
臺中高等行政法院判決

                             111年度訴字第303號

                                    112年7月13日辯論終結

原      告  林家銘(林財發之繼承人)

            林雪玉(林財發之繼承人)

訴訟代理人  王翼升  律師

複 代理 人  廖泉勝  律師

被      告  彰化縣政府                               

代  表  人  王惠美             

訴訟代理人  劉律緯             

            黃松欽                     

上列當事人間申請興建農舍農民資格核定事件，林財發不服行政

院農業委員會111年10月13日農訴字第1110713784號訴願決定，

提起行政訴訟，本院判決如下：

    主  文

一、原告之訴駁回。

二、訴訟費用由原告負擔。

　　事實及理由

壹、程序事項

一、按行政訴訟法第113條第1項規定：「原告於判決確定前得撤

回訴之全部或一部。但於公益之維護有礙者，不在此限。」

原告起訴時狀載訴之聲明原為：「1.訴願決定及原處分（即

被告111年4月13日府農務字第111011374號函）均撤銷。2.

被告應就原告民國110年3月16日提出之申請書，作成准予原

告興建農舍農民資格證明書。」嗣於112年3月8日準備程序

撤回第2項訴之聲明，因原處分係撤銷被告就原告110年3月1

6日申請所核發之「110年8月11日府農務字第0000000000號

函暨彰化縣申請興建農舍農民資格證明書」，倘原處分違法
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經撤銷，原授益處分之效力當然回復，是其撤回聲明第2項

部分，於法核無不合，應予准許。

二、按民事訴訟法第168條至第171條、第173條、第174條、第17

6條至第181條、第185條至第187條之規定，於本節準用之。

行政訴訟法第186條定有明文。又按「當事人死亡者，訴訟

程序在有繼承人、遺產管理人或其他依法令應續行訴訟之人

承受其訴訟以前當然停止。」、「第168條、第169條第1項

及第170條至前條之規定，於有訴訟代理人時不適用之。但

法院得酌量情形，裁定停止其訴訟程序。」民事訴訟法第16

8條、第173條分別明文。另按行政訴訟法第181條第1項規

定：「訴訟程序當然停止後，依法律所定之承受訴訟之人，

於得為承受時，應即為承受之聲明。」查原告林財發（下稱

林財發）於起訴後之112年5月18日死亡，有除戶謄本可參

（本院卷第687頁），經其繼承人林家銘、林雪玉於112年6

月16日具狀聲明承受訴訟（本院卷第681-683頁），惟被告

具狀主張林財發所提為行政訴訟法第5條第2項之課予義務訴

訟，其訴訟標的在於認定個人興建農舍農民資格，作成准予

興建農舍之行政處分，而林財發起訴後死亡，自屬無當事人

能力，且興建農舍之權利及被告所為行政處分，性質上專屬

於提出申請之林財發所享有，不得作為繼承對象，應以欠缺

起訴合法要件且無從補正而裁定駁回原告之訴等語，經查，

被告對於林財發110年3月16日之申請，以110年8月11日府農

務字第0000000000號函核發彰化縣申請興建農舍農民資格證

明書，而完全滿足林財發之申請案，嗣於111年4月13日以府

農務字第111011374號函撤銷前開110年8月11日所核發之興

建農舍農民資格證明書，而經林財發起訴並聲明如前，所提

為行政訴訟法第4條第1項之撤銷訴訟類型，尚非同法第5條

第2項之課予義務訴訟，則本件審理標的應為被告所為111年

4月13日府農務字第111011374號函即原處分撤銷110年8月11

日之前處分是否適法，已非屬林財發基於其農民身分、符合

農業用地興建農舍辦法（下稱農舍辦法）第2條所定資格條
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件等具有一身專屬性質之要件而不得繼承之興建農舍申請

案，另參諸行政院農業委員會98年8月11日農授水保字第000

0000000號函：「說明一、起造人死亡時，其繼承人願意以

原規模繼續辦理相關事宜者，得逕為變更起造人，免再審查

其興建資格條件。……」、內政部101年2月29日營署建管字

第0000000000號函要旨：「農舍建造起造人於取得農民資格

後，於領得農舍建造執照開工前死亡，其繼承人有意繼續興

建者，就已依建築法開工之農舍，其繼承人免依農業用地興

建農舍辦法第3條（102年7月1日修正為第2條）規定所需資

格，得由繼承人辦理變更為起造人。」等內容，應認原告林

財發之繼承人對於本件得否合法興建農舍乙事，仍具訴之利

益，從而，林財發之繼承人林家銘、林雪玉於其死亡後具狀

聲明承受訴訟，認屬於法相合，應予准許。   

貳、實體事項

一、爭訟概要：

　　林財發前於110年3月16日填具申請書，並檢附興建農舍經營

計畫書(下稱經營計畫書)及農業生產佐證資料，經由○○縣

○○鎮公所(下稱溪湖鎮公所)向被告申請於○○縣○○鎮鎮

安段1288地號土地(下稱系爭土地)興建農舍農民資格審查，

經被告核發110年8月11日府農務字第0000000000號彰化縣申

請興建農舍農民資格核定證明書(下稱110年8月11日興建農

舍農民資格證明書或前處分)在案。嗣經民眾陳情，被告查

證發現系爭土地109年第1期及第2期農作皆由他人耕作，非

由林財發親自耕作，且據林財發111年3月23日陳述意見書略

以，其109年上期農耕期間，在騎機車前往耕作途中腳部受

傷，請東側同地段1287地號土地之林姓夫婦代耕等語，被告

認定系爭土地於109年係由他人代耕，林財發未能提供自申

請日往前至少2年之經營實績，不符行政院農業委員會110年

8月4日農企字第0000000000號函釋(下稱農委會110年8月4日

函釋)意旨，且林財發申請時所提供之相關資料為不實資

料，乃依農舍辦法第13條規定，以111年4月13日府農務字第
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0000000000號函(下稱原處分)撤銷前揭110年8月11日興建農

舍農民資格證明書。林財發不服，提起訴願，經訴願決定駁

回，於是提起本件行政訴訟。

二、原告起訴主張及聲明：

  ㈠主張要旨：

　1.林財發前經臺灣彰化地方法院(下稱彰化院)110年度監宣字

第219號民事裁定宣告為受輔助宣告之人，並選定林家銘為

輔助人。林財發於110年8月11日取得興建農舍農民資格證明

書後，經溪湖鎮公所核發建造執照，復因原處分而遭撤銷建

造執照。又林財發係於110年2月19日診斷出失智症，惟作成

甲證4公證書時，有告知公證人林財發患有失智症，惟因當

下林財發仍未經法院監護宣告，於法仍屬完全行為能力之

人，仍得為法律行為。林財發係於110年4月20日始聘僱外籍

看護。

　2.林財發係自86年10月18日參加農民健康保險(下稱農保)為被

保險人，依農舍辦法第3條之1但書規定無須依同條前段規定

申請興建農舍時，檢附農業生產相關佐證資料，供主管機關

會同專家、學者會勘之必要性及義務性，原處分以林財發無

自申請日往前最少2年農業經營實績，據以撤銷110年8月11

日興建農舍農民資格證明書，於法有違：

　　⑴依據農業發展條例(下稱農發條例)第18條第3項、第5項、

農舍辦法第3條之1規定，及參酌高雄高等行政法院110年

度訴字第66號判決意旨，原告既屬農舍辦法第3條之1但書

所定之農民，是原告實際從事農業生產乙節，業經審查認

定在案，原告即為農舍辦法所定之農民，無須依同條前段

規定於申請興建農舍時，檢附農業生產相關佐證資料，供

主管機關會同專家、學者會勘後認定其是否為農民。主管

機關固對於認定農民與否乙事訂有參考認定標準，惟尚不

得執此標準，反過來適用於已具農民身分之原告，並謂原

告所有系爭土地近2年內之銷售紀錄，未達依該函計算之

最低銷售額度，而作為否准原告興建農舍之準據。本件無
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農委會109年9月11日農企字第0000000000號函適用之餘

地，若依該函意旨，將造成容任行政主管機關以函釋架空

農舍辦法第3條之1但書之規定。

　　⑵復按農委會110年6月4日農企字第0000000000號函進一步

敘明：「四、又興建農舍需以直接從事農業生產為要件，

即以農業為專職，爰本辦法第3條之1後段規定『農民健康

保險被保險人或全民健康保險第三類被保險人』免依前段

程序審查，乃因農民健康保險應為無農業以外之專任職業

者，以及全民健康保險第一類及第二類被保險人不得為第

三類被保險人，其保險法規已限制保險人以農業為專

職。」等語可知，於符合農保或健保第三類被保險人之情

形下，本即無庸再透過農舍辦法第3條之1前段為審查程

序。是林財發不論農發條例前、後，皆符合興建農舍資格

之農民，無須檢附農業生產相關資料並經主管機關會同專

家、學者會勘後認定之必要，原處分適用法律顯有錯誤。

　　⑶訴願決定以林財發109年未自任農業生產、110年申請時所

提供農業生產相關佐證資料不實等，然被告依其內規所定

「彰化縣興建農舍農民資格證明申請資料檢視表」、「彰

化縣申請興建農舍農民資格證明作業程序」，於「身分

別」欄位，除必備共同文件外，本即區分為「1.農保、2.

全民健康保險第三類」之態樣及「3.『非屬』農保或全民

健康保險第三類」之態樣，前者僅需檢附勞保局或健保署

各地辦事處取得興建農舍農民資格申請日前30日內之投保

證明文件，不需提出「申請日往前至少2年內每1年之農業

生產相關佐證資料」，原處分已違反行政自我拘束，其以

此作為撤銷110年8月11日興建農舍農民資格證明書之基

礎，顯有違不當聯結禁止原則。至於被告所援引乙證12農

委會109年9月14日函，係針對「申請人出具領取調整耕作

制度活化農地計畫轉（契）作補貼之證明文件（不含休耕

給付）或繳售公糧稻穀等證明文件」所為函釋，與本件核

心爭點無涉。
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　3.被告補充答辯一狀自承其就1287地號土地所有權人並無作成

訪談紀錄，可見原處分之草率。又乙證2吳志豪證明書除手

寫簽名外，其餘係先經電腦繕打方式由其簽名，此證據之蒐

集及取得歷程，全無任何紀錄，可利用性令人質疑。林財發

於申請農民資格證明書時，除精神意識清楚正常外，亦有積

極農用事實，有卷附照片及彰化地院110年度彰院公字第002

000094號公證書可證，林財發迄至110年3月19日為止，意識

清楚正常、尚能簽名，且能理解法律行為、作成事實行為，

否則公證人豈敢公證。另有里長楊耀木提出證明書證明林財

發確實自87年至109年止，於系爭農地上有從事農業耕作2年

以上之情事，聲請傳喚楊耀木到庭作證。

　4.被告無非係以「民眾陳情該土地非臺端親自耕作，且經本府

調查該土地109年一期作及二期作皆由他人耕作，非臺端親

自耕作」云云。惟依最高行政法院110年度上字第677號判決

意旨可知，屬農保或健保第3類之被保險人，因其實際從事

農業生產業經審查認定，故農舍條例第3條之1但書規定免須

再依前段規定程序認定之；而所稱「經營計畫書」，僅係用

以供主管機關確認該農業用地確係供農業使用與不影響農業

生產及農村發展之條件。且農發條例所稱之「農業使用」，

係僅規範「指農業用地依法實際供農作、……及設置相關之

農業設施或農舍等使用者。」（該條例第3條第12款參

照），並無所謂「農業使用」僅限於「自耕」之要件；且農

發條例亦肯認「農業用地租賃」為農地使用之合法態樣（同

條第14款參照），農發條例第18條亦未有申請農舍須限於自

耕之構成要件，毋寧所強調者係該農業用地確係供農業使用

即足。至於農舍辦法第2條第1項第5款，亦無所謂「須自

耕」之要件，如細繹該款規定，應僅須「申請人為該農業用

地之所有權人」、「該農業用地應確供農業使用」、「屬未

經申請興建農舍」之構成要件該當即足；而反面構成要件則

為「該農舍之興建並不得影響農業生產環境及農村發展」，

惟不論如何，純就法規文義射程範圍，均未見有被告所謂

01

02

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

03

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

04

31

05

06

07

08

09

10

6



「須自耕」抑或「不得由他人代耕或不得出租予他人耕作」

之要件，被告誤將其他法律規定如三七五減租條例之自耕要

件混淆至農發條例及農舍辦法，違反法律保留原則，亦逾越

農發條例母法授權範疇。此由被告訴訟代理人庭期表示「在

審農舍農民資格時，不會討論到租金這一塊……土地給別人

耕作有時並不會收租金，有時目的是要土地有實際耕作就

好，不要被人倒垃圾，不要荒廢，有時就沒有收租金。」等

語，可知就申請農舍之構成要件，不以是否自耕為判斷重

點，而應係該筆農業用地是否確有作農業使用即足。

　5.林財發固認被告乙證29-1至乙證29之4不應遲至訴訟期間始

調查並提出作為論據，且此足證被告作成原處分前，未盡職

權調查職責，另自上開證物可知，系爭土地確有供農業使用

之事實，符合農舍辦法第2條第1項第5款要件：

　  ⑴乙證29-2楊四川陳述內容與其陳情書內容已有未合（音檔

內一下稱係吳先生、一下謂係代耕業者，而就種植的種

類，亦與陳情內容未能直接相符，嗣後又表示不知道、要

想一下；復稱時間過太久無法確認云云；且乙證16所述內

容，亦與乙證29-4王錫謙所述內容相悖），且其係本於傳

聞陳述，又係陳情人，立場與原告對立，證言憑信質疑。

　  ⑵乙證29-4王錫謙陳述內容，亦與被告所稱申請日起算2年

範圍無涉，若法院認此仍屬裁判資料範圍，由其陳述內容

可知林財發彼時精神尚屬奕奕，會於系爭土地拔草等農

作，及甚至更早之前確有從事農作之事實。

　  ⑶就乙證29之3黃健翔陳述內容：「確實有賣我貨阿當然我

要開阿，他如果沒有賣我貨我當然不會開這張阿」、

「(問：他確實在108年的時候把貨賣給你？)是阿。」、

「(問：你補開的時候是確定他108年的時候有賣那些數量

給你？)對阿對阿。我印象中有這件事情。」、「不可能

他交給我1百公斤我寫1千公斤」等語，可知系爭農地確係

有農業經營事實。
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　  ⑷乙證29-1吳志豪陳述內容，固指109年向林財發承租耕作

系爭土地等，林財發否認外，惟可證系爭農地確係有農業

經營事實。林財發媳婦張素純可證，吳志豪曾向林財發表

示欲購買系爭農地遭拒絕，吳志豪亦自承曾借用林財發資

材室及抽水機並曾致抽水機損壞等情，是其曾與林財發存

有嫌隙，立場及證言憑信性即堪質疑；林財發長年與東邊

1286地號鄰地徐東欽比賽水稻收成成果，而1287地號吳志

豪，應係108年底才購置該農地，不明瞭相關事實，純係

附和陳情人與被告要求切結，臨訟製作之證據內容，實不

足採。

　6.如自整體法律體系觀察，於涉及田賦課徵等節尚訂有諸如

「查編與農業經營不可分離土地作業要點」等規範，其中關

於已既存之實際供與農業經營不可分離之農舍部分，該要點

第10點尚訂有「土地係供農舍使用者，其使用人與土地所有

權人間若非屬同一人時，應以具有配偶、直系親屬、承領、

承耕關係者為限」，可知，於已經存在之農舍使用人範疇，

尚連承耕關係者亦仍屬合法之使用人，依舉重明輕法理，關

於農地租賃、農舍申請及使用之法律及法規命令，所關乎之

重點應係該農舍、農地確實係有供農業使用即足，其所欲遏

止者係以興建農舍卻作為觀光之用或是營運之用者，而被告

迄今調查結果而言，系爭農地確係存在農作事實，姑不論具

農民資格之林財發是否有提出農業實績之行為義務，惟就客

觀調查結果亦可認存在農業生產無疑。至於乙證23所涉會勘

紀錄影音檔，時間點係被告核發資格證明書後始有部分施工

狀態，彼時當然不會有農業施作情狀，且其內容係被告以

「重複林財發回答」之方式記載，林財發未有被告所描述之

文句等語。另若以農舍辦法第13條第1項構成要件文字查找

行政法院裁判，僅有臺北高等行政法院104年度訴字第198號

判決，司法實務就該條適用範疇，係對應如施工計畫書資料

不實；樓地板面積、平面圖及面積計算表面積是否相符等態

01

02

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

03

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

04

05

06

07

08

09

10

8



樣，而不及於與建築法無關之態樣，是被告誤認農舍辦法第

13條第1項所稱「資料不實」之涵攝範疇。

  ㈡聲明：訴願決定及原處分撤銷。

三、被告答辯及聲明：

  ㈠答辯要旨：

　1.本案係林財發申請核發興建農舍農民資格核定證明書時，檢

附不實資料，致使被告依該不實資料而作成核准之行政處

分，經被告依職權調查林財發之申請案不符農舍辦法第2條

規定及農委會110年8月4日函釋意旨，依同辦法第13條規定

作成原處分。依該函釋意旨，倘林財發有檢附農保被保險人

證明資料，僅係證明林財發係「農民身分」，與該筆農業用

地是否確有積極農用之事實無涉，林財發主張依農舍辦法第

3條之1規定定檢附農保被保險人證明資料，即不用檢附農業

生產相關佐證實料部分，容有誤解。有關林財發具農民身分

部分，被告亦不爭執，惟依前揭函釋意旨，林財發仍須提供

經營計畫書及該筆農業用地自申請日往前至少2年經營實

績，供被告審查林財發於該筆農業用地確有積極農用之事

實，以杜絕農舍及農地不當炒作。故林財發於110年3月16日

向被告申請興建農舍農民資格核定證明書，自應檢附自申請

日（110年3月16日）往前2年內（108及109年)之系爭農地經

營實績證明。

　2.林財發於110年3月16日經由溪湖鎮公所向被告申請於系爭土

地興建農舍，經被告檢視林財發申請書，雖檢附108年6月18

日、108年10月20日、109年6月25日及109年11月2日水稻進

貨單共計4張農業生產佐證資料，因缺少農民保險相關證明

文件，並應補正「興建農舍經營計畫書」及農舍用地配置

圖，經被告以110年5月6日書面第1次通知，林財發於110年5

月19日補正申請書後，被告查詢農委會農糧署糧政跨區即時

申辦服務作業平台之結果，發現系爭土地108年第一期作申

報種植作物為韭菜，乃以110年7月21日函請林財發補正說明

為何申請書檢附之產銷證明與農糧署糧政跨區即時申辦服務
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作業平台查詢結果不符。林財發於110年7月26日第2次補正

申請書，附有108年1期作韭菜進貨單並修正農舍經營計畫

書，經被告審查認定符合農舍辦法相關規定，核發110年8月

11日興建農舍農民資格證明書在案。

　3.林財發申請所檢附資料不實：

　　⑴依農委會109年9月14日農企字第0000000000號函釋意旨，

有關檢附農業生產相關佐證資料之審查，如有相關文件或

事實呈現，實際從事農業經營者非該申請人或檢具文件非

屬該筆申請農業用地時，自不符合本辦法之規定。本件前

經立法委員函轉溪湖鎮鎮安段1289地號地主之陳情「系爭

土地從未有過耕種事實，如何取得合法的農舍建照？」及

該地主於111年2月間以傳真方式提供系爭土地106年至110

年承租情形，經被告依職權調查，向同段1287地號地主林

美升、吳志豪夫婦求證，始知系爭土地109年一期作及二

期作皆出租其耕種水稻，有吳志豪證明書可稽，此證明係

被告先以電話訪談確認後再繕打證明書由其簽名。

　　⑵林財發111年3月23日陳述意見書說明四係載：「109年上

期農耕期間，在騎機車去耕作途中腳部受傷，才中途請東

側1287地號的林美(升)夫婦代耕，並未收取租金，後來是

因為(林財發所有而出借林美升夫婦）馬達壞掉，才（向

林美升夫婦）收取馬達修理費而已。」，惟被告於112年3

月21日與林美升配偶吳志豪電話訪談，承租人吳志豪稱：

林財發向其收取每期作3,000元整之租金，並以現金面交

方式支付。且系爭土地於110年後又有其他人耕作，但對

林財發有無對耕作人收取租金一事並不確定。但未曾向林

財發借馬達或修理馬達，也無支付林財發馬達維修費用一

事等情，林財發前開陳述意見書說明所載，顯與承租人吳

志豪所稱不符。

　　⑶被告於112年3月15日與祥睿農產行負責人黃建翔電話訪

談，黃建翔稱所開立之韭菜生產證明文件，係依照對方口

頭提供之數量、金額開立，而非查閱108年之交貨紀錄，
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也未留存108年之交貨紀錄，且黃建翔不願在紙本記錄簽

名，有影音檔可證。

　　⑷被告112年3月15日與系爭土地承租人王錫謙電話訪談，王

錫謙記得其在106年左右曾承租系爭土地約1年多，後續由

吳志豪繼續承租，但準確日期無法確認，租金每半年約2,

000至3,000元左右，以現金面交方式支付，偶爾看見林財

發到系爭土地巡視，不過實際耕作者仍是王錫謙本人，但

不願在紙本記錄簽名，有影音檔可證。

　　⑸被告查詢農委會農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台之

結果，系爭土地及附近同段1296地號土地於107年第二期

作、108年第一期作皆申報種植韭菜。經調閱107年10月30

日航照圖、107年12月8日衛星影像，1296地號與系爭土地

均呈現作畦栽培且綠色均勻分布，屬有積極管理作物之樣

態；另調閱108年4月9日衛星影像照片，1296地號仍呈現

均勻綠色，而系爭土地則呈現接近土壤顏色，可能屬於無

種植作物或作物稀疏之樣態；再查詢農委會上揭作業平

台，同時間相鄰之1287地號係申報種植水稻，亦呈現較深

綠顏色。韭菜為長期作物，以大葉種39號韭菜為例，播種

後約115天左右可以收割，收割後可再生，能連續採收。

林財發檢附108年第1期(進貨時間108年1月1日起至6月30

日止)韭菜進貨單產量為1620公斤，雖接近溪湖鎮韭菜產

量平均值，但108年4月9日衛星影像照片顯示，系爭土地

並無種植跡象，則林財發檢附之108年第1期作韭菜進貨，

顯不合理。

　　⑹依農委會109年8月12日農企字第0000000000號函釋意旨，

農地之農業經營行為是否屬常態之經營方式，以及是否有

農業經營之事實且衍生興建農舍輔助農事之需求，應由主

管機關就申請個案審認。108年4月9日衛星影像照片顯示

無農業使用，系爭土地非屬常態之經營方式，又林財發提

供不實之產銷證明，且長期出租他人耕作並收取租金，未

親自耕作，不符該函釋規定之「常態之經營方式」、「有
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農業經營之事實且衍生興建農舍輔助農事之需求」，而無

積極農用之需求。

　4.依臺灣彰化地方法院110年度監宣字第219號民事裁定略以：

「聲請人林家銘為相對人林財發之子，相對人於110年2月19

日即診斷出有輕型認知障礙、失智症，伴有行為障礙，致其

有不能為意思表示或受意思表示之狀況。又因發現相對人名

下之溪湖鎮農會活期帳戶……於109年5月至12月間有多筆提

款紀錄，就此相對人迄今均無法交代金錢去處……三、其他

基本生活如穿衣、洗澡等，皆需他人協助」，又林財發申請

本件農民資格證明日期為110年3月16日，申請案是否確係林

財發本人所申請即非無疑？林財發基本生活如穿衣、洗澡等

皆需他人協助，是否有農作能力，倘林財發已無農作能力，

即無興建農舍之必要性、合理性，林財發是否能清楚表示其

申請農舍之意思既尚有疑義，該申請案是否為他人於林財發

患有失智症、缺乏正常判斷能力下代林財發逕行申請，申請

人是否為林財發即有不實。

　5.興建農舍為多階段行政處分，先向農業主管機關申請並取得

核定興建農舍農民資格後，再向建築主管機關申請興建農

舍。依農委會104年11月2日農授水保字第0000000000號函釋

意旨，申請人所檢附之佐證文件，倘日後查有資料不實者，

自得依農舍辦法第13條規定撤銷其核定，並不限於施工計畫

不實，且該條規定係「由直轄市、縣（市）主管機關撤銷核

定」，並非主管建築機關。又被告110年8月11日核定林財發

興建農舍農民資格證明書，皆有說明「申請建造執照必須同

時檢附本證明書與核定之興建農舍經營計畫書」，故被告核

定之興建農舍經營計畫書，係提出申請興建農舍之法定資

料。

　6.原告所援引臺北高等行政法院104年度訴字第198號判決，係

該案原告施工計畫書之資料雖有不實，但被告應先撤銷「建

築許可」，而誤撤銷「使用執照」，因該瑕疵致原處分及訴

願決定被撤銷，與本案經營計畫書內容不實係屬二事。又其
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援引最高行政法院110年度上字第677號判決意旨，係有關農

保被保險人依農舍辦法第3條之1規定即符合農民之條件。但

是否符合農舍辦法第2條第1項第5款所訂確供農業使用與不

影響農業生產環境及農村發展之條件，仍應就檢附之經營計

畫書內容逐項審查認定之。該案爭點是農舍辦法第3條規定

之「農民」身分，而本案爭點是第2條第1項第5款規定及

「經營計畫書」內容是否屬實，實屬二事。

　7.農委會已多次說明「農舍」係與農業經營不可分離之建築

物，讓有心經營農業者於該筆農地上作為放置農機具兼具居

住之需求，與一般家居住宅性質不同；且於農業用地興建農

舍係為許可之行為，應有積極農用之事實，並非擁有農業用

地即可興建農舍，依農舍辦法第2條第2項規定：「前項第5

款規定確供農業使用與不影響農業生產環境及農村發展之認

定，由申請人檢附依中央主管機關訂定之經營計畫書格式，

載明該筆農業用地農業經營現況、農業用地整體配置及其他

事項，送請直轄市、縣（市）主管機關審查。」被告要求林

財發檢附之經營計畫書，應敘明興建農舍之需求、既有農業

經營現況及規模、產銷計畫等。倘系爭土地承租他人耕作，

林財發即無興建農舍以便於耕作或存放農機具之必要，即不

符合經營計畫書內「興建農舍之需求」之要件，而該農舍無

益於系爭土地作農業生產，反而因興建農舍造成農地生產面

積縮減，影響農業生產環境。農舍興建之立法精神，係強調

「無自用農舍」而需興建者，故農舍應以「自用」為原則，

並應與農業經營不可分離，倘於辦理農舍稽查作業時，如有

非自用或農業用地未積極作農業使用等情形，均屬違規使

用。林財發檢附之經營計畫書內容及農業生產證明文件皆屬

不實，使被告作成有瑕疵之前處分，被告依農舍辦法第13條

規定作成原處分撤銷前處分並無不當等語。   

  ㈡聲明：原告之訴駁回。

四、爭點：
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    被告以原處分撤銷原核發之110年8月11日興建農舍農民資格

證明書，是否適法？

五、本院的判斷：

  ㈠前提事實：爭訟概要所述，除上列爭點外，為兩造所不爭

執，並有林財發申請書、110年8月11日興建農舍農民資格證

明書、原處分函、訴願決定書（本院卷第157-195、232-23

4、77-99頁）在卷可稽，堪認為真實。

  ㈡本件應適用之法規：

  1.農發條例第3條規定：「本條例用辭定義如下：……三、農

民：指直接從事農業生產之自然人。……十、農業用地：指

非都市土地或都市土地農業區、保護區範圍內，依法供下列

使用之土地：……㈡供與農業經營不可分離之農舍……十

一、耕地：指依區域計畫法劃定為特定農業區、一般農業

區、山坡地保育區及森林區之農牧用地。」第18條規定：

「(第1項)本條例中華民國89年1月4日修正施行後取得農業

用地之農民，無自用農舍而需興建者，經直轄市或縣 (市)

