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回到臺灣四年多了，一直都希望有一個研究議題是 

自己覺得有意義的、且會毫不猶豫投入的，這本書的出 

版算是部份達成了這樣的心願，當然以後還會繼續地在 

這個主題鑽研下去，因爲從研究過程本身、對研究結果 

的反省以及研究成果的撰寫得到很多的收穫與感動。轉 

行到社會學，並且選擇都市社會學當成自己主要研究的 

主題實在是出自於太多的偶然，當初出國留學時要不是 

大學好友張景森的一句話，説去唸一些大家有共同興趣 

的領域，回來可以一起做一些事，也不會拿都市的議題 

寫博士論文。回國之後，自然就在這個嬪域進行一些研 

究，在臺北縣的研究中逐漸地發現最寶貴的資料居然是 

地籍謄本，而經常提供重要的資訊竟是地方上的土地代 

書，我的祖父當了六十幾年的土地代書，從小就看著他 

幫人家處理土地交易的事情，也常常去地政事務所申請 

地籍謄本，沒想到在他去年去世後，他的孫子也忙著申 

請遣些文件、忙著跟土地代書打交道，我想這是他絕對 

料想不到的，不過我現在再也沒有機會告訴他這件事 

了0

這個研究開始的時候，是由臺大社會系的李令儀、 

邱景墩與地理系的鄭聖娉、高傳棋（Hi—Fi ）、苗文耀 

幫忙蒐集分析資料，後來再有社會系的郭俊明加入，如



果沒有他們的協助這個研究是無法累積什麼成果的。尤 

其是郭俊明、Hi-Fi與苗文耀在第二年度的深入訪談 

中，突破種種的困難，卯足全力在田野建立人脈關係蒐 

集資料，他們所付出的遠比他們所應該做的要多得太多 

了0

在整理書稿的最後階段，Hi-Fi和苗文耀可以説是 

寸步不離地和我一起工作，從過農曆年的前一週到過年 

後的十幾天，每天從早上工作到凌晨兩、三點，除了吃 

飯之外都沒有休息，大部份過年時間都是在辦公室過 

的；有幾次我都想放棄了，看到他們比我還堅持，只有 

繼續再努力下去，沒有他們兩位的幫忙，這本書是不可 

能完成的，我實在不知道怎麼表達對他們的謝意，因爲 

怎麼致謝都是不夠的。

大學時代一起上課的老友梁中偉不辭辛勞、犧牲過 

年假期把整本書的初稿讀過一次，並且提出很多寶貴的 

意見；在寫作上產生瓶頸，隨時一通電話打去他家，就 

可以得到適時且有創意的援助，還有本書的命名主要就 

是出自他的構想，對於他毫不保留的協助與支持，在此
表示最誠摯的謝意。 '

金
張正修教授、李世平先生、劉昭吟女士、鄭聖娉女 $

城
士'陳明通教授'田永彥先生、張國龍教授、蔡丁貴教 市
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授'林國慶教授以及許多被我們打擾的受訪者所提供的 

寶貴資料或協助，使我們的研究得以順利進行並累積一 

些成果，謹致謝忱。另外，還要感謝巨流圖書公司的劉 

鈐佑總編輯與孟繁珍小姐的協助讓此書順利出版。臺大 

地理系的丁志堅及王詠倩用電腦繪圖系統所幫忙繪製的 

精美地圖，使這本書生色不少，特別表示謝意。最後， 

台大城鄕所的林宏政和簡旭伸及將赴美攻讀社會學的蔡 

隆裕先生拔刀相助校閱稿件，吳聰敏教授與賴曉黎先生 

對於各章的照片處理所提供的意見及協助，一併致謝。

我的家人在寫書的過程中提供了許多的支持，岳父 

母的體諒，父母親、哥哥嫂嫂們在假期中幫忙帶我們的 

兒子，才讓我有足夠的時間專心寫作，當然也增添他們 

許多麻煩。而整本書最大的功臣就是我的太太素卿，除 

了是生活上最緊密的伴侶外，也是在學術工作上長期合 

作的夥伴，逭本書所用的資料是由她所主持的（國科 

會）研究計畫，主要的人力資源也是來自於她的高徒。 

整本書的構想是在我們二年多的討論與爭論中產生的， 

雖然我站在社會學的陣營，她站在地理學的陣營，可楚 

在不斷的激盪中使我們對於自己的論點都有更深入及細 

緻的想法。我相信沒有兩個人在生活上與學術上的相互 

伴随，我大概是不會那麼深刻的感受到學術研究的趣味



及生活的喜悅。我們的兒子思齊經常不在家裏渡過週末 

及假期，可是他總能體會到爸爸媽媽的辛勞，小小年紀 

就會來幫我們打氣，動腦筋想幫我們纾解壓力，有他在 

這個家中是我們最滿足的事。

附記：本書的第二章、第五章、第六章與第七章的第三

節作者曾與臺大地理系的周素卿教授共同發表在期刊或論文

研討會上，在撰寫本書時則將這些論文由作者主筆的部份加

以改寫或添補新的資料。第二章有一半的内容是重新改寫並

調整論文的結構，第五章與第六章則是將八十三年後半年臺

北縣房地產銷售案的資料包括進來，並且重新進行資料分析

與分析結果的討論；此外，第五章結論部份是新寫的，第六 、
金

章則將原有的論文刪除一部份，並加入上市大型建設公司的 g
分析。 市
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臺灣都會邊緣地區的地理景觀在近十年來有顯著的變化，不 

論是在台北都會區的山坡地或者是在衛星城市的都市計畫用地， 

都可見到高層的大樓一棟接一棟的興建起來，整個都會地區宛如 

被這些高樓所包圍而成的水泥叢林。在中部地區，以作者回到家 

郷沙鹿鎮必經的中港路為例，從中港交流道到沙鹿鎮，原來人煙 

稀少的丘陵坡地十幾年之間整片土地都蓋滿了高層的華麗大廈， 

房子雖然蓋了很多，可是真正住到裏面的人卻不多。從傳統的販 

厝、五樓公寓轉變成現代化的十幾、二十幾層樓的華廈，實質生 

活環境的改變當然是臺灣經濟持續發展邁入已開發中國家的一種 

表現，不過在這個居住形式與地景的改變中還有許多問題值得進 

一步思考。

在這些都市空間形式改變的過程中，我們可以看到都會區的 

高樓愈蓋愈多，可是為什麼搬進去住的人卻不多？臺灣地區為什 

麼會有八十幾萬戶的空戶？縱然有那麼多的空戶，但房地產價格 

卻在飆漲後居髙不下，同時一般人在台北市要儲蓄四、五十年才 

能買得起一戶新的房子？社會大眾因為房地產的擁有與否決定了 

窮人與富人的界限，財富分配的差距越來越大，為什麼土地增值 

的利益不能讓人民（尤其是沒有錢的人）所共享？房地產開發的 

利益又被誰所壟斷？為什麼那麼多對於水土保持與生態環境的維 

護相當重要的山坡地及保育地被大量且密集地開發成住宅用地或 

者是高爾夫球場？是那些人或那些團體擁有這些土地？政府部門 

為什麼會准許這些土地的開發？為什麼他們違規開發也不會被政
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府機關所取締？

—個社會學研究者將如何思考與回答這些問題？如果回到傳 

統都市社會學的文獻中我們似乎找不到解釋這些問題的論點，於 

是我們就從影響都會發展（特別是都會區房地產開發）的社會行 

動者著手，釐清那些是都會空間形塑的主體，探討他們具有什麼 

特性及他們透過那些機制來影響都會的發展？在對這些空間形塑 

主體的初步解析中，逐漸地體認到從都會發展過程的房地產開發 

中獲取利益的行動者，在社會政治權力關係位階上大都佔有優勢 

的地位，並且他們會積極地動員這些權力關係（特別是與國家部 

門的政商關係）透過住宅及土地的開發來積累龐大的財富。在這 

樣的經驗現象的引導下，因而我們研究的取向自然就接近把都會 

發展過程視為是一種政治、經濟與社會過程的批判都市社會學理 

論（或稱為都市政治經濟學）。這種研究的立場充份的反應在本 

書的書名「金權城市」上，臺灣的都會地區在研究者的意象中代 

表著不同類型的房地產利益集團動員他們良好的政治關係取得經 

濟租金的空間場域。

由於我們認為都會發展最具體的展現是在土地與住宅的空間 

形式上，而且土地財富及住宅分配與都會社會正義有密切的關 

係，所以在實質的經驗研究上就扣緊著房地產投資開發過程來探 

討。我們想要了解地方派系與財團介入房地產開發的程度，以及 

他們透過什麼樣的機制進行土地利益的積累，而使得這些投資炒 

作機制可以完成的社會、政治與經濟結構是什麼？此外，在威權 

主義與黨國資本主義的政經制度下，國家機器所制定的土地相關 

政策與所控制的土地使用審查權，支配了土地利用的方式與土地 

利益分配的結構。因此，不同的房地產投資集團如何建立與黨國 

精英的政商關係來影響國家土地相關政策，以及國家機器如何看
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待土地相關政策，並希望土地利益分配的結果為政權的穩固及國 

家官僚的利益帶來什麼好處等，也都將成為我們研究的重點。

由於都市空間形塑的過程相當複雜，如果以整個臺灣地區為 

研究的範圍，在有限資源的情況下無法深入地掌握前面所討論到 

的研究議題，所以我們研究的區域就以台北縣為主。選擇這個地 

區主要的理由就是：台北縣一直都是臺灣地區人口遷入最重要的 

據點，住宅的需求相當大，而且近幾年其土地投資開發的金額在 

房地產市場佔有最大的比例，自然地就成為觀察房地產開發與空 

間形式變遷最適當的區域。同時台北縣的不動產開發也具有多樣 

性與變化性，幾乎各種類型的團體都介入開發，而且在鄉鎮市層 

級的開發形式上又有所區隔，對於我們進一步選擇田野研究的個 

案有足夠的候選樣本，也可以完全契合理論興趣的選樣要求。第 

三個理由就是台北縣的民選首長經歷不同政黨的執政，因此可以 

約略地比較不同政黨在縣市政府這個層級對於土地使用管制政策 

的立場，但是這不是本書目前的重點。第四個理由則是考慮研究 

執行的可行性，台北縣對於研究小組的可近性很髙，在訪問時間 

的安排、資料收集與人脈關係的建立上都有很大的彈性，使得在 

有限的資源下可以得到最好的運用。最後，我們刻意的選擇從都 

會外圍或邊陲地區開始我們的研究，這樣可以擺脫以都市核心的 

立場來理解都會發展及都會區房地產開發的過程。

二、研究方法與研究資料

在研究方法上，作者採取多重方法去探討社會的經驗現象， 

雖然基本的理論思考立場是來自理論文獻的演繹，但這只是與經
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驗資料對話的工具。事實上，經驗世界的多樣性與特殊性都將成 *

為修正甚或創造新觀點的基礎，因此多重方法對於探究複雜的社 

會現象是相當有幫助的。在實際的研究操作過程中，不同研究方 

法所收集的資料也都將成為進行別種研究資料收集方式的參考。

在研究開始進行時，對於不同的利益集團，實際上房地產的 

開發過程及其運用的機制我們並沒有太深入的了解，因此先透過 

報紙、政府機關的出版品及財經與不動產雑誌所報導的內容分 

析，來熟悉這些房地產投資集團所擁有的公司與投資開發的現 

狀，並嘗試提出一些整體性的研究架構。接著進行各種電腦資料 

庫的建立；首先，全面建立台北縣市建設公司資料檔，包括公司 

負責人、公司住址與資本額等資料；第二、建立台北縣地方派系 
人物資料檔，包括台北縣民意代表、民選地方行政首長檔及農會 |

理監事與總幹事，以及大型財團關係企業的資料檔；第三、將 

（房屋市場月刊〉七十七年起台北縣市預售屋月報表的資料依起造 

公司、代銷公司、銷售金額、產品類型、起造地點、起造時間等 

變項依序輸入，以建立個案銷售的資料檔。資料經過分析整理 

後，重複或資料不全的記錄則再度向房屋市場月刊社查證，同時 

將重複的資料剔除並補全部份檔案，當然仍有一部份無法進一步 

確認，不過這些案件約佔所有資料的百分之一以下。

經由這些資料檔的連結處理，我們初步地勾勒出那些建設公 

司是屬於地方派系的，那些是屬於大型企業集團，那些是屬於上 

市的大型建設公司，再以這些分析結果為基礎，透過熟悉建築投 

資業的人土或財經雜誌的報導進一步確認建設公司的屬性，尤其 

是對地方派系所擁有的建設公司之了解特別需要仰賴這一部份的 

求證。至於財團或大型建設公司則是以蒐集公司年報表來加以分 

析。此外，經過分析銷售個案的資料，對於在台北縣不同鄉鎮市
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開發的主要集團就有一定的掌握，也累積了這些公司開發金額與 

開發空間範圍的資訊。這些也成為我們進行深入訪談的主要參考 

資訊。

我們的研究小組是以「梯次型地盤經營」的方式進行田野訪 

問，而以水平的協力支援為輔。主要的策略是以一位小組成員長 

期固定在同一個研究地點進行深入訪談，先選擇一個個案地點開 

始進行訪問，由負責該地區的成員規劃、連絡與建立人脈關係， 

而負責其他地區的成員則加以協助，直到在第一個地點已經順利 

地完成一部份的訪問，並且收集到相關的資料後，再進行第二個 

地點的田野工作。透過這種梯次進行個案地點訪問的目的是希望 

先將研究小組所有資源投入在一個地點的研究中，藉以印證文獻 

所討論的質化方法的執行程序，並且在實際進行的過程中建立一 

套適合我們研究主題與研究地點的操作方式，當本研究小組進入 

其他的地點時可以方便的運用。同時，在一個地點的演練，可以 

訓練小組成員訪問、資料收集的必要技巧，對於未來一個人負責 

--個研究地點的能力養成是很重要的。

我們進入田野時，人脈關係的搭建通常是經由熟識的朋友介 

紹當地人士接受訪問，或者是直接接觸地方記者，再由這些關鍵 

人物介紹一些與研究主題相關的地方人物，所以我們選擇受訪者 

的方式可以說是滾雪球抽樣與理論抽樣(theoretical sampling ) 
的結合。訪問進行的方式則是由小組成員根據研究的議題擬定好 

訪問大綱，並且舉行行前的討論，互相交換受訪者的背景資料、 

訪問問題的背景資料及訪問進行的方式等意見。射於受訪者的訪 

問儘量讓他以生活經驗發生的過程(生命史)為主軸來陳述，而 

不是以研究者的問題片斷地切割其記憶，同時行前相關資料的閱 

讀與問題背景的準備工作也力求周全，避免讓受訪者感覺研究者
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本身對於研究主題都不了解，希望完全從他的訪問中得到所有的 *

資訊。訪問進行完畢之後，研究小組成員通常立即對於訪問過程 

所獲得的結果與遭遇的問題舉行非正式的檢討，並著手整理訪問 

的録音稿，每兩週的工作會議對於這個時期訪問結果進行正式的 

檢討，藉以調整訪問方式、訪問大綱與訪問名單。

由於研究小組是以「地盤經營」的方式進行田野訪問，所以 

負責該地區的小組成員對於地方必須要有一定程度的了解，並且 

建立起一些人際網絡關係，除了訪問的進行外，非訪問性質的拜 

訪也是很重要的。絕大多數的受訪者都接受至少兩次的訪問，其 

中有幾位是研究人員到地方上經常拜訪的對象。我們訪問的經驗 

顯示重複多次的訪問是很重要的進行方式，第一、多次的訪問可 

以建立起一些人際關係，有助於研究者以後訪問所須要的受訪名 1
單。第二、研究的主題相當複雜與細膩，在一次的訪問中，無論 

是從受訪者的記憶或訪問者掌握的能力而言，都無法得到充份的 

資訊，因此在研究者檢討第一次的訪問結果後，可以擬出再度訪 

問時應該補充的及增加的訪問議題。第三、多次訪問結果的比較 

也可以了解受訪者對於某些問題看法的一致性，對於資料的品質 

有一定的保障。最後，多次訪問的進行中，可以蒐集到一些與研 

究有關的文字檔案資料。

本書所運用的資料形式最特殊的一種就是地籍謄本的資料，

這種資料在研究房地產的開發是很重要的檔案資料。地籍賸本是 

土地所有者、土地使用類型、土地所有權轉讓及土地各種權利使 

用的歷史檔案資料，對於我們分析土地取得的過程、土地貸款資 

金來源、地目變更的時間與過程非常的有幫助。地籍賸本的取得 

與解讀面臨許多困難；首先，地籍謄本可以逕行向地政事務所申 

請，每一頁的工本費五元，申請一個開發個案的地籍謄本可能涵
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蓋幾個地號，有些地號地籍賸本超過一百頁，因此一個開發案申 

請地籍謄本的經費可能需要幾千元，如果要研究分析很多個案則 

所花費的費用是很龐大的，不是一個小型研究計畫所能夠負擔 

的。第二、地籍膾本的申請需依地號提出，地號與一般所使用的 

地址是完全不同的記録系統，要從地址找到地號需先申請地籍圖 

來和一般地圖做對照，約略找出位置後再試著申請，在花費很多 

時間與金錢的錯誤嚐試後，才可能找到所需要的地籍賸本。第 

三、地籍賸本的解讀，必須要仰賴熟悉地方上土地買賣的代書或 

仲介業者，才有辦法了解土地買賣者的關係與屬性。

最後，官方的統計資料與一些重要的檔案資料也是我們研究 

分析的寶貴素材，其中由學術單位與地方政府提供有關都市計畫 

與土地開發的檔案資料大概是比較重要的。

三、本書分析討論的架構

本書的第二章主要是透過檢閱西方有關都市社會學與國家理 

論的文獻來理出處理臺灣都市空間形塑的思考架構。在確定了作 

者大略的論述與分析的位置後，藉由本土經驗研究所累積的成果 

作為了解臺灣社會的踏腳石。因此，一方面可以掌握臺灣政治、 

經濟與社會發展過程有什麼特殊性？ 了解那些是影響臺灣社會變 

遷的行動主體？而這些主體之間的互動形式是什麼？他們交互作 

用的結構條件又是什麼？對於這些問題的回答有助於解析都市空 

間發展過程與形式。另一方面，從本土經驗研究的反省中可以與 

理論推衍的架構有所對話，並進一步地修正及細緻化作者最初所 

提出的觀點。
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第三章至第六章是以形塑空間結構的主體及其對空間形式的 «

影響為主要的探討焦點，研究的目的就是要凸顯這些行動者為什 

麼積極的介入房地產開發？他們透過什麼樣的機制來開發？在這 

樣的開發過程中他們得到什麼？對於空間形式又造成什麼樣的影 

響？由於資料分析及理論討論的重點是以個別的行動者為主軸，

因此空間上的分析單位雖然儘量地扣緊台北縣的案例，不過經常 

也會以不同的地區，甚至於整個蠆辑地區為討論的單位；也因而 

在這幾章中處理不同形塑空間主體間互動關係的論述就比較少。

第三章先就我們認為在臺灣最重要的空間形塑主體——國家 

進行分析與討論。國家對於空間形式的理念與實踐手段基本上是 

展現在國家所制定的與土地有關的政策上，因此分析政策內容的 
形成與轉變是很重要的。同時從土地相關政策的歷史演變及政策 I

的特性將可以了解到底是誰的利益被考慮進去，誰的利益被國家 

機器擺在優位？為什麼會被擺在優位？最後，本章也要探討國家 

機器相較於其他範畴的政策對於土地相關政策的定位，以及相關 

土地政策對國家機器維護其本身利益所發揮的功能。

第四章的主題是針對空間開發利益集團炒作土地與住宅的一 

般性機制整理出一個架構，對應這些不同的炒作機制，將報紙、

財經及不動產雜誌、統計資料與田野調查所得到的案例進行有系 

統的內容分析，在討論的鋪陳中把炒作的形式架構與實質內容串 

連在一起，以便清楚的展現政經優勢集團空間利益剝削的過程。

第五章則是以第四章土地炒作的一般架構為基礎，更深入地 

討論在臺灣地方社會中具有影響力的地方派系與房地產投資炒作 

之間的關係，討論地方派系所發展出來的特別的房地產炒作方式 

是什麼？導致這些機制得以實現的社會、政治與經濟基礎又是什 

麼？並且從次級資料的總體分析中，探討地方派系在台北縣房地



金
權
城
市
：
地
方
派
系
、
財
團
與
台
北
都
會
發
展
的
社
會
學
分
析

產開發獲取利益的程度為何？在空間上展現出什麼樣的特性？ 

除了地方派系之外，在臺灣歷史發展的過程中另一個影響空

間形構的是財團所擁有的建設公司及上市的大型建設公司。第六 

章的主題就是探討經濟力量最雄厚的卓越雜誌前一百大企業集團 

（大財團）與大型建設公司如何透過房地產炒作來累積龐大的經 

濟利益，並且討論這些機制形成的社會、經濟與政治基礎是什 

麼？同時也透過大財團與大型建設公司在台北縣投資開發的次級 

資料分析，說明財團空間開發的形式及開發策略。

為了要探討國家機器（包括地方政府）、財團與大型建設公 

司及地方派系等不同行動者在空間利益積累過程的交互關係模 

式，我們分別選擇台北縣的兩個市鎮當成個案研究的地區，因為 

從以空間單位為主軸的分析中，才能掌握在權力位階與經濟實力 

上有所差別的不同行動主體會產生那些互動的形式？而造成這些 

不同互動模式的機制又是什麼？行動主體在第七章與第八章的分 

析中不再是被孤立的行動者，他們被視為在同一個場域中有關係 

的利益集團，他們與其他團體的互動會影響他們投機炒作的方 

式，也會對其他團體的房地產開發策略產生衝擊。從行動主體的 

分析到空間分析，兩者的結合將更深刻的掌握空間形塑的過程， 

同時也更加凸顯我們所採取的歷史動態分析的重要性。

第七章是以水返鎮為例，來討論不同的行動主體，尤其是大 

型企業集團、大型建設投資公司、在地的小型建設投資公司、地 

方政治人物與地方行政首長在地方社會房地產開發投資過程的關 

係模式。另外，也探討這些房地產利益集團土地取得的方式、資 

金簿措的模式與開發的策略，以及在空間上所展現的特性。最 

後，研究的重點擺在水返鎮的第二次都市計畫通盤檢討上，從通 

盤檢討的考慮原則與執行過程中將可以展現國家部門透過土地管
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制權形塑空間形式的政策偏好。並且了解國家部門、房地產利益 

集團、基層行政首長與民眾在空間開發上的互動關係。

第八章則是討論台北縣的另一個個案——祖田市的研究結 

果，主要是探討外來地方派系的建設公司如何開發祖田市的房地 

產市場。這些外來派系透過那些機制搭建起與在地政治人物的社 

會網絡關係，以方便外來派系在當地經營政治力量，並累積經濟 

利益。我們也對祖田市的第二次都市計畫通盤檢討進行分析，以 

便於與水返鎮的案例做比較分析。

第九章總結前面幾章經驗研究的發現，概略地思考其在都市 

社會學的理論意涵，並提出一些初步的解釋觀點。

附錄是作者對於臺灣都市社會學的研究在理論典範轉變與方 

法論上的一些反省、希望做為將來都市社會學理論建構與經驗研 

究上的參考，並且為作者在這本書所採取的研究觀點與研究方法 

上的立場做一個註解。
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台灣土地的歷史格案——地瞳騰本



一、研究之理論觀點的定位

金
權
城
市••
地
方
派
系
、
財
團
與

台
北
都
會
發
展
的
社
會
學
分
析

本書所採取的理論立場是都市社會學中政治經濟學的傳統， 

這一派的理論對於在資本主義的經濟體制下空間形塑的問題有較 

為批判性的觀點。都市政治經濟學延續馬克思主義的傳統，認為 

主導都市空間形式發展的機制是資本主義的邏輯。而政治機器， 

如國家，是為了維持資本積累而繼續存在的，所以政治邏輯是受 

經濟邏輯所制約的。當我們採取此一立場時，所面臨的問題就是 

政治部門與經濟部門之間的關係，如果政治部門的運作都是被決 

定的，那麼對於政治部門的分析與討論都是多餘的，因為它們的 

功能已經被設定，政治機構內部的衝突、矛盾，或與資本階級利 

益不一致的現象都只是表象，或者只是暫時的現象。這種論點基 

本上與臺灣歷史的經驗是相違背的，臺灣的政治機器顯然對於其 

他部門有著優勢的支配能力，因此，以新馬克思主義為基礎的都 

市政治經濟學在解釋臺灣的空間現象時即有很大的限制，所以我 

們必須找出一些新的思考方向。

這些理論上新的出路可以從一些都市政治學者與國家理論學 

者對於新馬克思主義所提出的反省得到一些啓發，許多國家理論 

的學者對於新馬克思主義認為國家機器的存在是為了服務資本階 

級共同的興趣(general interest )提出嚴厲的批判(Gottdiener, 

1987; Jessop, 1990, Skocpol, 1978 )。首先，任何一個社會的部 

門是無法充分決定另一個部門的運作的，政治部門的運作邏輯不 

可能是由經濟部門的邏輯所支配，如果有所謂典型的資本主義邏 

輯，那麼為什麼資本主義社會存在不同的政治制度？為什麼有些
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國家的政策主要指向不以資本積累為主，而以國家勢力的擴張為 

主？第二、國家機器本身從國家中心的理論傳統來看就應該是分 

析與研究的重點，國家內部的結構、行政官僚的利益及政策的歷 

史慣性等都會影響政策的走向，因此國家政策與國家機器運作的 

目的是無法從維護資本積累為最高指導原則的前提來預測的。

Gottdiener ( 1987 )在重新思考馬克思的著作中提出了二階 

式的國家理論(two-tiered state theory )，他認為政治部門有 

一部份是直接扣連在生產關係中，這對於資本主義生產模式的維 

繫非常重要，其中最關鍵的就是國家法律制度中對於私有財產制 

度的保護。至於政治部門在社會構成的層次上(level of social 

formation) »對於資本主義制度的再製並沒有必然的連動關 

係，也就是說在這個層次的政治部門運作不必然是以維護資本主 

義的存在為唯一目的，所以國家的運作不僅受到不同經濟利益團 

體所影響，也受到國家內部結構形式、不同類型官僚集團及政策 

的系統偏好等之影鑾；同時，地方社會運動團體、社區組織對於 

國家運作也可以發揮其影響力。Gottdiener的論點主要是在解開 

新馬克思主義的國家理論中政治部門之運作最後終究是由經濟邏 

輯所決定的死結，並且重新賦予政治體系在整個體系中的獨立地 

位，使得研究者必須要將政治部門對於空間發展的影響當成是一 

個重要的議題來探討。

另一位學者Jessop ( 1990 )的國家理論基本上是採取 

Luhmann系統論的觀點，他指出社會中的任何一個體系不可能 

佔有完全優勢的位置，並且充份的支配其他不同體系的運作方 

式，主要乃是因為各個體系是自我封閉與自我參照(self

reference) 的運作系統，同時體系間是結構性的連結 

(structurally coupled ) »而各個體系對於其他體系(或者說環
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境）的反應是根據其內部的運作法則與過去環境變化的互動經驗 

所形成的。有些功能系統由於內部組織的複雜性與彈性，因而會 

暫時地主導整個社會的發展，不過偶然的危機則可能使得各個體 

系的層級關係重新調整（Jessop, 1990 : 332-333 ）。由於國家 

機器是一個自我參照的體系，其運作邏輯與存在的目的是不可能 

全然由其他體系（如經濟體系）所決定。同時對於國家概念的定 

義與國家的探討應該是多元的、層級性的，國家體系的運作及功 

能的探討是不能不放在原有的社會結構與社會關係的脈絡中來理 

解。

由Gottdiener與Jessop的論點所得到的啓發是：在現代高 

度功能分化與多元核心的社會中，沒有一個社會的次級體系是佔 

有絕對優勢的。各個次級體系之間的關係形式應從社會與歷史脈 

絡中去探索，而這些體系本身的結構特性、組成成員的利益及體 

系的慣性等也都會對體系之間的互動方式產生影響，單純地將任 

何一個次體系的運作化約為受另一次體系的運作邏輯所支配，往 

往會扭曲社會各個部門互動與變遷的複雜性。

在討論了西方相關的文獻後，當我們進一步地思考一個探討 

臺灣都市空間塑造的理論架構時，必然會擷取這些文獻的部份論 

點，不過也會反省這些相關都市研究文獻的限制。同時，進入臺 

灣社會有關地方政府、資本階級、地方社會與國家的經驗研究文 

獻中，試圖利用這些研究所提出的成果與論點，當成我們修正或 

建構臺灣空間形塑之研究架構的基本元素。

我們在處理空間政策的形成與空間形式的發展，是扣著幾個 

不同的主軸在處理的。首先，我們必須要面對國家機器（指中央 

政府）與臺灣社會不同政治與經濟團體的權力關係，也就是我們 

要分析國家機器與大型財團（包括本地資本與外來資本的關
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係)，國家與地方派系、地方級行政機構的關係，因此第二節中 

的討論重點放在國家機器的特性、國家結構配置及地方政府與空 

間塑造的關係上。第三節是討論在國家機器主導的體制下，經濟 

利益團體的特性及其類型的轉變，並分析這些利益集團如何建立 

與國家機器的政經關係，且藉此獲取龐大的財富。最後，在第四 

節則是要處理國家機器與反對黨、自發性社會運動團體的關係。 

這樣的處理方式基本上是在國家中心研究取徑與社會中心研究取 

徑上徘徊，不過這種在理論立場上的不確定性是有其重要意涵 

的，因為我們認為理論立場的選擇要回到現實的歷史經驗中來決 

定。而特別選擇以這幾個主體之間的關係當成討論的重點，是要 

將國家機器的多元性、經濟利益團體與民眾部門的相互影響力都 

納入我們在探討空間形塑的架構中。

當我們在處理這些議題的時候，是把這樣的關係模式放在臺 

簿政治與經濟變遷的歷史脈絡下來討論，我們認為唯有透過理論 

的思考與經驗世界的交互對話，才有可能掌握空間形塑過程及不 

同主體間的關係模式。以歷史的眼光來看，蠆灣在解嚴之前，整 

個社會基本上是由威權國家所支配，由於具有外來政權的特質， 

所以其控制市民社會的方式是透過統合主義與侍從威權主義來掌 

握不同的政治與社會團體，在這段時期對於空間的形塑站在國家 

中心的研究取徑是會較為適當的。不過，臺灣的國民黨政權在這 

樣的一個結構條件限制下所發展出來支配臺灣社會的方式，對於 

後來政治權力分配與社會動員造成的一些未可預期的效果 

(unintended consequence ) »卻是值得残們特別注意的，這一 

點從解嚴之後國家機器與經濟利益團體權力關係形式的轉換就可 

以有所理解。換句話說，即使我們認為解嚴之前，威權國家機器 

佔有優勢支配社會與經濟部門的地位，我們也不能同意所有的政
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策及空間形構是完全由政治部門所決定的，政治與社會、經濟部 

門的關係是未完全決定的(under-determination ) ( Jessop, 

1983; 1990) °

二、國家機器與空間形塑

放在臺灣的歷史脈絡中來看，光復後國家機器就一直是經 

濟、政治、社會部門的主導者，所以我們選擇第一個討論的主軸 

是放在國家機器的特性及其對空間發展影響上的解析。
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(一)臺灣國家機器的特殊性之探討

當西方的學者還在爭辯國家在資本主義的社會中是否為必要 

的組織時(Gottdinier, 1987 : 172-179 )，臺灣社會的國家機器 

即已展現出其特殊性。戰後國民黨所掌握的國家機器直接參與了 

生產的活動，在光復初期接收日產，並將大多數殖民地政府的產 

業變成公營或黨營企業，黨國機器積極地投入生產營利活動中。 

西方國家幾乎沒有如此大規模的介入直接生產活動的狀況，來增 

加國家為資本家的功能。因此，處理臺灣的國家機器與資本主義 

間的關係時，分析的模式則不必考慮在成熟的資本主義的情境 

下，國家機器是否為必要機構的問題，在臺灣，國家是資本主義 

發展的直接參與者。

解嚴之前，憑藉著黨國營事業與軍事情治武力的掌控，威權 

國家機器對於市民社會各個部門的控制是很細密的，國家是最具 

有權力、最優位的機構。所以各種社會團體都是處在國家機器的
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支配下，其中當然也包括資本階級，事實上，資本階級資本積累 

的產品類型、銷售管道及資金來源等大多是由國家機器所決定 

的。而國家要求資本階級、勞工階級及所有的社會團體都必須配 

合國家的政治目標（反攻大陸），也必須忠誠的支持國民黨政 

權，資本階級是在配合國家機器與政治權力菁英的目的，而不是 

國家機器為資本階級來服務。

光復初期，以外省人為主體的國家機器之統治菁英，與本省 

人的民間社會保持一定的距離，這使得本省籍的利益團體或意見 

領袖無法影響中央的決策（王振寰，1989 ;朱雲漢，1992 ）。國 

家機器所釋放出來的利益與權力基本上是由上往下的，利益分配 

內容或權力的調整並不是因為民間社會政治力量的展現而迫使中 

央統治箐英在決策上有所轉變。這種以省籍為原則的統治者與被 

統治者的區隔方式，更加鞏固了國家機器對於其他部門的支配能 

力0

接著我們將從臺灣經濟發展的過程中來探討國家機器與經濟 

部門的關係。對於國家機器在臺灣經濟發展上所扮演的角色之分 

析中，許多相關的著作已充份地說明國民黨政權所形成的威權政 

體①的特質（O’Donnell, 1986 ；王振寰，1989 ；朱雲漢，1989 ； 

林佳龍，1989 ） »在此我們有必要簡略地描述一下國民黨威權政 

體的特性及其與不同資本集團的關係。首先，國民黨以一個外來 

政權接收日本殖民政府所移交的主權，可以重新塑造它與地主、 

資本家的關係*由於沒有與地主階級的利益糾葛所以很成功的完 

成第一次土地改革，並透過國營事業的股權轉讓，將既有的地主 

階級轉變為資本階級，而且是由國家所控制的資本階級，也因而 

奠定部份國家機器相對於資本階級權力優勢的基礎。

其次，國營事業接收日本殖民地政府所殘留下來的產業資產
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而在臺灣經濟中成為主導的角色（Amsden, 1985; Chu, 1987; 

Deyo, 1987; Gold, 1986 ），同時公營事業也逐漸的讓軍方、政 

黨直接或間接參與以形成黨、政、軍的利益實體（陳師孟等， 

1991 : 28-31 ），國家機器對於促進經濟發展有直接且實質的利 

益。由於擁有龐大的物質基礎更加鞏固威權體制的權力基礎，所 

以說臺灣的威權政體是本身擁有經濟實力的政權，而國家機器通 

常會給予這些公部門事業一種全國性的經濟寡佔的權力以確保其 

經濟利益；很顯然的國家機器也成為資本積累過程中的積極參與 

者，而不僅是回應一般資本階級在積累危機時的要求或只是扮演 

轉接資本進入不同迴路的角色，國家會很主動的投入環境、土地 

的建設以雄厚黨、國、榮民事業利益，一九七O年代的十項建設 

計劃就是一個例子。

第三，透過金融財務機構與政策對工業資本家的約束，解嚴 

前國家控制所有的銀行也控制大部份資金的流動，國家金融機構 

一方面吸收民間大量的儲金與外貸資金，另一方面則藉由放款、 

貸款措施來干預一般企業關於投資、生產、價格的決策（Koo, 

1987 : 173 ），雖然臺餺的中小企業可以經由非正式的金融管道 

（例如，標會、地下錢莊）來取得資金，但是銀行貸款仍然是極 

為重要而實惠的資金來源；甚至於威權體制為換取工業資本階級 

對它合法性的支持，也會授與某些企業集團低利貸款。此外，金 

融管制也成為國家控制資本階級的一種工具，自然也強化了國家 

的優勢性，許多資金也由國屬行庫貸款給國營或黨營企業 

（Johnson, 1987 : 149 ；朱雲漢，1989 : 146 ），以壯大國家機 

器的經濟基礎。從積極面來說，國家擁有極大的行政權可以選擇 

性地讓一些企業團體獲取獨佔、寡佔的經濟利益，尤其在內銷市 

場的企業大多是以特權取得寡佔的保障而累積巨額的財富（林忠
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正，1989 ；周添城，1989 ） 9
第四，國家機器與地方派系的侍從關係® （朱雲漢，1989 : 

142 ；王振寰、方孝鼎，1992 : 7 ;林佳龍，1989 : 136 ），則顯 

現出國民黨的權力基礎已深入到基層，並經由分配地方性經濟特 

權來攏絡地方派系，以建立這些地方角頭與國民黨利益休戚與共 

的共生性關係。臺灣的地方派系中，有九成以上參與至少項地 

區性獨佔事業（陳明通、朱雲漢，1992 : 90 ），地方派系取得充 

裕的經濟利益進而擴展其政治權力，對於一九八O年代後期政商 

關係與國家機器的主控性有很大的影響；地方派系勢力的坐大直 

接影響到地方政府或中央政府對地方性土地利用與土地規劃的政 

策，例如，地方派系的利益可以在縣市都市計劃委員會的決策過 

程中得到保障與擴張，威權政體放任地方派系對土地規劃的操弄 

來酬庸其在選舉競爭時對國民黨的支持。

以上討論的重點是在威權國家塑造權力基礎的過程中®，對 

於資本積累所造成的影響，由此來指出國民黨的威權政體是一個 

本身擁有龐大經濟實力的政權，也指出國家機器是如何透過不同 

機制控制不同的資本次階級。一個強勢的政權擁有大多數的資 

源，因此資本階級可以說是依附在國家的羽翼下來謀取經濟利 

益，而缺少所謂的自主性。針對不同的資本次階級、國家以不同 

的方式給予不相衝突的經濟特權，所以很有系統地規範這些利益 

團體的活動領域，當然也減少他們對國家威權的挑戰，因此在 

「剛性」威權體制的時期，只要國家掌握足夠的利益，而且能夠 

有效地控制來自民眾力量或不同利益團體的挑戰，它就可以維持 

政權的穩定。

進一步地探討國家機器與資本階級、地方派系的關係時，發 

現中央政府政經分離與權力分配的結構，將地方政經勢力對國家
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機器的滲透侷限在地方層面(朱雲漢，1989 : 155 ;陳明通， 

1992〉。雖然大部份的財經權力集中掌控在中央政府手中，但是 

地方政府所擁有的經濟利益已經足以滿足地方派系的需求，而地 

方派系並不會也不能干預中央的財經、政治政策，所以一方面威 

權體制的權力基礎不會受到挑戰，另一方面，由於地方派系建立 

在傳統的血緣、婚姻、族羣及祭祀關係，對於地方民眾的怨慰也 

可透過這種綿密、深入的人際網絡來調解，甚至於控制與防範。 

因此在這種多重結構設計中，更加鞏固了國家機器的優勢性，當 

然也內化或錯置一些引發未來矛盾與衝突的潛在因素。
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(=)國家結構的配置與空間形構

除了對於國家在經濟生產、權力組成特性的分析外，我們認 

為也應該從國家的制度性或組織性特徵加以分析，我們曾經提出 

從國家組織結構的配置來分析國家機器運作的特性及其所發揮的 

功能。這樣的切入方式主要是在彰顯組織上或制度上的結構限 

制，對國家機器權力行使與政策形成所造成的影響。也就是說即 

使是威權國家機器也不可能是全然自主的，就如同Lukes 

(1982 : 22 )指出「國家機器有其政策取向上的偏好，它不是刻 

意選擇的，也不是任何一個權力菁英決策的後果」。這種研究的 

觀點強調對國家機器的組織研究有其重要性，因為國家機器的運 

作與國家政策的形成不只是由掌握國家機器的權力菁英所決定的 

(如同權力箐英論者的主張)，也不只是由國家機器所處的巨觀 

結構所支配的(如同結構主義者的主張)，國家機器本身的制度 

或組織特性扮演一定的角色(Gottdinier, 1987 : 142—143 )，這 

一點一直都被忽略。
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所以從威權體制來討論國家與資本階級、民眾部門®的關係 

應該分析國家的結構形式，或者說是國家內部不同部門的安排， 

Friedhnd等人指出結構性的安排有助於國家機器去克服面臨民 

眾部門的壓力與資本階級索求矛盾的困境，其中兩個最顯著的安 

排就是：（1）中央及地方集權與分權的程度；（2）政府部門政治與經 

濟功能分隔的程度（Friedland, Piven & Alford, 1985 : 275 ）。 

以臺灣的中央政府與地方政府而言，中央行政部門主管的產生可 

以說是全然官派的，而地方政府的行政首長卻都是民選，顯然地 

方政府必須承受較大的民意監督，並且也必須考慮民眾的反彈， 

再加上地方政府是與民眾互動的第一線機構，和民眾直接接觸的 

頻率高，同時地方政府政策的透明度也高，所以地方政府很容易 

成為各種政策施行負面效應抗爭的對象，以及對於民眾種種需求 

提供的機構。但地方政府面對急速增加的需求卻因為極少的稅收 

而無法履行大多數改善民眾日常生活的要求，中央與地方財政收 

支劃分法更讓地方政府財務愈加困窘，但是地方政府的責任卻是 

與曰俱增。事實上，這樣的權力架構所展現的功能是將民眾的怨 

慰限制在地方層級而中央政府可以免於民眾的壓力。

若再以臺灣現行財政收支劃分法為例，就可以說明在法規制 

度、土地/農業政策、產業政策、統籌分配稅收都顯現高度的財 

政中央集權性，「無論從經濟意義或實證資料上的觀察，我們都 

可以看出，現行財政收支劃分法的確充滿了財政僵化性與中央集 

權的特色」（林全，1992 : 2 ），其結果是中央政府利用財稅政 

策直接控制地方政府。整體來說，地方政府的財政權、甚至人事 

權與行政自主權都在中央政府的控制下幾乎沒有什麽自主性，這 

一個例子彰顯出威權國家運用權力分配架構與政經分離的交互結 

構安排來當成緩衝外來壓力的機制。在這種結構安排下，地方政
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府或中央的一些部門必須面對經濟、財稅政策所造成的一些問 

題，例如，勞資糾紛、環境汚染、區域不均衡發展、農業積弱不 

振及地方財政困窘等，當這些部門在面對這些問題時，卻沒有處 

理的能力與決策權力，特別是地方政府。國家在執行經濟政策時 

所引發的怨慰由某些部門來承擔，其結果是限定了民眾不滿的界 

域而避免讓它波及中央政權的核心部份，因而鬆動威權政體的基 

礎。

若將政治與經濟功能的分隔及中央、地方權力分配形式的安 

排結合在一起，可以發現主要的國家經濟發展之規劃與政策制定 

都是由中央政府執行、負責。以經建會來說，一直到民國七十四 

年才成為正式機構，在此之前都不受中央民意機關的監督，由此 

可見，職掌經濟計畫的機構在結構上的安排可免於羣眾壓力的干 

擾與民意的監督.。再者，從一九五O年代到一九八◦年代，政府 

領導的部門是主管「經濟建設」的部門，其主導的經建計劃對空 

間計劃有主導及改變的權力(夏鑄九、張景森，1990 : 27 )。事 

實上，國家內部結構的安排卻是鬆散結合(loosely coupled )的 

形式(Weick, 1969) »當核心功能單位受到充份的保護時，邊 

睡功能單位則刻意地曝露於外在環境的監督與影響(Meyer and 

Rowan, 1977 )；例如，經建部門隔絕於外力的挑戰之外，而環 

保、內政部門必須承受外來的抗爭。當五輕、六輕、核四因為經 

濟發展的前提要興建時，環境影響評估只是形式上的意義(參見 

相關環境影響評估報告的內容，就可以發現評估的草率性)，而 

一旦環境災害事件發生之後，這些部門卻又疲於應付無法解決的 

民眾抗爭與索賠，可是相對而言經濟發展部門所承受的民眾抗爭 

就較少(當然並不是沒有)。

如果綜合對威權政體與國家結構的配置的分析，將有助於我
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們理解在整個國土規劃體系中，以中央政府主導的國家經濟建設 

計劃有相當的成就，但全國性區域計劃卻只有宣示性的意義而無 

實質的功能（夏鑄九，1990 : 56 ），至於地方層級的都市、土地 

發展計劃則充滿著妥協與投機的性格。「由於制度、法令及執行 

的缺失……（上級政府）對地方政府的約束力不強，使都市計劃 

的制定成為一種政治過程，在地方政府與民意代表協商分配之下 

達成協議。也就是說地方菁英（派系）經由政治過程來變更地目 

炒作土地，獲取暴利，都市計劃正是他們手中最有力的工具」 

（曾水亭，1988 : 24 ）。而土地管理也是呈現體系混亂的現象， 

「橫的方面，中央有八個部會掌有土地管理或規劃權導致政出多 

門，事權分散。縱的方面，中央、省、縣市各有權責，但也各行 

其事，表面上有層層管制，實際卻是地方各顯神通，鯨吞蠶食中 

央政策及公權力。」（〈天下雜誌〉，1992/9 : 23 ），這種人人 

有事管、卻人人不管事的情況，芷是給予利益團體上下其手的大 

好機會與管道，這樣的結果正彰顯鬆散的國家結構在提供緩衝壓 

力、分配利益與鞏固權力的功能之外所潛藏的危機。

從國家結構的配置可以發現造就了利益集團炒作土地創造經 

濟租金的良好機會結構。另外由國家利益分配的角度來看，國家 

藉由對環境與土地的規劃來協助或放任大型財團在主要都市炒作 

地價與房價，幫助地方派系攫取龐大的土地利益，這種授予利益 

的作法比起其他利益輸送的方法有更多的優點，所以國土與區域 

計劃的不重要性是相當必然的，而空間發展與環境利用受到國家 

內部利益團體大力的操弄也是必然的。朱雲漢提出憑藉政府公權 

力來圖利資本家和地方派系、汲取經濟租金的優點是：一、機會 

均霑，人人有份；二、對公部門財政無所損失；三、可以無限延 

伸使用（朱雲漢，1989 : 151-152 ）。
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引申朱雲漢的論點，我們認為國家機器協助資本階級與地方 

派系建構壟斷地租、汲取巨額土地暴利的優點是：第一、國家投 

資改造空間環境的過程與結果都可讓不同的利益團體獲得利益； 

生產性資本階級可以包攬龐大的建設工程，而完成的公共設施可 

以提升土地的壟斷地租有利於金融資本家、地方派系與地主階 

級，所以利益的均霑面廣，可分配的利益多；第二、利益的獲得 

速度快而利益團體付出的成本低；第三、在環境利用與開發、規 

劃的過程中所製造的利益多半是隱藏的，所以土地與房租在聯合 

壟斷後造成的價格飆漲，一般大眾只能忍受剝削而無法看出其不 

合理性；第四、對國家而言，並不需要直接付出現有的資金或利 

益；第五、開發國有土地、濫用山坡地、開發環境敏感地帶及放 

任公私有土地的汚染大多因為沒有直接而立即的受害者，其假想 

的社會成本低，再加上漢人對環境保育觀念的倨限性大多不會引 

起全面性的社會抗爭與環保運動（蕭新煌，1988 ）;第六，透過 

壟斷的經濟權力賦予利益，其控制權主要仍掌握在國家機器。

⑸地方政府舆空間形構

接著我們將從地方政府與中央政府的關係、地方政府機構控 

制成員的特性、地方政策制定程序與地方政府政策的偏向性來分 

析地方政府對地方空間政策形成的影響。

由於在國民黨的中央集權統治之下，解嚴前，地方政府擁有 

很少的權利，人事權、經費基本上都是由中央政府所掌握，民選 

地方行政首長象徵民主政治的意義多於實質地方自治的意義。所 

以地方政府與中央政府的關係是支配與被支配的不對稱關係，地 

方政府只有非常小的行政權，這些權利提供了地方派系成員主掌
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地方政府後得以獲取利益的機會。地方政府基本上是由地方派系 

的領導者所佔據，所以地方政治的主體變成是藉由分賊手段以追 

求個人利益的地方派系為主，而地方派系可以透過行政機器的掌 

控累積個人的財富與權力，當然這也是因為國民黨以侍從主義為 

主軸的統治下刻意放任派系的結果。地方政府政策的基本性格就 

是以謀求派系最大利益為主，政策的偏向性是在實現民選行政官 

員或民意代表所要求的利益（Gottdinier, 1987 : 146 ），而不是 

以資本階級或一般民眾的福祉為依歸。在有限的地方政府決策過 

程中是由地方首長所主導，民眾參與政策制定的管道是被排除 

的，這將更容易造成地方政策的分賊性與專斷性。

當土地變成是一個很重要的財富形成來源時，而主要的土地 

使用管制權又掌握在地方政府手上，地方派系所組成的土地開發 

集團只要動員原有的政治勢力就可以輕易地攫取土地的經濟租 

金。另外，一些由財團或其他經濟利益集團設立的土地開發集團 

若要鬆動土地管制權來獲取利益就必須與執政的地方派系或地方 

官員、在地民意代表結合*分享土地開發的利益。所以在討論地 

方層級的房地產開發時，追逐各種可能利益的地方派系變成必定 

要探討分析的主體，這與西方社會的經驗是有很大的差異。

目前地方政治的運作所面臨的困難是派系的競爭惡質化、黑 

道化與金錢化。根據趙永茂（1993 ）的研究顯示地方（縣與鄉鎮 

級）議會的議員有很高的比例是黑道流氓出身的，黑道與派系結 

合共同來操弄地方政治，黑道議員競選的方式是以買票與暴力為 

主，當選民意代表的目標就是利用這個身份賺取各種利益，並將 

地方政府當成是利益取得的工具。因此，地方政府的政策不是各 

種地方社區團體結盟爭取或提出方案競爭的結果，同時地方政府 

在派系與黑道的控制下將很難成為民眾部門實踐公共利益的場
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域，於是地方政府也失去其成為地域政治組織對抗中央政府的可 

能性。

在地方政府無能與腐敗的狀況下，地方政治的體質趨於弱質 

化，不過隨著自發性地方政治勢力的發展與在野政黨的興起，地 

方政府的弱勢地位也有些許的改善。在我們所研究水返鎮的個案 

中，對於一個地方行政首長如何透過媒體動員與羣眾動員的方式 

對抗外來利益集團的剝削有些啓發。水返鎮的鎮長在選舉時所得 

到的支持並不是來自傳統派系動員的結果，而是以媒體的宣傳與 

政見的訴求贏得支持，如此一來，他可以擺脫既有地方派系利益 

的干擾，因而對於鎮長角色不是定義在地方派系利益的守護者， 

反而有可能是反應式的羣眾動員的領導者。此外，鎮長所宣示的 

施政理念是以人民的利益為依歸，而不是只照顧到少數的一些地 

方利益人士，他所提出的行政方案如「文化立鎮」、「鎮長 

稅J、「整治基隆河」等*形式上都不是為了特定團體或個人的 

利益，至少他可以透過媒體宣傳這些做法來得到部份民眾的認同 

與支持，從連任選舉所得到壓倒性的勝利與每次由他所發動的羣 

眾運動動員的人數，就可以顯示一般民眾支持他的程度。

當受到在地傳統政治人物支持的外來利益團體之作為與鎮長 

政策衝突時，這個地方首長將民眾的支持轉變成與外來集團對抗 

的後盾，而不是與外來集團妥協，這是地方上傳統派系政治所無 

法達成的。如果地方首長的政治權力來源是根基於一般民眾時， 

民眾部門的力量是可以得到一定的發揮，而且地方政治也不會完 

全是分贓式的。不過地方行政首長透過「極大化有限的行政權」 

配合社會運動的方式來對抗優勢利益集團所能達到的成果，在整 

個結構條件的限制下仍然是相當有限的。
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三、資本利益集團的類哩及其 

對空間結構的影饗

在這一節我們將進入對於資本利益集團的討論，雖然前面的 

討論中提出國家機器是整個臺灣社會的主導體系，這並不代表其 

他部門的團體完全沒有能動性，他們在這種威權國家支配下的體 

制仍然有些影響不同團體的能力與策略，同時他們也可以支配政 

經資源比他們更差的團體，資本利益集團可以算是僅次於國家機 

器的重要團體，因此成為我們討論的第二個主軸。透過西方文獻 

對於資本利益集團與空間形塑關係的討論當成媒介，引入我們對 

於臺灣資本利益集團特性與權力基礎的分析，並探討他們對於空 

間結構的影響。

西方的文獻中有關空間形構的討論大都集中在壟斷資本主義 

底下，資本愈來愈集中化、大型化，資本在空間的流動性愈來愈 

高，只要特定地點的生產條件無法為資本家取得所期望的利益， 

資本就會外移就會出走，而所造成的結果是當地經濟的蕭條與生 

活品質的惡化，同時在空間上也出現明顯的區域不均衡發展 

(Massey, 1985; Smith, 1984 )。由此可知，這一個傳統的文獻 

主要是比較集中在生產性的資本與空間形成的關係之論述上。

另一類的文獻是以Harvey為代表，他(Harvey, 1985a : 

2-31 )提出一個在資本主義下都市發展的分析架構，根據此一 

架構，在資本積累過程中必然會面臨危機，發生在初級資本迴路 

(the primary circuit of capital )的過剩資本必須尋找流通的 

管道以便解決過度資本積累的問題，因而發展出二級與三級資本
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迴路®。在轉換初級迴路的資本進入後兩種迴路時，國家機器就 

扮演極為重要的角色，因為在二級資本迴路中是以形塑土地或空 

間來滿足生產與消費的需求以進一步為資本家獲取利潤。對於環 

境初步的建構必須有大量的資金(例如，交通網路的建設)，就 

一般的資本家而言，籌集如此龐大的資金是不容易的。除此之 

外，許多衡'建構環境(built environment )的投資有所謂的外部 

效應，當一條新的道路建立之後，即使未曾參與投資的人仍然可 

以享有交通的便利，因為搭便車的心理，所以資本階級對這方面 

的投資意願會很低，因而國家必須藉由稅收來取得資金以發展在 

環境與土地的建設。一方面，這些空間設施是使資本持續積累所 

必需的條件；另一方面，國家的干預有助於吸收過剩的資本再轉 

進資本迴路中。在轉入二級迴路時，另外一個主要的中介者是金 

融資本家，金融財務機構吸納民間游資，放款給營建工程、土地 

開發集團，或者直接投入硬體環境建設與消費的行列，對於空間 

的開發金融資本扮演主要推動者的角色。

Harvey ( 1985 : 202-211 )資本積累迴路的論點對於空間形 

構的影響，具體展現在不同歷史階段的主要都市形式。Harvey 

將一九三O年代的都市稱為工業城市，都市的主要功能是透過生 

產效率的提升來增加資本家的利潤。

一九三O年代因為過度生產及消費不足(underconsump

tion )造成全球性經濟大恐慌，為了解決這個資本積累危機的問 

題，都市由強調工業生產的福特主義都市轉向消費取向的凱因斯 

主義都市，同時資本由初級迴路轉向二級與三級迴路。國家機器 

以政府公債或其他方式籌措不足的資金大舉投入公共設施的建設 

與集體消費的提供，並在金融制度上建立信用消費與貸款制度， 

使得一般民眾可以預先消費；最典型的例子就是使每個家庭負擔
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龐大而長期的貸款以購買郊區化的獨門獨院住宅，這種居住的生 

活方式是昂貴的，可是卻是促進高度消費的極佳策略。在整個空 

間塑造的過程中，不僅原來的工業生產資本可以獲利，新興的金 

融資本、土地開發資本也開發出新的利潤積累的利基。

在臺灣資本階級與空間形塑的關係中所展現的模式並不是因 

為資本積累的危機所造成的，也沒有因而促使資本形態的轉變與 

新類型資本階級的形成，所以將土地開發與環境建設當成解決資 

本積累的困境及創造展新形式資本利益取得的模式。臺薅資本利 

益集團操弄空間的方式也不是資本的出走或是為了解決資本積累 

危機，而是把土地當成一種特殊的經濟租金、透過影響國家機器 

對於土地管制權的選擇性行使來剝削土地所生成的利益。除此之 

外，臺灣的資本利益集團有很高的比例是從傳統地主階級所轉變 

而成，這些資本集團長久以來就一直從土地炒作與土地不同租金 

中取得財富累積的泉源。土地利益的提供在臺灣歷史的發展中經 

常都是外來政權收編本地領導者、資本家的一種手段。

以下的討論先就大型財團的性格與興起的歷史條件加以討 

論，接著分析解嚴前後政商關係的轉換，以及解嚴之後，資本利 

益集團的形式。
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(一)大型財團興起的歷史條件與解嚴前的政商關係

涂照彥(1991 : 393-394 )對日據時代本地資本形成的探討 

中指出，大型的本地資本主要有三種類型：一種是與日本國家權 

力相勾結而暴發的特權階級*另一種是與日本民間資本相結合而 

富裕起來的寄生承包階級，最後一種是由傳統大地主形成的本地 

財閥。日據時代的臺灣五大家族中，辜顯榮家族屬於第一類，顏
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雲年家族屬於第二類，林本源、林獻堂家族、陳中和家族屬於第 

三類。日本殖民政府對於政治與經濟權力的掌握，使得大型財團 

為求繼績累積財富必須要從屬於日本殖民政府與日本入侵臺灣的 

資本之下。

曰本政府對於這些大型財團也給予不同類型的經濟壟斷特 

權，以作為安撫人心攏絡財團的作法。辜顯榮擁有銷售樟腦、開 

設鹽田的特權，顔雲年從日本商社得到在北部採礦的許可權，五 

大家族都獲准投資經營金融事業。除此之外，五大家族對於土地 

的投資與蒐購都相當的積極，也從土地的租金與農產品生產獲得 

很多利益。所以這些家族積蓄財富是以地主及商人式的財富積累 

模式為主，而特許經濟特權的取得是扮演關鍵性的地位（涂照 

彥，1991 : 393-411 ）。總結來說，日據時代大型財團的性格是 

從屬性、家族性與孤立性，財團與國家機器間很明顯的是以國家 

為領導的支配關係。

曰據時代財團與國家機器的關係與財團的性格，在光復之後 

依然被延續下來。劉進慶（1993 : 279-282 ）以「官商資本」的 

概念來說明國民黨統治臺灣之後的政商關係的特質，所謂的「官 

商資本」就是官僚與資本家結合，融合權力與資本而來蓄積財富 

®。目前在臺灣幾個重要的財團能夠累積龐大的資產與其運作政 

治勢力取得經濟特權有關，紡織業、水泥業、塑膠中上游產業、 

玻璃業及汽車業等都是依循著大陸資本、本地資本的順序，特許 

給不同的家族或企業經營。台塑集團、統一集團、新光集團、國 

泰集團、許金德集團與裕隆集團等都是很有代表性的被國家特許 

及被扶持的財團（徐瑞希，1991 ）。唯一與日據時代不同的是大 

陸資本在位階上並非本地資本的支配者，而是所有不同社會屬性 

的財團都受威權國家的支配。
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（=）威權體制的轉型舆新政商關係的興起

解嚴之後，不同政治、經濟與社會集團在空間政策與形構上 

的交互關係則展現其多樣性。前面的討論中曾總結了威權國家的 

特殊性，國民黨以一個擁有強大軍事力量的外來政權，成功地刪 

減傳統的地主階級之勢力，同時接收既存資產來壯大國家機器的 

經濟基礎，並透過國家經濟與金融措施來控制工業資本階級，也 

刻意地分配金融利益來攏絡資本家與地方派系，所以這樣的一個 

政權從中央到地方都有很堅強的權力基礎；相對於資本階級而 

言，國家擁有很高的自主性與優勢性，或者可以說資本階級是依 

附在國家以獲取利益的。這些論述在解嚴之前大多可以成立，解 

嚴之後威權體制進入轉型的階段而發展出一些新的性質（參見 

Gold，1986 ;王振寰，1989 ；郭正亮，1988 ），同時也發展出 

一套新的政商關係與新的國家及民眾部門關係。

首先，強人政治的結束造成威權體制的鬆動，中央政治勢力 

（國民黨中央）區分成不同的派別，政治權力的鬥爭必須仰賴對 

於財團、地方派系與官僚體制的動員以取得黨內派系鬥爭中的政 

治優勢，其結果是中央政治派系必須交換更多的經濟、政治利益 

以換取其他團體的支持。此外，中央民意代表的全面開放民選， 

—方面，提供財團或地方派系滲透中央決策權力的管道；另一方 

面，也造成一向獨大的中央行政部門之決策權力必須與立法部門 

分享。最後，在國民黨的「本土化」政策下，讓一些地方行政官 

僚或民意代表逐漸進入中央權力核心，例如，司法院、監察院、 

立法院首長等，這些政治人物必須扮演地方利益守護者的角色， 

而財團也逐漸建立自己在中央決策的代言者，甚至財團推舉自己
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的人馬競選立法委員也成為非常受重視的維護利益之管道。從經 

濟利益取得的角度而言，過去資本階級或地方派系只能享有區域 

性、部份性壟斷的經濟權力，而全國性的寡佔經濟權力分配給黨 

營與榮民事業系統的情形就必須改變，必須讓私部門資本階級或 

地方派系也能分享全國性、全面性的經濟利益。

一些企業（尤其是那些依靠國內市場寡佔的企業，參見林忠 

正，1989 ）、地方派系或靠金融特權起家的公司（例如，人壽保 

險）逐漸轉型為大型的資本集團，這些財團對於國家可以提出強 

烈的要求並給國家部門相當程度的壓力。由於威權體制的鬆動， 

國家對金融控制的權力在市場自由化的趨勢與未能有效管理之畸 

形的地下金融體系下而萎縮，以及資本家憑藉著資金外移的威脅 

策略，迫使國家必須對資本階級的要求有所回應。在強人政治時 

代，商人參與中央的政治決策是不被允許的（陳明通，1992： 

2-8 ），同時財團也因為中央參政管道受限而欠缺分享政治權力 

的途徑，再者由於其經濟利益大多受國民黨的管制必須嚴守政經 

分離的指示。相對於解嚴之前，解嚴後的資本家擁有更大的勢力 

與國家抗衡，也擁有更多的管道來操弄國家的決策，但一個理論 

上的問題是資本階級的自主性是否存在？要回答這個問題則必須 

要分析臺灣資本階級的組成與資本階級的權力基礎。

就我們參考政治學與經濟學者的研究（朱雲漢，1989 ；林忠 

正，1989；徐瑞希，1991 :周添城，1989 ；許坤榮，1988 ；陳明 

通，1992；陳師孟等，1991 ;陳明通、朱雲漢，1992 ），我們認 

為臺灣的資本階級異質性很高，而且不同的經濟團體可透過不同 

的手段與策略進入政治權力核心，根據經濟團體類型、經濟特權 

取得方式與政治勢力擴張型式整理成下頁表2-1 :
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表2-1臺灣經濟利益團體類型與經濟特權、政治權力之關係

經濟利益團體類型 利益特權取得類型 政治權力摘張類型

傳統地方派系財團 區域型壟斷利益 固著地盤界域，中央由上 

往下向下動員時擴權

新興地方型財團 土地壟斷地租 

全國性壟斷經濟利益

由下往上滲透 

跨區縱向、橫向連結

工商業寡佔型財團 內銷市場寡佔、壟斷權 財團橫向連結增加影響力 

直接參與選舉或中央決策

金融寡佔型財團 全國性房地、金融壟斷 

特權

財團横向連結增加影響力 

直接參與選舉

黨國、榮民事業體 全國性壟斷經濟特權 

國家建設承包特權

國家內部不同部門、不同 

派系的權力鬥爭

中、小型企業 非正式的恩惠 

企業同業公會的發展 

企業協會組織的發展

非正式權貴關係的建立 

同業公會或企業協會影響 

民意代表或政策

地方角頭之非正式 

組合

非法的經濟特權 地方角頭的縱、橫向連盟 

與地方、中央政治勢力掛 

勾，參與選舉

外商、外資集團 不平等交換 

技術知識壟斷 

經濟特權（議價、傾銷）

外交、政治壓力 

良好黨政關係建立 

經濟制裁壓力

資料來源：本研究整理。
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表2_1所列舉的類型是一種分析的參考架構並不是非常的 

周延，但是對於瞭解經濟利益團體運作的機制會有所助益。傳統 

的地方派系財團早期是以合作社、交通運輸等區域型壟斷利益為 

累積資源的主要管道，可是這些特殊利益目前已經遂漸消耗殆 

盡，而傳統的地方派系財團不一定都能掌握到新的特殊經濟利 

益，例如，土地、瓦斯專賣權等。所以當其他的資本家在充份運

用經濟發展所帶來的契機投入土地炒作等項目時，就會建立起新 

的地方經濟勢力，進而取代傳統的地方派系財團成為新興的地方
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政治山頭。值得注意的是新的地方勢力隨著土地、股市與經濟特 

權的操作部份取代舊的而未獲得土地利益的地方派系後，更願挹 

注金錢到選舉上以便建立、維繫與威權政體的緊密關係，當然也 

由於財富取得的便易性，更加惡化了金錢汚染選舉的體質。而新 

的地方性財團擴張其勢力還有其他的方式，相較於傳統的地方派 

系不超越其地方空間範疇，他們一方面向上滲透中央的權力體 

制，另一方面亦發展橫向連結的勢力擴張，以高雄市為例，財團 

所推出的立法委員候選人在國民黨內初選都名列前矛，並且跨區 

支持其他縣市候選人（自立晚報，1992/8/29 ）。隨著這一類新 

的地方財團的興起及新的地方與中央的合作關係，地方團體對利 

益的索求將越來越大，更加劇了對土地利用、空間建設、環境改 

造的扭曲。

工商業寡佔型財團則較具有長期的歷史性格，從國民黨遷台 

之後就策略性地扶植水泥、塑膠、紙業、紡染工業等內銷寡佔企 

業，這些企業集團一直都擁有良好的黨國關係，在強人政治瓦解 

之後，更加積極地介入政治決策，有些企業負責人甚至成為國民 

黨中常委，有些則直接負責兩岸交流事務。金融寡佔型財團是以 

財務資本家為主，專注於房屋、土地與金融特權的經營；一方面 

以保險或其他金融管道匯集大眾的資金，另一方面則藉由這些資 

金來炒作房地產與股價以謀取暴利。中、小企業隨著威權體制對 

工商組織約束的減少，漸漸地進入同業公會或企業協會來連結、 

動員相同事業體的力量，這種積沙成塔有組織的結盟方式，使得 

中、小企業在政治舞台上佔有一席之地，可以制衡大企業的勢力 

過度地擴張，也可以有效地影響政府決策。至於外資集團則是由 

於臺灣近年來大量的公共工程投資，在意圖分享龐大的經濟利益 

之下，以透過正式的貿易談判、外交協商或非正式的政治關係來
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取得包攬工程的特殊條件，美國前任國務卿、國防部長等知名人 

士就為不同的外商財團來臺灣穿梭遊說。

表2_1約略地勾勒出政商關係的圖樣，而以目前發展的趨 

勢來看，資本階級滲透政治體制的動機越強、管道越多則籌碼也 

就越雄厚，再加上傳統的「剛性」威權體制轉變為「柔性」的威 

權體制，將更容易受利益團體的影響，所以資本階級過去依附在 

國家的被動地位隨之改變成為操弄、影響國家政策的主動地位。 

他們現在投入更大的資金來影響政治的領域，他們也因此期望更 

大的報償；以對空間與環境的剝削而言，他們的確取得了暴利， 

從而經濟利益團體對利益的期望越髙，如此則將會更加惡質化金 

權政治體制。

這些不同類型的利益集團憑藉著他們不同的權力基礎在土地 

利益的積累上各自開發其利基（niche）。在影響政府土地政策 

與土地管制權的場域上，政治實力愈雄厚、財力規模愈大的經濟 

利益集團會以中央政府、立法院當成操弄土地利益的場所；而地 

區性的、財力弱的經濟利益集團會以地方政府為主要的利益掠奪 

點。此外，主要剝削土地利益的類型也會有很大的區別，大型利 

益集團以大規模山坡地與非都市土地開發、髙爾夫球場、都市工 

喬區整體開發、大筆環境敏感土地與國營事業土地等為主要炒作 

的重點；地方型經濟利益團體則是以小筆土地的地目變更、土地 

重劃或都市計畫公共設施周邊土地內線炒作為主。不同類型利益 

集團的土地開發資金取得方式與管道、居住意象操弄手法、與產 

品開發策略等都有明顯的區別。在以後幾章的經驗研究成果會以 

具體的資料來呈現不同利益集團對土地炒作的機制與模式（特別 

是地方派系與大型財團）。
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四、地方自發性團體及其對空間形塑的影響
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由於資本階級勢力的擴大，威權國家為延續過去攏絡的手段 

與策略，必須開放更多的空間讓資本階級或不同的黨內政治與地 

方派系去操弄，如六年國建工程的包攬、國建的土地增值利益之 

壟斷瓜分及國家積極地協助大企業的建廠（六輕）等；而反應在 

政治層面的是金權的直接介入選舉以及財團急於推舉代表進入政 

治場域來維護其利益。民眾部門除了自發性地取得活動力外，在 

持續性的社會運動中成為與國家、資本階級對抗的主要行動者， 

而民眾部門對新的政商關係有一些新、但是負面的評價，形成所 

謂的「反商」態度，其未來的發展可能是民眾部門對於國家威權 

的挑戰與對資本家的仇視。在這種情況下，威權體制的合法性必 

將降低，而必須採取一些策略來安撫民眾部門的不滿，在下面的 

討論中我們認為威權政體經過了錯誤嘗試之後，已經發現了一些 

控制民眾部門抗爭力量的有效手段，民眾部門的力量似乎逐漸地 

被削弱中。

對於國家威權的挑戰，反對黨、民眾部門與社區組織等都是 

重要的行動主體，反對的政治勢力在一九八◦年代組成民進黨， 

透過議會與縣市長選舉及羣眾運動的兩條路線來獲取政治實力及 

對公共政策的監督、發言權。民間社會的不同團體（包括勞工、 

農民、原住民、老兵、婦女、學生、敎師等）在政治控制的藩籬 

解除之後，透過社會運動與自力救濟表達對政治體制與政策的不 

滿，以及要求國家機器合理地解決他們的要求，「社會運動最想 

敌變的，依然是國家的公共政策行為，而不是對立階級的行為」
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（蕭新煌，1989 : 32 ）。從十幾種不同的社會運動的類型就可以 

看出民眾部門力量的多元性（張茂桂，1989；蕭新煌，1989 : 

26-27 ）。另外從事件發生的頻繁程度也可以看出其活動性，地 

方性的自力救濟或環保運動、與社區自覺運動也展現了臺灣社會 

地區性的動員力量、社區居民圍堵垃圾場、砂石車、汚染性工廠 

並要求賠償，或者自發性地投入社區空間的建構，宜蘭縣民羣起 

反對六輕的設立就是最具代表社區力量反對國家政策的一個例 

子，這些都顯示由下往上的公共決策模式與全民參與式的民主政 

治興起的可能性。

對於反對黨、民眾部門、草根性社區力量、地方派系對國家 

機器的影響，有些學者持較樂觀的看法（張景森，1990 : 

164-176 ），「民進黨在最近一次（七十九年）的縣市長選舉囊 

括七個縣市並獲得百分之四十七的得票率，進而成立民主縣市長 

聯誼會」，似乎以地方包圍中央有成功的契機，只是需要進一步 

地評估地方綠的聯盟（縣、市長聯盟）所帶來的改革成效。如果 

從另一個角度來分析，威權政體受到嚴重的挑戰之後，可能造就 

鬆動的威權體制以新的策略來鞏固其勢力，對於地方勢力的經營 

是更加放任地方派系以金錢介入選舉，同時所需的金額卻是愈來 

愈大，從郷鎮民代表、鄉鎮長、縣市議員、縣市長的選舉都需要 

派系動員與大量的金錢，八十三年的縣市長與縣議員賄選的情況 

到處充斥就是凸顯了以金錢換取政權的策略。

一九九O年代初期，民眾部門的力量有式微的趨勢，環境保 

護運動在五輕、六輕、核四成功地由國家強力干預而通過設立 

後，遭到了極大的挫敗。無住屋運動在發起階段成功的造勢引起 

廣泛的羣眾參與，但後續的動員力量則顯得欲振乏力（呂秉怡， 

1992 ）。以勞工運動而言，勞工缺乏有力的工會組織、工會缺少
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動員能力、資方優勢的態度以及行政或法律對勞工運動的不利是 

造成工運發展的主要障礙（自立晚報，1992/9/1; 1992/9/2 ）。 

以農民運動為例，農民運動衰弱的原因大約為農運團體的性格是 

精於計算而溫和、內部派系的鬥爭、實踐的落失、街頭運動的失 

控以及國家機器透過國安法、人團法、集遊法的設限（廖美， 

1992 ）。以這幾個例子來說，充份地顯示國家機器主動地使用不 

同的手段（包括法律、媒體、情治等）來控制民眾部門的力量對 

其權力的挑戰，這是社會運動衰弱的原因之一。雖然有些學者認 

為社會運動會經歷一個自然發展的歷史由生而滅（蕭新煌， 

1989 : 39-40 ） »但是在社會的問題尚未合理地解決而運動的力 

量卻衰萎的情形下，就顯現國家主動控制社會運動發生的成效， 

以目前的觀察，解嚴之後所解放的社會力對威權的影響日益縮 

小。

至於自發性社會團體在對抗國家機器與不同利益集團剝削土 

地利益的無力感可能起源於以下的幾個原因。第一、參與土地政 

策的管道被制度性地排除，依照現行都市或非都市土地開發過程 

的審查，民間團體只有請願的權利，對於實質審查過程根本沒有 

主動權與監督權；對於更基本的土地政策的形成則更是完全沒有 

參與的機會與管道，任由國家機器與代表財團利益的部份立法委 

員相互勾結謀取私利。第二、地方社會組織的脆弱性，地方性的 

社會組織在長期威權政體的統治下，自發性形成組織力量的能力 

已經被瓦解，在地方社會的動員與組織工作上欠缺領導人才、資 

源與民眾參與的熱忱，同時也缺乏啓蒙、鼓舞民心的著力點與議 

題下，即使略具雛形的自發性組織，在地方派系的介入與民眾參 

與意願低弱的情況下，很快地就崩潰。第三、政治組織，尤其是 

政黨，對於地方資源強力地吸納造成地方社會組織的弱質化，在
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臺灣開放全國性選擧後，大多數的議題與資源都被朝野政黨所圾 

收掉，政黨變成民間社會最重要的組織，所有的焦點也都集中在 

政黨發展與選舉上，自發性社會團體發展的空間受到強烈的壓 

縮，由下往上的草根力量在解嚴之後原有蓬勃發展的契機（朱雲 

漢等，1卯2 ），不過現在已經逐漸地蕭條。

對於未來民眾部門能否真正形成塑造自己生存環境的主要力 

量，在制度上當然要充份地實施地方自治，與民眾有關的事務 

（當然包括都市計畫與土地使用權的管制）不但要民眾參與，甚 

至於要由民眾來決策。民意代表與地方上的行政首長必須成為民 

眾意見的實踐者，也是動員民眾部門意見的領導者，而他們與民 

眾不是上下從屬的管理者與被管理者的關係。要達到這個目的當 

然要使優秀的領導人才進入最基層的社區組織或民眾草根組織， 

由下往上促使民眾參與公共事務，投入民主政治的推動，迫使地 

方派系人物與黑道遠離地方政治。在這個過程專業者適度的介入 

組成草根組織可能是有必要的，不過仍應以民眾為主體，新的地 

方草根組織應該揚棄過去被動的、救濟式的抗爭運動，代之以社 

區民眾理想生活理念為導向的、主動的社區草根運動為主。

當這種理想的草根組織普遍形成後，民眾部門的力量將可以 

充份地展現，至於多元的草根組織能不能對於空間塑造的原則形 

成共識，則是一個可以深入思考的理論與實踐的問題。都市或社 

區的社會運動所顯現的目標與理想之歧異性很高，相對於工人的 

階級運動很快地凝結到一個最終的目的，都市（社區）社會運動 

似乎是不大可能達到，這種多元目標與多元利益的持久存在，可 

能會造成草根組織間的衝突與矛盾，進而削弱追求合理空間環境 

結構的努力。
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土地與環境的利益是具有經濟租金（rent ）的特質*對於威 

權國家、地方派系、利益財團而言*以環境剝削與炒作土地來取 

得龐大利益交換對政權的支持是非常方便的方式，因為土地與環 

境利益的授予對國家而言並未具體而直接地付出成本，僅僅是在 

國家管理權力上的一些調整罷了，對於利益團體而言卻是報償高 

且均霑面廣的一種利益形式。雖然對大多數羣眾而言，土地與環 

境具有不可替代的使用價值，可是防止地價的飆漲與環境的剝削 

必須透過集體行動的力量，一般著重在土地使用價值的羣眾並沒 

有有效的動員機制來結合集體的努力，以抵抗土地炒作集團的壟 

斷與剝削。再加上緊密的政商關係與特定的國家結構安排，使得 

民眾部門的抗爭更加脆弱，所以在空間環境形塑過程中製造政商 

互惠的利益是較不具衝突性，因此選擇土地與環境當成交換利益 

的媒介相對而言是很必然的，而空間的形塑比其他社會層面受政 

商利益結構的影響會更大，尤其當空間與環境被視為利益生產的 

工具時。

對於臺灣的土地與環境問題的分析應該掌握政經結構的轉變 

及其衝擊。威權國家在第一次土地改革時，由於沒有複雜共生的 

本土利益關連，因此成功地完成一次不流血的土地革命，奠定了 

其政權的正當性（王振寰，1989 ），尤其是農民對此外來政權特 

別忠誠的支持。而隨著政權本土化的趨勢與追求政權由下而上的 

合法性，「剛性」的威權政體有限度地開放區域壟斷的經濟利益 

給地方派系、資本家，土地與環境利益是其中的一部份，但是對
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於利益的操弄在中央的控制下限制在特定的範圍內。在解嚴與強 

人政治瓦解後，經濟利益團體透過不同的機制來維護並擴張其利 

益，政經關係主要的改變是經濟集團與地方政治勢力滲透到中央 

的政治核心，原本是中央政治威權全盤掌控的體制變成中央政 

權、地方派系、利益團體妥協與共生的體制。就地方派系與利益 

團體而言，中央政治領域成為取得全面性的、大規模的利益的場 

域，所造成的影響是擴大經濟與政治的不公平，並使得中央政 

權、利益集團與地方派系形成利益共生的複合體。當土地成為這 

些利益團體獲取暴利的最佳工具時，這個威權政體將無能、也無 

法進行改革來消弭投機所造成的財富不均與社會不公的現象。雖 

然土地與環境利益的輸送是很方便的工具，可是也最容易掩飾、 

壓抑已經存在的矛盾與衝突，當空間與環境的問題因無法解決而 

引發的危機將會是劇烈且根本的。

政經關係必須在特定的國家結構中開展，我們從正式組織理 

論的觀點提出鬆散結合的國家組織結構形式，來彰顯國家結構的 

安排對於國家權力的鞏固有相當大的幫助。但是，這樣的論述並 

不是一種功能論的思維模式，也就是說鬆散的國家結構可以緩衝 

外來的壓力，而它對於維繫國家政權貢獻的大小，是取決於歷史 

情境中不同政經團體互動的結果所決定的。臺灣四十幾年來的特 

殊發展經驗使得這種國家結構發揮了相當大的功能，並且讓國家 

在給予利益團體足夠報償的同時，卻又可以限制他們攫取利益的 

範圍並且有效地化解民眾部門的挑戰。但這並不代表未來仍然可 

以繼續展現同樣的效能，若以西方國家的經驗，鬆散的國家結構 

並未能解決國家內部的基本衝突，而僅僅是安撫或者錯置這些衝 

突，所以可能導致國家政權激烈的變革或政治、經濟的危機 

(O’Connor，1973 )。當然危機發生的機會與嚴重程度也是在特
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定的歷史與空間下來決定的，所以本章強調對於國家鬆散結構的 

靜態描述必須輔以動態的歷史分析才能充份理解國家結構與政商 

關係、空間問題的關連，當然我們基本邏輯也不是唯國家論的。 

我們對國家與其他羣體的探討偏重在政經集團的權力交換與國家 

透過特定的結構配置來緩合對其權力基礎的挑戰，這並不能推論 

國家在處理土地、環境及空間問題上所展現的特性，適用於國家 

在處理其他問題時所表現的特質，而自然也無法藉此對於國家提 

出一個完整的理論架構，但是本文是在一些探討「大有為」政府 

的論述之外*嘗試說明「大有為」政府所形塑的政商關係與「大 

有為」政府的組織結構形式。

對於臺灣社會目前的經濟利益團體，我們根據利益取得的種 

類與取得的機制略分為八大類，雖然他們取得利益的手段不同， 

但有一個共通的特性就是對於利益追求的規模越來越大。我們將 

空間塑造與土地利用放在這樣的情境下來討論政商關係的影響， 

對於環境的利用將隨著經濟發展的步調使得環境剝削與汚染曰趨 

嚴重，而剝削的形式卻有極大的改變，早期是以粗暴的方式放任 

資本家的企業對生態環境的汚染，後期則因為環境保護的意識抬 

頭與民間社會力量的興起，對於立即生活環境的汚染逐漸轉變成 

將經濟生產的汚染遷移到無人居住但卻是生態敏感的區域，例如 

海埔新生地、離島、林地、山坡地等等，因此以社會大眾所負擔 

的社會與生態成本來補貼大資本家是仍然存在的，只是方式不同 

而已，但對環境的剝削是更嚴重、規模更龐大。

在土地價值的操弄上，緊密的政喬關係在整個政治結構的轉 

化中，使得原來只是局部性（縣、市內部）的炒作地價、控制土 

地，變成全面性的藉由公共建設的投資開發、土地與住宅的開發 

與中央法令政策的操弄來謀取暴利。也就是說金融利益集團、地
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方派系及土地財團操弄與影響從地方到中央的都市規劃、公共建 

