國土與城鄉計畫法計畫功能體系與內容之研究

摘   要

行政院研訂之「國土綜合發展計畫法(草案)」及「城鄉計畫法(草案)」，現正由立法院退回內政部重新研擬修訂中。該兩項草案涉及五十年來計畫體系之重大變革，攸關國內土地使用開發管理制度及人民權益甚鉅。不僅政府各部門需要檢討因應調適，民間部門也需溝通觀念作法，凝聚共識，始能順利推展。本研究主要目的為：(1)探討國外計畫體系功能，提供立法借鏡；(2)藉由現行法令有關計畫體系與功能內涵之檢討分析，並提出具體改進建議；(3)檢討各級計畫體系內涵，建構層次分明、體系明確的內容與項目；(4)檢討修訂「國土綜合發展計畫法(草案)」與「城鄉計畫(草案)」等法案。
依行政院研訂之「國土綜合發展計畫法(草案)」與「城鄉計畫(草案)」為基礎，本研究探索計畫功能與內涵之相關議題，芻議計畫體制之發展方向。為落實「國土利用有效的發展，充分的保育」及「城鄉資源整體考慮，整體利用」之基本目的，研究建議：以『成長管理策略發展』之彈性管理計畫法制，整合草案之「限制發展區」與「總量管制」精神，並將計畫、建設及管理一體化；採取『理性化』之計畫體系，建立計畫擬定、變更及審議程序之彈性機制；城鄉地區之計畫內容、開發方式、與管理制度應整合新舊制度相容相合；釐定發展許可制度，誘導結合民間規劃與土地開發之機制。本報告逐條討論法案，對於若干課題已有初步研議成果。據此擬議的體制架構為基礎，有待各界集思廣義，進一步慎重討論凝聚共識，期能妥善周延循序完成立法工作。
.
關鍵詞：計畫體制、國土綜合發展計畫、城鄉計畫、都市計畫、區域計畫

國土與城鄉計畫法計畫功能體系與內容之研究

計畫內容提要
壹、研究範圍與內容
一、依行政院研訂： 
  「國土綜合發展計畫法(草案)」、「城鄉計畫法(草案)」為檢討基礎。
二、研究範圍與目的
  1.檢討計畫功能體系及內容。
  2.建構土地使用計畫體系之功能與內涵。
  3.修訂「國土綜合發展計畫法(草案)」與「城鄉計畫法（草案）」，計畫體系之相關條文。
貳、計畫體系

1.現有計畫體系
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2.國土及城鄉計畫法(草案)之計畫體系
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3.研究建議之國土及城鄉計畫體系
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參、計畫功能與內容

1.現有計畫功能與內容
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2.國土及城鄉計畫法(草案)之計畫功能與內容
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3.研究建議之國土及城鄉之計畫功能與內容


肆、核定程序
1.現有計畫核定程序

2.國土及城鄉計畫法(草案)之核定程序

3.研究建議之國土及城鄉之核定程序




四、計畫機制構想
1.策略分區與使用分區併行

伍、計畫機制構想
1.策略分區與使用分區併行

計畫內容 






    





2.規劃開發與許可開發併行

城鄉綱要計畫「成長管理策略分區」劃設分區，採：規劃制、許可制規劃開發。

 政府規劃開發

 政府與民間配合規劃開發


 民間自行規劃開發

陸、計畫開發建設
成長管理策略分區圖

成長管理策略，並指導實施計畫、發展許可實施依據。策略圖以『地區』為名，並與開發方式相結合。分為：

1.優先發展地區：依照城鄉計畫優先實施建設發展之地區。

2.新劃設發展許可地區：依照城鄉計畫發展許可制實施建設發展地區

3.既有發展地區：城鄉計畫發布實施前已發展之地區。

4.更新地區：必須拆除重建，就地整建或特別加以維護之地區等。
5.其它地區等。

(一)優先發展地區之開發          (二) 新劃設發展許可地區之開發












(三)既有發展地區之開發               (四) 更新地區之開發


柒、重要發展機制與課題
1.以規劃「成長管理策略分區」之彈性管理計畫法制，整合草案之「限制發展區」與「總量管制」精神。

「限制發展區」易受政治利益因素所影響，給民眾人為強制限制之感受；「總量管制」若將其視為「限制量」，恐有相當大之爭議。「限制發展區及可發展區」之性質為指導土地發展之成長管理策略；而「總量管制」則是規劃目標量之觀念，來研訂階段性願景，透過不同時間階段管理研訂計畫目標，進行成長管理。故此二項得考慮以「成長管理策略分區」替代。

