調查報告
1、 案　　由：據審計部106年度花蓮縣總決算審核報告，花蓮縣政府徵用原住民保留地開闢道路，違反非都市土地使用管制規則並影響原住民權益案。
2、 調查意見：
據審計部106年度花蓮縣總決算審核報告，花蓮縣政府徵用原住民保留地開闢道路，違反「非都市土地使用管制規則」並影響原住民權益等情案。經詢據審計部（臺灣省花蓮縣審計室）、花蓮縣政府及原住民族委員會(下稱原民會)說明相關疑義，於民國(下同)108年3月4日會同花蓮縣政府現場履勘，並於108年3月5日假花蓮縣審計室會議室詢問花蓮縣政府秘書長顏新章、原住民行政處（下稱原民處）處長陳建村、觀光處副處長張志翔、地政處副處長林輝雄、花蓮縣環境保護局（下稱環保局）副局長饒瑞玲及各處室相關人員後，全案業經調查竣事，茲臚列調查意見如下：
1、 原住民保留地劃設目的旨在保障原住民生計，花蓮縣政府若因特定需要而使用原住民保留地，理應依「原住民保留地開發管理辦法」第23條規定辦理撥用，另該府耗費公帑開闢道路後，卻又置任該道路長期封閉閒置，迄至107年底已達4年5個月之久，確有違失。
(1) 按「原住民保留地開發管理辦法」（下稱開發管理辦法）第3條規定：「本辦法所稱原住民保留地，指為保障原住民生計，推行原住民行政所保留之原有山地保留地及經依規定劃編，增編供原住民使用之保留地。」第7條規定：「中央主管機關應會同有關機關輔導原住民設定原住民保留地之耕作權、地上權及取得承租權、所有權。」第8條規定：「原住民保留地合於下列情形之一者，原住民得會同中央主管機關向當地登記機關申請設定耕作權登記：一、本辦法施行前由原住民開墾完竣並自行耕作之土地。……」第23條規定：「政府因公共造產或指定之特定用途需用公有原住民保留地時，得由需地機關擬訂用地計畫，申請該管鄉（鎮、市、區）公所提經原住民保留地土地權利審查委員會擬具審查意見並報請上級主管機關核定後，辦理撥用。……」爰此可知，原住民保留地係為保障原住民生計，推行原住民行政所保留之土地，政府若因特定用途需用原住民保留地，仍須循序擬定用地計畫後依法辦理撥用。
(2) 本案土地位於花蓮縣鳳林綜合開發區，土地分割前為鳳林鎮綜開段271地號，使用分區及土地使用編定為一般農業區、農牧用地，屬原住民保留地，土地管理機關為原民會。該地號分割前已為多人使用，且由公所受理申請耕作權設定案件，並請原民會補助複丈分割經費，以辦理土地分割作業及他項權利設定程序。花蓮縣政府表示，本案土地開闢道路係為活化花蓮環保科技園區，當時評估該園區腹地方整，且周邊交通完善便利，故著手研議辦理「2014花蓮翱翔季活動」，由於試營運期間民眾參與踴躍，且因該活動所帶來之人潮有交通安全上的考量，該府觀光處遂有開闢臨時道路藉以疏解交通構想，並維護民眾行的安全，因此選定本案毗鄰該園區之鳳林鎮綜開段271-38、271-39、271-40、271-41及271-42地號等5筆土地（面積共5,580.43平方公尺，詳後附件）闢建為聯外道路使用。復因當時為配合熱氣球活動之營運，工程時程急迫，未及依「開發管理辦法」第23條規定辦理撥用，爰先行比照「土地徵收條例」第58條徵用原則及內政部89年11月28日台(89)內地字第8916183號函釋之意旨，以現況使用面積先行補償使用權人，並核發土地使用同意書等以取得土地，俾進行道路工程施作。花蓮縣政府於103年活動結束後本應「開發管理辦法」第23條規定辦理撥用，該府卻於104年間將需地機關改為環保局，又於105年間協調府內機關決議變更需地機關觀光處，甚至殆本院（108年）調查期間仍無機關主政擬具興辦事業計畫辦理撥用。
(3) 據審計部查核內容，指花蓮縣政府舉辦「2014花蓮翱翔季」活動時間係103年7月19日至103年8月31日，為配合活動開幕期程，該道路開闢工程於第一階段AC路面鋪設工作完成後旋即於同年8月2日報請先行停工，並開放道路使用，至活動結束後始復工，並於103年12月1日正式完工，該道路工程結算金額花費共計新臺幣（下同）415餘萬元，惟該府自闢建該道路後，僅於辦理活動時開放使用，其餘期間均封閉未對外開放。花蓮縣審計室於104年5月曾通知該府謂其徵用原住民保留地方式涉有疑義，且告知將農牧用地做為道路使用，亦已違反「非都市土地使用管制規則」等相關規定，該府雖函復花蓮縣審計室將由環保局辦理撥用，但遲至本院108年進行調查履勘時，仍未見該府積極處理本案土地，造成本案土地暨闢建道路長期閒置。
