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名稱：回顧與前瞻--(1.1)從縣綜合計畫、總體規劃到縣國土計畫 

主講人：蔡聰琪女士 

日期：2016.11.04 

    非常榮幸在這關鍵時候回顧宜蘭縣的區域計畫。 

    我把回顧時間拉得更早，也延到更未來。其實三百年前就有人住在宜蘭，由

宜蘭舊社分佈圖可知當時有這麼多的平埔族舊社。 

    清朝的開發路線，由頭城一直往南走。 

    日本明治時期的台灣堡圖，可以看到蘭陽平原清楚的測量結果。 

    近三十年我們做了什麼事呢？我列出三位縣長的施政目標，觀光、環保、文

化、優質生活、生活大縣，這一直是宜蘭的重要目標。到現在我們還是非常支持

這樣的觀念。 

    從 1986 年的「宜蘭縣綜合發展計畫」開始，所討論的都是全面性的，包羅

所有生活層面。當時全國擬了七個區域，原本把宜蘭單獨為一個分區，後來被改

併到北部區域計畫。 

    游縣長在 2001 年寫了「宜蘭一直有前瞻規劃的傳統」這句話，在今天宜蘭

被視為台灣生活品質最好的縣市，絕對是因為 1986 年具前瞻性的「宜蘭縣綜合

發展計畫」發揮了功能，往後還是希望有這樣的遠見。1986 年的計畫，到 2001

年進行「宜蘭縣綜合發展計畫第一次通盤檢討」的第一次修正中所訂的幾個縣目

標，到現在依然適用。 

    我們現在做的事情，也是沿續前面的發展走向。例如現在規劃的轉運站及分

出去的網絡，都在執行這樣的空間架構。1994 年「宜蘭縣總體規劃」的空間架

構，也由這個軸線上發展出去。當時針對北宜高可能帶來的衝擊，預先規劃因應

以避免成長失控。所以沿著台九線的骨幹，一步一步發展，當時在頭城、礁溪、

宜蘭及羅東規劃有七八千到 1 萬公頃的 X 年最終發展區。 

            總體規劃的幾張原稿圖都還在，也裱起來了，但缺了一張，翻遍宜蘭縣政府
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倉庫，還打電話去問劉太格，就是有一張原圖找不到。其中當年所畫的 X 年終

極成長圖是全台首創，X 年是一個彈性年份，沒有指定什麼時候，所以在規劃上

比較好處理。後來因為少子化，我們修正一百萬人口為七十七萬，當時希望控

制成長，規劃一萬公頃的集中發展區容納七十七萬人。原本希望 2015 年的人口

成長到達六十二萬人，很不幸，人口數走下坡。1994 年全縣計畫人口是四十六

萬人，現在還是四十六萬人。 

    總體規劃的空間構想，是複製新加坡的小區概念。二年前訪談劉太格先生

時，他還是很慎重的提醒我們：「台灣實在不適合沿街發展。」但是各位想想，

從小到大我們都是很方便地沿著馬路上開店；但新加坡不是這樣，他們的思維是

小區規劃。這是兩國空間發展上最大的差異。 

    當年在總體規劃中劃設一萬多公頃的集中發展區，現在的都市計畫包含蘇澳

擴大、羅東擴大、礁溪擴大等區，已經公告七千多公頃，雖然人口指標及都市化

程度都還沒達到 X 年預期水準，公共設施也還不足，但是現有都市居住密度已

達每公頃三百多人，比當時規劃的期望值還高。若以節能減碳來講，我覺得這是

好的，只是空間上會比較擁擠。 

    依經建會的預測，宜蘭到 2030 年的人口也只可能成長到四十七萬人。面對

人口急遽減少，要如何考慮都市的成長邊界呢？還要以總體規劃的一百萬人口作

為成長邊界嗎？也許是，因為我們要考慮台北發生事情，有很多人過來，我們要

如何因應？所以我們還是規劃可容納一百萬人口的邊界。但在這之前，更現實及

明確的看，應提出六十萬人口的發展邊界。從 1994 年的規劃到現在，已進行許

多淹水區域的潛勢模擬，因為我們對環境更了解，所以對當年所畫的邊界做了調

整，根據淹水潛勢模擬，退後易淹水區的都市發展區，其他部份沒有太大的修改。 

    在 X 年的成長邊界，配合 1994 年的總體規劃和一百萬人口的規模，我們做

了重要調整。單就邊界調整，就和建設處和其他單位討論很久。但因三十年前就

已公告了都市計畫，所以目前沒辦法修法解套，這是政府要面對的。尤其在討論
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成長區上，台北、桃園、新竹、台中、台南的人口是成長的，但其他縣市人口急

