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有绝对的坏 台湾的城市化发展已经历了一个相当快的成长期

，这点和大陆现在的情形有些相似。那么，和大陆比较，台

湾的城市发展有哪些特点呢？ 作为一个制度上的对比，台湾

和大陆的差异很大，其实是没办法比的。台湾是小农经济，

土地为私人所有。这种小农制的运作，一方面会产生一些好

处，但是也会有一些限制的地方，制度没有绝对的好或绝对

的坏。在经济发展初期，土地使用管制尚不严格，小农的好

处是土地使用较有弹性。比如一家小农的小孩子去外面就业

学了一些工厂的技术，因为土地是他自己的，虽然很小，一

旦学成回家就可以在自家农田搭起工厂，然后就开始干活挣

钱了。因为小农而且是私有制的关系，农地很容易地就可以

转用以支持企业的发展。台湾早期的经济发展跟现在中国大

陆这二十年的发展比起来，有个不一样的地方就是，中国大

陆短时间内有很大量的外资引进，这是台湾过去所没有的经

验。 台湾是一个以中小企业为主的产业结构。因为规模小，

所以你自己决定要做什么就做什么。可是我刚刚也讲说，一

方面这是它的好处，但另方面从地方的发展，或者从土地使

用的角度来看，就会产生不协调。你可以想象一下，在一个

区域里面有很多私人小面积的土地，这里盖一个工厂，那里

也盖一个工厂，就会变得乱七八糟，发展就失控了，也就是

城乡间的不协调。城乡没有统筹协调发展，人们就要付出代

价，比如说环境的污染，景观上缺乏美感。首先灌溉系统就



会出问题。因为在农地里头，水一定是由高向低处流，假如

中间突然冒出一个工厂，那就有可能出现污染下游农田的问

题。相同的道理，也许原来农路的设计不是要给大货车使用

的，只是供小车使用，可是今天因为办厂，就会有集货箱的

运输需求，原来的道路也就不再适用了。这样一来，整个环

境品质就会下来。又因为他的工厂是随便盖的，在景观上通

常不会很好看。如果到台湾去的话，你会看到这一类被称为

违规的工厂都是铁皮屋，因为它要降低厂房兴建成本，只要

里面可以摆机器进行生产就好了，结果在景观上就变得不协

调。 在意识到这些问题之后，政府部门采取了一些什么样的

措施呢？这就涉及了台湾的都市计划体制问题。台湾最早的

时候其实只有都市计划、乡街计划、城镇计划，管制的范围

只限于都市，乡村土地是不管的。然而发展到了一定的程度

，人们就发现，在受管制的地方申请盖房子相对的比较困难

，取得执照的成本比较高，开发商于是跑到都市计划范围外

的地方，也就是我们称为非都市的区域去取得土地盖房子，

这样一来就产生了所谓都市蔓延的问题，都市计划区内跟区

外的不协调发展。因此在1978年左右，台湾订定了“区域计

划法”。用英文来讲的话，以前的计画叫city plan，后来则扩

大为regional plan。整个台湾岛划分成四个区，每个区各自对

应一个区域计画，在这个区域计画之下，划为都市计划地区

的土地就归都市计划系统管，在都市计划范围外的土地，就

受区域计划的非都市土地使用管制规则约束。都市计画的管

制方法我们称之为“土地使用分区管制规则”，非都市的部

分我们称之为“非都市的土地使用管制办法”。这两种管法

有很大的差异。都市计画地区将土地分为住宅区、商业区等



分区，基本上住宅区里面只能盖房子、做住宅使用，商业区

只能做商业使用，工业区里面就只能做工业使用。非都市也

有分区，但是它分的是大区，然后再依大区里面每一块土地

的使用现况加以编定。台湾虽然实施了区域计划，城乡间不

协调的问题还是没有解决，尤其是基础建设（infrastructure）

的协调发展问题。比如说道路、水、电等公共设施，如果这

些设施还是都市归都市，非都市还是归非都市，那还是没有

解决城乡协调发展问题，尤其是在很多人住在一起的这种大

都会地区（metropolitan area）。 解决方法自己要想 在城市化

的发展过程中，政府通常会面临土地的征用，在这个问题上

，由于台湾基本上采取私有土地的制度，所以问题跟大陆会

很不一样。因为土地所有权是私人的，所以是土地“征收”

