摘要

本研究以英國之計畫制度（包括：英國城鄉規劃立法之發展、英國政府之規劃組織、規劃政策架構、主要歐洲國家規劃系統之比較）與科學園區之發展經驗（包括科學園區之發展及案例）進行研究，將主要心得考量台灣地區狀況，對未來台灣地區國土規劃及科學園區之建設提供參考性建議：強化區域計畫或國土綜合發展計畫之空間策略指引之功能、推動以計畫導向的發展許可制度及最佳價值規劃績效指標、明確界定中央與地方政府發展管制之權責並建立獨立之開發許可申訴制度、對於影響較小之規劃申請案可研究考量規劃與建築許可一併同意、強化合夥方式推動科學園區之開發、鼓勵大學建立研究型態為主之科學園區。

第一章 前言
台灣地區人口稠密資源有限，鑑於以往以經濟發展為導向之發展結果，雖然國民所得逐漸提高，惟水土資源遭致嚴重破壞與污染，人民生活品質未隨所得之提高有而有相對應之水準。為達成促進人口與經濟活動合理分布、改善生活與工作環境、適當保育與開始自然資源等目標，我國於六十八年核定實施「台灣地區綜合開發計畫」，並於八十五年修正完成「國土綜合開發計畫」，同時也將目標調整為「在環境保育與永續發展前提下，促進國土合理利用，提高生活品質，並兼顧生產環境之需要」，換言之其目標在於達成生態環境之維護、生產環境之建設及生產環境之改善。為達成國土綜合開發計畫所訂目標，目前國內正積極建構國土綜合計畫法草案，如何建構完整之國土計畫體制，有效指導國土作有秩序發展，促進永續發展，係為實施國土規劃重要課題之一。

其次，為達成推動綠色矽島之目標，我國正積極規劃推動新型態之科學園區，諸如二代加工區之倉儲轉運區、中部及南部科學園區、研究園區創新中心等期能吸引及發展新產業、復興成長遲滯之地區以及產生新的創新環境，惟世界各國皆在發展科學園區，如何達成園區開發之目標，吸引高科技產業發展，帶動我國經濟持續成長亦為重要課題之一。

英國自1909年以來即建立住宅及城鎮規劃法，並歷經多次修正，其計畫體系漸臻完善，我國目前逐漸推廣採用之開發許可制度即來自英國，此外，英國目前已有五十餘個科學園區，其計畫制度及科學園區之發展經驗值得我國參考，本研究主要目的在於研究英國計畫制度與科科學園區之發展經驗，針對台灣地區情況提出相關建議供國內參考。本研究之內容包括：英國城鄉規劃立法之發展、政府之規劃組織、規劃政策架構、主要歐洲國家規劃系統之比較、英國科學園區之發展及案例，並針對我國之國土計畫及科學園區規劃研提相關建議。

第二章 英國城鄉規劃立法之發展

1、 公共健康的考量

城鄉規劃成為英國政府的一項重要工作係源自公共健康及住宅問題，十九世紀人口增加及城鎮的成長產生了公共健康的問題。伴隨醫療知識的成長，過度擁擠及不衛生的都市地區造成經濟成本及社會不安，基於社會福祉的考量，有必要去矯正不健全的市場及不動產權。十九世紀的公共健康立法的目的在於創造適當的衛生條件，地方機構開始有權去管制街道寬度、建築物的配置、高度、結構等事項。由於公共健康及住宅措施的逐漸發展及經驗的累積，城鄉規劃的發展也產生了一些啟蒙的實驗，其中赫華得及花園城市運動被公認為對當代思潮有重要影響。英國國家住宅改革委員會（後來為國家住宅及城鄉規劃委員會）、地方政府及專業協會等皆認為有進一步引進城鎮規劃的必要，因而促成1909年住宅城鎮規劃等法（the Housing, Town Planning, Etc. Act 1909）之產生。

2、 第一部規劃法

1909年住宅城鎮規劃等法（the Housing, Town Planning, Etc. Act 1909），基於確保適當的衛生條件、安寧及便利，賦予地方機構有權去研擬計畫（scheme）。但該法僅針對正發展中及可能被發展的土地，並未包括對現有城鎮的重塑、不良規劃地區的再規劃、城鎮老舊地區新路的開闢等事項，這些皆超越該法的規劃權限之外。由於該法的限制、模糊特性、對所涉問題缺乏經驗、複雜的行政程序、以及第一次世界大戰等因素，實際上僅完成少數計畫。

3、 戰爭期間的立法

第一次城鎮規劃法的修正－1919年住宅及城鎮規劃法（the Housing and Town Planning Act of 1919）完成於第一次世界大戰後，實際上，其對於拓展城鎮規劃之基礎很少，同時也偏重於住宅部分的改進。第一次立法的修正主要包括：規定所有的自治市（borough）及人口超過二萬人以上的都市地區必須在1926年一月前研擬完成計畫（有關計畫完成期限，於1923年的住宅法規定可以展延，1923年之城鄉規劃法將完成時限廢除）；廢除一些程序上困難之處；國家可以補助住宅，因而開始公有住宅的成長；規定工人階級住宅的全新標準，如必須有三房、浴室、廚房及花園、每英畝不超過十二間住宅等，依據這些新標準，幾乎只有城鎮邊緣的未發展用地才能開發，造成公、私土地在市郊發展。郊區化現象又因運輸工具的快速發展而加速。雖然，霍華德等人的觀念認為城鎮規劃不僅只是控制住宅區的配置及設計而已，同時也應是國家經濟及社會規劃的一部分，但此次修法僅係針對舊有的公共健康及住宅管制的延伸而已。

基於第一次不健全的修法，1932年修正的城鄉規劃法（Town and Country Planning Act of 1932）特別重要，其將規劃權擴增幾乎包括所有類型土地、已發展區及未發展區。此外，為了管制延著主要道路不適當的漫延發展，也制定了限制帶狀發展法（Restriction of Ribbon Development Act of 1932）。但是相關措施仍舊不充分，也有許多缺失，例如：1、規定計畫要三年內完成並經國會通過，因此，具法律效力的計畫如果要作局部修正幾乎不可能（因為要重新完成整個程序），甚至已到中程發展管制的時間，計畫仍未完成法定程序。2、如果開發者未獲得規劃許可，以及其發展不符合法定計畫，規劃機構可以不必補償的要求開發者拆除或改變發展。但是，開發者常利用法定計畫尚未完成前，或沒有地方機構會拆除既存建築物的情況下進行搶建，因而，未有機會進行干預前，已先行造成危害。3、一旦計畫已經完成法定程序，因為該計畫實際上是屬於分區管制計畫的性質（土地劃分成住宅或工業等區、建物數及空間的限制），地方機構似乎也停止對個別發展進行規劃管制。4、因涉及補償財源問題，計畫的擬定大多不會有較積極作為，而是認可現有發展趨勢，同時，分區範圍也劃的很大。雖然在1937年時，整個國家的一半領土皆納入計畫草案，所劃出的住宅分區可容納2.9億人之多。5、另外一主要的弱點是行政結構本身，地區及郡自治市的議會相對較為弱小，如果涉及補償（不論是因規劃限制或強制徵收）或基於稅收（禁止某一地區的開發，其發展價值將轉移至其他地區）的考量，幾乎不可能去否決個別開發案或有較積極作為。6、由於1930年代繁榮的住宅興建使問題加劇，英格蘭及威爾斯住宅存量約有三分之一是1918至1939年間興建的，都市化極為顯著，尤其東南方的大倫敦地區成為大都會區問題，而規劃權無法遏止。7、一些地區產業衰退及失業嚴重（包括東北沿海地區、西堪布蘭，南威爾斯工業地區、格拉斯哥工業地區等），產生衰退地區（depressed area），英格蘭、威爾斯、蘇格蘭皆成立了特別委員會，並賦予相當權力去促進這些特殊地區的經濟發展及社會改善，但成效有限，不均衡發展的產生促使政府進一步成立產業人口配置委員會，該委員會著名的巴羅報告（Barlow Report of 1940）認為現有規劃基本上是以地方為基礎的，無法處理全國性人口、產業配置問題，需有一不同於現有政府部門的中央機構負責全國性的計畫，基於國家利益的考量，將擁擠都市地區的人口產業分散至適當地點，並受給予權力去監督、要求修正城鄉規劃。

由於二次大戰爆發，原先衰退地區失業的問題迅速消失，反而變成國家強力的資產，相當比例的新工廠及醫院等設於原屬衰退的地區，以替補被戰爭摧毀的工廠提供軍需品及醫療，此外，戰爭對城鎮的損害也提供了戰後綜合性重建的機會。

4、 新規劃系統

戰前英國的規劃系統有幾個缺陷：對規劃機構而言計畫是選擇性的，並未全面實施；規劃權基本上是管制性及限制性的；規劃之成就純為地方性的；中央政府無有效的權力去促進、協調地方計畫；若積極推動起來，所需的補償經費十分龐大，中央無財源補助，也使所有企圖想要讓複雜規劃機器推動的人感到迷惑。

至1942年止，雖有73﹪的英格蘭及36﹪的威爾斯土地成為受到中程的發展管制，但實際上僅有5﹪的英格蘭及1﹪的威爾斯土地受制於作業性的計畫。一些重要的城鎮及一些較大鄉村地區甚至連規劃計畫的初步階段都尚未開始。管理上高度零碎且落於低階規劃機構上（1944年共有1,400個規劃機構），雖然有些規劃機構自願性的組成聯合委員會，針對較大地區進行規劃，但成效有限。為解決相關問題，英國建立了新的城鄉規劃法、國家公園及鄉村通行法、工業配置法、新鎮法及之後的城鎮發展法等。

影響戰後規劃立法的最主要有三項報告：巴羅報告、史考特報告、烏茲沃特報告：

（1） 巴羅報告（the Barlow Report）：1937年英國成立產業人口配置委員會，由巴羅擔任主席，該委員會主要係為調查產業人口在地理分布原因、考量產業及產業人口在都市及區域集中所產生的社會、經濟、策略上的不利，並謀求解決的方法。該報告建議自擁擠的都市地區分散產業，並促進衰退地區再發展。中央政府接納了產業人口分散的建議，並認知有必要對新產業的區位採取適當措施，因此，產生蘿蔔及拐杖（carrot and stick）的方法，在新的產業法令下，給予財務誘因引導產業在特定地區設置，在規劃法令下，產業設立必須先取得政府核發的產業發展許可證，以配合產業分佈政策，至今，雖然仍保留了一些財務誘因，但產業發展許可證及相關的法令規定多已廢除。

（2） 史考特報告（the Scott Report）： 這是由史考特擔任主席的農村地區土地利用委員會產生的一份報告。其係針對農村土地之零星發展及海岸地區無限制的開發產生的不利影響，建議鄉村地區零星的建築必須加以管制，此外，必須有規劃的計畫俾能導引新居民至適當城鎮及村落居住，想要在開放的鄉村地區開發，除非提出充分的理由。

（3） 烏茲沃特報告（the Uthwatt Report）：這是由烏茲沃特擔任主席的補償及改良專家委員會產生的一份報告。針對補償及改良的檢討，提出了所謂移動價值及浮動價值的觀念。移動價值（shifting value）概念的思考是：規劃管制並不會降低土地價值的總合，只會造成土地價值的重分配，某些地價增加，某些地價則減少。計畫管制可能造成某個機構必須支付補償其對發展的限制，而鄰近另一地方機構卻能因新開發轉至其管轄範圍而獲得發展的改良稅收，因此，有關補償費及改良捐的財務安排，不能單獨以個別地方層級處理。浮動價值（floating value）的概念是：經由自然投機產生的潛在價值。例如，某一項發展可能會發生在A基地或B基地或其他土地上，土地的開發展價值飄浮於這些土地上。對任何一宗土地價值的估計是估計開發是否會發生在其土地上或其他土地上。當規劃限制加諸於一宗土地，且賦予地主權利去申請其所受損失的補償時，地主將假定浮動價值會發生在其土地上，而不會發生在另一宗土地上，結果是，所有地主宣稱所需的補償可能遠超過實際所產生的損失。

上述三項報告皆對1947年城鄉規劃法所建立的土地使用管制系統有重大的影響，1947年城鄉規劃法（Town and Country Planning Act of 1947）的主要特徵如次：

1、 產生地方規劃機構，並要求每個機構在其管轄範圍內研擬發展計畫（development plan），發展計畫必須顯示出建議的土地使用方式。

2、 不僅限於規劃機構所研擬計畫內的土地，其他所有土地皆受到規劃的管制，任何人要開發土地必須先獲得地方規劃機構的許可，同時，規劃機構將由發展計畫所提供的指導決定是否給予規劃許可。

3、 提供規劃機構較大的權力去處置沒有獲得規劃許可的開發。

4、 授予規劃機構較大的權力去維護樹木、具有建築及歷史價值的建物，以及對廣告物的管制。

5、 獲得發展許可的申請人必須支付除現有使用價值以外的發展捐給國家。

6、 申請案遭拒絕時，規劃機構不支付補償給申請人。

7、 為補償受到上述5、6項影響的地主，因其可能在法令生效前以反應發展價值的金額購買土地，法令也成立了三億英鎊基金。任何地主可以提出証明，說明其土地因本法之施行而產生現行使用目的價值之損失可以獲補償。

上述5、6、7項財務內容，有效處理了烏茲沃特委員會所檢視的問題。全國土地總發展價值估計為三億英鎊，該基金由中央政府管理，因而地方規劃機構可以進行較積極的規劃決策。

1947年的城鄉規劃法幾乎將所有的發展列於規劃許可的管制之下，規劃也不再僅是管制性的功能，全國所有地區也將擬發展計畫（development plan）。在發展計畫下將可綱要性的呈現出那些地區要發展、期望發展、或要維護等。配合較寬廣的規劃觀念，其規劃權由地區移轉至郡，最小的規劃單位因而變成郡及郡的自治市。有關地方計畫的協調也受到新成立的城鄉規劃部的影響。土地的發展權及有關的發展價值皆國有化，所有地主的權利僅限於1947年時的土地使用權及價值，對發展權損失的補償由國家資金一次付清，另外，對開發者因發展而產生增加的土地價值課100﹪的發展捐（development charge），原先所產生的龐大補償金問題也獲得解決。

至今，1947年城鄉規劃法中的財務條款大部分都已解除。特別是，1953年城鄉規劃法（ Town and Planning Act 1953）廢除了發展捐，雖然有1967年的土地處理法及1976年的發展土地稅法曾經處理發展價值的問題，但目前僅對地主在處理土地實現資本利得時，須義務支付資本利得稅外，對此一發展價值已不存在有其他特別的稅。

值得注意的是，1947年城鄉規劃法對於地主申請現行使用以外的發展被拒絕時，並不對其補償。當1953年發展捐廢止時，此條款仍維持，因此，一般而言，除了地主或其繼承人可以提出証明，說明其土地因本法之施行而產生現行使用目的價值之損失可以獲補償外，自1947年以來對於否決規劃申請或是對申請案以條件許可的方式授予許可時，都不必對地主補償。此外，1991年規劃及補償法（the Planning and Compensation Act 1991）幾乎廢除了所有既存對於因為負面規劃決策所必須支付補償的規定。

至於1947年規劃法中非財務條款的部分，雖然一直有修正，但其立法的基本架構至今仍相同。另外，其他政策方面，確保適當產業分布的責任落於商務局身上，一定規模以上的新產業計畫必須先取得商務局的許可證，同時，該局也有權經由設置工廠、提供貸款及補助等方式吸引產業至發展地區（development areas）；新鎮的發展成立特別的發展公司，並由財政部提供資金；國家公園的指定及重要自然優美地區責任落於新的國家公園委員會身上，地方機構也賦予更廣泛的權力以確保公眾對鄉村地區的通行權；為對保存及管制自然動植物群提供科學性建議：劃設及管理自然保留區，也成立了自然保育局，並賦予新的權力以維護寧適、樹木、歷史性建築及古代紀念碑。後來，對於河流、空氣汙染、垃圾、噪音等也都施行管制。

五、1947年立法以後的改變

在1947年城鄉規劃法立法後，有許多的改變值得注意，例如：

1、 三次重要的地方政府組織再造－1974、1985、1992年地方政府法（the Local Government Act of 1974、1985、1992），造成地方規劃機構數目及其功能的改變
2、1968年引進新型態的發展計畫取代1947 年規定的計畫，1985年後又在單一規劃地區引進另一型態的發展計畫
3、逐漸加強執行規劃管制的條款
4、加強特殊建築或具歷史性建築物的維護。
法令逐漸變得更為複雜及健全。現今，如果地主要申請開發，還必須考慮一些事項如：土地是否位於企業園區、簡化規劃分區、國家公園、重要自然優美地區、維護地區或特殊科學重要地區；甚麼樣的計畫才會構成地區的開發，而且如果其間有衝突，何者須優先考量；是否開發案屬於1995年的城鄉規劃（一般許可發展）規則或屬於某些特別發展規則；是否申請案屬於環境影響評估範圍；是否有建築物落於重要特殊、建築、歷史性的土地上；樹木是否受到樹木保育法的保護；土地是否包含列管的紀念碑等。

1947年城鄉規劃法立法後，歷經了多次修正，有關城鄉規劃的立法在1962年的城鄉規劃法（Town and Country Planning Act 1962）曾經重新修正整合，1971年又再度修正整合，此後又經常修正，至1989年時中央政府又再度要求法律委員會修正整合，當時決定法律的整合必須涉及四項個別的國會立法，雖然法律的整合並未涉及基本法的本體，但卻提供了一個機會去修正許多異常及不一致的技術性事項，有四項法律重新陳述基本法，並於1990年五月一日通過。茲將1990年以後所訂定影響現行規劃的重要法律摘述如次：

（一）1990年城鄉規劃法（Town and Country Planning Act 1990）

該法統一了有關城鄉規劃特定條款，但排除其他關於特殊建築及重要歷史性的地區及建物、危險物質的特別管制。

（二）1990年規劃（列管建物及維護地區）法（Planning( Listed Buildings and Conservation Areas）Act 1990)

係關於特殊性建築及重要歷史性地區及建物特別管制的條款。

（三）1990年規劃（危險物質）法（Planning（Hazardous Substances）Act 1990）

該法統一了有關對危險物質的特別管制。

（四）1990年規劃（相應條款）法（Planning（Consequential Provisions）Act 1990）

該法提供為配合上述法令之整合修正時，對廢止、相應的修正、過度及暫時事項、保留事項等規定。

（五）1991年規劃及補償法（the Planning and Compensation Act 1991）

修正有關規劃及強制徵收之程序、強制徵收土地補償之評估事項。有關規劃部分，該法對發展計畫、發展之定義、訴願、執行通知、列管建築及其他事項等皆作修正。

（六）1995年環境法（the Environment Act 1995）

該法包括規定英格蘭及威爾斯環境署（Environment Agency for England and Wales）、蘇格蘭環保署（Scottish Environment Protection Agency）之設置以及改善環境保護及管理之相關措施。在土地使用方面，該法規定新的國家公園機構（National Park Authorities）取代既有的國家公園局，並指定國家公園機構為國家公園管轄範圍內的地方規劃機構。此外，並提供對1950至70年代之礦業許可進行初步審視及更新，並定期檢視以後所有的礦業許可之相關規定。

（七）1998年蘇格蘭法及1998年威爾斯政府法（the Scotland Act 1998 and the Government of Wales Act 1998）

該法將許多由英國聯合王國國會運作的規劃權力以全國為基礎授權委託給蘇格蘭國會（the Scottish Parliament）及威爾斯國家議會（the National Assembly for Wales）。
（八）1999年大倫敦機構法（the Great London Authority Act 1999）
該法規定在大倫敦地區設立一位市長（Mayor）及一個大倫敦議會（Greater London Assembly）。並授權市長必須完成的策略性規劃，以指導地方規劃機構拒絕策略性計畫中特殊地區規劃許可之申請。

（九）1998年人權法（the Human Right Act 1998）

1998年人權法已將歐洲人權公約納入英國法律，但尚未接受是否需要成立一個人權委員會去建議或監督立法。該法確保許多基本權利及自由，包括免於歧視、對不動產享有安寧愉悅之權等。該法可能增加法院相對於英國國會的權力，法官的司法檢視權將增加，這些可能對於現行英國規劃系統中在民眾提出訴願時，對地方規劃機構或部長決策有重要影響。

第三章英國政府的規劃組織
1、 中央政府

1999 年英國中央政府政策白皮書對於現代化政府有下列一段聲明：”我們活在這樣的一個年代－過去常出現在政府部門的許多老教條已經被一掃而空的時代”。這段話顯示出1997年擊敗保守黨的布來爾所領導的新工黨政權的作風及其改變政府本質的企圖心。這並不是第一個獲得治權的政府才會出現這樣的宣告，也不是一個獨特創新的文告，而是反應長期以來社會及政治環境的變遷。

新政府上台後有許多改變，例如：在公共支出的策略性規劃上，1997 年財政首長在綜合性支出的檢討上，提出了以零基預算取代以邊際調整部門預算的方式，由零基預算的方式找出公共支出的優先順序。採用零基預算的結果，將三年期公共支出的優先順序由國防、農業、外交、立法等支出調整移向教育、健康部門及用於運輸、住宅的資本支出。此項新的安排將數十年來以磋商及以強調投入為主的公共支出系統轉向以目標及產出為主。這使得政府部門之間的安排較以前更具彈性。

（1） 組織的責任

英國有許多政府部門及機構涉及城鄉規劃，主要負責規劃法令的包括蘇格蘭行政發展部（the Scottish Executive Development Department；SEDD）、威爾斯國民會議運輸規劃暨環境群（the Transport，Planning and Environment Group of the Wales Assembly）、北愛爾蘭環境部規劃服務行政署（the Planning Service Executive Agency of the Department of the Environment for Northern Ireland（DoENI））、英格蘭如運輸地方政府暨區域部（the Department for Transport, Local Government and the Region；DTLR），也有許多規劃功能落於各部會中，如農業、鄉村、人類遺產、國家遺產、自然保育、工商部等。另外，也有許多功能移轉至非屬特定部會的官署及公共單位。有關現行組織（2001年六月以後）的安排詳表3-1、3-2。

隨著時間的經過，規劃的責任已經有多次重組，其結構也顯現出是補綴及湊合性的產物（例如，有關鄉村經濟的問題究竟應由那個部門負責？到底其所關切的重點是農業、自然資源、經濟發展、或就業？有無必要成立一個獨立的新部門來負責綜合性的業務？）。另外，政府組織結構也不穩定，觀念、條件、問題、目標的改變皆需要有新的政策回應，而所產生的新政策反過來也會導致組織的改變，例如，對環境規劃的關切導致將環境功能移轉至綜合性的新環境署之下。有時，在英國不同地區又產生不同的組織來負責，例如，自然保育及鄉村的通行權在蘇格蘭、威爾斯都是由某個單位負責（蘇格蘭為Scottish Natural Heritage；威爾斯為 Countryside Council for Wales），但英格蘭則是由二個不同單位負責（English Nature及the Countryside Agency）。

（2） 運輸地方政府暨區域部

現行在英格蘭主要的規劃部門是運輸地方政府暨區域部（DTLR），此一長又笨拙的名稱顯示出該部門具有廣泛的責任。該部門是2001年六月以後新成立的，係將原在1997年成立的環境運輸暨區域部（Department of Environment, Transport and Region；DTER）下的環境事務移至新成立的環境食糧暨鄉村事務部（Department for the Environment , Food and Rural Affairs；DEFRA），再納入辦理地方政府的業務所形成。除了其名稱所顯示的，DTLR 除了負責運輸、鄉村、地方政府等事務外，還包括住宅、再生及規劃。部長（或大臣）對該部門所有功能負有最終的責任，主要是：政策及優先順序等策略性課題，以及決定部門整體運作的公共支出。

DTLR的前身－DTER是一個超大部會，在1999年時共有超過15,000個幕僚，其中3,900人在總部，900人在中央政府區域辦公室（Government Office for the Region），約有10,500人分佈在八個行政機構如公路局、規劃監查處等單位。DTLR是以群（Group）及處（Directorate）所組成，例如，規劃道路暨地方運輸群包括規劃處、整合及地方運輸處、道路及交通處。

