第二章  各國空間規劃體制之組織建置原則

本章首先針對英國、日本以及德國空間規劃作業體制，進行體制的深入瞭解，並進一步歸納各國空間規劃體制之體制建置原則，從中參酌採擷可用經驗；另一方面，則從各相關學科領域的學理分析中，分析歸納理想空間規劃體制所需具備之組織建置原則，進而整合成為當代空間規劃體制之組織建置原則，以作為本研究分析市鄉規劃局組織調整方案之參考。

第一節  英國空間規劃作業體制
由於英國的規劃體系與相關制度有其代表性與歷史性，因此在回顧相關的行政組織時，藉由英國的計畫體系與規劃機關的組織職能的分析與演變歷程，歸納出組織的建置原則與方向，以及對照市鄉局在台灣所處的地位以及功能特性，並針對英國的組織特性提出未來市鄉局調整參考的方向。
一、規劃系統的背景
（一）自然人文背景
英國係由英格蘭、威爾斯、蘇格蘭及北愛爾蘭等四邦所組成，故有「聯合王國」(the United Kingdom)之稱 。在政治上、英格蘭和威爾斯因歷史背景和地理關係已趨一致，其餘蘇格蘭和北愛爾蘭兩個邦則在民情風俗上稍有不同。因為蘇格蘭在聯合王國內自始即扮演一個十分獨立的個體，故計畫制度與組織有相當差異；例如[張桂林，1992]在中央政府層級方面，位於倫敦的內閣之內設有環境部(DOE)，為所有區域與都市建設之最高主管單位，在蘇格蘭部份也相對的有一個類似內閣的組織名叫Scottish Office，最高領導頭銜為 The Secretary of State for Scotland （蘇格蘭總理大臣），下設有蘇格蘭發展部(Scottish Development Department , SDD)，SDD 與DOE 功能職掌相同但層級則較低。
英國於1998年之人口約5800萬人，其面積約有二十三萬平方公里，人口密度為平均每平方公里 251人。就人口密度與發展程度而言，均以英格蘭的南部最強。自柴契爾夫人執政之後，更明顯的可以看出南部陽光帶欣欣向榮，甚至有過熱的現象，而中部、北部區域則屬於所謂超出倫敦影響範圍以外的地區，面臨到經濟發展與公共建設遲滯的重重難關，區域的嚴重失衡，形成南北分隔的經濟問題(North-South Divide)。[張桂林，1992；聯合國人口統計資料，1998]

(二)政黨政治
英國是一個相當自由民主的國家，早在數百年前即有政黨的活動，政治制度允許反對黨有高度而普遍參與的機會，故其政治措施具有極大的伸縮性與彈性，且地方自治亦有其歷史傳統。
英國為實施責任內閣制的國家，政黨競爭實為運作之關鍵。所謂責任內閣制，乃是以內閣代表元首對國會負實際的政治責任；而國會乃為國家最高的民意機關，由選民所選出的代表所組成，為達成此等政治機能，則有賴於政黨間競爭、支配與約束的關係。政黨之間所以能夠維持良性的競爭關係，在於英國人認為責任政治中必須要求國會中的多數黨(Parliamentary majority)來組織政府統治全國，也要求國會中的少數黨(Parliamentary minority)在國會中批評政府措施，以監督政府。
二次大戰後，英國是由工黨與保守黨相抗衡的局面。保守黨的宗旨在妥善保存國家政治傳統，偏向於自由經濟制度的理念與色彩，其觀念較傾向於政府的建設性干預，及政府的實用角色，以修正(Correct) 及調節(Regulate)市場的運作與產出，並提供市場所不能提供之福利與基本設施。而工黨之觀念則較傾向於政府的調節或替代以介入自由市場，並經由稅的課征以提供社會福利，其意旨在於採用民主自由的和平方式謀求民眾之福利，以實現社會正義，它承續了戰前費邊社(The Fabian Society)社會主義的理想，主張以福利國家(welfare state)的理念來縮短貧富差距。一般而言，保守黨較強調私人的利益與市場的需要，而工黨則傾向於社區的利益與國有化〔陳麗紅，1992〕。
 (三)法律背景
英國的憲法是一部柔性憲法，一切的政治活動與政府組織可以自由的調適以因應社會環境變遷，法令制度不致成為社會進步的障礙。換言之，英國人在政治上著重實際的應用，不固執於整齊劃一的系統制度，堅守著「制度是成長的，而不是僵化」的理念。其法制體系主要分成三支：[陳麗紅，1992]。
1.普通法：在不成文法的形式下發展出來，供司法審判參考。
2.制定法：由具有立法權力者所制定而成，皆為法律條文。城鄉計畫法係屬制定法，但其內容卻常常修改，從1947年至今已修改不下十餘次，而其修改的內容或相同的規定又散佈於其他法規中，非專業人員不易查閱了解。
3.平等法：可稱個案法或判例法，可視為普通法的一個特別支系。
二、規劃系統的演變歷程
英國的規劃體系的發展，約可以分為以下幾個階段說明。
（一）1909年至1947年
1909年城鄉計畫法的頒佈，授權地方政府擬定規劃方案（planning schemes），對於正在發展或是可能作為建築使用的土地實行管制，而擬定規劃方案的目的為「使都市邊緣的土地開發，能有良好的衛生條件，且使土地本身與鄰近之土地得到寧適與方便」。〔陳麗紅，1992〕
1932年的城鄉計畫法規定幾乎所有的土地都要受該法管制。規劃單位需擬訂規劃方案，並經國會審核通過完成法定程序後執行，而這規劃方案實際就是土地使用分區管制計畫。而在計畫未完成法定程序前，先用「臨時開發管制」（Interim development control）的方式要求每個開發都要申請開發許可。但是在二次大戰前，規劃系統一直沒上軌道，大部分地區都沒有規劃方案，許多地區是以臨時開發管制來管制開發。
另外，有鑑於經濟蕭條日益嚴重，政府被迫要求大幅改革的壓力日增，在1937年任命巴勞為主席研究區域經濟與產業成長相關課題，「巴勞（Barlow）報告結果建議管制城市和都會區有形擴張的問題，及透過有效的城鄉計畫以解決維護農業用地、規劃補償以及改良的相關問題〔Peter Hall,張麗堂譯，1995〕」，不過這些問題均未能獲致確定建議，結論是每個問題都需專門深入研究才行，不過卻因此奠基了日後英國一系列區域規劃研究的報告。
而1947年的計畫法，是建立在規劃方案的概念之下，不可否認的，規劃方案之目的在於追求一種符合寧適與方便的開發，並管制現存建物的改變使用，但是並無法解決都市化所帶來城鄉不均衡的成長，以及工業區零散分佈的問題，因此政府乃組成一系列的委員會來解決這些問題，促成了1947年的改革。而1947年城鄉計畫法的立法，是英國國會有史以來所通過最大且複雜的法律之一，事實上這也是英國二次世界大戰後整個計畫體系的核心，如果沒有它，則土地利用的管制和開發都不可能存在。
（二）1947至1968年
為使戰後的復甦工作能邁向正軌，在1947年的城鄉計畫法中，認為城鄉開發之權力應規之於民，以當地居民意願為本，將原有的計畫體系，從嚴格限制內容的規劃方案轉變為極具彈性的開發計畫（development plan），由各地規劃主管機關擬訂區域內的土地使用計畫，及實施開發所需的的發展計畫，並且應用開發許可制來管制；即進行開發者，在開發前必須先得地方規劃主管機關的許可。而主管機關審核是否給予許可時，則根據開發計畫及其有關事項予以審核。
另外，城鄉計畫法採用了Uthwatt 報告書的建議，以土地發展國有化的方式，由國家規定地價，並劃定各種使用地，土地因編定使用而降低價值應由政府全額補償，反之則徵收開發捐全部歸公，如此使得土地所有權人間的利益關係完全相同，而實施都市計畫時不會發生私人利益的衝突，以支持開發許可制之有效運作。
而這個體系賦予新的地方規劃當局相當強大的消極性管制權，至於好的積極規劃工作，似乎是由各類公共建設機構來執行。另外，這個系統顯然也需要全面性的協調，因為中央政府將地方規劃權交予現行的地方當局，而不交予更大的行政單位，如果計畫工作必須對地方選民交代，這樣做是無可避免的。但是除此之外，中央政府儘管對這種想法很有興趣，對於地方政府卻並未積極做改革性的嘗試，僅是具有諮詢性質之外，別無其他作用。〔Peter Hall,張麗堂譯，1995〕
接著在1964年工黨取得政權之後，規劃著重責大任更是落在地方規劃局肩上，他們被委託處理的事務比先前預期的更多，而1947年以後的法案強調由地方負責來因應這些趨勢，並試圖進行地方政府的改革，但未成功。中央政府將計畫擬定與管制發展分別委託不同的地方自治市與郡當局，而該法案又將城市與其腹地分開，使得都市永遠無法達成有效之整體規劃。
根據1964年規劃顧問團對1947年的法令所做的檢討，認為1947年所建立的規劃系統仍有缺失，譬如中央仍相當集權（over-centralized），計畫有延遲的情況，無法真正要求設計品質，以及對於環境的變動無法確切掌握等問題。但是由於實施後的成果，對於掃除貧民窟、新市鎮提供的住宅與就業，以及教育、福利與遊憩的服務上都有改善，並有效防止都市蛙躍式發展，以及妥善維護了自然資源與歷史古蹟。故即使城鄉計畫法修正了十餘次，而開發許可制迄今實施了50年，在城鄉規劃中佔有極重要的角色。
（三）1968年至1995年
1964年規劃諮詢團體（Planning Advisory Group, PAG）針對1947年法案的規劃系統進行檢討，並逾1965年公布其結果，認為此系統是有效的，但計畫體系並沒有成功運作。因此在報告中提出新的計畫體系，及結構計畫（structure plan）和地方計畫（local plan）並建議結構計畫中的策略或政策、課題應與地方計畫的詳細課題與對策間應有明確不同的特性。
1968年的城鄉計畫法建立了新式的計畫體系，減少了行政上的耽誤，並且重視積極性的規劃，但是它仍有計畫延遲、與其他政策間的協調等問題。因此在1972年的地方政府法中規定，地方包含兩個階層，分別由郡（county）與區（district）所構成，結構計畫與地方計畫就由這兩個地方機關擬定。「不過，困難之處在於要實際界定都市區域的概念，比想像之中難得多。〔Peter Hall,張麗堂譯，1995〕」。
而在一連串的地方政府改組當中，從1972到1974年間，「英格蘭地方政府的改制（reorganization），在當時從各方面看，只能算是次佳的解決方案，這方案顯然不瞭解當代都市地理，而是由於設計了兩個階級政府，因而製造出一個強勢甚至是對立的計畫官僚體系，對於這個方案只能說是瞭解地方利益，並沿襲了傳統的鄉村界域，但是一旦建立之後，將於相當長的時間內阻礙基本改革。〔Peter Hall,張麗堂譯，1995〕」。
為縮短規劃申請案件的處理時間與減少開發管制的工作量負荷，環境部除了一方面繼續要求地方政府提昇效率外，另一方面也在研修現行的開發管制制度，如在1980年環境部認為企業區（Enterprise Zone）的放鬆管制對企業區的開發幫助很大，且可以減輕地方政府在從事開發管制工作時的負擔。此外，地方規劃主管機關也逾1984年5月提出簡化規劃分區（Simplified Planning Zone）的更想，期能促使都市環境頹敗地區再發展，並能簡化開發管制程序。
「到了1980年代保守黨政府試圖進行合理化的地方改組，並逐步減低綱要計畫的重要，而專注於低階（地區）的整合計畫，使得郡的規劃流於紙上作業，變成只是諮詢性質的單位〔Peter Hall,張麗堂譯，1995〕」。而在1986年地方政府組織有較大的改組行動，包括大倫敦都會區在內的七個都會區郡政府被取消，只留下了都會區內的地區政府與倫敦自治市政府，而這些都會區地區政府與倫敦自治市政府都為單一階層的地方規劃主管機關，並設計出一種新的發展計畫，即單一發展計畫（Unitary Development Plan），藉以簡化計畫的審核時效，並落實管制效果。在1990年時，城鄉計畫法又有了大幅度修正，譬如國務大臣必要時可以在兩個以上的郡政府地區成立規劃局（planning board）為該區域的規劃主管機關；詳細單一發展計畫準備、擬定、審核、變更之事向…等等。1991年時法規又做了修正，主要勢將規劃利得稱為規劃義務，並重新擴大解釋其應用範圍。〔陳麗紅，1992〕
在這一階段中，整個英國中央政府的組織也進行了一項大規模的行政改革，這改革是由保守黨的柴契爾所提出，由於她深受公共選擇學派的影響，因此秉持這個信念行政改革乃有計畫的逐次推展，大體上是有幾個重疊階段，尤其是續階改革（Next Steps）和公民憲章（Citizen’s Charter）〔施能傑，1999〕，這些改革將英國推向一套新的績效管理文化，詳細的內容將在後文提出。
（四）1995年至今
在1979到1995年長達16年未執政的工黨重新掌握政權，而過往因其社會主義色彩濃厚以及左傾的意識型態，在面對全球化的經濟變遷衝擊下改走新自由主義和社會主義的「中間路線」，其首相布萊爾倡議全力發展經濟與科技，不再堅持企業公有制，他們的理念是揚棄社會主義，建立「新典範」，提供政府與企業合夥的機會、強調責任意識、建立公平社會（提出最低工資、社會憲章），並致力建立政府與人民的信賴關係，如提出權力分權化等政策。
而承續了保守黨的政府績效管理文化，工黨也繼續提出公民憲章貫徹在公部門機關中，每一憲章都標示出服務標準、服務指標，每年就是否達成績效相比較，也周知民眾，政府也每年辦理競賽頒發獎章。在這一階段內的體系，大致承續過往的規劃體系，不過在組織的文化與策略管理上已經又有新的一波觀念革命了。
三、英國的計畫體系
在瞭解英國規劃背景沿革之後，對於計畫體系的建構有了初步的背景認知，而其規劃體系由1909年沿革至今已有了90年的經驗，英國現行的土地規劃系統是以1947年法案為基礎，期間經過不斷的檢討修定，現以1990年城鄉計畫法(Town and Country Planning Act)為主要架構。不過整體的規劃系統（planning system）的架構主要還是建立在1968年的城鄉計畫法規定，在1986年之後再發展出單一發展計畫（Unitary Development Plan）而形成了目前的計畫體系，如下圖所示：
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圖2-1-1英國計畫體系圖
資料來源：整理自Chen L.H.(1990)”A Study on the Planning Control System in England”成功大學規劃學報，P.11-21
其法定架構的歷程為：〔陳麗紅，1993〕
A.1909年的城鄉計畫法是第一個有關城市計畫法令
B.1947年的法令提出新的土地使用架構-發展計畫
C.1965年政府諮詢團體對此法令檢討修正，並在未來的發展計畫中建議結構計畫與地方計畫
D.1986年取消都會區郡議會及大倫敦議會，因此在此地區僅有單一階層的計畫系統，因而有新的發展計畫體系-- 單一發展計畫
以下將針對其中央指導政策、發展計畫、結構計畫、地區計畫等不同層次作一敘述：

（一）中央--全國性計畫政策指導

事實上英國並無「法定」的國土計畫或區域計畫，然而透過中央政府出版的公報(Circular)與計畫策略指導等對地方的發展有政策性或策略性的指導[林將財，民國81年] 。所以英國的計畫體系，在中央階層乃由中央環境部擬定的國家規劃政策指導綱要(National Planning Policy Guidance)，以指導地方政府的決策；而在蘇格蘭稍有不同，[張桂林，民國81年] 蘇格蘭由蘇格蘭發展部(SDD)負責擬定國土規劃綱領(National Planning Guidelines for Scotland)，但其主要的目的均與國家規劃政策指導綱要相同，均在於平衡國土開發及環境自然保育，均是一種基於重要課題的計畫(Topics-based Plan)，沒有計畫圖，只有一些敘述(Statement)，它被視為政策導向，是可協商的，政府也可針對新的課題加以制訂新綱領，適時反應社會的需要及政府的態度，做為國民及產業界進行投資開發的參考。此等綱要並無法定效力，但政府主管部門卻被要求遵從，因為它反應國家的整體利益及內閣大臣做決策時所考慮之觀點。

（二）地方--發展計畫

在地方階層，則為計畫體制中最重要的「發展計畫」(Development Plan)。依1990年城鄉計畫法規定，發展計畫包括都會區（包含倫敦區）的單一發展計畫及非都會區的結構計畫與地方計畫

1.結構計畫(Structure Plan)

結構計畫係由郡議會(County Council)負責擬訂且經大臣(Secretary of State)核准的策略性計畫。根據1990年城鄉計畫法規定：任何地區的結構計畫均需有說明書，陳述地方規劃機關對於該轄區土地開發及其他土地使用之政策及一般性方案，另外，須包括其他依法之規定或大臣之政令。結構計畫為一書面的政策文件，其形式通常包括一本書面的計畫說明書(a Written Statement)，並輔以一些示意圖(Schematic diagrams)及相關圖表，有系統的表明郡區內概略的土地使用政策（包括開發管制）、交通管理及改善異質環境的方法，並說明這些發展策略與鄰近可能受影響地區土地使用的關係以作為研擬地方計畫及實施開發管制的指南[張桂林，民國81年]。其功能如下

 (1) 說明全國和區域的政策。

 (2) 建立目標、政策及一般建議。

 (3) 為地方計畫提供計畫架構。

 (4) 行動區(Action Areas)的指定。

 (5) 提供開發管制的方針。

 (6) 提供協調的基礎。

 (7) 提供計畫過程主要爭論與對策給部長並公告。

其中第四點是結構計畫的特點之一：指定「行動區」的區位及其處理要點，以較廣泛的輻度或上下限數字來表示其政策（如人口規模、新的住宅土地區位、或購物區的樓地板空間大小等），以做為地方計畫擬定時確認與訂定範圍的依據。

2.地方計畫

地方計畫是法定計畫。當認為有需要時，才由區議會(District Council)擬定，經由郡議會(County Council)核定後由區議會採行。其格式包括一個書面報告、一些地圖、示意圖及表格，以及地方規劃主管機關認為計畫中應解釋或敘述的事項。並將結構計畫中較一般性的政策綱要加以詳細界定及說明，包括未來發展地區的區位分佈、設置準則、先後順序、以及土地使用管制，以提供開發者申請開發的指引。

地方計畫的類型包括以下三種：

(1)地區計畫(District Plans)：

是整個地區的綜合性計畫；規劃機關可於行動區計畫之範圍外任何地區劃定為地區計畫範圍，但需基於土地開發與土地使用之綜合考慮，屬於長期性計畫。

(2)行動區計畫(Action Area Plans)：

是為了最近的未來需要而計畫，針對那些該改善、開發或再開發的地區所擬定的短期綜合性計畫。

(3)主題計畫(Subject Plans)：

係針對某一特殊之主題或政策所做詳細規劃，例如保存、住宅、景觀、礦產或觀光等。

3.單一發展計畫(Unitary Development Plan，UDP)

單一發展計畫為單一階層的發展計畫，適用於大倫敦(Greater London)或不包括國家公園之都會郡(metropolitan county)[Town and Country Planning Act 1990] 。1990年城鄉計畫法對單一發展計畫的內容及採用、計畫的變更等均有詳細的規定。

此單一發展計畫結合了結構計畫的政策及地方計畫的實質措施，內容包括兩個部分：[張桂林，民國81年]

(1)第一部份(Part 1)：

包括一份書面說明書，陳述有關主管機關對該地區之一般性發展政策，包括對實質環境改善及交通管理等措施。重點置於該地區內影響較大之土地使用並提供一個草擬第二部份的架構。沒有定型的格式規定，基本上涵蓋原結構計畫之內涵。

(2)第二部份(Part 2)：

包括一書面說明書，詳細陳述主管單位認為適當（或與其他計畫不同）之發展方案及土地使用計畫，並描述對土地的開發及使用方式、對開發所提具體構想，及對土地的開發規劃許可的政策等。

此部份還包括一地理基礎的計畫圖(Proposals Map)及解釋有關國家在各空間部門領域所頒佈之相關政策，並包含國務大臣(Secretary of State)的指示及法令規定的其他事項。因為計畫第二部分之各種方案與第一部分之一般政策必須相配合，故計畫內容必須包括此二部分相配合之合理說明 [Town and Country Planning Act 1990；林森田，民國81年] 。

而英國的中央與地方各規劃主管機關之組織體系如下：
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圖2-1-2英格蘭規劃主管機關組織體系圖
資料來源：整理自Phil Cocker，Contemporary British politics and government，1993 P.273；陳麗紅，上課講義，1999
英國的開發管制不但有完整的計畫體系，更由於它的行政體系具有相當彈性與民意基礎的配合，能夠發揮社會福利中官僚政治應有的機能，使開發管制得以依計畫理念落實，而英國人也相信制度是成長的觀念，只要將原有計畫構想的缺失加以改善，行政體系就能適當配合調整，如1947年城鄉計畫法中所規定中央控制權過大，而覺得窒礙難行之處，就在1968年修改規劃系統，將權力下放到地方政府，以利開發許可制度實施，而地方規劃主管機關的職掌與運作也深受地方政府改組的影響，譬如郡政府與區政府都為地方規劃主管機關，在開發管制上有不同的職掌，而非隸屬關係，由此我們可以瞭解到規劃組織機關的結構與功能，實與計畫體系有密不可分的關係。
四、英國的規劃機關體系
（一）中央規劃體系
1.組織理念
英國的政府部門是一種大型行政組織架構，並採用層級分工結構，且英國政府常因應環境的變遷而改革，從1968年時Fulton 報告中，對於部門組織的體系與機能提出檢討，影響了當時的政府結構，而我們常說的「環境部」的設立，即是根據1970年「中央政府重組」（The Reorganisation of Central Government ，Cmd 4506）白皮書中，對中央決策過程的檢討後提出建議。
2.規劃機關的演變
在一次世界大戰後，規劃行政的問題也日益浮現，對於政府部門的調整也有其必然性，Reith 於是在1941年向上議院提出一份報告，內容為：
A.規劃應為國家性政策原則，且必須建立中央規劃機關來統籌規劃事宜。
B.該中央機關的規劃政策將包括農業、工業發展和交通等方面。
C.規劃執行的機能可能為全國性基礎的，或為區域性，或地方性。
Feith 的理想被部分實現-及城鄉規劃的成立。於是1943年公佈的城鄉規劃部法案與1947年修訂的城鄉規劃法，成為建立中央國土規劃機關與賦予其職責之法源。城鄉規劃部的權責融合了原營建部與衛生部的部分機能，此新部門的權責包括公共建設方案的實施、整合地方計畫、統籌全國性土地使用發展與城鄉規劃，然基於政治與種族因素，此部門的行政僅及於英格蘭與威爾斯。但這些功能需在內閣的監督與控制下來進行「經常性協調」（Standing arrangement），也就是說，雖然當戰後國家性規劃的訴求，將許多環境課題從地方政府轉為中央政府的行政，但仍是分散於各部門並未統合，因此規劃整合協調的工作相當重要。
到1950年代，福利國家的理念下，城鄉規劃部轉變成住宅與地方政府部，行政權責增加了原為衛生部權責的住宅規劃與部分地方政府的機能，包括污染防治與、水資源保育、廢棄物處理等環境保護課題。
1960年代，行政效率與專業技術觀念盛行，加上經濟不景氣因素，因此英國政府乃著手進行政府組織的改革，以大型組織結構來進行行政管理，以階層分工方式來達到「效率」的要求。1969 年，工黨政府設置地方政府與區域規劃國務大臣，其權責含括了住宅與地方政府部，並直接指導經濟事務部內的區域規劃委員會之職權。
1970年的「中央政府的重組」白皮書，將有關環境規劃的功能統合於一，組成超大的「環境部」，由環境大臣領導，起初，環境部內有三大部門，分別為地方政府與發展、住宅與營建、及交通工業。但在1976年時，有鑑於交通運輸為國家整體性發展的重要機制，因此交通部門脫離環境部門獨立，然交通的規劃與環境部的土地使用規劃具有相當密切的關係，其規劃必須不相違背環境部的國土發展政策，且兩部會需互相協調。此外在1977年時，因政府當局對內成問題的關切，乃在環境部又設置了內城委員會（Inner City Directorate），至此確立了英國環境部為中央主管機關的地位與職責。到了90年代，為因應全球化的變遷與新公共管理趨勢，英國內閣又根據其功能上的必要更改其組織為「環境、交通與區域部」（Department of Environment, Transport and the Regions；DETR）。
3.中央規劃機關的運作與職責
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圖2-1-3英國環境部組織圖
資料來源：James Radcliffe, The Reorganisation of British Central Government, 1992, p.119,李雅萍，1994
環境部在環境規劃管理方面所設級的功能職責包括；
A.規劃（Planning）：規劃乃環境部最重要的權責，涵蓋了區域與地方的整體國土規劃與使用，以及開發管制，此管制亦包括了採礦的許可。
B.水資源（Water）：設有水資源委員會，負責整體水資源的保育利用，並防制水源污染。
C.實質環境保護（Conservation）：有關環境中的建物、結構、建材與重建之政策研究與環境規劃設計之影響評估。
D.休閒（recreation）：有關公園、遊憩場所的設置，此部門與其他相關部門，如國家公園委員會與鄉村地區委員會密切關連。
E.污染控制（Pollution control）：有關空氣與噪音的污染控制，包括放射性物質和其他工商業污水排放，及有毒物質控制。
F.交通（Transport）
在1991年的規劃與補償法案中，即已明訂中央的規劃職責乃在提供架構性的國家與區域政策指導方針，並聽詢地方政府開發管制下拒絕的規劃許可上訴案，環境大臣的主要職責有三：
A.擬定全國與區域發展政策與制訂法令
其命令和規章如：使用組別令或一般開發令。政策包括對全國人口分佈、產業分佈、綠帶及農地保護等中央政策，如綠帶政策(Green Blet Policy)、有關住宅用地配置政策等。
B.計畫核准、監督與擬定
國務大臣有權修正結構計畫以與國家政策計畫配合，或使結構計畫的政策與鄰近地區的發展更能有效地配合。另外、國務大臣可能組成一包含二或三個郡或地區的聯合規劃委員會(joint planning board)以擬定一地區的聯合計畫。
C.聽詢民眾對規劃的異議與上訴
申請人的開發案若被否決或被有條件的許可時，可向國務大臣提出上訴。國務大臣所關心的是如何提供良好且具水準的計畫及確定所提出的土地使用不會傷害到大眾利益。因此，在決定此申訴案前，他有權可以舉辦一個準司法的調查(quasi-judicial inquiry)。但若申請人仍不服時，則只能從解釋法令的角度在法庭上提出控訴。
4.中央與地方互動關係
英國的中央政府對地方政府具有極大的監督與控制權，此種趨勢可溯及30年代時的英國國家經濟政策，到了柴契爾政府廢止大倫敦議會與都會郡議會，使中央政策更趨於一致與暢行。且民意對計畫方案的擬定非常具有影響力，例如在計畫擬定時，可由民間團體自行擬定開發計畫許可，或是透過非正式官方組織。（見下圖）
來表達意見，而議會的立法與行政權根本上即是基於民眾對黨派政策的認同，方受民意之託來執行。
表2-1-1英國中央政府與地方關係表
行政層級
開發管制方面
計畫擬定方面

