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壹、背景說明 

一、案例事實 

某甲所有坐落於新竹市00段001至
004地號等4筆土地（下稱「系爭土地」），
屬非都市土地，使用分區為山坡地保育

區，使用地類別為國土保安用地。系爭

土地屬1990年間經內政部同意開發「新
竹華城開發計畫」範圍內之土地，經新

竹市政府1994年間核准變更編定為國土
保安用地。2010年間，新竹市稅務局依
土地稅法第14條、財政部99年1月7日台
財稅字第09804765270號函釋（下稱「財
政部99年1月7日函」）及行政院農業委員
會（下稱「農委會」）98年12月16日農企
字第0980167116號函釋（下稱「農委會
98年12月16日函」），認定非都市土地開
發審議作業規範（下稱「作業規範」）審

延伸閱讀
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議通過之開發計畫，其土地經變更編定

為國土保安用地者，不予核發農業用地

作農業使用證明書（下稱「農用證明」），

且認系爭土地無土地稅法第22條課徵田
賦規定之適用，並將系爭土地與同計畫

範圍內不同地目土地，如丙種建築用地

等，劃為同一地價區段並整體估價，再

按一般用地稅率，自2010年起課徵地價
稅。甲對相關地價稅處分循序申請復查

及提起訴願、行政訴訟，嗣最高行政法

院作成106年度判字第728號判決、107
年度裁字第2026號裁定；臺北高等行政
法院作成110年度訴字第732號判決。此
外，經甲向監察院陳情，該院則針對新

竹市政府作成糾正案。 

二、爭點 

（一）依作業規範審議通過之開發

計畫，其土地經變更編定為國土保安用

地者（下稱「整體開發之國土保安用

地」），是否可依財政部99年1月7日函，
一律排除土地稅法第22條課徵田賦規定
之適用？ 

（二）新竹市政府以系爭土地係新

竹華城開發計畫係成就開發範圍之必要

條件，供住宅社區整體開發用途，即整

體開發計畫不可或缺之一部分，將該開

發計畫內國土保安用地、丙種建築用地

等不同使用地類別土地，均劃設為同一

地價區段、統一估價，與地價調查估計

規則、新竹市實施地價調查估計作業規

定等相關規範，是否相符？ 

貳、 簡介農委會98年12月16
日函、財政部99年1月7
日函內容及系爭土地地
價查估方式 

依平均地權條例第3條第3款規定，
農業用地範圍包含供作保育使用之非都

市土地，該法施行細則第34條更明定非
都市土地依法編定之農業用地，包含依

區域計畫法編定之國土保安用地；農業

發展條例第3條第10款、第12款、農業發
展條例施行細則第2條第2款亦分別為相
同規定。次依非都市土地使用管制規則

第6條第3項附表一，國土保安用地之容
許使用項目、許可使用細目同林業用

地，應作為水源保護及水土保持設施使

用，因此，作為保育使用之國土保安用

地，依前揭規定即應屬農業用地。 
惟農委會98年12月16日函卻稱，所

謂「保育使用」之農業用地，係指農委

會基於國土保安及水土保持之需要，依

森林法、山坡地保育利用條例等相關規

定，將保安林及加強保育地等編定為國

土保安用地。而依作業規範總編第17點
及第19點，係針對非都市土地開發計畫
而設，其土地經變更編定為國土保安用

地者，整體使用上與開發計畫具有不可

分離關係，與平均地權條例第3條第3
款、農業發展條例第3條第10款所定「保 
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育使用」之農業用地有別。開發計畫土

