
臺中高等行政法院判決

                                      110年度訴字第248號

                                    111年2月17日辯論終結

原      告  許人信                                     

                                   

被      告  彰化縣埔鹽鄉公所

代  表  人  許文萍           

訴訟代理人  賴怡伶           

參  加  人  莊文恭                                     

上列當事人間耕地三七五租約事件，原告不服彰化縣政府中華民

國110年8月23日府法訴字第1100222619號訴願決定，提起行政訴

訟，本院判決如下︰

　　主  文

一、原處分及訴願決定駁回部分均撤銷。

二、被告對於原告請求被告應作成准許原告收回彰化縣埔鹽鄉永

興段80地號土地之行政處分部分，應依本判決之法律見解另

為處分。

三、原告其餘之訴駁回。

四、訴訟費用由被告負擔二分之一，餘由原告負擔。 

    事實及理由

壹、程序事項：

    按行政訴訟法第125條第3項規定：「審判長應向當事人發問

或告知，令其陳述事實、聲明證據，或為其他必要之聲明及

陳述；其所聲明或陳述有不明瞭或不完足者，應令其敘明或

補充之。」此一規定依同法第131條於受命法官行準備程序

時準用之。依上開規定，當事人未為必要之聲明或其聲明有

不明瞭或不完足時，審判長或受命法官即應行使闡明權，令

其為必要之聲明或補充聲明，當事人依此而為之聲明，自非

訴之變更或追加；同理，當事人不待審判長或受命法官闡明
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權之行使，即在維持訴訟標的不變，而僅對訴訟標的具體

化、自行為必要之聲明或為補充聲明，亦非訴之變更或追加

（最高行政法院109年度上字第152號判決意旨參照）。原告

起訴時聲明原為：「一、訴願決定及原彰化縣○○鄉公所民

國110年4月27日鹽鄉民字第1100005987號函之行政處分均撤

銷。二、請求彰化縣○○鄉公所速就原告耕地租佃調解之聲

請，另為核准之行政處分。」因訴訟類型及聲明有不明瞭及

不完足之處，經本院闡明後，原告於民國（下同）110年11

月23日本院行準備程序時增加請求被告應作成准許原告收回

彰化縣○○鄉永興段80地號土地（下稱系爭土地）之行政處

分（參見本院卷第173頁）。經核原告增加上開聲明事項，

乃係提起課予義務訴訟關於請求行政機關應為特定內容之行

政處分的必要聲明，依前揭說明，為補充聲明之性質，並非

訴之變更或追加，先此說明。

貳、實體事項：

一、事實概要：

　　原告（即出租人）與參加人（即承租人）間就系爭土地訂有

鹽西字第158號租約（下稱系爭租約）。原告於109年12月30

日（被告收文日）以存證信函向被告主張參加人積欠租金已

逾2年以上，並申請租佃調解，經被告以110年1月21日鹽鄉

民字第1090019301號函向原告表示，因其未檢附相關證明文

件，請補正後再送交被告憑辦。另參加人於110年1月4日向

被告提出私有耕地租約期滿續訂租約申請書，經被告轉呈彰

化縣政府後，該府以110年4月19日府地權字第1100135127號

函同意備查，被告乃作成110年4月27日鹽鄉民字第11000059

87號函（下稱原處分）准由參加人續訂租約。原告不服，提

起訴願，經彰化縣政府以110年8月28日府法訴字第11002226

19號訴願決定一部駁回、一部不受理（下稱訴願決定），於

是提起本件行政訴訟。

二、原告主張要旨及聲明：
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（一）原告與參加人就系爭土地，訂有系爭租約。參加人未依耕

地三七五減租條例如期、如數交付地租，且已積欠地租逾

2年之總額（93年至103年共94,091元），而原告前以109

年11月30日鑫法字第109113001號函及臺北敦南郵局109年

12月17日第1141號、同年月23日第1168號存證信函，請參

加人提出各期作物折合現金之標準及歷年來之匯款明細，

並清償所積欠之地租，然參加人迄今仍無正面回應。

（二）因系爭土地屬耕地三七五減租條例所規範，原告先以109

年12月29日臺北敦南郵局第1213號存證信函，按該條例第

26條規定，向被告之耕地租佃委員會申請調解，然被告竟

於110年1月4日受理參加人申請租約續約，並未依同條例

第16條、第17條規定，將審查案暫緩辦理。嗣更以110年1

月21日鹽鄉民字第1090019301號函檢還原告申請書影本，

並請原告補正「法律無明文規定應具備」之相關證件。故

本案除未按原告之申請召開耕地租佃委員會進行調解程序

外，亦未就原告申請調解為准駁之回應。

（三）被告已知悉租佃爭議申請，竟以「原告未申請收回耕地，

且莊文恭已單方申請續訂租約」為由，逕自以原處分予參

加人續訂租約。原告既已依法如期申請耕地租佃調解，被

告若未依相關規定駁回，即應依調解程序召開調解會，然

被告竟檢還原告之申請書影本，並按參加人之單方申請續

訂租約，故被告所為之實屬行政程序法第111條第7款「重

大明顯瑕疵之行政處分」，應屬無效。

（四）退步言之，耕地三七五減租條例第26條第1項所稱因耕地

租佃發生爭議，係指出租人與承租人間因租佃關係所發生

之一切爭議而言。租佃雙方於租約存續期間或消滅後所生

權利義務之行使、負擔之爭議，均包括在內。續租的前提

是租約仍有效存續，在租約已經依法終止的情況下，參加

人既已欠缺占有的法律上權源，則彰化縣政府備查續租的

處分亦有行政程序法第111條第7款重大明顯瑕疵致處分無

效的法律效果。
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（五）被告應依耕地三七五減租條例、彰化縣耕地租佃爭議調解

調處辦法等規定，依法准予召開租佃爭議調解會，並無作

成續約行政處分之可能；然其竟以「法律無明文規定應具

備」相關證件之補正為由，作為妨害原告行使合法權利之

藉口。又原告另案租佃爭議審查案即因申請調解而獲彰化

縣秀水鄉公所暫緩辦理。「租佃爭議」與「收回耕地自

耕」乃同一事件，續約前已涉及爭訟又強行續訂租約，自

屬行政程序法第111條第7款重大明顯瑕疵，且妨害人民行

使權利及侵害人民利益，侵害人民之財產權。

（六）參加人雖於準備程序時主張其繳租之證明都有收據云云，

然其迄今均未提出任何證明，徒以空言主張其已結清95年

以前之租金，並非可採。又依參加人於準備程序時之陳述

（參見本院卷第176頁第10行）可知，其同意原告收回系

爭土地。又參加人表示其年事已高早已無法耕種，主要係

經營自助餐維生，佐以參加人從未按時繳租等事實，原告

收回系爭土地，自屬正當。

（七）聲明：1、訴願決定及原處分均撤銷。2、被告應就原告耕

地租佃調解之聲請，另為核准之行政處分。3、被告應作

成准許原告收回系爭土地之行政處分。

三、被告答辯要旨及聲明：

（一）原告就其與參加人間之系爭租約，於109年12月29日以臺

北敦南郵局存證號碼001213郵局存證信函主張參加人欠繳

租金己逾2年以上，向被告之耕地租佃委員會申請租佃調

解。被告依彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3條規

定：爭議當事人申請調解應填具申請書、檢附有關證件向

被告租佃委員會提出書面申請，乃以110年1月21日鹽鄉民

字第1090019301號函檢還原告租佃爭議調解申請書影本1

份，請原告補正後送交被告憑辦，該函詳細說明租佃調解

所需檢附的證件，並檢附租佃爭議調解申請書及委任書格

式文件等，於110年1月22日送達原告。被告退還原告申請
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書請其補正再送交被告憑辦，未受理原告調解申請，皆依

規定辦理，並無違誤。

（二）本件原告主張參加人欠繳租金已逾2年以上，請其提出各

期作物換算現金之憑證，並依耕地三七五減租條例第17條

規定第1項第3款規定終止租約並收回土地，且向被告之耕

地租佃委員會申請調解云云。然原告主張本質上屬私權爭

執之租佃爭議，依最高行政法院判決91年度判字第2414號

判決意旨，原告應循民事訴訟程序進行權利主張，而非依

行政爭訟程序以求救濟。

（三）依私有出租耕地109年底租約期滿處理工作手册（下稱109

年工作手冊）柒、租約期滿前之通知，被告以109年11月2

3日鹽鄉民字第1090016497號函通知原告及參加人莊文

恭，依耕地三七五減租條例第19條規定申請收回自耕或依

第20條續訂租約之案件，請於公告期間提出申請，該函於

109年11月25日送達原告及參加人。而原告於109年12月23

日以臺北敦南郵局存證號碼001168郵局存證信函，請被告

保持行政中立，勿協助參加人莊文恭辦理鹽西字第158號

租約續約。被告以109年12月31日鹽鄉民字第1090018881

號函回復原告並說明相關法律規定。嗣參加人莊文恭於11

0年1月4日至被告處填具私有耕地租約期滿續訂租約申請

書並檢附參加人的系爭租約乙張、承租人自任耕作切結

書、留存身分證影本1份，完成受理申請。被告乃依規定

以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函通知原告得

以依耕地三七五減租條例第19條規定收回自耕，惟原告未

於受理申請期間（110年1月1日至同年2月17日止共48天）

依規定填具「私有耕地租約期滿收回耕地自耕申請書」、

檢附該函文所列各項證明文件等，提出收回自耕申請。經

被告清查原告未於受理期間提出依第19條收回自耕之申請

後，依109年工作手冊玖、審查三、審核標準（三）出租

人未依耕地三七五減租條例第19條申請收回自耕，而承租

人申請續訂租約並有繼續耕作之事實者，應准續訂租約
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（承租人單方申請），核定參加人續訂租約，並以110年3

月17日鹽鄉民字第1100003649號函送彰化縣政府備查，彰

化縣政府於110年4月19日府地權字第1100135127號函予以

備查，被告再以原處分核定續約並通知原告及參加人，該

函於110年5月3日送達原告，參加人於110年5月4日至被告

處簽領租約書1張。

（四）109年工作手冊玖、審查三、審核標準（八）所稱之「租

佃糾紛尚未解決」，係指已進入調解、調處或民事訴訟程

序而言。本件被告如已受理調解申請，固應暫不處理參加

人之續租申請，惟因原告申請租佃調解未檢附申請調解之

有關證件，故被告未受理調解申請，且原告亦未向民事法

院提起民事訴訟，則本件租佃調解爭議並未進入調解、調

處或民事訴訟程序，自無上開工作手冊所稱「租佃糾紛尚

未解決」之情形。準此，原告既未於受理申請期間依耕地

三七五減租條例第19條規定提出收回自耕申請，則被告依

同條例第20條規定准予參加人莊文恭續訂租約，均依相關

規定審查核定，自屬於法有據。

（五）被告依規定函知原告，租約期滿時得依耕地三七五減租條

例第19條規定收回自耕，惟原告未於受理期限內提出申

請，而參加人莊文恭依規定申請續約完成，被告即依同條

例第20條規定核定續約，此屬被告本於行政權之作用而為

公法上單獨行為，原告對此續約處分自得循序提起救濟。

至原告欲依耕地三七五減租條例第17條第1項第3款及第26

條規定終止租約收回土地，其本質上屬私權爭執，不得依

行政爭訟程序尋求救濟。故本件得區分為二，其一是依耕

地三七五減租條例第19條規定由出租人申請收回自耕並終

止租約；其二則係依同條例第17條第1項第3款及第26條規

定終止租約收回土地。二者法律依據不同，啟動程序不

同，法律效果亦不相同，被告依法辦理，並無違誤。

（六）聲明：原告之訴駁回。

四、參加人未提出書狀，陳述略以：
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    原告主張沒有繳交租金，然參加人均有繳納或補繳，93、94

年均已付清，95年的字據更有原告簽名蓋手印。有陣子沒有

繳納是因為帳號不記得所致，經原告打電話通知後，亦已補

繳，95年以前的均已繳清，95年後繳交的亦有證明，若哪一

年沒繳，原告告知後可以補繳。而原告若欲收回，參加人願

與原告討論，但參加人一家人已做了100多年，原告應予以

補償。並聲明：原告之訴駁回。

五、爭點：1、原處分認事用法有無違誤？2、原告訴請被告應作

成核准調解之行政處分，是否合法？3、原告訴請被告應作

成准許收回系爭土地之行政處分，有無理由？

六、本院的判斷：

（一）前提事實：前揭爭訟概要之事實，分別有如附表所示各項

資料可查（甲證1、2；乙證1、2、6、8，本件判決相關證

據之編號詳附表）。

（二）本件應適用之法令：

   1、耕地三七五減租條例第6條規定：「（第1項）本條例施行

後，耕地租約應一律以書面為之；租約之訂立、變更、終

止或換訂，應由出租人會同承租人申請登記。（第2項）

前項登記辦法，由內政部、直轄市政府擬訂，報請行政院

核定之。」第17條第1項第3款規定：「耕地租約在租佃期

限未屆滿前，非有左列情形之一不得終止：三、地租積欠

達2年之總額時。」第19條第1項規定：「耕地租約期滿

時，有左列情形之一者，出租人不得收回自耕：一、出租

人不能自任耕作者。二、出租人所有收益足以維持一家生

活者。三、出租人因收回耕地，致承租人失其家庭生活依

據者。」第20條規定：「耕地租約於租期屆滿時，除出租

人依本條例收回自耕外，如承租人願繼續承租者，應續訂

租約。」第26條規定：「（第1項）出租人與承租人間因

耕地租佃發生爭議時，應由當地鄉 (鎮、市、區) 公所耕

地租佃委員會調解；調解不成立者，應由直轄市或縣

(市) 政府耕地租佃委員會調處；不服調處者，由直轄市
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或縣 (市) 政府耕地租佃委員會移送該管司法機關，司法

機關應即迅予處理，並免收裁判費用。（第2項）前項爭

議案件非經調解、調處，不得起訴；經調解、調處成立

者，由直轄市或縣 (市) 政府耕地租佃委員會給予書面證

明。」

　 2、依私有出租耕地109年底租約期滿處理工作手册（下稱109

年工作手冊）之玖、三、（八）規定：「……玖、審

查……三、審核標準……㈧租佃糾紛尚未解決：租佃糾紛

尚未解決者，其原訂租約仍繼續有效，俟糾紛解決或法院

判決後，再予依法處理（行政院43年12月11日臺43內字第

7805號令；行政院44年1月6日臺44內字第0087號令）。鄉

（鎮、市、區）公所受理出租人、承租人之申請案，倘有

租佃糾紛尚未解決者，鄉（鎮、市、區）公所應敘明暫不

處理理由，以書面通知當事人應於糾紛解決或法院判決確

定後，儘速檢附相關證明文件辦理租約後續事宜，並退還

申請案文件。」該工作手冊核係內政部基於耕地租佃主管

機關地位，為協助下級行政機關執行耕地三七五減租條例

第19條、第20條規定，依行政程序法第159條第2項第2款

規定，所訂立作為事實認定準則之行政規則，就出租人及

承租人均適用同一標準判定，無違立法意旨，鄉（鎮、

市、區）公所於處理相關案件時，固得予以援用，惟援用

時仍不得增加條文所無之限制。

（三）被告以原處分准由參加人續訂租約，違反109年工作手冊

之規定：

　 1、依上開耕地三七五減租條例第6條、第17條第1項第3款及

第26條第1項規定可知，該條例第6條第1項關於耕地租約

應一律以書面為之，且租約之訂立、變更、終止或換訂，

應由出租人會同承租人申請登記之規定，係為保護佃農及

謀舉證上便利而設，至承租人有無積欠租金達2年以上，

是否構成租約終止原因，原屬私權爭執，因此，倘出租人

與承租人間發生租約是否終止之爭議時，既應循調解、調
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處及民事訴訟程序處理，該項私權爭執即非租約登記機關

所得裁斷（最高行政法院95年度判字第00308號判決意旨

參照）。且依上開109年工作手冊玖.審查、三.審核標

準、（八）之規定亦可知，出租人與承租人間如有租佃糾

紛尚未解決者，其原訂租約仍繼續有效，鄉（鎮、市、

區）公所應待糾紛解決或法院判決後，再依法處理，尚不

得逕依一造之申請而准許續約或收回。

　 2、經查，被告前以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號

函通知原告及參加人，系爭租約於109年12月31日屆滿

時，請於公告時間內（110年1月1日至2月17日）向被告申

請續訂租約或收回自耕（參見乙證3）；原告隨即以109年

11月30日鑫法字第1091130001號函請參加人提出104年續

租以來之匯款明細及各期作物折合現金標準以供原告核對

（參見甲證3），惟參加人未提出，原告續於109年12月17

日以臺北敦南郵局存證號碼001141號存證信函向參加人表

示，其已積欠2年以上之租金，請其於3日內付清積欠之地

租，如逾期不理將終止租約，該函文並副知被告（參見甲

證4）；原告又於109年12月23日以臺北敦南郵局存證號碼

001168號存證信函向被告表示，其將提起確認租佃關係不

存在之訴，請被告不得協助參加人辦理系爭租約之續約

（參見甲證5）；嗣原告再於109年12月29日以臺北敦南郵

局存證號碼第001213號存證信函向被告之耕地租佃委員會

申請租佃調解（參見乙證1），此有前揭存證信函等函文

在卷可稽。從而，原告與參加人間存有因地租所生之租佃

爭議，且被告皆已接獲函文而知悉等情，應堪認定。

　 3、原告與參加人間既已存有租佃爭議，且為被告所知悉，而

原告亦以存證信函向被告申請租佃爭議調解，則依上開10

9年工作手冊玖.審查、三.審核標準、（八）之規定，被

告本應待糾紛解決或法院判決後再依法處理系爭租約之續

約，然被告卻逕依參加人110年1月4日提出之私有耕地租

約期滿續訂租約申請書（參見乙證6）作成原處分准由參
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加人續訂租約，顯已違反上開109年工作手冊之規定。被

告及訴願決定雖以109年工作手冊中所謂「租佃糾紛尚未

解決」係指已進入調解、調處或民事訴訟程序者，而本件

原告調解之申請，因未檢附有關證件，被告未予受理，且

原告亦無向民事法院起訴，故本件並無上開109年工作手

冊規定之適用為其論據。然查：

　　⑴耕地三七五減租條例第26條第2項前段規定：「前項爭議

案件非經調解、調處，不得起訴；……。」是以，耕地租

佃爭議案件起訴前，應先經調解、調處程序，人民尚不得

逕向法院提起訴訟。又彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法

第3條固規定有申請租佃爭議調解應依格式填具申請書，

並檢附有關證件向耕地所在地之鄉（鎮、市）租佃委員會

提出書面申請，然該辦法除此之外並無格式不具備應如何

處理之規定。是參酌相類似之不動產糾紛案件，依土地法

第34條之1第5項規定，依法得分割之共有土地或建築改良

物，共有人不能自行協議分割者，任何共有人得申請該管

直轄市、縣（市）地政機關調處，不服調處者，應於接到

調處通知後15日內向司法機關訴請處理，屆期不起訴者，

依原調處結果辦理之；另同法第34條之2規定，直轄市或

縣（市）地政機關為處理本法不動產之糾紛，應設不動產

糾紛調處委員會，聘請地政、營建、法律及地方公正人士

為調處委員，其設置、申請調處之要件、程序、期限、調

處費用及其他應遵循事項之辦法，由中央地政機關定之。

依該條授權訂定之直轄市縣（市）不動產糾紛調處委員會

設置及調處辦法，其第15條、第16條即分別定明：「申請

調處案件有下列各款情形之一者，直轄市、縣（市）政府

應以書面敘明理由，通知申請人於接到通知書之日起15日

內補正：一、申請書格式不合或所提出之證明文件不符或

欠缺。……」「申請調處案件有下列各款情形之一者，直

轄市、縣（市）政府應以書面敘明理由駁回之：……七、

申請人未於前條規定期限內補正或未依補正事項完全補
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正。」可知調處申請人之申請書如不合法定程式，而其情

