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《審計署署長第五十八號報告書》— 第 7 章

非法佔用政府土地

撮要

1 . 土 地 是 香 港 稀 少 和 珍 貴 的 資 源 。 地 政 總 署 在 1 2 個 分 區

地 政 處 協 助 下 ， 負 責 管 理 3 2 276 公 頃 （ 佔 香 港 土 地 總 面 積

2 9%） 未 批 租 和 未 撥 用 的 政 府 土 地 ， 以 保 護 該 等 土 地 免 遭 非 法

佔用。根據《土地 (雜項條文 )條例 》（第 28 章 ），地政總署署長

有 權 採 取 行 動 ， 清 理 任 何 被 非 法 佔 用 的 政 府 土 地 並 提 出 檢 控 ，

以 及 向 被 裁 定 觸 犯 相 關 罪 行 的 人 士 收 回 清 拆 非 法 搭 建 物 的 費

用。審計署最近就政府土地的管理工作進行審查。

土地管制 問題

2 . 二 零 零 四 年 和 二 零 零 六 年 ， 地 政 總 署 告 知 立 法 會 ：

( a ) 該 署 極 為 重 視 未 批 租 政 府 土 地 的 管 理 工 作 ， 但 由 於 資 源 所

限 ， 該 署 在 這方 面未 必 能 夠 做 到完 全符 合 公 眾 的 期望 ；及 (b ) 該

署 在 土 地 管 制 方 面 面 對 兩 大 困 難 ， 首 先 ， 須 日 常 管 理 的 未 批 租

政 府 土 地 面 積 廣 大 ， 其 次 是 由 於 本 港 土 地 價 值 高 昂 ， 非 法 佔 用

政府土地罪行的現行罰則未能發揮足夠阻嚇作用。

3 . 在 這 次 審 查 中 ， 審 計 署 注 意 到 ： ( a ) 大 部 分 非 法 佔 用 政

府 土 地 個 案 （ 土 地 管 制 個 案 ） 均 因 傳 媒 報 道 和 市 民 投 訴 而 被 偵

察 ； ( b ) 由 於 地 政總 署 目 前 沒 有進 行定 期 視 察 ， 所以 該署 未 能 適

時 偵 察 非 法 佔 用 政 府 土 地 的 行 為 ， 以 致 有 些 政 府 土 地 長 期 被 非

法 佔 用 而 沒 有 被 發 現 ； 及 ( c ) 地 政 總 署 未 有 經 常 採 取 迅 速 有 效 的

執 法 行 動 ， 以 致 有 些 個 案 在 發 現 後 長 時 間 仍 未 獲 解 決 。 審 計 署

建 議 地 政 總 署 署 長 應 全 面 檢 討 該 署 管 理 未 批 租 和 未 撥 用 政 府 土

地的策略、優先次序和資源分配。
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預防及偵 察行動

4 . 審 計 署 注 意 到 二 零 一 一 年 分 區 地 政 處 接 獲 的 懷 疑 土 地 管

制 個 案 ， 較 二 零 零 八 年 上 升 了 15 % 。審 計 署 亦 注 意 到 地 政 總 署

的 巡 查 計 劃 主 要 涵 蓋 已 圍 封 土 地 和 違 例 佔 地 黑 點 ， 而 其 他 未 批

租 政 府 土 地 ， 則 大 多 未 被 涵 蓋 。 此 外 ， 分 區 地 政 處 沒 有 妥 善 記

錄 巡 查 計 劃 ， 也 沒 有 把 計 劃 提 交 地 政 總 署 總 部 以 供 監 察 。 審 計

署 建 議 地 政 總 署 署 長 應 ： (a )確 定 土 地 管 制 問 題 的 嚴 重 程 度 ， 並

採 取 所 需 的 預 防 措 施 ， 盡 量 減 少 土 地 管 制 個 案 的 數 目 ； 及 (b )要

求 分 區 地 政 處 加 強 並 記 錄 風 險 為 本 的 視 察 計 劃 ， 並 把 計 劃 提 交

地 政 總 署 總 部 以 供 監 察 ， 以 及 有 系 統 地 記 錄 實 地 視 察 的 結 果 及

所採取的跟進行動。

執法行動

5 . 完 成 土 地 管 制 個 案 的 時 間 地 政 總 署 把 一 些 可 能 危 害 生

命 、 引 致 重 大 財 物 損 失 、 造 成 嚴 重 污 染 或 損 害 公 眾 利 益 和 福 祉

的 土 地 管 制 個 案 分 類 為 第 一 類 （ 高 優 次 ） 個 案 。 然 而 ， 審 計 署

審 查 時 發 現 截 至 二 零 一 一 年 十 二 月 ， 在 49 4 宗 未 完 成 處 理 的 第

一 類 個 案 中 ， 70 % 超 過 地 政 總 署 所 訂 定 四 個 月 的 完 成 時 限 目

標 ， 當 中 有 四 宗 超 過 十 年 仍 在 處 理 中 。 審 計 署 並 發 現 沒 有 記 錄

載 列 未 能 達 標 的 原 因 。 審 計 署 建 議 地 政 總 署 署 長 應 透 過 以 下 方

式 加 強 地 政 總 署 的 執 法 行 動 ： (a )要 求 分 區 地 政 處 採 取 措 施 ， 盡

量 確 保 第 一 類 個 案 達 到 四 個 月 的 時 限 目 標 ， 以 及 就 每 宗 未 能 達

到 四 個 月 時 限 目 標 的 第 一 類 個 案 ， 記 錄 未 能 達 標 的 原 因 和 作 出

匯 報 ； 及 (b )採 取 措 施 ， 就 長 期 未 能 完 成 處 理 的 土 地 管 制 個 案 製

備定期特別報告。

6 . 檢 控 行 動 的 證 據 在 二 零 零 八 至 二 零 一 一 年 期 間 ， 地 政

總署對 2 6 宗個案採取檢控行動，結果 2 1 宗個案罪名成立和五

宗 個 案 罪 名 不 成 立 。 個 案 罪 名 不 成 立 的 原 因 包 括 被 告 提 出 合 理

辯 解 、 證 人 不 可 靠 ， 以 及 證 據 不 足 。 例 如 在 個 案 一 ， 因 為 相 關

的 地 政 總 署 人 員 在 個 案 調 查 期 間 沒 有 即 時 記 錄 被 告 （ 他 曾 表 示

對 在 相 關 政 府 土 地 上 非 法 建 造 橋 樑 負 責 ） 的 口 頭 招 認 證 供 ， 所

以 法 庭 裁 定 被 告 罪 名 不 成 立 。 審 計 署 亦 關 注 到 該 違 例 橋 樑 的 安

全 。 截 至 二 零 一 二 年 一 月 ， 有 關 橋 樑 仍 未 被 拆 除 。 審 計 署 建 議

地 政 總 署 署 長 應 ： (a )加 強 轄 下 人 員 的 訓 練 ， 包 括 舉 辦 檢 控 個 案
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經 驗 分 享 的 研 習 課 程 ； 及 (b )加 快 行 動 ， 糾 正 個 案 一 的 非 法 佔 用

