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摘  要
因應高雄縣市合併後都會區腹地增加，考量地方經濟發展情況、社會文化與環境等因素，本研究從土地開發觀點探討，採用層級分析法（Analytic Hierarchy Process ,簡稱AHP），探討開發市有不動產有效利用，藉由AHP問卷驗證影響開發市有不動產公共價值之原因，並採取不動產策發展略管，以達成「提昇都市競爭力，創造公共價值」之目標。
分析發現開發市有不動產策略呈現心理相對權重的優先順序：法制面(0.390)、執行面（0.321）、政策面（0.289），並結合政府的公共管理「價值面（Value）-支持面（Supply or support）-能量面（Capacity）」規範性策略，找到整合政治、實質、及管理等方法，以推動開發市有不動產，引進產業投資開發所需土地，達成促進產業發展、提供市民就業機會及提昇高雄市都市競爭力之三贏目標。
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壹、前言
高雄市擁有廣大腹地、適宜氣候、完善港口及貨櫃轉運功能與充沛勞動力等自然資源條件，在縣市合併之後，大高雄面積增加18倍，高達2,946平方公里，為5都之最，但因地方自主性財源不足，推展在地發展政策又忽略開創公有土地財政、經濟、社會與環境等公共價值，加上由「勞力密集」轉為「科技資訊技術密集」產業外移，工作人口亦隨產業外移而流失、地區經濟發展減緩。由遠見雜誌利用「產業與國際化」、「政府與建設」、「市場與消費」等三項指標調查分析「兩岸四地城市競爭力」，以「優勢城市」條件評比，高雄市為第11名遠落後台北市、台中市與新竹市
，此反應高雄市每人每年可支配所得為279,919元，失業率4.5%，平均每一民眾享有社會福利支出、教育科學文化支出分為4,325元、11,997元等現象，不如台北市民眾來得優渥
。
市有土地屬全體市民所有，土地開發是市政府實現政策之重要工具，直接影響產業發展用地的成本及其生產環境之品質；間接影響產業生產效率及研發創新能力。良好土地開發政策吸引民間投資，支應產業取得投資開發所需工業土地，高雄市本身擁有資源稟賦的腹地條件，在制定政策或提供基本服務上，秉持「以國家利益為優先，以民眾福祉為依歸」為基本認知，發展地方經濟、觀光運動、休閒文化創意產業、綠能科技、海運城等產業。市政府開創閒置土地之效率與效益，並將經營管理公有財產之利益，透由編列市政建設預算歸屬全體市民共享，進而提升改善居住環境品質，形成都市發展與競爭力提升之良性循環
。
直轄市與各縣市政府對於公有土地出售處分或開發，應依土地法第25條規定程序，提經該管區內民意機關同意，並報奉行政院核准後辦理，以發揮公有土地應有之角色與功能。原高雄市市議會於98年間第7屆第9次臨時會第1次會議決議未便同意原高雄市政府處分出售福裕段1330地號、面積517平方公尺市有非公有土地，自此決議之後，原高雄市政府即未處理逾500平方公尺之非公用土地，導致逾500平方公尺市有土地呈現低度、閒置使用狀態。本研究乃從土地開發觀點探討財政局經管市有閒置土地問題，說明透過土地開發過程，提供產業活動與發展所需生產、營運的土地、基礎設施及實質環境等，透過不斷的開發提升建設環境品質與適用性，以吸引民間投資、技術與人才之注入
。
因此，為應地方經濟、社會發展需要，配合高雄都市發展，本研究採用層級分析法與政府策略管理為研究方法，針對於閒置低度使用狀態土地，重新思考釋出超過500平方公尺之土地供民間開發利用，創造公有財產管理之公共價值，以平衡大高雄區域發展及落差，齊一原縣市雙方一致建設及生活水平，達到「高高平」目標。
貳、研究問題之背景與現況
地方政府持有大量土地所有權及使用權型態之公有土地，因受土地法第25條出售處分程序限制，及行政院於民國82年7月21日訂定「公有土地經營及處理原則」，形成公有土地「只租不售」政策方向，常發生不符經濟效益仍持續使用土地之狀況，致妨礙都市調整、難以提升建成環境品質以適應快速變遷之都市發展所需，嚴重阻礙「地盡其利」有效利用，延滯社會、經濟及都市正常發展。