(4) 綜上所述，原住民保留地劃設目的旨在保障原住民生計，花蓮縣政府若因特定需要而使用原住民保留地，理應依「開發管理辦法」第23條規定辦理撥用，另該府耗費公帑開闢道路後，卻又置任該地暨道路長期封閉閒置，迄至107年底已達4年5個月之久，確有違失。
2、 本案土地花蓮縣政府經多次議決辦理撥用，惟各主管單位各持己見莫衷一是，亦無承擔責任意圖，致土地究係維持道路用途辦理撥用抑或回復農作歸還耕作權人，竟耗費數年無法決定，顯見該府內部橫向聯繫失靈，管考機制付之闕如，該府迄今作為難謂允當。
(1) 依審計部前述查核說明，所屬臺灣省花蓮縣審計室（下稱花蓮縣審計室）於104年5月即通知花蓮縣政府徵用原住民保留地方式涉有疑義，且違反「非都市土地使用管制規則」等相關規定，然該府雖函復花蓮縣審計室將由環保局辦理撥用，但該縣秘書長卻又於105年1月21日邀集環保局、觀光處、農業處、地政處、建設處及原民處召開協調會，依該會議決議，將需地機關改為觀光處，並由觀光處擬具興辦事業計畫併同辦理撥用程序及土地變更編定(農牧用地改為交通用地)，而程序上依序取得農業處同意變更農牧用地及建設處同意興辦事業計畫後，製作撥用計畫書送鳳林鎮公所原住民保留地土地權利審查委員會初審後，由原民處陳送原民會同意撥用。然該府觀光處後續除未依該會議決議辦理外，又分別於105年3月1日及105年3月25日簽請同意（秘書長批示）由觀光處僅負責擬定興辦事業計畫及撥用計畫書，需地機關再變更為環保局，並由原民處辦理原住民保留地撥用相關作業。然該府地政處卻於105年5月23日簽擬有關本案土地違反「區域計畫法」之擬辦建議，內容卻又含括本案土地究係續辦撥用、刨除回復原狀及撥用之承辦單位等，而從該簽內容觀之，環保局除明確表達無使用該道路（「行政通道」）之必要外，甚至建議廢除由環保局申請撥用之理由等，經該府秘書長批示「再研議」，惟後續究應續辦撥用抑或回復原狀，該府始終未有積極作為。
(2) 嗣該府觀光處107年1月4日回復花蓮縣審計室106年度財務收支抽查之說明時，卻解釋該道路之長遠使用功能上，仍將做為環保科技園區之「行政通道」，以增加該園區活化目標之運輸動線方便性，但前開說明顯與地政處105年5月23日簽文中環保局表示實無使用必要之意見有悖，由此可知，該等土地究係維持道路使用抑或回復原狀歸還耕作權人，該府內部各主管機關似莫衷一是，自花蓮縣審計室於104年初提出改善通知意見，迄至本院108進行調查履勘期間，將近4年時間，縱歷經該府多次協商會議，均未見有任何專責或主政機關處理本案土地問題，該府顯欠缺對原住民保留地應有之重視與尊重，而內控管考機制亦付之闕如，導致府內各主管機關在各自為政缺乏橫向聯繫情況下，造成本案土地長期失管閒置。
(3) 本院（108年）至現場履勘時，發現本案土地雖已刨除部分路面結構，但仍未符合非都市土地使用管制之使用規定，現狀仍屬封閉未對外開放使用之臨時道路，俟經詢問該府（秘書長），始表達本案土地處理過程確實有瑕疵及延宕，將會以最快速度改善，相關補償也會與土地原耕作權人協商處理;同時亦會參採原耕作權人意願後，整體評估決定土地使用方式。而該府之後亦來函補充說明，本案土地之利用方式，未來仍以回復原農作使用為考量，且依108年3月14日會同耕作權人至現地會勘結果，目前已取得全體耕作權人將土地回復原狀之共識，而該府初步評估如以節省公帑方式回復農作，將以公共工程土方交換方式辦理。
(4) 綜上，本案土地縱經該府多次議決辦理撥用，惟各主管單位仍各持己見莫衷一是，亦無承擔責任意圖，致土地究係維持道路使用辦理撥用抑或回復農作歸還耕作權人，竟耗費數年無法決定，顯見該府內部橫向聯繫失靈，管考機制付之闕如，該府作為難謂允當，本案土地如業經評估決定妥適處理方式，應責成主政機關儘速處理，以避免土地再次閒置。
3、 本案土地徵用契約到期後，花蓮縣政府未重新辦理續約並給予補償費，核已損及原耕作權人權益，另本案道路開闢工程未及於活動開始前完成，致需賠償承商造成政府財務損失部分，考量該府本意原為活化閒置資產並活絡地方觀光產業之立意良善，惟仍請該府未來於擬訂政策或執行計畫時更加審慎評估，以撙節公帑。
