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1 摘要 

1.1 個案背景：在粉嶺北馬屎埔村耕作多年的黎先生，被指非法佔用政府土地，該土地在二零一

三年八月被北區地政處收回，再重新公開招標。地政處稱要回收農地，讓公眾投標，才合乎公平

原則。招標結果是由一間在截標前三日才成立的連捷有限公司投得，該公司以年租 12 萬元投得農

地。 

1.2 本土研究社一直研究短期批租土地問題。透過文件對該個案深入調查，發現有兩大問題需要

釐清： 

1.21 （一）任意的土地批租方法 

在此個案而言，地政總署究竟以甚麼準則決定非法佔用政府土地的處理方法？（公開招標

／直接批租／規範化－即「先佔後租」） 

1.22 （二）黑箱的公開招標準則 

即使要公開招標，地政總署是基於甚麼準則決定中標者誰屬？地政總署有否在招標前清楚

列明選標準則？ 

1.3 本土研究社透過疏理政府短租文件，以及比較過往案例後，有以下發現： 

1.31 （一）大量類似案例會以「規範化」方式處理 

地政總署過往有不少佔用政府土地甚至違反土地用途的個案，一般只以「規範化」方式處

理，即直接批租給原有佔用者。相關案例自 2007 至 2009 年之間已有五十宗，較著名的例

子包括林偉強的坪洲村屋和｢玩具大王｣蔡志明的車房，亦是「先佔後租」，並得到「規範

化」處理。 

可是，黎先生雖然佔用政府土地，但沒有違反規劃用途，卻落得以「公開招標」方式處

理。 

1.32 （二）同樣案例不同待遇 

有地政處職員聲稱因黎先生耕作的政府土地面積大，達五萬平方呎之多，然而｢貨櫃大王｣

林良成在南丫島模達灣的兩幅先佔後租的土地，面積都逾五萬平方呎，卻獲得直接批租。 

1.33 （三）招標審批繞過《物料供應及採購規則》 

為求公平公正，一般公開招標過程，均會公開選標準則，讓投標者根據相應要求申報資

料，及衡量自己的中標機會。然而，地政總署在是次公開招標卻採用了《簡易招標制

度》，而並非較比較公開公正的《物料供應及採購規則》，結果只由內部的『土地行政會

議』審批，無需通過中央投標委員會程序，做法封閉。該個案顯示，黎先生作為投標者，

卻自始至終不能得知評分準則是否價高者得及中標條件，使所謂「公開招標」變得有名無

實。 



 

 

1.34 （四）地政或漏查中標者經營能力 

根據地政總署就政府帳目委員會第四十八號報告書的政府覆文，只有經證明財政上有能力

經營的租戶，方會獲批出新的短期租約，故署方有責任審核投標公司的財政狀況，及會否

因運作失當而無力交租，以免浪費土地資源及損失公帑。 

個案中，中標者「連捷有限公司」在截標前三天才成立，其背景及財政能力值得懷疑。尤

其是，中標公司以超出一般農地市值租金價錢去投標，年租達十二萬元，遠超一般農業營

運承租能力，難以在三年內持續經營及回本。這樣的話，該署很可能重覆犯上二零零五年

審計署報告所批評的問題—短租土地公司嚴重脫租。 

1.4 結論： 

1.41 地政總署須交待標準不一的理由 

調查中，本土研究社發現地政總署處理非法佔用政府土地的方式標準不一，有不少個案可

以受「規範化」，而黎先生多年耕作的農地卻不能以「規範化」方式審批而需公開招標，

就此該署必須向公眾清楚交待原因。 

是否因佔用政府土地者是社會有地位人士，即使他們違反規劃用途，也可以獲得「直接批

租」或「規範化」處理，普通農民並無違反規劃用途也要重新招標﹖ 

1.42  改善「公開招標不公開」的問題 

另外，地政總署有責任公開中標者的標書，向公眾解釋其取勝原因，以體現「公開招標」

的精神。若公開招標連參與投標者亦不清楚投標評分準則，短租制度將無可避免引起黑箱

作業及私相授受的合理指控。 

1.43  要求有關當局調查地政有否行政失當 

事件中，地政總署以《簡易招標制度》繞過公開評分準則及沒有交代中標條件，最後批給

了一間註冊只有三天卻以高價投標的公司，審批過程不單無從考據，該署有否考慮該公司

的經營能力亦頗成疑問。有關當局應徹查，地政總署有否認真審查該新公司的財務狀況，

及該署有否刻意繞過既有公開招標程序，影響公平公正。 

1.44  讓公眾監察以防空置濫用 

現行的短租審批機制，未能確保善用土地資源的承租者能中標，其他投標者卻可以高價或

其他與農業無關的條件獲得土地。再者，現時也沒有機制監察中標者不會丟空浪費土地資

源。因此，政府須公開中標者有否在標書中，承諾未來三年會在該幅土地進行農業活動；

與此同時，地政應訂立公眾監察機制，讓公眾監察土地被空置浪費，或作其他用途時申

訴，地政總署亦應考慮終止相關短租協議。 
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2. 事件背景 

