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《土地政策》 
試題評析 
1.土地政策試題常有結合時事命題之情形，惟時事題仍離不開理論之建構與論述能力。該等題目例如第一題，

假如不知監察院糾正內容，則可假設自己是監察委員時，會提出何種批評？就不致陷入苦思糾正內容，而一

籌莫展。 
2.土地政策重在思辨與評論，故四題末了均有「試評論之」之問項，反應力、整合力、文筆流暢度是影響得分

的關鍵因素。 

 

一、監察院於本（100）年5月對於內政部所辦理的農村社區土地重劃提出糾正，其中對於自辦農村

社區土地重劃案更是有所批評，請問，此糾正案的事實與理由為何？你對於此糾正案的見解為

何？試評論之（25分） 

答： 
(一)糾正之事實與理由： 

1.自辦農村社區土地重劃者獲取不當開發利益：內政部對於可辦理農村社區土地重劃之農村社區，其法令

規範未臻周妥完備，致使申請人僅須以數棟公寓或集合住宅，即可符合辦理農村社區土地重劃之條件，

對於改善既有農村社區生活環境之整體效益不彰，亦造成部分自辦農村社區土地重劃案，藉土地重劃之

名，實際卻將毗鄰農業用地併入重劃範圍進而變更為建築用地，以獲取開發利益為目的，明顯悖離立法

意旨。 
2.重劃範圍之擴大缺乏認定標準：自辦農村社區土地重劃範圍相較於公辦農村社區土地重劃，顯有被任意

擴大之情事，內政部明知已造成大片農業用地遭變更為建築用地之問題，卻未研定具體審核標準，供各

地方政府據以遵循，造成農業用地建地化。 
3.農村都市化侵蝕優良農地：自辦農村社區土地重劃申請案件數大幅增加，其多係為都市住宅需求及吸引

外來人口居住，儼然為變相之住宅社區開發方式，形成農村都市化之實景，並有嚴重侵蝕優良農業用地

之情事。 
(二)評論：依農村社區土地重劃條例第1條第1項規定：「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。」第3條規定：「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。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。」可見，農村社區土地重劃業務之推動，係為促進農村社區土地之合理利用，改善

農村社區之生活環境及提升農民生活素質為目的。而為重劃區之整體發展配置或增加公共設施之需要，另

賦予適度擴大重劃範圍之彈性。衡諸立法意旨，其擴大範圍所增加之非建築用地面積，應以達到可滿足原

有農村社區內居民之生活、生產及生態等三生需求為已足。如任由農業用地遭任意擴大納入社區建築用地

範圍，造成申請人「以小搏大」，假重劃之名，行破壞優良農地、提供都市住宅需求及土地炒作之實，是

有悖離改善農村社區生活環境之立法美意，允宜檢討改進，訂定明確、具體之重劃範圍認定標準。 
 
二、臺灣土地徵收數量頗多，近年來土地徵收議題已成為社會關注的焦點之一，請問，臺灣土地徵

收的數量為什麼會這麼多？它可能侵害人民什麼權利？未來應該要如何改進？試評論之。（25

分） 

答： 
(一)土地徵收數量多之原因： 

1.歷史因素：戒嚴時期，十大建設年代，造就國家至上，公共利益優先的想法，而長期在威權統治下，土

地使用規劃與土地政策的制定，又常服膺於國家主體意識型態下。特別是在部分行政官僚動輒以公共利

益作為土地徵收合法化的大帽子下，缺乏財產權保障與個人生計維護等基本人權觀念。 
2.財政因素：土地使用計畫變更，尤其是低強度使用變更為高強度使用，可以提高土地利用價值及交換價

值。當這些計畫透過開發許可或區段徵收變更為建築用地後，地方政府即可獲課徵地價稅之效益。其因

區段徵收取得之土地辦理專案標售，亦可挹注政府財政，故地方政府樂此不疲。 
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3.政治因素：民主政治中的選舉制度，候選人常需靠金脈奧援與派系動員。因此，地方首長在選舉包袱

下，往往不得不與財團或地方派系妥協，以區段徵收共同開發為名，而行炒地皮，坐收龐大利益為實。 
4.制度因素：現行制度設計是土地開發計畫缺乏長遠的規劃能力，急就章的規劃，加上「今天不做，明天

