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上列當事人間區域計畫法事件，上訴人對於中華民國 101年 10月

11日臺北高等行政法院 99年度訴字第 1856號判決，對其不利部分

，提起上訴，本院判決如下：

    主  文

原判決除確定部分外廢棄，發回臺北高等行政法院。

    理  由

一、緣行政院國家科學委員會（下稱國科會）向行政院陳報中部

    科學工業園區第四期（二林園區）（下稱中科四期二林園區

    ）籌設計畫書，行政院交據改制前經濟建設委員會（現改制

    為國家發展委員會，下稱經建會）邀集相關單位、機關、機

    構研商後，提經民國 97年 10月 20日委員會討論獲致結論，乃

    以行政院 97年 11月 6日院台科字第 0970048480號函國科會，

    原則同意辦理，並照上開經建會 97年 10月 20日審議結論辦理

    （下稱行政院 97年 11月 6日函）。上訴人國科會中部科學工

    業園區管理局（即原審被告參加人，下稱上訴人中科管理局

    ）乃以 98年 2月 27日中建字第 0980004166號函（下稱中科管

    理局 98年 2月 27日函）檢送中科四期二林園區開發計畫及細

    部計畫（下稱系爭開發計畫），經彰化縣政府以 98年 3月 10

    日府建管字第 0980055770號函並附該府各單位查核意見（下

    稱彰化縣政府 98年 3月 10日函）後，請上訴人內政部（即原

    審被告）審議。案經上訴人內政部區域計畫委員會專案小組

    會議 8次審議，並為加速審查效率，採與行政院環境保護署

    （下稱環保署）環境影響評估審查委員會（下稱環評審查委

    員會）併行審查原則，環評審查委員會 98年 10月 30日第 185

    次會議審查，有條件通過環境影響評估審查。迄經上訴人內

    政部區域計畫委員會 98年 11月 5日第 265次審查會及同年月 12



    日第 265次審查會延續會議，作成 19點決議請上訴人中科管

    理局於 3個月內補充修正，送內政部營建署（下稱營建署）

    查核無誤後，核發許可函。上訴人內政部嗣以 98年 11月 13日

    台內營字第 0980811381號函檢送上開 98年 11月 12日第 265次

    審查會延續會議紀錄予審查委員、相關機關及單位（下稱內

    政部 98年 11月 13日函），再以 98年 11月 16日台內營字第 0980

    8114091號函，以依上訴人中科管理局 98年 11月 13日中建字

    第 0980023188號函（下稱中科管理局 98年 11月 13日函）送之

    系爭開發計畫定稿本，系爭開發計畫業依上訴人內政部區域

    計畫委員會第 265次審查會延續會議決議補正完竣，依區域

    計畫法第 15條之 1規定，為開發之許可（下稱原處分或系爭

    開發許可）。原審原告不服內政部 98年 11月 13日函及原處分

    ，提起訴願，經行政院以院台訴字第 0990100202號訴願決定

    作成：「關於訴願人陳嘉新等 72人（如訴願決定附表一）不

    服原處分部分訴願駁回。其餘部分訴願不受理。」原審原告

    仍不服，提起行政訴訟，經臺北高等行政法院 99年度訴字第

    1856號判決訴願決定及原處分均撤銷；並駁回該判決附表二

    、附表三所示原審原告之訴。上訴人內政部及原審被告參加

    人中科管理局不服，提起本件上訴。至於原審判決附表二、

    三所示原審原告並未上訴而告確定。又原審判決附表一所示

    獲得勝訴判決之原審原告楊振典等 28人，其中陳葉木麵於原

    審判決前之 100年 5月 10日即已死亡，因有訴訟代理人不停止

    訴訟程序，嗣其繼承人陳宗棋、陳清雄、陳樟松、張陳仁雲

    、陳晏翎等 5人，於原審判決後之 102年 1月 25日、同年月 29

    日具狀承受訴訟並撤回訴訟；另曾秋福、曾秋涼、曾正雄、

    魏新漲、蔡榮森等 5人，於 102年 2月 27日具狀撤回訴訟，因

    無礙於公益之維護，且上訴人收受撤回書狀未於 10日內提出

    異議，視為同意撤回。是本件被上訴人為上列楊振典等 22人

    ，合先敘明。

二、原審原告（詳如原審判決附表一、二、三所示）起訴主張：

    ㈠原審原告楊振典等 28人（詳如原審判決附表一）於系爭開

    發計畫園區範圍內有土地或建物，將因系爭開發計畫而被徵

    收，其居住遷徙自由、工作權及財產權均將遭受侵害，故渠



    等於系爭開發計畫有利害關係，得提起本件訴訟。又原審原

    告陳嘉新等 33人（詳如原審判決附表二）在系爭開發計畫園

    區範圍內有土地或建物，雖無土地被徵收，惟居住於該園區

    範圍內之保留區，居住環境因區域計畫變更而改變，原本為

    田地變為工業用地，景觀因而改變，公共設施如排水、用水

    系統及交通動線等變更，造成渠等居住遷徙自由及財產權之

    侵害，故渠等於系爭開發計畫亦有利害關係，得提起本件訴

    訟。另原審原告莊金進等 24人（詳如原審判決附表三）之土

    地或建物，雖位於系爭開發計畫園區範圍外，惟區域計畫法

    第 15條之 2有保障開發區域外特定人之意旨，系爭開發計畫

    將限制鄰近地區使用地下水，妨害渠等之家庭生活或農業灌

    溉用水，損及其對土地之使用，故渠等亦有利害關係，得提

    起本件訴訟。㈡系爭開發案除須將原有排水路、截流溝及灌

    溉溝渠改道，並推遲已預定之農地重劃，影響農業生產環境

    之完成，且行政院農業委員會（下稱農委會）並未依法就本

    件農地變更進行內部獨立審查，亦未以機關名義出具同意文

    件，是原處分有違農業發展條例第 10條第 1項之規定。㈢依

    區域計畫法第 15條之 2第 1項第 1款之規定，對國土利用之適

    當與合理，乃開發許可之合法前提要件，惟中科四期二林園

    區位於彰化縣內，鄰近即有彰濱工業區，閒置情形嚴重，且

    自「農地釋出方案」以來，我國自 83年至 98年間，耕地總面

    積及糧食自給率已大幅減少，上訴人內政部卻仍核准釋出及

    允許開發優良農地，對於國土利用顯不適當亦不合理。㈣依

    原審法院向相關單位函詢之結果、實務見解及上訴人內政部

    於 85年委託邱穀工程顧問有限公司辦理之「臺灣中部區域環

    境敏感地劃設與土地適宜性分析技術報告」（下稱邱穀環境

    敏感地報告）之內容，系爭開發計畫之範圍係位於優良農地

    、地層下陷區域及地下水補注區，是原處分顯違反上訴人內

    政部於 85年所頒布「中部區域計畫第一次通盤檢討」（下稱

    中一通）之開發限制。且「彰化縣農地利用綜合規劃報告」

    係農委會與彰化縣政府依 72年 8月 1日修正之農業發展條例第

    21條規定，就農業資源分布、生產環境及發展需要，所擬定

    之計畫。至 89年 1月 26日修正即現行農業發展條例第 8條第 1



    項公布後，該計畫並未變更，仍屬該條所定之適地適作模式

    之農地利用綜合規劃計畫，是原處分同意釋出重要農業地帶

    土地，亦違反「彰化縣農地利用綜合規劃」土地利用計畫，

    已違反區域計畫法第 15條之 2第 1項第 2款之規定。㈤系爭開

    發計畫之短、中期用水，其用水來源均來自於抽取地下水，

    將造成地層下陷更加嚴重，上訴人內政部對於環境保護、自

    然保育及災害防止未為妥適之規劃，與區域計畫法第 15條之

    2第 1項第 3款規定亦有不符。㈥系爭開發案為高耗水產業，

    惟彰化地區供水能力僅勉強平衡，原處分核准時，長期水源

    大度攔河堰尚未通過，需進行第二階段環境影響評估，而今

    經濟部水利署（下稱水利署）已考慮不興建大度攔河堰，系

    爭開發案與彰化地區水源供應顯不能互相配合，且系爭開發

    案之排放水方案，至今仍未確定，尚需進行環境差異分析，

    足見原處分作成時，與鄰近排水系統尚無法配合，有違區域

    計畫法第 15條之 2第 1項第 4款規定。㈦按法務部 99年 8月 10日

    法律字第 0999031664號函釋意旨（下稱法務部 99年 8月 10日

    函釋），依區域計畫法第 15條之 2第 1項第 5款之規定，開發

    單位不論係政府機關或私人，均需遵守，政府機關不能以徵

    收手段規避本 5款規定之適用，且透過徵收取得私有土地，

    亦非取得土地及建築物權利證明文件之唯一方式，惟上訴人

    中科管理局對系爭開發區域之土地擬採全面徵收方式辦理，

    未取得土地及建築物權利證明文件，原處分逕予核准，亦有

    違本款規定云云。為此，求為判決：訴願決定關於駁回部分

    及原處分均撤銷。

三、上訴人內政部以：㈠上訴人內政部所核發之系爭開發許可僅

    關於土地利用部分，並不包含環境影響評估，而原審原告陳

    嘉新等 33人及原審原告莊金進等 24人並非系爭開發計畫基地

    範圍內之居民或土地所有權人，與本件無利害關係，自不得

    提起行政訴訟。㈡系爭開發案經農委會審核後，認已符合農

    業發展條例第 10條規定「農業用地變更應不影響農業生產環

    境完整」之要件，農委會亦已多次發函表示同意之立場，是

    上訴人內政部對於農委會作出同意決定之過程是否合法妥適

    、本件水路改道是否妥適、是否影響農業生產環境完整等問



    題，無權審酌，原審原告以此主張系爭開發許可違反農業發

    展條例第 10條第 1項規定云云，並無理由。㈢系爭開發計畫

    基地之遴選作業係由國科會推薦彰化二林基地，並由上訴人

    中科管理局依區域計畫法向上訴人內政部提出土地變更之申

    請，上訴人內政部就基地位置之土地利用及適宜性，依區域

    計畫法第 15條之 2授權訂定之「非都市土地開發審議作業規

    範」進行審查，並經上訴人內政部區域計畫委員會第 265次

    審查會延續會議委員多數決同意在案。至原審原告主張有關

    閒置園區浪費資源、是否有開發新園區必要、糧食自給率下

    降等問題，非其權責範圍，亦非系爭開發許可之法定審查要

    件，與系爭開發許可之合法性無涉，是與區域計畫法第 15條

    之 1第 1項第 1款之規定無違。㈣我國農業主管機關並未公告

    「優良農地」之範圍，亦無客觀之認定標準及定義，原審原

    告顯已混淆「特定農業區」及「優良農地」之定義及範圍，

    且原審原告援引之「邱穀環境敏感地報告」並不具法規地位

    ，不得以其作為認定中一通「優良農田」定義及範圍之依據

    ，況依該報告之內容，亦無法明確認定本件基地屬於所列之

    優良農田範圍。另上訴人內政部僅能以水利署公告之範圍為

    本件開發許可之審查，並無權限自行認定是否屬於地層下陷

    區或地下水補注區，且依「製定非都市土地使用分區圖及編

    定各種使用地作業須知」第 7條第（一）項第 2款規定可知，

    若系爭開發基地為地層下陷區且位於特定農業區，即認其生

    產環境條件不適，而應檢討變更為一般農業區。原審原告援

    引同一法規主張系爭開發基地屬特定農業區而為優良農地，

    竟又主張本件基地屬於地層下陷區，顯已自相矛盾。再者，

    「彰化縣農地利用綜合規劃報告」並非農業發展條例第 8條

    第 1項所稱之農地利用綜合規劃計畫，此業經農委會 99年 6月

    30日農企字第 0990141012號函予以確認（下稱農委會 99年 6

    月 30日函），且「彰化縣綜合發展計畫」亦非屬法定計畫，

    故系爭開發許可未違反區域計畫法第 15條之 2第 1項第 2款之

    規定。㈤上訴人內政部係依「非都市土地開發審議作業規範

    」辦理區域計畫法第 15條之 2第 1項第 3款對環境保護、自然

    保育及災害防止妥適規劃之審查，與環境影響評估檢視之角



    度不同，原審原告所提相關問題均經上訴人內政部區域計畫

    委員會充分討論及相關主管機關同意後始許可開發，已符區

    域計畫法第 15條之 2第 1項第 3款之規定。㈥本件開發之用水

    計畫，已獲水利署審查同意，已符區域計畫法第 15條之 2第 1

    項第 4款有關水源供應等公共設施及公用設備服務能相互配

    合者之規定，且上訴人內政部係依區域計畫法施行細則第 16

    條之 1第 2項第 6款之規定，就是否取得水利主管機關用水計

    畫之審查同意及自來水公司同意配合供水之文件予以查核，

    而上訴人中科管理局已取得上開文件，顯無違法情事。㈦系

    爭開發計畫之用地取得，因無法達成協議價購，故以徵收方

    式辦理，確為區域計畫法第 15條之 2第 1項第 5款之例外，故

    上訴人中科管理局申請本件開發許可時，尚無取得土地及建

    築物權利證明文件之可能，是未違反區域計畫法第 15條之 2

    第 1項第 5款之規定。至原審原告援引之法務部 99年 8月 10日

    函釋，其作成時間係在系爭開發許可作成之後，自不受該函

    釋之拘束云云，資為抗辯。

四、上訴人中科管理局則以：㈠我國農業主管機關並未公告「優

