濟上的損失·包

括：工廠的損失、農耕者無法生存＠、工廠員工何處去。

其次·居民深信規劃案是爲了牟取私人利益。一些較敏感的

人土，一開始就懷疑規劃案的提出是具有政治黑幕的。「一間大

學需要一干甲土地哄？……這是掛羊頭賣狗肉」 (£10) 。而在

大學城事件的整個過程中，透過自辦說明會場上主講人指出，此

規劃案是官商集結的「大會炒」（按：聯合炒地皮），再加上居

民間經常的聚集討論，使得當地居民逐漸的相信此次的規劃案是

爲某些人牟販利益而提出的，包括：炒地皮、營造利盆等。

二年前知的事情·兩年後才跟我們講。中間就攏炒地皮，攏

是那些財團啦！……這兩年內就在、k少地皮，那時去地政事務

所查，就在這個區域土地移轉最多，別的區域就没有這麼明

頲。 (F026)

XXX 用人頭在溪邊買了五丶六十甲地，還有砂石場也是他

的，水霓設施都已安裝好。 (FOll) 

規畫案提出前，炒地皮即開始，……説明會只是在放風罄，

·…..土地一日三價。 (F009) 

有没有炒地皮我不知道，我也不敢講，但是有更黑的代誌，

不過，這我不要講。 (FOlO) 
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從大學城受害者自救會的第一項訴求：「反對大學城黑箱作

業、炒地皮」，以及這些人的談話中，我們得知反對的居民認定

此規劃案是不正義的，它有圖利私人利益的性質。

造成這次大學城事件的集體行動之所以有效動員，有兩個主

要原因：第一，當地紅派的樁腳系統的動員。在大學城預定區域

中，農會組織的影響力很大。朴子里的動員便因一位擁有相當好

人脈關係、屬農會系統的領導人物開始出來反對後，使得整個朴

子里才動起來：

那本來就農會攏跟他們關係很好，農會選舉都透過他啊，緒

果卻他出來帶頭出來抗爭啊，所以他要帶組織就很簡單啊，

他本來就跟地方的人很孰啊，地方的人士信任他，他平常很

熱心公益，什麼服務他都會跟，所以選舉時，人家若找他支

持，他去影響，影響得來啊。 (F007) 

豐原三個被稱爲國民黨的鐵票區的朴子、東涌丶西（甬，是派

系的勢力範圍內，尤其是紅派的勢力，他們樁腳在選擧時的關係

動員網絡，也在此次抗爭中派上用場。這些地方上的原有組織再

加上地方上人與人的熟識關係，使得在形成抗爭組織動員的速度

上相當快速。

第二，民進黨的角色。在大學城事件中，民進黨從旁輔導提

供了相當多運動的策略建議，扮演運動外來者支援的角色。

地方決定想辦法阻止，由民衆自行宣傳，民進黨從旁情忙指

導開説明會的方式。 (F007) 

民進黨自己的定位非常清楚，在做運動時不是去介入，教人

家怎麼做，而是去從旁協助。比較重要的是民進黨與當地居

民之間的互動丶關係的建立·…..慢慢的累積資源。
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(F014) 

實際訪問大學城事件當地的領導人，他們也指出大學城事件

其實是地方自發性組織的運動，民進黨是從旁協助。

地方民衆自發維自救會，找國民黨議員都没人支持、或不敢

出來，没人理會。後來找民進黨惰忙組織，借力使力。民進

黨只是站出來，…...主要還是以地方民衆自己馬主力紐織。

以村、里店單位，負責自己的茶水丶動員丶經費，最反對的

是地方的小企業王，出錢出力，每人出幾十萬，經費充裕，

而且讓員工休假去抗爭。那裡的小企業有一百多家，經費没

用完，部份捐伶民進黨。在這之後，民進黨的勢力才起來。

(F002) 

大學城事件的地方領導人多原本就是國民黨的樁腳，因此一

開始還試圖透過傳統的協商管道，先去找國民黨的縣議員尋求奧

援，但多被國民黨議員「打軟拳」推了回來，拒絕幫忙。有受訪

者更認為國民黨的議員也都參與炒作土地，所以才不願意幫忙。

由此才轉而向民進黨尋求援助。可見民進黨並非是地區社會運動

結盟的當然選擇。不過由於這個結盟，使得民進黨在豐原的勢力

博以快速發展。

五、大學城事件對選擧的影響

大學城事件的發生使得豐原市的政治勢力開始重組。大學城

甩劃案由一開始，就被認爲是由廖了以主導進行的政策，且抗爭

過程中廖了以表現毫不妥協的強勢態度，導致當地居民的不滿多

集中在廖了以身 k 。而廖了以在豐原代表的是國民黨／地方派系

288 



289 

的領導人。反對廖了以的情緒，加上被國民黨議員背棄的不滿，

使得原爲國民黨樁腳的領導人及當地居民多轉而支持民進黨。這

種政治態度的轉變，直接表現在隨後的縣長選擧，及隔年的市長

選擧、縣議員選擧上。最明顯在政治上的影響是，隔年的市長選

擧，民進黨候選人陳欽隆以 681 票的差距打敗國民黨籍候選人，

當選台中縣有史以來第一個民進黨籍的鄉鎮市長候選人。同時，

在縣議員選擧中，積極參與大學城事件的民進黨候選人方昇茂以

第一高票當選，成爲台中縣第一個民進黨籍縣議員之一（該次選

擧民進黨共當選 4 個縣議員，全部都屬新潮流系。）同時，在市

代會選擧中民進黨首次拿下 4 席市代表的名額。

(－)兩屑縣長選舉比較

雖然民進黨在台中縣及豐原市的政治影響力，在近幾次選擧

中一直保持穩定成長的情況，但是大學城事件卻對豐原地區的選

擧造成了酒接的影響。大學城事件結束後緊接著就是該年年底的

第十二屆縣市長選擧，廖了以再次出馬尋求連任。我們由第十一

屆、十二屆兩屆縣市長選擧來加以比較。這兩次選擧國民黨與民

進黨都是由同一個人®出來競選，而且都是兩黨對決，沒有第三

個候選人。在整體變數上較爲接近。

圖 7一 1 之「十一屆、十二屆台中縣長選擧民進黨得票比例

圖」是由投票記錄表（見附錄二、三）換算繪成，縱座標代表民

進黨籍候選人（楊嘉猷）在該次選擧中在豐原各村里的得票比例

（該候選人在該里得票數除以該里的總投票數），橫座標相對應

於投票記錄表中豐原 36 個村里。其中， 34 東涌里、 35 西涌里丶

36 朴子里分別是這次被納進大學城規劃範圍的三里。整體而

言，可看到民進黨的勢力有穩定而普遍的成長，在各村里都有增
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加，如果大學城範圍三村里不加入訌覓，其餘各里平均上升 9.56

％．平均增加近一成左右的選票

投票記錄附表中第 l 至第记里是1工於豐原市圓環內的里，

人口較爲集中，發展程度較高． 19 全沁里仁於圓環外 皿論在

這兩次縣長選舉，或是市長選擧中｀民進黨或國民黨在豊原圓環

道內的 l8 個里與之外的村里的得票情卅皆沒有太大差別。在豐

原這個個案中，都市中心與其邊緣地悔旳差異並沒有明顯表現在

投票行爲上。

由投票結果來看． t學城事吋扣屿乒閆舉的影響相當明顯

在「十一屆丶十二屆台中縣長選舉民進薫溝票比例圏 j 中可看

出，民進黨籍候選人在前後兩次選逐中，在各村里得票比例皆有

上升、而納入大學城規劃的三涸里厠明顯大幅上升 東扁里由

18.9 ％上升至 62.7% ，西浦里由 24.5 ％上升至 57.4 ％，朴 f 里由

24.8 ％上升至 57.2%) ，換言之｀廖了以由原本能掌握達七、八

成的誰票，大幅下跌手剩下三成的得票數。這種選擧得票上的變

化，也普遍由衆多當地受訪者加以證實：

我們這一 1同票箱，囤民黨庠屯都可 L丶＾拿到 80 ％的票．凸欠

獲得過半數選票的地區 連帶鄰

、豬社甩（上升 15.49% ）似乎

對豐原政治具有絕對影響力，但

，國民黨市長候選人卻慘遭滑鐵
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圖 7-1 第十一屆、十二屆台中縣長逞擧民進黨得票比例區l

盧，被民進黨一擧攻下市長的寶座，喪失了其控制豐原市政冶權

力機制的最重要位置之一。對這種情況我們如何作成解釋？

民進黨能奪下豐原市長位置的可能原因相當龐雜，其中可能

包含了候選人形象差異、選舉策略的運用、國民童過於輕敵等原

因……這種種龐雜零碎的原因都可能是一場選戰中的決定性關

鍵。但是這些原因在任何選擧中都可能重複出現。同時，我們並

不想全面性的檢討民進黨當選的所有原因（事實上這也是不可能

完成的工作），而欲將主要焦咒置於討論在豐原市的這個案例中

有何特殊性。因此，我們將扣連著前面的討論，指出在豐原市這

涸案例中的兩個相當重要且特殊的原因：第一個原因：地方派系

提名人選衝突，造成其支持者的叛變；第二個原因：大學城事件

的影響。
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1. 派系分裂

王阿脾原爲廖了以之父廖忠雄所提拔，在市公所任職達二十

年，在豐原市長任內被人視爲好好先生。一般人認爲他競選連

任，應可擊敗民進黨對手，但是王阿脾的競選連任並未得到廖了

以及派系的支持。主要原因在於廖了以屬意於與其各項關係密切

的張溢城。我們在訪問過程中，得知不少內部資訊，說明這一過

程，但由於牽涉不少屜私，不適合在此明說。不過，有兩點可以

作爲註ti) : 

一，張溢城由於經營相當多事業，又與廖了以有政治、經濟

和私誼，於公於私，都較能擴大許多人的利益；二，選舉是必須

花大錢的，王阿脾並無足夠資金，在派系不支持下，無法從事選

擧。

在廖了以出任縣長後，豐原市內需要找一位他的利益代理

人。張溢城素與廖了以有共同投資的合作經驗，是最佳人

選；運作張溢城進入農會掌握金秕命脈，憊疑地是最好的安

排。然而事與願違，廖了以這個安排並没有成功。不過，退

而求其次，搶任市長也差強人意。王阿脾雖然屬於廖了以派

系，然而，王阿脾卻不是一個會賺錢的人，因而透過 XXX

多重管道的運作結果，王阿脾臨時稱病退出選舉，由其競選

總幹事張溢城出線。 (F008) 

因此，在豐原地區性的選擧（農會總幹事、縣長、市長），

派系的提名是完全掌控在派系手中。國民黨在這樣的選擧中，通

常扮演背書的角色，而無能力介入。派系內部自有一套邏輯，來

推擧自己人上台面，而其中整體派系利益成爲地方派系政治的焦

點；然而此擧亦導致王阿脾家屬及原來支持者的反彈。
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在民衆的眼中，王阿脾乃是好人即使不買票都可以當選，做

事盡心盡力，市政關係良好，並且過去支持王阿脾者，由於

王並未中飽私滇，所以尚未對他們有所回饋，如此退選，心

有未廿……所以大家不諒解張，導致全面倒戈。 (F0O8) 

張在地方上被視爲是金牛級的人物，又由於過份輕敵，買票

的金額太少，加上大學城事件的影膏，終究導致落選的命運。

2．大學城事件對壘原市＊選舉的影零

正如上一節所討論的大學城事件對縣長選擧的影響，這種影

響力更持瀆到隔年的市長選擧。幾乎所有的受訪者都一致肯定，

大學城事件是影響豐原市長選擧結果最重要的因素之一。

這次豐原市長選擧共有三黨三組人馬出來競選，國民黨候選

人是從事房地產出身，任職市代會主席的張溢城，基本上被視爲

廖了以的代理人；民進黨候選人是豐東國中敎師，任國大代表的

陳欽隆（非豐原市在地人） ；以及新黨候選人廖復增。張溢城稱

這次的選擧是「三黨對決」，但實際上，新黨所獲得的選票未超

過一成，影響力不大。

我們根據在第六屆市長選擧各村里的投票統計表（見附錄

四）製作兩個圖表，圖 7-2 爲「第六屆豐原市長選擧得票數折

線圖」，縱座標是各候選人的得票數，橫座標是豐原市 36 個村

里；圖 7-3是「第六屆豐原市長選擧得票比例圖」，這圖是由第

一張圖所換算而得，只是將得票數的表示方法改換以各候選人在

各村里的得票比例。其中，和前面的縣長選擧圖表相同的，最後

三個里是被納入大學城規劃案的三里。

由這兩個圖我們可以看到，張溢城、陳欽隆在各村里的得票

數皆差異不大，唯獨在最後三個里出現極大差距。這在三里中，

張得 2719 票，陳得 4964 票，陳欽隆在這三里共贏了 2245 票，
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而陳在這次的選擧中，全豐原總共不過贏了 681 票。由此可見，

大學城這三里是陳能勝選的關鍵。

3.,J、緒

本節我們討論了民進黨能順利勝選豐原市長最重要的兩個原

因。第一個因素是大學城事件的影響，我們看到了新興地區社會

運動的發動，作爲侍從者的民衆及國民黨樁腳，因爲利益衝突，

最終導致侍從關係的破裂。

第二個因素，我們看到了地方派系權力集團中內郡的鬥爭關

係，這種內郡衝突最終導致底下支持的羣衆的反彈。這種派系之

間的對立導致反對勢力有機可乘，在高雄的案例中已經討論過。
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六、從反對到執政

