
裁判字號：臺中高等行政法院 93年度訴字第 198號 行政判決

裁判日期：民國 93 年 09 月 22 日

案由摘要：行政契約

臺中高等行政法院判決                            九十三年度訴字第一九八號

  原      告  鎮營砂石開發股份有限公司

  代  表  人  羅濟潭

  訴訟代理人  梁宵良律師

  被      告  經濟部水利

  代  表  人  張義敏

  訴訟代理人  朱坤棋律師

右當事人間因行政契約事件，原告提起行政訴訟，本院判決如左︰

    主  文

原告之訴駁回。

訴訟費用由原告負擔。

    事  實

一、事實概要：

    原告與訴外人臺中縣政府於民國（下同）八十七年十一月十日簽訂「臺中縣大甲

    溪砂石河道整理採取整體管理改善計畫委託契約書」（下稱系爭委託契約），委

    託原告執行臺中縣大甲溪自石嘴護岸起點至龍安橋間之河道整理採取與整體管理

    改善計畫，委託期間自簽約日起至八十九年六月三十日止；實際採取時間以核定

    之開發管理實施計畫為準；採取量依照（前）臺灣省政府水利處核准之開發管理

    實施計畫所載土石採取數量採取（嗣經許可採取之數量為四八五、○○五立方公

    尺）。嗣因管理機關變更為被告，遂由被告繼受為系爭委託契約當事人。原告主

    張本件系爭委託契約之履行因發生九二一大地震及被告要求原告與佔耕戶協調補

    償等重大情事變更事由，致原告僅進行少許疏濬作業及實際採取數量為三．一萬

    立方公尺土石。為此，原告數次向被告申請展延採取期限，均遭被告拒絕，遂依

    行政程序法第一百四十七條第一項規定，以因情事變更將遭受顯失公平之當事人

    一方，享有調整契約之請求權為由，提起本件訴訟。

二、兩造聲明：

（一）原告聲明求為判決：

      ⒈被告應將八十七年十一月十日原告與臺中縣政府簽訂之臺中縣大甲溪砂石河

        道整理採取整體管理改善計畫委託契約書委託執行期限，同意調整為自被告



        重新核准土石採取許可日起五個月又十五日。

      ⒉訴訟費用由被告負擔。

（二）被告聲明求為判決：

      ⒈駁回原告之訴。

      ⒉訴訟費用由原告負擔。

三、兩造陳述：

（一）原告主張：

      ⒈訴外人臺中縣政府於八十七年十一月十日與原告簽訂系爭委託契約，委託原

        告執行臺中縣大甲溪自石嘴護岸起點至龍安橋間之河道整理採取與整體管理

        改善計畫，委託期間自簽約日起至八十九年六月三十日止，而除執行本件採

        取及管理業務所需機械及勞力資金等全部設備由原告自行籌措外，原告並應

        繳交河川公地使用費及按使用費百分之十計算之履約保證金。嗣執行「臺中

        縣大甲溪砂石河道整理採取整體管理改善計畫」之管理機關，由臺中縣政府

        更改為被告（八十七年七月前臺灣省政府水利處改制為經濟部水利處，九十

        一年三月經濟部水利處與水資源局合併為水利署），故前開系爭委託契約書

        即由被告繼受，合先敘明。

      ⒉原告依該計畫從事大甲溪石嘴護岸起點至龍安橋間河段疏濬區河道整理及採

        取土石，並依系爭委託契約向前臺灣省政府水利處第三河川局申請於大甲溪

        臺中縣東勢鎮○○○段及新社鄉○○○段採取土石使用河川公地三六公頃，

        而於提出前開申請後，原告即依第三河川局通知於八十八年四月二十五日前

        ，繳納河川公地使用費新臺幣（下同）九、七○○、一○○元及保證金九七

        ○、○一○元，嗣取得土石採取使用河川公地許可書，獲准採取土石四十八

        萬五千立方公尺，核准期限自八十八年五月五日起至八十九年三月五日止，

        並獲准於八十八年六月十二日開工。

      ⒊原告依系爭委託契約書受託執行河道整理及改善計畫期間，於八十八年九月

        二十一日發生九二一集集大地震，由原告負責之前開區○○道整理及土石採

        取，因聯外橋樑東豐大橋中斷，運輸車輛無法出入，以致於無法執行，有八

        十八年九月二十九日自由時報報載內容及東豐大橋災害復建工程契約可證。

        嗣後更因計畫範圍內有違法佔耕之地上物，經佔耕戶陳情抗議及立法委員介

        入，被告通知原告「地上物未解決部分，應由聯管公司與佔耕戶妥為協調後

        始可進行開採，……未達成協議部分暫勿開採」，該違法佔耕情事，雖非簽

        訂系爭委託契約當時所得預料，但原告亦依被告通知，一一與違法佔耕戶協

        調並補償渠等損失，先後發給補償費一百一十四萬元，有佔耕戶出具之公共



        設施土地使用同意書足徵，然因違法佔耕戶眾多且條件分歧，難以迅速完成

        ，以致於僅協調三成左右，原核准期限即已近屆滿，當時原告僅採取三．一

        萬立方公尺，尚餘四五．四萬立方公尺未及採取。前開因交通條件及與佔耕

        戶協調地上物補償等問題，致僅進行少許疏濬作業及實際採取數量為三．一

        萬立方公尺，亦有被告九十年八月提出之「大甲溪砂石採取整體管理改善計

        畫後續疏濬計畫之可行性評估」報告內容足考。

      ⒋本件原告除於核准土石採取期限八十九年三月五日屆滿前之八十九年三月一

        日，以前開等事由於許可期限內無法完成採取，申請展延採取期限，經函復

        「本案視擇期協商結果再申報展期」外；另再於八十九年六月十七日以相同

        理由，再度申請展延採取期限，經被告再復以「原奉核准採取案無法於申請

        期限內採完土石方之權益能否保留，研議提報大甲溪砂石聯合採取整體管理

        計畫指導小組討論」。嗣九十年十一月十二日原告再函請告知何時可進行土

        石採取，被告仍函復「將列入後續計畫中一併考量辦理」；而因一再拖延未

        決，原告旋於九十二年五月二日擬具實施計畫書，呈請繼續未完成之土石採

        取，被告則於九十二年五月十六日復知「大甲溪砂石河道整理採取整體管理