設與金融的政策管道來取得更多、更大的暴利。全面性對土地的 

開發所帶來的利益是呈倍數增加的，所運用的資金卻多半是來自 

公有的金融機構，或者是以政府公共建設所達成的利益。而在公 

共的生活領域運用大眾傳播媒體塑造新的生活方式來提高土地產 

品的價值，例如，傳播髙爾夫球是高尚的休閒生活以合法化對山 

坡地的濫墾，這類誤導或扭曲一般民眾對土地與環境的概念，也 

兼具減緩財團與民眾衝突的功能，這些經濟利益團體不僅操弄政 

治也意圖操弄公眾意見，對於土地與環境利益形塑的手法更細 

腻、更廣泛。

本章提出探討臺灣社會空間的形塑過程是扣著國家機器與資 

本利益集團、地方政府與資本利益集團、國家機器與民眾部門及 

資本利益集團與民眾部門等幾個主軸來進行，我們認為空間塑造 

的過程是由於這些主體交互作用的結果，在特定的歷史脈絡中有 

些主體掌握權力與資源的優勢，支配了空間構造的過程，但是歷 

史的條件會因人為的因素或是過去實踐行動所產生之未預期的結 

果而改變，當歷史條件與社會脈絡變化時，這些主體的權力位置 

自然有所改變，形塑空間的優勢集團與主要的機制就會不同。因 

此以一種歷史與過程性的分析方式，探討不同主體間的作用關係 

及其對於空間構造的影響是必要的，由於資料收集來源與時間的 

限制，並沒有得到足夠的資訊來完整地處理戰後以來不同主體對 

於臺灣都會空間塑造的歷史，只是粗略的提出解嚴前後國家機器 

特性的改變、資本利益集團類型的形成與權力地位的變化及民眾 

部門的興起。此外，經驗分析的核心都是以國家機器與資本利益 

集團為主，民眾部門影響空間開發的形式與過程交代的很少，這 

種忽略並不是有意的，而是希望在有限的時間與資源限制下，先
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註釋

① 所謂科層威權體制的特徵是：（1）^除大眾影響的經濟發展部門；（2）政治 

權力的壟斷；⑶強大的鎮壓控制機器；⑷一羣組織嚴密的菁英份子 

（O’Donnell, 1986 : 280-182 ） °

② 侍從關係是一種垂直而不對等的雙元關係，在這組關係中二個地位、權 

力不相等的個人會因為互利而形成聯盟，優勢者稱為領主而劣勢者稱為 

侍從（各種不同的定義參見Kou, 1990 : 32-33 ）；侍從關係並不一定 

發生在臺灣所有的經濟部門（Kou, 1990 ），但是可以肯定的是國民黨 

與地方派系的關係是一種侍從關係。

③ 除了國家機器使用經濟特權來鞏固政權外，威權政體還擁有合法的控制 

武力，意識型態控制的管道等等方式來維繫權力的正當性。

④ 我們跟隨張茂桂的說法（1989 ），以民眾部門代替較為模糊不清的「市 

民社會」的概念。

⑤ 哈維的三個資本積累的迴路是：U）初級迴路：生產剰餘價值、增加勞動 

生產力；（2）二級迴路：固定資本財形成與集體消費財的提供；（3）三級迴 

路：科技發明的投資與勞動力再生產的社會支出。

⑥ 劉進慶對於「官商資本」的用法比作者的用法要更狹窄，他特別指的是 

那些官僚與資本家合作經營的資本，例如，三商銀官民合股，而我們的 

用法則是將資本家利用政治關係取得經濟特權的情形包括在此一概念

中
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根據行政院的臺薄地區住宅現況調查結果顯示，八十三年一 

月臺灣地區的空屋戶數達到82萬戶。另外，臺灣地區在七十九 

年的普查資料中也顯示有106萬戶是無自用住宅的家庭；而八十 

一年的房價卻是平均家戶可支配年所得的六點八倍，比起七十年 

的五倍又增加了許多，無住屋者的購屋能力很明顯地是呈下降的 

趨勢。華昌宜(1990 : 108-109 )在住宅經濟學的研究中也指 

出，以七十九年台北市民的平均所得72萬台幣為準，房價在正 

常的市場運作下應維持在150萬元，但當時的房價平均約630萬 

元，新屋則更是髙出這個價格。由於住屋與土地的有無已經成為 

擴大臺灣社會貧富不均的主要因素，如果購屋的經濟障礙持續強 

化，則貧當差距的問題將更為惡化，一般小市民都將可能無法取 

得賴以維生的生存空間，對於社會整體發展的影響是不利的。

都會區房價高漲的因素何在？以新屋的成本來說，一般地價 

約佔總房價的百分之八十五(華昌宜，1990 : 109 )，因此可見 

都會區住宅問題與都會區土地問題是密不可分的。所以由都會區 

土地的取得、利用與開發來探討都會區住宅問題是相當重要的切 

入點，我們想要研究的是國家土地管理、規劃的政策取向為何？ 

國家管理土地的制度的形成及其問題何在？介入土地取得、開發 

的主體有那些？它們有那些特徵？不同類型土地開發的過程為 

何？將都會區土地利用與這些問題關聯在一起，主要是因為我們 

認為都市中心與都市周圍土地開發應該放在一個較為寬廣的架構 

底下來探究，如此一來對於不同類型都會區土地的變更使用、取
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得與開發才能有較深入的了解，也就是說探討都會區土地問題應 

要分析國有土地政策、非都市土地政策、都市土地政策及土地稅 

制等對於都會區發展所造成的影響。

土地的管理分配與土地利益的炒作基本上是透過政治過程所 

形成的，因此土地問題與政治運作是不可區分的，尤其是在臺灣 

的政經脈絡下，國家機器在土地資源運用上所扮演的角色是具有 

關鍵性的地位。除了透過種種與土地分配開發有關的財稅與地政 

政策來影響空間利用與發展之外，國家機器在維持其政權的穩固 

性的前提下，間接的形塑了在臺灣社會獨特的炒作土地與房地產 

的利益團體，並且造成一套使利益集團獲取經濟租金的特殊模 

式。所以我們的分析也就扣緊著國家的土地相關政策的分析，並 

顯現利益團體是如何地影響這些政策的形成與執行，以及這些團 

體獲得什麼樣的利益，以致於發展出那些特定的土地與房地產投 

機的機制，也因而整個分析的架構是以近來所發展的西方都市政 

治理論為對話的主要對象。

二、西方都市政治分析模式與本土都會 

政治研究途徑的反思

由於我們將都會區土地問題的形成當成是一種政治過程，尤 

其是在相關土地政策的制定、轉變與執行上，一定是透過國家機 

器與經濟利益集團的互動所模塑的，因此都市政治的分析架構正 

足以提供我們探討政治力與經濟力的交錯關係對於都會區土地問 

題影響的理論觀點。因此，我們先檢閱西方都市社會學近來在都 

市政治理論的發展，並提出一些反省，接著從臺灣一些相關的都
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市社會學研究，理出在臺灣歷史與社會脈絡下可能的都會政治的 

行動主體，同時也思考較貼切的分析模式。

(一)西方都市政治分析模式

對於都市政治探討的理論模式最早仍是以多元主義 

(Pluralism )的民主政治理論為主(Dahl, 1961)»這個觀點認 

為政府政策的形成是在一個權力與利益分散的政治場域下，不同 

的利益團體結盟共同促成的，新的政策就是不斷的在這種運作過 

程中產生，只是這些不同的政策反應了不同參與團體的結盟力量 

與利益。而整個政治互動的過程並沒有進入的障礙，任何的個人 

或團體都可以自由進入政治利益爭奪的舞台，一切的政治活動只 

要是遵照民主政治的遊戲規則就是被允許的。

近來對於都市政治研究的論點則是對多元主義的模式進行反 

省下所逐漸發展出來的，Molotch ( 1976 )首先提出「成長機 

器」(Growth Machine )的概念》他認為都市政治就是追求都 

市經濟不斷成長的政治(politics of growth )，都市的資本家、 

專業者與其他菁英份子會積極地影響都市政客與都市政策以達到 

維持都市經濟發展的目的，同時也會排除一般民眾參與都市決 

策，以避免社區居民以資源公平分配的理由來阻礙都市的成長政 

策，也就是說都市政治是具有少數人壟斷與權力集中的特性，就 

Molotch的觀點而言，都市行政體系是少數經濟與政治菁英為了 

追求經濟成長的工具，因此才把都市當成是「成長機器」①。接 

著，Mollenkopf ( 1983 : 2)提出「成長取向結盟」(Pro- 

growth Coalitions )與「政治企業家」的概念來了解都市政策的 

形成與都市發展的過程，他認為政治企業家與政客不同的地方在
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於前者企圖改變遊戲規則來贏得政治權力，而後者則是在既有的 

規則下尋找擴張權力的空間；成長取向結盟體是由在公部門的政 

治企業家所主導，他們試圖整合都市有權勢的利益集團以增強其 

權力基礎。而促使都市的利益集團依附在政治企業家之下的具體 

手段就是藉由他們所控制的政治資源來推動滿足利益團體的新政 

策或方案，所以都市的發展與空間結構就在這些都市政策與方案 

的形塑下產生重大的變化。

Mollenkopf的論點中最大的特色就是點出了政府部門的官 

員是影響都市政治運作的主體，他們不是受其他利益團體所支配 

的，他們有自己的利益，而且也會積極地利用他們在政治機會結 

構上的優勢位置來鞏固自己的權力與利益。從Mollenkopf賦予 

政治企業家發動結盟的主導權來看，就可以了解都市的政治運作 

方式並不是由有組織的利益團體所掌控的，而是以政治企業家為 

主體。

在Mollenkopf揭橥都市政策與都市發展的研究應該以政治 

面為研究重心而不是以經濟面向為探討重點的立場之後，Stone 

(1987 : 3-18 )也同意政治家是都市政治的主要支配者，政策 

一旦形成有其慣性以及都市發展並不只是為了符合經濟上的利益 

等論點。Stone指出都市利益團體的結盟是有一些結構性與歷史 

條件的限制，釐清這些因素後才能回答為什麼在不同城市會造就 

出不同的結盟模式？為什麼既有的權力結盟會產生轉變？為什麼 

當不同結盟方式的生成對於都市政策與方案的內容就會有所影 

響？ Stone ( 1987 : 15 )並且認為都市政體本身所面臨最主要的 

張力是在平衡資本家的經濟利益與一般市民享有的公平正義，都 

市的政治機器要吸引資本家的投資，但是也要贏得大多數選民的 

支持，雖然政治企業家掌握政策決定的權力，資本家與政客有緊
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密的結盟，但是讓民眾接受的或能控制住民眾的政策仍然很重 

要，這一點很清楚地顯示在政治面向為主體的分析下，民眾部門 

的反應與政治企業家如何透過種種手段來得到大眾支持是必須考 

慮的，因此政治中心的分析不僅是回歸到政治家，也要回歸到民 

間社會力量的探討。

另外，一種以國家與政治中心的分析取向也逐漸成為探討都 

市過程的顯著的論點，就是美國的國家中心理論，Gottdiener 

(1987 : 66 )認為美國的國家中心研究取向與英國的新韋伯論 

(neo-Weberianism )是相似的，他們除了批判多元主義的觀 

點，也不同意新馬克思主義國家論者將政治制度置於經濟制度的 

支配之下。至於新馬克思主義的都市政治理論則也從對於多元民 

主論的反省中提出一些關於都市政治的論點，它不認為都市政策 

是各個團體爭取、協商與談判的結果，都市政策的本質就是要維 

護資本主義制度，協助解決資本積累的危機(Harvey, 1982; 

1985 ) »經濟結構與議題的優位性決定了都市政治的本質與都市 

政策的內容。都市政府最重要的功能乃是提供都市居民集體消費 

所需要的財貨，一方面供給醫療保健、社會福利制度以維持勞動 

者的社會再生產，另一方面則控制與提供敎育、文化、休閒、傳 

播等制度以掩飾都市居民在資本主義體制下受剝削的事實 

(Castells，1977 ) °
我們對於多元民主論、國家與政治中心論、新馬克思主義都 

市政治理論的討論，最主要的結論乃是要呼應Gottdiener的論 

點，這些理論都只是部份地解釋都市政治發生的過程(1987 : 

67 )，因為它們都只注意到都市政治特定的一個面向。我們所提 

出的理論架構乃是從臺灣政治發展的特殊歷史條件下所形成的一 

種本土化的思考模式，再經由考慮這些西方的理論值得借鏡之
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處，所整合而成的一套架構。

(=)本土都會政治的研究取徑

西方都市政治的理論應用在臺灣都市社會的研究上所面臨的 

問題可以分成二個主要的面阿，第一個面向是都市政治所發生的 

場域在西方與在臺灣是很不相同的，歐美國家的都市主要是指涉 

城市具有商業、工業或住宅功能的區域，大都不會包括農業區、 

林地或山坡地，城鄉之間的分野非常清楚。在臺灣，都市涵蓋的 

範圍從保育地、農地到中心商業用地，都市與外圍地區是連結在 

一起，都市在逐漸的發展過程中已經變成組成成員與土地使用類 

型相當複雜的都會區，中心城市、衛星城市與外圍鄉鎮的界限相 

當的模糊，因此看待臺灣的都市社會利用都會區的概念會比較貼 

切。當我們把都市的概念擴充到都會區的概念，在討論都市政治 

與都市土地政策的範疇也要加以擴大，將不再僅侷限於都市工業 

用地、喬業用地與住宅用地，同時也要處理都會區的農地、林地 

與山坡地的使用問題。而影響這些土地政策的主體除了原有中心 

都市的菁英外，也應該包括傳統鄉村的地方派系等行動者。第二 

個面向的實質理論內容的問題則是衍生自研究範圍的擴大，既有 

西方的理論並沒有考慮到鄉村的傳統利益集團的介入都會地區政 

治，當然也無法掌握發生這種類型都會政治的歷史、社會、經濟 

與社會條件。

我們認為在臺灣這種威權的政治體制之下，國家機器有相當 

大的自主性來支配社會的其他部門，因此一種以國家與政治為中 

心的分析都會政治與政策的模式是較為優位的。威權政體與其他 

部門的關係經常是建立在由上往下的利益分配上，所以威權政體
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提供財團或地方派系取得經濟租金的機會結構，以換取這些團體 

的支持。不過不同利益團體取得特殊的利益、資源與權力也不是 

機械式的、被動的，利益團體能不能得到好處也要由此一團體相 

較於其他利益團體的重要性、其利益取得機會結構的有利性以及 

利益團體本身的特性來決定。而提出這些議題的目的就是要凸顯 

在較為集權的政治體制下，經濟利益團體仍然擁有其自主性，他 

們雖然是依賴於威權政體的權力提供與利益的輸送，但是不同類 

型的經濟利益團體挖掘來自國家機器利益的策略不同，同時在應 

付其他經濟利益團體的利益爭奪，以維護自己利益的手段上也有 

所差異。更重要的是當威權政體在轉型的時候，也就是當新的歷 

史發展階段形成時，這些利益團體會運用其握有的資源積極地扭 

轉與國家機器不對稱的權力關係，因此對於經濟利益團體能動性 

與差異性的探討，是從利益爭取者的角度來彰顯國家或政治中心 

都會政治理論的不足，並且提供一種較為動態的反結構決定論的 

分析觀點。

放在臺灣歷史發展的過程來看，國家機器優位的分析角度對 

於解嚴之前臺灣都市計畫體系的發展與土地政策的形成，是相當 

適切的理論觀點。曾旭正（1994 ）在研究戰後台北都市發展過程 

時，就明確的將台北市的都市發展分成第一個時期的軍事威權體 

制下的殖民城市階段。一九六◦年代初期國民黨政權在「反攻大 

陸」無望之後，便積極地透過經濟發展的策略來贏得其統治的正 

當性，此時，台北經歷了技術官僚體制所營造配合經濟發展的官 

僚城市（第二個階段），並在逐漸的經濟成長後所造就的地產資 

本與金融資本（特別指保險業）積極介入房屋與土地開發下，台 

北的都市發展隨後也進入了第三個階段，由民間資本催逼下的資 

本主義城市。曾旭正對於台北都市發展過程的區分在其論文中是
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隱藏性的，並沒有清楚地指出劃分的確切時間點，也沒有說明區 

分的參考標準及段落間是否有重疊性。但是，這個架構所透露的 

訊息卻是相當有意義的，很明顯的在第一階段主導臺灣政治事務 

的是具有強烈威權性格的黨軍政權，接著當政治目標轉變之後， 

威權體制中的財經技術官僚開始受到重用，但國家政策仍然是由 

上往下，不過啓動政策的部門在威權體制中產生改變，而在第三 

階段民間資本的興起，經濟利益團體的確掌握一些影響政策的籌 

碼，可是仍然是依附在威權體制之下（朱雲漢，1992 ）。或許是 

進入到解嚴之後，經濟利益團體才有更多的自主性，因此，同時 

考慮經濟利益團體與政權統治者權力競爭或合作的都市社會學的 

分析模式才有意義。

在我們過去的研究中也曾經針對解嚴之後臺灣不同的經濟利 

益團體提出類型學的討論，並且分析它們利益取得的機制與利益 

的類型（陳東升、周素卿，1993 : 159 ），這些研究基本上就是 

要指出利益團體的異質性，並且清楚的指出在臺灣都市空間形塑 

過程中的利益團體與西方社會的利益團體是不同的。而我們在台 

北縣的個案研究（陳東升、周素卿，1994 ）中特別把研究焦點 

放在財團及地方派系上，主要是因為從資料分析的結果來看，在 

都會區外圍的地方社會影響空間結構與土地開發的利益團體很明 

顯地是聚焦在這兩個團體。根據表3-1台北縣最近七年來房地 

產的開發金額來看，臺灣百大財團所屬的建設公司佔總開發金額 

的百分之十一，地方派系的建設公司佔百分之十五，房地產集團 

暨大型建設公司佔百分之十九，合計佔總金額的百分之四十五， 

共約8,153億元。這種由臺颺社會歷史發展過程與經驗世界的資 

料所共同呈現出來的主體，正是我們從經濟利益面向來處理土地 

政策與都會發展問題所要切入的角度，並探討這些集團當政治機
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表3-1各類型建設公司在台北縣房屋市場開發所佔之百分比(1988-1994)
開發之個案數 銷售總金額(萬元)

房地產集團暨大型建設公司 169( 7%) 33846859( 18%)
地方派系 230( 10%) 27761775( 15%)
臺灣百大集團 89( 4%) 19923241( 11%)
私人輿建 366( 16%) 10083313( 6%)
自地自建 69( 3%) 1942558( 1%)

其

他

開發一涸案之建設公司 807 ( 36%) 54102194 ( 30%)
開發二個案之建設公司 288( 13%) 19650725( 11%)
開發三個案以上之建設公司 257( 11%) 15139546( 8%)
空白無資料 7( 0%) 677000 ( 0%)
總合 2282(100%) 183127211(100%)

資料來源：本研究整理。

會結構有利的時候，他們如何主動地與政治權力集團互動來萃取
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土地利益。

當我們跟隨政治經濟學理論的傳統，把都會區當成是政治權 

力與經濟利益結合的場域時(Gottdiener, 1987 : 75 ) 5首先就 

清楚地指出臺灣都會政治的發展，並不像西方國家政治部門(尤 

其是地方政府)利用不同的方式與資本階級結合以營造地方經濟 

持續繁榮的情境(Savitch, 1988 ) ＞而主要是在不同的都會地區 

以空間所創造的經濟租金來鞏固各個民間部門的利益團體對於威 

權國家的依附與支持，以都會區政治的層級來看，地方政府的主 

要角色似乎不是在維繫資本積累的持續進行，而是在維護其所屬 

上位政權的社會正當性。其次，處理都會政治的問題，政治部門 

的重要性是不可忽略的，但是，對於政治部門的重視並不等於賦 

予政治部門主導都會政治發展與空間形構的充份主導權，政治部 

門所承載的歷史結構的慣性會對政治部門政策的選擇有所限制。 

而政治體制本身的結構安排也會阻礙政治部門的主動性，至於政
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治部門成員的素質好壞及他們的利益與政府組織並容的程度都足 

以影響政府運作，並削減都會區政治機器的能力。最後，經濟利 

益團體在都會政治過程中仍然有其顯著性，這些團體不是完全受 

政治部門支配的，他們隨時在發掘汲取經濟租金的機會，而且利 

用自身的資源或結合其他利益團體介入政治部門以降低他們的依 

附性，一直都會是很重要的策略。從政治與經濟團體的結構性限 

制與能動性的探討來提出一種不同於國家中心論與新馬克思理論 

分析都市政治的理論，這種分析的觀點著重於歷史條件的影響、 

政治與經濟團體所鑲嵌結構環境的限制以及這兩類團體所採行的 

有限的機制與策略。

因而我們分析的焦點是各種與都會區土地利用有關的政策， 

這些政策的位階有必要加以釐清，土地及都市計畫政策是屬於邊 

睡的國家政策，它有很高的被支配性，早期的土地政策，例如農 

地政策，是用來獲取農民支持政權的手法，缺乏全盤的、長遠的 

規劃。對於光復後來台的威權政體而言，土地政策只是統治人民 

的一項工具，而不是謀求全民福祉的政策。當經營土地利益的金 

融與地產資本壯大之後，土地管制的方式就變成保障經濟利益集 

團獲取暴利的憑藉，尤其是當經濟利益集團利用促進投資意願、 

提高經濟發展的理由時，土地政策更是成為經濟利益團體操弄的 

場域。對於威權政體來說，土地與都會區政策是不重要的，不會 

威脅統治基礎的，而且本來就應該屈從於經濟發展政策的*再加 

上不肖官員也可以從中獲取利益，所以我們可以預期解嚴後，當 

經濟利益團體擁有更大的政治實力後，與土地有關的政策就成為 

他們生產龐大利益的地盤，可以預期政府官僚的配合或者是消極 

的無作為。威權國家只有在面臨市民團體的壓力時，才會出面消 

解經濟利益集團與市民團體間的衝突，但是不會全面性地規劃符
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合社會正義的土地與都市計畫政策。

解嚴之前的都會政治圖像是非常清晰的，黨政軍一體的統治

機器充份指揮與支配社會的其他部門，只是訂定政策與管理行政 

事務的官僚組成有所轉換而已。由下往上的抗爭是被禁制的，經 

濟利益團體的投機則是選擇性地受批准的，但是他們只有一些非 

正式及很少的實力與威權政體對抗。在解嚴之後，與土地問題有 

關的都會政治互動的圖像則會變成是積極介入土地炒作與利益經 

營的各種經濟集團，敏銳地捜尋可以累積財富的機會，同時壯盛 

自己的政治實力，並搭建與政治集團的共生性關係。國家機器的 

立法或民意代表部門變成經濟集團最先滲透的地方，一方面牽制 

行政部門不利的政策或措施，為經濟利益集團把關，另一方面則 

為他們創造有利的獲取利益的機會；行政部門除了消極地放任經 

濟利益集團的土地投機，另外，也必須被動地應付來自一般民眾 

無組織的抗爭。而唯一對於土地與都會區問題較為關切的團體則 

是來自市民社會的社會運動團體，然而他們必須在經濟利益集團 

與國家機器的雙重壓力下來抵抗不公平的土地政策。

三、國家土也與都市政策的篮圖與特性

在這一小節我們將處理各種不同位階與不同類型土地管理的 

政策，並把這些素材當成分析的基本資料，來討論這些政策及法 

令的形成、執行與轉變中，經濟利益團體、政府部門與民間社會 

團體如何運用其資源與權力去影響它們。首先是討論國民黨整體 

性的土地政策的性格，主要的目的是在指出國民黨近四十年來導 

引土地政策的基本理念。接著在下一小節分別就興都會區土地問
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題有特別關聯的國有土地政策、都市計畫政策、工商業用地與非 

都市土地政策加以分析與討論，以呈現這些政策的問題與造成這 

些問題的機制。

光復之後臺灣歷史上最重要的土地政策就是民國三十八年以 

「三七五減租」為前導，進而透過公地放領與平均地主的土地以 

達到農民「耕者有其田」的土地政策。發生這次不流血土地革命 

的社會與政治條件一直是研究臺灣政經轉型與土地問題的學者所 

探討的焦點。以王振寰的研究結果顯示，當時國民黨外來政權的 

屬性與本地的地主階級並無利益關係，所以在強大軍事力量為後 

盾的基礎下得以進行土地改革，而土地改革的成果是使佃農轉變 

成自耕農而成為農村主要的成員，並成為支持外來政權的本土地 

方勢力（王振寰，1989 ） *自耕農的身份更加強化農村民眾政治 

上的保守心態，有利於威權政黨的控制，其實這種農村成員身份 

改變的控制方式就如同是早期日本殖民政府控制臺灣農民的手法 

（柯志明，1992 : 247—250 ）。

國民黨政府之所以於進行土地改革除了鞏固政權的目的之 

外，另外一個重要的因素乃是要提高糧食的產量，並且使得政府 

變成直接剝削與控制糧食生產利益的主宰者（張景森，1993： 

182-183 ）。首先，國民黨政府以高度膨脹後的四大公司股票換 

取地主土地，這些股票在上市之後都慘跌至票面價格的百分之三 

十。在三七五減租的政策推行下已經嚴重地打壓了農地價格，之 

後再以低於市場價值的價格來收購地主土地，當時稻田價格是年 

產值的四倍，國民黨政府以年產值的二點五倍收購（劉進慶， 

1993 ）。其次，國民黨政府透過農會來控制糧食的通路及農耕所 

需肥料與資金的來源，糧食價格與肥料價格都是由政府來決定 

的，在政府對兩者的市場獨佔下所設計出來的肥料與稻米不等價
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交換之機制下，小農生產的利潤大部份被國民黨政府所吸收（劉 

進慶，1993 : 146 ；蕭全政，1991 ）。總結來說，土地改革過程 

中的經濟利益的最大獲利者就是國民黨政府，在政治利益的最大 

贏家也是國民黨政府，一方面徹底瓦解了地主士紳對於地方社會 

的領導權；另一方面則造就易於操控的保守小農階級。

相對於民國三十八年的農村土地改革政策，民國四十年之後 

所實施的都市土地改革政策就功虧一簣，其主要的原因何在？第 

一、國民黨內部具有土地改革理想的CC派勢力的崩潰（張景 

森，1993 : 185 ）。第二、由於臺灣地方政治勢力逐漸集結，代 

表各個地方政治利益的省議會也發展出一套與威權政黨協商及互 

動的模式（陳明通，1990 ），並且累積一定的資源可以稍加抗衡 

中央的指示，所以臺灣省議會在維護本身成員利益的情況下大力 

阻撓「都市平均地權條例」的實施。第三、國民黨內部成員利益 

的本地化與共生化，一些外省籍官員本身也開始擁有在臺灣的資 

產並享有龐大的利益，而且與本地的資本家、政客發展出共同的 

利益取得模式，因此改革的色彩與意願大大的降低。

第四、從都市土地改革對國家機器所帶來的利益是遠低於農 

地土改的結果，甚至付出的政治成本遠大於所得到的經濟利益， 

因為都市土地改革將會動搖農地土改之後的新興政治與經濟集團 

的利益，降低其對威權政體的支持。第五、實施都市土地改革的 

結構條件已經相當脆弱，農地土改由中央主導，並且以軍事武力 

為後盾的強勢姿態在推動，可是都市土地改革所運用的手段卻相 

當平和且分權，只透過地方政府由稅制、土地收買及區段徵收等 

方式來遏止都市土地價格的暴漲，當地方政府只是一個缺乏實權 

且維護地方派系的機器時，冀望它來完成土地改革這種高難度的 

政治行動，顯然是過度的奢求。
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在比較這兩個時期的土地政策時，就清楚地展現國民黨政府 

土地政策性格由激進的重分配轉變成保守的現狀維持的性格，但 

是，其共同之處都是以威權政體最有利的角度來思考。

國家機器理想的土地政策，我們可以用七十九年的全園土地 

會議的結論當成參考點，整理出目前土地政策的實質內涵。首 

先，是就都會區土地與都市計畫相關的政策指向之整理及歸納， 

都市計畫的制度方面是以健全規劃體系、提昇都市計畫機關行政 

組織層次、增加都市計畫人才數量與素質、縮短都市計畫審核程 

序、加強民眾參與都市計畫過程等為主。關於都會區土地利用與 

管理方面則提出明定都會區土地變更的原則，當都會區土地使用 

分區變更後，以市地重劃或區段徵收等方式辦理之，以建立土地 

儲備制度；都會區土地變更為建築用地時，限定由政府優先購 

買；至於都市計畫範圍內之農業區、保護區變更為建築用地或新 

定、擴大都市計畫地區，應採區段徵收方式為原則；實施對特定 

都市空地照價收買制度，並由政府予以規劃利用。

第二、關於公有土地政策方面，優先確立公有土地保持公有 

的立場，只租不售，並且積極地透過照價收買、區段徵收、土地 

重劃或優先購買等方式取得土地，建立土地儲備制度；公有土地 

的開發與經營管理應透過公開的方式與民間企業合作或以信託方 

式委由民間企業經營，但與民間企業合作開發、經營與建築都不 

出售公有土地；對於被佔用之既有公有土地應限期租用納入管 

理，其租金與補償費，應加重計收。

公有土地政策的構想中，透過這幾種方式來建立土地儲備制 

度是很有創造性的理念，這與過去公有土地政策以出售公有土地 

增加國家財政收入，以及降低管理國有土地成本的政策是有很大 

的逆轉。增加國家控制土地的數量只有在以人民利益為前提的規
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割下，才有可能解決住宅問題，如果國家管理土地的能力仍然是 

消極、無能的，將整體土地政策放置在國家政策的末位，並且任 

由利益集團藉由不當手法來操弄公有土地的使用以獲取暴利，就 

反而是讓國家機器的權力剝削大多數人的權益來造就少數人的財 

富。此外，整個國家財稅資源的運用已出現匱乏、不均與浮濫的 

現象，公有土地又再度被視為增加財政收入以彌補財政赤字的重 

要來源，公有土地大筆的釋出將是可以期待的。

行政院院長連戰曾宣告出售公有土地增加財源是新的政策走 

向（中國時報，1994/6/22 ），這與前任院長「公有土地、只租 

不售」的政策是完全相反的，這種政策的改變與全國土地會議的 

構想相衝突，也與透過國家介入以防止土地集中、減少土地炒作 

機會、降低房價的政策相互矛盾。從以上的分析可以發現當土地 

政策與政府其他政策衝突時，土地政策是必須配合其他的政策， 

尤其是以民眾利益為考量的公有土地政策更是被忽視。而公有土 

地政策與國民住宅等政策由於缺乏整體的規劃充滿了不一致、相 

互扦格之處；至於政策的執行也因為沒有提昇相關行政機構能力 

的革新措施，使得一個構想良好的政策實踐的機會變得很低。總 

結來說，公有土地政策是多變的，可是其變化的邏輯是受到其他 

被國家視為更重要的政策所支配，公有土地政策本身是不一致 

的，與其他相關的土地政策也缺乏全面的整合，因此無法在維護 

公眾利益上發揮太大的功能。再加上執行機關能力、權力與資源 

的缺乏，而且沒有積極的公有土地政策，例如，土地儲備制度， 

無法具體實施，公有土地政策仍將保有其消極的性格。在下一小 

節對公有土地政策的討論中將集中在展現公有土地消極取向的圖 

利性格。

第三、農地、山坡地與林地方面的政策；對於山坡地利用的
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建議很有限，僅提及非都市土地（包括山坡地）的審議要組成審 

議小組，並建立客觀及明確之土地使用變更準則，在開發之後建 

立’監測制度，積極推動應用生態規劃方法於土地使用規劃。建立 

農地移轉許可制，訂定農地移轉許可準則，其承受人以現耕農 

民、青年農民為限，對於農地未依規定使用者應由政府強制照價 

收購，而都市計畫區內農地變更為建地，一律依平均地權條例規 

定辦理區段徵收。

第四、土地稅制與金融體制方面，由建立土地估價師的制度 

逐漸使公告土地現值與正常市價相同，檢討改進地價稅累進起點 

地價、累進級距、稅率、不予累進之優惠及減免規定之範圍與稅 

率，同時研究課徵空地稅與土地所得稅。土地增值稅依市價課 

徵，並研究以倍數累進並採金額累進取其重者課稅之方式，兼由 

建立不動產公開交易制度、加強照價收買、設定地上權時課徵土 

地增值稅等措施來達到漲價歸公的目的。金融政策在必要時實施 

選擇性之不動產融資管制，對空地貸款需要給予適當的限制（建 

築融資除外），修正保險法降低保險業者投資不動產資金比例， 

增加不動產以外的投資管道。

四、都會區土地政策實行現況的分析與摞討

如果我們把上面所討論的國家土地與都市政策當成是國家理 

想的政策，當我們把這些理想與在現實狀況下，真正在形成與推 

動的都會區土地與都市計畫政策加以比較，應該可以更清楚的凸 

顯國家理想與現實政策的落差，而這個差距正提供我們切入探究 

政策改變的方向、改變的原因及改變之後對於社會資源分佈與社
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會正義的影響，因此下面的討論就在於描述與討論現有政策的內 

容與其形成的特性。

（一）建制化土地利益炒作的場域：都市計塞體系與都市計塞政策

關於土地問題的探討中，非常重要的部份乃是在於研究與土 

地管理、開發與規劃有關的政策及法令，其中與都會區土地最直 

接相關的就是都市計畫的政策與法令，我們以主管都會區土地利 

用的營建署署長對於都市計畫與土地利益獲取所發表的公開談話 

當成對探討都市計畫問題的前言。

做逷縣市長有數以億計財產的人，那一個不是藉著都市 

計畫來致富的，他們絕對不是靠紅包累積的，都是靠都市計 

畫炒作來的。（營建署署長潘禮門，中國時報，1994/7/2）
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為什麼都市計畫會成為地方政府民選首長攫取經濟利益的主 

要手段？根據夏正鐘與張墦（1986 : 67-72 ）的研究，指出都市 

計畫規劃過程的問題是機關人手不足、層級太低、規劃單位協調 

與配合不佳、規劃作業程序不夠超然客觀、規劃資訊不健全、規 

劃缺乏客觀標準以及缺乏良好的土地補償制度。就審議過程而言 

則出現上下級審議機構協調功能不佳、各級都委會缺乏事權分工 

與功能重複、審議制衡力量的欠缺與不足、審議素質低劣與審議 

時效的延宕、由行政首長或主管機關首長擔任都市計畫委員會主 

席造成了審議的不客觀與不公正。從都市計畫規劃與審議過程所 

形成的問題來看，規劃機構與審議機構的功能在缺乏人力與專業 

知識的狀況下發揮的相當有限，以其組織在國家行政體系的位階 

而言是相當不重要的，也沒有太大的權力來要求與指揮其他機關
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的配合，因此這也回應我們（陳東升、周素卿，1993 ）過去指出 

與內政有關的都市計畫政策對於威權國家而言是相對不重要的， 

所以國家並沒有賦予主管這些業務的機構太多的權力去執行業 

務，也缺乏清楚的政策走向來主導都會區土地的利用，反而是都 

市土地政策變成國家經濟發展政策的配合者，或者成為地方及中 

央投機政客勾結經濟利益團體獲取暴利的場域。

無論從規劃或審議過程都會發現有許多利益團體可以介入的 

管道，這些非正式的關說與利益輸送的通路因為缺乏民眾的參與 

與監督更加穩固地連結了官員與投機者的利益共生關係。而其中 

許多都市計畫的弊病都是發生在都市計畫的審議過程，從地方各 

級都市計畫審議委員會的組成與結構就足以說明審議程序的謀利 

性格，依照「各級政府都市計畫委員會組織規程J、都市計畫委 

員是由各級政府首長聘任，而且由各級首長擔任主任委員，委員 

的任命不需要經過民意機構的同意，行政首長可以聘任他可以掌 

握的人選以便控制整個都市計畫委員會。在＜財訊〉（1994/1 ） 

所報導的台中縣、桃園縣、雲林縣、台南市的都委會成員名單 

中，就充份顯示地方首長大量任用自己的班底掌控都委會的現 

象。都委會審議的過程是採取秘密方式進行，會議不能旁聽而會 

議紀錄也不能公開，民眾無法了解整個審議的作業過程，自然也 

就無法監督都委會的運作，使得地方首長可以毫無顧忌的炒作都 

會區土地以謀取暴利。

一位曾參加地方政府都市計畫委員會的學者就生動的描述都 

委會開會的狀況：
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縣議長指著地®說那幾塊土地是他的，請大家多多帑 

忙，並且直接了當的說人不為己是說不過去的，至於其他土 

地的審議，他會公正客軚的。 （研究者私下訪談）
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這種言論只有在缺乏監督與秘密會議的進行下才會發生，也 

顯示都委會腐敗的程度，參與者把委員會當成是謀取個人利益的 

場所，絲毫不加以掩飾他們投機的行為。

都市計畫過程是威權國家放任而不加以管理的部份，在中央 

雖然有主管機關，由於主管機關的位階太低，而且也沒有清楚的 

政策可以依循，所以等於是開放各地的都會區土地讓民選首長與 

民意代表去炒作。在都市計畫審議機關的設計上，一方面排除民 

眾部門對於審議過程的監督；另一方面又建立一種讓地方行政首 

長可以完全控制都市計畫委員會的聘任與運作制度。所以都市計 

畫的施行在中央的放任、運作的不透明化、行政首長專權化、排 

除民眾監督的狀況下提供地方政客炒作都會區土地的良好機會， 

因而回答了營建署署長所指出的現象為什麼會發生的問題。

(=)國家財產的掠奪：國有土地政策的執行

在都會區的土地利用除了都市計畫部份的土地之外，還必須 

要考慮到都市計畫邊緣的農地與山坡地的利用狀況。就都市邊緣 

的山坡地與林地而言，有相當大的比例是屬於國有土地，因此我 

們對於國有土地政策的方向與內涵有深入探究的必要。林本炫等 

人(1993 : 40-45 ).的研究就指出早期以出售、出租為主的「國 

有財產處理辦法」決定了國有財產的利用方向，財政部國有財產 

局為了增加財政歲收，以賣地來創造財源，也為了減少管理成 

本、訴訟的麻煩儘量將被佔用的土地出租或轉售，而佔用國有土 

地的人士可以享有分期付款或折扣等優待來承購(林本炫等人， 

1993： 74-75 )；同時承購的地價更是以公告地價而不是以市價 

為基準，整個處理侵佔國有土地的過程是在賦予侵佔人土地擁有
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權與土地利益。

這種管理與處理國有土地的基本原則等於是在鼓勵投機與特 

權分子積極地佔用國有土地，根據資料顯示到八十一年底，國有 

非公用土地被佔用的有61,561筆，約二、三千公頃（《黑白新聞 

週刊〉，1994/6 : 50 ），這個資訊雖然沒有呈現所有國有土地被 

佔用的情況，不過也足以顯示問題的嚴重性。在造成侵佔之事實 

後，所預期得到的結果是坐享低價承購國有土地的機會，尤其是 

在都會區邊緣的具有高額利益價值的國有山坡地與林地成為有權 

勢的投機份子覬覦的目標。

都市邊緣的山坡地、林地有很大一部份是國有地，財團一方 

面利用農民身份承租國有林地，而最終目的是等待林地、山坡地 

放領，在我們的訪問中，一位熟悉都市邊緣林地、山坡地開發的 

受訪者，就曾經提到：
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財團速进政商開係購買，或利用親戚、第三者的農民身 

份承租國有林地，然後政府再公地放領，最後轉入財困手 

中。 （訪問記錄，KU:1）

公有山坡地放領政策並沒有固定的原則，是隨著政治環境的 

改變而變化，最近兩次公有山坡地放領政策上的定案都是在大選 

前，一次是在八十二年立法委員選舉，另一次是八十三年年底省 

市長大選，這兩次放領的面積比過去二十幾年總共放領的面積還 

大（（卓越〉，1993/12 : 34 ;中國時報，1994/10/6 ）。都市計 

畫區附近的林地本來是不能放領的，也變成可以放領，其中的原 

因經過我們分析整個政策轉變的過程就可以發現，財團與政治權 

力集團的勾結是最根本的影響因素。若以我們所研究的台北縣水 

返鎮為例，水返鎮的國有山坡保育地中有些是被承租的，而其中
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最有代表性的個案就是建築財團三重幫負責人的兒子承租的案 

例。位於水返鎮白匏湖附近三百多甲的土地都是三重幫所擁有， 

農地部份由聯邦集團林榮三的長子以農民身份購買，而山坡保育 

地部份則由林氏幼子購買或向國有財產局承租（《財訊》， 

1994/5 : 106-112 ），只要假以時日就可取得承購權，聯邦集團 

取得這些土地的動機，很明顯的並非以農作為目的，而是寄望進 

一步變更地目，進行住宅開發以謀取暴利。

從以上的分析顯示，國有林地與山坡地處理的政策提供有權 

勢的利益集團取得都市邊緣土地的良好機會，我們可以發現都市 

邊緣國有林地、山坡地的投機模式是：侵佔——承租——承購 

——開發為建地。

除了國有林地、山坡地外，國有之都會區土地的出售與開發 

也出現許多圖利特權的現象。國民黨中央黨部所在地的國有土地 

之買賣就是一個典型的例子，從民國三十八年起被佔用，民國四 

十五年由政府完成接收，並在民國四十六年完成建物登記，但是 

對於國民黨的佔用並沒有提出任何的處置辦法，民國七十二年國 

民黨與國有財產局簽訂租賃契約、以每坪300元承租，民國七十 

九年國有財產局依據國有財產法四十九條以承租者優先承購為 

由，依據公告現值加兩成出售土地，每坪價格為205,000元，當 

時市價根據中華徵信所估計每坪至少100萬元，據估計國民黨是 

以低於市價15億的金額購買到此筆土地（自立晚報， 

1994/7/10 ）。此一案例所顯示的是處理國有土地還有其他更公 

開與符合全民利益的做法，可是因為承購或承租者的特殊身份， 

於是採取低價出售的方式，藉由國有土地的侵佔後購買，少數的 

特權份子可以取得龐大的利益。

形成這種投機管道的原因是必須從歷史、政治與制度面來探
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討，國有土地在光復接收時期，基本上是被當成戰利品的，也由 

於處理與接收上面臨產權不清、日人與省民合產'佔用等問題' 

所以為了減少處理與管理上的困難就加以出售。將國有土地當成 

—種戰利品，對於國家而言，變賣換取實質上的財政收入是很合 

理的一種方式，再加上國家對於國土的利用與規劃沒有一套完整 

的策略，也不重視國土的管理，基本的理念反而是持有越少的國 

有土地就越減少政府行政上的負擔。

消極的國有土地管理政策在土地未成為投機工具時所造成的 

影響較小，但當有權勢的利益集團發現國有土地可以變成獲利的 

工具時，這種消極的管理原則就變成很好的土地取得的程序，而 

利益集團也可以透過在立法與行政部門的龐大影響力來創造更為 

有利的操弄國有土地的機會，例如，放寬承租與放領國有土地的 

規定、優先售予侵佔人的規定等。

最近大型財團取得國有土地的方式又有了新的方法，先由財 

團或法人向主管機關申請向國營事業購買或承租土地，在核准之 

後即可直接購買國營事業土地。以財團為例，可以根據經濟部 

「國營事業土地提供出租與設定地上權供工業使用」的規定，向 

國營事業承租或購買，目前已有統一企業馬口鐵工廠以低價承租 

台糖在台南永康的13公頃土地，大慶汽車透過工業局以每平方 

公尺300多元購得台糖位於髙屏大橋旁的一百多公頃土地，市價 

約為每平方公尺一萬元。目前尚有正隆造紙、臺灣塑膠、東億鋼 

鐵、東帝士集團、燁隆鏑鐵積極要求取得國營事業土地，面積最 

大的是東帝士與燁隆要求購買位於七股工業區的1,200公頃土地 

（中國時報，1994/7/18 ）。至於一般中小企業由於不是經濟部 

所謂的資本密集產業，並無法進入承租或購買國營事業土地的管
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⑽都會區生活意象與經濟利益雙重創造的新疆界（Frontier）: 

山坡地、林地及農地政策
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1.山坡地政策

根據台北縣近六年來房屋銷售金額的資料顯示（陳東升、周 

素卿，1994 ），台北縣房地產開發的重心已經往汐止、土城地區 

移動，汐止鎮興建住宅的地區大多為山坡地與林地，而土城則有 

很大的部份是由農地變更地目而成為住宅用地。除此之外，一種 

以擁有自然景觀、寧靜自主與獨門獨院的新的居住方式，也因為 

民眾經濟水準的提高，與建商透過廣告的模塑而逐漸形成，要享 

有這種居住型態的地點在台北都會區只有往盆地邊緣的山坡地與 

林地發展，在新的居住意識型態與巨額土地利益的驅使下，山坡 

地與林地就成為住宅開發的主要基地。因此對於山坡地、農地管 

理政策的內容有深入討論的必要，以便了解為什麼土地利益集團 

大舉開發都會區邊緣的山坡地時可以輕而易舉地達到目的，並且 

獲取龐大的利潤。

根據最近的資料顯示臺灣地區山坡保育區申請開發丙種建照 

的面積已經超過7,600公頃（中國時報，1994/7/15 ），山坡地 

已經到達濫墾、濫建的地步，這對於生態環境造成了極大的負面 

衝擊。山坡地取得丙種建照進行住宅開發，可以說是最容易，也 

是利潤最高的開發途徑，山坡地的取得由於價格低廉，財團或開 

發商以稍高的價格就可以購得，一旦山坡地申請到丙種建照，土 

地價格就以百倍、千倍飆漲，再加上丙種建築建蔽率與容積率的 

管制不嚴，所以經常出現高密度的住宅，更使開發商增加許多利 

潤。由於一般人並沒有足夠的財力與政治背景進行山坡地的開
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發，而山坡地開發把關的關鍵單位是在縣市政府，尤其是縣市長 

有很大的裁量權，而且山坡地開發也不像都市計畫的變更有一套 

程序，基本上只要縣市長同意大多就可以進行開發，當縣市首長 

由地方派系成員擔任時，可以相當容易地取得山坡地開發的利 

益，同時排除其他派系團體的參與，也可以利用許可權來取得預 

計開發團體所提供的利益。

至於是那些集團在申請山坡地開發是一個很重要的問題，目 

前很難取得全面性的資料，我們若以台北縣為例，將台北縣近年 

來的申請案與申請者的屬性進行分析（參考表3-2 ），我們可以 

發現在汐止與萬里申請並經批准的山坡地的開發面積以財團、大 

型建設公司及民意代表為最多。深坑以個人名義與一般建設公司 

申請開發的較多，新店則是以個人名義、山坡地開發顧問公司與 

財團為主要的申請者。而一個有趣的結果是所有的高爾夫球場的 

申請案件都是透過顧問公司辦理。大體而言，財團、大型建設公 

司、顧問公司與民意代表是主要的開發者，他們申請開發的面積 

佔總面積的百分之六十一。如果能夠取得進一步的資料來釐清以 

個人名義或透過顧問公司申請者的屬性，那麼財團與大型建設公 

司申請開發面積應該更多，因為汐止、新店等地的山坡地住宅銷 

售案大部份是由這些類型的公司所推出的。因此，我們從台北縣 

申請山坡地開發者的背景來看，擁有良好的政治影響力的團體如 

財團、顧問公司與民意代表，均相當積極地運用他們的條件在左 

右山坡地審查與管理的政策。

我們從農地、林地與山坡地國家政策及法令來探討國家機器 

對於農地、林地與山坡地土地使用的基本方向，在一個威權國家 

的體制中，國家的行政管制對於土地的開發利用是關鍵性的步 

驟。從一位在主管山坡地開發的三級管理機關（縣政府）處理相
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表3-2台北縣不同類型開發單位申請山坡地開發面積統計表

（單位：公頃）

財團與大型一般建設 

建設公司開發公司
民意代表顧問公司個 人文敎機構

.射卿擺53細2 40:賴,诵輔騷 3* *0.0000 -
萬里 86.8274 0 111.5043* 0 0 0

镙坑 0 78.9711 0 0 獅 125 0

新店 86.9846 58.4306 0 155.8817 360.2722 0

淡水 0 0 0

石綻 0 0 0
掏林賴，73崛0舗嫌|把 

瑞芳 0 51.9186 0

0 0

70.9539 40.0990 0

三芝 0
林口

0 0 34.0024
欄醐■■岵什.。

0 48.0000 10.5848

0 0 23.6656

••V

0 0 0 120.0000 0 0

:会山:阔麵#»: 0蹯翻«醒«籠.秦

三峽 0 0 0 0

雙溪 0
33S=

0 73.1800- 0

跑0000 ■ 15.3443

0 4.0000
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00

資料來源：臺北縣縣政府工務局 

表 4-04 - 05。

*髙爾夫球場用地

＜臺北縣綜合發展計畫〉第四冊，1993

關業務人士的訪談中曾指出，臺灣山坡地開發基本上是採取審核 

制，也就是說主管機關是對申請單位的申請計劃進行審査，只要 

開發計劃符合規定的事項就必須要予以同意，而缺乏一個具體的 

政策，例如，全面禁止山坡地的開發，來宣示國家對於山坡地保 

護的立場。這種消極管理山坡地開發的政策取向所造成的結果是 

使得土地利益集團積極地對山坡地從事開發建設，並且利用種種 

行政上的特權打通山坡地開發的關節，大舉興建住宅以圖取暴 

利。

如果從與山坡地管理最直接相關的法令「山坡地保育利用條 

例」與最近立法院三讀通過的r水土保持法」加以比較分析，簡
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資修就發現修正的「山坡地保育利用條例」與新通過的「水土保 

持法」對山坡地的管理逐漸由經濟利用轉變至保育利用並重(傅 

祖壇、簡資修，1994 : 20 )，以修正後的「山坡地保育利用條 

例」之第三十五條規定，山坡地開發應擬具水土保持計畫來評 

估，的確是對保育的要求增強，不過還是以開發的准許為主要考 

慮。至於水土保持法的部份，雖然是最近才在立法院三讀通過 

(83/5/12 )，也只是規定山坡地開發要通過環境影響評估與擬 

具水土保持計畫，並沒有提出總量開發的觀念與積極的環境保育 

理念②。

除了在這些與山坡地管理有關的法令中顯示國家是以開發利 

用為主導的原則外，法令在實際執行上的困難所造成的問題也使 

得土地開發者肆無忌憚地違規使用山坡地，人力與經費的不足、 

法規不夠周延及舉證不易等具體的問題都使山坡地違規使用無法 

即時予以制裁。而在執行程序上的縫隙則促使特權得以介入以維 

護獲利者，民意代表、政客的關說或黑道勢力的威脅造成主管機 

關無法公平執法(傅祖壇、簡資修，1994 : 27 )。

2.農地政策

第
三
章
都
會
地
區
政
治
與
都
會
區
土
地
政
策
的
分
析

國民黨政府在民國三十八年實施土地改革之後，奠定農業用 

地分配與管理的模式，在「耕者有其田」的政策原則下，打破農 

村土地集中在少數人手中的可能性，並且將農地所有權零細化。 

Gallin ( 1979： 119 )研究臺鬵中部的一個農村時就發現該農村 

居民，在民國四十六年時有超過百分九十的人耕作的農地面積不 

及一點五甲，這種現象是可以概推到蠆灣其他農村地區的，因為 

土地改革執行得相當徹底。對於農地的管理採取嚴格控制的方 

式，農地只有在農民之間轉讓，不具有農民身份者不得購買農
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地，而農地取得之後一定要有持續耕作的事實。

對農地的嚴格管理排除了一般人取得農地的機會，但隨著都

會區周圍農地價值的暴漲，農地變成利益集團覬覦的對象，當一 

般人被排除在取得農地的管道之外，正好提供政治關係良好、財 

力雄厚的投機集團建立一些特殊的方式以取得農地的獨佔場域， 

這些集團藉由法令的漏洞發展出一套方式來取得或控制都會區周 

圍的農地，根據報導利益集團所經常使用的手段有：1）由具有 

自耕農身份的特定人購買土地，這些人通常是「假農民」；2） 

用辦理抵押方式實際擁有農地；3 ）利用信託登記方式委託特定 

人購買農地；4 ）用典權控制農地（聯合報，1993/8/27 ）。目 

前對於農地持有權總體分析的資料是很欠缺的，不過財團介入農 

地買賣的情況已經有些證據，根據報導大型財團成員利用農民身 

份購買農地的有和信集團（辜振甫家族）、松下電子的國際關係 

企業（洪敏昌家族）、聯邦建設集團（林榮三家族）、幸福水泥 

集團（陳兩傳）、國產集團（林燈家族）、新光集團（吳東昇） 

等（《財訊》，1992/8 : 166 ），一般人無法取得自耕農身份，反 

而是這些財團成員在企業經營之外卻成為農民，並且購買大筆農 

地，這些財團購買農地的主要目的絕對不是為了農業耕作，而是 

為了將農業用地開發為工業、商業或住宅區以取得暴利*以目前 

農地變更使用的限制在放寬中，更有利於財團的農地開發，例 

如，過去特定農業區禁止做建築用地®，未來營建署將讓特定農 

業區變為鄉村區，以取得乙種建築用地許可（中國時報， 

1994/9/3〉，將農地變更成建地又多了一個方便的管道。

最近在政策上為了因應臺灣加入國際關貿總協定 

（GATT），在農業發展的方向必須規劃新的走向。縮小農產 

品進出口障礙後由於本地農業競爭力轉弱，農地使用的面積必定
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會縮小，大約有十六萬公頃農地可供釋出，其中位於都市計畫區 

內所編定的農業區就高達十萬公頃。農地釋出所面臨的問題大約 

可以歸納為幾點，第一、釋出農地的方式及運用的方向未能確 

定，若依據全國土地會議的結論應該是由政府進行區段徵收，統 

一規劃運用，然而限於經費不足、缺乏明確的政策走向、沒有強 

勢的執行機關以及炒作農地的民意代表阻撓，使得釋出的農地將 

會淪為替少數利益集團謀取暴利的工具。第二、目前大多數都市 

邊緣的農地已為少數財團控制，並且炒高價格，增加龐大的徵收 

成本，如果無法抑制農地的非法炒作，農地釋出對於住宅價格的 

降低與財富分配差距的縮減將毫無助益，只是再幫助農地投機集 

團累積更多的利益。第三、若農地的釋出是以促進工業發展為導 

向，可是並不積極處理閒置的工業用地與解決藉由變更都市地區 

工業用地謀利的問題，則農地釋出是在誘導工業資本家加入土地 

炒作的行列，並且提供一個有利的炒作環境。

主管農業用地的農委會於八十四年一月二十八日討論通過 

「農地變更增值利益回饋原則」草案，其中規定農地在變更為其 

他用途土地之前，必須要由申請者完成必要的公共設施之建設， 

農地變更為工業區、丁種建地（只限丁種建地之比鄰農地）或遊 

憩用地者須提撥百分之三十的土地做為公共設施用地、休閒用地 

及綠地；變更為住宅區者，除須提供必要之公共設施用地外，還 

須將所興建的住宅中的三分之二做為平價住宅，變更為勞工住宅 

者，只須提供必要之公共設施用地；變更為工商綜合區共要提供 

百分之五十八的土地，並繳交公告現值的百分之十二為回饋金 

（中國時報，1995/1/28 ）。這樣的政策取向已經努力地將農地 

増值部份的利益回饋一般民眾，不過所提供的土地若只是用做公 

共設施用地與綠地，回饋的功能相當有限，提撥回饋金與提供平
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價住宅的方式是比較積極的。至於回饋土地與金額的訂定應該考 

慮實際增值的利益彈性調整，以期達到漲價歸公的理想，若申請 

者不願意回饋政府立即照農地公告地價收買後公開標售。然而， 

這樣的農地變更政策行政院會不會核定？立法院的委員會不會反 

對？都值得進一步觀察，若以我們前面分析的結果來評估，似乎 

是不大樂觀的。

（四）工業資本進軍土地利益的樞紐：工業用地政策
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要討論工業用地夠不夠用的問題，首先要就工業用地0前如 

何被使用來加以探討，根據經濟部工業局委託臺灣省建設廳、台 

北市與高雄市政府清查都市計畫區內工業區供工廠使用的狀況發 

現在都市計畫區內的工業區面積為18,757公頃，只有7,446公頃 

是以製造、生產為主要用途，其餘的百分之六十點三被違規使 

用，其中以被作為喬業、工業住宅違規使用的情況最為嚴重（中 

國時報，1994/8/18），由此可見工業用地並沒有被充份的利 

用。發生這種現象的主要原因是在於有些廠商在目前土地資源匱 

乏的狀況下，由於工業用地的取得大多有優惠的條件，所以這些 

廠商先屯積土地，等待適當的機會透過地目變更或都市計劃通盤 

檢討等方式，將工業用地變更成商業、住宅用地以謀取暴利，這 

種情形在都會區內或外圍的衛星城市特別普遍。以台北縣來說， 

就有新店的裕隆廠、板橋的遠東紡織廠、厚生橡膠廠，以及新 

莊、三重、中和十二張工業區內的多筆土地正在申請變更（中國 

時報，1994/7/18 ），台北市也有多家廠商在申請變更。因此， 

工業用地未被充份使用與土地的投機炒作有密切的關係，如果炒 

作機制無法遏止，開發再多的工業用地仍然只是增加投機炒作的
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籌碼而已。

若以政府部門面對工業區土地不足與工業區土地變更使用的 

因應政策來評估，只是在強化問題的嚴重性，因為政府在變更工 

業用地使用的部份，放寬了工業區變為工商綜合區與商業區的規 

定，製造了良好的土地炒作的機會，將使更多投機者收購工業用 

地。另一方面，為解決一般進行生產活動的廠商取得工業用地困 

難的問題，政府積極開發新的工業用地，並以獎勵的方式來協助 

廠商取得低價土地。因此，在原有工業用地違規使用的問題沒有 

解決，而工業土地變更的利益又都歸於私人的情況下，開發新的 

工業用地基本上只是讓特定的投機廠商與生產廠商多了獲取利益 

的機會。比較適當的政策應該是將工業用地變更的利益透過土地 

稅制與照價徵收的手段回歸到一般民眾，而政府也可以藉此得到 

充份的資源協助從事生產活動的廠商得到生產所必須的土地元 

素。

事實上即使在政府所提出較保守的工業用地變更地目的回饋 

方案上都面臨廠商與財團的抵抗，內政部營建署所提出的「都市 

計畫工業區檢討變更審議原則」草案，其中規定工業用地地主除 

了要捐出百分之三十五公共設施用地外，還要依變更獲利情況， 

分等級捐贈百分之十五至三十五的土地才准變更。

但所謂的工商業界代表對於這個草案的意見是：
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營建署的单案規定工業區土地變更用途要捐地，會廑生 

問題，因為羊毛出在羊身上，这種成本一定會反應在消費者 

身上，如此一來，消费者根本就買不到便宣的房子，所以反 

對捐地。 （王又曾，中國時報，1994/6/9 ）
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遴去都市計童變更都沒有捐地的规定，但現在卻要捐 

地，同樣一件事情，卻有兩種標準，相當不合理，所以不要 

有捐地規定，如果要有，也一定要斧低營建署所擬定的捐地 

標準。 （楊天生，中國時報，1994/6/9 ）

這些工商鉅子所提出的理由具有很強的自利性，對於社會正 

義與社會公平概念完全地加以扭曲，「平均地權」與「漲價歸 

公」一直都是憲法中所揭橥立國精神的一部份，過去沒有捐地乃 

是因為威權政體放任土地的炒作，刻意不落實漲價歸公的精神， 

但當都會區土地問題日益嚴重後，政府在妥協的情況下不採取照 

價收買、區段徵收的積極手段，只是要求受益團體讓社會大眾分 

享一小部份的土地利益，以捐地的方式稍微地維護社會公平，仍 

然遭受到政經利益集團的強力對抗。

當都市計畫主管機關面臨經濟部門與工商團體的壓力時，其 

應有的立場就產生變化。以「萬客隆取締事件」所引發工業區設 

立倉儲批發業問題為例，內政部營建署在邀集經濟部商業司、工 

業局等單位協商之後，營建署署長表示依經濟部商業司長陳明邦 

的意見，工業區內廠商提出設置倉儲批發、物流中心及軟體工業 

申請者在捐地一成，並保證基地面積的百分之二十做為公共設施 

用地後，即可批准（中國時報，1994/6/10 ）。與「都市計畫工 

業區檢討變更審議原則」草案比較就可以發現，原本工業區地目 

變更除了要捐地百分之三十五作為公共設施用地，另外依獲取變 

更的利益程度再捐地百分之十五至三十五，現在百分之二十的公 

共設施用地所有權仍屬廠商，只要捐地百分之十，差別之大實在 

令人不知政策制定的依據為何。一旦此一原則在行政院通過，工 

業區內的土地變更使用將大開方便之門，助長投機集團炒作工業
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工業用地的規劃、取得與變更清楚地顯示財團與工商業鉅子 

和社會上其他團體在影響政府決策部門上的不對等地位，以「發 

展導向、經濟優位」為基調的官僚體系，一旦面臨工商業界的壓 

力時，就可以改變一些法令，形成特殊原則來滿足經濟利益集團 

的要求，社會的公理與正義並不是政策判斷的重要依據。同時也 

發現國家機器中財經官僚的優勢地位，邊陲的內政部門必須修改 

既有的規則配合經濟政策。當經濟利益集團權勢愈大，左右政策 

的能力就隨著增加，他們也會毫無顧忌地運用其影響力，接著我 

們就會發現國家機器積極的回應，社會資源的分配逐漸受到扭 

曲，市民社會的抗爭在這種穩固的政商聯盟下沒有太多的空間。

田財團利益重分配的政治保衛陣地：土地稅制政策

在八十一年的土地稅制改革全面挫敗後，八十三年六月財政 

部又提出新的方案，在維持現有的土地增值稅課稅方式的同時， 

對同一年度移轉土地超過一定金額或面積者，增課土地交易所得 

稅，以單一稅率分開計列，不納入營利事業所得稅或個人綜合所 

得稅，已繳納的土地增值稅得自土地交易所得的應納稅額中扣 

抵，只是扣抵稅額不得超過土地交易所得之應納稅額（中國時 

報，1994/6/30 ）。這個土地稅制改革方案是相當的具有妥協性 

的，基本上對於土地的持有者是有利，因為大多數的地主土地增 

值仍然是按公告地價課稅，在公告地價遠低於市價的情況下，土 

地增值的利益大多敷歸地主所有，而無法讓全民共享，根據財政 

部長的說法，新土地交易稅的實施只有百分之一的人受影響，或 

許能夠抑制部份的土地投機風氣，對於土地增值利益的公平化幫 

助有限。
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但是參與財政部土地稅制改革方案公聽會的立法院財政委員 

會的幾位立委仍然認為：

新方案的問趙在於實降交易價格很難取得.... . 現行公

告地價巳經是最好的方式……，何況土地價格不是每年都暴 

涨。 （翁大銘，中國時報，1994/7/5 ） °

……政府要打擊投機，只要對一年多次移轉者，在現行 

土地増值稅之外附加多徵百分之十五左右即可，不必再增加 

所得稅.... .  （游淮銀，中國時報，1994/7/5 ）。

只對特定人增加稅賦，反而敕造更大的不公平，政府遣 

是應該從逐步調高公告地價的方式著手。

（李必賢，中國時報，1994/7/5 ）。

這三位立委所代表的正是大財團與投機者的看法，他們一致 

的立場都是現行的土地稅制最好不必再改革，主要乃是因為現行 

稅制對於土地利益的投機最為有利，土地炒作者付出的成本最 

低，而他們以增加企業成本，不符賦稅正義的原則為理由，完全 

忽視了自七十六年以來房地產飆漲所帶來社會財富分配不均的問 

題。由財團立委對於土地稅制改革的看法，就很清楚地顯示經濟 

利益集團滲透進入國家機器的程度，並且積極地操弄與其利益有 

關的政策。政府行政部門高度的妥協性，再加上立法部門嚴重的金 

權化與立法私利化，土地稅制的改革能夠成功的機會似乎是不大。

内小結

我們把這些土地與都市計畫政策的演變及其與國家機器、利
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益團體及民眾部門的關係整理在表3_3。整體來說，相關的土地 

與都會區政策具有權變的特質，也就是說政策沒有一致性與整體 

性的規劃，主要是隨著利益團體的要求而隨著改變，有些時候則 

是因應執政黨選舉勝選的要求提出一些收攬人心的作法，整個都 

會區土地相關政策的走向是以讓利益集團獲利與鞏固政治權力為 

主，所以我們指出國家機器對於這些有權勢的利益集團之要求， 

反應在政策上是以放寬既有規定、減少他們在土地開發與炒作的 

成本為主，只有在土地稅制的政策上採取稍微對立的立場，但是 

為顧及財團立委的杯葛，內容上則極具妥協性。

在我們所討論的五種不同的都會區土地相關政策中獲利的主 

要團體隨著這些政策的性質與這些行動者所擁有的政經實力而有 

些差異，以國有土地政策來說，一般的地主或地方派系並沒有足 

夠的政治人脈關係可以動員影響國有土地的釋放或標售的方式。 

在都市邊緣土地的地目變更或山坡地變更使用，地方派系就有比 

較大的影響力，財團若要影響土地管制與審査的政策，可能就必 

須要與地方派系的政治人物結盟。至於民眾部門對於這些政策的 

影響及改變力量都很有限，因為他們在政策制定的過程就被制度 

性地排除在參與的行列之外，同時他們也沒有什麼政治與經濟資 

源來影響政府，或者對抗有權勢的土地利益集團。由於民眾部門 

的組織動員能力又很低，因此一般大眾在都會區土地政策上是最 

沒有發言權的。

從目前所實行的種種土地政策與制度來看，與七十九年全國 

土地會議的結論有很大的差距，有些甚至在政策上有多次的轉 

變，最後甚至修改到與先前設定的理想完全相反，為什麼會造成 

這樣的結果呢？第一、從國家的結構來看，威權國家在戒嚴時期 

全面控制臺灣社會，一般民眾組織結社的權利完全被限制，民眾
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表3-3 土地與都窨區政策與不同類型團體的交互關係表

都市計畫國有土地農地、林地工業用地土地稅制 

政 策政 策山坡地政策政 策政 策

國家政策的圖利性 權變 權變 權變 權變

特性 圖利性 圖利性 圖利性
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民眾部門的沉黙的 沉黙的 沉黙的 沉黙的 少數專家主

反應 導零星的抗

爭4A
方 資料來源：本研究整理。
派

f 與國家機器的接觸是間接的，必須要透過國家所指定或培植的代

| 理人，如地方派系的民意代表，才能與國家接觸，民眾部門的勢

5 力在這種結構性條件限制下的發展是脆弱的，因此對於國家政策
| 的反應並無法展現其積極的力量，所以政策的形成變成由威權國

| 家所主宰。而在解嚴之後，都會區的土地問題相對於其他政治或

| 社會議題而言是較為隱性的，以臺鸬地區的住宅自有率來說已達

§ 到將近八成，大多數人都有自己的房子，但真正面臨住宅問題的

J 可能是在民眾部門中較為弱勢的城郷移民或在學的年輕學生，他
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們一方面沒有足夠的政治實力，另一方面也欠缺對土地與住宅問 

題的認識，所以缺乏足夠的動能全面集結民眾部門的力量來改變 

不公平的土地及住宅政策，因而在解嚴之後都會區土地與住宅政 

策仍然在國家機器的掌控下，但受利益集團的影響，同時偶而會 

展現一下威權國家的懷柔性格（通常是在選舉的時候），推出一 

些短視而無全盤規劃的政策，例如，每坪六萬元的勞工住宅政 

策。

第二、都會區土地與住宅政策在威權國家中扮演著什麼樣的 

角色？擁有什麼樣的地位？都會區土地政策與農村土地政策有所 

不同，國民黨政府是在完成農村土地改革之後，才稍微注意到都 

會區土地政策，但是在推動都會區土地政策上已經沒有農村土地 

的激進性，而且都會區土地政策是相當被動且易變的，只有在配 

合國家經濟建設的發展上，都會區的交通、工業土地政策才會充 

份的配合外（曾旭正，1994 ），其他如都會區國宅政策、公園規 

劃等都很少推動，我們可以說都會區土地的政策在政府部門是一 

個邊陲的政策，其主管機關在「發展國家」中只扮演次要的、配 

合性的角色，所以都會區政策是消極的、管制性的，整個都市計 

畫與都會區政策的推展過程大多只停留在書面計畫的層次，主要 

發揮的功能是在審查一些都市計畫相關的提案。而這種消極的都 

會區政策取向所造成的慣性就是國家機器對於都會區土地問題的 

遲緩反應，也更進一步塑造了都會區政策的形式性格，大部份要 

解決都會區問題的政府政策大都缺乏具體實踐的方案。

第三、都會區土地政策在威權體制中是邊陲且不重要的政 

策，此所展現的意義就是不同的利益集團影響及操弄的空間大為 

增加，當我們提到威權國家培植經濟領域的代理人（大型財團） 

以促進經濟的發展，及培植地方政治的支持者與中介者（地方派
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系）時，國家機器必須要提供足夠的利益誘因給予這些集團，這 

種壟斷經濟利益有很多種（參見陳明通、朱雲漢，1992 ），而由 

對都會區土地政策影響所得到的利益就是其中很重要的一項。由 

於都會區土地政策並不重要，所以放任由少數經濟、政治利益團 

體去操弄無損於威權政體的統治地位，再加上政治參與結構的歷 

史發展，除了被認可的財團與派系有部份能力影響一些不重要的 

政策外，大部份的社會團體都被排除在政策的形成過程之外，而 

都市（計畫）政策的決策程序則更進一步確保這些利益集團的 

壟斷權。因此，都會區土地政策具有相當強烈的分瞋與壟斷性 

格。

從國家結構、政策位階與都會區政策本身的特性等三個面向 

的分析中，部份地回答了為什麼都會區政策在理想上與現實實行 

上有很大的落差，為什麼都會區政策不但沒有減少都市的不正義 

反而強化了社會不公平的問題。都會政治在這些條件限制下所展 

現的風貌是什麼呢？民眾部門在都會政治的舞台是被排除與弱勢 

的，對於都會區政策的不滿都是暫時且片面的，所激起的都市社 

會運動缺乏持績力與外在的支持。利益集團與國家機器的連帶很 

緊密，基本上這些少數菁英的結合掌握了都會政策的走向，不過 

利益集團與國家機器的結盟關係中仍維持一種不對等的互動模 

式，國家菁英仍然是具有優勢的權力，都會政策的走向可以圖利 

這些政經團體不過不能妨礙經濟發展與威權政體的統治基礎，因 

此國家菁英與利益集團的關係是不同報償的交換，而不是共同目 

標的達成，雙方的權力與利益交易的遊戲規則是由威權國家所設 

定的0
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五、結論與討論

從前面對於都會區土地政策的分析中我們可以發現稀少土地 

資源的取得、分配與利用在都會地區有許多不公平的地方，具有 

雄厚經濟與政治實力的權力集團可以透過對於政策及其執行程序 

的影響來極大化土地炒作的利益。我們在不同類型土地資源的取 

得與對土地政策的影響上看到了不同類型的利益集團都開發出屬 

於自己的利基（niche） »整個都會區土地政策所展現的圖像就 

是利益被少數集團所龍斷，但民眾部門參與、影響都會區土地政 

策的管道卻被排除，而民眾也無法集結足夠的社會力對抗外在的 

剝削，國家部門則是在都會政策上顯現出被動性以便開放利益集 

團操弄的空間，但是隨時注意其統治利益所得到的回饋。總結都 

會區政策的特性是排除性、鶄斷性、分贓性與被動性，這種政策 

屬性所造就的結果就是土地利益髙度的集中，住宅問題更趨嚴 

重，都會區土地與住宅資源的分佈在不同屬性社會團體中的差距 

急遽擴大。

由臺灣土地政策所衍生出來對都會區政治過程的討論，在都 

市政治理論的思考上是有一些貢獻的。首先，對於國家有利於資 

本利益團體的都會區土地政策，並不是非常機械性地歸因於國家 

機器是資本階級的工具，為了解決資本積累的危機或維持資本主 

義的正當性所採取的手段，反而是把國家當成主體，去探討國家 

機器與官僚在追尋自身的利益時所採取的政策手段，尤其是在轉 

型之下的威權政體，都會政策與都會政治的研究是必須要把政體 

與官僚當成形塑政治活動的主體。但是在西方討論資本階級、市
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民社會與國家機器的關係時，經常把國家政策的制定與推動當成 

是反應資本階級的利益（新馬克思主義）或者是反應民眾部門的 

訴求（多元民主政治論）來看；但在威權政治體制下，國家機器 

與其他部門的關係模式可能不是被動地反應不同團體的利益，而 

是國家機器部份地釋放其所宰制的各種權力或資源以換取社會不 

同團體的支持，進而維繫其政權的合法性，這種以政權為中心的 

關係模式可能是描繪威權政體都會政治形式較為恰當的架構。

強調以國家部門（包括地方政府）為中心的都會政治分析， 

並不是純然的賦予此一部門形塑都市政治的主導權，國家部門就 

如同一般的組織並不是全然理性的，而且也面臨組織本身歷史條 

件與結構條件的限制，所以當我們分析國家土地相關政策時也特 

別去探討不同的土地政策在政策發展歷史下所造成的慣性 

（inertia ）之影響，同時也討論國家部門雙元結構所造成土地相 

關政策屈從於其他經濟、政治政策的性格，以及都會區土地政策 

的不重要性。此外，衍生自不良土地政策的都會區財富不平等的 

問題，更因為官僚體制的腐敗及無能而強化了問題的嚴重性。官 

僚體制長期在威權政黨的支配下，失去其應有的中立、客觀與以 

人民為主體的理念，也因為缺乏公正且嚴格的監察制度，所以官 

僚體制成員的貪汚、舞弊事件層出不窮，自然削弱了政策公平與 

有效執行的能力。總而言之，國家部門受到本身成員、歷史條件 

與其結構條件的限制，在這些鑲嵌的環境下，國家部門只能進行 

有限的政策選擇。

在處理威權國家面臨不同歷史條件下對於都會政策主導權的 

轉變時，我們應該從不同類型土地利益開發集團主動性的演變著 

手，「剛性」威權政體時期土地利益被當成是一種經濟租金，利 

益釋放的程度與範圍是由國家機器所決定。轉型到「柔性」威權
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政體的時期，以大型財團來說，在立法部門培植代理人阻擋土地 

稅制的改變，並積極介入行政部門政策的形成過程，以確保利益 

的繼續存在，至於透過土地使用審査程序改變大筆土地使用的方 

式以便於取得「壟斷地租」(monopoly rent )也變成很普遍 

(Logan & Molotch, 1987 )。而更積極的手法則是要求取得大 

筆國有土地，從行政程序上獲利的取向轉而直接要求國家機器的 

實質財產，充份地彰顯了大型財團在雄厚政經實力下的主動性。 

「柔性」威權國家當然不是完全回應利益集團的索求，它有時會 

訴諸社會民意，有時會訴諸其所擁有有限的統治力量適度地約束 

利益集團力量的擴張，不過就都會區土地政策的面向來看，整個 

演變的過程是利益集團與威權國家妥協的互利性結盟關係，不斷 

地在不同的土地利益的議題上找到共同利益的滿足點，並不是以 

單一方面的利益當成最優先的考慮，而整個結盟基本上是將一般 

民眾的利益排除在外。所以我們在臺灣所看到的不是成長結盟， 

而可能是擁有土地壟斷利益的經濟集團與擁有統治權力的威權國 

家的妥協性結盟，其取向是在鞏固與擴張少數羣體的土地壟斷利 

益。

臺灣都會政治的形式與Molotch ( 1976 )所提出之西方都市 

政治是「成長機器」的模式有些異同之處，基本上兩者都無法支 

持多元主義政治參與的模式，因為民眾部門都被結構性地或策略 

性地排除了，只有政治、經濟菁英對於都市政策才有大多數的發 

言權，並不是所有的團體都擁有影響都市政策的管道與實力。不 

過Molotch的「成長機器」集中在市政府的層次，但在臺灣的 

分析上必須要把中央政府納入討論，因為地方政府基本上是虛位 

化的，所以我們也發現國家菁英與利益集團的關係是以國家機器 

為主的不對等關係，兩者的互動並不是像Molotch所提到以追
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求成長為共同的目標，而是交換彼此所需的資源。此外，我們也 

必須要注意到臺灣都市的概念與西方的概念是相當不同的，基本 

上臺灣的都市是具有外展性的特徵，都市的範圍不斷地擴大，並 

不像歐美各國都市與其他地區有很明顯的區隔，所以在本章的討 

論我們一直都用都會區的概念，以都會區為分析單位，所牽扯到 

的政治行動主體與政策內容就會與西方社會很不相同。簡言之， 

用西方都市社會學所提出的「成長機器」或「成長聯盟」的模式 

來解釋臺灣的都會政治過程是有必要加以修改的，主要是因為在 

分析的主體、互動關係的內涵、互動的目標取向及互動的空間範 

疇上都有所差異。
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註釋

① Molotch把都市當成成長機器，不過作者認為都市菁英促進經濟成長的 

機制還是在都市的行政機器，因此更特定的來說，都市行政體系才是 

「成長機器J ;此外，Molotch機器的概念應該是來自Scott指出一種 

政客與利益集團結合的機器政治(machine politics )。

② 總量開發指的是全國基於環境保育只有一定的保育地區的開發面積，要 

開發新的保育區土地就要回復相同的面積土地成為保育區才能被批准。

③ 非都市土地的農業區分為一般農業區與特定農業區，特定農業區指的是 

已經經過重劃的土地，特定農業區包括所有的優良農地。

④ 工業區作為倉儲業等用途之地目仍為工業用地。
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一、空間開發投機的流程
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承接上一章處理政經利益集團、國家機器與民眾部門關係的 

理論分析，本章則進一步說明空間開發的投機具體機制，這裏所 

指的空間開發的投機機制就是限定在房地產投資開發的投機方 

式。在論述這些投機開發的過程主要是以不動產生產的時間順序 

來整理，每一個生產環節中就其生產元素來源的獲取方式與處理 

手段加以探討，接著再藉由報章雜誌的次級資料與相關人士深入 

訪談的經驗資料來說明投機行為的操作及其影響。由於投機行為 

是相當隱密的，系統性的資料很難取得，因此資料呈現的方式是 

以個案的說明為主。基本上，我們認為只要有投機行為的存在就 

表示有特權介入獲取不正當的利益，造成嚴重的社會不公平，所 

以即便是個案的資料也足以彰顯房地產開發的投機過程與特定的 

優勢政治或經濟集團間的緊密關係。

花敬羣(1991 : 37-40 )從經濟學的觀點將「房地產投機行 

為」定義為「在法律範圍內，經由市場不健全、市場失靈與政府 

失靈，而對整體社會產生負面效果的投資行為」。投機只是一種 

較為特殊的投資行為，投機行為只是傾向於高風險、短時間有高 

期望報酬的理性行為。這種定義的方式可以顯現出不動產市場的 

特性、不動產財貨的特徵及政府的房地政策失效等因素造成投機 

行為，但是更基本的問題是為什麼不動產市場會不健全、政府政 

策會失效？這些問題的產生不是自然而然形成的，而是在奎灣特 

殊的政治、經濟與社會結構下造成的*我們在以後各章所要分析 

討論的就是這些更基本的構成房地產投機的結構性因素。同時，
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房地產投機者並不是被動地等待市場上的機會，而是會主動積極 

的去創造有利的機會，在本章所整理的就是那些政治與經濟實力 

堅強的不動產投機集團影響國家政策與市場條件的一些合法與非 

法的手段。

在分析不動產投機炒作行為的議題中，根據研究者的偏好可 

以有很多不同的焦點，本書主要分析的主體是經濟力量雄厚的財 

團、大型建設公司或由政治人物所經營的公司以及掌握政治權力 

的行政首長、民意代表如何透過他們優勢的政經資源透過對於土 

地的經營創造巨額的利潤，我們的主要研究對象並不是一般的不 

動產投資大眾。對於投機炒作機制的整理與分析也是以大規模利 

益創造的手段為主，房屋興建或交易過程以欺騙行為所獲取的不 

當利潤遠小於地目變更所積累的財富，因此前一部份的探討就比 

較不是本書所強調的重點。

圖4-1是我們把房地產開發投機的流程以建築物生產的前 

後順序為架構，將不同類型的房地產炒作者與炒作的方式順著這 

個時間座標整理而來的。進行空間的投機開發行為的首要步驟就 

是籌集購買土地所需要的資金，一般大眾的資金來源大多是以自 

有資金為主，再向金融機構貸款補足購地所不足的資金。對於房 

地產炒作的利益集團而言，他們有許多管道取得成本低的開發資 

金，經濟實力最雄厚的財團與大型建設公司可以藉由超貸、高估 

擔保品等手法從他們關係企業中的金融機構調集充裕的資金，中 

央級民意代表、省級民意代表及地方級民意代表則可以分別向他 

們最具有影響力的國營金融機構、省屬行庫與地方基層金融機構 

調借資金。

至於購買土地原料的重點則是在取得成本低但是獲利很高的 

土地，其中以都會區邊緣的山坡地、林地、農地及公有地等最有
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開發獲利的潛力*為了購買這些土地有時候就要利用不正當的手 