陳欽隆當選豐原市長之後，由反對者的角色變成執政者，其

所面對的間題也有相當大的差異，而這種轉變不只是陳自己一個

人所必須面對的，原有的國民黨派系聯盟以及民進黨派系都必須

重新尋找與陳欽隆互動的模式。市長陳欽隆必須面對與上級國民

黨政府的協調、豐原國民黨地方派系的制衡以及與既有反對勢力

之間的衝突。這種種矛盾衝突，對各方勢力之間都造成了種種微

妙而緊張的關係，新的統合模式 (governance) 爲何並不清

楚。而未來他們之間會形成何種統合仍有待觀察，不過從反對到

執政的陳鈥隆至少面對了以下的問題：

曰市府與市代會的關係

正如前面章節所討論過的，由於地方自治體系未被確實建

立，鄉鎮市長所具有的權力受到多方制肘。這種情況導致民進黨



雖然能取得豐原市長的位置，但事實上所能進行的市政措施依然

受限於上級國民黨主控的縣府、省府手中，使其執政能力大打折

扣。比如在都市計畫上，基本上都市計畫事務，市政府或鑛公所

等地方只是發起單位，區段徵收與重劃權限則在縣府，主要實行

經費也掌控在上級單位的手中。上任市長不論在派系屬性或各項

關係上，都與縣長廖了以有深切的關係，因此進行市政建設與縣

府配合艮好。但是在民進黨市長執政之後，這種受限於上級政府

單位的所造成種種施政限制日趨明顯，在訪問中陳欽隆市長就表

達了他的不滿：

縣府雷然對我多所阻橈，省府也是，不過我會運用一切策略

逼他們出面與我協調。我可以製造衝突丶也可以協商，最重

要的是，我要掌握住主動懽，並給他們壓力，比方説，垃圾

問題縣府不協助解決，我就玲他倒到環保局門口，製造衝突

（陳欽胳）而已。
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由於執政條件的實際困難，使他必須延讀著原來反對運動的

思考模式，採取抗爭手段來謀求解決。除了上級單位的限制之

外，他還必須面對由國民黨地方派系主導的市民代表會的制衡。

在其上台的第一個會期，國民黨主導的市代會就將市府預算大量

刪減，所剩無幾。

剛開始對經費的杯葛頗多，亦極不合理；我甞然立即反擊，

發表罄明，告知全體市民。目前的情況較順利。（陳欽楂）

仁）市政經費的困鞮

豐原的市政經費主要來源除趼定比例的稅金收入之外，省府

並每年補助一定款額，另外視地方工程建設再補助一定比例的預
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算。在王阿脾任內，豐原市地方稅收共兩億一千多萬，再加上政

府補助，總計逹十一億多的預算經費。但省補助的預算必須等地

方有具體計畫並先期建設已有實際進行（如徵收土地丶拆除地上

物……）之後才撥下。因此，地方必須先向省府貸款以進行先期

建設。除了省補助的經費之外，其他向省府貸款來的建設經費在

以往的慣例中，乃由新開闢道路兩旁的居民繳交「道路工程受益

費」的收入來償債。

陳欽隆競選市長的政見中，認爲道路工程受盆費易導致圖利

特權，並且部份縣市都沒有徵收工程受盆費的情況，不滿鄉鎮市

居民必需支付額外稅收，所以主張不用徵收「道路工程受益

費」。結果，王阿脾任內開闢四十多條道路的貸款現在只能由省

政府的年度補助款來支付。這種情況直接影富豐原市的市政經費

預算，除了現有的兩億三千多萬元地方稅收之外，不再有其他額

外預算。這種情況，陳欽隆的反對者稱爲是陳欽隆的「政治謊

言」，認爲接下來四年內都不可能再進行任何工程建設。

市長陳欽隆也承認目前經費拮据的情況，但在他的眼中這種

情況是上任市長王阿脾留下的爛攤子，再加上省府經費預算的不

合理分配所產生的結果。當初王阿脾拆遷的貸款目前完全由市府

獨立償還，當然經費上頗爲拮据。

不過我仍然有節流之道，比方説過去一噸柏油約需一千五百

元，現在我只需七百元；過去維修路燈一盞約需 500 元，我

只需 250 元。廠商都問我真的不要回扣嗎？我用這種較爲確

實的作法，十億的預算可以做到過去二十億預算的工作。

（陳欽釐）

在此情況下，陳欽隆市長對垃圾回收相當熱心，除了盡力從
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事競選時所承諾的環保之外，垃圾回收所販賣的金錢，對市府的

經費亦有所幫助。

／一盅社會運動團體的關係

除了面對國民黨的上下圍堵，陳欽隆市長執政後，從反對者

轉髮成執政者也必須面對社會運動團體的壓力。作爲一個反對

者，任住可以代表特定利益團體向執政的國民黨進行抗爭，而實

際執政面臨的問題，則是必須同時考慮到各方利益的衝突、妥

汤。

陳欽隆在國代時期曾經參與搶救公園綠地活動，參卑成立

豐庠市公園綠地救援會」組織，反對公園縮水。但這行動要求

告收七地設立公園綠地，與該地區地主有利益衝突。尤其在同一

時間，豐原市的；－、一乃公三公園預定地正進行區段徵收，當地居

民業士不滿，向陳欽隆尋求支持，以向縣府陳情抗議。當時，地

主雖，勺有直接與公園綠地救援會成員發生衝突，但是陳欽隆卻面

臨兩難的情況：一方面他主張反對「公園縮水」；另一方面他要

競選豐原市長又必須避免觸怒當地地主。這種兩難導致他在反對

＼園縮水的立場上趨於動搖，並直接導致救援會內部分裂，行動

提早結束。一名當時救援會組織的主要負責人說明陳欽隆態度上

;:i＇］轉孌：

凍欽隆以他自己的政治企圖和政治利益來考量。當受到公二

卫三當地地主的不滿時，他的態度就從保留綠地轉變到徵收

蓺圉的問題上。……本來請願完，想辦公聽會，可是這時開

始和陳欽隆在意見上有了兮歧，陳認店應該停止，不栗再做

s·…..有公職在身的人，做事就多少有顧忌，而容易使事情

盅原初的出發點有偏差。 (F023) 

「
)
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L /；且足與民進筧派系的緊張與衝突

正豐凉市的案例中，由於反對勢力並非是單一同質的組成，

五，r ，正看待民進黨順利奪取市長位置時，不能單純的視爲民進

蚤丐匭民蘸位置的互換。而必須更細緻的考量民進黨內各勢力的

尺-中長互動。

卡畏涑鈥隆原是新潮流成員，改來在參選豐原市長之前退出

新訊荒、 1995 年 4 月底，民進寗黨內初選前，陳欽窿宣稱加入

「歪和國連線」，推擧妻子欲參選中縣第一選區國代，並公開宜

稱仕舉是固「避免糞內祜一排他性極強的派系「一派獨大』」（自

7晚報 iC') ：：： 4竺｀I, 明白旳卑新潮流上面衝芍、這裡不能口、看

弓「東硏 5至［古＼函新潮：克系之間的矛盾，更重要的因素是反對勢力

丐「 '7一入物1百噱公職位置，擁有自己的勢力之後，如何與其他黨

T亢動的轉變。陳欽隆宣稱自己不願意見到任何派系的形芍
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找料舟系並下瞭解，選舉時如此，目前對市代會亦如此。我

；計派系， …·我甚至連同鄉會、宗親會也，支有參加，我認

}之種地域性的區分，最要不得，是中園人的陋習 3 民進黨

目前也有派系的問題，這是我離開新潮流系的原因。

＼陳欽釐，」

這使他謹慎的與其他派系保持一定距離。

直1 派系間保持某種的距離。對於民進黨的美麗島系與新潮

二中百，目前我也是保持等距離的閩係 （陳欽胳）

勺五唾說法，在 1995 年陳欽隆宣稱加入「福利國連線」
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後，已無法成立。而民進黨其他派系成員對陳欽隆當選豐原市市

長，也是抱持著複雜情緒。

民進黨噹選豐原市長是值得慶賀的事·…..可是陳欽釐噹選市

長，對派系競爭來説，政治是一件很自私的事，如果他做得

大好，對新潮流派系發展會有所限制。相對的他若做的不

好，我們也會搶心別人會懷疑民進黨的執政能力，這實在是

一件兩難的事。 (F014) 

總之，民進鯊陳欽隆市長的當選雖與社會運動和反對黨有密

切關連，但是一旦執政之後，卻必須面對包括來自舊有的權力集

團，以及原來支持他的團體的壓力。而從現今的情況來看，他正

面臨了既有權力集團的抵制，而又無法滿足社會運動和當地民進

黨派系對他的要求。陳欽隆企圖要以自己的方式·尋找新的統合

形式，而使得他與社會運動之間並無密切合作關係，也與當地民

進黨發生緊張關係。在缺乏社會基礎的執政下，這樣的統治形態

不可能成爲類似高雄縣的反對派系政治，也不會成爲中產階級社

會運動所支撐的反發展都市政權。從現有的資料來看，到底豐原

的地方政治可能成爲何種類型，並不清楚。不過，也有可能在他

執政一任之後，就被國民黨地方權力集團奪回，或被民進黨其他

勢力所取代。

七、結 4冏
____
n 

本研究是對豐原地區權力結構的研究，並將該地區的權力結

構與該地區之地方政治一起討論，考察到底權力結構對該地的影

響。透過磬望法、制度職位法，以及政策分析法，我們得知豐原
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的權力結構仍是以政治資源爲主的組合，而地方派系特別是以廖

了以爲首的紅派，是控制地方資源與地方發展的主要勢力。這樣

的聯盟，在運作地方政治上是類似政治機器，以非正式的政治使

得有限的地方資源，得以在地方政府的權限內·擴張利益，而都

市計畫的修訂就是一個例子。而這個權力聯盟在都市計畫的作

用，類似「成長機器」，以經濟發展爲都市變遷的主力，帶動私

人企業的成長。

但是，這個研究也發現權力結構中的聯盟也並非鐵板一塊，

沒有空隙。從市長提名，看到這個聯盟中的對立和緊張，而這樣

的對立和緊張，使得反對勢力有機可乘。另方面，成長機器的運

作也並非完全沒有反對的磬音，大學城事件提供了一個重要的例

子，它說明了地方民衆仍可能透過社會運動的方式，阻止權力菁

英對地方發展的操控，並進而改變部份的權力組合。豐原市反對

勢力之所以能夠執政，與這個地區的社會運動有密切的關連。

與高雄縣的例子比較，反對勢力在豐原的發展，比較是透過

都市化與祉會運動結合，而不像高雄縣重複地方派系的邏輯。但

這兩種模式的出現，在國民黨地方派系的圍堵下，能夠執政則與

派系之間或內部的鬥爭有關。然而，接下來的問題則是，到底反

對黨的執政是否會改變政治機器的類型，在高雄縣並沒有看到，

而在豐原市則由於時間太短，仍有待觀察。不過以現有的資料顯

示，豐原的統冶類型，由於缺乏地方權力菁英的基礎，所以並不

可能成為政治機器；另方面，由於市長與社會運動之間的緊張，

而祉會運動並不支持市長執政理念的情況下，也不可能是新的祉

會運動都市政權。豐原的地方政治正像台灣的整體政治轉型，舊

有的梳冶形態瓦解，而新的還未建立的階段。不過與新國家相

比·新四家已經去除了舊勢力，而在重整各方勢力和塑造霸權的
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階段；但是在豐原或台灣的地方祉會，既有的權力集團並未消

失，他們隨時正準備帝國反撲；而反對運動和社會運動則還未準

備好新的局勢。
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®對於鄉鎮縣轄市的權限，各項制度的規俺如下：中央政府遲至六十六年

三月才公布「台灣省各縣市實施地方自治綱要」，其中第十三條規定十

四項鄉鎮縣轄市的自治事項。計有 15 項： （ l ）鄉鎮縣轄市自冶之規畫；

(2)村里區域之調整事項；（3）鄉鎮縣轄市公職人員選舉罷免之執行事項；

(4)鄉鎮縣轄市教育文化事業；（5）鄉鎮縣轄市衛生事業；（6）鄉鎮縣轄市水

利丶農林丶漁牧事業；（7）鄉鎮縣轄市交通事業；（8）鄉鎮縣轄市公用及公

管事業；（9）鄉鎮縣轄市造產事業；（1O)鄉鎮縣轄市財政事業；（11)鄉鎮縣轄

市合作事業；呤鄉鎮縣轄市公益慈善事業及社會救助與災害防救事項；

(13)鄉鎮縣轄市社區發展事業；（14)與其他鄉鎮縣轄市合辦之事項；（I5)其他

依法賦予之自治事項。

而在民意代表的部份，也是透過選舉產生，並且在前項自冶法規內附帶

規定：鄉鎮縣轄市代表會之職措苞括：（1）議決鄉鎮縣轄市自治事項；（2)