考量高雄地方經濟發展情況、社會文化與環境等因素，藉由PEST分析利用低度、閒置市有土地之使用現象（財政局，2009）
。
一、政治法律面（Political）
由於無法有效整合高雄市政府各局處管理與運用市有不動產，導致市有不動產未能扮演觸媒角色來結合高雄市整體發展，又因土地法25條規定市議會掌有審議市有非公用土地之處分職權，財政局未來除應向市議會溝通協調解除處分出售逾500平方公尺閒置、低度利用之非公用土地，應整合各局處以統合市有資產之經營、管理、開發與運用政策，活化閒置土地，高度利用，以增加市庫收入。
二、經濟面（Economic Factor）
高雄市較不完備市有財產經營管理與開發利用之相關法令機制，亦無設置專責窗口負責重大投資專案，導致無法提供即時相關服務與創造誘因來吸引產業進駐。財政局經管閒置、低度利用的土地，大都坐落在人口密集及商業繁榮地帶，周邊鄰地都已發展完備之都市機能，並具交通動線、教育與娛樂等完善的公共設施。財政局因囿於人力及經費因素，未能積極有效開發利用閒置、低度之市有房地，屢有房屋窳陋、鄰棟間隔不足、巷道彎曲狹小等現象，呈現發展中的貧窮景象，產生與鄰近商業都會發展形態強烈對比之情況，妨礙區域整體經濟發展。
開創市有土地公共價值關注課題，乃是如何透過非公用土地之出售、出租等方式，鼓勵民間投資，擴大獎勵對象，活絡商機，結合民間力量共同提升市有非公用房地價值，帶動地方經濟繁榮，美化市容景觀及增加民間投資機會，並增加市庫收入。 
三、社會公益面（Social welfare Factor）
未獲議會同意出售之土地，因無法發揮「地盡其利」之角色與功能，加以公產管理人員編制與專業技術人員編制不足，無法充分掌握與管理資產使用情形，常被不守法百姓堆置垃圾雜物，造成環境髒亂雜草叢生，成為「登革熱」等病媒蚊之溫床，甚至造成治安死角，有危害治安之虞，影響周遭土地之利用與區域發展。
在未處分出售前，提供閒置市有土地闢建臨時性公共設施，如公園、綠地及停車場，方便市民停車與提供鄰里綠美化使用，雖能滿足市民之需求，但相對也增加市政府財政負擔。
四、技術面（Technological Factor）
市政府雖藉由建立完整正確之高雄市市有財產管理資訊系統產籍資料，但因高雄縣市合併後都會區腹地增加，財產管理人員未能充分掌握與管理資產使用情形，造成市有土地遭人占用或衍生治安與衛生之問題，進而影響市容景觀，有待向市議會溝通突破限制處分出售逾500平方公尺之非公用土地，期經由公有土地及公開透明之土地標售系統，提供可供開發之土地，運用稅賦增減或提供市場交易訊息、金融管制、公共設施配合興闢等措施，經由開發或建築許可快速地將土地及都市建成空間分派予私部門開發及使用，迅速反應經濟發展變動之需求，如此每年可節省繳納閒置土地地價稅，以及避免支付維護管理市有閒置土地、強制執行拆除違建、廢棄物清理、圍籬、綠美化及訴訟之裁判費、執行費等經費支出。
參、文獻回顧
一、政府開創非公用土地的策略管理
市有土地係屬全體市民所有之財產，為公益及下一世代的福祉，開發公有土地使用原則須配合國家整體建設、社會經濟發展及環境保育之需求，達成土地有效利用（鄭明安
，1995；陳信良
，1996）。地方政府因地制宜釋出公有土地參與開發利用，獎勵不動產經營發展地方特色產業，藉此提高土地使用價值及所帶來更高之經濟效益，將土地開發最佳組合模式融入總體經濟政策，審慎妥善規劃產業用地、都市更新、休閒、老人住宅不動產未來之發展趨勢，健全地上權與不動產證券化之相關法規與運作機制，促進不動產信託與證券化之發展，以創造經濟發展乘數效果（李瑞倉
，2001；丁福致
，2002；內政部
，2002；國產局
，2003；張金鶚、白金安
，2007）。
策略管理是管理者有意識的政策選擇、發展能力、詮釋環境、集中組織的努力，達成既定的目標（Shafritz＆Russell, 
1997），包括內部與外部分析-SWOT分析，建構使命與政策之策略組合，策略執行，以及策略管制與評估等四個過程（Koteen
