第一章
緒論

1.1
研究動機與目的

根據內政部營建署提出之「營建政策白皮書」，展望廿一世紀，是一個追求「品質發展」的新時代，也就是對起居生活及工作環境強烈追求新秩序、資源永續性及安全性的高品質生活環境的時代。為永續經營國土資源，實有必要勾勒健全的國土發展願景，作為各部門執行基本大綱。

「國土綜合發展計畫」為當前最高國土資源指導原則。該計畫歷經數次修訂，及行政院經建會於民國八十五年十二月再公布「國土綜合開發計畫」，但一直處於宣示性的角色，無法充份發揮指導性的作用，造成各部門或各地區自行其是地發展建設，無法產生整合的效益，甚至彼此間的功效互相抵銷，誤用或浪費了有限的發展資源；這對地狹人稠且資源不豐的台灣地區而言，在永續發展目標上的傷害性更是顯著，亟待妥善地檢討改善。

究其原因，在於國土綜合發展計畫的制訂或修訂過程中，忽略了幾個重要課題。

首先是無法有效且完整地瞭解國土發展全貌；計畫進行規劃之前，均會先就各部門發展資料進行統計分析，但或因分析指標的不適當，或因忽略重要指標，常常很難完整地說明國土發展狀況，遑論據以進行後續規劃工作；為改善這個問題，必須建立一套能夠完整有效地說明國土發展狀況的指標系統，作為計畫制訂的重要依據。

第二個課題是未進行合理且完整的發展預測；過去的預測工作多著重於單一部門的趨勢預測，未考量各部門間的影響效果，預測方法中的變數也很難反應規劃或政策內容的變化，因此無法進行政策敏感度分析；具體地說，就是無法確切地知道計畫內容完成後的效果；為改善這個問題，必須要建立完整的國土發展預測分析工具，而在建立工具之前，則須先對過去國土發展預測方法與結果進行檢討，作為建立健全系統之基礎。

第三個課題是各部門或地區之間缺乏協調發展的認知與作為，造成各行其是的規劃與發展，不僅無法積極地創造整合效果，甚至無法消極地避免衝突；為改善這個問題，首先須檢討既有各部門或地區發展規劃之衝突課題，並據以研擬因應對策，方能進行後續的整合性國土發展規劃。

第四個課題是缺乏明確、完整且一致的發展願景；過去雖有發展目標之設定，但這些目標大多不是具體的描述，也不是整合後的設計，同時各目標間有時會有不一致的結果，因此很難作為後續規劃的依據，這可由規劃目標與規劃內容間找不出清楚關聯性的現象得到證明；如何產生明確、完整且一致的發展願景作為國土永續規劃依據，將成為相當重要的探討課題。

最後，「國土綜合發展計畫法」(即原國土綜合開發計畫法)未能如期完成立法程序，以致於束之高閣，無法發揮應有之國土資源最上位指導整合效力，解決當前部門計畫衝突頻繁，國土計畫體系仍分歸都市計畫地區、非都市計畫土地等管理體制不一，以及行之多年的綜合發展計畫構想，無法納入體制等問題。

為推動建立完整國土計畫體系，目前內政部營建署業預定將國土計畫體系調整為「國土綜合發展計畫」—「直轄市、縣（市）綜合發展計畫」—及「城鄉計畫」等三大部分，並進而研擬「國土綜合發展計畫法」（草案），及「城鄉計畫法」（草案），作為執行依據。為瞭解上述各計畫法草案內容可行性，該署並再嘗試重行模擬研擬「國土綜合發展計畫」（草案），期在辦理立法程序中，儘早發現問題據以修正條文，以健全未來國土計畫體制。

為協助該署客觀分析各行政部門運用國土空間資源衝突競合問題，提出有前瞻性的國土發展願景。本研究將首先回顧過去研究，建立一套能客觀描述國土發展現況發展之指標系統，並透過檢討部門預測理論，提出健全的部門發展預測機制，帶入現行各空間單元資料，分析各空間單元及各部門現行國土發展衝突競合課題，試擬執行對策，最後據以整合提出未來發展願景。

