第二章 我國區域及都市計畫體制之發展變遷

    臺灣地區都市計畫之發展，自西元1899年發布台中市都市計畫開始，迄今已一百年的歷史。百年來，社會環境歷經沿襲日本體制、轉換調適時期、發展開發等時期，計畫體制亦從延襲日本本土體制，進而融合歐美計畫觀念，制定區域計畫及都市計畫來全面發展管制之計畫體制。漸進拼裝發展之結果，使得台灣的計畫體制，逐漸脫離日本與歐美計畫精神，而成為台灣本土化計畫體制。一種體制形成後，可能進入良性循環軌道迅速優化，也可能循錯誤路徑往下滑，甚至可能使制度被「鎖定」(lock-in)在某種無效率狀態。邁入二十一世紀之際，台灣地區計畫體制正亟思調整修訂，轉型為國土計畫與城鄉計畫。本章目的，在回顧檢討過去百年來計畫體制之變遷，將發展軌跡具象呈現以剖析計畫體制變遷之因果特質。甫值計畫體制研議調整之際，作為擬議修訂之參酌。

    計畫體制之調整，除了改善舊有制度之缺失外，更有反映當時社會環境的發展需求。因此，為剖析各階段計畫體制之變遷肇因，本章以：「時序年期」為經，「政治社會環境」為緯，解析各階段計畫體制之特性。採此分析方法，主要是台灣屬於開發中國家，政經社會環境變動快速，這些改變的基本因素又影響專業環境，形成制度變遷之主因。根據此分析架構，下文第一節陳述台灣計畫體制之發展歷程，分依沿襲日本體制、轉換調適時期、發展開發時期來說明；第二節討論現行之區域及都市計畫體制；第三節計畫體制之檢討與課題；第四節為小結。

第一節 台灣計畫體制之發展歷程

    台灣的計畫體制歷經四個時期：(1) 沿襲日本體制(1895-1945)，頒佈「台灣都市計畫令」依日本本土制度之計畫體制，(2)沿襲日本體制(1846-1964)，光復後該體制仍延用20年；(3)轉換調適時期(1964-1973)，「都市計畫法」第一次修訂，行政上依大陸頒布之都市計畫法，實務上將都市計畫令加入歐美之區域計畫理念，而成為台灣本土化計畫體制；(4)發展開發時期(1973-1988)，為現階段計畫體制之芻型，新頒訂「區域計畫法」，落實完整之都市與區域計畫體制；此期間「都市計畫法」因公共設施保留地徵收期限之問題，進行第二、三次修訂，取消公設地徵收期限之規定。
四時期各有其政治社會環境背景特質，計畫體制亦相異，闡述如后。

一、日治時期體制(1895--1945)

頒布「台灣都市計畫令」及計畫體制

日治時期初期，日本殖民政府為改善環境衛生，聘請英籍顧問伯頓來台主持規劃上下水道建設，並於1899年發布實施「台中市區計畫」隔年發布「台北市區計畫」(陳博雅1997)。初期都市發展著重於上下水道建設、街路計畫或公共設施建設計畫，並在台灣主要城市建立市區計畫。當時民政長官後藤新平執政，公布「市區計畫地域內土地建築物規定」、「台灣家屋建築規則」等，成為建築及都市計畫之法源；另制定「台灣地籍規則」、「土地調查規則」以建立土地相關資料 (張景森 1991)。
1920年後，治台政策由安撫轉為同化，著重於社會秩序建構、經濟資源開發，積極頒訂法令規章、都市計畫及推動都市建設。1932年公布「60萬人大台北市區計畫」考量日後擴張地區，規劃興建連絡郊區道路等。1936年公布實施「台灣都市計畫令」及其施行規則，內容包括都市計畫、建築管制及土地重劃等三方面；該法制定都市計畫專案補助費來源及建築及土地使用管制制度，遂而都市計畫乃成為法定計畫，構成台灣現代都市計畫之基本架構。

二、沿襲日本體制(1846--1964)

(一)光復後延用「台灣都市計畫令」

1945年台灣光復至1949年大陸失守為止，此時期由於大陸內戰激烈，政府無力顧及台灣，而台灣的資源又在二次大戰時，因日軍的徵用攻打東南亞，耗用殆盡，戰後經濟凋蔽。光復後，國民政府派來治台官吏頗多不肖貪污之徒，失去民心，造成社會動亂，二二八事件即發生於此時期。蔣介石於1950年復行視事後，在政治上仍採獨裁極權統治，但在政治上與經濟上頗為成功的政策，例如三七五減租，耕者有其田，發展替代進口民生工業，都在此時期採行。由於土地政策成功，財富分配比以前平均，加上經濟恢復繁榮，社會雖無民主與自由，尚屬安定。
1953至1954年間，內政部成立「台灣省都市計畫審核小組」對日治時代的都市計畫逐一審查，台灣省及各縣市依審查結果進行修正，重新發布實施。1954年頒訂「實施都市平均地權條例」，期以地價稅及土地增值稅課徵，落實經濟地利漲價歸公之理想。

