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第四章 非都市土地使用規劃策略與模式 

第一節 非都市土地使用規劃整體新概念 

一、非都市土地使用管制操作應以土地使用品質及性質訴求的內涵 

透過國外對於以環境特性、生活品質為導向的土地開發模式主張內容的瞭解，掌握

對區域計畫體系調整的核心概念與價值取向：未來的對於土地開發使用的考量，不再僅

僅只是經濟發展的的考量，而是要兼顧原有生態基盤能力的維持，以土地使用的性質與

品質為訴求，並積極落實地方自治與自主性的土地管理，使土地使用的需求真實地回歸

於現實需要。在區域計畫制訂的分工上，中央層級乃對土地使用價值（整體國土層面）

以及任務分派（條文式；相關功能、介面、組織與衝突時機的協調）進行指導；地方層

級則是對品質與性質的指導（賦予地方政府對空間描繪與管制的權力權），所以在未來

體制的調整上，必須確實給予地方主管機關對空間願景描繪的能力與工具，也就是恢復

縣（市）區域計畫委員會的功能，並賦予實質空間規劃權，讓地方對於非都市土地使用

管制能夠同時具備被動性的防禦調節（土地使用開發許可）及主動性的積極指導（土地

使用品質與性質的揭櫫與管制）。 

而土地使用品質與土地使用性質管制操作，是以地景生態學（涵蓋人文生態與自然

生態）為內涵，以景觀法為法源，藉由以「景觀生態綱要計畫」為形式基礎之「景觀生

態指導規範」（待景觀法通過後回歸景觀綱要計畫）為載體。在訴求的內涵上，則是以

自明性的景觀結構（人文與自然的歷史辯證）、環境空間的生態基盤結構（具有生態能

力的藍帶與綠帶結構）以及對自然與人為災害的回應策略（地震、水災、過去不當開發

等）為景觀指導規範的核心內容。 



 

圖  4‐1 永續城鄉土地使用與景觀生態整合規劃邏輯 

透過景觀指導規範作為強化與維護自然生態基盤，並進一步引導土地使用性質與品

質管制並非一個新的觀念，只是從外在表現來看，大多數景觀或多或少都會強調「綠色」

空間的創造，但綠色所代表的不一定是生態，亟有可能是需花費大量人力、物力和財力

才能形成和維持綠色效果。自然有其演變更新的規律性，從生態角度來看，自然群落所

營造的環境遠比人類所創造的更為健康且具生命力。因此，為自然再生的過程提供適宜

條件，是目前世界上景觀發展的一種趨勢。這不僅止探討人跟自然間互動共存關係，更

進一步的意義是把自然、棲地、生態的網絡系統變成景觀基本內涵，尤其強調人的生活

環境、人的生活空間，基本上應被視為自然棲地的一環。 

因此，現今發展趨勢來看，景觀規劃過程與成果應是將前述多樣化景觀向度與結構

（包含生態棲地系統）放置於社會過程核心位置來檢視，並於城鄉發展過程中，挖掘人

們從過去到現在為生活所營造的多元意象，清楚展現地方「自明性」、「場所精神」、「歷

史風貌」、「環境品質」。所以，從國際永續發展、論述和實踐的新趨勢，21 世紀城鄉景

觀指導規範的願景與策略應包含以下幾點： 
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1. 新視野與價值（Vision and Value）─ 
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城鄉風貌在 21 世紀有了全新的視野與價值。與傳統 20 世紀的區域計畫概念不

