
 

 1

第一章 緒論 

第一節 研究動機與目的 

 

一、研究動機 

 

我國地價制度在立法意旨上，偏重於土地政策，而這些土地政策的精神又深

受孫中山先生遺教影響。以地價為核心的土地政策體系，發展出公告地價與公告

土地現值，分別執行土地政策
1 ，以達成「地盡其利，地利共享」的理想目標。 

地價訂定過程是否妥適，將影響後續政策之執行。 

 

    台灣已登記土地，自民國 45 年次第實施平均地權規定地價，至民國 67 年止

已全部辦理完竣。地價訂定程序，依平均地權條例第 15 條規定，由直轄市或縣

（市）主管機關，分區調查最近一年之土地買賣價格或收益價格，然後依據調查

結果，劃分地價區段並估計區段地價後，提交地價評議委員會評議，直轄市或縣

（市）主管機關依據評議結果，計算宗地單位地價，公告地價三十日，由土地所

有權人自行申報地價，據以編造地價冊及總歸戶冊。送稅捐機關，課徵地價稅。 

 

申報地價，乃人民向政府陳報之土地價格，便於照價徵稅、照價收買。一般

人民深知政府無力收買，不免低報，而期減輕賦稅負擔，此種地價常較時價低，

政府為控制此種弊端，故於申報前，公布公告地價，以防低報或匿報2。台灣土

地於民國 67 年以前，歷次辦理規定地價或重新規定地價時，依當時之平均地權

條例規定，土地所有權人申報之地價超過公告地價百分之一百二十時，以公告地

價百分之一百二十為其申報地價；申報之地價未滿公告地價百分之八十時，除照

價收買者外，以公告地價百分之八十為其申報地價；未於公告地價期間內申報地

價者，應以公告地價為其申報地價。 

 

第一次規定地價之申報地價，攸關將來所有權移轉時，土地增值稅之負擔，

故土地所有權人應衡量實際狀況，在公告地價百分之二十額度內斟酌最有利之成

數辦理申報地價
3
。民國 45 年至民國 67 年止，土地所有權人申報地價申報率平

均達百分之九十九以上。公私土地權利之限界已劃分。 

 

民國 76 年舉辦重新規定地價時，由於平均地權條例已修訂規定，「舉辦規 

定地價或重新規定地價時，土地所有權人未於公告期間申報地價者，以公告地價

                                                 
1趙淑德，1996，「政府規定地價業務與課題」，『現代地政』，第 7 頁。 
2林英彥，2008，『不動產大辭典』，台北：中國地政研究所，第 151 頁。 
3李鶯珠，1990，「申報地價存廢問題之研究」，『土地行政』第 49 期，第 24 頁。 
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百分之八十為其申報地價。土地所有權人於公告期間申報地價者，其申報之地價

超過公告地價百分之一百二十時，以公告地價百分之一百二十為其申報地價；申

報之地價未滿公告地價百分之八十時，得照價收買或以公告地價百分之八十為其

申報地價。」，土地所有權人申報地價申報率驟降為百分之一．二四。大部分土

地所有權人均未申報地價，由政府按公告地價百分之八十課稅最為有利。 

 

依土地法第 179 條規定，「原規定地價………，稱為原地價。」。另依平均地

權條例第 38 條規定，「土地所有權移轉，其移轉現值超過原規定地價或前次移轉

時申報之現值，應就其超過總數額依第三十六條第二項，減去土地所有權人為改

良土地已支付之全部費用後，徵收土地增值稅。前項所稱原規定地價，係指中華

民國五十三年規定之地價；其在中華民國五十三年以前已依土地法規定辦理規定

地價及在中華民國五十三年以後舉辦規定地價土地，均以其第一次規定之地價為

原規定地價。………。」已登記土地，自民國 45 年次第實施平均地權規定地價，

至民國 67 年止已全部辦理完竣，故課徵土地增值稅之原地價已確認。我國實施

公告地價申報地價的辦理過程中，頗具成效，但仍有些問題存在。 

 

第一次規定地價之申報地價，在確認私有土地現在私人所擁有之權益價值，

或劃分私人主張私有地擁有之權利價值界限。地價稅為地方稅，本質上是負有政

策使命的租稅，除具財政功能亦兼具平抑財富的政策功能。已規定地價之地區辦

理重新規定地價，係以第一次規定地價為基礎，作為接近市價手段。公私土地權

利之限界，既已於第一次規定地價申報地價時劃分，重新規定地價時，是否仍有

必要再由土地所有權人依公告地價申報地價，值得進一步加以探討。 

 

我國土地課徵地價稅，在課取自然地租，使地利共享之程度加強，並適度加

重土地所有人之持有成本，以達到促使有效利用土地政策。已規定地價之土地，

是否仍有必要按申報地價，徵收地價稅4，將進行深入研究。 

 

回顧過去國內文獻有關申報地價制度之研究，大多著重在「土地所有權人未

於公告期間申報地價者，以公告地價百分之八十為其申報地價」，其合理性及效

益性上分析5。甚少就土地重新規定地價後，仍要由土地所有權人依公告地價申 

                                                 
4民國七十四年立法院內政、財政、經濟、司法四委員會審查「平均地權條例修正草案」第三次

聯席會議，委員提問，有關草案總說明：「地主為減輕其地價稅負擔，多數均以公告地價百分之

八十申報，以台北市為例，台北市六十七年重新規定地價時，百分之九十七點一九之土地所有權

人均以公告地價百分之八十申報。」不知可否將百分之八十降低為百分之七十？財政部部長說

明，楊委員詢及地價稅之徵收，未申報者可否按公告的百分之七十徵收；基於本次修訂平均地權

條例，調整各項稅率的結果，估計政府稅收將減徵三十餘億元，所以不宜再予降低。（立法院公

報，1985，立法院內政、財政、經濟、司法四委員會審查「平均地權條例修正草案」第三次聯席

會議紀錄，七十五會期，第 7-8 頁）。 
5李鶯珠，同註（3），第 23-26 頁：就民國七十五年平均地權條例第十六條修訂：「舉辦規定地

價或重新規定地價時，土地所有權人未於公告期間申報地價者，以公告地價百分之八十為其申報

地價。」次年辦理重新規定地價時，大部分土地所有權人均未申報地價，由政府按公告地價百分
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報地價，其必要性及目的性，加以探討。現行公告地價之訂定，原則上係參考當

年土地現值表、前次公告地價、地方財政需要、社會經濟狀況及民眾地價稅負擔

能力等因素辦理評定，實際上已附麗於土地公告現值，更有必要就土地重新規定

地價後，是否仍要由土地所有權人依公告地價申報地價，進行探討。 

 

孫中山先生認為「土地價值之增加，咸知受社會進化之影響，試問社會之進

化，果彼地主之力乎？若非地主之力，則隨社會進步而增加之地價，又豈應為地

主所享有乎？可知將來增加之地價，應歸社會公有，庶合於社會經濟之真理，儻

不收為社會公有，而歸地主私有，則將來大地主必為大資本家，三十年後，又將

釀成歐洲革命流血之慘劇。故今日之主張社會主義，實為子孫造福計也。6」，

主張將來增加之地價，應歸社會公有，庶合於社會經濟之真理。 

 

平均地權為我國憲法明定之基本國策，以「核定天下地價」為基礎，地價核

定以後，土地因私人的改良利用而產生的價值，仍屬原主所有。但由於社會進步、

經濟發達，而所增加的「土地自然增值」，則應還原給國家、社會，歸全國國民

所共享。我國憲法第 143 條第三項規定：「土地價值非因施以勞力資本而增加者，

應由國家徵收土地增值稅，歸人民共享之。」，以徵收土地增值稅方式，將土地

因人口增加、社會繁榮、經濟進步及政治建設所產生之自然漲價，收歸全體國民

平等共享。 

 

為貫徹漲價歸公之平均地權理念，土地所有權人於移轉土地所有權時，政府

機關依其所申報之移轉現值，作為課徵土地增值稅之依據。惟實際移轉價格認定

不易，亦易引發匿報、低報情事，政府乃於民國 53 年修正公布「實施都市平均

地權條例」提出「公告土地現值」之制度，作為審核申報移轉現值之參考。 

 
其後由於土地法、獎勵投資條例及都市計畫法等法律，對土地之徵收補償各

有不同規定，造成補償不一，引起反彈，民國 66 年將「實施都市平均地權條例」

修正為「平均地權條例」時，除以公告土地現值作為主管機關審核土地移轉現值，

                                                                                                                                            
之八十課稅，以政府人力、財力投入地價申報相關事項現況，進行效益分析。景祥祜․沈鑼志

（1998：66）研究指出，未申報地價者，一律以公告地價百分之八十為其申報地價，此舉確實達

到簡政便民的目的，但是無法達到真實申報地價之目的，失去申報地價實質意義。許松（1982：

61-62）認為地主自報地價之辦法，有其時代背景與技術性問題，經過政策的演變及立法的修正，

現行的公告地價程序雖仍保有申報地價，然地主所企求者為地價稅之減低，而非著眼於地價之嫌

高，亦即僅係利用申報地價有百分之二十之彈性機會，以達其減輕地價稅負擔之個人意願而已。

以公告地價百分之八十給予折扣，除破壞政府公告地價之確實性，於法理上亦難自圓其說。余保

憲（2003：63）遺教的自定地價，地價永以為定，經過政策的演變及立法的修正，比較當今執行

的結果已有相當大的差距，現行的公告地價程序雖仍保有「申報地價」，但因喪失其意義，不申

報者依法按公告地價八折，課地價稅，低報者也難以照價收買，故申報者也少之又少，徒具形式

而已。 
6孫中山先生於民國元年十月十五日至十七日「社會主義之派別與方法」，參閱蕭錚，1966，『平

均地權本義』，台北：中國地政研究所，第 165 頁。 
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課徵土地增值稅之依據，同時增訂以公告土地現值作為徵收土地補償地價之標

準。從而公告土地現值之法定作用，定為兩大方向，一為土地權利變更登記時，

申報土地移轉現值之參考；二為主管機關審核土地移轉現值及補償徵收土地地價

之依據。 

 

依理來說，土地權利移轉現值是有其真實價額的，與一般地價申報，並未發

生買賣情事，需要自行考慮報價的情形不同。但是為了遷就現實，公告土地現值

辦法，屬不得已的規定，依據偏低的公告土地現值計算土地增值數額，實施漲價

歸公，雖不合理，不會有人反對7。但對被徵收土地所有權人來說，土地徵收所

影響者，非僅是被徵收土地權利人之財產權，往往亦及於其生存權及工作權8，

是不公平的9。由於土地利害關係人有不同期望（課稅從低，補償從高），造成

公私利益衝突。公告土地現值制度多功能設計，是否為歷次修法，皆無法達成平

均地權之漲價歸公理想之主要原因，值得深入進行探討。 

 

回顧過去國內文獻有關公告土地現值制度多功能設計之研究10，紛紛指出同

一種地價制度負擔多種不同政策目的，使地價的評定受影響。公告土地現值制度

配合現行政府「土地移轉實價登錄」政策，與地價評定制度的改善，是否更能達

到「漲價歸公」之理想目標，相關文獻目前尚無有關之研究。 

 

    申報地價，乃人民向政府陳報之土地價格，便於照價徵稅、照價收買。一般

人民深知政府無力收買，不免低報，而期減輕賦稅負擔，此種地價常較時價低，

政府為控制此種弊端，故於申報前，公布公告地價，以防低報或匿報。第一次規

定地價之申報地價，在確認私有土地現在私人所擁有之權益價值，或劃分私人主

張私有地擁有之權利價值界限。已規定地價之地區辦理重新規定地價，目的在使

地價稅之課稅基礎，隨著地價之變動，作適當的調整，重新規定地價時，仍要由

土地所有權人申報地價，其目的性與必要性，本研究擬加以探討。土地權利移轉

現值是有其真實價額的，但是為了遷就現實，公告土地現值辦法，屬不得已的規

定。由於公告土地現值制度負擔多種不同政策目的，使地價的評定受影響。配合

現行政府「土地移轉實價登錄」政策，與地價評定制度的改善，是否更能達到「漲

                                                 
7馮小彭，1981，『土地行政』，台北：國立編譯館，第 210-211 頁。 
8陳立夫，2012，「土地徵收補償問題之探討－修正土地徵收條例之問題點」，台北：中國土地改 
革協會，第 87 頁。 
9馮小彭，前揭書註（7），第 210-211 頁。 
10如周秀鳳（2003：149）根據實際訪談公部門從事地價查估業務相關人員、民間不動產估價師

及學者專家，依序歸納出我國現行公告土地現值制度二十個問題癥結，其中有關公告土地現值制

度功能，認為政府應從制度面去檢討修改現行的法規，將公告土地現值與課稅、徵收補償分離，

使地價的查估不受課稅與徵收補償影響。江珮瑜（2008：46）研究認為公告土地現值偏離市場價

格的幅度過大，除受人為因素、制度設計影響外，同一種地價制度負擔多種不同政策目的，造成

互相牽制（課稅從低，補償從高），地價訂定的扭曲，使得公告土地現值的公信力常遭質疑。李

秀珍（2009：160-161）研究以為公告土地現值制度困境，應係制度本身各項設計結構因素的互

相牽制，所形成內外部網路複雜環境關係。 
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價歸公」之目標，將進行研究，期提供地價政策改進時之參考。  

 

二、研究目的 
 

基於上述研究動機，本研究目的可歸納如下： 

 

（一）已規定地價之地區辦理重新規定地價，目的在使地價稅之課稅基礎，隨著

地價之變動，作適當的調整。基此，本文擬從公告地價有關申報地價制度相

關問題，探討現行重新規定地價時，仍由土地所有權人申報地價制度之必要

性。希冀透過上述的研究，提出建言，作為地價制度改進時之參考。 

 

（二）公告土地現值制度實施至今，由於無法反映市場價格，漲價歸私，助長土

地投機壟斷。本研究擬就公告土地現值制度多功能設計，探討公告土地現值

制度之相關問題。期藉由以上問題之分析，提出建議，作為公告土地現值制

度改進時的參考。 
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第二節  研究方法與範圍 
 

 
一、 研究方法 
 

 

    本研究冀藉由文獻回顧分析法，蒐集我國地價制度有關公告地價申報地價制

度及公告土地現值制度功能作用等問題之相關理論、文獻、法規，進行分析、歸

納，作為研究的基礎。 

 

二、研究範圍 

 

規定地價為實行徵收地價稅與徵收增價之初步，地價訂定過程是否妥適，除 

影響政策之執行，而有關課徵稅率等之制定，亦將影響後續政策之成效，本文受

限於時間及能力，主要仍以有關公告地價申報地價制度及公告土地現值制度多功

能設計等，探討現行地價制度相關問題。 
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第三節  研究內容及流程 

 

一、 研究內容 

 

本研究基於前述動機與目的，研究內容計分為五部份，說明如下： 

（一）公告地價有關申報地價制度及告土地現值制度多功能設計等問題相關文

獻之整理回顧 

 

        本研究主要探討地價制度有關公告地價申報地價制度及公告土地現值

制度功能作用等問題，擬藉由回顧國內探討本研究相關之文獻，發掘問題之

觀點或問題，作為本研究之參考。 

 

（二）有關平均地權規定地價等理念的探討 

 

我國地價制度，演進歷程和結果的形成，深受平均地權觀念影響，擬就

孫中山先生遺教規定地價等理念進行探討，以作為後續公告地價及公告土地

現值相關問題研究之基礎。 

 

（三）申報地價制度問題探討 

 

台灣已登記土地，自民國 45 年次第實施平均地權規定地價，至民國 67

年止已全部辦理完竣。公私土地權利之限界已劃分，現行重新規定地價時，

仍要由土地所有權人申報地價，其必要性等問題，擬就申報地價制度之演變

歷程、地價申報制度問題及改進課題等面向加以研究。 

 

（四）公告土地現值制度問題探討 

 

        公告土地現值制度實施至今，由於無法反映市場價格，漲價歸私，助長

土地投機壟斷。擬就公告土地現值制度之演變歷程、功能設計等問題及改進

課題進行研究分析。 

 

（五）對我國現行地價制度的修正方向提出建議 

 

最後，就公告地價有關申報地價制度及公告土地現值制度研究結論，嘗

試研擬地價制度改進建議，以作為地價制度改進時的參考。 
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二、研究流程   

   

  

 

 

                         

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                     

 

 

 

                              

 

                            圖 1-1 研究流程圖 
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第二章 文獻回顧與我國地價制度基本理念 

第一節 文獻回顧 

 

平均地權為我國憲法明定之基本國策，以「核定天下地價」為基礎，地價核

定以後，土地因私人的改良利用而產生的價值，仍屬原主所有。但由於社會進步、

經濟發達，而所增加的「土地自然增值」，則應還原給國家、社會，歸全國國民

所共享。平均地權的主旨，在消除地主的不勞而獲，以規定地價、照價徵稅、照

價收買、漲價歸公為實施方法，達到地盡其利、地利共享之政策目標。 

 

現行公告地價有關申報地價制度與公告土地現值制度多功能設計與執行，能

否達到「地盡其利、地利共享」之政策目標，擬先從回顧國內探討相關議題之文

獻，發掘問題之觀點或問題，作為本研究之參考。 

 

一、申報地價之研究 
 

    民國 75 年平均地權條例修正，其中，第 16 條修正規定：「舉辦規定地價或

重新規定地價時，土地所有權人未於公告期間申報地價者，以公告地價百分之八

十為其申報地價。」由於課徵土地增值稅之原地價均已確定，嗣後辦理重新規定

地價時，其申報地價僅作為課徵地價稅之依據。有關探討申報地價存廢問題之文

獻，其中李鶯珠（1990）就民國 76 年辦理重新規定地價時，有關申報地價各項

工作，人力及物力花費，有十分深入之探討，認為重新規定地價；申報地價制度

應予廢止，以節省重新規定地價時人力、財力之負擔。惟有關重新規定地價時，

依條例規定，仍維持申報地價制度，其考量為何，未作進一步探究。 

 

