調查報告【公布版】
1、 [bookmark: _Hlk227676653]案　　由：據審計部臺中市審計處查核臺中市政府所屬機關辦理該市體二用地都市更新範圍內土地遭占用處理情形，核有未盡職責及效能過低情事乙案。
2、 調查意見：
[bookmark: _Hlk209514829]據審計部臺中市審計處查核臺中市政府所屬機關辦理臺中市體二用地(下稱體二用地)都市更新範圍內土地遭占用處理情形，核有未盡職責及效能過低情事。案經本院調閱相關卷證資料，嗣於民國(下同)115年3月13日約請審計部臺中市審計處相關人員到院簡報，並於115年3月27日赴實地履勘，再於115年6月15日詢問臺中市政府、國防部相關主管人員，全案已調查完畢，列述調查意見如下：
[bookmark: _Hlk156403579]臺中市政府對於體二用地都市更新地區單元內之市有土地，負有維護公產完整、有效利用及收益之法定義務，卻未善盡注意管理職責，放任相關市有土地自45年2月即被無權占用迄今，且未依法計收使用補償金，肇致該府權益遭受重大損失，核有怠失。
按「管理機關對於管理之財產除依法令報廢外，應注意管理及有效利用，不得毀損、棄置。其遭受不法侵害或涉及權利糾紛時，應依法排除侵害或解決糾紛，必要時應即循司法程序處理」，臺中市市有財產管理自治條例第17條規定甚明。
體二用地位於臺中市東區、北區之交界，包含現有國立臺灣體育運動大學、臺中市自來水廠等區域，原為臺中市最繁華區域之一，嗣因都市發展重心變遷逐漸沒落，加上區內建築窳陋、衰頹、防災系統不足，私有土地與建物使用、借用、占用權利錯綜複雜，土地低度利用，建物長期無法改建，影響整體區域發展。為使體二用地有再次發展及重生機會，臺中市政府於95年5月8日將位於進德北路以西、雙十路以東、力行路以南、精武路以北街廓範圍內之部分體育場用地(如圖11)公告劃定為都市更新地區，然因單元內公有地違建占用問題嚴重且未能即時排除，以致都市更新作業難以推動。
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圖11、體二用地都市更新範圍
資料來源：朱國華建築師事務所102年9月擬定之臺中市體二用地都市更新事業計畫。
經查，體二用地都市更新範圍內臺中市市有地之管理機關於臺中縣市合併前為臺中市政府，合併後分屬臺中市政府建設局(下稱建設局)、臺中市政府社會局(下稱社會局)及原臺中市政府體育處(106年4月10日改制為臺中市政府運動局，下依行為時點稱原體育處或運動局)。目前更新範圍內遭占用部分主要為臺中市北區水源段167-1、183-1、186-9[footnoteRef:1]地號等3筆土地(下稱系爭土地)，情形如下： [1:  96年分割自臺中市北區水源段186地號土地。] 

根據臺中市政府113年被占用市有地統計資料，系爭土地登記面積合計38,973平方公尺，被占用面積約計27,747.2平方公尺(約71.2％)，目前管理機關均為運動局(106年接管)，詳細情形參照圖12、表2。
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圖12、系爭土地位置圖
資料來源：臺中市政府。
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表2、系爭土地基本資料與被占用情形
	占用地號
	登記面積(平方公尺)
	被占用面積(平方公尺)
	土地權屬
	管理機關(平方公尺)

