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摘 要 

   立法院於 88 年 12 月 28 日三讀通過，89 年 1 月公告實施之國有財產法第 42 條之

出租時間由原 59 年 3 月 27 日延後至 82 年 7 月 21 日以前，已實際使用者，得申請承

租。該條修法後，固然將 82 年 7 月 21 日以前占用者之問題，從非法占用取得合法申

請承租之正當權源，納入管理之，並可收取鉅額租金而挹注國家財源。惟 89 年修法對

於符合承租認定期限之推延，88 年出租面積僅為 1593 公頃，於修法後卻暴增至 6 萬

2337 公頃，因修法後而符合承租之國有非公用土地，就足足增加 6 萬 1 千多公頃。從

89 年 1 月 12 日再次修正之國有財產法第 42 條第 1 項第 2 款：「本法施行前…」，再放

寬為 82 年 7 月 21 日，占用人取得承租權由原先 49 年 12 月 12 日，業經修法一而再再

而三放寬至 59 年 3 月 27 日及現今之 82 年 7 月 21 日。使得放寬認定占用人取得承租

權利之處理規定一再改變，時間一再推延，占用人只要符合承租時間之認定，依據國

有財產法第 42 條第 1 項第 2 款規定，國有非公共財產類不動產於民國 82 年 7 月 21

日前已實際使用，並願繳清歷年使用補償金者，得逕予出租。然放寬迄今，占用問題

並無被有效的解決。 

    本文主要在討論國有被占用土地一旦符合國有財產法第 42 條第 2 項之申租規定，

非法占用國有土地人便可以優先承租用該土地，排擠其他人民承租該國有土地之權

利，強烈誘發人民先占後租之預期心理，將公共財納入自己之腳下，讓其他之人民無

法使用，這合乎公平正義嗎？許多人為利之所趨，往往運用各種手段鑽法律漏洞，先

占用國有土地並蓋上違章建築，然後再迫使政府不得不承認其占用事實，進而達成租

用目的，實不足取，公權力之落實，是法治社會之最佳寫照，奈何！國有財產署本身

並無公權力可執行，僅能藉由地方政府之行政協助對於國有土地上之違章建築予以拆

除等行政執行，但地方政府往往處理態度並不積極且有其他因素介入，使得執行效果

大打折扣。 

且因屢次修法之結果，造成民眾期待總有一天，會等到國有土地成為自己的私有土地之

僥倖心態！再加上公權力不彰，民意代表從中摯肘，刪減違章建築拆除之預算，人民守

法觀念薄弱，地方政府又未能提供適時之行政協助，國有土地只能日益淪陷在私人之腳

下，公平正義也離守法之人民越來越遠！ 

關鍵詞：國有土地、占用、公權力不彰 
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第一章  緒論 

 

第一節 研究背景與動機 

 

壹、研究背景 

    還記得「看見台灣」這部紀錄片嗎？在地狹人稠之台灣，土地總面積約3.6萬平方公

里，國有土地之面積亦甚龐大，而我國之人口卻有兩千三百多萬人，在全球人口密度排

名名列前茅，於如此地狹人稠的條件下，如何善用國土勢必非常重要。「看見台灣」紀

錄片就像一面赤裸裸的鏡子，忠實表現鏡頭直視下的台灣面貌，讓我們既驚於台灣原來

如此美麗，卻也有數不盡的傷痕。影片呈現的是台灣這塊土地的美麗與哀愁，深思的卻

是國土表象下那盤根錯結的政策問題。以南投縣清境農場為例，從四千公尺的高空俯

瞰，覆蓋在南投清境農場周邊的建物，一棟棟鋼筋水泥之怪獸矗立在青青草原上，就像

是一道道斧鑿留下的疤痕，千瘡百孔註定無法完全癒合。「看見台灣」紀錄片讓國人正

視自然環境遭過度開發的事實，從清境農場可以看見「土地超限利用」及其違法民宿猖

獗之種種爭議，環境與自然生態的衝擊，使得這片原指「清新空氣任君取，境地幽雅是

仙居」的山林隨之失色，暴露了缺乏整體性國土計畫及中央政府與地方政府不同調的缺

陷。監察院也在100年度中央政府總決算審核報告中指出，清境地區民宿群聚，報章媒

體屢有披露，部分民宿違建或增建占用國有土地，相關建築主管機關及公有土地管理機

關未能主動發掘占用事實及積極排除占用。 

    台灣可以利用的土地資源極為有限，因此當居住空間量不敷使用，而高額房價又負

擔不起時，居民只能向住宅外部、四周爭取空間，於住宅本體外獲得增加空間的坪數。

許多民眾對建築相關法規的認識不足，以為在自己私有的前後院或空地上搭蓋建築物，

是天經地義的事，甚至完全不知已成為違章建築，因此違章建築孕育而生，從鄉間鄰里

到城市到處充斥著違章建築，不斷增生蔓延儼然成為「都市之瘤」、「燙手之山芋」，

其所影響之層面不但涉及公共安全、公共交通及公共衛生等問題，更是城市景觀的殺

手。根據內政部營建署公佈之營建統計月報表，全國違章建築拆除案件至103年3月底尚
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未拆除總數59萬5057件，當月拆除數2356件，顯然民眾加蓋違建速度遠超於拆除的速

度，目前法規嚇阻的效果並不高，加上建築主管機關人力及編列經費不足，造成違章建

築無法有效根除。不容否定的，解決違章建築問題不單靠建築法、都市計畫法、區域計

畫法、違章建築處理辦法、非都市土地使用管制規則等規定規範限制，觸角甚至延伸到

許多法令的檢討整合與機關間的協調。但由於傳統公共行政中功能分化所導致的部門主

義只講求專業分工而忽略垂直及水平整合的重要性，因而陷入「權責分散」、「彼此權

責重疊不清」及「只重分工而缺乏整合」的困境中。因此加強整合及建構跨域之協調關

係，建立相互行政協助之組織網絡，各機關無私之合作與協力達成共同目標，勢在必行。 

貳、研究動機 

    依據國有財產法第9條規定，財政部承行政院之命，綜理國有財產事務。財政部設

國有財產局，承辦前項事務，其組織以法律定之。準此，財政部為國有財產法之主管機

關，設置國有財產署（改制後）經管全國217,495餘公頃、150萬餘筆國有非公用土地，

掌握國家龐大的資源，就公有土地管理政策及治理模式制度的建立，具有舉足輕重的地

位。當中央政府與地方政府不同調，當私有土地所有人因利之所趨而濫墾、濫建或超限

利用土地資源，而政府部門難以取締或有效遏止時，掌握龐大土地資源的國家機關，便

是維護國土完整的最後一道防線。 

    但是揆諸國有財產法第42條第1項第2款規定，非公用財產類不動產，合於民國82年

7月21日前已實際使用，並願缴清歷年使用補償金者，得逕予出租。承租期限之規定歷

經兩次修法，由原訂之民國49年12月12日放寬至民國59年3月27日，嗣再放寬至民國82

年7月21日。而國有非公用不動產出租管理辦法第21條亦規定，國有非公用土地已實際

作建築使用者，除有下列情形之一不予出租外，得依國產法第42條第1項第2款規定辦理

出租，訂定基地租约：（一）原住民保留地。（二）位於特定水土保持區。（三）位於

水庫蓄水範圍。（四）位於飲用水水源水質保護區或飲用水取水口一定距離內地區，且

經相關目的事業主管機關認定有保護需要或有安全之處。（五）保安林地。（六）位於

國家公園生態保護區、特別景觀區、史蹟保存區或經國家公園主管機關認定影響國家經

營管理之遊憩區。（七）位於臺灣沿海地區自然環境保護計盡劃設之自然保護區。（八）

其他依法令規定不得出租之土地。另於國有基地租賃契約書第五點其他約定事項約明：

「承租人不得作違背法令規定或約定用途之使用」、「租賃基地上原有建築改良物如屬
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違章建築，承租人不得因取得土地承租權而對抗政府之取締」。「承租人違背租約約定

時，出租機關得終止租約，承租人不得向出租機關要求任何補償」之約定。職是之故，

承租人經主管機關查獲違反區域計畫法（或都市計畫法）等規定，國有財產署只能消極

地依租約約定主張渠等違背租約約定而終止租約，卻未從審理申租基地案件之源頭把

關，遷就占用事實、承認現狀之出租處理作法，對於期待就地合法之潛在占用者，易生

鼓勵作用而無法有效抑制，很難杜絕民眾投機僥倖之心態，因此一再以寬容的方式，放

寬承租規定，使占用人就地合法，雖可將占用土地納入管理，但卻也間接鼓勵占用，致

民眾有期待之心理，似乎欠缺積極防患未然的制度設計。 

    國有土地之地上違建物拆除工作，最直接、迅速、有效，並且能收到立竿見影、嚇

阻效果的處理辦法，就是運用公權力執行，亦即各縣市政府之拆除大隊執行拆除，並配

合採取斷水、斷電措施。惟國有產財產署與各縣市政府間並無上下級關係，兩機關不相

隸屬，要運用其公權力，只有靠溝通協調。況以目前臺灣官僚體系，仍充滿著本位主義，

政府在組織上雖有分工，但欠缺彼此合作、配合執行法令與機制，於是，各機關各行其

事，無法發揮整體功能。況且，各縣市政府礙於人力及預算經費有其優先順序，要配合

國有財產署拆除國有地上違建，坦言之，確有其實際上之困難，乃至今公部門對違章建

築問題一直未能有效處理。 

    在厚利所趨，民眾有樣學樣，違章建築如星火般燎原，全面失控，輕者影響街容觀

瞻，重者破壞環境生態。為遏止新違章建築繼續產生並持續惡化，應對違章建築問題提

出有效方案及積極作為，因此本研究藉由文獻資料收集及學術界學者與實務界實務工作

者之相關書籍著作、期刊、學位論文、實務判例及判決、司法院大法官會議解釋等資料

之蒐集分析方法，從政策面、法令面與執行面探討占用之原因及行政機關間行政協助之

問題，著手抑制國有土地上違章建築充斥氾濫與日益劇增的嚴重問題。 

 

第二節 研究目的與問題 

 

壹、研究目的 

    按法治國為憲法基本原則之一，法治國原則首重人民權利之維護、法秩序之安定及

誠實信用原則之遵守。我國違章問題由來已久，至今仍無法妥善處理，尤其是國有土地
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之占用人，行政機關間應有何作為？能使占用人知所進退，不敢逾越法律之底線。故筆

者透過法制面的分析，期能使國有非公用土地之占用現象日益減少，維護民眾使用國家

資產之公平性，為本研究目的之一。 

    次按國有財產法第42條於89年1月12日修正，使82年7月21日前已占用國有土地之占

用人取得承租之權利並進而價購之，是否具有消弭國有土地上違章建築之成效？抑或是

助長違章建築之氾濫？實有一併著墨深入探討之必要，此為本研究目的之二。 

貳、研究問題 

    基於前述研究目的，本研究所要探討的問題如下： 

一、國有土地之主管機關財政部為降低占用比率及增加國庫之收入，一再修法放寬國有

財產法第42條承租國有土地期限之規定，是否助長國有土地上違章建築繼續產生、增

加，持續惡化之現象？ 

二、探究財政部修訂立法決策過程暨真實內涵，藉由正義評量的準則檢視目前施行暨相

關配套規定是否符合正義的原則，並提出具體改進的看法及建議，俾能導正占用之歪風。 

 

第三節 研究方法與架構 

 

壹、研究方法 

    本文之資料蒐集方法，以國內學術界學者與實務界實務工作者之相關書籍著作、期

刊、學位論文、實務判例及判決、司法院大法官會議解釋等資料之蒐集為主。資料分析

方法，則以文獻研析、法令研析、實務見解硏析等方法為主，以歸納整理相關文獻資料

分別進行理論與實務分析，比較分析學者見解之主張異同與法理基礎，並探討相關法律

及行政命令法令之沿革與立法背景，與司法實務見解發展之方向，嘗試檢討國有土地管

理機關對於國有土地占用問題的核心，與國庫行政之再思考，期能對違章建築問題提出

具體之解決方案與建議，供國有土地主管機關日後執法之参考。 

貳、研究架構 

    本研究係以法律面、政策面及官僚體系治理模式，探討國有土地管理機關因國有財

產法第42條之修正後，對於違章建築問題之處理方式與地方政府消極以對之處理態度，

乃至拆除違章建築之公權力效率低落，造成違章建築不減反增之亂象。嘗試以相關理
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溝通協調 

論、學說意見及裁判實務見解檢視國有土地出租政策面、法理面、法規面及作業程序面

之法律疑義，檢討實務運作之爭議，提出建議及策進作為，以建構完善且相輔相成的治

理模式。研究架構如圖1-1： 

 

 

   

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

圖 1-1  本研究架構圖 

資料來源：研究者彙整

行政機關間之職務協助 

違章建築之處理面向及困境 

建築主管機關 國有土地管理機關 

研究動機與目的 

違章建築占用人法律責任 

國有財產法第42條修法之爭議 

協力合作 資源共享 

策進作為與結論 
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第四節 研究範圍與限制 

 

壹、研究範圍 

    依國有財產法第4條規定，國有財產分「公用財產」與「非公用財產」兩大類。公

用財產係指公務用、公共用、事業用財產；非公用財產係指公用財產以外供收益或處分

之一切國有財產。由於土地分類及使用用途不同，有不同的管理機關。公用土地以業務

主管機關或直接使用機關為管理機關，負維護管理責任；非公用土地之國有土地以國有

財產署為管理機關。因為國有公用土地負有公共使用目的，無法直接收益、處分，故僅

以國有非公用土地為研究範圍，分析國有財產署及建築主管機關實務作法，並對違章建

築之定義或相關法律規定深入詮釋。 

貳、研究限制 

    違章之態樣甚多，無法一一列舉，本文係針對國有非公用土地管理機關就違章建築

處理之行政行為，與地方政府之建築主管機關執行違章建築拆除所面臨之實務困境為範

圍，筆者係以建物之管理為研究對象，不涉及土地問題，並以法制面與執行面問題及對

策之研究等方面為研究主軸，惟限於篇幅時間及個人能力等因素，僅能就論文題目擇其

重點限於違章建築相關問題加以探討。在文獻引用部分，僅以本國文獻為範圍。 
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第二章  違章建築占用人之法律責任 

 

    按國有土地發生被占用之原因可大致區分為歷史因素、管理機關更迭、接收日產及

人民未辦理總登記、行政機關未能落實公權力、地方政府對於違章建築處理態度不積極

及其他因素介入、行政首長之態度及議員之關說、行政機關編制員額之因素、預算編列

過低及人力不足、民眾欠缺法治觀念、行政機關追收使用補償金以5年為限等種種因素。

更重要的是，國有財產法數度修法修正先占後租之日期，從民國49年12月12日改為59年

3月27日，再從59年3月27日大躍進為82年7月21日，強烈誘發人民先占用國有土地再期

待修法之不當預期心理。使國有土地屬於全民享有公共財之本質蕩然無存，為使公有土

地資源能妥為利用，並兼顧全民之公平正義與政府收益，應使占用人課與一定之民刑事

責任，方能衡平守法民眾對法感情之認知。 

 

第一節 占用人違章建築物之權屬 

 

壹、所有權之概念 

    在我國關於所有權之文獻上，向來有許多學者論述，本文係以謝在全教授之論述為

主軸，因其為國內物權學者之翹楚，其他學者及先進之論點不再一一引述，合先敘明。

何謂所有權制度？雖已經各國所承認，但其根據又為何？在所有權理論之探討中也經過

變化之過程。有謂所有權乃神所授予者，因為地球乃神授予人者，因而吾人對於地球上

之一切，所享有之所有權亦源與神之授予（神授說）。有謂對無主物之先占，乃為所有

權之起源及其存續之理由（先占說）。有謂個人以其勞力所加或所獲得之物，則該個人

對該物即有所有權，勞力即為所有權存在之基礎（勞力說）。有謂所有權乃法律之產物，

隨法律之發生而發生，因其消滅而消滅（法定說）。有謂所有權乃由祖宗先占，傳之子

孫，為保和平與謀相安，乃世代相互約束或社會之個人相互約束而保持者（契約說或社

會契約說）。或謂所有權乃自然法之權利，基於天賦，與生俱來，為天賦人權之一部分，

非任何人所得剝奪者（自然權說或天賦說）。或謂所有權為附有條件並可限制，權力雖

可由個人取得，但必須為社會公益而行使，始能享有（社會說）。進而有謂所有權非謂

所有者之權利，僅為增進人類之共同需要而賦予，為社會機能，基於社會連帶關係而產
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生及存在（社會聯帶關係說）（謝在全，2003：173-174）。其中更以天賦說，對近代

民主國家之立法內涵，具有不可磨滅之影響，該說法不僅促成美國之獨立運動，亦為法

國大革命導因之一，故在美國獨立宣言中即明白宣示所有權係與生俱來，法國之人權宣

言第十七條更明定所有權為神聖不可侵犯之權利，此即為所有權絕對性之開始，並陸續

為歐陸各國民法所採用，形成為民法立法最高指導原則之一（謝在全，2003：174）。

所有權絕對思想，至今仍為民主主義社會之主要經濟架構，我國亦不例外。但由於國家

對於所有權過度保護，以及所有權之過度個人支配化，致形成財富之過度集中，貧富過

度的懸殊，物不能盡其用之不公平現象，社會問題也隨之發生，國家存在之根基亦受到

威脅。於是，所有權之觀念乃重新檢討，所有權的行使並須與國家社會之公共利益相一

致，是為所有權之社會化。亦即所有權之行使須符合公共利益時，其所有權之個人歸屬

方可認為係正當。換言之，所有權乃是公共預期個人在利己心之原動力，仍能為公共利

益做最有效之行使，方將之委諸於個人，故社會基於公共利益，自得限制或剝奪個人之

所有權（謝在全，2003：175）。 

    所有權社會化之觀念，於西元1919年由德國威瑪憲法首次見諸明文，其後義大利及

日本相繼隨之，至今仍為各國之指標，我國憲法第15條即明文規定，人民財產權應予保

障，亦屬之。在私法上則有民法第148條權利濫用之禁止，權利行使應符合公共利益。1故

所有權絕對原則，雖仍為我國民法之立法原則之一，但卻不能忽略所有權社會化精神之

所在，期望所有權雖歸屬於個人，使個人以利己心之原動力，發達利用其資本，但其行

使又必須與國家社會利益相符，以達到人民均富之理想境界。 

貳、所有權之意義與性質 

一、完全性 

    對於所有物，於法令限制之範圍內，得為全面的及概括的占有、管理、使用、收益

及處分等。所有權為一切其他物權之基礎。其他物權，如地上權、典權或質權等，僅限

於某一方面或某數方面，對於標的物為支配，卻無法如所有人對所有物為全面性之支

配。故所有權稱為全面之支配權(totalherrschaft)。其他物權（限制物權稱為一面之支配

權(teil-herrschaft)（姚瑞光，1999：42）。 

二、整體性 

                                                      
1
 民法第 148 條第 1 項規定：「權利之行使，不得違反公共利益，或以損害他人為目的。」 
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    所有權對其客體雖然在法令之限制範圍內，對於所有物為使用、收益及處分之權，