英國政府的組織經常改變，例如1970年時的環境部（Department of Environment；DoE）包括運輸業務的責任，在1976年時運輸業務則由分立的運輸部（Department of Transport；DoT）負責，到了1997年新勞工黨上台後又結合成DETR，2001年六月將環境業務分開，DETR則變成DTLR。在1992年大選後成立了一個新的國家遺產部（Department for National Heritage），1997年其業務由文化媒體暨體育部（Department for Culture, Media and Sport）取代。其他的變動包括將汙染管制的功能集中在皇家汙染監查處（Her Majesty’s Inspectorate of Pollution；HMIP）之下，以及後來成立英格蘭及威爾斯環境署、蘇格蘭環境署等單位，這些新成立的單位接收了HMIP、國家河流局、以及地方政府的廢棄物管理功能。

部會的政策目標及標的闡明於其年報，但也是時常在檢討。前DETR的總目標是”增進國內外永續發展、促進經濟繁榮及支持地方民主”，所列出的標的涉及廣泛的課題，包括住宅及社會融合、整合的運輸、鄉村地區、負責的民選地方政府、再生、營建業的效率等。
（3） 文化媒體暨體育部

文化媒體暨體育部（the Department for Culture, Media and Sport）成立於1997年，其責任包括藝術、運動、休閒、圖書館、博物館、廣播、電影、媒體自由與管理、遺產及觀光。該部全面性目標是”以文化及體育活動改善每個人的生活品質、強化創造性的產業”。統由國家彩券（National Lottery）所獲得的資金使得本部的資源強化了許多，國家彩券（樂透）基金所支援的項目包括體育、藝術、遺產、慈善活動、千禧年專案計畫、健康、教育及環境等。
該部會負責超過40個行政及諮詢性非屬特定政府部門的公共單位，包括英國圖書館、英國旅遊局、千禧年委員會、國家遺產紀念基金會、英國遺產局等，同時也與地方政府協會建立密切關係，以促進地方文化策略。

（4） 環境糧食暨鄉村事務部
其他組織對於城鄉規劃也具有特殊的地位，特別是環境食品暨鄉村事務部（Department for the Environment , Food and Rural Affairs；DEFRA），這個新部會產生於2001年六月，責任包括前農漁糧食部（Ministry of Agriculture, Fisheries and Food；MAFF）的業務及前DETR的環境、野生動植物、及鄉村等業務。

涉及有關業務的重要建議案必須諮詢該部會，此外，MAFF對農業土地品質的分類在發展管制方面仍具潛在的重要考量。前MAFF的影響力已隨農業在英國經濟地位的下降而減少，但涉及顯著損失高品質農地時，其仍是必須被諮詢的單位。雖然該部的反對力量近來已降低，但部門其對鄉村保護（例如，環境敏感地區的保護）的功能的責任卻增加。MAFF的目標之一是維護、加強鄉村與海洋環境及其所提供寧適的公共娛悅。在英國永續發展策略內的原則之一－尋求經濟發展與環境保護間的均衡－已經整合於MAFF的發展政策之內。

農業及鄉村維護局成立於1997年，是現行DEFRA下的一個行政機構，目前重點係集中於”與規劃機構、中央政府辦公室、區域發展機構間維持及發展策略性的關係，以使農業能更充分整合於廣泛影響農村經濟與環境的政策之中”。
（5） 行政機構

現行英國政府機構基本上可分為二種主要形式：行政機構（executive agencies）及非部會的公共單位（non-departmental public bodies；NDPB）。前者如駕駛及汽車執照行政處；後者如住宅公司、英格蘭地方政府委員會、以及前新鎮開發公司等。

行政機構屬於特定部會，其幕僚人員皆為公僕，但在管理上有相當的自由度，他們享有會計、薪資及人事上的代理責任，他們在部長同意的目標及資源架構下工作，必須向部長負責，其行政首長（chief executive）則是負責該機構的日常業務。部長需向國會負責。

非屬部會的公共單位是一種準自治非政府組織（quasi-autonomous non-governmental organization ；quango），這些單位超過1,300個，在功能、規模、重要性等範圍相當廣泛，雖然他們在政府的運作中扮演重要的角色，但他們既不是政府部門也不屬於某政府部門的一部分。共有三種型態的NDPB：

1、 行政單位，如鄉村局、環境局、英國遺產局；

2、 諮詢單位，如企業及環境諮詢委員會、放射性廢棄物管理委員會、皇家環境委員會；

3、 仲裁單位，如土地仲裁局、地租評鑑委員會、農業土地仲裁局等。

（6） 規劃監查局

規劃監查局（the Planning Inspectorate）是DTLR及威爾斯辦公室的一個聯合行政機構，在蘇格蘭有類似同等地位的蘇格蘭辦公室調查員單位（the Scottish Office Inquiry Reporters Unit；SOIRU）。規劃監查局的主要工作包括：

1、 舉辦地方計畫的調查（1999-2000年共36次）

2、 決定規劃訴願（1999-2000年共12,619件）

3、 決定執行的訴願（1999-2000年間共2,746件）

4、 其他，如在公路法、城鄉規劃法、野生物及鄉村法令下，進行公路、步道、環境保護等調查。

在1999-2000年間規劃監查員共有600,400人，配合現行政府行政的構想，其績效目標為在八周內完成80﹪書面訴願的決定、當地方規劃機構申請時，提供一為監查員於預定時間完成80﹪案件。規劃監查局現在也已出版屬於該局的期刊。

近年來，有關規劃監查局未來的走向是辯論的主題之一，在公元2000年時，前DETR對於規劃監查局進行檢討（依規定每五年要檢討一次），同年環境運輸區域遴選委員會對規劃監查局進行了一項研究及公共調查，在第一次檢討時建議維持監查局為行政機構，最後焦點則移向DETR的檢討：如何加強其績效。遴選委員會對其報告指出近年來其效率有顯著改善，主要問題在於：確保一致性問題上，以及相對少數的案件對民眾質疑過於霸道而引起的抱怨。報告中也提出一些建議如：要求其提升專業知識、快速配合政府政策、更快速的作決定等。

在執行人權會議新法令的脈絡下，也有人建議必須由環境法院來取代監查局。因為人權法要求” 在法律下建立一獨立、不偏的仲裁機構，使每個人都能獲得公正、公聽的機會 ”， 擁護環境法院者所持理由的是：規劃偵查局是政府的一個行政機構，並不獨立。遴選委員會有一共識的結論是，如果有需要建立一個更為獨立的法院系統，則監查員制度必須是該系統的首要部分。

（7） 中央政府的規劃功能
中央及地方政府在不同政策領域上有顯著的差異，部分是反應各自政治議程所關切的重要項目及比重的不同，部分則是反應行動者所涉及的不同特定課題領域。

1943年城鄉規劃法加諸部長一項責任為”在建構有關土地使用及發展的國家政策時，要確保其一致性及連續性”。雖然這已不再是明確的法定責任，但其精神仍然存在，同時，國家部長也有廣泛的正式權力。實際上，部長在所有的政策事項上具有最終的決定權（雖然實際上非常有限但仍受限於國會的管制）。在許多事務上，國家的部長被要求或授權去訂定法規及命令，雖然受限於不同程度的國會管制，但許多法令也是自動生效。部長所代理的立法事項相當廣泛，包括使用分類規則及一般發展規則，這使得部長能改變需要規劃許可的發展分類。

部長對地方機構的正式權力也相當大，如果某地方機構無法產生令人滿意的計畫，部長可動用不履行責任的權力，要求地方規劃機構修改計畫或召入（call in）計畫作決定。地方規劃機構對申請規劃許可的決定，在訴願時，部長也可以要求修改或推翻。部長認為發展計畫草案有相當重要性時，也可以召進作決定。

此外，上述權力在計畫擬定過程中，經常是非正式地經由 DETR的區域辦公室來應用。在較少干預的時期，這些權力只保留在中央及地方政府有無法解決爭議時才使用。以下有幾個例子說明部長的一些權力：

1、 Surrey郡民對M25道路的反對相當激烈，郡政府將其從結構計畫中刪除，部長則指示要求將其納入。
2、 Islington單一發展計畫中，部長強烈反對自治市（堡）在計畫中對34個維護地區作嚴格管制，部長提出指示要該市作修正，該市不服並向法院申告，法官指出部長並未有倔強行為或與其自己政策相衝突的地方，因此其行動屬合法。

3、 部長指示Berkshire郡議會修正其所提出的結構計畫，要求郡在至2006年的新住宅數由37,500單位增至40,000單位。

4、 North Southwark 地方計畫遭部長召入，該部書面解釋此狀況：我們不輕易召入地方計畫，更遑論否決它們，但我們毫不猶豫的對於影響國家經濟再生政策（尤其是內城地區）的計畫採取必要的行動。North Southwark的地方計畫反對私人投資、對倫敦多克蘭開發公司採敵視態度、議會拒絕公共地方調查後監查員所提出的有益評論，因此該計畫令人相當無法接受。
雖然有上述案例存在，但決定詳細規劃事務並非部長的功能。1999年有篇報告（HC Debate 1999）對部長的政策解釋如次：對於規劃申請案的召入是非常有選擇性的，僅在規劃案的課題涉及超越地方重要性的情況下才會使用召入權，例如：
1、 在重要事項上可能與國家政策衝突

2、 可能有超越該地區範圍的顯著影響

3、 實質上造成地區域或國家的矛盾

4、 可能涉及國家安全利益或外國政府之事項。
地方規劃決策通常是地方規劃機構的事務，部長的功能應是在協調個別地方機構，並確保地方的發展計畫及發展管制步驟能與廣泛的規劃政策相和諧。問題是，政策必須被轉換成對特定課題的決策，而一連串的決策可能會造成政策的改變。這在英國的規劃體系中相當重要，因為中央及地方政府單位擁有許多行政裁量權，主管部會實際上擁有準司法權，同時也是政策的發展者。準司法權的角色部分緣自規劃政策的模糊性，即使有精確的字眼，在應用時也可能會產生問題，因為地方政府擁有相當廣泛的裁量權，也因法院僅擁有非常有限的行動權力，部長必須在公平、合理的基礎下作仲裁。

部長接獲有關申請規劃許可遭地方機構拒絕的訴願時，通常是由規劃監察局來決定，此等決定是部長的正式責任。另外，規劃監察員也處理對地方發展計畫有關的反對意見，在此情況下，監察員通常對會地方規劃機構提供建議，雖然地方機構可以不接受調查員的建議，但卻有責任對於監察員的建議作處理，此外也允許民眾更進一步提反對意見，而部長也可以召入該計畫。

規劃機構、規劃監察員等是依政策指引去作決定及建議，中央政府對規劃事務的指引是經由發行通告及政策指引綱要，這包括規劃政策（PPG）、區域規劃政策（RPG）、礦業（MPG）及荒廢地許可建議（DLGA）。蘇格蘭、威爾斯、北愛爾蘭皆有類似的國家政策聲明。
自1988年引進政策指引後，通報就變成主要是針對法定步驟的解釋及細部說明，PPGs處理實質上政府的政策領域，範圍從綠帶至戶外的廣告。指引及通報在出版前一般都要先諮詢地方機構及其他組織意見，但部長有最後決定權。

指引及通報是法律解釋及政府政策的重要來源，雖然它們並非解釋法律的單位（這是法院權責），此外，也不具有法律的約束性。由於斷斷續續修正出版一些指引，因此指引間可能會產生某些衝突的現象，尤有進者，不同的利益團體可在25本指引中以”揀櫻桃”的方式挑出對其有利的部分，辯稱他們的意見或計畫是如何的符合官方的指引。雖然有上述這些問題存在，但指引及通報仍是發展規劃及發展管制參考的重要架構。

政策必須被轉換成行動，在轉換過程中不可避免會產生一些問題，因為政策是一般性的，此外也常會改變，行動則是特定性的。在應用政策於特定的案件時，解釋是必要的，此外也經常必須在不同衝突性政策的考量中尋求出一個均衡點。

對於土地使用管制，政策通常是非常的一般性，如”維護寧適、支持鄉村經濟、加強城鎮中心的活力、限制都市雜亂蔓延”等。這與許多國家發展管制的主要工具－土地使用分區管制規則（zoning ordinance）是不同的世界，因為分區管制規則可能規定建築必須至少自馬路退縮五公尺、後院至少六公尺等，相當清楚又精確，不需要也不能多作解釋。英國的規劃系統擁抱行政裁量權及一般性的規劃原則，並未對地主及開發者提供確定性。行政裁量權不僅是”例外”而已，此系統要求所有個案在所有政策架構下考量個案的利弊，地方機構無法單純的遵循政策的文件來處理，他們必須考量建議案（或申請案）的個別特性，並決定政策如何可以運用於個案。法院對於個案的申告，不會質疑政策的利弊，只會察看部長有無遵守政策，這與美國的系統差異極大，在美國此種仲裁的行動是不被接受的，因其有明文的憲法保障。

2、 分權自治與區域政府

1997年蘇格蘭國會政策白皮書有下列一段話：認知蘇格蘭、威爾斯及有強烈自主區域的聲明，將使聯合王國更為鞏固。

（1） 蘇格蘭及威爾斯之分權

蘇格蘭及威爾斯爭取分權自治的運動雖於1970年代末失敗，但20年後終於成功，1979年分權運動的瓦解導致工黨失敗及保守黨的18年的執政，這段期間保守黨並未實施地方分權，反而更集權。柴契爾政府競爭性個人主義的一些政策引起蘇格蘭及威爾斯人的憤怒，他們視這些政策侵蝕傳統價值及社區的團結，在那裡民營化、脫離地方政府的管制等政策甚少引起共鳴，倒是社區捐、人頭稅等最引起反感。

隨著政策白皮書（蘇格蘭國會及威爾斯之聲）的出版，蘇格蘭法及威爾斯政府法（Scotland Act and the Government of Wales Act）於1998年通過，蘇格蘭擁有一個國會對所有事項有立法權（除了英國國會保留少數項目外），威爾斯僅有行政的功能，但在從屬立法方面也有充分的權力，這包括環境、住宅、地方政府、規劃功能等，因此，威爾斯可以改變有關使用分類規則、一般發展規則、一般發展步驟規則，以及涉及規劃申請的有關法規。蘇格蘭及威爾斯之分權可能對英格蘭造成影響，就是其內各區域也可能會要求有不同程度的分權。

（2） 蘇格蘭行政部會

自1707 年聯合法施行以來，蘇格蘭在政府機器中就擁有特殊的地位，它一直維持其獨立的立法、司法系統，有其獨自的法院、國教（長老教會）、紋章機構等。蘇格蘭辦公室（Scottish Office）有很長的歷史，此外，即使在自治以前其在英國政治上也保有相當程度的獨立性。許多因素使得蘇格蘭的行政有不同的特性，包括多年來為蘇格蘭的服務、地理上（或心理上）的偏遠（愛丁堡）、人口及經濟活動分布特性、大面積的開闊地、該地區中央與地方行政官員及政治家的緊密關係等等。

現行的行政部會包括蘇格蘭發展部（SEDD）、教育部（SEED）、企業及終身學習部（SEELLD）、健康部（SEHD）及鄉村事務部（SERAD），在分權自治後這些部會首長皆由蘇格蘭國會議員擔任。

蘇格蘭行政部會（Scottish Executive）及蘇格蘭國會（Scottish Parliament）在規劃政策方面的角色尚未明朗，但不可能是被動的角色。蘇格蘭辦公室所發行的一份1999年諮詢報告（Land Use Planning under a Scottish Parliament）指出：”任何由蘇格蘭行政部會所產生的國家規劃政策指引對於法定的發展計畫可能皆有重要的涵義，國家規劃將可確認不會不當的集權化及過度剛性，但是由蘇格蘭國會及蘇格蘭行政部會所制定的國家規劃政策指引以及納入更明確的空間課題，可能會較具吸引力，這可以告知蘇格蘭未來的發展並提供一致性的追求永續發展。當涉及發展及土地使用時，它們可以作為主要機構目標的協調工具，對於在結構計畫研擬進度較緩慢的地區，也將証明它們具有相當的吸引力”。

（3） 威爾斯國民會議

在1960年以前，威爾斯事務都由英國的內政部處理，許多服務也直接由服務英格蘭的部長直接管理。1964年時勞工黨政府建立威爾斯辦公室（Welsh Office）及一位威爾斯部長。

分權自治後，威爾斯國民會議已負責接收多項功能，包括文化、經濟發展、環境、歷史建築、住宅、地方政府、觀光、城鄉規劃及運輸等。特別重要的是威爾斯國民會議的次級立法權，這則相對於蘇格蘭國會之主要立法權。有關規劃的次級立法權包括使用分類規則、一般發展規則、一般發展步驟規則及一些法定的規定及命令等。處理的事項包括廣告、發展計畫、環境影響評估、調查步驟及規劃義務等，擬定計畫是地方政府的責任，現也受限於威爾斯規劃指引，同時，也要經過威爾斯國民會議的同意（此點與英格蘭不同）。

威爾斯國民會議既是行政單位也是審議單位，對規劃的行政功能是組織於一個運輸、規劃暨環境群（Transport, Planning and Environmental Group），該群是由五個管理單位組成，處理運輸、公路、規劃、不動產事務、環境，此外，也負責監督建成遺產局－卡道（Cadw，威爾斯語，意為”保持、維護”）。威爾斯國民會議也負責威爾斯鄉村委員會、威爾斯發展局（the Wales Development Agency，由前威爾斯土地局及威爾斯農村發展局組成）及威爾斯旅遊局。
（4） 北愛爾蘭

北愛爾蘭政府有獨自的特性及結構，中央政府（不論直接的或經由代理機構）幾乎執行了該地區所有政府的功能。地方政府只有少數責任，雖然共有26個民選的地區議會（district council），但其權責僅限於建築管理、消費者保護、垃圾清除、廢棄物收集與處理、街道清理等事務。各地區議會提名代表組成不同的法定單位負責區域性服務，諸如教育、健康、個人及社會服務、消防等事務，另外，其對許多服務（包括規劃）事項也具諮詢的地位。

北愛爾蘭地區所有主要的服務，包括鄉村政策、遺產、污染管制、都市再生、運輸、道路、城鄉規劃等等都是由北愛爾蘭辦公室（Northern Ireland Office）直接管理。北愛爾蘭環境部（DoENI）則是主管部會；住宅則是由北愛爾蘭住宅行政部（Northern Ireland Housing Executive）管理，該單位建立於1971年，用以控管地方機構的住宅存量；另外，其他部門還有農業及經濟發展部。

基於北愛爾蘭悲劇性的歷史，北愛爾蘭辦公室的優先目標與英國其他地區有顯著的差異，其目標為：”創造和平、穩定、繁榮的社會條件，使北愛爾蘭人有機會管理自己的事務”。北愛爾蘭辦公室規劃服務署（the Planning Service Agency of the Northern Ireland Office）是規劃的執行機構，其目標為：規劃及管理發展，以促進優質的環境，並滿足跨世代的渴望。地區議會的諮詢角色對規劃服務署的非常重要，依法令規定，許多廣泛的課題也要徵詢它們的意見，1998-99規劃服務署年報也指出，規劃過程中的實質民主非常重要。目前北愛爾蘭已產生新的環境部負責規劃管制，而由區域發展部負責策略性規劃

（5） 英格蘭是否朝向區域政府

現行執政的新工黨在1997年大選的宣言中，曾提出對於有民治需求的地區（特別是在地方政府已重組成單一聯合機構的地區）建立直接民選區域性政府（directly-elected regional government）的建議。同時，將成立區域會議（regional chamber）以辯論及形成未來的政策，這些區域會議的形式將根據區域的意願而有所差異，但希望以現有的區域性地方機構組織（例如常會－standing conferences等）為基礎，區域會議將由地方機構領導，但必須包括其他區域性”賭金保管人”（regional stakeholders）－定義為”在會議所涵蓋的地區內，對於會議所關切課題具有專業興趣的任何個人或團體”。此種構想的吸引力超乎中央政府的想像，英格蘭所有八個區域皆迅速地成立了區域會議。（表3-3）
目前雖然已建立了區域會議，但直接民選的區域政府尚未實施，對於是否需要一種更有效的方式來處理區域尺度的規劃仍持續在討論中。截至目前為止，主要的作法是成立並加強區域政府辦公室（the Government Office for the Regions）的功能，這些辦公室建立於1994年並且已經與地方政府建立良好的關係，在環境運輸區域部（現在為DTRL）、工商部（DTI）及教育及就業部的託付下執行多項功能。區域辦公室全面性的官方角色是提供一種相互配合的方法以促進競爭力、永續經濟發展及再生。對區域政府辦公室初步的考量，是將焦點放在區域規劃指引的出版及修正，在布來爾上台後迅速採用不同的方法希望地方政府及規劃系統能現代化，在其較早的一項政策聲明”現代化的規劃”中，目標朝向修正區域規劃指引的一些缺點，因為現行的指引被批評是：過度地由上而下、缺乏區域焦點、花費太多時間於重述國家的政策上、以太狹隘的土地使用為導向、產出的時間過長、並未獲得區域賭金保管者的信賴及承諾。

簡言之，RPG需要全面性的檢修，基本上是朝向由下而的方式。1998年現代化規劃指出：我們建議一個更為包容的過程，在研擬區域規劃指引時，由地方機構會議與區域政府辦公室、企業及其他區域賭金保管者一起作業。這種作法將取代現行的區域規劃會議只是以政府辦公室為主角，且區域規劃指引只能提供建議的性質。實際上，這將以單一階段來取代現行二階段式的區域策略研擬過程，此法如果可行，除了涉及國家政策課題事項需保留外，通常只要部長對草案背書即可。
雖然現階段對於民選區域政府的存活性及本質仍不確定，但法定的區域層級規劃必須等待一個民主負責的法定單位來從事，因此，可能會產生一個區域層級的政府，在倫敦地區已經產生。另一重要的刺激來自其他的政策領域：區域發展。在缺乏民選的區域機構情況下，隨1997年”為繁榮建立合夥”的政策白皮書之後，在倫敦（倫敦發展局由市長指定及負責）以外的八個區域已建立區域發展局。

（6） 區域發展機構

區域發展局（Regional Development Agencies；RDAs）是促進該區域經濟發展的單位，1998年區域發展局法（Regional Development Agency Act 1998）要求建立各區域的發展局並持續檢討其法定的執行策略，以促進經濟發展及再生、提升企業效率、創造就業、加強技能的發展及應用、以及對永續發展有所貢獻。相對於傳統多在於強調都市地區，也特別要求其對農村地區給予均等的關注。對農村地區也有獨自的資金運用於農村計畫，其策略是受限於部長所提出的任何指引及命令。第一個指引出版於1999年，是針對區域性的策略。其他還包括農村政策、永續發展、更新政策、教育及技能課題、競爭力、對內投資、績效指標、國家補助規則、及均等的機會。1999年對區域發展局在區域策略上的指引及命令摘要如下：

1、1998年區域發展局法授權部長對區域發展局給予指引及命令，特別是關於：

○策略所包含的事項

○形成策略所應考量的課題

○涉及任何事項所採用的策略

○策略的更新
2、發展局的責任必須提供：

· 有關經濟發展、技能、再生的一個架構，以確保有較好的區域策略焦點及協調性的活動－無論是發展局、其他區域的、次區域的或地方組織的活動

· 遞送國家及歐洲的方案的一個架構，這些方案也將影響政府政策的發展

· 發展局工作詳細行動計畫的基礎，並對其年度統合計畫提供較廣泛的目標及標的

較困難的是當一個規劃地區超過一個區域發展機構所負責的範圍時，例如Thames Gateway，甚至，更有問題的是東部區域，該區域有三個郡是東安格立地方機構常會（SCEALA）所涵蓋，而另外三個郡則是由倫敦及東南區域規劃會議（SERPLAN）所涵蓋。1999年七月時，SERPLAN及東南英格蘭區域會議（SERRA）提議成立一個新的聯合委員會去研擬三個區域（倫敦、東南、東安格立）廣泛的策略，這是一個超大的區域規劃。

另一問題在於RDA經濟策略與RPG間的關係，有些建議提出RDA應在一個適當的區域單位所研擬及同意的綜合性、上位性的架構下運作，前DETR基於此二種策略係涵蓋不同的課題，以及那些具有共同利益的區域可以經由建設性的合作而加以處理，而拒決了這項建議。另一項未明確的理由可能是中央政府關切此一個上位的計畫可能被利用來阻撓期望的經濟發展或住宅提供，但值得認真去考量的是，是否區域性土地使用規劃的要求要優於經濟或住宅的要求？對於那些以鄉村地區之保護為優先政策目標的人，此問題的答案可能毫無疑問，但中央政府另有考量。例如，生物技術產業（如整組遺傳基因計畫）的聚集（cluster）決定在劍橋南部的鄉村發展（雖然聚集的觀念還待進一步的釐清，但當前政府正狂熱的追求”聚集”），有些計畫在劍橋的綠帶上都被接受，就此點來看，經濟發展的優先性可能超過鄉村的保護。