(1) 按前述「開發管理辦法」第41條規定：「原住民使用之原住民保留地及其所有之地上改良物，因政府興辦公共設施，限制其使用或採伐林木，致其權益受損時，應予補償。」本案花蓮縣政府原為辦理「2014花蓮翱翔季活動」，而有短期使用本案土地之急迫性需要，但因原住民保留地本質上即負有照顧、保障原住民生活特殊性，當原住民使用之權益受損或受有限制時，當予以補償，惟因短期使用補償依據並無適當法規得參考援引，該府爰比照「土地徵收條例」第58條關於徵用補償之原則，分別與5位使用權人簽訂徵用契約書，徵用期間自103年6月23日至104年6月22日，並依徵用當期公告土地現值百分之十計算土地使用補償費及改良物補償費，合計5位使用權人共補償484,963元(土地補償134,400元、改良物補償350,563元)。查花蓮縣政府與原使用權人徵用契約期限屆滿時，該府並未重新簽訂契約及給予補償費，審計部查核期間，雖已提醒該府應循序辦理撥用，惟該府內部就本案土地使用迄未取得共識，甚至107年間縱該府觀光處說明該等土地仍宜維持作為環保科技園區之通道，亦未提及補償事宜，迄本院108年3月5日約詢時，該府始表達將儘速與原耕作權人協商處理補償之承諾，該府顯對原住民權益（或原耕作權人）保護未加正視，確已損及原耕作權人權益。
(2) 另，關於本案道路開闢工程未及於活動開始前完成，致需鉅額賠償承商部分，據臺灣營建仲裁協會105年臺仲聲字第08號仲裁判斷書內容所載，花蓮縣政府辦理「2014花蓮翱翔季活動」對外招商係以0元標案進行，亦即該府未編列公務預算支應任何活動費用，活動開幕期間得標廠商亦需自負盈虧，但卻因該府徵用土地闢建入園道路（即本案道路）無法如期完成，復因該府片面更改活動開幕期間及減少廠商收取入園清潔保險費等，造成廠商所投入龐大成本有無法回收直接或間接之損害，是故仲裁結果，花蓮縣政府應負擔廠商收入短少之半數。據花蓮縣審計室查核報告，該府已於106年8月15日簽准同意上開仲裁庭判斷，給付承商共計約800餘萬元，並動支第二預備金支應。由上可知，該府原為活化該縣閒置土地，藉由舉辦熱氣球活動，冀望帶動人潮以活絡觀光產業，並以節省縣庫開支方式招商辦理活動，卻因道路土地取得時程緊迫及施工未能配合活動於開幕期間完成，而該府卻又單方面更改活動開幕期間及減少廠商收取入園清潔保險費等，致影響廠商收入而需賠償損失，所涉違失情節固非故意，惟政策規劃及執行過程，顯欠周妥。
(3) 綜上所述，本案土地徵用契約到期後，花蓮縣政府並未重新辦理續約並給予補償費，核已損及原耕作權人權益;而本案道路開闢工程未及於活動開幕前完成，致需賠償承商而生政府財務損失部分，考量該府本意原為活化閒置資產以活絡地方觀光產業之立意良善，惟仍請該府未來擬訂政策或執行計畫時需更加審慎評估，以撙節公帑。
3、 處理辦法：
1、 調查意見一至三，函請花蓮縣政府確實檢討改進並將處理結果函復本院。
2、 調查意見一至三，函復審計部參酌。
調查委員：章仁香、陳小紅
中  華  民  國　108　年　5　月　　　日。
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花蓮縣環保科技園區  平面圖
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花蓮縣環保科技園區  示意圖
	本案土地地籍資料                              單位：平方公尺

	地段
	地號
	面積
	使用分區
使用地類別
	所有權人管理機關
	他項權利登記

	鳳林鎮
綜開段
	271-38
	438.63
	一般農業區
農牧用地
	中華民國
原民會
	（未設定）

	
	271-39
	685.87
	一般農業區
農牧用地
	中華民國
原民會
	耕作權


	
	271-40
	1575.92
	一般農業區
農牧用地
	中華民國
原民會
	耕作權


	
	271-41
	1618.33
	一般農業區
農牧用地
	中華民國
原民會
	耕作權


	
	271-42
	1261.68
	一般農業區
農牧用地
	中華民國
原民會
	耕作權




本案綜開段271-38地號等5筆土地
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