但所有權非此各種支配權能之集合體，亦即所有權為整體的，非使用、收益及處分各種

權能之總和，學理稱此為所有權之整體性。故所有權及其他物權，歸屬於一人時，其他

物權因混同而消滅，2其故在此。 

三、彈力性 

    所有權上如設定典權、地上權、質權或將其所有物出租後，期全面支配所有權之權

能，其全面支配所有物之權能將因受限制而大為減縮。所有權之權能，幾乎減縮殆盡。

此時之所有權，僅虛有其名，而無其實。學者稱之為所有權之虛有權化。一旦所設定之

他種物權限制消滅後，則所有權當然立即回覆全面支配之圓滿狀態。此稱謂所有權之彈

力性(elastizitat)（姚瑞光，1999：43）。 

四、恆久性 

    所有權係隨標的物之存在而永久存續，亦不得預定其存續期間，稱之為所有權之恆

久性。但此非指所有權永不消滅之意，而係指所有權不同於地上權、典權般預定一定之

存續期間，於期限屆滿時，當然歸於消滅。 

五、法令限制範圍內支配標的物之物權 

    所有人原則上得依其自由意志對於標的物為全面之支配，國家應給予最高度之保障

及尊重，此即為所有權之絕對性，但依現今物權之思潮及所有權社會化之結果，所有權

雖係個人所擁有，更是民法第765條所明定。3 

參、所有權之權能 

    民法第765規定，已如註釋，其中所謂得使用、收益、處分其所有物，乃為所有權

之積極權能；至所謂得排除他人之干涉，是為所有權之消極權能。此項積極及消極之權

能，有稱之所有權之作用，亦可稱之為所有權之內容者也。並將所有權之主要權能，析

述如下： 

一、占有 

                                                      
2
民法第 762 本文規定：「同一物之所有權及其他物權，歸屬於一人者，其他物權，因混同而消滅。」 

3
民法第 765 條規定：「所有人，於法令限制之範圍內，得自由使用、收益、處分其所有物，並排除他人

之干涉。」 
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    所有人對所有物有全面支配或概括管領之權利，此乃所有權最基本與固有權能之存

在，此關乎所有人於其所有物受他人之無權占有時，得對之行使所有物返還請求權，以

回復其占有。 

二、使用 

    此乃指不毀損物體或變更其性質下，而依其用法，以供生活上之所需而言。如所有

人住用自己之房屋，乘坐自己之汽車等均是。 

三、收益 

    係指收取所有物之天然孳息或法定孳息而言，如種植果樹而收取其果實、出租房子

而收取租金均屬之。關於所有物之收益，亦受法律之限制。如城市地方房屋之租金，以

不超過土地及其建築物申報總價額年息百分之十為限。 

四、處分 

    處分，有事實上之處分及法律上之處分，前者就標的物為物理上之事實行為，例如

拆除房屋即是；後者乃使所有權發生變動之法律行為，例如所有權之移轉，土地之設定

地上權便是。 

五、排除他人干涉 

    排除他人干涉，須於受他人不法之干擾、妨害或侵奪時，始能表現，否則僅消極之

存在，故為消極之權能。 

肆、基於所有權而生之請求權 

    所有權乃直接支配標的物之完全物權，故於有妨害其支配之情事存在，使所有權之

物權支配內容不能完全實現時，法律即應賦予排除之手段，以回復所有權應有之狀態。

依民法第767條所定之請求有三：一為所有物返還請求權；一為除去妨害請求權；一為

防止妨害請求權。第一者實務上又稱為所有人回復請求權（釋一0七、釋一六四），與

本文有相當大之關聯性，僅就其說明如下： 

一、所有物返還請求權 

    所有物返還請求權者，即第767條前段所明定，此項請求權，於所有權之物上請求

權最具典型之意義。至如何行使，分述如下： 

（一）請求人 
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    所有人當然係此請求權之主體，然是否為所有人，於動產部分則視其是否為占有人

定之，4於不動產部分則是以登記或依法律以否取得所有權定之。惟如依法律規定，雖非

所有人，亦得行使所有人之權利者，則行使所有物返還請求權之人，即不以所有人為限。

例如遺產管理人、國有財產或縣市財產之管理機關均屬之。 

（二）相對人須為現在占有該物之人 

    所謂現在占有該物之人，即現仍事實上管領其物之人，雖前曾占有，但現已無占有

其物之人，仍不得對之行使物上請求權，請求返還所有物。 

（三）相對人之占有需為無權或出於侵奪 

1.所謂侵奪乃係違反所有人之意思，而取得其物之意思。所以竊盜或侵占等皆        

屬之。此是無權占有之例示。其乃以不法之手段取得占有而已，本質上就是無

權占有。 

2.所謂無權占有，即無占有之正當權源，而仍占有其物之謂。無論是自始就無 

權占有或是原屬有權占有，其後喪失占有之權源者者均屬之。 

3.占有時間之長短，占有之原因五花八門，不論故意或是過失、善意或者是惡 

意、均非法律所問。因為所有人之物上請求權係以維持及回復所有權之圓滿之

狀態為其目的，有無侵奪或無權占有所有物之妨害存在，均依客觀之狀態決定

之。 

二、違章建築物之權屬 

                所謂建築物，係指依建築法第 4 條規定：「本法所稱建築物，為定著於土地上或

地面下具有頂蓋、樑柱或牆壁，供個人或公眾使用之構造物或雜項工作物。」  

    而違章建築係指依照建築法第 25 條第 1 項規定：「建築物非經申請直轄市、縣（市）

（局）主管建築機關之審查許可並發給執照，不得擅自建造或使用或拆除。」及違章

建築處理辦法第 2 條規定：「本辦法所稱之違章建築，為建築法適用地區內，依法應

申請當地主管建築機關之審查許可，並發給執照，方能建築，而擅自建築之建築物。」，

故凡是未領有建築執照而擅自興建之建築物，或未領有使用執照而使用之建築物，皆

                                                      
4
民法第 943 條規定：「占有人於占有物上行使之權利，推定其適法有此權利。前項推定，於下列情形不 

 適用之：一 占有以登記之不動產而行使物權。二 行使所有權以外之權利者，對使其占有之人。」 
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稱為違章建築。可區分 

（一）實質違建： 

1.當建築物已達到基地容許興建的建蔽率、容積率與高度時，任何加蓋的建    

築均屬違建。 

2.違反土地使用分區容許的使用用途。 

3.在不得興建建築物的土地上興建。 

（二）程序違建： 

    建築物的位置、高度、結構與建蔽率，皆不違反當地都市計劃的建築法令規定，且

獲得土地使用權，只是因為程序疏失，未請領建照即擅自興工，這類程序違建可依法補

辦執照並繳交相關稅款，成為合法的建物。 

    本文要討論的是實質違建之相關問題，依民法第 758 條規定：「不動產物權，依

法律行為而取得、設定、喪失及變更者，非經登記，不生效力。前項情形應以書面為

之。」依前揭建築法之規定，違章建築之原始出資人並無法登記，因此，買賣違章建

築物之法律效果為何？誰才是違章建築物之所有權人？依照我國目前之實務見解最高

法院 48 年台上字 1812 號判例意旨：「違章建築物雖為地政機關所不許登記，但非不

得已之為交易之標的，原建築人出賣該建築物時，依一般法則，既仍負有交付其物與

買受人之義務，則其事後已有不能登記之弱點可乘，又隨時隨意主張所有權為其原始

取得，訴請確認，勢將無以確保交易之安全，故此種情形，即屬所謂無即受確定判決

之法律上利益，應予駁回。」亦即，依該判例意旨，買受人已受讓事實上之處分權，

成為違章建築物有權占用之人。 

 

第二節 民事責任 

 

壹、債之作用及原理 

一、財產權可分別為物權及債權 

    物權是直接管領物的權利，以能夠滿足吾人生活需要的物資為對象。債權則為交換

獲分配此物資的法律關係（孫森炎，2010：1）。債兼指債權及債務而言，是以，為滿
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足債權而為特定行為（作為及不作為）之義務，謂之債務。又依民法第199條第1項規定：

「債權人基於債之關係，得向債務人請求給付。」準此，債權人得請求債務人依債之本

旨實行提出給付。所以債務人基於債之關係給付者，債權人得合法受領而享有給付之利

益，債務人如不履行債務，債權人得藉由公權力強制債務人實現債權，故稱強制實現力。

是以，債權之主要內容有請求權、受領權及強制執行請求權。 

二、債務為債務人履行其給付之義務，責任則為對於履行的擔保。 

    即債務人不履行債務時，債權人得依強制之方法，以求滿足。兩者既有不同，自非

必同時存在。有債務而無責任者，乃自然債務也；無債務而有責任者，如為第三人債務

設定擔保物權是也。又關於債務之履行所負之責任，有無限與有限之分，前者以債務人

之全部財產為履行之擔保；後者以法律有明文規定或契約有特別約定者，始有適用。例

如民法第1148條第2項規定之限定責任，即繼承人對於被繼承人之債務，已因繼承所得

遺產為限，負清償責任。又例如公司法第99條規定：「各股東對於公司之責任，以其出

資額為限。」便是有限責任之一例。 

貳、債之發生 

    債之發生係指債之關係原始的發生，但債權債務已經發生經債之移轉而發生債之關

係，則非此所稱之債之發生。 

一、 債之發生原因 

    債之發生原因不一，可分為兩類，一為基於法律行為；一為基於法律規定。 

    基於法律行為而發生之債，稱為意定之債。契約係意定之債的主要發生原因。基於

法律規定而發生之債，稱為法定之債。民法債篇於本文所要處理的主要有侵權行為及不

當得利等（王澤鑑，2009：6）。其中侵權行為為違法行為中債之發生原因，而不當得

利亦有學者稱之為法律行為以外之事實，亦稱事件。此二種類型為占用人之主要民事責

任。 

參、侵權行為    

    侵權行為係指因故意或過失，不法侵害他人之權利者，負損害賠償責任者，為民法

第184條第1項所明定。侵權行為係侵害他人權利或利益之違法行為，要件分析如下： 

一、侵權行為人須對被害人為「侵害行為」 
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    侵害行為係指侵權行為人侵害被害人權利，致使其受到損害的行為。任何一個損害

結果都須與侵害行為具有因果關係，如果欠缺侵害行為，縱然有損害發生，侵權行為人

亦無損害賠償責任，而侵害行為包括作為及不作為，以作為為侵害他人之權利，本無疑

義，以不作為侵權行為者，原則上應以法律上有作為義務為前提。 

二、侵權行為人主觀上須有「故意或過失」 

   「故意」是指侵權行為人對於構成侵權行為的事實，明知並有意使其發生或預見其

發生，而其發生並不違背其本意。 

    「過失」則指侵權行為人違反預見及預防侵害他人權利的行為義務，以是否盡「善

良管理人之注意」為判斷。亦即，侵權行為人的行為低於善良管理人的注意標準時，被

害人即得向侵權行為人請求因其侵權行為所致生的損害賠償。 

三、侵權行為人客觀上須侵害被害人之「權利」 

    侵權行為人之侵害行為須已妨害被害人權利的行使或享有。此處所稱「權利」，僅

指私權（如人格權 、身分權、物權 及智慧財產權等），不包括公法上權利。私權可分

財產權及非財產權，凡是私權之行使或享有受到妨害，即屬權利被侵害，且行政機關對

於私權所謂行政處分如屬無效，則仍構成侵權行為。再者，如果侵權行為人的侵害對象

不是被害人的權利，而僅是「利益」，則除非符合民法第184條第1項後段規定的「故意

以背於善良風俗之方法加損害於他人」，否則被害人無法向侵權行為人請求侵權行為損

害賠償。 

四、因侵權行為人侵害被害人權利致生「損害結果」（因果關係） 

    被害人須因侵權行為人侵害其權利而致生損害結果，亦即侵權行為與損害結果間須

具備因果關係，因果關係之認定乃對於應負賠償責任的原因，自法律上加以相當的評

價，以決定引發原因事實之行為人，是否應負賠償責任，於各種原因中，劃定其界限，

目前實務上係採相當因果關係說。此處所稱「損害」，包括財產上及非財產上損害，因

此被害人得向侵權行為人請求財產上損害賠償及非財產上損害賠償。 

五、侵權行為須具備「違法性」 

    「不法」是指侵權行為須具備違法性，侵害權利者，乃屬違反權利不可侵害之義務，

亦即違反法律禁止之規範，是侵權行為人為侵害被害人權利的行為，即屬不法。行為人

以背於善良風俗之方法侵害他人之權利者，則侵害他人之權利固屬不法，其侵害之方法
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係背於善良風俗者，更是不法。但侵權行為人若有主張阻卻違法事由，使其加害行為因

欠缺違法性，而不須負侵權行為損害賠償責任。 

六、侵權行為人須具備「責任能力」 

    責任能力，是指侵權行為人因為侵權行為而須負擔侵權行為損害賠償責任的資格或

能力。民事侵權行為責任能力與刑 

事犯罪責任能力不同，並不是以年齡及精神狀態判斷，而是以「識別能力」為據。也就

是說縱然侵權行為人為侵權行為時有故意或過失，且其侵權行為與損害結果間具有因果

關係，並且具備違法性，但只要侵權行為人欠缺責任能力，即不負侵權行為損害賠償責

任。行為人只要符合上開要件，即構成侵權行為，應負損害賠償之責任。而其損害賠償

之當事人及範圍，分述如下： 

    損害賠償之當事人：債務人，為侵害他人權利或利益之行為人，於特殊侵權行為，

則依民法第185條至第191條之3所定，或為共同行為人或公務員等等，蓋依各該規定所

定。債權人，通常係指權利或利益被侵害之人，惟生命權被侵害者，則有民法第192條

與第194條之特別規定之。損害賠償之範圍，可分成財產上之損害賠償及非財產上之損

害賠償，已如前述。 

肆、不當得利 

一、 不當得利的要件主要有四： 

（一）無法律上原因 

    一方受有利益，他方受有損害，雖有因果關係，非必即構成不當得利，凡經濟上

之交易，一方獲得利益時，他方即受損害，如一概認為不當得利，將破壞自由經濟制

度。固已無法律上原因為構成不當得利之要件，以限制其適用。然何謂無法律上之原

因？有統一說及非統一說之分。蓋構成其要件之「無法律上原因」，究竟為何，應有統

一之解釋，才能適用於各種類型之不當得利。但取得利益之原因各有不同，如何稱之

為正當，殊難一致，是非統一說之提倡即就各種所謂無法律上原因，依其不同內容，

分別探求其意義，以期符合實際之問題。就目前現狀而言，所謂無法律上原因，內容

相當複雜，如以統一意義概括其全部，不免以偏概全，自應就分別各種情形，就客觀

事實，客觀認定。準此，非統一說較符合實際，是為目前實務所採之（孫森焱，2010：）。 

（二）受有利益 
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    不當得利之受益人受有利益，斯應返還其利益，如未受利益，則不發生所謂當或

不當之狀況，更無返還利益之必要。而所謂受有利益是指財產總額因有一定之事實而

增加之意。也就是說，因有一定之事實，致財產總額比無此一事實當時之財產總額為

多，即是受有利益。而法律上肯認之權利固屬利益，其因享有使用、收益、處分之權

能而獲得財產上之利益，及權利以外之利益均屬之。包括財產之積極增加及應減少而

未減少之消極增加，均屬之。受利益之原因及方法如何，並無限制，只要因一定事實

而受有利益，不論係事實上之行為或是法律上之行為，甚至是受害人之行為等等，均

可構成不當得利。 

（三）致使他人受到損害 

    不當得利之成立以一方受有利益，他方致受損害為必要。因此如一方受有利益而

他方未受損害，即不成立不當得利。蓋不當得利乃對於違反公平原則之財產變動，剝

奪受益人所受利益，以調整其財產狀態為目的。如受益人雖受利益，如他人之財產狀

態未受影響，竟讓該他人得請求返還其利益，即與不當得利為調整不公平之財產狀態

之法律意旨不符。 

（四）受益和受損間有因果關係 

    一方受有利益與他方受有損害應有因果關係之存在，方可成立不當得利。如利益

之獲得並非損害發生之原因或結果，則兩者之間並無關聯，就不會發生返還利益之問

題。但何種情況下，才可認定具有因果關係之存在，學說上有二：一是直接因果關係

說，認為受益之原因事實與受損之原因事實同一，才有因果關係；一是非直接因果關

係說，認為受益之原因事實與受損之原因事實不以有直接因果關係為限，凡受利益與

受損害之間，依社會觀念認為有牽連關係，即有因果關係。實務上早期採直接因果關

係說，晚期則傾向於非直接因果關係說。 

二、 不當得利之效力 

    不當得利之受益人對於受損人負有返還利益之義務，是不當得利為債之發生原因之

一，其目的在使受益人將其所受利益返還於受損人，此與損害賠償以填補受損人所受損

害為目的者，法效不同。 

（一）受領人之義務 

https://zh.wikipedia.org/wiki/%E5%9B%A0%E6%9E%9C%E9%97%9C%E4%BF%82
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    不當得利的受領人負有返還利益與受損人之義務，是為不當得利之義務人，如受領

人將其利益讓與第三人時，該第三人有時亦為義務人而負有返還利益之義務。而不當得

利之權利人則為受損人。而返還客體及範圍為何，分述如下： 

1.不當得利返還之標的 

(1)返還原物：原物即受領人所受領之物或權利，在返還當時，仍存在者。

故可移轉者，如所有權、債權等，應移轉於受損人。 

(2)償還價額：依利益之性質或其他情形不能返還者，應償還其價額。 

2.不當得利返還之範圍：視其善意或惡意而有不同 

(1)受領人為善意：依民法第182條第1項規定：「不當得利之受領人不知無

法律上之原因，而其所受利益已不存在者，免負返還或償還價額之責任。」

而所稱不知無法律上之原因，並不以無過失者為限，即因過失而不知，亦

有該規定之適用。是受領人既為善意，不管有無過失，均無從令其特別注

意，使其利益不予減少。 

(2)受領人為惡意：依民法第182條第2項規定：「受領人於受領時，知無法

律上之原因或其後知之者，應將受領時所得之利益或知無法律上之原因時

所現存之利益，附加利息一併償還，如有損害，並應賠償。」 

（二）第三人之義務 

    民法第183條規定：「不當得利之受領人以其所受領者，無償讓與第三人，而受領

人因此免返還義務者，第三人於其所免返還義務之限度內，負返還責任，」亦即讓與須

無償，例如贈與。若為有償，則不管其對價關係是否相當，均無上開法條之適用。 

 