中 央
環境部
‧制訂管制法令 
‧審理規劃上訴案
‧擬定全國性與區域性發展策略
‧Call-in 核定權


高等法院
‧從司法角度審理規劃上訴案


地 方
都會地區議會
‧核定民間團體提出之規劃許可
‧在國家與區域發展政策下擬定單一發展計畫
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資料來源：〔李雅萍，1994〕
（二）區域方面

在區域階層，有結合中央與地方行政當局的規劃、活動及各公私部門決策的區域政策(Regional Policy)。區域政策可分為「區域內」之土地使用及經濟投資的規劃，以及「區域間」資源分配的規劃。對政府而言，區域政策之主要目標在修正區域間於經濟上之不平衡的發展。對地方政府而言，則可依區域政策來制定其發展計畫。

區域政策的規劃機關主要由各區域對該區域相當熟悉的兼職委員組成的區域經濟規劃委員會(Regional Economics Planning Councils)、區域經濟規劃處(The Regional Economic Planning  Boards)，另外還有設於環境部內，為環境部與地方規劃機關協調溝通的管道－－區域局(Regional  Office)。 [林森田，民國78年]

（三）地方規劃體系

英國地方政府是採權力一元制，亦即各地方政府係以議會為立法機關，亦以議會為行政機關[陳麗紅，民國81年]。而其地方政府架構，英格蘭分地方政府（倫敦除外）為市（County Borough） 郡（Adminisrative counties）兩類，頗似我國的市與縣政府。而在郡之下又分成三種行政區，此及自治市、鎮、與鄉，而鄉又含更小單位的自治村。市是具有行政功能的單位，包括所有地方政府在該地區所有的行政功能，市府兼具教育、衛生、住宅、公路及計畫等事項。至於郡政府功能則由郡政府與市政府共同負擔，而有些執掌郡可以授權較大的市鎮地方政府（如鄉鎮計畫的擬定）。然而就規劃機關的層級來說，區政府（Districts）與郡政府並無隸屬關係，僅是在執掌的關係上有所不同，不過區主管機關所擬定的地方計畫必須與結構計畫配合，此外在開發管制上，如遇到衝突之情形，兩者也必須協商。
而就規劃主管機關而言，綜合1971年城鄉計畫法、1972年地方政府法以及1980年地方政府與計畫暨土地法之有關規定，土地使用規劃管制機關為郡的規劃主管機關（County planning authority）與地區的規劃主管機關（District planning authority），而兩者各有所司，目前除了倫敦自治市、都會地區與國家公園範圍內的情形外，依據1972年地方政府之規定重組後，每一塊土地可說是受到郡或地區政府的管制，以下將分別討論郡、地區規劃機關的職掌與功能。
1.郡規劃主管機關
郡規劃主管機關與地區規劃主管機關各有職責，兩者並無上下隸屬的關係，自從地方政府改組後，土地規劃管制的事務，分屬於郡政府與地區政府所管，但以下幾種開發行為是規郡政府的所管：
A. 採礦及相關需以水泥敷設的設施
B. 興辦事業範圍跨及在國家公園內者
C. 城鄉計畫法及有關命令指定應屬郡政府之職責者
而自1980年地方政府與計畫暨土地法頒佈後，郡規劃主管機關已無權再「指導」地區的規劃主管機關了，也就是地區政府在僅於必要時，再與郡政府協商而已。
2.地區規劃主管機關
負責區內的地方計畫外，尚負責開發管制（development control）建築管制（building control）等開發許可的核准權，而負責規劃業務的規劃局（planning development）其組織功能可概略分為行政服務、發展設計與地方計畫、規劃服務、執行開發管制及建築管制等五個部分。
另外，地方規劃主管機關為了有效控制發展，得設置規劃委員會（planning committee）審核開發申請案，但其組成大部分為地方規劃機關的成員，且需遵守地方規劃主管機關的規定，而規劃委員會為了更有效發揮管制功能，亦得視需要設置次委員會。委員人數多寡視各地方規劃機關需要而訂定。
以下就以英國的 Leeds City , Trafford City , Liverpool City 三個地方都市的規劃組織機關其執掌與功能作一比較：
1. Leeds City 的規劃部門
表2-1-2英國 Leeds City 的規劃部門整理表
英國 Leeds City 的規劃部門（Planning Department）  組織與功能

‧主要部門或計畫
‧部門的業務與執掌

環境管理 （科） 
（Managing Environment）
提供計畫與建築的諮詢服務，並且快速對民眾需要回應，並且公平地滿足每一社區的不同需求

Development Team Approach (DTA)
是一個新創設的組織，提供更有效率的服務已幫助Leeds 有更好的環境品質

規劃許可 （科）
（Planning Application）
提供許可的相關資訊，以及審議規劃許可，其中也包含礦產開發許可

規劃政策與綱要 （科）
（Planning Polices and Guidance）
擬定相關地區計畫指導綱要指導，做為民間與公部門規劃的參考

建築管制 （科）
（Building Regulations）
對使用者與開發者在建築的諮詢上提供一套最有利的資訊與服務

都市更新 （科）
 （Urban Regeneration）
‧此部分多為公部門主導相關規劃，包括了經濟、就業、社區福利、銀行融資指導、青少年計畫、社區再造以及跨都會整合等多重方案，並配合民間活力進行Leeds更新。

環境設計
（Urban Design）
‧此部門對都市的建成與自然環境進行相當多的指導與設計，每年並舉行都市光影獎項、建築獎以及古蹟保存、地景設計、永續發展指導

資料來源：本研究整理
2. Trafford City 的規劃部門
表2-1-3英國Trafford City 的規劃部門整理表
英國 Trafford City 的規劃部門（Planning Department）  組織與功能

‧主要部門或計畫
‧股別與其執掌功能

地方計畫與政策 （科）
地方計畫
擬定地方計畫、非法定計畫的政策、計畫的執行、處理地方計畫的爭議問題


政策
研擬結構計畫中所指示本區的規劃政策、提供各單位基本資料、並負責研究工作


設計
開發管制細部指引、基地計畫的簡要說明書、提供新開發案的都市設計指引、開發區為簡要說明

環境科
規劃
擬定環境、住宅改善計畫、對古蹟維護與改善、都市更新


景觀
都市內細部的執行與設計、樹木的維護與保存

開發管制 （科）
北區 南區 市中心區
所有開發申請案處理、開發管制的強制執行、對未來有意開發者提供資訊指引

行政 （科）
人事與財務上的管理、雇用秘書、臨時人員等支援

建築管制 （科） （Building Regulations）
北區 南區 市中心區
處理根據建築法規所提出的建照申請案、管制建物發展、對建築管制提出建議

資料來源：〔陳麗紅，1993〕
英國Trafford市在1986年時人口約有22萬人，規劃機關有86名成員，其中57位為專業規劃人員，另外，有29位是技術與行政人員，如測量、電腦分析師，組織如上表所列有五科，由局長統籌領導，副局長協助，而規劃委員會每三週開一次會，而市政府的會議每六週一次。
而為了獲得必要的資訊，規劃局亦與市政府內的其他部門有密切聯繫，如不動產估價局，協調相關土地登記、土地估價、出售或購買土地，及提供學校建築等公共建築資訊，另外也與市政書記局（管理規劃工作的所有法令事宜以及核發強制執行通知等）、工程及測量局（管理公路工程、下水道工程、提供有關道路交通資訊等）、社會服務局（提供規劃徵詢相關社區建物和設施的提供、服務設施的需求等）、住宅局（負責國宅的區為方面與規劃局相關）等單位作跨部門的協調，所以從Trafford市的組織與業務狀況看來，可以發現部門的聯繫是相當密切，雖然各部門獨立，但在業務重疊時仍相互諮詢與協助。
3. 英國Liverpool City 的規劃部門
表2-1-4英國Liverpool City 的規劃部門整理表
英國 Liverpool City 的規劃部門（Planning Department）  組織與功能

‧主要部門或計畫
‧股別與其執掌功能

政策與研究（科）
計畫政策組 17人
擬定地方計畫政策、非法定計畫（計畫區外）的政策、計畫的執行、促進都市重要工程實施方案


研究組 17人
影響計畫政策的社經因素、計畫標準或準則、交通計畫與運輸計畫協調

都市設計與再發展科
中心地區組 16人
檢討市中心計畫以及市中心更新有關的都市設計細部計畫工作


外圍地區組 10人
負責內城區的都市更新與清除貧民窟計畫

發展管制 （科）
北區 南區 市中心區
約有14人，負責詳細審核所有計畫許可申請案（每年約2000件以上），該科同時負責重置工業與商店有關工作（工商業遷徙與重建）

行政 （科）
人事與財物上的管理、雇用秘書、臨時人員等支援

資料來源：本研究整理
以上三個都市對於規劃諮詢以及民眾參與的規劃過程都相當注重，且對於規劃的研究與基本資料蒐集也相當詳盡，當然他們將規劃業務與規劃行政在一定程度上互相協調與配合，更加速了土地開發的速度與一致性，以下就粗略將其規劃諮詢流程簡略整理：
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圖2-1-4英國規劃諮詢與開發流程圖
資料來源：本研究整理
（四）小結
在初步分析英國三地方政府規劃單位的組織與職責後，或許有些地區的科組別並不全然相同，然而其基本精神與組織均大致相同，其異同點大致如下：
1.發展與建築管制均是在其「發展許可」制度下的必備運作組織，因此這兩個組織在每一地方政府均擔任重要的規劃行政工作。
2.各地方政府均將都市再發展與更新（如掃除貧民窟、帶動工商經濟發展）列為重要政策與方向，這或許與英國長久發展的都市歷史相關，其脈絡與政策方向可能值得我們在未來研究相關課題時深入探討。
3.各地方政府均有自行擬定地區計畫（然並不明確可知是全部自己做或是部分外包的比例），但更重要的是他們均有在進行長期的「研究工作」，不論是從工程或是社會學等方面，均對都市的未來進行研究與資料蒐集統計的詳細工作，以方便後續的規劃者利用這些成果，更可以方面進行規劃。
4.對大眾規劃諮詢與資訊的提供，是我們規劃機關絕對缺乏的，其詳盡的內容以及資訊的公開程度，往往是鉅細靡遺，對於民間的開發商進入，多抱持著審慎歡迎的態度，提供其必要資訊外，並對其提出建議參考，這將可是都市的開發時序相對快速。
5.英國的民眾參與精神深入在整個規劃過程中，如DTA的運作和跨專業的領域整合，另外利物浦市與里茲市也會對在學的學生提供規劃方面的就業人才培育。如將大學生送到指定學校修習「計畫相關課程」，修習期間並給付薪資，結業後至少在規劃局服務一段時間等方案，另外，社區婦女與兒童的福利也在規劃時不斷弟與民眾溝通，期望可以符合社區要求。
五、英國的規劃體制分析
一般所謂的「體制」（Institution）並非是針對單一機關的組織設計而言，而係指著為實現某類政策目標或國家任務，所縱橫貫串於各相關部門單位間的一套正式的、法定的職權結構安排或程序設計。如財政體制、農政體制、環保體制或司法體制等等。因此，有關體制問題的研究探討，基本上便應包括三個主要重點，分別是體制中各組成部分之職能分工、權力配置以及流程整合。

因此在看英國的規劃體制的分析，我們在空間規劃體的在職能分工上，空間規劃體制的建置，首先必須合乎民主原則，認清其所面對的社會環境情勢，並清楚定位其所要履行的階段性空間發展任務，然後才能適切地依「環境回應原則」，設置各種必要的機關、組織和職能。其次，在職能區分的作業管理層次上，應秉持效能原則，從上述「組織精簡」、「專業分工」與「多元競爭」等原則來做規劃安排；其在權力配置上，便包括有橫向不同規劃職能之權力的行使與縱向不同規劃行政層級間的權力區分，這一部份即為英國從70年代到90年代所幅進行的地方政府行政制度變革，以及中央政府所根據政治脈絡下的組織調整，這在前一部份的規劃歷史沿革時已經有所敘述；而在流程整合上，便有一套指導各項計畫從開始到結束，如何貫串於各相關部門間的法制流程規定，這也是1980到1990年代英國所從柴契爾到布萊爾所大力推動的「績效改革」、「公民憲章」等新公共管理改革。
（一）規劃體制的職能分工

在職能區分在體制的建置上，根據民主公平與效率原則下來檢視英國的體制，可以約略區分其組織的演變趨勢與調整符合以下的原則：
1.環境回應原則
英國的文官制度之健全完善，並非一蹴可幾，其實是繫於歷次英國政府持續明確的變革措施。此外，英國政治文化及政治領導者強烈支持變革的魄力更使英國文官制度變革有良好的成果。英國的內閣秘書長兼文官長Butler 認為英國政府的變革行動乃是一種演化（evolution）的結果，係為因應環境變遷之壓力所採取的彈性管理措施。因此，面臨不同環境情勢即應採取不同的對策，並預計後續的變革行動還會不斷地延續下去。[Butler，1993；譚宗保，1998]

而基於這種環境回應的原則，英國的首相從柴契爾到布萊爾，不論是保守黨或工黨執政，皆秉持這樣的原則，持續進行組織變革的行動也從續階計畫、公民憲章到品質競爭計畫，這些行動也都秉持回應大環境的需求來做組織內的任務與功能調整。

2.專業分工原則

在效率與效能的大原則下，英國政府組織變革是朝向專業分工來調整，最明顯的分界點是從1979年柴契爾夫人上台後，及致力於效率、效能與經濟的「三E」（Efficiency, Effectiveness, Economy），具體措施大致如下：[江岷欽、孫本初，1999；譚宗保，1998]
(1)實施效率稽核：在1980年時由民間企業家Derek Rayner 主持成立「效率小組」，透過「效率稽核」的評估方式來對官僚體系進行詳細診斷，並推動效率稽核的評估方式。

(2)財務管理方案：1982年推動財務管理方案（Financial Management Initiative，FMI），並廣泛引進「部長管理資訊系統」（Management Information System for Ministers），增強各部會績效導向的專業能力，強調以預算為工具，藉以達成績效評估對管理者課以責任觀念，以作為績效管理制度的基礎
(3)續階計畫：前述的「效率稽核」與「財務管理方案」兩階段的變革行動雖引入官僚體系重視成本效益與績效管理的理念，但仍為根除僵化管理的官僚文化。因此為促使政府現代化，發揮創新管理的專業能力，1988年柴契爾宣布一項大幅度改革的「續階計畫」，其目的在改善文官管理方式，以提高行政效率與增進服務品質。這個計畫建議將文官組織結構重新調整，並兼顧彈性授權原則與管理責任強化，以謀求服務品質與行政效能提升，其重點為：

A.中央部會逐漸將業務執行部分，逐次分離改由「執行機關」（agency）辦理。並由「基本綱領」明訂各部會分成兩部分「政策規劃」與「政策執行」機關，政策規劃角色專注在策略管理的層次上，著重原則性的政策擬定，政策執行則貫徹執行政策與行政工作。

B.每個「政策執行」機關設置一名類似私部門企業的「執行長」（chief executive），依據各該部會所屬之授權範圍來執行業務，並承擔該機關經營績效的責任。執行機構之職員具有國家公務員身份，其待遇與人事管理事項，亦分別明載餘個該工作綱領中。

由上述的各項變革措施來看，英國政府組織不但在專業分工上有所改革，亦朝向彈性授權與效率效能的達成原則上邁進，對未來市鄉局組織內部變革的一項管理方法上值得我們參考。

3. 組織精簡原則

而續階計畫並取消了各機關員額上限的規定，改以行政經費總額限制之方式取代。因此，各機關首長擁有更大的彈性與權能，使其根據實際業務需要，機動調整運用人員和其他行政資源。自實施計畫後，抑制員額的成效更行突顯。以1988年至1998年英國政府組織員額為例，1988年人數為59萬人，到1998年時已降為48萬人，共精簡了10萬多人，精簡比例達到18％。同時，英國政府並大量利用臨時性聘用、約僱人員及部分工時制度，彈性處理臨時性、季節性的工作，以減少常任文官員額的需求。

除了組織內部員額的精簡外，英國也在1986年解散大倫敦議會（GLC）以及省級都會區的郡理事會，使中央地方層級縮減，讓政策可以更有效率運作執行，且環境、交通與區域部在1997年的改組整併，也代表英國朝向組織精簡的方向前進。
（二）規劃體制的權力配置

若看英國的規劃，從其政治體制為內閣制的沿革，可以發現到其政府權力分配是立法部門與行政部門的是密切結合，而「計畫製作」、「計畫行政」便是行政部門的權責、「計畫審議」為立法行政結合的一項權責，而「計畫救濟」便是超然獨立於行政立法權外的司法與監察體制權責。
1.多元制衡與權責相稱原則

空間規劃權力應受到體制內外多元的制衡，以防止腐化與弊病，其中包括規劃體制中的計畫製作、計畫行政、計畫審議與計畫救濟間各部門的相互制衡，以及制度化地將體制外的民眾參予力量導入制衡。而英國的規劃體制在行政、立法、司法三方面表現出相當程度的多元制衡相互監督的功能。

而從公平原則的前提下來看空間規劃體制的權力配置，則應考量「權責相稱原則」，這除了包括必須釐清各計畫製作、計畫行政、計畫審議與計畫救濟部門各自權限與責任的具體內容和相稱情況，還必須考量規劃體制中各機關部門的實際權限和資源，是否與政府政策和社會民意的期望相對稱，否則，便容易對體制中的機關部門或個別執行者，造成期望與要求之不公平。

以下就將分別說明英國的多元制衡原則以及權責相符原則下的運作制度：

A.行政與立法權的運作

由於英國是採取責任內閣制，首相位於政府權力結構的頂端，並且是由下議院中多數黨的領袖擔任，而其行政與立法的二權合一，首相可以說是行政與立法的橋樑，重大政策與立法的與修正較容易協調。而在立法權的結構中，國會享有立法最高權，不過因英國的政黨色彩濃厚，一向是由工黨和保守黨兩大黨相互抗衡的局面。當保守黨執政時，因其政治理念偏向自由經濟制度，叫強調個人私利與市場運作的重要，如民營化等措施；而工黨則傾向福利國家的理念，如利用國營企業保障民生基本需求，強調政府的調節或介入。

因此英國的每當政黨輪替時，其規劃機關都有「政治上」及「政策上」的調整，而「英國的中央政府組織之複雜，幾為世界之冠（詹中原，1993）」，內閣可以視需要程度隨時設立新機關，其設立方是有經國會立法、或不經任何合法程序而聽其自行產生，僅需根據財政部的報告，就可以用樞密院令頒行之，在法律上容易達成共識與時效，這是因為英國的責任內閣制下，國會課責政府之道，著重於預算控制，至於行政機關如何組織，僅可讓內閣自行去計議，以其貫徹負責之精義。再者，英國的政治多沿襲歷史發展，少有事前精密的設計，其行政機關設立也是一樣，因此其組織體系較為紛亂且經常變動，機關的組織名稱與組織方式也有很大差異。

B.司法體制的運作

英國的屬於海洋法系，而海洋法系並無公私法之分，因此民事、刑事及行政案件均由一般法院審理，以英格蘭和威爾斯為例，訴訟案件首先是由高等法院（High Court）中的大法官法庭（Chancery）審理，再向上訴法院（Appeal of Court）提出上訴，最後向最高法院（house of Court）提出法律疑問上的上訴，此為終審機關。〔陳麗紅，1999〕

雖然法院系統並沒有公、私法之分，但是後來由於行政權日益發展，為有效處理行政爭端，英國發展出一套行政法庭制度（Administrative Tribunals）：這包括有社會與福利法庭、稅收法庭、土地法庭、工業法庭、賠償法庭、租金與住房法庭等行政法庭。英國這類行政法庭的審理效率比起一般法院迅速，且聘請專家來處理高度技術性的問題，例如都市計畫方面，有關徵收補償、稅率評定、強制收買等問題，由土地法庭（Land Tribunals）審理，參與者有專業律師、地主與檢定人等。因此英國的法院體系沒有大陸體系在公私法分明下來得有系統，不過在專業問題由專門法庭審理下，比較尊重行政機關的裁量權。

C.監察制度

英國在1947年通過皇家訴訟法，若公務員違法，人民可以向普通法院訴請政府賠償。另法律也授權行政機關得裁決其職責相關的某些問題，例如有關都市計畫、房租管制、公營住宅等法案，即授權政府主管部門，經由特別程序，處理各種糾紛（如環境部的CALL-IN 權），倘若人民對行政機關之處理不滿意，再向普通法院起訴。此種由行政官員裁決的制度，對人民之基本自由權與財產權的保障仍嫌不足，因為行政官員即使力求公正，仍難免本位主義官官相護，致使英國英國當時行政權監控觀念萌芽，加上公共服務的膨脹和持續增加及複雜化的官僚體系，更是引起廣泛關切與討論。〔黃越欽，1998〕

而英國對監察使制度極為關心的遠因，乃是1954年的克里其（Crichel Down）事件。該事件為二次世界大戰以前航空部徵收土地，戰後歸屬農業部管理，而農業部拒絕歸還當時已不需要使用的土地。後來該案爆發，經由公開的調查，暴露內閣內部作業的問題，導致農業大臣辭職，引起大眾的不安。在此事件後，政府瞭解到採取以往的陳訴案處理方式，並無法充分解決問題，因此在一連串的調查之後，英國終於在1967年通過「國會行政委員法」（即為監察使制度），不過相較與北歐的監察使可以自動調查不同，英國的制度僅能調查由下議院議員移送之案件。

D.規劃體制運作

從上述權力分配以及前面所提及規劃歷史脈絡與機關分析，可以瞭解到其規劃權利義務的關係，以下將簡單用圖表示出計畫製作、審議、司法、行政、法制等系統與次系統的運作權責關係：
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2. 地方分權原則