主管機關核定，於不影響農業生產環境及農村發展，得申請

以集村方式或在自有農業用地興建農舍。……(第3項)本條

例中華民國89年1月4日修正施行前取得農業用地，且無自用

農舍而需興建者，得依相關土地使用管制及建築法令規定，

申請興建農舍。……(第5項)前4項興建農舍之農民資格、最

高樓地板面積、農舍建蔽率、容積率、最大基層建築面積與

高度、許可條件、申請程序、興建方式、許可之撤銷或廢止

及其他應遵行事項之辦法，由內政部會同中央主管機關定

之。」

  2.依上開農發條例第18條第5項之授權，內政部會同農委會訂

定之行為時（104年9月4日修正）農舍辦法第2條規定：

「(第1項)依本條例第18條第1項規定申請興建農舍之申請人

應為農民，且其資格應符合下列條件，並經直轄市、縣

（市）主管機關核定：……5、申請人為該農業用地之所有

權人，且該農業用地應確供農業使用及屬未經申請興建農舍

01

02

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

03

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

04

31

05

06

07

08

09

10

14



者；該農舍之興建並不得影響農業生產環境及農村發展。

(第2項)前項第5款規定確供農業使用與不影響農業生產環境

及農村發展之認定，由申請人檢附依中央主管機關訂定之經

營計畫書格式，載明該筆農業用地農業經營現況、農業用地

整體配置及其他事項，送請直轄市、縣（市）主管機關審

查。」第3條規定：「依本條例第18條第3項規定申請興建農

舍之申請人應為農民，且其資格應符合前條第1項第4款及第

5款規定，其申請興建農舍，得依……規定辦理。」第3條之

1規定：「農民之認定，由農民於申請興建農舍時，檢附農

業生產相關佐證資料，經直轄市、縣（市）主管機關會同專

家、學者會勘後認定之。但屬農民健康保險被保險人或全民

健康保險第三類被保險人者，不在此限。」第13條第1項規

定「起造人提出申請興建農舍之資料不實者，直轄市、縣

（市）主管機關應撤銷其核定，並由主管建築機關撤銷其建

築許可。」又農舍辦法第2條第5款及第2項係於104年9月4日

修正及增訂，其立法理由略以：「二、又農舍係提供有心經

營農業者於該農地上興建輔助及便利其農事生產工作，兼具

居住之構造物；因此申請興建農舍之該筆農業用地應確供農

業使用，且農舍之興建與使用均應與農業經營不可分離。為

利直轄市、縣（市）主管機關執行第5款之審查，爰增訂第2

項，規範農舍申請人應檢附經營計畫，由直轄市、縣（市）

主管機關審認該筆農業用地確供農業使用，且農舍興建確不

影響農業生產環境與農村發展。有關『經營計畫書格式』由

中央主管機關參照申請農業用地作農業設施容許使用辦法之

模式，訂定經營計畫書範例格式，供地方主管機關因地制宜

審查參採。」(本院卷第201-205頁)

  3.農委會109年9月11日農企字第0000000000號函略以「……有

關興建農舍經營計畫書審查項目『既有農業經營現況及規

模』，申請人應敘明申請日往前起算至少2年之經營實績、

農產物種類、產量、銷售情形等，其目的在於審認申請人確

有實際從事農業事實，並確保該農舍為特許農民於農業用地
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上從事積極性、經濟性農業生產活動所需而興建。旨案申請

人出具之從事農業生產事實證明文件，應核實審酌申請人確

有直接從事農業生產之事實，且於該農地之農業經營行為係

屬常態之經營方式，並有申請興建農舍之合理性及必要性，

始符合本辦法之規定。……」(訴願卷2第24頁)、110年6月4

日農企字第0000000000號函略以「二、查『農舍』係與農業

經營不可分離之建築物，讓有心經營農業者於該筆農地上作

為放置農機具兼具居住之需求，與一般家居住宅性質不同；

且於農業用地興建農舍係為許可之行為，應有積極農用之事

實，並非擁有農業用地即可興建農舍。三、有關旨案涉及農

業用地興建農舍辦法第2條、第3條及第3條之1之執行疑義，

本會前於106年7月28日以農水保字第0000000000號函(諒達)

說明在案。意即申請興建農舍時，除申請人身分認定以外，

均須審查經營計畫書及該筆農業用地自申請日往前至少2年

經營實績，以確認該筆農業用地確有積極農用之事實。又檢

附農業生產相關佐證資料，如實屬該興建農舍之申請人及該

筆農業用地，即符合本辦法之規定，但如有相關文件或事實

呈現，實際從事農業經營者非該申請人或檢具文件非屬該筆

申請農業用地時，自不符合本辦法之規定。四、又興建農舍

需以直接從事農業生産為要件，即以農業為專職，爰本辦法

第3條之1後段規定『農民健康保險被保險人或全民健康保險

第三類被保險人』免依前段程序審查，乃因農民健康保險應

為無農業以外之專任職業者，以及全民健康保險第一類、第

二類被保險人不得為第三類被保險人，其保險法規已限制保

險人以農業為專職。五、綜上，申請人檢附之農業生産相關

佐證實料，須能佐證為申請人該筆農業用地直接生產，爰相

關文件或事實若呈現非該筆農業用地生產，或非由申請人親

自經營，而係由他人(包含自然人及法人)經營，即不符合本

辦法之規定。」(本院卷第51頁)、110年8月4日函略以

「……申請興建農舍時，除申請人身分認定以外，均須審查

經營計畫書及該筆農業用地自申請日往前至少2年經營實
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績，以確認該筆農業用地確有積極農用之事實。又檢附農業

生產相關佐證資料，如實屬該興建農舍申請人於該筆農業用

地之經營實績，即符合本辦法之規定；但如有相關文件或事

實呈現，實際從事農業經營者非該申請人或檢具文件非屬該

筆農業用地時，自不符合本辦法之規定……。」(本院卷第3

21頁)，是農委會已多次說明「農舍」係與農業經營不可分

離之建築物，讓有心經營農業者於該筆農地上作為放置農機

具兼具居住之需求，與一般家居住宅性質不同；且於受理申

請興建農舍時，除申請人之身分認定外，均須審查經營計畫

書及該農地自申請日往前至少2年經營實績，以確認該農地

有積極農用之事實；且因鑑於早前對於農舍興建資格之審查

常流於側重所有權人之形式審查，而申請人是否直接從事農

業生產之審查則付之闕如(見本院卷第416頁)，乃由農委會

會同相關單位研商訂定興建農舍經營計畫書格式，該會於10

4年10月21日水保農字第0000000000號函檢送興建農舍經營

計畫書格式、審查參考原則及注意事項、申請人資格條件審

查表供各地方主管機關參考，其審查參考原則規定略以，申

請興建農舍之坐落農業用地取得應滿2年始得申請，其目的

在於要求申請人應有2年實際從事農業之事實，並須有實績

始得認定有農業經營需要而申請，且應於經營計畫書敘明

(訴願卷2第14-22頁、本院卷第711-721頁)。故經營計畫書

依上開審查目的，自應敘明興建農舍之需求、既有農業經營

現況及規模、產銷計畫、農舍與農業經營用地之配置對農業

環境之影響等。且因農舍辦法第2條第1項第4款明定「申請

人無自用農舍者」為申請興建農舍資格條件之一，從而，主

管機關審查是否核定興建農舍之申請時，自應將具農民身分

之申請人「自用」農舍需求而有興建農舍之必要性列為審查

重點。

　4.被告依據農舍辦法第2條、第3條、第3條之1規定及上揭農委

會104年10月21日函頒經營計畫書格式，訂定「彰化縣申請

興建農舍農民資格證明作業程序」，其第2點規定：「本作
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業程序申請對象其資格應符合並檢附審查資料如下：(一)屬

農民健康保險被保險人或全國健康保險第3類被保險人者：

……6.檢附依中央主管機關訂定之興建農舍經營計畫書，載

明該筆農業用地農業經營現況、農業用地整體配置及其他事

項。……」第4點規定：「興建農舍經營計畫書，應敘明事

項如下：(一)興建農舍之目的及必要性：1.農業經營規模現

況與居住需求之合理性、必要性，包含：申請人現有自住住

宅與申請興建農業用地之遠近、申請人名下現有住宅數目。

2、申請興建農業用地與既有聚落之遠近距離。3、興建農舍

對該筆農業用地之農業經營使用功能。(二）既有農業經營

現況及規模：1、農業經營現況：說明過去2年內農業經營實

際成效及現況情形並檢附近3個月內照片(照片需有日期)。

2.農業經營規模：目前農產物種類、經營種植面積、產量、

農業設施(項目、數量、面積及使用狀況)、現有農機具(名

稱及數量)。……」(本院卷第59-75頁)。可知符合農舍辦法

第3條之1但書規定，具農保及健保第3類被保險人身分而申

請興建農舍者，仍須檢附經營計畫書，並載明興建農舍之目

的及必要性，及說明過去2年內農業經營實際成效及現況情

形。故林財發雖屬農保身分，無須依農舍辦法第3條之1前段

規定檢附農業生產相關佐證資料，其取得系爭土地係在農發

條例89年1月4日修正施行前，依該條例第18條第3項申請興

建農舍者，於農舍辦法第3條之規定下，其資格仍應符合農

舍辦法第2條第1項第4款、第5款規定，亦即林財發仍應依農

舍辦法第2條第2項規定提出經營計畫書以供被告審查認定是

否符合同條第1項第5款之條件，而經營計畫書之內容應載明

農業經營現況，林財發自有依被告所訂「彰化縣申請興建農

舍農民資格證明作業程序」規定，說明過去2年內農業經營

實際成效及現況情形之必要，且本件為林財發依法申請案

件，林財發自有提出相關證據資料以證明其農業經營實績之

義務，俾供被告機關審查興建農舍之必要性及合理性，且主

管機關亦應實地訪查、調查林財發經營農業之真實性。
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  ㈢經查，林財發前於110年3月16日提具申請書、經營計畫書、

委任同意書及4張達記米廠開立稻穀進貨單、系爭土地照

片、農舍配置圖、確無自用農舍切結書、地籍圖謄本、系爭

土地登記謄本等件(本院卷第158-182頁)，向被告申請於系

爭土地興建農舍資格審查，經被告審視林財發雖檢附108年6

月18日、108年10月20日、109年6月25日及109年11月2日水

稻進貨單共計4張農業生產佐證資料，因缺少農民保險相關

證明文件，並應修正經營計畫書及農舍配置圖，經被告以11

0年5月6日書面第1次通知(訴願卷2第81-82頁)，林財發於11

0年5月19日補正申請書後，再檢附相同4張水稻進貨單(本院

卷第183-188頁)，被告於110年6月7日會勘系爭土地有種植

水稻(本院卷第427-429頁)，嗣被告查詢農委會農糧署糧政

跨區即時申辦服務作業平台之結果，發現系爭土地108年第

一期作申報種植作物為韭菜，經110年7月8日「彰化縣110年

農舍農民資格申請案第五次聯合審查會」會議，審查結果認

有應補正事項，退還申請人補正（本院卷第445頁），被告

乃以110年7月21日函請林財發補正說明為何申請書檢附之產

銷證明與農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台查詢結果不

符(本院卷第527、190頁)，林財發於110年7月26日第2次補

正申請書，附有108年1期作韭菜進貨單並修正農舍經營計畫

書(本院卷第191-195頁)，經被告審查認定符合農舍辦法相

關規定，遂核發110年8月11日興建農舍農民資格證明書在案

(本院卷第232-234頁)。林財發嗣於110年11月3日取得溪湖

鎮公所核發興建農舍建造執照(本院卷第589-591頁)，並於

同年月17日開工，被告於110年11月24日收受民意代表110年

11月19日函轉楊四川陳情書（本院卷第307-308頁）。

　㈣系爭土地之鄰地同段1289地號地主楊四川陳情表示林財發已

高齡90歲，本身經營西服店從未耕種，及系爭土地106年及1

07年由王錫謙承租種植韭菜花、108年改種水稻、收割後解

除租賃；109年由隔鄰地1287地號地主吳志豪承租種植水

稻、100年二期結束後收回停耕等(本院卷第124、235頁)，
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經被告函請林財發至現地會勘釐清陳情事項，因林財發住院

而兩度延後會勘時間，於111年1月19日由被告及審查小組外

聘委員陪同至現地會勘，林財發仍因身體不適，無法口語或

文字表達意見，而由林財發之子林家銘代為陳述，有該次會

勘紀錄可按（本院卷第451頁），另被告向吳志豪電話訪查

確認其於109年一期、二期承租系爭土地種植水稻後，再繕

打證明書於111年2月19日由吳志豪簽名(乙證2)，並經被告

於本案訴訟中於112年3月21日電話訪談吳志豪，其表示於10

9年一期、二期有承租系爭土地種植水稻，租金一期3千元，

以現金支付，110年一期因馬達長時間沒有使用，無法使

用，經林財發媳婦告知土地要收回自耕，稻穀是自己請人收

割交給當地碾米廠，秤重後領現金，沒有開收據，有電話訪

談紀錄及錄音檔、吳志豪簽署訪談紀錄照片可稽(本院卷第4

95-503頁乙證28-1、29-1)。故林財發於111年3月23日出具

之陳述意見書中陳明略以，林財發於109年上期農耕期間，

在騎車去耕作途中腳部受傷才中途請鄰地林姓夫婦代耕，並

未收取租金等語，顯無可採。又被告於112年3月22日以電話

訪談陳情人楊四川，其表示系爭土地先種韭菜後就改種水

稻，隔壁田的來種一次田、收起來後就準備蓋農舍，蓋農舍

前是荒廢沒有耕種等語，有電話訪談紀錄及錄音檔可稽(本

院卷第505-509頁、乙證28-2、29-2)。另被告於112年3月15

日電話訪談王錫謙表示，其於106年間承租系爭土地，種植

韭菜，做了1、2年期間，準確日期已不清楚，租金半年2、3

千等情，亦有電話訪談紀錄及錄音檔可稽(本院卷第517-521

頁、乙證28-4、29-4)可稽，核與被告查詢農委會農糧署糧

政跨區即時申辦服務作業平台之結果系爭土地106年2期、10

7年1、2期、108年1期(本院卷第527頁)均種植韭菜大致相

符，前開訪談紀錄內容應屬可採。而林財發於110年3月16日

申請時所檢附108年6月18日、108年10月20日、109年6月25

日及109年11月2日水稻進貨單共計4張農業生產佐證資料，

嗣補正108年1期韭菜進貨單並修正農舍經營計畫書，經被告
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於112年3月15日與出具該韭菜進貨單之祥睿農產行負責人黃

建翔電話訪談（乙證28-3、29-3)，其稱所開立之韭菜生產

證明文件，係依照對方口頭提供之數量、金額開立，不清楚

收貨當時有無紀錄數量和金額，有談話紀錄及影音檔可證

（本院卷第191、511-515頁，乙證28-3、29-3)，可知黃建

翔之祥睿農產行開立韭菜生產證明文件，並未查閱108年之

交貨紀錄，也未留存108年之交貨紀錄。另開立上揭4張水稻

進貨單之達記碾米工廠，亦於111年2月23日出具證明書，表

明上揭進貨單係該廠所開立，但無法證明為林財發所耕種，

亦無法證明稻谷來源為哪塊土地及耕種者等(本院卷第471

頁)。而林財發雖提出里長楊耀木證明書，證明林財發確實

自87年至109年止，於系爭農地上有從事農業耕作2年以上之

情事，然經核與上揭諸多證據並不相符。綜上，可知林財發

自106年至109年長期出租系爭土地予他人耕作，並無自任耕

作之事實，110年系爭土地雖有種植水稻，惟林財發於110年

已達90歲高齡，且於當年度2月間經診斷罹有失智症，4月間

林財發媳婦已為林財發聘僱外籍看護（甲證9），則110年間

林財發是否仍於系爭土地耕作，亦有疑義，則系爭土地有無

興建農舍之必要性、合理性，實有疑義，且其檢附之上揭韭

菜進貨單及水稻進貨單難認屬實，經被告於111年3月28日召

開「彰化縣111年農舍農民資格申請案第3次聯合審查會」決

議撤銷前處分（本院卷第488-490頁），從而，被告以原處

分撤銷林財發110年8月11日興建農舍農民資格證明書，尚屬

有據。

  ㈤另衡酌林財發為20年出生，於110年3月16日申請時已達90歲

高齡，且於110年2月19日經診斷出有輕型認知障礙、失智

症，伴有行為障礙，並經彰化地院110年10月18日110年度監

宣字第219號民事裁定宣告為受輔助宣告之人，理由略述：

經法院在鑑定人彰化醫院蕭銘鴻醫師前訊問相對人（即林財

發），相對人於本院點呼時有反應，對於訊問其年籍及身分

證號碼，雖無法正確回答，亦不知當日鑑定之意義，然於訊
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問其戶籍地址、子女狀況、配偶為何人及簡易之算數，均能

正確回應，並可表明自身之身體狀況，而精神鑑定報告中關

於「日常生活狀況：個案平時在家與案子及案媳婦同住，主

要由外籍看護工照護。記得以前的事，但忘了最近的事；談

話時有時會答非所問。近期少外出，多在家和家人一起看電

視，主要是看歌仔戲，但個案忘了最近所看的內容。在家人

準備食物後，可自行用筷子進食，會表示想如廁，但常常來

不及上廁所；其它基本生活如穿衣、洗澡等，皆需他人協

助。較難學習新的事物，反應也較慢。知道金錢的面額，也

知道可購物，可自行表達購物需求，因行動不便而請他人代

買，缺乏安全感所以口袋內會放不少現金；存摺、證件等由

家屬代為管理，避免個案再度被騙錢。」等情，且林財發媳

婦於110年4月16日為林財發聘僱外籍看護，有上揭法院裁

定、診斷證明書、委任招募契約書等可稽(本院卷第29-32、

595-609頁)，林財發111年3月23日陳述意見書亦載明林財發

於110年10月才入住安養院等，綜合以上各情，可知林財發

於110年初基本生活自理能力已現困難。是即便林財發提出1

10年3月19日彰化地院公證書(本院卷第265頁)，證明其申請

興建農舍農民資格證明書時意識清楚乙節，縱屬可信，然農

舍係提供有心經營農業者於該農地上興建輔助及農事生產工

作，兼具居住之需求，林財發於110年3月16日提書申請，至

被告110年8月間核定前處分之前，林財發早已缺乏或未具足

夠之基本生活自理能力，應難從事勞動強度需求更高之農耕

活動，應認林財發已無農作能力，且亦有距離系爭土地僅3

公里之居住處所（本院卷第160頁），即無興建農舍之必要

性、合理性。至於原告請求傳喚里長楊耀木，證明林財發確

實自87年至109年止，於系爭農地上有從事農業耕作2年以上

之情事，本院認無傳喚必要。

  ㈥至於原告所援引最高行政法院110年度上字第677號判決係

以，「農委會本於農發條例中央主管機關職權，訂定農民申

請興建農舍應檢附之經營計畫書格式範例，並就上開規定應
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審查項目訂定經營計畫書審查原則提供地方主管機關參考，

而以104年10月21日農水保字第0000000000號函檢送給各地

方主管機關，經核均與農發條例第18條及興建農舍辦法第2

條、第3條之1規定並無牴觸，地方主管機關自得援為審查興

建農舍申請人資格之依據。又該函說明欄第3點釋示：

『三、另有關本辦法第3條之1規定，申請人應檢附農業生產

相關佐證資料一節，請申請人應檢附下列證明文件之一，且

為申請日往前至少2年內每年之農業生產佐證文件：……㈤

銷售自產農產品相關證明文件或單據：最低額度以每0.1公

頃農產品銷售每年新臺幣30,600元為基數，再依申請農業用

地之面積倍數比例調整。……』該案原告為農保之被保險

人，自無農委會104年函說明欄第3點規定之適用，該案被告

以原告銷售農產品未達上揭基數而駁回，核屬有誤而撤銷原

處分」等案件事實，核與本件事實不同，無從比附援引。

  ㈦綜上所述，原處分於法並無違誤，訴願決定予以維持，核無

不合。原告訴請撤銷訴願決定及原處分，為無理由，應予駁

回。

  ㈧本件判決基礎已經明確，兩造其餘的攻擊防禦方法及訴訟資

料經本院斟酌後，核與判決結果不生影響，無一一論述的必

要，併予敘明。　　

六、結論：原告之訴無理由。

中　　華　　民　　國　　112 　年　　8 　　月　　3 　　日

                臺中高等行政法院第二庭

                        審判長法官　劉錫賢

                              法官　林靜雯

　　　　　　　　　　　　　　　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
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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：

中　　華　　民　　國　　112 　年　　8 　　月　　3 　　日

                              書記官　朱子勻

得不委任律師為訴訟

代理人之情形

所  需  要  件

㈠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。

㈡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㈠、㈡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㈡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
                             111年度訴字第303號
                                    112年7月13日辯論終結
原      告  林家銘(林財發之繼承人)


            林雪玉(林財發之繼承人)




