
第二節  理論探討

壹、市場與政府機制失靈
    本研究借助David L. Weimer與Aidan R. Vining 二位學者在政策分析一書，提出有關市場與政策機制失靈之種類與問題，作為論述之基礎註2-2-1。
一、市場機制及失靈
    所謂「市場」是指買賣雙方共同決定產品價格的場所，是各種不同產品與行銷之各次級市場統合所成為之市場體系。各市場間彼此相互影響，不斷牽動價格變化，終而趨於均衡。所以，價格在市場上具有自動調控功能，使市場體系中各類經濟活動之參與者緊密相連而形成互賴結構關係，這種由市場自動調節之功能，稱之為「市場機制」（Market mechanism），是自願而自發之秩序。大部分經濟學者認為市場機制可經由市場供需達成均衡，而獲臻最有效率資源配置的方法。
    經濟運作在現實社會裡，並不能夠完全符合競爭市場的假設，因而會有市場失靈的情形，市場失靈有下列二種情況：一是市場機制很難有效分配社會資源；另一是市場機制無法解決效率以外的非經濟目標，例如：所得分配公平、社會正義、社會福利等問題。
    由於市場機制無法有效配置社會資源，歸納來說，引起市場失靈的主要因素，包括：公共財、外部效果、自然獨占與資訊不均等。所以，政府以公共政策的方式介入市場運作，以匡正市場失靈問題，例如，一般所稱之「計畫發展」，注意以規劃改正市場失靈之問題，例如：因無人願意自動提供公共設施而引起基地內、外部負擔之不經濟性，經由政府介入，可修正市場之問題，但政府的介入政策必須考慮到成本負擔的問題，否則亦將會引起政府機制的失靈問題。

二、政府機制及失靈
所謂「政府機制」是指集體行為過程中，代表全民之政府，以其自主性（autonomy）、職能性（capacity）、以及意志力（will）之活動達到國家發展之目的。
然而，政府活動之介入，在制定政策的過程中，難免會有利益團體、財團……等種種社會勢力團體的介入，所以政府必須能夠獨立於各種社會勢力團體支配的影響，定出的政策同時反映社會的利益、需求及國家的發展目標。
不同之民主體制在政策的制定與執行運作上，所面臨之政策失靈原因，歸納計有：
(1) 直接民主制：因投票結果的矛盾、政策意願的強度不一與多重政策的選擇失誤，直接民主制的公民投票制不如市場的價格決定，能以供需法則決定價格與數量；而公民投票的結果，只能表決對政策方案的贊成與否，無法作到政策的最佳決定與異議案之個別利益性，使得地方之發展計畫偏離了公共利益軌道。
(2) 間接民主制（代議政府）：因競租行為、選區利益、代表任期、公共議程之優先性失真、忽視沉澱成本註2-2-2與先例守舊等之影響，結果弊病叢生，例如：代表受利益的蒙蔽、短視心態、選舉……等因素左右，而無法制定切合實際需要的決策，使得政府行動亦會失靈。代表會為個人利益，介入土地使用變更之假民意與代理。
(3) 官僚體制：因評價公共產出的困難、政府機關缺乏競爭與僵硬的文官體制，結果因對民眾的要求反應遲鈍，在公務員保障制度下及政治和行政分立的必要性下，限制了公部門有效地建樹符合民眾的需求措施。例如：行政部門之規劃師不一定能代表公共利益、大我，反而有專斷或無力專業之傾向，而形成專業固執或暴力之問題。
(4) 地方分權制因執行問題、財政的外部效果等因素，難以充分有效預測各替選方案的結果，所以在分配公共財時亦出現失靈的情形。即中央與地方爭權，造成財源分布不均、錯置資源與浪費。
表2-2-1  市場機制與政府機制之內涵與失靈原因


內涵
失靈原因

市場機制
各市場間彼此相互影響，不斷牽動價格變化，終而趨於均衡。所以，價格在市場上具有自動調控功能，使市場體系中各類經濟活動之參與者緊密相連而形成互賴結構關係
1. 公共財負擔

