第二章  文獻回顧

第一節  漲價歸公之理念

台灣經濟起飛，造成地價上漲之情況，使得土地成本高昂，民間企業難以取得適價之用地，一般人購屋能力不足。國內部分研究認為此一情況造成之原因在於土地制度出現缺陷，土地增值利益未能適度回饋社會，使人產生投機心態，土地成為炒作、保值之對象，導致不利生產活動之結果。而欲解決此一問題，許多研究都揭櫫平均地權中「漲價歸公」之理念。

一、土地自然增值之產生

土地具有區位之獨占性，在土地市場中，任二塊土地之替代彈性甚小，而土地之區位獨占性又非地主所能決定，而係由社會之發展與都市計畫所賦予，故無法形成完全競爭市場。在都市發展迅速土地需求日增之地區，土地因獨占因素所獲之超額利潤越大，此種超額利潤除因小部份地主投資改良而來外，大多係因人口增加、經境發展所造成，此種非因私人付出代價所產生之土地增值，即為土地之自然增值。由於土地之自然增值具有不勞而獲之特性，故在我國平均地權土地制度中，主張土地增值不應劃歸私人所有，應將此種超額利潤加以收歸公有，還原予社會共享，如此土地方不致成為投機炒作對象，阻礙經濟生產活動。

二、平均地權之意義與方法

「平均地權」土地制度中的「地權」真正意義是指享受土地自然增值利益的權利，並非平均土地所有權。因此，國家藉征稅或收買手段，將地主自土地所獲之不勞利得，收歸國家所有，並將之收歸之不勞利得，運用於社會建設、公共建設、國民教育、社會福利等國家建設上，使全國人民都能公平均等享受土地增值利益，以達「地盡其利、地利共享」的最終目標。

平均地權土地制度的四大辦法如下：

(一)規定地價

以規定地價方式劃分公私產權。

(二)照價征稅

採累進稅率之課稅方式將土地之素地地租收歸國家所有。

(三)照價收買

國家因公共建設需要土地或制裁地主閒置荒廢土地及故意低報地價逃避課稅時，以收買手段，換取土地所有權。

(四)漲價歸公

漲價即是指「土地自然增值」，規定地價後之土地移轉價格超過原規定地價部分，應全部收歸公有。為國家實現地利共享、課取土地增值利益的最主要手段。

土地中原始價值部份為土地之絕對地租，已由地主所占有，因此以逐年課征地價稅方式，將其每年產生之地租收歸公有。另一部分係為地主投資改良所獲得之本利和，則應歸地主所獨占。至於社會進步增值與市場預期之增值，這二部分即為非由地主努力所獲得之利益，亦即所謂的「漲價」部分。依據孫中山先生平均地權理論，凡此類非因地主投資改良而產生之土地自然增值，應收歸公有，而將規定地價前之土地價值及規定地價後，私人投資改良的價值，視為私人財產價值，仍歸屬私人所有。

三、漲價歸公理念之探討

漲價歸公具代表性之觀點認為就生產效率之立場而言，社會之漲價既然應歸社會大眾所共享，而在不考慮稅的轉嫁情形下，地主無法自挾其土地所有權而去掠取工資或利息之可能，每人亦可獲取其努力改良所生收益，可提高其生產績效，促進「地盡其利」之效率。

馮先勉(1990)認為自由經濟論者，固然對於人類創造財富之動機有深刻之了解，但對於分配之問題認識尚不夠充分。相對的，土地公有論者雖認為分配問題之癥結在於社會「漲價」之處理失當，但因對於人類自利心之忽視，雖然達成「公平」之目標，卻使得個人失去創造之原動力。他認為「平均地權」有關土地價值之處理為各執一端的自由經濟論者所無法達成的。他更進一步將平均地權思想中有關土地價值之處理區分為「現在價值」及包括「社會自然增值」與「個人改良價值」的未來價值〔見圖2-1，馮先勉，1993〕，並將具有不同代表性之不同主張－約翰密爾（J.S.Mill）、亨利喬治(Henry George)、達馬熙克(A.Damaschke)、予以比較分析〔馮先勉，1990〕：

(一)現在價值

此一價值在「漲價歸公」實施前即已存在，如克以較重之稅負，不易為人民接受。故具有自由經濟思想的約翰密爾主張免稅。亨利喬治因目睹地價上之漲不利影響主張重稅。達馬熙克因面對偏向社會主義之德國，故亦主張重稅。

(二)社會自然增值

上述所有主張皆儘可能全部歸公，方能達到促進地利及防止土地投機之目標。

(三)個人改良價值

對此價值，上述所有主張皆認為不應課征，以激勵個人改良，達成「地盡其利」之理想。

(四)預期價值

在亨利喬治理論中此一價值不會發生，約翰密爾的理論中此一價值數量很少，無明確之說明。達馬熙克則認為此一價值發生之原因是因為實物課徵技術上對漲價未能全部課徵才能發生，故主張重稅，但又不能影響「個人改良」所創造之價值。
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土地價值

