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在野黨合⼒反《國⼟法》爭議修正
案   蔣萬安：不希望⺠進黨⼈數優
勢通過法案

 2020/03/09

宜蘭違法使⽤⼭豬吊或獸鋏捕獵 3
⽉1⽇起重罰

 2020/03/05

3/1起禁⽤⼭豬吊 違者送辦最重可
罰7萬5

 2020/03/02

⾏政院修法拖延國⼟法 蔡壁如批
蘇貞昌「為財團開發暴衝」

 2020/02/27

⾏政院修國⼟法為「國家重⼤建
設」開後⾨  林淑芬：⼤埔、酒
廠、賣場、旅館、這些都叫重⼤建
設

 2020/02/26

時⼒批《國⼟計畫法》修惡  誓⾔
擋下惡法：不要有下⼀個⼤埔

 2020/02/25

時事專題

【解讀國⼟計畫草案】為什麼區域計畫不⾏，國⼟計畫
才⾏？

本報2018年1⽉12⽇台北訊，陳文姿報導

2015年12⽉，《國⼟法》終於三讀通過。不過依規定，《國⼟法》卻須等「全國國⼟計

畫」、「縣市國⼟計畫」、「國⼟功能分區」三階段公告後，才能完全取代現⾏的「全國區

域計畫」。⻑達六到七年的時程，在⾼度期待國⼟計畫的⺠眾眼中，是⾏政「怠惰」，並要

求盡速執⾏。

然⽽，當2017年「全國國⼟計畫」草案呈現在國⼈⾯前時，卻發現這份攸關國⼟規劃的⼤業

要尋得共識竟是如此之難。應否暫緩腳步，等到所有的資料調查跟評估程序更完備後再往下

⼀步⾛呢？或是讓《國⼟法》盡速實施？

本報專訪負責全國國⼟計畫規畫業務的內政部營建署綜合計畫組組⻑林秉勳，請他說明「全

國國⼟計畫」跟現⾏「全國區域計畫」的差異，以及該繼續往下⾛的理由。

蘇迪勒颱風災後的烏來⼭區。攝影：陳文姿

⼀、以主動的規畫取代被動的現況管理

「區域計畫法在很多地⽅使不上⼒，包括計畫指導效⼒、管制法源依據、⺠眾參與、損失補

償等皆有所不⾜與侷限」，林秉勳⾸先表達對現⾏法制的感想。

空間計畫（含區域計畫與都市計畫）對⼟地管制會⾼度依賴計畫所劃定的⼟地功能分區，依

據分區（Zoning）進⾏不同程度的管制。區域計畫將⼟地分成11種⼟地分區，如特定農業

區、⼀般農業區、森林區、⼭坡地保育區、鄉村區、⼯業區等。「全國國⼟計畫」則將⼟地

分為國⼟保育地區、農業發展地區、海洋資源地區、城鄉發展地區等四⼤功能分區。

林秉勳解釋，⼆者最⼤的差異是現⾏的區域計畫主要依⼟地「現況」加以編定管制，國⼟計

畫則強調透過計畫去「指導」⼟地的使⽤（特別是指縣市國⼟計畫之指導管制）。

此外，區域計畫允許開發者透過申請使⽤地變更或開發許可去變更分區、使⽤地。意即農地

還是可能被變更為建築⽤地，「合法」蓋起⼯廠，形成零星蛙躍式發展。⽽國⼟計畫則不允

許以個案變更分區分類。功能分區分類的變更必須透過整體國⼟計畫綜合考量於通盤檢討時

才能調整變更，這就是國⼟計畫的指導。

中央跨部會2017年開始拆除2016年520後新增農地⼯廠。圖為嘉義縣鹿草鄉的農地⼯廠。更多的既存農地
⼯廠還待國⼟計畫處理。照片來源：農委會

不僅如此，過去各種⼟地分區容許使⽤的項⽬過多，管制不易。國⼟計畫則會依功能分區分

類作不同的管制，如國⼟保育或農業發展地區之核⼼區的容許使⽤項⽬都會作相當幅度的限

縮。

林舉例，在國⼟計畫⽣效後，類似國光⽯化、中科四期⼆林園區這類位於敏感地區或⼤量使

⽤優良農地⽽且⽔源不⾜的開發案，如果不在國⼟計畫劃設之城鄉發展地區，未來內政部就

不會受理申請變更或通過審查。

⼆、從整體需求管制都市的失衡發展 

另⼀個讓區域計畫主管機關感到無⼒的是區域計畫無法指導都市計畫。林秉勳說，根據都市

計畫法20條，辦理新訂擴⼤都市計畫時須向區域計畫擬訂機關「徵詢」意⾒（⽬前是透過區

域計畫委員會討論），但區域計畫委員會並沒有否決權。

全國的都市計畫435處，計畫⼈⼝相對於實際發展，超額供給600餘萬⼈。⽬前都市計畫發展

