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摘　　要

隨著環境問題的增加，保育自然資源的重要性漸受重視。民國85年之國土綜合

開發計畫中為保護自然環境資源價值以及降低人為引發天然災害的可能性，提出從

土地供給面導向劃設「限制發展地區」與「可發展地區」的指導方針，為我國國土規劃

史上重要的一大步。然隨著劃設限制發展地區產生的土地利用受限所導致之財產權

受侵問題，在劃設限制發展地區時應加以考量並提出適當的處理方案。基此，本研

究即由財產權的觀點出發，探討限制發展地區土地利用受限之補償問題，冀望藉由

此研究對「管制行為補償與否」以及「採何種方式進行補償」之問題，提供建議。

在討論政府對限制發展地區之管制行為是否應該給予補償之前，必須對環境資

源的價值及私人財產權的權限進行瞭解，再配合對政府限制發展地區劃設的類別與

管制情形的瞭解，研提有關限制發展地區劃設致土地利用受限是否補償的判斷原則

與流程；另外就多種補償方式進行分析研究，整理出各補償方式較適用的對象及其

優缺點，做為選取補償方式之參考。本研究得到以下初步的結論與成果：

1. 限制發展地區(除國防安全用地外)劃設之最主要目的為：(1)使土地使用符合土地

本身條件，以及 (2)保護自然及人文的資源。

2. 環境資源之「使用者效益」及「非使用者效益」是估算環境資源效益之要項，須均加

以考量，方不致輕忽環境資源之價值。

3. 研提判斷補償與否之原則與程序、以及選取補償方法的步驟，以為研議限制發展

地區土地利用受限補償課題之參考。

4. 以台北水源特定區為個案，研判該區土地使用管制是否應予以補償及運用何種方

式給予補償。

關鍵字：限制發展地區、損失補償、財產權、 (非)使用者效益
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A Study on the Compensation Issue

for Restricted Areas

Jiun-Jiun Ferng and Chia-Hui Cho

Abstract

As with increasing awareness of environmental problems, the government in Taiwan

established a new land-use scheme in National Comprehensive Development Plan to pre-

vent the resource depletion and environmental disasters resulting from improper land-use

activities. In the land-use scheme the land resources are identified as ‘developable areas’

and ‘restricted areas’ according to their importance and fragility. The restricted areas are

imposed strict land-use regulations for the purposes of resources conservation and

preservation. However, this may invade the property rights so significant that compensation

is required. Thus, this research worked on two issues—one is whether the invaded land

property rights should be compensated, and the other is how to compensate is justified.

This research starts with discussing the value of environment resources, including

quantifiable (priced and un-priced) and un-quantifiable value, to justify the restricted areas

for environmental protection. Secondly, by reviewing the literature on the theory of prop-

erty rights and the examples of taking in USA, this research developed a conceptual frame-

work for determining whether the invaded land property rights should be compensated, and

for suggesting how to compensate if the compensation is required. Finally, this research

applied the framework to the Taipei Water Preservation Area to discuss whether the land

property rights invaded by the regulations should be compensated and what kind of com-

pensation would be appropriated.

Keywords: Restricted areas, Compensation, Property rights, Taking, User benefit, Non-

