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Abstract 

Based on the case of metropolitan Taipei, this paper uses the multi-scalar 

framework to [investigate OR examine] the reality of political governance and the 

challenge of neo-liberalist urban strategies. [It is argued OR This study argues] that 

the realization of state rescaling and neo-liberalist strategies in the greater 

metropolitan Taipei area does not [upgrade OR increase OR improve] its 

competitiveness, but rather has worsened existing environmental and social 

contradictions. These effects not only result from the improper nature of neo-liberalist 

strategies that favor property market interests, but above all [are created by OR from] 

the [articulation contradiction OR contradictory articulation] of multi-scalar political 

governance, which has constrained the effects of the practice of neo-liberalist urban 

strategies within the fragmented administrative institution of metropolitan Taipei. 
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摘   要 

 

本文以大臺北新都會為案例，運用多尺度的架構，討論分析了新自由主義都

市開發策略的治理現實與挑戰。相關的內容指出，2000 年以來，在面對全球化

的挑戰過程中，國家所採取的再尺度化與新自由主義都市開發策略，在大臺北新

都會實踐的結果，不只沒有提升大都會的國際競爭力，而且惡化了都會的環境與

社會的矛盾問題。造成這個結果的原因，除了新自由主義都市策略的親不動產市

場利益的不當特質之外，更重要的，也是由於他們在一個碎裂細分的大都會行政

區劃的治理環境中實踐時，多尺度的政治治理連結矛盾效應，造成都市策略的無

效化所促成。 

關鍵字：大臺北新都會、國家再尺度化、新自由主義都市開發策略、多重尺度治 

理 

 

 

緣起與研究問題 

 

自 1990 年代以來都市策略空間的開發計畫與旗艦策略，不斷被世界城市論者與決策者提出來，

試圖藉由產業與空間資源的動員，激勵產業經濟空間的再結構，作為因應全球化與提升都市競爭力措

施 (Harvey 1989; Jessop and Sum 2000; Lever 1999; Douglass 2000)。然而，都市開發計畫與策略多數是

聚焦在城市的層次來界定城市競爭力，而特別強調商業環境、人才吸引、基盤設施、創新學習環境建

構與城市競爭力的投入產出關係 (見 Begg 1999; Kresl 1995; Knight 1995; Porter 1995)。世界城市論者明

顯忽略了都市治理問題，特別是，全球化過程中城市區域的尺度治理問題。新區域論 (new regionalism) 

指出，全球化並不能只分析超大型都市 (Sassen 1991; Friedmann 1986)，而必須進一步聚焦在都市區域

的發展 (Storper 1997; Scott 2001)。在新區域論的論述影響下，多核心的網絡城市區域就成為當前都會

發展與治理的主要策略想像依據，而且也已成為國土空間發展策略的新政策典範 (Albrechts, Healey 

and Kunzmann 2003; Bailey and Turok 2001; Davoudi 2002; Giordano and Roller 2003; Hall 2000; 

Kloosterman and Mustard 2001; Meijers and Romein 2003; Parr 2004)。在許多的文獻，特別是歐盟的未來

空間結構展望策略，就強調透過有效運輸路網的連結，創造互補合作的網絡城市關係，從而結合小城

市來建構大都會的競爭能力 (Groth 2000)。然而，包括制度厚實、產業群聚、創新學習區域等新區域

論所主導的策略，主要就在強調城市區域競爭力的發展是決定在「在地」制度組織的安排與整合互補

文化 (Amin and Thrift 1995; Florida 1995; Morgan 1997)。這些理論有兩個重要的缺陷，首先就是強調在

地性，忽略來自多重空間尺度的外部影響而遭到批評。新區域論的研究，也因此，進一步擴充強調對
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外連結關係的重要性 (Bathelt, Malmberg and Maskell 2004; Castells 2010; Coe et al. 2004; Land and Knox 

2009; Hall 2009)。雖然如此，但他們對治理的討論與內容，仍然忽略政治連結問題的討論。事實上，

影響城市區域發展的因素，除了在地的經濟因素之外，更重要的，還包含著不同尺度的空間發展策略

的政治治理連結影響 (Jones 2001; Lovering 2001; Macleod and Goodwin 1999)。關於城市區域建構與治

理的討論相當豐碩，除主流的全球化與經濟區域建構的討論之外，文獻也指出多重空間尺度政治與制

度在區域建構與發展扮演著越來越重要的角色  (Brenner 1999; Jones 2001; Jones and Ward 2007; 

Swyngedouw 1997)。 

一般認為，多尺度治理的浮現，是回應全球化，國家再尺度化 (state rescaling) 的發展結果。就在

這個再尺度化過程中，福利國的發展策略衰頹之後，都市策略的轉型邁向親市場利益的新自由主義發

展 (Brenner 2004; Harvey 2005)。許多先進國家的城市治理案例研究即指出，福特主義與福利國體制瓦

解後，新自由主義的浮現導致自由化與民營化城市政策主流的發展中，普遍形成有利於不動產開發聯

盟的都市政權建構與治理機制的發展環境，而且也明顯帶來新的都市再結構矛盾與衝突，同時也導致

空間不對稱、社會排除與城市極化發展的挑戰 (Brenner et al. 2012; Jessop 2002; Pickvance 2012)。新自

由主義城市治理議題的國際文獻討論的重點，多數是聚焦在「城市尺度」的歐美城市治理案例 

(Breathnach 2010; Brenner 2004; Brenner and Theodore 2002; Peck and Tickell 2002)。他們雖然批判了新

自由主義的治理策略問題，但並沒有把他們放到多尺度治理的環境中來討論。這個結果就使得我們只

看到在地發展的矛盾，而無法真正了解到，新自由主義的都市策略在多尺度實踐時的政治治理矛盾問

題。也因此，容易導致我們對於全球化發展過程中，新區域論在政策上強調透過在地的網絡合作，以

及多核心城市區域的經濟功能互補整合綜效，就能建構競爭力的政策願景，有著過於樂觀的想像。為

彌補當前有關新自由主義都市開發策略研究的不足，我們認為有必要以更多的實際案例分析，把新自

由主義都市開發策略的實踐，放到多尺度的治理環境中來檢驗，藉以釐清大都會城市區域發展的實際

矛盾與困局。為此，本文嘗試以大臺北新都會的最近發展作為案例，來討論分析這個問題。 

事實上，作為東南亞世界經濟網絡的一個節點城市，臺北市的發展已成為國際學術研究的一個重

點，相關研究也對全球化臺北的政治經濟過程，以及新自由主義都市開發策略，提供了不錯的記錄與

分析 (Kwok 2005; Hsu 2005, 2009; Wang 2003; Wang 2004；王振寰 2002；江尚書等 2010；吳挺鋒 

2008；周素卿、林潤華 2008；周素卿、吳幸玲、江尚書 2009；周志龍 2003；黃麗玲 2002)。但他們

的分析主要聚焦在臺北市，並沒有結合周邊的新北市與基隆市的發展，從城市區域與多重空間尺度的

政治連結治理角度，來討論大臺北新都會的發展。本文因此嘗試聚焦在臺北市及其周邊的新北市與基

隆市所形成的新都會，討論分析 1990 年代以來國家再尺度化與行政區劃調整之後，多尺度的政治治理

過程中，新自由主義都市開發策略的實踐及其挑戰。有關的策略空間開發的討論，除了都市基盤建設

與副都心的開發外，最近的都市更新也將成為討論的重點。以下首先說明大臺北新都會的城市區域發

展與國家再尺度化策略的發展與共伴背景；隨後，討論新自由主義都市開發策略與臺灣政治經濟發展

的脈絡關係。接著，我們進入本文的討論分析重點，也就是新自由主義都市開發策略在臺北大都會實

踐的多尺度治理挑戰。最後，是本文的結論與討論。 
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大臺北新都會城市區域發展與國家尺度治理策略 

 

