
裁判字號：高雄高等行政法院 92年度訴字第 1157號 行政判決

裁判日期：民國 93 年 10 月 12 日

案由摘要：水利法

高雄高等行政法院判決　　　　　　　　　　　　　九十二年度訴字第一一五七號

　　原　　　告　楊宗義

　　訴訟代理人　楊政農

　　被　　　告　臺南縣政府

　　代　表　人　蘇煥智縣

　　訴訟代理人　金家輝

右當事人間因水利法事件，原告不服經濟部中華民國九十二年十月二十一日經訴字第

○九二○六二五四○四○號訴願決定，提起行政訴訟。本院判決如左：

　　主  文

訴願決定及原處分均撤銷。

訴訟費用由被告負擔。

    事  實

甲、事實概要：

緣訴外人王秀絹、黃煜展等人分別於民國（下同）九十二年四月三十日及同年五月十

二日向被告陳情，以原告為配合高鐵承包商韓商斗山重企業股份有限公司（下稱斗山

公司）所為之基礎工程，私自將其所有位於○○縣○○鄉○○段地號八○二─十八等

七筆土地之天然低窪地（蓮花埤）填置廢土，影響該區域排水洩洪功能等情，經被告

分別以九十二年五月二十六日府工水字第○九二○○八五九七七號函通知原告限期改

善並回復原狀及以九十二年六月十六日府工水字第○九二○○九七九三九號函送會勘

紀錄予原告，原告不服，對上開二函提起訴願，因認受理訴願機關於法定期間仍未作

成決定，遂提起本件行政訴訟，嗣訴願機關於九十二年十月二十一日作成訴願不受理

之決定，原告乃追加撤銷訴願決定及備位之訴（關於原告請求撤銷及確認被告九十二

年六月十六日府工水字第○九二○○九七九三九號函之行政處分無效部分，本院另以

裁定駁回之）。

乙、兩造之聲明：

一、原告聲明求為判決：

（一）先位訴之聲明：訴願決定及被告九十二年五月二十六日府工水字第○九二○○

      八五九七七號函之行政處分均撤銷之。

（二）備位訴之聲明：確認被告九十二年五月二十六日府工水字第○九二○○八五九



      七七號函之行政處分無效。

二、被告聲明求為判決：

（一）原告之訴駁回。

（二）訴訟費用由原告負擔。

丙、兩造主張之理由：

一、原告起訴意旨略謂：

（一）原告針對名下所有之土地坐落：○○縣○○鄉○○段七九七地號等十五筆土地

      進行農地改良，以便恢復做農業使用一事，經被告所屬工務局分別於九十二年

      五月二十六日（原告誤繕為六月二日）及同年六月十六日（原告誤繕為六月十

      日）以府工水字第○九二○○八五九七七號、0000000000號二函通

      知原告，內容載明：認定原告違反水利法，並要求於函到兩個月內回復原狀之

      行政處分，但因該行政處分顯然違法，故原告於九十二年六月二十六日，依訴

      願法第五十八條之規定經由被告提起訴願，但因被告又將原告之訴願案，轉交

      給承辦人員金家輝，而金家輝積壓公文，未依規定於二十日內撰寫答辯書，併

      連同訴願案轉呈訴願機關，致使原告苦候多時，遂於提出訴願三個月後未為訴

      願決定，訴願機關也未依訴願法第八十五條通知延長訴願決定期間；故原告乃

      依行政訴訟法第四條第一項之規定提起撤銷訴訟。

（二）行政處分程序及形式瑕疵：

      ⑴被告所屬工務局作成九十二年五月二十六日府工水字第○九二○○八五九七

        七號函處分時，竟事先未有任何通知函給原告，就逕自為認定違法之處分：

        依行政程序法第一百零二條之規定，行政機關作成限制或剝奪人民自由或權

        利之行政處分前，應給予該處分相對人陳述意見之機會，而本案除未依同法

        第三十九條規定辦理外，也並未有同法第一百零三條各款情形，即逕自作成

        該行政處分。此種未審先判之行政處分，顯然違法。

      ⑵本案之行政處分欠缺必要及一般記載事項：行政處分以書面為之者，應依行

        政程序法第九十六條所訂之書面格式作成，從本案書面處分書中之形式觀之

        ，不僅欠缺應記載一般事項，連必要記載事項，例如：認定違法之具體事實

        、理由及其法令依據，皆無說明。實令原告不知從何救濟起。

      ⑶被告無正當理由拒絕原告閱卷：因本行政處分函中載明係依據黃煜展等人之

        陳情書辦理，本案原告基於當事人之地位，為了解其陳情之事實、理由為何

        ？遂爰依行政程序法第四十六條向被告承辦人員金家輝申請閱覽陳情卷宗，

        以便暸解案情，且此閱卷之主張有其法律上利益之必要性，但金家輝竟無理

        由拒絕當事人之申請，使原告對陳情人之利害關係摸不著頭緒，原告在本案



        中受不利益之行政處分，卻居於不平等之法律地位。又行政機關對民眾申請

        閱卷之請求，必須有法令明確依據方得加以拒絕，故此等行政行為顯然不當

