調查意見
1、 案　　由：新竹市政府辦理該市香山區港南農村社區土地重劃案，將限建管制區納入重劃範圍，並辦理分配土地確定，過程涉有違失，嚴重損及民眾權益等情乙案。
2、 調查意見：
關於「新竹市政府辦理該市香山區港南農村社區土地重劃案，將限建管制區納入重劃範圍，並辦理分配土地確定，過程涉有違失，嚴重損及民眾權益等情」乙案。經函請新竹市政府、國防部簡報說明及提供相關卷證，並於民國（下同）102年5月17日赴現地履勘，同年6月4日、7月10日約詢新竹市政府、內政部（含地政司及土地重劃工程處）、國防部相關主管人員，爰經調查竣事。茲將調查意見列述於後：
1、 新竹市政府辦理港南農村社區土地重劃，於開發審議期間明知部分土地位屬軍事飛航管制區，該府竟未於開發計畫提出具體因應對策，且於未確實查明重劃區限建管制範圍及允許建築高度之情形下，仍將限建土地納入重劃範圍，加上未於規劃設計及重劃分配時妥善因應，肇致重劃後約有2066.91平方公尺土地使用受限，18位地主權益嚴重受損，顯未善盡職責，核有違失：
(1) 按農村社區土地重劃條例施行細則第3條：「直轄市或縣 (市) 主管機關依本條例第5條規定勘選重劃區時，應就下列原則評估選定：（1）明顯之地形、地物界線；（2）社區人口及建地需求量；（3）土地使用狀況；（4）因區域整體發展或增加公共設施之需要；（5）土地所有權人意願；（6）財務計畫；（7）其他特殊需要」、農村社區土地重劃範圍勘選作業要點第8點：「重劃區因區域整體發展或增加公共設施之需要，其適度擴大之範圍，應避免將下列土地納入重劃區範圍：（1）供文化保存使用土地；（2）位屬環境敏感及特定目的事業使用土地；（3）現供公共事業使用之土地或其他單位已提出申請開發為特定目的事業用地之土地；（4）經政府擬定開發計畫或有重大建設之土地」等規定，雖無明文規範應避免將軍事限建管制區土地納入重劃區範圍，惟詢據內政部表示略以，有關農村社區土地重劃案是否有位於限建管制區，依非都市土地開發審議作業規範規定，應於辦理土地開發許可審議時，詳實查詢記載於非都市土地開發計畫書中，開發範圍納入限建管制區時，應讓重劃區內土地所有權人知悉、表達意見，並依其開發完成後之使用強度，擬具合理之重劃前後地價，作為土地分配之計算依據，以免損及土地所有權人權益等語，合先敘明。
(2) 本案新竹市港南農村社區土地重劃區位於新竹機場（屬大型軍用飛機場）副跑道（寬約45公尺）西側肩以西127.5至542.7公尺範圍內，其中127.5至500公尺部分屬軍方飛航限建管制範圍，應依國防部與內政部會銜公告之「海岸、山地及重要軍事設施管制區與禁建、限建範圍劃定、公告及管制作業規定」，結合80年9月5日2部會銜公告之「新竹縣竹北市管制區禁、限建範圍圖」實施管制。依審定開發計畫書所載，系爭重劃區重劃後之乙種建築用地建敝率為60％，容積率為180％，如以一般住宅建築高度每層3.5公尺計算，其容許建築高度至少應達3層10.5公尺，方不致影響重劃區內土地所有權人之建築權益；詢據軍方表示，系爭重劃區建築高度實際有受影響範圍概約位於新竹機場副跑道西側肩以西127.5公尺至191.7公尺，由於位於機場限建管制區23跑道目視航線下方，依高距比1比7逐漸放寬限制高度，其合法可建築高度為3.9公尺至13.1公尺（另應再扣除高程落差）等語。惟查，新竹市政府辦理系爭重劃案，於92、93年進行資料蒐集（含非都市土地使用分區及各種使用地編定圖等）、初勘（該府會同香山區公所、港南里辦公室）、複勘（該府會同香山區公所、港南里辦公室、內政部地政司及土地重劃工程局）及先期規劃（該府委託內政部土地重劃工程局）階段，因該府事前未依「海岸、山地及重要軍事設施管制區與禁建、限建範圍劃定、公告及管制作業規定」第陸-三項規定，將公告之軍事禁限建範圍依法定程序，標明於非都市土地使用分區圖及編定圖上，並於計畫書內說明該地區之土地使用限制，以致相關機關（單位）均未察覺、判明系爭重劃區位於軍事飛航管制範圍，故未能於重劃前置作業階段時，先行評估將限建土地納入重劃範圍之妥適性及可行性，錯失避免本案問題發生之先機。