        改善計畫及其委託契約書之執行期限均至八十九年六月三十日止，貴公司所

        提申請業已逾上述期限，依據經濟部水利署九十二年五月九日……函示，本

        案礙難同意辦理」，予以拒絕。

      ⒌按「行政契約締結後，因有情事重大變更，非當時所得預料，而依原約定顯

        失公平者，當事人之一方得請求他方適當調整契約內容」，行政程序法第一

        百四十七條第一項前段定有明文；且行政行為採取之方法應有助於目的之達

        成，有多種同樣能達成目的之方法時，應選擇對人民權益損害最少者，採取

        之方法所造成之損害不得與欲達成目的之利益顯失均衡，並應以誠實信用之

        方法為之，保護人民正當合理之信賴，行政程序法第七條、第八條亦分別定

        有明文：

        ⑴行政程序法第一百四十七條第一項規定，是指因情事變更將遭受顯失公平

          之當事人一方，享有調整契約內容之請求權，此項請求權以促使另一方同

          意變更契約內容，從而雙方達成新契約內容為目的，並得向行政法院提起

          給付之訴。而本件是由於系爭委託契約書簽訂，並取得土石採取使用河川

          公地許可開工執行後，發生訂約當時不可預料之九二一大地震以及被告嗣

          後要求與佔耕戶協調補償等之重大情事變更，致使原告無法在原委託執行

          期限或核准土石採取期限內，將准許採取之土石採取完畢，依上開行政程

          序法有關調整契約之規定，原告自得請求被告調整八十七年十一月十日原



          告與臺中縣政府簽訂之系爭委託契約之委託執行期限。

        ⑵系爭委託契約書第十條有關使用許可，雖規定「本計畫採取區範圍由甲方

          （臺中縣政府）受理許可使用申請，乙方（原告）應先行取得私有土地及

          河川公地改良物、地上物等」，然所稱之地上物、改良物，乃指砂石採取

          區內，經許可種植使用者，被告應公告並通知使用人廢止許可，並依慣例

          由聯管公司（原告）逕與原種植使用人妥為協調取得用地而言，並不包括

          違法佔耕戶，有被告九十一年四月九日提出之「大甲溪砂石採取整體管理

          改善計畫書」捌之其他配合事項四（第十二頁倒數第三行起）記載可憑。

          蓋對於非法佔耕戶，被告基於河川管理機關之立場，自應行使公權力予以

          排除，而不應歸由無公權力之受委託執行者處理，此觀之水利法第七十八

          條第一項第一款規定「主管機關為保護水道，應禁止在行水區內建造、種

          植、堆置、挖取或設置遊樂設施、豎立廣告牌、傾倒廢棄物，足以妨礙水

          流之行為」自明。而本件區段範圍內均無許可種植案件（全屬佔耕行為）

          ，有經濟部水利處第三河川局八十八年十二月四日經（八八）水利三管字

          第Ｚ○○○○○○○○○號函文足佐，是被告依其上級機關經濟部水利署

          八十八年十一月三日（系爭委託契約書及土石採取核准後）函會議決議事

          項中規定，另行要求地上物未解決部分應由原告與佔耕者妥為協調後始可

          進行開採，顯見確實是屬於契約締結後，非當所得預料之重大情事變更，

          併予敘明。

        ⑶系爭委託契約執行期限至八十九年六月三十日止，雖已超過被告核准開採

          期限，惟被告於九十年八月即再提出「大甲溪砂石採取整體管理改善計畫

          後續計畫之可行評估」，其中對於原告負責疏濬之第五區段成果分析中稱

          ：「第五區段原規劃分二期實施疏濬計畫，第一期計畫限於交通條件及與

          佔耕戶協調地上物補償等問題，致僅進行少許疏濬作業，第二期尚未進行

          疏濬。」；又於後續疏濬可行性定量分析中敘明：「大甲溪砂石採取整體

          管理改善計畫第五區段砂石採取量，依大甲溪整體管理改善計畫八十七年

          公告可採取砂石數量七三．九萬立方公尺，核定採取數量四八．五萬立方

          公尺，實際採取量三．一萬立方公尺，期限截止剩餘數量如表所示四四．

          五萬立方公尺，合計本區段剩餘土石方約八九．四萬立方公尺尚未採取」

          ，並由於實際執行疏濬數量有限，因此評估報告內建議執行期至少需二年

          六月，方可使計畫連貫。又，被告於九十一年四月九日再對大甲溪疏濬案

          提出「大甲溪砂石採取整體管理改善計畫書」，計畫書內對於管理範圍、

          疏濬範圍、規劃疏濬採石區、執行期限、執行方法等，並均列有詳細之計



          畫，足見大甲溪砂石採取整體管理改善計畫應有再繼續執行之必要，且事

          實上，被告亦持續辦理大甲溪河道疏浚土石工作，如九十三年二月十六日

          辦理大甲溪篤銘橋下游河段河道疏浚土石標售案，九十三年二月二十四日

          辦理大甲溪白冷段河道疏浚土石標售案；另經濟部水利署於九十三年一月

          十三日提出之「中央管河川暨水庫蓄水範圍疏浚採取土石辦理情形報告」

          ，其中表二之一「九十三年各河川局辦理中央管河川疏浚可提供砂石料源

          調查情形」之Ａ三○二項次載明：大甲溪石嘴護岸起點至南勢堤防可疏浚

          之土石量有三十九萬立方公尺，預計九十三年十一月招標，十二月間開工

          ，該段即為原告提起本件行政訴訟之標的，適足以證明「大甲溪砂石採取

          整體管理改善計畫」有再繼續執行之必要，且根本即已在進行。且系爭委

          託契約亦無不能調整之情事，而原告繼續執行本計畫，亦更能符合恢復河

          川正常機能及確保河川沿岸人民生命財產安全之公共利益。

      ⒍原告於九十二年五月二日檢附實施計畫書，提出繼續執行受託計畫申請前，

        原耐心等待後續計畫繼續疏濬採石，然由於九十一年六月間爆發被告所屬公