第三節 刑事責任 

 

    以往的刑法，與道德、宗教和風俗有密切之關係，因此，與大多數人的信仰、道德

悖離的行為，不但常被評價為違反善良風俗的行為，同時也常被當成是可罰的犯罪行為， 

以嚴厲的刑罰制裁之（林鈺雄，2014：8）。將刑法限縮成為「禁止社會損害行為」的

規範，是現代刑法的第一個重要前提。對於這種啟蒙觀點最有貢獻的刑法學者，莫過於

貝加利亞(beccaria 1738-1794)，其名著《論犯罪與刑罰》，影響現代刑法深遠，後來發
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展成為「法益」(rechtsgut)的概念：只有侵害法益才構成犯罪，國家僅應也僅能就侵害

法益的行為施加刑罰（林鈺雄，2014：10）。準此，占用人之違章建築佔用國有土地行

為，究係侵害何種法益？國家到底可以對此行為懲罰些甚麼？分述如下：刑法第320條

第2項之竊佔罪。 

壹、行為主體 

    本罪之行為主體，並無任何之限制。當需不動產持有人以外之人，始能成為本罪之

行為主體，至於共有人部分，則不問其為分別共有人或公同共有人，因本罪之行為，乃

係破壞他人對於不動產之監督支配狀態，只要共有人竊佔在他人持有中之不動產者，仍

應論以本罪，所以，共有人亦得為本罪之行為主體。 

貳、行為客體 

    本罪之行為客體，為他人持有之不動產。此之他人，不論自然人或法人，均包括之。

至於該他人對該不動產是否具有所有權或其他本權，均非所問。 

一、不動產之概念 

    所謂不動產，依照民法第66條第1項規定：「稱不動產者，謂土地及其定著物。」

而所謂土地，依土地法第1條規定：「本法所稱土地，謂水陸及天然富源。」所以土地

不僅除地面外，也應包括地下在內，而且除陸地外，其他如池塘亦屬於土地之。因此，

建築房屋，挖掘地下室時，故意深入他人之地下，亦得成立竊佔罪。 

二、地上空間 

    土地之範圍，應否包括地上空間？則仍有爭議。因竊佔罪之客體為土地。土地在解

釋上故應包含地面及地下，至於地上，應僅係土地合法使用人之權利使用空間，尚難包

含於土地之概念內。如果以不法之手段妨害他人土地之空間權時，乃係涉及強制罪之成

立要件與否，尚與竊佔罪無涉。我國實務上亦認為將屋簷深入鄰地上空，其侵入之空間，

並非土地本身，尚難認定係不動產，即與竊佔罪之成立要件有間，應屬排除侵害之民事

範疇。5 

三、不動產之分離物 

                                                      
5
法務部 64.12.9 臺 64 刑（二）函字 1579 號 
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    所謂「定著物」，係指固定附著於土地之物。例如房屋或其他建築物均是。而不動

產之出產物，尚未分離者，固為該不動產之部分 ，例如果樹及其果實等，仍得為竊佔

罪之客體，但如與不動產分離，則成為動產，僅成為普通竊盜罪之客體，尚難以竊佔罪

處之。例如偷摘樹上果實等，應構成普通竊盜罪。 

參、實行行為 

一、竊佔之意涵 

    竊佔，本罪之實行行為。而所謂竊佔，乃違反所有人之意思，在所有人不知情之情

狀下，破壞他人對於不動產之占有，而移轉於自己或第三人占有之行為。竊佔行為，只

需其變更占有，即違反占有人之意思，而在占有人不知情之情狀下，將其不動產占為己

有，即已該當，至其係公然或秘密為之，均非所問。若行為人係以強暴脅迫之手段，直

接侵害所有人之自由意思者，則屬強盜行為，應以強盜罪論之。是以，如得所有人之同

意而為變更占有之行為，已非屬竊佔，自不該當本罪之構成要件。 

二、態樣 

    竊佔行為之態樣，並無任何之限制。是否認定為竊佔，應依不動產之種類，竊佔行

為之方法，態樣及程度之強弱，竊佔期間之強弱，回復原狀之難易及是否造成所有人之

損害等等，依一般社會通念，綜合判斷之。 

三、現實取得占有 

    竊佔之不法行為，以排除他人之全部或一部占有為必要，如未排除他人之占用，僅

將他人未登記之不動產，擅自登記於自己或第三人之名義下，或將他人已登記之不動產

未經其同意而登記為自已或第三人之名義，因僅係取得法律上之所有，並未現實取得占

有，仍不成立竊佔罪。但公寓大樓頂樓之住戶，未經其他住戶之同意，擅自在頂樓加蓋

違建房屋使用者，則仍成立竊佔罪。 

四、主觀要件－故意與意圖 

（一）故意 

    竊佔罪為故意犯，行為人除須認識行為客體係他人所占有之不動產，尚須具有違反

他人之意思，侵害其占有，而移轉於自己或第三人占有之意思為必要。如行為人將他人

之不動產誤認為自己所有，而取得其占有者，即欠缺故意，雖其結果應有民事上之侵權

責任，但不會構成竊佔罪。 
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（二）意圖 

    行為人除具有竊佔之故意外，尚需有意圖為自己或第三人不法之利益，方能成罪。

因此，不動產之取得，非經登記，不生效力，故無法依竊佔行為，而取得所有，但得因

竊佔之行為而獲得利益。例如出租是。行為人如無該意圖，自不成罪也。 

（三）既遂、未遂 

1.既遂時期 

    本罪既遂、未遂之區別，以行為人已否破壞所有人對不動產之監督支配關係，而將

所竊佔之不動產移入於行為人或第三人實力支配下為準。如是，則既遂之，反之，則未

遂，未遂犯亦罰之。 

2.狀態犯  

    竊佔罪，亦為狀態犯，該不動產只要入於行為人實力支配之下，而所有人對其已喪

失支配力時，犯罪即既遂之，以後之繼續竊佔，乃狀態之繼續，而非行為之繼續。嗣後

獲得不法利益之行為，如未侵害其他法益，則並未另行成罪，但如已侵害其他法益，則

數罪併罰之。 

3.罪數及與他罪之關係 

    本罪之保護法益，為個人對於財務之持有利益。其罪數之判斷，應以侵害其持有法

益之個數為準，而與不動產之個數及所有權屬於何人或多少人無關。因此，侵害數個持

有法益，故應成立數罪，惟如僅侵害一個持有法益時，倘其實施之竊佔行為亦為一個，

不論其係一人單獨占有或數人共同占有，均成立一罪。 

    本罪之保護利益，為個人對不動產之持有利益，而侵入住居罪之保護法益，為個人

住居之自由，兩罪間並不具有保護法益之同一性，應分別論罪，而依該具體之行為成立

想像競合或數罪併罰。 

 

第四節 小結 

     

    從違章建築占用人占用國有土地的那一刻起，即必須面臨民事責任與刑事責任，而

國有土地之管理機關亦必須確認此際占用人為何，方能釐清與占用人之對應關係，即何

人是無權占用國有地之占用人，應負何種之法律責任，也是這篇章所要明確表達之概
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念，才能使國有土地之管理機關知悉誰具有當事人適格之地位，如需訴訟時，方知何人

為被告，也才能對其請求應負之民刑事法律責任，才不至於失去應有之方向及解決之

道，也唯有如此，才不致浪費國家之行政資源及司法資源，畢其功於一役。 
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第三章 被占用土地處理之面向 

 

    當國有土地被占用時，國有土地之管理機關於清理時，應秉持公平正義原則、法理

情兼顧原則、避免社會不安原則及排定計畫執行原則來處理之，應給予占用者適當懲

罰，避免引發鼓勵占用之弊，而社會輿論又偏向同情弱者，管理機關之清理占用手段宜

溫和漸進，且需考量到人力、物力及財力上之現實因素限制，方能將民眾之反彈降至最

低及保障管理機關應有之尊嚴。 

 

第一節   行政手段 

    

    我國憲法並未明文規定憲政機關或各國家機關間相互合作之義務。從比較法觀點

言，德國憲法實務上有機關忠誠義務，指「憲法機關彼此間所負得相互扶助、尊重與體

諒的義務。」（李震山，2010：97）另外，德國基本法第35條第1項規定：「聯邦與各

邦之所有機關，應互為法律上及職務上之協助。」為機關間相互協助之憲法依據。各機

關必要時須相互配合，彼此協助，係基於人民權利保障應無漏洞，「國家係為人民存在」

之國民主權原理，以及行政一體之理念下，行政機關間須有職務上相互協助之義務，此

乃職務協助(amtshilf)之主要法理基礎。惟實務狀況層出不窮，法事實與法規範無法完全

配合，修法又未能及時，此有賴職務協助之調和，但其會涉及救濟管轄、責任分配及經

費負擔等諸多問題，所以，職務協助之法律要件必須明確。 

    我國職務協助之法律規定係依照行政程序法第19條之通則性規定，分別針對規範目

的、職務協助要件、書面原則、應拒絕之要件、得拒絕之要件、拒絕理由之通知及異議

之解決、費用之分擔等。另外，行政執行法第6條係對協助強制執行所為之規定，稱之

為執行協助。該條係行政程序法第19條之特別規定。而個別法令中有關職務協助之規

定，其內容大多為單純之授權規定，並無明定協助之原因及要件。例如所得稅法第112

條第3項規定：「本法所規定之停止營業處分，由稽徵機關執行，並由警察機關協助之。」

但，縱無該授權規定，行政機關亦得依行政程序法第19條或行政執行法第6條請求協助

之。另職務協助具有下列之特徵： 

壹、被動性 
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    職務行為協助之發動，原則上是以其他不相隸屬機關之請求為要件，係在尊重各機

關組織法上任務與既有職權規定，避免較具執行力之機關，任意涉入他機關之職掌範

圍，也藉此宣示，各機關應盡量自己達成任務。 

貳、臨時性 

    從時間上而言，職務協助僅是「臨時性」，因為協助之事件通常是單一事件，該事

件處理完畢，職務協助則應停止。此種以個案處理之情形，不可能成為例行性之工作，

又稱為「個案性」。 

參、輔助性 

    職務協助過程中，請求機關仍是程序上之主體，被請求之機關仍是居於輔助之地

位，而係僅就請求機關無法執行之部分提供協助，而非全面包辦。因此，協助過程中，

如請求機關能自行處理時，應即停止職務協助。 

肆、以不妨礙本身之工作為原則 

        職務協助經請求後，被請求機關有審核之權，而在兩種情況下，被請求機關可以拒

絕，一為必須拒絕，而無裁量之餘地者，此大多屬於法律上之原因，被請求之機關不得

為之，如被請求之機關並無事務管轄，應拒絕之，毫無斟酌餘地。二為被請求機關得依

「合義務性裁量」決定之，例如不合程序之請求，得請其補正或拒絕之，或認為因執行

將影響自身之任務，或由他機關執行較為簡單，得由機關斟酌之，再決定是否拒絕職務

協助。 

    惟為顧及行政之整體性，受拒絕之機關可依行政程序法第19條第6項規定請求共同

之上級機關裁決之，無共同之上級機關時，由被請求機關之上級機關決定之。另職務協

助之相關費用，被請求機關得向請求機關要求負擔相關費用，其費用可雙方協議之。協

議不成，則由其共同上級機關定之，此亦為行政程序法第19條第7項所明定之。 

    當機關間之行政協助並無爭議時，則應討論的是，當事人不履行其行政法上之義務

(verpflichtung)時，如本文所示之違章建築行為人所應負行政法上之義務而不履行時，

即有行政執行(verwaltungsvollstreckung)之行政權作用。而所謂行政執行，係指當行政

之對象不履行行政法上之義務時，行政主體得以強制手段使之履行，或使其實現予以履

行義務同一狀態之行政權作用，又稱為行政強制執行 。而法律事件之強制執行，可分

民事、刑事、行政強制執行三大部分。行政執行得分成依行政執行法及依行政訴訟法取
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得執行名義兩種。本文論述係指由行政機關以行政法關係當事人一方之資格「自行」採

取強制措施，以貫徹行政目的，與民事之強執需藉由法院有所不同。又行政執行大都以

不履行公法上義務之人為對象，而義務之所由生，乃本於法令之行政處分，即因行為之

義務，包括作為、不作為、忍受之義務，例如：拆除違章建築處分之執行便是。準此，

依行政院訂頒公有土地經營及處理原則第1點規定：「公有土地管理機關依左列規定實

施產藉管理並限期完成：...（三）積極處理被占用之土地，依法令得出租者，限期辦

理租用，逾期不承租者應予收回；依法令不得出租者，限期收回；其非法地上物洽請業

務主管機關依法排除。」、國有非公用不動產被占用處理要點第4點規定：「國有非公

用不動產被政府機關或非公司組織之公營事業（以下簡稱各占用機關）占用，各占用機

關如因公務或公共需要使用者，得依法申辦撥用。但不配合申辦撥用或使用情形不合於

撥用規定者，應通知各占用機關自行拆除或騰空交還。各占用機關不配合辦理者，應協

調其主管機關督促辦理，必要時，循司法途徑訴請排除。」、第5點規定：「國有非公

用不動產被公司組織之公營事業或私人占用，其符合國有財產法及相關法令規定者，得

以出租、讓售、專案讓售、視為空地標售、現狀標售或委託經營等方式處理。被占用不

動產無法依前項方式處理者，應通知占用人自行拆除或騰空交還。並得依下列方式處

理：（一）違反相關法律或土地使用管制者，通知或協調主管機關依法處理。（二）以

民事訴訟排除。（三）依中華民國刑法第三百二十條、第三百四十九條規定移請地方警

察機關偵辦或逕向檢察機關告訴。占用情形影響國土保安或公共安全者，優先移送。」

可知，不論是公用不動產或是非公用不動產之管理機關本身均無拆除之權限，必須洽請

直轄市或縣市政府拆除大隊予以職務協助。 

    國有土地之管理機關透過行政協助，請各目的事業主管機關執行公權力，各該業務

主管機關之主要法律依據，分析如下：（一）建築法第25條規定：「建築物非經申請直

轄市、縣（市）（局）主管機關之審查許可並發給執照，不得擅自建造或使用或拆除。

但合於第78條及第98條規定者，不在此限。」 及同法第86條第1款規定：「違反第25條

之規定者，依左列規定，分別處罰：一、擅自建造者，…；必要時得強制拆除其建築物。」

（二）都市計畫法第40條規定：「都市計畫經發布實施後，應依建築法之規定，實施建

築管理。」、同法第79條規定：「都市計畫範圍內土地或建築物之使用，或從事建造、

採取土石、變更地形，違反本法或內政部、直轄市、縣 （市）（局） 政府依本法所發
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布之命令者，當地地方政府或鄉、鎮、縣轄市公所得處其土地或建築物所有權人、使用

人或管理人新臺幣六萬元以上三十萬元以下罰鍰，並勒令拆除、改建、停止使用或恢復

原狀。不拆除、改建、停止使用或恢復原狀者，得按次處罰，並停止供水、供電、封閉、

強制拆除或採取其他恢復原狀之措施，其費用由土地或建築物所有權人、使用人或管理

人負擔。前項罰鍰，經限期繳納，屆期不繳納者，依法移送強制執行。依第八十一條劃

定地區範圍實施禁建地區，適用前二項之規定。」、同法第80條規定：「不遵前條規定

拆除、改建、停止使用或恢復原狀者，除應依法予以行政強制執行外，並得處六個月以

下有期徒刑或拘役。」（三）區域計畫法第15條規定：「區域計畫公告實施後，不屬第

十一條之非都市土地，應由有關直轄市或縣 （市） 政府，按照非都市土地分區使用計

畫，製定非都市土地使用分區圖，並編定各種使用地，報經上級主管機關核備後，實施

管制。變更之程序亦同。其管制規則，由中央主管機關定之。前項非都市土地分區圖，

應按鄉、鎮 （市） 分別繪製，並利用重要建築或地形上顯著標誌及地籍所載區段以標

明土地位置。」、同法第21條及22條規定：「違反第十五條第一項之管制使用土地者，

由該管直轄市、縣 （市）政府處新台幣六萬元以上三十萬元以下罰鍰，並得限期令其

變更使用、停止使用或拆除其地上物恢復原狀。前項情形經限期變更使用、停止使用或

拆除地上物恢復原狀而不遵從者，得按次處罰，並停止供水、供電、封閉、強制拆除或

採取其他恢復原狀之措施，其費用由土地或地上物所有人、使用人或管理人負擔。前二

項罰鍰，經限期繳納逾期不繳納者，移送法院強制執行。」「違反前條規定不依限變更

土地使用或拆除建築物恢復土地原狀者，除依行政執行法辦理外，並得處六個月以下有

期徒刑或拘役。」綜上可知，國有土地管理機關與他機關間之行政協助，可運用之行政

手段相當多元，並促使違章建築之占用人能有所節制，返還國有土地應有之原貌。 

 

第二節 民事手段 

 

    占用人之占用行為可構成民事責任及刑事責任，而國有土地之管理機關可以民事手

段來處理之，刑事手段則於後章節說明之。民事訴訟手段通常可使違章建築之行為人在

訴訟後回復國有土地應有之狀態，但此非必要之手段，且又可區分為訴訟前及訴訟後，

處理之態樣亦不同，分述如下： 
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壹、訴訟前之協調處理 

一、占用人為政府機關或公營事業 

    以公務員之義務、審計、監察機關之監督說之以理，因政府間基於政府一體及職務

協助之觀念，不宜任意興訟。亦可申請撥用或上級機關之督促等解決之。 

二、占用人為私人 

（一）如求人不如求己：說明可以分期繳納、自動拆除減（免）納相關稅捐等。 

（二）透過機關間之協助，請社會局評估安置、救濟等。 

（三）協調目的事業主管機關處理（如罰鍰、停水電、拆除等手段）。 

（四）除訴訟手段外，主管機關亦可依民事訴訟法第508條至第521條督促程序之 

規定向法院聲請發支付命令 ，其主要評估之因素乃因簡便（原則上不訊問債務

人、就該支付命令之聲請為裁定）、迅速（一至二星期內就會裁定）、省錢（不

分金額 大小， 裁定費用一律1000元）、效果好（支付命令確定，其效果與確定

判決相同）。 

三、訴訟後之處理 

（一）占用人為私人 

1.基於所有權，依民法第767條規定請求排除占用回復原狀。 

2.基於侵權行為，依民法第184條規定請求損害賠償並要求回復原狀。 

3.基於不當得利，依民法第179條規定請求返還地主相當於租金之損失。 

（二）現行實務上，國有土地之管理機關通常以民法第767條及第179條規定請求占用

人排除占用回復原狀及相當於租金之損失，為其主要之請求權，茲就不當得利之實務

說明之。依最高法院61年台上字第1695號判例：「依不當得利之法則請求返還不當得

利，以無法律上之原因而受有利益，致他人受有損害為其要件，故其得請求返還之範

圍，應以對方所受之利益為度，非以請求人所受損害若干為準，無權占有他人土地，

可能獲得相當於租金之利益為社會通常之觀念，是被上訴人抗辯其占有系爭土地所得

之利益，僅相當於法定最高限額租金之數額，尚屬可採。」是依社會之通念，無權占

有公有土地，占用人可能獲相當於租金之利益，而國家亦可能受有租金之損失。一般

無權占用之計算，係於占用期之租金為準計算。 而通常使用補償金之計算以申報地

價5%請求，且只能請求5年。另民法第184條侵權行為損害賠償之請求權，國有土地之
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管理機關甚少使用，其主要原因在於舉證責任在於管理機關，俗諺「舉証之所在，敗