user benefit.
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一、前　言

大自然蘊育了豐富的資源，並為人類提供了許多的助益，然而隨著社會、經濟

各方面快速地發展，對土地資源的需求日增，人們遂以人定勝天的觀念，大肆地掠

奪自然資源，將許多不適合開發利用的土地開墾為發展所需的用地，導致環境資源

日漸耗竭、災害(如土石流、地層下陷)不斷發生，對土地資源造成了嚴重的負面影

響並產生了龐大的社會成本(張隆盛，1998；黃南淵，1998；張石角，1998)，亦為

整個生態環境、甚至人類自己本身帶來了極大的惡果。

為避免環境問題日漸增加，行政院經濟建設委員會於民國 85年11月新修訂的

「國土綜合開發計畫」中將國土之經營管理區分為「限制發展地區」與「可發展地區」，

冀望藉由「限制發展地區」之劃設，將重要資源用地以及極易因開發而產生災害損失

的地區，適當地保護起來(王鑫，1998)。此種劃分方式可說是國土規劃上的一大變

革，其立意十分良善且有前瞻性。但要使限制發展地區劃設的效果顯現出來，限制

發展地區土地利用受限之補償課題應有適當的規範及合理的處理方式。依「國土綜

合開發計畫」之理念，限制發展地區係以「管制」的方式予以管理，而對於政府以公

眾利益為前提，用強制手段限制了某些地區的某些開發利用行為，造成土地所有權

人(或關係人)權益減損的土地資源管理方式，早已存在著許多公平性方面的爭議(林

國慶，1992；陳松造，1997)。因此，如何化解這些爭議，進而解決人們權益上所

遭受的損失，從民國84年的「國土綜合開發研討會實錄」以來，即引發相當廣泛的討

論；此外，在民國87年所舉辦的「全國國土及水資源會議」中，對於限制發展區補償

方面的問題更有若干原則性的指示 (行政院經濟建設委員會，1995、1998)。

本研究之目的是試圖藉由環境價值的論述及財產權理論的分析，研擬損失補償

判別原則與方式，並嘗試應用於個案中。本文以下結構安排如次：第二節概述限制

發展地區劃設對環境資源保護的意義，以及其管制對私人財產權可能產生的衝突；

第三節建構限制發展地區土地利用受限之補償判定原則；第四節分析補償方式的優

缺點與適用情況；第五節則藉由前二節建構出的限制發展地區管制應否補償之判斷

程序與補償方法，就台北水源特定區進行個案分析；最後，在第六節作一結論並提

出後續研究可進一步探討之方向。

二、限制發展地區概述



台灣土地研究 第二期

44

(一)限制發展地區劃設的重要性

「限制發展地區」觀念可說是「環境敏感地」觀念的延伸，而「環境敏感地」是美國

在六○年代提出的，應用於土地規劃與管理，配合相關法令之制定，落實自然生態

的保育(行政院經濟建設委員會，1985)。國內直至民國74年經建會於「環境敏感地

規劃與管理之研究」中，對環境敏感地之土地規劃與管理制度加以介紹與檢討，才

提出環境敏感地一詞及其他相關措施 (如績效管制、土地適宜性分析、環境敏感地

劃設方式等)，並分別於民國80、81、85、88年劃設出台灣北部、南部、中部、及

東部之環境敏感地。

由於在劃設區域性環境敏感地時所採用之資料係既有之小比例尺地理圖，再者

環境敏感地在台灣並不具法定地位註1，故劃設出來之環境敏感地僅能做為區域計畫

通盤檢討參考之用。然為保護國內快速遭受破壞之自然環境及資源，亟需一具指導

性與法定地位之上位計畫，落實環境敏感地區概念於土地規劃，故經建會遂於民國

82年接受行政院指示對「國土綜合開發計畫」幾經檢討後，將國土劃分為「可發展地

區」及「限制發展地區」，並將「生態維護敏感區」、「文化景觀敏感區」、「資源生產敏

感區」、「天然災害敏感區」、及「國防安全區」等，列為限制發展地區。其中，除國

防安全區外，其餘四種分區劃設之目的不外是為保護自然與人文資源、以及使土地

使用符合土地本身條件。故政府劃設限制發展地區的作為，就環境資源價值的角度

而言，不但可以凸顯出環境資源的外部效益註2、提昇環境資源的整體效益註3、更

可因敏感脆弱性資源之保育而避免或減輕災害發生之損失與救援成本，實屬正當且

必須進行的國土規劃步驟。

(二)限制發展地區之管制情形

註1.現階段國土規劃及管制的相關法令，對於不宜開發、或具潛在危險性、或具自然生態保育

之地區，由於缺乏經驗或相關基本研究，往往僅將其籠統地歸為保護區、保留區或保育區

等具有法定地位卻無完備劃設流程、管理制度、及補償措施之分區 (行政院經濟建設委員

會，1985)。

註2.外部效益(external benefits)是指行為者沒有或不能完全享有其活動所產生的全部利益。當環

境資源所擁有的功能中，會產生外部效益的功能愈多，其價值愈可能被忽視或低估，而難

以在市場上反映出其真正的價值。

註3.環境資源整體效益包括人們直接或間接使用環境資源而得的「使用者效益(user benefits)」，

以及由非因人們直接使用環境資源所得之「選擇價值(option value)」、「存在價值(existence

value)」與「遺贈價值 (bequest value)」所組成的「非使用效益 (non-user benefits)」(黃宗煌，

1980)。
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目前政府對於限制發展地區之管制方式並非完全禁止開發，而是依據各目的事

業主管機關所訂定之相關法令允許有條件式的開發，故限制發展地區之劃設對私人

財產權之衝擊為何，必須視各種限制發展地區之管制規則而定。表一為目前各目的

事業主管機關所訂定的相關法令中，有關管制及補償方面規定，其補償的原因有：

因劃設之動作致利用受限而予以補償，如文化資源保存法；因政府要求拆遷而應給

予補償，如飲用水管理條例；以及因法令禁止某些作為而應給予補償，如水土保持

法。至於有關目前各機關對不同限制發展地區之管制類型約略可分為：(1)遵循相關

規定開發、(2)不得為妨礙劃設目的之行為、(3)條件式限制使用、以及(4)為從來之

使用(不違反劃設目的下 )等四大類(整理如表二 )。

在補償方面，目前有提及補償之法令僅占半數，且多無具體實施措施，如野生

動物保護區、水質水量保護區域等。至於有提出具體補償方式者，則多以發放補償

金、賦稅減免為主，僅古蹟保存區提及以「容積移轉」方式補償受損者。此外，野生

動物保護區、飲用水水源水質保護區、飲用水取水口一定距離、水質水量保護區

域、以及水道及行水區等，主管機關已採用專款專用之理念補償受損者，值得繼續

援用。

三、限制發展地區土地利用受限補償與否原則與程序之研議

本節將參考我國對土地所有權的看法、有關補償的原因與現行界定方式、以及

美國有關研判土地使用管制行為是否必須補償之做法，研提限制發展地區土地利用

受限補償與否之判斷原則與程序。

(一)我國對土地所有權之看法

「土地所有權」為一種「財產權註4」。本研究所探討的「限制發展地區」，在性質上

是屬於對土地所有權的限制或侵害，因此，有必要對我國的土地所有權觀念做進一

步的瞭解。

1.理論方面

我國憲法第一百四十三條：「中華民國領土內之土地屬於國民全體。人民依法

註4.憲法保障的財產權，是指人民可以自由地擁有、使用並處分其合法取得之財產，其中包括

所有權、物權、債權，甚至礦業權、漁業權、⋯、專利權等權利亦包含在內 (楊松齡，

1992)。
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表一　法定保護區之限制項目及補償方式一覽表

法令 保護區 限制條文 限制項目 補償方式
土地之所有人或

使用人所受之損

失，主管機關應

給予補償。

－

－

經指定為私有古蹟

土地或古蹟保存區

內之私有土地，基

準容積受到限制部

份，得等值移轉至

其他地區建築使用

或予以補償。

規定以徵收方法

取 得 土 地 所 有

權。

第八條訂定有關野生動物

重要棲息環境建設及土地

利用規定。

第十條訂定有關野生動物

保護區之劃定、變更與廢

止及管制項目。

第十一條訂定關於區內土

地所有人及使用人須遵循

的事項與補償指示。

依資源價值、稀有性和教

育功能，分自然保護區及

一般保護區，管制區內產

業活動及建設。

第四十九條明定劃設之單

位與依據。

第五十二條訂定關於限制

規定。

第三十六條訂定古蹟保存

區之劃定及必要之規定。

第三十六條之一訂定有關

補償的指示。

第六條訂定國家公園之選

定標準。

第九條訂定有關國家公園

內之土地處理。

第十二條明訂國家公園內

之分區。

第十三條明訂國家公園內

禁止之行為。

第十四條∼第十七條明訂各

區內所准許或禁止之行為。

所有人、使用人或占有

人，應依主管機關公告之

方法提供野生動物棲息環

境。

自然保護區嚴禁任何改變

現有生態特性及破壞自然

景觀之行為，並加強區內

自然資源之保護。

一般保護區在不影響環境

之生態特色及自然景觀

下，維持現有之資源利用

形態。

禁止改變或破壞其原有自

然狀態。

區內基地面積或基地內應

保留空地比率、容積率、

基地內前後側院之深度、

寬度、建築物之形貌、高

度、色彩以及有關交通、

景觀等事項，得依實際情

況作必要之規定。

史蹟保存區、特別景觀區

或生態保育區內，除經許

可為公私建物或道路、橋

樑之建設或拆除外，均予

以禁止。

資料來源：本研究整理自相關法規。
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表一　法定保護區之限制項目及補償方式一覽表(續)

法令 保護區 限制條文 限制項目 補償方式

公告後所受之損
失，由自來水事
業或相關事業補
償之。

禁止砍伐竹、木
之保安林，其土
地所有人或竹、
木所有人，以所
受之直接損害為
限，得請求補償
金。

拆除、改善、改
變現況使用者，
所受損失由自來
水事業補償之。

－

水道沿岸之植物
或 建 造 物 需 修
改、遷移或拆毀
者應酌予補償。
尋常洪水位行水區之
私有地得予徵收。

－

－

保護帶內之私有土
地所有人或地上物
所有人之損失得請
求補償金，補償金
估算，依公平合理
價格為之。

第五條訂定有關限制污染
行為及補償時機。

第二十三條訂定保安林之
劃定標準。
第二十四條明訂保安林之
管理經營。

第三十條訂定有關使用之
限制。
第三十一條明訂補償指
示。
第十一條明定水質水量保
護區之劃定。
第十二條訂定有關不合區
內管制之處理及補償。
第五十四條之一訂定有關
限制的行為。
第七十八條明訂為保護水
道，禁止之行為。
第七十九條明訂水道沿岸
之補償時機。
第八十三條訂定關於尋常洪
水位行水區之徵收與限制。
第六十五條明訂劃設之目
的與分區限制。
第四十七條之一明訂劃設
之目的與管制。
第十六條明訂劃設範圍。
第十九條明訂劃設功能與
限制開發行為。
第二十條明訂保護帶之設
立。