(一) 城市區域的大臺北新都會發展 

北北基的發展，在 1965 年臺灣省政府即提出臺北基隆都會區域計畫 (臺灣省政府 1965)。當時的

空間計畫想像，受到傳統中地理論的影響，把北北基都會區域的發展模式界定成為是以臺北市為核心

的都會空間形式。因此，把都市化的地理區域分成中心都市化地區、附廓都市化地區與外圍都市化地

區等三個階層關係 1。當時最主要的經濟發展動力來自於代工模式的工業化發展，它帶動了臺北市工商

業，以及臺北縣的工業化與基隆港發展。交通主要仰賴鐵路運輸，臺北火車站及其周邊地區，無疑地，

就是當時都會的核心地區。基隆與新北市則扮演著衛星都市功能，其市中心也是在火車站及周邊地區，

為地方行政中心之所在。這些以傳統火車站為中心的舊市區，現在也成了都市更新的策略潛力區域。 

雖然如此，但這個空間形態經過了超過 40 年的發展，特別在全球化以及後工業化的知識經濟模

式影響之下，網絡城市區域的新都會已然成為大臺北地區的主要空間形式 (夏鑄九 1993)。雖然它是由

臺北市、基隆市以及新北市三個行政治理單位所組成，但我們約略可以就空間互補角度，把臺北市視

為大臺北與臺灣的政治經濟節點城市，也是總部經濟、高階生產者與消費者服務經濟群聚的全球連結

資訊決策中心 (Ching 2005; Chou 2005；金家禾 1999)；基隆市作為國際物流港口經濟的節點城市 (Lin, 

Chou and Chang 2009)；新北市空間領域較廣，是由數個後工業化的產業經濟節點城市串聯而成，業已

轉型成為先進製造、研發及都會後援服務的產業群聚基地。至於城市區域外圍的廣大郊山，則成為大

臺北都會的綠色基盤，提供水源及必要生態服務 (見圖 1)。 

北北基 2011 年總人口合計約 691 萬人，其分佈與成長歷程，是以臺北市為中心向外連結鄰近新北

市的交通節點，成長擴充而成。其中，臺北市雖然一直是大臺北地區的一個經濟就業中心，但 1990

年代初人口達到約 280 萬的高點後，即逐漸減少到近年的 260 餘萬 (見表 1)。在邁向後工業的知識經

濟節點城市過程中，臺北市人口流失約 20 萬人，最主要原因是由於發展飽和，土地不斷置換，房價高 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

圖 1 大臺北新都會的空間結構發展 

Fig. 1. Spatial structure of new Taipei metropolis. 
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表 1 臺北都會區人口自然、社會人口增加率 

Table 1. Natural and social population increase rate in new Taipei metropolis. 

  臺北市 (萬人) 新北市 (萬人) 基隆市 (萬人) 臺北都會區總計 (萬人) 

1966 149.46 101.02 29.45 279.93 

1971 180.46 127.10 32.67 340.23 

1976 208.93 175.72 34.25 418.91 

1981 227.10 235.49 34.78 497.37 

1986 257.52 272.75 34.96 565.23 

1991 271.80 310.73 35.59 618.12 

年代 總人口數 

自然

增加

率 

社會

增加

率 

人 口

增 加

率 

總人口數 

自 然

增 加

率 

社會

增加

率 

人口

增加

率 

總人 

口數 

自 然

增 加

率 

社會

增加

率 

人 口

增 加

率 

總人口數 

自 然

增 加

率 

社會

增加

率 

人口

增加

率 

1998 2,639,939 6.81 9.02 15.95 3,459,624 7.32 4.04 11.43 382,118 5.77 1.45 7.24 6,481,681 6.97  5.88  - 

1999 2,641,312 7.25 -6.73 0.52 3,510,917 7.61 7.11 14.83 385,201 5.98 2.06 8.07 6,537,430 7.33  1.19  8.60  

2000 2,646,474 7.83 -5.87 1.95 3,567,896 8.44 7.66 16.23 388,425 7 1.33 8.37 6,602,795 8.07  1.83  10.00  

2001 2,633,802 5.17 -9.97 -4.79 3,610,252 6.7 5.1 11.87 390,966 4.18 2.34 6.54 6,635,020 5.93  -1.07  4.88  

2002 2,641,856 4.6 -1.54 3.06 3,641,446 5.93 2.67 8.64 391,450 3.36 -2.12 1.24 6,674,752 5.24  0.72  5.99  

2003 2,627,138 3.62 -9.21 -5.57 3,676,533 4.97 4.62 9.64 392,242 2.25 -0.23 2.02 6,695,913 4.27  -1.11  3.17  

2004 2,622,472 3.1 -4.88 -1.78 3,708,099 4.56 3.99 8.59 392,337 1.6 -1.36 0.24 6,722,908 3.81  0.21  4.03  

2005 2,616,375 2.46 -4.79 -2.32 3,736,677 3.95 3.73 7.71 391,727 0.96 -2.51 -1.55 6,744,779 3.19  0.05  3.25  

2006 2,632,242 2.72 3.33 6.06 3,767,095 4.21 3.89 8.14 390,633 1.32 -4.11 -2.79 6,789,970 3.46  3.20  6.70  

2007 2,629,269 2.57 -3.7 -1.13 3,798,015 3.93 4.25 8.21 390,397 0.87 -1.48 -0.6 6,817,681 3.22  0.84  4.08  

2008 2,622,923 1.94 -4.35 -2.41 3,833,730 3.77 5.59 9.4 388,979 0.27 -3.91 -3.63 6,845,632 2.86  1.23  4.10  

2009 2,607,428 1.58 -7.51 -5.91 3,873,653 3.67 6.69 10.41 388,321 0.02 -1.71 -1.69 6,869,402 2.66  0.80  3.47  

2010 2,618,772 1.2 3.14 4.35 3,897,367 2.37 3.73 6.12 384,134 -1.23 -9.61 -10.78 6,900,273 1.72  2.75  4.49  

2011 2,650,968 3.47 8.75 12.29 3,916,451 3.72 1.16 4.9 379,927 -1.96 -9.05 -10.95 6,947,346 3.30  3.47  6.82  

資料來源：整理自歷年人口統計年報。 

漲 (Chou 2005；周志龍 2003)。基隆市相對的維持在 40 萬人以下；新北市在高量體的大樓開發供給之

下，房價相對便宜，幾乎吸收了北北基人口的所有增長。新北市人口持續而快速成長近了 40 年，在

2011 年達 392 萬人。它是由多個產業及人口匯集的節點城市所組成，包括 (1) 三重板橋、新莊泰山五

股、新店土城等傳統製造業群聚的節點，以及 (2) 中永和、汐止、淡水、三峽、鶯歌等傳統住宅社區

節點。大臺北都會空間的發展，就實質空間形式言，自 1990 年代末北二高以及捷運系統路網擴充以後，

新的交通網絡使得人口與經濟活動，沿著高速公路向外延伸，開創也整合了新北市的工業製造與居住

節點城市，成為大臺北新都會整體的一部分。這個經濟活動延伸，打破郊區人口往市中心移動的單向

通勤型態。市中心與郊區雙向交叉通勤的型態，已然浮現在主要的北北基交通幹道上。兩條高速公路、
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捷運系統、外環快速道路等路網建設，緊密地把交通路網完整地建構起來，使得大臺北地區成為 40

