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摘　　要

本研究由參考美、日、德等國土地使用分區制度及彈性管制之作法，對照國內現行都市計畫土地使用管制之執行課題，認為在尊重都市計畫之實施目的與功能的前題，並應兼顧現行分區管制體制的穩定與各層級都市特性的原則下，土地使用分區彈性管制的策略應由計畫性質與功能的釐訂著手，並以將管制彈性賦予由地主政府於細部計畫中調整為優先策略，其次則以放寛個案變更條件及採行審查式許可的方式，給予都市內相關土地權利人利用土地的彈性。另外，在目前各地方政府於執行計畫的人力與審查之程序上，應以力的擴充與加強，縮短計畫作業的時程，亦可達到土地使用分區管制彈性的目的。而對於因應社會變遷與產業經營型態複合化的趨勢，則可以附帶條件式許可審查的方式因應。

關鍵字：分區管制、土地使用分區、允許使用組別、彈性管制規劃許可制、浮動分區
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第一章　緒論

第一節 前言

都市計畫的目的，在為謀社會的及經濟的有計劃發展，使都市在有秩序的發展下，成為良好的居住與工作場所；同時因土地的固定使用，標準的稅率依據，有效的經濟活動，使投資獲得穩定，財產獲得保持，居民福祉不斷增加。Nelson P. Lewis 認為：「都市計劃乃是一種先見的運用，使都市及其郊區能遵循合理的路線而成為有步驟的發展，並顧及市民的康樂，便利和一切工商企業的活動」。

而要達成上述都市計畫的目的，其執行工具是否完備有效，則為主要的關鍵。土地使用分區規劃與管制的功能有二：其一，配合都市活動的需要，進行各種使用分區空間的配置，以滿足各種活動所需空間；另一，規定各分區建築及使用事項規定，包括密度的管制、各種使用組別的規範設計，以維護應有的都市環境品質。前者著重平面空間的考量，例如住宅區規劃設計時，應儘量毗鄰商業區，或者於住宅區內劃設一塊商業用地，以符合近便性的需求；住宅區與工業區規劃時應有所區隔，避免工業區生產活動對住宅環境產生外部性干擾。後者著重立體空間的設計，例如土地開發應採高密度發展或低密度發展，容積率應給予多少，建築物立體使用允許各種使用之混合程度有多少，各種相容性之使用如何組合等內容。 

惟綜觀目前都市計畫中有關土地使用分區管制之規定，不難發現失之過於僵硬，無法滿足都市動態發展需要，以致於產生許多都市問題。例如住宅區與商業區，無論都市規模大小均未加以細分，就無法滿足各都市階層規劃以及居民的需要，而欲以一套標準，放諸四海皆準且適用於各都市之管制規則，便產生了無法配合地區特性作有效管理的問題。再者，近來工商綜合區的興起，管制規則應如何訂定？其內涵為何？國外園區規劃理念如果在台灣地區引用，其土地使用型態為何？目前土地使用分區管制規則均無規範。有鑑於此，如何針對地區特性，以外部性理論為基礎，並配合社會整體脈動與土地使用特性，建構一套嚴謹又不失彈性之土地使用分區規劃原則，實為刻不容緩工作，是為本研究主要動機。

我國都市計畫仍以分區管制方式（Zoning  Control）規範都市土地使用項目與活動內容，而在目前產業競爭劇烈的環境下，產業經營型態瞬息萬變，已使得傳統土地分區方式難以符合都市經濟變動的需求。如許多都市中零星工業區土地，在傳統產業外移之後，既無法立即調整土地使用管制內容以迎合產業結構調整的需要，亦未變更為其他適合的分區使用，造成都市中許多大型生產用地的虛置，更演變成為都市中的廢墟。而在土地利用需求方面而言，計畫分區使用項目未必符合地主經營的需要，而僵固的土地使用計畫與分區管制制度，使得地主或投資人在冗長的使用分區變更程序當中，延誤了產業發展的契機，甚至阻礙了國外廠商來台投資的意願。
從都市計畫的規劃與審議方面而言，都市計畫的擬定必須具有先見性，但在產業發展與經營型態愈來愈複合化與多樣化的時代，傳統的土地使用分區管制內涵，實已無法涵蓋產業發展的未來需求，尤其規劃者在有限的資訊與受限理性限制下，更難以具體而適當的掌握產業發展趨勢。若仍以即往之土地分區管制來規範土地的利用，將可能阻斷產業發展與創新之機會，讓產業在都市中無法覓得合適之發展用地，影響都市經濟與居民之就業，反而喪失了都市計畫制定之目的，延誤都市發展的契機。此時若能在都市計畫土地使用分區管制中保留引入活動項目更大的容許彈性，以簡化的條件式審查方式，落實開發許可制精神，將可避免都市計畫內容與實際發展需要間之落差。
目前我國都市計畫體系正朝向以「國土綜合發展計畫」及「縣市綜合發展計畫」方式，引導與協調都市計畫及非都市土地使用的整合，並以總量管制落實成長管理；加強開發許可制以實現土地公平合理利用的規範，兼顧開發利用與資源保育之平衡。而在「國土綜合計畫法」（草案）中亦明確規定非都市土地開發許可制之執行條件，但對都市計畫土地使用管制的彈性開發方式則缺少進一步的規定。

本研究之宗旨即是希望在「國土綜合計畫法」的立法精神之下，探討都市計畫土地使用分區管制如何可以強化其管制之彈性，在都市計畫制定時即保留開發者適度變動土地使用項目內容的建議機會，避免因都市計畫剛性管制特性阻礙了都市產業發展與都市機能的創新，提升都市計畫引導都市發展的效能，促使都市土地可以隨時代與技術的進步生生不息，永續利用與發展，創造市民福祉的增加。
第1節 研究目的

一、從土地混合使用、相容使用的觀點，以及土地使用未來發展趨勢檢視目前都市計畫法中有關土地使用分區管制之缺失及課題。

二、依現階段都市活動及產業經營對土地使用管制功能性之需求，評估都市計畫土地使用分區管制彈性運用之可行性。

三、在兼顧社會公平與環境永續發展的前題下，研擬促進都市土地利用效率的可行策略。

四、從彈性土地使用規劃技巧與理念，結合目前土地使用分區規劃之劃設原則，配合未來都市土地使用變更及開發可能的趨勢，預為提出土地使用分區規劃與管制之構想與原則，以為土地使用管理之參考。同時配合我國加入WTO組織後，提供新興產業更有效率的取得生產用地的都市土地管理模式。

五、針對不同都市階層發展需要，建構土地使用分區管制應有的內容及方向，使管理更趨合理。
第2節 研究內容

一、檢討我國都市計畫土地使用分區管制制度之執行課題

二、分析都市社經活動未來發展趨勢與經營形態之特性

三、國內外土地使用分區管制模式之案例分析

四、就產業經營形態及都市生活趨勢探討土地使用管制應有之機能

五、探討土地使用彈性管制策略之可行性，如浮動分區、特定專用區、條件式分區等

六、研擬現行「都市計畫法」及相關法令納入彈性分區管制之法令機制及具體作法

第3節 研究方法與流程

一、研究方法：文獻回顧、深度訪談、歸納演繹法。

二、研究步驟

(一)研訂工作目標與工作計畫

(二)理論與文獻回顧

(三)資料蒐集與意見調查

(四)課題分析與法令檢討

(五)策略規劃與法令架構初步設計

(六)修法原則及重點確立

(七)策略研擬與法令建議

(八)結論與建議

三、研究流程
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圖1　研究流程圖

第二章　相關理論

第1節 理論架構　　

本文(或本研究)在第一章己闡明土地使用分區管制(以下簡稱為「分區管制」)固可抑制不良外部性，增進全市(或全社區)的總地價，但管制若僵化，不能迎合都市產業的變動，反而妨礙土地的有效利用。本文擬藉Fujita(1990)
的都市經濟理論作為本文的理論架構，唯進行必要的修正，以適應本文的研究目的。

在研究都市土地利用時，可假設都市為封閉型或開放型，所謂封閉型都市(closed city)係指該都市的人口己經固定，而所謂開放型都市(open city)係指人口可以不負擔任何代價自由遷入或遷出該都市。縱觀台灣地區，今後的人口成長有限，各都市的人口也不會有太多的變動，故本文設都市為封閉性，且土地屬於一位不在地主所擁有，以簡化研究。

本節共分為三段，第一段討論同質家庭在都市中的居區位之選擇，第二段擴充至異質家庭以及各級產業在都市中的區位選擇，而第三段討論土地使用需求變動後土地使用分區管制應進行之配合。

一、僅含有同質家庭的都市土地利用均衡

對本文所研究的封閉型都市而言，具有下列以下特徵；(1)該都市為單核心，所有工作機會均集中在市中心；交通路網由市中心往外呈輻射狀，居民唯一的旅次係居住地點與市中心的通勤，通勤距離均為(t)，單位距離的通勤成本為(k)，在市中心之內無須負擔通勤成本。(2)土地具「孤立國」(lsolated state)的特性(von. Thϋnen，1826)
，亦即該都市坐落於一望無際的平原，每塊土地具有相同的特徵，原來均作為農業使用，自都市興起後，遂改為建築用地；在任何區位的住宅均具有相同的特徵(例如樓地板面積、建材等)，但基地面積(s)有所不同。

居住於該都市的所有家庭亦具有相同的特徵，例如家庭規模、所得、偏好等，且只有一人為賺取工資(Y)的工作者。該等家庭可由「綜合性消費財」(以下簡稱為綜合財，並以Z表示之)以及「住宅基地面積」(S)產生效用，故效用函數可記為U(Z，S)，本文以綜合財作為比較基準，將其單價訂為1，各家庭可任意選擇其居住地點，設其定居在距離中心為d之處，則其預算限制式為：Z+R(d)．S=Y-T(k)，其中R(d)與t(k)分別代表在k之處所須支付的每單位面積地租以及通勤成本。今可將各家庭的住宅選擇行為記為下式：

求極大U(Ｚ，Ｓ)受限於Z+R(d)．S＝Ｙ－Ｔ(ｋ)　　（2.1）
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根據(2.1)式當可求得各家庭對土地的「競租函數」(bid rent function，以B表示之) : 
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設各家庭的效用均維特須相等以Z= Z°表示之，支付地租的貨幣可達Y-T(k)- Z°，而每單位面積的最高租金支付能力即等於(Y-T(k)-Z°)/s。由(2.2)式尚可求得各家庭的最大土地需求函數：

Ｆujita主張可藉綜合財與土地面積作為兩軸，描繪出競租函數，並由此求得土地需求函數；但本文擬將緃軸改為市場地租(R)，而橫軸同時代表土地面積(s)與距離(d)，因為土地面積與距離係採不同的衡量尺度，所以橫軸上任何一點所代表的土地面積距離並不相等，但任何兩點的土地面積對距離的比例都構成固定的比例。
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圖2  土地需求函數圖

茲在效用固定下，將競租對應距離以及土地面積的關係繪為圖2，圖中表示，若某家庭選擇居住在距離市中心d1之處理，藉其預算線即可求得其土地需求S(d1)及競租B(d1)，對居住在距離市中心d2之處的家庭而言，其土地需求及競租分別為S(d2)及B(d2)。
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根據(2.2)式，再利用「包絡定理」(envelope theorem)，即可求得競租對距離的變率，結果如下：

(2.4)式的R代表市場租金，故該式家庭居住的距離增加會對競租B(d)產生兩種效果，首先是通勤成本增加所產生的直接效果，因為通勤距離增加，通勤成本隨即增加T'(d)，而此即使得家庭的淨所得減少，故每單位面積土地的支付能力即減少T'(d)/S(d)。其次，係因距離增加，土地需求變化所產生的誘發效果，惟根據包絡定理此項效果甚微，故可略而不顧。

全市的市場地租曲線為R(d)，對各家庭而言係一種外生變數，各家庭的競租曲線須由下而上與市場租金曲線相切能達到居住的區位均衡。由(2.4)式顯可看出，在各家庭居住達到均衡時，邊際運輸成本(T'(d))等於所節省的邊際土地成本(-R'(d)．Ｓ(d))，此表示各家庭無論居住於任何區位，所獲得的效用均相同。否則，在T'(d)>-R'(d)．Ｓ(d)的情況下，各家庭可設法朝向市中心遷移；相反的，在T'(d)>-R'(d)．Ｓ(d)的情況下，可設法往郊區遷移，這兩種遷移都會增加效用，但由於競租的結果，到最後又還原為均衡的狀況。若家庭i的競租函數在相對之下具有較大的斜率，而家庭j的競租函數具有較小的斜率，則家庭i必居住接近市中心之處，而家庭j必居住較接市郊之處。

設都市的邊界與市中心的距離為df，而農地的農業地租均為RA，如此則以下三個條件共同構成全市的土地利用均衡。

(一)市場地租函數
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設各家庭在居住均衡時，其效用均達到Z*，在此情況下，市場地租函數必滿足下列條件：

此表示在任何區位，市場地租不是等於家庭的最大競租，就是等於農業地租；亦即由幾何上而言，市場地租曲線必成為各家庭競租曲線與農業地租直線的上包絡線。

(二)家庭區位分布函數

在市區內，各家庭的土地需求即等於各該家庭的最大需求函數，
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)

(

(

iK

wN

s

d

R

TR

+

+

-

=

p

此外，各區位均由支付競租最高的活動使用之，在df之內，供住宅使用，而在df之外供農業，故該都市已無任何空地。茲以L(d)與n(d)分別代表該都市的土地分佈函數與家庭區位分佈函數，因為沒有任何空地，故n(d)．s(d)＝L(d)，該項等式在都市週界不一定成立，因為有些土地尚維持為農地，但為數學處理方便，設其在邊界仍成立，故求得家庭區位分佈函數如下所示：
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(註)此表示在d與d+△d之間的土地面積與家庭戶數分別為L(D) △d與n(d) △d。

(三)全市家庭總數
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雖然各家庭所用的基地面積與d呈正比，且家庭居住的密度與d差反比，但全市所有家庭(N)均須居住在市區，故求得下列的家庭總數限制式：

土地使用分區管制(Zoning) 係對土地使用加以規範，現代的都市為排除「外部性」(externality)，均採用之。根據上述條件，當足以證明本文所提出的命題1。

命題1：在家庭同質的情況下，如擬維持相同的效用，則土地使用分區管制該完全符合市場運作的土地利用型態，才能使全市的總地租即達到最高，「證明」若土地使用分區管制所規定的居住密度完全符合市場的運作，由此所產生的地租曲線必與市場地租曲線重疊，居住某區的家庭，所願支付較高的競租將其排除；相反的，若有某家庭擬支付超過某區位的競租，則因預算所限制力未逮，故任何區位的市場地租不會上升，也不會下降，若土地使用分區管制的範圍，較市場運作可產生的都市邊界小，因此可提高市場地租，但都減少家庭的效用，故命題得證。

而地價係地租經過資本還原化的結果，故命題1若成立，不但全市總地租達到最高，且總地價亦達到極大。

二、含有異質家庭與各種產業部門的都市土地利用

上一段係討論同質家庭對都市土地利用所產生的影響，其實每個都市均含有許多異質的家庭，而且尚需有不同的產業，使居民須以維生。設該都市含有不同型態的家庭(以下標i表示之)，各種型態家庭(或企業)的數目(Nί)係外生，且同一型態家庭的競租函數(Bί)與土地需求函數(Sί)均相同。因為該都市所有的土地均由不在地主所擁有，各家庭的所得中不含任何土地收益，故家庭的競租函數與土地需求函數亦均係外生。
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但該都市須有不同的企業(除農業之外的其他行業)，居民才能賺取工資，為使數學處理能儘量簡化，故本文設所有企業均為不在地企業主所擁有，故該都市家庭的所得亦含有利潤；此外，各企業的生產均以遙控方式為之，所有工作營業均集中在市中心，企業所租用的土地僅堆置生產工具進行運轉，由此以維持原來的通勤模式，惟目前的通勤己包括工作與購物。經營企業的目標，旨在追求極大利潤，且其利潤函數可藉以下方式表示之：

(2.9)式中的π代表利潤，TR代表總收入，W與ί代表工資為利率、N與K代表，而R(d)與S與上一節相同，仍代表地租與土地面積，其實在括弧內的總額係代表總支出，而廠房、機器、工具等均包括在資本之內。在利潤固定為π°的情況下，可藉(2.9)式求得各企業的競租函數如下：
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因為利潤率具有平均的作用，各行各行的利潤必超於相等，在完全競爭下，由長期而言，π°＝0，TR-WN-ik-π°，而每單位面積土地的最高租金支付能力即等於(2.10)式，由(2.10)式尚可求得各企業的土地需求函數；
S(d)＝S(B(d)，TR-WN-ik-π°) (2.11)
本節仍以L(d)代表與市中心距離為d的土地面積(即土地分佈函數)，並以n(d)代表家庭與企業的區位分佈函數。凡不能作為建築的土地，均維持為農業使用，而農業地租固定為RA，如此在各家庭的效用均為U*，而各企業的利潤均為π°的情況下，下列各條件若均成立，則該都市的土地利用即達到均衡。

(一) 市場地租函數
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市場地租曲線R(d)須成為所有家庭、企業競租曲線Bί(d)以及農業地租直線RA的上包絡線，此表示沒有任何家庭的效用會大於Z*，沒有任何企業的利潤會高於π°、而且沒有任何農家會獲得Z的利潤。換言之，對該都市的任區位而言，以下條件須成立：

(二) 家庭與企業區位分布區函數

對該都市的任何區位而言，土地的總需求，不能超過該區的土地面積，而且該區的市場地租若超過農業地租，則所有土地均應作為建築使用。換言之，對所有的i而言，下列條件須成立
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根據(2.12)與(2.13)式顯可看出，只要某區位的市場租金超過農業地租，土地必由支付最高競租者支配之。

(三) 全市的家庭與企業總數

[image: image14.wmf]0

)

(

),

(

(

)

(

Z

d

T

Y

d

B

S

d

S

-

-

=

為確保各家庭或各企業在該都市均立足之地，以下限制式須成立：

(2.14)式的nｉ(d)代表不同家庭或企業的分佈，而N代表家庭或企業的總數。對任意家庭或企業而言，凡其競租函數具有較高的斜率，則其所使用土地即較接近市中心，茲以家庭而言，凡所得較低者，其競租曲線的斜率較陡，故居住的地點較接近市中心，而所得較高者，其競租曲線的斜率較緩，故居住地點離市中心較遠，除非土地需求的所得交叉彈性與土地需求對休閒時間的交叉彈性兩者相加小於1才會發生高所得者居住於市中心，而低所得者居住於都區(Fujita)。換言之，各種型態家庭或企業的土地使用，以市中心為準，形成一個同心圓，根據各種型態家庭或企業競租函數的斜率，按最大的由市中心順序向外排列，今僅列舉3種總合為圖2。
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圖3  都市土地利用的結構

根據學者Dipasquale and Wheaton (1996)
，商業及服務業需要可及性較高的區位，且其營運可以立體方式為之，所需土地面積較小，故其競租函數的斜率大，其位置應較住宅用地更接近市中心，而製造業因為裝裝配線需要較大的平面空間，且因運輸系統的改良(例如高速公路)無需接近市中心，故其競租函數的斜率較小，理應設置在住宅用地的外圍。由圖2而言，第1型態土地使用最接近市心，可視為商業區，第2型態土地使用離市中心較遠，可視為住宅區，而第3型態土地使用離市中心最遠，可視為工業區。

根據以上的討論，足以求證本文的命題2.