訴訟代理人  王翼升  律師
複 代理 人  廖泉勝  律師
被      告  彰化縣政府                                
代  表  人  王惠美              
訴訟代理人  劉律緯              
            黃松欽                      
上列當事人間申請興建農舍農民資格核定事件，林財發不服行政院農業委員會111年10月13日農訴字第1110713784號訴願決定，提起行政訴訟，本院判決如下：
    主  文
一、原告之訴駁回。
二、訴訟費用由原告負擔。
　　事實及理由
壹、程序事項
一、按行政訴訟法第113條第1項規定：「原告於判決確定前得撤回訴之全部或一部。但於公益之維護有礙者，不在此限。」原告起訴時狀載訴之聲明原為：「1.訴願決定及原處分（即被告111年4月13日府農務字第111011374號函）均撤銷。2.被告應就原告民國110年3月16日提出之申請書，作成准予原告興建農舍農民資格證明書。」嗣於112年3月8日準備程序撤回第2項訴之聲明，因原處分係撤銷被告就原告110年3月16日申請所核發之「110年8月11日府農務字第0000000000號函暨彰化縣申請興建農舍農民資格證明書」，倘原處分違法經撤銷，原授益處分之效力當然回復，是其撤回聲明第2項部分，於法核無不合，應予准許。
二、按民事訴訟法第168條至第171條、第173條、第174條、第176條至第181條、第185條至第187條之規定，於本節準用之。行政訴訟法第186條定有明文。又按「當事人死亡者，訴訟程序在有繼承人、遺產管理人或其他依法令應續行訴訟之人承受其訴訟以前當然停止。」、「第168條、第169條第1項及第170條至前條之規定，於有訴訟代理人時不適用之。但法院得酌量情形，裁定停止其訴訟程序。」民事訴訟法第168條、第173條分別明文。另按行政訴訟法第181條第1項規定：「訴訟程序當然停止後，依法律所定之承受訴訟之人，於得為承受時，應即為承受之聲明。」查原告林財發（下稱林財發）於起訴後之112年5月18日死亡，有除戶謄本可參（本院卷第687頁），經其繼承人林家銘、林雪玉於112年6月16日具狀聲明承受訴訟（本院卷第681-683頁），惟被告具狀主張林財發所提為行政訴訟法第5條第2項之課予義務訴訟，其訴訟標的在於認定個人興建農舍農民資格，作成准予興建農舍之行政處分，而林財發起訴後死亡，自屬無當事人能力，且興建農舍之權利及被告所為行政處分，性質上專屬於提出申請之林財發所享有，不得作為繼承對象，應以欠缺起訴合法要件且無從補正而裁定駁回原告之訴等語，經查，被告對於林財發110年3月16日之申請，以110年8月11日府農務字第0000000000號函核發彰化縣申請興建農舍農民資格證明書，而完全滿足林財發之申請案，嗣於111年4月13日以府農務字第111011374號函撤銷前開110年8月11日所核發之興建農舍農民資格證明書，而經林財發起訴並聲明如前，所提為行政訴訟法第4條第1項之撤銷訴訟類型，尚非同法第5條第2項之課予義務訴訟，則本件審理標的應為被告所為111年4月13日府農務字第111011374號函即原處分撤銷110年8月11日之前處分是否適法，已非屬林財發基於其農民身分、符合農業用地興建農舍辦法（下稱農舍辦法）第2條所定資格條件等具有一身專屬性質之要件而不得繼承之興建農舍申請案，另參諸行政院農業委員會98年8月11日農授水保字第0000000000號函：「說明一、起造人死亡時，其繼承人願意以原規模繼續辦理相關事宜者，得逕為變更起造人，免再審查其興建資格條件。……」、內政部101年2月29日營署建管字第0000000000號函要旨：「農舍建造起造人於取得農民資格後，於領得農舍建造執照開工前死亡，其繼承人有意繼續興建者，就已依建築法開工之農舍，其繼承人免依農業用地興建農舍辦法第3條（102年7月1日修正為第2條）規定所需資格，得由繼承人辦理變更為起造人。」等內容，應認原告林財發之繼承人對於本件得否合法興建農舍乙事，仍具訴之利益，從而，林財發之繼承人林家銘、林雪玉於其死亡後具狀聲明承受訴訟，認屬於法相合，應予准許。   
貳、實體事項
一、爭訟概要：
　　林財發前於110年3月16日填具申請書，並檢附興建農舍經營計畫書(下稱經營計畫書)及農業生產佐證資料，經由○○縣○○鎮公所(下稱溪湖鎮公所)向被告申請於○○縣○○鎮鎮安段1288地號土地(下稱系爭土地)興建農舍農民資格審查，經被告核發110年8月11日府農務字第0000000000號彰化縣申請興建農舍農民資格核定證明書(下稱110年8月11日興建農舍農民資格證明書或前處分)在案。嗣經民眾陳情，被告查證發現系爭土地109年第1期及第2期農作皆由他人耕作，非由林財發親自耕作，且據林財發111年3月23日陳述意見書略以，其109年上期農耕期間，在騎機車前往耕作途中腳部受傷，請東側同地段1287地號土地之林姓夫婦代耕等語，被告認定系爭土地於109年係由他人代耕，林財發未能提供自申請日往前至少2年之經營實績，不符行政院農業委員會110年8月4日農企字第0000000000號函釋(下稱農委會110年8月4日函釋)意旨，且林財發申請時所提供之相關資料為不實資料，乃依農舍辦法第13條規定，以111年4月13日府農務字第0000000000號函(下稱原處分)撤銷前揭110年8月11日興建農舍農民資格證明書。林財發不服，提起訴願，經訴願決定駁回，於是提起本件行政訴訟。
二、原告起訴主張及聲明：
  ㈠主張要旨：
　1.林財發前經臺灣彰化地方法院(下稱彰化院)110年度監宣字第219號民事裁定宣告為受輔助宣告之人，並選定林家銘為輔助人。林財發於110年8月11日取得興建農舍農民資格證明書後，經溪湖鎮公所核發建造執照，復因原處分而遭撤銷建造執照。又林財發係於110年2月19日診斷出失智症，惟作成甲證4公證書時，有告知公證人林財發患有失智症，惟因當下林財發仍未經法院監護宣告，於法仍屬完全行為能力之人，仍得為法律行為。林財發係於110年4月20日始聘僱外籍看護。
　2.林財發係自86年10月18日參加農民健康保險(下稱農保)為被保險人，依農舍辦法第3條之1但書規定無須依同條前段規定申請興建農舍時，檢附農業生產相關佐證資料，供主管機關會同專家、學者會勘之必要性及義務性，原處分以林財發無自申請日往前最少2年農業經營實績，據以撤銷110年8月11日興建農舍農民資格證明書，於法有違：
　　⑴依據農業發展條例(下稱農發條例)第18條第3項、第5項、農舍辦法第3條之1規定，及參酌高雄高等行政法院110年度訴字第66號判決意旨，原告既屬農舍辦法第3條之1但書所定之農民，是原告實際從事農業生產乙節，業經審查認定在案，原告即為農舍辦法所定之農民，無須依同條前段規定於申請興建農舍時，檢附農業生產相關佐證資料，供主管機關會同專家、學者會勘後認定其是否為農民。主管機關固對於認定農民與否乙事訂有參考認定標準，惟尚不得執此標準，反過來適用於已具農民身分之原告，並謂原告所有系爭土地近2年內之銷售紀錄，未達依該函計算之最低銷售額度，而作為否准原告興建農舍之準據。本件無農委會109年9月11日農企字第0000000000號函適用之餘地，若依該函意旨，將造成容任行政主管機關以函釋架空農舍辦法第3條之1但書之規定。
　　⑵復按農委會110年6月4日農企字第0000000000號函進一步敘明：「四、又興建農舍需以直接從事農業生產為要件，即以農業為專職，爰本辦法第3條之1後段規定『農民健康保險被保險人或全民健康保險第三類被保險人』免依前段程序審查，乃因農民健康保險應為無農業以外之專任職業者，以及全民健康保險第一類及第二類被保險人不得為第三類被保險人，其保險法規已限制保險人以農業為專職。」等語可知，於符合農保或健保第三類被保險人之情形下，本即無庸再透過農舍辦法第3條之1前段為審查程序。是林財發不論農發條例前、後，皆符合興建農舍資格之農民，無須檢附農業生產相關資料並經主管機關會同專家、學者會勘後認定之必要，原處分適用法律顯有錯誤。
　　⑶訴願決定以林財發109年未自任農業生產、110年申請時所提供農業生產相關佐證資料不實等，然被告依其內規所定「彰化縣興建農舍農民資格證明申請資料檢視表」、「彰化縣申請興建農舍農民資格證明作業程序」，於「身分別」欄位，除必備共同文件外，本即區分為「1.農保、2.全民健康保險第三類」之態樣及「3.『非屬』農保或全民健康保險第三類」之態樣，前者僅需檢附勞保局或健保署各地辦事處取得興建農舍農民資格申請日前30日內之投保證明文件，不需提出「申請日往前至少2年內每1年之農業生產相關佐證資料」，原處分已違反行政自我拘束，其以此作為撤銷110年8月11日興建農舍農民資格證明書之基礎，顯有違不當聯結禁止原則。至於被告所援引乙證12農委會109年9月14日函，係針對「申請人出具領取調整耕作制度活化農地計畫轉（契）作補貼之證明文件（不含休耕給付）或繳售公糧稻穀等證明文件」所為函釋，與本件核心爭點無涉。
　3.被告補充答辯一狀自承其就1287地號土地所有權人並無作成訪談紀錄，可見原處分之草率。又乙證2吳志豪證明書除手寫簽名外，其餘係先經電腦繕打方式由其簽名，此證據之蒐集及取得歷程，全無任何紀錄，可利用性令人質疑。林財發於申請農民資格證明書時，除精神意識清楚正常外，亦有積極農用事實，有卷附照片及彰化地院110年度彰院公字第002000094號公證書可證，林財發迄至110年3月19日為止，意識清楚正常、尚能簽名，且能理解法律行為、作成事實行為，否則公證人豈敢公證。另有里長楊耀木提出證明書證明林財發確實自87年至109年止，於系爭農地上有從事農業耕作2年以上之情事，聲請傳喚楊耀木到庭作證。
　4.被告無非係以「民眾陳情該土地非臺端親自耕作，且經本府調查該土地109年一期作及二期作皆由他人耕作，非臺端親自耕作」云云。惟依最高行政法院110年度上字第677號判決意旨可知，屬農保或健保第3類之被保險人，因其實際從事農業生產業經審查認定，故農舍條例第3條之1但書規定免須再依前段規定程序認定之；而所稱「經營計畫書」，僅係用以供主管機關確認該農業用地確係供農業使用與不影響農業生產及農村發展之條件。且農發條例所稱之「農業使用」，係僅規範「指農業用地依法實際供農作、……及設置相關之農業設施或農舍等使用者。」（該條例第3條第12款參照），並無所謂「農業使用」僅限於「自耕」之要件；且農發條例亦肯認「農業用地租賃」為農地使用之合法態樣（同條第14款參照），農發條例第18條亦未有申請農舍須限於自耕之構成要件，毋寧所強調者係該農業用地確係供農業使用即足。至於農舍辦法第2條第1項第5款，亦無所謂「須自耕」之要件，如細繹該款規定，應僅須「申請人為該農業用地之所有權人」、「該農業用地應確供農業使用」、「屬未經申請興建農舍」之構成要件該當即足；而反面構成要件則為「該農舍之興建並不得影響農業生產環境及農村發展」，惟不論如何，純就法規文義射程範圍，均未見有被告所謂「須自耕」抑或「不得由他人代耕或不得出租予他人耕作」之要件，被告誤將其他法律規定如三七五減租條例之自耕要件混淆至農發條例及農舍辦法，違反法律保留原則，亦逾越農發條例母法授權範疇。此由被告訴訟代理人庭期表示「在審農舍農民資格時，不會討論到租金這一塊……土地給別人耕作有時並不會收租金，有時目的是要土地有實際耕作就好，不要被人倒垃圾，不要荒廢，有時就沒有收租金。」等語，可知就申請農舍之構成要件，不以是否自耕為判斷重點，而應係該筆農業用地是否確有作農業使用即足。
　5.林財發固認被告乙證29-1至乙證29之4不應遲至訴訟期間始調查並提出作為論據，且此足證被告作成原處分前，未盡職權調查職責，另自上開證物可知，系爭土地確有供農業使用之事實，符合農舍辦法第2條第1項第5款要件：
　  ⑴乙證29-2楊四川陳述內容與其陳情書內容已有未合（音檔內一下稱係吳先生、一下謂係代耕業者，而就種植的種類，亦與陳情內容未能直接相符，嗣後又表示不知道、要想一下；復稱時間過太久無法確認云云；且乙證16所述內容，亦與乙證29-4王錫謙所述內容相悖），且其係本於傳聞陳述，又係陳情人，立場與原告對立，證言憑信質疑。
　  ⑵乙證29-4王錫謙陳述內容，亦與被告所稱申請日起算2年範圍無涉，若法院認此仍屬裁判資料範圍，由其陳述內容可知林財發彼時精神尚屬奕奕，會於系爭土地拔草等農作，及甚至更早之前確有從事農作之事實。
　  ⑶就乙證29之3黃健翔陳述內容：「確實有賣我貨阿當然我要開阿，他如果沒有賣我貨我當然不會開這張阿」、「(問：他確實在108年的時候把貨賣給你？)是阿。」、「(問：你補開的時候是確定他108年的時候有賣那些數量給你？)對阿對阿。我印象中有這件事情。」、「不可能他交給我1百公斤我寫1千公斤」等語，可知系爭農地確係有農業經營事實。
　  ⑷乙證29-1吳志豪陳述內容，固指109年向林財發承租耕作系爭土地等，林財發否認外，惟可證系爭農地確係有農業經營事實。林財發媳婦張素純可證，吳志豪曾向林財發表示欲購買系爭農地遭拒絕，吳志豪亦自承曾借用林財發資材室及抽水機並曾致抽水機損壞等情，是其曾與林財發存有嫌隙，立場及證言憑信性即堪質疑；林財發長年與東邊1286地號鄰地徐東欽比賽水稻收成成果，而1287地號吳志豪，應係108年底才購置該農地，不明瞭相關事實，純係附和陳情人與被告要求切結，臨訟製作之證據內容，實不足採。
　6.如自整體法律體系觀察，於涉及田賦課徵等節尚訂有諸如「查編與農業經營不可分離土地作業要點」等規範，其中關於已既存之實際供與農業經營不可分離之農舍部分，該要點第10點尚訂有「土地係供農舍使用者，其使用人與土地所有權人間若非屬同一人時，應以具有配偶、直系親屬、承領、承耕關係者為限」，可知，於已經存在之農舍使用人範疇，尚連承耕關係者亦仍屬合法之使用人，依舉重明輕法理，關於農地租賃、農舍申請及使用之法律及法規命令，所關乎之重點應係該農舍、農地確實係有供農業使用即足，其所欲遏止者係以興建農舍卻作為觀光之用或是營運之用者，而被告迄今調查結果而言，系爭農地確係存在農作事實，姑不論具農民資格之林財發是否有提出農業實績之行為義務，惟就客觀調查結果亦可認存在農業生產無疑。至於乙證23所涉會勘紀錄影音檔，時間點係被告核發資格證明書後始有部分施工狀態，彼時當然不會有農業施作情狀，且其內容係被告以「重複林財發回答」之方式記載，林財發未有被告所描述之文句等語。另若以農舍辦法第13條第1項構成要件文字查找行政法院裁判，僅有臺北高等行政法院104年度訴字第198號判決，司法實務就該條適用範疇，係對應如施工計畫書資料不實；樓地板面積、平面圖及面積計算表面積是否相符等態樣，而不及於與建築法無關之態樣，是被告誤認農舍辦法第13條第1項所稱「資料不實」之涵攝範疇。
  ㈡聲明：訴願決定及原處分撤銷。
三、被告答辯及聲明：
  ㈠答辯要旨：
　1.本案係林財發申請核發興建農舍農民資格核定證明書時，檢附不實資料，致使被告依該不實資料而作成核准之行政處分，經被告依職權調查林財發之申請案不符農舍辦法第2條規定及農委會110年8月4日函釋意旨，依同辦法第13條規定作成原處分。依該函釋意旨，倘林財發有檢附農保被保險人證明資料，僅係證明林財發係「農民身分」，與該筆農業用地是否確有積極農用之事實無涉，林財發主張依農舍辦法第3條之1規定定檢附農保被保險人證明資料，即不用檢附農業生產相關佐證實料部分，容有誤解。有關林財發具農民身分部分，被告亦不爭執，惟依前揭函釋意旨，林財發仍須提供經營計畫書及該筆農業用地自申請日往前至少2年經營實績，供被告審查林財發於該筆農業用地確有積極農用之事實，以杜絕農舍及農地不當炒作。故林財發於110年3月16日向被告申請興建農舍農民資格核定證明書，自應檢附自申請日（110年3月16日）往前2年內（108及109年)之系爭農地經營實績證明。
　2.林財發於110年3月16日經由溪湖鎮公所向被告申請於系爭土地興建農舍，經被告檢視林財發申請書，雖檢附108年6月18日、108年10月20日、109年6月25日及109年11月2日水稻進貨單共計4張農業生產佐證資料，因缺少農民保險相關證明文件，並應補正「興建農舍經營計畫書」及農舍用地配置圖，經被告以110年5月6日書面第1次通知，林財發於110年5月19日補正申請書後，被告查詢農委會農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台之結果，發現系爭土地108年第一期作申報種植作物為韭菜，乃以110年7月21日函請林財發補正說明為何申請書檢附之產銷證明與農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台查詢結果不符。林財發於110年7月26日第2次補正申請書，附有108年1期作韭菜進貨單並修正農舍經營計畫書，經被告審查認定符合農舍辦法相關規定，核發110年8月11日興建農舍農民資格證明書在案。
　3.林財發申請所檢附資料不實：
　　⑴依農委會109年9月14日農企字第0000000000號函釋意旨，有關檢附農業生產相關佐證資料之審查，如有相關文件或事實呈現，實際從事農業經營者非該申請人或檢具文件非屬該筆申請農業用地時，自不符合本辦法之規定。本件前經立法委員函轉溪湖鎮鎮安段1289地號地主之陳情「系爭土地從未有過耕種事實，如何取得合法的農舍建照？」及該地主於111年2月間以傳真方式提供系爭土地106年至110年承租情形，經被告依職權調查，向同段1287地號地主林美升、吳志豪夫婦求證，始知系爭土地109年一期作及二期作皆出租其耕種水稻，有吳志豪證明書可稽，此證明係被告先以電話訪談確認後再繕打證明書由其簽名。
　　⑵林財發111年3月23日陳述意見書說明四係載：「109年上期農耕期間，在騎機車去耕作途中腳部受傷，才中途請東側1287地號的林美(升)夫婦代耕，並未收取租金，後來是因為(林財發所有而出借林美升夫婦）馬達壞掉，才（向林美升夫婦）收取馬達修理費而已。」，惟被告於112年3月21日與林美升配偶吳志豪電話訪談，承租人吳志豪稱：林財發向其收取每期作3,000元整之租金，並以現金面交方式支付。且系爭土地於110年後又有其他人耕作，但對林財發有無對耕作人收取租金一事並不確定。但未曾向林財發借馬達或修理馬達，也無支付林財發馬達維修費用一事等情，林財發前開陳述意見書說明所載，顯與承租人吳志豪所稱不符。
　　⑶被告於112年3月15日與祥睿農產行負責人黃建翔電話訪談，黃建翔稱所開立之韭菜生產證明文件，係依照對方口頭提供之數量、金額開立，而非查閱108年之交貨紀錄，也未留存108年之交貨紀錄，且黃建翔不願在紙本記錄簽名，有影音檔可證。
　　⑷被告112年3月15日與系爭土地承租人王錫謙電話訪談，王錫謙記得其在106年左右曾承租系爭土地約1年多，後續由吳志豪繼續承租，但準確日期無法確認，租金每半年約2,000至3,000元左右，以現金面交方式支付，偶爾看見林財發到系爭土地巡視，不過實際耕作者仍是王錫謙本人，但不願在紙本記錄簽名，有影音檔可證。
　　⑸被告查詢農委會農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台之結果，系爭土地及附近同段1296地號土地於107年第二期作、108年第一期作皆申報種植韭菜。經調閱107年10月30日航照圖、107年12月8日衛星影像，1296地號與系爭土地均呈現作畦栽培且綠色均勻分布，屬有積極管理作物之樣態；另調閱108年4月9日衛星影像照片，1296地號仍呈現均勻綠色，而系爭土地則呈現接近土壤顏色，可能屬於無種植作物或作物稀疏之樣態；再查詢農委會上揭作業平台，同時間相鄰之1287地號係申報種植水稻，亦呈現較深綠顏色。韭菜為長期作物，以大葉種39號韭菜為例，播種後約115天左右可以收割，收割後可再生，能連續採收。林財發檢附108年第1期(進貨時間108年1月1日起至6月30日止)韭菜進貨單產量為1620公斤，雖接近溪湖鎮韭菜產量平均值，但108年4月9日衛星影像照片顯示，系爭土地並無種植跡象，則林財發檢附之108年第1期作韭菜進貨，顯不合理。
　　⑹依農委會109年8月12日農企字第0000000000號函釋意旨，農地之農業經營行為是否屬常態之經營方式，以及是否有農業經營之事實且衍生興建農舍輔助農事之需求，應由主管機關就申請個案審認。108年4月9日衛星影像照片顯示無農業使用，系爭土地非屬常態之經營方式，又林財發提供不實之產銷證明，且長期出租他人耕作並收取租金，未親自耕作，不符該函釋規定之「常態之經營方式」、「有農業經營之事實且衍生興建農舍輔助農事之需求」，而無積極農用之需求。
　4.依臺灣彰化地方法院110年度監宣字第219號民事裁定略以：「聲請人林家銘為相對人林財發之子，相對人於110年2月19日即診斷出有輕型認知障礙、失智症，伴有行為障礙，致其有不能為意思表示或受意思表示之狀況。又因發現相對人名下之溪湖鎮農會活期帳戶……於109年5月至12月間有多筆提款紀錄，就此相對人迄今均無法交代金錢去處……三、其他基本生活如穿衣、洗澡等，皆需他人協助」，又林財發申請本件農民資格證明日期為110年3月16日，申請案是否確係林財發本人所申請即非無疑？林財發基本生活如穿衣、洗澡等皆需他人協助，是否有農作能力，倘林財發已無農作能力，即無興建農舍之必要性、合理性，林財發是否能清楚表示其申請農舍之意思既尚有疑義，該申請案是否為他人於林財發患有失智症、缺乏正常判斷能力下代林財發逕行申請，申請人是否為林財發即有不實。
　5.興建農舍為多階段行政處分，先向農業主管機關申請並取得核定興建農舍農民資格後，再向建築主管機關申請興建農舍。依農委會104年11月2日農授水保字第0000000000號函釋意旨，申請人所檢附之佐證文件，倘日後查有資料不實者，自得依農舍辦法第13條規定撤銷其核定，並不限於施工計畫不實，且該條規定係「由直轄市、縣（市）主管機關撤銷核定」，並非主管建築機關。又被告110年8月11日核定林財發興建農舍農民資格證明書，皆有說明「申請建造執照必須同時檢附本證明書與核定之興建農舍經營計畫書」，故被告核定之興建農舍經營計畫書，係提出申請興建農舍之法定資料。
　6.原告所援引臺北高等行政法院104年度訴字第198號判決，係該案原告施工計畫書之資料雖有不實，但被告應先撤銷「建築許可」，而誤撤銷「使用執照」，因該瑕疵致原處分及訴願決定被撤銷，與本案經營計畫書內容不實係屬二事。又其援引最高行政法院110年度上字第677號判決意旨，係有關農保被保險人依農舍辦法第3條之1規定即符合農民之條件。但是否符合農舍辦法第2條第1項第5款所訂確供農業使用與不影響農業生產環境及農村發展之條件，仍應就檢附之經營計畫書內容逐項審查認定之。該案爭點是農舍辦法第3條規定之「農民」身分，而本案爭點是第2條第1項第5款規定及「經營計畫書」內容是否屬實，實屬二事。
　7.農委會已多次說明「農舍」係與農業經營不可分離之建築物，讓有心經營農業者於該筆農地上作為放置農機具兼具居住之需求，與一般家居住宅性質不同；且於農業用地興建農舍係為許可之行為，應有積極農用之事實，並非擁有農業用地即可興建農舍，依農舍辦法第2條第2項規定：「前項第5款規定確供農業使用與不影響農業生產環境及農村發展之認定，由申請人檢附依中央主管機關訂定之經營計畫書格式，載明該筆農業用地農業經營現況、農業用地整體配置及其他事項，送請直轄市、縣（市）主管機關審查。」被告要求林財發檢附之經營計畫書，應敘明興建農舍之需求、既有農業經營現況及規模、產銷計畫等。倘系爭土地承租他人耕作，林財發即無興建農舍以便於耕作或存放農機具之必要，即不符合經營計畫書內「興建農舍之需求」之要件，而該農舍無益於系爭土地作農業生產，反而因興建農舍造成農地生產面積縮減，影響農業生產環境。農舍興建之立法精神，係強調「無自用農舍」而需興建者，故農舍應以「自用」為原則，並應與農業經營不可分離，倘於辦理農舍稽查作業時，如有非自用或農業用地未積極作農業使用等情形，均屬違規使用。林財發檢附之經營計畫書內容及農業生產證明文件皆屬不實，使被告作成有瑕疵之前處分，被告依農舍辦法第13條規定作成原處分撤銷前處分並無不當等語。   
  ㈡聲明：原告之訴駁回。
四、爭點：
    被告以原處分撤銷原核發之110年8月11日興建農舍農民資格證明書，是否適法？
五、本院的判斷：
  ㈠前提事實：爭訟概要所述，除上列爭點外，為兩造所不爭執，並有林財發申請書、110年8月11日興建農舍農民資格證明書、原處分函、訴願決定書（本院卷第157-195、232-234、77-99頁）在卷可稽，堪認為真實。
  ㈡本件應適用之法規：
  1.農發條例第3條規定：「本條例用辭定義如下：……三、農民：指直接從事農業生產之自然人。……十、農業用地：指非都市土地或都市土地農業區、保護區範圍內，依法供下列使用之土地：……㈡供與農業經營不可分離之農舍……十一、耕地：指依區域計畫法劃定為特定農業區、一般農業區、山坡地保育區及森林區之農牧用地。」第18條規定：「(第1項)本條例中華民國89年1月4日修正施行後取得農業用地之農民，無自用農舍而需興建者，經直轄市或縣 (市) 主管機關核定，於不影響農業生產環境及農村發展，得申請以集村方式或在自有農業用地興建農舍。……(第3項)本條例中華民國89年1月4日修正施行前取得農業用地，且無自用農舍而需興建者，得依相關土地使用管制及建築法令規定，申請興建農舍。……(第5項)前4項興建農舍之農民資格、最高樓地板面積、農舍建蔽率、容積率、最大基層建築面積與高度、許可條件、申請程序、興建方式、許可之撤銷或廢止及其他應遵行事項之辦法，由內政部會同中央主管機關定之。」
  2.依上開農發條例第18條第5項之授權，內政部會同農委會訂定之行為時（104年9月4日修正）農舍辦法第2條規定：「(第1項)依本條例第18條第1項規定申請興建農舍之申請人應為農民，且其資格應符合下列條件，並經直轄市、縣（市）主管機關核定：……5、申請人為該農業用地之所有權人，且該農業用地應確供農業使用及屬未經申請興建農舍者；該農舍之興建並不得影響農業生產環境及農村發展。(第2項)前項第5款規定確供農業使用與不影響農業生產環境及農村發展之認定，由申請人檢附依中央主管機關訂定之經營計畫書格式，載明該筆農業用地農業經營現況、農業用地整體配置及其他事項，送請直轄市、縣（市）主管機關審查。」第3條規定：「依本條例第18條第3項規定申請興建農舍之申請人應為農民，且其資格應符合前條第1項第4款及第5款規定，其申請興建農舍，得依……規定辦理。」第3條之1規定：「農民之認定，由農民於申請興建農舍時，檢附農業生產相關佐證資料，經直轄市、縣（市）主管機關會同專家、學者會勘後認定之。但屬農民健康保險被保險人或全民健康保險第三類被保險人者，不在此限。」第13條第1項規定「起造人提出申請興建農舍之資料不實者，直轄市、縣（市）主管機關應撤銷其核定，並由主管建築機關撤銷其建築許可。」又農舍辦法第2條第5款及第2項係於104年9月4日修正及增訂，其立法理由略以：「二、又農舍係提供有心經營農業者於該農地上興建輔助及便利其農事生產工作，兼具居住之構造物；因此申請興建農舍之該筆農業用地應確供農業使用，且農舍之興建與使用均應與農業經營不可分離。為利直轄市、縣（市）主管機關執行第5款之審查，爰增訂第2項，規範農舍申請人應檢附經營計畫，由直轄市、縣（市）主管機關審認該筆農業用地確供農業使用，且農舍興建確不影響農業生產環境與農村發展。有關『經營計畫書格式』由中央主管機關參照申請農業用地作農業設施容許使用辦法之模式，訂定經營計畫書範例格式，供地方主管機關因地制宜審查參採。」(本院卷第201-205頁)
  3.農委會109年9月11日農企字第0000000000號函略以「……有關興建農舍經營計畫書審查項目『既有農業經營現況及規模』，申請人應敘明申請日往前起算至少2年之經營實績、農產物種類、產量、銷售情形等，其目的在於審認申請人確有實際從事農業事實，並確保該農舍為特許農民於農業用地上從事積極性、經濟性農業生產活動所需而興建。旨案申請人出具之從事農業生產事實證明文件，應核實審酌申請人確有直接從事農業生產之事實，且於該農地之農業經營行為係屬常態之經營方式，並有申請興建農舍之合理性及必要性，始符合本辦法之規定。……」(訴願卷2第24頁)、110年6月4日農企字第0000000000號函略以「二、查『農舍』係與農業經營不可分離之建築物，讓有心經營農業者於該筆農地上作為放置農機具兼具居住之需求，與一般家居住宅性質不同；且於農業用地興建農舍係為許可之行為，應有積極農用之事實，並非擁有農業用地即可興建農舍。三、有關旨案涉及農業用地興建農舍辦法第2條、第3條及第3條之1之執行疑義，本會前於106年7月28日以農水保字第0000000000號函(諒達)說明在案。意即申請興建農舍時，除申請人身分認定以外，均須審查經營計畫書及該筆農業用地自申請日往前至少2年經營實績，以確認該筆農業用地確有積極農用之事實。又檢附農業生產相關佐證資料，如實屬該興建農舍之申請人及該筆農業用地，即符合本辦法之規定，但如有相關文件或事實呈現，實際從事農業經營者非該申請人或檢具文件非屬該筆申請農業用地時，自不符合本辦法之規定。四、又興建農舍需以直接從事農業生産為要件，即以農業為專職，爰本辦法第3條之1後段規定『農民健康保險被保險人或全民健康保險第三類被保險人』免依前段程序審查，乃因農民健康保險應為無農業以外之專任職業者，以及全民健康保險第一類、第二類被保險人不得為第三類被保險人，其保險法規已限制保險人以農業為專職。五、綜上，申請人檢附之農業生産相關佐證實料，須能佐證為申請人該筆農業用地直接生產，爰相關文件或事實若呈現非該筆農業用地生產，或非由申請人親自經營，而係由他人(包含自然人及法人)經營，即不符合本辦法之規定。」(本院卷第51頁)、110年8月4日函略以「……申請興建農舍時，除申請人身分認定以外，均須審查經營計畫書及該筆農業用地自申請日往前至少2年經營實績，以確認該筆農業用地確有積極農用之事實。又檢附農業生產相關佐證資料，如實屬該興建農舍申請人於該筆農業用地之經營實績，即符合本辦法之規定；但如有相關文件或事實呈現，實際從事農業經營者非該申請人或檢具文件非屬該筆農業用地時，自不符合本辦法之規定……。」(本院卷第321頁)，是農委會已多次說明「農舍」係與農業經營不可分離之建築物，讓有心經營農業者於該筆農地上作為放置農機具兼具居住之需求，與一般家居住宅性質不同；且於受理申請興建農舍時，除申請人之身分認定外，均須審查經營計畫書及該農地自申請日往前至少2年經營實績，以確認該農地有積極農用之事實；且因鑑於早前對於農舍興建資格之審查常流於側重所有權人之形式審查，而申請人是否直接從事農業生產之審查則付之闕如(見本院卷第416頁)，乃由農委會會同相關單位研商訂定興建農舍經營計畫書格式，該會於104年10月21日水保農字第0000000000號函檢送興建農舍經營計畫書格式、審查參考原則及注意事項、申請人資格條件審查表供各地方主管機關參考，其審查參考原則規定略以，申請興建農舍之坐落農業用地取得應滿2年始得申請，其目的在於要求申請人應有2年實際從事農業之事實，並須有實績始得認定有農業經營需要而申請，且應於經營計畫書敘明(訴願卷2第14-22頁、本院卷第711-721頁)。故經營計畫書依上開審查目的，自應敘明興建農舍之需求、既有農業經營現況及規模、產銷計畫、農舍與農業經營用地之配置對農業環境之影響等。且因農舍辦法第2條第1項第4款明定「申請人無自用農舍者」為申請興建農舍資格條件之一，從而，主管機關審查是否核定興建農舍之申請時，自應將具農民身分之申請人「自用」農舍需求而有興建農舍之必要性列為審查重點。
　4.被告依據農舍辦法第2條、第3條、第3條之1規定及上揭農委會104年10月21日函頒經營計畫書格式，訂定「彰化縣申請興建農舍農民資格證明作業程序」，其第2點規定：「本作業程序申請對象其資格應符合並檢附審查資料如下：(一)屬農民健康保險被保險人或全國健康保險第3類被保險人者：……6.檢附依中央主管機關訂定之興建農舍經營計畫書，載明該筆農業用地農業經營現況、農業用地整體配置及其他事項。……」第4點規定：「興建農舍經營計畫書，應敘明事項如下：(一)興建農舍之目的及必要性：1.農業經營規模現況與居住需求之合理性、必要性，包含：申請人現有自住住宅與申請興建農業用地之遠近、申請人名下現有住宅數目。2、申請興建農業用地與既有聚落之遠近距離。3、興建農舍對該筆農業用地之農業經營使用功能。(二）既有農業經營現況及規模：1、農業經營現況：說明過去2年內農業經營實際成效及現況情形並檢附近3個月內照片(照片需有日期)。2.農業經營規模：目前農產物種類、經營種植面積、產量、農業設施(項目、數量、面積及使用狀況)、現有農機具(名稱及數量)。……」(本院卷第59-75頁)。可知符合農舍辦法第3條之1但書規定，具農保及健保第3類被保險人身分而申請興建農舍者，仍須檢附經營計畫書，並載明興建農舍之目的及必要性，及說明過去2年內農業經營實際成效及現況情形。故林財發雖屬農保身分，無須依農舍辦法第3條之1前段規定檢附農業生產相關佐證資料，其取得系爭土地係在農發條例89年1月4日修正施行前，依該條例第18條第3項申請興建農舍者，於農舍辦法第3條之規定下，其資格仍應符合農舍辦法第2條第1項第4款、第5款規定，亦即林財發仍應依農舍辦法第2條第2項規定提出經營計畫書以供被告審查認定是否符合同條第1項第5款之條件，而經營計畫書之內容應載明農業經營現況，林財發自有依被告所訂「彰化縣申請興建農舍農民資格證明作業程序」規定，說明過去2年內農業經營實際成效及現況情形之必要，且本件為林財發依法申請案件，林財發自有提出相關證據資料以證明其農業經營實績之義務，俾供被告機關審查興建農舍之必要性及合理性，且主管機關亦應實地訪查、調查林財發經營農業之真實性。
  ㈢經查，林財發前於110年3月16日提具申請書、經營計畫書、委任同意書及4張達記米廠開立稻穀進貨單、系爭土地照片、農舍配置圖、確無自用農舍切結書、地籍圖謄本、系爭土地登記謄本等件(本院卷第158-182頁)，向被告申請於系爭土地興建農舍資格審查，經被告審視林財發雖檢附108年6月18日、108年10月20日、109年6月25日及109年11月2日水稻進貨單共計4張農業生產佐證資料，因缺少農民保險相關證明文件，並應修正經營計畫書及農舍配置圖，經被告以110年5月6日書面第1次通知(訴願卷2第81-82頁)，林財發於110年5月19日補正申請書後，再檢附相同4張水稻進貨單(本院卷第183-188頁)，被告於110年6月7日會勘系爭土地有種植水稻(本院卷第427-429頁)，嗣被告查詢農委會農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台之結果，發現系爭土地108年第一期作申報種植作物為韭菜，經110年7月8日「彰化縣110年農舍農民資格申請案第五次聯合審查會」會議，審查結果認有應補正事項，退還申請人補正（本院卷第445頁），被告乃以110年7月21日函請林財發補正說明為何申請書檢附之產銷證明與農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台查詢結果不符(本院卷第527、190頁)，林財發於110年7月26日第2次補正申請書，附有108年1期作韭菜進貨單並修正農舍經營計畫書(本院卷第191-195頁)，經被告審查認定符合農舍辦法相關規定，遂核發110年8月11日興建農舍農民資格證明書在案(本院卷第232-234頁)。林財發嗣於110年11月3日取得溪湖鎮公所核發興建農舍建造執照(本院卷第589-591頁)，並於同年月17日開工，被告於110年11月24日收受民意代表110年11月19日函轉楊四川陳情書（本院卷第307-308頁）。
　㈣系爭土地之鄰地同段1289地號地主楊四川陳情表示林財發已高齡90歲，本身經營西服店從未耕種，及系爭土地106年及107年由王錫謙承租種植韭菜花、108年改種水稻、收割後解除租賃；109年由隔鄰地1287地號地主吳志豪承租種植水稻、100年二期結束後收回停耕等(本院卷第124、235頁)，經被告函請林財發至現地會勘釐清陳情事項，因林財發住院而兩度延後會勘時間，於111年1月19日由被告及審查小組外聘委員陪同至現地會勘，林財發仍因身體不適，無法口語或文字表達意見，而由林財發之子林家銘代為陳述，有該次會勘紀錄可按（本院卷第451頁），另被告向吳志豪電話訪查確認其於109年一期、二期承租系爭土地種植水稻後，再繕打證明書於111年2月19日由吳志豪簽名(乙證2)，並經被告於本案訴訟中於112年3月21日電話訪談吳志豪，其表示於109年一期、二期有承租系爭土地種植水稻，租金一期3千元，以現金支付，110年一期因馬達長時間沒有使用，無法使用，經林財發媳婦告知土地要收回自耕，稻穀是自己請人收割交給當地碾米廠，秤重後領現金，沒有開收據，有電話訪談紀錄及錄音檔、吳志豪簽署訪談紀錄照片可稽(本院卷第495-503頁乙證28-1、29-1)。故林財發於111年3月23日出具之陳述意見書中陳明略以，林財發於109年上期農耕期間，在騎車去耕作途中腳部受傷才中途請鄰地林姓夫婦代耕，並未收取租金等語，顯無可採。又被告於112年3月22日以電話訪談陳情人楊四川，其表示系爭土地先種韭菜後就改種水稻，隔壁田的來種一次田、收起來後就準備蓋農舍，蓋農舍前是荒廢沒有耕種等語，有電話訪談紀錄及錄音檔可稽(本院卷第505-509頁、乙證28-2、29-2)。另被告於112年3月15日電話訪談王錫謙表示，其於106年間承租系爭土地，種植韭菜，做了1、2年期間，準確日期已不清楚，租金半年2、3千等情，亦有電話訪談紀錄及錄音檔可稽(本院卷第517-521頁、乙證28-4、29-4)可稽，核與被告查詢農委會農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台之結果系爭土地106年2期、107年1、2期、108年1期(本院卷第527頁)均種植韭菜大致相符，前開訪談紀錄內容應屬可採。而林財發於110年3月16日申請時所檢附108年6月18日、108年10月20日、109年6月25日及109年11月2日水稻進貨單共計4張農業生產佐證資料，嗣補正108年1期韭菜進貨單並修正農舍經營計畫書，經被告於112年3月15日與出具該韭菜進貨單之祥睿農產行負責人黃建翔電話訪談（乙證28-3、29-3)，其稱所開立之韭菜生產證明文件，係依照對方口頭提供之數量、金額開立，不清楚收貨當時有無紀錄數量和金額，有談話紀錄及影音檔可證（本院卷第191、511-515頁，乙證28-3、29-3)，可知黃建翔之祥睿農產行開立韭菜生產證明文件，並未查閱108年之交貨紀錄，也未留存108年之交貨紀錄。另開立上揭4張水稻進貨單之達記碾米工廠，亦於111年2月23日出具證明書，表明上揭進貨單係該廠所開立，但無法證明為林財發所耕種，亦無法證明稻谷來源為哪塊土地及耕種者等(本院卷第471頁)。而林財發雖提出里長楊耀木證明書，證明林財發確實自87年至109年止，於系爭農地上有從事農業耕作2年以上之情事，然經核與上揭諸多證據並不相符。綜上，可知林財發自106年至109年長期出租系爭土地予他人耕作，並無自任耕作之事實，110年系爭土地雖有種植水稻，惟林財發於110年已達90歲高齡，且於當年度2月間經診斷罹有失智症，4月間林財發媳婦已為林財發聘僱外籍看護（甲證9），則110年間林財發是否仍於系爭土地耕作，亦有疑義，則系爭土地有無興建農舍之必要性、合理性，實有疑義，且其檢附之上揭韭菜進貨單及水稻進貨單難認屬實，經被告於111年3月28日召開「彰化縣111年農舍農民資格申請案第3次聯合審查會」決議撤銷前處分（本院卷第488-490頁），從而，被告以原處分撤銷林財發110年8月11日興建農舍農民資格證明書，尚屬有據。
  ㈤另衡酌林財發為20年出生，於110年3月16日申請時已達90歲高齡，且於110年2月19日經診斷出有輕型認知障礙、失智症，伴有行為障礙，並經彰化地院110年10月18日110年度監宣字第219號民事裁定宣告為受輔助宣告之人，理由略述：經法院在鑑定人彰化醫院蕭銘鴻醫師前訊問相對人（即林財發），相對人於本院點呼時有反應，對於訊問其年籍及身分證號碼，雖無法正確回答，亦不知當日鑑定之意義，然於訊問其戶籍地址、子女狀況、配偶為何人及簡易之算數，均能正確回應，並可表明自身之身體狀況，而精神鑑定報告中關於「日常生活狀況：個案平時在家與案子及案媳婦同住，主要由外籍看護工照護。記得以前的事，但忘了最近的事；談話時有時會答非所問。近期少外出，多在家和家人一起看電視，主要是看歌仔戲，但個案忘了最近所看的內容。在家人準備食物後，可自行用筷子進食，會表示想如廁，但常常來不及上廁所；其它基本生活如穿衣、洗澡等，皆需他人協助。較難學習新的事物，反應也較慢。知道金錢的面額，也知道可購物，可自行表達購物需求，因行動不便而請他人代買，缺乏安全感所以口袋內會放不少現金；存摺、證件等由家屬代為管理，避免個案再度被騙錢。」等情，且林財發媳婦於110年4月16日為林財發聘僱外籍看護，有上揭法院裁定、診斷證明書、委任招募契約書等可稽(本院卷第29-32、595-609頁)，林財發111年3月23日陳述意見書亦載明林財發於110年10月才入住安養院等，綜合以上各情，可知林財發於110年初基本生活自理能力已現困難。是即便林財發提出110年3月19日彰化地院公證書(本院卷第265頁)，證明其申請興建農舍農民資格證明書時意識清楚乙節，縱屬可信，然農舍係提供有心經營農業者於該農地上興建輔助及農事生產工作，兼具居住之需求，林財發於110年3月16日提書申請，至被告110年8月間核定前處分之前，林財發早已缺乏或未具足夠之基本生活自理能力，應難從事勞動強度需求更高之農耕活動，應認林財發已無農作能力，且亦有距離系爭土地僅3公里之居住處所（本院卷第160頁），即無興建農舍之必要性、合理性。至於原告請求傳喚里長楊耀木，證明林財發確實自87年至109年止，於系爭農地上有從事農業耕作2年以上之情事，本院認無傳喚必要。
  ㈥至於原告所援引最高行政法院110年度上字第677號判決係以，「農委會本於農發條例中央主管機關職權，訂定農民申請興建農舍應檢附之經營計畫書格式範例，並就上開規定應審查項目訂定經營計畫書審查原則提供地方主管機關參考，而以104年10月21日農水保字第0000000000號函檢送給各地方主管機關，經核均與農發條例第18條及興建農舍辦法第2條、第3條之1規定並無牴觸，地方主管機關自得援為審查興建農舍申請人資格之依據。又該函說明欄第3點釋示：『三、另有關本辦法第3條之1規定，申請人應檢附農業生產相關佐證資料一節，請申請人應檢附下列證明文件之一，且為申請日往前至少2年內每年之農業生產佐證文件：……㈤銷售自產農產品相關證明文件或單據：最低額度以每0.1公頃農產品銷售每年新臺幣30,600元為基數，再依申請農業用地之面積倍數比例調整。……』該案原告為農保之被保險人，自無農委會104年函說明欄第3點規定之適用，該案被告以原告銷售農產品未達上揭基數而駁回，核屬有誤而撤銷原處分」等案件事實，核與本件事實不同，無從比附援引。
  ㈦綜上所述，原處分於法並無違誤，訴願決定予以維持，核無不合。原告訴請撤銷訴願決定及原處分，為無理由，應予駁回。
  ㈧本件判決基礎已經明確，兩造其餘的攻擊防禦方法及訴訟資料經本院斟酌後，核與判決結果不生影響，無一一論述的必要，併予敘明。　　
六、結論：原告之訴無理由。
中　　華　　民　　國　　112 　年　　8 　　月　　3 　　日
                臺中高等行政法院第二庭
                        審判長法官　劉錫賢
                              法官　林靜雯
　　　　　　　　　　　　　　　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



