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住宅存量的比率為25%-30%，約1/4強。

2.	 房租管制使私部門租屋市場大幅萎縮

	 英國的房租管制自1914年開始實施，一次大戰後

雖有放寬，但二次大戰開始，管制又趨於嚴格。戰

後兩黨輪流執政，在保守黨執政期間，均放寬管

制。由於房東擔心得到解除管制的租屋，將來又被

納入管制，遂大量拋售，使私有租屋的供給急速減

少，房租大幅提升。

3.	 鼓勵住宅自有，透過建設公會(Building Society)融
資

	 在融資方面有專門從事住宅融資的建設公會，在全

國有大小二百多個公會，資金來源為會員的投資及

存款。

4.	 民間團體在建屋上扮演重要角色

	 英國民間住宅協會（housing associations）可由住

宅公會（Housing Corporation）與地方政府處得到

金融貸款輔助，故有能力在所建之住宅上實施比私

部門租金低而比公部門租金高的「公平房租」，其

在財政上以非營利之收支平衡為目標，負起英國住

宅補貼方案的部分責任。

（四）	 美國

美國是崇尚市場機能，政府儘量減少干預經濟活動的

國家，在住宅市場方面干預使於1930年代的經濟大恐

慌。至1994年止，美國人口數為兩億六千萬人，在面

積九百一十六萬平方公里的國土上，其人口密度為每平

方公里28人，與英國的240人及德國的320相較之下，

「美國夢」擁有自有住宅願望之達成，自是容易多了，

因此自1970年代以來，其住宅自有率多高於64%，乃

世人稱羨之國家之一（Boleat, 1985）。美國住宅自

有率高應可歸因於：(1)傳統以來美國夢（American 
Dream）的延續；(2)聯邦政府住宅政策之主要目標；

以及(3)多數住宅自有者寓消費於投資（Grigsby, 1990; 
Marcuse, 1990; Megbolugbe and Linneman, 1993; 
Reeder et al., 1987）。二次大戰後，因聯邦住宅管理

署（FHA）及退撫（退伍軍人）署（VA）所提供之房貸

保險或保證、低貸款利率及購屋貸款利息之稅賦優惠，

均是住宅建設大幅提升之原因，且聯邦國家房貸協會

（FNMA, 1992）調查指出，約八成以上之美國人視購

屋為一良好之投資管道。

美國住宅政策的特色可分述如下：

1.	 住宅金融制度十分完備

	 由於美國金融制度良好，發展建全，故美國的一些

補助多經由溫和間接的金融貸款為之，其中最重要

者為聯邦住宅署（FHA）對金融機構的住宅貸款提

供擔保以降低風險。

2.	 對自用住宅之稅法過於優惠致令對住宅部門過份投

資

	 由於美國政府為減輕購屋者負擔，故實施房貸利息

免稅，並實施暫緩交「出售自用住宅之資本利得

稅」，鼓勵換屋以提高生活品質，如果換屋者所買

之屋價一直高過前屋屋價，則可暫緩繳納資本利得

稅，直至售屋者不再購屋時，才需繳交所有的暫緩

稅款。

3.	 對低所得者房租補助之演變

	 美國之房租補貼行之有年，其中經歷數度變革，最

初是採補貼新建、整建之出租住宅方式，其後則停

止較屬供給面之租金補貼方式，改採需求面之補貼

政策，即低所得可自行租屋。

三、結論與建議

	 經由以上探討可知，住宅政策之發展方向對於家庭

的住宅租買偏好及相關方案的成功與否具關鍵性的

影響。住宅政策中對於提高住宅自有率可以說是各

國住宅政策的重心。住宅自有率高不但是代表著一

個社會經濟發展的成就，同時亦有安定社會的作

用。本文所討論的國家及台灣均在財稅、金融方面

對於自用住宅會第一次購屋者給予各種優惠，亦有

政府直接興建住宅提供者，以提高住宅的自有率。

對於租屋政策而言，如能適當之房租管制但又不影

響出租提供者的權益補貼租屋的供給者，或是由政

府直接提供出租住宅，亦將改善出租問題。對於宅

地供給政策而言，台灣長久以來一直飽嘗土地價

格高漲，連帶住宅價格偏高之苦。如能仿效新加坡
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發中國家長期以來缺少自己的住宅發展系統，希望引