到 50 分鐘的通勤圈。 

(二) 國家再尺度化與新都會建構及治理策略 

網絡化的大臺北新都會的成形發展，卻在行政區劃的北北基長期分治的中，面臨越來越嚴峻的問

題。特別是 1990 年代臺灣威權體制瓦解與政治解嚴、民主化以及地方放權 (local devolution) 的發展，

地方政府角色在政經發展決策與執行上的重要性，隨著政黨輪替的政治循環而不斷提升 (蕭全政

2004)。強調地方放權的國家再尺度化發展，改變了戰後臺灣立基於中央威權體制的發展掛帥國家與制

度安排 (王振寰 1996)。特別是，1998 年精省後，這個影響使得地方政府在垂直治理的功能，變得越

來越明顯。雖然地方放權是個不可避免的趨勢，但是也帶來臺灣在轉型朝向網絡國家 (network state) 發

展的一個挑戰 (Castells 2000)。特別是，地方過多元的民主發展，再加上政黨政治的惡性競爭環境中，

已使得國家政策與資源運用，產生國家發展策略治理的碎裂化與課責 (accountability) 問題。1999 年代

末國家再尺度化的新發展，所造就的領域治理的碎裂細分特質，因此，已然成為臺灣北中南都會因應

全球化的治理關鍵問題 (周志龍 2002; Chou and Tsai 2011)。 

就在這樣的碎裂細分之都會治理環境中，2010 年在臺灣進行了第二次國家再尺度化，強調「縣市

合併升格」，嘗試以升格直轄市作為策略誘因，由下而上引導縣市合併以擴大城市區域規模並解決治理

碎裂細分問題。中央通過臺北縣、臺中縣市、臺南縣、高雄縣市之改制升格為直轄市，桃園縣升格為

準直轄市。同時，附帶建議 2011 年臺北縣市合併。縣市改制直轄市的政策目標，是希望藉由縣市合併

改制直轄市，對外提高國際競爭力，對內帶動週邊區域均衡發展。主政的內政部長廖了乙 (2009: 5) 指

出，「縣市改制的改革工程目的是，期望未來的直轄市能扮演區域發展火車頭的角色，對外能提升城

市的國際競爭力，對內則與其他縣 (市) 建立互攜關係，以縮短城鄉差距及化解零和競爭，進而提升

資源運用的綜效。」顯然，2010 年所公布的多核心國土空間發展策略與 2010 年「五都」的新區域治

理方案，是受到新區域論的跨域合作論述影響，帶進了城市區域的多核心網絡制度合作的空間治理策

略思潮，並強調要以「整合發展」，來作為提升競爭力的都會策略主軸。廖了乙 (2009: 6) 指出， 

「在全球化的競爭壓力下，目前我國行政轄區過小的單一縣市，已無法成為一個有效率

運作的單元經濟體，也不符合區域獨立治理的規模，包括產業的布局、交通的建設、水

土的治理、都會的發展等都面臨相當的困境，因此，必須設法將目前的縣市進行整併，

以提升為區域治理的單元，形成可與全球城市競爭的經濟體。因此，進行了一次前所未

有的地方改制直轄市方案，也就是臺灣五大都會 (都市區域)，包括臺北縣改制、臺中縣 

(市)、臺南縣 (市) 與高雄市、縣合併改制。又在國土改造上，則採『三大生活圈、七個

發展區域』的空間布局模式，除因勢利導以漸進方式推動臺灣北、中、南三大生活圈的

整體發展，同時以政策工具來鼓勵地方政府進行跨縣市的區域治理，讓直轄市擔任區域

發展的核心城市，承擔起帶動周邊縣市發展的責任，因此未來各縣市將建立『跨縣市合

作平台』，組成區域發展委員會，共同規劃區域發展事項，以避免小型縣市被邊緣化。」 

然而，實踐之後的現實發展，卻是與政策構想背道而馳，更造就了 1990 年代末以來國家財政問
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題的惡化，成為國家債務危機。主要的原因是來自於長期以來中央政府無限度地擴張公共支出造成財

政危機的激勵而成 (周志龍 1997, 2001)，又在凍省以後，地方政府在臺灣政治光譜崛起，民主選舉的

地方政權建構競爭以及最近縣市合併升格效應，迫使國家財政收支失衡的狀況，進一步惡化成為國家

債務危機，並衍生的直轄市都會間的治理困局。這個治理困局的發展明顯可在 2012 年公債法修正過程

中，五都的債務資源競奪及對抗不合作得到印證 2。至於五都以外的縣市政府，則由於他們的地方財務

惡化，也將迫使他們為財務目的，大力推展土地開發，造成都市蔓延惡化的危機 3。是以，在地方政權

建構的競爭影響下，國家財政支出的急速擴大，並不能帶來國家重大建設計畫有效推動的保證，反而

造成常常造成重複投資與資源浪費的現象 (見下文說明)。這些國土發展的現實所顯現的，就是凍省以

及五都升格後，國家如何統籌有限的資源，整合都會區域的發展，建構國家競爭力，就成了國家制度

能力檢驗的關鍵重點。 

就全國尺度的發展影響之下的大臺北新都會的承是區域尺度之成形發展而言，這個五都升格政策 

(2012 實際上加上桃園的升格臺灣已有六都)，理論上是期望對城市區域帶來正面影響。然而，政策在

大臺北地區的實踐結果，卻是只有升格沒有合併的整合互補成效。換言之，縣市合併的國家再尺度化

過程中，國家尺度的政經發展策略變化，在城市區域尺度上影響大臺北新都會治理的一項新發展，就

是把新北市升格為直轄市，給予財政與人員組織編制的自主權。臺北縣升格為直轄市之後，在政治光

譜上明顯與首都臺北市的抗衡，連帶使得都市區域治理的複雜性，變得更高更困難。事實上，臺北縣

市合併升格是原先的政策規劃，但最後由臺北縣單獨升格。為此，中央政策討論建議在 2011 年進行合

併。然而，2011 年真正取而代之的卻是雙北市成立「大臺北黃金雙子城發展委員會」，就教育、交通

管理與觀光文創等協調合作。這個結果形式上成立了都會治理平台，但實質上委員會的內容多數屬於

行政管理協商，缺乏治理實效功能 (郝龍斌 2009；許志堅 2012；丁育群 2012)。在缺乏一個實質有效

且能負責任的大都會治理機制之下，2009 年行政區劃調整所提政策目標的實踐，勢必面臨極大的挑戰。 

 

大臺北都會新自由主義開發策略與政權建構競爭 

 

新自由主義都市開發策略，在臺灣的出現明顯與先進國家不同，主要是由於中央政府財政危機困

難，都市公共設施保留地危機問題的惡化，以及全球經濟變遷的國際競爭壓力，迫使政府放寬土地使

用管制，引進開發許可擴充土地開發市場利益與力量對都市發展的影響與作用的結果 (張景森 1993； 

周志龍 1997, 2001)。在碎裂的行政區劃與地方放權的民主發展之下，這個新自由主義的都市策略，卻

在 1990 年代末成為臺灣都市開發的論述主流，並以獎勵民間投資土地與不動產開發的形式，作為都市

競爭力建構的支配性力量。這個新自由主義的都市開發策略的形成發展，事實上，與都市政權建構的

發展，有很大的關係，說明如下。 

(一) 都市政權建構與新自由主義都市開發策略的共伴 

都市開發長期以來，在制度上，一直是臺灣都市政權競爭建構的一部分 (Chou and Chang 2008)。

它特別強調以都市計畫營造不動產 (再) 開發的物質利益，作為動員整合政客、開發商與地主所組成

的政權網絡與合作關係。政權建構競爭，也是政黨以及地方派系政治版圖的競爭 (李承嘉 2012；王振
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寰 1996；陳東升 1995；簡錫堦 2008)。是以，都市計畫與開發競爭的驅動力，是建構在政權建構的政

