第三章  台灣地區容積管制與相關法令現況

    都市計畫是政府部門對空間資源與權益的重分配，而容積管制則是對空間立體發展、使用密度與活動強度所作的資源分配和重分配的作用。當政府決定地區、街廓發展的容積率時，相對也就確立了總樓地板面積，亦即活動量的總量。台灣制定容積率之初，著重於限制都市過度發展，藉以維護都市發展規模與生活環境品質，但消極的管制，終究無法推動都市的活力。

    民國八十八年修訂都市計畫法臺灣省施行細則第三十條之三，台灣地區全面實施容積率管制，惟性質上仍屬靜態式的管制方式。值此臺灣全面邁入21世紀且都市發展均漸趨成熟，應以積極觀點，將容積率管制措施成為動態而具彈性的都市成長管理措施，以導引都市適當發展並帶動都市再發展契機。本章從法制面與計畫面檢視臺灣容積率管制發展演進，以藉此釐清發展問題。

第一節  容積率管制發展沿革
    為明確討論我國的容積率管制發展過程，本節從時間軸向以幾個重要的歷史事件年代、或重大法令頒佈時間，來區分發展沿革的過程。扼要說明發展情形如下：（演進歷程如圖3-1所示）
一、民國三十八年以前（都市計畫法草創階段）
    臺灣早期因處於日本的殖民統治下，民國前十三年就已經對市區內的土地使用進行管制，民國二十五年經臺灣總督府頒布「臺灣都市計畫令施行規則」，內容即已含括都市計畫、建築管理與土地重劃等事項。但整體而言，臺灣都市土地發展之管制規定係初見於民國二十五年所施行的土地法，都市計畫法則於民國二十八年由國民政府公佈施行，惟受到當時戰亂因素的影響，實施情況並不理想，抗戰結束後，方有部份地區著手擬定都市計畫
。當時之臺灣雖對都市土地管理仍屬起步階段，但相形之下仍是中國最有系統土地使用管制的地區。
二、民國三十九年至六十二年（分區管制概念的引入）
    政府遷台後，仍然沿用日據時期所遺留的相關法規，到民國五十三年，政府感於都市發展迅速，且環境品質因都市快速的擴張已逐漸惡化，原法律條文不足適用，乃進行大幅修訂之工作。在概念上，引介國外土地使用分區管制的理念，修訂後的條文對土地使用分區管制較原條文更為詳盡，為其中有關土地使用強度之規定仍未見明確，而是藉由建築法與建築技術規則，從建築物高度、建蔽率及鄰街面寬度，對建築量體的三度空間進行單獨、線狀的管制措施，面狀的管理概念仍見欠缺。直至民國六十二年進行都市計畫法第二次修訂時，「容積管制」之機制方初見於都市計畫法中
。
三、民國六十三年至七十九年（容積率管制措施的試行）
    早在都市計畫法第二次修訂前，於民國五十九年，考量台北市都市發展成長速度遠高於其他都會地區，行政院即令內政部辦理台北市之土地分區管制事項事宜，以實施容積管制。民國六十二年，台北市政府雖積極委託中興大學研擬「台北市土地使用分區管制規則」，但草案完成提出後卻因實施方式遭行政院指示暫為擱置（陳阿娜, 1989），在數度修正之後，台北市議會終於民國七十二年通過，階段性實施容積管制。臺北市的容積管制最早是見於「臺北市住宅區之山坡地開發建築要點」
中，該要點規定容積率不得超過百分之一百六十，但整體檢視台北市都市計畫發展進程，在相關法令實施之前，台北市已經先行試辦容積率管制措施，也成為臺灣地區日後檢討之重要依據。
    審視此時期新修訂的都市計畫法規定，雖已於第三十九條明訂容積管制應由省(市)政府於都市計畫法施行細則中加以訂定，但實際實施的情況並不理想。以該時期的狀況而言，臺灣省、臺北市與高雄市皆已訂定都市計畫法施行細則，但施行細則中皆未就容積率的實施做明確的規定。

(1)台北市都市計畫法施行細則，是在第二十六條中規定：「……..另訂土地使用分區管制規則管理之。」

(2)高雄市施行細則則於第三十條規定：「……..都市計畫區內，認為土地有合理使用之必要時，得於擬定細部計畫地區內規定土地及建築物之使用、……..、容積率、…….。」

