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知識天地  
地方議會金權政治的變化 

吳親恩助研究員（政治學研究所籌備處） 

民主化後臺灣地方金權政治情形嚴重，國民黨執政時期依賴地方派系與地區性內需財團的網絡來動員與集票，

特別是在非都市地區，雙方形成一種「恩庇-侍從」關係。地方派系本身為一個階層式的網絡關係，除了上層的民選

政治人物之外，重要的基層樁腳則是村里長、鄉鎮代表以及農漁會幹部等。執政黨在選舉中依賴組織戰，也就是依

靠地方派系與內需財團的社會網絡來集票、買票與動員，選舉的勝利維持了執政權的繼續。反過來執政黨則以各類

的工程款補助、土地開發上的協助、司法偵辦與審判上給予放寬以及貸款與金檢上給予通融，來拉攏地方派系與內

需財團，同時也維持了其經濟基礎，以進行選舉動員。 

民進黨執政後針對金權政治的諸環節實施一系列改革的政策，包括嚴格查賄、提升掃黑的範圍與層級、起訴涉

入貪瀆的民選首長與民代、強化查察賄選、解職黑金農漁會幹部並修改農會代表與理監事參選規則、加快檢調偵辦

的速度以及整頓基層金融機構，這些措施都削弱了地方派系與黑道的力量。不過在政黨輪替之後，地方派系在和政

黨的結盟關係，由以前國民黨獨攬，出現了恩庇者移轉的現象，主要的原因與國民黨在政黨輪替後喪失了行政資源

有關，此外也與執政黨的作為有關，民進黨執政開始在選戰中與地方派系合作，並陸續取得部分縣市與鄉鎮的執政

權。其次是雖然民進黨一直主打認同議題，但是因應藍綠板塊的浮現與僵固，民進黨以資源釋出的方式爭取傳統上

支持國民黨地方派系的結盟。這些都使得民進黨與地方派系的合作增加。 

我們會好奇在民進黨政府上任近八年之後，地方黑金政治出現了什麼變化。我們可以藉由整理第十四到第十六

屆縣議員所涉及的司法刑事案件，包括任內及上任之前發生的案件，來觀察地方金權政治的變化。雖然背景並不能

決定一切，因為具有刑案的前科並不代表政治人物不能改過，但是具有相關背景顯示候選人較有可能傾向於繼續依

賴賄選來取得勝選。縣議員是地方派系處於中間的一個層級，相當程度扮演連結上層全國性政治人物與基層樁腳的

角色。其角色包括向縣政府爭取地方建設經費以照顧基層的經濟利益，選舉時擔任縣長或立委的最重要樁腳，負責

動員、配票以及競選資金的分配。  

對於涉案議員的呈現有兩種方式，涉案人次與涉案人數，不過扣掉同一人多次涉案的情形，兩者很接近，這裡

報告以人次為主。縣議會當中具有刑案背景的比例，也就是一審曾經被宣判有罪者，從十四屆到第十六屆都約 8%，

至於曾經被起訴的比例則稍高，這三屆分別為 14%、17%與 14%。從這個結果可以看出，具有一審有罪判刑背景縣

議員的比例，明顯低於 1994 年廖正豪部長所公布，三分之一的縣議員具有黑道背景或前科，這三屆的情形大約只

有 1994 年時的四分之一再多一些。之所以如此，一是有黑道與刑案背景議員的人次在 1995 年之後因為政府的掃黑

出現明顯的下降，特別是民進黨執政後諸項抑制國民黨組織動員的措施，以及強化掃黑的強度，使得犯下刑案的議

員被起訴與判刑，並使得相關的犯行被遏止。另一個因素是資料的限制，因為 2000 年之前宣判的案件為出現在司

法院資料庫中，此外政治人物是否受到管訓的紀錄也無法得知，這都使得數目明顯偏少。另一方面，若將賄選案件

中樁腳遭起訴的部分納入，議員整體涉案的比例明顯增加。在起訴的比例方面，地方議員具有起訴背景的比例在十

四屆時約為兩成，第十五與十六屆都高達三成左右。在一審有罪方面，在地方議會中，具有刑案背景的比例，也就

是一審曾經被宣判有罪者，在第十五屆與第十六屆都有接近兩成。這說明摒除掉樁腳涉案的例子，會使得一成左右

的議員涉入刑事案件的情形沒有被報告出來，低估了黑金政治的情形。 

若依照案件發生的時間切割，可以比較縣議員在任內以及上任之前發生的案件數目。第十四屆共 80 件起訴案

件，有 71 件是在議員任期之內發生。第十四屆議員涉及的起訴案件，大部分是在任內發生，因為任期之前發生的
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案件絕大部分未被資料庫涵蓋。至於第十五屆遭起訴的 114 個案件中，則只有 63 件是在任內發生，其餘是在上任