議決鄉鎮縣轄市自治規約；（3）議決本鄉鎮縣轄市與他鄉鎮縣轄市間之公

約；（4）議決鄉鎮縣轄市預算及審議鄉鎮縣轄市決算報告；（5）議決鄉鎮縣

轄市所屬事業機措組織章程；（6）議決鄉鎮縣轄市公益捐之徵收；（7）議決

鄉鎮縣轄市財產之經管及處分；（8）議決鄉鎮縣轄市公所及鄉鎮縣轄市民

代表提議事項；（9）接受人民請願案 ;(1O)其他依法賦予之職檟。

＠就人事植方面：地方政府的人事自主權相噹少，縣市長對於帶政、財

政丶主計、教育丶甚至國中校長的任免，都没有實質的權力，而是由省

或中央指派，這導致地方對各行政單位喪失其原有的行政覧督職能

〔鄉丶鎮、縣轄市長甚至連工友的聘用植力也受制於縣府（據報栽，

1979,12,11 中央日報第三版）所謂大魚吃小魚、小魚吃蝦米〕。此外，

民選的縣市表，也必需被省府的「民選縣市長考績辦法」予以考核，而

依「台灣省實施地方自治綱要」的規定，省政府在特定條件下，甚至可
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以將民選縣市長子以解除職務、免職及停止職務（這一手段早年往往成

启打壓反對勢力在地方執政的工具·如高雄縣的余登發丶桃園縣的許信

良都曾因此而在縣長任內去職。另外，「台灣省各縣市政府紐織規程準

則」亦規定，縣市政府員麵配置表，必需依照台省政府各縣市政府員額

設置基準訂定，赧請省政府核准，這等於是由省政府完全控制了縣市政

府的人事編制和員額。

就財政干預而百， 1951 年公布的「財政收支畫分法」，規定了中央丶

省、縣市鄉鎮的稅收基礎，地方所能分配到的極爲有限。以 1952 到

1965 年的國冢財政馬例，全省各縣市鄉鎮公所只分配到 24.6％的匿家

預算（劉進慶， 1992) 。由於中央、地方財政畫分不當，在地方財政匱

乏的情形，不但地方建設因而阻磲，也使得地方政府的自王性受到直接

的限制（如地方政府的稅收，必需無息存入台灣鋹行，便是地方稅收受

損的例子）。對地方財政不足的情況，中央政府採用其他補助性措施予

以彌哺，如地万工程補助款、重大災難補助等，但這些措施究其實是非

經常性的財政貼補，並且是非制度化的，因而亦非地方政府能夠自主分

第
七
章
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配與預算。

®參見（台中縣大學城設置之研究）， p17 。

®這包含文化性的運動團體或政治或題的運動團體，部份是自王性紐織，

也有部份是附屬於民進黨派系之下的組織。

3 近幾年來民進黨有直接參與的較大型的社會運動抗爭分別如下： 81 年 3

月搶救公園預定地； 81 年 8 月三鄉鎮聯合垃圾掩埋場抗爭； 82 年 3 月

＊學城事件。

參見（大學城設置之研究）， p251~253 。

「這牽涉到自己和家人以後的生活呢」。 (fO1O)

「一旦要徵收阮的土地，那阮全家人要怎麼辦」。 (f012)

除了神州村的維織領導者外，其餘都是園民黨的選舉椿腳。而豐洲村是

較没继織，没有特定領導者。

@「 2 月 26 日説明會完，……3 月 1 日我就連同其他四位朋友，德井五

個，去找頼茂雄（台中縣的議員） J (£012) 。「我們那時就去拜託匾

民黨的候選人，他們攏嘛在踢軟球，……，他們就攏在敷衍你而已」

\ f026) 。



＠瓦向里的領導人表示由於國民黨的議員並没有紿予他們善意的回應，他

們只好轉向去找民進黨。神洲村的領導人則是原本就跟民進黨的人孰

識。而民進黨（也只是少部份人）在整個運動過程中所扮演的角色是參

與提供維織工作的知識，以及一些行動的策略。

＠「工廠的遷移必須負獪很大的風險，包括機器的岱款、土地的取得，均

需栗負搶沈重的資金壓力」，「没有田耕作，如要買足夠的田來耕作，

錢從哪裡來，且廈具如何處理」 (FlO) 。

＠圀民黨候選人是廖了以，民進廉候選人是楊嘉猷。
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結論
新國家、統治危機與民主間題

一、重點回顧

二、新國家的挑戰

三、民粹威權主義與民主間題

四丶結論與反省
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本書處理了台灣從 1980 年代中期以來，國家機器轉型』乃

相關的權力結構轉變的問題。我以「誰統冶？」的開睦·訂淪珥

今有關的各個重要理論，並參考 Jessop 的「策酪一閼 1i 罡

向」，論證國家機器卑權力結構的轉孌，是受到時空因孛以乃寸

會權力關係的影響，因此我認爲對祕誰統冶的問題．並才叱与罪

地以誰在什麼位置，就認定誰有權力；權力是社會關係與活略行

動的概念，不能只從制度結構的角度來研究 在酢至的各章節

裡·我主要是透過經驗資料來歷史地解釋舊政權的瓦解和新噗家

的即起，以及相關的權力結構和各種制度規範的轉至 我的盡寺

並不止於全國咋的權力結構·並討論7地方層欠的權力聯盟尸已

他們與中央菁筮之間的關係。

誰統治台灣，本書並沒有提供人名或個別集團护名華·因巨

將統冶問題化約為簡單的名單或集團．血疑地是萼學動的社會瓘

勺關係，凝結在時定時空和里古上 正因爲瓘力是計會關 1子口分〒

朽·因此必須歷中地放在變動的园家機器和社會關係中｝丑淪

口下簡單的回顧本書由重點＾
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一、重點回顧

本書餠社；要論點是：台灣的國家機器轉屋、權勺桔構的市

組，以及各種統合模式的轉型．反胂了整體台幟政冶經濟社會體
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在前二章中，我說明了舊政權在台灣的統治類型、 1980 年

代面對的危機，和 1990 年代的轉變、新國家的建立，與其霸權

計畫和新積累政策等。簡單地說• 1950 年代以來國民黨舊政權

所建立的威權統治模式、大中國意識型態丶中央集權政治制度、

國家統合主義，和侍從主義等架構，愈來愈無法面對急速資本主

義化的社會，和民間社會對民主的要求，而逐漸產生制度與結構

上的緊張。這些矛盾和緊張，在 1980 年代初期和中期．卑積成

各類的危機，使得國民黨政府笹有的統治結構無法處理。雖麩蔣

經國總統於逝世前的 1985 年，曾經嘗試「被動革命」計書，引

整合國家機器和社會的關係，但是這個計畫由於 1988 年蔣經國

的逝世而流產。 1988 年之後，國民黨失去了能夠統合各派系的

強人，各勢力在這段期間相互結盟鬥爭．進入權力過渡階段，直

到 1993 年二月郝柏村下台爲止。這段期間·以李登輝爲首的改

革派勢力積極與崛起的資本家和地方勢力聯盟·將舊勢力推下歷

史舞臺．造就了新國家。

新權力聯盟所構築的新國家，透過了民粹威權主義的運作，

不斷的構築霸權計畫和各種新的國家計畫。在國族建構上，對外

宣稱主權獨立，召喚全民共識，符合反對運動和社會運動的要

求；在政治體制上，對內開放中央民意機構的選擧·將地方權力

帶進中央，符合反對運動的要求和地方派系利益；在經濟發展

上，採取新自由主義的民縈化、自由化和國際化的策略，符合崛

起中的資本家利益。這樣的新齒家和新權力聯盟，正在構築台灣

祉會的走向。

在第三章中，我討論了政商關係的改變。我透過了石化業和

銀行業的民營化政策的比較研究指出，在政商關係上，舊政權的

國家機器帶領發展的模式，在新國家中逐漸改變成國家機器與資

1I;i1 

結
論
：
新
圀
家
、
统
治
危
機
與
旦
王
問
牂
I,1, 



誰
統
治
台
灣
？
轉
型
中
的
蠻
家
楓
器
與
櫞
力
結
楫

本家之間的「大小伙伴關係」。本章指出，資本家勢力的興起早

在 1980 年代初期就已經開始發生。資本家的勢力由於資本主義

的發展而逐漸壯大，逐漸服膺於資本邏輯而非政治邏輯。而這樣

的勢力在 1980 年代末期的政治轉型過程中，由於國民黨改革派

需要聯盟的對象，而使其勢力大爲提昇，進入決策體制中。一個

新的政商關係正在塑造，取代自主性國家機器帶領的發展模式。

在第四章中，我處理了利益政治或利盆代理體制的面向。我

指出，舊政權侍從主義的由上而下控制的模式，在政治轉型過程

中消失，新的赤裸裸的利益政治正在出現。我透過了歷屆立法委

員資料的收集和分析，指出地方派系的政治菁英在台灣的經濟發

展過程中，逐漸成爲地方資本。而政治轉型使得他們的勢力逐漸

進入中央，形成利益聯盟或與全國性財團形成聯盟，共同在決策

體系影蕾政策，擴大私有利益。在這章中，我指出新的利益代理

模式，並不是具公共性的利益團體競爭體制，而是擴大私有利益

的利盆政治。最後，我並指出了台灣不可能出現西北歐模式的社

會統合主義利盆代理體制，而比較可能出現美國式的利盆遊說體

制。

在第五、六、七章中，我透過了都市（台中市）、縣（高雄

縣）以及縣轄市（豐原市）的個案，處理了地方政府與地方權力

結構的轉型問題。簡單的說，這三章的結論如下：第一，國民黨

與地方派系的結盟，造成地方權力結構以地方派系勢力爲主。而

這樣的權力聯盟，在比較都市化的地區，例如台中市，形成政治

菁英，與地方派系、房地產商人、地主等形成了成長機器的都市

政權。在都市化程度比較低的地區，則形成政治機器、地方派系

直接掌握地方政府，透過派系網絡使用地方政府的權力和資源，

扶植派系人物的利益（二者的差異，請參見表 8-1 說明）。第
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二，不論是都市政權或政治機器，在地方層次，經常透過都市計

畫或公共工程的預算，以成長或發展的意識型態，合理化其利

益。在台灣的地方政治裡，成長或發展已輕成爲地方菁英的「習

性」 (habitus) 。第三，地方派系之間的競爭，成爲反對勢力

執政的機會和原因。在高雄縣和豐原市的例子，都清楚的顯示了

派系之間的競爭，使得反對勢力有機可乘。但是高雄縣的例子是

反對勢力本身也形成了與國民黨派系相同的侍從體系政治機器，

而能夠持瀆執政。在豐原的例子，則是透過了祉會運動的原因形

成的。但是這個社會運動支持的反對黨市長，在當選之後，並沒

有形成以社會運動爲基礎的都市政權，反而與之發生緊張關係。

另方面，他也並未如高雄縣的例子一般，展現出地方侍從主義的

形態。未來現任市長是否能夠持續執政，是否必須與地方派系菁

英妥協，形成都市政權聯盟，則有待觀察。
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表 8-1 地方權力結構類型

中央政府

中央政府

類型 A （都市政権）

地方政府<三三尸
其他權力集團（地方資本、政客、

房地產商、地主等）

類型 B (政治槭器）

地方派系A

地方政府＜三三三地方派系B:>地方資本、政客、
反對勢力

房地產商、地主等

由這三個地方政治的個案，可發現在政治轉型中，地方政府

與地方權力結構改變的程度，遠小於中央政府。地方派系仍然是
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地方政府的主要權力聯盟基礎。雖然有反對黨的執政，但是他們

並未在質上面改變地方政府的面貌。現今地方政治的改變，主要

表現在從地方派系直接掌握政治經濟權力的政治機器類型，改變

到不同權力菁英形成聯盟的都市政權類型。

在中央＿－地方關係的面向上，這三章都指出了政治民主化

對地方社會最主要的影響，在於地方菁英權力的表面化，使得包

括國民黨和反對黨在地方政治經濟事務上，愈來愈服膺於地方權

力菁英的利益。不過我也指出了，雖然舊政權中的中央集權體

制，面臨了地方菁英的不滿，但是在制度上並未像其他統合機制

一樣的崩解。但是在可見的未來，這樣的中央集權體制將面臨勢

力逐漸上升的地方勢力的挑戰，而尋求新的制度規範則不可避

免。

總之，台灣的新國家的興起、權力結構的重組，以及各種制

度的瓦解和轉型，正反映了政治祉會轉型中的過渡階段。在這段

時期，舊政權和舊制度不再有效統治，於是既有的政治經濟勢力

不斷的利用此機會，佔領政治舞臺，吞噬巨大公共利益。在這過

程中，由於國民黨改革派需要與之聯盟來佔領國家機器，使得赤

裸裸的利益政治，充斥了政治經濟舞臺。新國家現今所面對的是

諸多舊制度瓦解，而積極地尋求新制度規範的問題當中。以上本

書對國家機器、權力結構，以及各種制度轉型的討論，可以由表

8-2 來簡要說明。
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制度類別／政權 售政權 新國家

中央政府 威權體制 民主化／民粹威權體制

統治權力基礎 嚙政軍 地方派系與資本家勢力

政商關係 國家機器領導 大小伙件關係

利益代理 侍從主義體制 私人利益競爭／尋求新規範中

中央—地方關係 中央集權 中央集權面臨地方挑戰

地方政府 政治機器或都市政權 都市政權逐漸成爲主流

二、新國家的挑戰

前面討論過，政冶轉型之後出現的新國家和權力聯盟，在政

治上愈來愈民主化，符合形式民主的定義心，而在經濟發展上則

採販了新自由主義，強調私人企業丶自由競爭、國際化等競爭策

略。而更重要的是，在霸權計畫上，強列地建構國族認同。這樣

的一系列國家計畫並非沒有矛盾，而是更加面對了舊制度瓦解和

新制度仍未建立的混亂秩序，以下分別討論新國家霸權計畫、積

累策略，以及政治統冶能力等的挑戰。

（）祈國家的霸權計萵

任何國家機器都不是鐵板一塊，國家機器各部門經常有不同

的政策，意見和行政也經常不一致，因此我們很難認定誰代表國

家機器。另方面，國家機器與市民社會之間，也未必有一致的利

益，雖然國家機器宜稱代表人民行使主權。因此，國家機器通常

會透過霸權計畫，來整合國家機器內部以及它與市民社會的關

係，建構全民一致的「想像社區」。依照 Jessop 的說法，面權
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計畫包含了「民族 民粹的計畫」，其「目標實際上為資本的