就會後悔」觀念的影響，所需土地乃以不得不徵收方式取得。此外，公聽會與協議價購流於形式，未落

實回饋修正土地使用計畫及充分溝通、協商，達成雙方合意之買賣程序，亦是形成徵收頻繁之原因之

一。 
(二)土地徵收對人民權利的侵害：土地徵收是強制剝奪人民財產權之行為，其對人民財產權嚴重的強力侵奪自

不待言。另土地往往亦是所有權人賴以維生的生產工具，一旦被徵收，則不僅憲法所保障的基本財產權遭

受侵害，就連生存權及工作權亦可能被剝奪。 
(三)土地徵收制度之改進： 

1.公共利益的合理衡量：國家為公益需要，固得徵收私有土地，惟是否符合公益，應在公益與私益之間互

為衡量，只有在公共利益明顯大於損失時，徵收才真正具有公益性、必要性與正當性。因此，土地徵收

之公共利益應重新檢討界定，並應建立徵收產生的社會衝擊評估制度。 
2.徵收補償市價化：以公告土地現值補償不具土地政策理論的合理性，為保障所有權人之財產權，土地徵

收補償應以市價為標準，而為進一步保障其生存權與工作權，對於因徵收而生就業、營業或生計困難

者，亦應加入一般徵收得以「土地作為補償」之機制，即以地易地。 
3.徵收補償範圍的合理認定：徵收範圍以事業所必須者為限，為土地徵收條例所明定。但合理的徵收範圍

之認定，缺乏統一標準，為避免徵收範圍之不當擴大，除由事業主管機關，依其職權認定外，亦宜引入

專業人士或團體協助專業審查，以昭慎重。 
4.落實實質法律程序：公聽會與所有權人之陳述意見，應落實於回饋檢討修正土地徵收計畫，而非為程序

而程序，在協議價購方面則以市價為準，並培養專業協商採購人員，以認真負責的態度進行買賣協商，

使徵收真正成為最後不得已的手段。 
 

三、1989年的無住屋者運動要求政府解決高房價問題，財政部當時提出「按實際交易價格課徵土地

增值稅」方案，惜最後無疾而終，學者在研究之後，提出了「新地主集團」理論，以此來做詮

釋。請問，「新地主集團」理論的內容為何？二十二年後，高房價再度成為民怨之首，政府此

番提出了「特種貨物及勞務稅條例（俗稱奢侈稅）」予以因應，試問，「新地主集團」理論是

否再度適用？由此，奢侈稅可否發揮其功效？試評論之。（25分） 

答： 
(一)新地主集團理論：隨著台灣的政治經濟發展，台灣的政經結構愈來愈走向一個由國家菁英、地方派系與資

本利益集團所形成的「新的保守聯盟」或「新地主集團」，此集團透過企業集團、政客（尤其是立法委

員）、學者結盟，分別依其政治上、經濟上的特權及學術超然的名義，排除對其攫取土地利益有所不利的

土地政策。而其中所運用的學術理論主要是源自於「保守觀點」的新古典都市地租理論，此理論認為透過

土地使用的競爭，地租的規制會使得各該土地作最高價值及最佳的使用，而增加社會全體的福祉。但如果

用租稅的手段取走全部或部分地租，將使土地無法作最高價值、最佳的使用。因此，私有土地的所有權

人、土地與區位利益的既得者，取得地租就有其正當性，國家或社會以稅的方式取得地租即無必要。隨著

台灣政治經濟結構的轉變，此「保守觀點」在擁有權力者、「新地主集團」的大力支持，及學界理論解釋

的支撐下，已深深掌控台灣土地政策的走向。因此，民國七十八年財政部擬「按實際交易價格課徵土地增

值稅」方案，乃無疾而終。 
(二)奢侈稅與新地主集團：奢侈稅是消費稅的一種，針對奢侈消費行為進行課徵稅賦，以達稅制符合社會公平

正義原則，及抑制短期轉手獲利之投機行為。依現行奢侈稅（特種貨物及勞務稅條例）規定，非自用住宅

之房屋、土地及得核發建照之都市土地，持有期間在二年內轉售者，課徵銷售金額百分之十之稅賦；持有

期間在一年內轉售者，課徵稅率則為百分之十五。衡諸上開規定，對預售屋之短期買賣，及持有期間超過

二年者，予以排除在課徵之列。如此，或能對一般房地投資客產生一些嚇阻作用，卻未足以撼動口袋夠深

