第三章 各國規劃體制之評析

傳統的計畫與發展管制方式為將都市土地與非都市土地，分別透過都市計畫法與非都市土地使用管制規則進行管理。實際上，城鄉發展是緊密互動的過程，其反映在空間規劃上的模式，遠非單一計畫手段所可以因應，而涉及的層面往往涵蓋區域的範疇。換言之，有效的國土計畫體系應該是整合都市地區與非都市土地，從整體環境的觀點建構城鄉均衡發展的互動機制。

一個都市在本質上，只是一個區域社會經濟結構中的一部分（雅典憲章第一條，1933），故在計畫上應與行政範圍無關。但在管制上，以行政範圍作為都市界線較為方便。基於都市本質的觀點，國土規劃理論應該是要能反映區域環境問題的研究，再藉由計畫法制的公權力以落實城鄉規劃理念。因此，瞭解各國規劃體制理論所產生的背景及其概念，並界定規劃性質所應該考慮的問題，遂成為計畫管制的首要工作。

本研究擬透過歷史回溯法，分別探討英國、德國、美國、日本的國土及區域規劃體制，以瞭解其產生之時代背景、概念核心及其實務運用上的特質。

第一節 英國之計畫體制

一、英國之規劃體制

英國的規劃體制是經過長時期的演變才建立出今天的系統，其包含三個主要的組成元素，即行政體系、計畫體系、與發展管制工具。本部分將先就英國規劃體制之形成背景及其發展沿革作一初步的探討，再針對上述三項要素來簡單介紹英國的規劃體制，最後歸納其特點及探討其現存缺失後，再與臺灣之規劃體制作一簡單比較，提出值得臺灣借鏡之處。

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」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，例如在中央政府層級方面，位於倫敦的內閣之內設有環境部(Department of Environment，D﹒O﹒E﹒)，為所有區域與都市建設之最高主管機關，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，下設有蘇格蘭發展部(Scotland Development Department，S﹒D﹒D﹒)，S﹒D﹒D﹒與D﹒O﹒E﹒功能職掌相同但層級較低（張桂林，1992）。本文對英國規劃體制之探討以英格蘭和威爾斯兩地區為主。

二、發展沿革

19世紀初期，英國由於缺乏土地使用分區與管制，工廠與住宅急速擴張，生活環境極為惡劣，導致霍亂及其他疾病的散佈，使得英國政府開始注意到勞工階層生活環境的問題並立法保障。此外，在一些社會改革家如歐文(Rober Owen)、霍華德(Ebenzer Howard)等人的推動下，城鎮規劃（Town．Planning）的觀念也於此時被普遍的應用。政府為回應社會民眾的要求，乃於1909年通過住宅、城鎮計畫法(The Housing、Town planning、etc﹒Act)此後為因應政治經濟社會環境及民眾之需要，作了多次的修正，茲將1909年以後，英國城鄉計畫法案的發展沿革與規劃制度的發展整理如表3-1。

表3-1﹒英國城鄉計畫法案發展沿革表

	年代
	城鄉計畫法案名稱
	立法重點

	1909
	住宅與都市計畫法
	為英國對都市計畫課題首度的立法，主要應用在新的住宅發展區。

	1919
	住宅與都市計畫法
	為改進原訂的都市計畫程序，並促進都市計畫的制定。

	1932
	城鄉計畫法
	為第一個規定有關鄉村土地開發之成文法。將計畫方案的適用地區加以擴大，對以發展可能的地區均得以規劃都市計畫。

	1943
	城鄉計畫部長法
	將土地使用規劃之職責，改隸屬於新制的城鄉計畫部長。

	1947
	城鄉計畫法
	實施土地開發價值國有化，並以彈性的開發計畫取代嚴格限制內容的規劃方案，中央的控制權很大。

	1963
	城鄉計畫法
	增加採用樓地板面積與容積率的管制。

	1968
	城鄉計畫法
	旨在減少行政上的耽誤，重視積極性的規劃，以創造舒適的環境。中央亦將控制權適度地下放到地方。

	1971
	城鄉計畫法
	修訂1968年的城鄉計畫法，建立新的計畫體系，並對於英格蘭和威爾斯的地方行政體制進行全面改組。

	1972
	地方政府法
	

	1980
	地方政府與計畫暨土地法
	修正1971年的城鄉計畫法，並廢止1975年的社區土地法。

	1990
	城鄉計畫法
	大幅修訂有關城鄉計畫之法令。


資料來源：參考：李瑞倉(1987，5-31)，張桂林(1992)，本研究整理。

三、規劃機關組織體系

英格蘭和威爾斯城鄉計畫的行政職責，在中央是環境部；在地方則以地方議會為規劃主管機關(見圖3-1所示)。並無正式的區域主管機構。
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圖1. 1986年以前英格蘭與威爾斯之規劃主管機關組織體系圖

（資料來源：英國規劃體制之探討，國立中興大學都市計畫

研究所規劃體制報告）
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圖1.  德國國土規劃體系（資料來源：林六合，

重新建構臺灣國土計畫體系之二，2000）


中央規劃主管機關將住宅、公共建設、運輸、規劃、地方政府與環境的功能，合併組成一個跨部會的環境部，負責擬定全國性政策的架構，指引各地區有關土地使用和開發獲致一致性和連續性。環境國務大臣之職責：(1) 制定法規和擬定全國性政策指引；(2) 核准結構計畫；(3) 接受民眾對結構計畫案件所提之異議，並聆聽個人對有關規劃許可之申請的上訴等事項。地方階層由地方規劃主管機關負責。郡規劃主管機關負責擬定結構計畫及特定的與發展管制有關的「郡事項」。地區規劃主管機關負責擬定其區內的地方計畫，及負責所有非「郡事項」之開發管制。都會地區和倫敦自治市負責都會區範圍內之發展計畫，及所有開發管制事項。

四、計畫體系

英國之計畫體系如圖3-2所示，茲分述如下：
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圖2.  德國土地利用計畫與營建計畫圖

資料來源：劉建哲，《土地利用規劃與管制—臺灣、德國之

比較研究》，教育部大學聯合出版委員會，民國83年3月。
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（一）中央方面：中央環境部擬定國家規劃政策綱要，透過中央政府出版的公報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。

（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。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。

（三）地方階層：目前計畫制度最重要的「發展計畫」，包含郡的結構計畫和地方計畫；或都會區的都會城市之單一發展計畫。

1﹒結構計畫(Structure Plan)

郡規劃主管機關所擬定的結構計畫，主要規劃該地區未來社會、經濟和實質發展，並以之為開發管制之參考。結構計畫為一書面的政策文件，其形式通常包括：計畫說明書( 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括的土地使用政策、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。

結構計畫必須整體的考慮，並承續中央政府在「區域諮詢計畫」中已指示且必須實施的政策計畫。結構計畫需遵循一般的方式說明其政策的擬定是源自於調查且是客觀的，根據此來考慮和評估替選方案。結構計畫在經過國務大臣核准後，每五年至少檢討一次，檢討時所需採行的步驟及程序則按照與擬定計畫時相同的程序，即重新調查得到部長核准。

2﹒地方計畫(Local Plan)

地方計畫是法定計畫。將結構計畫中較一般性的政策網要加以詳細的界定及說明，包括描述計畫所包含的所有策略及地方政策的確切空間影響。地方計畫包括：計畫說明書、一份或數份根據法定調查做成的地圖、規劃示意圖、表格，及地方規劃主管機關認為計畫中應加以解釋或敘述的事項。

地方計畫的類型包括以下三種：地區計畫、行動區計畫、專題計畫。這三種計畫在《發展計畫：形式和內容手冊》(Development Plans：A Manual on Form and Content)之報告中有區別：「地區計畫」是綜合性計畫，對大地方僅希望做較小的改變;「行動區計畫」是決定做改善、開發或再開發而擬定的綜合性計畫；「專題計畫」則是處理在綜合計畫中沒有處理，屬於專題方面的計畫。

3﹒單一發展計畫(Unitary Development Plan)

大倫敦地區的33個倫敦市議會及36個都會地區議會的發展計畫叫「單一發展計畫」，此單一階層發展計畫的觀念結合結構計畫的政策，以及地方計畫的實質措施於同一計畫之中。

茲將英國不同類型發展計畫之比較整理如表3-2所示。

表3-2﹒英國國土及城鄉計畫體系性質與內容綜理表

	計畫

項目
	國家規劃政策

指導概要

（中央）
	區域政策

（區域）
	發展計畫（地方）

	
	