長期利益服務，而同時卻實質地有利於被宰制團體的短期、狹隘

的經濟和祉會利益或需求」，「在次要的議題上妥協以維繫支持

和聯盟，以便持犢動員支撐民族 民粹的計晝」 (1990:

181) 。進一步，依昭 Gramsci (1971) 的界定，文化霸權是指

統冶階級的意識型態，已經成為市民社會普遍接受的、日常生活

中視爲當然不被懷疑的常識。依以上的說法，則以李登輝爲主導

的新國家和權力聨盟，從 1993 年之後，明顯地以國族建構，召

喚台灣意識，強調主權獨立、主權在民等民族一－民粹的計畫，

來整合國民黨與台灣社會的關係，以及調整國家機器的走向。這

個霸權計畫，企圖透過民族薏識的召喚和形式民主體制的建立，

一方面將資本家、台灣的地方政客，與反對勢力整合進新的體

制，另方面則瓦解民進黨及社會運動的台灣意識要求。但是這個

面權計畫，面對了以下的困境：

一，這是個沒有面權基礎的霸權計畫。由於新國家所依賴的

社會基礎 資本家與地方政客，在台灣社會並不具文化霸權，

而社會對他們也並不具有積極的認同。首先，霸權不只是文化上

的認同，它還有經濟基礎，即 Gramsci 說的，霸權必須有某種

妥協「領導團體必須在經濟上做某種犧牲，但當然無疑的這個犧

牲和妥協不必然是最本質重要的……」 (1971: 161) 。我在前面

討論過，台灣的資本家和地方政客，並不具霸權的意識，而是盡

力地使用權力來維護和擴大其短期利益，他們在 1980 年代末期

炒作地皮、股票造成社會經濟危機，近年來更由於政治轉型，而

透過壓迫國家機器，進入立法機構影響政策，以及使用地方政府

的資源擴大利益。這在台灣社會引起普遍的「反商情結」，更造

成社會對新國家以「金權政冶」來描述。台灣的企業家與地方政
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客並沒有 Gramsci 所描述的文化霸權，讓其意識型態成為祉會

各階級的共識，他們也並沒有類似 Domhoff (1979) 和 Useem

(1984) 在歐美發現的那類具有整體政治經濟社會長期眼光的企

業家，他們有的只是短期利益的追求和權力的競逐而已。換言

之，現今的權力聯盟並不具霸權，其霸權計畫缺乏霸權基礎。

其次，國族建構在國民黨內造成分裂，同時造成中共的反

彈。由於國族建構，國民黨舊勢力以及外省第二代的黨員，退出

國民黨另組新黨，並宜稱自己為國民黨的正統 「中華民國」

的代言人。新黨的加入選戰，對立於認同漸趨一致的國民黨和民

進黨，使得台灣的民主政治急速轉化爲族羣政冶，國族認同成爲

政治競爭的主要訴求。國族認同在選擧競爭中成爲揮之不去的主

題，意味著新國家在建構國族J:. ，面對著舊有中國國族認同的抗

拒。相對的，在宣稱主權獨立、建構新國族認同的同時，新國家

面臨了對面中共「大中國民族主義」的威脅。並在 1995 年 8 月

之後，陸犢對台發動包括軍事演習、飛彈射擊，以及媒體、外交

等的攻擊與封鎖。台灣新國家的霸權計畫，因此面臨內在和外在

的問類。

仁）積累策略的挑戰

在經濟發展上，新國家的新自由主義發展政策，企圖透過囪

家機器之力，大力推動自由化和國際化，積極籌建亞太營運中

心，企圖以高科技產業替代舊有簡單加工生產出口發展模式，帶

動台萬經濟的競爭力，成爲下一波台灣經濟發展的主力。

這樣的積累策略，從現今資本主義發展的趨勢來看，其實具

有相當的前瞻性。因爲當今先進資本主義國家，從 1970 年代以

來面臨了愈來愈嚴重的經濟發展困境，舊有大量生產的福特主義
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生產模式出現危機，而逐漸進入後福特主義之彈性專業化生產模

式，並相對地在國家機器、發展策略L逐漸調整 (Piore and 

Sable 1984; Aglietta 1979; Lipietz 1987; Amin 1994; Best 1990; 

Scott and Storper 1992; Jessop et. al., 1991) 。雖然到底後福特

主義時代，是否完全取代了福特主義時代仍有爭議，但是舊有的

發展模式出現問題，而各自在尋找出路，則無疑問。

在這過程中，最顯著的現象是全球化 (globalization) 的現

象。因為由於科技和資訊技術的大量發展，使得各國根本無法對

產業流動有任何的規範能力。但是這個全球化現象，由於制度的

鑲嵌性 (institutional embededdness)' 廠商仍然習慣於嘅有的

網絡和生產規範，所以主要仍集中在大前研一 (Ohmae

1985;1990) 所謂的三大區域經濟體中。這三大區域經濟體就是

美洲市場丶歐洲市場，以及以日本為首的丶四小龍爲輔丶中國大

陸墊後的東亞市場。

相對地，由於先進國工資高昂、工會勢力強大、各種規範繁

多，使得資本外流，經濟發展逐漸失去動力；而新興工業國家則

相對工資低，又提供各式投資獎勵和免稅假期，工會勢力受到約

束，成爲吸引資本投資地點，因而經濟發展快速 (Bluestone

and Harrison 1982; Lash and Urry 1987; Ross and Trachte 

1990) 。因此，現今資本主義先進國家紛紛對舊有福特主義式的

福利國家採販改革措施，大量放鬆對資本的管制，期望以私人市

場的動力，和彈性高科技專業化的生產方式，帶動經濟發展。這

樣的國家機器， Jessop (1994) 稱之爲「熊彼得式工作國家」

(the Schumpeterian workfare state) 。國家機器類似熊彼德

描繪的開創性企業家，以新自由主義的積累策略，開創性的作

法，企圖改革福利國家·帶動私人企業。

314 



315 

在這樣的資本主義轉型的前提下，台灣的新積累策略其實是

要用新自由主義的方式，利用東亞區域經濟體的形成時機，以亞

太營運中心的推出和高科技產業的發展，吸引跨國公司的進駐，

以使台灣在整個經濟體中佔據重要位置，並由此提昇產業水準和

國際地位。在第三章中，我已經提到這個新的發展，將使得台漓

的國家機器與資本之間的關係，不再是舊政權時代的國家帶領類

型，而是類似 Weiss 和 Hobson (1995) 所謂的國家機器與私人

企業合作的政商關係。因此，雖然外表上，台灣新國家類似新自

由主義，大量依靠私人資本；但是在內容上，國家機器仍然扮演

著重要的方向規劃角色。

不過，這樣的前瞻性計畫，正面臨各種不同旳挑戰。首先是

官僚體系的問題（夏鑄九 1995: 90) 。這可分成抽象層次與經驗

層次來說明。在抽象層次上，官僚體系本身的運作，就如韋伯

(1978) 說的，適合經常性的行政，因此缺乏應變性和創造性，

韋伯因此認爲只有政治家可以帶動官僚體系。但是即使如此，官

僚體系在民主政治裡，亦將面對另一個如 Habermas (1975) 與

Offe (1984) 說的，「理性的危機」。因爲在民主政治內，由於

政黨政冶的競爭、利益團體的興起，使得官僚體系的理性計畫與

執行，經常受到選擧支票和利益圍體的要求，而大打折扣。在民

主政治內，國家機器面對了理性計畫的危機，而無法有全面性、

整體性的計畫。

在經驗層次上，由於台灣的官僚體系，長久適應父權式的侍

從主義文化，唯命是從，缺乏自主性和機動性。而且由於過去社

會對其缺乏監督能力，使其成爲封閉體系，習慣於與社會、大環

境無什關係。這樣的官僚體系，加上地方派系與現今政冶權力聯

盟，更使得台灣官僚體系的理性計畫和執行，受到大量的牽制。
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相同的，這樣的官僚體系也十分不符合後福特主義時代的機動、

彈性、快速。加上在東亞有新加坡、上海、菲律賓蘇比克灣等地

在與台萬競爭，這樣的官僚體系是否有能力進行亞太恰運中心的

計畫，成功地吸引跪國公司令人懷疑。

其次，在後福特主義時代的區域經濟體裡，地方政府扮演了

愈來愈重要的吸引資本投資的角色。這與福特主義國家機器大而

無當、不夠機動，只扮演中央政府在地方代理分配福利支出的角

色有關；而在後輻特主義時期，地方政府不再扮演如此角色，而

傾向改變成彈性而有效地與資本談判吸引投資。因此，有學者稱

現有的全球化現象其實是全球地方化 (glocalization) （參見

Peck and Tickell 1994; Mayer 1994; Lash and Urry 1994) 。

然而即使從這個地方政府的角度，台灣的地方政府在新國家裡，

並不具有後幅特主義時代的彈性和效率。前面已經提過，台昺的

地方政客和資本，習慣以公共頊算、包攬工程、炒作地皮，以滿

足私有利益，這套特殊主義的運作邏輯，對跪國公司而言，相當

陌生也無法理性計算。另方面，正如前述，台灣中央集權的政府

體制賦予地方政府太少的自主權，使得地方政府缺乏與跨國公司

談判的法律基礎，這使得地方政府可能在新國家中扮演的角色大

打折扣。

第三，新自由主義的發展策略，將產生類似先進國的階級兩

極化效果。由於對資本投資於高科技、技術密集產業的大量免稅

和獎勵，使得這個部門的成長快速；另方面，舊有的簡翔加工勞

力密集的產業則快速外移。因此，產生的結果是勞工階級的知識

化和專業化，而舊有藍領勞工則在資本外移後逐漸轉移到服務業

或非正式部門，這將使得收入兩極化；高收入的高級專業化勞

工，帶動高消費，強調品味的文化，消費舶來品和高級產品；而
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低收入的勞工則在非正式部門消費，維持再生產。這樣的趨勢在

台灣已經出現：在 1995 年國內就業結構的比例裡，服務業的比

重已經佔了 50.71% ，而工業就業人口爲 38.71% •農業就業人口

爲 10.55% （行政院主計處 1996) 。在產業結構上， 1995 年重

化、技術密集高科技製造業的比重，佔了整體製造業的 73.2%

（中央日報海外版 2/7/1996) 。而相對地，國內貧富差距也在

拉大中。根據行政院主計處的統計， 1993 年的家庭可支配所

得，最高所得的前 20 ％是最低 20 ％的 5.42倍，而這個差距在

1981 年時是 4.21 倍（中國時報 7/17/1995) 。換言之，新自由

主義的發展策略，使得社會兩極化，這將產生新的問題，也將是

新國家所要面對的挑戰。

曰統治能力 (governab」lity) 的挑戰

現代國家機器的統治能力問題，已有相當多的討論。對於西

方福利圀家的討論，保守主義學者經常以「過度負擔」

(overloaded) 的政府來形容。其意思是指，由於福利國家以及

民主制度的關係，使得大量的利盆團體興起，對國家機器的計畫

和運作產生前所未有的負擔，使得官僚體系崩潰。由於福利國家

和民主制度使得人民對國家機器旳期望升高，但是官僚體系的過

度負擔使其無力回應要求，造成人民對國家機器的不滿，使得福

利國家充滿危機。在新馬克思主義裡，例如 Habermas 、 Offe 等

人則認為福利國家有內在的矛盾，包括前面所說的理性危機，以

及財政危機、動機危機、正當性危機＠等。他們認爲，財政的危

機，主要是因爲資本主義國家需要資本的投資來支撐經濟發展，

但是爲了讓資本投資，因此國家機器為資本投資做了很多基礎建

設、人力規劃和訓練、免稅、獎勵等，使得資本的生產成本祉會
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化，但是利潤卻蹄私人所有；這樣的成本社會化、利潤私有化的

