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為有效利用土地資源、促進產業經濟發展及保育天然資源，我國公告施行區

域計畫法（以下稱區計法），將非都市土地劃定土地使用分區與編定土地使用進

行管制，並依區計法制定區域計畫，擬定各區域內之土地發展規劃。然而過去劃

定土地使用分區與編定土地使用地時，係依當時土地使用狀況為之，導致區計法

運作至今無法落實以區域計畫決定土地使用目標之精神；另外，為增加開發利用

土地之可能，區計法另設有符合法定要件得以個案申請變更土地使用管制之制度，

卻成為實務上常見取得土地利用之方式，因此區計法制度能否有效管制土地利用

已有疑義。 

於前述背景下，基於強化國土整合與管理之目的，民國 105年我國已通過並

公告施行國土計畫法，以國土計畫法授權土地主管機關規劃國土計畫，作為我國

最上位之土地使用指導原則。區計法及其授權子法將於未來直轄市、縣（市）政

府公告國土功能分區圖之日起，亦即國土計畫法相關土地使用管制制度擬定完成

後停止適用區計法，由國土計畫法統整全國土地管制與利用。依國土計畫法規範

之計畫期程，目前正處於擬定直轄市、縣（市）國土計畫規劃階段，雖區計法隨

著國土計畫法實施即將落日，但至民國 114年前非都市土地之開發利用，仍須遵

循區計法相關規定，且國土計畫全面施行前，土地主管機關仍持續推動區域計畫，

以指導土地利用，故現行土地開發利用仍適用區計法及其相關規定。 

石油產業運作須利用土地興建相關設施，自原油輸入煉製為成品油，再運輸

到各地加油站供民眾購買，過程中不乏使用土地建設煉製、分配儲存與供應之石

油設施。在現今國土計畫尚未全面取代區域計畫成為我國利用及管制非都市土地

之規範前，涉及石油設施之土地使用，諸如新建、擴建或改建等，皆須依循區計

法及其相關子法，實有研析區計法土地使用管制規定之必要。因此本文將先研析

區計法之土地使用管制，包含將土地編定使用地予以管制之容許使用、變更使用

地或使用分區以更多元使用土地之變更土地使用管制等制度，透過瞭解非都市土

地之使用管制與土地利用程序，再輔以加油站及儲油設備為例，探討區計法時期

如何利用非都市土地設置石油設施。 
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一、非都市土地使用方式 