訴之所在。」會令管理機關望而生畏，因機關裡並無專業之法律人才，通常只能委請

律師處理，機關須增加財務上之負擔。況且曠日費時，訴訟費用比不當得利請求權較

高，導致現行實務上，幾乎無民法第184條請求權存在之餘地。 

 

                    第三節  刑事手段 

 

    通常國有土地之主管機關在處理竊佔罪時，會顧慮到政府形象，往往不願檢附相關

證據向檢察機關告發或向警察機關舉發，避免增加不必要之困擾，但因審計機關之態度

轉硬，使得民眾竊佔國有地之刑事案件都慢慢浮出檯面及受到矚目，其主要引用之法律

規定，分述如下： 

壹、刑法規定 

    刑法第 320 條第 2 項規定：「意圖為自己或第三人不法之利益，而竊占他人之不

動產者，依前項之規定處斷。前二項之未遂犯罰之。所以只要民眾該當竊佔罪之構成

要件，國有土地之主管機關於蒐集證據後即可向警察機關舉發或向檢察機關告發，理

論上應不會發生罹於追訴權時效之問題，但實務上，在 95 年 7 月修法前竊佔罪之追訴

權時效為 10 年，修法後成為 20 年，因此，在 95 年 7 月以前甚少有移送地檢署或向警

察機關舉發之竊佔罪案件，因當時政府為維護形象或缺乏勇氣未能移送之，致生國家

之不作為，但現今依法行政之概念下，不讓違法之竊佔行為變合法，國有土地之主管

機關已不像往常之被動，較能主動移送，以維護國有土地之完整性。 

貳、特別法規定 

一、山坡地保育利用條例第 34 條第 1 項：「違反第十條規定者 ，處六月以上五年以

下有期徒刑，得併科新臺幣六十萬元以下罰金。前項情形致釀成災害者，加重其

刑至二分之一；因而致人於死者，處五年以上十二年以下有期徒刑，得併科新臺

幣一百萬元以下罰金；致重傷者，處三年以上十年以下有期徒刑，得併科新臺幣

八十萬元以下罰金。因過失犯第一項之罪致釀成災害者，處一年以下有期徒刑，

得併科新臺幣六十萬元以下罰金。第一項未遂犯罰之。犯本條之罪者，其墾殖物、

工作物、施工材料及所使用之機具，不問屬於犯罪行為人與否，沒收之。」 
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二、森林法第 51 條第 1 項：「於他人森林或林地內，擅自墾殖或占用者，處六個月以

上五年以下有期徒刑，得併科新臺幣六十萬元以下罰金。前項情形致釀成災害者，

加重其刑至二分之一；因而致人於死者，處五年以上十二年以下有期徒刑，得併

科新臺幣一百萬元以下罰金，致重傷者， 處三年以上十年以下有期徒刑，得併科

新臺幣八十萬元以下罰金。第一項之罪於保安林犯之者，得加重其刑至二分之一。

因過失犯第一項之罪致釀成災害者，處一年以下有期徒刑，得併科新臺幣六十萬

元以下罰金。第一項未遂犯罰之。犯本條之罪者，其供犯罪所用、犯罪預備之物

或犯罪所生之物，不問屬於犯罪行為人與否，沒收之。」 

三、水土保持法第 32 條：「在公有或私人山坡地或國、公有林區或他人私有林區內未

經同意擅自墾殖、占用或從事第八條第一項第二款至第五款之開發、經營或使用，

致生水土流失或毀損水土保持之處理與維護設施者，處六月以上五年以下有期徒

刑，得併科新臺幣六十萬元以下罰金。但其情節輕微，顯可憫恕者，得減輕或免

除其刑。前項情形致釀成災害者，加重其刑至二分之一；因而致人於死者，處五

年以上十二年以下有期徒刑，得併科新臺幣一百萬元以下罰金；致重傷者，處三

年以上十年以下有期徒刑，得併科新臺幣八十萬元以下罰金。因過失犯第一項之

罪致釀成災害者，處一年以下有期徒刑，得併科新臺幣六十萬元以下罰金。第一

項未遂犯罰之。犯本條之罪者，其墾殖物、工作物、施工材料及所使用之機具，

不問屬於犯罪行為人與否，沒收之。」 

四、土石採取法第 36 條：「未經許可採取土石者，處新臺幣一百萬元以上五百萬元以

下罰鍰，直轄市、縣 （市） 主管機關並得限期令其辦理整復及清除其設施，屆

期仍未遵行者，按日連續處新臺幣十萬元以上一百萬元以下罰鍰至遵行為止，並

沒入其設施或機具。必要時，得由直轄市、縣 （市） 主管機關代為整復及清除

其設施；其費用，由行為人負擔。」由於特別法之規定散見於個別之法令，因受

限於篇幅，故未能詳細的介紹，僅就實務上常用之法條臚列之，併此說明。 

 

第四節  小結 

 

    行政機關對於占用人之占用行為，不論是行政手段、民事手段或者是刑事手段，
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均是事後之排除行為，予占用人應有之民刑事責任，惟實務上占用人永遠存著一顆僥

倖的心，視占用為一種權利，並主張所謂占用權，此乃目前國有土地被占用問題無法

根絕之緣由，且主管機關大多遷就事實，承認現狀，造成投機及鼓勵之作用，無法有

效解決占用問題，期能藉由行政機關之積極主動，多管齊下，對占用人產生實質之嚇

阻效果及應負之法律責任，使民眾及早建立應有之法治觀念。    
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第四章 國有財產法第 42 條修法衍生之爭議 

 

    國有土地被占用之歷史因素及形成原因複雜，而財政部國有財產署現行做法是以

日期認定方式來處理，凡符合占用期限者，就具有合法租賃關係之資格，租賃滿一定

期限者，尚可優先承租6；而不符合占用期限者，即依規定通知占用人自行拆除或騰空

交還。而此種屢次符合承租認定期限與發生原因缺乏關聯性，實屬令人不解，並產生

負面之影響及爭議，說明如下： 

 

第一節 誘發先占後租之預期心理 

 

    要了解符合承租期限 82 年 7 月 21 日認定之分類標準，是否與被占用國有非公有

不動產之土地，可以有合理性之關聯性，必先了解對現行國有土地被占用之成因有一

番認識。首先，民國 34 年 8 月 14 日台灣光復，接收日本人在台灣之株式會社產業時

發生之「原始占用」；另於 35 年 4 月 5 日逾期申請未申報土地權利憑證繳驗，或經申

請但逾期未補繳證件之土地，則被視為無主之土地處理，經公告期滿後登記為國有土

地；又於 39 年頒訂之「台灣省日產基地出售辦法」規定時 1 個月內辦理者，以及 59

年 3 月 27 日國有財產法施行細則公布施行，並已施行日前以實際占用，其占用之始為

善意並願繳清歷年使用補償金者准許取得合法權源之機會，且在 62 年公布施行之「於

總登記期限無人申請登記之土地處理原則」無人聲請登記土地之結果，故國有土地占

用幾個處理法源時間依序為 34 年、39 年、59 年及 62 年。然國產署歷年修法符合承租

之認定日期分別為 47 年 12 月 12 日、49 年 12 月 12 日、59 年 3 月 27 日、74 年 6 月

17 日及 82 年 7 月 21 日，對照前述之占用成因，或可歸類為原始取得或善意取得，符

                                                      
6
依「國有非公用不動產租賃作業程序」規定，可以申請租用國有土地之情況計分四大類，分別為 1. 依

國有財產法（以下簡稱國產法）第四十二條第一項第一款規定（原有租賃期限屆滿，未逾六個月者） 申

租者。2. 申租人依國產法第四十二條第一項第二款規定（民國八十二年七月二十 一日前已實際使用，

並願繳清歷年使用補償金者）。3. 依國產法第四十二條第一項第三款規定（依法得讓售者）申租者。

4. 依其他法律申租者。 
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合承租日期之認定，然並無與國有土地被占用之發生原因有所關聯性存在。 

    又立法院於 88 年 12 月 28 日三讀通過，89 年 1 月公告實施之國有財產法第 42 條

之出租時間由原 59 年 3 月 27 日延後至 82 年 7 月 21 日以前，已實際使用者，得申請

承租。該條修法後，固然將 82 年 7 月 21 日以前占用者之問題，從非法占用取得合法

申請承租之正當權源，納入管理之，並可收取鉅額租金而挹注國家財源。7惟 89 年修

法對於符合承租認定期限之推延，由表 4-1 統計資料可知，88 年出租面積僅為 1593

公頃，於修法後卻暴增至 6 萬 2337 公頃，因修法後而符合承租之國有非公用土地，就

足足增加 6 萬 1 千多公頃，是台中市尚未合併前土地面積之三倍多，8接近至 4 倍。 

 

表 4-1 國有財產局歷年出租數量及租金收入統計表 

年度別 出租數量 租金收入

（千元） 戶數 筆數 面積（公頃） 

63 20936  5190.2441 97316 

64 24070  6012.3816 107398 

65 26844  6264.9548 148395 

66 28174  6695.1197 190521 

67 28999  6856.9577 218945 

68 29140  7425.4946 267191 

69 27533  9268.1721 372545 

70 27776  9291.2764 372501 

71 28829  9417.6475 325600 

72 30177  9523.7213 376125 

73 28948 3491 9318.9318 367946 

74 32270 38870 9670.5176 394869 

                                                      
7
表 4-1「國有財產局歷年出租數量及租金收入統計表」可知，88 年國有非公用土地出租筆數為 5 萬 2821

筆，至 89 年度國有非公用土地出租筆數則大幅增加至 16 萬 7768 筆，同時租金收入由 17 億 2368 萬 1

千元增加為 27 億 2260 萬 6 千元。 

8
未合併前台中市面積為 16342.56 公頃 
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表 4-1（續） 

75 34470 41669 9812.4596 511620 

76 33614 40552 9985.2640 411863 

77 35630 42748 10160.0592 577385 

78 36714 43084 10297.8778 694791 

79 37861 41302 10077.2126 608191 

80 35128 41969 10180.7264 586930 

81 34176 49264 10986.4092 647454 

82 35094 50151 10962.9025 662930 

83 37116 55959 11999.7000 934331 

84 39261 57546 11488.4679 1111610 

85 41102 68886 11664.7173 1500965 

86 40254 47318 1404.6297 1367820 

87 66836 50422 1474.2393 1542045 

88  52821 1593.4135 1723681 

89  167668 62337.1794 2722606 

90  208180 74277.5176 2382821 

91  227615 80475.2608 2719570 

92  242145 83630.1422 2909121 

93  262747 95598.6116 2983531 

94  274825 100320.9569 3190294 

95  270882 88559.6900 3037082 

96  270753 81226.6806 3082240 

97  270638 77246.7498 2917267 

98  272150 74766.7580 2835904 

資料來源：研究者彙整 

 

    換言之， 從 89 年 1 月 12 日再次修正之國有財產法第 42 條第 1 項第 2 款：「本法

施行前…」，再放寬為 82 年 7 月 21 日，占用人取得承租權由原先 49 年 12 月 12 日，

業經修法一而再再而三放寬至 59 年 3 月 27 日及現今之 82 年 7 月 21 日。使得放寬認
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定占用人取得承租權利之處理規定一再改變，時間一再推延，占用人只要符合承租時

間之認定，依據國有財產法第 42 條第 1 項第 2 款規定，國有非公共財產類不動產於民

國 82 年 7 月 21 日前已實際使用，並願繳清歷年使用補償金者，得逕予出租。然放寬

迄今，占用問題並無被有效的解決，此從表 4-1 就可得知，數以萬計之占用人於 89 年

開始紛紛出面「自首」，承租面積暴增 6 萬多公頃，已如前述，由此可知，占用人之中

有幾人是善意的呢？絕大部分均是惡意占用，都是觀望國有財產署修法後就能就地合

法承租之，其僥倖之心態不言可喻。國家之公共財竟為少數人占用並進而承租購買之，

成為私人之財產，這是何等之誇張及諷刺！就公平的觀點來說，對全體國民最公平合

理的交代，就是對不法的占用人施以嚴懲，全部拆屋還地，收歸國有。從上述立法歷

史沿革觀之，系爭規定係屬對制度建立前既得利益者給與特別保護，對於現占有國有

土地人之保護方式，占用人優先承租日期從原本 47 年 12 月 12 日，變成為 49 年 12

月 12 日，又放寬為 59 年 3 月 27 日、再次轉變為 74 年 6 月 17 日，最終「暫定」系爭

規定之 82 年 7 月 21 日，其保護之程度，顯而易見，國有被占用土地一旦符合國有財

產法第 42 條第 2 項之申租規定，非法占用國有土地人便可以優先承租用該土地，排擠

其他人民承租該國有土地之權利，強烈誘發人民先占後租之預期心理，將公共財納入

自己之腳下，讓其他之人民無法使用，這合乎公平正義嗎？ 

    又依照目前國有財產法第 42 條第 1 項第 2 款國有公用土地在民國 82 年 7 月 21

日以前占用者，追收占用期間補償金，補訂就地合法之租賃契約後，再依據國有財產

法第 49 條規定，已有租賃關係者，國有財產署可將該宗土地「直接讓售」與直接使用

人。此一規定更是強烈誘發人民先占後租再購買之預期心理，十足僥倖之心態。而國

有財產署對於被占用土地之處理，係先提供租賃權，再給與因占用而變成租賃之承租

人優先購買占用土地之權利。其原本之目的係在處理繼承占用問題，故因而疏於提升

土地利用機制，惟該政策之外部性，反而衍生鼓勵不肖民眾占用公有土地，加以 89

年 1 月 12 日修訂國有財產法第 42 條規定，又將承租條件由 59 年 3 月 27 日前占用，

大幅放寬至 82 年 7 月 21 日前占用即具有承租資格，就地合法，實為誤導民眾占用可

以低價取得國有土地使用權利制度所存在的最惡劣示範作用。蓋占用人納租後之承租

權利取得係源於非法占用，也就是說，非法占用國有土地可以取得租賃權，進而取得

讓售權，此在租金偏低的情況下，許多人為利之所趨，往往運用各種手段鑽法律漏洞，
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先占用國有土地並蓋上違章建築，然後再迫使政府不得不承認其占用事實，進而達成

租用目的，實不足取，因依照土地法第 104 條第 1 項前段規定：「基地出賣時，地上權

人、典權人或承租人有依同樣條件優先購買之權。」明文規範僅給承租人優先購買權，

而非給予承租人讓售之權。這樣的修法是昭告天下請民眾先占先贏嗎？ 

    更糟糕的是，由前述制度演進以觀，可知歷次放寬申請租用期限，致占用人心存

僥倖，此一制度隨著國產法第 52 之 2 規定之矯正措施訂頒，占用等原因權利轉換所得

之合法使用之地位，為第一重之不公平；僅能追償占用人 5 年內之使用補償金，第二

重不公平；占用人納入租賃管理後，承租之租金計算相較市價偏低，第三重不公平。

此種種之不公平賦予占用人得較一般市民以更低廉之使用成本使用國有土地，成為對

守法民眾實質之不公平對待。目前國有被占用土地將租賃權誤用為解決占用土地，處

分占用土地之所有權之應付措施，導致民眾以先占用再承租後承買之三部曲取得國有

土地所有權的捷徑，這樣的捷徑，誰不想先占呢？反正，「占」久了，就是你的了！ 

 

 

第二節 行政機關未落實公權力 

 

   公權力之落實，是法治社會之最佳寫照，奈何！國有財產署本身並無公權力可執

行，僅能藉由地方政府之行政協助對於國有土地上之違章建築予以拆除等行政執行，

但地方政府往往處理態度並不積極且有其他因素介入，使得執行效果大打折扣。為何

會如此呢？從各縣市政府 104 年之拆除違章建築預算觀之，可以發現，各縣市政府之

首長態度及地方議會之介入，往往成為違章建築拆除之最大阻力，因為他們都不想得

罪選民，讓民眾肆無忌憚的違建，這對於法治社會是何等之諷刺！ 

壹、如表 4-2 所示，以台南市為例，104 年拆除違章建築預算僅有 40 萬元，這 40 萬

元可以拆掉全台南市之違章建築嗎？不，應該是問全國各縣市政府 104 年度之違章建

築拆除經費究竟能拆甚麼呢？這才是我們憂心的重點！因為地方政府之違章建築拆

除預算有限，又何來餘力為國有土地上之違章建築盡一份行政協助之心力，除非是全

國矚目之案件，例如前苗栗縣長劉政鴻之弟弟竊佔位於陽明山之國有土地，台北市政

府才會立即前往拆除，否則，地方政府首長又何須為國有土地之管理機關做業績呢？
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這樣的結果只會讓人民更加之投機，先占先贏。 