        務員貪瀆與大安溪盜採砂石案件，遭臺灣臺中地方法院檢察署檢察官偵查起

        訴，以致於前開所述之後續計畫延宕擱置，疏濬計畫因而遙遙無期，九十二

        年五月十六日被告復否准原告繼續執行之請求，造成原告無法完成河道整理

        及土石採取，除顯然不符恢復河川應有機能及保護河川沿岸人民生命財產安

        全之公益外，並使原告受有繳納河川公地使用費九百七十萬零一百元、保證

        金九十七萬零一十元、支付佔耕戶補償費一百一十四萬元等之損失，以及因

        後續疏濬計畫一再拖延，未能如期進行，在等候期間人員、機器設備及物料

        之重大損失，因此本件為符合行政行為之比例性原則及信賴保護原則，被告

        依行政程序法第一百四十七條第一項前段規定，自應調整系爭委託契約書之

        委託執行期限，且調整委託之期限應參酌原告係自八十八年九月二十一日集

        集大地震以後，即無法進行疏浚，又因佔耕戶問題，致迄八十九年三月五日

        期間屆至，未能進行疏浚工程之五個月又十五日期間，應由原告繼續執行河

        道整理採取與整體管理改善計畫，以符公平及公益。

      ⒎關於本件屬行政契約之陳述：

        ⑴按我國學界通說，關於區別行政契約與私法契約之標準，皆採取契約標的

          說與契約目的說之混合說，亦即凡契約條款之權利義務關係屬公法上之法

          律關係者，即屬行政契約，但若契約之法律關係無法判斷是否屬公法上之

          法律關係時（即屬中性之金錢給付或勞務委託等之私法上亦得發生之法律

          關係時），則應斟酌契約締結之目的，是否與公益或公共服務有密切關係



          而定，若屬肯定時，則該契約即應歸屬於行政契約而非私權利義務關係。

          而實務上最高法院臺上字第一六七二號判例：「公法上契約與私法上之契

          約，其主要之區別為契約之內容與效力，是否均為公法所規定。茍契約之

          內容及效力，並無公法規定，而全由當事人之意思訂定者，縱其一方為執

          行公務，仍屬於私法上契約之範圍。」亦採類似之見解。

        ⑵本件臺中縣政府八十七年十一月十日與原告簽訂之系爭委託契約，其契約

          之標的，係臺中縣政府依據臺灣省政府八十七年三月二十六日八七府水政

          字第一四九七五六號核定公告頒布「大甲溪砂石採取整體管理改善計畫書

          」暨臺灣省河川管理規則第四十七條第二項規定，而與原告簽訂委託契約

          書，委託原告執行臺中縣大甲溪自石嘴護岸起點至龍安橋間之河道整理採

          取與整體管理改善計畫，此見系爭委託契約書開宗明義即載明締結契約之

          宗旨。從而該契約之目的，顯係為執行公法上大甲溪之砂石採取整體改善

          計畫，核與公益及公共服務有重要關係，依前揭學說及實務見解，本件系

          爭契約自應屬行政契約，則因該契約所生之法律關係，自應循行政訴訟之

          程序解決之。

      ⒏關於東豐大橋中斷應屬重大情事變更事由之陳述：

        ⑴依本件原告與臺中縣政府簽訂之系爭委託契約內容，原告之採區在臺中縣

          東勢鎮○○○段一八二八地號、新社鄉○○○段上水底寮小段三六二之一

          地號附近，則原告自採區疏浚所挖掘之砂石，必須由河川地開設運輸便道

          、便橋以達東關路，再由東關路往東勢方向行進，行經東豐大橋出東勢鎮

          後，再往各公司砂石廠加工使用，因此原告自採區採取之砂石，若載運至

          原告之砂石場，勢必經過東豐大橋，而無其他替代道路足以通行。

        ⑵鈞院於九十三年八月九日會同兩造至上開原告疏浚區段履勘現場，證實原

          告疏浚所採之砂石，經由合法申請之便道連接省臺八號道路後，必須經過

          東勢東豐大橋始得運往原告位於石岡鄉土牛之砂石場，並無其他替代道路

          足以通行，足見系爭契約訂定後，於八十八年九月二十一日發生訂約當時

          不可預料之九二一大地震，東豐大橋因而中斷無法通行，致使原告所採取

          之砂石未能運往砂石場而被迫停工一節，應屬重大情事變更，從而原告依

          行政程序法第一四七條第一項規定，請求被告調整展延契約期間，應有理

          由。

      ⒐關於與佔耕戶協調補償事宜應屬重大情事變更事由之陳述：

        ⑴系爭委託契約書第十條有關使用許可，雖規定「本計畫採取區範圍由甲方

          （臺中縣政府）受理許可使用申請，乙方（原告）應先行取得私有土地及



          河川公地改良物、地上物等」，然本件臺中縣政府八十七年十一月十日與

          原告簽訂之系爭委託契約，臺中縣政府係依據臺灣省政府八十七年三月二

          十六日八七府水政字第一四九七五六號核定公告頒布「大甲溪砂石採取整

          體管理改善計畫書」暨臺灣省河川管理規則第四十七條第二項規定，而與

          原告簽訂委託契約書，委託原告執行臺中縣大甲溪自石嘴護岸起點至龍安

          橋間之河道整理採取與整體管理改善計畫，此業已載明於該委託契約書足

          參。而依臺灣省政府八十七年三月二十六日八七府水政字第一四九七五六

          號核定公告頒布之「大甲溪砂石採取整體管理改善計畫書」捌、其他配合

          事項第八項規定：「規劃砂石採取區內如有許可種植使用者，請臺中縣政

          府配合本計劃之執行範圍，公告並通知使用人撤銷許可，並依慣例由管委

          會逕與原種植使用人妥為協調取得河川公地後始可進行開採。」從而系爭

          委託契約書所稱之「地上物、改良物」應指砂石採取區內經許可種植使用

          者，被告應公告並通知使用人廢止許可，並依慣例由聯管公司（原告）逕

          與原種植使用人妥為協調取得用地而言，然卻不包括違法佔耕戶在內，至