        。（請參考八十九年二月二十五日行政院頒：各機關依行政程序法修訂主管

        法規之參考原則）

（三）行政處分實體上瑕疵：

      ⑴認定違反水利法部分：

        ①九十二年五月二十六日府工水字第○九二○○八五九七七號函稱原告為南

          部新埤（蓮花埤）之負責人云云？然此事連原告本身都首次聽聞，何時成

          為水利機構之負責人，明明原告由法院拍賣取得之農業用地之耕地，為何

          在被告所屬工務局之認定上忽然變成埤池？而且毫無依據，僅憑空口白說

          ，原告在數次協調會上一再強調請承辦人員金家輝提出資料，卻置之不理

          ，實在太過離譜。函中所稱南部新埤（蓮花埤）究指何處？具體範圍？管

          理法源？就本案基礎事實，承辦人員是否有依職權詳加調查。

        ②行政機關認定人民有違法行為之行政處分，必須有法律依據，且其處分目

          的、內容及範圍必須具體明確。本案被告承辦人員金家輝僅依一句「經查

          確有違反水利法之行為」帶過，針對案情調查、環境影響評估、法律依據

          皆未說明。又上述數項抗辯，原告在九十二年六月二十三日之協調會時，

          數度向承辦人員金家輝詢問，卻告以等他回去縣府再行查證；但金家輝既

          然未對案情內容加以查證，並依法調查，怎能逕自認定違法，也就是先判

          有罪再找證據，此等無法無據之內容，實令原告有「欲加之罪，何患無詞

          」之感。本案之承辦人員金家輝，在兩次協調會議中（開始時原告上不願

          進行訴訟，故曾請託民意代表代為出面協調），但其不只一次口氣強硬（

          下令）指示原告應配合第三人斗山公司進行回復原狀之工程，甚至說「要

          回復到何種程度，要陳情人看到滿意才算好」之語，實在是本末倒置，一

          錯再錯，蠻幹到底執行違法之命令。

      ⑵原告取得耕地之過程，及為何必須進行土地改良工程事實經過之陳明：

        ①本案指稱違反水利法之等數筆耕地，早自八十六年起已經在法院拍賣程序

          中延宕許久，原因是這些耕地早在十數年前，前手所有權人可能有非法開

          挖，而形成窪地及部份魚塭之現況，故不符合使用管制法令中應做農業耕

          作使用規定，且受限於農業發展條例之法律限制，如未能進行農地改良工

          程並回復做耕作使用前，不僅一般程序無法移轉過戶，就算經由法院拍賣

          程序也無法移轉該土地，所以一直拍賣不出去。嗣後於八十九年時農業發

          展條例修正後，法院拍賣可以移轉這些耕地，同年底原告與其他共有人係



          依法院拍賣程序合法取得上開土地。而於取得當時，該地仍然存在自七十

          幾年時非法使用之情事，此可由執行處前往執行查封拍賣物之筆錄，記載

          於法院拍賣公告為證。

        ②然而依照農業發展條例、都市計畫法、區域計畫法及相關使用管制之規定

          ，原告取得這些土地後，就面臨進行農地改良工程之沈重負擔，方符合法

          律正當性，且進行農地改良回復耕作後，方得依法取得農地農用證明，日

          後才能進行產權移轉。故於九十二年二月間，斗山公司欲承租上開土地，

          併表示願意於租賃兩年期滿時，協助原告進行土地改良工程，詎料於期限

          屆滿前，原告見斗山公司遲遲不完成土地改良整地工程，就不斷加以催告

          及協商，斗山公司均假言推托，甚至置之不理。後來無緣無故發生本案，

          斗山公司藉此拒絕履行契約。

      ⑶該行政函文之性質是否為行政處分：

        ①被告所屬工務局水利課承辦人員金家輝表示說，「該函並非行政處分，只

          要我不接著開單告發，你進行訴願也沒用」，也就是說，此濫用權力之行

          為，原告受此冤枉，卻無法進行救濟，而負擔土地改良工程的斗山公司卻

          可藉此正大光明拒絕履行契約，此舉不蒂為行政法制上的一大漏洞？②該

          函之性質是否為行政處分抑或為行政行為前之前置行為（觀念通知）。若

          依本函形式觀之，似欠缺行政處分之形式上有應記載必要或一般事項要求

          （此點後有詳述）；但若從處分書中之實體內涵觀之，被告載明認定原告

          之行為違反水利法，並要求原告必須配合第三人斗山公司進行回復原狀之

