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赴歐考察「國土空間策略規劃」報告

1、前言

1.1考察目的

經建會目前正推動之國土空間策略規劃，面對全球化及知識經濟時代，致力於國家競爭力之提升，規劃以成長極概念發展具全球競爭力之空間架構與策略。鑑於歐洲三蘭（芬蘭、愛爾蘭及荷蘭）突破小國資源限制，並克服困境成功轉型，成就耀眼的經濟表現，這些國家如何形塑高度競爭力環境？創造具競爭力之空間發展，需有高科技研發能力、高品質之生活及工作環境、高效率之空間發展及投資建設審議決策、及有效的公共建設投資。

其次，德國一直以來擁有完整之國土規劃體制及紮實之落實機制，包含規劃層次、法律依據、規劃機關、審查機關、核定機關、規劃內容、期程及執行機制等項目，提供明確的國土發展方向與目標，且德國於1990年東、西兩德統一後，因應國土空間之改變，為促進統一後德國經濟之持續發展，並達到建設柏林為歐盟新都心之目標，持續進行多項空間規劃作業，並逐步落實執行，另配合2006年世界杯足球賽之舉辦，大幅進行城市創新改造，提升城市活力與競爭力，帶動國家經濟發展。

上述這些國家是如何整合及創造出高效率、高品質與高競爭力之環境，值得我們深入探討借鏡。爰擬組團前往考察其國家整體發展策略、空間發展政策及相關推動機制。

1.2考察內容及行程

本次考察以參訪愛爾蘭都柏林、芬蘭赫爾辛基及德國柏林等三個城市為主，除拜訪芬蘭、愛爾蘭及德國等三國有關國土空間規劃與都市更新作業之相關部門，了解其國土規劃體制、國家發展策略、空間發展政策及推動執行機制外，並實地參觀都柏林、赫爾辛基及柏林等三個國際性都市之重要實質建設成果。預計行程於95年9月3日出發，9月14日返回，共計12天。行程詳如表1。

表1  赴歐考察「國土空間策略規劃」行程表

	日期
	行程
	擬拜會之單位

	9/3
(Sun)
	1.台北→法蘭克福→愛爾蘭都柏林
2310出發，預計9/4 1110抵達都柏林

2.台北→阿姆斯特丹→倫敦→愛爾蘭都柏林

  2230出發，預計9/4 1450抵達都柏林

	9/4
(Mon)

-

9/6
(Wed)
	愛爾蘭都柏林

(Dublin)
	· 拜會Forfas(The National Policy and Advisory Board for Enterprise, Trade, Science, Technology and Innovation－愛爾蘭國家經濟社會發展政策委員會）
· 拜會環境及地方政府事務部(The Department of the Environment, Heritage & Local Government)
· 拜會都柏林市政府(Dublin City Government)

	9/6
(Wed)
	愛爾蘭都柏林→哥本哈根→芬蘭赫爾辛基

1100出發，預計1730抵達赫爾辛基

	9/7
(Thur)

-

9/8
(Fri)
	芬蘭赫爾辛基

(Helsinki)
	· 拜會環境部(Ministry of the Environment)-Housing and Land Use Planning
· 拜會內政部區域發展局（Department for Development Region and Public Administration, Ministry of the Interior）
· 拜會及參訪Nokia town

	9/9
(Sat)
	芬蘭赫爾辛基→德國柏林

0750出發，預計0845抵達德國柏林

	9/9
(Sat)

-

9/12
(Tue)
	德國柏林

(Berlin)
	· 拜會聯邦運輸、建築及都市發展部（Ministry of Transportation, Building and Urban Development）

· 拜會柏林市都發局（Department for Urban Development, Berlin City Government）

· 參訪柏林新首都建設規劃及推動

	9/12
(Tue)
	德國柏林→法蘭克福

1725出發，預計1830抵達法蘭克福機場

	9/13
(Wed)
	法蘭克福→台北
1110出發，預計9/14 0640抵達台北

	9/14
(Thur)
	返抵中正國際機場(預計9/14 0640抵達台北)


1.3 參與考察人員
本會張副主委景森、張處長桂林、郭組長翡玉；內政部營建署王組長安強、陳隊長志銘；國土規劃及不動產資訊中心黃董事長瑞祥、王代理執行長淑芬。

2、愛爾蘭國家競爭力策略及國土空間策略規劃

2.1 國情簡介
2.1.1地理位置、面積、人口
愛爾蘭共和國位於歐洲大陸的西北角距英國大不列顛島之西約80公里，面積70,282平方公里，東隔愛爾蘭海與英國遙望，東南隔聖喬治海峽與威爾士相望，南臨凱爾特海。愛爾蘭西海岸多為懸崖、丘陵等（最高點為卡朗圖厄爾山（Carrauntoohil），海拔1041米）。島中央河谷地區沼澤眾多，盛產泥煤。西部海岸則多海灣，境內主要為丘陵地形及平坦原野，遍佈森林及湖泊，最高峰僅一○○四公尺，夏隆河(Shannon river)全長三七○公里，為全島最長河流。概分為Leinster、Munster、Connacht及Ulster (部分)四省，人口約404萬人，人口密度約為57人/平方公里。首府於都柏林(Dublin)。主要語言為愛爾蘭語及英語。
愛爾蘭人主要為凱爾特人，少數為盎格魯·薩克森人。官方語言為愛爾蘭語（即本土凱爾特語），英語為第二官方語言。英語為絕大多數人的母語，愛爾蘭語通行範圍限於西海岸的一些地區，人口只有幾萬。愛爾蘭語為學校必修科目。大多數人公共標示都用兩種語言書寫，國家廣播用兩種語言進行。愛爾蘭2005年登記人口約有400萬人，大多集中在大城市，首都都柏林(Dublin)及週邊衛星鄉鎮約一百餘萬人口，外移散居世界各地的愛裔人士眾多，美國即約4000萬人，最著名為柯林頓總統及前總統雷根、甘迺迪等，澳大利亞、紐西蘭人口約三分之一為愛裔，另旅居阿根廷亦約50萬人。
官方語言規定有愛爾蘭語及英語，但因英國統治愛爾蘭800年，愛爾蘭語雖為官方語言，除西部部分地區及政府特別規劃之愛爾蘭語區（Gaeltacht Areas）外，英語係主要日常用語。 

2.1.2 政治制度

議會式民主政體有二個國會（參眾兩院），民選總統及總理（為政府之首）。三大政黨：共和黨(Fianna Fail)、統一黨(Fine Gael)及勞工黨。愛爾蘭現任政府係由共和黨與進步民主黨(Progressive Democrats)於2002年5月17日愛爾蘭大選中獲勝後，共同組成聯合政府並在國會中聯合佔有多數。愛爾蘭為共和國，實行議會共和制。愛爾蘭總統（愛爾蘭語：Uachtaráin na hÉireann）為國家元首，任期為7年，可以連任一屆。總統沒有實際行政權，但在愛爾蘭國務委員會的建議下有一定的權利和義務。愛爾蘭總理（Taoiseach）為議會提名，總統任命，一般上由第一大黨黨領或聯合政府首領擔任。

愛爾蘭議會（Oireachtas）為兩院制，分為愛爾蘭參議院（Seanad Éireann）和愛爾蘭眾議院（Dáil Éireann）。參議院實權很小，由60名議員組成，其中11名由總理提名，3名由愛爾蘭國立大學畢業生選出，3名由都柏林大學畢業生選出，43名從五個特殊職業領域（文化、農漁、勞工、工商、社會）選出。眾議院實權較大，由166名議員組成，每個選區選出三到五名代表，選舉按比例代表制用單記讓渡投票制進行。按照愛爾蘭憲法（Bunreacht na hÉireann），議會選舉至少每7年舉行一次，具體間隔通過立法決定。現今議會選舉間隔為5年一次。

憲法規定內閣人數不超過15人，其中參議員不得超過2人，同時總理、副總理（Tánaiste）、財政部長必須是眾議員。愛爾蘭內閣執政黨現為總理伯蒂·埃亨（Bertie Ahern）所領導的愛爾蘭共和黨（Fianna Fáil）和副總理瑪麗·哈尼（Mary Harney）所領導的愛爾蘭進步民主黨。主要在野黨為愛爾蘭統一黨（Fine Gael）和愛爾蘭工黨。其他小黨如新芬黨（Sinn Féin）和愛爾蘭綠黨也持有眾議院席位。
2.1.3 經濟概況
在GDP與GNP方面，愛爾蘭2004年GDP成長為5.3%，而GNP成長為4.9%。2000年以前之6年，每年平均經濟成長率約10﹪，2000年為11﹪，2001年雖受世界經濟遲滯及年初口蹄疫之影響，惟GDP仍達5.5﹪，失業率已自10年前之15﹪劇降為目前之3.8﹪。國民所得2萬6千餘美元，目前已列名世界前10大富有國家之一。近10年來，愛爾蘭政府以控制通貨膨脹、減少租稅負擔、減少政府開支、提高勞動力素質、鼓勵外國投資為目的，採取了一系列的經濟措施。1999年

 HYPERLINK "http://zh.wikipedia.org/wiki/1æ��" \o "1月" 1月，愛爾蘭與其他11國參加了歐元區。2001年的全球經濟放緩，對愛爾蘭也有一定影響，其中高科技出口增長率下降了一半。GDP增長率仍然較高，2001年與2002年均為6%，但2003年預計下跌至2%。GNP增長率並不理想，2001年下降了三倍，2002年繼續低迷，2003年復甦迄今。
2004年愛爾蘭重要經濟指標

	GDP 
	1,396億3,976萬美元
(1025億1,800萬歐元/1995年基價)

	GDP Per Capita 
	34,564美元 
(25,375歐元/1995年基價)

	GDP 實質成長率
	4.9% (GDP)；5.5% (GNP)

	進　　口
	682億4,067萬美元(500億9,960萬歐元)

	出　　口
	1,142億6,861萬美元(838億9,150萬歐元)

	貿易順差
	460億2,794萬美元(337億9,190萬歐元)

	通貨膨脹率　
	2.2% 

	失業率
	4.4 % 

	利率
	1.00%(Deposit)；3.00% (loan)


在對外商品貿易方面，愛爾蘭2004年商品進口貿易額由2003年之478億6,460萬歐元增加為500億9,960萬歐元，成長5%，而其商品出口貿易額則由2003年之820億7,610萬歐元增加為838億9,150萬歐元，成長2%。貿易順差則由2003年之342億1,150萬歐元下降為337億9,180萬歐元，減少1%。當中出口貿易成長主因係醫學及醫藥品出口增加所致，不過亦被電腦設備出口減少抵銷了一部分；而進口貿易成長的主因則係由於道路及其他運輸工具(包括航空器)與燃油的增加所致。2004年愛爾蘭之進出口前十大產品分別為：進口方面，依序為辦公室機器與自動資料處理機、電動機器、家電產品及零件、道路汽車、其他製造品、有機化學品、石油及石油製品及相關原料、醫藥產品、電信與音響設備、其他運輸設備、其他未列明產品；出口方面，依序為醫藥產品、有機化學品、辦公室機器與自動資料處理機、電動機器、家電產品及零件、其他製造品、香精油、香水原料及衛浴清潔用品、專業科學與控制設備、其他未分類品、化學原料及製品、肉類及調理製品。

2004年愛爾蘭前十大出口市場依序為：美國、英國、比利時、德國、法國、荷蘭、義大利、瑞士、西班牙、日本等(台灣列名第廿二位)；前十大進口來源國依序為：英國、美國、德國、中國大陸、法國、日本、荷蘭、義大利、南韓、台灣等。就愛爾蘭之進出口市場分佈情形(集中程度)方面，其進口來源市場之分佈依序為：英國佔30.74%、其他歐盟國家佔26.83%、美國與加拿大佔14.43%、其他地區佔28%；而出口市場之分佈依序為：其他歐盟國家佔44.85%、美國與加拿大佔20.07%、英國佔17.67%、其他地區佔17.41%。
2.1.4居住品質排行
根據英國經濟學人「資訊周刊」於11月17日出版「2005年的世界」專刊，全球111國的居住品質指數，在滿分10分的基礎上，愛爾蘭以8.33分拔得頭籌，被評鑑為2005年全世界最適合居住的國家，台灣以7.26分排名第21。 

最適合居住國家前10名幾乎都是歐洲國家，依序為愛爾蘭、瑞士、挪威、盧森堡、瑞典、澳洲、冰島、義大利、丹麥和西班牙。亞洲國家排名最高的新加坡（7.72分）名列第12，日本排名第17（7.39分），香港第18（7.35分），中國大陸近年雖經濟起飛，但排名落到第60名。
這項評鑑的基本原則是：財富不是測量人類滿足感的唯一準則。評鑑標準包括國民收入、健康、失業率、氣候、政治穩定、工作保障、性別平等、自由、家庭和社區生活等。

2.2 國家競爭力策略
對應於台灣、韓國、新加坡、香港的亞洲四小龍，在歐洲，被譽為凱爾特虎（CelticTiger）的愛爾蘭經濟奇蹟是個傳奇。不像亞洲有四個，愛爾蘭是歐洲唯一的傳奇。她的傳奇，在於短短二十年間每人國內所得超越英國。2005年愛爾蘭每人ＧＤＰ四萬四千九百二十三美元，遠高於英國三萬五千五百六十六美元。更難的是，當成本推升，她仍讓外資生根，從[image: image1.jpg]