另外在東南區域的RPG草案在公共檢視的期間，小組的報告是反對”抑制本區域經濟及住宅發展以使其他區域獲益”，因為抑制東南區域的成長並不一定會使其他區域成長。布來爾政府明顯的支持各區域發展局各自追求其區域最大經濟發展潛力，就此點觀之，新工黨乃是追隨前保守黨的腳步。

區域發展機構資金主要來自其所接管的政府方案，例如都市再生、工業土地改良、鄉村發展等，其總預算約8億鎊，並預期來自都市再生及荒廢地的再發展等方案的私人部門挹注金額會超過10億鎊。

RDA直接向英國工商部報告，此又難免有某程度的官僚，區域政府的意義不僅是給予區域權力，而且還由中央政府拿走一些權力，未來是否會產生民選的區域政府，仍待觀察。

表3-1 英國城鄉規劃機構（英格蘭部分）
	中央政府政府部門
	運輸、地方政府暨區域部
	環境、糧食暨鄉村事務部
	文化、媒體暨體育部

	行政機構
	規劃監查局、公路局
	農牧暨鄉村維護局
	皇家公園局

	非部會之公共單位
	審計委員會、新鎮委員會、英國合夥局、住宅行動信託（6）、地方政府委員會區域發展機構（9）
	鄉村局、英國大自然局、環境局、鄉村發展委員會
	英國運動委員會、英格蘭運動局、英國遺產局、國家遺產紀念基金會、建築暨建成環境委員會、不列顛旅遊局、國家彩券委員會、區域文化協會

	區域組織
	中央政府區域辦公室區域規劃單位（區域會議）

、大倫敦機構

	地方政府
	倫敦
	都會地區（聯合作業於某些地區之策略性課題）
	非都會地區（聯合作業於某些地區之結構計畫）

	
	倫敦堡議會（32）
	都會之地區議會（36）
	郡議會（34）、單一機構（46）、地區議會（237）

	教區及社區委員會
	
	教區委員會（某些地區）
	教區委員會（約10,200）

	其他規劃機構
	國家公園（7）、其他機構
	
	


註：一、並未羅列所有行政單位及非部會間的公共單位

　　二、中央政府區域辦公室也包括工商部、運輸、教育及就業部

　　三、括號數字來自1998年四月一日之重組

　　四、威爾斯辦公室及蘇格蘭辦公室仍存在以代表該地區在英國政府的利益

表3-2 英國城鄉規劃機構（威爾斯、蘇格蘭及北愛爾蘭地區）

	中央政府政府部門
	威爾斯國民議會
	蘇格蘭行政發展部
	北愛爾蘭辦公室

北愛爾蘭環境部

	行政機構
	規劃監督局
	歷史蘇格蘭局
	規劃服務局

	非部會之公共單位
	卡地夫海灣暨發展公司、威爾斯歷史遺蹟皇家委員會、威爾斯發展局、威爾斯鄉村委員會、威爾斯信託局、鄉村發展局
	蘇格蘭古代暨歷史遺蹟皇家委員會、蘇格蘭環保局、蘇格蘭內政局、蘇格蘭自然遺產局、蘇格蘭運動委員會、蘇格蘭旅遊局
	雷根賽發展公司

	區域組織
	
	
	環境部北愛地區支部地區議會（26）

	地方政府
	單一郡（鄉村地區）及郡堡 （都市地區）（22）
	聯合作業於某些地區之結構計畫議會（32）
	

	教區及社區委員會
	社區委員會（約 1000）
	社區委員會（1350）
	

	其他規劃機構
	國家公園（3）
	
	


註：一、並未羅列所有行政單位及非部會間的公共單位

　　二、中央政府區域辦公室也包括工商部、運輸、教育及就業部

　　三、括號數字來自1998年四月一日之重組

　　四、威爾斯辦公室及蘇格蘭辦公室仍存在以代表該區在英國政府的利益
表3-3 區域發展機構及區域會議

	區域
	區域發展機構
	區域會議

	東部區域
	East of England
	East of England Regional Chamber

	東密德蘭
	East Midland
	East Midlands Regional Local Government Association

	東北區域
	One North-East
	North of England Assembly of Local Authorities

	西北區域
	North-West
	North West Regional Assembly

	東南區域
	South-East
	SERPLAN（自 2001年四月起改為：South-East England Regional Assembly)

	西南區域
	South-West
	South -West Planning Conference

	西密德蘭
	Advantage West Midland
	West Midland Local Government Association

	約克夏及漢伯賽
	Yorkshire Forward
	Regional Assembly for Yorkshire and Humberside


3、 地方政府

（1） 地方政府組織再造
在英國地方政府的重組已經變成一種傳統，政府結構及功能經常在改變，且自1960年代初期政府決定重組倫敦政府以後，此種改變的腳步幾近狂熱的地步，英國其他地區對於地方政府再造產生預期，從那時起一連串的分析、辯論、立法、檢討、進一步立法（或修法）一直無止息。

簡言之，1973年在倫敦、1972年在蘇格蘭、1973年在威爾斯及英格蘭其他地區，建立一致性的二階地方政府系統。1986年倫敦及都會郡的二階系統在柴契爾政府”效率化城市”的旗幟下，受到劇烈的改變，上階（包括大倫敦議會及其他都會郡議會：Greater Manchester、Merseyside、Tyne and Wear、West Midland、West Yorkshire）皆被廢除，因此在這些地區產生單一的地方政府系統。

1996年進一步重組成單一機構發生於蘇格蘭及威爾斯，此外1995至1997年間許多單一機構引入部分英格蘭的非都會地區（雖然大部分仍維持二階系統）。北愛爾蘭的單一地方政府系統則早在1973年即建立。因此，雖然北愛、蘇格蘭及威爾斯已是單一的地方政府系統，但英格蘭地區卻混合著一、二階地方政府系統，有114個地區是單一系統，剩下的其他地區則是二階系統，形成34個郡及237個地區。

（2） 英格蘭地方政府的檢討

英格蘭地區現行不一致的地方政府結構，源自於先前對地方政府之檢討。為檢討地方政府組織，中央政府在前環境部（DoE）所建立的政策及步驟指引下成立了一個地方政府委員會。該指引較政府原先的預期產生更大的影響力：它限制了委員會所能提議改變的幅度。尤有進者，由於委員會採用的諮詢方式，因此所產生的建議顯著受到現有地方利益觀點的影響。此外在委員會建立前，政府在一份諮詢報告－”英格蘭的地方政府結構”中已有初步的提議，偏向在shire（郡）實施單一的地方政府結構（之前此結構已在都會郡實施，柴契爾夫人廢除了都會郡議會），其所持理由為一階的地方政府可以降低官僚及成本、促進協調、明確服務的責任（因為納稅人可以更明確的比較其稅單與所享有的服務，使地方政府更具責任）。在委員會初期的討論中，前環境部長已含糊地說明地方政府重組的目標是在英格蘭地區產生一階結構的地方政府，而二階系統只保留在例外的情況，此會造成數種可能：現有的地區（district）可變成單一機構、二個或更多的機構可以合併成較大的一個機構、也可以產生全新的機構。對於判斷是否有需要改變的主要準則是：對地方需求的回應、認同的意識及與地域無關的”成本效能”。

在委員會檢討的二年期間，地區及郡機構都歷經昂貴的代價，有時甚至是激烈的宣傳戰，來說明自己存在的必要性，此導致共有十四個案例在法院挑戰委員會的建議。另外，郡議會協會也提出法律的挑戰，成功的避免了部長想要修正原先指引以達成強化一階結構的構想。雖然中央政府想要看到一階的結構，但最終的贏家毫無疑問的是郡。委員會發現少有證據顯示此種改變將能提升服務的提供的效能。大體上，改變受限於更新前郡堡單一的地位，以及廢除1974年重組時所新產生的郡。

經過多次辯論後，委員會的建議是僅有15個新的單一機構，雖然有些是因為地方支持這種改變所產生的，但大部分仍是在前郡堡（1974年改革前的單一機構）地區。委員會對這謹慎的建議所提出的解釋是權衡”打散郡區服務所產生的問題及風險”－一種地方意見強烈支持的觀點。然而，此項辯稱無法滿足許多想要成為單一機構而未在建議名單內地區（district）的滿意。更重要的是，此建議無法滿足中央政府想要多增加單一結構的希望。許多的不滿造成委員會主席辭職，新的主席被授權重新檢討中央政府認為其他21個可能成為單一結構的地區。對於這小規模的再檢討，中央也提出指引，強調單一地位的優點，特別是在需要經濟再生的地區，如Thams Gateway（認為單一機構將可以更有效促進許多機關的方案在這些地區的推動），檢討的結果建議是21個地區中的10個，最後再經諮詢後僅有8個，新的地方議會於1997年四月產生。

英格蘭shire（郡）的重組過程一直受到批評，但在威爾斯及蘇格蘭的政府重組似乎進行的較為順利。另外，教區（parish）議會（或社區及鎮議會）在為地方利益及所關心的事項上提出了有效的聲音，似乎在民主過程中可以扮演相當的角色，不同於蘇格蘭及威爾斯地區具有法定的功能（雖然非常有限），特別重要的是它們在其地區內對於規劃申請案有被諮詢的權力，也可以在發展計畫研擬的諮詢過程中有部分功能。

（3） 蘇格蘭的地方政府

即使在地方分權以前，蘇格蘭地區由於文化歷史以及實質條件使得其規劃管理與英國其他地區存在著某種程度的差異，改變蘇格蘭的法律需要特別的立法，此外蘇格蘭辦公室長期以來就有行政裁量權可以考量各地區特殊的狀況。

有關蘇格蘭地方政府的重組，政府堅決承諾一階的結構，而1992年蘇格蘭諮詢報告僅提供地方政府數目的選擇，此一決定涉及某些政治因素：在保守黨主政時期，政治利益衝突的問題在蘇格蘭地區較少發生，因為在65個蘇格蘭地方機構中屬於保守黨控制的寥寥無幾，蘇格蘭的諮詢文件對於地方政府在直接提供服務角色上的改革也更為直接。雖然政府堅決承諾有一個強大而有效能的地方機構部門，但也辯稱地方機構在其組織內不再需要維持具有廣泛的專業技術，因為許多事項可以委外處理。

在檢討的單一結構政府的數目及規模後，諮詢報告提出了四種方案，機構的數量由15至 51個，選擇較大或較小的機構為主對於規劃功能有重要的涵義，特別是對結構計畫。只有15機構的方案可以允許單一機構研擬自己的結構計畫，即使如此，仍需要對Glasgow作特別處理以確保有效的策略性規劃。最後的結果是變成32個單一地方議會，每個議會對於其轄區有完全的規劃權。策略性規劃功能零散的橫跨這麼多機構，威脅蘇格蘭系統的強度，蘇格蘭辦公室在檢討時認知需要對策略性規劃作特別的處理，因此蘇格蘭被分為17個結構規劃地區，其中6個需要機構間聯合作業。

蘇格蘭法律允許有需要的地區成立社區議會，但需由地方機構研擬計畫。雖然社區議會在於代表地方社區，以及採取社區成員期望的行動。但一項研究指出，在朝向地方政府民主更新的當代，社區議會被大部分的地方機構視為沒有特殊的地位或角色。儘管如此，社區議會可能會在蘇格蘭辦公室及蘇格蘭地方機構會議工作組的計畫中扮演一個新的角色。

（4） 蘇格蘭地方政府及社區規劃
雖然社區議會在蘇格蘭沒有獲得勢不可擋的支持，有關其未來的辯論已經被移轉至狂熱的促進社區規劃（community planning）的概念。所謂社區規劃之定義是”一個地方機構與其他組織一起合作去規劃、提供、或促進所服務社區福祉的任何過程”。其目的在於改善服務水準，以及增加公共部門機構處理需要超過一個以上機構行動的問題之集體能力。雖然機構間存在許多合作的關係，但需要一種更有系統的方式可以提供一個上拱（上位）的策略。工作組建議建議蘇格蘭國會應重視社區規劃的重要性，並賦予其法定基礎。同樣的，在1999年對蘇格蘭地方政府及國會的一份報告（McIntosh Report）建議維持社區議會（提供適當資源）並增強其角色以作為獲得地方層次完整諮詢的一種方式。

（5） 蘇格蘭地方政府及蘇格蘭國會
蘇格蘭國會的建立引起許多涉及地方政府的問題，有些問題在長期以來就非常重要（例如公眾的冷漠及不信賴），有些問題是因為地方分權本身而產生（特別是國會及地方政府之間的關係），有些是因為分權所帶來的改革潮（例如選舉系統），不論原因為何，對於改善蘇格蘭治理系統已有一些努力。

地方政府及蘇格蘭國會委員會對在分權脈絡下的地方政府改革提出了廣泛的建議，其指出地方政府與蘇格蘭國會之間的關係必須是基於相互尊重及同等尊敬，地方議會與蘇格蘭國會一樣是民選產生，因此有其合法的正當性作為整個治理系統的一部分。

委員會對於地方政府角色的觀點是，地方政府必須主動回應所面對的挑戰，它必須檢討其步驟及”自我更新”，這涉及：不僅是諮詢而已，還要包括在決策上的市民參與；開放、透明、清晰的方法來處理業務；以消費者為焦點；遞送服務的品質及成本－效能；必須發展新的夥伴式作業方式；要全盤檢視地方的需求並領導社區規劃。
委員會對於蘇格蘭國會及32個地方議會之間則建議是一種直接的工作關係。另外有關地方機構的其他建議包括：賦予地方政府一般的法定權力，亦即免除地方政府受限於僅能執行立法同意的特定權力；較獨立的財政權；檢討地方政府選舉在2002年引進比例代表制；檢討規劃過程；推行最佳實務等。

（6） 威爾斯的地方政府

威爾斯的地方政府重組的進度較英格蘭快速，其檢討是由威爾斯辦公室執行（非由獨立的委員會），此外，是全威爾斯整體考量（而非各地區獨自考量）。經過二年期間的諮詢後，1993年出版一份政策白皮書”威爾斯的地方政府：未來的憲章”中，說明了詳細的計畫，廣泛同意未來新的地方政府結構在本質上必須是單一的，同時，主要辯論的焦點是放在新地方機構的數量及其界線。

優先的考量包括恢復前次重組時被解散的機構（Cardiff、Swansea、Newport）及某些傳統的郡如Pembrokeshire及Anglesey。但是，為配合單一的結構，邊界線必須調整延長，而一些郡也必須合併。再考量13、20、24三種單一議會的替代方案後，最後決定成22個機構（反應它們的歷史，有許多不同的正式名稱如郡堡、城市、郡議會，但皆有相同的功能），人口規模的範圍從Cardiganshire的6.6萬人至Cardiff的31.8萬人。

政策白皮書中對單一系統的評論是，行政簡化、歷史根源、相似性、居民相對容易可以界定自己的社區及地方性。主要意圖則是”靠近所服務的社區創造好的政府”，雖然目標如此，但難免有些必須妥協。某些地區面積非常大，如Powyst超過50萬公頃，雖然有些潛力使社區議會能增加其角色，但威爾斯局強調沒有形成第二階地方政府之意圖。

（7） 威爾斯的地方政府及威爾斯國民會議
威爾斯對於地方分權之準備，其進展遠少於蘇格蘭。準備分權的第一個步驟是與地方政府成立一個合夥委員會廣泛諮詢意見，委員會受命於威爾斯政府法（Government of Wales Act），共有25個成員：10名來自國民會議、10名來自郡及郡堡、2名來自社區委員會，另外警政、消防、國家公園機構各有1位。

威爾斯國民會議也出版規畫政策的發展報告，但不同於英格蘭及蘇格蘭規劃政策指引的是，威爾斯只出版二本指引：這使得政策之間的相互關係更為明確，並意謂每次的修訂必須完全考量所有主題，而不是片段零散的修正。此指引密切的隨著英格蘭政策指引的出版，同時也依賴前DETR的研究及政策發展。但對於威爾斯的區別特性已經產生爭辯，報告結論列出一段話如次：除非有更好的理由，否則威爾斯的規劃政策不應再有跟隨DETR的軌跡，也不應偏離英國政策。發展規劃政策的過程及其內容必須適合於威爾斯的情況，其出版的時間間距也要較以前縮短。

上段所強調的是，在發展規劃政策時，必須與地方政府、企業及志願團體有合夥的關係，為促進此目的有必要建立討論會，這將包括廣泛組織的代表，同時也將使規劃研究及政策發展恢復活力。為確保威爾斯的需求可以滿足，已建立一威爾斯規劃研究方案，此外也有一份有關研究範疇的研究報告已界定出關鍵的研究領域，這些包括加速發展計畫的研擬、鄉村地區的發展、規劃及整體運輸、改善地方機構發展管制績效、廢棄物規劃、使規劃對企業更具回應性、可更新能源（如風力）的區位政策等。

（8） 北愛爾蘭的地方政府
北愛爾蘭地方政府最近一次的重組是發生在1973年，當時共有由郡、郡及堡、以及都市地區所組成的38個機構，重組成26個一階的地區議會（district councils）。重組後雖然降低了先前各地區間相當大差距的人口規模（先前人口範圍由2,000至400,000人），但不同新地區的人口規模仍有相當差距存在，例如Moyle地區人口數為15,000人，但Belfast市人口接近30萬人。規劃權集中於北愛爾蘭發展部長身上。自1974 年具部分權力的北愛爾蘭國民會議被取消後，規劃及其他所有公共服務全部受限於北愛爾蘭部長（Secretary of State for Northern Ireland ）監督下直接管理，計畫的研擬及發展管制是北愛爾蘭環境部（Department of the Environment for Northern Ireland；DoENI）的職責，其係經由規劃服務局（Planning Service，行政/執行單位）來運作，而地方政府對於計畫研擬及發展管制事項只是諮詢單位，無權責的地方機構則被戲稱為”民主的赤字”。

北愛爾蘭由於長期有戰火的情況下，致使改革受阻，對北愛爾蘭未來的發展，演繹出許多不同的劇本，包括從持續中央規劃機構負責到民選的國民會議、由分權給聯合的區域局到完全授權至地區等。不論未來如何演變，地方政府多年來相對較弱的地位及技能與經驗的死亡，將很難迅速導入正軌。

（九）新大倫敦機構

1986年柴契爾夫人廢除大倫敦議會後，倫敦成為西歐唯一沒有民選市政府的首都，原先由大倫敦議會執行的功能部分移轉至倫敦堡，但許多功能則被一些聯合單位、委員會、專設機構等（如倫敦規劃諮詢委員會研擬首都的策略性規劃指引）所接收。勞工黨選舉宣言承諾舉辦公民投票以決定是否需要一個策略性機構及一位市長，後來該投票於1998年舉行，雖然只有三分之一投票率，約72﹪的人贊成。大倫敦機構法（Great London Authority Bill）提供民選市長及民選議員的規定。市長對整合關鍵性活動以改善倫敦市民經濟、社會及環境福祉扮演重要角色，其主要責任包括：

1、 研擬倫敦整合性運輸策略，由新執行機構倫敦運輸局（Transport for London；TfL）實施，該機構負責許多運輸服務，包括倫敦公車及輕軌運輸系統、計程車及電話叫車（minicab）服務、河運服務等，同時也負責策略性倫敦道路網計畫。

2、 以新空間發展策略（Spatial Development Strategy；SDS）的形式研擬策略性規劃指引，其內容由市長決定，但將包括運輸、經濟發展及再生、住宅、零售業發展及城鎮中心、休閒設施、遺產、廢棄物管理、以及倫敦特定地區的管理如中央地區及泰晤士政策地區等。各堡的單一發展計畫將被要求符合SDS，發展管制仍留在各堡，但市長對於具策略性重要的規劃申請案是法定的諮詢者，也有權力干預。

3、 安排倫敦地區的經濟發展及再生策略，由市長指定一個倫敦發展局（London Development Agency），並直接對市長負責。

4、 改善倫敦環境、研擬一個空氣品質管理策略計畫，並於每四年出版一份報告，對倫敦環境狀況提出說明。

5、 對新設的獨立都會警局（Metropolitan Police Authority）有權任命半數成員，並負責督導該局政策。

6、 負責新成立的倫敦消防及民防機構，並指派其成員。

7、 研擬文化、媒體及休閒部門發展策略，並指派及提名重要的文化組織。

（十）地方政府的規劃管理

對於城鄉規劃而言，1980與1990年代的變化似乎有明顯的矛盾，1990年代有更多更強的規劃單位並擁有較廣的法定規劃功能、市場解除法規限制的間接影響、發展課題複雜性的增加、以及對環境保護的強調皆導致對規劃技能有更大的需要，”有能”政府的觀念也增加對策略性思考及統合性規劃功能的需求，但對規劃服務遞送方式的間接影響則較不顯著，至目前為止，與其他服務比較，規劃僅受到最小幅度的改變，此外”有能地方機構”的觀念要求更多關注於策略性及在地的規劃。相對於其他服務，作為法定及管理功能的規劃受到某程度的保護免除了改變的壓力。但是委外的規劃工作（特別是具專業性特性的零售研究、環境評估等）也明顯的增加。

尤有進者，審計及貨幣價值觀念的擴大已被新工黨重新潤飾成”最佳價值”的觀念。審計委員會提供地方機構及地區審計員所有服務項目積效指標的指引，包括規劃，但卻遭到批評其過分依賴量化的衡量，最典型的例子就是八週內完成申請規劃許可的比例。最佳價值要求績效檢討的研擬要向前超過五年期間，且由工作有問題的地方開始，這項檢討必須挑戰為什麼該項服務要提供及如何提供、與其他績效指標相比較、諮詢地方納稅人、服務使用者、及較多的企業團體來設定績效目標、以公平的競爭作為有效率及有效能的服務方式。檢討之後將產生新的績效目標，刊登於地方年度績效計畫並與其他機構相比較；對所有服務界定每年及較長期（至少五年）的前進目標，並評論目標將如何達成，包括對過程改進的建議。同時地方績效也將會被審核。

過去審計局曾於1992 年批評規劃系統在執行檢討時，偏重效率而少效能，因此希望建立更廣泛的衡量標準，經過諮詢後重新建立績效衡量指標，雖有改善，但仍偏重於效率。諮詢文件中有最佳價值績效指標（Best value Performance Indicators；BVPIs）如表 3-4。

對於地方政府採用這種企業式的方法，大多源自保守黨政府用來降低地方政府的自治權，例如，達成比例（rate capping）及強制競爭投標（Compulsory Competitive Tendering；CCT）就是最明顯的例子。前述達成比例方法已遭布來爾政府廢除，強制競爭投標也由最佳價值原則所取代，1998年政策白皮書”現代的地方政府：接觸民眾”，說明最佳價值觀念，對服務的遞送有明確的標準－包括成本及品質－以最有效、經濟及效率的方式。這基本上是積極的重塑”有能” 的觀念，也是西歐國家的準則，視地方政府的角色為優先的社區需求，同時也是地方政治活動的焦點。

地方機構已被賦予新的法定責任去促進轄區內經濟、社會及環境的福址，這與歐洲地方自治政府憲章是一致的，該憲章提出：除非法令禁止，否則地方政府可以作任何事以加強其選民的利益（先前的保守黨拒絕簽署這憲章，希望地方維持在中央的控制）。