為達合理適宜利用非都市土地，區計法透過使用地編定與使用分區劃定實施

土地使用管制，要求開發非都市土地者須符合各該使用地類別中得使用項目，以

進行土地開發利用，此即區計法之土地容許使用制度；另方面當開發個案不符合

容許使用之管制時，代表個案不允許利用非都市土地，但可透過區計法之「土地

使用變更制度」經由主管機關審查個案並發給得開發土地之同意，藉此獲得使用

該筆土地之權限，突破土地容許使用管制進行土地開發利用。 

為瞭解非都市土地使用方式，本章探討區計法及其相關法規範如非都市土地

使用管制規則等規定下，非都市土地容許使用制度及土地使用變更制度，以掌握

我國非都市土地使用管制與開發利用之全貌。 

(一)非都市土地容許使用制度 

區計法規定內容包括區域計畫之擬定、變更、核定與公告，土地之使用管制、

各區域開發建設之推動及違反區域計畫所定土地使用管制之行政處罰與刑事罰。

而非都市土地實施管制之相關規範，則規定於非都市土地使用管制規則（以下稱

非都管規則），其中有非都市土地容許使用要件、非都市土地得開發之程度、變

更土地使用地及使用分區之要件與應行程序等。 

為實施土地使用管制制度，妥善安排土地利用，區計法授權內政部制定全國

區域計畫，其內容考量地理、人口、資源、經濟活動等因素，規範各土地使用分

區之劃定目的、劃定結果與得使用項目之說明，以及須變更使用地或使用分區時

應依循之指導原則，藉此架構非都市土地之合理利用。 

非都市土地使用透過土地使用分區劃定與土地使用地編定進行管制。依區計

法第 15條當區域計畫公告施行後，直轄市或縣（市）政府按區域計畫所制定之

土地分區使用計畫，規劃之土地使用基本方針及各類型土地使用基本原則，將轄

區內非都市土地依不同土地屬性進行分區，如工業區土地使用分區係為促進工業

整體發展而劃定，其土地利用行為將與工業發展密切相關，分區後再依土地屬性

編定適合之使用地類別，如不得設置工業設施之國土保安用地則不會編定於工業

區內，關於使用分區與使用地關係如圖 1。 
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資料來源：區域計畫法施行細則第 11、13條。 

 

圖 1  非都市土地使用分區及使用地編定結果 

而不同使用地類別依其土地適宜開發性質，於非都管規則第 6 條第 3 項之

附表（附表一、各種使用地容許使用項目及許可使用細目表，以下稱容許使用表）

中，規範各使用地得進行開發之設施類型（即容許使用項目），以及得利用該土

地建設該種建物之許可使用細目，土地開發人欲使用土地時，首先須依表定容許

使用項目選擇取得開發利用土地之方式。以設置加油站為例（如表 1），如欲於

甲種建築用地上設置加油站，因甲種建築用地之「許可使用細目」中包含加油站

設施，故其得於該使用地類別設置加油站。 

表 1  加油站於甲種建築用地容許使用情形 

使用地

類別 

容許 

使用 

項目 

許可使用細目 附帶條件 
免 經 申

請許可 

需經目的事業主管機

關、使用地主管機關及

有關機關許可使用細目 

一、 

甲種建築

用地 

(九) 

公用事業

設施 

7.加油站、加氣站 位於全國區域計畫規定之沿海

自然保護區者，需經目的事業

主管機關、使用地主管機關及

有關機關許可 

資料來源：節錄自「非都市土地使用管制規則」第 6條附表 1－各種使用地容許

使用項目及許可使用細目表。 
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許可使用細目中之設施，又依使用土地是否須向各主管機關申請許可，分為

「免經申請許可」與「需經各主管機關許可」，前者指土地開發人擬執行之土地

開發計畫，無須經各主管機關許可、或不必辦理土地使用變更，即得依循目的事

業法規規範使用土地；後者指土地開發人擬執行之土地開發計畫需經相關主管機

關許可，方得利用該筆土地。例如使用地類別為甲種建築用地之土地，若欲作為

加油站建設用地，依容許使用表加油站為免經申請許可使用細目，則僅須依石油

管理法及加油站設置管理規則之規範開發利用。但若擬將甲種建築用地作為一般

廢棄物資源回收貯存設施之建設基地，依容許使用表該類建物為需經各主管機關

許可使用細目（如表 2），因此須先經目的事業、使用地及有關主管機關許可後，

再依廢棄物清理法及一般廢棄物回收清除處理辦法針對貯存設施相關規定開發

土地。 

表 2  一般廢棄物資源回收貯存設施於甲種建築用地 

容許使用情形 

使用地

類別 

容許 

使用 

項目 

許可使用細目 附帶條件 

免 經 申

請許可 

需經目的事業主管機

關、使用地主管機關及

有關機關許可使用細目 

一、 

甲種建築

用地 

(九) 

公用事業

設施 

19.一般廢棄物資源回收貯存設施 位於全國區域計畫規定之沿海

自然保護區者，需經目的事業

主管機關、使用地主管機關及

有關機關許可。 

資料來源：節錄自「非都市土地使用管制規則」第 6條附表 1－各種使用地容許

使用項目及許可使用細目表。 

 

(二)非都市土地使用變更制度 

若擬開發土地之計畫非土地容許使用項目，無法適用前述土地容許使用制度

時，為更多元利用土地設置設施，區計法另設有土地使用管制變更制度，經審查

通過取得開發許可之土地開發案，得申請變更土地使用分區或使用地類別，使土

地開發人無須被動待主管機關重新檢討與變動區域計畫或容許使用表內容，即可

視土地利用需要變更原土地使用方式，以進行土地開發利用。綜觀區計法中有 3

種非都市土地使用變更方法，分別為主管機關依職權變更土地使用分區、土地開

發人使用地編定變更及使用分區變更，以下逐一探討。 
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1.主管機關依職權辦理分區變更 