1945年，台灣光復後百廢待興，都市建設重點在於整建遭受戰火破壞的公共設施。雖1939年政府在抗戰初期公布「都市計畫法」，唯其施行範圍侷限於中國大陸直轄市、省會、人口10萬人以上的都市，內容過於簡陋不適合台灣地區；故而，續沿用日治時期之「都市計畫令」，直到1954年才第一次修訂「都市計畫法」。
(二)「都計建管合一」之計畫體制
此階段之計畫體制延用日本本土計畫體制，如圖2-1所示，涵蓋市街地區計畫、市地重劃、與建築管理。
1.計畫擬定
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日治時期，自1985至1911年期間陸續發布台中、台北、新竹等九處都市計畫。1911至1934年間發布南投等18處都市計畫。1935年為重建中部大地震災區，又發布了19處都市計畫；續至1945年台灣光復前，共發布實施73處都市計畫。擬定之都市計畫，除台北、台中、高雄等九大都市較為詳盡，劃設土地使用分區、道路系統及公共設施外，其餘的計畫皆非常簡單 (陳博雅1997)。

2.計畫特性

日治時期計畫管制僅侷限部分市街地區，都市計畫著重在公共設施系統及用地之劃設，私人開發則採市地重劃方式辦理。建築管理以建蔽率管制，另考慮台灣氣候因素，建築則規範騎樓(亭仔腳)之設計要求
。光復後，台灣地區人口約600萬人，都市問題不甚嚴重，沿用日治時期法制尚稱務實。縱觀都市計畫令之特色： (1)市街地區計畫管制都市土地，市地重劃則開發都市未設定區及非都市土地；(2)建管計畫與開發並重；(3)都市計畫、土地開發及建築管理三位一體；(3)公共設施用地面積大，計畫理念採行當時的計畫新理念 (蔡添璧2000)。

三、轉換調適時期(1964—1973)

(一) 政治社會環境之變遷歷程
日據時代的「都市計畫令」於光復後仍沿用20年；轉換為我國營建法令內，並未做好傳承工作。1964年修訂公布的都市計畫法，將三十年代的歐美城市規畫概念導入，如區域計畫、獎勵私人投資公共設施及舉辦公開展覽、私人團體得提意見等民眾參與方式，惟刪除了市地重劃、設置專責機構、實施經費等規定，使得都市計畫的功能無法達到積極建設之目標；另採主要計畫與細部計畫兩層次，造成都市零散發展與公共設施負擔不公平之現象(張景森、何芳子1997)。

此時期台灣各政府的都市計劃工作，純粹是技術性工作，規劃師扮演規劃技師的角色。此時期規劃工作可以簡單的說是「為民規劃」。在1968年台北市改制為直轄市之前，地方政府建設局下的都市計劃部門缺乏規劃人才，台灣省政府公共工務局（後改組為住宅及都市發展局）市鄉規劃組（後改為市鄉規劃及測量大隊，現在稱市鄉規劃處）替各地方做測量與規劃、計畫的面積、範圍、何時、以及如何規劃，全由公共工程局決定(李瑞麟1997)。
 (二) 台灣本土化之計畫體制
計畫體制如圖2-2所示。依都市計畫法於1964年第一次修正，計畫體系明訂都市計畫種類包括：市鎮計畫、鄉街計畫、特定區計畫、區域計畫
。
1.計畫擬定
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此時期，台灣省公共工程局市鄉規劃處全力推動都市計畫規劃工作。合計在1970年以前，共發布實施都市計畫93處，其中市鎮計畫69處，鄉街計畫15處，特定區計畫9處(黃萬翔1994)。

台灣地區雖於五十年代後期，為配合高雄港擴建而研擬區域計畫，另為便於建設而擬台北基隆都會區域計畫，惟均未實施；待修訂都市計畫法後，雖然增列區域計畫，但僅具此理念尚未實施執行，仍以都市計畫為主。
2.計畫體制之特性

本時期計畫體制之主要精神如下：

(1) 1954年訂頒「實施都市平均地權條例」，期以地價稅及土地增值稅課徵，落實經濟地利漲價歸公理念；惟因自訂地價執行不易，而重定地價改為公告地價執行。1964年，都市計畫法修定公布後，政府因地價稅收之故，乃大量新訂計畫以增財源，導致重計畫輕開發之現象。

(2)積極推動都市計畫之研擬，包括：授權上級政府必要時得代地方政府擬計畫、鄉街計畫與細部計畫之審核由省府核定、各級政府設置都市計畫專業人員並編列預算實施。

(3)促進都市計畫之建設發展，採取：計畫擬定前禁建公佈依建築法規管理、公共設施保留地期限五年得延長五年逾期撤消、因衛生及安全理由的拆除窳陋建築從事重建、征收工程受益費籌措都市計畫財源等。

(4)民眾參與都市計畫，於計畫擬訂後公展30天，徵求大眾意見。

四、發展開發時期(1973—1988)
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圖3 都市計畫與區域計畫分離之計畫體制