結果，將產生財政危機。其次，由於福利國家對大型資本的大量

支持，以及課稅比例的增加，使得中小企業寧願將資本放在銀

行、股市，或買賣國家公債，而不願放入又有風險又被抽稅的市

場生產中。這產生了投資動機的危機。另方面，由於福利國家對

勞工的支持，使得傳統勞工的工作倫理和意願大爲減低，福利成

為地位 (status) ，大大的消除了市場的契約性質，這產生了對

工作的失去動機。由於理性危機、財政危機，和動機的危機，產

生了資本主義國家機器無法維持發展、維護社會秩序的根本功

能，這因此產生了人民對國家機器的不信任、不滿意的正當性危

機。

雖然出發叱未必相同，但是不論是保守主義或新馬克思主

義，對現代幅利國家危機，都提出了相類似的診斷，（ Offe

1984; Keane 1984) 。這樣的危機可以稱之爲「統冶能力的危

機」，而這樣的危機對台灣的新國家有相當的類似性，雖殃台蔑

新國家所面對的結構性原因並不相同。

首先，台灣新國家的國家機器，正面對前所末有的「社會負

擔」，而這與戒嚴時期國家機器高高在上的情況大不相同。逼可

分成兩點來討論：第一，由於新國家的正當性是奠立在與前期威

權政冶不同的基礎上，因此主權在民、民主政治成爲必要且是劃

分與前期不同的主軸。在此情況下，新國家需要來自社會不同團

體的支持，政黨政冶、利益團體政治成爲必要的正當性輸入面

(inputs) 。但是一旦有政黨政治的競爭和利益團體的利益遊

說，則大量的要求將使得國家機器窮於應付，造成官僚體系的膨

脹和無能，形成理性危機。第二，由於新國家的國家機器承襲舊

政權的制度類型，舊有的侍從主義公私利盆不分的情況並未消
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除，相反地更因為政黨政治的競爭而強化，因此對於國家機器的

理性計畫和執行，產生更大於西方福利固家的壓力和滲透，這使

得台萵新國家的國家機器統冶能力面臨比 Habermas 和 Offe 所

描述的矛盾更為嚴重。

其次，在理性危機上，新國家面對了前所未有的計畫和執行

危機。不同於舊政權的威權體制，它能夠由上而下的以自主性國

家機器規劃和執行計畫，新國家則面對了完全不同的歷史時空。

因爲，一，新國家依賴新的權力聯盟來運作政冶經濟，但是相對

地也在政策上受制於這些利益團體。因此，經濟發展上，台閶已

經愈來愈無整體性的經濟發展計畫（王振寰 1995) ，國家機器

愈來愈類似 Wade (1990) 說的，跟隨市場而不是帶領市場。資

本與地方派系勢力可以左右政策·例如資本罷工（如王永慶的台

塑集團） ；以選擧支票左右區域發展政策，例如國立大學的設置

（南投縣、高雄市、台北縣等）、高科技園區的搶罪（台南縣與

高雄縣）等。第二，由於民主化旳關係，新興社會運動團體不斷

出現，也挑戰了新國家由權力聯盟和計畫，例如勞工運動、環保

運動等，使得國家機器註畫推動的大型工業園區經常受挫，而在

選舉壓力下，國家機器也無法有效執行。第三，來自中共的阻

撓，新國家的國族建構以及亞太鶯運中心的計畫，並不是只要凝

聚國內共識就足夠，還要來自中共的配合。然而，由於新國家的

國族建構和民主化，對中共的「大中國」民族主義產生威脅，並

在 1995 年中之後，不斷地以軍事演習和飛彈射擊，阻撓台議新

國家機器的計畫。因此，雖然從經濟上來看，台幟與大陸的經濟

整合以及整體性的交流，最爲有效和符合經濟效益；但是在政冶

上，卻有不同的考量，也必須隨著中共的政策而改變。在這樣的

情況下，國家機器更無法理性計畫和執行。
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第三，在財政危機上，台灣的新國家面對了與西方福利區家

不同的情境。西方福利國家的興起，與壟斷資本主義時期，福特

主義的大量生產、高利潤、有能力分配剩餘給勞工階級有關，而

在生產順利、充分就業、消費能力高、市場艮性循環的情況下，

福利國家能夠在財政上支撐下去。然而隨著資本之間競爭激列，

資本大量外流到生產成本較低的地區生產，利潤減低丶失業嚴

重。而為了吸引資本投資，資本主義國家機器更大量的將生產成

本社會化，這造成了資本主義輻利國家的財政危機。而在台萬，

近幾年來也逐漸出現財政危機，但是這並不是因為福利國家的原

因，而是由於國家機器的理性危機造成的。第一，由於承襲舊政

權的體制，整個官僚體制疊床架屋，分成中央、台灣省，和縣三

級政府，造成大量人力和財政上的無能與浪費。其次，各級政府

由於舊政權的侍從體制，在公共工程預算和執行上，大量地成為

地方派系和利益團體包攬的對象，而由於地方派系和利益圍體對

各級政府的滲透，使得公共預算利益私有化。各項工程的預算因

此無法理性計畫和執行，成本因此節節升高，形成財政問題（見

附錄－）。第三，因為選擧競爭的關係，各政黨，包括反對黨相

繼以福利作爲選擧訴求，大量增加財政負擔。假如侍從體制私人

關係的買票是舊政權國民痲選擧的特色，則新國家的特色則是除

了侍從體制的買票外，更加上了各政黨相繼以國家預算的公共

財，以公共的方式來買票以贏得選擧。因此，民進黨不斷的推出

各項買票計畫，例如老人年金、國民年金，而國民黨則跟進，且

在金額上更爲巨大。現今台灣政黨政冶的特色之一，就是競相販

賣國家機器的資源，以福利國家之名來購買選票。

Scott 對第三世界侍從主義的研究曾指出，急速的社會變

速，在選擧上強化了侍從政治，同時也強化了以公共財政支出和
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頊算來穩固主 從關係，維持跟隨者的效忠的情形，這形成了

發展中社會特殊的財政赤字問題 (1977: 143) 。而台灣的新國家

除此之外，更加上了以福利預算強化選舉競爭的問題。這在國家

機器的政體計晝上，並沒有理性規畫。相反地，在前一節中已經

提到，新國家在積累政策上是反對輻利國家的新自由主義政策。

但是選舉的壓力，卻又不斷迫使新的丶未經譁細規劃的福利措施

不斷出現，這使得理性計畫之不可能，加上舊政權的制度遺跡，

造成嚴重的財政問題。

在動機危機上，新國家面臨的間題與輻利國家不同。不同的

是，台議並沒有完全實行福利圜家的制度，因此勞工仍然相當程

度的受到市場的鞭笞，因此沒有 Offe 說的工人缺乏L作動機的

間題。但是在中小企業資本上，則由於新自由主義發展政策的倫

向大型資本，以及高科技、高附加價值的技術密集產業，因此在

政策上積極的提供各項誘因；但對於夕陽產業，國家機器一方面

鼓勵轉移投資，另方面則鼓勵外移，對留在本地者，則不再提供

類似誘因。對於台灣原來大量勢動力密集的資本主而言，企業出

走或不投資成為必然的選擇，這將導致很名中小企業主寧願將資

金閒置、投入債劵市場或儲存國外，賺取利息，而不願在台萵從

事有風險的轉行投資的生產工作。而在後輻特主義時代，愈來愈

靠中小企業的靈活彈性生產，新國家面臨的動機危機，將不利於

長期經濟發展。

最後，以上的各項危機，加上新圀家的權力聯盟，使得新國

家的國家機器更面臨了嚴重的正當性危機。由於理性危機，它細

法理性規劃和計畫整體園家大政；更由於理性危機導致轂重財政

問題，使得國家機器面臨愈來俞無法支出各項重大計畫，而東挖

西補；而政黨的競爭更加的惡化理性危機和財政危機；最後，動
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機的危機造成國家機器更加的依賴大型資本的投資，來正當化其

統冶。在這樣的情況下，加上金權滲透國家機器，使得新國家面

臨了只依賴權力聯盟為社會基礎的統治形態，而逐漸產生正當性

危機。

同制度危機

正如表 8-2 所說明的，台灣新國家所面對的另一個重要的

挑戰是如何建立制度秩序。當舊制度瓦解、新制度還未建立時，

社會笹得勢力充分的利用這個時機，大量擴充政治和經濟利益，

造成了現今新國家在統冶上的正當性危機。而新國家現今面對的

重大挑戰，就是如何建立各種理性丶合乎正義、公平的制度。包

括表 8-2 所述的中央政府制度、政商關係、利益政治、中央一

地方關係等。

我已經在前面各章中分別討論了這些制度，在台灣現今的政

冶經濟情況下，未來可能的走向，包括：中央政府逐漸走向領袖

式民主的民粹威權體制，政商關係的走向大小伙伴關係；利益政

冶可能成為美國式以市場導向爲參考的遊說制度；以及中央一一

地方關係可能小幅地改變但卻是有限的地方分權等。這些可能的

瑕向，只是現今政經局勢下的可能趨勢，未必代表比較正義或公

平。而前面的討論也指出，由於新國家需要支撐它的權力基礎的

支持，囚此各種危機趨勢不可避免。而這也將使得新國家不斷面

對正當性挑戰的困境，特別是面對來自反對勢力丶中產階級和祉

會運動對金權政冶的懷疑。

在新國家面對諸多危機趨勢，而新制度仍待建立時，新國家

的動力，以及穩定而正當的統冶制度可能性在哪裡？很弔詭地，

在現今的台灣政經局勢下，當社會運動仍舊虛弱、反對勢力逐漸
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成爲政黨體制的一環時，解決官僚體制困境、諸多危機的「可能

性」之一是來自具有更大正當性的權力。這可能是韋伯筆下的民

選式民主領袖（ plebiscitarian demorcratic leader) 。依照韋伯

的說法，在現代社會，組織和官僚化不可避免，因此使得官僚體

系組織是否有活力，以及具有機動的創造力的來源，必然來自領

導者。在現代民主政治裡，假如以官僚體系的官員領導，必然產

生「缺乏領導的民主」，沒有效率且無創造力。民主政治要有動

力，需要具有魅力和具有能力的領導者的「領導式民主」

(leader-democracy) 。

韋伯認爲民選式民主是領導式民主中最重要的一種，因為

「在其最眞確的意義下，是一種奇理斯瑪式的統冶，它穩藏在形

式上贏得被統治者認可，以及依賴後者作爲其存在正當性的靠

背」（引自 Mommsen 197 4: 90) 。正因爲民選式領袖具有訴諸

選民投票支持的正當性，他能透過匾接召喚大衆支持其政治作

爲，而不是透過官僚體系的建議，也因此這樣的領導者能夠追求

具有遠見和大膽的政策，使國家機器的作為具有效率、動力和前

瞻性 (Mommsen 197 4: 89) 。不過必須注意的是，韋伯在此並

不是指涉三種理念型的正當性之一的奇理斯瑪式的統冶，而是指

制度化民主下的領導者。前者完全依賴個人特質和跟隨者對他的

信仰，而後者則指涉了制度化的奇理斯瑪領袖，能夠在法律理性

下領導官僚體制並賦予動力和創造力。

我在前面章節中已經討論過新國家的「民粹威權主義」特

質，這個特質的要素之一就是領袖式民主。而 1996 年的總統大

選，更將這樣領袖式民主推向了民選領袖式民主的方向。李登輝

耙統 54 ％超過半數的得票率，使得其總統統治的正當性具有了

與前期不同的基礎。在民選總統之前，李登輝總統的統治正當性
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來自召喚台灣登識，以及地方派系和資本家的支持；在民選總統

之後，其正當性直接來自大多數選民。因此，從韋伯主義的角

度，作為民選領袖，李登輝總統在誣輯上是「可能」透過直接諶

諸選民，而繞過嘅有的權力結構，對官僚體系的諸多問題做出改

髮，帶動發展和官僚體系的動力，除卻舊政權以來的諸多問題；

包括對金權政冶、政商關係丶中央地方關係的修正等等。

然而，這樣的民選的領袖式民主卻在邏輯上碰到以下的困

難：首先，正如韋伯說的，領袖式民主經常繞過制度，訴諸民衆

來得到正當性。這基本上不利於制度的建立，也與民主制度中，

強調程序正義有相當程度的違背。其次，領袖式民主使得權力集

中行政體系頂峯，而造成立法和司法部門權力的不彰，違背民士

政冶中的制衡原則。最後，領袖式民主並無法解決前面所討論到

的，整體民主政冶中寵大而複雜的體系性的統冶危機。民選的領

袖也諍能賦予官僚體系活力和動力，但未必能面對體系性的、來

自四面八方的危機。

放到台灣的脈絡來看，即使新國家的總統李登輝，在新的正

當性支撐下，能夠帶動官僚體系的動力，但他「最多」能夠做到

的可能只是以新的正當性來面對舊正當性基礎的金權政冶和扁敗

的利益政治，但是對於體系性的危機將有所困難。但更重要的

是，在現今中共的敵意局勢下，民選式領袖的「民粹 威權l

義」更可能繞過官僚體制，迴避理性討論而直接訴諸民衆，召喚

國族孖識，來轉圜各種細法解決的危機和制度性問題。而逅更危

及了民主的問題。
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三、民粹威權主義與民主問題

在錢永祥與本人合寫的一篇論文〈邁向新國家：民粹威權主

義的形成與民主問題〉 (1995) 中，我們將新國家的政治體系定

位爲民粹威權政體的類型，並指出了這樣的類型，透過民族一－

民粹的人民召喚，一方面強化了國家主義的統冶形式，另方面則

一體化不同的羣體，單一化人民的異質性，而不利多元社會的形

成以及民主政治的發展。

基本上，這樣的看法十分不同於現今有關政治轉型或民主化

的研究。這些研究將民主定義爲 Dahl 所稱之爲的「多元政體」

(polyarchy) ，並企圖解釋民主化的原因丶過程，及穩固化

(O'Donnell & Schmitter 1986; Ethier 1990) 。這些研究所間

的問題是：為什麼威權政體會開始轉型，開啓自由化的腳步？什

麼樣的條件使得自由化得以進行？什麼樣的原因，可能使得民主

化得以穩固？而將這些研究的結論用到台灣的民主化，大概也都

能相當程度地解釋，並且認定台灣的民主政治逐漸穩固

(Haggard and Cheng 1992) 。但是這樣的形式民主制度以及

民主化的認定，將民主定義在最基本的形式條件上，而且認爲菁

英統治就是民主政治的正常現象。這樣的民主化理念，我們並不

十分同意，因爲民主不只是國家機器的面向而已，而且包含了市

民社會的民主。

仁）民粹威權主義
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民粹威權主義概念的起源有二：一個是 Poulantzas (1978) 