          意思表示，足以發生法律上之效果。再者，依司法院釋字第四二三號解釋

          文：行政機關行使公權力，就特定具體之公法事件所為對外發生法律上效

          果之單方行政行為，皆屬行政處分，不因其用語、形式以及是否有後續行

          為或記載不得聲明不服之文字而有異。若行政機關以通知書名義製作，直

          接影響人民權利義務關係，且實際上已對外發生效力者，如以仍有後續處

          分行為，或載有不得提起訴願，而視其為非行政處分，自與憲法保障人民

          訴願及訴訟權利之意旨不符。

        ③而本案之承辦人員金家輝，於協調會議中，不只一次口氣強硬（下令）指

          示原告應配合第三人斗山公司進行回復原狀之工程，又斗山公司以該被告

          公函為理由，藉此拒絕履行農地改良之私法契約，顯然已對原告之權利造

          成影響，故該函實具有行政處分之實質要件。不能謂此等濫用權力之行政

          作為，指陳人民違法，卻無法進行救濟。

（四）系爭行政處分具備重大明顯之違法瑕疵，如鈞院認定其違法程度僅輕度或中度



      ，原告依先位訴之聲明請求撤銷，如認屬重大明顯者，為無效之行政處分，原

      告則依備位訴之聲明請求確認其無效，理由如下：

      ⑴行政處分中限制人民權利或課予人民義務者，必須有法律依據，且其處分目

        的、內容及範圍必須具體明確。本案被告僅依一句「經查確有違反水利法之

        行為」帶過，針對案情調查、環境評估、法律依據、具體事實皆未說明。而

        限制人民權益之書面行政處分者，應依行政程序法第九十六條所訂之書面格

        式，從本案書面處分書中之形式觀之，不僅欠缺應記載一般事項，連必要記

        載事項，例如：認定違法之具體事實、理由及其法令依據，皆無說明。

      ⑵原告於提起行政救濟之前的勘驗程序、協調會議時，已數度向承辦人員金家

        輝詢問違反水利法何條項款、其具體事實如何認定、涵攝，但卻告之等他回

        去縣政府再行查證看違反水利法哪一條，且事後也未有任何告知及補正行為

        ；但金家輝既然未確定違反水利法哪一條，怎能逕自認定違法。再者，被告

        於原告提起行政救濟之後，方於訴願程序答辯書中說明違反水利法第六十六

        條，但也僅言明條號，對法律事實皆無具體說明，此舉造成人民居於法律上

        不平等地位，猶如檢察官起訴犯罪卻不言明事實內容，使原告無法就權益為

        攻擊防禦；違反行政程序法第五條行政行為明確性原則，顯然具備重大明顯

        之違法瑕疵。

（五）被告主張原告違反水利法第六十六條，本條與民法物權第七百七十五條規定完

      全相同，主要是規範土地相鄰關係中，高地所有權人之自然排水權，所謂自然

      流至之水，指雨水、河水、雪解、冰融等等自然流水（參照王澤鑑民法物權通

      則）。而原告進行農地改良土地之相鄰土地之目前使用狀況，皆為耕作、養殖

      之農業區土地，例○○○鄉○○段地號八百零一為現耕稻田，地號七九四之六

      、七九六為現耕果園，地號八○二之八為原告名下所有之養殖魚塭。且各相鄰

      土地間皆有溝渠、排水道等農作灌溉排水系統，原告不僅沒有任何妨阻排水之

      情形，甚至原告完成土地改良恢復做耕作使用後，進行種植紅龍果園時（在鄰

      近土地原告有多年種植紅龍果園之事業），也須使用到這些農作灌溉排水系統

      ，絕無如被告承辦人員金家輝所指妨阻自然排水之情事，甚至原告也不允許水

      流被防阻，致使水流積淤於原告之土地或無法順利正常使用農作灌溉排水系統

      而妨礙耕作作業。簡言之，原告絕無也不願做出違反水利第六十六條之情事。

      當地實際排水水流現況：（以下數筆地號土地，皆為水利用地）依地籍圖所示

      鄰近排水之水溝，應○○○鄉○○段七九五地號之水溝，並流經七九四之四地

      號時形成分岔點，形成七九四之五、七九四之三兩條水溝，其中七九四之五接

      七九四之五再流接流至別處。其實該行政處分（或通知函）實際意義並非法律



      事件，其真正目的是替承租原告土地的工程業者，製造一個不履行租賃契約之

      藉口。因為九十年間承包高速鐵路這段工程的韓國斗山公司，與我們接洽租賃

      土地事宜時，雙方約定以較低廉的租金來租地，但是承租公司須在租賃契約到

      期時，必須幫原告進行土地改良工程後交還土地，詎料合約到期後，承租的韓