,1997）。因此，市有不動產策略管理應以「提昇都市競爭力，創造公共價值」為目標，再依據高雄市市有土地資產整合與重點地區再利用規劃案，訂定市有資產規劃需求，以「市有資產以優先公用為原則」、「資產規劃以效率最大化為原則」、「資產運用建立儲備概念、建立動態資產管理制度」，及「提供靈活、可行、高效率之資產運用工具」等作為市有不動產策略管理原則，並提出發展策略：（1）短期是以「引入多目標使用及公私協力經營機制以提昇土地效益」、「整併或加速處分眷舍畸零非公用資產以挹注市庫」、「積極修法以推動永續化、制度化、健全化之市有資產經營管理法令機制」為策略，包括明訂市有房地出售辦法、訂定閒置或低度利用不動產處理規定、設置市有財產開發基金及收支保管及運用條例、明訂設定地上權及合作開發規定、修訂完備現行畸零地處理相關規定等5項作為法制面之評估準則；（2）長期是以「動態檢討市有資產以擬定活化策略」、「儲備市有資產作為都市發展用地」為策略，包括定期檢討市有資產發展原則、擬定市有不動產活化策略、配合都市發展政策與大眾運輸導向（T.O.D）之都市發展理念等3項作為政策面之評估準則，以及推動市有資產資料庫更新及管理、指認中長期儲備標的透過土地變更回饋取得用地、適時檢討整併或交換都市發展用地等3項作為執行面之評估準則，如圖 1。
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二、土地開發利用模式之比較
不動產開發定義係指在現有土地或建築物上改變其實質結構與使用內容或活動程度，藉以產生較大「地盡其利」之效用，包括藉由投入資本來增加或改變土地實質結構，或是涉及不動產權利的消滅或新權利的取得、創設，開發是引進新的活動內容與型態之動態過程（謝潮儀、黃進雄
，1983）。因此，地方政府對土地開發利用原則，應優先考量都市成長擴張，提供環境保護及建設公共設施後，鼓勵發展地方特色產業，同時積極引進民間資金、人力和技術等資源，創造就業機會、挹注財政收入，提高土地使用價值及其經濟效益。
就效率觀點探討公有土地開發利用，主要有3項原則：1.應適時檢討最適公有土地利用型態，對閒置不用、被人占用、不當使用或低度利用之公有土地，隨社會變遷而適時檢討其最適利用型態，以減輕都市外圍邊緣開發壓力；2.抑制都市成長擴張，保護自然環境及降低公共設施成本，求取土地最有效利用；3.獎勵民間透過出租、標租、信託、地上權設定等方式，加入公有土地之開發，以解決公有土地閒置或低度使用問題，及工商業土地需求問題（吳彩珠
，1995）。在公私有土地開發方式，主要透過現行土地租賃、設定地上權、BOT、合作開發、委託開發、土地信託等六種土地開發模式，其中以設定地上權方式為公有土地最佳之開發模式（周淑仁
，2003；林富榮
，2003）。
台北市政府財政局99年大安區敦南派出所廳舍基地設定地上權案，係將敦南派出所廳舍興建基地以設定50年地上權方式招標興建為多功能大樓，由廠商出資興建完成後，台北市政府除無須負擔費用取得地下1層及地上1-3層部分作為敦南派出所使用，另可收取權利金11億8,889萬元及每年按公告地價5%收取租金，就100年收取租金993萬2,474元，如此公部門無須編列預算即可取得業務所需警察房舍之成功案例。但高雄市位處南部地區，在住宅自有率86.35%高於台北市的81.79%，土地市場供給多，且南部民眾普徧仍重視土地「所有權」之取得，對設定「地上權」以取得土地據以開發利用接受度不高。
「高雄市市有財產管理自治條例」除規定出租、出售方式外，對大面積市有土地期透過運用設定地上權、委託經營、促參開發、合作開發等多元化方式，藉以引進民間技術、資金、人力及企業經營理念，活化土地利用並提高運用效益。茲就標售、設定地上權、委託經營、促參BOT、標租等開發利用模式，對於就實施方式、主要法令依據、土地面積限制、土地權屬、開發費用負擔、開發利益、實施成效與困難等摘要論述，彙整理如表1。
表1土地開發利用模式
	開發利用
模式項目
	標售
	設定地上權
	委託經營
	促參BOT
	標租

