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推動都市更新與危老重建的省思 

口述作者 白仁德∕國立政治大學地政學系教授 

                   文字整理 許賀舜∕國立政治大學財政學系 

 

 

 

灣屋齡已普遍偏高，截至 2020 年 5 月

為止，全國、台北市與新北市的 40 年

以上屋齡占比分別為 25.4%、36.9%與 22.2%，

事實上，住宅老舊問題並非為台北市與新北

市獨有，只是其他縣市鮮少有都市更新個案

的推動，即使政府不斷宣導整體都市更新能

夠帶動龐大的經濟產值，但在經濟誘因不足

的情況下，都更的產權整合不易、審議過程冗

長，使得相關參與者面臨高度的不確定性。 

危老重建與都市更新           

  台灣都市再生的演進，早期以社區重建為

主，近期則轉化為推動都市再生。其中依都市

更新條例(最新修訂為 2019 年 1 月)進行都更

計畫執行，在都市計畫範圍內，實施重建、整

建或維護措施。都更顧名思義就是且必須依

照法令執行，從整合到建造的過程中，需經歷

劃定、事業概要、事業計畫、權利變換計畫等

程序，所花費時間相當長，若是經濟誘因不足，

與都更相關的參與者都會面臨高度的不確定

性，反而添增執行都更的阻力。 

  都更為求「簡單、快速、有獎勵」，政府於

2017 年 5 月公布都市危險及老舊建築物加速

重建條例，加速危老合法建物重建。根據都市

危險及老舊建築物加速重建條例(簡稱危老

條例)第 3 條，房屋屋齡超過 30 年，並沒有電

梯升降設備就屬於老舊建物定義；而危險是

針對建物是否具有耐震性，判定方式可配合

辦理「結構安全性評估」，依照危險度總評估

分數而得。危老條例自 2017 年 5 月 1 日頒布

實施辦法，至今年(2020 年)5 月 31 日為止，

額外提供 10%的容積獎勵，因此，目前該獎勵

的期限已過。危老從整合到建造的過程，只需

要一個重建計畫，規模也較小，相較於都更，

危老較為容易促進城市單點發展。在追求速

效的結果下，這幾年就長出了許多「竹竿屋」。 

台北市及新北市近年來一直在「危險及老舊

建築物（簡稱危老）重建」與「都市更新」等

兩條線努力，兩者進行過程是相互牽連的，例

如有些都更計畫會因為危老的存在而無法大

規模進行。但從整體都市機能來看，都更才是

台 
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都市發展必要的道路。只是在都更的不確定

因素方面，「景氣」與「人性」會困擾危老重

建的推動，在危老重建著重於自主更新的情

狀下，但若只憑社區少數人的能力，不太可能

自行處理產權整合、規劃設計、估價、拆遷、

工程發包、財務規劃、銀行融資、權力變更與

選配等極為複雜的程序；因此需要透過如同

「代理實施者」的危老重建推動師，再結合建

築經理公司，以共同推動危老重建的艱鉅任

務。 

  目前台北市政府已成立「財團法人都市更

新推動中心」，中央也有成立「行政院法人住

宅及都市更新推動中心」，新北市未來也會成

立相關單位，都更推動中心能協助推動完成

弱勢社區的都更，讓法律制度明確，會使都更

在執行上比較容易，秉持明確與安定的原則，

讓地主與建商在計算容積或房屋的分配比例

時能比較傾向公平與合理。因此，建立公開、

公平與透明的機制，讓參與者能信任制度，才

能有助於台灣的都市更新。 

容積誘因？   

  容積率為建築物各層面積總和(但不包含

地下層與屋頂的突出物)與土地面積的比例，

例如土地面積為 30 坪，一、二與三樓坪數分

別為 20、20 與 15 坪，則容積率為 183%。容

積獎勵則為具有獎勵性質與目的而依法給予

法定容積或基準容積以外的容積，例如建築

設計、開放空間、增設停車空間、綠建築等。 

  台北市政府希望都市更新不要只限於單點，

而是透過規模獎勵以進行區塊式發展的都更，

無論是中央或地方，容積獎勵應該更透明、更

穩定、且相當適用一致性的原則，以降低都更

的不確定性，例如建築師在都更推動前，可將

案子所得到的容積獎勵計算出來，並公開透

明告訴所有權人該基地有多少的容積獎勵，

並更進一步把分配精算準確，如此才能降低

都更的不確定性，以有利於權利關係人更加

願意參與都更。 

  在容積給予方面，我認為政府必須講求明

確，且應該思考容積給予所造成的迷思，因此

建議政府能先於劃定都更地區劃定能給予建

商多少的容積，亦即以天花板方式的容積上

限訂定，再審查建商所提供的計畫書內容之

良窳，扣除多給予的容積，這樣做會更符合明

確與安定的原則，而不是使用「先給基本容積，

再給獎勵」的肉搏式爭取獎勵方式。香港在很

早以前就蓋出很多超大的「竹筍」，如今香港

已沒有容積獎勵工具進行都更，多數大樓很

舊，再蓋也是如此，總不能大家都蓋 101 大

樓。而台灣公部門至今針對都更的工具也只

有容積給予這一招，應再進一步思考其他可

以的政策工具。 

  另外，我建議政府應該積極參與審薦程序

並與其進行互動，以日本梅田車站為例，建立
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開發建設公司、地方政府與民眾所形成的一