2.採取「理性化」之計畫體系，建立計畫擬定、變更及審議程序之彈性機制。
國土及城鄉計畫的管理單位皆為相同機關，重於相互協助，避除本位情事。在法制應著重中央部門計畫與地方城鄉計畫之協調機制；體制應強化區域性計畫與個別性計畫之調合。對於計畫擬定、變更及審議應更具彈性化。直轄市、縣（市）綜合發展計畫及城鄉計畫必要時得合併擬定；部分地區之城鄉綱要計畫得一併擬定實施計畫簡化計畫內容，並縮短審議程序。

3.城鄉地區之計畫內容、開發方式、與管理制度應整合新舊制度相容相合。
都市與區域計畫顯有「重計畫輕開發」之問題，而國土與城鄉法草案中仍未具體改善此現象。未來的城鄉計畫，存在著「規劃制」與「許可制」兩種管理制度，其開發方式顯然不同，無法採同一方法為之開發方式。參酌營建署研究成果之建議，宜結合成長管理策略分區，詳列「既有發展地區」「優先發展地區」「發展許可地區」「更新地區」等，分列開發方式，並結合計畫內容、開發方式、與管理制度，以指導地區發展。

4.釐定發展許可制度，誘導結合民間規劃與土地開發之機制。

「發展許可制」為原草案之主要特點，惟公私部門之建設開發模式不同。擬應修訂發展許可制，確認不同開發主體所須的「計畫內容」與「開發模式」之許可方式。

5.建構合理可行的公共設施規劃與用地取得之機制。

城鄉計畫法中之公共設施項目與用地取得，乃為重大課題。因應高齡化社會現象，對於各層級計畫之公共設施項目及標準，應重新檢討；並綜合檢討土地法與城鄉法之用地取得方式。達臻計畫實施發展之目標。

6.均衡多贏的開發成本負擔與開發利益回饋制度。

私部門開發負擔公共設施用地及開發影響費，並須受益回饋土地及回饋金等，形成地方政府執行與開發者之困擾。建議得以總量衡量原則，確立公平負擔政策，使「開發利益外部化」，但「開發成本內部化」之管理政策。

7.建立中央地方均權及民眾參與的民主化機制，明確制度與權責。
因應地方分權及民眾參與的民主化潮流，立法應著重中央與地方之權責均衡，政府與民間之權責均衡。為活化民眾參與城鄉計畫之情事，中央政府應協助地方政府，地方政府應協助民間開發單位。
國土與城鄉計畫法計畫功能體系與內容之研究

