第四章 國土與城鄉計畫法(草案)計畫體系之檢討分析

當前國土規劃體系包括國土綜合開發計畫、區域計畫及都市計畫。其中區域計畫及都市計畫均有專法可資規範，惟最上位的國土綜合開發計畫卻無專法可以依循。國土綜合開發計畫、區域計畫及都市計畫雖各具功能，惟未充分發揮，計畫性質亦多所重疊，未能符合社經快速發展；加之由於現行計畫體系在區域計畫下，分為都市計畫與非都市土地使用計畫兩套截然不同之系統，不但計畫之擬訂或編定及變更程序迥異，土地使用管制規定亦寬嚴不一，致造成城鄉發展與管制之失衡現象。此外，目前各目的事業主管機關又於其掌管之法規中另創計畫體系，且非都市土地使用規劃與管制之主管機關權責分散，導致土地利用之計畫體系更加混亂。加之都市土地與非都市土地分屬兩套使用管制系統，管制標準不一，亟應納入一致性之規劃與管制，以促進城鄉之均衡發展。
內政部與經建會參酌先進國家之經驗與作法，特於民國八十六年擬具「國土綜合發展計畫(草案)」及「城鄉計畫法(草案)」，作為執行之法令依據。草案中構思將目前國土規劃體系調整為：國土綜合發展計畫；直轄市、縣(市)綜合發展計畫；另為落實土地開發與管理，建立土地發展許可制，直轄市、縣（市）政府應依直轄市、縣（市）綜合發展計畫，統合都市及非都市土地，以行政轄區為範圍訂定城鄉計畫。
    據此緣由，本研究依據第二、三章所評述之現行計畫體系產生的課題，並參考國外計畫體制之優點；本研究以下列諸項原則，評析檢討「國土綜合發展計畫(草案)」及「城鄉計畫法(草案)」，茲為：

1. 國土資源利用以成長管理策略，
有效的發展充分的保育。
2. 城鄉資源以行政轄區為範圍，
整體考慮整體利用。
3. 整合都市與非都市土地之使用管制系統。

4. 兼融「計畫」、「建設」、「管理」之彈性調合體制。

本章分別探討：(1)國土與城鄉(草案)之計畫體系，分析草案所架構之計畫體系；(2)計畫體系(草案)之檢討，分析原體制之尚得改善之處；再研提(3)本研究建議之計畫體系。

第一節 國土與城鄉計畫(草案)之體系
依國土與城鄉計畫法(草案)所揭諸的法令內容，描繪出計畫體系構成之相關法規、再整體剖析出計畫體系與立法內容。分述如下：

一、國土與城鄉(草案)計畫體系之構成

(1) 國土綜合發展計畫法草案
1. 國土綜合發展計畫為目標性、政策性的長期發展計畫，作為指導直轄市、縣(市)綜合發展計畫與城鄉計畫及部門計畫之依據。(第三條)

2. 直轄市、縣(市)綜合發展計畫以直轄市、縣(市)行政轄區為範圍，上承國土綜合發展計畫，下接城鄉計畫，為直轄市、縣(市)政府施政及城鄉計畫訂定之依據。(第三條)

3. 城鄉計畫以直轄市、市、鄉(鎮、市)行政轄區或指定地區為範圍，依據直轄市、縣(市)綜合發展計畫之目標及政策，實施發展許可制及土地使用分區管制。(第三條)

4. 部門計畫係指全國性或跨越二以上省(市)、縣(市)之成農業、工業、交通運輸、國防、環保、觀光遊憩、住宅建設或其他開發建設計畫，及自然保育、教育及能源供給等部門，由各目的事業主管機關為全國性、區域性或其特定目的事業需要，進行之各項計畫。(第三條)

5. 國土綜合發展計畫體系分為國土綜合發展計畫及直轄市、縣(市)綜合發展計畫。部門計畫及事業計畫不得牴觸國土綜合發展計畫。(第四條)

6. 直轄市、縣(市)綜合發展計畫之內容應載明：部門計畫發展策略。(第十條)

7. 各目的事業主管機關擬訂其部門計畫及事業計畫時，內容不得牴觸國土綜合發展計畫(第十一條)
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(二)城鄉計畫法（草案）

