
 
 

 

 
 

 

北臺區域發展推動委員會 

北臺區域合作系列—青年論壇 

 

會議手冊 
 

時間：99 年 10 月 8 日 (星期五) 13:30 pm 

地點：台大集思國際會議中心 

 

 

 

主辦單位：宜蘭縣政府．基隆市政府 

            臺北縣政府．臺北市政府 
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新竹市政府．苗栗縣政府 

承辦單位：苗栗縣政府．臺北市政府 
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區域整合不能沒有你，青年論壇等你來發聲 

--北臺區域合作發展 首次舉辦青年論壇 
 

 

區域整合是全球國際競爭下的必然發展方向。當歐洲、美洲、東南亞

紛紛跳脫單一城市邊界，以區域經濟的格局進行發展時，臺灣如何因

應?北臺灣作為對外國際窗口，如何進行資源整合，實踐專屬於北臺區

域的國際企圖、高度與視野? 

 

區域發展議題，涉及遊憩、交通、社福、環境、文化等議題，需要規

劃專業的通盤想像，進行跨領域整合的推動工作與政策建議；更需要

不同專業領域的思維與眼光。 

 

青年世代，是區域整合發展議題，不可或缺的行動力量。上海世博可

以因為一位大學生的意見，將園區規劃在黃埔江兩岸的市中心進行一

連串大改造，未來受到區域合作發展影響深遠的臺灣青年，也應該在

規劃過程中有所發聲，讓決策者看見青年世代的北臺視野。 

 

本次「北臺區域合作青年論壇」，將邀請相關系所教授與研究生，請

青年學子針對各議題提出對北臺區域發展推動工作的觀點，與國內知

名專家學者進行激盪對話。 

 

在世界經濟快速變遷，都會區域間的競爭成為未來全球競爭新模

式。本次論壇精采可期，更歡迎您的參與！ 

 

北臺區域發展推動委員會  敬邀 
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北臺區域合作系列—青年論壇議程 

時間 議程 講者/與談人 

13：30〜13：35 開場致詞 邀請臺北市市長、副市長出席致詞 

13：35〜13：40 論壇主軸說明 邀請臺北市都市發展局長丁育群 

13：40〜13：45 
場次一 

北臺區域合作的前瞻願景 

主持人：臺北科技大學設計學院 

彭光輝 院長 

13：45〜13：57 從法令規範與治理策略論區域合

作的挑戰與未來 

臺灣大學建築與城鄉研究所 博士班  

連振佑 

13：57〜14：09 

臺灣北部區域治理脈絡與治理

性:規劃不可能與空間治理的可

能的理論初探與對話 

臺灣大學建築與城鄉研究所博士班  

徐燕興 

14：09〜14：21 
全球變遷與時空收斂之回應――

北臺區域再整合 

臺灣大學建築與城鄉研究所 碩士生 

林相伯 

14：21~14：45 意見評論 

臺北科技大學設計學院 

彭光輝 院長 

中興大學國家政策與公共事務研究所李

長晏 教授 

輔仁大學 楊子葆 客座教授 

14：45〜15：05 開放討論 

15：05〜15：15 茶點＆交流時間 

15：15〜15：20 
場次二 

北臺區域發展的關鍵議題 
主持人：政治大學地政系顏愛靜 教授 

15：20〜15：32 
北臺區域發展之合作模式初探-

以復康巴士福利服務輸送為例 

文化大學中山與中國大陸研究所 

博士候選人 陳麗芬 

15：32〜15：44 
北臺區域危機管理機制之建立與

挑戰：台美風災經驗的檢視 

臺北大學公共行政暨政策學系 

博士候選人 方志豪 

15：44〜15：56 北臺土地徵收議題的困境與反思 政大公共行政學系 研究助理 許靜娟 

15：56〜16：20 意見評論 

開南大學健康照護管理學院 
裴晉國 教授 
臺北大學不動產與城鄉學系  
洪鴻智 教授 
政治大學地政系顏愛靜 教授 

16：20〜16：40 開放討論 

16：40〜17：00 總結座談 邀請與會學者及貴賓給予指教 
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場次一  

北臺區域合作的前瞻願景 
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<子題一>從法令規範與治理策略論區域合作的

挑戰與未來 

 

發表人 臺灣大學建築與城鄉研究所 博士班 連振佑 

 

評論人 臺北科技大學設計學院 彭光輝 院長 
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從法令規範與治理策略論區域合作的挑戰與未來 
 

連振佑1 

臺灣大學建築與城鄉研究所博士班 

摘要 

 

臺灣地區自 1964 年起即增訂「區域計畫」為都市計畫體系中之一種，1974 年公布「區域計

畫法」，兩者皆將區域計畫做為都市計畫上位指導計畫。歷經多次政策與法令演替，目前正

在草擬「國土計畫法」，對於臺灣土地利用與政策架構均將再次有重大變革。 

在既有法令體系中，臺灣各區欲透過各縣市自主性的串連，嘗試摸索實際的合作，其機制與

策略多脫離既有法令規範精神與原則，成效大幅仰賴首長意志貫徹與否。 

 

1996 年高雄市、高雄縣及屏東縣政府即成立「高高屏首長會報」，由高高屏三縣市每年由三

縣市輪辦兩次首長暨主管會報，並召開有「高高屏地區永續發展委員會」，2007 年南部七縣

市地方行政首長更進一步成立首長論壇；而雲嘉南為彙整行政院經濟建設委員會 98 年度辦理

國家建設整合計畫補助雲嘉南區域申請提案，2010 年 7 月召開首次「雲嘉南區域合作聯盟會

議」，預計每年至少開二次「雲嘉南區域合作聯盟會議」；除此之外中中彰投縣市首長 2008

年簽署「中臺灣縣市區域合作聯盟」，定期舉辦「中臺區域發展聯盟五縣市首長早餐會報」，

簽訂合作協議、成立包括「中臺灣產業聯盟」，計劃在觀光、農業、工業等項目進行跨縣市

合作；北臺區域合作於 2004 年由縣市首長共同簽署「北臺區域合作備忘錄」，2005 年由各

縣市首長共同簽署成立「北臺區域發展推動委員會」，開始每年舉辦「北臺區域合作發展論

壇」、「首長年會」等活動。 

 

綜觀各區域所展開之各種不同形式的跨縣市合作機制與成果，「區域計畫」進入法令之後已

近 50 年仍未落實區域發展機制，顯見臺灣對於區域治理、區域合作的相關法令、政策與施政

方針均有待提升、重整。 

 

本文針對臺灣地區各區域及縣市推動區域合作之機制模式進行初步探討，透過各區域合作平

臺現行所採取的策略面臨之各種限制與瓶頸，藉以釐清現行法令、施政方針對於區域合作的

囿限或未能充分落實之處。 

 

關鍵字：區域合作、區域治理、國土計畫、都市計畫 

                                                 
1  Email：d96544002@ntu.edu.tw 
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壹、 前言 

 

臺灣地區自 1964 年起即增訂「區域計畫」為都市計畫體系中之一種，1974 年公布「區

域計畫法」，兩者皆將區域計畫做為都市計畫上位指導計畫，也賦予了中央主關機關擬定區

域計畫的職權。歷經多次政策與法令演替及修訂，目前則刻正草擬「國土計畫法」，希冀能

夠整合所有相關法令，重新定位各種階層土地使用與操作機制，對於臺灣土地利用與政策架

構均將再次有重大變革。 

值此之際，我們檢視臺灣地區實質上國土之利用、土地資源相互補充方式、行政區域跨

域合作模式等面向，從歷史的縱深來看，自「區域計畫」邁入「國土計畫」的整個歷程裡，

可以說雖有法令參考，卻高度依賴縣市首長與行政風格來自主摸索與執行，其成果在臺灣北、

中、南各地區域均呈現出不同的嘗試與方向。 

當桃園縣已經要成為准直轄市，當五都選舉都即將塵埃落定，中央政府也正在積極依據

今年度核定之「國土空間發展策略計畫」推動各地區成立區域合作平台，我們可以預見臺灣

更全面性的展開跨域合作，擾動民眾思考縣市合作的需要與觀念。 

因此，針對臺灣地區過去如何推動區域合作，在既有現行的法令中是如何「摸著石頭過

河」，如何銜接未來的「國土計畫法」，其挑戰與展望，是此刻重要的研究與分析課題。 

貳、 背景 

 

依據辛晚教(1989)研究，臺灣地區地域性計畫階層組織之發展分為四個階段，首先是臺

灣光復後訂頒「都市計畫法」，針對個別市鎮土地之規劃與消極管制；進入第二階段以後即

在都市計畫法中訂定計畫種類包括「區域計畫」，並曾研擬「臺北基隆都會區域計畫」，但

未付諸實施，沒有實質產生指導發展的效果；第三階段則更進一步於 1974 年公布實行「區域

計畫法」，體制上區域計畫為都市計畫之上為指導計畫，但分別予以立法，並隨後發布「區

域計畫法施行細則」，在法律層次上完備區域計畫體制；第四階段 1979 年以後，以行政院核

定「臺灣地區綜合開發計畫」為開始，以此計畫做為全臺空間區位分配指導的最高位階計畫，

試圖調和區域均衡發展、農地環境保護等等。 

臺灣各地陸陸續續擬定公布各地的都市計畫、縣市綜合發展計畫，隨著經濟發展、各地

迅速都市化，實際上都市計畫與土地使用情形有的已經超過當初人口預估，甚至出現公共設

施不足、鄰近都市計畫無法相互銜接等問題，引動了區域內鄉鎮、縣市資源重新整合、整體
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檢討的浪潮，讓過去未能具體實踐的「區域合作」重現一道曙光。 

在區域計畫法第 18 條原即規定，中央、直轄市、縣（市）主管機關為推動區域計畫之實

施及區域公共設施之興修，得邀同有關政府機關、民意機關、學術機構、人民團體、公私企

業等組成區域建設推行委員會。但過去施政均以縣市為本位，中央雖設有各地聯合辦公室，

以單一窗口之方式加強服務中、南部地區民眾，期待就近提供服務、促進區域均衡發展，但

並無依照區域計畫法及相關法令規定來辦理區域建設推行委員會。 

直到現任總統馬英九先生提出「三都十五縣」的國土空間重整、行政區域重劃的構想，

參酌過去擔任臺北市長任內推動地方政府自主串連成立「北臺區域發展推動委員會」的經驗，

中央政府由行政院經濟建設委員會陸續召開「國土空間發展策略規劃」會議，邀請全國產官

學各界代表就 2030 年中長期國土發展願景定位與空間架構、產業、環境、城鄉、交通，及區

域治理等各面向議題，透過密集研討以凝聚政策及行動方向共識。正式啟動了區域合作與治

理的相關行動。 

行政院於 99 年 2 月 22 日正式核定「國土空間發展策略計畫」，指示空間治理之具體策

略應採跨行政區界的合作發展模式，各區域範圍內直轄市、縣（市）政府應就共同事項，透

過平台討論、協調，建立共識後，再推動實施建設；且不論中央計畫型補助案件或地方申請

中央補助案件，均以經平台討論後具共識者列為優先考量補助對象。至此全國各地區域合作

平台將躍為潮流，為爭取補助產生的合作也勢必更加緊密與頻繁密集。 

依據「國土空間發展策略計畫」內容，目前內政部刻正邀集專家學者討論研擬「直轄市、

縣（市）政府籌組區域建設推行委員會相關運作機制及配合事項」，鼓勵各區域計畫範圍內

直轄市、縣（市）政府應主動依區域計畫法規定組成「區域建設推行委員會」，以共同推動

區域計畫之實施及區域公共設施之興修；未參與或設置區域建設推行委員會之直轄市、縣(市)

政府，內政部將予以協調輔導，促其參與所屬區域生活圈之區域建設推行委員會，使其與其

他地方政府建立合作機制。 

就上述歷程與背景來看，「區域合作」或「區域治理」的概念存在已久，然因為時空條

件的差異，使得每個階段或偏廢或重啟。目前國內仍尚未有依區域計畫法成立之「區域建設

推行委員會」，但北臺八縣市整府早已自發性成立「北臺區域發展推動委員會」，由八個地

方政府橫向串連；另高雄縣、高雄市及屏東縣政府亦有「高高屏首長暨主管會報」機制，2007

年南部七縣市地方行政首長更進一步成立首長論壇；臺中縣、市、南投縣、彰化縣等中部 4

縣市首長，2010 年 10 月召開中臺區域合作發展平台籌備大會，預定年底前正式成立「中臺

區域發展推動委員會」。 
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跨縣市之區域合作已是臺灣下階段發展之趨勢，各地方政府在資源有限、土地已高度開

法使用下，必須相互合作謀求區域與各地方最大發展利益。此間重要的課題，乃是從過去自

發性成立的各種合作機制中，找尋下一階段更有利中央、地方及區域合作的策略與願景。 

 

參、 相關法令與計畫分析 

臺灣現行法令規範中，有關區域合作之規範散見於各不同法規中。為了促成實質的合作，

各地方政府目前依據不同的法令各自詮釋與解讀，並就各區域不同的行政風格、地域特色採

行不同的跨域合作。 

區域計畫法明定中央機關得擬定區域計畫應經審議通過報請行政院備案，並得邀同有關

政府機關、民意機關、學術機構、人民團體、公私企業等組成區域建設推行委員會。地方制

度法中指出地方自治事項涉及跨直轄市、縣（市）、鄉（鎮、市）區域時，由各該地方自治團

體協商辦理；必要時由共同上級業務主管機關協調各相關地方自治團體共同辦理或指定其中

一地方自治團體限期辦理。國土計畫法(草案) 規範有都會區域計畫，由中央主管機關遴聘

（派）都會區域計畫範圍內之直轄市、縣（市）主管機關首長、中央機關、民意機關、民間

團體及學術機構代表，研議有關都會區域內相關事項，經擬訂、審議後報請行政院核定。 
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一、 區域計畫法 

依據區域計畫法之規定，區域計畫如跨越兩個縣（市）行政區以上之區域計畫，由中央

主管機關擬定，送經中央區域計畫委員會審議通過後報請行政院備案。由此看來，區域計畫

並非「由下而上」的擬定過程，其「中央集權」的精神仍在。 

而同法第四章「區域開發建設之推動」則補充敘明，中央、直轄市、縣（市）主管機關

為推動區域計畫之實施及區域公共設施之興修，得邀同有關政府機關、民意機關、學術機構、

人民團體、公私企業等組成區域建設推行委員會(第十八條)。其立法意旨在於讓區域內各縣

市得以順利推動區域計畫之實施及區域公共設施之興修，而非研擬區域計畫之主要內容。 

這一點可以在同法第十九條有關「區域建設推行委員會之任務」可見一斑： 

一、有關區域計畫之建議事項。 

二、有關區域開發建設事業計畫之建議事項。 

三、有關個別開發建設事業之協調事項。 

四、有關籌措區域公共設施建設經費之協助事項。 

五、有關實施區域開發建設計畫之促進事項。 

六、其他有關區域建設推行事項。 

可見其任務多為「建議」、「協調」、「協助」、「促進」等事項，賦予各區域建設推

行委員會作為區域計畫主體、自主的空間仍顯不足。以及同法第二十條：區域計畫公告實施

後，區域內個別事業主管機關，應配合區域計畫及區域建設推行委員會之建議，分別訂定開

發或建設進度及編列年度預算，依期辦理之。都屬於「執行單位」的角色與功能定位。 

因此在過去中央政府並未落實擬定頒布區域計畫的這段期間，地方政府顯然不會自主性

的成立「區域建設推行委員會」，一方面沒有理由成立一個沒有業務可以執行的單位，再一

方面隨著臺灣逐步落實地方自治，各地方政府、各區域的發展，都已經展開了自我檢視、自

我提出策略與願景的工作，實沒有必要自我矮化為末端執行單位(跨縣市之合作組織單位)。 

 

二、 地方制度法 

地方制度法中有關區域合作的部分主要在第二十一條，法條中規定「地方自治事項涉及

跨直轄市、縣（市）、鄉（鎮、市）區域時，由各該地方自治團體協商辦理；必要時，由共同

上級業務主管機關協調各相關地方自治團體共同辦理或指定其中一地方自治團體限期辦理。」 

因此有關地方自治事項如社會福利、教育文化及體育、勞工行政、都巿計畫及營建、經

濟服務、自然保育、河川整治及管理、集水區保育及管理、防洪排水設施興建管理、衛生及
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環境保護、交通及觀光、公共安全等等相關事項，如涉及跨縣市議題者，各自治團體可以協

商辦理。這也是目前大部分區域合作組織自發性聚會的依據與操作模式。 

另一方面，在同法第二十四條規定：「直轄巿、縣（巿）、鄉（鎮、巿）與其他直轄巿、

縣（巿）、鄉（鎮、巿）合辦之事業，經有關直轄巿議會、縣（巿）議會、鄉（鎮、巿）民代

表會通過後，得設組織經營之」。第二十四條之一明載：「直轄市、縣（市）、鄉（鎮、市）

為處理跨區域自治事務、促進區域資源之利用或增進區域居民之福祉，得與其他直轄市、縣

（市）、鄉（鎮、市）成立區域合作組織、訂定協議、行政契約或以其他方式合作，並報共同

上級業務主管機關備查」。 

是以在現行地方制度法中，已賦予各地方政府經各縣市議會通過，可以成立區域合作組

織，獲得民意支持，取得相當的法定定位。 

除此之外，同法第二十四條之一規定：「……共同上級業務主管機關對於直轄市、縣（市）、

鄉（鎮、市）所提跨區域之建設計畫或第一項跨區域合作事項，應優先給予補助或其他必要

之協助。」在法律中明文規定共同上級業務主管機關應優先給予補助跨區域建設計畫，讓各

地方政府自發性串聯，以及由下而上提出區域發展計畫逐一爭取補助、落實執行的治理策略

取得了一個有利的主張依據。 

目前地方制度法可以說是提供了各縣市政府橫向協商共同辦理的法源依據，讓各縣市議

會有所參照、審議跨縣市的協議。但由於臺灣現行政治運作多採本位主義，議員對於跨縣市

的提案仍會嚴格監督對本地的效益，因此也尚未有依據本法經議會決議所設之經營組織。 

如無涉及直轄市議會、縣（市）議會、鄉（鎮、市）民代表會職權者，則可彈性成立區

域合作組織、訂定協議、行政契約或以其他方式合作，報共同上級業務主管機關備查。這是

北臺、中臺、雲嘉南、高高屏等區域合作現行的主要模式。 

 

三、 國土計畫法(草案) 

為了整合國內國土利用規範散落在各法令中多頭馬車的情況，將都市土地與非都市土地

做一個整體性的管理，整合從中央到各級地方政府對於土地使用的規範與管制，因此各界均

引頸期盼一部全新、整合性的國土計畫法。一旦國土計畫法立法通過，直轄市、縣（市）國

土計畫均公告實施後，與區域合作有關之區域計畫法亦不再適用。 

在目前所公告的國土計畫法草案中，第九條明定：國土計畫包括全國國土、都會區域、

特定區域及直轄市、縣（市）國土計畫四種。其中「都會區域計畫」指遵循全國國土計畫，

所訂定都會區域策略性及協調性之國土計畫(第三條)。都會區域應配合區域特色與整體發展

需要，加強跨域整合，達成資源互補、強化區域機能，提升競爭力(第六條)。 
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此一草案中所稱都會區域計畫係由中央主管機關擬訂、審議，報請行政院核定(第十五

條)。與原來區域計畫法的立法精神與操作機制相仿。 

為使都會區域計畫之協調及推動符合公平公開原則及踐行一定程序，同法草案第八條明

定研議都會區域計畫應由中央主管機關，即內政部，遴聘（派）都會區域計畫範圍內之直轄

市、縣（市）主管機關首長、中央機關、民意機關、民間團體及學術機構代表，研議下列有

關都會區域內相關事項： 

一、都會區域計畫發展課題、目標及策略。 

二、都會區域計畫範圍內各項部門計畫建設時程及經費運用之協調。 

三、其他有關都會區域計畫建設之推行事項。 

在都會區域計畫中則應載明下列事項：(第十二條) 

一、計畫範圍及計畫年期。 

二、全國國土計畫之指導事項。 

三、都會區域發展之目標及成長管理計畫。 

四、都會區域部門綱要計畫。 

五、都會區域景觀綱要計畫。 

六、都會區域防災綱要計畫。 

七、實施及財務計畫。 

八、其他相關事項。 

這些跨縣市之部門綱要計畫、景觀綱要計畫、防災綱要計畫等等計畫，在國土計畫法通

過以前，現行北臺區域發展推動委員會的運作中，雖非由中央主管機關召集研擬，但已經透

過八大議題組分組運作討論，由各縣市主動拋出合作議題，共同向上級主管機關聯合提案。 

究竟我們需要一部怎樣的國土計畫法，實應由目前已經在摸索中的區域合作案例中，找

出一個對於各縣市、各區域能臨門一腳、促成推動的立法原則與內容。 

 

四、 國土空間發展策略計畫 

有鑑於自 1996 年制訂「國土綜合開發計畫」以後，期間國內外環境、經濟與社會發展歷

經諸多的巨大變遷，國土空間發展方向已大幅改變。因此經建會為因應國內外時空環境的快

速變遷與國家整體發展需要，重新妥適規劃國土空間發展，因此繼 1979 年、1996 年先後推

出「臺灣地區綜合開發計畫」與「國土綜合開發計畫」之後，經行政院於 99 年 2 月 22 日正

式核定「國土空間發展策略計畫」。 

依據「國土空間發展策略計畫(核定本)」所載，本計畫有別於前二次國土綜合開發計畫
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之藍圖式規劃，主要就關鍵性之國土空間課題，提出原則性、指導性之空間發展策略方向；

並強調跨域、跨部門及多功能整合發展與治理，以因應國內外瞬息萬變之社會經濟與環境變

化。 

此一計畫在空間治理的具體策略部分，確認「推動區域合作平台與機制」，推動七大區

域內之直轄市及縣（市）政府共同參與成立各區域發展合作平台，將該平台定位為推動區域

合作之組織(RPO，Regional Planning Organization)。 

往後區域內之共同事項，如整體發展規劃及重大公共建設，應先經過平台討論、協調，

以建立共識，再進行審議，最後形成共同提案，並推動實施建設。中央計畫型之補助，應符

合平台審議通過之整體發展規劃，或經該平台審議通過之區域型計畫為優先補助對象；地方

申請中央補助者，亦應以跨縣市之區域型計畫，且經平台討論後具共識者為優先，以達到區

域內各縣市共享共榮的效果。 

內政部正是依據上述「國土空間發展策略計畫」內容，正邀集專家學者討論研擬「直轄

市、縣（市）政府籌組區域建設推行委員會相關運作機制及配合事項」，鼓勵各區域計畫範

圍內直轄市、縣（市）政府應主動依區域計畫法規定組成「區域建設推行委員會」，以共同

推動區域內縣市合作提案，達到區域合作與區域治理的目標。 

另一方面，國土空間經營及管理需要於組織改造中仔細設計。該計畫已宣示在組織部分

將以區域縣市合作組織銜接未來成立之環境資源部、國家發展委員會，並於國家發展委員會

下設置國土規劃研究院，支援各區域的發展研究。 

在這些中長程的目標逐步落實之前，各縣市政府正依現行法令摸索、嘗試與創新，邁向

區域資源整合經營管理。在相關法令修（立）法完成前，如何依現行法令之相關規定，由各

區域、各合作之地方縣市政府，採行各種宏觀與積極、創意的觀點與做法。但已顯現的需求

則是一個具有跨部會政策計畫整合，研考、追蹤與管理的任務小組，由具有高度的副院長或

政務委員來主持。 
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肆、 各區域合作概況及分析 

除了從法令規範進行回顧、追索我國區域合作的法制脈絡之外，另一個可以具體看出我

國區域合作實際需求、課題與挑戰的面向，就是在上述散落各法令的區域合作概念、法條下，

各區域、各縣市地方政府如何自主性嘗試聯合形成區域合作組織與行動。 

這部分包括北臺八縣市成立「北臺區域發展推動委員會」、中中彰投縣市首長 2008 年簽

署成立「中臺灣縣市區域合作聯盟」、雲嘉南召開「雲嘉南區域合作聯盟會議」、高雄市、

高雄縣及屏東縣政府成立「高高屏首長會報」等等。 

一、 北臺區域合作 

北臺區域合作於 2004 年由縣市首長共同簽署「北臺區域合作備忘錄」，2005 年由各縣

市首長共同簽署成立「北臺區域發展推動委員會」，緊接著每年舉辦「北臺區域合作發展論

壇」、「首長年會」等。 

北臺區域發展推動委員會係由地方政府橫向串連主動發起，採取各縣市首長簽署意向書

的方式辦理，將八縣市合作議題分為休閒遊憩、交通運輸、產業發展、環境資源、防災治安、

文化教育、健康社福、原住民客家族群與新移民等八大議題分別主政負責展開建立跨縣市的

合作網絡，並設有發展推動組擔任委員會幕僚工作。 

這個操作概念就是地方制度法第二十四條之一所載：「直轄市、縣（市）、鄉（鎮、市）

為處理跨區域自治事務、促進區域資源之利用或增進區域居民之福祉，得與其他直轄市、縣

（市）、鄉（鎮、市）成立區域合作組織、訂定協議、行政契約或以其他方式合作，並報共同

上級業務主管機關備查」之具體落實，為了處理跨區的自治事務、促進區域合作，成立了區

域合作組織—北臺區域發展推動委員會。 

經過幾年的摸索嘗試之後，適逢馬英九總統提出三都十五縣的政策方向，北臺區域發展

推動委員會曾就是否依據「區域計畫法」將該委員會轉型成立「區域建設推行委員會」進行

討論。經八縣市副首長會議熱烈討論後，咸認為區域計畫法主管機關乃由內政部營建署所主

管的法令，囿限於營建署主管項目，無法落實跨部門的計畫審議與推動。因此暫緩轉型成立

「區域建設推行委員會」，期待如「國土空間發展策略計畫」所述，由中央單位成立一個院

級、跨部會的整合、領導單位。讓原有超出營建署主管事項之所有八大議題均能從中央獲得

區域合作的支援與行政協助。 

另一方面，北臺區域合作組織運作多年後，發現現行的運作模式已不敷實際需求，各議

題組需要委託專業顧問團隊來陪伴討論，以突破過去北臺區域發展各議題各自為政、發展程
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度與成過有所落差的瓶頸，因此於 2010 年委託專業團隊成立「總顧問團隊」，協助北臺區域

發展推動各議題的研商工作，延續實質運作機制與合作方向。 

這個團隊設總顧問 1人，負責各議題顧問間專業領域聯繫協調與督導，並提供各議題顧

問專業領域計畫諮詢與指導、整合各議題計畫審查、協助檢視北臺區域總體發展政策諮詢與

建議、綜整北臺區域整體發展策略規劃等工作內容；並有各別議題組顧問，提供各議題專業

領域諮詢，輔導各議題組提出可行之跨縣市合作計畫，參加各議題組工作會議、協助議題決

策建議等工作內容，提出客觀、務實之專業諮詢與具體建議。 

此一再創新的制度，將有助於未來國土計畫法通過後，試圖由下而上提出「都會區域計

畫」中則應載明之各項計畫，由在地的專業顧問團隊與各縣市、各主政議題單位共同研商討

論，提出最貼近區域需求的「都會區域計畫」，值得拭目以待。 

 

二、 中臺區域合作 

中中彰投縣市首長 2008 年簽署「中臺灣縣市區域合作聯盟」，定期舉辦「中臺區域發展

聯盟五縣市首長早餐會報」，簽訂合作協議、成立包括「中臺灣產業聯盟」，預計在觀光、

農業、工業等項目進行跨縣市合作，惟實際上仍以業務聯繫會報為主，特別針對臺中縣市府

際間進行事務性協商以及資訊交流。 

這與北臺區域合作將各縣市分派認養八大議題各為一個主政縣市，由各該縣市召集議題

下的各縣市相關局處共同研商、討論聯合提案的做法不同，合作模式屬於聯繫協調關係。 

然因為「國土空間發展策略計畫」之公布，各區域未來聯合提案將優先獲得補助，因此

「中臺灣產業聯盟」於 2010 年 10 月 3 日舉行之「中彰投四縣市首長早餐會報」中由四縣市

首長簽署「中臺區域合作發展平台共同聲明」，決議於年底前正式成立「中臺區域發展推動

委員會」，由區域內各縣市首長輪流擔任主任委員，以互惠互利、優勢互補、整體行銷，攜

手為中臺灣永續發展努力。將從聯繫協調關係，轉為區域聯盟合作組織。 

三、 雲嘉區域合作 

曾淑娟(2009)研究指出，在次區域的重塑上，「雲嘉南」具備精緻農業基礎及傳統文化

特色，惟需建立區內協調合作平台。 

雲嘉南為彙整行政院經濟建設委員會 98 年度辦理國家建設整合計畫補助雲嘉南區域申

請提案，2010 年 7 月召開首次「雲嘉南區域合作聯盟會議」，預計每年至少開二次「雲嘉南

區域合作聯盟會議」。 
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四、 南臺區域合作 

1996 年高雄市、高雄縣及屏東縣政府即成立「高高屏首長會報」，由高高屏三縣市每年

由三縣市輪辦兩次首長暨主管會報，並召開有「高高屏地區永續發展委員會」。 

曾淑娟(2009)研究指出，高高屏次區域的合作，在共同經濟發展利益與危機、同質性文

化以及政黨一致、直轄市發起的助益下，形成深厚緊密的合作關係，自 88 年發表「高高屏區

域聯盟共同聲明」，三縣市即定期舉辦高高屏首長暨主管會報，以解決個案問題促進合作。 

在「高高屏區域聯盟共同聲明」中，其目標共有十項，與北臺區域發展推動委員會所分

八大議題相仿，僅健康社福、原住民客家族群與新移民兩項議題不在高高屏區域合作的十大

目標中。如下表：(經本研究整理) 

高高屏區域聯盟合作目標 
對應北臺之 

八大議題 

（一）推動高高屏區域捷運路網之興建 交通運輸 

（二）爭取第三座科學園區之設置 產業發展 

（三）新增大學及研究中心 文化教育 

（四）營造社區及地方產業特色，促進區域產業之整

合與發展 

產業發展 

文化教育 

（五）建立跨縣市治安合作機制 防災治安 

（六）共同處理區域性環保污染問題 環境資源 

（七）改善市縣交界公共設施銜接與配合 交通運輸 

（八）爭取新高雄國際機場之設置 交通運輸 

（九）聯合整治河川污染，澈底改善飲用水品質 環境資源 

（十）塑造海洋文化新風貌，建構海洋遊憩帶 休閒遊憩 

 

但其區域合作推動做法明顯有其特殊性，採取成立高高屏首長聯繫會報方式辦理，以每

3個月召開會議 1次為原則。（於 91 年 4 月 27 日通過修正為 4個月召開會議 1次），每次會

議以議題討論為導向，同時委託民間團體或學術界研擬議題；並無將各縣市予以分組、賦予

議題主導、由下而上橫向串連的運作機制。展現之辦理績效即為自 88 年 1 月至 98 年 9 月 19

日共舉辦 27 次會報，計討論 242 案。 

16



 
 

 

 
 

伍、 研究分析 

 

在既有已實施之法令體系中，區域計畫法賦予中央主管機關權力，為推動區域計畫之實

施及區域公共設施之興修，得邀請有關政府機關、民意機關、學術機構、人民團體、公私企

業等組成區域建設推行委員會，擬定區域計畫審議後公布，由縣市聯合執行。但實際上整套

機制卻無具體落實運作，各縣市多以本位主義進行縣市轄內的建設，分別向不同事項的中央

主管機關各自申請補助經費，缺乏跨縣市的區域整合。 

另一方面，由於各自縣市內發展飽和，部分跨縣市的議題長年未解決，終於使得臺灣各

區域展開自主性的串連，嘗試摸索實際合作的可能性；其運作機制如上文所述，各區域有不

同的聯合策略，但多脫離既有法令之硬性規範，以更具地方特性之精神與原則展開運作，例

如這開首長聯繫會報、成立區域合作聯盟，或具體的將合作組織分為八大組，各自推動相關

合作工作，透過年度成果展來驗收所有議題的努力結果。總的來說，這些運作方式其成效大

幅仰賴首長意志貫徹與否，遇有首長或政黨輪替、首長隊合作組織的意願差異等等，都會影

響整各區域合作的成效。 

吳濟華(2007)研究高高屏區域治理機制架構時提出六種可能制度途徑，即「首長會報」、

「區域發展委員會」、「簽訂合作備忘錄」、「地方策略夥伴關係」、「區域經理制」、「區域政府」，

每一種途徑固然均可產生不同效益，但相對地，每類卻也有監督約束，或是凝聚共識上的問

題。 

呂育誠(2008)依據 Atkins 的資料整理美國地方政府間進行之 25 個制度選擇方式合作，

將府際合作的策略類型與制度選擇分為：(一)、開放民間參與，(二)、調整現行政府功能與

運作模式，(三)、改變現行政府組織或架構，(四)、增設專責組織或機制，認為從整理表中

所獲得的啟示是：府際合作制度建立的重點不在於如何合作，而是合作所欲達成的目標內涵。 

策略類型 具體制度設計 

開放民間參與 志願人力(volunteerism)；民營化(privatization)；建立

多社區夥伴關係(multicommunity partnerships) 