目      錄

	 中文摘要      ………………………………………………………………
	I

	 計畫內容提要  ………………………………………………………………
	II

	 目  錄        ………………………………………………………………
	IX

	 表 目 錄      ………………………………………………………………
	XII

	 圖 目 錄      ………………………………………………………………
	XII

	第一章
	緒  論   ………………………………………………………
	1

	
	第一節 研究動機與目的  ………………………………………
	1

	
	第二節 研究範疇界定    ………………………………………
	2

	
	第三節 研究方法與流程  ………………………………………
	4

	
	第四節 研究內容  ………………………………………………
	6

	第二章
	我國區域及都市計畫體系之發展變遷 …………………
	7

	
	第一節 台灣計畫體制之發展歷程  ……………………………
	8

	
	第二節 現行區域及都市計畫體制  ……………………………
	14

	
	第三節 現行計畫體制之檢討與課題 …………………………
	22

	
	第四節  小   結   ……………………………………………
	25


	第三章
	各國規劃體制之評析   ……………………………………
	26

	
	第一節 英國之計畫體制  ………………………………………
	27

	
	第二節 德國之計畫體制  ………………………………………
	33

	
	第三節 美國之計畫體制  ………………………………………
	42

	
	第四節 日本之計畫體制  ………………………………………
	48

	
	第五節  小 結    ………………………………………………
	57

	第四章
	國土與城鄉計畫法(草案)計畫體系之檢討分析  ……
	58

	
	第一節 國土與城鄉(草案)之計畫體系  ………………………
	59

	
	第二節 計畫體系(草案)之檢討分析  …………………………
	65

	
	第三節 本研究建議之計畫體系    ……………………………
	69


	第五章
	國土與城鄉計畫法(草案)計畫功能與內容之評析
	74

	
	第一節 國土與城鄉計畫法(草案)功能與內容分析  …………
	75

	
	第二節 「計畫管理制度」之議題  ……………………………
	78

	
	第三節 計畫之擬定、變更、發布與實施  ……………………
	81

	
	第四節 計畫書圖內容  …………………………………………
	88

	
	第五節 城鄉開發與更新  ………………………………………
	91

	第六章
	法制(草案)課題與增修搆想 ………………………………
	93

	
	第一節 國土及城鄉法(草案)之課題  …………………………
	97

	
	第二節 國土及城鄉法(草案)之增修構想  ……………………
	

	第七章
	結論與建議 ……………………………………………………
	104

	
	第一節 結  論  …………………………………………………
	105

	
	第二節 建  議  …………………………………………………
	108

	
	
	

	參考文獻  …………………………………………………………………
	116

	附錄一、『國土與城鄉計畫法計畫功能體系與內容之研究』委託研究案期中簡報會議記錄及處理情形 ………………
	119

	附錄二、『國土與城鄉計畫法計畫功能體系與內容之研究』委託研究案期末簡報會議記錄
	125

	
	
	

	   (隔頁紙，下述修訂法案由報告書背面直書翻頁)
	