地價稅的課徵，以公告地價之申報地價為稅基，張重政（1979）以納稅的觀

點，進行探討，認為公告地價本身已甚偏低，無須再要土地所有權人去申報的必

要。此一觀點，可作為本文論點分析方向之一。 

 

現行舉辦規定地價或重新規定地價時，土地所有權人未於公告期間申報地價

者，以公告地價百分之八十為其申報地價，景祥祜․沈鑼志（1998）研究指出此

舉確實達到簡政便民之目的，惟已失去對於「申報地價」在使土地所有權人對其

土地價值之認定，並據以課徵地價稅之目的。並以 76 年、80 年及 83 年三次辦

理重新規定地價時，土地所有權人申報率為例。有關重新規定地價時，土地所有

權人申報率之分析，提供本文論點另一分析角度。 

 

許松（1982）及余保憲（2003）亦認為地主自報地價之辦法，有其時代背景

與技術性問題，經過政策的演變及立法的修正，現行的公告地價程序雖仍保有申
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報地價，然地主所企求者為地價稅之減低，而非著眼於地價之嫌高，亦即僅係利

用申報地價有百分之二十之彈性機會，以達其減輕地價稅負擔之個人意願而已。

以公告地價百分之八十給予折扣，除破壞政府公告地價之確實性，於法理上亦難

自圓其說。遺教的自定地價，地價永以為定，經過政策的演變及立法的修正，比

較當今執行的結果已有相當大的差距，現行的公告地價程序雖仍保有「申報地

價」，但已喪失其意義，不申報者依法按公告地價八折課地價稅。低報者也難以

照價收買，故申報者也少之又少，徒具形式而已。 

 

二、公告土地現值制度之研究 
 

漲價歸公係就社會改良進步之增價，歸於國家，為國民所共享。依憲法及平 

均地權條例規定，由國家課徵土地增值稅，以供育幼、養老、救災、濟貧、衛生、

扶助殘障等公共福利事業、興建國民住宅、徵收公共設施保留地、興辦公共設施、

促進農業發展、農村建設、推展國民教育及實施平均地權之用。「漲價歸公」以

公告土地現值為基礎，據以課徵土地增值稅。  

    

有關公告土地現值制度問題之探討，國內相關學者專家，從不同面向提出許

多的看法與建議，其中有關公告土地現值地價評定法令依據，陳立夫（2008）研

究指出作為土地徵收補償依據之公告土地現值，係依平均地權條例第 46 條所創

設。而該條例所定之「公告土地現值」制度，與土地法及其施行法所定之「標準

地價」制度，無論是地價之公告時期或作用，均不相同。且另一方面，平均地權

條例並無關於授權訂定公告土地現值評定規範之明文（土地徵收條例亦無）。由

於公告土地現值之評定與公告，已涉及土地所有權人之權益；亦即，其成為核計

徵收補償地價之依據，將直接影響人民財產利益之負擔以及損失之填補。是以，

公告土地現值之評定，應以法律直接規範或明確授權命令予以規定（中央法規標

準法第 5條第二款、大法官釋字第 443 號解釋），依據地價調查估計規則以估定

公告土地現值之作法，其適法性是有待商榷。本文論點，提供本研究後續論述重

要之參考資料。 

 

土地現值表之編製，依平均地權條例第 46 條規定，由直轄市或縣（市）政

府對於轄區內之土地，估計區段地價後，提經地價評議委員會評定，據以編製土

地現值表於每年一月一日公告，作為土地移轉及設定典權時，申報土地移轉現值

之參考；並作為主管機關審核土地移轉現值及補償徵收土地地價之依據。公告土

地現值由地價評議委員會評定，張永健（2010）研究指出本來是為了借重其來自

不同領域的專業觀點，審查地價人員之估計有無不當之處。然而，實務上地價評

議委員會變成地方派系與大地主的政治角力場。本研究提供本文重新審思，地價

評議委員會任務功能問題。 

 

地價評定是否合理，與決策時是否能擁有足夠的必要資訊，有密切的關係，
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蔡吉源（2001a）研究認為政府並不行使公權力讓買賣雙方公開其買賣價格，即

無買賣價格提供其他市場參與人參考。地政機關對地價動態的調查，及區段地價

的估算，難免有其任意性而缺乏一套可供信賴的規則。因此，所謂公告土地現值

也就缺乏估價根據。建立土地市場的方法無他，僅只透過法律要求買賣雙方公開

其買賣資訊，讓民間及官方都可以在公開場所查得到其交易價格。就官方而言，

可以將公開買賣價格做為訂定公告土地現值的參考；就民間而言，在買賣資訊公

開化的情形下，可以盤算自己手中土地的價值。若公告土地現值與事實差距太

大，仍可以申訴更正，以保障自己多方面的利益（稅負、質借、租賃、移轉或贈

與等），本研究指出房地市場交易資訊對公告土地現值評價影響，可供本文參考。 

 

公告土地現值主要作為土地移轉及設定典權時，申報土地移轉現值之參考；

並作為主管機關審核土地移轉現值及補償徵收土地地價之依據。周秀鳳（2003）、

江珮瑜（2008）、李秀珍（2009）等指出，同一種地價制度負擔多種不同政策目

的，造成互相牽制（課稅從低，補償從高），政府應從制度面去檢討修改現行的

法規，將公告土地現值與課稅、徵收補償分離，使地價的查估不受課稅與徵收補

償影響。李足能（2006）亦指出由於公告土地現值兼作多項土地政策之依據，現

行公告土地現值偏低，雖可減少政府徵收私有土地地價補償負擔，但也同時降低

土地增值稅稅負。在財政改革方案中，原先就有計畫將公告土地現值逐步調整並

拉近與市價的差距，惟因政治力的介入而打亂原來的規劃。因此，為減緩被徵收

土地者之抗爭及貫徹漲價歸公之理念，解決稅基流失的現象，長期而言應改採實

際交易價格課稅為宜。 

 

三、小結 
 

有關申報地價制度相關文獻研究，提供本研究審思，已規定地價的土地，仍

維持申報地價制度，現行條例規定，其目的與考量為何。土地所有權人於公告地

價期間，未申報地價，依法直接以公告地價八折作為課徵地價稅之稅基，此與原

申報地價制度設計目的，已有所偏離，此制度是否應加以修正，提供本文一個研

究方向。 

 

公私土地權利之限界，既已於第一次規定地價申報地價時劃分，重新規定地

價時，是否仍有必要再由土地所有權人依公告地價申報地價，另有關已規定地價

之土地，是否仍有必要按申報地價，徵收地價稅，本文相關文獻中，未就此等問

題面向進行探討，吾人認為頗值得探究，將於後續章節中深入分析。 

 

另政府為促進不動產交易資訊透明化，降低目前不動產資訊不對稱情形，避

免不當哄抬房價，在保障民眾隱私權前提下，已完成實價申報登錄之立法。公告

土地現值制度改進，本文有關公告土地現值制度相關文獻，可資提供本研究參考。 
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第二節 我國地價制度基本理念 
 

    我國的土地政策，主要是平均地權。平均地權是一種土地制度，又是一種土

地政策11，在使土地權利為眾人所共有，土地收益為眾人所共享12。為達成平均地

權地盡其利、地利共享之本旨，平均地權政策經由「規定地價」、「照價徵稅」、「照

價收買」、「漲價歸公」四大辦法實施。此四大實施辦法，均與地價有關。有了正

確的報價，方能達成平均地權政策之意旨。 

 

我國公告地價及公告土地現值地價制度，演進歷程和結果的形成，深受孫中

山先生平均地權觀念影響，因此有必要就孫中山先生規定地價主張及漲價歸公理

念加以深入探討，以作為後續有關公告地價及公告土地現值地價制度問題研究之

基礎。 

 

一、規定地價 

 

    規定地價一詞，乃係孫中山先生主張「定地價」之同義詞。所謂「定地價」

是指劃分公私土地權利之限界。為平均地權之基礎；而在表面上，規定地價則為

實行徵收地價稅，以及照價收買與徵收增價之初步，但在實質上應為實行平均地

權辦法之起點或基礎13。承認「現有之地價，仍屬原主所有」。是故第一次規定地

價之地價，應該可包括「土地原取得時之價值或收益還原價值」，以及「取得後

投資改良之成本值或投資改良正常報酬之資本還原值」，再加「取得後至現在所

產生之經濟地租之資本還原值」14。 

 

    孫中山先生認為欲去天下之不平，應先定地價，規定地價之時機；遺教指示

應為「先定地價，而後從事於公共經營
15」、「每縣開創自治之時，須先規定地價16」。

規定地價應於地價未因革命建設、或社會經濟發展、或急速都市化之前行之，始

                                                 
11林英彥，1999，『土地經濟學通論』，台北：文笙書局股份有限公司，5版，第 110 頁。 
12蕭錚『平均地權本義』（中國地政研究所，1966 年），第 3-7 頁。 
13林英彥，前揭書註（2），第 421 頁。 
14辛晚教，1984，「規定地價理論與實施體制問題」，『人與地』，第 14 頁。 
15孫中山先生於「地方自治開始實行法」中言：「如以上二事（『清戶口』、『立機關』）辦妥而合

一縣數十萬人民或數鄉村一二萬人民而為一政治及經濟性質之合作團體，其地方之發達進步，必

有出人意料之外者，而其影響於土地必尤大。如童山變為森林，石田變為沃壤，僻隅變為市場，

前者值數元一畝之地，忽遇社會之進步發達其地價乃增為數百元數千元一畝者不等。有其地者，

不勞力，無思無維，而坐享其利矣。細考此利何來，則眾人之勞力致之也。以眾人之勞力焦思以

經營之社會事業，而其結果則百數十之地主享其成，天下不平之事，孰過於此？此地價之不可不

先定，而後從事於公共經營也。」。（參閱蕭錚，前揭書註（6），第 184-189 頁）。 
16孫中山先生於建國大綱第十條中指示：「每縣開創自治之時，必須先規定全縣私有土地之

價，………。16」。（參閱蕭錚，前揭書註（6），第 231 頁）。 
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能達到政策目的，且較易實施17。 

 

    規定地價之標的或對象，孫中山先生主張規定地價之土地，應包括所有私有

土地，而不限於私有都市土地。規定地價的方法，孫中山先生遺教中曾列舉定地

價的二種方式，一為政府查估地價法；如「英國嘗有估價局之設，且尚慮估計不

平，人民有不服者，許其申訴；因復有控訴衙門。18」。二為地主報價法；即由地

主自定地價，自由呈報。他認為由政府查定地價方式，在「中國是很難行得通19」

的，因為「中國人怕打官司，怕到衙門內辦公事；如果規定一塊地價，必要到衙

門去兩次，便覺得不堪其擾，這是普通人很不願意的。20」21，因此主張「簡單而

又極公平」的「令人民自己報告地價」的方式22。他於「中國同盟會軍政府宣言」

中即有：「………核定天下地價」之宣示。此外並於幾次演講中，曾作如下說明：

「調查地主所有之土地，使自定其價，………。23」。「宜令有土地之家，有田畝

多少，值價若干，自行呈報，………。24」。「私人所有土地，由地主估價呈報政

府………。25」。 

 

孫中山先生謂：「地主報價欲昂，則納稅不得不重；納稅欲輕，則報價不得

不賤26」。「即欲故低其價以求少稅，則又恐國家從而收買，亦必不敢。」、「有此

兩法互相表裏，則不必定價而價定矣。27」28，地主必申報真實的地價。 

 

孫中山先生遺教規定地價方式主張隨地主之報多報少，所報之價，「則永以

為定」。此處所謂之「則永以為定」，其實為私人擁有私有土地之權利價值定限於

此之意。「此後公家收買土地悉照此價，不得增減；而此後所有土地之買賣，… 

……原主無論何時，祇能收回此項所定之價，而將來所增之價悉歸於地方團體之

公有。」。 

                                                 
17孫中山先生於民國紀元前 6 年 12 月 2 日「三民主義與中國民族之前途」（參閱蕭錚，前揭書註 

（6），第 103-108 頁。 
18孫中山先生於民國 11 年「軍人精神教育」，參閱蕭錚，前揭書註（6），第 218 頁。 
19「然此法勢不能行於中國，恐徒滋擾；不如由人民自行估價呈報」（孫中山先生於民國 11 年

「軍人精神教育」，參閱蕭錚，前揭書（註 6），第 218 頁。） 
20孫中山先生於民國 10 年 6 月「三民主義之具體辦法」，參閱蕭錚，前揭書註（6），第 190 頁。 
21辛晚教，前揭書註（15），第 15-16 頁。 
22王文甲，1978，『土地政策』，台北：三民書局，修正版，第 300 頁。 
23孫中山先生於民國元年十月十五日至十七日「社會主義之派別與方法」，參閱蕭錚，前揭書註 

（6），第 165-166 頁。 
24孫中山先生於民生主義之實施，參閱蕭錚，『平均地權本義』，參閱蕭錚，前揭書註（6），第 165-166 

頁。 
25孫中山先生於民國 13 年 1 月「第一次全國代表大會宣言」，參閱蕭錚，前揭書註（6），第 226 

頁。 
26孫中山先生於民國元年十月十五日至十七日「社會主義之派別與方法」，參閱蕭錚，前揭書註 

（6），第 165-166 頁。 
27民生主義與社會革命，民國元年 4 月 1 日在南京同盟會會員餞別會演講，參閱蕭錚，前揭書註 

（6），第 119 頁。） 
28辛晚教，前揭書註（15），第 15-16 頁。 
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原定地價需要配合調整之情況：一為因貨幣貶值原定地價宜應配合調整。另

為投施勞力資本改良土地，使私有土地收益增多，因而原土地私有資產價值增

加，亦須配合調整。類此調整，不僅不違背「永以為定」之原則，且可使規定地

價更能切合實際。29 

 

從上述「規定地價」的原意，孫中山先生主張由地主自行申報地價，此地價

自申報之後「永以為定」，亦即所申報之私有真實價值「永以為定」並非土地之

實際移轉價格「永以為定」，地主申報之地價，應為政府課徵地價稅之依據。不

必擔心地主報價過高或過低。因為政府掌握有「照價徵稅」或「照價收買」兩項

法寶30。即利用「徵稅」、「收買」作為現值自由申報心理上之控制，利用「永以

為定」、「漲價歸公」，作為現值自由申報時間上之控制。更利用申報，確定土地

公私有之界限，除申報外一律公有，以控制不申報者31。 

 

現行土地法及平均地權條例對於「規定地價」之方法，在基本上仍遵行孫中

山先生遺教之精神，由人民自行申報，惟實施初期，為顧及土地所有權人對地價

缺乏認識，無法作正確的申報，乃規定由政府評議地價分區公告，作為人民申報

地價之參考。平均地權條例第三十八條規定，「所稱原規定地價，係指中華民國

五十三年規定之地價；其在中華民國五十三年以前已依土地法規定辦理規定地價

及在中華民國五十三年以後舉辦規定地價之土地，均以其第一次規定之地價為原

規定地價」，此項規定與孫中山先生「所報之價，則永以為定。」之主張不盡相

同。32 

 

二、 漲價歸公 

 

漲價歸公，為孫中山先生平均地權之真目的之所在33。他在遺教中提及「漲

價歸公」之主張，認為：「土地價值之增加，咸知受社會進化之影響；試問社會

進化，果彼地主之力乎？若非地主之力，則隨社會進步而增加之地價，又豈應為

地主所享有乎？可知將來增加之地價，應歸社會公有，庶合於社會經濟之真理，

如不收為社會公有，而歸地主私有，則將來大地主，必為大資本家，三十年後，

又將釀成歐美革命流血之慘劇」34土地自然增值非地主之力，不應歸私人所有，

漲價歸公，庶合社會經濟之真理。 

 

                                                 
29辛晚教，前揭書註（15），第 16 頁。 
30林英彥，前揭書註（2），第 422 頁。 
31陳景搏，1973，「『估價申報』與『規定地價』區別之研究」，『今日中國』，第 47 頁。 
32吳家昌，1985，『平均地權之理論與實務』，台北：青桑出版社，第 330 頁。 
33蕭錚，1968，『平均地權之理論體系』，台北：中國地政研究所，2版，第 254 頁。 
34孫中山先生於民國元年十月講「社會主義之派別與方法」，參閱蕭錚，前揭書註（6），第 165 

頁。 
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    孫中山先生進一步說明：「地價定了以後，我們更有一種法律的規定。這種

規定是甚麼呢？就是從定價那年以後，那塊地皮的價格，再行漲高，各國都是要

另外加稅，但是我們的辦法，就要以後所加之價完全歸為公有。因為地價漲高，

是由於社會改良。和工商業進步。中國的工商業，幾千年都沒有大進步，所以土

地價值常常經過許多年代，都沒有大改變；如果是一有進步，一經改良，像現在

的新都市一樣，日日有變動，那種地價便要增加幾千倍，或者是幾萬倍了。推到

這種進步和改良的功勞，還是眾人的力量經營而來的。所以由這種改良和進步以

後，所漲高的地價，應該歸之大眾，不應該歸之私人所有。比方有一個地主現在

報一塊地價是一萬元，到幾十年之後，那塊地價漲到一百萬元，這個所漲高的九

十九萬元，照我們的辦法，都收歸眾人公有，以酬眾人改良那塊地皮周圍的社會，

和發達那塊地皮周圍的工商業之功勞。這種把以後漲高的地價收歸眾人公有的辦

法，才是國民黨所主張的平均地權，才是民生主義35」，認為漲價完全歸公，才是

平均地權，才是民生主義。 

 