此時期源由於都市計畫法兩次修訂，取消公設徵收期限所致。因應公共設施保留地徵收期限規定，政府無經費徵收之問題，1973年第二次修訂「都市計畫法」，並訂頒「都市計畫定期通盤檢討實施辦法」，檢討縮減公共設施用地；但修法後新訂公共設施用地徵收期限(15年)將屆，遂於1988年第三次修訂「都市計畫法」，取消公共設施保留地徵收期限。
本時期之計畫體制如圖2-3所示。

 (一) 政治社會環境之變遷歷程
1. 蔣經國時期經濟發展快速

蔣經國於1972年起任行政院長，重大決策仍由蔣介石裁決，但蔣介石年歲已大，多照其子建議採行，不數年蔣介石去世，蔣經國繼任總統。此時期在政治上仍採獨裁體制，但在用人上逐漸本土化，起用台籍人士擔任高級官員。積極推行十大建設，發展工商業，經濟上突飛猛進，人民生活富裕，台灣成為東亞新興工業化四小龍之一。

2.頒訂區域計畫將非都市土地納入管制

1966年，中華民國政府與聯合國簽訂協議，中國政府在經合會下成立「都市建設暨住宅計劃小組」，聯合國開發方案（United Nations Development Program，U.N.D.P）派一組專家顧問團常駐該小組，團長孟森夫婦(Mr.&Mrs. Monson)，來台指導區域計畫，協助都市建設及住宅規劃事項，並對台灣城鄉發展提供建議(李瑞麟1997)。

受該顧問團之建議，1973年第二次修訂「都市計畫法」，刪除都市計畫包括區域計畫有關條文。1974年，政府另頒訂「區域計畫法」，自此都市計畫正式與區域計畫分別獨立立法，體制上區域計畫為都市計畫之上位指導計畫。
非都市土地區域，政府有鑑於農地無計畫轉為非農業使用之情形嚴重，為保護農地確保糧源，曾由中央頒訂「限制建地擴展執行要點」管制非都市土地。當「區域計畫法」頒訂後，陸續於1976年訂定「非都市土地使用管理規則」、1977年「區域計畫法施行細則」等，不僅區域計畫體制於茲建立，非都市土地亦全面納入管制。1977年修訂公佈「平均地權條例」，納入照價收買及擴大實施範圍，全面實施。另一方面，政府仿效日韓體制，試擬全台灣地區綜合發發計畫，該計畫於1979年經行政院核訂實施。自此，台灣地域性計畫開始以「台灣地區綜合開發計畫」為最高階之指導計畫。

(二) 落實完整之都市與區域計畫體制

1.計畫擬定

(1)區域計畫

在台灣地區綜合開發計畫指導下，1970-1978年間分別發布北部、中部、南部、東部等四區之區域計畫。區域土地分為都市土地及非都市土地兩類，分別管制；都市土地指已公布都市計畫範圍內之地區、依區域計畫應擬定都市計畫地區等。非都市土地，規定依非都市土地使用分區計畫，製定非都市土地使用分區圖並編定使用，實施管制。

(2)都市計畫

    1970至80年間為大量制定都市計畫之時期，另因高速公路完成通車，為避免濫建乃大量擬定高速公路交流道附近特定區計畫，水源地及風景區也擬定特定區計畫。

此期間，共計發布實施都市計畫案205處，其中市鎮計畫42處，鄉街計畫122處，特定區計畫41處。1980年以後，著重於通盤檢討都市計畫，新訂發布實施僅33件，通盤檢討達430件(黃萬翔1994)。

2.計畫特性

本時期計畫體制之主要精神如下：

(1)公布「台灣地區綜合開發計畫」為最高階之指導計畫，惟未具法源地位而成效不彰。

(1)頒訂「區域計畫法」，將區域計畫定位為都市計畫的上位計畫，主要功能為：均衡各區域內之城鄉差距、管理非都市土地使用等。惟計畫側重非都市土地使用管理，忽略區域土地之軟硬體建設，遂使區域計畫之功能不彰。

 (3)修訂「都市計畫法」

a.延長公共設施保留地徵收期限，由10年延長為15年。此舉仍因政府執行不力，而再度修法刪除公共設施保留地徵收期限之規定。

b.增訂新市區建設、舊都市更新等都市開發方式。

c.列舉土地使用分區之使用及容量(建築容積)之管制項目，並授權省(市)政府依實際情況作必要之規定。

第二節 現行區域及都市計畫體制
現階段之計畫體制與發展開發時期(1973-1988)並無顯著差異；惟近十年來，受美日國家之規劃思潮影響引入諸多規劃管制方式，形成計畫體制的質變。台灣地區居住人口，亦由光復時600萬增至2300萬，人口密度激增也增添計畫管制的複雜性。本節除依前述方式再融合空間體系與部門體系，併同剖析現行之計畫體制；說明近期之規劃管制方式。

