調查報告

1、 案    由：據訴，臺南市政府及交通部鐵路改建工程局辦理「變更臺南市主要計畫（配合臺南市區鐵路地下化計畫）（第一階段）」等案，採擴大徵收用地並拆除渠等建物，嚴重侵害民眾財產權；又該府疑以環境影響差異分析報告方式規避環境影響評估報告，究實情為何？相關主管機關是否涉有違失？應有深入探究之必要乙案。
2、 調查意見：
據訴，臺南市政府及交通部鐵路改建工程局(下稱鐵工局)辦理「變更臺南市主要計畫（配合臺南市區鐵路地下化計畫）（第一階段）」等案，採擴大徵收用地並拆除渠等建物，嚴重侵害民眾財產權；又該府疑以環境影響差異分析報告方式規避環境影響評估報告，究實情為何？相關主管機關是否涉有違失？應有深入探究之必要乙案。案經本院調查竣事，茲將調查意見臚列如后：

1、 所訴臺南市政府及鐵工局任意東移以擴大徵收範圍損害權益乙節，經審酌臺南市區鐵路地下化計畫擬定過程及相關都市計畫發布變更程序，尚難認有任意情事
(1) 查「臺南市區鐵路地下化計畫」(下稱本計畫)規劃歷程，係源自臺南市政府於82年初先完成臺南市區鐵路立體化（郊區化）可行性研究報告，嗣行政院經濟建設委員會(下稱經建會)於82年3月10日行政院公共建設督導會報第35次委員會會議中，由行政院連前院長指示同意辦理，並於84年12月完成綜合規劃報告。然臺南市政府於85年11月陳請將臺南車站列為古蹟，已完成之綜合規劃報告遂配合修改。嗣87年12月再公告臺南車站為省定古蹟，並確定古蹟保存範圍（配合臺灣省政府精減作業，省定古蹟改列國定古蹟），為因應臺南車站變更為古蹟及經建會指示審議事項，爰進行修訂規劃報告，88年6月完成修訂綜合規劃報告後，陳報交通部審查。惟本計畫因經費分攤始終未能達成共識，96年4月26日行政院蘇前院長爰裁示臺南市政府按本計畫12.5%比例分擔，中央則負擔87.5%。96年10月23日經建會召開審查會議確認計畫經費分擔比例，並鑑於規劃報告完成逾14年，時空環境已有變化，為使本案之實施符合需要，遂要求重新檢討「工程施作方式、縮短工程時程，以減低當地交通衝擊」、「臺南古蹟車站保護方式，須依文化資產保存法妥為辦理」、「檢討規劃增設南臺南站及臺南航空站2通勤站站址及設站適切性」、及「土地開發效益挹注工程經費之可行性」等重要課題，並指示依環評法第16-1條規定，辦理環境(現況)差異分析，並俟環差審議通過後，提報行政院後再行動工。而本計畫綜和規劃報告於98年9月始經行政院正式核定通過。
(2) 鑑於陳訴人等質疑地下化永久軌於現有軌東側施作理由(東移原因)乙節，經詢據臺南市政府及鐵工局說明表示，本計畫為能達到對臺南火車站古蹟的保存最佳、降低市區交通之衝擊、都市縫合最佳、對台鐵現有營運衝擊最低及地面建築物拆除最少之考量，自始就是設計「在既有鐵路的東側」施工，且是唯一版本，並無推翻原有已核定路線而向東移設的情形；而該項工程所規劃之用地範圍與施工工法，亦為因應地下化施工中鐵路營運安全、降低施工風險、維持安全距離及臺南車站為國定古蹟無法更動等因素，於(行政院核定前)研析各種不同規劃方案後，最後決定採用的最佳方案，無任意變更計畫之情事。
(3) 至陳訴人等所關心所徵收之土地，於本計畫(地下化)施工完竣後地面層規劃使用方式，鐵工局表示，因應鐵路下地後之土地騰空特性，土地開發規劃未來地面層將以供公共使用之道路及人行道為主；而臺南市政府另說明本案鐵路地下化工程範圍寬度約16.3公尺，考量工程結構安全、鐵路行車安全，鐵路地下化工程完工後，其上方騰空廊帶除必要之車站站體、通風口、逃生口、抽水機房等公共設施及公用設備外，已無法進行其他開發建築(故無法分回土地)，為解決必要之交通需求並避免該騰空廊帶荒置或低度利用，致衍生公共安全、衛生問題，依據已公告發布實施之「變更仁德（文賢地區）都市計畫」、「變更臺南都會公園特定區計畫」內容，工程用地範圍均劃設為「公園道用地（兼供鐵路使用）」、「道路用地（兼供鐵路使用）」、「鐵路用地」等公共設施用地；而尚未發布實施之北區、東區所涉都市計畫（草案）除引道段及站區外，主要規劃亦為「公園道用地（兼供鐵路使用）」、「道路用地（兼供鐵路使用）」、「公園用地（兼供鐵路使用）」、「道路用地（兼供鐵路使用）」、「車站用地」、「鐵路用地」等公共設施用地。