低成本優勢轉型到研發、服務業重鎮。目前 90%外銷之製造業產品來自外資公司。在洛桑管理學院針對六十個國家競爭力評比上，愛爾蘭吸引外人投資持續保持在前三名；在卡內基梅隆大學編制的創新力指標上，自1995以來愛爾蘭的人才與科技技術成長率   Source: OECD in Figures 2005    得分0.89，遠高於第二名芬蘭0.6，甚至美國0.33、英國0.15，爆發力驚人。
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2.2.1 國家規劃單位之拜會
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愛爾蘭在地理與區域經濟上，與台灣有些神似。同有頗長的殖民地歷史、同有大國在旁虎視眈眈、同是小國、同樣要面對邊緣化的難題。為了解愛爾蘭如何突破小國資源限制，並克服困境成功轉型，如何形塑高度競爭力環境，成就耀眼的經濟表現，本次考察特別拜會負責愛爾蘭國家發展企劃之愛爾蘭國家經濟社會發展政策委員會 (The National Policy and Advisory Board for Enterprise, Trade, Science, Technology and Innovation－簡稱Forfas），並由該委員會執行長Brain Cogan先生親自接待及簡報愛爾蘭的國家競爭力發展策略。
Forfás 於1994年成立，是有關企業、貿易、科技及創新相關國家政策規劃指導單位，預算是由企業、貿易及就業部（Department of Enterprise, Trade and Employment DETE）提供，負責提供DETE有關的議題分析、政策建議等，並且與其他產業發展機關，如產業發展局 (IDA Ireland), 愛爾蘭企業（Enterprise Ireland）、科學基金會(Science Foundation Ireland  SFI)等有緊密的聯繫及合作。IDA從海外製造業及國貿服務部門尋求新投資。愛爾蘭企業（Enterprise Ireland）協助愛爾蘭公司在國際市場發展競爭。
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與國家競爭力發展相關的機關有許多（詳上圖所示），彼此間多有許多聯繫及合作。國家科學指導委員會(The Advisory Council for Science, Technology and Innovation)是愛爾蘭政府部門層級最高之科技及創新政策之指導機關，並扮演相關機關或團體與決策者間之中介者角色。未來需求之技術專家群(The Expert Group on Future Skills Needs EGFSN)是政府指派對未來需求技術之教育及訓練政策之建言單位。國家競爭力委員會(The National Competitiveness Council NCC)是一個 social partnership body,負責向總理報告有關競爭力發展課題分析及相關政策建議。
2.2.2 愛爾蘭之競爭策略
愛爾蘭命運的轉折點發生在1973年，當年愛爾蘭加入歐盟的前身歐洲共同體，靠著共同體的結構性資助，展開經濟改革計畫，並努力與世界接軌。1998年愛爾蘭完全放棄對北愛的主權，與英國及北愛簽署三方和約，取得區域長久和平，經濟開始起飛。
經歷了經濟結構的轉型與發展，愛爾蘭在10年間由一個農業導向的國家，到1998年取代美國而成為世界最大的軟體產品出口國；歐洲市場上的軟體，有高達六成產自愛爾蘭，或曾在愛爾蘭進行加值的作業，使得愛爾蘭成為享譽世界的軟體之都和資訊科技術企業在歐洲的據點。
愛爾蘭經濟得以快速成長，除歸功於1960年代開始推動下列一連串以外貿為導向之經濟政策外，為確保愛爾蘭高新科技產業在21世紀得以持續發展，愛爾蘭政府還制訂以下策略：包括(1) 繼續低稅率政策，以吸引外商進駐；(2) 積極幫助企業向海外拓展，並與國外企業發展合作夥伴關係；(3) 吸引海外高素質人才到愛爾蘭工作，特別是歡迎曾在美國和歐洲大陸學習和工作過的愛爾蘭青年回國創業；(4) 對科技開發部門注入大量資金，提昇軟體技術的研發能力； (5) 大力扶植大學校園公司，在大學校園內設立高科技園區等，以提升國家競爭力及發展經濟策略。
重要之外貿為導向經濟政策臚列如下：
· 1952年設立產業發展局(Industrial Development Authority)積極招商，推動經濟發展。 

· 1956年起開始推動優惠稅負措施(10-Year Tax Moratorium on Export Profits)，吸引外資 。

· 1959年開放外資投資限制
· 加入 GATT

· 1973年加入EEC (目前 EU)

· 1993起建立單一市場

茲就愛爾蘭之重要發展策略降低稅負吸引外資、穩定之勞資夥伴協定、投資於教育及技術、積極招商及投資服務等措施，分別說明如次：

1.以優惠稅率吸引外資
利用外資與跨國企業促成國家現代化，是愛爾蘭的核心策略，1987年，愛爾蘭以10％的超優惠稅率，建立金融、外商租稅特區；愛爾蘭投資發展局專責招商，清楚的政策目標，衝高競爭力以吸引外來投資。
愛爾蘭的租稅改革策略採擴大稅基降低稅率方式，目前採單一公司稅12.5%，是歐盟國家最低者(詳下圖左)，但因其低稅率吸引許多外資，擴大稅基，故稅收亦逐年增加。(詳下圖右) ，具體的租稅措施如下：
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（1）個人租稅措施：
· 提供3億歐元的租稅減免；

· 將員工(PAYE)賦稅寬減額每年提高240歐元至1,040歐元；並自2004年1月1日起，將PRSI分攤金上限由40,420歐元提高為42,160歐元；
· 讓最低工資的90%仍將維持免稅；
· 對年齡在65歲(含)以上單身者之所得稅免稅限額每年予以提高500歐元至15,500歐元；對已婚者則提高1,000歐元至31,000元；
· 將讓超過41,000納稅人於2005年可自賦稅稽征名單 (tax net)中消除；
· 對各工會(trade unions)會員的會費賦稅減讓每年提高至200歐元。
（2）對公司的賦稅減免措施：
· 將商業擴充及種籽資本推動計畫展延至2006年12月31日止，並將公司的限額提高至1百萬歐元；

· 將影片(films)減免期限由2004年底展延至2008年底；將合乎賦稅減免資格之每片影片挹注資金金額上限自2004年1月1日起由1千48萬歐元提高至1千5百萬歐元；

· 新增對公司研發方面的賦稅抵減(tax credit)，以鼓勵較高價值的就業，即對公司當年R&D總費用支出在50,000歐元以上，提供20%的賦稅抵減；

· 新增對控股公司的賦稅減免，以鼓勵總公司在愛爾蘭之設立及增加就業；

· 將再生能源的賦稅減免期限由2004年12月31日展延至2006年12月31日；

· 將鄉村更新計畫及其他相關計畫(包括都市更新獎勵計畫、鄉村更新獎勵計畫、市鎮更新獎勵計畫、活絡商店(Living over the shop)獎勵計畫、多層停車場獎勵計畫、公園與旅遊(Park and Ride)獎勵計畫、學生宿舍獎勵計畫、供第三級用途之建築物( Buildings used for third level purposes)獎勵計畫、旅館及假日營資本津貼計畫及度假村(Holiday Cottages)資本津貼計畫)之期限展由2004年12月31日延至2006年7月31日；

· 2004年財政法案(Finance Bill 2004)將對著作權、專利權及商標權等智慧財產權的移轉免除印花稅之規定。 
2.政府與資方簽訂的社會契約Social partnership agreements   
比起減稅、補貼，這些可以量化、容易模仿的經濟政策，締造愛爾蘭經濟奇蹟的還有一個看不見的優勢，那就是自一九八七年以來，由工會、政府與資方簽訂的社會契約。不同於歐洲工會給外界，總是與資方、政府對立的強勢形象，在愛爾蘭，社會契約中止了愛爾蘭高負債、高通膨、高失業率的苦日子，締造了近二十年的高成長。
石油危機時期，愛爾蘭執政黨錯誤地以減免財產稅、增加公共建設的方式，企圖挽救經濟，結果造成政府財政債台高築，利息負擔越來越重。為了解決財政問題，政府企圖加稅。對企業而言，工資隨著物價飛漲，成本不堪承受，只得裁員，導致失業率高達二○％。對勞工而言，失業陰影籠罩，即使是幸運保有工作，名目薪水成長，但扣掉稅、物價後的實質工資有一年反而下降四％。但是愛爾蘭各界並沒有陷入互相譴責的毀滅循環中，苦日子反而把工會、政府與資方三方，逼上了談判桌，凝聚了「搶救工作」與「維持實質所得」兩大焦點，簽下了長達三年的「經濟復甦專案」。專案包含，政府必須縮減公共建設支出，讓利率與物價回穩，承諾降低個人所得稅。工會承諾三年內，如果減稅，實質薪資維持，名目薪資可縮水。在經濟復甦專案三年期間，勞工名目薪資每年僅成長一％，但因減稅，實質所得反而增加。
社會契約締造三贏的對話模式，已成為愛爾蘭最大的穩定力量。原本只計畫實施三年的社會契約，分別於1990、1995、2000年再度續約。據統計，前三次分別讓愛爾蘭勞工實質薪資增加了8％、6％與5.6％。2000年的契約中擴大更將社會議題也納入。據FOARS 執行長對社會契約之推動歸納有下列之優缺點：
· 優點
· 因排除經濟政策之政治性，具長期、透明及確定性，有利於投資者。
· 透過契約由工會內化工資需求的影響(即工資與就業二者間權衡之影響)

· 有助於復甦競爭力
· 缺點
· 經濟改革的進度可能因而緩慢
· 較不民主
· 無助於維持國家競爭力
3.投資教育及技術研發，擺脫貧窮：

愛爾蘭人才的品質與態度，更深化跨國企業對愛爾蘭的依賴。在60年代還愛爾蘭還很窮，就開始在教育上大筆投資，在愛爾蘭念高中就免學費，1996年更進一步讓大學教育免費。七成愛爾蘭孩子，擁有大專以上學歷，使得愛爾蘭人力素質高。用優異的人力資源，吸引頂尖國際企業投資；世界十大藥廠有9家，前二十大醫療設備公司有16家、前十大軟體公司都在愛爾蘭設廠。  除教育投資外，對於研究發展之投資亦是逐年快速增加。
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愛爾蘭投資教育的另一項特色是教育與社會及經濟發展內涵及需求已充分配合，尤其是與產業需要的緊密配合，為了達到教育充分配合國家發展需要、能靈活的反應新技術及創新之需求，愛爾蘭特別於企業及教育部（Ministry for Enterprise and for Education）下設置一單位稱「未來需求之技術專家群」（Expert Group on Future Skill Needs）。其任務包括： 
· 對政府提出產業部門所面對之至數及人力供給課題之建言

· 對相關計畫需求之建言及諮商
· 建立企業、教育及訓練三方面夥伴關係之策略

· 企業及就業訓練之建言及諮商
至於教育與經濟發展如何緊密結合的實例，如都柏林理工學院是一個典型。該院現有學生約2萬名，教師1000餘人，是愛爾蘭最大的教育機構，也是一所國立綜合實用型高等學府，肩負著為國家培養實用型和創造型人才的重任。因此，該校遵從面向工業界和全社會的辦學理念，聘請工業界高層人士把握培養方向，為企業界輸送不同層次的實用型人才。在校學習軟體的學生從三年級開始就根據社會需求獨立進行專案設計。因此，該校畢業生一般都能到公司幾周之內便可進入角色，創造利潤，尤其得到中小企業的歡迎。

這種獨特的教育體系是愛爾蘭科教興國戰略的重要體現。正是這種緊密與生產實踐結合的方式，為高新技術產業源源不斷地輸送了大批實用型科技人才。此外，愛爾蘭還鼓勵海外愛爾蘭人才回國創業，向高科技部門加大投資，圍繞高教機構建科技園區，提供優惠和良好的服務等，這些也是促進愛爾蘭經濟高速增長的重要因素
4. 清楚定位：建立知識型經濟，衝高競爭力
愛爾蘭政府十分強調願景，要建立知識型經濟的目標非常清晰，並將願景量化成為指標，設定目標要躋身世界前三大最具競爭力國家。

愛爾蘭很清楚，未來高成長的行業是科技、生技與金融。愛爾蘭清楚自己很小，要參與全球競爭，一定要鎖定利基產品、利基機會。於是集中力量發展科技產業，搭上高成長列車，並以英語的語言優勢，發展金融服務業及產品研發中心。以位在都柏林港區1989年成立的國際金融服務中心（ＩＦＳＣ）為例，愛爾蘭不跟英國、紐約爭金融中心，卻定為跨國銀行進軍歐陸的後勤中心。以花旗為例，十二年前在都柏林只有八十人，如今卻在都柏林建立後勤中心，負責全集團十大業務，員工超過一千一百人。而競爭基礎平等的新興領域—如資產管理，愛爾蘭則以低稅率，讓許多公司願意把基金登記在愛爾蘭。洛桑國家競爭力評比中，愛爾蘭管理資產金額全球第一。

5.靈活的制度及積極的招商  
 愛爾蘭投資與發展局（ＩＤＡ）是愛爾蘭負責招商的半政府機構。配合外商需要與經濟定位，愛爾蘭對移民採取比歐盟各國更開放的態度。能說二十二種語言的ＩＢＭ歐洲銷售與客服中心，就設在愛爾蘭。愛爾蘭政府有許多非正式的溝通管道。以ＩＤＡ為例，雖然是一個半官方組織，但若是外商遭遇問題，招商局總經理可以一通電話打給愛爾蘭經濟部長。外人投資的大案子，ＩＤＡ談完補貼、條件，直接送部長室，時間不拖過一周。

2.3 國土空間策略規劃
2.3.1愛爾蘭國家空間策略基本理念
1.定位：係在歐盟揭櫫公平與效率競爭力發展原則下，就愛國本身如何提高競爭力、如何加強國土永續發展及如何促進區域均衡發展，所研擬制定未來長期20年發展之策略，並作為研定7年國家發展計畫及市民參與架構之依據，暨指導依2000年公布之規劃及發展法成立區域結構發展基金支出用途及分配構想。
2.核心價值：

（1）增加就業機會。

（2）提高生活品質。
（3）改善居住環境。
3.內容：
（1）建立空間政策架構。
（2）引導未來投資地點。
（3）加強規劃品質。

2.3.2 空間規劃組織

1.中央政府在區域發展中扮演角色如次：
（1）與歐盟協調區域結構重整及承襲傳統之基金申請及補助。
（2）在國家發展計畫中研定主要區域發展目標〈含基本設施〉及區域支出之優先順位。
（3）、整合分派5到10年政府資本門支出。
（4）在國家空間策略2002到2020年建立均衡區域發展之空間政策。
（5）建立區域及地方政府的組織及立法架構。
2.區域組織的角色如次：
（1）2個區域委員會扮演監控分配結構發展基金之角色。
（2）8個區域主管機關扮演依據國家空間策略目標在區域層級，研擬及監控管轄區域規劃指導原則。
3.地方政府之角色如次：
（1）34個市縣（county）議會，54個鄉鎮議會。
（2）作為規劃主管機關〈依據區域規劃指導原則研擬地方發展計畫〉及核定規劃申請案。
（3）作為地方主管機關，提供主要的基礎設施、廢棄物管理、寧適景觀設施〈如公園、圖書館〉。
2.3.2 空間結構

 1.都市及城鎮成長中心
都市成長中心〈Gateways〉：人口規模在數萬到數十萬人，在國土空間策略中此類型都市人口規模成長之速率或規模大小因所在區域不同而有所不同，大多是區域之主要成長中心，由於其中心性很強，常與其鄰近都市形成都會區而唯一聚集都市型態。
2.城鎮成長中心〈Hubs〉：
人口規模在數千到數萬人間，在國土空間策略中此類型都市人口規模成長之速率或規模大小因所在區域不同而有所不同，大多是一般地方生活圈中之都市成長中心或未來鼓勵之策略成長中心。
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都市成長中心圖                            都市及城鎮成長中心圖  

2.3.3國土空間策略〈NSS〉之實施
1. 實施之方式
（1）透過國土空間策略加速區域經濟及人口成長。
（2）在國土空間策略指導下，從國家角度集中資源於區域發展及投資。
2.優先順序
建立一個更具聚焦之策略性規劃系統，使能在地方政府擬議前，知道何時可獲得區域利益。
3.實施之重點如次：
（1）國土空間策略作為一種20年區域發展架構。
（2）區域規劃指導原則。
（3）主要大型都市架構如CASP。
（4）環境及地方事務部對都市及城鎮成長中心之之分析。
（5）大西洋都市成長中心發展軸帶之研究。
（6）國土空間策略是建立一種更能聚焦之策略性步驟。
4.實施之成效