表3-4  規劃最佳價值績效指標

· 新房子建造於先前已開發土地所占的百分比

· 每人的規劃成本

· 不在法定計畫下獲得開發許可占所有獲得開發許可的百分比

· 申請案在八週內決定的百分比

· 所有申請案決定的平均時間

· 規劃最佳實務檢核表所獲得的分數

· 最近五年內是否有獲採用的發展計畫

· 對於那些不是在最近五年內所獲准採用的現行計畫，目前是否有修正或取代的計畫草案已在寄存階段，以及對於那些修正或取代性計畫是否有公開採用一個時程表

· 發展計畫是否採用一組綜合性的目標及指標，以及是否依照這些目標及指標來監測執行績效

· 最近一年你所產生或採用的補充性規劃指引（包括規劃綱要）是否遵循規劃政策的指引

· 對於潛在申請人的請求是否提供申請前討論的機會

· 對處理不同階段發展管制過程，是否有公告一組設定的目標（包括執行及承諾），並依據這些目標來監測績效

· 訴願案中，原議會的決定遭到推翻的百分比是否低於百分之四十

· 是否有超過70﹪的申請案授權官員處理

· 在最近的財政年，是否將規劃服務以下列方式辦理：

· 沒有造成任何額外的規劃成本

· 沒有任何負面的控訴違法或不正當的報告案件

· 沒有違反1990年城鄉規劃法第287、288條或法院的檢討案件

· 是否以下列特性操作一站服務

· 機構對於發展有關的許可作業，是否提供單一點的服務及初步建議給大眾及其他的查詢

· 對於每一個潛在的申請人，是否提供適當的申請討論，包括所有與發展許可有關的討論

· 是否有一為指定的案件官員作為規劃申請人與機構的接觸點，並協調機構對申請案的回應，包括進度及建議。

· 是否執行了以確保不同團體有均等機會參與規劃過程的政策，包括以少數種族的語言、盲人點字、錄音帶等方式提供規劃服務，諮詢有關團體及持續檢討此政策的績效

第四章、英國的規劃政策架構

藉由規劃工具的架構及其所產生的運作步驟可以瞭解整個英國的規劃系統。英國的規劃系統是具現於許多法規、指引、政策聲明、政府通報及其他官方文件，雖然主要的法律可能作小幅度修正，但在一個穩定的正式規劃系統內，實務上的操作可能會產生顯著的改變，因為政治力、專業態度及管理型態都將影響整個系統的運作。尤其，現行政府的政策將為法定的規劃架構帶來許多非正式的規劃及發展之運作，目前所強調計畫－引導（plan-led）的發展管制，其目的在於降低以行政裁量權為特性的英國規劃管制系統所產生的不確定性，為衝突的解決及投資決策提供一個較穩固的基礎。

計畫－引導的系統傾向於產生一種綜合性及系統性的國家及區域性指引及發展計畫階層體系，其觀念為一旦這些計畫置於適當位置，它們在土地使用決策上將成為更重要的元素。雖然英國在近年來有一些變化，表面上看起來相當豐富，但實際上規劃系統的基本原則仍是原封不動，甚少對土地使用型態及保護有多大影響。計畫可能會越來越重要，但基本問題是：計畫系統反應複雜的永續發展及經濟競爭性挑戰的能力。英國的計畫系統自1947年新城鄉法立法以來，雖經過多次修正，惟許多的爭辯至今仍然存在：

1、 甚麼樣的架構才能確保決策者的責任以及維護那些受規劃影響人民的利益，而又能快速有效的運作？

2、 該架構如何能提供一個確定性及具承諾的措施，又能允許彈性因應改變中的狀態、條件及新機會？

3、 甚麼樣的目的是計畫應該追求的，這些目的如何形塑其格式及內容？

4、 誰必須在規劃過程中產生影響？中央、地方政府、地方社區所必須扮演的角色為何？

上述這些問題都不易回答，也都要經常討論，因為條件及態度隨時間一直在改變。由於歐聯的影響與日俱增，因此，本章由跨越國家的規劃為出發，介紹英國的規劃體系。

1、 跨國家的規劃

（1） 在歐洲尺度上規劃的依據

歐聯是以經濟競爭、社會融合、區域間經濟活動的均衡發展及永續發展為目標，這些目標都有明顯的空間尺度。在全球化的脈絡下，歐洲國家及區域間的經濟及社會整合逐漸增長已經對空間發展型態有重要的影響。在歐洲脈絡下，值得注意的是：經濟活動在空間上更為集中以及全球及區域城市的中心角色；跨越國界範圍之城市間的競爭越來越激烈；相應於經濟繁榮的極化現象及負面的環境結果。

歐洲社區的許多政策部門都對英國城鄉規劃有重要影響例如：在運輸領域方面，如何協調國內運輸政策與跨歐洲網路（Trans-European Networks；TEN）在運輸、能源及基礎設施上的配合；在環境領域方面，除了歐洲環境影響評估指令促成英國環評法規的設立外，隨著第五次環境行動方案（Environmental Action Programme），有關空氣品質、廢棄物、鳥類、棲息地指令等及策略性環評、空氣品質、垃圾掩埋、可更新資源等法令也都有顯著的影響；農業政策方面，經由共同農業政策（Common Agriculture Policy；CAP）及其他措施如環境敏感地區（ESAs）對於英國的空間發展型態及規劃也有重要涵義；歐洲社區的都市政策、海岸地區管理等政策產生的影響。

（2） 歐洲結構基金

歐聯的區域政策所提供的結構基金在於促進經濟活動的和諧、均衡及永續發展，尤其是競爭力及經濟創造的發展。結構基金在方案期間（公元2000-06年）之預算超過全社區預算的三分之一，金額高達約1170億英鎊。結構基金的運用自2000年起分為三項標的來分配，其中，前二項標的有強烈的空間尺度。標的一是協助發展落後（平均所得少於歐洲社區平均GDP之75﹪）的指定地區（金額約占結構基金的70﹪）；標的二是協助面對結構性困難的指定地區之社經結構轉型（金額約占結構基金的12﹪）。大約82％的結構基金將落於特定區域，因為其目的主要在創造社區內有更平衡的經濟及社會狀況。英國主要的受益是標的一下的指定地區，包括Cornwall and the Isles of Scilly、Merseyside、South Yorkshire，West Wales and the Valley等。

獲得歐聯基金另一管道是，由歐洲社區所推動用來處理以歐洲為尺度的特定問題（例如國防工業的轉型）的方案。為使基金更集中運用並以其標的為主要焦點，2000-06年的方案由原來的十三個縮減為四個，包括：INTERREG（50 億歐元，其中3.62億元用於英國）之於跨國規劃、URBAN（7億歐元，1.17億元用於英國）之於都市再生、LEADER（20億歐元，1.06億元用於英國）之於鄉村發展、EQUAL（28億歐元，3.76億元用於英國）之於就業及訓練。前述所有方案都已經成為英國規劃師重要的工具之一。

上述結構基金的運用，藉由基礎設施的投資及補助或貸款等方式對空間發展型態產生顯著的影響。所有歐洲的機構現在都已經再體認到歐洲及跨界線空間發展趨勢的重要性，許多會員國都受鼓勵從事合作性的空間規劃以利各協調部門政策對空間影響、促進永續的發展、支援經濟的競爭力及保護環境等。

（3） 跨越國家的規劃

第一個以歐洲為尺度有系統的規劃來自德國政府，其鼓吹經由歐洲會議建立一個持續性的Amenagement du territoire歐洲部長級會議。歐聯較早的區域政策少有空間性的內容，而是將焦點放在支援特定的工商部門。雖然在歐洲國會已有提案要草擬歐洲空間規劃的計畫，但進度相當緩慢。然而法國、德國、丹麥、荷蘭政府卻持續進行跨國性空間規劃的研究，在歐洲尺度已經引進值得記憶的空間觀念，例如不甚名譽的”藍香蕉”（法國人所用的一種觀念，用來描述東南英格蘭及北義大利之間成長及投資非常集中的地區）。

歐洲委員會對於歐洲的跨國性規劃發展的第一個主要貢獻來自出版”歐洲2000：社區地域發展展望”（Europe 2000：Outlook for the Development of the Community’s Territory）。這文件在於提供從事國家及區域規劃政策的規劃師一個歐洲尺度的參考，提升對歐洲尺度空間發展課題的瞭解。該文件以跨越國界的方式，界定出七個有共享特性的跨國研究地區，最後再加上東德的區域（Lander）成為八個地區。這八個地區加上其鄰近的外圍影響區，成為廣泛研究的主題，這些研究的初步發現列於Europe 2000+ Cooperation for European Territorial Development，主要建議包括歐洲地域未來發展趨勢與發展型態、會員國間的密切合作、控制都市蔓延、優先發展南歐城市、強化中小型城鎮等－尤其是可以提供鄰近鄉村服務的城鎮、加強環境保護及維護遺產、都市再生、衰退貧窮地區的再活化、跨歐洲網路的建立等。其觀念不外：多中心都市體系、均衡的都市服務、沿主要中心發展走廊的發展、環境保護等。

歐洲委員會對於歐洲尺度的規劃已經提供了更一致性的分析，例如空間發展委員會領導所出版的”歐洲空間發展展望”（European Spatial Development Perspective；ESDP）是歐洲層次空間規劃最重要的推動，而且對跨越國家的規劃是一項獨特的實驗。ESDP希望藉由協調EC部門政策的空間面，促進會員國間的發展策略更具有一致性及互補性。1999年五月各會員國在波次坦對ESDP最終文件背書，歐洲空間發展展望最終修正的文件摘要如下：

1、 目的

ESDP的主要目的為：

· 促進空間發展趨勢對於歐聯標的重要性的理解；

· 提供一個共同的參考架構，指引規劃及發展決策行動；

· 藉由一個共同的策略，以促進不同活動部門政策間的整合及會員國政策間的協調及互補；

· 提供一個架構，在此架構下可以產生永續經濟發展，並促使歐聯能符合國際條約義務。

2、 歐洲尺度的發展趨勢

ESDP摘要出廣泛重要的歐洲空間發展趨勢，包括：

· 人口數雖然變化甚少，但持續的都市化造成都市蔓延

· 都市結構的快速變遷及都市中心之間的競爭增加

· 鄉村地區農業的集約化、遞人口化及不充足的服務

· 廢棄物及污染的增加以及生物多樣性的持續減少

· 邊陲地區交通流量的增加、擁塞、失聯、瓶頸及不良的可及性

· 鄰近國家基礎設施網路和諧化的需要

此外，空間發展委員會也注意到了結構基金、跨歐網路、CAP、環境政策等歐聯行動協調的缺乏，並指出部門政策可以有更好的協調。

3、 政策選擇

ESDP有三項一般性的標的：一個更均衡的鄉鎮及都市系統、平衡通達的基礎設施、審慎的管理遺產。ESDP雖然未提出特定的政策，但卻建議了可能的方法，例如：

· 經由避免將活動過度集中於特定都會地區、創造替代的經濟中心等方式，改善區域間及區域內都市活動的均衡性

· 經由管制城市的實質擴張以促進城市的永續發展

· 對文化遺產的維護及更為環境有善方式的發展

· 促進鄉村地區的環境措施及鄉村經濟的多樣性

· 對封閉地區及偏遠區域的交通需求給予特別的關注

· 緩衝分區的創造及保護地區環境網路的建立

· 促進創造性的通訊服務及應用（特別是在偏遠的區域）

4、 執行、行動及辯論
ESDP將經由會員國本身策略性政策的重新調整，以及透過現有社區的工具及主要支出的運用來執行。ESDP的重要性是它將辯論的焦點放在空間規劃的潛能，用以說明公部門政策的協調及私部門發展的指導等問題。ESDP提出一些關鍵性的問題包括：

· 空間規劃如何能協助部門間政策的協調，以及跨國之間的協調如何達成？

· 是否有需要賦予委員會更多的空間規劃權？

· 國家及區域規劃法如何能”採取更廣泛的跨界線及跨國規劃面向”，以及是否需要有跨國性的規劃工具？

除了會員國及委員會所完成ESDP外，社區也推動Interreg IIc來鼓勵地方機構及其他公共單位參與跨國性規劃專案，Interreg IIc（2.48億鎊）操作於1996至2000年，其標的在於：促進永續發展策略；在一個共同的規劃架構下促進跨國合作；以及改善社區政策所產生的衝擊。其後續的Interreg IIIc（2000-2006年），已有更多的資金，經費約30億鎊，分成三部分：於永續地域發展的聯合策略下促進跨越國界的合作；歐洲區域內大型配置之間的跨國合作；跨區域之間的合作及網路。Interreg的推動除具有跨越空間規劃外，其特點是由下而上、跨國之間團隊的合作、經驗交換與相互學習等。

2、 國家規劃
英國並無全國性的土地使用規劃，意即政策或計畫是以整個國家範圍來研擬的，授權所產生的結果之一是全英國較少具有一致性。但是卻有越來越多的”國家性”土地使用指引，而且，各階層體系皆應用這些政策聲明。

（1） 蘇格蘭

由於北海油田及天然氣的迫切需要性及具有國家的重要性，因此蘇格蘭辦公室首先於1974年提出北海油田及天然氣海岸規劃指引（North Sea Oil and Gas Coastal Planning Guidelines ）供地方機構使用，特別是運用於海岸地區。之後，也發布國家規劃指引（National Planning Guidelines；NPGs），這些指引在於彌補相對無彈性的通報（circulars）及一般性建議可能造成的疏忽。雖然它們有正式的地位，但是卻未整合部會及地方機構，它們也不至於構成一個國家計畫，也未試圖使其具綜合性，反而是具特定地方性的。
國家性指引有許多優點，例如，促使地方機構所研擬的計畫必須說明國家政策、增進中央政府各部門間有較高程度協調的可能性、使得部長所須涉及的整體國家事務與地方性事務較易區分。蘇格蘭辦公室更於1993年出版了一系列的國家規劃政策指引（National Planning Policy Guidelines；NPPGs）以及連續使用規劃建議綱要（Planning Advice Notes；PANs）及通報，試圖對國家政策及建議建立一個國家化的結構。NPPGs的範圍超過先前的NPGs，試圖更綜合性的涵蓋國家重要性主題，NPPGs之目的在於” 對於具有全國重要性的土地使用及其他規劃事項提供政府的政策聲明，並且用一個區位性的架構來支援政府政策”。 PANs的角色則在於”界定及傳播好的實務，以及提供建議及資訊”。
為適應改變及複雜的狀況，蘇格蘭政府正在檢討國家規劃指引，包括：是否擴展至較廣泛的主題、國家指引的格式及內容、較多公私社區部門參與政策之檢討及研擬、是否需要對蘇格蘭規劃系統建立一個一般性的共同願景及對不同的地域研擬區位特定性的指引等。蘇格蘭行政單位也正在考量參考較小的歐洲國家如丹麥、荷蘭所採行的方式，研擬一個國家空間規劃展望的價值及其可行性。

（二）英格蘭

英格蘭及威爾斯一直到1988年起才有國家性指引，英格蘭的國家指引是由規劃政策指引綱要（Planning Policy Guidance Notes；PPGs）、礦業規劃指引綱要（Mineral Planning Guidance Notes；MPGs）所組成，如同蘇格蘭一樣，PPGs的角色是表示國家的土地使用及發展政策。另外，還發行通報，主要在於提供有關步驟的細部事項。英格蘭的PPGs、MPGs有明確及廣泛的國家政策架構，它們比蘇格蘭的NPPGs更一般性、範圍更廣，但一點也不具區位特定性。

PPGs對規劃實務產生相當大的影響，對其綜合之評價是”對發展計畫政策的形成、規劃許可及訴願的決定之一致性非常有貢獻”，這是因為PPGs在發展管制上是重要的考量題材，同時，對發展計畫的內容有決定性的影響。國家指引及發展計畫的配合，是經由區域辦公室加以檢視。專業規劃師對國家指引有較高的關注，希望它所帶來政策能有次序及具一致性。地方議員則對國家指引持懷疑的態度，認為其限制了他們回應地方需求的裁量權。

在將更有系統的規劃政策置於國家層級後，政府現面臨維持該系列的一致性及明確性的問題。雖然中央政府有考慮出版更多的政策指引，卻同時也注意到明顯的矛盾存在於不同的PPG之間、及存在於PPGs與其他政策聲明之間。例如，不同的PPGs對於永續發展就有不同定義存在。RTPI（1999）曾建議將PPGs的政策內容與一般性指引及建議分開，並由一每年出版的國家規劃政策聲明來取代。另外，也有建議國家政策指引在某些方面要有更多的區位特定性（目前只有MPGs提到區位），但在某一定程度範圍內可藉由強化區域規劃指引的方式來滿足這項需求。

（三）威爾斯

威爾斯一直到1995年才出版自身的國家指引，在這以前都是由環境部與威爾斯辦公室共同出版，與英格蘭共同使用相同的指引。1995年威爾斯辦公室決定走自己的路，出版了二個規劃政策指引綱要草案以取代與英格蘭共用的指引，最終的定稿本於1996年出版，其中一個是單獨處理地方政府組織再造後的聯合發展計畫結構，另一個是摘要以前個別指引的主題。這種作法大幅減少了指引的數量，但這受到RTPI批評其”顯著的稀釋了必要的政策建議、缺乏一致性及綜合性、對地方機構提供較差的指引”。因此，威爾斯又出版了技術建議綱要（Technical Advice Notes；TANs）以填補許多遺失的細節，並集中在策略性方面，特別是改善發展計畫系統以反應地方政府的重組。其有一項創新，就是整個威爾斯有一張策略簡圖，顯示成長地區、保護地區及主要的交通路線。

（4） 北愛爾蘭

北愛爾蘭一直到1990年代中期才有國家指引的產生，該地區規劃官員過去都是利用PPGs及NPPGs與政策發展保持密切聯繫。1995 年北愛爾蘭規劃服務局（Planning Service for Northern Ireland）刊行了國家規劃政策聲明（National Planning Policy Statements；PPSs），此聲明之格式類似於英國其他地區的指引，但反應北愛的特殊規劃及政治情況－不僅僅只有規劃集權化於規劃服務局而已。中央政府有強烈的政策指示，例如PPSs中有一段是”對於城外區域型購物中心沒有任何可資證明的需求”。另外，規劃服務局也刊行發展管制建議綱要（Development Control Advice Notes；DCANs），對實務提供更詳細的指引。
對北愛而言，國民政府有一明確的政策架構非常重要，因為幾乎都是國民政府在決定所有政策。PPSs必須符合北愛爾蘭環境部（Department of the Environment for Northern Ireland）所研擬的北愛爾蘭區域策略性規劃架構（Regional Planning Framework for North Ireland）。

不論國民政府所發行的指引為何種形式，都具有相當的份量，地方政府的發展計畫及發展管制都要考量這些指引，它們對規劃政策及決定產生重要的影響，也在作決策及公共調查時經常被直接引用。雖然地方規劃機構必須考量這些指引，卻不完全受限於它，在特殊的案子，或許其他材料（如在政府通報裏仍然可發現某些政策、部長的聲明、政策白皮書等）的考量更為重要，只要地方規劃機構有充分的理由，則可以有不同的考量。尤有進者，可能是不同時期斷斷續續修正的結果，造成了不同指引之間的衝突。未來有關本部分的重要發展，可能是研擬出更具有區位特定性的”空間性指引” 提供特定部門及全國地域使用。

3、 區域規劃指引
（一）英格蘭

除了加強國家指引外，政府另外分二階段來擴張區域規劃指引在英格蘭的角色，第一階段始於1986年的一份諮詢報告”發展計畫的未來”，該報告注意到地方機構間志願性的合作產生的一些區域性策略（例如東安吉利亞、西密德蘭、東南等區域）。在這份報告中，雖然鼓勵地方機構成立區域團體，但並沒有建議詳細的程序，同時，也警告此等安排將不會代表一個正式化的區域結構，也不會再走回到60及70年代時期對大型區域計畫型態的企圖。部長在考量刊行定案的指引之前，會先邀請地方機構的區域規劃會議（regional planning conferences）研擬未來20年（或20年以上）的區域指引草案。最初的區域規劃指引是出版於PPG 系列內，但自1989年起有獨自的RPG系列。1989年的政策白皮書建議在研擬RPG時，除了地方機構外，企業組織及其他單位也必須參與（保護及農業團體最後也列為參與單位），同時也要求聯合單位必須詳細說明諮詢的結果及對其所作的回應。
除了倫敦地區有個別的策略性指引外，都會郡所研擬的策略性指引（作為聯合發展規劃過程的一部分）逐漸與新的區域性指引合併。對於本階段區域指引之評論，Minay認為只是詳細說明國家指引及重述現行政策而已，Roberts則給予較正面的評價，另外Baker(1998)則注意到：經由次區域之劃分，使得區域指引越來越詳細；首次試圖整合更廣泛的各部門利益；區域層次規劃能力的增加。

第二階段加強區域規劃始於1997年，新工黨政府承諾權力下放以及區域化，至少有必要加強區域層次的規劃。1998年二月份，一份部長聲明”現代化規劃”，以及一份諮詢報告”區域規劃指引的未來”中，有一項重要主題是需要加強區域及次區域層次的策略性規劃能力，這反應了對歐洲層次發展的需要性以及現行政府期望分權至各區域。新的規劃指引PPG11：Regional Planning草案於1999年出版，並於2000年正式發行。有幾項內容值得注意：
1、 未來新的RPG傾向於提出該區域的空間策略：「為該區域未來15至20年期間，提供一個較為廣泛的發展策略，界定規模及分配未來新住宅的供應，以及界定環境、運輸、基礎設施、經濟發展、農業、礦業、廢棄物處理等優先順序。-----經由所形成的空間策略，也可讓其他策略及方案了解，特別是：-----作為研擬地方運輸計畫的區域性脈絡。同時，它也必須為區域發展機構之區域經濟策略提供一個更為長程的規劃架構」。（PPG11(2000)）
2、 RPG的中心目的仍是：提供一個區域性架構以供地方機構研擬發展計畫。

3、 新方法認知：要有更多的區域重要團體於過程中參與，如區域發展機構、其他公共單位（如健康及教育）、環境機構、企業及商業組織（也包括運輸及公用設備公司）、自願性團體等。

4、 所有RPG的研擬都要經過公共審查（檢視）。

5、 RPG要經過永續性的評鑑，以及界定出明確的標的及執行指標。

6、 有關研擬RPG之責任，已由中央政府移交到區域規劃單位（Regional Planning Bodies；RPBs）（雖然區域規劃單位仍與中央政府的區域辦公室有密切聯繫）。區域規劃單位負責產出RPG草案及最終定稿本。因為並無區域機構（regional authority），最終的RPG仍要送到主管部長，由部長刊行。至於區域規劃單位的組成，保留給各該區域內的地方機構自行決定，某些案例是產生區域會議（regional chambers）來負責，有時，則為規劃機構會議（references of planning authorities）來負責。

7、 有關區域規劃指引（RPG）及區域發展機構（RDA）策略之間的關係，依據PPG11之規定，RPB必須牽動區域發展機構去界定區域經濟的強、弱、機會及限制分析，以便界定出那些地區的土地必須釋出供經濟發展，以及那些地區政策目標必須將重點放在促進經濟的再生。RPB與RDA之間的關係將由中央政府區域辦公室加以監測，無可置疑的，將有可觀的工作量必須花費在避免不一致性及衝突的產生。

有關區域規畫指引研擬的步驟如圖4-1所示。至於第二階段推動區域規劃指引的成效，仍有待觀察，在忽略了區域規劃功能數十載後，在這方面的能力明顯較弱，同時也依賴地方政府官員間的合作並在其主要工作（發展計畫及發展管制）背後進行必要的研究。
（二）其他地區

1980年代蘇格蘭已有區域性的報告去提供一個統合性的政策聲明給區域的層次，也提供一個架構供結構計畫研擬之參考。但是，甚少有正式的步驟去處理報告的研擬過程，也沒有提出必須經過中央政府的同意的要求，而是在部長的檢視下出版。雖然也受到許多的讚揚，但是當法定的發展計畫架構完成時，它們則被認為是多餘的。

威爾斯地區是由威爾斯辦公室研擬一系列的指引文件稱為”威爾斯的策略性規劃指引”（Strategic Planning Guidance in Wales）。這些文件的目的在於”以一致性及可及性的方式，統一並再呈現較廣泛之策略性指引題材”，並且特別為結構計畫的研擬提供一個架構。在威爾斯改變成為單一結構的情況下，策略性指引或許較以往更重要，但這二份”策略性規劃指引”文件卻都沒有涉及此部分。