之前發生。第十六屆遭起訴的 105 案件中，則都是在上任之前發生。不過第十六屆尚未結束，許多賄選案件預期會

發生在任期最後一年，所以不能說十六屆的情形變得非常乾淨。事實上第十六屆議員有幾乎同樣比例的議員有涉案

背景，但這些案件都不是在任內發生，這代表有許多有刑案背景的候選人繼續獲得選民支持當選為第十六屆縣議

員。整體來說，依照案件發生的時點為觀察，第十四屆任內時時是 71 件，第十五屆任內時發生 63 件，第十六屆任

期過了幾乎兩年，並沒有任內才發生事件的宣判案件。跨時間的趨勢顯示任內涉案人次逐漸下降，不過也顯示許多

涉及黑金問題的候選人依舊可以獲得當選。若以被判刑的案件為觀察，跨時間的整體趨勢也類似。 

在涉入司法案件議員的黨籍方面，就各黨議員中被起訴人次的比例來看，無黨籍議員中被起訴的比例最高，這

三屆分別是 32%、38%與 38%，其次是國民黨籍的議員，三屆分別為 19%、32%與 29%，顯示在縣議會這個層級，

無黨籍與國民黨籍議員的金權政治問題最為嚴重。民進黨籍的議員中，起訴的比例相對較低，但是觀察十四到十六

屆間的變化，可以發現，民進黨籍的議員曾經被起訴的人次比例也逐年增加，從 9%增加到 21%以及 23%，與國民

黨議員的起訴背景比例接近當中，顯示民進黨地方民意代表涉及刑事案件的情形，因為在地方長期執政以及與地方

派系的合作，也逐漸嚴重起來。議員判刑背景比例情形變化情形也與此類似。 

在起訴案件類型方面，違反選罷法的相關案件是最主要的類型，第十四屆接近五成，到了第十五與十六屆增加

為七成五。違反選罷法的案件中，又以賄選案件最多，另外有暴力脅迫投票以及遷移幽靈人口案件。另外一大類是

違反貪污治罪條例。綜合來說，違反選罷法一直是最主要的類型，涉及賄選罪以外罪行的總數，從十四屆的 39 人，

降低到第十五屆的 29 人以及第十六屆的 27 人，顯示賄選的情形依然嚴重，但縣議員所涉及的其他類型的貪瀆案件

已經下降。詳細來說，十四屆議員除了貪污以及賄選案件之外，還涉入了賭博罪、槍砲彈藥管制條例、洗錢防制法

等等罪行，這些都是典型的黑金問題的一部分，這些罪行是之後兩屆所沒有的，說明這個時期縣議員所涉及黑金問

題的範圍比較廣。事實上第十五屆與十六屆縣議會，已經沒有發生 1990 年代中期雲林、屏東、高雄與臺南等縣中，

縣議員涉入槍殺、攜槍到議會與吸毒等明目張膽的惡行。整體來說，縣議員違反賄選罪以外類型案件的數目有下降

的趨勢，顯示地方黑金政治的情形逐漸轉變到以賄選罪為主。 

整體來說，縣議員涉入的司法案件主要以賄選罪為主，跨時來看，縣議員涉及賄選罪以外案件的數目有下降的

趨勢，但是賄選罪的情形依然嚴重。這裏產生出一個問題，就是賄選的資金來源問題，因為賄選行為必須要有雄厚

的財力來支應，這必須依賴自身或樁腳經營的事業取得資金，而其中許多事業經營，例如經營砂石、廢棄物與承包

公共工程，在取得經營權取得、得標以及迴避政府的業務檢查等部分，常會涉及不法。議員藉著當選可以取得公權

力保護傘，以利在事業經營中取得資金，進而在下一次選舉繼續進行買票。但是因為經營這類事業涉及違法行為而

被起訴及判刑的例子很少，甚至逐漸減少，但是要說這類行為不存在，也無法令人相信，否則賄選的資金要從何而

來，因此不代表地方金權問題已經大幅改善，只能說明這類情事因為隱蔽的特質很少曝光出來。要降低地方議會中

的黑金問題，必須強化與落實選罷法以及政黨的排黑條款，對於涉及刑事案件的政治人物不予提名，這樣才可以降

低地方議會金權政治的情形。 
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