貳、以台中市為例，從高樓往下一看全多是鐵皮之屋頂，一望就是一棟接一棟的鐵皮

屋，這就是台灣的市區與市郊之街景。臺灣因受限於地狹人稠之因素，又隨著鄉村型

態改變漸漸形成都會區域，居住人口隨就業機會流動，為避免人口密度過高而擁擠，

政府便對建築行為規定日照條件、建築高度、建蔽率、容積率、道路寬度等作為建築

行為之限制條件，以維持單位土地面積上合宜及安全的居住空間與品質。然而，因上

開因素之受限，使人們對生活環境需求，遠遠超過建築法令對土地條件限制，便違法

於各類型法定空地、騎樓、頂樓，甚至農田、山坡地、水利地、公有地等，加以新建、

增建或改建。這些行為雖然滿足個人生存空間的需求，增加個人利益，但對整體都市

景觀，公共安全與衛生影響甚鉅，不僅破壞山林綠地，甚至間接成了全球暖化現象的

推手。多年以來公部門對違建問題一直未能有效處理，在厚利所趨，民眾有樣學樣，

違章建築如星火燎原終而失控，輕者影響街容觀瞻，重者破壞環境生態。違章建築有

增生蔓延的特質，所以稱之「都市之瘤」並不為過。尤其台中市市區地窄人稠，居住

空間逐漸緊縮，為解決居住空間問題，就有違章建築的問題產生。而在這些違章建築

之中隱藏了許多社會問題及公共安全的問題，由於許多人為了滿足本身的利益及對居

住的空間需求，加上對建築管理法令不熟悉，導致未經申請建築許可即擅自建築或改

建房舍，形成建築法所稱之「違章建築」或簡稱為「違建」，而影響都市景觀、妨礙

公共安全、占用法定空地或侵占他人土地等。另外往鄉村郊外走去，農田裡大型鐵皮

屋違章工廠林立，排放廢水、破壞生態、汙染土地。山坡地濫墾濫建、國有土地遭非

法佔用興建違章建築。市區內之騎樓、人行道、公共空間被佔用。從都市到郊區鄉村，

我們的生活空間，都被蔓延增生的違章建築所破壞著。 
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表4-2 104年地方政府違章建築拆除經費編列統計表 

104 年地方政府違章建築拆除經費編列統計表 

分組 排序 縣市 預算編列 法定預算 

都會型甲

組 

2 臺北市 800 萬 800 萬 

3 臺中市 500 萬 500 萬 

4 臺南市 40 萬 40 萬 

6 桃園市 1500 萬 1500 萬 

1 基隆市 375 萬 375 萬 

2 新竹市 212 萬 2 仟 212 萬 2 仟 

都會型乙

組 

1 宜蘭縣 50 萬 50 萬 

2 新竹縣 200 萬 50 萬 

3 苗栗縣 150 萬 150 萬 

城鎮型 

4 彰化縣 1000 萬 150 萬 

5 南投縣 98 萬 98 萬 

6 雲林縣 160 萬 160 萬 

7 嘉義縣 40 萬 40 萬 

8 屏東縣 198 萬 4 仟 198 萬 4 仟 

1 花蓮縣 80 萬 80 萬 

3 澎湖縣 30 萬 30 萬 

偏遠及離

島型 

4 金門縣 150 萬 150 萬 

5 連江縣 101 萬 101 萬 

資料來源：研究者彙整 

 

    從以上之分析可知，要讓具有拆除權限之地方政府基於行政協助為國有財產署執行

違章建築拆除之工作，目前是有其實際上之困難，光經費這關恐怕就很難被號稱「選民

服務」之議員過關接受了，所以，在人民之眼中，公權力當然是無法落實了！ 
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第三節 政府財產利用效能不彰 

 

    目前國有非公用不動產之管理機關為財政部國有財產署，該署下設置北、中、南

三個分署，每個分署下再設置若干辦事處，所以該署全國之人力編制實屬有限，僅有

813 人，如表 4-3 所示，而國有財產署經管全國 217,495 餘公頃、150 萬餘筆國有非公

用土地，這麼少之人力要去管理面積如此大之國有土地，實屬力有未逮，自是效能不

彰，分析如下： 

 

表 4-3 財政部國有財產署及所屬預算員額表                   

資料來源：研究者彙整    

              

    按國有財產法第1 條規定：國有財產之取得、保管、使用、收益及處分，依本法之

規定；本法未規定者，適用其他法律。同法第76 條規定：本法施行細則， 由行政院定

之。是以，有關國有財產處理事宜，以國有財產法本身為主，輔以其他相關規定。國有

        編

制 

機關 

職員 技工 駕駛 工友 聘用 約僱 合計 

本署 149 6 1 6 11 6 179 

北區分署 184 1 1 8 8 30 232 

中區分署 144 10 4 13 0 43 214 

南區分署 133 3 1 5 8 38 188 

合 計 610 20 7 32 27 117 813 

1 0 3 年度 610 22 8 33 27 122 822 

增減員額 0 -2 -1 -1 0 -5 - 9 

備註：國有財產署法定編制員額職員 639 人，104 年配置職員 610 人，技工 20 人、   

      駕駛 7 人、工友 32 人，聘用 27 人及約僱 117 人，共計 813 人。 
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財產署本於主管機關之行政權所制定之行政規章，亦在適用之列。現行國有財產署經管

被占用土地之主要處理依據為國有財產法以及國有財產法施行細則規定，而財政部函頒

之「國有非公用不動產被占用處理要點」更是維護國產權益，並促進土地合理有效利用

之處理要點，另有相關作業程序或辦法為執行規範，細究國有土地遭占用之問題，目前

處理類案主要依據「國有非公用不動產被占用處理要點」，處理方式流程圖4-1： 

 

 

圖 4-1 國有非公用不動產被占用流程圖 

資料來源：研究者彙整 
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    又從彙整國有財產署歷年業務年報如表 4-1，顯示國有被占用土地面積於民國 87

年及 89 年均有大幅成長，被占用土地數量逐年增加之原因不一，本文以為應與 89 年修

法將符合承租日期大舉修正為 82 年 7 月 21 日之故，所以 89 年民眾之占用面積真是歷

年之冠。至此之後，雖逐年有大幅度之減少，惟自 96 年起仍年年攀升，但因國有財產

署人力嚴重不足，組織編制等主觀因素無法一次到位，致使有相當多之國有土地面積仍

遭占用，讓民眾仍認為政府財產利用效能不彰，難以改變。 

 

表 4-4 國有被占用土地歷年現況、處理情形表 

 國有被占用土地情形         國有被占用土地處理情形 

 年度  被 占用的筆數  占用的面積     被占用的處理筆數 被占用的處理面積 

 83     81624     5129.2447       10512      858.1361  

 84    115269     9790.1719       13227     1885.4122  

 85    147093    12827.0001       12536     3489.9230  

 86    169874    14170.2904       12522     2437.6571  

 86    169874    14170.2904       12522     2437.6571  

 87    249939    42542.4578       12798     5824.9615  

 88    262259    45940.6156       10366     1894.9398  

 89    340783    73017.5131       30366    10232.2100  

 90    355399    70536.2516         33437     5812.9967  

 91    368941    66564.8305              25728        4932.6670   

 92    375969    64161.4556       24675      3658.2222  

 93    354564    60237.6162       28296       4690.9163  

 94    324925    48159.8900       20720      3135.6116  

 95    323969    43395.4521       18112       1991.6809  

 96    312484    34169.5104       17984      2226.2472  

 97    313392    33332.6067       18390      2518.9852  

 98   314074   31183.5204     22088    2616.3660 

99         316421   29732.7859     39879    2558.2147 
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                                  表4-4（續）     

100 321952   27545.7212     32764      5042.8350 

101 340972    27123.9771     44754    4172.1559 

102   343777 
     26834.1449     40938    3545.5403 

103   344132                 26031.0679     46413    4264.8481 

資料來源：研究者彙整 

 

第四節  小結 

  

    財政為國家建設之基石，來源除大宗稅收之外，國有土地之管理及收入也相當重

要，然於 89 年之修法後，更凸顯出國有土地被占用之普遍性及嚴重性，足資證明民眾

之投機性越發明顯，也才能了解國有財產署組織編制及人力不足之老問題，何以所謂政

府效能不彰之癥結點即在於此。修法雖能將民眾占用之問題予以納入管理並增加國家財

政收入，但國家之公共財卻以占用之方式逐漸成為私有之財產，民眾不禁會問何來法律

之公平正義？因符合公平正義之法律規定，應能保障每一國民都能有公開機會去享有其

應有的權利，而不被不當之行為剝奪其平等之機會，為達到這樣的公平機會均等，實應

對造成這樣機會不均等的因素加以清除，以避免民眾占用國有土地，因屢次修法之結

果，造成民眾期待總有一天，會等到國有土地成為自己的私有土地之僥倖心態！再加上

公權力不彰，民意代表從中摯肘，刪減違章建築拆除之預算，人民守法觀念薄弱，地方

政府又未能提供適時之行政協助，國有土地只能日益淪陷在私人之腳下，公平正義也離

守法之人民越來越遠！ 
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第五章 法院裁判實務見解之評析 

 

第一節 臺灣臺中地方法院檢察署檢察官101年度偵字第26073號

不起訴處分書 

 

壹、案件事實 

    緣被告李○○、劉○○、藍○○、李○田及張○○等5人意圖為自己不法之利益，

明知坐落台中市○○區○○段○○地號土地係財政部國有財產局台灣中區辦事處（簡稱

國有財產局）所管理之中華民國國有土地，竟於81年至84年間、分別竊佔上開土地如所

示部分。因認被告等涉有刑法第320條第2項竊佔罪嫌。 

貳、處分書理由 

一、被告李○○、劉○○、藍○○部分： 

（一）按案件有追訴權完成時效情事者，應為不起訴處分，刑事訴訟法第252條第2款

載有明文。又按刑法第320條第2項之竊佔罪，係科處最重本刑5年有期徒刑之罪，依

刑法第80條第1項第2款，其追訴權時效為20年，而修正前刑法第80條第1項第2款，其

追訴權時效為10年；再依刑法第2條第1項規定，行為後法律有變更者，適用行為時之

法律，但行為後之法律有利於行為人者，適用最有利於行為人之法律，故應適用修正

前之規定較有利於行為人，則本件追訴權時效應為10年，再依竊佔罪之本質係即成

犯，自開始有無權佔用行為時起，竊佔犯罪屬成立，並自彼時起算，滿10年未予追訴，

追訴權時效即算完成，依前開規定意旨，即不得再行追訴，應為不起訴處分。 

（二）訊之被告李○○、劉○○坦承共同於82年間起即佔用國有土地，被告藍○○坦

承自84年間即佔用國有土地，核與證人江○○證述之情節相符，有偵訊筆錄在卷可

稽，足證被告等卻已無權佔用系爭土地長逾10年以上，揆諸首開說明，本件被告等無

權佔用告訴人所有土地，縱屬竊佔，惟業已完成追訴權時效期限，依前開說明，本件

自應為不起訴處分。 

二、被告李○田、張○○部分： 

    按被告已死亡者，應為不起訴處分，刑事訴訟法第252條第6款定有明文。本件被告
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李○田在上開國有土地部分停車使用一情，經證人洪○○到庭具結證述明確，另被告張

○○在上開國有土地部分搭建棚架使用一情，則經證人陳○○於警詢中證述明確，然被

告張○○及李○田分別於85年8月4日及97年7月1日死亡。本件被告等既已死亡，依首揭

規定，自應為不起訴處分。 

參、處分書評析 

一、本案可知悉國有財產署因受限於編制及人力，無法自行查察何人佔用國有地，乃往

往招致行政效能不彰之既有印象，如同本案一般，已經被告等人竊佔十餘年，卻無法查

處，皆需有人檢舉才能知悉，錯失追訴權之時效。 

二、被告李○田及張○○等2人皆已死亡，則檢察官自應依相關規定為不起訴處分，甚

為正確，惟應向目前實際佔用之人予以追訴，俾符法制。 

 

第二節 臺灣臺中地方法院105年度訴字第536號判決 

 

壹、案件事實 

    緣被告邱○○係坐落於台中市○○區○○段 232 地號土地之所有權人（該地為國

私共有地，國有持分為 63/1063，下稱 232 地號），其明知上開 232 地號土地為國私共

有地，亦明知坐落在台中市○○區○○段 231 地號（國私共有地，國有持分為

126/2126，下稱 231 地號）、台中市○○區○○段 228 地號（分割地加地號 228-1）、

230、230-1、233 地號之土地（以下分別稱 228 地號、228-1 地號、230 地號、230-1

地號、233 地號，均係國有土地）（以上地號下稱系爭山坡地）業經主管機關劃定為山

坡地保育區，屬於山坡地保育利用條例第 3 條及水土保持法第 3 條第 3 款所稱之山坡

地，系爭山坡地或為國私共有地或為國有土地，未經土地所有權人及財政部國有財產

署同意，不得擅自墾殖、占用或從事開挖整地、興建等開發、使用行為，邱○○竟因

其原有位在台中市○○區○○路 199 號之○○企業有限公司之舊廠房已不敷使用，未

經系爭山坡地所有權人之同意或授權，竟基於意圖為自己不法所有之利益，基於在系

爭山坡地內擅自占用、墾殖及非法開發、使用之犯意，分別於民國 100 年 3、4 月間在

○○企業有限公司舊廠房緊鄰之 230 地號、231 地號、230-1 地號、233 地號、228-1

地號及 231 地號、232 地號、233 地號、230 地號、228-1 地號興建新廠房及其旁鋪設
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水泥地（廠址為台中市○○區○○路 201 號，以上面積為 898.5 平方公尺）、103 年 11

月間在 232 地號，面積為 55.95 平方公尺，興建擋土牆、104 年 3、4 月間在 232 地號、

面積為 692.63 平方公尺之擋土牆下部分種植樹花，而擅自占用、墾殖、非法開發、使

用國有之系爭山坡地，面積合計 551.06 平方公尺，惟尚未致生水土流失之結果。嗣於

103 年 11 月 24 日經台中市○○區公所查報發現邱○○於 232 地號興建擋土牆，並於

103 年 11 月 25 日以○○區農建字第○○○○○○○○號函文制止邱○○，邱○○仍

置之不理。並將 232 地號挖掘之砂石放置在其向李○○承租位在台中市○○區○○段

240 地號（下稱 240 地號）之土地上（砂石數量約長 30.4 公尺*寬 30 公尺*2.2 公尺，

總計約 2006.4 立方公尺）。於 104 年 1 月間某日邱○○竟與○○砂石場之經理許○○

共同基於意圖為自己不法所有之竊盜犯意聯絡，謀議邱○○將 232地號載運放置在 240

地號之砂石，交由許○○所任職之○○砂石場處置，而許○○則必須負責 240 地號之

整地工程及恢復回狀之費用當作代價。雙方約定後，許○○則雇用不知情之吳○○（另

為不起訴處分）全權處理放置在 240 地號砂石載運之事宜。吳○○即聯絡不知情之挖

土機司機蔡○○及砂石車司機林○○、張○○、易○○等人（上開 4 人均另為不起訴

處分）於 104 年 3 月 2 日上午 8 時 30 分許○○，在台中市○○區○○段 240 地號進行

開挖、載運。嗣經檢舉，始為警循線查獲，並在 240 號地號查獲正在裝砂石之砂石車

司機林○○及挖土機司機蔡○○，而張○○、易○○則已各載運 1 車次砂石前往○○

砂石場。 

貳、判決理由 

    本件經檢察官與被告邱○○及許○○等2人於審判外達成協商之合意且被被告等已

認罪，其合意內容為： 

一、被告邱○○願受科刑範圍為：水土保持法部分，有期徒刑5月，如易科罰金，以新

臺幣1千元折算1日；竊盜部分，有期徒刑3月，如易科罰金，以新臺幣1千元折算1日。

應執行有期徒刑6月，如易科罰金，以新臺幣1千元折算1日；緩刑3年，並應向公庫支付

新臺幣6萬元之宣告。 

二、被告許○○願受科刑範圍為：有期徒刑3月，如易科罰金，以新臺幣1千元折算1日；

緩刑2年，並應向公庫支付新臺幣3萬元之宣告。 
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參、判決評析 

一、國有土地係全民共享之公共財，並非私人之財產，惟國家之刑罰均對於竊佔國有地

之犯罪行為人之非難程度相當輕微，從上開之判決可知，顯已無法遏止犯罪行為人

之竊佔行為，則國有土地終將淪為犯罪行為人覬覦之犯罪客體。 

二、在犯罪行為人之預期心理下，尤其是這種公法人及自然人持分之土地，最容易成為

犯罪客體，因國有財產署很難做整體之利用及規劃，且持分之土地甚難出售之，僅能成

為私人逕行竊占之土地，本案例即是一典型之例子。需經有關機關告發或予以檢舉，才

能知悉犯罪行為人有竊占之事實，否則，一佔用即數年到永久，再加上國有財產署之編

制及人力有限，無法輕易知悉何人占用國有地，國有土地要能恢復原有狀態之機率只能

靠他機關之職務協助，準此，機關間之協力合作、溝通協調及資源共享即顯得相當之重

要，方能使民眾竊佔國有地之預期心理降至最低，維護公共財之完整性。 

 

第三節 臺灣臺中地方法院100年度訴字第2676號民事判決 

 

壹、案件事實 

一、被告占用坐落於台中市○區○○段504地號土地與其上之同段331建號即門牌號

碼：○○街253巷20號之建物，系爭房地原為訴外人趙○○所有，因趙○○於82年1月9

日死亡後繼承人有無不明，經法院於83年8月間指定原告財政部國有財產局中區辦事處

（改制為財政部國有財產署中區分署）為其遺產管理人，嗣因無人承認繼承，系爭房地

於92年4月24日登記為國有，原告為管理機關，迄今仍由被告賴○○占有居住使用等事

實，復為被告所不爭執。 

二、被告賴○○主張其並非無權占有系爭建物，否則早被起訴，85年間系爭建物破爛不

堪使用，業經被告拆修、整建，共花費40多萬元修建完成，並與前任管理人達成約定由

每月租金中扣除，因該建物於巷道中，交通不便，故當時租金大約每月2,000元左右，

現尚未扣除完畢。經臺灣臺中地方法院審認，系爭房地為趙○○之遺產，前於83年8月4

日經本院以83年度既字第735號裁定指定原告為趙○○之遺產管理人，而本件原告前於

85年間因認被告賴○○及訴外人楊○○、謝賴○○等竊佔系爭房地而提出告訴，經臺中

地方法院檢察署檢察官偵查後，認謝賴○○於趙○○死亡後，雖無權處分系爭房屋，經
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楊○○介紹而將系爭房屋交由被告使用，被告於85年4月間住進該屋，惟渠等3人並無竊