命題2在不同型態的家庭與企業同時進駐的情況下若擬維持相同的效用或利潤水準，則土地使用分區管制完全符合市場運作的結果，才能使全市的總地租即達到最高。

「證明」若有任何區位的競租低於市場地租，則必有其他家庭或企業支付較高的競租以取得該區位土地的使用權，因其可獲得較大的效用或利潤。若有使用性質不同的土地使用擬進入不同的使用區，例如商業行為擬進入住宅區，則因其所產生的外部性，必使得附近住宅品質下降，導致地價下跌，地主必不允許。相反的，若有任何家庭或企業擬支付高於市場地租競租，必招致效用或利潤的損失，而力有不逮，若土地使用分區的範圍小於市場運作所決定的都市邊界，固可提高全市的市場地租，但都減少家庭的效用或企業的利潤。故本命題得證。

三、家庭或企業對土地使用分區的需求發生變動後的都市土地利用

對本文所研究的封閉型都市而言，農業地租、人口、通勤成本、家庭所得均係外生變數，但該等外生變數若發生變動，則對家庭與企業所擬使用的土地即有所改變，但本文擬專門研究家庭所得提高以後對土地利用的影響。今設該市的企業因採用較新的生產工具、較新的生產技術等使得勞動生產力提高。由此導致家庭所得增加，因此產生對土地使用類型的需求變動。

任何型態家庭的所得如有變動，則其競租函數以及土地需求函數均隨之變動，為處理方便，茲設該都市僅有兩種所得階層。茲將(2.1)式略作修正，俾適應選種變動，如今各所得階層家庭的居住選擇行為可按下列方式表示之：

求極大U(z,s)，受限於Ｚ＋Ｒ(d)s＝Ｙi－Ｔ(d），i＝1.2        　　　　　　　(2.15)


上式中的Ｙ1＜Ｙ2，且各所得階層的競租函數與土地需求亦隨之藉下標1或2區別之。如前節所述，低所得家庭競租曲線Ｂ1的斜率大於高所得家庭競租曲線Ｂ2的斜率。

茲以上標ａ與ｂ表示所得增加前後的兩種現象，所得增加可分為下列各種情況：

（１）第一階層（所得較低階層）家庭的所得不變，而第二階層家庭的所得保持不變；亦即，
[image: image16.wmf]S

Z

d

T

Y

d

B

0

)

(

)

(

-

-

=


（２）第一階層家庭的所得增加，而第二階層保持不變；亦即 ,
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（３）兩個階層家庭所得均增加；亦即
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對第（1）種情況而言，因為第一階層家庭的所得保持不變，故其競租函數與土地需求函數均無變動，故其居住區位的範圍亦無變動。但第二階層家庭的所得增加，故其土地需求增加，其居住區位的範圍隨之往外移，在其他條件不變的形況下，整個都市的範圍亦向外移動，且因第二階層家庭的所得增加，故其效用水準亦隨之提高。

不過在此情況下，兩種所得階層居住區位的分界點可能發生變動，還要看該都市的土地分佈函數Ｌ(d)與邊際通勤成本函數Ｔ'(d)的關係而定，如果郊區有充份的農地可轉變為建地，亦即Ｌ(d)／Ｔ(d)係遞增，則́第二階層家庭所得的增加以後，對土地需求增加，故其居住區位整個外移，而低所得家庭居住區位的需求壓力隨之降低，故其範圍擴充，該區的地租下降，且第一階層家庭的效用亦隨之提高。相反的，若郊區沒有足夠的農地可資利用，亦即Ｌ(d)/Ｔ(d)係遞減，則第一階層家庭居住區位的範圍反而縮小，地租提高，效用減少。只有在Ｌ(d)/Ｔ(d)呈固定的情況下，兩種所得階層居住區位的分界點才不會變動。

若係第（2）種情況發生，亦即第一階層家庭所得增加，而第２階層家庭所得不變。在此情況下，第一階層家庭的土地需求增加，效用提高，其居住區位的範圍往外擴充，連帶也使第二階層家庭的居住區位被迫外移，因此整個都市的範圍為之擴大。全市的地租曲線向上移動。但第二階層家庭的所得未變，如今面臨較高的市場地租曲線，於是市場需求減少，效用下降。

若係第（3）種情況發生，亦即所有家庭的所得均增加，如此則各家庭的競租與土地需求均隨之上升，因此整個都市的範圍往外擴充，而每個家庭的效用均上升，至於全市地租曲線的變動，卻要看全市土地分佈函數Ｌ(d)與邊際通勤成本函數Ｔ(d)的關係而定，例如Ｌ(d)/T(d)若係遞增，則全市地租在接近市中心之處變成下降，而在遠離市中心之處則上升；若Ｌ(d)/Ｔ(d)係固定或遞減，則全市的地租全面上升。

當然家庭所得增加，對綜合財ｚ的需求也會增加，故對ｚ產生用地的引伸需求亦上升，整個都市的範圍更加往外擴充，若家庭對商業或服務業的需求增加，則接近市中心的商業用地（即本章圖2的第1型態土地利用即擴充；相反的，若家庭對製造業的需求增加，則郊區的製造業用地（即圖2第3型態土地利用）即須擴充。

無論以上任意土地利用的型態的變更，都會與其他土地利用發生競合的現像，在土地市場上則由支付競租最高者獲得土地的使用權。根據以上的討論，即足以求證本文的命題3。

命題3：土地使用分區管制須能迎合土地使用需求的變動才能創造全市最高的總地租。
第2節  土地使用分區管制發展沿革

正式規定有關建物高度、容積率、退縮建築線等。短短數年內，當時美國的48州就有43州迅速立法，准許各縣市得以推行土地使用分區管制規則（Groves and Helland,2002）
。直到1926年土地使用分區管制才為法院裁決為有效的警察權（Police Power）,同時否定了土地使用受限制者之補償要求（Ervin，1977）。

土地使用分區管制的迅速推行，因其係有力的工具，足以達成各社區的預定目標，惟其僅作消極的限制，無法對都市發展作積極的誘導。此外，因其嚴格的規定，使都市風貌趨於單調乏味，且不利未來的發展。針對各種不良效果，提出了各種的特別策略與改善措施：

1.容積獎勵（Bonus or Incentive Zoning）：例如：辦公大樓，在地面層若能提供若干公共設施，如廣場、捷運聯絡通道或景觀庭園，則可增加高度及容積。
2.發展權移轉（Transfer of Development Right）：目的在使需要發展地區能加強發展，而使不需要發展地區減少發展，故劃設送出區及接受區，凡位於送出區而未使用的發展權可移轉至接受區，目的在保存開放空間、環境敏感地區或歷史古蹟等（Raymond，1981）
。

3.專屬分區管制（Inclusionary Zoning）：美國有許多社區准許開發者可提高容積，但須興建一定比例的中低所得住宅。

4.簇群分區管制（Cluster Zoning）：該法旨在使建築設計得以自由發揮，但仍維持開發總量的管制，准許建築物（尤指住宅）可集中興建，但所有法定空地應保留作公共使用，如此可以節省公用事業以及道路的成本，並降低建築物的平均整地費用。

5.績效分區管制（Performance Zoning）：該法著重實施的結果，而不管制開發過程，例如佛羅里達州拉哥市（Largo）所推行的方法，住宅區分為五類，均按密度管制之，至於住宅的型態、前後院距離、鄰棟距離則一概不管。（Levy，1997）

6.計畫單元開發(Planned Unit Development):係對土地使用分管制分類之改變的較新方式，為了克服土地開發時往往係於土地使用分區管制規則下，單獨一宗土地彈性開發。計畫單元開發被運用於當一個土地開發者期望開發大面積土地時，一般為10公畝，則傳統土地使用分區管制規劃之有關建物高度、容積率、空曠地等規定，可較不嚴格的實施，但整個土地開發計畫必須由土地使用分區委員會（Zoning Commission）之審議及同意。

7.土地開發許可制（Planning Permission System）：所謂土地開發許可制，不同於土地使用分區管制之廣泛策略性的管制（Broad Strategic Control），為一個案式(Case by Case Approach)的管制。係土地所有權人或土地開發者，欲於地中、地表、地下及地上從事建築、土木工程、採礦或其他工事，或對土地或建物使用的重大改變之行為，必須向地方規劃機關申請開發許可，而地方規劃機關於諮詢政府相關部門與機關後，則依結構計畫或其他重大考量因素，例如環境影響評估結果等，基於規劃目的，而准予開發、附帶條件的准許開發及不准許開發三種決定。期藉著先審後開發方式，達到土地資源的有效利用，確保環境之一般品質及受益課徵與損失補償等規劃目標。

8.成長管理規劃（Growth Management Planning）：所謂「成長管理」旨在管理土地開發的數量、時程與特性，目的在維獲優良的生活環境，並減少財政壓力。以紐約州洛克蘭郡（Rockland County）羅馬舖市（Rampo）所實施的成長管理為例，該市對各種土地凡面臨不同的公共設施者可享受0-5的得點，凡得15點者才准興建住宅。（Levy，1997）

英國之土地開發許可制首先規定於1947年城鄉計畫法，並於1948年7月1日全面開始實施於全英國所有土地至今。1947年法案主要內容有：1.土地開發許可制：透過一較有彈性之方式與定期檢討的發展計畫之準備，而由一中度僵硬性的管制計畫，代替早期的規劃管制制度，即開始實施土地開發許可制，而禁止未為地方規劃機關許可的任何土地開發。

2.受益課徵與損失補償：取得土地開發許可之土地開發，需繳納「發展捐」，同時以300百萬磅為基金，以補償既得利益之損失。

3.土地徵收補償標準：授予地方政府徵收之權力以從事土地開發，而土地徵收時，對土地所有權人僅以既有使用價值(Exiting Use Value)為補償標準，並對地方政府提供財政支援以利執行之功能。

於1953年時，由於土地交易地下化等原因，英國政府乃將1947年的100％開發捐予以廢止。而往後的土地開發許可之權益措施，則採規劃協議（Planning Agreement）之觀點，土地開發者與管制機關之協議方式定之，而由土地開發者為實質公共設施之提供、土地使用之限制、降低對環境之衝擊等，使得土地開發者與管制機關有一起安排有關土地開發事宜，同時提供土地使用管制機關一個較有彈性的手段，來管制土地開發及提供公共設施。

為了反應1989年代早期的經濟衰退，於1982年英國政府設立了所謂的經濟特區（Enterprise Zones），藉以減少對工商企業界的管制，然於1988年，土地開發許可的授予則開始要求環境影響評估。至1991年，英國政府更提出簡化規劃分區（Simplified Planning Zones），透過調和使用分區（Zoning）之確定特性與開發許可制之彈性，以達促進經濟發展的目標，並減輕管制機關之業務費，緩和核准時間上的延遲問題。

至1991年的規劃與補償法，將1953年城鄉計劃法之基於「規劃利得」的規劃協議，改以「規劃義務」（Planning Obligation）代之。換言之，即以「外部成本內部化」之觀念，替代原先的「受益課徵」觀點，為土地開發時，土地開發者與管制機關進行協商的基礎。

日本的都市計畫，自明治維新以來，隨著國家的發展可分為8期：第1期歐化都市改造期（1868-1887年），第2期市區改正期（1880-1918年），第3期都市計畫制度確定期（1910-1935年），第4期戰時都市計畫期（1931-1945年），第5期戰後復興都市計畫期（1945-1954年），第6期都市開發期（1955-1968年），第7期新基本法期（1968-1981年），第8期反計畫期（1982年以後）（石田賴房，1992）
。

日本在明治維新前，藩鎮割據，以江戶為例，三分之二的土地為武士所占據，平民的居住密度至為擁擠，以1872年為例，東京神田橋本町一丁目的居住密度達1516人。都市中建築物擁擠且易燃，以馬車為主要交通，上下水道不全以致傳染病蔓延，在1872年東京和田發生大火，燒毀民宅將近3000戶，痛定思痛，故在第1期直接禮聘外人，引進都市計畫的技術，進行銀座煉瓦街的造街計畫。第2期即進行東京、大阪、京都等大都市的改正。第3期引入德國法蘭克福市的區劃整制度以後,日本的都市計畫制度方告確定。

自此以後，日本所面臨的都市計畫問題，與歐美國家大致相同，新提出的解決方法亦無差別。茲根據五十嵐敬喜與小川明雄（1993）
的研究，茲將日、德、美三國的分區管制利用下表進行比較。

表1日、德、美三國都市計畫制度之比較

項 目
日 本
德 國
美 國

法律根據
都市計畫法

建築基準法
建設法典
州授權由各郡自訂

主要計畫
整備、開發方針
土地利用計畫
地區綜合計畫

都市基本計畫

一般規定
使用分區

地區計畫
地區詳細計畫
都市土地使用規定

土地細分規定（郊區）

使用管制
負面表列
計畫規定
正面表列

容積管制
用途與容積聯合管制
計畫規定
按用途分別管制

大規模開發
特定街區

綜合設計

更新地區計畫
計畫
PUD

開發許可制

限制開發
市街化調整區域
外部地區
農業地區

摘自五十嵐敬喜與小川明雄，（1993）

第3節 國外彈性使用分區管制演變情形

一、彈性土地使用分區管制種類

早期分區管制為了排除不相容之土地使用間所產生之負面外部效果，亦嚴格限制了各分區之使用，導致了交通擁擠、通勤成本增加、入夜後C.B.D變成死城及犯罪率增加、社會隔離、無法塑造整體景觀、暴利及暴損、無法適應時代的變動等問題。

由於分區管制有以上的缺失，所以土地使用管制方式逐漸由僵硬性的分區管制走向具有彈性的管制方式，或在分區使用管制的架構之下，保留土地使用變動的彈性空間，以期能在符合都市發展的總體目標與效益之外，亦能滿足土地所有權人的土地使用權益，同時兼顧環境品質控制與社會公平正義的維護。綜合相關土地使用的彈性分區管制有以下數種方式：
（1） 計畫單元整體開發

計畫單元整體開發係由1965年Babock等人提出。計畫單元整體開發係為了克服土地開發時受限於分區管制下，單一土地較無彈性開發。計畫單元整體開發係一種土地使用混合計畫，其運用於大規模的土地開發，採取簇群發展，建築物做較經濟的安排，留設更多更完整的開放空間。

（2） 浮動分區（Floating Zoning）

浮動分區是指已設定之土地使用管制分區規則，但未於分區圖上標出明確位置者。然管制規則已事先指出於某種情況下土地所有權人或土地開發者可提出申請，並已規定好了土地開發之作業標準或績效標準（Performance Standard）俾供土地所有權人之開發依據。使用此種分區管制的主要用意在補救一般土地使用分區管制過於刻板且不易隨都市發展之需要而調整土地供應量的缺點，而且也可望對緩和土地投機產生部分的功效。浮動分區的地點之決定，主要須視發展的需要及所提之使用建議是否能滿足地方政府加之於該地點的要求而定。

（3） 特別許可制（Special Permit or Condition Use）

亦稱為條件許可，係一種在土地使用分區管制之下的彈性作法，由行政機關發給土地權人許可證，允許其超越一般管制規定之例外許可土地開發或土地使用。

（4） 條件分區（Condition Zoning）

條件分區係因單一土地所有權人之申請而將其有條件的劃歸為另一種分區，以改善新的使用對周圍鄰近地區之衝擊．條件分區授予行政機關比浮動分區較高程度的決策權。

（5） 發展權移轉

係將發展土地之權利視為一種可發展分割出來之權利，亦即將所有權與發展權分離。若土地被限制使用，則為了彌補地主的損失，地主可持土地尚未發展利用的權利，出售移轉給其他人。

（6） 衝擊分區管制

衝擊分區管制係用來分析開發計畫方案對當地財政、實質環境及社經方面之衝擊。其內容主要是一個方法過程之建立，以整合環境資源對土地使用之容受力與地方社經計畫方案之需求，避免潛在環境災害於開發中發生，並於決策主持分析衝擊工作協助業者於適當地點開發，持續評估、督導、鼓勵開發業者能對社會提供正面利益。

（7） 績效分區管制

其目的在保護環境脆弱地區，提昇計畫方案設計之品質，但同時給予每個基地更多的彈性。為實行分區管制之目標，確保生活環境品質，避免基地之開發程度超過基地本身之容受力，故先將基地內部不宜開發，需做資源保育之地區去除，再做開發地區之資源特性，留設適當比例之開放空間數量，即可決定供開發活動之面積。為促使基地設計彈性兼管制發展密度而訂定四項績效管制標準來管制各分區土地使用行為：1.密度率。2.容積率。3.開放空間率。4.不透水層比率。

（8） 混合使用發展（Mixed-use Development）

土地混合使用發展乃將住宅、商店、辦公、服務、娛樂等多種使用集於一體的土地使用方式。其偏重於單棟建築物或建築複合體之混合使用。土地混合使用發展為一整體的發展計畫，對計畫範圍內的土地使用之種類、規模、密度及相關項目均有所規定，其混合使用須具有相當功能上及實質上的連繫，以促進土地的集約利用。

（9） 開發許可制（Planning Permission）

土地開發許可係土地所有權人或土地開發者等人，欲於地中、地下及地上從事建築、土木工程、採礦或其他工事，或對土地、建物任何使用的實質改變之土地開發行為，必須向地方規劃機關申請開發許可，而地方規劃於諮詢政府部門及有關機關後，可依策略性之架構--結構性計畫，與更詳盡的政策--地方計畫，基於公共利益而予以准許開發、附條件的准許開發與不准開發三種決定。

上述的彈性分區管制方式各有其特定的政策目的與適用特性，因此造成的管制效果亦不盡相同，並且對原主要計畫的影響程度亦有所差別。至於同一種彈性的管制方式在不同的都市或國家，有其相異的發展背景與法令體制，因此在法令的規定與運用方式上亦會有所不同，例如計畫單元整體開發方式在美國只是一種土地規劃的模式（patten），其土地使用計畫的運用可能會與土地開發許可制（Planning Permission）結合；而在英國則是在主要計畫的土地使用計畫分區內，運用計畫單元整體開發的規劃方式細分計畫內容，並未變更主要計畫的土地使用。本研究僅以原則性概略的予以區分如表3所示。

表2由各種彈性分區管制方式的政策引導效果、適用規模、適用對象、是否增加主要計畫發展強度及最終可決策的行政單位層級等五個方面加以比較。

1.政策引導效果：是分析各種彈性管制方式的設計特性，及其可能在都市發展中導引出那一方面的效果，例如是針對減少開發過程對環境的衝搫為目的；或是為了保留發展區位的彈性由地主主動提案申請；或是保留使用項目與開發強度的彈性，以便與開發者協商負擔部份外部性成本，或是創造都市更多的公共空間等都市發策略。

2.適用規模與對象：實際上各種彈性分區管制方式並無一定的規模或象的限制，端視各地區都市發展的需求而定。本研究以各種彈性管制方式最常運用的情況來作分類的基礎，例如規模是以一個街廓為基準，大於一個街廓以上則歸於較大開發規模，反之則為較小開發規模。

3.是否增加主要計畫發展強度：主要是考量各種彈性管制方式會對都市原主要計畫的發展精神造成多大幅度的影響，若原主要計畫已列入彈性管制發展所帶來的人口或活動產生的衝擊，則該方式在運用上較不會造成個案變動對主要計畫的負面衝擊。反之，則應慎重控制個案開發對整體所產生的街擊。

4.行政決策：是為比較各種彈性管制方式對區域發展或區域資源分配衝擊的程度。通常若某一策略對區域的衝擊能限制在特定地區，則其決策權可由該地區的地方政府自行決定。但若某一策略的街擊是超越地方政府層級所能決定的，則應交由上級政府做最後的決定。例如某一都市計畫區內的個別獎勵式許可彈性，只要其獎勵的條件合乎公平原則，應交由地方政府自行決定；但是影響區域發展均衡或資源使用分派的發展計畫，則應由上級政府協調受影響地區的負責機構共同做出最後的決定。

表2土地使用彈性分區管制方式比較表

管制方式
引導效果
適用規模
適用對象
增加主要計畫強度
行政決策

計畫單元整體開發
減少開發對環境衝擊
較大開發規模
社區
已列入主要計畫中
地方政府

浮動分區
區位彈性
較大開發規模
產業園區
已列入主要計畫中
地方或上級政府

特別許可
使用與強度之彈性
較小開發規模
一般
已列入主要計畫中
地方政府

條件分區
使用與強度之彈性
較小開發規模
一般
已列入主要計畫中
地方政府

發展權移轉
使用與強度之彈性
較小開發規模
保存區、 保護區
已列入主要計畫中
地方政府

衝擊分區管　　制
環境品質控制
較大開發規模
一般
已列入主要計畫中
地方或上級政府

績效分區管　　制
環境品質控制
較大開發規模
住宅或  工業
已列入主要計畫中
地方政府

混合使用發　　展
使用與強度之彈性
較大開發規模
一般
已列入主要計畫中
地方政府

開發許可制
使用、區位及環境品質彈性
較大開發規模
社區或產業園區
增加主要計畫發展強度
地方或上級政府

資料原源：本研究整理
二、國外土地使管制彈性策略之運用

（一）日本的土地使用方法

在日本，與土地、住宅有關的去約有兩百種，但以「都市計畫法」為中心，今將其體系整理為圖１。由該法向上發展，昇華為「國土綜合開發法」及「國土利用計畫法」，此係全國性的綜合國土利用法律。另由該法向下紮根，有關的法律中以「建築基準法」較為重要，因其實際規範各基地之土地利用；此外，「土地區畫整理法」、「都市再開發法」等卻係主導都市的開發事業。

日本的都市計畫，自明治二十一年頒訂東京市區改正條例以來已逾百年歷史，都市計畫法目前具有以下各項演變趨勢。

1.絕對所有權的變動

根據日本法第二十九條的規定：「財產權絕對不可侵犯」，日本民法第二百零六條規定：「所有權人在法令限制內具有自由使用、收益及處分其所有物的權利」，而同法第二百零七條規定：「土地所有權在法令限制內及於其土地之上下」。日本的個人與法人對其所擁有的土地，由天空至地下，原則上具有自由利用的權利，此即所謂絕對的所有權。

但是日本憲法第二十九條第二項亦規定：「法律規定的財產權內容應符合公共福址」，相同的，日本民法也規定土地利用須遵守「法令限制」，都市計畫法即以法律的形式對土地利用加以限制，可見土地所有權亦非具有絕對性。嗣因日本在戰後產生諸多土地問題，例如多數的國民住宅負擔重，而且每日的通勤時間長。再加上泡沬時代地價高漲，令國民憤怒不己，導致在1990年通過「上地基本法」，該法第二條規定：「土地為國民在目前以及未來的有限貴重資源，國民各種活動所不可欠缺的基盤，各種土地利用具有密切的關係，…，故土地應以公共福祉為優先。」可見絕對所有權業己逐漸轉變為相對所有權。

2.僵化制度的變通

日本都市計畫法適用地區可分為三類，一為市街化地區（泛指廣義的都市，占地133萬公頃）、二為市街化調整地區(抑制都市開發，主要為農地，占地369萬公頃)、三為未劃定的都市計畫地區(又稱為白地地區、包括農村、山林、原野、占地418萬公頃)，雖然三類都市計畫地區占日本面積(3.778萬公頃)的24%，但實際可以供都市使用的市街化地區僅占3.5%。(註1:日本各項都市計畫地區的面係根據1984年的統計結果)
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圖4  日本都市計畫有關法令之體　　　　　　　  
在市街化地區的可建築用地共分為八區，此即第一種居住專用地區（在都市計畫圖上以綠色表示之）、第二種居住專用地區（淺綠色）、居住地區（黃色）、里鄰商業區（粉紅色）、商業地區（紅色）、準工業地區（淺藍色）、工業地域（藍色）、工業專用地區（紫色）。今將各使用分區的容積率與建蔽率管制編為表3，俾供參考。

表3使用分區與建築管制

使用分區
容積率（﹪）
建蔽率（﹪）

第1種居住專用地區
50，60，80，100，150，200
30，40，50，60

第2種居住專用地區
30，40，50，60
30，40，50，60

居住區域
200，300，400
60

里鄰商業地區
200，300，400
80

商業地區
400，500，600，700，800，900，1000


準工業地區
200，300，400
60

工業地區
200，300，400


工業專用地區



資料來源：譯自邊村‧中村英夫,1990, 日本人與土地
但各使用分區的容積率為建蔽率在各都市的規定有所不同，以低密度的第一種居住專用地區為例，其容積由50（％）至200（％），都市的規模愈大，容積率愈高，例如東京的高島平團地的容積率即為200（％）。又例如商業地區的容積率田400（％）至1,000(%)不等，市中心的容積率即較高。