治邏輯上，都市競爭力的提升往往只是策略想像與計畫的論述包裝。也因此，都市 (再) 開發的策略

及計畫目標想像，在臺灣對政權建構的政治意義遠大於都市空間結構轉型及競爭力提升。又作為一個

資本主義國家，臺灣的都市策略空間開發計畫的推動，是長期處在新自由主義的策略邏輯上，而以親

商、親資本的市場策略，作為建構城市霸權 (city hegemony) 來穩定階級聯盟關係。也因此，臺灣都市

開發策略往往是以資本主義國家的都市發展策略聯盟的新自由主義治理形式來呈現。新自由主義的都

市開發策略，在臺灣實踐上是與政權建構競爭有著明顯的共伴關係。雖然如此，但是就在這個共伴過

程中，快速積累了房價高漲為核心的社會矛盾，造就居住正義問題成為 2010 年以來大臺北新都會的社

會運動主軸 (見下文說明)。 

(二) 大臺北地區的都市開發策略與都市政權建構 

在全球化的世界城市競爭、都市政權建構與新自由主義策略的連動發展環境中，所促動的大臺北

新都會的都市 (再) 開發最為突出的計畫，包括國際連結基盤、副都心開發、產業再結構與都市更新

等策略空間的建構 (見表 2、3)。然而，這些策略空間計畫的推動，在相當程度上，都涉及到中央政權

建構的競爭，往往受到中央策略性介入的影響，包括 (1) 國防部、交通部、內政部以及台鐵、台肥、

台糖等國營事業單位所管的國有土地協調處分，(2) 中央交通建設經費補助與策略性資源的投入，以

及 (3) 必要法規制度的配合調整處理。策略性空間計畫推動，同時，都混雜了中央與地方政權建構競

爭的尺度政治治理關係。在北北基的都市政權激烈競爭之下，每個政權一成立就推出新的策略空間開

發計畫，連帶也使得他們隨著中央∕地方政權建構競爭的流動，而不斷更動擴充，但在發展定位上，

卻了無新意而不斷重複 (見下文)。 

中央與地方政權建構與策略空間開發計畫競賽，在大臺北地區涉及項目廣泛。就表 2 的彙整可看

出，基隆市在空間再開發的邊緣化。再就雙北市來看，從副都心、產業經濟空間與文化空間的開發等

三個面向，這當中的項目雷同，發展定位方向及內容差別不大，彼此間在開發與招商投資上，特別在

科技園區與文化設施空間園區等項目細碎繁多而重覆，呈現出大臺北地區由於雙北市的競爭，在空間

發展策略上，不只缺乏整體通盤的規劃，而且重複定位浪費政策資源。以下謹就 2000 年以來具代表性

的都市更新為例，從尺度治理的向度，進一步說明新自由主義都市開發策略在大臺北地區的實踐概況。 

1. 中央政權更迭 

2000-2008 年民進黨政府在 2007 年通過公辦的「四大金磚」指標性都更案，包括基隆火車站暨鄰

近碼頭都更，臺北華光社區更新，臺北南港高鐵沿線再開發，台鐵高雄港站及臨港沿線再開發等四地，

計畫分別打造成為「商旅新都心」、「金融管理及數位通訊中心」、「臺灣智埠中樞」及「優質住商新天

地」等，作為因應全球化臺灣，提升國家競爭力的指標性計畫。2008 年政黨輪替，國民黨政府上台，

把都市更新列為馬英九總統的愛台十大建設之一，卻淡化了前政府的四大金磚計畫。2010 年另行推出

「都市更新產業行動計畫」，包括 2009～2012 年推出公辦的六大都更指標案對外招商 (無任何績效進

展)，以及 2011～2014 年推動非公辦的都更協助國內 480 萬戶屋齡超過 20 年房屋進行耐震評估、拉皮

整修。 
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表 2 大臺北新都會之都市策略空間開發計畫競爭 

Table 2. Competition of the development plan of urban spatial strategy among new Taipei metropolis. 

 臺北市 新北市 基隆市 

國際海空連結 松山國際機場建構 臺北港自由貿易港區計畫 基隆港自

由貿易港

區 

副都心開發 信義副都心、南港副都

心、內湖副都心 

2010 年以來的新發展：

社子島副都心、關渡副

都心 

新板特區副都心計畫 

2010 年以來的開發重點：新莊副都心

計畫、淡海新市鎮開發計畫 

無 

產業經濟空間 總部經濟、士林科技園

區、內湖科技園區、南

港軟體園區 

2010 年以來的發展重

點：臺北雲端產業園

區、臺北影視音產業園

區、臺北資訊園區、大

內湖科技園區、北投士

林科技園區 

開發新興大型產業用地、鴻海頂埔園

區、產業黃金走廊 

 

2010 年以來的發展重點：2010 年以來

的新發展、大汐止經貿園區、新莊國

際 (雲端) 創新園區、新莊北側知識產

業園區、中和灰磘軟體科技園區、新

北物流產業的應用與整合 (瑞芳)、生

物科技園區規劃 (新莊、汐止、樹林)  

東岸國際

觀光郵輪

旅運中心 

文化空間  (2010

年以來)  

臺北藝術中心、北部流

行音樂中心、臺北文化

體育園區 (大巨蛋)  

新北影視城 (林口)、大臺北新劇院、

新北市立美術館、新莊副都心臺灣電

影文化中心、樹林建國營區文化建設

規劃、金山區溫泉旅館暨多功能藝術

展演空間 

設置亞太

當代藝術

園區  ( 六

堵)  

資料來源：本研究整理。 

註：臺北市 2010 年以後之產業及文化空間項目為新十大建設重點項目。 

2. 地方政權建構競爭 

中央與地方在大臺北新都會所競爭推動的都市更新策略更動頻繁，反映了複雜的地方政權建構的

政治競賽。競爭形態除了政黨、派系之外，還有前後任的競爭。臺北市都更自 1990 年代末以來，一直

是臺灣都市政權建構的重點代表，也是全國都市更新案件與規模最多的城市，佔全國 50%；臺北市因

而成為新自由主義都市更新策略實踐最突出的地方。這當中最重要的驅動力量，就是市政府的策略性

介入。它的都市更新推動，一直是世界城市的建構策略整體的一部分。近期重要策略除了陳水扁時期 

(1994-1998) 信義計畫副都心外，馬英九市長時期 (1998-2006) 推出臺北市翻轉軸線都更政策，也就是

推動傳統 CBD 更新以及南港軟體園區計畫。2010 年郝龍斌時期推出國際花卉博覽會以及臺北好好看

計畫，試圖藉都更策略大幅改善都市景觀的地標建築，增加開放空間，藉此勾勒臺北城市發展藍圖 4。

2011 臺北市進一步擴大郝的都市政權，推出老舊公寓的更新專案，強調「一坪換一坪」、「有錢自己賺」。

這個政策 2011 年以來雖成為臺北市熱門的都市再開發議題，但卻制約在新自由主義策略矛盾，而難有

進展 (見下文分析)。 
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表 3 大臺北新都會之都市更新策略競爭 

Table 3. Competition of urban regeneration strategy among new Taipei metropolis. 

中央政府都市更新政策 

1998-2007 

 (民進黨政府)  

「94 至 97 年度都市更新示範計畫」、「加速推動都市更新方案」、「都市更新推動計畫 (98-101 

年)」。 

2007 年通過「四大金磚」指標性都市更新案，包括基隆火車站暨鄰近碼頭，臺北華光社區，

臺北南港高鐵沿線再開發，台鐵高雄港站及臨港沿線再開發等四地，分別打造成為「商旅新

都心」、「金融管理及數位通訊中心」、「臺灣智埠中樞」及「優質住商新天地」等，作為因應

全球化臺灣，提升國家競爭力的指標性計畫。 

2008-2012 

 (國民黨政府)  

都市更新列入愛台十大建設。 

2010「都市更新產業行動計畫」，這項計畫列出 2009～2012 年全台六大都更指標案以利政府

對外招商；2011～2014 年協助國內 480 萬戶屋齡超過 20 年房屋進行耐震評估、拉皮整修。 

地方政府都市更新政策 

臺北市 新北市 基隆市 

1. 馬英九政府 (2000-2008)  

翻轉軸線，臺北市舊市區都市更新 

2. 郝龍斌政府 (2008-)  

2010 臺北好好看 

2011 老舊公寓更新，強調「一坪換一

坪」、「有錢自己賺」 

1. 蘇貞昌政府 (1997-2004)  

傳統工業區及住宅區更新 

2. 周錫瑋政府 (2006-2010)  

傳統工業區及住宅區更新 

3. 朱立倫政府 (2010-)  

浮洲都市更新與平價住宅 

無 

資料來源：本研究整理。 

3. 臺北市邏輯的新自由主義都市更新策略與治理實踐 

新自由主義都市更新治理策略，也就是親商、親資本的市場供給策略。這個策略發展的有利環境，

除了臺灣國內政權競爭外，主要是因為置身於全球化環境當中，新自由主義潮流影響的結果。特別是，

2008 年金融風暴的影響，全球寬鬆的金融政策下，新自由主義在臺灣的發展更為廣泛，而強化親資本

與市場成為不可逆轉的發展。新自由主義的都更策略，除藉由大規模低利融資及減稅外，最重要的就

是以都市計畫的策略性供給及容積獎勵措施，來鼓勵都市策略空間再結構，活化資本投資市場，帶動

企業的形成與產業升級發展。一般認為臺灣產權制度的影響，導致土地所有權的整合困難，是都市更

新最困難的部份。在新自由主義的市場邏輯下，克服這個困難與強化整合誘因的唯一策略，就是以容

積獎勵，刺激地價及開發商利潤作為動能。新自由主義都更策略，是以，把都市競爭力及都市再開發

簡化等同於容積獎勵的市場運作就可達成 5。 

然而，簡約的新自由主義容積獎勵策略所能有效運用的，就只有雙北市。在臺灣中南部，根本沒

有誘因，因為容積獎勵對他們效益不大。是以，這個策略特徵就是都更空間的不對稱發展，絕大部分

是以雙北市為主 6 (見表 4 與 5)。政策空間的不對稱發展一方面呈現出臺北市思維的政策偏頗外，另方

面也是新自由主義的都市更新策略，獎勵容積與親不動產資本市場利益的策略結果。因為除了大臺北

地區外，其他地區的都市並不具備容積市場投資環境，新自由主義的都市更新策略，無法對他們產生

作用。 
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表 4  歷年核定都市更新案件數 2010 

Table 4. Approved cases of urban regeneration, 2010. 