      國斗山公司卻過河拆橋，不願履行租約承諾，糾紛協調約兩個多月時，突然被

      告承辦人員金家輝出面說有陳情案件，並指陳農地改良工程違反水利法，不能

      進行。但實際上農地改良係由農業課管理，並非水利課管理，而農業課依據農

      業發展條例，必須回復做農業耕作使用方纔合法。而原告數度強調承辦人員金

      家輝之姓名，因為本案處分機關形式上雖為被告，但實際上權責單位就是水利

      課，而且就是水利課員金家輝在辦理，所以行政處分既由他本人代行繕發，到

      了救濟程序時，被告還是將繕寫答辯書的工作交回給這位金家輝，於是才能積

      壓公文，所以原告在訴願程序中曾向經濟部陳情金家輝積壓公文，又數度撥打

      電話到貴院請教開庭日期，皆告知被告答辯書尚未送達之情事。這事實可由原

      告提起訴願、行政訴訟的日期，與收到金家輝課員答辯書的時間可證明。甚至

      提起行政訴訟是因為訴願決定書超過三個月未為決定而提起的。而本案土地改

      良工程依約定已經延遲將近一年，只要能一直延到高速鐵路工程完工後，真正

      的契約義務人就回韓國去了，此時原告就求助無門了，難道還要跑到韓國打跨

      國訴訟？所以這就是為何金家輝不斷的在訴願程序、行政訴訟程序中，遲遲不

      交答辯書到經濟部及貴院之原因，而原告遭受此等程序上不利益，也無從救濟

      起，對金家輝而言也不必負擔何種責任。又其答辯書中寫到所謂「地方人士」

      紛紛陳情、當地住戶恐慌而「群起」抗爭，憑良心論，這真是胡說八道。農地

      現場在高鐵工程旁邊、四周皆為農業區，十分荒蕪；地方政府官員可以這樣顛

      倒是非嗎？行政機關有依法行政的責任，處理陳情案件應依法定行政程序來處

      理判斷，但本案不僅未審先判，先指陳違法，卻不告知違法的法律依據，法律

      涵攝的具體事實為何？令原告不知從何救濟起，甚至不理會原告數度詢問違法

      事由何在，就逕為發函給原告及承租人，導致承租人藉此不履行契約責任。事

      後卻又表示該函只是勸導性質，並非行政處分，故只要不開罰單原告無法救濟

      。故原告舉出，本行政處分有多項形式上、實體上的瑕疵，實為一無效且違法

      之行政處分，但實際上卻已經影響人民權益。

（六）本案於之前勘驗期日時，經兩位水利技師溫宏鍊理事及周郁芳理事到場勘驗後

      ，認為原告並無違反水利法，但為求慎重起見，經建議原告遂聘請高雄市水利

      技師公會，為就本案涉及水利專業部份辦理專業鑑定，並由高雄市水利技師公

      會出具鑑定報告書，作為本案聲明之依據。又被告於日前調查程序時，所提出



      本案回填土方數量顯然比實際回填土方數量超出甚多，並不正確；因其土方數

      量結果係由兩次不同目的、不同範圍的測量報告結果來逕行加減，且未提出相

      關測量圖說以資佐證。實際上兩次測量之測量區域大約相差百分之四十，且其

      測量之高程也相差約一公尺的高度，故被告未經依工程科學實測，逕自以兩個

      不同測量目的之結果來加減後呈報，顯非正確。經原告請專業測量工程人員對

      兩張測量圖加以比對後，認為負責進行回填工程之斗山公司，其目前所回填之

      土方約一○、○○○立方公尺。

（七）原告經閱卷後發現，被告於附卷所呈違反水利法之現場照片，並非本案現場，

      與現場完全不符。貴院於勘驗現場後也能輕易辨別出照片與現場根本不同，而

      現場位置被告承辦人員金家輝並非不知地點，簡言之，被告故意以不實之現場

      照片，混淆矇騙，此舉可知行政行為之草率。又關於水利法第六十六條是否係

      針對水道作規範，於被告所提出之訴願答辯書、行政訴訟答辯書中，數度主張

      原告有私塞水道之作為；並依照水利法第九十二條通知限期改善，而第九十二

      條所規定者：「未得主管機關許可，私開或私塞水道者」，即是在規範水道，

      顯然被告對此在法律適用上，也採取相同的法律見解，應無疑問。再者，依同

      法施行細則第一百十八條「‧‧‧得改變其途徑」。由法條的文義解釋所謂途

      徑，應係指水道途徑而言。故水利法第六十六條、第九十二條及施行細則第一

      百十八條之規定必限於人民於水道上有私塞水道之作為，方能依據上開法條而

      為行政處分。被告承辦人員金家輝於勘驗期日時所指出之水道（即水八○二之

      六地號），與原告進行土地改良之區域根本不是同一地點，且相距遙遙數十公

      尺，兩者間根本毫無關連，又原告私人所有之農業用地，其中並無水道存在，