    良農地」範圍，又本件開發許可經農委會審核後，認已符合

    農業發展條例第 10條規定「農業用地變更應不影響農業生產

    環境完整」之要件，並已同意變更使用分區，上訴人內政部

    區域計畫委員會第 265次審查會延續會議亦表示同意，是原

    處分並未違反農業發展條例第 10條之規定。㈡國內各類型之

    工業區其任務與使命各有不同，觀諸工業區與科學工業園區

    二者之制度面、土地、設置目的皆不儘相同，是縱有部分工

    業區閒置土地之情形，然為引進高級技術工業及促進相關發

    展，而考量所擬引進產業之特性另行開發其他基地，亦屬政

    策問題，非屬行政處分適法性應予審理之範圍。而國科會邀

    集國內科技產業發展相關專家學者組成科學工業園區遴選委

    員會（後更名為科學工業園區策略發展委員會）辦理用地遴

    選作業，並研擬發展策略及用地遴選原則供依循，為本件中

    科四期擴建需求，函請各縣市政府推薦基地，最後經委員會

    決議推薦二林基地，是本件並未違反區域計畫法第 15條之 2

    第 1項第 1款有關國土利用應適當且合理之規定。㈢系爭開發



    基地並非位於優良農地及地層下陷區，且系爭基地雖非屬嚴

    重地層下陷區，惟上訴人內政部仍詳予評估提出因應對策，

    並獲得中央地質主管機關及地質專業委員確認後納入計畫書

    。且系爭基地亦非位於地下水補注區，縱認系爭基地屬地下

    水補注區，然地下水補注區於「中一通」係屬環境敏感地區

    及可發展地區之有條件發展地區，並未限制其開發，而係針

    對位於地下水補注區之土地開發利用，應注意保留相當比例

    透水層面積、減少地表逕流及須有滯留池設施承受因開發增

    加之逕流量。本案於開發許可審議時，已查明符合「非都市

    土地開發審議作業規範」總編第 22條（設置滯洪設施）及第

    32點（本案透水面積占計畫範圍之 39.8％）規定，實無違反

    區域計畫法第 15條之 2第 1項第 2款之規定。另「彰化縣綜合

    發展計畫」及「彰化縣農地資源空間規劃計畫」並非區域計

    畫法第 15條之 2第 1項第 2款之法定計畫及農業發展條例第 8條

    所稱之「農地利用綜合規劃計畫」，故與區域計畫法第 15條

    之 2第 1項第 2款之規定亦無不合。㈣上訴人內政部就區域計

    畫法第 15條之 2第 1項第 3款對環境保護、自然保育及災害防

    止妥適規劃之審查，係依「非都市土地開發審議作業規範」

    審理，並於原處分要求上訴人中科管理局於基地內禁止抽水

    ，以確保基地安全，實已符合區域計畫法第 15條之 2第 1項第

    3款之規定。㈤本件開發案之用水計畫，已獲水利署審查同

    意，而符合區域計畫法第 15條之 2第 1項第 4款有關水源供應

    等公共設施及公用設備服務能相互配合之規定，且上訴人內

    政部依區域計畫法施行細則第 16條之 1第 2項第 6款之規定，

    就是否取得水利主管機關用水計畫之審查同意及自來水公司

    同意配合供水之文件予以查核，而上訴人中科管理局已取得

    上開文件，顯無違法情事，亦為原審法院 99年度訴字第 1882

    號判決所認定。㈥系爭開發計畫已先經上訴人中科管理局通

    知土地所有權人協議價購，惟未達成協議，而採徵收方式辦

    理，故無從取得土地所有權人之權利證明文件，此亦經本院

    100年度判字第 2248號判決認定並無違法云云。

五、原審斟酌全辯論意旨及調查證據之結果，以：㈠本院審查原

    處分適法性之基準時及審查範圍：按撤銷訴訟判斷行政處分



    合法性之基準時，為原處分發布時之事實或法律狀態。是原

    審法院審查系爭開發許可之適法性時，係以上訴人內政部於

    98年 11月 16日作成原處分時之事實及法律狀態為準，是原處

    分作成後，縱有時空環境之改變，均無從加以審酌。又因上

    開原處分作成後事實狀態之改變，迄今尚未影響系爭開發許

    可，且上訴人中科管理局迄未據以申請區域計畫再次變更，

    是就此部分而言，原審原告仍有權利保護之必要。次按行政

    法院對行政機關依裁量權所為行政處分，除法律或司法院解

    釋別有規定（如區域計畫法第 15條之 2第 1項第 1款「於國土

    利用係屬適當」、司法院釋字第 298號解釋所謂「就行政機

    關對公務員所為懲戒處分之違法或不當加以審查」）外，司

    法審查範圍應僅限於裁量之合法性，而不及於裁量行使之妥

    當性。至於不確定法律概念，行政法院以審查為原則，惟對

    於具有高度屬人性之評定、高度科技性之判斷（如與環保、

    醫藥、電機有關之風險效率預估或價值取捨）、計畫性政策

    之決定及獨立專家委員會之判斷，則基於尊重其不可替代性

    、專業性及法律授權之專屬性，而承認行政機關就此等事項

    之決定，有判斷餘地，對其判斷採取較低之審查密度，僅於

    行政機關之判斷有恣意濫用及其他違法情事時，得予撤銷或

    變更，其可資審查之情形包括：⒈行政機關所為之判斷，是

    否出於錯誤之事實認定或不完全之資訊。⒉法律概念涉及事

    實關係時，其涵攝有無明顯錯誤。⒊對法律概念之解釋有無

    明顯違背解釋法則或牴觸既存之上位規範。⒋行政機關之判

    斷，是否有違一般公認之價值判斷標準。⒌行政機關之判斷

    ，是否出於與事物無關之考量，亦即違反不當連結之禁止。

    ⒍行政機關之判斷，是否違反法定之正當程序。⒎作成判斷

    之行政機關，其組織是否合法且有判斷之權限。⒏行政機關

    之判斷，是否違反相關法治國家應遵守之原理原則，如平等

    原則、公益原則等（司法院釋字第 382號、第 462號、第 553

    號解釋理由書參照）。㈡原審原告陳嘉新等 33人（即原審判

    決附表二所示）及原審原告莊金進等 24人（即原審判決附表

    三所示）就原處分並無法律上之利害關係：原審原告楊振典

    等 28人於中科四期二林園區基地範圍內有土地或建物，則系



    爭開發許可執行後，渠等之土地及建物勢將被徵收，並被迫

    搬遷他處，其等之財產權及居住遷徙自由等權益均將直接遭

    受侵害，自得對系爭開發許可提起本件行政訴訟。至於原審

    原告陳嘉新等 33人之土地及建物雖位於中科四期二林園區之

    保留區內，惟其等之土地及建物均經保留而未被徵收，另原

    審原告莊金進等 24人則分別居住於彰化縣二林鎮萬合里、大

    永里、東華里、東勢里、原斗里、興華里、芳苑鄉後寮村及

    鹿港鎮，距離中科四期二林園區基地最近之直線距離約有 27

    8公尺至 1萬 3,057公尺不等，是上開 57位原審原告並非系爭

    開發案範圍內之居民或土地所有權人，與系爭開發許可實無

    直接法律利害關係，其提起本件訴訟，顯欠權利保護必要，

    應予駁回。故僅就具備權利保護必要之原審原告楊振典等 28

    人（原審判決附表一，下稱原審原告楊振典等人）為論述。

    且因科學園區之環境影響評估、開發許可及土地徵收與補償

    ，彼此間雖互有關連，惟其主管機關、作業程序、所適用之

    法令均有所不同，法律要件與目的亦屬有別，不可混淆，而

    本件係針對中科四期二林園區開發許可之爭執，自亦以系爭

    開發許可是否合法有據為審判範圍。㈢原處分並未違反農業

    發展條例第 10條第 1項之規定：⒈按農業發展條例第 10條之

    規定，可知農業用地欲變更為非農業使用時，應符合「不影

    響農業生產環境之完整」及「徵得主管機關之同意」二要件

    。經查：國科會向行政院陳報中科四期二林園區籌設計畫書

    ，依行政院 97年 11月 6日函，可知系爭開發計畫係屬行政院

    核定之國家重大建設開發案，並經目的事業主管機關核准，

    符合農委會為執行農業發展條例第 10條第 1項之規定，訂定

    之「農業主管機關同意農業用地變更使用審查作業要點」第

    7點、第 9點有關農業用地變更使用之前提要件。上訴人內政

    部於 98年 4月 28日本案區域計畫委員會第 2次專案小組會議審

    查意見第 11點中表明請上訴人中科管理局依據行政院農業委

    員會代表意見補充。嗣營建署即以 98年 6月 15日營署綜字第 0

    982911505號函檢送上訴人中科管理局依上開決議所補正之

    資料，請農委會予以審查回復，並明示是否同意本案農業用

    地之變更使用。依「農業主管機關同意農業用地變更使用審



    查作業要點」第 17點第 1款之規定，農業用地變更申請案件

    ，已達應送區域計畫擬定機關審查面積者，農委會本得交由

    直轄市或縣（市）農業主管機關提供審查意見，故農委會嗣

    以 98年 6月 18日農企字第 0980136598號函復營建署，由該函

    顯見農委會係基於中央農業主管機關之立場，藉由區域計畫

    委員會單一窗口之審議平台，指派 1席委員代表全程參與歷

    次審查會議表達意見，並尊重縣（市）主管機關之審查意見

    。嗣後彰化縣政府則以 98年 8月 10日府農務字第 0980185318

    號函復上訴人中科管理局，表明系爭開發案經審查結果，並

    無「農業主管機關同意農業用地變更使用審查作業要點」第

    5點所列不同意變更使用之情事，並表示原則同意本件農業

    用地之變更使用。農委會則於 99年 6月 30日以農企字第 09901

    41012號函復營建署，再次表明本件業經彰化縣政府表示同

    意系爭開發案之農地變更使用，且經該會代表於區域計畫委

    員會審議程序終結前表示符合「農業主管機關同意農業用地

    變更使用審查作業要點」等相關規定，實已踐行農業發展條

    例第 10條第 1項之程序。另針對本開發案是否符合農業發展

    條例第 10條第 1項所定農業用地變更應以不影響農業生產環

    境之完整乙節，農委會繼於 99年 11月 2日以農企字第 0990167

    421號函復營建署，本案已踐行農業發展條例第 10條第 1項有

    關不影響農業生產環境完整之審認及同意變更之程序規定，

    是系爭開發許可亦已符合「農業用地變更應不影響農業生產

    環境完整」之要件。復於 98年 11月 12日上訴人內政部區域計

    畫委員會第 265次審查會議記錄之說明第 9點之記載，可見農

    委會亦已於該次審查會議中明確表示同意。且農委會亦以 10

    0年 5月 18日農企字第 1000129271號函復原審法院略以：「…

    …旨揭計畫已由縣（市）農業主管機關依規定提供審查意見

    ，復經本會代表於內政部區域計畫委員會審議程序中，表示

    符合上開要點之相關規定，實已踐行農業發展條例第 10條第

    1項徵得本會同意農業用地變更之程序規定」等語。足徵本

    件農業用地變更為非農業使用確經中央農業主管機關農委會

    之同意。綜上，上訴人內政部區域計畫委員會歷次會議皆已

    邀請中央及地方農業主管機關農委會指派代表與會，就農業



    主管機關立場表達相關意見，且農委會亦將本件交由縣（市

    ）農業主管機關即彰化縣政府提供審查意見，而上訴人中科

    管理局業依該等機關之審查意見修正計畫書後，再提報至上

    訴人內政部區域計畫委員會第 265次審查會議審議在案，農

    委會及彰化縣政府均已同意上訴人中科管理局修正後之計畫

    書內容，故本件農業用地變更確經中央農業主管機關農委會

    之同意，作為上訴人內政部審查系爭開發案之依據之一。是

    原審原告主張本件未先經中央主管機關同意，僅得到地方主

    管機關彰化縣政府之同意云云，洵不足採。⒉按各級區域計

    畫委員會組織規程第 5條規定，是實務上機關代表兼任之區

    域計畫委員會委員，均由上訴人內政部以公文函請有關機關

    指派代表兼任，而非逕邀有關機關之個人擔任委員，機關代

    表之委員於區域計畫委員會之意見表示，係代表機關意見。

    是農委會指派代表擔任上訴人內政部區域計畫委員會委員，

    參與系爭開發案之審查並表示同意，並無何違法情事。況法

    令並未要求中央農業主管機關應以何種特定形式表示同意農

    地變更使用。故原審原告主張農委會應依法就本件農地變更

    進行內部之獨立審查，區域計畫審查委員不得同時代表農委

    會行使農地變更同意權，區域計畫委員會議中列席發言之農

    委會列席人員竟同時身具區域計畫委員會農委會機關代表委

    員身分，使系爭開發許可之決定者（區域計畫委員會委員）

    與開發許可法定構成要件之構成者（農委會）為同一人，不

    適當且不合法理，農委會於 98年 11月 12日上訴人內政部區域

    計畫委員會第 265次延續審查會議中，係委由「個人代表」

    說明，而未以「機關名義」出具同意文件，有違農業發展條

    例第 10條第 1項規定云云，顯屬誤解。⒊法務部 100年 4月 14

    日法律字第 1000003521號函釋雖謂：「……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」等語，並非中央主管農業機關及