日本的都市計畫使用分區只有八種，與歐美各都市動輒二、三十種比較下過於僵硬，無法適應新的土地利用，近年來建議再予細化，仃如三種居住區擬進一步細分為七種（五十嵐敬喜與小川明雄，1993）。此外，為突破僵化的使用分區，在都市計畫圖另以斜線表示各種新分區，例如特別用途地區，高度利用地，特定街區，美觀地區等。其中的特別用途地區包括文教地區（以設立學校地區）、厚生地區（以立醫院為主）、零售商業地區、事務所地區（以設立公共部門辦公室為主）等。高度利用地區擬進行「土地之高度利用與都市機能之更新」，以大都市的火車站周圍與市中心之都市更新為主。

3.中央集權鬆綁

日本最基層的行政組織為「市町村」，其上有「都道府縣」（首長為知事），在中央為建設省大巨，今將日本都市計畫決定權編列為表4，例如三大都市圈（即東京、大阪、及名古屋）以外的其他都市，由「市町村」決定，但須經（都道府）「知事承認」。由表中顯然看出，大多數的都市計畫決定數均為「市町村」，其次為「都道府縣知事」，極少數為建設「大臣」。實事上日本都市計畫法規定，凡經「市町村決定」之事項，須經「知事承認」，而「知事決定」之事項須經「大臣認可」，因此「承認」與「認可」形成一種縱向的系統，最後還是由中央控制都市計畫數，而且缺少民眾參與的機制。

表4日本都市計畫決定權

都市計畫內容
規模等
市町村決定知事承認
知事決定




大臣認可建設
大都市地域認可
大臣認可無須建設

市街化區域及市街化調整區域



○


地

域

地

區


使用分區
三大都市圈、其他都市
○

○



特別用途地區

○





高度地區、高度利用地區

○





特定街區

○





防火地域、準防火地域

○





美觀地區

○





風景地區



○



停車場整備地區

○





臨港地區
特定重要港灣上記以外

○
○



歷史的風土特別保存區


○




綠地保全地區
三大都市圈等上記以外
○

○



(近郊綠地特別保存地區)


○




流通業務地區


○




生產綠地地區

○





傳統建築物群保存地區

○





航空機騷音障害防止地區



○



航空機騷音陣害防止特別地區



○




一般國道


○




道

路
都道府縣道
寬度16m以上

寬度16m未滿


○
○



市町村道
寬度18m以上

寬度16m以上18m未滿

寬度16m未滿
○

○
○



自動車專用道路
高速自動車國道 上記以外

○
○


都

市

設
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都市高速鐵道


○




駐車場

○





汽車站
一般、專用
○

○



空港
第1種、第2種、第3種

上記以外
○
○
○



公園、廣場、綠地
國土面積4ha以上

其它
○
○
○



慕園
面積10ha以上

面積10ha未滿
○

○



其它公共空地

○





水道
水道用水供給事業

其它
○


○


電氣、煤氣供給公司

○





下水道
公共下水道
排水區域在市町村兩個的區域

其它
○


○



流域下水道



○


自土地基本法規定各地須頒訂「土地利用計畫」（該法第十一條）以來，各界的建議應繼續加強推廣下列措施。

（１）土地利用計畫分為土地利用基本計畫及土地利用實施計畫。

（２）土地利用基本計畫由都道府知事依法制定，而土地利用實施計畫由市町村長依法制定。

（３）土地利用基本計畫及土地利用實施計畫作為各都道府縣及市町村長期綜合發展計畫。

（４）土地利用基本計畫作為各該都道府縣範圍之土地利用計畫。

（５）土地利用實施計畫根據土地利用基本計畫則制定之，管制各該市町之土地利用。

（６）土地利用基本計畫及土地利用實施計畫須載明道路、鐵道、港灣、公園、上下水道以及其他公共設施之配置及其建設計畫。

（７）市町村長在制定土地利用實施計畫時，須採納各該市町村土地利用審議會之意見，並召開公聽會，充分聽取住民的意見。

（８）此外，尚須公開展示計畫之內容，處理利害關係人之異議等。

(二)德國的土地使用方法

德國的人口為八千萬人，約為日本的三分之二，國土面積約與日本相當，均為三十六萬平方公里，人口密度高達每平方公里250人，國土與日本一樣並不充裕。但是，生產活動的水準卻很高，每人平均國民總生產約兩萬美元，直追日本的水準。由國土積來衡量生產額，約為日本的三分之二，因此國土利用須達到極高的密度，德國的國土與經濟力雖與日本類似，但都市與居住生活的格局卻落落大方。在德國，目前以空間計畫（Ｒaumplanung）為中心，推行各項與土地以及都市計畫有關的制度，並培養國民對土地的觀念以集體為重。

德國土地制度的主要特徵，係由國土全體至個別地區空間水準之土地均有，統一計畫管理的法律制度體系可循、特別以空間計畫制度為中心形成土地市場之管理制度與聯繫，構成綜合的土地制度體系。空間計畫的第一原則，旨在徹底執行多極化而分散的國土地利用政策，使人口與產業不會向大都市集中，力求土地需求。散佈成點狀。第二原則，明確指定國土可供開發的地區。亦即，全國各地區的開發均予嚴格限制，只有在都市地區，具有詳細土地利用內容者才准許建築，此即所謂建築不自由原則之確立。在另一方面，土地市場的管理制度係以土地鑑定委員會制度為中心，維持土地買賣的良好秩序，對地價安定貢獻頗鉅。

1.由建築物計畫至國土計畫

目前德國的空間計畫體糸，堪稱世界最完備者。都市及國土空間計畫的形成過程，基本上係由各時代對土地所有權認知所左右，故研究都市及土地問題，須回顧歷史的演變。亦即，如擬瞭解目前德國的法律體系，亦須探討中世紀的情況。

對中世紀中歐各都市而言，在土地所有權中，同時存在上級所有權與下級所有權。上級所有權代表土地的支配管理權，由領土、僧侶與諸候所擁有。如擬在土地上興建房屋，須經上級所有權者同意，土地上建築物基地之利用權利卻授予下級所有權。故下級所有權的義務有所增加，對市民的土地利用有所限制。但這都在是有限的都市中經營共同生活所不可缺乏的原則。十二世紀獅子王在從事都市建設時，僅以下級所有權為限，在都市計畫的體制，經常融入里鄰關係與全體市民利益的保障。自十三世紀以後，方成立自由都市，遂漸形成由市民自治所進行規劃的建築。

但是，對絕對主義的歐洲各國而言，違反領主與諸候主權的限制，土地所有權無法完全由市民直接支配。因為如此，發生普魯士革命，因為革命的結果，遂使得土地所有權的內容完全改觀。該項革命所提倡的「自由」包含所有權的自由，德意志各州均將其規定於憲法，廢止上級所有權與下級所權的義務。自從其後，不動產所有權與動產所有權毫無區別，同權享有自由的原則，建築的自由大幅放寬。因此都市成為人口匯集之處，再加上產業革命使都市膨脹，逐發生嚴重的問題。

德國的產業革命較英國晚，直到1830年才發生，自此以降，工業化隨伴著二十世紀前半葉人口的急速增加，都市湧進大量人口。以總人口而言，1830年為2,950萬人，1870年增至4,080萬人，而至1910年卻增至6,490萬人。人口亦隨之增加柏林市的人口為例，由1840的32萬人，增至1875年的97萬人、1910年的207萬人。因此，市內住宅不足，需要迅速興建勞動者的平價住宅。在土地所有者的基地上興建大批集合住宅，遂產生惡劣的衛生環境。而在郊外，道路又不齊備，以致住宅建設毫無秩序。

為因應這種嚴重的問題，在十九世紀中葉「對土地所有權加以限制，保障市民適當居住環境係都市發展題所不可缺乏的措施，故需有土地利用的周詳計畫」的觀念復再度抬頭.當初對該等問所採取的對策,係指定道路線(各地區內道路的位置)與建築線(各地區內建築物的位置)，以後即成為地方政府都市計畫的基本要求。1875年普魯士的建築法，即開始制定道路系統計以及地方細部計畫（Bebauungshplan，簡稱B-Plan）這種原始的都市計畫遂盛行於當時。該法業已規定道路線與前面建築線，以後在1900年薩克遜地區(sachsen)規定一般建築線，包括建築物側面與背面皂建築線、用途、容積率等均規定在地方計畫內。

演變至今，在1960年聯邦建設去(Bundesbaugesetz)規定，都市土地利用計畫包括「土地利用計畫」(Flachenaut-zungsplan，簡稱為F-Plan)與「地方細部計畫」(B-Plan)二階段的都市建設計畫(Bauleitplan)，對現行地貌予以完全位置之標示。由此看出，德國的土地利用計畫，對道路與建築物的位置均詳加規定，此即空間計畫體系的主要特徵。

另一方面，亦推行超越地方政府範圍的空間計畫，此較地方細部計畫的歷史更新，1911年以大柏林地區為目的的整合。以及1920年魯爾煤二礦區住宅整合，最初係以決定生產與生活設施配置之為主，以後納粹時代在1935年設置帝國空間整序局（Reichestelle für Raumordnung），藉其推行德意志全國的區域計畫與秩序（簡稱國土計畫）。國土計畫即以空間規劃為主題。具有「由全國呈區域全部空間整理與安排」的意義。然後，為具備達成之手段，1965年復制定國土整備法(Raumordnungsgesetz) 。由上位水準而言，各計畫的優順序如下：(1)聯邦國土整備計畫(Bundes-raumord nungsprogram)、(2)州領土整備計畫又稱為州發展計畫(Landesraumordunungsplam)、(3)區域計畫(Regional-plan)、以及(4)地方政府都市建設計畫(Bauleitplan) 。

此四種計畫之間的關係，為決定上位水準計畫並反映下位水準區域之發展方向，准許地方政府具有參予的權利，按照規定下位計畫負有遵守上位計畫的義務，這是德國特殊計畫觀念所謂的對流原理（Gegenstromprinzip）。

上述內容係德國空間計畫的歷史演變，最初係由制定道路線與建築線的規則開始，進行發展作為建設計畫（Bauleitplan）的地方細部計畫（B-Plan）、以及聯邦建設法的兩階段都市土地利用計畫體系，然後再發展成為聯邦國土整備法，使得計畫對象地區一再擴大。惟在其中，以推行地方政府計畫的都市建設計畫（由土地利用計畫Ｆ-Plan與地方細部計畫B-Plan所構成）為基本,具有最重要的意義。反觀日本在戰後的空間計畫，根據1950年國土綜合開發所擬定的全國開發計畫，才開始進行全國性的計畫，俟1980年都市計畫法後，始引入區域計畫制度，由此即瞭解有關計畫的演進迥然互異。

聯邦建設法在1987年將有關都市更新的有關法律納入，擴充成為「建設法典」(Baugestzbuch)。目前德國的空間計畫，全部規定在建築法典與聯邦國土整備法二種法律之中。但是，建設法典其實卻係包含土地徵收，土地買賣等土地制度的綜合性法典。日本的空間計畫與土地行政有關的法律，分別有國土利用計畫法、都市計畫法、建築基準法、土地徵地法等，由許多個別的法律所構成，彼此之間的關係很難瞭解。

2.舒適的都市與美麗的田園風景

德國的人口與日本比較之下，可謂在全國的分佈上非常平均。至於全國的人口密度，德國每平方公里約250人，而日本約323人，兩國可謂相差不大，但由各地方而言卻相差甚大，德國全部十一州之中，最高的州（比萊茵州）每平方公里為495人，而最低的州為153人，相差約3倍，比較之下，日本的南關東每平方公里為2,200人，而最低的北海道為68人，相差達32倍。

在德國境內，並無像東京圈3,300萬人以及大阪國圈1,700萬人那麼巨大的都會區。例外的是，北萊茵西福列（Nordrhein westfallen）的魯爾地區約有900萬人集中，但最大的都市也不過70萬人，而且各都市均獨立，構成多核心的都會區，反觀日本的大都會區內，各都市都聯絡在一起，此與德國相差很大。德國第二大都會區以下，例如萊茵梅都會區、漢堡都會區、慕尼黑都會區等，人口都在250萬人左右。此外，日本居住在20萬人以上都市的人口約占45%，而在德國，居住在10萬人以上都市，在1985年約占總人口的30%，而居住在2萬人以下小鄉鎮約占40％。

德國的國土計畫，切實貫徹克利斯多勒（Christaller）的「中地理論」，首先，將漢堡、慕尼黑訂為第一水準的中心地；其次，將有的都市訂為第二水準中心地，而且在聯邦國上整備法中規階層中心性。因此，在各種不同的都市，行政機關，教育機關，醫療設施，文化設施等擔任不同的功能，該等都市的交通設備亦按都市的階層發揮不同的機能。該等條件的確立，使得全國各區域趨向均衡，並確保人口分布不會太集中。這種多極化分散的均衡政策，在聯邦憲法（波昂基本法）明文予以保障，因此，聯邦政府須負責11州之間的均衡發展，在政治上規定該等行政權限大幅委讓予州與縣市。

德國的國土構造採多極分散型，由此確立國土計畫的方針，由歷史上觀之，此係權限下放予地方的開始。實施的結果，不必煩惱日本大都市過密的問題，舒適的都市空間以確保完整的居住性，並形成自然美滿的田園環境。

3.由計畫整頓市街

(1)土地所有權與土地利用

1919年所制定的威瑪憲法，其中規定「所有權負有義務」。因此，目前作為德國聯邦憲法的波昂基本法亦繼承此種規定，考慮土地所有權的基礎業已參透國民之間，由此形成土地意識。有關土地的法律的收容在「建設法典」（Ｂaugesetz buch），這種安排的基本考量，係由土地所有權的基本概念，至於土地利用計畫、土地重劃、土地徵收、都市更新均予詳令的規定。

德國境內的土地，可分為內部地區（lnnen bereich）與外部地區（Aussen bereich），所謂內部地區，只要符合要件即可獲得建築許可的地區，而所謂外部地區原上只能作農林用途，禁止一切建築行為。外部地占全國面積的大部份，而內部地區僅限制在既成市街地與必要的最小範圍的新開發予定區。而且，最近盛行都市郊區的環境保育，對樓地板面積需要增大即以都市更新方式應付之。此外，在內部地區可以准許建築的地方，須具有詳盡的地方細部計畫（Ｂ-Plan）為要件。

德國推行「無計畫地區即無開發」，由此可以考慮日本的應方式，都市計畫區域內可區分為市街化地區與市街化調整地區，市街化調整地區類似德國外部地區的規定。但是，日本都市計畫地區並未指定特殊區域，而是對農業用地等單獨指定禁示開發區，且並未規定對土地所有權者的開發與建築加以禁止。因此，德國推行所謂的「建築不自由」，而日本卻推行「建築自由」，其實宜由原則著手，並制定土地利用計畫。

德國境內准許建築的地區，須以該地區的基盤設施完備為條件。此外，在既城市街地區，該地區的基盤設施已整備完了，若尚未建築之土地，則對未建築地發給建築命令。對土地所有權者課以適當利用土地的義務，土地不容許藉任何理由不利用或低度利用。日本境內，都市土地按低容積的型態進行利用，小型建築物密集，形成缺少綠意與開放空間（OPEN SPACE）。而且，市街化地區內尚殘留許多未利用地以及農地，有時還將地方基盤設施未整備齊全的郊外地區納入市街化地區，進行毫無秩序的蔓延式（SPRAWL）開發。如此才會引起基盤設施建設的困難、妨害優良的住宅用地供給，且係逼迫土地市場地價上漲的主要原因。

按照如此的說明，有關土地所有權的基本認識以及有關建築原則均不相同，故形成兩土地利用的差別。換言之，在日本，大部份的地區均認定享有建築的自由，地方基盤設施建設不良的市街地甚多，而土地非有效利用的亦甚多。相對之下，在德國，大部份的地區限制建築自由，地方基盤設施建設齊全，故成優良的市街地，因此產生兩國重大的差異。

(2)二階段的土地利用計畫

德國的土地基本法為「建設法典」(Baugesetz buch)，各地方政府負有義務，進行策定建設管理計畫（Ｂauleitplan）。該計畫係由二階段的土地利用計畫（通稱為Ｆ-plan）與地方細部計畫（通稱為Ｂ-plan）所構成。

F-Plan係以各方政府全部境內為計畫對象，以10至15年後，為目標年，制定土地利用的主要計畫（master Plan），其中包括道路等基盤設施與Ｂ-Plan等,地方政府指導準則。相當於日本的使用分區指定。

Ｂ-Plan係以地方政府轄區內的特定地區為對象，由縣市詳細規定,其中包括各種使用分區的用途及樓層數、建築線(指定基地內部的建築物位置)、容積率、外觀設計等，私人(土地所有權人與開發者)均具有法律上的拘束力。在另一方面，日本卻規定建蔽率以及容積率的上限，以代替建築線，但卻未規定外的設計。因此，才會在市中心，發生20層商業大樓與2層的住宅並肩聳立，停車場至為缺乏，形成沒有效率的的空間利用以及貧乏的都市景觀。

Ｂ-Plan係由地方政府計畫主管機構提出，並採納居民與土地所有權人等的意見，其制定的請參照圖Ｘ。德國Ｂ-Plan所規定的計畫周密程度，相當於日本住宅都市建設公團所擬定新市鎮（new town）內各地區的計畫。因此在Ｂ-Plan的擬定過程中，居民得以切身的利害與供參予計畫的制定過程，得以防止地區內建物之不當興建，由計畫促進都市景觀，順應各地的特性保證土地能作有效的利用。在日本，除公有新市鎮以外，其他一般地區亦應與Ｂ-Plan類似的地方計畫制度，希望能有一地區制定這種計畫，德國對新規劃開地區原須制定Ｂ-Plan，故都市全體地區均有一套控制系統。在日本，具有相當於總體土地利用計畫的使用分區制，除了特殊的地方外，都市內各地區尚欠缺詳儘的土地制用計畫。

是否具有詳盡的土地利用計畫，代表在土地政策上的重大區別。德國在開發時，對土地使用別、容積率的規定全國一致，在將來使用變更的可能性甚微，在日本卻期待在將來產生土地使用變更，故得以保證計畫的持續性。例如農地與住宅區地的價格並可能相同。因此，在縣市的Ｂ-Plan中指定容積率，間接控制了土地的收益，並安定地價，結果對土地市場正常化具有很大貢獻。德國土地有與買賣均課以重稅，稅制面完全配合都市計畫，期能促使土地利用之最適化與土地市場的正常化。
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圖5　市民參予Ｂ-Plan的過程

資料來源：邊村‧中村英夫,1990, 日本人與土地
三、彈性規劃理念的演變

由美、日兩國分區管制觀念的演變過程，可歸納出數點有關上地使用分區觀念的演變：

（一）相容的觀念取代絕對禁止的觀念

（二）鼓勵措施取代限制措施

（三）積極創造生活環境的觀念取代消極保障居住水準的觀念

（四）垂直的管制取代平面的管制

（五）縱合性、整體性的管制觀念取代單一、個別的管制觀念

（六）土地所有權社會化的現念漸趨濃厚

第4節 土地使用分區管制之目的與內容
都市計畫，係指在一定地區內有關都市生活之經濟、交通、衛生、保安、國防、文教、康樂等重要設施，作有計畫之發展，並對土地使用作合理之規劃而言，其目的在於改善居民生活環境，促進都市有計畫之均衡發展。土地使用分區管制，係依據土地使用計畫，將都市計畫分為不同使用區（如住宅區、商業區、工業區等），並就每一使用區予以性質（使用種類）與容量（使用強度）之管制，並規定各種建築物只許在相關的分區內建造，不得混入其他區域，使都市成為良好居住、工作、休憩及其他各種活動之所在，以達成都市計畫之目標，其具備之功能如下：

（一）確保土地之合理利用，以防止土地之過度使用。

（二）避免不相容使用混雜，以維持良好生活環境。

（三）實施密度管制，以保持公共設施服務水準，並使居民有充足之日照、通風與私密性。

（四）穩定房地產價值，避免地價暴漲或暴跌。

（五）藉分區管制，以確保都市之交通、景觀或防火等事項。

土地有各種不同的功用，為期每一塊土地均能使用得宜，充分發揮其生產或服務的效能，避免自然資源的浪費，故必須切實加以規劃。土地使用規劃原則，約有六點：

（1） 按照土地的自然條件、經濟條件或社會需要，而劃定使用種類或區域，並規定每一種類或區域所應有的生產和消費事業，或其他用途。

（2） 依大眾福利的原則，而規劃每一區域的交通路線、上下水道，公園、廣場。衛生，教育與保安各種公共設施。

（3） 調節各地區的人口密度，以使土地使用的適當合理，而期達到經濟、安適、衛生及道德水準的提高。

（4） 鼓勵某些土地的開發，同時亦禁止某些土地的使用，以免自然資源的浪費，及妨害公共福利。

（5） 分區劃定自然資源保護計劃，以顧全社會大眾未來的利益。

（6） 規定各宗土地大小適宜的面積，使適合於建築使用或農場工作，並禁止再分割。

另外，土地使用分區管制，其原始目的可分為三方面：

（一）從經濟的目的而言：

土地使用分區管制在於防止土地產生外部不經濟，影響都市環境品質與地價。

（二）從法律的意義而言：

土地使用分區管制基於公益而限制私人的使用，原則上同一使用區內許可相容使用的設置；其不相容者須設於另一適當之使用區內。惟相容之程度得視都市大小及其機能不同而有所差異。

（三）建築密度的管制：

對每一使用區規定建築密度之最高(或最低)之限制，其限制一般以下列五內容表示之。

1. 最高建蔽率。
2. 最高容積率。
3. 最大建築高度比。
4. 最小院落深度比。
5. 最小基地面積。
（四）不合土地使用分區規定的限制：

當都市計畫發布實施後，其土地上不合使用分區規定的原有建築物，除准修繕或從原來的使用外，當地政府得斟酌地方情形，限令其變更使用或遷移。

（五）其他管制內容：

其他如停車場、裝卸場、工業作業標準、廣告招牌等，如認為有必要時，可將其全部或一部分規定納入規則內。

第5節 土地使用分區管制之經濟效益分析

一般財貨的生產與消費，均以完全競爭為達到效益的手段，但是土地若任由使用者自由生產與消費，必產生「負面外部性」（negative externality）過度擴充以及「公共財」（public goods）提供不足的兩種不良現象。解決方式以採畢固（Pigou）與寇斯（Coase）兩位學者的理論為主，以不良外部性為例，前者主張對產生負面外部性的土地使用，課以較高的賦稅，俾達到外部作本內部化的目標，例如商業使用罔顧其外部成本，即可挾其較高的競租能力而入侵住宅區，使得住宅區發生不當的混合使用，此時若能對入侵的商業使用，課以較高的地價稅或（與）房屋稅，則商業使用必知難而退。而寇斯主張不良外部性的施害者與受害者雙方協商，即可達到土地的有效使用，若施害者擁有財產權，則由受害者予以補償，相反的，若受害者擁有財產權，則由施害者予以補償。