1.城鄉計畫以直轄市、省轄市、鄉（鎮、市）行政轄區或指定地區為範圍，針對有關城鄉生活之經濟、交通、衛生、福利、安全、國防、文化、教育、康樂、遊憩、環保等重要設施作有計畫之發展與建設，並對土地使用作合理之規劃與管制。(第三條)

2.城鄉計畫分為下列三種：市計畫、鄉（鎮）計畫、特定區計畫(第七條)。

3.市計畫應先擬定綱要計畫(第十二條)，並依序擬定實施計畫建設之(第十九條)。

4.直轄市、省轄市及縣轄市，以行政轄區為範圍，擬定市計畫(第八條)；鄉（鎮）以行政轄區為範圍擬定鄉（鎮）計畫，必要時得合併二以上之鄉（鎮）行政轄區擬定(第九條)；因特定目的之需要，得劃定特定地區，擬定特定區計畫(第十條)。

5.綱要計畫：規範與上位及相關計畫之配合狀況、各行政轄區之空間動線系統、發展總量、時序、成長管理及未來發展架構，為一種原則性、計畫性之控制計畫，作為實施計畫之指導。(第三條)

6.實施計畫：落實綱要計畫之發展策略與目標，並規範詳細之使用分區及公共設施，是一種規範性、管制性的細部計畫，作為實施城鄉發展、開發許可及建築管理之依據。(第三條)

7.新設發展地區，應實施整體開發(第三十條)。為促進已發展地區之更新，得劃定地區範圍，訂定更新計畫實施(第三十九條)。
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二、國土與城鄉(草案)計畫體系
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圖3-1 國土與城鄉計畫(草案)之計畫體系圖

三、城鄉計畫法(草案)之立法架構
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第二節 計畫體系(草案)之檢討分析
國土與城鄉計畫法(草案)之計畫體制，涉及：(1)部門計畫之層級定位，以及(2)城鄉計畫之類別與定位等，兩項關鍵性的議題。前者為垂直體系之議題，攸關於政府相關部會計畫如何整合至空間計畫，並落實開發建設；後者為橫向體系之議題，涉及城鄉轄區內之相關計畫的彈性調合，並與鄰近轄區之城鄉計畫間的彙整議題。

一、部門計畫之層級與定位

(一)課題討論

1.「部門計畫」位階：國土計畫之下，縣市綜合發展計畫之上。

國土綜合發展計畫中有各部門計畫的發展構想，根據法條宜為「部門計畫」是國土綜合發展計畫的子計畫。國土綜合發展計畫法草案第十條第四款談到部門計畫發展策略。故而，「部門計畫」應該在國土綜合發展計畫之下，縣市綜合發展計畫之上，同時又是有跨越兩個縣市以上，所以部門計畫是國土綜發計畫的子計畫。換言之，部門計畫在國土綜合發展計畫的這一層級上，是提出發展構想；在縣市的層級是提出發展策略。

2.部門計畫在國土綜發計畫層級，提出發展構想；在縣市的層級提出發展策略

國土綜合發展計畫法（草案）中，部門計畫是國土綜合發展計畫之子計畫，其內容涵蓋部門計畫發展構想；縣市綜合發展計畫則涵蓋部門計畫發展策略，部門計畫從發展構想、發展策略到事業計畫是一個系統。

3.部門計畫之層級：「發展構想」→「發展策略」→「事業計畫」
「部門計畫」為國土綜合發展計畫的子計畫，其定位不論是放在哪裡都有問題。但最起碼「發展構想」是在國土綜發計畫，「發展策略」是在縣市綜合發展計畫，然後其下才是「事業計畫」，基本的程序是這樣。因為發展構想、發展策略都不等於部門計畫，不可能在一個發展構想之下放部門計畫，再放發展策略，這樣的安排會不倫不類。所以部門計畫應該是跟發展構想同一層級的。