第二十一條訂定有關保護帶
之管理與補償（補償金）。

除為居民生活所必要，且經
主管機關核准者外，不得有
污染水源水質之行為。
原有建築物及土地使用，有
污染水源水質者，所有權人
或使用人需於一定期間內拆
除、改善或改變使用。
非經主管機關核准或同
意，不得於保安林伐採、
傷害竹、木、開墾、放
牧，或為土、石、草皮、
樹根之採取或採掘。
主管機關對於保安林之所
有人，得限制或禁止其使
用收益，或指定其經營及
保護之方法。
禁止區內一定貽害水質與
水量之行為。

不得為妨礙水庫營運與安
全之行為。
尋常洪水位行水區域之土
地限制其使用。

就水道洪水泛濫所及之
土地，分區限制其使用。
限制或禁止地下水開發。

區內除攸關水資源之重大
建設、不涉及一定規模以
上之地貌改變及通過環評
審查之自然遊憩區外，禁
止任何開發行為。

保護帶內之土地得限制或
禁止其使用收益，或指示
其經營及保護之方法。
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由此可知，我國對於土地所有權的保護程度偏向於「義務法則」之概念，准許限

制土地使用，以防止土地所有權過分擴張而對社會產生弊病。因此，基於配合國家

整體利益需求的原則下，對私有土地可加以限制並課以社會義務。

2.實務方面

我國以農立國，自古有「無田不成富」之觀念，又在歷經七○年代的土地炒作，

人們可由土地中獲得許多不勞利得，對於土地更為重視，關於土地屬於國民全體或

國家擁有土地上級所有權的觀念並不深。惟在解嚴前的威權時期，政府利用「動員

戡亂時期臨時條款」對人民之基本人權多有壓抑(若林正丈，1994)，財產權自然也不

例外，當財產權受到侵害或限制時，人們儘管不願，也只得認為是祖上積德不夠，

默默地承受。直至解嚴後，民主意識漸興，政黨趨於多元化，各種議題之抗爭行動

漸起，人們才逐漸會爭取自己所擁有之權益，不願再繼續保持靜默任政府處置。雖

然這是民主社會的正常表現，但如前所述，由於人們缺乏財產權具有社會義務的觀

念，故有時人們所爭取之權益難免有不當之處，而增加許多協商成本或其他的社會

成本，造成了政府公權力施行上的困擾。由此看來，要解決此困擾，治本的方法仍

應找出「限制發展地區所為之限制性質及程度，是否屬於土地所有權人所應負擔社

會義務之範疇？」這個問題的答案。若答案是肯定的，則此一限制係屬於警察權之

施行，政府無須補償土地所有權人權益的損失；若答案為否定，政府則有責任補償

因限制所造成的損失。

在瞭解我國對土地所有權的基本觀念後，以下即就補償原因與現行界定方式(特

別犧牲說)做一概述，藉以瞭解在我國目前對財產權的觀念下，法理上認為應予以

補償的看法。

(二)補償概述

1. 外國基本大法規定之補償條款

日本憲法第二十九條第三項：「私有財產於正當補償下，得供公共使用」(葉美

利，1996)；西元1789年法國人權宣言第十七條規定：「所有權是神聖而不可侵犯之

人權，除非為公共利益之要求，及事先給予公正的補償，不得予以剝奪」；德國方

面，西元1860年普魯士時法第九條規定：「財產，惟有在為公共福利，並事先給予

補償；在急迫情況時，至少須暫時定額補償後，且須依法律規定，方得剝奪或限制

之」，此外其基本法第十四條第三項更有「無補償即無徵收」之規定(魏千峰，1999)，

均將「補償」與「徵收或限制」視為一體，給予財產權明確之保障依據。然而反觀我國
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憲法，僅提及保障財產權，且允許為公共利益之需，對財產權加以限制，但對「補