	實施方式
	透過競標方式，出售後移轉所有權

	以在他人土地上有建築物或其他工作物，或竹木為目的而使用其土地之權

	將財產委託受託人經營，由受託人支付委託機關權利金並自負盈虧

	以公開招商方式由民間機構投資興建、營運，營運期間屆滿後無償移轉地上建物所有權

	透過競標方式，由得標人使用其土地之權

	主要法令
依據
	1.公有土地經營及處理原則第7點
2.高雄市市有財產管理自治條例第67條
3.土地法第25條
	1.高雄市市有非公用土地設定地上權實施要點
2.高雄市市有財產管理自治條例第62條
	高雄市市有財產管理自治條例第62條

	促進民間參與公共建設法

	1.高雄市市有財產管理自治條例第53條
2.高雄市市有非公用不動產標租作業要點

	土地面積
限制
	無
	大面積
	無
	大面積
	大面積

	土地權屬
	移轉為私有
	保持公有
	保持公有
	保持公有
	保持公有

	開發費用
負擔
	由土地所有權人負擔
	由地上權人負擔
	由受託開發者負擔
	由民間機構負擔
	由承租人負擔

	開發利益
	新土地所有權人：開發利益
原土地所有權人：取得出售價金
	地上權人：開發利益
土地所有權人：地租、權利金
	受託開發者：開發利益
土地所有權人：訂約權利金、經營權利金
	委託開發者：開發利益
土地所有權人：開發權利金、營運權利金
	承租人：開發利益
土地所有權人：取得年租金

	實施成效與
困難
	1.需送議會同意。
2.受市議會出售面積限制，僅處分小面積土地，收入有限。
3.受經濟景氣、不動產市場供需情形之影響，較無發展潛力地區不易標脫。
	1.需送議會同意。
2.南部民眾保有「有土斯有財」之觀念，且大高雄地區尚有許多空置未利用之土地，較不具市場開發誘因。
3.期間長達50年，後續行政管理較為困難。
	1. 無需送議會同意。
2.市有財產以現況委託，未經同意不得擅自增建，收益較低。
3.期限短，基於投資報酬，受託人較無大額資金投入。
	1.無需送議會同意。
2.須屬促參法之20項公共建設。
3.自償性低之公共建設，較不易吸引廠商投標。
	1. 無需送議會同意
2. 較易掌握時效性、活化閒置土地
3期間長達49年，後續行政管理較為困難。