	附錄三、國土綜合發展計畫法(草案)總說明及條文修正建議對照表（本研究建議） ………………………………………
	國土一

∣

國土十九

	附錄四：城鄉計畫法（草案）總說明及條文修正建議對照表（本研究建議）………………………………………………………
	城鄉一

∣

城鄉四六


表 目 錄

	表2-1
	區域與都市計畫之功能與內涵分析表………………………………
	019

	表2-2
	區域與都市計畫之計畫書圖內容分析表……………………………
	021

	表2-3
	計畫體制發展變遷綜理表……………………………………………
	022

	表3-1
	英國城鄉計畫法案發展沿革表………………………………………
	028

	表3-2
	英國國土及城鄉計畫體系性質與內容綜理表………………………
	031

	表3-3
	英國與台灣規劃體制之比較表………………………………………
	032

	表3-4
	德國國土規劃體系概述表……………………………………………
	033

	表3-5
	德國國土計畫體系綜理表……………………………………………
	040

	表3-6
	德國國土規劃體制特色綜理表………………………………………
	041

	表3-7
	美國計畫體系整理表－以加州為例…………………………………
	046

	表3-8
	都會區區域政府協會比較表…………………………………………
	047

	表3-9
	日本近代計畫發展沿革表……………………………………………
	048

	表3-10
	日本計畫體系綜理表…………………………………………………
	055

	表4-1
	建議國土城鄉計畫體系之彈性機制（情境一）……………………
	071

	表4-2
	建議國土城鄉計畫體系之彈性機制（情境二）……………………
	071

	表4-3
	建議國土城鄉計畫體系之彈性機制（情境三）……………………
	071

	表4-4
	建議國土城鄉計畫體系之彈性機制（情境四）……………………
	072

	表4-5
	建議國土城鄉計畫體系之彈性機制（情境五）……………………
	072

	表4-6
	建議國土城鄉計畫體系之彈性機制（情境六）……………………
	072

	表4-7
	建議國土城鄉計畫體系之彈性機制（情境七）……………………
	073

	表4-8
	建議國土城鄉計畫體系之彈性機制（情境八）……………………
	073

	表5-1
	國土與城鄉計畫法（草案）之功能與內容分析表…………………
	075

	表5-2
	計畫擬定及核定程序解析表…………………………………………
	086

	表5-3
	計畫擬定及核定程序之比較分析表…………………………………
	087

	表5-4
	計畫書圖內容分析表…………………………………………………
	090

	表5-5
	開發方式分析及建議表………………………………………………
	092

	表6-1
	計畫體系彈性化之建立表……………………………………………
	097

	表6-2
	計畫屬性功能與年期綜理表…………………………………………
	099

	表6-3
	城鄉法指定由相關單位另定之法令表………………………………
	113

	
	
	

	
	
	

	
	
	


圖 目 錄

	圖1-1
	相關計畫配合體系圖…………………………………………………
	003

	圖1-2
	研究流程圖……………………………………………………………
	005

	圖2-1
	沿襲日本之計畫體制圖………………………………………………
	009

	圖2-2
	台灣本土化之計畫體制圖……………………………………………
	011

	圖2-3
	落實完整之都市與區域計畫體制圖…………………………………
	012

	圖2-4
	現行台灣區域及都市計畫體制圖……………………………………
	015

	圖2-5
	都市計畫區處數及面積圖……………………………………………
	016

	圖2-6
	台灣地區都市計畫土地使用分區面積百分比圖……………………
	016

	圖3-1
	英格蘭與威爾斯之規劃主管機關體系圖……………………………
	028

	圖3-2
	英國計畫體系圖………………………………………………………
	029

	圖3-3
	德國之規劃體制圖……………………………………………………
	034

	圖3-4
	德國土地利用計畫與營建計畫圖……………………………………
	039

	圖3-5
	日本計畫層級圖………………………………………………………
	051

	圖3-6
	日本計畫體系圖………………………………………………………
	051

	圖4-1
	國土綜合發展計畫體系圖……………………………………………
	059

	圖4-2
	城鄉計畫體系圖………………………………………………………
	060

	圖4-3
	完整的國土與城鄉計畫（草案）之計畫體系圖……………………
	061

	圖4-4
	城鄉計畫法（草案）之立法架構圖…………………………………
	062

	圖4-5
	部門計畫架構圖（一）………………………………………………
	067

	圖4-6
	部門計畫架構圖（二）………………………………………………
	068

	圖4-7
	國土與城鄉計畫體系圖（本研究建議）……………………………
	069

	圖4-8
	建議國土城鄉計畫體系之彈性機制…………………………………
	070

	圖5-1
	國土及城鄉法（草案）之計畫擬定審議及核定流程圖……………
	082

	圖6-1
	國土及城鄉法（草案）之增修構想圖………………………………
	097

	圖6-2
	各層級計畫擬定及審議之程序機制圖………………………………
	098

	圖6-3
	綱要計畫成長管理策略分區圖………………………………………
	101

	圖6-4
	綱要計畫土地使用分區圖……………………………………………
	101

	圖6-5
	綱要計畫與實施計畫執行關係圖……………………………………
	103



�





� EMBED Visio.Drawing.4  ���





現行計畫�
計畫草案�
全國�
直轄市


省轄市�
縣�
�
�
�
�
�
縣轄市�
鄉鎮�
�
國土綜合開發計畫�
國土綜合


發展計畫�
國土綜合發展計畫�
�
�
�
�
區域


計畫�
縣市綜合


發展計畫�
�
縣市綜合發展計畫與綱要計畫得合併辦理


�
縣綜合發展計畫與綱要計畫得合併辦理�
�
主要


計畫�
城


鄉


計


畫�
綱要


計畫�
�
�
�
綱要計畫實施計畫得合併辦理�
�
細部


計畫�
�
實施


計畫�
�
實施計畫�
實施計畫�
�
�
�
�
�
�
開發計畫�
開發計畫�
開發計畫�
�









� EMBED Visio.Drawing.4  ���








範圍





計畫草案          


�
空間範圍


�
計畫屬性


�
計畫功能


�
計畫年期


�
資訊系統


�
�
國土綜合�發展計畫


�
全國地區


�
•土地利用計畫與政策


�
•土地利用計畫


•部門計畫


�
25年


�
無


�
�
區域計畫


�
北 中 南 東


區域計畫(跨縣市範圍)