英國其實是具有悠久歷史的地方自治傳統，因此地方政府相當注重各類實務的問題，而近年來的「新政府運動」浪潮中，英國要求地方政府必須扮演更主動，更「具備能力」（enable）的角色（Terry,1990；孫本初，1998），因此以「顧客導向」與「市場導向」的運作模式漸漸成為中央分權給地方後所必走的路線，
若從英國的規劃歷程來看，在70年代，為縮短規劃申請案件的處理時間與減少開發管制的工作量負荷，當時的環境部除了一方面繼續要求地方政府提昇效率外，另一方面也在研修現行的開發管制制度，以減輕地方政府在從事開發管制工作時的負擔。此外，地方規劃主管機關也於1984年5月提出簡化規劃分區（Simplified Planning Zone）的構想，期能促使都市環境頹敗地區再發展，並能簡化開發管制程序。
「到了1980年代保守黨政府試圖進行合理化的地方改組，並逐步減低綱要計畫的重要，而專注於低階（地區）的整合計畫，使得郡的規劃流於紙上作業，變成只是諮詢性質的單位〔Peter Hall,張麗堂譯，1995〕」。而在1986年地方政府組織有較大的改組行動，包括大倫敦都會區在內的七個都會區郡政府被取消，只留下了都會區內的地區政府與倫敦自治市政府，而這些都會區地區政府與倫敦自治市政府都為單一階層的地方規劃主管機關。

因此英國在時代演進過程中，中央漸漸將地方分權作為主要的運作方向，而Bailey 則認為在公共選擇理論下，地方政府運作將呈現下列特點：

A.讓市場力量有機會參與地方政府運作，從而提供更多元化的服務。

B.民眾可以透過公共選擇機制，可取得更符合其需求與利益的服務。

C.公共選擇理論有助於不同社區的發展與成長。

由英國地方分權的原則以及世界潮流發展下，市鄉局對於替地方政府規劃的功能可以考慮漸漸下放給地方政府，並適度輔導地方政府，使其有進行規劃作業所必須的能力。

3.彈性授權原則

英國在彈性授權的運作下，可以分為兩部分，一是組織內部的彈性授權，二是公部門授權與民間運作。

根據續階計畫，在內部執行機關是依據工作綱領賦予之獨立性組織，並明確規範其業務目的、內容、財務、及人事管理基準。這些獨立機關的運作方式係仿效民間企業的經營方式，賦予執行長較大的人事與財政自主權，亦即每一個執行機關的目標與任務、待遇、責任、訓練與財政程序與其他人事授權均由該機關自行決定。

至於授權民間方面，源自1980年代柴契爾主政時，由於保守黨是強烈的反干預主義，並不再進行區域政策研究，且其制訂之區域政宣言強烈強調「開放民間經營為重點」，至此，規劃的製作已經部分轉移到民間運作了，且政府全力逐漸由郡移往區，而使「區」成為主要仲裁者。在主要都會區裡，大倫敦議會（GLC）以及省級都會區的郡理事會---兩者均為保守黨所創立---終於在1986年被解散；而政府在一份白皮書中預測這種變動，認為郡這種策略性規劃機構，代表1960年代過時的潮流，英國已經不再需要。這表明了一個清楚的意向，即私人建商將居於主導地位，而後續的首相梅傑也承繼這樣的政策，直到1995年工黨布萊爾執政，也修正其濃厚社會主義的路線，改以民營化為基調進行規劃。

（三）規劃體制的流程整合

1. 開放參與原則

其實英國在規劃方面的開放參與是源自於對人民財產權的注重，因此在規劃過程中強調民眾參與與開發者與政府間的規劃協商，這可以從前述的規劃體系與規劃機關運作約略瞭解。到了近來新一波的政治改革思潮，對於開放參與更有了一套新的想法與觀念。

最明顯的是1991年梅傑所推動的「公民憲章」與「品質競爭計畫」，帶動了整個政府的品質提升與透明開放。公民憲章的目的在於改善公共服務的品質，希望將公共服務的接受者視為政府的消費者，故要求政府部門施政目標必須具備「顧客導向」的特質，使公共服務符合民眾的期許，因此公民憲章的四項主題為：（1）提升公共服務品質 （2）民眾有多元化的選擇機會 （3）民眾可以要求知悉提供服務的標準 （4）確保經費運用的妥適性。

另外，在「品質競爭計畫」，要求對政府業務逐項檢討，以使組織發揮最適規模的成本效益狀態。此項措施係融入競爭的機制，藉由「市場法則的測試」方式，以成果績效之優劣為評估準則，而作為該項業務究竟係由民間經營或由政府承辦之判準。

2.資訊公開原則

關於英國的組織資訊公開原則，從「公民憲章」中提供的公共服務原則可以看出其方向：（1）公開服務標準，藉由行政資訊的透明化，接受全民監督 （2）將人民納入政府諮詢對象 （3）建立獨立的申訴制度。另外，對於公眾資訊提供的除了小手冊的印製，環境、交通與區域部的網站更在1999年榮獲電子資訊服務的獎項，其每天更新資訊的速度以及內容，更讓人民可以在第一時間掌握政府的政策方向。而更值得注意的是，藉由品質競爭計畫，讓人民來監督政府績效，更是一大突破。

綜上所述，英國的政府管理型態已經逐漸轉向民營化、委託、或外包方式之趨勢。同時，官僚組織也將朝向「顧客導向」型態發展，使各機關能彈性運用管理技術與方法，進而提高服務品質與行政效能。而英國的組織變革經驗顯示，是由演變性革命方式（evolutionary revolution）[譚宗保，1998]，將企業精神與競爭機制融入官僚體制的變革中，除了組織及員額之精簡措施外，並配合整個文官制度變革的進行，依據政經環境情勢變化，形塑新的價值觀念，朝向分權化、授權化、民主化的方向發展，並予以制度化，以因應未來的挑戰。
第二節  日本空間規劃作業體制
由於我國與日本在地理位置十分接近，都是地狹人稠、自然資源有限的國家，其行政組織及計畫體系頗值得我國參考；近來日本對於邁向21世紀的未來國土規劃藍圖勾勒亦頗具前瞻性。本節就日本國土規劃背景、計畫體系及中央與地方政府的規劃機關之功能組織作一介紹，以供市鄉局未來進行組織調整之參考。

一、規劃系統的背景
（一）自然人文背景
日本面積約377,400萬平方公里，由四個主要島嶼與四千餘個小島所組成，日本列島含有70％山地的險峻山岳島。海岸線長達29400㎞，相當於美國的1∕2、英國的3倍。南北呈弧狀排列，長約三千餘公里。而日本位於太平洋造山地帶，山多平原少；又火山甚多，因此多地震、火山爆發等災害，加以地形坡陡，雨量雖豐，不易蓄洪，亦易造成水災。因海岸線長，其與淺海區域可從事漁業、海上交通、海埔新生地等各項用途。列島中心有脊梁山脈，地形險峻，湍急河川連結森林和海洋。南方海上濕而高溫的空氣帶來高溫多濕的季風氣候，颱風、梅雨的鋒面通過時會發生短期的豪雨，洪水從水源處到河口，最慢只要二日就注入海洋。

由於這樣的土地條件，大都市集中發展於不及國土20％的下游沖積平原，農村則分布於都市後方的上游區域。連結都市和山區農村之間的流域軸，和連結都市之間的海岸線軸形成了日本國土的骨架。〔後藤春彥，1999〕

（二）行政體制背景
日本之行政體制為三級制，為中央、縣、市三級，縣級自治體包括東京都、北海道、大阪府、京都府及42個一般縣自治體；是及自治體包括通稱的市、町、村、區，其行政體系簡單表示如下圖：
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圖2-2-1日本行政體制圖

資料來源：〔陳亮全，1999〕；本研究整理

日本的天皇並無實權，僅具象徵意義。其中央政府的行政體制與英國的內閣制類似，由三權分立而形成國會、內閣、最高法院三大部分，其中國會與內閣的關係是一體的，主要由在野黨形成影子內閣與制衡力量，而首相係由執政黨黨魁擔任。

國會包括上院與下院。上院為參議院，有二百多位議員，議員由學者專家或特別人士組成。下院為眾議院，有五百多位議員，係由一般民眾選舉所產生，較有權力以及民意基礎。依體制而言，眾議院所提之特別事項需經參議院審議，但實際上實施結果並非如此，而是參、眾兩院均受政黨控制，其中眾議院較具有決策權。

而內閣中之內閣閣員由執政黨國會議員擔任，同時內閣閣員也是各省（部會）的首長，為政務官。政務官是人民代表亦是行政首長。各省除了首長外，其餘均為事務官，依文官系統升遷不受政爭之影響，故可以保持政策執行上之穩定性。而地方政府則僅有知事（縣長）及市尹（市長）為政務官，部門首長為文官系統下之公務員，其透過縣市長向地方議會負責，亦不直接對政策負責。

二、日本的都市計畫體系
日本國土資源的保育、開發利用與各項公共建設，有一最高指導方針，就是國土資源規劃的基本理念，資源利用的政策目標。依據目標，建立國土規劃與建設之法制，並據此建構國土利用的空間秩序。其法制包含了計畫、法令和組織。

其中國土計畫體系又包括國土綜合開發(含地域開發)計畫系統與國土利用計畫系統兩個部份。兩者與相關計畫的關係如下圖所示：
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資料來源：〔林建元，1999〕

由於日本的國土計畫體系相當複雜且關連的法條與計畫也相當多，而若將其計畫體系分割成三個層次來看，可區分為全國性、區域性及地方性，而各層級各有其配合之計畫且由全國性計畫指導區域性計畫，區域性計畫指導地方性計畫〔王振英，1992〕。

1.全國性

全國性之國土計畫包括全國綜合開發計畫、國土計畫、五種土地利用基本計畫、新經濟社會七年計畫等。國土計畫依國土利用計畫法而劃分成全國計畫、都道府縣計畫、市町村計畫 [陳亮全，1993] 。

2.區域性

區域性計畫包括各都會區整備計畫及特定區域綜合開發計畫。

3.地方性

地方性計畫包括都道府縣及市町村所擬訂之都市計畫。

其計畫內容及計畫體系如下表所示：

表2-2-1日本各層級計畫之內容表


計畫名稱
計畫內容

全國性
國土計畫
1.全國計畫：國土利用之基本構想、計畫目標，各區域間發展的情況說明。
2.都道府縣計畫：依照政令之各都道府縣擬定計畫。
3.市町村計畫：各該市町的管轄區域內有關國土利用需要事項。

區域性
區域計畫
1.都會區整備計畫：首都圈、近畿圈等整備計畫。
2.特定區域綜合開發計畫：為特別需要防治災害或需要建設之地區擬訂的計畫，內容包括基本方針、計畫大綱、有關事業計畫。

地方性
都市計畫
1.都市化地區與都市化抑制地區劃定、改善、開發及保育等方針。
2.都市化地區使用分區之劃定。
3.都市公共設施配置。
4.都市土地開發事業實施地區之劃定。

資料來源：〔林建元，1993〕
以下將分別介紹日本的五次國土綜合開發計畫與國土利用計畫之脈絡與根據環境調整之內容做一敘述。

（一）國土綜合開發計畫
二次世界大戰結束後，日本以重建國土、促進生產為首要目的，于1950年制定「國土綜合開發法」，其立法目的為「依據國土自然條件，從經濟、社會、文化等綜合體制上，謀求國土之綜合開發、保育與利用，以及產業地區之適當規劃，以提高社會福祉」。惟該法制訂之後，1962年才正式公佈第一次的全國綜合開發計畫，其間分別在1969、1977、1987年發佈第二次、第三次及第四次的修訂稿，1998年則發佈第五版。以下簡單敘述日本國土計畫的過程。〔陳亮全，1993；後藤春彥，1999〕

1.一全綜（全國綜合開發計畫）--據點開發構想

  全國綜合開發計畫（1962）以防止大都市過大化和修正城鄉地區差距為兩大目標，採用分散工業的據點開發方式。因此，經由新產業都市建設促進法（1962）、工業整備特別地域整備促進法（1964），全國誕生了15處新產業都市和工業整備特別地區。但是這些都是以二級產業的基盤建設為重點，所以少有從都市計畫的觀點所進行的綜合開發。

此階段的計畫重視經濟開發並希望國民所得倍增，雖然號稱在地方發展重工業，但是卻造成了環境與社會問題，以及嚴重的國土不均衡發展，尤其是農村與漁村特別嚴重。因此在那時又有一些新的想法出現，認為國土開發應當重新編組，所以第一次綜合發展計畫雖有較長的執行期，但是到了一半就開始檢討認為不應該以「經濟」為主，而應當以「生活」為主。於是又展開了第二次全國綜合開發計畫，西問能解決環境問題及大都市問題，在這樣的情況下產生1968年都市計畫法，在這時期以前大致上日本的都市計畫法是沿用第二次世界大戰以前東京市區改正計畫。

2.二全綜（新全國綜合開發計畫）--大規模計畫構想

  一全綜策畫制定後，人口和機能持續集中於以東京為首的大都市圈地區。新的都市計畫法從1969年到1984年的15年時間，過密與過疏問題日益嚴重，因而當時自民黨的首相左藤榮作，計畫對國土開發徹底的重編，以推動新的經濟社會成長和國土利用再發展為重點，策畫制定「新全國綜合開發計畫」，標榜為「二全綜」（1969）。該計畫將交通通信網路擴展於全國，成為國土開發的骨架。除了工業，也提案實施農林、水產、流通、觀光、休閒娛樂等的大規模開發計畫，以及有關環保的計畫等。（計畫內容與目標將請參見附表--）

  第一次和第二次全國綜合開發計畫的結果有︰沿海聯合工廠、東海道新幹線、高速道路網、大規模新市鎮、超高層建築群等。而二全綜更強調較好的生活環境，主張國土的開發要普及化，以國家的重大投資來進行，並希望有大規模的農業工業和物流基地，並透過技術的革新變成資訊化的社會。

後來，自民黨首相田中角榮提倡日本列島改造論（1972），希望人口、產業向地方分散以促進地方都市的形成，以及工業再配置的重要性被極力強調。促成了北海道的青森到函館的海底隧道，造成了很多人到北海道購買土地，也促進了建設業與商業的繁榮。但是，公害和無秩序的亂開發等導致環境問題、高漲昂貴的地價、還有1973年的石油危機，卻破壞了高度經濟成長期的國土計畫。到了1974年又因為對整個開發改造造成國土計畫混亂而有了國土計畫，進而有國土廳的設置。

自從1975起日本開始對「新全綜」有了反省，這種以大的公共投資、建立很多交通網、強調地方的大規模工業基地，事實上只是讓環境問題更嚴重。因此三全綜發展構想開始將產業開發方向做一轉向，有了較前瞻的看法。

3.三全綜（第三次全國綜合開發計畫）--定居圈構想

  自石油危機以後，日本的經濟成長率急速下降，轉變為穩定成長。為了建立穩定的國民生活基盤，以有限的國土資源為前提，依據歷史和傳統，必須有計畫的調和人類和大自然，建立具有安定感、健康、文化的綜合居住環境。基於此一觀點，策畫制定了國土利用計畫法（1974）。同時也在1974年成立國土廳，策畫制定第三次全國綜合開發計畫（1977）。在該計畫中可見，人口向大都市圈集中的情形停滯化，人口定居的徵兆成為所謂「地方時代」的措施，而提出「定居圈」的構想。所謂定居圈（生活圈）最重要的想法為：第一，如何確保人們就業，不只是全國性的經濟或工業產業，而是地藏產業，發覺地方特產，能讓地方真正發展，確保地方產業並讓人們充分就業。第二，興建住宅及相關生活設施。第三，提升教育、醫療、文化水準。亦即，不提出新的大規模計畫，並抑制人口和產業向大都市集中。另一方面，振興地方，處理過疏問題，以期均衡的利用全國國土，形成人類居住的綜合環境。以此為契機，在先進的村落城鎮地方上產生新的嘗試。不過這計畫對於以東京為首的都市區所發生地價高漲引起的開發壓力，不易抗衡。

然而工業的地方分散理念在地方產業的促進必不是那麼順利，因其人口成長量日益降低且老年人口比例越來越大（當時日本已經成為全世界平均年齡最老的國家）。還有因為都市過於集中產生的地價高漲與環境惡化問題，造成都心沒辦法居住，都心開始只是商業辦公中心，人口開始外流，另外一種「空洞化」開始出現。而人流開始跑向地方都市如福岡等地，對地方都市產生了嚴重都市化現象，而地方農村的人口老化與外流嚴重，在缺乏管理的情況下，農山村的自然環境破壞嚴重。

雖然三全綜的立意不錯，但是缺乏持續與再加速的能源，於是有人開始思考將產業振興起來，此時日相中曾根提出再用公共投資的方式來帶動整體開發，但卻也碰上了公共投資需要大量經費且興建大型工程無法分散資源的問題。因此當時日本很多大型不動產開發公司均有很多案子在執行，不過因取得大型的計畫需要很多人脈，造成了很多官商勾結。當時就提出了「民活」（即有效利用民間活力，鼓勵民間投資方案）的構想。但最後地方都市卻因為中央把資源都投到大都市裡而感到非常氣憤，並且反彈聲浪也很大。因而也促使了四全綜的出現。

4.四全綜（第四次全國綜合開發計畫）--交流網路構想

到1980年代後半，東京圈再度發生高度都市機能單一集中和人口集中。地方圈的產業不振，嚴重的就業問題已成為課題。此外，在邁向21世紀，急速的國際化、資訊化、高齡化，可預測經濟‧社會有大變化，因而策畫制定第四次全國綜合開發計畫（1987）。因此國土廳對四全綜提出了草案為建立以地方為主體、個性豐富的地方，整建高速交通體系等，多元分散型國土的交流網路。而所謂「交流網路」與二全綜的透過交流網路的公共投資達到全國均衡發展，但事實的結果是造成強化了東京的一點集中現象，等於是反效用

在三全綜時把一點集中的現象視為非常嚴重的問題，其實在四全綜時則反過來肯定「大東京」的價值，是東京為國際金融與資訊中心，並強調東京的中樞地位，變成一高次元機能帶動整個日本發展，且在東京都旁邊建立非常強的產業核心都市，讓首都圈成為非常強的中樞機能。當時尚有很多意見在討論這個問題，一個是所謂遷都論，一個是分都論，另一個是展都論，不論如何四全綜是介於展都與分都的概念之間。在這樣的修正案提出後，地方又開始了大反彈，於是國土廳就提出了另外一個方案出來，就是在地方做很多道路建設、高科技產業建設計畫，除了大東京之外，也讓地方來分這預算大餅。於是四全綜提出後變成「多極分散」的開發構想，但事實上整個財務計畫卻極不健全。

而這種以土地開發帶動都市更新的模式，從中曾根的理念公布後，東京的地價就開始飛漲，此時產生的問題就是—泡沫經濟，因為土地增值都是假的，而地價高漲受益的卻是大建設公司，付不起高昂地價稅的老百姓紛紛賣掉都心土地搬到別的地方去，炒地皮現象也波及到很多好的住宅區，造成惡性循環。「四全綜」在中曾根的都市改造政策下，造成了大都市問題以及地價問題，現在則造成了泡沫經濟破裂，地價衰減嚴重，然這種降價現象也只存在於二流土地。許多歷史的街屋排列情形和自然環境遭受破壞，也令人記憶猶新。

5.五全綜（21世紀的國土Grand Design）--庭園島構想

  由於地球時代將大幅轉變為，人口減少、高齡化、高度資訊化時代，必須以新構想展現建造國土的遠大計畫，因而策畫制定了新的全國綜合開發計畫「21世紀的國土Grand Design」（1998）。為了得以體會品嘗經濟上和精神上的富裕，實現寬裕優美的生活，將單軸型的國土構造轉變為多軸型為目標。重要的是多樣主體的參加，以及彼此的合作，非由國家主導，重視以地區的選擇與責任，來建立主體性的地區。

  在面對安定成長的今日，所迫切的是要重新審視以一元方式來計畫發展中國土的狀況。在高喊地方自治復權、追求真正由市民參與造鎮的時代，無法以全國相同畫一的都市計畫來因應。依地區特性分別策畫的都市計畫深受期待。

在瞭解日本國土綜開計畫的脈絡與政經影響之後，茲將上述的計畫變遷內容與時程表列如下：

 表2-2-2日本全國綜合開發計畫之變遷表


全國綜合

開發計畫
新全國綜合

開發計畫
第三次全國

綜合開發計畫
第四次全國綜合

開發計畫
第五次全國

綜合開發計畫

1.閣議決定
1962年10月5日
1969年5月30日
1977年11月4日
1987年6月30日
1998年3月31日

2.目標年次
1970年
1985年
1977年開始約10年間
約2000年
2010-2015年

3.背景
1.邁向高度成長經濟

2.過大都市問題、所得差距之擴大

3.所得倍增計畫(太平洋環帶構想)
1.高度成長經濟

2.人口、產業的大都市集中

3.情報化、國際化、技術革新之進展
1.安定成長經濟

2.人口、產業之地方分散

3.國土資源、能源等有限性之顯在化
1.人口、諸機能之東京一極集中

2.產業構造之急速變化等、地方圈雇用問題之深刻化

3.正式國際化之進展
1.全球時代

(全球環境問題、大競爭、亞洲各國之交流)

2.人口減少、高齡化時代

3.高度情報化時代

4.基本目標
區域均衡發展

1.防止都市過大化與縮小區域格差

2.自然資源之有效利用

3.資本、勞動、技術等資源之適切的空間分佈
豐富環境之創造

1.長期性人與自然之調和、自然之恒久的保護、保存

2.開發基礎條件整備開發可能性全國國土之擴大均衡化

3.活用地方特性之開發整備國土利用效率化

4.安全、快適、文化的環境條件之整備保全
人類居住綜合環境建設

1.有限國土資源為前提

2.尊重地域特性、歷史的傳統文化

3.促進人與自然之調和
多極分散型國土之形成

在國土安全上，建立具有各種機能特色的極點，以利人口及經濟機能、行政機能等各種機能過度集中與缺乏地區之間，甚至是國際間的互補與交流刺激，以形成交流網路的國土。
多軸型國土結構之基礎建設

以形成多軸型國土結構為目標，建設基礎設施以實現廿一世紀之國大總體設計。重視地方建設並以地方選擇與責任為基礎。

5.開發方式
據點開發構想

為達成區域均衡發展目標，工業必須分散發展，除東京等既有大集積都市外，另行闢置開發據點，藉由交通通信設施以促進有機的交互影響外，推動周邊地區土地開發的連鎖反應。
大型公共建設構想

高速鐵路(新幹線)與高速公路網路之建設，利用大型公共工程計畫之推動以調整國土利用之偏差，解決過密過疏與區域差距問題。
定住構想

一方面為抑制人口及產業往大都市集中，另方面為振興地方以同時解決過密與過疏間的差距問題，以生活圈規劃發展方式促進國土均衡利用並形成良好的居住總合環境。
交流網絡構想

為了建構多極分散型的國土，採取以下開發方式：

1.以每位國民居住地為核心，各地方建設各種主要交流設施，發揮各地方的特性，以地方自身的創意與努力為推動機制。

2.為促進國內、國際間人流、物流與情報流的暢通，應依國家政策指導推動基礎的交通、資訊與通信系統。

3.利用文化、運動、產業、經濟等各種多樣性的交流機會，以促進中央、地方及民間各種團體之間的合作網路。
參與連結

透過多樣性主體的參與及地方間的合作以建設國土；主要有四個策略：

1.多自然居住地區(小都市、農山漁村、中山間地區等)之創造

2.大都市之再生(大都市空間之修復、更新、有效利用)

3.促進地方間的連結軸(軸帶內相連地方之連結)

4.廣域國際交流圈之形成(世界性的交流機能形成)

資料來源：〔林建元，1999〕
日本國土綜合開發計畫就種類而言，可分為: (一)全國綜合開發計畫。(二)都府縣綜合開發計畫。(三)地方綜合開發計畫。(四)特定地域綜合開發計畫。

 表2-2-3日本國土綜合開發計畫體系表

計畫層級
計畫範圍
計畫擬定機關
計畫內容

全國綜合開發計畫
全國地區
內閣總理大臣與各有關行政機關長官國土總合開發審議會調查審議
基本方針目標為了達成上項目標所必需的事業計畫的概要

都府縣綜合開發計畫
都府縣
各都道府縣
訂定都府縣總合開發計畫

地方綜合開發計畫
在自然、經濟、社會、文化等具有密切關係的地域，如跨越兩個以上的都府縣轄區
都府縣
訂定地方總合開發計畫

特定地域
資源開發尚未完成的地域，災害防治區域
經國土廳長官與建設大臣協議，須提出請求者，內閣總理大臣諮詢於國土總合開發審議會，指定特定地域
指示資源開發，災害防治或建設以及整備等，規定特定地域總合開發計畫之基本方針、大綱及有關事業計畫

資料來源：〔林建元，1999〕
（二）國土利用計畫體系

按國土利用計畫法規定．都道府縣知事應就其都道府縣轄區，制定土地利用基本計晝。按國土利用計畫係有關國土利用之基本的．長期的構想；而土地利用基本計畫則是具饋的土地利用之計畫，其對於私人土地利用行為上，已具有作為管制基準之性質。土地利用基本計畫應依照政令的規定，劃定下列地域:(l)都市地域(2)農業地域(3)森林地域(4)自然公園地域(5)自然保全地域。除了上述各種地域外，在土地利用基本計畫尚須規定有關土地利用調整事項。
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圖2-2-3日本土地利用基本計畫與國土利用計畫及個別土地利用管制法律之關係圖