同，透過 Landscape Urbanism 理念的揭櫫，綠地、開放空間與公園構成的景觀

系統，成為永續城鄉發展與建設的主角。 

2. 生活空間（Life Space）v.s.土地使用（Land Use）─ 

綠地、開放空間與公園在都市計畫中的角色，因此不再只是傳統都市土地使用

分區中的一種平面土地（2D）的使用定義，而是一種 3D 城鄉生活空間型態的

課題。 

3. 生活與生命永續的基礎（Sustainability）─ 

結合當前世界性的永續發展的趨勢，都市景觀系統不僅是優質都市生活品質的

表徵，也成為大自然中，人類生命延續的重要基礎。 

4. 新功能（New Functions）─ 

做為一種永續時代，人類接近大自然全新的生活空間型態，景觀系統因此應該

成為人類接近大自然、休閒、教育、文化展現的功能。 

5. 網絡性的連結（Network）─ 

在城鄉建設中，景觀發展系統所關切的，不再是切割而塊狀的面積，而是以生

態、生活為內涵，連續性、系統性與網絡性的連結脈絡。 

6. 生態與生活的棲地（Biotope）─ 

21 世紀的生態城鄉發展，不僅是生態網絡中的「動植物棲地」，也同時是提供

人們生活休閒以即與自然接近的「人文棲地」。城鄉風貌因此是全新的向度與

內涵。 

7. 生態指標（Eco Indicator）─ 

城鄉景觀的營造，因此必須建構全新的內容指標。其中各種元素與系統之間的

多樣性，都市生態系統的基因庫，生態脈絡中的跳島性，人類追求 CO2 減量措

施的緩衝性（Buffer）等，土地與生態系統（土壤、地上水、中水、地下水、

動植物）自然能力的回復性等等，應該成為景觀建設與發展的重要依據。 

8. 新美學（New Aesthetic）─ 

城鄉風貌的新美學因此不僅是視覺景觀美麗而已，同時應該建構在人類生活對

大自然之態度與行為的全新詮釋上。 



二、景觀指導規範在現行發展方向應扮演承上啟下與相互協調的角色 

從相關計畫與體制中，現階段「景觀指導規範」計畫之制訂，若要充分發揮其效能，

在某種程度上，仍宜與國土計畫相互協調與配合，且景觀指導規範應屬於「指導規範」

的角色。因此，景觀指導規範現行發展方向，為了發揮其最大可能性，可在既有計畫、

規範與管制等範疇中，扮演一個承上啟下的功能，作適當的新增、修訂、更新等考慮到

不同層次、不同屬性的計畫內容，置入現有區域計畫體系之中，並依其適當性提出相對

應的計畫內容。在實務執行上，非都市土地開發許可程序上，必須提出「景觀計畫」為

執行之配套，以作為對「景觀指導規範」的回應，如此才能與非都市土地分區管制有著

相輔相成的效果。因此，希望能在區域計畫體系調整發展過程中，促成漸進式與累積式

的成效，期望藉由一個能夠直接嵌入現行計畫體系，進行內容與程序上的調整與修正，

不須待另行修法為依據，即可執行的景觀指導規範，能在現有體制下達成一個有效能、

有品質的城鄉環境；並注入整體城鄉發展價值引導，進行全面性的考量，是因地制宜且

融入民眾參與精神的發展體制。 

 
圖  4‐2 景觀指導規範作為非都市土地使用計畫基礎概念圖 
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第二節 聚落空間發展的基本原則與實質內容 

在傳統對於土地使用的規範中，「自然」並未被視為重要的考量，原因是在人類發

展的過程中，是以土地資源最大利用及開發作為目標，做為人類使用；不過，發展至今，

人類也意識到一些嚴重問題，人類發展不只是土地面積最大的使用，而包含著其他的需

要，像是人類歷史紋理需求，還有對自然環境的需求，這對過去開發而言，自然通常是

被忽略。由國外土地使用管制制度發展中，經過長期衝突的過程，人們開始意識到，自

然生態基盤應成為建設導引與發展的重要基礎，並成為指導土地使用性質與品質的依

據。 

在這之間所有的思考，都是對於人類「土地使用需要與行為」的友善尊重與積極支

撐，人類對土地使用的各種行為，不管是建構性或是破壞性，都是對一種「狀態」的侵

擾，必須要有所節度；節度包括幾個向度：以禁止（法定的保護區）、避免（生態敏感

地區）、平衡（恢復基本生態能力）、補償（替代償還生態質量）、促進發展（積極誘發

潛在能力）作為對土地使用行為調節制約的工具。整體來說，土地使用計畫也是對「人

類使用土地行為」進行管制調節，而景觀指導規範其實也依循這樣的原理，目的在探討

自然環境的現況、資源條件，來診斷其價值及意義等。 

 

圖  4‐3 景觀指導規範應用於非都市土地使用計畫的調節示意圖 
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根據本計畫研究之成果可知，以自然資源保護與人文景觀維護為基礎的「景觀指導