形如可補正，地政機關應通知申請人15日內補正，申請人

逾期不補正，地政機關方得為不受理之決定。準此，人民

間之租佃爭議若欲向法院尋求救濟，其必先經過調解、調

處等程序，惟若申請人之格式不符時，租佃爭議調解機關

除須先命補正外，並應敘明於一定期間內不補正，將駁回

調解申請之意旨，課予申請人應遵期補正之義務，不得逕

予駁回或以相當於駁回之退件處理，以保障其正當行政程

序之權益，否則未有義務的違反即駁回其申請，難謂合

法。

　　⑵本件原告與參加人間之租佃糾紛，原告業於109年12月24

日（被告收文日，參見本院卷第109頁）以存證信函直接

送達被告，則被告於該存證信函送達時起即已知悉原告與

參加人間存有租佃糾紛，而被告又於109年12月30日收受

原告申請租佃調解之存證信函（參見本院卷第83-87頁，

即乙證1），雖原告申請調解，未依彰化縣耕地租佃爭議

調解調處辦法第3條規定，填具符合格式之調解申請書，

然被告110年1月21日鹽鄉民字第1090019301號函（參見本

院卷第89-97頁，即乙證2），僅告知原告應補正有關證

件，卻未諭知應於一定期日內補正，否則將駁回調解之申

請等語，課予申請人應遵期補正之義務，即以相當於駁回

之退件處理，事後並以原處分准由參加人續訂租約，依照

前述說明，自已違反正當行政程序。被告主張其未受理原

告之申請案，因此無109年工作手冊之適用等語，即有所

誤認，並無理由。

　　⑶又109年工作手冊玖.審查、三.審核標準、（八）之規定

僅云「租佃糾紛尚未解決」，並無要求租佃糾紛必須已進

入調解、調處或民事訴訟程序始得暫緩辦理出租人或承租

人申請案，且從該規定前後文義觀之，亦無法得出此一結

論，是以被告及訴願決定上開主張，顯已增加該規定所無

之限制。原告與參加人間之租佃糾紛既處於尚未解決之狀
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態，且為被告所明知，卻未依109年工作手冊規定以書面

敘明暫不予處理之理由，逕依參加人之申請准予續訂租

約，原處分之作成即有違誤。

（四）原告訴請被告應作成核准調解之行政處分並非合法：

　 1、按「人民因耕地租佃關係所發生之爭執，屬於私權之爭

執，依耕地三七五減租條例第26條第1項之規定，應另循

租佃爭議程序，申請調解調處，不服調處者，移送該管司

法機關裁判，自不得依行政爭訟方法以求救濟（參照本院

50年判字第70號判例）。上開調解、調處乃法律所定起訴

請求私權救濟前必經之程序，本質上屬私權爭執之租佃爭

議，不因必經該程序而更易其本質。受理調解或調處之機

關拒絕人民調解或調處之申請者，既屬就私權爭執所為，

且已經過其程序，人民得逕行提起民事訴訟（參考最高法

院48年臺上字第1362號判例），仍不得依行政爭訟程序以

求救濟。因該訴訟事件不屬行政法院之權限，若竟提起，

行政法院應以裁定駁回之。」（最高行政法院102年度裁

字第1919號裁定參照）。

　 2、本件原告固已依耕地三七五減租條例第26條第1項規定，

向被告所屬耕地租佃委員會申請調解，雖其申請不符彰化

縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3條所定之格式，而被告

對於原告之申請亦未以書面駁回或不受理，然自被告受理

參加人續訂租約之申請並作成原處分之情形觀之，應認被

告嗣後已有否准或不受理原告調解申請之意，是以原告應

屬已踐行耕地三七五減租條例第26條之先行程序，得向普

通法院逕行提起民事訴訟，請求私權救濟，其向本院訴請

判命被告應作成核准調解之行政處分，本院並無審判權，

爰以判決一併駁回。又本件原告係以彰化縣○○鄉公所為

被告，並非以承租人（即參加人）為被告，本院亦無從移

送民事法院（最高行政法院102年度裁字第1919號裁定參

照），併予敘明。
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（五）原告訴請被告應作成准許收回系爭土地之行政處分並無理

由：

　 1、按耕地租約之訂立、變更、終止或換訂，應依現行耕地三

七五減租條例第6條第1項：「本條例施行後，耕地租約應

一律以書面為之；租約之訂立、變更、終止或換訂，應由

出租人會同承租人申請登記。」及耕地三七五租約清理要

點第3點：「耕地租約之訂立、續訂、變更、終止、註銷

或更正，由出租人會同承租人申請登記，當事人一方不會

同他方申請時，得由他方陳明理由，單獨申請登記。鄉

(鎮、市、區) 公所受理由當事人之一方單獨申請登記

時，應通知他方於接到通知後20日內提出書面意見，逾期

未提出者，視為同意。」第14點：「因清理租約所為耕地

租約之訂立、續訂、變更、終止、註銷或更正登記，出租

人、承租人間發生爭議時，依耕地三七五減租條例第26條

規定處理。但鄉 (鎮、市、區) 公所就同條例第19條所為

耕地准否收回自耕之核定與調處，當事人如有不服，得依

訴願法規定提起訴願。」等規定辦理。顯見，法令已明文

規定係由鄉 (鎮、市、區) 公所辦理同條例第19條有關耕

地准否收回自耕之核定與調處，此涉及究應由行政機關或

由司法機關作第一次裁決判斷之權力分立原則，法院不應

以司法權在個案隨意侵犯行政機關之法定權責。亦即，行

政法院應待鄉 (鎮、市、區) 公所就耕地准否收回自耕之

核定與調處後始得為判斷。

　 2、原告之輔佐人於本院行準備程序時主張，因參加人長期未

依約繳交租金，所以要收回自耕，並增加請求被告作成准

許收回系爭土地之行政處分（參見本院卷第173頁）。經

查，被告前以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函

通知原告及參加人，系爭租約將於109年12月31日屆滿，

請於公告時間內（110年1月1日至2月17日）向被告申請續

訂租約或收回自耕（參見乙證3），原告隨即以109年11月

30日鑫法字第1091130001號函請參加人提出104年續租以
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來之匯款明細及各期作物折合現金標準以供原告核對（參

見甲證3），惟參加人未提出，原告續於109年12月17日以

臺北敦南郵局存證號碼001141號存證信函向參加人表示，

其已積欠2年以上之租金，請其於3日內付清積欠之地租，

如逾期不理將終止租約，該函文並副知被告（參見甲證

4）；原告又於109年12月23日以臺北敦南郵局存證號碼00

1168號存證信函向被告表示，其將提起確認租佃關係不存

在之訴，請被告不得協助參加人辦理系爭租約之續約（參

見甲證5）；嗣原告再於109年12月29日以臺北敦南郵局存

證號碼第001213號存證信函向被告之耕地租佃委員會申請

租佃調解（參見乙證1），俱如前述。其中，109年12月29

日臺北敦南郵局存證號碼第001213號存證信函即已表明

「本人拒絕此惡性極為重大之違約行為，故本人依法收回

系爭土地，於法有據。」等語（參見本院卷第87頁），顯

已向被告表明收回系爭土地之意思表示。雖原告表明收回

之時間早於公告期間2日，且未提出相關應檢附之文件，

但為保障人民合法正當之權益，被告非不可依109年工作

手冊捌.公告、受理申請及應附文件、三.及玖.審查一、

補正之規定：「申請人所附證明文件是否完備……如有不

符，應以書面掛號通知申請人於15日補正，該通知書並應

記明『逾期未補正，則視為未申請』之內容」，發函請原

告為相關補正，惟被告未先命補正並為相關審查，即逕以

原處分載明原告未申請收回，准許參加人續訂租約，自已

不符合規定。

　 3、原處分之認事用法既有違誤，已如前述，訴願決定未予糾

正，即有未合。從而，原告以原處分、訴願決定均屬違

法，請求撤銷，即有理由，應予准許。惟本件原告之訴雖

有理由，但本件原告聲明三請求判決「被告應作成准許原

告收回系爭土地之行政處分」部分，因被告係認定原告尚

未申請收回，顯未審酌其申請收回系爭土地之依據，及進

一步參照耕地三七五減租條例第19條第1項、第2項及第4
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項：「（第1項）耕地租約期滿時，有左列情形之一者，

出租人不得收回自耕：一、出租人不能自任耕作者。二、

出租人所有收益足以維持一家生活者。三、出租人因收回

耕地，致承租人失其家庭生活依據者。（第2項）出租人

為擴大家庭農場經營規模，得收回與其自耕地同一或鄰近

地段內之耕地自耕，不受前項第2款規定之限制。……

（第4項）出租人不能維持其一家生活而有第1項第3款情

事時，得申請鄉 (鎮、市、區) 公所耕地租佃委員會予以

調處。」等規定審查原告是否有不得收回系爭土地之事

由，可見本件仍有事實尚待調查，事證未臻明確；另本件

　　　應否送請及如何作成鄉 (鎮、市、區) 公所耕地租佃委員

會調處，亦涉及行政裁量之情事，依行政訴訟法第200條

第4款之規定，本院自應認原告上開起訴部分，尚未達全

部有理由之程度。因此，原告在請求命被告遵照本院判決

之法律見解對原告作成行政處分部分為有理由，應予准

許；其餘部分則無理由，應予駁回。

七、綜上所述，原處分准由參加人續訂租約違反109年工作手冊

之規定，訴願決定未予糾正，亦有未合，原告訴請撤銷為有

理由；另原告請求被告應作成核准調解之行政處分，本院並

無審判權，且無從移送，均應予駁回。至原告增加請求被告

應作成准許收回系爭土地之行政處分，因被告尚未就此申請

為相關審查，事證尚未臻明確，且此審查亦涉及被告行政機

關之行政裁量決定，故原告在請求命被告遵照本院判決之法

律見解對原告作成行政處分部分為有理由，應予准許；其餘

部分則無理由，應予駁回。又兩造其餘主張陳述，於判決結

果不生影響，無庸一一論列，併予敘明。

八、結論：本件原告之訴一部有理由、一部不合法、一部無理

由，判決如主文。

中　　華　　民　　國　　111    年　　3 　　月　　10　日

                臺中高等行政法院第二庭

                          審判長法  官　劉  錫  賢
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                                法  官  莊  金  昌

                                法  官  楊  蕙  芬

以上正本證明與原本無異。

如不服本判決，應於送達後20日內，向本院提出上訴狀，其未表

明上訴理由者，應於提出上訴後20日內向本院補提理由書（均須

按他造人數附繕本）；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20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。

上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書，但符合下列情

形者，得例外不委任律師為訴訟代理人：

得不委任律師為訴訟

代理人之情形

所  需  要  件

（一）符合右列情形

之一者，得不

委任律師為訴

訟代理人　

1.上訴人或其法定代理人具備律師資

格或為教育部審定合格之大學或獨

立學院公法學教授、副教授者。

2.稅務行政事件，上訴人或其法定代

理人具備會計師資格者。

3.專利行政事件，上訴人或其法定代

理人具備專利師資格或依法得為專

利代理人者。

（二）非律師具有右

列情形之一，

經最高行政法

院 認 為 適 當

者，亦得為上

訴審訴訟代理

人

1.上訴人之配偶、三親等內之血親、

二親等內之姻親具備律師資格者。

2.稅務行政事件，具備會計師資格

者。

3.專利行政事件，具備專利師資格或

依法得為專利代理人者。

4.上訴人為公法人、中央或地方機

關、公法上之非法人團體時，其所

屬專任人員辦理法制、法務、訴願

業務或與訴訟事件相關業務者。
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中　　華　　民　　國　　111    年　　3 　　月　　10　日

                                書記官  蔡  逸  媚

==========強制換頁==========

是否符合（一）、（二）之情形，而得為強制律師代理之

例外，上訴人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出

（二）所示關係之釋明文書影本及委任書。
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附表、證據編號對照表

證據編號 證據名稱或內容 所附卷宗 頁碼

甲證1 被告110年4月27日鹽鄉民

字第1100005987號函(即原

處分)

本院卷 21

甲證2 訴願決定書 本院卷 23-34

甲證3 109年11月30日鑫法字第10

9113001號函

本院卷 35

甲證4 臺北敦南郵局存證號碼001

141號存證信函

本院卷 37-38

甲證5 臺北敦南郵局存證號碼001

168號存證信函

本院卷 39-40

甲證6 秀水鄉公所110年2月8日彰

秀鄉民字第1100002116號

函

本院卷 41-45

甲證7 原告聲請偕同輔佐人到場

狀

本院卷 47-49

甲證8 臺北敦南郵局存證號碼008

10號存證信函(原告編為附

件1)

本院卷 139-141

甲證9 參加人欠繳地租計算表

（原告編為甲證8）

本院卷 207

甲證10 本案重要事項列表(原告編

為甲證9）

本院卷 209-210

乙證1 臺北敦南郵局存證號碼001

213號存證信函

本院卷 83-87

乙證2 被告110年1月21日鹽鄉民

字第1090019301號函及收

件回執

本院卷 89-97

乙證3 被告109年11月23日鹽鄉民 本院卷 99-107
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字第1090016497號函及送

達證書

乙證4 臺北敦南郵局存證號碼001

168號存證信函

本院卷 109-111

乙證5 被告109年12月31日鹽鄉民

字第1090018881號函及收

件回執

本院卷 113-119

乙證6 私有耕地租約期滿續訂租

約申請書

本院卷 121-125

乙證7 被告110年3月17日鹽鄉民

字第1100003649號函

本院卷 127

乙證8 彰化縣政府110年4月19日

府地權字第1100135127號

函

本院卷 129

乙證9 原處分及送達證書 本院卷 131-135
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臺中高等行政法院判決
                                      110年度訴字第248號
                                    111年2月17日辯論終結
原      告  許人信                                                                         
被      告  彰化縣埔鹽鄉公所