資料來源 :馮先勉、翁光輝，1993

圖2-1 平均地權對土地價值處理原則之思想推論圖

第二節  土地開發利得之產生

台灣的土地使用管制制度，係於都市計畫發布後賦予土地所有權人開發土地之權利，並對土地價值造成直接之影響。若都市計畫造成地價上漲，則上漲部份對地主而言即為不勞利得，為平均地權制度應課取歸公者。但土地增值稅之規定僅於地主土地設典或移轉時課徵，若不發生移轉則變更所獲得利益即無法漲價歸公。以下即針對實施土地使用分區管制制度下之土地使用變更利得說明如下：

一、自由競爭市場之土地使用型態

土地使用之目的通常有很多種，並在有限之土地資源中，經常互相使用。假設沒有透過警察權的使用管制行使時，決定每一種土地之使用種類者，係基於各種產業所能產生的地租多寡，即產生的地租愈多者，其能負擔的地價越高，取得該土地之使用權之機會愈大。故土地使用之競爭係為地租之競爭。

假設土地使用型態區分為商業、住宅、工業、農業四種，如依土地所能產生之地租按大小依序排列通常依次為商業用地（Ｂ）、住宅用地（Ｒ）、工業用地（Ｉ）及住宅用地（Ａ），故商業用地常佔用區位條件最佳、地價最高之土地。如就單核心的都市而言，上述四種用地之區位分布理論上將如圖２－２所示。圖中的Ｏ點表示單核心都市的市中心，並以距離市中心的距離大小代表區位的優劣。在Ｏ～Ｂ範圍內，商業用途競標地租最高，因而作商業用地使用。Ｂ～Ｒ範圍內，住宅用地競標地租最高，因而作住宅用地使用。在Ｒ～Ｉ範圍內，工業用途競標地租最高，因而作工業用地使用。在Ｉ～Ａ範圍內，農業用途競標地租最高，因而作農業使用。Ａ點為邊際土地，Ａ點以外因地租小於０，屬次邊際土地尚未開發利用，全國土地使用將如圖2-2所示成同心圓土地使用型態。
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           資料來源:林靜如，1995。

圖2-2 不同使用類別之競租曲線

二、受規劃管制之土地使用型態

土地的需求常因社會之發展與需求而有所變動，無法形成完全競爭市場。因此，政府為配合土地使用之需求之改變，便透過都市計畫決策進行土地使用變更，賦予土地發展權。若將原本使用強度較低之土地變更為允許使用強度較高之土地，則其變更後之土地價值將高於變更前之土地價值，而其變更前後價值之差異乃因都市計畫決策賦予其土地開發權利所致，並非地主個人勞動所得之結果。

其土地變更後之土地使用型態說明如圖2-3所示。介於Ｌ１與Ｌ２之間的土地原為工業用地，原地價水準為Ｐa，然在變更為住宅用地後，其地價水準上昇為Ｐb，其中斜線部分土地價值，乃都市計畫決策所賦予。

資料來源：張文政，1991。[image: image166.wmf](
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圖2-3 土地使用變更與土地價值的關係

第三節  受益者付費原則

由上可知，透過土地變更後產生之不勞而獲，乃顯示出社會對土地使用量之需求面所隱含之浮動價值，以都市計畫之方式將該價值分配至特定之土地上，因此，土地變更制度為公平面產生之根本性問題，應透過合理機制分配與社會大眾共享。在現有土地變更管理相關規定中，多會要求開發者或地主負擔不定比例之金錢或土地，作為公共設施建設之用。以下即針對「公共財」性質與理論基礎加以說明，進而探討公共財使用者與受益者付費制度。

一、公共設施義務負擔相關理論

（一）純粹公共財之理論

公共財理論之成型，始於P.A.Samuelson提出了集體消費財與私有消費財的概念。他認為某些財貨可以為所有消費者所共享，且任何一位消費者對於該財貨之消費機會增加並不會減少其他消費者之消費機會，意即純粹公共財不會受到享用人數或使用次數之影響。因此，此等財貨無法透過自由市場機制之運作達到效率供給之目的，而必須透過公部門來完成。[周良惠，1993]
(二)地方公共財之理論

相對於純粹公共財，「非純粹公共財」意即享用公共財之人數或次數增加時，將造成擁擠現象，使原先使用之效益隨之降低之公共財貨，又稱「擁擠公共財」。而地方公共財乃指有地理位置特性之公共財，而且具有擁擠性。Tiebout在1956年及提出有關地方公共財與人口遷移之簡單模型，產生地方公共財之支出水準解。[鍾榮昌，1994]。他認為地方政府提供一套地方公共財之組合，其公共財之服務水準提高，則居住成本越高，此即「以腳投票」之觀念。後續亦有J.M.Bhchanan考慮公共財使用人數與次數增加引起擁擠成本，提出俱樂部理論。W.H.Oakland提出另一套擁擠公共財理論，E.Berglasm予以發展補強後認為每人每次消費公共財之費用等於享受該公共財之邊際效益情況下，公共財資源配置最有效率，逐漸建構在「受益者付費」之觀念。

