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本文以 1993至 2015年臺灣縣市層級的土地開發、空間使用以及選舉得票
追蹤數據，固定效果迴歸模型驗證土地開發與地方政治關係。實證結果顯示，

在理性選擇邏輯下，國民黨籍地方首長執政時，偏好徵收土地、開發住宅、商

業與辦公室空間，民進黨則傾向非住宅，例如：工業用地開發；不同的土地與

空間開發策略顯著增進兩黨地方選舉的得票率。不同於發展型國家與都市政權

理論對戰後臺灣政府開發土地的分析，本文以民主化後的縣市土地開發數據，

說明臺灣政府的土地與空間開發策略，是執政者尋求政治結盟，提升政治生存

機會的政策工具。
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壹、導論

土地的產權與分配不僅與資本主義起源有關（馬克思、恩格斯，1991: 

820–875），也影響國家走向民主或獨裁政治體制（Moore, 1996）。既有社會

科學研究對臺灣戰後土地改革（land reform），或是晚近政府徵收農地（land 

expropriation）引爆的社會衝突討論相當豐富（如 Amsden, 1985；瞿宛文，

2015a; 2015b；Tsai, 2020；李丁讚，2016；陳瑞樺，2016；李承嘉，2012；徐

世榮、廖麗敏，2011；徐世榮、張雅錦，2016；鍾麗娜、徐世榮，2011；鍾

麗娜，2014；蔡培慧，2010; 2011；蔡培慧、許博任，2011）；然而，在缺乏

歷史比較與統計數據分析下，本土研究很少參與晚近土地政策如何影響經濟

發展與政體跨國比較的理論爭辯（Acemoglu and Robinson, 2012; Knutsen, 

2011; Knutsen and Fjelde, 2013; Albertus and Menaldo, 2012; Albertus, 2015; 2017; 

2019），學界對臺灣國家為何、何時徵地（或土地開發）與其政治後果為何，

仍未有清晰地回答。

回顧臺灣與徵地有關的學術文獻，可以輕易發現其中對土地政治的矛盾

觀點。戰後臺灣最大規模土地徵收是 1953年的「耕者有其田」政策，政府在

該年徵收近 14萬公頃農地（Amsden, 1985；瞿宛文，2015a; 2015b），既有發

展型國家（developmental state）文獻多肯定國民黨政府於威權政體（author-

itarian regime）下，發動土地改革為臺灣帶來的經濟與社會貢獻（Amsden, 

1985；瞿宛文，2015a; 2015b），而都市政權（urban regime）觀點卻批判晚近

民選政府徵地迫遷農民為「官商勾結」、「炒作土地」（鍾麗娜，2014；徐世

榮、張雅錦，2016）；威權政體侵害私有土地產權值得讚揚，民主轉型看似

無法鞏固私有土地產權保障卻被批判。

究竟臺灣國家徵地發生於那些時段？徵地與房地產資本積累有何關聯？

除了 1949至 1953年的土地改革，我們整理戰後從 1958年以來政府執行的

土地徵收數據（圖 1）與測量房地產發展的房地產企業新增家數（圖 2）。從

這兩張圖可以發現：1990年代民主轉型後，房地產企業家數持續增長（陳東

升，1995；王振寰，1996），但政府每年開發土地的規模卻震盪下滑，與財
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團發展趨勢相左。從圖上來看大規模徵地發生時間為 1974年十大建設前夕，

適逢蔣經國初接任行政院院長（1972年）；1988年都市計畫公共設施保留地

大規模徵收，適逢李登輝繼任總統，以及 1996年總統直選期間，此後大規模

土地徵收開始吻合選舉週期（見圖 1：1997、2004、2009、2013年）。大規

模徵地的時間點，包括戰後土地改革，多集中在中央統治者交替（succes-

sion）初期或地方選舉前夕。

前述現象，呼應近年理性選擇制度論（Bueno de Mesquita et al., 2003; 

Albertus and Menaldo, 2012; Albertus, 2015; 2017）分析執政者依據政治生存邏

輯（political survival）發動土地徵收的跨國研究成果（Albertus and Menaldo, 

2012）。理性選擇制度論主張：無論在民主或是獨裁政體，透過特定政策獲

取政治上的致勝聯盟（winning coalition）對執政者維繫政治生存至關重要

（Bueno de Mesquita et al., 2003: 10–11）；執政者面對政治生存壓力下，大規

模的土地徵收或空間發展政策，是其尋求關鍵致勝聯盟政治支持的重要手段

（Albertus and Menaldo, 2012），因而大規模徵收發生普遍集中在執政者上任

政權尚不穩固的初期而非政權穩固之後。

相較於本土社會科學文獻對戰後臺灣徵收現象的個別解釋，本文引用理

性選擇制度論探討 1990年後，臺灣民主轉型執政者開發土地與政治結盟的關

聯；為戰後臺灣執政者開發土地提出理論解釋。1990年代臺灣民主轉型伴隨

新自由主義的市場化與私有化政策推行，學者注意到以國民黨地方首長與派

系主導的都市重劃與土地開發之「金權城市」現象，李登輝時期政府與財團

間的政商關係日益密切（陳東升，1995；王振寰，1996），地產商似為國民黨

地方選舉動員的利益來源；另一方面，隨著製造業大舉西進中國引發地方經

濟衰退隱憂，也迫使 2000年政黨輪替後的民進黨政府須透過擴大設立工業

區來爭取地方選舉支持（Hsu, 2009; 2011）。民主化後的藍、綠政黨執政時，

都將土地開發視為他們擴大政治結盟的重要策略。本土研究提供初步線索，

本文進一步以量化經驗資料回答：臺灣過去是政府還是財團在發動徵地？徵

地是否有助於中央或地方政府鞏固政治結盟的對象？藍綠兩黨的政治結盟有

所差異，是否導致其採取不同的空間開發政策？反過來說，採取不同土地與

空間開發策略是否影響他們的勝選機會？
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圖 1：1958至 2018政府開發土地面積
說明： 總統選舉年為 1996、2000、2004、2008、2012、2016；政府開發土地內涵包含一般徵

收、區段徵收以及市地重劃（單位：公頃）。

資料來源：臺灣省政府主計處編（1986）；內政部統計資料庫（內政部，2019a）。
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圖 2：1958至 2018 政府土地開發面積內涵與房地產業發展趨勢
說明： 房地產業為財政部稅籍資料登記之「不動產業」、「土木工程與營建業」、「建築投資」

之企業新增家數（單位：家數）。

資料來源：財政部稅財政資訊中心（財政部，2019）。
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1994年起臺灣地方首長全面直選，累積多年地方選舉與土地開發資料，

提供我們回答前述議題的機會。本文以 1993年至 2015年地方縣市首長直選

以來的土地及空間開發為例，在理性選擇制度論下，以統計模型驗證兩個主

要假說：（1）國民黨執政者延續威權侍從關係，地方政治菁英利用土地開發、

興辦住宅與商業辦公室空間獲取經濟利益，以在選舉時動員樁腳支持該黨候

選人、提高勝選機會（陳東升，1995；周素卿、陳東升，1998）。（2）民進黨執

政時為緩解產業外移壓力，於中南部執政縣市積極設立工業或產業園區鞏固

政治支持（Hsu, 2009; 2011）。兩個主要政黨執政時，皆會採取不同土地與空

間開發策略提升他們的選舉勝選機會；臺灣自戰後到民主化以來，提升政治

生存機會的理性選擇觀點，是解釋執政者推行土地與空間開發的主要邏輯。

貳、文獻回顧

土地制度發展與政治體制變遷一直是社會科學研究裡的經典議題。土地

資源分配一方面影響社會階級結盟與政治體制發展（Moore, 1996; Boix, 2003; 

Ziblatt, 2008; Albertus, 2017），政治體制對於土地或是私有產權保障等資源分

配問題也至關重要（Bueno de Mesquita et al., 2003; Acemoglu and Robinson, 

2012; Knutsen and Fjelde, 2013）。我們回顧了戰後臺灣黨國體制鞏固與空間政

治的相關文獻，並從理性選擇制度論的跨國比較研究成果得到啟發，主張提

升執政者政治生存機會，是解釋臺灣民主化後藍綠兩黨執政時發動不同土地

開發與空間發展策略的主要邏輯。

一、黨國體制與空間政治：臺灣的土地政治文獻

戰後臺灣的土地徵收研究，依照時間點可以區分為威權與民主政體下的

土地徵收；前者聚焦黨國體制與其轉型後國民黨如何以土地或空間政策鞏固

政權（Amsden, 1985；瞿宛文，2015b；陳明通、朱雲漢，1992；陳東升，

1995；王振寰，1996；周素卿、陳東升，1998；周志龍、陳台智，2014），

後者聚焦政黨輪替後新的執政者如何以國土空間資源安排爭取地方政治支持

（Hsu, 2009; 2011）。雖然兩者都隱含土地與空間開發作為執政者的政治結盟
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意圖，但並未提出整體解釋藍綠政治菁英開發土地的理論觀點，相關論點也

未曾有統計數據實證支持。

既有探討戰後臺灣威權政體下，國民黨於1949年發動的土地改革研究，

傾向以發展型國家理論觀點，強調國家自主性與官僚理性，指出大規模土地

改革對經濟發展的貢獻（Amsden, 1985；瞿宛文，2015b）。即便學界對土地

改革的解釋有不同看法，例如不少學者認為，戰後臺灣發展型國家經濟成長

之所以表現亮麗，與美蘇冷戰對抗下的美國援助及市場需求有關，外生國際

機遇更勝內生土地政策影響（Wu, 2004; Haggard, 2018; Cornell et al., 2020）；

此外，土地改革實施重分配的土地並非全徵收自大地主、而有大量畸零地與

共有地，對於小地主與共有地主權益侵犯甚多（徐世榮、蕭新煌，2001）；

而「耕者有其田」政策推行並非全然源自官僚計畫，施行策略反映黨國菁英

打擊本土菁英、鞏固政權政治意圖（陳兆勇，2011），不過上述兩者所呈現

的共同論點是，臺灣戰後到民主化以前，黨國菁英對國土空間治理有高度主

導性。然而，臺灣在威權時代的都市計畫為人詬病，而且長期缺乏整體的國

土計畫。

解嚴後的都市研究，指出黨國體制下的都市土地開發經常是國民黨攏絡

地方派系鞏固政權的尋租工具（陳明通、朱雲漢，1992；陳東升，1995；王

振寰，1996；周素卿、陳東升，1998）；具體來說，戰後臺灣都市土地開發及

大規模住宅商品供給由於具有「區域壟斷」特性（陳明通、朱雲漢，1992；

陳東升，1995）；住商開發所創造的龐大經濟利益，不僅提供黨國威權政體

下的國民黨攏絡地方派系的經濟基礎，更是國民黨地方選舉動員時經費來源

（陳東升，1995；周素卿、陳東升，1998: 73）。1990年後的新自由主義都市

空間修補理論結合了都市政權鞏固邏輯（黃宗昊，2004；張鐵志，2008；周

志龍、陳台智，2014），中央與地方政府看似欲以新自由主義改變黨國體制下

的尋租問題（周素卿等，2009；江尚書等，2010；楊友仁、蘇一志，2005；

周志龍、陳台智，2014；蕭力偉、蘇淑娟，2017；張容瑛，2014），但國民

黨選舉動員經費仍來自房地產財團的支持（黃宗昊，2004；張鐵志，2008），

既有政商關係並未完全瓦解。都市計畫學者更具體指出，掌握縣市都市發展

計畫的地方國民黨籍首長，看似積極主張民間資本投資公共建設，但所推出
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的都市更新容積獎勵，或是所謂平價住宅政策，仍反映打造地方資本成長聯