          為明確。

        ⑵再按八十九年十一月十五日修正前之水利法第四條規定，水利法所稱主管

          機關，在中央為中央水利主管機關；在省（市）為省（市）政府；在縣（

          市）為縣（市）政府。又「主管機關為保護水道，應禁止在行水區內建造

          、種植、堆置、挖取，或設置遊樂設施，豎立廣告牌，傾倒廢棄物，足以

          妨礙水流之行為。」水利法第七十八條第一項第一款定有明文；又依同法

          第七十九條第一項規定：「水道沿岸之種植物或建造物，主管機關認為有

          礙水流者，得報經上級主管機關核准，限令當事人修改、遷移或拆毀之。

          但應酌予補償。」從而在河川行水區之不合法種植行為，依法應由主管機

          關負責取締或補償種植者，原告非主管機關，除非依行政程序法規定接受

          委託，否則自無權限執行該公權力。又若臺中縣政府已依系爭委託契約書

          ，將該協調之權限委託原告處理，然臺中縣政府係依據何項法規得以為此

          行政委託行為？又其有無踐行行政程序法第十六條第二項所規定之公告或

          刊登政府公告等程序？此與該行政委託是否適法關係甚鉅，應由被告提出

          對於訂約當時即已合法委託之證據，以證明原告依契約有義務與違法佔耕

          戶協調補償。

        ⑶綜上所述，被告基於河川管理機關之立場，自應行使公權力將河川行水區

          之違法佔耕戶予以排除，其既未依行政程序法之規定，委託原告為該項取

          締及協調補償之行為，則原告於締約當時，並無義務與違法佔耕戶協調補



          償事宜。又本件原告整治區段範圍內均無許可種植案件，此有經濟部水利

          處第三河川局八十八年十二月四日函文足佐，則原告依締約當時狀況，不

          能預見工程期間將有補償佔耕戶之情事。然而簽訂系爭委託契約及核准土

          石採取後，被告依其上級機關經濟部水利署八十八年十一月三日函會議決

          議事項中規定，強行要求地上物未解決部分，應由原告與佔耕者妥為協調

          後始可進行開採，足見此項協調補償事項，確屬契約締結後，非當時所得

          預料之重大情事變更。被告既未依法進行委託程序，又未給予原告任何處

          理違法佔耕戶之相當期間，率然下令原告於補償完畢前，停止所有之開採

          行為，則原告於繳納巨額履約保證金後，卻在此陸續與佔耕戶協調補償期

          間，未能如期開採砂石，及至將近補償完畢時，卻遭被告以委託期間屆滿

          為由而不准繼續開採，其無論在補償費之支出以及原告依約本得開採四十

          餘萬立方米砂石卻未及開採等情，對於原告而言，均已顯失公平，從而原

          告依行政程序法第一百四十七條第一項規定，請求被告調整展延契約期間

          ，應有理由。

      ⒑對於被告答辯之陳述：

        ⑴本件被告答辯稱：「人民因公法上原因發生財產上給付之請求權，係以行

          政機關作成授益之行政處分為依據，而非以撤銷負擔之行政處分為依據者

          ，如行政機關未依法作成處分，或作成否准之行政處分時，原則上人民應

          提起行政訴訟法第五條請求該機關應為行政處分或應為特定內容行政處分

          之訴訟，……」而認原告依行政訴訟法第八條第一項逕行提起本件給付訴

          訟為無依據云云。然按「人民與中央或地方機關間，因公法上原因發生財

          產上之給付或請求作成行政處分以外之其他非財產上給付，得提起給付訴

          訟。因公法上契約發生之給付，亦同。」行政訴訟法第第八條第一項定有

          明文。此即行政訴訟法上所謂一般給付訴訟，與課予義務之訴訟不同。一

          般給付訴訟係針對行政處分以外之行政行為，而後者則係以訴請行政機關

          作成行政處分為目的。一般給付訴訟既非針對行政處分，則不須經由訴願

          前置程序。本件原告與訴外人臺中縣政府於八十七年十一月十日簽訂系爭

          委託契約，委託原告執行臺中縣大甲溪自石嘴護岸起點至龍安橋間之河道

          整理採取與整體管理改善計畫，委託期間自簽約日起至八十九年六月三十

          日止，而除執行本件採取及管理業務所需機械及勞力資金等全部設備由原

          告自行籌措外，原告並應繳交河川公地使用費及按使用費百分之十計算之

          履約保證金。另嗣後執行「臺中縣大甲溪砂石河道整理採取整體管理改善

          計畫」之管理機關，則由臺中縣政府更改為經濟部水利處第三河川局，故



          前開系爭委託契約即由被告經濟部水利署第三河川局繼受。從而原告與被

          告之間，因此行政契約涉訟時，自應循行政訴訟程序解決。況且學者通說

          認為，行政機關如已選擇行政契約做為公行政行為之方式，則後續之效果

          亦應隨之，不能再由行政機關之一方以行政處分做為促使或強制他造履行

          行政契約之手段。因而，無論行政機關或人民如欲強制實現其契約之內容

          ，皆須向行政法院提起一般給付之訴，以取得執行名義。本件於系爭委託

          契約締結後，因有如起訴狀所載諸多非當時所得預料之重大情事變更，而

          依原約定顯失公平，原告自得依行政程序法第一百四十七條第一項前段規

          定，請求被告將契約內容為適當調整，而此請求非財產上給付，依前所述

          ，必須依行政訴訟之程序以謀救濟。

        ⑵再者，兩造間締結系爭委託契約後，原告因開發整治之需，應依法向第三

          河川局申請土石採取使用河川公地許可書，然此許可之申請，係因水利法

          之規定，凡在河川地開採土石、設置便道等工作，均必須向其申請許可，