	
	單一發展計畫

（適用於都會區）
	結構計畫

（適用於非都會區）
	地方計畫

	空間

範圍
	全國地區
	區域階層
	都會區（但國家公園所在的都會區除外）
	前述單一發展計畫範圍以外的地區

	計畫

範圍
	中央環境部擬定國家規劃政策綱要
	分為「區域內」及「區域間」
	都會區發展
	主要關心一個地區未來社會、經濟和實質發展，並成為開發管制的參考

	計畫

性質
	指導對等地方的發展有政策性及策略性的指導
	區域政策


	結合結構計畫的政策及地方計畫措施（細部發展方案）於同一計畫中
	作為研擬地方計畫及實施開發管制的指南。並包含其他依法規定或大臣之特定指示。
	法定計畫，詳細說明結構計畫中較一般的政策綱要

	計畫

內容
	透過中央政府出版的公報與計畫策略
	結合中央與地方行政當局的規劃、活動及各公私部門的區域政策
	該區的開發及其他土地使用的一般說明
	一書面的政策文件。包括一本書面的計畫書並輔以示意圖與相關圖表
	包括地區計畫、行動區計畫、主題計畫

	計畫

功能
	指導：區域政策、發展計畫、單一發展計畫、結構計畫等
	「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
	轄區內土地之其他使用、其他發展或土地之其他使用等之詳細發展方案
	說明全國與區域的政策、建立目標政策與建議，為地方計畫提供計畫、行動區的指定提供開發管制的方針、提供協調基礎、提供計畫過程主要爭論與對策給部長並公告
	實施結構計畫的政策及一般性策略。

提供地方規劃主管機關使用一個或許可的規劃手段以從事都市開發改善及其他目的。

鼓勵地方主管機關實施綜合性環境規劃。

提供發展管制及詳細土地使用的基礎。

幫助民眾參與地方的細部規劃

	主管

機關
	中央環境部
	無正式區域主管機構
	由都會區議會（都會區規劃主管機關）二個以上由聯合地區議會之地方主管機關
	郡議會（郡規劃主管機關）
	區議會（地區規劃主管機關）

	擬定

機關
	中央環境部
	
	都會區議會（都會區規劃主管機關）；二個以上由聯合地區議會之地方主管機關
	郡議會
	區議會

	審議

單位
	中央環境部
	
	國務大臣
	郡議會
	區議會

	核定

單位
	總理
	
	國務大臣
	國務大臣
	郡議會

	執行

單位
	中央環境部
	
	都會區規畫委員會
	郡議會規畫委員會
	區議會規畫委員會

	協調
	
	
	
	郡議會
	區議會

	變更

方式
	
	
	
	每五年通盤撿討一次
	


資料來源：本研究整理。
五、英國與我國計畫體制之比較

茲將英國與臺灣規劃體制之比較整理如表3-3所示。

表3-3 英國與臺灣規劃體制比較表

	比較項目
	英國
	我國

	規劃系統
	1﹒實施範圍及全部土地

2﹒計畫體系、規劃組織體系、管制執行方式三位一體
	1﹒計畫範圍及全部土地，但規劃系統僅及於都市土地。

2計畫體系、規劃組織體系管制執行方式各自運作。

	規劃主管機關的角色
	政策導向，協調性高，衝突性大。
	業務導向，協調性中等，衝突性低。

	規劃業務機關的位階
	1﹒中央為環境部，為內閣下之第二級行政機關，環境部長為內閣成員。

2﹒規劃局為地方政府下第二級的行政機關。
	1﹒中央為營建署，為行政院下之第三級行政機關。

2﹒省級為建設廳、住都局，為省府下之第三級行政機關。臺北市與高雄市皆為工務局，為市政府下之第二級行政機關。

3﹒縣級為建設局，為縣政府下之第二級行政機關。

	土地開發管制制度
	開發許可制
	基本上採用土地使用分區管制，僅部分地區實施開發許可，如山坡地或海埔新生地。

	管制流程
	1﹒申請開發到核准均由地方規劃主管機關負責。

2﹒民眾參與充分。

3﹒申訴管道充足。
	1﹒由申請開發到核准所牽涉的機關與層級十分複雜。

2﹒申訴管道有限。

3﹒事後的民眾參與。

	計畫體系
	1﹒中央環境部擬定國家規劃政策綱要。

2﹒區域政策。

3﹒地方階層的發展計畫，包括郡的結構計畫及地方計畫；都會區的單一發展計畫。
	1﹒臺灣地區綜合開發計畫。

2﹒區域計畫。

3﹒都市計畫。


資料來源：凌韻生。1992。《臺灣地區實施開發許可制時規劃主管機關組織變革之研究》，成功大學都市計畫研究所碩士論文，p﹒112。

英國為工業化的起源國之一，也最早面臨到因過度工業化所引起的生活環境惡化、居住擁擠以及疾病傳染等問題，乃體會到城鎮規劃的重要性與急迫性，且能認同政府從事土地使用管制的正當性。從十九世紀初的社會改革運動開始，接著規劃方案的產生(1909)，土地發展權的國有化(1947)，開發許可制的應用(1947)，發展計畫的垂直化(1968，1980)，規劃主管機關組織的調整(1947，1986)等事件的演變中，不但顯現出英國人強調制度是成長的觀念，也說明了英國在土地使用親劃與管制方面所下的苦心。其最大的貢獻在於設計出一套精密的規劃系統，並以此為基礎，在國家面臨種種環境的刺激時．能保持適當的反映與變遷，而極具生命力。

整體而言，英國的規劃體制在行政體系上，由於行政管理的權責關係分明，有關部門及民間機構等的諮詢參與，使整體資源的開發及保育能積極地推動。在發展管制方面，由於計畫體系明確及管制方式具彈性，使開發能朝向整體性、系統性發展，並具有因時制宜的效果，其長處值得我國借鏡（陳麗紅，1992）。

第二節 德國之計畫體制

一、德國之規劃體制

德國的國土規劃體系，依照行政區域的範圍大小、規劃性質的不同，由上而下分為四個層級，依序為：聯邦國土綜合開發方案（聯邦空間秩序方案）、邦綜合發展方案及計畫、區域計畫（或地區發展計畫）、城鄉計畫（建設引導計畫）。各層次之計畫均有其法律依據與法定地位，各層次之計畫且能相互配合與補充，從而構成嚴謹的規劃體系，建立良好的上下位計畫之配合關係。體系各層級規劃所依循的法律，分別是聯邦國土綜合發展計畫法（Raumordnungsgesetz，ROG，直譯為聯邦空間秩序法）、聯邦自然保護法、各邦的邦規劃法、邦自然保護法、景觀法及建築法典（圖3-3及表3-1）。

表3-4 德國國土規劃體系概述表

	規劃層次
	全國性之規劃
	邦級規劃
	區域級規劃
	地方級規劃

	計畫名稱
	空間

規劃
	國土綜合開發目標與基本原則

聯邦國土綜合開發方案
	邦綜合發展方案（綜合性計畫）

邦綜合發展計畫
	區域綜合發展計畫（簡稱區域計畫）
	城鄉計畫

	
	
	
	
	
	土地利用計畫
	營建計畫

	
	
	
	（部門性計畫）
	開放空間
	

	
	景觀

規劃
	
	邦景觀發展計畫
	景觀綱要計畫
	景觀計畫

景觀維護伴隨計畫
	綠景規範

景觀維護

	法律依據
	空間

規劃
	基本法

聯邦國土綜合發展計畫法
	聯邦國土綜合發展計畫法

邦計畫法
	邦綜合發展法案

聯邦國土綜合發展計畫法
	邦計畫法及其施行細則

聯邦建設法

	
	景觀

規劃
	聯邦自然保護法
	邦自然保護法或景觀法
	邦自然保護法或景觀法
	邦自然保護法或景觀法

	規劃範圍
	聯邦全國
	全邦

全邦或邦之一部分
	區域之全部或其部分地區
	城鄉轄區之全部
	市鎮內供建築使用之地區部分

	主管機關
	聯邦政府
	邦政府
	區域官署
	縣市政府/城鄉公所

農地重劃局

	規劃機關
	區域及都市發展部
	邦政府內政部
	地區規劃署或區域行政官署
	城鄉政府

	審查機關
	聯邦會議
	邦會議
	區域計畫委員會
	城鄉議會

	核定機關
	聯邦議會
	邦會議
	邦最高主管機關
	區域行政官署

	目標
	空間秩序之規律化與景觀美化
	使邦發展構想具體化達成邦發展目標
	區域計畫目標的具體化，並擴展綠色空間
	土地利用要求的規則與限制

	主要規劃內容
	國土綜合開發之基本原則與目標

國土綜合發展之概念與策略

全國之區域劃分

發展中心與發展軸
	邦綜合發展之基本原則與目標

邦之空間結構

部門計畫
	國土綜合開發目標與邦綜合發展目標在區域內之綜合性計畫

區域之土地使用計畫
	城鄉範圍內各種土地使用之規劃
	建築用地之建築使用計畫

	計畫圖比例
	－
	原則上不大於

1：200000
	1：50000
	1：20000或

1：10000
	1：1000或

1：500

	計畫期間
	長期性
	長期性（至少十年檢討修訂一次）
	長期性（至少十年檢討修訂一次）
	中期性（至少五年檢討修訂一次）


資料來源：1﹒蘇成田。1986。《西德之區域發展問題與對策》，中華民國區域科學學會。

2﹒侯錦雄主持，《國土規劃管理問題之研究－以農地資源規劃及轉用問題為例》，行政院研究發展考核委員會，民國87年2月，P29頁。

3﹒林六合，《德國文化交流報告書》，1976。
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國家規劃政策指導綱要