償」則未曾提及，對財產權的保障而言是很大的漏洞，因為如此一來人們沒有基本

依據要求政府對其財產權的損害進行補償。故我國對於補償之構成要素為何？實應

有如其他國家一般明確的指示，做為政府及人民基本的遵循方針。

2.補償原因

基本上，有關為何對於政府的行為給予補償，各個國家因其政治背景與財產權

觀念不同，而有不同的說法，如 (林紀東，1994；陳松造，1997)：

(1)既得權說

在「既得權不可侵犯」的前提下，認為人民既得的權利，應予以絕對保障，若由

於公益上的必要，而蒙受損失，即應予以補償。此學說偏向財產權絕對化之看

法，為早期之發展理論。

(2)恩惠說

此學說認為國家基於公益上之需要，原本就有徵收或徵用人民財產的權力，但

為了「體恤人民」，方予以補償。換言之，補償是國家施予恩惠的行動，有濃厚

專制色彩。此學說對財產權的保障是十分不重視的。

(3)特別犧牲說

認為國家有要求人民負擔義務的權力，人民有服從命令的義務，但若不是加諸

於一般人民的負擔，而僅限於特定人時，則應予以補償。此學說為基於公平負

擔原則所生，且強調財產權應負擔社會義務。

(4)社會職份說

認為權利並不是天賦的，而是為使個人盡社會一份子的責任，國家應承認該權

利並予以相當保護，當人民財產遭受侵害時，將妨礙人民履行義務，故應酌予

補償。此學說由權利法定的觀點切入，配合每個人在社會中之責任及條件的不

同，而對財產權有不同程度的保障，基本上亦認為財產權應負擔社會義務。

以上四種學說，「既得權說」及「恩惠說」已不符合目前之社會背景，而「社會職

份說」僅有少數學者支持此論點(林紀東，1994)，唯有「特別犧牲說」為多數學者所採

用(楊松齡，1992；李建良等，1998；陳明燦，1999)。且大法官自民國83年起作了

一些解釋，將「特別犧牲」列為補償的原因，如司法院大法官會議釋字第四四○號即

提及：「人民之財產權應予保障，憲法第十五條設有明文。國家機關依法行使公權

力致人民之財產遭受損失，若逾其社會責任所應忍受之範圍，形成個人之特別犧牲

者，國家應予合理補償。⋯」(林勝鷂，1999)，明確地指示以特別犧牲學說做為補償



馮君君、卓佳慧：限制發展地區土地利用受限補償課題之研究

51

的原因之一。故本文進一步探討「特別犧牲說」，做為研議補償原則之參考。

3.特別犧牲說

特別犧牲說是德國學者Otto Mayer首倡的，認為個人的權利受到公權的侵害，

而負擔比他人更重的負擔時，因違反了「正義」與「公平」的原則，應給予補償，填補

其損失以回復「正義」與「公平」。此種主張，是將政府對無責任之特定人所造成的損

失，藉由補償的方式，將個人的損失平均分配到國家全體 (陳筱珮，1981)。

由特別犧牲的定義為「無責任之特定人承受不公平負擔侵害」的內涵看來，特

別犧牲的構成要件有三 (陳筱珮，1981)：

(1)特定人

係指有別於一般人之他人。如果所承受的負擔是一般人均須承受的，如納稅、

服兵役等，則屬於一般人民應盡之義務，無補償可言。但若承受負擔者為有別

於一般人之他人，則有特別犧牲之可能。

(2)特定人無應承受管制的責任

對有承受管制義務的人予以限制，是該義務人的本份，此時管制即使僅對特定

人為之，仍屬應忍受的義務範圍。即若特定人所承受的負擔，是可歸責的，是

該特定人有責任承受的，則儘管只有特定人受管制，仍無需補償。

(3)損失

若管制情形，實際上並沒有造成任何人受損，則無犧牲可言，儘管有對無責任

之特定人予以管制的事實，仍無補償之需。

4.國家補償責任

就行政法而言「國家補償責任」係指「國家合法行使公權力之行為損害人民權益

或肇致人民重大犧牲者，基於法律規定，對受害人民所應負之補償義務」(林勝鷂，

1999)，是依據憲法對基本權利的尊重與維護(如自由權、平等權及財產權等)，配合

信賴保護原則及平等負擔原則所衍生的(李建良等，1998)，其與我國主流之應予以

補償原因－特別犧牲說，是相輔相成的，惟在國家補償責任中有「公權力之行使須

為合法」及「必須有法律依據」等的規定，較特別犧牲說更為嚴謹。

依憲法保障人民基本權利的觀點，目前我國因公權力的執行致使國家需負擔的

責任有二，分別為： (1)受違法公權力侵害之「國家賠償註5」、以及(2)受合法公權力

侵害所主張之「損失補償」(陳國勝，1999)。其中「損失補償」亦即國家補償責任，李

建良教授認為其種類主要可分為「特別犧牲之補償」與「衡平補償(社會補償 )」(見圖

註5.國家賠償為：因國家不法行為對財產造成損害，所給予的填補行為 (李鴻毅，1996)。
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人們的這些行為，許多時候是因我國法令對補償規定之缺漏所造成，站在保障

人民權益的觀點而言，政府應儘快透過修法、廢法、或大法官會議之解釋，將其納

入國家補償責任中，免得為了權益問題，徒增人民及政府許多困擾。且補償制度愈

健全，才愈能確保人民的財產權得到適切的保障，如此人民也才更有動力為自己所

擁有的財產做最大效用的使用，進而促進整體社會之繁榮進步。

接著概述有關美國對人民土地使用管制訴訟的做法，做為本文研議限制發展地

區損失補償課題之參考。

(三)美國的作法與經驗

在財產權社會化的觀念下，許多國家仍將「補償」與「徵收或限制」視為一體，給

予財產權明確之保障依據。如美國憲法第五修正案 (1791年增訂)規定： 「未經正當

法律程序，不得剝奪人民之生命、自由或財產；人民的財產亦不得在政府無公平補

償的情況下徵為公用註6」(張泰煌，1998a)。基此，在美國衍生了 inverse condemna-

tion訴訟，對於政府的管制行為是否構成taking註7，其判決的參考因素本文歸納有以

下幾點：

1.公共利益的考量

有關公共利益的考量包括是否「實質促進政府的合法利益」以及是否為「妨礙行

為的防禦」：

(1)實質促進州政府的合法利益 (substantially advance legitimate state interests)

(Curtin, 1996)

依據管制法令之立法目的、立法理由及採用手段，是否可促進合法的州利益、

以及管制方式是否能有效地促進此利益，做為判定管制行為是否構成 taking的

依據。大體而言，一般允許為公共目的之土地使用管制有：開放空間與農地之

保護；地標保存與環境設計；環境敏感地區之保護；以及洪泛區等高危險地區

之管制(Roddewig and Duerksen, 1989)。

(2)妨礙行為的防禦 (nuisance defense)

政府可以禁止人民從事危及財產使用的行為而無須補償，此即所謂「妨礙行為

的防禦」。儘管taking的問題是在權衡私人與公眾間的利益關係，但如為控制環

註6.原文為：“ No person shall be... deprived of life, liberty, or property, without due process of law;

nor shall private property be taken for public use, without just compensation.”(Curtin, 1996)。

註7.taking係指政府的立法或管制行為違背憲法保護財產權的規定，產生類似徵收行為，對人民

財產造成損害，但卻沒有負擔任何責任的情形。
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境妨礙行為而制定的法令，通常被認為是十分重要且有利的。因此，儘管管制

結果會造成嚴重的經濟損失，法院仍支持這樣的管制行為 (Roddewig and

Duerksen, 1989)。

2.經濟衝擊的考量

從經濟衝擊的層面判斷是否構成 taking時，需要考量許多因素，如：受管制的

土地是否仍保有合理及可行的經濟使用？該項管制是否阻絕了所有權人預期的合理

投資回收(Roddewig and Duerksen, 1989)？茲分述如下。

(1)經濟價值的減損

在判決 inverse condemnation案件時，若因管制使得土地完全沒有經濟價值時

(without economic value)，才會被視為 taking。然而，很少管制會讓土地毫無

價值，因為即便是不發展的土地，也會有提供休閒與提昇鄰近資產的價值

(Searchinger, 1995)。所以在判斷時，法院通常會視其價值減損註8的比例而定，

當價值減損超過某一比例，就可能判決該管制為 taking。但對於比例值的訂

定，仍未有一致的看法。

(2)經濟上可行的使用 (economically viable use)

若管制排除所有權人從事所有經濟生產的可能、或使其土地變得毫無價值

(valueless)，則補償是政府必需考量的事情(Searchinger, 1995)。但是如果限制

是為促進公共利益，而且所有權人也還能做某些程度的經濟使用，法院通常不

會認為該限制構成 taking(Hamilton, 1995)。

(3)投資回收的預期 (investment-backed expectation)

對於私有財產，所有權人有合理的投資報酬預期，稱為「投資回收之預期」

(Hamilton, 1995)。所謂投資回收之預期，是指財產權人合理預期財產可使用部

分所產生的利得 (Roddewig and Duerksen, 1989)。當管制妨害了所有權人使用

其財產的合理預期時，所有權人就有權利求償。通常法院是以土地的購買時間

來檢視所有權人是否有合理的預期，當政府新的管制行為不允許人民依據先前

的法令、或政府的計畫所允許開發的型態或強度進行土地利用時，從投資者的

合理回收預期之角度分析，此種新的管制限制可視為 taking(Searchinger,

1995；張泰煌，1998b)；然若管制前的土地使用違背土地的本身在安全或資源

註8.經濟價值減損的計算，是以土地所有權人全部土地的價值減損情形來判斷，而不是只看直

接受到管制部分的土地其價值之減損情形，此即所謂的「parcel-as-a-whole」法則  (Dennis,

1995)。
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保育考量上應有的開發方式或程度，即屬於不合理的使用 (如在濕地上開發)，