在區域規劃的創新上，北愛爾蘭可能是最值得注意，北愛爾蘭在1964年就出版貝爾法斯特區域計畫，該建議包括一種輻射性的高速公路系統、一個主要的新鎮等。與英格蘭一樣，該計畫受到劇烈經濟蕭條的影響並未實施。之後的區域實質發展策略（Regional Physical Development Strategy 1975-85），希望能集中成長於26個主要的中心，但因為對其他地區產生抑制的影響，因此受到廣泛的挑戰。1968年出版了新的鄉村規劃政策，在四分之三的鄉村土地採取寬鬆的發展方式，因而造成鄉村地區到處是獨立散佈的住宅及帶狀的發展，這又引起了對區域規劃重新評鑑的需求，並且於1993年出版了北愛爾蘭鄉村地區的規劃策略（A Planning Strategy for Rural Northern Ireland），此規劃策略與英國其他地區之區域規劃文件不同，因為除了該地域的全面發展策略外，還包括了詳細的發展管制政策，這可能是唯一由中央政府設定策略、制定地方計畫、並從事發展管制的一份文件。該策略對於鄉村地區的發展引進了新的限制，同時，也引進無前例的”分散型”鄉村社區之指定。

1998年貝爾法斯特協議增加了區域規劃活動的動力，同年，北愛爾蘭部長宣布了”塑造我們的未來：朝向一個策略性發展的區域－北愛爾蘭區域策略草案”，此份文件對北愛的策略性規劃又向前邁進了一步。





         

          













圖4-1 研擬區域規劃指引的步驟（英格蘭）
4、 發展計畫

（1） 建立發展計畫（1947－68）
二十世紀中的前半個世紀，英國的主要土地使用管制工具是規劃計畫（planning scheme），該計畫實際上是一種土地使用分區管制系統（zoning），1947年的城鄉規劃法引進了新的系統，打破了彈性及承諾（確定性）之間的均衡，至今仍維持此一架構，基本上該架構是一種行政裁量的系統。1947年所定義的發展計畫是”地方機構對所管轄範圍內土地所必須使用方式的建議”，與大戰前操作的規劃系統所不同的是，雖然申請案符合發展計畫的內容，也必須申請發展許可，此外，即使申請案符合發展計畫的內容，也不一定保證申請案能獲得發展許可，因為發展計畫不具約束性，雖然在審查申請案時發展計畫是主要的參考，但是還必須考量其他重要題材，而且地方機構在許可時，只要認為適當，還可以以條件性許可的方式加以規範。此一階段的發展計畫主要由三部分組成：

1、 一份調查報告，作為計畫的背景資料，但無法定效力。

2、 一份書面聲明（報告），提供主要建議的簡單摘要，但並未有解釋或說明。

3、 一份詳細的計畫圖（包括不同比例），主要顯示20年計畫期間的發展建議，所期望的土地使用型態，伴隨著一份分期發展方案，用以實現所建議的發展。

在進行公共調查後，由部長同意（修改或未修改）。原希望三年之內就能完成所有計畫草案，但只有二十二個機構符合此項要求，且一直到1960年代初期才全部獲通過。計畫需五年檢討修正一次，而且必須以同樣程序經公共調查後，由部長同意。但直到1960年代中期時，許多規劃機構仍在從事第一次的檢討。面對1960年代許多困難的條件，由於對土地使用計畫圖過於詳細及程序過於繁瑣，因此這一階段的計畫並不具彈性，且計畫品質及計畫延宕皆遭到批評。經規劃建議團重新檢討後，建議將規劃體系改成策略課題及詳細戰術性課題，只要求策略課題部分須送經部長同意即可。1968年（英格蘭及威爾斯）及1969年（蘇格蘭）的修法，產生了所謂二階（two-tier）的結構計畫（structure plan）及地方計畫（local plan）系統。

（2） 二階發展系統（1968年以後）

雖然在1968年之後仍有多次小幅度修正，惟其重要的特性仍延續至今。1968年至 1985年期間，結構計畫代表了發展計畫中策略性的部分，整個英格蘭（及二個國家公園局）都是由郡議會所研擬。本來結構計畫須經部長同意，但1992年起只要地方機構自行同意即可（但仍部長仍有召進計畫，並要求修正之權）。結構計畫之組成如次：

1、 一份書面聲明（報告）。說明廣泛的土地使用政策（但無詳細的土地使用分派）、實質環境改善的措施、交通管理政策。
2、 一份主要的示意圖（key diagram）。
3、 一份解釋性的備忘錄（說明計畫中的政策及一般性建議）。

依現行的PPG12（1999）內容的說明，結構計畫的功能是”考量國家及區域政策，對一地區內土地使用及發展提供具有策略重要性的一般性政策及建議”。結構計畫必須指出規模（數量）的提供（包括住宅數及其他土地使用量）、主要成長地區的大略區位、特定主要發展所偏好的區位、可能會對計畫產生顯著影響的個別主要發展及策略性發展的一般性區位、限制發展地區等。

屬於第二階的地方計畫，係對土地使用提供較詳細的指引。地方計畫的組成如次：

1、 一份書面聲明（報告），說明管制發展的政策，包括特定的土地使用分派。

2、 一份發展圖（map），必須以地形測量局的圖為基準，可顯示出計畫的影響達精確及可界定的界限。
3、 其他適當的說明。

在1968年的系統下共有三種型態的地方計畫：

1、 一般計畫（general plan, 1982年以前稱為”地區計畫”（district plan），主要係針對結構計畫中策略性政策必須更詳細發展的地區。

2、 行動地區計畫（action area plan）。處理必須綜合性發展的地區。

3、 主題計畫（subject plan）。處理特定的規畫課題，典型的包括礦業及綠帶等，但也包括旅行車停車區、養豬場等。

地方計畫必須符合結構計畫，雖不必經部長同意，但仍部長仍有召進計畫及要求修正之權。

1972年的地方政府法在英格蘭及威爾斯地區建立了二階層次的地方機構，將地規劃功能切割，在許多地方，這種二階的地方政府對規劃政策並不具有一樣觀點，也加劇了此系統的衝突。因此，後來引進了二項機制來促進有效的合作及減少延宕、爭辯及重複：發展計畫的進度（development plan scheme，後來稱為地方計畫進度）及符合性的証明（certificate of conformity）。
 1968年的發展計畫同樣也遭到許多批評，例如，延宕及缺乏彈性、過分集中於細節、對於廣泛性政策的模糊性等，這些批評至今仍相同。由於計畫的形成及完成法定程序都需相當長的時間，也造成過時的問題，以1981至1986年為例，結構計畫寄出後至最後獲得同意的時間平均需要28個月，加上計畫研擬的時間，一共約需花費五年的時間。延宕的原因之一是書面報告及解釋性備忘錄的內容過多、過細、與結構計畫無關，如建築設計標準、腳踏車的保管、廢棄物收集成本、合作性的開發、種族及性別的不利、公路維護標準、停車費、野餐地點的區位、核能－免除區等。另外，中央政府混淆及搖擺不定的態度也造成計畫的失敗，1985年保守黨政府的政策白皮書”解除負擔”(Lifting the Burden)責怪計畫研擬過程太複雜太慢，要求規劃系統可以更確定、明確、一致，減少政府部門的行政裁量，以利私人部門投資。

（3） 倫敦及都會郡的規劃

柴契爾政權倉促的廢除大倫敦議會及都會郡議會，使得倫敦地區的堡（或稱自治區）（borough）及都會的地區（district）變成單一（unitary）的規劃機構，使得特別需要二階系統的地區反而缺乏該項機制。原先中央政府希望這些地區能自行負責結構計畫及地方計畫，後來覺得過於繁複而改採單一發展計畫（Unitary Development Plans；UDPs）以及一個大倫敦聯合規劃委員會。單一發展計畫可分成二部分，第一部分（Part I）類似非都會地區的結構計畫，第二部分（Part II）類似非都會地區的地方計畫，第二部分的建議案必須符合第一部分的政策，此外第二部分也可以指定行動地區。只是，單一發展計畫中的兩部分必須合成一份文件，計畫年期為10年，不必經部長同意，而是由地區議會自行同意（雖然中央保留了干預的權力）。

1997年新工黨上台後，促成1999年大倫敦機構法（the Great London Authority Act 1999），該法規定在大倫敦地區建立一位市長（Mayor）及一個大倫敦議會（Greater London Assembly）。並授權市長必須完成倫敦空間策略性規劃以指導地方規劃機構對策略性計畫中特殊地區的規劃許可之決定。

（4） 1992年以後英格蘭的發展計畫

1991年規劃及補償法（the Planning and Compensation Act 1991）對規劃架構有四個重要的改變：

1、為將計畫視為發展管制的主要考量，即強調所謂計畫引導（plan-led）的系統。

2、採用全地區為範圍的地方計畫（district-wide local plans）命令；

3、廢除結構計畫需經中央同意的要求（但中央仍保留召入權以及結構計畫仍須經公共檢視的程序）；

4、要求郡政府負責研擬其管轄範圍內的礦業計畫（minerals plan）及廢棄物計畫（waste plan）。雖然地方機構仍可指定行動地區（action area），但除了礦業及廢棄物外，小面積的地方計畫及主題計畫皆予廢除。

整個規劃體系似乎更為明確及確定，對於規劃的政策直接可以參考結構計畫、地區範圍的地方計畫、礦業計畫及廢棄物計畫。但地方政府重組使得英格蘭地區格外複雜（如圖4-2、4-3），二階層的系統仍然存在，規劃架構不受影響：郡政府研擬結構計畫、廢棄物計畫、礦業計畫（或廢、礦成為一計畫）；地區政府研擬地區範圍的地方計畫；在有單一機構（非都會郡）產生的地區，郡政府會與鄰近的地方研擬其結構計畫；有些非都會郡（Halton、Warrington、Herefordshire、the Isle of Wight and Thurrock）也與都會郡一樣研擬單一發展計畫。
（5） 北愛爾蘭的發展計畫
直到1972年北愛爾蘭才正式成為一種行政裁量權的發展計畫及管制系統，在此之前北愛的計畫及管制系統類似1947年以前英國其他地區的系統，由地方政府研擬發展計畫（sheme）。在實務上也類似，因為對於此類計畫之研擬及同意甚少有進展。1972年的規則引進發展計畫，該計畫與英國其他地區發展計畫的地位相同。有三種類型的發展計畫（地域、地方及主題計畫），是由北愛環境部（如圖4-5）所研擬，所採用地域計畫涵蓋一個或數個地區議會地區管轄的全部或主要的地域，內容包括策略性及詳細的政策二部分，是發展管制主要的參考文件。

1991年城鄉法的條款（包括以發展計畫為首要性）並未應用於北愛爾蘭（雖然北愛爾蘭辦公室於1999年建議將發展計畫作為主要的考量）。1996年國會北愛爾蘭事務委員會對整個北愛地區缺乏一個明確的整體策略表達嚴重關切，但目前也已經有區域規劃策略（Regional Planning Strategy）可符合此需求。北愛爾蘭並未受到地方政府改變的影響，地域及地方計畫將仍由北愛爾蘭環境部的六個分支辦公室研擬。

（6） 威爾斯的發展計畫

1996年以前威爾斯的發展計畫系統與英格蘭系統幾乎完全一樣，主要差異之一是廢棄物的責任是屬於地區機構的責任（在英格蘭則為郡的責任），同時，有關廢棄物政策是納在地方計畫內，而不是獨立的以全郡區範圍的主題計畫。

1996年地方政府重組後，產生了單一的議會，同時計畫架構修正為要求各機構（包括國家公園）研擬單一的發展計畫，威爾斯的單一發展計畫與英格蘭都會地區的單一發展計畫之形式類似，有第一及第二部分。議會可以聯合的研擬單一計畫，而第二部分元素也可由地方委員會研擬。在轉換成新系統的過渡期間，威爾斯地方機構仍可以尋求部長去同意已研擬完成的計畫草案。由於改變地方機構的行政範圍，地方計畫（包括某些尚未採用的計畫）涵蓋的範圍可以是一個機構行政範圍的一部分或分成兩部分。（圖4-6）

（7） 蘇格蘭的發展計畫

1996年以前蘇格蘭的二階發展計畫系統、採用及獲得同意的步驟與英格蘭及威爾斯大致相同，但蘇格蘭系統在幾方面有顯著差異，某些差異可以歸因於蘇格蘭的特殊地理特性，其他差異則可歸因於希望避免英格蘭系統所發生的一些困境。因為蘇格蘭有不同的行政結構及較大的規劃地區，因此對於結構計畫的功能稍有不同的強調，亦即，其結構計畫的功能在於指示新發展的規模及一般性區位的政策及建議，同時，也在於提供一個區域性的政策架構以因應發展需要。對於同意結構計畫草案的進度是一項顯著的問題，一般平均約需要17個月才獲部長。

蘇格蘭發展計畫系統的改變緊密地跟隨著南部英格蘭系統的改進，例如，改變結構計畫及地方計畫的步驟（程序）使其變得更為簡單。對於區域及地區間規劃責任的區分也作特定的調整。

1991年規劃法為蘇格蘭帶來與英格蘭及威爾斯同樣的改變，特別是在加強發展計畫對發展管制的地位、要求更簡明的政策聲明、強調實質土地使用發展等方面。但是，蘇格蘭發展計畫系統在許多方面仍維持其特色，結構計畫仍須經中央政府同意；在是否同意計畫草案時，調查仍扮演重要角色，且必須寄存，並與寄存計畫一併送請同意。

1996地方政府重組在蘇格蘭產生了單一的機構，雖然結構計畫與地方計畫的二階層系統仍然維持，但目前對結構計畫的研擬必須一起聯合作業。蘇格蘭辦公室已指定了17個結構計畫地區，其中有6個涵蓋範圍超過一個以上的單一機構。在新的單一地區，地方規劃仍維持不變。（圖4-4）

對蘇格蘭發展計畫的評估也顯示出與英格蘭及威爾斯有相類似的情形，地方政府重組延宕了計畫的產出，且一直到1989年時整個結構計畫才完成，但是，地方計畫的進度較英格蘭及威爾斯快，主要是因為法定的要求。對其計畫系統的建議包括：擴展其他利益團體更有效的參與、計畫更專注集中於某些重點以避免過分複雜等。

（8） 發展計畫內容

1947年的城鄉法之內容大部分是關於土地使用：一個發展計畫意謂地方規劃機構建議其轄區範圍內必須的土地使用方式。1968年的城鄉法顯示專注焦點的移動：強調主要的經濟及社會力，以及強調對大範圍地區的廣泛政策或策略。所持的觀點是，土地使用如果孤立於其所服務的社經標的，將無法獲致令人滿意的結果，因而計畫要包含人口及就業分配、住宅、教育、休閒等。

較廣泛的規劃觀念並未存活下來，在1980年時中央政府已向後撤退移向以土地使用為主，這與1968年的觀念差距甚大，也縮減了結構計畫的範圍。中央政府也干預限制計畫的內容，這階段是所謂”攻擊結構計畫”的時期。1990年代，主管部門對計畫內容的建議已變成更為特定及限制性。所產生的影響是，雖然地方計畫環抱了較廣的社會、經濟標的，它們的計畫主要仍是有關土地使用的分派，尤有進者，雖然地方計畫在格式上有本體上的差異、以及似乎是以地方為方向、及以特定地區及課題為主，但在範疇及內容上是具有相當一致性的。一致性來自需要中央對政策的支持，以及法律所賦予的有限權力，另外一個原因可能是由於規劃師的專業訓練及文化是根植於土地使用及實質事項。

對環境規劃、永續發展方面較弱的批評以及對更多政策的整合的需求，已導致政府去考量促使發展計畫有較廣的範疇。1999年所修訂的PPG12對於英格蘭發展計畫內容要求摘要如次：

1、 法令要求地方規劃機構考量的標題（主題）

· 自然美質及土地寧適的維護

· 實質環境的改善

· 交通的管理

2、 其他可考量列入結構計畫的主題

· 住宅，包括各個地區新增住宅數、以及在綠野地（非建成地）及褐色地（工業區等建成地）位址發展的目標數量，

· 綠帶

· 自然及建成環境的維護及改善

· 地域的經濟，包括主要的工業、商業、零售、及其他就業發生及財富創造的發展

· 運輸及土地使用策略，以及策略性運輸設施的提供，包括公路及其他基礎設施的要求

· 礦業活動（包括礦業廢棄物的處理）及礦業資源的保護，廢棄物處理及安置，土地掩埋及再利用

· 旅遊、休閒及娛樂

· 能源的產生，包括可更新的能源

3、 有關永續發展方面包括

· 環境的考量

包括能源、空氣品質、水質、噪音及光線污染，生物多樣性、棲息地、景觀品質、城鎮中心的特性及活力、樹及灌木樹籬的保護及植栽、都市地區再活化、建成及考古遺產的維護、海岸保護、洪水的防治、土地排水、地下水資源、廢棄物及採礦的環境影響、不穩定的土地等。

· 經濟成長及就業

地方經濟及就業機會的再活化與擴充、工商發展的鼓勵、經濟發展的種類、考量企業的需求也確建議案的實際可行

· 社會進步

規劃政策對不同群體、社會隔離、平價住宅、罪犯預防、運動、休閒及非正式的娛樂、學校及較高等教育的提供、信仰的場所、監獄、及其他社區設施、流浪者的收容等影響。但是有關社會方面的考量內容必須限制在與土地使用政策有關方面。

（9） 發展計畫法定步驟及過程的管理

1991年規劃補償法重要的特徵之一是，其為不同型態計畫（英格蘭及威爾斯）的步驟帶來更緊密的聯結，但是最近的改變又使它們再度分離。在英格蘭地區研擬地方計畫的一般步驟如圖4-7 所示。

基本上，此步驟由安全措施組成，以確保政府在規劃過程中的責任。此點在英國特別重要，因為英國對於財產權及其他權利（與歐洲人權會議所提供的不同）並無憲法的安全措施，同時，英國在決策上也有廣泛的行政裁量權，對於計畫的政策內容也沒有法院的訴願。

此步驟也提供其他組織及民眾對政策形成參與的機會。在開放討論及正式採用的過程中將權力及立場交給計畫，雖然計畫不須直接經部長同意，但卻提供了一個正當性（合法性）的要素。在計畫研擬及採用過程中的安全措施如次：

1、 在計畫形成階段所有利益者有被徵詢機會的權利。

2、 要求機構考量計畫內容與區域及國家指引的符合性（或一致性）。

3、 有反對策略性及詳細計畫的權利，以及反對意見可在一獨立監查官之前被聽到。

4、 有更進一步的權力去反對任何提案的修正；或是對機構不接受監查官或小組的建議時，有反對的權利。

5、 部長有指示修正或干預計畫的權利。

6、 可在法院挑戰計畫的有限權利。

正式採用過程的中心焦點是聽證會，在地方計畫或單一發展計畫的情況下，有地方公眾調查（public local inquiry；PLI）（公眾調查是由一獨立的監查官聽取反對意見）；在結構計畫的情況下，有公眾檢視（examination in public；EIP）（檢視是對選擇性的事項作”追究式的討論”）。任何人皆可以反對發展計畫，且規劃機構有責任考量所有的反對意見，在地方計畫或單一發展計畫的情況下，反對者可以將其案情呈現在調查會議上；公眾檢視則僅處理規劃機構認為需要公眾檢視的事項，同時，也是由規劃機構決定公眾檢視的參與者（不論參與者是否有反對或簡報）。

規劃系統在其計畫研擬及維護更新方面，一直有受到執行不佳的批評，尤其是在1990年代，當時一直有強烈支持由中央政府去研擬計畫及使計畫更能有效的使用等聲音出現，因為計畫研擬過程平均需要五年半，在蘇格蘭則平均超過四年（這些平均數遮蔽了極大的差異性，範圍由三年至十年）。在英格蘭完成計畫採用所費時間較長的原因是因強化計畫的地位以及以全部地區為範圍來研擬地方計畫的作法，導致反對數量的增加。但是，系統的全面性生產力也許已經改善，因為計畫草案研擬的時間增加，而審查採用時則不必需要額外的作業。占所有時間最多的是在計畫寄存之前研擬計畫草案的階段。

部長對於績效的改善時常會有定期性的要求，在2000年時英格蘭有20﹪的規劃機構仍無法採用地方計畫或單一發展計畫，雖然政府將改善計畫研定的績效集中於改善其步驟，但明顯的是，這並不是主要問題所在。過去一直有許多改變試圖簡化及加速步驟，這些改變包括減少公共參與的要求（1991年規劃及補償法，放棄了要求在寄存前給予反對者6週時間諮詢的規定）、允許地方計畫在結構計畫檢討修訂前先行採用（1980年地方政府及規劃法）、給予部長要求修正的權力（1986年住宅及規劃法授予部長本項權力以及甚少使用的召入權）、在完成調查後如果地方機構不接受監查官之建議時，提供更多的機會給反對者去反對地方規劃機構的決定（亦見1991年法）。原先希望在1996年時能完成所有的計畫，但顯然這項目標並未達成。1994年當時環境部提出一份諮詢報告，建議對步驟作進一步修正，隨後在1996年修正對PLI及EIP的執行法以及管理計畫研擬的規定。環境部提出的建議包括：從計畫中消除過分詳細的部分、在規劃過程中更早更有效的諮詢、更強調以書面方式來處理反對意見、要求審查官的報告更為簡短。

但在實質上，這些改變並未減少地方機構的工作，尤其是在反對意見數量增加的脈絡下。耗時、繁瑣的步驟持續受到批評，許多公私團體都對改善系統的效能及步驟的效率提出建議，例如，廢除公眾調查、監查官所提的建議對地方機構應具約束效力（但研究也發現此建議可能造成執行困難，形成反效果）、對計畫的研訂設定時間表等。但卻相對少注意到計畫形式及內容（例如政策及建議案的詳細程度及種類），同時也欠缺注意研究的發現及先前的辯論。

自 1996 年起環境部更基本地檢討發展計畫的過程，1997年的諮詢報告建議加速計畫的遞送，1998年，在推動現代化規劃（Modernizing Planning）時有更詳細的建議，在1999年底所修訂發布的PPG12否決了監查官報告對地方機構具有約束力、限制反對的權利及公共調查時出席的權利等意見。取而代之的是，對新步驟強調寄存前對課題報告的諮詢、在過程的較早階段時提出反對意見、減少計畫的範圍及詳細度、改善地方機構對過程的管理（包括對計畫的產生訂定時間表）等。新的規定要求對地方計畫及單一計畫採取”二階段寄存”的方式（如圖4-7），第一階段時的寄存允許地方機構蒐集反對意見，接著進行計畫的磋商及修正；第二階段寄存是蒐集規劃機構對計畫作修正後的反對意見。另外，雖然對實務上沒多大影響，但也減少寄存前對被諮詢者諮詢的法定要求。值得注意的是PPG12也說明計畫在永續發展中的角色，以及將運輸及土地使用整合於計畫中等，這又將對計畫產生無法避免的複雜性及研擬計畫草案時間的增長。

（10） 其他
1、 分管制系統

為簡化規劃申請程序，有兩個例子試圖再引進分區管制的方式於英國的規劃系統：企業分區（enterprise zones）及簡化規劃分區（simplified planning zones）。二者皆反應出是為了經濟的目標而不是土地使用規劃的目標。保守黨政府對於1980年代初期經濟蕭條所訂出的政綱之一是降低管制對商業及企業的負擔。在企業園區方面，對規劃體制的修正是提供給企業許多利益中的一部分，包括對工業及商業不動產稅捐的減免；企業園區對於計畫中的特定發展項目可以預先同意其規劃許可，而可以同意免除何種規劃許可則是取決於規劃機構；該項計畫是由地方機構提議報請部長同意，英國一共指定了32個企業園區，其推動則受到嚴密的監測。在某些企業園區案例中，也發現開發的活動有顯著的增加。全面來看，土地使用規劃管制的自由化對任何成功的發展僅是次要的因素，在開發者及地方機構之間與開發者及其他機構之間仍然需要許多磋商。

不論對企業園區研究的結論為何，中央政府以它為基礎，又引進了另一種新型態的簡化規劃分區制度。雖然以土地使用分區管制作為發展計畫替選方式之觀念已經遭到拒絕，但環境部的確觀察到在某些特定的區位上，土地使用分區管制有其有限度的角色，例如，在詳細的發展計畫中，有較大的確定性及某些彈性會對於經濟發展的目標有所貢獻。一個簡化分區同等於部長對該地區所作的發展命令，它取代了常態性行政裁量的規劃系統，預先同意了特定型態的發展。

企業園區有二類：特定的計畫以及一般性的計畫，前者列出可以同意的特定使用項目（正面表列）；後者係排除特定的使用種類（負面表列）後，對其他使用給予較寬鬆的許可。條件可以預先設定，此外，對於特定的事項也可以保留到在經由正常的規劃程序時再作詳細的考量。簡化規劃分區不能適用於國家公園、自然美質地區、特殊科學景觀區、核准發布的綠帶、保育地區、保護區等地區。簡化規劃分區制度特別為中央政府用於需要促進再生地區的老舊工業地區（特別是單一地主的條件）。