肆、研究方法
一、層級分析法（Analytic Hierarchy Process ,簡稱AHP）
層級分析法是一個富有彈性且有效的簡易決策工具，藉由決策者的主觀價值判斷與相關資訊邏輯方式，提出方案優先順序的評量方法，用來處理行動方案有多數個評估準則或屬性之複雜決策問題（Saaty
, 1980），將複雜且結構化的問題系統化，由高層次往低層次逐步分解，並透過量化的判斷，簡化並改進以往依靠本能的決策程序，以求得各方案的優先比重值，提供決策者選擇適當方案的充分資訊（鄧振源、曾國雄
，1989）。它主要有6個操作程序的步驟（汪明生等
，2006），包括1.問題的描述及確認影響問題的因素；2.建立層級系統；3.建構成偶對比矩陣（pairwise comparison matrix），矩陣元素數值的決定來自專家判斷，評估的尺度依偏好程度劃分五個衡量值；4.求得優先向量及最大特徵值（maximum eigenvalue, λmax）；5.檢定成偶對比矩陣的一致性，定義一致性指標（Consistency Index）：CI=（λmax-n）/n-1；另定義一致比率（Consistency Ratio ）：CR=CI/RI，其中RI為隨機指標（Random Index），會因層級因素數目增加，有一對照表可應用。Saaty建議CR宜小於等於0.1，才能通過一致性檢定。6.建立整體優先矩陣（Priority matrix），做為決策依據。
二、策略管理
政府在制定政策或提供基本服務上，秉持「以國家利益為優先，以民眾福祉為依歸」為基本認知，並以推動廉潔治理與創造公共價值為永續服務目標。公共管理者運用策略管理架構評估界定目標是有效率及有價值的結果的「向上目標」（value）；是否得到政治上及法制上的支持產生組織價值的「向外目標」（support）；管理上及操作上的可行性支援政府績效運作過程的「向下與向內目標」（capacity），以回應民眾公共服務之需求，達到創造公共價值之目的(Moore
, 1995:13 -15; 2005: 11-12)。
公務員採用「價值面（V）-支持面（S）-能量面（C）」規範性策略三角來創造公共價值，從高雄市市有不動產策略管理分析架構，找到整合政治、實質、及管理等方法，由價值面、支持面與能量面開發閒置、低度利用的土地，創造「提昇都市競爭力，不動產價值」之公共價值。價值面是由經濟層面、社會層面與環境層面來評估解閒置土地出售管制面積；支持面是由法制面在市有不動產策略管理AHP評估為最優先權重，應優先考量「明訂設定地上權及合作開發規定」與「明訂市有房地出售辦法」為的法令工具，得到議會在政治上支持市政府開發逾500平方公尺土地；能量面是由「擬定市有不動產活化策略」的政策面，以及「推動市有資產資料庫更新及管理」的執行面。如圖2。 
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伍、研究結果與分析
一、評估市有不動產策略管理優先權重
在高雄市市有不動產策略管理分析架構上，為建立「提昇都市競爭力，創造公共價值」目標，採取「政策面與執行面（C）、法制面（S）」等作為層級之子目標，設計兩兩成對比較之問卷，施測對象乃以相關背景之產業界、政府官員以及學者等不同領域人員，依層級分析法進行AHP子目標問卷填答，回收問卷共計10份（政府官員4份、學者4份及產業界2份），依據層級分析架構的相對權重評比結果，可建立各個層級之對偶比較矩陣，並進一步求得各元素對上一層元素及總目標的相對優先值（即權重），最大特徵值（λmax），一致性（C.I.），一致性比率（C.R.）。C.I.＝0表示受訪者前後判斷一致；C.I.＞0.1代表判斷不一致；0＜C.I.＜0.1即表示可容忍偏差之範圍，若C.I.＜0.1表示矩陣的一致性可被接受（Saaty, 1980)，結果分析如下：第一為法制面(0.390)、其次為執行面（0.321）、最後是政策面（0.289），此意函強調「依法行政」，反應市有不動產經營管理法制面不足之處，急需訂定不動產相關法規，才能據引進民間資源，挹注市府財政收入，達到提高都市活力、創造資產價值之總目標，如表2。
就「法制面」而言，權重優先順序分為：1.明訂設定地上權及合作開發規定（0.264）；2.明訂市有房地出售辦法（0.229）；3.設置市有財產開發基金及收支保管及運用條例（0.213）；4.訂定閒置或低度利用不動產處理規定（0.160）；5修訂完備現行畸零地處理相關規定（0.134），這表示優先考量「明訂設定地上權及合作開發規定」與「明訂市有房地出售辦法」之法令工具。
就「執行面」而言，權重優先順序分為：1.推動市有資產資料庫更新及管理（0.431）；2.適時檢討整併或交換都市發展用地（0.303）；3.指認中長期儲備標的透過土地變更回饋取得用地（0.266）。這表示建立完整「推動市有資產資料庫更新及管理」為重要的執行工具，隨時更新產籍資料，建構精確之資產管理資訊網絡，有利於檢核及查對使用情形的執行，以達到有效經營管理之目標。
就「政策面」而言，權重優先順序分為：1.擬定市有不動產活化策略（0.374）；2.配合都市發展政策與大眾運輸（T.O.D）之都市發展理念（0.372）；3.定期檢討市有資產發展原則（0.254）。這表示「擬定市有不動產活化策略」作為首要的政策工具，以利計畫執行，達成創造市有資產價值之目標。
表2評估市有不動產策略管理優先權重
	目標
	子
目標
	相對權重
	整體排序
	評估準則
	相對權重
	層級排序
	理想模式絕對權重
	整體排序