但畢固的課稅方式固不動產估價不易，而寇斯的互相協商方式，亦因不良外部性的受害程度不易確定以及施害者與受害者的對象難以確定，為降低「交易成本」（transaction cost）遂直接採用行政管理的「分區使用」。土地使用分區管制原來旨在降低不良的外部性，惟卻使各社區的地價達到極大化的經濟效益。（Fishel W.A.,1990）

以下擬討論土地使用分區管制對不動產市場價格曲線之影響：

（一）原競租曲線

根據Alonso之競標地租曲線，競標價格曲線應該是一個平滑的曲線，隨著距離市中心愈遠，地租曲線愈往下滑。換言之，不動產價格也會跟隨著減低。如下圖所示。
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圖6　競租曲線圖

（二）土地使用分區管制

政府部門若推行土地使用分區管制，因為減少不良的外部性，故全市的地價曲線會產生二個變化，第一是地曲線全面上升，第二是原本平滑的競價曲線，會出現凹凸的變化。如下圖所示。當政府部門在接近市中心地區規劃為公園綠地等公共設施用地時，不動產價格即可能下降，該筆土地雖位於市中心但是價格卻偏低的情形，顯然該地是受到土地使用分區管制的影響，此稱為地價的位移效果（displacement effect）。此時，對於土地所有權人的權益顯然嚴重受到影響，政府部門應該對於這些土地所有權人給予補償，補償金額則以其受損程度而訂，而對於地價上升者，則應將其不勞而獲收歸公有。
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圖7　土地使用分區管制地價之影響

第三章  我國土地使用分區管制之演變與課題

第1節 我國都市計畫土地使用分區管制之發展與規範

台灣早在日據時代即開始實施都市計畫，並在都市計畫區內實施土地使用管制（Zoning）。光復以後，國民政府在台灣繼續配合人口成長與都市發展擬訂都市計畫，並且在都市計畫區實施土地使用管制。

台灣地區之土地使用管制之式，採行類似美國之土地使用分區管制（Zoning Regulation Control），即劃分使用分區、編定使用組別、規定各使用區之允許、條件允許及限制使用之組別、以及規定土地使用強度之方式施以管制。

1、 我國分區管制實施經過與現行分區管制

早在日據時代的台灣都市計畫令及其施行細則，與台灣州建築物限制規則中即有類似分區管制之規定，但在早期公佈之都市計畫未劃設土地使用分區，只設混合區、未設定區、無設定區等沿用至今，此類地區僅實施建築管理，對土地使用無從管制，任何使用均可在此地區設置。我國於民國二十八年六月由國民政府公佈實施之都市計畫法，條文數目雖少內容亦簡，但法規內容架構均已具備，在都市發展尚未迅速之際應符合需要。都市計畫法令經數次修正後，已完整具備對土地使用分區管制的架構建立，現行的都市計畫法針對土地使用、新社區建設、舊市區更新、公共設施等規定完備，包括平面及立體的使用管制其主要以都市計畫法第32條及都市計畫法台灣省施行細則第14條，針對包括住宅區、商業區、工業區、特定專用區及其他使用區等涵蓋及限制與主要使用的原則性規範。

都市計畫範圍內土地得視實際發展情形，劃定下列各種使用區，分別限制其使用：住宅區、商業區、工業區、行政區、文教區、風景區、保存區、保護區、農業區及其他使用區。除上述使用區外，必要時得劃定特定專用區。　
在各類使用分區之下，考慮各種土地使用活動之性質、強度以及相容程度，依活動項目編定使用組別。例如台北市政府將土地使用活動歸納成五十六個使用組。在編分土地使用組別或項目後，即進一步規定各分區允許何種使用組或項目、以及那些使用組或項目須經政府特許。

有關發展強度的規定主要是在建築密度的管制，對每一使用分區規定建築密度之最高(或最低)之限制，我國的限制一般以下列五內容表示之。

1. 最高建蔽率。

2. 最高容積率。

3. 最大建築高度比。

4. 最小院落深度比。

5. 最小基地面積。

其他如停車場、裝卸場、工業作業標準、廣告招牌等，如認為有必要時，可將其全部或一部分規定納入規則內。

都市計畫地區得依都市階層及規模，考量地方特性及實際發展需要，於細部計畫書內對住宅區、商業區再予細分，予以不同程度管制。

都市計畫發布實施後，其土地上不合使用分區規定的原有建築物，除准修繕或從原來的使用外，當地政府得斟酌地方情形，限令其變更使用或遷移。欲變更其分區，必需依據「都市計畫法」及「都市計畫定期通盤檢討實施辦法」之規定定期檢討變更。除外，凡符合「都市計畫法」第27條之規定者得予辦理個案變更。

2、 都市計畫分區使用管制審議分析

目前都市土地有關變更審議的規範則主要以各使用分區的特性獨立各自使用規範，如工業區為「都市計畫工業區檢討變更審議規範」、「都市計畫工業區毗鄰土地變更處理原則」；農業區為「都市計畫農業區檢討變更審議規範」；工商綜合區則為「都市計畫工商綜合專用區變更審議規範」。

 在都市土地開發審議規範體系之下，有關都市土地變更審議的事項均散佈於各類審議規範當中，舉凡變更基地條件、代金捐贈、自願捐地、開發方式等均有所不同，這固然與各種土地的開發使用性質、變更開發增值利益與開發衝擊影響的差異有關。

目前都市計畫審議的法令計有「都市計畫工業區檢討變更審議規範」、「都市計畫農業區檢討變更審議規範」、「都市計畫工商綜合專用區變更審議規範」、「都市計畫媒體事業專用區變更審議規範」、「都市計畫保護區變更為醫療專用區回饋處理原則」、「都市計畫工業區毗鄰土地變更處理原則」等相關都市計畫使用調整的變更法令，以下將就各法令在申請要件及適用範圍、申請辦理程序、基地條件、開發使用規範、附帶條件（回饋、捐贈等）、許可條件、開發方式、其他配合事項等進行比較說明。

1. 申請要件與適用範圍分析

對於目前幾種都市計畫變更法令在申請要件與適用範圍有以下幾點不同的差異點：

（1） 工業區變更以配合通盤檢討與地方實際發展需求為主。

（2） 農業區、工商綜合區、媒體事業專用區等變更均需取得中央目的主管機關推薦或核可始能進入審議程序。

2. 基地條件與開發規模比較分析

對於目前幾種都市計畫變更法令在基地條件與開發規模有以下幾點不同的差異點：

（1） 工業區變更並無基地規模與基地條件的限制，較具開發的彈性。

（2） 農業區、工商綜合區、媒體事業專用區等變更均有基本的開發規模，一般以五公頃為基礎，但條件特殊者可以有三公頃或其他的條件許可，因此使得變更的區位在都市計畫區內可選擇性則較為受限。

3. 申請程序分析

對於目前幾種都市計畫變更法令在申請程序上有以下幾點不同的差異點：

（1） 工業區變更得以配合通盤檢討或個案變更，目前認定是否進入都市計畫程序以地方政府為主。

（2） 農業區、工商綜合區、媒體事業專用區等變更均需取得中央目的主管機關推薦或核可始能進入審議程序，相對程序較為繁瑣。

4. 回饋條件分析

對於目前幾種都市計畫變更法令在回饋上有以下幾點不同的差異點：

（1） 工業區變更有固定的捐地比例依據調整的分區有10-30％不等的可建用地捐贈。

（2） 農業區變更提供公共設施需達40％，且可建用地中仍須有1/3的中低收入住宅規劃，相對於其他用地變更較不具市場變更價值。

（3） 工商綜合區、媒體事業專用區等變更均需將生態綠地捐贈，實際可開發用地較不受影響，仍具市場開發價值。

第2節 我國現階段土地使用分區管制實施之課題

一、我國現階段都市社經發展的趨勢

（一）全球化時代下社經發展加速與多元化

進入廿一世紀，全球化、數位化的加速推展，以知識與資訊通信科技為主導的新經濟，明顯改變了全球經濟發展型態。全球知識經濟的發展，大致呈現「經濟知識化、產業知識化及全球在地化」趨勢，使得社會對資訊科技的依賴日深；產業知識化亦帶動全球產業結構加速轉變，連帶加劇結構性失業問題，惟同時也開創許多新知識密集型產業的就業機會，這使得勞動者須培養多樣化的專長；而各國生產的垂直分工與專業化發展，「全球在地化」更成為各國促進經濟成長與區域均衡發展的重要策略。知識經濟時代的來臨，身為國際社會活躍成員的我國，在改善整體投資環境、促進社會機會結構均等化、厚植產業競爭力、健全社會資本與提高社會凝聚力、落實綠色經濟等相關政策，均須有所變革。
（二）環境保護與社經發展的兼顧愈發重要

隨著國民所得大幅提高，國人對生活環境品質的要求也日益殷切，經濟高度發展所伴隨而來的環境污染與破壞，已成了民眾切膚之痛，一如世界上其他先進國家之經驗，環境保護問題，正成為我國社經問題之焦點。而客觀超然、精確可靠且具公信力的環境檢驗結果，則是落實環境保護政策與計畫之重要依據，舉凡環保法規標準制定、環境影響評估調查、環境品質監測、公害污染防治及公害稽查管制等，莫不依賴精準之科學檢驗結果所提供精確之數據。
（三）產業結構變遷迅速

產業人口結構、成長趨勢與人口之集結及都市發展機能之關係密切，而且主要產業人口分佈地區也是重要之旅次端點，不僅可反映某地區之就業機會，亦可用來衡量地區之社經發展特性。
產業人口可分為就業人口與及業人口，就台灣地區而言，總及業人口應幾近於總就業人口，惟其在旅次上之意義極為不同。就業人口表示「戶籍登記在甲地，且有職業者」，然未必在甲地工作；及業人口則表示「在甲地之工作者」，但戶籍未必登記在甲地或住在甲地。由於台灣社經文化特殊，戶籍登記於甲地，但至外地工作之流動人口為數不少，顯示就業人未必能反映當地實際之旅次數；反之，及業人口一方面可用來衡量社經發展特性，而且主要就業中心也是重要旅次端點。另外，在三級產業的變遷上可歸納得出以下變遷與未來發展趨勢：
1. 一級產業

工業化地區之一級產業逐漸衰退是產業結構調整過程中之必然現象。不論是台灣地區或各縣市地區，一級產業在整體經濟體系中已漸趨式微。未來受到加入WTO與農地釋出之影響，衰退現象可能將持續。

2. 二級產業

二級產業之分佈受區位偏好之影響，其區位一般較接近於交通的要津，以求運輸成本之節省，如港口、機場、鐵路、公路等，尤其是在省公路兩旁；另外，為臨近勞力資源與消費市場亦鄰近都會區或人口聚集的地方。由不同年期二級產業人口分佈之變化，發現不論及業或就業人口，二級產業人口之分佈較集中於台灣地區主要都市，尤其是在台北縣、桃園縣、台北市、台中縣、高雄縣及高雄市等。由於台灣傳統勞力密集之加工業已不具發展利益，而逐漸朝向資本密集、技術密集型工業發展；目前及近幾年之新興工業中，以電子關聯產業為領導產業，此類產業為技術密集工業中倚賴勞力較多者，故二級產業人口已不易大幅增加，然短期內亦不致大幅向下減少。

3. 三級產業

隨著全台各地所得水準的普遍提升，近十年來各地三級產業成長快速。早期因各地區都市化程度相差不大之影響，其產業區位的分佈較為分散，所提供的服務內容較具地方性，並以零售批發業、餐飲服務業等為主要業別。然隨著都市化及社經環境的改變，其產業別內容也愈趨多元，並促使三級產業人口之分佈集中於大都市。另外，值得注意的是現階段三級產業之區位分佈已不完全依循傳統必須臨近生產要素及消費市場始可生存的區位理論，從而得以因通訊、資料交換、資金融通、期貨等之流通而獲利。因此，土地使用型態也隨之轉變，同時設廠區位亦愈來愈不受空間之限制。

（四）未來發展趨勢預測

依據運研所「第三期台灣地區整體運輸系統規劃─整體運輸系統供需預測與分析」之預測，係以跨世紀國家建設計畫之政策目標值為上限，將勞動參與率設定民國89年為58.5~59.5%，長期為59~62%；失業率設定民國89年為2.5%，長期為2.8%；各級產業結構之長期目標值分別為：一級產業5%，二級產業31%，三級產業65%的情況。
未來台灣地區雖然勞動參與率提高，然因失業率上升，因此，總及業人口由民國84年904.5萬人增加至114年1,204~1,255萬人間，30年間平均年成長率約1.0~1.1%。另由該表可知，未來產業將趨向技術密集型工業與三級產業，其中一級產業及業人口由民國84年95萬人下降至114年約66~69萬人，而二級產業及業人口由民國84年350萬人至114年維持在373~389萬人，三級產業及業人口則由民國84年459萬人增加至764~797萬人。
二、我國現階段都市土地使用結構之變遷

1. 大型百貨公司、購物中心、量販店、連鎖店紛紛出現，跨國零售商進駐國內，市中心區覓地不易，大型商業設施往都市外圍移動，市中心區商店街面臨嚴重競爭壓力。

2. 因國人對都市環境品質重視，國內人工、土地成本增高，傳統產業外移，都市內工業用地呈現空置。

3. 產業經營型態複合化，產銷界線漸趨模糊，業種業態變化快速，土地使用容許組別規定僵化，廠商面臨設廠困難。

4. 人口成長減緩，居住用地需求降低。

三、社經發展與土地使用管制之關係

土地既為三大生產要素之一，無論因生產對其所產生的引伸需求，例如工商用地、農業用地等，或因消費對其所產生得最終需求，須分別按邊際產值或邊際效用支付代價，惟土地不像勞動或資本，可應需求而增加供給，故所支付的地租，對工資與利息而言相對偏高，尤以近年來因經濟發展與社會轉型，以致對某些土地的需求增加，更助長這種趨勢。 

再者，土地的生產與消費若任由市場決定之，必產生公共財投資不足以及不良外部性過度擴充的問題，需由公共部門介入，以規劃各類土地的使用與面積，惟規劃若有不當或流於僵化，則使各類土地間的供給無法互通有無，以致各類土地間的邊際產值相差懸殊，若干供不應求的土地價格益形偏高，產生錯誤的示範作用，連帶使其他土地的價格亦隨之攀升。 

（一）土地囤積妨礙經濟發展 

勞動以及資本與土地比較，前者無法儲存，後者雖可累積，但因折舊，一定期間後即消耗殆盡，只有土地具有永續收益，且增值迅速，作為價值儲藏者的工具可一勞永逸。 

一般咸信，累積實質資本，並改善人力資本，方係經濟發展的正途，惟當土地的獲利超過資本與勞動時，大眾均捨正途而進行土地囤積，即使低度使用亦在所不惜，所注重者乃其價值，如此更使某些土地的超額需求虛增，公共部門乃不得不動用大量資源進行開闢新用地，形成資源的錯誤配置。在另一方面，社會大眾尚消耗資源以進行土地囤積，而怠於累積實質資本以及改善人力資本，延緩經濟發展。 

（二）地價高漲的後果 

地價是否合理？不必由絕對水準觀之，蓋各國之人地比例、經濟發展情況等有所不同；即使由相對水準衡量，台灣地區的地價水準顯的過分偏高，此可由住宅價格與家庭平均年所得的倍數得知，一般家庭窮其一生欲購置一戶合適的住宅終不可得，即使勉強購置，亦因分期付款沈重而淪為「屋奴」。其他如工業因廠地價格偏高以及其他原因而告出走，商業亦因房租高漲而轉嫁予商品及服務價格上，增加消費者負擔。由此可見，畸形的土地問題，不但妨礙經濟發展，即使傾全國之力勉於成長，亦無法使國民生活水準獲得應有之改善，經濟發展至成熟階段，土地反而變成一座「黑洞」，逐漸耗盡社會有用的資源。 

（三）妥善的解決方法 

公共部門介入土地市場的手段，不外乎徵收權、規劃權與課稅權。對公共財與半公共財所需用地，公共部門可藉完全補償或合理補償的方式進行徵收，惟多年來政府由土地課稅所獲得之收入尚不足清償公共設施保留地，至今猶拖欠七兆元以上，需由舉債或開徵其他租稅以求解決，大部份土地增值反歸地主所有，些不啻「劫貧濟富」，有失社會公平。 

公共部門對土地利用的規劃，宜按社經發展情況而隨時調整，凡邊際產值過度偏低的用地，應釋出改為邊際產值居高不下的用地，此可藉開發許可制進行之，政府只要按自然與人為條件劃分可發展區與限制發展區，凡位於可發展區的開發申請，應儘量減低其交易成本，例如行政手續與時間等，惟由低度開發升至高度開發所獲得的地價增值，由治標而言應透過捐地或捐款收歸公有，以往政府因此土地規劃所獲得的開發權（或建築容積）全部免費給予地主，實不可取，此亦係造成地主千方百計以不正當手段變更土地使用分區的原因之一，今後由治本而言，宜進行移轉發展權的制度，所有土地均享有基本發展權，凡擬進行高度發展的土地，需向公共設施用地購買發展權，如此可收社會成本內部化的部份效果。
四、土地使用分區管制實施之課題

土地使用管制之目的，主要是提高資源配置之經濟效率。但不容置疑地，土地使用管制必然有其財產權的分配效果（Distribution Effects），進而改變不同使用與活動之間交易成本（Transaction Cost）的相對變化，到底土地使用管制對財富之分配帶來什麼影響呢？其對都市產業與活動造成的交易成本如何變化？而公平性又到底如何呢？以下將初步列出常為專家學者及土地所有權人提及的土地使用管制課題。

1. 首先是規劃者或主事者對分區配置的適切性值得懷疑，因為土地使用活動互動所可能產生之潛在外部性非常複雜，主事者（規劃師或政府官員）恐難以完全掌握。因此，使用分區變動的彈性應予以保留，且應使土地所有權人之利用與經營意願與使用分區相配合。

2. 住商混合使用情形普遍存在，往往產生土地使用不相容情形，如交通混亂與擁擠、噪音以及公共危險等問題。

3. 台灣地區土地使用管制方式，採取列舉可允許使用之項目、不允許使用項目或少數經核准可使用項目。此種管制方式過於僵化，排除甚多既有或新興可作條件性許可之使用，如工業區排除批發量販或大型賣場等，可能扭曲市場之機能，降低經濟效率。

4. 都市計畫應有保護資源型公共財（生態資源、開放空間、水源區、保、存區、農業區等）的功能，但在台灣地區以分區管制方式，亦即以行使警察權之方式，強制劃設資源型公共財保護區，且不予以適當之補償，顯有不公平且遭受批評之處甚多。

5. 現行都市土地使用分區管制方式剛性，不僅分區之間涇渭分明，而且分區內土地與建物使用性質、以及土及使用強度之規定亦甚為僵化，例如傳統商業區因使用強度高，地價亦高，對大型零售業而言，不但設立成本過高，影響產業競爭力，而且高樓層亦不利零售業的經營；而地主為有效利用土地容積，只得硬將互不相干的其他使用引入商業區之中，無形中更促成商住或住辦的混合使用型態。

6. 因採列舉式使用項目之管制，導致新型態之使用被排除在外，影響新型產業發展，如大型連鎖量販店、網咖店之設立。而且土地使用分區之變更困難，使用者或經營者若欲透過分區變更之方式，取得適合的使用分區類別及允許使用項目，往往過程繁複，費時經年，耗費龐大成本，甚至因變更程序的不確定性，錯失產業經營的時機，阻礙我國產業的發展或跨國企業來台投資的意願。

綜合言之，我國現階段土地使用分區管制實施之課題可從以下方面歸納如下：

（1） 法令面

1. 整體發展容積未展現都市特色計畫

台灣省之分區管制並無一套依據各鄉鎮縣市之個別發展情形所訂定之管制規則，而是依據都市計畫法台灣施行細則進行對台灣省土地之管制。此細則或其上位計畫均缺乏對台灣省整體發展容積之計畫性指引，因此人口發展及建設在區位上呈現成長與分配不均之情況發生，導致區域發展不均衡。台灣省都市計畫早期容積率遲遲末全面實施，與此因素有極大關係，造成土地管制極放任，僅規定建築用地之最高建蔽率與建築高度之最大限制，導致無法防止密度過高之發展，造成生活環境過於擁擠，公共設施不足，都市環境日趨惡化。

民國90年起台灣省都市計畫全面實行容積率管制，但因缺乏一套整體符合都市發展特色之容積率指導計畫，僅規定平均容積率的上限值，雖然已可控制都市發展的強度上限，但仍無法展現都市發展特色。

2. 規範性列舉之分區管制方式雖有改善，仍無法滿足都市社會變遷發展

台北市土地使用分區管制規則中，其管制方式係採正面列舉之規定，意即在各分區內列舉容許設置之使用類別與項目，凡未經指定者均不准存在該區內，此種方式之優點是較為明確，可有效管制不相容使用;其缺點是缺乏彈性，難以因應都市社會動態環境下快速變遷及日趨複雜之需要，亦產生法令之漏洞及認定困難，新興行業亦無法歸類，例如KTV、MTV…等行業即是。而容許使用類別較多之分區要一一列舉容許使用項目，不僅繁雜亦難以周延。

都市計畫法台灣省施行細則中所採取之管制方式為負面列舉式之規定，此種方式造成鬆散式之管制，其因社會、經濟之進化或都市需要之變遷所增加而為列舉在內者，除有補充法令外，無從禁止設置，許多新興行業即使具有嚴重之外部性也無從管制。此外，未明定各使用區准許作那些使用，亦未如台北市一般，明定五十六種使用組別，因此各分區內普遍混雜著互相妨害之使用。都市計畫法台灣省施行細則即針對此一缺失，對於八大行業、大型商場、保齡球:::等之使用均研擬辦法以管制其負外部性。