(3)至於臺灣省施行細則第三十一條規定：「各級地方政府在都市計畫區內，……..，得擬定細部計畫，規定地區內土地……容積率………。」

    評估整體實施結果，因各縣市發展屬性不同且都市成長速度上不及台北市，相對在容積率管制方面的重視程度及成效，則不如台北市顯著。

相關資料統計顯示，迄民國七十九年二月止，臺灣省共有410處都市計畫區，其中實施容積率管制地區有176處。以計畫區個數而言，雖已佔總計畫區個數之43%，但就面積方面，卻僅佔總都市計畫區土地面積之20%，以計畫人口，則佔總都市計畫人口的10%；實際實施比例明顯不高。
四、民國七十九年至民國八十七年（都市三度空間管理的重視）
    隨著都市在吸納地區人口後不斷的擴張現象所衝擊，同時面臨民國七十七年房地產飆漲後造成大量超大量體住宅社區及建築物的興建，都市內部的三度空間管理與發展強度的控制，始受到全面重視。其中，高雄市本身行政轄區較小，在個別的都市計畫中訂定容積率管制較易進行，已經著手施行，但臺灣省其他縣市因行政轄區廣大，個別地區的性質差異甚大，在推行容積率管制方面有許多爭議與困難，僅有少數都市化較明顯地區實施容積率管制，這樣的問題，直到民國八十年四月三十日省府發佈「台灣省都市計畫地區實施容積率訂定與獎勵規定審查作業要點」
中規定凡未訂定容積率管制之地區，皆應於通盤檢討時予以訂定，臺灣地區方出現全面實施容積率管制的可能性。

    但是因地方縣市政府對於容積率訂定之標準、區位並未有具體之想法，同時容積率管制實施將抑制房地產興建空間，在當時房地產價值不菲的情形下，地方縣市政府多因專業與政治壓力，而未能全面實施，使得容積率管制的企圖出現「只聞樓梯響」的窘境。

五、民國八十八年以後（全面管制時期）
    民國八十八年臺灣省政府發佈都市計畫法臺灣省施行細則第三十條之三增訂條文，全面展開臺灣各縣市都市計畫土地使用容積率管制規定，以平均容積率200%作為基準容積。至此，臺灣地區的都市發展確立由二度空間的發展形式，全面朝向三度空間的發展階段。惟因許多地區猶因檢討管制做法未臻嫻熟，致使管制未便因應地區發展特性、發展機能與未來發展空間，訂定適當的發展強度管制，民眾的爭議因此不斷，而八十八年前配套措施相對缺乏的情形，也造成建築物搶建後所遺留的亂象，更加深都市發展的問題。

    目前各縣市地方政府雖已開始訂定容積率管制規定，但平均容積的訂定仍有爭議，而個別獎勵容積開發的方式，也因地方容積總量未見明訂下，出現難有公平、均衡與效率的調配。基此，有必要訂定容積檢討原則，以利地方政府綜理相關法令之獎勵、地方發展限制、地方發展現況、及未來成長潛力，動態的調節地方容積的空間分配，重塑地方都市意象並提高都市空間品質。
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圖3-1  臺灣地區容積管制發展演進示意圖

第二節  容積率管制法令分析

    容積率管制主要係維持都市生活品質，避免都市活動強度過高造成的負面效益。依據國外發展管理經驗及前揭台灣容積率管制相關措施歷程，可初步歸結台灣對於容積率管制之相關法令，主要可從：都市計畫法系、建築法系與其他相關獎勵條文來探討。

一、都市計畫法系
    我國現行的都市計畫法中，容積率訂定係在第三十九條規定：「省(市)政府得依據地方實際情況，於本法施行細則中做必要之規定。」誠第一節所述，臺北市與高雄市因都市發展較為成熟且因應實際成長需要，較早推動實施容積率管制。台灣省則直至民國八十年才於細部計畫中訂定，但自民國八十八年修訂「都市計畫法台灣省施行細則」後，正式宣告全臺灣邁入容積管制時期。以下玆分別敘述台北市、臺灣省高雄市三處的施行細則相關規定：

(一)台北市
    台北市目前係以「台北市土地使用分區管制規則」作為容積管制的主要依據，另外尚有「臺北市住宅區之山坡地開發建築要點」等，兩個軸向形成都市建成區與都市邊緣坡地的土地發展強度管制。惟因台北市為台灣地區首要都市化地區且直接受到全球化發展的衝擊，為能即時順應發展趨勢的彈性變動並符合台北市現在及未來的可能都市發展形態，從過去的「被動式」控制調整為「主動式」的引導管理，遂於民國九十年委託台灣大學完成「辦理台北市主要計畫通盤檢討（台北市容積率發展策略之探討）」研究，作為台北市全市容積總量檢視、各區主要計畫容積分派及發展、成長、管理理念兼容的計畫依據；相較台灣其他縣市容積率管制工具的運用更顯成效。

(二)高雄市
    高雄市對容積管制的作法，是在個別的細部計畫中訂定。由於高雄市本身的行政轄區不大，同時在都市規劃上多依據新興都市模式發展，故在整體都市土地利用強度的計畫較具階層性。整體而言，高雄市由於細部計畫中訂定容積管制的阻力較小，並於民國八十七年三月已全面實施容積率管制。

(三)臺灣省
    臺灣省由於行政轄區廣大，不同地區的都市發展明顯差異，相較北高兩市容積率管制，易招至地方勢力的反對與爭議，故整體上臺灣省的推動可概分為兩個重要時間：