那麼管制後的損失只能算是反映土地的利用上本不該獲取的利益部分，非屬法

律保障之範圍，則不視為 taking(張泰煌，1998b)。

反觀我國在憲法中不論對財產權或土地所有權均僅提及得以法律加以限制，對

於限制行為需不需要給予補償則無任何指示，直至近年 (自民國83年起)經大法官解

釋，才漸以「特別犧牲」說做為補償與否之判斷依據註9。而「特別犧牲」說基本上亦認

同財產權應負擔社會義務，認為國家有要求人民負擔義務的權力，人民有服從命令

的義務，但若個人的權利受到公權的侵害，而負擔比他人更重的負擔時，因違反了

「正義」與「公平」的原則，應給予補償，填補其損失以回復「正義」與「公平」。此種主

張，是將政府對無責任之特定人所造成的損失，藉由補償的方式，將個人的損失平

均分配到國家全體 (陳筱珮，1981)。

(四)限制發展地區管制行為應否補償之判斷流程與原則

依據我國目前的法令條件與參考美國判斷 taking成立與否的經驗，本研究研提

判斷限制發展地區管制行為是否應予以補償的流程，參圖三。此外，配合判斷流

程，本研究建議在考量限制發展地區之管制行為是否應予補償時，應掌握以下幾個

原則：

1.限制發生的時間點

應以限制發生的時間為基準，考量管制前後土地使用型態與強度規定的變化，

做為補償與否判斷的依據。管制時間點前之土地所有權人在原本的管制規定下有其

合理回收的預期，且其購買之土地價格很可能亦是因土地之發展潛力而定。當新的

管制規定剝奪其原先預期收益的一部分或全部時，則應進一步考量是否予以補償。

2.管制目的

一般而言，法令管制之目的不外乎是為了人民安全、健康及福利著想。然而，

為不同目的所生之管制，應有不同程度警察權的行使上限。為人民安全與健康所立

之法，是對人民基本權利的保障，警察權行使上限應高於為人民福利所立之法，在

研判順位上也較優先。例如：對潛在地質危害程度高的山坡地限制開發，是保障人

民居住安全，法令的規範是限制土地利用程度於合理的狀態，使不致超限利用，若

註9.如司法院大法官會議釋字第四四○號提及：「人民之財產權應予保障，憲法第十五條設有明

文。國家機關依法行使公權力致人民之財產遭受損失，若逾其社會責任所應忍受之範圍，

形成個人之特別犧牲者，國家應予合理補償。⋯」(林勝鷂，1999)。
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管制行為未剝奪居民基本生計權，則不須補償。但限制特殊景觀地區之開發型態與

強度，提供遊憩機會以增進生活品質，則不屬於保障居民安全、健康範疇，而是屬

於提昇福利，因此若其限制是符合土地本身可開發程度，則再考量其他準則繼續研

判。

3.土地本身的條件

若土地利用超過該筆土地自然條件下可發展的使用類別或強度，容易產生危

害，屬於超限使用，管制只是令其恢復至其合理的使用方式與強度，則不需予以補

償；但若因此而使人民之生計遭受威脅，則基於人道考量註10，宜另當別論。如何判

斷土地是否為超限使用，理論上可由「環境容受力」的觀念出發。在土地規劃上，容

受力的概念為：「環境體系在不遭嚴重破壞之條件下，所能承受之人口極限或實質

開發程度」(黃書禮，1987)，即自然環境在不對人民之健康、安全與福利產生威脅的

情況下，所能承受的開發與活動是有限的，若人口規模或開發程度超越了此極限(即

超限使用)，極可能對環境體系造成嚴重的破壞。

4.特別犧牲

依特別犧牲說判斷人民損失程度是否超過其應負擔之社會義務範圍，其判定方

式可由「是否為特定人」、「有無責任」、及「有無損失」等三方面進行探討。所謂「特

定人」可依「受限」與「受益」對象來予以認定。亦即將管制的受益對象視為母體，若

受限對象不等於受益對象時，即產生由特定人承受限制的情況。再者，特定人所受

的管制是否是為特定人所應承受的？則可由法律所管制行為的性質，加以考量，例

如若是管制公害行為(如水污染、空氣污染、噪音污染等)之發生，則此種管制應是

該受管制之人有責任承受的負擔，無需補償。最後，對有無損失進行探討，判斷損

失與否可由對土地使用的影響以及預期效益的減損二方面思量。

四、補償方式之選取程序

(一)補償方式之分析

當確定限制發展地區之管制行為所導致之財產權損失狀況須予以補償時，「如

註10. 本文所謂「人道考量」，係指政府有義務保障人民基本生存權利，即使土地使用管制在法理

上不須對目前土地使用人補償，但若因此完全剝奪其基本生活依賴，則政府有必要對受影

響之居民給予補償，這項補償本文稱為「人道補償」。
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何補償」是繼之而來的問題。大抵而言，目前國內外已運用的補償方式，本文將其

歸類為「權利取得」、「權利移轉」及「權利彌補」等三種類型。權利取得包括「徵收」、

「協議價購」、「土地儲備註11」、「以地易地」、「設定地役權註12」等方式，即政府以金

錢或土地換取土地所有人之全部或部分權利；權利移轉主要是「發展權移轉」，土地

所有權人經由政府建立之發展權市場，使其土地本身原可發展的權利因管制而無法

於原地實現時，轉移至其他基地發展，或在發展權市場交易取得價款；權利彌補則

有「現金補償」、「賦稅減免」、「幫助區內建設註13」等方式。這些補償方式之特色、優

點及運用上需注意事項如表三；有關本文建議各項補償方式較適合應用的管制狀況

及對象亦整理於表四。由於各種補償方式之特質不同，其較適用的狀況與對象也會

有所不同，以適用補償地區面積大小考量為例，主要是考慮政府財力以及公權力執

行難易等因素，因此對於有關權利取得類別的補償方式中考量徵收、協議價購二種

方式政府財務負擔較重，以地易地因宜配合相鄰區位關係難度較高，建議適用於小

面積；至於土地儲備與設定地役權，國內目前尚未實施，係參考國外經驗在面積上

並無特別限制，提出建議。由於表四是依據補償方式的相對特質提供原則性建議，

因此實際執行時，除對補償方式有所瞭解外，應充分掌握補償地區的實際狀況，做

適當的調整。

(二)補償方式選取之考量因素

補償方式之選取除考量補償方式本身的優劣勢、以及應補償地區的狀況外，政

府本身相關行政及財政的能力亦應是考量的向度之一。本研究依據文獻探討補償方

式優缺點中所提供之評量因素，再以政府 (決策者)角度思考這些評量因素其在補償

方式間之相對關係，比較結果參表五。以協商成本為例，協議價購、土地儲備、設

定地役權，其實施時有賴政府與民眾充分溝通註14；至於以地易地、發展權移轉、及

註11. 土地儲備在國外除了用於預先取得土地供未來建築開發利用外，隨著對環境資源保育的重

視，法國、波多黎各也運用土地儲備於取得重要資源生產地、或具重要景觀價值之土地

(Strong, 1979)。

註12. 地役權設定在國內為民法物權篇規範，適用情形主要在私有土地間之供需役關係，在公共

需求方面的適用目前僅見於既成道路之公共地役權；至於其他國家如日本與美國則已利用

地役權設定取得為景觀保育而限制土地利用之權利，有關日本與美國的應用經驗可參考中

華民國環境工程學會(2000)。另外，波多黎各1962年頒布之土地行政法中亦授權政府可以

設定地役權的方式進行資源保育 (Strong, 1979)。

註13. 幫助區內建設，可因地制宜，一般像是環境及教育設施改善、公共設施提供等均屬之。

註14. 依國外實施土地儲備經驗係以協議價購為主，至於設定地役權時有關權利內容、期限、權

利價格等亦需耗時協商取得共識 (中華民國環境工程學會，2000)。
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表三  補償方式特色一覽表