政府土地情況。

7 . 定罪個案 的罰款 在 21 宗定罪個案（見第 6 段）所判

處 罰 款 總 額 為 8 1 ,9 00 元 ， 當 中 有 兩 宗 個 案 被 判 《 土 地 (雜 項 條

文 )條 例 》 所 訂 定 的 最 高 罰 款 額 1 0 ,0 00 元 。 審 計 署 注 意 到 ， 最

高 罰 款 額 自 一 九 七二 年 起 未 有 調 整 。此 外 ，《 土 地 （ 雜 項 條 文 ）

條例》並無類似《建築物條例 》（第 1 2 3 章）可對罪行持續的每

一 天 判 處 罰 款 的 規 定 。 審 計 署 建 議 地 政 總 署 署 長 應 ︰ (a )檢 討 相

關 罪 行 的 罰 則 ， 以 提 供 有 效 阻 嚇 ； 及 (b )考 慮 增 訂 法 例 條 文 ， 可

就相關罪行持續的每一天判處罰款。

審計署的 個案研究

8 . 長 期 非 法 佔 用 政 府 土 地 的 個 案 ， 會 令 人 感 到 地 政 總 署 沒

有 決 心 就 土 地 事 宜 採 取 執 法 行 動 。 同 時 亦 造 成 不 良 先 例 ， 有 損

該 署 聲 譽 。 審 計 署 進 行 的 個 案 研 究 顯 示 ， 地 政 總 署 在 預 防 、 偵

察和執法行動方面均有可改善之處。

9 . 個 案 二 涉 及 政 府 土 地 被 長 期 非 法 佔 用 而 其 後 藉 批 出 短 期

租 約 予 以 規 管 在 這 個 案 中 ， 政 府 於 一 九 八 零 年 三 月 向 位 於 上

水 的 一 個 私 人 地 段 的 業 權 人 收 回 有 關 地 段 ， 以 進 行 工 務 工 程 。

二 零 零 一 年 一 月 ， 北 區 地 政 處 因 應 屋 宇 署 的 轉 介 到 上 址 視 察 ，

發 現 已 收 回 地 段 上 有 違 例 搭 建 物 。 二 零 零 四 年 十 二 月 ， 北 區 地

政 處 向 該 前 業 權 人 批 出 短 期 租 約 ， 以 規 管 該 非 法 佔 用 政 府 土 地

的 事 宜 。 審 計 署 關 注 到 個 別 人 士 或 會 利 用 這 個 安 排 ， 先 行 非 法

佔 用 政 府 土 地 ， 待 地 政 總 署 發 現 後 才 申 請 短 期 租 約 。 審 計 署 建

議 地 政 總 署 署 長 應 採 取 措 施 ， 確 保 經 常 嚴 格 監 控 批 出 短 期 租 約

以 規 管 政 府 土 地 被 非 法 佔 用 的 做 法 ， 以 避 免 可 能 被 濫 用 的 情

況。

1 0 . 個 案 三 涉 及 地 政 總 署 對 持 牌 搭 建 物 監 管 不 足 一 九 七 零

年 代 中 期 之 前 ， 政 府 發 出 政 府 土 地 租 用 牌 照 ， 以 規 管 當 時 鄉 郊

地 區 的 已 建 農 用 和住 用 寮 屋 （ 持 牌 搭建 物 ）。 截 至 二 零 一 一 年 十

二月，這類政府土地租用牌照約有 15 00 0 個。地政總署告知審

計 署 ， 目 前 已 有 一 定 數 目 涉 及 持 牌 搭 建 物 的 投 訴 及 轉 介 個 案 。
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在個案三中，地政總署雖在 20 年前已知悉位於上水的一些搭建