1. 民國八十年四月三十日「臺灣省都市計畫地區實施容積率訂定與獎勵規定審查作業要點」的發佈，成為個別細部計畫容積管制標準訂定的依據。然至八十七年底都市計畫地區實施容積管制的地區除部分都會中心都市外，邊緣都市計畫地區多未能全面管制。

2. 由於都市快速發展，不僅都市中心地區品質不佳，連鄰近的鄉鎮因大量移入人口的居住需求，在缺乏適切的土地發展管理機制下，過大的活動密度戕害了都市空間與生活的品質。民國八十八年政府修訂「都市計畫法臺灣省施行細則」，依據第三十條之三規定，全面實施容積率管理。民國八十九年十二月二十九日進一步明訂各土地使用分區之最高容積上限。以住宅區、商業區發展之規定為例，依據施行細則第三十四條之規定：「都市計畫地區各土地使用分區之容積率，依都市計畫書中所載明；未載明者，其容積率不得超過下列規定：一、住宅區及商業區…….」（見表3-1）
表3-1  臺灣省住宅區及商業區容積率管制規定表

	居住密度

(人/公頃)
	分區別
	鄰里性公共設施用地比值十五%以下
	鄰里性公共設施用地比值十五%

	未達二ＯＯ
	住宅區
	一二Ｏ%
	一五Ｏ%

	
	商業區
	一八Ｏ%
	二一Ｏ%

	二ＯＯ以上

未達三ＯＯ
	住宅區
	一五Ｏ%
	一八Ｏ%

	
	商業區
	二一Ｏ%
	二四Ｏ%

	三ＯＯ以上

未達四ＯＯ
	住宅區
	一八Ｏ%
	二ＯＯ%

	
	商業區
	二四Ｏ%
	二八Ｏ%

	四ＯＯ以上
	住宅區
	二ＯＯ%
	二四Ｏ%

	
	商業區
	二八Ｏ%
	三二Ｏ%


資料來源：都市計畫法臺灣省施行細則
    從上表的比較可以明顯看出，現階段臺灣省各縣市土地使用發展強度的管制，係考量地區公共設施服務水準而賦予調整空間。然法令雖具備機制，但在各都市計畫區實際訂定時，由於容積率一向成為土地發展強度的指標，也代表土地潛力（即土地價值），因此除特殊地區外，在全面容積率管制實施前尚未訂定細部計畫容積率規定的地區，縣市多採最高上限住宅區二ＯＯ%、商業區二八Ｏ%的規定，相對也未能真實反映都市發展需要與容積率彼此間應該具備的密切連動關係。
    觀之現行都市計畫法令對如容積率管制的規定，標準有但缺乏彈性、條文在但又難貼近都市實際需要，特別是在舊市區小街廓的土地，在現行容積率管制如二ＯＯ%的限制下，反而使其無法進行整建工作。雖說可藉由都市更新、基地合併等等措施來改善，但畢竟在公平性上仍受到許多的質疑。是以，如何在原有的都市計畫中精進容積率管制原則和方式，又不破壞都市計畫的精神，便是努力的目標。
二、建築法系
    臺灣地區尚未實施容積管制之前，建築技術規則是限制建築物興建高度的主要依據，也是控制土地使用強度的主要工具之一。然而，建築技術規則對土地使用強度的管制，是透過「限制建築物高度」與「建蔽率」兩者來達成，主要在於達成建築物的通風、採光、日照、防災等目的，並非出於控制土地發展強度的考慮。也因此使相同土地在實施容積管制後，可興建的樓地板面積數較實施容積管制前減少，造成土地所有人的抗拒。
    以一般住宅區土地為例，在未有其他獎勵的條件下，建築物的高度係以所面臨道路寬乘以 1.5倍加 6公尺為最高限制。若假設住宅區容積率為 180，某建築基地面積為 100平方公尺，表3-2中說明容積管制造成土地實際可建築樓地板面積將大幅下降；而此也是部分質疑容積管制將減少土地的使用價值，抑制不動產市場發展最大的爭議。

表3-2  未實施容積率管制之住宅區依建築法規定之可發展強度表

	道路寬度
	建築可興建高度
	總樓地板面積
	可發展容積率

	6公尺
	15公尺
	300平方公尺
	300%

	8公尺
	18公尺
	360平方公尺
	360%

	12公尺
	24公尺
	480平方公尺
	480%

	18公尺
	33公尺
	660平方公尺
	660%

	20公尺
	36公尺
	720平方公尺
	720%

	依據都市計畫法臺灣省施行細則規定，未於都市計畫書中作規定者，住宅區容積上限為二ＯＯ%。


註：本表係假設建築基地面積100平方公尺，樓高3公尺，建蔽率60%。建築物高度計算依據建築技術規則之規定，為面臨道路之寬度乘以1.5倍加上6公尺，且未考慮其他限制或獎勵。
    相對於都市計畫法系的容積管制規定，建築法系的諸項法規所獲得之容積率可說是寬鬆多了，不少法令都是具有獎勵性的法令。而此也是造成民國八十八年全面實施容積率管制前，大量建築物搶照的奇特現象，後來陸續完工的新建房屋，在嚴重供過於求、在明顯公共設施服務水準不足的情形下，種下現在不動產不景氣及都市生活品質更形惡化的主因之一。就都市整體的容積管制成效觀點而言，建築法系有關之獎勵措施規定所造成的影響，尚待進一步研究，若未能配合都市機能、活動特性、地區定位來作綜合性考量，都市空間仍將是一片擁擠而缺乏自明性的現象。
三、容積獎勵措施