	臺中市北區水源段167-1
	823
	609.21
	臺中市有
	運動局

	臺中市北區水源段183-1
	6,726
	4,972.86
	臺中市有
	運動局

	臺中市北區水源段186-9
	31,424
	22,165.13
	臺中市有
	運動局

	合計
	38,973
	27,747.2
	-
	-


資料來源：臺中市政府。
據審計部臺中市審計處自106年度起查核追蹤發現：
原體育處及建設局、社會局未於本市有地管理機關立場，積極清查並列管都市更新單元內土地遭占用情形，妥適採取民事訟訴程序並計收使用補償金，暨臺中市政府財政局(下稱財政局)未督促土地管理機關計收使用補償金，肇致政府權益遭受損失，減損政府鉅額收入。以臺中市政府委託逢甲大學辦理「體二用地整體更新規劃開發委託研究案」成果報告書內會議紀錄載明：「本案已於93年12月31日拜會臺中市政府財政局公有財產課，指出本案公有地上的建物屬於無權占用的情況，同時與該府並無租賃的關係」，顯示財政局於93年間即知市有地遭人占用情形，惟均未向占用人收取使用補償金，依行為時規定之租金率計收基準，以年息5％設算，94年度起迄103年度止，計10年，合計減損政府土地使用補償金收入新臺幣(下同)1億948萬餘元，其中94年至98年已逾占用期間5年，合計5,260萬餘元不列計追收使用補償金。
財政局未本於市有土地主管機關立場督導土地管理機關訂定清查計畫，並督促處理體二用地遭私人占用事宜，維護市有財產權益，致市有土地長年遭占用。
臺中市政府未本於行政一體原則，積極協調市有地主管機關財政局及都市更新主管機關臺中市政府都市發展局(下稱都發局)，適時督導市有土地管理機關妥適解決土地占用問題，肇致體二用地都市更新地區無法以權利變換方式完成都市更新，徒增經費支出，未達公共設施開發之預期目標及改善該區建築窳陋、防災系統不足情形。
[bookmark: _Hlk227576193][bookmark: _Hlk227576202]詢據臺中市政府雖稱：「系爭土地係前臺灣中部防守區司令部向本府借用，在借用之範圍內建造營房舍使用，借用期間自43年1月1日至45年2月底止，期滿後應即將土地歸還，不得轉讓他人。本府運動局自106年成立始接管系爭土地，查本局現有檔案及卷證，國防部於借用期滿並未騰空交還借用土地，亦無土地點交返還之公文及紀錄，本案遭占用土地仍處於國防部借用未歸還之狀態，有關未盡善良管理人之注意義務，所衍生第三人占用問題、使用補償金、歷年維護管理等損害賠償費用，本應由國防部負起善良管理人之責任。」然查，系爭借用關係於45年2月底屆期後，倘有臺中市政府如上所陳國防部有借用未歸還之狀態，該府既為系爭土地之貸與人，本應依民法第470條第1項規定向借用人請求返還借用物，並就借用期滿後持續存在之第三人占用事實，依民法第767條第1項、第179條及行為時臺中市市有非公用不動產被占用處理要點(106年4月26日停止適用)、臺中市市有不動產被占用處理原則、臺中市市有土地清查及清理作業要點等規定，予以清查、排除並計收使用補償金。
惟經查歷年臺中市政府卷證，自45年2月底借用期限屆滿後，迄卷證所顯示最早可得確認之知悉時點(即該府委託逢甲大學辦理「體二用地整體更新規劃開發委託研究案」，研究團隊於93年12月31日訪晤財政局公有財產課，指明系爭土地上建物屬無權占用、與該府並無租賃關係)止，其間歷時將近半世紀(計48年又10個月)，該府處理情形闕如，說明如下：
卷內並無足資證明該府曾就借用期滿返還土地乙事，向國防部(含改編、整併後之機關)為催告、協商或其他形式之請求之相關資料，顯示貸與人(該府)長期未行使返還請求權。
系爭土地於借用期滿前即已布滿建築物，占用情形延續迄今，然目前均查無臺中市政府於上開48年又10個月期間曾依法辦理占用戶清查、騰空通知、提起返還土地訴訟之相關紀錄。之後雖有向占用人追收使用補償金，然以101至105年度應收使用補償金50,278,513元為例，該府雖於106年5月31日函請占用戶繳交使用補償金，然截至106年6月22日止，僅有5戶繳交使用補償金484,253元，未繳交金額高達49,794,260元，追收作業徒具形式，顯未善盡管理機關之責。
依臺中市政府組織分工，財政局為市有土地之主管機關，本應定期或不定期檢核各土地管理機關之管理情形，歷任土地管理機關(含改制前後之體育處、建設局、社會局、運動局等)亦應本於職權列管。然上開期間內，無論主管機關或管理機關，就系爭土地均乏定期清查、檢核或列管之紀錄。運動局即表明：「自本局106年起成立始接管體二用地，為釐清系爭土地自43年至105年之間占用始末以及管理情形，於114年9月25日函請都發局、財政局、教育局等提供土地歷年維護管理資料，惟三局皆表示無維護管理資料。」
臺中市政府雖稱，上開期間歷經省轄市時期、88年精省、99年縣市合併升格直轄市等多次行政體制變革，致資料散失、職權移轉未明，難以追究等語。惟查，行政組織之變革，僅生權責機關繼受之法律效果，並不因此免除後繼機關就前手機關未處理事項之續辦義務。況系爭土地縱經歷次組織變革，仍循內部行政協調完成權責之交接與整合，管理權責未因組織調整而中斷。然臺中市政府卻未本於行政一體原則，溝通統整財政局、都發局及土地管理機關之權責，任令系爭土地占用情形持續，排占作業形同空轉，不僅導致難以採都市更新條例之權利變換方式辦理，更被迫與都市更新委外廠商終止契約，徒增2,861萬餘元無謂的規劃經費支出。
綜上，臺中市政府為系爭土地之所有權人，對自有土地之使用現況本負查核管理義務。然該府與軍方借用契約於45年2月底終止後，對於借用人未返還借用物、占用人無權占用市有地之事實，於長達48餘年(若依運動局主張則為51餘年)之期間內，既未依民法第470條第1項本文行使返還請求權，未依同法第767條第1項行使物上請求權，未積極依同法第179條追收不當得利，亦未依臺中市市有非公用不動產被占用處理要點排除占用，更未依臺中市市有財產管理自治條例課以借用人損害賠償責任，無論對借用人之催告、對占用人之排除，抑或主管機關之督導檢核，均付之闕如。縱令退步以卷證所明確揭示之最早知悉時點(93年12月31日)為準，在此之前該府所屬主管機關及歷任管理機關，就系爭土地遭長期占用之事實之「不知」，顯有應知而未知之疏失。復若依運動局所稱其106年4月成立始接管體二用地之時點，則其間長達51年有餘之管理闕如，尤足凸顯該府就系爭土地管理之怠忽。再依審計部臺中市審計處設算，僅就94年度起迄103年度止之10年間，即減損政府土地使用補償金收入逾1億948萬餘元，其中94年至98年共5年計5,260萬餘元因逾5年消滅時效而無從追收。若上溯至45年至93年間近半世紀之占用期間，所減損之政府使用補償金收入自更屬可觀，而因消滅時效之逐年完成，該府對上開權益之追索已無從回復。此外，占用事實因久未處理，建物老舊、居住關係複雜化、占用戶代際間承繼等情狀經年積累，輾轉沿襲，不僅造成後續排除占用、計收補償金之難度隨之升高，更導致本案都市更新計畫未竟其功，無法達成改善該區建築窳陋、防災系統不足之預期目標。臺中市政府於此期間之消極不作為，肇致市有財產權益重大減損、公共利益長期無法落實，核有怠失。
臺中市政府為系爭土地所有權人暨管理機關，卻怠於行使職責，放任系爭土地遭占用逾70年，借用機關國防部亦對返還問題消極以對，復以雙方均以「檔案不全、事實不明」為由各自解讀，多次函文往返不啻推諉塞責，長期陷入行政僵局，致使排除占用及追收使用補償金作業全面停滯，此種本位主義之行政怠慢，已嚴重減損公產權益。臺中市政府與國防部允應共同釐清關鍵爭議，儘速循適法途徑解決，以定分止爭，俾維護政府財政健全與社會公平正義。
本案臺中市政府與國防部對於早年系爭土地借用關係所衍生之爭執主要有三：首先為45年2月底借用期限屆滿後軍方有無歸還系爭土地；再為45年2月底後系爭土地之管理責任歸屬；最後為目前系爭土地占用人、占用建物與軍方之關聯性。
根據臺中市政府與國防部所提相關卷證資料可知：
43年1月30日，前臺灣中部防守區司令部以防區急造營房基地為由，向臺中市政府續借該市北區新高町186、187兩地號土地[footnoteRef:2](如圖13及圖14)，並於43年2月19日去函臺中市政府檢送土地借用契約書(如圖15)，借用期間自43年1月1日至45年2月底止。43年3月12日，臺中市政府同意照該司令部所附契約書辦理，惟該地仍請以原建8幢營房為限，勿再行增建。 [2:  據臺中市政府查復，臺中市北區新高町186、187地號土地早於日治時期昭和14年(民國28年)合併為新高町186地號土地，臺灣光復後於50年9月27日改測合併為臺中市北區水源段186地號土地(與水源段189地號合併)，96年4月26日再分割出水源段186-9地號土地，分割原因為該市議會通過「以地易地」方式，將國立臺灣體育學院(今國立臺灣體育運動大學)體二用地市有地，交換教育部體四用地，並由該府編預算支付12億土地差價予教育部學產基金。] 
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圖13、臺中市北區新高町186、187地號土地修測前地籍圖
資料來源：內政部國土測繪中心。
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圖14、前臺灣中部防守區司令部行文臺中市政府續借新高町186、187地號土地
資料來源：國防部。
	[image: ]