簡化規劃分區條款的引進僅產生相當有限的利益，此外，進度也相當緩慢，此等利益的獲得來自於對企業園區發展有經驗的機構：這些機構對於有關發展品質的正常發展管制權之喪失僅有少許的憂懼。在所有重要的事項上，簡化規劃分區所採用的程序是同等於地方計畫研擬及採用的步驟。對於採用這樣一個冗長過程計畫的展望是令人畏縮的，無可置疑的繁雜性迅速的為眾人所瞭解。

關於發展計畫，已修正整個步驟去激勵更多的興趣，但卻少有影響。某些理由或許非常的明顯，例如，對於土地使用的分配，一個發展計畫與一個簡化分區計畫二者之間的差異甚小：兩者皆顯示可被接受的土地發展種類。尤有進者，對於藉由指定簡化規劃分區所產生額外的”確定性”有某種程度的幻覺，因為正式的關係為非正式的討論所取代。此外，對於條件的實現及保留事項的磋商仍有必要。總共只有非常少的地區實施簡化規劃分區，並且是操作於非常有限的狀況下。

總而言之，簡化規劃分區的觀念是相當失敗的，因為缺乏明確及一致的目標。其尋求為開發者提供解除管制及更確定性，但在實際運用時卻產生更大的不確定性，尤其是在1980年代末，經濟蕭條侵蝕了不動產引導的發展。因此，想藉由簡化規劃分區的方式再次引進分區管制系統於英國的規劃系統內的企圖並未成功。

2、 計畫引導的發展
中央政府對於新發展計畫體制有高度期望，預期規劃系統將變得更為簡化及更具回應性、可降低私部門及地方機構的成本，並使得民眾在規劃過程中更容易參與。中央政府於1996年末對於採用新一回合的計畫設定了一個目標，並鼓勵地方政府快速地產生計畫。雖然計畫中的許多部分已置於適當位置並加以更新，但是對於許多支持計畫的人感到最大的挫折是許多機構無法回應挑戰，雖然也有很多機會讓地方機構將計畫放於適當位置，但某些地方缺乏政治意願及專業專家、或管理失敗、以及來自中央政府許多困惑混亂的建議阻礙了進程。截自2000年末為止，約有五分之一的規劃機構未採用法定計畫，此外也有許多已採用的計畫已經落伍過時。

認知到法定的計畫對於其後的發展管制決策有重要的影響，因而，有更多的利益團體參與計畫的過程，與1980年代相比較，現今大部分地方計畫的制定過程較以往更為複雜及更具爭議性。對於計畫的反對動者輒數以千計，但二十年前的情況僅有少數反對者。

DTRL對於公展前的檢視也變得更為積極，也招募更多幕僚檢查計畫是否與中央政府政策及區域指引一致。此結果造成更多部門對於計畫的反對，經常要求修改計畫，此顯示中央政府急劇的增加對地方規劃的參與。

計畫符合現代性的程度仍舊是縫縫補補、未反映服務成本、產生顯著的延滯，而監測及檢討也不充分，此情況造成中央及地方政府的難堪。前環境運輸及區域部等認知到某些地方政府的低度績效可能會侵蝕計畫引導的系統，在1999年此等問題亦佔據許多部長級的會議。此一證據顯示，涉及法定步驟的延宕問題已經相當嚴重，計畫研擬過程中最耗時的部分是計畫草案的研擬，許多被採用的地方計及單一發展計畫的形式反應了一種”藍圖式的心理狀態”－其目標是對所有的發展產生一張藍圖，並在該份文件中預期所有未來的決策。這一部分是因：中央政府的指引仍然要求地方機構所研擬的計畫納入可能用來否決規劃申請或加諸於許可條件的所有政策。也有證據顯示，許多機構缺乏經驗及技能，以及只有相對少數的專家對於完成成功計畫具有經驗。規劃學校在課程上也輕忽此點，官員及民選議員對於管理方面一直薄弱（即使到現今，某些機構也無法明確說明採用的目標日期），此外，對於計畫的完成也經常有一些政治壓力。

總體而言，計畫的品質或目的的適切性是不充分的，規劃監查官已從規劃調查收集了許多資料，其觀點及建議也已廣泛的通告流通。主要的問題是：從開始時對於預先規劃就失敗、對反對者（其被視為討厭的人）的不良態度、在計畫制訂過程中優先順序的改變（反映出缺乏官員及議員的承諾）、區域官員及DETR間不必要的衝突、尋求含括所有偶發性的非必要性內容所引起的衝突、過多的指令及過於詳細（包括無法執行或監測的政策）、及無法界定出這些問題對高級管理者及政客的成本等（必須強調的是許多成功的機構並沒有這些問題）。另外，外部因素也扮演部分角色：中央對計畫研擬的反覆態度、二階系統的問題、政治的衝突、以及前保守黨對規劃及地方政府的負面態度。

   城鄉規劃/ 空間規劃                         其他規劃有關工具


                  

                                 



                 


                     

      


圖4-2 英國規劃工具架構（以英格蘭為例）

圖4-3英格蘭的規劃架構

英國國會





圖4-3 英格蘭規劃政策架構（續）





註：一、自1997年四月起國家公園機構也負責研擬發展計畫

　　二、不同主要機構也負責在其範圍內研擬地方計畫

    圖4-4   蘇格蘭規劃政策架構
                       蘇格蘭國會                單一的議會


        

                                     

                    

      圖 4-5 北愛爾蘭規劃政策架構
英國國會              北愛爾蘭國民會議          規劃服務行政機構

   


                              

                                     

                                             

圖 4-6  威爾斯規劃政策架構
英國國會              威爾斯國民會議          單一的議會/ 國家公園


                          

               

                

 圖 4-7 發展計畫採用的過程（英格蘭）







    




                                  










                              





             


          
                     

                                    






                      

         

          

                  


第五章、主要歐洲國家土地規劃系統之比較

比較主要歐洲國家之規劃體在實務及步驟上的差異，可反應出形塑這些國家的不同歷史、地理、政治及經濟因素的差異。本章主要在於比較德國、法國、西班牙、荷蘭及英國等國之國土規劃系統。

英國規劃系統主要特徵在於缺乏區域性政府及強勢的中央政府角色，由上而下的階層式管制，中央政府藉由引進城鄉規劃及地方政府的法令，以及負責規劃事務的政府部門機能來創造規劃系統；地方政府系統則負責發展計畫之擬定、規劃許可、規劃管制等決策。決策是基於中央政策及其他有關規劃事項（重要材料的考量）的一種彈性組合。政策採用的過程允許公眾及開發者反對，對於申請開發許可遭到拒絕的申請人，能提出訴願，並由獨立的政府監查官基於申請案件對城鄉計畫利弊的裁量來決定允許或解除訴願。

1、 德國系統

二次大戰後德國被分為東西德，分別在不同的政治體系下重新建構，西德為市場經濟體系；東德則為共產主義國家。1990年共產體系瓦解，東西德於該年十月三日統一。建於1949年憲法（基本法）的西德民主模式佔優勢，其步驟及程序逐步引入東德進行改革。權力運作於三個層級，各享有相當強烈的自治權。

（1） 聯邦政府（中央政府）

聯邦政府對於管制城鄉規劃享有少許權力。一個中央政府部門 －聯邦區域規劃、建築及都市發展部，每四年出版一份有關土地使用政策之廣泛目標、策略、標的的報告。

（2） 蘭德政府（Lander－區域政府）

前西德共有十一個蘭德或區域，東西德統一後，前東德的五個蘭德再行恢復，因此新德國共有十六個蘭德。各區域負責執行聯邦法律，此法律也包括聯邦建設基本法及建設法，該法令規定何者構成發展以及需要申請許可。區域政府必須研擬 區域計畫，處理有關策略性長程規劃課題；此外區域政府也對自治區如何描述此等區域政策及有關法令提出建議。  
（3） 自治區（地方政府）

每個蘭德包括許多個自治區，每個自治區（Gemeinden）必須研擬一個具法定效力的土地使用計畫（Bebauungspplan），此計畫有一正式採用的步驟，包括須徵詢地方人民及區域政府的意見，以確保符合區域政策。一旦該計畫經正式採用，則成為正式的法定約束文件，在地方發展管制決策時必須遵循。

本計畫界定出特定的土地使用地區，作為限制性或預期性的發展活動地區；此外該計畫對於使用、規模及位址（基地）、停車、營建方法及材料也有詳細特定的規劃準則。如果一件申請案符合這些細目規定，則必須給予同意，不能任意拒絕。因此，其發展管制被視為是一種技術性的過程，而非政治性的過程。如果一個地區沒有土地使用計畫，則地方官員必須依據區域政府所提出的任何相關建議作決策。

德國的規劃制度有二點值得注意，申請開發案是提出建築許可的申請，其內容包括城鄉規劃及建築法規事項。對於申請建築許可遭致拒絕時，申請人有訴願的權利，但此等訴願權必須是基於該決策有違法的情事，致使公民的合法權利遭到損害的情況下才能提出，例如，一個申請案在各方面皆符合土地使用計畫，但因行政疏失造而成不同意其申請案。因此，訴願的提出不是基於申請案的利弊，而基於過程上或行政上的課題。任何公民可以向區域政府提出申訴，然後由法院處理。

德國規劃體系的重要特性可以歸納如下：

1、 在地方層級有一法定效力的土地使用計畫，係屬於一種計畫引導的系統。

2、 在無地方性土地使用計畫的地區，係由行政裁量決定。

3、 規劃及建築管制之申請，同時提出，一次許可。

4、 訴願是基於行政或程序上的疏失，不是基於規劃案的利弊考量。

5、 當申請案符合地方計畫時，開發者（申請人）具有法律上的確定性。

2、 法國系統

法國之計畫管制係運作於四個階層的政府系統，雖然中央政府仍保留重要權力以監督及協調其他層級的活動，但自1983年以來某些改革已顯著的將更多的規劃責任委付地方層級。其四個層級可以摘要如次：

（1） 中央政府

中央政府研訂法國國家計畫，理論上，係提供未來五年期間國家土地使用規劃之指導，但實際上，由於此等文件本質上所涉範圍甚廣，無法涉及詳細執行課題，近年來此文件的重要性已被公社產生的規劃文件所取代。發展之定義及所有發展類型之管理，係依據一系列國家法規所建立的城鎮規劃原理。

（2） 區域政府

法國共分為二十二個區域，每個區域可以研訂自己的規劃政策（contre de plan），說明不同的區域規劃課題，大部分是財務計畫，用以處理基本設施之課題，如道路資金或經濟發展等。

（3） 次區域組織

次區域層級組織－Department代表法國中央政府運作於次區域的手臂，每一次區域組織有許多不同分組，一方面對地方層級提供技術指導，一方面則監督其規劃功能的運作。每個次區域研擬一個結構計畫（schema diorecteur），提供策略性、長程規劃標的之指導。

（4） 公社
在法國系統中，有更多的規劃責任已交至地方層級－公社（communes）。每個公社負責研訂一個地方計畫（plan d’occupation des sols- POS）。POS地方計畫之研擬是公共諮詢的主題，公共諮詢可由一獨立委員會舉行正式的公共調查，聽取公眾批評意見，然後產生一份報告。公社必須將委員的報告列入考量，在計畫可以正式執行前，可能須依委員的報告先行修正計畫。此一由下而上的程序，相對於由上而下的英、德系統 － 計畫必須符合由高階所頒行的文件及政策。當計畫完成此一程序後，公社成為地方層級的規劃權責單位。在沒有地方計畫的地區，發展活動的管制是由次區域組織的政府官員依據相關的國家法令辦理，因此，在沒有地方計畫的地區，次區域機構成為地方的發展管制機構。地方計畫形成一詳細的土地使用分區計畫圖，詳細處理細部限制及規劃準則以鼓勵發展。但此計畫並非為一約束性的計畫，此外技術官員在處理開發申請案時，允許其在執行上可有某些彈性。

法國系統，有三點值得注意：

（1） 訴願系統

法國訴願機制（French Appeal Mechanism）提供了申請人挑戰其開發申請案遭拒時的一條管道，但該機制也同時提供第三團體挑戰規劃決策的權力。此一權力源自法國市民法（French civil law），該法允許市民基於遭受暴政，如同基於對發展案的利弊所作決策會影響到個人的權利一樣，可以挑戰所有的行政決策。英國的訴願系統，則並非直接考慮到對個人權利的影響，而是考慮對土地使用的影響。

（2） 都市更新

在處理都市更新的問題上，尤其是在需要公私部門合作投資的大面積地區，法國已施行的開發推動方式，已獲其他歐洲國家在都市政策上的回應。 法國在1967年所引進的ZAC（French Zone d’Amenagement Concetre），代表一種公私部門合作的都市更新推動方式，由地方公社先行界定某個地區所需要的特定基礎設施之投資，在該分區內對於許多混合的規劃使用可自動獲得規劃許可，地方機構或公社所擁有的土地或取得的土地，可直接出售給符合條件的開發商。同時，公社也可以成立一個特別公司以執行及協調此等土地之出售，但ZAC 並未享有稅捐的優惠。在促進恢復經濟衰頹地區上，ZAC成功的成為一項促進公私部門協調合作的工具，同時也是在傳統規劃管制外，為達成較狹隘目的（為達成經濟衰頹地區快速復甦），而引進一專門設置的規劃機制的例子。法國推動ZAC十四年後，英國才有類似的都市開發公司之指定。

（3） 建築管理

法國對於建管事項與規劃事項的許可分開的，這與英國的制度一樣。英國的系統中城鄉規劃及建管事項係由不同部門的官員負責，其權力係基於各自的法規。

法國系統主要特徵可以歸納如次：

1、在有採用地方計畫的地區，發展管制權已交付地方公社；在沒有地方計畫的地區，規劃事項的決策權係落在次區域組織。
2、地方計畫非屬一種約束性的土地使用計畫，當處理申請案時，允許規劃官員在政策上及分區管制上的運用上作彈性處理。

3、存在訴願權利，但係基於行政法，而不是直接考量個別申請案件的規劃利弊。

4、規劃及建管分別許可。

3、 荷蘭系統

荷蘭之規劃責任係運作於地方機構層級。其政府共分為三個層級，中央政府、地方政府及地方自治政府。其權責分別如次：

（1） 中央政府

中央政府負責制訂城鄉規劃及行政法規，該法規已經有效的將重要的發展管制及發展規劃權交付地方層級。對於甚麼活動才是構成發展，並無單一的定義，而是留給個別自治當局去界定。中央政府有一部會負責監督該系統之運作，但並未干預地方自治當局所作的決策。中央政府所發布的政策聲明，可能會影響土地使用規劃，但此政策代表一種指引，對於較低層級決策不具約束力。

（2） 省政府

荷蘭共分為十二個省或區域，每個區域研擬自己的區域計畫，該政策提供土地使用策略性的指導及省區的運輸政策。

（3） 地方自治政府

在整個系統中，荷蘭的地方自治政府享有最大比例的規劃權力，地方政府所擬定的地方計畫（the bestemmingsplan）是一種具約束效力的土地使用計畫。任何建築及營建許可的申請，皆須依據該土地使用計畫內的宗地圖來判斷，申請案如果符合土地使用計畫則會獲得同意，否則將遭拒絕。

只要不與中央政府所制定的政策聲明或區域計畫產生衝突，地方自治政府對於決定自己的策略享有相當的自由度。雖然也有發生衝突的可能，但上級的政策或計畫皆傾向是以廣泛為基礎的，且是屬於非特定性（詳細性）的，因此發生衝突的機會甚少。對於地方計畫的採用或現有計畫的檢討修正，涉及公共批評的機會，這包括在省政府協調下舉行公共調查以處理反對意見，此過程可能需要一、二年，但是也有長達五、六年的。在申請案遭拒時，申請人有訴願的權利，訴願是由國家議會的司法部處理，同時，其處理純粹是基於決策的合法性，亦即是基於決策是否符合國家的法律。

荷蘭系統之特性可以摘要如次：

1、 最重要的規劃權是在地方自治政府

2、 地方計畫對決策者有約束力。雖然也允許決策者在特定地區（例如內城地區土地再發展）作彈性處理

3、 建築及規劃案合併一次許可。

4、 訴願體系是基於行政法律，而不是考量申請案規劃的利弊。

4、 西班牙系統

西班牙系統共分為三個層級，國家、區域及地方政府，各有其規劃責任，分述如次：

（1） 中央政府

中央政府負責制訂主要的規劃法規，1975年的土地法（the Ground Law）建立了規劃規則及管制系統。中央有一部會負責研擬國家計畫，界定具有全國重要性的跨區域土地使用政策及的運輸基礎設施，如高速公路設施的延伸或產品擴建地區等。

（2） 區域政府

西班牙共分為十五個自治區域，每個區域有其區域政府及區域主權，雖然區域政策須經中央政府同意，但此種強烈區域主義的傳統反映出不同的區域政策。區域政策之提出係經由二項文件－區域經濟方案（the Regional Economic Programme）及地域發展綱要（the Guidelines on Development of Territory），各區域享有相當的權力，藉由引進區域性及地方性政策，處理策略性區域規劃政策方向及個別城鎮的詳細規劃準則。

（3） 地方政府

人口多於五萬人的城鎮必須研擬主要計畫，該計畫係將國家及區域計畫準則應用於地方層級。這些計畫將不同土地使用分類及次分類（低、中、高層住宅、一般、輕、重工業等）納入分區管制。

主要計畫的內容具有約束力，計畫申請案只有在符合土地使用計畫中有關使用及建築形式的相關準則的情況下才會獲通過。但是對於都市地區中尚未發展的用地，也可能容許某些彈性，地方政府可以界定此等土地為非方案土地（實際上說明在該土地上尚未有方案或政策）。因此，任何開發商可以向地方政府提出建議案申請再開發該等土地。地方政府則基於其廣泛的政策標的考慮申請案。此觀念類似於法國之ZAC及英國之都市發展公司、簡化分區、企業分區。

西班牙系統之特性可以摘要如次：

1、 強烈的區域認同，對地方規劃具有顯著性的區域性角色

2、 地方計畫構成約束性的土地使用計畫，但對非方案性土地則具有某些彈性

3、 規劃及建管併同考量

4、 申請許可遭拒時，無訴願之權利

五、西歐國家規劃系統的比較
針對西歐國家規劃體系的主要特性及差異，可以就其在處理不同層級：中央、區域、地方計畫之計畫制定功能方面及處理規劃申請案之基本決策過程的發展管制功能方面作一個區分。

（一）計畫制定功能

在英國較少有區域政府的傳統，計畫之擬定是地方政府的責任，但是歐陸的西歐國家展現出強烈區域層級的共同特性，對於計畫擬定功能之權力，則依不同國家而有差異，例如在法國之區域規劃政府已變成較不顯著；但西班牙則仍然維持其重要性；德國及荷蘭之區域層級仍維持對較低層級協調的重要權力。

比較這些國家，一個重要特徵是在地方層級擬定計畫的重要性，許多國家已經認知一個具透明及公眾可及的規劃系統之重要性，並期望提供更大焦點於地方為基礎的政策之產生。此一過程或許是給予地方所推動的政策文件具重要權力的一種由下而上（如法國）的系統，或者是涉及由中央或區域層級提供文件（如荷蘭及德國）以協調地方政策。

表5-1  各國規劃系統之比較

	
	政府層級
	發展管制單位
	規劃政策地位
	規劃及建築許可
	訴願系統

	英國
	中央
	
	
	
	

	
	地方
	地方機構
	政策不具約束性
	分別許可
	有，根據規畫案之利弊

	德國
	中央
	
	
	
	

	
	區域
	
	
	
	

	
	地方
	自治政府
	政策具約束性
	一次許可
	有，但基於行政疏忽

	法國
	中央
	
	
	
	

	
	區域
	
	
	
	

	
	次區域
	次區域（無地方計畫時）
	
	
	

	
	地方
	公社(有地方計畫時
	政策不具約束性
	分別許可
	有，但基於行政疏忽

	荷蘭
	中央
	
	政策具約束性
	一次許可
	

	
	區域
	
	
	
	有，但基於

	
	地方
	自治政府
	
	
	行政疏忽

	西班牙
	中央
	
	
	
	

	
	區域
	
	政策具約束性
	一次許可
	無訴願權利

	
	地方
	城鎮議會
	
	
	


（二）發展管制功能
規劃文件的法定地位是影響決策過程的另一種可加以比較的要素，在德國及荷蘭之地方計畫成為具有約束性土地使用承諾的一項聲明，此外規劃申請案只有在符合地方計畫所建立的準則時，才能獲得通過。在西班牙及法國，雖然對特定地區在決策上具有某些彈性（例如內城及都市再生地區），但計畫也是具約束效力。在英國，計畫屬於建議性的而不具約束效力，而且計畫雖然重要，但也可能被其他重要材料的考量超越。

具約束力的計畫在發展過程中提供了確定性而建議性的計畫則較具彈性。1980年代，某些歐洲國家的規劃體系，在面對朝向特定區位新發展形式（如城外零售中心及企業園區時）的發展壓力時，有朝向較大彈性的傾向。

最後值得注意的是，英國的訴願系統係基於，對個別計畫申請案的利弊作仲裁，其他歐洲國家的訴願體系則是基於決策過程中的行政疏忽。一具約束力的規劃系統之建立係用來精確的決定在某特定期間內可以進行甚麼的開發，所以訴願系統只是用來挑戰違法或行政疏失，而不是用來挑戰已經完成決策的利弊。一建議性的規劃系統涉及在描述政策及有關規劃事項時有更多的判斷，因此，它是一種決策過程邏輯的延伸，對其任何的挑戰必須是基於規劃課題的利弊，而不是基於所涉及的行政，在英國，如果訴願是基於環繞規劃決策的行政事項，則必須向法院申請。
第六章、科學園區

1、 產業發展用地種類

Worthington(1982)曾界定一些不同產業發展用地如次：

（1） 傳統性產業

1、 社區工廠：一種小型工廠，具有發展技能、提供設備及行政支援等功能，目的在於鼓勵發育初期的企業，此型工廠座落於靠近住宅區的老舊建築物中。

2、 樓房式工廠：多層式產業建築物，有貨運電梯及通往小型獨立租地的走廊通道。

3、 產業不動產：混合製造及服務業使用，產業特性是以遞送貨品之使用為主。

4、 產業地區：具有部分辦公用的倉儲使用，可能會吸引零售性倉儲及貿易使用。

（2） 新成長及創新的產業

1、 工作社區：一群獨立的小廠共用一棟建築物及聯合性的服務，其目的在於共享通常僅供較大公司使用一定規模的地產及設施，該群體通常會選擇具相容及互補性的廠商。

2、 商業或企業園區：擁有高品質及低密度的環境，目標在於針對需要有聲譽地位或高技能的工作力，混合製造、辦公及銷售等功能之使用。

3、 交易場：具有多承租用者的建築物，有辦公室商品陳列室、以及集中提供的展覽會場、會議廳、接待及支援性服務，通常有一發展主題。

4、 創新中心：一棟個別的建築物，直接鄰接大學校園，提供30-150平方公尺（323－1615平方呎）的小單元給大學研究計畫所新產生廠商，依賴大學設施及支援性服務。

5、 研究園區：提供作研究或發展領域的年輕或已設立有年的廠商所性。此等主題通常是聯合性的創業。

6、 科學或技術園區：在30英哩的腹地範圍內，有大學及研究機構，具吸引性的生活型態、低密度的發展。其目的在於針對科學或技術性導向的公司。

7、 工業園區：目的在於針對純製造業組織，對其幕僚提供具休閒功能的寧適環境及景觀。

2、 英國科學園區的發展

（1） 定義

世界各國對科學園區的定義有相當的差異，即使在同一國家內採用的方法不同，也會產生不同的定義。一般廣泛的概念是：科學園區是一種空間發展，作為商業與工業研究的介面，以鼓勵對技術有更佳的利用。

英國科學園區學會（the United Kingdom Science Park Association；UKSPA）對於科學園區所發展的定義是：一種以不動產為基礎的發展，其