（1）國土空間策略可反映在部會機關施政計畫，如運輸部門之策略論述書。
（2）國家發展計畫是一個6或7年之重點建設計畫，國土空間策略已與其有良好之呼應。
（3）區域規劃指導原則對區域發展計畫有所指導。
（4）多數的國家發展計劃之設施建設，需被篩濾出來。
（5）關鍵課題在形成2006年以後之投資建設。
（6）國土空間策略在建立總體國家建設時程上是一個有價值的工具。
5.區域層級之實施如次：
（1）及時完成區域規劃指導原則。
（2）在實施課題尚需有環境及地方事務部之指導。
（3）實施地點需有操作性標準，以落實區域規劃指導原則：檢討發展計畫；投資優先順序；更進一步的政策發展；進度管考與定期檢討；區域規劃指導原則在政策規劃之指導作用。
（4）國家層級的計畫/指導原則如次：財務計畫、指導原則、都市及鄉村更新計劃、服務設施地點。
6.區域規劃指導原則及都柏林都會區如次：
（1）於城市地區加強集約發展以容納更多人口。
（2）在都柏林市區提高住宅密度，改善都市環境，優先鼓勵大眾運輸。
（3）在市中心區外圍靠近大眾運輸廊帶之城鎮宜提高密度，尋求集約都市風貌。
7.與地方發展計畫之重要關聯性
（1）為地方發展計畫實施之必要依據。
（2）好的地方發展計畫之準則如次：促進新的永續發展；角色扮演恰如其分：城鎮、鄉村、村落：落實國家及區域空間策略之架構；促成示範案例如環境及地方事務部規劃指導原則；建立落實國家空間策略之溝通協調平台。
2.3.4 2006年之重大課題。
1、 如何加速計畫擬定及實施，如加強區域及地方計劃及政府部門短期建設案間協調之效率。
2、 如何以公共投資方式落實國家空間策略之實施，特別聚焦重點在主要都市方面。
3、 如何改善政府機關之有效率及公平之採購〈由環境及地方事務部開始〉。
4、 如何管考及調查研究〈如果當國家空間策略發會效用時，是否評估歐盟的構想一致性〉。
2.4 規劃及發展法之簡介

2.4.1立法緣起

有關規劃及發展之法案，從1963至1999年地方事務法（規劃及發展方面）多次之修訂及撤回，為提高全民福祉，促進合適之規劃及永續發展，提供國民住宅、臨時使用證照、遊憩設施安全管制、1992年環保機關組織條例之修正、1993年道路條例之修正、1996年廢棄物管理法之修正、及其他有關法令之修正，愛爾蘭政府參酌相關法律之事權，從而整合制定於規劃及發展法，並於2000年公布施行。

2.4.2 規劃及發展法內容

本法共20編，277條，內容包括總則、計畫與指導原則、發展管制、歷史建築、住宅供給、邊界事務管理、利害關係人界定、推動實施、策略發展區、環境影響評估、中央及地方之發展、補償、寧適、土地徵收、海灘發展、臨時設施及遊憩設施安全、財務計畫、雜項工程、開始、撤回及繼續、1993年道路條例之修正等20編條文。

其次，僅就與空間策略規劃較相關之部分，作進一步之介紹：

1.計畫與指導原則編：共分4章，內容包括發展計畫、地區計畫、區域規劃指導原則及行政指導等章。

（1）發展計畫：內容包括研擬發展計畫之義務、計畫內容、發展計畫草案之準備、研訂、變更、公共通行權、目標制定、計畫複製費用、計畫謄本證明。

（2）地區計畫：內容包括地區計畫、地區計畫的內容及申請、地區計畫的諮詢及核定。

（3）區域規劃指導原則：內容包括授權研訂區域規劃指導原則、規劃權責與區域權責之合作、區域規劃指導原則之內容及目標、區域規劃指導原則之制定程序、檢討、及其與發展計劃之關係。

（4）行政指導：內容包括主管部會之指導、政策方向、行政權限制、發展計劃之政策方向。

2.發展管制：內容包括許可項目、申請許可規則、發展許可、失敗經驗之規劃許可拒絕、許可介紹、申訴、申請許可須擬具之文件、許可之獎勵要件、許可之有效期限、變更期限之權利、展延期限之權利、前三項目之管制規定、許可之廢止或變更、開放空間土地之取得、不符使用規定之建物移除或變更使用、土地使用或開發之協議規定、發展貢獻、特定地區公共基本設施提供之獎勵規定及申覆、委託、及其他司法審查所需之事證。

（1）策略發展分區：內容包括發展機關及策略發展分區之意義、分區之劃設、分區之土地取得、分區之規劃構想內容、公開展示、許可使用之申請及核准。

（2）補償：內容包括補償要求、提出期限、補償之決定權、補償要件、不得重複補償、法院判定爭議之回復補償、補償案件之掛號、補償完成前禁止主管機關施工、補償權認定基準、補償之限制條件、公告補償權提出之期限、限制補償之受償人轉移、主管機關主動變更許可之補償、拆除合法建築物之補償、停止合法使用之補償、特定區域管制之補償、水電管線穿越他人土地之補償、公共路權取得之補償、進入他人土地造成損害之補償。

3.土地徵收：內容包括徵收目的、地方主管機關對土地之處理、規劃主管機關對土地之用途指定、地方主管機關土地之取得、土地取得機關權責之移轉、強制購買土地要件、強制購買土地之時間限制、舉辦強制徵收之公聽會等

2.4.3規劃及發展管制規則內容

愛爾蘭地方政府各有各的規劃及發展管制規則，今以該國首都都柏林為例說明，該市之規劃及發展管制規則係依據地方政府法及規劃及發展法而制定，於2001年制定發布。內容共計17章208條，簡介如下：

1. 總則：內容包括依據及實施日、名詞定義及解釋。
2. 限制發展：基於公共安全及寧適之考量，對土地使用用途有一定條件或程度之限制，例如對機場、加油站、通訊基地台、廣告物設置、公共通路‧‧‧等。
3. 計畫與行政指導：明定主管機關授權之各項法令依據。
4. 發展控制：內容包括規劃申請及核發許可、計畫變更、許可期限之展期。
5. 住宅供給：內容包括證照核發、居住空間每人最小居住面積。
6. 歷史建築：內容包括保護結構物之紀錄、保護結構物之強制取得、賦予所有權、權責機關之指定。
7. 當局負責人選賢委員會議之組成、議事規定及候選人申請之規定、官員之任命。
8. 民間自擬計畫或與地方主管機關合作開發：內容包括較大災害事件之處理、發展構想或計畫提出、後續監測及管理計畫、一定期間之公展與通知。
9. 環境影響評估：內容包括總論、規劃申請、規劃之申覆、地方主管機關界定評估範疇及審查結果公告、跨轄區之環境影響評估處理。
10. 重大災害之指令：內容包括規劃申請、〈職場安全及健康〉規劃申覆、地方主管機關建設需配合進行環境影響評估〈職場安全及健康〉、地方主管機關建設勿需配合進行環境影響評估、國家公共建設須注意職場安全及健康、職場安全及健康之宣告及聲明。
11. 費用收支：內容包括各項申請規費、退費。
12. 補償：內容包括補償提出、公告、檢具事證資料、須符合規劃及發展法之規定、轉移。
13. 策略發展區：內容包括依計畫指定之地區、開發 計畫許可管轄機關。
14. 利益之宣告：利益迴避規定。
15. 戶外臨時建物之執照：對於使用超過一天未滿一年之戶外構造物需請領執照、預先諮詢機制、新聞紙公開說明、於事前16星期提出申請、申請書之格式及內容、文件之有效性、相關機關之意見、五個星期徵求異議、核定及公告、通知相關機關核准計畫。
16. 雜項工程及移轉：依規劃及發展法規定某些機械、設備及構造物需請照方得施工，內容包括申請項目、規費種類、廣告使用之額外規費、移轉規定。

2.4.4 規劃及發展法之相關法律

      規劃及發展法之相關法律如下表所示，愛爾蘭國家於1922年獨立建國之後，1937年制定新憲法，1948年制定愛爾蘭共和國法，1955年加入聯合國之後，從下表中可看出愛爾蘭國家國土及城鄉建設之法制建設，係延續早年城鎮及區域規劃法〈1934〉，參採修正納入該國地方政府〈規劃及發展〉法〈1963〉，陸續多次修訂至1999年完成，近10餘年愛爾蘭政府參酌環境影響評估、海岸、住宅、衛生下水道、國家紀念資產、道路、都市更新等法之相關事權，整合新制定2000年之規劃及發展法，開啟了國土及城鄉建設規劃及發展專法新的一頁，地方政府亦依據該法制定相關規劃及發展管制之規則，作為實施之依據，如首都都柏林政府2001年新制定規劃及發展管制規則：

         規劃及發展法之相關法律表 
	法律名稱
	公佈年
	備註

	土地徵收法〈補償鑑價〉
	1919
	

	空氣污染法
	1987
	

	資金取得稅法
	1976
	

	自由〈Casual〉交易法
	1995
	

	市及縣管理法
	1955
	修正條文

	市政服務規範法
	1956
	

	公司法
	1963
	

	公司法
	1990
	

	公司法
	1963─1990
	

	縣管理法
	1940─1994
	

	德瑞里特〈Derelict〉基地〈Site〉法
	1990
	

	都柏林大克蘭地〈Dublin Ducklands〉發展當局法
	1997
	

	環境保護機關法
	1992
	

	公共事務管理〈Ethics in Public Office 〉法
	1995
	

	歐洲社區法
	1972
	

	歐洲國會選舉法
	1972
	

	海岸〈Foreshore〉法
	1995
	

	海岸〈Foreshore〉法
	1933─1998
	

	資訊自由法
	1997
	

	港口法
	1946
	

	健康法
	1970
	

	僱員放假法
	1973
	

	住宅法
	1966
	

	住宅法
	1988
	

	住宅法
	1966─1988
	

	住宅〈雜項工程規定〉法
	1992
	

	工作等級〈Working classes〉住宅法
	1890
	

	住宅〈旅遊者住宿最小面積〉法
	1998
	

	土地開墾法
	1949
	

	地主及佃農法
	1967─1994
	

	土地合併法
	1845
	

	地方當局〈官員及僱員〉法
	1926
	

	地方政府法
	1925
	

	地方政府法
	1941
	

	地方政府法
	1946
	

	地方政府法
	1955
	

	地方政府法
	1960
	

	地方政府法
	1991
	

	地方政府法
	1994
	

	地方政府〈愛爾蘭〉法
	1898
	

	地方政府〈規劃及發展〉法
	1963
	


	地方政府〈規劃及發展〉法
	1976
	

	地方政府〈規劃及發展〉法
	1982
	

	地方政府〈規劃及發展〉法
	1983
	

	地方政府〈規劃及發展〉法
	1990
	

	地方政府〈規劃及發展〉法
	1992
	

	地方政府〈規劃及發展〉法
	1993
	

	地方政府〈規劃及發展〉法
	1998
	

	地方政府〈規劃及發展〉法
	1999
	

	地方政府〈規劃及發展〉法
	1963─1999
	

	地方政府〈衛生下水道服務〉法
	1962
	

	地方政府〈衛生下水道服務〉法
	1964
	

	地方政府〈衛生下水道服務〉法
	1878─1995
	


	地方政府〈水污染〉法
	1977
	

	礦業及土時採取法
	1965
	

	部長及秘書長
	1956
	修正條文

	國家紀念資產法
	1930─1994
	

	國家紀念資產法
	1987
	修正條文

	〈治安推事的〉即決審判〈愛爾蘭〉法
	1851
	

	財產價值〈仲裁及上訴〉法
	1960
	

	公共健康〈愛爾蘭〉法
	1878
	

	商標法
	1964
	

	道路法
	1993
	

	道路法
	1993─1998
	

	道路法
	1998
	修正條文

	國有財產法
	1954
	

	城鎮及區域規劃法
	1934
	

	都市更新法
	1998
	

	職業教育法
	1930
	

	廢水處理法
	1996
	

	水資源供給法
	1942
	

	井水工作法
	1847
	

	荒野生活法
	1976
	


2.4.5小結

愛爾蘭國依照規劃及發展法規範城市發展及土地使用，該法整合多項目事業法如環境影響評估、建築、道路、住宅法、地方政府規劃及發展及有關機關權責之管轄權於該專法，整合功能強，似與其政府組織劃分有關，此做法迥異於我國，我國有區域計畫法、環境影響評估法、水土保持法、市區道路建設條例、土地徵收條例、建築法、文化資產保存法、野生動物保育法等法律，各有其主管機關，其間，如有法律競合問題，如普通法與特別法之定位，何法應優先適用問題，需賴行政院為最終解釋。

愛爾蘭國家之規劃及發展法，強調區域規劃指導原則及行政指導，很注重民眾權益之保障，補償之相關規定，該國沒有全國性之國土計畫，落實區域均衡發展，賴2個區域委員會及8個區域主管機關從事區域內資源分配及國土發展之指導，相較於我國法制建設，所有的區域規劃指導原則都須納入法定的國土計畫內容來落實土地使用，公共建設資源分配仍由行政院從事跨部會整合分配，至行政指導部分，則以行政程序法為依據，而未納入區域計畫法或國土計畫法草案內。 

 3、芬蘭

3.1國情簡介

芬蘭國土面積33.8萬平方公里，約為台灣國土面積的十倍，人口520萬，台灣人口約為其4.5倍，首都為赫爾新基，國定語言為芬蘭語及瑞典語。2005年人均國民所得為29612歐元，目前是歐盟、聯合國、國際貿易組織及OECD會員國。

2006年9月7日

行程一：拜會芬蘭貿易工業部

接待者：Mr. Antti Joensuu, 是芬蘭貿工部科技署（Technology Department, Ministry of Trade and Industry）副署長，主管國際科技事務。
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壹、貿易工業部簡介

    貿工部轄下除了有28個局處與機構，也以營利導向的方式管理數個合約組織與基金，此外還負責指導數個企業和政府共同出資的特定目的的財務機構，以及管理9個政府股權超過百分之五十的國有公司以及政府股權佔百分之五到百分之四十九的15個相關公司。貿工部轄下局處列舉如下：芬蘭地調所（Geological Survey of Finland）、國家緊急供應署（National Emergency Supply Agency）、國家消費者管理局（National Consumer Administration）、國家消費者研究中心（National Consumer Research Centre）、芬蘭旅遊局（Finnish Tourist Board）、國家專利及註冊局（National Board of Patents and Registration）、能源市場署（Energy Market Authority）、就業與經濟發展中心（Employment and Economic Development Centre）、芬蘭競爭署（Finnish Competition Authority）、安全科技署（Safety Technology Authority）、芬蘭科技研究中心（Technical Research Centre of Finland）、國家科技署（National Technology Agency, Tekes）、國家核子廢料管理基金（State Nuclear Waste Management Fund）等等。上述局處、機構、組織、基金人員總計共約6850名。
貿工部主管的基金會及基金列舉如下：、投資芬蘭基金（Invest in Finland）、芬蘭發明創造基金會（Foundation for Finnish Inventions）、芬蘭標準協會（Finnish Standard Association）等等。

貳、技術署簡介

[image: image11.emf]技術署負責協調貿工部相關機構規劃與執行技術與創新政策，以及負責提昇技術安全、品質與標準。包括技術政策組、研究及預測組、國際政策組及品質政策與安全技術組等四個業務組。

技術政策組負責草擬貿工部的技術政策綱要與措施、促進國家研發基金使用價值、促進研究成果及知識的應用符合技術政策的需求、促進技術專家協助區域企業的發展。

研究及預測組負責技術研究與預測的事務。採礦及石油鑽探由本組負責。研究及預測組也參與技術政策綱領與措施的草擬，並協調貿工部研究與報告的活動。國際政策組負責國際技術合作，核心的工作是歐盟內的研究合作；國家間的雙邊合作，尤其與美國、日本及中國；此外，亦負責太空技術相關事務的協調。品質政策與安全技術組負責發展、立法以及與歐盟相關的品質政策、技術基礎設施、技術安全與標準等相關事務。
3.3 芬蘭的創新政策與國家競爭力

