調查報告

1、 案　　由：據審計部函報，稽察各機關經管國有公用土地被占用情形，涉有效能過低及未盡職責情事乙案。
2、 調查意見：
本案緣於審計部專案查核民國（下同）97年至99年各級政府機關經管國有公用土地被占用暨處理情形，發現有處理績效不彰，使用補償金追收成效欠佳，各該主管機關未盡督導之責等缺失。鑒於本院前已對於國有公用土地遭占用問題專案調查在案，提案糾正：行政院國軍退除役官兵輔導委員會、國防部、陸海空等三軍總司令部、聯勤總部、內政部、警政署、農委會及所屬林務局、彰化縣政府及其所屬、法務部及所屬監獄看守所、教育部等機關，甫於100年4月經本院財政及經濟委員會等聯席會議審查決議：准由行政院按年檢討自行列管。本案爰排除上開甫被糾正，刻由行政院檢討列管中之機關，就審計部函報，依被占用筆數、面積排序較高，且經管土地或有較高國土保育需求者，篩選行政院原住民族委員會（下稱原民會）、內政部營建署（下稱營建署）、經濟部水利署（下稱水利署）及交通部臺灣鐵路管理局（下稱臺鐵局）等4個管理機關進行深入調查。案經本院調卷詳核暨約詢原民會、營建署及財政部國有財產局（下稱國有財產局）等機關主管人員後，業已調查竣事，茲就相關調查實情及意見，分述如下： 

1、 原民會未結占用案件，均屬原住民保留地，且半數位於環境敏感地區，本應善盡國土保育職責，惟該會受限專責管理人力不足、占用人集結抗爭、地方政府執行不力，致占用處理績效不彰，又部分案件係待審查處理中之權利賦予案件卻誤以占用陳報列管，顯見該會督導管控機制不佳，允應衡酌國土保育與劃設原住民保留地之立法意旨，儘速檢討妥處

(1) 查原民會經管，被占用之國有公用土地筆數及面積，97年底計18筆、面積174,634平方公尺；審計部專案查核至99年底，被占用土地筆數及面積增加為630筆、3,640,265平方公尺；本院調查截至100年7月底為止，計被占用624筆、面積3,612,993平方公尺。上開占用統計數據顯示，近3年多來，原民會經管之國有公用土地，被占用情形不減反增，處理績效不彰。
(2) 詢據該會表示，被占用之國有土地主要係屬原住民保留地，占用人及使用情形，多為原住民於取得耕作權、承租權或所有權等權利前，即非法私下轉租、轉讓予非原住民種植農作物或興闢建築物所致；被占用之原住民保留地中，位於環境敏感地區者，係為臺中市政府和平區轄內之德基水庫集水區範圍內土地，占用筆數計326筆，占總筆數624筆之比例約為52%；99年被占用筆數及面積等統計數據驟增之主要原因，係部分縣市政府對於占用案以非公用財產列管，另以專案計畫（如德基水庫集水區原住民保留地超限利用實施計畫及廬山溫泉特定區計畫）為辦理依據，而未提報原民會，經該會於99年度函請納入始增列所致；97年至100年7月占用案件處理績效不彰之原因，主要略為：案件量大處理費時、該會無附屬執行機關，處理事務仰賴地方政府執行，地方政府處理占用案時，常遭占用人集結抗爭，動用民意代表關說，又該會補助地方政府之計畫經費，依預算法須經地方民意機關（縣議會及代表會）完成程序，惟地方民意機關基於選票因素考量多予杯葛，致補助經費難以編入地方政府預算內執行。另據原民會表示，現行部分占用列管案件，經查明係該會執行原住民保留地權利賦予案件，因未辦竣繼承登記或土地超限利用等問題，致無法辦理他項權利設定登記事宜，此類案件依原住民保留地開發管理辦法第3條規定，旨在輔導原住民開發並取得耕作權、地上權、農育權、承租權，繼續經營滿5年者取得土地所有權，是於審查核定結果尚未確定前，原不應以占用列管，亦不涉及使用補償金收取事宜，惟部分市縣政府不察，誤列為占用案件等語。
(3) 綜上，原民會未結占用案件均屬原住民保留地，且半數位於環境敏感地區，本應善盡國土保育職責，惟該會受限專責管理人力不足、占用人集結抗爭、地方政府執行不力，致占用處理績效不彰，核該等被占用之原住民保留地，有較高水土保持需求及水質安全疑慮，該會允應衡酌國土保育與劃設原住民保留地之立法意旨，針對問題癥結，儘速檢討妥處。又部分案件既係待審查處理中之權利賦予案件，該會未能適時查明釐清，誤以占用陳報國有財產局列管及審計單位查核，顯見督導管控機制不佳，允應加強對地方代管機關（執行機關）有關原住民保留地管理業務之教育宣導，並從速檢討釐清非屬占用案件，陳報國有財產局及審計部，更正確切之占用及使用補償金等相關列管統計數據。

