
4  Zhinan New Deal No.27 2021.07.14                                                              

人口負成長時代下的公共設施保留地議題 
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據內政部今年初公布的最新統計，2020

年我國出生與死亡人口正式出現「死亡

交叉」，意即死亡人數超過出生人數，人口自

然增加率出現負值。人口負成長一事所帶來

的衝擊，包括未來財政稅收的減少、勞動人口

的不足且逐漸往中高年齡靠攏、長期照護人

力的短缺等。這些在人口與財稅上的變遷，都

影響著都市機能的整體規劃；而其中，公共設

施保留地就正面臨顯著的變化。所謂「公共設

施保留地」，依照《都市計畫法》內容，係為

未來公共設施需用之土地，在目前政府機關

尚未需用前，預先呈請核定公布其徵收範圍，

禁止原土地所有權人作妨礙徵收之使用，稱

之。 

解編公共設施保留地之考量 

公共設施用地包括道路、公園、綠地、廣

場、兒童遊樂場、民用航空站、停車空間、學

校、政府機關、醫療衛生機構、郵局、變電所、

市場、社教機關、河道、港埠等，也涵蓋了人

民排斥卻必須存在的嫌惡設施，如垃圾掩埋

場與焚化爐。隨著人口聚集於都市、都市向外

擴展蔓延，為了在有限的陸地範圍內仍保持

著人民的居住品質，政府有預先劃定公共設

施保留地的正當性。然而此用地別的劃設，將

對土地所有權人產生極大的負面效果，無論

他所擁有的土地是位於商業區、住宅區，都將

因《都市計畫法》第 51 條：「依本法指定之公

共設施保留地，不得為妨礙其指定目的之使

用，但得繼續為原來之使用或改為妨礙目的

較輕之使用」這幾句話，受到使用上的種種限

制，亦令土地價值崩跌，對人民的財產權造成

不小的損害。在過去，當人民收到土地被劃為

公共設施保留地的通知時，形同對其財產權

宣判死刑；加上政府受限於財政規劃，不知何

時才要來徵收該地，致使長期下來都無法盡

情使用該地，徒然累積無奈。然而，這一切在

人口負成長的狀況下有了解套：當原本預計

人口正成長而劃設許多公共設施保留地，在

有違現實之下，那些公共設施保留地是否有

解編還民之可能？ 

根 
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《都市計畫公共設施保留地檢討變更作

業原則》之誕生，係為檢討變更不必要的公共

設施保留地，促使有限土地資源的合理利用

並減少民怨。國家發展委員會預估臺灣將於

2025 年進入超高齡社會，每 5 人就有一位是

65 歲以上的老人，甚至到 2034 年，全國將有

一半屬於超過 50 歲的中高齡人口。如此高齡

化、少子化的不可逆現象，於公共設施而言，

就需要思考是否需要裁撤學校、多興建各種

長期照護的服務據點。至於市場用地，隨著都

市的使用空間逐漸飽和，是否在擘劃都市計

畫藍圖的階段即不再規劃此類用地，而是多

考量將其作「立體式的多目標使用」？依據

《都市計畫公共設施用地多目標使用辦法》，

於公共設施用地不足，與不得影響原本公共

設施使用之前提下，零售市場、社區安全設施

（如消防隊、警察分局）、公務機關辦公室、

社區通信設施（如郵局、電信局）等可同時存

在於一處，提高土地的使用強度。 

若要實踐公共設施保留地的解編，目前

有「減半徵收」和「以都會區為範圍規劃公共

設施」兩項措施。「減半徵收」係先將土地進

行市地重劃，原土地所有權人們同意捐出百

分之五十的土地作為公共設施用地後，其餘

的土地可申請變更為商業區或住宅區，此設

計相對於原本對土地的全然控制已剩下一半

允予人民做其他使用，是謂「減半」徵收。另

外，我國先前在擘劃都市計畫藍圖時，皆以

「都市計畫區」作為配置公共設施的單元。但

是如此配置的思考，會產生區域型的公共設

施用地（如大型體育場館）重覆留設，或開闢

後閒置的問題，因此需擴大視「都會區」為劃

設的範圍以避免前述的盲點。 

雖然因為人口的減少，有實施解編公共