，而大陆这边的土地所有权则是国家的，老百姓或者是人民

公社有使用权，因此是土地“征用”。政府在征用土地的时

候，以你们这边来讲，只要跟人民公社讲好就行了。但是在

台湾则需要跟一群地主去讲好。简单地讲，就是为了取得一

个区域内的土地，大陆只要对一个地主去讲就好了，台湾则

是要对好多个地主去谈这件事，因此用地取得效率很低。另

一方面，每个人都会希望自己的土地得到比较高的补偿，当

都市计画图上一条线划下去，一边划为公园，另一边做为住

宅用地，两者分属于两个不同的地主，如果征地补偿价格相

差太悬殊的话，那就一定会有抗争，为了降低此一差异性，

台湾就发展出了所谓发还土地的“区段征收”办法。也就是

在征收土地的时候，不要只是征收公园用地，而是整个街廓

的土地集合起来加以统筹规划改良，再依比例发还可供建筑

的土地给地主。 这项工作在法律上规定只有县市政府可以做



为土地征收的执行单位。这个方法最早的作法就是征收个别

土地并发给地主补偿费，但是地主还是有不高兴的。因为土

地被征收的时候，价格还是很低。公共设施一旦盖好，周边

土地的市价就会上扬，被征收的地主感觉吃亏了。所以后来

就演变出一个新的办法，那就是将全部土地征收起来，经过

改良后，将一部份的土地发还给地主，地主可以选择领回改

良后的土地，或者是现金。一般发还的比例为百分之四十。

比如说我们三个人，总共有十公顷的土地被征收了，这十公

顷的土地就叫作一个街廓单位，其中一部分提供作为道路，

排水沟等等使用，大约有百分之三十到四十之间的土地被用

作公共设施，保留百分之四十的土地供地主领回，其余的大

约百分之三十到百分之四十的土地就抵作工程费用，政府可

以自行加以利用。虽然是计划管制，但通常领回去的都是可

以盖房子的土地，即所谓可建筑的土地。如果领回土地其实

没有什么用，地主不想要那么多地，宁愿要钱，那地主也可

以选择领现金回去。由于当市场在一个都市化与经济成长过

程都很快的时候，都市土地的市价成长速度通常也会很快的

，地主领回的土地常常很快就会涨价。打个比方，比如说一

公顷的土地在整理之前价格是一千万，可是经过整理以后的

土地因为已经是熟地的关系，一公顷就不会只是一千万了，

地价肯定会升起来。而且整理完的土地，在经济成长很快的

时候，它的需求一直在上升，所以也许原来一千万加上开发

这个工程的成本，比如说是三百万，那就是一千三百万，现

在因为需求提高了，市价可能就变成两千万了。所以地主领

回的土地相当于用一千万买回零点四公顷，但是开发完成以

后的价格涨了一倍以上，因此地主的实际收入还是划得来。



所以在早期有很长一段时间里，台湾的地主都选择了领回土

地，而不愿领回现金，事情在一九九八年以后开始变化了。

因为一九九七年的亚洲金融风暴之后，整个房地产市场就开

始下跌。例如原来值一千万的土地，另外投下去三百万的开

发成本之后，所得分配回来的土地市价可能还是不到一千万

，这样一来地主就亏了。然而地主很聪明，他当然就选择要

以现金领回土地成本。为了发还地主现金，县市政府只好向

银行借钱，可是银行也不是傻瓜，当然要收利息，于是县市

政府就面临一方面地价下跌，另一方面利息却越来越多，财
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