2、 營建署及其所屬機關未結占用案件，多為早年私人占建、占耕，該署本於情理法兼顧考量，爰未採取積極排除作為，惟案件久懸未決，且部分未積極追收使用補償金，影響機關威信及國家財產權益，洵有未洽；內政部未能善盡主管機關職責，積極督導所屬儘速妥處，亦有不當

(1) 查營建署及其所屬城鄉發展分署、陽明山國家公園管理處（下稱陽管處）經管，被占用之國有公用土地筆數及面積，97年底總計2,568筆、面積9,861,337平方公尺，本院調查截至100年7月底為止，被占用筆數及面積增減為2,522筆、9,874,700平方公尺，處理結案率，筆數僅減少1.79%、面積略增0.14%（面積增加原因，係部分案件該署嗣依法院民事判決測量結果更正所致），處理績效不彰。
(2) 案經營建署查復，截至100年7月未結占用案件中，有2筆係該署經管，1筆遭私人興建寺廟使用，另1筆則為機關整併接管前，由原管理機關本於民生需要協調遷入，該署原擬現狀移還國有財產局接管，俾占用人得申辦後續租購國有土地事宜，惟受限都市計畫土地使用分區不符，仍在占用列管中；多數被占用土地為城鄉發展分署所經管，計達2,486筆，主要係接管自原臺灣省有河川新生地，該等土地於辦理土地總登記前，民眾延續原河川公地許可為耕作使用，嗣辦竣登記及機關整併接管後，囿於國有財產法限制公用土地不得出租規定，致原耕作人轉為占用人，又因中央機關組織改造計畫，該分署已無國有新生地之管理及開發職掌，將來國有新生地將移併國有財產局接管，致該分署欠缺土地管理人員之配置及預算，於移交接管前，僅能以少數人力支援及勻支預算方式處理，致處理速度緩慢，目前採分期分區方式處理占用及追收使用補償金事宜；另有34筆為陽管處經管，均屬該處74年9月1日成立前既有占用案件，分別遭私人興闢建築物或作為住宅、或混雜營業使用，陽管處原於機關成立時，旋即全數提起民事騰空返還訴訟，惟因民眾強烈反彈、民代介入關說及當時尚無一致處理準則，爰撤回訴訟，進行逐案清查測量，嗣因考量早期占建之居住需求，營建署於88年核定「陽明山國家公園範圍內國有土地被占用案處理原則」，並於92年核定撤銷撥用移交國有財產局接管方案，擬就符合74年9月1日陽明山國家公園計畫公布前即有建築使用之事實者，撤銷撥用，不符該條件者，發放救濟金令其返還土地，再有不從者，循司法途逕解決。詢據營建署表示，陽管處未結之34筆土地，有14筆已提起民事排除占用訴訟獲得勝訴確定，刻辦理追討使用補償金及占用排除之強制執行程序中，有2筆訴訟中，餘18筆因占用迄今久遠，資料查證費時，仍在列管審核中等語。
(3) 上情顯見，營建署及其所屬機關未結占用案件，主要基於情理法兼顧考量，爰未迅即採取排除占用之積極措施，惟營建署及陽管處經管土地部分，占用多年懸而未決，處理人員及占用現狀資料隨時間經過而異動下，徒然加深占用案件處理之複雜度，自有未洽。又營建署經管之2筆土地，該署表示擬俟現狀移交國有財產局接管後，再由該局一併追收使用補償金。該等作為除都市計畫使用分區可否通過通盤檢討變更仍處於高度不確定而難於短期定案，亦與財政部98年令頒「各機關經管國有公用被占用不動產處理原則」第1點第2項第2款第4目有關占用人須向管理機關繳清使用補償金後，方得函送國有財產局及財政部審查得否變更為非公用財產移交接管及租購事宜之規定有所未合，核該署遲未向占用人追收使用補償金之作為，於占用人提出時效抗辯時，將僅能自通知時起追溯收取5年，核其消極作為，徒使占用人獲得長期無權占用公地之不當得利，有損國家財產權益。至於城鄉發展分署接管原省有河川地上之占耕問題，核該等土地長期未能開發，耕作復無明顯破壞水土保持疑慮，宜請該署確實檢討究有無維持公用之必要，並審慎查明占耕時點，研議可否現狀移交國有財產局接管事宜。
(4) 綜上，營建署及其所屬機關未結案占用案件，處理時考量早年既存占用或有居住需求，處理不易，出於情理法兼顧之相關作為，或難謂全然無據，惟案件久懸未決，且部分未積極追收使用補償金，影響機關威信及國家財產權益，洵有未洽。內政部未能善盡主管機關職責，積極督導所屬儘速妥處，亦有不當。

