
發文字號：法務部 91.05.17 法律字第 0910700239號書函

發文日期：民國 91 年 05 月 17 日

要    旨：有關執行公路兩側公私有建築物與廣告物之限期拆除處分，於無法查明違規人時之

處理疑義

全文內容：法務部「行政程序法諮詢小組」第二十七次會議紀錄

　　　　　　　　　　　　　　　          法務部九十一年五月十七日

          　　　　　　　　　　　　　　　法律字第○九一○七○○二三九號書函

          壹、時間：九十一年五月二日上午九時三十分

          貳、地點：本部二樓簡報室

          參、主席：林常務次長錫堯

          肆、出席委員及學者：（略）

          伍、列席單位及人員：（略）

          陸、討論事項：

          　　交通部國道高速公路局執行「公路兩側公私有建築物與廣告物禁建限

          　　建辦法」（以下簡稱本辦法）第九條限期拆除處分，因無法查明違規

          　　樹立廣告物所有人資料，究應如何依行政程序法第九十六條載明依上

          　　開規定限期拆除處分之相對人姓名並對之送達？

          　　法律事務司初步研究意見：

          　　問題一：廣告物之性質及其所有人之認定？

          　　　　　　甲說：土地之構成部分

          　　　　　　　　　按在他人土地上有其他工作物或竹木為目的而設有地

          　　　　　　　　　上權者，得獨立所有其工作物或竹木，如無此等權源

          　　　　　　　　　或其他法定原由時，則其工作物或竹木因附合而歸土

          　　　　　　　　　地所有人所有。（參附件三：史尚寬著，物權法論，

          　　　　　　　　　六十八年五月版第一三○頁）。違規廣告物設置於他

          　　　　　　　　　人土地上，如無正當權源（如地上權或租賃權），即

          　　　　　　　　　認為其已因附合而成為土地所有人所有。

　　　　　　          乙說：非土地之構成部分

         　　　　　　　　　 按民法第八百十一條規定：「動產因附合而為不動產

                            之重要成分者，不動產所有人，取得動產所有權」其

                            所稱重要成分，係指兩物結合後，非經毀損或變更其

                            性質，不能分離者（參附件四：王澤鑑著，民法物權

                            （一）通則．所有權，二○○一年十月修訂版）。違



                            規廣告物拆除後，尚可至他處組合設置，不致毀損或

                            變更其性質，故非土地之構成部分。至其性質應視其

                            是否具有「繼續附著」及「獨立之經濟目的」而成為

                            定著物（不動產），抑或未具上開性質而成為動產（

                            參附件五：司法院七十九廳民二字第四六一號函准臺

                            灣高等法院及所屬法院七十九年六月八日座談會研究

                            意見），然無論其為不動產或動產，均有其獨立之所

                            有權。

              問題二：交通部與內政部會銜發布之「公路兩側公私有建築物與廣告

                      物禁建限建辦法」（以下簡稱本辦法）第九條之處分對象應

                      為何人？

                      甲說：廣告物所有人

                            本辦法第九條規定：「違反本辦法規定之建築物或廣

                            告物，公路主管機關令其限期修改或拆除，逾期未修

                            改或拆除者，送請當地縣（市）政府強制拆除。」上

                            開規定雖未明定限期拆除之處分對象，惟為保障人民

                            權益，自應限於廣告物所有權人，解釋上不應包括廣

                            告物坐落之土地所有權人、廣告物使用人或管理人。

                      乙說：廣告物所有人、廣告物坐落之土地所有權人、廣告物

                            使用人或管理人

                            本辦法第九條並未明定限期拆除之處分對象，惟查違

                            規廣告物除交通部得依本辦法查報處理外，縣（市）

                            政府亦得依廣告物管理辦法、違章建築管理辦法及建

                            築法等相關規定予以取締拆除。而查違章建築管理辦

                            法第七條及第八條係以「違章建築所有人、使用人或

                            管理人」為處分對象；又建築法第九十六條之一規定

                            依該法強制拆除之建築，其拆除費用由建築物所有人