地經變更編定為國土保安用地者，整體

性質上仍認屬該開發計畫之一部分，應

依該審議規範規定及經核定之開發計畫

之用途使用，該等土地於移轉時，不宜

核發農業用地作農業使用證明書。 

財政部99年1月7日函則依農委會98

年12月16日函，認為依作業規範審議通

過之開發計畫，其土地經變更編定為國

土保安用地者，整體上仍屬該開發計畫

之一部分，應依作業規範規定及經核定

之開發計畫用途使用，與農業發展條例

所稱保育使用之農業用地有別，尚無土

地稅法第22條規定課徵田賦之適用。 

至於本案新竹市政府對於系爭土地

之估價，亦以作業規範第17點、第19點

之規定，以系爭土地，係因開發計畫為

了審議通過、成功開發而設，因此在地

價區段劃分、地價查估上可以將其與整

體開發計畫內土地視為一體，將不同使

用分區土地地價查估為均一價格。 

實則，財政部99年1月7日函、農委

會98年12月16日函，及前述新竹市政府

地價查估方法，均以是否為整體開發之

國土保安用地，在「課徵田賦或地價

稅」、「地價應如何估計」，設定不同法律

效果。此等見解之適法性，在行政法院

相關裁判、監察院糾正案文中，出現不

同意見，詳見下述。 

參、 系爭土地地價稅之行政
法院相關裁判 

一、 最高行政法院106年度判
字第728號判決、最高行
政法院 107年度裁字第
2026號裁定 

此二則裁判認為系爭土地性質上並

非農業發展條例所定農業使用之農業用

地，無從適用土地稅法第22條之田賦，
應課徵地價稅。 

詳言之，其認為土地稅法第10條、
第22條第1項前段所稱之「非都市土地依
法編定之農業用地」，除土地使用編定為

農業用地，必須同時係供農業使用時，

始得稱為農業用地。此二則裁判認財政

部99年1月7日函，略謂整體開發之國土
保安用地者，仍屬該開發計畫之一部

分，應依作業規範規定及開發計畫用途

使用，並非作為農業使用，與土地稅法

等相關法律意旨並無違背，亦未增加法

律所無限制。系爭土地雖非依據非都市

土地開發審議作業規範而設，但在該規

範實施前，依非都市土地使用管制規則

或山坡地開發建築管理辦法規定審議之

開發計畫案件，亦係依此原則審議，新

竹市稅務局參據該函釋作成地價稅處

分，未課徵田賦，並無違誤。 

二、 臺北高等行政法院110年度訴
字第732號判決 
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此則判決指出，非都市土地之使用