(三)受益者付費原則

土地開發將造成引入人口增加、帶動地價上漲，將帶來原有地方公共財之供給產生不足及擁擠性之現象，使公共財之使用效益降低。因此，有必要透過適當之回饋機制要求開發者以提供適當金額或土地之方式增加公共設施之供給，達到公共財資源配置效率最佳化之效果。

「受益者付費」起因於政府財政赤字日益擴張，一般性租稅不足以支持持續膨脹的公共支出，因此將公共設施成本移轉給受益者負擔。基於公共財政的考量，通常將公共設施效益資本化於土地價值上，故以土地作為課稅標的，由土地所有權人共同分擔公共設施成本之費用。亦即受益者負擔制度是以公權利強制性課徵，對特定利益者徵收，與一般之租稅有別，雖然與目的稅類近，但比目的稅有更明確的課徵對象及利益內容，且適用之事業範圍亦有限制。[穆正庸，1997]

受益者付費適用於一般性或有特定受益對象的公共設施，由「享受」到這些公共支出好處的人來負擔一部份的成本[熊秉元，1997]。雖然一般多以公共設施所能提供之利益作為決定成本負擔之因素，但「受益者付費」有其爭議之處，主要在於受益程度往往為「主觀價值」，不易認定，在決定賦稅額度上有所困難，受益者也可能出現低報受益程度以減輕稅負的搭便車行為。故受益者付費在受益者不太可能自行申報的情況下，多由一些較「客觀」的方式來衡量，但欲取得這些數字往往需要較高的成本，而且這些數字的精確度也值得懷疑。因此，有關受益者付費原則下如何建構公平、合理之分配機制實為土地開發回饋檢討之重點。

第四節  公平分配之策略

土地增值一般被認為是非因個人投施勞力資本改良利用所增加之價值，以我國的制度是以土地增值稅將此「自然漲價」部分予以歸公。都市計畫土地變更所產生的地利增值，或稱為規劃利得、土地使用變更利得、分區變更利得…等，此利得因同樣非因個人投施勞力資本改良利用所增加之價值，加上規劃後對當地地區所造成的衝擊，因此國內外學者一般均認為應設法課去此一不當得利，以獲得較公平合理的公共利益分配。

利得之分配究應「全部歸公」或「部分歸公」，在理論上頗有爭議，就社會公平言，似以「全部歸公」為多數所接受，但因顧及可能產生「閉鎖效果」（Lock-in Effect），破壞市場價格機能，妨礙土地投資改良，利得回饋多寡一直無確切的理論依據與實施標準。目前我國是以行政命令訂定回饋辦法，然而什麼是規劃利得？該如何課取？多少才是合理回饋的區間？如何公平分配此一利得？此類爭議截至目前仍難有定論。

以回饋要求的目的性作為區分準繩，可將變更利得回饋論述分為三種型態(參見表2-1)：基於社會公平性、基於經濟公平性、激進經濟公平性的回饋要求。其中以激進經濟公平性探討利得回饋要求的論者較為少見，但相形之下也較具參考的價值。各論述的回饋給付內容亦有所差異，但通常可歸納為捐地及金錢給付二種形式。要求回饋的目的性反應出研究取向的方法論差異，以及該研究的關注議題。

表2-1　回饋項目分類表

要求回饋之目的
變更回饋方式
關注議題

一、社會公平性
地用增值回饋



土地增值稅



開發許可制的規劃利得
作為開發許可之出售而取得的規劃利得通常仍是以財政目的為主。


強迫捐地


二、經濟公平性
外部性、公設成本負擔



市地重劃



區段徵收



工程受益費
外部性效益回收


衝擊費
外部性成本負擔及受益者付費


發展權移轉
解決資源公平使用機會


開發許可制的規劃利得


三、激進經濟公平要求
社會成本負擔



聯繫費



改良捐
對因計畫擬訂或變更使用而價值提高之土地課以100%改良捐


不勞而獲漲價歸公


資料來源：潘健明(1995)，P.51

規畫利得回饋的爭議來自於其要求的目的性、與手段性基礎的差異。各家論述的研究目的不同，故利得與回饋的因果推導結論亦各異其趣。目前國內相關論述的類型約有五類：

(1) 機制間的比較與財產權利之界定：著重於規劃體系的比較分析，研究傾向規範計畫利得與回饋的機制。並探討回饋給付在法律體系下的權益效果及法律關係。著重於財產權與規畫利得的聯結，及回饋公平負擔的平衡。