(3) 再查，新竹市政府於95年間辦理系爭重劃案非都市土地開發許可審議時，依規定以95年5月17日府地劃字第0950047250號函向空軍第四九九戰術戰鬥機聯隊（下稱空軍四九九聯隊）查詢系爭重劃區是否位屬「應予保護、禁止或限制建築地區」；嗣該聯隊以95年6月16日武籌字第0950004331號函復該府：「系爭重劃區位於新竹機場副跑道中心線約650公尺內，依『海岸、山地及重要軍事設施管制區與禁建、限建範圍劃定、公告及管制作業規定』，屬軍事飛航限建管制區。該區如有建物興建，請依規定備妥相關資料逕送該部審查」，顯示軍方於開發審議期間即已告知新竹市政府，系爭重劃區位屬軍事飛航限建管制範圍。詎料，該府未依「非都市土地開發審議作業規範」規定，於開發計畫提出具體因應對策，亦未於審定開發前，備妥詳細位置資料及相關實測距離數據，商請空軍四九九聯隊計算澄復系爭重劃區之「限建管制範圍」及「允許建築高度」，竟僅以系爭重劃區內及毗鄰土地83、84年即有軍方准予按圖興建之合法建築物（申建高度分別為14及13.1公尺，實際建築高度分別為10.6及9.75公尺，其中84年申請案至94年間仍在建築中）為憑，草率推論系爭重劃區限建管制不影響重劃後之土地建築使用。在未確實查明該重劃區受限建影響範圍之情況下，仍將限建土地納入重劃範圍，且未將可能受限建影響區域規劃作為公共設施用地，亦未依農村社區土地重劃條例第10條規定，斟酌、比較重劃前後土地之利用價值，合理計算其公共設施用地負擔、費用負擔、土地交換分配及變通補償之標準，加上未能於重劃區土地分配結果公告確定前（98年4月29日），變更開發計畫即時因應，以致重劃後地主向該府申請建築時發現渠土地建築使用受限，所造成之問題與衝擊已難以補救。詢據新竹市政府表示，本案初步統計重劃後受影響之地主人數約18人，面積約2066.91平方公尺等語。
(4) 綜上，新竹市政府辦理系爭重劃案，於開發審議期間明知部分土地位屬軍事飛航管制區，該府竟未於開發計畫提出具體因應對策，且於未確實查明重劃區限建管制範圍及允許建築高度之情形下，仍將限建土地納入重劃範圍，加上未於規劃設計及重劃分配時妥善因應，肇致重劃後約有2066.91平方公尺土地使用受限，18位地主權益嚴重受損，顯未善盡職責，核有違失。
2、 國防部於83年與內政部會銜發布「海岸、山地及重要軍事設施管制區與禁建、限建範圍劃定、公告及管制作業規定」後，未配合修正相關管制區禁限建範圍圖，以致新作業規定與舊管制圖籍分別割裂適用，欠缺法令適用整體性及權利義務衡平性，不僅造成設管單位對於軍事飛行禁限建管制區允許建築高度之計算、審核產生混淆、歧異，更間接導致地方政府重劃建設無所依循，顯有疏失：
(1) 國防部依國家安全法施行細則（原動員戡亂時期國家安全法施行細則）第36條規定，為避免變更地形、地貌，妨害作戰效能或重要軍事設施安全，於76至80年間先後與內政部會銜公告臺澎地區重要軍事設施管制區124處及「動員戡亂時期臺澎地區海岸、山地及重要軍事設施管制區與禁建、限建劃定及公告作業規定」（下稱「舊作業規定」），並公告禁限建範圍管制圖（含本案新竹縣竹北市軍事設施管制區公告圖，下稱「舊管制圖」），作為軍方設管單位實施審查及管制之標準與依據；嗣於83年5月30日，國防部再與內政部會銜公告「海岸、山地及重要軍事設施管制區與禁建、限建範圍劃定、公告及管制作業規定」（下稱「新作業規定」），舊作業規定同時廢止，先予敘明。