的「威權國家主義」 (authoritarian statism) ，另一則是 Hall
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(1978) 的「威權民粹主義」 (authoritarian populism) 。前

者指涉了現代資本主義园家機器在經濟角色上不斷增大，园家機

器行政部門的權力凌鶴了政治民主制度與自由。所謂威權國家主

義，是指行政部門權力集中的不可避免性而言。 Poulantzas 認

爲，這樣的權力集中表現在行政部門權力的集中，凌駕立法、司

法部門，後二者只成為前者的橡皮圖章；由於國家機器官僚體系

旳獨大，權力快速地集中化於政府和行政體系的頃峯，即總統或

首相的手裡，形成個人化的權力系統。另方面，政黨逐漸失去舊

有的功能，不再代理大喂唄國家機器之間的橋樑；相反地它們愈

來愈成為行政體系的代理，透過媒體接觸大衆，形塑民意並塑造

民選總統或首相的正當性。在此情況下，舊有的分權、代議政冶

愈來愈沒有意義．而被行政獨大的國家主義所取代。

S. Hall 的「威權民粹主義」概念相當程度受到 Poulantzas

的啓發，不過他主要討論的對象是英國柴契爾夫人的保守政冶。

Hall 認爲 1970 年代末期的工黨政府面臨經濟、政冶、意識型態

等的危機，而在這個歷史時刻，保守主義以大量民粹動員的方

式，創造新的資產階級蓺權，使得右翼的威權民粹政府出現。

Hall 強調，保守勢力使用的是「監控危機」 (policing crisis) 

的論連策略，將英园淪落的危機對等於［黨和福利园家（官僚士

義丶福利國家、上會的新貴族、重稅丶犯罪增加等），並以 I 法

律與秩序」的訴求·保諷以自由化市場，重振英國經濟，包括私

有化國罄企業。威權民粹主義的芭思因此是指保守黨在道德、法

律與秩序上的論述和策略，來感召和召喚選民的支持；而且強化

國家機器的力量，來維持之並以之去除國營企業，私有化和自由

化市場運作。這樣的威權民粹主義，以反國家機器的措辭，來建

立－個更威權的國家機器·維持法律和秩序，建立資產階級霸權
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統治，而結果卻是市民社會的自主性受到相當大的壓制，國家機

器的勢力則愈強大。

我們對新國家的定位是「民粹威權主義」。它不同於

Poulantzas 的「威權國家主義」概念，在於台灣新國家的建

立，相當程度是透過李登輝以民族一－民粹的召喚，來鞏固政冶

統治的正當性，而不是由於經濟的原因。但是在國家主義上，由

於政治轉型的鬥爭以及新國家的建立和國族召喚，使得權力集中

於官僚體系的頂峯，而不利於民主政冶的分權和市民社會的自

主。在這點上與 Poulantzas 相同，而與 Hall 「威權民粹主義」

的概念不同，在於保守黨是以反國家主義的道德措辭，來召喚民

衆，建立強勢國家機器；而台灣的新國家則是透過台灣意識的召

喚，強化「國族＿國家」一體的國家機器來獲取正當性，而在

威權的特色上則不讓柴契爾主義專美。這點則與 Hall 的概念相

類似。由於台灣新國家相當程度透過國族建構的召喚，一方面改

革舊有的黨篋威權體制，另方面則在政冶民主化的過程中，權力

不斷集中行政體系的上層，以帶動國家機器的運作。這樣的特

色，因此與前面的二個概念有所類似，但也有相當程度的不同，

民粹威權主義是較佳的概念建構，並與他們有概念上的區隔。

然而由於新國家權力聯盟需要與舊政權區分，且企圍凝聚全

民共識以對立於中共的威脅、民進黨對台灣主權獨立的堅持，和

新黨對中華民國和舊政權的認同，因此國族建構和國族認同成爲

台灣政治競爭的最後防線。而國族主義的排他性，使得各項議題

政治化，缺乏辯論空間，也使得國家機器得以在國族一一民粹的

召喚中，轉圜了諸多的危機，中立化了社會團體對自主性的要

求。這個民粹威權主義，因此對多元民主是不利的。另方面，由

於國家主義的權力集中，政冶體制的分權，形式意義大於實質意
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義，而這些結果，並不利於民主政治的落實；因此，我們對民粹

威權主義有以下的看法：

無然，民粹主義做爲國家主義追求正噹性的途徑，必然要強

調人民的神聖地位。但是同樣顥然，如果企圖改變「被統冶

者」這個範疇才稱得上民主，民主就必須帶覺到人民這個概

念的同質化、整體化傾向。在這個意義上，民粹和民主是不

相容的。在主措國家制度仍然居於歷史主流的現階段，在匱

家體制乃是政治制度的唯一脈絡的情況之下，民主的任務之

一，應該是向民粹主義挑戰。挑戰之一途，是用社會生活中

身份丶社羣丶利益，及活動領域的多元，分解同質、整體的

人民。挑戰之另一途，則是在體制上建立多元的代表制度丶

多元的民意匪集中心。 （王振裏與錢永祥 1995: 47) 

但這樣的挑戰，如何可能？民主的進一步發展方向爲何？

仁）市民社會與民主

一般而言，對民主的定義，主要圍繞在公民大衆能夠平等地

參與和控制集體決策。但是在這樣的意義下，民主的形式可以從

韋伯和熊彼得（ Schumpeter) 式的菁英民主，得到比較社會主

義式的參與式民主的光譜。菁英民主認爲民主政治就像市場，菁

英在選擧市場上販賣政見，而選民就像消費者，購買他認爲最好

的。由於一般人各有事業，沒有時間參與政治，因此由這些政客

代理參與，而選民只有在定期的選擧中，改選他們的代言人。對

參與式民主而言，菁英民主代表的是菁英對政治經濟利盆的壟

斷，而本來愈有權力的人，在這樣的民主制度下，愈有機會進入

政治而擴大利盆。因此，眞正的民主是公民對公共事務的參與和
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決策，而非由菁英代理。

這樣民士光譜在今天仍然存在。而一般存在於今天的資本主

義民主政治，其實就是菁英民主。只不過這個菁英民主被賦予了

更精確的內涵，那就是 Dahl 所謂的「多元政體」，強調政冶體

制內的分權、部鬥制衡、政黨輪替丶公民權的保障，以及定期選

擧等。並且在這樣的定義下，社會科學家用這些標準來衡量各個

社會的民主化程度。而從這個標準來看，台灣的政冶轉型幾乎已

經達到了政冶民主的水準。但是我們眞的只滿意於定期投票、菁

英壟斷的形式民主嗎？假如不滿薏，那麼有哪些出路？

參與式民主嗚？在接近二十世紀末，參與式民主的浪漫想法

已經不切實際。艮善的動機可能製造罪惡的結果。東歐和祉會主

義的瓦解｀甚至歐洲輻利國家的危機，對祉會主義者提供了很多

的敎訓。強調完全平等的參與，或政治化經濟社會制度，只會讓

國家機器更為強大，形成利益壟斷的官僚階層或特殊利益團體，

壓制社會而且缺乏效率。今 H社會主義的垮台以及福利靨家的危

機，謹實了韋伯對官僚體制的誓見＠，以及 Tocqueville 對過度

強調平等將危害自由的見解®。

在經歷了社會主義瓦解和輻利國家危機之後的今天，市民祉

會的概念又重新受到重視，且被賦予了新的薏義。所謂市民社

會，簡單的說，就是許許多多的非政府的祉會制度和組織，它們

的能力足以制衡國家機器，使其無法對祉會完全宰制，但又不妨

礙政府維護和仲裁社會諸多利益，維繫公共安全的任務

(Gellner 1995) 。換言之，市民社會就是介於國家機器和個人

之間的社會的自我組織。市民祉會對於民主的重要性在於，今天

的民主制度無法依賴全能的國家機器，更不能由市場經濟來替

代；社會自我組織成為唯一選擇 (Cohen and Arato 1992; 
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Keane 1988) 。

正如 Held (1987) 說的，民主其實是雙重的，一方面是國

家機器的民主化；另一則是市民社會的民主化。國家機器的民主

化，正如前面所說的多元政體，以及對權力壟斷的制衡；國家機

器的民主化並不是靜態的，民主化是一個不斷進行的過程，國家

機器的制度結構可能因爲權力鬥爭、利益團體對權益的爭奪，而

改髮既有的多元政體。因此，權力的分散、社會的自主是必要的

條件。

在國家機器權力分散方面，民粹威權主義的權力集中於行政

頂峯，必須在制度上設計，使之能夠受到制衡，反對黨應該在這

些方面多加用心。另方面，中央集權的行政體系，也必須能夠將

權力下放，讓地方享有更多的自主權，彈性與有效的反應地方的

各項需求。不過，正如前面的研究所顯示的，由於現今地方政府

大多受到來自地方派系勢力的左右，因此權力的下放可能使得權

力更加腐化，因此地區性的社會運動成為制衡地方菁英的一個重

要環節。否則，權力的分散只會導致地方政經資源分配的惡化。

在市民社會民主化的面向上，正如 Held (1987) 指出的，

最重要的是維繫公民的自主 (autonomy) 。這個自主就是個人

主義最重要的根本，包括基本自由丶免於他人壓迫、自己做決

定、自己作自己的主人。他／她自己就是自己的主體。因此，市

民祉會的民主化必須承認差異、尊重不同。市民社會是在這樣的

差異和不同的前提下，由於共同的利益、焦法，或意識型態的原

因，而形成各類不同的秕會團體，形成社會發展的動力。

但是必須強調，過度強調差異和個別性，例如後現代諸理論

的差異政治（ politics of difference) ，將使得市民社會不可能

實現 (Sayer 1995; Touraine 1995: 271) 。高速公路不可能由大
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家隨意任何方向都可以開車而無規則和倫理，否則就是成爲新的

叢林。另方面，過度強調社區主義 (communitarianism) 的自

主性，將由於社區內郡的共通性，而造成部落主義、排外和維護

既有的社會政冶結構 (Giddens 1994: 126) 。

市民社會必須在強調差異和自主的前提下，異中求同

(Touraine 1995) 。公民的自由結祉和組織，必然要面對公共

倫理的問題；個人的自主也包含了義務和責任，去尊重別人的自

主和自由選擇，或不願自主與選擇。過去參與式民主要求社會的

政治化，其實倦含了對不參與者的壓迫和不尊重，而認爲工人、

婦女、少數民族，或其他團體因爲「錯誤意識」的宰制，因此才

沒參與革命或社會動員。異中求同的公共倫理，正如 Taylor

(1992) 形容的是「承認的政冶」（ politics of recognition) • 

在強調差異和個人自主的前提下，承認每個個人的差異和自主，

形成公共性。或 Giddens (1994: 116) 說的「積極的信任」

(active trust) •藉由容忍差異、培育信任，使得公共性和整合

性得以出現，造就平等對話的情境。

但是強調承認的政治，並不表示完全的容忍和對權力濫用的

承認和妥協。當強調差異和承認的同時，市民社會的重要動力在

於維護這樣的民士基礎；因此任何權力的濫用，造成個人自由和

自主選擇的困境，都是市民社會必須對抗的對象；例如形式民主

的權力壟斷、金權政治，造成社會分化嚴重、物價高漲、生活困

難等；還有，對抗那些壓制差異性強調共同性是唯一正確的意識

型態，包括具排他性的國族主義®。因此，社會運動和社會自主

團體，是維護市民祉會自主性的重要機制。

在強調市民社會自主的前提下，國家機器的功能可以大量減

少，而由社會團體負擔（參見 Hirst 1994) 。但是這也並不是傳
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統自由主義說的：國家機器功能可以維持最少，而由市場的看不