物 嚴 重 違 反 牌 照 條 件 ， 但 直 至 二 零 一 一 年 年 底 才 取 消 該 等 搭 建

物 的 政 府 土 地 租 用 牌 照 。 有 關 土 地 上 的 違 例 搭 建 物 其 後 於 二 零

一 一 年 十 二 月 已 被 清 除 。 審 計 署 建 議 地 政 總 署 署 長 應 ︰ (a )制 訂

並 推 行 風 險 為 本 的 視 察 計 劃 ， 以 偵 察 持 牌 搭 建 物 有 否 違 例 改 建

或 重 建 ； 及 (b )要 求 分 區 地 政 處 就 政 府 土 地 上 的 違 例 建 築 工 程 發

出 警 告 信 後 ， 迅 速 採 取 跟 進 行 動 ， 以 及 在 發 現 嚴 重 違 反 牌 照 條

件的情況後，適時採取行動以取消相關的土地租用牌照。

1 1 . 個 案 四 涉 及 郊 野 公 園 範 圍 的 土 地 被 長 期 非 法 佔 用 在 這

個案中，非法佔用政府土地在被發現後超過 18 年仍未獲糾正。

元 朗 地 政 處 早 於 一 九 九 三 年 四 月 已 得 悉 ， 位 於 元 朗 的 一 個 以 商

業 形 式 運 作 的 康 樂 公 園 （ 部 分 地 方 位 於 郊 野 公 園 範 圍 內 ） 內 有

違 例 搭 建 物 ， 分 別 建 於 私 人 土 地 和 政 府 土 地 上 。 在 一 九 九 六 年

六月至二零一一年十一月期間，元朗地政處共進行 25 次實地視

察並向公園營辦人發出 12 封警告信，要求他拆卸違例搭建物。

在 此 期 間 ， 公 園 營 辦 人 提 交 了 八 份 短 期 租 約 申 請 ， 以 便 保 留 政

府 土 地 上 的 違 例 搭 建 物 ， 但 均 被 地 政 總 署 拒 絕 。 截 至 二 零 一 二

年 二 月 ， 該 康 樂 公 園 仍 在 經 營 ， 而 元 朗 地 政 處 亦 正 在 處 理 公 園

營 辦 人 提 交 新 的 一 份 短 期 租 約 申 請 。 審 計 署 建 議 地 政 總 署 署 長

應 加 快 採 取 有 效 的 執 法 行 動 ， 糾 正 個 案 四 非 法 佔 用 政 府 土 地 的

情況。

1 2 . 個 案 五 涉 及 間 斷 地 非 法 佔 用 政 府 土 地 在 這 個 案 中 ， 沙

田 地 政 處 於 一 九 九 九 年 十 月 接 獲 投 訴 ， 指 位 於 沙 田 的 一 間 村 屋

附 近 的 政 府 土 地 被 非 法 佔 用 。 有 關 的 違 規 情 況 在 根 據 法 例 張 貼

通 知 後 ， 於 一 九 九 九 年 十 二 月 獲 得 糾 正 。 沙 田 地 政 處 在 二 零 零

零 年 四 月 至 二 零 一 零 年 二 月 期 間 因 應 投 訴 進 行 了 3 6 次 實 地 視

察 ， 發 現 類 似 違 規 情 況 間 斷 發 生 。 佔 用 人 或 地 政 總 署 的 定 期 合

約 承 辦 商 每 次 均 採 取 行 動 糾 正 違 規 情 況 。 地 政 總 署 於 二 零 一 零

年 二 月 向 該 村 屋 業 主 批 出 短 期 租 約 ， 讓 其 使 用 相 關 地 段 作 園 藝

用 途 。 審 計 署 建 議 地 政 總 署 署 長 應 要 求 分 區 地 政 處 對 涉 及 間 斷

地 非 法 佔 用 政 府 土 地 的 個 案 ， 採 取 更 有 效 的 執 法 行 動 ， 包 括 對