一、現行區域及都市計畫體制

李登輝於1987年繼任總統，採取許多開放政策，如解除黨禁、報禁、外匯管制，以及解除戒嚴令和開放大陸交流等。民主化與本土化趨勢下，十年間台灣的政治、經濟、社會大環境起了很大的變化。民眾積極參與都市建設計畫；昨日的「為民規劃」已改變成今日的「人民規劃」，人民有權參與自己居住社區發展前途的決策。此際，計畫擬定朝向整體性、三度空間規畫、許可制度、及民眾參與等方向。現行區域及都市計畫體制如圖2-4所示，依主要的計畫性質分別說明如下：
 (一)國土綜合發展計畫

「台灣地區綜合開發計畫」是國家發展計畫的空間計畫，具體而言，即對人口、產業、實質設施和天然資源等在空間上的發展及保育計畫，透過空間計畫協調經濟、社會、國防及文化等項建設，謀求實質設施在空間上合理的發展（蔡勳雄、郭翡玉，1986；張景森1992，經建會1987）。此計畫體系不僅未能解決城鄉失衡、都會區集中、農村山地落後、環境生態破壞、交通擁擠、住宅短缺、公共服務設施不足、垃圾、噪音等問題，以及令政府束手無策的廣大非正式部門問題。行政院又於1997年公佈了「國土綜合發展計畫」，規劃地方生活圈、發展許可制度、指導劃設環境敏感地，將區域土地劃為限制發展區與可發展區等方向，期建構國土之合理利用型態。惟「國土綜合發展計畫」尚無法源依據。
(二)區域計畫

區域計畫係「基於地理、人口、資源、經濟活動等相互依賴及共同利益關係，而制定之區域發展計畫」(區域計畫法第3條)，上承國土綜合發展計畫，下指導地方性都市計畫及各種使用計畫。區域劃分為北中南東四區
，自1978年實施至今，不僅未能有效地均衡城鄉發展，亦難以合理的管制非都市土地。1996年四處區域計畫第一次通盤檢討，引入成長管理觀念。2000年區域計畫法第一次修法，以功能性計畫觀點，增加環境保護、自然保育及災害防止等功能，並以「開發影響費」作為改善公共設施、強化非都市土地使用管制之工具。
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(三)都市計畫

都市計畫種類有三：1.市(鎮)計畫；2.鄉街計畫；3.特定區計畫。層次上包含：1.上層為主要計畫；2.下層為細部計畫。市鎮計畫應先擬主要計畫，次依優先發展順序擬定細部計畫；鄉街計畫與特定區計畫之主要計畫內容得予以簡化，並得與細部計畫合併擬定。受到公共設施取得不易之影響，現有主要計畫均詳細劃設公設用地，而與細部計畫近似相同，形成「主要計畫太細，細部計畫太粗」之現象，產生計畫層級功能不彰之現象(蔡添璧2000)。
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台灣目前都市計畫大抵擬訂完成，現主要進行通盤檢討。統計：市鎮計畫有143處面積、鄉街計畫計196處、特定區計畫共105處，共計都市計畫444處，地區總面積約46.34萬公頃(參見圖2-5)。其中都市發展用地約有45%作為公設用地，住商工文教等用地約占55%，非都市發展用地則以農業及保護區為主，共約92%。(參見圖2-6)。


(四)縣市綜合發展計畫

1987年公佈「縣市綜合發展計畫實施要點」，針對縣(市)轄區內，各項建設之基本方針、指導架構研擬綜合性計畫，以彌補地方政府計畫制度之缺失，建立縣市空間層級計畫制度，成為縣市擬訂部門中程計畫之依據。縣市綜合發展計畫為參考性施政計畫，經內政部函各縣市積極研擬後，二十一縣市皆已完成。

(五)國家公園計畫

國家公園法於1972年公布實施，劃設目的即「為保護國家特有之自然風景、野生物及史蹟，並供國民之育樂研究」(國家公園法第1條)。國家公園計畫即「國家公園之保護、利用及開發等管理上所需之綜合性計畫」(國家公園第8條)，由中央主管之計畫。國家公園於1977年開始規劃，現計有：墾丁、玉山、陽明山、太魯閣、雪霸、金門等六處。

(六)部門計畫

除了上述計畫的空間計畫外，尚有各部門之計畫。類似交通部(高速鐵路、高速公路等)，教育部(體育園區、新設學校等)，經濟部(工業園區、工商綜合區等)等等。部門施政建設計畫，不僅影響都市土地，也影響非都市之土地利用；透過中央部會或地方政府之短中長程施政建設計畫，變更土地使用。

二、新興之計畫管制

受歐美規劃管制制度之影響，三度空間的都市計畫管制、開發許可制度、民眾參與都市建設等制度，導引至計畫體制。類似的新興計畫管制，大都以行政命令方式為之，而未涉及法制修訂事宜。影響較廣者列舉如下：