個共同體，為這個地方的發展努力，以湊合各

方力量來進行都更。台灣如今已有在慢慢這

樣做，包括國家住宅及都市更新中心成立，未

來國家級資金的投入，並可效仿美國正在研

議中的 REHAB ACT 以推動都市更新，而都

更的容積獎勵應結合綠建築與智慧建築，這

些都是未來都更中心要去處理的事務之一。 

TOD 結合都更來引導城市發展 

  台北市目前的都更計畫都與大眾運輸導向

型發展（Transit-oriented development，TOD）結

合。TOD 為一種結合交通運輸與土地使用的

發展概念，例如將交通車站本體或周邊結合

商業、住宅、辦公、酒店等功能進行都市計畫。

從 TOD 出發進行都更發展是相當好的，但也

存在一些弔詭，舉我曾去參與加蚋車站（位於

台北市萬華區，為目前興建中的台北捷運萬

大線之捷運車站，站名取自古地名加蚋仔）的

都更座談會為例，民眾普遍認同捷運站周邊

具備良好的交通條件，應給予較高的容積獎

勵，但要對捷運站周邊地區進行整合時，大部

分的既得利益者都不願坐下來談，店面價值

變化的爭議是一個原因，例如都更案完成後，

一樓的店面會因地價較高反而變少，導致被

驅離到附近巷子裡，或是其他地價更便宜的

地段，形成捷運站沿街都是住家而沒有商店

之情況。像這樣的 TOD 迷思而給予高容積後，

結果反而使原先的繁榮與熱鬧消失，這就是

「不包容」所造成的現象。 

  此外，TOD 期望用路人能在周邊步行、使

用綠色運具，捷運站周邊的住戶盡量不要開

車、多使用大眾運輸或 YOUBIKE 等各類綠色

共享運具，不要浪費太多容積在沒有土地效

益的停車位上；但基於政府要求「一戶一車位」

規定，使得 TOD 的要求與當地民眾需求形成

衝突，例如捷運共構建物因已容納車站站體，

並沒有足夠的空間設置停車位。因此，整合都

市設計、都市更新、環評與交評審查，都綁在

一起進行考量，能否做到包容與智慧建築，皆

需要進行長時間的溝通與評估，但如能訂定

明確的開發日期，我認為是台灣目前可以努

力的方向。 

  個人積極支持目前大台北地區用 TOD 結合

都更來引導城市發展的方向，捷運站到哪裡，

都更就到哪裡，城市的變化就到哪裡，透過捷

運路線來帶動城市繁榮，以達成交通運輸與

土地使用上的協調。針對 TOD，我個人提出

3 個「i」，包括 inclusive、intelligent 與 interesting

等三項作為 TOD 發展所致力追求的目標，即

TOD 的發展應兼具社會包容、公益關懷，透

過智慧城市規劃使民眾使用更為便利舒適、

省時又省能，善用設計策略建造有趣宜居的

生活空間。整體而言，台北市已是建成環境居

多的城市，與落實 TOD 發展構想，勢必得將
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都更與 TOD 策略整合進行：應以都更為重要

手段，結合良好設計、智慧城鄉、防災規劃觀

念，將 TOD 範圍地區導向都市再生的重要節

點，由 TOD 的更新開發，帶來複合式的地區

功能、增加公益服務，台北市未來的發展提升

更多的動能。 

  另外，政府部門也將包括捷運建設、都市發

展、財政機關、地政機關等單位共同協商，朝

向私人利益補償及公共利益最大化的方案努

力，或許在積極對話的過程中，有機會得到更

具可行性的規劃方案，降低捷運規劃與建設

過程的阻力。 

反思 

  對於都更議題，我認為目前可以在「都更教

育普及化、政府的資金挹注、以及讓城市活化」

等三方面去執行。台北市都更處現正推動「自

主更新」，將都更計畫推廣普及化，並讓民眾

能對此有所認識，特別是對於都市公益的推

廣，能有助於大家共同成就都市更新，因此普

遍的民眾教育是很重要的。但民眾主要面臨

的就是資金不足的問題，所以需要政府部門

編列預算來協助都更，如同美國正研議的

REHAB ACT 來推動 TOD 的都市更新。而城

市發展更是需要民眾的共同參與而來，並非

只是部分人在都更時從中獲利，更強調的是

城市透過都更可以活化與重生。 

  台灣目前需要進行大規模公辦都更，加上

如果規劃都更師與民眾能夠形成一個偕同體，

如同在台北市的很多都市更新工作坊裡，當

他們要發起進行都更時缺少資源，假如能有

一個具有公信的，能夠有信託、保證與各式各

樣的專業協助，或許能使都更遍地開花，也能

夠加速整合的過程，達到加速推動都市更新

與危老重建的目標。 
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