資料來源：〔陳立夫，日本國土開發計畫之體系，人與地158．159期，1997，p32〕

依照國土綜合開發計畫法規定，國土綜合開發計畫內容包括土地利用之有關事項，而依照國土計畫法規定，國土利用計畫之內容為有關國土利用之基本構想，以及按照國土利用目的訂定各種分區及將來面積之目標等事項。因此，國土綜開計畫與國土利用計畫有發生競合之可能。於是，國土計畫法第六條規定，全國計畫以外之國家計畫(包含全國綜合開發計畫)，其有關於國土利用方面是以全國計畫為準據，以求解決兩者競合衝突問題。（林建元，1999）

日本的計畫主管機關在中央為建設省，在地方則為各地方政府的建設局。計畫層級由都市計畫法系及建築法系兩大部份所組成，都市計畫法系下計畫又分三層次，為國土計畫、區域計畫、都市計畫；建築法系下則直接以建築基準法管制建築計畫與建築設計。

國土計畫之法令依據為國土綜合開發法及國土利用計畫法，國土計畫層次的計畫包括全國綜開計畫、國土計畫、五種地區土地利用基本計畫等。〔林建元，1999〕

區域計畫層次之法令依據為首都圈整備法、近畿圈整備法、中部圈開發整備法。區域計畫層次之計畫包含日本三大都會的整備;計畫及特定區域綜合開發計畫。都市計畫層次法令依據為都市計畫法及相關之地方自治法。都市計畫層次的計畫範圍彈性較大，有各地方政府的都市計畫，以及市盯村計畫、市盯村基本構想及非法定的都道府縣綜合開發計畫。其中市盯村計畫是依據地方自治法而制定的施政計畫或施政基本構想。〔林建元，1999〕

表2-2-4日本國土計畫層級表

計畫層級
法令依據

國土計畫
1.國土綜合開發法

2.國土利用計畫法

區域計畫
1.首都圈整備法

2.近畿圈整備法

3.中都圈開發整備法

都市計畫
1.都市計畫法

2.地方自治法

資料來源：本研究整理

三、日本的規劃機關體系
（一）中央規劃體系
日本的國土利用規劃是以國土利用計畫法為根據。在二次大戰後，日本為了促進國土利用，曾配合各種時期而制訂各項開發法規，但這些法規並不見得互相協調配合，使得日本區域開發制度日趨複雜化，因此在1969年內閣會議決定之新全國綜合開發計畫（二全綜）中認為區域開發關係法制有加以檢討之必要。另一方面，戰後的經濟發展，使人口、產業向都市集中，土地供需失調，迫使地價高漲，宅地、公共設施用地取得困難。因此中央與地方政府進行種種檢討，認為要根本解決土地問題，必須將國土利用加以調整，同時配合前述區域開發法制之檢討結果，日本政府擬將區域開發之基本法令，即國土綜合開發法，融入國土利用有關制度之內。

但在此時卻因為在野黨與執政黨之間的對立以致法案不能成立，但在野黨僅將國土利用有關之部分做成新法案—即為國土利用計畫法。又與本法案合併審議的國土綜合開發廳設置法案，隨國土利用計畫法之成立予以修正，最後成立國土廳設置法，國土利用計畫法之主管機關為國土廳。而都市計畫的主管機關則為建設省。

1.國土廳

國土廳是於1974年，由首相田中角榮所強力籌設。當初成立國土廳的主要目的是希望透過專責機構的設置，統合國土計畫的規劃、相關計畫的公共建設、相關法律與制度的訂定管理。不過，因為田中角榮因涉入洛克希德醜聞案而下台，促使原先國土廳所預期的功能，因缺乏強有力的行政首長支持而大打折扣。目前日本國土廳所扮演的角色只是日本政府各機關間，有關土地管理的協調單位。

值得一提的是，國土廳內的成員均是由中央政府其他各單位的人借調而來，一般說來借調的時間為二至三年不等。其主要目的是希望透過這樣的人事制度設計，增強國土廳與其他單位的協調基礎，不過這卻也造成了國土廳內部橫向部門，因為成員背景不同而產生協調上的阻礙。而也因為這些成員的借調時間一到就必須歸建，使得成員對國土廳的中成大打折扣。另外，地方政府希望國土廳能夠過國土綜合開發計畫促進地方繁榮，因此國土廳與地方政府的關係密切。〔柯三吉，1998〕

而國土廳直隸于總理府下，大致包含兩個部門，一為各種審議會（如土地利用計畫審議會），一為執行機構（含計畫調查局、土地局、地方振興局、長官官房等），根據1990年資料顯示國土廳官員人數約為456人，而國土廳相關組織業務如下圖所示： 
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圖2-2-4日本國土廳相關組織圖
資料來源：〔日本國土廳網站，1999〕

其中計畫調整局主要是負責全國綜合開發計畫、國體利用計畫與社會資本整備長期計畫的調整，國土情報的整備與海洋資源的運用。土地局則是負責掌理地價對策的增進、土地的利用與規劃、國土的調查和土地資訊的蒐集等，雖然土地局負責國土的規劃，但是對於公共建設的土地取得，並不涉入，而是由需地單位自行取得。

2. 建設省

建設省直屬四大部門包括有：大臣官房，研究機關（含建設大學校、國土地理院、建築研究所、土木研究所），各種審議會（由學者、專家、公務員組成），執行機構（含都市局、住宅局、經濟局、建設經濟局、河川局），其中都市局直接與都市計畫相關。

其組織圖如下所示：
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圖2-2-5日本建設省組織圖

資料來源：〔柯三吉，1999〕
建設省各單位的職掌均屬於監督與規劃性質，實際上與公共工程相關的設計、執行均由公團辦理，至於管理事項也由公團負責。日本有許多公團負責設計、執行政府的公共建設。公團具備供法人的資格，其經費預算是來自於政府相關事業的孳息以及政府提供補助，地位乃介於公部門與私部門之間。公團存在有兩大優點：第一為避免政府機構事必躬親的人事與財力過度膨脹，二則鼓勵民間積極參與公共建設。

（二）地方規劃體系
日本的地區計畫（以市町村為主，當然大都市也有）可以概略分為兩種，一種是以管制方式來補充都市計畫與地區計畫之間的落差，並且是從環境與居民的角度出發；另一種是透過獎勵方式的地區計畫，如再開發地區計畫。

而地區計畫是由地方自治單位所制訂，且需徵求所有地方的同意，故有時地方計畫訂定範圍並不完整。然而地方計畫訂定過程中，如公共設施需經由上層指導計畫所決定。另外，訂定地區計畫的適用條件是：A.已經是都市化地區 B.有可能行程都市化地區  C.既有良好環境欲維持者。

地區計畫之方針與目標大多是遵循之前都市計畫，而地區計畫更細緻的部分稱做都市整建計畫地區，故有些地區計畫僅明列方針、目標；而列為都市整建計畫地區則有管制項目，所以內容會包含公共設施配置、容積率、建蔽率、基地面積、建築高度、建築外部等明確管制，有時會比建築法更細。

地方計畫實行經過步驟為：

1.先訂定都市計畫地區，並經由地方議會同意，後訂定條例。

2.徵求土地相關所有權人同意，或通至相關人員舉行公聽會，並設定地區計畫草案。

3.將草案送交都市設計委員會及都市計畫審議會。

4.最後經市町村議會同意。

而日本地區計畫的特色是：

1.以地方自治及居民為主體 --- 依然是民眾參與的精神濃厚

地區計畫的制訂主體為最瞭解各地區實際需求的市町村或區等地方行政機關，而且以市町村或區自訂的條例，強化管制的內容或標準，確立都市計畫的工作所屬乃是地方層級的工作原則，同實在此制度下，明文規定計畫的制訂必須徵詢地區內土地所有權的意見，並在居民充分參與情況下，進行計畫的擬定與實施。

2.屬於地區性且可反應地區特性的計畫

地區計畫並非都計法或建築法屬於全國性，計畫對象為具體的地區範圍。而為了使居民參與、且把握計畫的擬定與實施，加上規劃是朝向常針對共同性質課題，地區計畫範圍有時也非鄉鎮或都市整體，而是更地方的層級，在擬定程序上，必須徵詢土地所有權人的意見，在實際擬定過程中，也需要先擬定調查分析，發掘問題為計畫的基礎。

3.為一選擇性的計畫制度

地區計畫制度在計畫內容上規定有甚多的事項，但這些事項並非每一地區計畫都必須強制將其納入計畫中，也就是說計畫項目如同食譜一樣，由各個計畫區依地區現況、特性、需求、可行範圍將適合的土地使用、建築型態管制納入地區整建計畫中，是一種有彈性、可選擇的地方制度。

而在日本中央與地方政府的關係上，地方是依靠中央省廳的主導權來控制。中央控制地方的手段是機關委任事務、補助金、指派人事等，這些均強化集權體制，被稱為是垂直式行政統治模式，府縣是國家代理人，在地方上，知事是做為地方代表而存在。市町村則為反映地方民意的所在。到了後期，隨著中央與地方協作關係與地區發展、市民參與，影響了地方中央關係，從水平競爭模式到相互依存模式，在這一階段中，不管是中央或地方都在相互擴大職能，也擴大了中央地方關係，在這種情況下，相互依存模式就逐漸形成了，中央與地方關係密切時，會出現「共同體」性質。〔村松岐夫，1989；江明修，1997〕

而根據日本地方自治法第一條規定：「地方公共團體分為普通地方公共團體與特別地方公共團體」，請見下表所示：

表2-2-5日本地方公共團體表

普通地方公共團體
1.都道府縣（廣義地方公共團體）

2.市町村（基礎地方公共團體）

特別地方公共團體
1.特別區（東京都特有，23區）
2.地方公共團體工會
3.財產區
4.地方開發事業團體

資料來源：〔江明修，1997〕
日本地方自治團體分為「都道府縣」及「市町村」二級。日本地方自治是雙重組合，都道府縣是最高級的自治單位，市町村是基層自治單位，而且兩者間不是監督與被監督的關係，而是各有其職能、各辦其事務的單元。日本的地方執行機關，分為一般的執行機關與特別的執行機關兩種，前者以都道府縣知事及市町村長為執行首長，後者為委員制，以各種委員為主體。

日本的「都道府縣」及「市町村」之職責分明，各司其職，以東京都為例，對於人民日常生活有關之事務全交由市町村執行，較大範圍或全國統一之事務才交由都執行。如近年來的「社區總體營造」便是「區」為單位，來呼籲居民共同關心環境，推動參與式改善社區環境，行政機關由「行政主導型」轉為「與居民共事型」，最後逐漸形成「居民直接參與型」，使都市計畫在地方可以更貼近民眾的需求。

四、日本的規劃體制分析
規劃體制建置的主要重點，基本上應包括三個主要部分，分別是體制中各組成部分之職能分工、權力配置以及流程整合。因此在看日本的規劃體制的分析，我們在空間規劃體的在職能分工上，便套用「計畫製作」、「計畫行政」、「計畫審議」和「計畫救濟」四個主要架構去分析；其在權力配置上，便包括有橫向不同規劃職能之權力的行使與縱向不同規劃行政層級間的權力區分，這一部份即為日本效法英國與美國在90年代所進行的「行政制度」變革；而在流程整合上，便有一套指導各項計畫從開始到結束，如何貫串於各相關部門間的法制流程規定，從日本最近提出的「五全綜」，我們可以看出部分的原則是朝向溝通協調、資訊公開看、開放參與等原則在進行。至於職能如何分工、權力如何配置以及流程如何整合，其背後往往暗藏著某種組織建置原則，以下就將根據前節所演繹之原則來分析。 

（一）規劃體制的職能分工

1.組織精簡原則

日本向來對於組織機構的重整不遺餘力，1969年左藤榮作即進行「一省聽一局削減」，並確立「拆卸與重整」（scrap and build），大幅減少機關與單位的數目。自此以後，為有效抑制機構膨脹的弊病，拆卸與重整即成為日本對增設機關與單位的審議原則。因此在1984年「國家行政組織法」修正案，將原總理府與行政管理廳所轄多數機構合併為總務廳，綜理國家行政管理之責。

後來隨著泡沫經濟破滅，長期性的經濟不景氣，1997年１月當時的橋本首相乃著手推動六項基本改革，包括「行政改革」、「財政結構改革」以及「教育改革」。並成立了「行政改革推進本部」、「行政改革委員會」持續推動行政革新，以追求行政簡潔、效率及透明化為目標，並擬定推動中央二十二省廳組織重整方案，精簡為一府十二省廳之型態，且在1998年立法之中央政府重整案中，將中央機關預計區分為「政策制訂機關」與「政策執行機關」兩種，此外日本對於員額精簡方面，多利用員額移撥來解決多餘人力，控制總員額的成長（日本每年係以定員會來控制總員額數），對於組織精簡朝向小而能政府方面，日本正在朝此努力。

而在中央官廳調整方案中，與規劃機關有關的調整方面，預計將運輸省、國土廳、沖繩開發廳與建設省的一部份合併為「國土開發省」，而建設省的一部份、農水省與環境廳的一部份合併為「國土保持省」，並且合併後的內部組織也將符合新策訂的「定員削減計畫」。

2.環境回應原則

在「五全綜」中日本提出，規劃要多樣主體的參加，以及彼此的合作，且不由國家主導，重視以地區的選擇與責任，來建立主體性的地區。在面對安定成長的今日，所迫切的是要重新審視以一元方式來計畫發展中國土的狀況。在高喊地方自治復權、追求真正由市民參與造鎮的時代，無法以全國相同畫一的都市計畫來因應。依地區特性分別策畫的都市計畫深受期待。此外，近幾年日本社區總體營造在社區也小有成就，民眾對於營造具有所謂「地方特色」「地藏產業」的社區有很深的期許，因此日本在規劃的組織上對於「社區」的環境回應原則是很重視的。

3.多元競爭原則

效法1979年英國柴契爾夫人政權及1981年美國雷根總統政權之民營化政策，1986年日本在中曾根首相之領導下，也制訂了所謂的民活法（活用民間事業者能力以促進特定設施建設之臨時措置法），開始將民間活力導入公共事業，希望藉由民間的管理經營競爭方式來提升公共設施效率。此一政策的構想乃係以所謂的第三部門為運作中心，即一種由第一部門（行政）及第二部門（民間企業）共同出資組成的公司法人，希望藉此模式發揮公私部門互補之長處，及同時提高效率性與公益性，以促進公共事業之建設與營運。〔林建元，1999〕

為了推動民活事業，日本乃制訂了民活法、休閒遊憩法、社會資本建設措置法，提供資金籌措及稅制方面之優惠措施，第三部門之設立乃如雨後春筍。依統計至1996年底共成立了2839社的商法法人。其中有許多係在泡沫經濟時期以「導入民間活力」及「促進地方發展」的名義設立。然而此一趨勢由於泡沫經濟之破滅，也不得不暫停。其原因主要為中央與地方財政惡化且民間金融機關的不良債權問題造成經營環境惡化，另方面由於經營責任並未清楚界定，其向金融機關的融資乃受到了極大的限制〔林建元，1999〕。因此在多元競爭的原則上，雖說日本極力引進「民活」，但是金融體制的弊病與泡沫經濟的影響，對於未來我們國土規劃與產業發展上訂定一套良好遊戲規則是必要的。
（二）規劃體制的權力配置

1.權責相稱原則

日本的政治為內閣與政黨政治，因此在立法與行政本就是二元一體，互相監督與配合，對於規劃的政策方向，多為執政黨的執政主張，因此在立法與行政在職權上是互相對稱的，但是在民眾對規劃救濟上，日本的規劃許可上在文獻上比較少見到有司法救濟，多是利用日本內閣「管理協調廳」所轄之「行政監察局」，進行行政督察與行政諮商，而「行政監察」與「行政督察」是隸屬於行政體系內，其目的是在於行政單位能為百姓負責，面對政府日益複雜，傳統上立法與司法機制不足之處，日本以行政監察與行政諮商補齊不足。

根據1995年度統計，民眾透過此一制度所提出之申請案大約有23萬件但有約9萬件不在管轄權內，其餘案件大約有10萬件是透過建議、說明與提供法律程序之資訊後獲得解決。最後約有4萬多件，申訴人希望向政府救濟其冤屈之辦法，或希望政府改善行政作業，這些案件可以稱為「冤屈案件」，主要項目為道路、環境衛生、河川、海岸及都市計畫等案件。這也是日本利用行政體系下所提出的制衡辦法，但事其非獨立行政部門之外，卻也會有些弊病，如行政監察局處理人民對行政作為或不作為之申訴時，受限於行政責任的隸屬，將會受到上級行政部門干涉。

2.彈性授權原則

  建設都市的主體未來將會逐漸多樣化。企業進行的公共空間整建，以及由NGO（非政府組織）或NPO等組織進行的都市環境改善、住宅供給、住宅區重建等方面，預測有可能由企業或市民擔任公共性質高的事業責任承擔者。尤其，為了重建地區社區，創造豐富的生活環境，市民的參與是不可或缺的。而且要適切的管理維護都市、傳承給下一世代的主體就是市民。因此有必要推動市民自發性的、主體性的參與大都市的再造。（後藤春彥，1999）

  進行都市整建時，有必要從單方面對市民提供資訊和聽取意見的參與形態，到掌握市民需求、達成計畫策定階段的協議、事業及整建後的營運管理等，由市民多方面的參與。甚者，也有必要由市民團體主導性的推動造鎮，以公共支援合作的方式來展開都市整建。由此可知，日本在邁向新的國土規劃時，漸漸將權力由中央下放到地方，從公部門放權給私部門來進行。

（三）規劃體制的流程整合

1.資訊公開原則

根據其四全綜所提出之內容：以每位國民居住地為核心，各地方建設各種主要交流設施，發揮各地方的特性，以地方自身的創意與努力為推動機制；為促進國內、國際間人流、物流與情報流的暢通，應依國家政策指導推動基礎的交通、資訊與通信系統；利用文化、運動、產業、經濟等各種多樣性的交流機會，以促進中央、地方及民間各種團體之間的合作網路。這些原則也都希望國土規劃符合資訊公開原則，讓全國民眾都可以瞭解政府的規劃。

總結上述的原則，我們可以從日本在1998年向國會提出的行政改革基本法案所提出的具體藍圖看出其組織改革方向：[潘麗雲，1998；譚宗保，1998]

1.從確保行政統合性、戰略性、機動性的觀點而言，為徹底強化內閣與官邸之機能，中央省廳將以行政目的別區分政策規劃與執行機能之分離。

2.從確保行政透明性的觀點而言，要將行政資訊公開、並對國民說明責任之貫徹、政策評價機能之提升。

3.從確保行政效率之觀點而言，為使官民分業的貫徹，需大幅縮小國營企業範圍、創設獨立行政法人制度，以活用民間能力，使國家行政變成不斷由國民及市場來做檢查之體系。
第三節  德國空間規劃作業體系

德國因其民族性與歷史發展，建立了一套周延且完整的規劃體制；又其行政體系分為四級，與台灣中央地方間的關係相似，加上台灣與德國規劃體制的發展脈絡，皆歷經戰後重建、體制大幅更改等類似變化。本節主要在分析德國之空間規劃作業體制，以做為我國規劃作業體制調整之參考。

一、前言

十世紀中，羅馬帝國瓦解後，奧圖一世（Otto der Grosse）征服境內小邦，以聯邦形式建立「神聖羅馬帝國」，史稱「第一帝國」，此為德國與奧地利的前身；之後歷經戰亂分合，德國與奧地利一分為二，德國仍沿用聯邦體制；二次世界大戰德國戰敗，分為東、西德兩個國家，西德於短暫的時間內社會、經濟快速復甦，並順利於1990年十月三日促成東、西德兩個不同體制與意識型態的政權與社會的統一。

兩德統一為「德意志聯邦共和國」，所有制度沿用西德體制，合併為十六個邦及柏林（Berlin）、布萊梅（Bremein）與漢堡（Hamburg）三個城市邦（類似我國之院轄市），面積為三十五萬六千八百平方公里，總人口約為八千三百萬人，成為西歐人口最多的國家。

二、規劃體制發展沿革

雖然與與其他歐洲國家相比，德國工業化腳步是晚了一些，但到了19世紀中葉，其工業化即急起直追歐洲各國。德國當時仍處於分裂狀態，其中最強的普魯士邦首都柏林，已有相當多的工業聚集，因而產生都市人口過多、居住環境品質下降、工業用地擴張等負面影響，當局為規範此情形，便公布施行「一般土地法」，為德國最早與規劃相關的法令。之後，當局更進一步提出霍布利希德計畫（Hobrecht plan 1858～1862），雖然對柏林的都市結構與都市形式有正面的影響，卻產生許多低品質的出租集合住宅，成為亟待解決的問題〔楊裕富譯，1990〕。

1868年巴登邦（Badisches）制定「建築線法」，經由建築線之劃定，來規範建築物之建築秩序；1875年普魯士進一步制定「街道及建築線法」（PreuBishces Fluchtliniegesetz），將街道系統的規劃納入，使都市規劃與交通系統更為協調。另一方面，這個法令將計畫權限由中央移轉至地方，地方政府因而具備規劃權與管制權。

上述法令雖有效確保都市主要街道路網，卻無法對街廓內之土地使用與建築活動有效管制；因此專家學者也相繼提出土地使用分區管制、綜合地區計畫、土地重劃等改進技術。1900年薩克森邦將其整合成「建築法」，以細部配置計畫（B-plan）
為核心，將土地使用、建築使用、到路網、建築形式、建築密度等內容均加以規範，促成高品質環境的都市計畫框架形成〔楊裕富譯，1990〕。

二十世紀初期，工商業快速發展導致都市成長超越行政界限，城鄉差異增大、發展失衡等情形產生，單純的都市規劃已無法滿足需求，因而形成聯合相鄰市鎮做區域規劃的構想；此外，第一次世界大戰後，面臨住宅短缺與經濟蕭條，遂有都市發展之郊區化與新市鎮的建立。

第二次世界大戰後，德國各方面均產生重大變革，不但國土分裂，工商業發展大幅衰退，戰前建立之都市體系與公共設施亦破壞殆盡，因此都市規劃之重點便擺在公共設施提供與都市重建。戰後德國
規劃體系之演變，德國學者辛曼霏（Manfred Sinz）將其分為四個時期：重建時期（1946～1959）、安定時期（1960～1973）、停滯時期（1974～1980）及新開始局面（1980～）〔顏愛靜譯，1996b〕，為眾多相關研究中較為明確之區分方式，說明如下：

（一）重建時期（1946～1959）

這個時期，德國面臨三個主要的問題：首先，必須迅速進行戰後城市重建與經濟復興；第二，日耳曼帝國的分裂，同盟國的臨時接管，產生經濟、社會與制度等許多層面的影響；第三，從東部佔領區域大量流入之難民，如何安置及處理的問題。

二次世界大戰後，將近有四分之三的住宅部門，在戰火中毀損破壞，加上超過八百萬的難民的安置問題，因此政府將住宅部門的供給列為優先項目，其他相關的措施如低收入戶住宅補貼計畫、鼓勵住宅合作社的組成以及交通、學校、醫院等基礎設施的興，以滿足民眾的需求。

希特勒政權瓦解後，先前所採行的集權式國家計畫制度遭受質疑，各邦遂積極制定法令，建立遊戲規則；1948～1951年間，各邦的陸續制定建設法（Aufbaugesetz），利用詳細的建設規範，來減少各方的疑慮，以利政策的推行與重建工作的進行。

此時的德國區域政策，乃根據克里斯多勒（Christaller）的中地理論而來，是單純的實質規劃，其主要目標是以都市區域的階層體系的創造，以便使德國新設立的各邦均得建樹均衡的聚落體系。在經濟發展落後的地區，被指定為衰退地區（Notstandsgebiete）；此種地區符合聯邦援助的標準。稍後，在1955年，這些地區的大部分被重新更名為推展地區（Foerdergebiete），並接受政府對經濟和社會發展方面的補貼〔顏愛靜譯，1996b〕。

（二）安定時期（1960～1973）
由於重建時期興建大量的公共設施，配合政策的推展，促使德國的經濟發展相當迅速；都市與區域的發展，也隨之擴張。因而綜合性的重建，重要性大幅降低，代之而起的是大範圍的綜合性規劃，諸如城鎮擴展方案、衛星都市的規劃以及漢堡、法蘭克福等地區域城市概念的發展。規劃範圍擴大，最重要的便是交通運輸與公共設施的配套，故本時期興建許多大型交通運輸設施，包含鐵路、高速公路等。