	提高都市活力、創造資產價值
	政策面
	0.289
	3
	定期檢討市有資產發展原則
	0.254
	3
	0.066
	9

	
	
	
	
	擬定市有不動產活化策略
	0.374
	1
	0.097
	5

	
	
	
	
	配合都市發展政策與T.O.D之都市發展理念
	0.372
	2
	0.096
	6

	
	法制面
	0.390
	1
	明訂市有房地出售辦法
	0.229
	2
	0.113
	2

	
	
	
	
	訂定閒置或低度利用不動產處理規定
	0.160
	4
	0.079
	7

	
	
	
	
	設置市有財產開發基金及收支保管及運用條例
	0.213
	3
	0.105
	4

	
	
	
	
	明訂設定地上權及合作開發規定
	0.264
	1
	0.130
	1

	
	
	
	
	修訂完備現行畸零地處理相關規定
	0.134
	5
	0.066
	9

	
	執行面
	0.321
	2
	推動市有資產資料庫更新及管理
	0.431
	1
	0.107
	3

	
	
	
	
	指認中長期儲備標的透過土地變更回饋取得用地
	0.266
	3
	0.066
	9

	
	
	
	
	適時檢討整併或交換都市發展用地
	0.303
	2
	0.075
	8



二、AHP實證分析與策略管理關連性
財政局若只擁有閒置土地而無法積極有效開發利用，進而衍生妨礙都市整體發展、影響市容觀瞻、增加土地管理成本，公務員採用「價值面（V）-支持面（S）-能量面（C）」規範性策略三角從中找到整合政治、實質、及管理等方法，開創閒置土地之公共價值，以達「地盡其利」及充裕庫收之目標。
（一）價值面
價值面是指從濟層面、社會層面與環境層面等3項評估閒置土地問題，敘述如下：
1.經濟層面
良好的公有土地經營管理是調節都市功能的重要手段，適度的開發公有土地，不但提振高雄經濟發展，吸引產業投資，創造就業機會，有助政府公共建設財源，而且土地亦能由私人充分有效利用，有效誘導民間資金與人力投入都市建設，避免淪為滋生環境衛生髒亂等問題，進而帶動區域的發展、促進工商繁榮，每年可挹注房屋稅、地價稅、契稅及印花稅等地方稅收，創造經濟效益及永續財富。
2.社會層面
因應市場需求，開創非公用土地有效利用，加速推動地區產業與都市發展，不但可促進地方產業轉型，提供當地民眾就業機會，增加所得收入財富累積，亦可減少公有人力成本支出、減輕政府管理負擔。
3.環境層面
推動開發閒置土地利用，改善當地「登革熱」環境衛生及治安死角，進而改善都市整體市容及居住環境、提昇生活品質、增進人民福祉。
（二）支持面
支持面是指在法制面上，應優先考量的法令工具，作為辦理土地開發土地利用之依據，一是明訂設定地上權及合作開發規定，設定地上權方式為公有土地最佳之開發模式，是政府保有土地所有權，創造收益之永續經營型態，投資人可以較低之土地成本取得需用之土地，增加自用或投資誘因。財政局100年度已完成制定「高雄市市有非公用土地設定地上權實施要點」，並視市場需要，就三民區三塊厝段二小段1362地號、鼓山區龍北段22地號等市有地設定地上權標案內容與業者進行座談，以規劃檢討開發市有土地用途，增進財產營運效益。