National Planning Policy Guidelines

區域政策

Regional Policy

發展計畫

Development Plan

單一發展計畫

（適用於都會區）

Urban Development Plan

結構計畫

（適用於非都會區）

Structure Plan

地方計畫

Local Plan

地區計畫

規劃機關於行動區計

畫之範圍外任何地區

劃定為地區計畫範

圍，但須基於土地開

發使用之綜合考慮，

屬於長期性、綜合性

計畫。為連接策略性

計畫和特殊行動區之

橋樑。

行動區計畫

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

地區所擬定的短期綜

合性計畫，其提出是

未了達到預期的都市

成長，及再開發的目

的，因而被認為是最

重要的類型。

專題計畫

係針對某一特殊之主

題或政策詳細規劃，

例如古蹟保存、住

宅、景觀、礦產或觀

光等。

中央

中央環境部擬定國家規劃政策綱要，透過中央

政府出版的公報與計畫策略，對地方發展有政

策性及策略性的指導。

區域

在區域階層中，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，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。

地方

目前計畫制度最重要的「發展計畫」，包括郡

的結構計畫和地方計畫；或都會區的都會城市

之單一發展計畫。

圖2. 英國計畫體系圖

（資料來源：張桂林，英國都市計畫與建築制度考察報告，行政院經建會，1992）


二、聯邦的國土綜合規劃

德國之聯邦政府由「空間秩序建設及都市建設部」（簡稱建設部）負責國土計畫。聯邦政府並未擬定國土綜合開發計畫，而以聯邦國土綜合發展計畫法、聯邦國土綜合開發方案以及聯邦自然保護法等為法律基礎，以指引全國的人口、產業活動、公共建設在空間上之合理配置，以及自然景觀與生態環境之維護，預作長期性之規範與指導，以達成空間秩序規律化與景觀環境品質改善及景觀美化之目標。

（一）聯邦國土綜合發展計畫法（Raumordnungsgesetz）

聯邦政府依據憲法有權就全國性規劃體制制定基本法律；而國土綜合發展計畫法，即是據此頒訂用以規範全國各層級土地利用規劃的母法。除對全國性及各邦級規劃的目標與指導原則明白揭示外，亦明確規定此等原則的效力與實施、各級規劃應與聯邦特別措施的配合、部門計畫與聯邦空間開發政策產生抵觸時的協調、空間規劃諮詢委員會的組成、各級政府機構參與及提供資料的義務、主管機關應定期向國會報告空間開發政策執行情形等。

1998年1月1日頒佈之新聯邦國土計畫法（ROG）為沿襲1996年7月30日之13條的版本，自1996年東西德統一之後，全德將各種法律為因應兩德之統一曾作總體的修正，國土計畫法更以1990年至1998年為一執行期，至1998年後全德則繼續有過渡條款之延用。

（二）聯邦國土綜合開發方案（Raumordnungs Rahmensplan）

聯邦國土綜合發展計畫法的規定過於簡要，難以作為實際執行的依據，聯邦會議乃於1969年3月議請聯邦政府擬定較為具體可行的施行方案。1975年制定聯邦國土綜合開發方案，屬於指導全德地理空間與產業部門規劃的上位計畫，其具有：協調聯邦各部門計畫與區域政策相配合、提供各邦制定邦發展方案的方針、供作聯邦政府分配補助經費的依據等功能。因此，該方案雖然不屬於法定計畫，然經聯邦會議通過核定，故亦具有與法律同等之效力。

（三）聯邦自然保護法（Naturschutzgesetz）

聯邦自然保護法屬一種綱要性、原則性的基本法律，有賴各邦視其特別的目標而訂定自然保護方能徹底執行。其主要內容為：各鄉鎮應採行個別的鄉間綠景計畫；所謂「干預的規則」是指：對於大自然與鄉間地區的無謂干擾應予以避免，若這種干擾是不可避免的，則應責令負責人盡其可能保持良好的外觀；但如果保護自然的利益是佔絕對優勢，則須完全避免這些干擾。應設置特別保護區及保護對象。對稀有野生動、植物物種的保護。人們有權前往鄉間遊憩觀光。自然保護團體的通力合作以影響重要決策。該法律規章，僅對國土綜合開發、自然保育與環境維護等，指示規劃目標原則，至於計畫的施行，則有賴各邦政府、地方政府擬具下位計畫承接配合。

三、各邦之空間規劃

根據聯邦空間規劃法的規定，各邦政府應為所轄地區訂定地域發展方案或計畫。是以各邦應就其行政轄區擬定綜合開發計畫，以指導其境內各部門之規劃。多數邦政府在聯邦國土綜合發展計畫法制定之前已訂有邦規劃法，但在聯邦國土綜合發展計畫頒佈之後，乃據以修訂後者，規範全邦之空間規劃，並據以研擬邦內各種發展方案與計畫。

（一）邦規劃法之規劃要項

賦予各邦所訂發展方案與計畫，以及邦境以內的區域計畫之地位、任務及權限。規定前述三項計畫或方案的擬定程序。規定前述三項計畫或方案的研擬機構組織。明訂邦政府的各部門計畫、各縣市或鄉鎮計畫的擬定，有配合邦發展計畫、區域計畫而規劃設計的義務。

（二）邦發展方案與計畫

指各邦政府應根據邦發展方案，以及邦規劃法所揭示之基本原則，配合制定實現邦發展政策目標之策略或措施。「邦發展計畫」則是在聯邦國土綜合發展計畫法、邦規劃法的規制下，各邦政府根據邦發展方案，擬定各部門的實質發展計畫；內容包括：健全都市體系與空間結構、建立發展中心與發展軸、重大建設區位之指引、自然生態保護之劃定等。邦發展計畫乃超越部門與地區的綜合性規劃，為各邦建設發展的最高指導原則，是以邦政府各部門計畫有配合擬定的義務，各級政府亦須用為施政依據。

（三）各邦自然保護法或景觀法

邦發展方案與計畫亦擔任環境保育與景觀維護的任務。因此，景觀規劃的層面必須依據聯邦自然保護法的原則，擬定適用各邦的自然保護法或景觀法，以研擬景觀架構方案，藉為匡導邦內自然資源保育與景觀維護之規劃與執行。

邦發展計畫係長期性之規劃，為期約十五年，規劃單位為邦政府內政部。此一規劃亦如同聯邦國土綜合發展計畫法，擁有對政府部門之規劃與決策在法律上的約束力。邦發展計畫是一種大地區、大範圍及長期性的綱要性計畫。因此，其原則與目標仍有賴各下階計畫，亦即區域計畫擬定之配合及予以具體化。

四、各邦境內之區域計畫

所謂「區域計畫」或「地區發展計畫」為各邦境內部分地區的綜合性計畫，其乃根據邦規劃法、邦發展方案及邦發展計畫所指示的發展政策與構想而擬定，其主要目標在於：確立都市體系中心市鎮的功能、改善生活與空間環境、改善中心市鎮及遊憩地區的交通設施與服務品質、劃定自然資源保育區、改善農林業生產條件與農產結構等；而其重要功能則在協調邦內各部門計畫與縣市或城鄉計畫之間得以相互配合，以避免發生衝突。

計畫的研擬由地區規劃署或區域行政官署負責，並提交地區規劃委員會審議通過後，報請邦政府規劃局核准後定案。此一定案計畫即為規劃區域範圍內綜合規劃的指導原則。在此一層次的景觀規劃，應以景觀架構計畫，並納入地區發展計畫之中，以指引規劃範圍內有關自然保育與環境維護所應達成的目標與任務。

五、各城鄉之城鄉規劃

於涵蓋各縣市或鄉鎮全部行政轄區的區域計畫或地區發展計畫的指導下，各城鄉乃就其轄區範圍制定城鄉計畫。此計畫係按建設法典之規定而擬定，主要包括兩階段規劃：一為土地利用計畫，屬預作準備性質的建設引導計畫，其與昔稱之主要計畫類似；二為營建計畫，屬於具有約束性質的建設引導計畫，其與昔稱之細部計畫類似。