遽減少，雖然人口減少，都市計畫還是畫的那麼大，有沒有退場機制？當初立法

時都沒有想到退場機制，是不是都市計畫的發展區能縮編呢？畫了一大堆住宅區

能不能調回來？我們需要在田裡面種房子嗎？這些經驗提出來，希望給以後施政

者作為重要參考方向。 

    有關當年路網的規劃，記得林盛豐顧問提到，特一號道路不在預期內，是突

然冒出來的，所以原本等距二公里的格狀道路系統，在那裏歪掉了。當然它一定

會牽動宜蘭市的發展，無形中那邊成為邊界，中間的田被預期成為發展區，但事

實上它跟原來的規劃距離很遠。在總體規劃時，西環快速道路是人口達到 80 萬

時，才考慮興建的。所以每次選舉時，都會提出西環到底要不要開設的議題？其

實計畫裡很清楚，人口達到八十萬之時再討論。 

    當年藍圖式的規劃是一百萬的人口中，七十七萬住在都市發展區，二十三萬

住在非都市土地。但是目前現實狀況是非都市地區人口已接近二十萬，所以不是

我們規劃住宅區，人口就居住在住宅區裡。我記得林盛豐顧問講了令人印象深刻

的比喻：「你規劃要在雞籠裡面的，結果雞都跑到籠子外面去了。」 

    1994 年的總體規劃做了很多建議，尤其是路網，我覺得這對宜蘭很重要。

宜蘭的道路層次與架構因為農路不斷畫設，所以一直沒有辦法架構起來，這也反

映出為什麼接下來的國土空間只畫了四大功能分區。在實質層面上，路廊和未開

闢的公共設施到底是要保留還是解編？若保留要做什麼？到現在已經三十年

了，這是要面對的問題。 

    雪隧還沒通車前的 2005 年和 2013 年的比較相差很大。蘭陽平原被這些建築

物黑芝麻點滿滿地撒下去。當年畫很多工業區，那時的成長動力跟方式已不適合

現在，我們面對世界潮流，可持續的經濟力是什麼？宜蘭生存的命脈，我們認為

是得天獨厚的山林水景及自然地理條件，這些讓我們可以持續在這裡生活，是我

們最大的資產。這些也是我們要去維護的，例如面對經常的颱風侵襲，我們應該
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要檢視所有的基礎設施是否可以提供很好的復原能力。 

    第三個，年輕人能否從宜蘭經驗、從這塊土地培養出創新能力，支持我們可

以利用現有資源，成就好的未來。 

    以上是我簡單整理的三個重要的方向。 

    六年前開始做區域計畫時秉持一個信念，認為國土計畫法一定會通過。所以

操作時，就用國土法的精神發展草案，這也是全台唯一的作法，是宜蘭精神的延

續，看見對的事情就堅持去做。 

    我們擬了初步的空間架構，包含宜蘭過去經驗的特色，在平原發展軸線及多

點。同時因為考慮到人口減少，所以規劃六十萬人口的空間。為了發展特色，需

要引進三萬個人才回來宜蘭居住，才能夠支撐所有想要發展的空間。 

    區域計畫雖然停了，但往下接續進行國土計畫，有一個重要任務是建立環境

敏感區的圖資。事實上百分之七十八的土地，例如優良農地，都在一級環境敏感

區。如果公私部門的開發，願意因為環境敏感而不去破壞的話，百分之七十八的

土地應該都會被好好看守。我們是以這樣的觀念在規劃。 

    國土計畫下，宜蘭分類成國土保育區、城鄉發展區、農業發展區、海洋資源

四大功能分區，四大區之下再分幾個有彈性、符合環境特色的類別。 

宜蘭的空間，第一層次需要保育的，就是前述包含到水與海的百分之七十八土

地，因為這是宜蘭最特別的地方。宜蘭沒有水庫，所有的用水都是靠山上的河及

平原地下的儲水庫，這是生存的命脈。所以我們認為國土計畫要把山裡的水、農

田裡的水網、海裡的水，需要保育的地方都要呈現出來，因為這對宜蘭非常重要。

例如文化局就可以主張宜蘭水利水文的景觀保護，這在接下來的國土計畫中，應

該去努力推動的方向。 

    在操作環境敏感區時，也是採用過去的原則，遇到較高層次的保育等級時，

會採用預警原則進行升級，這時即會面對壓力，尤其會碰到私部門的壓力，例如

現在竹安溼地將被降級。這是我在操作環境敏感區時會面對的困境，因為很多人
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不希望把預警原則往外擴張，但這是我們必須面對的嚴峻挑戰。如果各位有看過

《洪水來臨前》的紀錄片，會發現我們應該要求政府在國土計畫採用預警原則去

面對我們的生存環境。 

    另外在農業與城鄉發展上，我們絕對尊重原有的土地發展權益，但希望它是

有計畫地成長，而不是像散撒芝麻那樣。這兩個操作原則是接下來要去進行的。 