    另一是明訂市有房地出售辦法，在政治上獲得議會支持市政府開發逾500平方公尺土地供民間開發利用，財政局以基地條件、財政目的、開發誘因等作為閒置土地出售開發評估指標。基地條件包括實質開發條件與未來發展潛力作為評估準則，主要針對開發土地本身實質條件，與當地不動產市場供需情形，及整體社會、經濟與土地使用規劃狀況，發揮土地有效利用的情形；財政目的則考慮行政管理成本、開發收益開發土地短期及長期收益作為評估準則；開發誘因主要以執行條件配合法令依據，相關單位作業配合，經辦人員專業素養，及投資效益不同開發方案的投資報酬差異性與政治穩定度等政經因素作為評估準則。
   市有土地出售開發如符合評估指標評估準則，考量整體四鄰市有土地面積在逾500坪以上（1,650平方公尺）或無面積限制出售情況：得讓售予舉辦公共福利事業等所必需者，因情況特殊或政策需要及各級機關無須保留，其他法令規定：獎勵投資各政府機關興建國民住宅用地或輔建公教人員住宅用地者項用地，土地重劃或變產置產，經列入營運開發之土地。如未達500坪出售情況，則依市有財產管理自治條例第67條辦理，包括得讓售與承租人、可供建築之耕地，讓售面積不得超過3公畝、畸零地或裡地讓售符合合併使用規定之鄰地所有權人，空屋、空地應予標售。另外，將併其他開發方式（設定地上權），依土地法第25條程序提送市議會審議通過，並報奉行政院核准後，財政局藉由標售、設定地上權、委託經營、促參BOT等營運開發土地方式，創造土地經濟、環境、社會、財政之公共價值，如圖3。


 

















（三）能量面
能量面包括政策面與執行面，在政策面上，財政局針對「擬定市有不動產活化策略」的政策，以推動市有閒置老舊眷舍土地處理、原縣有非公用土地全面清查與設定地上權公開招標等作為加強市有財產之管理及開發之三大重點業務。在執行面則以「推動市有資產資料庫更新及管理」的執行，為因應縣市合併後，原高雄縣各機關學校全面使用「高雄市市有財產管理資訊系統」，除辦理教育訓練外，編列預算擴充強化相關系統功能，將原高雄縣所屬機關學校及鄉鎮市公所之財產資料納入系統管理，俾有效整合合併後市有財產各項資訊，以利業務推展，提升管理績效，整理如表3。
市議會解除出售管制後，可能招致外界質疑財政局將〝土地賣光光〞的疑慮，但事實不然，依99年底市府財產土地量值統計，非公用土地計16,247筆，面積1,323公頃，但對於逾500平方公尺以上(未超過500坪)，估計約16.97公頃，僅占市有土地面積0.2%，市政府尚保留足夠的公用儲備土地。
表3 解除逾500平方公尺土地出售管制之公共價值
	創造「提昇都市競爭力，不動產價值」之公共價值

	價值面（V）
	能量面（C）
	支持面(S)