		㈠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。



		㈡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㈠、㈡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㈡所示關係之釋明文書影本及委任書。

		








中　　華　　民　　國　　112 　年　　8 　　月　　3 　　日
                              書記官　朱子勻

臺中高等行政法院判決

                             111年度訴字第303號

                                    112年7月13日辯論終結

原      告  林家銘(林財發之繼承人)



            林雪玉(林財發之繼承人)





訴訟代理人  王翼升  律師

複 代理 人  廖泉勝  律師

被      告  彰化縣政府                                

代  表  人  王惠美              

訴訟代理人  劉律緯              

            黃松欽                      

上列當事人間申請興建農舍農民資格核定事件，林財發不服行政

院農業委員會111年10月13日農訴字第1110713784號訴願決定，

提起行政訴訟，本院判決如下：

    主  文

一、原告之訴駁回。

二、訴訟費用由原告負擔。

　　事實及理由

壹、程序事項

一、按行政訴訟法第113條第1項規定：「原告於判決確定前得撤

    回訴之全部或一部。但於公益之維護有礙者，不在此限。」

    原告起訴時狀載訴之聲明原為：「1.訴願決定及原處分（即

    被告111年4月13日府農務字第111011374號函）均撤銷。2.

    被告應就原告民國110年3月16日提出之申請書，作成准予原

    告興建農舍農民資格證明書。」嗣於112年3月8日準備程序

    撤回第2項訴之聲明，因原處分係撤銷被告就原告110年3月1

    6日申請所核發之「110年8月11日府農務字第0000000000號

    函暨彰化縣申請興建農舍農民資格證明書」，倘原處分違法

    經撤銷，原授益處分之效力當然回復，是其撤回聲明第2項

    部分，於法核無不合，應予准許。

二、按民事訴訟法第168條至第171條、第173條、第174條、第17

    6條至第181條、第185條至第187條之規定，於本節準用之。

    行政訴訟法第186條定有明文。又按「當事人死亡者，訴訟

    程序在有繼承人、遺產管理人或其他依法令應續行訴訟之人

    承受其訴訟以前當然停止。」、「第168條、第169條第1項

    及第170條至前條之規定，於有訴訟代理人時不適用之。但

    法院得酌量情形，裁定停止其訴訟程序。」民事訴訟法第16

    8條、第173條分別明文。另按行政訴訟法第181條第1項規定

    ：「訴訟程序當然停止後，依法律所定之承受訴訟之人，於

    得為承受時，應即為承受之聲明。」查原告林財發（下稱林

    財發）於起訴後之112年5月18日死亡，有除戶謄本可參（本

    院卷第687頁），經其繼承人林家銘、林雪玉於112年6月16

    日具狀聲明承受訴訟（本院卷第681-683頁），惟被告具狀

    主張林財發所提為行政訴訟法第5條第2項之課予義務訴訟，

    其訴訟標的在於認定個人興建農舍農民資格，作成准予興建

    農舍之行政處分，而林財發起訴後死亡，自屬無當事人能力

    ，且興建農舍之權利及被告所為行政處分，性質上專屬於提

    出申請之林財發所享有，不得作為繼承對象，應以欠缺起訴

    合法要件且無從補正而裁定駁回原告之訴等語，經查，被告

    對於林財發110年3月16日之申請，以110年8月11日府農務字

    第0000000000號函核發彰化縣申請興建農舍農民資格證明書

    ，而完全滿足林財發之申請案，嗣於111年4月13日以府農務

    字第111011374號函撤銷前開110年8月11日所核發之興建農

    舍農民資格證明書，而經林財發起訴並聲明如前，所提為行

    政訴訟法第4條第1項之撤銷訴訟類型，尚非同法第5條第2項

    之課予義務訴訟，則本件審理標的應為被告所為111年4月13

    日府農務字第111011374號函即原處分撤銷110年8月11日之

    前處分是否適法，已非屬林財發基於其農民身分、符合農業

    用地興建農舍辦法（下稱農舍辦法）第2條所定資格條件等

    具有一身專屬性質之要件而不得繼承之興建農舍申請案，另

    參諸行政院農業委員會98年8月11日農授水保字第000000000

    0號函：「說明一、起造人死亡時，其繼承人願意以原規模

    繼續辦理相關事宜者，得逕為變更起造人，免再審查其興建

    資格條件。……」、內政部101年2月29日營署建管字第000000

    0000號函要旨：「農舍建造起造人於取得農民資格後，於領

    得農舍建造執照開工前死亡，其繼承人有意繼續興建者，就

    已依建築法開工之農舍，其繼承人免依農業用地興建農舍辦

    法第3條（102年7月1日修正為第2條）規定所需資格，得由

    繼承人辦理變更為起造人。」等內容，應認原告林財發之繼

    承人對於本件得否合法興建農舍乙事，仍具訴之利益，從而

    ，林財發之繼承人林家銘、林雪玉於其死亡後具狀聲明承受

    訴訟，認屬於法相合，應予准許。   

貳、實體事項

一、爭訟概要：

　　林財發前於110年3月16日填具申請書，並檢附興建農舍經營

    計畫書(下稱經營計畫書)及農業生產佐證資料，經由○○縣○○

    鎮公所(下稱溪湖鎮公所)向被告申請於○○縣○○鎮鎮安段1288

    地號土地(下稱系爭土地)興建農舍農民資格審查，經被告核

    發110年8月11日府農務字第0000000000號彰化縣申請興建農

    舍農民資格核定證明書(下稱110年8月11日興建農舍農民資

    格證明書或前處分)在案。嗣經民眾陳情，被告查證發現系

    爭土地109年第1期及第2期農作皆由他人耕作，非由林財發

    親自耕作，且據林財發111年3月23日陳述意見書略以，其10

    9年上期農耕期間，在騎機車前往耕作途中腳部受傷，請東

    側同地段1287地號土地之林姓夫婦代耕等語，被告認定系爭

    土地於109年係由他人代耕，林財發未能提供自申請日往前

    至少2年之經營實績，不符行政院農業委員會110年8月4日農

    企字第0000000000號函釋(下稱農委會110年8月4日函釋)意

    旨，且林財發申請時所提供之相關資料為不實資料，乃依農

    舍辦法第13條規定，以111年4月13日府農務字第0000000000

    號函(下稱原處分)撤銷前揭110年8月11日興建農舍農民資格

    證明書。林財發不服，提起訴願，經訴願決定駁回，於是提

    起本件行政訴訟。

二、原告起訴主張及聲明：

  ㈠主張要旨：

　1.林財發前經臺灣彰化地方法院(下稱彰化院)110年度監宣字

    第219號民事裁定宣告為受輔助宣告之人，並選定林家銘為

    輔助人。林財發於110年8月11日取得興建農舍農民資格證明

    書後，經溪湖鎮公所核發建造執照，復因原處分而遭撤銷建

    造執照。又林財發係於110年2月19日診斷出失智症，惟作成

    甲證4公證書時，有告知公證人林財發患有失智症，惟因當

    下林財發仍未經法院監護宣告，於法仍屬完全行為能力之人

    ，仍得為法律行為。林財發係於110年4月20日始聘僱外籍看

    護。

　2.林財發係自86年10月18日參加農民健康保險(下稱農保)為被

    保險人，依農舍辦法第3條之1但書規定無須依同條前段規定

    申請興建農舍時，檢附農業生產相關佐證資料，供主管機關

    會同專家、學者會勘之必要性及義務性，原處分以林財發無

    自申請日往前最少2年農業經營實績，據以撤銷110年8月11

    日興建農舍農民資格證明書，於法有違：

　　⑴依據農業發展條例(下稱農發條例)第18條第3項、第5項、

      農舍辦法第3條之1規定，及參酌高雄高等行政法院110年

      度訴字第66號判決意旨，原告既屬農舍辦法第3條之1但書

      所定之農民，是原告實際從事農業生產乙節，業經審查認

      定在案，原告即為農舍辦法所定之農民，無須依同條前段

      規定於申請興建農舍時，檢附農業生產相關佐證資料，供

      主管機關會同專家、學者會勘後認定其是否為農民。主管

      機關固對於認定農民與否乙事訂有參考認定標準，惟尚不

      得執此標準，反過來適用於已具農民身分之原告，並謂原

      告所有系爭土地近2年內之銷售紀錄，未達依該函計算之

      最低銷售額度，而作為否准原告興建農舍之準據。本件無

      農委會109年9月11日農企字第0000000000號函適用之餘地

      ，若依該函意旨，將造成容任行政主管機關以函釋架空農

      舍辦法第3條之1但書之規定。

　　⑵復按農委會110年6月4日農企字第0000000000號函進一步敘

      明：「四、又興建農舍需以直接從事農業生產為要件，即

      以農業為專職，爰本辦法第3條之1後段規定『農民健康保

      險被保險人或全民健康保險第三類被保險人』免依前段程

      序審查，乃因農民健康保險應為無農業以外之專任職業者

      ，以及全民健康保險第一類及第二類被保險人不得為第三

      類被保險人，其保險法規已限制保險人以農業為專職。」

      等語可知，於符合農保或健保第三類被保險人之情形下，

      本即無庸再透過農舍辦法第3條之1前段為審查程序。是林

      財發不論農發條例前、後，皆符合興建農舍資格之農民，

      無須檢附農業生產相關資料並經主管機關會同專家、學者

      會勘後認定之必要，原處分適用法律顯有錯誤。

　　⑶訴願決定以林財發109年未自任農業生產、110年申請時所

      提供農業生產相關佐證資料不實等，然被告依其內規所定

      「彰化縣興建農舍農民資格證明申請資料檢視表」、「彰

      化縣申請興建農舍農民資格證明作業程序」，於「身分別

      」欄位，除必備共同文件外，本即區分為「1.農保、2.全

      民健康保險第三類」之態樣及「3.『非屬』農保或全民健康

      保險第三類」之態樣，前者僅需檢附勞保局或健保署各地

      辦事處取得興建農舍農民資格申請日前30日內之投保證明

      文件，不需提出「申請日往前至少2年內每1年之農業生產

      相關佐證資料」，原處分已違反行政自我拘束，其以此作

      為撤銷110年8月11日興建農舍農民資格證明書之基礎，顯

      有違不當聯結禁止原則。至於被告所援引乙證12農委會10

      9年9月14日函，係針對「申請人出具領取調整耕作制度活

      化農地計畫轉（契）作補貼之證明文件（不含休耕給付）

      或繳售公糧稻穀等證明文件」所為函釋，與本件核心爭點

      無涉。

　3.被告補充答辯一狀自承其就1287地號土地所有權人並無作成

    訪談紀錄，可見原處分之草率。又乙證2吳志豪證明書除手

    寫簽名外，其餘係先經電腦繕打方式由其簽名，此證據之蒐

    集及取得歷程，全無任何紀錄，可利用性令人質疑。林財發

    於申請農民資格證明書時，除精神意識清楚正常外，亦有積

    極農用事實，有卷附照片及彰化地院110年度彰院公字第002

    000094號公證書可證，林財發迄至110年3月19日為止，意識

    清楚正常、尚能簽名，且能理解法律行為、作成事實行為，

    否則公證人豈敢公證。另有里長楊耀木提出證明書證明林財

    發確實自87年至109年止，於系爭農地上有從事農業耕作2年

    以上之情事，聲請傳喚楊耀木到庭作證。

　4.被告無非係以「民眾陳情該土地非臺端親自耕作，且經本府

    調查該土地109年一期作及二期作皆由他人耕作，非臺端親

    自耕作」云云。惟依最高行政法院110年度上字第677號判決

    意旨可知，屬農保或健保第3類之被保險人，因其實際從事

    農業生產業經審查認定，故農舍條例第3條之1但書規定免須

    再依前段規定程序認定之；而所稱「經營計畫書」，僅係用

    以供主管機關確認該農業用地確係供農業使用與不影響農業

    生產及農村發展之條件。且農發條例所稱之「農業使用」，

    係僅規範「指農業用地依法實際供農作、……及設置相關之農

    業設施或農舍等使用者。」（該條例第3條第12款參照），

    並無所謂「農業使用」僅限於「自耕」之要件；且農發條例

    亦肯認「農業用地租賃」為農地使用之合法態樣（同條第14

    款參照），農發條例第18條亦未有申請農舍須限於自耕之構

    成要件，毋寧所強調者係該農業用地確係供農業使用即足。

    至於農舍辦法第2條第1項第5款，亦無所謂「須自耕」之要

    件，如細繹該款規定，應僅須「申請人為該農業用地之所有

    權人」、「該農業用地應確供農業使用」、「屬未經申請興

    建農舍」之構成要件該當即足；而反面構成要件則為「該農

    舍之興建並不得影響農業生產環境及農村發展」，惟不論如

    何，純就法規文義射程範圍，均未見有被告所謂「須自耕」

    抑或「不得由他人代耕或不得出租予他人耕作」之要件，被

    告誤將其他法律規定如三七五減租條例之自耕要件混淆至農

    發條例及農舍辦法，違反法律保留原則，亦逾越農發條例母

    法授權範疇。此由被告訴訟代理人庭期表示「在審農舍農民

    資格時，不會討論到租金這一塊……土地給別人耕作有時並不

    會收租金，有時目的是要土地有實際耕作就好，不要被人倒

    垃圾，不要荒廢，有時就沒有收租金。」等語，可知就申請

    農舍之構成要件，不以是否自耕為判斷重點，而應係該筆農

    業用地是否確有作農業使用即足。

　5.林財發固認被告乙證29-1至乙證29之4不應遲至訴訟期間始

    調查並提出作為論據，且此足證被告作成原處分前，未盡職

    權調查職責，另自上開證物可知，系爭土地確有供農業使用

    之事實，符合農舍辦法第2條第1項第5款要件：

　  ⑴乙證29-2楊四川陳述內容與其陳情書內容已有未合（音檔

      內一下稱係吳先生、一下謂係代耕業者，而就種植的種類

      ，亦與陳情內容未能直接相符，嗣後又表示不知道、要想

      一下；復稱時間過太久無法確認云云；且乙證16所述內容

      ，亦與乙證29-4王錫謙所述內容相悖），且其係本於傳聞

      陳述，又係陳情人，立場與原告對立，證言憑信質疑。

　  ⑵乙證29-4王錫謙陳述內容，亦與被告所稱申請日起算2年範

      圍無涉，若法院認此仍屬裁判資料範圍，由其陳述內容可

      知林財發彼時精神尚屬奕奕，會於系爭土地拔草等農作，

      及甚至更早之前確有從事農作之事實。

　  ⑶就乙證29之3黃健翔陳述內容：「確實有賣我貨阿當然我要

      開阿，他如果沒有賣我貨我當然不會開這張阿」、「(問

      ：他確實在108年的時候把貨賣給你？)是阿。」、「(問

      ：你補開的時候是確定他108年的時候有賣那些數量給你

      ？)對阿對阿。我印象中有這件事情。」、「不可能他交

      給我1百公斤我寫1千公斤」等語，可知系爭農地確係有農

      業經營事實。

　  ⑷乙證29-1吳志豪陳述內容，固指109年向林財發承租耕作系

      爭土地等，林財發否認外，惟可證系爭農地確係有農業經

      營事實。林財發媳婦張素純可證，吳志豪曾向林財發表示

      欲購買系爭農地遭拒絕，吳志豪亦自承曾借用林財發資材

      室及抽水機並曾致抽水機損壞等情，是其曾與林財發存有

      嫌隙，立場及證言憑信性即堪質疑；林財發長年與東邊12

      86地號鄰地徐東欽比賽水稻收成成果，而1287地號吳志豪

      ，應係108年底才購置該農地，不明瞭相關事實，純係附

      和陳情人與被告要求切結，臨訟製作之證據內容，實不足

      採。

　6.如自整體法律體系觀察，於涉及田賦課徵等節尚訂有諸如「查編與農業經營不可分離土地作業要點」等規範，其中關於已既存之實際供與農業經營不可分離之農舍部分，該要點第10點尚訂有「土地係供農舍使用者，其使用人與土地所有權人間若非屬同一人時，應以具有配偶、直系親屬、承領、承耕關係者為限」，可知，於已經存在之農舍使用人範疇，尚連承耕關係者亦仍屬合法之使用人，依舉重明輕法理，關於農地租賃、農舍申請及使用之法律及法規命令，所關乎之重點應係該農舍、農地確實係有供農業使用即足，其所欲遏止者係以興建農舍卻作為觀光之用或是營運之用者，而被告迄今調查結果而言，系爭農地確係存在農作事實，姑不論具農民資格之林財發是否有提出農業實績之行為義務，惟就客觀調查結果亦可認存在農業生產無疑。至於乙證23所涉會勘紀錄影音檔，時間點係被告核發資格證明書後始有部分施工狀態，彼時當然不會有農業施作情狀，且其內容係被告以「重複林財發回答」之方式記載，林財發未有被告所描述之文句等語。另若以農舍辦法第13條第1項構成要件文字查找行政法院裁判，僅有臺北高等行政法院104年度訴字第198號判決，司法實務就該條適用範疇，係對應如施工計畫書資料不實；樓地板面積、平面圖及面積計算表面積是否相符等態樣，而不及於與建築法無關之態樣，是被告誤認農舍辦法第13條第1項所稱「資料不實」之涵攝範疇。