1.2
研究範疇

基於以上說明，為了使國土規劃更能發揮指導性的角色功能，本研究之工作範疇可依空間、部門及內容範疇分述如下：

1.
空間範圍

將以台灣地區各直轄市、縣市為主要空間研究範圍，亦考量離島金門縣及連江縣。在進行資料統計分析時，原則上係以「縣市」為空間分析單元，但必要時將依資料狀況，另以不同空間單位來進行指標分析。

2.
部門範圍

在部門計畫之分析部分，依據研究目的，將著重在「實質空間部門」之探討，對於非屬實質空間部門者，不予討論。本研究預定探討以下六大實質空間部門之國土空間資源運用衝突競合問題：城鄉發展部門、環境部門、經濟部門、交通部門、公共設施部門、觀光遊憩部門等。

3.
內容範圍

主要研究內容計有以下四項：

(1)
建立國土發展指標系統。

(2)
檢討部門預測方法，提出能考量各部門間的影響效果之健全部門發展預測模式架構。

(3)
檢討既有各部門或地區發展規劃之衝突課題，研擬因應對策，以利進行提出整合性國土發展願景。

(4)
研提國土發展願景。

1.3
研究流程

本研究將依圖1-1之流程逐步完成所有服務項目，總計八項工作。

第一項工作係進行研究範疇界定及資料收集研析，其為後續工作的基礎；第二及第三項工作係進行指標系統之建立與分析，作為第一項服務成果；第四項工作係進行現行預測方法之研判檢討，作為第二項服務成果；第五及第六項工作係進行重大建設計畫空間分佈之檢討與對策研擬，作為第三項服務成果；第七項工作則係進行前三項執行成果之綜合檢討與整合作業，並據以研擬發展願景，作為第四項服務內容成果；最後則是結論與建議之整理。

流程中各步驟之內容詳述如下：

一、研究範疇界定及資料收集與研析

本階段的工作為確認研究對象與範疇，並進行有關的文獻回顧、相關資料收集以及資料庫建立。
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圖1-1
研究流程

二、建立國土發展狀況之指標系統

研擬一適當之指標系統，用來描述、分析國土的發展情況與空間單元之間發展差異，作為瞭解國土發展現況之基礎。

指標的選取及運用原則將包括：1.須能反映地區之特性、2.資料具有可操作性及可信度、3.能進行時間動態分析、4.易於應用推估。

同時各項指標亦需能描述國土整體發展與地區個別發展兩個層級：在整體面，將檢討建立全國的資源與發展指標；在個別面，著重在空間單元（原則上為「縣市」）的發展特色以及均衡狀況之指標建立。

指標系統之說明內容初步將包括：部門分類、指標名稱、衡量單位、估算方式以及意涵說明等項目，格式示例如表1-1。
表1-1
國土發展現況指標表達方式示意

	部門別
	次分類
	指標項
	單位
	指標估算方式
	意涵

	城鄉發展部門
	人口
	年底人口數
	人
	統計現住人口個數
	值越高，表示公共設施、交通設施需求較高。

	
	
	人口密度

.

.
	人/平方公里
	年底人口數/總面積
	值越高，表示公共設施、交通設施需求較高。

	環境部門
	生態保育
	森林面積

.

.
	公頃
	統計森林面積
	值越高，表示森林資源善加保育。該都市可發展用地較少。

	經濟部門
	就業人口
	二級產業就業人口比例

.

.
	%
	二級產業就業人口數/總就業人口數×100%
	值越高，表示該都市二級產業較發達。

	交通部門

.

.
	交通運輸
	汽車持有率

.

.

.