一、世界第一的國際競爭力
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芬蘭國土面積338000平方公里，人口約520萬人，首都為赫爾辛基，2005年人均國民所得為29612歐元。2005年國際及企業競爭力評比，芬蘭都排名世界1.2名，但芬蘭並不犧牲環境品質去追求競爭力的成長。歐盟國家中，芬蘭是國際競爭力與環競永續指標同時排名第一的國家。

在國家競爭力評比項目中，技術精純、企業吸收技術的能力、產學研究合作、學校上網程度，芬蘭都是世界第一。識字和閱讀力芬蘭也是世界第一。

[image: image13.emf]在里斯本評比（Lisbon Review）中，資訊社會、創新研發、自由化及永續發展，芬蘭都是歐盟第一。每千位工作人力中研究人力比，芬蘭是16、日本10、美國8、歐盟約6。1994到1996年和大學及研究機構簽定研發合作的芬蘭企業比例超過百分之五十和四十，歐盟的平均只有約百分之十。

二、技術政策是國家經濟政策的核心

[image: image14.emf]貿工部主導國家經濟政策的決策，主要的功能是強化競爭力與企業經營環境。國家的產業政策目標是強化競爭力，進而創造工作機會與經濟成長。技術處的任務則是預測技術的可能發展與其效果，透過和其他單位的合作，發展出可運作的架構，以產生有競爭力且可以演進的產業。

2006年技術政策相關的預算約5.55億歐元，其中百分之七十六用在芬蘭技術創新基金（Finnish Funding Agency for Technology and Innovation），百分之十三用在芬蘭技術研究中心（Technical Research Center of Finland，VTT），百分之七用在芬蘭地調所（Geographical Survey of Finland，GTK），百分之四用於其他項目。

[image: image15.emf]
三、技術政策的重要工具是補助基金

[image: image16.emf]關於創新研發基金，在教育部之下有一個芬蘭學術院（Academy of Finland），在貿工部下有一個芬蘭技術創新基金（Finnish Funding Agency for Technology and Innovation）。政策協調則由科學技術政策委員會（Science and Technology Policy Council）主導，該委員會下亦設有一個科學技術研究基金（SITRA Fund）。
[image: image17.emf]科學技術政策委員會由首相擔任主席，副主席是教育部長、貿工部長、財政部長和其他四個相關部長，此外還有十個委員來自芬蘭學術院、芬蘭技術創新基金、雇主組織、大學等單位，委員會下設科學政策、技術政策等相關小組，並設有秘書處負責處理行政事務。

四、創造產官學研合作的方案與機制

比較OECD重要國家研發支出佔GDP的比例，2003年瑞典為4％（包括國防研發經費）、日本為3.1％、美國和德國約為2.6％、英國1.9％，芬蘭則約3.5％。芬蘭自1985到2005年，企業及大學研發支出年年增加，政府部門的支出相對增長有限。

[image: image18.emf]貿工部技術署透過各種計畫和方案致力於產官學合作的推進。技術處提供基金補助及專家服務，促進大學、研究機構與企業合作，希望增加出口、擴大芬蘭產業基礎、增加新的工作機會、增加國民福祇。

技術署透過專家協助評估企業提出的研發專案，決定是否補助的標準包括：1.企業活動府符合國家政策；2.技術、創新、能力、知識符合國家政策；3.配合的資源；4.合作的發展和利用；5.對社會、環境和福祇的直接影響；6.技術處的補助和專家對計畫執行的影響程度。

因為技術發展，產業網絡越來越複雜，為了強化芬蘭的競爭力，技術署在美國、日本和中國設置了四個辦公室；在布魯賽爾設置強化聯繫歐盟的辦公室，總共雇用了12位常任的技術專家和其他專案人員。

技術署目前正專注推動結合每個區域的強項專業及大學為核心的科學園區計畫。概念是提供研發所需的樓地板面積，提供技術研發需要的服務，產生綜效，創造出地區的專業意象。

行程二：拜會芬蘭內政部

接待者：Mr. Paavo Pirttimaki, Director General, Department of International Affairs, Ministry of Interior、Mr. Veijo Kavonius, Director, Regional Development Unit, , Ministry of Interior

壹、內政部區域發展處簡介

[image: image19.emf]內政部的組織結構和貿工部類似，除了一般性的預算支付及行政部門，轄下有區域發展與公共行政處（Department for Development of Regions and Public Administration）、地方自治處（Department for Municipal Affairs）、警察處（Police Department）、救援服務處（Department for Rescue Services）、移民處（Immigration Department ）與邊防處（Border Guard Department）。

以下僅介紹本次考察主題相關之區域發展與公共行政處。

芬蘭內政部區域發展與公共行政處負責1.改善區域的競爭力與福祇以及住民的生活條件，降低區域間的不均衡發展。2.發展顧客導向及有效的公共行政，特別是有關區域行政及國家在地方的行政事務，以及支援區域發展的行政事務。3.在國家層次論述歐盟的區域與結構政策，並協調其於芬蘭的執行。

區域發展與公共行政處包括區域與地方行政組（Regional and Local Administration Unit）、區域發展組（Regional Development Unit）、2007議程組（Agenda 2007 Unit）、結構政策組（Structural Policy Unit）以及財務管理組（Financial Management Unit）等五個業務組。

貳、芬蘭的區域發展政策

一、區域政策目標

區域政策的目標是平衡芬蘭各區域的發展。國家的區域政策和歐盟的區域政策是一個整體的思考，希望促進區域間公平及自主的發展，並且支持較不發展的地區。

芬蘭政府根據區域發展法（Regional Development Act）以及政府決策來制定區域發展目標。區域發展法明定的區域發展目標之ㄧ是：以專業及永續發展來改善經濟成長潛力、發展企業及產業以及改善就業，確保區域的競爭力及繁榮。第二個目標是減少區域不均衡發展、改善生活條件、促進平衡的區域發展。第三個目標是創造一個平衡的區域結構讓所有區域都具有可居性，區域發展的責任在國家、地方政府和區域議會，三者都是區域發展機構。

政府會制定特別的方案來達成區域政策的目標，這些方案包括：區域中心方案（Regional Centre Programme）、專業中心方案（Centre of Expertise Programme）以及島嶼發展方案（Island Development Programme）。歐盟的融合政策（Cohesion Policy）補充並支持了國家的區域政策。

二、規劃體系

區域發展是跨部門的，不同行政部門間的協調越佳，所採行的措施越具效果，協調是規劃方案與措施時的重點。

政府依其任期制訂區域發展目標達成的時程。在共同的區域目標原則與財政措施之下，根據政府的決策，各部會再制定其各自的區域發展目標、措施與策略。區域發展策略由中央政府擬定，再由區域納入其法規及方案中。

在區域的層次，區域議會負責區域中ㄧ般性的發展事務。區域議會將國家的區域發展目標放進區域的發展策略方案中，此區域發展策略方案必須每四年修訂一次。此區域發展策略方案涵括所有在此區域中執行的方案，並且敘明整個區域在這四年中將如何發展。此外，包含在此區域發展策略方案中的所有執行方案都會被明確定位它在區域目標中的角色。

內政部和其他相關部會及區域議會除了共同草擬國家的區域發展目標，也負責協調、監督與評估區域策略方案及區域發展法中明定的其他方案的草擬與執行。

參、發展區域創新系統----芬蘭模式

一、創新導向的都市政策

OECD重要國家研發支出佔GDP的比例，2003年瑞典為4％（包括國防研發經費）、日本為3.1％、美國和德國約為2.6％、英國1.9％，芬蘭則約3.5％。

[image: image20.emf]芬蘭全國研發投資有集中在少數地區的現象，1995年，Helsinki（47.5）、Tampere（8.8）、Oulu（8.1）、Turku（6.6）、Salo（3.8）、Jyvaskyla（2.1）合計佔79.6％，2002年增至83％。

2001年，政府進行的一項都市網絡（Urban Network）的研究，目的是指認與分析有顯著功能的都市區域，使用統計指標，分析與分類這些都市區域對全國的重要性，以及他們功能性的專業領域，設定這些都市區域的發展前提。

1. 創新導向的都市政策工具包括下列方案：

2. 專業中心方案（Centre of Expertise Programme）：1994年開始執行，作法是結合區域專業與大學設置科學園區，強化地區產業技術發展，目前該方案仍在執行中。

3. 區域中心方案（Regional Centre Programme）：2000年由中央政府推動，目標是達成多中心的都市結構，強化都市區域的競爭力。這個方案包括了34個都市區域，作法是鼓勵都市區域中的技術創新單位一起合作。

4. 設計赫爾辛基大都會區的創新策略成為國家創新政策的一環。

評估都市區域競爭力包括三個面向：

1. 都市區域的創新能力，包括主要參與者之間的互動。

2. 都市福祉和社會融合是一廣泛的前提，包括生活品質、吸引力和安全。

3. 網絡管理和都市發展政策的治理，注重夥伴關係和運作良好的網絡。

二、專業中心方案（Centre of Expertise Programme）

專業中心的想法是利利用高階知識和專業作為企業營運、創造工作和區域發展的資源。從1980年代芬蘭就開始發展科學園區，當時的概念是結合個別大學和個別企業合作研發，1990年代早期，開始利用科學園區整合大學（universities）和企業（companies）研發，1994年開始用專業中心的概念整合大學、技術學院、企業與科學園區的發展。從1994年到2006年總共設立了19個專業中心。

（一）執行概念

專業中心的執行概念為：

1. 競爭型的補助：催化性的基本補助、現狀目標、經由專業與群聚產生關鍵性的多數、專注於具有世界級水準、合作、吸引資源投入。

2. 國家提供協調：採用的工具是專業中心協調委員會及國家發展計畫（National Development Project，FISPA）。

3. 22個區域方案：提供企業發展整合性的策略、注重地方創新系統及企業的需求、高品質的企業服務、區域合作與方案執行、科學園區是運作的環境。

（二）選案準則

選擇地方提出來的專業中心計畫的準則如下：

1. 知識與技能：可以獲得高階知識（來自研究、教育、生產）；從企業的觀點認為這些高階知識具有實用性；國際性的範疇；可支持計畫的區域基礎設施。

2. 有效性：對既有企業的經營與將知識轉化成產品有效果；對新企業的經營有效果；對區域發展和就業有效果；對人力資源有效果；對創新結構有效果；對網絡和群聚有效果；對促進區域吸引力有效果。

3. 組織和承諾：可運作的組織和行政；財務計畫和財務資源；營運經費；區域的承諾事項。

4. 創新性：新的營運模式、新的計畫。

（三）專業中心協調委員會

專業中心協調委員會的成員包括：內政部、教育、貿工、勞工、農林、社福與健康等部會部長，以及市、區域、大學、企業、專家及國家發展計畫單位的代表。

（四）區域夥伴和責任

1.科學園區：負責專案管理

2.企業：負責商業化和競爭力

3.區域機構：負責專案補助

4.地方政府：負責基礎設施和補助

5.大學和研究機構：建立新知識和能力

（五）計案內容匯總

匯總各專業中心方案內容，整理如下三大類：

1. [image: image21.emf]企業發展：產品發展、創立新公司、商業化及商業專業、以及其他商業導向的發展。

2. 強化技術：研究單位和教育單位專精化、教育結構調整。

3. 創新系統的發展：合作和群聚為基礎的活動、研究的可行性分析、共同的訓練和研討會、研發服務、資料庫和其他資訊服務、發展專業中心的功能。

（六）財政資源與評估

[image: image22.emf]1994到2002年，政府提供的競爭型補助款總額為3.3億歐元，其中摧化性的基本補助款數額為2千萬歐元。從2001年的資料來看，本計畫帶動了430家策略顧問、1100位高級專家、3075家企業、460家研發機構及480家其他相關單位的參與。

下表是1994年到2002年計畫的效益及2003年到2006年的目標整理。

	目標
	1994-2002
	2003-2006
	總計

	創造新的高技術工作
	5700
	12800
	18500

	維持既有工作
	5100
	13000
	18100

	創造高科技企業
	316
	1200
	1500

	創新產品與新概念
	1400
	2000
	3400

	訓練人數
	28000
	28000
	56000

	補助總金額（百萬歐元）
	150
	580
	730

	國家基本補助（百萬歐元）
	20
	35
	55


專業中心方案的期中評估顯示，大學、高等教育機構、技術中心和科學園區扮演了重要的角色，成為區域發展的智力領導。專業中心的創新特質更加支持這個過程。經由大學和企業有效的區域合作網絡，結果呈現出芬蘭具有總合性的區域創新體系。

[image: image23.emf]專業中心成功的原因包括：持續長期的政策、公私夥伴、國家協調委員會發揮功能、目標是世界級的專業、區域的專業化、以技術中心作平台。

三、區域中心方案（Regional Centre Programme）

經由2001年都市網絡（Urban Network）的研究，芬蘭政府指認出五種類型的區域：1.赫爾辛基大都會區；2.重要大學區域；3.中型都市區域；4.產業都市區域及5.小型都市區域（受主要生產者主導）。因為區域差異產生了這些分類，這些差異也是政府制定區域中心方案決策時的重要參考。

[image: image24.emf]發展區域中心是芬蘭國家重要的都市與區域政策，因為不同規模的都市區域可以成為國家和區域發展的引擎，也有助於區域均衡發展。區域中心方案將區域中的地方政府、教育機構、研究單位和企業整合成一個網絡，讓這些參與者互相合作，強化區域的社會資本，界定出區域策略發展的優先順序，並選定執行這些策略的先鋒部隊。芬蘭的都市網絡和區域都市方案具有雙重角色，都市網絡是保持和強化均衡的區域結構的工具，同時，都市地區是執行里斯本策略的重要工具。

都會區的外溢效果是經由各別知識中心形成網絡來實現的。知識中心的地方、區域、國家、國際網絡化不只是可以促進知識的應用、擴散、移轉，並且會創造出新的知識。

從歐洲觀點來描述芬蘭都市政策作法，具有下列特性：1.機會導向，把城市的科學創新當做競爭力的引擎；2.有效的產官學相互合作；3.多中心取向以及有活力的區域中心。

四、結論與未來政策方向
芬蘭創新導向的都市政策可以總結如下：1.創造機會的都市政策；2.不同都市區域使用不同的政策；3.認知地方的需求與機會，認知都市地區的創新潛力在全國和區域經濟中可以如何發展；4.將國家創新政策和都會地區及主要都市地區連結在一起；5. 都市地區是執行歐盟里斯本策略的重要工具；6. 都市網絡是保持和強化均衡的區域結構的工具。

芬蘭未來政策方向大致如下：1.改進專業中心方案；2.從單一區域的運作改變成區域與區域的合作；3.新的計畫鼓勵相同專業的不同地區間的合作；4.讓赫爾辛基及其他主要城市也適用這個創新策略；5.在大都會區集中發展該區的競爭力和創新潛力，鼓勵跨區域的網絡合作；6.根據規模、挑戰與機會多樣化地定製不同的發展方案。