的「新地主集團」。顯然課徵奢侈稅的適用對象與範圍之大幅縮減，是有高高舉起，輕輕落下，與「新地

主集團」妥協的痕跡在。 
(三)奢侈稅之功效評估： 

1.奢侈稅之稅基是以交易金額為準，如政府無法完全掌握實際交易價格，則政策執行難度高，對投資客炒
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房的嚇阻效果有限。如再發生奢侈稅轉嫁給購屋者負擔之情形，更嚴重悖離立法之初衷。 
2.如市場投資客沒有資金壓力，可以選擇「養房」、「囤地」，避過二年的課稅期，奢侈稅對此類投資客

僅具象徵意義，而無實質效果。但對有資金壓力的投資客而言，如為避免遭課徵奢侈稅，將面對延長持

有期間，讓資金積壓，利息成本提高或趁早出脫，避免虧損擴大之選擇。 
3.近年來房地價格高漲，主要是游資過多，卻缺乏投資管道，當大量資金只能選擇投入房地市場時，奢侈

稅的課徵是否能達到平抑房價之效果，值得懷疑。換言之，在房地市場供需基本態勢沒有改變的情況

下，奢侈稅或能協助消除一些邊際的激化因素，要達到房價合理化，發揮整體供需均衡的穩定功效，恐

難寄予厚望。 
4.奢侈稅本質上是一種社會政策目的租稅，希望透過課徵奢侈稅，以收打擊不動產短期投機炒作之效，進

而達到抑制房價、增加稅收、縮小貧富差距等目的。爰為檢視評估奢侈稅之政策效果，宜在施行一段時

間後，予以檢討修正，並從整體房地稅制思考改革，才可能有具體成效。 
 

四、臺灣的土地是以非都市土地為大宗，目前非都市土地的開發是採取「開發許可制」，非都市土

地可以依法進行分區變更。請問，此「開發許可制」主要是規定於那些法令裡面？目前主要是

由誰來審議是否許可開發？許可開發的基準為何？你對於這個制度的見解為何？試評論之。

（25分） 

答： 
(一)規定開發許可之法令：我國相關法令中有「開發許可」之規定者，有區域計畫法、非都市土地使用管制規

劃、溫泉法、海埔地開發管理辦法等。而目前研擬之國土計畫法（草案），亦將建立開發許可制。 
(二)許可開發之審議單位：依區域計畫法第15條之1規定，區域計畫擬定機關核定開發許可前，應先將申請開發

案提報各該區域計畫委員會審議。 
(三)許可開發之基準：依區域計畫法第15條之2規定，申請開發之案件，經審議符合下列各款條件，得許可開

發： 
1.於國土利用係屬適當而合理者。 
2.不違反中央、直轄市或縣（市）政府基於中央法規或地方自治法規所為之土地利用或環境保護計畫者。 
3.對環境保護、自然保育及災害防止為妥適規劃者。 
4.與水源供應、鄰近之交通設施、排水系統、電力、電信及垃圾處理等公共設施及公用設備服務能相互配

合者。 
5.取得開發地區土地及建築物權利證明文件者。 

(四)評論： 
1.開發許可制之優點：藉先審後開發制度，具下列優點： 

(1)容許私人開創性土地使用，發揮市場機能，活潑土地利用。 
(2)公平賦予地主利用土地之機會，平衡地主發展權益。 
(3)將開發所造成之超額利潤，基於受益課徵原則予以回歸社會及外部成本內部化。 

2.開發許可制之缺點： 
(1)土地開發案需經政府審核許可，始為確定，增加開發之不確定性，提高投資風險。 
(2)開發者在審核過程中，須與政府、附近居民協商，增加冠斯（Coase）所謂「交易成本」。 
(3)土地開發許可制固有制定許可開發基準，惟實際審議時，仍存在諸多可供政府或開發者之操作空間，

當經濟性的公共利益被過度擴大時，其對社會與環境所造成的衝擊，就會被忽視。 
3.綜上，開發許可制應建立更中立、客觀、超然、公開、透明、嚴謹的審議標準與程序，並納入民眾參與

的機制。此外，許可開發後，亦應追蹤考核是否按計畫使用之管控制度。如此，才能使土地開發與國土

保育真正取得平衡。 
 
 