都市規劃方面，1960年聯邦公佈施行「聯邦建設法」
（Bundesbaugesetz），明定聯邦有權訂頒法令，規範全國之國土綜合開發事務及地方之都市計畫，邦則可以制定邦計畫、法令及有關建築之規定；並將土地使用計畫
（F-plan）納入法令體系中，成為兩層型的都市計畫體系，一層為F-plan，偏重於全區未來的規劃；另一層為B-plan，承續土地使用計畫的指導，偏重於較小地區詳細而具體的土地與建築使用管制。1971年，更進一步公布施行「都市建設促進法」
（Städtebauförderungsgesetz），引進市民參與與開發利益回饋社會等概念〔楊裕富譯，1990〕。

區域規劃方面，「聯邦建設法」賦予法源基礎後，各邦之邦規劃法也於1962年起陸續頒佈施行，將區域性規劃之事務法制化，並且強調地方之都市計畫需與邦計畫互相配合；1965年聯邦議會頒訂「聯邦國土計畫法」
（Raumordnungsgesetz），明訂德國國土綜合開發之原則、目標、程序等，並規定各級實質建設之依循方針；因此，各邦規劃法也配合此法之公布而修訂。聯邦議會更進一步根據國土計畫法之規定，要求聯邦政府擬訂「聯邦國土發展方案」（Raumordnungsprogramm），以提出整個聯邦長期發展的空間策略，1969年～1975歷經六年與各邦研議修訂後，正式公布。

這個時期的規劃構想，以中地與成長極理論為基礎，經由發展軸體系，配合集中在發展走廊上的線型公共設施，使成長極彼此互相接連，創造多核心的都市發展層級；因此，除各地方政府的規劃當局外，行政體系外具有必要的立法、監督與核可權之規劃機構，諸如大漢諾瓦地區聯合委員會（Verband GroBraum Hannover）或是魯爾褐煤區聚落聯合委員會（Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk）於是更形重要，他們必須處理多方面的都市擴張，聚落邊緣蔓延以及小型獨立自治體在其主要都市中心（當地可以找到大多數的工作及商店）通勤距離較近等發展壓力的問題。〔顏愛靜譯，1996b〕

（三）停滯時期（1974～1980）

1973年石油危機，全球不景氣時期開始，德國1960年代都市與經濟的蓬勃發展，也隨之遲滯；先前規劃的大型公共設施或區域發展方案，也因政府的財政困境，導致建設經費受到削減或是取消；同一時期，成長的停滯也引起專家學者的反思，引發都市發展與生態保育間的爭議，資源保育、風險管理、混合政策等觀念，相繼被討論。

結果，德國因而認識到成長的極限問題，更促成規劃上強調都市與生態平衡的考量；此外，都市歷史景觀與型式的注重與保存、都市成長總量管制、都市更新、市民參與等也成為新的規劃思潮。1976年，聯邦政府因應環境與思潮的改變，修訂「聯邦建設法」與「都市建設促進法」，將部分觀念納入法令條文當中。

（四）新開始局面（1980～）
此一時期，德國面臨兩個重要的變革，一為1990年十月，東德與西德統一，建立「德意志聯邦共和國」；另一個是1992年年底「歐洲單一市場」的提出。前者對德國影響層面極為廣泛，兩個不同政治及空間結構間的整合，使得先前的聯邦相關法令與規劃方案不合時宜；因此，新的德意志聯邦政府便積極進行計畫與法令的修訂工作。而「歐洲單一市場」的形成，不只對參與「歐盟」的國家發生影響，對歐洲其他國家，甚至是全世界其他國家的總體經濟、競爭力、市場等都需要重新調整；除了經濟發展的面向，德國也必須因應大環境的轉變，在空間規劃上做適當的修正措施，原先聯邦尺度的空間規劃，勢必要擴大至歐洲甚至是全球的考量。

另一方面，由於二次世界大戰後，空間規劃思潮轉變為「由下而上」之規劃方式；加上1980年代以來，「環境保護運動」在德國如火如荼的進行，不僅對環境部門產生影響，規劃界也深受刺激；空間規劃中之環境影響評估、永續發展與生態觀念等也因應而生。

因此1980年以來，在區域規劃方面，聯邦政府對「聯邦國土計畫法」做了八次
修訂，不僅明文規定空間規劃必須創造及促進歐洲各國相互合作的可能性，並特別強調環境影響評估與重視部門計畫；除此之外，當局更採取兩個主要行動，一是由聯邦區域規劃、建築及都市發展部針對東德新併入之各邦，擬訂空間規劃的發展構想；另一個，則是由聯邦各部加上掌管各邦區域政策的行政部，共同研擬新的區域政策綱領〔顏愛靜譯，1996b〕。

都市規劃方面，除持續修正「聯邦建設法」外，1987年更進一步將「都市建設促進法」與之合併，易名為「聯邦建設法典」（Baugesetzbuch；Federal Building Code），對於各項規定鉅細靡遺，將德國鄉鎮地區之都市建設及發展做規範，並涵蓋土地使用計畫與細部配置計畫的相關規定。

三、規劃體系與架構

（一）國土規劃體系架構

1.國土規劃目標：

德國的國土規劃是以「聯邦國土計畫法」為規劃體系中最上位之指導方針，且為各邦政府從事土地利用規劃重要之法律基礎。基於國土規劃法以及國土綜合開發方案中相關規定與原則，可知德國之國土規劃乃透過以下三個主要措施來達成提升人民居住與生活品質之目標：〔劉建哲，1994〕

(1)透過經濟結構的改善以及公共投資的增加，使生活現代化而具經濟性及便利性。
(2)透過景觀與環境品質之改善給予居民擁有開闊的天空潔淨的水質與新鮮的空氣、綠色的田野與壯麗的山川，優美的景觀與典雅的建築等等，以求生活的安全性、保健性與舒適性。

(3)透過社會文化條件的充實，諸如：文物古蹟之維護，歷史博物館、美術館與音樂廳之興建等等，以提升居民精神文化之內涵，求生活之文化性與藝術性。

綜合上述，德國之國土規劃目標為基於地理、人口、資源、經濟活動、人文及社會條件等相互依存及發展之觀點，促進土地之合理利用與保育，發展經濟；並且謀求遊憩休閒、自然文物景觀與生態環境之配合，從而開創人類舒適健康而安全的生活空間，提升生活素質，進而達成建立祥和樂利社會的理想。〔劉建哲，1994〕
2.國土規劃體系：

德國國土規劃體系可以分為「空間總體規劃」
與「空間部門規劃」兩大規劃體系。前者為跨領域性的規劃，並非因為特定目的而進行之規劃，比較強調整合性的規劃與協調；其規劃內容可以分為聯邦規劃、邦級規劃、區域規劃和都市規劃四個層級。空間部門規劃則是各政策領域的專門性規劃，針對特定目的或對象進行規劃，部門規劃以農業結構規劃、自然及景觀規劃與道路建設規劃等為代表。茲將德國國土規劃體系架構簡要整理如下圖所示：
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資料來源：修改自〔陳明燦，1993〕；本研究整理

（二）空間總體規劃

空間總體規劃之規劃層級可以分為聯邦規劃、邦級規劃、區域規劃和都市規劃四個層級，其中都市規劃又可以再細分為土地使用計畫（F-plan）與細部配置計畫（B-plan）兩個層級分述如下：

1.空間總體規劃體系：

德國空間總體規劃之體系架構，如圖2-4-2所示；空間總體規劃體系之內容，則依規劃層次區分為規劃工具、規劃範圍、規劃內容、主管機關、法律依據以及法律位階等六項表列說明：（表2-3-1）

2.聯邦規劃：

聯邦層次的規劃是以「聯邦國土計畫法」為法律依據，聯邦主管規劃機關基於國土計畫法中訂定之基本構想與原則，以「均衡發展，保護環境」為發展政策，配合當時之政經情勢，擬訂國土綜合開發方案（Bundesraumordnungsprogramm）以及國土開發政策指導，規劃主要內容為規範都市體系的層級，設定核心地區與發展軸線，以及將具有特定目的與任務之範圍劃定出來。其規劃機關為聯邦及邦政府國土開發部長會議，審查與核定機關為聯邦議會。

3.邦級規劃：

各邦的邦級規劃除以國土計畫法與各邦規劃法為依據外，並需配合聯邦國土綜合開發方案之建議，以之擬訂各邦之綜合開發方案與綜合開發計畫，就各邦空間範圍內之基本原則、空間結構與目標加以規範。其規劃機關因應各邦之政府組織結構與規劃法相關規定而有所不同，但大部分在邦級政府中都有主管空間規劃部門之設置，其審查及核定機關則以各邦議會為主。
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資料來源：本研究整理

表2-3-1 德國空間總體規劃體系表

規劃層次
規劃工具
規劃範圍
規劃內容
主管機關
法律依據
法律位階

聯邦
聯邦國土綜合開發方案
聯邦空間
就規劃範圍內，擬訂有關國土綜合開發及邦級規劃之原則與目標
國土綜合開發部長會議
聯邦國土計畫法
建議性質


國土開發政策指導綱要






邦
邦開發

方案
邦全部

空間

1. 各邦規劃機關

2. 各邦

  議會
各邦

規劃法
法律


邦開發

計畫
邦部分

空間



對政府

機關具

約束力

區域
區域計畫
行政區域

1. 區域行政官署

2. 區域

  規劃

  委員會
各邦

規劃法
對政府

機關具

約束力

鄉鎮
土地使

用計畫
鄉鎮全

部空間
未來土地使用別之敘述
鄉鎮

委員會
建設法典
對政府

機關具

約束力


細部配

置計畫
鄉鎮部

分空間
都市建設之規範


具法律

效力

資料來源：修改自〔陳明燦，1993〕；本研究整理

4.區域規劃：

區域層級的規劃，在德國的規劃體制中，除國土計畫法第九條第一款所規定之都會區，應有區域計畫之擬訂外；其餘地區則非必須性之規劃，而是視各邦實際情況之需求，再決定區域計畫的擬訂與否。各邦區域計畫之法律依據以各邦規劃法為主，各邦亦可視其必要性，另外訂定法令建立其法律基礎；除此之外，於「聯邦建設法典」第204條中，則規定稠密地區所擬訂之建設指導計畫，可取代其區域計畫的功能。區域計畫主要功能為連接邦級規劃與都市規劃，規範區域內之土地使用計畫與細部配置計畫。區域規劃之規劃機關為區域行政官署，審查機關則為區域規劃委員會（Bezirksplanungsrat；Planning Association），核定機關為各邦之規劃主管機關。

5.都市規劃：

德國之都市規劃以「聯邦建設法典」為依據，各邦之地方自治單位，以之進行範圍內的實質空間規劃；都市規劃牽涉到土地利用與營建管理的政策，並銜接邦開發計畫與區域計畫等上位計畫；再依照建設法典的規定，由各鄉鎮公所制定建設指導計畫（Bauleitplan；BLP），以做為鄉鎮地區內土地之建築及其他使用之準備與指導。

建設指導計畫由兩階段的規劃所組成：一個是準備性建設指導計畫（vorbereitender BLP），即土地使用計畫（F-plan），類似我國之主要計畫；另一個為約束性建設指導計畫（verbindlicher BLP），即細部配置計畫（B-plan），類似我國之細部計畫。其中土地使用計畫必須針對整個鄉鎮地區的都市建設發展目標及未來之需求，說明各種土地之使用種類，以規範整體之土地利用。而細部配置計畫則是由土地使用計畫發展而來，在不違背土地使用計畫的情況下，進一步針對營建方式、規模、種類、公共設施等做更詳細而具體之規範。
（三）空間部門規劃

1.空間部門規劃類型

空間部門規劃在德國規劃體系中佔有相當重要的比例，不僅種類眾多，法令亦極為完備。德國學者試著將空間部門規劃的種類分為三大類：〔黃錦堂，1993〕

（1）計畫裁決型：

此種類型的部門計畫為必須經過「計畫確定裁決程序」（Plan feststell ungsverfahren）之重大污染性工程或重大開發計畫等部門計畫，有如我國之五輕、六輕、核四、高鐵、機場、高速公路、垃圾場興建、海岸開發等；因為這類型計畫，所牽涉之土地範圍較大，或是容易產生民眾抗爭，為避免影響人民權益，就透過相關官署、地方自治團體、民眾參與，來對一個龐大的計畫做成合理的裁決。

除此之外，計畫裁決型的部門計畫，在德國通常要滿足土地使用合理性的要求，且合乎聯邦法令或各部門法令規定，某些甚至要經過環境影響評估，分析其開發或設廠對自然生態、社會、人文的衝擊。

（2）各種保護區計畫：

此種類型的保護區域劃定計畫，就是國家公園、自然保育區、生態保育區、生態保護區、古蹟區、軍事用地等，其特色在限制保護區範圍內人民開發或一定行為，以避免造成保護區內資源的破壞。保護區計畫基本上仍要經過計畫確定裁決式的參與，但是影響較輕微的計畫，就不需經過計畫確定裁決程序。

（3）其他部門計畫：

此類的部門計畫如景觀計畫、林業計畫、農業結構計畫、各種領域的環境計畫、水利計畫、河川計畫等。

表2-3-2 北萊因－威斯特法倫邦空間部門規劃體系表

規劃

層次
聯邦
邦
區域
鄉鎮

規劃工具
農業規劃
共同性之

綱要計畫
農業結構

綱要計畫
農業結構

先驅計畫
農地重劃計畫(鄉鎮地區

之一部)


景觀規劃

景觀方案(納入邦開發方案)
景觀綱要計畫(納入區域計畫)
景觀計畫(針對外部地區)


道路規劃
聯邦交通

道路計畫
邦道路方案
縣道路方案
鄉鎮交通

發展計畫

主管機關
農業規劃
聯邦及各邦政府
邦農業規整局；邦環境國土綜合開發及農業部
邦農業規整局
邦農業規整局


景觀規劃

邦議會；

邦環境國土綜合開發及農業部
區域規劃委員會
縣市政府


道路規劃
聯邦交通
邦都市發展，住宅及交通部
縣市政府
鄉鎮公所

法律依據
農業規劃
農業結構及海

岸保護改善

共同任務法
邦糧食，農業

及林業部之

行政命令
農地重劃法
農地重劃法


景觀規劃

聯邦自然保護法
聯邦自然保護法；邦景觀法
邦景觀法


道路規劃
聯邦遠程道路法
邦道路法
邦道路法
建設法典

法律位階
農業規劃
對政府機關

具約束力
對農業資訊

具建議效力
屬專家之評鑑報告具建議效力
具法律效力


景觀規劃

法律
對政府機關

具約束力
具法律效力


道路規劃
對政府機關

具約束力
對政府機關

具約束力
對政府機關

具約束力
具法律效力

資料來源：修改自〔陳明燦，1993〕；本研究整理

2.空間部門規劃體系

不同部門規劃之部門規劃體系均有所不同，其中較具代表性為農業結構規劃，自然景觀規劃與道路建設規劃。此外，各邦的空間部門規劃體系亦有所差異，故以「北萊因－威斯特法倫邦」為例，分為聯邦、邦、區域、鄉鎮四個層級，簡要說明其空間部門規劃體系之規劃工具、主管機關、法律依據、法律位階等（參閱表2-3-2 ）。

三、空間規劃作業體制
由於本研究以空間總體規劃之作業體制為主體，故接下來僅進一步討論德國空間總體規劃作業體制，而不談空間部門規劃之作業體制；又因德國聯邦體制下，各邦之規劃作業體制不逕相同，故本研究僅探究相關文獻較為完整之北萊因-威斯特法倫邦的規劃作業體制。

德國的行政層級分為四級，即聯邦政府、邦政府、行政區域（Regierungsbezurk）與地方政府，地方政府又可再細分為縣市政府和鄉鎮公所兩個層級。以下配合德國之行政層級，將空間規劃作業體制分為聯邦、邦級、區域與都市四個部分，分述如下：

（一）聯邦規劃作業體制

1.聯邦規劃內容

如同前述德國為聯邦體制國家，因此聯邦層級的規劃是以國土計畫法第一、二條所規定之任務、指導理念、原則等為依據，並以之擬訂國土綜合開發方案以及國土開發政策指導。國土綜合開發方案頒佈後，便很少更動其內容，而是修改其工作重點與方向，以符合時代變遷。

聯邦規劃主要內容為：設定都市體系的層級，設定最核心地區，劃定發展軸線，劃定特定的領域使有特定的目的與任務，如某地區發展成核能專業區、休閒地區、生態地區。另外則標示出結構不良地區，如人口外移嚴重地區、產業結構不良地區等。此外，亦會設定各部門目標，如就各產業部門研究並設定其發展構想，休閒觀光部門如何發展等。

2.聯邦規劃程序

由聯邦政府之運輸、營建及住宅部（Ministry of Transport, Building and Housing；BMVBW）主導，配合各邦政府規劃主管機關，共同召開聯邦及邦政府國土開發部長會議，擬訂國土綜合開發方案以及並進一步制定國土開發政策指導，經過聯邦議會審查通過，便可頒佈作為各邦政策制定與邦發展計畫之指導。

（二）邦級規劃作業體制

邦級規劃主要在承接國土綜合發展方案之目標與政策，並指導邦內所有政府部門之各種空間規劃與部門規劃；與聯邦國土綜合開發方案相比，除政策制定與特定區域劃設外，其規劃內容更為具體，也更符合各邦之需求。由於各邦之規劃作業體制與機關不逕相同，故本研究以下僅探究相關文獻較為完整之北萊因-威斯特法倫邦（North Rhine-Westphalia；Nordrhein-Westfalen）的規劃作業體制。

1.規劃內容

依據北萊因-威斯特法倫邦邦規劃法第一條：「邦規劃之任務旨在對於符合國土綜合開發之邦級開發，提供具指導、超地區且整合性之規劃。並應該抑制不合理的發展且力使其增進合理的發展」。另外，該法第二條中亦規定：「主管空間規劃之邦級規劃最高主管機關，必須依規劃法之規定擬訂邦開發方案及邦開發計畫；並促使具有超地區重要性之所有地域性規劃及措施，以及區域性之投資，均能注意國土綜合開發及邦級規劃所定之基本原則及目標」。

全邦空間規劃之具體實踐便是依據上述原則及目標所擬訂之邦開發方案（Landesentwicklungsprogramm；LEPr）與邦開發計畫（Landesentwicklungsplan；LEP），其規劃內容主要在闡明全邦空間及聚落發展的原則，為達成使全邦各地區之發展均能獲得良好而均衡生活條件的理想，各地區聚落體系之發展應使之趨向於集中再發展軸上，期使現有以及興建中的公共設施均能經濟有效地充分利用〔劉建哲，1994〕。

其中邦開發方案依據邦規劃法第十二條：「該方案包含國土綜合開發及邦級規劃之基本原則及一般目標，以作為本邦之總體發展依據，以及所有地域性規劃、措施及地域性投資之依據」。此外，邦開發方案亦需包含全邦各部門規劃與各區域規劃的原則與目標，而且必須詳加說明其來由。

而邦開發計畫依據邦規劃第十三條第一款：「邦開發計畫基於邦開發方案所揭原則，確定有關本邦總體發展所需國土綜合開發及邦級規劃之目標」。因此，邦開發計畫承接邦發展方案而為各級政府施政之重要依據與準繩，目的在使邦的未來構想具體化，達到邦發展的目標。

邦開發方案屬於長期性之規劃，為期約十五年，其下共有六個邦開發計畫，分別說明如下〔劉建哲，1994〕：

(1)邦開發計畫I及II（LEP I及II）：有關空間結構、村莊、住宅與聚落體系的配置與發展之規劃。

(2)邦開發計畫III（LEP III）：強調空曠地區或開闊空間之機能，規劃及確定之特殊意義開放空間地區，尤其維護自然生態功能之地區；包含自然生態保護區、景觀維護區、水源保護區、遊憩休閒區及農林業生產區規劃。

(3)邦開發計畫IV（LEP IV）：規劃開闢民航及軍事機場的特定區，確保人民免受飛機噪音之苦。

(4)邦開發計畫V（LEP V）：有關礦產土石開採之地區規劃。

(5)邦開發計畫VI（LEP VI）：有關發電廠及大型工業區開發之規劃。

2.規劃程序

邦發展方案之擬定程序，如下圖所示：
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圖2-3-3 北萊因-威斯特法倫邦邦發展方案之擬定程序

資料來源：〔莊翰華，1997〕

（三）區域規劃作業體制

區域規劃之工作主要在促使邦級規劃更為具體化，並進一步整合各部門計畫及其下層之都市計畫，以達成邦開發方案與邦開發計畫的目標，此由各邦之邦規劃法分別予以規範。區域層級的最高行政單位，各邦有所不同，大部分採取設立區域行政官署的型態，也有少數由邦政府直接管轄，如Thueringen邦，就由邦行政管理局來負責區域之行政業務。以下延續前文，以北萊因-威斯特法倫邦之區域規劃作業體制為主，分為區域規劃的規劃內容、規劃程序二個部分分別說明：

1.規劃內容

區域計畫
為邦內部分地區的綜合發展計畫，範圍可以含括數個縣市，亦可能與單一縣市行政轄區相同〔莊翰華，1997〕；其主要內容根據北萊因-威斯特法倫邦邦規劃法第十四條，可以分為以下三項：

(1)區域計畫基於邦開發方案及邦開發計畫所揭原則，確定有關國土綜合開發及邦級規劃之區域性目標，俾做為行政區域內之發展及所有地域性規劃及措施發展之依據。

(2)區域計畫需完成景觀綱要計畫及森林綱要計畫所具之功用。並說明具區域重要性之空間目標，以作為實現自然保護及景觀維護（景觀綱要計畫）之用，即確保生存及經濟條件發展所需森林之先決條件。

(3)區域計畫由文字及計畫圖號之說明組成。該計畫亦得應事務及區域上之需求而以部分計畫方式予以審查。唯事務之部分計畫需包括整個行政區域。於區域計畫報告書中，需附說明報告書。

進一步說明，區域計畫屬於廣域性、政策性及指導性之計畫，涵蓋之範圍很廣，包含人口聚落、交通、經濟、農林業、景觀、環境、遊憩旅遊、教育等項目。其主要目標有〔劉建哲，1994〕：

(1)確定鄉鎮市地區之人口分佈、聚落發展與聚落體系。

(2)衡量鄉鎮市之都市容受力後，確立中心地體系中鄉鎮市之任務與功能。

(3)促進住宅配置及工作場所在地區上的均衡發展，尤其是重點發展地區。

(4)改善交通設施及服務品質，以充實中心地體系之機能。

(5)改善地區之交通，尤其是具度假遊憩功能之地區。

(6)確定經濟結構改善及工商業擴展所需之土地，尤其是在發展重點地區。

(7)開闢、劃分並且確保那些具有空曠空間功能的地區，尋求綠資源之維護。

(8)改善農林業之生產條件及農場結構，尤其是經由農地重劃及水資源開發之措施。

2.規劃程序

區域計畫之規劃擬訂程序如圖2-3-4所示：

（四）都市規劃作業體制

此層級之規劃主要為建設指導計畫，其中再細分為土地使用計畫（F-plan）與細部配置計畫（B-plan）兩個層級，以下分別說明其規劃內容與規劃程序：
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圖2-3-4德國區域計畫擬訂程序圖

資料來源：〔蘇成田，1989〕

1.規劃內容

此層次之規劃主要在制定有關土地使用與營建管理之政策，並銜接涵蓋行政轄區內之區域計畫。其中建設指導計畫在將鄉鎮市有關營建及土地使用之構想，預作準備並加以規範引導，冀以指導全鄉鎮市地區的土地利用與建築管理，進而廓畫出整個地區的發展外貌，並且要符合上位計畫之原則。〔劉建哲，1994〕

建設指導計畫，以下分為土地使用計畫（F-plan）與細部配置計畫（B-plan）兩個層級。其中土地使用計畫在描述整個鄉鎮市地區之土地利用，對於政府之行政部門有約束性；易言之，政府有關土地利用的措施及決策都必須受到土地使用計畫的規範與指導；細部配置計畫則由土地使用計畫發展而來，故必須在不違背土地使用計畫之原則下，更具體的描述鄉鎮市區某一小地區之土地使用，細部配置計畫對於居民有約束性，並且建設法典中重要營建措施之基礎。

2.規劃程序

德國都市規劃之規劃程序如下圖所示：
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圖2-3-5德國都市規劃之流程圖

資料來源：〔劉建哲，1994〕
四、各級規劃機關
分為聯邦、邦級、區域與地方層級四個部分，分述如下：

（一）聯邦規劃機關

1.聯邦主管機關

1998年10月27日，德國新總理Gerhard Schröder上任，內閣亦大幅改組，原先之聯邦規劃機關聯邦空間秩序、營建與都市建設部與主管交通運輸之部門合併為聯邦運輸、營建及住宅部，主要理由有四：