調整現行政府

功能與運作模

式 

非 正 式 協 定 (informal agreement) ； 正 式 府 際 協 定

(formalinterlocal agreement) ； 府 際 服 務 契 約

(interlocal servicecontract)；部際合作(intersectoral 

cooperation)；業務移轉其他政府部門(transfers of 

functions)；稅基一致化基礎下進行責任分攤(unify 

property tax base sharing)；基於公式或其他公平原則

攤提成立基金(government equalityfund)；服務統合

(service consolidation) 
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改變現行政府

組織或架構 

單位業務合併(annexation) ;業務經由法定程序獨立化

(incorporation)；進行政府組織再造並調整業務內容

(reformed urban county government)；地方政府合併

(consolidated government)；合併地方政府並擴大規模

(federated metropolitan government)；成立都會政府或

區 域 政 府 (metropolitan government, regional 

government) 

增設專責組織

或機制 

非營利公法人(nonprofit public corporation)；專責跨

區域服務機構(extraterritorial power)；區域議會

(regionalcouncil)；聯邦成立區域業務專責機構(federal 

induces regional body)；地方設置之專責業務特區(local 

special purpose service district)；區域專責服務特區

(regional special purpose service district)；區域級

特區(regional special authority)；區域以達成特定目

標為導向的特區(regional delimited purpose district)

資料來源：呂育誠，2008，〈高高屏府際合作制度建構與整合之研究〉 

 

各區域目前自發的合作情況多屬於第二種：「調整現行政府功能與運作模式」—以非正式

協定或正式府際協定來促進區域內的縣市合作；未來由中央所發動、地方爭取而來的縣市合

併，則屬於第三種：「改變現行政府組織或架構」－地方政府合併、合併地方政府並擴大規

模。經由北臺區域發展推動委員會的經驗，該合作組織自行「調整現行政府功能與運作模式」，

並邀請民間專家學者組成顧問團，試圖「開放民間參與」(第一種合作類型)，並且有自覺的

擱置自動申請轉型為營建署單一部會所主管的區域建設推行委員會，期待中央政府「增設專

責組織或機制」(第四種合作類型)來輔導、跨中央政府各部會聯繫整合區域合作事項。 

回到法令規範的角度來詮釋，我們可以說北臺、中臺、雲嘉與南臺，都是實踐了地方制

度法所稱直轄市、縣（市）、鄉（鎮、市）為處理跨區域自治事務、促進區域資源之利用或增

進區域居民之福祉，得與其他直轄市、縣（市）、鄉（鎮、市）成立區域合作組織、訂定協議、

行政契約或以其他方式合作，並報共同上級業務主管機關備查。但此一運作過程屢屢遭到縣

市議會議員的質詢，追究跨縣市的合作對各自選區選民的助益何在，乃是規劃與治理的概念

與策略仍未落實到民間與民意代表的表現。 

而在經建會公布了「國土空間發展策略計畫(核定本)」，確認「推動區域合作平台與機

制」，推動七大區域內之直轄市及縣（市）政府共同參與成立各區域發展合作平台，將該平台

定位為推動區域合作之組織(RPO，Regional Planning Organization)。緊接著內政部正是依

據「國土空間發展策略計畫」內容研擬「直轄市、縣（市）政府籌組區域建設推行委員會相

關運作機制及配合事項」，鑒於在體制上聯合提案、跨區域的合作優先補助的誘因，這股區域

合作的浪潮勢必快速的捲動各區域的合作能量，接下來各區域將沒有時間像過去幾年一樣邊
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做邊摸索、邊嘗試邊修正的慢慢前進。 

緊接著的挑戰將是，各縣市政府能否主動的銜起勾勒「都會區域計畫」的能力與工作，

透過各區域內的行政合作，由下而上共組計畫擬定團隊，邀請專業顧問團隊協力，打造一個

主題性、旗艦型的區域合作機制與計畫，將過去備而不用的區域計畫概念，翻轉成為地方自

主提出、中央院級跨部會支援的推行模式。 

 

陸、 結論暨建議 

 

臺灣各地在區域計畫法、地方制度法、都市計畫體系等法令制度交錯下，仍然展現了各

區域所開展各種不同形式的跨縣市合作機制與成果，這已然是開啟下一階段區域合作重要的

養分與參考。我們需要怎樣的區域合作機制、法令體系，是否穿著舊衣改舊衣，端視我們如

何珍視應用這些寶貴的經驗。 

 

一、 提昇區建會位階，橫跨各部會業務事項 

 

未來「區域建設推行委員會」依「區域計畫法」由內政部營建署主管，北臺各縣市仍憂

慮其將有無法跨部會協調的疑慮及窘境，內政部研擬之「直轄市、縣（市）政府籌組區域建

設推行委員會相關運作機制及配合事項」，鼓勵各區域計畫範圍內直轄市、縣（市）政府應

主動依區域計畫法規定組成「區域建設推行委員會」，需要特別注意勿因此侷限了區域建設

推行的範疇與事項，仍應跨越主管機關--內政部營建署的權管業務，跨區域推動各種包括社

會福利、治安防災、文化教育……等等合作事項。 

 

二、 由下而上起草區域合作計畫，中央支援區域合作 

 

目前各區域合作平台均因應「直轄市、縣（市）政府籌組區域建設推行委員會相關運作

機制及配合事項」的內容積極成立區域合作平台，以利經過各該區域合作平台的跨縣市計畫

能夠優先獲得補助。而北臺歷經多年八大議題組的分組操練與合作，檢視 2009、2010 年國家

建設整合計畫審查結過，仍有各議題程度不一的現象，可再積極提升全體計畫相互搭配、銜

接，共創一個更旗艦、主題性焦點、成果的可能性。 

其中的關鍵不在於中央主關機關未能落實擬定區域計畫，而是各縣市政府能否更進一步

產生實質的計畫討論、行政合作與操作執行。北臺 2010 年起委託成立總顧問團隊，就是要由
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各議題小組與各縣市深入互動，從第一線的討論開始，由下而上擬具各該議題未來的短、中、

長期計畫，並與其他議題相互輝映，互相補充完成一個優質的區域生活環境。 

本文雖多次指出區域計畫法中明定的中央主管機關權力多年未發揮其最大功效，但也因

此巧合地讓各縣市、各區域發展出目前由下而上、相互之間的互動關係。未來國土計畫法有

關「都會區域計畫」之擬定，應建構一個由各區域內地方政府由下而上提出計畫的機制設計，

以這幾年區域合作的經驗，審慎思考如何讓中央政府各部會及跨部會之「國家發展委員會」

以支援性的角色支援、支持、鼓勵及促成區域合作。 
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<子題二> 

臺灣北部區域治理脈絡與治理性:規劃不可能

與空間治理的可能的理論初探與對話 

 

發表人 臺灣大學建築與城鄉研究所博士班 徐燕興 

 

評論人 中興大學國家政策與公共事務研究所李長晏 教授 
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Introduction
1.2.1

:

FDI

PPP
social inclusion

New Regional Governance is a regulation platform (is it 
should be contructing a new authority?)to re-intensify and 
re-adjust the globalization and new innovative economics.
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Introduction
1.2.1

:
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Save energy and reduce 
greenhouse gas emission

Energy

Save energy and reduce 
greenhouse gas emission

Energy

Intelligent

Intelligent eco -city

Intelligent

Intelligent eco -city

New Regional Governance is a good opportunities to response climate change 
and construct sustainable region. It is not only a plan, but also need a strong 
delivery body.
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( rescaling)

Urbanization
Globalization
Informalization
Privatization
Decentralization

Regional Governance

The regional urban governance is a new governing technologies 
to adapt the urban crisis. 

1.2.1
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Introduction
1.2.1

:
(welfare state) (workfare state)
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??)

??
social inclusion (

New Regional Governance is a action to response which the 
level of state and local could not arrive.
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Intruduction
11..33  TThhee  rreeggiioonnaall  ggoovveerrnnaannccee  tthheeoorryy  rreevviieeww

:
New regionalism 
(Appadurai, 2001; Miller, 2001; Heywood, 2006);
Globalization, urban transformation, capital accumulation 
and neoliberalism
(Fainstein, 1986; Harvey,1985, 1989, 2000; Douglass, 
2000);
Growth machine,  regime theory, regulation school
(Logan & Molotch,1987; Harding,1994; Stoker, 1995, Stone 
2005 ; 
PPP. and new governance
(Stoker,1995; Goodwin & Painter, 1996; Lauria, 1997;1999; 
Jessop, 1997; Kearns & Paddison; 2000; Painter, 2000; 
Geddes, 2006);
New institutionalism
(Bevir, 2001; Hohn, 2005; Salet, 2005;).
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Introduction

The regional governance includes various methodologies; yet, to 
conclude them, four important methodologies are included. 

Exploring the importance of transformation.

Referring the policy development depending on dialogue 
between actor and structure.

Allocating ways to distinguish between where urban 
-) 

Collective action, new institutionalism methods
Introducing micro-method to realize the how stakeholders 

decide and evaluate. 

11..33  TThhee  rreeggiioonnaall  ggoovveerrnnaannccee  tthheeoorryy  rreevviieeww
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2.2 (governmentality)

(developmental state)

1980

2.2 (governmentality)
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2.2 (governmentality)

History time

Spatial G
overnance 

The structuralism of the spatial governance 
The context of the community governance  
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Level 1: Specific episodes (governmentality): 

Level 2: Governance processes (contextualization): 

Level 3: Good governance (strategies): 

Governmentality 

Contextualization

Strategies

4.1 

4.1 

( )

( ) / /

PPP

/

:OECD,2007, Competitive Cities : A New Entrepreneurial Paradigm in Spatial Development
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<子題三> 

全球變遷與時空收斂之回應―北臺區域再整合 

 

發表人：臺灣大學建築與城鄉研究所 碩士生 林相伯 

 

評論人：輔仁大學 楊子葆 客座教授 
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全球變遷與時空收斂之回應―北臺區域再整合 

林相伯 

國立臺灣大學建築與城鄉研究所碩士生 

摘要 

在雪山隧道開通（2006 年）與臺灣高鐵通車（2007 年）以後，因人口流動和時空收斂

（Time-space Compression）所形成之連續都市化區域，儼然已成為了所謂的北臺都會區域。

北臺灣八縣市，佔台灣四分之一的土地面積，擁有近半之戶籍人口和工業產值。 

因著全球化資本擴張和區域內的人口流動，臺北與北臺灣已形成了都會和外擴都會區域

（Extended Metropolitan Region）的北臺區域關係，並被併入全球之跨界生產網絡。北臺

區域不斷地人口和資本快速流動與集中，空間極化的過程將導致部分地區被排除（Excluded）

在北臺區域網絡當中，成為北臺區域中的城鎮邊陲。面對此種全球化空間形式，北臺區域勢

必要進行回應，避免過時且僵化的行政區劃。因此，北臺區域對外要能回應全球變遷和急速

加快的資本周轉時間；對內則需反應區域內人口、資本和節點之流動，並避免城鎮邊陲化

（Marginalized）。 

本文所論之北臺區域再整合，將以全球變遷、時空收斂和都市區域（City-region）作為行政

區劃再整合之討論基礎，減少行政區所造成的生產網絡邊界（Border）和區域所產生的都市

化障礙（Barrier），促成北臺區域內有更靈活的資本流動和周轉時間，以及更為迅速的決策

執行反應。 

 

關鍵字：全球變遷，時空收斂，都市區域 
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壹、 前言 

在雪山隧道開通（2006 年）與臺灣高鐵通車（2007 年）以後，因人口流動和時空收斂

（Time-space Compression）所形成之連續都市化區域，儼然已成為了所謂的北臺都會區域。

日前，北臺灣八縣市所組成推動的北臺區域發展委員會成為了八縣市跨域合作的治理平台。

事實上，北臺灣八縣市擁有九千一百餘平方公里，佔台灣四分之一強的土地面積，更擁有近

半之戶籍人口和工業產值，實為臺灣相當重要之都會區域。 

隨著不斷加速的全球變遷與時空收斂進程，所謂的鉅型城市（Megacity）或鉅型都會區

域（Mega Metropolitan Area ）在世界各地不斷蔓延成型。對此，北臺區域應當參考作為借

鏡，順應城市發展與蔓延，形成更為實質的北臺都會區域，串聯臺灣西部城市群，引領臺灣

作為對外全球連結的主要節點。 

在臺灣的都市化過程中，一個「都市連續體」也已經形成，由臺北到高雄，沿著臺灣西

海岸，以三個都會區為中心，其中尤以北臺都會區域為首要核心，聯繫起城市、城郊和城鎮2。

此種都市連續體，在面對全球發展和時空收斂的進程當中，將不斷以高速鐵路和高快速道路，

串聯臺灣西部城市群，而國道五號伴隨雪山隧道的通車，亦將宜蘭縣納入了此都市連續體當

中。 

在臺灣西部城市群形成鉅型城市或鉅型都會區域的發展過程中，應當避免都會首要化

（Urban Primacy）所帶來的資訊、人口和資源過度集中之現象，亦應避免都會首要化造成城

市之間的惡性競爭和不平衡發展。過度的都會首要化，亦可能使都會區域成為過於龐大而遲

緩的都會機器，失去面對全球資訊與資本流動的快速應對反應。 

北臺都會區域的整合，應當具有實質都會的前瞻概念，在都會內部能充分達成資訊和資

源的流動；亦應當有都會區域合作的前瞻構想，絕非單一鉅型都市的獨大和壟斷。因此，北

臺八縣市的合作機制和發展模式，成了臺灣空間整合過程之關鍵。 

北臺區域的整合，攸關了臺灣整體對內串連的城鄉區域關係，亦是對外串聯納入全球網

絡節點的重要媒介。因此，應以所謂的「國土規劃」來看待北臺區域整合，並檢討行政區劃

之間的關聯，以實質的整併和整合，取代口號式的合作和宣示。北臺區域的整合，將要面對

全球變遷與時空收斂，因此應當將臺灣西部城市群作為發展基點，以西部都市群所串連的都

市連續體作為鉅型都會區域的範疇，並以北臺八縣市作為北臺都會區域的行政區劃再整合。 

                                                 
2 夏鑄九(2007) 
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貳、 研究範圍 

本文將以北臺八縣市作為討論範圍，包含了臺北市十二區、臺北縣十市四鎮十五鄉、基

隆市七區、宜蘭縣一市三鎮八鄉、桃園縣五市一鎮七鄉、新竹縣一市三鎮九鄉、新竹市三區，

以及苗栗縣一市六鎮十一鄉，共十二個直轄市轄區、十個市轄區、十八個縣轄市、十七個縣

轄鎮，以及五十個縣轄鄉，在一百零七個鄉鎮市區當中包含了十個原住民鄉鎮市。 

在北臺八縣市所轄之鄉鎮市區當中，人口最多的板橋市達五十五萬人；新竹縣五峰鄉則

不足五千人。面積最大者為宜蘭縣南澳鄉，面積達七千四百平方公里，但人口僅六千人；面

積最小者為基隆市仁愛區，面積僅四平方公里，人口卻有五萬餘人。從人口和面積的基本統

計資料當中，可發現北臺八縣市隱含了極大的城鄉差異，這樣的城鄉差異是北臺區域多元化

的契機，亦是整合過程中的摩擦。 

在北臺八縣市中，依都市計畫法所擬定之都市計畫超過五十個，但其實許多都市計畫區

內的建成區域早已和鄰近的都市計畫區或非都市計畫區連成一片，在概念上已可適用擴大都

市計畫或聯合都市計畫的概念。但可惜的時候，大多是都市計畫仍由各地自行其是，而未能

有都市計畫上的聯合。 

另一方面，北臺八縣市的都會區域合作與發展構想，因國土計畫和國土計畫法的難產，

僅止於地方政府的合作交流，亦未形成依區域計畫法第 5條所稱之區域計畫。無論是都市計

畫法或區域計畫法在法令條文內的跨行政區計畫，都因諸多外在因素而無法執行。在都會區

域合作和發展構想的範疇上，自然有其先天上的缺陷，亦即縣市本位主義、政黨政治運作的

制肘，而合作往往止於構想階段，真要付諸行動，成為依法擬定的都市計畫或區域計畫時，

卻又舉步維艱。 

在日本的行政區域合併經驗當中，歷經三次明治大合併、昭和大合併，以至仍在進行中

的平成大合併，一百年來，最底層的地方自治體市町村的數量（相當於臺灣的鄉鎮市區），從

七萬餘縮減到目前的三千多個。平成大合併之目標，則是希望將市町村之數量降至一千個左

右3。在另外一方面，都道府縣下轄的第二級行政單位――市，也以政令指令市、中核市和特

例市的型態，進行都市週邊的整併，逐漸擴大其都市實質區域和權限4。簡言之，市町村合併

與市的擴權是同步在進行的。 

 

事實上，都會區域整合的目標，應從都會區域合作和共同發展作為前瞻思考的試金石，

                                                 
3 都道府縣市區町村(2010)，市區町村變遷情報 
4 日本總務省(2010) 
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為求縣市層級中更為具體的整併與合作發展，應先以鄉鎮市區的整併作為起點，從下而上進

行逐步整併，整併是行政區劃的再整合，藉由北臺區域再整合的發展經驗，再擴展到臺灣西

部區域都市群，逐步穩定城鄉發展差異，避免過速的整併所帶來之政策不適應和政策錯誤。 

北臺區域再整合，作為全球變遷與時空收斂之回應，自然應當在整合的過程當中，以全

球變遷和時空收斂作為討論基礎，再納入人口流動和自然流域的概念，將全球化、自然環境

與人文社會的變，作為整合性的區域合作與共同發展的前瞻構想。 

參、 文獻回顧 

全球化（Globalization）作為以全球為範圍，涉及社會、政治、經濟、文化和都市活動

等，為空間領域持續向外擴張、侵入的過程。此種過程連帶著資源、人口和資訊不斷地流動，

形成流動空間（Space of Flows），而此種流動空間，成為社會支配性權力與功能之空間展現。

在這當中，流動空間由節點（Node）和核心（Hub）所構成，節點和核心根據它們在網絡中的

相對重要性，而形成具階層之組織5。 

全球變遷當中，都市所競逐的，便是時空收斂之後，該都市與節點、核心的連結性。都

市若能和節點接軌，形成充分的互動網絡關係，則能成為核心，反之則逐漸淪為世界邊陲，

從地圖上消失。在不同尺度之下，節點和核心的概念應有所變化，在全球尺度當中，可將台

灣西部城市群視為線狀節點，對外向亞洲太平洋地區各節點連結，尋找成為核心的契機；而

在臺灣尺度當中，則可將臺灣西部城市群之各城市作為節點，而以一都會為核心，彼此串聯，

成為緊密的臺灣西部都會區域走廊。 

此種臺灣西部都會區域走廊的概念，即是目前 2030 國土空間發展策略規劃所提出之一點

（Hub）多心（Center）之概念。在全球化的空間網絡當中，臺灣扮演一個重要節點，而使關

鍵節點於全球網絡中具有競爭力的關鍵，便時臺灣內部的各個核心，對外與世界接軌，對內

則彼此優勢互補，不斷創造出空間整合的綜效6，藉此在全球階層（Global Hierarchy）中取

得競爭位置。 

事實上，每個城市在全球階層當中都佔有某種位置，其位置反映出它在經濟或金融活動

之空間接合中的相對重要性，或者可說是個城市相對之經濟權力。而影響其權力之一的原因

便是在全球競爭情勢下的經濟再結構過程，以及城市回應外部變遷的能力7。 

以荷蘭（Nederland）為例，由該國四個最大城市（阿姆斯特丹、鹿特丹、海牙與烏特勒

                                                 
5 Manuel Castells，王志弘譯(1997) 
6 姜渝生(2009) 
7  John Friedmann 著，杜歆穎譯(1997) 
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支）所組成的集合城市（Conurbation）――蘭德斯達（Randstad，意為：外環城市）擁有一

千萬人口，佔有荷蘭三分之二的人口數，除四個主要城市外，亦包含了周圍十餘個城鎮。在

蘭德斯達的環形區域中間，有一以農業、生態和休閒為主的綠心（Green Heart），而荷蘭政

府則提出了相關的計畫，確保該綠心的水域和森林的環境保護。事實上，對於蘭德斯達的概

念隨著時代變遷而有不同的概念與願景，而對於綠心的環境保護政策，演變至今日，並非將

綠心視為一獨立區域，而是將其視為整體集合城市的一部份，並成為永續發展下的開放空間8。 

日本除了市町村的合併政策外，在 2005 新修正的國土形成計畫法當中9，明訂出了三個

廣域地方計畫區域，分別為首都圈（東京圈）、近畿圈（大阪圈）和中部圈（名古屋、中京圈），

而廣域地方計畫應訂定區域內共同的國土形成方針和目標，以及跨都道府縣的共同施政事

項。其中，首都圈和近畿圈，亦是具有全球經濟與金融之接合能力的世界城市（World City）

10。 

無論是都市、都市群、都會、區域或者都會區域的概念與範疇在全球變遷和時空收斂當

中，不斷地被討論，各政府或學者們亦根據其所在的政治狀態、社會、人文和歷史經驗等，

選擇適合其發展且能競逐於世界舞台的各種世界城市型態。在全球化的都市化過程中，空間

發展不斷的其中與蔓延，多個城市與周邊地區會共同構成一個關係密切的城市區域

（City-region），城市區域當中的各組成單元之功能與特性，將除漸被界定11。換句話說，

資源、人口和資訊將不斷朝區域核心的都市集中，而該都市所提供的都市機能和影響將不斷

向外蔓延至整個區域，超越原有的行政區劃邊界。 

事實上，臺北與北臺灣已形成了都會和外擴都會區域（Extended Metropolitan Region）

的北台灣都市區域（City-region）的關係。在此都市區域關係當中，北臺都會區域則面臨了

行政區劃和重複建設的問題，基隆除了港口外，其發展腹地有限，卻礙於行政區劃只能與臺

北市各行其是。而早已和臺北市連成一片的淡水河西岸，亦不可能由臺北縣劃歸臺北市12。

臺北的影響力早已將臺北縣市與基隆市涵蓋在一概念區域當中，甚至遠達桃園、新竹。若以

都市區域（City-region）的概念來作討論，則早已連成一片的都市建成區域，確實有行政區

劃調整的必要性。 

北臺都會區域面對全球化的挑戰，若欲持續保有在全球階層中競逐的能力，則應當將區

域內部各鄉鎮市區整合成為實質的分工節點，彼此緊密結合形成強而有力的都市區域網絡，

                                                 
8 Arjen J. van der Burg and Bart L. Vink(2008) 
9 林相伯、孫振義( 2010) 
10 John Friedmann 著，杜歆穎譯(1997) 
11 黃萬翔(2009) 
12 陳小紅(2004) 
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藉由此種空間區劃再結構的過程，回應時空收斂和全球變遷的影響，並達成北臺區域再結構

的目標。藉由北臺區域再結構的過程，調整各節點和網絡之關係，形成更為實質的北臺都會，

一個臺北都市與北臺都會的北臺都會區域，藉此成為臺灣西部都會區域走廊之核心，串聯西

部走廊各都市節點，集結整體都市與都會機能，進而爭取在全球階層中的重要位置。 

肆、 全球變遷與時空收斂之回應 

當人口往都市集中，都市不斷擴張，市政需求亦不斷的增加，而市政所涉及的地域亦隨

著都市機能而向四周擴張。人口集中，產生更多需求，亦產生更多外部性。但是，此種都市

擴張所帶來的人口集中，往往是以流動的方式呈現，居民以通勤的方式因不同目的、在不同

時刻，往來於不同的行政區域。此種，此種因通勤而產生之流動需求，亦連帶產生配置的不

經濟。簡言之，跨行政區域的人口流動所造成之影響，往往是增加一地的產值和稅收，亦同

時增加另一地財政支出和社會福利的負擔。 

市政需求往往伴隨著人口、資訊和資源的流動、集中和擴張，而產生變化。一都市內所

提供的市政服務，例如能源供給、廢棄物處理、財稅政策和社會福利等，已經無法以該都市

內之戶籍人口來作為單純的供給對象，外圍城鎮進入該都市的流動人口，亦必須納入該都市

的市政服務對象。 

隨著人口流動和都市擴張，生活圈或共同社群（Community）的概念也逐漸擴大，許多地

方的生活圈早已跨行政區，卻仍必須受到行政區劃的限制。以臺北縣瑞芳鎮為例，因瑞芳鎮

屬臺北縣所轄之縣轄鎮，瑞芳鎮居民若有公務需求，需至臺北縣政府所在之板橋市洽公，則

需先由臺北縣瑞芳鎮進入基隆市，經臺北縣汐止鎮，跨越臺北市之後，才能抵達板橋市。然

而，瑞芳鎮距離基隆市不過半小時之車程，遠遠短於至板橋市動輒一個半小時之車程。此種

情形，常見於位在縣、市邊緣的鄉鎮市，隨著生活圈的轉移和擴張，其市政和生活需求的便

利，早已非原先的縣市政府所能關照。 

除了人口流動和都市擴張所延伸出的區域整合需求之外，都市化地區和非都市化地區，

在面對全球變遷和時空收斂，有各自不同的整合需求。 

都市對外必須在全球階層中競逐，對內則需都市服務和工商價值。一方面要能反應瞬息

萬變的全球變遷，一方面要能在不斷時空收斂的情況下確保都市機能。 

在規模經濟（Economies of Scale）和聚集經濟（Agglomeration）的概念下，各地相繼

提出了擴大或聯合都市的概念，無論是日本的廣域地方計畫區域、荷蘭的蘭達斯德組合城市，

又或是中國的長三角和珠三角經濟圈、歐盟內的藍香蕉空間構想（Blue Banana）和紅章魚空

間構想（Red Octopus），皆是藉由都市群的聚集合作，產生規模經濟的效益。 
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在一都會區內的城市群，需經過溝通和合作，以避免各種都市服務和建設重複疊床架屋

的問題，而都會區內所需的管線和交通設施亦可共同規劃和興建。若各城市皆建設自己的國

際空港、海港和軌道運輸系統，相互競爭有其優點，但大多時候所見的，則是重複建設所帶

來的資源浪費。 

城市群之間的合作，往往耗時且容易受到政治環境的影響，除以法令和政策擬定其城市

間的溝通平台和共同區域計畫外，亦可將相鄰之都市納入單一地方自治體系當中，整合成為

單一都市，集中市政資源，藉此增加都市發展的效率。另一方面，亦可藉由都會區內各城市

供給不同的資源、建設和特色，城市群內彼此分工和合作，共同增進都會區整體的國際競爭

力和各種公共服務。 

都市財政和行政資源集中，有助於地方分權制度的建立，整合的財政和行政資源，可更

迅速的推行各式政策，減少了中央和地方公文往來的時程，增加都市內部所需之服務以及對

外全球競爭的反應速度，整合後的都市或都會亦能掌握更多的籌碼進行投資、運用與談判。 

伍、 北臺區域再整合 

臺灣的空間組成，除了所謂的都市計畫地區、都市化地區和建成區以外，尚有農鄉村地

區、山林與水系地區、濱海地區、國家公園和環境保護區等，所謂的非都市地區。目前臺灣

的非都市土地面積約兩萬七千平方公里，佔臺灣總體面積的四分之三。而非都市地區的戶籍

人口數為一千六百萬13，約佔臺灣人口的六成，但這僅包含了戶籍人口，並不計入進入都市的

區工作、就學和長住的人口，若計入這些流動人口，應有一半以上的人口，住在都市計畫地

區。 

在面積上，非都市地區遠大於都市地區，而人口數卻相對稀少，以致非都市計畫地區無

論是在經濟產值上、政治權利代表性上，或者國土規劃、國家政策的制定上，都相對處於弱

勢――弱勢的四分之三土地與半數人口 

一般而言，非都市地區是以支持性、輔助性的產業為主，對都市地區而言，非都市地區

所扮演的是一種輔助的角色，例如：農工業原料提供、集水區和水庫的水源提供、各式發電

廠，甚至可能還會有各種鄰避設施（NIMBY，Not in My Backyard）。 

然而，隨著都市化發展進程，都市區域和非都市區域的差異化愈加明顯，此種差異連帶

引響了政治上和經濟上的改變。使得都市地區往往以都市地區為主要思想脈絡，而忽略了廣

大的非都市地區。 

                                                 
13 內政部統計年報(2010) 
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希望藉由都市地區和非都市地區的整合，亦即都市區域（City-region）的整合，避免都

市地區和非都市地區的差異化發展，並回應全球變遷和時空收斂，增加競逐國際階層的國際

競爭力，避免城市集中和蔓延所帶來的負面影響，減少行政區劃所帶來的生產網絡障礙和都

市化障礙，促成整體區域內正常的人口、資源與資訊流動。 

都市區域（City-region）的概念，類於所謂的城鄉合作，或者所謂的城鄉融合、城鄉一

體化（Rural-Urban Integration）。本文所稱之都市區域，主要是有幾項概念。首先，在都

市和非都市的城鄉分治下，容易產生中心和邊陲的對立（Versus），位處中心的都市，對立於

處在邊陲的非都市地區。此種因分治而產生的對立，將產生彼此在發展上無法協調，以至於

日後的差異越見明顯。而且，雖非都市地區位在邊陲，但大多掌握了生態觀光、水資源、農

產品和城市對外幹道，都市地區勢必要與之進行緊密之合作。 

其次，城鄉分治所造成的邊界和差異，因行政區劃而在政治和經濟發展上產生的區域差

異，將直接影響了國土發展，相互削弱了都市和非都市地區的競爭力，使得都市和非都市地

區的協調成了極困難的事件，甚至失去了合作的可能性。因此，從國土均衡發展的立場，可

將建成區的都市地區周圍結合成一都市，而鄰近非都市地區亦相互整合，形成主要的都市和

數個非都市地區，彼此結合成都市與區域的關係，形成都市區域（City-region）。 

在此種都市區域（City-region）關係的發展下，較於合乎當今幾種區域發展論述，例如

荷蘭的集合城市（Conurbation）蘭德斯達（Randstad），該集合城市，除了四大城市外，亦

包含了許多小城鎮和廣大的綠心（Green Heart）非都市地區。日本的廣域地方區域計畫除了

將大都市連綿起來外，亦將山、海等環境資源納入該廣域地方區域計畫內。 

因此，綜觀而言，都市在全球變遷和時空收斂下，不斷地蔓延、集中，北臺區域應選擇

都市化地區的整合以及非都市地區的整合，並將都市化和非都市地區再整合為都市區域的關

係，納入同一行政區畫當中。如圖 1所示，將原本分屬數個直轄市、市和縣的都市和非都市

地區，進行區域再整合，整合成為單一的區域，而在區域內轄有幾個都市，形成都市區域

（City-region）關係。 
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圖 1：區域再整合示意圖 

 

在此情況下，北臺區域能減少行政區所產生的生產和行政網絡邊界和都市化障礙，並因

為資源、人口和資訊的整合，更快速回應全球變遷和資本周轉時；也能統籌反映區域內部各

項節點之需求和流動，並減少城鎮邊陲化的隱憂。 

陸、 結論與建議 

面對全球變遷與時空收斂，北臺區域應進行區域再整合以回應整體變局。此再整合乃是

將都市化地區彼此整合，而非都市化地區進行行政區劃的調整，並將都市地區和非都市地區

納入同一行政區劃內，形成都市區域（City-region）關係。單一行政區劃內含有都市地區和

非都市地區，藉由行政區劃調整和區域再整合，以更大範圍，統籌整體的資源、人口和資訊

流動，並以此回應全球變遷與時空收斂。 

在這樣的北臺區域再整合概念下，需避免都市系統之短路14，此種短路為非都市地區不再

與其他非都市地區互動，而直接與首要的都市地區往來，反造成非都市地區的發展停滯。因

此，北臺區域再整合，是面對全球變遷和時空收斂的必要改變，但此改變仍有其持續性的挑

戰和課題將面對， 

 

                                                 
14孫義崇(1988) 
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北臺區域作為臺灣發展最重要的部分之一，城鄉差異是多元化發展的契機，亦是整合過

程中的摩擦。面對國際競爭的舞台，仍需針對這些挑戰和課題，提供更多的參與和討論機會，

屏除地方政府之歧異、減少官民之間的認知差異，共同參與並創造更加美好的北臺區域。 
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北臺區域合作的關鍵議題 
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<子題一> 

北臺區域發展之合作模式初探-以復康巴士福

利服務輸送為例 

 

發表人：文化大學中山與中國大陸研究所 博士候選人 陳麗芬 

 

評論人：開南大學健康照護管理學院裴晉國 教授 
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北臺區域發展之合作模式初探—以復康巴士福利服
務輸送為例 