分區之劃定及使用地之編定，係由區域

計畫法第15條第1項、非都市土地使用管
制規則第2條至第4條所規範，土地稅法
第22條所稱「依法編定」之農業用地，
係指該等通盤檢討之法令。至於區域計

畫法第15條之1第1項第2款、第15條之2
第1項第3款，及非都市土地開發審議作
業規範等由申請人檢具開發計畫申請個

案變更使用地類別者，係為開發計畫整

體規劃安排，土地使用分區受開發計畫

拘束，並非單純因土地之使用實況或特

性而劃分。本案系爭土地係為了配合開

發計畫內住宅用地需要，提供自然保育

及公共環境品質而設。此一依計畫使用

且不可分離之結果，與一般農業發展條

例所稱保育使用之農業用地有別。因

此，不符合土地稅法第10條、第22條依
法編定之要件，財政部99年1月7日函與
上開意旨相符，系爭土地未課徵田賦並

無違法。 
惟該判決針對系爭土地2020年申報

地價、公告地價，認具有違反法定正當

程序之瑕疵，其指出地價調查估計規則

第9條、第18條、第19條等相關規定，在
地價區段之劃分、地價之估計，地價評

議委員會（下稱「地評會」）須考量因素

有土地使用管制、土地利用現況、發展

趨勢……等因素，就區段地價之估計，

並應調查買賣或收益實例，再為適當調

整，並應斟酌上述影響地價因素，將情

況相近之土地劃為同一地價區段，且針

對上述使用分區等影響因素，應於地價

區段勘查表中如實填寫，該等影響地價

因素縱使僅為例示規定，地評會仍應就

此等因素是否存在、如何取捨等具體討

論。另新竹市實施地價調查估計作業規

定第8點第1項第2款更明定，地評會於地
價區段為評議時，就土地使用編定類別

之影響因素存在明顯差異之情形，應有

所圈劃、斟酌。 
系爭土地2020年公告地價之查估程

序中，就系爭土地地價區段，僅以開發

計畫範圍內土地應屬整體不可分割之考

量，將該開發計畫內之不同使用地類

別，均劃為同一地價區段、地價估計，

且其評議過程，針對不同使用地類別土

地有無劃分不同區段之可能該地評會未

曾討論。其地價區段勘查表僅載丙種建

築用地，對其餘使用地類別未有何記

載，關於其餘交易價值均較低之土地，

究係基於何等事證，認不須以之為區段

地價影響因素，亦無詳載決定理由，皆

違反地價估計調查規則所定程序。 
甚且，所謂開發計畫整體不可分割

之作用，僅係針對計畫內土地利用關聯

性而言。開發計畫經執行後，不同使用

地類別土地仍因法令限制呈現不同財產

收益能力。地價稅屬於財產稅，以財產

應有收益為稅捐負擔之經濟實質利益，

則作為稅基之公告地價及申報地價，自

須能反應系爭土地潛在收益能力，其地
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價稅核課才能符合量能課稅原則。就