(2) 規範性的政策及計量模式之建議：著重於推導出特定用地變更的回饋原則，並建立回饋計算的簡單模型。

(3) 回饋對土地經濟的影響，著重於探討回饋條件(通常以捐地為例)對土地市場的經濟影響，及回饋負擔的公平性。

(4) 財務分析之實務運作：著重於探討回饋條件對於私人投資報酬的影響。

(5) 回饋時間的影響效果：以回饋時機的社會公平性及其對開發者的影響為研究範疇。

以下就此五類研究文獻說明：

一、機制間的比較與財產權利之界定

在不同的規劃體制下，不同的規劃利得回饋方法有其方法論上的限制，程序合法性與負擔公平性為最受爭議之一部份。回饋要求的合法性與回饋條件的適切性成為主要探討的課題。

因計畫體系在本質上及存有法令及行政實務需要的落差，所以計畫利得與回饋在公平性與效率性的準則要求上常難以取捨。目前地方政府上無法結合財務分析與都市發展的管理概念，落實空間規劃的計畫精神，故地用變更回饋的審議形成中央機關固守把關的局面，仍屬於「由上而下」（Top-Down）的計畫理念。

不同制度設計下的利得回饋工具均有其一套價值模式予以依憑，很難在不同的情形下援引套用另一制度的工具，例如美國成長管理制度必有其州民公投的合法性基礎，方能使多數法院判決傾向信賴行政機關的計畫裁量。我國現行的各項回饋要求幾乎找不到法源，僅以一紙無法源得行政命令（如工商綜合區開發設置管理辦法）就完全忽略了權利義務及合理風險分擔的歸屬，不但忽視人民財產權的基本保障觀念，同時也偏失了回饋負擔與計畫利得之間的公平原則與比例原則。（謝明和，1996）

二、規範性的政策及計量模式之建議

建立特徵性指標，以公共服務水準函數的校估，計算出開發衝擊的關係式，進以推導回饋(通常為捐地或稅費)的數額，較無公平性的探討。參見（李志祥，1995)。

陳福進（1995）以美國土地開發衝擊費制度實施經驗，建立都市成長付費應有之觀念與原則，並透過影響地方公共支出之各種因素分析及市鄉鎮長問卷調查，瞭解人口規模對公共支出的影響效果及市鄉鎮對土地衝擊費的態度。

林炳勳（1993）運用分析階層程序法（AHP），以行政部門問卷調查結果建立影響費課徵方式合理之評估體系。

三、回饋對土地經濟的影響

土地—資本參數校估的經濟模型為其最大特色，以土地的引申需求理論為基礎，加上資本替代的參數作Cobb-Douglas模型的轉換。邊泰明(1993)曾就類模型以台北市作一實證分析，研究發現農地變更的捐地課徵比例至少應為45%，以作為地區公共設施之用；最高捐地比例71%，其中26%屬於彈性比例，用之於都市環境品質水準的改善。

林靜如（1995）建立回饋模式，以補現行稅制不完善之處，達到漲價歸公的平均地權理想。但為避免重複課稅，仍回歸增值稅制。此模式將農地變更前後的發展價值區分為變更使用後發展價值部分及私人擁有權利價值，課稅額度的計算為：

土地變更增值稅額=變更後地價-(變更前地價+私人投資改良額)

由於我國目前估價制度尚未成形，故主張利用變更後之「樓地板面積」來代表變更後之土地發展潛力，並以地區別權數值及用地別權數值予以調整。

四、財務分析之實務運作

即建構私人投資的財務模型，並利用敏感性分析測試回饋因子的影響程度，並以開發商投資報酬率底限作為回饋公平性的判斷準則。以陳佳聰(1994)述著論文為例，其研究之結論發現：「三種回饋方式(回饋土地、回饋樓地板、回饋代金)對土地開發報酬的影響大小，依序為代金(影響最大)、使用樓地板、土地。導致此情形的主要原因，在於繳納代金、樓地板往往必需在開發完成後才能進行回饋，而若直接回饋土地則節省了開發時應負擔的建造成本」。

謝明和（1996）應用財務分析及成本效益分析方法，評估不同的回饋條件，其對私人開發者的投資報酬，及對社會效益所產生的效果。

五、回饋時間的影響效果

利得的實現通常在計畫核可或計畫變更數年之後，端視開發商的事業經營策略。但公部門基於審核準則的需要，及鼓勵地利開發的原意，往往要求計畫的回饋課取時機集中於作業前期。邊泰明(1994)分析不同的回饋方式與課徵時機，其對地主(或開發商)可能造成的影響效果如下：

(一)經變更核可的土地，於計畫實質開發時課徵土地或代金，較能符合量能負擔的公平原則，對地主(或開發商)較為有利。

(二)計畫變更核准發布時課徵土地或代金，較能符合受益者付費的公平原則。但由於變更利得尚未轉化為地主(或開發商)的實質利益，故不符合量能負擔的原則，對於地主(或開發商)較為不利。