    前述為臺灣地區土地發展強度控制的兩大體系，至於非都市土地則因區域計畫法中之「非都市土地使用管制規則」已對各土地使用分區作了明確的建蔽率與容積率限制，故早已納入容積率管制體系中。然除了正面的積極管制外，法令同樣也賦予了獎勵開發的空間。主要可分布在大眾捷運法、都市更新條例、建築物綜合設計容積獎勵及鼓勵增設停車空間等層面，除都市更新條例可擴大為地區外，餘均為個別建築物的獎勵規定。
1. 大眾捷運法：為鼓勵私人參與交通運輸的聯合開發或取得捷運設施必要的樓地板面積，大眾捷運系統聯合開發辦法第三十八條中，就大眾捷運系統開發地區的土地/建物所有權人賦予參與聯合開發所可以獲得適度提高容積率的發展獎勵措施。

2. 都市更新條例：為鼓勵參與都市更新工作，改善居住環境並增進公共利益，民國八十七年十一月頒佈之都市更新條例第四十四條即明訂有關都市更新事業計畫範圍內之建築基地，得視都市更新事業需要，給予適度之建築容積獎勵；據此進一步於民國八十八年三月頒佈實施「都市更新建築容積獎勵辦法」，作為容積獎勵之依循。
第四條：依本條例第四十四條第一項第一款、第二款、第四款及第五款規定給予獎勵後之容積，不得超過各該建築基地一點五倍之法定容積或各該建築基地0.3倍之法定容積再加其原建築容積。
3. 建築物綜合設計獎勵：內政部依建築技術規則第三十條之一的規定訂定「未實施容積管制地區綜合設計鼓勵辦法」（現已廢除），以鼓勵基地之體槌合併建築使用及設置公益性設施。在「實施都市計畫地區建築基地綜合設計鼓勵辦法」中第六條也規定，若符合相關辦法規定之建築基地，最高可獲得不超過都市計畫容積率規定之0.3倍之獎勵。

第六條：建築物地面上各層樓地板面積合計之最大值FA，依下列計算：

FA：基準樓地板面積，實施容積率管制地區為該基地面積與容積率之乘積…..

addFA：實施容積率管制地區依第七條第一款核計允許額外增加之樓地板面積，且不得超過都市計畫容積率之零點三倍。………..
……………………

1、 第七條：前條建築物之設計依下列規定：

2、 實施容積率管制地區允許額外增加之樓地板面積addFA，依下式計算：addFA = Ｓ ×Ｉ

Ｓ：開放空間有效面積之和

Ｉ：鼓勵係數。容積率乘以五分之二。但商業區或市場用地不得超過二點五，住宅區、文教區、風景區或機關用地為零點五以上，且不得超過一點五。
4. 停車空間增設之獎勵：北、高兩市與臺灣省，鑒於都市內停車空間不易及建成地區公部門開發停車空間之困難，乃依據建築技術規則第五十九條之二規定，分別訂定「台北市建築物增設室內公用停車空間鼓勵要點」、「高雄市鼓勵建築物增設停車空間實施要點」與「臺灣省建築物增設停車空間鼓勵要點」等規定，以鼓勵民問增設停車空間，解決都市內停車位不足問題。

    至於個別細部計畫法定書圖相關容積獎勵要點，以台北市的幾個案例為討論參考，尚可歸結以下幾點容積獎勵放寬基準（見表3-3所示）：

1.鼓勵各街廓基地合併，促進基地整體開發，獎勵標準依地區特性與需要檢討。

2.提供公眾使用或公益性服務設施，得不計入樓地板面積，並作適度獎勵。

3.留設開放空間或建築空地之容積獎勵，以信義計畫區為例，為基準容積乘上分之二十。

4.配合地區整體開發期限。

5.配合都市更新興辦事業計畫之進行，包括提供安置更新戶之住宅興建樓地板獎勵。

6.都市歷史空間之保存。

7.停車空間之獎勵。

8.配合政府政策或策略性計畫之進行。

    綜合觀之，容積率除為管制地區發展強度之工具外，同時也可作為獎勵地區興辦公眾性空間、設施或配合政策推動之有效手段。惟都市發展有其固定的發展容量，如何合理調配容積再空間的增減，又能符合長期都市動態成長需要，應是容積管制和獎勵之餘所應側重之方向。