佔之主觀意圖，應屬民事糾葛為由，予以不起訴處分，惟依該不起訴處分書理由，尚難

推認被告有何合法占有系爭房地之正當權源。且被告所稱前任管理人謝賴○○並非適法

之遺產管理人，自亦無權將系爭房地出租予被告，尚難以之對抗原告，無從推認被告有

何占用系爭房地之合法正當權源。 

貳、判決理由 

一、按所有人對於無權占有或侵奪其所有物者，得請求返還之。對於妨害其所有權，得

請求除去之。有妨害其所有權之虞者，得請求防止之。民法第767條定有明文。又國有

財產撥給各地國家機關使用者，名義上雖仍為國有，實際上即為使用機關行使所有人之

權利，故本院對於是類財產，向准由管領機關起訴，代國家主張所有權人之權利。最高

法院51年台上字第2680號判例意旨參照。本件原告主張被告無權系爭房地，被告就其占

用系爭房地一節，復未舉證證明其有占有使用之合法權源，原告主張被告占用系爭房

地，係屬無權占有，應可採信。 

二、又系爭房屋為二層水泥加強磚造之建物，屋頂上以鐵皮浪板加蓋，後方增建鐵皮屋

供浴廁、洗衣間使用，無獨立出入口與系爭331建號之房屋共用水電等情，是以，增建

鐵皮屋既無獨立出入口，且與系爭331建號之主建物共用水電，而不能獨立使用，應屬

系爭房屋主體建物之附屬物而為主建物之一部，另系爭土地上於系爭房屋後方留有空

地，並有圍牆為界，位於增建鐵皮屋後方，並得與屋內通行，亦堪認屬被告占有使用系

爭土地之範圍。是原告本於系爭土地所有權，基於民法767條規定，請求被告應自坐落

台中市○區○○○段504地號土地之同段331建號即門牌號碼：台中市○○街253巷20號

之主體建物及之增建鐵皮屋遷出，並將上開土地之全部返還原告，洵屬正當，應予准許。 

三、再按依不當得利之法則請求返還不當得利，以無法律上之原因而受利益，致他人有

損害為其要件，故其得請求返還之範圍，應以對方所受之利益為度，非以請求人所受損

害若干為準，又無權占有他人土地，可能獲得相當於租金之利益為社會通常之觀念，最

高法院61年台上字第1695號判例可資參照；又無權使用他人土地、建物者，其所受利益，

為使用本身，而「相當於租金」係原受利益依其性質不能返還時應償還之價額。被告占

用系爭房地使用，並無合法權源，其占用房地使原告受有損害，自屬受有相當租金之不

當利益，而致原告受有損害，是原告請求被告給付無權占用系爭房地之利益，於法有據。
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次按土地法第105條準用同法第97條第1項規定，城市地方土地之租金，以不超過土地申

報總價額年息百分之10為限。又基地租金之數額，除以基地申報地價為基礎外，尚須斟

酌基地之位置，工商業繁榮之程度，承租人利用基地之經濟價值及所受利益等項，並與

鄰地租金相比較，以為決定，並非必達申報總地價年息百分之10最高額，最高法院68年

度台上字第3071號判例可資參照。查系爭房地位於臺中市○區，地目為建，地處市區○

○○巷道得對外聯絡，交通狀況、生活機能尚可，被告占用系爭房地供一般日常生活使

用，地上建物為水泥加強磚造、鐵皮屋，構造老舊，經濟價值非高，且未利用該系爭房

地從事商業活動，其所得利益不多等情事，是計算系爭房地相當於租金之不當得利，應

以年息3%為適當，再參酌系爭土地申報地價，每平方公尺均為9,000元，有原告提出系

爭土地之申報地價查詢資料，系爭房屋稅籍現值則為61,800元，有房屋稅籍證明書可

稽，依此計算，原告對被告請求按年計算相當於租金之不當得利，為19,944元【計算式：

〔（占有系爭土地面積）67平方公尺*（申報地價）9,000元+61,800元〕*（年息）3%*1

（年）＝（1年內相當於租金之不當得利）19,944元，元以下四捨五入】，則原告請求

被告已經無權占有5年期間即自95年10月16日起至1○○年10月15日止之相當於不當得利

之租金部分，為99,720元【19,944元*5年＝99,720元】。且系爭房屋增建部分屬系爭房

屋主體建物之附屬物而為主建物之一部，並同為被告居住使用，亦屬無權占有，自應併

入計算被告受有相當租金之不當利益。又民法第179條前段規定，無法律上之原因而受

利益，致他人受損害者，應返還其利益。其判斷是否該當上開不當得利之成立要件時，

應以「權益歸屬說」為標準，亦即欠缺法律上原因而違反權益歸屬對象取得其利益者，

即應對該對象成立不當得利。若為惡意占有他人之物之無權占有人，依民法第952條之

反面解釋，其對他人之物並無使用收益權能，即欠缺權益歸屬內容，自不得依不當得利

之法，請求占有該物之第三人返還該使用占有物所受之利益。最高法院94年度台再字第

39號判決意旨可資參照，被告占有系爭房地並無合法正當權源，且經原告對被告就其無

權占用事實提出竊佔告訴後，猶占用迄今，顯非善意占有人，揆諸前揭判決意旨，被告

所陳修建費用縱有其事，要難依不當得利之法則請求原告返還或對原告請求返還上開相

當於租金之不當得利主張抵銷或扣除之。從而，原告請求被告應給付原告99,720元，及

自起訴狀繕本送達被告翌日即100年10月22日起至清償日止按週年利率百分之5計算之

利息，及應自100年10月16日起至返還系爭土地之日止，按年給付原告19,944元，為有
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理由，應予准許。至原告逾此部分之請求，為無理由，應予駁回。 

四、綜上所述，原告依民法第767條規定及不當得利返還請求權之法律關係，請求被告

應自坐落台中市○區○○○段504地號土地上如附圖所示編號A部分（面積45平方公尺）

之同段331建號即門牌號碼：台中市○○街253巷20號之主體建物及編號C部分（面積7

平方公尺）之增建鐵皮屋遷出，並將上開土地之全部返還原告；並應給付原告99,720元，

及自100年10月22日起至清償日止按週年利率百分之5計算之利息，及應自100年10月16

日起至返還上開土地之日止，按年給付原告19,944元，為有理由，應予准許。至原告逾

此部分之請求，為無理由，應予駁回。 

參、判決評析 

一、今被告未經原告之同意，占用系爭房地，既未租賃、借貸，亦無地上權之設定，要

係無權占有，原告為國有財產之管理機關，自得以自己之名義，依民法第767條之規定，

請求被告自上開建物遷出，並返還占用之土地。法院之見解，相當正確。 

二、原告請求被告遷讓房屋並返還土地之範圍，系爭331建號即門牌號碼：○○街253巷

20號之建物為二層水泥加強磚造之建物，屋頂上以鐵皮浪板加蓋，後方增建鐵皮屋供浴

廁、洗衣間使用，無獨立出入口與系爭331建號之房屋共用水電等情，是以系爭增建鐵

皮屋既無獨立出入口，且與系爭331建號之主建物共用水電，而不能獨立使用，應屬系

爭331建號主建物之附屬物而為主建物之一部，亦屬中華民國所有，原告自得請求被告

自系爭331建號之主建物及增建鐵皮屋遷出。另系爭土地上除上開主建物及增建部分為

被告居住使用外，其屋後所留設之空地，並有圍牆為界，亦屬被告占有支配之範圍，是

以本件請求返還土地之範圍，為系爭土地之全部，尚無疑義。 

三、前揭土地及建物，自多年前起即遭被告占有，致原告受有損害，原告自得請求被告

給付相當於法定最高限額租金之損害金，亦即依照土地及建築物申報總價10％計算相當

於租金之損害金。上開土地自90年起迄今，每平方公尺之申報地價均為9,000元，其土

地申報總價為603,000元（67平方公尺*9, 000元），加計上開房屋之現值為61,800元，

合計土地與房屋之申報總價為664,800元，被告每年應給付之損害金為66,480元

（664,800元*10％），本件爰請求被告給付自95年10月16日起至100年10月15日止，計5

年之損害金，共332,400元（66,480元*5），及自起訴狀繕本送達翌日起至清償日止之

利息，暨自100年10月16日起至將上開房屋遷出，返還占用土地之日止，按年給付原告
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66,480元之損害金，原告之請求合法有正當，蓋被告占用之土地係國有土地，為一公共

財，則其應負擔全民之損害金，而非如一般私人之損害金，其計算方式應有所不同，如

此，才能有效遏止竊占國有土地之歪風，而循正常管道向原告承租。否則，被告占用十

餘年僅能請求5年，對全民已屬不公不義，倘如竊佔之事實未被發現，豈不是連一毛錢

都請求不到，踐踏人民之公共財，準此，凡只要竊佔國有土地屬實者，應一律可以占用

之實際年限請求並以10%計算，方符合全民之比例原則，實踐應有之公平正義。而目前

法院之判決均拘泥於現行法律之框架，只能請求5年，且甚難以10%計算，無法從公共財

之角度出發及思考實質之公平正義為何，導致傷害人民之法感情及脫離現實之社會現

狀，應予檢討。 

 

第四節 臺灣臺中地方法院101年度重訴字第236號判決 

 

壹、案件事實 

一、被告吳○昇之父吳○柱前於89年5月29日檢附「○○路永興巷3號」房屋門牌證明

書，作為吳○柱在82年7月21日前在臺中市○○區○○段○○○○地號土地（重劃前為

臺中縣○○市○○路段○○○○地號土地，下稱系爭土地）上已有建物存在，符合國有

財產法有關出租規定之證明，而於89年10月3日與原告簽訂國有基地租賃契約，其後被

告再以吳○柱將系爭土地上建物贈與之為理由，向原告申請辦理過戶換約及承購分割後

土地，兩造並於90年4月23日及95年8月1日依序就系爭土地簽訂國有基地租賃契約及買

賣契約，並於95年9月13日完成所有權移轉登記；嗣訴外人林進益陳情吳○柱借用門牌

移掛申請承租情事，經查明係原承租人吳○柱與被告共同矇騙原告，原告遂提起訴訟，

並經臺灣臺中高等法院臺中分院99年度重上更（一）字第16號判決載明：「被上訴人（即

被告）應於上訴人（即原告）給付被上訴人1,339萬元之同時，將95年8月8日太平地政

事務所以第089870號收件、95年9月13日登記，就坐落臺中縣○○市○○路段○○○○

地號土地、面積2,060平方公尺（重劃後：○○市○○段○○地號、面積1,008.42平方

公尺；新高段2 -1地號、面積330.58平方公尺）所為之所有權移轉登記塗銷，回復所有

權予原所有權人中華民國、管理機關財政部國有財產局。」等確定在案；而上開新高段

2、2-1地號系爭土地亦經原告依上開判決結果辦理回復所有權登記，並於100年4月14日



 

   51 

 

完成登記在案，上開土地已恢復為國有財產局管理之國有土地。 

二、惟被告竟仍繼續占用該土地，雖經多次催告被告騰空地上物並返還土地，均未獲置

理，原告再以101年1月6日臺財產中改字第○○○○號函請求被告返還土地及騰空地上

物，並於101年1月31日前繳納使用補償金計1,097,824元（實算金額595,174元）；然被

告仍未予回應。嗣於101年2月16日經原告派員實地勘查，發現被告在系爭土地上建有烤

漆板棚房、棚架、貨櫃屋及水泥地等地上物，爰本於所有權及依侵權行為等法律關係，

請求被告清空上開地上物，並返還系爭土地，且應給付原告自95年8月1日起至100年12

月31日止，無權使用系爭土地之5年相當租金之不當得利595,174元。 

三、被告之父吳○柱於87年間即繳清82年至87年間之歷年使用補償金，斯時國有財產法

尚未修正，被告之父吳○柱於87年間即便繳清補償金，尚不符合當時法令之申租資格，

惟被告之父仍基於純粹履行義務之意思繳納，至89年國有財產法修正後，始依修正後之

條文申租；況原告曾於89年9月5日以臺財產中管第○○○○號函發予吳○柱，載明「請

於89年9月30日前來處繳清應繳使用補償金361,089元，應繳租金15,894元，以便填發租

約書」等語，且函文之說明欄內並明確記載補償金自82年3月至89年5月止（即約7年餘）

等語，而與吳○柱於87年補繳補償金期間（82年3月至87年7月）有所重疊；換言之，倘

若被告之父並無自82年起即有實際使用上開國有土地之情（被告之父自82年起即有實際

使用系爭土地，有87、89年勘查表暨使用現況圖、歷年航照圖之建物變動狀態、臺灣電

力公司註記自73年4月12日時迄今被告使用之電錶並無移動及證人林進益及證人陳逸彥

前於另案所為證述可證），又何須於國有財產法修正前即繳清82年起之歷年使用補償

金？而原告既係依照吳○柱占用起始日追繳補償金，且明知系爭使用土地有所變動，故

於吳○柱在89年間申租時，另就有變動部分追繳自82年3月起之補償金，且通知更正申

請書承租標示、日期、面積等，自益徵原告在出租系爭土地時，乃明知系爭土地之使用

範圍有變動，方依該變動範圍，向原申租人追繳自82年3月起之使用補償金無訛，而原

告自不應故意隱匿上開函文，由原告之人員在臺灣高等法院臺中分院99年度重上更（一）

字第16號事件審理中為不實內容之證述而欺瞞法院，基上，可證被告之父自82年起即確

已有實際使用上開國有土地之情無訛。乃提起反訴，確認租賃契約存在。 
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貳、判決理由 

一、兩造同意下列事實為真實，法院得逕採為判決之基礎： 

（一）分割前坐落臺中市太平區（縣市合併改制前為臺中縣太平市○○○路段○○○

○地號土地（面積2,890平方公尺）原為本件原告所管理之國有財產，於94年1月25日

分割出同段10-194地號土地（面積2,060平方公尺）。 

（二）被告之父吳○柱於89年5月29日向原告申請承租分割前坐落臺中縣太平市○○

路段○○○○地號土地，於89年10月3日與原告簽訂國有基地租賃契約。 

（三）被告於90年3月6日以其父吳○柱已將前述10-103地號土地上建物即門牌號碼

「臺中縣太平市○○○街○○巷○○弄○○號」房屋贈與其為由，向原告申請辦理過

戶換約，因而於90年4月23日與原告簽訂國有基地租賃契約書。 

（四）被告於94年12月12日向原告申請承購坐落臺中縣太平市○○路段○○○○地

號土地，於95年8月1日兩造簽訂買賣契約，被告已繳畢全部價金，並已於95年9月13

日完成所有權移轉登記。 

（五）坐落臺中縣太平市○○路段○○○○地號土地經土地重劃後，於96年9月18日

新編為臺中市太平區○○段○○○○地號（面積1,008.42平方公尺）、同段2-1地號

（面積330.58平方公尺）土地。 

（六）嗣因訴外人林進益向原告陳情吳○柱借用門牌移掛申請承租情事，原告遂訴請

被告塗銷上開土地（即第四項）所有權移轉登記，經本院96年度重訴字第404號、臺

灣高等法院臺中分院97年度重上字第139號、最高法院99年度臺上字第424號、臺灣高

等法院臺中分院99年度重上更（一）字第16號判決確定。本件被告應於本件原告給付

其1,339萬元之同時，將95年8月8日太平地政事務所以第089870號收件、95年9月13日

登記，坐落臺中市太平區○○路段○○○○地號土地、面積2,060平方公尺（重劃後：

同市區○○段0地號、面積1,008.42平方公尺；新高段2-1地號、面積330.58平方公尺）

所為之所有權移轉登記塗銷，回復所有權予原所有權人中華民國、管理機關財政部國

有財產局（現已改制為財政部國有財產署）。 

二、本訴部分： 

（一）兩造前因被告之父吳○柱於89年5月29日檢附「○○路永興巷3號」房屋門牌證

明書（按：該門牌即為89年5月15日改編之○○○街○○巷○○弄○○號），作為其
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在82年7月21日前在臺中市○○區○○段○○○○地號土地（重劃前為臺中縣太平市

○○路段○○○○地號土地）上有建物存在符合國有財產法相關出租規定之證明，並

於89年10月3日與原告簽訂國有基地租賃契約，旋被告以吳○柱將該土地上建物贈與

之為理由，向原告申請辦理過戶換約及承購分割後土地，亦於90年4月23日及95年8月

1日與原告依序簽訂國有基地租賃契約及買賣契約，且於95年9月13日完成所有權移轉

登記；然因訴外人林進益陳情吳○柱借用門牌移掛申請承租情事，原告遂訴請被告塗

銷上開土地所有權移轉登記，而經本院96年度重訴字第404號、臺灣高等法院臺中分

院97年度重上字第139號、最高法院99年度臺上字第424號、臺灣高等法院臺中分院99

年度重上更（一）字第16號判決本件被告應於本件原告給付其1,339萬元之同時，將

95年8月8日太平地政事務所以第089870號收件、95年9月13日登記，坐落臺中縣太平

市○○路段○○○○地號土地、面積2,060平方公尺（重劃後：太平市○○段○○○

○地號、面積1,008.42平方公尺；新高段2-1地號、面積330.58平方公尺）所為之所

有權移轉登記塗銷，回復所有權予原所有權人中華民國、管理機關財政部國有財產局

（現已改制為財政部國有財產署）等情確定在案。 

（二）其後，原告業已依上開判決結果申辦回復新高段2、2-1地號土地所有權登記，

並於100年4月14日完成，系爭土地現已恢復為財政部國有財產署管理之國有土地，而

原告則已同時將被告先前承購系爭土地之買賣價金1,339萬元返還予被告在案；惟被

告迄今在系爭土地上仍建有烤漆板棚房、棚架、貨櫃屋及水泥地等地上物而拒不返還

系爭土地等情，乃兩造所不爭執。 

（三）被告雖另提出內文載明要求吳○柱繳交自82年3月起至89年5月止（即約7年餘）

補償金之原告89年9月5日臺財產中管第○○○○號函為證，仍辯稱依上開函文內容與

吳○柱87年補繳82年3月至87年7月補償金有所重疊，且依歷年航照圖之建物變動狀

態、臺灣電力公司註記自73年4月12日時迄今被告使用之電錶並無移動及林進益等人

之證詞等，均可知吳○柱於82年7月1日前，確已實際使用系爭土地無訛，蓋因原告明

知上情，方以前述期間向吳○柱追繳土地使用補償金，足認兩造上開租賃契約應有效

成立，而臺灣高等法院臺中分院99年度重上更（一）字第16號判決理由欄所載租約是

否有效一節，僅係於理由欄附帶提及，非既判力拘束之範圍云云。然按，學說上所謂

之爭點效，係指法院於確定判決理由中，就訴訟標的以外當事人所主張之重要爭點，
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本於當事人辯論之結果已為判斷時，除有顯然違背法令，或當事人已提出新訴訟資料