段，如取得假農民的身份來達成目的。土地取得之後可以再用這 

些土地向投機集團所建立的資金地盤貸款，取得下一階段所需要 

的資金，同時他們也會積極地透過市地重劃、地目變更、扭曲資 

訊、要求政府興建大型公共設施等方式來提髙土地的價值。

當土地的價值大幅提高之後，這些房地產炒作集團有的就將 

土地分批出售，獲取超額的利益完成炒作的流程，有的則是繼績 

進行加工生產的步驟，積極地開發興建商業大樓、廠辦大樓或住 

宅，在建造與成品銷售的過程仍然有許多投機的機制，不過不是 

本書討論的重點，所以僅將這些部份整理在圖4_1的流程圇中 

以供參考，下兩小節將集中在資金與土地部份的討論。

二、資金部份
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（一）與土地及房屋貸款相關法令

本小節將藉由對於與不動產資金來源有關的各類型金融機構

在貸款、不動產買賣與不動產投資法令上的規範提出一些整理，

以作為討論房地產資金炒作機制與金融機構介入土地投機的參 

考。

1.銀行金融機構房地產貸款有關的法令

銀行對於不動產的放款金額與放款方式是有一定的限制，根 

據銀行法三十八條，「銀行對購買或建造住宅或企業用建築，得
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辦理中、長期放款，但最長期限不得超過二十年」。又根據銀行 

法八十四條，「儲蓄銀行辦理住宅建築及企業建築放款之總額， 

不得超過放款時所收存款總額及金融債券發售額之和之百分之二 

十，但為鼓勵購置自用住宅，經中央主管機關核准辦理之購屋儲 

蓄放款，不在此限，中央主管機關必要時得規定銀行辦理購屋儲 

蓄放款之最高額度」。一般的金融機構對建築融資之辦理都會要 

求個案銷售率要到六成，才可辦理建築融資(許正春，1990 : 

44-45 ) °
此外，國內主要是由土地銀行及一般商業銀行辦理建築融 

資，其放款對象規定為：

(1) 具建築投資業商業公會之會員資格

(2) 為自地自建或購買建地自建房屋之自然人及法人用途規定 

僅於提供借款人興建，改良建築及購買建地所需資金，在 

申請時應提出申請計畫，貸款六個月內提出建築執照，並 

在一年內辦理興建(張金鶚，1991 )。

而中央銀行於八十二年八月十六日起放寬選擇性信用管制措 

施，對於投資公司授信最髙額度等限制全部予以廢除，並放寬都 

市空地建築購地融資限制，放寬後之選擇性信用管制如下：

(1〉以無擔保或副擔保方式承做之購地放款暫停辦理：購置之 

土地未完成過戶前，不得提供作為購地放款之擔保。但購 

置之土地屬國建計畫，企業興建廠房，中小企業正當營運 

需購地，或自用住宅用地者不在此限。

(2)以都市空地為擔保之貸款，應合乎央行訂定之規定。

a. 具資金用途是否為與其營業有關之資本性支出及經常性 

營運周轉等之用。

b. 借款人如為個人時，應注意其資金用途是否為其購買

099



100

住宅及耐久性消費財等之用，否則金融機構仍應視為 

厂無正當目的」而不得貸款。

(3)以建造高爾夫球場之土地為擔保之放款，其額度最高以不 

超過「核貸時該土地公告現值」為限，期限最長不超過三 

年，貸放後六個月內應提供敎育部核發之該球場興建許可 

證，否則貸款應予收回。

中央銀行同時說明，有關個人已取得建築執照或已有具體之興建 

計畫，可在六個月內取得建築執照，並於一年內動工興建者，其 

借款用途應屬正當，金融機構可以放款(《房屋市場月刊》， 

1993/9 : 87 )。對於空地的貸款有一定的條件限制，可以避免 

利用銀行資金炒作土地，不過很多不動產投機集團仍然運用不同 

的手段以空地抵押貸款。

2.非銀行金融機構(保險與信託公司)房地產投資與放款之 

法令規定

保險業者對於不動產的投資受到一定的限制，一方面是為了 

使資金周轉順暢，保障保險人的權益；另一方面也是為了減少保 

險業者利用公眾的資金炒作房地產，根據保險法一百四十六條之 

二規定，產險業對不動產之投資，應受下列限制：

(1) 所投資之不動產應即時利用並有收益。所謂即時利用乃指 

自取得之日起二年內利用之，未於二年內利用者，應敘明 

具體理由，專案報請財政部核定之。

(2) 不動產投資總額，除自用不動產外，不得超過其資金及各 

種責任準備金的三分之一。

⑶自用不動產總額，不得超過其業主權益之總額。

⑷投資土地者，應依有關法律之規定辦理。如產險業對自耕

第
四
章
空
間
開
發
投
機
機
制
之
探
討



金
權
城
市••
地
方
派
系
、
財
圑
與
台
北
都
會
發
展
的
社
會
學
分
析

農所有土地之投資即受限制(金在範，1988 : 38-39 )。 

其中不動產投資總額已於八十一年二月經立法院改為不得

超過百分之十九，以遏止房地產價格因保險業者大力介入投資 

而更加速暴漲(《天下雜誌》，1992/8: 17 )。若違反以上 

的規定，根據保險法一百六十八條，「保險業經營業務，違反以 

上規定者，得處負責人各新台幣30萬元以上150萬元以下罰鍰 

或勒令撤換其負責人，其情節重大者，並得撤銷其營業執照。」

而產險業之放款業務根據保險法一百四十六條之三的規定， 

應受以下限制：

(1) 銀行保證之放款。

(2) 以不動產為抵押之放款。

(3) 以合於保險法一百四十六條之一之有價證券為之放款。

(4) 人壽保險以各該保險所簽發之人壽保險單為之放款。

(5) 放款金額之限制

a. 放款之總額不得超過其資金之百分之三十五。

b. 每一單位放款金額不得超過其資金之百分之五。違反 

以上的規定，罰責同前。

新修定的保險法降低了保險業者對於不動產的購置為投資 

工具的比例，不過放寬以不動產抵押之放款，不再限定保險業 

的放款是以短期放款為主，所以現在許多保險公司的股東用土 

地抵押向公司貸款。再者，法令的規定雖然較為周延，不過執 

法的成效似乎有限，保險公司即使違反法律也不會受到立即而 

嚴厲的處分(撤銷營業執照)，保險公司可以藉由許多策略來 

逃避法律的規定，在下一小節對於這個問題會有進一步的討

論
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投機炒作的方式

1.銀行機構

建築投資業對於金融機構資金來源的依賴，根據研究顯示建 

設公司資金籌措的種種方式以自有資產為主（96.8% ），其次為 

銀行融資（58.8% ），接著是預售收入（50.5% ）、私人借貸 

（27.8% ）與其他來源（5.1% ）（中興大學都市計畫研究所， 

1987轉引自張金鶚，1991 : 100 ）。自有資金只是建設公司經營 

投資的基礎，後績資金的來源必須要仰賴其他的管道，從前面的 

分析發現銀行融資與預售收入對於建設公司是很關鍵的。但在這 

個研究中並沒有探討不同規模的建設公司在銀行融資上是否受到 

差別待遇，不過根據文獻所顯示的結果中小企業向銀行融資是有 

很大的困難，大多數銀行的資金是貸給大型企業或公營企業（劉 

進慶，1993 ）。在第七章與第八章對於不同類型的建設公司資金 

來源的研究將驗證這個論點。

對於不同的銀行機構而言，他們所受到民意代表的壓力是有 

所不同的。中央級的民意代表（特別是立法委員）的勢力範圍就 

是以全國性銀行為主，例如農民銀行、交通銀行等。而省屬行庫 

如三商銀、合作金庫、中小企銀等，由於省議員在議會對於這些 

行庫有質詢權，因此省議員在這些金融機構的貸款享有一定的特 

權，同時也可以幫不同的建設公司或財團關說貸款的額度。至於 

地方級的民意代表最能發揮影響力的就是他們所屬派系所掌控的 

農會信用部門或信用合作社。

民意代表透過特權在公營行庫取得利益的手段可以歸類為：
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⑴關說或勾結行員超貸；（2）公營行庫行舍以高價購置；（3）低價出 

售行產；（4）安插公營行庫的人事，為利益輸送鋪路。議員可以利 

用審查相關行庫的預算或質詢時，對金融機構施壓以迫使行庫方 

便民意代表的不正當貸款®。就公營金融機構的行員而言，民意 

代表關說的超貸案件只要不在短時間爆發弊端他們大多不會拒 

絕，當然來自民意代表的壓力很難抗拒，不過超貸也有增加業績 

與額外金錢收入等積極性的好處。為了使超貸有比較具有正當性 

的根據，通常貸款人會透過各種不同的手段大幅提高擔保品的帳 

面價值，接著分散人頭貸款，最後逐步的不付債款（中國時報， 

1994/7/18 ） °
公營行庫行舍的購置是不需經由招標的過程，而是由行舍審 

議小組決定的，整個決策的過程是封閉的，使得民意代表等特權 

份子有機會介入（中國時報，1994/7/18 ）。我們所蒐集資料中 

最顯著的兩個個案就是台北縣省議員簡盛義關說公營行庫高價購 

置房舍案與華南銀行、臺灣中小企銀在台中市捨棄交通、價位都 

較有利的大樓轉而購買位於忠明南路新階中建設的大樓為分行行 

址（《財訊》，1994/4 ： 231 ） °

賤賣行產以達到對特定份子利益輸送的目的，主要乃是由於 

省屬行庫財產的出售是經由省財產審議委員會非公開的決策過程 

所決議的，而委員會成員中有省議員的參與，因此可以對出售價 

格與方式發揮很大的影響力（中國時報，1994/7/18 ）。賤賣行 

產的案例以臺灣銀行出售位於台北市的承德路土地最有代表性。 

根據省有財產審議委員會第八十七次會議決議以每坪27萬元讓 

售，價格遠低於市價60萬元，會議記錄顯示審議委員會委員省 

議員（現任監察委員）陳金德提出該筆土地的地價查估紀録，對 

此一提案發言的六人中，審議委員原台北市地政處技正林聲濤表
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示台銀推算每坪60萬元偏高，原省府組長蔡麗雪認為土地不宜 

出售，陳金德認為每坪276,450元為合理價格，代表現住戶的省 

議員傅文政則發言支持陳金德的說法，原土銀副總經理蔡聰哲也 

支持陳金德的勘估價格，台銀列席代表劉英奇則表示無意見，最 

後由原財政廳副廳長胡匡瑞決議以陳金德勘估價格276,450元出 

售（中國時報、1994/7/3 ）。陳金德的弟弟陳永福參與承購臺 

銀讓售的土地，取得土地後並以「利源建設」公司的名義與臺灣 

土地開發公司進行合建（中國時報，1994/6/28 ）。而陳金德本 

人一直都從事建築投資，與景美地區知名建築界人士遠東建設的 

趙藤雄、家美建設的蔡竹雄等被稱為「景美幫」。顯然民意代表 

毫無利益迴避原則的政治倫理，並且公然積極介入省有土地的承 

購。

從制度面來分析，省有財產審議委員會秘密作業的方式很容 

易產生弊端，而且會議過程有意見不同時並無表決而是由主席逕 

行裁決，顯現了審查會只是具有形式上的功能而已。此外，既然 

審查會是秘密會議，為什麼省議員傅文政可以代表住戶參與開會 

並左右會議結果，審查會選擇性的運作原則顯然是會圃利特權。

民意代表或特權人士可以透過其政治上的影響力安插親近人 

士擔任公營行庫重要職位，從而銀行人員與特權人士形成緊密的 

利益共生網絡關係，更加有利於他們從公營行庫取得好處。

純就省屬行庫貸款弊案所造成的社會損失來加以分析，八十 

三年一月底累計省屬行庫逾期放款金額高達770多億，如果把隱 

藏的逾期放款計算進去則逾放總金額最少有1,000億。這些逾期 

放款大多數與民意代表有關，因此某位銀行主管估計若能排除民 

意代表的利益輸送、公營行庫每年的獲利能力至少提高二分之 

一，以省屬行庫為例，是由500億增加到750億（中國時報，
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1994/7/18 ）。省屬行庫利益輸送現象普遍發生的原因主要是制 

度上的缺失太多，容易造成民意代表或財團施加壓力、主動運作 

操弄或關說。第二個原因乃是行庫的成員收受賄賂的情形非常嚴 

重。第三個原因是民意代表大多出身於財團、黑道，使得民意代 

表的角色轉換成藉由政治權力來謀取經濟利益，特別是在省府所 

屬企業與金融機構，民意代表所發揮的功能不是在反映一般的民 

意與監督行政部門。

八十年年底財政部陸續核准了十五家民營銀行的成立，這些 

民營銀行的主要股東都是大型財團（張金鶚，1992 : 294 ），雖 

然依照規定銀行股東不得向自己的銀行貸款，但由於這些銀行交 

互投資的關係網絡很緊密（李宗榮，1994 : 23 ），而且董事會也 

由主要投資財團以不同的形式掌控，所以透過民營銀行間交互貸 

款或成立人頭公司貸款都是融資變通的方式。這十五家銀行中至 

少有八家其主要的投資者是從事建築投資業，如果這些銀行在市 

場上能夠吸收大量的游資，以及在金融制度不能夠健全發展的情 

況下，民營銀行很有可能會像保險公司或信託公司成為財團炒作 

土地或其他投機行為的資金來源。

另外，農會信用部門與信用合作社大多數是在地方派系的掌 

握中，以台中縣的二十一個農會為例，五個是由黑派所掌握，而 

十五個是由立法院長劉松藩所領導的紅派所掌握（〈財訊〉， 

1994/9 : 121 ），因此這兩種機構所發生在房地產貸款上的投機 

弊端與地方政治人物如鄉鎮長、鄉鎮民代表、縣市議員、縣市長 

或農會領導者有密切的關係，換句話說，這些基層金融機構資金 

來往的網絡是有相當強的地域性（王明輝，1993 ）。

例如，台中豐原農會發生光男企業監察人羅文雄貸款18 

億，未按時繳納利息，造成民眾在三日內領走20億的擠兌事
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件。羅文雄以四十二個人頭向豐原農會貸款，其擔保物價值遠低 

於貸款金額，仍然能夠獲准。這筆資金有一部份是用來投資羅文 

雄的豐信建設所興建的「豐臣蓮園」別墅，而在調査過程中同時 

發現豐原農會總幹事林隆登也承購其中的五戶，卻沒有任何購屋 

繳款證明。而這批別墅原來申請的是二樓建築，可是實地勘查發 

現未完工的房屋已取得使用執照並加蓋到三樓或四樓（ ＜財訊〉， 

1994/9 : 118-119 ）。

又如在桃園縣參與炒作台塑觀音鄉土地的觀音鄉農會理事長 

高信啓、觀音鄉代李秀娥與黃國輝，以炒作的土地向觀音鄉農會 

超貸的事件。根據觀音鄉大潭段塘尾小段壹之壹號的地籍資料中 

顯示，高信棕（農會理事長高信啓兄弟）是以李阿全（鄉代李秀 

娥之父）的土地向觀音農會抵押1,216萬元®。但農會會員向農 

會貸款按照規定只能以個人名義，同時貸款金額的上限為300萬 

元®，這個案例是農會理事長的兄弟高額貸款，而且明顯地有利 

用職位上的方便向關係人或親友利益輸送之嫌疑。

若要整體性分析農會負責人透過職位的方便向農會貸款的情 

形，可以從監察院公報（公職人員財產申報資料專刊）中取得農 

會總幹事或理事長當選二屆國代的資料中得到貸款金額與貸款機 

構，其分析結果之整理如表4-1。

在二十三筆國民大會代表向農會貸款的資料中顯示，其中有 

七位與農會系統有關的代表（30% ）向農會貸款，貸款金額最低 

的是120萬元，最高的是1,810萬元。而貸款金額較少的陳明吉 

與鄭次雄並不是向他們所服務的農會貸款，但另外五位向自己所 

服務農會貸款的金額都超過了一千萬元。而在所有的國大代表中 

共有二十二位與農會系統有關，其中有七位國大代表向農會貸 

款，這二十二位國代仍然在農會工作的有十四位，若計算現任農
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姓名 捷構 金額（千元）服務單位 資料來源 附註

邱子正 麟洛挪農會 2,000民進黨 4:846
莊隆昌 蘆洲鄉農會 30,000 三重幫 4： 871
曾炳煌 汐止鎮農會 4,000 汐止鎮農會 4:906
呂文進 后里郫奥會 15,000 雕豐企業董事長 6： 1402
林禧厚 大溪鎮農會 3,337 民進黨 6： 1411
陳繁雄 

曾嘉香（妻）

臺中市奥會 

龍井鄉農會

88,000 溪洲鄞長（9任）

15,000

11 : 2955

黃文和 田中鎮農會 400 田中鎮代（曾任，民進黨） 11： 2961 （信用資款'

黃明聰 

黄陳黎珠〈奏）

鵞歌鎮農會 4,000 累歌鎮民代表（曾任） 11： 2964

徐炳豐 枋寮區農會 500枋寮鄉代 8： 1984 （信用貸款＞

林光演 鹿谷郷農會 11,500 鹿谷掷農會锶幹事 9： 2320
張甲長 台東區農會 22,000 台東縣議員（曲任•民進釦 9： 2351
陳明吉 下營鄉農會 1,200 東山挪農會總幹事 9： 2373
黃初男 溪口郷農會 14,000 溪口挪農會總幹事 9： 2398
簡茂松 

潘素惠（勤

大寮鄉農會 11,000 大寮鄉農會總幹事 9： 2341

陳茂男 

陳林美滿（妻）

三重布農會 

五股農會

17,000 民進黨

45,000

2:332

吳再福 臺南市農會 

臺南分會

3,500 台南市議員（*»任＞ 7： 1662

陳林讓 淡水一信 

五股農會

60,000 臺北縣議員f*任；

12,500

7： 1713

葉正林 中壢農會 15,000 桃園縣議員（曾任） 7 •• 1724
周信男 髙雄市農會 4,000 尖美公司董事長 10： 2648
黃德鴻 

黃何秀珠（奏）

雲林東勢掸農會 2,800 東勢瑯長冲任＞ 10:273

鄭次雄 

鄭陳敬枝（奏）

林內鄉農會 3,800 臺灣省農會總幹事 10 : 2761

林義雄 

陳素霞（奏）

內湖農會 

內湖農會

12,000 財政部參事

6,000

3:578

簡德源 樹林鎮農會 3,500 樹林鎮農會總幹事

4,700

4,499

3:636

資料來源：監察院公報（公務人員財產申報資料專刊〉第一期至十二期。
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會幹部的國大代表向農會貸款的比例則有百分之五十，這個比例 

可以說是相當高。前面二十三筆貸款資料中，非農會成員的國大 

代表向農會貸款的金額都相當高，只有以信用貸款的金額在50 

萬元以下，其餘的都在300萬元以上，最高的貸到一億三百萬 

元。這些非農會成員的國大代表大多數（69% ）都曾任地方民意 

代表或民選地方首長。

更進一步的分析，可以申請這些農會出身的國大代表所擁有 

土地的地籍謄本，根據地籍膾本上記載抵押權設定的部份分析農 

會系統的國民大會代表與自己領導的農會資金往來的關係，以提 

供農會關係人不正當貸款更明確的證據。在我們研究的水返鎮中 

鎮農會總幹事就以自己的土地向水返鎮農會設定抵押權4,200萬 

元，所貸款的金額比桃園縣的例子更高，同時也有利用職權圖利 

自己的嫌疑。從以上的分析結果很清楚地顯現基層金融機構貸款 

制度並不健全，這些機構負責人或地方政治人物可以運用特權很 

輕易的就將公眾匯集的資金成為自己私有資金，並使用這些資金 

來炒作土地或投資其他事業以累積暴利。

信用合作社被地方派系控制而對不動產投機者濫貸、超貸的 

情形與農會是一樣嚴重的。根據新新聞記者的調査台中市各信用 

合作社對建築物與土地的放款約佔總放款金額的百分之三十七點 

五，至八十二年六月對建築與土地的放款總金額高達7,145,280 

萬元（〈新新聞》，1993/8 ）在貸款的過程中信合社對於特定有 

關係的人士經常會高估擔保品來刻意地放任超貸，或者是對都市 

無具體興建計劃或建照的空地違法貸款®。在屏東市前議長現任 

立委郭廷才介入變更公園預定地為住宅區的弊案中，郭廷才所組 

成的投資集團以購得之公園預定地向郭廷才擔任主席的東港信用 

合作社貸款17,500萬元，在無地籍圖與土地使用分區證明的情
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況下，信合社放款審核委員覚然估價每坪22萬元，並經郭廷才 

核准貸款（中國時報，1994/9/4 ）。

至於土地代書也經常成為不動產投機集團超貸的代理人，在 

我們所收集的資料中有兩個案例。第-個就是以古清騰、蕭明燦 

為首的不法代書所組成的超貸集團，自七十八年起就在台北市等 

地蒐購老舊房屋並進行假買賣，然後偽造不實鑑價報告，並向當 

時台銀基隆分行經理黃賁聿行賄，超貸五筆，總金額高達四億餘 

元，並於利用消費貸款繳交了一、二期後拒絕還款，成為呆帳 

（中國時報，1993/9/14 ）。第二個則是夏紹琦超貸集團，代書 

蔡婉玲利用低價購得的老舊房屋（北市忠孝東路、興隆路、保儀 

路、羅斯福路、樹林中正路）經假買賣而將該不動產價值大幅 

「灌水」，並陸績利用人頭及聯齊公司名義向台北銀行松江分行 

超貸，總額超過一億元，其間並曾向行員行賄（中國時報， 

1993/9/26） °
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2.非銀行金融機構

保險與信託業者對於房地產價格飆漲的影譽主要是透過直接 

與間接的兩種機制。一方面，保險與信託業者將吸收到的資金直 

接投資到土地或房屋市場，這些公司憑藉其雄厚而成本低的資金 

大量屯積土地操弄不動產市場，哄抬房地產價格，增加其投資獲 

利能力。另一方面，這兩個產業也可以將吸收到的資金大規模的 

貸款給集團中的關係企業或集團的主要成員，提供他們土地炒作 

的資金來源，間接的促使房地產價格不合理的變動。

根據保險法一百四十六條的規定，產險業對不動產的投資應 

為其資金的百分之十九以下。根據表4-2的資料顯示在七十九 

年共有九家保險業者投資不動產超過其資金的百分之二十。其中
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國泰人壽一家就超過119億，其次是國華人壽超出23.9億，其 

他的保險公司超出的金額都在5億元以下。對於這些保險公司而 

言，要把不動產投資比例降到二成以下，有四種處理的方式：（1） 

出售所擁有的不動產；（2）增加保險業績，提高保費收入，保險責 

任準備金增加，擴大不動產投資比例計算的分母，降低不動產投 

資金額比例；（3）以現金增資的方式擴大計算的分母，降低比例； 

（4）增加盈餘並且轉為增資，以擴大計算的分母，降低比率（《財 

訊〉，1991/9 : 91 ）。這四種方式中只有第一種才能部份解決保 

險業者以公眾資金惡性投入土地價格的炒作獲取暴利，其他的都 

只是形式上的遵循法律規定。保險公司大多數採取後三種作法， 

並繼續地參與不動產投資，以國泰人壽在七十九年之後所讓售的 

土地而言（參見表4-3 ），總金額只有册億多，土地投資的規 

模只有些微的減少，但是在多次的現金增資下，其不動產投資比 

例自然就在法定範圍內。
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表4-2不動產投資比率高於可運用資金20%的保險公司一覽表

保險公 司 資金與各種責任 不動產投資 投資不動產 超出20%部份

名 稱 準備金總額（億元） 金額（仟元） 比率（％） 金額（億元）

第一人 壽 17 399,470 22.9 0.59
國泰人 碍 2,306 58,052,102 252 119
中國人 壽 140 3,242,748 23.1 4.26
中泰人 壽 219 6,743,120 30.8 23.9
太平洋產險 10 383,176 32 1.8
國泰產 險 62 1,312,173 21 0.68
華僑產 險 17 440,143 25 1.00
第一產 險 15 432,690 27 1.32
新光產 險 20 673,455 33 2.73
合 計 — 71,445,765 — 15528
資料來源 卜訊〉，1991. 9: 91 o



表4-3國泰人壽八十三年以來處分不動產情形一覽表單位：千元

曰期 地 點 出售價格 損 益 取得日期

3/1 北縣汐止鎮 587,569 +370,326 77/07/13
3/30 北縣汐止鎮 968,352 + 729,663 77/07/13
5/4 北縣汐止鎮 534,402 + 362,578 77/07/13
5/11 北縣汐止鎮 1,351,117 + 912,070 77/07/13
5/27 北市北投區 620,676 -17,486 77/07/13
6/3 屏東市 138,473 +28,061 78/05/15
6/8 北市信義區 1,460,000 + 459,951 76/08/04
7/6 臺北、木柵 193,297 -20,201 78/09/01
8/2 臺南市 513,720 +341,942 77/02/29
8/4 北縣林口郷 304,466 -150,512 78/06/16
合計 — 6,672,072 + 3,016,392 —

資料來源：臺灣證券交易所。
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此外，這些保險公司大多隸屬於不同的財團，若以關係企業 

或人頭名義購置不動產，再向壽險公司質押借款，保險業者仍然 

可以將資金投注在房地產的投資與炒作上，而不受保險法的約束 

（《財訊》，1991/9 : 93 ）。其實財團的保險公司在新銀行尚未 

開放前就扮演這些財團資金供給者的角色，國華人壽與新光人壽 

對所屬集團關係企業質押貸款的比例都超過百分之五十五（《天 

下》，1992/8 : 16 ）。這些財團將其所屬保險公司吸收的資金私 

有化的情況相當嚴重，而這些關係企業或關係人內線貸款的過程 

也出現許多不正當貸款的問題，例如新光集團的吳東昇以自耕農 

身份購買農地，將這塊公告市價不到1億元的土地向新光人壽借 

貸12億6千萬元（《財訊》，1992/8 : 164 ）。這些內線借貸的 

資金有很多也流入不動產或股票市場的投資炒作，翁大銘的國華 

人壽就是最具有代表性的例子，國華人壽49.44億元的擔保放款 

中有41億元是貸給該公司所屬的華隆集圑的經營股票與建設事
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業之關係企業（ ＜財訊〉，1994/11 : 236 ）。

三、土地部份

（一）土地取得的炒作方式

土地買賣的炒作方式可以區分為以下的幾種方式：（U低價購 

買有發展潛力的私人農地、山坡地與河川地等類型的非都市土 

地；（2）佔用或承租公有土地，進而等待以公告地價放領公地；（3） 

官商勾結購買公有土地；（4）內線消息取得，購買將開發的土地。

1.具有离利潤的土地

依照會計師林敏宏的估計台北縣市的農地有一半被財團以抵 

押登記、信託登記、「假農民」身分收購或用典權方式所擁有 

（聯合報：1993/9/14）。從報紙與相關雜誌近五年的報導中， 

以「假農民身份」購買農地的案例整理在表4_4。這些所謂的假 

農民就是在自耕農身份之外還有農業以外的專職工作者，「假農 

民」問題的浮現顯示炒作農地的利潤很高，因此投機的財團或土 

地資本家勾結不肖的官員濫發「自耕能力證明書」，所以在一些 

地區一張「自耕能力證明書」可以喊價到二、三百M （〈天下〉， 

1992/9 : 38 ） °
台北市大同區公所經建課長秦君飛與承辦人卓永成於七十四 

年至七十七年間連續核發戶籍未設在該區、專任農業以外職業者 

的「自耕能力證明書」，依偽造文書罪名被判刑一年九個月（聯 

合報，1993/9/14 ）。埔里鎮的農業課長林松村與承辦人黃明源
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表4-4最近+年「假農民」購買農地雇地位置與農地面積一覽表
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姓 名 代表職位 擁有農地位置 擁有面積

辜 啓 允 中國人壽總經理 屏東高樹 —

辜 成 允 臺灣水泥總經理 屏東高樹 —

洪 游 勉 臺灣松下電器董事長 北投八仙段 3,524 (m2)

洪 敏 昌 臺两松下電器董事 北投八仙段 11,999 (m2)

傅 -貴 蘭 幸福水泥董事 北投八仙段 —

張 陳 '換 幸福水泥董事 北投豐年段 

北投關渡段
3,018 (m2) 

10,642 (m2)

程 海 濱 幸福水泥董事 北投八仙段 —

林 忠 南 幸福建設總經理 北投關渡段 
北投八仙段

—

林 茂 青 幸福建設董事長 北投關渡段 138 (m2)

林 鴻 聯 聯邦建設特別助理 汐止東湖 
汐止白匏湖

二千多坪

林 嘉 政 國產實業副董事長 北投八仙段 

北投豐年段 

士林福林段

11,884 (irf) 
48,766 (m2) 
4,575 fm2)

吳 東 昇 新光產物保險監察人 北投八仙段 

士林福林段
1,821 坪

呂 芳 契 啓榮鐵工廠董事長 —

錢 禎 源 東元電機常務董事 新竹縣關西 —

林 美 琪 三勇實業董事 士林至善段 —

張楊寶蓮 萬能公司 北投豐年段 —

資料來源：〈財訊〉，1992/8 : 165-180 ；聯合報，1993/9/14 ；中國時報，

1993/9/15 ；中國時報，1993/9/14 o

涉嫌濫發「自耕能力證明書」，有數人遷入同一戶籍，於取得證 

明書後立刻遷出，也有同一天遷入遷出的情形（中國時報， 

1994/7/14 ）。這種利用職權圖利自己、圖利土地投機客的情況 

很普遍，根據財政部八十年查緝假農民漏稅案共有2,300件，自
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動補報的有9,500件（（天下〉，1992/9 : 38 ）。所以臺灣的假農 

民可能在一萬人以上。由此可見自耕農身份的取得過程有許多漏 

洞，足以讓土地投機者以金錢滲透進入最基層的行政體系中獲取 

炒作農地的資格，因此若缺乏客觀的審査與監察制度假借農民身 

分炒作土地的問題將會持績地惡化。

土地投機集團除了利用假農民的身份外，另一個普遍使用的 

炒作農地的手法是大量借用在地農民為人頭來收購農地。由於透 

過人頭當成中間人買賣，土地所有權並不屬於投資者名下，而處 

理與中間人可能發生的土地糾紛的成本非常髙，對於投資者而言 

風險較大。同時利用這種炒作方式必須具有較為雄厚的財力、聘 

有專業律師或土地代書的公司，而且其炒作農地的面積範圍都相 

當廣大，因此是大型財團所經常使用的方式。臺灣塑膠公司利用 

桃園縣觀音鄉、新屋鄕與大園鄉24位農民購買觀音、新屋鄉沿 

海五百多公頃的農地，為了確保台塑的土地權利，這些人頭農民 

的土地都由台塑關係企業（奎灣化學纖維公司）設定抵押給另一 

個台塑關係企業（南亞塑膠公司）（（財訊〉，1991/9 : 

73-75 ）。台塑在林口台地所收購四十多公頃農地也是藉由人頭 

所購得的，不過這個案例的人頭至少有兩位是台塑的員工，其中 

一位是台塑土地專案組的組長王典雄，他以購得的12,多公頃農 

地提供給南亞塑膠向台塑抵押11億9千萬元（〈財訊〉， 

1994/12 : 114-115〉。這兩個例子所炒作的土地面積都是在一 

百公頃以上，所取得或可能取得的利益估計有數十億，炒作土地 

的過程是由專責的機構負責處理所有可能發生的問題，因此可以 

說是一種專業炒作農地的模式。
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2.強佔或承租公有地
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根據國有財產局統計的資料顯示國有公用土地遭佔用者有一 

萬餘筆，佔用面積共二千餘公頃（中國時報，1994/9/10 ），由 

於新任部長林振國的強烈要求，所以國有財產局將對被佔用土地 

在八十三年年氐前提起訴訟以排除侵害，這是第一次中央政府採 

取全面而積極的態度來解決國、公有土地被佔用的問題，與過去 

消極的不處理且任由特權人士佔用或輕易讓售與侵佔者的作法有 

些不同（林本炫等，1993〉。但是，執行的決心與成效在現行政 

商關係緊密、司法制度不公平的環境下並不樂觀，以八十四家高 

爾夫球場中的七十家佔用公有土地的問題（中國時報， 

1994/11/4 ），就看不見政府主管單位主動偵辦並快速處理這些 

特權人士的非法行為（中國時報，1994/10/4 ），直到最近台中 

地檢署才起訴其中七家球場的業主（中國時報，1995/2/23 ）。

行政院院會於八十三年十月六日通過內政部之「公有山坡地 

放領辦法」草案，本案明定放領對象為六十五年九月二十四日前 

承租該公有山坡地，至本辦法發佈仍繼續承租之農民、依法換約 

承租使用之農民或由其繼承人繼承承租使用之農民，放領地價依 

七十九年之公告現值計算為原則，承租人於取得土地所有權後滿 

五年始得再移轉（自立晚報，1994/10/6 ）。估計放領對象有 

67,900戶，土地面積將近八萬公頃*本案經多年討論而未決定， 

可是卻在省長選舉前通過實在值得爭議（中國時報， 

1994/10/9 ）。其實早在八十二年立法委員選舉前的幾個月所放 

領的公有山坡地、林地與耕地面積累計即有十萬公頃以上，與過 

去二十五年只放領13萬公頃的情況比較起來，放領土地的目的 

與選舉也顯現密切的關係（〈卓越》，1993/12 : 34 ）。在龐大利 

益的誘引下*許多財團已經透過許多不同的方式向這些公有土地 

的承租者買下權利，一旦放領之後，土地所有權在一定的時限後
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就被土地炒作集團所擁有，整個公地放領的政策又變成是助長土 

地炒作的工具（〈卓越〉，1993/12 : 34 ）。也有些財團或有影響 

力的官員也承租國有林地、山坡地，直接利用公地放領的機會取 

得便宜的土地，畢竟只要符合公地放領的資格不論貧富都可以取 

得公有土地。

這些取得放領後公有山坡地的農民有機會選擇不將土地出售 

給炒作集團，主要的關鍵在於山坡地的地目變更只是選擇性的開 

放給少數人。山坡地的開發所需要的成本很高，開發面積必須一 

次在10公頃以上，因此只有經濟實力雄厚的大財團才可能投資 

開發，在審査山坡地變為丙種建築用地的過程，如果沒有與地方 

行政首長或民意代表良好的政治關係是不可能取得開發許可權。 

對於一般民眾而言，所能動員的政治資源是很有限的，所以即使 

擁有山坡地也很難轉變成巨額的土地利益。因此非都市土地開發 

所設定的經濟與政治門檻，使得這些土地利益只限於少數人能夠 

生產，對於一般的地主而言，出售是取得部份利益的一種折衷性 

手段。
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3.官商勾結購買公有地

土地投機集團經常運用其良好的政治影響力，或者利用代表 

其利益的行政首長以低價將各級政府管理或擁有的國、公有土地 

出售給土地投機人士。其中最為粗暴的官商勾結購買公有土地之 

案例常常是發生在基層行政組織一鄉鎮公所，台中縣沙鹿錤錤長 

陳孟森夥同財政課長陳嘉安與秘書陳寶禎動員黑道份子圍標五筆 

鎮有土地，陳孟森事前沒有實際調查地價便依市價的一半訂定底 

價，陳孟森要求承辦員不發投標之資料給有意參與的民眾，並且 

不依規定在鎮公所公告*調查局幹員於投標當天偽裝欲參加投標
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的民眾，竟在投標地點鎮公所外被黑道流氓挾持並要求交出標單 

（中國時報，1994/9/27 ），整個過程澈底的違反法律。在賄選 

與黑道盛行的地方政治，有民意代表或民選官員身份的地方政治 

人物勾結地方司法人員舞弊營私、濫用職權而完全無視於法律的 

存在。對於這些地方政客而言，選上民意代表或首長的目的就是 

利用這些位置賺取龐大的財富，任何合法或非法可以致富的手 

段，他們都會毫不猶豫的運用，地方政客販毒、開賭館、妓院、 

包工程、炒地皮與超貸等普遍發生在各縣市郷鎮。

在縣市政府的層級公有土地的出售需經縣市議會的同意，因 

此購買縣市有土地謀利的手段就會比較細緻。解嚴前，沒有基本 

的政黨政治雛型，執政的政黨缺乏監督，縣市政府與縣市議會都 

是在同一個政黨掌握中，一些有關政黨、縣市政府與縣市議會土 

地利益輸送的現象就會產生。六十九年台北縣長邵恩新以767萬 

餘元出售縣府徵收之板橋市介壽段的兩筆土地給國民黨台北縣黨 

部，七十五年台北縣長林豐正以1，267萬餘元出售給國民黨臺灣 

省黨部的土地，八十一年黨部轉售給黨營啓聖實業股份有限公 

司，興建商業大樓牟利，預計利潤在數十億（自由時報， 

1994/11/4 ）。這些過程即便是程序上經由議會同意，可是黨國 

不分與政黨經營企業謀利的行為嚴重地破壞民主政治的公平運 

作，並且加深了私利取向之金錢化的政治體制。

省有土地總面積共73,000餘公頃，依八十年的公告地價總 

值為6,804億，這些資產管理與出售的執行單位為財政廳所屬 

「省有財產審議委員會」，此委員會的組成由省議員9人、學者 

專家、髙雄市代表、台北市代表、省府各廳處代表等18人組 

成，同時規定會議過程舛人不得參與，會議決議及審定售價不得 

公開，完全黑箱作業。因此一般民眾除非透過省議員的影響力，
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否則是沒有管道取得省有土地，若省議員親自參加審議委員會並 

強力運作，一般的官員為避免得罪省議員不會表示反對低價出售 

的意見（中國時報，1994/6/28 ）。在這種便於民意代表與官員 

勾結謀利的制度設計中，省有土地讓售的弊端自然就會發生，現 

任民進黨籍監察委員陳金德夥同家人與省議員傳文政所弓I發的弊 

案就是最典型的例證（中國時報，1994/6/28; 1994/7/3 ）。

國民黨文工會向台北市租用中正區成功段的兩筆土地，於八 

十一年十一月到期，經市議會決議不再續約，因此文工會預備向 

台北市政府購買此二筆土地，市議會僅對24.55坪的土地達成出 

售決議，另一筆273坪則未決定。但在七十九年六月財政局行文 

給市議會要求市議會同意出售共六十六筆市有土地時，在所附之 

清冊上只列面積與地號而未列地址，文工會預備購買面積較大的 

土地就是在這六十六筆土地中，由於部份議員沒有充份資料所以 

在八十年審査時予以通過，於是台北市政府以公告地價加一成出 

售這筆土地，納稅人損失至少在二億元以上（《財訊〉， 

1991/11 : 104-109 ）。

國有土地是由財政部國有財產局所管理，依土地法二十五條 

的規定，省市、縣市政府公有土地非經民意機關審查並經行政院 

核定不得出售，國有土地的出售則是照國有財產法的規定，不必 

每一筆出售的國有土地皆送立法院審査，而且目前是採分層負責 

的方式由國有財產局各區辦事處決定國有土地的讓售與出租。國 

有財產局的官員有很大的行政裁量權來決定土地是否出售與出售 

的方式。因此，國有土地的讓售有很大的空間讓特權人士操弄圖 

利。以國民黨位於博愛特區的中央黨部土地購買過程分析，就充 

份顯示行政官員如何在法律邊緣透過國有土地讓售輸送利益。首 

先，國民黨無償佔用了二十四年卻只補償五年的租金，這並沒有
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違反民法追租六十個月的精神。第二、依國有財產法四十四條， 

非公有財產類之不動產出租後，基於國家需要得解約收回。因 

此，國有財產局長回答記者詢問為何不收回該筆土地的原因，是 

因為沒有政府單位提計畫使用諉地，所以國有財產局不能收回。 

第三、八十年土地出售時，只要再一年就可依租賃契約上的規定 

收回改以標售處理，但是國產局局長認為國有土地租賃關係的中 

止一般只有在承租者違反契約的規定時才執行，並且承租者有優 

先購買權。此外，他認為標售程序非常繁雜不見得比讓售承租人 

好。第四、讓售土地價格以公告地價加兩成，國有財產局認為是 

一視同仁，國產局局長說對於「市價每個人有每個人的看法，沒 

有一塊土地是完全一致的」（自立晚報，1994/7/10 ）。整個土 

地讓售的價格比周邊土地的市價至少低15億，國產局官員的說 

法表面上都是合法，不過國庫卻損失重大，而且並不是每一位承 

購國有土地的民眾都按照這種程序處理，選擇性的解釋法令並袒 

護特權的情形是很明顯的。

大型財團可以根據經濟部的「國營事業土地提供出租與設定 

地上權供工業使用」之規定，向國營事業承租或購買土地，這個 

規定基本上是對政喬關係良好的大型企業有利®。目前已有統一 

企業馬口鐵工廠低價承租台糖在台南永康的13公頃土地，大慶 

汽車透過工業局以每平方公尺三百多元購得台糖位於高屏大橋旁 

的100多公頃土地，市價約為每平方公尺一萬元。目前尚有正隆 

造紙、臺离塑膠、東億鋼鐵、東帝士集團、燁隆鋼鐵積極要求取 

得國營事業土地，其中最值得注意的是東帝士與燁隆要求購買位 

於七股工業區的1,200公頃土地來開發七輕（中國時報， 

1994/7/18） o
從以上的分析發現各級政府管理及讓售公有土地的法令依據
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與方式並不相同。而對公有土地管理並沒有上下一致且整體的原 

則，大多是以消極的態度回應公有土地的問題，也就是說以個案 

式的方式審查民眾公有土地讓售的要求，讓售的方式與價格會因 

為承購者所動員的政治關係、承購者非法操弄的程度而有所不 

同。因為政治運作愈往基層，暴力化與金錢化的程度越嚴重，所 

以越基層的公有土地投機者炒作土地的方式就會越為粗暴，不過 

由於基層所擁有的土地資源有限，可能挖掘的利益為也較少。越 

往上層的公有土地炒作所連結的政治力量或經濟力量就越龐大， 

經常是一個政黨或一個大型財團全面動員來取得公有土地的利 

益。
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4.內線消息取得以預購高開發價値的土地

省議員黃玉嬌曾以唐榮公司七十七年出售髙雄市一筆14,000 
多坪的土地為例，說明內線消息的取得與創造巨額利潤間的關 

係。該地於七十六年預定劃為商業區，但唐榮公司的所有權狀仍 

然記載為工業區，唐榮公司在報上只刊登三天廣告，在公開出售 

時則由內線消息靈通者購得（《新新聞》，1989/2 : 73 ）。高速 

鐵路桃園站原先規劃在八德郷，很多官員與民意代表都在預定的 

車站周圍買土地，結果換了交通部長後，站址改了，許多人的地 

就套牢在那裏（聯合報，1993/8/28 ）。在台中計劃中的高速鐵 

路烏日站，先由烏日鄉選出的縣議員魏健三、謝昌海等人於七十 

九年底至八十年六月以每甲240萬元買進，後來這些農地漲到一 

甲1，450萬元。第二波的炒作則由縣議員張勝雄結合台中縣議長 

林敏霖購買了十餘甲農地，但因為高鐵興建時間未定所以炒作的 

利益很有限（《新新聞〉，1993/8 : 76 ）。
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取得土地之後急速提高土地價格的手段有以下幾類：（1）最直 

接的方式就是在雄厚的財力支持下哄抬某塊土地的價格*促使所 

持有之周邊的土地價格髙漲；（2）散佈利多資訊以炒作地價；（3）有 

利的公共設施之提供；（4）地目變更；（5）市地重劃。

1.提高單塊地價

七十六年國泰人壽以每坪90萬元的超高價標得華航旁的國 

有土地，助長了土地價格的飆漲，並引發國泰人壽趁標地炒作房 

地產價格的批評（ ＜財訊〉，1991/9 : 141 ）。八十年力霸集團以 

每坪140萬購買台北市內湖區麥當勞附近喬業區的土地，而位於 

台北市忠孝東路與復興南路口的店面則以每坪400萬元成交，這 

些在房地產不景氣時期的高價買賣行為可以視為強化不動產長期 

增值能力的指標性消息，藉此以維持投資者對不動產的信心，並 

部份化解了房地產繼績貶值的危機（＜財訊〉，1991/12 : 

311—313 ）。

2.散佈利多訊息炒髙地價

台東縣政府故出風聲將在知本設大學，說了好幾年卻從未看 

到縣政府向敎育部申請，只是附近的土地已經漲了好幾倍，一位 

在縣府任職人士在獲知消息後，就與人合夥在附近買地，一分地 

70萬元，一年半後脫手，一分地賣了 330萬元，很短的時間內 

就賺了 200多萬元（聯合報，1993/8/26 ）。
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3.有利的公共設施（特別是交通設施）之提供

政府興建的交通設施所通過的路段或者是設置車站的地點都 

會快速地促使周邊土地價格的高漲，其中最明顯的就是捷運車 

站、髙速鐵路車站與高速公路的交流道地點的設置所造成的地價 

急遽飆漲。這一個小節中所探討的主要是行政官員利用職權刻意 

興建或爭取道路及其他交通設施來哄抬手上已經擁有的土地，與 

前面所討論的取得內線消息預購土地的手法比較起來更為積極、 

主動。

高雄縣前任縣長余陳月瑛爭取大高雄捷運系統終點從鳳山延 

伸到大寮（黑派的地盤），為當地駱駝山500公頃的土地創造了 

高度増值的潛力。高雄縣茄定鄉的興達遠洋漁港是在余陳月瑛初 

任縣長時所規劃的，而農委會所偏好遠洋漁港的地點原是在台南 

安平港與髙雄市旗津，最後卻選中興達港。余陳縣長配合遠洋漁 

港的開發，在當地規劃新市鎮，並以區段徵收方式取得台鹽的鹽 
田公有地，但是附近有些私人地可能己先被人買走（〈財訊＞， 

1991/9 : 100-101 ） o
利用交通建設炒作土地最具有剝削性的個案是發生在桃園縣 

北二髙桃園內環道的規劃與興建。桃園縣政府從七十六年開始規 劃內環道時就數度改變路線，使得這條連結北二髙、中山髙速公 

路與縱貫路省道的「黃金路線」周邊道路地價狂飆，髙鐵與八德 

鄉內環道的交接點（更寮腳一帶）的地價就漲了 140倍。桃園縣 
政府最後捨棄距離最短的直線路徑，而採取彎彎曲曲的路線，這 

條路線所通過的地點是以退伍軍人、雜貨喬店與受薪階級等一千 

多戶的住宅區為主，他們所購得的房屋必須要在接受公告現值的 

補償後拆遷。可是在S型的內環線沿線，三重幫的宏國建設卻
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開始推出造鎮計劃，而其他建設公司也已經趁勢推出數個高樓住 

宅的預售案，只是這些拆遷戶的補償費都比售價低太多了(《天 

下》，1992/9 : 50-54 )。這種剝削低下與中產階級來滿足大財 團財富積累的手段是非常不公平的。

4.地目變更

近幾年來在相關雜誌與報紙所蒐集到的案例，根據炒作者、 

炒作者所屬集團或機構、動員政治關係、炒作土地所變更的地 

目、炒作土地區位及面積與估計炒作所獲得的利益等項目整理在 

表 4—5 °
從這些被報導出來的個案分析中，發現炒作者的背景都是屬 

於大型財團或者是擔任政府部門重要官職者，在經濟上或政治上 

都有很大的影響力。變更的土地都是一些原來地價很低的都市或 

非都市土地，在以低廉的價格取得之後，就開始積極地變更地 

目，並且以將土地變為價值最高的土地利用項目為目標，也就是 

有些都市土地的案例是先由工業區變住宅區，再由住宅區變為商 

業區，而另一些非都市土地部份則是由保護區變工業區，工業區 

最後再變為工商混合區或商業區。這些土地變更的案例所開創的 

利潤都是上億元的，金額是非常龐大，由此可見土地炒作是快速 

累積財富的優越手段。大型財團如長榮、台塑炒作的方式幾乎是 

以新市鎮開發的方法，將重要的機構如長榮航空總部、長庚醫院 

遷移到一些未開發的區域，而以這些財團的附屬機構當成成長中 

心(growth pole) »來推動整個區域房地產價格的飆漲，也以 

這些機構的遷移促進地方經濟成長來當成與地方政府談判的籌 

碼，要求各級政府在土地使用政策、公共設施興建及財團土地收 

購等方面加以充份配合。財團在收購預定開發地點周邊的廣大土

123



124

階
嵌
銮
淑

相

忘
装s

階
怅
耷T

肥
阻
愛
-H

£
:
s—

雲

概»
|

权
长
闽
齠
皿
愛
醒
城
黧
筘
劁
茕
瓞s-
对
概

職
娜
[m
装 

雄
罢
粗
彪<

豳

雜

逝

、靜m
s

 >

<<
•&
單
衾*

磬
龙
賴3
 

圓 

w§̂
 

H
i
 
i
 

麗
晒

*-

IESlw

4±l
碘
觸
aK
IE

z
s

:  6
/
T
6
6
T  

<  <
跽
益
》

璀s
z

—
宕

liF
勿
联
姻
躕
蝴 

•-
豳
撕H
•

与*
 Y

4;®ie 

怔
堪
耙

8C:S66T

 
二
忘
IB
曲 0

了

昧
 W

 
敝

睡

IB-5

l-3§
h
 

，
鏨
 i
lr. 

i
i
 - 
n

t
!
 
w

_

1-

121-911
:  I

I
/
V
6
6
7
B
B

n

i

_

B

學
«

s
w

菱

s
/
d
l
 •

磁
腔
腿
-H-

醵
扇.

会 i

K

t

x'.':x5

:.'
v
§
l
i
 
题 £

-:■-
,

賦
蠢
亂
，
.
：MB

赇
勿 

懶E
t
 

(
<

槲
璀
神)

I

!

 
0
1

瓣
长
《
嵌
缕
油 

腿
袈
尨{
來) 

！|

坻
狀
闯
拨 

a

s

T

 

槪
笈
圃£

-1
辆

：

绝 

州g

 

罌

「§

」£

胜

遷

 i

f

 

1

1

>

-

;

---4

_

!

-^

豚 

餓K

搛W

制
圃 

供
姻
锻 

——1 

阳
<4
长

罐

<<{9
汉
挫
恭
媒qs 

t
M
a
*
 

配
<<
閒
匯
班
策
赵
彪
歟
鹄

』
：
■

 

S
-

",
圓

■

>

 
二
一 

Iff
 

: 

d
l
f

z
n
i
l
:
妇/

w

 ' 
..C

I
W

,
継

3ti
 

s
 
§
0
^

—
^
 

t

f

 »
,
 ..
^Ll 

s
*s
 

繁
3
£

H
/
2
A
6
6
7

璐
监
圃
旮 

赋
越
州
愛
幽 

凼
闭
》
蜓
迪 

s
I
i
I
I
 :
a/
w
e
r
B
苌
》 

i
_
 
S
<
H
5
 

艄
凼 

H 
嫩
翻
啪 

«

爷 w

§

1

S
I
?
 i
t
 

n
.
 w
^
§
l
-
b
-
 
s
 
lw- 

IM

第
四
章
空
間
開
發
投
機
機
制
之
探
討



金
權
城
市
：
地
方
派
系
、
財
團
與
台
北
都
會
發
展
的
社
會
學
分
析

地之後，要求變更使用的面積一定都比他們預定使用的面積要大 

很多倍，這些土地都是額外的且具有龐大的利潤。

這些開發的個案當中，我們特別選擇一個都市土地與一個新 

市鎮都市土地地目變更的個案當成討論的重點。都市土地的開發 

案以沈慶京所屬的威京公司之「京華開發案」最具分析的價值， 

因為整個開發審議的過程充份地呈顯財團貪得無厭的投機性格， 

以及財團如何動員政治影響力來操弄審議的過程。

京華開發案的發生史是從七十六年四月開始，省屬唐榮公司 

在台北的工廠用地在停工之後就提出申請將工業區變為住宅區， 

七十六年年底唐榮總經理嚴雋泰上任後不久就決定標售，由威京 

公司以15億3千元（含增值稅）購得並申請變更為商業區。七 

十八年年底台北市工務局都市計劃處同意其由工業區變為商業 

區，七十九年內政部都委會通過，是以特案處理的方式通過，其 

間曾因大規模開發會對周邊地區的交通產生重大衝擊而被否決， 

不過在上級單位官員的關切下改變了原來的決議（《財訊》， 

1991/2 : 235-237; 1991/9 : 147〉。由於台北市商業區使用的面 

積已經超過都市計劃所設定的比例，核准新的商業區應該透過通 

盤檢討的方式來進行，整體性的規劃商業區的區域，而不應該是 

個案式的變更，並且讓特定的財團通過變更。

威京公司在通過商業區的變更案後，認為政府要求捐地百分 

之三十來回饋社會是不合理的，因此一直與市政府發生爭議 

（《財訊》，1991/2 : 237 ）。而此「都市休閒購物中心開發案」 

一直到台北市民選市長結果確定後（八十三年十二月三日），台 

北市都市設計審議委員會立即密集開會審查，並在八十三年十二 

月十二日確定大部份原則，包括捐地百分之三十，地下開發率只 

容許達到百分之八十一，停車需求應以自行吸納為原則，不再採
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停車鼓勵要點增加容積率（中國時報，1994/12/13 ）。這個結 

果與威京公司所要求百分之九十七的容積率，並主導百分之三十 

捐地開發權有所出入（中國時報，1994/12/22 ）。為什麼威京 

公司會接受這些不符合其利益的決定？其中一個很重要的原因就 

是新任市長與都市發展局局長對此開發案有不同的見解，對於開 

發蕃査不會採取圖利財團而犧牲民眾利益的標準。同時威京公司 

在民進黨執政下將無法動員其良好的政治關係影響決策，威京公 

司負責人沈慶京在省市長選舉中強力介入，以個人名義發信給股 

票投資人要求他們支持國民黨候選人否則股市將會崩盤，在台 

北市沈慶京的努力失敗後，為了避免新市長上台後對此開發案 

引發更多問題，所以在都市發展局的充份配合下，於十二月二 

十二日審查通過開發案的大原則，而可以進入細部設計與建照初 

審。

台塑是臺灣最大的民營生產性事業集團，公司所賺取的利潤 

應該是由製造生產而來，如果連這種類型的財團都積極地介入土 

地的開發，其他以土地投資或金融事業為主的財團經營不動產必 

然是重要的利益創造之手段。民國五十九年林口新市鎮特定計劃 

區核定實施，其中有11,656公頃劃定為保護區，根據規定保護 

區內不得破壞地形或改變地貌。七十四年台塑以與惠普公司合作 

設廠為由，向經濟部申請保護區變更為工業區，計121公頃，其 

依據是都市計畫法臺颺省施行細則第二十^條「為配合中央重大 

設施為由，得以迅速變更」。在七十五年的林口特定區第一次都 

市計畫通盤檢討中又變成乙種（髙科技為主）工業區，但是這塊 

土地變更之後一直在閒置中。經濟部在八十三年七月二十四日正 

式實施「工商綜合區設置方案暨工商綜合區開發設置管理辦 

法」*開放桃園生活圈30公頃的工商綜合區之開發申請，因此
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台塑即有意將其中的10公頃變成工喬綜合區，只是當初提出的 

變更案中有附帶「本工業區之土地俟後不得以任何理由要求變更 

為住宅區或喬業區」的決議。雖然在最近提出開發工商踪合區的 

申請名單中並沒有台塑，但若台塑提出申請，那麼政策法令上的 

爭議應如何解決？（中國時報，1994/7/22 ；工商時報， 

1994/11/15 ；《財訊》，1994/12 : 116-117 ）

六十六年台塑的關係企業長庚醫院選擇齷山郷牛角坡段之 

林口特定區的農業區36公頃土地變更為醫院特定專用區，並 

興建醫護人員住宅。而八十三年長庚醫院申請將林口特定區的 

保護區129公頃土地變更為醫療專用區與戶外復健訓練區，經 

臺灣省都市計畫委員會於七月審查通過。但這個變更案與長庚 

設立復健中心所需的面積約6公頃，多了 123公頃，並在這些 

多出來的面積上設立戲院、高爾夫練習場、兒童樂園及遊藝場 

等。此變更案在內政部都委會遭到擱置，退回重新設計（中國 

時報，1994/10/14 ；《財訊》，1994/12 : 111 ）。依台塑在林 

口地區的開發史來看，其炒作的法則是不斷地提出新而大面積 

的變更案，已變更的土地則伺機賣出或變為價值更髙的土 

地。

此外，非都市土地地目變更的炒作以山坡地變更為丙種建築 

用地與農地變更為丁種建築用地（工業用地）、再伺機變為甲種 

用地（住宅用地）最為盛行。近年來臺灣地區山坡地變為丙種建 

築用地的總面積約為7,600公頃（中國時報，1994/7/15 ），以 

我們所研究的台北縣為例，山坡地變成丙種建築用地的面積約為 

1,843公頃（ ＜台北縣綜合發展計劃書》第四冊）。若將國民黨籍 

林豐正執政時代與民進黨籍尤清執政時代所通過山坡地變更的面 

積加以比較就可以顯現出行政首長對於山坡地開發有很大的裁量
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權，縣市長若以保育為前提則可以充份的保護生態環境並維護社 

會正義與財富分配的公平。林豐正在七十八年一年就核准了 400 

多公頃的山坡地開發案，其中新店北城山莊的開發面積為143公 

頃，若以容積率250%來計算，推案價值達1,400億元，而尤清 

在第一任縣長四年期限內就駁回700公頃的山坡地開發申請案 

（〈卓越〉，1993/12 : 32 ）。

農業地變為丁種建築用地再變為甲種（住宅）用地所獲取的 

利益相當龐大，每公頃變更之後利潤保守估計約為2,000萬元， 

為防堵此一投機管道，內政部地政司在八十二年十一月五日將非 

都市土地管理規則十四條刪除，停止農業區之丁種建築用地變成 

甲種建築用地。但是這個政策猶豫不決有三個月之久，這段時期 

各縣市政府快速的通過將近200公頃的「丁建」變「甲建」，相 

當於前三年所通過這類型變更的面積，其中以桃園縣通過的面積 

最多（《卓越》，1993/12 : 29 ）。

5.巿地重劃

台中都會區在三年的時間內進行七到十二期的市地重劃工 

作，平均每六個月重劃一次.，經由市地重劃所開發的土地超過 

1,700公頃，八期重劃區豐樂里重劃前每坪約為1，000元，重劃 

後每坪漲到至少6萬元，若依此推算台中都會區市地重劃為地主 

所創造的利益約為3,034億。台中市長、市議會議長及其他民意 

代表都曾經介入台中市地重劃，台中市議會議長自己擁有建設公 

司，而且兼任「市地重劃委員會」委員，並曾自行在七十四年辦 

理市地重劃（ ＜新新聞〉，1993/8 : 72 ）。
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在分析這些炒作的機制所展現社會基礎(societal 

infrastructures )的特性可以分成以下幾個面向來探討。第一、 

土地投機集團所建立的人際關係通常是一種「保密而選擇性的社 

會網絡」，主要的原因乃是因為在土地炒作的過程中訊息傳遞必 

須要很迅速，但是有高度的選擇性與保密性，不能讓不相關的成 

員獲得資訊。而且投機過程所動員的人頭與網絡關係要有一定的 

信任感，否則交易成本會很髙*也就是發生糾紛時處理所需的各 

種資源會耗費很多，因此一種私密而排外的人際關係是很重要 

的。檢視土地炒作梭心集團的社會網絡關係，有很多是由既有的 

社會網絡關係如地方派系、黑道結拜關係或大企業家的私人政治 

網絡所轉化運用的，若要以新建立的社會網絡來炒作投資土地風 

險會較高。在這些既有的社會網絡中，成員的互動有深刻的基 

礎，成員的信任感與對團體的忠誠因為長期情感或物質上的交換 

被逐漸建立起來，使得土地炒作所需要的緊密合作與風險分擔有 

足夠的羣體支持。

如果使得土地投機成功的重要人物，例如地目變更審査的官 

員，不在核心網絡中，向外擴展的橋樑是以弱連帶(weak 

ties)與其他成員或社會網絡關係連結，也就是說炒作集團要影 響政策或賄賂不在網絡內的官員會透過一些中介者來達成目的， 

中介者並不屬於任何一個社會網絡，與各個網絡是弱連帶的關 

係，因此是以「保密而選擇性的社會網絡」為核心再扣連一些邊 

陲份子來促成土地利益的生產。也有一些是直接由核心網絡成員
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對官員或相關人士建立關係，這種人際關係基本上也是以弱連帶 

的方式產生，若與特定官員長期合作之後會將他們整合進入核心 

網絡中。不過對於土地投資集團而言，利益獲取的管道應該要多 

元化以確保不同的投機機會，因此維持廣泛而多重的弱連帶人際 

關係以蒐集各種的訊息或培養未來可能利用的社會資源。

第二、土地管理與土地政策執行的行政機構被政經利益集團 

的穿透性很髙，鄉鎮或縣市的主要行政單位首長多半是由地方派 

系所把持，這些地方行政首長掌握許多土地投機管道的審核權， 

如果在地方派系或黑道所控制的議會搭配下，行政首長、民意代 

表與不動產投資者可以共生地創造龐大的利益。如果再加上不廉 

能的行政系統，土地投機炒作集團以金錢或政治力買通承辦人 

員，將更有利於土地利益的生產。同時司法與監察制度也沒有發 

揮監督與懲罰不法官員的功能，即使官員濫用權力、推拖責任、 

違法失職或收受賄賂仍然可以得到升遷與獎勵，以山坡地或公有 

土地嚴重地被髙爾夫球場濫墾、佔用的情況下，負責這些業務的 

官員沒有一個受到任何的處分，就足以顯示整個政府官僚體制的 

無能與腐化。

在土地行政與管理的制度安排上也提供許多土地利益集團可 

以介入操弄之處，同時選擇性排斥其他團體的干預，因而取得壟 

斷土地炒作的權利。這些制度的安排主要有幾點特徵：（1）賦予主 

事者主導與控制決策的權力，就以都市計畫委員會的組成來說， 

縣市長完全可以隨心所欲的指派成員，並且在委員會中貫徹他的 

意見；（2）土地管理權的施行是不必受民意機構監督的，行政官員 

可以因為個案的不同而選擇性地處理；（3）土地管理的審查權與決 

策形成基本上是以秘密方式進行，一般民眾沒有參與的機會及管 

道，對於特權的土地投機者正是形成排擠別人的篩選門檻，因為
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只有具備良好政治關係的人士才有機會影響審查權與決策權。綜 

合來說，整個制度的特性就是封鎖一般民眾參與土地使用及管理 

決策的管道，也避免民眾的監督，只有擁有特定地位或權勢的人 

士才有能力介入，如果整個制度是以謀求個人利益為主要取向， 

這些特權人士的涉入正好形成他們創造巨額土地利潤的寡佔性管 

道0

第三、在上一章所探討的土地政策問題就呈顯出土地政策缺 

乏整體與前瞻性的規劃，土地政策隨著不同的部長或院長上任就 

會有不同的取向，前後任首長經常有矛盾的指示，而這些因人而 

異的政策構想都是片斷的、部份的，消極性地回應上任之後的土 

地問題為主，並非積極的從一些生態保育或社會正義的原則來規 

劃土地政策。由於政策取向的隨制性（contingent ）與易變性， 

負責實際業務的官員沒有可以遵循的基本原則，因此對於不同 

的個案就產生不同處理方式（ad hoc ）。這種隨著不同案件形成 

不同的決議在政治金權化與派系化的情況下，使得政府官員更容 

易受到財團、民意代表與上級官員的關說及影響，同時也提供官 

員收受金錢賄賂的機會，因此在髙度隨制性的土地政策與消極的 

（金錢化的）土地管理官僚體制中，越有錢且越有政治影響力的 

人就越有機會、越容易取得有利的土地使用或管理的官方決議。

土地政策的邊陲化使得土地管理權與審查權高度的隨制化， 

在威權體制下，社會成員對於政策的影響能力是高度階層化的， 

一般沒有財富與權力的大部份民眾根本就沒有接觸官員影響決策 

的能力，只有少數與權力菁英有關係的權勢階級才擁有非正式影 

響決策的管道。這種影響力可以轉化成經濟上的利益，也就是國 

家機器賦予這些利益集團的恩惠（favor ）。對於威權的國家機 

器而言，這是鞏固其與財團、地方政治團體侍從關係很重要的手
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段，換句話說，土地決策選擇性的官方決議成為一種重要的經濟 

租金，並將其用來換取權勢利益集團對威權國家統治正當性的支 

持0

在這些利益集團投機炒作過程及方式的分析中，我們很清楚 

地凸顯都會區土地與住宅問題不僅僅是經濟問題，也是社會問題 

與政治問題。換句話說，房地產價格投機性的飆漲是由其社會、 

政治與經濟的下層結構所支撐的，地方派系、財團與大型建設公 

司藉由不同的社會連帶所建立起來的政商網絡關係，使得都市空 

間形塑的過程變成一種被扭曲的政治過程，市場價格的扭曲所反 

應的就是這些政經優勢團體動員他們對國家官僚與國家政策的影 

響力，選擇性地施行土地規劃、處分與管理權圇利於這些集團的 

結果，以及這些集團在資金與房市產場的寡佔地位。透過自由競 

爭市場的機制是無法改造空間投機炒作的社會與政治結構，當然 

也就不能解決都市土地與住宅的問題。

註釋

① 不正當貸款指的是超貸、無擔保巨額貸款或超低利率貸款。

② 設定抵押權的金額與賁際貸款金額的關係並沒有實際的資料可以說明， 

根據我們訪問土地代書所得到的說法是一般人借到的金額通常是設定抵 

押權金額的九成。

③ 根據我們的訪問熟悉農會貸款的人土指出貸款有三百萬的上限，不過我 

們需要進一步訪問得到更充份的資料。

④ 在前面有關銀行的貸款已經討論過，空地的貸款要有建照與興建計畫。

⑤ 謝國興（1994 ）的研究顯示有關係的大企業在戒嚴時期向台糖取得土地
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都市的空間形構(spatial formation )及空間模式的特性一 

直都是新都市政治經濟學主要的研究焦點之一。這個理論觀點不 

是直接探討都市當成工作地點(workplaces )的空間發展特性， 

就是直接分析都市當成居住地點(residences )的形塑過程及特 

性。前者，主要從幸球經濟再結構的角度出發，來探討國際生產 

分工如何影響都市的經濟發展，並牽動都市空間再結構的發生， 

因而比較強調宏觀的、外在於都市的經濟過程對都市內部結構的 

影響(King, 1987 )。最近其研究與討論的重點則開始強調外在 

於都市的發展趨勢，包括全球的(global)、全國性的 

(national )或區域的(regional )空間尺度*與都市內部特性 

形成的相互關係，亦即地方的(local )政經與社會特性間交互 

作用的過程與所造成的影響(Logan & Swanstrom, 1990; 

Stone, 1987 )。但在行動主體的分析上，仍然強調資本階級 

(captialists )與國家(state )如何形塑都市的發展。

而關於居住地點的分析，則可以分成兩大部分來討論，第一 

部份特別著重在都市居住與消費空間整體面的分析，第二部份則 

較著重在都市內部空間結構之特性的解析。前者強調當代都市本 

體的特性是在於其成為集體消費的空間單元(Castells, 1976, 

1979; Dunleavy, 1979 ) »都市集體消費論的行動主體分析集中 

在資本、國家與民眾部門的關係，所以市民社會(civil 

society )的特徵、雙元國家的論述(dual—state thesis )及新都 

市社會運動乃成為都市政治的核心議題，而都市政治則是影響都
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市集體消費分佈與都市空間再生產的主要過程。

第二部份的理論觀點較強調都市居住空間分化的特性與功

能，其研究的主要議題包括都市居住空間關係的形塑對於資本主 

義社會關係再生產的功能(Harvey, 1978, 1982, 1989; Herbert, 

1979; Pratt, 1989 )與居住空間分化對資本積累的經濟性功能 

(Harvey & Chatterjee, 1974; Walker, 1978 )。這些社會與經 

濟性的功能主要是透過都市房地產市場來實現(Badcock, 1989; 

Thoms, 1989; Forrest & Williams, 1984; Forrest, 1987 )，所以 

分析都市房地產市場的形成，可以幫助我們充份地掌握都市空間 

特性與空間結構形成的機制，以及對於資本主義社會發展的影 

響。因此有關都市土地與住宅開發的議題就成為都市空間形式在 

經驗研究上的重要的課題，而這一個研究主題，不論在理論或是 

經驗研究上，愈來愈強調供給面的分析，尤其是對都市房地產市 

場產品的提供者，不僅解析具關鍵性的行動主體及其社會關係 

(Ball, 1985 ) ＞同時也會考慮到宏觀的政治、經濟、社會脈絡 

下這些行動者的主動性與限制性。

本文的研究方向著重在探討臺灣都市的空間形式及發展特 

性，特別是都市土地與住宅的發展特性與其開發過程；在此一研 

究主題上，我們企圖從臺灣歷史、政治與社會的脈絡中去指認都 

會區土地與住宅開發過程中主要的行動主體。因為西方都市社會 

學理論的發展有其特殊的歷史條件，而且形塑西方都市土地開發 

的主要行動者及開發機制，與臺灣的現象有很大的不同，我們在 

反省臺阐空間發展的歷史中就曾指出地方派系與財團為擁有特殊 

途徑影響土地與住宅開發以取得經濟租金的主要行動者(陳東 

升、周素卿，1993 )。更具體而言，我們認為臺灣在歷史發展過 

程中所造成的特殊情境——威權國家透過政黨機器與軍隊對臺灣
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社會的形塑(王振寰，1993 ；林佳龍* 1989 )，所導致的地方派 

系積極運作、雙重的經濟結構與緊密的政喬關係，應該是理解臺 

灣都會土地利用與住宅發展的切入點。本章將以討論地方派系對 

土地與住宅開發的影響為主，而財團在臺灣空間形塑過程中所扮 

演的角色則將於下一章中探討。

二、地方派系何以吁能成為都會區 

土地與住宅開發的主體？

在討論地方派系與都會區土地及住宅開發的關係之前*對於 

所謂地方派系(local factions )的概念有必要加以討論，因為了 

解地方派系是什麼，才有可能進一步分析派系如何動員他們的社 

會、政治與經濟力量來影響都會區土地及住宅開發。在政治學的 

研究中通常是將派系視為前民主與前政黨時期的政治組織，派系 

是一種非正式且以特殊互動法則運作的準政治團體(Lande, 

1977： xxxii )。此外，政治學的研究比較集中在政黨形成之 

後，內部所產生的不同派系。本文所處理的地方派系並不以政黨 

為比較的典型，而是偏重在分析地方社會中所形成的準社會團體 

(地方派系)在政治運作的過程中如何成為一個具有政治勢力的 

羣體。

地方派系成員之間的關係通常是初級的社會關係，他們的互 

動參與是全面的、非正式的；雖然一般初級社會團體的互動是以 

情感性功能為導向，然而地方派系成員互動的目的導向則是非常 

工具性的，成員互動是為了貿踐個人的利益，而非為了團體的共 

同利益(Lande, 1977 )。所以在派系的運作上，交換關係就變
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成很重要的一部份；基本上，派系的社會關係提供交換雙方信任 

的基礎，信任成為一種促使交換可能進行的媒介，若不履行交換 

關係的責任，將會受到懲罰。在初級的社會關係中對於所謂的公 

平交換會提出一定的參考標準，同時也形成互惠（reciprocity ） 

的交換規範以成為互動雙方的行為依據。一般而言，地方派系大 

多是從二元關係擴展連接而成為一個網絡，因此並非不同的成員 

間彼此都相當熟識且有著固定的互動關係，而是一個人通常只認 

識與他交換的成員，所以說地方派系是準社會團體。

地方派系的社會關係經常是在雙方的權力或資源不同的情形 

下所形成的，這種不對等的關係稱為侍從關係（clientelism） » 
地方派系所依恃的扈從關係有不同的形式®，而地方派系內部也 

不是同質的。所以隨著不同的連帶關係或者不同的派系單位，其 

所支撐的侍從主義之類型也可能不同，當然不同的扈從關係可以 

同時存在於我們討論的地方派系成員間、派系與派系間、或派系 

與政黨間。由於地方派系在其一般的社會關係的形成過程中，及 

在政經利益的追逐上，特別是在都市地區之土地住宅的開發上， 

都有相互競爭的對手，所以本文不僅止於探討派系內部的議題， 

而且會比較著重於派系外在的社會關係上。

地方派系為什麼在臺灣政治發展的過程中一直扮演關鍵性的 

角色？先就派系存在的普遍性來說，在臺灣省十六個縣中，有十 

四個縣存在有派系對立的現象（陳華昇* 1993 : 20 ），張茂桂與 

蔡明2惠（1993 ）對於臺灣山地與離島之外的275個鄉鎮（市）所 

進行的調查顯示213個鄉鎮（市）有所謂的派系，而其中更有 

166個地方有明顯派系對立的情況，因此臺灣本島的縣市與鄉鎮 

（市）是普遍而廣泛的存在地方派系，同時地方派系也是政黨之 

外形塑臺灣地方政治最重要的羣體。地方派系積極地參與選舉，
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可以四十年來省議員的選舉為例，派系共推舉518位候選人，佔 

所有候選人的百分之三十八，而當選者則佔所有省議員員額的百 

分之六十一點六，比非派系的百分三十八點四要髙出許多（陳明 

通、朱雲漢，1992 : 85-87 ） »至於縣市長、縣市議員、鄉鎮 

長、鄉鎮民代表、農會、漁會、水利會、信用合作社的理監事更 

是地方派系成員的天下。所以說地方派系不但普遍存在而且對於 

地方政治有很大的影響力。

對於地方派系的形成與其在臺灣社會所扮演的角色，我們可 

以從文化、歷史、政治、經濟與組織的面向來討論。Jacobs 

（1976： 1979）的研究依循人類學的觀點從文化的面向出發，強 

調在相互認同的基礎上以個人的、特殊的、非意識型態的人際連 

帶上——「關係」，逐漸形成不同的派系。他指出臺灣鄉鎮的市 

集乃是人際關係發展的場域，以馮祖鎮為例，他所提出的田野資 

料證實這個小鎮南北派系的區分與南北市集的界限一樣，而在同 

一市集空間範圍的通婚率比不同市集間的通婚率髙，這種由姻親 

關係所拓展出的人際關係*在漢人注重人際連帶的互動原則下， 

形成在政治活動上的羣體區分，也就是地方派系的產生。

由這種文化研究的取向來解釋派系形成的論點並不完整，當 

然文化的作用是始終存在。然而従派系在臺灣不同的歷史階段所 

產生的變化，以及不同地方派系活躍的程度不同來看，這就可能 

是文化的解釋模式所無法處理的。所以有些學者從國家機器、國 

民黨與民間社會的關係來討論派系的生成（林佳龍，1989；郭正 

亮，1988 ;陳明通、朱雲漢，1992; Wu, 1987; Bosco, 1992 ）， 

他們基本的論點是國民黨以一個外來的政權要得到本土社會的支 

持，必須要透過某些方式來完成，與地方派系的結合是相當適當 

的一種獲取本土政治支持與正當性的手法；而國民黨採取與地方
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派系共生合作關係的主要因素乃是因為黨組織無法深入到地方社 

會，尤其是二二八事件之後，省籍間所累積的怨恨與衝突使得外 

省籍的黨工在建立地方組織上受到相當程度的阻力。因此，藉由 

收編在地本省籍的領導人物來發展黨組織並鞏固政權基礎是一個 

較佳的統治策略，這種「以臺治臺」的策略在日據時代也曾被殖 

民政府所廣為應用。

然而，若要與地方派系結合，黨國機器也要有一些制度上的 

安排，以防止派系權力的過份擴張，而威脅到中央的政治權力。 

首先，國民黨在遷臺初期就積極限制全島性派系的勢力膨脹，所 

以全力剷除日據時代及陳儀時代所形成全島性的政治派系(陳明 

通* 1993；陳明通、朱雲漢，1992 )。接著塑造或強化地區性相 

互競爭的雙派系系統，尤其是只開放鄉鎮市與縣級的選舉 

(Lerman, 1977 : 1418 )，在這種地方的選舉中製造競爭*而且 

輪流提名以防任何一個地方派系的勢力擴張。由此可以限制派系 

活動的場域止於縣與鄉鎮的層級，無法形成全島串連的大型政治 

派系，減少地方政治勢力對於中央政權挑戰的可能。此外，在國 

民黨組織中直接在各個地方設立地方黨部與民眾服務站，這些黨 

部負責人都以非地方人士來領導，其主要的任務乃是在監督與評 

估地方派系人士的表現，同時也以此來吸收新興的地方政治人物 

(Bosco, 1992 : 173-175 )。這種以非地方派系人物為地方黨部 

主委的做法，其目的就是要將地方派系當作是一種準團體納入黨 

組織的約束中。最後，如果派系或派系人物的勢力擴張太快，不 

服從黨機器的協調指揮，黨國體制可以透過司法與情治系統的力 

量來壓制地方派系人物，這種選擇性的使用合法武力對於背景複 

雜、涉及鑽營不法利益的地方派系人士有很大的控制功能。

在政治權力結構的安排與選舉制度的設計上，也是使得地方
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派系無法坐大的結構性因素。政治結構上中央的政治菁英與地方 

的政治權力有很大的差別，中央的民意代表與黨政首長不必改 

選，長期擁有政治與經濟上的支配權，而地方的政治人物往往在 

短時間內須要改選，但選上之後，事實上卻沒有實際的權力，因 

為地方財政、行政與人事權都是由中央控制(Bosco, 1992 : 175; 

Winckler, 1981 : 22 )。所以國民黨中央的政治菁英有穩定而強 

大的政治權力，可以壟斷臺灣的經濟與政治資源，在這種情況 

下，國民黨與國家機器就成為提供各種不同羣體利益與權力的中 

心*而且這種恩惠(favor )是無可替代，只能從中央菁英所掌 

握的政治組織中獲取。中央的權力核心組織如黨、行政部門就成 

為組織式的領主(corporate patron )，地方派系恩惠的來源可 

以說完全掌握在中央權力核心，地方派系從資源與權力的面向而 

言，不但無法與黨國機器抗衡，還必須要依附在中央權力部門的 

體系之下。

地方選舉制度的設計對於地方派系在地方上的發展更有正面 

的作用，Bosco ( 1992 : 176 )就指出地方選舉採取一票一多位 

代表選區(single—vote multiple member district )的制度有捉 

進地方派系運作與政治影響力的功能，主要乃是因為在這種選舉 

制度下，候選人若有派系的配票、綁票，贏得選舉的機會將大 

增。派系對於估計選舉成本、選票數目有較實際的依據，而真正 

的獨立候選人競選成功的機會並不大，尤其是在黨國機器有限度 

地放任地方派系操弄地方選舉，以及國民黨不積極培養地方優秀 

人才等情況下，更加深一票不可轉讓的選舉制度成為強化地方派 

系影響力的機制。

在國家統合主義之下(state corporatism )，個人都被納編 

進入國家所監督控制的產業或勞工組織，這些組織並不是代表企
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業主或勞工的利益團體，反而是防止個人集結成集體力量的機構 

(陳明通、朱雲漢，1992 : 79-80 ) »所以他們通常在政治上都 

是消極的，無法成為一種反映個別成員經濟或政治訴求的組織。 

此外，在戒嚴時期實施禁止人民集會與結社權利的命令，使得正 

式的自願性組織不能成立，人民無法透過政黨、利益團體與其他 

社會團體向國家要求政治基本權力(Lerman, 1977 : 1417 )。在 

這種民主政治與結社的管道都封閉的情況下，地方派系乃成為民 

間社會與國家互動的政治主體，個人對於政府的訴求大多要透過 

派系中的民意代表來提出，因此個人對派系的依附是難以避免 

的。

最後，對於臺颺地方派系的特質有相當大影響的就是土地改 

革政策的實施。土地改革對臺灣鄉村社會的權力領導形式有關鍵 

性的衝擊，傳統的地主與佃農關係造就Lande ( 1977 : xxix )所 

敘述的傳統鄉村侍從主義。根據Gallin ( 1963 : 109 )對於臺灣 

省彰化縣的研究，日據時代地主在鄉村扮演著領導者的角色，而 

且由於佃農人數日増，土地面積有限，所以地主對於佃農有絕對 

的控制權力，因為地主可以決定要不要繼績租地、租給誰。在這 

種情況下，佃農都要盡力的維持與地主的依從關係，以取得土地 

的承租權，地主與佃農的權力關係是不平等的、剝削的，外力很 

難介入這種傳統的依從關係。因此，在一些拉丁美洲國家中央政 

府無法有效的消除這種關係時，就成為一個弱勢的政府。但臺灣 

在經過土改之後，傳統地主的勢力幾乎被全面剷除，國家與政黨 

成為提供經濟租金與恩惠的唯一來源，所以鞏固了黨國對地方的 

控制，也使得黨國機器可以接收地方既有的政治勢力，成為地方 

政治團體的支配與管理者。

另一方面，就地方領導者與一般隨從者的依從關係而言，在
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土改之後領主已經不能掌握絕對優勢的交換關係，領主無法完全 