見的手來調解。市民社會的調解，強調市場的自由放任必然造成

大量罪惡，因此需要被調節，但是這個調節未必需要由國家機器

來進行，它們可以藉由社會團體的角色，共同討論來相互界定，

形成具有公共強制性的機制，而具有統合 (governance) 的功

能。當國家機器的官僚體制縮小丶權力分散，市民社會的祉會廛

體自我組織形成統合的基礎，則將對權力集團形成制衡和監督，

如此社會民主才更接近，公民的自主和自由也才能更有保障，也

比較能夠抵抗民選式領袖對人民的召喚、壓制異質性。

放在台萬的脈絡裡，台灣市民社會的自我組織性質正在出現

（王振寰 1991) ，多元認同與差異也相對逐漸受到肯定。然

而，正如民粹威權主義（肖蝕了國家機器內部的分權和制衡，它也

同樣以國家機器創造論述的方式，同質化祉會的差異性。不過，

正如 Calhoun 指出的，雖然國族主義有潛在的集權主義可能

性，但是假如市民社會能夠多元發展，對立於同質化和一致性，

則將大量的減低國族主義的極權威脅，口假如民主要茁壯發展，

必須要國族主義不能成爲差異性的敵人」 (1994: 328) 。面运正

是邁向民主的台灣市民社會的重大挑戰。

园、結論與反省

本書的主題「誰統冶？」的問題關鍵，其實就是民主的間

題。我的討論是從政權轉型、國家機器重組的角度，討論了權力

結構和聯盟的轉化。這樣的處理，一方面歷史地說明了在政治轉

型過程中，爲什麼是那些人而不是其他人，最有權力影薯整體政

治經濟社會的發展和歷史變化，另方面也描繒了在此階段新园家

332 



333 

所面對的各種制度轉型的問題。我的結論是台灣的政治轉型，造

就了新國家，也不可避免的造就了新的權力聯盟和集團·改變了

制度規範。這樣的社會民主嗎？

第一章中，已經討論了不同理論、多元主義、菁英主義，以

及馬克思主義對權力的看法，但是我也指出了將權力集中的現

象，轉化成民主與否的問題，後來只導致意識型態的爭辯，而無

多大的意義。因爲硏究者可以隨著意識型態而選取資料來「證

實」其先驗的認定。早在韋伯 (Weber) 的著作中已經提到過，

權力和權威的無所不在，任何政治社會體系，特別是在現代工業

社會，組織化和官僚化是不可避免的，因此權力和權威是必然現

象。權力無所不在的現象，更在 Foucault的著作中表現無疑。

他認爲權力並不只在國家機器，更在祉會生活中，包括小至行爲

規範、性別關係、思想範疇，大到整體國家機器、經濟運作等，

到處都是權力，也到處都充滿對權力的抵抗 (1978: 93) 。因

此，先驗地假定有權力和權威就是不民主，並不實際。問題在於

權力如何分配、權力如何運作，以及權力如何被監督制衡、市民

社會如何動員自主等問題。

從最抽象的層次而言，台灣的國家機器轉變、政治轉型、權

力結構的重組，反映了整體台灣政治經濟社會體制的長期變化。

而新國家和新權力聯盟，則企圖建立新的霸權統治，轉圜各類的

危機和趨勢。但是這個新的統治模式，一方面至今仍未建立文化

霸權，和得到市民社會的認同 (consent) ，而面臨諸多危機的

趨勢；另方面，台灣新國家的建立，面對來自中共「大中國」的

民族主義和武力威脅，更加的有利於國族建構和同質化的論述，

而轉圜了諸多危機。但是渲些危機趨勢並沒有被消除，而且也將

會消蝕市民社會的民主性質。正因爲如此，在面對民主問題時，
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批判的社會科學家不能只對威權政治的消逝，和形式民主的到來

感到滿意。民主是永無止境的追求。

·註 釋．

®對形式民主的定義，包括了幾個最重要的基本要素：（1）代議政冶體系；

(2)政黨和平競爭，政懽和平轉移；（3）公民基本自由檟的行使得到保障；

(4)公民自由意志，一人一票份釐等值的投票； （5）對政治競爭規則的共識

(Lipset 1965; Dahl 1971; Therborn 1978;Przeworski 1991) 。這樣的

一個民主政治體制，強調的是競爭代替流血，由少數菁英替代多數公

民，透過選舉的競爭，掌握政冶權力。而民王政治的預設是競爭的對

手，廿願將其利益和價值觀置於民主制度的競爭中，接受民王遊戲規則

並接受競爭結果。正如 Przeworski 説的，民主政治的特色是「没有人

能控制競爭的結果 J. 因此對競爭緒果的服膺和共識，成月民王政」台穩

定發展的最重要基璜 c 這樣由少數人替代多數公民的制度， Dahl 稱之

几「多元政體」＇ polyarchy) •而公民只能透過選票或其他政治過程

來監督代理人。

必須汪意的是這裡所指的危機，並不是事件，而是趨墊 (tenden

c1es) 。趨勞是由於不同的結構原困，由於走向的對立，而造成整體結

構崩潰的可能性。由於趨勢是結構性的可能性，因此也可能由於行動者

的面對和改變，而造成反趨勢 (counter-tendencies) ，使危機没有發

生 (Offe 1984: 37) 。最著名的例子是馬克思對奇本王義利潤率下降將

造成經濟危機的看法，但是由於資本主義在勞動過程，往外擴張、科技

的發明等，造成危機的反趨勢，使得肴本王義的危機得以局部解決。

韋伯早在十九世祀初期就已經指出了社會王義理想很難實現，原因在於

社會王義需要龐大的官僚體系來執行「公平的生產和分配」，而因此椿

力必然更加的集中在官僚體系中，而使得公平正義緝法實現

、 1978a) 。他曾經指出「所有企圖想要去除人對人宰制的想法，都是

烏托邦」（摘自 Mommsen 1974: 82) 。不過必須指出，韋伯認爲參與

式民王在小團體仍是可能的，但其原則很藉用到大的社會團體或社會整
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體。

,j) Tocqueville 在（美國的民主）中就已經指出了平等與自由之間的對立

唑。咆認凡民王政」台中對平等的要卡，將不可避免強化政府的功能，來

符合社會平等。殊而一旦有了大政府的官僚體制，所造成的將是對個人

自由的壓制。

＠一般而百，困族主義不利於多元社會。因启國族王義強調一致性、共同

性，以及透過強化對立面來整合和同質化 (homogenization) 社會內部

的不同，因此傾向壓抑不同的想法。但是園族主義並非本憤上是壓迫性

的。第三世界的反帝匿王義爭取偈立，使固族王義與民王政冶的建立，

產生正面的關係。而在以國族一一團家爲王的現今世界體系中，由於國

家機器之間的競爭與對抗，國族王義並不會消失。雖然國族主義在東

歐，特別是前南斯拉夫造成了種族之間的嚴重衝突和戰爭，但是在西方

民王園冢中｀園族王義並未形成嚴重的對工 因此，到底市民社會是否

自王、高度分化和對差異性的尊重，才是造成國族王義是否成爲壓迫性

的淪速和作店的閽鍵（砥見 Gellner 1995; Calhoun 1994) 。
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[ 十八標風雲：公共工程的政治綬濟學
1993 年七月五日，立法委員葉菊蘭提出書面質詢，指出高

速公路第T八標有涉及立法委員關說，要行政院展開調查，於是

開啓了連瀆幾個月的關說疑雲。不只調查局開始了檢調工作、監

察院對有關官員展開約談、新聞媒體也於是大力炒作，而整個祉

會更隨著事件調查的起伏、新聞的報導而拭目以待案情的發展。

立法委員葉菊蘭的書面質詢裡提到「新連線四男－女共五位

立委，要求高速公路汐止至東湖段拓寬工程第十八標，由榮工處

以超底價六億元議價承包，再由榮工處將六億元分給五位立委

……」。姑且不論這個質詢是否涉及事實，但是按照監察院的報

告，的確有立法委員為榮工處關說的事實。而這個關說則涉及國

庫巨額的損失。因爲十八標工程，按審計部最後核定的底價爲二

十九億元，與榮工處議價時，原先榮工處要求三十七億而後降爲

一十五億，但事實上公開招標後由太平洋建設以十八億三千萬得

標。

爲甚麼高速公路工程不一開始就公開招標，而要與榮工處議

價，而榮上處的價格為甚麼又比民間量建公司的以及官方的底價

高出如此多｀）本文要指出，對榮工處的議價制度以及十八標涉及

旳關說問題，與國民黨威權侍從主義的政冶體制內，利益的分配

和料結有結構性的關聨。而十八漂之所以成爲政冶議題和事件，

則與台閶政冶轉型過程，原來威權侍從主義的利益分配運作模式

此文原發表於（島嶼邊緣）第 5 期， 1992, Pp. 8-12 。由於不同目的，我對

凍文已稍加刪減。
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逐漸瓦解，而資本的利益逐漸成爲國民黨政府的政策邏輯有關。

l．威權侍從主義下的公共工程

第十八標工程原先高速公路工程局是以退輔條例第八條「政

府公路工程得與政府所屬之工程機關議價」而交給榮工處承包。

但這個建議遭交通部退回，而後高工局改引稽査條例第十一條第

一項「營繕工程與定製財務在同一地區內，經調查只有一家廠商

符合規定招標標準者，得改用議價辦理」仍然建議由榮工處承

攬。不過雖然高工局獨衷榮工處，但最後榮工處因爲種種原因而

並沒有得到這個工程的承建權。

爲甚麼公共工程會在法令上有利榮工處，而這又與民意代表

有何關係？要釐清這些關係，必須檢視國民黨的威權侍從主義的

政治體制之建立與發展，才能看出他們之間的結構性關聨。

國民黨政府在 1950 年代來台初期，爲了維持統冶的穩定，

一方面安撫與其來台的退休之軍公敎人員，另方面則極力攏終台

灣的地方菁英。在前者，它創造了龐大的黨營事業體系，以安置

退休的高級官員和將領，以及退役榮民。而在工程部門，即創立

了中華工程與榮工處，一方面配合國家的工程需要，另方面亦解

決了這些退休或退役人員的出路問題。而隨著歷史的發展和罽家

機器在政策上特別的照顧，這些工程部門發展愈來愈大，成為龐

大的公營事業體系。例如榮工處在 1991 年的員工人數已達·萬

二千人左右，其營業收入亦達近三百億；而中華工程，員工人數

為二千餘人，營業收入達一百五十五億。

侍從主義的關係也表現在國民黨政府與地方派系之間，而使

得地方派系在經濟發展的過程中，逐漸形成財團和主導台灣地方

政治的主要勢力。由於國民黨爲了獲得台灣地方菁萸在選擧時的

支持，而以地方性的經濟寡佔來攏絡地方派系。國民纖主要是以
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經濟特權來攏絡地方派系，即，政府特許地方派系擁有地區性的

獨佔事業，如信用合作社、農漁會的信用部門，及汽車客運業

等。另外，地方派系在擁有政治勢力之後，例如民意代表之後，

亦可以透過政治力量獲得省營行庫的特權貸款、省及地方政府公

部門的採購、公共工程的包攬等。在經過了台灣四十年的經濟發

展，地方派系已經成爲地方財團，各自擁有自己的企業王國，以

政治的勢力輔助企業的發展，然後再以企業的財力爲後盾培養更

大的政冶勢力。這乃形成了政治與商業利益不斷循環的政商結

構。

正因爲榮工處受到政策保護，而政策的施行和預算的通過則

需要受到民意代表的「監督」，在此情況下，榮工處與地方派系

出身的民笹代表之間因此形成了另一個政商的聯結。榮工處所包

的很多工程由於太過龐大或由於政治的考慮，使得榮工處必須發

小包給其他工程公司，而民意代表就在這個關節爲其所屬的派系

或其他工程公司包下榮工處的小工程，獲得利益。

這樣的利益連結，使得榮工處議價的工程價格可以高出官方

所定的底償，而由民意代表的關說通過；另方面，民意代表透過

關說或政治的壓力，也可以在榮工處包到工程之後分到不少好

處。相同的，官方的公共工程部鬥願意把工程承包給榮工處，也

是因爲他們可以因此不會受到民戇部鬥的刁難，或者使得他們的

預算在立法或民意監督部門容易通過。這種利盆層層相扣的結

構，使得台灣的公共工程在實質上是無法受到監督，而公共工程

的預算也因此節節升高。這個政商連結是從國家機器的威權侍從

主義對榮工處的照顧開始，中間是民意代表對行政部門的施壓，

而最後是以地方派系向榮工處包小工程爲終，形成了惡性循環。

由於公共工程利益結構的關係，使得榮工處的議價價格高出民間
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和官方底價許多。依昭民國 74 年經革會的統計資料，公共工程