設施保留地之必要，然而解編公共設施保留

地和經濟發展是相互掣肘的議題。一座城市、

一個行政區欲追求經濟發展，其商業區、住宅

區就需夠蓬勃，方能吸引人口湧進常駐。解編

一途，也代表未來公共設施用地之減少，那麼

未來的公共設施是否能負荷逐漸增加的人口、

不造成公共設施不足的問題？這考驗著在上

位者拿捏「解編數量與遠瞻城市發展」兩者平

衡的智慧。 

容積代金制度的前生今世 

以人口負成長為契機，政府欲解編公共

設施保留地、還地於民的同時，尚須考慮所牽

連的其他制度，例如容積移轉與容積代金。政

府劃設許多公共設施保留地，留待日後作公

共設施使用，惟因財政問題多數無法徵收。原

土地所有權人雖持有公共設施保留地不需繳

稅，但其對土地之使用將遭受限制，基於對他

們的補償，內政部發布函釋規定原土地所有

權人得將公共設施保留地捐助予政府以換取

容積，法源依據為《都市計畫法》第 83 條之
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1：「公共設施保留地之取得、具有紀念性或藝

術價值之建築與歷史建築之保存維護及公共

開放空間之提供，得以容積移轉方式辦理。」

在此條文下卻形塑一詭譎現象：土地掮客說

服原土地所有權人，使其以為政府將永久凍

結擁有土地的使用，遂把劃設為公共設施保

留地的土地賣給土地掮客，而掮客又再轉手

予建商，令其得透過「捐地」來換取「容積」，

造成公共設施保留地價格的飛漲。爾後政府

發現此手段將使容積核發過量，並使得土地

掮客買低賣高、賺取暴利，因此於民國 103 年

實施「容積代金與捐地雙軌制」。該制度的運

作方式係為向政府提出欲購入的容積，並以

百分之五十之公共設施保留地，和百分之五

十之代金繳納，容積代金將作為政府補償公

共設施保留地土地所有權人之用。 

容積代金制度目前已產生兩個問題。首

先是容積代金價格的正確性不明。不動產估

價業界於進行容積代金估價時，係運用不動

產估價的比較法和土地開發分析法，求得「含

容積移入之接受基地之價格」與「未含容積移

入之接受基地之價格」，將前者扣除後者得之。

儘管此鑑定價格為第三方所做而具備客觀參

考性，到了居間掮客的手中，可能因其想從購

入方原土地所有權人與售出方建商兩邊獲得

利益，遂而產生代金價值失真的問題。此外，

今年新北市容積代金制上路時，也產生原土

地所有權人質疑政府有圖利建商之嫌的聲浪。

「圖利」的指控，來自於政府並未對外公告將

收取的代金運用於何處公共設施保留地的開

發。儘管作為容積代金制度先驅的臺北市，其

底下的工務局新建工程處有持續在網站上更

新容積代金基金的採購資訊，意即買了哪裡

的道路用地、公園用地等，但這卻也只是每年

採購結果的公告，看不到政府有計畫地購買

公共設施保留地之藍圖。這使得被劃設為公

共設施保留地的土地所有權人只能被動茫然

等待，遲遲無法得到補償，如此資訊不透明的

程序引發他們的質疑。今日人口負成長的態

勢，解編公共設施保留地的舉動也會對容積

的市場產生影響。政府應該在每年擬定採購

計畫，縱使決定的過程無法讓人民參與，也須

使人民知悉。 

結語 

人口負成長與萎縮城市，是一體兩面的

事情。佇立在臺灣人口開始連年遞減的時刻，

我們提出的任何回應，都還是要以「不減少原

本居民生活福祉」為中心。本文以公共設施保

留地為核心，公共設施作為由政府主要提供

的公共財，選擇開發何種類型與衡量空間上

的配置尺度都需要小心地傾挪。從核心往外

發散地討論為何需要解編、哪些用地可以解

編，以及臺灣容積代金制度的遞嬗，最後都可

以收攏於「都市計畫」這個囊括所有項目的大
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集合。都市計畫本來就需要耗費十年、二十年

來實現，每三到五年一次的通盤檢討即是對

發展目標的些微校正，使所居的都市朝著適

合現在我們、也適合未來人們的方向推進。 
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