    中央主管區域計畫機關本諸職權所為之解釋性行政規則，自

    無拘束相關機關之效力。是原審原告據以質疑系爭開發許可

    之適法性，亦非可取。⒋農業發展條例第 10條第 1項所謂之



    「不影響農業生產環境之完整」，係屬不確定之法律概念，

    惟因農業生產環境之完整，涉及計畫性政策之決定及專業性

    之判斷，基於尊重其專業性及法律授權之專屬性，應承認中

    央及地方農業主管機關就此等事項之決定，有判斷餘地。系

    爭開發計畫擬將農業用地變更為非農業使用，既經農委會及

    彰化縣政府分別基於中央及地方主管機關之地位，依「農業

    主管機關同意農業用地變更使用審查作業要點」第 5點、第 6

    點、第 7點等相關規定審查後，認定本件農地變更使用尚不

    影響農業生產環境之完整，且上開判斷，亦查無恣意濫用及

    其他違法情事，行政法院自應予尊重。況農業發展條例及「

    農業主管機關同意農業用地變更使用審查作業要點」相關規

    定，並未將原有排水路、截流溝及灌溉溝渠改道，或延後辦

    理預定之農地重劃，列為「影響農業生產環境之完整」之情

    形，是原審原告主張系爭開發案將原有排水路、截流溝及灌

    溉溝渠改道，且聯外道路穿越萬興農地重劃區，致延遲進行

    重劃作業，顯對於農業生產環境之完整有不利影響，有違農

    業發展條例第 10條第 1項規定云云，尚難憑採。㈣原處分違

    反區域計畫法第 15條之 2第 1項第 1款「於國土利用係屬適當

    而合理」之規定：⒈按區域計畫法第 15條第 1項規定：「區

    域計畫公告實施後，不屬第 11條之非都市土地，應由有關直

    轄市或縣（市）政府，按照非都市土地分區使用計畫，製定

    非都市土地使用分區圖，並編定各種使用地，報經上級主管

    機關核備後，實施管制。變更之程序亦同。其管制規則，由

    中央主管機關定之。」第 15條之 1第 1項第 2款規定：「區域

    計畫完成通盤檢討公告實施後，不屬第 11條之非都市土地，

    符合非都市土地分區使用計畫者，得依左列規定，辦理分區

    變更︰……二、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

    。」第 15條之 2第 1項第 1款規定：「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︰

    一、於國土利用係屬適當而合理者。……」準此，區域計畫

    通盤檢討公告實施後，申請人為開發利用，得擬具開發計畫



    申請報經各該區域計畫擬定機關許可開發，惟該開發案應符

    合「於國土利用應屬適當而合理」之要件始可。原審原告主

    張上訴人內政部核發系爭開發許可，違反區域計畫法第 15條

    之 2第 1項第 1款「於國土利用應屬適當而合理」之規定，則

    原審法院於審查系爭開發許可之合法性時，即須一併審酌系

    爭開發案對於國土之利用是否適當而合理。⒉上訴人內政部

    受理科學園區之新開發計畫申請案時，除應審查申請機關所

    選位址是否符合相關規範外，更應優先考量是否有另闢新址

    開發新園區之必要，以避免國土利用及國家資源之浪費：（

    1）土地為人民生存所不可或缺，國家基於地理、人口、資

    源、經濟活動等相互依賴及共同利益關係，並配合國家經濟

    發展及環境保護之政策，應訂定符合社會需要之土地使用保

    育計畫，區域計畫法即係為合理調整土地上各種不同的使用

    需求與人民整體利益之均衡考量所制定之法律。上訴人內政

    部為區域計畫之中央主管機關，於受理為辦理變更區域計畫

    而提出之開發申請案時，即應善盡職司國土及天然資源保育

    利用之最終及最高守門人之角色，積極審認該開發案對於國

    土之利用是否係屬適當而合理。系爭開發案之基地選址固屬

    國科會之職權，選址之決策亦非本件之訴訟標的，惟系爭開

    發案所選位址，既與國土利用是否適當而合理之判斷息息相

    關，上訴人內政部自仍應優先審認系爭開發案是否確有於該

    基地設置新園區之必要，且縱上訴人內政部依區域計畫法第

    15條之 2授權訂定之「非都市土地開發審議作業規範」等相

    關規定未就此加以明定，亦無不同。觀諸上訴人內政部區域

    計畫委員會第 265次審查會延續會議，委員九、委員八、委

    員三、委員十、委員四分別提出意見，上訴人中科管理局代

    表及國科會代表亦針對上開委員所提中科四期園區選址問題

    一一答復，甚至該次會議所作成之第 1點決議，即係針對基

    地選址問題，要求國科會應審慎考量。更可見中科四期園區

    選址之適當性、合理性及必要性，已成為上訴人內政部區域

    計畫委員會就系爭開發案審議之重要焦點之一。是上訴人內

    政部辯稱系爭開發案之基地選址係屬國科會職責，選址決策

    非本案訴訟標的，有關科學工業園區及其他工業區閒置土地



    未充分利用浪費資源一節，應屬國科會應檢討事項，上訴人

    內政部僅能就上訴人中科管理局提出之開發案予以審查是否

    符合「非都市土地開發審議作業規範」等相關規定，實無須

    審酌本件選址是否合法妥適云云，非但與上開事實不符，顯

    無視於職司國土及天然資源保育利用之最終及最高守門人之

    角色，更自行限縮區域計畫法第 15條之 2第 1項第 1款規定所

    賦予「審認該開發案對於國土之利用是否係屬適當而合理」

    此一職權之行使範圍，洵不足取。（2）截至原處分作成時

    ，我國科學工業園區及工業區均有過度開發、大量閒置土地

    迄未利用之情形，嚴重影響國家資源有效運用：依「科學工

    業園區管理局作業基金 99年度預算評估報告」、「經濟作業

    基金 99年度預算評估報告」、審計部 98年度「中央政府總決

    算書審核報告」等內容，可知截至原處分作成前後，國科會

    科管局所開發之科學工業園區及經濟部工業局所開發之工業

    區，均有過度開發、大量閒置土地迄未利用之情形（科學工

    業園區尚有 324.24公頃土地閒置，工業區則高達 1,519.62公

    頃土地閒置，其中彰濱工業區閒置土地即高達 1,246公頃）

    ，工業用地（含科學工業園區）供需嚴重失調，並已嚴重影

    響國家土地資源有效運用，且科學工業園區管理局作業基金

    債務餘額已高達新臺幣（下同）1,144億餘元。上訴人中科

    管理局卻又計畫舉債投注 520.6億元鉅資新設中科四期二林

    園區，並以徵收方式取得基地內 609筆共 589.207854公頃之

    私有土地，非但浪費國家資源，更違背國科會所稱為避免土

    地徵收爭議及耗費公帑開發後園區閒置，於考量開發園區時

    ，應審度國內外經濟情事及廠商用地需求等因素，並將閒置

    工業區一併納入評選，以充分運用國土資源之原則。（3）

    中科四期二林園區基地鄰近即有政府斥資 1,235億元開發之

    彰濱工業區，兩者間直線距離僅 16.47公里。而彰濱工業區

    已公告租售尚無人承租或購買之土地高達 1,246公頃，則於

    該工業區閒置土地租售前，實無於同一彰化縣境內再耗費 52

    0.6億元鉅資開發二林基地之必要。此觀諸立法院第 7屆第 6

    會期教育及文化委員會 99年 11月 15日第 8次全體委員會之決

    議，雖係作成於系爭開發許可核發之後，惟該決議所憂慮之



    因素，如：既有園區之閒置率過高、「科學工業園區管理局

    作業基金」財務狀況急遽惡化等，均係原處分作成時即已存

    在之問題，並應為上訴人內政部審議系爭開發案時所應審酌

    之因素。是基於國土有效利用及國家資源合理配置之原則，

    實無再選擇於二林基地現址舉債開發中科四期園區之必要甚

    明，足徵上訴人中科管理局選擇該址開發新科學園區，對國

    土利用，顯不適當亦不合理。（4）上訴人中科管理局雖辯

    稱中科四期需地面積大，又因產業群聚效應，廠商對於大面

    積之產業園區仍有需求，觀諸當時國內三大科學工業園區所

    剩可供核配土地已不敷使用，而有另行開發二林園區之必要

    ，至於彰濱工業區因海風、鹽害、地下水位高，以及填海造

    地之液化潛能、沙質土壤等特性，不適合高科技產業進駐，

    且對廠商建廠成本將有影響，此外，彰濱工業區內風力發電

    機組密集，除可能影響未來區塊規劃外，並有噪音干擾、運

    轉安全、緩衝距離等疑慮，對於進駐之高科技產業恐有相容

    性之問題，另彰濱工業區尚有日後擴建困難、屬地下水管制

    區、附近缺乏研究學術單位配合、土地及開發成本高、區外

    配套措施未能承諾辦理等等問題，故彰濱工業區最終並未被

    選為中科四期用地云云。惟依「中部科學工業園區四期用地

    遴選推甄基地檢核結果及初勘報告」將各單位針對「彰濱基

    地」及「二林基地」所為之初勘綜合意見製作成對照表：①

    在「區位條件」、「土地取得」及「其他」方面：「二林基

    地」在區位條件、土地取得及其他等項目，面臨違反國土有

    效利用及國家資源合理配置之難解問題，而遠遜於「彰濱基

    地」。自無上訴人中科管理局所指「彰濱基地」之土地及開

    發成本較高之可言。②在「基地規模」方面：「彰濱基地」

    之面積與「二林基地」之面積相當，且二者各有為隔離水道

    或彰 129線、彰 126線公路切割之情形，並無上訴人中科管理

    局所稱「彰濱基地」有日後擴建較為困難之缺點。③在「水

    源供應」方面：「彰濱基地」之水源供應，本即規劃由大度

    攔河堰供應，至於「二林基地」屬地下水管制區，在水源供

    應方面較「彰濱基地」更為不利。上訴人中科管理局所辯「

    彰濱基地」屬地下水管制區，應不得列為其遜於「二林基地



    」之不利條件。④在「電力供應」方面：二者條件相當，難

    分孰優孰劣。⑤在「污水排放」方面：「彰濱基地」所在之

    彰濱工業區已設有污水處理廠，而「二林基地」之萬興排水

    下游出海口為沿海養殖地區，應再進一步評估或提出替代方

    案。可見在污水排放方面，「二林基地」較「彰濱基地」面

    臨更多之困難與爭議。⑥在「發展限制」方面：「彰濱基地

    」位於海濱地區，海風、鹽害、地下水位高，以及填海造地

    之液化潛能、沙質土壤等特性，可能影響高科技產業進駐意

    願及建廠成本；又基地內風力發電機組密集，可能影響未來

    區塊規劃，另有噪音干擾、運轉安全、緩衝距離等疑慮，且

    基地周遭已有部分傳統產業進駐，未來可能與高科技產業間

    產生相容性問題。至於「二林基地」內則有大型畜養場，應

    評估其臭味等是否會影響未來園區高科技廠房無塵室進氣作

    業，且應考量畜養場之拆遷意願及所需費用；又基地內有臺

    電高架線路穿越，電塔分布較多，應先行協調臺電公司予以

    遷移或地下化，並估算所需期程與費用。形式上觀之，「彰

    濱基地」在發展限制上，似略遜於「二林基地」，然：「二

    林基地」距離海岸近，亦可能受到海風及鹽害之影響，亦有

    液化之潛能。且高科技產業幾已將無塵室列為標準設備，欲

    克服海風、鹽害、沙質土壤及風力發電機組之噪音干擾，以

    及預防填海造地之液化可能應無困難。況實際上海風、鹽害

    、地下水位高，以及填海造地之液化潛能、沙質土壤等特性

    ，並未影響「彰濱工業區」高科技產業進駐意願及建廠成本

    ，以及基地周遭有部分傳統產業進駐，亦不致與高科技產業

    間產生相容性之疑慮。反之，「二林基地」地層下陷之風險

    ，顯較「彰濱基地」之地下水位高，更加不利於高科技廠商

    進駐。又「彰濱基地」內之風力發電機組，並無噪音干擾、

    運轉安全、緩衝距離等疑慮；且開發單位僅須經由事前縝密

    之規劃及事後適當之管理，即可避免「彰濱基地」內之風力

    發電機組所可能引發之區塊規劃，以及基地周遭已有部分具

    危險特性之化工產業進駐等疑慮。是所謂「彰濱基地」發展

    上之限制，或因根本不存在而應排除，或屬專業上或技術上

    得以解決之問題，而與「二林基地」在區位條件、土地取得



    及其他方面無法迴避前開違反國土有效利用及國家資源合理

    配置之不利難題，迥然有異。⑦在「交通條件」方面：二者

    之交通條件相去不遠。⑧在「生活及研發技能」方面：「彰

    濱基地」所在之彰濱工業區內已有秀傳醫院及基本生活設施

    ，在生活及研發技能方面，較「二林基地」為優。綜上，「

    彰濱基地」無論在區位條件、土地取得、水源供應、污水排

    放、生活及研發技能及其他等方面之條件，均較「二林基地

    」為優，二者在基地規模、電力供應、交通條件三方面條件

    相當，而在發展限制方面略遜於「二林基地」。惟因「彰濱

    基地」所面臨之發展上限制，均屬專業上或技術上得以解決

    之問題，遠非「二林基地」在區位條件、土地取得及其他方

    面所面臨違反國土有效利用及國家資源合理配置之難解問題

    所能比擬。是上訴人中科管理局有意忽略「彰濱基地」之多

    項優點及「二林基地」之致命缺點，僅舉「彰濱基地」在專

    業上或技術上得以解決之發展上限制，作為中科四期園區，

    非選擇「二林基地」不可之必要性論據，顯難成立。⒊上訴

    人內政部審查釋出大面積耕地之開發案時，應慎重考量我國

    之糧食安全與永續發展，非有必要不應許可：（1）「耕地

    總面積比」為國家永續發展重要指標之一，根據立法院 100

    年度中央政府總預算案整體評估報告顯示，我國「耕地總面

    積比」呈逐年下降之現象，惟近年人口總數卻有逐年遞增之

    趨勢；再依農委會之「我國糧食供需變更分析」及農委會 10

    0年 11月 17日農企字第 1000172605號函，可知自「農地釋出

    方案」實施以降，直到原處分作成之 98年間，全國耕地總面

    積降為 81萬 5,642公頃，糧食自給率則降為 31.9％，均呈逐

    年下降之趨勢。我國之糧食確保程度逐年縮減，已對國家糧

    食安全與永續發展造成威脅。是上訴人內政部於審核須釋出

    大面積耕地之開發計畫時，即應將上開因素列入考量，對於

    國土之利用方屬適當而合理。（2）依系爭開發案開發計畫

    與細部計畫土地清冊顯示，「二林基地」包含大量特定農業

    區及臺糖特定專用區土地；次依農委會臺灣農地資訊系統網

    頁（二林鎮農地使用分區）查詢圖，可知「二林基地」包含

    大量特定農業區、一般農業區及臺糖特定專用區土地；再依



    農委會臺灣農地資訊系統網頁（二林鎮重要農業生產區）查

    詢圖及農委會 100年 9月 27日農企字第 1000159611號函復內容

    ，可知「二林基地」所在之二林地區均屬「重要農業生產區

    」；復依彰化縣政府主計處網頁「農產品收獲面積及生產量

    」表格，可知二林地區為多項蔬果之重要產地。是上訴人內

    政部辯稱系爭基地將近八成為臺糖公司所有之荒廢甘蔗田，

    臺糖土地並非優質農地，故無減少國內糧食產量、危害糧食

    安全之虞云云，尚難憑採。（3）上訴人中科管理局選擇「

    二林基地」作為中科四期園區之開發基地，勢必須釋出大量

    特定農業區、一般農業區及臺糖特定專用區之土地，甚至耗