  ㈡聲明：訴願決定及原處分撤銷。

三、被告答辯及聲明：

  ㈠答辯要旨：

　1.本案係林財發申請核發興建農舍農民資格核定證明書時，檢

    附不實資料，致使被告依該不實資料而作成核准之行政處分

    ，經被告依職權調查林財發之申請案不符農舍辦法第2條規

    定及農委會110年8月4日函釋意旨，依同辦法第13條規定作

    成原處分。依該函釋意旨，倘林財發有檢附農保被保險人證

    明資料，僅係證明林財發係「農民身分」，與該筆農業用地

    是否確有積極農用之事實無涉，林財發主張依農舍辦法第3

    條之1規定定檢附農保被保險人證明資料，即不用檢附農業

    生產相關佐證實料部分，容有誤解。有關林財發具農民身分

    部分，被告亦不爭執，惟依前揭函釋意旨，林財發仍須提供

    經營計畫書及該筆農業用地自申請日往前至少2年經營實績

    ，供被告審查林財發於該筆農業用地確有積極農用之事實，

    以杜絕農舍及農地不當炒作。故林財發於110年3月16日向被

    告申請興建農舍農民資格核定證明書，自應檢附自申請日（

    110年3月16日）往前2年內（108及109年)之系爭農地經營實

    績證明。

　2.林財發於110年3月16日經由溪湖鎮公所向被告申請於系爭土

    地興建農舍，經被告檢視林財發申請書，雖檢附108年6月18

    日、108年10月20日、109年6月25日及109年11月2日水稻進

    貨單共計4張農業生產佐證資料，因缺少農民保險相關證明

    文件，並應補正「興建農舍經營計畫書」及農舍用地配置圖

    ，經被告以110年5月6日書面第1次通知，林財發於110年5月

    19日補正申請書後，被告查詢農委會農糧署糧政跨區即時申

    辦服務作業平台之結果，發現系爭土地108年第一期作申報

    種植作物為韭菜，乃以110年7月21日函請林財發補正說明為

    何申請書檢附之產銷證明與農糧署糧政跨區即時申辦服務作

    業平台查詢結果不符。林財發於110年7月26日第2次補正申

    請書，附有108年1期作韭菜進貨單並修正農舍經營計畫書，

    經被告審查認定符合農舍辦法相關規定，核發110年8月11日

    興建農舍農民資格證明書在案。

　3.林財發申請所檢附資料不實：

　　⑴依農委會109年9月14日農企字第0000000000號函釋意旨，

      有關檢附農業生產相關佐證資料之審查，如有相關文件或

      事實呈現，實際從事農業經營者非該申請人或檢具文件非

      屬該筆申請農業用地時，自不符合本辦法之規定。本件前

      經立法委員函轉溪湖鎮鎮安段1289地號地主之陳情「系爭

      土地從未有過耕種事實，如何取得合法的農舍建照？」及

      該地主於111年2月間以傳真方式提供系爭土地106年至110

      年承租情形，經被告依職權調查，向同段1287地號地主林

      美升、吳志豪夫婦求證，始知系爭土地109年一期作及二

      期作皆出租其耕種水稻，有吳志豪證明書可稽，此證明係

      被告先以電話訪談確認後再繕打證明書由其簽名。

　　⑵林財發111年3月23日陳述意見書說明四係載：「109年上期

      農耕期間，在騎機車去耕作途中腳部受傷，才中途請東側

      1287地號的林美(升)夫婦代耕，並未收取租金，後來是因

      為(林財發所有而出借林美升夫婦）馬達壞掉，才（向林

      美升夫婦）收取馬達修理費而已。」，惟被告於112年3月

      21日與林美升配偶吳志豪電話訪談，承租人吳志豪稱：林

      財發向其收取每期作3,000元整之租金，並以現金面交方

      式支付。且系爭土地於110年後又有其他人耕作，但對林

      財發有無對耕作人收取租金一事並不確定。但未曾向林財

      發借馬達或修理馬達，也無支付林財發馬達維修費用一事

      等情，林財發前開陳述意見書說明所載，顯與承租人吳志

      豪所稱不符。

　　⑶被告於112年3月15日與祥睿農產行負責人黃建翔電話訪談

      ，黃建翔稱所開立之韭菜生產證明文件，係依照對方口頭

      提供之數量、金額開立，而非查閱108年之交貨紀錄，也

      未留存108年之交貨紀錄，且黃建翔不願在紙本記錄簽名

      ，有影音檔可證。

　　⑷被告112年3月15日與系爭土地承租人王錫謙電話訪談，王

      錫謙記得其在106年左右曾承租系爭土地約1年多，後續由

      吳志豪繼續承租，但準確日期無法確認，租金每半年約2,

      000至3,000元左右，以現金面交方式支付，偶爾看見林財

      發到系爭土地巡視，不過實際耕作者仍是王錫謙本人，但

      不願在紙本記錄簽名，有影音檔可證。

　　⑸被告查詢農委會農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台之

      結果，系爭土地及附近同段1296地號土地於107年第二期

      作、108年第一期作皆申報種植韭菜。經調閱107年10月30

      日航照圖、107年12月8日衛星影像，1296地號與系爭土地

      均呈現作畦栽培且綠色均勻分布，屬有積極管理作物之樣

      態；另調閱108年4月9日衛星影像照片，1296地號仍呈現

      均勻綠色，而系爭土地則呈現接近土壤顏色，可能屬於無

      種植作物或作物稀疏之樣態；再查詢農委會上揭作業平台

      ，同時間相鄰之1287地號係申報種植水稻，亦呈現較深綠

      顏色。韭菜為長期作物，以大葉種39號韭菜為例，播種後

      約115天左右可以收割，收割後可再生，能連續採收。林

      財發檢附108年第1期(進貨時間108年1月1日起至6月30日

      止)韭菜進貨單產量為1620公斤，雖接近溪湖鎮韭菜產量

      平均值，但108年4月9日衛星影像照片顯示，系爭土地並

      無種植跡象，則林財發檢附之108年第1期作韭菜進貨，顯

      不合理。

　　⑹依農委會109年8月12日農企字第0000000000號函釋意旨，

      農地之農業經營行為是否屬常態之經營方式，以及是否有

      農業經營之事實且衍生興建農舍輔助農事之需求，應由主

      管機關就申請個案審認。108年4月9日衛星影像照片顯示

      無農業使用，系爭土地非屬常態之經營方式，又林財發提

      供不實之產銷證明，且長期出租他人耕作並收取租金，未

      親自耕作，不符該函釋規定之「常態之經營方式」、「有

      農業經營之事實且衍生興建農舍輔助農事之需求」，而無

      積極農用之需求。

　4.依臺灣彰化地方法院110年度監宣字第219號民事裁定略以：

    「聲請人林家銘為相對人林財發之子，相對人於110年2月19

    日即診斷出有輕型認知障礙、失智症，伴有行為障礙，致其

    有不能為意思表示或受意思表示之狀況。又因發現相對人名

    下之溪湖鎮農會活期帳戶……於109年5月至12月間有多筆提款

    紀錄，就此相對人迄今均無法交代金錢去處……三、其他基本

    生活如穿衣、洗澡等，皆需他人協助」，又林財發申請本件

    農民資格證明日期為110年3月16日，申請案是否確係林財發

    本人所申請即非無疑？林財發基本生活如穿衣、洗澡等皆需

    他人協助，是否有農作能力，倘林財發已無農作能力，即無

    興建農舍之必要性、合理性，林財發是否能清楚表示其申請

    農舍之意思既尚有疑義，該申請案是否為他人於林財發患有

    失智症、缺乏正常判斷能力下代林財發逕行申請，申請人是

    否為林財發即有不實。

　5.興建農舍為多階段行政處分，先向農業主管機關申請並取得

    核定興建農舍農民資格後，再向建築主管機關申請興建農舍

    。依農委會104年11月2日農授水保字第0000000000號函釋意

    旨，申請人所檢附之佐證文件，倘日後查有資料不實者，自

    得依農舍辦法第13條規定撤銷其核定，並不限於施工計畫不

    實，且該條規定係「由直轄市、縣（市）主管機關撤銷核定

    」，並非主管建築機關。又被告110年8月11日核定林財發興

    建農舍農民資格證明書，皆有說明「申請建造執照必須同時

    檢附本證明書與核定之興建農舍經營計畫書」，故被告核定

    之興建農舍經營計畫書，係提出申請興建農舍之法定資料。

　6.原告所援引臺北高等行政法院104年度訴字第198號判決，係

    該案原告施工計畫書之資料雖有不實，但被告應先撤銷「建

    築許可」，而誤撤銷「使用執照」，因該瑕疵致原處分及訴

    願決定被撤銷，與本案經營計畫書內容不實係屬二事。又其

    援引最高行政法院110年度上字第677號判決意旨，係有關農

    保被保險人依農舍辦法第3條之1規定即符合農民之條件。但

    是否符合農舍辦法第2條第1項第5款所訂確供農業使用與不

    影響農業生產環境及農村發展之條件，仍應就檢附之經營計

    畫書內容逐項審查認定之。該案爭點是農舍辦法第3條規定

    之「農民」身分，而本案爭點是第2條第1項第5款規定及「

    經營計畫書」內容是否屬實，實屬二事。

　7.農委會已多次說明「農舍」係與農業經營不可分離之建築物，讓有心經營農業者於該筆農地上作為放置農機具兼具居住之需求，與一般家居住宅性質不同；且於農業用地興建農舍係為許可之行為，應有積極農用之事實，並非擁有農業用地即可興建農舍，依農舍辦法第2條第2項規定：「前項第5款規定確供農業使用與不影響農業生產環境及農村發展之認定，由申請人檢附依中央主管機關訂定之經營計畫書格式，載明該筆農業用地農業經營現況、農業用地整體配置及其他事項，送請直轄市、縣（市）主管機關審查。」被告要求林財發檢附之經營計畫書，應敘明興建農舍之需求、既有農業經營現況及規模、產銷計畫等。倘系爭土地承租他人耕作，林財發即無興建農舍以便於耕作或存放農機具之必要，即不符合經營計畫書內「興建農舍之需求」之要件，而該農舍無益於系爭土地作農業生產，反而因興建農舍造成農地生產面積縮減，影響農業生產環境。農舍興建之立法精神，係強調「無自用農舍」而需興建者，故農舍應以「自用」為原則，並應與農業經營不可分離，倘於辦理農舍稽查作業時，如有非自用或農業用地未積極作農業使用等情形，均屬違規使用。林財發檢附之經營計畫書內容及農業生產證明文件皆屬不實，使被告作成有瑕疵之前處分，被告依農舍辦法第13條規定作成原處分撤銷前處分並無不當等語。   

  ㈡聲明：原告之訴駁回。

四、爭點：

    被告以原處分撤銷原核發之110年8月11日興建農舍農民資格

    證明書，是否適法？

五、本院的判斷：

  ㈠前提事實：爭訟概要所述，除上列爭點外，為兩造所不爭執

    ，並有林財發申請書、110年8月11日興建農舍農民資格證明

    書、原處分函、訴願決定書（本院卷第157-195、232-234、

    77-99頁）在卷可稽，堪認為真實。

  ㈡本件應適用之法規：

  1.農發條例第3條規定：「本條例用辭定義如下：……三、農民

    ：指直接從事農業生產之自然人。……十、農業用地：指非都

    市土地或都市土地農業區、保護區範圍內，依法供下列使用

    之土地：……㈡供與農業經營不可分離之農舍……十一、耕地：

    指依區域計畫法劃定為特定農業區、一般農業區、山坡地保

    育區及森林區之農牧用地。」第18條規定：「(第1項)本條

    例中華民國89年1月4日修正施行後取得農業用地之農民，無

    自用農舍而需興建者，經直轄市或縣 (市) 主管機關核定，

    於不影響農業生產環境及農村發展，得申請以集村方式或在

    自有農業用地興建農舍。……(第3項)本條例中華民國89年1月

    4日修正施行前取得農業用地，且無自用農舍而需興建者，

    得依相關土地使用管制及建築法令規定，申請興建農舍。……

    (第5項)前4項興建農舍之農民資格、最高樓地板面積、農舍

    建蔽率、容積率、最大基層建築面積與高度、許可條件、申

    請程序、興建方式、許可之撤銷或廢止及其他應遵行事項之

    辦法，由內政部會同中央主管機關定之。」

  2.依上開農發條例第18條第5項之授權，內政部會同農委會訂

    定之行為時（104年9月4日修正）農舍辦法第2條規定：「(

    第1項)依本條例第18條第1項規定申請興建農舍之申請人應

    為農民，且其資格應符合下列條件，並經直轄市、縣（市）

    主管機關核定：……5、申請人為該農業用地之所有權人，且

    該農業用地應確供農業使用及屬未經申請興建農舍者；該農

    舍之興建並不得影響農業生產環境及農村發展。(第2項)前

    項第5款規定確供農業使用與不影響農業生產環境及農村發

    展之認定，由申請人檢附依中央主管機關訂定之經營計畫書

    格式，載明該筆農業用地農業經營現況、農業用地整體配置

    及其他事項，送請直轄市、縣（市）主管機關審查。」第3

    條規定：「依本條例第18條第3項規定申請興建農舍之申請

    人應為農民，且其資格應符合前條第1項第4款及第5款規定

    ，其申請興建農舍，得依……規定辦理。」第3條之1規定：「

    農民之認定，由農民於申請興建農舍時，檢附農業生產相關

    佐證資料，經直轄市、縣（市）主管機關會同專家、學者會

    勘後認定之。但屬農民健康保險被保險人或全民健康保險第

    三類被保險人者，不在此限。」第13條第1項規定「起造人

    提出申請興建農舍之資料不實者，直轄市、縣（市）主管機

    關應撤銷其核定，並由主管建築機關撤銷其建築許可。」又

    農舍辦法第2條第5款及第2項係於104年9月4日修正及增訂，

    其立法理由略以：「二、又農舍係提供有心經營農業者於該

    農地上興建輔助及便利其農事生產工作，兼具居住之構造物

    ；因此申請興建農舍之該筆農業用地應確供農業使用，且農

    舍之興建與使用均應與農業經營不可分離。為利直轄市、縣

    （市）主管機關執行第5款之審查，爰增訂第2項，規範農舍

    申請人應檢附經營計畫，由直轄市、縣（市）主管機關審認

    該筆農業用地確供農業使用，且農舍興建確不影響農業生產

    環境與農村發展。有關『經營計畫書格式』由中央主管機關參

    照申請農業用地作農業設施容許使用辦法之模式，訂定經營

    計畫書範例格式，供地方主管機關因地制宜審查參採。」(

    本院卷第201-205頁)

  3.農委會109年9月11日農企字第0000000000號函略以「……有關

    興建農舍經營計畫書審查項目『既有農業經營現況及規模』，

    申請人應敘明申請日往前起算至少2年之經營實績、農產物

    種類、產量、銷售情形等，其目的在於審認申請人確有實際

    從事農業事實，並確保該農舍為特許農民於農業用地上從事

    積極性、經濟性農業生產活動所需而興建。旨案申請人出具

    之從事農業生產事實證明文件，應核實審酌申請人確有直接

    從事農業生產之事實，且於該農地之農業經營行為係屬常態

    之經營方式，並有申請興建農舍之合理性及必要性，始符合

    本辦法之規定。……」(訴願卷2第24頁)、110年6月4日農企字

    第0000000000號函略以「二、查『農舍』係與農業經營不可分

    離之建築物，讓有心經營農業者於該筆農地上作為放置農機

    具兼具居住之需求，與一般家居住宅性質不同；且於農業用

    地興建農舍係為許可之行為，應有積極農用之事實，並非擁

    有農業用地即可興建農舍。三、有關旨案涉及農業用地興建

    農舍辦法第2條、第3條及第3條之1之執行疑義，本會前於10

    6年7月28日以農水保字第0000000000號函(諒達)說明在案。

    意即申請興建農舍時，除申請人身分認定以外，均須審查經

    營計畫書及該筆農業用地自申請日往前至少2年經營實績，

    以確認該筆農業用地確有積極農用之事實。又檢附農業生產

    相關佐證資料，如實屬該興建農舍之申請人及該筆農業用地

    ，即符合本辦法之規定，但如有相關文件或事實呈現，實際

    從事農業經營者非該申請人或檢具文件非屬該筆申請農業用

    地時，自不符合本辦法之規定。四、又興建農舍需以直接從

    事農業生産為要件，即以農業為專職，爰本辦法第3條之1後

    段規定『農民健康保險被保險人或全民健康保險第三類被保

    險人』免依前段程序審查，乃因農民健康保險應為無農業以

    外之專任職業者，以及全民健康保險第一類、第二類被保險

    人不得為第三類被保險人，其保險法規已限制保險人以農業

    為專職。五、綜上，申請人檢附之農業生産相關佐證實料，

    須能佐證為申請人該筆農業用地直接生產，爰相關文件或事

    實若呈現非該筆農業用地生產，或非由申請人親自經營，而

    係由他人(包含自然人及法人)經營，即不符合本辦法之規定

    。」(本院卷第51頁)、110年8月4日函略以「……申請興建農

    舍時，除申請人身分認定以外，均須審查經營計畫書及該筆

    農業用地自申請日往前至少2年經營實績，以確認該筆農業

    用地確有積極農用之事實。又檢附農業生產相關佐證資料，

    如實屬該興建農舍申請人於該筆農業用地之經營實績，即符

    合本辦法之規定；但如有相關文件或事實呈現，實際從事農

    業經營者非該申請人或檢具文件非屬該筆農業用地時，自不

    符合本辦法之規定……。」(本院卷第321頁)，是農委會已多

    次說明「農舍」係與農業經營不可分離之建築物，讓有心經

    營農業者於該筆農地上作為放置農機具兼具居住之需求，與

    一般家居住宅性質不同；且於受理申請興建農舍時，除申請

    人之身分認定外，均須審查經營計畫書及該農地自申請日往

    前至少2年經營實績，以確認該農地有積極農用之事實；且

    因鑑於早前對於農舍興建資格之審查常流於側重所有權人之

    形式審查，而申請人是否直接從事農業生產之審查則付之闕

    如(見本院卷第416頁)，乃由農委會會同相關單位研商訂定

    興建農舍經營計畫書格式，該會於104年10月21日水保農字

    第0000000000號函檢送興建農舍經營計畫書格式、審查參考

    原則及注意事項、申請人資格條件審查表供各地方主管機關

    參考，其審查參考原則規定略以，申請興建農舍之坐落農業

    用地取得應滿2年始得申請，其目的在於要求申請人應有2年

    實際從事農業之事實，並須有實績始得認定有農業經營需要

    而申請，且應於經營計畫書敘明(訴願卷2第14-22頁、本院

    卷第711-721頁)。故經營計畫書依上開審查目的，自應敘明

    興建農舍之需求、既有農業經營現況及規模、產銷計畫、農

    舍與農業經營用地之配置對農業環境之影響等。且因農舍辦

    法第2條第1項第4款明定「申請人無自用農舍者」為申請興

    建農舍資格條件之一，從而，主管機關審查是否核定興建農

    舍之申請時，自應將具農民身分之申請人「自用」農舍需求

    而有興建農舍之必要性列為審查重點。

　4.被告依據農舍辦法第2條、第3條、第3條之1規定及上揭農委

    會104年10月21日函頒經營計畫書格式，訂定「彰化縣申請

    興建農舍農民資格證明作業程序」，其第2點規定：「本作

    業程序申請對象其資格應符合並檢附審查資料如下：(一)屬

    農民健康保險被保險人或全國健康保險第3類被保險人者：…

    …6.檢附依中央主管機關訂定之興建農舍經營計畫書，載明

    該筆農業用地農業經營現況、農業用地整體配置及其他事項

    。……」第4點規定：「興建農舍經營計畫書，應敘明事項如

    下：(一)興建農舍之目的及必要性：1.農業經營規模現況與

    居住需求之合理性、必要性，包含：申請人現有自住住宅與

    申請興建農業用地之遠近、申請人名下現有住宅數目。2、

    申請興建農業用地與既有聚落之遠近距離。3、興建農舍對

    該筆農業用地之農業經營使用功能。(二）既有農業經營現

    況及規模：1、農業經營現況：說明過去2年內農業經營實際

    成效及現況情形並檢附近3個月內照片(照片需有日期)。2.

    農業經營規模：目前農產物種類、經營種植面積、產量、農

    業設施(項目、數量、面積及使用狀況)、現有農機具(名稱

    及數量)。……」(本院卷第59-75頁)。可知符合農舍辦法第3

    條之1但書規定，具農保及健保第3類被保險人身分而申請興

    建農舍者，仍須檢附經營計畫書，並載明興建農舍之目的及

    必要性，及說明過去2年內農業經營實際成效及現況情形。

    故林財發雖屬農保身分，無須依農舍辦法第3條之1前段規定

    檢附農業生產相關佐證資料，其取得系爭土地係在農發條例

    89年1月4日修正施行前，依該條例第18條第3項申請興建農

    舍者，於農舍辦法第3條之規定下，其資格仍應符合農舍辦

    法第2條第1項第4款、第5款規定，亦即林財發仍應依農舍辦

    法第2條第2項規定提出經營計畫書以供被告審查認定是否符

    合同條第1項第5款之條件，而經營計畫書之內容應載明農業

    經營現況，林財發自有依被告所訂「彰化縣申請興建農舍農

    民資格證明作業程序」規定，說明過去2年內農業經營實際

    成效及現況情形之必要，且本件為林財發依法申請案件，林

    財發自有提出相關證據資料以證明其農業經營實績之義務，

    俾供被告機關審查興建農舍之必要性及合理性，且主管機關

    亦應實地訪查、調查林財發經營農業之真實性。

  ㈢經查，林財發前於110年3月16日提具申請書、經營計畫書、

    委任同意書及4張達記米廠開立稻穀進貨單、系爭土地照片

    、農舍配置圖、確無自用農舍切結書、地籍圖謄本、系爭土

    地登記謄本等件(本院卷第158-182頁)，向被告申請於系爭

    土地興建農舍資格審查，經被告審視林財發雖檢附108年6月

    18日、108年10月20日、109年6月25日及109年11月2日水稻

    進貨單共計4張農業生產佐證資料，因缺少農民保險相關證

    明文件，並應修正經營計畫書及農舍配置圖，經被告以110

    年5月6日書面第1次通知(訴願卷2第81-82頁)，林財發於110

    年5月19日補正申請書後，再檢附相同4張水稻進貨單(本院

    卷第183-188頁)，被告於110年6月7日會勘系爭土地有種植

    水稻(本院卷第427-429頁)，嗣被告查詢農委會農糧署糧政

    跨區即時申辦服務作業平台之結果，發現系爭土地108年第

    一期作申報種植作物為韭菜，經110年7月8日「彰化縣110年

    農舍農民資格申請案第五次聯合審查會」會議，審查結果認

    有應補正事項，退還申請人補正（本院卷第445頁），被告

    乃以110年7月21日函請林財發補正說明為何申請書檢附之產

    銷證明與農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台查詢結果不

    符(本院卷第527、190頁)，林財發於110年7月26日第2次補

    正申請書，附有108年1期作韭菜進貨單並修正農舍經營計畫

    書(本院卷第191-195頁)，經被告審查認定符合農舍辦法相

    關規定，遂核發110年8月11日興建農舍農民資格證明書在案

    (本院卷第232-234頁)。林財發嗣於110年11月3日取得溪湖

    鎮公所核發興建農舍建造執照(本院卷第589-591頁)，並於

    同年月17日開工，被告於110年11月24日收受民意代表110年

    11月19日函轉楊四川陳情書（本院卷第307-308頁）。

　㈣系爭土地之鄰地同段1289地號地主楊四川陳情表示林財發已

    高齡90歲，本身經營西服店從未耕種，及系爭土地106年及1

    07年由王錫謙承租種植韭菜花、108年改種水稻、收割後解

    除租賃；109年由隔鄰地1287地號地主吳志豪承租種植水稻

    、100年二期結束後收回停耕等(本院卷第124、235頁)，經

    被告函請林財發至現地會勘釐清陳情事項，因林財發住院而

    兩度延後會勘時間，於111年1月19日由被告及審查小組外聘

    委員陪同至現地會勘，林財發仍因身體不適，無法口語或文

    字表達意見，而由林財發之子林家銘代為陳述，有該次會勘

    紀錄可按（本院卷第451頁），另被告向吳志豪電話訪查確

    認其於109年一期、二期承租系爭土地種植水稻後，再繕打

    證明書於111年2月19日由吳志豪簽名(乙證2)，並經被告於

    本案訴訟中於112年3月21日電話訪談吳志豪，其表示於109

    年一期、二期有承租系爭土地種植水稻，租金一期3千元，

    以現金支付，110年一期因馬達長時間沒有使用，無法使用

    ，經林財發媳婦告知土地要收回自耕，稻穀是自己請人收割

    交給當地碾米廠，秤重後領現金，沒有開收據，有電話訪談

    紀錄及錄音檔、吳志豪簽署訪談紀錄照片可稽(本院卷第495

    -503頁乙證28-1、29-1)。故林財發於111年3月23日出具之

    陳述意見書中陳明略以，林財發於109年上期農耕期間，在

    騎車去耕作途中腳部受傷才中途請鄰地林姓夫婦代耕，並未

    收取租金等語，顯無可採。又被告於112年3月22日以電話訪

    談陳情人楊四川，其表示系爭土地先種韭菜後就改種水稻，

    隔壁田的來種一次田、收起來後就準備蓋農舍，蓋農舍前是

    荒廢沒有耕種等語，有電話訪談紀錄及錄音檔可稽(本院卷

    第505-509頁、乙證28-2、29-2)。另被告於112年3月15日電

    話訪談王錫謙表示，其於106年間承租系爭土地，種植韭菜

    ，做了1、2年期間，準確日期已不清楚，租金半年2、3千等

    情，亦有電話訪談紀錄及錄音檔可稽(本院卷第517-521頁、

    乙證28-4、29-4)可稽，核與被告查詢農委會農糧署糧政跨

    區即時申辦服務作業平台之結果系爭土地106年2期、107年1

    、2期、108年1期(本院卷第527頁)均種植韭菜大致相符，前

    開訪談紀錄內容應屬可採。而林財發於110年3月16日申請時

    所檢附108年6月18日、108年10月20日、109年6月25日及109

    年11月2日水稻進貨單共計4張農業生產佐證資料，嗣補正10

    8年1期韭菜進貨單並修正農舍經營計畫書，經被告於112年3

    月15日與出具該韭菜進貨單之祥睿農產行負責人黃建翔電話

    訪談（乙證28-3、29-3)，其稱所開立之韭菜生產證明文件

    ，係依照對方口頭提供之數量、金額開立，不清楚收貨當時

    有無紀錄數量和金額，有談話紀錄及影音檔可證（本院卷第

    191、511-515頁，乙證28-3、29-3)，可知黃建翔之祥睿農

    產行開立韭菜生產證明文件，並未查閱108年之交貨紀錄，

    也未留存108年之交貨紀錄。另開立上揭4張水稻進貨單之達

    記碾米工廠，亦於111年2月23日出具證明書，表明上揭進貨

    單係該廠所開立，但無法證明為林財發所耕種，亦無法證明

    稻谷來源為哪塊土地及耕種者等(本院卷第471頁)。而林財

    發雖提出里長楊耀木證明書，證明林財發確實自87年至109

    年止，於系爭農地上有從事農業耕作2年以上之情事，然經

    核與上揭諸多證據並不相符。綜上，可知林財發自106年至1

    09年長期出租系爭土地予他人耕作，並無自任耕作之事實，

    110年系爭土地雖有種植水稻，惟林財發於110年已達90歲高

    齡，且於當年度2月間經診斷罹有失智症，4月間林財發媳婦

    已為林財發聘僱外籍看護（甲證9），則110年間林財發是否

    仍於系爭土地耕作，亦有疑義，則系爭土地有無興建農舍之

    必要性、合理性，實有疑義，且其檢附之上揭韭菜進貨單及

    水稻進貨單難認屬實，經被告於111年3月28日召開「彰化縣

    111年農舍農民資格申請案第3次聯合審查會」決議撤銷前處

    分（本院卷第488-490頁），從而，被告以原處分撤銷林財

    發110年8月11日興建農舍農民資格證明書，尚屬有據。

  ㈤另衡酌林財發為20年出生，於110年3月16日申請時已達90歲高齡，且於110年2月19日經診斷出有輕型認知障礙、失智症，伴有行為障礙，並經彰化地院110年10月18日110年度監宣字第219號民事裁定宣告為受輔助宣告之人，理由略述：經法院在鑑定人彰化醫院蕭銘鴻醫師前訊問相對人（即林財發），相對人於本院點呼時有反應，對於訊問其年籍及身分證號碼，雖無法正確回答，亦不知當日鑑定之意義，然於訊問其戶籍地址、子女狀況、配偶為何人及簡易之算數，均能正確回應，並可表明自身之身體狀況，而精神鑑定報告中關於「日常生活狀況：個案平時在家與案子及案媳婦同住，主要由外籍看護工照護。記得以前的事，但忘了最近的事；談話時有時會答非所問。近期少外出，多在家和家人一起看電視，主要是看歌仔戲，但個案忘了最近所看的內容。在家人準備食物後，可自行用筷子進食，會表示想如廁，但常常來不及上廁所；其它基本生活如穿衣、洗澡等，皆需他人協助。較難學習新的事物，反應也較慢。知道金錢的面額，也知道可購物，可自行表達購物需求，因行動不便而請他人代買，缺乏安全感所以口袋內會放不少現金；存摺、證件等由家屬代為管理，避免個案再度被騙錢。」等情，且林財發媳婦於110年4月16日為林財發聘僱外籍看護，有上揭法院裁定、診斷證明書、委任招募契約書等可稽(本院卷第29-32、595-609頁)，林財發111年3月23日陳述意見書亦載明林財發於110年10月才入住安養院等，綜合以上各情，可知林財發於110年初基本生活自理能力已現困難。是即便林財發提出110年3月19日彰化地院公證書(本院卷第265頁)，證明其申請興建農舍農民資格證明書時意識清楚乙節，縱屬可信，然農舍係提供有心經營農業者於該農地上興建輔助及農事生產工作，兼具居住之需求，林財發於110年3月16日提書申請，至被告110年8月間核定前處分之前，林財發早已缺乏或未具足夠之基本生活自理能力，應難從事勞動強度需求更高之農耕活動，應認林財發已無農作能力，且亦有距離系爭土地僅3公里之居住處所（本院卷第160頁），即無興建農舍之必要性、合理性。至於原告請求傳喚里長楊耀木，證明林財發確實自87年至109年止，於系爭農地上有從事農業耕作2年以上之情事，本院認無傳喚必要。

  ㈥至於原告所援引最高行政法院110年度上字第677號判決係以

    ，「農委會本於農發條例中央主管機關職權，訂定農民申請

    興建農舍應檢附之經營計畫書格式範例，並就上開規定應審

    查項目訂定經營計畫書審查原則提供地方主管機關參考，而

    以104年10月21日農水保字第0000000000號函檢送給各地方

    主管機關，經核均與農發條例第18條及興建農舍辦法第2條

    、第3條之1規定並無牴觸，地方主管機關自得援為審查興建

    農舍申請人資格之依據。又該函說明欄第3點釋示：『三、另

    有關本辦法第3條之1規定，申請人應檢附農業生產相關佐證

    資料一節，請申請人應檢附下列證明文件之一，且為申請日

    往前至少2年內每年之農業生產佐證文件：……㈤銷售自產農產

    品相關證明文件或單據：最低額度以每0.1公頃農產品銷售

    每年新臺幣30,600元為基數，再依申請農業用地之面積倍數

    比例調整。……』該案原告為農保之被保險人，自無農委會104

    年函說明欄第3點規定之適用，該案被告以原告銷售農產品

    未達上揭基數而駁回，核屬有誤而撤銷原處分」等案件事實

    ，核與本件事實不同，無從比附援引。

  ㈦綜上所述，原處分於法並無違誤，訴願決定予以維持，核無

    不合。原告訴請撤銷訴願決定及原處分，為無理由，應予駁

    回。

  ㈧本件判決基礎已經明確，兩造其餘的攻擊防禦方法及訴訟資

    料經本院斟酌後，核與判決結果不生影響，無一一論述的必

    要，併予敘明。　　

六、結論：原告之訴無理由。

中　　華　　民　　國　　112 　年　　8 　　月　　3 　　日

                臺中高等行政法院第二庭

                        審判長法官　劉錫賢

                              法官　林靜雯

　　　　　　　　　　　　　　　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 ㈠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。 ㈡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㈠、㈡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㈡所示關係之釋明文書影本及委任書。  