當土地使用管制公告實施後，遇有保育環境資源需要時，若待區域計畫與

土地使用管制變動，恐無法即時因應，因此於區計法第 15 條之 1 第 1 項第 1

款規定，直轄市、縣（市）政府報經上級主管機關核定後，得依職權逕為辦理

土地使用分區變更，以改變土地利用範疇。如桃園市政府為建設老街溪防洪防

汛及堤防加高工程，避免汛期無法順利排水致洪水溢堤造成災害，爰依區計法

第 15 條之 1 第 1 項第 1 款及「製定非都市土地使用分區圖及編定各種使用地

作業須知」第 7點所定辦理方式，檢討變更土地使用分區，將原編定為工業區、

特定農業區、一般農業區及森林區之各筆土地，視防洪工程用地及水利用地需

求，變更編定土地使用分區為河川區。 

2.土地開發人申請使用地編定變更 

當開發案件依容許使用表，屬不得設置於該使用地之項目時，表示開發案

件性質不符合使用地土地利用性質，為增加土地開發利用可能，土地開發人可

透過變更使用地編定進而利用土地。而變更使用地係於同使用分區內改變使用

地類別，意即該個案不會超脫使用分區所設定之得使用性質，因此變更使用地

編定後，該土地使用仍符合該使用分區之土地使用原則。舉例來說有一土地使

用分區劃定為鄉村區，鄉村區土地利用目的為改善農村生產與居住環境，及依

人口需要興建住宅社區，可變更之使用地類別則有得建設住宅項目之乙種建築

用地，而非為保育森林資源僅得低度開發之林業用地。 

有關各種變更使用地編定之準則，規範於非都管規則第 27條及「使用分區

內各種使用地變更編定原則表（以下稱變更編定表）」，透過土地使用分區範圍

內申請使用地變更編定，使原非容許使用項目所許之開發利用計畫，得於該土

地建設設施。申言之，若有一土地之使用分區為鄉村區，原使用地編定為農牧

用地，土地開發人擬作為住宅設施建築基地，首先依容許使用表農牧用地未表

列得設置住宅設施，即不得於農牧用地設置住宅設施；查變更編定表鄉村區內

各種使用地得透過變更使用地編定為可建設住宅之乙種建築用地，故土地開發

人得依非都管規則第 27條規定，於原使用分區範圍內，申請變更農牧用地編定

類別為乙種建築用地，以使用土地進行住宅開發建設。 

使用地變更編定准否之處分是由土地所在地之直轄市或縣（市）目的事業

主管機關所作成，依非都管規則第 30條第 1、4項，申請人須先向土地所在地
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之直轄市或縣（市）目的事業主管機關申請核准興辦事業計畫，直轄市或縣（市）