3. 未能有效管制不良外部性之使用

現行土地使用分區管制，其靜態管制方式未能顧及土地開發使用之交互影響，及有效管制分區間之公害侵擾，像是對於大規模或活動強度之大型百貨公司，或超高層辦公大樓等具明顯外部性之使用，並無特別之管制規定，無法有效予以管制。又如住宅區、商業區內容許設立工業之規模，主要以廠房作業面積及使用動力來限制．無法有效管制作業時產生之震動、噪音、廢棄、污水、臭味、煙塵等，導致公害事件層出不窮。因現行土地使用管制法令缺乏民眾參與之相關規定，忽略公益與私利之調和。
現行土地使用管制係由政府指導，一般民眾極少直接參與計畫之機會，即使有如民眾依規定可自提開發計畫，改變實施都市計畫地區內之細部計畫中有關土地使用分區管制之規定，或變更非都市土地之用地編定，經由都委會或目的事業主管機關之審查同意即可。但審查過程繁複冗長且採黑箱作業，使得規定形同具文，且由於忽略了計畫審議機關與開發者之溝通及協調過程，公私利益難以實現及調和。

4. 現行土地使用管制缺乏管制目標

現行分區管制規則並無訂定其實施之預設目標，純為都市計畫之實施工具。因此其執行成效之檢視於現實中有其困難之處，亦無法依據目標訂定有效之執行方式與策略，造成各分區之零亂發展，無法有效發揮管制之功能與控制人口，促使都市整體環境之合理健全發展。

5. 現行分區管制制度與建築技術規則需加強配合

現行分區管制制度與建築技術規則有諸多重疊規定之項目，例如建築物高度之限制、陽台寬度限制、鄰棟間隔、採光距離檢討、建築物附設停車空間，各級學校建築物層數之限制、綜合設計鼓勵辦法等部份，因在法令層次功能混淆重疊，造成作業進度難以掌握，權責劃分亦不易。

6. 使用性質管制上課題
（1） 使用組別過於繁複，不僅使得民眾混淆不清，亦造成行政機關執行上之困雞

台北市現行管制規則共定了五六種使用組別，包含422個使用項目，不僅使得民眾混淆不清，亦造成行政機關執行之困難。且這五六種使用組別及四二二種使用項目皆採正面列舉之方式，因此對於許多新興行業常無法歸組，造成民眾及行政機關之困擾。

（2） 現行管制規則之規定造成住商混合情形嚴重
 住商混合情形是目前我國土地使用最嚴重之問題之一，究其原因是管制規則本身允許住商混合使用。例如，台北市土地使用分區管制規則對於各分區之容許使用組別採取「累積原則」造成真正符合各級分區設立主旨的只有住一，其他分區均允許有商業、服務甚至公害輕微之工業使用，但卻未對其使用區位、樓層加以限制，亦未管制各行業別之規模或區位，結果成複雜之混合使用。住商混合使用雖可減少交通流量及提高公共設施服務之效率，但本身住商混和情形幾乎使得部分地區無法分辦原有使用分區使用屬商業使用或住宅使用。結果不但造成商業區之商業機能無法發揮，亦造成住宅區之生活品質低落。

（3） 路線商業區所衍生之問題

我國之土地混合使用造成路線商業區沿街蔓延發展：其衍生課題如下：

I .土地使用與容積管制課題：

路線商業街兩側多為垂直式之住商混合使用，或沿街為路線商業街而其街廓內部為住宅之使用型態。由於商業吸引之交通較為頻繁，產生交通旅次及噪音較大，造成環境品質低落，公共危險性增加。
II .商圈機能不明確

路線商業區之發展型態，使都市各階層之商業無法明確劃分，致使各項機能混雜而無法獨立。

III .路線商業區土地使用型態對交通的影響

由於路線商業區多面臨主要道路，其交通屬於通過性交通，購物或進出貨交通之駛入駛出影響正常車流之行駛，破壞交通功能，亦侵擾行人安全。

IV .實質空間課題

諸如：人行道、騎樓被佔用、貨物裝卸空間缺乏、貨物裝卸時都使用道路空間造成道路擁塞、公共開放空間缺乏，少有廣場等空間可供休憩、騎樓高．不平且缺乏連續性 造成不安全及不方便、混雜使用嚴重影響環境視覺感受，形成劣質之購物環境……等課題。

（4） 各分區允許使用組別過多，且未能有效區分主要使用及輔助使用，造成過渡混雜使用喪失分區意義

分區管制規則中，各分區規定之允許使用組別繁多，加上未能有效區分主要使用與輔助使用，往往造成住宅：商業、工業等使用過於混雜，相對失去該區主要規定之意義，形成各區差異性不大，缺乏個別之特色，亦造成整體環境無法協調。

（5） 行業之設立末考慮其規模，導致其中一行業擴大時，造成嚴重之外部性

某些行業在規模小時對環境之衝擊並不會太大，但當其規模逐漸擴大時，即產生了相當嚴重之負外部性，如小吃業、印刷業等。而現行分區管制規則中對於行業設立規模並未加以管制，使類似問題層出不窮。

（2） 規劃面

1. 缺乏整體容積計畫之合理目標

各區容積率之研擬均以個別細部計畫區為單位，缺乏全市性之容積指導計畫，造成發展零亂，無法有效管制人口及整體環境之合理健全發展。

2. 容積率之訂定過分遷就現實缺乏理論根據

我國某些地區發展較早，在訂定容積率標準時，基於現實之考量多半遷就現況擬定，缺乏充分的理論為依據，其標準之客觀性令人懷疑。

3. 容積率之訂定未考慮混合使用之影響程度

混合使用為台灣地區土地利用之特色，台北市亦普遍存在住商或住工混合之現象，而現行法令也容許住宅、商業、工業區有某種程度之混合使用，但各都市計畫容積率之訂定多半未將混合使用之影響程度納入考量範圍。

4. 容積率與建蔽率規定搭配合理性仍須檢討

一般而言，容積率越高之地區人口越密集，其對於開放空間之需求相對亦越人，然而現行各分區之規定中卻允許容積率較高之地區其建蔽率亦較大，此種管制策略對整體環境之考量、實際使用之需求等是否適當實有待商榷。

以台北市為例，目前台北市土地分區管制規則即依此推估出管制標準及居住密度，其中以計畫人口與每人樓地板面積為影響容積率之主要因素，但在多元化發展之都市環境下，單項因素之控制僵化了土地發展型態。

5. 容積管制降低舊市區更新意願

由於土地可使用程度降低重建樓地板面積，反而減少其可獲得之效益大打折扣，無法成為都市更新之誘因。例如佔台北市商業區大多數的商三（容積率五六０%）、商四（容積率八００﹪），但這些地區均屬老舊市區，人口稠密、街道狹窄、土地合併使用困難；加上容積管制影響，都市更新更為不易。有些更新地區並未達到計畫容積，因此欲以提高容積來獎勵落後地區的更新並無法達到目的。

（3） 執行面

1.行政組織方面

（1） 執行機關權責分散且重疊混淆

目前土地使用分區管制之執行缺乏專責機構，相關執行單位呈現多頭馬車現象，權責關係不清，其執行主要依附在建管部門之例行業務中，由於建管處本身有其業務重點，故無法建立完整之執行體制，此現象在違規使用之處理上顯得特別嚴重。

（2） 規劃與管制工作分居不同機關負責．導致計畫與執行不易有效聯結

分區管制乃計畫之執行工具，其執行應以計畫目標為依歸，然而目前分區管制之執行係依附在建管處例行之建管業務中，且規劃與建管處分屬不同權責體系，造成計畫與執行往往難以充分有效配合。

（3） 執行機關目標衝突且溝通協調管道有限
分區管制之執行機關頗多，加上各機關組織目標之差異及本位主義作祟，往往產生溝通協調上之困難。組織目標之衝突，又缺乏適當溝通及協調，導致分區管制執行上認定或裁量標準不一，而目前各個單位間之聯繫協調不多，幾乎皆仰賴公文之往返，曠日費時，且不易造成協調。

（4） 缺乏適當申訴管道。

（5） 執行機關人力普遍不足。

2.執行運作方面

（1） 使用審查過程、時程過長

建築執照營利專業登記證等之核發，由於權責劃分不清、承辦人員缺乏責任擔當、動輒要透過各單位的會審或簽呈上級、且核判層級過多，導致審核時程頗為費時，造成申請民眾諸多抱怨。都市設計審議與建管審查之重疊部份有待簡化合併，建管單位對於都市設計審議之項目，諸如：土地使用分區建蔽率及容積率之限制、建築細部計畫、水土保持計畫等往往重複審查，但又限於人力而致使審查流於形式化。

（2） 因管制法規之缺失致使執行倍增困擾

分區管制正面列舉式之管制方式．使新興行業使用類別無法歸類處理；加上使用組別過細，造成使用審查之困擾，且與建築法、建築技術規則等相關法令矛盾，更使執行困難。而負面列舉式之管制方式則衍生許多法律漏洞，而無法加以防範。

（3） 對於違規使用之處罰能力不足，罰鍰制裁效力薄弱

建築物違規使用，依建築法第九十條之規定，雖可對擅自變更使用者處以行政罰鍰，但額度僅為六千元以上，三萬元以下，且依行政罰原則必須給予三十天改善時間，經複查仍未改善者方得以再次罰鍰，此種方式難以發生嚇阻作用，且對於拒繳罰鍰者不能機關強制執行而必須移送法院取得執行名義後方得請求強制執行，冗長之司法程序降低罰鍰之時效性。

（4） 民眾對於管制法規缺乏認知且守法精神不佳

民眾遵守法令之意識太弱，又土地使用分區管制上有疏漏之處，故違規情形經常發生，且有些行業設立時是合法，但執行業務即不遵守原先申請之規定。諸如此類皆對居住環境造成莫大傷害，而現況中存在的許多違反分區管制規定使用者，如娛樂健身服務業、特種服務業、工業使用等等大多數並未依法予以取締。台中衛爾康事件死傷人數慘重，即為一最佳例證。目前對於營利事業登記只要業者申請經營之行業，符合使用分區之規定皆予以通過。實際上業者卻常未依據原申請之業別經營，造成住宅區違規使用情形嚴重。此除了歸咎於分區管制規則過於僵化，使新興行業無法立足到處亂竄外，執法者未盡管制責任更為一重要因素。
第四章  土地使用分區彈性管制之目的與原則

第1節 土地使用分區彈性管制之目的

土地使用分區規劃與管制的功能有二：其一，配合都市活動的需要，進行各種使用分區空間的配置，以滿足各種活動所需空間，以提高資源配置的效率；另一，規定各分區建築及使用事項規定，包括密度的管制、各種使用組別的規範設計，以維護應有的都市環境品質，降低外部成本。其目的不外乎為都市環境中居住、生活與經濟發展等活動提供適宜的配套空間，促進人類都市生活與活動的品質與效率。

然而都市中人口的移動與社經活動型態的變動，在現今國際分工的產業競爭趨勢下，土地使用活動的內涵及對空間分佈的複雜性，早已非傳統僵化的土地使用分區規劃與管制制度所能引導或規範。例如，在錯綜複雜的產經活動互動下，主事者（規劃師或政府官員）如何能確知應該分多少區？每區容許作那些使用或不容許作那些使用？使用強度應訂定多少（建蔽率、容積率……）？每區之規模應多大？

台灣地區之土地使用管制方式，為降低外部成本，採取列舉可允許用之項目、不允許使用項目、以及少數經核准可使用項目之管制方式，排除甚多既有或新興可作條件性許可之使用，反而扭曲市場之機能，降低經濟效率。一旦都市計畫發佈實施之後，地主或使用者發覺土地使用計畫及分區管制項目不符需求時，其變更條件之嚴格及審議時程之冗長，又常造成地主或使用者莫大之困擾。因此經營者為市場商機之考慮，或投機僥倖之心態，往往以合法使用項目申請開發，卻遊走法律邊緣或違規使用，以掩護非法使用項目，造成更混亂的都市環境品質。

土地使用分區彈性管制之目的，在於因應現階段台灣地區產業發展面臨國際化競爭所導致的產業結構及經營形態轉變，以及在民主化、科技化、網路化的生活型態下，如何配合中央集權式計畫審核制度的鬆綁，強化地方政府對都市土地利用的管理權，運用經濟誘因（economic incentive）或市場工具（market instrument）之手段，以更具彈性的土地使用分區管制策略，在不違反公平正義及不破壞都市計畫法制精神之前題下，促進都市土地更有效率的利用，引導都市空間結構在產業轉形的過程中更符合使用者的需求，而且亦更能切合地方政府推動地方發展的目標。易言之，土地使用分區彈性管制之目的包括以下：

1. 檢討現有都市計畫土地使用管制制度的僵化缺失，以因應產業劇烈競爭與結構轉型發展對土地利用之需求。

2. 檢討中央政府與地方政府對都市計畫土地使用管制之權責分工，以縮短審議時程，強化地方政府自主空間，落實地方發展特色。

3. 運用經濟誘因（economic incentive）或市場工具（market instrument）之手段，實現土地使用分區管制之公平性。
第2節 土地使用分區彈性管制之原則

土地使用分區管制屬都市計畫的執行工具之一，其規則的形成涉及影響都市計畫的計畫性質與執行權限、政府層及的分工與協調、計畫內容確定之行政流程等層面，因此在對現行都市土地使用管制制度的任何層面做變動時，應從計畫的功能、分功體系、管制內容及行政流程等方面確立原則：

1. 中央政府與地方政府對都市計畫土地使用分區控管目標劃分原則：在保留土地使用分區管制之制度精神及確保環境品質的有效控管下，中央政府主管部會控制都市發展的總體績效與分區管制方針，授權地方政府控管使用分區之執行績效與環境品質。

2. 中央政府與地方政府對都市計畫性質審核權責劃分原則：中央政府主控主要計畫內容之審核，細部計畫則由地方政府負責審核。

3. 因應科技與產業環境之變動，檢討都市計畫土地平面式管制的合理性，重新思考立體混合使用管制的可行性。

4. 採循序漸進的彈性開放原則，以局部地區或特定使用分區項目為初期開放彈性管制的對象，住宅區與鄰里社區則仍應以良好的環境品質為管理目標。

5. 審核流程彈性化原則：在主要計畫中明定土地使用分區變更條件與處理原則，授權地方政府依條件審核後，允許主要計畫轉呈審核與開發圥期作業並行，以加速土地使用變更程序。

第3節 土地使用分區彈性管制之策略構想

都市計畫的實施有其在維持社會和諧、穩定經濟發展及重視公共利益等方面的功能，因此土地使用分區管制之彈性作法應在不違背都市計畫功能的前題下，考量我國都市計畫既有制度的週嚴性與穩定性，使能在對現行制度與法令的衝擊最少的情況下，以法令面及執行面雙管齊下的方式，達到提高土地使用管制的彈性作法。因此，本研究在法令面、規劃面及計畫功能分工等方面，提出以下之策略構想：

1. 就法令面而言，以擴大土地使用分區之適用組別的彈性，授權由地方政府採條件式許可審查，以期在可控制的範圍內縮短審查流程。例如將工業區使用組別擴大到允許以產業為對象的服務性業種，將可促進工業區的多樣使用。

2. 在計畫的規劃上，簡化主要計畫之土地使用分區管制項目，保留細部計畫在不變動土地使用分區項目的前題下，彈性訂定特殊需要的使用組別細目。

3. 在計畫功能的分工上，主要計畫內容加強績效管制（Performance Control）、總量管制及成長管理的大方針，細部計畫則主導區位的配置與環境品質的管理。

4. 於主要計畫書中增訂使用分區變更審議原則，可針對計劃範圍內特定區域或分區類別，在某一條件之下，授權由地方政府審核許可，允許開發者在辦理主要計畫核定的同時，併行進行開發作業之執照審查，惟必須在工程施工前完作主要計畫之核定，以縮短使用分區變更之作業時程。

表5土地使用彈性管制策略表

劃分原則
程序面
實質面

中央政府
主要計畫核定

訂定許可條件

審議規範研擬
土地使用分區、組別與強度

績效、總量與發展方針

變更條件

地方政府
細部計畫核定

條件式審查

依規範併行審查
使用組別調整

區位與環境品質

開發計畫

第四節　小結
基於對都市計畫目的與功能的尊重，以維護都市空間品質與促進都市均衡發展，同時兼顧既有法令體制的穩定等前題的考量下，本研究將儘量由計畫功能與分工上優先建議提高管制的彈性，以避免對都市計畫體制產生過大的衡擊。其次由於都市發展常因都市規模與層級不同，所需管制的分類程度或標準等級亦不相同，因此在彈性管制的策略上，亦將以執行面的策略為重點，以因應各層級都市的需求。至於有關法令修正的建議，則以全國各層級都市一致性的課題，以通盤性考量再針對法令的修改調整。換言之，本研究之建議策略將由地方政府的層級擴大主導的權限，作為提高土地使用因應環境變動彈性的重點，其次再輔以對相關法令的修正建議。

因此，在策略構想上，首先由主要計畫與細部計畫的分工著手，將主要計畫定位為發展方針與原則為主的上層計畫，只規範都市整體性的發展方向與總量，落實為具體的土地使用分區及建設時序。至於細部計畫則由地方政府主導，在不變動使用分區類別的前題下，授權由地方政府決定各分區內允許使用的項目，如此將可在某種不造成都市過度變動與衝擊的情況下，擴大土地使用的彈性。

其次，建議擴大個案式的審查許可取代規範式的分區管制，亦即建議放寛個案審查或變更的限制，對於分區變更的管制雖然仍由中央政府核定，但應加快審查的時效，而不似現行對個案變更的嚴格限制。

第三，將針對都市計畫規劃時預先保留引導都市活動或產業的彈性，以浮動式或許可式管制，加速重大的投資計畫推動。

第5章 土地使用分區彈性管制策略運用可行性分析

第1節 平面式使用分區彈性管制策略

都市計畫土地使用分區是以平面式分區為管制之基礎，雖然對都市土地利用與發展提供了有效的管制，但是隨著時代的進步，都市發展聚集了各式各樣的活動，產業產銷模式及全球化競爭趨勢，致使僵硬式之土地使用分區無法滿足複雜都市問題與各類活動發展的需求，於是土地使用管制的觀念亦不斷的推陳出新。以下擬就各種平面式土地使用分區的彈性管制策略探討其在我國運用的可行性。

1、 浮動分區管制的策略運用

浮動分區管制之規劃理念緣起於現行分區管制過於僵化而缺乏彈性，無法配合都市快速發展之脈動。由於傳統的分區管制採取先行劃定各種使用分區於管制圖上，再予以配合使用類別之編定，常常使得被賦予使用分區土地的地主待價而沽，卻不思積極的利用土地；另一方面，需用土地的投資者則苦於適用土地地價太高，無法覓得適當可利用之土地，形成土地資源的虛置或工商投資的障礙。

依據Michael Murphy and Joseph Stinson（1996）對浮動分區應用在土地使用管制方面的實證研究，認為浮動分區是有助於改進土地使用管制彈性的創新性作法，在建立浮動分區的程序上必須有兩項法律行動配合：一是訂定浮動分區的法令準則：二是對某特定土地申請浮動分區類別的規定。只要浮動分區的法令規定符合主要計畫精神與社區的需求，並且滿足對環境保護的承諾，浮動分區將只是土地使用分區管制的一般性工具之一。

根據浮動分區的理念及美國地方政府的實際作法，我國在近年來為因應產業結構的變遷，對相關生產事業用地的管制規定，亦具有浮動分區的特質。就浮動分區之規範方式，可分為無特定區位及指定區位兩種管制方式。

（一）無特定區位之浮動分區制

無特定區位之浮動分區是指在發展計畫中僅列示出使用項目設立之要件或基地條件，但並未事先將其區位顯示於土地使用分區圖上，而是由開發者依其基地條件及使用內容，向主管單位申請設置符合使用之土地管制分區。按我國近年來推動之「工商綜合區設置方針及申請作業要點」即具有此一浮動分區之精神。茲將工商綜合區政策形成之背景、法令管制方式及執行成果分述如下：

1.政策背景

「工商綜合區」之設置與開發政策的形成背景，主要是為了解決因僵化之土地管制措施所導致產業用地取得不易之問題。
從過去土地改革政策來看，自民國39年實施土地改革政策以來，我國土地用途以農耕為第一優先考量。當時土地之改革措施均為了保障耕作者的權益不被侵害，因而設計了許多阻止農地變更用途的限制。不過，政府為了解除上述土地利用之限制，便在民國49年所頒佈的「獎勵投資條例」中，訂定方便工業用地取得之規定。而民國79年底所通過的「促進產業升級條例」中，「工業區之設置」一章更是針對工業區土地的取得與用地之變更訂定了更便利的措施。
工業區設置與開發政策之執行，對我國的工業發展提供相當大的貢獻。然而，隨著經濟發展與產業結構之轉變，第三級產業（即商業、服務業等）對土地之需求亦日益殷切。在過去傳統都市計畫之土地使用分區管制下，由於用地規劃多以住宅區、工業區之區位為主軸，因而未能針對商業區之供需作一全面性之考量。且近年來都市商業區地價昂貴，使得業者在商業區中所設置的賣場，難以達到市場競爭之有利條件。

再者，依據都市計畫定期通盤檢討實施辦法第十六條之規定，商業區之面積標準應同時符合人口規模與占都市發展總面積比例之規定。其中，在總面積比例方面，區域中心不得超過12％，次區域中心不得超過8％。由於此一規定十分僵硬，忽略了第三級產業成長的趨勢，故而普遍發生商業用地不足，及商業嚴重侵入住宅區與工業區之現象。因此，有必要對第三級產業發展之規劃予一番新的詮釋與作法。另一方面，受到土地取得困難、勞工短缺與環保意識高漲之影響，使得國內投資環境日趨惡化，嚴重影響企業在台投資之意願，進而形成產業外之趨勢。因此，促使我國產業之轉型與升級，即成為台灣經濟發展的當務之急。