2.1 黎先生在馬屎埔村耕作三十多年。他耕作多年的農地，有一半是私人地，原地主把土地賣給

了恆基而被收去。另外一半則屬政府土地。三年前，黎先生被指非法佔用政府土地，去年八月被

北區地政處收回。 

2.2 地政處聲稱黎先生霸佔官地二十多年，指這已是「人性化手法」處理，對黎先生容忍。現在

要收回農地重新招標，讓公眾投標，亦合乎公平原則。中標者可以用短期合約形式租用三年。 

2.3 二零一三年十一月一日截標。結果由一間名叫連捷有限公司以年租 12 萬元投得農地。據報章

報導，該公司只在截標限期前三天成立。 

2.4 二零一四年三月六日，地政處前往清場收地，期間署方人員向黎先生稱投標「價高者得」，

合情合理。黎先生質疑標書沒寫明價高者得。 

 

3. 研究問題與方法 

3.1 從以上馬屎埔農地個案中，可發現不少有關地政總署現行審批短租土地的問題，值得更深入

研究。就此，我們歸納出以下兩大值得調查的問題： 

3.11 （１）對於有人非法佔用政府土地，以往亦有不少案例是地政處把該土地直接批給原佔用

者，但在此個案裡，地政處堅持要收回再公開招標，才算是公正。到底地政處是在甚麼

情況下，決定收回土地再公開招標，又在甚麼情況下會直接批租給原有佔用者？其相關

條文說明及依據為何？ 

3.12 （２）招標後，地政處又會基於甚麼考慮因素，決定批給哪個投標者？價高者得是既定原

則？還是有其他因素？黎先生聲稱標書內沒寫明價高者得，到底地政處在招標前有否清

楚說明審批準則？ 

3.2 以下研究，本社透過 一) 回顧短租審批的官方政策文件，與及 二) 個案調查的研究方法，以

檢視個案細節與其行政安排，為以上疑問尋找答案。由於有關短租土地資料至今仍然相當封閉，

研究過程僅能透過一些立法會文件、新聞報導、審計署報告及一些官方發佈過回應及公告，作為

是次研究的文件參考。 
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4. 有關地政處選取租用方式的理據 