圖15、前臺灣中部防守區司令部借用新高町186、187地號土地契約書
資料來源：國防部。
於此同時，前臺灣中部防守區司令部於42年12月17日簽准成立「臺灣中部防守區司令部第二期自費建築眷舍委員會」(下稱眷建會)。43年3月22日，眷建會第3次會議決議，新高町土地作該司令部自費建築眷舍基地之用。43年3月28日，該司令部簽呈核定改為自費建築眷舍基地。43年5月8日，該司令部令頒臺灣中部防守區司令部第二期自費建築眷舍基地分配使用辦法，與本案相關之重點條文如下：
第1條規定：「本部官佐願自費建築眷舍經於43年3月25日前申請並經核准登記有案者，均得享受分配眷舍建築基地之權益。」
第5條第1款規定：「本期眷舍建築基地計有干城町及水源地兩地區。」
第7條規定：「分配各眷戶之基地以自眷自建自住為原則，不得以任何方式將基地轉讓部外人員或變更建築物之產權。」
第8條規定：「各眷戶自建之眷舍如因故必須轉讓他人時，其轉讓對象以本部人員為限。」
臺中市政府認為：
[bookmark: _Hlk227396493][bookmark: _Hlk227396507]本案遭占用土地仍處於國防部借用未歸還之狀態：臺中市政府與國防部間屬使用借貸關係，依民法第464條規定：「稱使用借貸者，謂當事人一方以物交付他方，而約定他方於無償使用後返還其物之契約。」同法第468條規定：「借用人應以善良管理人之注意，保管借用物。」運動局自106年成立始接管系爭土地，查該局現有檔案及卷證，國防部於借用期滿並未騰空交還借用土地，亦無土地點交返還之公文及紀錄，有關未盡善良管理人之注意義務，所衍生第三人占用問題、使用補償金、歷年維護管理等損害賠償費用，本應由國防部負起善良管理人之責任，爰該府已分別於106年9月18日、108年5月27日、109年7月21日、109年9月23日、110年12月23日、111年5月17日、112年4月17日、113年4月2日以及114年9月16日檢附相關佐證資料，函請國防部就借用土地儘速辦理清查、提供土地點交返還之公文及紀錄，負起騰空交還土地之義務。
[bookmark: _Hlk227397357]再依前臺灣中部防守區司令部43年3月28日簽呈，該司令部於42年12月17日即已奉准成立眷建會擬交涉新高町土地作為興建眷舍之用，另依該司令部43年1月30日借用函所敍略以：「本防區該項借用土地借用期間多已屆滿……，現以部隊營房或眷舍均極感缺乏……，係承貴府撥借北區新高町(186)(187)兩號土地供用，亦曾飭由前砲十三團訂立借用契約，現以該處基地尚須繼續使用，茲派本部上校、高恭吳成彩前來貴府續訂借約手續」。該眷建會於43年3月22日第3次會議決議將新高町186、187地號土地作為自費建築眷舍基地之用，並於43年3月28日簽呈內核准。另該司令部於43年5月8日令頒臺灣中部防守區司令部第二期自費建築眷舍委員會組織細則及基地分配使用辦法，要求受分配土地眷戶必須於半年內開始建築使用。承上，旨揭土地眷舍經查證確為國防部及前臺灣中部防守區司令部授意下於43年間興建並持續居住至今，國防部應善盡使用人管理義務，負返還及排除占用之責任。
國防部則主張：
本案原借用契約期限於45年2月底屆滿，經臺中市政府與國防部查察均無相關續約或點交返還資料，惟基地現況大部分土地均已由臺中市政府開闢設置公共設施(臺中體育場、臺中放送局等)，部分土地亦提供國立臺灣體育運動大學(含臺中文英館、游泳池、棒球場等)及台灣自來水股份有限公司管理使用。依客觀條件判斷，整體土地現況有相關機關合法使用情形，應可認定軍方於45年2月底借用期滿後，已依契約第2條「期滿後應將土地歸還，不可轉讓他人」規定終止借約，與臺中市政府完成土地點交返還作業，並由臺中市政府等單位接管後，依權責開闢相關公共設施使用。
106年9月11日，依運動局提供占用名冊所列姓名及門牌號碼，查閱國防部眷籍資訊系統，均無核配臺中市眷村之眷舍。106年10月30日及111年1月13日，實施現勘發現占用戶所居房舍非國軍老舊眷舍，且未領有主管機關或其所屬權責機關核發之國軍眷舍居住憑證或公文書，不符國軍老舊眷村改建條例第3條規定[footnoteRef:3]所稱之「原眷戶」規定，為無權占用，應由土地管理機關逕依權責認定處置。 [3:  國軍老舊眷村改建條例第3條規定：「(第1項)本條例所稱國軍老舊眷村，係指於中華民國69年12月31日以前興建完成之軍眷住宅，具有下列各款情形之一者：一、政府興建分配者。二、中華婦女反共聯合會捐款興建者。三、政府提供土地由眷戶自費興建者。四、其他經主管機關認定者。(第2項)本條例所稱原眷戶，係指領有主管機關或其所屬權責機關核發之國軍眷舍居住憑證或公文書之國軍老舊眷村住戶。」] 