表3-3  台北市細部計畫建築容積獎勵案例比較
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資料來源：本研究整理
第三節  容積率訂定因素之探討

    容積管制對都市發展及景觀有正面而積極的管理效益，為求容積管制達到預期的目標，對於容積率訂定特性、影響容積率的因素、以及不同形態的容積率管制方式，為都市成長管理的重要思考方向，也為各國關注的重點之一。

一、容積率影響之因素

    都市或規劃分區，可藉由資源供給、計畫容納人口、都市特性、規模層級及發展政策等因素，估計可發展的容積總量，惟如何做出最合乎都市發展效益的分配，是當前重要的課題。影響容積率分配之主要因素，在檢討相關文獻並加以歸類，概略可分為以下幾項，茲分別略述。

(一)區位
    不同特性地區其發展強度必隨土地使用形態而有所差異，從都市發展理論及實證研究指出，都市土地發展強度均由核心區向外遞減，即土地空間區位的不同，為影響其可利用強度的要素。基本上，區位(location)的形成有兩種因素：環境與計畫。從環境考量，因土地所處地理條件的差異，而有可開發土地、限制開發土地、單位土地的最大開發量及可取得資源的差異等等，從計畫面，則為因都市空閒結構及整體環境水準的不同，而產生不同區位發展上的變化。故區位為影響土地發展潛力的基本因素，區位的產生主要為各種主客觀因素所共整的一個現象表徵，區位條件相對優勢的土地，就有相對較高的發展強度，容積率亦高，而區位不佳的土地，容積率低，發展強度也較差。

(二)地價
    地價的產生在於土地發展的比較機會，除土地本身受到前述區位的自然因素影響外，容積率管制也與地價的產生有雙向互動的因果關係。逢甲大學都市計畫學系(1991)曾以問卷調查建立地價模式實證兩者之關係，發現縱使同一地區內土地，常因假設條件配合有異，致容積率對地價之影響迥然不同。在不動產市場，即有建商認為容積率管制將導致房價下跌，而為反對實施容積率制之理由，相反地，亦有建商認為容積率管制將提高地區環境品質致使房價上揚。但無論如何，地價與容積率確是具有雙向關係的，若能在實施容積管制前，對地區土地地價作通盤瞭解並就現況、計畫發展強度分析其關連程度，並做必要的管制和適當調整，對於土地發展權益保障應較為客觀與合理。
(三)公共設施服務水準
    公共設施涵蓋項目極為繁多，且不同設施項目的服務水準互異，由於公共設施服務的人口有維持一定服務水準的規定，過多的人口使用，服務水準必然下降，整體環境品質也就受到影響，反之，若使用人口偏低也將造成公共設施使用的無效率。一般而言，公共設施的設置，「可及性」(accessibility)往往是用以衡量設施對人口距離遠近的綜合性指標，而不同的都市階層，不同的土地使用所訂定的容積率，如第二章所述，應該在成長管理的角度下配合適當公共設施的供給，另設施服務的容量也應該有合適的規模。台灣目前容積率管制的方式係透過細部計畫的土地使用分區來訂定當地的容積率，故在探討容積率與公共設施服務水準之關係時，應著重鄰里性的公共設施項目及其服務對象、規模，以符合都市土地使用之最有效率精神。惟因公共設施種類繁雜，且有不同的服務層級及服務規模，並無通則性的檢討標準，但大致而言，細部計畫的鄰里性公共設施多以公園綠地面積、國中小校地規模、停車供給狀況及道路服務水準等作為地區品質之依據，而此及可作為容積率賦予和分配之必要考量因素。

(四)道路服務水準
    土地使用類別與強度決定地區活動的密度，也影響運輸需求的形態，一旦土地使用容積強度改變，將立即導致旅次數量的變化，相對也影響道路服務水準。若從運輸與土地使用關係可以描繪，道路服務水準改善提高地區可及性，造成活動匯聚相對也增加地區發展強度，如此循環至土地達到飽和為止。故在土地面積不變情況下，人口密度、土地使用強度強度的變化會反應在該地區的容積率上。依據國外經驗，道路服務水準是擬定容積率的參考要因之一，以東京都的容積率管制措施為例，商業區係以汽車流量、道路比率、地價等為評定資料，而住宅區則以大眾捷運系統運輸能力為評定基準(都市計畫學會，1991)。美國紐約市在進行分區調整時，也以當地交通狀況的評量作為調整土地使用性質與發展強度的依據(Hornick，1990)，另洛杉磯在1980年代為解決市區交通量過度壅塞的問題，則以道路交通量作為容積移轉之測定基準(Crocker and Haecket, 1993)。由於道路服務水準（即交通量）直接反映地區活動密度，因此在容積率訂定時，扮演重要的角色。
(五)其他（不可量化因素）
    都市容積率訂定因涉及層面廣泛，除上述實質面的影響因素外，總體面之經濟、社會、政治及行政會影響容積總量的分配，而地方都市或地區之機能、角色、特性、發展方向…..等項目，則影響個別容積之分配上限。故在進行細部計畫研擬及規劃者在進行都市容積總量訂定或分派時，應進一步審視不同要素間之權重關係，以期能更正確地掌握影響容積之各項因素，作為決策與實施之依據。