          此與系爭委託契約係出於雙方意思表示一致所為公法上之行政契約，性質

          迥然不同。原告必先有系爭委託契約為前提，始得向水利局申請河川公地

          許可，從而原告訴之聲明，請求「被告應將八十七年十一月十日原告與臺

          中縣政府簽訂之臺中縣大甲溪砂石河道整理採取整體管理改善計畫委託契

          約書委託執行期限，同意調整為自被告重新核准土石採取許可日起五個月

          又十五日。」並未有何不明確或不可能之處。被告辯稱：「原告前向第三

          河川局申請許可採取土石之期限為自八十八年五月五日起至八十九年三月

          五日止，該期間既已屆滿，則原告請求展延採取土石之期限，自不應准許

          」云云，顯將行政契約與河川局之行政處分混為一談，自無理由。

（二）被告答辯：

      ⒈程序部分：

        ⑴按人民因公法上原因發生財產上給付之請求權，係以行政機關作成授益之

          行政處分為依據，而非以撤銷負擔之行政處分為依據者，如行政機關未依

          法作成處分，或作成否准授益之行政處分時，原則上人民應提起行政訴訟

          法第五條請求該機關應為行政處分或應為特定內容行政處分之訴訟（課予

          義務訴訟），並得依同法第七條規定，合併請求其他財產上給付，以符合

          有效權利保護之訴訟法理，最高行政法院著有九十一年度裁字第六○九號

          判決意旨可資參照。

        ⑵依系爭委託契約第三條之約定，其契約有效期限為自簽約日起至八十九年

          六月三十日止，實際採取時間以核定之開發管理實施計畫為準，原告依此



          規定向前臺灣省政府水利處第三河川局申經核准採取土石之期限為自八十

          八年五月五日起至八十九年三月五日止，由此可見，原告簽立系爭委託契

          約後，尚須獲得河川管理機關核定土石採取期限之授益行政處分，始得採

          取砂石，茲因原告前請求被告同意延長土石採取期限之申請，已經被告否

          准作成授益行政處分，如原告認其權利或法律上利益受違法損害者，揆諸

          前揭判決意旨所示，應依行政訴訟法第五條第二項之規定，經依訴願程序

          後，始得向高等行政法院提起請求行政機關應為行政處分或應為特定內容

          之行政處分之訴訟，而非依行政訴訟法第八條第一項後段之規定，逕提起

          本件給付之訴，是原告本件起訴之依據尚有疑義。

      ⒉實體部分：

        ⑴原告訴之聲明並非明確且不可能：本件原告之聲明為請求將系爭委託契約

          執行期限調整為自被告重新核准土石採取許可日起六個月（按原告於言詞

          辯論期日聲明減縮為五個月又十五日，以下同），惟被告並非當然應重新

          許可原告採取土石，則原告以被告重新核准土石採取許可之日為準，請求

          延長系爭委託契約執行期限六個月，其主張已非明確，何況原告申請展延

          土石採取期限於法無據，則原告本件請求亦屬不能。分述如下：

          ①按臺中縣政府係依據前臺灣省政府八十七年三月二十六日八七府水政字

            第一四九七五六號核定公告頒布「大甲溪砂石採取整體管理改善計畫書

            」暨臺灣省河川管理規則第四十七條第二項規定與原告簽訂系爭委託契

            約（詳系爭委託契約前文）。次按於河川區域內採取砂石者應向河川管

            理機關申請許可，許可使用期間不得超過三年，期滿欲繼續使用者，除

            本規則另有規定外，應於期滿前三個月內重新申請，逾期未申請者，其

            許可於期限屆滿時消滅，為系爭委託契約行為時（八十八年六月三十日

            訂定）臺灣省河川管理規則第三十一條第一項第三款及三十九條第一項

            所規定（該規則已於九十一年八月七日廢止，惟以該規則為基準於九十

            一年五月二十九日訂定發布之「河川管理辦法」第二十八條第一項第三

            款及第三十九條亦有類似規定）。又系爭委託契約第二十一條亦明定該

            契約如有未盡事宜，則悉依土石採取規則、臺灣省河川管理規則暨相關

            法令辦理之旨。準此，有關系爭委託契約之爭議，除應依系爭委託契約

            所訂條款處理外，且不得違反上開相關規定。

          ②原告向前臺灣省政府水利處第三河川局申請許可採取土石之期限為自八

            十八年五月五日起至八十九年三月五日止，原告固曾於許可期限屆至前

            後四次向被告申請展期，惟承前所述，河川區域內採取土石之申請，除



            其使用期間不得超過三年外，期滿欲繼續使用應於期滿前三個月內檢具

            法定書件重新申請，並不得為展期之申請，則原告請求展延採取土石之

            期限，自不應准許。何況依前臺灣省政府核定「大甲溪砂石採取整體管

            理改善計畫書」所定執行期限僅至八十九年六月三十日止，到期後各區

            段全面停止採取，則原告於該期限屆滿後申請延長土石採取期限，顯然

            亦違反上開計畫執行期限及全面禁採之規定，尤無從准許。從而被告乃

            依法否准原告之申請，案經原告提起訴願，仍經駁回，足認原告請求重

            新核准土石採取許可於法不合。

          ③本件原告起訴之聲明為請求將系爭委託契約執行期限調整為自被告重新

            核准土石採取許可日起六個月，惟被告申請重新核准土石採取許可並非

            合法已如前述，則原告訴之聲明顯然既不明確且不可能，則原告本件請

            求自無從准許。

        ⑵原告請求延長系爭委託契約執行期限於法無據：承前所述，系爭委託契約