盟的政治意圖（周志龍、陳台智，2014: 40）。1總之，民主轉型與新自由主

義政策並未徹底改變黨國菁英與房地產資本家的政商關係，與黨國體制淵源

深厚的傳統資本家仍是民主化後國民黨選舉時的重要政治資源（黃宗昊，

2004；張鐵志，2008；李宗榮，2016）。

既有政治社會學與選舉研究文獻認為，影響臺灣選民投票行為的主要因

素是族群、政黨與國家認同（吳乃德，1997; 2005；王甫昌，1996；張茂桂

編，1993；吳介民、廖美，2015；陳陸輝等，2009），因此土地與空間政策

未必重要；然而地理學者卻發現，即使是以族群認同為政治號召的民進黨政

府，2000年政黨輪替後也需透過「平衡區域發展」的空間發展政策，尋求

地方政治支持（Hsu, 2009; 2011）。自「黨外」時代發展起來的民主進步黨，

解嚴後雖以「地方包圍中央」策略，在 1997年贏得 12個中南部執政縣市2

（徐永明，2001）、並於 2000年首次贏得中央政府執政，卻面對製造業持續

西進中國，引發產業空洞化、經濟衰退與在野黨的批評；民進黨政府在此一

政治經濟條件趨使下，開始在全國各地增設大量工業區與產業園區、進行土

地徵收，吸引投資、創造地方就業機會，鞏固執政縣市的政治支持（Hsu, 

2011）。這些地區與產業園區包含了 2003年於臺南縣設置的臺灣蘭花生物科

技園區、屏東縣的農業生物科技園區、嘉義縣的香草藥物生物科技園區以及

2004年彰化縣的國家花卉園區與宜蘭縣的海洋生物科技園區等地。3也就是

說，民進黨執政時的空間發展政策，反映地方派系引進財團開發土地並非黨

國威權侍從主義的專利，民進黨政府也須透過土地與空間政策擴大政治結

盟。較為可惜的是，空間地理學文獻仍以質性案例為主要論證，尚未對民主

化後兩黨的土地開發政策提出整體解釋觀點，論點也未曾有統計數據支持。

1  如：2000年擔任臺北市長的馬英九推動舊市區都市更新政策、2008年郝龍斌推出「臺北好
好看」的容積獎勵政策與「一坪換一坪」的老公寓更新政策、2010年擔任新北市長的朱立
倫所推出的浮洲都市更新與平價住宅政策。

2  包含：臺北縣、基隆市、宜蘭縣、桃園縣、新竹縣、新竹市、臺中縣、臺中市、臺南縣、
臺南市、高雄縣、屏東縣。

3  2003年的臺南縣由蘇煥智執政、屏東縣為蘇嘉全執政、嘉義縣為陳明文執政、2004年彰化
縣為翁金珠執政、宜蘭縣為劉守成執政，皆為民進黨籍縣市長。
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二、土地、階級結盟與政治生存

相較本土文獻偏重於開發計畫的個案研究，土地資源分配與社會階級結

盟一直是政治社會學的重要經典議題（Moore, 1996），國際研究上的方法也

相當多元；土地階級結盟不僅左右政治體制發展，政治體制也影響產權與土

地資源的分配（Boix, 2003; Ziblatt, 2008; Knutsen and Fjelde, 2013; Albertus and 

Menaldo, 2012; Albertus, 2017），晚近已經成為量化分析與比較政治研究的重

要議題。舉例來說，理性選擇論比較研究經典著作 Democracy and Redistribu-

tion（Boix, 2003）認為，相對於大農或是大地主制度，小農與家庭農場體制

更支持民主制度發展。Ziblatt（2008）以一戰結束前德國國會中出身土地貴

族之議員的土地面積與投票傾向的實證研究發現，大地主確實比較抵制成年

男子普選權的民主化改革。反之 Albertus（2017）承襲Moore的階級分析傳

統，以跨國數據分析發現，以往被認為是反民主的大地主，在經歷民主轉型

之後，反而成為守護民主體制最堅實的後盾。總之，跨國比較研究對階級結

盟導致政治體制發展的發現結果並不完全一致，但其理論觀點與研究方法，

對重新認識政治體制與土地分配的關係有所啟發。

不同於前述採取宏觀階級結構的歷史分析，Knutsen & Fjelde（2013）與

Albertus & Menaldo（2012）呼應 Bueno de Mesquita et al.（2003）提出的理

性選擇制度邏輯，將分析焦點放在政治菁英的政治生存策略，認為菁英的算

計決定了不同政治體制對產權制度的設計、或是國家發動大規模土地徵收的

時機與策略。誠如 Bueno de Mesquita等人（ibid.）主張，在執政者的政治生

存邏輯下，民主與獨裁政體根本差別並非背後的價值差異，4而在於支持執

政者政權的「致勝聯盟」大小與形成方式；民主體制與保障私有產權看似有

內生關係（Acemoglu and Robinson, 2012），但在特定政治體制下提升執政者

生存機會的政治目標，仍形塑國家內的空間發展、土地或是產權制度的走向

（Knutsen and Fjelde, 2013）。

Albertus等人將理性選擇制度論延伸解釋不同國家執政者發動大規模土

4  例如：對於基本人權、私有財產權、人身自由的保障等。
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地徵收與土地改革的動機與政治後果，以 1950–2002年間 18個拉丁美洲國家

的土地徵收實證研究指出，國家執政者的政治意識形態（左派或右派）難以

解釋發動徵收的動機，執政者的政治不安全感（political insecurity）更能解釋

為什麼大規模徵收經常發生在執政者剛上台初期，而非政權穩固之後（Alber-

tus and Menaldo, 2012）；且徵收政策越是對其致勝聯盟有利，越能鞏固聯盟

忠誠（loyalty）並顯著減少執政者下台風險（ibid.）。有趣的是，Albertus的

著作也重新分析了臺灣戰後的土地改革，認為從土地資源分配的觀點來看，

即便當時國民黨的土改政策確實有其進步性（progressiveness），但從實際徵

收的對象與區域來說，仍反映拉攏農民、打擊本土地主階級的選擇性理性算

計（Albertus, 2015: 312），也呼應後進對於國民黨土改政策的歷史研究發現

（陳兆勇，2011）。

我們延續理性選擇制度論來理解戰後臺灣重大土地政策或是徵收方式的

變革。舉例來說，2000年臺灣激烈的總統大選中，為了獲得農民選票，兩黨

候選人爭相支持農地自由買賣、開放農舍興建，放棄農地保護的傳統立場（李

承嘉，2012；彭作奎，2021）。而晚近惹起土地徵收爭議事件的區段徵收制

度，即便民間團體與學者批評該政策有助長地產財團炒作土地的傾向（鍾麗

娜，2014；徐世榮、廖麗敏，2011；徐世榮、張雅錦，2016），但從執政菁英

的觀點來看，「以地易地」的區段徵收，能夠邀請地主與政府合作開發土地，

仍遠較威權時代只能以現金補償一般徵收更得到地主支持 （Tsai, 2020）；長

期經驗資料顯示，在 1990年代民主化之後，無論藍、綠兩黨誰執政，以區

段徵收來實施徵地的比例，皆有顯著增加的趨勢（見圖 2）。

事實上，晚近少數學者已經發現，2000年政黨輪替後到 2016年以前，兩

岸貿易擴張導致民眾階級投票現象浮現；雇主與中產階級多支持泛藍，勞工

與農民越來越偏泛綠，一度導致北藍南綠的政治空間分布（胡克威等，2010；

林宗弘、胡克威，2011；鍾欣瑜，2013；林宗弘、林文正，2019）；即便相較

於族群與國家認同，階級或是土地政策對解釋臺灣民眾投票行為的影響較弱

（吳乃德，1997），民主化後的階級投票傾向仍越來越明顯。總之，從 2000–

2016年的實證研究來看，支持國民黨勝選的致勝聯盟組成較偏資產與中產階

級；民進黨的致勝聯盟則較偏向勞工與農民。
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對政治菁英而言，威權政體與民主政體最大差異，是在前者面對潛在的