補償種類 補償方式 特色／優點／需注意事項

資料來源：本研究。

權利取得

權利移轉

權利彌補

徵收

協議價購

土地儲備

以地易地

設定
地役權

發展權
移轉

現金補償

賦稅減免

幫助區內
建設

特色：運用公權力強制取得土地。
優點：因國內目前相關法令完備，且有公權力為後盾，政府在

取得土地上較易行事。
需注意事項：徵收地價偏低已備受批評，且須考量政府財政負

擔。
特色：經雙方協調取得土地。
優點：對人民較有保障。
需注意事項：若協議不成應有應變方案，否則政府將無法達到

取得土地之目的。
特色：賦予優先購買權制度，於民眾有意願出售土地時運用優

先購買權取得，並多以徵收權為後盾，以利執行。
優點：人民較無被強迫讓出土地之感。
需注意事項：國內此制度未萌芽，且政府須改善目前公有土地

管理，否則可能徒增經政府儲備土地管理問題之困擾。
特色：私有土地與鄰近之公有土地交換。
優點：因交換之對象為鄰近之公有土地，故人民較能保有原先

社群與地緣關係。
需注意事項：交換方式與內容仍多有爭議。
特色：僅讓出部份權利，人民仍可擁有自己的土地。
優點：保有祖先遺留下來的土地。
需注意事項：日後的管理是一大重點與問題。
特色：將原本可發展的權利移轉至另一塊土地上。
優點：人民的損失能因此填補，政府亦無財政負擔。
需注意事項：發展權市場的創造十分重要。
特色：將限制發展所造成的損失以現金方式補償
優點：人民可較直接感受到受損的補償。
需注意事項：補償金額可能被民眾要求而有逐年漸增之虞。
特色：以減免稅賦的方式補償損失。
優點：若減免的稅賦是人民繳納稅款中的重要項目，則人民較

會有受補償的感覺，且政府亦無需籌措財源。
需注意事項：政府因之減少的稅收所可能產生的影響值得關

切。
特色：政府於受管制地區增加建設。
優點：可提昇生活品質、或增加生產力（在有生產能力的地

區）。
需注意事項：有時人民可能感受不到這種性質的補償。
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幫助區內建設，相對前述三項而言所需協商程度較小；有關徵收、現金補償、賦稅

減免，則因政府公權力介入程度高且往往已於法令規章中規範，所需協商程度更為

低；因此分別以「高」、「中」、「低」評量方式表達相對情形。

(三)補償方式之選取程序

補償方式之選取首先需由「適用對象」之考量著手，即先衡量需補償地區之特

質、受管制的狀況，選擇比較適合的幾項補償方式，再視政府或決策者對於協商成

本、政府財政負擔、持續性等幾個「考量因素」所持的權重註15，來決定最後採取的補

償方式。

表四　補償方式較適用情形分析表

補償種類  適用的管制 補償方式      較適用的對象

狀況 面積 其他特質

註15. 有關權重方面，需視政府或決策者本身的能力而定。例如當政府財政負擔較重時，則對於

財政負擔方面的權重可能較低，而使得較需要政府負擔補償支出的補償方式，如徵收、協

議價購等，比較不容易被選上；又如當政府部門內專業人才充足時，則專業人員需求量的

權重就會比較高，而使較需要專業人才之補償方式就容易脫穎而出。

資料來源：本研究。

權利取得

權利移轉

權利彌補

管制行為屬長

期性的，且管

制內容對財產

權 的 侵 害 嚴

重。

管制內容係長

期間地剝奪其

發展權，且該

地區具有發展

潛力

管制行為屬短

期的 (有取消的

可能 )，或管制

所造成的損失

較小。

徵收

協議價購

土地儲備

以地易地

設定地役權

發展權移轉

現金補償

賦稅減免

幫助區內建

設

小

小

不限

小

不限

小

小

大

不限

管制勢在必行，且有時間壓力時。

－

－

政府在其周圍有適宜交換的公有地時。

對於保有土地慾望極強者

發展壓力高者

損失較具體易估算者

損失較不易衡量者

損失較不易衡量時，或增加建設後可

提昇其土地利用價值時。
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表五　補償方式選取考量因素表

資料來源：本研究。
註：(1) 協商成本、人員成本及管理成本均屬財務衡量範圍，惟此處單指補償方式行使所需支付

給人民之費用。
(2) 即使補償之後，政府仍有需要對該限制發展土地加以管理，惟其防止違規使用的對象，

有周圍民眾與土地所有權人之分別。例如限制發展土地成為公有土地，則需有妥善的管
理系統，防止民眾違規使用甚至濫用的情況發展。

(3) 指若由私部門或以公私合夥的方式來進行補償之可行性，在此係以國外之案例為參考依
據。

(4) 持續性係指由時間的角度看補償方式運用的持續性(是否易因時間而改變補償之結果或內
容)，亦即視補償方式是否具有長遠性。譬如，若有一定期限，當期限屆滿，若要達到另
一個協議，可能因時代之變遷而更為困難。

       補償方式 權利取得 權利移轉 權利彌補

徵收 協議 土地 以地 設定 發展 現金 賦稅 幫助區

考量因素 價購 儲備 易地 地役權 權移轉 補償 減免 內建設

協商成本 低 高 高 中 高 中 低 低 中

政府財政負擔(1) 高 高 高 低 高 低 高 中 高

各種專業人員
中 中 高 中 高 高 中 低 中

的需求量

法令制度 已建立 未建立 部分建立 已建立 部分建立

政府對該土地
周圍民眾 土地所有權人

的管理對象(2)

私部門參與
低 低 中 低 中 高 低 低 中

可行性(3)

地主的原有
完全改變 改變較小 沒改變

地緣關係

持續性(4) 高 視內容 高 視民眾反應，通常持續性低

五、個案分析－台北水源特定區

本節將以台北水源特定區為個案，說明如何應用本研究建構之補償與否判斷流

程與原則以及補償方式，對於個案地區之管制狀況應否補償及如何補償之問題進行

分析探討。

(一)台北水源特定區概述

台北水源特定區主要係因翡翠水庫而劃設的，此特定區計劃於民國73年完成，

經民國81年第一次通盤檢討，目前第二次通盤檢討正在內政部審核中。臺北水源特
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定區位於臺灣省東北部，臺北盆地東南方，面積共約691平方公里(其區位如圖四所

示)。

台北水源特定區內目前劃分有住宅區、商業區、保護區、農業區、植物園區、

遊樂區及行水區等七大分區。其中保護區所佔之面積最大，約佔總計畫面積之 96

％。不同分區有不同土地使用管制內容，整體而言，其管制內容涵蓋了對建築、廢

污水排放、水土保持、林業經營與砍代、地形地貌之改變、畜牧養殖、農業使用、

以及工商發展等的規定。

(二)台北水源特定區陳情、抗爭事件與處理

1.重要抗爭事件(姚祥瑞，1994)

自翡翠水庫計畫核定通過，水源特定區內即陸續有陳情、抗爭事件註16，其中最

圖四　台北水源特定區位置圖

(資料來源：整理台北水源特定區計畫書(南、北勢溪)、北部區域行政區界圖。)

註16. 如民國70年4月石碇鄉碧山村民就補償等事項提出陳請；民國 71年2月1日至3日及4月28日

至5月1日居民阻礙翡翠水庫之施工；民國76年6月30日翡翠水庫竣工典禮抗議事件(因警方

阻擋未成功 )。
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嚴重者為民國82年9月20日居民圍堵水庫事件、以及民國83年9月26日碧山、永安、