    土地增值以都市為最速，孫中山先生認為：「上海今日之地價，較昔年增加

奚止千倍。我國工業，現方形發展，商務亦日見繁盛；五十年後，吾人將設許商

埠，與今日之上海無異者也。故吾人當早為籌謀，使將來土地不勞增益歸之社會，

不致為佔據土地之資本家所有也。」如不實行平均地權，則巨大之增值將徒為地

主之不勞而獲，於國計民生，非徒毫無俾益，且將發生甚大之危害36。漲價歸公

宜早為籌謀。 

 

    有關地主報價後，所有土地之買賣，孫中山先生認為：「隨地主之報多報少，

所報之價，則永以為定；此後凡公家收買土地，悉照此價不得增減；而此後所有

土地之買賣，亦由公家經手，不得私相授受；原主無論何時，祇能收回此項所定

之價，而將來所增之價，悉歸於地方團體之公有。如此，則社會發達地價愈增，

則公家愈富。由眾人所用之勞力以發達之結果，其利益亦眾人享有之；不平之土

地壟斷，資本專制可以免卻，而社會革命，罷工風潮，悉能消弭於無形。
37」，此

後所有土地之買賣，由公家經手，政府因此可明瞭土地移轉價格，收取土地增值
38
。 

 

    孫中山先生認為文明進步，地價日漲，富人壟斷土地，反致糧食不敷。以為 

定地價後漲價歸公，則「文明越進，國家越富，一切財政問題斷不致難辦。現今 

苛捐，盡數蠲除，物價也漸便宜了，人民也漸富足了，把幾十年捐輸的弊政，永 

                                                 
35孫中山先生於民國十三年八月講「民生主義第二講」，參閱蕭錚，前揭書註（6），第 238-239 

頁。 
36蕭錚，前揭書註（6），第 62 頁。 
37孫中山先生於民國 9年「地方自治開始實行法」，參閱蕭錚，前揭書註（6），第 187 頁。 
38蕭錚，前揭書註（6），第 45 頁。 
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遠斷絕39」。 

 

    由上述散見於各種文稿宣言及演講詞中，可瞭解漲價歸公是平均地權的核心 

思想，主張個人以勞力資本投施於土地獲致之收益，應為個人所享有，他人不得 

剝奪。非基於個人投施勞資之原因，而從土地取得之不勞所得，應歸社會全體共 

享，個人不得占有40。 

 

三、地價公告制度 

 

有關規定地價，孫中山先生鑑於當時社會經濟發展情形，主張由地主自行申

報地價。採用以政策為主的報價法。由土地所有權人自己向政府申報，政府照價

徵稅，並得照價收買其土地，以使土地所有權人不願高報地價加重地價稅負擔亦

不敢低報地價，唯恐土地被政府照其申報之低地價收買。土地法及平均地權條

例，有關申報地價制度亦主張由地主自行申報地價，所不同者，後者申報地價有

高、低限制。以「先估後報法」行之，即先由政府主管機關估定標準地價，公布

之為「公告地價」，而後再由土地所有權人申報地價，但僅可就公告地價百分之

二十上下限以內增減，免去政府以照價收買制裁低報地價之困難，以及防止投機

土地所有權人高報地價所造成之困擾。 

 

申報地價應否限制？有學者認為，標準地價只能作為土地所有權人申報地價

的參考，不應作為限制申報地價的依據。規定地價，與照價徵稅、照價收買及漲

價歸公是整體的，應求全部貫徹，倘如照價徵稅、照價收買及漲價歸公都能貫徹，

申報地價不加限制是沒有問題的41。 

 

政府採取定期重新規定地價之作法，目的在使地價稅之課稅基礎，隨著地價

之變動作適度的調整。將土地所有人擁有來自土地之利得，在平時，就先行課走

一部份的利得，於賣出時，再就增值課徵土地增值稅，一方面，使地利共享之程

度加強，彌補現行漲價歸公之不足；另一方面，適度加重土地所有人之持有成本，

促使有效利用土地42。並保持地價稅之收入不因貨幣自然貶值而受影響。土地法

及平均地權條例，均訂有重新規定地價之規定。現行重新規定地價時，土地所有

權人依法「申報地價」之目的，與孫中山先生主張地價由人民自由申報之原意已

有顯著出入。 

                                                 
39孫中山先生於民國紀元前六年十二月「三民主義與中國民族之前途」，參閱蕭錚，前揭書註（6），

第 107 頁。 
40馮先勉，1988，「平均地權真詮—漲價歸公論」，國立政治大學地政研究所‧中國地政研究所博

士論文，第 74 頁。 
41馮小彭，前揭書註（7），第 207 頁。 
42內政部【全國土地問題會議：全國土地問題會議討論題綱（一）：改進地價地稅制度，貫徹土 

地漲價歸公，1990.3.12-3.14】，第 1-16 頁。 
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我國憲法第 143 條規定，「土地價值非因施以勞力資本而增加者，應由國家

徵收土地增值稅，歸人民共享之。」民國 43 年制頒「實施都市平均地權條例」

特列「漲價歸公」專章，土地自然增值部份以徵收土地增值稅方式，歸人民共享

之。以課徵「土地增值稅」取代「漲價歸公」，二者本質不相同，「土地增值稅」

係認定土地之增值為私人財產，國家僅對其財產課予一定比率之稅負，而「漲價

歸公」則認定土地之自然增值為社會財，私人不得獨占，應收歸公享43。 

 

現行地價制度，包括每年公告一次的「公告土地現值」與每三年公告一次的

「公告地價」，為政府所評估之地價，採評估制。其中公告地價，作為土地所有

權人申報地價地價時的參考，土地所有權人僅得就公告地價之百分之二十內增

減。依法已規定地價之土地，應按申報地價，依法徵收地價稅，此時仍採申報制，

其目的性與必要性，將於第三章進行深入探討。 

 

公告土地現值原作為政府審核申報移轉現值之參考及土地權利人及義務人

辦理土地權利變更登記時，申報土地現值之參考，其後遷就現實，修正作為主管

機關審核土地移轉現值及補償徵收土地地價之依據。公告土地現值評估，歷經兩

價合一、兩價分離政策與多功能設計，由於無法反映市場價格，漲價歸私，助長

土地投機壟斷。現行公告土地現值制度，不受徵收補償影響，並配合地價評定制

度之改善，是否更能達到漲價歸公目標，擬於第四章進行研究。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
43吳家昌，前揭書註（33），第 339 頁。 
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第三章 申報地價制度之探討 

第一節 申報地價制度的演變 

 

平均地權為我國土地政策，在憲法所揭櫫之基本國策中，國民經濟基本原

則，係以民生主義之平均地權為謀國計民生之均足。平均地權土地政策的理想，

落實於土地法及平均地權條例相關規範中。規定地價為推行土地政策實施平均地

權以解決土地問題之基礎工作。其作用，在於劃分公私有財產的界限，以為照價

徵稅、照價收買及漲價規定之依據。 

 

有關規定地價工作，孫中山先生鑑於當時社會經濟發展情形，主張由地主自

行申報地價。我國土地法及平均地權條例，有關申報地價制度亦主張由地主自行

申報地價，所不同者，後者申報地價有高、低限制。另於重新規定地價時亦規定

由地主自行申報地價，此時仍要由地主自行申報地價，其目的性與必要性，擬藉

由探討申報地價制度的歷史脈絡，以瞭解後續地價政策執行的演變，並作為賡續

檢討的基礎。 

 

一、申報地價制度立法沿革 

 

我國依據孫中山先生創立中華民國之遺教，制定憲法44，平均地權思想為孫

中山先生當年立志革命到建立民國後，積極鼓吹的土地政策主張。這項制度，主

要透過規定地價、照價收買、照價徵稅及漲價歸公等四大方法，來達成「地盡其

利」「地利共享」及「防止土地壟斷投機」諸目標，同時解決「土地利用」與「土

地分配」兩大問題。 

 

憲法第 143 條規定：「中華民國領土內之土地屬於國民全體。人民依法取得

之土地所有權，應受法律之保障與限制。私有土地應照價納稅，政府並得照價收

買。………。土地價值非因施以勞力資本而增加者，應由國家徵收土地增值稅，

歸人民共享之。」可見憲法中已對孫中山先生平均地權主張的四大方法中，提出

了三項具體辦法，然而自報地價並未入憲，似乎認為「照價收買」與「照價納稅」

是促使地主按真實價格申報地價的手段，因此並未針對自報地價明確規定45。 

                                                 
44中華民國國民大會受全體國民之付託，依據孫中山先生創立中華民國之遺教，為鞏固國權，保 
障民權，奠定社會安寧，增進人民福利，制定本憲法………。 
45中華經濟研究所，1999，「土地稅與房屋稅制度改革之研究」，台北：行政院經濟建設委員會， 

第 6-6 頁。 



 

 19

孫中山先生主張地主自由申報地價，以所申報之數額為徵稅標準，但政府得

按照申報之價收買之。其目的在使人民不敢因圖避免少數地價稅，致將地價短

報。政府按照申報之價，收買之土地，通常將其拍賣，賣得價金先照原地主申報

之價償還，餘歸政府所有。此種辦法在大環境經濟不景氣時，難以處理46。定地

價，欲由地主自報地價，在技術上，地主應具相當程度之知識水準，並確知其所

持有土地之真實地價，才不致被照價收買或吃重稅之虧。政府嚴防地主故意低報

地價亦須具雄厚之財力，以執行照價收買47。 

 

政府於民國 19 年制定土地法，該法為我國實施平均地權的正式法令，將規

定地價、照價收買、照價徵稅、漲價歸公等辦法溶匯於土地法中。有關地價估計

分為申報地價與估定地價二種48。對孫中山先生主張由地主自報地價，採取折衷

辦法。 

 

所謂估定地價，係指依土地法估計所得之土地價值。地政機關依土地法計算

所得之地價數額，為標準地價。標準地價，經過公告程序，不發生異議，或發生

異議，經主管地政機關決定或公斷決定者，為估定地價。地價稅，照估定地價按

年徵收之。徵收土地增值稅則以申報地價為標準，但政府仍保留其按照申報地價

收買之權49。民國 23 年，江蘇省為實施規定地價，曾擇定無錫及南通兩縣城先行

試辦地價申報。辦理機關按地價相近之地價劃分若干地價區，並查定標準地價予

以公布，作為地主申報地價之參考，是為我國辦理規定地價之始50。 

 

民國 34 年秋，對日抗戰勝利，行政院將抗戰時期所頒布的法律予以廢止，

並對土地法重加修正，於民國 35 年 4 月 29 日公布施行。有關地價申報之程序，

係採「非常時期地價申報條例」所定之辦法
51
。將二元地價制及繁瑣的規定地價

程序予以簡化。辦理地價申報，先由市縣地政機關查定並公布標準地價，此項標

準地價應於開始土地總登記時，分區公布，俾便土地所有權人於聲請登記所有權

時申報地價。土地所有權人申報之地價僅得為標準地價百分二十以內 

                                                 
46政府照價收買人民土地普通辦法，係將其土地拍賣所得之賣價，先照原地主申報之價償還，餘 

歸政府所有。但此種辦法，在實施時，每為社會上及經濟上一時的情形所迫，致生窒礙。（例如

加拿大之溫哥華市，於歐戰後之數年間，將欠繳地稅之土地，每次拍賣，少有應之者。又青島在

德人管理時，關於此點感受，同樣困難。）【參閱焦祖涵，2002，『土地法釋論』，增訂三版，台

北：三民書局，第 3頁。】。 
47凌清遠，1973，「平均地權之研究」，中國文化學院碩士論文，第 101 頁。 
48第 237 條：地政機關為土地及改良物價值之估計，設估計專員辦理之。前項估計專員之任用資 

格，由中央地政機關定之；第 238 條：本法所稱地價，分申報地價與估定地價二種。 

依本法聲請登記所申報之土地價值，為申報地價，依本法估計所得之土地價值，為估定地價；第 

243 條：依第 221 條總平均計算或第 242 條選擇平均計算所得之地價數額，為標準地價；第 254 

條：標準地價，經過公告程序，不發生異議，或發生異議，經主管地政機關決定或公斷決定者， 

為估定地價；第 284 四條：地價稅，照估定地價按年徵收之。 
49蕭錚，1984，『中華地政史』【亦名中國人地關係史】，台北：台灣商務印書館，第 275-276 頁。 
50內政部，1993，『內政部部史』，第 1306 頁。 
51鮑德澂，1960，『土地法要論』，台北：中國地政研究所，第 265 頁。 
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之增減。土地所有權人不依法申報地價以標準地價為法定地價52。 

 

申報地價應否限制？有學者認為，標準地價只能作為土地所有權人申報地價

的參考，不應作為限制申報地價的依據。規定地價，與照價徵稅、照價收買及漲

價歸公是整體的，應求全部貫徹，倘如照價徵稅、照價收買及漲價歸公都能貫徹，

申報地價不加限制是沒有問題的。地主申報地價，僅得照標準地價作百分之二十

之增減，不符合民主、法治之原則。53申報地價設限愈多，地主自由申報之意義

即愈低，政府查估工作即須愈加精細；工作負荷則愈為繁重54。 

 

土地所有權人對於標準地價認為規定不當時，如有該區內同等級土地所有權

人過半數之同意，得於標準地價公布後三十日內，向該管市、縣政府提出異議。

市、縣政府接受前項異議後，應即提交標準地價評議委員會評議之，評議結果，

再行公告供地主申報。土地所有權人對於標準地價之異議，須有該區內同等級土

地所有權人過半數之同意，始得提出，門檻太高形同具文55。 

 

民國 38 年政府播遷來臺，為加強三民主義模範省之建設，厚植反共復國力

量，曾於民國 40 年辦理耕地三七五減租，實施範圍約為 25 萬公頃，此一政策普

獲全國民眾的歡迎，因而推展順利；民國 41 年公有耕地放領，政府放領 13 萬公

頃公有土地，增加自耕農 20 萬戶；民國 42 年實施耕者有其田等重大土地改革措

施，成效斐然。惟以上各項土地改革措施均屬解決農民負擔及農地分配之措施與

憲法所揭示的以促進「地盡其利」實現「地利共享」為目標之平均地權制度，尚

有距離。 

 

                                                 
52土地法規定地價之程序 1.查定並公告標準地價：（1）調查地價：抽查最近二年內土地市價或收 

益價格52，以為查定標準地價之依據。（150 條）抽查土地，市地每 5宗至 40 宗抽查 1宗，農地

每 20 宗至 100 宗抽查 1宗，其他土地，由省市政府視當地情形訂定之。【地價調查估計規則第 8
條。（地價調查估計規則，民國 35 年 10 月 28 日地政署公布）】。（2）劃分地價等級：依據上項調

查之結果，規定就地價相近及地段相連或地目相同之土地，劃分為地價等級，亦即劃分地價組距。

（151 條）。（3）計算並公布標準地價：就每等級內抽查宗地之市價或收益價格，以其平均數或

中數，為各該地價等級之平均地價。（151 條）每一等級之平均地價，應由該管市、縣地政機關

報請該管市、縣政府於開始土地總登記前，分區公布為標準地價。（152、153 條）。2.異議及處

理：土地所有權人對於標準地價認為規定不當時，如有該區內同等級土地所有權人過半數之同

意，得於標準地價公布後三十日內，向該管市、縣政府提出異議。市、縣政府接受前項異議後，

應即提交標準地價評議委員會52評議之。（154 條）。3.申報地價：土地所有權人聲請登記所有權

時，應同時申報地價。所申報之地價僅得為標準地價百分二十以內之增減。（156 條）。土地所有

權人，如認為標準地價過高，不能依上條限制規定申報時，得聲請該管市、縣政府照標準地價，

收買其土地。（157 條）。4.法定地價：（1）土地所有權人依規定所申報之地價，即為法定地價。

（148 條）。（2）土地所有權人，如聲請登記而不同時申報地價者，即以標準地價為法定地價。（158

條）。5.重新規定地價：地價申報滿五年，或一年屆滿而地價已較原標準地價有百分五十以上之

增減時，得重新規定地價，其程序同第一次規定地價。（160 條）。 
53陳慎昌，1979，『現代中國土地政策』，台北：陳慎昌，第 104 頁。 
54辛晚教，前揭書註（15），第 23 頁。 
55高鈺焜，2004，「對公部門土地估價異議處理制度之探討」，『土地問題研究季刊』，第 117 頁。 
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政府乃針對臺灣地區特殊情形，於民國 43 年制頒「實施都市平均地權條例」
56，並自 45 年起擇定臺灣省主要都市陸續推行。本條例立法基本精神，在遵照孫

中山先生平均地權之遺教，以規定地價、照價徵稅、照價收買、漲價歸公四大辦

法為執行手段57。規定地價，土地法雖設有相當規定，但實施都市平均地權條例

為土地法之特別法，應予優先適用58。 

 

土地法規定土地所有權人得聲請該管市、縣政府照標準地價收買其土地之立

法，與孫中山先生所主張由政府照業主申報地價收買其土地之原旨不符故民國

43 年公布之「實施都市平均地權條例」第二章「規定地價」，即對土地法所定

申報地價之程序與方法，作一重大之變革。 

 

實施都市平均地權條例規定，辦理地價申報，由縣（市）主管機關先行分別 

區段、地目、調查土地市價或收益價格，劃分地價等級。縣（市）主管機關並將

調查結果，提交都市地價評議委員會評議後，分區公告之59。本條例立法基本精

神，在遵照孫中山先生平均地權之遺教，以規定地價、照價徵稅、照價收買、漲

價歸公四大辦法為執行手段60。有關規定地價，以自由申報地價為主，評議地價

為輔61，雖與孫中山先生遺教略有出入，但係適應當時實際情形之技術補充，其

精神實相符合62。 

 