.
	輛/千人
	汽車登記數量/總人口數×1000
	值越高，表示交通移動需求較高、交通問題較嚴重。


三、國土發展指標系統之建立及分析

本項工作將蒐集台灣地區及所轄各縣市之資料，就所建立之國土發展指標系統進行實際的分析。

除驗證及檢核指標之適用性外，並據以檢討國土發展之課題，作為研擬發展願景之依據。指標之層級架構分析如圖1-2所示，而其展現方式之示例如圖1-3所示。
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圖1-2
指標系統層級架構
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圖1-3
指標系統的展現方式示意圖

四、檢討現行國土發展趨勢預測方法

綜合整理國內各部門之發展預測，逐一進行檢討，以提供未來欲建立國土綜合預測分析工具之基礎。檢討內容初步包括二個部份：一是對預測方法的檢討；二是對預測結果的檢討。檢討對象包括二類：一是共通性的項目，例如人口、產業等社經特性；二是部門特性項目，例如都市發展、公共設施、觀光遊憩、交通運輸等。

五、整理檢討重大實質建設計畫之空間分佈

本項工作將進行中央與各級地方政府規劃之重大建設等相關資料的彙整工作，以瞭解當今國土發展之各項空間衝突議題，其中重大建設著重於實質空間部門的探討。各部門建設之調查內容初步將包括：計畫名稱、實施年期、主管機關、區位、規模與執行情形等項目。

六、研提國土發展之空間衝突課題與對策

經由整理比較中央與地方之各部門重大實質建設後，可從中分析各種空間衝突課題，包括中央與地方間的衝突、生產與生態的衝突、總量的衝突以及開發時程的衝突等；再針對這些空間衝突課題，提擬因應的改善對策，以使國土能臻均衡合理發展。

七、綜合檢討國土發展指標系統、部門預測方法及相關空間衝突課題與對策

對國土發展指標系統、部門預測方法及相關空間衝突課題與對策之成果進行檢討與整合，釐清國土未來發展政策方向。

八、研提國土發展願景

依據上述綜合檢討結果，配合亞太地區發展情勢，研提國土發展願景，供國土綜合發展計畫修訂之參考。

九、結論與建議

最後提出本研究之研究成果，並建議後續研究方向。
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4圖1-1 研究流程


6圖1-2  指標系統層級架構
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5表1-1  國土發展現況指標表達方式示意




單位:千人
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Sheet1

						(千人)

				86年		總計				農林漁牧業				礦業及土石採取業		製造業		水電燃氣業		營造業		二級				商業		運輸、倉儲及通信業		金融、保險及不動產業		工商服務業		社會服務及個人服務業		公共行政業		三級

				台灣地區		9176				878				13		2570		35		885		3503		台灣地區		1995		465		351		240		1421		323		4795

				台北市		1107				5				0		168		3		76		247		台北市		347		87		85		62		223		50		854

				高雄市		567				12				0		135		2		56		193		高雄市		147		40		27		16		107		25		362

				台灣省		7502				862				13		2266		30		752		3061		台灣省		1501		338		238		162		1091		248		3578

		北區		基隆市		157				2				0		30		1		17		48		基隆市		37		26		7		5		26		8		109

				新竹市		154				4				0		51		1		15		67		新竹市		34		5		5		4		29		5		82

				台北縣		1446				29				1		483		6		158		648		台北縣		307		89		58		45		219		49		767

				宜蘭縣		198				20				1		51		1		25		78		宜蘭縣		40		10		7		4		32		7		100

				桃園縣		644				28				0		270		2		55		327		桃園縣		113		30		20		17		85		22		287

				新竹縣		188				15				1		81		1		20		103		新竹縣		29		7		5		2		23		4		70

		中區		台中市		363				8				0		76		1		29		106		台中市		112		16		20		14		73		14		249

				苗栗縣		241				30				3		83		1		26		113		苗栗縣		41		10		7		4		29		7		98

				台中縣		605				59				1		241		2		58		302		台中縣		111		22		15		11		74		10		243

				彰化縣		529				98				1		186		2		43		232		彰化縣		87		15		13		8		62		14		199

				南投縣		241				63				1		46		1		23		71		南投縣		46		7		6		5		34		10		108

				雲林縣		353				109				1		70		2		44		117		雲林縣		59		8		6		4		40		9		126

																																						0

		南區		嘉義市		102				4				0		19		1		8		28		嘉義市		29		5		6		3		23		4		70

				台南市		314				11				0		107		1		19		127		台南市		77		11		11		10		57		10		176

				嘉義縣		262				84				1		53		1		25		80		嘉義縣		46		7		6		2		31		7		99
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