(2) 按新作業規定略以，國防部為確保軍事設施安全，依規定得會同內政部指定重要軍事設施地區，劃為管制區並公告之，又為避免妨害重要軍事設施安全，得會同內政部在管制區內指定一定範圍內實施禁建、限建。惟查，國防部於83年與內政部會銜公告「新作業規定」後，因民意反對（新規定較嚴）及經費不足等因素，未重新公告新禁限建範圍管制圖（下稱「新管制圖」），以致各軍用飛機場設管單位仍沿用80年公告之「舊管制圖」，並結合「新作業規定」實施相關禁、限建作業之審查及管制。然而，軍方上開作法顯然忽略「舊管制圖」係依「舊作業規定」（禁建範圍：跑道及副跑道兩側，自道肩邊緣起向左右各100公尺……；限建範圍：跑道及副跑道兩側，自道肩起，向左右各500公尺……）所繪製公告，與新作業規定（禁建範圍：寬由跑道中心線向兩側各展150公尺所構成之矩形……；限建範圍：……轉接面自距跑道(副跑道)中心線兩側各150公尺處，向外420公尺……）對於機場禁限建範圍起算點、延伸距離、構成面及限建區允許建築高度之起算點須否扣除禁建區等計算方式均有不同，竟任意將「新作業規定」與「舊管制圖」割裂適用，欠缺法令適用整體性及權利義務衡平性，導致設管單位對於限建高度審核適用標準產生混淆、歧異。
(3) 以新竹機場限建管制範圍內之港南農村社區土地重劃區周邊為例，軍方設管單位分別於83、84年間審核：(1)港南段建物(位於系爭重劃區內，約距機場西滑行道肩150公尺，無高程差），及(2)新航段建物（毗鄰系爭重劃區，約距機場西滑行道肩150公尺，高程差3公尺）之新建申請案，經現地會勘結果認定，並按高距比1比7計算，其允許建築高度各為18.4（即（150/7）-3）及21.4（即（150/7）-0）公尺，由於申請人申建高度僅為14及13.1公尺，符合規定，爰分別於83年6月3日、84年2月14日函復新竹市政府准予按圖興建（下稱上開2案）。嗣新竹市政府辦理港南農村社區土地重劃，雖知有部分土地位屬軍事飛航管制區，然該府以上開2案為憑，推論系爭重劃區限建管制不影響重劃後之土地建築使用，逕將限建土地納入重劃範圍，及至重劃後地主向工務單位申請建築始發現，該府認定之允許建築高度與軍方審核標準有相當落差，然已對重劃後地主權益造成嚴重損害。依據國防部空軍司令部澄復說明略以，新竹機場（大型軍用飛機場）之禁限建管制執行標準，於83年「新作業規定」公告前，審查機場轉接面限建區應以道肩起算；於「新作業規定」公告後，審查機場轉接面限建區應以道肩向外100公尺處起算，故上開2案係審查錯誤案件，港南段建物及新航段建物之允許建築最高高度應分別為4.1（即((150-100)/7)-3）及7.1（即((150-100)/7)-0）公尺等語。惟查，上開2案原審核結果實非單純「審查錯誤」所致，軍方顯係將「新作業規定」與「舊管制圖」分別割裂適用，以致設管單位及地方政府無所適從，國防部允應確實釐清，並提出具體解決對策，俾杜爭議。
(4) 綜上，國防部於83年與內政部會銜發布「新作業規定」後，未配合修正相關管制區禁限建範圍圖，以致「新作業規定」與「舊管制圖」分別割裂適用，欠缺法令適用整體性及權利義務衡平性，不僅造成設管單位對於軍事飛行禁限建管制區允許建築高度之計算、審核產生混淆、歧異，更間接導致地方政府重劃建設無所依循，顯有疏失。
3、 內政部及其所屬土地重劃工程處辦理港南農村社區土地重劃案先期規劃地區之複勘、同意及重劃計畫書之核定等，未善盡職責，核有疏失。該部允應督飭地方政府將公告之軍事禁限建範圍及土地使用限制，依法定程序說（標）明於計畫書及相關圖籍，並於非都市土地開發審議時，確實於開發計畫提出具體因應對策，更應檢討相關法令，強化重劃範圍勘選作業及計畫書圖審查機制，即早查明重劃區內禁限建管制情形，並明確規範將禁限建土地納入重劃範圍時，其規劃設計、負擔計算暨土地分配應行注意事項，供各地方政府據以遵循，俾重劃工作確實發揮促進土地合理利用、改善居民生活環境之政策功能，並避免農村社區土地重劃受軍事禁限建管制影響，損及重劃地主權益：
(1) 按農村社區土地重劃條例第1條第1項：「為辦理農村社區土地重劃，以促進農村社區土地合理利用，改善生活環境，特制定本條例」、同條例第3條：「本條例所稱農村社區，指依區域計畫法劃定非都市土地使用分區之鄉村區、農村聚落及原住民聚落（第1項）。前項農村社區得因區域整體發展或增加公共設施之需要，適度擴大其範圍（第2項）」等規定甚明，農村社區土地重劃之實施，係為有效改善鄉村區、農村聚落及原住民聚落土地產權複雜零碎問題、提高土地利用價值及生活環境品質。因此，政府辦理農村社區土地重劃工作時，如遇有軍事禁限建管制問題，允應審慎評估、妥善處理，並落實相關法定程序，以避免重劃地主之權益分配產生差別待遇，導致重劃工作無法發揮應有之政策功能。