陳麗芬 

文化大學中山與中國大陸研究所 博士候選人 

壹、 前言 

2007 年 6 月修訂公布之「身心障礙者權益保障法」，其修法的重點強調連續性、多元化

的規劃辦理原則，提供身心障礙者（簡稱身心障礙者）個人照顧、家庭支持及社會參與三大

面向之相關支持服務措施，以協助身心障礙者公平接近教育、就業、醫療與福利等服務機會，

並以藉此達到促進身心障礙者能達到自立、參與、照顧、自我實現等的目標。 

現代社會中身心障礙者屬於相對弱勢的人口族群，在福利思潮與人權意識的影響下，近

年來對身心障礙者的人身保護及相關福利服務措施已逐漸受到社會的重視。依內政部 2009 年

臺閩地區身障人口調查領有身障手冊者計有 1,071,073 人（2009，內政部），北臺區域八縣

市身障人口數計有 440,036 人，佔所有身障人口比例 37％，顯見身心障礙者在北臺區域中佔

有相當之比例，有被關注與探討的空間。對於區域合作的理念已在北臺縣市逐漸形塑下，藉

由區域合作的共同理念，逐步推動並整合身心障礙者的需求與福利服務。 

社會福利之所以被稱為看不見的績效，加上服務對象多元跨及不同局處所以面臨整合資

源的困境，無法具體落實在區域合作議題當中進行實質的福利資源連結，以造福更多身心障

礙者。在過去北臺區域對於身心障礙者福利資源服務的提供，各縣市除依身權法提供之服務

內容外，另參酌各縣市辦理身心障礙者生活狀況與需求調查之結果，提供適宜該縣特性之服

務，然而各縣市服務資源與不盡相同的情形下，呈現出縣市間服務提供的資源落差，更突顯

建構區域間的合作夥伴關係，達到資源整合與共享之重要性。 

國內有關身心障礙者在「交通服務」部分相關權益顯少被研究與討論，使得身心障礙者

在面臨交通問題與需求時，較少被關注，對於可及式交通（accessible transport）的提倡，

在促使身心障礙者獨力生活上有極大的助益，因而在身心障礙者就業、教育及使用各項服務

上扮演著重要的關鍵性角色，故而在政策研擬上，對於身心障礙者的交通服務措施應有更遠

觀的規劃才是（Wilson,2003,p4）。 

對於身心障礙者交通服務事項的關注，係因近期北北基
15及北桃 16「復康巴士簽署互惠

合作備忘錄」跨縣市合作的新聞訊息，進而促使研究者思考如何在復康巴士服務的服務輸

                                                 
15
  北 北 基 復 康 巴 士 ， 年 底 攜 手 服 務 ， 200 9 年 1 0 月 8 日 ， 自 由 時 報 電 子 報 。 瀏 覽 網 址 ：

h t t p : / /www. l i b e r t y t imes . c om . tw /20 09 / n ew /o c t /8/ t o d ay ‐ t a i p e i 5 . h tm  
16  提供身障朋友交通服務，桃、北簽署復康巴士互惠備忘錄，20 1 0 年 6 月 2 1 日 ， 轉 載 奇 摩 新 聞 。 瀏 覽 網 址 ：
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送過程中，反思身權法所賦予提供身心障礙者交通服務的政策思維上，以及如何延續發展以

區域合作基礎的資源整合運作途徑。因此，本文嘗透過檢視我國復康巴士政策理念與發展脈

絡，北臺區域復康巴士服務提供概況分析、復康巴士政策執行之問題反思，做為未來北臺區

域合作推動復康巴士福利服務輸送之參考。 

貳、 我國復康巴士服務之政策理念與發展背景 

身心障礙者之權益保障屬近幾年社會各界所關注之焦點，對以往較不關注身心障礙者交

通服務政策，藉由聯合國身心障礙者權利公約與身權法之修訂其背後隱含之政策思維，探討

我國「復康巴士」服務之實施與發展。 

一、政策理念 

障礙者權利公約是 21 世紀的第一個人權公約，聯合國期待此公約能帶來巨大改善，促使

全球所有障礙者得以被平等對待，包括先進國家障礙者運動的訴求「nothing about us 

without us」可以真正落實在更多國家的相關政策。此公約同時強調障礙者是「can do」，而

非過去的思維只討論障礙者「can't do」。因此，期待公約帶來的影響，包括影響各個國家的

相關政策與服務，改變過去的慈善思維，而是確保障礙者如同一般人是有平等權利參與社會，

並且接近所有的公共領域，包括交通、資訊及溝通等（Adams-Spink,2008）。 

聯合國的障礙者公約（Convention on the Rights of Persons with Disabilities（簡

稱 CRPD）,2006）15 項訴求中，強調國家必須破除所有障礙，提供障礙者環境、交通、公共

設施及溝通與資訊，使障礙者有自主的能力（周月清，2008）。 

另為維護身心障礙者合法權益及生活，結合政府與民間資源，規劃並推行各項扶助及福

利措施，我國於 1980 年制訂「殘障福利法」，於 1997 年更名為「身心障礙者保護法」，並

在 2007 年再度更名為「身心障礙者權益保護法」（簡稱身權法），該法對身心障礙者有關權

益的維護，則包含保健醫療權益、教育權益、支持服務經濟安全及保護安全等五方面。因此，

無論是身心窒礙者權利公約或身心障礙者權益保障法其制訂背後之政策理念，其共同之理念如以

下說明： 

（一）重視身心障礙者的社會參與 

公約第 9 章及我國身權法第 1 條之規定，皆特別強調應以促進身心障礙者獨力生活，

且全方位的社會參與。而所謂的可近性，是指建築環境、交通、資訊溝通〈包括資訊技術

與系統〉與其他任何開放給大眾公開使用的設施、設備，無論這些設施設備是在都會或鄉

                                                                                                                                                                  
http://traffic.tycg.gov.tw/news/news/list.asp?uid=&con=&cid=&year=&month=&day=&key=&orderbyA=&orderbyB=& 
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村地區。在促進身心障礙者『社會參與』和『獨立生活』的兩大目標之下，國家政府需以

消除或降低身心障礙者的使用困難（United Nations, 2008；王國羽，2008）。 

（二）重視社會的態度與環境因素的考量 

對障礙（disability）的定義係指一個發展的概念，障礙是經由個人的損傷、態度及

環境阻礙，和一般人一樣在平等基礎下，未能完全有效社會參與導致的。公約與我國身權

法修法後不再使用「殘障」（handicapped）一詞，而是使用「persons with disability」。

而使用「障礙」定義，即指「障礙是導致於一個非包含於的社會和個人的互動」。譬如，一個

人使用輪椅的人有就業的困難，不是因為輪椅，源而是自障礙的環境，譬如，不便利的公車和

階梯的阻礙（周月清，2008）。 

（三）重視身心障礙者的人權與尊嚴 

公約第 1 條指出：「在於促進、保障及確認全球所有障礙者完全及平等享有所有人權

和基本自由，以及促使其尊嚴的被尊重」；我國身權法第一條開宗明義則指出：「為維護

身心障礙者之權益，保障其平等參與社會、政治、經濟、文化等之機會，促進其自立及發

展」。因此，身心障礙者的人權維護是無條件的社會責任與義務，權利的保障不只是給予

補助與給付，權利的保障是無法在無窮盡的行政程序與規範中完成的。因此，身心障礙者

權利公約對台灣來說，剛好是可以促進我們內部改善的契機，採取積極正面的態度，負責

任的面對無可逃避的社會道德責任與義務。 

因此，如上述所言身心障礙者的權益保障與女性、少數民族等相同，都需要國家採取必

要的措施給予協助。如何改善身心障礙者所處社會環境的不友善，保障其平等參與社會，亦

是政策理念急需落實之關鍵。 

二、發展背景 

行政院 91 年 1 月 9 日第二次身心障礙者權益促進委員會中通過之「身心障礙者權益促進

實施方案」，除了要求落實交通無障礙生活環境之外，另外更增加到府式服務包含特約無線

計程車及復康巴士的特殊運輸服務等兩項。至此，對身心障礙者交通服務規劃上，大致可區

分為一般大眾運輸系統落實無障礙環境的要求，以及提供身心障礙者特殊服務需求的交通措

施等兩大類。 

依內政部 95 年全國身心障礙者生活需求調查資料顯示，障礙者通常外出最常使用的方法

以自行開車或騎車者佔 21.86％，由親友接送者佔 21.06％，公共交通工具部分則以市區公車

佔 4.30％最高，而從未外出者比例將近 10％（2007，內政部），顯示身心障礙者外出須他人
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協助的比例較高，使得交通上的自主性較低。另 95 年度新增調查之工作項目中，以就醫需要

外出者佔 41.29％，相較於 89 年度主要以就醫為主（29.24％）及 92 年年度，就醫外出者佔

36.84％，均有顯著性的增加。在障礙就醫的問題上，交通問題難以解決的佔有 48.86％，其

中又以沒人可接送佔 44.47％。從上述資料分析顯示身心障礙者所處之交通環境屬相對弱勢，

雖然復康巴士已開辦多年，仍有部分身心障礙者之交通服務需求無法獲得改善。 

有關身心障礙者現行交通服務之法令，包括憲法增修條文第 10 條、身心障礙者權益保障

法第 52、53 條、大眾運輸工具無障礙設施設置辦法第 3、8、9、11 條。其中又身心障礙者權

益保障法第 1 條主張維護身心障礙者之權益，保障其平等參與社會、政治、經濟、文化等之

機會，促進其自立及發展；第 52、53 條無障礙環境及運輸服務之提供為主要精神。而對於身

心障礙者在交通運輸規劃方面，則以使用對象為主，區分為大眾運輸系統、個人運輸及特殊

化交通服務等三種為主。（交通運輸研究所，1996）。第一，大眾運運輸方面，不特定對象特

質，提供障礙者搭乘時半價的優惠，並於身權法第 53 條中規範交通工具應落實無障礙交通工

具，以便於障礙者使用；第二，個人運輸方面，內政部所訂「身心障礙者輔助器具補助標準

表」補助身心障礙者在汽機車改裝費用，以利身心障礙者自行駕駛，協助自立；第三，在特

殊化交通服務方面，依各地方政府也因應各障礙團體之要求，逐步開辦個別化交通服務，一

般統稱為「復康巴士」，全臺計有 614 輛復康巴士（內政部社會司，2010）。17  

反觀國外推行之特殊化交通服務，最早由瑞典與英國於 1970 年開始推行使用小型車子或

計程車提供此項服務，在許多國家中，多由社政單位提供服務（Rickert,2003），然而國內開

辦此項服務時，對於政府應扮演的角色與功能及如何看待各項交通服務措施上仍缺乏更多實

質的討論與考量。因此，若期待以此項服務作為協助身心障礙者交通議題上的主要模式，在

現行、人力、經費的不充裕下，如何強化資源整合的功能實有探討之必要。 

以美國為例，主張應落實執行一般大眾交通運輸系統的無障礙環境，並反對政府偏重特

殊交通服務。而美國障礙權利運動者則強調特殊化的交通服務，應是有限制性且不普遍，無

法符合「完全參與、機會均等」之原則（Johnson＆Shaw,2001），亦有社會排除之意涵存在，

所應強調的是身心障礙者融入並參與社會的理念。 

目前復康巴士服務已在各縣市實施中，然而相關服務實施辦法及運作流程未有一套完善

的服務措施，雖目前國內相關交通服務措施研究及規劃尚屬少數，仍期盼透過政策理念之釐

清能有助於建構身心障礙者交通服務工作。 

                                                 
17  內政部社會司身心障礙福利網頁，各直轄市、縣市政府辦理身心障礙者復康巴士服務彙整表，瀏覽網頁，

http://sowf.moi.gov.tw/05/new05.htm 
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參、 北臺區域身心障礙人口概況與復康巴士服務提供之實施情形 

北臺區域為全臺人口密度及交通運輸服務便捷度較高之區域，基於 2004 年北臺區域合作

的倡導與推動，其合作議題區分為八大類別，其中更包含健康社福議題，由於該議題涉及雙

主題既為健康又有社福，在廣泛的議題中實難有確實聚焦之困境。研究者有鑑於北北基、北

桃地區相繼於 98 年、99 年簽署合作備忘錄推行復康巴士合作一案，藉以檢視現行北臺區域

復康巴士服務實施概況與合作基礎進行初步之探討，提供該議題未來區域合作之參考。 

 

表 1：2009 年北臺區域身心障礙者人數統計一覽表 

                                                                       單位：人、％ 

指標 全國 北臺 臺北縣 臺北市 基隆市 宜蘭縣 桃園縣 新竹縣 新竹市 苗栗縣
身障 

人數 

1,071,07

3 
44,0036 139,298 112,643 18,992 34,523 70,374 18,723 14,162 30,291

身障 

比率 
4.63 37 3.60 4.32 4.89 7.48 3.56 3.85 3.44 5.39 

65 歲以上老人

領有身障手冊

比例 

16.13 16 14.56 13.58 15.34 25.78 14.47 12.93 12.84 16.27

視障者 56,928 21,338 6,438 5,987 1,176 1,858 3,131 898 632 1,218

聽障者 115,322 51,953 14,944 14,102 2,169 3,445 8,720 2,538 1,806 4,229
語障 13,318 4,853 1,640 1032 182 344 935 197 136 387 
肢障 396,652 148,435 48,249 31,964 6,275 13,451 25,051 6,980 4,978 11,487

智障 95,375 38,308 12,473 7,984 1,566 2,600 7,061 2,106 1,510 3,008
重器失去者 116,889 49,362 16,441 13,754 2,285 3,198 7,474 1,933 1,511 2,766
失智症 30,605 13,747 3,957 5,004 482 1,055 1,757 549 323 620 

自閉症 9,160 5,753 1,789 2,310 193 182 783 138 243 115 
精障 107,663 46,888 14,575 13,648 2,400 3,861 6,586 1,877 1,373 2,568
多重 107,317 49,810 15,357 14,366 1,856 3,942 7,381 2,108 1,370 3,430

其它 21,844 9,559 3,435 2,492 408 587 1,495 399 280 463 

備註：（1）65 歲以上領有身障手冊之統計係以平均值而論。 

     （2）其他障礙包括平衡機能障礙、顏面傷殘、植物人、頑性（難治型）癲癇症者、罕見疾病致身心障礙

及其他。 

資料來源：內政統計資訊服務網。 

一、北臺區域身心障礙人口概況 

（一）身心障礙者障礙類別 

截至 2009 年底為止，北臺區域領有身心障礙手冊者計有 440,036 人，以障礙類型來看，

人數最多的前六項依次為：肢體障占 148,435 人最多，其次為聽覺機能障礙 51,953 人、多

重障礙 49,810 人、重要器官失去有 49,362 人、精神障礙有 46,888 人、智能障礙有 38,308

人；與全臺障礙類型排名相去不遠（詳表 1）。值得關注的是，六項障礙類別的人口數已

佔北臺區域全體身心障礙人口的 87%。對此，北臺區域多以依據身權法之相關規範開辦服
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務、提供諮詢、多元需求服務、資源處遇與持續追蹤，然亦無論是需求評估、過程評估、

結果評估抑或是效益評估，是否能確實回應身心障礙者實質需求之滿足，在在都有通盤檢

視之必要，以建構適宜而完善的身心障礙者服務輸送之網絡。 

（二）身心障礙者年齡 

     內政部 2009 年統計北臺縣市各年齡層身障人口中，前三名的年齡層分佈皆以「65 歲

以上」人口數最多，計有 396,479 人，其次為「45-59 歲」290,051 人，第三則為「30-44

歲」164,809 人，資料顯示年齡層偏向為「30-44 歲」、「45-59 歲」之青壯年人口，而「65

歲以上」之年齡層居於第一，顯示身障人口老化問題已逐漸嚴重，值得關注（詳表 2）。 

                      表 2：2009 年北臺區域身心障礙者人數分佈年齡層統計一覽表 
區域 
年齡 

總計 0-2 歲 3-5 歲 6-11 歲 12-14 歲 15-17 歲 18-29 歲 30-44 歲 45-59 歲 60-64 歲 65歲以上

總計 1,071,073 1,727 6,571 24,580 14,566 15,996 79,739 164,809 290,051 76,555 396,479

臺北市 112,643 183 805 2,629 1,608 1,631 7,815 16,214 29,599 7,569 44,590

臺北縣 139,298 264 1,139 3,927 2,123 2,343 11,624 22,696 40,352 9,505 45,325

基隆市 18,992 27 125 433 246 289 1,311 2,968 5,759 1,309 6,525

宜蘭縣 34,523 35 156 615 353 453 2,130 4,836 8,320 2,142 15,483

桃園縣 70,374 182 606 2,160 1,306 1,445 5,958 12,145 18,682 4,450 23,440

新竹縣 19,723 54 112 547 346 377 1,543 3,197 4,855 1,245 7,447

新竹市 14,162 34 143 488 272 275 1,119 2,243 3,745 892 4,951

苗栗縣 30,291 42 169 616 415 485 2,294 4,409 7,535 2,149 12,177

資料來源：內政統計資訊服務網。 

（三）身心障礙者性別概況 

    內政部 2009 年統計北臺縣市身障人口性別中，皆以「男性」人口數最多，計有 253,737

人，佔全臺總人口比例 5.29％，「女性」則有 186,269 人，佔全臺總人口比例 3.97％，，

資料顯示身障性別人口中以「男性」居多，而北臺區域中佔全臺總人口比例為 4.63％（詳

表 3）。 

               表 3：2009 年北臺區域身心障礙者人數分佈性別統計一覽表 

總計 佔全臺總人口比例（％） 
地區別 

計 男 女 計 男 女 

總計 440,036 253,737 186,269 4.63 5.29 3.97 

臺北市 112,643 62,846 49,797 3.44 4.02 2.87 

臺北縣 139,298 81,540 57,758 3.60 4.23 2.97 
基隆市 18,992 10,742 8,250 4.89 5.48 4.29 
宜蘭縣 34,523 19,312 15,211 7.48 8.19 6.73 
桃園縣 70,374 41,598 28,776 3.56 4.16 2.94 
新竹縣 19,723 11,710 8,013 3.86 4.45 3.24 
新竹市 14,162 8,222 5,940 4.32 4.99 3.70 
苗栗縣 30,291 17,767 12,524 5.39 6.08 4.65 

資料來源：內政統計資訊服務網。 
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（四）北臺區域身心障礙者障礙等級概況 

    內政部 2009 年統計北臺縣市身障人口障礙等級中，各縣市皆以「輕度」人口數最多，

計有 159,005 人，其次為「中度」則有 145,561 人，「重度」有 8,1475 人，「極重度」有

53,947 人（詳表 4）。 

 

表 4：2009 年北臺區域身心障礙者人數障礙等級統計一覽表 

總計 極重度 重度 中度 輕度 
地區別 

計 計 計 計 計 

總計 440,036 53,947 8,1475 145,561 159,005 

臺北市 112,643 15,056 23,072 37,264 37,251 

臺北縣 139,298 17,593 24,574 45,520 51,611 

基隆市 18,992 1,874 3,092 6,431 7,595 

宜蘭縣 34,523 3,418 5,794 11,622 13,689 

桃園縣 70,374 8,560 12,629 23,372 25,813 

新竹縣 19,723 2,444 3,818 6,512 6,949 

新竹市 14,162 1,698 2,682 4,532 5,250 

苗栗縣 30,291 3,304 5,814 10,326 10,847 
資料來源：內政統計資訊服務網。 

   

從上述資料得知，北臺區域身障人口類別以肢體障礙、聽覺障礙、多重障礙、重要器官

失去、精神障礙及智能障礙者為多；身心障礙者性別及障礙等級分別以男性及輕度障礙為多，

而身心障礙者年齡層分佈情形「65 歲以上」最多，由於北臺區域並未進行復康巴士區域合作

之調查研究，僅就現行資料進行初步分析，並提出進一步協助身心障礙者交通服務措施探討。 

二、北臺區域復康巴士服務提供之實施情形 

高迪理（2005）在宜蘭縣身心障礙者需求調查研究指出，身心障礙者無論在行使日常生

活中，或就醫復健過程中、從事休閒娛樂社交活動、就學和就業時，常會面臨交通行動方面

的困境，雖有部分的身心障礙者能透過各種輔助交通工具來滿足需求，但半數以上卻需要家

人親屬在交通方面的接送，顯見對身心障礙者而言交通部分的協助仍有其必要性的存在。身

心障礙者外出最常使用的搭乘復康巴士為主要交通工具，依 92 年及 95 年之調查資料顯示，

有逐年上升的趨勢。18而身心障礙者對政府提供之福利服務措施利用情形，以復康巴士為例有

高達 62.39％的身心障礙者不知道此項服務措施；而對於已知道且利用之滿意情形，有 44.94

％感到滿意，40.22％的人認為尚可，14.83％的人感到不滿意，顯示對於復康巴士服務的提

供狀況，仍有其進步空間。 

                                                 
18  依據內政部身心障礙者生活狀況調查資料顯示，「復康巴士」為 92 年度調查之新選項，因此由 92 年度調查統

計數據為 9757（1.15％）及 95 年調查結果 11753（1.23），資料顯示有使用率上升的趨勢。 
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目前北臺區域大型復康巴士以基隆市及臺北市為主，計有 7 輛車輛；而小型復康巴士計

有 408 輛；從運輸服務車輛的大小、服務路線類型、預約或即時服務等方式，可區分為固定

路線及彈性路線，對於身心障礙者而言，彈性路線可以依其需要而調整行駛路線，但須先提

出預約，以便於安排路線，因而造成限制。而固定路線的安排，可專屬提供身心障礙者服務，

但容易因班次少、身心障礙者須至固定點等候等問題，造成使用上的困難。以下將針對現行

北臺區域各縣市復康巴士相關規範，提出簡單說明： 

（一）辦理方式 

除基隆市、苗栗縣屬自行辦理外，臺北縣市、新竹縣市、桃園縣、宜蘭縣則委託辦理

（詳表 5）。 

表 5：北臺區域復康巴士辦理情形一覽表 

主辦單位 辦理情形 復康巴士數量 

基隆市社會處 自行辦理 4（大復康 1輛，配有 8個輪椅座位；3輛小復康，2個輪椅座位）

臺北市公共運輸處 委託辦理 6（大復康，配有 18 個輪椅座位），147（小復康） 

臺北縣交通局 委託辦理 166（小復康） 

桃園縣社會處 委託辦理 58（小復康）（23 輛縣府自有；35 輛受委託單位自備車輛） 

新竹縣社會處 委託辦理 4（小復康） 

新竹市社會處 委託辦理 9（小復康） 

苗栗縣社會處 自行辦理 10（小復康） 

宜蘭縣社會處 自行辦理 12（小復康） 

資料來源：內政部社會司，http://sowf.moi.gov.tw/05/new05.htm 

（二）服務對象及服務項目 

北臺各縣市皆以領有身心障礙者手冊為主。除宜蘭縣、新竹縣未限制障礙類別、障礙

等級之外，基隆市以領有身障手冊並需乘坐輪椅或經長照中心評估有需求者為主；新竹市

則其障礙類別以肢障、視障、多重障礙（含肢障）為對象，其障礙等級屬重度及極重度為

主要服務對象；桃園縣分為 A、B等級，以 A等級則以器障重度且乘坐輪椅、重度以上肢障

者、重度以上視障者及多重障礙（含肢障）重度者；B 等級則為其他；臺北縣分第一類及

第二類，並以重度以上障礙等級為第一類優先，障礙類別則以肢障、多重障礙（含肢障）

者、視障、植物人及罕見疾病（可坐輪椅者），65 歲以上失能者、55 歲以上原住民重度失

能者及 50 歲以上身障重度失能者（須經長照中心評估通過）。臺北市則為特 A、A、B 三級，

60



 
 

 

 
 

依序為特 A 等級（植物人或重度以上下肢體障礙需撐雙枴或乘坐輪椅者）、A 等級（重度

以上殘障者）、B 等級（其他類別）；苗栗縣另設有年滿 65 歲以上行動不便之老年人可申

請之規定（詳表 6）。 

北臺各縣市之服務項目，如基隆市、新竹市、苗栗縣對身心障礙者則以就醫為主；而

桃園縣、新竹縣則為詳列；台北市、台北縣、宜蘭縣服務項目較廣涵蓋就醫、就業、復健、

就學、休閒娛樂或外出購物等及其他必要之運輸服務。 

表 6：北臺區域復康巴士服務對象及服務項目一覽表 

縣市 服務對象 服務項目 

臺 

北 

市 

1.領有身障手冊且設籍臺北市者。 

2.特 A 等級（植物人或重度以上下肢體障礙需撐雙枴或乘坐輪椅者）：用

車日前 5日預約；•A等級（重度以上殘障者）：用車日前 4日預約；B

等級（其他類別）：用車日前日預約。 

3.經相關團體邀請至臺北市進行公益性參訪活動確有需要，且報經臺北市

公共運輸處核准之外籍及外縣市身心障礙者（以大型復康巴士為主）。 

就醫、就業、就學、休閒娛

樂或外出購物等。 

臺 

北 

縣 

1.領有身障手冊且設籍臺北縣者。 

2.第一類：用車前七日起至前二日 

(1)重度以上之肢體障礙者；(2)含肢體障礙之重度多重障礙者；(3)重度視

覺障礙者；(4)植物人（可坐輪椅者）；(5)罕見疾病(須備醫生證明需乘坐

輪椅者)。 

另設籍且居住臺北縣 65 歲以上重度失能者、55 歲以上山地原住民重度

失能者及 50 歲以上身心障礙者之重度失能者(以上皆須經長期照顧管理中

心評估通過)。 

3.第二類 :用車前五日起至前二日 

(1)中度肢體障礙者；(2)含肢體障礙之中度多重障礙者；(3)重度以上

之身心障礙者；(4)65 歲以上之身心障礙者；以上(1)至(4)皆須備醫生證

明需乘坐輪椅者；(5)需至「臺北縣輔具資源中心」作評估之身心障礙者；

(6)需至「臺北縣身心障礙勞工職業輔導評量中心」進行職業評量之身心障

礙者。 

另設籍且居住臺北縣 65 歲以上中度失能者、55 歲以上山地原住民中 

度失能者及 50 歲以上身心障礙者之中度失能者(以上皆須經長期照顧管理

中心評估通過)。 

1.以就業、就醫、就學為目

的。 

2.另經主管機關配合公益

活動專案核准者不在此

限。 

基 

隆 

市 

1.領有身障手冊且設籍基隆市者。 

2.小復康巴士：設籍本市領有本市核（換）發身心障礙手冊並需乘坐輪椅

之身心障礙者或經長照中心評估有需求者； 

3.大復康巴士：立案之身心障礙團體或福利機構，舉辦有關身心障礙者之

各項活動需要提供重度身心障礙者載送服務皆可提出申請，經本府核可

後始得借用。 

就醫、復健優先，其他次

之。 

宜 

蘭 

縣 

宜蘭縣身心障礙人士。 就醫、復健、就養、就學、

就業、職訓及其他必要之運

輸服務。  

桃 1.領有身障手冊且設籍桃園縣者。 未說明。 
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園 

縣 

2.Ａ等級者為第一順位，Ｂ等級者為第二順位。Ａ等級：器障重度且乘座

輪椅者、重度以上肢障者、重度以上視障者及多障(含肢障)重度者。  

 

新 

竹 

縣 

1.領有身障手冊且設籍新竹縣者。 

2.外籍及外縣市身心障礙者經相關團體邀請至新竹縣進行公益性參訪活動

確有需要者。 

未說明。 

新 

竹 

市 

1.領有身障手冊且設籍新竹市者。 

2.領有肢障重度、極重度；多重障礙（含肢障）；視障重度、極重度之身心

障礙手冊者為預約及臨時訂車之服務對象。 

3.另肢障中度及器官重度、極重度者，僅可當日臨時訂車。 

以就醫為優先，其它次之。

苗 

栗 

縣 

1.設籍在本縣並領有身心障礙手冊之民眾。 

2.設籍在本縣年滿 65 歲以上行動不便之老年人。 

3.符合上述其中一項條件，且無法使用公共交通工具或使用上有困難者均 

可申請，例如：乘坐輪椅、使用輔具、多重傷殘或經認定事實者。 

以就醫為優先，其它次之。

資料來源：各縣市政府社會局（處）網站，研究自行整理 

（三）服務區域及時間 

      以北臺縣市復康巴士服務區域而言，除宜蘭縣、基隆市為縣市內交通需求為主外，

其他縣市如台北縣市、新竹縣市、桃園縣、苗栗縣多以考量服務區域的範圍性，多以跨域

性服務為主，如臺北縣市、新竹縣市、北桃、北北基桃等橫跨二個區域或最多至四個區域

的服務概念，以造福更多身心障礙者之服務需求（詳表 7） 

    另以服務時間而定，可區分為一般服務時段、特殊服務時段、全年無休服務（1）一般

服務時段：指週一至週五上下班時間，如基隆市、台北市、桃園縣、新竹縣、新竹市、苗

栗縣、宜蘭縣多以此為服務時間，並於例假日及國定假日休息；（2）特殊服務時段：指延

長服務時間：台北市有另外延長服務時間至晚上 11 點至隔日的 2 點；（3）全年無休服務：

台北縣週一至週日服務時間為 24 小時，服務時段最為周全。 

      表 7：北臺區域縣市辦理身心障礙者復康巴士服務區域及時間彙整表     

主辦單位 服務區域（範圍） 服務時間 

台北市 

公共運輸處 

1.以聯營公車服務區域為限。 

2.起點或迄點位於臺北市內，以聯營公車服務區域

為限，早上十一點前起點不能在本市以外地區(臺

北縣境可達淡水、八里、蘆洲、三重、五股、新

莊、板橋、永和、中和、土城、新店、汐止、樹

林、鶯歌、三峽、泰山、深坑、石碇等)。 

1.一般服務時段：每日上午 6時至晚上 11

時。 

2.延長服務時段：晚上 11 時至翌日 6 時

增闢 2輛車。 

台北縣 

交通局 

台北縣、市及基隆市，起迄點須有一端位於台北縣

境內。 

每週一至週日服務時間為 24 小時，全年

無休。 

基隆市 

社會處 

1.小復康巴士：基隆市轄內各大醫療院所。  

2.大復康巴士：以中、北部為原則，山區、離島除

外。 

1.小復康巴士：週一至週五上午 8:00〜

12:00 下午 13:00〜17:30（國定例假日

休息）。 

2.大復康巴士：依申請核定後調派 
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宜蘭縣 

社會處 

1.宜蘭縣內為主 

2.有就醫需求者可至台北縣市。 

週一至週五上午 8：00 至下午 5：00。 

桃園縣 

社會處 

最北至宜蘭縣，南至南投縣，起點或訖點必須在桃

園縣境內。 

自每日上午 6：30 分發頭班車至晚間 18：

30 分。（依例假日調整服務運量） 

新竹縣 

社會處 

桃園縣(含)以南、苗栗縣(含)以北及林口長庚紀 

念醫院，但起點或訖點必須位於新竹縣境內。  

1.每日上午 6：30 起發頭班車至晚上 18：

30 分。 

2.週六、週日及國定假日車輛減半。 

新竹市 

社會處 

1.新竹縣、市為服務範圍。 

2.新竹市重度傷殘市民，有就醫需求者可至新竹縣。

1.每週一至週五上午 8：00 發頭班

車，至下午 5：30 為未班車。 

2.週六、日及國定假日休息。 

苗栗縣 

社會處 

1.服務起訖地點須有一地位於苗栗縣 

2.因應特殊醫療需求，最遠北至台北縣（市）南至

彰化縣。 

1.週一至週五上午 8：00 至下午 5：00。

2.例假日與國定假日停止服務。 

資料來源：內政部社會司，http://sowf.moi.gov.tw/05/new05.htm；各縣市政府社會局（處）網站 

（四）服務費用 

     北臺各縣市服務費用收取方式，可區分為（1）低收入戶部分：台北市、基隆市、桃園

縣並未具體說明；而新竹縣、宜蘭縣則採取免費措施；台北縣、苗栗縣此取每月免費搭乘 8

次（16 趟），而基隆市並未說明。（2）搭乘一般費用：台北市、台北縣比照計程車費率三

分之一計算，過路費用使用者付費；桃園縣、新竹縣比照計程車費率二分之一計算，過路

費由使用者付費；宜蘭縣採出車基本費用 50 元，每公里收 10 元；苗栗縣按車輛里程表計

算，每次收取基本費 50 元，另每 5 公里收費 30 元，經高速公路或停車等候須由使用者付

費（詳表 8）。  

     因此，北臺八縣市中僅新竹市針對身心障礙者全額免費，宜蘭縣低收入戶免費外，台

北縣、新竹縣、苗栗縣有針對低收入戶使用優惠之服務；而台北市、台北縣、桃園縣、新

竹縣，分別以計程車費率 1/3 及 1/2 計算；宜蘭縣及苗栗縣則以車輛公里數計算。 

表 8：北臺區域縣市辦理身心障礙者復康巴士服務費用一覽表   

主辦單位 服務費用 

台北市 

公共運輸處 

1.一般費率：比照臺北市之計程車費率之 1/3 計算，小數點以下無條件進位。 

2.共乘費率：共乘趟次里程，以 66％優惠計之。乘客可於下車時向駕駛員索取服務費用收據。 

台北縣 

交通局 

1.臺北縣政府核定之計程車費率乘以三分之一計價，小數點以下無條件捨去； 

2.安排共乘時，則以同時按下兩個計程錶之共乘費率鍵，其費率自動以 6.6 折優惠計價，駕駛員依

各錶所列費用，按錶收費。 

3.低收入乘客者每月前 8趟免付費(須檢附低收入證明)。 

4.若需行駛高速公路段時，乘客須自付高速公路過路費。 

基隆市 

社會處 

1.小型復康巴士使用費用未說明。 

2.大型復康巴士所需之停車費、過路（橋）費、本車司機膳宿費及有關乘車者之平安保險費等，由

借用單位自行辦理負擔。 
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宜蘭縣 

社會處 

1.低收入戶者免費。 

2.使用福祉車者需自負部分費用，收費標準如下：  

（1）出車基本費用為 50 元，每公里收費 10 元（陪同者以 1人為限）；（2）宜蘭市區內服務不計里

程，限來回各一趟，收費為 80 元（包含出車費用）；（3）車輛里程數收費起算點為車輛停放處（協

會），結算點為使用服務者下車處。 

桃園縣 

社會處 

1.比照桃園縣計程車費率計程計時二分之一計算，小數點以下無條件進位。 

2.共乘時，則以同時按下兩個計程錶之共乘計費鍵，其費率自動以七折計算，駕駛員依各錶所列費

用，按錶收費。（乘客可於下車時向駕駛索取收據。） 

新竹縣 

社會處 

依本服務案核定之收費標準計費，另遇計程車費率調整時，須隨之調整。 

1.低收入戶檢附證明文件者免付費。 

2.一般費率：參照新竹縣計程車費計程計時二分之一收費，小數點以下無條件進位。 

3.共乘費率：為鼓勵乘客儘量以順路共乘，每車內裝設有二部計程收費錶，搭乘時同時按下兩計程

錶之共乘計費鍵，其費率自動以七折計算，駕駛員依各表所列費用，按錶收費。 

4.其他：過路費由乘客自付，駕駛將會於下車時提供過路費收據予乘客。 

新竹市 

社會處 

均不予收費。 

苗栗縣 

社會處 

1.持有低收入戶證明文件者每月免費搭乘 8次（16 趟）。 

2.按車輛里程表計算，從民眾家或醫院為起算點：每次（單趟或雙趟）服務收取基本費 50 元，再

依實際行駛里程，每 5 公里收費 30 元，未滿 5 公里者以 5 公里計算；經由高速公路或停車等候

之費用由使用者付費。 

資料來源：各縣市政府社會局（處）網站，研究自行整理 

（五）其他項目 

北臺各縣市服務機制的規劃與設計，因應縣市間的資源差異有所不同，故經參閱各縣

市相關辦法後，整理出以下其他項目內容： 

1.共乘制： 

  為有效而合理分配公共資源及資源共享之原則，其台北市、台北縣、桃園縣、新竹市、

新竹縣採服務提供以「共乘」服務為主，而基隆市、宜蘭縣、苗栗縣則無提供此項服務。 

2.使用優先順序及次數限制 

  北臺各縣市在服務對象使用上已有其優先順序之考量（如重度以上之對象），且多以就

醫為主要服務項目；至於服務次數的限制，因服務多採預約制，除宜蘭縣未有限制之外，

基隆市以較少借用者為優先外，北臺其他縣市多以每人每日僅可訂來回各一趟次，以避

免排擠其他身心障礙者之需求。 

3.乘客服務取消之處理機制（違規扣點） 

     除宜蘭縣、基隆市、台北市在相關辦法中未明訂乘客取消服務之違規處理機制外，如新

竹市分為已告知取消即未告知取消兩種處理機制；桃園縣、新竹縣以採取扣點方式，並

寄出通知書，累積達一定次數者，則以停止一或三個月服務做為懲罰，對於不服結果亦

可提出書面說明佐證；台北縣第一營運中心以服務取消或爽約皆以停派一個月做為處
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理，而第二營運中心以採取扣點方式，累積達一定次數者，則以停止一或三個月服務做