二、容積率訂定之公平性與效率性

    在假設都市發展具有成長上限的情形下，容積率管制便成為都市空間發展資源重分配的工具。如何才是公乎，又如何才符合管理的效率，一直都是爭議的問題；可以從以下幾個觀點檢視：

(一)一種可能的公平性
    經濟和社會，通常是一般人詮釋公平的兩個向度。從經濟的角度而言，最需要滿足的是價值調整前後，不會導致價值的改變或價值分配順序的變動，即公平的「水平」與「垂直」的不變動結果。若從容積率管制的角度來看，即在進行容積管制前與容積管制後，管制地區內的個別土地價值的排列次序，並不因容積管制的實施而有順序的變動產主，即所謂「容積的垂直公平」；而原相同類別、相同價值的土地，也不因容積管制的實施而產生價值的變動，即達到「容積的水平公平」。
    然而符合經濟的公平性，所隱含的是一種對基本財產權的保障，但卻凸顯出達成消極的平等所可能出現的發展無效率問題。如果原先的資源分配並未合理或公平時，依循此指標並不能達成公平，即所謂的社會公平性，就必須受到政府部門的監控與積極的達成。
(二)符合社會利益的公平
    社會的公平性，討論的問題在於資源調配的合理性和扭轉所謂不均衡的經濟公平問題。即原來擁有價值較多者，在制度運作後可能應該負擔較多的社會成本，反之原來擁有價值較少者，在制度運作後應負擔較少的社會成本；這種概念就是社會扶助和企圖達到社會公義的公平性。故從容積管制的角度思考，不同價值的土地在經過容積管制的運作後，彼此價值的差距應該減少，而不是加大。
    制度的運作，其意義在於追尋資源的分配更平均，都市內土地的價值，為避免過度的集中化發展造成的強者恆強、弱者恆弱的現象，容積率的管制有大部分即嘗試彌平土地發展因計畫產生的不均等現象，且適度引導都市均衡成長。但這種過程，是不能打破前述所謂經濟的垂直公平關係的，否則又將陷入社會、經濟爭論的漩渦。因此，以達成社會公義為原則時，便可以政府或公眾之力適度地消減此種原先的不公平，但反之，當達成社會公義原則時，可能有部份的土地受到不乎等的對待，即相對於原先的價值而言，有些土地受損，有些土地受益。

    很明顯的，從經濟和社會兩大層面論述容積率管制的公平性時，似乎並不完全相容，但也不完全相斥。如何使兩者能並行不悖，須視當時人們的智慧與如何使社會制度有效地運作。

(三)效率的存在？
    容積率的效率，應該是從「容積是否合理的利用」來加以評估，如果從容積總量的估計，到容積資源的配置，可以有下面兩個層面分別敘之。
1. 容積總量的計算：容積總量的訂定，應該從目前的總量是否為都市運作的最低成本之角度來衡量，如果已經訂定的容積總量存在有替代性甚或取代性，使得都市發展的成本可以更小，效益更大，則此容積就不能符合效率的要求。因為在一個都市中，土地成本應是固定的，不因容積率的分佈不同而有不同，唯一會影響成本的因素為建築成本，即建築物的高度不同，建築的成本也不同，且會隨著樓層高度而增加 ；此外活動量的增加所產生外溢的都市負擔成本，也會影響生產效率。換言之，如果從效率的觀點檢視都市總體容積，其間環境、基盤服務設施建設、土地、建築成本、活動的實質和非實質面等等所產生的成本，均應納入評估。
2. 容積配置的可欲性：在容積配置的效率，同樣也是從成本效率的觀點可以窺探，只是範圍縮小到小街廓、基地上。亦即，如果要符合「分派」後的效率問題，那麼因容積率所能夠生產的樓地板面積帶來的效益，是否能夠與建築物本體的開發興建成本、活動的容受成本、品質的控制成本達到所謂的邊際均衡，就是容積配置所必須解釋的效率問題。
    因此，從效率的觀點來看，似乎隱含有複雜的經濟推導過程和不易清晰的社會福利曲線均衡的問題。但所要表達的是，如果一個規劃者、一個計畫，能夠反覆的從不同面向來檢視容積率的訂定，來評估容積率賦予所可能相對應「可掌握或可分析」的正面和負面問題，自然它就應該更貼近效率所欲達到的結果了；所有的問題，端視規劃者或政策引導所想要追尋的目標為何而定。