（一）「城鄉計畫」為建設引導計畫

城鄉計畫的擬定，目的在於匡導城鄉建設的發展與秩序，是以必須符合空間秩序與邦規劃所揭示的目標與原則。各鄉鎮市政府會議審議通過後，尚須送達區域行政官署核准，始成定案計畫而據以公佈實施。而建設引導計畫之目標，乃在規範井然有序的都市建設與美麗的鄉村發展，維護良好的生活環境，進而提升居民的生活品質。德國聯邦建設法典第一條第五項規定：「建設計畫必須確保一個有規則有秩序的城鄉建設與鄉村發展，以及一個符合公眾利益的土地利用，使自然的生存基礎得以維護，進而保障提供一個合乎人性尊嚴的生活環境」。而且為維護資源，發揮開放空間的功能，避免土地使用分區的紊亂，而影響生活環境。同條的最後規定：「土地應節制並妥善利用，農業、森林及供住宅用途的土地只有在非常必要的情形下才得以作其他的使用」。

城鄉計畫包括具預備性質的土地利用計畫，以及具備施行性質的營建計畫。

1﹒土地利用計畫

每個鄉鎮市地區各自擬定土地利用計畫，作為擬定營建計畫的基礎。計畫有法定的規劃程序、法定的效力，並且於計畫定案後對於約束政府部門規劃者對營建計畫之研擬，使之不與土地利用計畫相違。土地利用計畫旨在規範及引導何處為可以建築地區，並且嚴格管制土地的變更使用。即在劃分個別城鄉或其他規劃區基於城鄉發展所需的土地使用類別，特別是描述宗教、社會、衛生、醫療與文化目的的建築物與設施、交通用地、環保設施用地、限制使用之土地或預備作保護環境免於惡化之土地、水利地以及防洪、洩洪用地等。土地利用計畫為一長期性的計畫，各邦政府規定之期限雖有差別，通常有10-15年。土地利用計畫有效地管制建地的擴展，控制人口的成長，並也限制開放空間以及農林業用地的轉用或變更，確保居民的生活品質。

2﹒營建計畫

城鄉政府於土地利用計畫定案後，便著手據以擬定營建計畫，以作為土地使用計畫的細部計畫。營建計畫乃是有約束性、具有法律地位的城鄉計畫，透過確定性的特別規定營建類別、限制其他之土地使用，確立城鄉建設的規則與秩序。土地利用計畫與營建計畫主要之區別如圖3-4。營建計畫對於建築用地的管制非常嚴密，除了依照建蔽率、容積率等一般建築技術之規定外，也從景觀地區外貌、氣象（空氣流通）以及人口密度等方面來限制建築物之樓層與高度、屋頂斜度與外觀。

（二）景觀計畫

景觀計畫亦為全城鄉建築地區及建築範圍外有關景觀之維護與發展，以及地區外貌之美化與維護的基礎；其涵蓋景觀現況的描述，景觀發展目標的確定，並且規定值得保護的景觀部分以及所需配合的發展、保育利用以及開發之措施，冀以達成促進生態平衡、維護自然景觀與提供遊憩休閒場所之目標。城鄉政府為景觀計畫之制定機構，所擬定之景觀計畫必須與土地利用計畫相互配合，冀以提供土地利用計畫所必須的生態資料。通常於制定、補充、變更或廢除土地利用計畫之同時，就必須研擬景觀計畫，以進一步提出配合措施，達成景觀架構方案（LRPr）及景觀架構計畫（LRP）中所擬定之目標。景觀計畫分成基本部分與發展部分：

1﹒基本部分乃說明景觀基本現況調查、景觀分析及景觀診斷等之結果。

2﹒發展部分包含地方的目標與措施，以保障所有綠地及綠資源相互間的空間配置與功能，並與城市建設有關的營建計畫相配合。

景觀計畫除了景觀架構計畫為基礎，規劃自然保護區與景觀維護區以外，同時也在維護土地的自然狀態與生態環境；並且考慮農林業的發展與土地利用之集約度，對景觀外貌、動植物棲息生態、水土保持及氣候環境狀況等之影響。此外，針對各項公共建設可能導致的景觀破壞，諸如道路之開闢、社區之更新等，城鄉政府亦必須擬定景觀維護伴隨計畫，採取植生綠化及水土保持等措施，以維護景觀與綠意。
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（三）綠景計畫

另一方面，與營建計畫平行對等而相互補充配合的有關景觀方面之規劃，為所謂的綠景計畫（簡稱GOP）。其為一種在城市社區及住宅範圍內，實現景觀架構計畫目標的一種具體而必要的環境維護與綠化措施。在城市、郊區範圍則有賴景觀計畫與綠景計畫的相互配合。有了綠景計畫，建立了都市生態的基礎，都市的生態體系得以充實，環境的綠美化更加徹底。必要或合適時，綠景計畫亦可併入營建計畫的栽植及養護樹木或矮樹叢的項目中。與景觀計畫相若，綠景計畫至少亦應包括基本現況部分與發展部分：說明及分析景觀之現況，進而提出發展構想與措施，分別繪製綠景計畫之現況分析與發展圖。

六、德國國土計畫之評析

綜合以上所述，德國的國土計畫體系不僅層次分明、結構嚴謹，上下位計畫銜接緊密，不但使全國之空間秩序能依照計畫發展，同時更配合景觀計畫的體系，使土地的發展達到均衡，並且保障了發展品質，提升國民工作及居住環境的條件。最後，本研究綜合整理出德國國土計畫體系表3-5及表3-6。

表3-5﹒德國國土計畫體系綜理表

	計畫

項目
	國土綜合開發法（R.O.G）（包括國土綜開方案與目標及原則）
	邦規劃法（L.Ｐ.G）
	建設法典（Ｂ.Ｇ.Ｂ）

（建設引導計畫）

	
	
	邦發展計畫與方案
	區域開發計畫或

地區發展計畫

（Ｒ.Ｐ）（Ｇ.Ｅ.Ｐ）
	土地使用計畫

（Ｆ.Ｎ.Ｐ）
	建築計畫

（Ｂ.Ｐ）

	空間

範圍
	全國地區（聯邦）
	邦全部空間
	邦部份空間（為邦境內部份地區的綜合性計畫）
	地方全部空間（市鄉鎮）
	地方部份空間（市鄉鎮）

	計畫

性質
	皆是全國地域規劃的目標及基本原則，以供次級計畫有所依循
	邦發展方案是有關全邦規劃方向的政策指引與原則宣示，而邦發展計畫乃為確定國土與邦級之總體發展目標的實質規劃
	係依據邦規劃法、邦發展計畫與方案所指定的發展政策與構想而擬定
	是以全市鄉鎮為範圍，以未來及現在的需要為基礎，對土地使用及都市設施予以規劃
	其在決定之後會以市鄉鎮條例的方式發佈施行，故具有法的約束力

	計畫

內容
	以指引全國的人口、產業活動、公共建設在空間上之合理配置，並維護水、土資源及自然景觀
	包括邦規劃的任務、機關、擬定、參與、審議與核準並規定區域官署及區域規劃委員會織組成、任務、會議及權利義務等
	確立都市體系中心市鎮之功能，改善生活與工作環境，改善中心市集遊憩地區的交通設施與服務品質劃定資然資源保育區，改善農村的生產條件等
	使用五千至一萬分之一的比例尺，標示出計畫的內容及原則
	對都市內的某一個地區，如幾個街廓的範圍內，做更詳細與綜合的計畫

	計畫

功能
	指導：邦級規劃法與建設引導計畫等
	屬於程序性、組織性的法律規定，而非涉及實質規劃層面的計畫
	協調邦內各部門計畫與縣市，使得各項計畫能相互配合以防止衝突，因此地方政府擬訂或政府部門之相關計畫均需配合制定
	作為營建計畫的準備計畫
	沒有此計畫的地區不能核發建築許可，因此在於促成都市的建設更扮演管制的開發許可制之功能

	主管

機關
	聯邦邦政府與國土綜合開發部長會議
	邦政府最高規劃主管機關
	區域行政官署與區域規劃委員會
	縣市鄉鎮政府
	縣市鄉鎮政府

	擬定

機關
	聯邦邦政府與國土綜合開發部長會議
	邦政府最高規劃主管機關
	區域行政官署與區域規劃委員會
	縣市鄉鎮政府
	縣市鄉鎮政府

	審議

單位
	聯邦議會與聯邦政府
	邦議會


	區域規劃委員會
	縣市鄉鎮議會
	縣市鄉鎮議會

	核定

單位
	
	
	邦政府最高規劃主管機關
	區域行政官署首長
	區域行政官署首長

	執行

單位
	
	
	