行程三：拜會芬蘭環境部

接待者：Ms. Sirkka Hautojarvi, Permanent Secretary（首席常務次長）, Ministry of Environment

壹、環境部簡介

芬蘭環境部的職責在確保環境的觀點在國際合作、社會與各層級政府的施政中都有被恰當地關注。環境部擬定環境政策、實行策略性規劃、準備相關法案、草擬該部會的預算以及制定相關環保標準。

[image: image25.emf]環境部有兩位部長，一位負責環境事務，一位負責住宅及土地使用規劃事務。其下最資深的官員為首席常務次長（Permanent Secretary）。環境部下有土地使用處（Land Use Department）、住宅與建築處（Housing and Building Department）、環境保護處（Environment Protection Department）以及國際事務室、行政室和資訊室。

以下僅介紹本次參考察主題相關的土地使用規劃。

貳、土地使用與住宅

一、高度都市化的社會

芬蘭人口稀少，地景特色是森林與湖泊，聚落主要集中在海岸地區以及沿著重要湖泊及河川發展。雖然如此，芬蘭卻擁有高度都市化的社會，建成區域僅佔芬蘭國土面積不到百分之三，卻聚居了百分之八十以上的人口。大部份都市地區居住人口少於一萬人，只有十個城市人口超過五萬人，就國際標準來說，全國最大城市赫爾辛基的建築密度也是相當的低。

最近幾年的人口成長集中在較大城市，特別是赫爾辛基都會區，許多小聚落和郊區飽受人口流失之苦。最近幾年每年新建住宅約三萬戶，其中百分之五十四是小型的單一家庭（single-family）的住屋。現在政府的目標是增加單一家庭住屋的數量。

二、環境機構的角色
在芬蘭，土地使用規劃及營建管理是環境機關的權責。芬蘭有13個區域環境中心，他們可以控制區內地方政府的土地使用規劃及營建工程。芬蘭環境中心（Finnish Environment Institute, SYKE）主導和營建環境相關的研究以及監測。

社區機能要能完善運作必須仰賴有品質的營建及居住環境。居住環境的品質連帶影響經濟機會、社區競爭力以及居民的健康。由於遷徙與移民都增加了，地區的品質變成人們決定落腳地的重要因素。

三、創造健康、安全、功能完善的社區

芬蘭管制土地使用與營建的法令中，對於居住環境的品質以及社區的空間結構有明確的定義。好的居住環境必須是健康的、安全的、令人愉悅的、並且具有社會功能。環境主管機關針對環境品質提供有用的資訊給住民，也幫助地方政府採行參與式規劃程序。

在芬蘭，建成區的人均使用土地面積遠高於其他西歐國家，甚至也比其他北歐國家為高。環境機關的策略目標之一，是將社區的空間結構做更好的整合，以減少交通以及溫室氣體排放量，並改善社區的視覺景觀及功能。

四、土地使用規劃體系

在芬蘭，土地使用規劃體系包括三個層次的土地使用計畫。在區域層次，區域土地使用計畫是由19個區域議會負責擬定。區域議會是由各地方政府代表組成的。區域土地使用計畫必須經環境部核定後才生效。

芬蘭有超過400個地方政府，這些地方政府自行擬定他們的土地使用計畫。地方土地使用計畫有兩個部份，一個是主要計畫（master plan），功能是界定土地使用型態；一個是細部計畫（detailed plan），功能是控制營造。

這些計畫都是經由參與式的規劃程序產生的，讓地方住民有機會參與規劃過程並影響規劃的結果。規劃程序一經啟動，特殊的參與及評估程序也同時展開。計畫機關必須將資訊提供給地主，以及任何因工作、居住及其它活動會受計畫影響的個人。公聽會是規劃過程的一部份而且必須盡量公開宣傳。規劃提案必須公開展覽，地方議員及利益團體必須有機會發言提供意見。反對意見和其他的建議說法在計畫送核定前必須被充份考量。

地方的主要計畫及細部計畫必須由地方政府（municipality）核定。

4、德國空間規劃與基礎建設

4.1 國情簡介

4.1.1 地理位置

德國位於歐洲中部，面積有357,042平方公里（約台灣的10倍），南北間的直線距離最遠相距876公里，東西間相距640公里。自1990年10月3日東西德重新統一以後，這個中心地理位置尤為突出，作為歐盟和北大西洋公約組織的一員，德國已成為通向中歐與東歐各國的橋樑。

4.1.2 人口

人口總數有8,250萬人（其中750萬為外籍人士），為歐洲人口第二大之國家（僅次於俄羅斯），人口密度為每平方公里230人，是歐洲人口密度最高國家之一。德國人口分布很不平均，統一後的柏林地區人口迅速增加，目前已達340多萬人；城市密集的萊因河及魯爾河畔工業區人口超過了1,100萬人。德東地區及德南之阿爾卑斯山區人口較為稀少。德國的出生率（2000年）為9.2胎/1000人，一直是世界上出生率最低的國家之一，二次大戰後德國人口的成長主要是靠外來移民。

4.1.3 歷史

 西元962年德意志民族建立神聖羅馬帝國；1871年建立統一的德意志帝國；1914年挑起第一次世界大戰；1919年建立威瑪共和國；1939年納粹德國發動第二次世界大戰，納粹投降後德國被美、英、法、蘇四國佔領；1949年5月23日在美、英、法佔領的西部實施「基本法」（Grundgesetz），建立德意志聯邦共和國，稱為西德；同年的10月7日在蘇聯佔領的東部成立德意志民主共和國，則稱東德。1990年10月3日，德意志民主共和國正式加入聯邦德國，統一後的德國國名為德意志聯邦共和國（Bundesrepublik Deutschland，BDR）。
4.1.4 政治體系

德國自1949年起是一個採用議會民主的聯邦制國家，聯邦擁有一個兩院制的議會，各邦在教育、警察和其它方面上均有高度的獨立主權。
德國的國家元首是聯邦總統（Bundespräsident），任期5年，由聯邦大會（Bundesversammlung）間接選舉產生。聯邦大會由聯邦議會（Bundestag）議員以及同樣數目的各州代表所組成，專門選舉國家的元首。總統的權利受到限制，其角色大部分都是象徵性的。

德國聯邦議會由兩院一起組成了德國的立法機構。聯邦議會現有598席，代表由直選或間接選舉產生，任期4年，設有聯邦議會主席（Bundestagspräsident）一人，在國內外禮儀上享有僅次於聯邦總統的第二高地位。聯邦參議院（Bundesrat）現有69席，代表則來自16個邦（Bundesländer），參議院主席（Bundesratspräsident）由各邦總理輪流擔任，在國內外禮儀上享有第三高地位。

德國總理（Bundeskanzler）雖然在國內外禮儀上僅享有第四高地位，卻是德國聯邦的政府首腦。總理由議會選舉產生，現任總理梅克爾（Angela Merkel）是德國基督教民主聯盟的主席；聯邦政府設副總理一人，目前由勞工部部長兼任。德國聯邦的憲法體制（Verfassungsrecht）由基本法、統一協議（Einigungsvertrag）以及其它國際協議組成，各邦另外有自己的憲法，但受聯邦憲法體制約束。
[image: image26.emf]4.1.5 行政區劃

德國行政區劃分為邦（Bundesländer）、郡（Kreise）和自治市（Municipality）三級。目前共有16個邦（其中有三個是城市邦，包括柏林Berlin、布來梅Bermen、漢堡Hamburg），全國並進一步被劃分為36個區域（Regierungsbezirke）和323個郡，40年前全國有超過30,000個自治市，後來將幾個小的予以整合成目前的12,000多個。

4.2 德國國土空間發展與規劃

[image: image27.emf]本考察團在德國主要拜會聯邦交通、建築及都市事務部（Federal Ministry of Transport, Building and Urban Affairs），接待本團人員為負責空間結構與發展政策（Spatial Development and Structure Policy）部門之副處長Manfred Sinz先生，2005年12月曾來台出席「台歐經驗交流研討會」的Karl Peter Schön先生也盛情從波昂趕來共襄盛會。Manfred Sinz先生主要為本團說明德國的分散式空間結構發展，並從強化交通運輸建設來表達德國各地區的可及性，社會經濟方面注重人口發展變化與民眾滿意度，另也從人文地景與經濟活動、能源生產如何作有效的結合以改善環境問題，最後則是介紹柏林外圍區域公園（Regional Parks）的規劃手法。離開前並贈送本團二本「Spatial Development and Spatial Planning in Germany」報告書，這應是德國在空間發展與空間規劃的一種政策綱領，也為本次簡報不足的地方做補充。
在德國，國土規劃在於創造出國家永續發展及有效與歐洲整合之先決條件，其為具有社會政策性之重要且多元化的工作，不能夠在沒有定期性狀態資訊及空間與居住結構之可預見性發展等前提下所完成。因此，德國聯邦區域計畫法案以及各聯邦政府之大部份區域計畫法案，均必須制定出空間規劃報告書提送給國會；空間規劃報告書表達了德國與其他歐洲各國在空間規劃發展共同合作的重要基礎，其由聯邦建築及區域計畫處（BBR）製作，再提送至交通、建築及都市事務部（Federal Ministry of Transport, Building and Urban Affairs），並於德國聯邦議會中進行報告。

4.2.1 空間結構（Spatial Structures）

一個國家的空間結構在於呈現人口、工作場所與基礎設施間的空間關係，國家的空間與居住結構是各種空間相互連結的起始點，而空間機能分區所導致的交流互動關係，則形成所謂的交通過程。

‧空間類型（Spatial categories）

[image: image28.emf][image: image29.emf]德國的空間結構可以從人口密度的分布情形而清楚地被區分，例如都市群聚地區（Agglomeration areas）和大量連貫的鄉村地區（Rural areas）。而居住與交通廊道（Settlement and traffic corridors）也代表另一個特別的空間類型，其係根據居住發展和高效率交通運輸軸間的緊密連結而形成。

德國與其它歐洲國家相較下有特別高的人口密度，每平方公里有230位居民，而歐盟每平方公里只有146位居民，其中只有荷蘭、比利時及英國有高於德國的人口密度，而如此高的人口密度也反應在超過100,000人口之相對密集與效能的大城市網絡中。1997年，德國有一半以上的人口居住在群聚地區，而群聚地區是擁有最大經濟動力的區域，也有最高的工作聚集。由於高密度的土地使用，都會群聚區域的負擔正持續地增加，而這些增加的負擔主要係來自於都市持續地郊區化現象；成長已越來越少發生在核心城市的鄰近地區，而是朝離群聚地區較遠的低密度人口與鄉村地區擴張。
郊區化有各種負面的影響，其破壞了德國空間規劃所支持之分散配置並集中居住發展的重要目標。日益增長的郊區化造成核心城市與市郊地區許多問題，例如原核心城市被摒棄，其既有的基礎公共設施未被充分利用，而週遭地區的市鎮則也面臨必需另外提供必要性社會服務措施的困境。

另一方面，社會與經濟結構大幅度變化的鄉村地區，開始轉變成比群聚地區有更大量增加的就業機會與較低的失業率，農業明顯地失去了重要性，進一步取而代之的是製造業及服務業的進駐。然而鄉村地區經濟成長的前提極為不同，一般而言係取決於各自區域的潛能，例如鄉村地區與都市群聚地區的相對位置、經濟結構及吸引觀光業的景緻，一般稱之為「軟體區位因素（soft location factors）」的重要性逐漸增加，其為鄉村地區是否可成為商業區位的魅力關鍵；加上技術的進展，例如通訊技術的廣泛使用，可加強鄉村地區對私人投資的吸引力，各企業逐漸變成可以自由選擇商業點的設置
[image: image30.jpg]


居住與交通廊道通常涵蓋數個大地區，這些地區具有高度的都市化，並且通常跨越國界通往歐洲。萊因廊道（Rhine corridor）是最佳的實例，其從荷蘭鹿特丹（Rotterdam）開始經由Rhine-Ruhr、Rhine-Main及Rhine-Neckar到巴賽爾（Basle）。

[image: image31.emf]德國是歐洲擁有最多鄰國的國家，其特別被相互連結經濟的增加及交通量的成長所影響，此也導致緞帶式（ribbon-like）的居住結構。居住與交通廊道由於有較佳的可及性，容易吸引商業及住宅的設置，因此為滿足現況的需要，目前此種空間類型仍然在擴張中。

‧核心地區系統（Central place system）

[image: image32.emf] 
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在歐洲許多國家的特徵是將具重要性的國際機能集中在一個或兩個大城市中，而德國與其相較之下則是屬於分散式的居住結構。當德國只有5 %的人口居住在德國最大城市「柏林」時，法國就有15%的人口居住在巴黎，而其它國家甚至有30%的人口分別居住在雅典（希臘首都）及都柏林（愛爾蘭首都）。
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德國「大都會機能」（Metropolitan Functions）的空間分佈與人口分佈相似，至少可以在六個高度核心中被發現，像是Berlin、Stuttgart、Hamburg、Munich、Rhine-Main及Rhine-Ruhr等大城市和區域。這些城市發展出某些機能的專業化，強化各自在大都會地區間的區位競爭力，此種分散式居住結構不僅對德國是一項重要的區位因素，也是大部分的多元從屬區域創造出生活環境調整的先決條件。依聯邦計畫設計安排的核心地區是德國都市居住系統的基礎，這些核心地區著重於公共建設與供給設施，支持維繫了分散式的居住結構。高度及中度的核心形塑了空間結構，並為人口及經濟提供了工作、物品、公、私部門的服務與基礎建設的服務。

德國的都市系統是一個密集城市的結構，在它們各自的影響範圍內，將鄉村地區以經濟性、社會性及文化性整合在其中。以下用兩種不同類型的群聚地區來說明居住結構：
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「單核心群聚地區」（Monocentric agglomerations）：被認為是生活用品供給、基礎建設供應及經濟活動大量集中在首要的高階中心區之城市區域，其周遭是人口稀少的地區，很少有大的中心區出現，若要到達核心服務及工作地點必須經過長距離的旅程。因此，單核心群聚地區之核心城市有高密度的土地使用，其住宅用地正持續被貿易、辦公及服務設施等使用性質的商業用地所取代，這一類型的區域有Berlin、Hamburg及Munich等城市。
2. 「多核心群聚地區」（Polycentric agglomerations）被認為是具有數個同等設施供給之大城市的城市區域，其高階中心區之間有較小的從屬區域，因此比較容易到達。然而，多核心群聚地區與單核心群聚地區相較之下，土地被交通運輸路線所切割的情形較為嚴重，此也造成比較少的連貫性開放空間。這一類型的區域有Rhine-Ruhr、 Rhine-Main、及Rhine-Neckar等城市。

‧土地使用結構（Land use structure）
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德國農林業用地目前仍是主要的土地使用結構，其面積佔全國地區的85％；水資源地區、休耕地及濕地佔3％；為滿足人口及經濟活動需要作住宅、工作、道路、鐵路及基礎建設等使用之土地統稱為居住與交通運輸地區，其面積大約佔全國的12％。
在過去40年，全國人口只大約增加30％，就業人數也僅增加10％，然而居住地區則幾乎增加2倍；在許多群聚地區的核心城市，居住地區通常佔全都市50％以上的面積。這樣的結果，使德國每人民平均居住面積的增加，從1950年的350㎡到1997年的500㎡。在同一時期，每人平均住宅面積亦從少於15㎡升高至38㎡。