議價的價格比公開招標的價格高出六成；而政府預算每年編列的

公共工程，卻有一大部份是以議價方式交給榮工處或中華工程承

攬。再以高速公路的二十七標為例，高工局原先要以十四億交給

榮工處承建，但榮工處堅持要十七億而不肯降價，最後公開招標

卻以五億六千萬包給汎亞工程公司。二者相差了近十二億元。在

此情況下交通部長簡又新才宣稱，因為他將多數原先決定議價的

工程改爲公開招標，因此他為國庫節省了一百二十六億元。

不過問題是，假如這個公共工程是利益層層相扣的體系，爲

甚麼十八標事件會暴發？為甚麼交通部長簡又新將原來的議價改

變為公開招標？而這個改變又意味著甚麼？

2．新信利益的衝突

威權侍從主義的特色是利益的分配是壟斷而非競爭的，但是

這種壟斷性的利益，在政治轉型的過程中，逐漸受到挑戰。特別

是當國民黨逐漸轉型為以財團、地方派系利益爲主要聯盟對象的

政冶體制時，舊有的利益壟斷則愈來愈受到質疑和挑戰。十八押

所代表的正是國民黨舊勢力與民間新崛起的資本勢力之間的衝

突。因此它也可以看成國民襯政冶轉型中，舊勢力瓦解，新興勢

力突破嘅有利益分配方式所暴發的事件。從結構的角度而言，這

代表著資本的邏輯正在取代舊有的政治分配，國民黨逐漸成爲資

本的代理機構。

在國民黨威權統冶時期，至少有兩種機制使得各種利益的連

結不易暴發出來。一是威權體制的「鐵板一塊」性質，因爲強人

體制對政冶社會各部鬥的控制，使得即使政治體制內發生了問

題，也可以透過非正式的管道獲得解決。而假如無法獲得解決，

則暴發出所謂的貪污或瀆職事件，可能與政治勢力之間的傾壓和
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整肅有關。二是因爲威權體制對反對力量的壓制，使得社會並無

法發展出監督政冶體制的力量出來。也因此政治局內的利益分臟

無法被有效的揭發。

然而隨著政治轉型的進行，這兩種保護利益層層相扣的結構

開始瓦解。首先，國民黨在解嚴之後的政治發展裡，逐漸不再是

鐵板一塊的政治體制。一方面，國民黨內從蔣經國逝世之後，所

謂的主流派，逐漸主導國民黨的發展。而主流派勢力正是結合地

方派系和財團爲主的政治勢力。

另方面，原來在強人政治底下，靠政治特權以及特殊利益掛

勾，而不受社會監督之舊有的國民黨權力集團，則逐漸凝聚成爲

另一個黨內政治勢力，成爲制衡其黨內主要勢力的權力生態變

數，那就是所謂的非主流派。他們基本上是外省人，與台灣地方

派系無多大的瓜葛，其主要職業是軍公敎，雖然未必是統派，但

是卻痛恨台獨。這些人原本在戒嚴時期壟斷了大部份的政治權

利，而隨著政治的自由化，當財團和地方派系爲主的勢力逐漸主

導國民黨的走向，使得這些人逐漸感到危機而凝聚起來。弔詭的

是，這些在戒嚴時期享受特權的羣體，在解嚴後扮演著在國民黨

黨內的少數派，制衡著以地方派系和財團爲首的勢力。特別是在

選擧時，由於非主流派的外省人，反台灣本土意識，以及能夠有

效動員選票的特殊色彩，使得他們與大財團和地方派系的候選人

與利益之間呈現緊張的關係。

國民黨內部的裂痕也表現在公共工程的發包與承攬上。當國

民黨逐漸轉型爲以財團和地方派系為主導的體制時，大的民間營

建公司逐漸不滿舊政策中對榮工處與中華工程公司的議價保護，

而不斷的透過各種管道建議廢除議價制度，包括代理其利益的立

法委員對政策的質疑。
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另方面，榮工處由於政冶體制的改變亦面臨競爭和政治的壓

力。而在面對大局勢的改變，以及其利益逐漸無法壟斷時，由尿

它舊有政治勢力的特質，因此在面對市場挑戰時的反應亦是透過

政冶的方式，而非適應市場的方式解決。由此之故，這個屬於非

主流派「舊國民蜜」的榮工處，乃與其有利益和血緣上親合性的

「新國民黨連線」立法委員之間，建立了利益一致的派系關係 c

前者需要後者政冶上的支持，而後者需要軍方在選舉時財務和選

票的動員和配合。

由於經濟利益的競爭以及舊有政策仍然對榮工處的保護·再

加上台灣原來威權體制缺乏對政商關係作適當的規範．使得關說

成爲必然現象。財團希望得到大工程的承攬權．而不要成爲與榮

工處的議價方式發包出去；榮工處則希空以議價方式得到工程的

營建權，而不要公開招標。這兩種不同的勢力各自有其利益的代

理人，而立法委員由於直接審核國家預算，因此也成為最佳的關

說代理人了。立法院於是也就成為代理人之間相互鬥爭的場hF.

互相指責對方為關說議員。然而不論誰是誰非·當爭論不翳，以

及當交通郡長簡又新販消了多數的議價方案·改以公開招標的方

式處理公共工程時，代表著國家機器正逐漸服膺資本的競爭邏

輯，而舊有的政治分配利益模式則正在消逝中－
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囯台中縣第十一屆 (78) 縣長遺擧豐原地區投票

記錄

台中縣第十一屆 (78) 縣長選擧豐原地區投票記錄

村里 投開票所 廖了以（國 I 楊嘉猷（民 1 廖了以得票比例 楊嘉猷得票比例

I 豊原里 l 929 360 0.72071 0 27929 

2 豐榮里 2 560 228 071066 0.28934 

3 頂街里 3 458 215 068053 031947 

4 中山里 4 681 345 066374 033626 

5 下街里 5 570 195 0 74510 0 2549() 

6 中腸里 6, 7 2281 962 070336 0.29664 

7 大涌里 8 1169 516 0 69377 030623 

8 北涌里 9 1146 362 075995 O.24()()5 

9 豐西里 14 1070 395 073038 0 26962 

10 圳寮里 15 789 303 0.72253 O 27747 

II 豐圳里 16 1225 486 0.71596 0.28404 

12 富春里 17 572 273 0 67692 032308 

l 3 蓺蘆里 l8 596 236 0.71635 0.28365 丨

l4 西安里 19, 20 2528 1012 071412 ll 28588 

15 西縶里 21 l l8O 461 0 7191)7 0.2809:l 

l6 東酪里 28 859 勺)6 0 73734 0 262祏

17 民生里 29 701 281 0 71385 0.28615 I 

18 隔明里 l6 1276 499 0 71887 U 28ll3 

lq 中興里 22, 23 1732 508 0 77321 IJ 22679 I 

g) 社皮里 24, 25 2949 927 0 76084 0 23916 

21 竺村甩 26, 27 1902 617 075506 0 24494 

22 田心里 3(J, 3 l 1959 694 0 73841 0 26159 

2:3 豐田里 32, 33, 34 3672 1313 0 73661 il.26339 

24 鑷村里 35 1743 481 0 78372 0 21628 

25 南隔里 3 7, 38 2411 910 0.72599 0.27401 

2'1 北隍里 19, 40, 41 4143 1578 0 72417 0 27583 

万＇ 東楊里 42 742 265 073684 0.26316 

28 卣村里 43 1642 754 0 68531 0.. 11469 
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29 甫田里 44,45 1613 494 0.76554 023446 

30 甯篙里 46 1284 517 0.71294 0.28706 

31 翡明里 47 909 252 0.78295 0.21705 

32 翁子里 48 1179 386 0.75335 0.24665 

33 翁社里 49 1061 326 0.76496 0.23504 

34 東涌里 10, 11 2056 480 0 81073 0 18927 

35 西涌里 12, 13 2635 854 0.75523 0 24477 

36 朴子里 50,51 1444 477 0.75169 0 24831 

總票散 53666 19268 0.73582 0 26418 

第一里至第十八里位於圓景內 廖／（楊十廖） 楊／（楊十廖）
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囯台中縣第十二屆 (82)縣長選擧豐原地區投票

記錄

台中縣第十二屆 (82) 縣長選擧豐原地區投票記錄

村里 投開票所 廖了以（國 I 楊嘉猷（民） 廖了以得票比例 楊嘉猷得票比例

l 豐原里 l 967 459 067812 0.32188 

2 豐榮里 2 417 269 060787 0 39213 

3 頂街里 3 337 220 。60503 0 39497 

4 中山里 4 490 317 。60719 0.39281 

5 下街里 5 436 202 。68339 031661 

6 中陽里 6, 7, 8 1968 1224 061654 038346 

7 大涌里 9, 10 927 629 0 59576 0 40424 

8 北涌里 11 9()9 580 061048 0 38952 

9 豐西里 17 796 470 0 62875 0.37125 

10 圳寮里 18 的4 373 061822 038178 

II 豐珊里 19, 20 1160 677 0 63146 0 36854 

12 富春里 21 427 319 0 57239 042761 

13 藕蘆里 22 452 277 0.62003 0.37997 

14 西安里 23, 24, 25 2215 1095 0而918 0.33082 

15 西綉里 26, 27 997 551 。64406 035594 

16 東酪里 35 672 365 。64802 0.35198 

17 民生里 36 537 338 0.61371 0.38629 

18 楊明里 45, 46 1035 642 061717 0.38283 

19 中興里 28, 29 1447 639 0.69367 030633 

20 社皮里 3O, 3l, 32 2712 1428 0 65507 0 34493 

21 三村里 33, 34 1602 994 0.61710 0.38290 

22 毌心里 37, 38 1858 963 065863 0.34137 

23 豐田里 39, 40, 41, 42 3354 1910 063716 0 36284 

24 錷村里 43, 44 1545 719 0 68242 0 31758 

25 南隔里 47, 48, 49 2220 1328 062570 0.37430 

26 北陽里 50, 51, 52, 53, 54 3873 2140 0 64410 035590 

27 東陽里 55 724 401 0.64356 0 35644 

28 雨村里 56, 57 1450 885 062099 0.37901 
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29 甫田里 58,59 1465 700 0.67667 0 32333 

30 南嵩里 60,61 1165 767 。60300 0 39700 

31 翁明里 62 714 375 。65565 0 34435 

32 翁子里 63,64 990 670 0.59639 040361 

33 翁社里 65 787 503 0.61008 0.38992 

34 東涌里 12, 13 906 1521 0.37330 0.62670 

35 西涌里 14, 15, 16 1461 1971 0.42570 0.57430 

36 朴子里 66, 67 809 1083 0.42759 0 57241 

總票徵 44428 28004 0.61338 038662 

第一里至第十八里位於圓環內 廖／（楊十廖） 楊／（楊十廖）
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回第六届(8的豐原市長選擧投票記錄
四

第六屆 (83) 豐原市長選擧投票記錄

村里 投開票所 棟欽怪／民 扇富增／新 張溢城／國 榛欽櫞得票比 璆復增得景比 襪謚城得旉比

l 豐原里 I 549 145 672 0.4019 0.1061 0.4919 

2 豐榮里 2 325 64 292 0.4772 0.0940 0.4288 

3 碩街里 3 252 41 224 0.4~4 0.0793 O.4333 

4 中山里 4 羽l 75 332 0.4769 0.0964 0.4267 

5 下街里 5 236 47 369 。3620 0.0721 0.5660 

6 中楊里 6, 7,8 1426 314 1409 0.4528 0.0997 0.4474 

7 大涌里 9, 10 638 128 731 0.4262 0.0855 0.4883 

8 北涌里 11 706 138 657 0.4704 。0919 0.4打7

9 豐西里 17 506 136 569 0.4178 0.1123 0.4699 

I0 tll寮里 18 426 80 453 0.4442 0.0834 0.4724 

II 豐Ull里 19, 20 770 202 855 0.4215 0.1106 0.4680 

12 富春里 21 342 104 295 0.4615 0.1404 0.3981 

13 祠蘆里 泣 315 50 365 0.4315 0.0685 0.500) 

I4 西安里 23, 24, 25 1520 356 1443 0.4580 0.1(113 0.4348 

15 西孱里 26, 27 662 191 649 0.4407 O.l'll2 0.4321 

16 東孱里 3.5 464 102 455 0.4545 0.0999 0.4456 

17 民生里 36 404 72 397 0.4628 。0825 0.4548 

18 楊明里 45, 46 772 200 724 0A5.'i2 0.1179 0.4269 

19 中興里 28, 29 706 268 1016 0.3548 0.1347 0.51~ 

20 社皮里 洲 31,32 1674 403 1892 0.4218 0.1015 0.4767 

21 三村里 33, 34 1200 'll8 1106 0.4644 0.1076 0.4邲

22 田心里 羽， 38 1205 沮7 1289 0.4333 0.1032 0.4635 

23 豐田里 39, 40, 41, 42 2422 555 2300 0.4590 0.1052 0.4359 

24 簣村里 43, 44 881 205 1204 0.3847 0.0895 0.5258 

25 甬楊里 47, 48, 49 1542 3.51 1615 0.4396 0.1001 0.4604 

26 北楊里 fi), 51, 52, 53, 54 2639 OO7 2907 0.4289 0.0987 0.4725 
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27 東陽里 55 570 102 449 0.5085 0.0910 0.4005 

28 雨村里 56, 57 1124 187 1043 0.4775 0.0794 0 4431 

29 卣田里 58, 59 867 149 1131 0.4038 0.0694 0.5268 

30 甫篙里 60, 61 868 157 926 0.4449 0.0805 0.4746 

31 卻月里 62 429 82 526 0.4137 0.0791 。5072
32 翡子里 63, 64 706 141 786 0.4323 0.0863 04813 

33 翁社里 65 614 103 614 04613 00774 O 46 l 3 

34 更涌里 12, 13 1709 117 740 。6660 0.0456 0.2884 

35 西涌里 14, 15, 16 2056 258 1312 。5670 0.0712 03618 

湉朴子里 66, 67 1199 120 667 。6037 0.0604 O 3359 

總票徵 33095 6815 32414 0457594 。094229 O 448l78 

"5一里至第十八里位於圓環內
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