都市平均地權之實施地區，在民國 45 年僅有 59 處，面積 1萬 8000 餘公頃，

嗣經民國 53 年、57 年 58 年及 64 年五度擴大實施地區，截至 64 年底止，全部

都市平均地權實施地區已增至 109 個市鎮（鄉），面積擴大到 17 萬 7000 餘公頃
63。在以上實施過程中立法院曾分別於民國 47 年、53 年及 57 年三度針對時弊修

正都市平均地權條例，使各級行政機關在執行時有完善之法律為依據。 

                                                 
56實施都市平均地權，當以土地法為依據，但仍需諸多補充以利執行。因台灣省之實際情況，較

諸土地法普遍施行全國之構想，多少有其不同之處，故需特別立法。（王全祿，1986，『平均地權』，

台北：三民書局印行，第 60 頁。） 
57內政部，前揭書註（51），第 1308 頁。 
58王全祿，前揭書註（57），第 298 頁。 
59此項「公告地價」土地所有權人不得異議。 
60內政部，前揭書註（51）。 
61第 8條：都市土地所有權人，應依本條例之規定，自行申報地價。第九條：縣（市）主管機關 

辦理規定地價之程式如左：一、主管機關應於公告申報地價前，先行分別區段、地目、調查土地 

市價或收益價格，劃分等級。並將調查結果，提交都市地價評議委員會評議後，分區公告之。二、 

主管機關公告申報地價之期限，其申報期限不得少於三十日。三、土地所有權人應於申報地價期 

限內，自行申報其所有各宗土地之地價。逾期不申報者，主管機關應通知土地所有權人，限期補 

行申報。四、土地所有權人不依前款之規定補行申報地價者，主管機關應通知土地所有權人，以 

各該區段地目相同土地之公告地價，為其申報地價。五、都市地價評議委員會認為土地所有權人 

申報之地價過低時，由主管機關規定，限期通知土地所有權人，准予另行申報。如其另行申報之 

地價低於公告地價百分之二十時，得由政府照價收買之。六、主管機關於規定地價完竣後，編造 

地價冊及總歸戶冊。 
62王全祿，前揭書註（57），第 63 頁。 
63王全祿，前揭書註（57），第 234 頁。 
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民國 47 年修法，關於第二章「規定地價」部份，增列第 11 條規定：「都市

土地經都市計劃編為道路溝渠或其他供公共使用者，其土地所有權人申報之地

價，不得超過該地之公告地價。」此為防止土地所有權人故意高報地價，以圖在

政府徵收其土地時，可獲得鉅額補償之投機取巧情事發生。依土地法第 194 條規

定，「因保留徵收或依法律限制不能使用之土地，概應免稅。」，既無重稅負擔，

而於政府徵收時，又可獲得高額補償之現象。由於公告地價，均經都市地價評議

委員會評議，以此地價而予以限制，政府與土地所有權人可兩得其平。64 

 

民國 53 年條例全文修正，其中第 9 條第四項修正規定：「土地所有權人申

報之地價，低於公告地價百分之二十時，由主管機關規定，限期通知土地所有權

人另行申報。其另行申報之地價，仍低於公告地價百分之二十時，得由政府照其

申報地價收買，或照公告地價徵收地價稅。」此一修正要點，於立法院審議時，

曾引起激烈辯論，許多委員以為此項修改有違孫中山先生遺教照價收買的辦法。

孫中山先生平均地權之目的在使人民有平等享受使用土地之權利及土地因社會

繁榮進步而得之利益歸諸公有公享。而為達此目的之方法，應可因地而適用。就

政府而言，可依照價收買，或照公告地價徵收，而不致對低報地價之土地所有權

人每感執行上之困難。就低報地價者而言，是冒有被收買之風險，或照公告地價

納稅，地主權衡利害，即不會申報低於公告地價百分之二十地價。65 

 

由於都市平均地權之實施範圍，僅以都市土地為限，都市外土地仍徵田賦，

土地移轉時亦不課徵土地增值稅，漲價遂全部歸私，加上各項建設全面展開及經

濟迅速成長等因素之影響，都市外土地地價多呈大幅上漲，該等土地平時負擔既

輕，漲價又可全部歸私，因而乃誘使投機者挾鉅資在都市外大肆蒐購土地，閒置

不用，坐待漲價，謀取暴利。凡此情形，不但導致社會財富分配益形不均，同時

亦嚴重影響社會資金及土地資源之有效利用
66
。 

 

民國 50 年地政節中國土地改革協會第 5 屆會員代表會，通過「全面實施平

均地權方案」議案，促請政府早日全面實施平均地權，實現孫中山先生遺教。民

國 58 年國民黨第 10 次全國代表大會並曾通過「策進全面實施平均地權及貫徹實

施耕者有其田綱領」，交請從政同志執行。案經內政部研擬「實施都市平均地權

條例修正草案」，並經行政院會研議通過後，於民國 65 年 5 月 25 日函請立法院

審議。民國 66 年 1 月 18 日立法院完成審議三讀通過修正為「平均地權條例」；

同年 2月 2日總統公布施行，4月 1日行政院並發布「平均地權條例施行細則」，

台灣地區全面實施平均地權67。 

 

                                                 
64王全祿，前揭書註（57），第 84 頁。 
65王全祿，前揭書註（57），第 90 頁。 
66台灣省文獻委員會，1989，『台灣土地改革紀實』，第 264 頁。 
67辛晚教，前揭書註（15），第 19 頁。 
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平均地權條例有關規定地價，具有如下重要政策精神：實施範圍擴大，期能

全面實施平均地權；參照土地法之規定，限制申報地價高低；廢除「補行申報」，

「另行申報」手續，俾簡化規定地價程序；修正重新規定之要件，規定重新規定

時期為規定地價後，每三年（或三年以上）為要件，刪除其他「地價有百分之五

十以上之增減」之要件68。 

 

台灣土地自民國 66 年或 67 年規定地價或重新規定地價以來，原應於民國

69 年或 70 年舉辦重新規定地價，惟為顧及該年以來地價之上漲及社會經濟之變

遷，奉中央政府指示，在未修正平均地權條例降低地價稅稅率以前暫緩辦理。由

於平均地權土地政策之主要目的在於實施民生主義均富社會之理想，以課稅為手

段，對於富豪地主不利，故立法過程不順遂，且依法執行也顯得窒礙難行69。 

 

    民國 75 年平均地權條例修正全文，其中，有關第二章「規定地價」，辦理

地價之程序，為應實際需要，修正為：直轄市及縣（市）主管機關應先分區調查

最近一年之土地買賣價格或收益價格。並依據調查結果，劃分地價區段並估計區

段地價後，提交地價評議委員會評議。主管機關依評議結果分別計算宗地單位地

價，以便公告。主管機關按土地所在之鄉、鎮、市、區分別公告地價等級表、地

價區段圖及宗地單位地價。公告及申報地價，其期限為三十日70。 

 

    同條例第 16 條修正規定：「舉辦規定地價或重新規定地價時，土地所有權

人未於公告期間申報地價者，以公告地價百分之八十為其申報地價。土地所有權

人於公告期間申報地價者，其申報之地價超過公告地價百分之一百二十時，以公

告地價百分之一百二十為其申報地價；申報之地價未滿公告地價百分之八十時，

得照價收買或以公告地價百分之八十為其申報地價。」刪除「土地所有權人應自

行申報地價」之硬性規定。 

 

林英彥教授指出土地所有權人未申報地價者，以公告地價百分之八十計徵地

價稅。如此修正的理由，是因為依據過去經驗，土地所有權人為減輕稅負，於重

                                                 
68第 13 條：本條例施行區域內，未規定地價之土地，應即全面舉辦規定地價，但偏遠地區及未 

登記之土地，得由省（市）政府劃定範圍，報經內政部核定後分期辦理。第 14 條：規定地價後，

每三年重新規定地價一次。但必要時得延長之。重新規定地價者亦同。第 15 條：直轄市及縣（市）

主管機關辦理規定地價或重新規定地價之程序如左：一、分別區段、地目，調查最近一年之土地

市價或收益價格。二、依據調查結果劃分地價等級及地價區段，並提交地價評議委員會評議。三、

將評定結果分區公告。四、公告申報地價之期限，不得少於三十日。五、依據申報地價，編造地

價冊及總歸戶冊。第 16 條：舉辦規定地價或重新規定地價時，土地所有權人應於公告申報地價

期間內，自行申報地價。土地所有權人申報之地價超過公告地價百分之一百二十時，以公告地價

百分之一百二十為其申報地價；申報之地價未滿公告地價百分之八十時，除照價收買者外，以公

告地價百分之八十為其申報地價；未於公告地價期間內申報地價者，應以公告地價為其申報地價。 
69余保憲，前揭書註（5），第 42 頁。 
70王全祿，前揭書註（57），第 299-300 頁。 
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新規定地價時，多數均以公告地價百分之八十申報。如此修正，則可以讓絕大多

數的土地所有權人省去申報地價的手續，政府之規定地價作業也可大為減輕71。 

馬起華教授認為按百分之八十申報者，絕大多數係為減輕地價稅負擔，並非認為

政府之公告地價偏重，而結果反影響了地價之真實性72。 

 

二、重新規定地價之申報地價 

 

地價永以為定，容易造成土地投機者收買有顯著未來價值之土地，操縱壟斷 

，以待社會改良或需要迫切時，高價出售，其資力雄厚者，甚或購入大批土地，

任其荒置，影響土地有效利用。且地價常受景氣循環、環境變化、社會變遷而漲

跌，地價永以為定，將產生稅負不平現象。及地價稅為財產稅，世界各國大多每

年估價一次，俾按財產現值課稅，重新規定地價可使地價接近市價，促使納稅人

負擔公平，符合量能課稅原則73。 

 

政府採取定期重新規定地價之作法，目的在使地價稅之課稅基礎，隨著地價

之變動作適度的調整。將土地所有人擁有來自土地之利得，在平時，就先行課走

一部份的利得，於賣出時，再就增值課徵土地增值稅，一方面，使地利共享之程

度加強，彌補現行漲價歸公之不足；另一方面，適度加重土地所有人之持有成本，

促使有效利用土地74。並保持地價稅之收入不因貨幣自然貶值而受影響75。土地法

及平均地權條例，均訂有重新規定地價之規定76。   

 

    台灣已登記土地，自民國 45 年起次第實施平均地權規定地價，至民國 67

年止已全部辦理完竣。第一次規定地價之申報地價，在確認私有土地現在私人所

擁有之權益價值，或劃分私人主張私有地擁有之權利價值界限。地價稅為地方

稅，本質上是負有政策使命的租稅，除具財政功能亦兼具平抑財富的政策功能。

已規定地價之地區辦理重新規定地價，係以規定地價為基礎，作為接近市價手

                                                 
71立法院公報，前揭書註（4），第 23 頁。 
72立法院公報，前揭書註（4），第 9 頁。 
73李鴻毅，1997，『土地法論』，台北：三民書局，第 688 頁。 
74內政部，前揭書註（43），第 1-16 頁。 
75陳慎昌，前揭書（註 54），第 120 頁。  
76土地法第 160 條規定：「地價申報滿五年，或一年屆滿而地價已較原標準地價有百分五十以上

之增減時，得重新規定地價，適用第 150 條至第 152 條及第 154 條至第 156 條之規定。」重新規

定地價的程序，仍沿用第一次規定地價之法規及程序。實施都市平均地權條例關於重新規定地

價，原規定「規定地價或重新規定地價屆滿二年後，而地價已較原規定之地價有百分之五十以上

之增減時，應依本條例第九條規定之程序，重新舉辦規定地價」。因其舉辦時間距離稍短，民眾

負擔較重，為合理減輕負擔，民國 57 年條例修正，將其改為屆滿三年後其地價有百分之五十以

上之增減時，始予舉辦重新規定地價。民國 66 年平均地權條例第 14 條修正規定：「規定地價後，

每三年重新規定地價一次。但必要時得延長之。重新規定地價者，亦同」。 
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段。公私土地權利之限界，既已於第一次規定地價申報地價時劃分，重新規定地

價時，實無必要再由土地所有權人依公告地價申報地價。 

 

    平均地權條例施行細則第 64 條規定：「在舉辦規定地價或重新規定地價之

當年，直轄市或縣（市）政府地價評議委員會得以依本條例第 46 條編製之土地

現值表，作為評定公告地價之參考。」現行重新規定地價實際作業，皆直接以公

告土地現值之一定成數評定，已依附在公告土地現值之下77。 

 

平均地權的四大辦法，依賴「地價」落實。因此，一個以地價為主軸的土地

政策，欲真正達成其政策目標，各種土地估價的制度須明確建立78。現行課徵土

地增值稅之原地價均已確定，嗣後辦理重新規定地價時，其申報地價僅作為課徵

地價稅之依據。重新規定地價土地所有權人自行申報之申報地價政策，有重新考

量之餘地。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
77台北縣政府，2005，『我國地價制度之探討—以台北縣為例』，第 7 頁。 
78趙淑德，前揭書（註 1），第 13 頁。 
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第二節 申報地價制度問題分析 

 

孫中山先生領導革命，手創平均地權土地政策，我國憲法列之為基本國策，

運用規定地價、照價徵稅、照價收買、漲價歸公等和平逐漸之方法，達成地盡其

利、地利共享之目標。民國 19 年、35 年先後公布及修正土地法後，復於民國 43

年制定實施都市平均地權條例，歷經四次修正，至民國 66 年平均地權條例公布，

全面付諸實施。 

 

地價申報制度實施以來，因為受到主、客觀環境的影響，有些規定已經變得

不合時宜，一些措施亦已偏離當初的原意，本節先就台灣地價申報制度施行問題

分析，以作為下節闡述地價申報制度改進課題的基礎。 

 

一、申報地價 

 

我國實施公告地價申報地價的辦理過程中，頗具成效。實施都市平均地權條

例公布施行後，台灣地區都市土地曾先後於民國 45 年、53 年、57 年、58 年、

59 年、63 年六次辦理規定地價，其中民國 57 年及民國 63 年兼有部份地區辦理

重新規定地價，分述如下。 

 

台灣地區已登記土地，自民國 45 年起次第實施平均地權規定地價，民國 45

年辦理規定地價法定申報地價期間內，全省已申報地價都市土地筆數達應申報地

價土地筆數百分之九五點八二，後經依法分別將未依限申報者通知補行申報，申

報有誤者退回補正，及報價過低者通知另報，迨補報另報程序結束後，申報地價

成果增至百分之九七點五六。少數未申報地價之土地，則由政府依照條例規定，

通知以公告地價為其申報地價79。 

 

民國 53 年實施都市平均地權條例第二次修正，依規定除具有都市計畫之各

市鎮外，其他計畫建設之港口、商埠、工礦業發達及新闢都市，或尚未完成都市

計畫地區，經內政部核定實施本條例之全部土地均應實施都市平均地權，故擴大

範圍為 80 個地區，面積六六點五一八公頃，分三期辦理，第一期：台北市等 59

地區，為民國 45 年原實施之地區，擴大面積為五九點七一六公頃。第二期：石

門、中興新村等 12 地區，面積四九點三九零公頃。第三期：汐止等九地區，面

積二點四一二公頃80。全省已申報地價都市土地筆數達應申報地價土地筆數百分

之九七點零六，迨依法辦理補報另報後，其成果增達百分之九八點六三 

                                                 
79王全祿，前揭書註（57），第 195-196 頁。 
80內政部，前揭書註（51），第 1314 頁。 
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，未經申報地價之土地，則經政府依法通知以公告地價為申報地價81。 

 

就申報地價內容分析，所有申報地價土地 762,330 筆中，照公告地價申報者

255,295 筆，約為全部申報土地百分之三三點八四，照公告地價八成申報者

496,794 筆，約為全部申報土地百分之六五點一六，兩者之和約共達申報土地百

分之九八點六四。至低於公告地價八成申報者，僅 664 筆，約為全部申報土地百

分之零點零九七，高於公告地價申報者 9,577 筆，亦僅約占申報土地百分之一點

二六三。82 

 

民國 57 年基隆市等 68 地區，面積五七點一一四公頃，亦分三期辦理。第一

期：基隆市等 53 地區重新規定地價，面積五一點八八四公頃。（即民國 53 年第

一期之 59 地區中，因台北市升格；扣除台北市 6地區）第二期：石門等 12 地區

重新規定地價，面積四點三九零公頃。第三期：斗南等三地區，面積零點八四零

公頃83。已申報地價總筆數佔應申報地價筆數百分之九九點七四。 

 

就申報地價內容分析，所有申報地價土地 800,317 筆中，照公告地價申報者

157,645 筆，約為全部申報土地百分之一九點七零，照公告地價八成申報者

639,705 筆，約為全部申報土地百分之七九點九三，兩者之和約共達申報土地百

分之九九點六三。至低於公告地價八成申報者，僅 506 筆，約為全部申報土地百

分之零點零六，高於公告地價申報者 2,461 筆，亦僅約占申報土地百分之零點三

一。84 

 

民國 58 年辦理之地區包括汐止等 9地區，面積二點四一二公頃85。已申報地

價總筆數佔應申報地價筆數百分之九九點六六。 

 

就申報地價內容分析，所有申報地價土地 24,012 筆中，照公告地價申報者

4,311 筆，約為全部申報土地百分之一七點九五，照公告地價八成申報者 19,552

筆，約為全部申報土地百分之八一點四三，兩者之和約共達申報土地百分之九九

點三七。至低於公告地價八成申報者，僅 18 筆，約為全部申報土地百分之零點

零八，高於公告地價申報者 131 筆，亦僅約占申報土地百分之零點五五。86 

 