(4) 綜上，經審酌臺南市區鐵路地下化計畫擬定過程及相關都市計畫發布變更程序，尚難認有任意情事，所訴臺南市政府及鐵工局任意東移以擴大徵收範圍損害權益乙節，容有誤解。
2、 查本計畫自規劃開始至核定綜合規劃報告，期間均依環境影響評估法規進行環評作業，並提各項分析報告報請環保主管機關核定在案，所稱有規避環評乙節，容有誤解

(1) 按環境影響評估法(環評法)第5條規定：「下列開發行為對環境有不良影響之虞者，應實施環境影響評估：……二、道路、鐵路、大眾捷運系統、港灣及機場之開發。…」第16條規定：「已通過之環境影響說明書或評估書，非經…核准，不得變更原申請內容。…其應重新辦理環境影響評估之認定，於本法施行細則定之。」第16-1條規定：「開發單位於通過環境影響說明書或評估書審查，並取得目的事業主管機關核發之開發許可後，逾三年始實施開發行為時，應提出環境現況差異分析(下稱現差分析)及對策檢討報告，送主管機關審查。主管機關未完成審查前，不得實施開發行為。」同法施行細則第37條規定：「開發單位依本法第16條第1項申請變更環境影響說明書或評估書內容，涉及環境保護事項之變更，無須重新進行環境影響評估者，應提出環境影響差異分析(下稱環差分析)報告，由目的事業主管機關轉送主管機關審核。…」第38條規定：「開發單位變更原申請內容有下列情形之一者，應就申請變更部分，重新辦理環境影響評估：一、計畫產能、規模擴增或路線延伸百分之十以上者。二、土地使用之變更涉及原規劃之保護區、綠帶緩衝區或其他因人為開發易使環境嚴重變化或破壞之區域者。三、降低環保設施之處理等級或效率者。四、計畫變更對影響範圍內之生活、自然、社會環境或保護對象，有加重影響之虞者。五、對環境品質之維護，有不利影響者。六、其他經主管機關認定者。」爰此，環評法規除詳載何種開發行為應提環境影響評估或應提現差分析及環差分析之時機外，對於應重新提報環評之條件亦有明確規範。
(2) 本計畫自環境影響評估說明書於85年間審查後，至98年行政院核定綜合規劃報告時，已歷時十餘年，因應時空環境轉變，致民眾產生該計畫是否應重新進行環評之質疑，及開發單位又是否另以簡化之差異分析報告，規避應重新進行之環評作業。嗣經函據鐵工局表示，本計畫綜合規劃報告經三次修訂，期間雖歷經十餘年，主要差異僅為設置臨時軌與鐵路東側施做地下隧道之區別，且行政院核定以東側施做地下隧道前，經建會於96年間除召開審查會議確認計畫經費分擔比例外，亦認為因時空環境已有變化，為使本案之實施符合需要，爰要求鐵工局重新檢討「工程施作方式、縮短工程時程，以減低當地交通衝擊」等各項重要課題，並指示依環評法第16-1條規定，辦理環境(現況)差異分析。另該局於本院約詢時亦再次補充說明，依據前述環評法第16-1條規定「…取得目的事業主管機關核發之開發許可後，逾三年始實施開發行為時，應提出環境現況差異分析及對策檢討報告，送主管機關審查，…」，交通部雖於98年9月15日核發開發許可，然本計畫「NCL201標保安車站等周邊改善工程」已於100年1月3日開工，並未違反前開逾三年規定，故無需辦理現差。惟依經建會前述審議意見，該局仍於規劃階段完成後，依規劃成果辦理第1次環差分析及現差分析併案送行政院環境保護署(下稱環保署)審查，最終亦獲該署於99年7月30日審查通過。
(3) 另為釐清本計畫環評過程是否符合規定，經詢據環保署表示，該署審查交通部轉送鐵工局所擬之環差及現差分析報告時，除就鐵工局所提出之「變更內容」、變更後之環境影響差異分析、環境保護對策之檢討及修正與環境現況差異分析等事項審查外，並同時就「變更內容」是否符合環評法施行細則第38條第1項各款應重新辦理環評之範疇進行審查，前後歷經4次專案小組審查會議審查，並提該署環評審查委員第194次會議討論後，做出「審核修正通過」之決議。爰此，鐵工局就本計畫開發應盡之各項環評作為，應無違背環評法規之各項規定。陳訴人等所稱有規避環評乙節，容有誤解。