	經濟面
	社會面
	環境面
	政策面
	執行面
	法制面

	靈活提供市有土地吸引產業投資，進而帶動區域的發展、促進工商繁榮，增加財政收入、支援市政建設，並增加房屋稅、地價稅、營業稅等經濟效益，創造永續財富
	促進地方產業轉型，提供當地民眾就業機會，增加所得收入財富累積，亦可減少公有人力成本支出、減輕政府管理負擔
	改善當地環境衛生及治安死角
	擬定市有不動產活化策略
	推動市有資產資料庫更新及管理
	1市議會同意處分職權程序
2明訂設定地上權及合作開發規定
3.公有土地經營及處理原則第7點
4. 明訂市有房地出售辦法



陸、研究結論與發現
「現有不動產存量」是影響城市經濟發展重要因素(Fothergill et al, 
 1987; Perry, 
 1986)，高雄縣市合併之後，財政局經管面積超過500平方公尺土地閒置低度使用狀態土地將影響高雄都市發展與競爭力，本研究建議是以「實務報告」為主體，從政府的策略管理「價值面（V）-能量面（C）-支持面（S）」分析診斷閒置使用狀態產生妨礙都市整體發展、影響市容觀瞻、增加土地管理成本、加深財政困窘等問題，經由圖3有非公用土地開發流程程序，發現主要關鍵在於處分開發低度，應依土地法第25條程序提送市議會審議，常需達一年以上冗長處分程序為主因。但土地法於民國19年6月30日公布，民國25年3月1日實施，原為中華民國政府以中國大陸地區為藍圖制定的法律，至今雖八次修正，且自88年實施地方制度法後，地方政府有經營及處分市財產之自治事項，有必要檢討因應地方需要而修改土地法，以便日後各地方政府出售開發公有土地，回歸地方公產法規暨相關規定辦理。
另外，立法院100年12月2日審議通過國有財產法第53條修正案，明訂非公用財產類之空屋、空地，並無預定用途，面積在1,650平方公尺以上者，不得標售。但因地方公有土地地理空間分佈、供給與需求的不同，且自地方制度法實施以來，地方政府治理權力亦隨之提升，宜因地制宜，授權地方政府處分開發市有土地，透過「標售、設定地上權、委託經營、促參BOT」等營運開發土地方式，靈活提供市有土地吸引產業投資，進而帶動區域的發展、促進工商繁榮，增加財政收入、支援市政建設，並增加房屋稅、地價稅、契稅及印花稅等經濟效益，以減少公有人力成本支出、減輕政府管理負擔，改善當地環境衛生及治安死角等社會公共利益，以提昇大高雄區域發展競爭力，創造土地經濟、環境、社會、財政之公共價值，達到「高高平」一致建設及生活水平之目標。
A Study on the public value of real estate in the Kaohsiung City Government: a case of Bureau Finance.

Chen Chien-Ning

Assistant Professor, Department of Administrative Management National University of Tainan.
Abstract

After having merged district of Kaohsiung City /county, metropolitan hinterlands increased. The study takes the aspect of land development, and considers the factors of local economic development resource, socio-cultural and environmental. The research employs the method of Analytic Hierarchy Process, to investigate that effective use and development of real property, improve the urban competitiveness and creating public value as the goal.

The result shows relative weighting of priorities: legal (0.390), execution (0.321), policy(0.289),combined with government public management "value (Value)-support (Supply or support)-energy (Capacity)" prescriptive policy, to attract industrial investment, development, and provide employment opportunities and improving Kaohsiung City competitiveness of win-win-win goal.

Keywords: public value, Analytic Hierarchy Process, government public management.
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圖1高雄市市有不動產策略管理分析架構


資料來源：整理自高雄市市有不動產之經營策略委託研究（財政局，2009）





資料來源：本研究整理








圖2 創造公共價值V-C-S分析架構模式


資料來源：修改自Moore,M.H., & Khagram,S.（2004,March）.On creating public value –what business might learn from government about strategic management（p3）.A Working Paper of the Corporate Social Responsibility Initiative.
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資料來源：整理自高雄市市有不動產之經營策略委託研究（財政局，2009）
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圖3高雄市政府財政局所管市有非公用土地開發流程程序


資料來源：本研究整理
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