由於一般土地變更的程序仍傾向將回饋條件列為審核要件，但對於課取時機的影響效果並未詳細規定，以利地方政府適切行事。有鑑於此，邊泰明(1994)即以開發商未來可獲得的實質利益作為衡量標的，列舉捐地、回饋公共設施、提供(或轉繳代金)作為回饋試算模型的變動因子，檢測開發商利得回饋的報酬變動效果。

表2-2　地用變更之課徵時機、方式影響分析

課徵時機和課徵方式
開發時序的影響
對地主公平影響

開發時課徵土地
中性效果
符合使用者付費公平原則

變更時課徵土地
提前開發
尚未轉換成實質利益，無法符合量能負擔原則，對地主負擔較重

開發時課徵代金
延緩效果
符合使用者付費公平原則

變更時課徵代金
中性效果
尚未轉換成實質利益，無法符合量能負擔原則，對地主負擔較重

資料來源：邊泰明（1994）,P.106 。

第五節 土地開發管制的目的及其實施後果

茲設某一社區擁有固定數量的同質土地，且有許多地主，其土地若干可開發為住宅使用（代表高密度使用），其餘土地不予開發，政府所面臨的問題，係對開發應否與以管制，設管制的目的是在紓解擁擠，開發擁擠是一種沒有人歡迎的公共財，對社區的居民而言，開發的密度愈低則利益愈大。一般咸信，自由市場在分派資源時，若干遭遇到公共財則變得沒有效率，土地市場亦不例外，若開發引起擁擠，則自由的土地市場會開發太多的土地。

今設該社區具有L單位的同質土地，其中
[image: image169.bmp]單位開發為住宅使用，而每單位土地面積供住宅使用的改良成本均為固定的
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。未開發的土地均作為農業使用，每單位面積的價值一律為R，g為一連續性變數，用以表示該社區的擁擠程度，並設
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為該社區中對可開發土地需求的二次可微分反函數。若該社區的擁擠程度為g，則
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為居民對一單位可開發土地所願支付的最高代價。此外並設
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，而且
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，第一個不等式表示在g固定時，
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若增加則
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不致增加，亦即在受到擁擠程度管制以後，該社區的居住需求係水平或向下傾斜，第二個不等式表示擁擠效果，在
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固定時，g與
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成反比，亦即開發密度愈高，擁擠與不便的程度亦愈高，如此則利益下降。為簡化起見，設g與
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的關係可直接藉函數g
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成立，亦即開發程度愈高該社區便愈擁擠。綜合以上三項假設，表示居住需求與開發程度呈反比，亦即
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為研究方便起見，茲設各種市政服務係由地方政府按規模報酬固定的函數提供，且其資金來源，係由課稅而得，其稅額的計算等於土地開發與非開發兩部分所獲得服務的邊際成本，只有在這種假設下，地方公共部門才不會發生扭曲或無效率的現象。

若無土地開發管制，只要有利可圖，地主就一直繼續開發土地，直到可建地的價格等於R+C為止，此發生在
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等於R+C時，其中
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可直接並確實定義為：
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惟此結果並無效率，因為本研究以下可以證實，該社區開發的最適或剩餘最大開發程度係低於
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。

茲定開發
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單位土地所產生的總剩餘為：
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的大小係依土地的擁擠補償性需求（congestion compensated demend）而定，與一般需求不同。該社區必有一種剩餘極大的開發量
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獲得極大，設
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為頂點向上的二次曲線（strictly concave），唯有如此方符合求極大的充分條件，在這種情況下，
[image: image26.wmf]l

*

可藉一階條件確實定義為：
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若土地開發
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單位，則改良地的價格為
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該價格超過開發不加管制的土地價格（參照（1）式），參數
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係每單位開發土地的邊際社會成本，此等於現有居民再多開發一單位土地，所遭受擁擠損失的總和，因為開發量為
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時的改良地價超過R+C，故求得
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小於
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，開發的最適數量小於自由市場的開發量，由此得證住宅開發的擁擠效果導致市場失靈。

該等現象可藉圖2-5說明之，途中繪出代表可開發用地一般需求的曲線
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，以及另外兩條擁擠補償性曲線--
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。B點代表（3）式所述的情況，亦即代表最適開發，F點代表自由市場的開發，因為B
[image: image38.wmf](

)

l

*

與
[image: image39.wmf](

)

l

0

，其間的差數正是管制土地開發的功能。

若土地開發主管機構為減少擁擠，並增加由土地所產生的利益，擬限制該社區的開發，擬推行一種最適分區管制計畫，因為分區管制旨在限制土地開發，故最適計畫的間接效果即為准予開發的地主創造地租（本文指開發利益），若按最適計畫准許
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單位土地進行開發，其餘一概不准，則可開發的土地，每單位的地租為
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此係改良土地的價格減去
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的單位，未改良土地僅獲得
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，差數
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即為純粹地租，諷刺的是准許開發的地主所獲得的意外之財，竟然等於整個社區所增加的邊際社會成本。