1、 與大學或其他較高等教育機構或主要研究中心有正式及營運上的聯結

2、 是設計用來鼓勵以知識為基礎的企業及其他組織的形成及成長

3、 具有管理上的功能，積極從事技術移轉及企業技能給進駐的組織（廠商）

在上述定義中，可以再進一步就園區是否可以輔助其他、非不動產為基礎、起初的設計是用來刺激使產業與學術之間有更具生產性的關係等特性，去界定科學園區的細分類，：

1、 研究園區：是一種”純粹”的科學園區，主要的活動是學術與產業間先端科技的聯繫。主要的動機可能是科學及技術知識的提升，而不是獲取地租所得

2、 科學園區：類似於科學園區，通常位於或非常臨近於大學校區，但其發展的工作可能與純研究工作同等重要，此外可能存在某些原型產品的生產設施。雖然由於實質位置臨近大學校區可能使其間非正式的聯結非常顯著，但在實際上，大學與進駐公司之間正式的研究聯繫可能較研究園區相對為少。

3、 技術園區：通常設計用來容納對先進技術從事商業應用的廠商，學術的參與可能最少，此外可能允許有一些完全規模的生產、銷售、服務。有些園開始時是以研究為主，或是研究園區在最大化租金所得的壓力下，可能發展變成技術園區，某些則變成與研發幾乎無關的高品質工業或企業園區。

（2） 科學園區的歷史

科學園區源自美國，在1950年代設計科學園區底來滿足有企業家精神的學者之需要，他們見到其技術領域可加以利用於商業上的機會，但也希望仍然能與形成其未來發明來源及有訓練的畢業人力來源的學術機構保持緊密的關係。後來，科學園區為州政府狂熱的追求，作為推進地方及區域經濟發展的一種工具。美國的經驗也強烈的影響科學園區在歐洲及日本的發展，典型的美國商業冒險包括靠近波士頓的128號公路、北卡來納州的研究三角園區以及加州的矽谷。

在英國科學園區的運動始於1971年在愛丁堡的Heriot-Watt大學及牛津大學所形成科學園區。1979年左右，由於傳統重工業的衰退（特別是在密德蘭及北部地區），地方政府開始考量以發展科學園區作為促進新產業發展的一種工具，同時，英國大學也經歷中央政府支援的減少，尋求與產業增加利潤性的互動。雖然中央政府並未直接對科學園區展現狂熱的資助，但卻支持地方政府推動，此外透過英國合夥公司（English Partnership，之前為English Estates），主要的貢獻在於經濟困難地區鼓勵產業不動產的發展。上述這些因素的結合促使產官學共同合作，使得科學園區在1980年代中期及晚期於英國大量發展。

1988年Belasis Hall技術園區的營運使得英國科學園區的發展進入另一階段，它代表結合產業資源（ICI研究實驗室）的第一個園區（非大學或其他高等教育機構）。1992年春，西湖科技園區（Westlakes Science and Technology）與英國核能燃料的Sellafield廠的營運，後來此型態的園區也隨之發展。由原先建立的技術學院改制成立的新大學，提供下一階段科學園區的發展，這些園區通常是位於受剝削內城地區的老舊工業區基地。

每一個科學園區都有其獨特性，它們有自己優先順序的組合、對高等教育機構聯結依賴的強弱程度、公私部門資金的組合、座落位置所在區域的經濟氣候、園區規模大小的差異（從超過100英畝至多租賃使用者的一棟建築物）、總樓地板面積的差異（從10萬平方公尺到少於500平方公尺）、所在的位址的差異（從內城至綠野地以及從已開發的工業土地至大學校園）。

幾乎所有科學園區的目標都是藉由提供管理者及多租用使用者建築物的方式來促進小型及新設公司的成長，確保小公司的持續成長以作為科學人口的重要來源。於1990年代期間，整個質譜的另一端是有漸多的園區吸引了重要國際公司的研究及發展單位，這些國際公司由科學園區的區位優勢中尋求利益。科學園區及培育設施的重要性，目前已被英國政府及歐聯廣為認知是重要經濟的產生者。有高附加價值產品及服務的知識基礎型企業已經取代了傳統性產業，進入二十一世紀，此種狀況可能會加速進行。資訊革命意謂傳統的作業方法將改變，同時，使用現代通訊技術的”虛擬科學園區”已變為真實。

（三）目標及標的

發展科學園區背後的動機係依其所涉及組織的種類、組織間權力及影響力的均衡、科學園區營運的直接經濟環境。英國開放大學技術政策團界定了四項重疊主題，藉由創造一種”日升的未來”作為試圖再活化地方經濟之廣泛目的的一部分：

1、促進大學/產業間聯結以及技術移轉

2、促進高科技廠商的形成

3、吸引具先端技術的廠商

4、創造新就業

雖然科學園區是以不動產為基礎的（依英國科學園區協會之定義），但此等發展最基本的動機－利潤－除了少數在南部及東南部的園區其地價及潛在地租所得較高之外，其餘皆不高。英國大部分的科學園區是座落於自願性私人部門參與無法立即來臨的地區，並且可說是由公部門單位去負擔未有利潤的拓展時期點火作業為特性的一種發展。在有這些風險的情況之下，為什麼大學、發展機構及地方機構仍認為科學園區是值得投資？

Andy C Pratt (1993)指出英國科學園區的發展，是受到中央政府在經濟管理角色劇烈的轉向而黯然失色，此變動的立即結果是公共支出的劇減，以及不願由國家來協調這些活動。所有的這些結果已悲慘地導致：一種產業或技術政策的瓦解、對教育及產業協調的失敗、中央及地方政府與私人部門之間對科學園區發展責任的支離破碎。

對大學的一個主要影響是公共資金的縮減、以及中央政府要求它們的研究要更加與產業具有關聯性。因為，對大學研究的補助資金減少時，迫使它們尋求私人部門合作，這包括經由派駐代表於既存公司提供諮詢服務以及經由建立衍生廠商以商品化研究結果。這些提供了研究所得、顧問費、並提供暫時及持久性就業機會。科學園區對於此種活動是有用的焦點，並且可以協助促進大學作為地方及區域社區中成為一個有特色的中心。如果科學園區位於大學所有的土地上，即使在已有相對充足的商業及工業不動產供給地區，也可以經由帶動平均地租水準而促進所得增加。

在經濟蕭條地區，地方機構或區域發展機構推動科學園區，提供了有較佳未來的一個希望。廣為大家認同的是，先進技術是產業再生關鍵，同時，地方機構也已經發展廣泛的技術策略包括對科學園區的贊助或支持。這些的發動是設計用來吸引具機動性的高科技廠商、刺激本土高科技廠商的形成、經由技術移轉及訓練協助既有廠商技術的發展以及創造新就業。

（四）科學園區的開發

1、 合夥的方式

雖然科學園區的觀念源自大學部門，作為資本化研究成果與改善與產業聯結的一種方式，但僅有少的數英國大學有實質及財務資源獨自發展科學園區。Cambridge、Heriot-Watt及Surrey科學園區是少數例外於一般科學園區發展規則：涉及地方機構、區域發展機構、銀行及其他私人部門組織的聯合推動。這反應了許多科學園區位於傳統產業衰退地區，以及主要是作為再生地方經濟而不是作為資本化已經活躍的高科技部門的一種方式。

在這些情況下，大學有充分理由推動科學園區計畫，但是需要實質上的協助（包括財務資源，以及，如果是位在具限制性的都市內部地區時以有利的條件提供土地）以促使其起飛。在大部分案例中，此等資源僅可來自地方機構或對於地方經濟發展有帶頭作用的發展機構。對大部分而言，私人部門是勉強投資於經歷產業衰退的地區，同時也是因應科學園區租用者的要求種類來投資。

但是也有例外，例如Lloyds 銀行參與Aston科學園區的開發及管理；Barclays銀行於Warwick科學園區資助成立了風險資金中心；Manchester科學園區的主要投資者包括了四家主要的公司；位於伯明罕的Belasis Hall技術園區是聯合民間部門ICI及English Estate北部計畫，此外也有幾個科學園區涉及主要的合夥參與者，取代了傳統上留給大學的角色。但是除了South Bank Technopark及Oxford Science Park之外，並沒有任何一個科學園區完全是由私人部門提供資金的。

2、 發展策略

英國的科學園區有三種發展策略：

（1）大學領導及出資：大學以自有、借款、融資等資金建立科學園區，並持續負責發展及管理，例如：Cambridge、Heriot-Watt、Brunel及Surry。

（2）聯合風險基金：科學園區是由分立的法定單位經營，例如：Aston（ 伯明罕技術有限公司）、Warwick（瓦威克大學園區股份有限公司）、Manchester（曼徹斯特科學園區有限公司）、Birmingham（伯明罕研究園區有限公司）及Southampton（齊渥斯中心有限公司）。

（3）合作性的風險：屬於最通常的性的策略，合夥者以一種彈性及非正架構一起工作，以地方機構或發展機構典型地作為領導，而學術參與非常有限，通常是經由大學派出的產業聯絡官員。

合夥者參與科學園發展的動機及抱負可能差異甚大，對於最適當的合夥方式有其不同涵義。正式的聯合風險有助於凝聚力的加強，但是非正式的合作對於創造性管理及發展可以提供必要的彈性。聯合風險或合作有時被描述為一種必要之惡，因大學必須對其科學園區的目標作妥協，但這並非必要條件，例如Warwick科學園區被描述為一個大學及地方機構間和諧工作以獲致共同經濟發展目標的好案例。

雖然合夥人之一如果有顯著的商業目標時會有潛在衝突的存在，特別是發展機構及英國不動產的案例。地方機構雖然承諾推動高科技領導的經濟再生，但是也可能由於面臨閒置不動產處理的政治壓力而放寬租用者選擇的條件。在聯合風險的例子，合夥者的目標與操作方式可能也會有顯著的不同，大學方面領導者的素質對於科學園區是否能維持其起始目標非常重要。

3、 土地取得及規劃許可

（1） 土地取得

一般為人所接受的是，一所科學園區如果要成功必須坐落在大學裏或位於大學附近。對於那些本身擁有土地資源的大學如Cambridge及Surry，科學園區的發展可以經由出租土地獲得資金，但對於那些只有少許或沒有剩餘空間而必須在自由市場取得適當位址的大學而言，發展科學園區的願景可能受銼。此等情況下，與有能力以低成本出售或出租土地的地方機構或開發機構建立合夥關係是一種準則。

（2） 規劃許可

對於坐落在產業衰退地區的科學園區，規劃許可的獲得可能不是主要的問題，中央政府鼓勵地方機構將閒置的土地資源釋出作生產性的使用（雖然他們可能要求中央政府同意以低於市價來處這些基地），以及促進有先進技術廠商的發展。1987年的城鄉規劃（使用分類）規則，引進特別為科學園區高科技發展特性所設計的新規劃分類。B1分類包括與在A2類（金融及專業服務）不同而可供辦公室業務使用的類別、產品或製程的研究及發展、或對任何產業的加工，可以在不造成寧靜的損失（如噪音、震動、惡臭、氣味、煙霧、油煙、飛灰、灰塵或砂粒）的情況下設立。

理論上，在B1類別下許可之發展可以轉變成一個企業園區或作輕工業使用，此外，如果地方機構希望維持一科學園區的重要特性，可以試圖加上某些條件，例如限定發展僅限於B1(b)：研究及發展。但此等條件的設立必須是基於”必要的、關聯的、可執行的、精確的及合理的”（特別是他們不得限制地產的租用者）。雖然1991年的規劃補償法已修正用來減少1980年代規劃系統所產生許多訴願，但是面對商業上的壓力時，此等條件可能難以實施，也可能受到開發者向環境部訴願而遭到拒絕。

對土地嚴格的管制可以使用1990年城鄉規劃法第106條，該條款允許規劃機構為限制或管制所轄範圍內的土地使用或開發，可以與地主或開發商進行協議。此類協議不能在最初就使用，但是如果開發商接受，則可能使規劃許可更為平順，特別是在有規劃限制的地區。例如，在1982年立法下的劍橋三一學院與南劍橋郡地區議會所達成的協議就是一個很好的例子，其限制了科學園區基地及建築物必須是：

a、 與工業生產有關的科學研究

b、 依賴定期與設立於劍橋研究地區內公司之研發人員、大學設施或科學人員、或地方的科學人員諮詢的輕工業之生產

c、 將土地作為科學園區所需的輔助性建築或作業。

（五）園區的管理

依英國科學園區協會的定義，科學園區必須具有管理的功能，積極從事技術及業務技能移轉給進駐於園區內的組織。此隱含一個成功科學園區的管理不僅僅是租賃而已，有關地租收取、地租檢討與磋商，甚至是基本的管家功能也與經營企業園區或工業區的管理者不同。科長園區對於租用者的選用準則有更嚴格的定義，對於新且無經驗的公司之評鑑需要有相當多的技能。所有科學園區的合夥者必須有相當多的考量強調租用者的選擇，也可能必須參與管理功能有關事務。

1、 不動產的管理

科學園區對於租賃的管理也可能與其他常規不同，對於有完全整修、及保險項目典型為25年制度性的租賃方式，並不適用科學園區內在短期間需要有更簡單及更具彈性方式的大多數公司。此等公司快速的成長型態意謂他們偏好易進易出的條件，在不同發展階段有不同規模需要的租賃廠商需要有多樣性的租賃條件。因此瓦威克園區對於新創立的公司提供了超越1954年地主及租用者法規定以外，有一至三種可更新的租約條件；另外也對使用先進技術單位的較大型公司提供範圍由3天至21年有完全修理及保險項目的租賃條件。類似地，Surry園區也提供一25年但每五年可檢討修訂的租賃條件給較大的公司，以及6年租賃條件給較小的單位，其服務費含蓋保險及修理費用。

對於與英國不動產、開發機構或地方機構合作開發的科學園區，不動產的管理通常是由這些合夥者執行，以充分利用他們在這一領域的專業。此功能也可能包括不動產的維護，這對於需要有高品質景觀及需要有吸引環境的許多園區是一重要的因素。至於那些單獨由大學開發及管理的園區，有不同的採用策略，例如三一學院在劍橋科學園區僱用當地廠商作為租賃及管理單位，但Heriot-Watt園區的管理則是屬於新大學不動產辦公室所提供整體不動產維護的一部分。

2、 技術移轉

如果沒有一些積極的刺激，則技術移轉不太可能會發生，而技術移轉也是科學園區管理的目標之一（根據英國科學園區協會的定義）是大學及租用進駐公司之間的聯結。實務上對於此項功能的優先順序有所差異。例如，Surrey園區自動提供產業合作網路服務給進駐的公司，此外，伯明罕大學也將自己的研究開發公司進駐於伯明罕研究園區，伯明罕研究及發展有限公司經由設立學術衍生公司及經由與其他廠商協議授權與創投合作的方式來操作。

雖然在許多案例中，科學園區似乎願意依賴大學的產業派駐人員作經常性的訪問，或者依賴可能會發展成使用其社會及休閒設施的進駐公司的學術人員之間的非正式接觸。此可能反應出許多科學園區在時間及專門技術上無法提供現地的管理團隊以發展正式技術移轉聯結的事實，但也可能是因應科學園區廠商需要的一種合理性的反應。許多廠商可能感覺到他們已有充分的研究知識，同時，即使是學術所衍生公司也可能希望離開大學以集中於創新的發展及行銷。非正式的接觸是有價值的，但是公司通常將可以獲得大學的休閒及社會設施置於前端。

有些公司可能希望發展一般性的研究知識在不同部門執行，但是通常他們與大學的聯結，是作為一種顯著地位的來源，而不是作為新構想的來源。對於技術的移轉更具成果的一種方式，可能是鼓勵從事類似性或互補性活動（地方性、區域性、國家性、國際性）的小公司間產生的聯結，或是鼓勵允許小公司從大公司獲得新技術用來擴充、產生衍生計畫以利用新創新的小公司與大公司之間產生聯結。

3、 業務之建議及服務

許多小型高科技廠商缺乏商務、財務及行銷技能，而這可能嚴重阻礙未來的發展。科學園區管理的興趣是瞭解與支援租用者的需求，以求租金成長的最大化並使公司失敗的機會達到最小化。業務的建議及訓練可能由科學園區管理本身來提供（例如由大學的商學院或地方機構的經濟發展部門提供），或是可以尋求外部的資源。它可作為使公司與地方專業或與某些組織如地方企業機構、社區企業、歐洲企業及創新中心網路或工商部的區域辦公室接觸的一個經紀人。替代的方式也可以鼓勵企業顧問公司租用園區基地以提供駐地的服務。

除了提供此類型的服務外，在實務上通常也提供（或出租）土地供秘書、行政的及會議等服務性設施使用。對科學園區內進駐的公司所作的調查，建議可以使用大學的社會及休閒設施是最具有價值的。這可能是反應科學園區內的公司已經擁有相對高程度的管理及行銷技能的事實。

4、 資訊

資訊服務是強調的重點之一，可以獲得資訊的來源可能是以資訊為基礎公司的需求特徵之一，同時，通常科學園區也可以使用大學的圖書館設施。然而建立積極性的資訊服務常會受到許多小型廠商對於資訊瞭解的缺乏、懷疑圖書館可以遞送他們所需資訊的能力而到受阻礙。此外傳統上圖書館免費的資訊提供意謂大部分公司（不論是否再園區內）對於園區資訊提供成本及收費有不同的觀念。雖然Aston園區提供的示範性服務建議資訊的提供可以成為一項有價值的資源，但此種服務是否在為財務上的可行性則並不明確。由國外所獲得的經驗提出，當實際收取費用時，對此項服務的使用率會大幅降低。

5、 財源之取得

對於園區公司所面臨所需創立及發展資金的問題，可能是科學園區管理所必須特別積極注意的。管理者可以作為掮客提供公司採取最適當策略得建議，以及促使他們與公私部門接觸。這些範圍從創投公司及銀行到地方機構、企業機構、工商部資源所提供的補助及貸款、歐洲社區方案有關區域發展、研究發展及對小型企業的支持等。

一些管理認為公司財務的課題對於科學園區未來的成功是具關鍵性的，同時也在園區建立自己的創投基金。Aston科學園區基金係由Lloyds銀行及伯明罕市政府提供財源資助，提供彈性的基金配套給新創立的公司，包括股票及貸款。投資可能小至只有2萬鎊，其償還方式也可以依現金流量作調整。另外也與其他資金來源也維持密切的聯繫，尤其是可以提供超過25萬鎊資金來源的地方。瓦威克科學園區由Barclay銀行資助設立園區創投風險資金中心，作為其支持小型高科技廠商方案的一部分。其他一些園區雖然沒有在園區內提供園區創投基金，但也安排由國家西敏寺銀行的Natwest技術單位提供投資或創投資金給符合資格的公司。

6、 管理的種類

雖然英國科學園區的管理具有廣泛的差異性，但大部分落於三種型態內：

（1）非正式的團隊：是一種最便宜及最有彈性的管理方式。此種管理方式係科學園區的合夥者將不同的管理工作劃分清楚後各自負責，但並沒有全時、駐地的管理所在地。其不動產的管理可能係由開發公司或地方機構，以及可以獲得大學、地方機構或企業機構等所提供的一般性業務及技術性諮詢服務的公司來執行。此種安排可以運作的很好，但是否會成功則有賴參與科學園區工作的合夥者的動機及優先順序，因為這些工作可能只是他們所有活動中的一小部分。

（2）單一、駐地的經理人：此種管理型態的優點是，可以由與科學園區廠商特定需求（通常不包括不動產管理，因為這通常是地方機構或開發機構的責任）有關的專家來管理園區。然而，如果要避免造成其間利益的衝突，則管理者的經驗及背景非常重要。通常的情況是，對於管理者的選擇是其能提供其產業技能給有關的公司，及促進技術移轉的聯結，而其他方面的管理可能會被忽略。例如，一個科學園區在早期階段，技能的促進可能非常重要，此外，進駐的公司對於獲得財源及業務的諮詢服務的需要可能較能與學術間的聯結更為重要。另一方面，如果是以財務及業務為主來招募的科學園區管理者，則對於與大學研究人員間的聯絡橋樑的建立可能會有困難。

（3）駐地的管理公司：雖然一種正式整合的管理結構更能確保長程發展的基礎，但相對上這並不是英國最普遍的情況。例如伯明罕科技股份有限公司（Aston科學園區）、瓦威克大學科學園區有限公司，它們包括科學園區中所有夥伴的代表，並提供全時、廣泛的租戶支援服務以及不動產管理及行銷等工作。

駐地管理支援的提供，無論是屬於全時的科學園區經理型態或屬於管理團隊的型態，都是一種較昂貴的選擇，同時也會影響園區早期階段的獲利性，然而，這可能是園區成功的一種必要先決條件。相對於其他發展，科學園區仍然是一種未經實驗的不動產發展，而且也必須積極的從事行銷工作以吸引及維持廠商的進駐，特別是當其他發展如企業園區（即使沒有與大學聯結的特殊地位）也可以提供類似的建築及環境時的情況下。

（六）發展狀況

依據英國科學園區協會2000年所出版年報，全英國共有五十二個科學園區，相關資訊如次：

1、園區廠家數：1985年為301家，至1997年時為1414家。

2、園區雇用員工數：1985年時所有園區所僱用員工數為3800人，至1997年時員工數為27371人。

3、廠商總投資金額：1985年為85百萬英鎊，至1997年總累積投資金額為656萬英鎊。

4、園區廠商地位：屬於獨立單一公司占56％，屬於英國之分公司占21％，屬於外國的分公司占11％，屬於多公司總部的占5％，屬於非營利性質的占4％，屬於高等教育機構單位的占3％。

5、園區廠商主要活動依序為：

（1）研究及發展約占20％

（2）新產品設計約占20％

（3）諮詢顧問約占15％

（4）銷售及物流配送占10％

（5）測試及分析約占10％

（6）訓練及教育7％

（7）支援性服務約占7％

（8）其餘為服務、製造及裝配

6、園區區位：園區主要位於倫敦、伯明罕、愛丁堡、曼徹斯特、卡地夫、新堡、格拉斯哥等大都市及其周遭地帶。

三、科學園區案例

（一）劍橋科學園區

1、開發者：由劍橋大學三一學院所開發

2、歷史及目標

由三一學院於1970年建立，其目的在提供

－與劍橋大學卓越的科學研究緊密聯結

－以類似園區的方式設計作低密度的開發

－大約有65個相容的高科技鄰居

－高品質、彈性的建築物適合辦公、實驗室或製造業使用

為維持劍橋科學園區的特性以使所有進駐者獲得相互利益，對建築物使用做下列限制：

－與工業生產有關的科學研究

－依賴定期諮詢劍橋地區進駐廠商幕僚、或劍橋大學研究人員、或當地科學機構所作研究、發展及設計之輕工業生產。

－適合科學園區的輔助性活動

3、建物及基地

目前可提供的土地及建築物包括：

－ 152英畝，提供樓地板面積範圍從500至2000平方英呎

－ 基地可以長期地租提供進駐者開發

－ 供特定目的建成單位租期為25年

－ 可提供小型創業廠商所使用的小單位或較大廠商使用，其租期彈性由3-9年
4、地產的綜合管理

三一學院已以下列方式開發園區

－新成立廠商單元，由三一學院建設500至2000平方英呎的單元以供租用廠商進一步裝置。三年完全可修改的租約

－個別建築物，15000平方英呎以上，由學院依租用廠商要求而建。25年期充分可修改之租約，租金以每5年檢討一次，在基地內或許也可提供未來擴建。

－ 由公司自行開發，租期為125年，受限於起始的費或年租。

一或二層的彈性建築以適應辦公、實驗室、生產或儲存使用。典型的建築包括9呎的主要辦公室、懸吊式的天花板、中央暖氣系統、基本電力配線、某些內部隔間、停車、以及包括下列服務：水、電、瓦斯及電話、外包鋁金屬之鋼架結構、平坦或可調整的屋頂。

建築基地面積僅占全區18％，學院也同意以不同土地面積及土地租金提供多種建築物。

5、基地管理安排

基地由Bidwell公司從事不動產之管理，其工作包括景觀、私有道路之維護，並收取維護費。進駐廠商負責自用建物之維護。科學園區的三一中心提供酒吧及餐飲設施、會議室等。