4.1 事件中，地政總署選擇以「公開招標」方式批租該地的做法及理據，值得深入研究。根據發

展局三月七日下午在 Facebook 專頁回應事件的聲明： 「『有關佔用人』曾向地政處提出，透過

短期租約把土地直接批予他，以便把違法行為規範化，但考慮到有志從事農耕的人士不少，加上

政府一貫不鼓勵任何人士以『先霸佔，後申請規範化』的方式使用政府土地，把該土地直接批租

予『有關佔用人』並不符合公平公開的原則。」 

「不過，地政處同意以公開招標方式，將有關土地藉短期租約形式招租，讓『有關佔用人』有機

會申請合法租用有關政府土地。此外，地政處經考慮『有關佔用人』的情況，酌情待有關短期租

約的招標程序完成後(倘『有關佔用人』並不是中標者)，才會採取土地管制及清場行動。 」 

4.2 發展局的回應，凸顯出第一個值得深究的問題：地政處採用重新批租這手段是「一貫」做法？ 

4.3 發展局的回應認為，地政總署在處理非法佔用政府土地時，「一貫」會因公平公開的原則而不

直接批租予「有關佔用人」，而以公開招標方式將土地藉短期租約形式招租。但在近年的審批個

案中，相當數量的案例最後由地政總署把非法佔用的政府土地直接批給原來佔用者。由此可見，

發展局指重新招租乃「一貫做法」的說法，根本不符事實，亦與地政總署許多審批個案有所出

入。 

4.4 那麼，地政總署在決定短期租約用地的租用方式時，會根據什麼原則決定呢？根據地政總署

2006 年一份提交予立法會的文件，現時短期租約可以透過以下四種方式訂立 (見表一)： 

（一）公開招標； 

（二）直接批地 (適用於公共工程或公用事業公司所需的工地，或非牟利活動用地）； 

（三）規範非法佔用政府土地情況，以及； 

（四）由政府土地租用牌照／許可證轉換過來。 

4.5 除 2006 年的文件外，於 2009 年時任發展局局長林鄭月娥亦曾就關非法佔用政府土地的立法會

問題作出以下回應： 

「一般而言，如被非法佔用的政府土地在短期內無須收回作其他發展用途，以及通過修改短期租

約（或修改政府土地牌照）或發出新短期租約以規範佔用該土地的申請不違反其他現行政策，則

地政處可考慮接納該申請，把佔用情況納入規範。這是解決非法佔用政府土地問題的務實方法，

也無需當局動用大量人手巡查，以防止有關土地再被非法佔用。」 



3 

表一、短期租約的四種訂立方式 

（一）公開招標 凡可能有一般商業價值的土地，都會以公開招標方式租出。土地用途包括貨物

／車輛／建築設備及物料存放場、收費公眾停車場、苗圃，以及高爾夫球練習

場等。 

（二）直接批地 如土地沒有一般商業價值，或只有一名人士／一家機構對該土地有興趣，便可

能會直接批出短期租約。這類土地用途包括公共工程或公用事業公司所需的工

地；或慈善／非牟利機構的非牟利活動用地，而有關政策局已給予政策支持。

（三）規範非法

佔用政府土地 

如地政總署發現不涉及加建構築物的非法佔用政府土地情況，可在某些情況下

按市值租金向佔用人批出短期租約，以務實的方法，解決政府土地被非法佔用

的問題，亦省卻為防止有關政府土地再遭佔用而須動用不少人手經常進行視

察。 

（四）由政府土

地租用牌照／許

可證轉換過來 

自七十年代中期，政府採取的政策，是把規管佔用政府土地的舊有土地租用牌

照轉換成短期租約，以便更有效地實施土地管制。 

 

4.6 在此，我們綜合了政府文件的部分個案，及過往幾宗報章曾報導過的短期批租個案，跟黎先

生的個案作比較(見表二)： 

4.7 表二中的個案（一）至（三），據報章報導，有人先霸佔政府土地，其後不知是直接批地，還

是地政處以規範化方式去處理，但肯定未經過公開招標程序。 

4.8 若是直接批地的話，那到底個案（一）至（三）是否符合相關批租條件—即作非牟利用途？

個案（一）至（三）當中涉及的是私人住宅，非商業性質，其中深水灣道位於豪宅區，呎租當時

高達 70 元，直接批租作私人花園用途怎符合非牟利用途的條件呢！ 

4.9 若個案（一）至（三）中的處理方式是「規範化」，則更無法解釋何以黎先生的農地不獲同

樣對待，不獲直接批租而需要重新公開招標。 

4.10 根據以往個案的處理方法，馬屎埔黎先生的個案其實亦符合以「規範化」方式去處理，因為

黎先生一直耕作的政府土地不涉及加建構築物，其進行的耕作用途亦符合原訂土地用途，更何況

省卻人手去巡查的好處呢！若謂「規範化」方式處理有欠公允，又如何解釋個案（四）中富商蔡

志明霸佔政府土地僭建車房但最後得到地政總署直接批出租約（明報，25/9/2007），以及個案

（五）中，鄉議局副主席兼離島區議會前主席林偉強位於坪洲村屋被揭發霸佔政府土地長達廿

年，地政總署一直不向林偉強收取租金，最後直接藉短期租約批租予他作私家花園用途？ 

4.11 除此以外，政府曾公佈過自 2007 年至 2009 年 6 月間已完成以短期租約規範擴大租約範圍

（即以「規範化」方式處理－「先佔後租」）的個案資料（見附錄），當時共有五十宗，以花園

用途為多。 
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表二、短期批租方式個案與黎先生個案比較 

 個案 短期批租方式 資料來源 

(一) ｢貨櫃大王｣林良成在南丫島模達灣的私人碼頭和

私人樂園包括了政府土地 

不清楚是直接批地還

是規範化，但肯定不

是公開招標 

 

 

蘋果日報，

2010 年 9 月 20

日 

(二) 首富李嘉誠的深水灣道 79 號的私人花園包括了

政府土地 

蘋果日報，

2011 年 1 月 10

日 

(三) 鄉議局主席劉皇發的萬呎私家路包括了政府土地 蘋果日報，

2011 年 6 月 11

日 

(四) 

 

有｢玩具大王｣之稱的旭日國際集團董事局主席蔡

志明，霸佔政府土地僭建擺放 30 部豪華房車的

車房和巨型鳥籠，地政總署直接向對方批出租約

規範化－先佔後批租 

 

 

 

明報，2007 年

9 月 25 日 

(五) 