由分區管制所創造的地租因為兩種原因受到非議，第一個原因係該等地租的分配並不公平，有限的開發權無論如何分配都會厚此薄彼，而發生意外收穫與受損不公平的程度，端賴
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得大小以及准許開發土地的比例
[image: image46.wmf]L

l

*

而定。不公平的程度可藉吉尼係數衡量之，若每單位土地均單獨所有，若
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=0.5而改良地價值未改良地的三倍，則吉尼係數為零點二五，若改良地價值係未改良地的二倍，則吉尼係數為零點一六。

第二個原因係該等地租（開發利益）產生的間接效果，因為該等地租會再度產生無效率的現象，在本文所舉的實例中，即使開發量等於
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，整個社區的純利益也會因該等地租的作祟而低於
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，任何產生獨占利潤的制度，都會吸引資源進入，以追求獨占的特權，資源誤用的機會成本即形成一種社會成本。由本研究的論點而言，准許開發土地所產生的開發利益，促使地主加速追求地租，使得土地開發管制原來利益為之降低。
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圖2-4   土地開發管制的目的

第六節 土地開發管制的後果

幾乎所有謀求地租（開發利益）的行為都會增加社會成本，地主謀求有利可圖的開發亦不例外，在美國至少有三種途徑可以影響土地開發（賄賂除外），第一種途徑係採取捐獻的方式，由非貨幣移轉方式增添社會成本，以致蠶食開發所產生的地租；第二種方式係將開發權分配給各地主，本研究擬藉競圖的模式，以說明這種方式可以侵蝕開發所產生的地租，第三種方式係一種動態的開發，開發商爭取的優先開發時序（preemptive development timing）也會消耗所有土地開發所產生的地租，這三種方式均藉以上的實例進行討論。

一、捐獻

開發商通常均追求地租，故美國的開發主管機關一般均要求開發商對社區提供實質的利益，藉土地開發商所作之捐獻，以降低地方政府所面臨日漸擴充的市政服務負擔，這種情形與我國的市地重劃或區段徵收頗類似，有的時候，開發商的捐獻僅以開發範圍為限，例如住宅社區須建設車道、人行道以及下水道，此外尚須提供學校、公園、圖書館、與消防隊所需的土地。惟有時捐獻的對象卻超過土地開發的範圍。

美國的土地主管機關常鼓勵地主，以競標方式獲得開發權，等於公開鼓勵謀求地租（開發利益），由開發商捐獻的成本，若超過其所能發揮的利益，即形成社會成本，美國地方政府對開發商的要求愈來愈嚴苛，增加社會成本並減少地租的機會愈來愈大，以洛杉磯為例，即要求Bunker Hill Associate捐獻美金兩千萬的設備給洛杉磯現代藝術博物館。諸如此類嚴苛要求的實例，不勝枚舉。

二、土地開發競圖

只要捐獻對社區有所裨益，藉土地開發權的分配，尚似可保住若干開發所產生的地租，惟另有其他謀求地租的社會成本。例如有時開發採取競圖方式，由地主（或開發商）呈送土地細分計畫或建築設計，由最美觀者入選。該等競圖亦導致社會成本，絕非入選計畫表面上成本與利益的差數可表示，因為許多未入選的計畫，亦聘請許多建築師、計畫師、與其他專業人士參加設計，因為該等成本旨在影響地租（開發利益）的分配，對於本身或社區均無利益可言，故成為一項社會成本。

為證明這種謀求地租的行為亦可侵蝕開發所創造的利潤，擬藉彩券中獎的模式以說明開發核准的過程，開發主管機關若採取逐案審查其優劣的方式以核發開發權，地主（或開發商）如欲中獎（入選），則須準備服務建議書，其中包括基地計畫、建築構想、市場與財務衝擊評估、以及其他計畫，呈送主管機關審核。在比較各項建議書以後，主管機關核准開發
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單位的土地，假設草擬一項建議書的成本（等於買彩券的代價）等於每單位土地需負擔
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之間，若開發計畫經過核准，地主對每單位土地需負擔
[image: image59.wmf]W

C

-

的成本方能完成計畫，而其價值與以前相同亦為
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，開發計畫若不核准，則損失
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，而土地價值仍為
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。設所有建議在審查前均有同等入選的機會，各案成功的機率為
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代表提出開發建議書的案數，地主可以同時或連續提出許多開發案，開發的總數量可能超過
[image: image65.wmf]L