有足夠證據並合乎檢控條件的個案採取檢控行動。
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1 3 . 個 案 六 涉 及 政 府 斜 坡 上 的 違 例 工 程 在 這 個 案 中 ， 屯 門

地 政 處 因 應 於 二 零 零 三 年 七 月 的 一 宗 短 期 租 約 申 請 進 行 實 地 視

察 ， 發 現 在 一 間 房 屋 附 近 的 政 府 斜 坡 上 非 法 建 有 一 座 未 獲 地 政

總 署 和 土 木 工 程 拓 展 署 轄 下 土 力 工 程 處 批 准 的 平 台 。 二 零 一 一

年 十 二 月 ， 屯 門 地 政 處 向 該 房 屋 的 業 主 批 出 臨 時 佔 用 政 府 土 地

許 可 證 ， 讓 其 在 相 關 土 地 進 行 地 盤 勘 測 和 斜 坡 鞏 固 工 程 。 審 計

署 注 意 到 ， 屯 門 地 政 處 在 批 出 該 許 可 證 前 並 沒 有 諮 詢 土 力 工 程

處 。 審 計 署 亦 關 注 到 建 於 政 府 斜 坡 上 的 違 例 平 台 是 否 安 全 穩

定 。 審 計 署 建 議 地 政 總 署 署 長 應 ︰ (a )聯 同 土 力 工 程 處 採 取 措

施 ， 以 確 保 個 案 六 中 建 造 在 政 府 斜 坡 上 的 違 例 平 台 安 全 穩 定 ；

及 (b )要 求 分 區 地 政 處 日 後 為 進 行 地 盤 勘 測 和 斜 坡 工 程 批 出 臨 時

佔用政府土地許可證前，須先諮詢土力工程處。

土地管制 資訊系統

1 4 . 土 地 管 制 資 訊 系 統 的 成 效 審 計 署 注 意 到 土 地 管 制 資 訊

系 統 不 能 有 效 支 援 地 政 總 署 管 理 其 土 地 管 制 個 案 。 審 計 署 的 審

查 發 現 ， 分 區 地 政 處 編 製 的 季 度 報 表 所 載 列 的 土 地 管 制 資 料 ，

與 地 政 總 署 總 部 土 地 管 制 資 訊 系 統 所 備 存 的 資 料 ， 存 在 很 大 差

異 。 此 外 ， 地 政 總 署 主 要 信 賴 季 度 報 表 ， 而 非 土 地 管 制 資 訊 系

統 ， 用 以 監 察 土 地 管 制 工 作 的 進 度 。 審 計 署 亦 發 現 分 區 地 政 處

未 有 把 資 料 準 確 和 適 時 地 輸 入 土 地 管 制 資 訊 系 統 ， 而 系 統 亦 沒

有 提 供 一 些 主 要 的 系 統 功 能 。 二 零 一 零 年 ， 地 政 總 署 指 出 在 使

用 現 時 的 系 統 時 遇 到 不 少 問 題 ， 包 括 由 於 用 戶 的 要 求 隨 時 間 改

變 ， 系 統 已 無 法 滿 足 該 署 需 要 編 製 報 告 的 要 求 ， 所 以 有 需 要 更

新 該 系 統 。 雖 然 該 署 同 年 獲 批 撥 款 以 進 行 更 新 ， 但 審 計 署 注 意

到 更 新 的 土 地 管 制 資 訊 系 統 要 待 二 零 一 四 年 年 中 才 可 投 入 服

務 。 審 計 署 建 議 地 政 總 署 署 長 應 ： (a )採 取 措 施 ， 確 保 土 地 管 制

資訊系統的資料準確完整；及 (b )盡早更新該系統。

當局的回 應

1 5 . 地政總署署長大致上同意審計署的建議。

二零一二年四月