中　　華　　民　　國　　112 　年　　8 　　月　　3 　　日

                              書記官　朱子勻




臺中高等行政法院判決
                             111年度訴字第303號
                                    112年7月13日辯論終結
原      告  林家銘(林財發之繼承人)


            林雪玉(林財發之繼承人)




訴訟代理人  王翼升  律師
複 代理 人  廖泉勝  律師
被      告  彰化縣政府                                
代  表  人  王惠美              
訴訟代理人  劉律緯              
            黃松欽                      
上列當事人間申請興建農舍農民資格核定事件，林財發不服行政院農業委員會111年10月13日農訴字第1110713784號訴願決定，提起行政訴訟，本院判決如下：
    主  文
一、原告之訴駁回。
二、訴訟費用由原告負擔。
　　事實及理由
壹、程序事項
一、按行政訴訟法第113條第1項規定：「原告於判決確定前得撤回訴之全部或一部。但於公益之維護有礙者，不在此限。」原告起訴時狀載訴之聲明原為：「1.訴願決定及原處分（即被告111年4月13日府農務字第111011374號函）均撤銷。2.被告應就原告民國110年3月16日提出之申請書，作成准予原告興建農舍農民資格證明書。」嗣於112年3月8日準備程序撤回第2項訴之聲明，因原處分係撤銷被告就原告110年3月16日申請所核發之「110年8月11日府農務字第0000000000號函暨彰化縣申請興建農舍農民資格證明書」，倘原處分違法經撤銷，原授益處分之效力當然回復，是其撤回聲明第2項部分，於法核無不合，應予准許。
二、按民事訴訟法第168條至第171條、第173條、第174條、第176條至第181條、第185條至第187條之規定，於本節準用之。行政訴訟法第186條定有明文。又按「當事人死亡者，訴訟程序在有繼承人、遺產管理人或其他依法令應續行訴訟之人承受其訴訟以前當然停止。」、「第168條、第169條第1項及第170條至前條之規定，於有訴訟代理人時不適用之。但法院得酌量情形，裁定停止其訴訟程序。」民事訴訟法第168條、第173條分別明文。另按行政訴訟法第181條第1項規定：「訴訟程序當然停止後，依法律所定之承受訴訟之人，於得為承受時，應即為承受之聲明。」查原告林財發（下稱林財發）於起訴後之112年5月18日死亡，有除戶謄本可參（本院卷第687頁），經其繼承人林家銘、林雪玉於112年6月16日具狀聲明承受訴訟（本院卷第681-683頁），惟被告具狀主張林財發所提為行政訴訟法第5條第2項之課予義務訴訟，其訴訟標的在於認定個人興建農舍農民資格，作成准予興建農舍之行政處分，而林財發起訴後死亡，自屬無當事人能力，且興建農舍之權利及被告所為行政處分，性質上專屬於提出申請之林財發所享有，不得作為繼承對象，應以欠缺起訴合法要件且無從補正而裁定駁回原告之訴等語，經查，被告對於林財發110年3月16日之申請，以110年8月11日府農務字第0000000000號函核發彰化縣申請興建農舍農民資格證明書，而完全滿足林財發之申請案，嗣於111年4月13日以府農務字第111011374號函撤銷前開110年8月11日所核發之興建農舍農民資格證明書，而經林財發起訴並聲明如前，所提為行政訴訟法第4條第1項之撤銷訴訟類型，尚非同法第5條第2項之課予義務訴訟，則本件審理標的應為被告所為111年4月13日府農務字第111011374號函即原處分撤銷110年8月11日之前處分是否適法，已非屬林財發基於其農民身分、符合農業用地興建農舍辦法（下稱農舍辦法）第2條所定資格條件等具有一身專屬性質之要件而不得繼承之興建農舍申請案，另參諸行政院農業委員會98年8月11日農授水保字第0000000000號函：「說明一、起造人死亡時，其繼承人願意以原規模繼續辦理相關事宜者，得逕為變更起造人，免再審查其興建資格條件。……」、內政部101年2月29日營署建管字第0000000000號函要旨：「農舍建造起造人於取得農民資格後，於領得農舍建造執照開工前死亡，其繼承人有意繼續興建者，就已依建築法開工之農舍，其繼承人免依農業用地興建農舍辦法第3條（102年7月1日修正為第2條）規定所需資格，得由繼承人辦理變更為起造人。」等內容，應認原告林財發之繼承人對於本件得否合法興建農舍乙事，仍具訴之利益，從而，林財發之繼承人林家銘、林雪玉於其死亡後具狀聲明承受訴訟，認屬於法相合，應予准許。   
貳、實體事項
一、爭訟概要：
　　林財發前於110年3月16日填具申請書，並檢附興建農舍經營計畫書(下稱經營計畫書)及農業生產佐證資料，經由○○縣○○鎮公所(下稱溪湖鎮公所)向被告申請於○○縣○○鎮鎮安段1288地號土地(下稱系爭土地)興建農舍農民資格審查，經被告核發110年8月11日府農務字第0000000000號彰化縣申請興建農舍農民資格核定證明書(下稱110年8月11日興建農舍農民資格證明書或前處分)在案。嗣經民眾陳情，被告查證發現系爭土地109年第1期及第2期農作皆由他人耕作，非由林財發親自耕作，且據林財發111年3月23日陳述意見書略以，其109年上期農耕期間，在騎機車前往耕作途中腳部受傷，請東側同地段1287地號土地之林姓夫婦代耕等語，被告認定系爭土地於109年係由他人代耕，林財發未能提供自申請日往前至少2年之經營實績，不符行政院農業委員會110年8月4日農企字第0000000000號函釋(下稱農委會110年8月4日函釋)意旨，且林財發申請時所提供之相關資料為不實資料，乃依農舍辦法第13條規定，以111年4月13日府農務字第0000000000號函(下稱原處分)撤銷前揭110年8月11日興建農舍農民資格證明書。林財發不服，提起訴願，經訴願決定駁回，於是提起本件行政訴訟。
二、原告起訴主張及聲明：
  ㈠主張要旨：
　1.林財發前經臺灣彰化地方法院(下稱彰化院)110年度監宣字第219號民事裁定宣告為受輔助宣告之人，並選定林家銘為輔助人。林財發於110年8月11日取得興建農舍農民資格證明書後，經溪湖鎮公所核發建造執照，復因原處分而遭撤銷建造執照。又林財發係於110年2月19日診斷出失智症，惟作成甲證4公證書時，有告知公證人林財發患有失智症，惟因當下林財發仍未經法院監護宣告，於法仍屬完全行為能力之人，仍得為法律行為。林財發係於110年4月20日始聘僱外籍看護。
　2.林財發係自86年10月18日參加農民健康保險(下稱農保)為被保險人，依農舍辦法第3條之1但書規定無須依同條前段規定申請興建農舍時，檢附農業生產相關佐證資料，供主管機關會同專家、學者會勘之必要性及義務性，原處分以林財發無自申請日往前最少2年農業經營實績，據以撤銷110年8月11日興建農舍農民資格證明書，於法有違：
　　⑴依據農業發展條例(下稱農發條例)第18條第3項、第5項、農舍辦法第3條之1規定，及參酌高雄高等行政法院110年度訴字第66號判決意旨，原告既屬農舍辦法第3條之1但書所定之農民，是原告實際從事農業生產乙節，業經審查認定在案，原告即為農舍辦法所定之農民，無須依同條前段規定於申請興建農舍時，檢附農業生產相關佐證資料，供主管機關會同專家、學者會勘後認定其是否為農民。主管機關固對於認定農民與否乙事訂有參考認定標準，惟尚不得執此標準，反過來適用於已具農民身分之原告，並謂原告所有系爭土地近2年內之銷售紀錄，未達依該函計算之最低銷售額度，而作為否准原告興建農舍之準據。本件無農委會109年9月11日農企字第0000000000號函適用之餘地，若依該函意旨，將造成容任行政主管機關以函釋架空農舍辦法第3條之1但書之規定。
　　⑵復按農委會110年6月4日農企字第0000000000號函進一步敘明：「四、又興建農舍需以直接從事農業生產為要件，即以農業為專職，爰本辦法第3條之1後段規定『農民健康保險被保險人或全民健康保險第三類被保險人』免依前段程序審查，乃因農民健康保險應為無農業以外之專任職業者，以及全民健康保險第一類及第二類被保險人不得為第三類被保險人，其保險法規已限制保險人以農業為專職。」等語可知，於符合農保或健保第三類被保險人之情形下，本即無庸再透過農舍辦法第3條之1前段為審查程序。是林財發不論農發條例前、後，皆符合興建農舍資格之農民，無須檢附農業生產相關資料並經主管機關會同專家、學者會勘後認定之必要，原處分適用法律顯有錯誤。
　　⑶訴願決定以林財發109年未自任農業生產、110年申請時所提供農業生產相關佐證資料不實等，然被告依其內規所定「彰化縣興建農舍農民資格證明申請資料檢視表」、「彰化縣申請興建農舍農民資格證明作業程序」，於「身分別」欄位，除必備共同文件外，本即區分為「1.農保、2.全民健康保險第三類」之態樣及「3.『非屬』農保或全民健康保險第三類」之態樣，前者僅需檢附勞保局或健保署各地辦事處取得興建農舍農民資格申請日前30日內之投保證明文件，不需提出「申請日往前至少2年內每1年之農業生產相關佐證資料」，原處分已違反行政自我拘束，其以此作為撤銷110年8月11日興建農舍農民資格證明書之基礎，顯有違不當聯結禁止原則。至於被告所援引乙證12農委會109年9月14日函，係針對「申請人出具領取調整耕作制度活化農地計畫轉（契）作補貼之證明文件（不含休耕給付）或繳售公糧稻穀等證明文件」所為函釋，與本件核心爭點無涉。
　3.被告補充答辯一狀自承其就1287地號土地所有權人並無作成訪談紀錄，可見原處分之草率。又乙證2吳志豪證明書除手寫簽名外，其餘係先經電腦繕打方式由其簽名，此證據之蒐集及取得歷程，全無任何紀錄，可利用性令人質疑。林財發於申請農民資格證明書時，除精神意識清楚正常外，亦有積極農用事實，有卷附照片及彰化地院110年度彰院公字第002000094號公證書可證，林財發迄至110年3月19日為止，意識清楚正常、尚能簽名，且能理解法律行為、作成事實行為，否則公證人豈敢公證。另有里長楊耀木提出證明書證明林財發確實自87年至109年止，於系爭農地上有從事農業耕作2年以上之情事，聲請傳喚楊耀木到庭作證。
　4.被告無非係以「民眾陳情該土地非臺端親自耕作，且經本府調查該土地109年一期作及二期作皆由他人耕作，非臺端親自耕作」云云。惟依最高行政法院110年度上字第677號判決意旨可知，屬農保或健保第3類之被保險人，因其實際從事農業生產業經審查認定，故農舍條例第3條之1但書規定免須再依前段規定程序認定之；而所稱「經營計畫書」，僅係用以供主管機關確認該農業用地確係供農業使用與不影響農業生產及農村發展之條件。且農發條例所稱之「農業使用」，係僅規範「指農業用地依法實際供農作、……及設置相關之農業設施或農舍等使用者。」（該條例第3條第12款參照），並無所謂「農業使用」僅限於「自耕」之要件；且農發條例亦肯認「農業用地租賃」為農地使用之合法態樣（同條第14款參照），農發條例第18條亦未有申請農舍須限於自耕之構成要件，毋寧所強調者係該農業用地確係供農業使用即足。至於農舍辦法第2條第1項第5款，亦無所謂「須自耕」之要件，如細繹該款規定，應僅須「申請人為該農業用地之所有權人」、「該農業用地應確供農業使用」、「屬未經申請興建農舍」之構成要件該當即足；而反面構成要件則為「該農舍之興建並不得影響農業生產環境及農村發展」，惟不論如何，純就法規文義射程範圍，均未見有被告所謂「須自耕」抑或「不得由他人代耕或不得出租予他人耕作」之要件，被告誤將其他法律規定如三七五減租條例之自耕要件混淆至農發條例及農舍辦法，違反法律保留原則，亦逾越農發條例母法授權範疇。此由被告訴訟代理人庭期表示「在審農舍農民資格時，不會討論到租金這一塊……土地給別人耕作有時並不會收租金，有時目的是要土地有實際耕作就好，不要被人倒垃圾，不要荒廢，有時就沒有收租金。」等語，可知就申請農舍之構成要件，不以是否自耕為判斷重點，而應係該筆農業用地是否確有作農業使用即足。
　5.林財發固認被告乙證29-1至乙證29之4不應遲至訴訟期間始調查並提出作為論據，且此足證被告作成原處分前，未盡職權調查職責，另自上開證物可知，系爭土地確有供農業使用之事實，符合農舍辦法第2條第1項第5款要件：
　  ⑴乙證29-2楊四川陳述內容與其陳情書內容已有未合（音檔內一下稱係吳先生、一下謂係代耕業者，而就種植的種類，亦與陳情內容未能直接相符，嗣後又表示不知道、要想一下；復稱時間過太久無法確認云云；且乙證16所述內容，亦與乙證29-4王錫謙所述內容相悖），且其係本於傳聞陳述，又係陳情人，立場與原告對立，證言憑信質疑。
　  ⑵乙證29-4王錫謙陳述內容，亦與被告所稱申請日起算2年範圍無涉，若法院認此仍屬裁判資料範圍，由其陳述內容可知林財發彼時精神尚屬奕奕，會於系爭土地拔草等農作，及甚至更早之前確有從事農作之事實。
　  ⑶就乙證29之3黃健翔陳述內容：「確實有賣我貨阿當然我要開阿，他如果沒有賣我貨我當然不會開這張阿」、「(問：他確實在108年的時候把貨賣給你？)是阿。」、「(問：你補開的時候是確定他108年的時候有賣那些數量給你？)對阿對阿。我印象中有這件事情。」、「不可能他交給我1百公斤我寫1千公斤」等語，可知系爭農地確係有農業經營事實。
　  ⑷乙證29-1吳志豪陳述內容，固指109年向林財發承租耕作系爭土地等，林財發否認外，惟可證系爭農地確係有農業經營事實。林財發媳婦張素純可證，吳志豪曾向林財發表示欲購買系爭農地遭拒絕，吳志豪亦自承曾借用林財發資材室及抽水機並曾致抽水機損壞等情，是其曾與林財發存有嫌隙，立場及證言憑信性即堪質疑；林財發長年與東邊1286地號鄰地徐東欽比賽水稻收成成果，而1287地號吳志豪，應係108年底才購置該農地，不明瞭相關事實，純係附和陳情人與被告要求切結，臨訟製作之證據內容，實不足採。
　6.如自整體法律體系觀察，於涉及田賦課徵等節尚訂有諸如「查編與農業經營不可分離土地作業要點」等規範，其中關於已既存之實際供與農業經營不可分離之農舍部分，該要點第10點尚訂有「土地係供農舍使用者，其使用人與土地所有權人間若非屬同一人時，應以具有配偶、直系親屬、承領、承耕關係者為限」，可知，於已經存在之農舍使用人範疇，尚連承耕關係者亦仍屬合法之使用人，依舉重明輕法理，關於農地租賃、農舍申請及使用之法律及法規命令，所關乎之重點應係該農舍、農地確實係有供農業使用即足，其所欲遏止者係以興建農舍卻作為觀光之用或是營運之用者，而被告迄今調查結果而言，系爭農地確係存在農作事實，姑不論具農民資格之林財發是否有提出農業實績之行為義務，惟就客觀調查結果亦可認存在農業生產無疑。至於乙證23所涉會勘紀錄影音檔，時間點係被告核發資格證明書後始有部分施工狀態，彼時當然不會有農業施作情狀，且其內容係被告以「重複林財發回答」之方式記載，林財發未有被告所描述之文句等語。另若以農舍辦法第13條第1項構成要件文字查找行政法院裁判，僅有臺北高等行政法院104年度訴字第198號判決，司法實務就該條適用範疇，係對應如施工計畫書資料不實；樓地板面積、平面圖及面積計算表面積是否相符等態樣，而不及於與建築法無關之態樣，是被告誤認農舍辦法第13條第1項所稱「資料不實」之涵攝範疇。
  ㈡聲明：訴願決定及原處分撤銷。
三、被告答辯及聲明：
  ㈠答辯要旨：
　1.本案係林財發申請核發興建農舍農民資格核定證明書時，檢附不實資料，致使被告依該不實資料而作成核准之行政處分，經被告依職權調查林財發之申請案不符農舍辦法第2條規定及農委會110年8月4日函釋意旨，依同辦法第13條規定作成原處分。依該函釋意旨，倘林財發有檢附農保被保險人證明資料，僅係證明林財發係「農民身分」，與該筆農業用地是否確有積極農用之事實無涉，林財發主張依農舍辦法第3條之1規定定檢附農保被保險人證明資料，即不用檢附農業生產相關佐證實料部分，容有誤解。有關林財發具農民身分部分，被告亦不爭執，惟依前揭函釋意旨，林財發仍須提供經營計畫書及該筆農業用地自申請日往前至少2年經營實績，供被告審查林財發於該筆農業用地確有積極農用之事實，以杜絕農舍及農地不當炒作。故林財發於110年3月16日向被告申請興建農舍農民資格核定證明書，自應檢附自申請日（110年3月16日）往前2年內（108及109年)之系爭農地經營實績證明。
　2.林財發於110年3月16日經由溪湖鎮公所向被告申請於系爭土地興建農舍，經被告檢視林財發申請書，雖檢附108年6月18日、108年10月20日、109年6月25日及109年11月2日水稻進貨單共計4張農業生產佐證資料，因缺少農民保險相關證明文件，並應補正「興建農舍經營計畫書」及農舍用地配置圖，經被告以110年5月6日書面第1次通知，林財發於110年5月19日補正申請書後，被告查詢農委會農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台之結果，發現系爭土地108年第一期作申報種植作物為韭菜，乃以110年7月21日函請林財發補正說明為何申請書檢附之產銷證明與農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台查詢結果不符。林財發於110年7月26日第2次補正申請書，附有108年1期作韭菜進貨單並修正農舍經營計畫書，經被告審查認定符合農舍辦法相關規定，核發110年8月11日興建農舍農民資格證明書在案。
　3.林財發申請所檢附資料不實：
　　⑴依農委會109年9月14日農企字第0000000000號函釋意旨，有關檢附農業生產相關佐證資料之審查，如有相關文件或事實呈現，實際從事農業經營者非該申請人或檢具文件非屬該筆申請農業用地時，自不符合本辦法之規定。本件前經立法委員函轉溪湖鎮鎮安段1289地號地主之陳情「系爭土地從未有過耕種事實，如何取得合法的農舍建照？」及該地主於111年2月間以傳真方式提供系爭土地106年至110年承租情形，經被告依職權調查，向同段1287地號地主林美升、吳志豪夫婦求證，始知系爭土地109年一期作及二期作皆出租其耕種水稻，有吳志豪證明書可稽，此證明係被告先以電話訪談確認後再繕打證明書由其簽名。
　　⑵林財發111年3月23日陳述意見書說明四係載：「109年上期農耕期間，在騎機車去耕作途中腳部受傷，才中途請東側1287地號的林美(升)夫婦代耕，並未收取租金，後來是因為(林財發所有而出借林美升夫婦）馬達壞掉，才（向林美升夫婦）收取馬達修理費而已。」，惟被告於112年3月21日與林美升配偶吳志豪電話訪談，承租人吳志豪稱：林財發向其收取每期作3,000元整之租金，並以現金面交方式支付。且系爭土地於110年後又有其他人耕作，但對林財發有無對耕作人收取租金一事並不確定。但未曾向林財發借馬達或修理馬達，也無支付林財發馬達維修費用一事等情，林財發前開陳述意見書說明所載，顯與承租人吳志豪所稱不符。
　　⑶被告於112年3月15日與祥睿農產行負責人黃建翔電話訪談，黃建翔稱所開立之韭菜生產證明文件，係依照對方口頭提供之數量、金額開立，而非查閱108年之交貨紀錄，也未留存108年之交貨紀錄，且黃建翔不願在紙本記錄簽名，有影音檔可證。
　　⑷被告112年3月15日與系爭土地承租人王錫謙電話訪談，王錫謙記得其在106年左右曾承租系爭土地約1年多，後續由吳志豪繼續承租，但準確日期無法確認，租金每半年約2,000至3,000元左右，以現金面交方式支付，偶爾看見林財發到系爭土地巡視，不過實際耕作者仍是王錫謙本人，但不願在紙本記錄簽名，有影音檔可證。
　　⑸被告查詢農委會農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台之結果，系爭土地及附近同段1296地號土地於107年第二期作、108年第一期作皆申報種植韭菜。經調閱107年10月30日航照圖、107年12月8日衛星影像，1296地號與系爭土地均呈現作畦栽培且綠色均勻分布，屬有積極管理作物之樣態；另調閱108年4月9日衛星影像照片，1296地號仍呈現均勻綠色，而系爭土地則呈現接近土壤顏色，可能屬於無種植作物或作物稀疏之樣態；再查詢農委會上揭作業平台，同時間相鄰之1287地號係申報種植水稻，亦呈現較深綠顏色。韭菜為長期作物，以大葉種39號韭菜為例，播種後約115天左右可以收割，收割後可再生，能連續採收。林財發檢附108年第1期(進貨時間108年1月1日起至6月30日止)韭菜進貨單產量為1620公斤，雖接近溪湖鎮韭菜產量平均值，但108年4月9日衛星影像照片顯示，系爭土地並無種植跡象，則林財發檢附之108年第1期作韭菜進貨，顯不合理。
　　⑹依農委會109年8月12日農企字第0000000000號函釋意旨，農地之農業經營行為是否屬常態之經營方式，以及是否有農業經營之事實且衍生興建農舍輔助農事之需求，應由主管機關就申請個案審認。108年4月9日衛星影像照片顯示無農業使用，系爭土地非屬常態之經營方式，又林財發提供不實之產銷證明，且長期出租他人耕作並收取租金，未親自耕作，不符該函釋規定之「常態之經營方式」、「有農業經營之事實且衍生興建農舍輔助農事之需求」，而無積極農用之需求。
　4.依臺灣彰化地方法院110年度監宣字第219號民事裁定略以：「聲請人林家銘為相對人林財發之子，相對人於110年2月19日即診斷出有輕型認知障礙、失智症，伴有行為障礙，致其有不能為意思表示或受意思表示之狀況。又因發現相對人名下之溪湖鎮農會活期帳戶……於109年5月至12月間有多筆提款紀錄，就此相對人迄今均無法交代金錢去處……三、其他基本生活如穿衣、洗澡等，皆需他人協助」，又林財發申請本件農民資格證明日期為110年3月16日，申請案是否確係林財發本人所申請即非無疑？林財發基本生活如穿衣、洗澡等皆需他人協助，是否有農作能力，倘林財發已無農作能力，即無興建農舍之必要性、合理性，林財發是否能清楚表示其申請農舍之意思既尚有疑義，該申請案是否為他人於林財發患有失智症、缺乏正常判斷能力下代林財發逕行申請，申請人是否為林財發即有不實。
　5.興建農舍為多階段行政處分，先向農業主管機關申請並取得核定興建農舍農民資格後，再向建築主管機關申請興建農舍。依農委會104年11月2日農授水保字第0000000000號函釋意旨，申請人所檢附之佐證文件，倘日後查有資料不實者，自得依農舍辦法第13條規定撤銷其核定，並不限於施工計畫不實，且該條規定係「由直轄市、縣（市）主管機關撤銷核定」，並非主管建築機關。又被告110年8月11日核定林財發興建農舍農民資格證明書，皆有說明「申請建造執照必須同時檢附本證明書與核定之興建農舍經營計畫書」，故被告核定之興建農舍經營計畫書，係提出申請興建農舍之法定資料。
　6.原告所援引臺北高等行政法院104年度訴字第198號判決，係該案原告施工計畫書之資料雖有不實，但被告應先撤銷「建築許可」，而誤撤銷「使用執照」，因該瑕疵致原處分及訴願決定被撤銷，與本案經營計畫書內容不實係屬二事。又其援引最高行政法院110年度上字第677號判決意旨，係有關農保被保險人依農舍辦法第3條之1規定即符合農民之條件。但是否符合農舍辦法第2條第1項第5款所訂確供農業使用與不影響農業生產環境及農村發展之條件，仍應就檢附之經營計畫書內容逐項審查認定之。該案爭點是農舍辦法第3條規定之「農民」身分，而本案爭點是第2條第1項第5款規定及「經營計畫書」內容是否屬實，實屬二事。
　7.農委會已多次說明「農舍」係與農業經營不可分離之建築物，讓有心經營農業者於該筆農地上作為放置農機具兼具居住之需求，與一般家居住宅性質不同；且於農業用地興建農舍係為許可之行為，應有積極農用之事實，並非擁有農業用地即可興建農舍，依農舍辦法第2條第2項規定：「前項第5款規定確供農業使用與不影響農業生產環境及農村發展之認定，由申請人檢附依中央主管機關訂定之經營計畫書格式，載明該筆農業用地農業經營現況、農業用地整體配置及其他事項，送請直轄市、縣（市）主管機關審查。」被告要求林財發檢附之經營計畫書，應敘明興建農舍之需求、既有農業經營現況及規模、產銷計畫等。倘系爭土地承租他人耕作，林財發即無興建農舍以便於耕作或存放農機具之必要，即不符合經營計畫書內「興建農舍之需求」之要件，而該農舍無益於系爭土地作農業生產，反而因興建農舍造成農地生產面積縮減，影響農業生產環境。農舍興建之立法精神，係強調「無自用農舍」而需興建者，故農舍應以「自用」為原則，並應與農業經營不可分離，倘於辦理農舍稽查作業時，如有非自用或農業用地未積極作農業使用等情形，均屬違規使用。林財發檢附之經營計畫書內容及農業生產證明文件皆屬不實，使被告作成有瑕疵之前處分，被告依農舍辦法第13條規定作成原處分撤銷前處分並無不當等語。   
  ㈡聲明：原告之訴駁回。
四、爭點：
    被告以原處分撤銷原核發之110年8月11日興建農舍農民資格證明書，是否適法？
五、本院的判斷：
  ㈠前提事實：爭訟概要所述，除上列爭點外，為兩造所不爭執，並有林財發申請書、110年8月11日興建農舍農民資格證明書、原處分函、訴願決定書（本院卷第157-195、232-234、77-99頁）在卷可稽，堪認為真實。
  ㈡本件應適用之法規：
  1.農發條例第3條規定：「本條例用辭定義如下：……三、農民：指直接從事農業生產之自然人。……十、農業用地：指非都市土地或都市土地農業區、保護區範圍內，依法供下列使用之土地：……㈡供與農業經營不可分離之農舍……十一、耕地：指依區域計畫法劃定為特定農業區、一般農業區、山坡地保育區及森林區之農牧用地。」第18條規定：「(第1項)本條例中華民國89年1月4日修正施行後取得農業用地之農民，無自用農舍而需興建者，經直轄市或縣 (市) 主管機關核定，於不影響農業生產環境及農村發展，得申請以集村方式或在自有農業用地興建農舍。……(第3項)本條例中華民國89年1月4日修正施行前取得農業用地，且無自用農舍而需興建者，得依相關土地使用管制及建築法令規定，申請興建農舍。……(第5項)前4項興建農舍之農民資格、最高樓地板面積、農舍建蔽率、容積率、最大基層建築面積與高度、許可條件、申請程序、興建方式、許可之撤銷或廢止及其他應遵行事項之辦法，由內政部會同中央主管機關定之。」
  2.依上開農發條例第18條第5項之授權，內政部會同農委會訂定之行為時（104年9月4日修正）農舍辦法第2條規定：「(第1項)依本條例第18條第1項規定申請興建農舍之申請人應為農民，且其資格應符合下列條件，並經直轄市、縣（市）主管機關核定：……5、申請人為該農業用地之所有權人，且該農業用地應確供農業使用及屬未經申請興建農舍者；該農舍之興建並不得影響農業生產環境及農村發展。(第2項)前項第5款規定確供農業使用與不影響農業生產環境及農村發展之認定，由申請人檢附依中央主管機關訂定之經營計畫書格式，載明該筆農業用地農業經營現況、農業用地整體配置及其他事項，送請直轄市、縣（市）主管機關審查。」第3條規定：「依本條例第18條第3項規定申請興建農舍之申請人應為農民，且其資格應符合前條第1項第4款及第5款規定，其申請興建農舍，得依……規定辦理。」第3條之1規定：「農民之認定，由農民於申請興建農舍時，檢附農業生產相關佐證資料，經直轄市、縣（市）主管機關會同專家、學者會勘後認定之。但屬農民健康保險被保險人或全民健康保險第三類被保險人者，不在此限。」第13條第1項規定「起造人提出申請興建農舍之資料不實者，直轄市、縣（市）主管機關應撤銷其核定，並由主管建築機關撤銷其建築許可。」又農舍辦法第2條第5款及第2項係於104年9月4日修正及增訂，其立法理由略以：「二、又農舍係提供有心經營農業者於該農地上興建輔助及便利其農事生產工作，兼具居住之構造物；因此申請興建農舍之該筆農業用地應確供農業使用，且農舍之興建與使用均應與農業經營不可分離。為利直轄市、縣（市）主管機關執行第5款之審查，爰增訂第2項，規範農舍申請人應檢附經營計畫，由直轄市、縣（市）主管機關審認該筆農業用地確供農業使用，且農舍興建確不影響農業生產環境與農村發展。有關『經營計畫書格式』由中央主管機關參照申請農業用地作農業設施容許使用辦法之模式，訂定經營計畫書範例格式，供地方主管機關因地制宜審查參採。」(本院卷第201-205頁)
  3.農委會109年9月11日農企字第0000000000號函略以「……有關興建農舍經營計畫書審查項目『既有農業經營現況及規模』，申請人應敘明申請日往前起算至少2年之經營實績、農產物種類、產量、銷售情形等，其目的在於審認申請人確有實際從事農業事實，並確保該農舍為特許農民於農業用地上從事積極性、經濟性農業生產活動所需而興建。旨案申請人出具之從事農業生產事實證明文件，應核實審酌申請人確有直接從事農業生產之事實，且於該農地之農業經營行為係屬常態之經營方式，並有申請興建農舍之合理性及必要性，始符合本辦法之規定。……」(訴願卷2第24頁)、110年6月4日農企字第0000000000號函略以「二、查『農舍』係與農業經營不可分離之建築物，讓有心經營農業者於該筆農地上作為放置農機具兼具居住之需求，與一般家居住宅性質不同；且於農業用地興建農舍係為許可之行為，應有積極農用之事實，並非擁有農業用地即可興建農舍。三、有關旨案涉及農業用地興建農舍辦法第2條、第3條及第3條之1之執行疑義，本會前於106年7月28日以農水保字第0000000000號函(諒達)說明在案。意即申請興建農舍時，除申請人身分認定以外，均須審查經營計畫書及該筆農業用地自申請日往前至少2年經營實績，以確認該筆農業用地確有積極農用之事實。又檢附農業生產相關佐證資料，如實屬該興建農舍之申請人及該筆農業用地，即符合本辦法之規定，但如有相關文件或事實呈現，實際從事農業經營者非該申請人或檢具文件非屬該筆申請農業用地時，自不符合本辦法之規定。四、又興建農舍需以直接從事農業生産為要件，即以農業為專職，爰本辦法第3條之1後段規定『農民健康保險被保險人或全民健康保險第三類被保險人』免依前段程序審查，乃因農民健康保險應為無農業以外之專任職業者，以及全民健康保險第一類、第二類被保險人不得為第三類被保險人，其保險法規已限制保險人以農業為專職。五、綜上，申請人檢附之農業生産相關佐證實料，須能佐證為申請人該筆農業用地直接生產，爰相關文件或事實若呈現非該筆農業用地生產，或非由申請人親自經營，而係由他人(包含自然人及法人)經營，即不符合本辦法之規定。」(本院卷第51頁)、110年8月4日函略以「……申請興建農舍時，除申請人身分認定以外，均須審查經營計畫書及該筆農業用地自申請日往前至少2年經營實績，以確認該筆農業用地確有積極農用之事實。又檢附農業生產相關佐證資料，如實屬該興建農舍申請人於該筆農業用地之經營實績，即符合本辦法之規定；但如有相關文件或事實呈現，實際從事農業經營者非該申請人或檢具文件非屬該筆農業用地時，自不符合本辦法之規定……。」(本院卷第321頁)，是農委會已多次說明「農舍」係與農業經營不可分離之建築物，讓有心經營農業者於該筆農地上作為放置農機具兼具居住之需求，與一般家居住宅性質不同；且於受理申請興建農舍時，除申請人之身分認定外，均須審查經營計畫書及該農地自申請日往前至少2年經營實績，以確認該農地有積極農用之事實；且因鑑於早前對於農舍興建資格之審查常流於側重所有權人之形式審查，而申請人是否直接從事農業生產之審查則付之闕如(見本院卷第416頁)，乃由農委會會同相關單位研商訂定興建農舍經營計畫書格式，該會於104年10月21日水保農字第0000000000號函檢送興建農舍經營計畫書格式、審查參考原則及注意事項、申請人資格條件審查表供各地方主管機關參考，其審查參考原則規定略以，申請興建農舍之坐落農業用地取得應滿2年始得申請，其目的在於要求申請人應有2年實際從事農業之事實，並須有實績始得認定有農業經營需要而申請，且應於經營計畫書敘明(訴願卷2第14-22頁、本院卷第711-721頁)。故經營計畫書依上開審查目的，自應敘明興建農舍之需求、既有農業經營現況及規模、產銷計畫、農舍與農業經營用地之配置對農業環境之影響等。且因農舍辦法第2條第1項第4款明定「申請人無自用農舍者」為申請興建農舍資格條件之一，從而，主管機關審查是否核定興建農舍之申請時，自應將具農民身分之申請人「自用」農舍需求而有興建農舍之必要性列為審查重點。
　4.被告依據農舍辦法第2條、第3條、第3條之1規定及上揭農委會104年10月21日函頒經營計畫書格式，訂定「彰化縣申請興建農舍農民資格證明作業程序」，其第2點規定：「本作業程序申請對象其資格應符合並檢附審查資料如下：(一)屬農民健康保險被保險人或全國健康保險第3類被保險人者：……6.檢附依中央主管機關訂定之興建農舍經營計畫書，載明該筆農業用地農業經營現況、農業用地整體配置及其他事項。……」第4點規定：「興建農舍經營計畫書，應敘明事項如下：(一)興建農舍之目的及必要性：1.農業經營規模現況與居住需求之合理性、必要性，包含：申請人現有自住住宅與申請興建農業用地之遠近、申請人名下現有住宅數目。2、申請興建農業用地與既有聚落之遠近距離。3、興建農舍對該筆農業用地之農業經營使用功能。(二）既有農業經營現況及規模：1、農業經營現況：說明過去2年內農業經營實際成效及現況情形並檢附近3個月內照片(照片需有日期)。2.農業經營規模：目前農產物種類、經營種植面積、產量、農業設施(項目、數量、面積及使用狀況)、現有農機具(名稱及數量)。……」(本院卷第59-75頁)。可知符合農舍辦法第3條之1但書規定，具農保及健保第3類被保險人身分而申請興建農舍者，仍須檢附經營計畫書，並載明興建農舍之目的及必要性，及說明過去2年內農業經營實際成效及現況情形。故林財發雖屬農保身分，無須依農舍辦法第3條之1前段規定檢附農業生產相關佐證資料，其取得系爭土地係在農發條例89年1月4日修正施行前，依該條例第18條第3項申請興建農舍者，於農舍辦法第3條之規定下，其資格仍應符合農舍辦法第2條第1項第4款、第5款規定，亦即林財發仍應依農舍辦法第2條第2項規定提出經營計畫書以供被告審查認定是否符合同條第1項第5款之條件，而經營計畫書之內容應載明農業經營現況，林財發自有依被告所訂「彰化縣申請興建農舍農民資格證明作業程序」規定，說明過去2年內農業經營實際成效及現況情形之必要，且本件為林財發依法申請案件，林財發自有提出相關證據資料以證明其農業經營實績之義務，俾供被告機關審查興建農舍之必要性及合理性，且主管機關亦應實地訪查、調查林財發經營農業之真實性。
  ㈢經查，林財發前於110年3月16日提具申請書、經營計畫書、委任同意書及4張達記米廠開立稻穀進貨單、系爭土地照片、農舍配置圖、確無自用農舍切結書、地籍圖謄本、系爭土地登記謄本等件(本院卷第158-182頁)，向被告申請於系爭土地興建農舍資格審查，經被告審視林財發雖檢附108年6月18日、108年10月20日、109年6月25日及109年11月2日水稻進貨單共計4張農業生產佐證資料，因缺少農民保險相關證明文件，並應修正經營計畫書及農舍配置圖，經被告以110年5月6日書面第1次通知(訴願卷2第81-82頁)，林財發於110年5月19日補正申請書後，再檢附相同4張水稻進貨單(本院卷第183-188頁)，被告於110年6月7日會勘系爭土地有種植水稻(本院卷第427-429頁)，嗣被告查詢農委會農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台之結果，發現系爭土地108年第一期作申報種植作物為韭菜，經110年7月8日「彰化縣110年農舍農民資格申請案第五次聯合審查會」會議，審查結果認有應補正事項，退還申請人補正（本院卷第445頁），被告乃以110年7月21日函請林財發補正說明為何申請書檢附之產銷證明與農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台查詢結果不符(本院卷第527、190頁)，林財發於110年7月26日第2次補正申請書，附有108年1期作韭菜進貨單並修正農舍經營計畫書(本院卷第191-195頁)，經被告審查認定符合農舍辦法相關規定，遂核發110年8月11日興建農舍農民資格證明書在案(本院卷第232-234頁)。林財發嗣於110年11月3日取得溪湖鎮公所核發興建農舍建造執照(本院卷第589-591頁)，並於同年月17日開工，被告於110年11月24日收受民意代表110年11月19日函轉楊四川陳情書（本院卷第307-308頁）。
　㈣系爭土地之鄰地同段1289地號地主楊四川陳情表示林財發已高齡90歲，本身經營西服店從未耕種，及系爭土地106年及107年由王錫謙承租種植韭菜花、108年改種水稻、收割後解除租賃；109年由隔鄰地1287地號地主吳志豪承租種植水稻、100年二期結束後收回停耕等(本院卷第124、235頁)，經被告函請林財發至現地會勘釐清陳情事項，因林財發住院而兩度延後會勘時間，於111年1月19日由被告及審查小組外聘委員陪同至現地會勘，林財發仍因身體不適，無法口語或文字表達意見，而由林財發之子林家銘代為陳述，有該次會勘紀錄可按（本院卷第451頁），另被告向吳志豪電話訪查確認其於109年一期、二期承租系爭土地種植水稻後，再繕打證明書於111年2月19日由吳志豪簽名(乙證2)，並經被告於本案訴訟中於112年3月21日電話訪談吳志豪，其表示於109年一期、二期有承租系爭土地種植水稻，租金一期3千元，以現金支付，110年一期因馬達長時間沒有使用，無法使用，經林財發媳婦告知土地要收回自耕，稻穀是自己請人收割交給當地碾米廠，秤重後領現金，沒有開收據，有電話訪談紀錄及錄音檔、吳志豪簽署訪談紀錄照片可稽(本院卷第495-503頁乙證28-1、29-1)。故林財發於111年3月23日出具之陳述意見書中陳明略以，林財發於109年上期農耕期間，在騎車去耕作途中腳部受傷才中途請鄰地林姓夫婦代耕，並未收取租金等語，顯無可採。又被告於112年3月22日以電話訪談陳情人楊四川，其表示系爭土地先種韭菜後就改種水稻，隔壁田的來種一次田、收起來後就準備蓋農舍，蓋農舍前是荒廢沒有耕種等語，有電話訪談紀錄及錄音檔可稽(本院卷第505-509頁、乙證28-2、29-2)。另被告於112年3月15日電話訪談王錫謙表示，其於106年間承租系爭土地，種植韭菜，做了1、2年期間，準確日期已不清楚，租金半年2、3千等情，亦有電話訪談紀錄及錄音檔可稽(本院卷第517-521頁、乙證28-4、29-4)可稽，核與被告查詢農委會農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台之結果系爭土地106年2期、107年1、2期、108年1期(本院卷第527頁)均種植韭菜大致相符，前開訪談紀錄內容應屬可採。而林財發於110年3月16日申請時所檢附108年6月18日、108年10月20日、109年6月25日及109年11月2日水稻進貨單共計4張農業生產佐證資料，嗣補正108年1期韭菜進貨單並修正農舍經營計畫書，經被告於112年3月15日與出具該韭菜進貨單之祥睿農產行負責人黃建翔電話訪談（乙證28-3、29-3)，其稱所開立之韭菜生產證明文件，係依照對方口頭提供之數量、金額開立，不清楚收貨當時有無紀錄數量和金額，有談話紀錄及影音檔可證（本院卷第191、511-515頁，乙證28-3、29-3)，可知黃建翔之祥睿農產行開立韭菜生產證明文件，並未查閱108年之交貨紀錄，也未留存108年之交貨紀錄。另開立上揭4張水稻進貨單之達記碾米工廠，亦於111年2月23日出具證明書，表明上揭進貨單係該廠所開立，但無法證明為林財發所耕種，亦無法證明稻谷來源為哪塊土地及耕種者等(本院卷第471頁)。而林財發雖提出里長楊耀木證明書，證明林財發確實自87年至109年止，於系爭農地上有從事農業耕作2年以上之情事，然經核與上揭諸多證據並不相符。綜上，可知林財發自106年至109年長期出租系爭土地予他人耕作，並無自任耕作之事實，110年系爭土地雖有種植水稻，惟林財發於110年已達90歲高齡，且於當年度2月間經診斷罹有失智症，4月間林財發媳婦已為林財發聘僱外籍看護（甲證9），則110年間林財發是否仍於系爭土地耕作，亦有疑義，則系爭土地有無興建農舍之必要性、合理性，實有疑義，且其檢附之上揭韭菜進貨單及水稻進貨單難認屬實，經被告於111年3月28日召開「彰化縣111年農舍農民資格申請案第3次聯合審查會」決議撤銷前處分（本院卷第488-490頁），從而，被告以原處分撤銷林財發110年8月11日興建農舍農民資格證明書，尚屬有據。
  ㈤另衡酌林財發為20年出生，於110年3月16日申請時已達90歲高齡，且於110年2月19日經診斷出有輕型認知障礙、失智症，伴有行為障礙，並經彰化地院110年10月18日110年度監宣字第219號民事裁定宣告為受輔助宣告之人，理由略述：經法院在鑑定人彰化醫院蕭銘鴻醫師前訊問相對人（即林財發），相對人於本院點呼時有反應，對於訊問其年籍及身分證號碼，雖無法正確回答，亦不知當日鑑定之意義，然於訊問其戶籍地址、子女狀況、配偶為何人及簡易之算數，均能正確回應，並可表明自身之身體狀況，而精神鑑定報告中關於「日常生活狀況：個案平時在家與案子及案媳婦同住，主要由外籍看護工照護。記得以前的事，但忘了最近的事；談話時有時會答非所問。近期少外出，多在家和家人一起看電視，主要是看歌仔戲，但個案忘了最近所看的內容。在家人準備食物後，可自行用筷子進食，會表示想如廁，但常常來不及上廁所；其它基本生活如穿衣、洗澡等，皆需他人協助。較難學習新的事物，反應也較慢。知道金錢的面額，也知道可購物，可自行表達購物需求，因行動不便而請他人代買，缺乏安全感所以口袋內會放不少現金；存摺、證件等由家屬代為管理，避免個案再度被騙錢。」等情，且林財發媳婦於110年4月16日為林財發聘僱外籍看護，有上揭法院裁定、診斷證明書、委任招募契約書等可稽(本院卷第29-32、595-609頁)，林財發111年3月23日陳述意見書亦載明林財發於110年10月才入住安養院等，綜合以上各情，可知林財發於110年初基本生活自理能力已現困難。是即便林財發提出110年3月19日彰化地院公證書(本院卷第265頁)，證明其申請興建農舍農民資格證明書時意識清楚乙節，縱屬可信，然農舍係提供有心經營農業者於該農地上興建輔助及農事生產工作，兼具居住之需求，林財發於110年3月16日提書申請，至被告110年8月間核定前處分之前，林財發早已缺乏或未具足夠之基本生活自理能力，應難從事勞動強度需求更高之農耕活動，應認林財發已無農作能力，且亦有距離系爭土地僅3公里之居住處所（本院卷第160頁），即無興建農舍之必要性、合理性。至於原告請求傳喚里長楊耀木，證明林財發確實自87年至109年止，於系爭農地上有從事農業耕作2年以上之情事，本院認無傳喚必要。
  ㈥至於原告所援引最高行政法院110年度上字第677號判決係以，「農委會本於農發條例中央主管機關職權，訂定農民申請興建農舍應檢附之經營計畫書格式範例，並就上開規定應審查項目訂定經營計畫書審查原則提供地方主管機關參考，而以104年10月21日農水保字第0000000000號函檢送給各地方主管機關，經核均與農發條例第18條及興建農舍辦法第2條、第3條之1規定並無牴觸，地方主管機關自得援為審查興建農舍申請人資格之依據。又該函說明欄第3點釋示：『三、另有關本辦法第3條之1規定，申請人應檢附農業生產相關佐證資料一節，請申請人應檢附下列證明文件之一，且為申請日往前至少2年內每年之農業生產佐證文件：……㈤銷售自產農產品相關證明文件或單據：最低額度以每0.1公頃農產品銷售每年新臺幣30,600元為基數，再依申請農業用地之面積倍數比例調整。……』該案原告為農保之被保險人，自無農委會104年函說明欄第3點規定之適用，該案被告以原告銷售農產品未達上揭基數而駁回，核屬有誤而撤銷原處分」等案件事實，核與本件事實不同，無從比附援引。
  ㈦綜上所述，原處分於法並無違誤，訴願決定予以維持，核無不合。原告訴請撤銷訴願決定及原處分，為無理由，應予駁回。
  ㈧本件判決基礎已經明確，兩造其餘的攻擊防禦方法及訴訟資料經本院斟酌後，核與判決結果不生影響，無一一論述的必要，併予敘明。　　
六、結論：原告之訴無理由。
中　　華　　民　　國　　112 　年　　8 　　月　　3 　　日
                臺中高等行政法院第二庭
                        審判長法官　劉錫賢
                              法官　林靜雯
　　　　　　　　　　　　　　　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