有關臺中市政府僅憑45年7月5日與48年間航照圖影像，及占用戶口述係軍方同意渠等自費興建地上物並居住於「精武新村」等情，推論地上建物是在軍方借用期間興建，要求國防部儘速辦理土地排除占用、騰空返還乙節：
經查臺中市政府尚缺乏借用期間43年1月1日至45年2月之航照圖資，及相關眷戶核准興建文令提供比對，實際地上物興建情況尚未臻明確，借用時之土地原狀亦無法確認，該府以查無土地點交紀錄及45年7月、48年航照圖影像、居民自我解釋占用緣由等資料為依據，請該部負排除占用及回復土地原狀之義務，佐證理由顯有不足。
[bookmark: _Hlk224240102][bookmark: _Hlk224237482][bookmark: _Hlk224201657]另本案原借用基地範圍，現況已提供國立臺灣體育運動大學、台灣自來水股份有限公司管理使用，臺中市政府亦已設置公共設施提供市民使用迄今，相關建物均非軍方所興建，顯見軍方與臺中市政府應已終止借約，而由該府接管基地及開發利用等情。
本案應由臺中市政府調閱軍方借用前及借用期間之航照圖影像，比對現場地貌之變動情形，秉都市規劃管理職權，依法調取占用戶水電申請、房屋稅籍登載、戶籍遷入之時間，釐清地上物興建期間，再行確認處理權責。
又本院於115年6月15日詢問相關機關主管人員時，國防部與臺中市政府仍各執一詞：
國防部提出證據表示，臺中市政府主張系爭土地占用人及占用建物為軍方授意下於43年間興建並持續居住至今乙節純屬張冠李戴，理由如下：
系爭土地中之水源段167-1及183-1地號土地非軍方早期借用之範圍(如圖16)。
	[image: ]