4.計畫性質為：「部門計畫」或「發展構想」
部門計畫本來就是國土綜合發展計畫的子計畫，但將產生兩種情況：(1)第一次作國土綜合發展計畫時可能只有發展構想，而沒有部門計畫，因此部門計畫可以在擬定計畫時就提出，但也可以不必先提出，等到綜合發展計畫擬定後再進行，所以會有兩種計畫執行的可能。(2)第二次通盤檢討時，部門計畫都已經完成，所以沒必要檢討綜合發展計畫再來檢討部門計畫，部門計畫就變成綜合發展計畫的一部分。所以用「或」這樣的安排是有這樣的考慮。換言之，第一次擬定時不一定要有計畫，但是一定要有發展構想；到了檢討時就一定要有計畫。但若是在第一次沒有提出部門計畫，則發展構想下來還是可以提出部門計畫，但這個部門計畫是因為「時間的關係」才放在下一位階，而不是因為流程的關係。作完之後，部門計畫仍然是國土綜合發展計畫的一部分，只是這個部門計畫沒有一次完成全部的內容，而是等到這個發展構想發布之後才作，作了之後才納入體系內，這樣的流程解釋才合理。而不是刻意分成綜合發展計畫與部門計畫。

從通盤檢討的觀點來思考，部門計畫必然是綜合發展計畫的一部分。但為什麼法條上一開始就定出發展構想或部門計畫的原因是，若等部門計畫都作完成了再來做綜合發展計畫是不行的。所以是「時間流程」，而非「計畫流程」，兩者一定要加以區別。這個其實就是「時間」與「內容」的關係，而不是刻意分出部門計畫。假如現在已經有部門計畫，則綜合發展計畫當然要將之納入考量。

4.「部門計畫」包含特定區域性計畫
國土綜合發展計畫法(草案第三條)指出：部門計畫為全國性或跨越二以上省(市)、縣(市)之成農業、工業、交通運輸、國防、環保、觀光遊憩、住宅建設或其他開發建設計畫，及自然保育、教育及能源供給等部門，由各目的事業主管機關為全國性、區域性或其特定目的事業需要，進行之各項計畫。由此性質觀之，「部門計畫」也包含特定區域性計畫，如：國家公園、海岸地區、港灣、科學園區等。

國土層級的部門分類，和縣市層級的部門分類是不一樣的，也不須要一樣。例如，部會業務的分野可能是部門計畫的分法，縣市綜合發展計畫中部門的分法，可能是和縣市部門單位不同，像是很多事情在中央是一個部，但是到了縣市卻分成好幾個局，或者縣市有一個局，中央卻有好幾個部的業務。假如我們是用機關的單位作為部門的分法，中央與地方這兩邊就會不同。

(2) 計畫體系中部門計畫之建議

增修構想：部門計畫屬於國土綜合發展計畫內容之一部份。

部門計畫應屬國土綜合發展計畫之子計畫,相關部門計劃之發展構想，屬於國土綜合發展計畫內容之一部份。
增修構想：部門計畫之擬定機關

部門計畫之擬定得有以下二種方式：

1.由目的事業主管機關負責擬定送由國土綜開計畫規劃部門整理納入計畫內容。一併經中央國土計畫審議委員會審議後，作為國土綜合發展計畫部份。

2.目的將主管機關未提出部門計畫時，若國土綜合發展計畫之擬訂單位對某些重要部門之發展構想已有具體之看法，則在國土綜合發展計畫中可主動予以載明，即為『部門計畫之發展構想』。

增修構想：國土綜合發展計畫之「部門計畫發展構想」與縣市綜合發展計畫之「部門計畫發展策略」為上下位計畫之指導關係。

增修構想：部門計畫也包含特定性區域計畫。
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二、城鄉計畫之定位與類別

(一)課題討論

1.城鄉計畫無須特別區分為市計畫、鄉(鎮)計畫、特定區計畫等類別；

城鄉計畫包含：「綱要計畫」與「實施計畫」。

城鄉計畫之綱要計畫範圍既已涵蓋全市鄉鎮之計畫範疇，同時擬定程序會視規模、內容及實際需要予以簡化或合併，故建議不須特別區分為市、鄉(鎮)及特定區計畫等類別。至於實施計畫則可依其範圍及性質而加以訂定，並不需要分為市鄉鎮及特定區計畫。因為綱要計畫既然沒有分立的必要，實施計畫也就不必，實施計畫都已經落實到縣的層級了，分別的目的及用意已經不存在。所以建議無須分別計畫名稱類別的需要。