供需失衡，卻無法有效管制，也缺乏退場機制。

林指出，從供需⾓度來看，新訂擴⼤都市計畫應更審慎，並應就整體空間發展現況與趨勢思

考後續發展策略。此外，儘管受到辛樂克、莫拉克風災⼆度重創，加上⺟安⼭地滑嚴重威脅

下的廬⼭溫泉風景特定區都市計畫案，仍⾯臨無法退場的困境。

林表⽰，相較都市計畫，國⼟計畫更重視整體性思維，兼顧資源環境條件與城鄉發展現況與

需求，檢討既有發展地區的⼈⼝成⻑與需求，也會對城鄉發展地區的範圍跟成⻑加以管理。

為了更密集的利⽤⼟地，連河道上都無法避免怪⼿的侵擾，⼈類正⼀步步侵占不應屬於他們的領域。攝
影：賴思妤/城語故事紀實攝影課程學員

三、空間計畫⾸度納入公⺠訴訟程序

《國⼟法》中定有公⺠訴訟權規定，這是空間計畫法中第⼀次納入公⺠訴訟機制。如果中央

或地⽅主管機關沒有依照規定審查使⽤許可，公⺠（受害⼈⺠或公益團體）可以要求主管機

關應依法執⾏，如主管機關仍未處理，則可跳過訴願程序，逕向法院提起訴訟狀告該機關怠

於執⾏職務。可以說，《國⼟法》從法治上就賦予公⺠更積極強⼒監督政府的⼯具。

林秉勳指出，國⼟計畫法相當重視資訊公開與⺠眾參與，且反映在諸多法條設計內。例如：

計畫擬訂前、送審前、審議中及核定後須辦理座談會、公聽會、⼯作坊等資訊揭露與⺠眾參

與機制。現⾏的區域計畫委員會雖然也開放⺠眾參與，卻非法定程序。

四：從經費建置落實執法

林秉勳也坦承，過去區域計畫在執⾏上⾯臨很多問題，特別是對違規取締⽋缺執⾏⼒與有效

執法⼯具。這⼀點從農地上⼯廠的蔓延失控可⾒⼀⼆。分析地⽅不執法的理由，⼀是預算被

議會刪除，⼆是地⽅壓⼒。

依《國⼟法》規定，⼟地使⽤的違規罰鍰⼀定比率須上繳中央，再由中央將經費撥給地⽅，

並限制指定⽤途專作違規取締或檢舉獎勵之⽤。地⽅不能再以經費做為不執法的藉⼝。

在地⽅壓⼒上，包括地⽅⺠代及⼈情請託常造成執法困擾，有鑑於此，《國⼟法》設有檢舉

獎⾦，期望全⺠加入監督⾏列。林秉勳表⽰，隨著衛星監測的技術愈來愈精進，內政部可以

透過監測來掌握確實的狀況。

「國⼟計畫」停看聽？或邁步向前？

《國⼟法》的規定必須透過全國國⼟計畫、縣市國⼟計畫、國⼟功能分區三階段的公告實

施，才能明確呈現計畫與管制。在國⼟功能分區公告完成前，《國⼟法》理念無法落實執

⾏。⽬前僅完成全國國⼟計畫的草案，未來還要進⾏縣市國⼟計畫跟國⼟功能分區，以國⼟

管理機關的立場，內政部希望國⼟計畫能依據預定時程儘快施⾏。

不過，⺠間也有疑問。如果未來還發現新的保育物種棲息地或是新的資料怎麼辦？是否應該

等資料更完備之後再繼續往下⾛？

林秉勳解釋，如果發現新物種棲地，或是公告新保護區，會以兩種⽅式處理。例如，國際級

重要濕地的核⼼保護區或⽣態復育區是屬於國⼟保育第⼀類（國保⼀）。當主管機關公告新

的國際級重要濕地時，新公告的濕地範圍將被⾃動納為國保⼀。

另⼀種可能，假設⽯虎出現在某縣市⾏政轄區內的農業發展地區，如其棲地環境符合國⼟保

育地區劃設條件。這時可依《國⼟法》第23條，按其資源、⽣態、景觀或災害特性及程度，

予以禁⽌或限制使⽤。

另⼀個⺠間團體質疑的對象是部⾨空間計畫，例如，台灣是否該發展⽯化產業，這些也都必

須在國⼟計畫中決定？林秉勳解釋，國⼟計畫具有協調平台功能，國⼟主管機關（內政部）

將會商各個⽬的事業主管機關（如交通部、經濟部、農委會等）就各部⾨發展所需涉及空間

政策及區位需求，綜合評估協調提出整體發展策略並進⾏空間規劃。⾄於個別部⾨政策的說

明則必須回歸到各⽬的事業主管機關，內政部須尊重各部會的主管權責。

嘉義布袋廢棄鹽⽥成了⽣態熱區。 拍攝地點：⼗區鹽⽥，圖為紅嘴鷗。圖片提供：邱彩綢
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