菁英反叛與群眾革命等暴力風險、在後者則是面對選舉落敗下台的風險（Svo-

lik, 2012），徵地也不例外。在民主制度下，藍綠執政者需小心應對執行土地

徵收導致社會抗爭爆發的政治後果。晚近歐美住宅實證研究已經發現，民主

國家的房價、房屋自有率等空間住宅議題不僅確實影響民眾投票傾向（Beck-

mann et al., 2020），政府提高個人住房自有率的政策，更深受中產階級支持

（Esping-Andersen, 1985; Häusermann, 2018），高房價問題甚至成為近期歐洲

右翼民粹政黨攻擊、興起的解釋原因之一（Adler and Ansell, 2020）。總之，

民主制度下無論是誰執政，推行土地與空間政策時，考量施政效果的政治生

存風險可能遠比捍衛特定立場或是意識形態更為優先。延續威權轉型初期國

民黨籠絡地方派系的土地開發汲租機制；對泛藍執政菁英來說，在城市化過

程中擴大土地開發與住宅供給，不僅能為房地產業的資本家創造更多利益，

同時也可提供中產階級對於個人住宅與財富累積的需求。對比之下，執政基

礎是以中南部的勞工、農民為主的民進黨執政菁英，針對執政縣市設立更多

產業園區以提供就業機會，是泛綠鞏固與擴大政治結盟的相對可能選項。雖

然歷史條件限制了藍綠雙方過去的選民結構，執政菁英爭取致勝聯盟的理性

選擇邏輯，塑造了執政後土地與空間開發政策的走向。

三、中央與地方的土地開發政治結盟

在藍綠兩黨的理性計算下，是中央政府或地方首長對土地與空間政策影

響較大？地方首長本身推行的政策是否又會影響他們的選舉表現呢？回顧臺

灣都市政權與地方首長選舉文獻發現，研究者多認為解嚴後的選舉競爭下，

地方政府對都市空間發展有相對自主空間（王振寰，1996；周素卿、陳東升，

1998），在民主化後地方民選首長對行政區內都市空間發展計畫的影響力有逐

漸擴大趨勢（周素卿等，2009；江尚書等，2010；周志龍、陳台智，2014）；

相較於中央政府的執政邏輯，地方縣市確實會採取有別於中央執政的預算編

列與公共政策（傅彥凱，2006；王鼎銘、詹富堯，2006），地方選舉研究不

僅發現縣市首長候選人本身各種條件對選舉結果有一定程度影響（如，盛治

仁，2008），地方首長的施政表現也在選舉時產生有別於中央執政時的影響



今天拆大埔，明天換政府？臺灣民主化後的土地開發與選舉，1993–2015 325

（蕭怡靖、黃紀，2011）。

具體來說，探討地方政府執行中央機關規劃的國家級大型公共建設之研

究，如高鐵特定計畫區案例發現：雖然地方政府是配角，但縣市首長「不僅

決定都市計畫土地如何被規劃、使用，在建築執照、使用執照的准駁、核發、

交通影響評估、環境影響評估等過程」都是關鍵決策者（蕭力偉、蘇淑娟，

2017: 71）。1996年總統直選之後，中央政府依賴地方菁英「抬轎」的局勢更

為明顯，藍綠雙方於中央政府執政時，都需編列大規模預算分派給地方執政

首長，5以換取政治支持。以本文探討的土地徵收為例，整理 2000年後《土

地徵收條例》立法以來的土地徵收審議小組會議記錄的核定徵收清冊中，6

地方政府自行徵收土地面積需求即涵蓋總面積的43%；中央機關主導的土地

徵收案件雖佔 56%，大部分仍以與地方建設利益有關的水利與交通建設為

主。顯然，地方菁英對土地開發影響力極大，即便中央政府執政黨派想發動

土地開發，地方菁英仍是其合縱連橫的主要對象。

臺灣選舉研究累積豐富文獻探討影響地方縣市首長選舉結果的因素，包

含候選人特質、黨籍、中央或地方政府執政黨派、是否為現任執政者等，卻

忽略了土地與空間開發政策。例如：盛治仁（2008）以 1989年至 2005年縣

市首長選舉得票結果分析，發現候選人是否為政黨提名以及是否為現任者的

個人因素對於選舉結果影響最為顯著。黃智聰、程小綾（2005）發現相對於

地方失業率，全國性的失業率影響地方首長選舉結果較為顯著。蕭怡靖、黃

5  如：1997年李登輝當選首任民選總統（1996年）後提出「跨世紀國家建設計畫」（行政院
經建會，1997）、陳水扁在 2002年提出「挑戰 2008：國家發展重點計畫」（行政院經建會
2008）、2006年提出「大投資、大溫暖」計畫（行政院經建會，2006）、馬英九於 2009年
提出「愛台十二建設」（行政院經建會，2009），蔡英文於 2017年提出「前瞻基礎建設」。
這些計畫雖由中央政府提出，但其內容涵括公路、軌道運輸、都市更新、水利與城鄉基礎

建設、工業區等涉及地方利益的土地開發案。如同選舉研究裡中央政府分派建設資源，鞏

固地方派系支持的恩庇侍從理論所言（陳明通，1995；陳明通、朱雲漢，1992），由中央政
府編列大規模預算經費的地方基礎建設；表面上看似中央政府發動，實為地方首長選舉動

員時的重要政治資源。

6  本研究整理之 2000年後，土地徵收審議委員會核定之徵收清冊（源自：內政部（2019b）土
地徵收審議案件會議紀錄：https://www.land.moi.gov.tw/chhtml/news/92），建立為臺灣土地徵
收「數據庫」，涵蓋土地徵收的需地機關、徵收目的、面積、審核結果等變量，共計 1萬
4,712筆資料（資料庫尚未公開）。
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紀（2011）發現，無論是中央或縣市層級政府，執政者的施政表現對於選舉

結果皆會產生顯著影響。徐永明與林昌平（2012）則以候選人的個人特質與

黨籍、空間關係進行交互作用分析，發現地區獨特性對選舉結果仍具有顯著

影響；縣市公共政策研究證實臺灣地方政府預算制定的編列有跟隨選舉年度

擴張的政治景氣循環趨向（傅彥凱，2006；王鼎銘、詹富堯，2006）。這些

研究雖然與空間或財政有關，但仍低估了藍、綠地方執政的土地或空間發展

政策對縣市選舉結果的影響。

本文貢獻即在於將地方縣市首長執政時的土地與空間政策連結地方政治

選舉結果；以執行地方土地與空間開發的縣市層級政府為分析對象，在控制

中央政府的施政績效與政策傾向之下，檢證國民黨為主的泛藍、民進黨為主

的泛綠在地方執政期間，是否會推動有利於其致勝聯盟的徵地與空間發展政

策，亦即泛藍偏好徵地與住商開發、泛綠較少徵地而傾向工業開發；而推動

這些土地與都市開發政策之後，是否能為該黨派帶來下次選舉時的政治優

勢，提升政治生存機會。綜合前述，本文所欲檢定的主要假說以及預期的結

果整理如表 1：

表 1：本文主要假設

H1
兩個主要黨派陣營（泛藍與泛綠）在地方執政時，會採取有利於其致勝聯盟

的徵地與空間開發政策。

H1a
泛藍在地方執政時，較積極推動徵地與空間開發；並積極發展住宅、商業用

空間。

H1b
泛綠在地方執政時，較少推動土地開發，若有，則以非住宅用地與工業、製

造業空間為主。

H2
兩個主要黨派陣營執政期間的土地或空間開發政策差異，能增進其致勝聯盟

對該黨派候選人的支持，提高地方選舉勝選機會。

H2a
泛藍執政者在其執政地區與期間推動的土地開發與住宅、商業辦公室面積越

多，越能提高候選人下次選舉得票率。

H2b
泛綠執政者在其執政地區與期間推動的工業用地面積增加越多，越能提高候

選人下次選舉得票率。
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參、研究資料與設計

本文以量化方法探究地方縣市層級政府的土地與空間開發行為與地方選

舉的關係；我們使用 1993年至 2015年的縣市層級追蹤數據（panel data）作

為主要分析資料。追蹤數據同時具有時間序列（time series）與橫斷面（cross 

sectional）的特性；在時序上，1994年是解嚴後臺北市與高雄市第一次舉行

市長直選，為使橫斷面資料的選舉制度與政治社會條件盡可能一致，在非直

轄市的地方選舉年是以 1993年開始，直轄市則是 1994年開始，剔除離島地

區的澎湖、金門與連江縣的資料。2010年六都未升格之前共計有22個縣市；

在 2010年高雄縣市、臺南縣市與臺中縣市合併升格後，共有 19個縣市，這

些實際的制度變遷導致本文的追蹤數據為非平衡追蹤資料（unbalanced panel 

data）。

根據我們分析的主題，即縣市層級的徵地與空間開發決策，最佳選擇即

是使用縣市層級追蹤資料，同時降低縣市內固定因素包括文化、地理條件與

氣候等的干擾，因此我們使用固定效果迴歸模型（fixed effects model），利用

虛擬變數（dummy variable）控制單位內不變因素，來觀察單位間與時間差

異，允許每一個縣市有單獨固定效果 θi，故又被稱為最小平方虛擬變數模型

（least squares dummy variable model, LSDV）；可將模型的迴歸式表示為：

J K
Yit =α0 + ∑ αjDj +∑ βkXkit +θi + εit

i=1 i=1

其中

Yit：第 i個縣市於時間點 t時之應變數

α0：基準個體之截距項

αj：虛擬變數之參數，依不同研究樣本而改變，在一段時間內為固定不變。

Dj：虛擬變數，當 i= j時，Dj =1；當 i≠ j 時 Dj =0

βk：第 k個解釋變數之參數

Xkit：第 i個縣市於時間點 t時之第 k個解釋變數

εit：隨機誤差項
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θi：不同縣市之固定效果

i：第 i個縣市，i=1, 2, . . . , N

j：第 j個虛擬變數，j=1, 2, . . . , J

k：第 k個解釋變數，k=1, 2, . . . , K

t：時間點，t=1, 2, . . . , T

然而，1993年至 2015年的政府土地開發時段，與國民黨縣市首長候選人得

票率的長期趨勢，都同時下降；在追蹤數據中，若兩組數列可能存在著外來

長期時間影響時，須以單根檢定（unit root）檢測這兩組數列是否包含著單

根的非定態數列（non-stationary）。我們以允許非平衡追蹤數據的 Fisher Test

進行檢定（Maddala and Wu, 1999），當數列中包含有單根（unit root）時，顯

示該數列為非定態數列，直接進行分析可能產生偏誤與虛假迴歸的問題。本

文檢定 1993至 2015年的土地開發與國民黨得票數列是否含有單根問題，且

皆加入一年期的延期效果，其統計量表示為：

N
P(λ)=−2 ∑ ln(πi)

J=1

其中，πi是 i單位檢定統計量的 Ρ值。發現兩者檢定的 p值都<0.05，因此，

我們可以拒絕「H0：所有 panels都包含單根」假設，仍屬定態數列（sta-

tionary），與 First Difference（一階差分法）或是 Difference-in-Difference等

其他模型相比，選擇固定效果迴歸模型是適當的。

肆、變數建構與模型設定
7

一、自變數與依變數

既有文獻討論臺灣地方政府執行土地開發制度流程較少，我們參考少數

文獻與訪談，將地方執政者介入土地與空間開發的過程分為三個階段：第一

7  筆者特別感謝匿名審查人對於模型使用上的重要建議，使本文所使用檢證的模型考慮更為
全面。
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階段是執行土地開發，即從展開都市計畫到徵地完成。第二階段是地方政府

核發建築活動的「建造執照」、「開工」、到完工可以使用的「使用執照」，短

則一到兩年，長則三到五年甚至更久。第三階段則是獲得使用執照之後，所

有權人使用或租賃該建物空間後的實際經濟活動（圖 3）。區別三階段的變量

作為估計方式的優勢是，能夠避免因政府土地開發過程歷經政黨輪替、景氣

變化等其他因素干擾，而較精確估計執政者改變時對不同階段土地與空間開

發的影響。

地方首長 地方首長

+

國
民
黨

國民黨 + 住宅／商業／辦公

用地—國民黨+

工業用地—民進黨+ 製造業／農林漁牧—民進黨+

民進黨 −

+
國
民
黨

+

民
進
黨

土
地
開
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投
藍
或
綠

總
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積
、
商
業
、
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業
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或
綠
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或
綠

不
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產
與
營
造
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業
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農
林
漁
牧
企
業

用地類型 產業類型

圖 3：假設關係圖

（本文繪製）

本文使用的第一階段土地開發資料，是從開始執政到下次選舉得票之間

的土地開發面積，來自內政部統計處所彙整之縣市層級的「一般徵收」、「區

段徵收」以及「市地重劃」面積。內政部統計處「直轄市及縣（市）政府須

配合辦理編報資料」8指出，每年度所記錄之數值，係指該年度公告徵收或完

8  參照內政部之說明：https://www.moi.gov.tw/cl.aspx?n=2574
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成土地分配後之加總，也就是政府執行公共建設的「用地取得」階段；這個