                                                 
81王全祿，前揭書註（57），第 197 頁。 
82王全祿，前揭書註（57），第 198 頁。 
83內政部，前揭書註（51），第 1314 頁。 
84王全祿，前揭書註（57），第 199 頁。 
85內政部，前揭書註（51），第 1314 頁。 
86王全祿，前揭書註（57），第 200 頁。 
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民國 59 年辦理之地區為已公布都市計畫而尚未實施都市平均地權地區及尚

未擬訂都市計畫地區等共 30 地區，面積七十一點三三零公頃87。已申報地價總筆

數佔應申報地價筆數百分之九九點四五，經依法辦理補報後，申報率增為百分之

九九點七二88。 

 

就申報地價內容分析，所有申報地價土地 314,705 筆中，照公告地價申報者

98,695 筆，約為全部申報土地百分之三一點三六，照公告地價八成申報者

214,310 筆，約為全部申報土地百分之六八點一零，兩者之和約共達申報土地百

分之九九點四六。至低於公告地價八成申報者，僅 435 筆，約為全部申報土地百

分之零點一四，高於公告地價申報者 1,265 筆，亦僅約占申報土地百分之零點四

零。89 

 

民國 63 年辦理之地區有台北市轄區內土地二二點一七四公頃，全部重新規

定地價；台灣省 20 縣市已規定地價之 104 個市鎮及 30 處工業用地，面積一三零

點八一五公頃，亦全部重新規定地價；另鶯歌等 24 個地區，面積二四點六一九

公頃辦理規定地價90。已申報地價總筆數佔應申報地價筆數百分之九九點七五。 

 

台灣地區於民國 59 年、63 年擴大實施都市平均地權後，都市土地已全部規

定地價完畢。台灣地區已辦竣地籍測量登記之土地總計 170 餘萬公頃，其中 17

萬餘公頃，業已依實施都市平均地權規定地價，其餘 156 萬公頃，為平均地權條

例修正公布後，全面規定地價之範圍，依平均地權條例第 13 條規定，分二梯次

辦理，其中第一梯次規定地價面積共 108 萬公頃，土地所有權人總數為 211 餘萬

戶，共計有土地 479 萬餘筆，自民國 65 年 8 月起開始辦理，於民國 66 年 9 月 1

日公告地價，9 月 2 日起接受申報地價，為期三十天
91
。已申報地價總筆數佔應

申報地價筆數百分之九十九點九五。 

 

台灣省全面實施平均地權第一梯次規定地價地區申報地價，就申報地價內容

分析，所有申報地價土地8,312,846筆中，照公告地價百分之百申報者3,777,792

筆，約為全部申報土地百分之四五點四五。照公告地價百分之八十至九十申報者

4,071,216 筆，約為全部申報土地百分之四八點九七。低於公告地價百分之八十

申報者 7,697 筆，約為全部申報土地百分之零點零九。照公告地價百分之一百零

一至一百二十申報者 453,764 筆，約為全部申報土地百分之五點四六。高於公告

地價百分之一百二十申報者 2,377 筆，約占申報土地百分之零點零三。92 

                                                 
87內政部，前揭書註（51），第 1314 頁。 
88王全祿，前揭書註（57），第 197、202 頁。 
89王全祿，前揭書註（57），第 201 頁。 
90內政部，前揭書註（51），第 1314 頁。 
91內政部，前揭書註（51），第 1320 頁。 
92王全祿，前揭書註（57），第 218-219 頁。 
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第二梯次規定地價面積共 48 萬餘公頃，規定地價地區為台北縣坪林鄉等 74

個偏遠地區之鄉鎮，自民國 65 年 11 月起開始辦理，於民國 67 年 9 月 1 日公告

地價，9月 2日起接受申報地價，為期三十天，已申報地價總筆數佔應申報地價

筆數百分之百。，所有申報地價土地 1,318,899 筆中，照公告地價百分之百申報

者 1,148,859 筆，約為全部申報土地百分之八七點一一。照公告地價百分之八十

至九十九申報者 122,829 筆，約為全部申報土地百分之九點三二。低於公告地價

百分之八十申報者，955 筆，約為全部申報土地百分之零點零七。照公告地價百

分之一百零一至一百二十申報者，44,488 筆，約為全部申報土地百分之三點三

七。高於公告地價百分之一百二十申報者 1,768 筆，約占申報土地百分之零點一

三。93 

 

民國 66 年平均地權條例修正公布以前已規定地價之土地，並於民國 67 年辦

理重新規定地價，其中台灣省 15 萬 5000 餘公頃，於 9月 1日公告地價，已申報

地價總筆數佔應申報地價筆數百分之九十九點九六。台北市 2 萬 2000 餘公頃，

於 5月 25 日公告地價。 

 

就台灣省 67 年重新規定地價申報地價內容分析，所有申報地價土地

4,656,505 筆中，照公告地價百分之百申報者 3,759,694 筆，約為全部申報土地

百分之一六點三二。照公告地價百分之八十至九十申報者，3,810,499 筆，約為

全部申報土地百分之八一點八三。低於公告地價百分之八十申報者，3,887 筆，

約為全部申報土地百分之零點零八。照公告地價百分之一百零一至一百二十申報

者 80,958 筆，約為全部申報土地百分之一點七四。高於公告地價百分之一百二

十申報者，1,467 筆，約占申報土地百分之零點零三。94 

 

台灣地區土地於民國 67 年以前歷次辦理規定地價或重新規定地價時，依當

時之平均地權條例規定，土地所有權人未於公告地價期間內申報地價者，應以公

告地價為其申報地價，且第一次規定地價之申報地價，攸關將來所有權移轉時，

土地增值稅之負擔，故土地所有權人應衡量實際狀況，在公告地價百分之二十額

度內斟酌最有利之成數辦理申報地價。95 

  

    自民國 66 年或 67 年規定地價或重新規定地價以來，原應於民國 69 年或 70

年舉辦重新規定地價，為顧及近年來地價之上漲及會經濟之變遷，奉中央指示，

在未修正平均地權條例降低地價稅稅率以前暫緩辦理。嗣平均地權條例於 75 年

6 月 29 日修正公布後，經行政院核示，台灣地區土地應於民國 76 年舉辦重新規

定地價，並於 7月 1日公告地價。96 

                                                 
93王全祿，前揭書註（57），第 222 頁。 
94王全祿，前揭書註（57），第 223-224 頁。 
95李鶯珠，前揭書註（3）。 
96李鶯珠，前揭書註（3）。 
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民國 76 年重新規定地價，由於平均地權條例已修訂為「舉辦規定地價或重

新規定地價時，土地所有權人未於公告期間申報地價者，以公告地價百分之八十

為其申報地價」，且申報地價純為計徵地價稅之用，不影響計算自然增值之「原

地價」，亦不採用作為徵收補償之「法定地價」。土地所有權人為減輕地價稅負擔，

大都以公告地價百分之八十為其申報地價，地價申報率由民國 67 年百分之九十

九.九六劇降為百分之一﹒二四。 

     

    就申報地價內容分析，應申報地價總筆數為 21,333,293 筆，已申報地價為

265,478 筆，未申報地價者為 21,067,815 筆，占應申報地價總筆數百分之九十

八點七六。已申報地價中按公告地價百分之八十申報者為 62,731 筆。未申報地

價與已申報地價中按公告地價百分之八十申報者合計為 21,130,546 筆，占應申

報地價筆數高達百分之九十九點零四97。民國 45 年實施平均地權規定地價至民國

99 年地價申報情形統計表，詳表 3-1。 

 

表 3-1  民國 45 年至民國 99 年地價申報情形統計表 
申報年度 應申報地價總筆數 已申報地價總筆數 申報率（％） 

45 264�614 258�149 97.56   

53（第一期） 772�950 762�330 98.63 

57（第二期） 802�403 800�317 99.74 

58（第三期）  24�095 24�012 99.66 

59（第四期） 315�604 314�705 99.72 

63（第五期）註 1 1�831�197 1�826�667 99.75 

66（第一梯次） 8�317�197 8�312�846 99.95 

67（第二梯次）註 2 1�376�210 1�376�210 100.00 

67（台灣省部份）註 3 4�658�229 4�656�506 99.96 

76 21�333�293 265�478 1.24 

80 19�984�326  4�084 0.02 

83 20�170�955  2�934 0.015 

86 19�804�551  6�751 0.034 

89 20�234�725  8�944 0.044 

93 19�166�076 3�088 0.016 

96 18�182�924  2�782 0.015 

99 19�496�464  2�747 0.014 

資料來源：台灣省地政處、內政部地政司。本研究整理。 

註： 

1、第五期包括前面四期，自民國 53 年開始擴大實施區域至民國 63 年止。 

2、民國 66 年起配合「平均地權條例」公布，全面實施平均地權，規定地價工作 

分梯次實施。 

3、台灣省部份依規定辦理重新規定地價。 

 

重新規定地價時，土地所有權人申報地價僅作為課徵地價稅之依據，依規定

土地所有權人未申報地價者，以公告地價百分之八十為其申報地價，計徵地價

                                                 
97李鶯珠，前揭書註（3），第 25 頁。 
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稅，由表 3-1 可看出，自民國 75 年平均地權條例修訂後，民國 76 年辦理重新規

定地價，地價申報率由百分之九十九點九六劇降為百分之一點二四，其後地價申

報率更一路往下滑，絕大多數的土地所有權人省去申報地價的手續，由政府按公

告地價百分之八十課稅最為有利。現行重新規定地價時，土地所有權人自行申報

之申報地價政策，與申報地價的原來政策上設計之意義，已有所不同，實有重新

加以檢討之必要。 

 

二、公告地價之評定 

 

平均地權條例施行細則第 64 條規定：「在舉辦規定地價或重新規定地價之

當年，直轄市或縣 (市) 政府地價評議委員會得以依本條例第四十六條編製之土

地現值表，作為評定公告地價之參考。」現行重新規定地價實際作業，皆直接以

公告土地現值之一定成數評定。 

 

民國 89 年公告地價占一般正常交易價格僅為百分之十四點三二98，民國 99

年雖略有上升亦僅為百分之二一點九六，詳表 3-2。偏低的公告地價，使欲以地

價稅課取自然地租，使地利共享之程度加強，適度加重土地所有人之持有成本，

以達到促使有效利用土地政策之意旨已有所偏離。 

 

表 3-2 民國 89 年至民國 99 年公告地價占一般正常交易價格百分比 

年  期 89 93 96 99 

總  計 14.32 17.35 19.04 21.96 

臺北市 29.60 34.40 34.48 31.47 

高雄市 20.00 28.00 29.51 27.49 

臺北縣 19.80 20.90 21.75 22.30 

宜蘭縣 9.00 12.00 10.61 10.71 

桃園縣 12.16 16.61 18.72 20.49 

新竹縣 15.34 16.86 20.82 10.38 

苗栗縣 15.10 14.82 16.72 17.40 

台中縣 11.90 13.21 13.28 13.59 

彰化縣 11.18 12.97 16.91 17.63 

南投縣 11.62 12.95 14.18 14.60 

雲林縣 14.12 20.80 24.58 26.00 

嘉義縣 15.00 17.45 20.00 20.29 

                                                 
98民國 89 年制定土地徵收條例，於第 30 條規定，「………；其加成補償成數，由直轄市或縣（市）

主管機關比照一般正常交易價格，提交地價評議委員會於評議當年期公告土地現值時評定之。」，

將土地一般正常交易價格予以法治化。正式列入公務統計資料並公開揭示。 
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台南縣 15.10 14.52 17.11 16.56 

高雄縣 12.55 15.35 18.43 18.04 

屏東縣 14.30 19.52 20.60 20.47 

台東縣 11.54 12.98 14.70 15.19 

花蓮縣 7.37 15.30 15.24 14.46 

澎湖縣 5.97 11.00 10.79 9.29 

基隆市 16.85 19.38 23.95 20.29 

新竹市 17.96 23.80 24.25 20.15 

台中市 11.50 15.60 16.88 14.00 

嘉義市 19.00 24.00 26.42 26.06 

台南市 18.75 26.25 24.83 24.32 

金門縣 4.41 6.56 8.11 7.42 

連江縣 17.90 25.60 30.89 34.55 

資料來源：內政部地政司全球資訊網 http://www.land.moi.gov.tw。 

本研究整理。 

 

地價稅屬地方稅，重新規定地價時，公告地價之訂定，宜由地方政府參考當

年土地現值表、前次公告地價、地方財政需要、社會經濟狀況及民眾地價稅負擔

能力等因素估定，公告地價經評定後，即由直轄市或縣（市）逕予公告，毋需要

再由土地所有權人依公告地價申報地價。 

 

三、地價異議制度 

 

    依土地法第 152 條規定：「每地價等級之平均地價，由該管直轄市或縣（市）

地政機關報請該管直轄市或縣（市）政府公布為標準地價。」另依土地法第 154

條規定：「土地所有權人對於標準地價認為規定不當時，如有該區內同等級土地

所有權人過半數之同意，得於標準地價公布後三十日內，向該管直轄市或縣（市）

政府提出異議。直轄市或縣（市）政府接受前項異議後，應即提交標準地價評議

委員會評議之。」，明定土地所有權人對於標準地價異議的程序及後續處理方式，

以為遵循。然土地所有權人對於標準地價認為規定不當時，須有該區內同等級土

地所有權人過半數之同意，始得向該管直轄市或縣（市）政府提出異議，難度甚

高。 

 

地價與民眾財產權益息息相關，未來重新規定地價時，公告地價如經地價評

議委員會評定後，即逕予公告。為維護土地所有權人自身財產權益，如其認為公 

告地價計算內容不當，即得向主管地政機關，提起異議。 
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四、小結 

 

我國的地價制度，在演變歷程和結果的形成，深受孫中山先生思想及歷史因

素的影響，第一次規定地價之申報地價，在使土地所有權人對其土地價值之認

定，且該地價攸關將來所有權移轉時，土地增值稅之負擔。其後政府採取定期重

新規定地價之作法，目的在使地價稅之課稅基礎，隨著地價之變動作適度的調

整，純為計徵地價稅之用。土地法及平均地權條例，均訂有重新規定地價之規定。

規定地價與重新規定地價；兩者地價政策目的不相同，辦理規定地價的程序，應

有不同之設計。現行重新規定地價時，土地所有權人依法「申報地價」之目的，

與孫中山先生主張地價由人民自由申報之原意已有顯著出入，宜考慮調整修正。 

 

現行估價理論一日千里且相關專業知識人才輩出，有關規定地價，已非昔日

情景，宜回歸不動產估價有關不動產價格形成理論。有關土地重新規定地價後，

仍要由土地所有權人依公告地價申報地價政策，應重新加以考量。公告地價申報

地價政策如作改變，宜有相對應的配套措施，諸如訂定地價異議制度等，以保障

土地所有權人財產權權益。 
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第三節 申報地價制度改進課題 

 

公平合理的地價制度，攸關平均地權土地政策的成敗。規定地價之目的在於

劃分公私土地權利之界限，為調整土地分配、防杜投機壟斷，促進地盡其利，實

現地利共享之基本步驟99。如何規定地價，依據孫中山先生的主張，採用以政策

為主的報價法100。由土地所有權人自己向政府申報，政府照價徵稅，並得照價收

買其土地，以使土地所有權人不願高報地價加重地價稅負擔亦不敢低報地價，唯

恐土地被政府照其申報之低地價收買。 

 

現行法令關於規定地價之方法，採「先估後報法」，即先由政府主管機關估

定標準地價，公布之為「公告地價」，而後再由土地所有權人申報地價，但僅可

就公告地價百分之二十上下限以內增減，免去政府以照價收買制裁低報地價之困

難，以及防止投機土地所有權人高報地價所造成之困擾。此種「先估後報」之方

法，一方面無背於孫中山先生主張由土地所有權人自由申報地價之方法，另一方

面仍使規定地價不致遠離科學方法客觀估定之標準，而能切合實值101。 

 

台灣已登記土地，自民國 45 年次第實施平均地權規定地價，至民國 67 年止

已全部辦理完竣。其後重新規定地價，純為計徵地價稅，與第一次規定地價政策

目的不相同。現行政府所評定的公告地價與一般正常交易價格亦有偏低之差距，

為達成「地盡其利、地利共享」理想目標，重新規定地價時，有關申報地價制度

應加以改進。 

 

一、申報地價制度改進課題 

 

1、申報地價制度 
 

第一次規定地價之申報地價，在使土地所有權人對其土地價值之認定，且該

地價攸關將來所有權移轉時，土地增值稅之負擔。另政府採取定期重新規定地價

之作法，目的在使地價稅之課稅基礎，隨著地價之變動作適度的調整，純為計徵

地價稅之用。規定地價與重新規定地價；兩者地價政策目的不相同，辦理規定地

價的程序，應有不同之設計。 

 

2、公告地價評定 

 

                                                 
99楊松齡，2009，『實用土地法精義』，台北：五南圖書出版股份有限公司，第 414 頁。 
100來璋，1985，『平均地權理論與實踐』，台北：中國地政研究所，第 19 頁。 
101鄭明安，2001，『地政通論與土地法規』，台北：五南圖書出版股份有限公司，第 85 頁。 
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現行直轄市或縣（市）主管機關辦理重新規定地價之程序，由直轄市或縣（市）