          係依據前臺灣省政府所核定頒布之「大甲溪砂石採取整體管理改善計畫書

          」而訂立，其執行期限至八十九年六月三十日止，且到期後各區段全面停

          止採取土石，則系爭委託契約於所定執行期限屆滿後，自不得違反上開規

          定予以延長。

        ⑶系爭委託契約之執行無情事變更原則之適用：原告主張於訂立系爭委託契

          約後，因東豐大橋於八十八年發生九二一大地震時中斷無法通行，且計畫

          範圍內違法佔耕地上物不及解決，致未能於許可開採期限屆至前完成採取

          作業，爰以系爭委託契約締結後因有情事重大變更為由，依行政程序法第

          一百四十七條第一項前段之規定，請求被告應延長系爭委託契約之執行期

          限。核東豐大橋固於九二一大地震時中斷而無法通行，惟系爭委託契約並

          未限制原告運輸砂石必須通行東豐大橋，是原告於該橋樑中斷後，仍得通

          行其他道路，或因應交通狀況而改變砂石堆放處所，衡情原告自無因東豐

          大橋中斷而無法進行土石採取作業可言。又系爭委託契約第五條約定：「

          乙方（即原告）依照臺灣省政府水利處核准之開發管理實施計畫所載土石

          採取數量採取，乙方不得因數量問題提出異議。」；第八條約定：「本計

          畫採取區範圍由甲方受理許可使用申請，乙方應先行取得私有土地及河川

          公地改良物、地上物等。」；第十二條約定：「如因天然災害沖失或其他

          因素，致本契約與實際土石採取量有差距時，乙方不得要求退還所繳交之

          使用費。」，可見系爭委託契約簽訂時，已就土石採取數量、天災、地上

          物等有關事項預作約定，是縱認原告係因天災或地上物問題致採取之砂石



          數量不足，顯然亦屬系爭委託契約締約時所預料，則本件自不符適用情事

          變更原則之要件。

        ⑷本件無行政程序法關於行政契約規定之適用：系爭委託契約為原告與臺中

          縣政府於八十七年十一月十日所簽定，而行政程序法係於八十八年二月三

          日制訂公布，九十年一月一日施行，顯見系爭委託契約之行為時在行政程

          序法制定公布施行前，茲因該法並無回溯適用之規定，系爭委託契約自無

          該法關於行政契約規定之適用，則本件原告依行政程序法第一百四十七條

          之規定請求調整契約期限之主張，即屬無據。

        ⑸系爭委託契約本屬不法，自無再予延長期限之餘地：有關許可人民於河川

          區域採取土石，係屬行政行為之許可處分，其許可對象及審查標準，於行

          政程序法公布施行後，應受該法條第一條、第六條有關公正、公開之程序

          規定及土石採取相關規定之限制，有鑒於河川主管機關以往有關許可採取

          砂石，係以辦理「河川砂石採取整體改善計畫（聯管計畫）」之名義，而

          直接許可特定對象採取土石，其許可處分之程序顯然有違上開應公正、公

          平之相關限制，為免有關土石採取許可之程序不法，經濟部水利署爰於九

          十二年九月二十三日召開「河川砂石採取整體改善計畫（聯管計畫）是否

          適法相關事宜會議」，並作成「依河川管理辦法相關規定辦理之河川疏濬

          及河道整理以發包方式辦理時，應依政府採購法規定辦理。」之決議。由

          此可知，前臺中縣政府以訂立系爭委託契約特許原告採取土石之方式，其

          程序顯然不法而不宜繼續採行，基於公益及合法性之考量，系爭委託契約

          自無再予延長之餘地。

        ⑹系爭委託契約之執行並無顯失公平之情事：

          ①原告固主張係因東豐大橋無法通行等因素，致無法於契約期限內完成採

            取土石之任務，因而主張應展延系爭委託契約之期限始為公平云云。惟

            由系爭委託契約之內容可知，該契約許可原告採取土石之目的係為河川

            整體改善，並非專在使原告獲得採取砂石之利益而已，因此原告依約並

            負有達成河川整體改善之義務，可見原告依約完成義務與獲得砂石之利

            益乃互為對價，茲原告既未履行義務，則其因而未能取得砂石之利益乃

            當然之結果。

          ②何況系爭委託契約並無強制原告必須於契約期限內完成一定工作之限制

            ，從而原告雖未及時完成砂石採取，依約並不負損害賠償之義務，且被

            告實際上亦未以原告違約為由予以處分，則系爭委託契約之期限縱不予

            延長，對原告亦無何顯失公平之情事可言，從而原告主張系爭委託契約



            期限應予延長即無理由。

        ⑺原告申請採區使用許可應先行取得地上物之要件為契約所明定，並非締約

          時不能預料之事項：

          ①按行政程序法第一百四十九條明定：「行政契約，本法未規定者，準用

            民法相關之規定。」之旨；又解釋契約，固須探求當事人立約時之真意

            ，不能拘泥於契約之文字，但契約文字業已表示當事人真意，無須別事

            探求者，即不得反捨契約文字而更為曲解，業據最高法院著有十七年上

            字第一一一八號判例。

          ②系爭委託契約第八條明定：「本計劃採取區範圍由甲方受理許可使用申

            請，乙方應先行取得私有土地及河川公地改良物、地上物等。」之旨，

            顯見有關原告申請採區使用許可應先行取得地上物之要件，於締約時既

            已明確約定，其有關事項自屬締約當時所已知或可預料者至明。茲原告

            雖辯稱所謂應先行取得之地上物係指採區內經許可種植者，但不包含違