目的事業主管機關核准前，須先徵得使用地「變更前」目的事業主管機關及有

關機關同意，直轄市或縣（市）目的事業主管機關再就興辦事業計畫之開發可

行性、必要性、土地總量管制、土地區位或面積規模等為審查，作出得否根據

申請之興辦事業計畫（開發土地個案）開發利用土地之決定。 

申請人取得直轄市或縣（市）目的事業主管機關核准之處分後，依非都管

規則第 28 條第 1 項，申請人須持核准興辦事業之文件、非都市土地變更編定

申請書、申請變更編定同意書、土地使用計畫配置圖及位置圖等，向土地所在

地之直轄市或縣（市）政府辦理使用地變更編定程序；而直轄市或縣（市）政

府將會依變更使用地編定結果，異動該筆土地之使用地紀錄。 

由於使用地申請變更編定係透過審視申請人欲開發土地之目的、使用方式

及區位，突破原編定土地使用地管制，因此使用地變更編定結果適用範圍，僅

限於經核准變更編定之土地開發案（非都管規則第 30條第 6項），其範圍則視

核准之興辦事業計畫內容而定，變更後使用地類別不得作為管制依據。 

3.土地開發人申請使用分區變更 

為滿足開發利用非都市土地之需求、更彈性地利用土地，區計法第 15條之

1第 1項與非都管規則第 10條，規定有「使用分區變更」制度，適用於不符合

容許使用且無法變更使用地編定之開發案件，及土地開發範圍達非都管規則第

11條第 1項所定規模之情形者。土地開發人需先申請土地開發許可，再據此辦

理使用分區變更程序，透過核准之開發許可進行土地開發利用，增加土地開發

利用可能。不同於使用地變更編定，變更使用分區則是讓非容許使用於該土地

且無法透過變更編定之開發案，由區域計畫委員會透過個案審議之方式進行土

地開發利用。當委員會核准開發案件並核發開發許可時，表示主管機關允許該

土地得興建與土地原使用分區劃定性質無關之項目，使個案突破土地主管機關

預先設定之土地使用管制，相較前述容許使用或使用地變更編定制度影響土地

使用管制較大。 

而區域計畫委員會審議申請人提具之開發計畫時，其判斷是否適宜核發開

發許可，審酌內容除端視該開發案件是否合適於該土地設置外，尚須考量開發

案件有無違反中央或地方政府土地與環境保護之規劃、是否對環境保護或自然

保育與災害防止為妥適規劃、開發計畫與水源交通電力電信排水或垃圾處理等
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公共設施得相互配合、及是否已取得土地或建築物權利證明文件等（區計法第

15條之 2第 1項）。 

區域計畫委員會核發之開發許可，具變更土地使用分區效力，申請人取得

土地開發許可後，須依規定於期限內辦理使用分區變更程序（非都管規則第 23

條第 1項）。由於使用分區變更案件與原土地設定使用性質不同，亦須兼顧土地

開發對周邊環境衝擊，因此使用分區變更辦理程序較使用地變更編定複雜，程

序包括申請人須將開發區域內劃定為公共設施用地如道路，完成分割移轉登記

予各地方政府（區計法第 15 條之 3、非都管規則第 13 條第 1 項第 2 款），以

利政府於必要時介入維護與管理公共設施；再向地政機關申請異動土地登記簿

上使用分區及使用地之登記（非都管規則第 13條第 1項第 3款），依開發案件

是否位於山坡地範圍，進行水土保持或整地排水工程（非都管規則第 13條第 1

項第 4款），並向地方政府繳交開發影響費用（區計法第 15條之 3），至此方完

成土地使用分區變更。 

若申請人取得區域計畫擬定機關核發之開發許可後，逾期未辦理分區變更

程序，則該開發許可將失其效力，申請人須於失效日起 1年內重新辦理使用分

區變更程序（非都管規則第 21條之 1第 1項第 2款）。此外，透過變更土地使

用分區以開發利用土地者，開發利用土地行為須依申請核發開發許可之開發計

畫訂定內容為限，若有增加開發強度需要，且經目的事業主管機關認定未改變

原核准計畫之利用土地性質者，僅須辦理變更開發計畫程序（非都管規則第 22

條第 1項），若申請變更開發計畫之面積達非都管規則第 11條所列規模，則須

依重新辦理使用分區變更程序（非都管規則第 22條之 2第 1項）。 

變更使用地編定或使用分區制度，為區計法為增加土地利用可能所制定之

規定，當土地開發案件滿足一定要件時，賦予各主管機關作出個案得利用土地

之處分，以利後續土地開發利用，表 3 整理比較 2 種土地變更使用管制制度，

使讀者便於掌握理解。 
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表 3  使用地及使用分區變更制度比較 