主管機關分區調查最近一年之土地買賣價格或收益價格，依據調查結果，劃分地

價區段並估計區段地價後，提交地價評議委員會評議，直轄市或縣（市）主管機 

關據以計算宗地單位地價，公告地價三十日。重新規定地價，純為計徵地價稅。

地價稅屬地方稅，有關公告地價之訂定，宜由地方政府參考地方財政需要、社會

經濟狀況及民眾地價稅負擔能力等因素估定，經地價評議委員會評定後，即作為

計徵地價稅的依據。換言之，重新規定地價時，公告地價經評定後，由直轄市或

縣（市）逕予公告，毋需要再由土地所有權人依公告地價申報地價。未登錄土地，

於辦理第一次規定地價時，仍由土地所有權人參考公告地價申報地價，以劃分公

私土地權利之限界。 

 

3、地價異議制度 

 

    公告地價相關計算標準制度宜透明化，可讓土地所有權人自行試算，作為個 

人財務規劃之參考，並可減少現行人為操作的空間，且行政機關亦有所遵循。有

關公告地價，現行平均地權條例未有異議制度之明文，未來重新規定地價時，如

公告地價經評定後，即由直轄市或縣（市）逕予公告，宜建立地價異議制度。土

地所有權人認為公告地價計算內容不當，得逕向主管地政機關，提起異議，以維

護自身財產權益。 

 

二、小結 

 

在土地私有制度下，土地的商品性與可圖利性，使土地不再是單純的生產要

素，而成為快速累積財富的來源。地價在政府土地政策有公平正義政策目的考

量，公平合理的地價制度，攸關平均地權土地政策的成敗。政府所評定的公告地

價與一般正常交易價格有偏低之差距，仍以公告地價百分之八十為土地所有人申

報地價，使欲以地價稅課取自然地租，使地利共享之程度加強，適度加重土地所

有人之持有成本，以達到促使有效利用土地政策之意旨落空，已無法達到地盡其

用、地利共享目標。土地所有權人因持有成本偏低，待價而沽，妨礙土地合理使

用，成為土地投機者利益基礎。 

 

    現行重新規定地價時，公告地價之訂定，宜由地方政府參考當年地方財政需

要等因素估定，公告地價經地價評議委員會評定後，即由直轄市或縣（市）逕予

公告，有關未登錄土地，於辦理第一次規定地價時，仍由土地所有權人申報地價，

以劃分公私土地權利之限界。公告地價相關計算標準制度透明化，可讓土地所有 

權人自行試算，作為個人財務規劃之參考，並可減少現行人為操作的空間，且行

政機關亦有所遵循。另為保障土地所有權人財產權益，宜建立地價異議制度。 
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第四章 公告土地現值制度探討 

第一節 公告土地現值制度的演變 

 

    公告土地現值的實施，旨在提供客觀標準，以作為土地權利變更登記時，申 

報土地移轉現值之參考；並作為主管機關審核土地移轉現值及補償徵收土地地價

之依據。由於公告土地現值制度同時肩負課徵土地增值稅與徵收補償之標準，然

二者無論性質與目的均不相同，如此多功能的設計，模糊公告土地現值制度作為

課徵土地增值稅依據之原設計目的。現行公告土地現值制度，不受徵收補償影

響，配合地價評定的改進，是否更能達到「漲價歸公」之目標，擬藉由探討我國

公告土地現值制度立法沿革，以瞭解後續地價政策執行的演變，並作為賡續檢討

的基礎。 

 

一、公告土地現值制度立法沿革 

 

民國 36 年制定憲法，為貫徹孫中山先生漲價歸公之平均地權理念，於第 143

條第三項規定：「土地價值非因施以勞力資本而增加者，應由國家徵收土地增值

稅，歸人民共享之。」以課徵土地增值稅方式，將土地因人口增加、社會繁榮、

經濟進步及政治建設所產生之自然漲價，收歸全體國民平等共享，進而促使地盡

其利，以達民生主義均富的政策目標。惟如何達到「漲價歸公」之原意，未予詳

定102。 

 

1、公告土地現值作為移轉價格之依據 

 

平均地權的本旨，重在「文明之福祉，國民平等以享之」。為貫徹漲價歸公

之平均地權理念，民國 19 年訂頒土地法時，將平均地權四大辦法具體訂入土地

法中。有關土地增值總數額之標準，以現賣價為依據103。民國 34 年 8 月抗戰勝

利，土地法加以修正。依該法第 178 條規定：「土地增值總數額之標準，依左列

之規定：一、規定地價後，未經過移轉之土地，於絕賣移轉時，以現賣價超過原

規定地價之數額為標準。二、規定地價後，未經過移轉之土地，於繼承或贈與移

                                                 
102陳慎昌，前揭書註（52），第 191 頁。 
103第 305 條：土地增值總數額之標準，依左列之規定。一、申報地價後，未經過移轉之土地，於

絕賣移轉時，以現賣價超過申報地價之數額為標準。二、申報地價後，未經過移轉之土地，於繼

承或贈與移轉時，以移轉時之估定地價超過申報地價之數額為標準。三、申報地價後，未經過移

轉之土地，於十五年屆滿時，以估定地價超過申報地價之數額為標準。四、申報地價後，曾經過

移轉之土地，於下次移轉或於十五年屆滿無移轉時，以現賣價或估定地價超過前次移轉時之賣價

或估定地價為標準。 
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轉時，以移轉時之估定地價，超過原規定地價之數額為標準。三、規定地價後，

曾經移轉之土地，於下次移轉時，以現移轉價超過前次移轉時地價之數額為標

準。」土地增值總數額的計算方法，規定甚為簡單，以現賣價超過原地價為標準。 

 

    民國 38 年政府播遷來台，實施一連串農地土地改革，農地地主所獲之地價

資金，因無正當之出路，遂轉移至都市土地之投機買賣活動，都市土地問題因而

日益嚴重。土地法為我國土地行政之母法，惟為應實際環境之需要，另定特別法，

以資推動。民國 43 年制定「實施都市平均地權條例」，其基本立法精神，是遵照

孫中山先生「平均地權」遺教中之四大辦法而制定，藉「漲價歸公」之法，達土

地之自然增值為社會共享之目的。 

 

    實施都市平均地權條例有關土地增值總數額的計算方法，以現賣價超過原地

價為標準，實施之初無何問題。及後發現土地所有權移轉，所申報的移轉現值，

多非真實的現值104。依該條例第 25 條規定，「主管機關審核認為土地所有權人申

報之移轉現值，過低時，以書面通知原申請人於二十日內重新申報，逾期不重新

申報或重新申報之土地現值仍屬過低時，由都市地價評議委員會評議其地價。如

原申請人不能接受此項評議地價時，應於三十日內，聲明主管機關得於二十日內

照其申報價額收買之。」，由於退回通知另行申報，並沒有退回另行申報的標準，

引起當事人的不滿，認為審核移轉現值人員，有故意刁難之嫌105。 

 

政府於是謀求改進，由都市地價評議委員會評定審核應予退回案件的現值標

準，作為內部主辦現值審核人員的作業人員依據，對外並不公開。此種審核現值

標準雖不公開，但土地代書對地政機關所訂審核土地現值標準，則都相當清楚
106
。因之，不免有故弄玄虛；乘機需索者。 

 

實施都市平均地權條例施行後，依台灣省政府及各方面反應，為使該條例更

切合實際情況，歷經民國 47 年、53 年、57 年及 61 年；四次修正。其中關於審

核地價現值標準之公告，民國 53 年，於該條例新增第 31 條規定，「直轄市及縣

（市）政府對於轄區內之都市土地，應分別區段、地目、地價等級，經常調查其

地價動態及市價，編製土地現值表，每六個月提經都市地價評議委員會評定，予

以公告，作為都市土地權利變更登記時，申報土地現值之參考。」，明定直轄市

及縣（市）政府，定期調查轄區內之土地地價動態，編製土地現值表，予以評定

公告，俾便利人民瞭解，且防執行機關之流弊。 

 

民國 56 年，台灣地區地價大幅上漲，有人歸罪於政府每半年編製一次之公

                                                 
104馮小彭，前揭書註（8），第 210 頁。 
105馮小彭，前揭書註（8）。 
106馮小彭，前揭書註（8）。 
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告現值，有促使地價上漲之嫌，另主管機關亦有感於每半年評估都市土地公告 

現值一次，在地方上之人力、財力均難於應付107。為便於執行起見，民國 57 年

將條例規定，土地現值表每六個月編製公告一次，改為每年辦理一次，以迄現在
108。依理來說，土地權利移轉現值是有其真實價額的，與一般地價申報，並未發

生買賣情事，需要自行考慮報價的情形不同。但是為了遷就現實，每年辦理一次

土地現值公告，屬不得已的規定109。 

 

2、公告土地現值作為徵收補償依據 

 

實施都市平均地權條例規定，直轄市及縣（市）政府對於轄區內之都市土地，

應每年編製土地現值表一次，作為都市土地權利變更登記時，申報土地現值之參

考。當時同條例第 66 條規定，「土地所有權移轉登記後，主管機關發現原權利

人就土地現值為虛偽申報，以圖隱匿或減少土地漲價者，除責令補繳外，處拘役

或一千元以下罰鍰。」，即表示仍希望土地所有權人及義務人共同據實申報110。 

 

其後由於實際交易價格不易查證，私人間的交易雙方串通低報移轉價格的情

形相當普遍，且引發稅務、地政人員的風紀問題。而政府機關及各公營事業單位

必須採用實際交易價格申報土地現值，形成取得土地困難的問題。 

 

民國 61 年 5 月 18 日，中央主管機關以行政命令規定土地所有權人移轉申報

現值，一律以公告現值計徵土地增值稅111，民國 62 年 2 月 2 日，行政院核定財

政部邀同有關機關會商議定土地所有權移轉，一律以公告現值計課土地增值稅在

執行所發生各項問題之處理辦法112，規定縱使當事人實際買賣價格超過公告現

                                                 
107吳村，1976，「台北市土地公告現值之研究」（國立政治大學․私立中國地政研究所地政研究所 
碩士論文，第 7-8 頁。 
108公告土地現值實施以來，因公告日期不一，造成補償徵收土地地價人民權益受損，民國七十五

年六月二十九日修正平均地權條例，規定每年七月一日為公告日期，嗣後為配合土地徵收條例之

公布施行及會計年度改為曆年制，於民國九十一年五月二十九日修正條例，將土地現值公告日期

改為每年一月一日公告。 
109馮小彭，前揭書註（7），第 211 頁。 
110陳慎昌，前揭書註（54），第 226 頁。 
111行政院 61年 5 月 18 日台（61）財字第 4753 號令。【土地事務月刊，1973，第 23 期，第 47

頁。）。 
112 行政院 62.2.2 台（62）財字第 1017 號令核定財政部邀同有關機關議定土地所有權移轉，一

律以公告現值計課土地增值稅在執行上所發生各項問題之處理辦法如次：1.行政院 61 年 5 月 18

日台（61）財字第 4753 號令規定土地增值稅一律以公告現值計課，對其他各項補助免予併價課

徵，不限於政府機關征購民地，公營事業及一般民間買賣亦應包括在內。至一般民間土地買賣完

成登記後，如發現有其他名目補償費或有隱匿，短報實際移轉價格者，自院令到達後，不再引用

同條例第 66 條規定處罰。2.今後土地買賣移轉一律以公告現值為準，課徵土地增值稅，但如當

事人申報之移轉現值超過公告現值而當事人自願以移轉現值繳納土地增值稅者，應准按申報移轉

現值課徵土地增值稅。該土地再移轉時，其計算漲價之基礎，自應以前次移轉時申報移轉價值為

準。3.政府承購私有土地，其價格低於公告現值者，以其實際成交價格為準，核定課徵。惟如承

購價格雖低於公告現值而另外尚有其他名目之補償費者，仍應按公告現值課徵土地增值稅。4.
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值，如依照公告現值申報並繳納增值稅，則其超過現值部份，亦不再依同條例第

66 條規定處罰。 

 

自該項行政命令頒行後，始有民國 66 年平均地權條例第 46 條之規定。此種

規定對於漲價歸公之立法精神來說，實在損失至大！公告現值供土地權利移轉時

申報地價之參考則可，但絕不可規定即以公告現值計課土地增值稅。因為政府公

告之現值與實際價格，相差甚大，公告現值之產生，係一年前之平均地價，絕對

低於市價；公告現值須經地價評議委員會評定，有減無增；土地現值公告後，在

次期土地現值公告前，同一土地之多次買賣移轉，均將無增值可言113。由於政府

對於實際交易價格查證不易，行政技術的不足，公告土地現值取代孫中山先生「自

報地價」的主張，背離「漲價歸公」旨意114。 

 

另由於徵收私有土地地價補償標準之相關法律規定不一，例如：土地法規定

依法定地價；獎勵投資條例規定依照市價，都市計畫法則規定照公告土地現值，

且各法之適用範圍亦不一致，造成紛爭。平均地權條例予以統一規定，即徵收私

有土地地價補償以公告土地現值為標準115。從而公告土地現值之法定作用，定為

兩大方向，一為土地權利變更登記時，申報土地移轉現值之參考；並作為主管機

關審核土地移轉現值之依據，另一為土地徵收時補償徵收土地地價之標準116。 

 

民國 89 年制定土地徵收條例，鑑於「公告土地現值與市價有相當差距，土

地所有權人無法以補償金額另購回同等性質之土地，………。為在不損及土地所

有權人權益及兼顧順利取得公共建設用地原則下，使政府徵收民地給予合理補

償」，於第 30 條規定：「被徵收之土地應按照徵收當期之公告土地現值，補償

其地價。在都市計畫區域內之公共設施保留地，應按毗鄰非公共設施保留地之平

均公告土地現值，補償其地價。前項徵收補償地價，必要時得加成補償；其加成

補償成數，由直轄市或縣（市）主管機關比照一般正常交易價格，提交地價評議

委員會於評議當年期公告土地現值時評定之。」土地徵收地價加成補償成數，比

照土地一般正常交易價格117。 

                                                                                                                                            
政府機關征購民地，除地價外，另有其他名目之補償費，在行政院 61 年 5 月台（61）財字第 4753

號令到達前，已提出申報現值，而其申報現值內容僅有買賣移轉之地價，其他名目之補償，則未

併入移轉現值提出申報，如申報現值低於公告現值者，仍應按公告現值課徵土地增值稅。5.私有

土地買賣於院令到達前，按公告現值申報，而於院令到達後，查獲其實際買賣價格高於公告現值

者應按實施都市平均地權條例第 66 條規定處理。【參閱土地事務月刊，前揭書註（112），第 47

頁。） 。 
113陳慎昌，前揭書（註 54），第 226-230 頁。 
114中華經濟研究院，前揭書（註 46），第 4-10 頁。 
115王全祿，前揭書（註 57），第 181 頁。 
116由於有關法律對徵收私有土地地價補償標準之規定不一，如土地法規定係依法定地價；獎勵投

資條例規定依照市價，都市計畫法則規定照公告土地現值；且各法之適用範圍不一致而造成紛爭。 
117立法院公報處，2001，「立法院內政及民族委員會（編），法律案專輯土地徵收條例法案」，第 
31-32 頁。 



 

 40

土地徵收條例其後修正，其中第 30 條修正明定，「被徵收之土地，應按照徵

收當期之市價補償其地價。在都市計畫區內之公共設施保留地，應按毗鄰非公共

設施保留地之平均市價補償其地價。前項市價，由直轄市、縣（市）主管機關提

交地價評議委員會評定之。各直轄市、縣（市）主管機關應經常調查轄區地價動

態，每六個月提交地價評議委員會評定被徵收土地市價變動幅度，作為調整徵收

補償地價之依據。」土地徵收補償制度，由原規定之公告現值加成補償，修正改

按市價補償。並於「地政士法」及「平均地權條例」中，增列有關不動產交易實

價登錄條文，未依法登錄將予以開罰。 

 

3、小結 

 

    我國以課徵土地增值稅方式，將土地因人口增加、社會繁榮、經濟進步及政

治建設所產生之自然漲價，收歸全體國民平等共享。土地增值總數額的計算方

法，以現賣價超過原地價為標準。其後發現土地所有權移轉，所申報的移轉現值，

多非真實的現值，加以實際移轉價格認定不易，遂以公告土地現值取代土地現賣

價，作為審核申報移轉現值之參考。此外由於有關法律對徵收私有土地地價補償

標準之規定不一，造成紛爭，於民國 66 年實施都市平均地權條例修正為「平均

地權條例」時，增訂公告土地現值亦作為徵收補償地價之依據。現行土地徵收條

例第 30 條修正規定，「被徵收之土地，應按照徵收當期之市價補償其地價。」，

公告土地現值不作為補償徵收土地現值之依據，少了一項繫絆。然公告土地現值

低於市價是另一存在的困擾，此與地價評定是否妥適有一關連性。 

 

二、公告土地現值之評定 

 

土地現值表之編製，依平均地權條例第 46 條規定，除作為土地移轉及設定

典權時，申報土地移轉現值之參考；並作為主管機關審核土地移轉現值及補償徵

收土地地價之依據。由直轄市或縣（市）政府就轄區內之土地，調查其地價動態，

繪製地價區段圖並估計區段地價後，提經地價評議委員會評定，於每年 1 月 1

日公告。依平均地權條例第 10 條規定，政府於依法徵收時，應按照徵收當期之

公告土地現值，補償被徵收人土地地價。 

 

    而規定地價依法由直轄市或縣（市）主管機關辦理，規定地價後，每三年重

新規定地價一次。但必要時得延長之。重新規定地價者，亦同。有關地價由直轄

市或縣（市）主管機關分區調查最近一年之土地買賣價格或收益價格，依據調查

結果，劃分地價區段並估計區段地價後，提交地價評議委員會評議，再計算宗地

單位地價，予以公告，平均地權條例稱為「公告地價」。公告地價之目的，為提

供土地所有權人申報地價之參考。已規定地價之土地應按申報地價，依法徵收地
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價稅。 

 