年度 全國 臺北市 新北市 基隆市 

1999 9 0 0 0 

2000 31 5 1 0 

2003 32 2 0 0 

2004 8 6 0 0 

2005 26 8 9 0 

2006 20 11 3 0 

2007 22 19 0 0 

2008 24 20 4 0 

2009 22 19 3 0 

2010 9 9 0 0 

總計 203 99 20 0 

資料來源：整理自內政部營建署 (2010) (統計自 2010 年 2 月 1 日止)。 

 

新自由主義都市策略在大臺北新都會實踐的中央∕地方尺度矛盾 

 

上文的討論可看出，都市政權競爭與新自由主義都市策略間存在著明顯的共伴關係與效應。以下

進一步把這個共伴的關係效應，放到大臺北新都會的多尺度治理環境中來檢驗，我們將可看出，都市

政權建構的競賽所推動的新自由主義都市策略空間 (再) 開發策略，在大臺北新都會發展上最明顯的

一個挑戰，就是來自於多尺度政治治理的矛盾效應。 

在大陸崛起的世界過程中，兩岸的政治緊張關係，一直是影響臺灣都市區域與國家經濟策略之實

踐成果的關鍵。在過去跨境的兩岸政治緊張關係，明顯與國家經濟的全球及兩岸連結形成對立衝突，

除一方面阻礙了臺北都會的全球化發展 (Wang 2003; Wang 2004)，另方面也造成亞太營運中心、全球

運籌中心、自由貿易港區、挑戰 2008 等國家計畫的失效 (Chou and Tsai 2011)。這呈現了跨境尺度的

經濟策略與國家尺度的政治聯結衝突與治理策略的矛盾。2008 年以後國民黨政權上台，強調「一中各

表」的兩岸政策論述，緩和兩岸政治緊張關係，兩岸經濟合作協定 (ECFA) 在 2010 的簽署，緩解了

跨境尺度連結治理矛盾。但這是否就能真正為大臺北新都會的再結構帶來加速發展，還要進一步檢驗

城市區域的策略空間開發，在國內多尺度治理連結的實踐。換言之，還有待檢驗國家尺度、區域尺度

與城市尺度的空間策略連結問題。國內不同尺度的策略空間 (再) 開發計畫治理連結關係，顯然就成

了兩岸關係改善以後，最重要的空間尺度治理議題。 

2008 年以後兩岸的跨境產業經濟連結的深化整合，也代表著大臺北都會甚至全臺灣的城市與區

域，充分地暴露在大中華經濟圈，甚至東北亞與東南亞經濟圈的激烈競爭之中。大臺北新都會的地理

位置，座落在東北亞與東南亞兩個經濟圈域的交界點，有機會透過國家空間策略作為，利用在大中華
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經濟圈地理位置優勢，建構成一個環太平洋西岸經濟區域的一個大都會節點。然而，大臺北新都會的

發展卻一直處於北北基的分治狀態，各自分別以在地城市尺度的都市政權建構的新自由主義策略作為

中心，推出許多的都市 (再) 開發策略，但卻在碎裂細分的領域治理環境中，相互競爭矛盾。特別是，

雙北市多數的都市更新、副都心以及產業與文化空間的激烈開發競爭 (表 2)，受制於個別都市政權建

構的內向思維，強調以新自由主義都市策略解決個別都市及日常生活圈空間問題。目前北北基三個碎

裂的行政管理，在制度上的無法整合出一套有關策略空間再結構的行動方案，更在互相競爭而浮濫的

容積獎勵之新自由主義策略下，重複投資豪宅搶資源。這個發展不只難以形成世界級大都會的規模經

濟效果，更無法有效回應全球經濟變遷與世界城市競爭的挑戰。這個發展的結果也成為大臺北新都會

的城際競爭與環境永續治理矛盾惡化的關鍵。 

2011 年新北市人口規模超出臺北市 130 萬人，升格後政治地位遠超過首都臺北市。相對自主權的

升級後，新北市積極透過大規模的都市策略空間開發與強調淡水河左岸都市再開發策略，而凸顯在副

都心與產業園區開發的競爭上 (見表 2)。上文指出，都市再開發一直是地方政權聯盟的基礎，每任地

方首長都藉此建構他的政權。也因此，隨著政權頻繁變遷，新的都市再開發策略就不斷被提出來。 

新北市在 2005 年以前民進黨蘇貞昌時期強調的三峽大學城計畫與新板特區開發 (至今仍未完全

發展)，造成當時縣政府負債 300 億。接著國民黨周錫瑋市長，則在 2010 年推出新北市的新莊副都心。

該計畫在民間的定位可從媒體所強調的「臺灣文創核心區：新莊正都心」，凸顯挑戰臺北市的企圖。2011

年國民黨朱立倫新推大汐止經貿園區、產業黃金走廊等計畫。這些地方現在已成為臺北盆地不動產炒

作的最主要標的，地價飆漲。臺北市政府自 1998 年以後，除了馬英九時期的內湖科學園區、南港軟體

園區、陳水扁時期的信義副都心的曼哈頓計畫外，在 2007 年民進黨中央政府主導的金磚計畫 (南港臺

灣智阜中心、華光金融中心)、郝龍斌時期的社子島等副都心開發。信義與內湖副都心再開發，目前仍

因土地炒作，而有相當的土地閒置未開發。南港副都心的再開發，則因多重的政策矛盾而停滯 (見下

文)。雙北市副都心的開發定位都共同強調，以土地與不動產供給策略來發展商務中心、文化創意產業

與高級住宅區，既沒特色又重複定位與投資，又彼此競爭。實際上，這些零碎細分的副都心 (再) 開

發區的實際需求，仍待產業結構與制度改革的中央與地方配套作為，才能呈現出來。在缺乏多尺度治

理制度及重要產業政策連結之下，這些地區的周邊仍有大量的不動產與住宅待消化，土地閒置甚多。

顯然，在新自由主義的策略供給邏輯下，短期確實營造了一個土地及房地產炒作的有利環境；但這些

副都心 (再) 開發計畫的競爭與重複投資矛盾，卻也導致長期土地的過度供給與投機城市問題的惡化。 

總之，在臺北大都會形成過程中，雙北市的都市政權建構競爭，各自為政，多年來當然不會有都

會整體交通路網規劃，以及整體產業空間結構調整策略；但更重要的，各自在新自由主義策略邏輯下，

分別透過供給面的大規模都市開發策略，試圖競爭引導都會轉型發展到自己的領域。這個發展造成臺

北盆地的產經空間整合治理的挑戰與重複投資的策略矛盾。新北市的升格為直轄市，擁有更多的人事

編制與財政規模 (見表 5)，強化了城際間的都市競爭效應，也使得這個新都會空間治理碎裂問題，更

顯得棘手而難以處理。城際間競爭與治理整合矛盾的大臺北都會發展重要問題，主要呈現在以下問題： 

(一) 基隆市的邊緣化 

在雙北市的政權建構與城際競爭中，基隆都市策略空間的開發問題點，首先凸顯在新北市臺北港
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的直接競爭，使得基隆市自由貿易港區變成是一個無效的都市再開發策略 (參見本專刊張容瑛論文討