    費 520.6億元鉅額公帑開發建設、徵收大面積之「重要農業

    生產區」耕地，以換取欠缺在「二林基地」開發中科四期園

    區必要性之系爭開發計畫，非但違反國土有效利用及國家資

    源合理配置之原則，更進一步惡化我國之糧食安全與永續發

    展，其對國土之利用，當屬顯不適當亦不合理。（4）至於

    農委會所為之同意，僅表示符合農業發展條例第 10條第 1項

    「不影響農業生產環境之『完整』」及「農業主管機關同意

    農業用地變更使用審查作業要點」第 5點、第 6點、第 7點、

    第 9點、第 18點第 2項等規定，而非表示不影響農業生產環境

    ，更與上訴人內政部所應審酌之國家糧食安全與永續發展之

    內涵有間，是上訴人內政部以系爭開發案之農地變更使用，

    業經農委會評估認定不影響農業生產環境後始表示同意為由

    ，辯稱其無庸再行審酌系爭開發案是否大幅減少國內糧食產

    量及危害糧食安全云云，亦不足採。⒋綜上，上訴人內政部

    未優先考量系爭開發案欠缺於「二林基地」建設中科四期園

    區之必要性，違反國土有效利用及國家資源合理配置之原則

    ，於審議釋出大面積耕地之系爭開發案時，亦未斟酌該開發

    案將惡化我國之糧食安全與永續發展，逕以原處分許可系爭

    開發案，自已違反區域計畫法第 15條之 2第 1項第 1款「於國

    土利用係屬適當而合理」之規定。況上訴人內政部對「於國

    土利用係屬適當而合理」此一不確定法律概念涉及事實關係

    時，其涵攝已有明顯錯誤；且專業判斷過程中有應考量之因

    素而未考量之情事，又就諸多考量因素，對於其中某些因素



    特別予以加重其考量之分量比例，而與該專業領域所共通各

    分量比例形成顯然之差異性，卻無合理化之正當理由，即違

    反比例原則，而屬判斷之濫用，於法未合。⒌至於原審法院

    99年度訴字第 658號判決及本院 100年度判字第 2248號判決（

    下合稱另案確定判決），雖已認定系爭開發許可並未違反區

    域計畫法第 15條之 2第 1項第 1款之規定，惟因本件原審原告

    與另案之原告不同，且本院據以認定所憑之上開證據及論點

    ，大多未經當事人於前案言詞辯論終結前提出，亦未經前案

    確定判決予以審認，故本件不受另案確定判決之既判力及爭

    點效所拘束，原審法院自得獨立認定事實適用法律。㈤原處

    分違反區域計畫法第 15條之 2第 1項第 2款「不違反中央、直

    轄市或縣（市）政府基於中央法規或地方自治法規所為之土

    地利用或環境保護計畫」之規定：⒈按區域計畫法第 15條之

    2第 1項第 2款規定之「土地利用或環境保護計畫」，係指與

    土地利用及環境保護有關且對外具有法規範效力之行政計畫

    而言，不包括對外不具法規範效力之政策決定、施政方針或

    研究發展報告。⒉系爭開發案違反屬法定計畫性質之「中一

    通」針對環境敏感地區（包括「優良農地」及「地層下陷區

    」）所為績效管制標準之規定：（1）按司法院釋字第 156號

    解釋理由書，可知都市計畫之擬定、發布及定期通盤檢討所

    作必要之變更，係屬法規命令之性質，而針對非都市土地所

    為之區域計畫擬定、發布及定期通盤檢討所作必要之變更，

    基於相同之法理，亦屬法規命令之性質。是以，區域計畫經

    依區域計畫法第 10條規定核定公告實施後，或依同法第 13條

    本文定期通盤檢討所作必要之變更後，即有拘束區域內有關

    之開發或建設事業計畫之效力，如開發或建設事業計畫與區

    域計畫有所牴觸，必要時應依同法第 12條修正其事業計畫，

    或建議主管機關變更區域計畫，縱為興辦重大開發或建設事

    業所必要，亦應依法定程序檢討變更區域計畫後，始得許可

    該重大開發或建設事業計畫。（2）上訴人內政部依區域計

    畫法所擬定之區域計畫，為目前國土利用計畫體系中最高位

    階之法定計畫，現行共有臺灣北、中、南、東共 4個區域計

    畫，本件中科四期二林園區基地即係位於「中一通」之範圍



    內。上訴人內政部雖辯稱其業修正「中一通」之部分內容，

    而作成「臺灣中部區域計畫第二次通盤檢討」草案，惟該草

    案既未於原處分作成時完成法定變更程序，自尚未對外發生

    法規範之效力，亦非作成原處分時所得審酌，故本件仍應以

    系爭開發案是否違反「中一通」為審判範圍。（3）依「中

    一通」第 5章第 6節「都會區與生活圈發展建設」壹、「都會

    區發展」一「臺中都會區劃設範圍」、圖 5-2「臺中都會區

    範圍圖」、四「都會區發展規劃」及貳、「生活圈發展」三

    「生活圈發展構想」，及農委會 100年 9月 27日農企字第 1000

    159611號函，可知「中一通」針對包括二林地區在內之彰化

    生活區，係規劃為重要農業生產地區，實際上亦屬重要農業

    生產區，是其經濟產業應側重於保護優良農田，改善農村生

    活環境，並配合觀光計畫推動休閒農業，高科技工業園區則

    非屬規劃彰化生活區發展之重點建設建議方案。則上訴人內

    政部許可系爭開發計畫在「二林基地」設置中科四期園區，

    已與「中一通」針對二林地區之整體規劃不符。是上訴人內

    政部辯稱「中一通」並未對二林地區作明確詳細發展定位云

    云，洵不足取。（4）依「中一通」第 5章第 3節「工業區建

    設」貳、「工業區位置設置原則」之原則九，業已明定工業

    區（含科學工業園區）應避免設置於「環境敏感地區」。98

    年 5月版之「中部區域計畫第二次通盤檢討」（下稱中二通

    草案），對於中部科學工業園區之設置區位，亦有不得位於

    「環境敏感地區」之限制。（5）系爭開發案並未違反「中

    一通」針對「地下水補注區」所為之績效管制標準：「中一

    通」明確將彰化平原列為地下水補注區，又依系爭開發計畫

    現地會勘簡報，亦顯示「二林基地」屬平原地形，坡度十分

    平緩，可知「二林基地」確屬彰化平原之地下水補注區甚明

    。上訴人內政部辯稱二林地區並非屬地下水補注區或其他任

    何條件發展地區云云，要無足採。依邱穀環境敏感地報告所

    繪之地下水補注區分佈圖，與「二林基地」圖說相互套疊結

    果，可知系爭開發基地內，大部分屬於地下水補注區中之「

    自由含水層主要補注區」。依「中一通」所附之各類敏感地

    之管制方針及績效標準管制表，其中表 5-8-5「地下水補注



    區之績效標準管制表」，針對「自由含水層主要補注區」之

    「土地使用績效標準」，僅可供水源保護區或農業使用外，

    尚准予低度開發利用。又依「非都市土地開發審議作業規範

    」總編第 32點之規定，本件系爭開發案之透水面積占計畫範

    圍之 39.8％，故並未違反「中一通」針對「自由含水層主要

    補注區」之管制規定。原審原告楊振典等人主張系爭開發計

    畫違反「中一通」針對地下水補注區所為之管制規定云云，

    容有誤會。（6）系爭開發案違反「中一通」針對「優良農

    田」所為之績效管制標準：依「中一通」所附之各類敏感地

    之管制方針及績效標準管制表，其中表 5-8-3「優良農田之

    績效標準管制表」針對「優良農田」之規定，可知凡屬優良

    農田，均不得改變其原有之使用型態，自不得轉供顯不具相

    容性之工業區（含科學工業園區）使用。是上訴人內政部辯

    稱「中一通」僅規定優良農地係環境敏感地區之一種，係採

    績效標準管制，祇要影響程度不超過自然容受力之土地利用

    ，均允許開發使用云云，與上開管制內容不符，自不足採。

    且按區域計畫法施行細則第 13條第 1款之規定，可知「特定

    農業區」係經區域計畫主管機關會同農業主管機關認為必須

    加以特別保護之「優良農地」或「曾經投資建設重大農業改

    良設施」之土地。是上訴人內政部辯稱我國現行法尚無「優

    良農地」之認定標準及定義云云，容有誤會。又「二林基地

    」內原本即有經劃定為「特定農業區」之土地，而上訴人內

    政部復無法舉證證明該土地，曾經投資建設重大農業改良設

    施，可知「二林基地」內經劃定為「特定農業區」之 26公頃

    土地，均屬「優良農地」，並經有關機關會同認定必須加以

    特別保護（本院 100年度裁字第 2407號裁定意旨參照）。且

    上訴人內政部區域計畫委員會第 265次審查會延續會議中，

    委員四亦表示本案土地多屬優良農田等語益明。又上訴人內

    政部援引行為時「製定非都市土地使用分區圖及編定各種使

    用地作業須知」第 7點第 1款第 1目之規定，主張「特定農業

    區」可能係屬於優良農地「或」曾經投資建設重大農業改良

    設施之地區「或」經農田水利會認定供水能力可達者「或」

    面積完整達 25公頃以上者，故並非所有之特定農業區皆屬於



    優良農地云云。惟區域計畫法施行細則第 13條第 1款既已明

    定「特定農業區」之定義，則上開作業須知僅屬為執行區域

    計畫法施行細則所為細節性、技術性之職權命令，自不得牴

    觸，是上訴人內政部據上開作業須知辯稱「二林基地」內經

    劃定為「特定農業區」之 26公頃土地，非屬「優良農地」云

    云，自不足採。又依「製定非都市土地使用分區圖及編定各

    種使用地作業須知」第 7點第 1款第 2目之規定，可知特定農

    業區內縱有地層下陷之土地，惟於未經檢討變更為一般農業

    區之前，並未改變其屬特定農業區之性質及所受之管制規定

    。是上訴人內政部辯稱原審原告既主張「二林基地」內有特

    定農業區而為優良農地，竟又主張該基地屬於地層下陷區，

    顯已自相矛盾云云，亦不足採。是系爭開發計畫擬將上開優

    良農地轉供顯不具相容性之中科四期園區使用，自已違反「

    中一通」計畫針對「優良農田」之績效管制標準。（7）系

    爭開發案違反「中一通」針對「地質災害區」中之「地層下

    陷區」所為之績效管制標準：依「中一通」所附之各類敏感

    地之管制方針及績效標準管制表，其中表 5-8-6「地質災害

    區之績效標準管制表」針對「地質災害區」之規定，可知凡

    屬「地層下陷區」（包括嚴重或次嚴重之地層下陷區），均

    應禁止科技工業等重要經濟活動「及」禁止抽用地下水，故

    地層下陷區根本不得供從事科技工業等重要經濟活動之科學

    工業園區使用。經查：①依上訴人內政部與經濟部、農委會

    於 94年 4月共同研提之「彰化雲林地區地層下陷防治計畫」

    ，顯見上訴人內政部明知並肯認二林地區為嚴重地層下陷區

    。次依「經濟部地層下陷防治資訊網」關於地層下陷現況之

    說明，再依水利署委託工研院執行之「99年度彰化、雲林、

    嘉義與臺南地區地層下陷之監測、調查及分析」，足以證明

    二林鎮確屬地層下陷區，且已成為彰化縣最大之地層下陷中

    心。②現行法令尚未就「地層下陷區」有明確定義。經濟部

    僅針對「嚴重地層下陷區」訂定「嚴重地層下陷地區劃設作

    業規範」，依該作業規範第 5點、第 6點規定，可知「嚴重地

    層下陷地區」係指易淹水之「地層下陷地區」，是凡符合上

    開作業規範所定「地層下陷地區」之要件者，縱未經水利署



    公告為「嚴重地層下陷地區」，僅表示該地區未位於易淹水

    地區，而不得據以反面推論該地區非屬「地層下陷地區」。

    故上訴人內政部辯稱二林鎮並不在「『嚴重』地層下陷地區

    」範圍內，故「二林基地」非屬「地層下陷區」云云，殊難

    憑採。③依工研院 100年 10月 11日工研能字第 1000016354號

    函，可見「二林基地」全區均符合「嚴重地層下陷地區劃設

    作業規範」第 6點第 1款所定義之「地層下陷地區」。該函雖

    有「依據行政院院台經字第 0920015533號核定『第二期地層

    下陷防治執行方案』之地層下陷地區定義，無法判斷園區基

    地目前是否屬地層下陷地區」云云，惟該執行方案僅係施政

    方針，自不足為認定「地層下陷區」之依據。④綜上，可知

    二林鎮已為彰化縣最大之地層下陷中心，無論實際上或依現

    行法令均至少屬於「地層下陷區」。準此，依「中一通」所

    附「地質災害區之績效標準管制表」針對「地質災害區」之

    「管制方針」及「土地使用績效標準」，應禁止於二林鎮從

    事科技工業等重要經濟活動「及」禁止抽用地下水，而系爭

    開發案將「二林基地」提供中科四期園區使用，自已違反「

    中一通」計畫針對「地質災害區（地層下陷區）」之績效管

    制標準。⑤水利署無視二林鎮甚至已成為彰化縣最大地層下

    陷中心等事實，而疏未檢討公告新的「『嚴重』地層下陷區

    ，上訴人內政部自不得僅憑 94年間之舊公告資訊，據以審查

    98年間始提出之系爭開發申請案。是上訴人內政部竟僅以早

    已過時且無法證明「是否為地層下陷區」之資訊，即認「二

    林基地」並未位於「地層下陷區」云云，顯不足採。⑥至於

    上訴人內政部辯稱實際有地層下陷情形者，如因未經權責主

    管機關水利署按行政程序予以公告其範圍，自無從確認及依

    據認定是否地層下陷情形已達需限制土地開發，且上訴人中

    科管理局承諾不於二林基地內抽取地下水，並經納入開發許

    可函，作為後續開發執行事項云云，惟按：上訴人內政部區

    域計畫委員會第 265次審查會延續會議中，委員八、委員四

    即質疑區位適宜性問題，上訴人中科管理局代表亦針對上開

    委員所提「地層下陷」問題加以答復，甚至針對地層下陷問

    題作成第 14項決議，可見上訴人內政部不僅 94年間即已知悉



    二林鎮為地層下陷區，於 98年間審議系爭開發案時，更已掌

    握最新資訊，明知「二林基地」位於地層下陷區，甚至已成

    為彰化縣之最大地層下陷中心，並要求上訴人中科管理局將

    此部分納入系爭開發計畫中，則上訴人內政部自應明知「二

    林基地」依當時有效之法規範（即中一通）不得開發供科學

    工業園區使用，是不因上訴人中科管理局提出因應對策，經

    經濟部地質調查所查核後表示無意見，以及區域計畫委員會

    地質學者專家李委員錫堤書面審查表示接受回復內容，再經

    區域計畫委員會第 265次審查會延續會議決議而有所不同。

    是上訴人內政部以機關權責為由，搪塞不知「二林基地」為

    地層下陷區，豈非漠視事實與區域計畫法相關規定及「中一

    通」之績效管制標準為無物。另依監察院 99年度「彰雲地區

    地層下陷案」調查報告，可知上訴人中科管理局縱承諾不於

    已屬地層下陷區之「二林基地」內抽取地下水，亦無法防免

    該地區地層下陷繼續發生。故上訴人內政部僅以上訴人中科

    管理局承諾不於二林基地內抽取地下水，即許可其開發中科

    四期二林園區，並無法防免「二林基地」地層下陷繼續發生

    ，亦無解於系爭開發案違反「中一通」之績效管制標準，以

    及系爭開發許可違反區域計畫法第 15條之 2第 1項第 2款之事

    實。是上訴人內政部所辯上情，均不足採。⒊「彰化縣綜合

    發展計畫」非屬具有法規範效力之法定計畫：按「縣市綜合

    發展計畫實施要點」僅係上訴人內政部基於職權所訂定之職