格頭三村村民圍堵抗爭事件。

民國82年九二○事件，主要係由於居民認為內政部民國68年公告的青潭水質水

量保護區管制事項，以及民國 73年發佈的台北水源特定區計畫，對土地、房屋建

築、農路開闢有極大的影響，遂就減免稅捐、放寬都市計畫、回饋補償、公共設施

徵收與開闢等，提出十三項請願訴求，並於 9月20日圍堵水庫大門，以求引起重

視。此次事件促使自來水法第十二條之一的訂定，對於居民其他的訴求 (如青潭取

水口延伸問題、墾殖地查估補償問題註17、遷村補償問題)，政府部門亦多予以善意

的回應(如翡翠水庫集水區石碇鄉碧山、永安、格頭三村遷村計畫 )，以期抗爭活動

和平落幕。

民國83年九二六事件，係由於在遷村補償救濟金額數方面，政府與居民之認知

差異太大所引起的(村民要求每戶應發救濟金300萬元，行政院核定之救濟金每戶為

51萬)。後經協調，雙方獲得三口以下每戶發 150萬元、四口以上每戶發200萬元之

協議。

2.近年主要陳情項目

觀光遊憩、違建等問題是近年來較受爭議且亟待解決之問題；另外，對目前尚

在內政部審核之台北水源特定區第二次通盤檢討內容，居民亦有所意見，均說明如

下註18：

(1)在觀光遊憩方面，因翡翠水庫以供民生用水為目標，基本上排除了觀光遊憩活

動，然隨著社會經濟的改變(如週休二日、國民所得提昇)，人們對休閒遊憩之

需求增加，且人民在親水的遊憩活動地點的選擇上，常以河川上游清澈的水流

為目標，在此種趨勢之下，水源特定區產生了許多商機，面對經濟發展的衝

擊，區內人們希望政府能放寬對區內觀光遊憩活動的管制。

(2)在違建處理上，居民認為政府對「原有合法房屋」之認定標準，不應依一般法令

之規定處理，而應將二次通盤檢討完成法定程序前，已存在之建物全部視為原

有合法房屋。區內居民認為民國 73年發佈之特定區計畫，只為維護水源、水

質、水量，以不增加污染源為主觀考量，對區內之建築作全面封殺之規劃，完

全忽視當地居民最基本的生存空間之需求，才會造成所謂違建問題。又因建設

水庫、未放領國有地，損害原居民權利於先，又以違建為由要求拆除，再次損

註17. 集水區國有林班地租地造林，政府應全部收購。

註18. 資料整理自內政部營建署所接受台北水源特定區居民或水權會所呈之陳請書。
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害居民生存權利。

(3)對目前尚在內政部審核之台北水源特定區第二次通盤檢討內容，居民認為應取

消原有合法建築物及農舍拆除後有關新建「距離自來水取水體(含各主支流)水平

距離不得小於一百二十五公尺」之限制，修正為「在污水下水道管線可及之處應

將申建建物之污水系統，納入污水下水道規範，始得申領建照，在無污水排放

系統地區，由特定區管理機關，規範簡易污水處理工程配合申建」，方符合地

區居民之實際需求。

以上各陳請事項之結果如何，目前尚無定論。但需要瞭解的是，居民係以追求

自身利益最大之立場提出其意見與訴求，其要求或許有害公共利益之增進，或有違

公權力之行使，政府對其意見應加以尊重並謹慎對待，但絕不是也不能盲目順應其

要求，方能維持公共利益與政府公信力。

(三)台北水源特定區管制情形補償與否之分析

依據本研究所建構之補償與否判斷原則與程序，從公共利益、土地本身發展潛

力、以及是否構成特別犧牲幾個角度，探討政府對台北水源特定區之管制行為是否

應予以補償。

1.公共利益

水庫主要是為某些區域的用水需求而興建，其受益效果雖可擴及全國(如工業用

水充足可助益當地工業發展對全國經濟成長有其正面作用，進而使全民受益 )，但

與生態資源之保護所帶來的公共利益相比，興建水庫區域性受益程度仍明顯大於全

國性受益程度。且翡翠水庫主要為供台北地區民生用水，此類經濟上的正面波及效

果可能不若提供工業用水、農業用水來得廣，故區域性受益的現象比較顯著。就此

觀點而言，受益地區對該受限地區的回饋責任應大於國家對該區之補償責任。然政

府也不是全無補償責任，畢竟對台北水源特定區區內的土地使用行為進行管制，除

可為翡翠水庫供水地區帶來直接的效益外，其間接效益 (如水質保護、發電效益 )或

附加效益(如生態上及景觀遊憩註19上的效益)(許評碩，1999)，亦會使不同尺度的區

域受益(如台北水源特定區管制地區、台電供電地區、全國 )(見表六)。

2.土地本身發展潛力

註19. 雖然台北水源特定區對觀光遊憩的活動並不鼓勵，然當技術層面可以克服時，景觀遊憩上

的效益或許可以顯現出來。
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在北部區域「地質災害環境敏感地」劃設分析中可發現，台北水源特定區所在位

置多為潛在災害次嚴重甚至嚴重的地區，地質災害的防制措施極為重要 (邱穀工程

顧問有限公司，1996)。故對易有地質災害地區所為的預防災害發生之管制措施 (如

使用類別的控制、使用強度的限制 )，係為該區居民之生命安全著想，該區居民須

配合政府的管制行為，而不應要求與位於無潛在地質災害地區之土地具有相同的發

展權。對災害防治的管制行為，政府基本上無需負擔補償責任，如禁止栽種蔬菜、

茶樹等高經濟作物，可防止災害發生，保障人民之居住安全，政府無需負擔補償之

責，但若人民此種栽植行為是經由相關機構鼓勵、宣導所致 (如農委會曾為增加農

民收入，在水源區內輔導種植茶、山葵等作物 )，則另當別論。

表六  台北水源特定區管制效益分析表

效益種類 效益來源 　影響尺度
水量效益 水量的儲存 　供水地區
水質 直接的 降低生產成本－如改善自來 　供水地區
效益 經濟效 　　　　　　　水水源

益
直接使用

減少健康損害－如改善飲用

使用者效益
　　　　　　　水水質
增加遊憩效益－如照相、賞 　全國管制
　　　　　　　魚等 　地區

間接使用
增加美質效益－如美化鄰近
　　　　　　　地區景觀
遺贈價值－確保未來世代得 　全國

非使用者效益(保育效益)
　　　　　享有純淨水源
存在價值－維護當前水資源
　　　　　不受污染選擇價值
如促進與水污染防治有關之 　全國

間接的經濟效益 各級產業的發展，增加就業
人口
平均每年發電量為22,270萬 　台電供電

發電效益 度，可支援台電電力之尖峰 　地區
負載。

生態效益 提供物種生存空間 　全國
景觀遊憩效益 維護豐富優美的山水資源 　全國
(資料來源：整理自李堅明，1999；許評碩，1999。)
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3.特別犧牲