代  表  人  許文萍            
訴訟代理人  賴怡伶            
參  加  人  莊文恭                                      


上列當事人間耕地三七五租約事件，原告不服彰化縣政府中華民國110年8月23日府法訴字第1100222619號訴願決定，提起行政訴訟，本院判決如下︰
　　主  文
一、原處分及訴願決定駁回部分均撤銷。
二、被告對於原告請求被告應作成准許原告收回彰化縣埔鹽鄉永興段80地號土地之行政處分部分，應依本判決之法律見解另為處分。
三、原告其餘之訴駁回。
四、訴訟費用由被告負擔二分之一，餘由原告負擔。 
    事實及理由
壹、程序事項：
    按行政訴訟法第125條第3項規定：「審判長應向當事人發問或告知，令其陳述事實、聲明證據，或為其他必要之聲明及陳述；其所聲明或陳述有不明瞭或不完足者，應令其敘明或補充之。」此一規定依同法第131條於受命法官行準備程序時準用之。依上開規定，當事人未為必要之聲明或其聲明有不明瞭或不完足時，審判長或受命法官即應行使闡明權，令其為必要之聲明或補充聲明，當事人依此而為之聲明，自非訴之變更或追加；同理，當事人不待審判長或受命法官闡明權之行使，即在維持訴訟標的不變，而僅對訴訟標的具體化、自行為必要之聲明或為補充聲明，亦非訴之變更或追加（最高行政法院109年度上字第152號判決意旨參照）。原告起訴時聲明原為：「一、訴願決定及原彰化縣○○鄉公所民國110年4月27日鹽鄉民字第1100005987號函之行政處分均撤銷。二、請求彰化縣○○鄉公所速就原告耕地租佃調解之聲請，另為核准之行政處分。」因訴訟類型及聲明有不明瞭及不完足之處，經本院闡明後，原告於民國（下同）110年11月23日本院行準備程序時增加請求被告應作成准許原告收回彰化縣○○鄉永興段80地號土地（下稱系爭土地）之行政處分（參見本院卷第173頁）。經核原告增加上開聲明事項，乃係提起課予義務訴訟關於請求行政機關應為特定內容之行政處分的必要聲明，依前揭說明，為補充聲明之性質，並非訴之變更或追加，先此說明。
貳、實體事項：
一、事實概要：
　　原告（即出租人）與參加人（即承租人）間就系爭土地訂有鹽西字第158號租約（下稱系爭租約）。原告於109年12月30日（被告收文日）以存證信函向被告主張參加人積欠租金已逾2年以上，並申請租佃調解，經被告以110年1月21日鹽鄉民字第1090019301號函向原告表示，因其未檢附相關證明文件，請補正後再送交被告憑辦。另參加人於110年1月4日向被告提出私有耕地租約期滿續訂租約申請書，經被告轉呈彰化縣政府後，該府以110年4月19日府地權字第1100135127號函同意備查，被告乃作成110年4月27日鹽鄉民字第1100005987號函（下稱原處分）准由參加人續訂租約。原告不服，提起訴願，經彰化縣政府以110年8月28日府法訴字第1100222619號訴願決定一部駁回、一部不受理（下稱訴願決定），於是提起本件行政訴訟。
二、原告主張要旨及聲明：
（一）原告與參加人就系爭土地，訂有系爭租約。參加人未依耕地三七五減租條例如期、如數交付地租，且已積欠地租逾2年之總額（93年至103年共94,091元），而原告前以109年11月30日鑫法字第109113001號函及臺北敦南郵局109年12月17日第1141號、同年月23日第1168號存證信函，請參加人提出各期作物折合現金之標準及歷年來之匯款明細，並清償所積欠之地租，然參加人迄今仍無正面回應。
（二）因系爭土地屬耕地三七五減租條例所規範，原告先以109年12月29日臺北敦南郵局第1213號存證信函，按該條例第26條規定，向被告之耕地租佃委員會申請調解，然被告竟於110年1月4日受理參加人申請租約續約，並未依同條例第16條、第17條規定，將審查案暫緩辦理。嗣更以110年1月21日鹽鄉民字第1090019301號函檢還原告申請書影本，並請原告補正「法律無明文規定應具備」之相關證件。故本案除未按原告之申請召開耕地租佃委員會進行調解程序外，亦未就原告申請調解為准駁之回應。
（三）被告已知悉租佃爭議申請，竟以「原告未申請收回耕地，且莊文恭已單方申請續訂租約」為由，逕自以原處分予參加人續訂租約。原告既已依法如期申請耕地租佃調解，被告若未依相關規定駁回，即應依調解程序召開調解會，然被告竟檢還原告之申請書影本，並按參加人之單方申請續訂租約，故被告所為之實屬行政程序法第111條第7款「重大明顯瑕疵之行政處分」，應屬無效。
（四）退步言之，耕地三七五減租條例第26條第1項所稱因耕地租佃發生爭議，係指出租人與承租人間因租佃關係所發生之一切爭議而言。租佃雙方於租約存續期間或消滅後所生權利義務之行使、負擔之爭議，均包括在內。續租的前提是租約仍有效存續，在租約已經依法終止的情況下，參加人既已欠缺占有的法律上權源，則彰化縣政府備查續租的處分亦有行政程序法第111條第7款重大明顯瑕疵致處分無效的法律效果。
（五）被告應依耕地三七五減租條例、彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法等規定，依法准予召開租佃爭議調解會，並無作成續約行政處分之可能；然其竟以「法律無明文規定應具備」相關證件之補正為由，作為妨害原告行使合法權利之藉口。又原告另案租佃爭議審查案即因申請調解而獲彰化縣秀水鄉公所暫緩辦理。「租佃爭議」與「收回耕地自耕」乃同一事件，續約前已涉及爭訟又強行續訂租約，自屬行政程序法第111條第7款重大明顯瑕疵，且妨害人民行使權利及侵害人民利益，侵害人民之財產權。
（六）參加人雖於準備程序時主張其繳租之證明都有收據云云，然其迄今均未提出任何證明，徒以空言主張其已結清95年以前之租金，並非可採。又依參加人於準備程序時之陳述（參見本院卷第176頁第10行）可知，其同意原告收回系爭土地。又參加人表示其年事已高早已無法耕種，主要係經營自助餐維生，佐以參加人從未按時繳租等事實，原告收回系爭土地，自屬正當。
（七）聲明：1、訴願決定及原處分均撤銷。2、被告應就原告耕地租佃調解之聲請，另為核准之行政處分。3、被告應作成准許原告收回系爭土地之行政處分。
三、被告答辯要旨及聲明：
（一）原告就其與參加人間之系爭租約，於109年12月29日以臺北敦南郵局存證號碼001213郵局存證信函主張參加人欠繳租金己逾2年以上，向被告之耕地租佃委員會申請租佃調解。被告依彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3條規定：爭議當事人申請調解應填具申請書、檢附有關證件向被告租佃委員會提出書面申請，乃以110年1月21日鹽鄉民字第1090019301號函檢還原告租佃爭議調解申請書影本1份，請原告補正後送交被告憑辦，該函詳細說明租佃調解所需檢附的證件，並檢附租佃爭議調解申請書及委任書格式文件等，於110年1月22日送達原告。被告退還原告申請書請其補正再送交被告憑辦，未受理原告調解申請，皆依規定辦理，並無違誤。
（二）本件原告主張參加人欠繳租金已逾2年以上，請其提出各期作物換算現金之憑證，並依耕地三七五減租條例第17條規定第1項第3款規定終止租約並收回土地，且向被告之耕地租佃委員會申請調解云云。然原告主張本質上屬私權爭執之租佃爭議，依最高行政法院判決91年度判字第2414號判決意旨，原告應循民事訴訟程序進行權利主張，而非依行政爭訟程序以求救濟。
（三）依私有出租耕地109年底租約期滿處理工作手册（下稱109年工作手冊）柒、租約期滿前之通知，被告以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函通知原告及參加人莊文恭，依耕地三七五減租條例第19條規定申請收回自耕或依第20條續訂租約之案件，請於公告期間提出申請，該函於109年11月25日送達原告及參加人。而原告於109年12月23日以臺北敦南郵局存證號碼001168郵局存證信函，請被告保持行政中立，勿協助參加人莊文恭辦理鹽西字第158號租約續約。被告以109年12月31日鹽鄉民字第1090018881號函回復原告並說明相關法律規定。嗣參加人莊文恭於110年1月4日至被告處填具私有耕地租約期滿續訂租約申請書並檢附參加人的系爭租約乙張、承租人自任耕作切結書、留存身分證影本1份，完成受理申請。被告乃依規定以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函通知原告得以依耕地三七五減租條例第19條規定收回自耕，惟原告未於受理申請期間（110年1月1日至同年2月17日止共48天）依規定填具「私有耕地租約期滿收回耕地自耕申請書」、檢附該函文所列各項證明文件等，提出收回自耕申請。經被告清查原告未於受理期間提出依第19條收回自耕之申請後，依109年工作手冊玖、審查三、審核標準（三）出租人未依耕地三七五減租條例第19條申請收回自耕，而承租人申請續訂租約並有繼續耕作之事實者，應准續訂租約（承租人單方申請），核定參加人續訂租約，並以110年3月17日鹽鄉民字第1100003649號函送彰化縣政府備查，彰化縣政府於110年4月19日府地權字第1100135127號函予以備查，被告再以原處分核定續約並通知原告及參加人，該函於110年5月3日送達原告，參加人於110年5月4日至被告處簽領租約書1張。
（四）109年工作手冊玖、審查三、審核標準（八）所稱之「租佃糾紛尚未解決」，係指已進入調解、調處或民事訴訟程序而言。本件被告如已受理調解申請，固應暫不處理參加人之續租申請，惟因原告申請租佃調解未檢附申請調解之有關證件，故被告未受理調解申請，且原告亦未向民事法院提起民事訴訟，則本件租佃調解爭議並未進入調解、調處或民事訴訟程序，自無上開工作手冊所稱「租佃糾紛尚未解決」之情形。準此，原告既未於受理申請期間依耕地三七五減租條例第19條規定提出收回自耕申請，則被告依同條例第20條規定准予參加人莊文恭續訂租約，均依相關規定審查核定，自屬於法有據。
（五）被告依規定函知原告，租約期滿時得依耕地三七五減租條例第19條規定收回自耕，惟原告未於受理期限內提出申請，而參加人莊文恭依規定申請續約完成，被告即依同條例第20條規定核定續約，此屬被告本於行政權之作用而為公法上單獨行為，原告對此續約處分自得循序提起救濟。至原告欲依耕地三七五減租條例第17條第1項第3款及第26條規定終止租約收回土地，其本質上屬私權爭執，不得依行政爭訟程序尋求救濟。故本件得區分為二，其一是依耕地三七五減租條例第19條規定由出租人申請收回自耕並終止租約；其二則係依同條例第17條第1項第3款及第26條規定終止租約收回土地。二者法律依據不同，啟動程序不同，法律效果亦不相同，被告依法辦理，並無違誤。
（六）聲明：原告之訴駁回。
四、參加人未提出書狀，陳述略以：
    原告主張沒有繳交租金，然參加人均有繳納或補繳，93、94年均已付清，95年的字據更有原告簽名蓋手印。有陣子沒有繳納是因為帳號不記得所致，經原告打電話通知後，亦已補繳，95年以前的均已繳清，95年後繳交的亦有證明，若哪一年沒繳，原告告知後可以補繳。而原告若欲收回，參加人願與原告討論，但參加人一家人已做了100多年，原告應予以補償。並聲明：原告之訴駁回。
五、爭點：1、原處分認事用法有無違誤？2、原告訴請被告應作成核准調解之行政處分，是否合法？3、原告訴請被告應作成准許收回系爭土地之行政處分，有無理由？
六、本院的判斷：
（一）前提事實：前揭爭訟概要之事實，分別有如附表所示各項資料可查（甲證1、2；乙證1、2、6、8，本件判決相關證據之編號詳附表）。
（二）本件應適用之法令：
   1、耕地三七五減租條例第6條規定：「（第1項）本條例施行後，耕地租約應一律以書面為之；租約之訂立、變更、終止或換訂，應由出租人會同承租人申請登記。（第2項）前項登記辦法，由內政部、直轄市政府擬訂，報請行政院核定之。」第17條第1項第3款規定：「耕地租約在租佃期限未屆滿前，非有左列情形之一不得終止：三、地租積欠達2年之總額時。」第19條第1項規定：「耕地租約期滿時，有左列情形之一者，出租人不得收回自耕：一、出租人不能自任耕作者。二、出租人所有收益足以維持一家生活者。三、出租人因收回耕地，致承租人失其家庭生活依據者。」第20條規定：「耕地租約於租期屆滿時，除出租人依本條例收回自耕外，如承租人願繼續承租者，應續訂租約。」第26條規定：「（第1項）出租人與承租人間因耕地租佃發生爭議時，應由當地鄉 (鎮、市、區) 公所耕地租佃委員會調解；調解不成立者，應由直轄市或縣 (市) 政府耕地租佃委員會調處；不服調處者，由直轄市或縣 (市) 政府耕地租佃委員會移送該管司法機關，司法機關應即迅予處理，並免收裁判費用。（第2項）前項爭議案件非經調解、調處，不得起訴；經調解、調處成立者，由直轄市或縣 (市) 政府耕地租佃委員會給予書面證明。」
　 2、依私有出租耕地109年底租約期滿處理工作手册（下稱109年工作手冊）之玖、三、（八）規定：「……玖、審查……三、審核標準……㈧租佃糾紛尚未解決：租佃糾紛尚未解決者，其原訂租約仍繼續有效，俟糾紛解決或法院判決後，再予依法處理（行政院43年12月11日臺43內字第7805號令；行政院44年1月6日臺44內字第0087號令）。鄉（鎮、市、區）公所受理出租人、承租人之申請案，倘有租佃糾紛尚未解決者，鄉（鎮、市、區）公所應敘明暫不處理理由，以書面通知當事人應於糾紛解決或法院判決確定後，儘速檢附相關證明文件辦理租約後續事宜，並退還申請案文件。」該工作手冊核係內政部基於耕地租佃主管機關地位，為協助下級行政機關執行耕地三七五減租條例第19條、第20條規定，依行政程序法第159條第2項第2款規定，所訂立作為事實認定準則之行政規則，就出租人及承租人均適用同一標準判定，無違立法意旨，鄉（鎮、市、區）公所於處理相關案件時，固得予以援用，惟援用時仍不得增加條文所無之限制。
（三）被告以原處分准由參加人續訂租約，違反109年工作手冊之規定：
　 1、依上開耕地三七五減租條例第6條、第17條第1項第3款及第26條第1項規定可知，該條例第6條第1項關於耕地租約應一律以書面為之，且租約之訂立、變更、終止或換訂，應由出租人會同承租人申請登記之規定，係為保護佃農及謀舉證上便利而設，至承租人有無積欠租金達2年以上，是否構成租約終止原因，原屬私權爭執，因此，倘出租人與承租人間發生租約是否終止之爭議時，既應循調解、調處及民事訴訟程序處理，該項私權爭執即非租約登記機關所得裁斷（最高行政法院95年度判字第00308號判決意旨參照）。且依上開109年工作手冊玖.審查、三.審核標準、（八）之規定亦可知，出租人與承租人間如有租佃糾紛尚未解決者，其原訂租約仍繼續有效，鄉（鎮、市、區）公所應待糾紛解決或法院判決後，再依法處理，尚不得逕依一造之申請而准許續約或收回。
　 2、經查，被告前以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函通知原告及參加人，系爭租約於109年12月31日屆滿時，請於公告時間內（110年1月1日至2月17日）向被告申請續訂租約或收回自耕（參見乙證3）；原告隨即以109年11月30日鑫法字第1091130001號函請參加人提出104年續租以來之匯款明細及各期作物折合現金標準以供原告核對（參見甲證3），惟參加人未提出，原告續於109年12月17日以臺北敦南郵局存證號碼001141號存證信函向參加人表示，其已積欠2年以上之租金，請其於3日內付清積欠之地租，如逾期不理將終止租約，該函文並副知被告（參見甲證4）；原告又於109年12月23日以臺北敦南郵局存證號碼001168號存證信函向被告表示，其將提起確認租佃關係不存在之訴，請被告不得協助參加人辦理系爭租約之續約（參見甲證5）；嗣原告再於109年12月29日以臺北敦南郵局存證號碼第001213號存證信函向被告之耕地租佃委員會申請租佃調解（參見乙證1），此有前揭存證信函等函文在卷可稽。從而，原告與參加人間存有因地租所生之租佃爭議，且被告皆已接獲函文而知悉等情，應堪認定。
　 3、原告與參加人間既已存有租佃爭議，且為被告所知悉，而原告亦以存證信函向被告申請租佃爭議調解，則依上開109年工作手冊玖.審查、三.審核標準、（八）之規定，被告本應待糾紛解決或法院判決後再依法處理系爭租約之續約，然被告卻逕依參加人110年1月4日提出之私有耕地租約期滿續訂租約申請書（參見乙證6）作成原處分准由參加人續訂租約，顯已違反上開109年工作手冊之規定。被告及訴願決定雖以109年工作手冊中所謂「租佃糾紛尚未解決」係指已進入調解、調處或民事訴訟程序者，而本件原告調解之申請，因未檢附有關證件，被告未予受理，且原告亦無向民事法院起訴，故本件並無上開109年工作手冊規定之適用為其論據。然查：
　　⑴耕地三七五減租條例第26條第2項前段規定：「前項爭議案件非經調解、調處，不得起訴；……。」是以，耕地租佃爭議案件起訴前，應先經調解、調處程序，人民尚不得逕向法院提起訴訟。又彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3條固規定有申請租佃爭議調解應依格式填具申請書，並檢附有關證件向耕地所在地之鄉（鎮、市）租佃委員會提出書面申請，然該辦法除此之外並無格式不具備應如何處理之規定。是參酌相類似之不動產糾紛案件，依土地法第34條之1第5項規定，依法得分割之共有土地或建築改良物，共有人不能自行協議分割者，任何共有人得申請該管直轄市、縣（市）地政機關調處，不服調處者，應於接到調處通知後15日內向司法機關訴請處理，屆期不起訴者，依原調處結果辦理之；另同法第34條之2規定，直轄市或縣（市）地政機關為處理本法不動產之糾紛，應設不動產糾紛調處委員會，聘請地政、營建、法律及地方公正人士為調處委員，其設置、申請調處之要件、程序、期限、調處費用及其他應遵循事項之辦法，由中央地政機關定之。依該條授權訂定之直轄市縣（市）不動產糾紛調處委員會設置及調處辦法，其第15條、第16條即分別定明：「申請調處案件有下列各款情形之一者，直轄市、縣（市）政府應以書面敘明理由，通知申請人於接到通知書之日起15日內補正：一、申請書格式不合或所提出之證明文件不符或欠缺。……」「申請調處案件有下列各款情形之一者，直轄市、縣（市）政府應以書面敘明理由駁回之：……七、申請人未於前條規定期限內補正或未依補正事項完全補正。」可知調處申請人之申請書如不合法定程式，而其情形如可補正，地政機關應通知申請人15日內補正，申請人逾期不補正，地政機關方得為不受理之決定。準此，人民間之租佃爭議若欲向法院尋求救濟，其必先經過調解、調處等程序，惟若申請人之格式不符時，租佃爭議調解機關除須先命補正外，並應敘明於一定期間內不補正，將駁回調解申請之意旨，課予申請人應遵期補正之義務，不得逕予駁回或以相當於駁回之退件處理，以保障其正當行政程序之權益，否則未有義務的違反即駁回其申請，難謂合法。
　　⑵本件原告與參加人間之租佃糾紛，原告業於109年12月24日（被告收文日，參見本院卷第109頁）以存證信函直接送達被告，則被告於該存證信函送達時起即已知悉原告與參加人間存有租佃糾紛，而被告又於109年12月30日收受原告申請租佃調解之存證信函（參見本院卷第83-87頁，即乙證1），雖原告申請調解，未依彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3條規定，填具符合格式之調解申請書，然被告110年1月21日鹽鄉民字第1090019301號函（參見本院卷第89-97頁，即乙證2），僅告知原告應補正有關證件，卻未諭知應於一定期日內補正，否則將駁回調解之申請等語，課予申請人應遵期補正之義務，即以相當於駁回之退件處理，事後並以原處分准由參加人續訂租約，依照前述說明，自已違反正當行政程序。被告主張其未受理原告之申請案，因此無109年工作手冊之適用等語，即有所誤認，並無理由。
　　⑶又109年工作手冊玖.審查、三.審核標準、（八）之規定僅云「租佃糾紛尚未解決」，並無要求租佃糾紛必須已進入調解、調處或民事訴訟程序始得暫緩辦理出租人或承租人申請案，且從該規定前後文義觀之，亦無法得出此一結論，是以被告及訴願決定上開主張，顯已增加該規定所無之限制。原告與參加人間之租佃糾紛既處於尚未解決之狀態，且為被告所明知，卻未依109年工作手冊規定以書面敘明暫不予處理之理由，逕依參加人之申請准予續訂租約，原處分之作成即有違誤。
（四）原告訴請被告應作成核准調解之行政處分並非合法：
　 1、按「人民因耕地租佃關係所發生之爭執，屬於私權之爭執，依耕地三七五減租條例第26條第1項之規定，應另循租佃爭議程序，申請調解調處，不服調處者，移送該管司法機關裁判，自不得依行政爭訟方法以求救濟（參照本院50年判字第70號判例）。上開調解、調處乃法律所定起訴請求私權救濟前必經之程序，本質上屬私權爭執之租佃爭議，不因必經該程序而更易其本質。受理調解或調處之機關拒絕人民調解或調處之申請者，既屬就私權爭執所為，且已經過其程序，人民得逕行提起民事訴訟（參考最高法院48年臺上字第1362號判例），仍不得依行政爭訟程序以求救濟。因該訴訟事件不屬行政法院之權限，若竟提起，行政法院應以裁定駁回之。」（最高行政法院102年度裁字第1919號裁定參照）。
　 2、本件原告固已依耕地三七五減租條例第26條第1項規定，向被告所屬耕地租佃委員會申請調解，雖其申請不符彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3條所定之格式，而被告對於原告之申請亦未以書面駁回或不受理，然自被告受理參加人續訂租約之申請並作成原處分之情形觀之，應認被告嗣後已有否准或不受理原告調解申請之意，是以原告應屬已踐行耕地三七五減租條例第26條之先行程序，得向普通法院逕行提起民事訴訟，請求私權救濟，其向本院訴請判命被告應作成核准調解之行政處分，本院並無審判權，爰以判決一併駁回。又本件原告係以彰化縣○○鄉公所為被告，並非以承租人（即參加人）為被告，本院亦無從移送民事法院（最高行政法院102年度裁字第1919號裁定參照），併予敘明。
（五）原告訴請被告應作成准許收回系爭土地之行政處分並無理由：
　 1、按耕地租約之訂立、變更、終止或換訂，應依現行耕地三七五減租條例第6條第1項：「本條例施行後，耕地租約應一律以書面為之；租約之訂立、變更、終止或換訂，應由出租人會同承租人申請登記。」及耕地三七五租約清理要點第3點：「耕地租約之訂立、續訂、變更、終止、註銷或更正，由出租人會同承租人申請登記，當事人一方不會同他方申請時，得由他方陳明理由，單獨申請登記。鄉 (鎮、市、區) 公所受理由當事人之一方單獨申請登記時，應通知他方於接到通知後20日內提出書面意見，逾期未提出者，視為同意。」第14點：「因清理租約所為耕地租約之訂立、續訂、變更、終止、註銷或更正登記，出租人、承租人間發生爭議時，依耕地三七五減租條例第26條規定處理。但鄉 (鎮、市、區) 公所就同條例第19條所為耕地准否收回自耕之核定與調處，當事人如有不服，得依訴願法規定提起訴願。」等規定辦理。顯見，法令已明文規定係由鄉 (鎮、市、區) 公所辦理同條例第19條有關耕地准否收回自耕之核定與調處，此涉及究應由行政機關或由司法機關作第一次裁決判斷之權力分立原則，法院不應以司法權在個案隨意侵犯行政機關之法定權責。亦即，行政法院應待鄉 (鎮、市、區) 公所就耕地准否收回自耕之核定與調處後始得為判斷。
　 2、原告之輔佐人於本院行準備程序時主張，因參加人長期未依約繳交租金，所以要收回自耕，並增加請求被告作成准許收回系爭土地之行政處分（參見本院卷第173頁）。經查，被告前以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函通知原告及參加人，系爭租約將於109年12月31日屆滿，請於公告時間內（110年1月1日至2月17日）向被告申請續訂租約或收回自耕（參見乙證3），原告隨即以109年11月30日鑫法字第1091130001號函請參加人提出104年續租以來之匯款明細及各期作物折合現金標準以供原告核對（參見甲證3），惟參加人未提出，原告續於109年12月17日以臺北敦南郵局存證號碼001141號存證信函向參加人表示，其已積欠2年以上之租金，請其於3日內付清積欠之地租，如逾期不理將終止租約，該函文並副知被告（參見甲證4）；原告又於109年12月23日以臺北敦南郵局存證號碼001168號存證信函向被告表示，其將提起確認租佃關係不存在之訴，請被告不得協助參加人辦理系爭租約之續約（參見甲證5）；嗣原告再於109年12月29日以臺北敦南郵局存證號碼第001213號存證信函向被告之耕地租佃委員會申請租佃調解（參見乙證1），俱如前述。其中，109年12月29日臺北敦南郵局存證號碼第001213號存證信函即已表明「本人拒絕此惡性極為重大之違約行為，故本人依法收回系爭土地，於法有據。」等語（參見本院卷第87頁），顯已向被告表明收回系爭土地之意思表示。雖原告表明收回之時間早於公告期間2日，且未提出相關應檢附之文件，但為保障人民合法正當之權益，被告非不可依109年工作手冊捌.公告、受理申請及應附文件、三.及玖.審查一、補正之規定：「申請人所附證明文件是否完備……如有不符，應以書面掛號通知申請人於15日補正，該通知書並應記明『逾期未補正，則視為未申請』之內容」，發函請原告為相關補正，惟被告未先命補正並為相關審查，即逕以原處分載明原告未申請收回，准許參加人續訂租約，自已不符合規定。
　 3、原處分之認事用法既有違誤，已如前述，訴願決定未予糾正，即有未合。從而，原告以原處分、訴願決定均屬違法，請求撤銷，即有理由，應予准許。惟本件原告之訴雖有理由，但本件原告聲明三請求判決「被告應作成准許原告收回系爭土地之行政處分」部分，因被告係認定原告尚未申請收回，顯未審酌其申請收回系爭土地之依據，及進一步參照耕地三七五減租條例第19條第1項、第2項及第4項：「（第1項）耕地租約期滿時，有左列情形之一者，出租人不得收回自耕：一、出租人不能自任耕作者。二、出租人所有收益足以維持一家生活者。三、出租人因收回耕地，致承租人失其家庭生活依據者。（第2項）出租人為擴大家庭農場經營規模，得收回與其自耕地同一或鄰近地段內之耕地自耕，不受前項第2款規定之限制。……（第4項）出租人不能維持其一家生活而有第1項第3款情事時，得申請鄉 (鎮、市、區) 公所耕地租佃委員會予以調處。」等規定審查原告是否有不得收回系爭土地之事由，可見本件仍有事實尚待調查，事證未臻明確；另本件
　　　應否送請及如何作成鄉 (鎮、市、區) 公所耕地租佃委員會調處，亦涉及行政裁量之情事，依行政訴訟法第200條第4款之規定，本院自應認原告上開起訴部分，尚未達全部有理由之程度。因此，原告在請求命被告遵照本院判決之法律見解對原告作成行政處分部分為有理由，應予准許；其餘部分則無理由，應予駁回。
七、綜上所述，原處分准由參加人續訂租約違反109年工作手冊之規定，訴願決定未予糾正，亦有未合，原告訴請撤銷為有理由；另原告請求被告應作成核准調解之行政處分，本院並無審判權，且無從移送，均應予駁回。至原告增加請求被告應作成准許收回系爭土地之行政處分，因被告尚未就此申請為相關審查，事證尚未臻明確，且此審查亦涉及被告行政機關之行政裁量決定，故原告在請求命被告遵照本院判決之法律見解對原告作成行政處分部分為有理由，應予准許；其餘部分則無理由，應予駁回。又兩造其餘主張陳述，於判決結果不生影響，無庸一一論列，併予敘明。
八、結論：本件原告之訴一部有理由、一部不合法、一部無理由，判決如主文。
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                臺中高等行政法院第二庭
                          審判長法  官　劉  錫  賢
                                法  官  莊  金  昌
                                法  官  楊  蕙  芬
以上正本證明與原本無異。
如不服本判決，應於送達後20日內，向本院提出上訴狀，其未表
明上訴理由者，應於提出上訴後20日內向本院補提理由書（均須
按他造人數附繕本）；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20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。
上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書，但符合下列情
形者，得例外不委任律師為訴訟代理人：
		得不委任律師為訴訟代理人之情形