居住地區近年來的成長幾乎完全是在消耗農業用地，使農業用地平均每天減少133公頃。林業及水資源區雖有些微成長，但無法彌補農業用地轉換它用所造成開放空間用途的逐漸減少。在未來將可預期開放空間會因居住及交通使用的增加與地表原生資源的擷取而再進一步減少，並可能引發土地使用的衝突。

‧空間相互連結（Spatial interconnections）

大城市周圍地區人口的移動模式由於區域間相互連接的增加而改變，各城市周圍地區大量的居住成長產生交通連結的改變。各市郊中心區間的通勤流量被稱為「切線式交通」（Tangential traffic），目前通勤量仍低，但其重要性則持續增加中；而另一種「放射狀運輸」（Radial transport）連結是直接從周遭市鎮直線連接至核心城市，目前仍主導與深入這些外圍地區。在此發展下，私人汽車成為城市與其周圍地區相互連結的交通工具，除了在大的群聚地區中城市鐵路及高速鐵路系統可發揮高效能外，大眾運輸系統對市郊地區而言只是一種補充性的機能。 
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德國因採分散式的居住結構，使得上下班通勤距離比其它國家有相對較短的距離，全數通勤者幾乎有四分之三的人可以在30分鐘內抵達工作場所。群聚地區的核心城市、較大的城市及鄉村地區的中心區仍扮演者通勤者至工作場所的主要目的地角色，其中能夠吸引長距離通勤流量的最重要目的地，是大的單一核心群聚地區中心地，例如像Berlin、Hamburg及Munich等城市。 
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德國物品運輸量在過去40年間已成長兩倍以上，在道路、鐵路及水路等不同的運輸方式下，對於運輸量的成長有著不同的貢獻，其中水路與鐵路的物品運輸量已逐漸下降，而道路的運輸量則逐漸增加，在過去40年大約成長了十倍。因為經濟結構的劇烈改變，使厚重的原物料被輕質且具有精密技術的優質原物料所取代，交通運輸物品的平均重量逐漸減少，而在較小型的裝運量逐漸成長之際，大批物品的運送也逐漸減少，因此鐵路與水路等大量運載方式相較於彈性靈活的貨卡車及航空貨運運輸已逐漸式微。 

歐洲單一共同體市場使資本、商品和人力跨國界的流動性趨於容易，雖然到目前為止各相鄰國家間相互連結通勤的從業人員仍不顯著，但國際相互連結的勞動力對德國長期發展而言，將會變得越來越重要，因為德國邊界相鄰有九個人口密集的國家，隨者歐盟向東擴張的意圖，未來國際間通勤的數量將會更進一步增加。 

4.2.2 區域性問題處境（Regional Problem Situations）

空間規劃政策中有一項重要目標，就是要達成全德國能有相等的生活環境條件。自從統一後，各區域間經濟、社會及生態在新舊邦聯間有著許多差異，德國生活水準的調整到目前為止，並不如眾所期盼的進行，其東西部間的差異性在未來數年仍將主宰德國區域間的失衡情形。

‧社會與經濟結構（Social and economic structure）

社會發展總是含有空間的向度，因為不是所有地區都有相同的繁榮發展、老年化人口、失業比例或外國人士的集中程度；社會發展情況差的空間若集中在一起，將會導致更多的問題。
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各區域所得收入的差異性在不同生活環境條件下是具有意義的一項指標，因為所得高低將會決定個人利用社會上所提供各種服務的程度，此外，區域所得收入的差異性與勞動力市場情況也有緊密的關連性。
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如同各區域間所得收入的差異，不同空間領域中外籍人士與老年人口的集中情形亦是空間差異的特徵之一，其在空間規劃政策中需要有適當的措施。在居住結構逐漸分散的情形下，必須同時面對老年人逐漸喪失行動力的課題，並進行必要性的公共設施與服務的建設，以增進老年人生活的機動性。
由於出生率的減少、生命週期的增加及遷移的影響，西德地區的老年人口主要被集中在人口密集區域、核心城市及北海與波羅的海等具景觀吸引力的海岸、低海拔山區及高丘陵地帶等地區；而新聯邦地區則正好相反，老年人口在城市外圍地區及原東德南端的前產業中心地區有著較高的比例，這些地區的年輕人口則有大量向外遷移的情況發生。

德國鄉村外圍地區除了有煤炭、鋼鐵及造船等老舊產業與經濟部門等危機問題外，亦正面臨處理經濟結構轉變及建立均等生活條件等之困難課題，而這些地區通常存在大量且長期的失業者。
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德國失業人口在空間分佈上於最近幾年並沒有太大的改變，東德地區失業率仍明顯地高過西德地區。在煤炭與鋼鐵等舊有產業集中的區域仍有高於平均失業率的情況發生，而適應此類嚴重問題的舊產業地區包括有Saarland 、Ruhr等地區及造船產業的沿海地區。另外，其它高於平均失業率的地區有德國北部結構脆弱地區及東部周邊鄉村地區，統一後有些因經濟結構轉變嚴重影響之區域也同樣面臨高失業率的問題。

‧基礎設施與住宅（Infrastructure and housing）
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廣泛的基礎建設供應對經濟而言是一個重要的區位因素，其中長距離交通運輸網絡的品質便扮演了一個特別的角色，由於德國採分散式的居住結構並發展健全的道路網絡，使德國各地區幾乎都可以在30分鐘內快速地連結上長距離交通運輸系統，而各地也都可以在2小時內抵達最近的群聚中心，甚至在機場的分佈上，也僅有少數地區距機場有超過1小時路程的距離。

各地在道路建設等硬體因素幾乎都有相當品質的情形下，近年來，區位上的「軟體」因素已變得越來越重要，例如文化與休閒設施及城市與景觀的吸引力，此成為商業決策制定的準則。而與商業相關之區域性基礎建設單元，包括能提升創新的設施、能讓工作者及商業經營者獲得資訊與能力鑑定的機會，除大學或研究機構等知識傳輸點外，商業發展基金會與工商議會資訊中心等創新中心也可以增進區域的競爭力。
德國空間規劃的目標之一就是確保各地都能夠被充足且均等地供應家庭所需之基礎建設，德國各區域與城市間的差異不僅在交通運輸的供給，更發生在社會性基礎設施的供給（如學校與醫院）及文化性服務的提供，其中一方面可以追溯到補助政策，就是政府單位只補助無法由教堂或公司等公益機構所提供服務之地區；另一方面則是聯邦體制的結果，聯邦體制讓各邦有很大的自主權負責社會與文化設施的規劃、操作與資助。這樣的系統讓德國有高水準的社會與文化基礎設施之供應，然而由於地方歲收的減少，在東德地區已形成不容忽視的區域性失衡問題。
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德國住宅市場及住宅供給量在90年代末期已呈現趨緩的現象，而聯邦政府與邦政府在最近幾年所廣泛的支持計畫，已刺激了新聯邦地區可觀的住宅空間創造與現代化，減少東西德地區在住宅空間供給上的差異。目前新聯邦地區平均每人住宅空間是35㎡，僅較德國西部居民少4.4㎡。即使如此，德國東部與西部緩和的房屋市場供應同樣無法滿足社會中某些團體之需求，尤其是已有小孩的年輕租屋家庭與低收入戶，不容易在房屋市場上找到能負擔的適當房子，而這一部分在舊聯邦透過國家住宅津貼的方式，對於安置這些群體具有重要的功用。

‧地景與土地使用（Landscape and land use）

德國大約有四分之一國土已在自然或地景保護的狀態下，其環境與空間規劃政策目標就是要將更多周邊土地劃設為保護地區。然而大量且具有歷史意義的人文地景在近幾十年來仍持續失去其分明的特徵，例如密集的農業、農地合併、排水設施、河川的截彎取直及都會化等均會廣泛地侵擾地景。此外，昔日空曠的地區被轉換成廣大範圍的居住與交通運輸地區，也使得地景仍持續被消耗，其多元性也正在減少中。
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德國存有一個特殊的問題，就是對自然地區的分割逐漸增加中，其可歸因於交通運輸路徑對連貫地景所造成的細部切割；如此切割細分是一個不容忽視的問題，因為這樣的過程會改變微氣候、影響動物遷徙路徑及削弱生態循環再生的容受力。此外，道路對土地的耗損與所帶來的廢氣及噪音，也讓國民面臨可觀的負擔。
原鄰近城市的農地常被轉換成建築用地，而產量低的地區則成為休耕狀態或被作為人造林，如此的變化已使德國人文地景風貌產生劇烈的改變。在此期間，一些更具收益條件與有利生產的密集農業地區也陸續湧現，其伴隨著各種栽培方法與機械化的高度使用，而採用植物性與化學性肥料的同時，則為空氣與地下水質帶來污染，並減少了生物多樣性。
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在德國中央礦區和Lower Lusatia 礦區，如德國西北部低地與Ruhr地區，煤炭、礦石、鹽、沙或泥煤的廣泛開採已永久地改變了生態系統、土地使用潛能及地景風光，廣大的地區已被礦業開採遺留下傷害；因此，藉由各式手法對生態系統所造成的傷害來進行復育與重新賦予這些受害地區新的土地使用可能性，是空間規劃政策的重要任務。
上世紀大量對河川流域的人為操控，如河川的截彎取直及水壩或堤防的構築，已被認為是造成洪水氾濫的主因。例如位於萊因河（Rhine）上游的Basel與Bingen間，其洪水平原從原1400平方公里減少了950平方公里，而位於萊因河下游的Cologne與Emmerich間之洪水平原則從原1800平方公里少了1500平方公里；這些將洪水防禦在堤防外，干擾河川地景所衍生出新的環境問題，可能只有設法從部分堤堰與低窪地區去拓地而獲得些許彌補。
4.2.3 未來空間發展趨勢（Trends of Future Spatial Development）
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社會居住結構是展現經濟與社會發展潛能及能否在國際競爭中成功脫穎而出的重要基礎，而德國的繁榮是否能繼續維持或成長，以及生活的天然基礎是否能被保存，也是取決於空間結構的發展。面對如此的現況，對城市與鄉村地區的發展已是一個極為重要的課題。

‧都市系統（Urban system）

[image: image53.wmf]德國並沒有一個「全球性的城市」能夠與巴黎、倫敦、紐約與東京等國際化都會區相競爭，取而代之的是由幾個很大的群聚地區，像是柏林（Berlin）、漢堡（Hamburg）、慕尼黑（Munich）、萊因-梅因河地區（Rhine-Main）、科隆與杜塞爾多夫（Cologne-Düsseldorf）及斯圖加特（Stuttgart）等城市與地區，分別兼負各種國際性都會區的機能。這些都市由廣泛的製造產業與服務業之企業公司彰顯其特殊的都市機能，例如漢堡（Hamburg）以多媒體與港口運輸產業為主，慕尼黑（Munich）以研究與高科技產業為主，而萊因-梅因河地區（Rhine-Main）地區則大量集中銀行、財經服務及化工產業。由於「勞力分工」的方式，使這個都市網絡能夠與其他國際性首都相競爭；與其他國家以單一大都會提供所有特殊都市機能來滿足全國需求的作法相比較，德國都市系統有較好的優勢去彈性因應國際經濟情勢的變化。 
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除了大的群聚地區外，有些具有現代生產結構、科技效能及技術設施的中型群聚地區也將會有正面的發展如卡爾斯魯（Karlsruhe）、漢諾威（Hanover）及Aachen，而像Saarland和Ruhr有著礦業、鋼鐵業、皮革製造業及紡織業等較大量傳統產業的群聚地區，將持續伴隨著嚴重的發展問題，甚至其經濟結構重整的過程也必須耗費多年。這些群聚地區經濟結構的特質除具有傳統產業外，尚有不佳的環境條件與不適切的基礎設施，是一個極需現代化的地方。因此，可以預期將會有一個持續且艱困的調整轉變過程，而這樣的特徵也是可以被應用在新聯邦的群聚地區。

都市系統的發展不僅會被地方經濟發展的決策所影響，更會受到私有資產座落區位選擇的影響。大型群聚地區的居住人口預期將會持續減少，而較小的群聚地區與鄉村地區則將會增加。在群聚地區內，郊區化的現象將持續在核心城市外圍地區發生，其商業與居民分散遷入毗鄰鄉村的狀況亦將會持續下去；在目前這個狀況下，群聚地區土地消耗使用趨勢將會持續下去，而其建地價格則會驅使居住的成長與遷移更進一步往較遠的外圍地區。

‧鄉村地區（Rural areas）

鄉村地區在經濟結構、發展潛能、基礎建設的供給及發展農業與觀光業的適宜性等，均呈現可觀的多樣性。鄰近群聚地區的鄉村因為有從核心城市遷入的居民與公司，加上能夠快速接觸都市的供給等因素影響，使其經濟結構被同化與鄉村都市化的現象逐漸在增長；而較遠離經濟中心的地區則相對地持續面臨低投資、低人口密度及勞動力外移等狀況，並且無法迅速接觸與使用都市中的相關設施。各自有不同特色的德國鄉村地區，其僅有的共同特徵就只剩下有較低的人口密度，而鄉村地區的多樣性也使各地區有不同的發展觀點。 

這些鄰近城市且逐漸都市化的鄉村地區將持續成長，而改變其經濟結構、土地使用與建立居住地的各種壓力也將繼續存在。住宅、產業、商業及交通運輸的地區將持續成長，而原群聚地區的居住與交通地區則將持續被分散，尤其是在新聯邦區域。整體發展的壓力將造成耕地及開放空間的進一步流失，而道路建設將朝可通行至這些成長中鄉村地區的可及性進行改善，並造成都市群聚地區的擴張。鄉村地區有吸引人的地景景緻，是一般住宅與退休人員居住的適宜地點，其他地區亦能夠作為提供公共設施地點的機能，例如供作群聚地區交通運輸與一些散佈的設施使用。
德國有些鄉村地區存在著稀疏的居住人口與微弱的結構，甚至有許多地區位於邊界區域不容易抵達，因此這些鄉村地區將面臨發展的停滯，生活與工作的條件將持續惡化；這樣的預測可以適用於接近北海地區、Rhineland-Palatinate邦的南部地區、Hesse邦的北部地區或是與捷克之間的邊界地區，而這些持續性的問題亦預期會在新聯邦的鄉村地區發生。這些地區因農業結構的轉變已造成今日有五分之四的勞力過剩，到目前為止並沒有其他經濟活動事項為這些勞工創造出其他的就業機會，這樣發展的結果也導致許多年輕人與有工作能力者都離開這些地方或以遠距離的通勤方式到外地工作，而此情況只會削弱這些區域的長期發展潛力。此外，鄰近中歐國家邊界的地區也因大量的經濟社會發展失衡，而導致空間問題的升高。
農業將繼續從邊際農地撤離，集中在擁有良好生產條件的地區，並以密集的農業生產來進行。而貧瘠地區則預期會朝向大量土地休耕的方式發展，如此就會有機會復育這些鄰近自然的地區，並引進有機農業與創造觀光業發展的契機。
鄉村地區如具有多元經濟結構與較容易抵達的區域便會有良好的發展機會，若其又有獨特的產業、技術基礎及許多的中小型企業，則將更有發展的機會。有這些特質的區域通常不會距離群聚地區太遠，但是隨者經濟動能的增加，也將為這些鄉村地區帶來居住壓力，產生居住分散、交通、環境問題等負面後果。