                            負擔，至所稱「建築物所有人」，內政部九十年四月

                            二日台九十內營字第九○八三○八四號函釋（如附件

                            六），以該違章建築物所有人為原則，惟無法確定該

                            所有人或該土地另設之地上權利義務人（似為權利人

                            之誤）且違建行為涉違反土地使用管制規定時，得逕

                            依都市計畫法第七十九條或區域計畫法第二十一條規



                            定，處罰其土地或建築物所有人、使用人或管理人。

                            本件高速公路兩側違規廣告物多屬違章建築物，且違

                            反土地使用管制規定，如依甲說將處分對象限於廣告

                            物所有人，將造成相同案件因由交通部依本辦法處理

                            、或由縣（市）政府依廣告物管理辦法、違章建築管

                            理辦法及建築法等相關規定處理之不同，而有不同之

                            處分對象。為避免造成上開歧異，本辦法之處罰對象

                            宜與上開違章建築管理法規相同，原則上以該廣告物

                            所有人為處分對象，如查無所有人，則以土地所有人

                            或廣告物使用管理人為處分對象

              問題三：限期拆除處分應如何記載處分相對人姓名以及以何種方式通

                      知？

                      甲說：公告或書面通知

                            廣告物管理辦法第二條規定：「廣告物之管理，除法

                            令另有規定外，依本辦法之規定。」高速公路兩側違

                            規廣告物雖應先適用本辦法之規定處理，惟本辦法未

                            規定者，自仍應適用廣告物管理辦法之規定。查上開

                            辦法第二十二條第二款，高速公路兩側違規廣告物如

                            違反該辦法第十一條而符合建築法第九十七條之二規

                            定要件者，依違章建築管理辦法規定處理。復查，違

                            章建築管理辦法第七條及第八條規定，其拆除處分係

                            以公告或書面通知方式為之。是以，本辦法第九條之

                            限期拆除處分，不論問題二受處分對象採甲說或乙說

                            ，主管機關均得選擇究以公告或書面通知方式為之。

                            如以張貼公告於廣告物之方式為之，則其處分相對人

                            則視問題二採甲說或乙說，而分別記載「廣告物所有

                            人」或「廣告物所有人、廣告物坐落之土地所有權人

                            、廣告物使用人或管理人」，雖未載明其姓名，惟因

                            不致識別發生錯誤，故尚不違反行政程序法第九十六

                            條第一款規定。

                      乙說：應依行政程序法第九十六條載明處分相對人之姓名，

                            並依同法第一百條通知當事人（書面行政處分，應送

                            達相對人及已知之利害關係人）違章建築管理辦法第



                            七條及第八條雖規定以公告或書面通知限期拆除或清

                            除，然對於何種情形應公告、何種情形應書面通知未

                            為完整之規定，自無法排除行政程序法之規定。從而

                            ，依本辦法所為行政處分之通知，不得援引違章建築

                            管理辦法第七條及第八條規定為之，而均應依行政程

                            序法之規定為之。從而，問題二如採乙說，則將書面

                            限期拆除處分載明廣告物所有人之姓名並為送達，如

                            無查知廣告物所有人，則以土地所有人或廣告物使用

                            人管理人為處分對象並對之送達。至問題二如採甲說

                            ，以廣告物所有人為處分對象，則於問題一採甲說時

                            ，逕以土地所有人為廣告物所有人而對之送達處分；