	郡議會規畫委員會
	區議會規畫委員會

	變更

方式
	
	10年
	
	每五年通盤撿討一次
	


參考資料：本研究整理。
表3-6 德國之國土規劃體制特色

	範圍
	規劃層次
	主管機關
	目標
	法律依據

	
	空間
	景觀
	
	
	空間
	景觀

	聯邦
	-
	-
	聯邦
	使全德之人民擁有均衡的生活條件
	ROG
	BnatSchG

	邦
	邦發展計畫（LEP）
	景觀綱要方案（LRPr）
	邦政府
	使邦發展具體化
	邦發展方案
（LEPr）
邦規劃法

（LPG）
	NatSchG
景觀法（LG）

	區域

（地區）
	區域計畫

（RP）

地區發展計畫（GEP）
	景觀架構計畫（LRP）
	區域官署
	區域計畫目標之具體化
	LPG
	NatSchG ＆ LG

	地方

（縣市鄉鎮）
	建設引導計畫（BLP）
1﹒土地利用計畫（FNP全區）

2﹒營建計畫（BP局部）
	景觀計畫（LSP）
	縣市政府/鄉鎮公所
	土地利用要求的規則與限制
	聯邦建設法典

（Bau GB）
	邦自然保護法

（NatSchG）或景觀法（LG）


資料來源：辛晚教，《德國規劃體制報告》，中興大學都市計畫研究所，1994。

第三節 美國之計畫體制

本節先說明美國聯邦政府一州政府一地方政府之行政體制，再回顧地區性計畫體制的發展，並以加州地方性計畫體制為案例進一步說明。

一、美國行政體制

（一）聯邦與各州的關係

美國聯邦與各州的關係是呈現著顯著的中央集權的趨向。但聯邦政府靠了「補助金制度(Grants-in-aid)」的運用，取得權勢來控制州和郡市的權限或功能。州政府或地方政府為推行某事業或工作如能符合國家政府所規定的條件時，則由中央予以一定的補助金，在這條件的規定上，上級便取得了控制權，使下級不得不受其干涉。

此外，除補助金外，聯邦對各州的補助尚有(1)分享歲收，(2)契約安排，(3)銀行貸款等方式。同時聯邦政府亦有租稅權徵稅及貨幣權、軍事權，而貨幣權使得聯邦得以合法參加國際貨幣穩定基金，而軍事權可用來推行其地方建設計畫。

（二）各州之間的關係

美國憲法第四條第一項明定：「每一州對於其他州的公共法律，應給予充份的信仰與信用。國會通過普通法律規定證信這些法律、文書、程序的方式與毅力」。另外美國憲法第一條第十項規定：「任何一州不得聯邦國會的同意，不得與他州締結協定或契約」。州際協定或契約多半是有關各州疆界、河道、港口、水道、橋樑等問題。後來此項協定或契約亦有涉及經濟或行政問題者。事實上有許多州際協定或契約，並未經國會採取行動而生效的。

各州法律的不統一和不一致，實在構成行政上及司法上的大困難與困惑。美國自1892年起曾有「州法統一會議」，與會人員係由各州州長指派代表參加之。該會議曾擬定了不少「模範法」，此供各州參考採行。1935年復有「州政府會議」的組設，每二年集會一次，每州參議員、眾議員及行政官各一人參加會議，謀求各州立法的協調。

（三）都會區的行政體制

美國都會區內政府之層級與型態極為龐雜，以1977年為例，全美272處「標準都會統計區」內共含有二萬五千八百六十九個不同層級與型態之政府，平均每處都會區內約有九十五個政府。依據美國「府際關係諮詢委員會」(Advisory  Commission On Intergovernmental Relation)之研究，一典型之「標準都會統計區」內通常含有兩個County、十三個Town Ship、二十一個Municipality、十八個School district、及三十個Special district。茲將上述各不同層級與型態之政府簡介如後：
1﹒County：即「郡」政府，其層級在州政府(相當於我國之省政府)之下，相當於我國的縣政府或省轄市政府。全美共三、O四二個郡政府。1980年時，約有六百個郡被劃歸於「標準都會統計區」內。
2﹒Town Ship，係屬「郡」之細分，全美僅有二十個州(多位於美國東北部或中北部)有此行政組織。其所運作之功能較為有限，且多僅服務都會區內之郊區人口。
3﹒Municipality，包括。City，town，village，及borough，其層級在郡政府之下，相當我國的鄉、鎮、市公所。
4﹒School district，即「學區」，係為學生就學而劃分之範疇。
5﹒Special district，即「特別經營區」，係為提供某項特定服務(如洪水、污水處裡、消防等)而劃分之範疇。
二、計畫的沿革
在美國國內並沒有統一的都市計畫法、區域計畫法及國土計畫，但都市計畫是州的權限，由各州分別立法、授權下，各個都市依不同的條件來施行都市計畫。以下茲將1850年代(19世紀中)至1990年代美國地區性計畫體制發展演變做一簡單的回顧。
1.1850年代的都市公園運動

由於產業革命導致生產力提高及人口聚集於都市及都市的擴張，所以也興起改善都市中工人階級居住條件的呼聲。在這種背景下，以奧姆士提德(Olmseed)的提案為基礎的大型都市公園，公園系統等，紛紛在紐約。費城、波士頓等大都市開始重視公共空間(Public Space)的設計，以1893年芝加哥世界博覽會為契機所引發的城市美化運動(City Beautiful Movement)為肇始。以及這個運動的中心人物班罕 (D．Burnhum)可視為美國都市設計的先鋒。

2.1900年代的土地使用分區管制規則

在都市計畫的立法事件上，以20世紀初由地方政府訂定的土地使用分區管制規則(Zoning Regulation)為開創事件，諸如1901年洛杉磯訂定約土地使用分區管制規則(Land Use Ordinance)。1916年紐約市訂定的分區規則(Zoning Code)。在聯邦的層次，則以最高法院於1928年約尤克里德判決(Euclid Decision)及1928年的標準都市計畫權限賦予法(Standard City Planning Enabling Act)為主，而這個法案是美國都市分區管制規則的原型，同時在這個時期各種都市計畫組織也陸續出現。

3.1920年代的郊區社區開發
本時期的郊區社區開發，主要是受到英國的花園城市運動(Garden City Movement)影響。在這個概念下的建設案子有1924年的陽光花園城(Sunnyside Gardens)及1928年的雷特朋(Radburn)，另外在1929年由培雷(Clarence Perry)所提出的「鄰里單元」(Neighborhood Unit)概念則對後來的美國新社區開發有很大的影響。

4.1950年代的都市更新

美國都市由於汽車的飛躍發展，引起急速的郊區化現象，使得都市活動核心的中心區，基本設施及產業基礎開始衰退，文化機能開始停滯，居住環境開始惡化。為了促進都市環境的新生命、新活力，聯邦政府以1949年住宅法為依據，積極地推都市更新政策。但是，都市更新也帶來許多新的都市問題，例如更新地區與其四周地區間環境品質上過大的差距，以及因清除是更新(Scrap-and-bulid)而造成對原有社區鄰里關係的擁擠等等。

對清除是更新的反省下，而產生一種更細緻的都市更新手法，稱之為公共政策下的都市設計(Urban design as public policy)，這個新的運動主要以舊金山及紐約為領導，後來的許多都市也展開了他們自已的都市設計活動。

5.1960年代的模型都市(Model Cities)或計畫單元整體開發(PUD)

1966年的模型都市方案(Model City Program)，旨在協調聯邦補助及提高市民參與聯邦補助金之分配，以使其補助能對都市中鄰里生活品質之改善有所助益。目的在求種種社區計畫(尤其杜會福利方面)與城鄉計畫能密切配合。另外針對20世紀初以來，劃一的土地使用分區管制規則所帶來的種種土地開發上之問題的反省下，1960年代興起了計畫單元整體開發制度(Planning Unit Development，PUD)。PUD與傳統的分區管制相較之下，使計畫地區更能顯示地方特色，也使計畫更有彈性。

6.1970年代的社區發展補助(CDBG)，及都市發展事業計畫補助(UDAGS)

1974年的社區發展補助(Community Development Block Grants，CDBG)為至今仍沿用的社區發展方案。該補助金係用於發展社區之合宜住宅集合適應環境，擴展低收入者之居住環境，更要藉以復甦頹敗之里鄰以吸引較高收入者回中心都市。1978年，HUD繼而公佈小都市之CDBG的規定，被選定要接受補助之社區常是最需要的社區。
7.1980年代的成長管理