為懲罰；苗栗縣以無故取消或未能指定接送，則採取消資格 2週； 

4.乘客申訴制度（駕駛員服務品質、車輛品質、綜合服務品質） 

     經北臺區域相關辦法後，有關乘客申訴制度中，除宜蘭縣、基隆市、台北市、苗栗縣未

有明訂之外，其新竹縣、新竹市、台北縣、桃園縣皆明訂於相關辦法之中，並以駕駛服

務品質、車輛品質、綜合服務等三項作為申訴之基準。 

   5.標準申請流程（預約或臨時訂車） 

     關於預約或臨時叫車的服務，皆將其申請步驟流程說明明訂於相關辦法及表格程序中，

供身心障礙者參考。 

肆、 復康巴士服務執行問題之反思 

一、強調身心障礙者全方位社會參與政策理念 

    身心障礙權益保障法第一條規定：「為維護身心障礙者之權益，保障其平等參與社會、

政治、經濟、文化等之機會，促進其自立及發展，特制定本法。」然而透過北臺區域復康巴

士服務之概況分析，目前身心障礙者接受復康巴士服務之主要項目多以「就醫」為主要需求

項目，對於身心障礙者其他服務所佔情形相對受到排除，分析原因其一，可能復康巴士經費

預算與車輛服務有限下，無法提供全面性的服務；其二，接受服務之對象多以中重度以上障

礙類別為主，其醫療復健需求項目較高；其三，北臺各縣市政府實施辦法規定過於強調就醫

為主，使得需接收服務之對象自然受到排擠；最後，縣市政府委託單位多數以社福單位承辦，

其團體服務皆以會員制身份進行，亦調查服務之是否淪為主要障別服務團體之使用，相對地

排擠其他服務對象。 

     然而值得探究的是，復康巴士之定位究竟屬支持性服務或補充性服務，抑或替代性服

務，若能釐清其服務地位將有助於復康巴士之使用規範與實施順序，如可進行交通服務之需

求調查（如受益人次、用途、障別及程度分佈），建立需求安排之優先順序，或因應大量使

用需求除到府服務外，亦可增列定點服務，皆可滿足相關身心障礙者之服務需求。 

因此，對於身心障礙者服務項目之提供，應全面擴及就學、就醫、就養、休閒娛樂等範

疇，而非單一服務提供為主，若復康巴士之服務僅停留於基本服務而無法有效解決相關配套

問題，則應以其他方式如車輛補助、車券、增加計程車投入服務等方式解決相關問題。 

二、回歸身權法「無障礙環境的提供」立法精神     

    身心障礙者權益保障法五十二條規定：「直轄市、縣（市）主管機關應辦理下列服務，以

協助身心障礙者參與社會：一、休閒及文化活動。二、體育活動。三、公共資訊無障礙。四、
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公平之政治參與。五、法律諮詢及協助。六、無障礙環境。七、輔助科技設備及服務。八、

社會宣導及社會教育。九、其他有關身心障礙者社會參與之服務。」又第 53 條第 1 項規定：

「各級交通主管機關應依實際需求，邀集相關身心障礙者團體代表、當地運輸營運者及該管

社政主管機關共同研商，於運輸營運者所服務之路線、航線或區域內，規劃適當路線、航線、

班次、客車（機船）廂（艙），提供無障礙運輸服務。」皆強調對於身心障礙者全面進行社會

參與的宣示。 

若現行復康巴士服務無法有效回應身心障礙者之服務需求，則應回歸身心障礙者法令制

度本身之立法精神，而服務之制度設計。若僅為少數身心障礙者提供服務時，則易為服務資

源壟斷之情形。過去針對身心障礙者所提供之無障礙環境為人詬病，其主因皆是其相關無障

礙設施建置並未完全符合需求，使得身心障礙者不願使用大眾運輸工具，降低參與社會的動

機。 

因此，規劃與提供完整之身心障礙者友善的環境，亦即大眾運輸工具提供之無障礙環境

及空間、動線、設備等等基礎設施，藉以補充復康巴士服務提供之不足，並增加身心障礙者

融入社會生活的積極參與度。 

三、服務提供之制度與資源之整合 

在許多國家中，社會服務方案提供多以社政單位提供居多，服務政策的得以順利制訂、

推行到落實執行，此過程急需透過各階段相關主責單位與人員的配合與協助，此亦為政策落

實之關鍵。然而服務政策的制訂者（中央政府）與服務政策的推行者（地方政府）、服務政策

的推行者（地方政府）與政策執行者（民間委託單位）間的權責關係如何釐清，將因服務提

供之內容與權責劃分，而有不同。 

目前復康巴士服務之提供涉及交通運輸部門、社會福利部門、監理單位等等相關機關，

在制度面向而言，屬於垂直制度之整合，其中公部門扮演著政策制定者、遊戲制定者、財物

提供者、行政支援者的角色，而私部門則扮演實際執行者並落實服務方案的推動，兩者間進

而產生契約服務關係，形成互利與權衡的微妙關係。然而私部門透過契約關係是否獨厚相關

利益團體，造成服務資訊來源的不對等，這當中權責關係究竟為誰解套，仍值得玩味。 

    在服務整合面向而言，如前段所提涵蓋社政、交通、監理等相關部門屬橫向資源整合，

社會福利單位長期以來在政府部門當中，屬相對弱勢之組織，其主因在於復康巴士服務屬交

通主管機關主責，而服務身心障礙者屬社福單位之權責，故彼此間業務主導性與權責劃分自

然無法由社政單位主導，加上各相關單位有其本位主義與專業主義之思維，更易造成整合的

困難。 
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因此，在權責性上可建立定期諮詢機制與監督組織，增加身障者的參與；服務運作過程

應建立透明機制，如排班過程選擇機制，應公告週知，藉以監督；相關管理服務機制與服務

分析數據應採公開而透明，以使關注身心障礙者權益之社會大眾與團體，得以協助政府機關

提出建議與監督。 

四、服務輸送過程可及性、可近性、整合性、權責性之困境 

    王麗容教授對於臺灣地區福利輸送過程提出以下批評：（1）行政運作疊床架屋，缺乏整

合和不經濟；（2）福利內容形成水平式、垂直式不平等現象；（3）資源分配缺乏「目標群」

導向；（4）方案內容缺乏「激勵工作」之誘因；（5）整體服務各福利輸送上、項目上、分

佈上過於分散、及可及性不足，甚至由於轉介網絡整合之不力，使得服務缺乏連續性（萬育

維，2007）。 

觀諸先進國家對身心障礙者的觀點，已逐漸由醫療導向與個人模式，轉為權益導向與社

會模式為主的服務提供概念。19而落實理念與政策之關鍵在於服務輸送之過程，而服務輸送責

關連到能否滿足身心障礙者的需求以及所面臨之問題，因此更須探討其服務輸送過程的現況

與困難，如此才可解決供給與需求間的落差，而更有助服務輸送過程的改善。 

依萬育維（2007）所提出福利服務輸送若以內涵因素為架構，用可近性、可及性、權責

性、整合性等概念作為評估之工具，因目前北臺區域尚未有相關身障者福利服務輸送的調查

報告資料，僅能藉由過去中央辦理之身心障礙者生活狀況調查報告作為參考資訊，並整合北

臺區域推行復康巴士之相關服務輸送資源，作為初步分析相關說明如下： 

（一）可近性（accessibility） 

「可近性」是指有需要案主接近福利服務的能力，若以 95 年度身心障礙者生活狀況

調查報告顯示，依身心障礙者對政府提供之福利服務措施利用情形，「復康巴士」的項目，

竟有高達 62.39％的身障者不知道此項服務措施；而對於已知道且利用之滿意情形，有

44.94％感到滿意，40.22％的人認為尚可，14.83％的人感到不滿意，顯示對於復康巴士

提供之資訊不足或者身障者不知道如何去申請等問題，未來可再強化及宣導復康巴士相關

服務訊息，供有需求之身障者參考。 

（二）可及性（availability） 

    可及性的評估，係指執行復康巴士服務輸送的過程是否符合身障者之服務需求，如

居住區域、服務內容、服務限制、使用限制等皆屬可及面向之指標。依北臺區域現行的

                                                 
19  所謂的「個人模式」是指透過醫療復健的方式，增強個人的能力來加以改善，而「社會模式」是強調要求提

供應有的服務，屬權益的彰顯。 
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復康巴士服務提供資料顯示，居住區域的服務已擴及區域間的流動；服務內容方面雖有

就醫、就學、就養、就業等相關內容，但多以身障者就醫為主，而有其限制性；服務限

制則各縣市有限定障礙對象及障礙等級，而易排擠需要服務之身障者。 

因此，未來若要在北臺區域全面推行復康巴士服務，則需先統一規範服務對象、內

容、申請之單一窗口及服務流程等等，以使區域內身障者提出申請時，簡化申請程序解

決立即之需要。 

（三）權責性（accountability） 

    權責性的評估，係指中央政府與地方政府、地方政府與民間委託單位間的權責關係，

以及彼此的則任亦與義務關係是否清楚而明確。以北臺區域各縣市而言，中央政府依身心

障礙者權益保障法提供相關補助及促進方案，而地方政府研擬相關計畫負責向中央申請補

助預算，經查北臺各縣市網站，其資訊並未完全公開，亦即無法得知各縣市服務使用概況。

因此，可透過即時之溝通平臺建置，如聯繫會報或各縣市身心障礙者權益小組會議等方式

進行溝通，邀集相關服務人員、身障團體、委辦單位等針對復康巴士執行概況進行討論與

監督。 

（四）整合性（integration） 

    係指復康巴士受益者為身障者最直接接觸並提供服務的地方政府及委託單位兩者間的

配合，亦無論是服務資訊的宣傳與提供、委辦單位進行服務輸送的等合作事宜，是否能從

里長、村里幹事等相關人員中，獲得完整的服務。亦如前段可近性分析所言，有高達 62.39

％的身障者不知道此項服務措施，顯見政策推行者（地方政府）及政策執行者（民間委辦

單位）對於資源間的聯繫與整合並未完整連結，使得身障者無法有效獲知相關訊息。 

伍、 結論-復康巴士服務區域整合基礎建制化 

    落實身心障礙者服務政策之關鍵在於服務輸送過程，因服務輸送關係關係到能否滿足服

務使用者之之需求與所面臨的困境。而「復康巴士」的提供確實為身心障礙者解決部分交通

問題。因此，如何透過人力、物力、財力與資訊管理的積極作為，提供北臺區域未來合作之

基礎，仍是研究者關注之焦點。 

 

 一、人力方面 
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由於各縣市政府提供身心障礙者復康巴士服務，皆由各縣市自行辦理或委託辦理，其中

北臺區域多以委託辦理居多。然而該服務並未如其他身障者職務再設計、鑑定與評估等過程

有其個案管中心理的服務思維，提供該項服務同時亦為主要照顧者解決交通照顧之問題。 

未來若以跨域思維進行整合，則應設置統一排班與申請管控中心、調度排班人力，並整

合各縣市相關服務需求，建構完善之標準化作業流程（SOP），解決人力上問題。 

二、物力方面 

實施復康巴士服務最重要的就是巴士車輛的配置與管理機制，倘若實施兩個縣市間、三

個縣市間、甚至更多縣市間的跨越小區域、中區域、全北臺區域的範圍，則在車輛有限的情

形下，如共乘制度實施則有存在的必要性，目前北臺縣市中有多台北縣市、桃園縣、新竹縣

等縣市實施。如何在現有車輛配置下發揮最大實施效益，仍無法有效解套身障者服務需求時，

則可搭配無線計程車機制，一併納入考量，以解決問題。 

三、財力方面 

復康巴士之服務經費來源，多由中央政府補助或地方自籌、民間捐助等相關經費，若要

有效擴充人力及、車輛使用的服務量，經費不足的困境仍是急需面對的棘手問題。其中雖可

透過服務使用者解決交通費用問題，但各縣市交通費率基點標準不一，實宜進一步討論。另

研究者查閱身心障礙者權益相關辦法中，並無提及相關實施復康巴士服務的管理與績效獎勵

措施，倘若各縣市實施復康巴士服務績效良好，確實協助身心障礙者解決交通問題，實應提

出相關獎勵與補助措施，在政府人力有限情形下，透過鼓勵民間單位參與投資，公私部門協

力合作，以創造出多元適宜身心障礙者交通服務之福利措施。 

四、資訊管理方面 

因應高科技時代的來臨，臺灣素有被稱為科技之島的美稱，自然對於相關服務資訊的建

置與管理，應更有效而彈性。因此，未來北臺區域應透過現行推動之雲端科技服務，整合身

心障礙者從申請、審核、登錄、人員調度、車輛服務管控等復康巴士相關資料整合，以立即

而有效的服務措施解決身心障礙問題。 

綜合上述所言，復康巴士的服務提供確實為身心障礙者解決行的問題，雖目前北臺區域

已有復康巴士跨域合作的經驗，目前權責劃分與整合情形仍不得而知。然未來北臺區域如要

擴大實施復康巴士服務功能、服務運量、服務範圍、服務費用、服務時間等相關規劃，仍應
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優先詳加思考人力、物力、財力、資訊管理等四個面向所需面對的問題，如此一來必可使復

康巴士服務的提供，為北臺區域身心障礙者帶來更優質的交通服務。 
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北臺區域危機管理機制之建立與挑戰：台美風
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北臺區域危機管理機制之建立與挑戰： 

台美風災經驗的檢視 
方志豪 

國立台北大學公共行政暨政策學系博士候選人 

摘  要 

本文希藉由國外 Katrina 風災經驗與我國八八風災所顯示的相關區域危機治理課題作一檢

視，探究如何建立我國健全的跨域危機治理制度，促進區域或地方的危機管理合作及整合，有

效解決跨域公共災害問題。其次，說明美台政府能力在風災期間無法有效的發揮，進行整個事

件中政府治理失靈的說明；第三部分輔以政府的官方調查報告及相關研究論文，加以說明美台

各級政府在風災事件中的應變檢討；第四部分，提出區域危機模式的分析，並為下一階段北臺

緊急應變組織建立的架構提出建言，最後在結論部分，說明如何在北臺聯盟架構上有更好的區

域危機治理運作，更有效的確保區域合作平台在緊急狀況時危機治理功能的履行。 

其主要安排章節如下： 

 

一、 前言 

二、 危機始於危險降臨下的制度失序 

三、 Katrina 颶風與 Morakot 風災的應變評估與檢討 

四、 區域危機治理組織模式之運作 

伍、 結論 

 

關鍵字：危機管理、卡崔那、莫拉克、區域治理 
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壹、 前言 

在全球化與地方化的治理環境發展趨勢下，許多國家與政府均在思索如何將國內資源做

充分整合，以提昇國家競爭力，「區域治理」的概念即是在超越不同範圍的行政區域下，建立

以功能為導向的治理體制，以解決區內地方資源與建設不易協調或配合的問題。台灣過去在

不斷都市化的過程中，過度強調一元化的經濟發展，導致城鄉差距不斷增加，區域發展資源

無法有效整合與運用，不但嚴重地阻礙了地方整體發展，在面對全球氣候急遽變遷的衝擊下，

區域內各政府的各自為政不但無法因應跨地區性的災難預防，也無法做有效的區域性危機處

理。 

鑑於美國在 2005 年 8 月 29 日颶風 Katrina 襲擊 Mississippi 灣，並對 New Orleans 造

成空前的災難，Katrina 颶風對美國聯邦、州與地方政府的回應能力都形成了一種挑戰。而

我國在去年（2009 年）的 Morakot 風災，造成東部台東與南部嘉義、台南、高雄與屏東多縣

市的災情慘重，也造成中央與地方對災害防救的資源整合與救災指揮權的所屬多所衝突與齣

齬。本文希藉由國外 Katrina 風災經驗與我國 Morakot 風災所顯示的相關區域危機治理課題

作一檢視，探究如何建立我國健全的跨域危機管理制度，促進區域或地方間的危機管理合作

及行動整合，有效解決跨域公共災害問題。 

此文的主要目的並非分析 Katrina 風災與八八風災中所顯示的政府制度缺失或企圖對所

有可促成區域安全要素的全面分析。相反的，在此是要分析重大災害所帶來的課責意涵與危

機治理措施，使北臺區域合作可以以此為鑑，在其自身的北臺聯盟架構上有更好的區域危機

治理運作，更有效的確保區域合作平台在緊急狀況時危機治理功能的履行。 

貳、 危機始於危險降臨下的制度失序 

自危機的發生、對危機應變的內容以及民眾對政府解決危機的要求，已然對政府組織傳

遞了一項訊息，讓政府了解危機管理已經是「刻不容緩的必要行動」了。以下則針對危機的

意涵、美台兩國災害管理的應變機制及未來危機治理的重要性加以說明： 

 

一、危機的意涵 

對於如何理解危機，首先我們應從危機的定義開始認識，危機的概念可追溯至古希臘時

代。”crisis”在希臘文中即為”crimein”，其意為「決定」（to decide）（詹中原，1993：

2）。韋氏大字典（Webster´s definition）認為「危機是事件轉機與惡化間的轉捩點」（turning 

point of better or worse）。學者對危機一詞曾提出許多不同的定義。例如 Shrivastava 等

人（1988：285）將危機定義為「一種組織性的災難，它會造成嚴重的損害及社會紛擾，這涉

及不同的利害關係人（stakeholder），並透過複雜的技術、組織及社會過程來加以呈現」。 
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國內學者孫本初（2001：338）則是指出危機是組織因內外環境因素所引起的一種對組織

生存具有立即且嚴重威脅性的情境或事件。Pauchant 及 Mitroff（1992：15）則是發展出一

種能超越組織性事件的危機定義，他們認為危機是「一種實際上影響到整體系統的崩潰，它

威脅到系統的基本假定、自我主觀認知及存在核心」。這種定義涵蓋非組織性的危機，例如

自然災害的危機就超越單一組織的限制，而擴及影響整體系統。Coombs（1999）則將危機描

述為使組織特質日趨複雜或是受到挑戰的事物，而其需要一種解釋或說明。Coombs 及 

Holladay（2001：324）則將危機界定為「在組織及其利益相關者之間關係中的事件或互動，

而此事件或互動會損害或威脅此關係的良善與否」。 

綜合上述學者對危機的定義，吾人可發現其基本原則在於將危機視為對組織存續能力有

重大影響的事件，因此危機管理的主體在於組織，尤其現代危機的產生通常非個人所能解決，

必須依賴組織的運作方能有資源進行處理。是故，即使如自然災害所造成的損害，亦能視為

對相關組織（如政府機關、民間企業）的重大危機事件，促使其必須有效解決，方能維繫組

織的生存（夏道維，2006：4）。 

二、美國災害管理的應變機制 

美國早期的災害應變體制原隸屬於白宮之應變幕僚機構，三哩島事件後成立「聯邦緊急

救難管理總署」（FEMA），至 911 事件後成立國土安全部，彰顯不同的世代面對瞬息萬變的災

害挑戰時，應具備之宏觀新思維，也試圖開展更全面之危機管理網絡。 

美國災害防救體系可溯自 1930 年代，當時尚缺乏災害之專門機構，各項災害防救體系直

接受命於白宮，當時災害防救體系的機構包括「國家緊急會議」（1933）和「緊急災難管理辦

公室」（1940-1950）。迨至 1950 年代美國政府通過「聯邦民防法」（Federal Civil Defense Act）

及「災難救助法」（Disaster Relief Act），使得原本屬於總統辦公室的「緊急災難管理辦公

室」加入民防業務，改制成立「聯邦民防局」（Federal Civil Defense Administration）

（1950-1956），並於 1958 年改名為「民防與動員辦公室」（Office of Civil Defense 

Mobilization），之後再改為「緊急災難計劃辦公室」與「緊急災難準備辦公室」。美國災害

防救體系至此儼然成型，建立專責處理災害之機構，促使聯邦政府與地方災害防救體制相結

合，經由危機管理過程的聯繫、支援與協調，聯邦政府與州政府間形成密切的夥伴關係。 

1979 年美國三哩島核能電廠發生輻射外洩重大危機事件，聯邦政府有鑑於整合部會災害

防救業務的必要性，卡特總統於同年三月三十一日依據「總統第三號行政體系重組計劃」

（Presidential Reorganization Plan No.3），合併五個聯邦行政部門之十項災害防救業務，

成立美國聯邦緊急救難管理總署（Federal Emergency Management Agency, FEMA），聯邦緊

急救難總署（FEMA）是專責處理天災與人禍（natural and man-made disasters）的政府機

構。回顧 FEMA 的歷史，其主要有 2個策略任務（Takeda and Helms, 2006：398）：提升聯邦
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政府在遭受外國攻擊之後的倖存能力與協助州與地方政府在天然災害之中的應變

（responding）。 

聯邦緊急救難管理總署（FEMA）總部設於華盛頓特區（Washington, D.C），直接受美國

總統指揮，乃美國獨立及常設之最高防災專責機構，將災難工作分成天然災害（Natural 

Disasters）及人為科技災害（Technological Disasters），負責聯邦政府對大型災害的減災、

整備、應變及復建之整體規劃，對地方政府提供整體的救災計畫及經濟上的援助。 

美國聯邦緊急救難管理總署（FEMA）自成一體系，其組織設計兼具變動性、持續性、整

合性的功能，不受官僚體系層級節制的束縛，並非直接的救災機構，而是政府與民間處理緊

急事件之支援機構，藉由提供基金、技術、補給品、設備及必要的訓練，協助州及地方政府

復建與減輕災害，其任務涵蓋單一災害與複合災害，整併所有獨立或設在其他部、署中有關

災害防救之組織與機構，經由功能性組織合併與重組過程，達到整合、合作及集中規劃全國

危機管理政策之目的。 

美國聯邦政府經歷 911 事件後，體認未來災害發生之面向將更趨多元化與複雜化，並因

應「反恐」災害處理的困難度，研擬「國土安全法」（Homeland Security Act），將聯邦緊急

救難管理總署（FEMA）與其他反恐功能的相關部會組織再度整編，2002 年的國土安全法

（Homeland Security Act of 2002）改變了聯邦緊急救難管理總署（FEMA）的架構，並使其

在國土安全的大架構下將資源移轉給國土安全部（DHS）的緊急防治與應變理事會（Emergency 

Preparedness and Response Directorate）（Takeda and Helms, 2006：398），其中的例外

是將原本負責防範恐怖攻擊任務的國家聯勤局移轉至國土安全部下的邊防運輸安全理事會

（Border and Transportation Directorate），這種變化的設計，主要是要使 FEMA 能更專注

於天然災害的預防與應變（Carafano and Weitz, 2005）。 

2003 年成立「國土安全部」（DHS），部長為最高指揮官，下設五個事務副部長，包括管

理、科技、資訊分析及維生系統防護、國界及運輸安全，緊急整備及應變等五個副部長，統

整災害防救各項工作。國土安全部於 2004 年 12 月公佈「國家重大事件管理系統」（National 

Incident Management System, NIMS），為美國現行防災體系之法令基礎。依據「國家應變計

畫」規定，當大型災害發生時，受災地區州長向中央請求支援，經聯邦緊急救難管理總署（FEMA）

評估災情後由總統宣布為災區，並由 FEMA 負責通知相關部會進駐，成立災害應變中心

（ Emergency Operation Center, EOC），對地方政府提供下列 12 項緊急支援任務（Emergency 

Support Function, ESF）： 

1. 交通運輸協助：負責民間和軍方交通運輸，由交通部主持。 

2. 通訊聯防輔助：提供通訊支援，由國家通訊系統負責。 

3. 公共工程協助：恢復公共事業及工程設備，由陸軍部之工兵團負責。 
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4. 森林防災救火：防阻大火及救火，由農業部主導。 

5. 資訊計畫協助：FEMA 負責收集、分析及傳遞各種資料使救災體系運作完備              

6. 災民緊急安置：由美國紅十字會負責，包括避難所需管理及食物分配。 

7. 民生資源補給：由總務署負責。 

8. 醫療衛生提供：由衛生署負責。 

9. 都市搜索救援：在倒塌的建築物中從事救人工作，由 FEMA 的消防署負責。 

10.有害物質處理：由環保署負責處理。 

11.民生食物供給：由農業部負責補給。 

12.民生能源提供：修復能源及提供燃料，由能源部負責。 

自 2003 年起聯邦緊急救難管理總署（FEMA）併入國土安全部後，專注負責天然災害之管

理與協調工作。一方面，由於該部組織結構龐大，運作上亟需緊密的縱向與橫向合作來執行

各項災害應變計畫，方能避免龐大行政體系影響防救災孤坐的品質與效率，況且以往聯邦緊

急救難管理總署（FEMA）為內閣成員可直接向總統報告災情，現為國土安全部之二級單位，

現在需透過國土安全部傳遞，無法及時反應重大災情。另一方面，其現金預算之編列與工作

方向，均以反恐為第一優先，同年國會批准白宮將 FEMA 於防災計畫（Hazard Mitigation Grant 

Program）的經費減一半，而 2006 年的預算編列中，有 75％是用於反恐工作上。 

颶風卡崔娜（Katrina）不僅是考驗聯邦、州與地方政府的回應能力，也是其對颶風或自

然災害的一種應變能力的檢視。在 911 事件的危機應變後，聯邦、州與地方政府在夥伴關係

上雖是提出了“一致的訓練、應變的方案與建立單一、全面的國內災變管理架構”

（ all-discipline, all hazards plan that establishes a single, comprehensive 

framework for management of domestic incidents）（Wise, 2006：302），不幸的是，從卡

崔娜（Katrina）的災變中我們印證了各級政府沒能把這些事情做好。 

同時，聯邦緊急救難管理總署（FEMA）在併入國土安全部後，高階人員相繼離職，有的

仍未補實，而在卡崔娜（Katrina）肆虐時，兩個單位的主管皆無參與重大災害搶救作業的經

驗20。因卡崔娜（Katrina）災情重大，國土安全部應變拙劣，對美國防災體系的定位恐有影

響，包含：聯邦緊急救難管理總署（FEMA）的組織定位、防恐與防災的資源分配、防災預算

的編列與執行，地區防災計畫的修訂等。對當前的美國政府在颶風卡崔娜（Katrina）所受到

的教訓而言，國土安全應在反恐任務與防災工作上尋求平衡點，因為兩者均攸關國家安全與

人民福祉，避免偏廢才是因應世局變化與環境變遷之萬全策略。 

                                                 
20 國土安全部部長 Michael Brown 為共和黨籍律師，毫無災難應變管理之經驗，被媒體抨擊為只是擁有阿拉伯

名馬的富豪之法律顧問，緊急救難署長 Michael Chertoff 在過去也未曾在 FEMA 任職，他們兩人過去都缺乏專

業技術來處理相關危機訊息與評估 Hurricane Katrina 災害，以致於無法準確動員到所需的聯邦資源（Ink, 

2006:803）。 
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三、台灣災害管理的應變機制 

九二一大地震造成重大傷亡，政府為救災發佈緊急命令，去年莫拉克颱風引起的八八水

災，造成重大傷亡。有人主張應該也發佈緊急命令，以因應此一重大災害。惟馬總統認為當

時災害防救法已足以應用，無需發布緊急命令。莫拉克風災帶來了極端降雨，是一規模極大

且複合型之災害，暴露現行災害防救體系已無法因應此類重大災害（何展旭，2009；張孟湧，

2009；熊光華、吳秀光、葉俊興，2010）），經過近一年的修正災害防救法制的探討，立法

院已於今年（2010）7 月 13 日三讀通過「災害防救法修正案」。 

以下擬自我國災害防救法制之沿革與分析，說明我國危機管理的應變機制。學者指出我

國災害防救法制的發展歷程，可分為法治空窗期、草創期、奠基期與發展期等四個時期（何

展旭，2009），各期之演變與內含試說明如下：第一階段為草法治空窗期，又稱為防救天然

災害及善後處理辦法時期，期間為 1945 年至 1965 年 5 月，依據的是「防救天然災害及善後

處理辦法」的頒訂，此一時期並無災害防救之法規，遇到天然災害發生時，強調的是天然災

害發生後之處理，並無整體之災害管理（減災、整備、應變及復原）之概念（熊光華、吳秀

光、葉俊興，2010：7-9），例如八七水災、白河地震等多起重大災害，當時均由軍警與行政

機關人員進行救災工作，此一時期的相關應變架構及運作機制係由警政體系主導。 

草創期，自 1965 年 5 月臺灣省政府於頒訂「臺灣省防救天然災害及善後處理辦法」，

做為執行應變救災時的依據，災害防救法制始初建雛型。此辦法主要適用於風災、水災、震

災等天然災害。災害防救組織體系為三級，最高組織由省府各災害相關單位首長組成之災害

防救會報，各地方縣市設防救災害指揮部，由轄內各災害相關管理單位主管組成，以縣市長

為指揮官，警察局局長為副指揮官。在鄉鎮縣轄市層級則設防救災害執行中心。在任務分工

上，由災害防救會報負責處理天然災害防救聯繫、協調與監督事宜，其下設綜合防救中心，

處理災害中的緊急防救事宜。各地方縣市設防救災害指揮部受會報的指導、指揮監督，辦理

災害的防救、查報及善後處理事宜。鄉鎮市防救災害執行中心則受防救災害指揮部指揮監督，

執行災害防救事宜。 

第三時期為奠基期，又稱為災害防救方案時期。有鑑於 1994 年美國洛杉磯大地震及日

本名古屋華航空難，行政院取法日本處理各項災後應變措施之經驗與方式，於同年 8 月函頒

「災害防救方案」，作為因應各種天然或人為災害之防救依據，此時始建構我國堪稱較具災

害防救專業基礎之施政計畫。依據此方案，將全國災害防救體系，規劃為中央、省（市）、

縣（市）及鄉（鎮、市、區）四級，但仍然強調的是災後緊急處理，雖成立消防署並擔任主

要承辦角色，但其組織任務僅以火災處理為主其他災害為輔（熊光華、吳秀光、葉俊興，2010：

7-9）。 
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第四時期為發展期，又稱為災害防救法時期。1999 年發生 921 大地震，造成台灣嚴重損