論)。其次，在臺北市的磁吸效應下，也使得作為四大金磚計畫之一的基隆港區都更案無人投資。是以，

地價相對便宜的基隆，在新自由主義的都更策略下，卻變成不是優勢而是一種劣勢，無法為基隆帶來

更新動能。事實上，基隆的再開發涉及到產業、基盤設施、人才等複雜面向的投資，這些都遠超出新

自由主義都更策略及目前市政府的治理能力。 

更嚴肅的衝擊來自於五都之後的國家資源分配進一步不均，所帶來的邊緣化發展。2012 年財政收

支劃分法以及公債法的修正，預計增加統籌分配稅款以及擴大舉債額度，其中一年以上公共債務未償

餘額數占當年歲出額比例上限，五都提高為 250%，其他縣市只提高至 70%。在財政分配的邊緣化環

境之下，由於基隆市人口不斷遷出，直接影響商業活動，進而導致稅收下降，它的發展與其他 (非五

都) 縣市一樣，面臨財政資源限制，無力推動執行城市再結構的空間再開發策略。中國時報 (曾百村、

陳雨鑫、陳文信 2012) 指出， 

基隆市數年如一日，不論景觀或城市競爭力都顯現出「老而疲態」，絕大部分問題出在基

隆市屬省轄市，能獲中央政府補助的統籌分配款並不多，基隆又地處潮濕，很多經費都

用在維護老舊設施、基礎交通上，經費所剩無幾，根本沒錢用於新建設上。 

基隆市競爭力重建的一個起點，就必須考量擬議的基隆港與臺北港的「雙港計畫」，推展「基北」

縣市合併。中國時報 (曾百村、陳雨鑫、陳文信 2012) 進一步指出， 

新北市府高層透露，若「基北」真的合併，則會形成「雙贏局面」，新北市將再擁有一處

國際港口，而基隆則多了統籌分配款支援建設，加上市府對於城市改造「很有信心」，將

能打造一個煥然一新、卻又不失傳統風味的港都，相信大多數基隆市民應該不會反對。 

縣市合併效益雖然可期，但卻基隆市議會反對以及中央的消極不作為 7，以至於無力推動合併，

任由基隆市邊緣化與港區資源浪費。 

(二) 城市區域永續環境治理矛盾 

行政區劃碎裂的大臺北新都會，在北北基都市開發的城際競爭發展之下，明顯導致的另一個空間

結果，就是環境治理的挑戰：都市蔓延與郊山生態環境保育及河川流域土地開發的永續治理挑戰。大

臺北新都會的空間形式，主要反映在人口與就業節點的集中以及通勤型態上，而且是沿著廊道或環形

的輻射狀與線狀發展。在土地使用上，大臺北都市區域涵蓋著相當的農業區與保護區等不同規模的綠

色區域。因此，保留外圍開放空間作為防災與生物多樣性功能區域，相當重要。然而，這個實際環境

永續需求，在雙北市開發競爭壓力下，卻變得困難重重，甚至不可能。目前大臺北新都會的多核心城

市區域發展，必然加速都市蔓延，惡化郊山生態環境保育，以及河川流域土地開發治理的問題 (Chou 

and Li 2012)。特別是，在雙北市都市的競爭氛圍下，發展飽合的臺北市更進一步試圖往環境敏感地進

行開發。典型的案例就是洪水平原的社子島與關渡平原開發案的提出；這些地區在 1960 年代的經合會

臺北盆地規劃時，被劃為基隆河滯洪平原 (Darling and Buswell 1964; Monson 1964; Taiwan Province 

Government 1963)。現在臺北市基隆河截彎取直，設立了內湖科學園區，再加上社子島以及關渡的開發，
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臺北盆地的環境永續及洪水威脅，就變成是必須付出的都市代價。 

表 5 北北基行政組織編制 

Table 5. Government - organization structure in new Taipei metropolis. 

名稱 臺北市 新北市 基隆市 

地方自治層級 直轄市 直轄市 省轄市 

面積 (km2)   271.80 2,052.57 132.76 

2011 人口數  2,650,968 3,916,451 379,927 

2013統籌分配稅款 34,868 (百萬) 25,103 (百萬) 3,061 (百萬) 

地方政府財力等級 第一級 第二級 第四級 

鄉鎮市區數  12 29 7 

副市長任免 3 名 3 名 1 名 

一級機關數  30 27 11 

一級機關名稱 

民政局、財政局、教育局、

產業發展局、工務局、交通

局、社會局、勞工局、警察

局、衛生局、環境保護局、

都市發展局、文化局、消防

局、捷運工程局、臺北翡翠

水庫管理局、觀光傳播局、

地政處、兵役處、主計處、

人事處、政風處、公務人員

訓練處、資訊處、研究發展

考核委員會、訴願審議委員

會、法規委員會、都市計畫

委員會、原住民事務委員

會、客家事務委員會 

秘書處、民政局、財政局、教

育局、經濟發展局、工務局、

水利局、農業局、城鄉發展

局、社會局、地政局、勞工局、

交通局、觀光旅遊局、法制

局、警察局、衛生局、環境保

護局、消防局、文化局、原住

民行政局、新聞局、人事處、

主計處、政風處、研究發展考

核委員會、客家事務局 

民政處、財政處、產業發展

處、教育處、工務處、交通旅

遊處、都市發展處、社會處、

地政處、行政處、研考處 

資料來源：本研究整理。 

(三) 交通路網與節點開發的合作治理挑戰 

交通與數位通訊基盤設施，是大臺北多核心都會的神經系統。藉由快速路網的連結，以整合三個

都市的重要節點，是形成大都會的規模與經濟綜效的要件。大臺北新都會的發展，因此需要一個全面

而通盤的路網與節點的有效計畫與執行。然而，截至目前為止，大臺北都會區在缺乏通盤的交通路網

規劃之下，交通問題的解決，往往是被片段零星的道路分段工程改善策略所支配。實際的大臺北多核

心網絡城市的新都會發展現實，就是 (1) 臺北港與基隆港自由貿易港區的策略空間競爭，加速基隆港

的衰退；(2) 捷運路網與節點的擴充，過度受到地方政府競爭影響而片段性的進行，缺乏新都會網絡

多核心建構的一體成型策略。是以，到了 2012 年新北市的淡海與三峽新市鎮還是沒有捷運路網服務，

推動超過 30 年淡海新市鎮開發成效有限。邊陲的基隆仍缺乏連結臺北的捷運規劃，來補強生活圈效

能，整合到大臺北新都會地區，活化基隆港與火車站的核心地區 8。從跨境到國家與都會區域尺度的交

通、產業、生態環境與都市策略空間開發策略的治理連結問題，已成阻礙及影響大臺北新都會的網絡

城市區域的競爭力發展，而成為世界級都會的關建制度障礙。 
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都市更新的尺度治理碎裂與新自由主義策略的無效化 

 