(一)都市設計計畫

1982年，台北市以行政命令開始實施「都市設計計畫管制」，在土地使用分區中以「特定專用區」的名稱，置在現有制度。經劃設為「都市設計管制地區」之建築，需先經「都市設計審議委員會」審議通過取得開發許可後，再申請建築許可。都市設計審議依細部計畫說明書中載明的「都市設計準則」為之，主要管制公共空間品質，管制：
建築配置、土地使用、交通動線、開放空間、量體造型、街道傢具、都市景觀、公共設施及設備等項目。已實施都市設計之地區，包括 :台北市(19處)、台中市(3處)、
高雄市(8處)。
(二)農地釋出與回饋管制

1.農地釋出

    1986年解嚴及87年解除外匯管制，加上金融政策無法有效的節制貨幣供需，因而導致游資氾濫、房地產價格攀升之現象。1989年度地價上漲率達歷年之最，而民眾購房地保值的心態不減反增，終於引發了無住屋組織夜宿忠孝東路(林森田、吳彩珠 1995)。為抑制房地產價格，政府採取「土地釋出」的發展政策。1993年「振興經濟方案」，擬釋出土地供應廉價的工業用地；1995年「國土綜合開發計畫研討會」，計畫釋出16萬公頃農地，作為工業、工商、住宅、與休閒遊憩之用，以農地釋放來增加供給，平抑地價。
2.回饋管制

    1994年修訂「促進產業升級條例」時，鑑於國內土地變更的確蘊藏相當可觀的暴利機會，因此，對工廠擴展申請變更毗鄰地時訂定須「捐地」30% ，作為隔離綠帶並捐贈公有。這項「捐地」觀念成功導入後，就一再被引申，導致往後的相關法規，皆擬訂「捐地回饋」之附帶條款，如：促產條例修正案、農地釋出方案、工商綜合區設置方案與管理辦法、都市計畫工業區檢討變更審議規範、土地申請變更及開發回饋住宅方案 (草案)、 農地變更增值利益回饋原則(草案)、物流中心業財務計畫及事業計畫審查要點…等方案。回饋方式以捐地為主，依變更條件不同，要求捐贈15%-58%的公共設施用地、或10%-25%的建地，部份則附加回饋金(土地公告現值12% )的規定。
    「土地釋出」與「回饋管制」兩股政策匯流成的法制，皆避免修法而採取行政命令來執行，架構在現行的都計與區計法規中，以便廣泛的適用在各種土地變更(張效通1996)。
(三)社區總體營造

近十年來，民眾參與與民主化運動興起。1983年文建會副主委陳其南引入日本「まちづくり」(Machizukuri)計畫，創設「社區總體營造計畫」著重於：文化活動、藝術活動、社區空間、生活環境品質等，由民眾自擬都市軟硬體建設方案。1996年李登輝總統競選口號即提倡 "社區主義"；此運動風潮獲得各部會響應，紛以部門計畫之型式，實施社區總體營造。類似的作法，台北市亦推動「社區營造計畫」從事都市建設，
自1995年至今，計有88件申請，58件獲准實施執行(張效通2000)。社區總體營造著重於都市軟硬體建設方案，無法變更現有各層級之計畫內容、土地使用分區等：可視為一種「都市美化運動」。

三、計畫功能與內涵分析

 茲將計畫之功能內涵，依區域計畫法與都市計畫法，分析如下：

表2-1 區域與都市計畫之功能與內涵分析表

	計畫

項目
	區域計畫
	都市計畫

	
	
	主要計畫
	細部計畫

	計畫範圍
	1.全國(地區性)綜合開發計畫指定之地區。

2.以首都、直轄市、省會或省（縣）轄市為中心，為促進都市實質發展而劃定之地區。

3.其他經內政部指定之地區。
	都市計畫區

[含：市（鎮）計畫 ]

鄉街計畫

特定區計畫
	都市計畫區

	計畫性質功能
	區域發展計畫

指導：市鎮計畫、鄉街計畫、特定區計畫。
	擬定細部計畫之準則
	實施都市計畫之依據

	主管機關
	中央為內政部；直轄市為直轄市政府；縣（市）為縣（市）政府。
	‧中央：內政部。
‧省（市）：省（市）政府。
‧縣（市）（局）：縣（市）（局）政府。

	擬定機關
	‧跨越兩個省（市）行政區--中央主管機關擬定。
‧跨越兩個縣（市）行政區--中央主管機關擬定。
‧跨越兩個鄉、鎮（市）行政區--由縣主管機關擬定。
	‧市計畫：市政府

‧鎮、縣轄市計畫及鄉街計畫分別由鎮、縣轄市、鄉公所擬定，必要時得由縣（局）政府擬定之

‧特定區計畫：省（市）、縣（市）（局）政府擬定

	審議單位
	‧中央區域計畫委員會[中央擬定]

‧直轄市區域計畫委員會[直轄市擬定]

‧縣（市）區域計畫委員會[縣（市）擬定]
	1.直轄市、縣(市) 都市計畫審議委員會

2.內政部都市計畫審議委員會
	1.直轄市、縣(市) 城鄉計畫審議委員會。



	核定單位
	‧行政院備案[中央擬定]