休閒娛樂產業的成長也會創造出經濟發展的機會，甚至是在更偏遠的地區，假若其擁有特別吸引人的景緻，如海岸地區、低與高山地區、湖泊與河流地景等區域，觀光旅遊業將在這些地區扮演者重要的角色，其中渡假別墅與第二居住所的發展，也會穩定這些區域的經濟；然而這樣的情況也可能引發出新的問題，例如地景外貌的改變及居住建築用地對當地居民而言將會變得過於昂貴。
4.2.4 空間規劃的共同合作（Spatial Planning Co-operation）

空間規劃政策在最近幾年主要有兩個普遍的趨勢：首先是在網絡（Networks）中規劃與行動越來越重要，尤其是在區域的層級。多元的問題與基本條件都需要以各種區域性的解決手法來處理，而結合各城市與其周圍衛星市鎮的區域，是空間規劃單元與目標實現的關鍵。這樣的方式會增加區域性負責機構及單位在共同合作與達成一致性目標的壓力，因此各區域的責任必須先被強化，而這同時也支持著分散式的居住空間結構。

其次是空間規劃不再僅是單純地停留在計畫的籌備階段或方案的決策中，其必須藉由創造與支持公共行政管理與私部門之間的共同合作，積極促進規劃目標的實現。 

‧德國空間規劃之共同合作（Spatial planning co-operation in Germany） 

空間規劃政策中新的需求係呈現在空間計畫法（聯邦區域計畫法1998）的基本修訂中，聯邦政府在空間規劃領域所擔負的工作就是在首次的制定。聯邦政府負責定義出空間發展模式，此模式是計畫的基礎及處理聯邦國土與歐洲共同體的策略。聯邦政府除與各邦政府共同合作外，也負責參與歐洲共同體和歐洲其他廣大地區的空間規劃。「聯邦區域計畫法」規定出空間永續發展的相關內容，是中央的空間規劃模型，其亦強調區域內各地成長的重要性，在規劃與執行等階段引入新的措施，例如區域土地使用計畫。此外，該法案主要著重於空間計畫的具體實現，區域性的規劃權責機關與各邦政府均需透過所有參與者進一步的共同合作，來實踐空間計畫目標。
德國空間規劃以聯邦人員與專家學者共同合作方式取代階級性與中央集權式的決策制定方式，這也就是為何現今仍沒有一個針對全聯邦國土的空間綜合計畫方案之原因。「聯邦區域計畫法」是有系統地闡述空間規劃的準則與目標，就像是規劃執行的綱領，如同空間永續發展綱領。該法要求各邦政府應為其領域制定綜合計畫方案，而主要的具體設計則依綜合計畫方案與區域規劃權責機關的要求來進行操作。在這計畫方案的基礎上，各自治縣市最後會在此架構內依其各自的規劃能力決定出具體的土地使用。 

德國的空間規劃因此要求不同規劃層級間要進行共同協調，這些層級分別為聯邦政府、各邦政府、自治縣市及各種會影響空間的部門計畫。所以並不是由單一約束性計畫管理空間的發展，而是由聯邦政府與各邦政府共同準備之行動構想與各種模型來進行管理。 

中央政府重點投入的部份是在區域的強化與各區域特殊的潛能，以及鼓勵各區域間的共同合作。一些會忽略重要性的構想與目標必須在區域的層級去執行，其通常會先被該層級的人民所具體感受到。 

在被修訂的1998年聯邦區域計畫法案內容中，許多嶄新的行動方案與手段呈現出規劃構想的轉變，並著重於各計畫階段的過程、計畫被實際建立前的倡議及區域性構想的實踐，強化區域性競爭力與區域永續發展的構想已逐漸重要。 

為了證實這樣的過程，負責空間規劃的聯邦部門執行了所謂的空間規劃示範計畫，其範圍從區域內共同合作方法的創新、區域土地管理、交通運輸與貿易構想的整合、新資訊科技的應用與區域性開放空間的保護到區域性文化活動的新形式，在每一個案例都存有企圖心，要將具有多元向度的永續發展概念（生態ecological、經濟economical、社會social）整合至示範計畫中，並設計這些多元向度成為明確且開放之規劃過程中的一部份。 

在1990年代，大多數的邦政府同意為各自的領域制定新的空間計畫方案，這也是各邦第一次執行新的空間計畫方案，而這些邦政府的空間計畫方案之陳述說明通常會被涵蓋好幾個縣的區域計畫所補充並置入具體的條款。舊聯邦地區幾乎所有的區域都有法律約束性的計畫，而相對於新聯邦地區則尚未有區域計畫涵蓋全區。
各邦的空間計畫方案與區域計畫均含有空間規劃最重要的構想與手段：計畫中賦予城市中心地區擔負重要的功能，城市中心地區是空間計畫與公共設施座落區位的基本決定，如大規模零售業設施規劃許可的同意、市政財政均衡的設計、協助基金的運用及交通運輸系統的規劃。在人口稀疏地區，城市中心地區須確保該地區最基本的公共設施供給，並協助抑制人口的外移。

1. 計畫決定空間發展的軸線，像是交通運輸與其他基礎設施及居住地區成長等在軸線上的集中，發展軸線將建構群聚地區與強化鄉村地區的發展潛能。
2. 計畫決定各地區中某些目標應優先予以處理，例如自然與地景的保護、地方的休閒、農業及自然資源保護；所有的計畫與措施都必須兼顧這些優先事項。 

自從區域概念在空間規劃目標的實踐上變得越來越重要後，新的非正式與自發性的手段及方法彌補了通常是刻板狀態的區域計畫，因為這些刻板的區域計畫在許多案例中都阻礙了在面對環境條件改變時之迅速與彈性的應變能力；這些手段與方法是區域發展的構想，就像是政府當局與特殊利益團體對目標與具體行動的同意，或自治市與私人企業間的契約協議，該協議決定空間規劃的方法與內容，或城市間在某些部門與議題上的共同合作，稱之為都市網絡。這些手段與方式被期許能賦予規劃較多的動能與彈性。 

‧歐洲空間規劃之共同合作（Spatial planning co-operation in Europe） 

德國的空間發展不再僅以國家的尺度來檢視，因為德國是歐洲國家中擁有最多鄰國的國家，故其必須與它國共同合作。更進一步來說，歐洲的整合需要跨國的協調，歐洲執委會（EC, European Commission）多年來即藉由各種區域性政策來實質地引領空間規劃政策。另外，經濟體更深層次的整合正使國家邊界的重要性逐漸減少，因此讓歐洲空間規劃共同合作的需求逐漸地增加。 

從1989年後，歐盟會員國與歐洲執委會在空間規劃議題上都一直持續以共同合作的模式進行，其合作的成果就是於1999年通過一項「歐洲空間發展願景」－ESDP （European Spatial Development Perspective）的決議。ESDP是歐洲共同體各空間實質性部門計畫之間及各會員國、區域與城市之間能有較佳合作模式的政策綱領，其亦為首次出現的歐洲空間發展政策共同綱領，然而該政策依然是各會員國的內部責任。從此觀點而言，ESDP沒有法律性的約束力，而是指示出達成歐洲永續發展的目標與政策選擇。永續發展不僅只被認知為環境可接受的經濟發展，其更是在於空間發展的平衡，為了達成永續發展，有三個基本空間概念必須被依循：
1. 多核心的發展與都市系統的平衡，都市與鄉村地區間夥伴關係的強化。 

2. 進一步提升支持多核心發展的交通運輸與通訊構想之整合。 

3. 藉由智慧管理發展與培養自然文化遺產。

 ESDP的實現必須擴展歐洲的共同合作，對於各城市與區域的積極支持更顯為重要，許多空間發展任務僅能夠由所謂的各行政機關跨邊界共同合作的方式來解決與完成，因此在歐盟所倡議的區域間合作計畫（INTERREG III A）架構下，鄰近邊界區域之間的共同合作應被提升，而各城市與區域之間是有必要建立起空間規劃跨越邊界的模式與方法及共同協調的計畫與措施。歐盟所倡議的區域間合作計畫同時搭配INTERREG II C計畫，該計畫主要在改善較大連貫地區的跨國性合作，以提升歐洲永續與均衡的空間發展。此共同合作於未來將會持續推動，並會由歐洲執委會倡議的INTERREG III B計畫所強化。此外，中歐與東歐的國家最好是能被包含進來，以為其所嚮往的歐洲執委會會員資格預做準備。ESDP同時建議各會員國在制定國家空間發展政策時，也一併能夠將歐洲的向度納入考量。
4.2.5 空間規劃願景（Spatial Planning Perspectives）

德國空間規劃目標主要在於： 

1. 減少東德與西德間生活水準的差異及改善結構脆弱鄉村地區發展潛能。 

2. 有效解決就業與住宅市場的問題、進一步的擴展基礎建設及維護都市的機能，以能夠支持國際競爭力與維護社會的穩定。 

3. 環境的積極保護與保障下世代的生活環境條件，以空間規劃的方式確保德國迎向未來各種挑戰的能力。 

新的聯邦區域計畫法為促進永續發展訂定了空間規劃政策的基本架構，此外，空間發展主題焦點、新的手段及空間規劃程序也已在「區域計畫指導方針」（Guidelines for Regional Planning）與「區域計畫行動綱要」（Framework of Action for Regional Planning）中做說明，而這些策略與手段方法則決定了空間規劃的願景。 

‧減少空間發展的落差（Further reduction of spatial disparities） 

空間規劃重要的是成功地在空間分佈上創造出更多高品質的基礎建設與供給的平衡，並藉由刺激住宅興建調和全國各地房地產市場現況。德國區域性失衡的降底可以歸因於有大量的基金，即聯邦政府於1991年至1998年間大約花費了930億馬克的「空間效能基金（spatially effective funds）」來平衡各地的生活條件，這些基金並沒有平均分配至德國各地，而是集中在最需要的地區。一個佔了基金53%的不均衡配額都被分配給新的聯邦地區，而這些聯邦基金是由邦政府財政平衡津貼、聯邦勞動署津貼及歐盟結構性政策貸款所補足。


新聯邦地方上的發展條件藉由交通運輸計畫津貼、貿易與產業資助措施、城市中住宅與交通條件的各種獨立措施、大學的興建及研究資助等的集中，已獲得相當大的改善。重要的是新聯邦地區由於都市發展與更新貸款的集中，聯邦與邦政府共同促進東德城市中住宅的現代化與鄰里環境品質的改善，創造出該地區經濟永續發展的先決條件。由這些資金所進行的大規模更新措施，能夠停止東德市中心建物的荒廢與損壞，同時也改善了住宅的供應、都市環境品質以及基礎設施的供給。 

雖有成功的區域均衡政策，在德國仍可找到結構脆弱的區域，尤其是在新聯邦地區的勞動市場情況，只有某些地區獲得改善，因為新的就業機會沒有被創造，形成勞動力外移；雖然就業動態在德國有增加，因為勞動力的增加，未來將可些微舒緩舊聯邦結構脆弱區域的勞動力市場。
為了保持經濟和社會的同步發展，遠離經濟中心與位於德國邊界區域的鄉村地區以及被傳統產業主導已久的群聚地區，在未來數年仍將需要持續地協助與資助。基礎建設的供給在許多原落後的地區已獲得改善，然而所謂的同等化仍需聯邦政府在未來進行大量的努力，例如像是東德交通運輸基礎建設的擴展及相對於郊區化的城市風貌改善等努力，這些是未來減少區域落差之空間規劃政策的首要任務。
‧都市機能的維護（Maintenance of urban functions） 

德國分散式居住結構與大、中型城市的均勻散佈，被評估分析為國際性競爭中具有決定性的區位優勢，其中像是經濟成長中心與技術創新中心都均勻地散佈在全國，如此可以使經濟不易受到各種危機的影響，亦有助全國各地建立起均等的生活條件。基於這些原因，都市機能的維護是空間規劃的核心工作。

區域及地方的建築物決定了城市的文化與多樣性經濟結構等機能，塑造「歐洲城市」（European city）之具有居住、工作、購物及休閒等小尺度混合使用的特色，此為德國各城市吸引力的獨立構成要素，而該要素的強化可以抑制郊區化的趨勢及社會經濟的侵蝕。城市對工作、貿易與生活居住吸引力的維持是空間規劃政策的核心目標，而達成該目標的策略與方法主要在於以下幾個不同的領域： 

1. 環境保護與土地有效地使用：環境保護需有效率的使用土地，因此節省土地的構築方式與居住形式、城市居住密度接續的增加及廢棄土地再利用等是未來要被進一步提倡的事項。

2. 交通負擔的減少：為了降低交通對城市與群聚地區居民和環境所產生的負擔，必須發展出策略與方法來防止交通量增加，並轉換從私有車輛到大眾交通運輸的交通形式。一方面，需要規劃「短距離的城市」，促進步行方式及自行車的使用，也就是讓居住、工作與生活供給等機能有小規模的混合使用；另一方面，群聚地區大眾交通運輸的供給作必要之改善，以提供通勤者能有使用私有車輛以外的其他選擇。
3. 阻止居住地在核心城市外圍地區任意的蔓延：城市生活品質與競爭力的維繫正受到郊區化的威脅，讓城市內公共設施的運用無法達到該有的容量，而所預期的核心城市內部發展也正受到阻礙；此外，居住地與工作場所之間的距離逐漸增加中，亦造成了交通量的成長。因此，一方面需改善城市與郊區各鄉鎮之間的共同協調過程，其可藉由新的聯邦區域計畫法案所介紹的新規劃工具「區域土地使用計畫」而被有效地支持；另一方面，將居住地的發展集中至城市外圍地區的大眾運輸結點上已變得逐漸重要，同時要實踐已整合後的居住與交通運輸規劃以達成此目標。
4. 都市網絡的促進：城市間的共同合作在都市機能的維護與城市競爭力的改善等課題上正受到重視，「都市網絡」就是在促進共同的合作及強化分散式的空間與居住結構；在都市網絡的架構中，城市與鄉、鎮、市之間的共同合作建構於自願性基礎上，使其處理具體課題的相關事務上變得更有效率，這些課題包括公共事務管理組織、土地使用計畫、企業提昇、行銷與宣傳、旅遊業、促進基金的應用及文化與社會性供給的改善。
5. 都會區生命力的強化：關於都市內部經濟與社會結構等機能也必須能被有效地確保，例如都會區中群聚的社會弱勢團體，其呈現出不被預期的都市發展並缺少就業機會，因此這些地區必須被加以協助，動員其資源與力量，以進一步的發展。聯邦政府與各邦政府對此所提出的「社會城市」計畫方案，即著重於財政性資助的構想、措施與倡議，以解決這些都會區的問題。
‧鄉村生活機會的改善（Improving living opportunities in rural areas） 

目前有許多鄉村地區在新的製造產業與服務業進駐後，就業結構變得更為多元，已呈現非常正面的發展，其中大部分地區的基礎建設也獲得改善，甚至可見到有新的居民遷入。雖然德國鄉村地區有前述的榮景，但仍有結構脆弱的鄉村地區持續地存在，這些地區缺乏產業的就業機會與重要的基礎設施，並且面臨居民與就業機會持續外移的情況。因此，空間規劃上需特別留意這類鄉村地區的發展。