失，使得國家整體災害防救體系及緊急應變能力，遭受空前未有的考驗與挑戰，更讓我們感

受到災害防救專責單位之迫切性。為使日後各項災害防救工作有明確的法源依據與規範，於

隔年 2000 年 7 月頒布實施「災害防救法」，我國正式邁入災害防治法制化，確立我國三層級

之災害防救組織，法中規範中央、直轄市縣（市）、鄉（鎮市）三級指揮系統；依該法行政

院於 2000 年 8 月 25 日正式成立災害防救委員會，主任委員由行政院副院長兼，並配置專職

人員，設減災規劃組、管考協調組、資訊資料組、整備訓練組、應變復健組及總務後勤組，

分六組處理有關災害防救業務，下轄行政院災害防救專家諮詢委員會與國家災害防救科技中

心；另於 2001 年 12 月 16 日配合消防署組織編修，又增加一災害管理組，負責承辦災防業務，

成立直屬消防署的特總搜救隊及空中消防隊，其中空中消防隊於 2005 年擴編改制成內政部空

中勤務總隊。 

此一災害防救法時期建構了我國全國災害防救體系及應變機制。惟此時期不管是「中央

災害防救會報」或「行政院災害防救委員會」之幕僚人員，接由內政部消防署成員為主，其

他專業成員亦僅屬於兼任性質，再者中央災害應變中心開設之主導單位亦屬內政部消防署，

而以消防署之專業背景仍較著重於整備及應變階段，整體防災功能無法充分發揮（熊光華、

吳秀光、葉俊興，2010：7-9）。 

在莫拉克風災帶來的巨大災害後，歷經近一年的修正災害防救法制的探討，立法院於今

年（2010）7 月三讀通過「災害防救法修正案」，將行政院災害防救委員會改為「中央災害

防救委員會」，並設「行政院災害防救辦公室」，設專職人員，處理有關業務，並將內政部

消防署轉型為內政部「災害防救署，以強化執行災害防救任務」；另要求直轄市縣（市）、

鄉（鎮市）設置「災害防救辦公室」以執行各該地方災害防救會報事物，而區公所得比照鄉

（鎮市）公所設災害防救會報及災害防救辦公室。其中有關行政院災害防救辦公室已於今年

（2010）2 月 1 日正式成立，由行政院副院長兼任督導官，並置主任一人由內政部消防署副

署長兼任，納入相關部會與防災、救災業務人力共 50 人，分六組，負責減災規劃、人力與物

資的訓練整備、災害應變措施、災害調查復原、資通規劃、管考協調等，成為我國防災、救

災的心臟與中樞。可知我國災害防救體系又將邁入新一里程碑（熊光華、吳秀光、葉俊興，

2010：7-9）。 

參、 Katrina 颶風與 Morakot 風災事件的應變評估與檢討 

近幾年來國際間重大的天然災害不斷的發生，2004 年的南亞海嘯、伊朗地震、2005 年的

南亞大地震、美國卡崔娜颶風、2006 年的菲律賓土石流、2007 年希臘森林大火、2008 年中

國元月的雪災、五月的汶川大地震、2009 年台灣的莫拉克風災、2010 年的海地強震、歐洲熱

浪、莫斯科大火、巴基斯坦洪水…等，皆在在顯示氣候劇烈的變遷、全球環境日益的惡化，

都導致人類的日常生活環境更易招受各種災害的侵襲。而如何在這些災害事件的慘痛經驗裡

記取教訓，為我國中央與地方政府的整體救災行動，提供更好的預防措施與應變作為，本文
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以先進國家美國在卡崔那（Katrina）颶風應變失當的經驗與我國去年（2009）莫拉克(Morakot)

風災回應不足的例子做為借鏡，共同檢視在危機管理機制建立上所需面對的相關挑戰。 

一、美國 Katrina 颶風的應變評估與檢討 

學者 Takeda 和 Helms（2006：397）在政府對於卡崔娜（Katrina）的應變報告中，點

出了在官僚體制在管理上的關鍵問題，包括了決策緩慢，無能力去吸收與處理外部資訊，在

擴展責任與義務上的相關作為上也多所失靈。 

（一）Katrina 颶風災害的應變評估 

作者則對美國政府在卡崔娜（Katrina）颶風中有關決策、通訊與作為的應變上做進一步

說明： 

1.決策緩慢 

在 Katrina 事件中，有關何時需要下達撤離居民的命令，則引起廣泛的爭論，為什麼

紐奧良和路易斯安那州沒有早在命令發布前撤退，聯邦官員證實他們早在星期六就已發布

颶風卡崔娜（Katrina）來臨前的撤退命令，而州政府卻遲至星期日才發布。據調查在登陸

前的 56 小時氣象單位已作出足夠的警示，而路易斯安那州州長布蘭科（Blanco）夫人和紐

奧良市長納金（Nagin）
21則將是將命令延至登陸前 19 小時才發布，不但未及時命令人員的

撤退，且對撤退是採非全面性的部份撤退，因而導致了颶風登陸後的重大傷亡與損失

（U.S.Hose, 2006：2，轉引自 Wise, 2006：305）。 

    在此爭論中，對於不同的意見，聯邦政府實應有更具體行動的方法，來取代州政府的

撤退命令。在國家緊急應變方案(National Response Plan, NRP)的災難事件中，聯邦政府

即被賦予特別權限去在州政府行使某些權責；而是否一個災難的層級得以升高至由聯邦統

籌，則須由總統來正式宣告（Wise, 2006：305）。而在此居民撤退的爭議上，國土安全的

應變過程有著一定的宣告程序，州政府擔憂聯邦過度的介入地方撤退命令的行使。FEMA 的

代理局長，證實了撤退命令是屬州及地方層級的權限，而事實上 NRP 也列舉出撤退命令是

當地行政首長的權限。 

國會的卡崔娜調查委員會（The House Katrina Investigation Committee）發現在

Katrina 颶風登陸期間，每一層級的政府在傳達命令與控制災害上都有所缺失（U.S. House, 

2006：183）。白宮的報告也發現“就聯邦體制的應變而言，我們的命令層級與控制機制在

現存的方案結構下運作是不良的”，國土安全部的控制中心（Command centers in the 

                                                 
21 路易斯安那州州長布蘭科（Blanco）夫人為民主黨籍，紐奧良市市長納金（Nagin）也是民主黨籍的黑人，紐

奧良市人口約 144.5 萬人，其中的 69％為黑人，總人口中的四分之一處於美國的平均貧困線之下，在颶風來

臨時沒有能力撤離開的都是少數族裔和黑人，因此颶風也暴露了美國內某些潛在的種族和階級區別。 
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Department of Homeland security）角色在聯邦政府中並不清楚，甚至在處理災難時其角

色與職責上也常有所重疊（overlapping roles and responsibilities）（White House, 

2006）。會計總署的報告直接指陳我們的政府“有多元的命令鏈”（multiple chains of 

command）使各級政府間在彼此請求與提供幫助的過程中，常混淆了究竟是何者真正需要幫

忙，與什麼資源要在什麼時間內提供，以滿足哪些特定的需求（GAO, 2006:4）。 

2.資訊不全 

危機事件當中，領導力需要好的風險管控資訊，分享資訊之機制和願意使用資訊（縱使

不完全或不完整），以採取行動，然而美國在卡崔娜（Katrina）颶風災害中，其政府間資訊

的傳輸則出了極大的問題。到目前為止，美國聯邦政府是世界上資訊科技的最大採購者，可

能會想見美政府應可以共享資訊，但卡翠娜事件卻證明美國政府不能達成資訊的共享，以致

救災系統紊亂，橫向及垂直溝通協調幾近癱瘓，導致損害持續擴大，尤其是該災害由原先的

天然災害，逐漸轉化成人為誘發的災害（induced catastrophes）
22。 

布希總統也對政府的危機應變表現認為：“結果難以接受”，他並主張行政與國會二造

應審慎檢視國家在處理顯著問題和災難上應做出相對的補救（Jackson, 2005）。在 911 事件

之後的四年和成立國土安全部之後的第三年，政府組織在對卡崔娜（Katrina）的危機處理應

變期間，國土安全部的努力實受限於缺乏地方資訊的有效提供。災害造成大量資訊系統損壞，

連帶也使得適當的應變替代方案失敗（Wise, 2007:304）： 

（1）大量通訊系統損壞和失靈，使得指揮、資源的控制、和災情的掌握受到限制，且聯邦、

州與地方官員只能經由無事實根據的媒體報導來了解。 

（2）有些州和地方的應變，能對於通訊器材損失迅速做出整備，這已是經驗的問題，而其他

部門則可能毫無整備。 

（3）國家通訊系統受到卡翠娜颶風的許多挑戰。在應變時能有重要的通訊，但系統內的隔閡，

造成應變延遲和救災物質不適當的運送。 

通訊設備的損壞導致了獲致精確報告的能力大幅被削減，此外缺乏溝通與欠缺情勢自

覺，也使得政府的指揮命令系統陷入麻痺。因此在改善這些問題上，在面對災難時，應要有

相應的指揮通訊管理作為（Wise, 2007:307）： 

（1）立即、可靠、不易受損和靈活的通訊系統。 

（2）這些通訊系統要可移動、安全、並且兼具語音和數據能力。 

（3）各級政府應整合出一個綜合的策略去改善和操作緊急應變的需求。 

（4）在各級政府間應建立可清楚協調和溝通的管道，使命令得以一以貫之。 

                                                 
22  詹中原教授指出危機的類型可風為天然災害、交通意外事件、科技意外事件、人為又發之災害及國際危機，

而一些事件也可能同時涵蓋不同的類型，而彼此會產生轉化的現象。 
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由上述的說明可知，較佳的資訊是對付卡翠娜最佳的武器，資訊需在正確的時間送到正

確的地方給正確的人，資訊在機構內、部門間、和地方政府之間應無缺陷地、安全地、有效

地流動。危機時代的領導力需要好的風險管控資訊，分享資訊之機制和願意使用資訊（縱使

不完全或不完整），以採取行動。 

3.作為不足 

依據危機階段模式的觀點，類似卡崔娜颶風這種自然災害的發生多半是可以預知並加以

因應的，因為有足夠的歷史資料可供決策者參考及模擬運用，而不致成為完全無法預知的突

發事件。 

聯邦會計署（GAO）在對 1992 年颶風 Andrew 和 Iniki 的檢討報告中其所提的檢討問題也

預示了政府今天對卡崔娜（Katrina）應變的結果：“聯邦政府在面對災難事件所造成的重大

損害是需要加以評估，而不完全的溝通、不明確的法律授權和未曾做的預防措施、未經訓練

的州與地方的特定機構之應變系統，因此聯邦會計署（GAO）要求透過政府的機構與各級政府

來加以共同解決”（GAO, 1993：11）。 

此次風災表面上雖係不可抗力的天然災害事件，惟檢視其展歷程，當可發現促使其成為

嚴重危機的原因早已潛藏在整體系統結構中。例如，保護紐澳良地區的堤防在颱風來襲時因

故失靈，而造成整個城市幾近被洪水所淹沒。就其原因，在於相關修繕經費為因應伊拉克戰

事，而遲遲未發放至政府妥善處理，以致洪水來氾時，防堵設備完全無法發揮效用。 

在洪水為患後，政府救災體系無法即時發揮效用，任由情勢惡化，亦使災情更加嚴重，

這些均顯示整體危機管理體系存在結構性的缺陷。其次，由該案例中可發現，涵蓋不同類型

的危機，而危機之間有時會呈現連鎖反應及相承效果，使得情勢益加難以處理。例如，颱風

過後，由於應變系統的失能，使得危機由原先的自然災害危機逐漸轉變為人為誘發的危機，

相關地區不斷傳出暴動事件，既有的社會秩序幾乎全面崩潰，使得災後復原工作更加難以開

展，危機也就如山洪爆發般，一發不可收拾。 

二、Katrina 颶風災害的應變檢討 

Wise（2007：307） 指出卡崔娜（Katrina）颶風是對國家緊急應變方案（NPR）與國家

重大事件管理系統（NIMS）在重大個案上的首次檢視。在檢視相關部門在執行國家緊急應變

方案（NPR）與國家重大事件管理系統（NIMS）上，其出現的問題有（Wise, 2007：306）： 

1.國土安全部認為此次對 Katrina 颶風應變所產生的問題，有百分之八十以上是需要有預先

規劃的準備。 

2.在 Katrina 的國會調查委員會報告中，則是發現了國家的緊急應變方案（NPR），不是執行

的太晚、就是無效率，甚至是無法發揮作用。 

3.白宮報告則是指出“在基本的層次上，決策者對 Katrina 的危機應變，並未做出規劃”。 
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    而這些報告的觀察也指出國家緊急應變方案(National Response Plan, NRP)只是一“基

礎計畫”（base plan），需要進一步的操作與發展，而在 Katrina 事件中明顯可見的則是，

這樣的行動不是不存在就是還未去做進一步的發展。Katrina 暴露出國家應變方案（NPR）的

弱點—對於特定議題與跨州的災難管理並未提出具體的管理作為（Wise, 2007：304） 

    不論災害的大小，其管理的重點都在應變，在由下而上的應變系統，是祇適用於中、小

型災害或部分的重大災害上。國會調查委員會總結指出聯邦政府對於災難的發生應積極主動

的回應，而非坐視的等待地方請求才伸出援手行動（U.S.Hose, 2006：136）。 

有鑑於颶風卡崔娜（Katrina）導致的重大財產損失與人命傷亡，國會著手調查各級政府

的緊急因應方案，具體指出政府對災難救援的行動是缺乏常態的檢測與實施（put to the test, 

and came up short）（Townsend, 2006），在此次的 Katrina 災後應變調查中，國會對 Katrina

事件的「H.R.437」專案報告也指出，政府失靈的相關具體內容如下（Ink, 2006：801-802）： 

（1） 海防堤壩的潰堤  （Levee failure） 

（2） 輕忽洪災的預警  （Warnings not heeded） 

（3） 通訊溝通的失靈  （Communication failure） 

（4） 資訊不全的落差  （Information gap） 

（5） 缺乏協調的行動  （Lack of coordination） 

（6） 不夠充足的訓練  （Inadequate Training） 

（7） 醫療資源的短缺  （Medical Shortcomings） 

（8） 忽視私部門角色  （Role of the private sector） 

（9） 避難場所的不足  （Lack of shelter） 

（10）基礎方案的失靈  （lack of Initiative） 

卡崔娜（Katrina）所造成的衝擊是史無前例的龐大損失，和在因應挑戰上的高難度作為，

颶風與其所造成的水患，形成了各級政府在應變上的空前複雜。卡崔娜（Katrina）對我們所

謂的最佳功能應變（best-functioning  response）造成了重大的影響，其教訓是所有單位

與功能都反應太慢與失靈了（delays and failures）（Ink, 2006：802）。其中更難理解的則

是竟然在同一災難時期，又發生了如此多的嚴重缺失。對於卡翠娜颶風的整備和應變，顯示

在數位資訊時代裡的美國政府卻仍活在以前的類比資訊模式中。 

在卡崔娜事件中，美國國家調查委員會發現危機擴大的共通原因，是美國各級政府可靠

的資訊沒有很快的傳達給各個相關單位所致。此外，依賴州和地方政府去辨認需求和要求資

源的國家緊急管理系統，在大部分的災害中是適當的，但是在像卡崔娜（Katrina）一樣的大

型災害則是超出此系統的應變能力範圍。 

    行政部門白宮的報告則進一步揭露了卡崔娜（Katrina）對美國國家災害應變形成了多項

挑戰（Ink, 2006：802）： 
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（1）政府對災難應變缺乏聯合的統一管理（lack of unified management） 

（2）聯邦政府靠的是薄弱的命令與控制鍊（weakness of command and control within the 

federal government） 

（3）將匱乏的知識與經驗結合至計劃當中（insufficient knowledge practice incorported 

into the plans） 

（4）應變行動在區域規劃與協調上不充分（insufficient regional planning and 

coordination） 

    在討論各級政府的應變責任歸屬上，我們首先必須瞭解，美國的聯邦體制是相當尊重州

與地方政府的第一線自治角色，聯邦政府只是站在輔助州及地方政府的功能上。但對於嚴重

的危機事件，聯邦政府不應也不會迴避對災難的應變，聯邦政府在卡崔娜（Katrina）所造成

衝擊的檢討中，也重新展開新的訓練計畫，而國土安全部（DHS）的監察長則在訓練期間去評

鑑所知的績效，並且發展總體的目標；此外監察長則對卡崔娜（Katrina）肆虐期間所產生的

問題加以歸結出下列結論（DHS, 2005:19）： 

（1） 在國家緊急應變方案(National Response Plan, NRP)與其過程中所導出的因果問題，

都尚未做事先規劃與應變。 

（2） 缺乏對國家緊急應變方案（NRP）與國家重大事件管理系統（NIMS）上，對其基礎原則

與協議計畫的了解。 

（3） 必需要去參與回應，如同對部門與機構間有進一步的協調，連結出共同的運作關係，

並建立有用且有效能的共同指揮與管制結構。 

最後白宮的報告肯定的指出，當一災難事件發生時，不論是巨大災變或意外事件，聯邦

政府不應只倚賴傳統的管道去接觸，而應更為積極主動的直接提供需求（White House，

2006）。會計總署也對國會提出建議，認為在一些災難性的準備工作上應可再賦予更多預防性

的明確權力，使整體救災的回應能更為快速與明確（GAO, 2006：12-13）。 

二、台灣 Morakot 颱風的應變評估與檢討 

    台灣地處西太平洋颱風地區，又位於歐亞板塊與太平洋板塊交接之環太平洋地震帶上，

我國的地理環境極易受到自然災害之侵擾，颱風、地震尤其顯著，九二一地震、賀伯颱風、

桃芝颱風、娜莉風災、龍王颱風、莫拉克風災…等，每次的自然災害都為台灣帶來重大的生

命與財產損失，本文以去年嚴重的莫拉克風災（又稱八八風災）作為檢視的個案，希冀由此

案的經驗進行深入之危機管理機制的應變評估與檢討。 
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（一）Morakot 颱風的應變評估 

2009 年 8 月 8 日，一場超過台灣現行氣象紀錄之驚人雨量，造成了我國南部地區難以抹

滅的的重大災難。莫拉克颱風所挾帶的超大豪雨重創南台灣的南投縣、嘉義縣、台南縣、高

雄縣、屏東縣與台東縣等，全國計有 173 鄉鎮受創，是我國近五十年來影響最大、規模最嚴

重的水患。莫拉克風災共造成了 677 人死亡、22 人失蹤，農林漁牧產物與民間設施的損失約

有 164.68 億元。災情最為慘重的地區是高雄縣的甲仙鄉小林村與那瑪夏鄉民族村等部落幾近

滅村。而其他有形與無形的損失更是難以計數。 

筆者試以 Morakot 風災為例，透過監察院的相關調查告、媒體相關災害報導與期刊文獻

作為檢證資料，利用多元資料的蒐集，探討此次八八風災在台灣災害防制與危機管理機制上

的缺失與不足，並提出相關改進之政策建議。監察院針對莫拉克風災所做的相關調查報告中，

指出了我國行政體系在危機應變上的關鍵缺失，包括了氣象預警功能不佳、政府防災體系未

能發揮作用、災情資訊不明、交通電訊中斷等。以下即針對我國政府此次對 Morakot 風災中

有關的應變作為做進一步的說明： 

1. 救災指揮權責紊亂。 

當時「災害防救法」係於 89 年 7 月 19 日公布施行，該法規範中央、直轄市縣（市）、

鄉（鎮市）三級指揮系統，確立我國三層級之災害防救體系；並以業務權責為導向，律定內

政部、經濟部及農委會分別為風災、水災、土石流災害之中央災害防救業務主管機關。在三

級防災體系中，平時中央負責災害防救政策及基本計畫訂定，實際防災工作由業務主管機關

及地方政府執行。災害緊急應變則一地區特性及災情，由下而上，以地方政府之縣市及鄉鎮

市災害應變中心為救災主體，中央提供救災資源23。 

惟在監察院的調查發現，即便中央與地方政府事前即已掌握莫拉克颱風將挾帶超大豪雨

之資訊，其預估雨量遠逾地方災害潛勢及模擬境況上限之數倍，其後所造成的大規模崩山、

洪氾災害，亦遠超過地方政府救災能量。依災害防救法第 34 條規定中央災害防救主管機關應

依職權主動派員協助，然當時因進駐地方之人員層級不高兒衛發揮協調整合功能，加以中央

下達之指令不明確，災害預警流於形式，縣市政府應變中心，亦僅循各業務系統陳報中央要

求鄉鎮市公所執行，而中央及地方三級指揮體系整合不易，形成多頭馬車，權責不清，交相

指責。而鄉鎮公所擔負實際救災、指揮、調度、協調與整合之重任，竟欠缺救災之必要人力、

物力及財力，超出其掌握之資源，即無法指揮。對此前行政院長劉兆玄亦表示「八八水災災

情遠超過災害防救法立法的預想狀況，該法救災的中樞神經在中央應變中心，手腳在地方政

府及消防署，形成中央應變中心、指揮官、前進指揮所三者分離現象」24。 

                                                 
23 監察院 098000535 調查報告，頁 19-20，網址 http://www.cy.gov.tw/tscripts/tornado/searcher.exe，下載時間

2010/09/20 
24 監察院 099000084 調查報告，頁 1-2，網址 http://www.cy.gov.tw/AP_Home/Op_Upload/eDoc/調查報告/99/099000084
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2. 氣象預報警示不足。 

莫拉克颱風為 98 年度第 8 號颱風，氣象局於 2009 年 8 月 5 日 20 時 30 分及 8 月日 8 時

30 分發佈海上、陸上颱風警報，氣象局預估莫拉克颱風將帶來驚人雨量，並不斷上修預估雨

量。此時中央災害應變中心既已研判南部將有超大豪雨，且雨量值遠超過各縣防災資料庫上

限，而地方政府欠缺大規模巨型災害之分析研判能力25，中央災害應變中心自應依災害防救法

第 34 條主動提供各縣市政府具體之災害潛勢及境況模擬。但觀諸中央氣象局預報之上修次數

明顯過多，通報內容又與實際狀況有所落差，因此導致救災防災處理單位無法做出正確指揮

決斷，民眾也因氣象資訊僅抽象要求各地區縣市注意，未能具體指出該等雨量與過去豪雨量

之比較及可能引發之災害規模，導致許多基層鄉鎮與地區民眾疏於防範26。 

3. 災情通報系統失靈。 

依災害防救法第 30 條雖明訂各級政府、民眾、警察、消防單位、村里長或村里幹事應通

報災情並採取必要之措施，內政部並發函「執行災情查報通報複式佈建措施」，建置民政、警

政、消防之災情通報體系，九二一地震後，政府亦採購衛星行動電話等通信設備，分發全國

各鄉鎮市供做災情通報使用。惟莫拉克災害期間南部山區受災嚴重，高雄縣所轄之甲仙鄉、

桃源鄉、那瑪夏鄉、六龜鄉等山區部落災變訊息均無法及時傳遞，延誤救災工作，非但第一

時間未掌握災區狀況，且災後一週仍有失聯之「孤島」。 

據監察院調查，約詢災區相關人員表示，山區有線電話因聯外道路中斷及橋樑沖毀導致

斷訊，警用無線電因站台電力中斷而無法使用，災防會配置在各鄉公所之衛星電話，則因豪

雨及雲層因素影響通訊品質，且因通話費用昂貴、村長難以閱讀英文操作說明，幾乎完全失

靈。此次莫拉克風災暴露出現有防救災通訊設備不足，相關救災人員長期疏於維護演練。有

鑑於受雲層太密或豪大雨影響，衛星電話聯絡受阻失效，有線電話受山崩或淹水、線路斷落、

無線電話轉播塔崩壞均無法聯繫，允應強化警用無線電相關設備，並建置多元之防救災通訊

系統，確保災害發生時，相關通訊能夠保持暢通，迅速提供災區資訊回中央災害應變中心，

即時掌握災區各項資訊，有效投入所需的救援及物資，掌握黃金 72 小時的救援時間27。 

4. 高危險潛勢區未能強制撤離。 

目前高危險潛勢區是土石流防範之預測區域，而本次莫拉克風災造成大規模山崩，倘以

土石流潛勢區域斷定則明顯不足，山崩地點並非土石流監控地點，若稍有誤判則災情之戕害

                                                                                                                                                                  
八八救災防災總案調查意見上網.PDF，下載時間 2010/09/20 

25 監察院 099000084 調查報告，頁 6，網址 http://www.cy.gov.tw/AP_Home/Op_Upload/eDoc/調查報 告/99/099000084

八八救災防災總案調查意見上網.PDF，下載時間 2010/09/20 
26 監察院 098000535 調查報告，頁 20，網址 http://www.cy.gov.tw/tscripts/tornado/searcher.exe，下載時間

2010/09/20 
27 監察院 099000084 調查報告，頁 9-10，網址 http://www.cy.gov.tw/AP_Home/Op_Upload/eDoc/調查報告/99/099000084

八八救災防災總案調查意見上網.PDF，下載時間 2010/09/20 
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將難以挽救，因此所謂的高危險潛勢區是否有重新律定之必要，實所值得檢討。當時中央災

害應變中心雖一造告知並催促地方政府對危險潛勢區民眾進行勸導疏散及強制撤離，惟部分

縣政府災害應變中心僅將相關警示轉知鄉長及村長，未明確下達強制撤離指令，行政作為顯

有失當。 

5. 各級應變中心能力不堪負荷。 

在莫拉克颱風之前，以往面對小型災害，當時設計之組織或許尚足以勉為應對，然本次

莫拉克颱風造成之山崩災害實屬百年浩劫，災區影響範圍及救災人力、物力投入之廣，無法

估算，已非二、三級應變中心可以獨立完成，且中央至地方一、二、三級應變中心串連仍有

諸多改善空間，縱向與橫向功能雖美其名為複式通報，惟也易造成多頭馬車、整合不易之盲

點，更難以承擔與因應如此嚴重巨災之衝擊
28。 

6. 國軍救災資源未能適時投入。 

在九二一地震、莫拉克風災等重大災害上，衡量地方、縣市之人力，勢必無法及時達成

救災任務，況以目前全球氣候變遷加劇，溫室效應造成氣候暖化，大大加強了颱風的威力，

豪雨成災已非現行科技可以完全預測。八八水災，災區遼闊，國軍依「集中運用、統一指揮」

原則，報奉中央災害應變中心之後，始通知待命之救災部隊出發，雖合於有關規定，但地方

層層轉送的請求支援救災資訊至國軍單位時，卻已與實際情況有所落差，軍方無法掌握確實

災情，以致有多起國軍重機具開拔救災區域，不是受限淹水過深就是卻無法符合災區需求，

國軍無法發揮救災作用，遺誤救災黃金時間，顯示國軍對主動救災、災情掌握及與地方聯繫

機制不足等都有檢討必要29。 

依據過往重大災害的經驗，國軍係大規模災害不可或缺之重要救援力量，應化被動為主

動，提升救災調動之靈活度，並強化災情掌握及與地方政府之聯繫機制。台灣各縣市均有易

受豪雨成災之地區，面對日後颱風來襲，設若能於預警階段即提前進駐易受災地區，搭配國

軍其精良之救災器具，當可於救災最緊急時刻投入救援，延緩調度之時間浪費30。 

（一） Morakot 颱風的應變檢討 

依據台灣治理研究中心之研究，將各界於八八水災所提出之建言資料，大致歸類為五大

面向，包括有：政府組織、法令層面、防災科技、政策執行與災後重建等面向。茲分述說明

如下（章光明、吳秀光、洪文玲、鄧子正、張淵菘、詹立煒、鄭陽錫、陳敬華，2010：24-25）： 

1. 政府組織方面 

                                                 
28 監察院 098000535 調查報告，頁 19-20，網址 http://www.cy.gov.tw/tscripts/tornado/searcher.exe，下載時間

2010/09/20 
29 監察院調查報告，2010，098000535 調查報告，頁 19-20，網址

http://www.cy.gov.tw/tscripts/tornado/searcher.exe，下載時間 2010/09/20 
30 監察院調查報告，2010，098000535 調查報告，頁 21，網址 http://www.cy.gov.tw/tscripts/tornado/searcher.exe，

下載時間 2010/09/20 
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學者指出為因應自然生態環境之變化、氣候變遷之影響，消防與救濟應該合而為一，政府

應成立消防救濟總署（陳鵬仁，200931）；媒體也指出作為應變颱風的主要單位消防署，並無

法發揮統合各救災單位的任務，此外消防署層級過低，建議是否要仿效美國成立聯邦緊急應

變管理總署的作法。 

2. 法令規章層面 

國軍在大規模災害中扮演重要的救災支援角色，亦屬安定民心之最大力量，然國軍受限

於現有法令之限制，未能主動預置兵力因應防災救災之需求，建議法規增加規定授權主管機

關因執行災害防救之兵力不足，得實施災害防救勤務召集，不受兵役法第 37 條之限制，以及

增修法規授權國軍不待申請、不需層層報准之程序，主動派員協助，但應循指揮系統向上一

級主官回報，以利國軍之整體調度以及後續之災害防救（劉孔中，2009）32 

推動國土計畫立法及建議國土復育條例合併立法，並制訂周延的過渡及配套條款；更多

重視溝通、遷居後安頓照顧的方案；景觀綱要計畫、防災綱要計畫之內容及必要性可以再加

考量；規劃權限宜集於中央，並賦予地方更多執行之能力；對於國土功能分區之原則，應提

供更多明確說明（謝宇程，2009）
33。 

3. 防救災科技面 

建議強化防災體系，包含擬定規範，指導各相關部會首長與天災警戒時的因應作為；觀

察災害發生時民間救災資訊流通的狀態，設計相應的資訊蒐集機制；就強大的資訊系統，蒐

羅政府及民間救災人力及物資，並及時媒合；靈活運用緊急命令、救災準則，引導軍、警、

消體系靈活支援救助民眾（謝宇程，2009）。 

4. 政策執行工作 

災後重建工作牽涉甚廣，學者詹火生、林昭禎（2009）參考九二一災後重建的相關作法，

指出災後重建除需本著「政府與災民結合」、「政府主導、民間配合」、「重建資源必須整合」

的三合精神外，也要同時尊重災民主體與社會對話機制的原則，並提出政府政策執行上的「六

順」對策方針，包括有：成立「災區重建協調中心」、建立「災後重建委員會」、建構「災區

志工服務團」、尊重災民主體性、政府在重建中應多扮演「增強者」的角色、行政作業應以「簡

政便民」為原則。  

5. 災後復原重建 

                                                 
31  陳鵬仁，2009，面對災變政府應有的責任，國安（評）098‐179 號，網址 http://www.npf.org.tw/post/1/6380，

財團法人國家政策研究基金會，下載時間 2010/9/10 
32  劉孔中，2009，如何完善我國災害防救法制？憲政（評）098‐129 號，網址 http://www.npf.org.tw/post/1/6546，

財團法人國家政策研究基金會，下載時間 2010/09/10 
33  謝宇程，2009，國土計畫法分析及立法建議，內政（評）098‐154 號，網址 http://www.npf.org.tw/post/1/6395，

財團法人國家政策研究基金會，下載時間 2010/09/05 
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有關災後重建工作的建議，有以社區重建方式安置災民、嚴格管制重建公共工程品質、

嚴格限制山坡地開發、強力取締濫墾濫建（江清馦，2009）。在統籌分配善款與物資的建議模

式上，則包括有協助地方政府進行災區需求調查、儘速規劃急難救助資源的輸送網絡、政府

與民間充分合作、救災資源與人力投入等相關資訊務求透明化等（詹火生、林建成，2009）34 

從上述的建言面向，再檢視台灣防災救災法治規範及體系之缺失，包括救災指揮權責紊

亂、氣象預報警示不足、災情通報系統失靈，高危險潛勢區未強制撤離、各級應變中心能力

不堪負荷、國軍救災資源未能適時投入等問題，在八八風災後，政府深自檢討並修正災害防

救法，以因應未來災害的挑戰。行政院於 2009 年 11 月 24 日向立法院提出「災害防救法部分

條文修正草案」，今年（2010）7 月 12 日經立法院正式通過該修正案，本次災害防救法的修

正要點包括： 

1. 強化地方政府應負責地方災害防救事項。（修正條文第 4條） 

2. 整併中央災害防救會報及行政院災害防救委員會之組織及功能，行政院災害防救辦公室執

行中央災害防救會報核定之災害防救政策，並將消防署轉型為「災害防救署」。（修正條文

第 7條、第 16 條、第 17 條、第 21 條及第 44 條） 

3. 直轄市、縣市、鄉鎮市災害防救辦公室執行各該地方災害防救會報事務。（修正條文第 9

條及第 11 條） 

4. 增訂劃定防救災微波通訊傳輸障礙防止區域，及傳輸障礙之協商改善或以最小損失之方法

使用建築物頂層架設電台機制，確保防救災微波通信之暢通（修正條文第 23 條） 

5. 增訂國軍主動進行救災任務，及國防部得為災害防救之需要，運用應召之後備軍人支援災

害防救（修正條文第 34 條） 

從災害防救法修法的內容來看，針對此次八八風災政府應變不足之處，政府成立危機處

理的專責單位「行政院災害防救辦公室」，並賦予正式的法源依據，將消防署更名改制為「災

害防救署」，為補強國軍支援救災程序僵化遲鈍，平時防災缺乏演練等問題。新法修正也將災

害防救納為國軍中心任務之一，可使國軍於重大災害發生時，國軍能不待申請，主動協助災

害防救。 

三、美台風災的應變比較 

2005 年 8 月 29 日美國遭受颶風 Katrina 襲擊造成了美百年來空前的災難。而我國在去

年（2009 年）的 Morakot 風災，也是我國五十年來的最大水患，這兩場天然的風災，不約而

同喚醒我們對自然更加崇敬與畏懼的心，Katrina 是颶風等級最高也是史上最強大的超級颶

風，Morakot 是夾帶雨量最龐大被 CNN 稱為「超級颱風」的歷史性強大颱風，美台兩國都各

                                                 
34  詹火生、林建成，2009，如何完善災後急難救助的資源統籌與配置？，社會（評）098‐062 號，網址

http://www.npf.org.tw/post/1/6322，財團法人國家政策研究基金會，下載時間 2010/09/01 
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自為風災付出慘痛的代價。 