階段多屬公共建設決定後歷經數年的預算編列、規劃，到尚未建設公共設施

之前。這個指標顯示土地開發確實發生，而不僅是預算編列或規劃階段。然

而，這個階段僅有徵地，尚未開始房地產建設活動、也尚無建成之後經濟活

動使用所產生的效益。

為了使土地與空間發展的估計指標更趨近真實工程進度，我們進一步以

縣市政府核發的建造執照與使用執照，推估土地開發第二階段之建設所產生

的影響。既有文獻與訪談指出，地方縣市首長在建造執照與使用執照核發上

有決策權（蕭力偉、蘇淑娟，2017），甚至可以利用建造執照與使用執照核發

來調整中央政府原有的政策規劃。然而在官方統計數據裡，2006年之前僅有

「住宅」與「其他」以及「總建造」執照面積三類；2009年起才有開工數據。

受限於 2006年後建築執照才與使用執照採相同統計分類；為了使資料時間序

列一致，在核發建造執照類別上，我們僅將空間發展項目區別為「住宅類」

以及包含公共集會、商業、工業、文教等非住宅類別「其他建造類」這兩類，

以推測兩種不同的空間發展趨勢所可能產生的政治效果。在政府核發的使用

執照項目上，依據使用類別可細分為：「住宅類」、「商業類」、「辦公室類」

以及「工業類」；根據《建築法》與《建築物使用類組及變更使用辦法》所

界定之土地使用類別與其定義：住宅類指提供特定人短期或長期之住所，包

含集合住宅與住宅等；商業類則指稱提供商業交易、批發、展售之場所，例

如：市場、店鋪、一般零售場所等。工業用地則指稱提供儲存、包裝、製造、

檢驗與研發之場所，例如：一般工廠、工廠、倉儲空間等。而辦公類則指稱

供商談、接洽、處理一般事務之場所，例如：金融、證券交易、保險、銀行

與政府機關之場所等。為凸顯不同使用執照面積背後反映的經濟活動與階級

意涵，我們在使用執照面積上，合併住宅類、商業類、以及辦公室類之面積，

簡稱「住商辦」面積，其仍以住宅使用面積佔最大宗，對比於工業用地面積

核發，推估不同空間發展趨勢與其政治效果。

最後，第三階段是所有權人使用或租給特定的產業，此時可能導致一些

並非合法使用土地的產業活動，例如受到高度關注的「農地工廠」，令人質疑

非法使用空間太大時，將導致執政者的空間規劃無法達成政治效益，因此，



今天拆大埔，明天換政府？臺灣民主化後的土地開發與選舉，1993–2015 331

我們用財政部財政資訊中心的企業新增家數來測量產業發展。縣市政府土地

開發、核發建造與使用執照面積，是本文解釋政府土地開發策略差異，與其

政治效果的最主要變數，依據H1與H2的假設中，其將分別作為被解釋（H1）

與解釋變數（H2）。

兩大政黨的縣市層級地方選舉（包括直轄市與非直轄市）得票結果是最

後的依變數。地方縣市選舉得票數據來自於中央選舉委員會與政治大學選舉

研究中心，依照候選人所屬政黨區分為泛藍與泛綠候選人之得票率。1993至

2015年間，直轄市長的政黨得票數據有 1994、1998、2002、2006、2010以

及 2014年共計 6個年度數值，非直轄市則包含 1993、1997、2001、2005、

2009、2014年，共計 6次選舉數值。特定選區國民黨與民進黨並未推舉候

選人，而公開選擇與他黨或無黨候選人合作，則歸入泛藍或泛綠候選人得票

率：據此 2001年臺北縣長候選人王建煊歸為泛藍候選人；2005年臺東縣吳

俊立為泛藍、劉櫂豪歸為泛綠候選人；2009、2014年傅崐萁為泛藍；2014

年鄭永金為泛綠候選人、臺北市柯文哲為泛綠候選人。當然，這些候選人在

不同年度有可能改變陣營。

綜上所述，在驗證假設 H1誰較積極開發土地、且發展住商辦空間時，

主要解釋變項為地方執政者所屬泛藍或泛綠，設為虛擬變數，執政者為泛藍

者為 1，泛綠為 0；被解釋變數為每年度縣市土地開發面積、以及核發不同

土地容許使用類別的建造與使用執照面積，包含核發「住宅類建造面積」、

「其他類建造面積」以及核發「住商辦類使用面積」與「工業用地使用面積」

絕對數值；然而，由於不同縣市可供開發的土地面積受限於縣市本身的面積

與都市發展程度，我們另以縣市總面積與都市可供開發的建築面積為分母的

「比例」變量作為被解釋變數，補充檢定絕對數值可能產生的偏誤。而為了驗

證政府是否在選舉年度有擴張徵地的現象，我們在上述的縣市首長與總統選

舉年度中設為 1，非選舉年度為 0。縣市政府土地開發比例的被解釋變量，

與選舉年度徵地面積是否擴張的檢定為主要模型與假說的補充說明，結果放

置在本文附錄表 1。

在驗證假設 H2時，分別以執政者上次選舉結束後一年起，到下次選舉

年為止之土地開發面積、核發住商辦類面積以及工業用地面積加總，以 1997
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與 2001年的兩次縣市首長選舉間的開發面積為例，由於前一次地方選舉發

生於 1997年 11月 29日；因此到 2001年 12月 1日下次選舉之間，該次執

政期間的土地開發面積即為 1998至 2001年的加總，以下稱為「執政期間土

地開發╱[ ]類建造╱[ ]類使用執照面積」，2001年底的政黨得票率則為被

解釋變數。由於執政者開發土地面積差異大，特定縣市年度小則為 0，大則

百餘公頃，模型估計容易受到絕對數值的影響；縣市政府核發的住宅建造、

其他建造、住商辦使用執照以及工業用地面積也有相似問題，我們在分析時

皆將其取自然對數（log），降低數值異質性（heterogeneity）或右偏長尾分布

所可能導致的估計偏誤。

二、交互作用模型：執政黨派、土地與空間開發

本研究 H2a與 H2b驗證特定政黨執政期間所推動的土地或空間發展，

對於縣市首長選舉得票率的影響，即執政黨派與開發土地或特定空間發展之

交互作用（interaction）對於該政黨選舉得票的影響。因此，在 H2a、H2b的

主要解釋變數中，我們放入執政黨派與執政期間開發土地或是核發[ ]類建

造面積╱核發[ ]類使用執照面積，再放入執政黨派與特定空間開發面積的

交乘項（執政黨派×執政期間土地開發或是核發[ ]類建造面積╱核發[ ]類

使用執照面積）。這除了能夠檢定執政黨派以及特定空間開發面積對於選舉

得票的影響之外，也能檢定當特定政黨執政時（模型設定為 1，未執政時為

0），其所推動的特定空間開發面積對於選舉結果的邊際影響；亦即當特定黨

派執政時，其交乘特定空間開發面積產生的政治效果，更能用來驗證本文理

論假設的因果關係（Brambor et al., 2006）。本文之交乘項模型設定見表 2模

型（6）–（11）。

三、控制變數

另外，產業變遷、經濟發展程度以及地方政府施政等因子，也可能影響

政府土地開發或空間發展；我們將這些因素設定為控制變數。依其影響的樣

態區分為「地方治理指標」以及「經濟發展指標」兩大類。在H1的假設中，

我國《財政收支劃分法》將土地與房屋等房地交易稅收劃歸地方政府自主稅
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收，為降低地方政府課徵房地稅收之動機的干擾，我們以當年地方政府扣除

中央政府補助及協助收入的縣市地方自主收入為控制變數（林宗弘，2009）。

而地方政府的歲出項目中，與土地與空間開發高度相關的地方支出項目即屬

「縣市經濟發展支出」，我們也在模型裡控制該變數，也就是假設無論藍綠，

地方政府都受到財政收支的限制。政府土地開發與空間發展容易受到經濟景

氣影響，土地價格本身就是一個內生因素，我國政府 1990年代缺乏縣市土

地或不動產市場價格調查資料，近年才有「實價登錄」數據；本研究以政府

「公告土地現值」推算土地價格上漲率。9 1990年後適逢本土製造業外移中國

大陸，臺灣對中國貿易依賴度可能影響政府開發土地或空間發展策略（傅偉

哲，2020）。我們也控制前期一年遞延效果（lag 1year）的縣市人均年度所

得、以及縣市失業率。在經濟發展指標加入 1年的遞延效果後，分析模型減

少 1個年度 22個縣市的樣本數。

在H2的假設中，地方政府可能在選舉前擴張財政收支（傅彥凱，2006），

我們對地方治理指標包含縣市地方自主收入與縣市經濟發展支出加入一年期

的時間遞延效果作為控制變數。縣市人均所得收入、縣市失業率以及臺灣對

中國貿易依賴度等總體經濟指標以當期數值作為控制變數，另外控制土地價

格上漲率；在這個模型中，加入一年的遞延效果後也減少 22個非直轄市觀察

值。然而，為了使控制解釋政府開發土地與選舉結果的總體因素更為全面，

我們也另外使用年度虛擬變量（Year-dummy）為控制變量，檢定結果參照表

6、7之說明。

前述縣市地方自主收入與縣市經濟發展支出資料來自地方政府統計年

報，土地價格上漲率來自內政部統計資料庫，數值皆以自然對數分析之；縣

市人均所得、縣市失業率數值來自《中華民國統計資訊網》縣市重要統計指

標查詢與行政院主計處，臺灣對中國貿易依賴度數值來自行政院主計處。

此外，臺灣不同區域都市化程度與產業結構不僅影響政府開發土地策略， 

也可能影響選舉結果，本研究以行政院主計處對大都會地區的定義為分界，

人口超過一百萬者，為都會地區，虛擬變數設定為 1；未達一百萬者，為非

9  在此之下，本文以公告土地現值作為我國不動產市場的市場價格是存在低估問題的。
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都會地區，設定為 0。縣市屬都會地區者其住宅、商業、服務業活動應較為密

集。另以主計處人力運用調查縣市製造業就業人口比（縣市製造業人口╱縣

市就業人口）作為產業結構發展的控制變量，與縣市工業區發展具有高度共

線性，放入模型（1）–（5）檢定時對「核發其他建造」與「工業使用」面積顯著影

響，但仍不影響國民黨地方執政時對於土地開發、住商辦空間開發較民進黨

地方執政時顯著的解釋（其檢定結果見表 6之說明）。我們僅在解釋選舉結果

模型（6）–（11）加入該變量，而在模型（1）–（5）放入是否為都會地區作為控制變量。

2010年臺北縣、臺中縣、臺中市、臺南縣、臺南市、高雄縣分別合併升

格，桃園縣於 2014年升格；升格後地方政府能力、治理空間以及選區都改

變，本研究對升格的效果以虛擬變數控制（升格者為 1；未升格為 0）。投票

率也是影響選舉結果的關鍵因子，我們將其設定為控制變數。中央執政者所

屬政黨不僅可能影響空間開發取向，也影響地方選舉執政時的選舉結果；本

文設定國民黨於中央執政時為 1，民進黨執政時為 0。執政者前一次選舉結

果對後面選舉有重要影響（盛治仁，2008），我們對解釋選舉結果的模型加

入前一期的自迴歸（autocorrelation）控制變量。在模型分析後我們發現模型

（6）–（11）與（12）–（13）縣市地方自主收入與縣市經濟發展支出對於選舉得票解釋皆

不顯著，為了精要模型說明，本文在正文中放入的是模型（6）–（11）去除這兩個

變量的檢定結果，完整檢定結果參照附錄表 2；附錄模型（12）–（13）則僅放上精

要模型。本文主要使用的完整分析模型、變數資料，以及數據之原始數值敘

述統計分別參照，表 2、表 3與表 4。

表 2：假設、模型與迴歸方程式

假設 模型 方　　程　　式

H1 （1）–（5）

ln土地開發面積╱核發住宅建造面積╱核發其他建造面積╱核發住
商辦使用面積╱核發工業使用面積it =常數項+地方執政派−國民黨it

+中央執政黨派−國民黨it +ln縣市地方自主收入it +ln縣市經濟發展
支出it +是否為都會地區it + ln地價上漲率it + lag 1 year ln縣市人均所
得it + lag 1 year縣市失業率it + lag 1 year對中貿易依賴度it +縣市是否
升格it +誤差項
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表 2：假設、模型與迴歸方程式（續）