‧中央主管機關核定[直轄市擬定、縣（市）擬定]
	‧首都：內政部核定，行政院備案。

‧直轄市、省會及省轄市：內政部核定

‧縣政府所在地及縣轄市：省政府核定，內政部備案。

‧鎮及鄉街：省政府核定，內政部備查

‧特定區計畫：分別由內政部或省政府核定，行政院或內政部備案。

‧省政府擬定之主要計畫，由內政部核定
	‧首都、直轄市應報由內政部核定實施。

‧其餘省政府核定實施

	執行單位
	內政部、直轄市政府、縣（市）政府。
	1.直轄市、縣(市)政府

2.鄉鎮市公所

3.各目的事業主管機關
	1.直轄市、縣(市)政府

2.鄉鎮市公所

3.各目的事業主管機關

4.土地權利關係人


(續 表2-1)

	計畫

項目
	區域計畫
	都市計畫

	
	
	主要計畫
	細部計畫

	變更單位
	內政部、直轄市政府、縣（市）政府。
	直轄市、縣(市)政府
	1.直轄市、縣(市)政府

2.鄉鎮市公所

3.土地權利關係人

	變更方式
	‧通盤檢討
‧隨時檢討變更
‧開發許可，分區變更
	1.通盤檢討

(每5年)

2.迅行變更
	1.通盤檢討(每5年)

2.迅行變更

3.自擬變更


	計畫年期
	
	二十五年
	二十五年

	民眾參與
	
	擬定期：審議前公展30日，公民及團體提意見
	1.擬定期：審議前公展30日，公民及團體提意見

2.自擬或變更計畫

	管理制度
	‧分區管制

‧用地編定
‧開發許可管制
	土地使用分區管制
	土地使用分區管制

開發許可管制

	公設規劃
	‧區域性運輸系統計畫。

‧區域性公共設施計畫。

‧區域性環境保護設施計畫。
	‧主要道路及其他公眾運輸系統。

‧主要上下水道系統。

‧學校用地、大型公園、批發市場及供作全部計畫地區範圍使用之公共設施用地。
	‧道路系統。

‧地區性之公共設施用地。

	公設地取得
	事業主管機關編列年度預算
	公部門辦理方法： 

1. 購買

2. 徵收

3. 區段徵收

4. 市地重劃

5. 獎勵私人或團體捐獻

	土地開發
	(區域建設推行委員會推動，惟皆未成立)
	新市區建設

舊都市更新

	建設經費
	‧年度預算
‧開發影響費
	1.編列年度預算

2.工程受益費之收入

3.土地增值稅部份收入之提撥

4.私人團體之捐獻

5.上級政府之補助

6.其他辦理都市計畫事業之盈餘

7.都市建設捐之收入

8.開發影響費

9.其他


表2-2 區域與都市計畫之計畫書圖內容分析表

	計畫

項目
	區域計畫
	都市計畫

	
	
	主要計畫
	細部計畫

	範圍及調查分析
	一、區域範圍。

二、自然環境。

三、發展歷史。

四、區域機能。

五、人口及經濟成長、土地使用、運輸需要、資源開發等預測。
	一、當地自然、社會及經濟狀況之調查與分析。

二、行政區域及計畫地區範圍。

三、人口之成長、分布、組成、計畫年期內人口與經濟發展之推計。
	一、計畫地區範圍。

二、居住密度及容納人口。

	發展目標及政策
	六、計畫目標。
	
	

	縣(市)發展
	七、城鄉發展模式。
	
	

	空間規劃構想
	八、自然資源之開發及保育。
	
	

	土地利用計畫
	九、土地分區使用計畫及土地分區管制。

十、區域性產業發展計畫。

十三、區域性觀光遊憩設施計畫。

十四、區域性環境保護設施計畫。
	四、住宅、商業、工業及其他土地使用之配置。

五、名勝、古蹟及具有紀念性或藝術價值應予保存之建築。
	

	公共設施計畫
	十一、區域性運輸系統計畫。

十二、區域性公共設施計畫。


	六、主要道路及其他公眾運輸系統。

七、主要上下水道系統。

八、學校用地、大型公園、批發市場及供作全部計畫地區範圍使用之公共設施用地。
	五、道路系統。

六、地區性之公共設施用地。

	開發事業計畫
	十五、實質設施發展順序。

十六、實施機構。
	九、實施進度及經費。

實施進度以五年為一期，最長不得超過二十五年。
	四、事業及財務計畫。

	發展管制
	
	
	三、土地使用分區管制。

	其他
	十七、其他。
	十、其他應加表明之事項。
	七、其他。

	計畫圖
	
	比例尺不得小於一萬分之一
	比例尺不得小於一千二百分之一。


第三節  現行計畫體制之檢討與課題

一、計畫體制之檢討

綜觀台灣過去的計畫體制變遷軌跡，顯見：為擴增管制範圍增添計畫層級、區域計畫功能不彰城鄉發展失衡等現象。計畫體系存在若干特性：(1)重計畫輕開發；(2)政府只重管制而少有輔導；(3)缺乏環境資源調查，不知問題所在的計畫方案（僅紙上作業，未做詳細調查）；(4)一味抄襲外國制度(只會照抄，不會改良，甚至，不懂的地方不抄也不提)，逐漸拼湊成目前的計畫體系(蔡添璧1999)。茲將計畫體制發展變遷，表述綜理如下：