足以推翻原判斷之情形外，於同一當事人就與該重要爭點有關所提起之他訴訟，不得

再為相反之主張，法院亦不得作相反之判斷，以符民事訴訟法上之誠信原則而言。是

爭點效之適用，必須前後兩訴訟當事人同一，且前案就重要爭點之判斷非顯然違背法

令，及當事人未提出新訴訟資料足以推翻原判斷等情形始足當之，此有最高法院99年

臺上字第781號、96年臺上字第2569號判決意旨參照，則被告以前詞置辯，已非無疑。 

（四）次查，兩造間前就被告之父吳○柱於82年7月1日前，是否已實際使用系爭土

地，及原告與吳○柱間上開租賃契約、兩造上開租賃契約及買賣契約，是否均因違反

強制規定而無效等情，業於前開本院及臺灣高等法院臺中分院99年度重上更（一）字

第16號事件中予以審認無訛，此由上開臺灣高等法院臺中分院99年度重上更（一）字

第16號確定判決理由乃謂：「非公用財產類不動產之出租，得以標租方式辦理。但合

於左列各款規定之一者，得逕予出租︰二、82年7月21日前已實際使用，並願繳清歷

年使用補償金者。…非公用財產類之不動產，其已有租賃關係者，得讓與直接使用人，

89年1月12日修正公布之國有財產法第42條第1項第2款、第49條分別定有明文。依上

開規定，人民於82年7月21日以前實際使用非公用國有土地，並願繳清歷年使用補償

金者，自得申請承租非公用國有不動產，並於承租後申請讓售該非公用國有土地。再

若人民係以在國有非公用土地上有建築物之方式使用土地及申請承租國有非公用土

地者，則除需繳清歷年使用補償金外，尚需該建物於82年7月21日以前即已存在，且

持續存在者，始符合上開法條規定申請承租之要件，此由（改制前）財政部國有財產

局92年6月24日臺財產局管字第○○○○號函示內容略以：『…二、依國有財產法第

42條第1項第1款規定逕予出租之國有基地，係以於82年7月21日前即供建築基地使用

至今者為限，如申租人檢附之時間證明文件符合前開規定，惟有反證資料證明確有變

更為非供建築基地使用之事實者，雖嗣後再於原地建築使用，亦不得認屬符合前開規

定而辦理出租。本件國有土地之地上建物依貴處勘查資料，於87年12月為堆置廢土之

土石地，嗣於88年4月重新建築，而經貴處認定使用事實有中斷情事，自不符前述國

有財產法逕予出租之規定。』等語可證，參以國有財產法第52條之2規定：『非公用

財產類之不動產，於35年12月31日以前已供建築、居住使用至今者，其直接使用人得

於104年1月13日前，檢具有關證明文件，向財政部國有財產局或所屬分支機構申請讓
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售。』，亦須繼續使用至今之意旨亦明。…被上訴人辯稱吳○柱於82年7月21日前已

在系爭10-103地號土地上有建物存在，且當時僅其1人使用等語，並不足採。…上開

租賃契約及買賣契約，因與法定之要件不符，顯有違國有財產法第42條第1項但書第1

款、第49條之強制規定，應屬無效。」等語詳實，且被告對於上開判決已於理由欄中

敘及上開爭點事實及理由等情亦未予爭執，揆諸上開說明，自應有爭點效之適用。 

（五）次查，臺灣高等法院臺中分院於99年度重上更（一）字第16號事件審理中，既

業已詳為調查被告之父吳○柱申租及原告核定過程，而認被告之父吳○柱於87年1月6

日向原告申請繳納占用臺中縣太平市○○路○○段○○○○地號土地之補償金，並於

翌日即87年1月7日申請勘查，經原告承辦人員張祚華於87年2月3日勘查現場結果，認

吳○柱在系爭10-103地號土地上有模板造棚房、水泥地、土石地合計面積786平方公

尺（建物面積為342平方公尺，空屋），故通知吳○柱繳納補償金，吳○柱遂繳納82

年3月起至87年7月份止即5年份之土地之補償金，固有原告承辦人員謝俊良、張祚華

證稱屬實，並有照片、國有財產局臺灣中區辦事處國有土地勘（清）查表、上訴人87

年7月7日臺財產中管第○○○○號、87年8月18日臺財產中管第○○○○號、87年10

月22日87、10、22臺財產中（管）字第○○○○號函、收據、申請書等為憑，然依原

告承辦人員謝俊良到庭證稱勘查結果若有使用之事實，即依勘查表使用之面積，一律

通知繳納5年之使用補償金，如發現沒有使用那麼久或是民眾自行檢證超過的部分就

不徵收，並依實際使用年限來繳納使用補償金，且若經法院判決認定實際上使用之年

限未達5年，亦會依規定辦理退款等語，足以認定吳○柱雖有繳納自82年3月起至87年

7月止之補償金無訛，然依謝俊良前開所述，既可知土地補償金之繳納，只要有使用

國有土地之事實，即一律推估其占有時間為5年，先不問其實際之占有時間為多久，

須待有人檢舉或舉證屬實時，始改按實際占有時間辦理退費，亦即吳○柱上開所為僅

係單純土地補償金之繳納，自不足以證明吳○柱自82年3月間起，即有建物存在於系

爭10-103地號土地上。又依證人即原告之承辦人員張祚華於87年2月勘查吳錦 柱有無

占用系爭土地時，雖發現該處有7棟模板建物，吳○柱亦表示其有在使用該建物，但

因證人看起來認疑似沒有在使用，所以在勘查結果寫「空屋」，另證人柯芳勝於89年

6月13日至現場勘驗時，系爭10-103地號國有土地上，則變更為1棟浪板棚房、棚架，

還有庭院，此外並無其他之建物，可見被告所謂在系爭土地之建物，確有拆除重建之
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情。再者，經證人即農林航空測量所陳逸彥於原審到庭證述稱歷次系爭國有土地之航

照圖，其中(1)82年6月18日的航照圖上面有建物，(2)82年6年18日航照圖所示之建物

於87年9月8日之航照圖上已拆除，但新增建物7棟，(3)87年9月8日航照圖上之7棟建

物位置改變成1大棟建物，87年9月8日航照圖上之7棟建物已不存在，但82年6月18日

航照圖上原有建物位置新增1小棟建物，(4)89年10月5日航照圖與88年5月11日航照圖

所示相同（見本院96年度重訴字第404號卷二第73頁反面），並有82年6月18日、87年

9月8日、88年5月11日、89年10月5日航照圖足參。再佐以原告於82年6月18日、82年8

月3日、83年5月5日、84年10月18日、85年9月30日、86年6月23日所拍攝之歷次航照

圖互核對照，益可知吳○柱申租前揭分割前10-103地號土地時，該土地上門牌號碼「太

平市○○○街○○巷○○弄○○號」之建物，係88年間方始興建，並非82年7月21日

前即已繼續存在之建物，且82年6月18日航照圖上之建物，亦非坐落於其所承租之系

爭國有基地範圍內，凡此均足以證明系爭土地於82年7月21日前並無現有門牌地址之

建物存在，吳○柱應有虛偽申報之情，吳○柱於89年5月29日申請承租系爭10-103地

號土地時，其所主張之建物既非82年7月21日前即已存在，而係88年5月始行重建之建

物，則與89年1月12日修正公布之國有財產法第42條第1項第2款、第49條之申請承租

要件不符等情詳實，則縱然被告於本案中再行提出前述原告所發之89年9月5日臺財產

中管第○○○○號函，辯稱原告確曾要求吳○柱繳交87年土地使用補償金，且期間載

明自82年3月起，原告係刻意隱匿該資料云云，而被告所提上開資料於前案已確定判

決前確未曾提出無訛；然則，該訴訟資料既亦僅係原告依規定通知申租者之吳○柱為

土地補償金繳納之函文，容不足作為證明吳○柱自82年3月間起，在系爭10-103地號

土地上實際已有建物存在之證據，亦即尚不足以據此推翻前開原已確定判決之認定結

論，而前案就此重要爭點之判斷復無違背法令之情事，自不影響本院對此部分所為論

究，而兩造間就此部分所為爭執，當有所謂爭點效之適用。換言之，被告雖以前詞辯

稱吳○柱繳清82年3月至87年7月間之使用補償金，參照歷年航照圖之建物變動狀態、

臺灣電力公司註記自73年4月12日時迄今被告使用之電錶並無移動及林進益證詞等，

可證吳○柱在82年7月21日前已於系爭土地上存有持續使用之建物云云；惟被告所稱

該等證據資料，前業經前開臺灣高等法院臺中分院於99年度重上更（一）字第16號已

確定判決之比對，認定吳○柱在系爭土地上，並未早於82年7 月21日前有持續使用原
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來建物之情形，而於判決理由分析論述甚明，則被告於本件中復未能進一步提出其他

有利證據茲以證明，依上開說明，本院自不能斷然僅憑被告再行提出之上開函文判定

吳○柱於82年7月1日前在系爭土地上，實際已存有建物並持續使用，從而，足認被告

此部分抗辯，已難以憑依，洵屬無據。 

（六）再者，被告固復以原告與吳○柱間上開租賃契約、兩造上開租賃契約及買賣契

約因違反強制規定而無效等情，僅係經前開臺灣高等法院臺中分院於99年度重上更

（一）字第16號確定判決於理由欄中附帶提及，非既判力拘束範圍，且上開確定判決

所為上開認定顯有違背法令之情，是辯稱兩造間之租賃契約仍應有效云云。惟前開確

定判決就兩造間此部分之爭執等節，亦已有所詳敘，則於本件中自有爭點效之適用甚

明。而查，吳○柱於82年7月21日前，以其系爭10-103地號上有建物為由，申請承租

系爭10-103地號土地，然依系爭土地82年6月18日航照圖所示，系爭土地於當時雖有1

小建物，但該建物並非吳○柱所有，已據證人張祚華於前開案件中證述在卷，且吳○

柱係逕以林進益所有之上開門牌為其在系爭10-103地號土地上房屋之門牌而申請承

租系爭國有土地等情，亦據證人林進益於前開案件言詞辯論期日中證述甚詳，另參以

證人國有財產局中區辦事處政風室主任即證人沈建龍亦於前開案件原審中到庭證

稱：林進益質疑渠等賣系爭國有土地並不合規定，並認吳○柱係利用遷戶籍至林進益

家購買系爭國有地，且吳○柱係88年間始將戶籍遷入等語，及證人即原告機關負責市

地重劃之技士林宏隆亦於上開案件原審中亦證稱：95年年底到96年年初這段期間，伊

曾與林進益接觸，林進益有特別提到被告是向他們借門牌等情，均已堪認無論吳○柱

或被告既係以在系爭國有土地上有建物為由申請承租系爭國有土地，則其等對82年7

月21日前在系爭10-103地號土地上是否有吳○柱所有之建物存在一節，理應知之甚

詳，並無誤解之可能，竟仍明知吳○柱於82年7月21日前在系爭10-103號土地上並無

建物存在，不符合申請承租系爭10-103地號土地要件，而以持向林進益借用林進益所

有上開門牌號碼作為吳○柱在系爭10-103地號土地上房屋之門牌號碼之證明方式，據

以向原告申請承租系爭10-103地號土地，其後再由吳○柱將前述門牌號碼之建物贈與

被告，由被告再向原告申請過戶換約而與原告簽訂租賃契約，被告再以合法承租人之

身分，向原告申請承購系爭土地並簽訂買賣契約，揆諸前開法條規定及說明，足認兩

造間上開租賃契約及買賣契約，確與法定之要件（即需有建物於82年7月21日以前即
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存在，且持續存在）不符，而有違國有財產法第42條第1項但書第1款、第49條規定甚

明。 

（七）按民法第148條係規定行使權利，不得以損害他人為主要目的，若當事人行使

權利，雖足使他人喪失利益，而苟非以損害他人為主要目的，即不在該條所定範圍之

內，最高法院45年台上字第105號判例參照。按所有人對於無權占有其所有物者，得

請求返還之。對於妨害其所有權者，得請求除去之，民法第767條有明文規定，又無

權占有系爭土地使用，可獲得相當於租金之利益，致原告受有損害自可依民法第179

條不當得利之規定請求。另按訴訟標的之法律關係，於確定之終局判決中經裁判者，

當事人之一造以該確定判決之結果為基礎，於新訴訟用作攻擊防禦方法時，他造應受

其既判力之拘束，不得以該確定判決言詞辯論終結前，所提出或得提出而未提出之其

他攻擊防禦方法為與該確定判決意旨相反之主張，此就民事訴訟法第399條第1項規定

之趣旨觀之甚明，最高法院42年臺上字第1306號判例意旨可參。而查，上開臺灣高等

法院臺中分院99年度重上更（一）字第16號確定判決，乃認被告應於原告給付其1,339

萬元之同時，將系爭土地所為之所有權移轉登記塗銷，回復所有權予中華民國、管理

機關財政部國有財產署，已如前述，是原告現確已回復為系爭土地之所有權人無疑，

此業為兩造所不爭執，亦同前所述，而依國有財產法第42條所示「非公用財產類之不

動產，合於左列各款規定情形之一者，得予出租…本法施行前已實際使用，其使用之

始為善意，並願繳清歷年使用補償金者。」，該條雖規定於該法施行前已實際使用，

其使用之始為善意，並願繳清歷年使用補償金之非公用財產類之不動產得予出租，惟

僅係「得」予出租，然是否予以出租，原告本有行政裁量權，不論出租與否，依舊無

礙於被告目前係無權占有使用系爭土地之事實至明。基上，被告既未能舉証証明有何

合法權源占用系爭土地，則原告主張本於所有權，依民法第767條規定，請求被告將

坐落臺中市○○區○○段○○○○地號土地如臺中市太平地政事務所101年7月11日

複丈成果圖所示編號A部分面積224.81平方公尺之水泥地、編號B部分面積520.60平

方公尺之水泥地、編號C部分面積105.78平方公尺之水泥平臺、編號D部分面積487.81

平方公尺之水泥平臺、編號E部分面積57.35平方公尺之鋼架造鐵皮屋、編號F部分面

積564.98平方尺之鋼架造鐵皮屋及編號G部分面積14.99平方公尺之貨櫃屋等地上物

拆除，並將上開土地全部返還予原告，自屬有據，應為准許。至被告既未符合租用及
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買賣系爭土地之要件，無法取得合法之使用權源，則原告本於法律所賦予之權利請求

除去侵害並返還所有物，並無違反公共利益及嚴重加損害於被告，應無濫用權利之情

事，而被告另抗辯原告有濫用權利云云，自有誤解，附此說明。 

（八）至原告以101年1月6日臺財產中改字第○○○○號函請求被告返還土地，騰空

地上物，並於101年1月31日前繳納使用補償金計1,097,824元（實算金額應為595,174

元），即原告請求被告給付相當於租金之不當得利部分，被告雖以101年5月22日答辯

狀表示為抵銷之意思，而欲以原告應返還被告系爭買賣價金所生利息之不當得利為抵

銷云云置辯。然按無法律上原因而受利益，致他人受損害者，應返還其利益，民法第

179條定有明文。是占有他人之物，因影響他人對該物之使用收益，自係侵害他人所

有權之利益歸屬。查被告分別使用如原告訴之聲明所示土地範圍，乃無合法權源，其

占用系爭土地係受有相當於租金之不當利益，而原告乃系爭土地之管理機關，則原告

請求被告給付無權占用系爭土地之利益，並以被告實際占用面積之土地，據為計算不

當得利之基準，自於法有據。而被告雖抗辯原告應賠償系爭土地買賣價金被告所損失

之利息，經扣減原告於101年發函要求被告繳交使用補償金後，為抵銷之意思云云；

然而，臺灣高等法院臺中分院99年度重上更（一）字第16號判決確定後，原告即於取

得系爭土地所有權後，返還系爭土地買賣價金予被告，並無遲延，而被告不僅未能舉

證其有何損失可言，則其以抵銷抗辯，已難認有據。況查，系爭國有土地所有權移轉

登記之塗銷與原買賣價金係立於互為對價之關係，至於利息係給付價金以後所衍生

者，與土地所有權之塗銷登記間並非立於互為對價給付之關係，且本件係屬買賣無效

而生不當得利返還請求權，與解除契約所負回復原狀之義務亦有不同，又民事上所謂

應返還受領之利益，其附加之利息，應指民法第182條第2項、第213條第2項、第259

條第2款之規定而言，原告既係善意受領土地價格，與上開規定不同，尚難援用（參

照最高法院52年度臺上字第2391號、72年度臺上字第2473號判決），是被告主張以上

開利息2,456,056元抵銷，更於法無據。而依平均地權條例施行細則第21條規定，公

有土地之公告地價即為申報地價，又依土地法第105條準用第97條之規定，租用基地

建築房屋之租金，以不超過土地及其建築物申報總價額年息百分之10為限。而查，系

爭土地坐落臺中市太平區新高段內，附近多為田地、空地、住家，東側約100公尺有

高架之生活圈4號道路（編為74號快速道路），不甚繁榮，爰審酌系爭土地之坐落位
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置、工商繁榮程度、被告利用各該土地可得之經濟價值等，認原告請求以當期公告地

價總值年息百分之10計算損害金，尚嫌過高，而被告應返還原告相當於租金之損害

金，應以系爭土地申報總價額年息5％計算為適當。準此，系爭○○路段○○○○地

號土地（重劃前）：於93年1月、96年1月申報地價分別為550元/平方公尺、440元/平

方公尺，被告占用面積2,060平方公尺、年息以5％計算，占用期間應以95年8月至96

年9月17日計算，則相當於租金不當得利計55,928元

（550*2,060*5%/12*5+440*2,060*5％/12*8+440*2,060*5％/17/365=55,928，元以下

四捨五入）；另○○段0地號土地（96年9月18日重劃後）：申報地價於96年1月為1,840

元/平方公尺、占用面積1,008.42平方公尺、年息5％，占用期間96年9月18日至100年

12月，相當於租金不當得利計397,596元（1,840*1,008.42*5％

/13/365+1,840*1,008.42*5％/12*51=397,596，元以下四捨五入）；又新高段2-1地

號土地（96年9月18日重劃後）：公告地價1,840元/平方公尺、占用面積330.58平方

公尺、年息5％，占用期間96年9月18日至100年12月31日，相當於租金不當得利計

130,340元（1,840*330.58*5％/13/365+1,840*330.58*5％/12*51= 130,340，元以下

四捨五入），共計583,864元。另被告占用系爭土地，自101年1月1日起至拆除地上物

交還土地之日止，按月得請求相當於租金之不當得利計10,265元【計算式：○○段○

○地號土地：1,840元*1,008.42平方公尺*5％/12＝7,731元；新高段2-1地號土地：

1,840元*330.58平方公尺*5％/12＝2,534元，元以下四捨五入，合計10,265元】，尚

無不合，逾此範圍，則不應准許。 

三、反訴部分： 

（一）先位部分： 

1.按所有人對於無權占有或侵奪其所有物者，得請求返還之；次按因故意或過失，

不法侵害他人之權利者，負損害賠償責任。負損害賠償責任者，除法律另有規定或

契約另有訂定外，應回復他方損害發生前之原狀；再按無法律上之原因而受利益，

致他人受損害者，應返還其利益，民法第767條第1項前段、第184條第1項前段、第

213條第1項、第179條前段分別訂有明文。而所謂負損害賠償責任者，即負填補債

權人所受損害及其所失利益之責任也。關於賠償之方法，各國立法例有以賠償金錢

為原則，而以回復原狀為例外者，本法則以回復原狀為原則，但法律另有規定或契
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約另有訂定者，則應從其所定，此第1項所由設也；至因回復原狀而應給付金錢者，