                            惟於問題一採乙說時，則行政機關仍應依職權調查廣

                            告物所有人為何人，並於查明後於處分書中載明其姓

                            名並對之送達。

          柒、發言要旨：

              謝教授銘洋：

              本件廣告工作物之性質個人贊成乙說，惟理由與幕僚單位所列略有不

              同。在民法上，構成土地之一部分有二種情形，一是民法第六十六條

              第二項所定不動產之出產物，尚未分離者；二是民法第八百十一條所

              定動產附合為不動產之重要成分，而動產因附合喪失其所有權，讓不

              動產所有權人取得所有權。至是否構成附合，須視兩物結合後是否非

              經毀損或變更其性質不得分離，以及動產是否因附合而喪失獨立交易

              客體之地位而定。個人認為高速公路兩側廣告物顯然非土地之出產物

              ，又因其具有獨立之經濟價值，應為獨立之物，且因其非為臨時性之

              設施，應屬定著物。綜而言之，其屬性上應為不動產，而非土地之一

              部分。

              詹教授森林：

              贊同謝教授之意見。是否構成民法第八百十一條之附合，除視兩物結

              合後是否非經毀損不得分離外，尚應視其是否有獨立經濟價值而定。

              從而，無論依經濟交易之觀點，抑或土地所有權人或廣告物設立人之

              觀點，高速公路兩側廣告物均不因其樹立在土地上，就失去其獨立所

              有權。至其屬性，個人亦認為其為不動產。

              劉委員宗德：



              一、內政部與交通部對於會銜發布之「公路兩側公私有建築物與廣告

                  物禁限建辦法」（以下簡稱本辦法）有解釋令函之作成及發布權

                  ，本案提由本小組討論，亦僅能提供諮詢之意見。

              二、本辦法僅係補充公路法第五十九條有關禁限建範圍及執行之方式

                  ，其本身並無自行強制拆除之權限。

              三、至於討論事項部分：

                  問題一：贊同乙說。

                  問題二：

              （一）建議修正公路法第五十九條規定，明定依法通知限期修改或限

                    期拆除之對象。

              （二）因問題一採乙說，所以，就問題二有關限期拆除部分，個人認

                    為應採甲說。惟針對罰鍰部分，認為應採乙說，亦即罰鍰之處

                    分對象應包括廣告物所有人、廣告物坐落之土地所有權人、廣

                    告物使用人或管理人，惟能否如此擴張解釋尚有疑義。

                  問題三：因限期拆除並非一般處分，故本問題應採乙說，即分別

                  視問題二採甲說或乙說而於處分書上載明相對人姓名等並對之送

                  達，至送達之方式，可作調整性之處理。

              林次長錫堯：

              現重新釐清問題，不依原擬問題討論。本辦法第九條處分對象依劉委

              員意見，由本辦法主管機關依職權解釋，故本案討論事項濃縮為一項

              ，即「行政處分之相對人客觀上是存在的，但經主管機關依職權調查

              仍無法查明處分相對人時，主管機關應如何作成行政處分」？又行政

              程序法第七十五條之立法理由載為「為避免因不特定人人數眾多或住

              所不明」，則行政程序法第七十五條所定「不特定人」可否包含上述

              情形？

              蔡委員茂寅：

              一、限期拆除處分書面處分應如何送達，如不質疑違章建築管理辦法

                  之規定，自得以公告方式為之。

              二、行政程序法中可用公告者，為一般處分及對不特定人所為之送達

                  。然送達不外人與地之問題，應受送達人明白而應受送達處所不

                  明時，可用公示送達，反之，於應受送達人依職權調查仍不明時

                  ，應擴張解釋亦可以公告方式送達。又如贊成採公告方式送達，

                  則就公告之內涵言，其處分相對人原即無法一開始就能加以確定



                  而予詳列，如此行政程序法第九十六條之限制亦可解開。

              三、行政程序法所謂之不特定人或可得特定之多數人，事實上都是特

                  定人，只是因為主管機關如要一一查明會耗費過多之行政成本，

                  所以認為不必查明，而用公告之方式送達，故個人贊成公告送達

                  。但為避免濫用，應限定公告之方式，如刊登新聞紙等，以維持

                  程序正義。就本案而言，除可採上開刊登新聞紙方式外，尚應於

                  廣告物上貼公告，使相對人容易知悉。

              陳委員愛娥：