。

事實上提案的數目係一項內生變數，若地主對風險採中立的立場，
[image: image66.wmf]n

取決於下列兩者相等時之均衡條件：一方面係進入土地開發競圖程序事先所測定的期望地租（利益），另一方面係未改良土地的地租：
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係競圖入選者所獲得之土地租金，而
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R

-

係落選者所獲得之土地租金，提案的數目若小於
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，如在提案仍可產生正的期望利潤，惟提案數目不宜超過
[image: image71.wmf]n

，因其期望值已無利可圖。藉（5）式可解得
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如下：
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由此可知，提案的數目超過
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，且與地租的大小
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呈正比，而與草擬提案的成本
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呈反比。

藉競圖方式分配開發權所負擔的社會成本，恰等於未入選建議案的成本
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（7）式表示一般盛行競圖方式分配開發權的社會成本，等於最適土地開發所創 造的全部地租。（若入選的開發案須負擔公共設施，或須符合若干設計準則，且其利益低於成本，則社會成本更大），若漫無止境的競相謀求地租（利益），終究必使地租完全消失。

三、優先開發時序

另一種消耗地租的制度係開發時序，若開發權按先到先行的方式進行分配，則土地開發所產生的地租必因爭取優先開發而部分（或全部）消失。今藉一種兩個時期的模式以說明之，設該社區應實際發展的關係，對可建築用地的需求在第一時期為
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的各種特質。另外比照（2）式的性質定義
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，為社區發展成熟時土地所產生的剩餘。

設開發主管機關在第一期即宣佈僅有
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單位土地可供開發，
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的決定係以其可使
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獲得最大剩餘為準，主管機關無意管制實際開發的快慢，僅擬管制社區成熟時的開發量，當然開發商在設有分區管制下，兩個時期的開發量一定大於
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，故對
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單位開發權產生超額需求，導致第二期的地租為
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悉依（4）式的性質加以定義。除非地主在第一期所擬開發量業已超過
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，否則開發權的分配，悉依先到先行的方式進行，在此原則下取得開發權可不費分文，且於第一期無法囤積居奇，問題發生在第二期。若第一期所需求的開發量超過
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，所有開發權即按上述的競圖方式進行分配，若第一期所要求的開發量低於
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，所有要求均一概核准，無須採競圖方式，而剩餘的開發權則留待第二期再按競圖方式進行分配。

第一期開發量的申請數為
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其中
[image: image97.wmf]a

係小於1的折現因子，俾將第二期的剩餘折現為第一期等值的數目，由（8）是可以看出第一期須開發多少土地，才會使該其所有地租在優先開發時序的方式下完全消失，由於地主謀求地租從事競爭，使得開發量必然為
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第一期實際開發的土地數量，係
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與
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兩者中較小者，若
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不大於
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，則第一期所要求的開發均一律通過。此可藉圖2-5說明之，因為
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且因
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，故（8）式表示
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圖2-5   爭取時序之土地開發

此即圖2-6所繪之模樣，在第一期開發的地主，在該期所獲得的地租小於
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（說不定還是負的），在第二期所獲得的地租為
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，（8）式表使開發商在第一期的虧損，若以第二期的地租予以彌補，使得各期的淨地租都為
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，第一期申請開發的核准數量若為
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，開發商便因第一期的優先開發，而耗損掉第二期整個社區地租的
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的開發權，在第二期再以競圖方式進行分配，此又消耗掉所剩地租
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，與以上所述情況相同，所有由土地開發創造的地租均化為社會成本。

若
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大於
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，則第一期對開發權即有超額需求，如此無法藉先到先行的方式從事分配，在這種情況下，所有
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的開發權均在第一期以競圖方式進行分配，過早的開發已消耗掉若干地租，然後競圖比賽又消耗掉其餘的地租，這種情況完全反映在圖2-6，第一期因過早開發每單位土地的損失為：
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第一期因競圖所遭致的損失係折現以後的餘額，亦即每單未土地的損失為：
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開發無論係分佈在兩期，或集中在第一期，所有由分區管制所創造的地租均化為社會成本。由此可見爭取優先開發時序消耗掉部分地租（也可能是全部），其餘的地租誘因以上所述的競圖而完全消失。
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圖2-6   土地開發爭取時序所消耗的開發利益

若因開發商之間的競爭消耗掉大部份或全部由分區管制所產生的地租，則土地開發須重新檢討，若地租全部被腐蝕，以上所討論的只有一個時期的開發模式，由土地所產生的總剩餘只有
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，損失的地租以圖2-4的GBCD面積表示之，故分區管制的競剩餘僅有面積ABG，根據這種結果，分區管制福利效果的優劣，只要比較ABG與EFD即可判斷其高低，因其分別代表實施與佈實施開發管制的結果。

