
主旨：有關農業主管機關依農業發展條例第10條第 1項規定所為之意見表示，是否屬行政處

      分性質乙案，本部意見如說明二至五。
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主旨：有關農業主管機關依農業發展條例第10條第 1項規定所為之意見表示，是否屬行政處

　　　分性質乙案，本部意見如說明二至五。請查照參考。

說明：

　一、復貴署 100年 1月20日營署綜字第1002900880號及同年 2月 8日營署綜字第10029018

　　　43號函。

　二、按行政程序法第92條第 1項規定：「本法所稱行政處分，係指行政機關就公法上具體

　　　事件所為之決定或其他公權力措施而對外直接發生法律效果之單方行政行為。」另有

　　　所謂「多階段行政處分」者，係指行政處分之作成，依法規之規定，須有二個以上行

　　　政機關各本於其職權分階段參與。因而有「先階段行為」、「後階段行為」之分，且

　　　「先階段行為」有拘束「後階段行為」之效力。「先階段行為」之種類不一，例如：

　　　先行決定、同意、核准、許可等，視法規規定而定；「先階段行為」之性質，可能是

　　　內部行為（單純表示意見而不具對外性或規律性，其對外之意思表示，由後階段行為

　　　之機關表示；對後階段行為提起行政爭訟時一併審查其合法性），此際具有行政處分

　　　性質者乃屬最後階段之行為，亦即直接對外生效部分；亦可能是行政處分（具有獨立

　　　性，依法應向相對人為之，單獨為行政爭訟之客體），例如法規明定其他機關之參與

　　　行為為獨立之處分，或其參與行為（許可或同意），依法應單獨向相對人為之者，則

　　　亦視為行政處分（林○堯著「行政法要義」2006年 9月三版第 1刷，第 227頁；吳○

　　　著「行政法之理論與實用」96年 9月增訂十版，第 337頁參照），合先敘明。

　三、據貴署來函說明二、三及行政院農業委員會來函說明三指出，貴部區域計畫委員會（

　　　以下簡稱區委會）審議開發許可案件，係依「區域計畫法」第15條之 1第 1項第 2款

　　　規定：「為開發利用，依各該區域計畫之規定，由申請人擬具開發計畫，檢同有關文

　　　件，向直轄市、縣（市）政府申請，報經各該區域計畫擬定機關許可後，辦理分區變

　　　更。」、同法第15條之 2規定：「依前條第 1項第 2款規定申請開發之案件，經審議

　　　符合左列各款條件，得許可開發：…」與「非都市土地開發審議作業規範」及「非都

　　　市土地使用管制規則」第 3章土地使用分區變更等規定辦理。又「區域計畫法施行細

　　　則」第16條之 1第 2項第 6款規定：「本法第15條之 1第 1項第 2款所稱有關文件，

　　　係指下列文件：…六、相關主管機關或事業機構同意文件。」，農業發展條例第10條

　　　規定：「農業用地於劃定或變更為非農業使用時，…，並先徵得主管機關之同意；…

　　　。」是以，關於審議非都市土地申請開發許可涉及農業用地是否同意變更為非農業使

　　　用時，程序上似需先取得農業主管機關之同意文件，再向區域計畫委員會申請開發許

　　　可。此際，該農業主管機關之同意是否為行政處分，應採取「顯名主義」以表彰於外

　　　之名義機關判定之（李○良等 4人合著「行政程序法實用」，2007年 7月， 3版 2刷

　　　，第 260頁參照），亦即以是否具有獨立性、是否直接對相對人發生法律效果為判斷

　　　；此係事實認定問題，宜就具體個案分別判斷，尚難一概而論。

　四、次按各級區域計畫委員會組織規程第 5條第 1項第 1款規定：「本會委員除主任委員

　　　、副主任委員外，其餘委員，由中央、直轄市、縣（市）主管機關就下列人員派（聘

　　　）兼之：一、主管…農業及其他有關機關之代表。」，另依同規程第13條第 3項規定



　　　：「本會非有過半數之委員出席不得開會；非有出席委員過半數之同意不得決議。可

　　　否同數時，由主席裁決之。」是區委會審議開發許可案件之可否決議，似採合意決方

　　　式。如是，則區委會農業主管機關代表所任之委員，其不論以正式公函或書面或口頭

　　　言詞方式提供之意見，雖係本於農業主管機關立場之決定，惟該意見似應僅為內部意

　　　見交換，提供作為區委會審議之參考，而非屬對外發生法律效力之行政處分。至於行

　　　政院農業委員會來函說明二認為區委會之審議，係實質審查及決定是否同意開發之簡

　　　化作業程序，農業主管關代表所為之意見表達即已踐行農業發展條例第10條所稱之「

　　　同意」，惟此種農業主管機關之同意與開發許可之決定併行之程序，是否符合前開「

　　　區域計畫法」之規定，尚非無疑義。

　五、至依貴署 100年 1月20日來函說明第八及第九點所述，於貴部99年12月23日研商區域

　　　計畫委員會審議開發計畫程序改進方向會議結論，「擬訂入法規要求申請人出具農業

　　　用地變更為非農業使用之同意文件，即將農業主管機關同意農地變更先行於非都市土

　　　地使用分區及使用地變更審議，而農業主管機關依農業發展條例規定所為是否同意農

　　　地變更為非農業使用，與內政部依區域計畫法所為是否許可開發，分屬多階段行政程

　　　序之不同行政處分者」，似無不可。惟在完成修法之前，對於行政處分之作成，須二

　　　個以上機關本於各自職權先後參與，屬多階段行政處分者，其中以行政機關最後階段

　　　之行為，直接對外發生法律效果，處分相對人原則上僅能針對最後階段之行政處分請

　　　求救濟，若不服前階段行為者，宜連同最後階段之行政處分，併受訴願機關之審查（

　　　行政院秘書處94年 8月 8日院臺規字第0940034150號函參照）。又實務上亦認為，此

　　　際具有行政處分性質者，原則上為最後階段之行政行為，即直接對外發生法律效果部

　　　分。人民對多階段行政處分如有不服，固不妨對最後作成行政處分之機關提起訴訟，

　　　惟行政法院審查之範圍，則包含各個階段行政行為是否適法（最高行政法院91年判字

　　　第2319號判例及高雄高等行政法院96年度訴字第45號判決參照），併請參考。
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