	比較項目
	沿襲日本體制(1895--1964)
	轉換調適時期(1964—1973)
	發展開發時期(1973—1988)
	現階段體制

(1988—)

	計畫體制特性
	都計建管合一
	本土化計畫

體制
	完整之都市與區域計畫體制
	導入綜合發展計畫、新增管制制度

	法令依據
	台灣都市計畫令
	都市計畫法
	區域計畫法

都市計畫法
	區域計畫法

都市計畫法

行政命令

	計畫層級
	單一層級

(計畫開發建管合一)


	單一層級

(都市計畫)
	四個層級

(綜開計畫、區域計畫、市鎮主要計畫、細部計畫)
	四個層級

(國土計畫、區域計畫、市鎮主要計畫、細部計畫)

	管制地區範圍
	部分市街地區
	部分都市地區及鄰近區域
	全國地區
	全國地區

	管制方式
	分區管制
	分區管制
	分區管制、開發許可制
	分區管制、開發許可制、回饋管制

	計畫特性
	計畫與開發並重
	著重都市計畫
	區計功能不彰

重計畫輕開發
	部門計畫介入

重短期經建方案

	計畫區數
	都計：73處
	都計：93處
	區計：4處

都計：238處
	區計：4處

都計：444處

	變遷源由
	戰後法制修訂
	區域計畫制度未完備
	公設地徵收期限

部門經建計畫
	都市設計、發展許可、回饋管制

	社經環境背景
	強化公共建設
	戰後百廢待興

600萬人口
	經濟快速發展
	民主化自由化

2300萬人口


二、計畫體制之課題

　　計畫體制主要之功能，涵蓋：「計畫」、「建設」、「管理」等三方面之彈性調合，任一層級功能失衡，終將牽動整體制度的無效率狀態。據此觀點，計畫體制之主要課題(蔡添璧 1999)，彙整如下：

1.區域計畫功能不彰，未能均衡各區域內之城鄉差距

(1) 忽略區域土地之軟硬體建設，均衡各區域內之城鄉差距。
(2) 區域計畫僅著重非都市土地使用管制，又未能妥善管理。

(3) 各部門競用土地，未能有效整合，掏空區域計畫之土地使用管制。

(4) 缺乏區域層級機構，負責協調及執行區域內相關建設計畫。
2.面臨「地方分權、民眾參與」
體制之時代趨勢，難以彈性調整
(1) 民選縣市長或部會首長之施政建設，未能落實反映至計畫體制。

(2) 都市計畫未因應地方自治民主化、社區化及民眾參與予以調整。

(3) 民眾參與都市計畫不足，基層實質建設無法推動。

(4) 缺乏民間參與區域建設之機制

3. 重計畫輕開發
(1) 各級計畫功能角色模糊，缺乏軟硬體建設實施計畫。
(2) 都會區成長過速，缺乏有效成長管理機制。
(3) 都市發展次序混亂，計畫與管理過於剛性，土地開發缺乏彈性。
(4) 都市更新推動遲緩，老舊市區產業經濟頹微。