		所  需  要  件



		（一）符合右列情形之一者，得不委任律師為訴訟代理人　

		1.上訴人或其法定代理人具備律師資格或為教育部審定合格之大學或獨立學院公法學教授、副教授者。
2.稅務行政事件，上訴人或其法定代理人具備會計師資格者。
3.專利行政事件，上訴人或其法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人者。



		（二）非律師具有右列情形之一，經最高行政法院認為適當者，亦得為上訴審訴訟代理人

		1.上訴人之配偶、三親等內之血親、二親等內之姻親具備律師資格者。
2.稅務行政事件，具備會計師資格者。
3.專利行政事件，具備專利師資格或依法得為專利代理人者。
4.上訴人為公法人、中央或地方機關、公法上之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務者。



		是否符合（一）、（二）之情形，而得為強制律師代理之例外，上訴人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出（二）所示關係之釋明文書影本及委任書。
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                                書記官  蔡  逸  媚
==========強制換頁==========
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臺中高等行政法院判決

                                      110年度訴字第248號

                                    111年2月17日辯論終結

原      告  許人信                                                                         

被      告  彰化縣埔鹽鄉公所



代  表  人  許文萍            

訴訟代理人  賴怡伶            

參  加  人  莊文恭                                      



上列當事人間耕地三七五租約事件，原告不服彰化縣政府中華民

國110年8月23日府法訴字第1100222619號訴願決定，提起行政訴

訟，本院判決如下︰

　　主  文

一、原處分及訴願決定駁回部分均撤銷。

二、被告對於原告請求被告應作成准許原告收回彰化縣埔鹽鄉永

    興段80地號土地之行政處分部分，應依本判決之法律見解另

    為處分。

三、原告其餘之訴駁回。

四、訴訟費用由被告負擔二分之一，餘由原告負擔。 

    事實及理由

壹、程序事項：

    按行政訴訟法第125條第3項規定：「審判長應向當事人發問

    或告知，令其陳述事實、聲明證據，或為其他必要之聲明及

    陳述；其所聲明或陳述有不明瞭或不完足者，應令其敘明或

    補充之。」此一規定依同法第131條於受命法官行準備程序

    時準用之。依上開規定，當事人未為必要之聲明或其聲明有

    不明瞭或不完足時，審判長或受命法官即應行使闡明權，令

    其為必要之聲明或補充聲明，當事人依此而為之聲明，自非

    訴之變更或追加；同理，當事人不待審判長或受命法官闡明

    權之行使，即在維持訴訟標的不變，而僅對訴訟標的具體化

    、自行為必要之聲明或為補充聲明，亦非訴之變更或追加（

    最高行政法院109年度上字第152號判決意旨參照）。原告起

    訴時聲明原為：「一、訴願決定及原彰化縣○○鄉公所民國11

    0年4月27日鹽鄉民字第1100005987號函之行政處分均撤銷。

    二、請求彰化縣○○鄉公所速就原告耕地租佃調解之聲請，另

    為核准之行政處分。」因訴訟類型及聲明有不明瞭及不完足

    之處，經本院闡明後，原告於民國（下同）110年11月23日

    本院行準備程序時增加請求被告應作成准許原告收回彰化縣

    ○○鄉永興段80地號土地（下稱系爭土地）之行政處分（參見

    本院卷第173頁）。經核原告增加上開聲明事項，乃係提起

    課予義務訴訟關於請求行政機關應為特定內容之行政處分的

    必要聲明，依前揭說明，為補充聲明之性質，並非訴之變更

    或追加，先此說明。

貳、實體事項：

一、事實概要：

　　原告（即出租人）與參加人（即承租人）間就系爭土地訂有

    鹽西字第158號租約（下稱系爭租約）。原告於109年12月30

    日（被告收文日）以存證信函向被告主張參加人積欠租金已

    逾2年以上，並申請租佃調解，經被告以110年1月21日鹽鄉

    民字第1090019301號函向原告表示，因其未檢附相關證明文

    件，請補正後再送交被告憑辦。另參加人於110年1月4日向

    被告提出私有耕地租約期滿續訂租約申請書，經被告轉呈彰

    化縣政府後，該府以110年4月19日府地權字第1100135127號

    函同意備查，被告乃作成110年4月27日鹽鄉民字第11000059

    87號函（下稱原處分）准由參加人續訂租約。原告不服，提

    起訴願，經彰化縣政府以110年8月28日府法訴字第11002226

    19號訴願決定一部駁回、一部不受理（下稱訴願決定），於

    是提起本件行政訴訟。

二、原告主張要旨及聲明：

（一）原告與參加人就系爭土地，訂有系爭租約。參加人未依耕

      地三七五減租條例如期、如數交付地租，且已積欠地租逾

      2年之總額（93年至103年共94,091元），而原告前以109

      年11月30日鑫法字第109113001號函及臺北敦南郵局109年

      12月17日第1141號、同年月23日第1168號存證信函，請參

      加人提出各期作物折合現金之標準及歷年來之匯款明細，

      並清償所積欠之地租，然參加人迄今仍無正面回應。

（二）因系爭土地屬耕地三七五減租條例所規範，原告先以109

      年12月29日臺北敦南郵局第1213號存證信函，按該條例第

      26條規定，向被告之耕地租佃委員會申請調解，然被告竟

      於110年1月4日受理參加人申請租約續約，並未依同條例

      第16條、第17條規定，將審查案暫緩辦理。嗣更以110年1

      月21日鹽鄉民字第1090019301號函檢還原告申請書影本，

      並請原告補正「法律無明文規定應具備」之相關證件。故

      本案除未按原告之申請召開耕地租佃委員會進行調解程序

      外，亦未就原告申請調解為准駁之回應。

（三）被告已知悉租佃爭議申請，竟以「原告未申請收回耕地，

      且莊文恭已單方申請續訂租約」為由，逕自以原處分予參

      加人續訂租約。原告既已依法如期申請耕地租佃調解，被

      告若未依相關規定駁回，即應依調解程序召開調解會，然

      被告竟檢還原告之申請書影本，並按參加人之單方申請續

      訂租約，故被告所為之實屬行政程序法第111條第7款「重

      大明顯瑕疵之行政處分」，應屬無效。

（四）退步言之，耕地三七五減租條例第26條第1項所稱因耕地

      租佃發生爭議，係指出租人與承租人間因租佃關係所發生

      之一切爭議而言。租佃雙方於租約存續期間或消滅後所生

      權利義務之行使、負擔之爭議，均包括在內。續租的前提

      是租約仍有效存續，在租約已經依法終止的情況下，參加

      人既已欠缺占有的法律上權源，則彰化縣政府備查續租的

      處分亦有行政程序法第111條第7款重大明顯瑕疵致處分無

      效的法律效果。

（五）被告應依耕地三七五減租條例、彰化縣耕地租佃爭議調解

      調處辦法等規定，依法准予召開租佃爭議調解會，並無作

      成續約行政處分之可能；然其竟以「法律無明文規定應具

      備」相關證件之補正為由，作為妨害原告行使合法權利之

      藉口。又原告另案租佃爭議審查案即因申請調解而獲彰化

      縣秀水鄉公所暫緩辦理。「租佃爭議」與「收回耕地自耕

      」乃同一事件，續約前已涉及爭訟又強行續訂租約，自屬

      行政程序法第111條第7款重大明顯瑕疵，且妨害人民行使

      權利及侵害人民利益，侵害人民之財產權。

（六）參加人雖於準備程序時主張其繳租之證明都有收據云云，

      然其迄今均未提出任何證明，徒以空言主張其已結清95年

      以前之租金，並非可採。又依參加人於準備程序時之陳述

      （參見本院卷第176頁第10行）可知，其同意原告收回系

      爭土地。又參加人表示其年事已高早已無法耕種，主要係

      經營自助餐維生，佐以參加人從未按時繳租等事實，原告

      收回系爭土地，自屬正當。

（七）聲明：1、訴願決定及原處分均撤銷。2、被告應就原告耕

      地租佃調解之聲請，另為核准之行政處分。3、被告應作

      成准許原告收回系爭土地之行政處分。

三、被告答辯要旨及聲明：

（一）原告就其與參加人間之系爭租約，於109年12月29日以臺

      北敦南郵局存證號碼001213郵局存證信函主張參加人欠繳

      租金己逾2年以上，向被告之耕地租佃委員會申請租佃調

      解。被告依彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3條規定

      ：爭議當事人申請調解應填具申請書、檢附有關證件向被

      告租佃委員會提出書面申請，乃以110年1月21日鹽鄉民字

      第1090019301號函檢還原告租佃爭議調解申請書影本1份

      ，請原告補正後送交被告憑辦，該函詳細說明租佃調解所

      需檢附的證件，並檢附租佃爭議調解申請書及委任書格式

      文件等，於110年1月22日送達原告。被告退還原告申請書

      請其補正再送交被告憑辦，未受理原告調解申請，皆依規

      定辦理，並無違誤。

（二）本件原告主張參加人欠繳租金已逾2年以上，請其提出各

      期作物換算現金之憑證，並依耕地三七五減租條例第17條

      規定第1項第3款規定終止租約並收回土地，且向被告之耕

      地租佃委員會申請調解云云。然原告主張本質上屬私權爭

      執之租佃爭議，依最高行政法院判決91年度判字第2414號

      判決意旨，原告應循民事訴訟程序進行權利主張，而非依

      行政爭訟程序以求救濟。

（三）依私有出租耕地109年底租約期滿處理工作手册（下稱109

      年工作手冊）柒、租約期滿前之通知，被告以109年11月2

      3日鹽鄉民字第1090016497號函通知原告及參加人莊文恭

      ，依耕地三七五減租條例第19條規定申請收回自耕或依第

      20條續訂租約之案件，請於公告期間提出申請，該函於10

      9年11月25日送達原告及參加人。而原告於109年12月23日

      以臺北敦南郵局存證號碼001168郵局存證信函，請被告保

      持行政中立，勿協助參加人莊文恭辦理鹽西字第158號租

      約續約。被告以109年12月31日鹽鄉民字第1090018881號

      函回復原告並說明相關法律規定。嗣參加人莊文恭於110

      年1月4日至被告處填具私有耕地租約期滿續訂租約申請書

      並檢附參加人的系爭租約乙張、承租人自任耕作切結書、

      留存身分證影本1份，完成受理申請。被告乃依規定以109

      年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函通知原告得以依耕

      地三七五減租條例第19條規定收回自耕，惟原告未於受理

      申請期間（110年1月1日至同年2月17日止共48天）依規定

      填具「私有耕地租約期滿收回耕地自耕申請書」、檢附該

      函文所列各項證明文件等，提出收回自耕申請。經被告清

      查原告未於受理期間提出依第19條收回自耕之申請後，依

      109年工作手冊玖、審查三、審核標準（三）出租人未依

      耕地三七五減租條例第19條申請收回自耕，而承租人申請

      續訂租約並有繼續耕作之事實者，應准續訂租約（承租人

      單方申請），核定參加人續訂租約，並以110年3月17日鹽

      鄉民字第1100003649號函送彰化縣政府備查，彰化縣政府

      於110年4月19日府地權字第1100135127號函予以備查，被

      告再以原處分核定續約並通知原告及參加人，該函於110

      年5月3日送達原告，參加人於110年5月4日至被告處簽領

      租約書1張。

（四）109年工作手冊玖、審查三、審核標準（八）所稱之「租

      佃糾紛尚未解決」，係指已進入調解、調處或民事訴訟程

      序而言。本件被告如已受理調解申請，固應暫不處理參加

      人之續租申請，惟因原告申請租佃調解未檢附申請調解之

      有關證件，故被告未受理調解申請，且原告亦未向民事法

      院提起民事訴訟，則本件租佃調解爭議並未進入調解、調

      處或民事訴訟程序，自無上開工作手冊所稱「租佃糾紛尚

      未解決」之情形。準此，原告既未於受理申請期間依耕地

      三七五減租條例第19條規定提出收回自耕申請，則被告依

      同條例第20條規定准予參加人莊文恭續訂租約，均依相關

      規定審查核定，自屬於法有據。

（五）被告依規定函知原告，租約期滿時得依耕地三七五減租條

      例第19條規定收回自耕，惟原告未於受理期限內提出申請

      ，而參加人莊文恭依規定申請續約完成，被告即依同條例

      第20條規定核定續約，此屬被告本於行政權之作用而為公

      法上單獨行為，原告對此續約處分自得循序提起救濟。至

      原告欲依耕地三七五減租條例第17條第1項第3款及第26條

      規定終止租約收回土地，其本質上屬私權爭執，不得依行

      政爭訟程序尋求救濟。故本件得區分為二，其一是依耕地

      三七五減租條例第19條規定由出租人申請收回自耕並終止

      租約；其二則係依同條例第17條第1項第3款及第26條規定

      終止租約收回土地。二者法律依據不同，啟動程序不同，

      法律效果亦不相同，被告依法辦理，並無違誤。

（六）聲明：原告之訴駁回。

四、參加人未提出書狀，陳述略以：

    原告主張沒有繳交租金，然參加人均有繳納或補繳，93、94

    年均已付清，95年的字據更有原告簽名蓋手印。有陣子沒有

    繳納是因為帳號不記得所致，經原告打電話通知後，亦已補

    繳，95年以前的均已繳清，95年後繳交的亦有證明，若哪一

    年沒繳，原告告知後可以補繳。而原告若欲收回，參加人願

    與原告討論，但參加人一家人已做了100多年，原告應予以

    補償。並聲明：原告之訴駁回。

五、爭點：1、原處分認事用法有無違誤？2、原告訴請被告應作

    成核准調解之行政處分，是否合法？3、原告訴請被告應作

    成准許收回系爭土地之行政處分，有無理由？

六、本院的判斷：

（一）前提事實：前揭爭訟概要之事實，分別有如附表所示各項

      資料可查（甲證1、2；乙證1、2、6、8，本件判決相關證

      據之編號詳附表）。

（二）本件應適用之法令：

   1、耕地三七五減租條例第6條規定：「（第1項）本條例施行

      後，耕地租約應一律以書面為之；租約之訂立、變更、終

      止或換訂，應由出租人會同承租人申請登記。（第2項）

      前項登記辦法，由內政部、直轄市政府擬訂，報請行政院

      核定之。」第17條第1項第3款規定：「耕地租約在租佃期

      限未屆滿前，非有左列情形之一不得終止：三、地租積欠

      達2年之總額時。」第19條第1項規定：「耕地租約期滿時

      ，有左列情形之一者，出租人不得收回自耕：一、出租人

      不能自任耕作者。二、出租人所有收益足以維持一家生活

      者。三、出租人因收回耕地，致承租人失其家庭生活依據

      者。」第20條規定：「耕地租約於租期屆滿時，除出租人

      依本條例收回自耕外，如承租人願繼續承租者，應續訂租

      約。」第26條規定：「（第1項）出租人與承租人間因耕

      地租佃發生爭議時，應由當地鄉 (鎮、市、區) 公所耕地

      租佃委員會調解；調解不成立者，應由直轄市或縣 (市) 