控制及剝削跟隨者。領主與跟隨者的關係系統不再是封閉體系， 

跟隨者在土改之後擁有轉換或選擇新領主的自由，所以領主與跟 

隨者的宰制關係乃有所鬆動，不像傳統侍從主義那麼的緊密與穩 

定。土改以後的地方派系面臨敵對派系的競爭，派系成員或外圍 

支持者倒戈的情況經常發生，也使得任何單一派系不能取得充分 

的優勢，而此舉對於國家的控制也是相當有利的。此外，舊有以 

地主為中心的地方領導者，在經過土地改革之後，因為經濟優勢 

與土地租用權力的喪失，逐漸失去領導地位，新的地方成員取代 

其政治領袖的角色，但這些新的地方人物大多要與國民黨政府建 

立一種政黨的依從關係，以取得政治與經濟上的特許與恩惠，並 

作為其發展與一般郷民依從關係的利益基礎。對於國家而言，這 

樣不僅有效地增強黨國控制地方政治的籌碼，也順利地將地方政 

治力量收編在中央的政治權力體系中。

總結來說，在政治學與人類學的研究中發現，地方派系在臺 

鬵近代政治發展過程中扮演相當重要的角色，要討論政治制度與 

經濟利益的分配，地方派系都是一個重要的主體。若是硬要移植 

西方以政黨民主政治為思考模型來探討臺灣的政治與社會變遷是 

不適當的，而且若要運用西方都市社會學的理論來解釋臺灣土地 

與住宅開發，將無法展現臺灣政治與社會主要行動者的影響，特 

別是地方派系在這些過程中所扮演的重要角色，所以本研究才會 

從臺灣社會與政治的歷史背景中去指認重要的社會主體，以了解 

派系所發揮的影響力。從我們的討論中也彰顯了地方派系的形成 

與演變，絕對不是文化的因素就可以充份解釋的，必須要考慮中 

央與地方的權力分配方式、選舉制度、國家統合主義、結社權的 

禁制與土地改革等社會、政治制度的安排對於地方派系發展的影
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響。臺颺地方派系不是建立在以傳統鄉村侍從主義為基礎的互動 

關係上，臺灣的地方派系由於國家的介入與既有地方領導權力基 

礎的瓦解，而成為一種較不穩定的依從關係，因此派系非核心成 

員的出路（exit ）多，派系跟隨者的變化較大。而派系的核心成 

員必須要與中央的機構或權力菁英發展依從關係，核心成員不僅 

缺乏絕對的交換項目來掌握其跟隨者，而且還要依附在中央黨政 

菁英的扈從關係下求取地位的穩固，相對於傳統鄕村社會中的地 

主來說，臺灣地方派系的核心成員是較缺乏自主性的。

從地方派系的形成來討論此一政治利益準團體對於都市空間 

塑造所產生的影響是很有都市社會學研究的意義。在臺灣都市空 

間發展的過程當中，與西方社會不同之處就在於形塑空間的主體 

不同，地方派系就是其中最有代表性的行動主體；在下面的分析 

中將會發現地方派系相當積極的介入都會區外圍房地產的開發， 

而其利用的炒作機制是根基於歷史發展中所形成的特性，特別是 

地方派系把土地當成一種經濟租金，這是由威權國家所釋放的一 

種具有新的經濟價值的利益，所以地方派系發展出一套類似攫取 

傳統「區域壟斷經濟利益」的手法來套取巨額的土地利益，也就 

是由利益關聯的行動主體之間形成一種忠誠且利益與共的侍從關 

係，藉由恩惠的給予來完成對於房地產的投機炒作。同時地方派 

系炒作機制的構成也與派系長久所擁有的壟斷資源有關，從基層 

金融組織成為地方派系資金的供給庫房就可以說明這個論點，地 

方派系所控制的基層金融機構經常成為其炒作房地產貸款的主要 

來源。因此，本研究企圖掌握派系在臺灣社會與政治發展過程中 

所形成的特性，及這些特性又是如何造就地方派系獲取經濟租金 

的機制，這兩部份的探討將有助於我們理解地方派系與都市空間 

形構的關聯性。地方派系對於都市空間轉變的影響並不是在階級
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衝突的場域中發生，而是在威權國家的支配下，集結派系在地方 

社會所掌握的政治、經濟與金融資源進行房地產炒作。換句話 

說，地方派系經濟利益的炒作只是政治權力的關係結構的附產 

品，這種論點將會開啓都市政治經濟學理論不同思考的面向。

三、地方派系炒作土地的 

制度性機會結構與機制

關於土地變成一種經濟租金的原因，本文將從地方派系攫取 

特殊經濟租金以獲取財富與維持派系運作的歷史發展開始處理。 

我們基本的論點是：在地方派系與國家機器的侍從關係底下，國 

家提供給派系的恩惠就是這些經濟租金，如果沒有這些經濟租金 

與其他一些政治上的特權，國家要維持侍從關係就很困難。在不 

同的歷史階段中，成為地方派系經濟特殊權力的物品不同，隨著 

早期「區域聯合獨佔經濟」特權所帶來的利益的不足，地方派系 

與國家機器有必要開拓新的經濟租金。不過土地成為地方派系與 

其他團體獲取暴利的工具乃是有一些制度與結構性的因素（許坤 

榮，1987 ；曾水亭，1988 ；米復國，1988 ;朱雲漢，1989 ;張景 

森，1991 ；周素卿、陳東升，1993 ） *特別是與土地管理相關法 

令的雜亂與不合時宜，再加上都市與國土規劃體系的不完整與無 

功能，開放了許多可以讓既得利益團體藉由操弄土地以獲取暴利 

的機會。當然，總體經濟條件、金融結構、房屋與土地市場的蓬 

勃是使土地成為獲利工具必要的下層結構。
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（一）制度性機會結構的分析

1. 土地炒作當成一種經濟租金的特性

就算地方派系對臺薄政治生態造成顯著的影響，那麼地方派 

系為什麼會介入土地的開發與炒作？要探討這個問題就要從支撐 

地方派系的基礎，即領主與隨從的侍從關係著手，侍從關係乃是 

建立在雙方恩惠的交換與在必要時對對方的幫助上，而恩惠是一 

種在市場上購買不到的東西（Lande, 1977 : xiv—xv ）。在地主 

―曲農為主要社會關係的時代，土地承租權的維持就是地主給 

予佃農的主要恩惠，而佃農所提供給地主的是忠誠、額外的家庭 

勞務或對他人的監控等。在土地改革之後，新興政治人物提供給 

地方人士的恩惠，就是對黨政部門的關說與連繫，而地方的一般 

百姓所回報的就表現在選舉時對派系的支持。因此派系與黨政機 

器的恩惠就是透過特殊利益與權力的賦予，以經濟的層面來說， 

特許地方派系經營地區壟斷性事業，如信用合作社、汽車客運輸 

業等（陳明通、朱雲漢，1992 : 89 ）。這種「區域聯合獨佔經 

濟」權力的給予，主要的目的就是要維持國民黨與地方派系的扈 

從關係，地方派系回饋黨政機器的就是對於政權正當性的認可與 

支持。由於恩惠是無法透過其他途徑取得的，對於國家而言，恩 

惠要有排他性，但是國家付出的成本也要低，所以通常這些恩惠 

都是藉由國家管制權的行使或不行使。例如，民意代表對於地下 

色情或賭博行業的關說就是以國家司法權的不行使來取得，而 

「區域聯合獨佔經濟」就是國家管制權刻意行使排除一般團體的 

介入經營。

第

五

業
台
北
縣
地
方
派
系
舆
住
宅
土
地
開
發
的
社
會
學
分
祈



金
權
城
市••
地
方
派
系
、
財
團
與

台
北
都
會
發
展
的
社
會
學
分
析

對於地方派系核心領導者而言，在特殊恩惠之追求的同時， 

也希望從恩惠中伴隨得到龐大的經濟利益，主要的原因有二，第 

一、派系在選舉動員時需要龐大的資金，這些錢除了政黨的補助 

外，還是要靠派系自己籌措，選舉時給地方民眾的金錢，主要乃 

是對於選民與派系關係肯定的展現（Bosco，1993 ），這筆錢就 

如同年節的送禮一樣*表達對支持者忠誠的回報，以鞏固派系的 

基礎。當然有一些錢是用來買票的，這部份的金錢交易就不同於 

前者，乃是針對掌握游離選民以達到當選目的。第二、Winckler 

（1981 : 28 ）注意到在一九五O年之後，參與地方政治的人並不 

像從前的士紳是為了展現既有的財富與地位，反而是希望藉由地 

方政治以取得地位與財富，所以經濟租金的獲取就變成參與地方 

政治及地方派系很重要的目標。

長久以來地方派系要維持運作必須要有充份的經濟資源，從 

陳儀治台開始，政黨內部的派系與在臺灣所形成的派系就瓜分了 

特有的經濟利益，（陳明通，1993 ）。國民黨在開始實施地方自 

治之後，更以開放區域性獨佔經濟活動、容許省營行庫的特權貸 

款、包攬公共工程、經營非法經濟活動等的特權，以及透過地方 

政府公權力的濫用換取經濟利益等方式，來協助縣市的地方派系 

創造並汲取經濟租金（朱雲漢，1989 ）。

而土地會成為有別於傳統的區域壟斷經濟的一種新的經濟租 

金，主要是因為土地利益極容易透過地方政府公權力的行使來創 

造，且其本身具有當成一種經濟租金的特性，這些特性在第二章 

的討論已經有一些整理。我們主要在分析臺灣的威權政體及國家 

結構配置的特性，如何影響國家協助地方派系汲取龐大的經濟租 

金，而透過土地來獲取經濟利益的優點為：第一、國家投資改造 

空間環境的過程與結果都可讓不同的利益團體獲得利益；生產性
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資本階級可以包攪龐大的建設工程，而完成的公共設施可以提昇 

土地的壟斷地租有利於金融資本家、地方派系與地主階級，所以 

利益均霑面廣，可分配的利益多；第二、利益的獲得速度快而利 

益團體付出的成本低；第三、在環境利用與開發、規劃的過程中 

所製造的利益多半是隱藏的，所以土地與房租在聯合壟斷後造成 

的價格飆漲，一般大眾只能忍受剝削而無法看出其不合理性；第 

四、對國家而言，並不需要直接付出現有的資金或利益；第五、 

開發國有土地、濫墾山坡地、環境開發敏感地帶及放任公私有土 

地的汚染大多因為沒有直接而立即的受害者，其假想的社會成本 

低，再加上漢人對環境保育觀念的侷限性，所以不會引起全面性 

的社會抗爭與環保運動（蕭新煌，1988 ）;第六，透過壟斷的經 

濟權力賦予利益，其控制權主要仍掌握在國家機器。

不過，透過土地來汲取新經濟租金，除了土地本身所具備的 

特性外，更要有其他的條件（如需求面）與機會結構（如制度 

面）的支持。前者特別是指在臺颺依賴經濟發展形式下，大都會 

地區所產生的都市住宅危機（許坤榮，1987 ；曾水亭* 1988 ;米 

復國，1988 ） »而後者則是指整體的制度面，包括土地管理制 

度、都市計劃體系以及財政金融體系等的不健全，而造成的政經 

利益團體在房地產上投機的良好契機。
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2.依賴經濟發展的住宅危機成爲地方派系炒作的機會條件

臺灣在一九六O年代開始以出口導向為主要的經濟發展策 

略*並以依賴發展（dependent development）的型態在一九六 

O年代中期開始被整合進入以美國為主導的國際分工體系中。而 

這種發展型態在一九七O年代達到鼎盛，全面地形成了臺灣作為 

國際加工基地的角色（Chen, 1981 ；段承樸，1992 ；劉進慶，



1993 ），同時在這種快速的工業發展過程中，更是帶動了快速都 

市化過程，特別是促成大都會地區人口與空間的急遽成長，明顯 

地造成了人口在空間分佈上的過度集中與不均分佈的現象（唐富 

藏，1980 ；孫義崇，1987 ） ＞所以這種快速的都市發展，在一九 

七O年代的都會地區開始明顯地浮現各種集體消費設施與服務不 

足的都市危機（許坤榮，1987;曾水亭，1988;米復國， 

1988） °
在各種都市的集體消費設施與服務類別中，又以都市的住宅 

危機——都市住宅供應不足——對都市整體發展的影響最為顯 

著。有關奎薄都市住宅危機的形成原因及都市住宅市場的特性， 

在許坤榮（1987 ）、曾水亭（1988 ）、米復國（1988 ）等人的論

文中皆已經有所討論，在此不予贅述。不過，一如曾水亭

（1988） 一文根據一九六九至一九八八年間都市化的速度來推估
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住宅需要量中發現，臺灣的都市化地區在那二十年之間住宅的需 

求量為2，123，160戶，相當於每年需要興建都市住宅約十萬戶才 

能滿足市場的需求，在如此龐大的住宅需求壓力下，加上國家消 

極地不介入都市住宅的供給，促使都市的房地產市場成為另一種 

龐大且快速經濟利益創造的來源與角逐的戰場，進而導致地方派 

系積極地參與及介入以便賺取超額的利潤。

然而，在此種強大的住宅需求環境下所發展的都市房地產市 

場中*地方派系在都市房地產的供應結構中究竟扮演何種角色， 

以及它如何可能介入都市住宅的供應，都是值得我們深入的問 

題。許坤榮（1987 ）、曾水亭（1988 ）都曾就都市房地產市場的 

主要行動主體進行一些分析與討論，許文更直接針對台北縣（台 

北邊緣地區之住宅市場）的地產開發集團作一概念性的分類，在 

其所列舉的四種地產開發集團中（包括財團型地產開發集團、地
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方核心型集團、副彈性組合之地方集團與地方角頭中介之非正式 

組合），地方政治人物及派系人物都扮演著重要的角色。地方的 

派系人物介入房地產開發與生產的條件及基礎，除了前面所討論 

的有關土地所具有的經濟租金的特性外，更因為有制度面的因素 

導致地方派系較其他的利益團體更方便透過土地來汲取經濟租 

金。

3.鬆散的土地管理與都市計劃體系

就制度面來說，與都市地區土地及房屋開發有密切關聯的就 

是都市計畫制度，臺灣都市計畫的審議主體，依照都市計畫法第 

七十四條規定「內政部、各級地方政府及鄉、鎮、縣轄市公所為 

審議及研究都市計畫，應分別設置都市計畫委員會辦理之。」， 

也就是說中央與地方各級政府的都市計畫委員會是都市計畫之擬 

定與變更、舊市區更新、新市區建設等業務的審査者。有關都市 

土地使用計畫的決定單位就在都市計畫委員會，故此一委員會可 

視為都市土地利益取得與否的關卡。

至於這個關係著都市土地合理使用的機構能不能綻持其公正 

性與客觀性呢？我們從都市計畫委員會的組成與委員會的運作來 

看就可以得到一些答案。首先，討論都市計畫委員會的組成，依 

照「各級政府都市計畫委員會組織規程」規定，都委會的成員包 

括：主管業務機關首長、有關業務機關代表、有專門學術經驗之 

專家、地方熱心公益人士。都委會委員由各級政府首長派聘，而 

首長並擔任當然主任委員，因此都市計畫委員會幾乎都在各級首 

長的掌握下。最具體的例證就是炒作土地傳聞最盛的桃園縣、台 

中市、雲林縣與台南市都市計畫委員會委員的背景分析，議長、 

副議長及部份的議員以地方熱心公益人士的名義進入都委會，而
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除了議長、議員地方派系人物、縣長親信與國民黨黨工也以地方 

熱心公益人士進入。在這些縣市也都有建築師或建設公司代表， 

學者在都委會通常只是點綴性的，桃園縣都委會成員甚至一位大 

專院校相關科系的敎授都沒有。這四個縣市的都市計畫委員的成 

員以縣府行政官員與省府官員（包括團管區司令）人數所佔比例 

最高（約49%〉，其次是縣議會的代表與營建業、商界代表各 

佔百分之十五，大學敎授約佔百分之十二，其他的成員如黨工、 

體育會、水利會、律師與婦女會代表約佔百分之八。從以上的統 

計結果地方首長結合議會、產業代表共同掌控都委會，而以首長 

的意向來主導，都委會為謀取地方首長利益的機構，也成為地方 

首長利益輸送的單位（〈財訊〉，1994/1 : 83-86 ）。

實際的都市計畫審議運作過程，各級首長可以完全主導，夏 

正鐘與張瑤（1986 : 59-64 ）對臺灣都市計畫審議機構的研究中 

發現，行政首長擔任主任委員會因為地方首長以選舉利益為導向 

而失去審議的公正與客觀的立場。在審議過程中，通常主任委員 

會採取主導性的地位，其他委員有不同意見也不大願意表示出 

來，即使在有爭議的情況下，在主席強力支配下，其他委員只好 

放棄自己的意見，最後決議事項無表決結果，審議完全不依法規 

定的合議制與多數決。此外，對於都市計畫委員會民意制衡力量 

不足，民眾沒有參與監督都委會的權利，所以地方派系與其他利 益團體可以操弄都委會謀取特殊利益。關於臺灣都市計畫制度的歴史發展，張景森提出一些分析對 

於我們探討政治力是如何介入都市計畫頗有助益，一九六四年都 

市計畫修訂定時，中央行政部門並未將都市計畫當成重要的工 

作，所以立法院通過的法案是無財源又無開發手段的消極性法 

令，而成為一個消極性的管制計畫（張景森，1993 : 76 ），我們
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也曾提出國家雙元結構的論述來解釋與內政相關的政策在和經濟 

發展政策比較之下所顯現不重要的必然性（陳東升、周素卿， 

1993 : 154-157 ）。這種對於都市土地政策的不重視與推拖正好 

給予不同的政治利益團體有機會獲取經濟租金（economic 

rent ），所以「都市平均地權條例」在一九五四年公佈實施時， 

「由於省議會反對擴大實施都市平均地權的範圍，所以一直到六 

十年初期，當時臺颺全省縣市政府及鄉鎮公所所在之市鎮及其他 

人口密集之市集，雖不下四百餘處，……而實施平均地權者，卻 

只有六十一處」（張景森，1993 : 111 ）。如果檢視省議會的組 

成可以發現是以代表地方派系或地主利益為主體的結構（陳明 

通、朱雲漢，1992 ） »因此阻止都市平均地權的推動來維護其經 

濟利益是必要的手段。

就都市計畫法令、體制與土地相關稅法在國家整體政治制度 

的位置與歷史發展的過程，都可以說明體制的不完善與國家消極 

地不願意介入都市計畫及土地的管理，同時土地及都市計畫相關 

法令的不周延，使得地方派系有炒作都市土地的良好機會。

4.住宅金融體系與制度
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與土地及住宅開發相關的制度面因素，還有住宅金融體系與 

制度的特性，促使地方派系在房地產市場上積極地運作。若僅就 

一般在正式的房屋市場營運（有登記）的建設公司而言，他們通 

常都需要有龐大的資金為後盾來承受及調節土地成本、興建成本 

及工期長回收慢等的資金因素，所以資金來源的穩固及充裕與 

否，就成為參與市場運作的重要條件。根據中興都研所在一九八 

七年所作的一項調查研究，發現建設公司有四種主要的資金籌措 

方式，包括自有資產、銀行融資、預售收入及私人借貸（張金
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鶉，1991 ）。其中自有資金雖然為一般建設公司主要的資金來 

源，不過銀行融資及預售收入，仍為一半以上的建設公司主要的 

資金來源。

地方派系在從事住宅土地開發資金來源是有其特殊性，主要 

是因為地方派系的政治勢力基礎與社會網絡關係的範圍，限定了 

地方派系以基層金融機構為資金往來的重要對象。首先，就金融 

結構的層面來說，在全國的金融體系中，基層金融機構可以說是 

地方派系的禁锔，我們所蒐集到台北縣三個信用合作社理監事的 

名單中，派系中的人物佔的比例很髙，淡水第一信用合作社與板 

橋信用合作的理事主席已經有二十幾年都一直是由當地派系的首 

腦擔任。而農會的信用部門也大多是由屬於地方派系的總幹事掌 

控，以台中縣的21個鄉錤的農會為例，其中15個是屬於由立法 

院院長劉松藩領導的台中紅派所控制，另外五個則是台中黑派的 

勢力範圍，只有大雅鄉農會是屬於長億集團的第三勢力（〈財 

訊〉，1994/9 : 121-122 ）。由於派系長期佔據與操弄農會信用 

部、信用合作社等基層金融機構，奠定了地方派系進入土地、股 

市等金錢遊戲的前哨位置，地方派系佔有這些金融機構就等於控 

制了充份炒作土地所要需要的資金。根據報導台中市市地重劃區 

建築投資的資金有百分之三十七點五（約1，800億）是由台中市 

的幾家信用合作社所貸放的（〈新新聞〉，1993/8 ）。所以地方 

派系所需介入土地金錢遊戲的籌碼非常的充足，而且也不必付出 

太大的成本，這些資金都是一般民眾的存款，派系人物可以用低 

利率貸款、或者超貸的方式來取得，但最後若有任何的損失都由 

這些自己所操控的基層金融機構吸收，再轉嫁到金融機構一般存 

戶的身上。因此，派系所控制的基層金融機構，一方面扮演著吸 

收大眾資金的角色，另一方面卻是提供地方派系金錢遊戲籌碼的
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帳房。

如果實際的去分析地方派系炒作房地市場的手段，可以充份 

凸顯盤根錯結的政治與經濟關係。地方派系資金的來源除了自簿 

的部份，其餘的有相當大的部分是來自長期由地方勢力所把持的 

基層金融機構，如信用合作社、農會或漁會信用部門（（新新 

聞＞，1993/8 ；陳介英，1993） »在這些建築土地的貸款中，超 

額貸款或無抵押的大額信用貸款的現象是屢見不鮮，主要是因為 

基層金融機構是派系所控制的，或者是地方金融機構的經營者利 

用經濟的貸款關係來鞏固與酬傭特定的政治關係（王明輝， 

1993 ）。在整體經濟快速發展的情況下，地方資金大量流入基層 

金融機構，尤其是那些不動產蓬勃發展的都會邊緣發展地區，如 

此一來更加強化了地方派系炒作土地的經濟實力。臺灣基層農會 

存款到八十三年六月底超過100億的有十三家*其中新荘、板 橋、中和、三重、汐止、樹林、蘆洲是屬於台北都會區的房地產 

繁榮鄉鎮，鳳山與大寮則為髙雄都會區的主要衛星城市，大里與 

豐原為台中都會區的不動產投資新興鄉鎮（ ＜財訊＞，1994/9 : 

118 ）。這些存款的來源絕對不是農民因為農作收成所累積的， 

而是房地產飆漲所帶來的成果，這些資金匯集到農會之後，地方 

派系人物就可以轉變成他們進一步炒作土地的資源。

5.建築營建業的產業特徴

臺灣地區住宅的興建以民間生產為主，從民國三十五年到民 

國七十二年由民間投資興建的住宅比例髙達所有新建住宅的百分 

九十五點二，而政府所投資興建的比例只有百分之四點八（許坤 

榮，1987 : 15 ），這使得民間建築營造業者在房屋土地市場相對 

於購屋者有較大的優勢，尤其是在房地產的黃金期賣方主宰了整
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個交易過程，建設公司可以藉由哄抬房價、偷工減料與其他不法 

手段從購屋者手中賺取巨額的暴利。

過去營建寒所設立的公司大多數規模都很小，進入這個產業 

的成本很低®，根據中華徵信所在一九八O年針對房屋建築業所 

作的調査研究發現，資本額小於五百萬以下的，佔絕大多數。此 

外，房屋建築業非正式部門的生產活動非常熱絡(許坤榮， 

1987 : 36 )，業者可以透過外包制度或非正式部門工人的臨時僱 

用等方式減輕成本，並維持很小的公司規模。換句話說，營建業 

投資的進入障礙很低，而且又有很具有彈性的非正式外包結構， 

對於非建築專業的投資者而言，要涉足此一產業並不是太困難 

的，當利潤髙的時候自然投入的利益團體就多。

營建業的利潤相當高，根據曾水亭(1988 : 68 )的說法，一 

般建設公司蓋五至七樓的利潤以百分之二十五到百分之三十為最 

低目標，十樓以上的則以百分之五十以上為目標。若能藉由其他 

途徑取得成本低廉的土地，如變更地目、圍標公有地、市地重劃 

等，則利潤可髙達百分之一百或二百以上。如此巨額的利潤，對 

於擁有特殊權力的地方派系人物而言，自然就成為累積財富很重 

要的管道。

0地方派系房地產炒作的機制

在鋪陳都市計畫體制、土地管理體制、產業特性、金融體制 

及住宅需求面的因素如何使土地炒作與住宅投資成為獲取特殊利 

益的場域後，我們應該要更進一步去分析與整理地方派系運用土 

地開發製造經濟租金的機制，初步的思考結果呈現在圖5-1。

從興建住宅的基點來說，土地的取得是最重要的，壓低土地
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成本就保障巨額的利潤，由於大多數基層民意代表如縣市長、縣 

市議長等都是地方派系利益的代理人，縣市長或鄉鎮長可以在現 

行的都市計畫審議制度中取得金額龐大的土地利益。一般來說， 

變更地目、市地重劃、都市計畫通盤檢討、規劃有利特定個人土 

地價值的公共建設等都是經常使用的手法。其次，也可藉由低價 

圍標公有地來取得低於市價的土地，一方面要使地價評議委員會 

低估地價，同時也要使基層議會低列土地標售底價。另一方面， 

則指使地方黑道份子阻止其他人投標，最近在沙鹿鎮爆發鎮長直 

系親屬圍標鎮有土地就是最好的例證(中國時報， 

1994/9/27 )。此外，地方派系購置土地時也可以藉由內線交易 

或資訊扭曲的機制來獲取土地暴利，主要是因為派系在地方政治 

體系中擁有的策略位置所衍生的好處，例如，縣市議會議長是縣 

市都市計畫委員會的當然成員，充份預先掌握土地開發的訊息， 

事先購買即將成為的都市計畫用地的土地。而由土地取得面向的 

分析已經足以展現地方行政首長、地方官員、民意代表、地方黑 

道與地方派系密不可分的利益共生關係。

以炒作土地與住宅市場的資金來源，地方派系籌措資金的管 

道比起一般小型建設公司主要經由地下金融如標會、地下錢莊、 

親友集資要多元化，而且資金成本也要來得低，主要是地方派系 

大多控制了基層余融機構，信用合作社、農會信用部與漁會信用 

部，貸款的金額與條件都是很有利的，甚至於超貸或其他方法的 

貸款方式都是很容易在這些派系所控制的金融機構發生。在第四 

章就討論過現任農會總幹事的十四國民大會代表中，有七位 

(50% )向自己的農會貸款。農會總幹事進一步利用職權超貸或 

不正當貸款的案例有豐原鎮農會總幹事林隆登超額貸款給大型財 

團光男企業的羅文雄，林隆登並承購羅文雄所經營「豐臣蓮園」
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的五戶別墅，但卻沒有任何繳款資料（《財訊〉，1994/9 : 

118-119 ）。

再者，地方派系也可以透過省級與中央級民代分別對省屬金 

融行庫與全國性銀行貸款，長期以來民意代表就擁有特殊優惠的 

條件向公營行庫貸款的特權。地方派系房地產投資的資金管道也 

是利益輸送通路之一。

至於在房屋建造與行銷所要面對繁瑣的申請、行政程序與法 

令問題，地方派系的民意代表可以充份發揮其關說的權利，改變 

行政官員所應執行的任務，地方首長也可以透過正式顧位所賦予 

的權利，要求其下屬配合其所屬派系的利益。一位曾任縣議員的 

受訪者就提到民意代表對建商幫忙的方式：

通常好像一佃禮拜只有一天是審（圖）稿的會審，可是 

會審的時間都很短，芩能是下午兩點開始。一天好像只能窭 

十幾件，以建商來講越早審遇越好。以我來耩我能絮忙的就 

是跟課長講，能不能排備取，或許趕一下，今（當）天就可 

以審遴。（此外）法令問题從寬與廣義的解釋。

（訪問記錄，CH : 6 ）

在關說與舞弊都無法完全解決住宅建造與銷售問題時，透過 

黑道份子非法暴力的介入乃是普遍運用的手段。

這些對於地方派系土地炒作的討論主要是在凸顯他們如何透 

過空間開發的過程累積龐大的利益，但並不表示所有地方派系土 

地炒作都能夠成功，也不表示地方派系可以超出國家機器所允許 

的範圍獲取暴利。地方派系相對於一般的建築投資主體有較為擾 

勢的炒作條件，但是地方派系的政治實力、經濟力量、外在政經 

條件與派系本身經營的方式都會影饗派系土地投機成功的機會。
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我們認為影響地方派系政治勢力與經濟利益最關鍵的仍然是國家 

機器，畢竟地方派系是依附在中央的權力菁英底下。

以最近國民黨中央整肅台中地區靠房地產起家的楊天生家族 

就是一個地方派系在解嚴之後，仍然受黨國機器支配很具有代表 

性的例子。楊天生家族（長億集團）在台中縣的黑派與紅派兩股 

勢力中，因為其雄厚的經濟基礎而成為台中縣的第三股地方政治 

力量*從地方上到中央的經營都相當的積極，尤其是七十九年楊 

天生擔任國民大會主席團主席時，大力協助國民黨主席順利當選 

總統，奠定了與黨中央的緊密關係。地方與中央所搭建的政治關 

係使得長億集團在房地產開發、股票炒作與銀行等事業經營上很 

大的便利。但是在長億集團的楊文欣違反國民黨黨紀當選省議會 

副議長，法務部開始調查副議長賄選案之後，這個地方派系與中 

央權力箐英的關係幾乎完全瓦解，整個派系違法經營事業的部份 

都受到司法部門的調査，派系的領導人「必須透過各種管道，向 

（黨主席）表示懺悔」（ ＜財訊〉，1995/2 : 122 ），而其目的在 

於保存派系的政經力量。總結來說，地方派系土地或其他類型的 

利益炒作並不是完全自主的，派系強烈的依附性格使得其利益取 

得的不確定性增高，而對派系利益影響最大的仍然是黨國機器。

四、台北縣最近七年來房地產開發與 

地方派系所屬建設公司的關係

這一節以台北縣為例來分析地方派系與房地產市場的關係。 

首先，呈現台北縣新建住宅市場的規模與其區域分佈的總體趨 

勢，接著分析房屋市場中有那些主要的投資者？而他們所佔的比
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例為何？透過這些統計資料，可以比較地方派系與其他的土地開 

發團體在台北縣住宅市場所扮演角色及其重要性。最後，探討地 

方派系的住宅開發數量與金額分佈的空間模式，以顯示地方派系 

投資在房地產事業的金額，同時粗略地推估可能獲取利益的資 

訊，並且研究地方派系所經營房地產事業是否與派系所在的地域 

性有關，以作為論述房地產投資也是一種區域性經濟利益的依 

據。我們所進行的次級資料分析無法成為檢證地方派系炒作房地 

產市場的直接證據，只能間接地呈現地方派系涉入房地產市場的 

程度，以及歸納地方派系攫取土地與住宅利益的摸式及特性。

對於地方派系投入房地產市場中取得利益的過程，其中有很 

多部份的機制我們是缺乏有系統的資料來驗證我們的論點，因此 

在討論中是以案例說明為主，也有許多細緻的運作機制必須要藉 

由深入訪談的結果才能得到足夠的訊息。目前我們的分析策略乃 

是以台北縣新建的房屋當成房地產開發的一個例證，並運用次級 

資料的分析結果來說明地方派系與房地產開發的關係。

在進行分析結果的討論之前，必須要將我們所使用的資料加 

以說明。首先，我們從相關的雜誌、報紙與文獻中整理出台北縣 

各鄉鎮市派系的名稱，並建立這些派系的人物資料檔以及台北縣 

公職人物檔，所包括的派系人物是以派系核心份子為主，由於小 

樁腳或外圍份子的資料無法取得，所以人物檔的資料目前並不是 

十分完整。其次，建立台北縣建設公司的檔案，其中最重要的就 

是區分建設公司的屬性，特別是本章的分析焦點，就是建設公司 

的派系屬性。地方派系所屬建設公司的指認是透過雜誌所報導的 

訊息、建設公司負責人及派系人物檔的連結分析與田野訪問受訪 

者所提供的資訊為主。第三，從＜房屋市場月刊》近七年來每個月 

所刊登房屋銷售個案的廣告中，建立台北縣新建房屋的類型、銷
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售金額、興建地點及興建公司的資料檔，所有的資料分析就是這 

四個資料檔連結處理的結果。最後，我們對於地方派系土地炒作 

的機制則利用深入訪問的資料加以佐證。

選揮從民國七十七年開始建立與分析預售屋的資料檔有兩個 

主要的原因，一是受限於資料本身的特性，房屋市場月刊是從七 

十七年才有系統的蒐集新建房屋銷售的訊息，過去的資料無法取 

得。另一個原因是七十七年到八十三年所代表的時期正好反應房 

屋價格飆漲、以及之後房價回跌的時段，可以說是取得一個房價 

景氣小循環的資料，對於分析結果而言較有代表性。

根據表5_1的資料顯示從民國七十七年初到民國八十三年 

底，台北縣超過一千萬以上公開銷售房屋的個案一共有2,282 

個。總體來說，七十七年的個案數為318個，七十八年降為204 

個，七十九年又降為156個，八十年開始又增加到276個，八十 

一年激增到568個，八十二年跌為400個，八十三年再降到 

360。新建個案最多的地方是新莊市與汐止鎮各有217個，其次 

是土城市212個、中和市208個、板橋市203個、蘆洲郷171個、 

三重市156個、新店市153個、淡水鎮131個、永和市131個、樹 

林鎮100個、三峽鎮71個、五股鄉67個與林口鄉61個，其餘郷 

鎮都在50個以下，最少的金山郷與萬里鄉各只有7個與6個。

表5-1與表5-2的結果可鋪陳我們討論地方派系與房地產 

開發關係的背景。從表5_3的資料可以發現我們所收集到的台 

北縣地方派系有33個。有很多派系因為資料的限制無法顯現它 

是否擁有建設公司，如果將近七年來都沒有住宅銷售個案推出的 

鄉鎮之地方派系剔除後，剩下的28個派系中，有17個擁有至少 一家建設公司，其比例為百分之六十一，這個比例已經很高，而 

其中三重幫、板橋劉派、中和林江派名下所擁有的建設公司數更
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分別多達73、19、24家，這些都足以說明地方派系涉入建築業 

的程度很高。地方派系參與房地產炒作會比自前資料所顯現的更 

加來得深入，因為我們只有派系與建設公司的資料，而派系人物 

個人投資或炒作的訊息並無法有系統的蒐集到。

表5-1台北躲民國77年至民國83年超過一千萬以上之公開銷售 

案之個數統計表

77 78 79 80 81 82 83 統計

新莊 28 20 14 36 60 33 26 217
汐止 32 15 11 23 47 45 44 217
土城 15 8 7 46 95 21 20 212
中和 38 25 21 18 39 36 31 208
板橋 34 14 20 17 40 37 41 203
蘆洲 24 24 14 11 34 45 19 171
三重 22 14 10 15 47 16 15 156
新店 25 16 6 19 16 20 22 153
淡水 16 11 11 15 47 16 15 131
永和 24 15 15 19 16 20 22 131
榭林 22 9 6 17 18 20 8 100
三峽 4 5 3 9 22 12 16 71
五股 8 3 9 4 11 19 13 67
林口 15 14 3 4 6 6 13 61
八里 2 0 2 11 16 13 5 49
深坑 1 4 0 6 19 7 3 40
泰山 7 4 2 5 11 3 2 34
縈歌 1 3 2 1 8 0 13 28
三芝 0 0 0 0 6 4 10 20
金山 0 0 0 0 0 1 6 7
萬里 0 0 0 0 2 3 1 6
總計 318 204 156 276 568 400 360 2282

資料來源：整理自＜房屋市場月刊一情報別冊：Part 1預售行情〉（民國77 
年至83年）。

第
五
章
台
北
縣
地
方
派
系
與
住
宅
土
地
開
發
的
社
會
學
分
析



由於每個公開銷售的個案金額不同，所以表5-2是以總金 

額來呈現各地區在各個年代開發的趨勢。
表5-2台北縣民國77年至民國83年超過一千萬以上之公開銷售 

案之金額統計表 （單位：萬元、
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77 78 79 80 81 82 83 總計

2010727n nl：rnh 44290491 k 1 • 1 pi * 1079500 2896700l> )» H U; 11 '1 ' 1 J ；. <, 3950000 10467(X)0 6757000... • 31590876

新店 1140647 2454503 1126539 1159144 7102899 2645000 1717000 17341732

新荘 1307365 1295703 1176267 2548460 5530400 3142000 2283000 17283195

板橋 1172464 2433993 1455582 1350000 3069600 3416000 4073000 16970639

中和 1214176 1105764 1838852 1476425 3755500 3805000 3234000 16429717

土城 420815 487351 357800 3865123 6647000 1541500 2491500 15811089

淡水 519076 1196810 799513 1633000 5555200 1751000 2270000 13724599

三重 685123 1491614 444500 566192 2994200 2604000 1469000 10254629

326448 1020116 373649 436520 1369420 2450000 1170000 7146153

永和 605016 764180 741111 937502 878200 1126000 1464000 6516009

樹林 387200 852827 296410 768136 1525150 1284000 305890 5419613

五股 188079 107917 864128 174100 1206000 1036000 1150000 4726278

三峽 115676 223238 108000 879205 976500 701800 818000 3822419

林口 443890 1116653 171825 96500 501000 254000 8770000 3460868

八里 29441 0 40050 591000 1466000 985000 229000 3340491

深坑 10091 504808 0 595000 1098500 528000 204000 2940399

三芝 0 0 0 332000 875000 1130000 2337000

泰山 260949 172145 85000 180560 482000 190000 190000 1560654

it翼41it吻 !!1口 o 2Q1000 I!! 330000 400000 931000

餐歌 15058 81893 27400 120000 258500 0 375000 877857

金山 0 0 0 o 0 78000 564000 642000

總計 10852241 19739518 10986126 20273567 48899069 39209300 33167390 183127211

資料來源：整理自〈房屋市場月刊一情報別冊：Part 1預售行情〉（民國77
年至83年）。
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表5-3台北縣各地方派系名下所擁有之建設公司個數統計表

地方派系 建設公司數 地方派系 建設公司數

三重幫 73 瑞芳李家 1
板橋劉派 19 新店許派 0
板橋郭派 5 新店羅派 0
板橋廖派 1 樹林劉派 0
板橋邱派 3 樹林髙派 0
板橋曾家 2 鶯歌於派 0
板橋吳家 5 鶯歌許派 0
永和小陳派 4 林口洪派 0
永和大陳派 2 淡水麥派 0
中和林江派 24 淡水陳家 0
中和游派 5 淡水李家 1
中和呂派 4 深坑老黃派 0
新莊國治派 6 坪林鐘派 0
新莊聯合派 4 坪林林派 I
蘆洲陳家 0 石門石門派 0
蘆洲李家 0 石門老梅派 0
五股林家 1
資料來源：本研究】整理。
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此外，這些派系所擁有的建設公司共有161家，而在這些派 

系名下於近七年來有涉入台北縣房地產開發的一些建設公司列舉 

在表5-4。從表5-4中可得知三重幫這七年內共開發了 129個 

個案，其中又以名下的宏國、宏福、聯邦、宏泰分別開發15、 

19、15、17個案最多，而板橋劉派與中和林江派名下的大順與 

林肯建設也開發5個以上的個案。我們相信派系成員所擁有建設 

公司的數目一定比161家多，因為有許多一屋公司、地下公司的 

資料無法得到。許坤榮（1987 ： 35）的分析就指出台北地區六 

十八年建築業的公司有向主管機關登記的只有百分之六十六，加 

入建築公會的更只有百分之十七。



表5-4台北縣各地方派系擁有之建設公司所開發之個案數及銷售

金額統計表 （單位：萬元）

三 重 幫 板橋瀏派

建設公司 開發個案數 總銷售金額 建設公司 開發個案數 總銷售金額

宏 國 15 3209800 正 隆 2 1200000
宏 福 19 2566277 海 山 5 690000
聯 邦 15 2366947 大 順 6 605000
宏 泰 17 1244748 漢 正 2 530000
宏 盛 8 1069228 漢 海 1 180000
大 慶 8 860142 漢 振 2 145953

田 明 4 639346 和 昌 1 80000

隆 昌 2 500000 板 橋 1 60000
幸 福 4 354551 順 有 1 41000

福 昇 1 350000 順 中 1 12000
幸 鴻 2 325000 總 合 22 3543953
康 和 2 320000 板橋廖派

賓 士 3 302068 建設公司 開發個案數 總銷售金額

鴻 邦 5 361032 鶴 翔 1 150000
寶 石 2 203360 板橋邱派

忠 泰 2 158000 建設公司 開發個案數 總銷售金額

壯 泰 1 152242 銘 豐 2 150000
福 城 1 140000 板橋吳家

幸 大 3 133000 建設公司 開發個案數 總銷售金額

大 豐 1 130000 名 府 1 400000
國 勝 4 129453 上 泰 4 373958
富 重 1 120000 東 桂 2 236528

國 順 1 100000 勻 銘 1 25000
名 福 2 99000 總 合 8 1035486
介 壽 3 63279 永和大陳派

宏 揚 1 60367 建設公司 開發個案數 總銷售金額

宏 桀 1 60000 華 泰 3 1050328
寶 座 1 28695 永和小陳派

總 合 129 16046535 建設公司 開發個案數 總銷售金額
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新合陽 2 373287 總 合 7 452160
永 基 4 125518 中和呂派

總 合 6 498805 建設公司 開發個案數 總銷售金額

中和林江派 鈞 泰 3 94000
建設公司 開發個案數 總銷售金額 泰 鴻 1 87000
林 肖. 7 904809 總 合 4 181000
冠 昱 6 759502 新荘困治派

七 門 3 512000 建設公司 開發個案數 總銷售金額

百 鑫 5 214000 家 福 5 547272
上 塞 1 180000 鼎 浩 1 150000
冠 倫 3 122205 泰 鼎 3 90991
霖 肯 1 118192 信 輝 1 56000
資 信 2 85000 總 合 10 844263
長 茂 1 42537 坪林林家

總 合 29 2938245 建設公司 開發個案數 總銷售金額

中和游派 三 興 2 138000
建設公司 開發個案數 總銷售金額 瑞芳李家

樂 華 5 253678 建設公司 開發個案數 總銷售金額

金 興 1 150000 欣 隆 7 733000
樂 陽 1 66482
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資料來源：本研究整理。

根據表5-5，台北縣一兆八千多億的房屋銷售總額，名列 

＜卓越雜誌〉（1993 ；中華徵信所，1994 ）前一百大財團所佔的金 

額是1,992億多，所佔的比例為百分之十一，不在前一百大財團 

內而以房地產事業起家的財團與近七年內推案金額在50億以上 

的大型建設公司所佔的金額約為3,384億，其比例為百分之十 

八。地方派系（包括三重幫）開發個案所佔的金額為2,776億左 

右，所佔比例為百分之十五，而以私人名義興建的金額是1,008 
億多，所佔比例為百分之六，至於其他目前無法歸類的一般建設 

公司所佔比例與金額都是最多的，所有銷售金額將近8,956多
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億，其所佔比例為百分之四十九。從這些資料所顯示的是房地產 

事業的參與主體很多，排名一百大的大型財團、房地產財團、大 

型建設公司、地方派系、個人與一人或一案公司都投入房地產的 

投資行列中，整體分佈的型態與過去對投資興建房屋公司規模的 

分析頗為一致（許坤榮，1987 ;曾水亭，1988 ）;大多數的建設 

公司都是小公司，所以台北縣的房屋推出金額以小型建設公司所 

佔比例最高。土地與房屋投資不再像過去由地方派系所擁有的區 

域獨佔經濟利益，而是進入成本低，多數投資者都可以進入的投 

資事業。但是不同業者由於經營投資的條件不同，所得到的利潤 

金額與投資風險也不同，如果有的投資者能夠以低廉價格取得建 

設用地，並在建屋時也能得到條件優惠的貸款，其所能獲得的利 

益就很龐大，這些獲利的特殊途徑通常都是地方派系、財團才能 

夠充份掌握的。

整體來說，台北縣房屋的總銷售金額中，地方派系所佔的比 

例雖然不髙，而且金額也不是最多的，但是所包含的利益卻是不

表5-5各類型建設公司在台北縣房屋市場開發所佔之百分比
開發之個案數 銷售總金額（萬元）

房地產集團暨大型建設公司 169( 7%) 33846859( 18%)
地方派系 230( 10%) 27761775( 15%)
臺灣百大集團 89( 4%) 19923241( 11%)
私人興建 366( 16%) 10083313( 6%)
自地自建 69( 3%) 1942558( 1%)

其

他

開發一個案之建設公司 807( 36%) 54102194 ( 30%)
開發二個案之建設公司 288( 13%) 19650725( 11%〉

開發三個案以上之建設公司 257( 11%) 15139546 ( 8%)
空白無資料 7( 0%) 677000 ( 0%)

總合 2282(100%) 183127211(100%)
資料來源：本研究整理。
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少，以百分之五十的投資報酬率而言，2,776多億的銷售金額就 

有1,388多億的利潤，比起傳統區域獨佔經濟或非法利益所產生 

的財富更多，因此地方派系如何透過參與土地與房產開發的過程 

來積累財富是很重要的。此外，許多派系人物從事土地與房產事 

業是隱藏性的，以私人興建或小公司的方式來進行，因此在我們 

所蒐集的資料中無法顯示出來，所以會低估派系投入房地產事業 

的程度。當然，從表5-5可以了解我們如果要分析臺猜土地炒 

作與住宅開發的議題未來應該要考慮這些不同參與者個別的作用 

與他們之間的關係，不過目前分析的焦點是以地方派系為主。

表5-6進一步將台北縣在這七年來有興建住宅的地方派 

系，依照推出的個案與推出個案的地點進行分析。三重幫這個以 

房地產起家的地方派系型的財團這七年在台北縣推出129個房屋 

銷售案，其次是中和林江派共有29個，接著是板橋劉派的22 

個，而新莊國治派有10個、板橋吳家有8個、中和游派有7 

個、瑞芳李家7個、永和小陳派有6個、中和呂派有4個、永和 

大陳派有3個、板橋邱家與坪林林家各有2個，板橋廖家則只有 

1個。同時這些地方派系所興建房屋的地點也展現出特定的型 

態，三重幫的主要建設地點在三重、土城、汐止、新莊等地，這 

g地方原來就是三重幫早期投資收購土地的所在。而汐止、土城 

為新興的接收台北市與其他縣市移民的衛星城市，地方派系在這 

些地方勢力單薄，或者沒有明顯的派系存在，所以使得三重幫這 

種外來的利益團體能夠大舉進入。

中和林江派開發的主要據點是中和（佔總開發個案數之 

37.9% ），有些在新莊（20.7% ）、五股（13.8% ）、永和 

（6.9%）、汐止（6.9% ），很明顯的以該派系的根據地中和為主 

要開發地點。板橋劉家開發的主要地點在板橋（40.9% ）與土城
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（31.8%） ＞也是以派系所在地與地方派系勢力微弱的新興鄉鎮 

為房屋開發的主要據點，板橋吳家與劉家的模式完全相同，銷售 

案絕大部份在板橋與土城（共88% ）。新莊國治派的主要開發 

地點是在新莊（70%），其餘的在板橋（20%）與泰山 

（10% ），亦是以派系的所在地為主。中和游派的房屋興建地段 

主要是在中和（43%），其他的在土城（28.5%）與永和 

（28.5% ）。永和小陳派的房屋開發地點在永和（50% ）與中和 

（50% ）。中和呂派的開發地點主要在中和（75%〉，一部份在 

淡水（25% ）。綜合以上的分析結果，可以歸納地方派系開發的 

基地就是在派系的所在地，但是，房地產的開發並不會只侷限在 

其根據地而會向外擴展，擴展的地點是以派系勢力薄弱卻又是新 

興的外來人口聚集地為主，只有很少的地方派系建設公司會跨越 

到其他派系的地盤上進行不動產開發。

銷售個案的統計並無法完全顯現房屋開發的經濟規模，所以 

我們必須分析地方派系開發的金額。根據表5-7的資料顯示， 

三重幫在台北縣開發的金額為1,604多億高居首位，其次是板橋 

劉派的354億多，接著依序是中和林江派的294億、永和大陳派 

的105億、板橋吳家的103億、新莊國治派的84億，瑞芳李家 

73億、永和小陳派的50億與中和游派的45億，其餘派系開發 

的金額都在20億以下。從這些開發金額的資料就足以顯示地方 

派系投資房地產市場可能獲得的利益是非常龐大的*即使地方派 

系佔台北縣新屋銷售金額的總比例不高，對於地方派系而言，他 

們賺取房地產利益的機會結構比一般的建設公司與投資者要有 

利，介入房地產事業來累積財富變成地方派系重要的經濟來源。 

由於我們所分析的資料只限於台北縣，但台北縣的地方派系也有 

進入台北市區與桃園縣開發住宅的，再加上資料本身的不足與派
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系亦可藉由前述其他的投資方式興建房屋，表5-7所呈現的金 

額一定是低估派系在房地產的投資金額與賺得的利益。

對照開發個案數所呈顯的地方派系投資地區之空間分佈模 

式，從銷售金額面的分析大致上也支持前面所發現的開發空間以 

派系自己的地域為勢力據點再適度地轉進新興衛星城市的區位模 

式。三重幫開發的地區就金額比例是在汐止（26.8% ）、土城 

（19.2% ）、新莊（18.8% ）、三重（7% ）、淡水（10% ），另 

外在板橋開發金額約為92億（5.7% ），中和約為42億 

（2.6% ），永和則都沒有開發，可見三重幫很少在這些當地派 

系也大舉投入房地產投資的地方開發住宅。板橋劉派開發金額的 

比例分佈以板橋（60.4%）最髙，其次是中和（21.2%） ' 土城 

（11.1% ）、新莊（7.3% ）。至於板橋吳家、廖派、邱家開發的 

地點都是在板橋、土城與中和，板橋派系開發的地點只在板橋與 

附近的土城、新莊、中和。中和的三個派系開發地點的分佈則是 

以新莊、中和、汐止、淡水、土城為主。永和的大陳派與小陳派 

開發的地點則侷限在中和與永和兩地。而新莊的國治派則是以新 

莊與板橋為主。瑞芳李家是最特殊的案例，李家並沒有在其派系 

的根據地投資開發，而是以土城（59% ）與中和（41%）為不動 

產的經營地點。

歸納這一小節分析地方派系在台北縣房地產開發的結果，我 

們可以得到一些值得注意的特性。第一、台北縣的地方派系有超 

過一半以上涉入建築投資業，如果只考慮台北市鄰接地區的派系 

則比例更高，可見房地產投資是派系普遍參與的經濟活動。第 

二、基本上地方派系是先固守自己的地盤進行房地產開發，然後 

再轉進派系勢力弱的新興人口聚集中心擴展建築投資的範圍，不 

過也發現有中和、永和、板橋、新莊的派系跨越到對方的範圍投
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資房地產*只是所佔的比例並不高。第三、地方派系在開發地點 

的選擇上有地區的集中性，開發的地點集中在汐止、土城、新 

莊、板橋、中和、淡水、三重、永和（佔總金額的94% ），不過 

汐止大概八成八以上的總金額是三重幫所開發的，所以這八個地 

點有五個是派系影響力強的地方，三個是屬於派系勢力薄弱的新 

興移民人口接收地（汐止、土城、淡水）。
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從我們的研究發現臺灣地方派系的形成與中央及地方權力分 

配方式、選舉制度、國家統合主義及結社權的禁制等因素有關。 

臺灣的地方派系由於國家的介入與既有地方領導權力基礎的瓦 

解，派系的核心成員必須要與中央政府機構或權力菁英發展出依 

從關係，這種權力與利益交換的特殊取向之互動模式中，中央的 

權力菁英是佔有優勢的地位，不過他們仍然要提供足夠的政經利 

益給那些跟隨者，以換取來自對方在政權上的支持。隨著經濟與 

社會的發展，維繫侍從關係的經濟租金類型也有所變化，房地產 

炒作利益的取得近來變成是一種地方派系藉以積累財富的重要手 

段。

房地產炒作成為地方派系與其他團體獲取暴利的工具有一些 

制度與結構性因素的配合，一部份制度性的條件如都市計畫體系 

及都市政策、土地管理及稅法制度是由國家所掌控的權利，國家 

部門在這些政策上採取消極與放任的作為，使得地方派系能夠透 

過與權力菁英的關係，得到國家在政策行使上的特別處理，因而 

可以將地目變更、市地重劃等國家土地使用管理權變成經濟租
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金。另一部份結構性的安排，如金融機構的控制，則是延績地方 

派系過去所長期把持的區域性壟斷經濟利益而來的，派系所經營 

的農會信用部門與信用合作社，由於經濟發展的結果使得地方上 

民眾增加了許多財富，大都被吸納到這些基層金融組織而成為財 

力雄厚的金融機構，這些資金在地方派系領導人物的操弄下，有 

一些就變成他們房地產炒作的資本。對於基層金融機構的控制方 

便了地方派系在資金上的彈性調度，同時也提供成本與風險都很 

低的財源，在房地產炒作的進行上佔有相當大的優勢。

土地投資與開發當成地方派系的一種重要經濟利益來源，可 

以說是在社會與經濟變遷上所造就出來的結果，不過地方派系能 

夠將房地產炒作變成經濟租金，從前面的討論就可以發現有很大 

一部份的原因是派系將過去的政治侍從關係與經濟領域經營的基 

礎轉化過來的。同時土地資源本身也有很強烈的地域性，地方上 

土地的購買必須要透過一定的人際網絡關係，尤其是在有機會地 

目變更而具高度增值潛力的地區，購買者可能要動員許多地方上 

的人物說服土地擁有者，如果地方派系擁有足夠的經濟資源自然 

就比較容易進行這些土地的交易，取得房地產投資的生產要素。 

至於土地實際興建開發的部份，建築工程進行中所引發的各種糾 

紛與問題，更是需要地方人士出面處理，如果業主本身就是地方 

上重要人物，在開發上所面臨的阻力會比較小，這些土地開發與 

交易所具有的特性對於地方派系經營房地產事業是相對有利的條 

件。除此之外，我們也討論了土地當成一種經濟租金對於國家部 

門當成鞏固侍從關係之籌碼的優點，主要的論點就是這種經濟租 

金從政府部門的立場而言社會抗爭的成本低且利益輸送的掩飾性

高
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從我們資料分析的結果顯示出台北縣的各個地方派系的確很
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積極地參與在房地產市場的投資與開發*他們從房地產炒作所得 

到的利益是相當龐大的。地方派系在房地產的投資開發顯示出其 

地域性，先是在自己所經營政治勢力的地盤進行房地產開發，然 

後轉進到派系勢力弱的新興人口聚集中心擴展建築投資的範圍， 

不過也發現中和、永和、板橋、新莊的派系跨越到對方的範圍投 

資房地產，只是所佔的比例並不高。最後、地方派系在開發地點 

的選擇上有地區的集中性，開發的地點集中在新莊、板橋、中 

和、三重、永和、汐止、土城、淡水(佔總金額的94% )，這 

八個地點前面五個是派系影響力強的地方，後面三個是屬於派系 

勢力薄弱的新興移民人口接收地。

本研究在資料上的限制必須要有更進一步的研究成果來克 

服，希望從深入訪問的過程中由熟悉地方派系事務、建設公司背 

景與房地產開發機制的報導人來得到充份的訊息，以便彌補次級 

資料分析的不足，而且也可以釐清目前所未能周延掌握的派系、 

建設公司、地方政府與土地投機機制間的關聯性，這些問題在第 

八章的個案研究將會有所討論。在理論層次上的討論仍然有許多 

不足之處，目前只是粗略地點出地方派系在都市空間發展有其顯 

著的意義，至於地方派系對於臺灣空間發展理解的實質理論論述 

並沒有提出完整的解釋模式，這一部份則留到第九章結論再加以 

討論。

註釋

①根據Lande ( 1977 : xxix-xxx )的說法，侍從主義有兩種相對的類 

型，一種就是主要發生在封建式社會的傳統鄉村侍從主義(traditional 

rural clientelism )，另一種就是在現代社會比較多的統合式侍從主義 

(corporate clientelism )。在本章我們把依從關係、扈從關係與侍從

175



176

關係當成是同義詞。

②雖然也有其他的資料顯示（參見附表一），房屋建築業有愈來愈傾向資 

本密集化的發展趨勢（張金鶚，1991 : 95〉，不過，從〈工商普査資料〉 

來看（參見附表二），並未得到充份的驗證。

附表一建築投資業實收資本額分配表

實收資本額 1980 1987
<500萬 68.4% 6.2%
500萬 1000萬 16.4% 5.2%
1000萬一5000萬 12.5% 70.5%
5000萬 1億 1.6% 11.9%
〉1億 1.1% 6.2%
資料來源：中華徵信所＜憙灣房屋建築業調査報告》，1980 （樣本 

數365家）。

中興都研所〈臺灣房屋建築業調查研究〉，1987 （樣本 

數261家）。
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附表二台北市、縣房屋建築業員工人數分佈

（1976，1981，1986 ）

1976 1981 1986
總計 645 639 481
<5 245 129 79
5-9 102 119 98
10-19 93 123 119
20-29 66 60 39
30-49 60 56 49
50—99 76 64 45
100-499 68 57 45
500-999 12 6 6
>1000 3 14 2
資料來源：〈工商普査報告〉，1976，1981，1986。
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對於臺灣都會地區空間塑造研究議題的探討，無論是從人文 

區位學、都市經濟學，或者從都市政治經濟學的研究途徑來思索 

都有其侷限性，畢竟這些論點是立基於西方社會的都市發展經 

驗，並且是從西方人文社會思想中所建構的概念，而檢驗這些理 

論的資料也大都是以已發展社會為主。為了更適切地探索臺灣空 

間發展的過程與模式，我們採取從臺灣歷史發展的過程來捜尋那 

些是形塑空間形式的主體？而這些主體是透過什麼機制來介入空 

間與土地的開發？其開發所造成的社會結果是什麼？這些問題在 

前一章討論地方派系與台北縣的房地市場開發時已經有些探討， 

這一章則將針對另一個對於空間與土地開發具有顯著重要性的大 

型財團進行這些研究問題的分析與討論，希望能夠對於這個優勢 

經濟集團在都市空間形塑過程中所扮演的角色提出一些理論性的 

解釋架構。

本文論述的結構是在第二節從臺灣光復後的歷史發展脈絡中 

討論威權政體與資本利益集團的關係，並借用政治與經濟學者研 

究的成果來說明不同階段下政喬關係的特性，主要的目的是希望 

從歷史分析中掌握大型財團的特質，我們認為這些特質與財團投 

入房地產開發與土地利益積累的機制有密切的關係。由於討論政 

治與經濟部門關係的論點隨著不同理論傳統而有所差異，所以我 

們也利用一些篇幅澄清政商關係的概念與不同理論所理解政商關 

係的性質。在臺灣研究政商關係的學者或採取以國家為中心的論 

點，或採取以資本階級或企業為中心的論點，他們可能都忽略國
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家外在環境因素對於政治與經濟部門關係的影響，因此我們在整 

理討論美援與-些國際政治因素對於政商關係形成的影響時，也 

同時考慮外在政治與內部國家因素，對於大型財團的特質才會有 

較為充份的了解。最後，我們歸納財團在這種歷史發展與政經結 

構條件下所形成的特性*並分析這些特性對於財團不動產炒作機 

制形成的影響。同時也討論財團在解嚴之後與威權國家關係的轉 

型，我們認為財團的歷史特質在解嚴後並沒有太大改變，不過財 

團的權力增強，對於國家的影響力變大，於是國家釋放給財團經 

濟利益的規模也隨著增加，由於房地產開發乃是一種重要的經濟 

利益，所以我們從這裏切入去討論民國七十七年以後財團介入房 

地產市場的狀況，並以台北縣作為分析的案例。

第三節則很據相關雜誌與上市公司年報所蒐集到的資料，對 

於財團在房地產市場開發過程所利用的投機管道做一個有系統的 

整合，然後分別就土地面、資金面與利潤內部輸送面的投機機制 

進行討論，並輔以一些已公開報導的案例或本研究所完成的次級 

資料之分析結果加以說明，整個討論的重點在於彰顯財團土地炒 

作機制的特性以及得以投機的結構性條件。

第四節是財團與房地產開發經驗資料分析的結果與討論。首 

先，經由〈卓越雜誌〉一百大財團與建築投資有關的關係企業之分 

析，以了解大型財團涉入房地產開發的程度。接著引用＜卓越雜 

誌〉整理臺灣上市公司所擁有土地面積的資料來呈顯財團土地佔 

有的比例與價值，這兩筆資料的分析顯示財團擁有許多房地產開 

發最關鍵的物品——土地，並且掌握充份的開發工具——建築投 

資公司，在有利的市場條件下財團得以從房地產開發累積龐大的 

財富。第二、本研究從中華徵信所列舉建築投資業營收前三十五 

名的資料分析中探討財團所屬的建築投資公司營收金額規模、純
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益金額的大小與純益率的髙低，並與非財團的建築投資公司比 

較，以便討論財團在房地產市場競爭的相對地位。最後，分析各 

個財團在台北縣近七年來開發個案的數量、規模與空間分佈的型 

式，並歸納與討論這些分析結果的意義。第五節則總結前面的發 

現並討論分析結果的理論意涵。

二、大哩財囷特質形成的歷丈分析：

以臺灣政商關係研究成果爲基礎

我們從政商關係的研究途徑著手來討論大型財團的特質主要 

的原因是大型財團的形成、轉變與發展在奎灣這種威權國家體制 

下與國家機器有密切的關係。一些研究南歐與拉丁美洲國家的學 

者就曾提出威權主義的國家模式(Linz，1975; O’Donnell, 

1988 ) »強調威權國家對於民眾部門全面性的控制，國家機器由 

政治或軍事菁英所掌握、有時威權國家會與本地或外國資本合 

作，有時則是所有經濟活動都是在威權國家的支配下進行，資本 

集團只是依附在國家之下，臺薅政治部門與經濟部門的關係比較 

接近這種模式。其次，我們研究的理論取向是採取都市政治經濟 

學的觀點，所以才會選擇政商關係為研究的出發點。

所謂的政商關係所指涉的內容相當廣泛，政商關係從最宏觀 

的角度而言，指的是政治體系與經濟體系之間的關聯，探討的議 

題可以包括政治組織如何影響經濟制度的運作、國營企業的形成 

與私人企業的關係、國家的財經政策如何形成、國家與企業體的 

權力關係。在政治與經濟制度的關聯結構下，發展出一些政治菁 

英與企業家之間的互動關係，針對這些關係的研究就進入微觀層
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次的分析，兩個場域行動者的關聯可以建立在組織角色間的正式 

關係，例如，企業家與財經官員業務上的往來而發展出來的人際 

關係（謝國興，1994 ），也可以藉由非正式管道形成私人的人情 

關係，例如，透過與政治菁英的姻親、同鄉、同學所搭建的合作 

關係（徐瑞希，1991 ）。在解嚴之前政喬關係的發展僅侷限於大 

型企業，中小企業基本上是被排除在政治場域之外，政喬關係大 

概就是指大型財團與政府之間的互動形式。

至於積極建立政商關係的途徑之一是商而優則仕，有些商人 

在累積龐大的財富之後，因為個人經世治國的理想而投身官場， 

板橋林家在清代所發生的案例就是最好的例子；或是要保護個人 

企業的財富而謀求官職。第二種途徑是由政轉商，許多政界或軍 

方人士退休或離職之後，為經濟利益團體所聘用，以建立商界與 

政界的人脈關係，或者是官員退休之後被安排到國營、公營與黨 

營企業所形成的政商關係。要探討政商關係的議題有必要要釐清 

分析的層次，並考慮不同分析層次之間的關聯，我們認為個人所 

建立的人際關係的可能模式與對政經體制的影響程度是受政治與 

經濟關聯結構條件所限制，也就是說對於結構層次的探討應該放 

在優位，接著才能探討微觀層次政商關係的意義，因此我們由結 

構面向著手分析政治與經濟部門的關係及政商關係在不同歷史階 

段的特性。

陳明通（1992 : 1-10 ）把國民黨政府與臺灣大企業的關係 

畫分為四個階段：政權移轉時期、威權政體重建期、威權政體鞏 

固期、政治轉型期，但陳明通並沒有清楚地標識各時期的年代， 

我們參考劉進慶（1993 ）討論臺灣民間資本形成的歷史過程試著 

指出四個碏段的具體年份。首先，在國民黨政權移轉到臺灣 

（1945-1949 ）開始接收日人所遺留下來的產物，同時對於臺灣
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本土大資本家的資產也經常因為是與日人合資或是國民黨官員對 

於部份親日臺灣資本家的排拒，因此他們的很多產業都被政府所 

接收。而當時臺灣的大部份經濟活動是由政府所管制，其中與民 

生或戰略有關的物資，如糖、米、鹽、煤、樟腦、茶等都只由行 

政長官公署的貿易局買賣，主要目的是為了避免使必要物質為商 

人所控制，進而從中獲取暴利，並將貿易盈餘投入國家經濟建設 

（陳明通，1992 : 4引于百溪，1989 ）。然而國民黨政權對於經 

濟的壟斷，經常因為黨內派系鬥爭與官員的貪漬而成為官員與黨 

內派系累積非法財富的手段（陳明通，1993 : 297-280 ）。在這 

個時期本地資本家與國民黨統治機器間因財產接收而產生許多衝 

突，經濟活動都在政府的掌控下，經濟集團並沒有什麼發展的空 

間。

在威權政體重建期（1950-1953 ） ＞國民黨政府開始強制地 

實施政商分離，一方面壓制在政權移轉時期獲利的半山政治商人 

（如劉啓光、林頂立）（陳明通，1992 ），另一方面則積極培植 

外省企業家，其中最具有代表性的就是對以大陸資本為主的紡織 

業的扶植。從一九四八年開始到一九五三年設立的11家棉紡企 

業，其中有10家的主要資本是來自大陸資本家，只有「台中紡 

織」一家是本地資本，而10家大陸棉紡企業有7家是民營，他 

們主要的負責人都是與國民政府有關的大陸系商股，如「台元」 

的嚴慶齡、「遠東」的徐有庠等。威權政體對於紡織業的扶植是 

透過原料供應的保護、外匯優先提供與外匯匯率優待、「代紡代 

織」累積紡織再生產所需資本、對新企業設限以確保原有企業對 

市場的寡佔、棉製品輸入的關稅保護措施等手段來完成的（劉進 

慶，1993 : 207-222 ）。這些政策實施的結果是以政府財政來支 

持企業發展，並且將企業發展成本轉嫁到一般消費大眾，從而確
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保綿紡織資本家巨額利潤的取得與財富的積累。其政商關係的本 

質雖是防堵資本團體對於政治事務的介入，但是為了要使資本集 團在財富的形成中得到滿足，因此國家機器直接介入商品原料輸 

入與行銷的過程，並透過不同的經濟政策扶植大陸資本。

到了威權政體鞏固時期(1954-1986 ) »以政扶商是形塑政 

商關係的基本模式，但仍然要確立政喬分離的原則。這段時期大 

陸資本持績地發展，不過臺灣本地資本集團也開始發展，而外國 

資本在一九六O年代開始積極介入臺灣產業。就本地資本集團的 

發展而言，土地改革所補償臺颺地主的四大公營公司股票，促使 

臺灣地主階級重新重組與轉型，小地主所持有的股票由於股價一 

直都只有票面價值的百分二十至三十，再加上對於喬業活動不熟 

悉，因此許多人拋售股票(Gallin, 1965 )。而大地主如鹿港辜 

家、霧峯林家、板橋林家、高雄陳家為了重新經營生產性經濟事 

業則大肆收購四大公司股票並成功地取得經營權，這些大地主又 

有機會進入經濟生產活動(劉進慶，1993 : 225-233 )，恢復其 

資本家的身份。這四大公司以臺灣水泥公司最能夠彰顯威權政體 

是如何透過政治權力來保護企業、確保企業獨佔市場並將財富 

積累成本轉嫁到一般大眾。國家機器對於臺灣本地資本集團扶植 

的手法與扶植大陸資本集團如出一轍，只是因為省籍原則所排定 

資本集團扶植的優先順序已經被政治箐英廢除。

為什麼威權政府可以進行對資本利益集團緊密的控制？最直 

接的答案就要從威權政體本身的特性來探討，威權體制擁有合法 

的強制武力當成支配與指揮臺灣社會的後盾，而國民黨政權接收 

日人產業後就積極發展國營企業，並建立龐大的黨營企業(陳師 

孟等，1991 )。國營、黨營企業在臺灣的經濟活動中佔有很高的 

比重，國家的財政與經濟基礎並不必要依附於資本集團的資源，
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國家對於經濟事務有很高的自主性，再加上財經官員大多是外省 

籍人士與本地資本利益團體少有利益糾葛，而這些官員的升遷是 

依附於對領導者的侍從關係，因此國家更能享有主導財經政策的 

能力（朱雲漢，1992〉。

此外，國家機器擁有管制經濟活動的積極能力，經濟利益團 

體只有依附於國家才能得到經營及參與不同產業的許可，這些集 

團本身無法透過集體組織的力量與威權體制抗衡*主要乃是戒嚴 

體制下自由結社的權力受到嚴格的限制，而在國家統合主義的施 

行下，所有的產業工會、公會與職業工會都在黨機器的控制之下 

（朱雲漢，1992 ；徐瑞希，1990 ） *新的資本利益集團的正式組 

織無法成立，自然就沒有集體行動的力量。最後，由於臺灣大財 

團家族企業的屬性，基於特殊主義的互動原則，財團寧可透過與 

政治菁英建立私人關係取得特許經濟利益，而比較不願意在共同 

努力下而使所有的企業都受惠（朱雲漢，1992 : 62 ），所以從國 

家與資本利益集團這兩個面向來看都可以發現國家對於經濟羣體 

控制成功的條件。

對於政治轉型期（1987年以後）的政商關係提出論點的學 

者很多（王振寰，1993 ；朱雲漢，1992 ;謝國興，1994 ；蕭新 

煌，1993 ） »這些研究的共識是資本利益集團的權力比過去要 

大，政治轉型期的政喬關係已經由過去資本利益集團對於威權政 

體的依賴，轉變成政治集團與經濟利益團體共生的合作關係。王 

振寰（1993 : 151 ）以大哥與小伙伴的比喻來描述兩者目前的關 

係，相較於以前家長跟子女的關係，這段時期大資本家政治勢力 

的擴張，主要是來自威權體制在民間部門與民進黨的挑戰下，對 

各個部門統治的強制性能力已經減弱。威權政體在轉型過程中國 

民黨內派系鬥爭轉劇，黨內各個流派向外尋求權力支持，大財團
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由於以往與政治人物親密的關係與雄厚的財力自然成為主要的結 

盟、動員對象(陳東升、周素卿，1993〉。民間部門(特別是社 

會運動團體)對於政權持績的挑戰，使得國民黨政府開發更多利 

益給與具經濟優勢性的團體以爭取他們對於政權的支持，蕭新煌 

(1993 )就特別指出大財團居然變成是民間部門挑戰政權最大的 

受益者。

大財團並不只是被動地等待威權政體的利益分配，在中央級 

民意代表全面開放選舉後，經濟利益集團大擧介入選舉，根據張 

茂桂(1992 : 18 )對於第二屆立法委員選舉的研究顯示298位參 

選者中有54位(約17.6% )受證券商、建築營造業、地方金融 

業、客運業及其他工喬團體支持，其中有40位當選立委，約佔 

立法院席次的四分之一強。這個數據粗略的顯示資本利益集團在 

立法部門的影響實力，這股力量足以推動與資本集團有利的法 

案，並影響行政部門提出對他們有利的經濟政策。此外，資本利 

益集團還可以藉著產業外移與資金外流，來迫使國家機器釋放經 

濟利益，例如，開發農地為工業用地、低價取得工業用地、優惠 

投資貸款、租稅優惠等。

對未來政商關係演變的可能模式，朱雲漢(1992 : 72-73 ) 
提出國家箐英、地方派系與利益團體形成一個新的保守聯盟以鞏 

固國民黨所擁有的政治權力，這種聯盟是排除勞工團體參加的統 

合主義。其實更貼切的說法應該是無民眾部門的統合主義，民間 

部門透過社會運動的訴求，以及在野黨的政治訴求在此一保守聯 

盟中都不會受到太多重視。王振寰(1993 : 156-157 )認為國 

民黨的政治與經濟權力基礎並沒有減弱到無法制衡資本利益集團 

以及民間部門的挑戰，所以國民黨政權下的政喬關係在短期間內 

仍是維持著大哥與小伙伴的關係。他們的看法都認為威權政體對
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於財經政策的支配與計劃能力並未全面受資本利益集團的左右， 

而資本利益集團的權力也無法發展到與威權政體抗衡的地步。首 

先，究其原因乃是因為國民黨持績在擴展其經濟命脈——黨營事 

業，因此可以減少對資本利益集團的依賴。其次，國家機器可以 

適時地分化不同企業的關係，以達到分而治之的目的。第三、自 

主性企業聯合組織在法令限制下仍無法成立，而且國民黨也透過 

調訓第二代企業家，主導非正式的企業團體的形成（徐瑞希， 

1991 ），來加強對資本家的影響。最後，國民黨政府仍然掌握合 

法的社會控制工具，對於大多數遊走於法律邊緣進行經濟利益積 

累而意圖支配黨國機器的財團加以懲罰。

在陳明通區分政商關係歷史轉變階段的模式上，若考慮臺灣 

外在國際因素的影響，或許對於政商關係變化會有更深入的理 

解。其中最重要的意義也在於彰顯國家機器在形塑政商關係時並 

不是全然自主的，仍然是要受到外在結構因素的影響，政治菁英 

只是在結構限制下所展現的有限選擇中表現其自主性，一種「國 

家中心」的論點因為外在因素的討論而受到修正。我們僅就一九 

五◦與一九六O年代國際因素的影響進行討論，一九七Q年代之 

後的國際因素對於臺灣政商關係的影響則因為資料有限而不予探 

討。

一九五O年韓戰爆發，美國重新建立與臺灣的軍事合作關 

係，讓臺灣成為美國東亞軍事防衛體系的一環，在經濟上提供臺 

灣所需的援助，在臺灣的國民黨政府得到政治與經濟上的後盾而 

得以鞏固其政權，因而國民黨政權在經濟與其他政策上受到美國 

很大的影響。一九五O年代美國在經濟上推動「自由主義經濟制 

度」以防堵共產主義，期望臺灣往資本主義的方向發展，不過美 

國的原則是讓臺灣國營企業先得到充份發展與掌握經濟活動優勢
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的狀況下，才促使私人企業的發展，主要乃是因為大部份國營企 

業對於臺灣維持國防軍事武力有絕對的必要（劉進慶，1993 : 

199 ）。從一九五O年起，美援左右臺灣自一九五三年開始的經 

濟建設計畫（笹本武治，1992 : 17 ），一九五二年美國為了引進 

美國資本進入臺禺與國民黨政府締結「美國國民在台投資保障協 

定」，如果美國資本在臺灣要能有效投資則必須在某種程度下振 

興臺灣的私人資本（劉進慶，1993 : 198-199 ），這些因素促進 

了臺灣私人企業部門發展的可能機會，尤其是臺灣本地資本。一 

九六O年代出口導向的工業發展政策，也是受到美國對臺灣由 

「援助」模式轉變成「發展」模式的影響，一九六O年國民黨政 

府在美國的影響下公佈了 19項財經措施與奨勵投資條例，促成 

出口擴張、外資增加及民間企業發展（蕭全政，1989： 

65-69 ），同時也由於世界貿易的擴大，先進國家企業向低廉工 

資地區轉移，進而帶入臺灣所需的外國資本（谷浦孝雄，1992： 

10），使得臺灣出口導向的經濟政策成果輝煌。

美國與其他國際因素的影響對於臺灣政治與經濟部門的關係 

造成什麼影響？美援貸款與美國資本進入似乎都強化公營企業的 

獨佔性（劉進慶，1993 : 264-266 ；蕭全政，1991 : 73 ），其結 

果是更加鞏固威權國家在經濟生產部門的實力，減低對於民間大 

資本的依存。另一方面，美援貸款也扶植一些黨政關係良好的民 

間企業如臺灣塑膠、嘉新水泥、臺灣水泥、裕隆汽車等（徐瑞 

希，1991 : 64 ）。美國對臺灣出口導向經濟政策的影響促使臺灣 

經濟發展，而對於民間資本所造成的結果是國民黨政府讓大企業 

掌握外銷產品製造與原料的中、上游部門，大企業（包括公、黨 

營事業）壟斷原料價格、製造技術而得以攫取龐大利潤，一般 

中、小企業不但沒有國家的保護與政策支持，還必須自己開發市
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場、籌措資金，臺颺企業的二元經濟結構就是以國內市場為主的 

大企業，及以外銷為主的中小企業（周添城，1989 : 106 ），兩 

者的互動關係在於大企業提供上游原料等生產元素給下游的中小 

企業之剝削性關係。不過由於民間小型資本總算在經濟場域中有 

一個發展的空間，因此沖淡了對於大資本與威權政體挑戰的可能 

性，由於多數大企業財團都是在威權體制的保護與特許下才擁有 

市場的優勢地位，因此對於政權的依賴程度也高，這個結果也證 

明前面以政扶商的論述，而中小企業則是政商關係搭建中的局外 

人（周添城，1989 : 98 ）。

總結來說，臺灣的大財團在歷史發展的過程中受到威權體制 

的保護與特許下，佔有壟斷市場的優勢位置而得以在二元經濟結 

構下累積龐大的財富，大財團對於威權政體有強烈的恩庇依附性 

格。當然大財團現在的經濟實力也不完全是由於政治結構因素所 

造成的，財團本身經營能力也是使得財團成功的原因，我們並不 

排拒企業中心論的觀點來解釋財團、企業的發展（顏建發， 

1990 ） »然而無可否認的臺灣企業所處的政治與國際情境對於財 團的轉變有著關鍵性的影響。臺灣的大財團有很強烈的家族色 

彩，企業的擴張通常是透過與家族有關的人脈關係，一種建立在 

人情關係上的信任與忠誠，是集團企業連結的媒介，對於商業機 

密傳遞、資金動員、產業管理都有其髙度機動性與精確性，這種 

非正式人情連帶與家族色彩，使得集團經營不透明化、利潤家族 

化（顏建發，1990 : 68 ），法令與制度對於集團經濟行為的約束 

力小，再加上財團有堅強的政治關係得以憑藉，可以不必過於顧 

慮違背法令的營運方式。臺灣的大財團之間會透過聯姻、家族、 

同鄉、同學關係相互投資以建立集團的合作關係，這些財團逐漸 

建立起緊密的經濟關係*更強化了臺灣財團的集中性、排他性與
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關係緊密性的社會網絡特質，財團已經是利害與共的小團體（徐 

瑞希，1991 : 92-93 ） »當然對於國民黨政權的影響力也因團體 

力量的集結而增強。綜合言之，蠆灣大財團的特性就是恩庇依附 

性、利益壟斷性、組織互動及結構家族性、與核心財團間的緊密 

關聯性（封閉性）。

三、大財團土地炒作積累利益的機制

從住宅建造與生產的流程中，我們可以據此整理出財團在生 

產流程中不同的部門可能用來創造特別利潤的方式。而整個大型 

財團土地炒作機制的社會基礎就是建立在上一小節所整理分析的 

財團的特性。整個炒作機制有許多是法令規定的例外，能夠取得 

特許的權利就是依靠大型財團與國家的恩庇依附性格，進一步透 

過良好的非正式人際關係來加以鞏固，而這些利益基本上是由大 

型財團所寡佔的，這種利益累積的模式與過去大型財團在石化、 

紡織、水泥業的累積模式是一樣的，大型財團比其他的團體擁有 

獨特利益炒作的機會結構。大型財團是一種企業經營組織，開放 

一般民眾參與投資，但是主要經營的權利仍然是由財團主要成員 

的家族所控制，核心經營者除了對外要盡力爭取利潤，對內也要 

確保其家族成員分配到大多數的利益，由於財團組織內部經營權 

及控制權顯示出強烈的家族色彩，且一般多以「擬似家族化」的 

領導方式來管理企業員工，使得企業經營與營運利益累積分配的 

過程不透明化，同時一般投資人也無法取得公開的資訊來監督整 

個公司的經營與利潤分配。此外，藉由這種組織結構與管理的特 

性，可使財團負責人透過一些非正式的管道將大部份企業利潤集
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中到家族成員手上。

就房地產開發而言，其主要的元素是土地，土地取得的成本 

如果能夠降低，利潤自然就急速增加，而與購置土地及住宅興建 

最有關的就是資金的來源，資金取得成本與便易性對於房地產炒 

作而言是有關鍵性的影響，通常要採取的策略是降低貸款利率、 

超額貸款、減少自有資金的比例，以免炒作失敗所承擔的風險太 

高。在營建與房屋銷售的部份由於牽涉到的是個別營造廠商與消 

費者，而不是以財團內部企業交易關係或政商關係為主，因此我 

們不進行討論。但當土地或房屋處理完成所得到的實際利潤的控 

制是很重要的一個環節，一方面財團要儘量取得大部份的實質利 

潤，減少賦稅的比例；另一方面，財團核心成員則要掌有這些利 

益，減少分配到一般的小股東，以確保利益成為核心成員的私人 

財富。於是我們依據土地部份、資金部份與利益移轉部份歸納出 

財團炒作房地產的模式，具體呈現在圖6-1。

以下就圖6-1詳細討論，並輔以我們從（財訊雜誌〉、（天下 

雜誌〉、〈遠見雜誌〉、中國時報與聯合報所收集的次級資料說明 

之。圖6-1所指出行政體制與土地稅制的不健全造成土地炒作 

的機會在前一章已經有所探討不再贅述。至於財團與國家機器關 

係建立的歷史發展是上一小節討論的重點，在這裏則可以進一步 

分析建築利益集團對行政、立法部門的影響力，以便更清楚地呈 

顯建築業與政治部門的緊密關係。根據張景森（1993 ）利用無住 

屋者團結組織整理的資料指出民國七十八年的縣市長候選人中有 

八個縣市的候選人是受房地產財團支持的，而就民國八十一年底 

縣市長選舉的文宣來看，大多數的縣市都是以土地炒作作為攻擊 

對手的主要訴求，可見地方行政首長與土地利益的密切關聯。而 

民國七十八年的立委候選人中也有三十五位候選人本身就是房地
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產集團的負責人或受到房地產集團的支持，這些資料正顯示房地 