		㈠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。



		㈡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㈠、㈡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㈡所示關係之釋明文書影本及委任書。

		








中　　華　　民　　國　　112 　年　　8 　　月　　3 　　日
                              書記官　朱子勻

臺中高等行政法院判決

                             111年度訴字第303號

                                    112年7月13日辯論終結

原      告  林家銘(林財發之繼承人)



            林雪玉(林財發之繼承人)





訴訟代理人  王翼升  律師

複 代理 人  廖泉勝  律師

被      告  彰化縣政府                                

代  表  人  王惠美              

訴訟代理人  劉律緯              

            黃松欽                      

上列當事人間申請興建農舍農民資格核定事件，林財發不服行政院農業委員會111年10月13日農訴字第1110713784號訴願決定，提起行政訴訟，本院判決如下：

    主  文

一、原告之訴駁回。

二、訴訟費用由原告負擔。

　　事實及理由

壹、程序事項

一、按行政訴訟法第113條第1項規定：「原告於判決確定前得撤回訴之全部或一部。但於公益之維護有礙者，不在此限。」原告起訴時狀載訴之聲明原為：「1.訴願決定及原處分（即被告111年4月13日府農務字第111011374號函）均撤銷。2.被告應就原告民國110年3月16日提出之申請書，作成准予原告興建農舍農民資格證明書。」嗣於112年3月8日準備程序撤回第2項訴之聲明，因原處分係撤銷被告就原告110年3月16日申請所核發之「110年8月11日府農務字第0000000000號函暨彰化縣申請興建農舍農民資格證明書」，倘原處分違法經撤銷，原授益處分之效力當然回復，是其撤回聲明第2項部分，於法核無不合，應予准許。

二、按民事訴訟法第168條至第171條、第173條、第174條、第176條至第181條、第185條至第187條之規定，於本節準用之。行政訴訟法第186條定有明文。又按「當事人死亡者，訴訟程序在有繼承人、遺產管理人或其他依法令應續行訴訟之人承受其訴訟以前當然停止。」、「第168條、第169條第1項及第170條至前條之規定，於有訴訟代理人時不適用之。但法院得酌量情形，裁定停止其訴訟程序。」民事訴訟法第168條、第173條分別明文。另按行政訴訟法第181條第1項規定：「訴訟程序當然停止後，依法律所定之承受訴訟之人，於得為承受時，應即為承受之聲明。」查原告林財發（下稱林財發）於起訴後之112年5月18日死亡，有除戶謄本可參（本院卷第687頁），經其繼承人林家銘、林雪玉於112年6月16日具狀聲明承受訴訟（本院卷第681-683頁），惟被告具狀主張林財發所提為行政訴訟法第5條第2項之課予義務訴訟，其訴訟標的在於認定個人興建農舍農民資格，作成准予興建農舍之行政處分，而林財發起訴後死亡，自屬無當事人能力，且興建農舍之權利及被告所為行政處分，性質上專屬於提出申請之林財發所享有，不得作為繼承對象，應以欠缺起訴合法要件且無從補正而裁定駁回原告之訴等語，經查，被告對於林財發110年3月16日之申請，以110年8月11日府農務字第0000000000號函核發彰化縣申請興建農舍農民資格證明書，而完全滿足林財發之申請案，嗣於111年4月13日以府農務字第111011374號函撤銷前開110年8月11日所核發之興建農舍農民資格證明書，而經林財發起訴並聲明如前，所提為行政訴訟法第4條第1項之撤銷訴訟類型，尚非同法第5條第2項之課予義務訴訟，則本件審理標的應為被告所為111年4月13日府農務字第111011374號函即原處分撤銷110年8月11日之前處分是否適法，已非屬林財發基於其農民身分、符合農業用地興建農舍辦法（下稱農舍辦法）第2條所定資格條件等具有一身專屬性質之要件而不得繼承之興建農舍申請案，另參諸行政院農業委員會98年8月11日農授水保字第0000000000號函：「說明一、起造人死亡時，其繼承人願意以原規模繼續辦理相關事宜者，得逕為變更起造人，免再審查其興建資格條件。……」、內政部101年2月29日營署建管字第0000000000號函要旨：「農舍建造起造人於取得農民資格後，於領得農舍建造執照開工前死亡，其繼承人有意繼續興建者，就已依建築法開工之農舍，其繼承人免依農業用地興建農舍辦法第3條（102年7月1日修正為第2條）規定所需資格，得由繼承人辦理變更為起造人。」等內容，應認原告林財發之繼承人對於本件得否合法興建農舍乙事，仍具訴之利益，從而，林財發之繼承人林家銘、林雪玉於其死亡後具狀聲明承受訴訟，認屬於法相合，應予准許。   

貳、實體事項

一、爭訟概要：

　　林財發前於110年3月16日填具申請書，並檢附興建農舍經營計畫書(下稱經營計畫書)及農業生產佐證資料，經由○○縣○○鎮公所(下稱溪湖鎮公所)向被告申請於○○縣○○鎮鎮安段1288地號土地(下稱系爭土地)興建農舍農民資格審查，經被告核發110年8月11日府農務字第0000000000號彰化縣申請興建農舍農民資格核定證明書(下稱110年8月11日興建農舍農民資格證明書或前處分)在案。嗣經民眾陳情，被告查證發現系爭土地109年第1期及第2期農作皆由他人耕作，非由林財發親自耕作，且據林財發111年3月23日陳述意見書略以，其109年上期農耕期間，在騎機車前往耕作途中腳部受傷，請東側同地段1287地號土地之林姓夫婦代耕等語，被告認定系爭土地於109年係由他人代耕，林財發未能提供自申請日往前至少2年之經營實績，不符行政院農業委員會110年8月4日農企字第0000000000號函釋(下稱農委會110年8月4日函釋)意旨，且林財發申請時所提供之相關資料為不實資料，乃依農舍辦法第13條規定，以111年4月13日府農務字第0000000000號函(下稱原處分)撤銷前揭110年8月11日興建農舍農民資格證明書。林財發不服，提起訴願，經訴願決定駁回，於是提起本件行政訴訟。

二、原告起訴主張及聲明：

  ㈠主張要旨：

　1.林財發前經臺灣彰化地方法院(下稱彰化院)110年度監宣字第219號民事裁定宣告為受輔助宣告之人，並選定林家銘為輔助人。林財發於110年8月11日取得興建農舍農民資格證明書後，經溪湖鎮公所核發建造執照，復因原處分而遭撤銷建造執照。又林財發係於110年2月19日診斷出失智症，惟作成甲證4公證書時，有告知公證人林財發患有失智症，惟因當下林財發仍未經法院監護宣告，於法仍屬完全行為能力之人，仍得為法律行為。林財發係於110年4月20日始聘僱外籍看護。

　2.林財發係自86年10月18日參加農民健康保險(下稱農保)為被保險人，依農舍辦法第3條之1但書規定無須依同條前段規定申請興建農舍時，檢附農業生產相關佐證資料，供主管機關會同專家、學者會勘之必要性及義務性，原處分以林財發無自申請日往前最少2年農業經營實績，據以撤銷110年8月11日興建農舍農民資格證明書，於法有違：

　　⑴依據農業發展條例(下稱農發條例)第18條第3項、第5項、農舍辦法第3條之1規定，及參酌高雄高等行政法院110年度訴字第66號判決意旨，原告既屬農舍辦法第3條之1但書所定之農民，是原告實際從事農業生產乙節，業經審查認定在案，原告即為農舍辦法所定之農民，無須依同條前段規定於申請興建農舍時，檢附農業生產相關佐證資料，供主管機關會同專家、學者會勘後認定其是否為農民。主管機關固對於認定農民與否乙事訂有參考認定標準，惟尚不得執此標準，反過來適用於已具農民身分之原告，並謂原告所有系爭土地近2年內之銷售紀錄，未達依該函計算之最低銷售額度，而作為否准原告興建農舍之準據。本件無農委會109年9月11日農企字第0000000000號函適用之餘地，若依該函意旨，將造成容任行政主管機關以函釋架空農舍辦法第3條之1但書之規定。

　　⑵復按農委會110年6月4日農企字第0000000000號函進一步敘明：「四、又興建農舍需以直接從事農業生產為要件，即以農業為專職，爰本辦法第3條之1後段規定『農民健康保險被保險人或全民健康保險第三類被保險人』免依前段程序審查，乃因農民健康保險應為無農業以外之專任職業者，以及全民健康保險第一類及第二類被保險人不得為第三類被保險人，其保險法規已限制保險人以農業為專職。」等語可知，於符合農保或健保第三類被保險人之情形下，本即無庸再透過農舍辦法第3條之1前段為審查程序。是林財發不論農發條例前、後，皆符合興建農舍資格之農民，無須檢附農業生產相關資料並經主管機關會同專家、學者會勘後認定之必要，原處分適用法律顯有錯誤。

　　⑶訴願決定以林財發109年未自任農業生產、110年申請時所提供農業生產相關佐證資料不實等，然被告依其內規所定「彰化縣興建農舍農民資格證明申請資料檢視表」、「彰化縣申請興建農舍農民資格證明作業程序」，於「身分別」欄位，除必備共同文件外，本即區分為「1.農保、2.全民健康保險第三類」之態樣及「3.『非屬』農保或全民健康保險第三類」之態樣，前者僅需檢附勞保局或健保署各地辦事處取得興建農舍農民資格申請日前30日內之投保證明文件，不需提出「申請日往前至少2年內每1年之農業生產相關佐證資料」，原處分已違反行政自我拘束，其以此作為撤銷110年8月11日興建農舍農民資格證明書之基礎，顯有違不當聯結禁止原則。至於被告所援引乙證12農委會109年9月14日函，係針對「申請人出具領取調整耕作制度活化農地計畫轉（契）作補貼之證明文件（不含休耕給付）或繳售公糧稻穀等證明文件」所為函釋，與本件核心爭點無涉。