A.新內閣認為運輸便利性、住宅、都市發展與國土規劃彼此間相關性極高；

B.運輸、營建與住宅這些相關事務都是與民眾日常生活息息相關。

C.運輸、營建與住宅均為當代繁榮社會的基本需求

D.新的組織架構有助於整合上述三個領域，並促進政策間的互動程度。

（1）組織架構

聯邦運輸、營建及住宅部部長下轄三個國會大臣，二個事務大臣；其中一個事務大臣下轄三個署，一個特別小組，分別是中央服務署、政策指導署、住宅署與聯邦政府及國會遷移特別協調小組；另一個事務大臣下轄四個署，分別是鐵道暨水道署、航太與船舶運輸署、道路署與營建暨都市發展署。茲將其組織架構整理如圖2-3-6 所示：

（2）業務職掌

聯邦運輸、營建及住宅部共有七個部門、一個特別小組；其中與規劃事務相關的單位為住宅部門、營建暨都市發展部門及聯邦政府及國會遷移特別協調小組，茲將其業務職掌分述如下：
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圖2-3-6 德國聯邦運輸,營建及住宅部組織架構圖

資料來源：本研究整理

A.住宅部門（Housing Directorate-General；Abteilung Wohnugswesen W）

住宅署主要負責住宅相關法令，基本住宅政策議題，住宅、租賃、自有住宅的促進，有關住宅與營建業的管理事項。其業務職掌如下：

a.住宅之促進

b.租賃與自有住宅政策

c.營建業與住宅之管理
B.營建暨都市發展部門（Building/Urban Development Directorate-General ；Abteilung Bauwesen/Stadtebau BS）

營建暨都市發展署下設四組，分別為營建法令組、都市發展組、營建組與聯邦政府建物組，主要負責都市發展法令，國家性與國際性都市發展政策，公共工程與能源供給等業務。其下各組之業務職掌分述如下：
a.營建法令組（Building Law Directorate； Unterabteilung Baurecht BS1）

· 都市發展相關法令

· 公園分配相關法令

· 營建土地政策與土地價值評估

· 建築物相關法令

· 公共採購

b.都市發展組（Urban Development Directorate ；Unterabteilung Stadtebau BS2）

· 政策議題與都市發展之協助

· 國際性都市發展政策

· 社會化都市（Social City；Soziale Stadt.）

c.營建工程組（Building Directorate； Unterabteilung Bauwesen BS3）

· 有關營建、公共工程與能源供給之政策議題

· 國防設施之營建事務

· 國內外聯邦營建活動之監督

d.聯邦政府建物組（Federal Government Buildings Directorate；Unterabteilung Bundesbauten BS4）

· 國內外的聯邦或政府補助公共建物之行政業務

· 上述建物之經濟效率、機能、建物設計、都市發展樣貌

H.聯邦政府及國會遷移特別協調小組（Task Force of the Federal Government’s Coordinator for the Transfer of the Federal Government and Parliament to Berlin；Stab des Beauftragten fur den Berlin-Umzug）

聯邦政府及國會遷移特別協調小組主要負責「柏林-波昂法」（Berlin-Bonn Act.；Berlin-Bonn-Gesetz）的施行相關事項，分成兩個小組：

a.波昂區域補償小組（Compensation for the Bonn Region；Bonn-Ausgleich Stab）

· 「柏林-波昂法」的施行相關事項

· 聯邦政府之遷移與業務移轉事項

· 政府功能與國會席次減少之補償

b.柏林小組（Berlin Stab）

· 位於柏林聯邦政府新址建物之興建

· 住宅之供給

· 首都之發展

2.聯邦諮詢及研究機關

除聯邦運輸、營建及住宅部為規劃主管機關外，更有國土計畫諮詢委員會、營建及國土規劃局、空間研究及土地規劃學會（Akademie fuer Raumforschung und Landesplanung）以及Muenster大學之空間規劃中央學院（Zentralimstitut fuer Raumordnung）等支援單位，以作為聯邦政府制定國土綜合發展方案或相關政策之諮詢與學術研究機關。其中又以國土計畫諮詢委員會與營建及國土規劃局屬於聯邦政府體制內之機關，茲將其業務職掌，簡述如下：

（1）國土計畫諮詢委員會（Advisory Council on Regional Planning）

國土計畫諮詢委員會是運輸、營建及住宅部的諮詢機構，其設立之依據為國土計畫法第二十條第一款中所規定：「主管國土規劃之聯邦主管機關應組成國土計畫諮詢委員會，其任務為針對基本之國土政策議題提出建議。」

第二款中則明確規定其委員是由運輸、營建及住宅部所委任，並經過地方自治團體（local authority associations）之審核；其組成必須包含科學、國土及邦及規劃、都市發展、貿易與產業、農業與森林、自然資源及景觀保育等領域的專家學者；此外，委員會也必須包含地方政府、勞資雙方與體育界之代表。

（2）營建與國土規劃局（Federal Office for Building and Regional Planning）

營建與國土規劃局主要在保持國土發展資訊系統的運作，藉由此系統來持續推估、說明、推算德國國土與各邦之可能發展或改變，並將其結果與資訊經由運輸、營建及住宅部提供給各邦進行實質規劃之參考。

另外，營建與國土規劃局每隔一段固定時間必須向運輸、營建及住宅部提出國土綜合開發報告書，並呈送給國會與各邦政府。依據國土計畫法第二十一條之規定，其內容必須包含下列事項：

· 聯邦地區空間發展之基礎資料（現況調查、發展趨勢）

· 符合國土發展目標之空間規劃計畫或實施方案

· 空間規劃計畫或實施方案針對聯邦政府與歐洲共同體之空間分配

· 歐洲共同體政策對於國土發展的影響衝擊

（二）邦級規劃機關

由於各邦之規劃作業體制與機關不逕相同，故本研究以下僅探究相關文獻較為完整之北萊因-威斯特法倫邦（North Rhine-Westphalia；Nordrhein-Westfalen）的規劃機關。以下先簡要說明德國各邦邦級規劃機關之型態，再說明北萊因-威斯特法倫邦之規劃機關：

1.邦級規劃機關型態

目前德國主要有四種邦級規劃機關型態，分述如下：〔莊翰華，1997〕

(1)邦辦公廳（Staatskanziel）

該型態早期曾應用於Hessen，Nordrhein-Westfalen，Rheinland-Pfalz和Schleswig-Hostein等邦，現僅有Rheinland-Pfalz仍採用，至於Brandenburg則採取一混合型態，即僅有關於「邦發展」之規劃業務放在邦辦公廳裡，空間規劃之其他範疇則屬於環境部之權責。

(2)與環境政策主管機關合併為一

此型態在1980年代末期最常被選用，至1992年底有Brandenburg邦之Bayern，Nordrhein-Westfalen，Sarrland，Sachsen，Schleswig-Hosteinc和Thueringen等邦採用。原則上，Hussen也屬於該型態，不過，其權責重點不是在環境保護，而是在土地使用政策上。

(3)民政廳

此型態現在只有Niedersachsen邦採用，1992年前尚有Baden-Wuerttrmburg邦採用。

其他型態

Sachsen-Anhalt邦將空間規劃業務併在住宅建設廳裡。Baden-Wuerttemberg邦（自1992年7月）和Mecklenburg-Vorpommern邦則將空間規劃業務併入經濟廳。在Baden-Wuerttemberg邦更將都市及住宅發展也併入經濟廳，所以，其經濟廳事實上已是一「邦發展廳」。這理念在1950年代也曾被Bayern邦採用過。

2.北萊因-威斯特法倫邦之邦級規劃機關
北萊因-威斯特法倫邦之邦級規劃機關為營建及住宅部（Ministerium fuer Bau und Wohen），依該邦邦規劃法第二條規定其主要負責事項為：

A.依規劃法之相關規定擬訂邦開發方案與邦開發計畫。

B.促使具有超地區重要性之所有地域性規劃及措施，以及區域性之投資，均能注意國土綜合開發方案及邦級規劃所定之基本原則與目標。

C.對於鄰邦所擬訂會影響本邦國土綜合開發之地域性規劃及措施，需參與其內容之擬定。

D.於擬訂地區開發計畫之際，對於區域委員會之間以及其與區域規劃機關及參與單位間之不同意見，需與邦之其他專門主管部達成協議並加以決定。

E.於擬訂褐煤計畫之際，對於褐煤委員會，區域規劃委員會，區域規劃機關及參與單位間之不同意見，需與邦之其他主管部達成協議並加以決定。

（三）區域規劃作業體制與機關

以下延續前文，以北萊因-威斯特法倫邦之區域規劃作業體制與機關為主，先簡要說明德國各邦區域規劃機關之種類，再說明北萊因-威斯特法倫邦之區域規劃機關：

1. 德國區域規劃主管機關種類

各邦不同的區域計畫體制，區域規劃機關（區域行政官署）之主導角色約有下列四種：〔廖本全，1997〕

(1)由「邦規劃主管機關」制定之區域計畫體制：

是為區域規劃上級機關主導之區域計畫體制，但區域內的縣市均得以參加計畫的過程。

(2)由縣市「地方自治團體」制定之區域計畫體制：

由地方自治團體為主導，區域計畫之制定權屬於各區域內的縣或獨立市，亦即區域計畫主導機關為該邦之縣、市政府。

(3)「合作式」區域計畫體制：

為前二者之折衷制度，區域計畫之擬訂由區域之上級政府負責，區域計畫之審議權則在於該區域內地方自治團體所組織之委員會。

(4)由「地方區域規劃委員會」制定

區域計畫協會由大會與規劃小組構成，大會負責區域計畫之審查，成員由民意代表選出；規劃小組受大會的監督負責區域計畫的研擬，計畫核定則由邦內政部負責（如Baden-Wurttemberg邦）。

2.北萊因-威斯特法倫邦之區域規劃機關

北萊因-威斯特法倫邦之區域規劃機關，依邦規劃法之相關規定，為行政區域內之行政官署，由該機關負責區域計畫之研擬；而區域規劃委員會則負責提供諮詢與提出建議，並握有區域計畫之審議權。行政官署與區域規劃委員會之業務職掌說明如下：

(1)區域行政官署

依據邦規劃法第三條與第九條，區域行政官署區域規劃上之功能整理如下：

A.行政官署為行政區域內主管區域規劃之主管機關。

B.依規劃法之規定，參與區域計畫之擬訂與審議事項。

C.使影響區域發展之官方措施、規劃與計畫，得以注意國土綜合開發及邦級規劃之目標。

D.維持區域規劃委員會之運作。

E.與區域規劃委員會協商後，任命區域規劃師，以作為行政官署內主管區域規劃事務之公務員。

F.告知區域規劃委員會相關資訊

(2)區域規劃委員會

北萊因-威斯特法倫邦邦規劃法中對於區域規劃委員會之相關規定極為詳細，無論委員會之組成方式、任務、權利義務、會議召開形式，甚至是委員之選舉方式、諮詢委員之組成等均在法律中明文規定。區域規劃委員會之委員乃由各縣市代表所選出（規劃法第五條第二項），其人數限制依其所在自治城市所擁有之居民數而定（第三項）；此外，再加上備用名單之委任（第七項），而其席次之計算分配，以縣市所轄之鄉鎮選舉結果為依據。茲將區域規劃委員會功能，簡要整理如下：

A.對於區域計畫之擬訂，採取客觀且適當程序之相關決定，且對計畫之審議予以決議。

B.與區域行政官署配合研商規劃目標與理念，並參與草案之修改。

C.得隨時向行政官署，就區域計畫擬訂之狀況，要求口頭報告。

D.可向邦級規劃機關提出建議。

E.對於行政區域內之鄉鎮及鄉鎮規劃協會，經由協商管理促使其得以注意國土綜合開發與邦級規劃之目標。

F.與行政官署共商有關具地域性及結構重要性之規劃與具區域重要性促進方案之準備與確定工作。

G.區域規劃委員會之委員，可從主管行政區域內之工商工會、手工業工會、農會以及行政區域內之工會與資方工會等單位中，以勞資雙方各佔一半之比例，選出六位具諮詢權力之諮詢委員；另外，可從行政區域內之運動協會與自然保護協會中各選一位諮詢委員。

（四）地方規劃機關

德國地方層級主要之規劃機關為鄉鎮規劃委員會，縣市政府層級並不具規劃功能。其中鄉鎮規劃委員會之組成與區域規劃委員會極為類似，差別在於層級與參與事業單位之不同。此外，另設有政府機關、事業單位及職業團體之諮詢機構（Die Traeger oeffentlicher Belange，簡稱TOEB），供鄉鎮市政府於規劃過程中徵詢其意見。

五、德國規劃體制分析

有關體制問題的研究探討，基本上便應包括三個主要重點，分別是體制中各組成部分之職能分工、權力配置以及流程整合。因此在進行德國的規劃體制分析時，本研究從「計畫製作」、「計畫行政」、「計畫審議」和「計畫救濟」等四個主要面向去分析德國空間規劃體制的職能分工；其在權力配置上，便包括有縱向不同規劃行政層級間的權力區分與橫向不同規劃職能之權力的行使，這一部份可以從德國發展脈絡下的組織調整進行分析；至於流程整合上，從德國近期規劃機關之整併，亦可一窺堂奧。至於職能如何分工、權力如何配置以及流程如何整合，其背後往往暗藏著某種組織建置原則，以下根據第一節所演繹之原則來分析。

（一）規劃體制之職能分工

1.環境回應原則

現代規劃體制中皆必須有某些環境回應機制，以因應時代潮流的變化，而進行所謂的「動態規劃」。從德國近期之國土規劃理念與內容，均有對應當代空間變化而進行之相關政策制定或法令修訂。例如因應兩德統一所制定或規劃之德國統一過渡條款或政策，在成功完成過渡性功能後，便隨即將規劃內容之重點朝向符合歐洲共同體空間對應關係上；又萊因河流域的區域規劃，除考量德國國土之相關事務外，也一併將萊因河流域鄰近國家之利益進行整合與協調。

此外，1998年新內閣組成後，因其認為運輸便利性、住宅、都市發展與國土規劃彼此間相關性極高；運輸、營建與住宅這些相關事務都是與民眾日常生活息息相關，且為當代繁榮社會的基本需求。故將中央空間規劃主管機關，由原先之聯邦規劃機關聯邦空間秩序、營建與都市建設部與主管交通運輸之部門合併為聯邦運輸、營建及住宅部，整併後新的組織架構有助於整合上述三個領域，並促進政策間的互動程度。

2.多元競爭原則

當代的組織建置原則已傾向用多元而開放的角度來運用組織權力。因而，不論是三權分立間、中央與地方政府間、各專業部門間、政府與第三部門或市場、民眾或媒體，彼此間已逐漸形成一種在專業職能多元競爭態勢。

德國各級規劃體制設計上，四處可見此一原則之應用，德國除政府主導之計畫擬訂組織外，也加入許多諮議機制與組織，例如國土規劃層級之國土計畫諮詢委員會與營建與國土規劃局；區域層級中區域規劃委員會內之諮詢委員等，即可以發現其在規劃體制扮演相當重要之角色。

（二）規劃體制的權力配置

1.地方分權原則

因為中央集權式的政治體制是很難敏銳照顧到地區性在地民意的需求的，唯有透過地方自治主體的層層分權，才能使政治體制的末梢神經強健有力，進而具體落實環境回應性的展現。

聯邦體制的德國原本就賦予各邦完全之自主權，加上德國歷史發展下長期對地方自治的重視；中央之功能分散至各邦，而各邦更進一步將財政與行政等權力下放至地方；在其規劃體制上，由計畫體系中聯邦與邦級規劃僅作政策性指導，而將實際規劃內容交由地方自治團體與民眾均可參與之規劃組織，來進行實質空間規劃，更足以展現地方分權原則。

2.彈性授權原則

因為權力本身乃是一種動能，藉由權力的授與才能不斷激發體制中各個部分的潛力，並提昇組織的整體效能，當代各國所盛行的由下而上、賦權式的社區與地區性空間改造計畫，即是此一原則的善用。

從德國規劃相關法令中，將中央空間規劃定位為政策性與宣示性，其約束力僅及於政府機關；而相較之下更為貼近民眾之土地使用計畫與細部配置計畫，才對於民眾具有真正之法律效力，即可以發現其權力之授與。

3.多元制衡原則

德國規劃體制中相當重視各機制或機關間之制衡，最明顯的例證即為規劃與審查機關之互動無論是邦發展計畫、區域計畫、土地使用計畫等之規劃程序，均可見規劃機關與規劃審查機關，從草案擬訂、計畫案修訂、民眾參與以及計畫審議等各階段，彼此交換規劃目標與理念，不僅使計畫更為可行，也將計畫之審核程序大幅擴展。此種制度，不僅可充分檢驗規劃初期與後期規劃內容之轉變，更可避免單次審議機制下，形成錯誤決策之機會。

4.權責相稱原則

權力與責任間的相對稱最能顯現出公平正義的原則；易言之，當某一組織具備極大權力，便應擔負等同之責任，或是以具有同樣大權力之機制加以制衡；細看德國計畫擬訂機制中，可以發現其審議組織之任務往往不僅止於計畫之審查功能；由於德國各級計畫擬訂過程，計畫審議組織幾乎全程參與，更具有影響計畫擬訂組織之權力，可使權責相符，建立良性責任政治。

（三）規劃體制的流程整合

1.開放參與原則

為避免代議士的私心自用或官僚體系的專斷自為而偏離民意，於是各國均建立平時性、相關性與個案性的公眾直接參與模式，而成了確保民主落實的必要機制。

德國空間規劃體制亦極其重視其中開放參與機制之建立；除了規劃機關之成員包含民意代表，或是直接依民意機關政黨比例組成規劃委員會；規劃過程中，各事業相關單位、私人計畫負責單位、相鄰區域之規劃組織以及當地地方自治團體等，皆有參與及發言的機會，以避免不當規劃造成資源分配之不均或產生負外部性效果。

2.資訊公開原則

如何讓公共事務的規劃與決策過程公開化和透明化，亦是開誠佈公的重要民主做法。藉由資訊的公開，使制度本身具備了公眾參與和監督的意義在其中，以滿足個人無法實際參與之需求。

德國各級規劃體制中均十分強調計畫擬訂過程之透明化與各相關組織或個人之參與，就是希望藉由資訊之公開，將可能之課題於規劃期間即可設法解決；不僅可避免計畫公布施行後重複修訂所產生的負面影響，更可以提高計畫之可行性增加實施效能。

3.溝通協調原則

空間規劃最主要目的即在進行資源之有效分配以及各部門計畫之協調整合。德國之空間總體規劃與空間部門規劃為平行之關係，且在聯邦國土計畫法內亦明確訂定彼此共通之規劃原則與政策指導方向，使空間總體規劃與空間部門規劃可以彼此溝通協調。

4.依法行政原則

德國由於戰後對過去專制、獨裁體制的反抗，而建構一套完整之法令體系即與之密切關連之社會、經濟、制度；規劃體制亦在同樣情況下，發展出完整之各級規劃法令與制度；此種體制下，除規劃組織能一切依法行政，避免體制外之不當行為外；人民也能夠清楚瞭解其所應擔負之權利與義務以及可能之參與規劃過程的方式為何。

六、德國聯邦國土計畫法之修訂重點

德國「聯邦國土計畫法」制定於一九六五年，目的在就各邦之個別空間規劃提供政策指導原則，以落實聯邦政府對於國土綜合開發之整合協調功能。國土計畫法制定迄今，歷經1976、1980、1986、1987、1991、1997年等多次修正，最近一次的修訂為1997年十二月十五日，本次修法將原有條文大幅更動，除將原有條文由十三條擴充為二十三條外，法令結構也大幅調整，法令條文修訂之重要內容說明如下：

（一）將前法中有關統一條款之條文全部刪除

由於德國統一條款為針對東、西德統一所可能產生之問題而制定之過渡條款，德國1990年統一後歷經七年，統一條款的過渡性任務亦告解除。因此，德國聯邦政府考慮到前法之第二條第一款第三項與十二條，有關德國統一之過渡條款已不合時宜，遂於本次修法將其刪除。

（二）將空間計畫之相關規定進一步做更詳盡規定

前法關於空間計畫的相關規定，僅於第五條與第六條a中做整體國土綜合開發的規定；本次修法大幅增加空間計畫相關規定，區分為聯邦國土計畫與各邦空間計畫兩大部分、並將聯邦國土計畫、各邦空間計畫與區域計畫三個層級之法源、規劃程序與主要內容分別做詳細規定，以促進各邦空間規劃之共通性。

（三）限制空間計畫程序執行與決議之期限

前法中對於空間計畫程序執行與決議之期限，並無特別規定；本次修法將於第十五條第七款明文規定：「必要時，空間計畫程序之執行，應於檢附相關資料申請後四周之內做出決定；而空間計畫程序在完整資料送入後，六個月之內，必須產生決議」，以避免計畫程序執行與決議延宕過久，並提高行政效率。

（四）增加國土計畫基本用語之定義說明

於新法第三條中明文規定國土計畫之需求、國土計畫之目標、國土計畫之基本原則、國土計畫之其他需求、公共機構、空間重大規劃措施以及各種空間計畫之定義。以增加法令之完整性，並減少無謂爭議。

表2-3-3：德國國土計畫法修訂條文對照表

1991年版本
1997年版本
內  容  說  明

第一條
第一條
將原有國土計畫之任務與基本構想更為具體化，如強調各空間計畫之整合與協調等

第二條
第二條
將原文第四、九款刪除，並增加五項基本原則

第三條
第四條
由原先國土計畫基本原則擴大為國土計畫需求之法律效力

第四條
第七～十一條
基本原則之實施由聯邦層級進一步落實到邦級的空間計畫程序等相關規定

第五條
第六～九條
將邦級空間計畫之法源、一般規定、空間計畫書、區域計畫等做更詳盡之規範

第六條
第五條
與前法大致相同

第六條a
第七～十一條、第十五條
將空間計畫之程序詳細區分為國土計畫與邦級空間計畫與區域計畫三大部分，並做更具體之規範

第七條
第十二條
與前法大致相同

第八條
第十四、十六條
內容大致相同，但區分為空間重大規劃與措施之協商以及跨越邊界之報告與協商。

第九條
第二十條
國土計畫諮詢委員會之規定相同

第十條
第十九條
較前法規定詳細

第十一條
第廿一條
與前法大致相同

第十二條
刪除
德國統一過渡條款

第十三條
第廿二、廿三條
更為具體說明公布與施行之相關事項

資料來源：本研究整理
第四節  當代空間規劃體制之組織建置原則

經由前三節對各國規劃體制之分析比較，本節則嘗試進一步將各先進國家之組織建置原則，做一概括性整理，以彙整建構出理想規劃體制下組織建置原則。另一方面，精省之後，探討市鄉規劃局本身組織內部的業務調整問題，必須同時配合著我國整體空間規劃體制的運作實況，以衡量它未來的組織定位與業務調整問題。就政府運作實務而言，一般所謂的「體制」（Institution）並非是針對單一機關的組織設計而言，而係指為實現某類政策目標或國家任務，所縱橫貫串於各相關部門單位間的一套正式的、法定的職權結構安排或程序設計。如財政體制、農政體制、環保體制或司法體制等等。有關體制問題的研究探討，一般包括三個主要重點，分別是體制中各組成部分之職能分工、權力配置以及流程整合。以空間規劃體制為例，其在職能分工上，便包括有計畫製作、規劃行政、規劃審議和規劃救濟四個主要部分；其在權力配置上，便包括有橫向不同規劃職能之權力的行使與縱向不同規劃行政層級間的權力區分；其在流程整合上，便有一套指導各項計畫從開始到結束，如何貫串於各相關部門間的法制流程規定。至於職能如何分工、權力如何配置以及流程如何整合，其背後往往隱含著某種組織建置原則，這是本節嘗試釐清的部分。

空間規劃體制並非憑空而生，亦不可能獨自存在，它必然是含納於一國的政治體制與行政體制脈絡之中，同時必然與各國政府所信奉的空間規劃理念與所追求的空間規劃任務有關，再遵循各國的法制原理來建構完成其空間規劃體制。因而，為發掘當代空間規劃體制之組織建置原則，必須從與之密切相關的當代政治體制發展、行政組織原理、行政法制規範與空間規劃思潮等幾個主要面向來作分析探討，再佐證以當代各主要國家之空間規劃體制的實踐經驗。而之所以稱為「當代」，主要係將未來新世紀之國家社會發展的不同可能性考慮在內，亦即本文所嘗試發掘的各項組織建置原則，其有效性或許適用於今日卻不必然不會修改於未來。
一、當代政治體制之發展

歷經一個世紀以來各種政治實務的試驗、鬥爭與修正，人類的政治思潮有逐漸歸於統合的趨勢，此可從全球各地的民主化發展，以及歐美先進國家各政黨間政綱政策的趨於類似難分可見一斑，而各國的政治體制也在不斷的調整修正中逐漸穩定形成幾種主要類型。本文從各國日趨一致的主要政治思潮與意識型態，以及從各國政治體制背後所依循的原理原則來解析，將可掌握當代政治發展之核心價值與主要建置原則。