 

鄉議局副主席兼離島區議會前主席林偉強坪洲村

屋霸佔政府土地，後獲政府直接批租 

東方日報，

2011 年 5 月 21

日 

(六) 

 

佔用者被發現多年霸佔政府土地經營店舖，應要

求拆違例搭建物，便獲批短期租約 

審計署署長第

五十八號報告

書第 7 章， 

2012 年 3 月 28

日 

(七) 佔用者被發現多年霸佔政府土地非法豎設廣告牌

及提供食肆服務，違規情況間斷發生，但仍獲批

租作園藝用途 

 

審計署署長第

五十八號報告

書第 7 章， 

2012 年 3 月 28

日 

(八) 馬屎埔黎先生被指非法佔用土地，地政處收回該

幅地再重新公開招標 

公開招標 星島日報，

2013 年 8 月 19

日 
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4.12 此外，個案（六）及（七）這兩個來自審計署署長第五十八號報告書第 7 章中案例，更涉及

商業用途，但亦得以「規範化」方式處理。報告內地政總署的回應是「批出短期租約以糾正非法

佔用政府土地的情況，對某些個案而言是務實的措施」。 

4.13 故此，若說馬屎埔黎先生個案的農地因有商業價值而不能以「規範化」方式處理，不僅欠缺

說服力，亦違反了地政總署一貫以務實措施處理的標準。從以上例子可見，「規範化」非無先

例，相信地政總署亦難以解釋為何這些個案可用「規範化」處理，而黎先生的個案則必須公開招

標。 

4.14 除了不是一貫做法的理據外，地政總署有另一個解釋為何不直接批地，就是指黎永權屬於佔

用政府土地範圍較大(約 5 萬方呎)，認為直接批租的做法未必公平及可取（星島日報， 

19/08/2013）。 

4.15 然而，個案（一）與黎先生的個案頗為相似，林良成在南丫島模達灣的兩幅短租用地面積估

計都逾 5 萬平方呎，卻毋須招標而能夠直接批租，因此以面積為由解釋地政總署選取租用方式的

理據亦欠說服力。 

4.16 小結：地政總署選取租用方式的理據不明 

4.16.1 從以上情況相類卻遭遇不同的個案，可見地政總署根本欠缺一套清晰準則，以決定何種

情況會收回非法佔用政府土地重新招標，何種情況會直接租予原來佔用人。 

4.16.2 以上案例可反映無論是「一貫做法」還是「土地面積大」，都無法為「必須重新招標」

提供具說服力的理據，反而顯示地政總署有「大細超」之嫌。對此，地政總署必須作出合理解

釋。 

 

 

5. 有關選標的準則 

5.1 為求公平公正，政府作公開招標時，一般會公開其選標準則，讓投標者根據相應要求權衡自

己的中標條件。 

5.2 然而，地政總署在處理是次公開招標卻採用並不透明的《簡易招標制度》，無需完全遵循比

較公開公正的《物料供應及採購規則》，包括只由內部的『土地行政會議』審批，無需通過中央

投標委員會，做法封閉。 

5.3 由於《簡易招標制度》並不透明，黎先生作為投標者從頭到尾亦不能得知評分準則是否價高

者得及中標條件，讓所謂「公開招標」形同虛設。 

5.4 短期租約不受《物料供應及採購規則》約束，而短期租約又涉及龐大的潛在經濟利益，地政

總署及政府物流服務署需要就此個案解釋為何短期租約可以得到豁免，是因為有需要為投標者身

分保密，還是因其他理由。地政總署要有充分的解釋，才可釋除公眾質疑黑箱作業的潛在疑竇。 
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5.5 根據獨立媒體報導，「當時地政主任司徒賀強重申，是次行動是正常的土地管制行動，黎先

生在法律上霸佔政府土地為不合法，而招標是公開進行，所有人皆可投標，價高者得。黎先生則

反駁標書中並非註明價高者得，而是考慮各種的因素評估，又質問究竟有多少個投標者投標。 」

那到底 「價高者得」是否唯一或比重較高的準則？這一點政府從未清楚說明。若以發展局回應時

所指要「公平公開」的原則，地政總署有責任向公眾解釋中標公司將如何使用該幅土地，及其優

勝的地方何在。 

5.6 再者，中標者「連捷有限公司」只在截標前三天成立，其背景及財政能力值得懷疑。尤其

是，中標公司以超出一般農地市值租金價錢去投標（年租十二萬），遠超一般農業營運承租能

力，難以在三年內持續經營及回本。 

5.7 二零零六年審計署的報告，揭發了若干短期批租欠租個案，根據報告，零四至零五年間實際

收入為 8.65 億，然而直至二零零五年短租用地欠租累積公帑數目已達 1.63 億，情況嚴重。而根據

地政總署就政府帳目委員會第四十八號報告書的政府覆文，只有經證明財政上有能力經營的租

戶，方會獲批出新的短期租約。故此，我們認為地政總署應對投標者背景及經濟狀況徹查清楚，

審核中標公司會否因運作失當而無力交租，以免浪費土地資源。 

 