      政府耕地租佃委員會調處；不服調處者，由直轄市或縣 (

      市) 政府耕地租佃委員會移送該管司法機關，司法機關應

      即迅予處理，並免收裁判費用。（第2項）前項爭議案件

      非經調解、調處，不得起訴；經調解、調處成立者，由直

      轄市或縣 (市) 政府耕地租佃委員會給予書面證明。」

　 2、依私有出租耕地109年底租約期滿處理工作手册（下稱109

      年工作手冊）之玖、三、（八）規定：「……玖、審查……三

      、審核標準……㈧租佃糾紛尚未解決：租佃糾紛尚未解決者

      ，其原訂租約仍繼續有效，俟糾紛解決或法院判決後，再

      予依法處理（行政院43年12月11日臺43內字第7805號令；

      行政院44年1月6日臺44內字第0087號令）。鄉（鎮、市、

      區）公所受理出租人、承租人之申請案，倘有租佃糾紛尚

      未解決者，鄉（鎮、市、區）公所應敘明暫不處理理由，

      以書面通知當事人應於糾紛解決或法院判決確定後，儘速

      檢附相關證明文件辦理租約後續事宜，並退還申請案文件

      。」該工作手冊核係內政部基於耕地租佃主管機關地位，

      為協助下級行政機關執行耕地三七五減租條例第19條、第

      20條規定，依行政程序法第159條第2項第2款規定，所訂

      立作為事實認定準則之行政規則，就出租人及承租人均適

      用同一標準判定，無違立法意旨，鄉（鎮、市、區）公所

      於處理相關案件時，固得予以援用，惟援用時仍不得增加

      條文所無之限制。

（三）被告以原處分准由參加人續訂租約，違反109年工作手冊

      之規定：

　 1、依上開耕地三七五減租條例第6條、第17條第1項第3款及

      第26條第1項規定可知，該條例第6條第1項關於耕地租約

      應一律以書面為之，且租約之訂立、變更、終止或換訂，

      應由出租人會同承租人申請登記之規定，係為保護佃農及

      謀舉證上便利而設，至承租人有無積欠租金達2年以上，

      是否構成租約終止原因，原屬私權爭執，因此，倘出租人

      與承租人間發生租約是否終止之爭議時，既應循調解、調

      處及民事訴訟程序處理，該項私權爭執即非租約登記機關

      所得裁斷（最高行政法院95年度判字第00308號判決意旨

      參照）。且依上開109年工作手冊玖.審查、三.審核標準

      、（八）之規定亦可知，出租人與承租人間如有租佃糾紛

      尚未解決者，其原訂租約仍繼續有效，鄉（鎮、市、區）

      公所應待糾紛解決或法院判決後，再依法處理，尚不得逕

      依一造之申請而准許續約或收回。

　 2、經查，被告前以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號

      函通知原告及參加人，系爭租約於109年12月31日屆滿時

      ，請於公告時間內（110年1月1日至2月17日）向被告申請

      續訂租約或收回自耕（參見乙證3）；原告隨即以109年11

      月30日鑫法字第1091130001號函請參加人提出104年續租

      以來之匯款明細及各期作物折合現金標準以供原告核對（

      參見甲證3），惟參加人未提出，原告續於109年12月17日

      以臺北敦南郵局存證號碼001141號存證信函向參加人表示

      ，其已積欠2年以上之租金，請其於3日內付清積欠之地租

      ，如逾期不理將終止租約，該函文並副知被告（參見甲證

      4）；原告又於109年12月23日以臺北敦南郵局存證號碼00

      1168號存證信函向被告表示，其將提起確認租佃關係不存

      在之訴，請被告不得協助參加人辦理系爭租約之續約（參

      見甲證5）；嗣原告再於109年12月29日以臺北敦南郵局存

      證號碼第001213號存證信函向被告之耕地租佃委員會申請

      租佃調解（參見乙證1），此有前揭存證信函等函文在卷

      可稽。從而，原告與參加人間存有因地租所生之租佃爭議

      ，且被告皆已接獲函文而知悉等情，應堪認定。

　 3、原告與參加人間既已存有租佃爭議，且為被告所知悉，而

      原告亦以存證信函向被告申請租佃爭議調解，則依上開10

      9年工作手冊玖.審查、三.審核標準、（八）之規定，被

      告本應待糾紛解決或法院判決後再依法處理系爭租約之續

      約，然被告卻逕依參加人110年1月4日提出之私有耕地租

      約期滿續訂租約申請書（參見乙證6）作成原處分准由參

      加人續訂租約，顯已違反上開109年工作手冊之規定。被

      告及訴願決定雖以109年工作手冊中所謂「租佃糾紛尚未

      解決」係指已進入調解、調處或民事訴訟程序者，而本件

      原告調解之申請，因未檢附有關證件，被告未予受理，且

      原告亦無向民事法院起訴，故本件並無上開109年工作手

      冊規定之適用為其論據。然查：

　　⑴耕地三七五減租條例第26條第2項前段規定：「前項爭議案

      件非經調解、調處，不得起訴；……。」是以，耕地租佃爭

      議案件起訴前，應先經調解、調處程序，人民尚不得逕向

      法院提起訴訟。又彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3

      條固規定有申請租佃爭議調解應依格式填具申請書，並檢

      附有關證件向耕地所在地之鄉（鎮、市）租佃委員會提出

      書面申請，然該辦法除此之外並無格式不具備應如何處理

      之規定。是參酌相類似之不動產糾紛案件，依土地法第34

      條之1第5項規定，依法得分割之共有土地或建築改良物，

      共有人不能自行協議分割者，任何共有人得申請該管直轄

      市、縣（市）地政機關調處，不服調處者，應於接到調處

      通知後15日內向司法機關訴請處理，屆期不起訴者，依原

      調處結果辦理之；另同法第34條之2規定，直轄市或縣（

      市）地政機關為處理本法不動產之糾紛，應設不動產糾紛

      調處委員會，聘請地政、營建、法律及地方公正人士為調

      處委員，其設置、申請調處之要件、程序、期限、調處費

      用及其他應遵循事項之辦法，由中央地政機關定之。依該

      條授權訂定之直轄市縣（市）不動產糾紛調處委員會設置

      及調處辦法，其第15條、第16條即分別定明：「申請調處

      案件有下列各款情形之一者，直轄市、縣（市）政府應以

      書面敘明理由，通知申請人於接到通知書之日起15日內補

      正：一、申請書格式不合或所提出之證明文件不符或欠缺

      。……」「申請調處案件有下列各款情形之一者，直轄市、

      縣（市）政府應以書面敘明理由駁回之：……七、申請人未

      於前條規定期限內補正或未依補正事項完全補正。」可知

      調處申請人之申請書如不合法定程式，而其情形如可補正

      ，地政機關應通知申請人15日內補正，申請人逾期不補正

      ，地政機關方得為不受理之決定。準此，人民間之租佃爭

      議若欲向法院尋求救濟，其必先經過調解、調處等程序，

      惟若申請人之格式不符時，租佃爭議調解機關除須先命補

      正外，並應敘明於一定期間內不補正，將駁回調解申請之

      意旨，課予申請人應遵期補正之義務，不得逕予駁回或以

      相當於駁回之退件處理，以保障其正當行政程序之權益，

      否則未有義務的違反即駁回其申請，難謂合法。

　　⑵本件原告與參加人間之租佃糾紛，原告業於109年12月24日

      （被告收文日，參見本院卷第109頁）以存證信函直接送

      達被告，則被告於該存證信函送達時起即已知悉原告與參

      加人間存有租佃糾紛，而被告又於109年12月30日收受原

      告申請租佃調解之存證信函（參見本院卷第83-87頁，即

      乙證1），雖原告申請調解，未依彰化縣耕地租佃爭議調

      解調處辦法第3條規定，填具符合格式之調解申請書，然

      被告110年1月21日鹽鄉民字第1090019301號函（參見本院

      卷第89-97頁，即乙證2），僅告知原告應補正有關證件，

      卻未諭知應於一定期日內補正，否則將駁回調解之申請等

      語，課予申請人應遵期補正之義務，即以相當於駁回之退

      件處理，事後並以原處分准由參加人續訂租約，依照前述

      說明，自已違反正當行政程序。被告主張其未受理原告之

      申請案，因此無109年工作手冊之適用等語，即有所誤認

      ，並無理由。

　　⑶又109年工作手冊玖.審查、三.審核標準、（八）之規定僅

      云「租佃糾紛尚未解決」，並無要求租佃糾紛必須已進入

      調解、調處或民事訴訟程序始得暫緩辦理出租人或承租人

      申請案，且從該規定前後文義觀之，亦無法得出此一結論

      ，是以被告及訴願決定上開主張，顯已增加該規定所無之

      限制。原告與參加人間之租佃糾紛既處於尚未解決之狀態

      ，且為被告所明知，卻未依109年工作手冊規定以書面敘

      明暫不予處理之理由，逕依參加人之申請准予續訂租約，

      原處分之作成即有違誤。

（四）原告訴請被告應作成核准調解之行政處分並非合法：

　 1、按「人民因耕地租佃關係所發生之爭執，屬於私權之爭執

      ，依耕地三七五減租條例第26條第1項之規定，應另循租

      佃爭議程序，申請調解調處，不服調處者，移送該管司法

      機關裁判，自不得依行政爭訟方法以求救濟（參照本院50

      年判字第70號判例）。上開調解、調處乃法律所定起訴請

      求私權救濟前必經之程序，本質上屬私權爭執之租佃爭議

      ，不因必經該程序而更易其本質。受理調解或調處之機關

      拒絕人民調解或調處之申請者，既屬就私權爭執所為，且

      已經過其程序，人民得逕行提起民事訴訟（參考最高法院

      48年臺上字第1362號判例），仍不得依行政爭訟程序以求

      救濟。因該訴訟事件不屬行政法院之權限，若竟提起，行

      政法院應以裁定駁回之。」（最高行政法院102年度裁字

      第1919號裁定參照）。

　 2、本件原告固已依耕地三七五減租條例第26條第1項規定，

      向被告所屬耕地租佃委員會申請調解，雖其申請不符彰化

      縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3條所定之格式，而被告

      對於原告之申請亦未以書面駁回或不受理，然自被告受理

      參加人續訂租約之申請並作成原處分之情形觀之，應認被

      告嗣後已有否准或不受理原告調解申請之意，是以原告應

      屬已踐行耕地三七五減租條例第26條之先行程序，得向普

      通法院逕行提起民事訴訟，請求私權救濟，其向本院訴請

      判命被告應作成核准調解之行政處分，本院並無審判權，

      爰以判決一併駁回。又本件原告係以彰化縣○○鄉公所為被

      告，並非以承租人（即參加人）為被告，本院亦無從移送

      民事法院（最高行政法院102年度裁字第1919號裁定參照

      ），併予敘明。

（五）原告訴請被告應作成准許收回系爭土地之行政處分並無理

      由：

　 1、按耕地租約之訂立、變更、終止或換訂，應依現行耕地三

      七五減租條例第6條第1項：「本條例施行後，耕地租約應

      一律以書面為之；租約之訂立、變更、終止或換訂，應由

      出租人會同承租人申請登記。」及耕地三七五租約清理要

      點第3點：「耕地租約之訂立、續訂、變更、終止、註銷

      或更正，由出租人會同承租人申請登記，當事人一方不會

      同他方申請時，得由他方陳明理由，單獨申請登記。鄉 (

      鎮、市、區) 公所受理由當事人之一方單獨申請登記時，

      應通知他方於接到通知後20日內提出書面意見，逾期未提

      出者，視為同意。」第14點：「因清理租約所為耕地租約

      之訂立、續訂、變更、終止、註銷或更正登記，出租人、

      承租人間發生爭議時，依耕地三七五減租條例第26條規定

      處理。但鄉 (鎮、市、區) 公所就同條例第19條所為耕地

      准否收回自耕之核定與調處，當事人如有不服，得依訴願

      法規定提起訴願。」等規定辦理。顯見，法令已明文規定

      係由鄉 (鎮、市、區) 公所辦理同條例第19條有關耕地准

      否收回自耕之核定與調處，此涉及究應由行政機關或由司

      法機關作第一次裁決判斷之權力分立原則，法院不應以司

      法權在個案隨意侵犯行政機關之法定權責。亦即，行政法

      院應待鄉 (鎮、市、區) 公所就耕地准否收回自耕之核定

      與調處後始得為判斷。

　 2、原告之輔佐人於本院行準備程序時主張，因參加人長期未

      依約繳交租金，所以要收回自耕，並增加請求被告作成准

      許收回系爭土地之行政處分（參見本院卷第173頁）。經

      查，被告前以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函

      通知原告及參加人，系爭租約將於109年12月31日屆滿，

      請於公告時間內（110年1月1日至2月17日）向被告申請續

      訂租約或收回自耕（參見乙證3），原告隨即以109年11月

      30日鑫法字第1091130001號函請參加人提出104年續租以

      來之匯款明細及各期作物折合現金標準以供原告核對（參

      見甲證3），惟參加人未提出，原告續於109年12月17日以

      臺北敦南郵局存證號碼001141號存證信函向參加人表示，

      其已積欠2年以上之租金，請其於3日內付清積欠之地租，

      如逾期不理將終止租約，該函文並副知被告（參見甲證4

      ）；原告又於109年12月23日以臺北敦南郵局存證號碼001

      168號存證信函向被告表示，其將提起確認租佃關係不存

      在之訴，請被告不得協助參加人辦理系爭租約之續約（參

      見甲證5）；嗣原告再於109年12月29日以臺北敦南郵局存

      證號碼第001213號存證信函向被告之耕地租佃委員會申請

      租佃調解（參見乙證1），俱如前述。其中，109年12月29

      日臺北敦南郵局存證號碼第001213號存證信函即已表明「

      本人拒絕此惡性極為重大之違約行為，故本人依法收回系

      爭土地，於法有據。」等語（參見本院卷第87頁），顯已

      向被告表明收回系爭土地之意思表示。雖原告表明收回之

      時間早於公告期間2日，且未提出相關應檢附之文件，但

      為保障人民合法正當之權益，被告非不可依109年工作手

      冊捌.公告、受理申請及應附文件、三.及玖.審查一、補

      正之規定：「申請人所附證明文件是否完備……如有不符，

      應以書面掛號通知申請人於15日補正，該通知書並應記明

      『逾期未補正，則視為未申請』之內容」，發函請原告為相

      關補正，惟被告未先命補正並為相關審查，即逕以原處分

      載明原告未申請收回，准許參加人續訂租約，自已不符合

      規定。

　 3、原處分之認事用法既有違誤，已如前述，訴願決定未予糾

      正，即有未合。從而，原告以原處分、訴願決定均屬違法

      ，請求撤銷，即有理由，應予准許。惟本件原告之訴雖有

      理由，但本件原告聲明三請求判決「被告應作成准許原告

      收回系爭土地之行政處分」部分，因被告係認定原告尚未

      申請收回，顯未審酌其申請收回系爭土地之依據，及進一

      步參照耕地三七五減租條例第19條第1項、第2項及第4項

      ：「（第1項）耕地租約期滿時，有左列情形之一者，出

      租人不得收回自耕：一、出租人不能自任耕作者。二、出

      租人所有收益足以維持一家生活者。三、出租人因收回耕

      地，致承租人失其家庭生活依據者。（第2項）出租人為

      擴大家庭農場經營規模，得收回與其自耕地同一或鄰近地

      段內之耕地自耕，不受前項第2款規定之限制。……（第4項

      ）出租人不能維持其一家生活而有第1項第3款情事時，得

      申請鄉 (鎮、市、區) 公所耕地租佃委員會予以調處。」

      等規定審查原告是否有不得收回系爭土地之事由，可見本

      件仍有事實尚待調查，事證未臻明確；另本件

　　　應否送請及如何作成鄉 (鎮、市、區) 公所耕地租佃委員

      會調處，亦涉及行政裁量之情事，依行政訴訟法第200條

      第4款之規定，本院自應認原告上開起訴部分，尚未達全

      部有理由之程度。因此，原告在請求命被告遵照本院判決

      之法律見解對原告作成行政處分部分為有理由，應予准許

      ；其餘部分則無理由，應予駁回。

七、綜上所述，原處分准由參加人續訂租約違反109年工作手冊

    之規定，訴願決定未予糾正，亦有未合，原告訴請撤銷為有

    理由；另原告請求被告應作成核准調解之行政處分，本院並

    無審判權，且無從移送，均應予駁回。至原告增加請求被告

    應作成准許收回系爭土地之行政處分，因被告尚未就此申請

    為相關審查，事證尚未臻明確，且此審查亦涉及被告行政機

    關之行政裁量決定，故原告在請求命被告遵照本院判決之法

    律見解對原告作成行政處分部分為有理由，應予准許；其餘

    部分則無理由，應予駁回。又兩造其餘主張陳述，於判決結

    果不生影響，無庸一一論列，併予敘明。

八、結論：本件原告之訴一部有理由、一部不合法、一部無理由

    ，判決如主文。
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                臺中高等行政法院第二庭

                          審判長法  官　劉  錫  賢

                                法  官  莊  金  昌

                                法  官  楊  蕙  芬

以上正本證明與原本無異。

如不服本判決，應於送達後20日內，向本院提出上訴狀，其未表

明上訴理由者，應於提出上訴後20日內向本院補提理由書（均須

按他造人數附繕本）；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20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。

上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書，但符合下列情

形者，得例外不委任律師為訴訟代理人：

得不委任律師為訴訟代理人之情形 所  需  要  件 （一）符合右列情形之一者，得不委任律師為訴訟代理人　 1.上訴人或其法定代理人具備律師資格或為教育部審定合格之大學或獨立學院公法學教授、副教授者。 2.稅務行政事件，上訴人或其法定代理人具備會計師資格者。 3.專利行政事件，上訴人或其法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人者。 （二）非律師具有右列情形之一，經最高行政法院認為適當者，亦得為上訴審訴訟代理人 1.上訴人之配偶、三親等內之血親、二親等內之姻親具備律師資格者。 2.稅務行政事件，具備會計師資格者。 3.專利行政事件，具備專利師資格或依法得為專利代理人者。 4.上訴人為公法人、中央或地方機關、公法上之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務者。 是否符合（一）、（二）之情形，而得為強制律師代理之例外，上訴人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出（二）所示關係之釋明文書影本及委任書。  
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                                書記官  蔡  逸  媚

==========強制換頁==========

附表、證據編號對照表

證據編號 證據名稱或內容 所附卷宗 頁碼 甲證1 被告110年4月27日鹽鄉民字第1100005987號函(即原處分) 本院卷 21 甲證2 訴願決定書 本院卷 23-34 甲證3 109年11月30日鑫法字第109113001號函 本院卷 35 甲證4 臺北敦南郵局存證號碼001141號存證信函 本院卷 37-38 甲證5 臺北敦南郵局存證號碼001168號存證信函 本院卷 39-40 甲證6 秀水鄉公所110年2月8日彰秀鄉民字第1100002116號函 本院卷 41-45 甲證7 原告聲請偕同輔佐人到場狀 本院卷 47-49 甲證8 臺北敦南郵局存證號碼00810號存證信函(原告編為附件1) 本院卷 139-141 甲證9 參加人欠繳地租計算表（原告編為甲證8） 本院卷 207 甲證10 本案重要事項列表(原告編為甲證9） 本院卷 209-210 乙證1 臺北敦南郵局存證號碼001213號存證信函 本院卷 83-87 乙證2 被告110年1月21日鹽鄉民字第1090019301號函及收件回執 本院卷 89-97 乙證3 被告109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函及送達證書 本院卷 99-107 乙證4 臺北敦南郵局存證號碼001168號存證信函 本院卷 109-111 乙證5 被告109年12月31日鹽鄉民字第1090018881號函及收件回執 本院卷 113-119 乙證6 私有耕地租約期滿續訂租約申請書 本院卷 121-125 乙證7 被告110年3月17日鹽鄉民字第1100003649號函 本院卷 127 乙證8 彰化縣政府110年4月19日府地權字第1100135127號函 本院卷 129 乙證9 原處分及送達證書 本院卷 131-135 






臺中高等行政法院判決
                                      110年度訴字第248號
                                    111年2月17日辯論終結
原      告  許人信                                                                         
被      告  彰化縣埔鹽鄉公所