表 1：Katrina 颶風與 Morakot 颱風的受災規模比較 

 莫拉克（Morakot）颱風 卡崔娜（Katrina）颶風 

規模大小 中度颱風 5 級颶風 

最大風速 13 級風  最大風速 150km/h 最高風速 280 km/h 

暴風半徑 250 公里 200 公里 

風災影響 48 小時累積降雨量超過 2300mm

創下台灣單日降雨量最高 

洪峰最高 8.5 公尺 

造成美國風災淹水面積最廣 

歷史紀錄 台灣 50 年來最嚴重災情 美國近百年來最大自然災害 

受創地區 全台計有 173 個鄉鎮 襲擊美國 5大州 

動員軍隊 國軍出動 53 萬 4,955（人次） 出動 4萬國民兵 

7,000 名正規軍 

資料來源：作者自行整理 

 

Katrina 颶風與 Morakot 颱風無疑都對兩國政府的危機治理能力打上問！政府事前預防

作為不足，危機應變失當、救災不力，都導致政府治理基礎受到民眾質疑與媒體撻伐，檢視

前述段落美台兩國政府各自對 Katrina 與 Morakot 風災的處理，作者整理出兩國在危機應變

當中有許多相同的地方，包括對受災地區居民的疏散，在美國 Katrina 事件中，有關何時需

要下達撤離居民的命令，便引起廣泛的爭論，重災區紐奧良和路易斯安那州沒有及早因應颶

風警報發布提前撤退，聯邦官員證實他們早在星期六就已發布颶風卡崔娜（Katrina）來臨前

的撤退命令，而州政府卻遲至星期日才發布。據調查在登陸前的 56 小時氣象單位已作出足夠

的警示，而路易斯安那州州長布蘭科（Blanco）夫人和紐奧良市長納金（Nagin）則將是將撤

退命令延至登陸前 19 小時才發布，不但未及時命令人員的撤退，且對撤退是採非全面性的部

份撤退，因而導致了颶風登陸後的重大傷亡與損失；我國同樣是中央災害應變中心一再告知

並催促地方政府對危險潛勢區民眾進行勸導疏散及強制撤離，惟部分縣政府災害應變中心僅

將相關警示轉知鄉長及村長，未明確下達強制撤離指令，因此造成許多民眾受困如孤島般的

山區，對撤離民眾的警示命令不作為顯有失當。 

美台兩國政府對於災區交通與通訊的中斷，同樣表現的束手無力，無法及時獲得正確救

災資訊，導致救災行動事倍功半或錯置資源的情事一再發生；在 Katrina 颶風與 Morakot 颱

風所造成嚴重與大規模的受災面積下，美國州政府與台灣的地方政府都顯示出其傾全力也無

法應對如此巨災，實需聯邦與中央政府加以馳援。國軍的救災角色不論是在哪一國家都很重

要，但在 Katrina 風災與 Morakot 風災中，美台兩國軍隊的資源都未能適時投入，美國因採

聯邦制，州政府擁有高度的自治權，聯邦政府未接到州長向總統請求國軍支援，總統不得貿

然調動軍隊至該州救災，因此貽誤黃金救援時刻；我國則是國軍救災程序僵化，軍隊未接獲

中央政府命令，無法主動救災等。美台兩國在 Katrina 颶風與 Morakot 颱風的應變上都有著

90



 
 

 

 
 

太多相似背影的錯誤，值得我們在危機應變上深自檢討與反省。 

美台兩國在 Katrina 颶風與 Morakot 颱風上仍有不同之處是需注意的，例如美國在聯邦

制下，救災指揮權是相對明確，由災害屬地的州政府所轄；我們台灣則是劃分三級的防災體

制，在中央及地方三級指揮體系已整合不易，形成多頭馬車，權責不清，加以我國又以專業

部會的業務權責為導向，將內政部、經濟部及農委會分別為風災、水災、土石流災害之中央

災害防救業務主管機關。在三級防災體系中，中央及地方三級指揮體系已整合不易，在加上

各專業機關，本位主義充斥，爭功諉過交相指責。 

另一不同點則是美國氣象單位對 Katrina 颶風的路徑評估、雨量與風速規模等預報是相

當精準，聯邦政府充分感受到颶風災害登陸後的可怕，惟各州政府輕忽警示導致嚴重災情；

我國則是中央氣象局在氣象預報上，雨量預估值上修次數明顯過多，通報內容又與實際狀況

有所落差，因此導致地方政府救災防災處理單位無法做出正確指揮決斷，民眾也因氣象資訊

抽象，導致許多基層鄉鎮與地區民眾疏於防範。美台兩國政府的救災行動，不是未盡其力，

只是沒有良好的規劃、整合、指揮與協調，當然力有未逮、未竟其功。 

表 2：美台政府在 Katrina 颶風與 Morakot 颱風中危機應變之比較 

 Katrina 颶風 Morakot 颱風 

相同點 1.地方政府太慢或未撤離民眾，導致民眾疏散不及 

2.災情通報系統損壞，受災資訊不明 

3.地方政府應變能力不堪負荷 

4.國軍救災資源未能適時投入 

5.地方政府間缺乏協調的聯合行動 

6.政府基礎救災方案的失靈 

7.政府對災難應變系統缺乏統一的管理 

相異點 1.聯邦制，救災指揮權明確 

2.氣象預報警示明確 

1.三級防災體系，指揮權紊亂 

2.氣象預報警示不足 

資料來源：作者自行整理 
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肆、 區域危機治理組織模式之運作 

一、 區域性公共危機 

在現代社會，隨著城市化和生活圈的形成，各種人類活類在區域內高度集聚與頻繁增加，

因此當危機事件發生時，公共危機也越來越呈現跨地區性的特徵。在應對與處理這些跨地域、

跨轄區、跨府際的公共危機上，我們更需要重視與加強地方政府間的合作。然而檢視我國地

方政府間透過合作來共同處理公共危機，仍處於初步的規劃議題，而尚未進入實質的制度化

行動。 

我們回顧公共危機的特性，我們可以發現公共危機總是發生在一定的行政區劃和地理疆

域內，因而公共危機往往首先表現的是一種區域性危機。此種區域性危機不論是自然或人為

因素引發，在一定範圍內一定會引起該區域社會內其社會秩序、公共安全、人民財產、法律

制度與人身安全的負面影響或侵害，造成社會輿論的重大關注與檢討，對社會人心形成一種

恐慌效應。因此區域性公共危機除了具有突發性、破壞性與重大危害性等突發事件的共同特

質外，還具有一些自身特徵包括有跨行政區域分佈、管轄權難以確定、超出應急方案、存在

溢出效應和漣漪效應等，其說明如下（楊龍、鄭春勇，2010：185-186）： 

（一） 跨行政區分佈 

區域性公共危機的分佈有兩種型態：帶狀分佈與塊狀分佈。區域性公共危機的帶狀分佈

往往是地方性危機的規則性與不規則性交織而成的，主要是受到自然條件和人類社會活動軌

跡的影響。例如沿颱風路徑所形成的颱風洪澇災害帶，Katrina 與 Morakot 風災便是典型的

帶狀性區域公共危機。塊狀性區域公共危機則分有兩種類型，一種是全國性危機的區域性體

現，例如全國性金融危機的區域性體現；另一種則是地方性危機的擴散，例如重工業違法排

放污水至河川造成的農作物重金屬物染等。 

（二） 行政管轄權難以確定 

區域性公共危機常常涉及到政府管轄層級、專業主管機關與屬地管轄權的多元權責問

題。地方政府在其行政區內通常都享有其對危機事件處理的優先行動權，同時也對該轄區內

的危機事件責無旁貸，但在跨行政區的公共危機上，行政區劃的限制也往往造成危機處理時

行政協調上的困難，行政管轄權的歸屬往往也難以釐清，責任的劃分也存在困難，因此區域

性危機事件，經常會錯過危機處理的最佳時機，導致事態的擴大和惡化，例如此次凡那比風

災造成大高雄地區的淹水，高雄縣市之間對淹水問題的齟齬即可見一二。 

（三） 超出地方政府的應急方案 

    為應對危機事件，我國在九二一地震後，2000 年 7 月頒布實施「災害防救法」，建構全
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國災害防救體系及應變機制。本法各災害防救單位之職責，以及災前、災時、災後等重要工

作項目與運作，俱有明確規範。但是就區域性公共危機而言，現有的應急方案仍是不夠，各

地方政府的應急方案往往是從本身行政區的角度出發，其所觀照的面向也是依其行政區的人

力、物力、財力等資源來做規劃，較少宏觀性的考慮從毗鄰地區的銜接，整體生活圈的角度

等，作一休戚與共的危機應變處置方案。使得一旦發生超出一個行政區或造成幾個行政區災

害受損的範圍，地方政府即使啟動了危機處理的應變方案，也仍然會在危機處理中顯的捉襟

見肘。因此，跨行政區的危機如能不待中央的協調下，地方政府彼此間已能主動彼此協調、

合作與互相支援，那麼跨區域性的危機更能獲得快速的減災與得到有效的控制。 

（四） 存在溢出效應 

區域性公共危機發生後，地方正負可能會採取“搭便車”策略或互相推諉卸責。這是因

為在區域公共危機的處理中存在著較明顯的溢出效應。一方面難以排除區域內某一地方政府

對公共危機事件採取積極行動所產生的效應被其他地方政府共用的可能性；另一方面，應對

區域性公共危機會產生成本分擔問題，在理性自利的地方政府角度來看，總是希望自己可以

盡可能減少承擔危機處理的成本。因此跨區域問題的危機處理成本分攤常是區域間合作的現

實考慮因素。 

（五） 具有漣漪效應 

區域性公共危機不同於單一地方性危機，其影響是深遠的，往往會導致一連串事件的發

生，即具有所謂的漣漪效應。在 Katrina 與 Morakot 風災發生後，由於政府組織處理危機反

應緩慢、救援不及，道路與通訊設備等沒有第一時間搶通，都引發了民眾對政府和軍隊的信

任危機；再加上在野黨對執政當局的救災不力批評又引發了黨派鬥爭。這些災難所造成連鎖

性的反應都曾影響台灣、美國的各自政局，因此區域性災難所形成的相關影響，常是形成一

波又一波令人複雜難解的公共議題爭端。 

面對上述區域性公共危機的共同特點，我們必須要在這些複雜的區域危機應變問題上，

積極的去型塑地方政府間同舟共濟、休戚與共的夥伴關係。 

二、突發管理系統的形塑 

地方政府面對突如其來的洪水、地震、海嘯等大規模自然災害，除非能有效的管控危機，

否則危機只會導致更嚴重的後果，而使政府作為難以有效因應。就危機的產生我們可知危機

通常是源自於其應變計畫與準備未能有效結合，加上沒有事前的充分準備（earlier ill 

preparation  ）、困窘貧乏的治理（ poor governance）、錯誤失落的管理（mismanagement）

或是管理經營不善（maladministration.）（Farazmand 2007:149），因而使危機所造成的後

果更加嚴重與無法承受。 
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有許多隨機發生的危機，不論先前是多麼的混亂、突然、非線性的高度複雜危機或是具

有潛在未知的後果，這些危機都有一個主要的特徵，對於管理有一種迫切需求的感覺（sense 

of urgency demanded），這在古今中外的危機管理系統中皆然，然而我們所面對的明日世界

是更為棘手與複雜的，其挑戰還更含括了“不可思議”（inconceivable）（Dror 2001）、“不

能想像”（unthinkable）（Handy 1998）和“不可知”（unknowable）（Stacey 1992）的種

種事件，在在都使得傳統的組織結構無法有效因應。 

一般而言，危機來自於事件的連鎖反應，通常不但是不可預料（unpredicted）且又突如

其來（unexpected），危機事件的開展是一動態的呈現過程，也許是長達一月或是一天，甚或

短至一小時，幾分鐘，而這都將使生活或治理的例行性事務受到裂解，妨礙到現行已建立運

作的制度，造成人們嚴重的憂鬱，危機所導致的動態過程既無法預料也難以完全預防。 

藉由 Katrina 與 Morakot 事件，我們知道這對美台兩國都是一個遭受重大挫敗（grand 

failure）的危機管理，從中我們應習得更多的知識，瞭解如何的扭轉劣勢，進一步加以回應

未來可能如此巨大的危機。著名危機管理學者 Farazmand（2007）提出面對危機與更複雜的

險境，我們應有新的思考方式、新的思維和複雜的管理系統來精確的解析混亂與危機情境，

開展出一種動態的（dynamics）、突發的（surprise）、能管理（manage）的系統，他稱之為

“突發管理系統”（surprise management system）。 

Farazmand（2007：151）指出突發管理系統是為因應在未來“快速全球化”（rapid 

globalization）、“高度變遷”（hyperchange）、“極度繁複”（hypercomplexity）與“未

知世界”（unknowable world）所建立能生存的重要管理模式。依據危機所及時啟動建立的

突發管理，不純然是管理日常行政與治理中的混亂，突發管理是要建立與發展一種去管理緊

急治理的能力、去管理全球化後各種可能產生的危機，它所關注的不只是短期的利益，還含

括長期我們地球上的策略議題。Farazmand（2007：157）進一步表示要建立突發管理必須植

基於下列五項原則： 

1. 它不同於日常與可預期的一般事件。 

2. 具有延展性，其本質是在於恆久不變的變遷，高度的彈性與可調適性。 

3. 其先決條件是突發、混亂、非線性與無法因果言證的行為。 

4. 突發管理是追求多數人在日常治理以外的無邊界知識技能和態度。 

5. 它需要由經過訓練而能自我約束的權力來支配無所窮盡的資源。 

突發管理除了需遵循上述的原則外，尚須具有大量的資源以資運作，一方面資源的配置

不受現有窠臼或程序所限制，但另一方面，其也必須有清楚明確的課責機制。突發管理在實

務運作上，是在一重要關鍵時刻的權變作為，它需具備了全方面的聚焦能力、聰穎天資、多

種語言與極佳的個人溝通技巧（full attention, talent, language, and communication as 

well as personality skills）；突發管理也需具備有充分之自治權與所需創造績效的相關職
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權（autonomy and authority in performance）（Farazmand 2007:158），突發管理的權力在

應付危機時雖將呈現廣大的控制幅度，但危機的應變必然是權力的合理擴張使用，且無法自

外於民主機制的監督與節制。 

突發管理的理論也整合了權威性（authoritative）、協力性（collaborative）、參與性

（participative）以及適應性模式的品質（adaptive models with a quality），自我組織

的流動性和高度彈性（self-organizing fluidity and hyperflexibility），突發管理是展

現對於危機與緊急管理上具有無與倫比的能力（Farazmand 2007:158）。 

以新的管理模式進一步對 Katrina 與 Morakot 這樣大規模風災事件的研究是必要的，特

別是預防再一次發生像 Katrina 與 Morakot 災害事件的重演。本文嘗試梳整出在一真實的災

難應變中一個較不笨重而又有效的組織，而我們相信文內所提的一些加強項目是未來的發展

趨勢，每個災難都不可能相同，經驗告訴我們不論在何種類型威脅下，我們要快速的對其採

取多方觀照的準備、突發的管理，而非為迎合複雜的應變系統，而將災難置於僵化的計畫之

中。 

    透過上述對區域性公共危機特質的描述，與突發式管理的型塑，對於北臺區域聯盟危機

管理機制之建立，作者建議應朝向縱向指揮連結、橫向部門聯動、區域救災整合、各方資源

參與與立體防災整備等方向努力。說明如下 

1. 縱向指揮連結：首先在縱向指揮連結方面，北臺各縣市首長應對區域危機事件授權災害主

要屬地縣市首長指揮調度，並提供一切有用資源，供其進行防災、救災之工作； 

2. 橫向部門聯動：其次在橫向部門聯動方面，加強各縣市救災單位如消防、警政、環保等同

業務主管間部門的相互瞭解與合作，例如定期舉辦跨縣市之研習會議與聯合防災演練； 

3. 區域救災整合：第三在區域救災整合上，則是打破以縣市救災資源為主的防災觀念，應以

區域性救災資源的可及性、便利性與效能性為災害防救指揮調度的全觀性為之； 

4. 各方資源參與：第四在各方資源參與上，則是希冀透過公部門與私部門的防救災資源的資

訊彙整、專業人力庫的建立與各項防救災工具的安置點，進行平時的資料檢索與登錄，建

立強大防救災資料庫； 

5. 立體防災整備：在立體防救災整備上，北臺縣市應共同妥善運用彼此的防救災資源，互通

有無，共同建立空中、地面、水上與網路的立體防災整備。 

上述建立北臺危機管理機制努力的方向，需透過各區地方政府間建立共同的合作默契與夥

伴關係，甚至是行政契約的結盟關係始可達成，作者建議在區域危機管理機制建立上可分短、

中、長期之規劃進行逐步推展，說明如下： 

1.短期規劃：北臺八縣市聯合救災演習常態化 
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首先在短期規劃上將 2008 年 12 月 17 日首次舉辦的北臺八縣市相互支援機制-「北臺八縣

市聯合救災演習」常態化，建立一年一度的大型跨縣市聯合防災演習，要求北臺各縣市正副

首長、消防救災等相關單位人員與鄉鎮市長等參與活動或觀摩，建立聯合救災之整體觀念與

互助協力之默契。 

2.中期規劃：建立北臺防災論壇年會制 

在北臺八縣市的相互支援機制運作與各自縣市的救災經驗上，應有許多值得分享與檢討

的個案成果與行動計畫，邀集北臺相關防災救災人員與學者專家共同舉辦防災論壇等一系列

的研習活動，透過北臺經驗與學者專家帶來的國外案例分享等，一同為區域防救災工作做到

「止於至善」的最佳整備。 

進入區域危機管理機制中期之後，可將北臺八縣市聯合救災演習安排於上半年度汛期之

前，一方面強化夏秋自然災害高峰期的防災整備與演練，另一方面下半年度可在年終前進行

北臺防災論壇年會，總結今年北臺各縣市與聯合防災的相關成果。 

3.長期規劃：建立北臺區域防災緊急救難辦公室 

    設立常態性區域防災緊急救難辦公室，面對區域危機可不待中央整合，即刻採取一切區

域性的必要聯合行動，區域防災緊急救難辦公室專責指揮、處理與協調區域性災害之防災救

災與復原工作，建議由各縣市首長每年輪值擔任辦公室主任，訓練各縣市首長衡盱區域性防

救災事務，未輪值之其餘縣市首長為巡迴監察員，監督防災緊急救難辦公室運作，輪值縣市

之消防局長為辦公室執行長，承主任之命負責指揮、監督辦公室之運作，各縣市消防局長擔

任執行委員，協助辦理區域性防災救災之規劃、演練與執行。北臺區域防災緊急救難辦公室

的制度化，勢將有助於區域性危機事件的預防與處理。 

在 Katrina 與 Morakot 事件中，我們知道區域性危機管理的執行充滿複雜性與不確定性，

制度的相互倚賴性、政策的協調與學習是區域危機管理政策成功的重要指標，政府雖然是危

機管理的重要結構之一，惟政府對環境不確定性產生的危機，仍有賴制度次級系統的產生以

及透過參與發展夥伴關係，方能眾志成城解決新出現的危機議題與事件，我們期盼北臺危機

管理機制得以不斷萌發、成長與茁壯，為北臺區域安全做出貢獻。 
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伍、 結論 

隨著社會的快速發展，政府面臨的風險層出不窮。地震、洪水、海嘯等自然災害、SARS、

禽流感、恐怖襲擊、抗爭遊行、暴力衝突等突發性危機不斷發生。同時，由於科技的日新月

異，政府與社會活動都面對了一些不確定性更高的新型區域性風險，而這些風險無一不對我

們生命與財產構成嚴重威脅，對區域活動和發展形成了嚴峻挑戰。因此，各地方政府在領導

區域性風險防範和應對危機方面承擔著不容推卻的責任。 

我們的應變體制所面對的生態環境系統既然是動態的，危機管理的區域性整合發展因而

也不會是一種靜態的觀念，且環境中蘊含極大的不確定性（uncertainty），不確定性的背景

脈絡依分析主要包括三個部分，第一個部分是短期衝擊，例如天然災害、疫情爆發；第二部

分是長期趨勢，例如人口變遷、能源消耗；第三部分則為季節性衝擊，包括氣候的變遷、市

場價格變動、就業機會等。此三部分都呈現人與環境互動的複雜性以及其動態的面向，都將

是我們地方政府所面對的主要挑戰。 

另一方面，在組織的議程上，危機管理的應變與執行過程不是單一的直線性質，而是屬

於多元組織系絡的分割性、非線性特質，沒有單一組織可以獨自面對危機、化解危難。任何

政府的緊急應變計畫都需要在研究與準備上投注大規模成本，府際之間的合作

（intergovernment cooperation）可以減低資訊收集的成本、動員資源並產生問題解決的具

體方案，與教育研究機關合作，可以降低研究的成本，最佳化資訊的品質，爰此，本文提出

北臺危機管理機制應努力的共同面向： 

1. 地方政府間應建立合作夥伴關係，藉由參與機制強化決策正當性，在防災、救災任務上進

而有所分工與互補。 

2. 中央與地方政府不要一昧追求明確的權責歸屬，而是要創造雙贏的良性溝通機制，視解決

危機為共同的任務。 

3. 成立區域級統合救災的專責機構，並廣納民間團體與資源，在災害發生時統整一切官方與

民間的所需資源。 

4. 深化危機管理研究的學術能量，對各國與各種多變災害之應變加以探討分析，以做我國因

應對策之研擬。 

上述這些工作都是我們北臺區域未來需加以努力的方向。此外，大部分區域性危機問題

性質複雜，所造成的經濟、環境、社會問題又相互倚賴，危機變遷、演化的影響具有高度不

確定性，本文認為北臺組織的危機管理核心理念不僅在於降低威脅，也是在促成北臺行政部

門提供更好的服務、資源的更有效利用及更佳的計畫管理，另一方面也在防止貪瀆與浪費公

帑，並鼓勵各種專業人才的合作溝通與互動創新，其北臺區域危機管理機制的永續行動正是

追求行政機關的創新機會與達成公共安全的價值提升。 
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北臺土地徵收議題的困境與反思 

 

 

發表人：政大公共行政學系 研究助理 許靜娟 
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北臺土地徵收議題的困境與反思 
許靜娟 

政治大學公共行政學系 研究助理 

摘要 

高科技產業從 80 年代起，在政府的有意培養下，一向被視為國家經濟發展的驕傲與寄

託。然而科學園區的開發，也帶來地價上漲、人口擁擠、環境污染等問題，科學園區「低耗

能」、「低污染」的神話，也隨著污染事件的爆發與相關研究的累積揭露而逐漸被破解。 

近來北臺灣數起農地徵收爭議，大多起於科學園區或科技園區，透過土地使用變更及土

地徵收程序，將鄰近農業區、住宅區變更為科學園區、高科技產業用地，更引發科學園區與

農業用地之爭。 

本文透過文獻資料收集，首先耙梳北部科學園區及高科技產業發展過程中的環境爭議，

指出北臺區域高科技發展背後的環境、社會成本；進而討論北臺區域數個園區土地使用規劃、

取得過程中，與現行上位規劃之間的關係及矛盾之處，指出北臺高科技產業發展在土地與自

然資源方面所造成的外部成本與環境代價。 

 

關鍵字：土地徵收、區域計畫、高科技產業 
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壹、高科技產業的環境衝擊 

1980 年代，台灣以美國加州矽谷為典範，籌設了新竹科學園區。此後，國內的科學園區

快速成長。科學園區的設立，透過地理區位的據及產生產業空間上群聚，以及科技人才的網

絡基礎，創造競爭優勢。 

表 1：台灣三大科學園區概況 

名稱 創設時間 佔地面積 主要產業 

新竹科學園區 1980 1342 公頃 積體電路、光電、電

腦週邊 

台南科學園區 1995 1613 公頃 半導體、精密機械、

光電 

中部科學園區 2002 1663 公頃 光電、半導體以及精

密機械產業 

（資料來源：整理自行政院國科會） 

台灣的科學園區與歐美先進國家的差異在於，兼具研發與量產兩大特性。也由於這樣的

特性，製程中所引發的環境風險，也成為不得不面對的代價。成立最早的竹科起初並無環境

爭議，直到 1997 年，中國時報記者陳權欣揭露竹科汙水處理廠偷排廢水至灌溉渠道隆恩圳、

園區汙染設施長期不足，2000 至 2001 年則爆發竹科委託的廢棄物清理廠商昇利化工汙染高

屏溪、放流水管流經的聖經書院，因放流水中含有機化合物導致身體不適、以及香山綠牡蠣

事件等(朱柔若，2010)。卻在國家環保部門的合法等於無汙染的宣稱、學術研究的侷限和「難

以論斷因果關係」的結論中不了了之。（陳慧敏，2001；杜文苓，2009） 

高科技產業放流水水質，近年在相關環境風險爭議中愈受重視。例如光電業放流水「導

電度」高會造成土壤鹽化、稻子難以結穗。中科后里基地瑞晶電子公司、桃園龍潭友達與華

映光電廠所在的霄裡溪流域，皆曾爆發排放水導電度不符合灌溉水標準之問題。 

環境主管機關環保署，也承認現行法規對高科技製造業的污水並無法有效規範，故曾委

外進行「高科技產業廢水水質特行分析及管制標準探討計畫」，針對高科技產業製程中排放、

衍生物質的管制進行探討35。不過，面對許多未管制的物質或指標，在考慮廠商處理成本、技

術、廠商用藥缺乏相關環境影響資料、以及規範執行之可行性，許多高科技放流水中常見的

總有機碳 (TOC)、總有機毒物 (TTO)、重金屬、有機物、導電度與生物毒性、氮磷等，最後

                                                 
35 包括陰離子、重金屬、兩性元素、生物毒性、有機物、總量指標等 
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多以不建議管制作為結論。環境標準的制定，在廠商經濟成本的考量下受到犧牲，環境土地

的基本安全也難以受到保障。(杜文苓，2009；朱柔若，2010) 

台灣的高科技產業，在國家資源的刻意傾注下，造就了它在全球化經濟中的高度優勢，

但是這些經濟優勢的背後，卻暗示著環境治理上的限制：製程中使用多種新興化學物質，所

引起的環境風險問題，常超越現行法令規範，輔以廠商運用商業機密為由，拒絕公開製程使

用之化合物，在毒物資訊不清、健康風險未明的狀況下，相關環境爭議往往在不同利害關係

人各執一詞中越演越烈。環境汙染事件也成為難以歸責的羅生門，「確切」科學證據的缺乏，

以及「廠商成本」的考量，成為產官無以回應高科技風險的最佳擋箭牌。 

近年，在中科三、四期的環評司法爭議，以及相關開發案的土地徵收議題的爭辯過程中，

「綠色矽島」高科技、低汙染的神話，正逐漸被打破。民眾開始察覺，高科技產業並非真空

於土地與環境脈絡之外，而是緊鄰田野、溪流之間，「創造就業與繁榮地方的背後，是土地被

徵收、飲水與農地被污染的疑慮」，晶圓、面板廠逐農地而設，汙染處理效能有限的製程廢水，

也流入灌、排不分的渠道中，成為農民灌溉的來源
36。台灣高科技產業的環境與社會成本，前

所未有地被國人看見、反省與討論。 

                                                 
36呂國禎，2010/08/16，閒置工業區淹腳目  還要徵良田種面板中科爭議背後》台灣國土規畫哪裡錯了？  商業周

刊 1186 期 
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貳、台灣農地的制度性弱勢 

農地釋出作為支持工業發展用地，並非獨厚高科技產業，徐世榮(2007)指出早在 1960 年

底訂定的「獎勵投資條例」37中，就可以看出其政策方向。條文中明定，工業用地之取得「可

由政府主動就公有土地或私有農地加以變更；或凡創辦工業或擴展原有工業經經濟部證明確

有特殊需要者，得購買或租用編為工業用地區域以外之私有農地，變更為工業用地。」該條

例雖經多次修定，但基本上維持上述便利興辦工業人取得所需之建廠用地的主軸。38 

根據毛育剛(2002)的研究，政府為了支持工業發展，在 1995 年訂定「農地釋出方案」以

及農地變更使用原則，使得農地在農業政策中，從生產資源變成經濟發展的儲備用地，也使

得農地轉移更加自由化。也就是說，釋出農地轉為工業用地，一直有著法令和政策的制度性

支持。 

但是，在農地釋出作為其它土地使用的實施過程，卻有許多實踐上的問題。根據賴宗裕

(2005)的研究，農地釋出的幾個課題包括： 

(1)供需區位不合：農地釋出方案中優先釋出的農業用地面積達八萬頃，但民間業者多半

申請優良農業用地進行零星開發。 

(2)僅控制農地釋出的量，未控制品質，諸如哪裡的農地、什麼樣的農地可以被釋出。 

(3)土地使用變更名實不符：農地釋出後仍維持農業使用，要求原有稅賦優惠。 

(4)管制體系中上位及執行法制不完整：現行土地變更審議制度中出農地變更使用管制體

制不一，會因土地屬性相異，由都市計畫體系和非都市計畫體系予以規範，而這兩者的管

制單位事權，又不統一。 

表 2：都市及非都市計畫體系農地變更課題之差異 

類別 審議機制 情形 課題 

都市計畫 都市計畫

委員會 

變更門檻高，不易申請 有利可圖，易有利益試圖

團體介入影響 

非都市計畫 區域計畫

委員會 

符合法令之變更編定原

則即可申請 

10 公頃以下不需區域計

畫同意 

趨向單筆土地零星變更 

（資料來源：整理自賴宗裕，2005） 

                                                 
37本條例已於 1991 年由行政院公告廢止 
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該研究也指出，農地釋出就體系面而言，國土規劃的上位法制及土地變更執行法治不完

整；就執行層面而言，存在農地整地用地面積與區位，缺乏長期規劃、土地使用長期違規等

現象。 

從上述資料可以得知，由於國土規劃體系的紊亂，以及農業用地在土地政策中所處的邊緣

位置，農地的釋出與變更，在釋出的決策以及釋出後的管理上，常有違規、名實不符的狀況。

也有學者進一步指出，國家經濟發展著重於工業、科技業，重大建設凌駕一切，透過徵收私

人土地的土地，以支持建設的模式，其實太過浮濫。在「土地徵收條例」中，政府對於何為

「公益需要」擁有詮釋權，以經濟量化數據作為公共利益的衡量標準，忽視社會、環境衝擊，

尤其在不斷釋出的農地中，不乏生產力高之優良農地。重大建設凌駕、土地徵收浮濫、審議

制度缺漏、補償地價過低等問題，仍在實際審議經驗中不時發生。39 

面對台灣高科技產業發展與農業用地之間的衝突，也使得這使得體制的把關捍衛功能，

受到嚴厲的考驗。有學者呼籲，根據農業發展條例第十條，「農業用地於劃定或變更為非農業

使用時，應以不影響農業生產環境之完整，並先徵得主管機關之同意。」而在區域計畫審議

過程中，委員會也需要檢視該開發於國土利用是否「適當而合理」。土地規劃與管理，不應淪

為虛無。
40 

釋出農地以作為工業用地的政策背景，在高科技業者所提出的用地需求下，土地徵收，

也成為執政者回應高科技業者用地需求的最快方式。以下就三個北臺近年高科技產業用地徵

收的案例，討論北臺區域土地徵收議題的困境與反思 

參、個案簡述： 

一、苗栗大埔竹科竹南基地 

苗栗大埔緊鄰竹科竹南基地，2004 年即有新竹科學園區擴大徵收計畫，原徵收範圍為 23

公頃，2008 年 3 月，都市計劃審議公開展覽期間，群創光電(今奇美電子)向縣府提出 5000

億元投資意向書，陳情將 23 公頃「園區事業專區」擴大至 28 公頃，同年 4月，內政部都市

計畫委員會第 679 次會議通過徵收。因計畫有重大改變，於 5月份辦理第二次公開展覽。41由

於變更後之範圍，近五公頃之民宅、農地被大量劃入，2008 年 6 月，竹南大南埔自救會成立。 

                                                 
39  顏愛靜，2010/07/29，從區域計畫委員會審議經驗，反思國土保育與開發許可制的缺憾。台灣農村陣線

http://www.todei.org/node/179 
40  廖本全，2009 
41內政部都市計畫委員會第 679 次會議紀錄 
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表 3：苗栗縣大埔徵收事件大事紀 