              一、公路法及本辦法之執行機關係公路主管機關，而違章建築管理辦

                  法及廣告物管理辦法之主管機關係建築主管機關，對於公路主管

                  機關可否用違章建築管理辦法及廣告物管理辦法之規定公告，不

                  無疑義，應先釐清。

              二、本辦法第九條規定由公路主管機關令其限期修改或拆除，逾期未

                  修改或拆除者，送請當地縣（市）政府強制拆除。而依廣告物管

                  理辦法第八條第五款規定，此部分廣告物亦為當地縣（市）主管

                  機關之管轄範圍。又依公路法第五十九條第一項規定，公路主管

                  機關商請建築主管機關依法限期修改或強制拆除。所以，公路主

                  管機關根本毋需為限期修改或強制拆除，而應由建築主管機關為

                  之。所以，本辦法第九條規定與其授權母法（即公路法）第五十

                  九條之意旨是否相符，事實上是有問題的。如果整個程序回到建

                  築主管機關，則可依違章建築管理辦法之規定公告，則無問題。

              三、個人認為與其從寬解釋行政程序法第七十五條規定，不如類推適

                  用廣告物管理辦法第二十二條第二款規定，再依違章建築管理辦

                  法第七條及第八條規定，以公告方式送達，且上開規定對處分相

                  對人之認定亦已從寬。此部分因均屬廣告物之管理法規，故類推

                  適用不會有問題。個人不贊成針對個案而就普通法（行政程序法

                  ）作擴張解釋。

              陳委員慈陽：

              一、因主管機關認為廣告物管理辦法有問題，建議不要朝適用違章建

                  築管理法規之方向予以解決。

              二、行政程序法係一原則性之規定，故原則上反對就行政程序法作過

                  多的解釋，而應由各特別法規為特別規定。惟特別法規如未規定

                  而無法予以解決時，似非不能就行政程序法第七十五條予以類推



                  解釋。但此仍非屬常態，故建議主管機關仍應修正相關特別法規

                  。

              李委員建良：

              一、應先釐清管轄問題，因站在交通部才有類推適用違章建築管理辦

                  法之問題，如站在建築主管機關之立場，則是直接適用。

              二、行政程序法第七十五條規定如擴張解釋成可以包括受處分人不明

                  之情形，將對人民權益產生非常重大之影響，且職權調查主義將

                  大幅度地受到排擠。個人認為此種特殊案例，應個案分別處理，

                  不宜用擴張解釋行政程序法規定之方式來處理。

              張委員自強（黃秘書英霓、陳專員明仁代）：

              一、本案仍須修法始能澈底解決。至於處分對象，不得以行政函釋擴

                  張其範圍。

              二、實務上同一案有多種主管法規規範及不同主管機關管轄之情形不

                  少，建議本諮詢小組能就行政程序法部分，對此類型化之問題提

                  出補充及解釋。

              三、贊成蔡委員茂寅及陳委員慈陽意見，對於公告方式加以限定，並

                  應限定其公告之內容。

              林委員明鏘：

              一、本辦法第九條所定限期拆除係對人處分，主管機關應依職權調查

                  處分相對人，如無法查明，應直接適用違章建築管理辦法之規定

                  ，而非類推適用。

              二、特定人無法查明之情形，在本質上不能類推適用行政程序法第七

                  十五條對不特定人之公告送達規定，否則會摧毀職權調查主義。

              司法院代表：

              實務上主管機關應如何查明廣告物所有權人，應朝土地所有權人與廣

              告物設立人間之關係進行調查。

          捌、結論：

          一、本辦法第九條之處分對象，由本辦法主管機關依職權解釋，並依具體

              個案本於職權認定。

          二、主管機關應依職權盡調查之能事，查明應受處分之人。

          三、主管機關經依職權調查仍無法查明應受處分人時，可以公告方式送達

              ，但應採用最易使相對人知悉之適當方式公告之。至公告之法規依據

              ，究係透過解釋或類推適用行政程序法第七十五條規定，抑或類推適



              用或直接適用違章建築管理辦法，委員見解尚有不同。

          四、本次會議紀錄送請交通部及內政部作為修法之參考。

                                                              主席：林錫堯

                                                              紀錄：鍾瑞蘭