      故被告所發之行政處分函，基礎事實根本不符合，自無從有違反水利法之情事

      。針對陳情人毛義宏所陳述，原告認為顯不可採，因為目前土地改良現場因為

      工程尚未完成，原告之土地目前還是窪地，比鄰地陳情人之土地較低窪許多，

      下雨時鄰地的水還是流到我們的土地內，除非本地的雨水與一般經驗法則不同

      ，係屬能往高地流的雨水，否則根本不可能因此而讓之淹水，又陳情人說曾向

      原告反應，又說原告表示故意要讓他淹水，更係屬誣陷之詞。再者，陳情人強

      要原告之私有土地，給陳情人作為排水之用，即屬侵害原告所有權之行為。實

      屬無理，陳情人之土地應由其農路旁之區域排水來排水使用，豈有擅自將水排

      入他人土地內為己用之理。而陳情人黃煜展所言更屬不實，其土地與原告進行

      土地改良之土地根本未有相鄰，且其所言云云，均係空言杜撰。

（八）被告指陳原告違反水利法，經貴院調查程序調查後，原告實無違反水利法第六

      十六條、第九十二條之情事，說明如下：



      ⑴行政機關為干涉（侵害）行政時，自應受較嚴格之法律羈束，即行政機關認

        定人民違法，並據以做出不利人民之行政處分時，就人民違法之法律事實，

        應負舉證責任，且舉證之事實應與違法事實有關，並確實存在，不應提供虛

        偽不實之資料與不存在之事實，隱瞞並混淆案情。而由人民去證明自己沒有

        違法。

      ⑵被告於系爭行政處分函中、訴訟資料及所提出之現場照片等等，均有明顯虛

        偽不實之情事。該函中指稱原告為南部新埤（蓮花埤）之負責人，並指摘該

        土地於八十年間前地主仍與嘉南農田水利會訂有水權契約及水利會興建之灌

        溉水門等情事，經調查程序調查後發現全非事實，說明如下：①原告經閱卷

        後發現，被告於附卷所呈違反水利法之現場照片，並非本案現場，與現場完

        全不符。貴院已經勘驗過現場，也能輕易辨別出照片與現場根本不同，與地

        籍圖也不相同，而現場位置被告承辦人員金家輝並非不知地點，已數度自行

        到過現場，換言之，被告身為公務員，明知與事實不符之現場照片，卻故意

        記載於職務上之文書，企圖混淆矇騙，甚至被原告查出時仍矢口否認，此舉

        可知行政行為之草率。②被告於系爭行政處分函中，皆稱原告為南部新埤（

        蓮花埤）之負責人云云？然此事連原告本身都首次聽聞，何時成為水利機構

        之負責人，難道說人民向法院拍賣及一般買賣取得農業用地後，就變成水利

        機構之負責人。台南縣政府工務局水利課承辦人員金家輝，忽然給原告一個

        職稱？。③又依照目前任職於嘉南農田水利會麻豆管理處之證人毛坤淵管理

        員於九十三年八月十日期日出庭作證時指陳：被告於答辯書中所指陳之水權

        租約，係因三十九年當時灌溉水源較為不足，故為輔助農民灌溉，會向早期

        的地主成立有償性質的水權契約，作為補充水源；但是自從曾文水庫興建完

        成之後，即無灌溉水源不足之情形，故所謂這些水權租約早就不存在，最遲

        不會超過六十四年以前就終止了。④又被告答辯中所指灌溉水門，依照證人

        毛坤淵管理員之說明，也因無使用價值，而已經由水利會自行拆除了。上述

        幾點皆可知被告於本案之處理程序十分草率，但被告也僅需調查程序中，以

        一句「聽錯了」即可帶過。

      ⑶又關於水利法第六十六條是否係針對水道作規範，於被告所提出之訴願答辯

        書、行政訴訟答辯書中，數度主張原告有私塞水道之作為；並依照水利法第

        九十二條通知限期改善，而第九十二條所規定者：「未得主管機關許可，私

        開或私塞水道者」，即是在規範水道，顯然被告對此在法律適用上，也採取

        相同的法律見解。再者，依同法施行細則第一百十八條「‧‧‧得改變其途

        徑」。由法條的文義解釋所謂途徑，應係指水道途徑而言。且水利法第九十



        二條之規定，係限制人民於水道上有私塞水道之作為，方能依據上開法條而

        為行政處分。而被告承辦人員金家輝於勘驗期日時所指界之水道（即水八○

        二之六地號），與原告進行土地改良之區域根本不是同一地點（詳現場照片

        圖），且相距遙遙數十公尺，中間尚隔有一大片魚塭，兩者間毫無關連，故

        被告所發之行政處分函，而原告之土地也並非水道，基礎事實根本不符合，

        自無從有違反水利法之情事。針對陳情人毛義宏、黃煜展所陳述，原告認為