3、 臺南市政府及鐵工局於本計畫規劃階段至都市計畫變更期間，業依規定辦理多場次說明會及座談會，惟似仍未獲民眾充分瞭解，為降低疑慮及減少抗爭，洵應於都市計畫變更案發布實施及徵收計畫核定前再加強溝通
(1) 按都市計畫法第19條規定：「主要計畫擬定後，送該管政府都市計畫委員會審議前，應於各該直轄市、縣（市）（局）政府及鄉、鎮、縣轄市公所公開展覽30天及舉行說明會，…」第28條規定：「主要計畫及細部計畫之變更，其有關審議、公開展覽、層報核定及發布實施等事項，應分別依照第19條至第21條及第23條之規定辦理。」而都市計畫法臺灣省施行細則第5條則明定：「縣（市）政府應於本法第19條規定之公開展覽期間內舉辦說明會…」另土地徵收條例第10條規定：「…需用土地人於事業計畫報請目的事業主管機關許可前，應舉行公聽會，聽取土地所有權人及利害關係人之意見。…」而內政部為確實要求需用土地人踐行公聽會之宣導及溝通程序，以聽取民眾意見並廣納各界意見，審慎衡酌徵收土地之公益性及必要性，並作成適當之處理，亦於99年另訂定「申請徵收前需用土地人舉行公聽會與給予所有權人陳述意見機會作業要點」(下稱作業要點)，俾供需地機關辦理說明會時有參考依據。
(2) 依前述作業要點第2點規定：「為落實土地徵收條例規定，需用土地人於興辦事業計畫報經許可前，應至少舉行二場公聽會；必要時，得舉行多場公聽會。…」鐵工局表示，本計畫於98年9月行政院核定前，業分別於93年5月19日及98年6月18日召開2場工程規劃公聽會，以聽取在地居民意見，嗣為因應「土地徵收條例」新修正規定，爰重新舉行公聽會，其中仁德區公聽會已於本（102）年3月29日及5月7日各召開一場，而東區及北區公聽會將配合都市計畫變更作業進程，各再補辦2場次公聽會。
(3) 另查本計畫途經臺南市北區、東區、仁德區等三行政區，涉及都市計畫有原「臺南市主要計畫」、「臺南市北區細部計畫」、「臺南市東區細部計畫」、「仁德文賢地區都市計畫」、「臺南都會公園特定區計畫」等5個都市計畫。臺南市政府係於行政院核定本計畫後99年8月接受鐵工局委託，代辦相關都市計畫變更作業。該府並依據交通部核備之鐵路地下化用地範圍，及配合工程實際需要，分階段辦理都市計畫變更作業，目前除已發布實施之文賢地區及臺南都會公園特定區2件(仁德區)都市計畫案外，尚未發布實施之原臺南市主要計畫及北區、東區細部計畫等3件都市計畫變更案，臺南市政府亦已於101年8月8日起至9月6日辦理公開展覽，並於101年8月28日、31日辦理4場公開展覽說明會。