2004 年~2007 年 都市計畫原地原配 23 公頃。 

2008 年 03 月 群創光電陳情增地 4.98 公頃。 

2008 年 04 月 01 日 都委會 679 會議通過群創案。 

2008 年 05 月 公告區段徵收。 

2008 年 06 月 03 日 竹南大南埔自救會成立。 

2008 年 08 月 26 日 都委會 689 會議劉縣長允諾「從優

從寬」。 

2009 年 11 月 10 日 都委會第 718 次會議(12/31 前交

權狀)。 

2010 年 04 月 15 日 拆屋期限。 

2010 年 05 月 苗縣議會通過決議，縣府應以「重

優重寬」條件與居民協調後才能啟

動徵收程序。 

2010 年 06 月 09 日 縣府動用警力與怪手破壞將收成

的稻田。 

2010 年 06 月 23 日 居民北上總統府與監察院陳情。 

2010 年 06 月 怪手再度挖田，不論是否繳交權狀

者皆然。 

2010 年 06 月 30 日 居民北上政院與總統陳情，總統馬

英九及縣長劉政鴻不願回應。 

2010 年 7 月 17 日 大埔自救會夜宿凱道，抗議政府與財

團合謀，強制圈收農地 

2010 年 7 月 22 日 吳敦義、劉政鴻宣布在專用區劃設 5

公頃農業區，滿足自救會繼續農耕訴

求。 

(資料來源:公視新聞議題中心、本研究整理) 
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該案採區段徵收方式，補償方式有二：一為領取補償金，土地按照公告現值來徵收。第

二種補償方式則為領取「抵價地」，一般的說法是參加配地，本案內政部核定發還抵價地比

例為非農地重劃區 41%，農地重劃區 46%。此外，未來地主領回的土地並非位於原本的土地，

而是在新規劃的住宅區抽籤取得。某些地主原本土地位於繁榮的大馬路旁，其他則為平坦的

優良耕地，但是這些新規劃的住宅區位置偏僻，有些為三角形的畸零地、陡坡、變電廠、墳

墓旁，區位不佳。42 

再者，金融海嘯後，奇美電子、群創光電、統寶光電，合併成成新奇美電，由於南科土

地仍有餘裕，8.5 代線另覓生產基地的需求不再。也使徵收的必要性受到質疑。苗栗縣政府

則回應，事業專區開發，絕非「指定」供群創公司使用，依法仍要公開標售或招租43。 

大埔事件經網路媒體揭露後，引發全台對土地徵收議題的關注與反省，中央與地方政府

也提出房屋保留、以地易地的解套方式
44，但具體作法尚不清楚。 

二、苗栗灣寶後龍科技園區 

位於苗栗縣後龍的科技園區開發案，開發面積近 362 公傾，苗栗縣政府 2007 年，將此案

送行政院審查，2008 年底，縣政府發文表示要進行地上物清查，居民首次得知土地即將變為

工業區。據苗栗縣工商發展處評估，後龍科技園區開發後將帶來 15000 個就業機會，園區除

新招商外，也可輔導違規工廠進駐45。 

表 4：苗栗後龍灣寶開發案簡易大事紀 

2008 年 11 月 苗栗縣府發文灣寶居民表示要進行地上物查估，居民首

次得知被劃為特定農業區的良質土地將變更為工業區。

2008 年 12 月 13 日 營建署區委會第一次審查，農委會認為灣寶是農業高適

宜區，原則不同意變更，決議退回專案小組審查，待大

會確認。 

2008 年 12 月 後龍科技園區開發案通過環評審查，居民於 12/30 日向

監院發文陳情。 

2009 年 03 月 09 日 環保署環評大會對後龍科技園區開發案進行確認，灣寶

居民北上抗議，環委決議退回專案小組再審。 

                                                 
42清大農村讀書會，2010/06/16，小地方新聞網 http://www.dfun.com.tw/?p=27786 
43陳梅英、李信宏，2010/07/13，大埔「徵」議／新奇美：竹南基地  需求不再迫切，自由時報 
44  陳洛薇，2010/08/18，政院提以地易地，大埔考慮，聯合報 
45  胡慕情，2009/06/18，膨風後龍科技園區計畫 區委會不審 
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2009 年 04 月 06 日 灣寶居民在苗栗縣後龍鎮公所針對縣府舉辦的政策說明

會抗議，指出居民未收到任何開發說明通知 

2009 年 04 月 10 日 環署舉辦研商會議，決議環評專案小組未來應就農地變

更衝擊及居民溝通進行確認，也要求苗栗縣政府重新與

居民協商。 

2009 年 06 月 19 日 區委會大會將後龍案退回專案小組 

2010 年 04 月 24、25

日 

苗栗縣政府於灣寶里舉辦徵收說明會，未獲任何共識 

2010 年 05 月 14 日 灣寶居民北上行政院陳情，要求中央勿介入後龍科技園

區開發案審查 

2010 年 06 月 04 日 營建署區委會再度審查後龍科技園區案，外聘專業學者

一致認為區位不宜、應直接退案，卻因經濟部工業局介

入而獲得再次審議機會 

(資料來源:公視新聞議題中心) 

園區預定地，屬於稻米及其他作物高適宜地區，並生產西瓜、有機地瓜等高經濟作物，

交由主婦聯盟等有機產銷管道進行銷售，灣寶社區的西瓜更是聞名全國，已舉辦九年的西瓜

節，為當地一年一度的盛會。 

根據農業發展條例第 10 條，農業用地變更作非農業使用，應先徵得農業主管機關同意，

農委會曾對本案表明不該變更為工業區
46。在內政部審查會上，亦有委員與列席學者指出，農

地是非商品價值，當地具有的的文化、生物多樣性，價值可能被低估，當開發效益僅提及引

進的產值、就業機會與稅收時，卻未評估所損失的農業價值。依據「非都市土地農業用地申

請開發使用原則」規定：經辦竣農地重劃之農業用地，應以農業使用為原則，並應維護其良

好農業生產環境及設施。當地未被建築使用土地包圍、灌排設施完整，且為農作高適宜地區，

完全不符合申請開發使用原則47。 

此外，本案開發區位適宜性也極受質疑。苗栗縣內有高達兩千多公頃的未實際開發的閒

置工業用地，後龍園區在「區位選址」上是否適當？苗栗縣政府表示，選址是基於交通便利，

加上水電無虞，而且未來可以結合中科、竹科，成為西部科技走廊。後龍緊臨高速公路交流

                                                 
46  公視新聞議題中心，土地徵收事件簿 
47  朱淑娟，2009/06/18，漂流的灣寶西瓜，http://shuchuan7.blogspot.com/2009/06/blog‐post_19.html 
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道與未來可能增設之高鐵苗栗站，成為「科技大老交通方便」的最佳選址，從竹科到後龍約

40 分鐘就可以到，委員卻質疑，本地未來究竟如何與中科、竹科形成產業鏈結48。 

在區委會的審查中，開發單位所提供的資料真實性，也受到委員質疑，苗栗縣府指當地

農業使用率 16.4%，農委會的說法則為 60%。苗栗縣府指 80%民眾贊成開發案，也受到委員質

疑所謂的 80%，調查對象是否為土地關係人。又依農發條例第 3條規定，「休耕農地應視為

農業使用」，而且農民休耕是配合政策，相關資料中，若將強制休耕地計入廢耕地，可能失

真。 

基於上述種種爭議，在 2009 及 2010 年的兩次區域計畫審查會中，本案兩次被要求退回

專案小組補件重審，目前尚未通過。 

三、竹科宜蘭城南基地 

宜蘭縣政府從 2003 年起，積極爭取竹科宜蘭城南基地的規劃，提報了頭城、中興、利澤

工業區、城南基地等四處基地，作為國科會科學園區選址考量。其中城南基地，城南基地 70.63

公頃，四分之三為私有地，地主 200 多人，由於區位鄰近於縣府所在地，且未來周圍將大學

院校環繞，區位十分良好故被納入。當地預計引進知識服務、數位創意、研發產業，預估投

資 30 億元。該案於 2007 年 9 月通過環評，決議要求園區「不從事產品量產行為」。同年 11

月，於內政部區域計畫委員會通過非都市土地變更，2009 年 10 月動工49。 

表 5：竹科宜蘭城南基地開發簡易大記事 

2004 年 3 月 17 日 國科會同意於宜蘭設至基地 

2004 年 6 月 22 日 提報基地選址 

2004 年 8 月 31 日 基地選定 

2007 年 9 月 通過環境影響評估 

2007 年 11 月 於內政部區委會通過土地變更 

2009 年 10 月 動工 

(資料來源:杜文苓、陳致中，2007、本研究整理) 

                                                 
48  朱淑娟，2010/06/04，「後龍科技園區」再審，委員一致認應駁回  中央介入讓縣府補件，

http://www.dfun.com.tw/?p=27545 
49  劉開元，2009/11/17，宜蘭把關嚴  環委痛批:頂著科技光環，從事不環保行為，聯合晚報；戴永華，2007/11/09，

城南基地開發，中央有條件通過，聯合報。 
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關於城南基地的開發計畫與土地劃設過程，居民事前並不知情，除了鄉公所辦過一次問

卷調查，詢問當地居民對科學園區的看法及意見外，之後就未有關科學園區開發案的資訊傳

達給社區，在城南基地環評公開說明會上，整個會議進行的焦點在基地劃分範圍的爭議，民

眾除了表達對徵收土地的不滿外，也抗議相關規劃過程未與民眾充分溝通。 

徵收過程中也涉及補償地價爭議：居民以 2006 至 2007 年，臨近土地公告現值漲幅為 2

到 4倍，城南基地漲幅卻不到 5%，抗議徵收地價不公，無法反應市價行情50。 

而上述「不從事量產行為」的環評結論，在環評大會有條件通過後兩年，宜蘭縣政府及

竹科管理局以招商不順利為由，以提送環境差異分析的方式，要求變更環評結論，將原先「不

從事量產行為」的結論，修正為「除通訊知識及數位創意產業外，不從事量產行為」。未來

是否可能衍生出相關環境問題，也值得觀察。 

肆、討論與反思 

上述三個案中，地方政府在相關選址、徵收的執行過程皆扮演關鍵角色。若回到區域發

展的視野，根據相關的區域計畫以及通盤檢討，指陳都市計畫工業區使用率偏低、已編定之

工業區未能有效利用等問題，產生現有閒置土地使用浪費的同時，同時卻有許多良田及住宅

正在被劃入徵收範圍的矛盾現象。 

為了提供廠商優良的投資環境，台灣科學園區的開發，乃是先藉由作業基金舉債開發，

再透由營運期間穩定收入償還借款51。根據立法院 99 年度的國科會預算書，科學園區作業基

金至 98 年 3 月底借款總餘額為 1108.68 億，預計 105 年將達 1901.3 億。這樣的數字顯示，

綠色矽島經濟奇蹟故事的另一面，是全民的負債。加上土地徵收所付出的社會、環境代價，

造成前述的汙染疑慮和程序正義的爭議，「土地徵收條例」第三條中，所宣稱的公共利益，需

要重新被檢視、反省。 

根據經濟部工業局新公布的工業區使用狀況，目前仍在開發中的彰化濱海工業區、台南

科技工業區與雲林離島新興區的閒置率逾兩成，其中雲林離島新興區一千多公頃的土地，並

未利用，這些土地卻因為缺乏科學園區的種種優惠，無法受到廠商青睞，而必須另外徵收良

田，進行新的開發。52 

尤其在 2009 年 4 月，營建署修正「非都市土地使用分區及使用地變更申請案件委託直轄

市縣(市)政府辦理審查作業要點」，原先 10 公頃以下的限制，提高至 30 公頃以下非都市開發

案，授權地方政府審核53。地方政府在非都市土地使用變更作業中，被賦予更大的實權，但是

                                                 
50  吳淑君，2007/09/20，城南基地地主  批政府奪產，聯合報 
51  新竹科學園區網頁 http://www.sipa.gov.tw/pda/06_view.jsp?dataserno=201009160002 
52  同註 3 
53非都市土地使用分區及使用地變更申請案件委辦直轄市縣（市）政府審查作業要點 
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在國土計畫法草案尚未通過、國土綜合開發計畫又缺乏法定地位時，落實到最真實的土地資

源配置個案與決策議題中，在在顯示「地方自治」與「區域整合」的視野拉扯與困境。 

面對這樣的議題與困境，「北臺區域推動發展委員會」和所屬的專業團隊，又能如何透過

跨領域的思維，讓各縣市在進行相關決策權衡時，能夠和既有的區域計畫機制真正接軌，跳

脫縣市格局的角度，從北臺整體區域規劃的土地使用、環境資源考量，重新思考高科技產業

用地與農地的資源配置與取捨，是規劃者將面臨的重大挑戰與課題。 
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會議討論記錄

（第一場次）

■司儀：

在聽完三位發表人精彩的報告之後，我們要邀請三位評論的老師上台，針對論文的
內容給予指教。我們先請彭光輝彭院長、李長晏李教授、楊子葆楊教授先行上台，
另外也請三位發表人跟評論人一起上台參與討論。

■彭院長光輝：

剛剛我們連同學發表的論文，提到法令的規範與治理策略來論述區域合作的挑戰跟
未來。所謂的法令，從他的報告當中了解所謂的法是指區域計劃法、地方制度法、
還有包括國土規劃等法規；而令的部分，剛剛提到的包括國土計劃、區域計劃、都
會區計劃及國土空間發展特別計劃等，這比較是屬於令的方面。那麼挑戰的方面，
就剛剛報告也有提到一些問題出來，以及未來如何因應與期許。他的報告內容，我
想除了法令部分以外，還可以提出幾點問題增加一些新的討論。

剛剛所談到的，通常是我們過去比較在談的，通常是比較單向合作的，像整治橋
樑、限制橋樑等比較單向合作的，我們寄望能夠邁向比較雙向、區域性、或都會
性，所謂一種的聯盟、論壇或平台，大概有這樣的趨勢。

而第二個趨勢是希望比較從過去的非正式、地方政府自主自發性的非正式合作走向
正式的。在這種正式合作的部分之中，剛剛他提到的法令偏向區域計劃、國土計劃
的部分滿高的。這些國土計劃等透過法令的相關規範，能夠賦予相關單位如區域推
動委員會等等一些職權，由非正式走向正式，這是同學報告的第二個趨勢。
第三個趨勢是從非體制面走向一個體制面的過程，在體制面當中，應該建立一些依
據與準則讓政府作為施政依循，這是他談到的第三個趨勢。
第四個趨勢是地方政府往往會靠關係、靠黨派搶奪資源，建議從這樣的結果走向一
個比較公平、有計劃取得資源的途徑。而在治理策略的層面上，他把現況用一個比
較完整的報告來呈現，譬如我們現在有北台、有中台、南台、雲嘉等等，我記得這
當中有一個不錯的案例可以提，不過很可惜同學沒有提，就是台北契約，就是民92
年時，台北興建垃圾焚化爐，92年到94年的計劃，那個計劃是還滿成功的，當時的
基隆市市長是民進黨的，當時可以合作成功這部分其實放在這裡也是可以談的。
另外在結論當中，我們連同學提出兩個建議，一個是希望可以提升區域建設委員會
的位階，能夠橫跨各部會。在同學寫論文時，往往都會提到位階、增加預算、增加
人力，我想這也是其中之一，提高位階的部分。
而第二個建議是，希望能透過由下而上的方式去自行研擬區域合作的計劃，中央政
府在這裡作為一個提供區域資源整合的角色。這些大概是同學今天報告的重點。
不過今天我作為評論人，也提出一些建議供大家參考。第一點是對於法令裡面的分
析部分，報告中提及的四個法令，包括區域計劃法、地制法、國土法草案、國土空
間發展策略空間等這幾個分析，是比較沒有的。實際上我們在進行合作的時候，其
實大概比較偏規劃部分較多，包含像跟相關的主管機關協調，如交通等，其實這些
也可以納進來談談。因為區域合作其實不是只有在規劃當中，實際上有共同方向，
如教育學區、流域、變地等等，與公民相關的，這些似乎都可以再談談。
？

2-3
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另外，關於法令的計劃，連同學剛開始說明區域計劃的可行性很高，之後又談到了
國土計劃法，但是對於這兩者好像沒有再深一層的琢磨。既然我們連同學對於區域
計劃有那麼多的期待，那麼對於我們國土計劃法條案中，好像是偏都會區規劃，那
麼對於區域計劃好像沒什麼差別，都會區與區域計劃這兩者之間是不是有什麼關係
假如這些能夠在報告中講解地更詳細一點，我想對於整個報告的體系會更完整。

那麼，另外連同學也提出來兩個建議，我對於這兩個建議也提出一點建議。第一個
是提升區建會的位階，這個為接孩這個位階還必須橫跨各部會，事實上我從這個文
中的大意來看，賦給區建會職權，可能比這個行政位階還來的強，我為什麼這樣
說？記得幾年前，關於都市更新的議題也是有案例，當時將負責的機構行政位階提
升到一定層級，對於跨部會的統合還不如直接給予其相當的權力。位階我想可能也
是有一些影響，但直接的賦權可能在編列預算的能力、規劃評估的能力上，比較有
直接決定力。

第二就是你提到由下而上的區域計劃，中央支援就好，這個好像跟你剛剛對區域計
劃的期待概括了，所以我覺得你這個結論還可以再修，關鍵不在區域計劃能不能熱
絡，而是地方政府對於區域計劃能不能產生一個共識，你地方政府要搞區域計劃，
也要給出一個標竿，沒有標竿的話，我中央政府要怎樣來支援呢？如果從你的論述
來說，區域計劃的執行可能在職權權力這部分比其他部分還來的重要。這是我給連
同學一些的建議，不過也很不容易，蒐集資料已經很豐富，這個可讀性很高，謝
謝。

■司儀：下一位請李教授來評論。

■李教授長晏：主席、在座各位、還有同學們，很高興今天有這個機會來這裡參加

這樣的學術與實踐並行的盛會，基本上我對於徐博士，這個研究生他以一個Power 
Point來呈現，比較不是一個完整的文章形式，不過能夠把那麼多的內容、關於一個
長時間、歷史性、縱向的觀察來看台灣的區域計劃與發展，主要是集中在北台這一
塊來看，將區域發展規劃中一些可能比較不能治理的因素提出來說明，這些不可治
理的因素報告也滿多的，我歸納大概透過一個有利的分析，包含縱向的一些觀察，
從這個簡報中的圖表呈現，可以看出報告人的企圖心，光看這個題目，大概也是要
好幾本論文才能完成，這個相當不容易。

從主要講的內容來看，談的是北部的整個區域的走向與過程。在過程當中，提到有
外在全球化的影響、內部制度面臨的挑戰、及社會的期許等，報告也提到所謂的客
主機制對於區域計劃的規劃實施也相當重要的影響，機制的建立與公民的參與在報
告當中也都有提出來。另外，我們常常聽到人家說，這個北台區域的建立是出自於
某些因素、政治權力上不一樣時，會不會發生改變？也就是說要避免掉政治力的穿
透，將北台區域透過建立一個法治化的機構，有沒有可能去避免掉權力的一個穿
透。這成立的這個機構，跟當初所建立的區建會，有何原因的介入，功能變得有些
不一樣，我想我提一些建議，給報告人參考一下。

首先，我們在談論這個議題的時候，先了解什麼叫做governmental？在翻譯上這個
名詞界定也不是說得很準確，我們將它翻成治理性，那這個治理性到底指什麼？從
涵義來看我們沒有辦法很清楚知道明確的界定，若從歐洲發展的體制制度來看，整
個都市空間的治理政策的協調，從中央到地方其實是沒有辦法配合的，所以才導致
區域治理、都市的區域空間要重構這樣一個的原因。在這樣情況之下，我想這裡你
提到的文字，要更清楚地界定它，不然我們沒辦法容易去理解，很容易誤會掉。
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第二個是所謂規劃的不可能與空間治理的可能，它的理論與對話，在報告當中，似
乎是有嘗試要去作對話，但是在理論上面的對話，可能是比較少的。雖然有列出大
概五項的特點，但如果依照討論的脈絡，其中提到一點是歷史制度的脈絡，可以用
來觀察北台區域發展的空間是否有路徑依賴的趨勢？在這個時間點，路徑依賴是否
有轉變的可能？我想這是在報告當中，可以再多加論述的地方，透過歷史脈絡來進
行對話。

另外，關於國土空間的策略部分，為何講國土空間策略，而不講國土規劃呢？因為
在土地空間的利用，根據不同的使用情形、自然人文聚落等條件，必須要以不同的
策略來考量空間的利用，以利其適性的能力。目前政策走向是以空間適性為基準，
並且要達到共生共榮的目標。在這裡可以建議徐同學，可以在如何與空間適性發展
的規劃策略上多加論述，在空間的利用上，又如何可以依循既有的區域結構框架上
進行而不會衝突。

另外，從過去的歷史脈絡來看，區域計劃都是依循政府政策、官僚、國外經驗等來
規劃進行，很少從地方的實際需要來考量。所以現在進行的區域空間重構，你怎麼
根據當地的自然人文環境來進行配合與對話。我想最後同學在報告的時候也有提
及，不過再更多一點的論述對於理論與實踐的對話將有助於實際操作的成效。因為
時間關係，我的評論大概就到這裡，謝謝。

■楊教授子葆：主席、各位同學，在三位發表人之中，第三位由我評論這一位林同

學，是最年輕的。談關於全球變遷與區域整合這個部分，我看你的論文之後，包含
我自己都覺得很重要，也很有趣，但要我評論的話，我覺得你還年輕，報告應該更
大膽、更有野心一點，不要太拘泥於規矩，我就說我的看法。我覺得你抓到一個重
點，用地理學或文化地理學，嚴格來說是左派的文化地理學的概念，論述全球變遷
的壓力、時空收斂（壓縮）、區域整合的規劃，也談到城鎮的邊陲化。

我想利用文化地理學來解釋是很好的，但我的建議是不要太早下結論，遽下結論也
不是我們對年輕人的期待。我希望當你們拿到一個理論，尤其是全球適用的理論，
要先想想是否適合用於台灣？因為用在台灣可能都有陷阱，這個理論也許會跟台灣
情況有所差異。時空收斂這個概念，字面上的涵義其實是有誤的，收斂是指物學、
物理學或哲學的概念，是講一個發展的過程，而你這邊談到應該是指時空壓縮的概
念，所以在名詞定義上就有問題了，使用要非常小心，所以我剛剛是講時空壓縮、
而不願講收斂。

時空壓縮在台灣有很奇怪的現象，而你提到的一個對台灣有幫助的現象是增加多元
差異的部分，我的理解是反過來看，多元差異、多元社會的發展不一定是時空壓縮
所造成的結果，不要那麼快就下結論。但對於你多注意一個現象、多注意一個論辯
與討論我覺得也是好的，對你的思緒與邏輯推演也會有一定的幫助。這是我給你的
建議，用字小心，停留在思辨的部分多一點。

在推論的過程中，有些忽略其他外部的因素對於北台區域整合的影響，幾乎沒有提
到，如長三角、珠三角整合對於北台的壓力，更不要說跟美國的關係、跟日本的關
係，我覺得在這個基礎上再來談經濟、談觀光、談社會才會有意義。感覺你的報告
好像把全球化的因素壓縮在區域裡面了，全球化所面臨的挑戰也是你在報告中比較
忽略的一部分，這個全球與在地的關係，也就是說在全球化的過程中，如何將國外
經驗移植本國進行在地化，在地化的特色變得非常重要，如何在全球化的壓力下凸
顯出自己在地的特色？
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而你在前面的論述全球化的面臨的問題，在結論又告訴我們全球化的整合對於經濟

等的效益，其實是有些矛盾的，我想這是你對在地化以及思辨的過程中的用功不夠

所導致的，結論不必下太快。多闡述一些在地化的特色與時空背景、在時空壓縮下

所面臨的問題對於整個邏輯的推演將有一定助益。剛剛前面也有老師講，提升位階

都不一定是萬靈丹，往往還有一些內外部因素考量。

對於研究生的訓練，是先培養自己思辨、看事情的角度、方法的能力，研究出來的

東西不一定是正確答案，也許也找不到答案，但可貴的是過程中對於思辨能力的建

立，以及邏輯的推演能力，這是最重要的，所以不用太早下結論，研究上可以多和

兩位學長學習。我希望你們可以多一些熱情，多發掘一些不一樣的問題，從不同的

角度處理問題，以及理論拿來套用在台灣要想想適合不適合，這其中的變數是什

麼，這些都可以拿來思考與討論。這是我大概給報告人的一些建議，謝謝。

■司儀：我想根據大會規定，你們可以有一分鐘時間來回應。

■連同學振佑：非常謝謝老師在事前已非常詳細閱讀過我的論文，所以提出非常精

闢的批評。坦白說我覺得讓我的論文還需要再紮實地修改，在論述的過程中可能有

些隱晦，可能是在整理的過程中思考還沒太成熟，但我又想把我整理出來的東西提

出來參考。我是希望透過歷史的推演與事件整理建構出對於區域計劃發展的一個流

變過程，也有整理到以前的一些資料，不過很可惜做出來的不多。我思考的是區域

計劃或國土規劃的下一步怎麼進行，其實就像剛才老師說的建立一個標竿，怎麼建

立？對於跨部會的統合機制我認為的確是很重要的，老師評論的這點我也非常同

意，談到賦予實權的確對整合重構過程有絕對影響，但如果又特別提到賦予預算權

等等，這又牽涉到一些細節，包含怎麼運作，拿國外的例子來比照？台灣的適用情

形等等。各部會如何協調、機制運作是我可能比較想要再細追問的部分，那老師剛

才也補充了很多相關建議，對我的思考幫助也很大，謝謝老師，謝謝。

■徐同學燕興：我盡量用一分鐘嘗試回應。第一件事情，我非常抱歉沒有用文章的

形式來發表，真的要請大家見諒。但我花了很多時間在想、在思考區域計劃的未

來，彰顯在PPT上，對於李老師的批評我也虛心接受。我覺得我很高興自己對於區域

計劃已進行到策略、如何進行的部分，剛剛老師也談了很多，對於質的部分，如何

推動？與區域空間的關係如何維持，在老師提出的一些理論想法之中，坦白說這些

我並沒有想得很清楚，在思索這個規劃的理論脈絡中，一直到前一陣子學校修課才

有了一些想法，讓我對於北台區域未來的發展脈絡的進行有一些思路，我一直關心

這個問題，而這部分也是我當前最想著手處理的部分，但路上將會碰到的困境又一

直是我的痛處，還有待思考解決的辦法。

另外一點很重要的是，進行中遇到的困境，將會做了就會失敗，所以我寧願這種研

討會多辦幾場來討論，集思廣益，直到討論出最有可能解決的辦法，也不願輕易就

著手，民眾要是首次不領情，往後再推行政策時的被接受度就更小了。從過去的發

展經驗來看，1950-60年代，包含像李國鼎等都想做這個區域計劃發展，可是都沒做

成，讓我覺得研擬出最好的辦法再來實行，受到的成效才會最大，而阻力才會最

小，謝謝大家。
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林同學相伯：我很高興我碩一的時候就能接受到楊老師對我的建議與指教，在老師

剛剛的建議中，包含求證過程中的確實，大膽假設小心求證的部分，多嘗試思考因

果關係之中的可能性，那我想這些建議也可以讓其他人作為自身研究過程的參考，

像台下很多是大三大四的學生，那我就私自也把老師的建議轉讓給其他人一同分

享。我希望在我未來的研究生活還能繼續往這方面進行更細部的探討，也會將楊老

師的建議放在心裡，小心地求證與找答案，懷著戒慎恐懼的心，大膽找問題與找答

案和小心求證這部分，可能是一種掙扎吧，那這方面可能和同學老師多討論是可以

幫助突破困境的方式吧，謝謝大家。

■司儀：接下來開放五分鐘讓現場人員提問。

■台下同學：剛剛有一位同學提到瑞芳到板橋的空間距離，所造成一個行政資源的

浪費，那我知道一個例子，南非的幅員比我們還要廣大，但是它行政、立法、司法

設了三個總督，那我們台灣有沒有可能仿照這樣的模式來促進區域發展呢？

■丁局長育群：我來回應這位同學好了，這個提問很好，將區域發展涉及到的行

政、立法、司法問題統歸到中央的同一層級協調處理，台灣的情形目前在於統整的

機構與土地利用規劃的過程，有一些在地的歷史因素所左右，國外模式可以拿來比

照參考，但是實際上的區域規劃還是要考量到現實的台灣因素，以及空間重劃利用

的適用性等，還有地方政府的資源與預算分配，這些是中央可能無法單獨決定部

分，各相關部會的權力介入，特別是在地方政府仍握有一些行政決定權的條件之下

必須被納入考量的部分。

■台下同學：剛剛提到的區域計劃部分，是各自發展還是將兩個或多個區域計劃合

併共同發展會比較好？在資源的取得與各部會協調上；另外一個是公民參與的部

分，是不是從地方基層開始推廣、宣傳會來得更有效？例如透過地方或中央民代的

帶動？

■徐同學燕興：回應這位同學的問題，併購發展或許不一定是好事，其中仍牽涉到

利益與主導權等等問題；而分權讓地方各自進行發展也不見得是壞事，所以我還是

主張以溝通、對話的方式來找尋一個雙方都好的發展進程，而對話也回應你的第二

個問題，不斷與民眾溝通讓他們了解區域計劃的目的與好處，讓他們了解後也能主

動來投入參與與支持，我想這也是最好的方式之一。

■彭院長光輝：回應一下同學的問題，可行的方式有很多，到底要用契約的方式、

區域發展的方式、還是仿聯邦管理的制度、協會的運作等，合併的方式有很多，但

要找尋一個適合台灣國情的才是最好的，這必須要相關機構、學者人員不斷討論研

議出一套機制，或許才能進行概念上的運用。

■文化社福所李同學：假設在公民社會之下，公民參與是熱絡的前提，如何將社會

福利、經濟發展、國土復育與環境評管這些考量，透過徐同學剛剛報告的理論脈絡

來整合？
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■徐同學燕興：回應李同學的問題，我覺得最重要的是時間拉長的問題，這是一個

需要長時間在做的機制，公民社會的參與也必須仰賴長時間的配合與孕育。如同剛

剛李老師所談到的，機構的統合能力也是一大關鍵，社會福利、經濟發展、國土規

劃等等都需要仰賴一個具有強大執行力的機構來進行配套措施與管理，我想在這些

因素介入之下，理論對於這些才有意義。

■彭院長光輝：今天很高興能夠在這裡討論區域計劃的實施與未來，透過三位發表

人與三位評論人的互動，讓我們對於這個議題有更深一層的了解，討論也很熱烈，

希望將來也能多辦幾場這樣的會議，大家集思廣益，對於我們所生活的環境有更多

的關懷。今天很謝謝大家熱情的參與與蒞臨，謝謝各位。

（第一場次結束）
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（第二場次 北臺區域合作的關鍵議題）

■洪教授鴻智：好，那個主持人，還有發表人，在座各位的女士先生大家午安，

好，那我只有三分鐘，所以我只能長話短說。那首先非常感謝主辦單位能夠給我這

個機會，來跟志豪，來有些觀點我們或許可以溝通。

我覺得這個文章非常重要，就是說他事實上顯出台灣在防救災，特別是體系這一

塊，有一些我覺得滿值得去溝通的一些觀念。藉這個機會，我先不敢說評論，只是

說希望有一些觀念，或許可以做一下互動。我覺得這個，對於後續，特別在防災或

是救災體系這一塊應該是我覺得是非常有意義。

那現在就是我們的那個，這篇文章我覺得有非常重要貢獻，第一個貢獻就是說這文

章提出一個概念就是叫做危機管理，或是災害管理這樣的概念。然後這樣的概念我

想在整個防救災的體系當中我覺得很重要。

特別是在今年災害防治法修法之後，修法之後，事實上我們都覺得國內一些防治災

體系問題好像解決了，但是你可以注意看那個條文，其實只是動了一些小手術，對

於現況其實很大的妥協。

那這篇文章我覺得對災害防治法所修改的一些東西，我想大家都不會滿意。這篇文

章他觸及對於我們現在防救災停在現在的現有窠臼，那這篇文章點出，我們可以透

過一些像區域的合作，或者一些橫向整合，這樣的方式或許可以突破現在防救災的

一些僵局。所以我覺得在整個體制建立上，我想是他是非常有幫助的。

另外一個，這我覺得很大的貢獻他從美國Katrina，國內的莫拉克風災一些談起，然

後去提出我們現在對於災害管理防治的模式。

我想，就是國內做這個其實不多，像我們，或是很多人，大概都從一些技術，或是

比較工程的角度看這個問題，那這篇文章是從一些治理，或者管理，或是比較軟性

角度去談這個課題。我想這樣的談角度是我想對整個災害防救非常有意義的。

我現在有幾個觀念希望可以拋出來跟各位做一下溝通，或是有一些互動。

第一，我們在這篇文章一直強調就是叫危機管理，那危機管理這樣的詞，在災害防

救裡面的人，他也覺得說災害他是個危機，災害管理這個詞興起1970年代日本，災

害他真的是一個突發事件，突然來一個颱風，突然來一個地震，突然來一個怎麼樣

大型災害。可是，這樣的事情，你就發現如果把事情這樣想，你會非常危險，因為

你會覺得說，如果這樣子的話，這是突然發生，可能二十年，三十年，可能十年才

發生一次大事件，所以我可能把所謂的應變做好就好。

反正災害來了，我只要兵來將擋，水來土淹，那其他事情都不care，所以很容易把

導向應變型救災。

可是我們從Katrina，或者是莫拉克災害的反省，其實你可以發現事情沒那麼簡單。

也就是說一個災害來會造成你的災害的大，小，或是他災害特性，其實

跟你這個地方天然的條件是有關係的，比如說，像Katrina最大風景牛奶湖那個地

方，牛奶湖你知道他那個地方不能根本就不會住人，他是在海平面底下，他本來區

域條件就很差，所以他今天災害來時，當然會引發很多的災難。所以你事前的一些

檢項沒有做的好，你光做應變，其實效果是有限的。
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然後你可以發現就是說呢，像是莫拉克風災，當時我們可能是那個地方做得不好，