    權命令，尚不具拘束人民權利義務之外部法規範效力。是以

    ，彰化縣政府依上開要點所制定之「彰化縣綜合發展計畫」

    ，僅係地方政府施政之參考計畫，自非屬基於中央法規或地

    方自治法規所為之土地利用或環境保護計畫甚明。從而，原

    審原告主張系爭開發計畫違反屬於中央或地方自治法規所為

    土地利用計畫性質之「彰化縣綜合發展計畫」云云，尚無足

    採。⒋「彰化縣農地資源空間規畫」非屬具有法規範效力之

    法定計畫：依農委會 99年 6月 30日函，可知彰化縣政府所規

    劃之「彰化縣農地資源空間規劃計畫」，僅係農委會補助地

    方政府所為之一般研究計畫，並非基於中央法規或地方自治

    法規所為之土地利用或環境保護計畫，不具法定計畫之地位



    ，亦非區域計畫法第 15條之 2第 1項第 2款規範之標的（本院

    100年度判字第 2248號判決意旨參照）。是原審原告主張系

    爭開發計畫違反屬於中央或地方自治法規所為土地利用計畫

    性質之「彰化縣農地資源空間規畫」云云，亦無足採。⒌「

    彰化縣農地利用綜合規劃報告」非屬具有法規範效力之法定

    計畫：依農業發展條例第 8條規定所推動之「農地利用綜合

    規劃」，屬主管機關農地政策之具體化，惟現行法並未賦予

    其對外法規範之效力，而不具法定計畫之地位，自非屬依中

    央法規或地方自治法規所為之土地利用或環境保護計畫。另

    依農委會 100年 11月 17日農企字第 1000165163號函，可見農

    委會協助彰化縣政府辦理之「彰化縣農地利用綜合規劃報告

    」，係屬年度施政計畫之性質，而不具法拘束力，足徵「彰

    化縣農地利用綜合規劃報告」並非法定計畫，而非屬依中央

    法規或地方自治法規所為之土地利用或環境保護計畫。是原

    審原告主張系爭開發計畫違反屬於中央或地方自治法規所為

    土地利用計畫性質之「彰化縣農地利用綜合規劃報告」云云

    ，亦不足採。⒍綜上，「中一通」固屬上訴人內政部基於區

    域計畫法所為具有法規範效力之土地利用計畫，惟「彰化縣

    綜合發展計劃」、「彰化縣農地資源空間規劃」及「彰化縣

    農地利用綜合規劃報告」僅屬對外不具法規範效力之政策決

    定、施政方針或研究發展報告；系爭開發案雖未違反「中一

    通」針對「地下水補注區」所為之績效管制標準，惟已違反

    「中一通」針對「優良農田」及「地質災害區（地層下陷區

    ）」之績效管制標準，則原審原告主張上訴人內政部以原處

    分許可系爭開發案，違反區域計畫法第 15條之 2第 1項第 2款

    之規定一節，堪予認定。⒎至另案確定判決，雖已認定系爭

    開發許可未違反區域計畫法第 15條之 2第 1項第 2款之規定，

    惟除本件原審原告與另案之原告不同外，另案原告並未主張

    系爭開發計畫因違反「中一通」之績效管制標準致原處分違

    反上開規定，且原審法院據以認定所憑之諸多證據及論點，

    大多未經當事人於前案言詞辯論終結前提出，亦未經前案確

    定判決予以審認，故本件不受另案確定判決之既判力及爭點

    效所拘束，原審法院自得據以獨立認定事實適用法律。㈥原



    處分並未違反區域計畫法第 15條之 2第 1項第 3款「對環境保

    護、自然保育及災害防止為妥適規劃」之規定：⒈上訴人內

    政部就「區域計畫法」第 15條之 2第 1項第 3款對環境保護、

    自然保育及災害防止妥適規劃之審查，係以同條第 2項規定

    授權訂定之「非都市土地開發審議作業規範」為依據。且「

    非都市土地開發審議作業規範」對於環境保護、自然保育及

    災害防止與環境影響評估所檢視之角度並不相同，其考量者

    為基地內開發對於環境保護、自然保育及災害防止妥適規劃

    之課題，二者各有其法令依據，自有差異。⒉「二林基地」

    因位於地層下陷區，而屬潛在地質災害具有影響基地安全可

    能性之範圍內，上訴人內政部區域計畫委員會第 265次審查

    會延續會議中，針對「二林基地」已成為新的地層沈陷中心

    問題，作成第 14項決議。上訴人中科管理局基於上開決議，

    針對「非都市土地開發審議作業規範」壹、總編第 24點第 1

    項之規定，於系爭開發計畫書內敘明分別從園區範圍內與園

    區範圍外兩方面，採取不抽地下水、確保地下水補注、管制

    地下水抽取等減緩地層下陷之措施，並建議針對建築物淺基

    礎採取筏基設計，基礎下方地層再進行地盤改良處理（擠壓

    砂樁），以增強地層緊密度，使得在設計地震作用下地層不

    再發生液化，可確保結構物安全不發生傾斜，另對於重要建

    築物考慮基礎承載力、差異沈陷及液化造成結構物傾斜等狀

    況時，建築物基礎下方地層除可以擠壓砂樁改良外，基礎亦

    可以深基礎設計，而將上部荷重以樁基礎傳遞至較深土層，

    使結構物不受地層液化影響，且於設計地震作用時，液化深

    度達 20公尺以內，因此基樁採摩擦樁設計，設計樁長建議取

    25~35公尺，以排除潛在之地質災害，並經大地工程技師李

    麒麟簽證在案，復經國立中央大學地質所所長李錫堤教授審

    查後認可，此外，系爭開發計畫之需水，已經水利署 98年 9

    月 2日經水源字第 098512 27470號函同意系爭開發計畫用水

    計畫書在案，是上訴人內政部區域計畫委員會第 265次審查

    會延續會議中就此作成許可開發之決議，與「非都市土地開

    發審議作業規範」壹、總編第 24點第 1項規定無違。是原審

    原告就此主張二林鎮地層嚴重下陷，開發高耗水產業，就災



    害防止未為妥適規劃，原處分違反區域計畫法第 15條之 2第 1

    項第 3款規定，尚無足採。⒊本件系爭開發案之環境保護、

    自然保育等，係屬環保署所為環境影響評估之權責範圍，而

    上訴人內政部係俟系爭開發案之環境影響評估經環評大會審

    議通過後，始提報上訴人內政部區域計畫委員會辦理審議，

    並決議有條件通過。是原審原告主張系爭開發計畫對「環境

    保護」未為妥適規劃一節，縱或屬實，亦應針對環評審查結

    論提起行政救濟，而非本件所得審究。⒋原審原告引用環境

    影響評估時所討論之議題，主張系爭開發案之長期水源大度

    攔河堰與廢水排放，對自然保育未為妥適規劃，及通過環境

    影響評估之中科一、二、三期園區，卻仍對國民健康造成危

    害，或首次排放放流水即造成魚群暴斃，難謂對環境保護已

    為妥適規劃云云。惟原審原告所陳縱屬實情，或屬環評審查

    結論是否應予撤銷之問題，或屬上訴人中科管理局因無法履

    行環評審查結論所課予之義務致無法實施系爭開發計畫之問

    題，或屬中科一、二、三期園區之環評審查結論有無落實等

    因素致無法達到預計效果之問題，非但混淆環保署環境影響

    評估與上訴人內政部開發許可審查之職權範圍，更與本件之

    審查標的無直接關連，自非本件所得審查。㈦原處分違反區

    域計畫法第 15條之 2第 1項第 4款「與水源供應、鄰近之交通

    設施、排水系統、電力、電信及垃圾處理等公共設施及公用

    設備服務能相互配合」之規定：⒈系爭開發計畫應能與鄰近

    之排水系統相互配合：「舊濁水溪方案」及「濁水溪方案」

    二種放流水排水方案，於 98年 10月 13日中科四期二林園區開

    發計畫環境影響說明書專案小組第 5次初審延續會議中，曾

    引發諸多爭議。當時之行政院長吳敦義為弭平爭議，政策指

    示開發單位即上訴人中科管理局將廢水排放至外海 3公里處

    ，此有 98年 10月 30日環保署環境影響評估審查委員會第 185

    次會議紀錄五、決議(四)附帶建議載明。是由環保署於 98年

    11月 10日所公告之「中科四期二林園區開發計畫環境影響說

    明書」審查結論一，可知環保署除業已同意上訴人中科管理

    局所提之上開二種放流水排放方案外，亦指示上訴人中科管

    理局如欲採取「海洋放流管排放方案」，應先依環境影響評



    估法相關規定申請變更。準此，上訴人內政部於審查系爭開

    發案時，上訴人中科管理局所提出上開二種方案，既經環保

    署環評審查結論同意，則於上訴人中科管理局改採「海洋放

    流管排放方案」進行開發前，系爭開發計畫自無與鄰近之排

    水系統無法相互配合之情形。是原審原告主張上訴人中科管

    理局既承諾採取「海洋放流管排放方案」，惟該部分尚未完

    成環評變更程序，實有鄰近之排水系統無法配合之情形云云

    ，尚難憑採。⒉原處分作成時尚無法確定長期水源供應是否

    能與系爭開發計畫相互配合：（1）依環境影響評估法第 5條

    第 1項第 1款、第 4款、第 2項、第 14條第 1項，行為時（96年

    12月 28日修正發布）「開發行為應實施環境影響評估細目及

    範圍認定標準」第 2條、第 13條第 1項第 1款本文、第 2款之規

    定，及「非都市土地開發審議作業規範」壹、總編第 6點第 1

    項、第 14點之規定，可知，「環評審查」及「許可開發」為

    兩個層次之問題，目的事業主管機關許可開發行為之前提，

    係受環境影響評估主管機關之審查結論所拘束，在目的事業

    主管機關於環境影響說明書未經完成審查或評估書未經認可

    前，不得為開發行為之許可。是以，「工業區」及「供水工

    程」之開發，祇要符合「開發行為應實施環境影響評估細目

    及範圍認定標準」所定應實施環境影響評估之細目及範圍者

    ，均應實施環境影響評估，且於環境影響說明書未經完成審

    查或評估書未經認可前，目的事業主管機關不得為開發行為

    之許可。又如「工業區」開發案除其本身應實施環境影響評

    估外，為供應該「工業區」開發案水源之「供水工程」，依

    法亦應實施環境影響評估者，則基於環境影響評估法第 14條

    第 1項所揭示「無環評、無許可、無開發」之意旨，「工業

    區」開發案申請人除應依「非都市土地開發審議作業規範」

    貳、專編第九編「工業區細部計畫」第 14點規定，檢附自來

    水、工業用水等相關主管機關明確同意文件外，尚應依同規

    範壹、總編第 6點第 1項規定，檢具「工業區」開發案及其「

    供水工程」環境影響評估完成審查或經認可之書圖，必待該

    「工業區」開發案及其「供水工程」之環境影響評估均完成

    審查或經認可，並取得「供水工程」目的事業主管機關之開



    發許可後，始得謂「工業區」開發案符合區域計畫法第 15條

    之 2第 4款所定「與水源供應能相互配合」之要件，目的事業

    主管機關方能許可該「工業區」開發案。（2）系爭開發計

    畫為高耗水產業，二林基地及周圍屬莿仔埤圳灌溉區域，長

    期嚴重缺水，農民必須輪流灌溉，此觀諸臺灣省彰化農田水

    利會自 97年至 99年之大區輪灌公告自明。又依經濟部工業局

    能資源整合資訊平台－彰化地區水資源分析，可知彰化地區

    水源供需僅勉強平衡。經濟部水利署雖已於 98年 9月 2日以經

    水源字第 09851227470號函同意系爭開發案之用水計畫，大

    度攔河堰供水係屬二林基地用水計畫之長期供水水源之一。

    而大度攔河堰供水工程，取水量已超過行為時「開發行為應

    實施環境影響評估細目及範圍認定標準」第 13條第 1項第 1款

    本文所定「每秒抽水量 2立方公尺以上」而應實施環境影響

    評估之標準，自應依環境影響評估法第 5條第 1項第 4款規定

    實施環境影響評估。且依同法第 14條第 1項及區域計畫法第

    15條之 2第 1項第 4款之規定，上訴人內政部須俟大度攔河堰

    供水工程之環境影響評估完成審查或經認可，並取得目的事

    業主管機關之開發許可後，始能確定長期水源供應能與系爭

    開發計畫「相互配合」，而得據以許可系爭開發案。然 98年

    11月 12日上訴人內政部區域計畫委員會通過系爭開發許可時

    ，大度攔河堰工程僅進行到第一階段環境影響評估審查中，

    當時根本尚未確定得以開發。是上訴人內政部作成原處分時

    ，系爭開發案之長期水源供應工程，無論在事實上或法律上

    均無法確定得以開發，更難以確定能與系爭開發案相互配合

    ，上訴人內政部遽予許可開發，自已違反區域計畫法第 15條

    之 2第 1項第 4款規定。又觀諸上訴人內政部區域計畫委員會

    98年 11月 12日第 265次審查會延續會議紀錄，可知上訴人內

    政部區域計畫委員會於 98年 11月 12日開會審議系爭開發計畫

    時，即已明知大度攔河堰需進入第 2階段環評審查，對於能

    否通過環評審查、能否取得開發許可以及能否如期於 105年

    之前完工，以「配合」系爭開發計畫長期用水之需，均屬未

    知數，以致多位委員就此爭相指摘。詎上訴人內政部區域計

    畫委員會最終竟僅以系爭開發案之用水計畫經水利署原則同



    意為由，作成許可開發之決議，僅附帶要求「請申請人與水

    利署對於本案長期供水之『大度攔河堰工程』盡力促使如期

    完工營運」，顯無視法令規定。另原處分作成後，縱有高耗

    水面板產業放棄進駐中科四期二林園區，以及水利署規劃停

    建原供中科四期二林園區長期用水水源之大度攔河堰，改以

    在彰濱工業區設立海水淡化廠為替代方案等時空環境之改變

    ，原審法院均無從加以審酌。況大度攔河堰替代方案之海水

    淡化廠，每日處理水量依行為時「開發行為應實施環境影響

    評估細目及範圍認定標準」第 13條第 1項第 2款規定，亦應實

    施環境影響評估以取得開發許可，始能確定該長期水源供應

    能與系爭開發計畫「相互配合」，此更可看出原處分急於 98

    年 11月 16日基於「不確定、不充分之資訊」許可系爭開發計

    畫，卻到 100年 11月間尚不知系爭開發計畫長期用水之水源

    何在之荒謬窘境。益徵系爭開發許可違反區域計畫法第 15條

    之 2第 1項第 4款之規定，及上訴人內政部之判斷濫用。㈧原

    處分並未違反區域計畫法第 15條之 2第 1項第 5款「取得開發

    地區土地及建築物權利證明文件」之規定：⒈上訴人中科管

    理局於 98年 7月 17日以中建字第 0980014567號開會通知單通

    知中科四期二林園區基地內土地所有權人於 98年 7月 30日假

    彰化縣二林國民小學禮堂，與土地所有權人協議價購，惟未

    達成協議。是上訴人中科管理局自無從取得土地所有權人同

    意書之權利證明文件，而須採取徵收方式取得產權。再者，

    區域計畫法第 15條之 2第 1項第 5款雖規定許可開發應取得開

    發地區土地及建築物權利證明文件，惟土地徵收之程序本即

    須於許可開發之後始得辦理，區域計畫法（地用）與土地徵

    收條例（地權）相關規定間因競合而生扞格，是上訴人內政

    部乃於「非都市土地開發審議作業規範」壹、總編第 6點之

    附件三中明列此際應依土地徵收條例之規定辦理。而本件既

    已循前開相關規範之規定辦理，自無須事先提出權利證明文

    件。是系爭開發計畫業已符合土地徵收條例、區域計畫法第

    15條之 2第 1項第 5款、「非都市土地開發審議作業規範」壹