圖16、本案軍方借用土地範圍示意圖
資料來源：國防部。
按臺灣中部防守區司令部自費建築眷舍地分配使用辦法之第5條第1款條文所律定自費興建用地係位於「干城町」與「水源地」等2區域，非向臺中市政府借用之「新高町」範圍(如圖17)。上揭所稱「水源地」所興建之眷村，為前聯合勤務總司令部所管「精武新村」，該村業於79年間配合該府闢建中山公園，於同年7月4日完成地上物拆除，該村坐落「水源段43、43-3及69-1地號」等3筆土地，已於80年間歸還該府及前臺灣省政府財政廳；位於「干城町」之眷舍，為國防部陸軍司令部所管「南京新村」現址，業於101年間遷建，地上物完成拆除。
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圖17、國防部借用土地「新高町」位置與自費興建用地「干城町」、「水源地」位置示意圖
資料來源：國防部。
臺中市政府則稱：
依照地方流傳之民間認知，「新高町」包含「干城町與水源地」2區域。且該府係以地籍圖資比較查詢系爭土地相關爭議並回復資料，而非僅以地名為查證。
再查部分占用戶地址整編前係為「精武新村」，且許多占用戶有軍職背景。
綜上，系爭土地自43年1月經前臺灣中部防守區司令部向臺中市政府借用，至45年2月底借用期間屆滿後，逾70年迄未返還，臺中市政府就借用關係之終止與借用物之返還，未行使返還請求權，亦未清查管理，致系爭土地長期供私人占用之事實延續滋長。按臺中市市有財產管理自治條例相關規定，臺中市政府身為土地管理機關、國防部身為借用機關，就排除占用及追收使用補償金等事項，依法各負作為義務。惟兩造見解歧異歷經多年仍無共識，亦未積極循適法途徑解決，僅以函文往復方式應對，致系爭土地之占用狀態無從處置。臺中市政府迨至106年始函文處理，自借用期滿起徒留數十載管理闕如，核屬應作為而不作為，怠忽職務，致公有財產權益長期受損，顯未恪盡公務機關依法行政之職責。為終結上開僵局，臺中市政府與國防部應本諸誠信原則及機關間相互協力之義務[footnoteRef:4]，以澈底釐清權責、定分止爭，俾維護政府財政健全及社會公平正義。  [4:  行政程序法第 8 條規定：「行政行為，應以誠實信用之方法為之，並應保護人民正當合理之信賴。」同法第 19 條第 1 項規定：「行政機關為發揮共同一體之行政機能，應於其權限範圍內互相協助。」] 


調查委員：張菊芳
                     施錦芳
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