（一）當代主要政治思潮

一個國家的政治發展，其背後的主導力量往往即是該國的主流政治思潮或政治意識型態的走向。意識型態乃是一套有組織有系統的思維模式與行動綱領，在政治運作的實務上，不同意識型態的實質內涵會具體反映在政治體制的建構與公共政策的推行上，其重要性不容忽視。以往在東、西方冷戰時期，資本主義與社會主義之意識型態絕然對立，如今全球和解，意識型態的爭執趨於緩和與互補（如英國執政黨目前所標舉的新中間路線），但仍有施政傾向與路線偏重上的不同。純粹的資本主義（強調政府放任、市場自由競爭）早在本世紀初即已因為市場經濟的偏頗發展而受到重大的挑戰與修正，尤其西方歐洲國家多朝社會民主主義的方向做了重大的修正，傾向社會主義的福利國家思潮是其代表，美國社會則因為沒有經過共產主義運動的衝擊，因而一直維持著比較強烈的資本主義特色。另自1980年代東歐共產主義社會一一崩解之後，純粹的社會主義國家（強調政府計畫控制、促進社會平等）已不復存在。現在世界各國均在資本主義與社會主義之間企圖找尋解決政府失靈與市場失靈的可能之道，以在自由、平等與公義的社會價值上取得平衡。在這些調適性的主義變革之中，從左到右主要有「社會民主主義」（福利國家主義）、「新社會民主主義」、「新自由主義」（柴契爾主義）、保守主義等，其主要內涵特性如下：

1.「社會民主主義」：

主張國家應當普遍而深入地介入社會和經濟生活、國家支配市民社會、集體主義、凱因斯的需求管理（外加統合主義）、限制市場的作用（混合經濟或社會經濟）、充分就業、強烈的平等主義、全方位福利國家保護、直線式現代化道路、低度生態意識、國際主義、屬於兩極對立的世界。

2.「新自由主義」：

小政府、自主的市民社會、市場基本教義派、道德威權主義（外加強烈的市場個人主義）、對不平等的認可、傳統民主主義、作為安全網的福利國家、直線式現代化道路、低度生態意識、現實主義的國際秩序理論、屬於兩極對立的世界。

 3.「新社會民主主義」：

哲學上，確立「平等、對弱者的保護、作為自律自主的自由、無責任即無自由、無民主即無權威、普世性的多元主義、哲學上的保守主義」等核心價值；並以「激進的中間派、新型民主國家（沒有敵人的國家）、積極的市民社會、民主的家庭、新型的混合經濟、包容性的平等、積極的福利政策、社會投資的國家、世界性的國家、世界性的民主」作為其行動綱領。

綜合上述三項當代之主要政治思潮，本文以為其背後積極追求實現的主 要政治信仰不外民主、公平與效能三項，只是策略偏重有所不同。就「民主」原則而言，係指在形式上與實質上對於政治權威之合法性力求以民意大眾為根本，強調無民主即無權威；就「公平」原則而言，係著重人人基本生存權力與尊嚴的平等，尤其是對社會弱勢之權利的合理保障，使不致遭受各種強勢社會力、政治力與經濟力的不公義對待；就「效能」原則而言，乃是著眼於整體國家生產力的提昇，尤其是對以往大有為政府計畫性思維的修正檢討，並逐漸重視以自由的價值來帶動社會多元的活力、創造力和生產力。

（二）當代各國政治體制之主要建置原則

當代各國中央政府的政治體體制，依統治權威的產生與配置方式之不同，主要可分為內閣制、總統制、委員制與雙元首長制等四類；又依各國中央政府與地方政府的權力區分關係約可分為聯邦制與單一制兩類。

從橫向分配來看，乃是同一體制層級依立法、司法與行政等不同之權力性質所做的分配。其中，司法體系獨立運作已是各國皆然，但行政與立法的分合狀況不同則形成多種不同的體制，最典型的分類是總統制、內閣制、委員制與雙元首長制。總統制是行政權與立法權嚴然兩分並相互牽制（如美國）；內閣制是行政權與立法權合一，全權集中於首相手中（如英國）；委員制是行政權由立法權產生 但行政權獨立不受立法權監督（如瑞士）；雙元首長制是行政與立法分立，但行政權同時為行政與立法體系所監督掌控，又成行政雙軌制（如法國）。

   從縱向分配來看，乃是從中央與地方不同層級的權力分配型態來作分類，最典型的又分為聯邦制與單一制兩類。聯邦制是由憲法明確界定與保障中央與地方政府權限的政治體制，如美國，州政府的權限受憲法保障，不被聯邦政府所侵犯；單一制則係主要權限歸屬中央政府，地方政府屬於中央的行政執行單位，地位多半軟弱附屬（如英國）。但在實際的政治運作上，不論是聯邦制或單一制均會面臨集權或分權方面的抉擇與考量。因為在實際的政治運作上，效率與民主始終是行政的核心訴求，如何達到此一目標則有賴集權與分權手段的巧妙運用，尤其須視當時政經社會的發展情境來作判斷。譬如像英國，近年來為強化地方發展的效能，便有逐漸重視地方分權的趨勢。

再進一步深入發掘各類政治體制其背後所依循的建置原則。內閣制強調議會至上，不論是議員、政務官員或首相，或是立法與行政大權的合一掌有，均與民意僅僅相扣，充分體現的是民主、協商與效能的建置原則；總統制力行嚴格的三權分立，民意來源分散，充分體現的是一種多元民主與分權制衡的建置原則；委員制採行立法授權的輪流執政，其建制原則乃是民主授權、公平分享的原則；雙元首長制依政黨勢力消長決定行政與立法權的配置互動關係，呈現出多元民主與彈性制衡的原則特性。至於聯邦制的主要建制精神是確保地方分權的完整性，而單一制的建制初衷原在追求便於統一指揮的行政效率。

二、當代行政組織原理

一般狹義所稱的政府即公共行政體系，乃是一個國家執行與運作其合法統治權威的主體，其整個行政組織體制的設計建構是否足以反映前述政治思潮的需求，以及整個公共行政的運作流程究竟秉持何種理念和指導原則，便直接關係到該國政府的政策方向與施政品質。因而，本文將從以下公共行政理論的演進發展、組織理論的演進發展以及當前各國的行政發展現況，來嘗試找出當代行政組織背後所依循的主要原理原則。

（一）公共行政之理論發展

依據著名公共行政學者Denhardt對於以往西方公共行政學界之研究取向所做的全面性分析指出，從傳統的研究到現在。公共行政理論正從比較傾向客觀的、組織內部靜態面的探討，趨向一個比較主觀的、與政治面相關聯動態性探討。其關注的焦點是：價值與行動的聯結以及管理在面對追求公共價值上的改變。（張世杰等譯，公共組織理論）以下是傳統公共行政與新興公共行政理論內涵的比較，此外並點出近二、三十年來持續發展並倍受公共行政學界重視的公共管理理論的主要理論內容，以便更清楚掌握到整體行政理論的發展脈絡。

1.傳統公共行政：

傳統的公共行政理論將政治與行政儼然兩分，並以實證論典範所標榜的價值中立為核心，強調客觀中立、行政中立、強調工具理性與效率，因而形成以官僚主義為主導的專業行政。

2.新興公共行政：

六0年代至七0年代早期，西方風起雲湧的社會暴動與騷亂，促成了新公共行政運動的興起。那是受到政治學人文主義運動的影響，所促成的行政人文主義運動與所謂「新公共行政」的相結合。他們質疑組織秩序的基本假設，強烈評及傳統公共行政的實證論與價值中立主張，並引出了一組寬廣的理念，諸如：行政的適實性、行政的價值、社會公道、行政革新、以服務對象為中心、參與、反實證論、分權化與參與、行政人員成為變遷的推動者、個人的成長、人際關係、組織的適應力與詭譎的環境等。以下是上述兩者之內容特質比較：

表2-4-1傳統與新興公共行政理論比較表

1. 傳統公共行政的基本假設
2. 新興公共行政的基本假設

   政治、行政二分法
   政治行政交互關係

   行政中立
   倫理責任

   效率與生產力
   問題解決的有效性

   集權與控制
   分權與參與

   跨文化比較
   跨文化/區域比較

   功能維持
   功能與職權的重新設計

   廣泛、理性的規劃
   參與性的社會規劃

   被動性的問題、解決改變與學習
   前瞻性的問題解決、改變與學習

   事實與價值分立
   事實與價值的判斷檢視

   強調特殊利益團體的影響
   強調多元性及參與性民主

   著重專家在政策分析中的角色
  著重市民在解決社區問題時的參與

   垂直性的協調與權威關係
  水平性的合作與人際間互動關係

   在充裕資源下達成組織成長
   在有限資源下追求卓越

   資訊累積
   資訊分享與相互交流

資料來源：〔黃曙耀，1994〕

3.公共管理理論

美國在七0年代中期以後，開始有許多學者在討論公部門管理時使用「公共管理」一詞，再經過三十多年的發展，如今已成為公共行政學界的重要探討焦點，對於解決公共行政理論與實務的發展困境上，也被寄以深厚的期望。有學者認為，公共管理之所以會興起，主要是因為它具有務實的學術特性，甚至可說是一種應用性的科學，它能減除傳統公共行政研究與政策分析研究的學術盲點，填補行政系統中的「縫隙」(seame) (Elmore,1986:75)，包括永業人員和政治任命官員、立法與行政、管理者與大眾、不同層級政府和三種部門的公司組織關係等，都是亟待填補的縫隙。

亦即「公共管理」既不像傳統公共行政研究之偏重制度描述、組織內部管理、缺乏分析的基礎以及對技術分析和實證方法的著力不夠；也不像政策分析研究之著重心智上分析能力之增進，卻輕忽了政策與管理的連結。「公共管理」的本質雖然仍屬於政治與組織管理的範疇，但卻有其植基於政策分析的學術根基，可以說是組織管理與政策分析的知識混合與接縫〔Elmore,1986:72-73 〕。
至於「公共管理」的實質內涵為何？由於仍處於新學科的發展階段，各方關注之焦點與見解並未一致。倒是國內學者鄭錫鍇所綜合列舉的以下八項重要內涵甚具指標性意義：
(1)公共管理借用許多一般管理的觀念與技巧。
(2)公共管理係在一定政治系絡、民主控制、公共性約束下所運作。
(3)公共管理以科學知識為基礎，並運用策略領導藝術來達成目標。
(4)公共管理跳脫對組織內部的關注，重視組織外的關係。
(5)公共管理是一種動態的過程，聯結政治與行政間的關係。
(6)公共行政是政府解決社會問題的主要途徑，而公共管理才是任何政策得以落實之所繫。
(7)公共管理較屬應用性科學，以促成個別任務與特定目標之結合。
(8)公共管理同時重視「目的理性」與「工具理性」。
（二）組織理論的演進發展

一般人對於組織理論的印象，大多還停留在傳統強調專業分工與追求效率的原理原則概念上。然而，在實際的組織理論學術研究上，早已因不同學說典範的引入，而有截然不同的發展。因此，當吾人在面對一個組織的發展變化與管理做法時，已不再適宜用單一典範、單一套原理原則，來作考量與規範。而是應該用比較周全的理論視野，來關照個別組織情境的適用性，本研究案所關涉的的組織發展考量自不應例外。以下將針對組織理論發展過程中，各個不同典範視野所提供的種原理原則，做一流覽性的摘介，以補充行政體制在組織建構上思慮之不足，並利於本案往後組織調整時之參考。

1.傳統組織理論： 
傳統組織理論時期約從1886年到1930年，由於受牛頓物理學典範的影響，具有機械的、決定論的宇宙觀以及封閉的世界觀，主張可以用數學的方法來預測組織的各種活動。此一時期的主要理論學派包括有：科學管理學派、行政管理學派及韋伯的理念型官僚組織。

傳統組織理論秉持機械論的觀點視組織為一封閉系統，對於組織外在環境變動的知覺很有限，並運用各種機械式的控制設計來減少組織的不確定性，以維持組織的均衡與閉關自守得安定。其主要原理原則有三：

(1)理性與效率：強調透過組織事先的理性規劃與設計，再循此有效地管理、監督組織內各項活動及運作，使能達到效率的極大化目標，理性即等於效率。

(2)專業分工：組織日趨龐大、職務日益複雜，而人的能力與理性有限，故必須按工作性質分別歸類，以適應事實之需，並使人盡其才。         

(3)層級節制：認同服從組織層級權威的必要性，以遵循上級管理者命令係合於效率的表現，更是理性的作為。

對此典範的批判是，認為其純然經濟考量的工具理性安排，係對人性的重大誤解，亦枉顧人們對於社會面與心理面的需求；機械論與封閉系統的觀點，忽視了社會環境、組織個別情境與氣候、人員個別特質和能力等因素對組織運作的實質影響。

2.均衡組織理論：

均衡組織理論時期約從1930到1970年，還是屬於實證論典範的範疇，但已改變用有機和開放的理性觀點來看組織。此一時期的主要理論學派包括有：霍桑研究、人群關係學派、系統理論與權變理論等。

均衡組織理論將組織視為開放的社會系統，而社會系統乃是由相互關連的部分所組成的均衡體系。因而，其強調組織會在有限的變數內產生變遷，並會以自我管制或穩定原狀的方式來維持既存的均衡狀態。並且為達成有效與健全的組織生存目的，組織的組織型態與管理方式均應彈性地滿足外在環境的要求，摒棄了以往傳統理論對「至善之法」的迷性。其主要原理原則有：

(1)開放系統：組織及其成員難以擺脫外在環境因素的影響，在不同的環境之下，應採取不同的組織型態和管理方法。

(2)均衡組織結構：組織是由相互關聯的各部分所組成的均衡體系，其組織結構的功能在於完成組織自我穩定的實踐。

(3)「社會人」的人性假設：組織成員並非行動理性且獨立於社會人際關係之外、追求最高經濟報酬的「經濟人」，而是具有複雜情緒及需求之非完全理性的「社會人」。

學界對此典範的批判主要有五項，包括其仍拘泥於經驗實證的研究途徑，無助於組織倫理、文化與歷史以及組織成員之興趣、價值與道德的理解；均衡社會系統觀未能深入分析環境與組之間的深入互動，並偏頗地以為衝突是組織內的病態，形成趨於支持現狀的保守性格；緊密相連之有機系統的組織假定，太強調部門間的互賴與均衡，抹煞了部門的自主性；「社會人」的人性假設，仍係將組織成員視為被控制的客體或工具，並未爭正尊重組織成員的情感與直觀，培養其自我反省與自我認知、人格成長與創造力；該理論只在扮演社會控制的工具，無力解決實務人員行動中更深刻的道德與價值問題。

3.非均衡組織理論：

受到新物理學典範的影響，組織理論也開始以多元的、建構的、整體的、分歧的自然論典範來做觀察研究，並逐漸形成所謂「全像圖」的組織理論，此一新物理學的概念用之於組織研究係意謂著組織中的「每一件事都是相互關聯的」。然而，其視組織結構為一「鬆散的組合系統」而非「嚴密的組合系統」，可與環境不斷地保持互動，因應新的環境不斷自我超越、自我更新。自我組織系統（The systems of self-organization）、行動學習原則（The principles of action learning）以及辯證變遷邏輯（The logic of dialectical change）是其三大理論議題，以之建構出的全像圖組織具有以下七項特質：

(1)致力追求多元化的組織整全趨向；

(2)力求組織中民主與上下秩序的平等流動；

(3)支持並培塑行動學習與充分授權的「反思行動主義」（reflectiveactivism）；

(4)試圖結合個體與社會的變遷；

(5)尋求整合不同知識的標準和類別；

(6)企求創造不斷演化與開放式的組織情境；

(7)著力於闡明其創造智性行動之能力的價值而非其對形式知識之貢獻。
  此一組織理論新典範，很重視被前兩類組織理論所輕忽的人類的主觀作用，如人的精神「效用」：直觀、信仰、價值、倫理、道德以及藝術美學等對現代組織生活的推動力量。不僅注重人文價值的體現，也承認組織理論是多元典範的科學，故能以更全面而富學習的角度來看待組織的運作現象。〔陳秋杏，1993，「組織理論發展之研究」〕

（三）各國當前的行政發展

自一九八0年代以來，各國政府普遍面對組織員額過度膨脹、行政效能不彰、政策失靈、財政危機、資源浪費與民眾不滿情緒日益高漲的施政困境，於是乃有美、英、日等較具全球競爭力的國家，紛紛投入所謂「政府再造」的工程。歷經經濟起飛與政治民主化變革的我國政府，長期處於威權統治下的行政體系，也開始承受來自國際競爭與國內民主行政要求的壓力，著眼於國家競爭力的提昇，開始在近幾年來推動各項行政革新與政府再造的運動，尤其以行政院在民國八十七年元月二日所通過的「政府再造綱領」明示「引進企業管理精神」之總目標和「建立小而能的政府」為行動方針最具指標意義。我國公共行政學界也大量援引各國在「政府再造」上的相關實務經驗與學術理論，提供政府部門作許多興革之參考。雖然行政改革的步調與績效尚不能滿足於國人的要求，但政府與學界朝著「政府再造」與「民主行政」努力的行政發展趨向則頗為顯著，以下是歐美各國在此一方面行政發展的主要概念內涵。

1.政府再造：

政府再造的實務經驗與理論探討繁多，其中以被美國柯靈頓政府奉為再造大師的Osborne及其同僚所提出的管理策略最受矚目，亦最能蓋括目前各國從事政府再造的實質內容。它們所提出政府再造「五C策略」以及「十大原則」，分別是：

(1)「五C策略」--核心導向策略（the core strategy）、顧客導向策略（the customer strategy）、賦權導向策略（the control strategy）、文化導向策略（the culture strategy）、結果導向策略（the consequences strategy）。

(2)「十大原則」--1.領航代替操槳、2.授權並鼓勵地方參與、3.以競爭代替獨占、4.採取目標導向與任務導向的領導方式、5.注重政策產出甚於政策投入、6.重視顧客導向、7.注重開源甚於節流、8.注重前瞻性規劃、9.以分工合作代替集體壟斷、10.廣泛運用市常機能。       〔Osborne and Gaebler, 1992; Osborne and Rivera 1998〕
2.民主行政：

由於以往行政官僚體系之運作存在與人民嚴重疏離之現象，逐漸違背民主之基本精神，因而，民主行政特別強調以符合民主精神的原則和機制來強化行政官僚與變遷環境互動之社會動力經營，以讓國家成為接近人民的國家，讓社會成為可以參與的社會。民主行政注重的是行政官僚與變遷環境互動的活力、行政官僚與環境中經常變動的利害相關人間的關係定位、以及行政官僚內部團隊網絡的營造。綜言之，民主行政乃是一種公民性的管理，其觀點乃是出於「人民與政府」在現代公共事務壓力下如何共構社會生活文明之反思，民主行政的積極使命除了應有效提供優質與充分公共服務外，更應該強化人民生活性的責任、視野和文明營造能力。其特質主要包括：（1）人民參與行政（2）行政的公開化（3）行政過程的民主化（4）行政的公益性（5）公平的對待等五項。〔白完基得著，林光、胡媛青譯，「行政理念」，刊於憲政思潮地74期，p78〕亦即，民主行政就是在活化政府與公務員經營人民、民間社會和民間資源的能力和機制，使人民不再是沉默溫馴的被統治者，而必須是活力而有責任感的治理者。〔李英明，1999〕

從上述透過對當代公共行政理論之發展、組織理論典範之變遷與各國之行政發展現況的理解，我們看到當代公共行政理論逐漸重視分權參與、多元參與資訊交流，逐漸重視行政組織與外在環境的互動和回應，也逐漸重視對社會公道追求和人民權利的保障，以及強調務實而彈性地的問題解決、改變與學習；在組織理論的典範轉移中，我們看到了富有民主精神的人文主義觀念逐漸被帶入理論的思考當中，也看到組織對於外環境之開放性的受到重視；在各國的行政發展實務中，我們則是看到各國政府不斷在行政上落實民主、與運用各種策略工具追求效能的努力。總結而言，民主、效能與社會公道乃是當代行政組織建置的主要原理原則。

三、當代行政法制規範

行政法乃是落實政治理念與行政主張的一套具體的法治規則，在民主社會裡若缺少這樣一套完整的法治規範，很可能使得前述的所有政治與行政的原理原則均淪為空談。因而，從當代行政法制相關學理的探討中，亦可掌握到其對行政體制內在建置原則的主張。我國行政法學者翁岳生曾針對我國行政法的改進，提出五點檢討方向，本文以為，除了依法行政之基本原則，此五點亦可視為有關行政法發展方向之重要規範原則：〔翁岳生，1994，p220~225〕

1.個人基本權力之保障：二十世紀以後，人權主張高漲，不僅維護人權的組織相繼成立，人權保障也成為各國的主要憲法現象。那是兼顧公益維護與國家安全以及個人自由與權利保障的原理原則，行政法的理念亦朝此方向發展。

2.重視民主原則：此原則在使法律的制定和頒布均能充分顧慮民意之外，甚至對人民不利之行政處分，也應該有讓人民表示意見之機會，這也是當前各國行政程序法制定所面臨的主要課題。如行政程序法上所強調的三項做法：聽證制度、強制說明理由及人民的卷宗閱覽權。

3.均富原則的實現：以往的行政偏重在侵害行政，但現在為實現憲法上民生主義的理念，逐漸加強給付行政與福利行政的重要性。國家要扮演財富重新分配角色，尤其是要注意弱小族群的保障。

4.行政效能的提高：強調行政效能的提高，使行政法令不致成為工商業升級的絆腳石，更要成為科技發展與工商業發展的工具。

5.健全權利保護制度：也就是要加強對人民權利的法律救濟此有賴行政訴願、行政訴訟與國家賠償制度的健全。

若再從政府運作過程中與整個公權力行使密切相關的行政程序法的立法功能來看，其所致力追求的目標要項亦可視為是各種政府體制建置的原則依據，學者羅傳賢歸納有以下幾項：〔羅傳賢，「行政程序法基礎理論」，1993，p19-24〕
1.尊重人性尊嚴：行政法之基本作用及要式性要求，在於介行政程序的民主化、透明化，以使人民具有行政程序之主體性，並追求預防紛爭及權利保護之平常性與事前性。

2.落實民主行政：行政程序法的制定，可以使人民和行政權，立於統一平等的基礎上，人民的意思可以充分反映在行政權上，以符合行政程序民主化之目的。

3.促進政治參與：有學者認為公共參與、開放政府、合理決策及適當救濟是行政行為被公眾接受之基礎〔Lawrence Baxter,Administrative Law,1984,p189〕。而行政程序法之制定即在實現開放政府，鼓勵民眾參與，俾使民眾行為能更為合理周詳及易為民眾接受。

4.實現開放政府：行政程序法的制定，對於法規制定之請願、資訊之自由、聽證之公開均有所規範。其不僅滿足人民知的權利，間接加強了政治監督，進而使人民期待已久的「開放政府」意願得以實現。

5.保障人民權利：行政程序法的制定，可使人民在事前盡力於權利之維護，並可於事後獲得完備之救濟，對於人民權利之保障甚為周詳。

6.兼顧公正與效率：行政程序法中所強調的行政參與，固然可使行政決定更具可接受，但行政效率和平等參與之間，似乎有些衝突。美國R.S.Lorch教授即認為：「理想的行政行為是具有彈性、迅速、省錢、有創造力、有活力及公平的特性」，因而好的行政程序應兼顧公正與效率。

7.促進公法教育：行政法之制定，不僅統一紛亂的行政法律之規定，開拓了行政法律之規定，開拓了行政法學之嶄新領域，並且對公務員及一般人民之公法教育均具有積極促進的功能。

四、當代空間規劃思潮

對於空間規劃體制之建置原則的思考，除了要先了解其所棲身的政治與行政體制環境的發展趨勢，就制度的設計而言，體制建構的良善與否主要還是得從其任務目標的履行性來做評判。亦即一個好的空間規劃體制必然是要與該時代所追求的空間規劃目標，也就是其主要的空間規劃思潮相結合的。否則，不論是落後或違逆該規劃思潮的主要走向，必然導致規劃功能的不彰與規劃目的的錯置，因此，對於當代空間規劃思潮的掌握，便顯得格外重要。以下我們主要是從規劃目標與規劃方法兩個面向，針就英美等國空間規劃的歷史發展來做重點式的回顧和掌握：