假設 模型 方　　程　　式

H2 （6）–（11）

泛藍╱泛綠得票率it =常數項+地方執政黨派−國民黨╱民進黨+ ln
執政期間土地開發面積╱執政期間核發住商辦使用面積╱執政期間

核發工業使用面積+地方執政黨派−國民黨╱民進黨it × ln執政期間
土地開發面積╱執政期間核發住商辦使用面積╱執政期間核發工業

使用面積it +投票率it + lag 1 year ln縣市地方自主收入it + lag 1 year. ln
縣市經濟發展支出it + ln縣市人均所得it +縣市失業率it +縣市製造業
就業人口比it +中央執政黨派−國民黨it +縣市是否升格it +前次選舉
泛藍╱泛綠得票率it +誤差項

附錄

模型
（12）–（13）

泛藍╱泛綠得票it =常數項+地方執政黨派−國民黨╱民進黨+ ln執
政期間製造業與農企業新增家數it+地方執政黨派−國民黨╱民進黨it

×ln執政期間製造業與農企業新增家數+投票率it +ln縣市人均所得it

+縣市失業率it +對中貿易依賴度it +縣市製造業就業人口比it +中央執
政黨派−國民黨it +縣市是否升格it +前次選舉泛藍╱泛綠得票率it +誤
差項

說明：其中 i為年度，t為縣市（表格為本研究整理）

表 3：變數說明與資料來源

變　數 變　數　說　明 資料來源

解釋與被解釋變數

土地開發面積

1993–2015年之縣市層級之土地開發總面積（單位：
公頃）：其中包含一般徵收、區段徵收以及市地重劃總

面積。分析時，歷年縣市土地開發與執政期間之面積

加總皆取自然對數（Log）。

內政部統計資

料庫

核發住宅建造

面積、核發其

他建造面積

1993–2015年各縣市核發之建造執照面積（單位：平
方公尺）；區分為「住宅建造」面積以及「其他建造」

面積（單位：平方公尺），後者包含公共集會、商業、

工業、文教、宗教、衛生、辦公、危險物品類。分析

時縣市歷年兩大類核發建造面積與其加總皆取自然對

數（Log）。

內政部統計資

料庫與都市及

區域發展統計

彙編
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表 3：變數說明與資料來源（續）

變　數 變　數　說　明 資料來源

核發建築使用

執照面積住宅

類、商業類、

辦公室類、工

業類、住商辦

面積加總

1993–2015年，各縣市地方政府核發建築物使用執照
樓地板總面積。依照土地使用分區及土地與建築物使

用別，分為：住宅類、商業類、辦公室類（簡稱住商

辦）及工業類；建築總面積為各類別之加總（單位：

平方公尺）。分析時，歷年縣市核發使用執照與執政

期間核發使用面積之加總皆取自然對數（Log）。

內政部統計資

料庫

製造業、農林

漁牧業企業新

增家數

1993–2015年有稅籍（營業）登記之企業。依照中華
民國稅務行業標準分類第8次修訂版，選取「農、林、
漁、牧業」、「製造業」大分類，將其合併為「製造業

與農林漁牧業企業新增家數」。分析時將縣市登記執

政期間新增企業家數之加總取自然對數（Log）。

政府資料開放

平臺

地方執政黨派 
—泛藍、泛綠

地方執政所屬政黨國民黨籍及其聯盟為 1；民進黨籍
及其聯盟為 0；2005–2015年花蓮縣長傅崐萁歸類為國
民黨；2015年柯文哲歸類為民進黨籍。

中央選舉委員

會

泛藍得票率、

泛綠得票率

1993–2015年地方縣市首長候選人所屬政黨得票率。
在國民黨、民進黨未推派候選人的選舉中：2001年臺
北縣長候選人王建煊歸為泛藍候選人；2005年臺東縣
吳俊立為泛藍、劉櫂豪歸為泛綠候選人；2009、2014
年傅崐萁為泛藍；2014年鄭永金為泛綠、臺北市柯文
哲為泛綠候選人。

中央選舉委員

會

地方治理指標

縣市地方自主

收入

1993–2015年縣市層級地方政府歲入決算數扣除中央
政府補助及協助收入決算數（單位：新臺幣元），扣除

後之數值。分析時該數值取自然對數（Log）。

縣市地方政府

統計年報

縣市經濟發展

支出

1993–2015年縣市層級歲出經濟發展支出（單位：新臺
幣元）決算數值。分析時該數值取自然對數（Log）。

縣市地方政府

統計年報
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表 3：變數說明與資料來源（續）

變　數 變　數　說　明 資料來源

總體經濟與房地市場指標

縣市人均所得

縣市所得收入（受僱人員報酬、產業主所得、財產所

得收入、自用住宅設算租金收入、經常移轉收入、雜

項收入）總數╱縣市總人口數（單位：新臺幣元）。分

析時，該數值取自然對數（Log）。

中華民國統計

資訊網

縣市失業率 縣市失業率（%）=縣市失業者╱縣市勞動力×100%
中華民國統計

資訊網

對中貿易依賴

度
對中貿易依賴度=對中國貿易總額╱國民生產總額

中華民國統計

資訊網

土地價格上漲

率

1993–2015年之各地方縣市公告土地現值之上漲調幅。
分析時將上漲率取自然對數（Log）。

內政部統計資

料庫

其他潛在干擾變數

是否為都會區 1993–2015年之各縣市人口達 100萬者為 1未達為 0。
中華民國統計

資訊網

製造業就業人

口比
縣市製造業人口╱縣市就業人口數

中華民國統計

資訊網

縣市升格 2010、2014年直轄市升格者為 1；未升格者為 0。 自行輸入

投票率

     
1993–2015年地方縣市首長參與投票選民（20歲以上）
╱有投票權選民

中央選舉委員

會

中央執政黨派 
—國民黨

中央執政所屬政黨。國民黨為 1、民進黨籍為 0。
中央選舉委員

會

資料來源：內政部（2019a; 2019b）
國家發展委員會（2019a; 2019b）
中央選舉委員會（2019）
行政院主計處（2019）
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表 4：本文各主要變數取對數之前的敘述統計

樣本數 平均值 標準差 最小值 最大值

泛藍得票率 126[1] 0.459 0.102 0.205 0.692

泛綠得票率 126 0.426 0.145 0 0.729

投票率 126 0.677 0.055 0.525 0.808

住宅建造面積 488[2] 860,066 1,010,366 797 7,029,373

其他建造面積 488 859,970 1,036,651 38,235 7,751,695

住商辦使用面積 488 1,107,975 1,213,244 57,349 8,387,100

工業使用面積 488 203,166 272,157 0 1,855,465

土地開發 488 75.14 193.44 0 1,395.63

都會區 488 0.377 0.485 0 1

縣市製造業人口比 488 0.259 0.097 0.057 0.457

縣市地方自主收入 488[3] 22,922.56 32,760.7 3,135.17 222,015.9

縣市經濟發展支出 488 8,210.659 12,125.64 0.809027 79,526.56

縣市人均所得 488 561,895 103,840 365,985 904,820

縣市失業率 488 3.72 1.22 0.8 6

對中貿易依賴 488 12.65 10.08 0.44 26.63

地方執政黨派—泛藍 488 0.54 0.48 0 1

中央執政黨派—國民黨 488 0.63 0.49 0 1

縣市升格 488 0.06 0.24 0 1

製造業與農林漁牧業 
企業新增家數

488 9,646 11,945 345 57,486

說明：

1. 直轄市與非直轄市（除臺中縣、臺南縣、高雄縣外）在 2010年以前，各有 5次選舉，2009
年臺中縣、臺南縣與高雄縣因縣市升格而選舉合併至 2010年，因而減少一次選舉，2014
年升格後，共有 19個縣市舉行 1次選舉。因此，樣本數的計算方式為：
（2（臺北高雄市）× 5（次選舉））+（17（未包含臺中縣、臺南縣、高雄縣之縣市）× 5）+（3（臺中
縣、臺南縣與高雄縣）×4（次選舉）+（19（縣市升格後之縣市）×1）。

2. 樣本數之計算方式為 ：（22（縣市）×17（年度））+（19（縣市升格後縣市）×6（年度））。
3. 縣市地方自主收入、縣市經濟發展支出單位為新臺幣百萬元。
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整理完前述變數後，表 5呈現 1993到 2015年這段期間，縣市層級的土

地開發、不同空間及產業發展概況。可以發現，土地開發比例高的都會地區

以新北市（8%）、桃園市（7%）最為明顯，而非都會地區則以嘉義縣（7%）、

表 5：縣市土地開發、新增核發使用執照、企業新增家數

全
國
佔
比縣

市

土地 
開發

住宅 
使用

商業 
使用

辦公室

使用

工業 
使用

製造業 
新增數

農林漁牧

新增數

全　國
39,305.93
公頃

370,368
km2

120,375
km2

52,147
km2

99,935
km2

4,374
千家

377.8
千家

新北市 8% 13% 33% 18% 15% 22% 9%

臺北市 2% 6% 10% 22% 6% 4% 2%

臺中市 6% 12% 8% 7% 4% 9% 1%

臺南市 6% 5% 6% 2% 4% 5% 1%

高雄市 5% 10% 5% 7% 4% 4% 32%

桃園市 7% 13% 7% 12% 22% 7% 3%

宜蘭縣 3% 2% 1% 1% 1% 2% 16%

新竹縣 5% 4% 2% 3% 4% 2% 1%

苗栗縣 5% 3% 1% 2% 3% 2% 1%

臺中縣 6% 7% 4% 5% 5% 13% 1%

彰化縣 5% 3% 3% 3% 7% 13% 2%

南投縣 3% 1% 2% 2% 1% 1% 2%

雲林縣 8% 3% 3% 2% 7% 2% 2%

嘉義縣 7% 2% 1% 1% 3% 1% 1%

臺南縣 10% 3% 4% 3% 5% 5% 1%

高雄縣 5% 3% 4% 1% 5% 3% 3%

屏東縣 4% 3% 1% 1% 2% 1% 19%

臺東縣 1% 1% 1% 1% 0% 0% 1%

花蓮縣 1% 1% 1% 1% 1% 1% 2%

基隆市 0% 2% 0% 1% 0% 0% 0%

新竹市 1% 3% 1% 3% 1% 2% 1%

嘉義市 1% 1% 2% 1% 0% 1% 0%

註：1.土地開發，單位：公頃。使用執照，單位：千平方公尺。企業，單位：千家。
　　2.全國加總不包含澎湖縣、金門縣與連江縣之離島縣市；比例未達百分之1者，以0表示。
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臺南縣（10%）較高；在總體建築面積、住宅、商業以及辦公室使用面積上