        顯不可採，理由前已做過說明。

      ⑷原告不僅沒有任何防阻排水之情形，甚至完成土地改良恢復做耕作使用後，

        也須使用到這些農作灌溉排水系統，絕無如被告所指妨阻自然排水之情事。

        且原告也不允許水流被妨阻，致使水流積淤或無法正常順利灌溉排水，而妨

        礙農耕作業。簡言之，原告絕無也不願做出違反水利第六十六條之情事。再

        者，由於本案事涉水利行政專業，為求慎重起見，經建議原告遂聘請高雄市

        水利技師公會，為本案辦理專業鑑定，並出具鑑定報告書，鑑定結果也認為

        原告並無違反水利法之情事。再者，水利法六十六條立法意旨，主要係為防

        止有妨礙自然排水之情事。條文中有三個主要構成要件要素，即「高地與低

        地」、「自然流至之水」、「妨阻」。本條「高地、低地」之解釋，應指一

        般客觀上觀察有一定坡度之土地，蓋因此處條文中「高地、低地」係指一般

        生活概念，得由一般人依照其感官即得區分高低，非需經由高科技精密測量

        方得分辨高低；故本條高、低地並非指一般平原。蓋因以整片平原土地觀察

        ，於土地相鄰間之連接線上，定會出現彼此高低有些微不等之狀況，有此高

        彼低、此低彼高相差幾公分之狀況，此時，如何界定何者為高地、低地？顯

        然難以區分。故應指一般客觀上觀察有一定坡度之土地無疑。就原告所在之

        土地觀察，此處為一般平原地帶，並非坡地，顯然不是本條構成要件要素。

      ⑸高地與低地間之「妨阻」，係指低地所有權人對高地自然流至之水，為足使

        妨礙排水之情事，然事實上，現在原告之土地仍比鄰地低窪許多，並未有妨

        堵之情事。簡言之，被告在認定事實與適用法律解釋上，就有許多錯誤。被

        告又未具任何理由，強迫原告之農業用地，要用來做「排水蓄水」、「防洪

        」之用，顯然原告侵害所有權，且另一方面，該農地又必須依農業發展條例

        規定，依法做農業使用及耕作。就一般社會通念，對農業用地之使用具備基

        礎法律概念之人民，從土地謄本上使用編定資料可知，農業用地即編定為農

        業用地，水利用地即編定為水利用地，兩者實係不同，應可認行政處分之違

        法程度，已達一望即知，重大明顯程度。

二、被告答辯意旨略謂：



（一）本案九十一年九月十日台南縣官田鄉公所來函請被告處理「黃君煜展陳情南部

      新埤四（蓮花埤）負責人楊宗義配合高速鐵路興建將廢土填入嚴重破壞大自然

      洩洪功能案」，被告即於九十一年九月十六日函請相關單位及陳情人（黃煜展

      ）及原告、台灣高鐵協力廠商現場會勘協商，並給予雙方充分意見陳述，並無

      原告所述「未有給予處分相對人陳述意見之機會」。被告於九十二年五月二十

      六日府工水字第○九二○○八五九七七號函暨九十二年六月十六日府工水字第

      ○九二○○九七九三九號函所示，皆請原告就陳情人（黃煜展）所陳情事實部

      分回復原狀，並未立即按水利法相關規定辦理給予直接行政處分，該部分給予

      改善機會係屬勸導，如經濟部訴願會於九十二年十月二十一日經訴字第○九二

      ○六二五四○四○號函訴願決定書所示內容「‧‧‧，請訴願人於文到兩個月

      內改善並回復原狀，否則將依法究辦等語，其性質僅具勸導之作用，‧‧‧等

      等。」又政府機關對於民眾之陳情檢舉案件係屬保密事件，各級機關均訂有明

      文，故拒絕原告閱卷係屬依法行政。

（二）依水利法第六十六條所示「由高地自然流至之水，低地所有權人不得妨阻」，

      而原告由法院拍賣取得之土地，業經嘉南農田水利會人員證實，該土地於八十

      年間原土地地主仍與水利會訂有租用抽取該區水權契約且現場還有水利會所興

      建灌溉水門，且地方人士紛紛陳情該區原為一天然窪地，主要功能係作為旱季

      供水及雨季蓄水防洪功能。由各項證據中皆證明原告所拍賣取得土地為一天然

      窪地，惟原告於各種協調會，協商中一再否認。原告由法院拍賣取得數筆土地

      中，大部分經查證其使用編定並非農牧用地（多為池、養），根據相關規定辦

      法該土地不能進行土地改良並變更使用，而原告卻不依規定程序取得合法手續

      ，竟私下配合高鐵施工廠商將工程棄土（非法土方）填置，造成當地住戶恐慌

      而群起抗爭。被告於九十二年五月二十六日府工水字第○九二○○八五九七七

      號函並非行政處分，此由經濟部訴願會於九十二年十月二十一日經訴字第○九