三、各國容積率訂定之考量因素

    第二章已經初步討論台灣及日本、美國、英國、德國等國外城市的容積率管制概念發展歷程，從管制措施的調整，可歸結兩個發展階段：

(一)計畫與土地使用管制階段：著重以土地使用分區「管制」的想法，以計畫的擬訂，控制都市發展形態及排除土地使用不相容情形發生，惟因都市有機及動態的成長，經常使得管制無法對應多元的都市活動類型，而成效不彰。

(二)活動與品質的管理階段：從活動密度、設施服務水準、自然資源的利用及生活品質等觀點考量，以「強度」觀念強化都市成長的「管理」功能，從引導取代控制的思維，使得都市發展得藉由彈性的策略來對應動態的變動趨勢。
    從國外的相關經驗顯示，見表3-4所示，日本的容積率管制理念明顯以1973年為分野，從較為條列式的等級區分管制階段調整而為人口活動之強度控制與生活服務品質管理的都市空間發展引導階段。至於英美兩國的容積率訂定影響因素，則較為兼融管制、管理的概念，從土地使用相容之控制到公共設施服務水準的管理都市成長速率，使得容積率管制更能成為監控與調配都市空間活動資源的有利工具；其中英國在採取開發許可制的配合下，又更進一步重視自然環境資源的容受與都市景觀形構、防災空間建立的多向思維，更使容積率成為全方位的都市成長管理重要手段之一。
表3-4  國外容積率訂定之影響因素比較表
	國家
	容積率之影響因素
	容積概念

	日本
(東京)
	1973年以前
	土地使用分區之計畫管制概念



	
	1.土地使用分區

2.商業區服務等級（都心、副都心、鄰里、…）

3.住宅區居住密度（中、高密度、高級、低層）

4.現況

5.區位與交通
	

	
	1973年以後
	都市活動強度與服務水準之管理、引導發展概念



	
	1.計畫人口密度

2.日夜間活動人口

3.交通設施水準

4.公共設施服務水準

5.土地使用類型

6.居住環境指標（寧適性、通風、採光、….）
	

	美國
	1.土地使用分區
2.計畫人口密度
3.公共設施水準
4.環境品質指標
	土地使用形態相容性管制與活動強度管理並用之概念

	英國
	1.居住密度(每人使用樓地板面積)

2.都市景觀、防災、衛生
3.公共設施服務水準（教育、交通、遊憩…等）
4.公用設備的提供（水電、排水、垃圾….等）
5.自然環境
6.區位與地價
	土地使用形態、活動強度、自然資源與都市條件之綜合評量


資料來源：1.陳榮琪(1993)，從公共設施觀點探討容積率之研究－以住宅區為例。

2.本研究整理
    在台灣，容積率訂定主要係考量都市計畫區內之計畫人口及各分區土地使用計畫面積，在法令或經驗常數求取之個人平均佔有樓地板面積之單位基數下，得到各分區如住宅區、商業區或工業區的「控制」容積率。整體上，容積訂定之主要考量有：(1)計畫人口數；(2)公共設施量；(3)建築基地面積；(4)公共設施服務水準；(5)每人計畫樓地板面積，但目前由於在訂容積率標準時基於發展現況考量，多採取相同標準每人五十平方公尺的樓地板面積，而未針對地區發展特性不同訂定不同標準，故其客觀性與嚴謹性均有待進一步作檢討。
    國內有關容積率訂定之研究已有數年，劉玉瑚(1986)、陳婀娜(1989)曾分別以經濟模型推導台北市土地使用形態和交通造成地價、淨容積在空間分布之差異研究，吳彩珠等(1990)以台南市為例討論街廓容積率之分配問題。為瞭解地價與容積關係，林享博(1992)進一步以經濟與迴歸模型提出台北市淨容積與地租呈現正向的關係，並與CBD距離為反向互動的實證結論。張逸夫(1993)在「容積率訂定的原則及方法之比較研究」中，亦提出從(1)公平；(2)效率；(3)活動量配合；(4)都市發展與都市景觀等向度討論容積分佈原則，並發展出數個訂定容積率之模式。廖石(1984)則結合土地使用與運輸規劃，及由居民日常生活土地使用之關聯性，從交通環境品質觀點研擬容積率。而李德軒(1995)以台北市住宅區為例，研擬容積調整機制，從AHP方式建立容積評估階層目標體系並劃分不同等級之容積調整幅度；凌家斌(1996)同樣採取AHP方法建立台北市容積調整架構。王鴻楷(2001)接受台北市政府委託，從機能、發展、成長、及管理角度，對台北市容積總量及容積分派提出具體策略和操作建議，為最近之容積率發展策略研究。
    大體上，國內影響容積率因素的相關研究，主要多著重於對量化因素的探討，其主因在於如前述之都市機能、發展政策、經濟、社會等因素不易量化，不過許多研究亦嘗試以統計分析方法、經濟模型或系統模擬等方式建立容積率之影響變數，以期達到「貼近」現實的階段。綜合國內對於容積率訂定影響因素之研究結論，目前各土地使用分區之容積率訂定可從表3-5所示幾個項目考量。