以新北市（住宅 13%、商業 33%以及辦公室 18%）、臺北市（商業使用 10%、

辦公室使用 22%）、臺中市（住宅使用 12%）與桃園市（住宅使用 13%、辦

公室使用 12%）擴張較快；工業用地與製造業則以新北市（工業用地 15%；

製造業 22%）、桃園市（工業用地 22%）以及非都會地區的彰化縣（工業用

地 7%；製造業 13%）、雲林縣（工業用地 7%）增長較為突出；農漁林企業

集中在高雄市（農林漁牧 32%）、宜蘭縣（農林漁牧 16%）、屏東縣（農林

漁牧 19%）等地。依照本文的主要假說來看， 這些土地與空間、產業的發

展變化可能反映地方政治菁英的理性政治結盟意圖，並與地方選舉結果相互

影響；詳見後文檢定結果討論。

伍、分析結果：執政黨派、土地開發與藍綠得票率

本節報告前述數據分析結果，表 6以固定效果迴歸估計不同黨派的執政

者各自徵收多少土地面積、與開發何種類型的空間，表 7以固定效果迴歸估

計土地與空間開發策略對不同執政者帶來多少得票率，最後根據企業新增家

數補充產業變化對執政者得票率的影響，後者詳細統計結果請見附錄表 3。

一、哪一黨派首長更愛開發土地？

藍綠雙方的縣市首長，究竟誰更偏好土地開發？表 6的被解釋變數是各

種代表土地開發的測量：模型（1）被解釋變數是土地開發面積（一般徵收+區

段徵收+市地重劃）對數，第二階段為發放建照，分為兩大類，即模型（2）新

增住宅建造面積對數，（3）新增其他建造面積對數，第三階段為發放使用執

造，即模型（4）新增住商辦使用面積對數，與模型（5）新增工業使用面積對數，

全都使用固定效果迴歸模型，控制地方治理與經濟發展變數、該縣市是否達

到都會地區水準、是否升格、以及中央政府由何黨執政等變數。

模型（1）檢定結果顯示，泛藍地方執政期間與土地開發面積增長是顯著正

相關（對比於泛綠執政）（H1a假設）；該模型的 p值 (0.005)< 0.01，係數為

0.448；整體模型配適度 F值為 8.34，p< 0.01，且 corr(u_i, Xb)≠ 0(0.13)，表
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表 6：藍綠兩黨派執政與土地、空間開發面積的固定效應模型，1993～2015

（1）
土地開發

面積

（2）
新增住宅

建造面積

（3）
新增其他

建造面積

（4）
新增住商辦

使用面積

（5）
新增工業

使用面積

地方泛藍執政

（泛綠為對照組）

0.448** 0.291*** −0.099+ 0.220*** −0.018
(0.158) (0.076) (0.056) (0.050) (0.123)

中央執政黨派—國民黨

（民進黨為對照組）

0.005 0.042 0.012 −0.127* 0.101
(0.161) (0.078) (0.057) (0.051) (0.125)

縣市地方自主收入
0.106 0.291+ 0.491*** 0.233* 0.144

(0.349) (0.168) (0.123) (0.110) (0.271)

縣市經濟發展支出
−0.028 −0.140*** −0.002 −0.083*** 0.082*
(0.050) (0.024) (0.018) (0.016) (0.039)

縣市地價上漲率
−0.061 0.156*** 0.061** 0.105*** 0.055
(0.064) (0.031) (0.022) (0.020) (0.049)

都會區

（人口達 100萬=1）
1.038* 0.077 0.648*** 0.155 1.485***

(0.505) (0.243) (0.178) (0.159) (0.392)

一年前縣市人均所得
−2.340* −0.677 0.209 −0.100 1.068
(1.019) (0.491) (0.359) (0.320) (0.791)

一年前縣市失業率
0.115 0.175*** 0.028 −0.088** −0.375***

(0.090) (0.043) (0.032) (0.028) (0.070)

一年前對中貿易依賴度
−0.044*** 0.018*** −0.030*** 0.006+ 0.019*
(0.010) (0.005) (0.003) (0.003) (0.008)

縣市升格
0.235 0.124 −0.084 0.004 0.124

(0.340) (0.164) (0.120) (0.107) (0.264)

常數項
31.927* 16.938* −0.985 11.089* −7.506

(13.825) (6.659) (4.875) (4.344) (10.742)

樣本數 466

R2 (overall) 0.259*** 0.276*** 0.609*** 0.455*** 0.351***

F value 8.01 19.76 16.61 34.76 9.32

說明：

1. Fixed effects括弧內為標準誤（Std. Err.）；+p < .1, *p< .05, **p< .01, ***p< .001
2. 在加入一年延遲效果後，失去 1個年度 22個縣市的觀察值。
3. 製造業就業人口占比與工業區土地開發具有高度共線性，在模型加入製造業就業人口占比後
其顯著解釋縣市工業區開發面積，但對於國民黨籍地方執政縣市的土地開發與核發住宅建

造、住商辦使用執照面積影響並未改變。在控制是否為都會區的變量下，我們在模型（1）–（5）
中並未放入製造業就業人口占比的產業結構變量。

4. 在控制年度後，泛藍執政對土地開發面積、新增住宅建造與住商辦面積仍是顯著正相關（惟
對土地開發面積的解釋 p值上升）；泛綠執政較傾向新增其他建造面積的顯著度提升（p值
下降），對新增工業使用面積的解釋維持負相關，但未達顯著水準。
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示追蹤資料裡使用固定效果模型優於隨機效果模型。如我們所預期的，不同

黨派於地方執政時，土地開發規模有顯著差異，泛藍地方執政時期該地方政

府開發的土地面積，較泛綠執政時期顯著增加。

在模型（2）–（5）的檢定則得知，泛藍地方執政時在核發不同類別建造執照

面積對數（模型（2）），與使用執照面積對數（模型（4）），皆與泛綠執政時期有

明顯區別（H1a）；泛藍執政時核發住宅類建造面積、與住商辦使用面積皆遠

較泛綠執政時明顯，並皆達統計顯著水準，前者 p值 (0.000)<0.001，係數為

0.291，後者 p值（0.000）亦 < 0.001，係數為 0.22；整體模型 F值分別為

19.76與 34.76，p值皆 <0.001。

相對之下，模型（3）與模型（5）檢定結果顯示出，泛綠執政時期，核發非住

宅類（主要應為工業）建造面積較泛藍執政時顯著，且達到統計顯著水準

（p值為 0.078<0.1），係數為 −0.099；核發工業使用面積時，p值為 0.887，係

數為 −0.018，未達顯著水準。受限於核發建造類別使用面積資料的限制，我

們無法進一步確認非住宅建造面積是否以工業用地面積為主，但附錄表 1以

縣市土地開發比例數值的檢定結果得知，泛綠執政時，工業面積擴張確實較

為顯著。最後，附錄表 1亦顯示選舉年度政府開發土地面積也確實有顯著增

加，反映出選舉週期確實是影響整體執政者擴張土地開發的重要因素。

在控制變數中，我們發現經濟發展變數裡的縣市失業率與對中國貿易依

賴度，對於縣市土地開發面積、核發住宅建造以及住商辦面積具有解釋效果；

縣市地方自主收入、經濟發展支出以及地價上漲率對土地與空間開發達統計

顯著水準；是否為都會地區也影響地方政府的土地開發以及核發其他建造面

積與工業使用面積，顯示除經濟景氣之外、兩岸貿易程度、地方財政收支以

及是否為都會地區確實影響地方政府的土地開發與空間發展變化。值得一提

的是，相對於地方執政黨派、中央國民黨執政的控制變量，只有在新增住商

辦面積時達到統計顯著水準，其他在縣市土地開發面積、與新增住宅建造面

積等變量中，地方泛藍執政解釋變量皆較中央國民黨執政時期顯著；換句話

說，地方執政者對於縣市地方的土地與空間開發影響程度，確實遠高於中央

政府執政者。而加入年度控制變量的主要假設檢定結果，除中央執政黨派對

於新建築商辦面積解釋皆轉為不顯著外，其他檢定結果與未加入時一致，見
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表 6說明 4。

二、土地開發政策能獲得選票嗎？

藍綠執政期間所採取的土地或空間發展策略，是否對其下次選舉的得票

率有幫助（H2）？表 7模型（6）、（8）與（10）顯示後一次泛藍候選人得票率為被解

釋變數的統計結果，模型（7）、（9）與（11）則是以後一次泛綠候選人得票率為被解

釋變數，其餘主要解釋變數與控制變數與模型設計都相同。在模型（6）與（8）中

可以看到，泛藍地方執政、前期土地開發面積、以及核發住商辦使用面積交

乘項為解釋變數時，泛藍執政期間，土地開發面積與核發住商辦面積規模越

大，確實有助提升泛藍陣營在下次地方選舉得票率（H2a）；相比之下，當地

方執政者為泛綠，其與執政期間土地開發、核發住商辦使用面積的交乘項對

於下次地方選舉時的泛綠得票率影響並不顯著（模型（7）與（9））。模型（6）的地方

執政黨派為前一次泛藍執政期間土地開發面積對數對後一次泛藍得票率解釋

的 p值為 0.006，係數為 0.015，模型 F值為 3.72，p< 0.001，corr(u_i, Xb)≠

0(0.007)，模型（8）前一次泛藍執政期間核發住商辦使用面積對數對後一次泛

藍得票率解釋的 p值為 0.01，係數為 0.005，模型 F值為 3.59，p< 0.05，

corr(u_i, Xb)≠ 0(−0.268)。模型（7）與（9）前一次泛綠執政期間土地開發面積對

數與核發住商辦使用面積對數，對後一次泛綠得票率解釋的 p值為 0.177與

0.982，並不顯著。換言之，地方泛藍執政期間，其開發土地與核發住商辦使

用空間，確實增進他們地方選舉得票，地方泛綠執政則無此關聯。

對比之下，模型（10）與（11）說明地方泛綠執政期間開發工業區土地確實增

進他們的選舉得票率（H2b），泛藍則沒有顯著影響。模型（10）與（11）分別為地

方泛藍執政與地方泛綠執政期間，核發工業用地使用面積對數，對泛藍與泛

綠候選人在下次選舉得票率的影響。泛藍地方執政期間核發工業用地面積對

數對泛藍選舉得票的解釋 p值為 0.938，泛綠地方執政期間核發工業用地面

積對數對泛綠選舉得票解釋 p值為 0.008（<0.01），係數為 0.008；模型 F值

分別為 2.02、3.4，p值皆 <0.05，模型 corr(u_i, Xb) 皆 ≠0（分別為：−0.01、

0.04）。泛綠地方執政期間核發工業用地確實增進其選舉得票率；與泛藍通過

土地開發及住宅與商業辦公室面積開發增進選票的機制有所不同，符合 H2
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假設。加入年度控制變量時，主要變量檢定結果與未加入一致，詳細檢定結

果參照表 7說明 2。

在解釋誰從土地政策裡獲得支持的模型中，我們發現縣市人均所得對泛

表 7：土地、空間開發面積與藍綠兩黨派縣市首長得票率，1993~2015

（6）
泛藍

得票率

（7）
泛綠

得票率

（8）
泛藍

得票率

（9）
泛綠

得票率

（10）
泛藍

得票率

（11）
泛綠

得票率

地方泛藍執政（=1）
−0.042 −0.039 0.033 −0.062
(0.028) (0.028) (0.220) (0.041)