    、總編第 6點及其附件三「申請使用地變更編定檢附書圖文

    件製作格式」之申請書－五、土地及建築物權利證明文件之



    第（四）點之規定，自無原審原告所指徵收私有土地並非取

    得土地及建築物權利證明文件之唯一方式、原處分有違反區

    域計畫法第 15條之 2第 1項第 5款規定之情事。且系爭基地範

    圍內之私有土地，上訴人內政部已以 98年 12月 14日台內地字

    第 0980232953號函許可辦理徵收，嗣經彰化縣政府於 98年 12

    月 18日公告徵收，並於 99年 4月 28日將未領取之補償費存入

    保管專戶，徵收程序皆已辦理完成。至法務部 99年 8月 10日

    函釋，並非中央主管徵收機關及中央主管區域計畫機關本諸

    職權所表示之解釋性行政規則，自無拘束相關機關之效力。

    是原審原告據以質疑系爭開發許可之適法性，顯無足採。⒉

    徵收該基地之適法性，並非本件之訴訟標的。是原審原告主

    張系爭開發案為特定私人企業需求徵收土地，違反公益原則

    ，亦未就損失最少之地方為之，且未儘量避免耕地，違反必

    要性原則，更未經實質協議價購，故土地徵收不合法云云，

    原審法院均無從審酌。㈨本件不符作成情況判決之要件：按

    情況判決屬例外規定，宜審慎為之，如違法之行政處分之撤

    銷，尚未達與重大公益相違背，自不宜作成情況判決。爰審

    酌以下事實，並權衡各方利益，認為本件不符作成情況判決

    之要件：⒈上訴人內政部作成系爭開發許可，未優先考量我

    國科學工業園區及工業區均有過度開發、大量閒置土地迄未

    利用之情形，實無再選擇以徵收大面積耕地之手段，並舉債

    耗費 520.6億元鉅資開發中科四期園區之必要性，除不當剝

    奪人民之財產權，造成國土利用及國家資源之嚴重浪費，更

    犧牲我國之糧食安全與永續發展，違反國土有效利用及國家

    資源合理配置之原則，對國土之利用顯不適當亦不合理，已

    屬對於公益之嚴重斲傷。⒉上訴人內政部身為區域計畫中央

    主管機關，非但放任「中一通」歷經 13年，均未曾依法每 5

    年通盤檢討而作必要之變更，亦未為興辦系爭開發計畫，而

    先行檢討完成「中一通」之法定變更程序，即就明確違反「

    中一通」針對「優良農田」及「地質災害區（地層下陷區）

    」績效管制標準之系爭開發計畫，核發系爭開發許可，更係

    嚴重違反法治原則。⒊上訴人內政部區域計畫委員會通過系

    爭開發許可時，系爭開發案之長期水源烏溪大度攔河堰工程



    尚未完成環評審查，無法確定得以開發，更難以確定能與系

    爭開發案相互配合，上訴人內政部遽予許可開發，造成迄今

    尚不知系爭開發計畫長期用水之水源何在之荒謬窘境，更增

    添日後廠商進駐之疑慮，反而影響中科四期二林園區之使用

    效益。⒋上訴人中科管理局開發中科四期二林園區迄今僅花

    費 111億 8,853萬 4,000元，其中約有 74.32％用於徵收土地，

    且目前僅一家計畫投資額 1億元之愛民衛材公司進駐建廠中

    ，其餘核准之 3家公司迄今均尚未進駐建廠。是違法之原處

    分如經撤銷確定，上訴人中科管理局為徵收土地所花費之 83

    億 1,570萬 6,000元，得於撤銷或廢止徵收後取回，上訴人中

    科管理局實際損失有限。又原處分如經撤銷確定，雖可能造

    成預定進駐之廠商權益受損，惟與公益無涉，縱可能向上訴

    人中科管理局求償，亦僅有愛民衛材公司受有損害，與原處

    分許可開發二林園區預計花費 520.6億元相較，顯屬輕微，

    與國土利用及國家資源之嚴重浪費、惡化我國之糧食安全與

    永續發展、違反法治原則及中科四期二林園區因缺乏長期水

    源而減損其使用效益等重大公益損害相較，更屬微不足道，

    是撤銷違法之原處分，非但未與公益相違背，更係為保全重

    大公益，自不宜作成情況判決等由，判決訴願決定及原處分

    均撤銷；原審判決附表二、附表三所示原告之訴駁回。

六、上訴人內政部及上訴人中科管理局上訴意旨略謂：㈠針對區

    域計畫法第 15條之 2第 1項第 1款「於國土利用係屬適當且合

    理者」等不確定法律概念之判斷餘地，原審判決顯然進行高

    度司法審查，且復未具體說明上訴人內政部之決定有何恣意

    濫用之處，即認定系爭開發許可違反上開規定，顯已違反司

    法院釋字第 382號、第 462號、第 553號解釋及釋字第 319號解

    釋翁岳生等 3位大法官所提不同意見書關於司法審查界限之

    意旨，自屬違法不當而應予廢棄：⒈上訴人內政部依據其職

    權所應為之判斷，並不及於基地遴選或糧食安全等，而應僅

    就國科會所為選址判斷是否符合該「於國土利用係屬適當而

    合理者」要件，並就農委會相關認定予以尊重。⒉基地遴選

    部分：本件基地遴選係由國科會科學工業園區策略發展委員

    會進行評比及現勘，顯屬獨立專家委員會之判斷，依司法院



    釋字第 382號、第 462號、第 553號解釋及釋字第 319號解釋翁

    岳生等 3位大法官所提不同意見書之意旨，基於尊重其不可

    替代性、專業性及法律授權之專屬性，原審法院僅得進行較

    低密度之審查。然原審判決依據「中部科學工業園區四期用

    地遴選推甄基地檢核結果及初勘報告」，自行片面書面比較

    所載彰濱基地及二林基地各項條件後，作出評比結論，顯已

    就經專家委員會判斷之事項，進行「高密度審查」之「妥當

    性」審查，實屬違背法令。且就特定地區進行開發於國土利

    用是否適當且合理，另案確定判決有完全兩極之意見，更顯

    見本件基地遴選應仰賴專家之專業判斷及行政機關之政策決

    定。原審判決基於極為有限資訊及不具相關專業知識等情形

    下，逕自就各區位條件之優劣進行片面書面認定，否定專業

    之判斷餘地，顯有不當。⒊糧食安全部分：原審判決所稱「

    糧食安全」之標準為何，係應由農委會依據行政院農業委員

    會組織條例、行政院農業委員會農糧署組織條例及行政院農

    業委員會農糧署辦事細則等規定，根據其關於糧食生產量、

    國內稻米安全存量及緊急時期糧食供應之管控予以認定，豈

    得由原審判決根據若干統計數據「糧食自給率則降為 31.9％

    」，及二林鎮之作物資訊，即罔顧本件實際釋出土地 8成為

    甘蔗田，而不致影響相關農作現狀之事實，而逕稱系爭開發

    許可已惡化我國糧食安全，並據此認定上訴人內政部違反區

    域計畫法「於國土利用係屬適當而合理者」之要件。就此，

    原審判決凌駕於農委會之上，代為認定及判斷我國「糧食安

    全」標準，更於區域計畫法通篇並未規範上訴人內政部應審

    酌「糧食安全」法律要件之情形下，就該區域計畫法所不存

    在之要件，進行「高審查密度」，但完全錯誤之妥當性及合

    法性審查，顯然違背法令。另原審判決所引據之資料係立法

    院 100年度預算報告及農委會 100年所提出之我國糧食供需變

    更分析報告等，然上訴人內政部係於 98年做出系爭開發許可

    ，如何知悉 100年度之資料，原審判決顯然違反審查行政處

    分應以其發布時之事實及法律狀態為據之原則。再者，農委

    會已設定我國最低耕地面積需求至少為 74.7萬公頃，原處分

    作成時我國耕地總面積為 81萬 5,642公頃，而本開發案單一



    基地需地 600公頃，何以原審判決逕認定本開發案即會導致

    「影響我國糧食安全」之結果，實令人難以理解。且原審判

    決復未能具體指出國科會科學工業園區策略發展委員會、上

    訴人內政部區域計畫委員會及農委會之相關決議或認定，有

    何恣意濫用之具體情事，顯已就基地選址及糧食安全等進行

    「妥當性」之審查，明顯逾越司法審查分際。綜上，法院僅

    得就行政機關為妥當性判斷時有無恣意濫用進行合法性審查

    ，斷無因法律規範就高度科技性事項賦予行政機關妥當與否

    之判斷餘地，即逕行推論司法審查亦得就行政機關之裁量權

    為妥當性審查，否則自屬對於行政權之侵害。㈡原審判決認

    定上訴人內政部應實質審查國科會所為系爭開發計畫基地選

    址及農委會所職掌之糧食安全，並據此認定系爭開發許可違

    反區域計畫法第 15條之 2第 1項第 1款「於國土利用係屬適當

    且合理」，疏未考量行政機關間分工職責與職掌，顯已違反

    行政程序法第 11條第 1項、第 13條第 1項、內政部組織法、行

    政院國家科學委員會組織條例、行政院農業委員會組織條例

    、各級區域計畫委員會組織規程等法律規定，自屬適用法規

    顯有不當，而應予廢棄：⒈依各級區域計畫委員會組織規程

    第 3條之規定，上訴人內政部及其區域計畫委員會係於審議

    過程中，協調溝通相關機關之意見，並於平行機關之權限內

    事項，均應予以尊重，殊無上訴人內政部自居為所有機關之

    最高指導地位，自行於科學園區需求基地及農糧事務上重為

    判斷之空間。又區域計畫法第二章係規定「區域計畫之擬定

    、變更、核定與公告」，而該法第三章則係規範個案之「區

    域土地使用管制」，本件係屬個案分區變更案件，應由各機

    關委員提出意見，並由上訴人內政部區域計畫委員會進行協

    調，原審判決要求上訴人內政部於審議本件個案性質之開發

    案時，應踐行綜合性質區域計畫擬定、變更時之相關程序，

    顯已違反區域計畫法及其施行細則之規定，實有違誤。⒉國

    科會就本件之基地遴選係本於科學工業園區設置管理條例之

    職權，而上訴人內政部所為之開發許可則係依據區域計畫法

    ，其法律基礎、權責及程序各異，上訴人內政部自無從再予

    審究國科會所為基地遴選是否合法妥適，而僅得就國科會所



    遴選之基地，審議是否符合區域計畫法相關分區變更之要件

    。原審判決一方面稱基地選址屬國科會之職權，上訴人內政

    部無權指定特定基地，另一方面復要求上訴人內政部自居於

    其平行機關之上，針對國科會職權內之事項越權進行重複認

    定，除有判決理由矛盾之情形，更有違行政程序法第 11條第

    1項及第 13條第 1項之規定，亦有違國科會及上訴人內政部相

    關組織規程，且與行政一體之原則未符，顯有判決違背法令

    之情形。再者，國家糧食安全實為農委會之職掌範圍，原審

    判決於毫無法律根據之情形下，亦要求上訴人內政部自居於

    平行機關之上，針對農委會職權內之「糧食安全」等事項越

    權認定，顯違背行政程序法第 11條第 1項及第 13條第 1項之規

    定，違反農委會及上訴人內政部相關組織法規，且與行政一

    體之原則未符，自有違背法令之情事。⒊縱認上訴人內政部

    基於區域計畫法之規定，而有得審究基地遴選或糧食安全等

    議題，依行政程序法第 13條第 1項之規定，基地遴選乙事既

    已由國科會辦理，為避免各機關行政作業之重複、矛盾，自

    非上訴人內政部所得再予審究。且縱使區域計畫委員會之各

    委員於討論過程中表示不同見解或意見，然若經合議後達成

    共識及作成決定，則並無判斷餘地恣意濫用之情形。再者，

    被上訴人陳稱原判決之認定乃採納部分審查委員之意見而生

    ，顯見原判決乃自行介入判斷何等審查委員之意見較為合理

    ，然最終審查結論方是區域計畫委員會審議討論後之結論，

    斷無因部分委員於審議過程中曾提出不同意見，即謂最終審

    查結論有所不當之理。⒋國土利用權責機關所應綜合審酌之

    事項，即應如「非都市土地開發審議作業規範」所載，則司

    法權就系爭開發許可所為之審查，自應限於上訴人內政部是

    否依循該作業規範，而不得恣意擴張上訴人內政部應審查事

    項。迺原審判決一方面從無提供「於國土利用係屬適當且合

    理」之具體化標準，另一方面卻又泛泛指稱上訴人內政部並

    未綜合當前國土利用之主、客觀整體情形，不當擴張上訴人

    內政部法定之職權範疇，再以上訴人內政部未審酌該等事項

    為由，否定系爭開發許可之合法性，其判決理由顯非合理。

    遑論原審判決業已肯認系爭開發許可經農委會認定不影響農



    業生產環境之完整性，竟又認定系爭開發將影響農業生產環

    境，其判決理由實存矛盾。㈢原審原告業為另案確定判決既

    判力所及，原審法院自應裁定駁回原審原告之訴，其竟就相

    同之原處分及訴願決定為與另案確定判決歧異之認定，顯有

    判決違法之情事：另案確定判決及本件之訴訟標的皆為系爭

    開發許可，而另案確定判決之原告及本件原審原告皆為系爭

    開發計畫基地內之居民，且其與原處分間之利害關係並無任

    何特殊不同之處，亦即均係「土地及建物勢將被徵收，並被

    迫搬遷他處，其等之財產權及居住遷徙自由等權益均將直接

    遭受侵害」之情形，則原審法院就原處分合法性之認定，自

    有合一確定之必要，而不容許於不同當事人間作出歧異之認

    定，本院 97年度判字第 902號判決亦同此意旨。又依本院 100

    年度判字第 1163號判決、95年度判字第 1629號判決、94年度

    判字第 432號判決，可知於類似必要共同訴訟中，其中一人

    起訴時，所受本案判決對於他人亦有效力。則另案確定判決

    之原告既已就系爭開發許可提起訴訟，並經本院作成 100年

    度判字第 2248號判決，確定原處分之效力，該等既判力即應

    擴張至有合一確定必要之當事人，亦即另案確定判決對於本

    件原審原告亦有效力。是依行政訴訟法第 107條第 1項第 9款

    之規定，自應以裁定駁回原審原告之訴，原審法院疏未審酌

    此等職權調查事項，實屬重大違誤。況倘許原審原告於另案

    確定判決作成後，另行以類似之主張及證據重行提起撤銷之

    訴，該行政處分將永遠處於不確定之狀態，實有損法安定性

    。又原審判決稱，據以認定所憑之證據及論點，大多未經當

    事人於前案言詞辯論終結前提出，則全然不實，其判決違法

    之情事甚為嚴重。㈣原審判決就上訴人等 2人所提出之證據

    摒棄不採，又未說明不採之理由，基於錯誤之事實認定我國

    科學工業園區及工業區均有大量閒置土地未利用，其判決當

    然違背法令：中部科學工業園區一、二、三期園區用地核配

    率於 96年 12月時已達 92％，而系爭開發計畫所需用地面積超

    過 600公頃，觀諸當時國內三大科學工業園區所剩可供核配

    土地已無適用土地，則於原處分作成時確實有另行開發二林

    園區之需求，並無過度開發之情事。又原審判決所稱彰濱工



    業區目前已有光電、電子產業進駐等事，惟彰濱基地進駐之

    廠商，產品內容及屬性均與系爭開發計畫所涉者有極大差異

    ，且系爭開發計畫倘選址於彰濱基地，其付出之土地取得成

    本將高於設置於二林基地（彰濱基地取得成本 474.4億元，

    二林基地取得成本 98.92億元），然原審判決對此取得成本

    有鉅額差異乙事，未置一詞，並就前開業於原審提出之事證

    有何不可採之理由，未予說明，已有判決不備理由之違法。

    ㈤原審判決根據其片面之揣測認定系爭開發應設址於彰濱基

    地，並無任何事實基礎，流於其恣意之判斷，顯有未依證據