 變更使用地編定 變更使用分區劃定 

法律依據 非都管規則第 28 條 區計法第 15 條之 1 第 1 項第 2 款、非都

管規則第 13 條第 1 項 

適用情形 開發案件不符合容許使用項目，依

變更編定表得變更使用地編定 

1.開發案件不符合容許使用項目，依變更編

定表不得變更使用地編定 

2.非都管第 11 條第 1 項所定開發案件規模 

涉及處分 興辦事業計畫核准 開發許可 

審查機關 直轄市或縣（市） 

目的事業主管機關 

區域計畫委員會 

處分效力 變更原使用地編定 

依核准之興辦事業計畫使用土地 

變更使用分區 

依核發開發許可使用土地 

辦理程序 取得核准後辦理變更使用地程序 

（非都管規則第 28 條第 1 項） 

取得許可後辦理變更使用分區程序 

（非都管規則第 13 條第 1 項） 

資料來源：本研究彙整。 
 

二、非都市土地設置石油設施之申請程序 

透過探討釐清區計法時期非都市土地之開發利用方式後，考量石油產業中須

使用土地興建煉製、儲備及販售等石油設備，故本章將討論申請開發石油設施之

土地使用規範，並輔以案例解析操作流程。 

(一)石油設施設置用地取得流程 

石油設施種類眾多，有將原油煉製為各項成品油之石油煉製工廠、儲備油品

之儲槽及零售油品之加油站等，依容許使用情形表，涉及石油設施之使用細目有

儲油設備與加油站等。 

欲進行石油設施建設時，若擬開發土地為非都市土地，則土地開發人須依區

計法及非都管規則等使用管制，申請土地開發利用。首先土地開發人須針對開發

土地進行條件分析，查明土地之使用地類別與使用分區後，並依興建設施性質判

別其土地使用管制，即透過容許使用表與欲開發土地使用地編定類別，判斷其是

否屬容許使用項目之「免經申請許可使用細目」或「需經目的事業主管機關、使

用地主管機關及有關機關許可使用細目」。若擬開發建設設施非容許使用項目時，

則須進行非都市土地使用變更，得依變更編定表所許辦理使用地變更者，土地開

發人須擬具興辦事業計畫申請使用地變更編定後，辦理使用地變更編定程序；非
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變更編定表所許得辦理使用地變更編定者，須進行非都市土地使用分區變更，申

請土地開發許可後，持核發許可辦理土地使用分區變更程序，方得取得設施設置

用地以進行土地開發。 

完成用地申請後，土地開發人須就擬開發事業計畫之規定辦理設置申請，如

申請設立煉油廠者依石管法第 5 條、申請設置儲油設備者依石油業儲油設備設

置管理規則第 22 條、申請建設加油站者依加油站設置管理規則第 16 條等各種

申請程序檢附所需文件辦理，取得設置用地流程如圖 2所示 

 
資料來源：本研究繪製。 

 

圖 2  取得石油設施設置用地流程 

(一)案例執行說明 

經由前述各章節之探討，本文逐步說明非都市土地作為石油設施建設基地之

土地使用管制，考量非都市土地利用程序複雜，本文以設置加油站與儲油設備等

石油設施之案例，具體說明區計法時期非都市土地建設石油設施之土地使用管制。 

1.案例一：設置加油站 

若甲有一非都市土地 A地，其使用地編定為交通用地、使用分區為工業區。

今甲擬於地上設置加油站，查容許使用表，容許設置加油站之使用地為甲種建
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築用地、乙種建築用地、丙種建築用地、丁種建築用地、遊憩用地及特定目的