地方泛綠執政（=1）
0.106+ 0.019

(0.062) (0.250)

執政期間土地開發面積
−0.018 0.007
(0.012) (0.011)

執政期間土地開發面積×
地方泛藍執政

0.015**
(0.005)

執政期間土地開發面積×
地方泛綠執政

−0.016
(0.011)

執政期間住商辦使用面積
−0.025 −0.003
(0.027) (0.023)

執政期間住商辦使用面積×
地方泛藍執政

0.005**
(0.002)

執政期間住商辦使用面積×
地方泛綠執政

0.000
(0.017)

執政期間工業使用面積
0.015 0.042*

(0.019) (0.019)

執政期間工業使用面積×
地方泛藍執政

0.001
(0.017)

執政期間工業使用面積×
地方泛綠執政

0.008**
(0.003)

投票率
−0.287 −0.408* −0.311 −0.411* −0.054 −0.118
(0.226) (0.178) (0.227) (0.180) (0.286) (0.334)
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表 7：土地、空間開發面積與藍綠兩黨派縣市首長得票率，1993~2015（續）

（6）
泛藍

得票率

（7）
泛綠

得票率

（8）
泛藍

得票率

（9）
泛綠

得票率

（10）
泛藍

得票率

（11）
泛綠

得票率

縣市人均所得
−0.075 −0.206+ −0.030 −0.185 0.154 −0.080
(0.149) (0.123) (0.153) (0.128) (0.206) (0.225)

縣市失業率
−0.011 −0.003 −0.013 −0.005 0.003 0.012
(0.008) (0.007) (0.009) (0.007) (0.011) (0.012)

對中貿易依賴度
−0.245 −0.170 −0.334 −0.236 0.029 −0.082
(0.421) (0.352) (0.418) (0.352) (0.584) (0.639)

縣市製造業就業人口占比
−0.001 −0.000 −0.001 −0.000 0.001 0.002
(0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.002)

中央執政—國民黨籍

（民進黨籍為對照組）

−0.029+ 0.039** −0.020 0.042* −0.057* 0.031
(0.017) (0.014) (0.020) (0.017) (0.023) (0.025)

縣市是否升格
−0.059+ 0.036 −0.051 0.039 −0.084+ 0.046
(0.035) (0.029) (0.035) (0.029) (0.046) (0.051)

前次選舉泛藍得票
0.273* 0.270* 0.095

(0.121) (0.122) (0.115)

前次選舉泛綠得票
0.188+ 0.179+ 0.270*

(0.108) (0.107) (0.124)

常數項
1.921 3.557* 1.640 3.389* −1.812 0.828

(1.984) (1.629) (1.991) (1.667) (2.693) (2.946)

樣本數 104

R2 (overall) 0.47*** 0.33*** 0.38*** 0.29** 0.31** 0.49***

F value 3.72 2.66 3.59 2.43 2.02 3.4

說明：

1. Fixed effects括弧內為標準誤（Std. Err.）；+p < .1,*p< .05, **p< .01, ***p< .001；在加入一年
延遲效果後，失去 1個年度 22個縣市的觀察值。

2. 在加入年度完全控制效果後，執政期間土地開發面積×地方泛藍執政對泛藍得票係數下降為
0.014，但仍達統計顯著水準（< 0.05）。其他主要解釋變數，除了執政期間工業使用面積對
泛藍得票轉為顯著正相關之外，其餘皆與未加入年度控制時一致。
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綠得票有影響外，其他地方治理因素或是經濟發展指標中對於雙方選舉得票

率的影響都不顯著，投票率、中央執政者所屬黨派以及前一次選舉得票率的

自迴歸變量則對於選舉得票率影響具有解釋力，這個發現與既有文獻雷同

（盛治仁，2008）。

綜合而言，經固定效果模型檢定發現，1993至 2015年間，臺灣地方縣

市由不同政黨首長執政時，會推動有利其致勝聯盟支持的土地與空間開發策

略；這些土地與空間開發策略也確實增進他們的選舉得票率。泛藍執政者傾

向開發土地，執政期間新增的住商辦面積較泛綠執政者明顯；泛藍執政期間

開發土地與核發商辦面積越多，激勵資產與中產階級致勝聯盟支持並增加得

票率。對比之下，泛綠執政者傾向非住宅與工業用地開發；其執政時的工業

用地開發也激勵勞工與農民階級的支持，增進他們的選舉得票率。檢定結果

符合 H1與H2假設，兩個主要政黨的土地與空間開發策略有差異，對其選舉

結果也有不同的效果，符合理性選擇制度論對執政者推動特定土地與空間開

發提升政治生存機會的假說。

三、產業數據的強健性（robustness）檢測

在前述分析裡，我們用空間面積變化來推斷產業活動的政治結盟效果；

但是政府的建築使用執照與其中的產業活動之間，不僅仍存在發展時間差

距，臺灣未合法的空間使用活動也可能影響估計值。為了解決時間與空間資

料與經濟活動在經驗現象上不完全相配的問題，我們以企業新增家數作為替

代性的解釋變數，也是強健性（robustness）檢測的指標。財政部財政資訊中

心之全國稅籍登記資料，登記 1993年至 2015年之企業新增家數，該資料庫

每月更新，我們依照中華民國稅務行業標準分類（第 8次修訂版本），選取

「農、林、漁、牧業」、「製造業」大分類，將其合併為「製造與農林漁牧企

業新增家數」來衡量工農產業發展動態。這個資料庫記錄了臺灣自 1911年

至今，每年度有稅籍資料之企業登記（母體）。雖然沒有記錄企業雇用人數

與營收，但每年新開業企業的資本額與其登記地址，可反映該地區實際產業

發展動態，這些產業經濟活動的空間使用未必是合法的。為了不增加讀者困

擾，我們將統計結果移到附錄表 3，請參閱。總之，產業活動的統計結果與
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空間用地擴張趨勢非常一致—即製造業與農林漁牧企業新增家數越多，泛

綠得票率越高（H2b），但是對泛藍得票率是負效果（未達顯著水準）。簡言

之，以企業新增家數作為解釋變數補充空間數據，仍可發現農工產業發展較

為蓬勃的地方，較支持泛綠候選人，呼應前述以空間面積變量的估計與既有

階級投票分析結果（胡克威等，2010；林宗弘、胡克威，2011；鍾欣瑜，

2013；林宗弘、林文正，2019）。

陸、問題討論與研究限制

有別於臺灣發展型國家文獻認為土地改革或大量徵地能達成「公共利

益」、以及近年來徵地衝突引起的官商勾結「土地炒作」觀點（徐世榮，

2020），理性選擇制度論認為，統治者進行徵地與空間開發的時間與範圍符

合政治生存邏輯，其致勝聯盟的結構決定了結盟與打擊的階級或團體對象、

而且相對於威權時期，民主化後地主與農民都是選民，徵地與空間開發要面

對更大的政治風險。政府徵地的制度設計確實可能偏向房地產業利益（鍾麗

娜，2014），但是在我們研究的民主化期間之後，即 1993年迄今，全國房地

產業營收的發展與政府徵地面積變化的相關性越來越小，徵地或空間開發的

趨勢與選舉週期有關，主要仍取決於縣市首長的黨派，地方泛藍執政更偏好

擴大徵地與住商辦開發、地方泛綠執政則徵地面積較少也較偏向工廠開發，

呼應本土文獻對於戰後臺灣統治精英與都市土地開發的研究成果（陳明通、

朱雲漢，1992；陳東升，1995；王振寰，1996；周素卿、陳東升，1998），

更證實地方執政黨派空間發展策略會影響下次選舉得票的論點。 

臺灣政商關係研究發現，隨著民主轉型，藍綠兩大主要政黨各自發展出

維繫政商關係的機制（黃宗昊，2004），也影響它們獲得企業政治捐獻的模式

（陳瑞清，2019）。本文結果呼應晚近企業政治獻金研究，例如早年與黨國體

制淵源深厚的家族企業仍是國民黨政治獻金的主要支柱（李宗榮，2016），亦

包括不少房地產業與建設公司（張鐵志，2008）。此外，理性選擇制度論有助

於預測政治獻金的產業類別、徵收制度發展與未來可能的演變。在不同類型

的公職人員選舉，如：總統、立法委員、縣市首長選舉中，地方縣市首長或
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許能獲得更多房地產業的政治獻金。在制度變遷方面，2016年後的民進黨

政府，雖將民間社會推動已久的國土計畫政策搬上政治議程，但面對土地使

用分區的政策執行問題，在地方發展的期望與壓力下，同黨執政縣市首長多

抱持抵抗或是消極態度；其競選時提出落實「居住正義」政策，也直到蔡英

文總統第二任期，在民間團體持續批評與高房價的輿論壓力下才逐步全面落

實。顯然，提出房地產改革政見者取得中央政權時，仍須重新考慮地方選舉

的政治壓力，呼應本文實證結果得出的理論意涵。

探討臺灣住宅問題的學者已經發現，臺灣住宅市場的高房價、高空屋以

及高自有率並存的「三高」問題，在世界各國的住宅發展中是少有的經驗

（Chen, 2020）。然而，華人社會的「土地資本積累」問題經常容易被理解為是

華人特有的「有土斯有財」文化因素（如：Ley and Teo, 2014）；政治生存邏

輯下的土地開發分析具有普世性，意味著造就臺灣房價問題的根源未必是文

化因素，而有其歷史脈絡與政治制度因素，也可以擴大適用於國土規劃等研

究領域。

本文的結果並不意味著，特定政黨只會採取特定的土地或空間發展策

略，而在於證明兩黨較偏好的土地或空間開發策略，對於他們擴大政治優勢

是有效的。這也意味著理性選擇制度論預測，當政黨支持社會基礎變化時，

可能會昨是今非，改變既有的土地與空間開發策略。受到資料清理與釋出時

段影響，我們的分析尚未延伸至 2016年之後；面對新的國土規劃與政黨政

治結構，此後的執政者如何在空間規劃過程中重組致勝聯盟，是未來可以關

注的焦點。

不可諱言，本研究有許多難以克服的資料與方法限制。以 1993年至 2015

年縣市層級加總資料進行推論，主要受限於臺灣尚無社會調查涉及土地徵

收、都市更新、市地重劃或是其他相關公共建設興建的個體意見偏好。若未

來臺灣有確切徵收事件與地理資料釋出，將有助於評估土地開發所產生的社

會、經濟以及政治影響，以驗證本文所提出的論點。其次，本文選定時段恰

逢製造業大量外移中國，整體經濟景氣衰退，確實仍有其他共變因素導致政

府徵地規模減少；然而，本研究將徵地與空間開發資料與選舉資料整合，經

過艱辛的資料收集與合併、整理，釐清相關官方資料來源的定義與限制，不
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僅是資料應用上的創新，未來也仍有許多改進空間，與開創研究議題的潛力。