代  表  人  許文萍            
訴訟代理人  賴怡伶            
參  加  人  莊文恭                                      


上列當事人間耕地三七五租約事件，原告不服彰化縣政府中華民國110年8月23日府法訴字第1100222619號訴願決定，提起行政訴訟，本院判決如下︰
　　主  文
一、原處分及訴願決定駁回部分均撤銷。
二、被告對於原告請求被告應作成准許原告收回彰化縣埔鹽鄉永興段80地號土地之行政處分部分，應依本判決之法律見解另為處分。
三、原告其餘之訴駁回。
四、訴訟費用由被告負擔二分之一，餘由原告負擔。 
    事實及理由
壹、程序事項：
    按行政訴訟法第125條第3項規定：「審判長應向當事人發問或告知，令其陳述事實、聲明證據，或為其他必要之聲明及陳述；其所聲明或陳述有不明瞭或不完足者，應令其敘明或補充之。」此一規定依同法第131條於受命法官行準備程序時準用之。依上開規定，當事人未為必要之聲明或其聲明有不明瞭或不完足時，審判長或受命法官即應行使闡明權，令其為必要之聲明或補充聲明，當事人依此而為之聲明，自非訴之變更或追加；同理，當事人不待審判長或受命法官闡明權之行使，即在維持訴訟標的不變，而僅對訴訟標的具體化、自行為必要之聲明或為補充聲明，亦非訴之變更或追加（最高行政法院109年度上字第152號判決意旨參照）。原告起訴時聲明原為：「一、訴願決定及原彰化縣○○鄉公所民國110年4月27日鹽鄉民字第1100005987號函之行政處分均撤銷。二、請求彰化縣○○鄉公所速就原告耕地租佃調解之聲請，另為核准之行政處分。」因訴訟類型及聲明有不明瞭及不完足之處，經本院闡明後，原告於民國（下同）110年11月23日本院行準備程序時增加請求被告應作成准許原告收回彰化縣○○鄉永興段80地號土地（下稱系爭土地）之行政處分（參見本院卷第173頁）。經核原告增加上開聲明事項，乃係提起課予義務訴訟關於請求行政機關應為特定內容之行政處分的必要聲明，依前揭說明，為補充聲明之性質，並非訴之變更或追加，先此說明。
貳、實體事項：
一、事實概要：
　　原告（即出租人）與參加人（即承租人）間就系爭土地訂有鹽西字第158號租約（下稱系爭租約）。原告於109年12月30日（被告收文日）以存證信函向被告主張參加人積欠租金已逾2年以上，並申請租佃調解，經被告以110年1月21日鹽鄉民字第1090019301號函向原告表示，因其未檢附相關證明文件，請補正後再送交被告憑辦。另參加人於110年1月4日向被告提出私有耕地租約期滿續訂租約申請書，經被告轉呈彰化縣政府後，該府以110年4月19日府地權字第1100135127號函同意備查，被告乃作成110年4月27日鹽鄉民字第1100005987號函（下稱原處分）准由參加人續訂租約。原告不服，提起訴願，經彰化縣政府以110年8月28日府法訴字第1100222619號訴願決定一部駁回、一部不受理（下稱訴願決定），於是提起本件行政訴訟。
二、原告主張要旨及聲明：
（一）原告與參加人就系爭土地，訂有系爭租約。參加人未依耕地三七五減租條例如期、如數交付地租，且已積欠地租逾2年之總額（93年至103年共94,091元），而原告前以109年11月30日鑫法字第109113001號函及臺北敦南郵局109年12月17日第1141號、同年月23日第1168號存證信函，請參加人提出各期作物折合現金之標準及歷年來之匯款明細，並清償所積欠之地租，然參加人迄今仍無正面回應。
（二）因系爭土地屬耕地三七五減租條例所規範，原告先以109年12月29日臺北敦南郵局第1213號存證信函，按該條例第26條規定，向被告之耕地租佃委員會申請調解，然被告竟於110年1月4日受理參加人申請租約續約，並未依同條例第16條、第17條規定，將審查案暫緩辦理。嗣更以110年1月21日鹽鄉民字第1090019301號函檢還原告申請書影本，並請原告補正「法律無明文規定應具備」之相關證件。故本案除未按原告之申請召開耕地租佃委員會進行調解程序外，亦未就原告申請調解為准駁之回應。
（三）被告已知悉租佃爭議申請，竟以「原告未申請收回耕地，且莊文恭已單方申請續訂租約」為由，逕自以原處分予參加人續訂租約。原告既已依法如期申請耕地租佃調解，被告若未依相關規定駁回，即應依調解程序召開調解會，然被告竟檢還原告之申請書影本，並按參加人之單方申請續訂租約，故被告所為之實屬行政程序法第111條第7款「重大明顯瑕疵之行政處分」，應屬無效。
（四）退步言之，耕地三七五減租條例第26條第1項所稱因耕地租佃發生爭議，係指出租人與承租人間因租佃關係所發生之一切爭議而言。租佃雙方於租約存續期間或消滅後所生權利義務之行使、負擔之爭議，均包括在內。續租的前提是租約仍有效存續，在租約已經依法終止的情況下，參加人既已欠缺占有的法律上權源，則彰化縣政府備查續租的處分亦有行政程序法第111條第7款重大明顯瑕疵致處分無效的法律效果。
（五）被告應依耕地三七五減租條例、彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法等規定，依法准予召開租佃爭議調解會，並無作成續約行政處分之可能；然其竟以「法律無明文規定應具備」相關證件之補正為由，作為妨害原告行使合法權利之藉口。又原告另案租佃爭議審查案即因申請調解而獲彰化縣秀水鄉公所暫緩辦理。「租佃爭議」與「收回耕地自耕」乃同一事件，續約前已涉及爭訟又強行續訂租約，自屬行政程序法第111條第7款重大明顯瑕疵，且妨害人民行使權利及侵害人民利益，侵害人民之財產權。
（六）參加人雖於準備程序時主張其繳租之證明都有收據云云，然其迄今均未提出任何證明，徒以空言主張其已結清95年以前之租金，並非可採。又依參加人於準備程序時之陳述（參見本院卷第176頁第10行）可知，其同意原告收回系爭土地。又參加人表示其年事已高早已無法耕種，主要係經營自助餐維生，佐以參加人從未按時繳租等事實，原告收回系爭土地，自屬正當。
（七）聲明：1、訴願決定及原處分均撤銷。2、被告應就原告耕地租佃調解之聲請，另為核准之行政處分。3、被告應作成准許原告收回系爭土地之行政處分。
三、被告答辯要旨及聲明：
（一）原告就其與參加人間之系爭租約，於109年12月29日以臺北敦南郵局存證號碼001213郵局存證信函主張參加人欠繳租金己逾2年以上，向被告之耕地租佃委員會申請租佃調解。被告依彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3條規定：爭議當事人申請調解應填具申請書、檢附有關證件向被告租佃委員會提出書面申請，乃以110年1月21日鹽鄉民字第1090019301號函檢還原告租佃爭議調解申請書影本1份，請原告補正後送交被告憑辦，該函詳細說明租佃調解所需檢附的證件，並檢附租佃爭議調解申請書及委任書格式文件等，於110年1月22日送達原告。被告退還原告申請書請其補正再送交被告憑辦，未受理原告調解申請，皆依規定辦理，並無違誤。
（二）本件原告主張參加人欠繳租金已逾2年以上，請其提出各期作物換算現金之憑證，並依耕地三七五減租條例第17條規定第1項第3款規定終止租約並收回土地，且向被告之耕地租佃委員會申請調解云云。然原告主張本質上屬私權爭執之租佃爭議，依最高行政法院判決91年度判字第2414號判決意旨，原告應循民事訴訟程序進行權利主張，而非依行政爭訟程序以求救濟。
（三）依私有出租耕地109年底租約期滿處理工作手册（下稱109年工作手冊）柒、租約期滿前之通知，被告以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函通知原告及參加人莊文恭，依耕地三七五減租條例第19條規定申請收回自耕或依第20條續訂租約之案件，請於公告期間提出申請，該函於109年11月25日送達原告及參加人。而原告於109年12月23日以臺北敦南郵局存證號碼001168郵局存證信函，請被告保持行政中立，勿協助參加人莊文恭辦理鹽西字第158號租約續約。被告以109年12月31日鹽鄉民字第1090018881號函回復原告並說明相關法律規定。嗣參加人莊文恭於110年1月4日至被告處填具私有耕地租約期滿續訂租約申請書並檢附參加人的系爭租約乙張、承租人自任耕作切結書、留存身分證影本1份，完成受理申請。被告乃依規定以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函通知原告得以依耕地三七五減租條例第19條規定收回自耕，惟原告未於受理申請期間（110年1月1日至同年2月17日止共48天）依規定填具「私有耕地租約期滿收回耕地自耕申請書」、檢附該函文所列各項證明文件等，提出收回自耕申請。經被告清查原告未於受理期間提出依第19條收回自耕之申請後，依109年工作手冊玖、審查三、審核標準（三）出租人未依耕地三七五減租條例第19條申請收回自耕，而承租人申請續訂租約並有繼續耕作之事實者，應准續訂租約（承租人單方申請），核定參加人續訂租約，並以110年3月17日鹽鄉民字第1100003649號函送彰化縣政府備查，彰化縣政府於110年4月19日府地權字第1100135127號函予以備查，被告再以原處分核定續約並通知原告及參加人，該函於110年5月3日送達原告，參加人於110年5月4日至被告處簽領租約書1張。
（四）109年工作手冊玖、審查三、審核標準（八）所稱之「租佃糾紛尚未解決」，係指已進入調解、調處或民事訴訟程序而言。本件被告如已受理調解申請，固應暫不處理參加人之續租申請，惟因原告申請租佃調解未檢附申請調解之有關證件，故被告未受理調解申請，且原告亦未向民事法院提起民事訴訟，則本件租佃調解爭議並未進入調解、調處或民事訴訟程序，自無上開工作手冊所稱「租佃糾紛尚未解決」之情形。準此，原告既未於受理申請期間依耕地三七五減租條例第19條規定提出收回自耕申請，則被告依同條例第20條規定准予參加人莊文恭續訂租約，均依相關規定審查核定，自屬於法有據。
（五）被告依規定函知原告，租約期滿時得依耕地三七五減租條例第19條規定收回自耕，惟原告未於受理期限內提出申請，而參加人莊文恭依規定申請續約完成，被告即依同條例第20條規定核定續約，此屬被告本於行政權之作用而為公法上單獨行為，原告對此續約處分自得循序提起救濟。至原告欲依耕地三七五減租條例第17條第1項第3款及第26條規定終止租約收回土地，其本質上屬私權爭執，不得依行政爭訟程序尋求救濟。故本件得區分為二，其一是依耕地三七五減租條例第19條規定由出租人申請收回自耕並終止租約；其二則係依同條例第17條第1項第3款及第26條規定終止租約收回土地。二者法律依據不同，啟動程序不同，法律效果亦不相同，被告依法辦理，並無違誤。
（六）聲明：原告之訴駁回。
四、參加人未提出書狀，陳述略以：
    原告主張沒有繳交租金，然參加人均有繳納或補繳，93、94年均已付清，95年的字據更有原告簽名蓋手印。有陣子沒有繳納是因為帳號不記得所致，經原告打電話通知後，亦已補繳，95年以前的均已繳清，95年後繳交的亦有證明，若哪一年沒繳，原告告知後可以補繳。而原告若欲收回，參加人願與原告討論，但參加人一家人已做了100多年，原告應予以補償。並聲明：原告之訴駁回。
五、爭點：1、原處分認事用法有無違誤？2、原告訴請被告應作成核准調解之行政處分，是否合法？3、原告訴請被告應作成准許收回系爭土地之行政處分，有無理由？
六、本院的判斷：
（一）前提事實：前揭爭訟概要之事實，分別有如附表所示各項資料可查（甲證1、2；乙證1、2、6、8，本件判決相關證據之編號詳附表）。
（二）本件應適用之法令：
   1、耕地三七五減租條例第6條規定：「（第1項）本條例施行後，耕地租約應一律以書面為之；租約之訂立、變更、終止或換訂，應由出租人會同承租人申請登記。（第2項）前項登記辦法，由內政部、直轄市政府擬訂，報請行政院核定之。」第17條第1項第3款規定：「耕地租約在租佃期限未屆滿前，非有左列情形之一不得終止：三、地租積欠達2年之總額時。」第19條第1項規定：「耕地租約期滿時，有左列情形之一者，出租人不得收回自耕：一、出租人不能自任耕作者。二、出租人所有收益足以維持一家生活者。三、出租人因收回耕地，致承租人失其家庭生活依據者。」第20條規定：「耕地租約於租期屆滿時，除出租人依本條例收回自耕外，如承租人願繼續承租者，應續訂租約。」第26條規定：「（第1項）出租人與承租人間因耕地租佃發生爭議時，應由當地鄉 (鎮、市、區) 公所耕地租佃委員會調解；調解不成立者，應由直轄市或縣 (市) 政府耕地租佃委員會調處；不服調處者，由直轄市或縣 (市) 政府耕地租佃委員會移送該管司法機關，司法機關應即迅予處理，並免收裁判費用。（第2項）前項爭議案件非經調解、調處，不得起訴；經調解、調處成立者，由直轄市或縣 (市) 政府耕地租佃委員會給予書面證明。」
　 2、依私有出租耕地109年底租約期滿處理工作手册（下稱109年工作手冊）之玖、三、（八）規定：「……玖、審查……三、審核標準……㈧租佃糾紛尚未解決：租佃糾紛尚未解決者，其原訂租約仍繼續有效，俟糾紛解決或法院判決後，再予依法處理（行政院43年12月11日臺43內字第7805號令；行政院44年1月6日臺44內字第0087號令）。鄉（鎮、市、區）公所受理出租人、承租人之申請案，倘有租佃糾紛尚未解決者，鄉（鎮、市、區）公所應敘明暫不處理理由，以書面通知當事人應於糾紛解決或法院判決確定後，儘速檢附相關證明文件辦理租約後續事宜，並退還申請案文件。」該工作手冊核係內政部基於耕地租佃主管機關地位，為協助下級行政機關執行耕地三七五減租條例第19條、第20條規定，依行政程序法第159條第2項第2款規定，所訂立作為事實認定準則之行政規則，就出租人及承租人均適用同一標準判定，無違立法意旨，鄉（鎮、市、區）公所於處理相關案件時，固得予以援用，惟援用時仍不得增加條文所無之限制。
（三）被告以原處分准由參加人續訂租約，違反109年工作手冊之規定：
　 1、依上開耕地三七五減租條例第6條、第17條第1項第3款及第26條第1項規定可知，該條例第6條第1項關於耕地租約應一律以書面為之，且租約之訂立、變更、終止或換訂，應由出租人會同承租人申請登記之規定，係為保護佃農及謀舉證上便利而設，至承租人有無積欠租金達2年以上，是否構成租約終止原因，原屬私權爭執，因此，倘出租人與承租人間發生租約是否終止之爭議時，既應循調解、調處及民事訴訟程序處理，該項私權爭執即非租約登記機關所得裁斷（最高行政法院95年度判字第00308號判決意旨參照）。且依上開109年工作手冊玖.審查、三.審核標準、（八）之規定亦可知，出租人與承租人間如有租佃糾紛尚未解決者，其原訂租約仍繼續有效，鄉（鎮、市、區）公所應待糾紛解決或法院判決後，再依法處理，尚不得逕依一造之申請而准許續約或收回。
　 2、經查，被告前以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函通知原告及參加人，系爭租約於109年12月31日屆滿時，請於公告時間內（110年1月1日至2月17日）向被告申請續訂租約或收回自耕（參見乙證3）；原告隨即以109年11月30日鑫法字第1091130001號函請參加人提出104年續租以來之匯款明細及各期作物折合現金標準以供原告核對（參見甲證3），惟參加人未提出，原告續於109年12月17日以臺北敦南郵局存證號碼001141號存證信函向參加人表示，其已積欠2年以上之租金，請其於3日內付清積欠之地租，如逾期不理將終止租約，該函文並副知被告（參見甲證4）；原告又於109年12月23日以臺北敦南郵局存證號碼001168號存證信函向被告表示，其將提起確認租佃關係不存在之訴，請被告不得協助參加人辦理系爭租約之續約（參見甲證5）；嗣原告再於109年12月29日以臺北敦南郵局存證號碼第001213號存證信函向被告之耕地租佃委員會申請租佃調解（參見乙證1），此有前揭存證信函等函文在卷可稽。從而，原告與參加人間存有因地租所生之租佃爭議，且被告皆已接獲函文而知悉等情，應堪認定。
　 3、原告與參加人間既已存有租佃爭議，且為被告所知悉，而原告亦以存證信函向被告申請租佃爭議調解，則依上開109年工作手冊玖.審查、三.審核標準、（八）之規定，被告本應待糾紛解決或法院判決後再依法處理系爭租約之續約，然被告卻逕依參加人110年1月4日提出之私有耕地租約期滿續訂租約申請書（參見乙證6）作成原處分准由參加人續訂租約，顯已違反上開109年工作手冊之規定。被告及訴願決定雖以109年工作手冊中所謂「租佃糾紛尚未解決」係指已進入調解、調處或民事訴訟程序者，而本件原告調解之申請，因未檢附有關證件，被告未予受理，且原告亦無向民事法院起訴，故本件並無上開109年工作手冊規定之適用為其論據。然查：
　　⑴耕地三七五減租條例第26條第2項前段規定：「前項爭議案件非經調解、調處，不得起訴；……。」是以，耕地租佃爭議案件起訴前，應先經調解、調處程序，人民尚不得逕向法院提起訴訟。又彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3條固規定有申請租佃爭議調解應依格式填具申請書，並檢附有關證件向耕地所在地之鄉（鎮、市）租佃委員會提出書面申請，然該辦法除此之外並無格式不具備應如何處理之規定。是參酌相類似之不動產糾紛案件，依土地法第34條之1第5項規定，依法得分割之共有土地或建築改良物，共有人不能自行協議分割者，任何共有人得申請該管直轄市、縣（市）地政機關調處，不服調處者，應於接到調處通知後15日內向司法機關訴請處理，屆期不起訴者，依原調處結果辦理之；另同法第34條之2規定，直轄市或縣（市）地政機關為處理本法不動產之糾紛，應設不動產糾紛調處委員會，聘請地政、營建、法律及地方公正人士為調處委員，其設置、申請調處之要件、程序、期限、調處費用及其他應遵循事項之辦法，由中央地政機關定之。依該條授權訂定之直轄市縣（市）不動產糾紛調處委員會設置及調處辦法，其第15條、第16條即分別定明：「申請調處案件有下列各款情形之一者，直轄市、縣（市）政府應以書面敘明理由，通知申請人於接到通知書之日起15日內補正：一、申請書格式不合或所提出之證明文件不符或欠缺。……」「申請調處案件有下列各款情形之一者，直轄市、縣（市）政府應以書面敘明理由駁回之：……七、申請人未於前條規定期限內補正或未依補正事項完全補正。」可知調處申請人之申請書如不合法定程式，而其情形如可補正，地政機關應通知申請人15日內補正，申請人逾期不補正，地政機關方得為不受理之決定。準此，人民間之租佃爭議若欲向法院尋求救濟，其必先經過調解、調處等程序，惟若申請人之格式不符時，租佃爭議調解機關除須先命補正外，並應敘明於一定期間內不補正，將駁回調解申請之意旨，課予申請人應遵期補正之義務，不得逕予駁回或以相當於駁回之退件處理，以保障其正當行政程序之權益，否則未有義務的違反即駁回其申請，難謂合法。
　　⑵本件原告與參加人間之租佃糾紛，原告業於109年12月24日（被告收文日，參見本院卷第109頁）以存證信函直接送達被告，則被告於該存證信函送達時起即已知悉原告與參加人間存有租佃糾紛，而被告又於109年12月30日收受原告申請租佃調解之存證信函（參見本院卷第83-87頁，即乙證1），雖原告申請調解，未依彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3條規定，填具符合格式之調解申請書，然被告110年1月21日鹽鄉民字第1090019301號函（參見本院卷第89-97頁，即乙證2），僅告知原告應補正有關證件，卻未諭知應於一定期日內補正，否則將駁回調解之申請等語，課予申請人應遵期補正之義務，即以相當於駁回之退件處理，事後並以原處分准由參加人續訂租約，依照前述說明，自已違反正當行政程序。被告主張其未受理原告之申請案，因此無109年工作手冊之適用等語，即有所誤認，並無理由。
　　⑶又109年工作手冊玖.審查、三.審核標準、（八）之規定僅云「租佃糾紛尚未解決」，並無要求租佃糾紛必須已進入調解、調處或民事訴訟程序始得暫緩辦理出租人或承租人申請案，且從該規定前後文義觀之，亦無法得出此一結論，是以被告及訴願決定上開主張，顯已增加該規定所無之限制。原告與參加人間之租佃糾紛既處於尚未解決之狀態，且為被告所明知，卻未依109年工作手冊規定以書面敘明暫不予處理之理由，逕依參加人之申請准予續訂租約，原處分之作成即有違誤。
（四）原告訴請被告應作成核准調解之行政處分並非合法：
　 1、按「人民因耕地租佃關係所發生之爭執，屬於私權之爭執，依耕地三七五減租條例第26條第1項之規定，應另循租佃爭議程序，申請調解調處，不服調處者，移送該管司法機關裁判，自不得依行政爭訟方法以求救濟（參照本院50年判字第70號判例）。上開調解、調處乃法律所定起訴請求私權救濟前必經之程序，本質上屬私權爭執之租佃爭議，不因必經該程序而更易其本質。受理調解或調處之機關拒絕人民調解或調處之申請者，既屬就私權爭執所為，且已經過其程序，人民得逕行提起民事訴訟（參考最高法院48年臺上字第1362號判例），仍不得依行政爭訟程序以求救濟。因該訴訟事件不屬行政法院之權限，若竟提起，行政法院應以裁定駁回之。」（最高行政法院102年度裁字第1919號裁定參照）。
　 2、本件原告固已依耕地三七五減租條例第26條第1項規定，向被告所屬耕地租佃委員會申請調解，雖其申請不符彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3條所定之格式，而被告對於原告之申請亦未以書面駁回或不受理，然自被告受理參加人續訂租約之申請並作成原處分之情形觀之，應認被告嗣後已有否准或不受理原告調解申請之意，是以原告應屬已踐行耕地三七五減租條例第26條之先行程序，得向普通法院逕行提起民事訴訟，請求私權救濟，其向本院訴請判命被告應作成核准調解之行政處分，本院並無審判權，爰以判決一併駁回。又本件原告係以彰化縣○○鄉公所為被告，並非以承租人（即參加人）為被告，本院亦無從移送民事法院（最高行政法院102年度裁字第1919號裁定參照），併予敘明。
（五）原告訴請被告應作成准許收回系爭土地之行政處分並無理由：
　 1、按耕地租約之訂立、變更、終止或換訂，應依現行耕地三七五減租條例第6條第1項：「本條例施行後，耕地租約應一律以書面為之；租約之訂立、變更、終止或換訂，應由出租人會同承租人申請登記。」及耕地三七五租約清理要點第3點：「耕地租約之訂立、續訂、變更、終止、註銷或更正，由出租人會同承租人申請登記，當事人一方不會同他方申請時，得由他方陳明理由，單獨申請登記。鄉 (鎮、市、區) 公所受理由當事人之一方單獨申請登記時，應通知他方於接到通知後20日內提出書面意見，逾期未提出者，視為同意。」第14點：「因清理租約所為耕地租約之訂立、續訂、變更、終止、註銷或更正登記，出租人、承租人間發生爭議時，依耕地三七五減租條例第26條規定處理。但鄉 (鎮、市、區) 公所就同條例第19條所為耕地准否收回自耕之核定與調處，當事人如有不服，得依訴願法規定提起訴願。」等規定辦理。顯見，法令已明文規定係由鄉 (鎮、市、區) 公所辦理同條例第19條有關耕地准否收回自耕之核定與調處，此涉及究應由行政機關或由司法機關作第一次裁決判斷之權力分立原則，法院不應以司法權在個案隨意侵犯行政機關之法定權責。亦即，行政法院應待鄉 (鎮、市、區) 公所就耕地准否收回自耕之核定與調處後始得為判斷。
　 2、原告之輔佐人於本院行準備程序時主張，因參加人長期未依約繳交租金，所以要收回自耕，並增加請求被告作成准許收回系爭土地之行政處分（參見本院卷第173頁）。經查，被告前以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函通知原告及參加人，系爭租約將於109年12月31日屆滿，請於公告時間內（110年1月1日至2月17日）向被告申請續訂租約或收回自耕（參見乙證3），原告隨即以109年11月30日鑫法字第1091130001號函請參加人提出104年續租以來之匯款明細及各期作物折合現金標準以供原告核對（參見甲證3），惟參加人未提出，原告續於109年12月17日以臺北敦南郵局存證號碼001141號存證信函向參加人表示，其已積欠2年以上之租金，請其於3日內付清積欠之地租，如逾期不理將終止租約，該函文並副知被告（參見甲證4）；原告又於109年12月23日以臺北敦南郵局存證號碼001168號存證信函向被告表示，其將提起確認租佃關係不存在之訴，請被告不得協助參加人辦理系爭租約之續約（參見甲證5）；嗣原告再於109年12月29日以臺北敦南郵局存證號碼第001213號存證信函向被告之耕地租佃委員會申請租佃調解（參見乙證1），俱如前述。其中，109年12月29日臺北敦南郵局存證號碼第001213號存證信函即已表明「本人拒絕此惡性極為重大之違約行為，故本人依法收回系爭土地，於法有據。」等語（參見本院卷第87頁），顯已向被告表明收回系爭土地之意思表示。雖原告表明收回之時間早於公告期間2日，且未提出相關應檢附之文件，但為保障人民合法正當之權益，被告非不可依109年工作手冊捌.公告、受理申請及應附文件、三.及玖.審查一、補正之規定：「申請人所附證明文件是否完備……如有不符，應以書面掛號通知申請人於15日補正，該通知書並應記明『逾期未補正，則視為未申請』之內容」，發函請原告為相關補正，惟被告未先命補正並為相關審查，即逕以原處分載明原告未申請收回，准許參加人續訂租約，自已不符合規定。
　 3、原處分之認事用法既有違誤，已如前述，訴願決定未予糾正，即有未合。從而，原告以原處分、訴願決定均屬違法，請求撤銷，即有理由，應予准許。惟本件原告之訴雖有理由，但本件原告聲明三請求判決「被告應作成准許原告收回系爭土地之行政處分」部分，因被告係認定原告尚未申請收回，顯未審酌其申請收回系爭土地之依據，及進一步參照耕地三七五減租條例第19條第1項、第2項及第4項：「（第1項）耕地租約期滿時，有左列情形之一者，出租人不得收回自耕：一、出租人不能自任耕作者。二、出租人所有收益足以維持一家生活者。三、出租人因收回耕地，致承租人失其家庭生活依據者。（第2項）出租人為擴大家庭農場經營規模，得收回與其自耕地同一或鄰近地段內之耕地自耕，不受前項第2款規定之限制。……（第4項）出租人不能維持其一家生活而有第1項第3款情事時，得申請鄉 (鎮、市、區) 公所耕地租佃委員會予以調處。」等規定審查原告是否有不得收回系爭土地之事由，可見本件仍有事實尚待調查，事證未臻明確；另本件
　　　應否送請及如何作成鄉 (鎮、市、區) 公所耕地租佃委員會調處，亦涉及行政裁量之情事，依行政訴訟法第200條第4款之規定，本院自應認原告上開起訴部分，尚未達全部有理由之程度。因此，原告在請求命被告遵照本院判決之法律見解對原告作成行政處分部分為有理由，應予准許；其餘部分則無理由，應予駁回。
七、綜上所述，原處分准由參加人續訂租約違反109年工作手冊之規定，訴願決定未予糾正，亦有未合，原告訴請撤銷為有理由；另原告請求被告應作成核准調解之行政處分，本院並無審判權，且無從移送，均應予駁回。至原告增加請求被告應作成准許收回系爭土地之行政處分，因被告尚未就此申請為相關審查，事證尚未臻明確，且此審查亦涉及被告行政機關之行政裁量決定，故原告在請求命被告遵照本院判決之法律見解對原告作成行政處分部分為有理由，應予准許；其餘部分則無理由，應予駁回。又兩造其餘主張陳述，於判決結果不生影響，無庸一一論列，併予敘明。
八、結論：本件原告之訴一部有理由、一部不合法、一部無理由，判決如主文。
中　　華　　民　　國　　111    年　　3 　　月　　10　日
                臺中高等行政法院第二庭
                          審判長法  官　劉  錫  賢
                                法  官  莊  金  昌
                                法  官  楊  蕙  芬
以上正本證明與原本無異。
如不服本判決，應於送達後20日內，向本院提出上訴狀，其未表
明上訴理由者，應於提出上訴後20日內向本院補提理由書（均須
按他造人數附繕本）；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20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。
上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書，但符合下列情
形者，得例外不委任律師為訴訟代理人：
		得不委任律師為訴訟代理人之情形