成長管理觀念的興起可說是肇始於1920年代所發展的第一代分區法規，法規中將土地分割成不同的分區，這種分區權力是一種警察權的行使，且是一種無償管制的公權力。到了1950年代，警察權的概念在法律上則有了急速的擴張，也促使第二代土地使用管制進一步的擴張。地方政府有權進一步利用分區管制來達成許多目標，並且引入條件式許可制，使管制過程稍具一點彈性。然而，在此同時，規劃師、律師、建商也開始批評分區管制的缺點。例如缺乏彈性，無法容許具有創造性或創新性的設計，不能保護環境脆弱地區，不當管制造成評價住宅的短缺。到1980年代，許多國家和地方亦體認到，一味追求成長與繁榮不一定會改善生活品質，因此主張成長是有代價的。故結合了使用分區管制、細分管制及公共投資計畫等技術來指導與控制都市成長，形成所謂的「成長管理系統」。
（八）1990年代的永續發展理念

成長管理技術的靈活運用，可使執行過程更有創新性。不但使開發者有較大的彈性來開發不同的產品，環境規劃技術與方法的日趨成熟，也同時使規劃師能夠更仔細地估算開發時所帶來的各種環境衝擊，並減少開發時的負面影響。且生態系的概念逐步融入各種研究範疇中，逐漸使人類認清天然資源的有限性與生態系的容受力(Carrying Capacity)有限，應為廣泛的利益及後代子孫的永續利用，肩負託管環境資源的責任。
三、美國區域規劃體制
美國自18世紀建國以來即採地方均權制，政治權力分散於各州政府，享有充份的立法及執行權，這些特點充份反應於各類計畫的制度與實施，因此其區域計畫大致可分為下列幾種類型：
（一）區域計畫類型：
1﹒州政府以上區域計畫，例如以集水區域為代表之田納西河流域區域計畫，設有田納西河流域管理局統籌開發河流流域資源。
2﹒州際間區域計畫，例如由紐約一新澤西一康乃狄克州所聯合設立的州際區域計畫，設有州際區域計畫委員會負責協調解決以紐約市為中心，而範圍廣及新澤西及康乃狄克州的超大都會區域問題。
3﹒州政府區域計畫(與我國部門計畫之比較)，皆以特定目的而規劃之區域計畫，例如海岸地區管理計畫、能源計畫、防洪計畫等，均列為區域計畫之一種，大都由州政府負責。

4﹒地方政府都會區域計畫，適應都會發展需要，突破地方政府體制的限制，以解決不同行政區界共同的區域發展問題大都採取不同形式之執行單位，以為規劃及運作之主體，其規劃執行機構大致有四種型態：都會特別區機構、都會區域計畫機構、都會地區地方政府協會、市郡聯合機構。
（二）區域計畫特性：

由上述各個區域計畫類型之介紹，大致可看出美國區域計畫特性由各種不同行政階層機構所制定；無上位計畫，各計畫無從屬或相互關連關係；執行亦各自獨立。
表3-7說明美國加州地方性計畫體制的情況，表3-8說明加州都會區區域政府協會的比較情況。
表3-7美國計畫體系整理表—以加州為例

	計畫層級

項目
	地方性之

區域計畫
	地方計畫

	
	
	主要計畫（General Plan）
	特定計畫
（Specific Plan）

	
	
	構想計畫
	全市性計畫
	部門計畫
	社區計畫
	

	空間範圍
	州、都會區
	全市
	全市

（地方自治體）
	目的事業主管機關；職掌構想之計畫內容
	社區；計畫地區

（社區範圍的界定？）
	

	計畫性質與功能
	都會區之區域綜合發展計畫

解決都會區內跨行政轄區的問題
	說明全市長期發展的目標與方向

作為擬定後續各部門計畫之基礎
	整體綜合發展說明

規範優先權

連繫構想計畫和下位計畫
	技術性計畫
	社區發展之技術性計畫

規範性計畫（警察權）
	主要計畫運作的重要管制方式

傳統的管制工具

	主管機關
	都會區政府協會
	（市、郡之）部門、委員會、立法機關
	（市、郡之）部門、委員會、立法機關
	目的事業主管機關
	（市、郡之）部門、委員會、立法機關
	

	法令依據
	
	加州州法律、市憲章
	加州州法律、州憲章

	擬定機關
	都會區

政府協會
	市民及團體「目標討論會」

相關專業團體

民眾參與擬定（民調、公聽會）

州立主要計畫諮詢委員會
	

	審議機關
	
	市立都市計畫委員會

都會區政府協會
	

	核定機關
	
	市議會計畫與環境小組（公聽）
	

	執行機關
	都會區政府協會下設執行委員會
	
	
	
	
	

	規劃協調
	都會區政府協會（聯繫協調各級政府與事業機構、分配聯邦補助款）
	
	
	
	
	

	計畫年期
	
	五十年
	二十年（五年修正一次）
	五年
	二十年（包含為期五年的實施報告）
	

	計畫內容特性
	提供都會全盤發展的規劃建設與管理建議；指導社區開發計畫；次區域各相關課題之研究，並預測未來之發展趨勢
	總體發展構想；部門發展構想；市民參與過程之展望、考慮事項及目標、考慮全市與都會區的共同關係
	預算經費、資金、機構、方案、再發展

警察權常引起爭議，其他非計畫部們有時不願遵循其所訂定的規範或目標
	公安、住宅、文化、環境、服務設施、交通、土地使用八部門；由卅個技術性計畫組成，每項計畫都有獨立五年執行計畫
	含三十五個計畫地區的發展與目標，合為全市性計畫內土地使用部門計畫的大部分

指導經費籌措和替選方案
	方案、預算、分區、細分、住宅方案、都市更新、開發計畫、管制規則、開發許可、環境評估、管制發展階段和時程。


資料來源：本研究整理。

表3-8 都會區區域政府協會比較表

	機構

項目
	南加州都會地區地方政府協會

（SCAG）
	舊金山灣區政府協會

（ABAG）

	領域目的
	100700平方公里，服務1300萬人
	13150平方公里，9郡，服務550萬人、100多個市。

	種類
	州議會法定，但自願參加。
	Voluntary concils of governments﹒COGs，自願參加。

	組織
	地方市郡政府為基本會員。

採委員制，其為地方民選市長或民選委員。

下設置執行委員會，執行計畫活動。
	設置一董事會，成員由地方政府派任。

下設置各種不同功能的委員會，成員包括專業者、志願工作者和服務人員。

	工作項目
	擬定區域綜合發展計畫。

聯繫協調各級政府與事業機構，提供都會全盤發展的規劃、建設與管理建議。

分配聯邦補助款。
	審查社區開發計畫是否符合州、區域及地方政府的發展政策。

參與次區域各項相關課題的研究工作，並預測未來的發展趨勢，以作為公、私單位的參考。

	經費
	參加會員會費、聯邦與州政府提供補助金。

地方政府可透過此機構獲得州或聯邦的補助。
	會員會費、聯邦與州政府的補助研究經費、贊助者。


資料來源：辛晚教，1995，《各國規劃體制之介紹》，中興大學都市計劃研究所。

第四節 日本之計畫體制

一、計畫發展背景

（一）資源開發階段（國土綜合開發法，1950）：為恢復戰災、進行糧食生產以及水壩興建。一九五○年韓戰爆發，立即恢復重工業生產，把有限之資金投入臨海工業區、港口、道路、工業用水等基礎設施之建設。

（二）產業開發階段（第一次全國綜合開發計畫，1962）：採據點開發方式分散大都市及四大工業區的工業，結果設選定的據點，投入鉅額資金，未能引進重化工業，使地方政府財政拮据，同時常來公害，迫使地方特產產業衰頹。

（三）經濟開發階段（1965-1975，新全國綜合開發計畫，1969）：運用交通網、工業基地、環境保育等大規模方案從事國土開發。終因構想龐大，財政無法支應，推行困難。實施後中樞管理機能益形集中大都市，使區域差距擴大。

（四）社會開發階段（1975年以後，第三、四次全國綜合開發計畫）：經第一次石油危機與世界不景氣，經濟傾向穩定成長，為因應此一傾向而釐訂一九七七年的第三次全國綜合開發計畫，其為以定住圈構想的社會開發計畫。
至第二次石油危機後，特別是一九八五年日圓升值，加速產業結構變化，東京一極集中與資訊化等，而於一九八七年提出第四次全國綜合開發計畫。想藉由交流網路構想達到多極分散國土建構的基本目標（嚴勝雄，1990）。

日本近代計畫發展沿革，詳如表3-9。 

表3-9日本近代計畫發展沿革表

	年代
	
	都市計畫發展變遷

	明治5年
	1872
	銀座鍊瓦街重建案

	明治21年
	1888
	公布東京市區改正條例

	明治22年
	1889
	公布東京市區改正土地建築物處分

	大正8年
	1919
	市街地建築物法及舊都市計畫法

參照英國1909年之建築及基準法，而制定都市計畫法及建築法。

	大正12年
	1923
	特別都市計畫法

	昭和11年
	1936
	在大都市之開發採用區域計畫概念。而後東京陸續擴大，都市計畫漸漸行不通。因此，以區域計畫之概念而施行區域計畫來管理大都市膨脹。此時做為日本殖民地之中國遼東半島（以大連為主），卻比東京更早施行區域計畫。