�
•非都市土地分區管制


•用地編定


�
•區域性計畫協調


•非都市土地管理


�
25年


�
無


�
�



都市計畫


�
主要�計畫�
直轄市、市、鄉(鎮市)部份地區


�
•土地使用分區管制


•用地及公設劃設


�
•土地使用計畫


•公共設施編定


�
25年


�
無


�
�
�
細部�計畫�
•主要無限定


•範圍及規模


�
•土地使用分區管制


•用地及公設劃設


�
•計畫實施


•建築許可


•建築管理


�
25年


�
無


�
�






範圍





計畫草案          


�
空間範圍


�
計畫屬性


�
計畫功能


�
計畫年期


�
資訊系統


�
�
國土綜合�發展計畫


�
全國地區


�
發展政策構想


�
成長管理策略地區劃設目標


�
無


�
國土利用基本資料庫


[內政部]


�
�
縣市綜合�發展計畫


�
直轄市、縣市行政轄區


�
•限制發展區


•發展策略





�
•土地使用計畫


•發展許可


•總量管制





�
無


�
無


�
�



城鄉計畫


�
綱要�計畫�
直轄市、市、鄉(鎮市)轄區


�
•土地與設施規劃及管制


•空間原則性計畫





�
•指導實施計畫


•發展許可制度


•民間參與土地開發建設





�
20年


�
無


�
�
�
實施�計畫�
無限定範圍及規模


�
•分區管制


•事業及財務計畫


�
•分區管制


•發展許可


•建築管理


�
20年





�
無


�
�






範圍





計畫草案          


�
空間範圍


�
計畫屬性


�
計畫功能


�
計畫年期


�
資訊系統


�
�
國土綜合�發展計畫


�
全國地區


�
發展政策構想


�
•成長管理策略•地區劃設目標


�
20年


�
國土利用基本資料庫


[內政部]


�
�
縣市綜合�發展計畫


�
直轄市、縣市行政轄區


�
發展策略劃設準則


�
•縣市政府施政


•成長管理劃設原則


�
20年


�
縣市綜合發展資料庫


[縣市政府]


�
�



城鄉計畫


�
綱要�計畫�
直轄市、市、鄉(鎮市)轄區


�
•成長管理策略


•土地使用計畫


�
•成長管理策略分區


•土地使用分區


�
不超過20年


�






  城鄉計畫資料庫


[縣市政府]


  