產集團逐漸地增強其對中央與地方政治的影響力，他們對土地投 

資炒作與投機管道的操弄能力也就隨著加強。

就土地部份而言，財團購買農地、山坡地、工業用地並利用 

變更地目以營造高額利潤是基本的炒作手法。第一、山坡地部 

份，台北市開放二十五處山坡地保護區為住宅區，台北市市議員 

林慶隆指出這些山坡地均為財團所購置（臺灣時報， 

1990/1/18 ），可見財團介入山坡地開發的程度。山坡地開發的 

利潤缺少整體性的統計資料，茲舉出聯邦建設集團的案例，林榮 

三在七十六年買下汐止18甲林地，每坪公告地價不過二、三千 

元、變更地目後，推出的新建房屋每坪為15萬（（天下雜誌〉， 

1992/9 : 38 ），所獲取的利潤為幾十億，從這個案例就足以說 

明在臺北都會區山坡地的開發是一個具有暴利的項目。山坡地開 

發依據非都市土地使用管制規則*，開發面積大多數是在十公頃以 

上，這種開發規模對於財力雄厚的財團而言是有利的，因為一般 

小型、家族式的建設公司是無法有充份的資金與土地從事如此大 

規模的開發案，所以我們發現在台北縣山坡地開發的個案絕大多 

數是由財團所屬建設公司所推出的。

第二、農地部份，財團控制農地的方法為：1）由具有自耕農 

身分的特定人購買農地，通常這些人是「假農民」；2）用辦理抵 

押登記方式實際擁有農地；3）利用信託登記方式委託特定人購買 

農地；4）用典權控制農地（聯合報，1993/8/27 ）。新光集團、 

國產集團、幸福水泥集團（5件）、聯邦集團（2件）、東元電 

機、和信集團（2件）、國際關係企業（松下電器）（2件）等 

財團的董事長或董事即因為是自耕農而可以購置農地。當財團擁 

有這些農地之後，除了盡力變更地目圖利外，農地可以先行向上
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市公司或相關金融機構超額或重複抵押貸款，把違法購買與開發 

農地的風險轉嫁到股東或社會大眾，而企業的主要負责人已先行 

獲取暴利，等待下一波土地變更的利益（〈財訊〉，1992/8 ）。

第三、工業用地部份，一些財團在都市地區擁有工業用地， 

隨著都市對土地需求的殷切與環保要求標準的嚴格化，工業用地 

的變更地目或聯合開發也為財團創造不少的利潤；又由於都市計 

畫的相關法令鼓勵私人企業進行大規模的整體開發，所以大財團 

開發工業用地為商業區可以得到相當多的優惠措施，例如，捐地 

比例的調整。以台北市的狀況而言，正在計畫中或已提出申請的 

工業用地變更為商業區的面積約為33.93公頃，其中大多數的工 

業用地為財團所擁有（威京集團、仰德集團、新光集團共有 

15.55公頃），開發之後的利益以威京公司京華案為例，土地變 

更成功與建物建造完成後的利潤最髙估計可達258.9億（（財 

訊〉，1991/9 : 148-149 ） °

財團取得土地後可以透過地目變更增加土地利益，而市地重 

劃與都市計畫通盤檢討是提高土地價值的另一種手段。市地重劃 

地主最多可以領回百分之五十五的土地，而政府所得到的土地大 

部份是用來進行公共設施的建設，因此大約只有百分之二十的土 

地可以開發（聯合報，1993/8/27 ），但對地主來說，由於政府 

公共設施興建所帶來的利益卻是非常可觀的，據估計地價上漲數 

十倍是一般的現象，等於地主所有的土地由政府免費開發。當然 

在市地重劃之前，內線消息大多數是由政治人物與財團所掌握， 

使得這些人可以預先蒐購土地，土地暴利永遠都由少數人所取 

得。此外，財團也會刻意地去影響政府的公共設施投資的地點， 

例如讓捷運、道路路線的走向與靠站地點接近財團土地的周圍來 

增加土地價值。
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土地炒作的另一種方式是壟斷房地產市場以哄抬房價與地 

價，由於財團擁有雄厚的財力，所以足以壟斷某些地段的房屋或 

土地市場，並炒高當地的房地產價格。或者透過財團內部的各企 

業以多次轉賣的手法來哄抬地價，例如，力霸集團在台北市的一 

棟房子，從七十六年到七十八年轉賣四次，房價由六千多萬漲到 

—億多（《天下雜誌》，1992/9 : 40 ），或者是以髙價蒐購某些 

土地來創造市場行情，以便抬高財團在其週邊所持有其他土地的 

價格，這些手法都是一種典型的創造壟斷地租（monopoly 

rent ）的作法（Harvey, 1982 ）。

從資金面來說，有些大型的金融財團透過保險業或信託業吸 

納社會的民間資金，國內資產名列前三大企業集團霖園、和信與 

新光旗下都有金融機構與房地產相關事業（《天下雜誌〉， 

1992/8 : 16 ）。財團內部不同事業體的資金流動是很頻繁的， 

而由於金融檢查制度的不健全再加上保險法、銀行法等法令不夠 

周延，使得持有財團的家族，得以假借人頭來控制旗下的金融機 

構，因此金融財團超額放款給自己的關係企業時有所聞，例如， 

新光人壽在八f年貸放12億6千萬給旗下企業一塊公告現值不 

到1億的農地（（天下雜誌〉，1992/9 : 39 ），新光人壽對自己 

關係企業質押放款達總放款的百分之五十五，貸款對象均為財務 

不佳的公司（ ＜天下雜誌〉* 1992/8 : 16 ）。財團的金融機構成 

為吸收社會資金，以供持有財團的家族做為投資、炒作、操弄市 

場與利益輸送的工具是很明顯的現象。目前財政部所開放設立的 

十四家新銀行若分析其成員的背景，幾乎都可以發現大財團彼此 

合作投資新銀行並掌控常務董事會（〈財訊》，1992/2 : 

185-188 ） *新銀行成為財團控制的金融部門，對於財團吸收資 

金與提供財務資源又多了一個方便的管道。
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財團的企業體與個別大股東買賣土地或內部關係企業的土地 

交易是核心成員獲利的途徑之一。上市公司的負責人或大股東所 

持有的土地再以高價轉售給公司，以取得個人巨額利潤，透過土 

地鑑價公司或銀行超額貸款來合理化土地的高價格，以逃避刑 

責。華隆集團的嘉畜公司在七十九年二月以27億向翁大銘購買 

台中的土地，而前次的移轉價格（七十七年十二月）是10億元 

（（財訊》，1992/8 : 182 ）就是著名的例子。財團內部關係企業 

的土地交易也常有高價買賣的現象，東帝士集團名下的東雲及中 

安觀光企業，八十年以23億承購台中的一筆土地，八十一年再 

以32億轉售給關係企業中港晶華，其主要目的是墊高土地成 

本，逃避可能按實價徵收的土地增值稅或營利所得稅。上市公司 

買賣土地以圖利財團負責人最細膩的手法就是透過旗下非上市公 

司（通常是財團負責人獨資）與地主協商抬高土地買入的帳面 

價，此上市公司為非上市子公司持股的母公司，隨著土地的買賣 

母公司將資金轉入子公司，子公司再等待機會高價轉售給上市的 

母公司雙重獲利，最大的輸家就是投資大眾（《財訊＞， 

1992/8 : 184 ），而間接的受害者就是無法負擔高房價的社會大 

眾0

分析我們目前所蒐集部份財團年報的結果，整理在表6-1， 

分析的結果顯現出東帝士集團、長億集團、長谷集團、宏福集 

團、中國力霸集團、宏總集團與國揚建設有關係人購買土地的交 

易現象發生。有的是向核心成員如董事長、主要股東、董事長妻 

女購買土地，有的則是經由關係企業來進行房地產買資，也有透 

過合建契約的訂定進行關係人交易。雖然筆數與金額都不是很 

多，不過已經顯示出財團負責人或主要股東對於利益衝突迴避的 

原則並不太加以重視，而且這些關係人交易的行為若在缺乏積極
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表6-1上市公司土地關係人交易之統計表

公司名稱 金頟（千元） 關係人交易的方式 筆數 年 代

長億實業 532,780 向主要股東買地 7 78-81

宏福建設 252,278 向關係企業買地 1 79

長谷建設
261,177 向董事長購買土地 1 79

—— 與企業負责人合建 6 76-現在

中國力霸 108,259 向關係企業購屋 1 79

東帝士集團 143,779 向主要董事買地 2 80

宏總建設 900,000 向董事長購買土地 1 81

國揚建設 2,611,476 向主要股東買地 3 79-81
資料來源：證券發展基金會各上市公司八十一年年報整理而成。
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且公平的監督機制下，是很容易就變成利益輸送的管道，也就是 

說財團可以透過所屬關係企業的交易以提高建設成本，接著藉由 

核心成員個人名義或其所成立的獨資公司，來使得整個財團所獲 

得利潤移轉到少數核心成員名下。

本小節所討論財團炒作房地產的機制，是在指出財團可以利 

用作為積累財富的一些方式，並沒有意圖要推論所有財團經營房 

地產事業都是經由這些非法的途徑，只是我們所提出的投機手段 

在現行的政治結構與財團營造財富的經驗模式的影響下，只要有 

充份的經濟誘因與可實現的機會結構，財團會理性地利用這些機 

制來創造利益，也就是說這些手法會被財團視為合理的經營方 

式。至於財團為什麼可以形成前面所整理的炒作機制，並且可以 

利用這些機制來累積龐大的財富呢？就制度面的因素而言，威權 

國家為了取得財團的支持，特許財團利用都市計畫體系、土地與 

財稅法制的漏洞進行土地利益的搌取，換句話說，威權國家提供 

了財團炒作房地產良好的政治與法令機會結構。
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若從財團的角度來解析，炒作機制的形成乃是因為財團良好 

的政商關係、財團在市場的優勢位置與財團內部組織的彈性結構 

與多元性。財團的正式與非正式政商關係提供了財團直接影響政 

策與法令的管道，財團與高層政府官員的關係對國有土地出售、 

工業用地取得、釋放農地為工業用地等政策都可以有很大的影 

響，而在立法院也可以左右法案的內容以維護財團的利益，財團 

所支持的立委對交易稅、公平交易法、土地增值稅法的刻意操弄 

都是很有代表性的例子（張茂桂，1992 ）。在地方層次上，財團 

所支持的地方行政首長在都市計畫委員會中可以充分提供財團土 

地炒作的機會，財團也會向下發展並與地方派系結合共同炒作土 

地，或者將派系當成是在當地蒐購或炒作土地的代理人。

財團的市場優勢、雄厚經濟實力與所屬金融機構的掌握，除 

了造就財團寡佔部份土地市場以哄抬價格的能力外，也提供財團 

標售國有土地的財力基礎，財團可以從土地獲取更多的利潤。而 

財團的經濟條件也促進了財團大規模開發個案的能力。此外，由 

於山坡地開發規模大多數在十公頃以上，因此就會排除小建設公 

司開發的可能性，財團的經濟實力可以說保障了財團在山坡地開 

發及獲取利益的寡佔地位。最後，財團組織家族化的特性，也使 

得許多經營的資訊不透明化便利了財團核心份子的利益輸送，而 

財團關係企業組織的彈性化®更加促使了利潤移轉到少數核心份 

子的機會增加。財團組織的多元化使得財團資金吸收管道多樣 

化，財團所屬的保險公司或投資的銀行都可以成為炒作資金的提 

供者，而炒作所得的利潤也可以在這多元關係組織間稀釋或隱 

藏掉，且最終的結果乃是使利益集中在少數財團核心份子手
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四、大財團、大型建設公司

與房地市場投資開發的關聯

（一）上市公司（包括大財團）擁有土地的分析

根據〈卓越雜誌〉所列舉的1992年前一百大財團所進行的分 

析顯示（參見表6-2），這些財團的關係企業中有建築或營造公司 

的比例為百分之五十三，也就是說在一百大財團中有超過一半的 

集團有涉入建築營造業，扣除以建築營造業為主的太平洋建設集 

團、大陸工程集團、聯邦建設集團、良美集團、宏總建設集團、 
互助營造集團、龍邦建設集團、宏福建設集團等8家，仍然有 

45家非建築營造類的財團參與了土地住宅開發的市場，目前分 

析的結果只是初步地顯示財團與房地產市場有相當密切的關係。

若進一步分析財團擁有土地的規模則可以呈現出大型企業壟 

斷臺灣土地資源的程度，以及說明房地市場必然成為財團累積財 

富的重要基礎。目前對於財團土地資料的掌握僅對於上市公司才 

有較為充分的訊息，雖然上市公司不一定名列百大財團，但上市 

公司必然是大型的公司或是財團的關係企業，因此我們可以粗略 

的以上市公司的資料來展現財團與土地的關聯。臺灣兩百多家上 

市公司中擁有土地面積在十萬坪以上的計有23家，而這23家共 

持有土地27,000,000坪左右（合計9,000公頃）。此外，也有 

170家以上的上市公司持有10,000至100,000坪的土地，估計所 

有上市公司（扣除中鋼與三商銀）所擁有的土地有15,000公 

頃，佔私有土地的百分之一點四。若考慮財團成員私人名義登記
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表6-2臺灣百大企業集團名下擁有之建設投資公司一》表

1992
排行

集團名稱
名下癱有之

建築投資篥

1992
排行

集團名稱
名下擁有之 

建築投資業

1 臺灃集團 福懋開發
世華銀行商業集團

僑盛開發投資

2 和信集團

捷和建設 僑達建設

大友為營造 18 臺南紡織集團 太子建設開發

中信房屋仲介

19 東帝士集團

東協開發

光和建設開發 東帝士建設

國海建築管理 東帝士營造

達裕開發 東華開發

榮晟建築 東集開發

3 霖園集團

三并建設 東雲

國泰建設 東誼開發

珠江營造工程 東關開發

雲祥建設 信麟國際建設

新光建設

20 富邦集團

忠興建設

鴻新建設 富本營造

5 遠東集團

遠揚建設 富邦建設

遠揚營造

21 中國力霸集團

力長

遠鼎建設 力霸房屋仲介

6 黨營事業集團
福合工程 力霸建設開發

興業建設 嘉力建設事業

7 長榮集團

長華開發（81.9併 

入長榮國際）
25 太平洋建設集團

太平洋房屋仲介

太平洋建設

長鴻營造 太平洋國際開發

8 統一集團 統上建設 東宏建設

11 庚豐投資集團

三陽建設

26 禾豐集團

世祺

盛陽建設 巨源營造

華越開發投資顧問 永鴻

13 士巫注雷迫雷傳隹園
太友工程 禾豐

湯臣開發 29 奇美集團 保仁工程

14 裕隆集團
文生開發 30 華新麗華集團 歌林建築

裕元開發建設 31 退輔會轉投資 泛亞工程建設

15 味全和泰集團

康全工程

33 國產實業集團

大華建設

康和建設實業 國產實業建設

康和營造工程 國雍營造工程

16 世華銀行商業集團 隆盛建設 華亞開發
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1992
排行

蘖團名稱
名下鐮有之

建第投資業

1992
排行

集圓名稱
名下擁有之 

建築投資業

35 建弘國際集團 國奔建設事業 67 中曰飼料集團 B亞工程

37 仰德（許溆貞）集團
士林投資開發 71 立益紡織集團 立益建設事業

景德建設 73 聯邦建設集團 聯邦建設

38 豐羣投資集團 富德建設

76 良美集團

三泰營造

39 中興紡織集團 中翔建設 良美房屋.

40 新竹企銀集團 新竹建築經理 良美建設

42 蠆中企業集團 臺中建築經理 良美建築設計

43 光男集團 東武建設 南府建設

45 羽田機械集團 大葉開發 南品建設

48 長億集團

東華營造 77 幸福水泥集團 大升開發

長生工程顧問 78 和成集團 和成建設

長生營造

79 宏總建設集團

宏名建設事業

長昌建設 宏統營造

長慮建設 宏總建設

長憶實業 宏朗投資開發

振新營造廠 宏聨建設

億宏房屋仲介 83 曰月光集團 宏續建設

49 潤泰揍團

復華建築經理 85 寶成工業集團 寶貴建設

潤泰建設

91 互助營造集圑
互助營造

潤泰營造 安大營造

潤穂設計工程

95 龍邦建設集團

國雲營造

51 光寶集團 旭寶建設 啓阜建設工程

56 春源鋇媒集團 春原營造 龍邦工程

57 嘉新水泥集團 嘉泥建設開發 聯合建築經理

60 東和鋼媒集團
春元鋼鐵建設 96 廣豐實業集團 廣豐建設

嘉德技術開發

99 宏福建設集團

躉力營造

65 大陸工程集團

大陸工程 宏福建設

欣睦建設 財福營造

南臺開發 100 大亞電纜集談團 大河工程顧問

資料來源：參考（卓越雜誌〉（1993）〈金權之鑰——臺离百大企業集團〉，及 

中華徵信所（1994）（臺灣地區集團企業研究〉，經本研究整理。

與未上市關係企業名下所持有的土地，這些上市公司所擁有的土 

地約在20,000到30,000公頃，而這些土地多半是市區精華地或
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是具有髙度開發價值的土地（ ＜卓越〉，1993/12 : 19-20 ）。

前述上市公司的持有土地若以20,000公頃估算，每坪估價

100,000元，這些公司所有的土地最保守計算約值六兆，如果將 

土地建屋出售，則總共生產出的財富與價值，將龐大地難以估 

計。從以上的分析可以了解大型公司（或財團）已經相當充份地 

控制了住宅市場中最主要且最稀有的生產要素——土地，配合上 

一節所討論的房地產炒作機制，財團藉由土地來累積與創造巨額 

的利潤是很容易的，也是財團保持其經濟優勢的捷徑。很多的上 

市公司無論是否以建築業起家普遍的都與房地產投資有所關聯， 

而且大多數的大公司均擁有大筆土地，這些土地或許是為了產業 

生產，然而土地集中在財團名下的趨勢卻是愈來愈明顯，同時他 

們所持有的土地在現行不健全的國土開發與都市計畫體系中，很 

輕易地就變成巨大的經濟利益。以財團涉入建築營造業的普遍程 

度與擁有土地資源的數量，即足以彰顯財團與房地市場的利益開 

發關係的緊密程度。

（=）大財團所屬建築投資公司規模舆營運利潤的分析
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根據中華徵信所的資料所整理的表6-3顯示，八十年度建 

築業營收金額最髙的三十五家公司中，有二十五家（71.4% ）是 

卓越三百大財團的關係企業，其中良美集團有良美建設、南府建 

設兩家公司入榜，台南紡織集團有太子建設開發與南紡企業兩家 

名列其中，營收金額最高的前十家公司都是財團關係企業，而前 

九名都是前百大財團的關係企業，由此可見大財團在建築投資業 

的經營規模都比一般建設公司要大，或許這是因為財團財務與市 

場的優勢地位所造成的結果。屬於財團的二十五家公司中，有十
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家的所屬集團並不是以建築營造為主要經營產業，因此則愈發凸 

顯出財團以雄厚的財力進入新的產業仍然能夠開創龐大的營業金 

額。稅前純益在2億元以上的13家中只有兩家不是財團的關係 

企業，財團不僅營業規模大且其獲益金額也很大，獲利最低的味 

全純青集團旗下的康和建設也有437萬。21家財團的建設公司 

平均獲益金額為4億7千萬左右，獲益率為百分之二十點六九， 

其實財團建設公司的稅前獲益金額與獲益率都是保守的估計，因 

為財團可以透過種種方法增加成本與節稅，所以表現在帳目上都 

是少於實際的利潤。

由以上分析所得到的結論是財團所屬的建築投資公司營業金 

額都比一般建築投資公司要大，這也足以顯示出財團建築投資公 

司在市場上的優勢地位。而財團獲益金額的規模也比其他非財團 

建築投資公司要大，也就是說財團所屬的建築投資公司不僅營業 

額多，其獲益的金額也高，從純益率來看財團所屬建築投資公司 

的比率，平均而言比非財團公司要來得高，這更進一步支持了財 

團獲益能力比非財團公司高的論點，所以財團的建築投資公司在 

房地產市場是具有優勢市場位置與高獲益能力的特性，簡言之， 

財團在房地產市場比一般公司更容易累積龐大的利潤。

⑸大財團在台北縣房地產市場開發的分析

選擇以台北縣為例的理由是因為台北縣為臺灣最為蓬勃的房 

地開發市場，台北縣是臺灣地區最主要的移入人口接收地（陳東 

升，1993 ）。尤其是在台北市區房價高漲，為一般年輕小家庭或 

低收入人口所無法負擔時，許多台北市民轉向台北縣尋找居住場 

所，台北縣住宅市場的需求一直都很髙，住宅需求面的因素更加
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表6-3八十年度建築投資業營收排行

排名 公司名稱
鏟收淨額

（萬元）

稅前純益 

（千元〉

純益率

（%）

興工數

（人〉

公司特性 

財■排名

1 國泰建設 9,626 3,256,653 33.83 213 3大財團

2 太平洋建設 7,245 783,202 10.80 444 25大財團

3 湯臣開發 4,381 1,941,981 44.32 150 13大財團

4 潤泰建設 3,349 643,317 19.20 70 49大財團

5 龍邦建設 2,961 351,529 11.87 105 95大財團

6 太子建設開發 2,848 708,823 24.88 231 18大財團

7 捷和建設 1,922 385,338 20.04 55 2大財團

8 €福建設 1,877 363,480 19.36 120 99大財團

9 長憶開發 1,687 .— — 一 48大財團

10 德安開發 1,250 64,950 5.19 44 225大財團

11 華懋建設 1,200 364,327 30,35 15 ——
12 寶成建設 1432 568,182 50.15 84 109大財團

13 嘉新麵粉飼料 1,053 — 一 — 21大財圑

14 興業建設 1,020 306,136 30.00 23 6大財團

15 長谷建設 956 212,505 22.21 95 126大財團

16 台鼎建設 914 131,167 14.33 110 ——
17 冠德建設 818 152,925 18.69 80 上市公司

18 東雲建設 758 130,948 17.27 一 19大財團

19 國揚建設 725 57,613 7.87 29 105大財團

20 保富建設 700 141,965 20.25 43 ——
21 中友開發建設 666 228,992 34.38 323
22 良美建設 651 93,497 14.36 65 76大財團

23 康和建設 588 4,373 0.74 28 15大財團

24 宏璟建設 374 58,472 15.59 30 日月光集團

25 南府建設 360 13,302 3.68 50 76大財團

26 基泰建設 337 74,974 22.23 45 ——
27 保固建設 314 一 一 — 265大財團

28 光和建設 286 86,228 30.04 12 陳田錨家族

29 新格建設 260 58,631 22.53 13 3大財團

30 寶祥實業建設 249 — — 一 217大財團

31 三六建設 244 -91,634 -37.51 21 ——
32 美又美建設 242 5,764 2.37 23 ——
33 歌林建設 155 144,939 93.04 25 30大財團

34 祐捷建設 135 -5,083 一 4.05 12 ——
35 南紡企業 125 12,899 10.27 11 18大財團

資料來源：中華徵信所八十一年建築投資業調査報告及卓越雜誌八十二年 

集團調查報告整理而成。
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促使臺北縣近年來住宅的大量開發。因此，台北縣一直都是主要 

的房地產市場，各種不同類型的建設公司都會進入這個市場投資 

開發，以台北縣為研究個案可以分析不同類型土地開發、住宅投 

資的模式，也可以探討並比較這些不同類型建設公司房地產開發 

的模式。

由於資料蒐集的限制我們以台北縣民國七十七年至民國八十 

三房屋市場的整體資料為例來探討財團進入房地產市場的特性。 

根據表6-4的資料顯示台北縣近七年的新屋市場共計一兆八千 

億中，卓越雜誌的臺颺百大集團（扣除三重幫的集團）®所開發 

個案共計1，992億，佔新屋市場的百分之十一，而排名在百大集 

團之外的房地產集團與大型建設公司所開發的金額約為3,384 
億，佔百分之十八，兩者合併計算的金額約佔台北縣新屋市場的 

三分之一弱。僅以台北縣一地就足以看出財團與大型公司投資房 

地產市場規模的龐大，如果加上地方派系的開發金額，已經是快 

要達到總金額的一半。而以開發個案數所佔的比例來看，百大財 

團、房地產集團與大型建設公司僅佔百分之十一，可是金額的比 

例卻髙達百分之三十，可見大財團與大公司的開發金額規模都比 

私人興建或小公司要大（約大三倍），這種大規模開發的成本較 

低而且獲利能力高。由於大公司市場佔有率高有影響市場價格的 

能力，並輔以廣告與其它促銷手段來吸收買主，對於利潤的創造 

比小公司更具有相對的優勢，台北縣的新屋市場似乎呈現一種雙 

元性結構，大型公司以大規模開發為主，持績而有計畫地建造新 

屋，銷售金額所佔比例大，且擁有市場優勢。而小型公司通常只 

開發一、二個案子，銷售金額都比較低，由於單個案公司多達 

807個，對於市場影響相當有限，廣告促銷的方式也都很簡單， 

顧客的類屬也較為狹隘。
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表6-4各類型建段公司在台北躱房屋市場開發所佔之百分比

開發之個案數 銷售練金額（萬元）

房地產集團暨大型建設公司 169( 7%) 33846859( 18%)
地方派系 230( 10%) 27761775( 15%)
臺灣百大集團 89( 4%) 19923241( 11%)
私人興建 366( 16%) 10083313 ( 6%)
自地自建 69( 3%) 1942558( 1%)

其

他

開發一個案之建設公司 807 ( 36%) 54102194 ( 30%)
開發二個案之建設公司 288( 13%) 19650725( 11%)
開發三個案以上之建設公司 257( 11%) 15139546( 8%)
空白無資料 7( 0%) 677000 ( 0%)

總合 2282(100%) 183127211(100%)
資料來源：本研究整理。

由銷售個案與金額所佔比例的分析，可以發現大型建設公司 

與財團在住宅市場所擁有的優勢地位，對於大公司創造利潤而言 

是非常有利的，大公司如果再透過不法的投機管道，壓低土地取 

得成本、營造成本，並提髙產品售價，則所獲得利潤將更為可 

觀。對於大公司與財團而言，在房地產市場利益創造的優勢位置 

就足以誘導大公司介入住宅產業，或許這就是為什麼百大財團中 

有一半以上投入建築營造產業的原因。

表6-5的資料顯示在近七年的台北縣新屋市場上，臺灣百 

大財團中（不包括三重幫的集團）有20家開發一個以上的案 

子。其中開發個案與開發金額最多的是東帝士集團所屬的四家建 

設公司，共計開發22個案子，總銷售金額約為643億。推出總 

金額在100億以上的有和信集團、太平洋建設集團、潤泰集團、 

曰月光集團、太平洋電線電纜集團、禾豐集團與霖園集團，在 

50億到100億的依序為裕隆集團與中國力霸集圑，其餘大財團 

的銷售金額都在10億以上，只有龍邦建設集團推出一個5億的
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案子。這些財團最值得注意的是和信集團從八十二年到八十三年 

成長了 223億的業績，主要是因為其名下的捷和建設在汐止推出 

一個銷售總額187億的永運山莊。由於我們所能夠掌握財團所屬 

公司的資料並不周延，一些財團所屬未上市公司或財團成員以私 

人名義設立的公司都無法了解，因此大財團在台北縣開發的住宅 

金額一定高出目前所統計的金額。

臺灣百大財團有五分之一介入台北縣房屋市場的開發，這個 

比例可以說是高的。以集團經營的屬性來說，20家參與開發的 

集團中是以建築營造為主的只有7家®，其餘的13家是以其他 

產業為主的財團，依據產業別區分屬於製造業的有9家，屬於金 

融服務業的有3家，無法歸類的為國民黨黨營事業集團。這個分 

析的結果所進一步提出具體的資料顯示大型財團（不論其產業的 

屬性）投入建築營造產業的程度，並且指出百大財團實際投資住 

宅市場的程度，只以台北縣近七年的新屋市場為例就有20家百 

大財團參與開發，可見大財團介入房地產業的程度是很高的。若 

以財團的地域屬性來分析，位於台中的長億集團與位於台南的台 

南紡織集團也到台北縣投資建築業，不過開發個案與金額相對而 

言並不多，長億集團開發兩個案子共計約為50億，台南紡織只 

開發一個案子約為14億，其餘的財團都是以北部為基地的集 

團，台北縣的新屋市場仍是以台北市及附近的財團為開發主力， 

台北縣住宅市場的投資者有地域上的區隔性，中南部的財團或許 

是因為土地購置、開發與管理的經濟與非經濟成本太髙而比較不 

會跨越其勢力範圍進入其他地區開發住宅。

表6-6統計20家財團在台北縣各郷鎮市所開發的個案數， 

最近七年開發案最多的是汐止鎮（20 ），其次是新店市（16 ）， 

其他依序為板橋市（12 ）、中和市（7 ）、三重市（7 ）、新莊市
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表6-5臺灣百大企業集團名下所擁有的建設公司民國77年至民國

83年在台北躲所開發之個案銷售金額統計表（單位：萬元）

集■名稱 建設公司 開發個案數 總銷售金観 財團個別總合

東帝士集團

東雲 2 160000

6427999
東華開發 5 1808999
東關開發 2 300000
東帝士建設 13 4159000

和信集團
捷和建設 4 2450000

2515000
榮晟建設 1 65000

太平洋建設集團 太平洋建設 10 1522760 1522760
潤泰建設 潤泰建設 11 1330058 1330058

曰月光集團 宏珐建設 3 1157037 1157037
太平洋電線電纜集團 湯臣開發 3 1073000 1073000

禾豐集團
世祺 1 60000

1059999
禾豐 1 999999

霖園集團 國泰建設 12 1003535 1003535
裕隆集團 裕元開發建設 1 700000 700000
中國力霸集團 力霸建設開發 1 500000 500000
長億集團 長昌建設 2 499500 499500
國民黨黨營事業集團 興業建設 1 397530 397530

國產實業集團
國產實業集團 2 220000

350817
大華建設 2 130817

和成集團 和成建設 1 300000 300000
大陸工程集團 大陸集團 3 283000 283000
互助營造集團 互助營造 1 280000 280000
遠東集團 遠紡 1 170000 170000
嘉新水泥集團 嘉泥建設開發 3 158669 158669
嘉南紡織集團 太子建設開發 2 143290 143290
龍邦建設集團 聯合建築經理 1 51047 51047

總 合 89 19923241 19923241
資料來源：本研究整理。
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（6）、林口鄉（5）、淡水鎮（5）、永和市（3）、蘆洲掷 

（3 ）、金山鄉（2 ），八里郷與土城市各一個。從資料顯示汐止 

鎮是一個非常特別的地方，大型財團進入汐止鎮投資的個案最 

多，把三重幫在汐止開發的金額加上大型財團開發的金額共約有 

1，094億，佔汐止開發金額的百分之三十四點六，汐止最近七年 

的房地產市場可以說是大型財團與三重幫的地盤，台北縣的地方 

派系（除了三重幫外）在汐止房地產市場中所扮演的角色很微 

小。造成汐止房地產開發模式上有這種特徵的原因是因為汐止的 

開發規模都很大，而且大多數是在山坡地大型新社區的開發，一 

般的建設公司無論是土地取得、土地變更、資金籌措、行銷網路 

上都沒有大型財團建設公司所具備的優勢與能力，這個原因同樣 

的可以解釋為什麼大型財團在新店市開發那麼多個案。

若與地方派系開發個案的順位比較則可以發現一些差異，地 

方派系以土城市、新莊市、汐止鎮、中和市與板橋市最多，共有 

172個案子（佔派系總開發數的75% ），地方派系與大財團在開 

發的地點上有一些區隔，在土城市住宅市場投資的大財團只有霖 

園集團的國泰建設開發一個案子，而屬於地方派系的建設公司開 

發47個案子，土城市的住宅可以說是地方派系的地盤。至於新 

店、板橋、中和、新莊、三重這些地方派系影響力不小的地方， 

大型財團仍然有進行投資開發。相對的，大型財團的主要開發地 

點汐止就只有三重幫與中和林江派這兩個地方派系介入開發。在 

我們分析地方派系住宅開發的空間特性中就指出那些屬於當地派 

系勢力範圍的郷鎮市，其他地方的派系（除了財力雄厚的三重幫 

之外）很少介入開發投資。不過大型財團在這些地方仍然可以進 

入當地的市場興建新屋，這或許是因為財團擁有龐大的經濟實力 

與政治勢力，不會受到地方派系的阻擾，甚至地方派系會與財團
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形成結盟關係，引導財團進入當地的房地市場，所以很有趣的發 

現是財團比其他非在地的地方派系建設公司更有能力與機會進入 

傳統地方派系的空間場域中進行住宅市場的投資。

以開發個案所在位置的分析中，也可以發現有些財團在住宅 

投資上具有地域區隔性與地域的關聯性，有12家百大財團只在 

台北縣的一個鄉鎮市興建新屋，雖然這些財團開發的案子都在3 
個以下。不過仔細分析就發現遠東紡織在板橋有廠房，所以遠紡 

只在板橋地區投資開發，裕隆在新店市有廠房所以開發案子只出 

現在新店，這兩個例子可以說明以製造業為主的財團也會將持有 

的土地（尤其是工業用地）轉變成住宅開發的投資，以謀取龐大 

的利潤。

以表6-7所列擧的開發金額來分析，20家臺灣百大財團投 

資最多的地方是汐止鎮的643億，其次是新店的451億，其他依 

序是中和的238億、三重的150億、板橋的121億、新莊的110 

億，這六個地方的金額佔大財團在台北縣開發總金額的百分之八 

十七點一，開發金額集中的程度是相當髙。以區位分佈的狀況而 

言，這六個市鎮都緊鄰台北市，除了汐止在台北市的東邊外，其 

餘的五個鄉鎮都是在台北市西邊及南邊既有人口密集的衛星城 

市，而大財團較少在台北外環的新興人口接收城市如淡水、蘆 

洲、五股、土城等地開發住宅（陳東升，1993 ）。

東帝士集團在台北縣開發金額最多，佔20家財團開發總金 

額的百分之三十二點五，足以顯示東帝士集團投資在台北縣房地 

市場有很顯著的角色，而東帝士的開發地點是以汐止為主。開發 

金額居次的是和信集團（12.6% ） *也是以汐止為主要的開發地 

點。名列第三的太平洋建設集團（7.6% ）則是以汐止、萬里、 

新店與板橋為主要開發地點。接著是潤泰集團（6.7% ）以汐
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止、板橋與淡水為主要的開發地點。第五位的是日月光集團 

(5.8% )完全是以汐止為建設基地，所有116億都是開發汐止 

伯爵山莊而累積達成的。名列第六的太平洋電線電纜集團 

(5.4% )只在三重投資開發。第七的禾豐集團(5.3% )只在新 

店開發兩個案子共計106億。位居第八的裕隆集團(3.5% )只 

在新店興建新屋，銷售金額為70億，第九的中國力霸集團 

(2.5% )只在中和投資開發，共計50億，第十的台中長億集團 

(2.5% )以新莊為主要開發地點，第十一的國民黨黨營事業集 

團(2.0% )只在淡水開發興建，總金額約為40億。開發金額的 

資料分析比開發個案空間分佈的分析更加能夠充分顯示大財團在 

台北縣投資房屋市場部份的地域區隔性。

歸納上述的分析結果可以發現大財團投資房地產市場的特 

徵，第一、大型財團掌握很大的土地面積，相當充份的控制房地 

產生產的土地原料，對於土地與住宅價格的變動大型財團有一定 

的影響力，由於大型財團擁有龐大的建築用地，他們投入房地產 

市場開發的程度將會增加，並積極地從這個市場取得利潤，房地 

產經營會成為各類型財團的主要部門之一，我們可以把這種趨勢 

稱為「大型財團房地產資本積累的顯著化」。第二、大型財團開 

發個案的經濟規模都比一般建設公司或地方派系的建設公司要 

大，並且獲利能力也比較高，大型財團在房地產市場是佔有優勢 

地位，並且財團與大型建設公司與小建設公司的利基逐漸地在區 

隔，一種雙元的房地產結構隱然形成。

第三、大型財團憑藉雄厚的財力與市場優勢的地位，可以介 

入派系影響力大的地方開發投資，一般的地方派系很少介入其他 

派系力強大的地方進行房地產開發，可是財團除了在一些派系勢 

力微弱的地方開發外，也會以經濟利益為導向而進入一些派系勢
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力堅強的市鎮興建新的住宅個案，兩種利益集團投資行為的差異 

可能是因為財團的權力與經濟基礎較雄厚，可以抵擋派系的牽 

制，或者可以提供派系有利的結盟條件而共同合作。第四、大財 

團的住宅開發有空間上的區隔性與原有企業廠房位置地點的親近 

性。所謂的空間區隔性是指中、南部的財團多半以當地為主要開 

發地，跨區開發的案例較少，而北部財團在台北縣開發的地點也 

是有一些區隔的，很多財團都是以一個地點為開發的核心，較少 

跨越好幾個市鎮開發的現象，這些財團開發大多都是以鄰接台北 

市的內環衛星城市為主，比較少在外環衛星城市開發。至於工業 

資本轉入房地產資本開發的路徑，在我們的研究中發現他們會優 

先開發都會區附近自有的工業用地，以降低開發的風險。

鞞大型建設公司在台北縣房地產市場開發的分析

在這一章的討論雖然是以大財團為主，可是台北縣的房地產 

開發，一些大型建設公司也扮演很重要的角色，他們在資金的規 

模與政商關係的實力雖不如卓越雜誌的百大財團，不過他們從事 

不動產的投資經營，無論是在土地的取得或資金籌措的動員能力 

上，卻也能在地方層級與大財團比擬，所以我們可以將大型建設 

公司視為準財團來加以分析。

根據表6-8的統計資料顯示，大型建設公司在台北縣各鄉 

鎮市開發個案數，最近七年開發案最多是汐止鎮（26 ），其次是 

新店市（23 ），其他依序是土城市（17 ）、新莊市（16 ）、蘆洲 

鄉（13 ）、板橋市（11 ）、中和市（10 ）、林口郷（9 ）、淡水 

鎮（8 ）、永和市（8 ）、三重市（7 ）、樹林鎮（6 ）、五股鄉 

（5 ）、三峽鎮（4 ）、三芝鄕與八里鄉各兩個、深坑鄉與泰山郷
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各一個。從資料顯示汐止鎮是一個非常特別的地方，大型建設公 

司進入汐止鎮投資的個案最多，在汐止開發的金額約有1,045 
億，佔汐止開發金額的百分之三十三，所以大型建設公司是除了 

財團與三重幫外，另一個在汐止主要的開發集團。大型建設公司 

在新店的開發金額（610億）也佔該地總金額的百分之三十五。 

大型建設公司在這兩個地方投資開發的金額這麼高與大型財團進 

入投資的理由是一樣的，透過低廉山坡地的大規模開發來取得龐 

大的利潤。

但將大型建設公司與財團所開發個案的分佈比較則可以發現 

一些差異，大型建設公司在台北縣開發的空間範圍比財團要來得 

更為廣泛。大型建設公司開發地點以汐止鎮與新店市最多，其他 

的開發案則是往台北都會區的第二環衛星城市擴散，不像財團以 

緊接台北市的衛星城市為主要開發地點，其中最明顯的差別就是 

土城市，大型建設公司在當地有17個個案，而財團只有1個 

案。

以表6-9所列舉的開發金額來分析，大型建設公司投資開 

發最多的地方是汐止鎮的1，045億，其次是新店市的610億，其 

他依序是淡水鎮的253億、新莊市的214億、土城市的1%億、 

中和市的156億、板橋市的130億、五股鄉的123億、蘆洲鄉的 

112億與樹林鎮的104億，其他地方的開發金額都在100億以 

下。投資超過100億的鄉鎮市佔大型建設公司在台北縣開發總金 

額的百分之八十七，開發金額的集中程度並不如大型財團高。以 

區位分佈的狀況而言，除了繁鄰台北市的市鎮外，大型建設公司 

開發地點還散佈到台北都會區中外環的新興人口接收城市，如淡 

水鎮、蘆洲鄉、五股郷、土城市與樹林鎮等地。

不過這幾家大型建設公司的背景資料本研究所掌握的相當有
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限*只有部份從次級資料所得到的一些訊息。其中遠東建設與家 

美建設是同屬於集合景美、木柵、新店地區政界人物與房地產業 

者而成的「景美幫」，可以算是白手起家的本地建築業者（〈財 

訊〉，1990/1 : 190-192 ）。馥記建設則是屬於由營建資本與金 

融資本結合的大陸資本，由上海人士陶馥記於一九二二年創設 

「陶馥記營造」，抗戰勝利後再結合中國銀行、交通銀行與上海 

銀行改組成「馥記營造」（〈房屋市場月刊》，1984/4 : 50 ）。 

保全國際根據我們的受訪者指出與保固建設有關。三圓建設集團 

是由與「景美幫」有關的人士所創設的（工商時報， 

1992/4/3 ）。造昶建設則是由土城地方人士所成立的，先在台 

北縣其他地方經營再回到土城投資開發*在政治上也有一些地方 

上與中央級的人脈關係。僑隆建設則是由台北縣前縣議長之子所 

投資設立的，並由台北縣前工務局局長負責經營（ ＜財訊》， 

1990/10 : 261 ）。這些大型建設公司都有一定的政治上的人脈 

關係。
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五、結論與討論

（-腊論

從臺灣歷史發展過程中所區分的四個不同政商關係演變階 

段，雖然政商關係的特性有所不同，但是政商關係的本質在不同 

的階段仍然展現著一種以政領商的特徵。資本利益集團是在國家 

的支配與管制下所形成及擴張，即使是在政治轉型期國家仍然在 

政商關係中居於優勢地位，國家之所以能夠掌握其主導地位除了 

國家內部的結構因素外，從我們的討論中也指出外在國際因素對
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於國家機器自主能力與資本利益集團的形成都有重要的影響。在 

威權政體的支配與不同扶植原則的設定下造就臺灣資本利益集團 

的特殊性格，國家依政喬關係好壞與類屬性特徵（省籍、家族） 

在不同時期培養不同的資本利益集團促使財團家族化、個人化的 

特性，這種特徵在財團的特殊主義的互動原則下與積極塑造的非 

正式人際關係下更加地被強化。其次，由於國家長期掌握管制經 

濟活動的權力，並經由種種經濟保護政策與特許經濟租金的賦予 

來協助財團財富的積累，經濟活動缺乏一種公平、公開的遊戲規 

則，所以造成財團對國家強烈的恩庇依附性*也使得財團在企業 

經營上有某種投機性格。最後，臺薄的大財團之間會透過聯姻、 

家族、同鄉、同學關係相互投資以建立集團的合作關係，這些財 

團逐漸建立起緊密的經濟關係更強化了臺灣財團的集中性、排他 

性與關係緊密性，而這種性質在雙元的經濟生產結構之下更形鞏 

固。

在指出臺灣財團的特性後，本研究就次級資料的分析與理論 

上的整合提出一個財團房地產開發炒作機制的架構，並指出這個 

架構的社會基礎。這個架構特別是從土地面、資金面與利益移轉 

面來討論炒作的關係主體與流程，財團之所以能夠利用這些炒作 

機制是由於威權政體提供良好的政治、經濟與制度的機會結構及 

房地產市場需求的因素，同時也是因為財團本身所擁有的特殊條 

件：良好的政商關係與強大的政治影響力、財團在市場的優勢位 

置及財團內部組織彈性結構與多元性。其實財團房地產炒作的機 

制與手法就是財團在歷史發展過程形成特性的展現，炒作的機會 

是依附在國家權力的特許下形成的，炒作的經濟利益之多寡建立 

在財團雄厚的財力、多重吸納資金管道及壟斷小區域性市場的能 

力，至於利益移轉的可能性，則隨著財團家族化、個人化的屬性
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使財團經營不透明化*而大大地増加了。

以財團涉入建築營造業的普遍程度與擁有土地資源的數量來

看，就足以彰顯財團與房地市場利益開發關係的緊密程度，財團 

可以說充份掌握房地產事業最關鍵的生產要素與生產投資管道。 

財團所屬的建築投資公司營業金額都比一般建築投資公司要大， 

獲益金額的規模也比其他非財團建築投資公司要大，其純益率平 

均而言也比非財團公司要高，財團的建築投資公司在房地產市場 

是具有優勢市場位置與高獲益能力的特性。大型財團憑藉雄厚的 

財力與市場優勢的地位，可以介入派系影響力大的地方開發投 

資，對於地方派系建設開發的地盤有很髙的穿透力，一般的地方 

派系很少介入其他派系力強大的地方進行房地產開發。大財團的 

房地產開發具有空間上的一些特性，因此一般財團在房地產市場 

開發在空間上也有區隔性，不過區隔的尺度是以區域為主，例 

如，中、南部大型財團很少到北部開發。工業型財團的開發與企 

業廠房位置地點是有很強的接近性，通常以原有的工業用地進行 

開發。

(=)本研究的都市社會學研究意涵

由政商關係切入探討臺灣都市空間的發展就是要與都市政治 

經濟學理論傳統對話。以馬克思主義為主體的都市社會學強調以 

階級衝突為主軸分析都市現象，不過階級衝突在都市的場域從工 

作地點移轉到社區(M. Smith, 1988 ) »階級鬥爭的議題也從生 

產面轉變到集體消費面(Castells, 1977 )。由於提供集體消費 

功能的費用資本階級不願意也無法承擔，於是國家就必須要在資 

本積累的過程中扮演中介者的角色，並使與勞動階級再生產有關
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的敎育、社會福利、公共住宅等需求得到滿足，以確保資本主義 

的持續發展。這時都市社區的社會運動所抗爭的對象經常指向國 

家，要求政府制定完善的都市公共政策，都市社會運動已經不直 

接針對資本階級，而是間接地在都市政策的爭取上與之對立。另 

外以Harvey ( 1985 )為主的政治經濟學派，則從資本積累危機 

下所形成的資本通路中點出國家在資本積累的位置，國家在資本 

積累第二層的循環通路上扮演集結資本以投入支持經濟生產結構 

的大規模建設的主導性角色，國家機器在解決資本危機的問題時 

重構了空間形式；接著國家在第三層資本通路上則扮演提供社會 

集體消費支出、科技發展投資與意識型態控制的角色。除此之 

外，在資本主義發展國際化與自由化的情境下，各級政府都面臨 

資本出走與經濟發展停滯的危機*於是透過種種經濟政策來拉攏 

生產資本家(N. Smith, 1984 ) »各個地方政府與資本階級存在 

著既合作又矛盾的關係。

若以政商關係的語言來描述Harvey與Castells所指出國家 

機器與資產階級的關聯，我們可以說國家與資本階級是休戚與共 

的合作關係，但與勞動階級則是潛在對立的緊張關係，不過國家 

與資本階級的關係是隨著勞動階級抗爭程度、國家部門財政與正 

當性危機的大小及資本外移的狀況而變化。在資本積累產生危機 

時國家提供個別資本家所無法做到的功能，國家不能說是資本階 

級的工具，不過國家是以資產階級的利益為主要的考慮；對於勞 

工階級或都市居民，國家要安撫他們對於資本家的怨慰，也要提 

供他們社會再生產所需要的資源。國家的矛盾在於無法掌握資本 

階級的流動，卻又要擔負對於都市勞動階級意識控制與供給集體 

消費的功能，因此則會造成國家經濟發展的危機與增加勞動階級 

對國家的抗爭。
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至於資本階級及國家在都市土地與住宅開發所扮演的角色， 

Harvey ( 1982)指出對於房地產投資與開發最有興趣的是金融 

資本*將土地商品化進入市場自由交換，土地可以轉換成金錢或 

虛擬資本(fictions capital )，土地價格隨著壟斷地租的形成為 

金融資本階級創造了很大的利潤，國家介入土地使用管制、土地 

計畫等面向對於土地商品化與壟斷地租的形成有促進的功能，這 

個論點成立的前題是國家與金融資本有共同的利益基礎。其次， 

他認為房地產資本是在工業資本碰到資本積累危機時在轉換通路 

中所形成的，當資本家在生產製造過程中無法累積足夠的利潤 

時，剩餘的工業資本在國家機器的協助下會進入非生產性空間環 

境(built environment)建造的投資(Harvey, 1985 ) °
臺灣近五十年來政商關係發展的形式主要是以政治支配經濟 

的模式來進行，解嚴之前資本階級是在國家機器的許可下才得以 

發展，資本利益集團經濟活動的範圍與場域是由國家所限定的， 

資本集團的經濟活動是要對於威權政體的持續存在有所貢獻，而 

不是以資本階級的利益為主。這種在國家允許下的資本階級的發 

展，與都市政治經濟學所討論在資本積累危機下引進國家角色的 

說法是不同的。國家沒有相對於資本階級自主性的問題，而是資 

本利益集團要在威權政體取得認可的地位。解嚴之後，資本利益 

集團的權力擴大，但是並沒有改變國家機器與資本集團的關係模 

式，不過為了增強資本集鬮對國家政權的支持，國家開放更多有 

利於資本集團的利益，在經濟與政治機會結構的配合下，房地產 

投資成為一項重要特許利益取得的場域。資本利益集團(不限於 

金融型財團)中有很多把經營房地產事業當成累積財富的重要部 

門，同時各種不同類型資本進入房地產市場與資本積累的危機也 

沒有太大的關聯，而是以追求經濟租金並且將經濟利益私有化為
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主要的目的，房地產資本形成並沒有展現如Harvey所提出的階 

段性（曾旭正，1994 ）。這裏很清楚地可以看到臺灣空間形塑結 

構條件的特殊性，所以我們認為處理臺灣空間轉變的議題從本文 

所論述的敕商關係與財團特性切入應該會有更深入的理解，也得 

以補充都市政治經濟學在解釋臺颸案例的適切性。

註釋

① 所謂的組織結構彈性化指的是財團所屬企業關係的模糊化、人頭公司、 

人頭股東、上市與非上市公司並存等現象。

② 排除三重幫的原因是因為有關三重幫的分析己經在我們有關台北縣地方 

派系開發房地市場的論文中討論過。

③ 所謂營建業為主的財團就是其營收金額是以建築投資所佔的比例最大
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在前面對於台北縣房地產整體開發的分析中，已經清楚地顯 

示水返鎮是大型企業集團土地開發的「新樂園」（陳東升、周素 

卿，1994 ），究竟水返鎮為什麼會成為財團爭相進駐攫取土地利 

益的場域，是我們第一個想要研究的問題？其次，財團透過那些 

機制來炒作當地的土地，同時並與我們在台北縣研究的結果中所 

提出財團土地炒作架構進行比較與討論，以便細緻化此一解釋架 

構。此外，我們以前對於政商關係與空間形塑的問題提出一個分 

類架構（陳東升、周素卿，1993 ） ＞藉此來說明不同類型的經濟 

利益集團擴展政治權力以謀取利益的機制不同，但是沒有進一步 

提出經驗資料加以驗證，而在水返鎮的個案研究中希望能藉由探 

討大型企業集團透過那些模式炒作地方的土地利益來彰顯這些假 

設性機制存在的普遍性。

第三、以水返鎮為空間單元的分析中，將清楚地展現建築投 

資如何透過居住方式與消費者對於空間意象的操弄，來增加土地 

與住宅的交換價值，這一部份的探討直接把住宅供給者（財團或 

大型建設公司〉與消費者（一般民眾）關聯在一起，兩者互動所 

顯現的是隱藏式的支配關係，有權勢的財團創造出一種消費者所 

渴望的文化意念與有品味的生活方式來取得與剝削他們有限的經 

濟資源。

第四、在水返鎮房地產的開發中大型財團佔有一定的比例， 

不過大型建設公司、一般小型建設公司也都佔有一席之地。這些 

不同類型的建設投資集團在水返鎮開發的型式、土地取得的類
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型、資本來源的管道及彼此在房地產市場上的關係為何？也是值 

得探討的一些議題。因此，我們也藉由統計資料、檔案資料與深 

入訪談資料來分析比較不同類型建設投資公司其土地資本積累之 

形式。

第五、不同類型建築投資集團進入水返鎮時必然要與當地的 

各種團體產生關聯，而相當值得注意的研究議題是這些團體（特 

別是大型企業集團）與地方政治派系的互動關係是什麼？在此我 

們必須要避免功能性的假設：大型企業集團憑藉著其優勢的政治 

與經濟力量在任何地方都可以輕易地取得所預期的經濟租金，而 

地方政治勢力只有配合或屈服。因為這兩種利益集圑的關係可能 

是多元且動態的，在不同的結構條件與他們所擁有不同政治實力 

的狀況下，大型企業集團與地方政治勢力可能會展現出不同的互 

動形式。由於放在開放系統的思考架構下，所以希望充份掌握的 

是大型企業集團與其土地利益積累有關的主體之間有那些可能的 

互動關係；採取這種研究進入的角度有助於更深入挖掘大型企業 

集團炒作的機制與不同權力鬥爭的過程，同時也可以了解當地方 

政府機構、地方政治派系受到外來團體的衝擊時，是如何回應其 

所面臨的問題；接著再來探究這些互動的結果對於地方政治勢力 

的結構產生了什麼樣的影響？而對於地方政治的轉變，我們的研 

究似乎也可以提出一些成果來說明。

第六、在水返鎮的房地產開發與土地利益炒作的過程中，地 

方派系與意見領袖的介入是很必然的，對於這些在地的勢力如何 

攫取土地利益，我們選擇了幾位地方上具有代表性的民意代表與 

行政首長土地持有的狀況來加以分析，探究他們土地取得的方 

式、地目變更的程度與資金來源。並且，對於水返鎮在八十三年 

所實施的都市計畫第二次通盤檢討進行個案分析，以便了解土地
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使用變更的狀況與地目變更的過程中誰的利益被考慮進去，以及 

都市計畫通盤檢討對於各種房地產集團的投資有何影響。

二、水返鎮空間與社會條件的分析

（一）水返鎮的區位條件及其在台北都會區所扮演的角色
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水返鎮座落在台北盆地的東方，東接基隆市，西邊以大坑溪 

與台北市南港區相接，是往來台北市與基隆市間必、經的地方，可 

以說是交通的樞鈕。水返鎮雖然在交通上有其重要的角色，但是 

在民國五十年代與六十年代往台北都會區的移民，卻是以台北都 

會區中淡水河以南的衛星城市三重、永和、板橋、中和、新莊、 

新店、泰山與鶯歌為主，主要的原因是由南部移往台北都會區的 

移民遠多於東部來的移民，而且東部移民早期也是以上述的地點 

為主，因為工作的機會多半是集中在那些地區（陳東升， 

1993 ）。陳東升（1993 : 30 ）與王屯電（1994 : 44—47 ）的研究 

都發現水返鎮在七十年時人口開始快速的成長，主要是因為在台 

北都會區中接納早期移民的衛星城市逐漸飽和後，新的移民只有 

尋找離台北市較遠但較便宜的居住地點，根據六十九年人口普査 

資料的分析，外縣市遷到水返鎮的人口仍以原台北市的居民為最 

多（5,918人），這些居住地點的提供主要是透過山坡地的開發 

而來0

水返鎮的第二個人口成長的高峯，是在七十七年至七十九年 

間，七十九的年人口普查資料顯示原台北市民遷到水返鎮的有 

10，379人，高居台北市縣遷移人口數的第五位。這一波的人口
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遷移乃是受到七十六年房地產飆漲的影響，台北市內經濟地位較 

低的市民必須外移到房價便宜的地方，而這個時期也正是新店山 

坡地髙度開發期接近尾聲時，但卻是水返鎮山坡地大量開發的時 

期。從人口遷移的趨勢來看，水返鎮的人口成長與台北市有密切 

的關係，水返鎮很明顯的是扮演提供台北市民居住功能的衛星城 

市之角色。八十二年之後，隨著南港經貿園區的開發與大型建設 

公司如遠東建設、東帝士在水返鎮興建現代化廠辦大樓，一些高 

科技的公司如宏碁逐漸搬遷到當地，水返鎮似乎也擔負起台北市 

技術產業外圍城市的功用。

（=）水返鎮的交通網路

水返鎮現有的聯外幹道有中山高速公路、台五線（大同路） 

及新台五線，從民國七十六年起開始施工的北部第二高速公路也 

將在水返鎮與中山高速公路相接，往南經南港、木柵、新店、中 

和、土城、三峽等地，在新竹科學園區以南接回中山高速公路。 

至於北宜快速公路由南港起，經石碇在宜蘭頭城鎮出口，南港的 

起點位於北二高南港系統交流道，因此與水返鎮的交通連結也將 

是非常便利的（〈水返鎮整體建設計畫〉，1991 : 17-18 ）。

鐵路部份，西部縱貫線由東端五堵隧道進入，向西南貫穿市 

中心於大坑溪橋出鎮（ ＜水返鎮整體建設計畫〉，1991 : 109 ）。 

另外臺灣西部走廊高速鐵路建設計畫北部鐵機場站擬設置機 

務、工務及電務設施，估計使用面積為58公頃，選擇設於水返 

鎮橫科山（ ＜水返鎮整體建設計畫》，1991 : 26 ）。

而台北都會區大眾捷運系統南港線，由南港經忠孝東路到中 

華路，正研究向東延伸至水返鎮與基隆市的可行性（＜水返鎮整體
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建設計畫〉，1991 : 20）。此外，髙速公路工程局已計畫將中山高 

速公路五股交流道至水返鎮交流道以高架方式增設二個車道。

水返鎮無論是在高速公路或鐵路的交通網路都是非常發達 

的，尤其是中山髙速公路、北二高、北宜高與新台五線透過彼此 

的連結將形成一個完善的公路路網，使水返鎮往任何一個方向的 

交通都極為便利，這樣的一個交通下層結構提供了財團炒作土地 

很好的基礎。在水返鎮一種伴隨著主要交通網路的財團土地炒作 

模式已漸成雛形，這種炒作模式也可以用來了解財團炒作開發其 

他地區土地的過程，例如，長榮集團沿著中山高速公路桃園交流 

道附近，興建長榮航空辦公大樓，並蒐購周圍土地，而且大肆哄 

抬地價獲利就是一個很好的例證（《財訊》，1991/5 ）。水返鎮 

的高速公路路網也成為財團操弄獨門獨院、清山綠水與通勤式居 

住方式的工具，使得水返鎮的居民感覺上可以得到一個工作與居 

住地點分開的居住環境，工作場域與家庭場域是分隔的，一個工 

作者回到家就有寧靜、不被打擾的生活感受。

©水返鎮產業結構的變化及其影響

水返鎮的一級產業（農業）所扮演的角色一直都不顯著，主 

要是因為水返鎮可耕作的面積少，農業發展的機會很有限，因此 

農業的就業人口一直在下降，民國八十年的資料顯示一級產業就 

業人數只佔總就業人數的百分之五。而耕地總面積也因為廢耕或 

造林等因素由民國六十八年的1078.24公頃減少到民國八十年的 

321.20公頃（《台北縣綜合發展計劃書》第二冊，1993 : 11-9） > 
可見農業衰退得非常快速。不過有趣的現象是主要的農業組織 

——農會的業務卻是蒸蒸日上，尤其是信用部門的業務擴展地非
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常快速，因此也促使農會核心成員在雄厚經濟資源的支持下在水 

返鎮的地方政治佔有重要地位。

水返鎮二級產業的發展可以追溯到清朝，劉銘傳在此地開創 

機械採煤之後，水返鎮的礦產就成為後來工業發展的基礎。曰據 

時代，日本政府在此地設立「重工業株式會社」，利用基隆與水 

返鎮的煤礦煉鐵，以供產業與軍事用途。光復後，此一會社先由 

國營的臺灣工礦公司接收，後來被板橋林家所購買，建立臺灣煉 

鐵公司生產鋼鐵（（立報〉，1994/6/5 ）。民國六十年代起煤礦 

與煉戴逐漸被電機及電氣器具製造及修理業、金屬製品製造業與 

塑膠品製造業所取代。

水返鎮製造業工廠的規模都很小，平均員工人數為27人， 

而製造業就業總人數為20,823人，佔總就業人數的百分之四十 

五，最近二十年來都維持在這個比例。以這樣的產業規模，水返 

鎮不大可能因為創造大量的就業機會而吸引許多外來的移民。若 

配合水返鎮工廠家數的變遷就更清楚地說明水返鎮製造業的就業 

機會不會是吸引外來移民的主因（〈台北縣綜合發展計劃書〉第二 

冊，1993 : 9-11 ），從民國六十五年開始到民國七十年製造業 

工廠增加133家、增加的主要高峯是在民國七十四年到民國七十 

六年，二年之間增加424家工廠使得總數為900家，不過到了七 

十八年又減少到733家。但水返鎮人口大量移入是在民國七十年 

開始，之後人口移入的速度與數量都快速增加，顯然遷入的狀況 

並沒有隨著製造業工廠數的增減而波動。
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表7-1水返鎮製造業歷年各行業登記工廠家數

年代 65 66 67 68 69 70 71 72 73 74 75 76 78
家數 226 239 251 300 321 359 405 285 364 476 634 900 733
資料來源： ＜台北縣綜合發展計劃書〉第二冊，1993 : 11。
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水返鎮三級產業（服務業）的發展相當快速，民國六十五年 

從業人數為7,324人，佔總就業人口的百分之四十，到了民國八 

十年從業人數為23,377人，佔總就業人口的百方之五十。三級 

產業主要包括商業、運輸倉儲業、通信業、金融業、保險業、不 

動產業及工商服務業，共有1,443家廠商，佔水返鎮產業廠家總 

數的百分之五十五點五。而商業廠家有1，089家，運輸倉儲業48 

家，服務業287家，金融保險業19家（〈台北縣綜合發展計劃 

書〉第二冊、1993 : 11-13 ）。與以前的資料作比較商業與服務 

業廠家增加的速度非常快，服務業與商業廠家的快速擴張乃是因 

應人口大量的遷入與房地產市場的繁榮發展，因為它們的高度成 

長期是在人口快速增加期之後。

®水返鎮居民的社會背景分析

前面提到寧靜、清山綠水的生活品味正吻合了中產白領階級 

的喜好，對於事業正在起步的中青代白領就業者而言，水返鎮地 

區的住宅形式恰好提供這假社會階層的人一個可以負擔得起的住 

宅與生活方式，以表7-2水返鎮的年齡結構分佈顯示出三十至 

三十九歲的人口所佔的比例比六十五年要高出七個百分點，而他 

們正是遷移到水返鎮的主要成員。不過在預料之外的是水返鎮五 

十五至六十四歲年齡層的人口也在增加中*這些事業有成或邁入 

退休的族羣可能是被當地居住環境所吸引，再加上有些山坡地開 

發的社區以髙價位的別墅為主，因此使得這個族羣也大批進住水 

返鎮地區，將此地當成養老的地方（王屯電，1994 : 49-61 ）。 

前面也提到過水返鎮服務業的就業人口比例很高，除了有一部份 

是由於水返鎮本身三級產業的發展外，有一部份應該是在台北市
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表7-2水退鎮的年齡結構分佈表

地區 水返鎮

年齡 男 女 總計

0-4 4,295 4,023 8,308 ( 9%)
5-9 4,781 4,261 9,042( 9%)

10-14 4,638 4,292 8,930( 9%)

15-19 4,078 4,017 8,095( 8%)

20-24 3,736 4,584 8,320( 9%)
25-29 5,369 5,450 10,819( 12%)
30-34 5,346 5,088 10,434( 11%)
35-39 4,536 3,992 8,528( 9%)
40—44 2,595 2,538 5,133( 5%)
45 - 49 2,002 2,000 4,002( 4%)
50-54 1,861 1,926 3,787( 4%)

55-59 1,642 1,439 3,081( 3%)
60—64 1,692 1,258 2,950 ( 3%)
65-69 1,357 1,010 2,367( 2%)
70-74 929 750 1,679 ( 2%)

75-79 542 521 1,063( 1%)
80-84 160 173 333( 0%)
85-89 51 77 128( 0%)

90-94 15 18 33( 0%)
95-99 0 0 0( 0%)
總數 49,625 47,407 97,032(100%)

資料來源：〈中華民國七十九年臺閩地區戶口及住宅普査報吿〉第五卷，臺 

灣省台北縣上冊，頁156-203 o

上班的白領階級，不過目前我們尚欠缺統計資料來證明這個說 

法0

對於外來住民而言，上述的居住模式可能是恰當的，不過對 

於水返鎮在地的居民來說，這種中產階級的居住模式是與他們的 

生活方式格格不入的。水返鎮聚落的發展始於清朝，粤人由淡水
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河溯水而上轉基隆河至水返鎮開墾，之後由於基隆河淤積，因此 

開通錫口街（松山）至水返鎮的道路，取代河運成為水返鎮的交 

通命脈（〈立報〉，1994/6/5〉。以地理區位而言，水返鎮聚落 

最早的發源地在臨基隆河處，就是現在茄苳路、大同路附近的舊 

市區，在大同路上仍然保留一些傳統格局的街屋形式，這些連接 

在一起的商家與住宅是本地居民居住的基本形式，因此與一般漢 

人傳統聚落的居住方式是一致的。但全新開發的住宅社區所強調 

的居住景觀、髙比例公共設施與現代化室內設計等居住機能則都 

不是當地人士主要的居住模式。

外來新移民與本地居民傳統居住模式雙元化的趨勢，從普查 

資料住宅類型與住宅年代分佈的分析中可以有更明確的了解。根 

據表7-3，七十九年水返鎮的住宅類型以五樓以下的傳統公寓為 

主，佔所有住宅的百分之六十，可是水返鎮獨院、雙拼之住宅的 

數量有4,512棟，所佔的比例是百分之十三點五，其數量僅次於
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表7-3七+九年水返鎮住宅類型之分佈表

（單位：住宅單位）

住宅類型 數量

傳統農村式 1,255( 3.75%)
獨院或雙拼 4,512(13.49%)
連棟式 6,118(18.30%)
5樓以下公寓 20,290(60.74%)
6-12樓公寓 910( 2.72%)

13樓以上公寓 271( 0.8 %)
其他 73( 0.2 %)
緦計 33,429

資料來源：〈中華民國七十九年臺閩地區戶口及住宅 

普査報吿〉第五卷，奎灣省台北縣下冊， 

頁 382-385 °
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新店的6,864棟，在台北縣高居第二位。而十三層以上的公寓則 

有271棟，居於台北縣的第七位，這種類型的住宅超過100棟的 

在台北縣只有板僑、永和、中和、新莊、淡水、林口與水返鎮。獨 

院、雙拼與13層以上的公寓為最近興建的住宅，購置的消費者除 

了一小部份當地人士之外，主要的應該都是台北市來的移民。

田水返鎮地方政治的發展舆地方政治結構

水返鎮地方政治權力競爭派系化的傾向，相對於其他的鄉鎮 

是較低的，水返鎮並沒有明顯且歷史悠久的地方派系形成。雖然 

我們的有些報導人指出水返鎮派系的名稱並歸納出派系所屬的政 

治人物，但是不同的報導人卻有不同的說法，對於派系的認定與 

人物的歸屬有很多歧見，同時在對於一些政治人物的訪問中，大 

多數受訪者都會說水返鎮根本沒有什麼派系，只是在選舉時有些 

人會互相幫忙抬轎。我們對於水返鎮地方政治勢力系譜的描述所 

用的架構只是為了方便勾勒出地方政治人物的關係，至於地方派 

系的指認、發展與互動形式則不是本文研究的重點。

根據我們的報導人所提供的資料顯示水返鎮的地方選舉長久 

以來都是由國民黨所把持，地方上的頭人高石獅、詹火生、邱鼎 

宗、辜火煉、髙明來、吳王水火等人形成一個政治人際網絡，也 

推出派系中的成員來競選並當選台北縣七、八、九屆的縣議員， 

後來則由何儉水接績此一派系勢力，出任第十一、十二、十三屆 

縣議員，這個系統可以稱為傳統國民黨系。民國六十年代末期， 

水返國中的锞位體育老師以余達德為領導人逐漸形成一股新的地 

方政治勢力，這些老師所依靠的組織資源是救國團在地方上的分 

部（因此稱為團派）。由於有救國團為後盾，因此他們可以與傳
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統國民黨系的成員競爭地方上的重要政治位置，在民國七十一年 

的鎮長選舉就由團派領袖余達德與代表地方傳統勢力的張清祥競 

選，最後由余逹德當選。目前團派的勢力是由立委任谷宴所領導 

的，而任谷宴是水返鎮第一位當選立委的地方政治人物，在地方 

上頗有影響力，地方人士就以立委派來標示任谷宴所屬的勢力， 

團派的名稱也就不再出現。

民國七十五年余達德競選連任鎮長，傳統國民黨派的第二代 

與農會的勢力結合推出屬於農會人士的高富吉與余達德競選，結 

果以些微的選票落敗，農會的核心成員也凝聚成一股地方上的政 

治勢力稱為農會派，目前水返鎮農會的理事長吳水木為台北縣議 

員，總幹事黃並震為第二屆國民大會代表，而農會理事與監事有 

數位是水返鎮的里長。

至於水返鎮的另一股新興地方政治勢力是由民進黨成員所構 

成的，最主要的幾位人物就是現任鎮長關彬羽、縣議員蘇慧子以 

及一些里長與鎮民代表。關彬羽從政是由任谷宴支持參選縣議員 

時開始的，其主要目的是為了拉開對手何儉水的選票，結果關 

彬羽順利當選。民國七十九年以民進黨員的身份參選鎮長，擊 

敗國民黨的對手高富吉當選鎮長，後來違紀參選二屆立委被民 

進黨開除黨籍，八十三年再度參選鎮長順利當選，而他在地方 

上的政治勢力也逐漸鞏固，支持關彬羽的政治人物被劃為鎮長 

派。

以目前水返鎮地方派系的發展來看，傳統國民黨系是以縣議 

員何儉水與鎮民代表會主席高繁松為主；而團派的勢力則是整合 

到立委任谷宴的勢力底下，也就是現在立委派的旗幟下；農會的 

勢力仍然相當的穩固，其所佔據的政治位置有國大代表、縣議 

員、鎮民代表與里長，目前主要是由農會總幹事黃並震所領導；
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至於關彬羽所集結的勢力則被稱為錤長派，由關領導支持他的鎮 

民代表、里長及熱心的地方人士所形成的。

如果我們解析一下水返鎮派系力量形成的政治與經濟基礎， 

可以發現和派系研究文獻所得到的結果頗為一致（王振寰等， 

1994 ；朱雲漢，1992 ；張茂桂，1992 ;陳明通，1992 ;陳東升、 

周素卿，1993 ）。團派勢力的形成應該是與當時整個國民黨內提 

攜高素質青年才俊的政策有關，由蔣經國所掌握之救國團的黨內 

力量成為一些地方青年參與地方政治的靠山，來取代傳統國民黨 

的地方山頭勢力。當余達德選上鎮長之後，就積極利用鎮長的行 

政權累積經濟利益，其中最典型的就是推動鎮都委會的運作，使 

得鎮代及相關人士能夠預知都市發展計劃，有效地取得土地的利 

益（訪問記錄，YN : 2 ）。之後任谷宴主要是靠他的父親從事 

土地掮客的身份起家，任父不僅介紹土地買賣，也蒐購土地，並 

積極替財團仲介山坡地買賣。

關彬羽所累積的資源基本上也是利用鎮長的行政權，並透過 

鎮長稅的方式，向在當地開發的公司收取資金，來從事一些地方 

上的建設，由於鎮長稅的金額龐大，其支配權完全由鎮長所掌 

控，因此變成鎮長個人建構其政治勢力很重要的資源。至於農會 

派的力量，隨著水返鎮農會信用部門存款的大量增加，農會核心 

成員所控制的資源也逐漸擴大，水返鎮農會在民國八十三年六月 

底存款總額是一百零六億多元，放款金額將近七十三億（〈財 

訊》* 1994/9 : 118 ），透過放款、貸款、盈餘利用的支配權 

（王振寰等，1994 ；王明輝，1993 ） »農會派系成員可以鞏固並 

擴展其派系的勢力。而傳統國民黨系的頭人何儉水涉足建築投 

資、土地買賣，獲取不少的利潤。總結來說，水返鎮派系經濟基 

礎的建立是透過地方首長行政權選擇性的使用、基層金融基構的
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掌控或者是直接來自於土地利益的積累。

内水返鎮地價的愛化
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根據表7-4大台北地區房價變動的情況加以分析，水返鎮 

由七十五年每坪4.2萬，逐漸上漲到七十八年每坪18萬，一直 

到八十二都維持在每坪18萬元的水準。七十七年水返鎮的人口 

成長進入第二髙峯期時新屋每坪為9.6萬元，在台北市的衛星鄉 

鎮中只比樹林、蘆洲貴，當時台北市的精華區每坪約為30萬 

元，板橋、永和、淡水都在14萬元以上的價位，七十八年水返 

鎮的房價漲了一倍，已經和新店、永和、中和、三重與淡水同樣 

的價位，不過七十八年當地的價格約為大安區房價的百分之四 

十，對於一般收入較低的白領階級而言是可以負擔得起的價格。 

七十八年以後水返鎮的房價比板橋、新店、中和與永和每坪約低 

二至三萬，與淡水的價格接近，比新莊、三重貴一萬元，八十二 

年三重每坪價格漲到20.5萬元比水返鎮貴兩萬元。以房屋價格 

來分析，水返鎮在住宅階層的地位較為接近主要是以軍公敎與服 

務業受雇者所居住的板橋、新店及雙和地區，而和淡水一樣成為 

台北市中下階層的白領階級新的居住場所。

我們從水返鎮的區位條件、交通網路、土地使用的特性、人 

口結構組成、產業結構變遷與房地產價格等不同的面向中，約略 

地呈顯了水返鎮成為一個新興白領階級城市的條件與特徵。接 

著我們將要討論形塑水返錤都市特色的不同房地產投資集團， 

以及他們的開發活動在這個地區的空間分佈形式與開發的機

制
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三、各類嗤利益集囷在水返鎮 

房地產開發的空間分佈

水返鎮依照自然界限與土地使用狀況可以分為七個分區，由 

北而南分別是（參考圖7-1 ）:五指山地區、金龍湖地區、保長 

坑地區、市中心地區、樟樹灣地區、橫科地區及大尖山地區。五 

指山地區北接萬里鄉，西鄰台北市，東連基隆市，主要都是陡峭 

之山坡地，本區的住宅區皆為山坡地變更之丙種建築用地，沒有 

都市計畫的住宅用地。金龍湖地區在五指山地區西南方，與台北 

市東湖地區為鄰，靠五指山地區的部份為山坡地，己經由財團大 

肆開發為丙種建築用地，金龍湖以南為都市計畫地區。保長坑地 

區鄰接基隆市，本區的南邊為工業用地與貨櫃集散場，都市計畫 

住宅區則靠北、靠中山高速公路附近。

市中心區為水返鎮原有的聚落活動中心，各個行政機關都座 

落在此地區，本區全屬於都市計畫地區，以住宅區、商業區及公 

共設施用地為主；至於工業區則因荒廢或廠房破舊，在財團的介 

入下，其變更使用的情形相當普遍，且極具發展增值的潛力。樟 

樹灣地區在金龍湖地區下方，本區也都在都市計畫範圍，水返鎮 

與水返鎮擴大都市計畫的工業區用地有一半位於這個地方。
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（一）水返鎮的都市計畫舆土地利用的現況

水返鎮都市計畫土地面積共856.90公頃，其中都市計畫住 

宅區面積為153.58公頃，工業區面積有204.45公頃，水返鎮擴
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大都市計畫土地共有444.90公頃，其中住宅區面積為52.58公 

頃，工業區面積有84.78公頃。除了林口之外，水返鎮工業用 

地在台北縣的各鄉鎮市高居第二，僅次於新莊市的307.84公 

頃。而水返鎮都市計畫區內的住宅區面積與台北縣各郷鎮市 

相較之下並不大，在全縣所規劃的5682.47公頃住宅區面積中 

僅佔百分之二點七，可見水返鎮所規劃的住宅功能角色並不 

重要，相對而言，是被賦予較高的工業生產地點的功能(〈台 

北縣綜合發展計畫〉第四冊，1993 : 15 )。不過根據陳東升 

(1993： 46-47 )分析七十九年人口普査資料發現水返鎮縣外 

遷入人數為15，130人，僅次於七個縣轄市，若依據當地新建 

住宅推出的數量來估計未來七年將近會有八萬人移入水返 

鎮，顯然水返鎮在台北都會區所扮演居住功能的角色是遠超 

出都市計畫所規劃的。

水返鎮都市計畫在民國五十八年十二月四公佈實施，六十九 

年水返鎮鎮公所自行進行通盤檢討，並於七十年一月公佈實施； 

另於七十八年進行公共設施第一次通盤檢討，同年五月二十五日 

公佈實施，在八十年時又發佈第一期公共設施保留地3案通盤檢 

討。水返鎮都市計畫之土地使用計畫的內容大約是將鎮公所及舊 

市區一帶的148.76公頃割為住宅區；舊市區、鎮公所附近及社 

后地區的15.27公頃劃為商業區；工業區共有204.45公頃，主 

要分佈在樟樹灣地區、社后地區與保長坑地區；基隆河沿岸則 

劃設為農業區，共約21.35公頃；公共設施用地共有78.075公 

頃。

在民國六十三年九月十二日所公佈的擴大水返鎮都市計劃 

中，擴大都市計畫區包括北社后、江北里、保長坑及樟樹灣四個 

地區。住宅區有52.58公頃平均分佈在四個擴大地區；商業區主
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要分佈在北社后地區，共約1.80公頃；工業區則集中在保長坑 

及北社后地區，共84.78公頃；農業區主要位於基隆河沿岸河階 

地、共有67.8公頃；金龍湖地區劃設為風景區，面積有46.63公 

頃；公共設施用地面積為15.67公頃。

非都市土地部份，水返鎮有6227.15公頃的山坡地保育區， 

僅次於雙溪郷的6881.21公頃，為鄰接台北市的市鎮中山坡地數 

量最多的一個四級行政區（ ＜台北縣綜合發展計畫》第四冊， 

1993 : 21 ）。根據台北縣政府工務局建管課的資料統計截至民國 

八十一年三月，依「山坡地開發建築管理辦法」申請山坡地開發 

許可案的面積中水返鎮共有254.85公頃，在台北縣僅次於新店 

市的704.52公頃（《台北縣綜合發展計畫》第四冊，1993： 

59 ）。由此可見水返鎮山坡地開發已經有相當的規模，且隨著縣 

轄市內山坡地住宅開發逐漸達到飽和的狀態，水返鎮可以預期的 

將會超越新店市在山坡地開發的數量，尤其是水返鎮山坡地的數 

量要比新店市的面積整整多出一倍。

如果把水返鎮都市計畫實施範圍內住宅開發的狀況與山坡地 

開發的狀況作一個比較，就可以顯示出財團房地產開發重心的所 

在。根據表7-5所有的都市計畫住宅區都未完全利用，但是在 

都市計畫區外的山坡地卻大量的開發，除了樟樹灣、市中心、保 

長坑地區全部涵蓋在都市計畫區內之外，其它地區均有非常大規 

模在山坡地開發的住宅區，各區的開發面積都在一百公頃以上， 

由此足以說明財團所開發的山坡地住宅，是在塑造一種有別於中 

下階層的居住型態，而所創造出來的利潤是非常驚人的，以聯邦 

集團所興建的瓏山林為例，〈財訊雜誌》（1992/8 ）曾報導此一 

開發案的淨利有四十億以上。
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表7-5水返錤各分區都市計畫住宅區已開發面積統計表

都市計畫住宅區 

面積（公頃）

已開發面積 

（開發率）
山坡地開發面積

橫科地區 — -(80%) —

樟樹灣地區 45.55 17.55(39%) 全屬都市計畫區

金龍湖地區 31.63 18.15(57%)

市中心地區 103.09 67.53(66%) 全屬都市計畫區

保長坑地區 21.07 11.49(55%) 全屬都市計畫區

五指山地區 非都市計畫區 一 —

大尖山地區 非都市計畫區 — —

資料來源：整理自 ＜水返鎮整體開發計畫書〉，1991。

a各類型利益集圑在水返鎮房地產開發的形式舆空間分佈
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根據我們分析最近七年水返鎮房地產銷售個案的資料，可以 

把水返鎮房地產開發的團體分成大企業集團所屬的建設公司、大 

型建設公司、外來地方派系所屬的建設公司、在地人士所經營的 

建設公司、中小型建設公司、私人興建、自地自建與三重幫所屬 

的建設公司。財團所屬的建設公司就是名列《卓越》一百大財團的 

公司，在水返鎮開發的總金額為665億，佔水返鎮總銷售金額的 

百分之二十一。如果把三重幫包括在百大財團內，則大財團在水 

返鎮開發所佔的比例就高達百分之三十五。其次，大型建設公司 

在水返鎮開發的總金額約為1，045億，佔總開發金額的百分之三 

十二。外來地方派系所屬的建設公司在資料上顯示只有中和林江 

派與坪林林家的建設公司，開發金額不多，所佔的比例約為百分 

之二，顯然地方派系的建設公司在水返鎮的房地產開發並沒有扮 

演像祖田市那麼重要的角色。在地人士所經營的建設公司目前只 

掌握一家金記公司，開發金額約為50億，所佔的比例為百分之
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二。至於中小型建設公司（共114家）推案量少且金額也小，在 

市場上的競爭能力比較低，不過這些公司開發的總金額為850 
億，所佔的比例為百分之二十七。

表7-6的分析結果很清楚地顯示出水返鎮開發的主體是以 

大型建設公司、三重幫與百大財團的建設公司為主，地方派系並 

不是重要的開發集團，同時有將近三成的新屋市場是由中小型的 

建築業者參與開發。但是他們對於市場沒有什麼主導的力量，也 

沒有能力進行大規模的土地購買或開發的行為，對於水返鎮空間 

塑造的影響較為有限。

其次，對於每一種類型的房地投資集團我們也將藉由地籍膾 

本內容的分析，來彰顯出他們對房地產開發的手段與策略。我們 

由報導人所提供的地籍賸本資料與本研究向水返鎮地政事務所申

表7-6各類型建殷公司在水返鎮房屋市場上開發所佔之百分比

（民國77年至民國83年）

屬 性
開發

個案數

百分比

（% ）

開發金額

（萬元〉

百分比 

（% ）

建設公司 

名 稱

三重幫 26 12% 4295120 14%
地方派系 4 2% 598000 2%
大型建設公司 26 12% 10447419 32%
在地型建設公司 8 4% 508000 2% 金記

私人興建 15 7% 398278 1%
自地自建 4 2% 195500 1%
臺灣百大集團 20 9% 6651323 21%
中小型建設公司 114 52% 8497236 27%

開發一個個案 81 6175008
開發兩個個案 30 2267617
開發三個個案以上 3 54611

總 合 217 100% 31590876 100%
資料來源：本研究整理。
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請所得到的有關建設個案的影本，針對不同類型的建設公司投資 

興建的案例進行分析。地籍賸本的資料內容第一部份是土地編定 

使用種類變更的貫時性記録，大多數的資料是由民國三十六年開 

始，大約是在實施耕者有其田土地放領的時候，土地面積的大小 

是刊載在這一部份。第二部份則是土地所有權變動的歷史性記 

載，記録土地買賣的日期、所有權轉變的原因、土地所有權人、 

義務人（賣方）、土地權利範圍。第三部份則是土地他項權利的 

記錄，主要是土地抵押權的設定與清償，記錄的內容有權利種 

類、權利人、義務人、債務人、權利價值。

根據這些資料我們可以知道該筆土地變更前的編定地目、面 

積與地目變更完成的確實日期。對於所有權轉讓的分析可以了解 

土地買賣的方式，也可以掌握到土地擁有者的身份。至於抵押權 

的資料則有助於了解土地所有權人資金流通的對象（主要指金融 

機構〉與流通的金額，而從抵押金額在不同時期的變化中也可以 

間接估算出土地增值的程度。

1.大企業集團開發個案的類型與這些個案的區位分佈

水返鎮房地產開發規模，根據我們所建立的七十七年至八十 

三年台北縣新屋銷售個案檔分析結果顯示在表7-7，七十七年新 

個案的銷售總金額約為201億，七十八年增加到443億，這兩個 

年度水返鎮在台北縣的推案金額總數都高居各鄉鎮市的首位。七 

十九年的銷售總金額驟降到107億，八十年略為回升到290億， 

八十一年再增加到395億，不過這三年的銷售金額都不是最高 

的，八十二年銷售金額暴增到1，047億，八十三年就降到676 

億，水返錤近七年來的總銷售金額高達到3,159億，為台北縣的 

第一位，比居於第二的新店市多了 1，425億。
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表7-7台北縣民國77年至民國83年超過一千萬以上之公開銷售 

案之金額統計表 （單位：萬元）

77 78 79 8() 81 82 83 總計

iBSSH翻■坪讀“2變0 39麵麵腳;齡辨
新店 1140647 2454503 1126539 1159144 7102899 2645000 1713000 17341732
|#1!：^365 4295703； 1176267 2548460 5530400 31420W 2283000： ■17283195 

板橋 1172464 2433993 1455582 1350000 3069600 3416000 4073000 16970639

雷購辅 LU05764 :1838852 1476425 3755500 ; 3W5OOO ,3234000 16429717

上城 420815 487351 357800 3865123 6647000 1541500 2491500 15811089

.醺醐醐馳曜關麵猶醒，咖
三重 685123 1491614 444500 566192 2994200 2604000 1469000 10254629

崖消融甿開誦■卿■满Mhi■辦153 

永和 605016 764180 741111 937502 878200 1126000 1464000 6516009
"蹦班.3S 15姐畝涵祕 ' 郭麵：54,

五股 188079 107917 864128 174100 1206000 1036000 1150000 4726278

麵議曬輔麵^藝S醐川37斷.:麵S醐0'. 3822419
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林 U 443890 1116653 171825 96500 501000 254000 8770000 3460868

深坑 10091 504808 0 595000 1098500 528000 204000 2940399

泰山 260949 172145 85000 180560 482000 190000 190000 1560654 

讎: f u :娜⑽麵。:獅⑻ 

鶯歌 15058 81893 27400 120000 258500 0 375000 877857

總計 10852241 19739518 10986126 20273567 48899069 39209300 33167390 183127211

資料來源：整理自＜房屋市場月刊一情報別冊：Parti預售行情〉（'民國77

年至83年）。

若根據表7_8的資料仔細去分析開發的模式，就可以發 

現在七十七年建商興建的產品類型主要是以四或五樓公寓、別 

墅、辦公室為主，而電梯住宅的戶數與銷售量所佔比例很低。七 

十八年整個開發的地區則集中在水返鎮都市計畫中主要工業區
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——樟樹灣，而產品數量最主要是以工業廠房為主，七十九年開 

發金額驟降，開發的地區移則轉到市中心地區，銷售產品幾乎都 

是電梯住宅，只有一筆是位於大同路的辦公室。八十年之後的產 

品完全以電梯住宅為主，再加上一些工業廠房、辦公室，開發的 

地區則是散佈在各個分區，呈現出水返鎮房地產全面開發的現 

象。

表7-8水返銪最近七年開發產品類型總金額分佈統計表（單位：萬元）

77 78 79 80 81 82 83
別 墅 144.4

(72%).