規範」，與區域計畫下的「非都市土地分區使用計畫」具有相互依賴與支援的制度性關

連。以人類對自然資源「侵擾行為」的調節為核心，景觀管制綱領之功能，在指導規劃

範圍內任何一種功能性質之土地使用在景觀結構中的定位，並指導生態任務分配，是獨

立且與「非土地分區使用計畫」間具有橫向整合的功能存在，相互配合互為各種調節功

能與行動之依據。透過對各種層級景觀結構的掌握，成為實現永續發展之區域計畫，以

及各級地區計畫落實自然保護與人文景觀維護最重要之依據。 

在現行區域計畫體系之下，景觀指導規範應視為一個配合現行的計畫體系但必須

「調整計畫程序與計畫內容」所共同衍議而來的景觀指導計畫。因此，建構此「景觀指

導規範」所需涵蓋的內容（架構），可概分為：「景觀原則」與「景觀綱領」、「景觀發展

行動」，分別置入現有區域計畫體系之中，並依其適當性提出相對應的計畫內容，並依

循個別層級（位階）間，所涵蓋內容的明確程度來依序衍釋之。在非都市土地分區使用

計畫中，任何一種土地使用之方式與強度，必須要回應景觀指導規範中之任務分派（自

明性構成、生態結構功能、防災任務等）。 

另外，針對現行區域計畫體制下非都市土地使用管制審議等機制方面缺乏實質空間

規劃權與整合性、指導性的發展原則之問題，本計畫建議現行區域計畫下應對非都市土

地部分先擬定「縣（市）及區域計畫」做為地方進行土地分區使用計畫的整合性與指導

性的發展原則，且與景觀指導規範密切配合。此外，本計畫建議藉由恢復「縣（市）及

區域計畫委員會」並賦予實質權力來整合「景觀指導規範」與「縣（市）及區域計畫」，

並對非都市土地分區使用計畫進行審查與指導。經由景觀指導規範的引導與縣（市）及

區域計畫委員會之「審議作業」，遂形成整體環境發展之「執行工具」，以積極介入城鄉

景觀發展公共決策過程，進而落實到實質環境的景觀控制（形塑）上，形成有品質的城

鄉環境。 

 

圖  4‐4 非都市土地使用計畫的規劃權功能示意圖 
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第三節 實質操作程序與管制規範內容 

一、生態基盤調查的基本意義與邏輯 

前述基本論述理念已先對土地景觀指導規範的核心意義整理出其所代表的時

代意義與內涵，而將此核心意義反應於對非都市土地分區使用管制探討時，土地生

態景觀指導規範的內容將從探討一個區域之場所精神或地方自明性意象所探尋到

其所擁有的結構、元素以及與地方發展的歷史紋理息息相關。因此，以目前土地景

觀發展的取向來對應探討以生態景觀做為地方特色與自明性的都市發展新趨勢時，

土地景觀指導規範的內容與規劃塑造過程中應做不同向度的探討，包含： 

1. 聚落的地理空間與自然環境的特性之關連 

2. 從城鄉歷史脈絡與發展紋理轉變過程中所產生的各種特殊地景的呈現 

3. 呈顯過去到未來有關人類在生活方式的營造企圖與行動 

4. 對時代發展條件與生活品質追求的價值之想像 

換言之，以現今發展趨勢來看，景觀指導規範的規劃過程與成果將可由多樣景

觀結構來展現地方的「自明性」、「場所精神」、「歷史風貌」、「環境品質」，而從自

然棲地論述來說，景觀結構也包括「生態棲地系統」的內涵，這些都應放置於社會

過程的核心位置來檢視，且對於城市發展的過程中，可藉由挖掘人們從過去到現在

為了生活，分辨出所營造的多元意象。 

二、土地生態基盤結構辨識之基本概念探討 

因此，景觀指導規範所揭櫫的新時代觀念可以被視為新的城鄉景觀意涵的重新

省思，意指在規劃的概念與行動上，需由一個地區從各階段歷史發展歷程中，在特

定地理空間與自然環境條件下，透過區域生活脈絡營造、生命價值與邏輯的地景元

素和景觀結構脈絡來進行檢討。生態基盤結構的調查分析工作基本上必須針對研究

地區的基礎元素進行形式與內涵的掌握，其中包含歷史發展與現成狀態的掌握、類

型的分類、景觀特性與文化歷史承傳意義與價值的評估（歷史的意涵、保存的狀態、

稀少性、區域類型的特殊意義、景觀的作用、使用的可能性）、整體景觀結構關係

的確認與分析（景觀對象的意義來源與出處、時間向度的分析、繼續存在的意義、

可體驗性的分析、影響的範圍、可能的危害、法令的條件）等。 

就生態基盤結構辨識之操作而言，由於自然環境、資源、社經、土地使用等的

差異，會使一個地區形塑出獨特的結構系統，捕捉住此類景觀結構所構成的元素、



紋理及意涵，將有助於進行景觀保護、維護及發展的工作。生態基盤結構的確認，

可利用景觀資源分佈與景觀空間類型的特徵，依自然及人文環境之紋理，並利用相

片基本圖及土地使用圖為基本參考圖，配合實地觀察體驗進行辨識及確認。其內容

應包含下列基本項目： 

1. 基本生態基盤能力與特徵的調查、 

2. 藍綠帶棲地系統的辨識、 

3. 人文棲地結構系統之歷史構成的辨識、指認，特性之掌握，價值之評價 

4. 自明性景觀結構的構成 

5. 生活系統願景的描繪（未來發展之風貌定位、價值與結構構成） 

6. 藍綠帶系統與人文生活空間系統的發展對策 

7. 未來生活性空間性質、功能 
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生態基盤結構辨識與發展 

圖  4‐5 生態基盤結構辨識與發展項目與程序示意圖 

 