台北水源特定區之管制明顯是由「特定人」承擔保護水源、水質、水量之任務；

而其中對水污染防治之行為，人民有責任承擔註20，故無需給予補償，其他管制則需

視是否有造成損失而定。而管制有無造成損失應視管制前後收益之差異分析而定：

由於土地使用分區管制中downzoing無補償係屬全國性之行為，特別犧牲情況不成

立，故土地使用型態不變，發展強度變小的情況無需補償；而土地使用型態改變(如

原本之山坡地保育區與農業區變更為保安保護區，有必考量給予補償；而由於政府

對區內許多活動加以禁止 (如興建學校、高爾夫球場、及觀光遊憩活動等 )，影響了

投資人至區內投資之意願，減緩了地方發展，進而造成區內人口外移，產生地方惡

性循環的發展情況，應以救濟或幫助區內建設方式處理；若是因此特定區計畫而使

政府或私部門原本欲進行的開發計畫停止，其對地方發展所造生的影響，在開發效

益未內部化的現階段而言，政府有補償之責；而在使用上的特殊規定 (如對農藥、

肥料之使用量的特殊規定 )使人民遭受損失方面，政府亦需加以補償；政府在政策

上的改變(如停止公地放領)，使人民無法依原先計畫利用土地，應給予補償；而對

目前區內林立的違規遊憩設施，政府雖無需對違建的拆除給予補償，但卻應正視此

種現象，考量是否適度地開發觀光遊憩，以因應人民的需求。有關上述之分析，整

理於表七。

(四)台北水源特定區補償方式之選取

依據本研究所研擬之補償方式選取程序，對台北水源特定區中需給予補償的管

制狀況，進行補償方式的選取分析。表八為本研究對台北水源特定區補償方式選擇

之建議整理表。對山坡地保育區變更為保安保護區以及因水庫興建而被劃設為水庫

保護區者，因其所佔面積較大註21，如採土地儲備方式，政府在財力上必有所困難，

若採幫助區內建設方式可能難見成效，故可採設定地役權或減免賦稅二種方式進行

補償。對於水庫淹沒區，因完全無法再對土地進行利用，故採徵收方式最為恰當。

因使用上有特殊規定所造成的損失，可以現金補償方式填補其損失，或採幫助區內

建設方式，使區內生產力提昇至管制前的水準。至於政府停止放租、放領土地的地

區，以及輔導種植轉變為禁止栽植高經濟作物的地區，除採現金補償外，亦應配合

就業輔導或新墾殖地之尋找等方式，使人民有新的生活契機。

註20. 對公害行為的管制基本上無需補償，且水利法第二條亦明白表示：「水為天然資源，屬國

家所有，不因人民取得土地所有權而受影響」。

註21. 本研究認為適用於大面積區域之補償方式有：「土地儲備」、「設定地役權」、「賦稅減免」、

「幫助區內建設」(見補償方式之選取程序部分 )
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六、結　語

劃設限制發展地區是政府為保護生存環境與資源的明智之舉，在未來整個國土

規劃發展上，限制發展地區將佔重要之地位。目前政府對於限制發展地區之管制方

式並非完全禁止開發，而是依據各目的事業主關機關所訂定之相關法令允許有條件

式的開發，故限制發展地區之劃設對私人財產權之衝擊為何，必須視各種限制發展

地區之管制規則而定。有關目前各機關對不同限制發展地區之管制類型約略可分

為：(1)遵循相關規定開發、(2)不得為妨礙劃設目的之行為、(3)條件式限制使用、

表七  政府對台北水源特定區管制行為補償與否整理表

       政府管制行為或產生狀況 補償與否                    備     註
禁止栽植 係由政府鼓勵者   是 無因應措施
高經濟作物 係居民自發行為者   否 －
水污染防治   否 －
土地使用型態不變，發展強度變小   否 －
土地使用型態改變   是 無因應措施
使用上的特殊規定   是 無因應措施
政府政策的變動   是 對原擬放領地，已有相關補償措施

使投資意願降低   否 但可給予救濟或幫助區內建設
地方發展的影響 公私部門原本   

是 惟治本之法是將外部效益內部化
計畫因而停止

違規之休閒遊憩設施   否
但政府應正視此問題，規劃合適

之休閒遊憩據點
資料來源：本研究。

表八  各種應補償狀況之補償方式建議整理表

應予以補償地區 建議補償方式
山坡地保育區變

設定地役權或減免賦稅
土地使用型態改 更為保安保護區
變的地區 水庫興建影響 淹沒區 徵收

地區 水庫保護區 設定地役權或減免賦稅
使用上的特殊規定 現金補償或幫助區內建設

政府政策改變影
暫停放租、放領地區

現金補償配合就業輔導、或
響的地區

輔導種植轉變為禁止栽植高經濟
新墾殖地之尋找。

作物的地區
資料來源：本研究。
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以及(4)為從來之使用(不違反劃設目的下)等四大類。故除了管制問題外，限制發展

地區劃設致土地利用受限是否該予以補償以及如何補償等問題，亦是亟需加以界定

的。目前各目的事業主管機關所訂定的相關法令中，有關管制及補償方面規定，其

補償的原因有：因劃設之動作致利用受限而予以補償，因政府要求拆遷而應給予補

償，以及因法令禁止某些作為而應給予補償。

本研究嘗試從探討限制發展地區劃設後損失與效益的產生情況，研提判斷補償

與否以及補償方式選取之程序與原則，並以台北水源特定區為個案，進行分析討

論。初步得到以下數點成果與結論：

(一)限制發展地區劃設係為使土地使用符合土地本身條件，以及保護自然與

人文資源

限制發展地區中除國防安全用地外，其劃設的主要目的有二：一為使土地使用

符合土地本身條件、一為保護自然及人文的資源。其中，水庫集水區或水源特定區

除水資源之維護外，尚有維護水庫運作之目的，屬情況較特殊的地區。

(二)在評估環境資源效益時，需同時考量其「使用者效益」與「非使用者效益」

維護環境資源所產生的效益，除了人們可直接感受到、有形的「使用者效益」

外，尚有無形的「非使用者效益」。在衡量環境資源價值時，除有形的使用者效益需

估量外，非使用者效益亦是需要衡量的標準，才不致使環境資源所帶來之外部效益

被忽略。

(三)研擬補償與否的判斷原則與程序

在瞭解我國憲法中對土地財產權之原則性規範、以及參考美國 inverse condem-

nation訴訟判決政府管制是否造成taking有關的思考模式後，本研究建議限制發展地

區限制財產權使用行為補償與否的問題，應由「限制發生的時間點」、「管制目的」、

「土地本身條件」、及「特別犧牲」等四個原則加以判斷。並於台北水源特定區個案研

究中嘗試運用此判斷原則與程序，判斷台北水源特定區之管制行為是否應予以補

償。

(四)補償方式之選取

本研究就國內現有及正在研議之補償方式，輔以國外行之有成之補償方式，探

討並分析其運用於限制發展地區的適用性及運用上之優缺點，亦研提補償方式選取
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之程序。

在後續研究建議上，在確定限制發展地區的何種管制行為需要補償，與使用何

種方式補償後，「補償額度的估算」是緊接著必須進行的步驟。補償額度的估算中，

對於可以較準確地估算出來之損失(如土地使用型態改變的損失)，在可取得完善資

料的前提下，只要比較改變前後的土地價值，加上折現率即可得知；而對於無一定

的公式或可靠的依據可以推算之損失，則應該設定一估算的模式，運用情境分析

(scenario analysis)的方式進行推估，如公私部門原有計畫停止對地方發展所造成的

損失，可由若按原計畫進行，該地方之發展可能達到什麼狀況 (如人民生活品質的

改善程度、交通成本的減少情形等狀況去設想 )，而計畫停止對這些狀況的影響或

衝擊有多少，估算計畫停止對地方發展的損失額度；又如因政府管制而導致失業、

轉業、生活環境轉變的損失，也可藉由訪談或其他分析比較方法加以估算，使補償

額度更有依據，也更為公平合理。
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