0 0 6.5
(2%)

0 196.6 54
(19%) (16% 广

四、五展公寓 23.8
(12%)

18.8
(4%)

0 0.2
(1%)

12
i:3%'

74
(7%)

9.9
(1%)

廠辦大樓 22.3

(11%)
354.6

(80%)

25
(23%)

0 费 14.9

(4%)

63 - 24
(6%)^(3%)： !

電梯住宅 10.1 69.5 82.9 283 368.1 713.1 587.8

(5%) (16%) (77%) (97%) (93%) (68%) (70%)
9

442.
6

200.
9

07.
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資料來源：本研究整理。

房地產產品的差別隨著時間演變，清楚地顯現出房地產投資 

者對空間與消費者生活品味形塑的深層意涵。首先，在早期推出 

的別墅型住宅主要是吸引一些事業有成、經濟基礎雄厚與社會地 

位崇高的族羣進駐到一個新的空間領域，使得其他住宅消費者對 

於水返鎮產生了新的居住與生活意象。接著興建高密度的電梯集 

合住宅，讓一些收入普通、年紀輕的低層白領階級也能享有一種 

「廉價的郊區化生活方式」，與別墅羣的住家為鄰，居住地點與 

工作地點是截然分開的，共同擁有寧靜而自然的生活環境*也開 

著車進入城市上班，最終的滿足僅僅是一種類比式的生活意象。
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另外，由早期投入工業區的開發，來帶動一種經濟成長的憧憬， 

以提髙當地的地價與房價也是相當重要的手法，利用寧靜高雅的 

家居生活與未來地方經濟高度繁榮的幻象賦予了水返鎮新的空間 

意義，對於房地產開發者而言，是很技巧地融合文化意象與經濟 

發展的意識型態，來提升空間的交換價值，同時對於購屋者而 

言，也增加虛假的使用價值。

表7-9的資料主要是呈現卓越一百大財團在水返鎮房地產 

開發的空間分佈型態，三重幫所屬的宏國集團、宏泰集團、聯邦 

集團、宏福建設與蘆洲莊隆昌的大慶、隆昌建設公司在水返鎮開 

發的總金額達到429億高居各財團的首位。聯邦集團（林榮三） 

的開發地區都是在金龍湖地區總計117億，開發範圍集中在金龍 

湖地區的北方鄰接內湖之處。宏泰集團（林環璃）的宏泰建設與 

宏盛建設則集中在金龍湖地區康寧街沿線以及樟樹灣地區，共開 

發總金額為99.5億的九個案子。宏國集團（林境琪）則都集中 

在水返鎮市中心地區的新台五線附近，開發四個總計59億的個 

案。宏福建設（陳政忠）都是集中在樟樹灣地區的福德路一帶， 

所開發的三個案子總金額約為63億。莊隆昌的大慶與隆昌建設 

公司開發的地點都位於市中心區水源路與大同路二段一帶，所開 

發的三個案子總金額為59.5億。

東帝士集團的開發地區集中在橫科地區與保長坑地區，最近 

七年來在水返鎮的開發總金額約為201億，在這兩個地區所興建 

的產品主要為電梯住宅與辦公室，開發方式是混合住宅與商業功 

能的大廈，除此之外在樟樹灣地區鄰接市中心區興建一個現代化 

廠辦大樓。日月光集團所屬的宏I景建設（可能包括榮5景、宏威） 

開發區域都是在金龍湖地區東邊的伯爵山莊，是以四或五樓公 

寓、別墅與電梯住宅為主要銷售產品。霖園集團的國泰建設開發
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的總金額約只有83億*七十七年的開發金額只有2.7億左右， 

產品的類型是五樓公寓，在八十二年的案子為37.5億的電梯住 

宅，而開發的地區都是在市中心地區的新台五線旁。

太平洋建設集團分別於七十八年推出一個位於宜興街的35.5 

億之個案與八十三年在馥記山莊內推出一個14.6億的個案，產 

品類型都是電梯住宅大廈。潤泰建設集團在八十年於市中心地區 

推出一個17億的電梯住宅案，八十三年在附近又開發一個30憶 

的相同產品。至於八十三年才加入水返鎮投資開發的和信集團在 

金龍湖地區推出一個187億的銷售案。

一百大財團在水返鎮開發的空間分佈是有區域性分化的趨 

勢，以水返錤的七個分區來說，大型財團開發主要的地區是以金 

龍湖地區為主，其次是市中心地區，接著是在横科地區與保長坑 

地區，樟樹灣地區只有三重幫的宏泰集團有介入開發。而各個財 

團也有些空間開發勢力範圍的區隔，聯邦集團、和信集團與曰月 

光集團固守金龍湖地區，霖園集團、潤泰集團及宏國集團佔據市 

中心地區，東帝士集團則是在橫科與保長坑地區建立事業。以開 

發的時間分析，最早進駐水返鎮地區的宏撮建設、聯邦集團與宏 

泰集團是以金龍湖地區為興建基地。之後，宏泰集團開始進入樟 

樹灣地區，而東帝士則是先在接近南港的横科地區開發，八十年 

之後才轉進保長坑地區。

為什麼大型財團在水返鎮房地產開發會形成空間分化的分佈 

模式呢？山坡地開發的模式是以分期分段開發最為有利，因為建 

設公司不用負擔所需公共設施的面積，而且財團山坡地的持有都 

是大面積的，一個大建設公司所擁有的山坡地足夠充份供給建設 

公司長期推出新產品。當這些大型企業集團名下所擁有的建設公 

司取得某一地區大規模的山坡地之後，其他的公司也就無法再購
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表7-9大型財團最近七年新建房屋個案在水返鎮開發金額與空間分佈表
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財團各稱 開發主要地區 開發金額（億） 產品類型

117
63ji：!.；!

東帝士集團

東帝士 橫科、保長坑、樟樹灣 171 電梯住宅、廠辦大樓

東關 橫科地區 30 電梯住宅

讓嘯匾,
18i■ u.s* i i. i < << ..-

iasiSiEiw'-HHiLiii r： UiiL

ttiiStt龍朔地區

霖園集團

國泰 市中心地區

ir'j.-lrJiiii'il i

hh!漲 hukii.

{ . I ' • i i* . • I -J < .
pa<^a~a<r^| la4 > <Ki I •■ 4 : I '■*

• '• ' ; . . - " ■' ' ■ in,

115.7 電梯住宅、別墅

.ILuu-i

83 電梯住屯、公寓

太平洋越設集團」潢科、芾中心地區 50.1 電梯住宅「

潤泰建設集團 市中心地區

戀醴
幽編麵 ::

47 電梯住宅

t J.. —— . .
' ; : ■ / 

.ij-bj.-ij.:; ; • - -J? • 4< I1 i •• ： • • t ■ . . - • i •

資料來源：經本研究整理而得。

dukiyi： £S：
::

rt -rtr

霉梯
强画十;，-SU» "*rr fc:r  ̂" SJRKl J •：-•；.%•>；； 7
-” ” J •+ • :'

得附近面積大的土地，例如宏璟建設與林肯建設在中山高速公路 

北側各取得數百公頃的山坡地後，其他財團就沒有介入這個區域 

開發的機會。根據我們訪談的資料與報導人所提供的地籍資料中 

（訪問記録CK1: 2-3; LT: 23-27 ） »我們整理出了大型財團的 

建設公司與大型建築公司在水返鎮擁有山坡地的區域範圍大致如 

圖7-2所示（並參見《財訊》，1990/10 : 259 ）。根據這些資料 

我們認為大規模的開發策略，造成財團蒐購大面積土地，使得土 

地持有產生分隔，進而導致他們所屬的建設公司在空間開發上的 

區隔。
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圖7-2財團舆大型建設公司在水返鎮擁有土地分佈示意圃
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2.大企業集團所屬的建設公司土地取得、抵押與地目變更 

的遇程

我們所蒐集到的個案包括三重幫莊隆昌家族的高慶建設與隆 

昌建設、聯邦集團的聯邦建設、蔡辰男的國泰信託、東帝士集團 

的東雲建設與太平洋建設，相關分析的結果整理在表7-10。國 

泰的名廬山莊代表早期的案例，而三重幫的三個案子則是代表最 

近兩、三年的例子，這六個個案都是從都市土地的農業用地或非 

都市土地用地變更為建築用地。國泰信託、高慶建設及隆昌建設 

的土地都是建設公司直接向原地主購買，同時由於開發面積都在 

20公畝以上，這些大型企業集團的建設公司必須先將原來所有 

權分散的土地一一蒐購，再合併鄰近土地成為整塊適合大規模開 

發的基地。此外，從土地購買的日期到地目變更後開始興建住宅 

時大多都已歷經了有四、五年的等待時間，而這段開發資金的閒 

置成本很髙，投資者必須要有良好的緩衝機制，特別是在食金的 

流通上。這兩個土地開發的成本上之障礙使得大多數小地主無法 

獨力進行土地開發，所有小地主所能享有的只是土地増值的利 

益，而土地在地目變更與投資建築後所創造的利益只有讓大型企 

業所獨自享有。

在面對所有權相當分散的土地時，有些大型企業集團名下的 

建設公司是直接向地主逐一蒐購，國泰信託是透過其子公司的介 

入購買，髙慶建設則是由公司負責人的親屬承購土地。而隆昌建 

設則是從完成前置收購作業的中間人手中購買土地，顯然土地掮 

客在財團收購土地上扮演一定的角色，有趣的是隆昌建設的中間 

人並不是落籍在水返鎮當地的地方人士，而是台北市的土地掮 

客。至於聯邦建設的土地，瓏山林有一部份是承租國有林地，透
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過公有地的放領取得土地所有權，接著申請山坡地的開發，變為 

目前的丙種建築用地。白匏湖二百多甲的土地來源可以分成兩個 

部份，第•部份是林榮三長子林鴻聯以自耕農的身份承購三百多 

筆農地，而另一部份則是林榮三的三子林鴻堯向國有財產局承租 

林地，預計將在公地放領之後取得土地所有權（《財訊》， 

1994/5 : 106-110 ）。東雲建設的土地則是由東帝士集團的人頭 

洪世全向台塑集團的新茂木業購得，在一年不到的期間東帝士集 

團的關係人轉手交易四次。太平洋建設的土地沒有購地的資料， 

地籍謄本只登記土地重劃後的訊息，不過透露出了太平洋建設土 

地開發的不同手法，以土地重劃的方式變為建地。

資金的來源可從這些建設公司完成購地之後向金融機購抵押 

貸款的過程而得到一個大致的輪廓。高慶建設的個案最簡明，是 

經由土地所有權人同意，讓建設公司負責人的兄弟向銀行（合作 

金庫）貸款1.2億元。隆昌建設資金流通的過程則較為複雜， 

民國七十七年土地所有權人同意由隆昌建設的關係企業政慶建設 

與全慶建設向第一信託借貸3.6億，七十九年地價上漲時改變權 

利內容將抵押金額提高到4.2億，八十年轉向中聯信託抵押了 

11.4億元，而債務人也由政慶、全慶公司變成莊隆昌等四人。由 

這個貸款的過程可以發現私人信託業是提供房地產業者資金的一 

個重要管道*並初步顯現了金融資本與房地產資本在資金流通上 

的密切關係。其次，從抵押金額的變化可以掌握土地價值增加的 

程度，由七十七年抵押的3.6億增加到八十年的H.4億，三年內 

增加約3.5倍，這還是在變更地目前的價格，當房屋生產完成之 

後土地的附加價值更高。

國泰信託負責人購買林地之後，就向自己的公司設定抵押7 
億元，很明顯的是一種關係人貸款的行為，若以當時的土地價值
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來估算，林地是否有那麼高的價值是值得懷疑的。聯邦建設也是 

以林地向臺灣銀行設定抵押12億，東帝士則以田地向臺灣中小 

企銀設定抵押12億，隔了一年十個月後，該筆土地重新向交通 

銀行設定抵押59億。這些財團型的公司可以用非建築用地向不 

同金融機構取得大筆的貸款當成土地炒作或開發的資金，但一般 

小型企業是不可能突破金融機構在貸款所設定的選擇性障礙而取 

得資金。大型財團或是擁有自己的金融機構可以提供充裕的資 

金，或是經由動員省級民意代表與官員向省屬行庫關說，或是動 

員中央級民意代表與權力菁英向國營行庫施加壓力，這裏的資料 

證明我們在第三章與第六章有關財團土地炒作資金來源的一些論 

點。若以抵押價值的資料分析，財團土地炒作所創造的利潤是非 

常驚人的，東帝士的土地二年不到就增加了 37億。

3.大型建設公司開發個案的類型及其在水返鎭的空問區位 

分佈

大型建設公司以遠東建設開發的規模最大，民國七十八年年 

底在樟樹灣工業區推出250億的辦公貿易中心，其次是興亞建設 

公司於八十二年七月在市中心地區興建180億的電梯住宅大廈。 

家美建設推出個案的總金額為128億，分別在七十八年八月推出 

位於樟樹灣地區的80億工業廠房，之後在八十二年年初興建位 

於新台五線的電梯住宅，銷售金額為19億，八十二年底又在橫 

科地區推出13億的電梯住宅，八十三年分別在橫科地區與市中 

心區推出規模小的住宅個案。馥記建設公司在水返鎮所推出的銷 

售案共計100億，推出的時間都是在八十二年之內，三月份在市 

中心地區靠大尖山地區規劃別墅區，共計75億，接著分別在十 

月、十一月、十二月也在市中心地區附近預計興建兩個銷售金額
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為12億、5億的別墅及一個8億的電梯住宅大廈。而房地產集 

團型的三圓建設名下的一些建設公司在水返鎮共開發了價值81 

億的銷售金額，八十年五月在金龍湖埤區推出25億的電梯住宅 

大廈，八十一年的三月在橫科地區規劃44億的電梯住宅大廈， 

四月在樟樹灣地區推出6億的電梯住宅，十二月在同一地區預售 

6億的電梯住宅。保全國際在八十二年年底規劃位於橫科地區的 

別墅區，銷售金額為87億。昇陵建設公司八十年在金龍湖地區 

推出14億的電梯住宅大廈，八十二年三月預售在同一地區60億 

的工業廠房及辦公室。僑泰建設分別於八十二年年底與八十三年 

推出在横科地區44.5億的電梯住宅大廈，這些分析的結果整理 

在表7—11。

表7-11大型建設公司最近七年新建房屋個案在水返鎮開發金額與 

空間分佈表
建設公刊名稱~開發主要地區~~開發金額（億）產品類型

金
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曬曬翻圖醐醐i醐i
興亞建設 市中心地區 180

tehb •釋顚誦‘
電梯住宅

馥記建設 市中心地區 100 電梯住宅' 別墅

保全阈際 橫科地區 87 別墅

僑泰建設 横科地區 44.5 電梯住宅

資料來源：本研究整理。
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從大型建設公司與百大企業集團開發模式的比較中顯出一些 

不同的特質。首先，是大型建設公司開發個案銷售金額在40億 

以上的有8個，每一個大型建設公司都有一個40億以上的開發 

案，而財團部份只有東帝士集團、和信集團與日月光集團的宏療 

建設有超過40億的開發案，很明顯的大型建設公司房地產開發 

的投機性格相當強，以大規模的開發案來吸取消費者的資金，再 

向銀行貸款當成建築投資的資本，如此龐大的建設案風險非常 

高，不過只要規模大銀行也不願坐視建設公司倒閉，即使財務狀 

況不佳，仍然有可能取得融資貸款。其次，大型建設公司進入水 

返鎮開發的時間大多數在八十年以後，也就是在企業集團之後， 

可以推論大型建設公司是在企業集團（尤其是三重幫）在水返鎮 

創造房地產的榮景後才積極跟進的。第三、大型建設公司開發的 

區域最密集的是在樟樹灣、市中心與橫科地區，樺樹灣地區的開 

發金額為342億，市中心地區共為299億，横科地區則為184 

億，而金龍湖地區只有99億，與大財團在水返鎮主要的開發區 

域有所的差別。

第四、大型建設公司的開發空間也有區隔的現象，樟樹灣地 

區是以遠東建設與家美建設為主，橫科地區則競爭最為激烈有保 

全國際、三圓建設與僑泰建設，市中心地區則是酸記建設與興亞 

建設的地盤，金龍湖地區最主要的大型建設公司是昇陵建設。最 

後、我們所列舉的這幾家大型建設公司在水返鎮開發金額佔他們 

在台北縣開發金額的比例最高，其中昇陵建設與保全國際除了水 

返鎮之外，在台北縣其它地區完全沒有開發案，基本上這些大型 

建設公司都是以水返鎮為主要的經營地點。
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4.大型建設公司土地取得模式、房地產資金來源的分析

本研究所蒐集到有關大型建設公司所推出個案的地籍賸本有 

五個，分別是以廠辦大樓起家的遠東建設公司、房地產型集團的 

三圓建設所屬的尚圓建設、工業資本轉投資的西陵電子專業型的 

僑泰建設及保固建設的保全國際，有關這五家公司的土地取得對 

象、地目種類、資金貸款機構與貸款金額等資料整理在表7-12。

遠東建設的遠東工業區是直接向原地主嘉陽公司在變更地目 

之後購入土地，在地籍謄本上並沒有貸款的資料。尚圓建設的土 

地是原地主賣給中間人蘇炎興與李鐘詳後，再轉賣給尚圓建設， 

不過在尚圓建設真正購入土地之前，該筆土地已經在七十九年一 

月二十五日讓尚圓建設向彰化銀行抵押貸款2.4億元，蘇、李二 

人很顯然是該公司的人頭。蘇、李二人並曾於七十七年十月十七 

日以相同抵押品向相同銀行貸款6,600萬元，以建設公司名義出 

面抵押貸款與用私人名義抵押貸款的金額在二年不到的時間覚然 

有如此大的差距，顯現出大型建設公司對於金融機構有如此大的 

影響力。西陵經貿廣場的例子則是中間人在向原地主購得土地後 

賣給西陵電子公司，再由西陵電子賣給西陵建設的李茂川，而土 

地的抵押金額由七十七年年底的1，200萬元到了七十九年四月就變 

成6.36億元，雖然中間增加了相同地段不同地號的土地為抵押。

僑泰建設公司從我們的個案資料中顯示其土地的取得是透過 

中間人，由公司負責人以私人名義購買，然後再轉手賣給公司， 

這是一種很明顯的關係人交易模式。至於這種形式買賣的利益是 

多少，並沒有明確的數據，不過如果以民國七十六年抵押設定的 

價格是1.63億，而七十八年的抵押價格是9.72億來推斷，整個 

關係人交易的利益至少在5億元以上。同時土地的名目原來是旱
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田，民國七十年由縣政府把土地編定為非都市土地的乙種建築用 

地，總面積為78公献98平方公尺。資金來源是向省屬金融機構 

合作金庫貸款，民國七十六年設定為1.63億，七十七年變更權 

利內容設定為3.03億，七十八年再度變更權利內容設定為9.72 

億，土地價值在三年內增加8.19億，增值速度相當驚人。由此 

可見，該公司在三年之內即累積充裕的資金，來投資房地產 

開發，從土地增值後的貸款是由金融機構來提供足夠的外來資 

源，自有的資金可以很少。這與我們前面所討論的，大型建設公 

司傾向於以超大規模開發來取得銀行資金的說法得到部份的印 

證。

保全國際公司土地購置的過程是相當複雜的，由原地主賣給 

中間人，一個月後再由第一中間人轉賣給第二中間人，經過四個 

月後再由第二中間人賣給椰城公司，這個投資公司再轉賣給該公 

司的關係人，由此人再賣給椰城公司的關係企業保全國際投資公 

司，最後由保全國際賣給該公司的關係人。層層轉賣的過程最明 

顯的就是為了塾高這塊林地的價格，之後再向臺灣中小企銀貸款 

六億，根據熟悉這筆土地交易狀況的報導人指出保全國際是屬於 

保固集團，地籍膾本上的買主都是人頭或關係人，他特別指出一 

般非建築用地在一般的金融機構大概最高可以貸到八百萬元，這 

個個案所貸的金額顯然是超出一般的情況（LT : 2）。

總結來說，大型建設公司土地會有關係人或人頭轉賣的現象 

發生，可能是為了哄抬土地價格，也有可能是因為透過土地轉賣 

將公司炒作土地的利益移轉到公司的負責人手中。這些公司除了 

遠東建設外，土地抵押貸款的金額在一、二年期間內就飆漲了好 

幾億元，相較於個人的貸款能力大型建設公司有很大的優勢，透 

過金融機構大筆的貸款可減少他們土地炒作的成本。
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5.在地建股公司

水返鎮當地建設公司的房地產開發，因為我們所掌握本地建 

設公司的資料很有限，只有以地方派系人物縣議員何儉水的何記 

建設公司為代表。由民國七十七年到民國八十二年底的資料顯 

示，何記建設從民國八十年才開始有個案的推出，八十年推出兩 

個個案，總銷售金額分別為7.5億與6億，個案的地點位於金龍 

湖地區的康寧街與樟樹灣地區的中興路。八十一年也推出兩個案 

子，銷售金額分別為2億與7億，一個個案是在樟樹薅地區的中 

興路與明峯街口，另一個是在水源路一段。八十二年年底在金龍 

湖地區的康寧街推出一個10億的案子。這五個案子都是電梯住 

宅，金額都是在10億元以下，而且所有的案子都是都市計劃區 

內的土地，並不是山坡地開發的案子。

與大型建設公司及大企業集團所屬的建設公司做一個比較， 

這種屬於地方人物經營的建設公司推出銷售案的規模明顯地比前 

兩者小，而且開發的方式也不同。何記建設的投資案沒有一個是 

山坡地開發，前面提到山坡地的開發資金要雄厚，同時開發的規 

模都極為龐大，以一個地方型小資本的建設公司而言，似乎沒有 

足夠的實力參與這樣的開發模式。金記建設所蓋的都是12層樓 

以下的電梯住宅，沒有別墅型、辦公室或工業廠房，產品類型相 

當一致*組織經營的路線是專一型(specialism ) »而非綜合型 

(generalism )。就產品的形式而言，沒有開發風險比較髙的辦 

公室或廠辦，而是以傳統自用住宅取向的開發方式，顯然其經營 

方式是比較保守的。另外以開發的區位分佈來分析，何記建設投 

資興建的地點都是屬於新興地區，康寧街、中興路、水源路一 

段，換句話說就是非髙地價地區。若以每坪銷售的單價來看，横
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科地區靠南港地區八十二年平均每坪21萬元最高，其次是新台 

五線附近每坪19萬，而何記建設的銷售案都沒有座落於這些地 

區0

從何記所興建個案的地籍謄本來分析，發現「朝之鄉」的個 

案是何記與地主合建的，建築土地並沒有向任何的金融機構設定 

抵押權，與我們訪問何記負責人所得到的結果相當一致。受訪者 

一直強調他的公司是以與地主合建為主，而客源也是來自當地的 

民眾（訪問記録，HT : 1 ）。

為了了解在地人士投資土地與房屋建築的資金可能來源，我 

們以在水返鎮擁有很多筆土地的國大代表黃並震為例分析其資金 

取得的方式。從監察院公報中取得黃並震及妻子沈心菲所擁有的 

土地地號，經向水返鎮地政事務所申請地籍賸本，土地抵押權設 

定的資料相當複雜一併整理在表7-13，這些土地基本上抵押的 

金融機構都是水返鎮農會，黃並震為水返鎮農會的派任總幹事， 

黃並震本人土地設定抵押權的有七十六年一筆150萬元與一筆 

300萬元、八十一年一筆2,400萬元、八十三年十月三日與十月 

十三日各設定一筆1,200萬元。八十年時黃並震與沈心菲有很多 

筆土地是經由李聰明向水返鎮農會設定4,200萬元的抵押權。這 

些與黃並震家族有關的土地抵押金額總共為9,450萬元，根據前 

面所引述從事土地代書報導人的說法，貸款金額大概是設定金額 

的九成，推估的貸款額約為8,500萬元，水返鎮八十三年六月底 

前的放款金額約為70億元，推估他們的貸款佔總放款金額的比 

例為百分之一點二。所設定抵押的土地大多是林地，而且共同擔 

保的土地有些是重覆設定，也就是有些土地已經設定過為其他 

貸款擔保。然而一般而言，金融機構是不接受第二順位的抵押

品
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由這個個案的分析結果來看，在地頭人其房地產投資資金是 

向正式金融機構借貸而來的，主要仍是以地方的基層金融機構如 

農會的信用部門或信用合作社為主，與我們在第五章的論述是一 

致的。在我們的分析個案中其債權機構只有水返鎮農會，完全沒 

有其他的金融機構，而貸款的金額若與大型不動產投資集團比 

較，顯然是少得很多，總共借貸的資金都不到一億元。就資金的 

借貸管道與資金額度而言，在地投資者與大型投資集團有很明顯 

的差別。
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曰小結

從我們所蒐集到的最近七年來個案開發的資料檔與建設公司 

的地籍賸本資料的分析中，對於不同類型房地產開發集團在水返 

鎮的開發策略、開發規模、開發土地取得的方式、開發產品的類 

型、開發產品的主要購買者、開發資金的來源等都有初步的結 

果，這些分析的結果整理在表7-14 ＞雖然資料沒有涵蓋所有的 

建築投資公司，不過所得到的結果仍然值得參考。

大型財團所屬的建設公司與大型建設公司，在我們前面的討 

論中顯示其開發的各個面向都很相似，他們基本上是以大規模的 

新社區為主要開發策略，這種開發方式的地點以成本低的山坡地 

變成丙種建築用地、工業區用地來興建大樓兼為住宅為主，整個 

開發投資所得到的利潤金額都在數十億元。就推出個案的金額而 

言，大型建設公司比財團型建設公司來得更大，可見大型建設公 

司經營投資的策略更具有冒險性。這些建設公司土地的來源大都 

是從原地主購入而取得，可是土地交易的過程頗為複雜，從幾個 

個案中顯現出關係人交易與人頭之間短時間內轉手數次以墊高土
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表7-14三種類型房地產投資集團開發方式分析表

第
七
章

財團建設公司 大型建設公司 在地建設公司

開發策略新社區整番開發 新社區整®開發 單一小個案

.....  （造鎮）' .-.:

開發土地類型山坡地或大面積工山坡地或大面積工都市土地為主 

業用地 業用地

開發產品主要外來移民或投資者外來移民或投資者在地自住客 

購買者為主 為主

金 額龐大 龐大 小

資料來源：本研究整理。

水
返
鎮
空
間
開
發
的
政
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學
分
析

地價格，這種手法是一般小型的建設公司無法操作的。而這種土 

地交易過程主要的目的，就是以抬高交易價格來提髙向金融機構 

貸款的金額額度，這兩類大型建設公司在雄厚的政商關係與財力 

支持下，可以用林地或丙建用地向銀行貸得數億、甚至數十億的 

資金、相較之下在地的房地產投資者則只有向農會等基層金融機 

構取得不到一億元的資金。

大型建設公司與財團名下所屬的建設公司，其所開發產品的 

類型從別墅、樓中樓、十三層以上大樓到現代化大型廠辦大樓都 

有，在地小型建設公司則是一次一個小個案，銷售金額小、開發 

地點的區位大都不是在精華區，所賺取的利潤比起前者要少很 

多。大型投資集團的銷售對象主要是來自台北市的中低白領階層



金
權
城
市
：
地
方
派
系
、
財
團
舆
台
北
都
會
發
展
的
社
會
學
分
析

或外地的房地產投資客，而在地建設公司其產品的購買者，大多 

是以當地自用者居多。

因此，就開發的模式、產品類型、產品價格及開發規模等面 

向加以比較，地方型的建設公司與大型建設公司的市場與經營方 

式有相當明顯的區隔。表面上的原因應該是地方型的建設公司所 

擁有的資金小，無法與大型建設公司及財團名下所屬的建設公司 

來相互競爭，他們只有在這些公司開發剩餘的地盤中獲取有限的 

開發場域與開發利潤。這種大企業與小而專業型的公司，在水返 

鎮房地產市場中所發展出來的共生平衡關係，與組織生態學研究 

不同類型的報紙業公司在相同都會區市場所發展出來的關係有些 

類似之處(Carroll, 1984 ) °
如果我們進一步去探究為什麼在地建設公司與財團型建設公 

司在開發模式上會有所不同，並進而導致利益積累能力上的差別 

時，會發現其基底性的因素就是這兩類組織所能夠動員的政治力 

與經濟力不同。以財團企業而言，透過其良好的政商關係可以向 

全國性金融機關取得龐大的資金，而且大多數財團都擁有自己能 

夠掌控的金融組織；在我們前面已經分析的國泰集團就能夠從國 

泰信託貸取所需的資金即是一個很好的例子。資金來源的方便性與 

資金管道的多元性是造就了財團企業在房地產開發的堅強基礎。

此外財團企業的房地產開發案也牽涉到許多行政裁量權的環 

節，以財團最熱愛的山坡地開發為例，其開發許可與地目變更必 

須要經過縣政府、區域計畫委員會及內政部營建署等單位通過， 

因此其中的各個步驟需要動員不同層級的民意代表與官員來加以 

協助。以地方型的小建設公司來說，一般都缺乏有效動員中央級 

政治菁英的管道。但對財團來說，與國家機器核心成員緊密且良 

好的關係是財團之所以能夠存在的原因，這套密切的政商關係一
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直都持績著，而且不斷地在強化中，轉化這套關係以取得土地開 

發上的特權是輕而易舉的事。

四、企業集團、大型建設公司與地方政治人物 

在土地利益獲取上的互動關係模式

(一)地方政治勢力舆房地產投資集團關係的理論模式

鄉鎮市公所與代表會所擁有的政治權力是很小的，既缺乏財 

政資源，也沒有參與有關地方發展重要政策的權力，鄕鎮市的都 

市計畫規劃工作都是由省政府與縣政府提供經費來執行，而非都 

市土地開發審核權則完全是在鄉鎮市公所的職權外，在土地的開 

發與利用，鄉鎮市公所與代表會是r完全被排除在外的官方機 

構j °
這種由上往下的都市計畫實施程序中，地方政治勢力的土地 

利益如何取得？在大型建設公司與企業集團龐大勢力的環伺下， 

地方政治勢力又如何鞏固其土地利益？在這些政治與經濟權力結 

構的限制下地方政治勢力與外來大型建築投資集團有幾個可能的 

出路，我們參考西方文獻與考慮臺灣經驗世界可能出現的類型逐 

—的分析討論如下(Saunders, 1983: 234 )。

第一、橫向結盟；地方政治勢力與外來的大型建設公司或企 

業集團發展出利益共生的合作關係，在地的政治勢力所能提供的 

是非正式人脈關係，協助外來企業取得土地，並安撫地方人士的 

反彈，甚至發展出合資經營的事業體，基於地方政治人物的力量 

有限，這個策略可能不為外來利益集團所普遍的接受，尤其是外
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來集團利益取得的關鍵步班並非控制在郷鎮級政治人物手上時， 

則這一個出路成功的機會不大。

第二、地方政治勢力的向上發展以鞏固既有的利益，進而擴 

大利益層面；首先是推舉地方上的政治人物進入縣級、省級或中 

央級的政治舞臺，這些人扮演「政治企業家」的角色，積極地擴 

展與其他權力菁英的人脈關係，當政治結盟關係形成之後，地方 

政治人士就可以利用這些上位的政治關係來鞏固其利益。這個策 

略本身會有一些潛力，因為各級民意代表的選舉，地方人士現在 

都有參與的機會，更可以利用這些機會來達成縱向結盟之目的。

第三、地方政治勢力與外來集團的對抗；以鄉鎮市級政治機 

構所擁有微少的政治權力來對抗外來利益集團，使外來集團屈 

服，而願意共享其土地開發所得的經濟利益，此一衝突性的策略 

成本相當高，而且假若上級政府刻意打壓，挫敗的可能性就很高， 

目前水返鎮畏反制三重幫的個案就是採取這個策略的典型案例。

第四、剩餘利益固守的沉黙；避免與外來利益集團爭奪，在 

這些集團所取得的勢力空間殘餘的場域中獲取利益*雖然得到的 

利潤遠不如外來集團多，不過也有相當不錯的經濟利益。同時對 

於勢力單薄的地方政經利益團體而言，在主要的利基被大型企業 

大舉開發之後，周邊的房地產價格也隨著髙漲，雖然利益的規模 

無法與大型財團比擬，但是利益的金額也是相當可觀，因此不對 

稱利益共生的沉黙是有其物質基礎，相較於地方團體的政治勢力 

也應該是可以接受的策略。

⑶水返鎮經験研究的結果

在水返鎮的深入訪問中，很多受訪者對於地方政治勢力與房
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地產開發的關係勾勒出相當清楚的輪廓。目前當地政治勢力主要 

分為四股力量，第一股是以鎮長關彬羽為主，第二股是以縣議員 

何儉水為核心，第三股勢力是由水返鎮當地第一位選出來的立法 

委員任谷宴所領導，第四股力量則是以農會系統為骨幹。這四股 

力量與我們前面所描述水返鎮傳統的地方派系分野與發展有著密 

切的關聯，他們是承續部份水返鎮派系的歷史。

1.與外來土地利益開發勢力（大型企業集團）的對抗

在水返鎮，關彬羽代表了從傳統政治派系中轉型而成的新一 

類政治人物，關彬羽早期是由任谷宴所帶領，而出來參與政治活 

動的，後來逐漸形成自己的政治勢力，參加民進黨之後，他政治 

權力的基礎則是奠立於對民眾力量動員的能力上，當在地方的權 

力穩固後，他也積極地培養地方基層的樁脚，並透過地方樁腳系 

統與一般民眾動員的雙重機制來對抗反對他的派系與外來財團。 

關彬羽在地方上經營椿腳系統的進入點與一般傳統地方派系的經 

營方式有些不同，他主要是以轉化地方廟宇的陣頭來成為其樁腳 

（訪問記録，LM1 :2 ），同時配合一些地方上支持他的羣眾， 

而這種方式可使他對於地方上資訊的掌握相當快速，我們的受訪 

者就提到：

關在全水返鎮都佈下暗椿，連水泥車（每一車都要抽 

錢）遍幾輛，他都知道，有暗格通風報信，所以關彬羽不用 

離開辦公室就能掌握全水返鎮。此外，關彬羽非常注重環境 

整潔，只要一礼倒垃圾，不久清潔隊和罰單就跟著來了，街 

上都會傳是那一户人家在通威報信。
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（訪問記錄，LM1 : 2 ）
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關杉羽對於外來財團開發的態度基本上是贊成的，只是他希 

望財團在當地開發所得到的利潤必須要有一部份能夠回饋給地方 

民眾，他透過自己所設計「鎮長稅」的方式向房地產投資公司收 

取回饋金，由於他本人掌握相當充份的資訊，所以對於金額的訂 

定有他自己的一定標準。此外，他利用掌握的一些行政權利如工 

地違規處罰等，可以迫使大多數的建設公司不得不繳納「鎮長 

稅」。

而對於一些不合作的投資公司，他除了透過行政上的權利加 

以制衡外，他也會透過廣泛而持績的媒體動員與羣眾動員的方式 

來對抗這些公司，其中最具有代表性的個案就是與林榮三所擁有 

的聯邦建設的衝突。在媒體力量的動員與地方民眾的支持下，關 

彬羽擁有足夠的力量與一個龐大的財團對抗，而且相當成功地壓 

制聯邦建設種種反撲的方式，這種地方政治勢力與外來財團對立 

且抗爭成功的案例在臺灣是少見的。

關彬羽與聯邦集團的林榮三產生衝突的起因是雙方對於收取 

鎮長稅的方式無法取得共識，林榮三原本承諾的金額並未依照約 

定繳交，因此關彬羽就將林榮三在白匏湖三百多甲土地的中心地 

帶劃成水返鎮的垃圾場，而使得整片土地沒有開發的價值。林榮 

三在受此打擊之後即藉由其所擁有的媒體——自由時報對關彬羽 

所收取的鎮長稅之運用缺少公開監督一事，展開了猛烈的抨撃， 

並且以水返鎮的立委任谷晏為其在當地的代理人積極地與關彬羽 

進行對抗。

而關彬羽回應這些作法所運用的策略是訴諸全國性的大眾傳 

播媒體，例如，在台北市召開記者會反撃三重幫炒作地皮，關彬 

羽所召開的記者會之所以能夠吸引媒體的報導，主要的關鍵在於 

他所實行的鎮長稅對既有的稅制有很大的衝擊，不但引起企業集
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團的討論，也促使政府官員公開發表反對的意見，更有部份的鄉 

鎮效法此一模式來簿措地方經費，關彬羽所創造出來有關鎮長稅 

的議題，成為全國性的重要議題，他當然就變成媒體所注意的新 

聞人物，因此對媒體的動員有相當大的成效，所以能在全國性的 

媒體中取得很大的資源來對抗三重幫所掌握的傳播工具。

關彬羽的媒體動員是相當成功的，但是，他在對地方人士的 

組織動員也相當有規模，地方民眾的組織動員與媒體動員有相互 

加成的作用。關彬羽在地方上是透過地方俗民文化的組織（陣 

頭）來建立其地方政治網絡，並以這個為基礎，進而積極建立與 

一般廣大民眾的連帶關係。具體的作法就是定期舉辦水返鎮民眾 

的登山活動，一方面創造讓關彬羽說明他在地方建設上所累積的 

成果，另一方面也搭建一般民眾與關彬羽個人的人際關係，從而 

取得民眾的信任感。這種健行登山活動，根據參與者的估計大多 

在兩、三萬人左右，當這些一般的參與者面對特定的議題時，如 

「整治基隆河」，是可以被轉換成社會運動的力量。這些民眾也 

展現了水返鎮地方人士對關彬羽支持程度的指標，一個擁有如此 

廣大民眾支持的行政首長，自然可以成為媒體報導的焦點，從媒 

體、羣眾與地方政治網絡的交互動員上，即構成了關彬羽對抗三 

重幫相當紮實的基礎。

關彬羽受鎮民支持最重要的條件，是在市政建設的成果。從 

一些細微的項目如垃圾處理、環境衛生的改善到胡亂張貼廣告、 

亂倒建築廢棄物的告發與處罰都採取強力的取締，並盡可能地去 

提升整個水返鎮的公共形象（訪問記録，Li : 3-4 ），這是爭取 

民眾支持的基本步驟。此外，公共建設的推展，減少工程的舞弊 

貪汚，也都是讓民眾支持的政績（訪問記録，Li : 7 ）。而透過 

文化立鎮的政策來凝聚民眾的對地方的認同及地方事務的關心也
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是很重要的策略。最後，塑造自己成為打擊特權的正義鎮長（立 

報，1994/6/7 ），將財團的反擊解釋成有權勢的邪惡力量打壓 

正義的弱者，自然會受到民眾進一步的支持，所以有媒體稱關彬 

羽為「劫富濟貧的現代羅賓漢」（立報，1994/6/8 ）。

根據以上的分析來看，如果地方政治勢力要與外來大型財團 

的力量對抗，似乎要先取得地方民眾力量的支持，也就是要擺脫 

傳統地方侍從主義「頭人政治」的型態，進入市民社會來動員這 

股最基本的政治力量。接著要擴大地方以外的市民大眾之支持， 

較適當的方法可能是藉著重要議題的提出來動員全國牲的媒體， 

藉此強力的陳述地方領導者的理念，並且塑造一種民眾福祉被迫 

害的形象。媒體動員與地方民眾的組織動員是一種可以相互加成 

與動態的過程，媒體的報導可以刺激地方民眾的關心與支持，而 

大規模民眾的動員與支持則增強了地方新聞的價值。當然，最基 

本的條件是領導抗爭的地方首長必須要有相當明顯的政績，例如 

街道每天都整理得非常乾淨，以取得大部份民眾的支持，進而成 

為核心的支持者，接著再以日常性的活動（登山健行）宣傳政績 

以聚集更多民眾的支持。

關彬羽動員地方社會力的模式開創了一條新的途徑，並與一 

般藉由社區組織或地方社會運動團體來動員社會力的模式是有所 

差別的。在臺灣的地方政治的體制下，鄉鎮長雖然是民選的，不 

過地方行政首長仍然是代表官方，與民間也有一段距離，甚至是 

處於對立的狀態。因此，很少人將地方行政首長的位置視為動員 

地方社會力的策略點，關彬羽就是一個典型的例外，他結合有限 

的行政權與地方非政治性團體來當成動員的基礎，先是定期擴大 

舉辦鎮民假日休閒活動，接著透過媒髓動員塑造可被認同的領導 

者的形象，進一步取得民眾的支持以凝聚對抗外來利益集團或本
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地政治派系的力量。這種社會力的動員方式不僅規模大、持久性 

強，而且動員的力量也是相當雄厚的，此與一般社區組織動員的 

成效有限是有明顯的差別。

2.大型財團進入地方開發的斥侯與糾紛排除者

何儉水所領導的勢力介入土地利益的方式是藉由其親戚（弟 

弟）設立的建築師事務所與建設公司（何記）投資房地產開發：

何儉水（是）在做度無，以前是在蓋五樓販盾，現在則 

是以電悌大樓為主，何記建築是他的弟弟所有，維然只有一 

家公司就足夠呼風喚雨了。他的代表作就是在水返鎮®中旁 

的台北泉之星，是水返鎮第一棟的十二樓電梯大皮。

（訪問言己錄，WJ : 1 ）

何儉水從政的風格是不製造糾紛、廣結善緣，即便是地方上 

其他的政治力量欺壓他，他也都不予計較。這種作法也延伸到他 

與財團的關係，何儉水在七十八年事業幾乎要倒閉之時，是靠財 

團對他的協助才再站起來的，因此他也就幫著財團（宏璟建設及 

林肯建設）買土地（訪問記錄，LL : 3）。何儉水與外來投資集 

團的關係是以合作共生為基調*他協助財團取得生產必要的元素 

——土地，同時自己也經營投資建築事業，只是產品類型及規模 

與財團有些區隔（訪問記録，LM1 : 2 ）。
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他與財固在生意上並沒有什麼競爭，各自作各自的生

意，但是財團如果有問题都會來找何儉水出面，譬如土地糾

紛等等，因為他是縣議員，在地方有勢力，又和縣政府工務 

局很熟，私下與開彬羽也很不錯，鎮長稅，關彬羽向財團每



户收一萬二，向他（何儉水）則算八千。他（何儉水）也有 

在仲介土地，伯爵、林肯政設、三圓建設都是他仲介的，單 

是仲介就賺了不少錢。他簡直叮稱為水退鎮當地的敫父。他 

這個人較属害，八面玲瓏，不拘泥於意識形態，從不與關彬 

羽鬥，即使開彬羽打他，他也不還手，打不遣手。

（訪問記錄，WJ •• 1 ）
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何儉水的案例可以說是我們前面所提到的第一種與第四種地 

方政治勢力與外來土地利益集團互動關係模式的結合，外來的大 

型建築投資公司與這個地方上有影響力的政治人物形成一種權力 

不對稱的橫向結盟關係，藉由他在地方上的人脈與資訊網絡仲介 

土地買賣，不過並沒有邀他入股參加投資開發，何儉水在整個合 

作的過程只有賺取仲介費，而不是在事業的經營上形成利益共同 

體，在結盟關係上是有很清楚的界限。何儉水取得土地開發利益 

的方式是自己成立建設公司，在這些財團大規模開發地區的周邊 

興建單一的個案逐步地賺取一些利潤。由這個例子所得到的結 

果，我們對於地方政治勢力與外來大型利益集團的互動關係模式 

的論點可能要有一些修正，橫向結盟的模式不一定就是外來集團 

很少接受的策略，如果搭配其他的關係模式，而形成一種折衷式 

的橫向結盟模式，則其可能變成很普遍的方式。

3.大型財翮土地開發原料的收購者與代理人

第三股力量是土地掮客家族出身的立委任谷宴，早期任谷宴 

父親任四同曾利用擔任鎮上調解委員會主任委員之便*收購了一 

筆有糾紛的土地，而且也積極地居中介紹台北市的建築公司到當 

地投資開發，並且從中索取高額的佣金（訪問記•録，LM1：
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2）。任四同本身出面收購地方上的土地，再轉售給大財團，而 

不是僅擔任一般的仲介者，最典型的例子就是聯邦建設在水碇公 

路上的土地，是從任谷宴父親任四同轉賣而購得數百公頃的土地 

（〈財訊〉，1994/5 : 112 ）。

.水返鎮上的選舉樁脚，往往都是與土地摘客相符合，任 

谷宴、何儉水、關彬羽（都有）；因為每次遲舉完之後，那 

些椿脚就會有許多土地在牽。以土地買賣而言，以任的佈樁 

最為嚴密，每一區都有主要的掮客，下屬有許多掮客在收集 

消息，一般而言「尚壬」不願與之正面衝突，那個區域的土 

地，若知道誰是主要在那個區域專門介紹土地的人，「尚 

壬」會建議他去找那個掮客。土地的買賣常有掮客放話，那 

一塊土地他要定了別人不能去動。

（訪問記錄，LM1 : 2 ）

以任谷宴的例子而言，他在地方上各區土地掮客的網絡，與 

選舉樁腳的關係網絡是完全可以相互轉換的，這也足以顯示其政 

治勢力的發展與房地產利益的累積有很密切的關係。此外，或許 

這是由於他本人為了要在政治上向中央發展以及取得更多的經濟 

資源，所以與財團合作的方式就比縣議員更積極，規模及程度也 

更大。

企業集團與大型建設公司在水返鎮房地產開發的過程，與水 

返鎮當地的政治勢力有直接關聯的機會點是在土地的購置上；這 

巷大企業可以直接進入本地蒐購山坡地，但是，如果有熟悉地方 

事物人士的人脈關係可供運用，則對於土地的購買將會大有助 

益，尤其是在地主人數眾多、意見混雜不一時*則必須借助地方 

領袖來溝通與協調。當土地取得之後，土地使用的地目變更之政
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治關鍵點，將會轉移到縣政府，因為都市計畫區土地的開發與使 

用部份需經過縣都市計畫委員會的審査與同意。而非都市土地也 

有一部份則必須得到縣府的批准後，再向上呈報，不過主要的關 

鍵完全是在於縣長的決定，因此大型企業政治關係的建立必須朝 

向縣議員或直接搭建與縣長的人脈關係。林豐正當縣長任內以與 

房地產利益集團關係密切著稱，通過山坡地變更為丙種建築用地 

的面積有458.2865公頃，在水返鎮還有一筆山坡地地目變更是 

於第二屆縣長任滿前一天批准的（訪問記録，WJ : 2）①。以打 

擊財團炒作土地為競選連任的尤清縣長，任內通過山坡地地目變 

更的面積則為156.4627公頃，相互比較之後，可以顯示縣長在 

控制與掌握非都市土地地目變更的巨額利益上是很關鍵的人物。
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五、政府部門、社區民眾與 

土地利益集囷的互動關係

都市計畫的實施是政府部門對於都會空間塑造最具體且最有 

影響力的手段，我們特別選擇水返鎮於八十三年所進行的第二次 

都市計畫通盤檢討為分析的焦點，因為通盤檢討反應了政府部門 

如何因應快速社會與經濟變遷的趨勢下調整都會地區土地使用原 

則與空間形式*也就是彰顯政府對於空間形塑的基本理念是什 

麼？其次，由於政府部門要設定一些土地原則及規劃重要環境的 

公共設施系統，與民眾的權力及生活環境品質有密切的關係，在 

這種情況下，政府部門與社區民眾的關係是什麼？民眾的權利與 

福祉有沒有被考慮在都市計畫規範中？是透過什麼方式被考慮進 

去的？最後，政府部門透過都市計畫的檢討可能會設定一套經濟
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利益集團對都市土地開發新的遊戲規則，所以通盤檢討對於財團 

也有直接的影響，其中最重要的一部份就是在通盤檢討中決定那 

些土地可以變更的決策。綜合以上的討論*都市計畫通盤檢討可 

以視為政府部門、社區民眾與土地利益集團交互關係的政策場 

域，所以對於都市計畫通盤檢討的分析是很重要的。

（一）水返鎮第二次都市計塞通盘檢討特性的分析

都市計畫通盤檢討實施的權力配置方式，基本上是由上往下 

的，與都市計畫通盤檢討有關的一些相關行動主體彼此間的權力 

關係整理在圖7-3。整個過程是由縣都市計畫委員會所主導，省 

都市與住宅發展局則進行實質的規劃，在通盤檢討的過程中民 

眾、相關單位與鎮公所可以向縣政府都市計畫委員會陳情，但是 

最後決定權還是由縣都委會所掌控，經縣都委會核示後再向上級 

都市計畫委員會呈報。
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內政部營建署都市計畫委員會

1
省政府都市計畫委員會*省住宅與都市發展局 

i （規劃執行權）

財團-»縣政府都市計畫委員會

政客 （決策權）

1
鎮公所民眾

資料來源：本研究整理。

圓7-3都市計畫通盤檢討過程的榷力關係圖
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如果檢視都市計畫通盤檢討的政治過程，可以發現民眾的力 

量是在決策權力金字塔的最底端，他們的權利是最不被考慮的， 

雖然都市計畫土地使用面積大小的規劃、地目的變更等事項與民 

眾的權益有最密切的關係。至於鎮公所的地位比一般民眾要高一 

點，不過不但沒有參與整過檢討及決策的權利，鎮公所的意見還 

必須以陳請的方式來央請縣都委會同意，由此可見都市計畫通盤 

檢討威權支配式的本質。

都市計畫通盤檢討在威權支配體制下所展現的另一個特性就 

是貪汚腐敗、濫用權力。都市計畫委員會是由行政首長所指派組 

成的，他們不受民意監督的體制所影響，這都方便了有權勢的個 

人或利益集團，透過都委會成員在檢討過程中變更特定的土地以 

謀取利益。因此，都市計畫通盤檢討可以說是一種經由土地利益 

集團透過權力政治菁英操弄的過程，是一種菁英支配的分贓制 

度，這個結果與西方研究得到的模式有所不同（Savitch, 1988： 

238-252 ） °

根據變更水返鎮都市計畫（第二次通盤檢討）規劃期間公民 

或圍體陳情意見綜理表中可以發現（臺灣省住宅及都市發展局， 

1994 ） ＞水返鎮公所只能以團體名義陳情，請求規劃單位與縣都 

委會採納其意見。水返鎮鎮公所總計提出24個陳情案，其中共 

有49個小項，被考慮規劃或審查而酌予採納的有9件，已採納 

的有1件，列為參考者1件。因此大約五分之一的陳情案被採 

納或參考，其他未被採納的主要理由是無具體計畫，這種理由是 

相當牽強的，因為水返鎮鎮公所曾委託規劃公司完成一份水返鎮 

的綜合開發計劃，而該鎮所建議的事項有許多是從這本規劃書所 

提出的。

若進一步分析鎮公所陳情事項的內容，主要有三個部份：1）
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道路系統的設立；2）非都市土地規劃為中小學用地、機關用地與 

公共設施；3）以區段徵收方式開發新社區、工商綜合區與資訊科 

學園區。這些建議的內容基本上是為了解決水返鎮本身的交通問 

題，並統籌將非都市土地與都市土地同時規劃以謀求全鎮的整體 

發展，而其所建議的開發手段如容積率管制和區段徵收也頗符合 

公平與保育原則。但是這些建議只有少部份被接納，可見都市計 

劃通盤檢討的狹隘性與被動性，對於整個基層鄉鎮的整體發展是 

缺乏前瞻性的協助，反而可能會阻礙當地土地合理的運用與規 

劃。至於鎮公所的陳情意見只有少部份被採納的現象，則彰顯了 

都市計畫通盤檢討無基層單位參與的威權式本質。

⑺水返鎮第二次都市計畫通魅檢討變更土地所有權之分析
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接著下來我們將分析在這一次都市計畫通盤檢討中，被變更 

為住宅區土地的所有權人與關係人之背景，以便驗證一般文獻中 

所討論的都市計畫之過程是政經利益集團累積土地利益工具的論 

點。其次，將分析都市計畫通盤檢討所設定的原則，並根據這些 

原則來檢視被變更為住宅區的土地是如何適用這些原則，同時探 

討這些原則被運用的一致性。

以水返鎮第二次都市計畫通盤檢討的過程中，有那一些私有 

土地會被變更？為什麼會被變更？而這些土地又座落於那些的區 

位？我們將這些問題當成一些討論重點來進行分析，並藉由分析 

的結果來回答這些問題。根據 < 變更水返鎮都市計畫（第二次通 

盤檢討）書》的內容，各種不同土地使用分區在本次檢討變更的 

面積整理在表7-15 »面積增加最多的是河川區的123.32公頃， 

其次是住宅區擴大了 52.01公頃，接著是商業區增加2.37公頃。



減少的部份則以保護區減少43.07公頃最多，其次是農業區減少 

了 36.05公頃，接著是工業區減少了 25.52公頃。而在公共設施 

用地部份，則大多數的用地面積都增加了，只有機關用地減少 

1.27公頃、公園用地減少1.10公頃及鄰里公園兼兒童遊樂場減 

少0.84公頃。
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表7-15水返錤第二次都市計鲞通盤檢討各類型土地變更面積統計表

第二次通盤 

檢討前面積

第二次通盤 

檢討前面積

面積增減 

數 量

住宅區 213.37 264.38 + 52.01

商業區 17.15 19.52 + 2.37
工業區 285.86 260.34 -25.52

農業區 70.03 33.98 -36.05
保護區 283.72 240.65 一 43.07

河川地 0.0 123.32 +123.32

機關用地 9.30 8.03 -1.27

公園 18.08 16.98 -1.10
鄰里公園兼兒童 

遊樂場
7.16 6.32 -0.84

資料來源：《變更水返鎮都市計畫（第二次通盤檢討）書》，頁75。

在都市計畫通盤檢討的變更中最有利可圖的是住宅區與商業 

區的變更。我們先分析住宅區增加的面積是由那一些土地使用分 

區改變過來的，其中有30.54公頃是由保護區變更的，有14.71 

公頃是由農業區變更的，有10.53公頃是由工業區變更的，有 

0.73公頃是由道路廣場變更的，有0.07公頃是由行水區變更 

的，有0.56公頃是由綠地變更的，有1.69公頃是由公園用地變 

更的，從分析的結果中發現住宅區大多是由原來低地價的土地改 

變地目而來的，而土地價格在變更之後勢必暴漲，因此都市計畫 

通盤檢討協助土地持有者創造暴利是相當明顯的事實。依照公告
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地價粗略的估計這些土地變更的利益是很龐大的，至於商業區的 

部份，其變更的2.35公頃土地則都是從原來住宅區轉變而成 

的。

都市計畫通盤檢討所創造的利益主要是從變更保護區、農業 

區土地成為住宅區土地而來的，因此如果能夠指出這些土地的擁 

有者就能夠了解這些利潤是由誰所享有。首先，在與一位熟悉地 

方上土地交易的受訪者深入訪談中，他就很清楚地指出這些變更 

地目的土地持有者與財團或地方上重要的政治人物有關係；接 

著，再經由訪問兩位地方人士這些重要的問題，並沒有得到一致 

的結論，不過有一部份土地的確是與財團和政治人物有關。關於 

這些變更為住宅區土地的位置與不同受訪者指出土地可能的擁有 

者或關係人的屬性圖示在圖7-4。

為了進一步證實訪問資料的正確性，我們希望從縣政府蒐集 

相關變更地點的地籍號碼，並依此向地政事務所申請地籍謄本進 

行土地所有權與土地所有權買賣歷史的分析。經向縣府地政局與 

農業局查詢，這些地段尚未進行測量與定位，故詳細的位置無法 

確定，地號無法取得。此外，根據我們估計這些變更地段的地籍 

膾本如果全部申請，可能至少需要十幾萬元，這是本研究所無法 

支付的。因此在沒有系統性且客觀的資料下，我們無法對於第二 

次通盤檢討地目變更後的利益是由那些集團所獲取的來做進一步 

的分析，不過地方上的受訪者似乎都認為部份變更地目的土地的 

確是與財團及政客有所關聯。
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⑸水返鎮第二次都市地塞通盤檢討土地使用變更理由的分析

對於這些保護區及農業區變更為住宅區的理由有必要進行分
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析，以便了解土地變更的標準與依據為何？從這些土地變更的說 

法中可以搜尋國家機器官僚掩飾巨額土地利益的論述，並且取得 

在民間部門正當性的過程。

第一、客觀與科學變更原則的確立。以農業區、保護區變更 

為住宅區的原則而言：

不適玄發展地區」不予以變更。所謂「不逋宜發展地 

區」包括：I）自然坡度超遍百之三十以上的地區，占該地 

區面積百分之七十以上；2）地下有礦場、地下坑道等地 

區；3）地下有靳層經遍，其五十公尺寬範®內；4）已違規 

開發使用區域。

（二）考慮依環境地質評估之土地利用潛力、杜區發展需求、郎 

近重大建設、史更後對郵近交通、土地使用之影饗程度加 

以評比，分為「適宜優先發展潛力地區」、「適宜發展潛 

力地區」、「中度發展漘力地區」、「低度發展潛力地 

區」四颠。第一與第二種地區依序史更，笫三種地區惟其 

面積足以釗設全計畫區不足或該住宅鄰里單元不足之大型 

公共設施時得十變更。

（〈變更水返鎮都市計畫〔第二次通盤檢討〕書〉，1994 : 5&-61）

第

七

章
水
返
鎮
空
間
開
發
的
政
治
經
濟
學
分
析

第二、例外原則的提出。在客觀原則的設立後，為了使整個 

決策的過程有轉圜的空間，有被行政者操弄的機會，模糊的例外 

原則是非常關鍵的。

經評比屬於中度發康潛力地區，惟因其具有特殊情形者 

得酌予變更。

（《變更水返鎮都市計黉〔第二次通盤檢討〕書》，1994 : 61）
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所謂的特殊情形並沒有列舉出例子，僅籠統地規定可以有不 

依照前面規定予與變更的機會。在前面各項嚴謹的變更規定的掩 

護下，例外原則的存在受質疑的可能性降低，也不會動搖整個都 

市計畫通盤檢討的正當性。因此在一個大多數以客觀、科學為基 

礎的變更原則，搭配具有高度彈性的例外原則是合理化政策決定 

很有效的作法。

依照預定住宅區變更地點被評比的結果整理在表7-16,經評 

比為適宜優先發展潛力地區與適宜發展潛力地區，若按變更原則 

可以依序變更為住宅區，而根據變更理由的陳述有些地區評為前 

述兩種地區，主要原因似乎是因為地勢平坦、交通方便。即使 

不考慮水返鎮地區人口密度過高而導致各市區道路往省道或國道 

經常會產生交通壅擠的現象，也應該考慮保育或居民休閒的需求 

，擴大綠地或公共設施的範圍。因此是所謂的適宜優先發展或適 

宜發展地區之評判標準太過於以「開發」為導向*且對於整個水 

返鎮地區影響的評估也太少，把這些地區再變更為住宅區將使飽 

合的交通系統更加壅塞。

至於三個中度發展潛力地區則各有不同的變更理由。計畫區 

西側的農業區變更為住宅區是因為「農業區內舊有聚落非屬違法 

建築基地面積約1.08公頃，符合都市計畫通盤檢討辦法第十八 

條之規定變更」。而北社后地區東側由保護區與綠地變更為住宅 

區的原因是「本地區部份用地，於高速公路用地變更前，原為住 

宅區及綠地，當初要變更卻因為當時無北社后地區都市計畫而被 

規劃為鄰近保護區。目前鄰近北社后住宅區已陸續開發，故宜配 

合變更」。至於北社后地區由保護區變更為住宅區是因為「該地區國 

中用地不足，為配合劃設變更之」。這些變更的理由實在是看不出 

有足夠的正當性，可以支持三個地區的土地變更為住宅用地。
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表7-16水返錤第二次都市計畫通盤檢討變更面積舆變更理由一覽表 

ft 1 ® 9 S 3

計畫區中央， 14.11麵評比結果 K合內政部「新社點開發執行計畫j變更

芙天嶺地區

計畫區中央北側，

江北里地區西側

9.91 適宜擾先發展潛力地區 

適宜發展潛力地區

⑴本地區平區平坦且位於水返鎮中 

心，鄰近交流道、新五台線等，可 

及性高

中央北側， 

SUfc里地區東南側

5.79 適宜ft先發展潛力地區 

適宜發展薄力堆區

⑵水葱鎮目前缺乏髙中用地，因本地 

區腹地廣大，故配合變更

計畫區西北側，

北社后地區中央

1.70 適宜發展潛力地區 本地區位於北社庀中心地區，地勢平 

坦，街廓完整a三面均已面臨計畫道路

計畫匿中央，

斷臺五線兩側，

中心商業區西側

5.50通宜發展潛力地區 

適宜優先發展潛力地區

本地區緊臨水g鎮中心商業區，且累臨 

新臺五線，交通便利，區位適中

計畫區西側，

下寮溪東側

2.84 適宜發展潛力地區 本地區地勢平坦，就環境地質條件分析 

屬於高上地利用潛力區；a本地區鄰近 

住宅社區發展已達飽和，又鄰近新畺五 

線及北二高之新臺五線交流道
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計畫區西側 4.60中度發展潛力堆區 本地區累媒台北市及計5區西側之工業—BBiM—;勖麟平坦，惟目讎外交通不便

計畫區北側， 4.47中度發展潛力地區 本地區緊臨麥克阿瑟公路交通便利，全

北社后地區東側 區地勢平坦，惟因距離市區較遠

、針畫基西北倒， 6.37中度發展潛力地匿 本地中央部分地勢平坦，但兩側坡度稍

:社就區 翻
y* . ' r： •: .一- i* • •-j. t •二—、r—i. •- — :.二•乂 ••-

計畫區東側， 1.46適宜優先發展潛力地區本地區緊臨新憙五線交通便利，地勢平

保長坑地區， 坦

舊臺五線南側

'針#中央 ' 2.01無誶比結果：公囲用地已超過部摘檨準，故配合現況

劣（B）北倒 將公（四）北側部分原有建物BMP住宅區' -■ • - —•- -• • •

k _............................畀泄轉邂...........

資料來源： ＜變更水返鎮都市計畫（第二次通盤檢討）書〉，頁66。

註：僅包括變更面積在一公頃以上者。
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從水返錤第二次通盤檢討的分析結果來看，二次通盤檢的確 

建立了一些科學的原則來判斷土地地目的變更。只是這些原則太 

過於摸糊，而且在一些地點地目的變更找不出可以適用例外條款 

的堅實基礎。對於符合「適宜優先發展潛力地區」變更為住宅區 

的積極理由都是因為交通方便，如果因為交通方便就變更為住宅 

區將會引進更多的人口，並進而造成未來交通運輸上的問題，而 

交通不便的地方卻無法成為住宅區，這樣的作法將會使區域均衡 

發展及疏散人口過度集中的目標窒礙難行。整體來說，郷鎮都市 

計劃通盤檢討是反功能的，以科學原則的外表掩飾其無用性與圖 

利性。

至於誰的利益被考慮在第二次通盤檢討中，根據水返鎮長關 

彬羽的說法：

縣府是這樣，我整個都給他抵制啊！現在通盤檢討放我 

桌上，那天工務屑長來我就問：開玩笑，我地方政府建議都 

沒有通通，財團來弄的每一個都通過，那有這樣子的，要不 

然你要賺錢今天權力在你手上，那要怎麼去拿紅包我也干涉 

不了，我吁以罵一罵而已，但是我們地方也繁我們考慮一

下，我當時就是因為水返鎮要通螌檢討......我有一個整體

開發計剴，我想把它導向一個很健康的路途，結果你都沒有 

給我做，這個不能動，那個不能，財團給你紅包你都動，這 

沒有遺理。 （訪問記錄，Li :6）

在都市計畫通盤檢討中代表地方民眾意見的鎮長認為他的建 

議完全被忽略，要蓋高中的地變成蓋國民住宅用地，這個說法我 

們缺乏進一步的資料來佐證，不過水返鎮沒有高中卻是一個事 

實。而我們所分析變更為住宅區土地的所有權，與大財團及地方
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民意代表都有些關係，與關彬羽所說的財團利益都被考慮進去的 

論點是一致的。過去的一些文獻（張景森，1993〉也曾指出都市 

計畫委員會是土地炒作非常重要的策略點，本研究的結果則是提 

出經驗資料來彰顯都市計畫通盤檢討是財團及政客積累財富的工 

具。

六、結論與討論

在分析水返鎮相關的資料後，根據分析的結果我們討論在第 

一節所提出的六個研究問題。首先，影響許多大型企業與大型建 

設公司進入水返鎮開發不動產的空間條件主要是土地使用的類型 

與交通網路系統。水返鎮的自然環境所提供的結構性因素主要是 

數量龐大的山坡地，水返鎮是台北縣各鄰接台北市的鄉鎮市擁有 

山坡地面積最多的；其次是大規模交通網路的建設，通過水返鎮 

的公路路線有中山高速公路、北二高、台五線、新台五線及北宜 

快速道路，而鐵路部份有縱貫鐵路與西部走廊高速鐵路。自然環 

境的因素配合政治與文化的機會結構使得水返鎮土地的交換價值 

急遽提昇，一方面，山坡地的開發依據「山坡地建築管理規則」 

是相當輕易地就能夠變更為丙種建築用地，尤其是審核的過程並 

不嚴謹，只要買通縣府官員大概就能通過，這種開發方式成本低 

但獲利高，對於追求超額利潤的大型房地產投資集團是很有吸引 

力的。雖然山坡地的開發也有很高的風險*不過大型財團或大型 

建設公司擁有很好的政商關係，這些背景可以協助他們規避法令 

制度上的要求。至於開發山坡地所需要的大量資金，財團憑藉本 

身所擁有的金融機構或透過民意代表的影響從公營行庫借取大筆
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貸款來支應，所以大規模開發山坡地的政治與經濟機會結構對於 

大型財團與建設公司而言是極為有利的開發方式。

另一方面，便捷的高速交通網路是財團創造一種郊區化生活 

方式最好的工具，透過文化傳播管道的操弄，將水返鎮清山綠水 

的居住環境扣連到美國或西方的獨門獨院、通勤式的生活方式， 

在看起來很完善的交通網路的支持下，提供厭倦台北市吵雜擁擠 

的居民一種寧靜、接近自然的居住夢想。尤其是對負擔不起台北 

市高房價的年輕白領工作者，這種不昂貴但不同於傳統生活方式 

的居住環境符合他們的生活品味。這些利益集團發展出吸引房屋 

購買者「梯次動員」的摸式®，在第一梯次所興建的住宅類型以 

別墅為主，吸引經濟狀況好、事業有成與社會地位高的族羣，由 

於這個族羣的遷入水返鎮，使得此地在居住空間階層的地位往上 

提昇，並逐漸形成普遍為台北都會區居民接受的高居住品味之空 

間意象。接著開始在山坡地興建電梯大廈，主要的購買羣體則定 

位在年輕、低階的白領階級，他們住的雖然不是別墅，但是，也 

有相當大的居住坪數，同時享受別墅般的自然環境，和一些有錢 

的上層階級家庭一樣過著郊區化的生活方式，使這些年輕家庭的 

幸福美滿家居生活之夢想提早達成。透過r梯次動員」不同階層 

的購屋者，維持了過度供給的水返鎮房地產市場景氣，從而建設 

公司繼續獲取高額的利潤。不動產投資者不僅在空間上興建新形 

式的建築物，在文化與生活層面上，也形塑了新的生活方式與居 

住品味，從物質與文化層面交互的操弄來創造投資利潤，不動產 

的開發已經不是單純的經濟生產的行為，而是包含文化生產的行 

為0

水返鎮研究的結果可以與第五章所提到財團土地炒作投機機 

制圖比較與印證，財團在土地買賣的過程中出現了關係人交易的
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現象，也出現了關係企業的員工在短時間內頻繁地買賣同一筆土 

地塾高地價，也有關係企業間土地的交易行為。至於資金來源的 

部份除了向中央級的公營行庫貸款外，我們的研究也發現了有向 

關係企業中的信託公司高額貸款的例子。至於地目變更部份，透 

過對於地方行政首長的影響力來變更土地的案例是無法列舉的， 

最戲劇性的是一個黨政關係良好的大型建設公司在林豐正縣長任 

滿的前一天獲准變更面積很大的山坡地為丙種建築用地。基本 

上，水返鎮個案研究的資料支持我們的論點與整理的財團土地炒 

作機制。

在本章所討論的大型財團所屬的建設公司、大型建設公司與 

在地小型建設公司的開發策略、土地取得方式及資金來源在第三 

節已經整理出一些結論。水返鎮房地產的開發基本上是以大型投 

資集團為主體，他們在水返鎮所取得的土地面積都在數萬坪，有 

充份的不動產開發的原料，同時這些投資集團在興建投資的範圍 

有空間上的區隔，所以水返鎮可以區分為幾個由不同財團或大型 

建設公司主導開發的小區域，一般的小公司就在大公司開發殘存 

的區域下進行小規模的開發，這些小公司暴露在幾乎市場完全競 

爭的情況下，不過經營成功的仍然有相當的利潤。而在一些小區 

域會有幾家大型建設公司激烈競爭，不過由於土地取得成本與開 

發資金成本在相關機構選擇性開放的情況下都比小型公司低，因 

此他們的利潤在市場景氣尚可時是很可觀的。這些不同投資集團 

資金取得的來源也明顯地區隔開來，在地的小型建設公司資金來 

源可能的管道是非正式的，有一些公司可以透過關係向在地基層 

金融機構取得條件較有利的貸款，但若要向上從省營或國營的金 

融機構貸借資金是有社會與政治條件的限制；相對而言，大型建 

設公司從公營行庫貸借大筆資金是相當容易，在很短的期間可以
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大幅調整抵押設定的金額。

至於外來利益集團與當地政治勢力的關係，我們提出了一堅 

關係類型的思考架構，有些地方的政治人物與外來投資集團有密 

切的結盟關係，並積極地為財團介紹土地，而從其間獲取直接與 

間接的利益，這種結盟關係從我們研究的案例中得知可以形成長 

期而穩固的共生關係。在我們所研究的個案中，財團在最後甚至 

指定所有他們購買的土地都要由這個特定的地方頭人經手；不過 

合作關係卻有一定的極限，外來財團並不會和地方政治人物形成 

事業經營的共同利益體。也有一些地方的政治人物相當積極地去 

提升自己的政治地位，強化與外來利益集團結盟的籌碼，以獲取 

更多的利益，同時也促進自己運用更高層級的政經資源在地方上 

累積更多攫取利益的實力。最後一種關係模式是透過主動的要求 

外來集團回饋地方一些開發的利潤，而以市民團體的動員或其他 

地方行政權利為對抗的籌碼，迫使外來團體順從其所提出的要 

求。研究發現地方政治勢力的異質性很高，因此不同地方政治人 

物對外來利益團體採取了不同互動模式，當然大多數的地方頭人 

會混合運用不同的策略，因此我們的架構有待加以修正的必要， 

這也足以顯示外來與本地團體互動關係的動態性與多元性。

地方政府在威權體制下擁有很少的權力，人事權、經費基本 

上都是由中央政府所把持，民選地方行政首長象徵民主政治的意 

義多於實質地方自治的意義，鄉鎮公所這個最基層的地方自治行 

政單位更是缺乏自主的政治權力。如此弱勢的郷鎮首長在面對地 

方派系、財團能做如何反應呢？大多數鄉鎮長是配合他們的利 

益，所以大多數地方行政首長與郷鎮民代表都是被地方派系所把 

持，這種以個人利益為目的的準政治性團體，並藉著這些位置累 

積自己的財富，不可能也不會為地方的發展而做努力。我們所研
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究的鄉鎮提供了一個特殊的例子，水返鎮長在現行體制的限制下 

充份發揮了鎮長的行政權來對抗一些外來財團，並透過鎮民系統 

的動員與媒體的動員鞏固了本身的民眾支持基礎，因而獲得部份 

可見的成果。這個例子顯示在弱勢體質與地方派系充斥的郷鎮中 

是有可能找一條對抗大型政經利益集團的出路。

國內的研究很少針對都市計畫通盤檢討進行深入的個案研 

究，本章對水返鎮第二次通盤檢討的分析發現，都市計畫通盤檢 

討在程序上開放相當多的空間讓土地利益集團有操作的機會。當 

評審標準不明確、例外原則的提出與行政裁量權的不受監督，均 

能使得擁有良好政治關係的人士得以透過通盤檢討的程序來變更 

地目獲取龐大利潤。而針對保護區變為住宅區的土地所有權人的 

調査中顯示出，變更的土地與地方上重要的政治人物或大型財團 

有些的關係，很顯然的都市計畫通盤檢討是一個為權勢份子創造 

經濟租金的過程。而代表民眾意見的鎮公所在整個過程中根本沒 

有被賦予參與的角色，鎮公所所提出的意見大多數被否決，因此 

從這個經驗研究的結果可知，都市計畫通盤檢討的威權性格、圖 

利性與被動性是相當明顯的，水返鎮並不是特例，而是全臺灣各 

鄉鎮現今普遍存在的現象。

註釋

①關於地方首長批准山坡地面積的統計是以發文字號的日期為准，資料來 

源為台北躲縣政府。馥記建設的首馥社區縣政府許可文號是在七十七年 

十二月二十七日，與受訪者的說法有些出入。
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②「梯次動員」這個概念的璽感是來自於柯志明（1993 ）五分埔的研究。
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一、前言
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在台北縣的總體分析中已經顯現出，祖田市房地產開發的主 

角之一就是台北縣各市鎮地方派系所屬建設公司，我們要回答的 

第一個問題就是為什麼祖田市與水返鎮房地產開發的主要行動者 

不同？為什麼祖田市會成為各個外來地方派系追逐土地利益的地 

點？從這裏切入的原因是為了更細緻化我們前面所提出的有關地 

方派系炒作土地利益的機制。此外，在對一個個案深入分析的結 

果，將會有助於了解一個地區吸引地方派系介入爭取經濟利益的 

結構性條件，也可以清楚地展現地方利益集團彼此間互動的關係 

類型；當然，隨著重新建構這些集團利益攫取的歴史過程，靜態 

的描述架構中就填補進了新的元素，也就使得原來的分析架構易 

於陷入過度概約化與功能論的危機得以消除。

本章的第二個問題焦點是擺在地方派系在取得經濟利益的互 

動原則與關係模式的思考上，對於地方派系在政治場域競爭的法 

則，美國政治學者Nathan ( 1976 : 38-39 )曾針對這些法則提 

出其特點是：無毀滅性、陰狠性、防禦性、平衡性、無意識形態 

性、唯利是圖性及零和賽局。這些特徵在描述派系政治權力的鬥 

爭上是有其適用性，不過並沒有考慮到派系有可能在競爭之外， 

另外發展出一些互動的模式，也就是說Nathan的論點太過於強 

調派系衝突的關係；派系間的互動關係之多元性是無法以單一的 

角度來理解。所以在我們的研究中，就企圖去掌握一個地方派系 

跨越其原有的地理空間，進入一個新的地域去開拓經濟利益時， 

與其他同時進入的地方派系、在地政治勢力與利益集團之間產生
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了那些互動關係？而他們彼此之間的互動準則又是什麼？整個研 