    認定事實之重大瑕疵：二林園區距離海岸之直線距離實達 7

    公里以上，與原審判決引據之 4.8公里差距甚遠，而彰濱基

    地係填海造地而成，受鹽害影響遠較二林基地大，縱運用現

    代科技得以克服，惟其所增加之鉅額投資成本，嚴重影響高

    科技廠商設廠意願，已屬毫無可能執行之情形。至原審判決

    敘及澤威公司於彰濱基地設廠，然該公司實並未進駐，復可

    證原審判決之事實認定，實無任何證據基礎可言。又原審判

    決片面揣測二林基地亦可能遭受海風及鹽害之影響，更出於

    一己之想像，擅自認定高科技產業得克服相關不利環境條件

    之影響，顯係就法律審查之範圍外作出非其專業所及之認定

    ，實屬判決不備理由之當然違法。且系爭開發計畫擬開發者

    乃科學工業園區，而彰濱基地屬工業區，二者設置之目的、

    基本性質、主管機關皆有不同，並非因工業區為國有土地即

    可逕行變更為科學工業園區。況彰濱工業區基地分散在以隔

    離水道相隔之三個地塊，不利系爭開發計畫較大廠房空間之

    需求，且彰濱工業區對外交通便捷性不佳，其填海造地之液

    化潛能、沙質土壤等特性，並不適合高科技產業進駐，且緊

    鄰風力發電機組密集地區，有噪音干擾、運轉安全、緩衝距

    離等疑慮，是否會產生與高科技產業間之相容性問題，以及

    鹽害問題，均為其開發之障礙。原審判決未能審酌上訴人中

    科管理局所提出之說明，並根據片面揣測即否定國科會之專

    家委員所完成之報告及結論，復不能審認開發科學工業園區

    之技術上特殊性，及設置工業區與科學工業園區之法律目的

    異同等，自有嚴重違誤。㈥原審判決基於系爭開發計畫違反



    中一通對於「優良農地」及「地層下陷區」績效管制標準為

    由，認定系爭開發許可違反區域計畫法第 15條之 2第 1項第 2

    款之規定，就中一通之解釋適用顯有不當：⒈中一通係我國

    土地使用計畫最上位之法定計畫，其係依區域計畫法規定辦

    理，性質上屬法規命令，如擬拘束各行政機關之作為，應以

    該計畫有明確規定者為限。就此，中一通第六章「土地分區

    使用與管制計畫」第一節「土地使用策略與構想」參、「土

    地使用計畫」復明確規定土地之使用劃分為「限制發展地區

    」及「可發展地區」，其中「限制發展地區」並不包括原審

    判決所稱「優良農田」及「地層下陷區」，故另案確定判決

    始據以認定，系爭開發計畫並非位屬中一通限制發展地區，

    自無違反中一通之情事。另參照中一通第 6-16頁之圖示可知

    ，二林鎮乃屬「優先發展地區」。至於原審判決所引據之「

    優良農田」及「地層下陷區」之績效管制標準，則已敘明「

    只要影響程度不超過自然容受力之土地利用，均允許開發使

    用」，僅係認定資源管理績效及土地使用績效，並非如「限

    制發展地區」一般具有規制效力之規範，此亦經另案確定判

    決予以具體肯認。原審判決逕予適用績效管制標準之規定以

    限縮解釋中一通之規範內涵，顯有不當。縱認績效管制標準

    具有規範效力，然中一通並未具體劃設「優良農田」之範圍

    ，僅以文字敘明，尚難認定二林基地即屬「優良農田」，則

    系爭開發許可自無適用中一通「優良農田」績效管制標準之

    餘地。實則，無論依據區域計畫法、區域計畫法施行細則、

    中一通、非都市土地使用管制規則及非都市土地開發審議作

    業規範等規定，均無任何限制「優良農田」不得變更之規定

    ，原審判決所為「優良農田」應予限制開發爭等之認定，顯

    無法律依據。⒉中一通對於「地層下陷區」亦未具體劃設範

    圍，僅輔以文字說明沿海地層下陷區域之分布，然並未有二

    林鎮，且根據水利署 94年 12月 15日公告「嚴重地層下陷地區

    」範圍，亦未包括二林鎮在內，是系爭開發案亦無「地層下

    陷區」績效管制標準之適用。又原審判決一方面肯認系爭開

    發許可所為之相關措施得有效減緩地層下陷之情形，對環境

    保護、自然保育、災害防止業有妥適之規劃，符合區域計畫



    法第 15條之 2第 1項第 3款之規定，另一方面又主張上訴人等 2

    人之該項預防措施無從防止該地區地層下陷繼續發生，而與

    績效管制標準有違，其判決理由顯有矛盾。⒊依據中一通之

    規定，二林基地並非限制發展地區，雖於中二通草案中，業

    已將之納入，然原審判決就此乃據之實質認定二林地區縱使

    未經中一通認定屬「優良農地」或「地層下陷區」，仍應認

    即屬該等限制發展地區，並繼而認定上訴人內政部所為決定

    違反中一通。反之，針對中二通草案業將「績效管制標準」

    刪除乙事，原審判決則稱於原處分當時，該草案尚未通過，

    故不予審酌，其顯就是否適用中二通草案有所矛盾，顯屬判

    決理由矛盾之違背法令。㈦原審判決基於大度攔河堰尚未完

    成環境影響評估審查，無法確定得以開發為由，認定其無法

    與系爭開發許可相互配合，違反區域計畫法第 15條之 2第 1項

    第 4款之規定云云，其認事用法實有違誤：非都市土地開發

    審議作業規範壹、總編第 6點第 1項，並無一詞提及提出開發

    許可之申請時，須檢具「環境影響評估完成審查或經認可之

    書圖」，原審判決錯誤理解上開規定，顯非可採。又依據環

    境影響評估法所進行之環境影響評估審查，與依據區域計畫

    法所進行之開發許可審議，係屬平行程序，此業經本院 100

    年度判字第 2263號判決所肯認，故提出開發許可申請時，實

    無提出「環境影響評估完成審查或經認可之書圖」之可能。

    又依臺北高等行政法院 99年度停字第 37號裁定、99年度訴字

    第 1179號判決及本院 100年度判字第 2263號判決，顯見環境

    影響評估與開發許可間存在之互動關係僅為上訴人內政部審

    查系爭開發許可時之考量事項，並非必然之作業程序，更遑

    論大度攔河堰之開發，亦僅為上訴人內政部之考量內涵，其

    環境影響評估與否顯非水源供應得相互配合之必要文件。且

    所稱「相互配合」，係指相關機關間均同意共同推動該計畫

    之施行。迺原審判決認定必須供水計畫定案確定，始能進行

    工業區或園區之開發，顯無視開發計畫之政策進行所必須具

    備之相互調節機動性，復未能說明上訴人內政部據此而裁量

    認定已屬可相互配合有何違法之處，自非可採。遑論系爭開

    發許可之用水計畫業經水利署審查同意在案，上訴人內政部



    自無權責自行判斷用水計畫之適當性，至水利署因大度攔河

    堰推動可能改變，而須另為評估其他替代方案，亦僅涉及開

    發計畫之變更，而非謂原經水利署同意之用水計畫，因日後

    有無法推動之因素，即遽認原開發許可違反區域計畫法第 15

    條之 1第 1項第 4款之規定。㈧原審判決認定本案不符合作成

    情況判決之要件，其判決理由所本之事實顯有違誤，自有違

    背法令之情事，顯不足採：二林園區之使用方式已轉型為精

    密機械園區計畫，高耗水面板產業放棄進駐等時空環境之改

    變，原審法院於判斷是否撤銷原處分時，自應加以審酌。又

    本件徵收作業已於 99年 4月 28日完成，如因系爭開發許可遭

    撤銷，而導致徵收處分亦遭撤銷而應回復原狀，顯然無從保

    障業已搬遷之居民之權利，更對其他利害關係人造成莫大損

    害，其所為衡平是否確屬妥適，並未見原審判決詳予考量。

    又中二通草案縱未完成法定之變更程序，亦應為原審法院加

    以審酌，惟原審判決並未就此為之，亦實有未妥云云。

七、本院按：

  ㈠上訴人中科管理局之代表人已變更為王永壯，渠聲明承受訴

    訟，經核並無不合，應予准許。又查，原審原告以原處分違

    反農業發展條例第 10條第 1項、區域計畫法第 15條之 2第 1項

    第 1款、第 2款、第 3款、第 4款及第 5款之規定，提起行政訴

    訟，請求撤銷原處分及訴願決定，經原審法院以原處分並未

    違反農業發展條例第 10條第 1項及區域計畫法第 15條之 2第 3

    款及第 5款之規定，惟違反區域計畫法第 15條之 2第 1項第 1款

    、第 2款及第 4款規定，判決撤銷原處分及訴願決定，並駁回

    原審判決附表二、附表三所示原審原告之訴。原審判決附表

    二、三所示原審原告並未上訴而告確定。至於被上訴人楊振

    典等 22人對於原審判決認原處分並未違反農業發展條例第 10

    條第 1項及區域計畫法第 15條之 2第 3款及第 5款之規定一事亦

    未再爭執，則本件自僅就內政部及原審被告參加人中科管理

    局不服而上訴之範圍，即原審判決認原處分違反區域計畫法

    第 15條之 2第 1項第 1款、第 2款及第 4款規定予以審究，均合

    先敘明。

  ㈡行政法院對行政機關具體案件之行政行為，原則上雖有完全



    之審查權，然對於行政機關依裁量權所為行政處分之審查範

    圍，則限於裁量之合法性，而不及於裁量行使之妥當性。又

    對於行政行為合法性審查之繁簡，繫於規範該行政行為相關

    法規密度的高低，如果法規嚴密，行政法院之審查即較強而

    有力；反之，即可能大幅減低。至於不確定法律概念，行政

    法院以審查為原則，但對於具有高度屬人性之評定(如國家

    考試評分、學生之品行考核、學業評量、教師升等前之學術

    能力評量等)、高度科技性之判斷(如與環保、醫藥、電機有

    關之風險效率預估或價值取捨)、計畫性政策之決定及獨立

    專家委員會之判斷，則基於尊重其不可替代性、專業性及法

    律授權之專屬性，而承認行政機關就此等事項之決定，有判

    斷餘地，對其判斷採取較低之審查密度。

  ㈢經查，上訴人中科管理局於 97年初，因中部科學工業園區既

    有一、二、三期園區用地已不敷使用，乃向目的事業主管機

    關國科會提出園區擴建需求，並由國科會推動中科四期用地

    遴選作業，國科會爰於同年 2月 18日邀集國內科技產業發展

    相關專家學者組成「科學工業園區遴選委員會」（嗣於同年

    月 25日更名為科學工業園區策略發展委員會）辦理用地遴選

    作業，並研擬發展策略及用地遴選原則等內部規範，以供遴

    選之依循。上訴人中科管理局於同年 6月 16日以中建字第 097

    0011801號函請經濟部工業局、改制前臺中縣政府、臺中市

    政府、彰化縣政府、南投縣政府、雲林縣政府、嘉義縣政府

    推薦基地，除臺中市政府表明不推薦用地參選外，改制前臺

    中縣政府推薦「清水基地」、彰化縣政府推薦「和美基地」

    及「二林基地」、經濟部工業局推薦「彰濱基地」、南投縣

    政府推薦「名間基地」、雲林縣政府推薦「虎尾基地」、嘉

    義縣政府推薦「馬稠後基地」。經遴選作業小組及相關部會

    進行 7處基地之初勘及檢核，7處基地均通過初步篩選要件。

    上該委員會乃依據評選指標權重體系進行評比，同年 8月 20

    日完成遴選作業，決定一致推薦彰化縣二林基地作為優先開

    發基地。上訴人中科管理局乃再依科學工業園區設置管理條

    例第 1條之規定，研擬中科四期籌設計畫書，報請國科會轉

    呈行政院同意，據經建會邀集相關單位、機關、機構研商後



    ，提 97年 10月 20日委員會討論，獲致結論，行政院乃以 97年

    11月 6日函國科會，同意中科四期之開發及二林園區之設置

    ，並照上開經建會 97年 10月 20日審議結論辦理。嗣上訴人中

    科管理局依據區域計畫法相關規定，向上訴人內政部申請分

    區變更，同時依據環境影響評估法第 7條之規定，檢具環境

    影響說明書，由國科會轉送環保署審查。內政部區域計畫委

    員會專案小組為加速審查效率，採與環保署環境影響評估審

    查委員會（下稱環評會）併行審查原則，環保署於 98年 11月

    10日以環署綜字第 0980102814號公告「中科四期（二林園區

    ）開發計畫環境影響說明書」審查結論，為有條件通過環境

    影響評估審查。上訴人內政部區域計畫委員會 98年 11月 5日

    第 265次審查會及同年月 12日第 265次審查會延續會議，作成

    19點決議請中科管理局於 3個月內補充修正，送營建署查核

    無誤後，核發許可函。上訴人內政部 98年 11月 13日函送上開

    98年 11月 12日第 265次審查會延續會議紀錄予審查委員、相

    關機關及單位。旋上訴人內政部原處分，以依上訴人中科管

    理局 98年 11月 13日函送系爭開發計畫定稿本，系爭開發計畫

    業依上訴人內政部區域計畫委員會第 265次審查會延續會議

    決議補正完竣，依區域計畫法第 15條之 1規定，為開發之許

    可。原處分內說明系爭開發計畫用地面積 631.0961公頃，變

    更使用分區為工業區，使用地變更為丁種建築、特定目的事

    業、交通、遊憩、水利及國土保安等用地，請按許可之計畫

    辦理使用分區與使用地變更及申請開發；下列事項並請洽彰

    化縣政府、國科會、水利署、交通部公路總局等相關機關協

    助確實執行：⒈有關基地範圍內私有土地及私有建物之徵收

    及補償議題，請中科管理局確實依據該部區域計畫委員會第

    265次審查會延續會議決議第 5點辦理。⒉科學工業園區與經

    濟部所規劃開發之工業區應整合並作整體考量，及科學工業

    園區大多選擇臺糖農地為開發基地，將涉及農地發展政策等

    ，請國科會研商妥適對策，以作為未來科學工業園區再申請

    開發之遵循。⒊基地之規劃願景 LOH2AS，請中科管理局確實

    依據計畫書內容，責成未來進駐廠商配合辦理。⒋有關系爭

    開發計畫，應依據計畫書內容加強維護基地周遭農業環境不



    受污染及影響。⒌有關預定基地區域地層下陷議題，除基地

    內禁止抽取地下水外，鄰近區域抽水井亦應納入有效管制地

    下水井抽水管理，以確保基地安全。⒍有關系爭開發計畫預

    定興闢與拓寬之 6項道路工程，請中科管理局依據計畫內容

    所規劃之興闢時程辦理。⒎關於系爭開發計畫之廢污水排放

    、空氣污染及 VOC值減量等屬環評審議範疇部分，請依據環

    保署審議決議辦理。⒏系爭開發計畫用水來源、供應及需求

    等部分，屬水利署權責，請中科管理局依據水利署審核之用

    水計畫書內容辦理等情，為兩造所不爭執，並為原審判決確

    定之事實。

  ㈣區域計畫法第 15條之 1規定：「（第 1項）區域計畫完成通盤

    檢討公告實施後，不屬第 11條之非都市土地，符合非都市土

    地分區使用計畫者，得依左列規定，辦理分區變更︰一、政

    府為加強資源保育須檢討變更使用分區逕為辦理分區變更。

    二、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。（第 2項

    ）區域計畫擬定機關為前項第二款計畫之許可前，應先將申

    請開發案提報各該區域計畫委員會審議之。」同法第 15條之

    2第 1項第 1款、第 2款及第 4款分別規定：「（第 1項）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：一、於國土利用係屬適當而合理者。二、不