2. 外部不經濟

3. 自然獨占壟斷

4. 資訊不均與不足

政府機制
指集體行為過程中，代表全民之政府，以其自主性、職能性、以及意志力之活動達到國家發展之目的。
1. 大我利益曖昧

2. 代議政府私心

3. 規劃限制與盲點
4. 中央與地方分權不明

資料來源：根據1.張世賢、陳恆鈞，公共政策－政府與市場的觀點，86.09；2. 吳清輝，台灣之綜合開發計畫與發展許可制，87.09；3.吳清輝，論發展許可制之策略與應用（二）【未發表之論文】，88.10等整理而成，88.12

    本研究以為台灣地區在政府機制下發揮計畫管制土地使用已有相當之期間，無論政府或技術官僚，在協調空間計畫過程中，已累積有一定成果，然亦發現有許多瑕疵，尤其世事變化迅速、價值觀多元，所謂「大我立場或專業性意見」已不能定於一尊，而是需要透過協調、諮詢形成共識，這也是市場機制發揮之時機。

貳、「回饋」相關理論

    在有關「回饋」之相關理論的著作論述頗多，綜觀多位學者之觀點，予以整理區分為繼承理論、公平性理論、財產權理論、公共財理論註2-2-3等五種，茲說明如下：

1、 繼承理論

所謂「繼承」（Succession）係指於現有建築物或土地在使用上因其他使用之入侵而有了變化。

    由於社會上對於不同土地需求的變動，將有一段時間為政府重新檢視原有土地使用分區的不確定期，經過考量之後，政府可能會有兩種不同的決策：一是配合社會需要，將原來之土地使用分區予以變更使用，土地使用隨著管制規定逐漸發生變化有了新使用侵入（Invasion）而生繼承現象；另一種可能是維持原有使用分區，在此種情況下，可能會導致當地的衰敗或土地的非法變更使用，因之，需要隨時注意社經變化脈動，使土地能適時反映社會所需之活動方式。

2、 公平性理論

土地使用由低價值轉變為高價值使用，其利益分配一直受人矚目，劃歸公享之比例亦困擾規劃部門，由於變更利益回饋於社會大眾之基礎是在於變更後土地增值，咸認為是不勞而獲，從公平性來看，該增值是反映社會、經濟變遷整體需要而產生的土地發展價值，必須透過課徵之手段回饋提供給社會大眾共享，不宜由地主獨占，這也是「平均地權」一再訴求之理想。

由於土地市場本身並非完全競爭市場，同時存在著外部性及公共財等問題，為了能使土地資源的配置更有效率，以增加整體社會的福利，政府對於土地市場一般均採取規劃管制干預的方式，由政府來分配發展權。

所謂「規劃管制」係指透過書面文件，輔以適當統計資料、數量評估及圖形描述出計畫中不同部門的關係，計畫擬定後，則可透過管制工具付諸實施。在管制工具中，經常被使用者即是土地使用分區管制（Zoning），透過使用分區的劃定、使用性質及使用強度的規定，防止土地的不相容使用，以達到提升環境品質的目的。然而，在此規範之下。土地所有權人間對土地使用的權限不同，即可能造成地主間貶損及暴利的不公平現象，其實這是分區管制最難克服之公平性問題。
3、 財產權理論

財產權的概念基本上乃建立在所有權的觀念上，而人類對於所有權的觀念源自於土地。溫豐文註2-2-4認為土地所有權具有私益性與公益性，私益性包含了生存利益與財產利益；而公益性具有積極與消極兩方面的意義。當土地所有權之公益性與私益性相對峙時，基於「土地所有權社會化」及「公益優先」之理念下，私人利益應予以縮小，但若涉及私人生存權益時，則應予以保障。

傳統上，財產權保障之內涵，乃基於基本人權之考量，而補償乃著眼於財產權保障之表面意義，衍申以平等的觀點作為補償之依據，事實上已不符公平正義原則之要求，且對於用地用地取得、土地資源配置等問題，亦有不足之處。