		所  需  要  件



		（一）符合右列情形之一者，得不委任律師為訴訟代理人　

		1.上訴人或其法定代理人具備律師資格或為教育部審定合格之大學或獨立學院公法學教授、副教授者。
2.稅務行政事件，上訴人或其法定代理人具備會計師資格者。
3.專利行政事件，上訴人或其法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人者。



		（二）非律師具有右列情形之一，經最高行政法院認為適當者，亦得為上訴審訴訟代理人

		1.上訴人之配偶、三親等內之血親、二親等內之姻親具備律師資格者。
2.稅務行政事件，具備會計師資格者。
3.專利行政事件，具備專利師資格或依法得為專利代理人者。
4.上訴人為公法人、中央或地方機關、公法上之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務者。



		是否符合（一）、（二）之情形，而得為強制律師代理之例外，上訴人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出（二）所示關係之釋明文書影本及委任書。
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臺中高等行政法院判決

                                      110年度訴字第248號

                                    111年2月17日辯論終結

原      告  許人信                                                                         

被      告  彰化縣埔鹽鄉公所



代  表  人  許文萍            

訴訟代理人  賴怡伶            

參  加  人  莊文恭                                      



上列當事人間耕地三七五租約事件，原告不服彰化縣政府中華民國110年8月23日府法訴字第1100222619號訴願決定，提起行政訴訟，本院判決如下︰

　　主  文

一、原處分及訴願決定駁回部分均撤銷。

二、被告對於原告請求被告應作成准許原告收回彰化縣埔鹽鄉永興段80地號土地之行政處分部分，應依本判決之法律見解另為處分。

三、原告其餘之訴駁回。

四、訴訟費用由被告負擔二分之一，餘由原告負擔。 

    事實及理由

壹、程序事項：

    按行政訴訟法第125條第3項規定：「審判長應向當事人發問或告知，令其陳述事實、聲明證據，或為其他必要之聲明及陳述；其所聲明或陳述有不明瞭或不完足者，應令其敘明或補充之。」此一規定依同法第131條於受命法官行準備程序時準用之。依上開規定，當事人未為必要之聲明或其聲明有不明瞭或不完足時，審判長或受命法官即應行使闡明權，令其為必要之聲明或補充聲明，當事人依此而為之聲明，自非訴之變更或追加；同理，當事人不待審判長或受命法官闡明權之行使，即在維持訴訟標的不變，而僅對訴訟標的具體化、自行為必要之聲明或為補充聲明，亦非訴之變更或追加（最高行政法院109年度上字第152號判決意旨參照）。原告起訴時聲明原為：「一、訴願決定及原彰化縣○○鄉公所民國110年4月27日鹽鄉民字第1100005987號函之行政處分均撤銷。二、請求彰化縣○○鄉公所速就原告耕地租佃調解之聲請，另為核准之行政處分。」因訴訟類型及聲明有不明瞭及不完足之處，經本院闡明後，原告於民國（下同）110年11月23日本院行準備程序時增加請求被告應作成准許原告收回彰化縣○○鄉永興段80地號土地（下稱系爭土地）之行政處分（參見本院卷第173頁）。經核原告增加上開聲明事項，乃係提起課予義務訴訟關於請求行政機關應為特定內容之行政處分的必要聲明，依前揭說明，為補充聲明之性質，並非訴之變更或追加，先此說明。

貳、實體事項：

一、事實概要：

　　原告（即出租人）與參加人（即承租人）間就系爭土地訂有鹽西字第158號租約（下稱系爭租約）。原告於109年12月30日（被告收文日）以存證信函向被告主張參加人積欠租金已逾2年以上，並申請租佃調解，經被告以110年1月21日鹽鄉民字第1090019301號函向原告表示，因其未檢附相關證明文件，請補正後再送交被告憑辦。另參加人於110年1月4日向被告提出私有耕地租約期滿續訂租約申請書，經被告轉呈彰化縣政府後，該府以110年4月19日府地權字第1100135127號函同意備查，被告乃作成110年4月27日鹽鄉民字第1100005987號函（下稱原處分）准由參加人續訂租約。原告不服，提起訴願，經彰化縣政府以110年8月28日府法訴字第1100222619號訴願決定一部駁回、一部不受理（下稱訴願決定），於是提起本件行政訴訟。

二、原告主張要旨及聲明：

（一）原告與參加人就系爭土地，訂有系爭租約。參加人未依耕地三七五減租條例如期、如數交付地租，且已積欠地租逾2年之總額（93年至103年共94,091元），而原告前以109年11月30日鑫法字第109113001號函及臺北敦南郵局109年12月17日第1141號、同年月23日第1168號存證信函，請參加人提出各期作物折合現金之標準及歷年來之匯款明細，並清償所積欠之地租，然參加人迄今仍無正面回應。

（二）因系爭土地屬耕地三七五減租條例所規範，原告先以109年12月29日臺北敦南郵局第1213號存證信函，按該條例第26條規定，向被告之耕地租佃委員會申請調解，然被告竟於110年1月4日受理參加人申請租約續約，並未依同條例第16條、第17條規定，將審查案暫緩辦理。嗣更以110年1月21日鹽鄉民字第1090019301號函檢還原告申請書影本，並請原告補正「法律無明文規定應具備」之相關證件。故本案除未按原告之申請召開耕地租佃委員會進行調解程序外，亦未就原告申請調解為准駁之回應。

（三）被告已知悉租佃爭議申請，竟以「原告未申請收回耕地，且莊文恭已單方申請續訂租約」為由，逕自以原處分予參加人續訂租約。原告既已依法如期申請耕地租佃調解，被告若未依相關規定駁回，即應依調解程序召開調解會，然被告竟檢還原告之申請書影本，並按參加人之單方申請續訂租約，故被告所為之實屬行政程序法第111條第7款「重大明顯瑕疵之行政處分」，應屬無效。

（四）退步言之，耕地三七五減租條例第26條第1項所稱因耕地租佃發生爭議，係指出租人與承租人間因租佃關係所發生之一切爭議而言。租佃雙方於租約存續期間或消滅後所生權利義務之行使、負擔之爭議，均包括在內。續租的前提是租約仍有效存續，在租約已經依法終止的情況下，參加人既已欠缺占有的法律上權源，則彰化縣政府備查續租的處分亦有行政程序法第111條第7款重大明顯瑕疵致處分無效的法律效果。

（五）被告應依耕地三七五減租條例、彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法等規定，依法准予召開租佃爭議調解會，並無作成續約行政處分之可能；然其竟以「法律無明文規定應具備」相關證件之補正為由，作為妨害原告行使合法權利之藉口。又原告另案租佃爭議審查案即因申請調解而獲彰化縣秀水鄉公所暫緩辦理。「租佃爭議」與「收回耕地自耕」乃同一事件，續約前已涉及爭訟又強行續訂租約，自屬行政程序法第111條第7款重大明顯瑕疵，且妨害人民行使權利及侵害人民利益，侵害人民之財產權。

（六）參加人雖於準備程序時主張其繳租之證明都有收據云云，然其迄今均未提出任何證明，徒以空言主張其已結清95年以前之租金，並非可採。又依參加人於準備程序時之陳述（參見本院卷第176頁第10行）可知，其同意原告收回系爭土地。又參加人表示其年事已高早已無法耕種，主要係經營自助餐維生，佐以參加人從未按時繳租等事實，原告收回系爭土地，自屬正當。

（七）聲明：1、訴願決定及原處分均撤銷。2、被告應就原告耕地租佃調解之聲請，另為核准之行政處分。3、被告應作成准許原告收回系爭土地之行政處分。

三、被告答辯要旨及聲明：

（一）原告就其與參加人間之系爭租約，於109年12月29日以臺北敦南郵局存證號碼001213郵局存證信函主張參加人欠繳租金己逾2年以上，向被告之耕地租佃委員會申請租佃調解。被告依彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3條規定：爭議當事人申請調解應填具申請書、檢附有關證件向被告租佃委員會提出書面申請，乃以110年1月21日鹽鄉民字第1090019301號函檢還原告租佃爭議調解申請書影本1份，請原告補正後送交被告憑辦，該函詳細說明租佃調解所需檢附的證件，並檢附租佃爭議調解申請書及委任書格式文件等，於110年1月22日送達原告。被告退還原告申請書請其補正再送交被告憑辦，未受理原告調解申請，皆依規定辦理，並無違誤。

（二）本件原告主張參加人欠繳租金已逾2年以上，請其提出各期作物換算現金之憑證，並依耕地三七五減租條例第17條規定第1項第3款規定終止租約並收回土地，且向被告之耕地租佃委員會申請調解云云。然原告主張本質上屬私權爭執之租佃爭議，依最高行政法院判決91年度判字第2414號判決意旨，原告應循民事訴訟程序進行權利主張，而非依行政爭訟程序以求救濟。

（三）依私有出租耕地109年底租約期滿處理工作手册（下稱109年工作手冊）柒、租約期滿前之通知，被告以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函通知原告及參加人莊文恭，依耕地三七五減租條例第19條規定申請收回自耕或依第20條續訂租約之案件，請於公告期間提出申請，該函於109年11月25日送達原告及參加人。而原告於109年12月23日以臺北敦南郵局存證號碼001168郵局存證信函，請被告保持行政中立，勿協助參加人莊文恭辦理鹽西字第158號租約續約。被告以109年12月31日鹽鄉民字第1090018881號函回復原告並說明相關法律規定。嗣參加人莊文恭於110年1月4日至被告處填具私有耕地租約期滿續訂租約申請書並檢附參加人的系爭租約乙張、承租人自任耕作切結書、留存身分證影本1份，完成受理申請。被告乃依規定以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函通知原告得以依耕地三七五減租條例第19條規定收回自耕，惟原告未於受理申請期間（110年1月1日至同年2月17日止共48天）依規定填具「私有耕地租約期滿收回耕地自耕申請書」、檢附該函文所列各項證明文件等，提出收回自耕申請。經被告清查原告未於受理期間提出依第19條收回自耕之申請後，依109年工作手冊玖、審查三、審核標準（三）出租人未依耕地三七五減租條例第19條申請收回自耕，而承租人申請續訂租約並有繼續耕作之事實者，應准續訂租約（承租人單方申請），核定參加人續訂租約，並以110年3月17日鹽鄉民字第1100003649號函送彰化縣政府備查，彰化縣政府於110年4月19日府地權字第1100135127號函予以備查，被告再以原處分核定續約並通知原告及參加人，該函於110年5月3日送達原告，參加人於110年5月4日至被告處簽領租約書1張。

（四）109年工作手冊玖、審查三、審核標準（八）所稱之「租佃糾紛尚未解決」，係指已進入調解、調處或民事訴訟程序而言。本件被告如已受理調解申請，固應暫不處理參加人之續租申請，惟因原告申請租佃調解未檢附申請調解之有關證件，故被告未受理調解申請，且原告亦未向民事法院提起民事訴訟，則本件租佃調解爭議並未進入調解、調處或民事訴訟程序，自無上開工作手冊所稱「租佃糾紛尚未解決」之情形。準此，原告既未於受理申請期間依耕地三七五減租條例第19條規定提出收回自耕申請，則被告依同條例第20條規定准予參加人莊文恭續訂租約，均依相關規定審查核定，自屬於法有據。

（五）被告依規定函知原告，租約期滿時得依耕地三七五減租條例第19條規定收回自耕，惟原告未於受理期限內提出申請，而參加人莊文恭依規定申請續約完成，被告即依同條例第20條規定核定續約，此屬被告本於行政權之作用而為公法上單獨行為，原告對此續約處分自得循序提起救濟。至原告欲依耕地三七五減租條例第17條第1項第3款及第26條規定終止租約收回土地，其本質上屬私權爭執，不得依行政爭訟程序尋求救濟。故本件得區分為二，其一是依耕地三七五減租條例第19條規定由出租人申請收回自耕並終止租約；其二則係依同條例第17條第1項第3款及第26條規定終止租約收回土地。二者法律依據不同，啟動程序不同，法律效果亦不相同，被告依法辦理，並無違誤。

（六）聲明：原告之訴駁回。

四、參加人未提出書狀，陳述略以：

    原告主張沒有繳交租金，然參加人均有繳納或補繳，93、94年均已付清，95年的字據更有原告簽名蓋手印。有陣子沒有繳納是因為帳號不記得所致，經原告打電話通知後，亦已補繳，95年以前的均已繳清，95年後繳交的亦有證明，若哪一年沒繳，原告告知後可以補繳。而原告若欲收回，參加人願與原告討論，但參加人一家人已做了100多年，原告應予以補償。並聲明：原告之訴駁回。