2. 「縣市綜合發展計畫」與「綱要計畫」得視實際需要合併擬定。

直轄市與省轄市之縣市綜合發展計畫與綱要計畫得合併擬定，未來於修正條文中加入但書之規定。

3. 「綱要計畫」與「實施計畫」得視實際需要予以簡化或合併。

城鄉計畫之綱要計畫及實施計畫，可視規模、內容及實際需要予以簡化或合併。實施計畫可依地區特性及實際需要加以簡化或合併，因為將實施計畫做完了，就沒有許可的問題了。所以建議實施計畫應避免與開發計畫重疊，以配合開發許可制之推動。另外，城鄉計畫之綱要計畫由縣市政府擬定，必要時可由鄉鎮市公所擬定，層報內政部核定，或由鄉鎮市公所擬定，層報縣市政府審議、內政部核定（惟前提應係鄉鎮市長仍為民選）。

城鄉計畫之實施計畫得視計畫實際需要，分別由直轄市、縣（市）政府、鄉鎮市公所或土地所有權人擬定，報請各該縣政府核定。因為計畫之擬定機關有很多個，有時候有鄉公所，必要時鄉公所就可以擬定，所以應報請直轄市、縣市政府核定。

(3) 計畫體系中「城鄉計畫」之建議
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第三節 本研究建議之計畫體系
一、計畫體系分為：國土綜合發展計畫、縣市綜合發展計畫、城鄉計畫(綱要計畫及實施計畫)等三級，應屬合宜。

說明：考量國土計畫體系規模及各層級計畫之內容能合理的銜接，避免上、下位計畫之計畫內容產生脫節或重疊，造成計畫無法聯貫落實之困擾，建議宜仍採三級計畫體系較為妥適。又現行區域計畫雖已涵蓋縣市綜合發展計畫之功能，惟配合未來地方自治之發展趨勢，目前草案之計畫體系：國土綜合發展計畫、縣市綜合發展計畫及城鄉計畫(綱要計畫及實施計畫)三級計畫體系應屬合宜。(詳見圖3-2)

圖3-2 國土與城鄉計畫體系圖(本研究建議)

二、符合彈性機制之計畫體系，方能承繼現行計畫實施成果，同時並展望未來發展願景。

說明：本研究建議：國土計畫體系得視計畫內容與實際需要個別或合併擬定實施(詳見圖3-3)。

(1)直轄市、省轄市之綜合發展計畫與綱要計畫之實施範圍相同，該二級計畫可分別擬定及合併擬定。

(2)直轄市、省轄市之綱要計畫及實施計畫可分別擬定及合併擬定。

(3)縣綜合發展計畫與鄉鎮市綱要計畫分別擬定，必要時得與部分鄉鎮市綱要計畫合併擬定。

(4)鄉鎮市綱要計畫與實施計畫分別擬定，必要時得合併擬定。

(5)鄉鎮市實施計畫與開發計畫分別擬定，必要時得合併擬定。


圖3-3 建議國土城鄉計畫體系之彈性機制
國土及城鄉計畫體系得視計畫內容與實際需要，個別或合併擬定實施。茲將可能的擬定情境分析如下：

情境一  國土及城鄉計畫法(草案)之計畫體系，即縣、市綜合發展計畫、網要計畫及實施計畫分別擬定。
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情境二  縣市綜合發展計畫得與網要計畫、實施計畫及開發計畫合併擬定
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情境三  縣市綜合發展計畫得與網要計畫合併擬定。

	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
	
	市綜合發展計畫得與綱要計畫合併擬定
	縣綜合發展計畫得與全部或部分鄉鎮市綱要計畫合併或併同擬定

	主要

計畫
	城

鄉

計

畫
	綱要

計畫
	
	
	

	細部

計畫
	
	實施

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


情境四  縣市綜合發展計畫得與網要計畫合併擬定，實施計畫得與開發計畫合併擬定。
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情境五  綱要計畫得與實施計畫合併擬定。
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情境六  實施計畫得與開發計畫合併擬定。
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情境七  縣市綜合發展計畫得與綱要計畫、實施計畫合併擬定。
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情境八  網要計畫得與實施計畫、開發計畫合併擬定。
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