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每
項公共建設理論上必須經過一個嚴謹的評估程

序，來決定其是否興建、何時興建、如何興建

及給予多少預算等，若多項公共建設在評選時，其評

估程序更為複雜，除了各項公共建設之成本效益評比

外，更涉及各項公共建設之競合與排序。

「跨域加值公共建設
財務規劃方案」之評析

國立交通大學交通運輸研究所　馮正民教授

國立交通大學交通運輸研究所教授馮正民認為，「跨域加值公共建設財務

規劃方案」的執行過程，應首重知識理念運作方式的溝通與傳承。
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公共建設計畫決策之盲點

過去行政單位在公共建設計畫決策時，最常出現的盲點有：

（一） 執著各單位的組織目標

由於各目的事業單位僅達成各自單位的組織目標，忽略與相關單位的協

調整合，以致無法在社會、經濟及財務上創造各方整合的最大效益。譬

如：一個交通工程建設單位的組織目標在追求如期、如質、如度的完成

該項工程建設，至於如何與鄰近的土地使用充分配合，創造適居的生活

環境及土地開發的效益，進而挹注交通工程建設，則非該交通工程建設

的目標與任務。

最常被交通工程建設單位訴及無法整合的理由為土地使用規劃的權責在都

市計畫單位，又土地開發利益是否可以挹注於該項交通建設，在於法令的

囿限及地方政府財政運用的權責，此非交通工程建設單位可以掌控；都市

計畫單位的理由常是工程建設已被核定，其具有時限性，加上都市計畫作

業費時，且審議權控制在都市計畫委員會，有其不確定性；而地方財政單

位的顧慮常是土地開發利益的挹注必須有相關法令來支援，且該土地開發

之未來利益不確定，以及可能會造成中央補助減少之影響。

（二） 偏好維持現狀

行政單位另一個決策盲點是現狀已經運作多年，各單位都已操作熟悉，並

相安無事。雖然各單位或許也知道單位未整合之缺點，及私人土地開發效

益未回饋於公共建設之不公平性，但囿於現行法令制度，也就習以為常；

況且新變革會有新制度之學習成本、整合之協調成本、建設延誤之時間成

本、地方政府之財政風險成本、及首長已承諾期程之政治成本等，基於多

一事不如少一事，各公共建設單位或地方政府，常習慣於維持現狀。
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（三） 忽略公共建設外溢財務之效益

過去公共建設在評估其可行性時，較強調經濟效益，至於在財務效益方

面，較偏重於本業之財務自償，忽略附屬事業之效益，如土地開發效益。

以軌道交通建設為例，交通旅行成本與時間之減少、交通意外事故之降

低、及能源節省與空氣汙染減低為其主要之經濟效益；票箱收入為其主要

的財務來源，但軌道建設所創造出來的土地開發效益，因其具有較高之不

確定，故在自償率計算方面常被忽略，以致於軌道建設單位或地方政府在

提高該計畫自償率方面，無意回收非本業方面之財務效益，並努力提高自

償率，而多仰賴中央政府的補助。

跨域加值公共建設財務規劃方案之關鍵特點

在行政院 101 年 7 月 24 日核定通過的「跨域加值公共建設財務規劃方

案」中，基於現行公共建設資金需求與政府預算間供需缺口日益擴大；建設效

益外溢及少數個人獨享；建設計畫未作整體規劃導致與周邊土地發展脫節；建

設財源供給不足影響時效；未有合理公平的計畫決策機制導致建設閒置等課

題，提出本方案之目標為「未來公共建設投資計畫必須以創新思維之財務規劃

方式，透過整合型開發計畫，從規劃面、土地面、基金面、審議面等多元面

向，將外部效益內部化，提高計畫自償性、挹注公共建設經費及籌措未來營運

財源，以達成減輕政府財政負擔」。其操作策略包括：劃設公共建設影響及受益

範圍；藉由都市計畫與財稅手段（變更土地使用、提升增額容積、預估租稅增

額、推動異業結合加值等）創造外部利益；回收外部效益納入基金；訂定各類

公共建設因地制宜之自償率門檻；成立特種基金專款專用於該項公共建設；動

態進行風險評估及回饋修正等。



42 2012 / 08
台灣經濟論衡

綜觀該方案有以下幾個關鍵特點：

（一） 強調跨域整合

「跨域」一詞不僅指常見的空間地域，也含括不同專業領域（建設、土

地、財務等）、不同時間期程、不同部門（交通、內政、財政、經濟、環

境等）、及中央與地方政府等不同領域，由跨域整合，化衝突為合作，化

被動為主動。

（二） 創造建設加值

藉由異業結合，形塑多贏局面。

（三） 建立公平機制

一則將建設造成少數人獲得之外溢效益內部化；另一則為地方政府與中央

政府之間的財政分配公平化，即若地方政府努力進行財政努力，則所獲中

央補助愈多。

（四） 活化公地開發

將閒置或低度之土地參與開發，提高土地利用效率。

（五） 降低政府財政壓力

藉由此方案，可要求各主管機關及地方政府在政府財政困窘之壓力下，重

新檢視各公共建設，以排序決選必要性高且財務可行性也高的計畫。
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後續推動執行之建議

該方案在資金籌措、基金運作與融通、審議標準、協商平台、作業程序、

人才培訓等方面雖然已提出具體措施架構與分工，在未來推動上，建議有以下

幾點宜特別加強注意：

（一）建立知識管理平台，傳承方案知識

新的方案內含新的知識與新的運作方式，為了讓行政人員能由認識至熟

練，甚至到可以傳承，有賴一套知識管理系統。本方案的知識管理系統宜

包括幾個重點內容：本方案相關之法令規定與機制、本方案之規劃作業手

冊（含案例介紹）、本方案各講習會之講義，及本方案應注意事項，甚至

可建立一個知識經驗的交流互動區。知識管理系統之建立除了考慮架構與

內容外，也要考慮其更新與維護管理的機制，以使得知識管理平台可以永

續經營。

（二）輔導成功範例，增加執行信心

新方案涉及中央與地方、地方與地方、部會與部會、政府與議會及專業與

專業之間的跨域整合，故界面間的協調管理較為費事費時，若經建會可以

指定幾個示範案例，積極輔導與從旁指導協助，大家由做中學與學中做發

現問題並解決問題，從而由成功範例，減少大家的疑惑而增加對本方案之

信心。
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（三）因應道德危機，建立退場機制

本方案提出公共建設計畫自償率的新設算方式與門檻需求，各相關單位恐

為了先合乎門檻需求，而承諾一些財務條件，等到計畫已核定後，又違反

原有之承諾，此現象在學理上，稱為道德危機。當然，違反原先承諾有歸

責與不歸責提案計畫單位之原因，如何因應此道德危機事件，宜未雨綢

繆，研擬一些退場機制的處理原則，以免模仿效應延伸。

結語

總之，本案例之提出值得肯定，其使得跨域整合加值不再只是「理念」，而

進一步邁向了「實踐」，這一邁步，並非一小步而是一大步。此一變革，將使得

原先習以為常的穩定平衡，步入另一個新的穩定平衡，故其在執行的過程中，

難免出現不穩定的雜聲，所以知識理念運作方式的溝通與傳承，為首要工作，

讓大家由認識而產生共識與熟識。若能進一步創造成功範例，則更可以增加大

家的信心。方案的訂定，是變革開始的里程碑，後續仍有賴大家的通力合作，

隨時面對問題，解決問題，並創造各方多贏的整合加值。