五、爭點：1、原處分認事用法有無違誤？2、原告訴請被告應作成核准調解之行政處分，是否合法？3、原告訴請被告應作成准許收回系爭土地之行政處分，有無理由？

六、本院的判斷：

（一）前提事實：前揭爭訟概要之事實，分別有如附表所示各項資料可查（甲證1、2；乙證1、2、6、8，本件判決相關證據之編號詳附表）。

（二）本件應適用之法令：

   1、耕地三七五減租條例第6條規定：「（第1項）本條例施行後，耕地租約應一律以書面為之；租約之訂立、變更、終止或換訂，應由出租人會同承租人申請登記。（第2項）前項登記辦法，由內政部、直轄市政府擬訂，報請行政院核定之。」第17條第1項第3款規定：「耕地租約在租佃期限未屆滿前，非有左列情形之一不得終止：三、地租積欠達2年之總額時。」第19條第1項規定：「耕地租約期滿時，有左列情形之一者，出租人不得收回自耕：一、出租人不能自任耕作者。二、出租人所有收益足以維持一家生活者。三、出租人因收回耕地，致承租人失其家庭生活依據者。」第20條規定：「耕地租約於租期屆滿時，除出租人依本條例收回自耕外，如承租人願繼續承租者，應續訂租約。」第26條規定：「（第1項）出租人與承租人間因耕地租佃發生爭議時，應由當地鄉 (鎮、市、區) 公所耕地租佃委員會調解；調解不成立者，應由直轄市或縣 (市) 政府耕地租佃委員會調處；不服調處者，由直轄市或縣 (市) 政府耕地租佃委員會移送該管司法機關，司法機關應即迅予處理，並免收裁判費用。（第2項）前項爭議案件非經調解、調處，不得起訴；經調解、調處成立者，由直轄市或縣 (市) 政府耕地租佃委員會給予書面證明。」

　 2、依私有出租耕地109年底租約期滿處理工作手册（下稱109年工作手冊）之玖、三、（八）規定：「……玖、審查……三、審核標準……㈧租佃糾紛尚未解決：租佃糾紛尚未解決者，其原訂租約仍繼續有效，俟糾紛解決或法院判決後，再予依法處理（行政院43年12月11日臺43內字第7805號令；行政院44年1月6日臺44內字第0087號令）。鄉（鎮、市、區）公所受理出租人、承租人之申請案，倘有租佃糾紛尚未解決者，鄉（鎮、市、區）公所應敘明暫不處理理由，以書面通知當事人應於糾紛解決或法院判決確定後，儘速檢附相關證明文件辦理租約後續事宜，並退還申請案文件。」該工作手冊核係內政部基於耕地租佃主管機關地位，為協助下級行政機關執行耕地三七五減租條例第19條、第20條規定，依行政程序法第159條第2項第2款規定，所訂立作為事實認定準則之行政規則，就出租人及承租人均適用同一標準判定，無違立法意旨，鄉（鎮、市、區）公所於處理相關案件時，固得予以援用，惟援用時仍不得增加條文所無之限制。

（三）被告以原處分准由參加人續訂租約，違反109年工作手冊之規定：

　 1、依上開耕地三七五減租條例第6條、第17條第1項第3款及第26條第1項規定可知，該條例第6條第1項關於耕地租約應一律以書面為之，且租約之訂立、變更、終止或換訂，應由出租人會同承租人申請登記之規定，係為保護佃農及謀舉證上便利而設，至承租人有無積欠租金達2年以上，是否構成租約終止原因，原屬私權爭執，因此，倘出租人與承租人間發生租約是否終止之爭議時，既應循調解、調處及民事訴訟程序處理，該項私權爭執即非租約登記機關所得裁斷（最高行政法院95年度判字第00308號判決意旨參照）。且依上開109年工作手冊玖.審查、三.審核標準、（八）之規定亦可知，出租人與承租人間如有租佃糾紛尚未解決者，其原訂租約仍繼續有效，鄉（鎮、市、區）公所應待糾紛解決或法院判決後，再依法處理，尚不得逕依一造之申請而准許續約或收回。

　 2、經查，被告前以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函通知原告及參加人，系爭租約於109年12月31日屆滿時，請於公告時間內（110年1月1日至2月17日）向被告申請續訂租約或收回自耕（參見乙證3）；原告隨即以109年11月30日鑫法字第1091130001號函請參加人提出104年續租以來之匯款明細及各期作物折合現金標準以供原告核對（參見甲證3），惟參加人未提出，原告續於109年12月17日以臺北敦南郵局存證號碼001141號存證信函向參加人表示，其已積欠2年以上之租金，請其於3日內付清積欠之地租，如逾期不理將終止租約，該函文並副知被告（參見甲證4）；原告又於109年12月23日以臺北敦南郵局存證號碼001168號存證信函向被告表示，其將提起確認租佃關係不存在之訴，請被告不得協助參加人辦理系爭租約之續約（參見甲證5）；嗣原告再於109年12月29日以臺北敦南郵局存證號碼第001213號存證信函向被告之耕地租佃委員會申請租佃調解（參見乙證1），此有前揭存證信函等函文在卷可稽。從而，原告與參加人間存有因地租所生之租佃爭議，且被告皆已接獲函文而知悉等情，應堪認定。

　 3、原告與參加人間既已存有租佃爭議，且為被告所知悉，而原告亦以存證信函向被告申請租佃爭議調解，則依上開109年工作手冊玖.審查、三.審核標準、（八）之規定，被告本應待糾紛解決或法院判決後再依法處理系爭租約之續約，然被告卻逕依參加人110年1月4日提出之私有耕地租約期滿續訂租約申請書（參見乙證6）作成原處分准由參加人續訂租約，顯已違反上開109年工作手冊之規定。被告及訴願決定雖以109年工作手冊中所謂「租佃糾紛尚未解決」係指已進入調解、調處或民事訴訟程序者，而本件原告調解之申請，因未檢附有關證件，被告未予受理，且原告亦無向民事法院起訴，故本件並無上開109年工作手冊規定之適用為其論據。然查：

　　⑴耕地三七五減租條例第26條第2項前段規定：「前項爭議案件非經調解、調處，不得起訴；……。」是以，耕地租佃爭議案件起訴前，應先經調解、調處程序，人民尚不得逕向法院提起訴訟。又彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3條固規定有申請租佃爭議調解應依格式填具申請書，並檢附有關證件向耕地所在地之鄉（鎮、市）租佃委員會提出書面申請，然該辦法除此之外並無格式不具備應如何處理之規定。是參酌相類似之不動產糾紛案件，依土地法第34條之1第5項規定，依法得分割之共有土地或建築改良物，共有人不能自行協議分割者，任何共有人得申請該管直轄市、縣（市）地政機關調處，不服調處者，應於接到調處通知後15日內向司法機關訴請處理，屆期不起訴者，依原調處結果辦理之；另同法第34條之2規定，直轄市或縣（市）地政機關為處理本法不動產之糾紛，應設不動產糾紛調處委員會，聘請地政、營建、法律及地方公正人士為調處委員，其設置、申請調處之要件、程序、期限、調處費用及其他應遵循事項之辦法，由中央地政機關定之。依該條授權訂定之直轄市縣（市）不動產糾紛調處委員會設置及調處辦法，其第15條、第16條即分別定明：「申請調處案件有下列各款情形之一者，直轄市、縣（市）政府應以書面敘明理由，通知申請人於接到通知書之日起15日內補正：一、申請書格式不合或所提出之證明文件不符或欠缺。……」「申請調處案件有下列各款情形之一者，直轄市、縣（市）政府應以書面敘明理由駁回之：……七、申請人未於前條規定期限內補正或未依補正事項完全補正。」可知調處申請人之申請書如不合法定程式，而其情形如可補正，地政機關應通知申請人15日內補正，申請人逾期不補正，地政機關方得為不受理之決定。準此，人民間之租佃爭議若欲向法院尋求救濟，其必先經過調解、調處等程序，惟若申請人之格式不符時，租佃爭議調解機關除須先命補正外，並應敘明於一定期間內不補正，將駁回調解申請之意旨，課予申請人應遵期補正之義務，不得逕予駁回或以相當於駁回之退件處理，以保障其正當行政程序之權益，否則未有義務的違反即駁回其申請，難謂合法。

　　⑵本件原告與參加人間之租佃糾紛，原告業於109年12月24日（被告收文日，參見本院卷第109頁）以存證信函直接送達被告，則被告於該存證信函送達時起即已知悉原告與參加人間存有租佃糾紛，而被告又於109年12月30日收受原告申請租佃調解之存證信函（參見本院卷第83-87頁，即乙證1），雖原告申請調解，未依彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3條規定，填具符合格式之調解申請書，然被告110年1月21日鹽鄉民字第1090019301號函（參見本院卷第89-97頁，即乙證2），僅告知原告應補正有關證件，卻未諭知應於一定期日內補正，否則將駁回調解之申請等語，課予申請人應遵期補正之義務，即以相當於駁回之退件處理，事後並以原處分准由參加人續訂租約，依照前述說明，自已違反正當行政程序。被告主張其未受理原告之申請案，因此無109年工作手冊之適用等語，即有所誤認，並無理由。

　　⑶又109年工作手冊玖.審查、三.審核標準、（八）之規定僅云「租佃糾紛尚未解決」，並無要求租佃糾紛必須已進入調解、調處或民事訴訟程序始得暫緩辦理出租人或承租人申請案，且從該規定前後文義觀之，亦無法得出此一結論，是以被告及訴願決定上開主張，顯已增加該規定所無之限制。原告與參加人間之租佃糾紛既處於尚未解決之狀態，且為被告所明知，卻未依109年工作手冊規定以書面敘明暫不予處理之理由，逕依參加人之申請准予續訂租約，原處分之作成即有違誤。

（四）原告訴請被告應作成核准調解之行政處分並非合法：

　 1、按「人民因耕地租佃關係所發生之爭執，屬於私權之爭執，依耕地三七五減租條例第26條第1項之規定，應另循租佃爭議程序，申請調解調處，不服調處者，移送該管司法機關裁判，自不得依行政爭訟方法以求救濟（參照本院50年判字第70號判例）。上開調解、調處乃法律所定起訴請求私權救濟前必經之程序，本質上屬私權爭執之租佃爭議，不因必經該程序而更易其本質。受理調解或調處之機關拒絕人民調解或調處之申請者，既屬就私權爭執所為，且已經過其程序，人民得逕行提起民事訴訟（參考最高法院48年臺上字第1362號判例），仍不得依行政爭訟程序以求救濟。因該訴訟事件不屬行政法院之權限，若竟提起，行政法院應以裁定駁回之。」（最高行政法院102年度裁字第1919號裁定參照）。

　 2、本件原告固已依耕地三七五減租條例第26條第1項規定，向被告所屬耕地租佃委員會申請調解，雖其申請不符彰化縣耕地租佃爭議調解調處辦法第3條所定之格式，而被告對於原告之申請亦未以書面駁回或不受理，然自被告受理參加人續訂租約之申請並作成原處分之情形觀之，應認被告嗣後已有否准或不受理原告調解申請之意，是以原告應屬已踐行耕地三七五減租條例第26條之先行程序，得向普通法院逕行提起民事訴訟，請求私權救濟，其向本院訴請判命被告應作成核准調解之行政處分，本院並無審判權，爰以判決一併駁回。又本件原告係以彰化縣○○鄉公所為被告，並非以承租人（即參加人）為被告，本院亦無從移送民事法院（最高行政法院102年度裁字第1919號裁定參照），併予敘明。

（五）原告訴請被告應作成准許收回系爭土地之行政處分並無理由：

　 1、按耕地租約之訂立、變更、終止或換訂，應依現行耕地三七五減租條例第6條第1項：「本條例施行後，耕地租約應一律以書面為之；租約之訂立、變更、終止或換訂，應由出租人會同承租人申請登記。」及耕地三七五租約清理要點第3點：「耕地租約之訂立、續訂、變更、終止、註銷或更正，由出租人會同承租人申請登記，當事人一方不會同他方申請時，得由他方陳明理由，單獨申請登記。鄉 (鎮、市、區) 公所受理由當事人之一方單獨申請登記時，應通知他方於接到通知後20日內提出書面意見，逾期未提出者，視為同意。」第14點：「因清理租約所為耕地租約之訂立、續訂、變更、終止、註銷或更正登記，出租人、承租人間發生爭議時，依耕地三七五減租條例第26條規定處理。但鄉 (鎮、市、區) 公所就同條例第19條所為耕地准否收回自耕之核定與調處，當事人如有不服，得依訴願法規定提起訴願。」等規定辦理。顯見，法令已明文規定係由鄉 (鎮、市、區) 公所辦理同條例第19條有關耕地准否收回自耕之核定與調處，此涉及究應由行政機關或由司法機關作第一次裁決判斷之權力分立原則，法院不應以司法權在個案隨意侵犯行政機關之法定權責。亦即，行政法院應待鄉 (鎮、市、區) 公所就耕地准否收回自耕之核定與調處後始得為判斷。

　 2、原告之輔佐人於本院行準備程序時主張，因參加人長期未依約繳交租金，所以要收回自耕，並增加請求被告作成准許收回系爭土地之行政處分（參見本院卷第173頁）。經查，被告前以109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函通知原告及參加人，系爭租約將於109年12月31日屆滿，請於公告時間內（110年1月1日至2月17日）向被告申請續訂租約或收回自耕（參見乙證3），原告隨即以109年11月30日鑫法字第1091130001號函請參加人提出104年續租以來之匯款明細及各期作物折合現金標準以供原告核對（參見甲證3），惟參加人未提出，原告續於109年12月17日以臺北敦南郵局存證號碼001141號存證信函向參加人表示，其已積欠2年以上之租金，請其於3日內付清積欠之地租，如逾期不理將終止租約，該函文並副知被告（參見甲證4）；原告又於109年12月23日以臺北敦南郵局存證號碼001168號存證信函向被告表示，其將提起確認租佃關係不存在之訴，請被告不得協助參加人辦理系爭租約之續約（參見甲證5）；嗣原告再於109年12月29日以臺北敦南郵局存證號碼第001213號存證信函向被告之耕地租佃委員會申請租佃調解（參見乙證1），俱如前述。其中，109年12月29日臺北敦南郵局存證號碼第001213號存證信函即已表明「本人拒絕此惡性極為重大之違約行為，故本人依法收回系爭土地，於法有據。」等語（參見本院卷第87頁），顯已向被告表明收回系爭土地之意思表示。雖原告表明收回之時間早於公告期間2日，且未提出相關應檢附之文件，但為保障人民合法正當之權益，被告非不可依109年工作手冊捌.公告、受理申請及應附文件、三.及玖.審查一、補正之規定：「申請人所附證明文件是否完備……如有不符，應以書面掛號通知申請人於15日補正，該通知書並應記明『逾期未補正，則視為未申請』之內容」，發函請原告為相關補正，惟被告未先命補正並為相關審查，即逕以原處分載明原告未申請收回，准許參加人續訂租約，自已不符合規定。

　 3、原處分之認事用法既有違誤，已如前述，訴願決定未予糾正，即有未合。從而，原告以原處分、訴願決定均屬違法，請求撤銷，即有理由，應予准許。惟本件原告之訴雖有理由，但本件原告聲明三請求判決「被告應作成准許原告收回系爭土地之行政處分」部分，因被告係認定原告尚未申請收回，顯未審酌其申請收回系爭土地之依據，及進一步參照耕地三七五減租條例第19條第1項、第2項及第4項：「（第1項）耕地租約期滿時，有左列情形之一者，出租人不得收回自耕：一、出租人不能自任耕作者。二、出租人所有收益足以維持一家生活者。三、出租人因收回耕地，致承租人失其家庭生活依據者。（第2項）出租人為擴大家庭農場經營規模，得收回與其自耕地同一或鄰近地段內之耕地自耕，不受前項第2款規定之限制。……（第4項）出租人不能維持其一家生活而有第1項第3款情事時，得申請鄉 (鎮、市、區) 公所耕地租佃委員會予以調處。」等規定審查原告是否有不得收回系爭土地之事由，可見本件仍有事實尚待調查，事證未臻明確；另本件

　　　應否送請及如何作成鄉 (鎮、市、區) 公所耕地租佃委員會調處，亦涉及行政裁量之情事，依行政訴訟法第200條第4款之規定，本院自應認原告上開起訴部分，尚未達全部有理由之程度。因此，原告在請求命被告遵照本院判決之法律見解對原告作成行政處分部分為有理由，應予准許；其餘部分則無理由，應予駁回。

七、綜上所述，原處分准由參加人續訂租約違反109年工作手冊之規定，訴願決定未予糾正，亦有未合，原告訴請撤銷為有理由；另原告請求被告應作成核准調解之行政處分，本院並無審判權，且無從移送，均應予駁回。至原告增加請求被告應作成准許收回系爭土地之行政處分，因被告尚未就此申請為相關審查，事證尚未臻明確，且此審查亦涉及被告行政機關之行政裁量決定，故原告在請求命被告遵照本院判決之法律見解對原告作成行政處分部分為有理由，應予准許；其餘部分則無理由，應予駁回。又兩造其餘主張陳述，於判決結果不生影響，無庸一一論列，併予敘明。

八、結論：本件原告之訴一部有理由、一部不合法、一部無理由，判決如主文。
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                臺中高等行政法院第二庭

                          審判長法  官　劉  錫  賢

                                法  官  莊  金  昌

                                法  官  楊  蕙  芬

以上正本證明與原本無異。

如不服本判決，應於送達後20日內，向本院提出上訴狀，其未表

明上訴理由者，應於提出上訴後20日內向本院補提理由書（均須

按他造人數附繕本）；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20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。

上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書，但符合下列情

形者，得例外不委任律師為訴訟代理人：

得不委任律師為訴訟代理人之情形 所  需  要  件 （一）符合右列情形之一者，得不委任律師為訴訟代理人　 1.上訴人或其法定代理人具備律師資格或為教育部審定合格之大學或獨立學院公法學教授、副教授者。 2.稅務行政事件，上訴人或其法定代理人具備會計師資格者。 3.專利行政事件，上訴人或其法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人者。 （二）非律師具有右列情形之一，經最高行政法院認為適當者，亦得為上訴審訴訟代理人 1.上訴人之配偶、三親等內之血親、二親等內之姻親具備律師資格者。 2.稅務行政事件，具備會計師資格者。 3.專利行政事件，具備專利師資格或依法得為專利代理人者。 4.上訴人為公法人、中央或地方機關、公法上之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務者。 是否符合（一）、（二）之情形，而得為強制律師代理之例外，上訴人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出（二）所示關係之釋明文書影本及委任書。  
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                                書記官  蔡  逸  媚

==========強制換頁==========

附表、證據編號對照表

證據編號 證據名稱或內容 所附卷宗 頁碼 甲證1 被告110年4月27日鹽鄉民字第1100005987號函(即原處分) 本院卷 21 甲證2 訴願決定書 本院卷 23-34 甲證3 109年11月30日鑫法字第109113001號函 本院卷 35 甲證4 臺北敦南郵局存證號碼001141號存證信函 本院卷 37-38 甲證5 臺北敦南郵局存證號碼001168號存證信函 本院卷 39-40 甲證6 秀水鄉公所110年2月8日彰秀鄉民字第1100002116號函 本院卷 41-45 甲證7 原告聲請偕同輔佐人到場狀 本院卷 47-49 甲證8 臺北敦南郵局存證號碼00810號存證信函(原告編為附件1) 本院卷 139-141 甲證9 參加人欠繳地租計算表（原告編為甲證8） 本院卷 207 甲證10 本案重要事項列表(原告編為甲證9） 本院卷 209-210 乙證1 臺北敦南郵局存證號碼001213號存證信函 本院卷 83-87 乙證2 被告110年1月21日鹽鄉民字第1090019301號函及收件回執 本院卷 89-97 乙證3 被告109年11月23日鹽鄉民字第1090016497號函及送達證書 本院卷 99-107 乙證4 臺北敦南郵局存證號碼001168號存證信函 本院卷 109-111 乙證5 被告109年12月31日鹽鄉民字第1090018881號函及收件回執 本院卷 113-119 乙證6 私有耕地租約期滿續訂租約申請書 本院卷 121-125 乙證7 被告110年3月17日鹽鄉民字第1100003649號函 本院卷 127 乙證8 彰化縣政府110年4月19日府地權字第1100135127號函 本院卷 129 乙證9 原處分及送達證書 本院卷 131-135 