	昭和8-14年
	1933-1939
	東京綠地計畫

	昭和15年
	1940
	因戰爭關係而開始萌生國土整體規劃開發之觀念。

	昭和17年
	1942
	國土計畫要覽

	昭和18年
	1943
	防空空地計畫

	
	1946
	復興計畫要綱，制定復興計畫

	昭和22年
	1947
	地方自治法

	昭和25年
	1950
	訂定國土綜合開發法，擬定日本全國之整體開發策略。
建築基準法、國土綜和開發法及北開發法

	昭和27年
	1952
	五次修改都市計畫法、離島振興法(但未定案)

	昭和31年
	1956
	首都圈整備法

	昭和32年
	1957
	新經濟長期計畫

	昭和35年
	1960
	國民所得倍增計畫

	昭和37年
	1962
	第一次全國綜合開發計畫、新產都市建設促進法

	昭和38年
	1963
	近畿圈整備法

	昭和41年
	1966
	中部圈開發整備法

	昭和43年
	1968
	新都市計畫法（都市計畫法全面修正）

	
	1969
	第二次全國綜合開發計畫、都市再開發法

	昭和45年
	1970
	修訂建築基準法

	昭和49年
	1974
	國土利用計畫法

	
	1977
	第三次全國綜合開發計畫法

	昭和55年
	1980
	修訂都市計畫法及修訂建築基準法

	
	1988
	第四次全國綜合開發計畫法


參考資料：《日本規劃體制之介紹》，1994，中興大學都市計畫研究所規劃體制報告；辛晚教，《各國地域性計畫體制》，中華民國區域科學學會，內政部營建署，1989﹒2。

二、計畫位階與體系

計畫層級由都市計畫法系及建築法系兩部份構成，都市計畫法系下又分三層次，為國土計畫、區域計畫、都市計畫，建築法系則直接以建築基準法管制建築計劃、建築設計。

國土計畫層次的法令依據為「國土綜合開發計畫法」，以及「國土利用計畫法」。國土計畫層次的計畫包括，第一次至第四次全國綜合開發計畫、國土計畫、五種地區的土地利用基本計畫，新經濟社會七年計畫等。

區域計畫層次的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。區域計畫層次的計畫包括「日本三大都會區的整備計畫」，以及「特定區域綜合開發計畫」。

都市計畫層次法令依據主要為都市計畫法，相關的為地方自治法。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，另外相關的類似計畫還有市町村計畫，市町村基本構想及非法定的都府縣綜合開發計畫。其中市町村計畫是依據地方自治法而制定的施政基本構想。

在上述層級關係中，理論上是國土計畫指導區域計畫，區域計畫指導都市計畫，明確顯示出上位計畫與下位計畫的關係；但實際上卻並非這麼清楚，例如：

（一）都市計畫的範圍常因都市大小均不同，相差極大。

（二）自治體中都道府縣是同一位階，市町村是下一位階，但是都與府都是都市，其都市計畫與一般市町村的都市計畫很難算是同一性質，只能從法律的觀點認為是同一位階。

（三）都與府的行政體制下一位階為區，本與市町村同一位階。但是，並非地方自治法所認定的地方政府、法人。以致於以區為單位的計畫案、實質計畫案，往往缺乏法定地位。

（四）從計畫法系跨到建築法系，表面上是以都市計畫做接合的工作。但是日本的都市計畫並沒有主要計畫與細部計畫之分，以致於都市計畫對建築設計、建築計劃而言，層級仍然太高，很難達成接合工作。

（五）市町村計畫或市町村基本構想，在程序上要議會通過才成立，但其法令依據為地方自治法，而不是都市計畫法。

（六）縣綜合開發計畫的法令依據為國土綜合開發法，性質上則該區域計畫位階更低，但實際上縣綜合開發計畫的執行與制定，並不是依國土綜合開發計畫法，而有非法定都道府縣綜合開發計畫之稱，其目的則近似於市町村計畫的施政計畫性質。為縣級自治體施政、選舉而自發性的制定計畫（楊裕富，1990）。

根據前述計畫位階與體系之分析，我們不難瞭解其相關法規上的層級關係。為說明其間相關性之程度，本單元將概略說明其法規間的相關性，以表示目前計畫位階在法規之間所扮演的角色（圖3-5，及圖3-6）。



三、日本的行政體制與計劃機關

（一）日本的行政體制

日本的行政體制為三級制，縣級自治體包括東京都、北海道、京都府、大阪府及43個一般縣自治體，市級自治體包括通稱的市、町、村。中央政府的行政體制與英國的內閣制類似，由三權分立說而形成國會、內閣及最高法院三大部分。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。內閣閣員由執政黨國會議員兼任，同時內閣閣員也是各省的首長，為政務官，政務官本身是人民的代表也是行政的首長，各省除首長外均為事務官，依文官系統升遷不受政爭之影響，保持政策執行上的穩定性。在地方政府(包括縣級與市級)則只有知事及市尹市政務官，地方政府的部門首長為文官系統下的公務員，透過市長向地方議會負責，本身不受政爭之影響，也不直接對政策負責。

（二）計畫的行政體系

1﹒綜合開發計畫體系：依據綜合開發法，綜合開發計畫包括全國綜合開發計畫、都府縣綜合開發計畫、區域綜合開發計畫以及特定地域綜合開發計畫。其主管機關為直屬總理府下的國土廳及特定的開發廳（如北海道開發廳及沖繩開發廳）；國土廳下分兩大部門，二為各種審議會（如國土利用計畫審議會），一為執行機構（包括大都市圈整備局、地方振興局、計畫調查局、土地局、防災局、長官官房）整備局擬定。區域綜合開發計畫便是由大都市圈整備局擬定實施。

2﹒都市計畫體系：都市計畫的主管機關在中央為建設省，在地方為各地方政府的建設局。建設省下分四大部門：一為大臣官房，二為研究機關（包括建設大學技、國土地理院、建築研究所、土木研究所），三為各種審議委員會(由專家、學者、公務員組成)，四為執行機構（包括都市局、住宅局、建設經濟局、河川局）其中都市局直接與都市計畫相關。

都市局下分四大部門：一為官房（包括審議官、技術審議官），二為都市高速道路公團監理官，三為下水道部，四為執行機構（包括都市總務課、街路課、都市政策課、都市計畫課、都市再開發課、區劃整理課、公園綠地課）。

四、日本都市計畫的內容擬定程序一以都市層級而論

（一）依地方自治法而制定的市町村計畫，除了實質計畫外，主要為產業計畫，為一綜合性的計畫，先制定基本計畫，然後再制定實施計畫。

（二）依都市計畫法而制定的都市計畫，其擬定的過程如下：

1﹒劃定都市計畫範圍。

2﹒再劃定市街化區域（多在內圈），以及市街化調整區域（多在外圈）。市街化區域：包括既有市區及大約十年內優先、準備開發成市街的地區。市街化調整區：指在都市計畫範圍內，要抑制其市街化的地區。

3﹒然後就市街化區域及市街化調整區域來決定全市的整備、開發、保全的方針，再據以決定都市計畫。

4﹒再就全市的整備、開發、保全的方針，將都市土地街廓賦予不同的土地使用性質，即土地使用分區（Zoning）。一般日本的都市土地使用分區有二種：依用途別的「用途分區」以及「重疊管制的分區」，此一階段還有基本設施計畫及方案計畫。

5﹒法定的都市計畫：都市計畫經擬定、法定的程序（草案→公聽會→公展→都市計畫地方審議會議決→建設省認可→公告施行）後即具有法定地位。

6﹒地區計畫：都市計畫完成後，因都市計畫的執行與建築管制之間的距離太大，以致於在執行上出了許多問題，才有地區計畫的提出，作為填補銜接的作用。

五、日本規劃體制與我國規劃體制之差異

（一）有關全國綜合開發計畫方面

1﹒規劃與執行機構的統一：（1）日本國土廳組織相當完整，內部彼此協調密切，與各省廳也有相當的溝通與協調。（2）臺灣地區綜合開發計畫，歸屬行政院經濟建設委員會下的住宅及都市發展處，名稱不符事實，且其人員編制不足，其下又無明確的分。執行則歸內政部營建署，屬內政部二級單位，層級太低。

2﹒計畫、法令、財源的配合：（1）日本國土開發計畫一旦公佈實施，為了貫徹計畫的實施，必在可能範圍內擬定法令規章，以及金融、財源、或獎勸辦法予以配合。（2）而我國綜合開發計畫既經公佈，僅供各部會作為長期計畫或申請補助經費時之參考。