商業發展為整體經濟發展的重要環節，農工部門的成長有賴商業的發展，來創造其時間與空間之效益，增進產品之市場附加價值。然而，由於長期「工業導向」及「貿易導向」政策的執行，國內快速成長的經濟發展雖尚稱穩健，但本土商業發展落後卻形成一大困擾，且嚴重影響國民生活品質。
檢討商業落後的原因，乃是受商業硬體環境基盤設施規劃不佳，及軟體經營管理制度現代化不足雙重因素之影響。就硬體而言：主要瓶頸為商經營觀念推陳出新，新型業態紛紛出現，然大型商業用地取得困難且地價偏高，以及都市計畫、區域調整合。凡此均使生活購物環境品質惡化、攤販蔓延及營業場所違規使用等問題叢生。軟體方面的困境有：商業經營技術提升緩慢、商業管理人才缺乏，交易標準制度尚未建立以及資訊化程度不足等，上述原因在在皆阻礙商業資訊之流通及外商介入我國流通市場的意願，從而影響整體商業之發展。 

民國82年間，國內經濟發展正處於快速成長期，都市中商業用地一地難求且價格高漲，影響國內外商業經營者在國內投資的意願。政府為了加速產業升級，發展台灣地區成為亞太營運中心，於82年7月提出了「振興經濟方案－促進民間投資行動計畫」。其中，在針對資源有效利用的土地方面，行政院經濟會提出了「在都市近效規劃興建工商綜合區」之具體措施，將綜合工業、倉儲物流、工商服務及展覽、修理服務、批發量販及購物中心等使用，納入工商綜合區允許使用的類別之內，並將工商綜合區依據都市計畫法第三十二條或區域計畫法施行細則第十三條劃定為特定專用區。隨後於83年6月發佈「工商綜合區設置方針暨工商綜合區開發設置管理辦法」作為地主與開發者申請設立的法令依據。

2.管制方式
目前規劃設置之工商綜合區，係以第三級產業活動為主，次級產業活動為輔，且性質上與國外所謂的商業園區（Business Park）較為接近。然而，在產業形態轉變與產業區機能高度化之情況下，工、商業活動之間的界限趨於模糊，使得工商綜合區之土地使用規劃也就更為複雜。
我國現有之土地使用分區管制規則中，每一分區有一定容許之使用組別。部份之第三級產業活動，其土地取得困難之徵結不在於找不到土地，而是由於制度實施過於僵硬，造成其找不到所適合的使用分組。就土地使用管制的角度觀之，為增加土地使用之彈性，開發許可制之引進與土地使用類別之調整均為可行的方式。然而二種途徑對於現有土地使用之計畫體制，均會造成大幅度的改革，甚而需要修法，對於因應現階段土地使用管制所造成的問題，恐有緩不濟急之虞。
現階段推動工商綜合區之設置與開發，當有其消極面與積極面兩種不同的政策涵意。就消極面而言，工商綜合區之設置乃在突破現有的土地使用管制形態，使之能隨著產業結構與形態之變遷，提供新產業活動所需的生產環境，讓土地之計畫供給更切合實際市場之需要。就積極面觀之，工商綜合區之設置與開發，需配合亞太營運中心與國土綜合規劃之構想，透過更有彈性的空間規劃理念，提升工商業活動的環境品質。 

依據「工商綜合區設置方針及申請作業要點」（90年5月）第三條規定，工商綜合區之基本方針如下：

（1） 工商綜合區之設置應考量台灣地區二十個生活圈之發展需要，依據各生活圈之人口規模及中心都市之特質，於生活圈中心都市邊緣、交通便捷區域規劃設置。

（2） 工商綜合區之開發應考量環境特性及兼顧環境保護目標。

（3） 工商綜合區之設置採開發許可原則，以落實整體開發構想。

（4） 工商綜合區應與人口、產業相互配合，並結合都市計畫、區域計畫及縣（市）綜合發展計畫。
在基本方針的指導之下，「工商綜合區設置方針及申請作業要點」中亦將工商綜合區之定義（允許使用內容）、申設要件、申請程序、申請推薦之檢附文件及注意事項等訂定具體的規定，作為申請工商綜合區申請的規範，此即「浮動分區」制的分區法令規則。而在針對特定土地申請設置工商綜合區之要求條件規定，內政部營建署分別制頒了「都市計畫工商綜合區審議規範」（89年10月）及「非都市土地開發審議作業規範總篇及工商綜合區專篇」（90年），對於申請工商綜合區基地的具備條件、交通運輸標準、土地使用配置、土地使用分區管制及相關程序附則做詳細的規定，作為開發者以特定土地申請設置時的作業規範與審查規定，此即「浮動分區」制的特定土地規定事項。

實際上工商綜合區設置方針的法令精神，是經由行政命令制頒土地使用變更的條件規範，再依據「都市計畫法」第二十七條第一項第三款規定：「為適應國防或經濟發展之需要時」，經由目的事業主管單位同意（推薦），辦理都市計畫個案變更方式，使土地使用分區符合興辦事項之需要。

3.執行成果

工商綜合區的設置與開發自83年6月發佈「工商綜合區設置方針暨工商綜合區開發設置管理辦法」作為法令的依據以來，其間因實際執行的特殊需要經過數度的法令修改，而於民國90年5月修正發佈「工商綜合區設置方針及申請作業要點」，以及「都市計畫工商綜合區審議規範」（89年10月）及「非都市土地開發審議作業規範總篇及工商綜合區專篇」（90年）等，而使工商綜合區的設置與開發有了完整周嚴的法令可茲依循。

依據「工商綜合區設置方針及申請作業要點」之規定，台灣地區二十個生活圈總共分配900公頃的開發總量，目前全省共有38處申請案通過經濟部的推薦，總面積336.9公頃，其中超過半數以上的申請案業已完成土地使用分區的變更程序，可正式進入開發的階段。其中或因市場因素的考量或開發資金的籌集未妥而影響開發進度之外，目前已有二處大型購物中心建設完成開始營運，另有三處大型購物中心正在施工中。

目前依據相關法令申請工商綜合區的設置案例中，自提出興辦事業申請推薦、與地方政府完成協議、辦理土地使用分區變更等有關土地使用許可作業，一般可在二至三年之間完成，雖然仍有業者對審查時間的冗長不甚滿意，希望政府能再加強簡化行政作業的努力，但對我國在土地使用分區管制制度的彈性化與時代性意義，實已有突破性的作法與成效。
（二）指定區位之浮動分區制

指定區位之浮動分區是指在土地使用分區圖上的某些使用分區內，列示出可供其他相關使用類別的申設條件或開放額度，土地所有人可以優先申請審查通過後，即可優先做為申請項目之使用。在國內由經濟部工業局主管之編定工業區自民國90年5月公佈「工業區用地變更規劃辦法」之後，即可申請編定工業區內工業用地做為其他生產性或社區用地之規定，即具有指定區位之浮動分區管制的性質。

1.政策背景

台灣地區自民國49年為改善國內投資環境，促進工業發展公佈「獎勵投資條例」，規定由中央工業主管機關負責推動工業區的編定與開發作業，以提供工業生產者便宜、方便的投資設廠土地，對促進台灣地區工業生產及創造就業的貢獻成效顯著。

然而隨著國內經濟發展與人民生活型態的轉變，自80年代末期傳統產業面臨國內工資高漲、生產成本增加，以及大陸地區龐大的市場與廉價的勞工的競爭，傳統產業紛紛外移大陸，使得編定工業區內呈現用地供過於求的情況。而另一方面，現代的產業結構講求的生產鏈的結合以縮短生產時程，生產事業往往必須與其上、下游廠商或服務性廠商密切的結合，致使生產事業與服務性事業之間的分際愈難劃分。因此，為能使工業區土地因傳統產業外移之後空出的土地有效利用，並且協助工業區內生產性事業提高產銷的競爭力，經濟部工業局乃依據「促進產業升級條例」第三十條第三項規定，訂定「工業區用地變更規劃辦法」，規定在原本工業區範圍內的某一比例面積，可由業者申請變更為相關產業用地，而不再完全限定工業區內土地必須作為工業生產使用。

2.管制方式

「工業區用地變更規劃辦法」規定工業生產人可將原本做為工業使用之土地，依其特殊需求及使用方式，申請變更為生產事業用地、相關產業用地、社區用地、公共設施用地或其他經中央工業主管機關核定之用地，使生產事業的經營者能有更具彈性經營空間。在變更規劃辦法中將工業區用地的變更比例設定百分之四十為最大上限，由工業主管機關依其權責辦理變更，或由土地所有權人擬具事業計畫文件提出申請，而由工業主管機關審查同意變更使用內容。

基本上，「工業區用地變更規劃辦法」規定的變更內容屬於使用項目的變更，不涉及土地使用分區的變更，因此可由工業主管機關直接審查同意，省卻繁複的土地分區變更程序。而在該辦法中亦將變更後可能造成為環境外部性影響列為審查要項，因此原則上應可控制原計畫分區的功能目的與環境品質的維護。

3.執行成果

由於國內產業結構在近年來面臨轉型的壓力，因此該項辦法的規定頗能符合經營者及地主的需求，因此自辦法公佈至今已有數個個案完成用地的規劃變更。此一變更使用項目方式在土地使用分區鋼性管制使用內容及變更分區複雜與冗長程序的架構下，亦不失為在符合既定法令精神之中另一具有彈性的作法。

（三）浮動分區管制的運用策略

浮動分區管制的前提是必需有明確的法令規範，作為控制浮動分區的使用內容與發展品質，以避免因個別使用影響主要計畫之精神與發展區周圍環境的品質。由於浮動分區在未提出使用分區申請前尚難完全掌握其發展的環境影響，因此通常在主要計畫或綜合計畫中會對浮動分區的發展總量設定上限，以免造成土地利用失控的問題。

在我國都市計畫土地使用分區的法令架構之下，對於浮動分區的運用原則上應可採行與工商綜合區設置與開發相似之方式，通常是為配合國家重大政策的推動而需用土地時，可由目的事業主管機關訂定事業興辦的條件與要求，規範申請事業地點的基地條件，經目的事業主管機關核可後，循都市計畫個案變更方式辦理土地使用分區的變更，因此對變更分區的審查亦應訂定審範查規範，以做為申請人擬具開發計畫時的依據。此外，浮動分區的作法亦可用於配合都市發展之需要，例如都市內人口聚集地區之傳統零星工業區土地，既因地價過高不符生業事業使用，並且工業使用對週邊住宅及商業發展易造成不良影響，則可於都市計畫中列為浮動分區，設定其變更之條件及變更後之使用範圍，由地主提出土地利用計畫予以審查，以促進都市土地的再利用。有關浮動分區制的運用策略與方式建議如下：

1.配合國家重大政策引申需用土地時：

(1) 中央政府發佈政策性指導綱領或實施方針，內容應包含政策目標與開發總量。

(2) 由目的事業主管機關擬定事業計畫興辦的條件與要求。

(3) 都市計畫主管機關擬定申請開發基地條件與審議規範，可考量配合環境衝擊影響的審查或績效標準管制方式審查。

(4) 都市計畫審查可循開發許可制個案變更方式辦理。

2. 配合都市發展促進市地利用時：

(1) 地方政府可於主要計畫檢討時明訂可符合浮動分區審查的適用對象、基地條件、發展總量、可使用內容及規劃配置的原則，經中央主管單位循法定程序核定主要計畫後發佈實施。如此即可免除「都市計畫法」對個案變更的限制。

(2) 主要計畫說明書中應訂定浮動分區審查的條件，包括基地配置原則、環境影響程度或績效標準，供申請變更者依循。

(3) 符合浮動分區管制的使用或地區，在申請變更使用之前仍以原使用分區及項目管制。

(4) 由於浮動分區的變更原則與管制標準已於主要計畫中經中央主管機關核，故浮動分區的實質計畫可視為細部計畫性質，由地方政府核定後向內政部備案後，即可進行開發行為，以縮短審查時程。

二、土地開發許可制之運用策略

（一）土地開發許可制之內涵與意義

土地開發許可制最早源自英國1947年公佈之城鄉計畫法，其性質是在一土地管制計畫之下對開發行為的許可，因此並不表示土地使用分區的變更。其後在美國實施土地規劃許可制（Planning Permission System）,由於是結構計畫的發展管制（Development Control），故又稱為發展許可制。

土地開發許可制不同於土地使用分區管制之廣泛策略性的管制（Broad Strategic Control），而是一個案式（Case by Case Approach）的管制，係土地所有權人為事業發展目的，而引申需用土地時，透過土地使用變更、開發與建築管理，經由申請許可手續，取得許可。因此，所謂「發展許可」者，包括「事業設立」與「土地使用核可」，其完整之程序包括：「規劃許可」、「開發許可」與「建築許可」三階段。

1. 規劃許可：凡事業發展相關人，因需要土地而申請「土地使用分區」變更時，應提出「發展構想規劃」，其內容包括土地使用類型與強度之改變，申請「規劃許可」。核可之條件除考慮事業設立本身需求，及成立事業所需資格外，尚需就發展目的事業之性質、面積規模、區位條件、使用強度等，對既有及計畫公共設施、社會、經濟與自然環境之衝擊等加以衡量評估。許可之結果是「同意」、「附帶條件」、「不同意」給予「規劃許可」。若同意「興辦之事業」及其「土地分區之變更」，則可以進一步準備取得「開發許可」。

2. 開發許可：凡符合土地使用分區之使用行為，為達到目的事業使用需要，必須配置、建設所需之公共設施、挖填土石、設計區劃街廓、整理地界，應提出「開發計畫」申請「開發許可」。核可之條件重視配置之內、外部公共設施能否符合本身需要，區劃配置與設計是否合理及滿足規劃許可所附帶之條件。許可之結果是「同意」、「附帶條件」或「不同意」給予「開發許可」。若取得開發許可之後，則可進一步準備申請「建築許可」。

3. 建築許可：包含雜項執照及建築執照之許可。

國內習慣統稱需要擬具開發計畫送請主管機關審查之個案為「開發許可制」，實際上這種個案通常均會包含用地變更階段，然而實際上如英國實施之開發許可制是在已定的使用分區土地上，申請進行開發行為，其並不包含用地變更階段。

茲為分別用地變更之有無，本研究將包括用地變更階段之許可稱為「發展許可制」，而不包括使用分區變更階段之許可稱為「開發許可」，如目前國內對某些土地使用的開發附帶條件需整體開發之情況，即為本研究所稱之「開發許可」。

實際上土地發展許可制是不同於以整體土地管理為架構的土地使用分區管制制度。惟因土地發展許可制具有私人規劃權性質，能夠以地主的使用意願引入市場機制，使目的事業與空間規劃合於一體；並且透過規範與溝通的過程要求地主負擔開發行為所衍生的成本及義務，可將外部成本內部化及利得回饋，符合社會正義與公平原則；同時政府亦能由開發計畫的審查與建設行為的督導來控制環境的品質。因此，若能在現有土地使用分區管制制度的架構下，引入發展許可制，亦具有助於解決土地使用管制計畫完全由政府主導而忽略地主意願的缺失現象。

(二)建構發展許可制策略之理由

傳統土地使用計畫是由規劃者以公共利為目標，由上而下的賦予各區塊土地的使用分區與項目，雖可某種程序的管制土地的不當利用及降低相鄰土地使用的外部性。但政府一廂情願的先劃定區位，任由地主待價而沽，卻無法將地主使用土地意願與空間規劃結合，不僅造成土地的不用或過度利用問題，而真正需用土地者卻苦於不易取得。主要原因即為政府主導的土地使用計畫缺乏市場機制的考量，徒然形成土地使用的獨佔權。

其次，以往都市計畫的執行偏重圖幅式計畫的形成，輕忽計畫執行的誘導機制，以致於計畫目標與實際結果差距很大，土地使用運作未具效率，卻造就地主座享獨佔利益。而土地使用計畫未與市場機制結合，公共設施的建設時序亦無法配合都市發展之需要，更使都市環境品質低落。

而土地發展許可制因係由地主主動規劃利用，即可將地主的使用意願與發展時序相結合，對促進土地的使用效率將可有效達成。而地主對土地的使用內容由事業計畫的審視，來決定土地使用項目變更的適當性合理性；土地的使用方式由開發計畫規劃配置來判斷使用的效率性與合理性，義務負擔則可由審查規範與協商來達社會公平性。

目前我國的土地管理架構與法令中，發展許可制已在非都市土地範圍內實施，但都市計畫中則尚無明確的發展許可制規定。雖有部份使用項目因國家重大政策的原因，可經由開發審議方式達到開發許可的效果，如工業區變更、農業區變更等，但仍未能在都市發展目標或促進都市土地利用效益上推行發展許可制的管制方式。目前正在研議中的「國土發展計畫法（草案）」亦已朝向調整國內計畫體系，引入土地發展許可制，未來此一土地管制方式將可具備更完善的配套措施來實施。

（三）土地開發許可制之運用策略

在現行計畫體系及法令架構之下，土地發展許可制運用於都市計畫地區所需之配套措施包括法令依據、審議規範及計畫執行三個層面，茲分述如下：
1. 法令依據

現行「都市計畫法」中並無土地發展許可制執行的法源依據，即凡土地使用分區之變更均需經由都市計畫通盤檢討程序辦理計畫之審查。雖然「都市計畫法」第二十六條規定，每五年至少應辦理通盤檢討一次，但仍有許多縣市因主辦單位人力所限，無法在法定期限之內辦理通盤檢討。為免計畫內容變動頻繁影響計畫的穩定，本研究認為凡都市計畫區地主為興辦事業之需要而有引申土地需求，仍應擬具事業計畫及相關文件，配合政府辦理通盤檢討時納入計畫內檢討。但若地方政府超過五年未辦理都市計畫通盤檢討時，地主申請發展許可時可准以依個案變更程序辦理，以收許可申請之時效。反之，若該地區都市計畫檢討後未滿五年，地主不得申請發展許可審查。

2. 審議規範

為實施發展許可制之審查，中央政府應協調各類使用之目的事業主管單位，共同研擬「發展許可審議規範」，內容應包括：興辦事業計畫書、發展許可申請條件、總量管制標準、基地條件、基地配置原則、公共設施配置標準、交通條件、環境影響之控制、負擔義務、審查事項及程序等，以供申請人參考及審查時之依據。

3. 計畫執行

(1) 規劃許可階段
· 凡符合申請發展許可條件基地，私人皆可擬具「發展計畫構想書」向地方政府提出「規劃許可」申請。

· 地方政府經初審後，將意見連同私人之「發展計畫構想書」呈送內政部核定。

· 土地主管機關會同目的事業主管機關、環境保護機關及水土保持機關等相關單位，依上述之審查原則、外部設施規劃標準、自然與社經環境連同地方政府審查結果，決定給予「同意」、「不同意」或「附帶條件」之開發。

(2) 開發許可階段
· 已通過規劃許可之申請案，私人可擬具「開發計畫書」向地方政府土地主管機關申請開發許可。

· 土地主管機關會同目的事業主管機關、環境保護機關及水土保持機關等相關機關共同審其「開發計畫書」。

· 審查原則為內部公共設施之服務水準、種類及規劃許可之附帶條件，決定給予「同意」、「不同意」或「附帶條件」之開發。

三、獎勵式分區管制

（一）獎勵式分區管制的意義與實施方式

土地使用分區管制是在對不相容發展的區隔方面的工具，以發展限制式的負面管制方式對不相容土地使用的隔離上是有幫助，但是在鼓勵社區有益的或需要的發展上則顯得有所不足。因此獎勵式分區管制是在土地使用管制規則方面的改進，以用於鼓勵社區期望促進或提升的某些舒適性設施及土地使用設計上的創造性。

以美國實施的獎勵式分區管制（Incentive Zoning）的獎勵原則上是對開發者在標準分區規則允許之外額外密度的補貼，以補償開發者對舒適性設施及建築基地設計的退讓或額外付出。獎勵式分區管制對社區尋求鼓勵相容發展方面是一項有吸引力的工具，不僅是社區從所要求的適舒性設施及設計的退讓上獲得利益，而且給予開發者密度的額外獎勵亦提升了所追求的相容發展的型式。

藉由獎勵式分區管制，市政府可以對特定的開發案以獲得某些舒適性設施或設計的限制來交換給予開發增加容積率的許可。為了避免對單點分區獎勵的質疑或其他有關技術面的挑戰，分區規則應該詳細說明可以申請獎勵式分區管制的區位，額外密度的獎勵程度多少是可行的，以及怎樣的舒適性設施及設計才有資格獲得增加容積。而額外密度的給予可以是固定的額度或是自由斟酙。如果准許額外密度獎勵的考量權利是授權由計畫委員會代表執行，地方立法機關必須提出評估的準則指導計畫委員會謹慎的運用。

對於市政府當局所能給予額外密度獎勵的總額應該考慮可能真正發生,因此獎勵總額不應超過土地的承載力或市政府提供基盤設施容受力或服務所能支持的開發量。對允許給單一建築基地的額外密度獎勵應該對原有許可的密度具有一些平衡性或比例性。例如原有200%容積率的土地，卻計劃提高到800%容積以交換一座社區劇院的興建，反對者可能質疑原先計畫所規定的容積率的正確性。另一方面，如果可允許的額外容積是無足輕重的，那就可能不被視為具有強烈的誘因鼓勵開發者的參與。在決定多少額外密度應該被提供出來，市政當局應該考慮開發者在提供舒適性設施或遵守設計限制所增加的成本、舒適性設施或設計帶給該基地價值的增加，以及對額外密度的獎勵將可以補償開發者的利益等因素
。

1991年，紐約州立法機構同意以特別法令的授權給鎮及郡去實施獎勵式分區管制，次年同樣的法案加入一般城市法當中，目前這些法令都已經正式編入法條，並需遵守立法構構提出的程序。

這些法條清楚且有彈性的定義獎勵式分區管制的組成要素，額外獎勵被定義為可允許人口密度的調整、範圍、高度、開放空間、使用別、分區管制規則或為了特定目的由城鄉委員會授權的地方法令。在明確地列出大部份共同形式的獎勵之外，法條也保留了開放的可能性。同樣的，在定義可獎勵的社區利益或福利設施方面，法令條文儘量清楚但不是完全排外的方式。社區利益或是福利設施指的是開放空間、中低收入住宅、公園、老年照顧、日間托兒、或其他特定的實質的、社會的或文化性福利設施，或為提供這些場所所花費的代金，等等由城鄉委員會授權以使社區居民利益的設施。