因此，在衡量土地開發的回饋上，若土地開發產生社會成本，基於公益優於私益的觀念，應要求開發者負擔該社會成本，但要求負擔社會成本對私人利益必定有所侵害，需優先保障所有權人的生存權益。因此，回饋的徵收必須在不影響所有權人的生存權益之下，要求貢獻所有權人之財產利益，且須以所有利益作為優先課取的對象，若有不足，才進而課取資本利益。
4、 外部性理論

    「外部性」係指人們經濟行為有一部份的經濟利益不能歸自己享受，或是有部分成本不必自行負擔。如果自己不能享受到的利益發生時，那一部份的利益就稱為外部經濟（External Economies），當自己不需負擔的成本發生時，這種成本就稱為外部不經濟（External Diseconomies），或外部成本（External Costs）。
    從土地開發產生外部性觀點來看回饋時，應同時思考開發所產生之外部成本及外部效益，將土地開發產生的外部成本與外部效益相抵後的結果就是屬於開發者應該負擔之回饋。在理念上，此回饋應當屬於開發者應盡的義務或是責任，若政府部門不能夠要求開發者負擔這些外部成本，便是以社會大眾的利益補貼私人開發者的私人收益，對社會大眾是不公平的。
因此，土地使用變更而造成的公共設施需求增加時，應建立明確的回饋標準與條件，使其成本由開發者負擔，以符合效率及公平。

5、 公共財理論

土地使用變更會造成開發地區的擁擠外部性，亦即造成公共設施的不足，此類公共設施所產生的效益多有一定限度，具有地方公共財（Local Public Goods）的性質。

所謂「公共財」（Public Goods）係指公經濟所提供人人均可均等消費的財貨與勞務，且具有共享（Nonrival）及無法排他（Nonexclusive）等兩項特性。所謂「共享」是指可以很多人共用而不損及其中任何人的效用；「無法排他」則指很難禁止他人不付代價而坐享其成。
公共財的提供應考慮所造成的社會效益及成本，為支應公共財經費的取得，必須由社會成員共同負擔。這些公共設施經費之負擔，在相關文獻的探討上，有著不同觀點之論述，針對使用受益者付費、增值受益者付費及開發者付費之特性，說明如下：

（1） 使用受益者付費：「使用受益者付費」是建立在獨占財貨與使用受益者間的結合關係，即由財貨的使用受益者來直接負擔其成本。
（2） 增值受益者付費：「增值受益者付費」係指土地所有權人因享受公共投資所產生的開發利益，並且此等因公共設施而產生的具體經濟利益歸屬於特定土地所有權人所有，由其負擔公共設施的成本。
（3） 開發者付費：「開發者付費」係指特定的公共設施需求可歸因於新開發案之開發行為，政府可要求開發者在開發過程中內部化公共設施成本。又有人將之稱為「成長付費」，其實此類之付費者亦歸宿至使用受益者或增值受益者。
    在變更土地使用使用分區時，往往會造成地價變動，尤其是由低度利用轉為高度利用的土地增值，最為明顯。近年來，在利益回饋的思潮影響之下，透過行政強制力方式，以命令規定變更者須捐出一定比例之土地或金額，作為變更使用之基本條件，以回饋地方。

    本研究以為所謂回饋應係指義務負擔在一個市場機制之運作下，「許可開發」在公私部門間可視為「行政契約」之一種，二者站在平等之地位，基於契約之關係形成權利義務，政府之職責僅在建構一個遊戲規則，當私部門在政府之規則下，發揮機制之所長。是以，回饋之各項理論依據，均應可作為操作之基礎，然其中增值利益之計算應僅為概念性認知，並非實質利益之表現，因為增值起增點之水準為何，即極具爭議性。

註2-2-1 張世賢、陳恆鈞，公共政策－政府與市場的觀點，1997年9月。


註2-2-2 所謂「沉澱成本」是指已投資之計畫，目前已不適合再繼續投入的資源稱為「沉澱成本」。
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