上文討論了新自由主義都市策略在大臺北都會競爭力建構與實踐的多尺度治理矛盾。本文以下緊

接著以都市更新策略的案例，進一步討論指出，多尺度治理問題的糾葛制約，已造成新自由主義都市

策略的無效化。 

(一) 中央∕地方尺度的都更治理矛盾 

都市更新策略的多重尺度治理連結矛盾，首先就是上文指出 2008 年國民黨新政權上台，把都市

更新列為馬英九總統的愛台十大建設之一，但終止了前政府的四大金磚計畫。在 2010 年改推「都市更

新產業行動計畫」。由於政黨輪替頻繁，中央政權無法維持都市更新策略延續性，對大臺北新都會都市

更新策略的缺乏協調整合結果，都市更新治理的實效性便受到質疑挑戰。然而，最關鍵的矛盾還是在

於新自由主義都更策略在國家、都會區域與城市間的多重尺度治理矛盾有關。 

1. 都更與打房治理政策的尺度連結矛盾 

新自由主義都市更新策略，是透過寬鬆金融政策與容積獎勵，以激勵房地產市場繁榮來推動。房

地產投機的成本相對低，過剩的游資流入房地產市場的必然結果，就是房地產價格高漲，尤其是臺北

市。下表 6 顯示，2010 年與 2011 年臺北市房價所得比高出臺灣各主要城市甚多。房價問題在 2010 年

成為大臺北新都會民怨之首的政治問題，也就是所謂的「居住正義」，年輕人買不起臺北房子問題的社

會反彈。然而，這個臺北市房價問題在尺度上，卻被中央認定並擴大成全國性的居住正義問題，而採

取全國性的打房政策，來遏止房價，包括：2010 年公有土地禁止標售以及地產融資管治與利率提升；

2011 年奢侈稅對 2 年內短期移轉的房地產加重課稅 15%，以及地政法規修法強化房地產交易實價登錄

與市場管理。打房的國家 (尺度) 策略，雖是在抑制房價，防止不動產泡沫破裂的作為，但卻負面衝

擊到新自由主義都更策略在城市 (尺度) 的實踐。是以，都更與打房治理政策互為矛盾，相當明顯。

打房策略全面壓縮了臺北市以外的都更投資機會與房價，但對臺北市的房價與居住正義，卻未見多大

的效益；因為在同一時間臺北市政府在都更策略上進一步加碼容積獎勵到兩倍以及推出「一坪換一坪」

的公寓都更策略，導致過高的臺北房價受到強力支撐 (見下文)。然而，都更與打房策略矛盾，卻伴隨

而來以下兩個結構性矛盾。 

2. 指標性都更策略的失效矛盾 

打房的策略矛盾，首先影響到的是，大臺北新都會指標性策略空間改造的國家級策略的實踐；而

這也就是四大金磚的都市更新策略執行，自 2008 以來迄今毫無進展的另一個主要原因。特別是，中央

以公有土地為資源基礎介入到都市更新的推動，也是中央激勵都市經濟與空間改造最重要可運用的政

策資源。然而，卻因為公有土地標售，刺激房價飆漲問題，引發社會反彈變成政治壓力，迫使公有土

地禁止標售。這個結果再加上房地產健全方案，遏制新自由主義的都市再生策略的效能發揮。也就是，

基隆港區、南港副都心、華光金融中心都市更新案的國家都更計畫空轉，連帶衝擊大臺北都會策略空

間的轉型，進一步再向上阻礙 ECFA 的兩岸跨境經濟整合的動力發展，延滯大臺北新都會邁向國際大

都會的發展進程。 
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表 6 房價所得比，2010-2011. 

Table 6. House price to income ratio, 2010-2011. 

 2010 (Q1Q2)  2010Q3 2010Q4 2011Q1 2011Q2 2011Q3 2011Q4 

合計 7.69 8 8.9 8.3 9 9.2 9.3 

臺北市 10.89 11.1 14.3 12 16.2 14.5 15.3 

新北市 7.89 8.9 9.4 9.1 9.4 10.1 10.1 

桃竹縣市 6.67 6.4 6.7 5.9 6.7 7.7 8.2 

臺中市 6.44 6.4 7.1 7.4 7.3 7.4 6.7 

臺南市 6.48 7.4 7.8 5.6 6.6 6.6 6.6 

高雄市 6.44 6.8 6.4 7.8 6.9 8.1 7.3 

資料來源：整理自內政部營建署歷次住宅需求動向調查 http://pip.moi.gov.tw/NET/E-Statistics/E1.aspx。 

3. 居住正義的城市策略矛盾 

房價過高與居住正義的成為民怨之首的政治問題，實際上，真正的核心是在於新自由主義都市政

策，以及 2008 年以來國家金融寬鬆政策，導致游資過剩的住宅假需求所使然。然而，在新自由主義的

政策邏輯之下，2010 年行政院長吳敦義最直接的反應與對臺北市房價過高的政策回應，就是認為「住

宅供給不足」。因此，採取平價住宅供給策略，作為壓抑臺北市房價的另一個重點，以及回應居住正義

的社會反彈。特別在臺北市仁愛路空軍司令部與松山等精華地段，推出社會住宅政策。但這個結果卻

被認為會降低在地房價，遭受到周邊住民的反對而終止。但也因為臺北市興建平價住宅遭受反對，最

後在臺北市以外地區，指定興建平價住宅要來解決，包括新北市的板橋、淡水與新店等都市，但奇怪

的是這些地方都是住宅供應過多，供過於求的城市，沒有社會住宅需求。這個社會住宅政策的發展，

也因此，是新自由主義策略社會反彈之後，國家回應該策略矛盾的一個社會安撫計畫。 

(二) 城市尺度的治理矛盾：地方 vs.地方，以及經濟 vs.社會治理碎裂 

新自由主義都市更新的治理制度主要是，試圖藉由高房價的不動產利潤與容積獎勵的策略誘因，

以開發商為動能核心，由下而上與地主整合成為一個水平協力網絡，有系統去協調和回應改變中的都

市環境，又想要能達到政府所設定都更策略和公共利益目標。這在治理實踐上，造就了雙北市都更治

理制度的挑戰，特別是治理的碎裂及課責問題。 

例如臺北市好好看的都更政策形式，在獎勵容積策略誘導下，開發商將其建築用地綠美化，暫時

作為公共空間的「假公園」。市政府認為有助於都市美化及節能減碳效益，但遭到監察院調查指出，「欠

缺給予獎勵容積之必要性與合理性，且耗費大量行政人力及成本、與釋出之獎勵容積僅能換得 18 個月

之短期綠化空間，顯示是政府投入資源與產出之公共利益未能相當，實難謂允當」，(程仁宏、劉玉山 

2012)。顯然，這是協助建商養地炒作房價；因而被認為是臺北市都市地景的假公園，引發社會與論對

新自由主義更新策略的傾商與社會公平正義抨擊 (見相關新聞報導；劉榮 2011；陳曉宜 2012；周志豪 

2012；劉榮 2012；蘇瑋璇 2012)。至於新北市，在過去工業化發展所帶來的人口成長與都市開發沉重

壓力，使得新北市的都市空間結構，街道狹小外，公共設施嚴重不足，是規畫專業界所普遍認為極待
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都市更新，來改善提升居住環境品質。但大片的公寓住宅區更新，卻因新自由主義策略只強調容積獎

勵與市場機制的侷限制約，推動結果遠不如臺北市。相反的，新北市的都市再開發策略，很大的部分，

是現有產業變遷所驅動。在過去 30 年來的工業化發展，在 1990 年代末以來廠房大量外遷大陸，工業

區再開發轉型成住宅區的開發，就成為都市更新的主流。此外，在政策上我們看到市政府特別強調是

以捷運站周邊地區開發為重點，因為市政府給與捷運站周邊五公里範圍土地大幅的容積獎勵。在政策

論述上，是藉由新自由主義的都更容積獎勵，改變過去工業化新北市的居住環境品質，但因為過度容

積獎勵的強調結果，反而加快提升新北市的居住密度。是以，在新自由主義的都更策略之下，公共設

施普遍不足的新北市環境，似乎無法獲得太大的改善。 

其次，在新自由主義都更策略邏輯，雖然不同的民間開發機構和團體被鼓勵參與並整合起來，但

他們卻同時也會在社會剩餘與利益分配爭取上，發生競爭的關係。目前都更實施都是由開發商與地主

直接接觸，兩者利益通常衝突沒有信任的基礎，以至於都更暴力事件的出現。典型案例就是臺北市士

林的文林苑都更案，住戶 40 戶，土地面積 581 坪，38 戶支持建商的都更實施計畫，支持率 95%。但

兩抗爭戶，也就是釘子戶，要求權力轉換金 2 億，明顯與法定補償費 7,400 萬元的落差極大，以至於

該案停滯。由於都更治理網絡的合作競爭衝突矛盾結果，明顯導致臺北市都更案的推動不只時間很長 

(約 8 到 10 年)，而且能成功完成的機率少於 10%。都更在政策效率上明顯低落，但政府卻不必對政策

負責。在新自由主義治理網絡的意識霸權之下，政府在這個治理網絡中的角色，以及公權力如何介入

到水平而糾纏的治理網絡，對政府都是個難解的挑戰。 

最後，都市更新的實踐，關係到社會公平與包容、環境議題以及經濟競爭力三者間的目標衝突協

商，這是政府不可推卸的責任。但新自由主義都更策略，在建商與開發商主導的更新治理網絡中，在

社會公平與環境所涉及到公共利益的議題，明顯不會是都更實踐的重點。在公共利益受到挑戰時，我

們往往會發現無法對政府課責，因為這個責任已然外包給了建商/開發商所主導的都更計畫。上文指

出，新自由主義都更計畫本質上就是供給面策略，它的一個重要表徵，是呈現在容積獎勵連帶而來的

臺北市都市更新的房地產豪宅化，造就地價與公寓房價高漲。就老舊公寓更新專案言，臺北市建築物

登記為住宅使用有四十九萬戶，超過三十一年的有十八萬戶 (約全市 34%的舊建築)，其中屬於四、五

層樓公寓不易改建者有十四萬戶，因為產權複雜實際推動困難，短期並不容易有效果。特別是，在開

發商與地主利益競爭容易衝突下，臺北市都更案的推動平均至少要 8 到 10 年的時間。也因此，一般認

為臺北市都更成功率低，延緩城市進化腳步 (林恕暉 2010)。雖然如此，但新自由主義容積獎勵更新

策略，已使得臺北市公寓房價翻漲。這至少有下列幾個矛盾的結果，首先，就是使得國家的打房策略

破功。其次，就是惡化都更治理網絡的競合衝突及矛盾，使得都更的整合推動更困難。一般業界認為

「一坪換一坪」都更政策，造成房價非理性的上漲結果就是，「臺北市政府兩倍容積的『好康』喊出，

地主和建商對『財產倍增』的期望更深，談判難度自然上揚，釘子戶也變多了」 (何醒邦 2011)。最

後，這個策略也造成臺北市中產階級城市的瓦解危機。過去市民買得起的公寓，房價反而因為豪宅化

的預期而大漲，帶來的就是臺北市住宅市場與市民社會的兩極分化，深遠影響到未來臺北市的都市發

展性格。都更的豪宅化發展，房價的快速增長，是促成臺北市中產階級人口外移的重要因子。社會排

除效應的發生，目前成為臺北市居住正義的重要課題。新自由主義都更治理制度，在臺北市的實踐，

明顯面臨社會公平與包容、環境議題以及經濟競爭力三者間的目標衝突協商，以及所關聯的課責與效
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率的問題挑戰。 