（一）規劃目標的發展

規劃目標就是規劃者或規劃體制的任務關懷，從十九世紀末至今，不論是在規劃實務或理論思潮上，已產生許多重要的改變。最早溯及十九世紀中葉英國的環境規劃發展，原只在解決工業革命以來工業城市中的瘟疫與衛生問題，以維護資產階級者的健康生活。緊接才開始有許多具有人道主義者針對工業化環境著手規劃各種具有烏托邦色彩的城市範型，代表人物如Ebenezer Howard, Frank Lloyd Wright, Le Corbusier等；跨越二十世紀，英美各城市開始推行城市美化運動，試圖使都市的景觀換然一新、美侖美奐，卻被批評是只滿足上層精英的品味，而忽視了窮人與弱勢者在城市政經結構中的不平等；在1950年代以後，全球資本主義的蓬勃發展，也開始帶動了都市更新的空間發展熱潮，整齊劃一的高樓大廈林立，逐漸取代了以往許多空間不經濟的狀態，空間的商品價值也逐漸取代了使用價值，弱勢階層亦被逐出成為都市的邊緣住民；面對現代性所對於人類生活環境的衝擊與破壞，後現代的理論典範開始以一種更多元價值、更重視地區意義的角度來思考空間規劃與發展的課題，於是有關生態保育、永續發展、代際公平、女性主義、社區主義與為弱勢者發聲的規劃目標逐漸被強調。以下是英美空間規劃發展史上的幾個重要任務階段：

1.都市美化（1893）

(1)起源：1893年美國芝加哥萬國博覽會

(2)重要內容：藉著經過協調之計畫，結合建築、工程、雕刻、景觀設計、繪畫等專業人士之合作，為自己創造更好的都市景觀。

(3)影響：1901年美國建築學會成立委員會專責設計華盛頓特區中央地區。

2.花園都市（1902）

(1)起源：1902年英國人E. Howard所著之「明日花園都市」。

(2)重要內容：兼具城鄉優點之都市；機能完善之都市限制範圍之都市。

(3)影響：實際案例，如1903年Letchworth、1919年Welwyn；促成新市鎮，如1944大倫敦計畫、1946年「新市鎮法案」。

3.市政績效（1916）

(1)起源：1916年紐約實施「都市土地使用分區管制」（Zoning）

(2)重要內容：將都市計畫實施地區劃定各種不同用途分區，對土地使用及建物使用之使用別與強度作規範，並排除具妨害性質之其他使用；強調都市行政效能大於都市美化。

(3)影響：主要規劃作業方法如土地使用調查、人口分析、不動產清查、經濟基礎理論、實質建設分期分區實施方案、計畫標準等；強調專業的都市計畫，如1917年美國都市計畫協會。

4.雅典憲章（1933）

(1)起源：1933年法國建築師柯比意（Le Corbusier）於雅典舉行之第四屆近代國際建築會議所提出。

(2)重要內容：都市應涵蓋四項機能，即居住、娛樂、工作與交通；將密集之人口放置到高樓大廈，以空出大片廣場空間；新而高效率的都市運輸系統：鐵路、高架快速道路。

(3)影響：1959年倫敦郡議會建築師小組（the London County Council Architect’s Department）完成的Alton West社區。

5.都市更新

(1)起源：二次世界大戰後，由貧民窟的清除重建演變而來

(2)重要內容：包含三種措施，拆除重建（redevelopment）乃大範圍地區之徵收、拆除、重建；整建復新（rehabitation）係建築物之改建、修建、維護或設備之充實；保存維護（conservation）係區內土地使用與建築管理，改進公共設施。

(3)影響：實質性成效（增進都市景觀與環境的改善）；經濟性成效（減少外部性，促進經濟復甦）；社會性成效（改善社會問題，解決部分中低收入戶之住宅問題）；政治性成效（成為政府施政績效，凝聚社區居民共同意識）。

6.區域規劃（二十世紀初葉）

(1)起源：二十世紀初，都市的自然擴張超出行政區劃界線，加上1940年代區域科學的發展，規劃者將區域科學之技術應用於解決城鄉

              發展問題上。

(2)重要內容：使城鄉均衡發展，避免個別都市計畫間之不協調與衝突，促進資源之有效利用。

(3)影響：1954年「區域科學學會」成立於美國，包含規劃人員；已開發國家開始推行都會區計畫、區域性重大建設或資源開發計畫（如美國田納西河流域開發計畫）；開發中國家則推行經濟建設計畫、配合經濟建設計畫之區域性計畫（如1958年東京區域計畫）。

7.生態保育（1962）

(1)起源：1962年Carson之著作「寂靜的春天」。

(2)重要內容：重視都市空間與社會結構之關係；從同一生態系中分析人類與環境的架構，並應用到各種範疇。

(3)影響：生態城市、生態國家的提倡。

8.環境規劃

(1)重要內容：強調天然資源之有限性與環境負載能力以及資源之永續利用

(2)影響：環境影響評估的推動，如1970年美國「國家環境政策法案（NEPA）」揭櫫環境影響評估精神。

9.未來趨勢

受到全球資本化經濟流動的加速推展影響、電腦資訊工業與網際網路科技的快速進步，以及後現代主義在地性反思思維的影響，空間規劃在理論與實踐的內容上，並有逐漸朝「全球化」、「智慧化」、「地區化」與「批判性」的課題上下工夫的趨勢。也就是逐漸以全球性的眼光來整體思考全人類的生存發展問題，包括整體環境資源的合理使用、相互支援與保育維護等環境正義的課題；以資訊科技的新視野來重新建構人類生活空間的未來發展，如網路流動空間的建構及其相關衍生問題的探討；同時重新回歸人本，在資本主義價值強勢衝擊下，反思個人與其實體生活環境間的脈絡關係和意義，連帶的也開始從各個不同族群（如性別及不同弱勢）的地位立場，來繼續進行各種空間的批判。

（二）規劃方法的發展

規劃方法除了會隨著科學典範與技術的轉移而有所不同，規劃者關懷目標的不同也會對規劃方法產生不同的影響。二十世紀以來，科學主義盛行所帶領的科技理性被極端的推崇，使得追求周全理性（Rational-Comprehensive）的規劃方法也往往成為規劃者的金科玉律。然而，這種屬於實驗室裡的絕對理性，用之於實際的社會決策中，每每露出了諸多理性的破綻。於是各種修正周全理性規劃方法的理論被陸續提出，譬如Lindblom之強調有限理性的支離漸進式規劃（Disiointed Incrementalism）、Etzioni的混合偵察式規劃（Mixed Scanning）以及崛起於1960年代的策略式規劃（SWOT）等，其關懷的重點乃在於追求工具理性的最大效能，比較少思考有關規劃目的等實質理性的課題，因此被認為態度傾向保守。

在此同時，經歷了1960年代眾多的社會運動抗爭，開始有辯護式規劃（Advocacy Planning）的提出，又可稱之為公平規劃（Equity Planning）或機會規劃（Opportunity Planning），此類規劃方法乃在為社會資源分配不公與弱勢團體而發聲，主張應讓各方利益者有機會參與規劃過程，認為規劃應該是一個多元價值辯論競爭的過程。〔Scott Campbell & Susan S.Fainstein,1996〕因此規劃者應主動積極地去倡建一個合理公平的規劃過程，開放參與空開資訊與選擇。必要時，規劃者也應冒著可控制的政治風險，積極地介入各個決策過程，並務實地熟悉各種法令制度、行政流程與統計數據，勇於曝光倡導並長期參與奮鬥。

到了1970年代，規劃者面對日益複雜的多元社會，逐漸察覺到本身知識與經驗的侷限，並且在重視規劃方案之可行性與正當性的情況下，開始將公共參與的精神導入空間規劃方法之中，如學習式規劃（Transactive Planning）與溝通式規劃（Communication Planning）等於是興起。強調環境問題的界定應取決於居住者的實際身活經驗，規劃者承認其專業訓練與使用者的親身知識存有甚大的落差，因而必須直接向他們溝通與學習。然而，此二類規劃方法雖在形式上已具有包容多元和尊重民主的精神，但對於激進的規劃者而言，仍顯得流於形式而無實際的改革作用力，根本未能照顧到規劃過程中的權力問題。因此，激進的社會動員規劃理論（Social Mobilization）被具有左派傾向者提出，主張規劃應從深層的社會結構面來思考與行動，從事社會批判，視規劃為一個矛盾衝突的過程，方法可包括暴力的與非政治性的。此一規劃理論強調從草根做起、由下而上，接收、研究並將解放運動的價值納入政策規劃中，亦是對資本主義過度開發、成長與疏離的反抗。

John Friedman 曾以政治意識型態與知識和行動的關聯性來將規劃理論區分為四個傳統類型，分別是政策分析、社會改革、社會學習與社會動員。〔John Friedman,1987〕基本上，各類規劃傳統並無必然的優劣之別，亦各有適用的政策情境，只是綜觀整個規劃理論的演進發展過程，我們仍可約略掌握到其背後核心思潮的變化，那包括規或過程的日益多元化、民主化、重視人權與講求公平，即使在現實的規劃情境中仍不具有這些實踐的條件，但規劃的思潮顯然已難以在逆反。

五、當代空間規劃體制之組織建置原則
歸納前述當代政治體制之建置原則、公共行政的發展、組織理論的典範變遷、行政法制發展趨向與空間規劃理論之思潮發展，本文大致可以獲得以下幾大類有關當代公共體制建構的基本原則，而此亦是當代空間規劃體制之主要建置原則：

（一）民主原則

英、美各西方國家早已奉行民主政治而運作良久，本世紀末葉東歐與蘇聯共產體制解體後，民主原則更是已然成為全球共同信奉的圭臬。然而「民主」究為何物以及如何有效落實？各國也依然還在各學科領域中不斷地實踐與摸索前進。在前述各小節的討論中，我們同樣到處都可看到民主思潮的大勢所趨，不論是政治體制的民選構成機制；公共行政中對於市民參與和地方分權的重視；新公共管理與新組織理論典範中對於組織之環境回應性的重視；當代各國政府再造工程中對於「民主行政」理念的推行；行政法與行政程序法中對於開放政府、民眾參與和資訊公開的強調；抑或是空間規劃理論中，逐漸從技術理性本位的規劃決策方式，朝向多元參與、傾向學習、溝通式的規劃方法來看，此一民主思潮的發展趨勢顯然已不可違逆地成為全面影響到各個學科領域，空間規劃領域也不例外。綜合上述各相關領域的實踐成果，我們約可獲得以下幾個更細膩的民主原則。

1.環境回應原則：

此原則係針對以往威權政治體制與科學主義機械論典範中之技術理性、專業本位與官僚心態的質疑與修正，反對公共政策的規劃與決策再侷限在官僚本身的閉門造車中。相反的，必需打開斗室，密切地去聆聽觀察與回應外在環境的變化與民意需求，並以之作為正個工作投入的任務目標和策略方向。

2.地方分權原則：

為了增強上述官僚體系對外在環境變化與民意任務的敏感度與回應性，分權，尤其是地區性的分權便勢所難免，因為中央集權式的政治體制是很難敏銳照顧到地區性在地民意的需求的。唯有透過地方自治主體的層層分權才能使政治體制的末梢神經強健有力，進而具體落實環境回應性的展現。這也是何以當代空間規劃理論日益重視小而美的地區性生活環境改造的緣故。

3.公眾參與原則：

以往談民主多侷限在選舉權的獲得上，透過選舉將絕大的公共事務的決定權交付給了代意識或民選首長所帶領的官僚體系。然而，此一週期性改選的代議民主制度，每每因代議士的私心自用或官僚體系的專斷自為而偏離民意。於是，平時性、相關性與個案性的公眾直接參與，便成了確保民主落實的必要機制。目前各國空間規劃體制中，不論是計畫的擬定或是計畫的審議以儘量都將公眾參與的做法含括在內。

4.資訊公開原則：

除了提供民眾有積極參與的機會，在消極方面，如何讓公共事務的規劃與決策過程公開化和透明化，亦是開誠佈公的重要民主做法。個別民眾對於公眾事務既始有權力也不見得有時間或有能力去參與，但資訊的公開本身即已具備了公眾參與和監督的意義在其中，正可以補個人實際參與之不足。

（二）效能原則

在環境資源有限的情況下，二十世紀末業各國政府的另一個主要關切重點是，如何提昇政府施政生產力以解決政治民主化以來日益膨脹的民意需求，也就是對施政效率與效能的重視。此可從英美等國強調精簡政府體制、強化市場競爭機制的「新自由主義」思潮的崛起；政府體制的逐漸地方分權化，以強化地方政府或單位部門的責任感和效能感；新興公共行政理論中對於文提解決的有效性、前瞻性和策略性的重視；組織理論典範逐漸從以往的工具理性效率觀轉變為強調系統開放的、多元整合的、策略權變的效能觀；各國的政府再造工程更是以效能的增進作為首要目標，如Osborne、Gaebler 和Rivera所提出的「五C策略」與「十大原則」即是提昇政府施政效能最具代表性的策略做法；行政法制方面也強調法制的設置應確保行政效能的提高以及行政行為之具有彈性、迅速、省錢、有創造力、有活力及公平等特性；至於在空間規劃理論方面，也逐漸以比較務實的角度在思考規劃專業的角色和立場，不再侷限於以往昧於外界實際需求的技術理性追求，而朝向更策略性、更互動溝通性、更具資源整合性、更具環境可行性的方式在運作，規劃主體亦逐漸由政府部門轉移到具有市場競爭性的民間部門。綜觀上述各相關領域對於當代體制建置之效能原則的論述，其實際依循原則約有以下幾個細項：

1.組織精簡原則：

資源緊縮的時代，便須從成本效益的觀點來思考組織結構與管理的問題，因而節制官僚體系不斷膨脹發展的組織精簡原則，便顯得格外重要。各國政府的行政革新與政府再造方案每每將之列為首要任務，而其主要涵義乃是新興公共行政所強調的對政府組織功能與職權的重新設計，譬如由「大有為」轉變為「小而美」的再造過程中，即可能必須引進民營化、專業委外或官民合產以及各種市場機制等策略性做法，來解決官僚體系龐大而無能的問題，進而對不符成本效益的組織編制予以縮減。

2.專業分工與溝通協調原則：

專業分工是適應現代化社會運作所不可避免的組織原則，然而以往對專業分工的過度強調，不僅造成無數只知其一而不知其二的專業無能，也對整體組織運作效能造成嚴重損害。因此，儘管專業分工依然是制度設計的重要原則。但面對當前日益複雜與多元互動的社會問題，當代的組織效率觀更傾向從多元尊重與協調整合的角度來看專業分工原則，也就是非均衡組織理論所強調的「全圖像式」的組織管理觀。當代的空間規劃專業者除了仍不斷提昇各種專業技術規劃能力，另一方面也已逐漸自省到本身規劃專業之不足以及規劃事務之政治性和複雜性，因而開始著重以參與、學習、溝通的態度和方法來面對規劃事務。

3.彈性授權原則：

在多元民主與迅數變動的社會中，權力的絕對擁有與僵固使用，已然無法發揮應有的組織效率和效能。因而，在制度的設計上，必須依照組織的個別情勢與目標需求，策略而權變地將權力彈性分授給組織中的不同單位、不同個人，分授給地方、社區、市場或一般民眾。因為權力本身乃是一種動能，藉由權力的授與才能不斷激發體制中各個部分的潛力，並提昇組織的整體效能，當代各國所盛行的由下而上、賦權式的社區與地區性空間改造計畫，即是此一原則的善用。

4.多元競爭與制衡原則：

彈性授權之餘，如何使所賦與的權力不致腐化並發揮最效能，便需加入競爭與制衡的機制以求興利和除弊。但以往封閉系統的組織觀，每每將直線而單一的權力運作侷限在組織內部，而問題叢生。當代的組織建置原則已傾向用多元而開放的角度來運用組織權力，因而，不論是三權分立間、中央與地方政府間、各專業部門間、政府與第三部門或市場、民眾或媒體，彼此間已逐漸形成一種在專業職能多元競爭與在全力分配與運用上多元制衡的態勢，當代空間規劃理論中頗受矚目的辯護式和社會動員式規劃即頗具代表性。

（三）公平原則

這是社會主義思想的核心關切，也是在工業革命以後，歷經資本主義的運作弊端的歐美各國，為彌補不平等的市場自由競爭，所逐漸發展出來的社會主義傳統，融入到當代的政治思潮中便是所謂「社會民主主義」或「新社會民主主義」的實踐。而所謂的「公平」，並非指的是一種齊頭式的平等，而是考量到各種天生與社會性的差距後所設定的平等，是一種符合正義的實質平等。其涵義反映在當代政治體制之追求一種「有權斯有責、有責應有權」的權責相稱性；公共行政理論與實務中對於民眾公平參與機會的強調；當代組織理論典範中對於組織成員權益的重視，以及力求組織中民主與上下秩序的平等流動；當代行政法制中對於人性尊嚴的重視與對於基本人權的保障；當代空間規劃思潮中對於弱勢族群權利的維護等。綜合而言，公平原則約有以下兩項要義：
1.人權保障原則：

人權的保障與發展，可說是民主的前提也是發展目標。尤其，當某些生存權、政治權與經濟權未受到制度性的合法保障前，民主的運作還是很容易淪空而成為某些優勢階級與族群的遊戲規則，公平性是無從發揮的。因此，透過制度性安排以提供某種生存與發展之基本權利的保障，便非常之必要。其內涵又可以組織內人權保障與組織外人權保障的觀點來進一步了解，前者是屬於組織民主的範疇，旨在協助組織中個人擺脫「鐵的牢籠」的箝制，免受官僚權力的身心迫害；後者則是社會民主的關懷，以確保一般民眾能在公共事務中受到公平與正義的對待，當代傾向左派的空間規劃理論即特別著力於弱勢人權的保障與發聲。

2.權責相稱原則：

權力與責任間的相對稱最能顯現出公平正義的原則，然則，以往的權力相稱性，大多是侷限於組織中的權力平衡，其權利的賦與和責任的認同都以組織中的金字塔之頂端階層為主，但當代的權責對稱性是著眼於開放的系統觀點，須以廣大的民意需求滿足來做界定。亦即權責相稱與否不再只是針對個人權益或對上司與對組織的要求而言，更是要回應到組織外在的民意要求，以外較廣闊的民意為基礎，來評量某一職能或某一制度運作是否相稱而具有實質的公平性。以空間規劃體制為例，若外在民意傾向以改造地區環境為主要需求，則在體制的設計上，便應相對稱地賦予地區性政府或某些職能必要的空間發展權限，以履行該一民意責任。

（四）法治原則：

也就是依法行政的原則，這是民主時代為確保公權力不致被掌權者、行政官僚或社會特權分子所任意操弄，而將公權力的行使予以制度化規範的做法。在政治體制上是以司法的獨立性來監控此一原則的運行，在公共行政上則有行政處分、行政程序、行政救濟…等等相關行政法規的約束。只是我們審視民主社會中的法治原則，並不宜用靜態的角度來看待，否則法律制度只會成為限制組織發展的框架，因為法規制度的訂定乃是某個時空、某些人所合意決定的遊戲規則，它必須隨著外在環境的變化以及社群成員的改變而調整，如此遵守法治才有意義。就空間規劃體制而言，由於其涉及重大的空間價值分配，每每是政治力抗爭的主要焦點，若無一套規範縝密的法制規則做依循，必然容易引發持續的爭議，此所以歐美各國的空間立法都儘量力求完備並定期檢討修正的緣故。

五、小結

參酌上述當代公共體制建置的主要原則與其細部內容之後，我們將進一步從空間組織規劃體制的三個主要構成部分來論述其所應秉持的建置原則：

（一）就空間規劃體制的職能區分而言：

空間規劃體制的建置，首先必須秉乎民主原則，認清其所面對的社會環境情勢，並清楚定位其所要履行的階段性空間發展任務，然後才能適切地依「環境回應原則」，設置各種必要的機關、組織和職能。其次，在職能區分的作業管理層次上，應秉持效能原則，從上述「組織精簡」、「專業分工」與「多元競爭」等原則來做規劃安排。尤其是計畫擬定與計畫行政的職能區分上，如何回應社會環境的需求，以及如何以最精省的組織編制來綜合考量公、私部門的專業資源分佈，並藉由多元的專業競爭來激發更大的體制效能，應是當代空間規劃體制在職能區分上的主要重點。

（二）就空間規劃體制的權力配置而言：

基於大勢所趨的當代民主發展原則，分權化已是體制設計的必然走向。從空間規劃的角度來論，賦予貼近民主草根的規劃部門較多的空間規劃、發展與管制權限，也就是空間規劃權的地方化便相當必要，這是「地方分權原則」的落實。

而除了地方分權的民主觀點，從效能原則來談空間規劃體制的權力配置，便須留意到「彈性授權」與「多元制衡」兩項子原則。前者如依不同計畫方案特性，得因地、因事制宜地將計畫的規劃權限彈性授於地方政府、社區團體、區域治理體系或民間部門的體制設計；後者則是指空間規劃權力應受到體制內外多元的制衡，以防止腐化，包括體制中計畫製作、計畫行政、計畫審議與計畫救濟間各部門的相互制衡，以及制度化地將體制外的民眾參予力量導入制衡。

在若從公平原則入手，在空間規劃體制的權力配置，則應考量「權責相稱原則」，這除了包括必須釐清各計畫製作、計畫行政、計畫審議與計畫救濟部門各自權限與責任的具體內容和相稱情況，還必須考量規劃體制中各機關部門的實際權限和資源，是否與政府政策和社會民意的期望相對稱，否則，便容易對體制中的機關部門或個別執行者，造成期望與要求之不公平。

（三）就空間規劃體制的流程整合而言：

實質計畫案在規劃體制中作業運行，可以是在官僚科層中披荊斬棘地過五關斬六將，也可以是一趟符合公平正義、積極有效的決策流程。從民主原則而言，如何讓牽涉空間價值利益分配的空間規劃決策流程更加透明化，乃是落實民主的具體做法。而流程透明化的實現則有賴「開放參與」和「資訊公開」兩項子原則的提供，尤其是在計畫的製作和審議過程中，要讓相關民眾有充分參與的機會，並可輕易獲得相關資訊。

從效能原則來看，在組織專業分工與社會多元分化日趨明顯的情況下，空間規劃體制的整個流程設計若不能藉由「溝通協調原則」的強化，來整合體制內外的專業、資源、意見和立場，整個規劃體制的運作效能將無從發揮。在當代的規劃體制中，不論是計畫的製作、審議、行政或是救濟，均不能缺少溝通協調原則的運用。

在公平原則方面，空間規劃體制的運作流程必須要能秉持「人權保障原則」，確時盡到確保計畫相關人之基本人權的責任，尤其是確保弱勢者應有的權利，否則空間規劃的結果便容易流為多數強勢對於少數弱勢的暴力與不公。在體制設計上除了要強化計畫救濟的效能性，在計畫製作與審議的過程中，如何即時並具有代表性地將弱勢者的聲音和權利納入，尤其根本。

最後在法治原則上，如何將空間規劃此一充滿政治性的決策流程適做規範，有賴「依法行政原則」的徹底落實。尤其是在計畫行政與計畫審議的過程中，如何藉由一般的行政法制以及健全的空間相關法制來導引參與者的彼此互動，將可減少許多利益紛爭。反之，若無一套順應社會發展所需的法制規範作基礎，空間規劃的過程必然存在無窮無盡的紛擾和抗爭。
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圖2-4-1當代空間規劃體制之組織建置原則示意圖

資料來源：本研究整理




     （權力配置）





 1. 地方分權原則


 2. 彈性授權原則


 3. 多元制衡原則


 4. 權責相稱原則
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       （流程整合）


    


  1.開放參與原則


   2.資訊公開原則


  3.溝通協調原則


     4.人權保障原則


  5.依法行政原則











      （職能區分）





1.環境回應原則


    2.組織精簡原則


    3.專業分工原則


    4.多元競爭原則
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� 細部配置計畫（Bauleitplan），亦有稱營建計畫或約束性建設指導計畫，簡稱為B-plan。


� 德國戰後分為東德與西德兩個國家，因西德之政治與規劃體制與戰前一脈相承，且兩德統一後，東德完全沿用西德體制，故本研究中之規劃體制以西德為主，不討論東德的部分。


� 亦有將其稱為聯邦都市計畫法（Federal Town Planning Act）。


� 土地使用計畫（Flaechennutzungsplaene），亦有稱土地利用計畫或準備性建設指導計畫，簡稱為F-plan。


� 也有其他學者，將其名為都市建設推動法或都市再開發法（Town Planning Promotion Act）。


� 行政院經建會經社法規小組譯為「國土綜合開發法」；亦有學者譯為「聯邦區域政策法」或「聯邦空間秩序法」，本研究依據聯邦運輸、營建及住宅部（MBVBW）網頁上之英文譯名（Federal Regional Planning Act）譯為「聯邦國土計畫法」。


� 最近一次修訂是1997年12月，其他七次次分別為1976年8月、1976年12月、1980年6月、1986年12月、1986年12月、1987年7月以及1991年7月。


� 空間總體規劃亦有將其稱為空間秩序規劃、整體規劃或是一般性規劃。而空間部門規劃，也有部分研究稱為專業規劃。


� 區域計畫（Gebietsentwicklungsplan；GEP），一說地區開發計畫或地區發展計畫。
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