(4) 臺南市政府並表示，針對被拆遷戶組成自救會之訴求，已多次與自救會面對面討論尋求共識，同時亦多次與鐵工局研商，且共同組成臺南計畫與民溝通小組，協助該局向民眾說明釐清施工工法、工程規劃等疑義，並於101年10月26日召開「臺南市區鐵路地下化」座談會聽取自救會意見，復於102年2月6日召開「臺南市區鐵路地下化計畫工程技術論壇」，邀集鐵工局、自救會代表、臺南地區各大學院校校長所推薦的專家學者，以及自救會所邀請之專家學者，希冀透過公開論壇，共同對於鐵路地下化工程技術設計的妥適性進行對話，並獲得民眾充分瞭解與支持。
(5) 據上論結，臺南市政府及鐵工局為能讓本計畫順利執行並符法制，自計畫規劃階段至都市計畫變更期間，業依規定辦理多場次說明會及座談會，惟似仍未獲民眾充分瞭解，為降低疑慮及減少抗爭，洵應於都市計畫變更案發布實施及徵收計畫核定前再加強溝通。
4、 臺南市政府及鐵工局除法定補償外，既已另訂專案照顧方案及安置計畫，俾妥善照顧工程範圍內權益受影響民眾，為增加能見度獲取民眾支持，市府及鐵工局允宜詳加說明妥善處理，以安民心
(1) 查土地徵收條例第34-1條明定：「徵收公告一年前有居住事實之低收入戶或中低收入戶人口，因其所有建築改良物被徵收，致無屋可居住者，或情境相同經直轄市或縣（市）政府社會工作人員查訪屬實者，需用土地人應訂定安置計畫，並於徵收計畫書內敘明安置計畫情形。前項安置，包括安置住宅、購置住宅貸款利息補貼、租金補貼等。」爰此，鐵工局表示，經向臺南市政府查詢，目前符合前述資格者共計5戶，該局除著手進行擬訂妥適安置計畫外，預計於完成都市計畫變更後與將與拆遷戶協議安置事宜。
(2) 而臺南市政府另為照顧拆遷戶之居住問題，亦由市府提出專案辦理照顧住宅方案，擬運用位於南臺南副都心計畫中，市府取得之可建築用地，興建照顧住宅，以成本價提供拆遷戶申購。據該府表示，由於鐵路地下化工程為臺南市重大建設，也是臺南市民多年來共同的期待，因該項方案並非依據徵收法令規定必須提供，性質上屬專案性質，市府基於對該項工程的重視，同時亦為降低拆遷戶抗爭，以利工程順利推動，特以專案方式提出照顧住宅方案，主要目的係供地下化工程拆遷的合法住戶以優惠條件來選購，以解決拆遷戶居住的問題。
(3) 綜上，臺南市政府及鐵工局除法定補償外，既已另訂安置計畫及專案照顧方案，俾妥善照顧工程範圍內權益受影響民眾，為增加能見度獲取民眾支持，市府及鐵工局允宜詳加說明妥善處理，以安民心。
3、 處理辦法：
1、 調查意見一至四，函復陳訴人。

2、 調查意見三、四，函請臺南市政府及鐵工局妥善處理見復。
3、 檢附派查函及相關附件，送請交通及採購委員會處理。

調查委員：吳豐山 
尹祚芊
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