所以應變救災，雖然我們當時有點瑕疵，可是他很多問題是很全面的事情。這是這

兩個災害目前在重建其實都面對很大的課題。

那個災害其實不會只有危機管理這樣的事情。他事實上是個綜合性的觀念，從事前

的檢災應變到事後重建，其實他是一個很整體的，那從這樣的角度來看，我們都知

道，如果我們要建立一個管理的整系，或機制，或是政府的架構，我們應該怎麼進

行。

那這樣的事情，我想可能是這篇文章我們值得去討論的。

另一個，我覺得提出一個觀念，我覺得非常有意思，叫是突發管理系統，突發管理

系統這個機制其實主要來自於保險，因為保險他們是最重要管理一個突發事件，比

如說一個巨災來，或者是在管理學界，現在很流行一個觀念叫黑天鵝，黑天鵝他是

很少出現。所以這個時後要有一套危機管理或是風險管理的機制。

那這個機制，隱含把災害設成一少數偶發事件，那這樣的機制我想，可能在我們的

災害機制要去省思，如果把他這樣看的話，可能會有一些課題。

回來反思，我們如果把一個災害的管理視為一個整體的機制。在北臺他的意義是什

麼。因為北台是一個單位，我們把他整理跨８縣市，相關地方，這樣的機制要怎麼

建立，是政府去做一個平台，還是某個功能的整合，比如說水災的整合，整確的整

合，支援工程的整合，到底是一個常設的，還是功能性的，還是平台性的，那這個

或許在這篇文章後面是可以去仔細思考這件事情。那這個我想志豪如果能夠想出

來，對北臺事實上是有非常大貢獻。這大概是我想說的概念。

最後，我想這文章有些小小建議，在表二，把Katrina跟莫拉克一些比較，這個比較

我覺得可能要斟酌一下我舉個小例子，比如表列出說Katrina的氣象報告一直比我們

準一點。其實我跟你們講沒有。為什麼，我舉個例子，我是跟據美國一直在痛批這

個事情，當時Katrina颶風，我們這邊颱風他們叫颶風，那個當時路預測跟實際登陸

差一百英哩，一百英哩大概一百六十公里，意思就是說你如果投棒球的話，你本來

要投到捕手位置，但他投到左外野，捕手準備再好，他投到左外野，一樣會有問

題。那個左外野會。所以這個隱含就是說，你很多課題其實美國跟台灣是類似的，

只是說不同政治文化背景會產生一些課題。

所以那個表可以再思考一下，我的意思不是說表整理的不好，其實很多課題要認真

去思考。以上大概一些基本概念的溝通，謝謝。

■顏教授愛靜：謝謝各位，不好意思我是政治大學的顏愛靜。

我想接下來我來對於靜娟的這篇文章有一些這個建議，那當然因為剛靜娟這篇文章

基本上，其實他的標題是涉及到北台地區的土地徵收的困境跟反思，但是我們可以

看得出來，似乎好像在裡面談的比較多的是高科技產業的環境衝擊。

那麼反而對於那個土地徵收這部份好像談得比較少，所以我是覺得說，這篇的重點

將來如果還要放在土地徵收的話呢，那可能土地徵收的層面就必須要去好好的思

考。加上他這裡面也打破對高科技一些神話，比方說沒有汙染，創造高價值。
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這個部份呢，其實值得我們去深思。但是在這裡面呢，我們也發現，其實剛剛那個
靜娟主要要談的好像是把這個土地徵收跟高科技產業做了很快的一個連結。

可是我們要了解，其實高科技產業的那個發展其實是要透過規劃，那麼以及執行。
那麼土地徵收不過是取得的一個手段，只是說我們台灣用得實在是太過於浮濫了。

那麼首先在大埔事件裡面，當然有特別提到徵收的必要性，可是事實上我身為土地
徵收委員會的委員的一員，其實我要很慚愧的跟各位講，我們在整個一個徵審會的
進行當中，其實對於土地徵收的必要性這個地方，我們並沒辦法去著墨多少。為什
麼呢？因為我們的土地徵收條列裡面就講得很清楚，當你辦理這個什麼交通事業，
公共事業，甚至於我們現在要辦那個文化園區，或是學校等等你都可以用土地徵收
的手段，當然還有一項是其他，其他就是從我們那麼促產條例以及最近新修訂的所
謂產創條例的規範裡面來的，也就是說今天要興辦工業區你也可以用土地徵收的手
段。

所以這樣一來的話，變成說為了要興辦工業區，我就有這個徵收的一個必要性，那
他本身就有這個公益性。

但事實上呢，這裡面當然我們還可以再去討論的，到底是農業就比工業他的這個產
值創造的更多，那麼就表示說工業更有價值嗎？其實這部份還值得深思。

等一下到灣寶的時候我們再來談。

其實我們可以看到，特別談到有關於苗栗在談大埔徵收農地的時候，我不見得

是指定給這個單位使用，可是剛剛我們也有聽到，剛剛特別提到地價徵收，徵收的
時候地價補償金是偏低的，那麼我們也就是說，從這個事情，

為什麼偏低，我可以簡單的跟各位講一下，因為我們現在事實上在土地徵收的時
候，當然按公告現值，那公告現值他的評估是按區段定價，根本不是按區位特殊性
做考量，其實是管你是不是大馬路旁邊的，一律都按照區段定價來評估。

所以其實是這中間有相當的不合理性。而且呢我們可以看出這整個事件好像有這樣
的情形，政府用比較低的價錢來徵收，最後他說，他還告訴社會大眾說，我還可以
用標售的方式，或是標租的方式。那事實上，從這裡看起來的話，好像有點低價買
進高價賣出，似乎在這個上面其實是有相當大的問題。

苗栗後龍科技的這裡面一個區位選址，其實這也是我們剛講灣宝那個地方，當初在
區委會審的時候，我們都相當質疑區位事宜性。

各位都曉得，農業多功能，現在在歐洲是非常流行的概念，也就是說在農業生產過

程當中，除了會創造糧食所需要的商品價值以外，其實還有所謂的文化地景，水

源，清潔空氣，還有社會結構的凝聚性等等，很多其他所謂非商品的價值。

當時在審議時，我就說，其實你這邊所謂的非商品性的多功能價值你根本沒有估出
來，所以認為說一公頃一年只有兩萬八的價值，對於一般農民來講是一件非常不公
平的事情，更何況那個地方根本就是曾經農委會辦過農地重劃的優良農地地區。所
以你在區位選擇上也是很奇怪的。

然後呢，剛靜娟也有特別提到的，我們如果從整個北台灣區域治理的觀點來看的
話，那我們北臺地區所謂高科技工業園區，根本就面積已經夠大了，還有很多地方
根本就還沒有開發，所以呢到底他的徵收有必要性嗎？其實是值得懷疑的。
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這個部份呢，其實值得我們去深思。但是在這裡面呢，我們也發現，其實剛剛那個
靜娟主要要談的好像是把這個土地徵收跟高科技產業做了很快的一個連結。

可是我們要了解，其實高科技產業的那個發展其實是要透過規劃，那麼以及執行。
那麼土地徵收不過是取得的一個手段，只是說我們台灣用得實在是太過於浮濫了。

那麼首先在大埔事件裡面，當然有特別提到徵收的必要性，可是事實上我身為土地
徵收委員會的委員的一員，其實我要很慚愧的跟各位講，我們在整個一個徵審會的
進行當中，其實對於土地徵收的必要性這個地方，我們並沒辦法去著墨多少。為什
麼呢？因為我們的土地徵收條列裡面就講得很清楚，當你辦理這個什麼交通事業，
公共事業，甚至於我們現在要辦那個文化園區，或是學校等等你都可以用土地徵收
的手段，當然還有一項是其他，其他就是從我們那麼促產條例以及最近新修訂的所
謂產創條例的規範裡面來的，也就是說今天要興辦工業區你也可以用土地徵收的手
段。

所以這樣一來的話，變成說為了要興辦工業區，我就有這個徵收的一個必要性，那
他本身就有這個公益性。

但事實上呢，這裡面當然我們還可以再去討論的，到底是農業就比工業他的這個產
值創造的更多，那麼就表示說工業更有價值嗎？其實這部份還值得深思。

等一下到灣寶的時候我們再來談。

其實我們可以看到，特別談到有關於苗栗在談大埔徵收農地的時候，我不見得

是指定給這個單位使用，可是剛剛我們也有聽到，剛剛特別提到地價徵收，徵收的
時候地價補償金是偏低的，那麼我們也就是說，從這個事情，

為什麼偏低，我可以簡單的跟各位講一下，因為我們現在事實上在土地徵收的時
候，當然按公告現值，那公告現值他的評估是按區段定價，根本不是按區位特殊性
做考量，其實是管你是不是大馬路旁邊的，一律都按照區段定價來評估。

所以其實是這中間有相當的不合理性。而且呢我們可以看出這整個事件好像有這樣
的情形，政府用比較低的價錢來徵收，最後他說，他還告訴社會大眾說，我還可以
用標售的方式，或是標租的方式。那事實上，從這裡看起來的話，好像有點低價買
進高價賣出，似乎在這個上面其實是有相當大的問題。

苗栗後龍科技的這裡面一個區位選址，其實這也是我們剛講灣宝那個地方，當初在
區委會審的時候，我們都相當質疑區位事宜性。

各位都曉得，農業多功能，現在在歐洲是非常流行的概念，也就是說在農業生產過
程當中，除了會創造糧食所需要的商品價值以外，其實還有所謂的文化地景，水
源，清潔空氣，還有社會結構的凝聚性等等，很多其他所謂非商品的價值。

當時在審議時，我就說，其實你這邊所謂的非商品性的多功能價值你根本沒有估出
來，所以認為說一公頃一年只有兩萬八的價值，對於一般農民來講是一件非常不公
平的事情，更何況那個地方根本就是曾經農委會辦過農地重劃的優良農地地區。所
以你在區位選擇上也是很奇怪的。

然後呢，剛靜娟也有特別提到的，我們如果從整個北台灣區域治理的觀點來看的
話，那我們北臺地區所謂高科技工業園區，根本就面積已經夠大了，還有很多地方
根本就還沒有開發，所以呢到底他的徵收有必要性嗎？其實是值得懷疑的。
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另外呢，我是覺得這樣子，因為如果說我們靜娟她要繼續的把土地徵收這個議題再

好好的著墨的話，那麼首先有關於土地徵收的必要性，公益性這部份，可能就好好

去思考一下，那怎麼樣加到這裡面去探討。那另外呢，其實我跟各位說明一下，那

個剛剛我們說到的好幾個案子，那都是像那個非都市土地開發審議的時候，根據開

發計劃法15條之二，就這五個條件，再加以審議，那其實未來從北臺這個地方，整

體性去思考的話其實，國土利用是合理的，光是這一點就要整體情去思考。

像我剛提到的，我們真的要那麼多的科學園區嗎？我們真的科技園區是缺少嗎？其

實我們看到很多案例，來申請科學園區，科技園區，旁邊就有就有很多空置的工業

區，所以就整體條件來看的話，我覺得縣市長等等都應該好好思考這個問題

那麼當然拉，環境保護的議題，成長管理也應該好好去考慮。

最後這裡面提到三個案例，跟我們土地徵收的之間的關連性等等，可能對於涉及法

令的問題呢，將來如果說題目不修改的話，也可以在這方面多多去著墨。以上建議

就請大家來參考。

最後如果最後可以提到一些解決方案或者是政策建議，剛剛也有老師提到說，年輕

人多爆發一些火力最後也有多一點批判性的東西會更好。

以上各點就教於各位。

■裴教授晉國：主持人，丁局長，各位老師，還有在座值得尊敬的各位好朋友，可

能很多已經都是從一點半坐到現在，我的部份是針對陳麗芬陳老師做簡單回應。

其實今天如果聽了六場次的報告，一定會覺得收獲很大，因為後面的場次，就是有

故事性的呢，有兩個主要的，一個就是我們靜娟所提到土地徵收的部份，還有一個

是Katrina風災跟台灣莫拉克。這兩個都是因為大故事所串連出來的論文，沒有特別

故事的發表人，也都特別提了故事，所以故事很重要，那也提供給在座如果是同

學，也可以參考一下，就是未來其實在論文寫作上，可能有故事可以讓大家更清楚

你的動機。

那麼此外，陳麗芬老師的這篇論文，我要特別補充就是我們在身心障礙者權利發展

過程當中，剛開始殘障這種所謂磐古式或者是一種比較鄙視性，更悲慘的是他是從

天譴論的概念出發，天譴論觀點，甚至禍及他的父母親，說做壞事所以生小孩會怎

麼樣，那麼到現在逐漸已經落實到基本人權的確立，我想是我們非常大的進步。那

麼就論文本身而言，因為我過去也跟陳老師合作過其他的論文，特別就是針對於北

臺為例，一個區域發展合作模式的探討，所以今天這篇文章，其實是為什麼我們後

面這三篇文章跟前面不一樣，就是因為我們覺得有一些特殊性的，議題式的，我們

就留在後面，那如果比較屬於形而上的，我們在第一場次報告，所以第二場次部

份，也許就是剛剛特別就是楊子葆老師所提到的，我們有很多功能取向，相關主管

機關就相關議題來提出我們的看法部份，所以我覺得這題目可以斟酌為，功能合作

模式，或是合作的模式的一個探討。那麼在這樣的一個主題之下，我覺得論文寫得

滿好的，尤其是比較了非常多的縣市，各種不用的一些規範，也讓我們了解到復康

巴士不是一國兩治，北臺就多治的，在這麼多治的狀況下，有沒有回應到原來民眾

的需求，尤其是使用者的需求，我覺得這個部份也許可以再加強。
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第二個就是在北臺八縣市這樣的一個合作模式裡面呢，我們特別留意到裡面的一些

跨區域的需求，這種跨區域需求也是陳老師在最後有報告到的。就是我們大概可以

區分為小區域，中區域，跟城區域的服務。那麼小區域看起來在復康巴士的需求上

比較密切，因為可能比較不容易說宜蘭的身心障礙者想要到苗栗去做就醫跟復建的

需求。跨了這麼大的區域的模式，也許在復康巴士裡面我們比較看不到。所以如何

再去突顯出小區域裡面的跨區域需求，或者是中區域的跨區域需求可能是可以再加

強的部份。

那麼第三點，各縣市管理原則非常複雜，非常的不同，甚至這個身心障礙者看到新

竹市的復康巴士就不收費，那其他縣市的身心障礙者可能就非常的不能接受。為什

麼他有這樣的一個政策制定，他的治理的原則目的在哪裡，與他們的民眾需求是不

是能夠配合相關，這個也是可以深入去探討的。

第四個就是我們這樣的一個議題說真的也不是健康社福類，單一議題可以解決的。

所以復康加上巴士，其實已經涵蓋到我們交通運輸組應該要結合的部份，所以我們

不要常常只講說北臺八縣市中間好像不太合作，我們八個議題到九個議題組也都應

該要合作。而且復康巴士的需求者，政府由上而下思考，就醫，復建，就學，他為

什麼沒有特別想到我們在休閒觀光類的部份，有些部份有寫到，有些部份就不願意

再跨出去了，北北基就而已，你不要再跨出去了。所以我們其實更應該開放一些對

於身障者是不是在北臺休閒遊憩裡面，這種又跟休閒遊憩組又可以結合，因為既然

是巴士，所以剛剛有一個例子說從瑞芳到板橋好像非常因難，可是如果是用巴士的

模式似乎是比較容易解決。所以同樣的身心障礙者有休閒觀光需求的部份，其實可

能可以從我們這樣的一個主題裡面來解決他們的一些想法，那麼也才能過達到我們

下一個階段，也就是總顧問計劃案裡面，希望有好多的目標達到，這個目標就是希

望達到一個友善的環境。

最後對這個論文的部份，我還特別還想到就是，我們在總顧問那裡希望達到節能減

碳的一個目標，那麼節能減碳跟復康巴士我覺得關係就很密切，也就是我們不要一

直著墨在這個巴士一定要去跑，一定要去運用，我們可不可以思考說，身心障礙者

的他的就醫跟復健，或者是相關的社福需求，照護，我們盡量落實我們的社區服

務，如果落實了社區服務，他的可近性就更方便，他也不用透過復康巴士去運輸，

那麼也可能可以達到照護是更有效益。

大概就回應剛提到的幾個問題，第一個問題就是，區域互相合作真的非常重要，我

也在思考說，假如我們剛剛講到復康巴士的例子，是不是可以不要毎一個縣市都

辦，例如新竹縣市，還是回歸到民國71年以前，是一個行政區域，他們真的有需要

分開嗎？他們可不可以像捷運一樣，我們兩邊都做，但是我們委託台北市捷運公司

負責捷運的管理。同樣的新竹縣市是不是只要有一個復康巴士管理中心，可能是可

行的方向。
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同樣的像台北市遊民收留中心是設在台北縣的中和市，剛局長有提到，台北市有些

用地取得不易。那麼像這些已經既成了，也有可能未來更多的談這個互助合作的空

間，使用可以運用的部份。

第二部份就是剛剛可能有在座的與會貴賓提到公民參與的問題，據我所知國土計劃

法其實在全國各地開過四次以上的公聽會。相關的公聽會其實是現在我們行政程序

法裡面都規定非常明確的，不管是政府的法律層面，或者是行政命令的制定，都必

需要有公聽會跟公民參與。所以假如關心相關議題，甚至我們北臺未來的發展議

題，其實我們如果有制定到相關行政命令，甚至是法律，我們北臺的總顧問案，都

會有很多類似這種跟民眾交談，然後提升公民參與的機會，所以如果有這樣的機

會，又非常有熱情想要投入的民眾，其實透過這樣的機制，都可以提出，而比較不

會像剛剛有一位同學可能提到就是是不是都是立法委員立的，其實大部份的立法也

不是立法委員立的，是這個行政部門草擬的草案，那以這樣的觀點來看，我相信未

來我們公民參與的機會一定會更多。

由下而上民眾把需求提出來，最後形成所謂的政策落實，可能才會造成雙贏的機

會。我的評論到這邊為止。謝謝各位。

■丁局長育群：我想場次二這一部份，事實上我看來這三個議題，好像都屬於環境

的議題，在剛第一篇所講的復康巴士這個議題，我跟各位講，在民國75、76年的時

候，我剛好服務替內政部訂定了無障礙設施一個專章，在建築技術規則裡面要規

範，就是我們剛所提到，就是我們在視障那部份，導盲磚這部份，事實上我是覺得

不好，但當時我沒有經驗，所以整個裡面，在日本，他那邊做法，我們把他引進來

用，事實上有涉及到專利問題，當然後來陸續有做修正，第一個在我在這邊給你回

應。

第二個就是說，在我所看到的問題，剛好跟你們面向不太一樣，那我覺得，以我們

市府的立場，或者要結合中央這些交通建設的話，我所介入的議題，可能就是說，

最好我們台北火車站，三鐵共構高鐵，台鐵、捷運，目前以後是五鐵共構MRT三條

線，加這個台鐵跟高鐵就五條線，最好出來的時候，要在同一個平面上，要不然就

下去一次以後，不要再上上下下的，我覺得這才是最尊重人的方式，非常非常的重

要。如果不行，那就做人工平台，現在很多的國際化都市，不管香港，倫敦，

Birmingham，東京，大概都做人工平台，在工程技術上一開始就可以克服的，在地

的去討論這個問題，為什麼不是從源頭上去處理。

所以這個呢，我個人覺得，不管怎麼做，在源頭弄好，一下車你就可以送他了

我覺得今天就是因為呢，他上下車非常不方便，所以我常常看到捷運局或交通局的

首長，跟他們講說，拜託，是不是你們可以做一個人工平台，或者是直接往下挖，

讓他水平移動，到機場也是一樣。

各位如果有到國外去，頂多下去一次，再上來一次就結束，我們上上下下上上下

下，這是很折騰人的，光我們普通人要拿行李箱就很不方便，不要講說對身心障礙

者，所以我覺得要從源頭做起。
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那第二篇，我真得覺得志豪，你真的可以做危機管理，非常的平穩，按鈴按得不肯
多講一點，所以呢，沉穩。所以呢，我跟你講，在這個1978年的時候，Jimmy 
Carter就是因為這個Hugo，他就把十幾個緊急應變單位，全部變成FEMA，f-e-m-a。
我在1990年的時候呢，我過去訪問這個單位，把這個組織看得很了解，基本上跟他
對口，自己直屬有16個分隊，毎個隊裡面有64個人。登山，醫生，工程師，任何的
人他都有，那個單位叫做 response team

查他過去資料理面，我個人覺得，像這個team就像防恐組織一樣，非常快速的反應
防災的部份，所以他在911之後，因為成立國土安全部以後，效力就降低了，但我覺
得似乎沒有影響到毎一個州裡面的OEA，office for emergency service 。我也曾
經在加州，還有另外一個不曉得是哪一個州，兩個州我過去看，他們是24小時在作
業的，所以為什麼沒有檢討到他州，州長辦公室隔壁就有一個oeas的這個服務。當
然，我還是一樣，主要的問題，還是環境的問題，還是往上游追。要追的就是說，
他整個州New Orleans整個city他低於海平面，那為什麼當時整個堤防，跟他整體防
治計劃，跟他都市計劃土地使用一開始沒有注意，到後面要轉換，上游的這些計劃
層面沒有處理，反而下游去緊急搶救，去檢討那些搶救的人。事實上我想那一部
份，搶救部份確實是有一定難度的。

過去921，民國93年72水災，跟去年88風災這幾個來講，如果我們把當時衛星的這些
圖再調出來再來比對的話，你會看得不勝唏噓。那些都本來我們把老天的地拿來
用，現在再還給老天而已。不管是在都市計劃內，或是在非都市土地內，都是如
此。我講的，在很多資料裡面都有，所以對環境的調查，是最根本的，那個地方是
如果說敏感地質，我們看地震比較快，地震假設說在市區裡面，只要既有建築物，
老舊建築物反而他的技術，科技部份都已經可以降到1/4，1/12的能量，大部份都已
經吸收了，只要肯花錢，所有技術都已經在了。只是老舊建築物97%的部份都是舊法
規的，這是我們要去努力的。我想在後段的這部份管理，在災害防救法裡面，事實
上我想這裡面有很多組織跟組織間的這種關係在，過去毎次災害一發生，都要坐
檯，就開始到那邊24小時，事實上這樣也很辛苦，地方有地方的部份。整個從中央
連下來到各縣市。在台北市怎麼做？毎個區公所裡面都有應變中心，可以有效率去
執行，滿重要的還是在土地使用的這一部份，一開始一定要尊重這個專家學者對於
土地裡面所隱藏的問題，跟他可能要注意的事項，哪些可以工程解決，哪些連工程
也沒辦法解決，哪些土地一定要分出來，事後再來看怎麼方式做處理。

最後一篇，靜娟寫的這篇，也非常，我怎麼看，我覺得還是環境議題但是我覺得目
前我們也都是公職在身，在執行很多業務。我想我們常常都是被投訴的對象，被抗
議的對象，我們也都是被抗爭的標的之一。

所以在這裡，我使終覺得我們在很多科技的進步，我想有一次我曾經跟知名作家對
談，但我後來發現我一點說服力都沒有，那為什麼呢？我想事實上在土地徵收這部
份，為什麼民間不能自己辦BOT呢，就是你去投，那你賺得錢是不是要分給我們一
點？我給你們，好像你就把他買斷了，

剛剛顏老師所講的他低價買進，高價賣出，這不合理。他如果是未來他經營成員之
一的話，他也不一定要反對啊，所以這個機制使終沒有在。所以為什麼我們在這邊
講，我們關注社子島這邊的開發，我就一直很希望，是一個環保人士他可以接受，
然後所有權人他也認為合理，基本上就是一個可行的方式，那我政府呢？政府如何
站在中間，讓這個制度能夠很正常去運作。所以我跟各位報告，也是過去工作的關
係，我們環保科技也是非常非常的進步，可是似乎我們的環保科技，無法帶給現在
這些所有權人任何的補償，或者合理的說明，反正他就抵抗到底。那所以我們現在
綠建築，生物多樣化，生態都市所有發展出來這些科技，用於生活之中的東西等於
零。這也很不合理的。
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但是我在我台北市都市設計審議委員會裡面，我覺得常常來這邊曾經提案的團體，
慢慢的，事實上我沒有跟他們直接溝通過，一次都沒有，可是我幾次對於專案裡面
一些論述，後來我覺得彼此都有尊重，他們也能接受，我覺得這才是真正在台灣，
不管在哪個層次，應該要扎根的部份。我們曾經在河堤，水利法非常重要的法規，
台北市之所以難看，是因為堤防擋得太久了，真正要去做，水利法又在前面，所以
我們在生態，生物多樣化部份，再怎麼努力，都有一層膜擋在那裡。

只要我審到設計案，通常這個地方就會有問題。那有一次我跟他們，這些都是非常
知名的團體，我也很佩服他們，我說你這樣講，我約幾顆樹，你就在那邊一直有意
見，綠化那麼多，我們是不是我們來算一下二氧化碳的固定量，我們可以算啊。這
樣子。

我覺得今天我們科技的東西，大家，有一批人一直在外為環保所努力，結果他努力
來很科技的東西居然沒有辦法運用到一些所有權人身上，我覺得很不合理。如何建
構他一個關係，我想大家一起努力，我想這麼多的老師在這邊，應該可以給我們很
多的希望。我講到這邊，謝謝。

■司儀：三個報告人對評論人有點回應，再開放給現場來賓。看有什麼需要討論的

■陳同學麗芬：謝謝顏主持人，剛剛針對局長所提提到無障礙空間部份，未來我在

論文戰術部分應該要把他加進去，剛剛針對裴老師的評論的部份，我們現行一個北
臺合作概念來講，不管是小區域，中區域，甚至是全區域的概念上來講，其實都是
為了未來身心障礙者在能夠交通服務便利性上會更好，也能夠回歸到整個生權法組
織概念裡面，所謂完全參與，完全融合的精神，謝謝。

■方同學志豪：謝謝顏老師，謝謝剛評論人洪老師提出的一些意見，那這些相關意

見也值得我回去更深的省思跟檢討，老師也有提到北臺區域危機治理平台怎麼樣跟
你的突發管理系統做一個連結，我想的確，提過很多危機管理的方面，在突發管理
應變系統當中，不管是領導者，或者是對於更突發型態的應變跟管理，那麼北臺區
域的話，那麼各領導人，也就是說縣市首長他願意分享他的權利給一個適合的領導
人來統領區域危機的一個治理平台嗎？我覺得可以做更實務的一些探討，謝謝洪老
師一些批評，跟一些讓我值得思考的方向。謝謝洪老師。

■許同學靜娟：非常感謝老師給我的指導和補充，那今天完全被顏老師看破手腳，

因為我其實接觸這個議題，的確是從高科技產業的環境衝擊開始，最近才開始引發
這股對土地徵收這議題的好奇，也要特別感謝局長，也是我們今天這整個場子的主
人，感謝局長給我們這樣子的場合 能夠暢所欲言，有這樣的胸襟讓我們提出建議
也好，反思也好，謝謝。

丁局長育群：這邊場地租借的時間大概應該都有規定了，本來我們是在五點多要結
束，我們是不是就到五點半，還有十分鐘的時間，我們開放五個問題，一個一個，
一起提問，一次回答。好不好？五個。

來文化大學今天不是來很多嗎？要點名？請，先說明一下你是哪個單位，或是哪個
學校。
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許教授世宜：主持人，金局長，各位老師各位同學大家好，我是文化大學市政暨環

境規劃學系，許世宜。今天很高興來參加這樣一個論壇，本來應該忍住不講話，可

是還是忍不住，那從這邊其實我也是學到很多，從年青人角度來看整個北臺區域合

作議題部份。我們知道現在區域合作滿重要，國家之間區域合作，縣市政府之間區

域合作。因為今天場次真的有點少，六篇文章其實很難看出說。因為我其實聽不太

出來整個第一場次的願景在哪裡，那第二場重要議題，很多重要議題還是沒有辦法

提到，所以建議主辦單位以後可以多給年青人一些發表的機會。剛彭院長也有提

到，應該可以有很多apply一個夢想發揮部份。

第二篇這邊比較少談到政治影響的部份，比如說馬總統提到三都十五區這樣的觀

念，政治一個演進，現在五都，變成六都，還有不同政黨之間，那我就很好奇比如

現在宜蘭縣，現在可能民進黨，跟以前之前國民黨，在合作上會不會有些差異，或

者說從綜合性的觀念來看，比如說苗栗縣，他比較接近台中這個部份，他參加北臺

區域合作，他的意願怎麼樣，我真的滿好奇。那宜蘭比較偏到花東這個部份，我們

也很好奇他參加這邊的意願怎麼樣子，比如說剛還有提到行政計劃法這個部份，三

個縣市這個部份，那麼久了，可以來做一些調整，從廣義行政角度來看，經濟效益

的角度來看，劃分成這麼多縣市真的有必要嗎？剛有同學提出這樣，其實這也是個

滿好探討的議題，謝謝。

左右國際施聖廷總經理：

我是左右國際，今天的承辦單位，但因為既然都沒有人問的話，我就提一個問題，

以前在上課的時候，支撐到最後同學有兩種，一種是非常認真有熱忱，另外一種就

是睡過頭的。我有注意看，今天大部份都是認真，有熱忱的，第二個報告人他提到

的結論就是說，北臺區域未來在我們在座的年青人，我也想請是在場的老師，局

長，可不可以給我們在場的年青人一點建議，未來可以做些什麼，可以怎麼做？謝

謝。

第三位發問者：

主持人你好，我是來自於東海大學政治系的學生，就是我在想北臺區域合作，中小

區域合作也有在實行，現在台中縣市合併，台中縣也會擔心邊緣化的問題，所以未

來，北臺區域合作，苗栗跟宜蘭縣，事實上在北臺區域裡面算比較偏遠的地方，他

們會擔心區域合作下，會把核心移在台北市或台北縣，新北市跟北市，我自己是宜

蘭人，我們自己也擔心北宜高開通後，外流人數也會變多，變成台北一日生活圈而

已，以觀光為主。第一個問題，偏遠地區會不會擔心邊緣化？第二個就是觀光上的

問題，區域合作上怎麼樣來探討？

第四位發問者：

主辦單位你好，我是台北市教育大學社會暨公共事務的學生。我比較想到建議的方

面，這次我會來青年論壇，之前在有參加過青輔會舉辦的活動，星海政策論壇，也

是像一這種大家一起互相溝通的，而不是只是由前面的主講人來發表論文，我覺得

之後可以如果再次舉辦的話，可以大家拋出議題，就大家一起溝通，而不是只有做

這樣子，比較像圭臬的感覺。謝謝。
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丁局長育群：

在座的老師一人一分鐘還是一人30秒？是這樣子，剛徐老師講說第一和第四位講得

是一樣，就是說對我們舉辦的方式有些意見，也說好人不能做，第一個好人，可能

到最後都是批評，沒有關係，我們就第一次做，有第一次做，才會改進，才會有不

同的聲音，我想大家知道，我們要爭取錢是相當不容易，我講真的，而且要用一個

比較liberal的方式呈現，也更不容易。這一點，我一定記得各位的意見，以後再來

擴充，再來處理。

第二位，我想剛提到就是說，左右負責人說，我們要給年輕人什麼樣的意見，第一

個要關心時事，第二個要上課認真，第三個要多旅遊，多看相關議題，相關議題的

一些政策。今天非常柔，假設今天你是議員或是媒體，跟我之間，我是非常緊張，

在攻防之間，也不會用這麼客氣的方式講，我們一樣在學習，因為我是在政府部門

做事，如果我坐在下面，我也可能弄得跟各位去陳情，也可以用很劇烈的方式去表

達，可是我今天如果坐在政府機關裡面，可能我在面對時，我只能一種方式去表

達，一定要記得，所以我講的，如果太劇烈不適當的反應，事實上我也很怕公務人

員有不當的抗拒力，他也會有另外的力量，所以這些我都覺得負面的東西慢慢要降

下來，回到理性上面的探討。

所以青年人我還是覺得要多看，要多旅遊，我想接觸自然會讓我們非常的心平氣

和，然後發現環境議題在哪裡，別笑，真的都是環境議題，那個災害你要去找

disaster一定要到environment裡面去找他的sub keyword，我想各位一定要注意。

到最後非常感謝我們六位老師，還有在座的各位主講人跟與談人，還有各位同學，

還有我們第一次，可能比較草創，下次我會找徐燕興，我們再努力一點，好不好，

下一次辦得更好一點，也謝謝左右公司。

（討論結束）
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論壇現場 2-4
報到接待區

報到接待區

會場內佈置

報到接待區

報到接待區

會場內佈置
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場次一

論壇現場

講者：臺灣大學建築與城鄉研究所
博士班 連振佑司儀：李筱薇小姐

講者：臺灣大學建築與城鄉研究所
博士班 徐燕興

講者：臺灣大學建築與城鄉研究所
碩士生 林相伯

開場致詞：丁育局局長
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場次二

3位與談人

政大公共行政學系研究助理許靜娟

3位講者

講者：文化大學中山與中國大陸研究
所 博士候選人陳麗芬

評論時間：政治大學地政系顏愛靜
教授

講者：臺北大學公共行政暨政策學系

博士候選人 方志豪
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論壇現場

現場參與來賓

開放提問

講者簡報

茶點時間

局長回應

開放討論
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