�
�
�
實施�計畫�
無限定範圍及規模


�
•規劃管制


•事業及財務計畫


�
•計畫實施


•發展許可


•建築管理


�
不超過10年





�
�
�






�
國土綜合


發展計畫


�
�
區域計畫


�
�
都市


主要計畫


�
�
都市


細部計畫


�
�
�
�
�
�
�
�
�
�
�
擬定及


變更


單位


�
內政部








�
�
直轄市、縣(市)政府 


�
�
直轄市、縣(市)政府


�
�
•直轄市、縣(市)政府，


•土地權利關係人








�
�



�
(�
�
(�
�
(�
�
(�
�
審議


單位�
內政部綜合發展計畫審議委員會





�
�
中央及省


區域計畫審議委員會


�
�
中央及縣市


都市計畫審議委員會


�
�
縣市都市計畫


審議委員會


�
�
�
(�
�
(�
�
(�
�
(�
�
核定


單位


�
行政院 





�
�
內政部


�
�
內政部


�
�
直轄市、縣(市)政府


�
�
�
(�
�
(�
�
(�
�
(�
�
�
發布實施


�
�
發布實施


�
�
發布實施


�
�
發布實施�
�






�
國土綜合


發展計畫


�
�
直轄市、縣市�綜合發展計畫


�
�
城鄉


綱要計畫


�
�
城鄉


實施計畫


�
�
�
�
�
�
�
�
�
�
�
擬定及


變更


單位


�
內政部








�
�
直轄市、縣(市)政府 


�
�
直轄市、縣(市)政府


�
�
•直轄市、縣(市)政府，


•土地權利關係人


•目的事業主管機關 





�
�



�
(�
�
(�
�
(�
�
(�
�
審議


單位�
內政部綜合發展計畫審議委員會





�
�
中央及縣市


綜合發展計畫審議委員會


�
�
中央及縣市


城鄉計畫審議委員會


�
�
縣市城鄉計畫


審議委員會


�
�
�
(�
�
(�
�
(�
�
(�
�
核定


單位


�
行政院 





�
�
內政部


�
�
內政部


�
�
直轄市、縣(市)政府


�
�
�
(�
�
(�
�
(�
�
(�
�
�
發布實施


�
�
發布實施


�
�
發布實施


�
�
發布實施�
�






�
國土綜合


發展計畫


�
�
直轄市、縣市�綜合發展計畫


�
�
城鄉


綱要計畫


�
�
城鄉


實施計畫


�
�
�
�
�
�
�
�
�
�
�
�
�
擬定及


變更


單位


�
行政院指定之機構 


�
�
直轄市、縣(市)政府 


�
�
直轄市、縣(市)政府，或鄉鎮市公所 


�
�
直轄市、縣(市)政府土地權利關係人、中央目的事業主管機關 


�






配合中央重大開發需要，得逕送內政部審議及核定。�
�



�
(�
�
(�
�
(�
�
(�
�
�
審議


單位�
行政院綜合發展計畫審議委員會 


�
�
中央及縣市綜合發展計畫審議委員會 


�
�
中央及縣市城鄉計畫審議委員會


�
�
縣市城鄉計畫審議委員會


�
�
�
�
(�
�
(�
�
(�
�
(�
�
�
核定


單位


�
行政院 





�
�
內政部


�
�
內政部


�
�
直轄市、縣(市)政府 


�
�
�
�
(�
�
(�
�
(�
�
(�
�
�
�
發布實施


�
�
發布實施


�
�
發布實施


�
�
發布實施�
�
�






� EMBED Visio.Drawing.4  ���土地使用分區圖








�


綱要計畫 成長管理策略分區圖








成長管理策略分區


(指導建設開發)





( 





土地使用分區


(管理土地)





綱要計畫與實施計畫之執行關係


� EMBED Visio.Drawing.4  ���








＋





․(原)都市計畫圖


․(原)非都市編定圖





＋





規劃制





許可制





變更


綱要計畫





實施計畫


開發計畫





變更


綱要計畫





雜項工程完工


發佈實施計畫





(實施計畫)


開發計畫





雜項工程


完工





發佈


實施計畫





(實施計畫)


開發計畫





公部門擬實施計畫


開發建設





私人申請發展許可開發





綱要計畫





發展許可地區





公部門擬實施計畫





土地權利關係人擬開發許可計畫及實施計畫(草案)





公部門開發，或


委託公私事業機構


許可土地權利人 開發





市地重劃開發


完成雜項工程


完成開發負擔與回饋之捐贈





區段徵收  或


經行政院核定方式





政府發佈實施計畫





      更新地區





依更新相關法律開發





    既有發展地區





依已發布實施計畫開發建設


土地權利關係人申請自擬或變更實施計畫





























․地區發展策略 ․成長管理計畫   ․土地使用計畫圖 ․土地分區管制


․指導開發方式 ․指導實施計畫   ․全鄉(鎮)主要公共設施系統


․非全部高綱要計畫範圍皆劃設    ․全部綱要計畫範圍皆劃設








. 本研究相關事宜請洽連絡人 ：張效通 中國文化大學建築暨都市計畫研究所 副教授


台北市陽明山華岡路55號，Tel: (02)2861-0511ext453，E-mail: changht@ms5.hinet.net





PAGE  
X

_1038311737.vsd

_1038564607.vsd

_1035357112.vsd

_1036178539.vsd