三、生態基盤調查的工具與方法 

調查的基本工具除了現況的調查外，最重要的是地圖的運用，其中具有地理資

訊系統地圖的掌握，是最重要的基礎。地圖的掌握，除了現行的地圖資料外，各個

歷史階段的地圖，各個部門各種類型的計畫圖說，是發現人文景觀變動最重要的工

具。在分析邏輯上必須有時間發展軸的概念，從對研究地區之相關基本圖的掌握（包

含歷史文獻中的描述、古地圖以及衛星航照圖、測量地形圖等），到分時期、分圖

層的調查研究來進行。 

地圖的建置還包括各種不同性質圖層（Layer）的分類，地圖的整合與圖層的分

類本身就是一個建立基本認知與辨識文本與意義的工作。基本景觀分析地圖的建置
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來源至少包括基本的地形、地質與都市計畫圖說等，其他的來源則包括各種與人文

景觀有關的各種計畫或紀錄的圖層（如上節所提之內容）。 

為利於將景觀調查內容與地圖系統連結作為分析工具，對於分析的工作介面更

需有一個適當的整合。在判讀都市空間的工具整合上需要借助於都市計畫研究、景

觀研究等不同學科卻皆採用的地理資訊系統（GIS）
1
。採用地理資訊系統工具的優

勢在於，誤差範圍可被控制，更可以連結其他領域以茲相互討論、共用圖資。以GIS

中常被使用的軟體ArcGIS而言，綜合基本圖資訊所得後，未來可作疊合分析

（Overlay）、環域分析（Buffer）、3D空間分析等應用，將可於地圖上看到不同分析

訴求下所呈顯的景觀與城鄉發展間之變化。 

做為一個整合生態基盤與實質規劃程序的新架構，永續城鄉生態基盤土地規劃發展

新架構程序（詳圖 4-6）相對具有因地制宜的優質農村生活品質發展基礎。聚落型土地

的未來發展便希望可以在這樣的基礎下，先行對整體農村風貌提出未來發展的願景設計，

在這樣的願景下，重新與在地居民一起思考農村在產業經濟與聚落生活上新的內涵，這

樣的內涵也同時兼顧農村整體環境的生態性發展。 

永續城鄉生態基盤土地規劃發展新架構程序的主要功能，在於對當前及未來在農村

內各種已完成、進行中以及可預期的各項事情進行通盤檢討，並探討其對農村整體風貌

的影響，更深刻的意義在於探討對農村地方民眾生活方式的影響，連帶思考到呈現在產

業行為與生態環境上的內容，這樣的檢討是全面、有遠見的。以整體規劃設計為基礎，

對未來農村的整體鄉村風貌發展發揮指導性的功能。 

其務實任務，便在於對農村風貌現況做全面的研究與判斷，並提出未來優質的農村

風貌的各種願景，針對地方民眾與地方組織提出一系列可行的行動方案，對上位機關更

提出農村發展的整體訴求。這是一個從環境風貌角度思考農村生活、穩定生產與純淨生

態的計畫。透過各種行動計畫的擬定與短、中、長期願景的實踐來向一個新的農村樣貌

靠近。 

永續城鄉生態基盤土地規劃發展新架構程序所追求的農村不可替代的自明性並非

只是一個口號，而是探討人跟自然之間互動共存的關係。這是目前世界上景觀計畫裡面

的一種趨勢，操作方法上更是不斷地推陳出新。這個計畫或者是說這個看法其中的意義

是進一步把自然、棲地、生態的網絡系統變成一個景觀計畫之中的基本內涵，並強調人

的生活環境與空間，在基本上也應是視為自然棲地的一環。 

「景觀」如果有價值的話，其實就不僅是視覺上美或不美的意義而已，它有必要去

突顯與承載一個農村的整體發展「不可替代的自明性」。然而，這個名詞及定義並不是

 
1 地理資訊系統，英文名為「Geographic Information System」，常簡稱為「GIS」。GIS 的應用範
圍極為廣泛，舉凡環境保護、自然資源管理、土地管理、都市區域規劃、交通運輸、流行病追蹤、
最適位址選擇等等，幾乎無所不包。早在 1960 年代，GIS 已在北美洲加拿大、美國等地開始運
用。但早期由於電腦設備極為昂貴，僅有政府機構擁有足夠的財力與人力來發展 GIS。直到 1990
年代，由於個人電腦的普及，以及網際網路的快速發展，GIS 的應用才日趨個人化、生活化。 
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突顯一個地方華麗的建築或是壯大的建築，而是從它的歷史紋理及生活環境共同所透露

出來的品質以及人造對自然的所營造的獨特智慧息息相關。更深入的詮釋進而拉到了生

活裡展現出來的共同行為、空間等等。這個裡面所透露出來的品質，將會成為地方特色

裡不可替代自明性的定義。 
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圖  4‐6 永續城鄉生態基盤土地規劃發展新架構程序圖
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