事業用地，因甲所有 A地為交通用地，不容許使用於設置加油站，故甲須透過

辦理 A地之非都市土地使用地變更以進行加油站開發，而本案實務運作上通常

將使用地變更為特定目的事業用地進行開發。 

因此甲得依非都管規則第 30條擬具加油站興辦事業計畫向直轄市、縣（市）

目的事業主管機關申請興辦事業計畫核准，實務上直轄市、縣（市）目的事業

主管機關審查興辦事業計畫時，以「加油站設置管理規則」中土地得否作為加

油站設置用地之規定併為審查。甲提具興辦事業計畫經直轄市、縣（市）目的

事業主管機關核准後，須依「加油站設置管理規則」第 11條第 1項向土地當地

直轄市、縣（市）政府辦理土地變更編定為特定目的事業用地。完成使用地變

更程序甲再依「加油站設置管理規則」第 11條第 2項持核准結果與相關文件，

向直轄市、縣（市）主管機關申請籌建加油站，取得籌建許可後始得著手建設

加油站設施。 

2.案例二：設置儲油設備 

依石油管理法第 2 條第 1 項第 10 款，凡定著於土地上或地面下，具有頂

蓋與牆壁且經目的事業主管機關核准設置，專供儲存石油之建築物為「儲油設

備」，觀察非都市土地使用管制規定，並無「儲油設備」等詞，惟於容許使用項

目之公用事業設施中，其需經各主管機關許可使用細目中之石油設施，包含油

庫、輸油設施、加油站及輸送油管等項目，其中油庫為「石油管理法」所指儲

油設備，故關於利用土地設置儲油設備之規定，應依循非都市土地使用管制中

規範油庫之相關規定。 

若乙有一非都市土地 B地，其使用地編定為乙種建築用地、使用分區為特定

農業區，乙擬利用 B 地設置儲油設備，則依容許使用表，得設置油庫（儲油設

備）之使用地為甲種建築用地、丙種建築用地及遊憩用地，而 B地之使用地編定

為未容許使用於油庫（儲油設備）之乙種建築用地，則乙需透過非都市土地使用

變更取得儲油設備設置用地；又查變更編定表特定農業區之使用地類別，不允許

變更編定為甲種建築用地、丙種建築用地與遊憩用地，則乙無法透過變更使用地

編定之方式進行儲油設備用地開發。 

為設置儲油設備，乙須按「區計法」第 15條之 1第 1項、非都管規則第 10

條辦理土地使用分區變更，首先依非都管規則第 13條第 1項規定向直轄市或縣
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（市）政府申請核發土地開發許可，直轄市或縣（市）政府須依乙所提之開發計

畫書圖及計畫，就 B地作為儲油設備設施用地是否屬合理適當利用土地、開發行

為有無未違反地方政府原定之土地利用規劃或環境保護計畫、開發計畫中是否已

規劃擬開發區域附近環境保育與災害預防、以及水利電信交通等公用設施能否能

配合等進行審議；同時送申請文件書圖予環境保護及水土保持機關，一併進行設

置儲油設備之環境影響及水土保持評估。 

乙取得核准於 B 地設置儲油設備之開發許可後，須於許可期限內持開發許

可辦理土地使用分區變更程序，包含完成土地使用分區及使用地之異動登記、分

割移轉登記公共設施用地，並繳交開發影響費用後，得另依「石油業儲油設備設

置管理規則」第 22條第 1、2項規定，進行儲油設備設置申請。 

三、結語 

欲利用一土地為開發建設時，土地得否使用、使用範圍及申請使用之程序等，

皆涉及土地使用管制。我國現行土地利用須依循區域計畫法及其相關法規，而民

國 105 年公告施行國土計畫法後，區域計畫將於民國 110 年隨國土計畫之全面

施行而失效，其中土地利用開發將受國土計畫所管制，如原區計法時期之 11 種

土地使用分區與 19種使用地編定管制，改由 4大國土功能分區分類管制、不再

以個案申請開發許可後，據以變更土地使用分區之方式突破使用管制等；惟考量

目前仍處於國土計畫及其土地使用管制尚未完全生效之際，有關非都市土地之利

用與管理，仍須透過區域計畫法與非都管規則等規定為之。而石油設施如加油站

及儲油設備等皆需利用土地進行設置，故有必要盤點於區計法制度下，非都市土

地之使用管制與建置石油設施之方式。本文以區計法、其授權規定與非都管規則

各規定為依據，探討非都市土地之使用管制及申請使用程序，包含開發事業計畫

非容許使用項目時之土地使用變更制度，其分為使用地編定變更及使用分區變更

二類，並說明申請使用地變更編定與開發許可之辦理程序，再輔以案例說明加油

站與儲油設備等石油設施之土地開發利用如何運作，以增進機關對區計法時期石

油設施適用非都市土地使用管制措施之理解。 
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