入已開發國家之模式（蔡定芳1987，同內政部營建署

1991: 94）的種種挫折。一般而言，台灣的住宅政策傾

向於片面且不連續的。數十年以來，當政者多著重於工

業發展，尤期是出口產業相對上內需的住宅市場多以短

期性之權宜措施因應，如1989年之選擇性信用管制措

施，大幅降低貸額度；1993年起逐地實施容積率管制

導致建商搶建，造成超額供給；乃至於東南亞金融風暴

後，為搶救滯留大量閒置資金的房市，在1999年初提

撥一千五百億5.95%低利購屋貸款等，在顯示出政府缺

乏一長期、整體之住宅政策規劃。而當政府有感於制訂

整體住宅政策的必要之際，以下就新加坡、英國、及美

國之住宅政策、歷史發展及現況進行比較分析，期以他

國經驗為借鏡，為台灣二千二百萬人居住需求謀長遠之

對策。

（二）	新加坡

新加坡之土地面積僅640平方公里，至1994年止其人

口約計三百一十萬人，人口密度高達4,840人/平方公

里，其有限之土地資源實限制了其住宅發展可行性。新

加坡之第一個住宅組織為新加坡進步信託（Singapore 
Improvement Trust,或SIT），成立於1972年英國殖

民時期，其基本功能為土地開發及公共設施之建設

（Lin,1988），因無權參與土地規劃及住宅政策，基本

上其定位多被視為一行政執行機關而非住宅政策制訂

者。

現就新加坡住宅政策之特點可分述如下：

1. 	 政府全力投入住宅建設

	 新加坡的住宅專責機構 – 建屋發展局（Housing 

Development Board，HDB），因事權統一，故易於

推動各項政策，其職責不但包括興建國宅與國宅相

關之公共設施及管理，更擴及新鎮的規劃及建設。

2. 	 以公權力徵收土地之辦法

	 正當一些國家為其都市過分膨脹，宅地難求苦惱之

際，新加坡政府卻可「輕鬆」獲得土地。其關鍵在

於新加坡1973年修正的土地徵收法，此種強力的

土地徵收權，其土地獲得成本低，雖然1986年已

修改其徵收價格，但90%以上的土地均已在政府掌

握中。

3. 	 中央公積金強迫儲蓄之購屋計畫

	 自1955年起，新加坡政府即強迫有薪資的人民，

儲存薪資的某個比率於中央公積金，作為日後年老

的退休金。自1968年起准許將一部分的中央公積

金存款作為購屋之用（包括頭期款及分期付款），

不但存款本金與利息免稅，日後購買國宅尚可得

到低利貸款（比中央公積金存款利息高0.1百分

點）。

4. 	 目前最新之住宅政策趨向

	 由以上，可發現新加坡政府受到對其住宅干預過

度，易造成資源浪費，與市場經濟互相矛盾，同時

住宅供給不足的問題已大致獲致解決，故最近有逐

漸減少干預程度之趨勢。

（三）	 英國

英國之國土總面積為244,046平方公里，至1993年止，

人口數約為五千八百萬人，人口密度約為140人/平方

公里。至1971年起，英國之人口成長趨緩，以每年

2.3%成長，至1990年止，全國已幾近都市化，而某些

城市如倫敦，人口已開始外移（Harloe,1990）。

傳統上，英國屬高社會福利之國家，然自其經濟成長率

漸減及政治環境改變以來，其福利政策亦稍作修正，二

次大戰後主要由兩政黨輪政，即保守黨及工黨。保守黨

傾向於市場經濟，認為政府僅需在自由市場失靈時予以

輔助，且多應為短期措施（Blake,1976）；而工黨偏好

政府計畫及福利政策，認為所有住民都應有一舒適之住

所，不應因低收入而喪失此權利，且宣稱其履行「住者

適其屋」之意願（Smith,1984），並認為住宅乃福利政

策不可或缺之部分，政府應身兼住宅之主要供給者及中

低收入戶住宅之管理者。

英國的住宅政策有如下幾個特點：

1.	 國宅佔住宅存量的比例很高

	 英國國宅之興建是以中央政府補貼地方政府興建為

原則，原以出租為主，自1960年後，出租國宅佔
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摘要

台灣的經濟發展，向來被政策擬定者引以為傲，然而台

灣的住宅政策傾向於片面且不連續的。數十年以來，當

政者多著重於工業發展，尤期是出口產業相對上內需的

住宅市場多以短期性之權宜措施因應，至於台灣住宅政

策的方向應如何調整才能使一般民眾的居住問題在品質

與數量上都獲得最佳之解決，其他國家的經驗非常值得

吾人的參考。故本文將比較英國、美國、新加坡及台灣

四地的住宅政策的研擬經驗，來看台灣近年來的住宅政

策發展，以收他山之效，本論文之結論提出未來政府制

訂住宅政策時，應考慮相關配合措施是否能因應長期住

宅發展的型態，以免徒勞無功。長期的住宅政策不但應