根據上述立法意旨，公告土地現值為徵收補償及計算增值稅的標準，與土地

增值稅及徵收補償有直接密切的關係。公告地價則在規範申報地價，其調整與

否，直接影響到地價稅之負擔。 

 

1、兩價合一政策 

 

政府基於同一宗土地在同一時間查估公告之土地價格，應只有一個價格的理

念，及節省人力作業成本，民國 66 年平均地權條例施行細則第 64 條規定，依本

條例第 46 條規定編製之土地現值表，應每年公告一次。在舉辦規定地價或重新

規定地價之當年，應以公告地價為公告土地現值，採行兩價合一政策。 

 

兩價合一，雖然節省人力、物力，但因公告地價與公告土地現值各有不同意

義與作用，相互牽制及考量地價稅賦負擔等因素影響之下，公告土地現值較土地

正常交易價格偏低而且差距頗大，造成土地徵收補償地價不合理。 

 

民國 76 年重新規定地價時，由於台灣省公告地價平均調漲三倍以上，造成

地價稅的暴增，引起部份地方議會的抗稅風波，致有折扣徵稅及稅單作廢重開之

事，對政府的公信力造成嚴重衝擊，因而產生公告地價與公告土地現值應否分離 

之論爭118。政府基於重新規定地價當年之公告地價與公告土地現值應屬一致，以 

維持政府估價之公信力，且可免除政府以有限人力、物力在一年內同時辦理公告

地價與公告土地現值二次作業，達到簡化行政，避免浪費之目的，及平均地權條

                                                 
118內政部及財政部於研議平均地權條例施行細則時，仍維持兩價合一，其主要理由，乃是基於：

1.公告地價與公告土地現值應接近市價，並配合修正平均地權條例降低地價稅稅率，前經內政部

自六十八年起邀集專家學者及有關機關研議後，報奉行政院 70 年 10 月 1 日第 1750 次會議核定

通過在案。根據上開核定事項，重新規定地價當年之公告地價與公告土地現值應屬依一致，以維

持政府估價之公信，並簡化行政作業，節省人力、物力，故應予明示，以免各直轄市或縣（市）

作法不一，導致土地所有權人之地價稅負不平。2.下次重新規定地價之公告地價接近市價後，將

增加土地所有權人地價稅負擔問題，平均地權條例修正後已將地價稅率大幅降低，且經行政院

75 年 7 月 31 日台財第 16263 號函示，下次重新規定地價後如地價稅負擔增加過鉅，致難以適應

社會經濟狀況時，另由內政部會同財政部於地價稅開徵前研擬配套措施，以為因應，無庸顧慮土

地所有權人地價稅負擔而變更前開院會核定事項，本條重新規定地價之當年，應以公告地價為公

告土地現值之規定，爰予維持。3.在規定地價或重新規定地價當年，依平均地權條例第 15 條及

第 46 條規定，地方政府須同時辦理公告地價與公告土地現值，二者之查估方法與步驟，均以同

條例子法「地價調查估計規則」為法令依據，依該規則第七條規定，應先調查土地最近一年之買

賣價格或收益價格資料，其次，依該規則第九條規定，將調查所得資料予以參證，估計得出土地

之實值，再依條例第 15 條及第 46 條規定，劃分地價區段並估計區段地價，提經地價評議委員會

評議通過後公告。因此，現行細則第 64 條（即修正草案第 65 條）規定「在舉辦規定地價或重新

規定地價之當年，應以公告地價為公告土地現值」一次辦理二者之查估及公告作業，合乎上開母

法規定，並未抵觸母法。其可免除政府以有限人力、物力在一年內同時辦理公告地價與公告土地

現值二次作業之繁瑣，達到簡化行政，避免浪費之目的，並不影響租稅法定原則。（蕙琪，1988，

「談公告地價與公告土地現值的差異與改進方向」，『稅務旬刊』，第 13-14 頁。） 
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例修正後已將地價稅率大幅降低，下次重新規定地價後如地價稅負擔增加過鉅，

致難以適應社會經濟狀況時，於地價稅開徵前研擬配套措施，以為因應，政府仍

維持兩價合一政策。 

 

2、兩價分離政策 

 

其後各界反應公告土地現值無法調整接近合理價格，其主因在於受到公告地

價之牽絆，認為公告地價一調高即普遍增加地價稅負，地方政府站在執行角度，

對民眾稅負有所考量，而無法核實調高公告土地現值，形成當地價過高時，土地

所有權人地價稅負擔較重；地價偏低時，徵收補償地價過低，造成被徵收土地所

有權人之抗爭，且土地增值稅之漲價歸公目的不彰。爰此，乃於民國 79 年修正

上述規定，明文規定在舉辦規定地價或重新規定地價之當年，直轄市或縣（市）

政府地價評議委員會得以依本條例第 46 條編製之土地現值表，作為評定公告地

價之參考。 
 
公部門估價已轉變為評定公告土地現值為主，公告地價變成附帶品。兩價分

離之結果，不僅增加地政機關於年度作業時之負擔，更增添民眾認定上之困擾，

而且各縣市公告地價之調整標準不一，使外界對於政府調整稅額產生誤解。依內

政部民國 86 年函文，明示規定地價須參考前次公告地價、地方財政需要、社會

經濟狀況及民眾地價稅負擔能力等因素評定。因定義模糊，實際作業皆直接以公

告土地現值之一定成數評定，故各縣市政府曾建議廢除公告地價制度，改以公告

土地現值之一定成數訂定，不過因土地法及平均地權條例中皆有原規定地價及重

新規定地價等規範，事涉修法滋事體大，後來也不了了之119。 

 

現行公告土地現值不必再受公告地價牽制，得以作較合理之調整。但實施以

來公告土地現值離合理市價仍有一段差距，其主要原因將於下節賡續進行探討。 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
119台北縣政府，前揭書註（76），第 7頁。 
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第二節 公告土地現值制度問題分析 

 

    公告土地現值制度施行迄今近五十年，取代自報地價或真實交易價格，好處 

是稽徵行政成本較低。其地價，歷經兩價合一、兩價分離政策與多功能設計，由

於無法反映市場價格，漲價歸私，助長土地投機壟斷，貶多於褒。現行公告土地

現值制度，不受徵收補償影響，並配合地價評定制度之改善，是否更能達到漲價

歸公目標。本節擬先就公告土地現值制度施行問題進行分析，以作為下節闡述公

告土地現值改進課題的基礎。 

 

一、公告土地現值地價調整 

 
依民國 66 年平均地權條例施行細則第 64 條規定，「在舉辦規定地價或重新

規定地價之當年，應以公告地價為公告土地現值。」，公告土地現值與公告地價

兩價合一之原始設計，直接影響公告土地現值初始估值以及歷年公告土地現值之

評定，使得公告土地現值普遍偏低。公告土地現值民國 101 年占一般正常交易價

格百分之八三點六六，詳表 4-1，公告土地現值無法有效反映市場價格，以致漲

價歸公的落實程度有限。 

 

表 4-1  民國 91 年至民國 101 年公告土地現值占一般正常交易價格百分比 

年期 91 92 93 94 95 96 97 98 99 100 101 

總計 90 65.00 67.49 68.37 71.36 74.26 75.98 78.53 79.29 81.48 83.66

臺北

市 
84.16 84.16 84.16 86.41 87.20 88.00 88.80 85.82 85.85 86.70 87.60

高雄

市 
70.00 72.00 74.00 76.61 78.63 79.97 81.00 81.22 82.19 83.18 85.48

臺北

縣 
76.00 77.00 79.30 79.30 82.00 83.61 85.83 84.74 85.08 86.12 87.06

宜蘭

縣 
56.00 55.00 58.00 58.00 64.43 66.85 68.00 68.17 68.11 75.19 80.88

桃園

縣 
53.87 56.56 61.64 66.62 70.26 74.65 78.84 78.99 79.67 81.45 83.12

新竹

縣 
54.98 58.90 60.10 57.78 58.38 58.96 57.14 49.10 48.73 59.38 58.38

苗栗

縣 
61.31 53.76 57.61 60.60 64.96 68.40 71.23 74.92 77.05 80.58 83.82

台中

縣 
55.84 56.35 58.36 57.87 61.44 67.70 70.09 71.46 73.29 註 1 註 1 

彰化

縣 
58.64 60.87 62.79 64.00 67.73 71.79 71.89 75.32 76.98 79.81 82.63
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南投

縣 
67.03 67.00 67.00 67.00 72.00 74.00 75.00 76.89 78.94 80.92 83.01

雲林

縣 
56.06 61.42 65.30 66.00 68.90 72.42 73.92 77.51 79.14 80.93 82.84

嘉義

縣 
65.77 63.10 65.70 67.02 70.43 72.89 75.02 77.42 79.21 80.62 83.15

台南

縣 
74.52 77.60 79.65 80.47 83.22 85.64 86.12 84.41 84.81 註 1 註 1 

高雄

縣 
74.45 74.90 72.45 72.53 75.47 78.50 81.32 81.20 81.44 註 1 註 1 

屏東

縣 
73.03 72.02 75.60 74.93 77.08 79.37 79.87 80.33 80.57 80.71 83.39

台東

縣 
65.10 67.36 68.68 69.93 71.68 74.54 76.92 78.90 80.86 82.95 84.50

花蓮

縣 
55.56 56.00 61.31 60.54 63.52 66.80 69.74 72.84 74.09 77.53 80.54

澎湖

縣 
30.75 30.76 31.50 38.32 43.85 43.96 44.77 41.65 41.63 45.76 41.39

基隆

市 
73.64 74.34 71.41 75.00 76.93 78.89 79.98 81.07 82.19 84.15 86.30

新竹

市 
60.99 62.10 62.40 58.40 61.23 64.84 66.22 59.09 60.37 66.24 72.79

台中

市 
48.00 52.00 54.00 54.20 58.82 63.43 66.54 64.80 65.72 73.75 80.60

嘉義

市 
60.00 62.00 67.00 68.47 70.00 72.81 77.58 72.91 79.58 82.39 83.04

台南

市 
74.13 81.34 88.30 90.17 88.00 87.25 86.89 84.91 85.73 84.51 84.86

金門

縣 
20.87 27.96 31.54 37.07 34.77 40.55 43.75 50.87 55.43 58.78 67.75

連江

縣 
37.50 37.90 45.98 45.93 50.35 54.82 59.16 72.60 72.66 73.55 77.08

註 1.民國 99 年 12 月 25 日高雄市由高雄市與高雄縣合併。新北市由台北縣升格

改制。台中市由台中市與台中縣合併。台南市由台南市與台南縣合併。 

註 2.資料來源：內政部地政司全球資訊網 http://www.land.moi.gov.tw。 

本研究整理。 

 

民國 79 年平均地權條例施行細則第 64 條修正規定，在舉辦規定地價或重新

規定地價之當年，直轄市或縣 (市) 政府地價評議委員會得以依本條例第 46 條

編製之土地現值表，作為評定公告地價之參考。公告土地現值不再受公告地價牽

制，施行兩價分離制。民國 80 年重新規定地價和公告土地現值二項作業即是依

據此兩價分離之新政策辦理。公告土地現值雖較以往有所改善，然調幅較大者，

大都為徵收土地120及移轉可免課土地增值稅之農業用地。在各縣市互相比較及地

                                                 
120公共設施保留地之公告土地現值，依現行規定係由直轄市或縣 (市) 政府於每年編製土地現值

表時，預先依平均地權條例施行細則第 63 條規定，計算其補償地價，以作為公告土地現值，此

作法，造成公共設施保留地之土地所有人於其土地利用權能受限制之情況下，反須多繳地價稅，

顯有不公。（黃冠豪，2009，「我國公告土地現值相關法律問題之研究」，國立政治大學‧私立中
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方民意代表考量選票等政治因素，調整情形並不理想121。民國 76 年至 101 年公

告土地現值調幅，詳表 4-2。 

 

表 4-2  民國 76 年至民國 101 年公告土地現值調幅           單位：百分比 
年期 76 77 78 79 80 81 82 83 84 

全國 9.06 11.70 13.56 47.88 97.42 43.29 25.06 14.69 11.60 

年期 85 86 87 88 89 90 91 92 93 

全國 6.01 6.22 5.09 2.24 2.10 -4.93 0.27 -0.24 0.02 

年期 94 95 96 97 98 99 100 101  
全國 2.40 4.56 4.11 3.24 1.40 1.70 8.35 8.64  

資料來源：內政部地政司全球資訊網，本研究整理。 

 

民國 89 年，政府鑑於，「公告土地現值與市價有相當差距，土地所有權人無

法以補償金額另購回同等性質之土地，………。為在不損及土地所有權人權益及

兼顧順利取得公共建設用地原則下，使政府徵收民地給予合理補償」，於土地徵

收條例第 30 條規定：「被徵收之土地應按照徵收當期之公告土地現值，補償其

地價。在都市計畫區域內之公共設施保留地，應按毗鄰非公共設施保留地之平均

公告土地現值，補償其地價。前項徵收補償地價，必要時得加成補償；其加成補

償成數，由直轄市或縣（市）主管機關比照一般正常交易價格，提交地價評議委

員會於評議當年期公告土地現值時評定之。」122。該條例已明確宣示並承認市價

與公告土地現值兩價之存在與差異123。各縣市市價與公告土地現值落差大，造成

徵收補償加成成數不一，而民眾無法認知基準之不同而有不同成數，致產生爭議。 

 

政府對於公共設施用地補償，採用公告土地現值加成方式，但大多數情況，

仍是偏低的價格，導致抗爭，產生民怨。偏低之公告土地現值，除造成徵收補償

地價偏低，使土地所有權人心感不服，並使漲價歸私助長土地投機壟斷，使社會

財富分配不均，平均地權揭示之社會公道正義之精神受到破壞。土地徵收所影響

者，非僅是被徵收土地權利人之財產權，往往亦及於其生存權及工作權。與漲價

歸公的性質迥異，二者混為一談，難有兩全的辦法124。民國 101 年土地徵收條例

第 30 條修正，被徵收之土地，應按照徵收當期之市價補償其地價。現行公告土

地現值制度，應重新界定其之政策功能，以貫徹平均地權漲價歸公之理想。 

 

二、公告土地現值地價評定 

 

                                                                                                                                            
國地政研究所地政學系碩士論文，第 73 頁。）。 
121內政部，1996，『全國土地會議實錄』，第 142 頁。 
122立法院公報，89 卷；6 期，第 113-114 頁。 
123楊昭雄，2003，「公告土地現值制度之沿革與改進方向（二）」，『現代地政．人與地』，第 35 
頁。 
124馮小彭，前揭書註（7），第 207 頁。 
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1、地價調查估計辦法 

 

    辦理公告土地現值之程序與估價方法，依據民國57年台灣省施行細則第129

條規定，在第一次土地現值表未公告前，以公告地價為公告土地現值。現行平均

地權條例第 46 條規定：「直轄市或縣（市）政府對於轄區內之土地，應經常調查

其地價動態，繪製地價區段圖並估計區段地價後，提經地價評議委員會評定，據

以編製土地現值表於每年一月一日公告」，編製土地現值表，僅為原則性規範有

關辦理公告土地現值之程序，條例施行細則未作進一步之規定。目前直轄市或縣

（市）政府在辦理公告土地現值作業主要以地價調查估計規則為準據。 

 

地價調查估計規則，為土地法施行法第 40 條所授權訂定，係補充、執行土

地法所定之標準地價制度，而訂定之技術性及細節性規範。作為土地增值稅及土

地徵收補償依據之公告土地現值，乃係依據平均地權條例第 46 條所創設。該條

例所定之「公告土地現值」制度，與土地法及其施行法所定之「標準地價」制度，

無論是地價之公告時期或作用，均不相同。且另一方面，平均地權條例並無關於

授權訂定公告土地現值評定規範之明文（土地徵收條例亦無）。為達到公告土地

現值制度原設計目的，有關地價調查估計辦法，應另加以重新檢討。 

 

2、地價評議委員會 

 

公告土地現值之評價，由政府估價部門負責查估訂定地價，惟確實評議結

果，須提經地價評議委員會評定，主要希望藉由集體決策之過程，以避免錯誤發

生。地價評議委員會成員除了政府財政、工務、建設、農林及稅捐各部門代表外，

另有議員代表、地方公正人士、對地價有專門知識之專家學者、不動產估價師公

會代表、建築師公會代表、地政士公會代表、不動產經紀業公會代表、建築開發 

商業同業公會代表及銀行公會代表，冀使地價評議結果更具民意基礎125。 

 

地價評議委員會合議結果，土地所有權人若對地價有異議，地政單位地價人

員亦不致首當其衝遭受指責，具有所謂「責任移轉」效果，並藉以分擔首長決策

的責任與風險。此外，地價評議委員會，評定土地徵收加成補償成數，扮演保障

被徵收土地所有權人權益角色。及按土地徵收條例第 22 條規定，「土地權利關係

人對於第十八條第一項之公告有異議者，應於公告期間內向該管直轄市或縣（市）

主管機關以書面提出。該管直轄市或縣（市）主管機關接受異議後應即查明處理，

並將查處情形以書面通知土地權利關係人。被徵收土地權利關係人對於徵收補償

價額不服前項查處情形者，該管直轄市或縣（市）主管機關得提請地價評議委員

會復議。」具徵收補償爭議裁定機制126。 

                                                 
125游適銘，2001，「地價及標準地價評議委員會功能定位之探討」，『人與地』，第 12 頁。 
126游適銘，前揭書註（126），第 13 頁。 
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地價評議委員會屬合議制，雖具有上述正面功能，然由於地價評議委員會組