3、 水利署及其所屬機關未結占用案件，多為政府機關及公營事業機構未依程序辦理撥用或價購，即逕行使用，該署已通知撥用及研議中，少數遭私人占用案已全數提起民、刑事訴訟，該署近年占用處理績效有明顯改善，惟遭其他機關（構）占用未結部分，經濟部仍應本於主管機關職責儘速研議解決之道

(1) 查水利署及其所屬機關經管，被占用之國有公用土地筆數及面積，97年底計307筆、197,074平方公尺，截至本院調查100年7月底止，減少為173筆、155,388平方公尺，筆數減少43.65%、面積減少21.15%。就被占用統計數據消長情形而言，有明顯改善，相較於其他同遭財政部以占用列管之管理機關，參據財政部依據「強化國有財產管理及運用效益方案」對各機關改善占用問題之考評結果，水利署及其所屬機關亦著有績效。
(2) 詢據水利署表示，該署迄未結案之173筆占用案件，其中有162筆土地為政府機關或公營事業機構占用，11筆遭私人占用，私人占用部分已全數提起民、刑事訴訟，並追討不當得利使用補償金；遭機關（構）占用部分，現況多為道路或水庫用地使用，該署已通知占用機關辦理撥用程序中，及陳報上級經濟部評估可否轉列計價投資移轉等語。
(3) 綜上，水利署及其所屬機關未結占用案件，多為地方政府及公營事業機構未依程序辦理撥用或價購即逕行使用，該署已通知撥用及研議中，少數遭私人占用案已全數提起刑事竊佔及民事訴訟。核該署近年占用處理績效已有明顯改善，惟遭公營事業機構占用未結部分，經濟部仍應本於主管機關職責儘速研議解決之道。
4、 臺鐵局未結占用案件，多數均為早年地方政府未諳撥用程序逕行闢建公共設施所致，受限有償撥用經費問題未能順利結案，尚難課予怠失之責，惟國有土地長期管用不一，恐生管理維護責任歸屬爭議，交通部應本於主管機關職責會商財政部研議解決之道
(1) 查臺鐵局經管，被占用國有公用土地之筆數及面積，97年底時為946筆、339,867平方公尺，截至本院調查100年7月底止，增加為1,080筆、377,743平方公尺。占用統計數據呈現不減反增之情形，該局查復係於100年6月清查發現公路總局占用增列所致。
(2) 詢據臺鐵局表示，迄今未結之占用案件中，有99.15%係遭政府機關開闢作為道路或其他公共設施使用，0.85%係遭私人房屋越界建築占用。被機關占用部分，該局已每年函請占用機關辦理撥用，惟地方政府財政拮据，短期內無能力撥用國有土地，致處理成效不彰；被私人占用部分，占用人大部分為弱勢民眾，生活困窘，致阻礙執行進度。有關撥用經費問題，本院詢據國有財產局略謂，因臺鐵局係獨立計算營虧，非公司組織之公營事業機構，依行政院訂頒之「各級政府機關互相撥用公有不動產之有償與無償劃分原則」第1項但書第2款規定，他機關倘需用該局經管之國有公用不動產，應辦理有償撥用。
(3) 綜上，臺鐵局被占用未結案件，絕大多數比例係遭其他機關擅自闢建公共設施使用之程序瑕疵問題，因受限占用機關難以負擔有償撥用經費而未能於短期內順利結案，是難課予該局怠於處理占用之責，惟登記名義管理人與實際使用人不同，國有土地長期管用不一，於維護管理上，恐滋生責任歸屬爭議，交通部應本於主管機關職責會商財政部研議解決之道。