最後，本文對發展型國家理論懷念威權統治，或輕率批判民主化加劇「官

商勾結」的觀點進行反思，使解釋威權與民主政體下執政者發動徵地的理論

一般化。在政治生存邏輯下，民主體制雖不必然保證私有產權制度受到保障，

但其所確保的開放政治機會結構，與個人言論自由或公民團體的結社權利，

讓農民與小地主的財產權利得以相當程度延續與保全。主張空間開發的地方

政府與資本家儘管能獲得重大利益，未必每次都能得逞，因此使民主化後的

全國徵地面積持續減少。臺灣在公民團體與政黨輪替的壓力下，類似「今天

拆大埔、明天拆政府」悲情抗爭，主張「土地正義」的一方，仍可能得到遲

來的正義。
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附　錄

附錄表之說明：

附錄表1為估計H1假設以縣市土地開發面積之比例為指標檢定結果（模

型（1）–（5））。估計結果得知，就土地開發規模、核發住宅與住商辦使用面積時，

國民黨執政時其仍較民進黨執政時顯著（土地開發面積╱縣市面積、核發住

宅建造╱總建築建造面積、核發住商辦使用執照╱總建築使用面積為被解釋

變項）；民進黨執政時在非住宅建造與工業開發面積上較為顯著（非住宅建

造╱總建築建造面積、工業使用╱總建築使用面積為被解釋變項）。以相對

土地開發與核發建造面積作為被解釋變項的檢定顯著度（p-value）中都較絕

對數值來得顯著；但是整體的模型解釋力 R-square明顯下降。另外，模型（1）

選舉年對縣市土地開發比例結果也證實，選舉年中執政者有擴張土地開發的

趨勢。

附錄表 2為正文表 7之完整檢定模型。附錄表 3為產業活動與縣市地方

選舉得票率的補充性檢定結果。從檢定結果中可以得知，以不同產業別的企

業新增家數做為空間使用活動的面積，補充核發建築用地使用執照本身的數

據限制；在使用執政期間製造業與農林漁牧業企業新增家數加總作為解釋泛

藍與泛綠地方選舉的得票分析中，我們仍發現製造業與農林漁牧業企業新增

家數越多的地方，泛綠候選人得票是顯著增加（p < 0.05），但對泛藍候選人

是減少（未達顯著水準）（模型（12）與模型（13）），顯示整體而言，激勵製造業

與農林漁牧業的發展，仍然有助於民進黨候選人的選票增長。這個模型同樣

控制了地方治理因素與經濟發展指標、投票率、縣市製造業人口占比、縣市

是否升格與被解釋變數的自迴歸變數。
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附表 1：藍綠兩黨派執政者與土地、空間開發比例，1993～2015

（1）
縣市土地
開發比

（2）
縣市住宅
建造比

（3）
縣市其他
建造比

（4）
縣市住商辦 
使用比

（5）
縣市工業
使用比

地方泛藍執政

（=1）
0.0111*** 0.1019*** −0.1019*** 0.0586*** −0.0157*

(0.003) (0.017) (0.017) (0.014) (0.008)

中央執政黨派—

國民黨（=1）
0.0050 0.0094 −0.0094 −0.0034 0.0143+

(0.003) (0.017) (0.017) (0.014) (0.008)

縣市地方自主收入
−0.0093 −0.0500 0.0500 −0.0627* 0.0169
(0.007) (0.038) (0.038) (0.031) (0.017)

縣市經濟發展支出
0.0014 −0.0286*** 0.0286*** −0.0215*** 0.0081***

(0.001) (0.005) (0.005) (0.004) (0.002)

縣市地價上漲率
0.0039** 0.0207** −0.0207** 0.0147* −0.0088**

(0.001) (0.007) (0.007) (0.006) (0.003)

都會區

（人口達 100萬=1）
−0.0075 −0.1152* 0.1152* −0.0326 0.0557*
(0.010) (0.055) (0.055) (0.046) (0.025)

一年前

縣市人均所得

−0.0268 −0.1318 0.1318 −0.0827 0.1283*
(0.020) (0.110) (0.110) (0.091) (0.050)

一年前

縣市失業率

0.0023 0.0221* −0.0221* 0.0001 −0.0218***
(0.002) (0.010) (0.010) (0.008) (0.004)

一年前

對中貿易依賴度

−0.0004* 0.0102*** −0.0102*** 0.0076*** 0.0010*
(0.000) (0.001) (0.001) (0.001) (0.000)

縣市升格
−0.0262*** 0.0594 −0.0594 −0.0514+ 0.0105
(0.007) (0.037) (0.037) (0.031) (0.017)

選舉年（=1）
0.0053*

(0.002)

常數項
0.5402+ 3.7489* −2.7489+ 3.5372** −2.0906**

(0.275) (1.489) (1.489) (1.235) (0.677)

N 466

R2 (overall) 0.002*** 0.26*** 0.26*** 0.15*** 0.07***

F value 3.39 12.26 12.26 10.51 5.01

說明：

1. Fixed effects括弧內為標準誤（Std. Err.）；+p < .1, *p< .05, **p< .01, ***p< .001
2. 縣市土地開發比為：縣市土地開發面積╱縣市土地面積
縣市住宅建造比為：縣市核發住宅建造面積╱縣市核發總建造面積

縣市其他建造比為：縣市核發其他建造面積╱縣市核發總建造面積

縣市住商辦使用比為：縣市核發住商辦使用面積╱縣市核發總使用面積

縣市工業使用比為：縣市核發工業使用面積╱縣市核發總使用面積
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附表 2：土地、空間開發面積與藍綠兩黨派縣市首長得票率，1993～2015

（6）
泛藍

得票率

（7）
泛綠

得票率

（8）
泛藍

得票率

（9）
泛綠

得票率

（10）
泛藍

得票率

（11）
泛綠

得票率

地方泛藍執政（=1）
−0.041 −0.037 −0.010
(0.029) (0.029) (0.219)

地方泛綠執政（=1）
0.096 −0.030 −0.063

(0.063) (0.251) (0.042)

前期土地開發面積
−0.019 0.007
(0.012) (0.011)

執政期間土地開發面積×
地方泛藍執政

0.015**
(0.005)

執政期間土地開發面積×
地方泛綠執政

−0.015
(0.012)

執政期間住商辦使用面積
−0.027 −0.012
(0.029) (0.024)

執政期間住商辦使用面積×
地方泛藍執政

0.005*
(0.002)

執政期間住商辦使用面積×
地方泛綠執政

0.003
(0.017)

執政期間工業使用面積
0.014 0.043*

(0.019) (0.020)

執政期間工業使用面積×
地方泛藍執政

0.004
(0.017)

執政期間工業使用面積×
地方泛綠執政

0.008*
(0.003)

投票率
−0.299 −0.342+ −0.312 −0.335+ −0.159 −0.100
(0.234) (0.183) (0.236) (0.185) (0.293) (0.351)

一年前經濟發展支出
0.002 −0.010 0.000 −0.012 0.018 −0.002

(0.009) (0.007) (0.009) (0.007) (0.011) (0.013)



今天拆大埔，明天換政府？臺灣民主化後的土地開發與選舉，1993–2015 353

附表 2：土地、空間開發面積與藍綠兩黨派縣市首長得票率，1993～2015（續）

（6）
泛藍

得票率

（7）
泛綠

得票率

（8）
泛藍

得票率

（9）
泛綠

得票率

（10）
泛藍

得票率

（11）
泛綠

得票率

一年前地方自主收入
−0.030 0.000 −0.024 0.010 −0.062 −0.014
(0.050) (0.041) (0.051) (0.041) (0.064) (0.073)

縣市人均所得
−0.042 −0.263+ −0.010 −0.252+ 0.291 −0.084
(0.163) (0.133) (0.167) (0.138) (0.218) (0.245)

縣市失業率
−0.009 −0.002 −0.011 −0.004 0.006 0.014
(0.010) (0.008) (0.010) (0.008) (0.012) (0.014)

對中貿易依賴度
−0.226 −0.132 −0.313 −0.201 0.019 −0.072
(0.429) (0.354) (0.426) (0.352) (0.579) (0.649)

縣市製造業就業人口占比
−0.226 −0.132 −0.313 −0.201 0.019 −0.072
(0.429) (0.354) (0.426) (0.352) (0.579) (0.649)

中央執政—國民黨籍

（民進黨籍為對照組）

−0.029+ 0.034* −0.019 0.039* −0.050* 0.030
(0.017) (0.015) (0.020) (0.017) (0.024) (0.027)

縣市是否升格
−0.050 0.014 −0.047 0.014 −0.037 0.044
(0.041) (0.033) (0.041) (0.033) (0.053) (0.061)

前次選舉泛藍得票
0.271* 0.266* 0.082

(0.122) (0.124) (0.114)

前次選舉泛綠得票
0.165 0.150 0.268*

(0.109) (0.108) (0.126)

常數項
2.120 4.424* 1.961 4.325* −2.381 1.203

(2.212) (1.800) (2.229) (1.838) (2.959) (3.304)

N 104

R2 (overall) 0.47** 0.27** 0.388** 0.25* 0.28* 0.48***

F value 3.11 2.42 2.98 2.28 1.98 2.80

說明：Fixed effects括弧內為標準誤（Std. Err.）；+p< .1, *p< .05, **p< .01, ***p< .001
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附表 3：「企業新增家數」與藍綠兩黨派縣市首長得票率，1993～2015

（12）
泛藍得票

（13）
泛綠得票

地方民進黨執政×執政期間製造業與農漁林企業新增家數
0.004

(0.018)

地方國民黨執政×執政期間製造業與農漁林企業新增家數
0.011

(0.023)

執政期間製造業與農漁林企業新增家數
−0.088 0.088*
(0.060) (0.044)

地方執政民進黨
0.011

(0.178)

地方執政國民黨
−0.059
(0.231)

投票率
−0.076 0.326
(0.281) (0.224)

縣市人均所得
0.245 0.023

(0.195) (0.149)

縣市失業率
0.002 0.012

(0.011) (0.008)

製造業就業人口占比
0.703 −0.232

(0.639) (0.486)

對中貿易依賴度
0.003 −0.001

(0.002) (0.001)

中央執政—國民黨

（非民進黨籍）

−0.049* 0.029+
(0.022) (0.017)

縣市升格
−0.057 0.028
(0.047) (0.036)

前期泛綠得票
0.164

(0.111)

前期泛藍得票
0.091

(0.114)

常數項
−2.123 −1.167
(2.547) (1.967)

N 104

R2 (overall) 0.11** 0.39**

F value 2.17 3.82

說明：Fixed effects括弧內為標準誤（Std. Err.）；+p < .1, *p< .05, **p< .01, ***p< .001
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ABSTRACT

The study used county-level panel data in Taiwan from 1993 to 2015 to 
investigate: could land development improve the probability of ruling elites’ 
political survival? Through the fixed effects regression model examination, we 
found that (1) comparing to county mayors from Democratic Progressive Party 
(DPP), mayors from Kuomintang (KMT) inclined to launch land development 
and stimulate real estate development through housing, and pro-capital spatial 
development policies; mayors from DPP, contrarily, induced non-housing spatial 
policies such as industrial development more often; and that (2) both candidates 
from two political parties got more votes due to their land and spatial develop-
ments. We, thus, pointed out the logic of political survival was the main mech-
anism to explain how the land and spaces were developed in Taiwan after WWII; 
land and spatial developments were the policies that the political elite manipu-
lated to build their winning coalitions and to maximize the probability of polit-
ical survival.
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