在許多鄉村地區，其未被破壞的自然與高品質環境及具有吸引力的地景，構成了鄰近大自然環境發展觀光休閒產業的潛能。因此就經濟發展觀點而言，要提升旅遊業的軟體，就是要結合適宜環境的粗放農業、地景保護、文化及休閒活動；為了支持這樣的發展與漸漸改善經濟結構的變異，聯邦政府與各邦政府提升以改善經濟導向基礎建設的財政措施，並促進私部門的投資活動，尤其是在中小企業的投資。
有機農業在很多地區打開了新市場，同時這些有機生長的產品需求正在增加中。這樣的農業形式可以兼顧旅遊業的發展，甚至可以進一步的提升；針對強化有機農業經濟潛能的措施，將著重於地方區域性產品的直銷。
密集農業地區必須從單向耕種系統轉換並適應地方的自然條件，如此才能減少對環境的損害；這些密集農業地區也必須提供最小量的生態補償地區，而具有吸引力的自然地景部分也必須加以復原，例如引入像是樹、樹籬、草地及小溪流等天然元素。
維持鄉村地區最基本的服務供應，對於生活條件的改善也是有其必要性，在檢視零售業與部份服務業的匯集過程與新的企業形式後，這樣的目標可能只有在新的組織方式下去獲得，也就是藉由流動性或一併帶來幾個供應商的想法來實踐，例如鄰里地區的商店群或流動式服務。
‧基礎建設的發展（Developing infrastructure） 

基礎建設的供給是確保德國地區能擁有國際競爭力的關鍵要素，其屬於「硬體」的經濟導向基礎建設，像是交通運輸系統、能源和通訊連結，如與所謂「軟體」的環境品質、文化供給、服務供應及福利設施等因素相結合搭配，將會是一個區位上的具體優勢。在這些區位上的首要事項能夠予以發展的前提下，協調交通運輸、經濟、環境及社會事務等部門政策，是空間規劃政策的任務。

一個好的交通運輸基礎建設對德國的競爭力而言是格外地重要，因此全國各地道路、鐵路及航空網絡將如同以往般繼續維持高度政治優先處理性質。從1991年至1998年大約有173億馬克投入在交通連接的發展，另於1999年至2002年間總計也有76億馬克投資在德國整體交通運輸計畫（Transportation Projects Germany Unity）與反壅塞計畫方案（Anti-Congestion Programme）的作業。在「聯邦交通運輸基礎建設與投資計畫」的修訂中，將對空間規劃目標進行高度地評價，並制定交通運輸基礎建設發展之中程投資計畫。 

在同一個時期中，空間規劃的重要目標就是要減少汽機車交通，並轉換從道路變成鐵路的交通形式，以符合環境生態保護。因為私有汽機車交通工具所造成的環境負擔極為嚴重，特別是在城市與群聚地區，其已不是藉由進一步發展道路網所能夠處理，而禁令或財務限制也無法根本改變這樣的情況。 

因此，道路、鐵路及水路交通等運輸方式必須較以往進行更有效率的協調，像連結各大城市並提供轉乘至其他區域之跨國性長途運輸高速鐵路網，將成為長途交通運輸網的骨幹。在空間上也必須著重於區域間道路與鐵路交通的協調，並持續提升區域性地方大眾交通運輸。

‧經由行動方案進行治理與發展（Governing and developing through actions）
若要改變現有空間架構條件需要有新的政治性手段與方法，因此在最近幾年已發展出一些策略與手段，來彌補正式法令與計畫的不足；這些手段與方法具有義務性與不拘形式的特質，其是一種行動也是一個方案，可強化與突顯空間規劃的設計與調適角色。聯邦政府與各邦政府在推動這些新的程序與策略，尤其是透過能激勵區域發展積極性的空間規劃示範計畫（Demonstration Projects of Spatial Planning），該計畫在於產生好的範例與刺激區域模仿，達成空間規劃所期望的效能。 

這些示範計畫方案集中各種空間規劃的新方法，如區域會議（Regional conference）、地區更新與發展（Regional renewal and development areas）、都市網絡（Urban networks）及區域未來競賽（The competition “Regions of the Future”）。這一系列方法的共同特質即在於促進區域共同合作，以強化區域發展，如同一個能夠有效率進行未來空間發展的行動平台。各地方的機關最了解當地的問題，並最直接地被行動方案執行結果所影響，因此這些機關必須整體敘明適合地方的空間規劃模式。

‧歐洲共同合作的提升（Promoting European co-operation）
在已被整合的歐洲中，跨邊界與跨國的共同合作在空間規劃目標的實踐上，正變得越來越重要。 

今日位於邊界的區域應設法強化其跨邊界的共同合作（Euregios or Euroregions），這些合作模式建立於1960年代與1970年代期間，分佈在德國與荷蘭、法國、瑞士的邊界。另在1990年代期間，則增加了位於德國與波蘭、捷克、奧地利等邊界的合作。
共同合作對於均衡邊界地區生活條件有著重要的貢獻，其勾勒出邊界地區空間發展目標與模式，並建立共同的部門發展計畫，如交通運輸、觀光旅遊或空曠地區；共同合作的參與地區在計畫方案上取得一致的共識，以實踐其目標與建立跨邊界區域的行動計畫，而該方案如同歐盟共同體（EU Community）所提倡 INTERREG II A計畫綱要中財政資助的基準。
Euregios並不是一個新的政府行政管理層級，而較像是一個論壇，這些位於邊界的地區可以在此為其共同的問題、發展構想及措施a謀求共識。在大部分的情況下，實踐跨邊界計畫的措施及推動方案將持續由各個會員國的政府、市政當局或私人機構所執行。
歐盟自1996年起除有歐洲共同體所提倡的INTERREG II C計畫案外，歐盟就其在廣大歐洲區域的既有努力成果下，持續促使創新的空間規劃程序與共同合作能建立更進一步的發展。在這些共同合作地區，空間發展的跨國合作已在共同性組織、行政管理及財政結構上進行測試，這項共同合作將以整體發展的計畫方案做為基礎，並針對歐洲空間發展願景（ESDP）中所提政策目標與選項，以共同計畫方案的方式來實現。 

這些正被發展的計畫方案，呈現出令人信服地跨國共同合作價值，其同時被賦予優先權，期待能為所有的參與帶來助益。這些計畫方案包括規劃行動、經驗交流、可行性分析及建立網絡。共同合作的方式可以提升對於不同法治、行政及規劃系統的了解，並且刺激各企業、政府當局、協會組職及行政管理單位之間的合作。
跨國合作在未來將配合INTERREG III B計畫繼續運作，在這樣的架構下，與有意願加入歐盟的非會員國的合作將會被擴大，並得以改善這些國家的整合條件。

5.心得與建議

5.1愛爾蘭—考察心得與建議

（1） 愛爾蘭經濟起飛的例證，說明一個小國在大經濟體的旁邊，並非都是負面，若是能做為天然橋樑的角色，在大國的經濟互動中扮演中介的角色，對小國而言，不啻是掌握到利基。而且，台灣過去已有良好的發展經驗，要走出一條生路，不會如愛爾蘭的艱辛，重要的是在政策上必須有規劃、有願景，鼓勵投資。
（2） 我國經濟部、行政院國科會及農委會皆有鼓勵企業家投資之獎勵措施，惟因著重市場導向選址設廠，較忽略結合區域空間結構，導引至重點成長地區，達到區域均衡發展。

（3） 愛爾蘭國家依規劃及發展法〈2000年〉授權成立之國家發展機關，形成政府機關行使公權力之智庫，如IDA，Enterprise Ireland及Forfas，在許多專業功能、技術研發展望與民間合作、政策制定之建議上，提供諮詢與協助執行工作
（4） 愛爾蘭國在全國的空間層次上，係依照規劃及發展法訂定國家空間策略作為指導發展計畫及地方地區計畫之藍本，於公共建設方面，依據國家空間策略指導7年之國家建設計畫之建設總時程及優先投資順序，並且成立國家發展機關（研究發展的智庫愛爾蘭IDA、愛爾蘭企業、FORfas）、區域委員會及區域結構發展基金以整合分配區域內之公共資源，相較於我國，由於國情民情不同，法制基礎差異大，面積〈70282平方公里〉是我國兩倍多，人口〈400萬人〉約是我國之六分之一，法制建設系統僅供我國區域計畫有關機關參考，其結合國家競爭力、永續發展及區域均衡之組織運作及基金作法，非常值得我國借鏡。愛爾蘭國家曾被英國統治800年，後來於1922年獨立，但其法令制度受英國影響很深，最早係源於城鎮及區域法，經多次的修改，成為2000年之規劃及發展法。

5.2芬蘭—考察心得與建議

（1） 芬蘭產業政策的目標是以技術創新提昇競爭力，藉由競爭力的提昇，進而創造工作機會與經濟成長。芬蘭產業政策的核心是技術創新，為了達成該目標必須強化的競爭力則是人力素質提昇、環境品質保護、私部門對研發投入增加以及產學合作促進等工作。政策、目標、作法環環相扣，並用具體的量化數字來評量政策績效，值得學習。
（2） 透過基金補助是芬蘭政府促進技術創新的主要作法。2006年貿工部技術署技術政策相關的預算約5.55億歐元（約222億台幣），其中百分之七十六（約169億台幣）用在芬蘭技術創新基金，百分之十三（約29億台幣）用在芬蘭技術研究中心（類似台灣的工研院）。芬蘭技術創新基金補助重點是產業應用性的技術研發。國家基礎研究則是由芬蘭學術院負責。
（3） 強化產業應用技術研發是私部門的責任。芬蘭民間企業對研發的投入總計約為33.75億歐元（約1350億台幣），遠高於政府的投入。強化產業應用技術研發是私部門的責任。
（4） 政策與執行明確權責分工的體系與作法，值得台灣效法學習。
政策執行是各部會明確的職責，為了取得政策共識、協調部會行動，芬蘭政府在推動政策時，都設計出明確的權責架構與機制，來確保政策執行的有效性。

國家科學技術政策決策的討論是在科學技術政策委員會形成，該委員會由首相擔任主席，副主席是教育部長、貿工部長、財政部長和其他四個相關部長，此外還有十個委員來自芬蘭學術院、芬蘭技術創新基金、雇主組織、大學等單位，委員會下設科學政策、技術政策等相關小組，並設有秘書處負責處理行政事務。

科學技術政策委員會的決議由各部會依其主管權責落實執行。
（5）創造產官學研合作的方案與機制，審慎評估方案成效的作法，值得台灣效法學習。產官學研合作在芬蘭落實得相當具體，例如專業中心方案，其作法值得台灣研究學習。
（6）以共同的方案整合各部會資源，達成各部會政策目標的作法，值得台灣學習。
以專業中心方案為例，該方案既是貿工部技術署重要的技術創新補助方案，也是內政部促進區域發展的重要執行方案。這種集中國家資源，達成各部會政策目標的作法，值得台灣學習。
（7）土地使用規劃是環境保育部會的權責，此為世界潮流，台灣政府組織再造亦朝此方向規劃，惟應更強化水土林一元之規劃整合與管理權責。
以地方自治觀點來看，土地使用規劃權應屬地方自治事項，台灣則因土地價值扭曲，進一步影響土地使用規劃之合理性，治本作法必須修法矯正土地使用規劃與計畫體系，短期方案則應強化喚起社會各界關心，強化各界對計畫擬定之參與程度。
5.3德國-考察心得與建議
（1） 空間規劃需要有持續監控空間發展狀況及更新影響空間發展因素的資訊相互配合，在德國，此項工作是由製作空間規劃報告書的聯邦建築及區域計畫處（BBR）所完成；「Spatial Development and Spatial Planning in Germany」空間規劃報告書包含德國空間發展及90年代所導致區域性問題之檢視，其主要依據為聯邦建築及區域計畫處的持續性空間監控系統，也就是被長期操作的德國全國空間資訊系統。反觀國內推動國土資訊系統亦有多年時間，環境資料庫建置的內容雖然非常豐富，但對於社會與經濟發展的相關數據卻非常缺乏，例如失業率、人均樓地板面積、平均地價的統計，目前仍僅停留在MIS系統階段，尚未與地理空間區位進行連結而落實到GIS系統，未來行政院推動的「國家地理資訊系統建置及推動十年計畫」對於社會經濟資料庫的建置工作應朝向至少以鄉、鎮、市、區級為空間統計單元，以利後續國土及區域規劃之分析。
（2） 德國「大都會機能」的空間分佈，如：國際博覽會與展覽、保險、銀行、貿易及產業等企業總部的設置、高度文化與教育的供給、新聞、電視及電影業的製作生產設施與人口集居分佈情形相似，包括Berlin、Stuttgart、Hamburg、Munich、Rhine-Main及Rhine-Ruhr等大城市和區域核心。這些城市發展出某些機能的專業化，強化各自在大都會地區間的區位競爭力。在台灣，國內從早期中山高速公路建設完成後，加上近期的第二高速公路全線通車以及12條東西向快速公路，都會區域在交通建設的推動下，其輪廓也大致形成，但台灣目前仍將政治、經濟等大部分資源過度集中在台北市，這對首都機能發展會造成負荷過重，一旦發生重大事故，全國就易陷入空前危機；因此從風險分散的角度來看，我國應可參考德國的分散式空間結構，將首都的部分機能往中南部搬遷，另從區域多元均衡發展來看，也有助於台灣整體空間發展。
（3） 交通運輸與空間結構間的相互依附是一種極為複雜的呈現方式，交通系統的高效率能力也將決定地方的可及性與未來發展潛力，德國為維持其國際競爭力，對於交通運輸基礎建設，包括全國各地道路、鐵路及航空網絡等仍繼續維持高度政治優先處理性質；從1991年至2002年已投入約250億馬克在德國整體交通運輸計畫。我國高鐵通車後，台灣西部走廊正式進入一日生活圈，如何讓高鐵的擴散與外溢效果達到最大，將是政府必須面對的重要課題；由於當年對於高鐵車站並沒有全部採取與現有的鐵路車站共構，致使大部分站區均離原來的市中心有一段距離，如何透過高鐵達成擴散效應的發酵，釋放政經資源，乃至人口的重新分佈，由高度集中的台北都會區擴散到其他地方，達成城鄉與區域發展均衡的目標，首要之務在於強化高鐵站區的可及性。












































































































































































































































































＜鄉村地區的居住結構動態圖＞





＜德國核心地區系統＞



































＜跨邊界共同合作分佈圖＞





＜聯邦空間規劃示範計畫區位＞





＜生態農業地區佔跟耕地之比例分佈＞





＜聯邦及各邦之社會城市計畫方案＞





＜城市機能規劃＞





＜1991-1998年各邦分配之空間效能基金＞





＜都市更新與發展資助分佈情形（per inhabitant）＞








＜鄉村地區的經濟動態圖＞





＜都市系統的居住結構動態圖＞





＜都市系統的經濟動態圖＞





＜早期礦區分佈圖＞





＜線性基礎設施對土地的切割＞





＜1998年每人平均住宅面積＞





＜1998年至群聚中心之交通時間示意圖＞





＜1997-1999年失業率分佈圖＞





＜都市系統的居住結構動態圖＞





＜1997年年國民所得GDP分佈圖＞





＜1996年通勤距離大於25公里之比率＞





＜1997年居住與交通地區佔國土之比例＞





Polycentric: Rhine-Ruhr





Monocentric: Berlin-Brandenburg





＜核心結構（Structure of centers）示意圖＞











＜居住與交通廊道＞





＜德國空間類型＞
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