5、 財政部宜針對原住民保留地公用財產性質爭議、各管理機關為排除占用發放救濟金之妥適性、及占用機關難以負擔有償撥用經費致長期管用不一等問題，會商相關主管機關通盤研議解決方案
(1) 「財政部承行政院之命，綜理國有財產事務。」為國有財產法第9條第1項所明定。該部為加強處理國有公用土地被占用情形，雖自83年起，陸續訂定「國有及公有被占用土地清理及處理方案」、「各機關經管國有公用被占用不動產處理原則」、「強化國有財產管理及運用效益方案」，惟各該方案、原則實施迄今，各國有公用土地管理機關仍普遍存在長期占用列管未結案件，各該管理及其上級主管機關自當確實檢討，惟為落實國有土地使用之督導管控機制，財政部亦應透過實地財產檢核及定期召開檢討會議，加強宣導國有公用被占用不動產應循處理作為，確切瞭解長期未結案件癥結所在，適時會商相關主管機關研議妥處，俾國有土地之使用規劃回復常軌。

(2) 案經本院深入調查發現，原民會認為，該會主要係依原住民保留地開發管理辦法相關規定辦理原住民保留地權利賦予事宜，並非國有財產法第11條所稱之「直接使用機關」，應以「非公用財產」性質管理。惟依國有財產法第11、12條規定，非公用財產係以國有財產局為管理機關，原民會所陳事項，已涉管理機關爭議。本院詢據國有財產局表示，原民會經管之國有財產，於未變更為非公用財產移交該局接管前，均屬國有公用財產。核原民會與國有財產局對於原住民保留地是否具公用財產性質之爭議，宜循行政協商或報請共同上級機關研議解決。
(3) 另查，營建署為處理陽明山國家公園範圍內占用排除案件所擬方案，訂有發放救濟金予占用人令其騰空返還之規定。雖詢據營建署表示，財政部修正訂頒之「各機關經管國有公用被占用不動產處理原則」訂有「協調占用者騰空遷讓」之規定；國有財產局亦稱：「依行政院秘書長90年11月19日台90教字第066881號函示略以，公地撥用時，對於地上未取得合法使用權之農作改良物、建築改良物可否發放救濟金乙案，由需地機關視財力狀況及具體事實，本於權責自行核處。」等語，是營建署發放救濟金予占用人之舉措，雖非全然無據，惟國有公用財產遭私人無權占用，一方面責令管理機關於處理結案前，須向占用人追收使用補償金，另一方面又允許管理機關發放救濟金予占用人，則救濟金之核發，自不宜漫無限制或作法不一，以免引發同屬無權占用國有土地行為，僅因管理機關不同，卻有不當差別待遇之非議，財政部允宜通盤瞭解各該國有公用土地管理機關於處理占用排除時，發放救濟金與否、農作及建築改良物之發放標準或條件限制、與追收使用補償金額相較，核發救濟金額是否有違比例原則等事項，研議有無制定發放占用排除救濟金之一致性處理準則，俾各機關遵行辦理，以杜絕爭議之必要性。 

(4) 再者，調查顯示，國有公用被占用土地未能順利結案之原因類型，有相當比例係遭政府機關占用，倘屬行政院訂頒之「各級政府機關互相撥用公有不動產之有償與無償劃分原則」所定，須由占用機關辦理有償撥用，受限經費無著，難於短期內結案者，非但不符管用合一原則，對於遭到長期占用列管之管理機關公產管理人員之處理績效考評而言，亦有不平。此類占用列管案件，主要係國有公用土地使用程序瑕疵問題，倘經查明係在管理機關撥用前、或接管前即經其他機關闢建公共設施，此種情形下有無解除占用列管，改以其他方式補正程序瑕疵之可行性？宜請財政部研議妥處。
(5) 綜上，宜請財政部針對原住民保留地公用財產性質爭議、各管理機關為排除占用發放救濟金之妥適性、及占用機關難以負擔有償撥用經費致長期管用不一等問題，會商相關主管機關通盤研議解決方案。
調查委員：錢林慧君
中    華    民    國  101    年   5   月  15  日
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