當一種適合社區利益或福利性設施無法立即執行，法令准許以代金方式提供。這可以解決開發者無專業能力或人力執行的設施，或一種設施由多個開發者共同提供的情況。福利設施的財政負擔亦可依獲得獎勵的比例分配給相關的開發者，例如當開發者建造鄰里辦公室停車場時將分別為城鎮協助建立日間托兒設施的財務。

法條規定的程序包括幾個元素，地方立法機構必須為每一區決定何種獎勵式分區管制可以申請，則該區將包含能滿足發展需要的資源、環境品質及公共設施數量以支持由獎勵所增加的建築量。對任一個同意獎勵容積的區域，都會造成對環境重大的影響，因此在被指定為獎勵式分區之前，地方立法機構必須先行提出一般性的環境衝擊分析報告（a generic environmental impact statement ,GEIS ）。GEIS並需配合實質環境條件的改變導致重大負面衝擊而隨時更新。地方立法機構也必須採取合理的行動以補償獎勵式分區管制可能造成對中低收入住宅所造成任何負面衝擊。

在正式通過一項獎勵式分區管制計畫時必須遵照適當的程序來接受或修改管制規則，包括公開宣導或公聽會的意見。在分區管制區域中，何種分區獎勵可以申請必須具體明確的表明在管制規則或法令之中，而在城鎮或聚落中，分區計畫圖必須修正以反應這些變動。立法機構亦必須提出一套可以讓特定的土地被授予獎勵的法令程序。

（二）我國土地使用分區管制之獎勵規定

在我國都市計畫相關法令中並無「獎勵式分區管制」的規定，但在都市設計的審查則有相類似的作法。例如依「臺北市土地使用分區管制規則」第十一章綜合設計放寛與容積獎勵規定中，即訂有容積獎勵之規定。其主要項目包括：（1）商業區及市場用地提供公共開放空間者；（2）建築基地提供供公眾通行之通道、室內型公共藝文空間、景觀平台及公益性設施；（3）建築基地面積達二○○○平方公尺以上者，其容積率及建築物高度得視地區都市計畫情形酌予放寛，所增之收益得以樓地板面積或代金回饋，供公益性使用；（4）於公共設施完峻地區之建築空地，建築前提供作為綠地或其他公益性設施供公眾使用並經市政府核准者。

然而在「都市計畫法臺灣省施行細則」中則無相關獎勵式分區管制之規定，因此各縣市若期望引用獎勵容積方式以引導都市建設時，必須另行訂定作業規定，如新竹市政府訂定「新竹市都市計畫區建築基地開發前空地環境改善及管理維護容積獎勵辦法」，以鼓勵未建築用地提供作為公益性使用或綠美化。而「都市計畫法高雄市施行細則」則僅於第二十八條備註三規定：「本市各地區細部計畫應按本表（第二十八條附表）之標準實施容積管制，但實施都市設計地區得依本市都市設計審議委員會之決議增減百分十五容積率。」以此作為都市獎勵分區管制之依據。

由我國土地使用分區管制相關規定及各地方政府的執行方式，比較國外獎勵式分區管制的作法，可發現存在以下課題：

1. 缺乏上位法令的規範，致使各地方政府在引用上將出現不一致的獎勵標準或不同程度的應用範圍。

2. 偏重以使用分區或使用項目為獎功對象，缺乏與都市整體發展的配合考量。

3. 對於獎勵所增加之發展量，未事先評估當地的都市發展承載量或服務設施的容受水準。

4. 對於可容許的獎勵發展總量未加以控制或管制，因此對於因獎勵所增加的發展總量是否會對都市的成長控制造成衝擊亦無法掌握。

（三）獎勵式分區管制的運用策略

由於獎勵式分區管制具有引導都市發展目標達成的積極性功能，若能配合都市基礎設施的建設時程，更可促進都市有秩序的成長，並且在獎勵開發者的同時亦為社會創造更多的福利性或舒適性設施，也能符合都市發展的公平性原則，因此在土地使用分區管制的實施工具上實為可考慮的彈性管制方式之一。

本研究建議因臺北市已有獎勵容積的實施經驗，可作為其他縣市積極促進都市公益性設施及都市景觀控制的執行方式參考。因此，在上位法規中宜清楚規定實行的程序與獎勵的準則，供各地方政府及規劃人員依循。尤其應將容積獎勵與都市規劃及都市成長管理結合，有效控制獎勵的容積增加數量，並事先將可能獎勵所增加的發展影響納於都市服務水準的提供及都市環境品質控制的考量當中。

第2節 立體式使用組別彈性管制策略
我國都市計畫土地使用分區管制使用組別的管制方式，除少部份使用限定使用樓層之外，主要係採平面式管制為主，意即在都市計畫相關法令中並未嚴格對不同樓層的允許使用組別有所區別，造成台灣地區都市土地使用的混合度偏高，都市發展的結果無法維持良好的居住品質與環境舒適性。另外，對於各分區的使用組別除台北市以正面表列允許使用之外，其餘各縣市大都採取負面表列方式管制，如此對環境品質的控制較難掌控。

隨著科技的進步與產業經營型態的日新月益，都市社經活動的型態亦日益複雜，傳統的土地使用活動組別的劃分方式，已難以完全顯示各項活動的實際內容與影響程度，此亦形成某些新型態的商業經營或產業營運模式無法納入管理，例如之前對KTV及網咖店的管理均出現此一問題。因此，都市計畫相關法令亦應考慮加強對使用項目或活動績效標準的規範，列為使用分區的管制內容，以有效控制環境品質的管理。

目前台灣地區對依審議規範審查通過的開發計畫，在審議時已由開發者提出各樓層的使用項目、空間機能及景觀綠化配置，已要求列於開發計畫之內，未來在建築許可的審查時，可據以為立體式使用內容管制的執行方式。而在台北市信義計畫都市計畫說明書內，亦將集合式大樓各樓層的允許項目列於其中，做為立體式使用組別的管制基礎。茲就台灣地區土地使用分區管制內容相關規定之檢討建議分述如下：

一、土地使用分區之劃設

依據「都市計畫法」第十五條之規定，土地使用之配置應載明於主要計畫書，係屬主要計畫管制的層次。另依「都市計畫法」第三章土地使用分區管制相關條文，以及「都市計畫法臺灣省施行細則」第十四條之規定，都市計畫範圍內土地得視實際發展情形，劃定包括：住宅區、商業區、工業區、行政區、文教區、風景區、保存區、保護區、農業區及其他使用區，必要時得劃定特定專用區，分別限制其使用。同時，都市計畫地區得依都市階層及規模，考量地方特性及實際發展需要，於細部計畫書內對住宅區、商業區再予細分，予以不同程度管制。「都市計畫法高雄市施行細則」第十一條規定使用分區除上列十項之外，尚增加漁業區、水岸發展區、葬儀業區。「台北市土地使用分區管制規則」第三條規定，除將住宅區再細分為九個次分區，商業區細分為四個次分區，工業區細分為三個次分區之外，另外增加了倉庫區及行水區，其他分區大致與台灣省施行細則相似。

由於施行則中都以其他使用分區或特定專用區保留了各都市計畫增減土地使用分區項目的彈性，而由各地方都市計畫依其都市階層及實際需要，於都市計畫說明書中規定，因此在都市計畫的法制規定上尚稱合理。然則若以今日都市活動之複雜與多樣性觀之，傳統都市計畫土地使用分區所訂定之項目，則又顯得難以呈現都市活動的多樣性。例如依「都市計畫法」第三十五條規定，商業區是為促進商業發展而劃定，若以今日商業活動業種業態之複雜，舉凡零售、批發、量販、娛樂、餐飲、個人服務、商務服務……等，各有其不同的區位需求條件及對環境的衝擊程度，要如何細分商業區的使用次分區，恐怕亦不易僅由各別的都市計畫說明書中獲得一致的標準。尤其各種商業活動對土地成本的負擔能力差距頗大，若一概以商業區土地規範其使用區位，亦會造成某些商業使用因無力支付高額的土地租金，不得不轉往較低的土地租金地區設立，乃造成都市土地使用混雜或違規林立的情況，如之前的量販店在工業區中違規設立即為一例，而目前許多商務型服務業則設立於住宅區之中。

同樣的問題亦發生於工業區的使用上，目前我國都市計畫內工業區的劃設是以容納生產性事業為目的，因此依據產業的污染程度或對鄰近地區環境的衝擊影響，細分為特種工業區、甲種工業區、乙種工業區及零星工業區四類。然而現今產業為降低生產成本提升競爭力，藉由通訊及網際網路的溝通方式擴大產業鏈的結合，使得某些產業或生產方式已經跨越了純生產的範疇，並且已具有產銷合一的型態，則這種產業的生產方式將難以在傳統工業區的使用管制下獲得使用許可。雖然「都市計畫法台灣省施行細則」第十八條已經為工廠必要附屬設施、與工業發展有關之設施、公共服務設施及公用事業設施等，容許設立於乙種工業區中訂定出審查及設立的程序與標準，但此一審查許可的作法卻同時造成都市計畫乙種工業區內容納過使用項目的混雜使用現象，甚至迫使某些產銷合一的產業無法依據市場需求找尋更佳的發展區位。例如大型量販店由於必需以人口聚集的地區設置以產生較佳的經營評效，因此只得在都市計畫範圍內少數區位較接近市區的乙種工業區中設置，不但對業者的經營績效有所損害，亦造成大型量販店在空間上過度集中的現象，對消費者的服務效率亦非最為適當。

工業區的細分傳統的作法是以生產過程產生的污染程度再劃分為輕污染性工業區、重污染性工業區及特定產業工業區，而其考慮的產業均以生產型產業為對象。近年來美國某些州已經針對工業區的使用管制依照產業營運類型或產業鏈特性細分為一般性工業區（General Industrial）、有限性工業區（Limited Industrial）及工商業混合區（Industrial-Commercial Mixed）。其中一般性工業區即傳統的製造業工業區，容易在生產過程中產生污染性及有害性的副產品，對週圍環境的衝擊性較高，因此應將其與其他使用適度的區隔。有限性工業區是提供作為業務型（Business）及某些可以（但非必要）支援商業營運的生產事業，並且可與商業或其他經許可的相容使用產業設置的工業區，例如物流業、包裝理貨業或運輸業等。而工商業混合區則為結合生產供應鏈而組成混合使用區，並且可供設置展示商場、商務中心及某些商業使用。

由於土地使用分區的訂定屬於主要計畫的範疇，依「都市計畫法」第二十條規定，其劃設及變更均需經由內政部核定或備案，亦即擬定土地使用分區的過程較為嚴謹，而變更分區的程序亦較為煩複，因此在主要計畫研擬時即需考量都市活動與產業發展的未來需求，預先納入使用分區劃定中研析。明確規範且符合市場經營需要的土地使用分區可以引導都市活動有秩序的配置，減少過度複雜的使用類型同時出現在同一使用分區之中，並且可以為特定的使用活動提供必要的公共設施與基盤建設，提高都市活動與產業的專業度與營運效率。例如可為業務型產業集中地區舖設高密度的網路光纖或通訊設施，或專為物流、倉儲、理貨包裝業設置專屬的營運平台等，皆是加速產業發展的誘導策略。因此，對於我國都市計畫法令的土地使用分區項目，建議應結合產業經營型態及營運模式（Business Model）加以細分，以功能性導向為原則，明訂於都市計畫土地使用分區管制規則之中，以利產業經營發展的需求。而由於產業營運模式及都市活動型態的日新月異，該等土地使用分區之管制內容亦應保留新產業進入的彈性作法，此一需求則可以運用使用內容的許可審查方式輔助。

二、分區管制容許使用內容的訂定

都市計畫土地使用分區劃設之後，針對各分區允許使用之活動項目、產業類型、建築物發展強度與設計規範、基地內法定空地之設置等，係以管制規則訂定之。依據「都市計畫法」第二十二條規定，土地使用管制應訂於細部計畫書及細部計畫圖中表明之。按目前國內一般都市計畫中有關土地使用分區管制規則分別是以「都市計畫法臺灣省施行細則」第三章土地使用分區管制、「都市計畫法高雄市施行細則」第三章土地使用分區管制及「台北市土地使用分區管制規則」之相關規定為基礎，視都市計畫之目標與現況予以擬定。

其中，以「台北市土地使用分區管制規則」對各種使用分區允許之使用組別與設施類型較為具體嚴謹，除依使用項目細分為五十五組使用別，且針對各土地使分區以正面表列方式，分為允許使用及附條件允許使用兩種管制規範，應足以提供全市各都市計畫區擬定計畫分區管制時有共同之標準可依循。至於「都市計畫法臺灣省施行細則」第三章土地使用分區管制、「都市計畫法高雄市施行細則」第三章土地使用分區管制所訂各使用分區之使用內容，則相對較台北市為簡略，係以負面禁止方式列舉各使用分區不得作為使用之項目為主，正面列舉允許使用項目則僅為輔助性規定。以此種管制方式作為台灣省及高雄市訂定土地使用管制規則的依循，不僅不易達到使用分區為不相容使用管制之目的，造成同一分區內不同使用的混雜度高，且亦難以顯示出都市階層及機能的差異性。至於管制方式則多以絶對禁止為主，僅列示少數條件審查許可項目，因此管制方式與內容較無彈性。

第3節 計畫審議程序與內容彈性管制策略
都市計畫的制訂包括計畫之擬定、公開展覽、審議及發佈實施等程序，於都市計畫法中均有詳細之規定。由於都市計畫的實施涉及眾多人民的財產權利變動，以及生活環境品質與設施方便性的改變，故必須經由嚴謹、週詳的溝通、審議及對未來造成環境改變程度的考量，因此往往耗費時日以求盡其週嚴，但這亦是造成都市計畫僵化而無法隨實際需求調整的主要原因。茲將都市計畫制訂各步驟程序檢討如下：

一、都市計畫制定過程檢討

（一）計畫擬定階段：

都市計畫的擬定（含通盤檢討）的作業主要由地方政府負責，由於計畫擬定所需蒐集的資料龐大，考慮計畫內容的影響複雜，因此作業時程不易加以規範。雖然依規定每五年應對計畫進行通盤檢討，但地方政府在人力有限的情形下，實難因應民眾需求於法定時間進行計畫檢討的作業，甚至有些都市計畫歷經十餘年亦難進入通盤檢討的程序。

另一方面，由於都市計畫的內容涉及民眾權益至巨，因此若有民眾因不接受計畫內容的調整而反對、抗爭，或因與民眾溝通曠日費時，亦常常導致計畫研擬檢討作業的停頓。

「都市計畫法」第二十七條對都市計畫個案變更的規定極為嚴格，其目的是為確保都市的發展能顧及全面性及整體性，因此民眾若有因發展需要而期待都市計畫的變更則必需等待通盤檢討進行時，才有審議變更的機會，此一因素更造成民眾對都市計畫變更緩慢的不滿。

因此，如何加速都市計畫通盤檢討的時機，使都市計畫的內容能經常保持與實際都市發展的需求，將是都市計畫能否彈性管制的一大關鍵因素。其中決定因素包：地方政府充足而專業的人力、經常蒐集民眾對計畫內容的需求，及注重都市計畫內容的宣導與溝通等。

（二）計畫公開展覽階段

都市計畫完成擬定或檢討作業之後，必需公開展覽三十天，其間並需舉辦民眾說明會，以收取民眾對新計畫內容草案的意見，作為計畫審的重要議決事項。此階段作業因主要為計畫內的宣告週知，一般不會有太多的時間耽擱。

（三）計畫審議與核定階段：

目前國內都市計畫的審議在主要計畫部份均需由地方都市計畫委員會及內政部都市計畫委員會二級審查，由內政部核定；細部計畫則除首都、直轄市需由地方及中央都市計畫委員會二級審查，內政部核定外，其餘縣（市）、鄉鎮的細部計畫則由地方政府直接審議核定。

各級政府在審議都市計畫時，通常先組成專案小組進行詳細討論及多次會議之後，小組委員致達成初步建議之後，再送交委員會大會全體委員做最後的確定。委員會決議方式一般均採共識決，意即必需全體委員一致同意之後才做成決議，因此在審議獲致共同決議方面亦需花費相當多的時間。

（四）發佈實施階段

經核定計畫的委員會審議完成後，地方政府必需將最終決議的計畫內容發佈實，才完成整個計畫制定的程序。

二、計畫審議程序與內容彈性管制策略
由上述都市計畫制定的過程不難看出，計畫範圍愈大，計畫內容愈複雜，其計畫制或檢討的作業所需時間愈長。個案變更因涉及影響的範圍相對較小，計畫內容亦較為單純，因此計畫制定或變更的時程相對通盤檢討而言亦較快速。換言之，個案變更或小範圍的計畫檢討，其都市計畫內容的彈性就愈高，愈能直接符合地主的期望。細部計畫規範的內容相較於主要計畫內容而言，就更具有調整變更的彈性。

因此若能在不違背都市計畫精神與法令架構之下，將某些土地使用分區管制的不確定性因素或彈性變更空間，納入細部計畫內容管制，將能發揮計畫管制的彈性作法，例如以細部計畫規定的使用類別或使用項目的變更，代替由主要計畫管制的土地使用分區變更，將更能創造出計畫的彈性調整功能。

都市計畫檢討與變更程序的辦理，是維持都市計畫符合時代與居民需求的最主要因素。雖然都市計畫的長期穩定性，有助於都市有秩的發展，但若能因應實際都市與產業的需求在法令規定的二至五年期間進行檢討，將更能保持都市計畫的合理性。因此地方政府若能主動、適時的辦理都市計畫通盤檢討，將民眾的需求隨時納入計畫內容，應即能符民眾對都市發展的期望，其中地方政府辦理都市計畫的人力與專業能力首為關鍵因素。

其次，在計畫的審議階段，不論地方政府或中央政府都市計畫委員會的審議方式，均是先由專案小組進行細部審查，再提送大會決議。若以二級審查的程序而言，往往同樣的內容會有多次的說明與重點討論，各級委員會審查之間不易形成連貫而延續性的審查結果，使得為了求其計畫內容的周嚴而犠牲了時效性。因此為縮短審的時程，應可在各級委員會小組審查時縮短小組會議時程的間隔，採密集性審查，同時幕僚作業應將審查的內容與變動狀況詳細的呈報給委員會大會或上一級委員會參考，以便加強各級審查委員會之間的延續性。

第六章 結論與建議

我國都市計畫土地使用原則上是以分區管制方式做為執行的工具，因此在使用分區與允許使用內容方面屬於剛性的規範，不但往往在使用分區的劃定與地主或居民的意願不儘相同，並且在提供產業發展方面亦難符合變動迅速的時代需求。因此在我國都市發展的歷程中，土地使用管制方式乃有各種不同的彈性作法，但在分區管制法令架構的限制下，仍然引發居民及產業投資者難以滿足的意見。

然而都市計畫土地使用的管制涉及都市環境品質的維護，而對都市計畫內容的變動則涉及眾多居民財產權的權益，亦因此在土地使用管制方面的任何變動必得經由嚴謹的程序與詳細的溝通與研議，以免造成對環境與其他居民權益的損害。如何在土地使用的效率、環境品質的維護及公眾安全之間權橫利弊，兼顧都市環境的生產、生活與生態的平衡，則需經由制度面與執行面來探討。

第一節 結論

在土地使用管制制度面，本研究提出以下幾點結論：

1、 都市計畫土地使用管制的嚴謹性仍須維持，依法定期對都市計畫進行全面性的通盤檢討，以整體性利益為前題調整都市土地使用結構與服務設施設的機能，以符合居民實際的需求，仍是都市計畫的執行與管制的主要精神。但對於特定產業或活動的創新性需求，或整體性土地利用計畫，則可透過較具彈性的做法，在不違背主要精神前題下，採行個案審查的方式，配合目的事業的核定，辦理個案變更，加速適當用地的提供。

2、 目前都市計畫對個案變更的適用條件較為嚴格，因此在都市規劃時可保留部份未指定使用項目或區位的浮動分區方式，配合總量管制或審議規範的引導，保留可予個案變更審查的彈性空間，以符合快速變動時代產業競爭的需求。

3、 我國目前在草擬「國土計畫法」及「城鄉計畫法」，重新調整計畫管制的芻議亦正研議當中，因此有關現行於非都市土地的「發展許可制」亦可能在未來適用於都市土地，對都市土地使用的規劃與管制可能增加一項彈性的執行方式，惟其在執行上仍須由總量的控制或都市主要計畫精神為指導原則，以免個別的規劃許可造成土地供給過盛。

4、 現行土地使用分區管制的容許使用組別係採負面表列方式為主，正面允許使用列表為輔，由於負面表列方式禁止使用雖較有彈性卻難以週全，會造成新興的使用活動未能納入管制；同時分區使用對使用組別的訂定亦僅限於平面式的或概括性的規定，未能進一步規範立體式的使用組別管制，形成國內土地混合使用嚴重的狀況。

5、 土地使用分區管制的彈性機制仍應以規範明定於管制要點中，以利都市居民及相關業務承辦人員申請與審查之依據。但可視各都市層級之需求，於管制要點中以附帶條件的方式，採地方政府都市計畫委員審查許可之方式，以避免變更土地使用分區或組別在程序上的複瑣。

6、 各地方政府為確保環境品質與經濟發展的均衡兼俱，可於都市計畫說明書中，由商業區開始採行立體式使用管制，並明定於土地使用管制要點之中。

第二節　建議

1、 建議落實「都市計畫法」第二十二條之規定，將土地使用分區管制規則納於細部計畫中規定，如此將使土地使用管制在不變動使用分區時，可由地方政府直接核定使用內容或組別的變更，縮短審查時效。

2、 「都市計畫法」第二十七條有關都市計畫個案變更之條件，建議增列第一項第五款：「凡都市計畫於五年內未辦理通盤檢討之地區」。如此將可避免因地方政府長年未辦理計畫檢討，因而使原計畫土地使用分區不符合都市發展之需要，並且影響土地權關係人對土地利用之權益。

3、 「都市計畫法」第三十六條及「都市計畫法台灣省施行細則」第十四條第一項第三款、第十八條等有關工業區之允許使用項目，建議考慮產業複合模式之營運需求，增設業務及商業混合型專用區，如物流專區等。