    違反中央、直轄市或縣（市）政府基於中央法規或地方自治

    法規所為之土地利用或環境保護計畫者。……。四、與水源

    供應、鄰近之交通設施、排水系統、電力、電信及垃圾處理

    等公共設施及公用設備服務能相互配合者。……。」所謂「

    於國土利用係屬適當而合理」，區域計畫法並未明文定義，

    參酌海埔地開發管理辦法第 9條第 1款「於國土利用係屬適當

    而合理」係援引日本「公有水面埋填法」第 4條第 1項第 1款

    「於國土利用係屬適當而合理」之立法例，而日本法院見解

    對於上揭規定，認屬於利益衡量事項（廣島地方法院平成 21

    年 10月 1日埋填執照禁止請求一案之判決可資參考）。再者

    ，區域計畫法立法目的，在於促進土地及天然資源之保育利



    用，人口及產業活動之合理分布，以加速並健全經濟發展，

    改善生活環境，增進公共福利（區域計畫法第 1條參照），

    足見其核心在於區位與公共利益之考量。因此，主管機關內

    政部之區域計畫委員會在審議非都市土地分區變更之區位適

    宜性時，關於有無符合「於國土利用係屬適當而合理者」之

    規定，應為利益衡量，必須就許可開發所帶來之公共利益是

    否遠大於不許可開發所維持區域土地完整之利益為衡量。至

    於行政法院在審查主管機關上訴人內政部之區域計畫委員會

    於許可開發是否有違上該規定時，仍應謹守合法性審查之原

    則，而不得就其妥當性為審查。原審判決認區域計畫法第 15

    條之 2第 1項第 1款「於國土利用係屬適當」，係法律賦予行

    政法院得就行政處分之妥當性為審查之特別規定（見原審判

    決第 12頁第 1行至第 6行），尚有誤會。

  ㈤本件原審判決認原處分違反區域計畫法第 15條之 2第 1項第 1

    款規定，無非以：⒈系爭開發案之基地選址固屬國科會之職

    權，惟系爭開發案所選位址，與國土利用是否適當而合理之

    判斷息息相關，為上訴人內政部區域計畫委員會審議系爭開

    發案之重要焦點，上訴人內政部自應優先審認系爭開發案是

    否確有於該基地設置新園區之必要，詎上訴人內政部僅就上

    訴人中科管理局提出之開發案予以審查是否符合「非都市土

    地開發審議作業規範」等相關規定，未審酌本件選址是否合

    法妥適，而自行限縮區域計畫法第 15條之 2第 1項第 1款規定

    所賦予「審認該開發案對於國土之利用是否係屬適當而合理

    」之行使範圍。⒉「彰濱基地」無論在區位條件、土地取得

    、水源供應、污水排放、生活及研發技能及其他等方面之條

    件，均較「二林基地」為優，二者在基地規模、電力供應、

    交通條件三方面條件相當，而在發展限制方面略遜於「二林

    基地」。惟因「彰濱基地」所面臨之發展上限制，均屬專業

    上或技術上得以解決之問題，遠非「二林基地」在區位條件

    、土地取得及其他方面所面臨違反國土有效利用及國家資源

    合理配置之難解問題所能比擬。是上訴人中科管理局有意忽

    略「彰濱基地」之多項優點及「二林基地」之致命缺點，僅

    舉「彰濱基地」在專業上或技術上得以解決之發展上限制，



    作為中科四期園區，非選擇「二林基地」不可之必要性論據

    ，違反比例原則，而屬判斷之濫用，於法未合。⒊上訴人中

    科管理局選擇「二林基地」作為中科四期園區之開發基地，

    勢必須釋出大量特定農業區、一般農業區及臺糖特定專用區

    之土地，甚至耗費 520.6億元鉅額公帑開發建設、徵收大面

    積之「重要農業生產區」耕地，以換取欠缺在「二林基地」

    開發中科四期園區必要性之系爭開發計畫，非但違反國土有

    效利用及國家資源合理配置之原則，更進一步惡化我國之糧

    食安全與永續發展，其對國土之利用，當屬顯不適當亦不合

    理為據。

  ㈥惟按：⒈本件基地遴選係由國科會科學工業園區策略發展委

    員會進行評比，而該委員會係由國內科技產業發展相關專家

    學者所組成，屬前揭所述之專家委員會，遴選之作業，係依

    所建立之評選指標體系（詳如原審卷二，第 272頁至第 274頁

    所載評選指標體系、評選指標說明表及評選指標權重），經

    委員會進行適宜性評量與綜合評比後選定推薦彰化縣二林基

    地作為優先開發基地，上訴人中科管理局再依科學工業園區

    設置管理條例第 1條規定，報請國科會轉呈行政院以 97年 11

    月 6日函同意中科四期之開發及二林園區之設置。至於彰濱

    基地則經該委員會依前述評選指標，認定彰濱工業區因海風

    、鹽害、地下水位高，以及填海造地之液化潛能、沙質土壤

    等特性，不適合高科技產業進駐，且對廠商建廠成本將有影

    響，此外，彰濱工業區內風力發電機組密集，除可能影響未

    來區塊規劃外，並有噪音干擾、運轉安全、緩衝距離等疑慮

    ，對於進駐之高科技產業恐有相容性之問題，另彰濱工業區

    尚有日後擴建困難、屬地下水管制區、附近缺乏研究學術單

    位配合、土地及開發成本高、區外配套措施未能承諾辦理等

    等問題，而未被選為中科四期用地。（原審卷二，第 280頁

    至第 287頁）。上訴人內政部之區域計畫審議委員會在審核

    二林基地之開發許可時，所為之利益衡量，應係透過比例原

    則，就該基地許可開發所帶來之公共利益與因此失去之利益

    （或不許可開發所維持區域土地完整之利益）為衡量。至於

    基地遴選部分既經具有專家委員會性質之國科會科學工業園



    區策略發展委員會評比選定，並經行政院同意在案，則上訴

    人內政部之區域計畫審議委員會在審議時，國科會及上訴人

    中科管理局代表說明基地遴選之經過，在審議過程中充分溝

    通討論，討論過程雖有部分委員表示不同意見，但最後基於

    合議制之特色，以多數決作成決定，因此，基於尊重具有專

    家委員會性質之國科會科學工業園區策略發展委員會之專業

    判斷，上訴人內政部區域計畫審議委員會就此自宜採較低密

    度之審議，於透過審議確認國科會科學工業園區策略發展委

    員會評比選定並無恣意濫用時，即應認已為審查。上訴人內

    政部主張國科會就本件之基地遴選係本於科學工業園區設置

    管理條例之職權，無從再予審究國科會所為基地遴選是否合

    法妥適云云，固有未合。惟原審判決依據「中部科學工業園

    區四期用地遴選推甄基地檢核結果及初勘報告」，比較所載

    彰濱基地及二林基地各項條件後，作出「『彰濱基地』無論

    在區位條件、土地取得、水源供應、污水排放、生活及研發

    技能及其他等方面之條件，均較『二林基地』為優，二者在

    基地規模、電力供應、交通條件三方面條件相當，而在發展

    限制方面略遜於『二林基地』。惟因『彰濱基地』所面臨之

    發展上限制，均屬專業上或技術上得以解決之問題，遠非『

    二林基地』在區位條件、土地取得及其他方面所面臨違反國

    土有效利用及國家資源合理配置之難解問題所能比擬。」之

    結論，而認上訴人內政部未優先考量系爭開發案欠缺於「二

    林基地」建設中科四期之必要性，違反國土有效利用及國家

    資源合理配置之原則，顯已對國科會科學工業園區策略發展

    委員會所為之決定判斷，進行高密度之審查，並進而對原處

    分為妥當性之審查，自有未洽。至於二林基地經行政院核定

    設置科學園區後，依科學工業園區設置管理條例第 12條第 1

    項後段規定，原屬私有土地者，得予徵收，則行政院在核定

    前，未適用行政程序法之規定，讓該基地範圍內之權利關係

    人或週邊居民參與表達意見，有無符合正當行政程序，係屬

    另一問題。⒉又查，糧食自給率為重要之農業施政指標，因

    此，提高糧食自給率，維持糧食穩定供應能力，以確保緊急

    狀況國人基本糧食需求，自屬必要。因此，徵收土地，應儘



    量避免耕地。（101年 6月 27日刪除前之土地徵收條例施行細

    則第 2條及 101年 1月 4日增訂施行之土地徵收條例第 3條之 1第

    1項規定參照）。然確保糧食安全涉及層面非常廣，除儘量

    避免徵收耕地外，設法活化休耕地；優先鼓勵特定農業區等

    優良休耕農地，種植穀類如飼料玉米等糧食作物，並研議將

    休耕農地委託農民團體大規模經營；提高農民種植誘因；創

    造國產農產品新興利用方式進口穀物消費，開發安全與健康

    之多元新產品；強化消費者教育與互動，共同分擔提高國內

    糧食自給率之風險與成本；建立產地標章，推動在地生產在

    地消費，鼓勵國人選用國產食材等政策，以提高糧食自給率

    ，增加國產糧食生產及消費，均關係糧食之安全。本件二林

    基地內私有「特定農業區」之農地，加上台糖特定專用區土

    地及一般農業區土地如果全部釋出，固然可能影響我國糧食

    之供給，但如果有關主管機關有為如前述之相對應措施時，

    是否可謂上訴人原處分之開發許可，即發生惡化我國糧食安

    全與之永續發展？則有疑義。上訴人內政部於核准開發前，

    固應就釋出二林基地之土地是否惡化我國糧食安全與永續發

    展，為利益衡量，然糧食安全所涉層面既如此廣泛，而釋出

    二林基地之土地是否惡化我國糧食安全，自有徵詢主管機關

    意見之必要。本件經營建署以「中科四期二林園區開發計畫

    與細部計畫」涉農業發展條例第 10條農業用地變更應先徵得

    主管機關同意規定之疑義，於 99年 6月 15日函請農委會釋示

    ，農委會於 99年 6月 30日以農企字第 0990141012號函表示本

    案已經彰化縣政府表示同意本案農地變更審查意見，且經農

    委會代表於內政部區域計畫委員會審議程序終結前表示符合

    農業主管機關同意農業用地變更使用審查作業要點等相關規

    定，實已踐行農業發展條例第 10條第 1項之程序等情，有該

    函附卷可稽（見原審被證 4、6），足徵本件農業用地變更確

    實經中央農業主管機關農委會之同意。農業發展條例第 10條

    第 1項前段規定：「農業用地於劃定或變更為非農業使用時

    ，應以不影響農業生產環境之完整，並先徵得主管機關之同

    意。」而農業生產環境是否完整，影響糧食之安全，農業主

    管機關農委會同意農業用地變更，是否表示農委會已衡量影



    響糧食安全之各個因素後，認為並無因此導致惡化糧食安全

    ，而有其合理性及必要性等情形，自有斟酌之餘地，原審判

    決以農委會所為之同意，僅表示符合前揭農業發展條例第 10

    條第 1項「不影響農業生產環境之『完整』」及「農業主管

    機關同意農業用地變更使用審查作業要點」第 5點、第 6點、

    第 7點、第 9點、第 18點第 2項等規定，而非表示不影響農業

    生產環境，更與上訴人內政部所應審酌之國家糧食安全與永

    續發展之內涵有間為由，遽認上訴人內政部未考量該開發案

    是否將惡化我國之糧食安全與永續發展，仍嫌速斷。

  ㈦原審判決認原處分違反區域計畫法第 15條之 2第 1項第 2款「

    不違反中央、直轄市或縣（市）政府基於中央法規或地方自

    治法規所為之土地利用或環境保護計畫」之規定，無非以：

    ⒈都市計畫之擬定、發布及定期通盤檢討所作必要之變更，

    係屬法規命令性質，基於相同法理，非都市土地所為之區域

    計畫擬定、發布及定期通盤檢討所作必要之變更，依亦屬法

    規命令之性質。是以，區域計畫經依區域計畫法第 10條規定

    核定公告實施後，或依同法第 13條本文定期通盤檢討所作必

    要之變更後，即有拘束區域內有關之開發或建設事業計畫之

    效力，如開發或建設事業計畫與區域計畫有所牴觸，必要時

    應依同法第 12條修正其事業計畫，或建議主管機關變更區域

    計畫，縱為興辦重大開發或建設事業所必要，亦應依法定程

    序檢討變更區域計畫後，始得許可該重大開發或建設事業計

    畫。上訴人內政部依區域計畫法所擬定之區域計畫，為目前

    國土利用計畫體系中最高位階之法定計畫，現行共有臺灣北

    、中、南、東共 4個區域計畫，中科四期二林園區基地即係

    位於上訴人內政部於 85年 7月 15日以臺（85）內營字第 85729

    75號函核定之「臺灣中部區域計畫第一次通盤檢討」（即「

    中一通」）之範圍內。⒉「中一通」所附「優良農田之績效

    標準管制表」針對「優良農田」之「管制方針」及「土地使

    用績效標準」，應不得改變其原有之使用型態，而系爭開發

    計畫擬將上開優良農地轉供顯不具相容性之中科四期園區使

    用，違反上訴人內政部依區域計畫法所為之「中一通」計畫

    針對「優良農田」之績效管制標準；二林鎮為彰化縣最大之



    地層下陷中心，無論實際上或依現行法令所定標準均至少屬

    於「地層下陷區」，且不因二林鎮未經水利署 94年 12月 15日

    公告為「『嚴重』地層下陷地區」而有所不同，是上訴人內

    政部即不得以二林鎮未經公告為「『嚴重』地層下陷區」，

    即認定該鎮非屬「地層下陷區」。準此，依「中一通」所附

    「地質災害區之績效標準管制表」針對「地質災害區」之「

    管制方針」及「土地使用績效標準」，應禁止於二林鎮從事

    科技工業等重要經濟活動「及」禁止抽用地下水，亦即二林

    鎮不得供從事科技工業等重要經濟活動之科學工業園區使用

    ，而系爭開發案將「二林基地」提供從事科技工業等重要經

    濟活動之中科四期園區使用，自已違反上訴人內政部依區域

    計畫法所為之「中一通」計畫針對「地質災害區（地層下陷

    區）」之績效管制標準等為據。⒊然查：（1）依「中一通

    」第 6章「土地分區使用與管制計畫」第一節「土地使用策

    略與構想」參、「土地使用計畫」復明確規定土地之使用劃

    分為「限制發展地區」及「可發展地區」，其中「限制發展

    地區」包括「生態保護區」、「法定古蹟」、「山坡地加強

    保育地」、「活動斷層」、「森林區」及「重要水庫集水區

    」等 6項。「可發展地區」又分為「條件發展地區」及「一

    般發展地區」，「條件發展地區」係考量某些環境敏感地區

    對於開發行為的承載力有限，而是有條件的限制土地使用種

    類及強度，包括「地下水補注區」、「地質潛在災害敏感地

    」、「洪水平原」、「地表水源維護敏感地」、「水源水質

    水量保護區」、「遺址」、「沿海保護區」及「航空噪音管

    制地區」等 8項；「一般發展地區」指無特殊自然環境限制

    條件，可供一般土地開發使用地區。（2）「中一通」以「

    績效標準管制」方式作為該區域環境敏感度之管制方針，其

    特性為：①考慮自然資源之容受力：針對自然環境特性，依

    據土地資源容受力之開發範圍，管制土地使用型態與強度，

    避免開發行為超過自然資源之容受力；②運用科學方法，以

    具體、量化之標準訂定各類土地使用之強度：以開發密度、

    容積率、不透水層面積比率、開發空間面積比率、地表逕流

    量、土壤沖蝕量等，可以具體量化之標準來控制各類土地使



    用之開發強度；③著重土地使用「效果」之土地使用管制：

    強調不同土地使用開發對自然環境影響程度，只要影響程度

    不超過自然容受力之土地利用，均允許開發使用。（見原審

    卷三，第 120頁）。足見依上揭「績效標準管制」所為之管

    制，影響程度於不超過自然容受力之土地利用，仍允許開發

    使用。「中一通」計畫「優良農田之績效標準管制表之「土

    地使用績效標準」雖表明：「為維護優良農田的地力與生產

    力，確保農業資源，避免有機含量高之高生產力土壤遭受破

    壞，各級優良農田之管制內容如下：a、優良水田：限制改

    變優良水田之使用型態，……。b、優良旱田：限制改變優

    良旱田之使用型態，……。」（見原審卷三，第 122頁）。

    本件「二林基地」內原本即經劃定為「特定農業區」之土地

    高達 26公頃（如扣除嗣後變更計畫而保留之耕地 2.8066公頃

    ，仍有 23.1934公頃），而所謂「特定農業區」，依區域計

    畫法施行細則第 13條第 1款規定，係指優良農地或曾經投資

    建設重大農業改良設施，經會同農業主管機關認為必須加以

    特別保護而劃定者而言，原審判決因而認定上揭土地均屬「

    優良農地」，並經有關機關會同認定必須加以特別保護，固

    屬有據。然參酌 89年 2月 2日制訂施行之土地徵收條例第 3條

    並未規定特定農業區土地不得徵收，僅於該條例施行細則第

    2條第 2項規定應儘量避免徵收耕地，迄 101年 1月 4日修正該

    條例，增訂第 3條之 1第 1項、第 4項規定：「（第 1項）需用

    土地人興辦公益事業，應按事業性質及實際需要，勘選適當

    用地及範圍，並應儘量避免耕地及優先使用無使用計畫之公

    有土地或國營事業土地。……。（第 4項）特定農業區農牧

    用地，除零星夾雜難以避免者外，不得徵收。但國防、交通

    、水利事業、公用事業供輸電線路使用者所必須或經行政院

    核定之重大建設所需者，不在此限。」亦即，原則上特定農

    業區農牧用地不得徵收，然在一定條件下仍得為之。而「中

    一通」為法規命令，其位階低於法律位階之土地徵收條例，

    足見所謂「限制改變使用型態」一語，係指將改變使用之條

    件予以限制，並非完全不准改變使用之意。原審判決依前開

    「土地使用績效標準」，認凡屬優良農田，均不得改變其原



    有之使用型態，自不得轉供顯不具相容性之工業區（含科學

    工業園區）使用云云，仍嫌速斷。（3）依「中一通」地質

    災害區之「績效標準管制表之「土地使用績效標準」三、地

    層下陷區之管制：1、區內禁止行為：……c.區內應禁止電

    廠、能源設施、港灣、基礎工業、科技工業等重要經濟活動

    。d.區內禁止抽用地下水，對於該區內已取得水權之單位，

    應予變更或取消其水權。……」（見原審卷三，第 125頁）

    。然查，「地層下陷區」並非上該「中一通」第 6章「土地

    分區使用與管制計畫」第一節「土地使用策略與構想」參、

    「土地使用計畫」所劃分之「限制發展地區」之項目。又上

    揭「土地使用績效標準」之所謂「地層下陷區」係一不確定

    法律概念，意義為何？「中一通」或區域計畫法並未明定，

    因此，尚難以有「地層下陷」之事實，即認定為「地層下陷

    區」，而完全禁止科技工業等重要經濟活動之行為。由於上

    該「地層下陷區」意義為何，並不明確，從而，是否准予開

    發，端視該開發之影響程度是否超過自然容受力為斷。查二

    林基地所在之二林鎮並未經水利署於 94年 12月 15日，依「嚴

    重地層下陷地區劃設作業規範」公告為「『嚴重』地層下陷

    地區」，為原審法院確定之事實，且依卷附工研院 100年 10

    月 11日工研能字第 1000016354號函雖載明：「『二林基地』

    」之位置自 81年至 99年累積地層下陷量為 60公分至 90公分之

    間」，惟該函同時表明「依據行政院院臺經字第 0920015533

    號核定『第二期地層下陷防治執行方案』之地層下陷地區定

    義，無法判斷園區基地目前是否屬地層下陷地區」等語（原

    審院卷四，第 218頁、219頁）。又依「中一通」第六章 6一

    16頁「優先發展區示意圖」所示（上訴狀附件 16參照），二

    林基地坐落之二林鎮似在「優先發展區」範圍內，而優先發

    展地區之指定，係考量自然及社經條件良好，土地開發適宜

    性高為基礎，即地形坡度平緩穩定、土壤排水性良好之地區

    。如果二林基地確係位於「優先發展區」範圍內，則二林基

    地雖有「地層下陷」之事實，但是否即為「土地使用績效標

    準」之所謂「地層下陷區」，似有疑義，原審法院既認「中

    一通」為當時仍屬有效之法規範，並就「中一通」規範之相



    關內容為審查，則自應針對此一事實予以究明，詎原審法院

    未予查明，即以工研院上揭函、上訴人內政部與經濟部、農

    委會於 94年 4月共同研提之「彰化雲林地區地層下陷防治計

    畫」，將彰化縣二林鎮列為地層持續下陷之地區，且依初步

    檢測成果顯示，彰化二林地區地層下陷量仍屬嚴重地層下陷

    地區（見原審院卷一，第 169至 170頁），及水利署委託工研

    院執行之「99年度彰化、雲林、嘉義與臺南地區地層下陷之

    監測、調查及分析」，彰化地區 81至 90年主要下陷以大城鄉

    為中心，90至 99年下陷趨勢發生變化，下陷中心往內陸移動

    ，出現 3個明顯下陷中心，分別為溪湖鎮、「二林鎮」與溪

    州鄉，其中「二林鎮」成為彰化縣最大之下陷中心（原審院

    卷三，第 216至 237頁）等情，認「二林基地」屬於上揭「土

    地使用績效標準」之「地層下陷區」，應不得開發供科學工

    業園區使用，上訴人內政部原處分核准開發，違反區域計畫

    法第 15條之 2第 1項第 2款規定，自有疏略。

  ㈧原審判決認原處分違反區域計畫法第 15條之 2第 1項第 4款規

    定，無非以：大度攔河堰供水係屬二林基地用水計畫之長期

    供水水源之一，大度攔河堰於原處分 98年 11月 16日作成之前

    ，尚未完成環評審查。上訴人內政部作成原處分時，系爭開

    發案之長期水源供應工程，無法確定得以開發，更難以確定

    能與系爭開發案相互配合為據。然查，二林基地用水計畫有

    關該基地之供水水源依用水量分為短期（98年－100年）、

    中期（101年－104年）及長期（105年以後）之用水期程，

    短、中期均係以自來水系統供水，大度攔河堰供水係屬二林

    基地用水計畫之長期供水水源之一，上訴人內政部在核發系

    爭處分前，水利署業以 98年 9月 2日經水源字第 09851227470

    號函同意該開發之用水計畫。又環境影響評估法第 14條所謂

    「目的事業主管機關於環境影響說明書未經完成審查或評估

    書未經認可前，不得為開發行為之許可，其經許可者，無效

    。」即所謂「無環評，無許可、無開發」。以大度攔河堰之

    開發而言，依規定應實施環境影響評估，則於環境影響評估

    完成審查前，僅是大度攔河堰不得開發。又上訴人內政部核

    發原處分時，大度攔河堰雖尚未完成環評審查，然此並不影



    響上訴人內政部依該開發案之用水計畫判斷該開發案件與水

    源供應是否可以相互配合，而不需待大度攔河堰完成環評審

    查或經認可後，始得核發開發許可。至於大度攔河堰如嗣後

    未通過環評審查而不得開發，或上訴人中科管理局改以其他

    替代方案，上訴人中科管理局自應依非都市土地使用管制規

    則第 22條之規定，申請變更開發許可。上訴人主張環境影響

    評估與開發許可間存在之互動關係，僅為上訴人內政部審查

    系爭開發許可時之考量事項，並非必然之作業程序等情，尚

    堪採信。從而，原審法院原應就上訴人內政部依該開發案之

    用水計畫判斷該開發案件與水源供應可以相互配合乙事，予

    以審究查明上訴人內政部之判斷有無違誤，詎遽以上訴人內

    政部未待大度攔河堰供水工程之環境影響評估完成審查或經

    認可，並取得目的事業主管機關之開發許可，即以原處分許

    可開發，而認上訴人內政部所為原處分違反區域計畫法第 15

    條之 2第 1項第 4款規定，亦嫌速斷。

  ㈨按是否為同一事件，應就訴訟當事人、訴訟標的及訴之聲明

    是否相同為斷，有一不同即非同一事件。經查，另案確定判

    決雖已認定系爭開發許可並未違反區域計畫法第 15條之 2第 1

    項第 1款、第 2款之規定，惟因本件原審原告與另案之原告不

    同，當事人既不同，自非同一事件，原審判決認本件與另案

    確定判決非屬同一事件，洵屬有據。上訴人主張如容許被上

    訴人於另案確定判決作成後，另行以類似之主張重行提起撤

    銷訴訟，不啻承認多數當事人可針對相同之行政處分個別逐

    一起訴，則行政訴訟之審查將流於射倖，倘週邊居民個別提

    起數十件甚至數百件訴訟，行政處分將永遠處於不確定之狀

    態，則法安定性何在云云。惟此係訴訟制度有無需要增修之

    立法問題（例如：是否參酌德國行政法院法第 93條之 1之立

    法例，增訂範例訴訟之制度），尚難據以作為本件與另案確

    定判決為同一事件之依據，上訴人主張本件為另案確定判決

    效力所及云云，自不足採。

八、綜上所述，原審判決撤銷原處分及訴願決定，尚有未洽，上

    訴人據以指摘原判決此部分違誤，求為廢棄，為有理由，惟

    因本件仍有如前述之事實未明，影響上訴人內政部是否有違



    區域計畫法第 15條之 2第 1項第 1、2、4款之判斷，本院無從

    據以判決，爰將原判決廢棄，發回原審法院詳為調查後，另

    為適法之判決。又案件既經發回，則原審法院應就上訴人內

    政部區域計畫審議委員會對「於國土利用係屬適當而合理」

    部分為如何之利益衡量，予以查明，自不待言。

九、據上論結，本件上訴為有理由。依行政訴訟法第 256條第 1項

    、第 260條第 1項，判決如主文。

中    華    民    國    103   年    1     月    27    日

                    最高行政法院第四庭

                        審判長法官  侯  東  昇

                              法官  林  惠  瑜

                              法官  江  幸  垠

                              法官  沈  應  南

                              法官  陳  心  弘

以  上  正  本  證  明  與  原  本  無  異

中    華    民    國    103   年    1     月    28    日

                              書記官  葛  雅  慎

資料來源：最高行政法院裁判書彙編（103年 1月至 12月）第 215-281頁