6. 總結 

6.1 地政總署須交待標準不一的理由 

調查中，本土研究社發現地政總署審批標準不一，有不少非法佔用政府土地個案可以受「規

範化」，而黎先生多年耕作的農地卻不能以「規範化」方式審批而需公開招標，地政總署必

須向公眾清楚交待原因。地政總署須有合理解釋，否則對馬屎埔之黎先生極為不公。是否社

會有地位人士違反規劃用途佔用政府土地可以獲得「直接批租」或「規範化」處理，普通農

民並無違反規劃用途則只可重新招標﹖ 

6.2 改善「公開招標不公開」的問題 

另外，地政總署有責任公開中標者的標書，向公眾解釋其取勝原因，以體現「公開招標」的

精神。若公開招標連個案中的參與投標者亦不清楚投標準則，短租制度將無可避免引起黑箱

作業及私相授受的合理指控。 

6.3 要求有關當局調查地政有否行政失當 

事件中，地政總署以《簡易招標制度》繞過公開評分準則及中標條件，最後批給了另外一間

註冊三天卻以高價投標的公司，審批過程不單無從考據，地政有否考慮該公司的經營能力亦

成疑問。有關當局應徹查，地政總署會否因忽略審查該新公司的財務狀況以出現誤判，影響

中標，同時亦應調查事件中地政總署有否刻意繞過既有公開招標程序，影響公平公正。 
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6.4  讓公眾監察以防空置濫用 

現行的短租審批機制，未能確保善用土地資源的承租者能中標。投標者可以高價及不知名標

準獲得土地，卻沒有機制監察中標者不會丟空浪費，將導致可能的土地資源錯配。一方面，

政府須公開中標者有否在標書中，承諾未來三年會在該幅土地進行農業活動；與此同時，地

政應訂立公眾監察機制，讓公眾監察土地被空置浪費，或作其他用途時申訴，地政總署亦應

考慮終止相關短租協議。 

 

‐  完  ‐ 
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附 錄 ：  

立 法 會 問 題 第 15 條  
自 二 ○○七 年 年 初 至 今 ， 地 政 總 署 轄 下 各 分 區 地 政 處 (地 政 處 )  

已 完 成 以 短 期 租 約 規 範 擴 大 租 約 範 圍 的 資 料  

資料來源：立法會十五題：非法佔用政府土地，2009 年 6 月 24 日  

http://www.info.gov.hk/gia/general/200906/24/P200906240187.htm 

 

地點 

被非法佔用的

政府土地面積

(約平方米) 

被非法佔用政府土

地的用途 

分區地政處發現非

法佔用政府土地的

年份 

完成規範化

的年份 

筲箕灣亞公

岩村道 

5  神龕  2007  2008 

香港仔雞籠

灣對開 

80  架空/地底電纜槽  2007  2008 

域多利道  28  花園  2007  2008 

赤柱大潭村  25  學校遊樂場  2007  2008 

茶果嶺  51  廢紙工場  2007  2008 

長洲  2  花園  2007  2008 

粉嶺軍地北  26  花園及簷篷  2007  2007 

粉嶺麻笏圍  79  花園及簷篷  2007  2007 

粉嶺樓  1  花園及車位簷篷  2007  2007 

文錦渡  7  貨櫃場附屬用地  2007  2007 

粉嶺軍地北  5  儲放金屬物品  2007  2007 

西貢(共 18

宗個案) 

15  至  570 

不等 

包括花園、露天停

車位、儲物室、魚

池及簷篷 

2007  2007 – 2009

沙田萬佛寺  20  化寶爐及儲物  2007  2008 

大埔船灣沙

欄小築 

11  花園  2007  2009 

大埔下坑  7  花園  2007  2008 

屯門   

蟠龍半島 

126  花園  2007  2008 

屯門新慶村  90  工場及儲物  2007  2009 

屯門曾咀(共

2宗個案) 

16  塵埃偵測儀器  2007  2009 

元朗(共 14

宗個案) 

2  至  524 

不等 

商舖、露天貨倉、

洗衣及汽車維修場

等 

2007  2007 – 2009
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