究的視野從著重地方派系政治層面的競爭，擴大到他們在經濟領 

域上的關聯形式，因而更豐富了我們對於派系之間關係變化與類 

型的了解。

雖然我們分析的焦點是擺在外來派系的建設公司在祖田市開 

發的機制，但是當地仍然有許多經營建築投資的公司，這些公司 

經營不動產投資的模式與策略也是我們研究的議題，因為他們是 

本研究在田野調查中發現形塑祖田市的空間結構很重要的主體。 

最後，祖田市在我們的研究期間正進行著第二次都市計畫通盤檢 

討，從通盤檢討的執行過程與成果可以再度地來檢視政府部門對 

於空間發展的影響是什麼？並且造成了什麼樣的結果？都市計畫 

通盤檢討是充份展示國家機器對土地管制與規劃權的行使，也是 

影響都市空間形式最直接的手段，房地產投資集團在當地的土地 

開發方式受到國家機器所支配的都市計畫通盤檢討相當大的影 

響，因此分析討論祖田市的案例可以了解國家機器對都會空間形 

塑的作用，並且在與水返鎮的比較中可以得到更周延的結論。

二、祖田市空間與社會條件的分析
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本小節是針對祖田市的地理、交通網路、居民的社會背景、 

地方政治生態及住宅的特性來進行整體性的描述，主要的目的是 

在呈顯祖田市、台北縣其他鄉鎮市與台北市的區位關係，並比較 

祖田市與水返鎮成為台北市衛星城市的條件。同時也分析祖田巿 

居民與移民的社會屬性，而由居民與移民的組成更可以了解祖田 

市的特性。另外，祖田市的城市類型與特性也會展現在新建住宅



的類型上，因此透過對祖田市房價與開發住宅形式的分析，並由 

與水返鎮比較中可凸顯出祖田市是一個什麼樣的城市。
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（一）祖田市的區位特性

祖田市位於台北盆地西南部，背山倚水，地勢由東南向西北 

遞減，成為一長三角形的地理區域，東北寬而西南狹小，呈南北 

狹長狀；東接新店市，南鄰三峽鎮，西與樹林鎮接攘，西北交接 

板橋市，東北連中和市（ ＜台北縣祖田市建設發展計畫建議報 

告〉，1991 : 1 ）。祖田市主要的聯外道路為中央路與環河路，可 

北接板橋南連三峽，中正路連接中和，北二高在祖田市設有一個 

交流道連接樹林與中和。由於祖田市聯外道路的數目有限，而且 

道路面積狹小，並同時肩負頂埔工業區貨物運輸與民眾通勤的雙 

重功能，使得這些道路路況壅塞且混亂（ ＜台北縣綜合發展計畫 

書鄉鎮市分析〉第三冊，1993 : 13-12 ）。由於台北市與祖田市 

的交通網路關係是間接的，祖田市無法成為提供台北市市民居住 

功能的衛星城市，而事實上祖田市市民主要的購物休閒中心是以 

板橋市為主，祖田市與板橋市的關係比祖田市與台北市的關係更 

為密切。

（=）祖田市居民與移入人口社會背景的探討

從民國五十九年到七十九年間，祖田市人口的遷入在六十五 

年是一個轉折點，六十四年的淨遷入人口為331人，社會增加率 

為百分之九點四四，六十五年的淨遷入人口變成1，241人，社會 

增加率為百分之三十四點四二；從此之後祖田市的遷入人數快速
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增加，六十五年至七十年每年淨遷入人口約為3,000人，七十年 

到八十年每年淨遷入人口則平均約為6,280人，七十年代的增加 

數量與速率比六十年代更快。六十五年到八十年前後十六年增加 

了八萬人，使祖田市的總人口變成將近十四萬人（陳東升* 

1993 : 32 ；〈祖田市觀光遊憩資源調査堡部份據點配置計畫規劃 

書〉，1992:3-18 ）。祖田市在六十年代中期人口的大量移入與 

祖田工業區的開發有關，六十一年政府公佈的「加強農村建設重 

要措施」中的第九項「鼓勵農村地區設立工廠」，祖田工業區的 

開發就是從這段時間開始，由於工廠的設立提供許多就業機會， 

吸引很多鄉村地區的移民。

祖田市就業人口的產業結構是以二級產業（製造業）為主， 

從六十三年開始二級產業就業人口佔總就業人口的百分之四十九 

點五，七十年上升到百分之六十，之後略有波動，可是一直維持 

在百分之五十五以上。而三級產業（服務業）從六十三年之後緩 

緩增加，到了七十九年的比例約為百分之四十，一級產業（農 

業）持續在下降。可見祖田市的就業者是以製造業與服務業為 

主，而且居民以藍領階級佔多數，其次則是服務業的白領工作 

者。七十五年祖田市的工商業場所共有2,860家，其中製造業就 

有1，430家，佔總家數的百分之五十，而商業與運輸倉儲及通信 

業所佔的比例約為百分之四十（1，141家），工商場所仍然是以 

製造業為主，由以上的資料分析可以將祖田市定位成傳統的工業 

衛星城市（ ＜祖田市觀光遊憩資源調查暨部份據點配置計畫規劃 

書〉，1992 : 3-17 ） °

根據表8-1祖田市居民年齡的屬性分析，人口主要是集中 

在二十五歲到三十九歲這個年齡層與零歲到十四歲這個年齡層。 

青壯工作人口的大量移入使得祖田市呈現年輕化的人口結構。
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表8-1租田市七十九年的年解結構分佈表

地區 祖田市

年齡 男

0-4
5-9
10-14

15-19

20-24
25-29

7,857
9,230

7,933
7,089

6,071
8,522
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35-39 8,325
4CH44 4,391
45—49 2,631
50-54 2,011
55-59 1,931

60-64 ::M 厂， 2,090

65-69 1,541
70-^tL 848
75-79 487

80-84 107
85-89 47
90-94 8
95-99 0
總數 81,143

女 總、計

7,232 15,089( 10%)

8.819 18.049( 12%)

7,610 15,543( 10%)
5,632 12.730( 8%)

6,199 12,270 ( 8%)
8,844 17,366( 11%)
8,910 18,925( 12%)
6,721 15,046( 10%)
3,319 7,710( 5%)
2,229 4,860( 3%)
1,828 3,839 ( 3%)
1,501 3,432( 2%)
1，266 3,346 ( 2 %)

893 2,434 ； 2%)
609 1,457( 1%)
394 881C 1%)
137 244( 0%)
64 111: 0%)

oo ( AQZ \

1
Zok U/b/

1( 0%)

72,228 153,371(100%)
資料來源： ＜中華民國七十九年臺閩地區戶口及住宅普査報告〉第五卷，臺 

灣省台北縣上冊，頁156-203 o

另外，根據八十一年台北都會區家戶交通旅次調查的資料顯 

示祖田市與台北市交互流動的關係並不密切，祖田市居民只有百 

分之十七點零五是以台北市為旅程的迄點，在台北市衛星城市中 

只比三峽鎮、鶯歌鎮與三芝郷髙，甚至比附近的樹林鎮與林口鄉 

低，可見居住在祖田市的民眾並不是以台北市為主要的工作地
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點，我們也可以據此推論從台北市移出的市民搬遷到祖田市的並 

不多。相較而言，水返鎮的居民以台北市為旅程迄點的有百分之 

四十六點五八（章英華，1993 : 64 ），在縣轄市中僅次於永和 

市，可見水返鎮與祖田市為台北市所提供的居住功能之大小相差 

很多。

作者在分析七十九年的人口普査資料中，顯示台北市移民佔 

祖田市外來人口的比例約為百分之三十，與水返鎮的百分之六十 

八比較差距很大（陳東升，1993 : 46 ），由此亦可顯示祖田市相 

對於水返鎮而言，並不是一個台北市居民無法負荷高房價而出走 

的替代地點。
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白祖田市的房價變化

根據前一章表7-4的資料，祖田市在七十五年時每坪單價 

平均為4.2萬元，七十六年為5.01萬元，七十七年隨著台北都會 

區房屋市場的大幅波動飆漲到每坪10.1萬元，七十八年的價格 

又漲到14萬元，七十九年維持在這個水準，八十年漲到最髙峯 

時每坪15.5萬元，八十一年跌回14萬元一坪，八十二年再跌到 

13萬元。祖田市的房價在七十五年的時候，大約是台北市內房 

價最貴的大安、信義區的百分之四十四，到了八十二年則為該二 

地區的百分之三十一。在台北市周圍的衛星城市中祖田市的房屋 

價格只比樹林鎮高，也由於祖田市較為便宜的房價吸引了祖田市 

當地的勞工階級、無法負擔板橋較髙房價的工作者與部份台北市 

的移民。

表8-2顯示祖田市的住宅以五層以下的公寓所佔之數量最 

多，佔所有住宅的百分之七十八，與其他鄉鎮的主要住宅形式是



一致的，可是與水返鎮比較則獨院或雙拼的住宅數量就少了 

3，196戶。就比例而言，祖田市的獨院或雙拼住宅佔所有住宅的 

百分之三點四，水返鎮則佔了百分之十三點五，祖田市與水返鎮 

在住宅的開發形式上顯然出現差異。而會造成這種住屋產品上的 

差別，主要的原因就是在祖田市並沒有面積廣大的山坡地，所以 

沒有大規模別墅型社區的開發。其次，祖田市興建住宅的土地主 

要都位於都市計畫區內，獨門獨院的產品單價昂貴，利潤也很有 

限，這種類型的開發對於建商並沒有強烈的誘因。

最後，由於祖田市扮演台北市居住場所替代地點的功能並不 

強，對於吸引台北市低層年輕的白領階級之市場能力較水返鎮為 

弱，因此沒有必要刻意去營造西方郊區化獨門獨院的生活方式來 

對台北市民眾促銷。從新建住宅產品類型的差別，我們可以推測 

新近在水返鎮與祖田市購屋的外來移民在社會背景的屬性上有很

大的不同。水返鎮以專業性工作者、髙敎育程度與台北市移民為
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主，而祖田市可能是以半專業或勞動工作者，中等敎育程度與台

此縣民眾或外縣市移民為主。

表8-2七十九年駔田市住宅類型之分佈

（單位：住宅單位）

住宅類型 數量

傳統農村式 1,400( 3.5%)
獨院或雙拼 1,362( 3.4%)
連棟式 5,187(12.9%)
5樓以下公寓 31,212(77.8%)
6-12樓公寓 872( 2.2%)
13摟以上公寓 3( 0.0%)
其他 46( 0.1%)
總計 40,082

資料來源： ＜中華民國七十九年臺閩地區戶口及住宅普查報

告〉第五卷，臺灣省台北縣下冊，頁382-385 o
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祖田市在七十九年以前十三層以上的公寓雖然只有3棟，可 

是七十九年的7個銷售案中有6個是十三層以上的大樓，而八十 

年的47個銷售案只有2個不是十三層以上的大樓，八十一年95 

個銷售案中有90個是十三層以上的高樓，八十二年的21個銷售 

案則有19個是十三層以上的大樓，在這四年當中祖田市最少增 

加140棟十三層以上的大樓，整個地景從傳統五樓以下公寓驟然 

地轉變成高樓林立的水泥叢林。雖然祖田市高樓增建的速度很 

快，可是總數仍然比水返鎮七十九年的271棟少。

购祖田市的地方政治生態

祖田市各級民意代表與地方行政首長的選舉可以提供我們對 

於當地政治生態了解的一個參考性架構。從最基層的鄉長選舉開 

始討論，七十一年的鄉長選舉，由同樣出身農會系統的簡省三與 

廖明照對壘，結果由簡省三以199票的差距撃敗廖明照當選第九 

屆郷長。第十屆鄉長選舉簡省三以現任優勢同額競選以28,411 
票當選。第十一屆簡省三任滿兩任不得再參選鄉長，亡敎育界出 

身的盧國雄在國民黨黨部的大力支持下與當時同屬國民黨的鄕代 

主席劉朝金競選，結果盧國雄當選。這次選舉可以說是國民黨改 

革派對抗地方傳統派系，同時也種下公所派與代表會派鬥爭的種 

子。八十三年第一屆市長選舉再度由盧國雄與劉朝金競選，結果 

劉朝金以些微的選票贏得選舉。根據熟悉地方政治的受訪者指 

出，盧國雄擔任鄉長時很少與地方上政治人物建立關係，也沒有 

什麼經濟利益給地方上的頭人，因此這些人士由劉朝金代表和盧 

國雄競選。

七十一年第十屆縣議員選舉板橋市與祖田市是屬於第一選
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區，祖田市只當選呂進稲一席縣議員，當時祖田市所開出的選票 

共有25,209張。七十五年第十一屆縣議員選舉在第一選區也只 

有當選呂進福一席，七十八年第十二屆縣議員祖田市、樹林、三 

峽與鶯歌劃為第四選區，祖田市的六位候選人中國民黨籍的呂進 

福與江惠貞當選，當時祖田市開出的選票共約為53,018張。祖 

田市縣議員的席次顯然有隨著選民數的增加而增加。

從七十一年開始，第七與第八屆的省議員選舉都沒有祖田市 

的候選人，第九屆時有一位當地的候選人但只得到6,936票，沒 

有當選。而台北縣其他地區的候選人在祖田市的得票數整理在表 

8-3，在祖田市得票最多的前七位只有一位沒有當選，這七位候 

選人分別是瑞芳、板橋與新店的候選人，其中板橋有四位、新店 

兩位與瑞芳一位。第八屆省議員選舉的得票數與候選人的資料， 

在選舉公報中無法取得，因此沒有整理在表中。第九屆省議員選 

舉中，在祖田市得票最髙的前十二位候選人當中，板橋有四位、 

中和有三位、新莊有二位、樹林有一位、新店一位及永和一位。 

板橋候選人得票數佔祖田市總票數的百分之三十六，中和的候選 

人約佔百分之二十七。而這十位候選人的黨籍也有多元化的趨 

勢，不再只侷限於國民黨與無黨籍。這裏值得注意的是祖田市從 

七十一年到八十二年人口已經突破了十萬人，竟然沒有代表自己 

鄉鎮市的省級民意代表，而鄰近人口數較少的鄉鎮卻都有。

另外，七十八年增額立法委員選舉時，祖田市只有一位候選 

人，並沒有當選。在祖田市得票超過1,000票的有十七位，四位 

是板橋的候選人，他們共得到16,640票，佔祖田市總開票數的 

百分之三十六；新店有三位，在祖田市共得到6,675票，佔祖田 

市總開票數的百分之十四點五；三重有二位，在祖田市共得到 

5,385票，佔祖田市總開票數的百分之十一點六；新莊有二位，
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表8-3第七届與第九届省議員候選人在祖田市得票數分佈表

人物 屬 性 原職業 祖田得票數總得票數 當選

第 李儒將 瑞芳（國） 縣議員 (22.88 %) 4827/75209 (6.42 %) 是

劉克 板橋（國） 縣議員 (15.00% )3165/56025(5.65%) 否

七 劉炳偉 板橋（無） 市代主席 (11.20%)2363/62487 (3.78 %) 是

鄭逢時 板橋（國） 國 代 (10.77%) 2272/80509 (2.82%) 是

陳金德 新店（無） 省議員 (9.51 %)2006/76741 (2.61 %) 是

黃聲鏞 板橋（國） 縣議員 (7.97%)1681/58298(2.88%) 是

鄭貞德 新店（國） 省議員 (6.06% )1278/ 3774(1.53%) 是

人物 屬 性 原職業 祖田得票數總得票數 當選

鄭逢時 板橋（國） 省議員 (11.89%) 6396/126447 (5.06%) 是

劉炳偉 板橋（無） 省議員 (10.07%)5421/ 75447(7.19%) 是

第 江上清 中和（國） (9.22 % )4962/ 96397(5.15%) 是

劉克 板橋（國） 省議員 (8.95 % )4817/ 80077(6.02%) 是

九 周慧瑛 中和（民） (8.90%)4787/130496(3.67%) 是

游任和 中和（無） (8.58% )4619/ 87161(5.30%) 是

屆 高文良 樹林（國） (8.09% )4352/ 66967(6.50%) 是

陳金德 新店（無） 省議员 (6.99 %) 3761/103053 (3.65 %} 是

王淑慧 板橋（民） (5 42%)2919/ 50739(575%) 否

簡盛義 新莊（國） 省議員 (4.51 % )2429/ 96184(2.53%； 是

李顯榮 新莊（國〉 (4.07 % )2190/ 72779(3.01%) 是

苗素芳 永和（國） 省議員 (4.06%)2182/ 76308(2.86%) 是
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資料來源：〈台北縣地方公職人員選舉紀要〉（民國74年），〈台北縣選 

舉公報〉。

註一：第七屆省議員，任期：70/12/20-74/12/20 ；祖田共開出 

21101張票，無祖樹三鶯當地之候選人。

註二：第八屆省議員，任期：74年~78年，無得票數及候選人的基 

本資料僅有當選名單。

註三：第九屆省議員，任期：79/12/20~83/12/20 ;祖田共開出 

53807張票，祖田屬於台北縣選區。

祖田候選人：林雅超，中國團結黨，（1.01% ） 543/6936
中和候選人：游任和，無；江上清，國；周慧疾，民

樹林候選人：高文良，國；楊照雄，民，245/7231。
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在祖田市共得到4，122票，佔祖田市總開票數的百分之九；五股 

有二位，在祖田市共得到3,312票，佔祖田市總開票數的百分之 

七點二；中和有一位，在祖田市共得到2,821票，比例為百分之 

六。其他，永和與水返鎮也各有一位，得票數都在一千多票左 

右。增額立委選舉時，祖田市的選票被台北縣各鄉鎮所瓜分，得 

到最多選票的是板橋地區的候選人，其次是新店、三重、新莊、 

五股與中和。和省議員的選舉比較，板橋的候選人在祖田市都有 

一定的經營與影響力，中和的候選人在祖田市的民眾基礎則較 

弱，當他們面臨其他鄉鎮候選人搶奪票源時，就無法鞏固其在祖 

田市的選票。大體而言，祖田市的選票表現出充份的變化性，只 

有板橋的政治勢力在當地有較穩固的基礎。

八十一年第二屆國民大會代表的選舉，祖.田市、樹林、三峡 

與鶯歌劃為同一個選區。祖田市有卸任鄉長簡省三與縣議員江惠 

貞被國民黨提名參選，不過江惠貞是在板橋參選的而不是在祖田 

市，民主進步黨提名張清芳在祖田市參選。結果簡省三在祖田市 

得到27,114票，佔祖田市總開票數的百分之五十二點七。張清 

芳在祖田市得到6,452票，比例為百分之十二點五。三峽、樹林 

及鶯歌的候選人在祖田市共得到百分之三十四點七的選票。簡省 

三與江惠貞成為祖田市唯有的兩位中央級民意代表。

為什麼祖田市沒有形成派系吸納地方上的選票*並參與省級 

以上的民意代表選舉？就結構面來說，祖田市是以外移人口為居 

民的主要成員，每年有好幾千人搬進祖田市，這些從南部來的二 

十、三十歲的年輕移民到祖田市就是為了工作，毎天十幾個小時 

都埋頭在維持生活的工作中，根本沒有多餘的能力參與地方政治 

活動，更不可能主動地動員郷親的人脈關係建立地方派系的地 

盤，這一羣人最多只可能是被動員的對象。此外，不斷遷入的移
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民使得以祖田市為中心的地域認同很難建立，也無法形成緊密的 

人際網絡關係，所以要讓居民對地方上的政治人物產生強烈的支 

持，進而利用既有的社會紐帶構築地方性政治派系的機會並不 

大。就地方政治人物的條件來分析，當地的政治領袖經營地方事 

務的格局不大，而且在學識、從政能力與領導才能並不是很好， 

加上政治人物本身所擁有的資源很有限，因此無論要經營一定規 

模的派系，或參與層級較髙的民意代表之選舉都沒有足夠的財富 

（訪問記録，HS : 2-3〉。

如果祖田市的政治人物無法在當地造就一定的派系力量，那 

為什麼板橋地方派系的候選人反而在祖田市有較穩固的選民基 

礎？這當然是因為祖田市缺乏派系的力量掌握地方上的選票，所 

以讓鄰近城市的派系有在這裏經營的機會；由於外來派系資源 

多，而且派系人物民意代表的層級高可以提供祖田市地方民意代 

表所無法提供的選民服務之業務，因此這些板橋的政治人物或派 

系就可以逐漸地建立與選民穩定的恩庇關係。對於外來的派系而 

言，祖田市的支持者只是輔助性的，而不是構成派系的核心，所 

以不必將整個小區域的民眾都納入派系動員的網絡，由於這些小 

區域並沒有強的人際網絡，也不會影響派系取得所需要的部份選 

票，因而採取較鬆散的經營可以節省資源，但是也能夠動員一定 

的選舉上的支持。此外，祖田市的地方政治人物由於政經力量有 

限，當外來派系透過適當的方式給予豐富的資源，這些人士很快 

地就被吸納進入外來派系的樁腳體系中，而成為這些派系的追隨 

者。

從我們對於祖田市無派系政治生態的分析與外來派系在祖田 

市發展的討論，可以幫助我們理解板橋地方派系的建設公司與中 

和、永和地方派系的建設公司積極地參與祖田市房地產開發的現

第

八

章
祖
田
市
空
間
開
發
的
政
治
經
濟
學
分
析

4
31



金
權
城
市.•
地
方
派
系
、
財
團
輿
台
北
都
會
發
展
的
社
會
學
分
析

象。在水返鎮是以大型企業集團或大型建設公司為主要的不動產 

投資開發者，地方派系的建設公司涉入水返鎮土地開發的案子很 

少，所以我們把水返鎮當成與新店一樣是大型土地投資集團的新 

樂園。但祖田市房地產開發卻有很多外來地方派系的建設公司參 

與，一方面是鄰近城市的地方派系轉化其在地方上的人脈關係及 

政治經營的成果到經濟利益上的積累，當祖田市的房地產有利可 

圖時，外地派系的建設公司就有足夠的地方政治、社會與經濟實 

力介入當地的土地開發。另一方面，祖田市並沒有太多的空間條 

件促成大規模且高利潤的住宅開發，吸引財團或大建設公司進駐 

經營，由於大型集團零星的介入，開放很大的房地產空間給中小 

型建築投資公司（包括外地地方派系的建設公司）發展。

三、祖田市的空間開發形式與過程之分析

祖田市的土地使用狀況由北而南來區分，西北邊從板橋到西 

南邊與三峽交界的大漢溪河濱區主要是工業區分佈的地方，正北 

方與板橋交接地區為農地及住宅區，東北與中和交界處則大多為 

住宅區。東邊是丘陵區與保護區，大部份為非都市土地。祖田市 

的東北部是人口聚集的市政文敎中心，有三分之二以上的人口居 

住在此一地區。西南部的頂埔地區則是以工業用地為主。祖田市 

的東北區域高度開發且人口密集，而西南區卻低度開發的重要原 

因之一，就是在祖田市的中間地帶有陸軍運輸兵學校與一些軍事 

禁建區，其總面積共佔有九十二公頃（＜房屋市場月刊〉， 

1992/6 : 56 ），使得住宅地區的開發都集中在與板橋、中和連 

接處，無法往南擴展成為一個完整的生活圈。
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（一）祖田市的都市計鲞舆土地利用

祖田市在改制前的都市計畫是民國六十一年四月所發佈實 

施，並於民國七十年二月第一次通盤檢討，第二次通盤檢討正在 

省都委會審議中，都市計畫面積共752.31公頃，計畫範圍東至 

中和都市計畫界，南至丘陵山地，西至大漢溪，北至板橋都市計 

畫界。其中住宅區217.04公頃，實際開發面積為127.20公頃， 

七十八年調査的使用率為百分之五十八點六一。工業區面積為 

198.06公頃，實際使用面積為77.70公頃，使用率為百分之三十 

九點二三，但這些工業區的地點散佈在計畫區不同的地方並與住 

宅區混雜在一起，呈現出嚴重的住工混用狀況。喬業區面積為 

12.34公頃，實際使用面積為4.72公頃，使用率為百分之三十八 

點二五。農業區面積為18.65公頃，保護區有91.26公頃。第一 

次都市計畫通盤檢討的計畫人口為55,000人，居住密度每公頃 

240人（〈變更祖田都市計畫〔第二次通盤檢討〕書〉，1993: 

6—10 ） °
祖田市的另一個都市計畫區是祖田市的頂埔地區，該地區的 

都市計畫於六十八年十二月發佈，七十五年八月第一次通盤檢 

討，第二次通盤檢討在省住都局規劃中，計畫範圍東至祖田市都 

市計畫界，南以丘陵地山脊線為界，西及北面至大漢溪堤防線， 

計畫面積共479.16公頃。其中住宅區面積為71.62公頃，實際開 

發面積為54.77公頃，使用率為百分之七十六點四七。工業區面 

積為140.32公頃，實際開發面積為111.06公頃，使用率為百分 

之七十九點一五。商業區面積為2.74公頃，實際開發面積為 

2.69公頃，使用率為百分之九十八點一八。保護區面積為87.23
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公頃，農業區面積為43.77公頃，計畫人口為20,000人，居住密 

度每公頃300至350人（＜祖田〔頂埔地區〕都市計畫〔第二次通盤 

檢討〕書〉，1993 : 1_12 ）。就祖田市所實施的兩個都市計畫土 

地使用分區之面積來分析，祖田市所劃定的住宅面積在台北縣各 

鄉鎮市中居第六位，而工業區的土地面積則高居首位，可見祖田 

市在台北都會區所扮演的功能是以工業衛星城市為主，居住功能 

為輔。

祖田市的工業區主要分佈在大漢溪以東及中正路以西的狹長 

區域，祖田工業區的發展是在配合台北市製造業外移與防止鄉村 

地區人口流失的雙重要求下，政府於民國六十一年積極地將祖田 

市的農村地區開發為工業區。而祖田市地區的製造業是以紡織、 

皮革、電子電機、金屬及石油化學品為主，目前祖田都市計畫區 

的工業用地已經髙度開發（〈台北縣綜合發展計畫〉第三冊， 

1993： 7-13） «但衍生了兩個工業用地使用的問題：第一、由 

於工業用地不足，所以工廠逐漸擴散到非工業地區，主要是在慶 

利街、慶樂街一帶、承天路一帶、清水一帶、員林及日新村一 

帶；工廠進入住宅區與商業區嚴重地影響了居住品質與安全，也 

使得祖田市展現出一種中低收入、藍領階級的居住方式。第二、 

在祖田市的土地經由投機者大肆炒作之後，也有幾個著名的企 

業，如聲寶公司將工廠遷移到林口，以便未來變更地目來取得土 

地最大的利益。

非都市土地方面，祖田市共有1536.14公頃的非都市土地， 

其中山坡地保育區有1363.59公頃，而特定專用區有150.28公 

頃，一般農業區有22.22公頃。祖田市山坡地的數量與台北縣 

其他鄉鎮相比之下並不多，不過仍然面臨相當大的開發壓力。

目前祖田市土地開發的梯隊，首先是在都市計畫區內的住宅
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區，以開發比率保守估計為百分之五十八，八十年與八十一年搶 

建之後比例應更髙，當住宅區土地建設殆盡之後，第二個開發用 

地將會轉進到山坡地，而工業用地積極變更地目的作法也會同時 

發生。不過在都市計畫住宅區激烈開發的同時，由於公共建設的 

低度開發，完全無法滿足居民交通、休閒、停車、敎育等集體消 

費的功能，祖田市的居民只有忍受惡劣的生活環境，如果山坡地 

及工業用地再高度開發成為住宅區並吸引更多移民進入*而不是 

規劃合理的公共用地，則祖田市的生活品質會變得更低劣。地方 

政府如何防止山坡地及工業用地成為下一波土地炒作、獲取暴利 

的工具將是一個很重要的問題，而本研究所要探討的則是利益集 

團如何將這兩類土地轉化成實質利益的機制。
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(=)祖田市房地產開發的整體分析

祖田市房地產開發的空間分佈與祖田、頂埔兩個都市計畫有 

關，頂埔地區基本上是規劃為工業區，住宅區面積不大且低度開 

發，生活品質差與交通運輸不發連都造成住宅銷售上的阻礙，但 

自民國八十年起隨著北部第二髙速公路在頂埔地區設立交流道 

後，此處將可以成為本區主要的交通樞紐，建設公司才開始在頂 

埔地區推出電梯住宅的銷售案，所以頂埔地區的房地產市場在祖 

田市是屬於邊陲的地位，主要的利益集團都不會把業務重心放在 

本區。祖田市房地產開發的主要場域是在與中和市、板橋市交接 

的地區，最早開發的地段是中和連城路的延伸區——清水地區， 

民國七十二、三年起三重幫的大慶建設與聯邦建設在此地區建立 

了大型社區，估計大慶雙和大社區、大慶台北城及聯邦雙和大社 

區共有二千戶以上，接著又有許多建設公司投入興建新屋，因此
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造成清水地區快速的開發（黃銘顯，1985： 34-35 ）。

至於板橋後埔在祖田市的延伸區——中央路、裕民路一帶是

另一個房地產開發的區域，本地區主要是吸引板橋地區的購屋 

者，由於此地的新屋價格每坪比板橋地區低五、六千元，而且與 

板橋的交通尚稱方便，所以一些以板橋為生活、工作圈的中低階 

層民眾會遵居到祖田市（黃銘顯’ 1985 : 35-36 ）。另一方面’ 

由於祖田工業區是沿著中央路附近往下擴展，所以在工廠工作的 

勞動階級也成為選擇居住在此一區域的族羣，自然成為建商所訴 

求的顧客羣。中央路、裕民路仍然是以三重幫的大慶建設、聯邦 

建設為首，民國七十五年開始進入開發興建，而其他的建設公司 

也大舉投資新案。

從七十七年到八十三年的住宅銷售資料顯示祖田市超過一千 

萬元銷售個案的總數為212個，髙居台北縣各鄉鎮的第三位（參 

見表5-1）。以銷售金額的數量來看（參見表5-2〉，祖田市銷 

售總金額是第六位，比汐止、新店、新莊、板橋與中和的金額 

低，祖田市銷售案的平均金額為7億4千萬元，而水返鎮銷售的 

平均金額為14億4千萬；但祖田市超過40億的個案只有3個， 

而水返鎮有14個，由此可見祖田市所開發的銷售案規模較小。 

年度銷售總金額在時間上的演變則呈現出很有意義的趨勢，民國 

七十七年的銷售總金額只有42億，七十八年增加到48億，七十 

九年降到36億，八十年暴增到386億，八十一年則再度增加到 

664億，但八十二年曾減少到154億，不過八十三年又增加到 

249億。八十年、八十一年銷售金額激增的主要因素是因為當時 

祖田市都市計畫第二次通盤檢討正在進行，而省都市計畫委員會 

要求住宅區實施較嚴格的容積率管制®，建喬趕在新制度通過前 

搶建所產生的結果。
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根據表8-4的資料顯示，佔祖田市開發總金額比例最高的是 

三重幫（19% ），主要的建設公司是宏國、宏泰、宏福、聯邦、 

鴻邦與大慶。其次是外來地方派系所屬的建設公司（12% ） *以 

板橋劉家、吳家、廖家與邱家、中和游派與林江派、瑞方李家為 

主。而由在地人士所經營的建設公司佔開發總金額的百分之九， 

並且規模都不小，所推出銷售的總金額也都在數十億以上。至於 

大型建設公司也佔開發總金額的百分之九，這些公司的負責人並 

不是祖田市當地人士，並且主要是以台北縣市其他鄉鎮市為開發 

的場域，不過這些公司卻幾乎沒有在水返鎮開發，水返鎮的大型 

建設公司開發規模比祖田市要龐大很多，這些公司與祖田市的大 

型公司之開發地完全區隔開來。〈卓越〉的百大財團只有霖園集團 

的國泰建設開發一個6億元的案子。如果將三重幫視為地方派系 

的一種，祖田市空間開發的重要主體就是地方派系的建設公司、 

在地建設公司與大型建設公司，與水返鎮是以大型財團與超大型 

建設公司為主有很大的不同。

參與在祖田市房地產開發的最主要集團就是三重幫所屬的幾 

個建設集團，這七年來的開發案數為23個；三重幫開發的地區 

主要是在祖田市的北區，也就是鄰接板橋市的部份，從裕民路到 

學府路、廣福路再延伸到金城路、青雲路，三重幫所開發的案子 

並沒有跨越到頂埔地區。而〈卓越〉三百大企業集團中參與祖田市 

房地產開發的只有霖園集團所屬的國泰建設，所推出的個案為位 

於裕民路之電梯住宅。所以三重幫在祖田市房地產開發的勢力是非 

常龐大的，而且沒有其他大企業集團的競爭，只有一些大型建設公 

司、在地型建設公司、地方派系建設公司及小規模建設公司在開發 

三重幫所殘留的利基，三重幫投資開發的地區就是以祖田市與中 

和、板橋交界區域為主，在利益創造不大的頂埔地區並沒有介人。
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表8-4各類型建設公司在組田市房屋市塌上開發所佔之百分比

(民國77年至民國83年)

屬 性
開發

個案數

百分比

(%)

開發金額

(萬元)

百分比

(%)
建設公司名稱

三重黧 23 11% 3061858 19%
地方派系 24 11% 1955911 12%
大型建設公司 12 6% 1469562 9% 龍田、泰隆、住都、日富

在地型建設公司 17 8% 1416793 9%
富弘、長易、勝輝、青 

亞、青松、造昶

私人興建 25 12% 816897 5%
自地自建 4 2% 150000 1%
臺灣百大集團 1 0% 60000 0% 國泰

中小型建設公司 106 50% 6880068 45%
開發一個個案 71 4481286
開發兩個個案 32 1968782
開發三個個案以上 3 430000

總合 212 100% 15811089 100%
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資料來源：本研究整理。

除了三重幫的建設集團之外，板橋與中和地方派系所擁有的 

建設公司在祖田市開發的總金額為152億，佔祖田市最近七年開 

發總金額的百分之三十。其中板橋劉家有七個開發案，總銷售金 

額為39億，這些建設案有五個分佈在清水地區的青雲路、延吉 

路、仁愛路，而另外的兩個案子則是在中正路與中央路附近，開 

發時間都是民國八十年與八十一年。板橋吳家也有四個開發案， 

銷售總金額為37億，分佈的地點主要在裕民路附近，而開發的 

時間也都是在民國八十年與八十一年。板橋廖家八十一年二月中 

旬在中正路與中央路附近推出一個15億的案子，板橋邱家在同 

一時間、同一區位推出一個辦公室、一個電梯住宅的案子，總銷 

售金額為15億。中和游派的樂華建設公司八十一年三月及九月
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在金城路推出兩個總額為18億5千萬的電梯住宅案，中和林江 

派則分別在八十年於南天母森林樂園附近推出一個20億與八十 

一年在青雲路附近推出一個7億的住宅案。瑞芳李家的欣隆建設 

在祖田市開發六個案子，八十年與八十一年各開發三個與兩個案 

子，開發地點都位於祖田市與板橋後埔地區交接的廣福路、青雲 

路一帶，到了八十三年並往祖田市新興的頂埔地區開發一個案 

子。

從以上的分析結果顯示台北縣地區性的地方派系中主要是板 

橋與中和的地方派系建設公司進入祖田市投資房地產市場，而且 

這兩個地方的所有地方派系都全部參與開發，也就是說板橋的四 

個派系與中和的兩個派系在祖田市都有開發案。此外，還有瑞芳 

李家所擁有的欣隆建設公司，瑞芳李家因為擁有海山煤礦與板 

橋、祖田市有一定的地緣關係，所以會以祖田市為主要的開發地 

點，早期李儒將選省議員時在祖田市的得票數是所有候選人中最 

高的。

地方派系投資開發的時間都集中在八十年與八十一年，就是 

在祖田房地產投資最蓬勃的兩年，地方派系的建設公司並沒有在 

祖田市取得房地產投資的先機，而是與一般的建設公司一樣在新 

容積率將要實施之前搶建。此外，地方派系建設公司開發的區位 

呈現出一些特性，中和地方派系的投資建設案以祖田市靠中和市 

的地區為主，不過中和林江派有一個案子是座落在南天母地區。 

板橋劉派與吳派的投資建設地點主要在裕民路附近，不過劉派比 

較靠清水地區，而吳派則比較靠近祖田市與板橋的交界處，劉派 

有兩個建設案分散到中央路與中正路交口。這個地點正是板橋邱 

派與廖派開發的據點。至於瑞芳李家投資開發的主要地點是祖田 

市與板橋後埔地區交界處。板橋及中和地方派系建設公司在祖田
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市的開發是有顯現出一些時間與空間的特色。
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白各類型不動產投資集團的開發方式

1.財團所屬建設公司在祖田巿的開發形式

祖田市除了三重幫的建設公司推出的新屋銷售案超過百憶 

外，其他各類型的公司銷售案的總金額都在50億以下，與水返 

鎮有很多家大型建設公司或財團建設公司各據地盤大規模投資開 

發的模式非常不同。根據地方上經營建設公司的人士指出三重幫 

早在六十年左右就大量蒐購祖田市的土地，每坪取得的成本約是 

二、三千元，因此屯積很多建地，當時的祖田市仍然相當落後， 

並沒有發展的潛力(訪問記錄，HS : 8)。等到七十六年祖田市 

地價開始飆漲後，一些建設公司才積極投入祖田市的市場，但土 

地取得的成本高，每坪有的高達50萬元，競爭建地的公司多， 

所以很少有建設公司能夠壟斷祖田市的土地。同時祖田市有廣大 

的軍事禁建區，再加上山坡地開發的潛力有限，建設公司無法像 

在水返鎮蒐購成本低的大片山坡地以獲取高額利潤，只能集中在 

都市計畫區內單一個案式的興建大樓來投資開發。財團所屬的建 

設公司除了三重幫外，在祖田市開發的只有霖園集團的國泰建設 

所開發的一個6億的個案。

根據我們從《投資情報週刊〉(1992, 140 : 18-19 )所蒐集到 

的資料顯示，股票上市公司只有大同公司、亞洲水泥與聲寶公司 

在祖田市擁有比較大筆的土地。大同公司擁有25,650坪位於中 

央路一段的工業用地，若變更地目開發之後保守估計也有將近 

80億的利潤。亞洲水泥所持有的土地位於中央路三段頂埔工業
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區附近，面積為3，156坪，開發之後的利潤約有20億。聲寶公 

司的土地也是位於中央路三段，總面積有5,931坪，地目是建 

地，開發之後的價值大約有60億以上。祖田市擁有較大面積土 

地的只有早期就在當地從事生產的工業資本，一般的建築資本除 

了三重幫之外，很難取得大面積的土地進行開發。

財團所屬的建設公司在祖田市的開發方式並沒有什麼特殊的 

地方，只有三重幫的建設公司因為地緣關係在早期就進入當地蒐 

購土地，並進行大規模新社區的興建開發之外，其他的大財團如 

國泰建設，土地的取得雖然是在七十六年祖田市地價大幅飆漲之 

前，不過每坪也已經要七、八萬元，而且所擁有的土地面積也很 

少，所以以單一個案的方式投資開發。至於一些從事生產製造業 

的上市公司，是因為早期在當地的工業區設廠擁有大筆的土地， 

但是這樣的公司也只有三家，大概是未來有可能在祖田市進行房 

地產開發的少數大型企業集團。經驗分析的資料顯示在祖田市投 

資房地產事業的財團之開發方式與水返鎮的開發形式的確有所差 

異0
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2.在地建設公司與外來派系建設公司在祖田市的開發過程 
及形式

在新建房屋銷售案的分析中，已經清楚地顯示卓越百大財團 

所屬的建設公司只有霖園集團及三重幫參與祖田市的房地產開 

發，其他主要的開發主體就是外來派系的建設公司、由市民代表 

或縣議員所開設的建設公司及在地建築投資公司，我們訪問了四 

位這些不同類型建設公司的負責人或是熟知他們開發方式的關係 

人，從這些訪問的資料大略地可以勾勒出他們開發的過程與形

O

式
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(1)房地產投資開發的進入：「遊牧式」與「草根式」的經營形式

外來派系的建設公司、在地民意代表的建設公司與在地專業 

建設公司的資金及規模和財團比較起來都很小，因此無法像財團 

所屬的建設公司投資大量成本長期地蒐購土地，並利用低廉的土 

地成本在雄厚資金的支持下分階段開發，而且逐漸配合房地產市 

場變動的機會促使景氣的形成，所以這些公司大部份都是在七十 

六年左右祖田市房價飆漲之後，才積極跟進在祖田市開發。他們 

利用房地產市場有利的機會、投資興建新的個案，可以減少一部 

份的投資風險，不過對於開發方式上與未來的發展上也帶來一些 

限制。

大多數的建設公司由於進入祖田市的開發時機較慢，土地取 

得困難與土地成本高，所以很多公司都是以和地主合建為主要的 

投資開發模式。無論是地方派系的建設公司、在地的建設公司或 

是專業投資開發的建設公司幾乎都是以這種模式為主，也由於祖 

田市當地地主的財力並不是非常雄厚，因此土地的開發需要和建 

築公司合作，將雙方的土地與資金結合來興建住宅也是一種互補 

式創造利益的方式。我們訪問一個近幾年在祖田市開發將近60 
億的建設公司負責人，他就提到他的公司在祖田市開發大部份是 

採取合建模式的比較多，只有一些是買斷土地的，他是七十八年 

才由中和、新莊與板橋回到家郷祖田市開發的，當時祖田市房地 

產景氣已經不太好。他同時也提到板橋劉家的公司大概也是以合 

建的為主(訪問記錄，HS : 8 )。

如果比較這家建設公司與三重幫的建設公司在祖田市土地開 

發所得到的利潤一定是少很多，主要是因為土地成本高及與地主 

合建的利潤有限，同時由於進入市場的時機較晚，所面對的競爭 

也比較激烈，市場很容易因為太多開發者的投入而飽和，所以跟

325



326

隨市場景氣的投資者很有可能產生滯銷而虧本倒閉的危機。祖田 

市在七十年代開發的建設公司有很多是屬於這種「遊牧式」的開 

發方式，跟隨著各地區的市場景氣與土地供給源而遷移投資開發 

地點，這家公司的負責人就說：

「建幕紫本來就算是遊枚民族，逐水草而居，有市場， 

有土地就往那連跑」。 （訪問記錄，HS : 26 ）

另一個長期在地方經營的建設公司之負責人本身是縣議員， 

他從六十年代就在祖田市投資開發建築業，他的家族在祖田市擁 

有很多土地，一部份是祖業，一部份是買的。早期是以買斷土地 

的方式開發，最近則也採取合建的方式。他在六十年代時投入開 

發的策略是把祖田市當成板橋的延伸，開發的地點與產品類型是 

以接近板橋附近的公館路、中央路及日新街附近的五層摟公寓為 

主，當時祖田市並不像現在有很多公司投入全面的開發。他提到 

當時很有創意的銷售方式：

我當時在賣房子的時俅的一個宣傳：（預售地點設在板 

橋火車站對面）板橋火車站利此（祖田工地）約2.4公里， 

这是一個賣黠；當時都開皁子送很多人來看，因為很多人不 

知道我那地方是在蓋房子？邋是要赍房子？也採不清楚，這 

是我的第一招。所以他們很好奇那塊黃金也段要蓋房子，大 

家有一種搶講的凤潮，所以很多人去看，一天一、二千個人 

在那逄着。是贸來的自己住的比較多，當時我是给他們一個 

觀念，在同樣的2.4公里距雜，若以板橋火車站，它的功能 

性只有在這地方才能彰顯，祖田市本身沒有逭個能力。所以 

不管生活、♦漆、交通都是以板構火車站為重點。如果你要
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提弄生活的品質一定要以板橋火車站為中心黠，囡為祖田市 

本身都市沒有這樣的功能性，所以奮時我就看出這一點，就 

以此做訴求，一個種拜就CLEAN了。(訪問記錄，LY : 7)
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這家公司與前面那家公司比較則很明顯地表現出其地域性， 

這家公司主要的利基就是在祖田市，也因為在祖田市擁有不少土 

地，因此開發經營的策略就是在總體市場環境的限制下，提高這 

些土地生產後之附加價值。最明顯的就是利用行銷的手段打破祖 

田市與板橋市空間上的區隔，建構購屋者祖田市的房子其實就是 

板橋生活圈一部份的感覺，把預售中心設在板橋火車站對面，直 

接載運客人到工地的過程讓他們直接感受到板橋中心與祖田市工 

地的距離非常接近，可是價格卻非常低廉。比起因為祖田市最近 

幾年房地產市場景氣看好才蜂擁而入的建設公司，這種受訪者所 

謂「草根性」強的在地型中小規模建設公司完全以祖田市為中心 

的經營投資方式可以說是一個例外。

「草根式」與「遊牧式」的投資經營方式基本上都是在有限 

的利潤空間中維持生存，類似於財團所屬建設公司所積累的暴利 

規模較小。「草根式」的建設公司自己擁有土地，所以開發地點 

的選擇上受到一些空間上的限制，主要是以行銷而非大規模開發 

的方式創造這些土地加工後的利潤。以一個地點長期經營的策 

略，使得這種公司可以鞏固和消費者、地方政治人物的人際網絡 

關係，當然在地方上投資開發的阻力就比較小，•「遊牧式」的建 

設公司到處插花興建投資就必須要開拓一些地方上的人脈關係。

(2)房地産開發人脈關係的形成：「插股」及週邊工程承包權的 

利益交換

中小型建設公司開始經營時為了要籌措資金，所以就分成幾 

份大股由親朋好友來認股，再由負責這些大股的去找小股，透過
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每個人的人脈關係層層動員來募集投資開發所需要的資金，這些 

建設公司並不像大建設公司可以用土地抵押，動員其良好的政治 

關係向金融行庫貸款，因此必須要發展出一套不同的褰集資金方 

式。在一些非正式的資金管道中，借貸或標會投資個人所承擔的 

風險都很高，而且資金的數量也不足，透過這種「插股」的方式 

來募集資金，不僅機動性高而且風險均攤，對於講求掌握投資機 

會的房地產開發是頗為有效的資金動員方式，而這種「插股」的 

方式還有其他的邊際功能。

「插股」隨著插股的成員與插股方式的不同，可以將此轉換 

成建立與地方政治人物人脈關係的一種媒介，或者是地方派系領 

導人物分配利益鞏固樁腳支持的工具。就前者來說，是建設公司 

為了建立在開發地點的政治關係所採取的方式，對外來者而言， 

是有些與建築投資、土地買賣有關的事情需要地方頭人出面擺平 

的，例如，畸零地地主不願出售、申請建照的無損害證明等，若 

缺少地方上領導人物的協助則會因為一些小困難而無法順利開發 

造成投資上的損失，透過「插股」的方式也讓地方政治人物與建 

設公司產生利害與共的關係。並且這些政治人物要在開發案完成 

之後才會得到利益，因此在整個開發的過程中如果遭遇到困難他 

們就會出面擺平，這種把彼此利益連結在一起的利益分配方式比 

直接送錢給地方人士要有效，而且也可以很快速地建立起對建設 

公司有用處的地方政治人脈關係。通常促進這種外來投資者與本 

地政治人物關係的「插股」，是以「插乾股」的方式來進行，也 

就是說「插股」的人不須要拿錢出來就有一定的股份，而所賺取 

的利潤則是依所佔的股份來分配。

一位曾擔任縣議員的地方人士就提到：
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就不會给我投資多，算是大家意思一下，做個朋友。

（訪問記錄，CH:2 ）

除了利用「插股」的方式來建立地方人脈關係解決一些投資 

開發的困難外，建設公司也會因應地方上政治人物所經營事業的 

特性，採取一些配合性的回饋措施。大部份祖田市的民意代表經 

濟上的實力比較不夠，並無法籌措數億元的資金（訪問記録， 

LY : 15 ），來投入房地產的投資開發，所以不少是從事建築業 

週邊的工作如處理土方、挖地基、鋁門窗、消防器材、模版、衛 

浴設備等。有些外來的建設公司就專門讓地方人物所經營的公司 

承包其工程，透過這種方式輸送一些利益出來，順便搭建一些人 

際網絡關係。

對於地方上的政治人物來說，「插股」是一種強化支持者網 

絡很有效的一種方式，如果領導者所能提供的資源越多就越可以 

透過「插股」的方式來分配利益。現任市代會主席擁有很多祖產 

土地，自己也經營房地產開發，而「他的工地為了照顧同仁（市 

民代表）的立場，就開放讓他們來分股」（訪問記録* CH : 

12）。這種做法是地方民意機構領導者提供利益維持自己領導地 

位的消極性方式，基本的目的並不是在建立或鞏固自己的派系， 

若要達到地方派系發展的目的，所具備的資源就必須更多，同時 

「插股」方式的安排也將更為細緻。

透過「插股」來積極經營個人的政治勢力並鞏固派系中主要 

支持者效忠的具體做法，一位受訪者就很清楚地描述到：

而北門派的眼光及企困心則不只限於此，他們所網羅的 

對象，其麵型甚多（只要對其選舉有利印叮），例如：郎里
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長，他們把選舉時的「柱阿腳」，在平時就讓他們入他們所

投資或經營的金常，或所開發的土地中，而且入的是實股 

（約20%至30%），例如：位於中和工業區上的中興萬客 

隆（其他如：金歡喜、台北瑞士、捷運帝圃……等也有此現 

象），此做法不但T以實實在在牢牢綁住那些遢舉時的「柱 

阿腳」，而且這務棋式或此撞遊戲規則可進行買空賣空，用 

最少的成本，得最大的效果。運作的方式就是，「柱阿腳J 
拿出百分之二十至三十的實股，再加上派系领導者的自有资 

金向地主付土地的定金取得土地奥約，利用民意代表身份貸 

款，開始動工建集透通預嘴取得下一牽資金，快完工或完 

工後再進行超貸，同時轉投資，管徐的部份（按股）進行分

，（有時）招待「柱阿腳」出a旅遊，更鞏固「柱阿腳」 

的忠誠度。 （訪問記錄，HY : 1 —2 ）

而以積極性的「插股」來鞏固地方派系樁腳的情形，一位受 

訪者在談到板橋派系的經營時，也提出類似的說法（訪問記録， 

CH : 18 ）。與消極的「插股J比較，前者從參與方式、投資金 

額、參與次數等都有仔細的安排，讓派系成員之間、派系領導者 

與樁腳間都交互形成合作投資的關係，一方面便於利益的分配； 

另一方面則在人際關係上再疊上誘因強的經濟關係，增強綁樁的 

能力，而後者只達到利益分配的功能。

中小型建築投資業資金募集的方式•一 r插股」，可以轉變 

成外來投資者快速建立在地人際網絡關係的手段，以減少在陌生 

地點投資開發的阻力，這種利益分配方式的好處在於權利、義務 

比一般恩庇侍從人際關係的隱藏式契約利益分配方式要明確，利 

益接受者可以預期未來所得到的利益，只要履行其義務就有一定 

的保障。所以投資不動產的地方派系正可以利用這種做法配合其
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公司組織形式的經營，以更現代化的手法分配利益給樁腳，同時 

因為「插股」投資方式的設計，把派系支持者與領導者的利益共 

生與人際網絡關係拉的更緊密。

當一個派系的力量透過這種方式或其他替代方式鞏固了派系 

內部的力量之後，有可能向外擴張。以祖田市的例子來說，其本 

身的政治力量並沒有整合，因此勢力堅強的外來派系就會穿透進 

來。其中一直被受訪者提到的就是板橋劉家在祖田市的經營，板 

橋劉家無論是擁有的政治位置或經濟實力可以說是板橋最有勢力 

的派系，這個派系的發跡主要是因為過去一位派系領導者在當市 

長任內，透過市地重劃的方式累積面積龐大的土地奠定其經濟基 

礎（訪問記錄，LY : 10 ）。最近也有利用「插股J的方式來綁 

主要的大樁腳，「或如板橋劉家的做法，把樁腳集合起來，讓他 

們分股來開發土地，用他們的建築來圍他們的人，成為利益共同 

體，這於情於法都說得通」（訪問記錄，CH : 18 ）。當然這種 

進可攻退可守的建立人脈關係的方式也會用來搭建在祖田市的恩 

庇關係，一部份市民代表級的政治人物就曾參與投資（訪問記 

錄，CH : 19 ），以劉家近七年來在祖田市的住宅開發將近40 
億，是足以提供充份的利益。同時板橋劉家也重點栽培當地有潛 

力的新興政治人物，現任市長劉朝金的崛起就是劉家幫忙的。

對於一個本身政治力量薄弱的地方，當鄰近地區存在力量強 

大的派系時，這些派系為了增加選舉動員的能力，以及擴張經濟 

利益的勢力範圍，通常都會局部地將派系經營範圍擴大，穿透這 

個弱勢地區。我們認為派系在不動產的投資，一方面可以用「插 

股」或由週邊工程的指定發包來籠絡該地的政治人物；另一方面 

可以生產利潤，所以像祖田市這種具有不動產與政治資源的潛力 

區，外來派系有很強的誘因來進入經營。
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四、祖田市第二次都市計畫通盤檢討的分析

在祖田市的空間分析中，除了討論財團、大型建設公司、在 

地建設公司及外來地方派系的建設公司之外，對於這個空間塑造 

最重要的行動主體——政府部門也必須納入分析的框架中，我們 

認為政府部門對於一個城市空間結構最有代表性的改變是展現在 

都市計畫通盤檢討中，透過都市計畫通盤檢討政府可以改變整個 

城市土地使用面積的分配，同時可以提出新的管理土地使用的原 

則，如容積率管制，也可以在決定地目變更的過程中決定土地增 

值利益分配給誰，怎麼分配，這些作為無論是對於一般民眾或房 

地產投資者而言都有很大的影響。此外，從都市計畫通盤檢討的 

結果也可以藉以探討政府對都會政策的理念，與我們在第三章的 

討論有所對照。

祖田市第二次都市計畫通盤檢討所面臨的重大問題是人口數 

的大量增加，原都市計畫區人口是55,000人，但八十二年在本 

區的居民卻將近100,000人。在人口數與人口密度遠超過原有都 

市計畫所預期的情況下、因此第二次通盤檢討時把都市計畫區內 

計畫人口調整成110,000人，而居住密度也由原來每公頃240人 

調整成每公頃480人。

形式上的調整必須要有實質的都市計畫內容之改變加以配 

合，才足以使祖田都市計畫區的居民有良好的實質環境生活品 

質。首先，祖田都市計畫區的人口已經遠超過原有都市計畫的計 

畫人數，但為什麼住宅區土地的使用率只有百分之五十八點六 

一？二次通盤檢討報告中並沒有討論與分析這個問題，我們認為
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有幾個可能的原因：住宅區土地是以高樓密集式來開發、部份工 

業區土地成為住宅使用功能或其他土地使用分區吸納一些居民。 

住宅區高人口密度的開發會造成公共設施不足、交通阻塞及都市 

整體機能的癱瘓，除了要全盤實施容積率管制，並且應該詳細的 

設計各鄰里單元的居住人數、密度、空間景觀、公共設施及道路 

系統。在檢討報告書中不僅欠缺深入的調査，也沒有積極的計畫 

手段，同時對於住宅區的土地只是維持原計畫，只將軍事禁建範 

圍內的住宅區變更為暫緩發展區。

此外，公共設施的檢討則是更為消極，如國小用地不足8.62 

公頃，國中用地不足9.06公頃，但在檢討之後，仍維持原計畫 

的面積沒有任何增加，也沒有任何因應的措施，因此未來可以預 

期大型國中、國小與大班制敎學的現象，學生將無法得到良好的 

學習環境。又如公園用地不足11.49公頃，未來將於原軍事禁建 

區中規劃補足，鄰里公園兼兒童遊樂場不足3.39公頃，由變更 

保護區用地增加公園用地1.50公頃。至於交通系統方面，在居 

民人數激增的情況下並沒有更全面的規劃，其使用土地的面積與 

原計畫大致相同。

由於工業區與住宅區的區隔不明顯，因此住工混雜的問題很 

嚴重，所以一方面將「工四」（永豐餘造紙公司）及部份「工 

五」（橡樹遠東電子公司）變更為住宅區（參考圖8-1 ），另行 

辦理細部規劃。同時為減少環境汚染，整個工業區均訂為適合輕 

微汚染工業的乙種工業區，工業區面積總共減少了 1 3.49公頃。 

這些措施對於住工混雜問題的解決似乎沒有助益，只是將特定公 

司的土地變更成價值高的住宅用地，創造巨額的財富。人口的增 

加也使保護區及農業區面臨開發的壓力，通盤檢討之後，保護區 

減少36.13公頃，其中的30.85公頃是變更為暫緩開發區，未來
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將由縣政府整體規劃發展，但是是否仍會規劃為保護區則是不確 

定的，其他的1.50公頃變更為公園用地，3.50公頃變更為四海 

工專的學校用地。農業區面積的18.65公頃減少了 3.99公頃，主 

要都劃入暫緩發展區中（《變更祖田都市計畫〔第二次通盤檢討〕 

書〉，1993 ） °

另外，祖田都市計畫區從軍事禁建範圍中規劃73.02公頃的 

暫緩發展區，由縣政府來主導全盤的規劃，對於祖田市未來的發 

展與城市風格的塑造將有很大的影響。同時對於這一片廣大土地 

的開發將是各種不同理念與利益之團體交互對抗的重要場域，以 

爭取土地的規劃符合他們的要求及利益。

在第二次都市計畫通盤檢討中最具有特色的就是通過「變更 

祖田都市計畫土地使用分區管制要點」，對於各種不同類型土地 

的使用進行建蔽率與容積率的管制（ ＜變更祖田都市計畫〔第二次 

通盤檢討〕書》，1993 : 44 ）。這個作為對於建築投資公司的影響 

最大，在容積率管制實施之前，每一筆土地所能興建的面積遠大 

於容積率管制實施之後，所以產生利潤的差別也很龐大。由於都 

市計畫通盤檢討進行期間並沒有禁建，大多數建設公司都很清楚 

地掌握到容積率管制即將要實施的訊息，所以他們都搶先申請建 

照，並在八十一年、八十二年大量的搶建十五層樓以上的電梯住 

宅，使得祖田市的住宅區與商業區都變成高密度房舍的區域，等 

到這個現象發生後，再來實施容積率管制對於當地生活品質與居 

住品質的提昇可能已經沒有太大的幫助。

至於頂埔都市計畫區的第二次都市計畫通盤檢討，由於居民 

人數較少，雖然居住人口數也已經超過原都市計畫居住人口，但 

所面臨的問題較單純。整個第二次通盤檢討的基調是維持現狀， 

只是都市計畫區人口由20,000人調高為26,000人，其他各種土
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地使用分區的面積並沒有什麼太大改變，只是保護區有2.56公 

頃變更為道路用地。而工業區用地則大多數都訂定為適合公害輕 

微的乙種工業用地，只維持部份為甲種工業用地（《變更祖田〔頂 

埔地區〕都市計畫〔第二次通盤檢討〕書〉，1993 ）。

總結來說，祖田市兩個都市計畫的第二次通盤檢討所展現的 

是消極的管制，而不是主動積極地提供市民一個規劃完善的都市 

生活空間，由於通盤檢討的基礎調查資料不足，也欠缺民眾及基 

層行政單位的參與，要進行符合民眾需求的都市計畫檢討工作幾 

乎無法達到，甚至原有計畫所設置公共設施不足的情形，在檢討 

之後，仍是維持現狀而不增加公共設施的面積。法令上規定每五 

年要進行都市計畫通盤檢討的意義大概是形式上的，而不是以居 

民共同的利益為考量，來積極促進人民福祉的政策工具。第二、 

與水返鎮比較，祖田都市計畫通盤檢討中，地目變更為住宅區或 

喬業區的面積只有7公頃左右，所變更的土地是較少的，因此透 

過地目變更的手段使少數人士獲取龐大土地利益的問題沒有那麼 

嚴重。不過由工業區變成住宅區的兩個案例，審查單位只要求擬 

定細部計畫，在計畫中配置適當之公共設施用地與擬具公平合理 

之事業及財務計畫，並沒有提到如何透過具體的回饋方式，例 

如，透過捐地的方式，來讓地利由全民所共享。對於地目變更所 

引發的社會正義問題，都市計畫規劃與審查單位明顯地加以忽 

視0

第三、祖田市人口的激增對於保護區與農業區產生了一定的 

開發壓力，在這一次通盤檢討中，保護區並沒有確定的變更為商 

業或住宅用途的土地，可是有30.85公頃的土地變為暫緩發展 

區，這些土地能不能夠保持保護區的地目有很高的不確定性。保 

護區土地是通盤檢討中土地面積減少最多的，顯然開發這些土地
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的壓力已經逐漸在形成當中，如何在都市發展與生態保育上取得 

均衡，在都市計畫通盤檢討中並沒有明確的原則，因此保護區的 

使用檢討很容易導向開發取向。

五、結論與討論

為什麼祖田市在土地開發的過程及形式展現出與水返鎮不同 

的特性？我們探討這個問題的架構是先從這個衛星城市的結構性 

特徵著手，也就是先分析不同開發主體投資不動產的政治、經濟 

與社會背景，接著透過房地產次級資料分析開發金額、開發時間 

與地點、開發的公司與開發產品類型，資料分析的結果來顯示祖 

田市最主要的開發主體有那些，開發個案空間分佈的形式與所造 

就的地景。對於祖田市建築投資業者與地方政治人物的深入訪談 

提供了我們分析探討這些行動者投資開發土地的過程，同時結合 

結構面向與過程面向的分析則也細緻化我們解釋祖田市房地產開 

發特性的架構。最後，則討論第二次都市計畫通盤檢討，一方面 

是為了和水返鎮進行比較，另一方面則是為了再一次的檢視政府 

藉由都市計畫的手段介入城市空間的形塑所扮演的功能及所造成 

的影響。

祖田市是從一個農業郷鎮急遽的轉變成勞力密集產業集中的 

工業衛星城市，這些產業的勞動力大多是中南部的移民，在短短 

的十五年間移入人口就有七、八萬人，比原來居住在祖田市的人 

數要多出許多，因此祖田市是一個典型的由移民所構成的城市。 

這些移民主要是介於二十五歲到三十九歲的青壯人口，以及他們 

的年幼子女，而他們所從事的職業以製造業為主，所以祖田市基
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本上可以說是勞動階級的城市。由於祖田市必須要經過板橋、中 

和才連接台北市，所以和台北市的功能互補關係並不強，無法像 

水返鎮成為台北市外移人口重要的替代居住場所，再加上土城住 

宅分化層級比較低的居住印象，要建構成台北市民「郊區化」的 

居住地點與生活風格的機會不大。購買祖田市房屋的是以板橋、 

中和與當地的民眾為主，以及一部份來自台北市的投資客。

祖田市山坡地的面積不大，地形條件並不適合大規模的新社 

區整體開發，而且與台北市連結的交通網路並不發達。對於大型 

建設公司或財團所屬的建設公司而言，土地取得成本過高且開發 

產品有限，比起水返鎮可創造巨額利潤的開發條件要差很多，所 

以大型財團中只有取得土地較早的三重幫在祖田市長期經營開 

發，其他在水返鎮投資開發的大公司幾乎沒有進入祖田市經營房 

地產。

祖田市房地產經營的主體除了具有開創性角色的三重幫之 

外，主要是外來派系經營的建設公司與在地人士所經營的建設公 

司，這兩類建設公司都屬於中小型的，他們進入祖田市開發的時 

機大多是在房地產市場飆漲之後，而投資開發的地點都是以都市 

計畫區內的土地為主，同時由於資金有限及土地所有權分散，所 

以他們是以合建為主要的開發模式。這些公司很明顯只有跟隨市 

場景氣，佔據大型建設公司所剩餘的利基，他們並沒有能力開創 

房地產市場的利多機會。

而外來派系的建設公司可以大舉進入祖田市開發，與祖田市 

缺少強而有力的地方派系來鞏固其經濟利益的地盤有關。由於祖 

田市是外來移民的城市，人際間的網絡紐帶(tie )與傳統的聚 

落比起來是較弱的，因此形成地方派系的社會關係基礎並不存在 

(Jacobs, 1979 )。況且青壯移民大多數的時間都忙於維持基本
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生存的工作中，沒有多餘的時間投入政治參與的活動，這對於派 

系領導人物的形成及派系動員力量有所限制。此外，祖田市基層 

政治人物的經濟實力與政治力量相當薄弱，並沒有足夠的資源和 

影響力建立一個地方派系，所以當鄰近的城市有力量強大的派系 

時，當地就成為派系穿透的對象，包括政治面向與經濟面向的穿 

透。

此外，外來派系的建設公司及在地的建設公司與水返鎮主要 

投資開發的公司比起來規模都較小，缺乏向金融機構高額貸款的 

政治關係；也因此以合建為主，所以建設公司無法以土地抵押貸 

款，這些公司開發的資金會以一種特殊的方式——「插股」來籌 

募，r插股」在資金的動員上很有機動性而且投資風險可以平均 

的分擔。從我們的研究發現「插股」投資方式的變通使用，可以 

幫助外來投資者建立所需要的地方人際網絡關係，而且「插乾 

股」對於短時間內建立恩庇侍從關係而言是很有利的。其次，地 

方派系可以積極地運用「插股」來鞏固原有樁腳的支持，同時在 

既有的人際網絡上形成利益共生的緊密關係，領導者也可以確保 

派系勢力。對於那些以現代公司形式累積經濟利益的地方派系而 

言，經濟與政治利益經營的形式可以合而為一，在投資不動產事 

業的同時，可以將經濟利益分配給「插股」的椿腳。而外來派系 

在當地經營投資一段時間後，也會利用不同的「插股」方式將新 

近合作的地方政治人物吸納到派系的網絡中。總結來說，外來派 

系的建設公司或外來建設公司進入祖田市投資沒有造成地方政治 

領導人物的抗拒，根植於中小企業資金籌募的「插股」方式的彈 

性運用是很重要的機制，「插股」在我們的分析中展現了搭建新 

的恩庇侍從關係、鞏固既有恩庇侍從關係與吸納或擴展恩庇侍從 

關係的特性。
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最後，我們分析祖田市及祖田頂埔地區的都市計畫第二次通 

盤檢討之結果，與水返鎮的通盤檢討比較，祖田市的內容非常單 

純，大多數維持原有計畫的內容，變更案件的個數只有少數一、 

二件，而且土地變更面積很小，有關地目變更的民眾請願案件只 

有四件。都市計畫通盤檢討不僅顯示行政單位對於空間規割與使 

用的理念，也彰顯政府機構以誰的利益為都市土地使用的主要考 

慮，顯然祖田都市計畫通盤檢討的特性是消極地管制而非積極地 

創造民眾的福祉，縱使祖田都市計畫人口實質上已經增加一倍， 

公共設施、交通道路的規割及設施面積大小仍與提供給人口未增 

加前的一樣。第二、都市計畫變更地目也沒有貫徹社會正義的原 

則，在兩件由工業區變更為住宅區的案件中都缺少捐地回饋的要 

求，地目變更的利益並無法由居民所共享。第三、都市計畫仍然 

以開發為主導的原則，而沒有兼顧生態保育的理想，祖田市的通 

盤檢討中地目變更面積最多的就是保護區。在祖田市的都市空間 

塑造過程中公部門的介入雖然不像水返鎮大規模的圖利少數人， 

可是也沒有積極的民眾參與，及創造一般民眾良好的生活品質， 

並實踐社會正義。最後，容積率管制的實施，雖然對房地產投資 

集團產生很大的影響，不過對於整體生活環境品質的提昇則效果 

相當有限，因為實施之前建設公司有充份的時間大量進行高密度 

住宅的興建。

註釋

①容積率的定義是基地內建築物總摟地板面積與基地面積之比例，以祖田 

市的第~種住宅區為例，容積率為180%，也就是毎一百坪總共可以蓋 

—百八十坪，若不實施容積率管制就沒有這個限制。
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都會的發展過程在我們研究中並不是將它單純地當成一種人 

口自然增加與集中的過程來理解，當人口集中於都市時，都會區 

內也同時發生一些社會、政治與經濟的事件，進而影響都會的發 

展。本書從都會發展之空間面向中最具體的部份一注宅與土地 

的開發著手，並在分析與討論房地產的開發及分配中，把這個過 

程中所牽動的政治、經濟與社會過程一一凸顯出來，以賦予對都 

會發展新的理解。就房地產開發投資而言，都會人口的增加與集 

中是利益取得的機會增加及利潤金額的擴大，經濟行動者如財 

團、上市的建設公司及一般中小型建設公司，因而開始投入這個 

誘因很強的房地產市場中，而這種經濟行為在臺颺的威權國家體 

制下，就開始牽動政治過程，所以我們對於財團、上市大型建設 

公司及地方上中小型建設公司的研究就發現這些不同的投資開發 

主體無論是在土地取得、地目變更及資金籌措上都會積極的去動 

員他們所建立的政治關係以取得優惠的待遇，動員成功的投資開 

發者所獲得的是難以估計的暴利。在這種高度政治化的房地產投 

資開發市場中，所造成社會的結果就是房地產利益集團對於一般 

社會大眾財富的掠奪及剝削，都會發展與社會不正義竟然髙度的 

關聯在一起。

針對都市社會正義的探討，可以從不同的觀點來處理，回顧 

一些與都市有關的文獻，有兩種論點特別值得提出來討論。第一 

種是都市經濟學的理論，以Harvey ( 1973)早期的作品(社會 

正義與城市》(Social Justice and the City ) —•書為代表*他研
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究的主題是都市體系中賁質收入重分配公平性的問題，放在都會 

空間的環境下，許多與財富重分配有關的空間商品如住宅、土地 

有很強的外部效果®，這些空間商品就算透過完全競爭市場的自 

由交易機制也不會達到福利經濟學中所指出的Pareto最適狀態 

(Harvey, 1973 : 88 )，也就是說每個人在特定的效用水準下公 

平的得到他所該得的東西。這些具有外部性的商品要達到促進收 

入公平分配的狀態，政府部門的介入是很重要的(Harvey, 

1973 : 65 )，同時政府在很多情況下可能也不得不介入。

政府透過政策工具來介入具有外部效果商品的分配能不能達 

到社會公平的效果，就要看政策制定的過程中那些團體有能力影 

響政策的走向來符合他們的利益，Harvey ( 1973 : 75-76 )借用 

賽局理論(Game Theory )的觀點來解釋不同都市團體對於政 

策的影響力，都市箐英所組成的小型團體由於資源豐富及容易形 

成集體行動體，所以對於政策走向較具有影響力，當然也從政策 

制定中得到較多的利益。因此政府的介入對於促進社會正義的實 

現似乎不會有太大的成效，Harvey認為「很多發生在都市政治 

場域的事務，可以說是外部效果分配方式重新安排以獲取收入上 

利益的努力」(1973 : 58 )。我們從Harvey的討論中可以發現 

要達到都市財富的公平分配，透過市場的機制是不可能成功的， 

同時都會區與社會公平有關的一些空間財貨之分配並不是全然的 

經濟過程，而也一定會受到政治與社會過程的影響。

第二種探討都市社會公平的觀點是從馬克思主義出發的政治 

經濟學分析，從資本主義生產的過程中來處理空間生產 

(production of space )後的形式所穩含的剝削關係* Harvey 

(1982 )後來的著作就可以歸類到這一個傳統中，以及法國學者 

Lefebvre、定居美國的Castells都是屬於這一個理論流派。這個
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理論觀點在分析像臺灣這種東亞經濟高度發展國家的都市與空間 

問題時，會從國際經濟分工與世界都市體系的分工來探討這些國 

家的空間形式如何被塑造成符合資本主義的發展、都會內的勞動 

力如何被吸納進來與被剝削、都會內部空間如何被安排來促成勞 

動的再生產等問題；他們分析的主體大都緊扣著資產階級與勞工 

階級間的關係。

相較於政治經濟學的理論，我們分析都市社會正義的問題是 

從土地與住宅開發著手，而不是從經濟生產過程所造成剝削關係 

的角度切入。每個都市居民都應該滿足居住上的基本需求，應該 

有對他具有使用價值(use value )的住宅，如果土地與住宅的 

開發變成是少數優勢團體累積經濟租金的手段，那麼所產生社會 

的不公平將會是更全面的，因為受到剝削的人就是那些沒有房子 

但是需要房子的人或是那些背負長期債務買了一間住屋的人(他 

們都可稱為住宅階級)，他們並不一定是勞工階級。房地產開發 

的分析強調的是住宅這種空間商品是怎麼被生產出來的，在生產 

過程中如何不斷地增加這些產品的交換價值來剝削住宅階級 

(housing class) »所以我們研究處理到的除了勞資剝削關係之 

外，在都會區內很重要的一種剝削關係。相信對於都市社會正義 

問題的理解有更寬廣的視野，同時對於解決都市問題的行動策 

略也可以有另外一些啓發點，而不會再侷限於都市勞工階級運 

動0

我們的分析觀點與Harvey早期的理論很接近，兩者都認為 

空間商品(土地與住宅)是一種無法完全流動的特殊商品，也就 

是透過自由競爭的市場機制，並無法使這種商品達到社會最大效 

用及最大福祉，這些商品的開發與交換不僅是經濟過程也是一種 

政治過程。
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不過Harvey的論述基本上還是以經濟學及多元主義 

(Pluralism )的概念為分析的工具，強調空間商品的外部效 

果、志願的私利性結盟關係、Pareto最適狀態等概念，主要是 

在處理市場的交易者如何保障或提高自己的空間商品之交換價 

值。而我們則是直接把權力的概念引進來解析房地產開發與交易 

過程中，侍從的地方派系及恩庇的財團藉著國家所賦予的權力優 

勢地位來掠取社會的財富；這些利益集團不僅只是在市場中交易 

空間商品，他們也影響市場交易的遊戲規則，並操弄空間喬品的 

形式與來源。所以我們把地方派系、財團當成主要的空間開發者 

的分析中，所提出的一些論點是把他們定位成交易者所無法掌握 

到的。

除此之外，我們的分析是強調空間的社會性，空間商品的交 

易及開發是受到這個空間所承載的社會關係所影響；以土地的交 

易來說，土地的擁有與買賣並不是單純的經濟關係，一個買主能 

不能買一塊地要靠這個買主與土地仲介者熟悉程度、能不能處理 

複雜的產權問題與他在地方上的聲譽。在第七章就曾提到過一些 

仲介公司的業務員不敢介紹或購買某些水返鎮的土地，因為那是 

與地方政治勢力有密切關係的土地「中人」的地盤，外人是不能 

隨便介入的，當然就無法獲得土地可能增值或炒作的利益。這種 

空間社會性對於房地產開發與交易的影響是經濟學的典範所無法 

掌握的，因此我們的研究可以補充都市經濟學的一些不足。總結 

來說，本研究從理論分析與經驗現象探討的交互對話中，所逐漸 

形成的觀點是可以彌補都市經濟學與都市政治經濟學的不足，同 

時也提供了解都會發展一個不同的切入角度。
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當我們把房地產開發、交易及炒作視為是一種結合政治、經 

濟與社會的過程時，我們就直接對於參與在開發過程的政治主 

體、經濟主體與社會主體進行指認及其特性的分析，同時我們也 

探討這些行動者對於空間開發的影響。至於那一種類型的行動者 

會主導整個社會變遷與空間發展，應該是要放在時間的向度上來 

說明的，隨著不同歷史階段的發展及不同社會互動條件的生成， 

這些不同主體的從屬關係與互動模式會有所改變。行動者分析的 

部份首先是從臺灣歷史發展的過程中，來了解這些團體的特質， 

接著討論他們社會行動的方式與行動的基礎，並以這兩者為背景 

再來探討他們對於空間開發的影響或在空間開發上所展現的特 

性。

我們把國家當成是影響臺灣空間形塑最重要的政治行動者， 

因為在威權政治體制下，國家機器掌握大部份的權力與經濟資 

源，經濟與社會行動者都是在國家的支配下，找尋一些有限地操 

弄利益與權力的利基。對於國家的分析基本上是採取Jessop 

(1990 : 345-346 )所建議的策略，我們分析國家權力的來源與 

正當性的基礎、國家結構的形式與不同層級政府部門間的關係，' 

以及這些因素與房地產炒作的關係。

國民黨具有外來政權的屬性，在臺灣統治權力的形成過程大 

致上是經過鞏固、區隔、重構、吸收與融合的步驟。從我們在第 

二章的討論就可以發現國民黨於接受日本殖民地政府的經濟資源 

轉化成黨國資源後，並且在軍隊及外來援助力量的支持下，奠定
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在臺灣初步的權力基礎；接著就區隔與管制本地箐英進入分享中 

央權力的管道，透過土地改革等手段重新整頓地方社會的權力結 

構，摧毀大部份傳統的地主階級與臺灣社會菁英的領導地位及權 

力基礎，對於臺灣社會的政治穿透大致上就停留在這個狀態；然 

後慢慢地扶植一些地方派系的成員在黨的控制下來主導地方政 

治，而不是以黨機器直接滲透進入地方社會。解嚴之後，國民黨 

的臺灣化傾向就進入了融合的階段，將外來政黨的屬性轉化成本 

地政黨。國家的土地政策在這一類型的國家機器制定與執行下， 

基本上是為了服務國家存在的目的，例如透過「耕者有其田」的 

土地重分配，改造地主階級的地位，同時獲取小農的支持；後來 

所執行的都市土地政策、公地放領政策、工業用地政策及都市計 

畫政策可以說是在犧牲一般民眾的利益下，當成國家恩庇侍從集 

團的經濟租金，以滿足他們累積龐大財富的需求。

我們也提出國家結構的安排是一種鬆散結合的形式，核心部 

門與邊陲部門是有所區隔的，而不是直接連動的，也就是說國家 

的主要機構做成一些決策後，就可以立刻執行，即使這些行為可 

能牽扯到其他部門所主管的業務，邊陲部門在事後只有配合；所 

以在土地的規劃使用上，基本上是配合經濟發展與工業生產，當 

生產所需的土地因為工商資本家的不正當使用而匮乏時，就要犧 

牲環境保育的原則，開發高度生態敏感土地，以供高汚染性工業 

使用。此外，面對民眾抗爭或民意監督的單位經常是無錢無權 

的，而制定政策造成民怨的單位卻沒有每天處理民眾請願、抗爭 

的困擾，地方政府與中央政府在政治權利與財政資源上的不對等 

位階就是這種情況的一個很好的說明，這樣的結構安排下所發揮 

的功能就是限制民眾的怨慰向上竄升，而危及到中央權力部門的 

統治基礎。同時也可以適度的約束地方政府的自主性過高，進而
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挑戰中央權威的情形。最後，由於國家機器內部的單位鬆散結 

合，所以核心部門的政策就比較重要，而邊陲部門的政策就刻意 

的被忽視，因而也造就不同利益團體影響或操弄這些政策以獲取 

利益的良好機會結構，土地相關政策就是屬於邊陲部門所制定的 

不具重要性的政策。

鬆散結合的國家結構對於黨國機器的統治是有很大的貢獻， 

不過當邊陲部門擴張其權力範圍，並要求自主性的時候，這種結 

構的形式有可能提供邊陲部門翻轉原有的權力支配關係而變成獨 

立自主部門的機會，因為地方政府可以轉化民眾的怨慰成為挑戰 

中央政府的後盾，同時由於國家機器各個部門間沒有連動關係， 

當在面對這些對抗時，無法有效而即時的回應，也就失去了控制 

與解決問題的契機。在解嚴之後，無論是地方派系或是民進黨在 

地方上的勢力都不斷的在成長中，他們所執政下的地方政府就很 

有可能變成對抗中央或減少核心權力的主要行動單位。

在對於國家不同層級行政部門的探討中，我們分別對於中央 

行政部門的土地相關政策、縣政府所執行的都市計畫通盤檢討及 

土地變更使用審核權的行使、鄉鎮長的土地開發回饋的策略進行 

分析與討論，這些不同層級的行政單位在政策的取向上並沒有展 

現出一致性，他們對於土地使用、審核與開發的政策也有不同的 

看法。以我們在研究的水返鎮第二次都市計畫通盤檢討為例，該 

鎮的鎮長對縣政府在通盤檢討中所提出的土地使用計畫就有很多 

不同的看法。而沒有一致性的土地政策，其實就是顯示國家機器 

欠缺對於臺灣的土地規劃、使用前崤性與整體性的理念，不一致 

的土地政策也凸顯其隨制性、被動性、分贓性、圖利性及安撫 

性。從我們的資料分析中，可以發現國家的土地相關政策因為首 

長的更換或財團、民意代表的壓力而隨著改變，這就是隨制性；
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所謂的被動性就是都市計畫通盤檢討或國土規劃都只是消極的針 

對一些已經發生的問題加以解決，而不是積極的透過政策與規劃 

工具來促進民眾的福祉或生態保育。對於不同層級行政單位，各 

自擁有其主要能夠影響政策的利益集團，中央部門的政策就是以 

財團或中央級民意代表最具影響力，地方政府就是屬於派系、黑 

道或地方民代的勢力範圍，所以不同類型的利益集團瓜分了政策 

影響的場域；對於這些土地相關政策的影響當然是以取得個人的 

利益為主要目的，而不會以一般民眾集體利益為考量。最後，為 

了應付日漸升高的民眾怨慰或是為了選舉的考慮，就會提出一些 

安撫與補救的政策，例如，公地放領、六萬元一坪的勞工住宅、 

眷村改建等。

在分析不同層級的行政部門最有趣的發現就是，在我們所研 

究的案例中出現了行政機構與民間社會互動關係的新模式，鄉鎮 
公所不一定要扮演過去在戒嚴時期管理人民及支配人民的官民對 

立角色，民選的地方行政首長可以揚棄「當官」的心態，而重新 

定位其角色，民選行政首長如果善用他的權利與地位，可以成為 

動員與組織民眾從事社會運動爭取共同福祉的領導者，這些動員 

起來的力量除了可以成為對抗上級政府或優勢利益集團的有力後 

盾外，也可以成為市民參與地方事務的資源，如果地方行政首長 

與民眾所組織的團體是平等的結合在一起，地方政府就會變成人 

民的政府。將地方政府與民間社會的界限逐漸地消除，把民眾的 

力量引入地方政府組織，地方政府與地方首長也擴散進入民眾的 

組織中，這將會在國家既存的結構中形成一股持績動態變動的力 

量0

第二個分析探討形塑都會空間發展的主體是地方派系，從經 

驗資料的分析中，我們發現在台北縣的房地產開發中，在很多鄉
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鎮市都有當地派系所擁有的建設公司進行投資開發，於是我們所 