表3-5  台灣相關研究探討之分區容積率訂定影響因素表

	區別
	影響容積分佈的因素

	住宅區
	1.每人樓地板面積
2.住宅型式
3.住宅規格
4.前後在右臨棟係數
5.鄰棟間隔
6.日照
7.通風
	8.防火
9.私密性
10.景觀
11.經濟因素
12.道路設施水準
13.公共設施標準
14.道路寬度

	商業區
	1.停車設施
2.裝卸場地
3.環境景觀
4.商業發展強度
5.通風
6.採光
7.開放空間
8.面臨道路寬度
	9.車輛平均行駛係數
10.防火
11.裝卸
12.建物設施旅次產生率
13.通過性交通比
14.行車速率
15.日夜居住人口
16.每十平方公尺樓地板面積吸引小汽車當量係數

	住宅區
商業區
	1.各區總面積
2.空地
3.可開發面積
4.平均每戶家庭收入
5.每人佔用公共設施面積
6.各項公共設施投資成本
7.每人樓地板面積
	8.至公共設施距離
9.計畫人口
10.面臨道路寬度
11.與市中心距離
12.公告地價
13.現況發展強度



資料來源：1.陳榮琪(1993)，從公共設施觀點探討容積率之研究－以住宅區為例。

2.中興都研所(1995)，台北市整體容積率與土地使用分區檢討之研究。
3.凌家斌(1996)，台北市容積調整評估架構之研究。
4.本研究整理
四、建築量體的管制措施

    容積管制主要是針對都市空間活動的控制措施，藉由容積率納入土地使用分區管制項目中，對於不同分區土地採發展強度的控制，基本上是一個「數」的控制概念，對於都市「形」的管理，未有直接效果。除了容積管制的手段外，透過對建築物量體，如前述建築法的限制，同樣也可達到對都市活動強度的間接效果。在國外實施經驗中，諸如建築物規劃設計的最小樓地板面積（容積管制的基礎）、最小基地、建築物高度限制（天際線的管制）、建築基地空地比（維持生活的人性空間尺度），及其他如街廓整體開發的建物配置條件、建築物形式等等區塊式(block)的管制方式，對於地區活動機能和活動量也可以有某種程度的控管效果。（見表3-6所示）

    表3-6  建築量體管制措施說明表

	項   目
	採 取 措 施

	最小樓地板面積
	常應用於確保最小財產的規模，使社區稅收達到最大的極限。

	最小基地
	利用最小面積限制防止都市在農業地區發展，此措施會使成本增加，因此會妨害開的進行或刺激高價值的開發。

	高度限制
	高度限制應用於維護開發時確立之特質。它與最小宗地面積要求一樣，由限制基地上可能發生之活動量，來達到各項服務設施的需求。

	空地比
	透過建築量體在基地一定的投影興建比例，控制基地開放空間比例以維持活動與生活品質。

	形式規範
	規定街道沿線或特定地區內建築物的興建方式、座向、前後院深度、材質、各層樓興建比例等等，達到維持空間整體意象的效果，相對也會對活動強度產生間接的抑制。

	基地整體配置
	藉由整體開發管制項目的擬訂，建築量體在基地空間配置均有一定規則。配套式的管制措施，在未有容積管制下同樣可以達到區隔活動、引導活動與量的管理。


資料來源：本研究整理
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    換言之，對於都市空間發展強度的控制，除了土地使用之容積管制為方式外，透過對建築量體形式、配置的管制，也可以達到某種程度導引活動「量」的結果。
圖3-2  容積率訂定之空間與建築管制方式
    綜合而論，容積率管制實施的基本目的在於維持都市發展品質，並藉此引導都市發展方向或刺激成長。目前都市計畫分區規則實施的容積率管制上限為法定容積，但若能整體檢視空間發展架構並就未來空間階層形成、擬發展機能等等，從綜合性的角度訂定彈性容積管制分布圖，使得無論是容積獎勵、容積分派等，預留可供發展的空間，將使得容積管制措施更為彈性。換言之，即從「重疊容積管制的概念」，將土地發展權利與強度預留調整的空間，作為獎勵、移入、甚或降低之範圍。
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圖3-3  彈性/重疊容積管制示意圖
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� 由於當時仍屬後復原階段，因此都市計畫並非依據都市計畫法之規定辦理，因在性質上以都市重建為主軸，故相關都市計畫的進行係依據當時內政部訂定之「城鎮重建規則須知」、「地方政府恢復破壞城鎮應行注意事項」及「收復區城鎮營建規則」等相關規定來進行。


� 參見於民國六十二年公佈之都市計畫法第三十九條相關條文內容。


� 參見「台北市住宅區之山坡地開發建築要點」第五點之規定。


� 八十府建四字第一六一六Ｏ五號函及八十台省都字第三一九三號函號函發佈實施。
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