      二○六二五四○四○號函訴願決書所示內容已屬明確。

（三）原告於九十一年間配合高鐵施工廠商，私自將工程廢土填置，已違反水利法第

      六十六條「由高地自然流至水，低地所有權人不得防阻」之規定，且也造成附

      近住戶抗議，為避免災害發生被告水利法第九十二條規定，通知限期改善，為

      避免水患造成災害該項處置並無不當，且依法有據，又被告第○九二○○八五

      九七七號函僅係通知限期改善，尚未對原告開立罰單。

（四）綜上，原告於八十九年六月由法院拍賣取得之地原為一天然窪地，如欲填土利

      用並改變水道亦需依水利法施行細則第一百十八條之規定在無礙水流宣洩之原

      則下，商經其他所有權人同意並經主管機關核准始得改變水道途徑，但原告為



      經營該土地之利益行為，在未經申請許可下，私自配合高鐵施工廠商將工程廢

      棄土填置，確已破壞當地自然環境及排水防洪功能，影響民眾權益其行為亦讓

      世居於此之當地百姓甚為不滿，聯名陳情數次希望原告能即刻停止該項違法行

      徑並恢復該窪地原來供能，於此被告要求原告之限期改善之勸導通知及經濟部

      之訴願決定均無違法或不當。

    理  由

一、按「訴狀送達後，原告不得將原訴變更或追加他訴。但經被告同意，或行政法院

    認為適當者，不在此限。被告於訴之變更或追加無異議，而為本案之言詞辯論者

    ，視為同意變更或追加。」行政訴訟法第一百十一條第一項、第二項定有明文。

    本件原告起訴聲明原為「被告九十二年府工水字第○九二○○八五九七七號函及

    ○九○○九七九三九號函之行政處分均撤銷之。」嗣於訴願機關經濟部作成訴願

    決定後，又具狀追加「（一）先位訴之聲明：被告九十二年府工水字第○九二○

    ○八五九七七號函及○九二○○九七九三九號函之行政處分及經濟部之訴願決定

    均撤銷。（二）備位訴之聲明：確認被告九十二年府工水字第○九二○○八五九

    七七號函及○九二○○九七九三九號函之行政處分無效。」之請求，本件被告於

    原告訴之追加無異議，而為本案之言詞辯論，依法視為同意追加。又本件僅就被

    告九十二年府工水字第○九二○○八五九七七號函審理，至被告九十二年府工水

    字第○九二○○九七九三九號函部分，本院另以裁定駁回之，合先敘明。

二、按「行政行為之內容應明確。」行政程序法第五條定有明文，該條所謂明確性原

    則，包含行政處分之明確。次按，行政處分應記載理由及法令依據，乃現代法治

    國家行政程序之基本要求，是以同法第九十六條第一項第二款規定：「行政處分

    以書面為之者，應記載下列事項︰一、‧‧‧。二、主旨、事實、理由及其法令

    依據。三、‧‧‧。」又處分理由之記載，必須使處分相對人得以知悉行政機關

    獲致結論之原因，其應包括以下項目：（一）法令之引述與必要之解釋。（二）

    對案件事實之認定。（三）案件事實涵攝於法令構成要件之判斷。（四法律效果

    斟酌之依據（於有裁量授權時）等。至於具體個案之行政處分在說理上是否完備

    而符合上開要求，應為實質上判斷，不得僅因處分書上備有「理由」或「說明」

    欄之記載，即謂已盡處分理由說明之法律義務。

三、經查，本件訴外人王秀絹、黃煜展等人分別於九十二年四月三十日及同年五月十

    二日向被告陳情，以原告為配合高鐵承包商斗山公司所為之基礎工程，私自將其

    所有位於○○縣○○鄉○○段地號八○二之十八等七筆土地之天然低窪地（蓮花

    埤）填置廢土，影響該區域排水洩洪功能等情，經被告以九十二年五月二十六日

    府工水字第○九二○○八五九七七號函通知原告及斗山公司，該函略謂：「主旨



    ：有關黃君煜展等人陳情楊君宗義配合高鐵承包商斗山重企（股）公司私自將天

    然低窪地（蓮花埤）填置廢土，影響該區域排水洩洪功能乙案，復如說明，請查

    照。說明：‧‧‧。二、有關楊君宗義配合高鐵承包商斗山重企（股）公司私自

    將天然低窪地（蓮花埤）填置廢土，影響該區域排水洩洪功能部分，經查確有違

    反水利法之行為，為避免危害附近地區住戶權益，請地主楊君宗義及配合高鐵施

    工承包商斗山重企（股）公司於文到兩個月內改善並回復原狀，否則本府將依法

    究辦。」等情，為兩造所不爭執，並有上開被告函文影本附於原處分卷可稽，洵

    堪認定。

四、按依訴願法第三條第一項及行政程序法第九十二條第一項規定，所謂行政處分者

    ，係指中央或地方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。觀諸被告九十二年五月二十六日府工水字第○