 

結論與討論 

 

本文以大臺北新都會的案例，把新自由主義策略放到都會區域的多尺度治理環境中，來檢驗他們

在全球化過程中實踐的挑戰與問題。我們的結果明顯可看出，大都會的城市區域雖然在新區域論的影

響下，已成為國家回應全球化發展，建構競爭力的關鍵尺度。但大都會的發展卻明顯地受制於新自由

主義策略在多尺度實踐的治理矛盾，而無法彰顯出新區域論在政策理論上，所承諾的競爭力提升效應。

我們的案例經驗討論中，所顯示在城市區域發展理論的一個問題就是，主流的新區域論有關合作互補

的經濟制度文化與「在地尺度」的規範性政策論述，事實上，是必須放到多尺度的政治治理環境中來

實踐。也因此，大都會的城市區域發展與競爭力的提升，是有條件的 (contingent) 決定在多尺度政治

治理的接合矛盾問題上。是以，在欠缺新自由主義都市策略及其在多尺度實踐的政治治理問題分析，

它們的論述也容易使我們過於樂觀的看待最近中央政府基於新區域論的跨域合作政策論述。也就是，

天真地認為藉由行政區劃調整的國家再尺度化，建構五都的都會城市區域，很自然就能來整合國土發

展，達到競爭力建構的策略目標與構想。我們的經驗研究顯示，都市政權建構競賽與新自由主義都市

開發策略，在實踐上雖有一定的共伴效應，但在縣市合併的五都升格政策實踐後，他們對大都會的競

爭力、環境與社會矛盾問題，不只無法見到改善效果，而且更在碎裂細分的行政區劃及多尺度政治治

理矛盾中，進一步惡化。 

換言之，北北基的政權建構競爭與新自由主義城市策略，雖然營造了有利於不動產投機的環境，

而有利於都市政權建構的短期利益發展，但長期而言卻帶來以下的治理矛盾。首先，在臺灣都市政權

競爭的環境下，城市多尺度治理策略的碎裂化與相互矛盾，不但造成新自由主義都市策略無效化，而

且也導致都會空間環境永續與社會矛盾的惡化危機。其次，新自由主義在大臺北新都會的實踐，明顯

可以看出加速政府責任的外包與都市發展的市場化趨勢。然而，攸關公共利益與服務提供的外包都市

開發商的結果，一方面使得都市發展的課責問題，成為治理碎裂化過程中最為突顯的問題；另方面更

造就社會公平與居住及環境正義，成為當前臺灣新社會運動的核心議題。最後，新自由主義的都市 (再) 

開發策略，過度強調以容積獎勵來達成都市競爭力與空間結構的改造，把都市競爭力界定得太狹隘，

以至於都市更新策略的推動，製造了新的空間不對稱發展而只侷限於雙北市。它本身就是個 low-road

策略，對長期的後工業都市區域的建構轉型以及大臺北新都會的競爭力發展，不但有其侷限而且充滿

了矛盾，也造成當前居住正義的挑戰。顯然，大臺北新都會的競爭力建構、環境與社會矛盾問題的惡

化與根源，除了新自由主義都市開發策略的親不動產市場利益的不當特質之外，更重要的，很大一部

分也是由於他們在實踐上的多尺度治理矛盾效應所使然。 

 

註   解 

 

1. 臺北基隆都會區域包括臺北市基隆市臺北縣 29 鄉鎮及桃園縣 8 鄉鎮，面積約 2,500 公里、49 年人

口 234.4 萬。都市化地區人口佔總人口 75.4%，包含中心都市化地區 (臺北與基隆市) 46.3%、附廓
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都市化地區的 14 鄉鎮 18.42%、外圍都市化地區 26 鄉鎮的 10.7%。(臺灣省政府 1965: 1)  

2. 2012 年中央政府債務餘額已接近公共債務法規定 40%之上限，臺灣截至該年 9 月底止，債務餘額

為 4 兆 2,918 億元；以 2,300 萬人計算，平均每人背負 18.6 萬元國債，為了降低債務，每年還債

達稅課收入的 5%。為此，101.11.22 行政院通過公債法修正草案，臺中市長胡志強請副市長徐中

雄當面向行政院長陳冲表達「失望、激烈、憤怒、不能接受」；臺北市副市長丁庭宇擔心指出，

「北市明天就會產生財務危機」；只有臺南市長賴清德表明「可接受」。丁庭宇在會中指北市舉

債金額驟減百分之四十五、非常嚴重，是唯一產生負數的直轄市，建議回到過去歲出歲入規模二

或二點五倍的計算方式；徐中雄則指出，臺中市與臺南市、桃園縣的最有利指標一樣，只有百分

之零點一，無法接受。高雄市副市長陳啟昱則說，依草案高雄市馬上短缺一三七億元；新北市副

市長許志堅表示，草案的扣除未償餘額與自籌財源組成部分，於試算時對質疑會對新北市不公。 

3. 李桐豪在聯合報指出，「目前地方政府的自我財源大部分來自於土增稅，直轄市是百分之百土增

稅收歸地方，縣市則是百分之八十，政院版公債法的『財政自我努力機制』，恐導致地方政府炒

地皮，藉增加土增稅、創造自我財源，來保障舉債空間。」(陳洛薇等 2012)  

4. 執行方式是針對符合設置公益性開放空間、提升環境品質及提供民眾公共活動空間的私人開發

案，給予容積獎勵。 

5. 這個方式也凸顯在中央與地方搶容積獎勵政策主導權的矛盾。中央規範都更容積獎勵最高為 1.5

倍，臺北市政府則認為容積獎勵屬於地方事務，自訂自治條例突破中央 1.5 倍規範，提高到 2 倍。

形成中央與地方搶容積獎勵，這個特殊現象因此遭到監察院的糾正，也帶來許多社會經濟的新挑

戰。 

6. 新北市的都市更新，截至 2010 年市政府核定案件計 20 案。主要的更新發展，集中在捷運沿線的

車站周邊 500 公尺範圍內工業區與住宅區的容積獎勵都市更新案。其中，住宅公寓地區因為產權

複雜，推動不易。倒是後工業化發展製造業外移後，都市計畫工業用地的零碎變更住宅用地，成

為是都市更新的一個主流。 

7. 「基北」合併將創造雙贏局面，基隆市民大多贊成，卻遭當地議員力阻。因為按照人口數計算，

若基隆市與新北市合併，基隆市議員數將從現在的卅名，急速下降至僅剩五名，意即合併後將有

廿五名議員會「丟頭路」，為固守工作權，大多力阻合併議題。行政院祕書長陳士魁則表示，內

政部的整併構想，是來自於交通部的「雙港計畫」，這是政院重大投資計畫，預計將興建基隆港

港務大樓，推動基隆港轉型，周邊也將同步進行都市更新。但他強調，行政院只有考慮周邊區域

通盤規畫，沒有考慮到縣市合併。(曾百村、陳雨鑫、陳文信 2012) 

8. 目前以高速公路連接基隆市，改善基隆與雙北市的交通連結關係，卻因為基隆在地的產業經濟空

間的快速衰落，造成基隆經濟就業與人口的外流。對基隆市市中心的在地經濟機能轉型帶動功能

有限，甚至是負面的效應。 
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