織之性質，係屬機關內部為評議地價、標準地價事項而設置之任務編組，非為機

關組織形態127。地價評議委員如對全縣市地價缺乏充分了解，往往無法合理調整

地價，發揮其客觀、公正評議地價之功能128。台灣地價區段數，民國 99 年高達

十一餘萬筆，其中台中市、台南市及高雄市，民國 101 年地價區段數更超過一萬

餘筆；數量龐大，詳表 4-3。依現行規定，公告土地現值公告之前，應將全部土

地之區段地價提經地價評議委員評議，地價評議委員會要在一、二天內完成全縣

市地價評議，在作業上，難達精確評議地價功能。地價評議委員會人為因素之干

預，造成公告土地現值調整不公，亦影響地價人員認真蒐集買賣實例核實推估區 

段地價之作業態度。有關地價及標準地價評議委員會其功能是否彰顯、作業是否 

公平合理及成員之代表性是否妥當，均常遭質疑，甚至論及存廢之問題129。 

 

表 4-3  民國 99 年至民國 101 年地價區段數統計表         
縣市別 99 年地價區段數 100 年地價區段數 101 年地價區段數 

總計 111,093 112,655 114,239 

新北市 7,405 7,506   7,901 

台北市 3,416 3,516   3,587 

台中市 3,260 3,270  11,397 

台南市 3,119 3,142  12,453 

高雄市 4,014 4,068  10,388 

宜蘭縣 5,420 5,525   5,550 

桃園縣 8,944 9,112   9,210 

新竹縣 3,319 3,351   3,432 

苗栗縣 5,084 5,099   5,206 

台中縣 7,988 8,009      － 

彰化縣 6,223 6,281 6,373 

南投縣 5,266 5,332 5,398 

雲林縣 6,394 6,464 6,506 

嘉義縣 4,139 4,171 4,202 

台南縣 9,131 9,193    － 

高雄縣 6,007 6,165    － 

屏東縣 5,763 6,010 5,990 

台東縣 3,402 3,460 3,485 

花蓮縣 5,386 5,465 5,481 

澎湖縣   563   567   574 

基隆市 2,308 2,338 2,403 

新竹市 1,751 1,787 1,820 

嘉義市 1,735 1,773 1,824 

金門縣   747   742   750 

連江縣   309   309   309    

資料來源：內政部地政司全球資訊網。本研究整理。 

 

                                                 
127內政部，2007，『地價作業手冊』，第 85 頁。 
128許松，1994，「如何建立地價公信力」，『台灣地政』，第 6 頁。蔡雪枝，1994，「淺述規定地價

與地價稅制變遷」，『台灣地政』，第 23 頁。 
129游適銘，2000，「地價及地稅制度座談會會議實錄」，『地政通訊』，第 9 期，第 11-22 頁。 
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現行地價評議委員會任務，主要為下列事項之評議：1.地價區段之劃分及各

區段之地價。2.土地改良物價額。3.市地重劃前後及區段徵收後之地價。4.依法

復議之徵收補償價額。5.依法異議之標準地價。6.徵收補償地價加成補償成數。

7.其他有關地價及標準地價評議事項。由於地價評議委員會係採大批次審查，其

中有關地價區段之劃分及各區段之地價評議，只能達成形式上評議的功能，此部

份，宜回歸不動產價格形成理論基礎，由政府估價部門依據相關規範，進行估價。 

 

3、房地市場交易資訊 

 

孫中山先生遺教主張地價隨地主之報多報少，所報之價，「則永以為定」「此

後公家收買土地悉照此價，不得增減；而此後所有土地之買賣，………原主無論

何時，祇能收回此項所定之價，而將來所增之價悉歸於地方團體之公有。」，土

地之買賣，由公家經手，政府因此可明瞭土地移轉價格，收取土地增值。台灣由

於民間土地買賣，為當事人雙方之契約行為。政府對於實際交易價格查證不易，

基於事實需要，以公告土地現值取代自報地價或真實交易價格。 

 

地價水準是否合理，與土地市場決策個體在決策時是否能擁有足夠的必要資

訊，具有密切的關係130。政府為促進不動產交易資訊透明化，降低目前不動產資

訊不對稱情形，避免不當哄抬房價，在保障民眾隱私權前提下，已完成實價申報

登錄之立法。依平均地權條例第 47 條規定，土地所有權移轉或設定典權時，權

利人應向主管機關申報登錄土地及建物成交案件實際資訊。該條例並規定已登錄

之不動產交易價格資訊，在相關配套措施完全建立並完成立法後，始得為課稅依

據。為達成「地盡其利、地利共享」之目標，宜另加以明文規定，已登錄之不動

產交易價格資訊，亦作為規定地價之依據。 

 

    有關如何確認申報資訊之真實性，依內政部資料131，未來如發現登錄成交價

有顯著異於市場正常交易價格者，將請申報人說明，並請申報人提出必要文件佐

證，並規劃得將成交案件資訊交由開業之不動產估價師協助認定。惟主管機關對

「登錄成交價有顯著異於市場正常交易價格」，其認定標準為何？換言之，如何

確認登錄的是實際交易價格是一大考驗。另發生爭議時，現行辦法，將交由開業

之不動產估價師協助認定。然如申報人仍有所不服，又將如何處理。 

 

三、公告土地現值制度功能設計 

                                                 
130廖立宇，1986，「地價政策的系統分析研究」，國立政治大學地政研究‧中國地政研究所所博士

論文，第 110 頁。 
131

內政部地政司全球資訊網 http://www.land.moi.gov.tw 重大政策，實價登錄 Q&A。 
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    「公告土地現值制度」被提出，在貫徹平均地權漲價歸公之理想。其後公告

土地現值制度除作為核課稅賦依據，亦作為徵收補償之根據，此多功能設計的政

策意義，模糊公告土地現值制度原設計目的。 

 

同一種地價制度負擔多種不同政策目的，地價之評定，深受影響。現行土地

徵收條例第 30 條修訂規定，被徵收之土地，應按照徵收當期之市價補償其地價。

公告土地現值制度，其政策功能，應重新界定，以貫徹平均地權漲價歸公之理想。 
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第三節 公告土地現值制度改進課題 

 

    公告土地現值制度取代自報地價或真實交易價格，好處是減少糾紛。惟實施 

至今，由於公告土地現值無法反映市場價格，以致政府無法依真實漲價數額計徵

土地增值稅，使漲價歸私，助長土地投機壟斷。研究發現，公告土地現值與公告

地價兩價合一之原始設計，直接影響公告土地現值初始估值以及歷年公告土地現

值之評定，使得公告土地現值普遍偏低。公告土地現值肩負核課稅賦與徵收補償

之政策意義，使地價的評定受影響，現行公告土地現值制度，不受徵收補償影響，

為達成「地盡其利、地利共享」理想目標，有關公告土地現值制度應加以改進。 

 

一、公告土地現值地價評定 

 

1、地價查估訂定專法 

 

    公告土地現值制度有其欲達成之政策目標，現行公告土地現值辦理之程序與

估價方法，主要以地價調查估計規則為準據。而該估價規則原係補充、執行土地

法所定之標準地價制度，而訂定之規範。二者公告時期或作用，均不相同。欲以

一套規則處理兩個不同作用之政策事項，有其侷限性與不周延處。宜重新考量另

訂一套公告土地現值估價辦法，以達成「地盡其利、地利共享」目標。 

 

2、地價評議委員會任務功能 

 

    現行地價之評價，由政府估價部門負責查估訂定地價後，須提經地價評議委

員會評定，此一程序除具民意基礎，土地所有權人若對地價有異議，地政單位地

價人員不致首當其衝遭受指責，但地價評議委員會要在一、二天內完成全縣市地

價評議，難達精確評議地價功能，加上地價評議委員會人為因素之干預，造成公

告土地現值調整不公，亦影響地價人員認真蒐集買賣實例核實推估區段地價之作

業態度，且地價評議委員會所考量者與公告土地現值制度原設計欲達成平均地權

「地盡其力，地利共享」的目的，已有所出入。地價評議委員會功能應加以發揮，

使其對地價評定，為助力而非阻力。 

 

3、房地市場交易資訊 

 

    現行公告土地現值無法反映市場價格，有一部分原因係因政府未能擁有足夠

的房地市場交易資訊。而政府所以未能擁有足夠的房地市場交易資訊，乃因在台

灣民間土地買賣，屬當事人雙方之契約行為，政府對於實際交易價格查證不易。

民國 100 年於「地政士法」、「不動產經紀業管理條例」及「平均地權條例」中， 
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增列有關不動產交易實價登錄條文。如何確認登錄的是實際交易價格是一大考

驗。發生爭議時，現行辦法，將交由開業之不動產估價師協助認定。然如申報人

仍有所不服，又將如何處理。另為落實漲價歸公之理想，已登錄之不動產交易價

格資訊，宜加以明文規定，亦作為地價公告之地價依據。 

 

二、公告土地現值制度功能設計 

 

    「公告土地現值制度」被提出，在貫徹平均地權漲價歸公之理想，其多功能

設計，模糊公告土地現值制度原設計目的。由於同一種地價制度負擔多種不同政

策目的，使地價的評定受影響。現行土地徵收條例第 30 條修訂，被徵收之土地，

應按照徵收當期之市價補償其地價。公告土地現值制度，其政策功能，應重新界

定，以貫徹平均地權漲價歸公之理想。 

 

三、小結 

 

每年公告一次的「公告土地現值」，遷就事實需要，替代買賣移轉價格，由

於未能反映市場價格，致漲價歸私，未能達到「漲價歸公」之目標，探其原因，

除地價評定制度之缺失外，由於肩負課徵土地增值稅與徵收補償之標準，二者無

論性質與目的均不相同，現行土地徵收條例第 30 條修訂，被徵收之土地，應按

照徵收當期之市價補償其地價，公告土地現值應重新界定其政策功能，以貫徹平

均地權漲價歸公之理想。 
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第五章 結論與建議 

第一節  結論 
 

以地價為核心的土地政策體系，發展出公告地價與公告土地現值，分別執行

土地政策，以實現「地盡其利，地利共享」的目標。公告地價是作為申報地價的

參考，依法，已規定地價之土地，應按申報地價，徵收地價稅。公告土地現值與

土地增值稅、徵收補償有直接密切關係。二者均是由直轄市或縣市政府，就其轄

區內之地價動態予以調查，提交地價評議委員會評議。 

 

地價評議委員會就轄區內土地，有關地價區段之劃分及各區段之地價、土地

改良物價額、市地重劃前後及區段徵收後之地價、依法復議之徵收補償價額、依

法異議之標準地價、徵收補償地價加成補償成數及其他有關地價及標準地價評議

事項，進行評議。該委員會在地價評議事項，扮演著極重要的關鍵角色。應發揮

地價評議委員會功能，使其對地價評定，具正面意義。 

 

規定地價與重新規定地價，兩者地價政策目的不相同，辦理規定地價的程

序，應有不同之設計。重新規定地價，純為計徵地價稅，地價稅為地方稅，公告

地價宜由直轄市或縣（市），參考前次公告地價、地方財政需要、社會經濟狀況

及民眾地價稅負擔能力等因素訂定，公告地價經地價評議委員會評定後，即由直

轄市或縣（市）逕予公告，毋需再由土地所有權人依公告地價申報地價。有關未

登錄土地，於辦理第一次規定地價時，仍應由土地所有權人申報地價，以劃分公

私土地權利之限界。 

 

公告地價計算標準宜制度透明化，讓土地所有權人可自行試算，以作為個人

財務規劃之參考，並可減少現行人為操作的空間，行政機關亦有所遵循。土地所

有權人如認為公告地價計算內容不當，得向主管地政機關，提起異議。 

 

現行申報地價除作為徵收地價稅的依據，依土地法第 65 條、76 條規定，尚

為土地登記繳納登記費之標準，另依土地法第 97 條及第 105 條規定，申報地價

亦為出租基地及房屋租金等計算標準。有關土地登記繳納登記費之標準及出租基

地及房屋租金等計算標準，配合申報地價制度之改變，改以公告地價為基準，再

各依原訂政策目的，予以調整或另訂計算標準。 

 

我國依據孫中山先生創立中華民國之遺教，制定憲法，有關土地價值非因施

以勞力資本而增加者，規定由國家徵收土地增值稅，歸人民共享之。以徵收土地

增值稅方式，將土地因人口增加、社會繁榮、經濟進步及政治建設所產生之自然

漲價，收歸全體國民平等共享，進而促使地盡其利，以達民生主義均富的政策目
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標。土地增值稅在形式上雖為一種土地稅，在本質上，實乃為實施漲價歸公之一

種手段。 

 

現行公告土地現值辦理之程序與估價方法，主要以地價調查估計規則為準

據。而該估價規則原係補充、執行土地法所定之標準地價制度，而訂定之規範。

二者公告時期或作用，均不相同。平均地權條例並無關於授權訂定公告土地現值

評定規範之明文（土地徵收條例亦無）。公告土地現值制度有其欲達成之政策目

標，為達到公告土地現值制度設計目的，有關地價調查估計辦法，應另加以重新

檢討，作為執行之依據。 

 

公告土地現值制度同時肩負課徵土地增值稅之依據與徵收補償之政策意義， 

二者無論性質與目的均不相同，土地被徵收所影響者，非僅是被徵收土地權利人

之財產權，往往亦及於其生存權及工作權。公告土地現值制度多功能的設計，模

糊公告土地現值制度作為課徵土地增值稅依據之原設計目的。現行土地徵收條例

第 30 條修正規定，「被徵收之土地，應按照徵收當期之市價補償其地價。」，公

告土地現值制度，其政策功能，應重新界定，以貫徹平均地權漲價歸公之理想。 

 

    土地權利移轉現值是有其真實價額的，台灣民間土地買賣，屬當事人雙方之

契約行為，政府對於實際交易價格查證不易。為了遷就現實，公告土地現值制度，

屬不得已的規定。公告土地現值制度取代自報地價或真實交易價格，由於無法反

映市場價格，使漲價歸私，助長土地投機壟斷。政府為促進不動產交易資訊透明

化，降低目前不動產資訊不對稱情形，避免不當哄抬房價，在保障民眾隱私權前

提下，現行「地政士法」、「不動產經紀業管理條例」及「平均地權條例」中，增

列有關不動產交易實價登錄條文，未依法登錄將予以開罰。透過法律要求公開買

賣資訊，民眾及政府機關可以在公開場所查到相關交易資料。 

 

    現行政府所評估之地價，包括每年公告一次的「公告土地現值」與每三年公

告一次的「公告地價」，採評估制。依平均地權條例第 47 條規定，土地所有權移

轉或設定典權時，權利人應向主管機關申報登錄土地及建物成交案件實際資訊。

該條例並規定已登錄之不動產交易價格資訊，在相關配套措施完全建立並完成立

法後，始得為課稅依據。為達成「地盡其利、地利共享」之目標，宜另加以明文

規定，已登錄之不動產交易價格資訊，亦作為地價公告之地價依據。 
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第二節  建議 

     

公告地價與公告土地現值，均是由直轄市或縣市政府就其轄區內之地價動態

予以調查，提交地價評議委員會評議。地價是否公平合理，攸關平均地權土地政

策的成敗。為落實平均地權土地政策，有關公告地價申報地價制度及公告土地現

值功能設計等相關問題，改善措施，建議如次。 

 

1、修改重新規定地價程序中申報地價之規定 

       

政府採取定期重新規定地價之作法，目的在使地價稅之課稅基礎，隨著地價

之變動作適度的調整，純為計徵地價稅之用。現行辦理重新規定地價時，大部分

土地所有權人均未申報地價，由政府按公告地價百分之八十課稅。重新規定地價

程序中申報地價之規定，原先申報地價制度之設計目的已有所不同。且地價稅為

地方稅，公告地價宜由直轄市或縣（市）斟酌地方財政需要、經濟發展狀況及人

民負稅能力，擬定地價，經地價評議委員會評定後，毋須再要由土地所有權人申

報。重新規定地價程序中申報地價之規定宜加以修改。 

 

2、重新檢視公告土地現值估價辦法 
  

公告土地現值制度有其欲達成之政策目標，現行公告土地現值辦理之程序與

估價方法，主要以地價調查估計規則為準據。而該估價規則原係補充、執行土地

法所定之標準地價制度，而訂定之規範。二者公告時期或作用，均不相同。公告

土地現值估價辦法應重新加以檢視，以貫徹平均地權漲價歸公之理想。 

 

3、明定地價異議程序 

 

    地價異議程序應加以明定，以作為民眾對地價提起異議時遵循之依據。土地

所有權人如認為地價計算內容不當，得向主管地政機關，提起異議。所提起之異

議，經主管地政機關決定後，土地所有權人如仍不服時，得聲請復議，復議程序，

由主管地政機關召集相關地政機關地價人員代表、異議人選任之代表（例如：估

價師等，藉由此等專業估價者參與，更加保障土地所有權人的權益）及地價評議

委員會推派的代表共同審理之。審理之決定，為最終之決定。因審理需用各項費

用，由主管地政機關及異議人雙方平均負擔之。 

 

4、地價公告實際作業委託私部門辦理 

 

不動產估價師法於民國 89 年 10 月公布實施，政府地價公告實際作業應結合

民間力量，借重其專業知能，更提高地價估價可信度。目前公部門估價業務諸如
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徵收補償、市地重劃、區段徵收、基準地之查估等作業，有部份已因地制宜，採

委外方式辦理。 

 

5、不動產交易實價登錄資料，明定亦作為地價公告之地價依據 

 

現行「地政士法」、「不動產經紀業管理條例」及「平均地權條例」中，增列

有不動產交易實價登錄條文。不動產交易實價登錄資料，應於相關條文中增訂，

其亦作為地價公告之地價依據，以具體展現政府面對與處理估定地價偏低問題的

決心，更加速達成平均地權政策之理想。而對個別土地之差異性，亦可藉由不動

產交易實價登錄資料加以調整。 
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