在某種情況下，EFD大於ABG，因為謀求地租行動侵蝕分區管制的利益，圖一所繪結果即為一個實例，圖2-4的EFD大於ABG，因為兩條擁擠補償性曲線呈垂直平行，此在
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等於零時，所有居民均因擁擠增加而遭受相等的損失。若
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小於零，結果亦相仿。

若設擁擠增加，居民為居留社區願作更多犧牲，亦即
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，可能更切實際。在這種假設下，社區愈擁擠，則各擁擠補償曲線即愈低且愈平坦，即使在這種情形下，不實施分區管制或許較妥，因其可能優於最適分區管制為地租被腐蝕的後果。

茲設
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代表凡每單位土地地租高於
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，均被謀求地租行為所侵蝕的情況下，開發
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單位土地所產生的淨收益：
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為證明不實施開發管制較妥，而開發管制的地租被腐蝕反而不妥，只要證明在
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之間的任意
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均為正即為已足。微分（9）式可求得
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在
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之間，
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必為正，若（惟非「唯若」）
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均成立    （10）

（10）式的左端若愈大，則表示居民擁擠性需求的彈性愈，而右端若愈小，亦即
[image: image147.wmf]l
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愈小。

根據（10）式的條件，若不實施開發管制，其成效反而可能較佳，惟須具備下列條件：居民間的邊際擁擠效果均勻，且擁擠補償需求的彈性須較少。相反的，若居民對擁擠增加的敏感性相距甚大，而其擁擠補償保留價格則否，如此即使超過
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的地租全部消失，開發管制可能比不實施開發管制優良。

該等結論係根據開發管制所有地租均喪失殆盡引申而得，若可阻止開發商競相從事謀求地租行為，或主管機關按 進行開發權的分配，則該等結論不一定成立。由另一方面而言，即使地租不全部被侵蝕，不實施開發管制所產生的利益可能很大，若
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不大於零，或
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大於零但（10）式成立，只要總地租中
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部分消失，則不實施分區管制反而較佳，其中
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該等結果不一定即證明謀求地租行動總是置開發管制於全盤均輸之地步，所要強調的是推行開發管制的社會成本可能極高，由開發管制所產生的地租大部分若消失，則表示開發管制業已腐蝕資源分配的原來目標。

第七節 土地開發社會成本的匡正方法

政府可另闢途徑必減少分區管制的弊端，同時又不致使民眾過渡擁擠，該等新途徑可以匡正開發管制所導致的社會成本，匡正的方法需拉平開發與未開發土地的地租，藉以消除謀求地租的動機，開發商的利潤若與是否獲得開發權無關，才能保存開發管制的全部社會效益。

有若干途徑可以達成該項目標，惟在本研究僅提出兩項俾供討論。

第一種途徑是標售開發權，開發管制主管機關為規範適當擁擠程度，特制訂一單位開發權，並將其標售，每個單位開發權使開發商可開發一單位的土地，標得開發權的開發商，可在土地開發時收回代價。（根據相同的理由，沒有土地的開商，對土地和開發權可分開購買），標售可排出浪費資源的逐利行動對競價不加任何限制，開發價格必成為
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，恰等於其所產生的地租，若不計算移轉成本，拍賣總價款為
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為避免逐利的行為，並維持地主間的平等，拍賣總價款可按以下的方式進行分配每塊土地無論開發與否，均可獲得補償
[image: image155.wmf](

)

L

l

l

*

*

×

q

，在這種設計下，整個社區每單位土地，無論其用途為何，總地租為
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，而社區總利益
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，與傳統開發管制據減少地租的傾向比較起來，標售與償款並行，可增加總利益，並減少地主間的不公平報酬。

第二種可達相同效果的途徑為「移轉發展權」（transferable development rights），在這種制度下，成立民間市場，以處理上述標售與償款的重分配功能。設主管機關對每單位土地的地主均授以一個單位的開發權，為規範最適的擁擠程度，准許
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*

單位土地可供開發，因此每單位土地在開發時，需交出
[image: image159.wmf]l

*

L

單位開發權作為交換，各土地與各地主間的開發權可互相移轉，故每單位土地可單獨開發
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*

或藉買賣的方式，加強或減少開發，故需有TDR市場以方便該等交易，對競爭若無任何限制，開發權價格必為
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*

*

×

q

，設每單位土地需交出
[image: image162.wmf]l

*

L

開發權，則該價格表示地主開發每單位土地，所需支付其他地主或自行負擔的機會成本
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*

q

。在這種設計下，每單位土地的地主，不管由政府或開發商獲得賠償，均可因開發權獲得地租R。總地租與第一種途徑相同，而整個社區由土地所獲得的總收益為
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*

B

。

美國若干地方業已推行移轉開發權制度，惟開發權可以讓售的辦法尚無法推行，最大的困難係法律上尚無明文規定，若能突破，即可改進目前的僵硬制度，自由交換可使資源分配更加有效，而更加接近生產可能曲線，如此土地開發方能發揮最大功能。
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