3﹒各部門應擬定各專業部門的中長期空間計畫：（1）日本在擬定國土開發計畫期間，各省廳亦配合國土廳從事各省廳所管轄部門之中長期空間計畫。（2）而我國，各部會除了交通部及農委會等少數機關從事中長期空間計畫外，其餘均無空間計畫可言。

4﹒每次計畫均應因時代變遷而擬定：（1）日本四次全國綜和開發計畫(1962、1969、1977、1987)均順應時代變遷而擬定，每次均有特定的主題與構想。（2）我國的綜合開發計畫第一次公佈於1977年，至今已過16年。第二次計畫尚未出爐。期間經第二次石油危機、1985年以後臺幣升值、1987年解嚴及對大陸政策的開放等等，這些對國家社會經濟的重大衝擊。

（二）有關區域計畫方面

1﹒日本的區域計畫，基本上是指導性的政策計畫，但首都圈、近畿圈、中部圈這三個區域則例外，因其為實質的都會區計畫，具有執行機構、實施計畫等。

2﹒我國的區域計畫則純為指導性的政策計畫。

（三）有關都市計畫方面

1﹒日本於都市計畫內推動地區計畫，以改喜日益惡化的都市環境，使得都市環境有了很大的改善。

2﹒國內的都市計畫除了主要計畫外，尚規定有細部計畫之擬定，亦即都市計畫體系內已存在地區性之計畫，但細部計畫大都為主要計畫的縮影，無法針對特定的地區解決特定的問題。

六、日本地域性計畫體制

日本國土計畫之體系：日本之地域性計畫含有多種計畫，有法定的計畫，亦有非法定，但有地方行政機關自行策定之計畫。法定計畫中，如國土綜合開發法（一九五○年制定）即規定有全國綜合開發計畫、都府縣綜合開發計畫、地方綜合開發計畫、特定地域綜合開發計畫四項。國土利用計畫法（一九七四年）內規定有全國計畫、都道府縣計畫、市町村計畫等三種的土地利用計畫。又如表一所示有關地域開發的各種關係法則可分成全國法，Block法（含都會圈與廣域的地方圈兩類關係法），個別地域法（含振興產業與振興地區兩類關係法）。

綜合以上，若就計畫對象地區的地理尺度而言，日本地域性計畫的體系可分為全國性、區域性以及地方性等三個層級的計畫。

有關上述國土綜合開發法中所規定的四項計畫中，真正實施的只有全國綜合開發計畫（至今已公布實施了四次的綜合開發計畫），以及特定地域綜合開發計畫兩項，而其餘的都府縣綜合開發計畫與地方綜合開發計畫則未實施。至於其無法實施之原因，乃在於該法實施當時法令規定不詳，以致各都府縣行政單位無法擬定計畫，落實執行。不過目前大多數的都道府縣等則不依該法，而自行策定個別的綜合開發計畫做為各地方的發展指針或指導原則。除上述各種基本法外，尚有許多相關法如：水資源關係法、交通關係法、生活環境整備關係法等等。這些關係法都是用來輔助推動區域或地方的發展。

七、日本區域計畫的空間概念

日本在1940年以前，中央集權很強，統籌方式劃分幾個Block，以國土的自然疆界及大都會的概念劃分，即以地理行政範圍作空間概念劃分地方圈，如：北海道開發法，即北海道區域計畫。大都會的概念即以東京、京都、大阪為主約三大都會區構成區域計畫的架構。日本雖有所謂的四國或中國地區，其實是在廣島的地區，由日本中央政府指派一個單位，負責協調幾個地區，如：四個島是四、五個縣，有聯合辦公室，從東京中央政府派一批人與縣市組成一個單位，作協調工作，若無，則區域計畫無從配合，以非法定方式強佔上下層級法定地位的價值。

表3-10 日本計畫體系綜理表

	計畫層級

項目
	國土計畫
	區域計畫
	都市計畫

	空間範圍
	全國性之規劃
	都道府縣級之規劃
	市町村級之規劃

	計畫類別
	1﹒全國綜合開發計畫

2﹒國土利用計畫
	1﹒土地利用基本計畫

2﹒都道府縣綜合開發計畫

3﹒地方綜合開發計畫（二個以上之都道府縣）

4﹒特定區域綜合開發計畫（總理大臣指定區域）
	1﹒（各地方政府的）都市計畫

2﹒市町村開發計畫

	法令依據
	1﹒國土綜合開發法（1950年）

2﹒國土利用計畫法（1974年）
	1﹒國土綜合開發法（1950年）

2﹒國土利用計畫法（1974年）

3﹒都市計畫法（1969年修正）
	1﹒都市計畫法

2﹒國土利用計畫法

	計畫範圍
	全國之公共福祉、自然環境之保育、各地區之自然、社會、經濟、文化條件
	1﹒及2﹒各都道府縣

3﹒二個以上之都道府縣

4﹒特定區域

5﹒都市計畫法第十五條指定之區域
	1﹒都市計畫法第十五條指定之區域

2﹒全市町村轄區

	主管機關
	國土廳及特定開發廳（直屬於總理府之下）
	國土廳及特定開發廳（直屬於總理府之下）（？）
	中央：建設省

地方：建設局

	擬定機關
	國土廳
	都道府縣廳
	市町村公所

	審議機關
	1﹒國土廳審議會

2﹒土地政策審議會
	1﹒國土利用地方審查會（中央）

2﹒由國土審議特別委員會之都道府縣、地方、特定區域綜合開發審議會為之。

3﹒由都市計畫中央審議會及都市計畫地方審議會為之。
	1﹒市町村都市計畫審議會及都市計畫地方審議會。

2﹒國土利用地方審議會。

	核定機關
	總理大臣
	1﹒、2﹒、3﹒總理大臣

4﹒建設大臣
	都道府縣知事

	執行機關
	各計畫之執行機關（大都市圈整備局、地方振興局、計畫調整局、土地局、防災局、長官官房）
	中央之各區域開發整備總部
	建設局及都市局

	計畫性質
	全國國土之發展目標、構想，各區域之發展政策、構想。
	1﹒、2﹒、3﹒為全轄區之綜合性發展計畫。

4﹒為都市計畫區內土地使用計畫
	1﹒都市計畫區內土地使用規劃。

2﹒市町村土地利用規劃。

	計畫內容
	1﹒全國計畫：國土利用之基本構想、計畫目標，以及各區域間發展情況說明

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：各該市町的管轄區內有關國土利用須注意之事項。
	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定之計畫，內容包括基本方針、計畫大綱及有關事業計畫。
	1﹒都市化促進區及都市化限制區之劃定、改善、開發、保育等方針。

2﹒都市化促進區使用分區之劃定

3﹒都市公共設施之配置。

4﹒都市土地開發事業實施地區之劃定。

	管理制度
	
	
	土地使用分區管制（將都市計畫地區分成都市化促進區及都市化限制區）方法：用途地域地區管制、地區計劃制。


資料來源：本研究整理。
第五節  小 結

各國之計畫體制，受到土地制度差異、行政體系不同、社會經濟環境發展迥異等因素之影響，而各有不同。評析各國計畫體制之優處，具有下列諸項共通點，以供借鏡：

1.著重中央政府各部會的部門計畫，與地方政府的空間計畫之協調發展。

2.土地利用管理兼具「規劃制」與「許可制」。

3.運用區域計畫或單項計畫(部門計畫)，整合跨縣市之城鄉發展，以及協調計畫開發與執行。

4.計畫體制彈性化，土地利用管理體系一致化，強化民眾參與之機制。
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圖3-3 德國之規劃體制


資料來源：林六合。2000。〈重新建構臺灣國土計畫體系之二〉。





圖3-4 德國土地利用計畫與營建計畫圖


資料來源：劉建哲。1994。《土地利用與規劃管制—臺灣、德國之比較研究》，教育部大學聯合出版委員會。
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圖3-5 日本計畫層級圖


資料來源：辛晚教。1995。《各國規劃體制之介紹》
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圖3-6 日本計畫體系圖


資料來源：日本國土廳。1998。《國土統計要覽》大成出版社。











圖3-1 英格蘭與威爾斯之規劃主管機關體系圖


資料來源：《英國規劃體制之探討》，國立中興大學都市計畫研究所規劃報告。





圖3-2 英國計畫體系圖


資料來源：張桂林。1992。《英國規劃制度與建築制度考察報告》，行政院經建會。





� EMBED Unknown  ���











� 所謂「定住圈」為將全國土地，依其自然環境的保育與開發，生活環境的建設與管理，以及生產環境的建設與管制等三方面做整體規劃，並尊重居民的意願等，所劃定的計畫範圍。
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