反映當前的住宅問題，甚至應前瞻未來理想中之願景，

而非片面、短期的被動式的解決住宅問題。

一、前言

台灣的經濟發展，向來被政策擬定者引以為傲，人

均國民所得從1965年的203美元到1980年的2155美

元及1990年的7332美元；五分位所得比在1966年為

5.25，1980年為4.17，1988年為4.85，空閑住宅率在

1966年為-0.22%，在1980年為13.12%，在1990年為

13.16%，這些數據，從經濟政策擬定者的角度來說，

台灣的經濟發展可以說從低度開發，渡過中度開發，正

跨入已開發地區之林；而且貧富差距不大，住宅匱乏現

象已消失，還有餘裕，確實足以為傲。不過，也正是在

1980年及1990年這兩個年頭，台北市的住宅價格分別

攀上了兩次高峰，1979年價格上漲了38％，1980年價

格上漲了47％；1989年價格上漲了96％，1990年後半

年價格才開始回跌（張金鶚1990：82-83），台北市的

住宅價格又向來是台灣地區住宅價格的領先指標；以住

宅價格的波動而言，消費者在1980年及1990年前後可

以說分別經歷了兩次惡夢，台灣住宅政策的方向到底應

如何調整才能使一般民眾的居住問題在品質與數量上都

獲得最佳之解決，其他國家的經驗非常值得吾人的參

考。本文將比較英國、美國、新加坡及台灣四地的住宅

政策的研擬經驗，來看台灣近年來的住宅政策發展，以
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收他山之效。

二、各地住宅政策的發展與特色

（一）	台灣

台灣土地面積約為三萬六千平方公里，截至1998年

底約有二千二百萬人口，人口密度高達610人/平方公

里。在傳統「有土斯有財」之觀念下，台灣人民似乎較

偏愛自有住宅，民間市場上提供之住宅亦屬求售居多，

出租多是在市場難以去化下之次要選擇，在此偏好下，

台灣住宅市場傾向於擁屋，如表一所示。

表一 台灣之住宅權屬型態（%），1970-1993。

資料來源：行政院主計處（1993年）；本研究整理。

   
就住宅的供給主體而言，住宅的供給大體可分為公部門

供給與私部門供給兩方面，過去台灣的住宅，由於政策

之導向大部分由私部門供給，故以下先就私部門先來說

明，台灣的經濟成長帶動了股市及房地產市場之飆漲，

過去五十年來，台灣的房地產市場曾歷經三波漲幅，第

一波及第二波分別在1973年及1980年，乃因國際原油

價格上漲導致之通貨膨脹引發之房地產市場上揚：第三

波在1987年，乃因台灣高度的經濟成長，在新台幣升

值壓力下，貨幣供給額增加，國際熱錢流入，且因當時

台灣投資管道有限，先後引起大家的瘋狂、股票的狂飆

及房市交易的熱絡（林左裕，1998年），此波漲勢亦

導致台灣家庭住宅負擔能力之衰退。1980年代後期的

房地產市場的飆漲吸引了大量的投資，且政府鑑於都市

生活品質日益惡化之情形下，宣佈自1993年起逐地實

施容積率限制，此方案更催化了房屋之興建，住宅供給

因此遽增，根據統計，全台有效空屋量自1991年的47
萬戶增加至1997年的68萬戶，空屋率約12%（經濟日

報，1999年），房地產市場亦因此停滯。

而台灣地區的公部門住宅政策，長期以來局限於所謂

的 "國宅政策"，一方面反映了開發中國家在開發的路

程上，將住宅視為消費財，將公部門住宅的供給視為

政府對福利品的提供與補貼的負擔，另一方面顯示了開

1970 1975 1980 1985 1990 1993

住宅自有 66 70 75 79 80 82

租賃型 20 20 14 13 12 10

其它 14 10 11 8 8 8
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運用公權力大量徵收土地的模式，將可避免土地由

政府集中管理，避免民間炒作，造成價格變異甚大

的問題。因此未來訂住宅政策時，應考慮相關配合

措施是否能因應長期住宅發展的型態，以免徒勞無

功。對公部門住宅發展分期加以概觀，台灣住宅政

策從早期救急式的住宅供給（如因災害而有受災戶

重建，或因人口短期內大量遷移而形成工兵自建等

方式之住宅供給）逐漸發展到後期以國民住宅機構

為主體的住宅供給，就政策的制度化而言此一趨勢

雖然十分正確，但是長期的住宅政策不但應反應當

前的住宅問題，甚至應前瞻未來理想中之願景，而

非片面、短期的病急投醫服藥，或單靠某一政黨之

意識型態而失去政策執行之連續效率。 
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