應使其於損害發生時起，負擔利息，以保護債權人之利益，此第2項所由設也，為

民法第213條之立法理由。且按不當得利依其類型可區分為「給付型之不當得利」

與「非給付型不當得利」，前者係基於受損人之給付而發生之不當得利，後者乃由

於給付以外之行為（受損人、受益人、第三人之行為）或法律規定或事件所成立之

不當得利。在「給付型之不當得利」固應由主張不當得利返還請求權人（受損人），

就不當得利成立要件中之「無法律上之原因」負舉證責任；惟在「非給付型之不當

得利」中之「權益侵害之不當得利」，由於受益人之受益非由於受損人之給付行為

而來，而係因受益人之侵害事實而受有利益，因此祇要受益人有侵害事實存在，該

侵害行為即為「無法律上之原因」，受損人自不必再就不當得利之「無法律上之原

因」負舉證責任，如受益人主張其有受益之「法律上之原因」，即應由其就此有利

之事實負舉證責任。又「非給付型之不當得利」中之「權益侵害之不當得利」，凡

因侵害取得本應歸屬於他人權益內容而受利益，致他人受損害，欠缺正當性，亦即

以侵害行為取得應歸屬他人權益內容之利益，而從法秩序權益歸屬之價值判斷上不

具保有利益之正當性者，即應構成「無法律上之原因」而成立不當得利。又按當事

人主張有利於己之事實者，就其事實有舉證之責任，亦為民事訴訟法第277條所明

定。又民事訴訟如係由原告主張權利者，應先由原告負舉證之責，若原告先不能舉

證，以證實自己主張之事實為真實，則被告就其抗辯事實即令不能舉證，或其所舉

證據尚有疵累，亦應駁回原告之請求（最高法院100年台上第899號判決、17年上字

第917號判例參照）。(2)反訴原告固主張吳○柱未以挪用他人之門牌方式申請承租

系爭土地，吳○柱確實於82年7月21日前即在系爭土地上有建物存在，是兩造間上

開租賃契約應屬有效，反訴原告應取得承買之資格，且國有財產法第42條第1項但

書第1款、49條等並非強制規定；又反訴原告辛苦向重劃會協談爭取系爭土地可獲

得之多餘利益後，竟遭反訴被告起訴並塗銷系爭土地之所有權移轉登記，故除確認

反訴被告與訴外人吳○柱於所簽訂之89年10月3日之國有基地租賃契約，及反訴被

告與反訴原告所簽立之90年4月23日之國有基地租賃契約均為有效外，並以此為基

礎，請求(1)反訴被告應給付自96年5月25日（扣除已罹於時效部分）至返還系爭買

賣價金之日即100年1月25日止之相當於不當得利之利息2,456,056元，此部分與上
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開民法第113條、第213條、類推適用解除契約回復原狀等相關規定競合，擇一判決；

(2)反訴被告倘若以自己名義參與重劃分配，僅能獲得原有土地50％之分配土地，

然因反訴原告之爭取，反訴被告獲得65％之分配土地，故受有利益1,339,000元，

依民法第113條、第216條及第179條規定互相競合，擇一判決等語。然查，本院既

已就兩造所爭執之租賃契約是否有效存在等節予以敘明如前，並認反訴原告所為抗

辯及所提新證據，仍受臺灣高等法院臺中分院99年度重上更（一）字第16號確定判

決之爭點效力所及，且尚不足據以認定前案就重要爭點之判斷有何違背法令可言，

故不論反訴被告與訴外人吳○柱所簽訂89年10月3日之國有基地租賃契約，或反訴

被告與反訴原告所簽訂90年4月23日之國有基地租賃契約，均因違反強制規定而當

然無效，已如前述，則反訴原告在私法上之地位，並未有受侵害之危險，自無即受

確認判決之法律上利益；又國有財產法第42條規定：「非公用財產類不動產之出租，

得以標租方式辦理。但合於左列各款規定之一者，得逕予出租：一、原有租賃期間

屆滿，未逾6個月者。二、82年7月21日前已實際使用，並願繳清歷年使用補償金

者。…」，其規定「得」，而非「應」字，僅規定得逕予出租土地之資格、要件及

程序，至於是否出租，出租之範圍為何，國有財產局均有審查及決定之權限，故國

有財產局既有決定是否出租之權限，即有裁量空間，可見國有財產法並無使非公有

財產類之不動產必須出租直接使用人之規定。況且，是否出租，核屬機關行政裁量

權，反訴原告無權要求反訴被告必須出租，亦即系爭土地無關反訴原告私法上之地

位有不安之危險，或本件判決結果，得除去其私法上法律關係之危險，無即受確定

判決之法律上利益，則反訴原告反訴請求確認上開租賃契約有效存在，已難認有何

確認之實益。又臺灣高等法院臺中分院99年度重上更（一）字第16號確定判決命反

訴原告應將系爭土地所有權回復予反訴被告時，反訴被告則應將反訴原告原先支付

之買地價金1,339萬元交還，並經反訴原告於本案中確認已收訖無誤，是系爭土地

已回復原狀即移轉土地所有權予中華民國，並由反訴被告管理，且反訴被告待判決

確定，即無遲延交還反訴原告系爭土地買賣價金無訛，是觀諸上情，本院實已無從

僅以反訴原告前開主張，即認反訴原告就該筆買賣價金有何利息損失之可言，況本

件係屬買賣無效而生不當得利返還請求權，與解除契約所負回復原狀之義務亦有不

同，又民事上所謂應返還受領之利益，其附加之利息，應指民法第182條第2項、第
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213條第2項、第259條第2款之規定而言，反訴被告既係善意受領土地價格，已如前

述，自與上開規定不同，尚難援用。(3)基上，足認反訴被告尚無因無法律上之原

因而有受利益，致反訴原告受有損害之情，準此，反訴原告依民法第113條、第213

條、第179條或解除契約回復原狀等規定，請求反訴被告應賠償兩造間就系爭土地

買賣價金之不當得利孳息2,456,056元、給付多受配土地之額外利益1,339,000元等

損害，亦屬無據，不應准許。 

2.備位部分：(1)民法第148條固規定行使權利，不得以損害他人為主要目的，但若

當事人行使權利，雖足使他人喪失利益，惟非以損害他人為主要目的，即不符合該

法條所規範之情形。又權利之行使，是否以損害他人為主要目的，應就權利人因權

利行使所能取得之利益，與他人及國家社會因其權利行使所受之損失，比較衡量以

定之（最高法院45年台上字第105號、71年台上字第737號判例意旨參照）。再按以

「公共利益」作為控制私權行使的手段，適用之際應予慎重，避免「濫用」，其理

由有三：1.私權的行使違反公共利益，多屬間接，應嚴格認定。2.最高法院採「利

益衡量」的標準，判斷權利行使是否以損害他人為主要目的，本含有公共利益的考

量。3.因公共利益而限制私權的行使，影響個人權益至鉅，應由法律加以規範（見

王澤鑑所著民法總則，第594頁以下，2004年3月版）(2)經查，吳○柱向反訴被告

申請承租系爭國有土地時，雖係以其在系爭10-103地號土地上有門牌號碼「○○路

永興巷3號」之房屋為由，向反訴被告申請承租，但實則吳○柱於82年7月21日前在

系爭10-103地號土地上並無建築物存在，與承租國有土地之法定資格及條件已有不

合，且有違前開國有財產法之強制規定，吳○柱嗣後縱將該「建物」贈與反訴原告，

經反訴原告於90年3月6日以受贈「建物」為原因，向反訴被告申請換約，惟吳○柱

於申租時既無建物在系爭國有土地上，無論其申租或其後所為之贈與，包括換約，

均有虛偽不實之情，依申請人承諾事項第3點之約定：「訂約後如發現附繳之證件

有虛偽或損害第三人權益時，除願負法律責任外，聽憑撤銷承租契約，所繳租金及

歷年使用補償金不予退還，絕無異議」，及反訴原告復已在換約申請書及切結書上

為文保證：「該臺中縣太平鄉○○○街○○巷○○弄○○號之建物確係其所有，若

有虛偽，願負法律責任」，另兩造於90年4月23日簽訂之國有基地租賃契約書第6條

亦約定：「承租之國有土地，基地上房屋所有權，確係承租人所有，如有虛偽，願
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負法律責任，並無條件同意隨即撤銷租賃關係，絕無異議」，於94年12月12日承購

國有非公用不動產申請書申請人承諾事項第1款亦約定：「附繳之證件如有虛偽不

實時，申請人願負法律責任，並無條件同意撤銷買賣關係，已完成移轉登記者，並

願辦理回復國有登記」，業經前案臺灣高等法院臺中分院99年度重上更（一）字第

16號判決陳述甚明，反訴原告對上開文件之真正亦不爭執，而反訴原告申請換約及

承購國有地之門牌號碼，確係移用林進益所有門牌號碼等情，復據證人沈建龍、林

宏隆證述在卷，另證人林進益亦於前開事件言詞辯論期日中到庭證實吳○柱僅寄放

戶籍而已，如前所述，又無論吳○柱或反訴原告於申請承租或換約、承購時，依上

開條文及切結書更已約明申請人願負法律責任，自包括因契約無效而生之返還請求

權無疑，則反訴被告身為土地所有權人，行使土地返還請求權，請求反訴原告拆除

系爭土地上興蓋之建築等地上物，當非權利濫用，亦非以違反公共利益或損害反訴

原告為目的，亦即反訴被告請求反訴原告拆屋還地，核屬權利之正當行使，而反訴

原告自不得主張其仍受誠信原則或善意受讓制度之保護。而兩造間90年4月23日簽

訂國有基地租賃契約及95年8月1日簽訂買賣契約，既經臺灣高等法院臺中分院99年

度重上更（一）字第16號確定判決認定違反強制規定而自始無效，已如前述，亦即

反訴原告自95年8月即屬無權使用系爭2筆土地，更難謂有何損害賠償請求權之存

在。足見反訴原告之請求，尚於法無憑，不應准許，應予駁回。 

參、判決評析 

一、本案係當事人於修法後典型之投機案，當事人本身並無 82.07.21 前之建物存

在，卻仍貪念作祟，欲藉由技術性之動作來遂行其承租及購買之行為，從本案可以

看出，國有財產法第 42 條之修法讓我們清楚看見人性之貪心，凸顯修法政策之錯

誤。 

二、本案判決認定系爭土地之坐落位置、工商繁榮程度、被告利用各該土地可得之

經濟價值等，認原告請求以當期公告地價總值年息百分之 10 計算損害金，尚嫌過

高，而被告應返還原告相當於租金之損害金，應以系爭土地申報總價額年息 5％計

算為適當。總讓人無法知悉法院之裁量標準何在？如第 2 案之案例佔用土地位在台

中市西區，工商繁榮程度比本案更高，但其土地申報總價額年息卻以 3％計算，也

令人無所適從，是否應以 10%為統一標準，較能符合占用公共財應有之損害金。 



 

   65 

 

第六章  結論 

 

    立法院於民國 88 年 12 月 28 日三讀通過，89 年 1 月公告實施之國有財產法第 42

條之出租時間由原 59 年 3 月 27 日延後至 82 年 7 月 21 日以前，已實際使用者，得申

請承租。該條修法後，固然將 82 年 7 月 21 日以前占用者之問題，從非法占用取得合

法申請承租之正當權源，納入管理之，並可收取巨額租金而挹注國家財源。惟 89 年修

法對於符合承租認定期限之推延，由表 4-1 統計資料可知，88 年出租面積僅為 1593

公頃，於修法後卻暴增至 6 萬 2337 公頃，因修法後而符合承租之國有非公用土地，就

足足增加 6 萬 1 千多公頃，是台中市尚未合併前土地面積之三倍多，接近至 4 倍。況

且，截至 103 年底，全國仍有 344132 筆 26031.0679 公頃國有非公用土地被人占用，

顯然，民眾占用國有土地之違法行為仍大有人在，並非修正國有財產法第 42 條之內容

就能釜底抽薪，徹底解決之。 

    換言之，縱國有財產署長期努力運用各種處理方式排除人為之占用後，以目前國人

守法觀念仍屬薄弱之情況下，加上刑法之嚇阻效果有限及民事相當於租金之不當得利賠

償金偏低之現狀，恐怕國有非公用土地很快就會再遭無權占用之問題及爭議層出不窮，

因為這樣的修法內容，只能暫時美化數據，國庫有收入，而人民還是無法感受到真正之

公平正義。 

 

第一節 研究發現 

 

    本研究認為應從法制面及執行面檢討策進作為，才能有效解決問題及實現人民心中

之公平正義： 

壹、在法制面上 

一、揆諸國有財產法第42條第1項第2款修正規定，非公用財產類不動產，合於民國82年

7月21日前已實際使用，並願缴清歷年使用補償金者，得逕予出租。承租期限之規定歷

經兩次修法，由原訂之民國49年12月12日放寬至民國59年3月27日，嗣再放寬至民國82

年7月21日。職是之故，國有財產署只能配合修法內容消極地遷就占用事實、承認現狀
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之出租處理作法，對於期待就地合法之潛在占用者，易生鼓勵作用而無法有效抑制，很

難杜絕民眾投機僥倖之心態，因此一再以寬容的方式，放寬承租規定，使占用人就地合

法，雖可將占用土地納入管理，但卻也間接鼓勵占用，致民眾有期待之心理，似乎欠缺

積極防患未然的制度設計，亦背離法律所追求公平正義之基本內涵。  

二、對於租用基地建築房屋之租金，以不超過土地及其建築物申報總價額年息百分之10

為限之補償金部分，因法院之判決裁量結果因人而異，大部分為3%至5%，無法有統一之

標準，更令占用人有投機之心態，應一律為10%，令占用人知道占用國有地絕對要付出

代價，遏止占用之歪風。 

貳、在執行面上 

一、對於租用基地建築房屋之租金，以不超過土地及其建築物申報總價額年息百分之10

為限之補償金部分，因法院之判決裁量結果因人而異，大部分為3%至5%，無法有統一之

標準，更令占用人有投機之心態，應一律為10%，令占用人知道占用國有地絕對要付出

代價，遏止占用之歪風。 

二、國有土地上之違章建築，因國有財產署本身並無執行拆除之權限，故均須由地方政

府之拆除大隊代為拆除之，是國有財產署與他機關間之職務協助及協力合作及顯得相當

之重要。奈何，現今各議會之民意代表因來自於選民之壓力，均在議會刪減拆拆違章建

築之預算，使得地方政府對於違章建築之速度永遠追不上違章建築之興建速度，所以，

地方政府自己之違章建築就處理不完，又何來之閒暇及於歷代為拆除國有土地上之違章

建築呢？這樣的惡性循環將永遠無法解決違章建築之問題，不管在都會區或鄉下，永遠

充斥著景觀之毒瘤，無法去之而後快。是以，國有財產署於年度預算應編列代執行之費

用讓地方政府之拆除大隊不至於替國有財產署做業績，而自己卻做白工，亦能符合行政

程序法之規定。 

三、國有財產署應與地方政府好好協力合作，可定期召開協調會報充分溝通協調，讓中

央機關與地方機關能資源共享，共創具有高度公權力之政府形象，才不至於立場雖一

致，卻無法承受來自四面八方民意代表之壓力，而功虧一簣。 
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第二節 研究建議 

 

    國有財產法第 42 條之修正或許已解決部分國有土地為畸零地或狹長無法利用之占

用現狀，因如不給予占用人承租或讓售，則實際上國有財產署也無法加以利用之，該類

型之國有土地占用人確實因該法之修正而成為享有正當權源之占用人，國庫也因之增加

收入，是一種雙贏之策略，或應嘉許，惟從實務上觀之，截至 103 年仍有 344132 筆之

國有土地仍遭占用，則不難發現修法後民眾仍以先占先贏之預期心態，再期待下一次之

修法，成為占用後修成正果之人，讓民眾養成預期及投機之心態，對於守法之人是一種

不公不義之表現與傷害。法律之目的在於實現公平正義，當法律之天平傾向於少數占用

人之一端，縱然有龐大之國庫收入也無法說服大多數守法民眾心中的疑問，這是我們要

的公平正義嗎？因為守法之民眾沒有公平的機會去購買被占用之國有土地，已違背法律

之程序正義及實質正義，當政府機關要再修國有財產法第 42 條時，應深深自問，是否

會再次傷害守法民眾之法感情？是否會讓竊佔之歪風再現？讓竊佔之民眾又暗自竊

喜，漂白之機會又來了！修法者宜三思而後行！請不要讓絕大多數之守法民眾再次失

望，修法建議如下： 

壹、應本於對於法律要求之公平正義所應有之關懷與尊重，顧及社會利益。立法者應反

思法的理性與正義，使違法者得到應得之處罰。蓋國有土地的權屬是屬於全體國民所

有，國有土地一旦被少數人無權占用，很顯然已違反機會公平原則，而制度上對這些占

用人收取的使用補償金及納租後的租金水準，亦顯然較一般市場行情為低，也違反了差

異公平原則，確有不合理之處。  

貳、為避免占用－出租－讓售三部曲之模式為取得國有土地所有權的捷徑，建議修正國

有財產法第 42 條關於民國 82 年 7 月 21 日前已實際使用，並願繳清歷年使用補償者，

得以出租國有土地的要件，國有財產署於一定條件下具有准駁裁量之權，以改善現行僅

有占用國有土地便可承租國有土地的情形，並刪除國有財產法第 49 條有關「非公用財

產類之不動產，其已有租賃關係者，得讓售與直接使用人」規定，消除承租人承購國有

土地之特權。爲改善現行國有非公用出租淪為解決占用問題之消極管理模式，建議將國

有被占用土地納入租賃管理後，處理方式選擇上，宜積極採標租方式執行，導入合法化，
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並限制租賃權之轉讓，以避免得標者藉機獲取不當利益，並促進土地利用之公平性，提

升土地利用價值，是以，建議修正國有財產法第 42 條標租制度適用情形。  

參、在民事責任方面：對於竊佔國有土地逾 5 年以上之人，國有財產署僅能依民法第 126

條規定對於占用人收取 5 年相當於租金之不當得利，著實不妥，蓋占用人占用係國有土

地，與占用私人之土地本質上仍有不同，且該收入均入國庫，確實與私人之占用不同，

建議修法應由占用人占用多久就收取多久相當於租金之不當得利，方符合全民享有國庫

之精神。  

肆、在刑事責任方面：因竊佔國有地係侵占全民之公共財，不同於竊佔個人之私有地， 

其本質上仍屬有間，建議修法對於竊佔之犯罪行為人應加重其刑至二分之一，法院並應

審究個案之犯罪情節輕重予以不得易科罰金之刑罰，以避免民眾之預期心理並能收到遏

阻民眾任意竊佔國有土地之惡習。 
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