4. 土地利用政策失衡，造成社會不公平現象
(1) 土地變更使用利得，受益者與受損者分配不公平。

(2) 開發負擔與受益回饋之制度問題。

(3) 地用與地政失衡，計畫與開發之平衡。

5. 區域計畫除非都市土地管制外其他規定，如下列各項均未落實

(1) 區域內有關之開發或建設事業計畫應與區域計畫密切配合（區域計畫中看不到部門計畫，如高速公路等）。

(2) 區域計畫五年通檢一次，必要時得隨時變更（20多年來只辦理通檢一次）。

(3) 區域建設推行委員會從來未曾成立。

6. 非都市土地管制問題

(1) 使用分區圖及使用編定，係以現在既有用途為主要依據，故無長期計畫性。

(2) 非都市土地開發審議規範未能防範山坡地之過度開發。

(3) 計畫功能與管制功能之權責劃分不清（中央各部會間、中央與地方之間以及縣市各局處間），以致管制未能落實。

7. 土地開發零星發展

(1)土地開發以使用導向之個別開發為重，未能配合整體規劃，致造成零星發展。
(2)土地規劃缺乏公平與效率，增加公共成本。

(3)各項邊際土地（如山坡地、地盤下陷地區、海岸地區、海埔新生地、離島地區）等，不當使用。

(4)缺乏資源永續發展理念。土地資訊系統不健全，對全國土地之經濟有效利用資訊不足，限制開發與禁止開發之分界不清。非都市土地之開發申請，幾乎難予不許可。

8. 都會區成長過速，農山村人口外流嚴重，缺乏有效管理機制。

(1)缺乏都會區整體規劃，各縣市各自為政，許多都會性問題有待解決。

(2)現行規劃體系，缺乏城鄉整體發展機制。

9. 縣市綜合發展計畫執行困難，生活圈建設困難

(1)縣市綜合發展計畫未具法定地位，執行困難。如(經費龐大，財源困難、(財稅制度不健全、(難於建立共識、(交通建設未能誘導人口與產業均衡分布；結果

(2)城鄉差距愈大。
10. 海岸管理制度，尚待建立
(1)海岸線管理法規多，權責不清事權難於統一。

(2)缺乏海岸整體管理計畫。

11. 缺乏區域性建設事業計畫

(1)區域性建設計畫與各項目的事業計畫（即各部會部門計畫）分不清楚，以致只有部門計畫而無區域性建設計畫。

(2)無區域性建設專責機構。

12. 公共設施用地取得困難

(1) 細部計畫公佈的太快，公共設施完成不及。

(2) 公共投資效率低落，公共設施用地取得困難。

第四節  小   結

臺灣地區都市及區域計畫的發展，歷經多階段變遷，現行體制存在著：(1)區域計畫功能不彰，未能均衡各區域內之城鄉差距；(2)面臨「地方分權、民眾參與」體制之時代趨勢，難以彈性調整；(3)重計畫輕開發；(4)土地利用政策失衡，造成社會不公平現象；(5)區域計畫除非都市土地管制未落實；(6)非都市土地管制問題；(7)土地開發零星發展；(8)都會區成長過速，農山村人口外流嚴重，缺乏有效管理機制；(9)縣市綜合發展計畫執行困難，生活圈建設困難；(10)海岸管理制度，尚待建立；(11)缺乏區域性建設事業計畫；(12)公共設施用地取得困難等課題。總括而言，台灣地區綜開計畫與區域計畫制度，實施二十多年來，績效不彰。
未來計畫體制之調整，應本著：「國土綜合發展計畫」與「城鄉計畫」一體化之方向，以行政轄區為範圍，彙整都市計畫法與區域計畫法，將都市及非都市土地使用納入相同的管理體系之中。達到下列諸項計畫發展目標： 

1.國土利用有效的發展，充分的保育
『國土計畫』至『城鄉計畫』採成長管理策略，不僅能促進發展可發展地區，亦得抑制發展限制發展地區。以達成土地利用有效的發展，充分的保育之目標。
2.城鄉資源整體考慮，整體利用

以行政轄區為範圍，合併區域計畫與都市計畫，整合為『城鄉計畫』，轄區內都市土地與非都市土地作整體規劃，有利於城鄉均衡發展及國土永續發展。不僅能將轄區內消費性活動與供給性活動達到均衡，亦能整體考量資源發展特性，帶動城鄉均衡發展。
3.整合國土利用之管理制度

土地利用管理一體化，彙整都市計畫法與區域計畫法，將都市及非都市土地使用納入相同的管理制度。另結合部門計畫與現行區域計畫功能，落實至國土與城鄉計畫體制。







圖2-4 現行台灣區域及都市計畫體制圖


資料來源：營建政策白皮書(本研究修正)








� EMBED Visio.Drawing.4  ���圖2-1 沿襲日本之計畫體制





� EMBED Visio.Drawing.4  ���圖2-2 台灣本土化之計畫體制(1964-1973)





� EMBED Visio.Drawing.4  ���圖2-3落實完整之都市與區域計畫體制
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圖5 都市計畫區處數及面積


(營建署統計2000)
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圖2-6 台灣地區都市計畫土地使用分區面積百分比(營建署統計2000)








�參見「都市計畫令」第33條。


�依1964年「都市計畫 」第10條規定，擬定區域計畫之地區包括：


1.以首都、直轄市、省會、或省轄市為中心，依地理形勢所劃設之地區。


2.跨越兩個省、市、縣(局)、鄉、鎮以上，有關聯性之重要設施，須訂定計畫之地區。


3.為合理分佈工業區位，便於開發資源，或保持資源，訂定計劃之地區。


4.其他經內政部或省政府指定，應依本法擬定計畫之地區。


�區域之劃分，歷經1963年(6個區域)、1972年(7個區域)至1977年蔣經國院長之指示劃分為4個區域。


�我國首先用「回饋」這名詞，導源於中油五輕煉油廠遭週圍居民抗爭，數年後，由中油提供15億元之「回饋基金」，當成地方之建設經費，此後台電、中油等事業經常以回饋金名義補償週圍居民之環境污染損失。詳見《中華民國新聞用語彙編》。各國採用的方法與名詞不盡相同，如：我國以「回饋」要求受益利得還收社會；英國用「受益公享(betterment)」、「規畫義務(planning obligation)」；美國用「開發課取(development exaction)」；日本與韓國用「公共還原」等。
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