此，系爭土地2020年地價稅處分確有其
稅基即系爭土地地價未經依法審議、違

反正當程序之瑕疵。 

肆、 監察院糾正案文及調查
報告 

甲向監察院陳情後，該院作成112
年6月9日作成院台財字第1122230219號
函及調查報告（下稱「系爭調查報告」），

並於 112年 6月 12日以院台 財字第
1122230221號公告對於新竹市政府之糾
正案文（下稱「系爭糾正案」），確認一

律排除開發計畫國土保安用地為農業使

用之農業用地、排除適用課徵田賦，及

開發計畫劃為同一地價區段統一估價，

皆屬違法。 

一、 不得將開發計畫國土保安用
地一律排除適用課徵田賦 

對於農委會98年12月16日函，監察
院為釐清現行法制有無明確授權將國土

保安用地區分不同類別進行不同管制，

請內政部與農委會說明。對此，農委會

說明略以開發計畫之國土保安用地，係

以作業規範審議，因大面積開發基地要

求保障環境安全而設，而一般國土保安

用地係農委會依森林法、山坡地保育利

用條例，製定非都市土地使用分區圖、

編定各種使用地作業須知，將保安林等

地編定為國土保安用地，兩者劃設之法

令依據、管制內容不同；然而，內政部

之說明則以國土保安用地均係依據區域

計畫法第15條及該法施行細則第13條進
行劃設編定，現行法並無另創設整體開

發之國土保安用地。該二機關針對現行

法制有無以國土保安用地是否因整體開

發編定進行不同管制，有所歧異。最終，

由於區域計畫法等相關法令之主管機關

為內政部，系爭調查報告採納內政部之

見解，認現行法制未割裂出整體開發之

國土保安用地為不同管制。 
承上，系爭調查報告認所有國土保

安用地在用途和法規範上並無區別對

待。農委會98年12月16日函擅自將國土
保安用地分類，對整體開發案之國土保

安用地不論符合農業發展條例第3條第
10款、第12款與否，一律排除於農業用
地、農業使用之外，增加法律所無之限

制，違反法律保留原則。財政部99年1
月7日函，不問是否確實作為國土保安使
用、是否具有農業使用之性質，一律按

一般用地課徵地價稅，排除整體開發之

國土保安用地課徵田賦之適用，忽略國

土保安用地可得收益之能力，何況作業

規範第17點、第19點即明揭整體開發國
土保安用地之劃設不得開發，永久作為

公益保育使用，社會通念認無經濟效益

與發展趨勢，在利用價值、使用管制上，

與其餘國土保安用地並無不同。因此財

政部99年1月7日函此部分違反量能課稅
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原則。 

二、 以整體開發為考量將丙種建
築用地與國土保安用地為同

一估價係屬違法 

系爭調查報告、糾正案對系爭土地

估價，認新竹市政府辦理地價查估時，

無視地價調查估計規則第3條、第9條第1
項、第18條、第19條、新竹市實施地價
調查估計作業規定第8點第1項第2款，皆
指出「土地使用管制」、「土地利用現

況」、「發展趨勢」，係地方政府劃分地價

區段之依據。查系爭土地依作業規範第

19點已明不得再申請開發，或作為其他
容許使用項目、許可使用細目使用，顯

因土地使用管制不具有發展趨勢，且就

土地利用現況，該院實地履勘時亦發現

系爭土地仍樹木叢生、維持綠地使用而

未開發，屬於未產生經濟效益之非都市

土地之國土保安用地及生態保護用地認

定標準第3條所稱未產生經濟效益之土
地。對此，新竹市政府反而以無法令依

據之「整體開發」為考量，將不具有經

濟效益與未來發展的國土保安用地，與

丙種建築用地劃為同一地價區段，導致

「通常可得收益能力」與「經濟實質利

益」嚴重失衡。 
監察院繼而認國土保安用地是否為

整體開發不可或缺者，目的係保留基地

開發、劃設後涵養水源、平衡生態之功

能，不可據此推論其與丙種建築用地具

有相同經濟利用價值。即使地價調查估

計規則未禁止不同使用分區劃設為同一

地價區段，仍應依照前揭法定要素劃設

地價區段。系爭調查報告、糾正案因而

認新竹市政府對系爭土地估價將法無明

文之整體開發納入考量，違反相關土地

估價法令使民眾承受不合理稅捐負擔，

構成裁量濫用。 

伍、學說見解 

對於整體開發之國土保安用地，陳

清秀教授認為，農業發展條例、平均地

權條例相關農業、土地法規皆已將國土

保安用地納入保育使用之農業用地範

圍。稅法上，土地稅法第10條及該法施
行細則第21條，將依區域計畫法編定之
國土保安用地，連結上述法規納入農業

用地之一種，皆應依同法第22條課徵田
賦，未再區分為通盤檢討所編定者，或

嗣候個案變更編定者，故皆不得課徵地

價稅。此外，開發計畫之國土保安用地，

其許可適用類別僅有水土保持設施－保

護區之用途，僅能保持土地原貌，相較

一般國土保安用地，其收益能力法令限

制甚更為嚴格。農委會98年12月16日函
不當連結比鄰土地之開發利用用途，違

反依法行政原則、不當聯結禁止原則，

財政部99年1月7日函將此等國土保安用
地排除課徵田賦適用範圍之外，係以行

政函釋剝奪人民稅法權益，違反納稅者
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權利保護法第3條、憲法第19條所定租稅
法律主義1。 

就土地估價而言，陳清秀教授認

為，開發計畫之國土保安用地應為「專

案估價」，反映該地之應有收益能力，再

依該專案估價之地價課稅，始得產生正

確、合理之地價稅稅額，否則即為無視

該等土地相較未受限制鄰地之應有收益

能力喪失，將導致其估價顯然過高而與

土地本質明顯不符，與「實質課稅原則」

及「比例原則」明顯有違，於真實地價

及地價稅之稽徵基礎上亦明顯認定有

誤2。 

陸、評析（代結論） 

本文贊同前述學者見解、系爭糾正案文

及調查報告之內容，與臺北高等行政法

院110年度訴字第732號有關土地估價之
見解。就系爭土地應否課徵田賦，查相

關農業、土地法令皆未明文將依作業規

範、開發計畫所設國土保安用地，排除

於農業使用定義中，且未將該等土地區

分為通盤檢討或個案變更者，自不應以

是否為整體開發之國土保安用地，區分

應否課徵田賦；退步言之，就系爭土地

之估價，新竹市政府未將法令明定之土

地使用管制、土地利用現況、發展趨

勢……等因素納入考量，逕以法無明文

之整體開發為統一估價單獨考量，不僅

違反正當程序，更將土地開發利用關係

為不當連結，使系爭土地估價過高，致

甲每年均須負擔高額地價稅，相關地價

稅處分顯違反量能課稅原則。宀 
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