4、 為加速都市計畫的制定與檢討時程，地方政府應考量都市計畫執行人力的充足與專業能力的提升，儘量於法定期限內進行都市計畫的檢討，使都市計畫的檢討能符合居民與業者的期望。而在計畫審議階段，地方與中央都市計畫審議的內容常有重復的情況，不僅造成申請人的困擾，亦拖延審議時程，故在計畫的審議程序上應有審議事項的分工。

5、 地方政府在都市計畫說明書的研擬上，應考慮保留計畫內容變動彈性及其可能的影響，以使用組別的變動彈性代替使用分區的變更，如此對小幅度的使用內容調整，將可由地方政府都市計畫委員會直接核定，以縮短使用項目變更的時程。

6、 都市計畫土地使用的彈性管制應建立在不影響主要計畫精神與全體市民利益前題下變動，因不論浮動分區方或發展許可制之彈性作法，政府主管機關均應先行擬定變更規劃或審議之審查規範，以做為申請人及審查委員進行審查之依據。

7、 中央都市計畫主管機關應擬定不同層級委員會審查作業之分工，以便縮短審查時效。

參 考 書 目

一、中文書目

（1） 論文

1. 林承權，1990，《土地使用分區管制之比較研究》，國立政治大學地政研究所碩士論文
2. 陳寶匡，1997，《台灣民間主導之土地使用計劃與開發制度之研究》，國立中興大學都市計畫研究所碩士論文

3. 彭天蔚，1989，《應用績效管制方法於土地使用分區管制之研究-以工業使用類項管制為例》，國立成功大學都市計畫研究所

4. 蔡佳明，1999 《以財產權及社群衝擊法分析土地使用管制及其變遷》，國立台灣大學建築與城鄉研究所碩士論文。 
（2） 專案研究

1. 李威儀，《台北市混合使用分區管制實施策略及土地使用分區管制規則檢討規劃案》，台北市政府都市發展局，2001 

2. 台灣大學建築與城鄉研究所，《台北市土地使用混合使用適宜尺度之研究》，台北市政府都市計畫處，1989 
3. 中國文化大學市政暨環境規劃學系，《發展許可制實務運作之研究》，內政部營建署市鄉規劃局委託，2000
4. 行政院經建會都住處，《國土開發與成長管理制度之研究（期中報告），1998

5. 陳麗紅，《工商綜合區開發回饋計算模式建立之研究-以彈性的回饋作為協商籌碼》，國科會專題研究案NSC-86-2415-H-006-004，1997 

6. 陳麗紅，《從社經發展變遷論台灣土地發展管制系統建立之研究》，國科會專題研究案NSC-83-0301-H-006-050，NSC-84-0301-H-006-006，1996 

7. 陳麗紅，《台灣地區土地開發與管制制度之變遷與展望》，第一屆兩岸都市發展變遷與展望研討會，1994.5 

8. 陳麗紅，《台灣都市計畫修法時中央專責國土規劃機關建立之研究》，國科會專題研究案NSC-83-0410-E-006-016，1994 

9. 陳麗紅，《從社經發展變遷論台灣土地發展管制系統建立之研究》，行政院國科會專題研究，計畫編號：NEC83-0301-H006-050與NEC84-0301-H006-006，1996 

10. 蔡添璧等，《民間自擬細部計畫機制之研究-促進地區總體營造計畫之途徑》，中國文化大學建築及都市計畫研究所，台灣省住宅及都市發展局市鄉規劃處委託 ，1997

11. 黃定國，《創造城鄉新風貌—都市計畫土地使用分區管制法令檢討與都市設計內容訂定之研究》，行政院經建會都市及住宅發展處委託研究，2000.06 
（3） 期刋

1. 王鴻裕，《英國之城鄉規劃體制》，空間雜誌，第54期，1994.1

2. 中華民國都市計畫學會，《高雄市城鄉新風貌暨土地使用分區林享博：《美國之土地使用分區管制》，臺灣土地金融季刋，第20卷2期，P85-106，1983。

3. 林享博：《美國土地使用分區管制之經濟分析及其在臺灣地區之適用性》，臺灣土地金融季刋，第25卷1期，P27-40，1988。

4. 林將財、李繁彥，《台灣地區實施計畫單元整體開發制度之研究》，內政部建築研究所籌備處，1993 

5. 林瑞益：《土地使用分區管制觀念與相關文獻之回顧》，臺灣土地金融季刋，第22卷3期，P27-44，1985。

6. 李任初，《新自由主義-宏觀經濟的蛻變》，台灣商務印書館發行，1992

7. 許應信，《中德規劃體制比較研究》，台灣地政，第141期，1997.11

8. 洪鴻智，《資訊地理與資訊都市之規劃-政治經濟學分析》，法商學報，第30期，1994.8，P.415-439 

9. 周志龍，《英國都市規劃與政策的新發展及評議》，人與地，165期，1997.9
10. 周志龍，《先進資本主義國家的空間規劃與都市政策-英國為楊重信：《台灣地區土地使用管制之檢討》，台灣經濟預測與政策，第26卷1期，P51-114，1995。

11. 廖本全，《德國規劃體系及聯邦國土綜合發法、區域計畫之探討》，台灣地政，第142期，1997.12 

12. 黃志弘，《空間裁決過程中民眾參與及其法制定位》，1998國土規劃實務論壇，1998.12，P.B2-4 

13. 黃錦堂，《德國的空間規劃體系》，空間雜誌，第50期，1993.9

14. 黃錦堂，《德國計畫裁決程序引進我國之研究-我國重大開發或設廠案許可程序改進之檢討》，當代公法理論-翁岳生教授六秩誕辰祝壽論文集，月旦出版社，1993 

15. 黃靖武 譯，《法規與自由裁量權的適當結合》，憲政思潮，第62期，1983.6

16. 黃崑山，1999，《高雄市城鄉風貌暨土地分區使用管制執行整合之研究》，中華民國都市計劃學會。 

17. 彭光輝，《英國規劃協議與開發許可制度》，空間雜誌，39期，1992.10

18. 陳麗紅、陳慧惠，《從法系觀點論英國地方計畫執行機制》，1998國土規劃實務論壇，1998.12 

19. 例》，歐美研究，第26卷第4期，1996.12 

20. 夏鑄九，，1995，《全球經濟中的台灣城市與社會》，台灣社會研究叢刊，20：57- 102． 

21. ---------，1988，《重建公共空間—理論的反省》，台灣社會研究季刊，16：21-54 

22. ---------，1995，《全球經濟中的台灣城市與社會》，台灣社會研究叢刊，第二十期 

23. 邊泰明，《土地開發權賦予過程中協商制度之差異經驗》，經社法制論叢，第20期，1997.7 

2、 外文書目


.Fujita， Masahisa， 1990， Urban Economic Theory : Land Use and City Size， Cambridge: Cambridge University Press.

2. von. Thϋnen， J.H.， 1826， lsolated state， English edition translated by Peter Hall， Oxford: Pergamon Press (1966)
3. Dipasquale， Denise and William C. Wheaton， 1996， Urban Economics and Real Estate Markets， Englewood cliffs， NJ：Prentice Hall.
4. Groves, Jeremy R. and Eric Helland, 2002, “ Zoning and the Distribution of Location Rents “ Land Economic, 78(1)。

5. Jacobs, Jane, 1961, “The Death and Life of Great American Cities “ New York: Random House.

6. Johnson, Kirk, 1996,” Where a Zoning Law Failed, Seeds of a New York Revival “, New York Times, April 21.

7. Raymond, George M. ,1981,” Structuring the Implementation of Transferable Development Right “, Urban Land, July-August.

8. Levy, John M. ,1997,” Contemporary Urban Planning “, NJ.:Prentice Hall

9.五十嵐敬喜與小川明雄，1993，都市計畫－超越權利結構，東京都岩波書店。

10.譯自邊村˙中村英夫，1990日本人與土地，東京今世出版社。

附錄一 「都市計畫土地使用分區彈性管制策略之研究」案期中簡報會議記錄

壹、開會時間：九一年十月十一日

貳、開會地點：內政部營建署市鄉規劃局二樓會議室

參、主 持 人：唐局長明健(吳副局長欽賢代)　     　　記錄：許慧敏

肆、出 席 者：(略)

伍、列 席 者：中國地政研究所

陸、討論過程：

發言單位
發言內容
處理情形

吳副局長欽賢
1.請教有關日據時代無設定區與未設定區定義？

2.許可制是否類似分區管制之彈性或屬於許可制？請說明。
1.未見有明確記錄記載。

2.開發許可制本質上不同於分區管制，在本研究中係提出以輔助分區管制僵硬化的缺失，而非將其視為分區管制的一種。

陳愷隊長


1.文獻回顧介紹太淺顯，應有案例的追蹤研究。

2.理論的案例介紹比較情形應列出，好與不好的比較。

3.策略部分：

（1）第三章第四章的策略之前建議先將住商定義確定清楚？（2）使用規則的情況又是如何？

4.建議將土地管制方面作較為實務性的介紹。

5.十一頁與十三頁內容有部分重複。 

6.文獻回顧績效管制的引用趨向容積與建蔽率等指標，建議回歸環境或其他指標多做分析。
1.已補充英、美、日、德之案例，詳見P25-42。

2.理論各有其適用的對象與特性，詳見第二章第二節。

3.有關住商規定己刪除，使用規則的建議詳見第五章第三節。

4.土地使用管制的目的與功能各國大致上沒有太大的差別，但實務上則牽涉該國的法令體系、土地法令、政府職能與土地市場特性，難以一致化。本研究將日本與德國的土地使用管制體制作較詳細的介紹。詳見P29-42。

5.已修正。

6.以美國為例，除工業區、生產用地及敏感地區（保護區）績效管制係以環境指標為基準外，都市內的住宅仍是居住密度為管制重點，而以容積率、建蔽率及鄰棟間隔等標準反應環境的指標。見P21及P26。

中區規劃隊


1.成長管理規劃與上面七點不應平行列出。

2.策略與法令的配合度情況是如何？有關混合使用與使用組別方面建議參考都計組想法？

3.由平面管制到垂直管制，應在時間、空間管制上做考量。
1.成長管理是都市發展的理念，而非執行工具。本研究列該項理念之目的是強調在土地使用彈性執行具的研究時，應關注是否能促進都市有序的發展。

2.遵照辦理。

3.遵照辦理，詳見第五章第二節，P86-89。

吳副局長欽賢
1.請教有關住商定義的界定。

2.簡報四之三的第一點未來應為何種分區？是否為條件式分區？中央權力是否被架空？
1.住商區的意義是指住宅與商業活動的立體式混合使用，而非目前土地使用規則允許之平面式混合。

2.仍為原定之分區類別，僅是在細部計畫土地使用管制要點中增加允許使用的項目，但為避免對原有使用性質衝擊過大，可配合條件式分區的規定。

北區規劃隊


1.第二章第8頁：建議加強內外部效果與變更利得的描述。

2.第10頁：有關利弊得失的比較應做出來。

3.第18頁：審議規範問題應說明清楚。

4.第21頁：建議增加比較表。

5.第29頁：都計法台灣省施行細則並非全為負面表列，又有正面表列，法規上論述上應再加強。

6.第32頁：容積率合理訂定考量。

7.第四章38頁：主細部計畫與權責問題的可行性。

8.第39頁：都計法台灣省施行細則18條，如何更具彈性？

9.研究報告書內錯字請改進
1.已修正第二章理論分析之中，詳見P10-20。

2.各種土地使用管制方式並非單一基準的優略比較，而是各有其適用的前題與特性，茲比較於P28。

3.詳見第五章第一節。

4.遵照辦理。

5.已修正。

6.容積率應由各都市以其發展條件自行研定，實難以全國一體適用單一標準。

7.詳見第五章第三節，P90-92。

8.屬於細部計畫範圍，地方政府即可核定，可縮短審議時程。

9.已修改。

南區規劃隊

1.研究報告書內錯字會後再與研究單位溝通改正。

2.彈性管制的目的未說明清楚。  

3.彈性過大時行政機關衡量時是否有困難。

4.分區管制的行政裁量權變大後，審議程序是否真能變快？同意權給誰，是給業務單位？還是給審議單位？

5.第39頁績效管制值得參考， 但建議作更多指標的說明，以指標管理的可行性及哪些指標較具說服力？
1.已修改。

2.詳見27頁說明。

3.行政機關應以管制要點中明定之使用項目為執行之依據。

4.除明訂於管制要點中允許使用項目由行政機關直接核定之外，未列明可允許使用項目則輔以審查方式，減少行政機關執行之不確定性。

5.績效管制之標準應於個別計畫中研訂，難以直接於通案中制定。若可適用於通案中之使用組別應宜接明定於允許使用項目中。

規劃資訊中心

1.研究案研究方向極為正確。

2.美國制度值得借鏡，國內都計法思考存在價值？並考量增加新的分區。

3.分區名稱應隨著產業的變化作名目上的調整。

4.建議將權力下放地方，中央比較嚴（方向需正確）
1.繼續辦理。

2.都計法為規範計畫制訂之程序與目標，仍有其存在之價值。

3.遵照辦理。

4.與本研究建議方向相同。

周副局長


1.期末報告結論建議冀望能有法令修訂方向

2.錯字及標點的遺漏希望研究單位作改進：

(1）11頁的「族群發展」應改為「簇群發展」。（2）19頁第六行，句子少逗點。（3）32頁的實質空間課題，應是「騎樓高度」。
1.遵照辦理。

2.已修正。



規劃資訊中心
1.建議盡量將權力下放給地方政府，中央報備就好，不核定。  
細部計畫已由地方政府核定。

南區規劃隊


1.一般而言下級政府規定只比上級政府嚴格，不太可能較為寬鬆。

2.規劃報告架構上能做修正，希望針對實務來探討法令修改問題。
1.列入研究中參考。

2.遵照辦理。

中區規劃隊


1.建議與都計組溝通協調計畫可行性。

2.總量管制部分如何考量。
1.遵照辦理。

2.總量管制通常是採漸進方式，初期先以立即可預測的需求為總量，俟執行成果再行檢討。

周副局長


1.第三章課題詳細建議再針對課題提出對策。

2.第四章建議增加第四節小結並說明研究單位想法。

3.第31頁應改為騎樓地不平。
1.已修正補充。

2.已修正補充。

3.已修正。

主席


1.同事意見請研究單位予以參酌考量。  

2.有關彈性作法應再做界定與說明。
3.許可制的說明應明確化。

4.分區管制也朝向較彈性的修改（使用組別變多），是否也應納入討論。
1.將列入繼續研究中修正。

2.已於第五章中說明。

3.已修改，詳見第五章第第一節之二。

4.已列入，詳見第五章第二節。

第二課


1.研究案期限至明年，希望研究單位能確實掌握研究期限。

2.第11頁程序面方面，由中央做主要計畫核定，地方是細部計畫核定。

3.由中央訂定法令，地方自訂執行要點。 

4.簡報第十頁錯誤的修正。
1.照遵辦理。

2.與本研究建議相同。

3.中央政府訂定實施辦法，地方政府管制要點。

4.已修正。

主席


1.內政部都委會審議案件亦可減少。

2.請教研究單位有關總量管制的量應如何訂定  

3.之前委託案曾考量許可制或分區制
1.內政部僅審議主要計畫，細部計畫由地方政府審查。

2.總量管制是指都市依其地理特徵及發展條件，參考市民意願及政府施政目標與財政能力，在某種居住環境品質（或居住密度）的標準下，制定在某一期限間最大的發展總量。

3.都市計畫仍以分區制發佈實施，僅於個案變更或浮動分區採許可審查方式。

附錄二 「都市計畫土地使用分區彈性管制策略之研究」案期末簡報會議記錄

開會時間：九十二年二月十七日（星期一）上午九時

開會地點：市鄉規劃局二樓會議室

主 持 人：唐局長明健　　　　　　　　記錄：許慧敏

出 席 者：(略)

討論過程

發言單位
發言內容
處理情形

南區隊
1.報告書上有些編排上的錯誤應修正。

2.土地使用分區之彈性可以以放寬使用組別為方法，但有無考量各使用間可能產生的互斥現象？

3.彈性與僵化的分別，在於「時效性」問題（時間變動產生不同業種），審議或程序上的時間有多長才能達到彈性管制的目標，是否能加以探討？
1.遵照辦理。

2.使用組別的訂定基本上即是將互斥使用予以分隔，因此對於使用項目間之互斥現象已儘量予以避免。

3.由於土地使用分區管制列於細部計畫範圍內，本研究建議可由地方政府直接核定，將大為縮短審議時程，加速土地之利用。

東區隊
1.土地使用許可之目的達成

2.彈性管制需法令的鬆綁，但又要不違反都市計畫的管制

3.若偏重以審議方式來解決，時間的拖延考量上是如何。
1.詳見第45頁。

2.可經由多種方式的管制策略，既可增加土地變更的彈性，亦不會影響計畫目標。

3.一方面增加使用組別的範圍，同時輔以變更審議，則可兼顧個別彈性與整體目標。

都會隊
1.都市計畫在政策面已有放寬，彈性管制要做到怎樣的程度才好？

2.以浮動分區的概念實施彈性管制，要在符合何種條件下如法令面才得以實施，是否可舉例或以法令條款整理出來來說明。

3.工業區、工商綜合區的設置應該是由經濟部推薦，再由都市計畫委員會審議，規劃單位這方面是否有些弄錯？

4.報告書第55頁文中說如下表，但該頁中並無表。

5.第五章「獎勵式分區管制」需補正。
1.本研究建議以多種管制方式來適應各種不同的需求，以增加土地使用計畫與實際利用需求的一致性。

2.浮動分區是以特定使用項目為對象，由符合條件的地主提出申請審議，因此必須在主要計畫先行訂定申請條件及審議規範，供申請人遵照參考。

3.與本研究內容相符，詳見P69-73。

4.已修正。

5.已補充修正，詳見P80-83。

北區隊
1.都市計畫法系中，有公共設施多目標使用方案。
都市計畫公共設施多目標使用方案的作法類似立體式分區管制中之「獎勵式分區管制」之精神。

規劃資訊中心
1.審核土地細分規則（也就是細部計畫）應由地方政府去辦理。

2.以美國來說，土地細分計畫是由地方與上級政府一起管制，分區管制是屬於地方管制部份。各層級間各屬於何種性質的管制要說明清楚。
1.與本研究之建議相同。

2.詳見第五章第三節。

曾凱發
1.本次的期末報告比起期中改善相當多。

2.第四章第二節(第68頁)，請訂定明確

3.第四章第三節(第69頁)，需再補充

4.研究課題（正反面）與研究策略搭配性不甚佳（呼應不足）。

5.結論與建議部分需再調整，沒有列入前面所述說的重點。
1.感謝指教。

2.已修改，詳見P67。

3.已修改，詳見P68。

4.已修改，詳見P66-69。

5.已修改，詳見P91-92。

二課
1.最後的附錄一的期中簡報會議記錄與期末的處理情形應置入其中。

2.都市計畫委員會在處理審議作業時已公開化了，第60頁所提的黑箱作業為何？是否應詳盡說明？
1.已修改，詳見P102-104。

2.已修改。

副局長
1.文中提到若政府尚未辦理，可透過民間提出申請理，若政府有辦理，私人將不允許申請辦理是否可再詳加說明

2.發展許可制已可補政府機關實行上的不足。

3.彈性分區管制有好幾種作法（再審議機制面或是行政面上），若交由行政機關來審理會比較快（故彈性可能在行政機關手上）

4.立體使用方面的問題：都市化地區住商混合較多，是否可規範樓層樓間的混合使用。

5.將商業區面積規模化大一些以解決混合使用的問題
1.本段文字是指定期通盤檢討與個案變更之關係。

2.與本研究建議相同。

3.行政機關應以明確之管制規則作為執行之依據，而審議之權責則在各層級都市計劃委員會。

4.已列入，詳見第五章第二節。

5.混合使用產生原因包括管制內容的適當性及管制執行嚴格程度。商業區面積的擴大或許可助於紓解商業空間的需求，不會因商業區面積不足使商業活動進入住宅區；但現行都市計畫法施行細則中原本就允許住商的混合，若不修正亦無法完全解決混合使用的問題。

副局長
1.95頁的期中簡報處理情形有闕漏（標明第幾頁如何處理）

2.報告書中的名稱不統一需重新校對一下。

3.第一頁目錄第五章應為土地使用分區。

4.70頁的標題－應改為第五章 分區策略。
1.已修正。

2.遵照辦理，已重新校對修正。

3.已修正。

4.已修正。

局長
1.土地使用若太彈性將無法執行。

2.醫院、郵政、銀行是否列為行政區裡的活動之一。

3.在細部計畫中的才應該有使用組別的管制。

4.分區是人所定的，分區的名稱是主要的使用類別，但分區內應允許不同種且不衝突的使用。

5.彈性管制須注意彈性放寬的程度，否則分區管制將形同虛設，並注意是否影響原有土地使用分區及管制。

6.除了「平面管制」轉變為「立體管制」，還有所謂的「四度空間管制」，即考量白天、晚上、季節的不同而劃設。

7.土地使用是由都市計畫機關掌管，為何是工業局？請說明。

8.台灣省有負面列舉（混合度高）即正面列舉（新的使用類別不能進來），要合乎彈性應該是負面列舉

9.細部計畫的原意常說明不清，導致管制上的困難，文字語氣上應為不違反主要分區下，容許部份使用。

10.細部計畫授權的問題（時效性）。
1.納入研究參考。

2.醫院、郵政、銀行除得在行政區設置之外，商業區亦可設置。

3.與本研究建議相同。

4.分區之內尚有使用組別或使用項目作為管制之基礎。

5.列為研究之指導原則。

6.納入研究參考。

7.本研究所指的工業區是指依「獎勵投資條例」所劃設之工業區為限，在工業區的使用分區之下改變許使用項目，係由工業局管理。

8.負面列舉的優點是允許使用項目彈性大，但難以因應新興行業的出現立即有效管制，而正列舉的優缺點則正好相反，可使管制效果較周嚴，但亦缺乏彈性。

9.列入研究中參考。

10.本研究基於計畫審議的彈性及尊重地方政府的自主權，建議細部畫由地方政府核定。

資料來源：譯自邊村‧中村英夫,1990,  日本人與土地
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