出現的研究問題是：地方派系為什麼成為房地產開發的重要利益 

集團？在與黨國機器侍從關係的互動模式下，地方派系成為追逐 

經濟租金的行動者，在舊有經濟租金的資源枯竭後，必須要有新 

的經濟租金當成維繫侍從關係的工具。無論從地方派系或國家機 

器的角度*房地產炒作有一些符合成為經濟租金的優越條件，再 

加上一些建築產業、金融、總體經濟發展及都市計畫體系等制度 

性條件的配合，使得地方派系可以很快的從房地產炒作中得到龐 

大的利益。就地方派系而言，房地產利益的生產最多是在都會邊 

緣地區，因此這些地方的派系自然就參與開發及投資。

從都市社會學的角度來看，地方派系是屬於傳統鄉村社會的 

一種（準）政治團體，為什麼它會成為都會空間發展很重要的主 

體？前一小段的討論已經指出一些位於都市外圍而原來是郷村地 

帶的郷鎮被整合進入都會區，但是傳統政治運作關係仍然保存 

著，所以在都會空間內，可以發現不屬於都市類型的團體仍然可 

能成為形塑都會空間的重要行動者。由於残們選擇都會區外環的 

台北縣為研究地點，所以就有機會發現這種都會空間發展的複 

雜、多元現象*同時也啓發我們對於「都市」在臺薄這個社會脈 

絡中新的理解，臺灣的都市空間是具有強烈的外拓性，都市地區 

隨著人口增加或其他原因不斷地把原本就沒有很清楚分隔的鄉村 

地區整合進來，所以在都會發展過程中，我們經常可以發現在空 

間上一些外圍鄉錤已經處在都市地區，可是在社會、政治、經濟 

面向的行動，仍然還沒有「都市化」、「現代化」②。所以比起 

—些西方國家，都會的發展有更多的歧異性，也錯雜著許多鄉村 

社會所擁有的特殊元素在其中，同時在臺灣都市的範圍很難界 

定，都市與鄉村並沒有很清楚的界限，或許利用都會的概念比較
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容易掌握臺灣的都市發展現象。

我們的研究肯定了從都會外圍逼近來逐步了解都會空間發展

的研究取徑，對於掌握都會發展的多元性與動態性是很重要的， 

相對於由都市棂心理解都市發展所提出的見解，例如「郊區 

化」，有著非常不同的觀點，我們不認為都會外圍地區都市化的 

現象完全是受都市核的支配，這些外環鄉鎮有主導這些都會空 

間發展的能力與策略。以我們所研究的祖田市，由地方派系所屬 

建設公司的空間開發策略，就可以發現地方上或鄰近地方上的主 

體對於當地發展與投資房地產經營有自己一套觀點，他們所考慮 

的重點不一定是服務核心都市的居民。以祖田市來說，新住宅的 

興建主要是為了吸引當地與附近板橋地區的民眾，而不是為了那 

些追求郊區化生活的台北市民。但在另一個個案水返鎮，就出現 

不同的現象，其房地產開發主要是為了吸引台北市的民眾前往購 

買。這種空間差異性就是我們從都會外圍進入的研究取徑所要掌 

握的。

對於地方派系參與在都會區內房地產開發所展現的一些特 

性，與地方派系原有的屬性有密切的關係，以往派系攫取國家機 

器所經營的區域性壟斷利益時就有很清楚的地盤分隔，這些地域 

勢力範圍的劃分基本上是由中央權力菁英所設定的，因此地方派 

系在政治動員與利益的取得上都有明顯的地域性，同樣的地方派 

系在房地產的開發也是以自己的地盤為主；除此之外*派系也因 

為解嚴後「剛性」威權政體的鬆動有跨越原有勢力範圍擴展政治 

網絡的行動，當然同時也會經營派系的經濟利益*由於我們所討 

論的土地炒作利益在解嚴之後才成為重要的經濟租金，所以可以 

粗略地看到資源比較雄厚的地方派系跨區經營房地產獲取利益。

地方派系這樣的傳統郷村社會的（準）政治團體，隨著自己
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的地盤都市化，很多在當地的社會互動、政治及經濟行為都面臨 

正式化的壓力，地方派系在經營自己的政治勢力與經濟利益會不 

會有很大的困難？地方派系會不會在這種社會變遷的情況下瓦 

解？在我們田野訪問所得到初步的了解，對於這些問題的回答應 

該是不會的，由於大規模房地產的炒作大都是以正式公司組織的 

形式來進行，地方派系就利用公司投資開發資金籌措的特殊形式 

——「插股」來同時完成部份資金取得、風險分擔及綁樁、對樁 

腳的利益輸送兩種重要的任務。就地方派系的轉型而言，我們發 

現地方派系的附著基礎由傳統的組織變成現代公司的形式，這點 

部份支持Scott ( 1977 : 137 )所提出有關地方派系侍從關係性 

質轉型的論點。

第三個討論到的空間形塑主體是財團，財團是經濟事業體， 

對於任何有助於利潤積累的行動都會產生進入投資的興趣。對於 

大型財團而言，在過去四十年的歷史過程中，政商關係的建立與 

經濟競爭力上已經佔據優勢的地位，所以進入一些具有高度利潤 

的房地產事業賺取利潤是相當容易的，而且必然很快就可取得主 

導的地位。我們資料分析的結果的確顯示《卓越》百大財團有將近 

一半涉足房地產投資，財團所屬的建設公司在營業額最高的前三 

十五家公司中就佔了二十五家，而且獲利率也比非財團的建設公 

司高。上市公司所擁有的土地面積約為臺灣土地面積的百分之 

一，大多數是有開發價值的土地，價值是很驚人的，所以也掌握 

了房地產投資主要的元素。

財團在房地產事業經營積累龐大的利潤並且佔據主導的地 

位，除了財團有比較好的經營投資能力外，其實是複製財團過去 

取得市場壟斷權的政治經濟過程來達成的。我們從財團投資房地 

產開發過程中，土地購買、土地價值的創造、資金取得及利益私
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有化所動員的政商關係就可以支持這樣的論述，無論是工業用 

地、商業用地、農地、林地、山坡地或公有土地的取得都可以規 

避法令的限制且毋須負擔社會成本，並且可以透過民意代表或政 

府官員來影響都市土地與非都市土地地目變更的過程、影響公營 

行庫貸款的方式與放款的金額等等，這都是一般沒有任何政治影 

響力的民眾所無法達到的，而這些利益在家族化的財團企業又都 

進入掌握財團的家族之重要成員個人手中，在欠缺公平的土地稅 

制的情況下，社會大眾是無法分享這些利益的。

財團對於空間的穿透力在以雄厚的政經力量支持下比起任何 

一類行動者都要強，以財團在水返鎮空間開發的方式來看，財團 

是以空間的重塑為主要的策略，財團與大型建設公司幾乎將水返 

鎮比較適合開發的山坡地整個都鏟為光秃秃的建地，並建立了大 

規模的新社區。以水返鎮多霧潮濕的條件，雖然有美麗的山光水 

色，不過並不是一個非常適合居住的環境，但是這些建設公司重 

新塑造水返鎮的地形景觀與空間意義，並配合生活品味的操弄， 

透過「梯次動員」不同社經背景的購屋者，分別進駐新社區早期 

開發的別墅、中期的樓中樓與晚期的電梯高層住宅，使得水返鎮 

儼然成為一些台北人的居住天堂。開發地點的環境條件對於財團 

建設公司開發的空間障礙可以說是很低的，只要有利潤他們還是 

可以改造地理環境的條件創造財富。

在我們的研究中顯示勢力雄厚的大型資本階級大舉進入房地 

產市場並從中獲取巨大的利潤，從金融資本到工業資本都逐漸轉 

進到土地與住宅的投資。資本階級在資本的積累及利益的剝削 

上，已經不再侷限於生產過程中，工業資本投資開發土地或住宅 

就是將生產過程中所剝奪的剩餘價值再轉入空間商品生產的投 

資，透過房地產的交易進一步攫取大部份受僱者所得到的薪資，
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很清楚的雙重剝削了受僱者；至於金融資本，尤其是信託與保險 

業，亦將從一般大眾所吸收的資金，大規模地投資於房地產事業 

上，並促成了住宅與土地的飙漲，這是藉由公共資金的吸收與投 

資來掠奪一般民眾財富的另一種雙重剝削的過程。我們的研究對 

於都會發展過程中資本階級跨越生產面向之剝削形式的了解是相 

當重要的。

我們選擇甬個空間區位條件不同的個案，對於不同形塑空間 

主體的開發形式、開發策略及彼此的交互關係進行深入分析，這 

種空間分析是為了補充行動者分析的不足，不同的行動者實際上 

他們是在一個空間開發的場域中同時作用的，一個行動者的作為 

一定會影響在同一地域的其他行動者的行為，因此在我們的研究 

中，空間分析就扮演一種關係性分析的功能，對於都會發展的動 

態性會有更深入的理解，這也是本書在研究策略上的一些貢獻。

就水返鎮與祖田市的空間開發中私部門的主體比較，可以發 

現存在著很大的差異，水返鎮是以財團所屬的建設公司及上市的 

大型建設公司為主，並搭配一些中小型的建設公司，而祖田市則 

是以鄰近市鎮地方派系所擁有的建設公司與在地人士所經營的建 

設公司為主，財團與上市的大型建設公司除了三重幫外幾乎沒有 

一家在祖田市進行投資開發。造成這種現象的區位與環境因素是 

祖田市山坡地面積較少、與台北市交通網路不發達、屬於第二環 

的衛星城市及禁建區的範圍較大；而社會與經濟面向的因素則是 

祖田市勞動階級的城市屬性不易改造、房地產投資開發利潤低。 

所以兩個地方在空間形式上也就展現出不同的風貌，祖田市絕大 

多數的開發個案都是座落在都市計畫區內，並以高層電梯住宅為 

主，在八J••一年、八十二年兩年內小小的祖田市就增加了一百多 

棟的十三層以上的大樓，由於還沒有實施容積率管制所以市區宛
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如是被這些大樓所包圍的水泥叢林；水返鎮開發的地點在都市計 

畫區與山坡地地區同時進行，因此在市區內有水泥叢林的景觀， 

而其週遭的羣山則是由別墅、樓中樓與高層電梯住宅所組合而成 

的密密麻麻的雜亂地景。

此外，水返鎮的山坡地也被不同的財團與上市的建設公司所 

瓜分，每一家割據一塊大面積的土地而成為它的勢力範圍，小型 

的建設公司就在這些大公司所佔據主要區域所殘留下來的有限利 

基下進行投資開發，在這些小區寧市場中形成一種生態共存的關 

係，我們可以把這種關係模式稱為「小區域市場寡佔下的共榮關 

係」；但在祖田市的建設公司則是處於一種接近完全競爭的市 

場，除了三重幫外，沒有大型公司掌握當地大多數的土地資源或 

主導房地產市場。

此外，在祖田市外來的建設公司無論是在財力或人脈關係上 

都不如財團的建設公司，因此他們要進入祖田市開發就必須要找 

到一種適當的方式與當地的政治人物建立一些社會網絡關係，以 

便在土地取得、地方主管機關的關節打通或建築糾紛處理上得到 

地方頭人的協助，我們的研究中發現以「插乾股」的方式在迅速 

建立地方政治人脈關係上是很有效的，「插乾股」所具有的長處 

是彼此利益取得交易成本低，「插乾股」將彼此在一定時間內的 

權利與義務規範的很清楚，對於相互陌生的交易對象並不需要動 

員其他網絡關係來提供長時期利益交換過程中雙方的信任 

(trust) »同時雙方所付出的代價也不高，所以在關係的建立 

上可以發揮彈性與效率的優點。

而在水返鎮外來財團與地方上政治人物的關係上，我們的研 

究發現有比較複雜的關係模式。一些財團會在地方上選擇一些有 

影響力的代理人，透過不對等的橫向結盟來建立長期合作關係，
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利益的輸送是按件計酬的，不過並不會讓地方上的代理人共同投 

資，在我們的個案沒有類似祖田市「插股」或「插乾股」的形式 

出現，地方代理人要取得土地開發的利益，則必須藉由自己設立 

建設公司，但這些公司的規模不大，所以也只有在一些區位較差 

的地點開發利潤比較低的產品。有些地方上政治人物是發展由地 

方到中央的縱向結盟關係，再藉此增強與財團合作的籌碼，所以 

在合作關係上可以採取比較主動的方式，同時要求分配利益的金 

額也比較大。除了與外來財團的合作關係外，地方政治人物和財 

團對抗的關係模式也在我們研究的個案中出現，對抗的結果達到 

一些成效，不過實現對於房地產開發的利益由社會大眾所共享的 

目標仍然還很遙遠。在對抗的策略上，地方人士所擔任的鄉鎮長 

如果能夠「極大化有限的行政權」，再配合羣眾動員、組織及媒 

體動員的力量，一個社區或郷鎮是有能力抗拒財團在部份空間開 

發上不合理的剝削。

至於政府部門（特別是省、縣政府）與私部門在空間開發上 

的關係形式，及政府部門對都會地區市鎮空間形塑的影響上，我 

們是藉由對兩個市鎮所進行的第二次都市計畫通盤檢討之分析來 

了解。根據研究的結果我們認為在市鄉鎮這個層級，地方上土地 

炒作與房地產開發的遊戲規則都是由國家機器從上往下設定的， 

只要政策改變或者都市計畫的規定改變，房地產炒作的方式就要 

隨著調整。祖田市大批高層住宅在短短的兩、三年內推出就是建 

商為了要避免容積率管制，而水返鎮是在林豐正主政時代縣政府 

大規模批准山坡地變更為丙種建築用地，使得大規模山坡地開發 

成為財團的重要開發方式。同時都市計畫通盤檢討也是政府部門 

對於市掷鎮空間塑造最主動的一種作為，透過通盤檢討是可以規 

劃一個符合大多數民眾福祉的生活環境，因此要掌握地方空間的
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發展可以從都市計畫通盤檢討實施的內容與方式著手。在這兩個 

個案中，我們都分析了第二次都市計畫通盤檢討的內容與原則， 

發現都市計畫通盤檢討主要考慮的是財團、民意代表或地方派系 

的利益，民眾與鄉鎮公所基本上是被排除在都市計畫規劃過程之 

外的，進行通盤檢討之前並沒有詳細的調查與資料的分析。藉由 

都市計畫通盤檢討的分析，我們可以了解政府部門對於空間形塑 

的理念與執行原則是被動的、威權的及圖利性的。

三、本書在理論與方法上的一些限制

本書在行動者分析的部份最大的弱點就是缺少對民間社會行 

動主體的探討，雖然我們在一些章節中處理了民眾部門與國家機 

器、資本利益集團及地方派系的關係，也討論了郷鎮社區民眾動 

員的形式及與優勢政經集團對抗可能的模式，不過這些分析都是 

在以其他團體為主體的預設下進行的，並沒有站在民間社會行動 

者的立場來討論這些問題。民間部門分析的缺席並不代表我們認 

為他們對都會空間形塑不重要，而是在未來的研究中應該強調的 

部份。

在思考民間社會對空間形塑的主體是誰的問題時*我們並沒 

有很確定的立場，他們可能是住宅階級、可能是勞工階級或者可 

能是鄰里社區組織；都會地區中居住場所的有無對於都會民眾生 

活的福祉是最重要的議題，在住宅的生產與交易中空間開發投資 

集團對一般民眾都形成強烈的剝削，可是住宅的問題能夠啓蒙都 

會居民並組織動員起來建構達成社會正義的空間形式嗎？也就是 

有沒有住宅階級的形成？如果有，那麼自在的住宅階級
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(housing class in itself )能不能夠成為自為的住宅階級 

(housing class for itself ) ?這從幾年前無住屋運動發展的結果 

來看，住宅階級成為都會正義實踐主體的可能性似乎不太高。至 

於社區鄰里組織的部份*從水返鎮的研究中我們看到了一些社區 

動員組織對抗外來利益掠奪集團的成果，可是社區動員的議題太 

多，社區成員會因為不同的主題而在組織動員上不斷地重組，對 

於形成一個堅強的行動主體是有很大的限制，同時都會區內不同 

鄰里社區組織利益的差異性可能比共同性要來得高，而對於社區 

組織串連成都會全面性的行動主體也會造成有很多困難。這些問 

題都有待進一步的理論思考與經驗研究來釐清。.

在空間分析的部份，我們基本上是把空間當成是被解釋項， 

只處理行動者的開發在空間上展現什麼樣的形式，及這些不同的 

房地產開發集團在同一個地域中會有什麼樣的關連性。對於空間 

條件如何影響及限制行動者的開發策略、空間產品本身的特性對 

於行動者關係形式有什麼影響、空間文化意義對於空間開發的影 

響等重要的問題並沒有深入的處理，這也是本書一個很大的限 

制。造成這樣的缺點跟分析問題以採取社會學的典範而預設社會 

行動者為主體有密切的關係，要突破這個限制而比較充份的掌握 

空間與社會的動態關係，則有待以空間為主軸的學科如地理學學 

者來對相同議題分析與研究。

在研究方法與研究資料方面仍然有很多問題需要克服。首先 

是系統性資料的問題，我們對於地籍膾本資料的分析是從幾個個 

案資料整理而得到的結果，更周延的作法是應該對於這些公司所 

有開發銷售案的地籍膾本進行系統而全面的分析討論，透過這樣 

的研究步驟所得到的結果會更確實。此外，由於我們分析的時間 

向度只有七年，所以對房地產開發歷史的掌握就相當不充份，一
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些我們現在所得到的結論可能過去就發生過或者有些現象是受過 

去經驗所影響的，這些問題都因為所蒐集與分析的歷史資料太少 

而沒有被考慮到，對我們所得到研究結果的代表性是有些影響 

的。第三，深入訪問對象的周延性也是值得提出來檢討的，我們 

還沒有完成對縣市主管機關首長及都市計畫業務負責人的訪問， 

訪問樣本也缺少財團所屬建設公司的負責人，純粹從書面資料內 

容分析所得到的結果可能會因為訪問資料的取得與比較之後，而 

有所修正。最後，我們所訪談與分析的派系或財團在房地產投機 

炒作上大多是頗為成功的，雖然如此，我們並不會預設所有的房 

地產利益集團都能夠獲取龐大的利潤，當然也有投資失敗的案 

例，只是沒有在我們的研究中加以比較分析，這可能是未來研究 

可以探討的部份。

註釋

① 所謂的外部效果就是在都市體系的任何一個元素所採取的特定行動對於 

體系內的其他元素產生某種未價格化的(unpriced )結果。外部效果或 

可稱為擴散效果、第三者效果(Harvey, 1973 : 57-58 )。

② 我們使用這兩個名詞並沒有價值上的判斷，而只是要說明如果都市地區 

有特殊的社會、政治互動的楔式或原則的話，這些在都會邊緣鄉鎮很顯 

然的並沒有展現這些特性，例如，台北市的大安區或中正區投票行為不 

是靠派系樁腳動員的，而大部份是訴諸媒體動員或候選人過去的表現。
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臺灣都市社會學的研究已經有相當悠久的歷史，臺灣大學設 

立社會學系，就仿效芝加哥大學社會學系的模式，以大學所在的 

城市當成研究與社會改革的實驗室(章英華，1991 : 46 )，從此 

之後臺.灣有關都市社會學的研究就延續不斷®，都市社會學的研 

究數量及參與研究者的人數在臺灣社會學研究中是非常多的，因 

此對於都市社會經驗研究的回顧與反省是很有意義的，可以當成 

對臺灣社會學社羣研究取向了解的一個案例。本文將從本體論、 
知識論、方法論與研究方法的立場來檢討與反省臺灣三十年以來 

的都市研究，並提出一些方法上的建議。就本體論的立場而言， 

我們要處理的主要問題是侷限在都市社會學者如何看待「都 

市」？對於都市的定位會影響都市社會學者怎麼去認定及選擇研 

究的主題，也可能影響他們對於知識成立條件的立場，而「都 

市」的定義更是牽扯到不同都市社會學理論的開展，所以要討論 

都市社會學經驗研究的本體論立場。

從知識論的立場，我們要討論的問題是知識成立可能的條 

件，而主要的焦點放在與都市社會學者較常討論到的實証論、批 

判理性主義(critical rationalism )、實在論(realism )、唯物 

論等對於知識成立與獲得之問題的觀點。知識論是直接扣連著方 

法論的立場，對於方法論的討論我們的重點放在理論與研究方法 

的連結上(Burawoy, 1991 : 271 )，也就是探討經験資料與理 

論的交互關係。最後，研究方法的反省則是集中在不同研究方法 

的優點與限制的討論，藉由都市社會學者的經驗研究來彰顯各種
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都市社會學經常使用方法的長處與限制，而從這些討論中能夠創 

造性地整理與提出一些從事不同研究方法應該注意的項目和使用 

多重方法的重要性。

本文以這個架構來回顧與反省臺灣都市社會學近三十幾年來 

的研究，主要乃是因為我們認為要揭橥一種多重典範並存與多重 

方法並用的論點，必須要從最基本的都市如何被看待的本體論的 

問題出發，不同的知識論對於所研究現象的本質都有些預設，例 

如，實証論與實在論都認為世界是存在秩序與規律的，而在這種 

根本的預設下會發展出特定的知識論與方法論，接著就會形成某 

些研究方法及特定理論與知識論關聯在一起的現象。所以在此一 

架構下，將會使得看起來不相關的本體論、知識論與方法論及研 

究方法的反省相互扣連在一起，對於多重理論並存與多重方法並 

用的關係有更清楚的了解，也為這種說法進行深入的反省，並建 

構一個較為紮實的基礎。

鋒

臺

灣
都
市
社
會
學
的
理
論
、
經
験
研
究
與
方
法

二、「都市」是什麼？都市研究本體論的立場

近代都市社會學理論的發展緣起於人文區位學，芝加哥都市 

社會學派重要的貢獻之一就是根據生態學的觀點提出都市空間發 

展結構的基本機制：競爭(competition)、主宰(dominance)、承 

績(succession)、侵入(invasion)，由於這些自然作用的機制使 

得都市空間逐漸發展成功能及區位分化的社羣(community ) 
@，當生態機制的作用達到平衡時，社會團體也隨著他們對不同 

分化環境的適應性而居住在不同的社羣中。這種空間——功能 

——社會屬性對應的社會實體就是人文區位學所謂的「自然地
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區」(natural area )，譬如郊區、貧民區、中心商業區等都是 

自然地區。人文區位學的研究除了探討形塑空間發展的巨觀機制 

外，有一部份的區位學學者強調微觀的人文區位學(或者稱為社 

會文化區位學)研究的重要性(Firey & Sjoberg, 1982 ； Bailey 

& Mulcahy, 1982 ) »這個研究取向主要的議題是社會價值與規 

範體系如何影響個人在空間選擇上的決定，他們認為由於一個社 

會的普遍性文化體系使得大多數人有相同的空間選擇模式，因而 

在巨觀的層次上會展現出一定的空間結構，微觀的研究成果將 

可以補充區位學巨觀理論架構的不足，兩者在本體論與知識論上 

並沒有不一致的看法。

自然地區的概念顯示人文區位學是如何看待都市的，都市的 

變遷是經由非人為的力量而塑造成一種經驗上可以觀察的結果， 

生態機制的運作導致都市空間結構的分化，同時社會文化層面的 

區分也反應在空間結構上，所以貧民區與其他地區的區分不僅是 

具有區位學的意義，同時也具有社會文化的意義，對於都市現象 

的了解直接從自然地區的輕驗論式之研究就可以掌握到生態作用 

的過程。因此在某一個國家之自然地區探討所得到的結論也可以 

概推到其他國家或區域，主要是由於一個自然地區所展現的特性 

乃是一種普遍自然力量所造成的，所以會發生在這一個自然地區 

的結果，無論是在空間的或社會的，也會發生在其他每一個自然 

地區，而且不同自然地區的差異也是普遍的(Saunders, 1981 : 

60-61 )。對於人文區位學而言，自然地區不僅是理論的類型 

(theoretical categories)，也是資料的類型(data categories)， 

兩者合而為一，本來抽象的範型可以在經驗世界找到對應的實 

體。

Wirth ( 1938 )發表〈都市文明是一種生活方式〉的論文開啓
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都市社會學者對於都市文化與社會心理現象的探討，Wirth整合 

Simmel與人文區位學的觀點，指出人口數量、人口密度與異質 

性對都市人心理生活的影響，由於區位結構因素的影響而塑造成 

一種不同於鄉村的都市文化形式，都市的生活充滿了匿名性、非 

個人性、次級性、計算性等特徵，這些卻是在鄉村生活方式中所 

缺乏的特性，所以都市生活對比於鄉村而成為獨特的社會類型。 

由於承績Simmel的新康德主義與人文區位學理論機制演繹的方 

法，對於Wirth而言，都市——鄉村生活方式的區分是經由邏 

輯演繹所推衍出來的理念型，來當成經驗研究所得到結果用以參 

照、定位的架構，所以對於Wirth理論的評估是無法經由經驗 

事實的證據加以否證的，而必須評估其邏輯的一致性與有用性 

(usefulness ) ( Saunders, 1981 : 99 )。總結都市社會學者對 

Wirth理論的批判，Saunders ( 1981 : 99-109 )指出數量、密 

度與異質性並不一定是造成都市生活方式的原因，而可能有其他 

更基本的原因，數量、密度與異質性如同都市生活方式一樣只是 

這些基本因素所產生的結果而已。此外，若只是標示出一些區位 

因素如何對於都市生活方式的影響，其重要性是相當有限的。

激進的都市社會學者對於人文區位學與芝加哥學派都市社會 

心理學保守的立場提出批判，並以馬克思的理論為基礎開展所謂 

「新都市社會學」，Castells是歐陸都市研究學者中較受人注目 

的一位學者，他融合西方馬克思主義學者的觀點，尤其是 

Althusser的本體論與知識論的立場，對於都市問題提出一套不 

同於區位學的論點。他認為對都市的理解應該放在資本主義的整 

個體系中來思考，都市當成一個空間單位不會是文化或政治次體 

系，因為文化與政治的範圍並沒有空間上相對應的單位，而且文 

化與政治的作用經常都是突破空間is的限制的。都市的特殊性在
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於其為資本主義體系中經濟結構的一部份，都市並非因為交換或 

生產的功能具備特殊性，乃是因為生產與交換的空間單位主要是 

以區域，甚或世界體系的分工為主。只有消費，尤其是當人口大 

量集中在一處時，集體消費(collective consumption )的現象 

就會隨之產生，這種確保勞動力再生產的集體消費的空間形式正 

好對應於都市，所以都市的特徵在於其為集體消費的空間單位。

Castells將都市的特殊性回歸到資本主義的體系來加以定位 

的主要目的是要彰顯都市特殊性的理論基礎，並且要為其結構馬 

克思主義的理論體系在經驗世界中找到對應的資料類型，在 

Althusser的理論開展過程中都是藉由理論的思考與抽象的推 

衍。但當要運用理論處理社會現實的問題時，就必須指出對應 

於理論概念的經驗類型，而都市是空間經驗的實體在資本主義社 

會中剛好對應於集體消費的理論單位。

並不是所有的馬克思主義學者都同意Castells將都市視為集 

體消費的空間單位(Leitner & Sheppard, 1989 : 77 )，因為都 

市也應該要當成生產地點來理解。對於都市是生產單位的探討， 

一方面要將都市放在整個世界、區域的生產分工中來討論都市的 

生產功能如何改變？都市生產資本的流動過程如何變化？都市體 

系間的生產關係與社會關係如何調整？另一方面，都市內部空間 

結構與社會關係的變化也應該深入探討，如此一來才可能發展相 

對於人文區位學的理論。如果我們將重點放在都市內部，至少要. 

同時考慮生產資本階級、金融階級(financial capital )與地主階 

級如何塑造都市內部結構及生產關係，也就是說應同時分析影響 

供生產用土地的需求面與供給面之作用因素(Leitner & Shep

pard, 1989 : 78 )，過去對供給面的研究較為缺乏。事實上馬克 

思的地租論經由Harvey ( 1982 )發展後對於這一面向的討論有
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很大的貢獻，藉由差別地租(differential rent ) '階級壟斷地租 

(class-monopoly rent )、趣斷地租(monopoly rent )、絕對 

地租(absolute rent)的概念可以去探討生產資本階級、地主階 

級、金融資本階級的利益互動關係，以及他們如何透過土地獲取 

利益。事實上，地租理論也可以用來討論在集體消費層面，如住 

宅的都市內部分化，與分化之後所形成的社會關係對資本主義社 

會的意義(Pratt, 1989 : 91-101 )。

後現代理論如何看待都市？我們可以從Harvey ( 1990 )的 

論述中得到線索，後現代理論是從意義表達者(signifiers )的 

角度出發，強調語言與互動的當下性(immediacy) ＞因此意義 

或論述是現時的(present) *個人是無法藉由普遍的語言結構 

或後設論述(meta-narrative )去統一過去、現在與未來的經 

驗，並使這些經驗變成一致與合理的，如此一來個人的生活經驗 

會被化約成一系列純粹而不相干的現存(pure and unrelated 

presents in time )。於是立即的經驗變成有影響力的、具有活 

力的，而且生活經驗也失去深度與根源性，後現代的行動者所經 

歷的是表面表象(surface appearances ) *所以生活世界的呈現 

充滿著髙強度的感性刺激與幻覺的能量(hallucinatory 

energy) ＞而個人意識形成的元素則是過度刺激的感官主義下 

的奇觀事件(sensationalism of the spectacle) (Harvey, 1990 " 

53-54)。

所以Soja ( 1992 : 9 )引用後現代論者Foucault對於時間 

與空間的看法，認為現代生活經驗的同時性特質，使得現代人的 

生活經驗是串連在點與點的交叉網絡中，而非以時間串連為 

主，現代社會歷史已經讓位給空間。這種空間理論結合後現代 

理論對於生活經驗的看法，都市被視為是過度虛擬實體
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(hyperreality )。Soja(1992 : 25—31)以洛杉磯為例來說明一 

個都市是如何被建構成過度虛擬實體，從都市的景觀來說，開發 

商針對消費者所幻想的居住地點，例如，法國陽光海岸，建立新 

的社區，在這一系列的開發過程，洛杉磯建構許多並列的意象虛 

擬社區，再加上洛城多元的種族各自所形成的聚落，使人置身在 

一個沒有主要人種的都市，同時感受到不同的語言、不同文化的 

刺激，逐漸形成多重但不連貫的都市意象。同時，洛杉磯也充滿 

了各種滿足遊客感官剌激的大型遊樂場所，個人可以充份的觀賞 

各種奇觀、可以激發不同的幻想、可以經歷不同歷史或文化的經 

驗，而這些都是透過模擬所完成的。洛杉磯的過度虛擬更充份的 

展現在好萊塢的演藝事業，一部新的電影、或一個被捧紅的藝人 

透過大眾傳播媒體，就變成當地新的文化內容，很快的也變成世 

界各地的風尚。當然過度虛擬的過程也發生在都市政治與都市經 

濟過程中。

我們所討論相關都市社會學的理論所涵蓋的範圍並不要求周 

延與窮盡，而只是以作者所認為在理論上具有重要意義而選擇性 

地提出來探討。分類方式也並不是互斥的，有許多可以爭議的地 

方，但是這個分類架構足以用來當成整理臺灣都市社會學經驗研 

究的參考架構，以上所討論有關不同都市理論對於都市的理論想 

像整理在附表一：

附表一 「都市」概念本體論的立場及代表學派

主要預設 代表學派(者)

都市是自然地區的功能性集合 人文區位學

都市是一種文化形式 芝加哥學派的都市社會心理學

都市是集體消費的空間單位 卡斯提爾(Castells〉政治經濟學

都市是生產場所 哈維(Harvey)政治經濟學

都市是過度擬像(hypersimulation)的物體 索雅(Soja)後現代地理學
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根據上述的架構來檢視臺灣都市社會學理論發展的歷史過 

程，我們發現曾經針對不同都市社會學理論進行反省與討論的文 

章在一九七O、八O、九O年代都出現過，最早的是龍冠海敎授 

（1971a ； 1971b ）的兩篇論文，在檢討與分析都市社會學（人 

文區位學〉的基本概念。之後林瑞穗（1984 : 365-380 ）則討論 

古典社會學理論、芝加哥學派與新都市社會學的觀點、方法與理 

論基礎，並開始引介以政治經濟學為取向的激進都市社會學的觀 

點。傅仰止（1983 ; 1985a ； 1985b ）從八O年代中期開始一系 

列的介紹微觀層次的都市社會心理學理論、在此之前對於都市社 

會互動理論的討論幾乎是沒有。張景森（1988 ）.則在八O年代末 

期提出對於臺灣都市理論主流典範的反省與批判。對照西方都市 

社會學的發展，屬於後現代的都市社會學理論在臺灣的引介就較 

為零散，只有以臺灣大學城郷與建築研究所為主所介紹的一些後 

現代地理學、文化理論與規劃理論，夏鑄九與王志弘（1993 ）並 

編譯一本以後現代理論為主的空間與社會理論的書（1993 ）。總 

結來說，臺灣的都市社會學理論發展從一九六O年開始一直是以 

人文區位學為主，並延棟了將近二十年。在一九八O年代中期， 

逐漸引進美國都市社會心理學的理論。爾後，順應歐陸理論的思 

潮才有都市政治經濟學及最近的後結構或後現代都市社會學理論 

的探討。

附表二是根據〈臺灣地區社會論文摘要〉所駕集的論文（徐正 

光等，1992 ），一九八六年以後的論文則是以相關都市社會學者 

的研究論文為主，分類架構以表一為依據，人文區位學包含社會 

區位分析與因素區位學，而且我們把一些從現代化理論研究都市 

發展的研究歸類於人文區位學，因為它所用的變項與區位學相 

關，其理論預設亦如同區位學是強調往更好的方向演進的。而人
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口學的研究也是歸為區位學的分支，只是把人口學研究論文的數 

量呈現出來，以凸顯其在都市社會學研究的重要性。至於都市社 

區意識、社區網絡與次文化研究則歸類在都市社會心理學的範 

畴，這種做法有忽視這些理論與芝加哥學派差異的危險。另外， 

一些從政治經濟學取向來研究住宅、非正式部門與公共設施都歸 

類為集體消費的理論典範，這些做法是為了簡化分類與整理的規 

模。

將七十二篇論文歸類於不同的理論取向會面臨許多困難，尤 

其是當作者並沒有清楚的宣告他們所採取的理論觀點，或者作者 

同時檢討各種理論而提出一個整合性的解釋架構時，我們主觀的 

把這些論文歸諸於特定的一個理論類型可能會產生分類的謬誤。 

因此我們所採取的具體步驟是根據論文的參考文漱來認定作者的 

主要論點，再加上從文葷中的假設與結論來推斷作者的觀點，儘 

量不造成太多的分類誤差。

附表二臺灣都市社會學與經験研究的整理與分類*
金
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理論取向 1970年以前 1970-1979 1980-1989 1990-1994

人文區位學 6 8 18 5

人口學（區位學） 1 6 5 0

都市社會心理學 0 3 10 1

都市是集體消費單位 0 0 2 4

都市是生產場所 0 0 0 0

都市是過度擬像物體 0 0 0 1

其他 0 0 2“ 0

*我們收集的論文是以研究臺颺都市現象的都市社會學者為主，再輔以社 

會學各種期刊所刊載非社會學者的論文，其他的都市研究不包括在分析 

範圍。而亦將個人專著視為一篇論文締類。

**時間預算在都市計畫應用的研究（陳小紅，1981）及台北市的發展歴史 

與問題（姜蘭虹與蕭新煌，1985 ）。
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從附表二的分佈型態來看，在臺灣都市社會學的研究中一直 

都是以人文區位學的取向為主要的典範，在一九八O到一九九◦ 

年達到高峯共計有18篇論文，而一九九O年之後論文所佔的該 

時段之比例則在降低中。社會心理學的研究在一九八◦年之前數 

量非常少，在一九八五年之後蓬勃發展累計有10篇，至於集體 

消費的政治經濟學研究是自一九八八年在臺灣社會研究季刊中才 

有相關的作品發表®，.而後現代取向的研究則是到一九九O年才 

出現研究論文。整體而言，臺灣都市研究論文的理論取向與各種 

理論引進臺灣的時間有相互對應的關聯，早期人文區位學的觀 

點、一九八O年代引進社會心理學的理論，及最近政治經濟學與 

後現代理論分別在不同時期影響經驗研究的取向。

人文區位學研究的主要學者是以林瑞穗（1972； 1974； 

1975 ； 1980 ; 1982 ； 1988 ）、蔡宏進（1978 ; 1979 ）、章英華 

（1986 ; 1988a ； 1988b ）、謝高橋（1980 ; 1983 ； 1990 ； 

1993 ）、孫清山（1983 ; 1985 ； 1986 ）、陳寬政（1981 ； 1987 ） 

陳小紅（1993 ） ＞熊瑞梅（1985 ； 1990 ）等人為主，另外柯瓊芳 

則以研究美國的區位現象為主。這些作者研究的主題大多為都市 

內部與都市體系結構的分化，由都市擴張的過程來探討不同區位 

的功能如何分化，進而進行社會區位的分析，試圖呈現都市空間 

區位在社會特質上所形成的模式，對於都市變遷過程的基本預設 

是奠定在自然的生態學機制上，因此選取人口密度、空間距離、 

就業機會等變項對於區位分化影響的探討。其實區位學的主張落 

實到個人的層面，就很完美的與新古典經濟學完全競爭市場的機 

制相結合，強調個人在遷移、居住、就業理性的選擇，由於個人 

的理性是自然的，與結構層面區位學的機制是相對應的，所以區 

位條件的轉變自然就造成不同社會特徵的個人遷移，在達到生態
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平衡時就會出現社會與生態區位的分化，這種對於都市與都市中 

行動者的看待方式很容易落入Granovetter （ 1985）所批判的以 

r低度社會化」（under-socialized ）個人為基礎的理論模式來 

解釋社會現象的謬誤。

都市社會心理學的研究，從張曉春（1974 ）對原住民在都市 

調適問題的研究開始，直到一九八五年陸續才有伊慶春（1985； 

1988 ）、黃清高（1985 ） '戴瑞婷（1986 ）、傅仰止（1987 ； 

1993 ）、黃美英（1985）、謝高橋（1988 ）、章英華（1988a）、黃 

俊傑與吳素倩（1988 ）、伊慶春與章英華（1989 ）等分別對都市 

居民鄰里關係滿足程度、都市居民社會網絡特質、都市原住民、 

都市人際關係態度、都市青少年價值觀與都市次文化、都市意象 

等議題進行研究。若將都市原住民的研究擱置一旁，對於都市居 

民態度的研究基本上是承續Wirth的理論傳統，假設都市與鄉 

村生活不同，或許起因是人口組成（Wirth ）、社會組成 

（Gans ）、次文化的作用（Fischer, 1984 ）等因素，研究的重 

點都在於剖析都市人態度結構的內容、呈現城鄉態度結構的差異 

及形塑態度轉變與差異的原因。

蔡勇美與蕭新煌（1986 ）批評城鄉態度差異可能只是統計上 

的差別而無實質的意義，章英華（1988b : 189 ）則以具體研究 

結果反證態度差異是實質的。其實Saunders （ 1981 : 99-109 ） 

就提出要檢視Wirth的理論應該是在邏輯上及其理論對建構一 

套都市社會學理論的有用性（usefulness ）上加以評估。Saun

ders 認為Wirth對城郷態度差異的論點是實質的，但是相對的 

對於建立獨特的都市社會學理論是不重要的，因為Wirth或相 

關的態度研究是社會心理學的理論，都市代表一種空間的形式只 

是影響態度的一個自變項，所以說這種取向的研究應該不能算是
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都市理論。而政治經濟學者如Castells （ 1977 : 83 ）則要求直接 

去探討形塑所謂都市文化的社會結構（特別是資本主義的生產結 

構），而不是客觀地描述都市文化與心理的形式。我們認為都市 

社會心理學者應該嚴肅的回應Saunders與政治經濟學者的批 

判，彰顯都市社會心理學在都市研究中的理論位置®。

集體消費的政治經濟學研究在一九八七年有陳小紅與周鳳從 

非正式部門的概念去研究台北市的路邊洗車業，一九八八年《臺 

灣社會研究季刊》策劃臺灣都市問題專題收錄了七篇文章與一篇 

臺灣學者訪問Castells的記錄。其中許坤榮（1988 ）與陳志梧 

（1988 ）的文章是以都市議題為討論主體，因此列入本文的分析 

中，一九九O年楊子葆（1990 ）從政治經濟學的觀點分析臺灣的 

都市交通政策，一九九二年蔡采秀與章英華（1992 ）提出國家與 

地方都市的發展之論文，一九九三年周素卿與陳東升（1993 ）將 

地方派系、國家與財團當成形塑台北都會區住宅土地發展的主要 

作用者，探討這些部門透過那些機制對都市土地的操弄。吳永毅 

（1987 ）對於陳小紅輿周鳳的文章提出相當深入的批判，嚴格來 

說她們對於路邊洗車業的分析並不是像Portes （ 1983； 

1990）＞從政治經濟學的角度去分析非正式部門如何扮演正式部 

門後備軍的功能，以及如何提供優勢階級廉價的私人服務與提供 

無產階級低廉的集體消費，吳永毅（1988 ）對於營造業正式與非 

正式部門關係的研究更貼切的回答這些問題。

這些政治經濟學的研究所注重影響都市變遷的面向與區位學 

及都市社會心理學不同，雖然提出一些有見解的解釋觀點，但是 

這並不代表政治經濟學研究取向已經建立新都市社會學的基礎。 

因為政治與經濟力不僅是影響都市的變遷也影響區域、整體國 

家、全世界的空間變化，因此都市的政治經濟學只是把都市這個
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空間當成依變項來探討，無法顯現獨特的都市社會學理論，正如 

同Saunders ( 1981 )所指出的Castells沒有提出都市正好等同 

於集賸消費空間單位的嚴謹論述，而且Fischer ( 1978 )也批評 

Castells賦予都市社會運動太過於重要的理論位置，社會運動絕 

對不是都市特有的，所以Castells的新都市社會學似乎沒有解決 

前兩種理論所面臨的問題。

關於後現代的都市研究很少，王志弘(1990 )對台北市交通 

危機論述與實踐的分析可以算是這一類的研究，雖然論文中有很 

大的篇幅是用來描述台北市交通問題的歷史背景與結構因素。而 

且文中也可以看到Althusser對於社會本體包括政治、經濟與意 

識型態三個面向主張的影響。但是，作者借用Foucault有關論 

述形構與權力的觀點，並結合Habermas危機分類的架構來剖析 

台北市交通問題的論述是如何形成的？論述的性質為何？論述又 

產生什麼結果？尤其是對不同弱勢部門的實踐激發的潛在可能 

性*這些論點與後現代理論將都市看成是過度擬象實體的立場不 

大相同，不過作者所強調不同論述主體的權力宰制關係及論述的 

不穩定性則與後現代理論是相近的。

在提出都市社會學的理論分類架構與都市研究主要取向的分 

析之後，對於臺灣都市社會學研究與理論的發展會有什麼樣的反 

省呢？我們認為都市社會學的研究應該考慮蠆灣特殊的歷史、政 

治、經濟與社會下所發展出來的都市型態，從這些結構中去探討 

都市空間的分化是如何形成的，探討臺灣都市與鄉村生活形態有 

何差異？探討都市當成一個集體消費或生產的場所會有那些在政 

治、經濟與意識形態上的對抗？而對於都市生活論述的建構有那 

些特性，帶來社會實踐的那些可能性？ 一般都市社會學者所關心 

的都市社會學到底有沒有特殊的理論位置？是不是一個特定的領
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域？這些問題並不是很重要，只要是在大家所認可的都市情境下 

所進行的研究就算是都市社會學，而且都市社會學已經有其歷史 

的傳統，在社會學的社羣中也有一定的共識。對於臺灣都市研究 

的學者來說，更重要的是去探究臺灣社會形構都市的主體與其機 

制，並且反省我們所借用的不同西方理論發展之條件與其應用在 

臺灣的限制，或許有人會認為這與社會學研究本土化的論述有 

關，這些提法的確是與社會研究本土化有關®。但是並不等於本

土化，如果從知識構成的認知興趣之------解放的興趣之角度來

談*我們本來就應該對於不同理論或知識成立的基礎與判準進行 

反省及批判（髙承恕，1982 : 48-49 ）。同時我們也要對臺灣社 

會發展所具有的特殊內部與外部條件進行批判及反省，來建立以 

臺灣經驗為主體的局部理論或社會實踐的可能啓示®。

三、知識論的討論

關於知識論的討論，我們將依照附表一所整理都市社會學理 

論的順序，依序分別探討人文區位學、都市社會心理學、集體消 

費的政治經濟學、生產的政治經濟學與後現代都市理論的知識論 

立場。

從實證論的傳統來說知識形成的基礎在於經驗證據的支持， 

科學研究的目的在於尋找客觀的知識，並經由可重複操作的科學 

方法蒐集資料驗證假說，進而發現通則或法則，而這些法則最後 

會結合成為一個有系統且完整的知識體系，這個知識體系所呈現 

的就是絕對的真理。而實證的科學方法之所以能夠發掘真理，乃 

是其本體論上預設外在世界是有秩序，研究者也有發現外在真實
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的能力，在清楚的界定概念與提出明確的假說後，經由細緻的操 

作化過程使得概念能夠測量，接著只要研究者使用信度與效度高 

的方法就可以排除錯誤獲得客觀的知識。

人文區位學(包含芝加哥學派的都市社會心理學)在知識論 

上的傳統是偏向實證論。旨先，人文區位學將形塑都市變遷的動 

力歸諸於與行動者無關的結構性之生態機制，擺脫對於人類社會 

意義詮釋的問題，也不必處理行動者主體性對於因果解釋的干 

擾。其次，人文區位學建立在理論意義與經驗類型對應的「自然 

地區」的概念，這個概念對於經驗現象的掌握有普遍性，也就是 

說生態力量所產生的結果展現在不同地區、不同的歷史脈絡的自 

然地區都有一致性，研究者在表面上看起來分歧的經驗現象中必 

然可以找到一般化的通則，而在不同類型自然地區的差別也是普 

遍且可以概化的，這套客觀知識建立的程序可以稱為「歸納概化 

法」(inductive generalizations ) ( Saunders, 1981 * 61 ) 0 最 

後，研究者可以藉由科學方法，尤其是統計方法，廣泛的蒐集與 

分析大量的自然地區，歸納出這些自然地區的特性，以及造成這 

壁特性的原因，反覆地操作科學研究的步驟，將一些極端的現象 

或特例整合進原有的理論架構中，重新修正原來的理論，必然使 

之更加周延與細緻化，而在理論建構的過程中人文區位學是最重 

要的參考架構。

對於實證論與經驗論的批判，若從社會與人文學科研究對象 

的本質來看，Weber就已經提出意義的掌握可能是社會學非常 

重要的工作。研究的對象是有主動性的行動者，而且研究者也是 

社會的一份子，在資料取得、理論概念的建構與經驗現象的解釋 

上研究者都無法擺脫個人在社會形塑下的主觀偏見，也無法有價 

值中立的情況出現。自然科學所揭橥客觀知識的標準與目的在社
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會科學是不可能存在的，所以Weber提出「理念型」的概念， 

嘗試在紛雜的社會現象中較有體系的掌握研究者價值選擇有意義 

的研究主題，從而建立一種通則式的或因果式的法則，但是這種 

法則與自然科學的法則代表真理的觀點是不同的。一方面，「對 

任何實存現象窮盡的因果探究是不可能的，也是沒有意義的」。 

另一方面，「因果法則的知識本身並不是研究文化現象的目的， 

而只是手段，這種知識幫助並促使對一個文化上顯著現象原因歸 

究的可能性。」（Weber, 1949 : 78_79〉。總結來說，藉由經 

驗現實中抽象化所得的「理念型」的概念所建立的因果法則是一 

種理解社會現象的啓發性工具，以避免陷入知識相對主義的窠臼 

中，只能將任何一個發生的事件當成一個獨特不可化約的現象， 

而使得任何解釋都變得不可能。

政治經濟學取向（馬克思主義）的都市社會學者對於人文區 

位學與都市主義的批判主要代表人物是Lefebvre *他認為在都 

市經驗現象所展現的不是客觀的事實，而是資本主義制度下的社 

會關係（尤其是剝削性的關係）。若企圖從所謂的經驗現象中得 

到通則以建立科學知識，則完全忽略形塑都市空間的社會關係、 

經濟結構與不同團體間的政治對抗。而且以既存的經驗現象當成 

知識建立的基礎，其實是假科學之名在維繫既有對®勢階級有利 

的社會現狀與秩序。如此一來，這種所謂客觀的都市社會學理論 

就是一種鞏固特定社會生產關係的意識形態（Saunders, 1981 : 

151 -159 ），對於Lefebvre而言，真理與謬誤是無法區分的， 

一個好的都市社會學理論是在於對既有社會關係的顛覆性與實踐 

性（Lefebvre，1977 ） °

Castells受Lefebvre的影響，同時也對Lefebvre的論點提 

出批判（Castells, 1977 : 86—95 ） * 並從 Althusser 的觀點開展
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其知識論與方法論的基礎，Castells如同Althusser 一樣拒絕經 

驗論與形式論(formalism )的立場(張景森譯［Castells原 

著］，1993 : 161—172 )，不過 Castells 並沒有像 Althusser 完全 

排斥理論與經驗現象的關係，當然這一點也是Castells受到 

Saunders 嚴厲批判的地方(1981 : 171—179 )。Castells 

(1983 )明確的指出其方法論的立場是從經驗事實出發來建立理 

論模式，再放回歷史與具體的社會實踐中檢證，他的理論所關心 

的不是一般化的都市理論，也不是邏輯上一致、無時間性、全 

面性的理論。

Harvey ( 1973 )從區位學的理論取向與實證論的立場轉變 

到馬克思理論與歷史——地理唯物論對於地理學的發展有很大的 

影響，這個轉折當然代表Harvey在知識論上的改變，他放棄從 

經驗現象中去尋找通則，而是從表象中去發掘形塑這些現象的構 

成中(structuring )與構成的(structured )生產之社會關係， 

也就是探究資本主義發展的基底原則(underlying principles)。 

Harvey (1982)對於資本主義過度積累危機與空間化過程的分析 

表現的很清楚是結構主義式知識論的取向(Soja, 1989： 

333 ) ＞同時Harvey也拒絕科學與意識型態有區別的論點，閱 

讀不同理論的人決定那一種說法是豐碩而適當的(Saunders, 

1981 : 221 )。

後現代地理學或後現代都市理論只是代表許多觀點的一個籠 

統的名詞，這裡只能簡略的說明其對知識的觀點。Lyotard 

(1984 : xxiv)定義「後現代」是對於後設論述的不承認，主要 

乃是因為Lyotard強調互動是一種語言遊戲，互動具有很強的 

立即性與不確定性，一點小的干擾或變化就使語言遊戲面臨新的 

情境。知識的有效程度是由參與語言遊戲的成員決定的，由於經
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地方性社羣決定(local determinism ) °所以知識是非普遍性 

的，沒有所謂的絕對真理。Lyotard ( 1984 : 18 )指出「知識不 

能化約成科學」，「知識還包括知道如何做、如何生活、如何傾 

聽」，不同知識的內容都是同時存在的，並沒有那一種比另一種 

好的問題，將一般日常生活的知識視為粗俗的、原始的、落後 

的，其實是根基於西方文明的文化帝國主義所產生的結果 

(1984 : 27 )，對於科學知識地位的分析就足以彰顯知識與權力 

是密不可分的。而由於語言遊戲(包括不同類型的知識)是異質 

的(heteromorphous )，並在考察近代科學的發展中顯示科學 

研究經常是在找出反例、尋找矛盾以開展科學語言遊戲的新規則 

(1984 : 54 )，正如同一般語言遊戲是以爭論(agonistics )為 

基本原則(1984 : 16 )，對話的目的是得到反論(paralogy )， 

形成共識只是對話過程的一種特定的狀態(1984 ：66)，因此， 

一種普遍的共識與論述是不可能達成的。

後現代理論還指出知識形成經常被忽略的一個面向——權 
力，Foucault認為「知識與權力是相互衍生，不可化約的」

(1980 ) »既有的知識要經過解構的過程凸顯其權力的意涵與差 

異性，而在重構的過程中由他類(otherness )文本中發展出新 

的知識可能性。後現代理論認為沒有一套單一的判準與程序可以 

確保知識的科學性與客觀性，這種看法與Feyerabend的多元方 

法的立場很接近。Feyerabend ( 1978 : 8 )指出「科學或理性都 

不是知識普遍優越性的判準原則」，一種嚴格規範科學知識必須 

一致、客觀或理性的知識論只會阻礙科學的發展，也會扼殺人類 

的想像力。

感性、偏見、謬誤經常是科學進展的先決條件(Feyerabend， 

1978： 164)，所以他的結論是任何的方法都有助於知識的發展，
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只要它們不宣稱是唯一的知識判準。

Burawoy ( 1991 )則更進一步指出研究者在知識積累的研 

究過程中包含一個不可化約的宰制關係，知識生產與建構的權力 

面向應該被揭發出來，學術界保證知識客觀的方法並沒有任何的 

優越性(Feyerabend, 1978 ) ＞知識的意義可能不是在其客觀 

性，而可能是在其實踐性。所以知識應該在實踐中形成，消除知 

識專業社羣與一般被研究的大眾之間的分工，知識就不會在客觀 

性的旗概下確保知識階層對其他階層的宰制。至少，研究者也應 

該將研究蒐集的資料與成果擲回被研究的羣體中加以對話*以呈 

現研究者對現象詮釋的可接受性與研究者個人的最基本偏見，當 

然在這種互動的過程中，權力的不均衡會降低，因為被研究者有 

規約研究者知識生產的機會。

將知識的基礎回歸到一般大眾的新民粹主義(neo- 

populism) 的看法太簡化知識互動過程的複雜性與知識建構的 

特殊性。社會類屬的區分是相當必然的一種現象，不同類型的團 體所建構的知識就會不一樣，若太強調特定的整合方式不但沒有 

達成目標的可能性，更可能會導致另一種宰制的知識附從關係。 

若從另一個角度來說*不同羣體知識生產分殊性的保存將會豐富 

整個人類知識體系，只要確保溝通與對話的可能性，就會使得知 

識霸權形成的機會減少，應該不是嚴格的要求學術社羣工作者的 

成果一定是由市民社會來檢定。事實上，學術社羣保持與研究現 

象某種距離對社會實踐是有其正面的意義，畢竟一個社會需要較 

抽象且具前瞻性的知識與思考。而針對學術社羣知識建構與被研 

究者的對話關係來說，經常會發生被研究者沒有興趣或者沒有能 

力與研究者對話，所以無法降低偏見與權力的建構，應該更強調 

研究成果在學術社塞開放性的對話與批判，學術社羣的不同研究

383



384

附

者具備充份的知識與經驗來檢視學術研究所累積的結 

果0

我們當然也不認為知識的成立與否只是立基於學術社羣的對 

話、批判與相互主體性的建立，知識當然也要在一般社會生活中 

實踐以檢驗知識的價值，不過實踐的過程相當的複雜，知識的有 

用性不應只從實踐的行動結果是否達到目標來判定。我們認為知 

識成立的基礎是多重的，不同的基礎各有其優點與限制，我們對 

於知識上可能性的立場與Bourdieu & Wacquant ( 1992 )接受 

多重途徑同時都可以增加知識進展的想法類同。我們對不同都市 

社會理論本體論與知識論的探討的目的之一即是要指出這些理論 

在知識如何可能的問題上都有一些立場，因而也會選擇性的親近 

特定的方法論與研究方法，所以我們將接著討論方法論與研究方 

法的議題。

四、方法論與研究方法的討論

落實到研究方法的層次，我們則需要處理不同都市社會學連 

結理論與經驗資'料具體步驟的問題，如果根據Burawoy 

(1991 )、Ragin ( 1992 •• 9 )、Skocpol ( 1984 )、Tilly 

(1984)等人對於不同方法運用的架構，我們可以用分析主要單 

位、對於研究對象所賦予的性質與理論的地位分成七種不同取向 

的方法》茲整理於附表三。

就如同前面都市社會學理論的分類架構一樣，這個分類架構 

並不周延與窮盡，只是當成歸納臺颺都市社會學研究方法的一個 

參考。歸類在附表三的第一格與第二格的兩種方法，大型理論所
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附表三研究方法的分類架構

經
驗
現
象
的
地
位

分析單位
宏 觀 微 觀

通則性理論 局部性理論 通則性理論 局部性理論

特殊性

理論指導的 

個案解釋法

⑴

歷史詮釋法

(2)

擴展個案法

(5)

俗民方法 

意義詮釋法 

⑹

計量方法 分析歷史法 計量方法 X
一般性

(3) (4)

紮根方法 

(7) ⑻
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指導的個案解釋法其研究對象是國家或整個社會，甚至世界體 

系，其研究的主要目的乃是透過對所採用的理論具有特殊價值個 

案的研究以彰顯理論機制的作用過程，進一步證實理論的客觀性 

與普遍性(Skocpol, 1984 : 362-368 )。而相對於這種方法，歷 

史詮釋法所著重的是個案在歷史的特殊意義，尋求普遍的通則是 

沒有意義的，因為每個個案都是整體而不可化約的，抽離個案的 

任何部份以驗證理論都是對研究對象的扭曲(Skocpol, 1984 : 

368-374 ； Tilly, 1984 : 87-96 ) °
接著討論附表三第三格與第四格的方法。研究對象在於國家 

或整個社會，而研究目的在於得到可以概推化的理論，最具有代 

表性的就是計量方法的跨國比較研究，所有的研究對象的特質都 

被化約成變項，藉由統計方法來檢證假說成立的可能性(Ragin, 

1 987 : 53—68 )。而 Skopcpol 從 Moore 與 Mill 的研究邏輯中 

所開展的分析性比較歷史方法所處理的個案則是有限的，但是研 

究的目的也是找出形塑這些個案的因果法則，只不過Skocpol 
很明確的指出這些一般性法則概推的範圍是有限的且持績會被修 

正的(1984 : 376 )。

就微觀的層次來說，從既有理論出發來選擇一些偏離的特殊
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個案(deviant cases ) * 一方面檢證了理論的適用性；另一方面 

也修改或擴大原有理論的架構以進行對理論的重構 

(reconstruction )。這種方法就是 Burawoy ( 1991 : 6 )從人 

類學者所借用的擴展式個案研究法(extended case method )

(第五格)，這種方法的特色就是突顯影響微觀現象特殊的社會 

結構，藉由非常態的個案研究來否證原有的理論，並透過創造與 

思考重構理論，同時也強調宏觀與微觀的連結，這套方法不會由 

於重視個案的特殊性而落入相對主義的陷阱。因為理論反省將微 

觀現象之情境特殊性的結構作用機制點出來，而這種作用機制並 

不像一些從微觀現象去歸納的通則，將特殊性做了太多的化約。 

俗民方法(第六格)則是針對當下的互動可能性進行分析，每一 

個互動形成都是情境式的，並沒有所謂客觀的社會秩序，俗民方 

法乃是要探討行動者在鑲嵌的情境中透過那些「程序」 

(procedures)、「方法」(methods)、與「實踐」(practices)使 

得實際互動行為得以完成(Maynard & dayman, 1991 : 

387 )，所以這個方法將個案視為特殊而非普遍的，一般化的因 

果式的理論也是不可能的。將意義詮釋法與俗民方法歸在同一類 

乃是因為它們對理論與個案的看法相似，即便是有些後現代的文 

化批判或詮釋學的方法，更重視對文本的解構與不同詮釋者差異 

性的顯現，或者更重視文化霸權的宰制情況。

在微觀層面的研究中將研究對象視為普遍的，而研究目的是 

在建立因果解釋模型，仍然是以計量統計方法最為典型(第七 

格)，透過統計控制的程序排除假性關係，確立因果關係成立的 

客觀基礎，至於研究對象的性質都從其特殊的脈絡中抽離出來變 

成可以測量的變項，當然研究所得到的結果是適用於相同變項性 

質的經驗現象。紮根方法是從經驗世界出發，由下往上、由曰常

錄

臺

灣
都
市
社
會
學
的
理
論
、
經
驗
研
究
輿
方
法



金
權
城
市••

地
方
派
系
、
財
團
與

台
北
都
會
發
展
的
社
會
學
分
析

生活世界往理論世界建立解釋模式，紮根方法的研究對象選擇不 

是由理論所指導的，對於研究現象了解的概念也不是演繹法所推 

衍出來的（Glaser & Strauss, 1967 ）。紮根理論要求對於經驗 

現象要有深入且周延的了解，所以紮根式的概念與假說形成之後 

仍然要與經驗現象不斷的對話，以確定概念與假說掌握社會現 

實，經過這樣的過程才可逐步的形成一套理論。所以就紮根方法 

而言，理論是從經驗現象中生成的，研究的目的主要不是在檢證 

既有的理論，而是在漫長的研究中掌握紛雜的現象以生成新的理 

論，而這套方法最終的目的是在建立通則性的理論。

我們將先根據質化、量化或多重方法的研究對於臺灣都市經 

驗研究進行分類，以掌握研究類型的粗略趨勢，再根據附表三的 

架構對於這些研究作進一步的討論*初步分類的結果整理在附表 

四。近四十年來，臺灣都市社會學的研究以計量方法為主，量化 

研究佔所有研究論文的百分之八十點五，而純粹質化研究方法的 

研究只有兩篇（2.8% ），這兩篇都是研究都市原住民的都市生 

活狀況（黃美英，1985；傳仰止，1993 ）。若檢視方法與理論的 

親近性發現人口學的研究完全是使用計量方法，而人文區位學的 

研究也幾乎都是使用計量方法，只有兩篇（佔區位研究的 

5.4% ）應用多重方法研究區位的演變。此外，都市社會心理學 

的研究也都是以量化方法為主，其質化方法所佔的比重有百分之 

十四點三，比人文區位學的研究要略高*而且近來也有逐漸應用 

質化方法的趨勢；至於集體消費的政治經濟學研究與後現代取向 

的研究以數量資料來描述結構現象，再加以詮釋，並輔以深入訪 

問或文獻、檔案資料來支持其論述。

大多數人文區位學的研究是以描述與類型的建立為主，根據 

里、區等行政單位的統計資料進行因素分析找出臺灣的各個都會
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錄附表四壶灣都市社會學經験研究的研究方法之分類

理論取向 量化方法* 質化方法* 多重方法***

人文區位學 35 0 2
人口學（區位學） 12 0 0
都市社會心理學 12 2 0
都市是集體消費單位 0 1 5
都市是生產場所 0 0 0
都市是過度擬像物體 0 0 1
其他 1 0 1
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*量化方法指的是以統計描述或推論方法。

**質化方法包括深入訪談法、參與觀察法、歷史文獻與民族誌等。

***多重方法則是根據作者所使用的資料蒐集法為主，若作者討論分析

時，使用資料歷史或數字資料比重相當也歸為多重方法。

區在空間上所顯現社會特徵分化的型式，僅有少數的論文有指出 

—些自變項與依變項的區別而進行迴歸分析（林瑞穗，1982 ;陳 

小紅，1993；熊瑞梅，1990 ）。但是，企圖得到的結果是變項間 

的關聯，而非因果解釋。都市社會心理學的量化研究資料都是從 

大規模隨機抽樣的問卷調查得到的，經由態度量表詢問受訪者對 

不同議題的反應，而分析的方法大多先對量表進行因素分析抽取 

出基本的因素結構，再視自變項的測量尺度進行列聯分析、變異 

數分析（包括複分類分析）、對數分析（log-linear analysis ）、 

或者複迴歸分析。一部份的研究注重對態度結構的區分與描述 

（傅仰止，1987 ;黃俊傑、吳素倩，1988 ）;另外一些研究則嚐 

試找出影響態度的因素（伊慶春，1985； 1988；伊慶春、章英 

華，1989 ；章英華，1988 ;楊孝淺，1976；黃清髙，1985 ;戴瑞 

婷，1986 ） °
對於量化方法的反省可以分為三個部份：⑴量化資料的性 

質；（2）量化方法的基本預設；（3瓶計方法所企圖達到因果關係推



金
權
城
市••
地
方
派
系
、
財
團
與
台
北
都
會
發
展
的
社
會
學
分
析

論的想法。首先，就量化資料的性質來說，人文區位學通常是使 

用人口普査的資料，尤其是將個人資料整合之後的村里檔，使用 

這種資料所面臨的問題是人文區位學自然地區的概念是否等同於 

行政劃分的村里的單位(Rossi, 1988 : 140 )。一般而言，自然 

地區指的是居民社會背景是同質的，在這個社區內居民也有認同 

感，這與我們所居住村里經常是不同的。如此一來，人文區位學 

的分析就面臨觀察單位與理論單位不對應的困難，分析結果能否 

支持或否證區位學的論點就有所存疑。

其次，人文區位學所處理的議題之一是不同自然地區的功能 

分化與共生關係，若僅是以靜態的背景變項是不足以顯現區位間 

的關係，而應該直接應用區位間關係性資料來探討區位功能互賴 

與分化等議題，陳東升(Chen et al., 1993 )等人利用郷鎮市區 

間住院就醫的資料，分析不同層級都市在整體都市體系所扮演的 

角色與功能就是這種研究取向的一個例子。第三，將個人特徵總 

加起來代表集體的特徵也會有個人謬誤(individual fallacy )的 

危險，或許在最近發展統計方法上可以防止這種錯誤的產生，例 

如，層級迴歸模式(hierarchical linear regression models )。 

最後，人口普查資料的品質(信度與效度)一直都未曾系統性的 

評估，以我們所經歷的例子來說，柯志明將五分埔調查的一些背 

景資料與當地一九九O年人口普査資料所得結果比對之後，發現 

有很大的差異，於是他放棄使用普查資料，由此我們認為有必要 

深入評估這些常用次級資料的品質。

至於藉由隨機抽樣的問卷調査方法所作的都市研究，資料性 

質的問題相關的論文已經有很多討論，在此不再贅述，我們將焦 

點在放在其研究分析立場的反省。Sayer ( 1984 )從實在論的立 

場對於統計方法提出批判，他認為統計方法所得到的結果只是相
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關而不是因果關係。換句話說，從變項與變項之間求取到的規律 

性(regularity )並不等於因果關係，主要是因為數量的變化與 

關聯，並非等於在性質上造成改變。而且統計推論所立基樣本代 

表性的預設，正排除了對於實質(substantial )或結構性 

(structural )因果關係的探討，因為統計分析所處理的資料是 

要有代表性的，樣本數量在學理上要夠大，所以著重的焦點在於 

廣度而非深度，許多可能是發現實質因果關係的訊息被視為偏差 

的或瑣碎的而忽略掉，由於選擇研究對象的條件設定，造成以普 

遍性代替因果性的偏誤。

此外，計量方法以統計控制來處理假性關係的問題，以確保 

因果推論的成立。Ragin ( 1987 : 61-64 )就指出統計控制與實 

驗控制是不同的，統計控制是在於求取自變項獨外於其他自變項 

對於依變項的影響，而不是以探究幾個自變項共同交互作用對於 

依變項產生影響為主。在一個計量模式中自變項的作用關係是加 

成性的(additive )，這與實驗設計的邏輯處理多重共同因果關 

係(multiple conjunctural causation )的預設不同。而量化方法 

的學者對於這些批判也有些回應，Berk ( 1988 : 168 )就指出統 

計控制所建立的關係是屬於自變項可以操弄的因果關係，計量方 

法在這種因果關係模式下所建立的通則仍然有其對社會現象了解 

的貢獻。但是不見得所有造成社會事件的原因都是可以如此操 

弄，也不是所有因果關係的基本預設都是規律式的，所以對於社 

會現象的解釋不應該以特定一種因果模式當成判準。也就是因果 

模式是多重的，例如，有Granger因果模式、Mill因果模式、 

Hume因果模式*研究者應該掌握本身所使用的因果模式的限 

制；其實Berk的論點已經彰顯部份量化方法學者方法多元論的 

立場。
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在進入對於質化研究方法與多重方法的討論前，我們將先提 

出一套檢視質化研究方法的步驟，(1)對個案的定位為何？ (2)研究 

的目的為何？⑶個案選擇的原則與其理由，如何去界定一個個案 

(Vaughan, 1992 ； Wieviorka, 1992 ) ?(4)個案的研究通常是透 

過比較的經驗研究過程，比較的邏輯是什麼？ (5)個案研究進行之 

後，研究者的自我反省，尤其是在不同理論解釋或不同詮釋觀點 

對研究現象的評估。

首先，對於個案的定位會影響到後續的步驟，同樣的後面的 

步驟也會影響研究者如何看待研究案例。Ragin ( 1992 : 9 )指 

出四種不同理解個案的取向，有些研究者將案例視為普遍的，有 

些則視為特殊不可化約的；有些研究者以理論為指導建構個案， 

有些則認為個案是經驗客體，對於案例的定位不同將會影響研究 

者的研究目的。例如*將個案視為特殊的經驗客體的研究者，其 

研究目的可能只有描述這個現象出現的過程，而無法建立一般性 

的通則。

第二、研究可以是為了提出一種法則性的解釋，這一部份又 

可細分為理論的發掘(discover)、理論的細緻化(theory 

elaboration )、理論的檢證(verification )。研究的目的可以是 

報告一個現象發生的經過，研究的目的也可以是意義的詮釋。而 

Abbot ( 1992 )則認為小樣本的研究目的應該以敘事 

(narrative )為主，並試圖去發現情節的程序(sequence )模 

式。對於這些不同的研究目之研究者有必要在論文中釐清，以作 

為學術社羣對話與批判的依準。在研究目的一旦確定之後，個案 

的類型與選擇方式就會有所差異。Glaser和Strauss ( 1967 : 

58)指出建立通則為研究目的的個案選擇，以同一資料類型出現 

在不同社會團體中的方式為主，而以詮釋為目的的研究則會選擇
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不同資料類型繁多的單一社會團體。

第三、對於個案選擇的理由與個案的界定關係到研究目的能

否達成，如果其他學者對於個案與理論關聯產生懷疑，或者否定 

作者個案定義的方式，整個研究則失去意義。在質化研究常常可 

以看到以特定地區或現象為例的論述，作者很少交代所選擇的案 

例與理論的關聯何在？作者為什麼選擇這個例子？ Burawoy 

(1991)就明確的提到他所提倡的擴展式個案研究法是以與既有 

理論完全無法解釋的案例為研究對象，研究者必須在研究前或研 

究後討論被研究案例相對於理論的特殊性，否則就是誤用這套方 

法。至於個案範圍的設定，Wieviorka ( 1992 : 168 )建議以對 

理論解釋簡單而純粹的個案為原則，尤其是對解釋目的的研究而 

言，太複雜或太大的個案將使清楚的分析很困難達成。

第四、纘研質化研究的學者對於比較分析是相當重視的。以 

Glaser & Strauss ( 1967 : 58 )為例，就舉出四種不同研究目的 

下的比較策略。紮根理論的研究取向會選擇被研究團體間差異性 

最大且資料蒐集類型多元化的策略，主要是因為紮根理論要求對 

概念的細緻化與周延化。而這些概念類型與性質整合成理論時， 

若要達成普遍性的目的則必須適用於對不同類型團體的解釋，因 

為紮根理論對理論適用的範圍要在精錬的原則下清楚的界定出來 

(1967 : 109-111 )，所以Glaser & Strauss認為紮根理論的比 

較方法是所謂的「持績比較法」，透過不斷比較的過程測試與建 

立一套理論(1967 : 105 )。一九八O年代之後，巨觀歷史比較 

方法在Skocpol ( 1984 )、Tilly ( 1984 )等人的鼓吹下，受到相 

當程度的重視，其後Ragin ( 1987 )、Lieberson ( 1992 )等人 

對於Mill式的比較邏輯有一些頗為深入的反省。後來，有些學 

者(Burawoy, 1991 )則特別強調極端案例研究對於理論推衍與
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細緻化的貢獻。另外也有學者強調反事實比較分析的邏輯 

(Sjoberg, et at, 1991 ;郭良文，1993 )。Ragin ( 1987 : 

69—124 )則借用布林代數(Boolean Algebra )的運算邏輯提出 

一套新的比較方法，他認為這個方法某種程度地結合了質化與量 

化研究的優點以達到檢視大量樣本、探討複雜的共同式因果關 

係、產生精鍊解釋法則、分析部份與全體間關係及評估相對理論 

解釋模式的能力，雖然這套方法在化約現象與理論時有些基本的 

困難，以及方法論上的預設並沒有重大的突破，可是相當值得參 

考0

最後，質化研究進行的過程如果沒有很清楚的反省上述研究 

步驟的限制，很容易淪為選擇一些個案來合理化研究者偏好的理 

論或詮釋方法。因此同一作者在不同的經驗研究中應該儘量選擇 

歧異或對立的個案來反省自己的觀點，而在一個研究結束之前應 

該對一些可能不同的論點從事比較思考，並反省這些理論或觀點 

對應於研究資料成立的可能性，這個原則並不是只為了科學的客 

觀性，而是在避免獨斷的論述，也是為學術的創造保留空間。

準此原則檢視附表四所歸類的質化研究或多重方法的研究 

®，我們發現沒有一篇文論文進行個案的比較分析，與Bollen 

等人(1993 : 338-340 )檢討西方比較研究的結果相當一致，大 

多數的歷史研究並沒有進行比較控制。當然也沒有一篇文章在結 

論中深入反省其他論點成立的可能性，甚至沒有一位作者提出選 

擇特定個案的理由以及個案是如何界定的，以及個案與理論有何 

關係，這些論文一般的論述方法是將個案視為理所當然，直接進 

入介紹個案的歷史背景與特徵，似乎隱含個案的重要性是不言自 

明的。至於研究的目的也只有少數的作者略為交代，如果從作者 

陳述的方法去推敲，政治經濟學的研究似乎都預設政經機制的作
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用是普遍的，從一個案例的研究就已經透露其他案例發生的狀 

況，當然這種說法是有些扭曲這個研究取向強調歷史脈絡重要性 

的觀點。

如果回到附表三所提出的不同研究方法的類型，我們發現臺 

灣都市研究的方法似乎是侷限在次級資料的量化方法、問卷調査 

法、文獻法及深入訪問法，歷史比較的研究、狹義的紮根研究方 

法、俗民方法、民族誌等研究方法的運用很少見。在關於這些研 

究方法討論的文獻與專書逐漸出版的情況下，應該會有助於都市 

社會學經驗研究廣泛地運用不同的研究方法，而更重要的是這些 

較少利用的研究方法會促使研究者接觸不同層面或不熟悉的經驗 

現象，更加強化理論與經驗對話的豐富性。

五、結論

本文主要的目的是在檢視臺灣近三十幾年來都市社會學研究 

指導理論典範及研究方法使用類型之變遷，並反省各種不同理論 

與方法的長處及限制。此外，作者也企圖對都市社會學研究的多 

重典範並列與多重方法並用的過程中建立一個基礎。

從附表一所整理的幾個都市社會學理論在臺灣都市社會學研 

究盛行的時點來看，是與這些西方都市社會學發展的時間、臺颺 

的社會結構與歷史情境的轉變與個別學者及學術性刊物的大力引 

進有關，所以一個都市社會學的理論受到普遍重視與否和這個理 

論是不是比其他理論好，或者這個理論是不是更具科學性沒有太 

大的關係，這種過程就如同孔恩所提到的典範的建立。但是，我 

們並不認為在都市社會學的研究中一定要樹立一個主要的典範，
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而以這個典範的標準去判斷其他理論好不好、科不科學，進而形 

成一個新的知識霸權。後現代理論對於知識、事實、真理與權力 

等議題的反省提供了一個多元典範並存的情境，不同理論取向的 

都市社會學者應該反省所選擇理論的基本立場、理論在西方發展 

的歷史條件、理論在臺灣的歷史與社會條件下應用與盛行的可能 

性及原因、理論所具有的優點及限制與理論如何和其他理論對話 

等問題，儘量避免以一個理論的預設及論點去劃分不同理論在知 

識體系上的層級位置，或者企圖以一個理論充份取代另一個理 

論。這些理論的反省與討論如果能積極的落實在都市社會研究社 

羣的對話中，將更深刻的建立多元典範的基礎。

多元理論典範的並存，並不是代表對於理論的評價失去應有 

的原則，各個理論內部對於理論細緻化、嚴謹性與清晰性等要求 

仍然是很重要的。不同學者的理論選擇與理論的詳析化應該要受 

到其他理論取向學者的尊重，多元典範的訴求是希望都市社會學 

者在從事特定都市理論建構的同時，應注意到別的理論也可能解 

釋或詮釋同一個現象，並了解一個理論可能是局部性的理論，同 

時在不同的理論的對話中彰顯個別理論的限制與特點。若從局部 

理論的觀點出發，都市研究應該可以考慮以臺灣歷史、社會、政 

治與經濟結構的特殊條件下的研究重點，以及建構接近臺颺經驗 

理論取向的可能性，當然這種提法只是在多重理論途徑的一個建 

議。

在本文的討論中也可以看到不同的理論取向有其特定的知識 

論的立場，而這個知識論的立場影響其在方法論及具體研究方法 

的選擇，所以發現不同理論取向的都市研究與特定的研究方法有 

選擇上的親近性®。這或許可以說明我們在附表三所提出各種不 

同可能的研究方法並沒有廣泛地被應用的狀況，我們認為多重方
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法的並用並不是僅限於應用少數固定的方法，而是可以依據研究 

目的或不同的研究題材嚐試不同的研究方法，這種多重方法的運 

用與嚐試最立即的優點，就是促使研究者直接與不同層面的經驗 

資料對話，從經驗現象中去反省抽象理論思考的限制與個人對現 

象掌握的盲點，更進一步達到理論建構與實際經驗研究融合的狀 

態(Bourdieu & Wacquant, 1992 : 34 )，並且使研究者更深入 

了解其預選的理論有那些限制。至於需不需要提出一套整合不同 

方法優點之新的研究法，並不是很重要的，或許也是不可能的， 

要緊的是掌握不同研究方法的優點與限制。

至於多重方法為什麼是可能與必要的，從前面知識論與方法 

論的討論中可以得到一個初步的想法，在社會現象的研究中使用 

任何一套單一的準則(且當成唯一的)去判斷知識的客觀性是危 

險的◊從Feyerabend ( 1975 )對於Popper為主的批判理性主 

義(critical rationalism )之批評、Weber對於方法論問題的論 

述、後現代理論(Lyotard, 1984 )對於知識基礎的批判到質化 

學者(Becker, 1992 )與量化學者(Berk, 1988 ； Lieberson, 

1992 )對於因果關係概念的反省，都透露著要建立一套普遍而統 

—的知識判準之標準是不可能的，也是不必要的。這種論點並不 

是要將都市社會學的研究帶到完全的相對主義，而是指出方法與 

知識的局部性，不同的研究方法與知識都有可能增進我們對社會 

現象的了解。而知識能否被接受從研究者的角度來說可以藉由不 

同的程序加以判斷，可以經由同一主題的不同研究來判斷，可以 

在同一研究中經由案例比較來判斷，可以在學術社羣的對話與互 

動中來判斷，也可以放回被研究對象的社羣中被評判，最後也可 

以以其對於社會實踐的價值來判斷。這些步驟所形成的知識接受 

度是建立在相互主觀性與參與者權力均衡的基礎上。
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① 臺灣社會學界以都市社會學為主要領域的學者有十幾位，八十二年時在 

中國社會學社的邀集下，由章英華敎授與蔡勇美敎授主持依個人的專長 

就毫灣都市研究不同的面向撰寫論文集結成書，以作為臺灣都市研究的 

一個較完整的報告。

② 將community翻譯成社羣主要是從生態學的脈絡來理解這個概念。

③ 政治經濟學與後現代的研究數量上應該比我們所討論的多，因為臺灣大 

學城瑯與建築研究所由夏鏵九所指遵的碩、博士論文多採取這些取向， 

我們已捜集夏鑄九近五年指導二十餘篇論文的資料，但並未列入分析。

④ Fischer ( 1978 )(傅仰止譯，1991 )的論文是一個開端。但是他對於 

Castells的論點或許有些誤解，同時也無法回應Saunders的批判。

⑤ 有關社會科學研究中國化的問題討論，參見楊國樞與文崇一主編之＜社 

會及行為科學研究的中國化〉一書。而對「社會科學中國化」提法，傅 

大為(1991 : 103-125 )從「臺灣學術實踐之主體性J之政治經濟學的 

立場提出深入的反省與批判，最主要是在掲露這種說法的權力與歷史面 

向0

⑥ 具體的例子，如陳東升與周素卿(1992 ; 1993 )對於台北都會區空間形 

構的研究就是從臺獮政治與經濟發展歷史脈絡中，指出一些重要的經濟 

與政治利益集團，並探討他們影響空間發展的機制。

⑦ 我們將多重方法與質化方法放在一起討論是因為多重方法的研究是以數 

量資料當成解釋的素材，沒有運用推論統計方法，所以基本上仍然是一 

種質化方法。

⑧ 提出理論與方法選擇性親近的論黏之說法表現出作者並不認為不同研究 

方法必然有方法論上的特定預設，例如說量化方法可以用來蒐集或說明 

一個現象，而並非一定是要推論或概化。
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