    九二○○八五九七七號函內容，係認原告配合高鐵承包商斗山公司私自將天然低

    地（蓮花埤）填置廢土影響該區排水洩洪功能，而有違反水利法之行為，乃通知

    原告限期改善並回復原狀，否則將依法究辦。核其性質係就公法上具體事件所為

    對外直接發生法律效果之行政措施，而使原告負有對系爭土地回復原狀之義務，

    如未限期改善並回復原狀，足以發生遭受處罰之後果，故其係對原告不利之負擔

    之行政處分，殆無疑義。被告及訴願機關認該函其性質僅具勸導之作用，尚未對

    原告作成具法律效果之罰鍰行政處分云云，揆諸前揭說明，於法尚有違誤。然查

    ，被告上開行政處分，並未於該處分書內指明原告違反水利法之具體理由及違反

    水利法何條具體法令，自難謂已盡處分理由說明之義務，核其處分顯有違反前揭

    明確性原則，係有瑕疵，自應由本院將訴願決定及原處分均予撤銷，由被告依法

    另為適法之處分。末按，民事訴訟法第二百四十八條之規定，於本節準用之，此

    為行政訴訟法第一百一十五條所明定。是為求訴訟程序經濟之理由，倘對於同一

    被告有數個訴之要求，在同一訴訟程序中，並由同一法院管轄時，原告可以將數

    個訴之要求合併提起。又預備合併亦稱假設合併，即原告對於同一被告預慮其所

    提起之訴（即本位之訴）有受判決敗訴之虞，而合併提起不能並存之訴訟，於本

    位之訴為行政法院判決有理由時，就備位之訴無庸為判決之合併訴訟，故行政法

    院應就兩訴同時審理亦即行政訴訟法亦承認預備合併之訴，且在行政訴訟訴訟種

    類之選擇上，更應承認預備合併之訴，始能保障當事之訴訟權，不致因當事人行

    政訴訟訴訟種類之錯誤選擇，導致其公法上實體權益受損（因行政訴訟之撤銷訴

    訟及課予義務訴訟均有起訴期間之限制，若因程序事項遭駁回，原告將有無法再

    行起訴不可回復之損害）。而本件原告起訴先位聲明關於撤銷被告九十二年五月

    二十六日府工水字第○九二○○八五九七七號函及訴願決定部分如上述說明，既



    有理由，本院自無庸就備位聲明關於確認之訴部分為審究，併此說明。

五、綜上所述，本件系爭被告九十二年五月二十六日府工水字第○九二○○八五九七

    七號函之行政處分，於法尚有違誤，訴願決定未予糾正，亦有未合，原告執此指

    摘，為有理由，應由本院將訴願決定及原處分均予撤銷，由被告另為適法之處分

    。又本件事證已臻明確，兩造其餘攻擊防禦方法，核與判決結果不生影響，爰不

    逐一論述，附此敘明。

據上論結，本件原告之訴為有理由，爰依行政訴訟法第一百九十五條第一項前段、第

九十八條第三項前段，判決如主文。

中　　　華　　　民　　　國    九十三　　年　  　十　　　月　　  十二　　日

                              高雄高等行政法院第二庭

                                          審判長法官  呂佳徵

                                          法      官　蘇秋津

                                          法      官　林勇奮

右為正本係照原本作成。

如不服本判決，應於判決送達後二十日內向本院提出上訴書狀，其未表明上訴理由者

，應於提起上訴後二十日內向本院提出上訴理由書（須按對造人數附繕本）；如於本

判決宣示或公告後送達前提起上訴者，應於判決送達後二十日內補提上訴理由書（須

附繕本）。未表明上訴理由者，逕以裁定駁回。提起上訴應預繳送達用雙掛號郵票七

份（每份三十四元）。

中　　　華　　　民　　　國    九十三　　年　  　十　　　月　　  十二　　日

                                          法院書記官  黃玉幸

資料來源：高雄高等行政法院裁判書彙編（93年版）第二期 558-580頁行政程序法裁判要旨彙

編（二）（94年 10月版）第 8頁