            法佔耕戶云云，惟上開約定之目的旨在避免土石開採與耕作戶發生衝突

            及招致民怨，所指地上物當然包含實際在該採區種植之全部耕作戶在內

            ，其契約文意明確，不容原告任意更為曲解。此外，再由兩造訂立系爭

            委託契約時，原告採區內並無經許可之種植戶存在之事實為原告所自承

            ，換言之，當時之種植戶均為違法佔耕戶，從而就兩造訂約當時之客觀

            事實以觀，系爭委託契約第八條所謂之地上物尤指違法佔耕戶自不待言

            。

        ⑻原告就系爭採區地上物應與農戶協議等乃原告事先同意之事項：原告與臺

          中縣政府簽訂系爭委託契約書後，另向前臺灣省政府水利處第三河川局申

          請核准採取土石之期限為自八十八年五月五日起至八十九年三月五日止，

          當時為處裡採區內地上物補償事宜，前臺灣省政府水利處第三河川局於許

          可原告採取土石前即八十八年四月二十二日，特事先邀集農民代表及原告

          等聯管公司代表協議有關地上物補償方法，並獲得「本區段（大甲溪）聯

          管公司參考大安溪聯管公司之地上物救助標準與農民協議，未完成協議前

          ，暫緩開採……」之協議結論，足見有關本採區內地上物補償事宜，原告

          於獲許可採取土石前即已知悉，且同意按上開協議方法補償地上物，則有

          關地上物補償事宜顯然與情事變更無關，亦無顯失公平之情事。嗣因原告

          未依上開協議結果與農民處理地上物補償事宜，有關農戶乃又陳情立法委

          員馮定國向被告抗議，被告始要求原告就地上物未達成協議部分暫緩開採

          ，然被告之要求並未逾越上開協議之範圍。



        ⑼原告並無因東豐大橋中斷而無法開採土石之情事：東豐大橋中斷後固無法

          通行，但原告砂石場設置於系爭採區○○○○道路旁，且由該水防道路可

          通行進入大甲溪底，其溪底出入處並有原告等聯管公司業者所豎立之土石

          採取告示牌，足見原告於系爭採區採取土石，除經由右岸通行東豐大橋外

          ，亦可經由左岸通行至其砂石場，客觀上並無因東豐大橋中斷即無法開採

          土石之情事。且事實上，原告係因前述地上物補償問題遲未解決而停止開

          採，要與東豐大橋中斷無關。

    理  由

一、程序部分：

（一）本件原告原請求被告應將八十七年十一月十日原告與臺中縣政府簽訂之臺中縣

      大甲溪砂石河道整理採取整體管理改善計畫委託契約書委託執行期限，調整為

      自被告重新核准土石採取許可日起陸個月。嗣於言詞辯論時變更為被告應將八

      十七年十一月十日原告與臺中縣政府簽訂之臺中縣大甲溪砂石河道整理採取整

      體管理改善計畫委託契約書委託執行期限，同意調整為自被告重新核准土石採

      取許可起五個月又十五日，經核符合其所引據法條及主張係提起給付訴訟之聲

      明，且其減縮調整執行期限為五個月又十五日，與其所陳述自八十八年九月二

      十一日起至八十九年三月五日止未能採取砂石之期間相符，本院認其變更聲明

      為適當，合先敘明。

（二）系爭委託契約乃臺中縣政府依據臺灣省政府八十七年三月二十六日八七府水政

      字第一四九七五六號核定公告頒布「大甲溪砂石採取整體管理改善計畫書」暨

      臺灣省河川管理規則第四十七條第二項規定與原告簽訂，目的在委託原告執行

      臺中縣大甲溪自石嘴護岸起點至龍安橋間之河道整理採取與整體管理改善計畫

      ，有系爭委託契約書在卷可稽。該契約之目的，既在執行公法上大甲溪之砂石

      採取整體改善計畫，核與公益及公共服務有重要關係，自屬行政契約，而非私

      法契約，則因該契約所生之法律關係，自應循行政訴訟之程序解決。而原告已

      屢次向被告為調整契約之請求，被告均不同意，原告乃依行政程序法第一百四

      十七條第一項前段規定，訴請被告同意調整行政契約，自屬請求行政法院判決

      被告為同意調整之意思表示，以完成契約變更之一般給付訴訟，自無踐行訴願

      程序之必要。又行政契約於九十年一月一日行政程序法施行前即已在行政實務

      上普遍存在，僅係於八十八年二月三日行政程序法制定公布時始予明文化而已

      ，被告辯稱系爭委託契約係於八十七年十一月十日簽訂，原告不得依嗣後公布

      施行之行政程序法第一百四十七條為本件之請求，尚有誤會。

二、實體部分：



（一）按「行政契約締結後，因有情事重大變更，非當時所得預料，而依原約定顯失

      公平者，當事人之一方得請求他方適當調整契約內容。如不能調整，得終止契

      約。」為行政程序法第一百四十七條第一項所明定。是依該條所定，如有不能

      調整行政契約之情形，當事人之一方亦得終止契約，自不待言。

（二）本件臺中縣政府與原告簽訂系爭委託契約，於第三條約定委託執行期限為自簽

      約日（即八十七年十一月十日）起至八十九年六月三十日止，實際採取時間以

      核定之開發管理實施計畫為準；於第二十一條約定如有未盡事實，應依「土石

      採取規則」、「臺灣省河川管理規則」暨相關法令辦理。而原告亦申經被告核

      准採取系爭河段之土石，核准使用期間為八十八年五月五日起，至八十九年三

      月五日止，此有被告之土石採取使用河川公地許可書一紙在卷足稽。原告嗣雖

      以情事重大變更為由，提起本件調整系爭委託契約期限之訴。惟查：

      ⒈按「河川區域之左列行為應向河川管理機關申請許可：一……三採取土石。

        」、「許可使用期間不得超過三年，期滿欲繼續使用者，除本規則另有規定

        外，應於期滿前三個月內重新申請，逾期未申請者，其許可於期限屆滿時消

        滅。」為系爭委託契約行為時臺灣省河川管理規則第三十四條第一項第三款

        及第四十一條第一項所規定（該規則已於八十八年十一月九日廢止，惟以該