(2) 查政府辦理農村社區土地重劃範圍勘選作業，應先蒐集合於條件地區之土地登記資料、地籍圖、地形圖、非都市土地使用分區及各種使用地編定圖基本資料，由地方主管機關邀同相關單位及鄉（鎮市區）公所、轄區內地政事務所、村（里）辦公處、社區發展協會、農田水利會等有關人員進行初勘作業，並邀請擬辦重劃範圍內土地所有權人舉行說明會，說明重劃意旨及聽取土地所有權人對於重劃之意見及建議後，再由內政部土地重劃工程處邀同中央及地方有關機關、團體辦理複勘作業及複勘檢討會，並嗣審查決定辦理先期規劃地區後，進行先期規劃作業。惟內政部及其所屬土地重劃工程處（原土地重劃工程局）辦理港南農村社區土地重劃案先期規劃地區之複勘與同意，未能於事前督飭新竹市政府確依「海岸、山地及重要軍事設施管制區與禁建、限建範圍劃定、公告及管制作業規定」第陸-三項規定，於接獲該部及國防部會銜之公告及地形、地籍圖後，即將公告之軍事禁建、限建範圍依法定程序，標明於非都市土地使用分區圖及編定圖上，同時於計畫書內說明該地區之土地使用限制；加上目前農村社區土地重劃相關法令均未明文規定，於勘選重劃範圍及辦理先期規劃時，須先查明相關土地是否已有受禁限建管制影響，並評估將禁限建土地納入重劃範圍之妥適性及可行性，以致複勘及先期規劃功能無法落實，未能即時於重劃前置作業階段，排除禁限建管制因素可能對農村社區土地重劃工作造成之負面影響。
(3) 又直轄市或縣（市）主管機關應按農村社區土地重劃先期規劃結果，進行非都市土地開發審議，並擬訂重劃計畫書、圖，邀集土地所有權人及有關人士等舉辦聽證會，修正重劃計畫書、圖，經徵得區內私有土地所有權人過半數，而其所有土地面積超過區內私有土地總面積半數之同意，報經中央主管機關內政部核定並公告30日後實施。惟查，新竹市政府辦理系爭重劃案之非都市土地開發審議，雖有向民航局及軍方函詢軍用機場禁限建問題，確認重劃區位屬應予「保護、禁止或限制建築地區」，並查填「條件發展地區查詢表」，卻未依「非都市土地開發審議作業規範」規定於開發計畫提出具體因應對策，即獲審議通過並核發開發許可，顯見相關審議過程過於草率；且按目前相關法令規定，農村社區土地重劃計畫書、圖內容並無包括禁限建管制審核事項，加上未明確規範將禁限建土地納入重劃範圍時，其規劃設計、負擔計算暨土地分配應行注意事項，以致後續內政部辦理農村社區土地重劃計畫書、圖核定時，未能針對禁限建問題進行審查，把關功能形同虛設。
(4) 綜上，內政部及其所屬土地重劃工程處辦理系爭重劃案先期規劃地區之複勘、同意及重劃計畫書之核定等，未善盡職責，核有疏失。該部允應督飭地方政府將公告之軍事禁限建範圍及土地使用限制，依法定程序說（標）明於計畫書及相關圖籍，並於非都市土地開發審議時，確實於開發計畫提出具體因應對策，更應檢討相關法令，強化重劃範圍勘選作業及計畫書圖審查機制，即早查明重劃區內禁限建管制情形，並明確規範將禁限建土地納入重劃範圍時，其規劃設計、負擔計算暨土地分配應行注意事項，供各地方政府據以遵循，俾重劃工作確實發揮促進土地合理利用、改善居民生活環境之政策功能，並避免農村社區土地重劃受軍事禁限建管制影響，損及重劃地主權益。
處理辦法：

4、 調查意見一，提案糾正新竹市政府。
5、 調查意見二，提案糾正國防部。
6、 調查意見三，函請內政部確實檢討改進見復。
7、 影附調查意見一，函請新竹市政府查明議處相關失職人員見復。
調查委員：林鉅鋃
中    華    民    國   102   年   8   月  22   日
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