在劍橋地區可獲得許多創投基金，產業投資人已在本園區開發12個單元，另外也提供有許多專業服務、包括專利之服務。

6、大學及學院設施

劍橋大學擁有世界級的聲譽，特別在科學、工程及醫學研究方面。其設施可供廠商使用，三一學院也促進廠商與大學間的聯結，提供研究授權及資助三一中心去促進廠商間的聯結。

7、進駐園區之公司

包括生物技術、醫學（如肥胖及有管疾病之治療）、新藥、管理及技術性的專業諮詢的國際服務、金融機構的電腦系統、商務旅行服務、寬頻通訊電腦網路、電子、機械工程、物理、電算、生產工程、印刷、人工智慧、地質物理、電子設計等。
（二）柯芬大學科技園區

1、開發者：科芬大學、科芬市議會、英國合夥公司、西密得蘭政府辦公室、歐洲委員會。

2、歷史及目標

柯芬大學科技園區係於1996年推動，指定8.1公頃的主要發展用地提供作為商業及企業發展，其主要目的是經由下列方式協助地方、區域、國家經濟再生：

－ 促進大學創新研究成果之商業化

－ 鼓勵研究畢業生創業及現有小型公司發展新產品及製程

－ 對於學術及商業在新產品開發及訓練領域中，開發及促進聯合風險的合作

－ 由西密德蘭區域外招商參與大學的聯合風險，以及擴充它們在園區的業務

科芬大學企業有限公司、英國合夥公司、科芬市議會及歐聯之間的合作，已經使大家由個別的參與者的專門技術知識獲益：

－ 市議會提供：幕僚人員、並由區域挑戰、規劃及公路權力提供資助。

－ 英國合夥公司提供：幕僚人員、土地取得、融資、基地再協調、基礎設施工程及所有實質工程計畫的管理。

－ 歐聯提供ERDF結構基金支援科芬大學企業有限公司提供：經由參與股份提供專案融資、承諾創新中心的興建、捐贈會議設施、對整個科技園區之營運提供綜合性的管理小組。

3、土地及建物

本園區土地面積8.1公頃，坐落在距科芬市中心一英哩範圍內，有道路、鐵路及地區貨運機場，伯明罕國際機場在30分鐘車程範圍內，交通條件優良。個別基地範圍從0.25公頃至1.5公頃，特別適合研究發展實驗室及中型知識基礎型產業，自1998年秋季起提供外界設廠。

創新中心已經於1998年興建完成，總樓板面積2100平方公尺，裝置有網路聯結之辦公及企業營運空間，可以容納35個小型新創業之知識基礎型企業。彈性是關鍵性的合法要項，可因應中心使用者動態之成長需求。最小容納單元是17.3平方公尺，係中心以模組的方式興建，可允許廠商由最小單位擴充。

歐聯提供捐贈會議設施，也由科芬大學股份有限公司持有及管理，其係結合最先進技術的藝術視聽設備、寬廣具空調的業務場地，可彈性容納20-200位顧客。

4、基地管理的安排

園區係由科芬大學股份有限公司代表所有的合夥來經營管理。該公司之業務組成包括業務發展、商業營運、不動產管理等，對園區顧客提供全功能之服務。也有一配置最新設備的專用辦公室，對創新中心的顧客提供行政支援，其廣泛的服務包括：文書處理、影印、報告之裝訂、傳真及郵寄服務。這些服務皆是24小時可以提供。

5、大學設施

－ 一般性設施： 園區管理公司安排進駐廠商可以通達大學的圖書館、專業實驗設備及研究人員。新興建完成的會議設施可供園區顧客定期使用。由於園區位於都市地區，因此園區廠商可以享用鄰近購物、休閒及商務設施。

－ 關鍵性專門技術知識領域：為園區鼓勵廠商與大學學術及研究幕僚建立緊密的工作關係，管理公司積極促進此項合作關係。與學院有商業聯結的包括：科芬藝術及設計學院、建成環境、商學院、工程、健康及社會科學、國際研究及法律、數學及資訊科學、自然及環境科學。

6、對進駐公司的協助

對現有園區廠商及有意願進駐的公司提供技術、行銷、融資等支援。西密德蘭在科學技術方面有令人羨慕的聲譽，柯芬大學科技園區之加入，可以增加區域商業基礎設施服務的多樣性。

7、進駐園區之公司

現行已進駐園區之公司包括企業服務、工業技術、技術顧問等。
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  第七章 結論與建議

本報告針對英國城鄉規劃立法之發展、政府部門規劃組織、規劃政策架構、歐洲國家規劃系統之比較、英國科學園區之發展等作系統性介紹與比較分析，主要心得如次：

1、 英國規劃體系主要優點在於具有彈性。

英國的規劃系統是具現於許多法規、指引、政策聲明、政府通報及其他官方文件。雖然地方政府所擬定的發展計畫具有法定地位，但僅為申請開發許可的重要參考要件之一，並不具約束力，由於政府的相關指引、政策聲明等經常因應社經環境之變遷作修正，而開發申請人也可因實際需要提出開發申請，因此較能彈性因應快速變遷之需要。

2、 強調計畫導向的發展管制以降低不確定性

相對於剛性分區管制系統，英國規劃體系及開發許可制雖然具有彈性，能因應實際發展作快速調整，但卻產生不確定性以及個別開發計畫案可能零星發展的虞慮。開發申請人除必須考量各種指引、政策聲明、政府通報及發展計畫，此外，因為發展計畫不具約束力，即可申請案符合發展計畫，也不保證會獲得許可，地方審議機構具有極大行政裁量權，易造成開發計畫申請的過程冗長及不確定，因此，強調計畫導向的發展管制以降低不確定性。

3、 發展計畫之研擬及發展管制是地方政府的權責

除了北愛爾蘭特殊情況全由中央政府擬定外，英格蘭、威爾斯及蘇格蘭皆係由中央制定法規、指引、政策聲明、政府通報，由地方政府研訂發展計畫並進行發展管制。例如在英格蘭地區，雖然中央政府對於計畫之擬定及修正、私人開發計畫訴願等仍保留召進之權力，但除特殊情況外現行政府甚少使用該權力，基本上發展計畫及開發計畫之申請之核定皆屬地方政府之權責。
4、 民眾對於發展計畫之研擬之參與權力

在地方計畫或單一發展計畫的情況下，有地方公眾調查（由一獨立的審查官聽取反對意見）；在結構計畫的情況下，有公眾檢視（檢視是對選擇性的事項作”追究式的討論”）。任何人皆可以反對發展計畫，且規劃機構有責任考量所有的反對意見，在地方計畫或單一發展計畫的情況下，反對者可以將其案情呈現在調查會議上；公眾檢視則僅處理規劃機構認為需要公眾檢視的事項，同時，也是由規劃機構決定公眾檢視的參與者（不論參與者是否有反對或簡報）。

5、 推行組織再造及規劃最佳價值績效指標

英國政府組織經常檢討調整其目的在於提升政府行政效率、效能、降低服務成本。例如，雖然目前英格蘭地區仍混合著一、二階地方政府系統，但蘇格蘭及威爾斯已是單一的地方政府系統。此外，政府所推動的規劃最佳價值績效指標包括降低規劃成本、加速更新發展計畫、提升審查效率、提供民眾規劃諮詢及建議之一站服務。

六、未來將強化區域規劃空間策略指引之功能

依2000年出版之RPG11強調未來新的RPG傾向於提出該區域的空間策略，包括界定環境、運輸、基礎設施、經濟發展、農業、礦業、廢棄物處理等優先順序。所形成的空間策略，也可讓其他策略及方案了解，特別是：-----作為研擬地方運輸計畫的區域性脈絡。同時，它也必須為區域發展機構之區域經濟策略提供一個更為長程的規劃架構」。此外，要有更多的區域重要團體於過程中參與，如區域發展機構、其他公共單位（如健康及教育）、環境機構、企業及商業組織（也包括運輸及公用設備公司）、自願性團體等。RPG也要要經過永續性的評鑑，以及界定出明確的標的及執行指標。至於研擬RPG之責任，已由中央政府移交到區域規劃單位。區域規劃單位的組成，保留給各該區域內的地方機構自行決定，某些案例是產生區域會議來負責，有時，則為規劃機構會議來負責。有關區域規劃指引（RPG）及區域發展機構（RDA）策略之間的關係是RPB必須牽動區域發展機構去界定區域經濟的強、弱、機會及限制分析，以便界定出那些地區的土地必須釋出供經濟發展，以及那些地區政策目標必須將重點放在促進經濟的再生。

七、規劃分權的結果將產生多個”國家”的規劃體系

英國並無全國性的土地使用規劃，意即政策或計畫是以整個國家範圍來研擬的，授權所產生的結果之一是全英國較少具有一致性。1998年蘇格蘭法及1998年威爾斯政府法該法將許多由英國聯合王國國會運作的規劃權力以全國為基礎授權委託給蘇格蘭國會及威爾斯國家議會。蘇格蘭國會對所有事項有立法權（除了英國國會保留少數項目外），威爾斯僅有行政的功能，但在從屬立法方面也有充分的權力，這包括環境、住宅、地方政府、規劃功能等，因此，威爾斯可以改變有關使用分類規則、一般發展規則、一般發展步驟規則，以及涉及規劃申請的有關法規。

八、英國科學園區一種以不動產為基礎的發展，其特性為：1、與大學或其他較高等教育機構或主要研究中心有正式及營運上的聯結；2、是設計用來鼓勵以知識為基礎的企業及其他組織的形成及成長；3、具有管理上的功能，積極從事技術移轉及企業技能給進駐的組織（廠商）

九、英國科學園區之目標在於：1、促進大學/產業間聯結以及技術移轉；2、促進高科技廠商的形成；3、吸引具先端技術的廠商；4、創造新就業。

十、英國的科學園區有三種發展策略：1、大學領導及出資經營；2聯合風險基金，科學園區是由分立的法定單位經營；3、合作性的風險,合夥者以一種彈性及非正架構一起工作，以地方機構或發展機構典型地作為領導，而學術參與非常有限。合夥的方式：涉及大學、地方機構、區域發展機構、銀行及其他私人部門組織的聯合推動。這反應了許多科學園區位於傳統產業衰退地區，以及主要是作為再生地方經濟而不是作為資本化已經活躍的高科技部門的一種方式。
十一、英國園區進駐廠商地位：屬於獨立單一公司占56％，屬於英國之分公司占21％，屬於外國的分公司占11％，屬於多公司總部的占5％，屬於非營利性質的占4％，屬於高等教育機構單位的占3％。

十二、園區廠商主要活動依序為：研究及發展約占20％、新產品設計約占20％、諮詢顧問約占15％、銷售及物流配送占10％、測試及分析約占10％、訓練及教育7％、支援性服務約占7％、其餘為服務、製造及裝配。

十三、園區區位：園區主要位於倫敦、伯明罕、愛丁堡、曼徹斯特、卡地夫、新堡、格拉斯哥等大都市及其周遭地帶。

由英國發展經驗針對台灣地區國土規劃及科學園區之規劃提出參考性建議如次：
一、強化區域計畫或國土綜合發展計畫之空間策略指引之功能

包括界定環境、運輸、基礎設施、經濟發展、農業、礦業、廢棄物處理等優先順序。提供區域經濟策略及地方計畫長程的規劃架構。更多的區域重要團體於過程中參與，如部門計畫單位、其他公共單位（如健康及教育）、環境機構、企業及商業組織（也包括運輸及公用設備公司）、自願性團體等。區域計畫或國土綜合發展計畫須進行永續性的評鑑，以及界定出明確的標的及執行指標。關於區域計畫或國土綜合發展計畫與經濟部門發展機構策略之間的關係是由經濟發展機構去界定區域經濟的強、弱、機會及限制分析，提出區位需求與空間需求，由規劃單位界定出那些地區的土地必須釋出供經濟發展，以及那些地區政策目標必須將重點放在促進經濟的再生。
二、推動以計畫導向的發展許可制度

台灣地區以往除了工業區、加工出口區及科學園區可依促進產業升級條例、加工出口區設置管理條例、科學園區設置管理條例等法令提出開發申請外，近年來在非都市土地及部分都市土地亦採開發許可制度，鼓勵民間開發工商綜合區、工業區、住宅區、高爾夫球場、電廠、遊樂區等，這些開發申請案除了少數已開發之都市土地外，往往位於非都市之農地及山坡地，非都市土地雖有區域計畫及非法定的縣市綜合發展計畫作為上位指導，惟該等計畫之並無法有效指導部門計畫有秩序開發，因而造成零星蛙躍式發展，長期則造成公共設施成本之增加，因此宜加強地方計畫或縣市綜合發展計畫之區位指導功能，降低開發申請案之不確定性，引導部門發展及促進民間部門在國土空間有秩序投資開發。

三、推動最佳價值規劃績效指標，提升規劃服務效能

相關績效指標包括降低規劃成本、加速更新發展計畫、提升審查效率、提供民眾規劃諮詢及建議之一站服務等，以提升規劃服務效能。

四、明確界定中央與地方政府發展管制之權責並建立獨立之開發許可申訴制度

對於個別規劃申請案除國家重要經建開發計畫（宜明確界定避免浮濫）由中央會同地方政府審議外，其他開發申請案建議考量由縣市政府進行審查及核發許可，以使權責相符。此外，並研究考量於審議單位外建立獨立之開發許可申述制度，確保申請人之開發權益，促進民間投資。

五、對於影響較小之規劃申請案可研究考量規劃與建築許可一併同意。
為縮短審議時程加速民間投資開發，可考量規模或影響較小之規劃申請案發展許可與建築許可同時提出，一併同意之作法。

6、 加強以合夥方式推動科學園區之開發

現行我國開發之科學園區係以國科會主導開發，未來可研究各種合夥之開發模式，適當結合國科會、地方政府、大學或研究機構、高科技廠商、地主、銀行共同合作開發之方式，以達降低開發成本、考量高科技廠商實際需求面、促進技術移轉、共享設施資源等效益。

7、 鼓勵大學建立研究型科學園區

以大學為基礎建立研究園區，促進產業及大學之聯結相互補，一方面可提升大學知名度及國際聲望，作為技術卓越中心，創造技術移轉的機會，經由培育創新，協助基礎的產業維持競爭的領先，另一方面也可為大學創造獨立性的收入，以及創造學術幕僚作為園區公司顧問的機構機會。

課題之界定（3.5個月）


區域規劃單位與政府辦公室合作草擬一份摘要性課題





RPG草案之研擬（12個月）


＊進行技術性及調查工作後研擬RPG草案，包括區域的空間策略及次區域問題的解決。


＊範圍含括經濟發展、住宅、運輸、零售及休閒、文化、鄉村發展、生物多樣性及自然保育、


海岸、礦業、廢棄物、能源、空氣品質及健康





永續性評鑑


獨立的評鑑過程其報告要寄給主管部部長





RPG草案之諮詢（3.5個月）


＊需寄一份草案給部長


＊RPG草案出版、公告及邀請代表提意見





公共檢視（4個月）


＊由部長指定獨立的審查小組辦理區域規劃單位及政府辦公室同意所事項的公共檢視會議。


＊雖然公聽會是開放給大眾，但受邀者才能參與會議。





審查小組之報告（2個月）


將報告送交部長並將影本副知區域規劃單位及其它公共檢視參與者，並同時刊登周知。





RPG之修正（6個月）


部長提出修正建議及修正的理由，之後有八周時間的說明。





RPG之正式刊行


部長同意RPG並刊行





監測及檢視


區域規劃單位及政府辦公室聯合監督執行並查核發展計畫及地方運輸計畫是否符合RPG





歐洲委員會之永續發展原則





歐洲空間規劃展望





英國永續發展策略、空氣品質、水資源、生物多樣性、廢棄物管理、氣候變遷、旅遊及其他策略、國家運輸計畫





跨國空間願景





蘇格蘭及威爾斯國家空間規劃架構


北愛爾蘭區域策略架構





國家規劃政策指引





＊區域經濟策略


＊區域永續發展行動計畫


＊區域文化策略





＊區域規劃指引


＊大倫敦地區空間發展策略





都會地區及某些單一郡





非都會郡及某些單一郡





單一發展計畫





空氣品質管理計畫


地方生物多樣性行動計畫


廢棄物管理計畫


地方運輸計畫


地方議程21策略





結構計畫





地方計畫


礦及廢棄物計畫





主要立法：城鄉規劃法1990、規劃（列管建築及保存地區）法1990





都會地區議會、倫敦堡、懷特島及希爾佛





單一機構





地區議會





郡議會





區域規劃單位/大倫敦機構





運輸、區域暨地方政府大臣





單一發展計畫範圍：


機構管轄地區


第一部分：一般政策架構（結構計畫元素）


第二部分：詳細政策及建議以指導發展管制。計畫年期10年，但某些政策年期較長，如綠帶（地方計畫元素）。





地方計畫範圍：


機構管轄地區屬法定計畫。


詳細政策及建議以指導發展管制。


計畫年期10年，但某些維護及階段性發展政策年期較長。





礦業規劃指引





廢棄物計畫範圍：機構管轄地區屬法定計畫處置廢棄物及土地使用意涵。





礦業計畫範圍：機構管轄地區屬法定計畫，確保基地安全及環境保護。





規劃政策指引





結構計畫範圍：與鄰近郡共同研擬機構管轄地區。屬法定計畫，策略性政  策及建議。





結構計畫範圍：機構管轄地區屬法定性計畫，廣泛政策架構、計畫年期15年，但某些政策年期較長，如綠帶政策。某些案例中，與聯合單位共同研擬。





次級立法：法定工具如：城鄉規劃（一般發展步驟）命令1995、城鄉規劃（一般許可發展）命令、城鄉規劃（使用分類）命令





單一機構





地區議會





郡議會





區域規劃單位/大倫敦機構





運輸、地方政府暨區域部大臣





都會地區議會、倫敦堡、懷特島及希爾佛





簡化規劃分區


小地區：基於行政裁量權給予條件性指定地區規劃許可。甚少使用。








區域規劃指引


區域規劃單位研擬草案並提送運輸區域暨地方政府部大臣





區域規劃指引


＊提供結構計畫之規劃架構


＊提供20年（或更長）的脈絡給單一發展計畫及地方計畫





通報





輔助性規劃指引


基於行政裁量，限於對法定計畫之補充，以


及明確相互參考，重要性逐漸提高。





倫敦空間發展策略：由市長研擬空間策略提供聯合發展計畫及其他策略（架構）





召入及指示權





次級立法


例如1989城鄉規劃（使用分類）（蘇格蘭）規則 、1992 城鄉規劃（一般許可發展）（蘇格蘭）規則





結構計畫


提供地方計畫研擬之架構及提供發展管制之一般指引、6個聯合計畫、11個單獨機構計畫、1996年引入新結構計畫之安排





主要立法


1997城鄉規劃（蘇格蘭）法





地方計畫


提供發展管制詳細的指引





政府通報


有關步驟事項的細部規定





簡化規劃分區


預先同意規劃許可，但甚少使用





國家規劃政策指引


對國家重要土地使用課題的政府政策聲明





蘇格蘭國家空間劃     架構





規劃建議綱要


界定及傳播好的實務





補充性規劃指引





次級立法


例、1989規劃（使用分類）規則（北愛）、1993規劃（一般發展)規則（北愛）





主要立法


1974北愛爾蘭法下的1991年規劃（北愛爾蘭）規則





地域（area）計畫


涵蓋一或數地區議會地區的全部或主要地域，計畫年期10-15年，提供地方計畫及發展管制架構





地方計畫


涵蓋一或數個地區議會的一部分，提供發展管制詳細的政策指引





規劃政策聲明


對計畫研擬及發展管制提供指引








主題計畫


涵蓋一特定的規劃專案計畫的任何地域





發展管制建議綱要


對發展管制提供詳細指引





北愛爾蘭區域策略


策略性的空間規劃指引至2005年





貝爾法斯特都會區計畫





次級立法


例如1992年城鄉規劃（使用分類）規則 、1996 城鄉規劃（一般許可發展規則）、1996年城鄉規劃（一般發展步驟）規則





單一的發展計畫


與英格蘭都會地區一樣，第一部分為策略性的，第二部分為詳細的指引。本系統為1996年引進以取代之前的二階系統（結構計畫及地方計畫）





主要立法


1990年城鄉規劃法





威爾斯規劃指引


單一的發展計畫


規劃政策





技術性建議綱要





威爾斯策略規劃指引





調查及檢討


屬於對郡議會、倫敦堡、都會地區議會的法定要求，項目包括主要的實質、經濟特性、人口及運輸。


部長期望計畫至少每五年重新檢討一次





2-1、結構計畫的法定諮詢單位


運輸區域暨地方政府部大臣


計畫涵蓋地區之任何地方機構


鄰近地區之任何地方規劃機構


鄉村署


英國自然局


英國遺產局


（至於地方計畫及單一的計畫並無法定諮詢單位。但是PPG12建議地方規劃機構諮詢上述單位，以及列在PPG12附件的有關單位）





2、寄存前之公告及諮詢


地方規劃機構對結構計畫必須廣泛徵詢法定的諮詢單位，徵詢的方式由地方機構決定，但依現行的PPG12的說明，並不需要對整個計畫草案全部內容皆徵詢，對於徵詢的名單、公告的方式、代表的產生須作聲明。





符合或3、符合或不符合的聲明


在此階，地方計畫（除國家公園計畫外）必須送至郡議會，郡議會有28天的時間提有出此項聲明，如有不符合的聲明則計畫不通過。





3-1部長細複查所有計畫


是否符合國家及區域政策指引





4-1欲採用計畫通告


在寄存期間後，如果無任何反對出現，則計畫可以直接採用（但不太可能發生）。直接跳14、





4、最初的寄存（第一階段寄存）


地方機構所偏好的計畫須以公告聲明的方式供民眾檢視。公告周知於地方報紙（連續二週）及倫敦公報（至少一次）。對於結構性計畫，寄  


存文件包括解釋性備忘錄及計畫中政策的聲明。在6週寄存期間內可以書面方式提反對意見，對計畫中所反對的事項，須清楚說明。





5、與反對者討論及磋商及地方規劃機構修正計畫


如果修正計畫已符反對者意見，則該反對意見撤銷；


如果不符反對者意見，則該意見進入PLI或EIP；


如果已部分符合反對意見，則限制於重要事項的聯合聲明；


如果不建議作任何修正，則計畫直接進入公眾調查階段。





6、符合性（一致性）的聲明





7、修正後寄存（第二階段寄存）


地方規劃機構重修正後的計畫必須清楚的指出修正部分，


以供民眾檢視；只能針對修改的部份提出反對意見。





8、地方規劃機構考量反對意見，以及可能對計畫提出”再修正的建議”





9-1、結構計畫的公共檢視


由一獨立的主席領導的審查團對選擇性主題進行探究式討論，只有受邀者才能出席。





9、地方計畫或單一發展計畫進行公眾地方調查（PLI）


除非所有反對者表示不願出席，否則必須舉辦；所有反對者所提出的適當反對意見，皆有權利被聽取。正反雙方意見在規劃審查局的審查官前表達其意見，但也可以是非正式的說明會議








10-1、審查團報告


針對EIP所選擇的討論事項，建議地方規劃機構修正結構計畫





10、審查官報告


針對反對意見（包括未出席的反對者所提書面意見）建議地方規劃機構修正地方計畫或單一發展計畫





11、決定及理由之聲明


地方規劃機構並無義務去接受所有的建議（雖然90﹪會接受），但必須對每一案件的決定說明理由，也特別要注意不接受的建議





12-1如果完全接受並修正


列出修正部分及修正理由





12-2只接受部分建議及修正


列出修正及未修正部分及其理由





12-3如果完全無修正之建議


只要不顯著影響計畫內容地方規劃機構亦可提出修正（例如更新及校訂）





13-3 只要不影響計畫內容，地方機構可作一些修正（如修正或更新）





13-2任何人可以反報告中缺乏修正的部份





13-1任何造成計畫材料（顯著）改變的修正必須列出





14、欲採用計畫公告


    如果寄存後六週期間並無反對意見，則採用計畫





15、寄存


審查官或審查團之報告及決定的聲明、任何修正、未接受的建議必須寄存六週，同時也必須通知反對者。








16、決定是否須進行第二次調查








16-2-2如無反對意見





16-1如果反對者出新課題





16-2-1如反對者未提新課題





17-2


決定聲明





17-1


第二次調查或再開放公共檢視





18、計畫之採用


經議會同意採用計畫。並公告周知於地方報紙及倫敦公報，並通知要求被通知者。





19、在法院挑戰計畫


任何人有權利挑戰計畫，但需基於計畫建議案已超越1990年法的權力


範疇或超越法規規定時
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