        規則為基準於九十一年五月二十九日訂定發布之「河川管理辦法」第二十八

        條第一項第三款及第三十二條亦有類似規定）。又系爭委託契約第二十一條

        亦明定該契約如有未盡事宜，則悉依土石採取規則、臺灣省河川管理規則暨

        相關法令辦理之旨。蓋以河川管理機關許可砂石業為採取砂石，係以穩定河

        床、不影響水流流向及疏濬河道為主，並基於砂石量、雨季及何時採取土石

        疏濬較為適宜等因素考量，而訂有許可使用期間。而前述河川管理辦法亦明

        定許可於期限屆滿時消滅，期滿欲繼續使用者，應於期滿前三個月內重新申

        請，並未賦予河川管理機關於許可期限屆滿後，得延長許可期間之權限，原

        告於系爭委託契約期限屆滿，被告核准使用期限亦已屆滿，請求被告同意調

        整執行期限為自被告重新核准土石採取許可日起五個月又十五日，被告自無

        從准許。是本件係屬行政程序法第一百四十七條後段所定不能調整行政契約

        之情形，原告縱有情事重大變更事由，亦僅得終止契約，惟原告卻為調整契

        約之請求，自有未合。

      ⒉另依系爭委託契約第八條明定：「本計畫採取區範圍由甲方受理許可使用申

        請，乙方應先行取得私有土地及河川公地改良物、地上物等。」，雖臺中縣

        政府係依據臺灣省政府八十七年三月二十六日八七府水政字第一四九七五六

        號核定公告頒布「大甲溪砂石採取整體管理改善計畫書」之規定與原告訂立



        系爭委託契約，且該「大甲溪砂石採取整體管理改善計畫書」捌、其他配合

        事項第八項規定：「規劃砂石採取區內如有許可種植使用者，請臺中縣政府

        配合本計畫之執行範圍，公告並通知使用人撤銷許可，並依慣例由管委會逕

        與原種植使用人妥為協調取得河川公地後始可進行開採。」，惟行政機關基

        於其法定職權，為達特定之行政上目的，於不違反法律規定之前提下，與人

        民約定提供某種給付，並使接受給付者負合理之負擔或其他公法上對待給付

        之義務，而訂立行政契約，乃行政作用之一種方式，是臺中縣政府與原告如

        約定原告應先行取得包括合法及非法在其採區種植之改良物、地上物等，自

        亦無不可。被告亦陳稱上開契約第八條約定之目的旨在避免土石開採與耕作

        戶發生衝突及招致民怨，所指地上物當然包含實際在該採區種植之全部耕作

        戶在內。而兩造亦均自承於訂立系爭委託契約時，原告採區內並無經許可之

        種植戶存在，是當時之種植戶均為違法佔耕戶自明。且原告亦於訂約後之八

        十八年四月二十三日在被告會議室與耕種農民及被告達成「大甲溪段聯管公

        司參考大安溪聯管公司之地上物救助標準與農民協議。未完成協議前暫緩開

        採」之協議。原告亦自承與違法佔耕戶協調並補償渠等損失，先後發給補償

        費一百十四萬元，惟因違法佔耕戶眾多且條件分歧，以致於僅協調三成等情

        ，此有大甲溪砂石採取（四、五、六）區段協議結論一紙、公共設施土地使

        用同意書九紙在卷可稽。是依系爭委託契約第八條文義及原告確於被告八十

        八年五月一日許可原告採取系爭河段之土石前與部分違法佔耕戶達成協議觀

        之，該條應係約定原告於申請許可使用前，應先行取得在其採區內種植之全

        部耕作戶之改良物、地上物，而非僅限於經許可種植之耕作戶。至於被告是

        否怠於行使水利法第七十八條、第七十九條之職責，尚與其依行政作用與原

        告訂立之系爭委託契約無涉。

      ⒊因原告迄未與全部違法佔耕戶達成補償協議，被告始復於八十八年十二月四

        日以經（八八）水利三管字第Ｚ○○○○○○○○○號函令原告「依經濟部

        水利署八十八年十一月三日函會議決議事項中規定，地上物未解決部分應由

        聯管公司與佔耕者妥為協調後始可進行開採，故仍請貴公司儘速與農民達成

        協議，未達成協議部分暫物開採」，有該函附卷足稽，足認本件被告未准原

        告採取系爭河段砂石，係因原告未依約與佔耕戶達成補償協議，取得地上物

        ，而與九二一大地震造成東豐大橋斷裂無關。則原告於獲許可採取土石前，

        既已知悉違法佔耕戶存在及同意協議補償其地上物，自亦非屬締約時所不能

        預料之重大變更情事。

（三）綜上所述，原告提起本件調整行政契約之訴，為無理由，應予駁回。兩造其餘



      訴辯事由，無礙前述認定，已無庸逐一論述，併予敘明。

據上論結，本件原告之訴為無理由，依行政訴訟法第一百九十五條第一項後段、第九

十八條第三項前段，判決如主文。

中    華    民    國     九十三     年       九       月     二十二     日

                 臺 中 高 等 行 政 法 院   第 二 庭

                                審 判 長 法      官  胡  國  棟

                                         法      官  林  秋  華

                                         法      官  王  德  麟

右正本證明與原本無異。

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（須依對造人數附具繕本）；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三九○元（三十四元及五元郵票各十份）。

中    華    民    國     九十三     年       九       月     二十二     日

                                         法院書記官  蔡  宗  融

資料來源：臺中高等行政法院裁判書彙編（93年版）第二期 1071-1102頁