　3.被告補充答辯一狀自承其就1287地號土地所有權人並無作成訪談紀錄，可見原處分之草率。又乙證2吳志豪證明書除手寫簽名外，其餘係先經電腦繕打方式由其簽名，此證據之蒐集及取得歷程，全無任何紀錄，可利用性令人質疑。林財發於申請農民資格證明書時，除精神意識清楚正常外，亦有積極農用事實，有卷附照片及彰化地院110年度彰院公字第002000094號公證書可證，林財發迄至110年3月19日為止，意識清楚正常、尚能簽名，且能理解法律行為、作成事實行為，否則公證人豈敢公證。另有里長楊耀木提出證明書證明林財發確實自87年至109年止，於系爭農地上有從事農業耕作2年以上之情事，聲請傳喚楊耀木到庭作證。

　4.被告無非係以「民眾陳情該土地非臺端親自耕作，且經本府調查該土地109年一期作及二期作皆由他人耕作，非臺端親自耕作」云云。惟依最高行政法院110年度上字第677號判決意旨可知，屬農保或健保第3類之被保險人，因其實際從事農業生產業經審查認定，故農舍條例第3條之1但書規定免須再依前段規定程序認定之；而所稱「經營計畫書」，僅係用以供主管機關確認該農業用地確係供農業使用與不影響農業生產及農村發展之條件。且農發條例所稱之「農業使用」，係僅規範「指農業用地依法實際供農作、……及設置相關之農業設施或農舍等使用者。」（該條例第3條第12款參照），並無所謂「農業使用」僅限於「自耕」之要件；且農發條例亦肯認「農業用地租賃」為農地使用之合法態樣（同條第14款參照），農發條例第18條亦未有申請農舍須限於自耕之構成要件，毋寧所強調者係該農業用地確係供農業使用即足。至於農舍辦法第2條第1項第5款，亦無所謂「須自耕」之要件，如細繹該款規定，應僅須「申請人為該農業用地之所有權人」、「該農業用地應確供農業使用」、「屬未經申請興建農舍」之構成要件該當即足；而反面構成要件則為「該農舍之興建並不得影響農業生產環境及農村發展」，惟不論如何，純就法規文義射程範圍，均未見有被告所謂「須自耕」抑或「不得由他人代耕或不得出租予他人耕作」之要件，被告誤將其他法律規定如三七五減租條例之自耕要件混淆至農發條例及農舍辦法，違反法律保留原則，亦逾越農發條例母法授權範疇。此由被告訴訟代理人庭期表示「在審農舍農民資格時，不會討論到租金這一塊……土地給別人耕作有時並不會收租金，有時目的是要土地有實際耕作就好，不要被人倒垃圾，不要荒廢，有時就沒有收租金。」等語，可知就申請農舍之構成要件，不以是否自耕為判斷重點，而應係該筆農業用地是否確有作農業使用即足。

　5.林財發固認被告乙證29-1至乙證29之4不應遲至訴訟期間始調查並提出作為論據，且此足證被告作成原處分前，未盡職權調查職責，另自上開證物可知，系爭土地確有供農業使用之事實，符合農舍辦法第2條第1項第5款要件：

　  ⑴乙證29-2楊四川陳述內容與其陳情書內容已有未合（音檔內一下稱係吳先生、一下謂係代耕業者，而就種植的種類，亦與陳情內容未能直接相符，嗣後又表示不知道、要想一下；復稱時間過太久無法確認云云；且乙證16所述內容，亦與乙證29-4王錫謙所述內容相悖），且其係本於傳聞陳述，又係陳情人，立場與原告對立，證言憑信質疑。

　  ⑵乙證29-4王錫謙陳述內容，亦與被告所稱申請日起算2年範圍無涉，若法院認此仍屬裁判資料範圍，由其陳述內容可知林財發彼時精神尚屬奕奕，會於系爭土地拔草等農作，及甚至更早之前確有從事農作之事實。

　  ⑶就乙證29之3黃健翔陳述內容：「確實有賣我貨阿當然我要開阿，他如果沒有賣我貨我當然不會開這張阿」、「(問：他確實在108年的時候把貨賣給你？)是阿。」、「(問：你補開的時候是確定他108年的時候有賣那些數量給你？)對阿對阿。我印象中有這件事情。」、「不可能他交給我1百公斤我寫1千公斤」等語，可知系爭農地確係有農業經營事實。

　  ⑷乙證29-1吳志豪陳述內容，固指109年向林財發承租耕作系爭土地等，林財發否認外，惟可證系爭農地確係有農業經營事實。林財發媳婦張素純可證，吳志豪曾向林財發表示欲購買系爭農地遭拒絕，吳志豪亦自承曾借用林財發資材室及抽水機並曾致抽水機損壞等情，是其曾與林財發存有嫌隙，立場及證言憑信性即堪質疑；林財發長年與東邊1286地號鄰地徐東欽比賽水稻收成成果，而1287地號吳志豪，應係108年底才購置該農地，不明瞭相關事實，純係附和陳情人與被告要求切結，臨訟製作之證據內容，實不足採。

　6.如自整體法律體系觀察，於涉及田賦課徵等節尚訂有諸如「查編與農業經營不可分離土地作業要點」等規範，其中關於已既存之實際供與農業經營不可分離之農舍部分，該要點第10點尚訂有「土地係供農舍使用者，其使用人與土地所有權人間若非屬同一人時，應以具有配偶、直系親屬、承領、承耕關係者為限」，可知，於已經存在之農舍使用人範疇，尚連承耕關係者亦仍屬合法之使用人，依舉重明輕法理，關於農地租賃、農舍申請及使用之法律及法規命令，所關乎之重點應係該農舍、農地確實係有供農業使用即足，其所欲遏止者係以興建農舍卻作為觀光之用或是營運之用者，而被告迄今調查結果而言，系爭農地確係存在農作事實，姑不論具農民資格之林財發是否有提出農業實績之行為義務，惟就客觀調查結果亦可認存在農業生產無疑。至於乙證23所涉會勘紀錄影音檔，時間點係被告核發資格證明書後始有部分施工狀態，彼時當然不會有農業施作情狀，且其內容係被告以「重複林財發回答」之方式記載，林財發未有被告所描述之文句等語。另若以農舍辦法第13條第1項構成要件文字查找行政法院裁判，僅有臺北高等行政法院104年度訴字第198號判決，司法實務就該條適用範疇，係對應如施工計畫書資料不實；樓地板面積、平面圖及面積計算表面積是否相符等態樣，而不及於與建築法無關之態樣，是被告誤認農舍辦法第13條第1項所稱「資料不實」之涵攝範疇。

  ㈡聲明：訴願決定及原處分撤銷。

三、被告答辯及聲明：

  ㈠答辯要旨：

　1.本案係林財發申請核發興建農舍農民資格核定證明書時，檢附不實資料，致使被告依該不實資料而作成核准之行政處分，經被告依職權調查林財發之申請案不符農舍辦法第2條規定及農委會110年8月4日函釋意旨，依同辦法第13條規定作成原處分。依該函釋意旨，倘林財發有檢附農保被保險人證明資料，僅係證明林財發係「農民身分」，與該筆農業用地是否確有積極農用之事實無涉，林財發主張依農舍辦法第3條之1規定定檢附農保被保險人證明資料，即不用檢附農業生產相關佐證實料部分，容有誤解。有關林財發具農民身分部分，被告亦不爭執，惟依前揭函釋意旨，林財發仍須提供經營計畫書及該筆農業用地自申請日往前至少2年經營實績，供被告審查林財發於該筆農業用地確有積極農用之事實，以杜絕農舍及農地不當炒作。故林財發於110年3月16日向被告申請興建農舍農民資格核定證明書，自應檢附自申請日（110年3月16日）往前2年內（108及109年)之系爭農地經營實績證明。

　2.林財發於110年3月16日經由溪湖鎮公所向被告申請於系爭土地興建農舍，經被告檢視林財發申請書，雖檢附108年6月18日、108年10月20日、109年6月25日及109年11月2日水稻進貨單共計4張農業生產佐證資料，因缺少農民保險相關證明文件，並應補正「興建農舍經營計畫書」及農舍用地配置圖，經被告以110年5月6日書面第1次通知，林財發於110年5月19日補正申請書後，被告查詢農委會農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台之結果，發現系爭土地108年第一期作申報種植作物為韭菜，乃以110年7月21日函請林財發補正說明為何申請書檢附之產銷證明與農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台查詢結果不符。林財發於110年7月26日第2次補正申請書，附有108年1期作韭菜進貨單並修正農舍經營計畫書，經被告審查認定符合農舍辦法相關規定，核發110年8月11日興建農舍農民資格證明書在案。

　3.林財發申請所檢附資料不實：

　　⑴依農委會109年9月14日農企字第0000000000號函釋意旨，有關檢附農業生產相關佐證資料之審查，如有相關文件或事實呈現，實際從事農業經營者非該申請人或檢具文件非屬該筆申請農業用地時，自不符合本辦法之規定。本件前經立法委員函轉溪湖鎮鎮安段1289地號地主之陳情「系爭土地從未有過耕種事實，如何取得合法的農舍建照？」及該地主於111年2月間以傳真方式提供系爭土地106年至110年承租情形，經被告依職權調查，向同段1287地號地主林美升、吳志豪夫婦求證，始知系爭土地109年一期作及二期作皆出租其耕種水稻，有吳志豪證明書可稽，此證明係被告先以電話訪談確認後再繕打證明書由其簽名。

　　⑵林財發111年3月23日陳述意見書說明四係載：「109年上期農耕期間，在騎機車去耕作途中腳部受傷，才中途請東側1287地號的林美(升)夫婦代耕，並未收取租金，後來是因為(林財發所有而出借林美升夫婦）馬達壞掉，才（向林美升夫婦）收取馬達修理費而已。」，惟被告於112年3月21日與林美升配偶吳志豪電話訪談，承租人吳志豪稱：林財發向其收取每期作3,000元整之租金，並以現金面交方式支付。且系爭土地於110年後又有其他人耕作，但對林財發有無對耕作人收取租金一事並不確定。但未曾向林財發借馬達或修理馬達，也無支付林財發馬達維修費用一事等情，林財發前開陳述意見書說明所載，顯與承租人吳志豪所稱不符。

　　⑶被告於112年3月15日與祥睿農產行負責人黃建翔電話訪談，黃建翔稱所開立之韭菜生產證明文件，係依照對方口頭提供之數量、金額開立，而非查閱108年之交貨紀錄，也未留存108年之交貨紀錄，且黃建翔不願在紙本記錄簽名，有影音檔可證。

　　⑷被告112年3月15日與系爭土地承租人王錫謙電話訪談，王錫謙記得其在106年左右曾承租系爭土地約1年多，後續由吳志豪繼續承租，但準確日期無法確認，租金每半年約2,000至3,000元左右，以現金面交方式支付，偶爾看見林財發到系爭土地巡視，不過實際耕作者仍是王錫謙本人，但不願在紙本記錄簽名，有影音檔可證。

　　⑸被告查詢農委會農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台之結果，系爭土地及附近同段1296地號土地於107年第二期作、108年第一期作皆申報種植韭菜。經調閱107年10月30日航照圖、107年12月8日衛星影像，1296地號與系爭土地均呈現作畦栽培且綠色均勻分布，屬有積極管理作物之樣態；另調閱108年4月9日衛星影像照片，1296地號仍呈現均勻綠色，而系爭土地則呈現接近土壤顏色，可能屬於無種植作物或作物稀疏之樣態；再查詢農委會上揭作業平台，同時間相鄰之1287地號係申報種植水稻，亦呈現較深綠顏色。韭菜為長期作物，以大葉種39號韭菜為例，播種後約115天左右可以收割，收割後可再生，能連續採收。林財發檢附108年第1期(進貨時間108年1月1日起至6月30日止)韭菜進貨單產量為1620公斤，雖接近溪湖鎮韭菜產量平均值，但108年4月9日衛星影像照片顯示，系爭土地並無種植跡象，則林財發檢附之108年第1期作韭菜進貨，顯不合理。

　　⑹依農委會109年8月12日農企字第0000000000號函釋意旨，農地之農業經營行為是否屬常態之經營方式，以及是否有農業經營之事實且衍生興建農舍輔助農事之需求，應由主管機關就申請個案審認。108年4月9日衛星影像照片顯示無農業使用，系爭土地非屬常態之經營方式，又林財發提供不實之產銷證明，且長期出租他人耕作並收取租金，未親自耕作，不符該函釋規定之「常態之經營方式」、「有農業經營之事實且衍生興建農舍輔助農事之需求」，而無積極農用之需求。

　4.依臺灣彰化地方法院110年度監宣字第219號民事裁定略以：「聲請人林家銘為相對人林財發之子，相對人於110年2月19日即診斷出有輕型認知障礙、失智症，伴有行為障礙，致其有不能為意思表示或受意思表示之狀況。又因發現相對人名下之溪湖鎮農會活期帳戶……於109年5月至12月間有多筆提款紀錄，就此相對人迄今均無法交代金錢去處……三、其他基本生活如穿衣、洗澡等，皆需他人協助」，又林財發申請本件農民資格證明日期為110年3月16日，申請案是否確係林財發本人所申請即非無疑？林財發基本生活如穿衣、洗澡等皆需他人協助，是否有農作能力，倘林財發已無農作能力，即無興建農舍之必要性、合理性，林財發是否能清楚表示其申請農舍之意思既尚有疑義，該申請案是否為他人於林財發患有失智症、缺乏正常判斷能力下代林財發逕行申請，申請人是否為林財發即有不實。

　5.興建農舍為多階段行政處分，先向農業主管機關申請並取得核定興建農舍農民資格後，再向建築主管機關申請興建農舍。依農委會104年11月2日農授水保字第0000000000號函釋意旨，申請人所檢附之佐證文件，倘日後查有資料不實者，自得依農舍辦法第13條規定撤銷其核定，並不限於施工計畫不實，且該條規定係「由直轄市、縣（市）主管機關撤銷核定」，並非主管建築機關。又被告110年8月11日核定林財發興建農舍農民資格證明書，皆有說明「申請建造執照必須同時檢附本證明書與核定之興建農舍經營計畫書」，故被告核定之興建農舍經營計畫書，係提出申請興建農舍之法定資料。

　6.原告所援引臺北高等行政法院104年度訴字第198號判決，係該案原告施工計畫書之資料雖有不實，但被告應先撤銷「建築許可」，而誤撤銷「使用執照」，因該瑕疵致原處分及訴願決定被撤銷，與本案經營計畫書內容不實係屬二事。又其援引最高行政法院110年度上字第677號判決意旨，係有關農保被保險人依農舍辦法第3條之1規定即符合農民之條件。但是否符合農舍辦法第2條第1項第5款所訂確供農業使用與不影響農業生產環境及農村發展之條件，仍應就檢附之經營計畫書內容逐項審查認定之。該案爭點是農舍辦法第3條規定之「農民」身分，而本案爭點是第2條第1項第5款規定及「經營計畫書」內容是否屬實，實屬二事。

　7.農委會已多次說明「農舍」係與農業經營不可分離之建築物，讓有心經營農業者於該筆農地上作為放置農機具兼具居住之需求，與一般家居住宅性質不同；且於農業用地興建農舍係為許可之行為，應有積極農用之事實，並非擁有農業用地即可興建農舍，依農舍辦法第2條第2項規定：「前項第5款規定確供農業使用與不影響農業生產環境及農村發展之認定，由申請人檢附依中央主管機關訂定之經營計畫書格式，載明該筆農業用地農業經營現況、農業用地整體配置及其他事項，送請直轄市、縣（市）主管機關審查。」被告要求林財發檢附之經營計畫書，應敘明興建農舍之需求、既有農業經營現況及規模、產銷計畫等。倘系爭土地承租他人耕作，林財發即無興建農舍以便於耕作或存放農機具之必要，即不符合經營計畫書內「興建農舍之需求」之要件，而該農舍無益於系爭土地作農業生產，反而因興建農舍造成農地生產面積縮減，影響農業生產環境。農舍興建之立法精神，係強調「無自用農舍」而需興建者，故農舍應以「自用」為原則，並應與農業經營不可分離，倘於辦理農舍稽查作業時，如有非自用或農業用地未積極作農業使用等情形，均屬違規使用。林財發檢附之經營計畫書內容及農業生產證明文件皆屬不實，使被告作成有瑕疵之前處分，被告依農舍辦法第13條規定作成原處分撤銷前處分並無不當等語。   

  ㈡聲明：原告之訴駁回。

四、爭點：

    被告以原處分撤銷原核發之110年8月11日興建農舍農民資格證明書，是否適法？

五、本院的判斷：

  ㈠前提事實：爭訟概要所述，除上列爭點外，為兩造所不爭執，並有林財發申請書、110年8月11日興建農舍農民資格證明書、原處分函、訴願決定書（本院卷第157-195、232-234、77-99頁）在卷可稽，堪認為真實。

  ㈡本件應適用之法規：

  1.農發條例第3條規定：「本條例用辭定義如下：……三、農民：指直接從事農業生產之自然人。……十、農業用地：指非都市土地或都市土地農業區、保護區範圍內，依法供下列使用之土地：……㈡供與農業經營不可分離之農舍……十一、耕地：指依區域計畫法劃定為特定農業區、一般農業區、山坡地保育區及森林區之農牧用地。」第18條規定：「(第1項)本條例中華民國89年1月4日修正施行後取得農業用地之農民，無自用農舍而需興建者，經直轄市或縣 (市) 主管機關核定，於不影響農業生產環境及農村發展，得申請以集村方式或在自有農業用地興建農舍。……(第3項)本條例中華民國89年1月4日修正施行前取得農業用地，且無自用農舍而需興建者，得依相關土地使用管制及建築法令規定，申請興建農舍。……(第5項)前4項興建農舍之農民資格、最高樓地板面積、農舍建蔽率、容積率、最大基層建築面積與高度、許可條件、申請程序、興建方式、許可之撤銷或廢止及其他應遵行事項之辦法，由內政部會同中央主管機關定之。」

  2.依上開農發條例第18條第5項之授權，內政部會同農委會訂定之行為時（104年9月4日修正）農舍辦法第2條規定：「(第1項)依本條例第18條第1項規定申請興建農舍之申請人應為農民，且其資格應符合下列條件，並經直轄市、縣（市）主管機關核定：……5、申請人為該農業用地之所有權人，且該農業用地應確供農業使用及屬未經申請興建農舍者；該農舍之興建並不得影響農業生產環境及農村發展。(第2項)前項第5款規定確供農業使用與不影響農業生產環境及農村發展之認定，由申請人檢附依中央主管機關訂定之經營計畫書格式，載明該筆農業用地農業經營現況、農業用地整體配置及其他事項，送請直轄市、縣（市）主管機關審查。」第3條規定：「依本條例第18條第3項規定申請興建農舍之申請人應為農民，且其資格應符合前條第1項第4款及第5款規定，其申請興建農舍，得依……規定辦理。」第3條之1規定：「農民之認定，由農民於申請興建農舍時，檢附農業生產相關佐證資料，經直轄市、縣（市）主管機關會同專家、學者會勘後認定之。但屬農民健康保險被保險人或全民健康保險第三類被保險人者，不在此限。」第13條第1項規定「起造人提出申請興建農舍之資料不實者，直轄市、縣（市）主管機關應撤銷其核定，並由主管建築機關撤銷其建築許可。」又農舍辦法第2條第5款及第2項係於104年9月4日修正及增訂，其立法理由略以：「二、又農舍係提供有心經營農業者於該農地上興建輔助及便利其農事生產工作，兼具居住之構造物；因此申請興建農舍之該筆農業用地應確供農業使用，且農舍之興建與使用均應與農業經營不可分離。為利直轄市、縣（市）主管機關執行第5款之審查，爰增訂第2項，規範農舍申請人應檢附經營計畫，由直轄市、縣（市）主管機關審認該筆農業用地確供農業使用，且農舍興建確不影響農業生產環境與農村發展。有關『經營計畫書格式』由中央主管機關參照申請農業用地作農業設施容許使用辦法之模式，訂定經營計畫書範例格式，供地方主管機關因地制宜審查參採。」(本院卷第201-205頁)

  3.農委會109年9月11日農企字第0000000000號函略以「……有關興建農舍經營計畫書審查項目『既有農業經營現況及規模』，申請人應敘明申請日往前起算至少2年之經營實績、農產物種類、產量、銷售情形等，其目的在於審認申請人確有實際從事農業事實，並確保該農舍為特許農民於農業用地上從事積極性、經濟性農業生產活動所需而興建。旨案申請人出具之從事農業生產事實證明文件，應核實審酌申請人確有直接從事農業生產之事實，且於該農地之農業經營行為係屬常態之經營方式，並有申請興建農舍之合理性及必要性，始符合本辦法之規定。……」(訴願卷2第24頁)、110年6月4日農企字第0000000000號函略以「二、查『農舍』係與農業經營不可分離之建築物，讓有心經營農業者於該筆農地上作為放置農機具兼具居住之需求，與一般家居住宅性質不同；且於農業用地興建農舍係為許可之行為，應有積極農用之事實，並非擁有農業用地即可興建農舍。三、有關旨案涉及農業用地興建農舍辦法第2條、第3條及第3條之1之執行疑義，本會前於106年7月28日以農水保字第0000000000號函(諒達)說明在案。意即申請興建農舍時，除申請人身分認定以外，均須審查經營計畫書及該筆農業用地自申請日往前至少2年經營實績，以確認該筆農業用地確有積極農用之事實。又檢附農業生產相關佐證資料，如實屬該興建農舍之申請人及該筆農業用地，即符合本辦法之規定，但如有相關文件或事實呈現，實際從事農業經營者非該申請人或檢具文件非屬該筆申請農業用地時，自不符合本辦法之規定。四、又興建農舍需以直接從事農業生産為要件，即以農業為專職，爰本辦法第3條之1後段規定『農民健康保險被保險人或全民健康保險第三類被保險人』免依前段程序審查，乃因農民健康保險應為無農業以外之專任職業者，以及全民健康保險第一類、第二類被保險人不得為第三類被保險人，其保險法規已限制保險人以農業為專職。五、綜上，申請人檢附之農業生産相關佐證實料，須能佐證為申請人該筆農業用地直接生產，爰相關文件或事實若呈現非該筆農業用地生產，或非由申請人親自經營，而係由他人(包含自然人及法人)經營，即不符合本辦法之規定。」(本院卷第51頁)、110年8月4日函略以「……申請興建農舍時，除申請人身分認定以外，均須審查經營計畫書及該筆農業用地自申請日往前至少2年經營實績，以確認該筆農業用地確有積極農用之事實。又檢附農業生產相關佐證資料，如實屬該興建農舍申請人於該筆農業用地之經營實績，即符合本辦法之規定；但如有相關文件或事實呈現，實際從事農業經營者非該申請人或檢具文件非屬該筆農業用地時，自不符合本辦法之規定……。」(本院卷第321頁)，是農委會已多次說明「農舍」係與農業經營不可分離之建築物，讓有心經營農業者於該筆農地上作為放置農機具兼具居住之需求，與一般家居住宅性質不同；且於受理申請興建農舍時，除申請人之身分認定外，均須審查經營計畫書及該農地自申請日往前至少2年經營實績，以確認該農地有積極農用之事實；且因鑑於早前對於農舍興建資格之審查常流於側重所有權人之形式審查，而申請人是否直接從事農業生產之審查則付之闕如(見本院卷第416頁)，乃由農委會會同相關單位研商訂定興建農舍經營計畫書格式，該會於104年10月21日水保農字第0000000000號函檢送興建農舍經營計畫書格式、審查參考原則及注意事項、申請人資格條件審查表供各地方主管機關參考，其審查參考原則規定略以，申請興建農舍之坐落農業用地取得應滿2年始得申請，其目的在於要求申請人應有2年實際從事農業之事實，並須有實績始得認定有農業經營需要而申請，且應於經營計畫書敘明(訴願卷2第14-22頁、本院卷第711-721頁)。故經營計畫書依上開審查目的，自應敘明興建農舍之需求、既有農業經營現況及規模、產銷計畫、農舍與農業經營用地之配置對農業環境之影響等。且因農舍辦法第2條第1項第4款明定「申請人無自用農舍者」為申請興建農舍資格條件之一，從而，主管機關審查是否核定興建農舍之申請時，自應將具農民身分之申請人「自用」農舍需求而有興建農舍之必要性列為審查重點。

　4.被告依據農舍辦法第2條、第3條、第3條之1規定及上揭農委會104年10月21日函頒經營計畫書格式，訂定「彰化縣申請興建農舍農民資格證明作業程序」，其第2點規定：「本作業程序申請對象其資格應符合並檢附審查資料如下：(一)屬農民健康保險被保險人或全國健康保險第3類被保險人者：……6.檢附依中央主管機關訂定之興建農舍經營計畫書，載明該筆農業用地農業經營現況、農業用地整體配置及其他事項。……」第4點規定：「興建農舍經營計畫書，應敘明事項如下：(一)興建農舍之目的及必要性：1.農業經營規模現況與居住需求之合理性、必要性，包含：申請人現有自住住宅與申請興建農業用地之遠近、申請人名下現有住宅數目。2、申請興建農業用地與既有聚落之遠近距離。3、興建農舍對該筆農業用地之農業經營使用功能。(二）既有農業經營現況及規模：1、農業經營現況：說明過去2年內農業經營實際成效及現況情形並檢附近3個月內照片(照片需有日期)。2.農業經營規模：目前農產物種類、經營種植面積、產量、農業設施(項目、數量、面積及使用狀況)、現有農機具(名稱及數量)。……」(本院卷第59-75頁)。可知符合農舍辦法第3條之1但書規定，具農保及健保第3類被保險人身分而申請興建農舍者，仍須檢附經營計畫書，並載明興建農舍之目的及必要性，及說明過去2年內農業經營實際成效及現況情形。故林財發雖屬農保身分，無須依農舍辦法第3條之1前段規定檢附農業生產相關佐證資料，其取得系爭土地係在農發條例89年1月4日修正施行前，依該條例第18條第3項申請興建農舍者，於農舍辦法第3條之規定下，其資格仍應符合農舍辦法第2條第1項第4款、第5款規定，亦即林財發仍應依農舍辦法第2條第2項規定提出經營計畫書以供被告審查認定是否符合同條第1項第5款之條件，而經營計畫書之內容應載明農業經營現況，林財發自有依被告所訂「彰化縣申請興建農舍農民資格證明作業程序」規定，說明過去2年內農業經營實際成效及現況情形之必要，且本件為林財發依法申請案件，林財發自有提出相關證據資料以證明其農業經營實績之義務，俾供被告機關審查興建農舍之必要性及合理性，且主管機關亦應實地訪查、調查林財發經營農業之真實性。

  ㈢經查，林財發前於110年3月16日提具申請書、經營計畫書、委任同意書及4張達記米廠開立稻穀進貨單、系爭土地照片、農舍配置圖、確無自用農舍切結書、地籍圖謄本、系爭土地登記謄本等件(本院卷第158-182頁)，向被告申請於系爭土地興建農舍資格審查，經被告審視林財發雖檢附108年6月18日、108年10月20日、109年6月25日及109年11月2日水稻進貨單共計4張農業生產佐證資料，因缺少農民保險相關證明文件，並應修正經營計畫書及農舍配置圖，經被告以110年5月6日書面第1次通知(訴願卷2第81-82頁)，林財發於110年5月19日補正申請書後，再檢附相同4張水稻進貨單(本院卷第183-188頁)，被告於110年6月7日會勘系爭土地有種植水稻(本院卷第427-429頁)，嗣被告查詢農委會農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台之結果，發現系爭土地108年第一期作申報種植作物為韭菜，經110年7月8日「彰化縣110年農舍農民資格申請案第五次聯合審查會」會議，審查結果認有應補正事項，退還申請人補正（本院卷第445頁），被告乃以110年7月21日函請林財發補正說明為何申請書檢附之產銷證明與農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台查詢結果不符(本院卷第527、190頁)，林財發於110年7月26日第2次補正申請書，附有108年1期作韭菜進貨單並修正農舍經營計畫書(本院卷第191-195頁)，經被告審查認定符合農舍辦法相關規定，遂核發110年8月11日興建農舍農民資格證明書在案(本院卷第232-234頁)。林財發嗣於110年11月3日取得溪湖鎮公所核發興建農舍建造執照(本院卷第589-591頁)，並於同年月17日開工，被告於110年11月24日收受民意代表110年11月19日函轉楊四川陳情書（本院卷第307-308頁）。

　㈣系爭土地之鄰地同段1289地號地主楊四川陳情表示林財發已高齡90歲，本身經營西服店從未耕種，及系爭土地106年及107年由王錫謙承租種植韭菜花、108年改種水稻、收割後解除租賃；109年由隔鄰地1287地號地主吳志豪承租種植水稻、100年二期結束後收回停耕等(本院卷第124、235頁)，經被告函請林財發至現地會勘釐清陳情事項，因林財發住院而兩度延後會勘時間，於111年1月19日由被告及審查小組外聘委員陪同至現地會勘，林財發仍因身體不適，無法口語或文字表達意見，而由林財發之子林家銘代為陳述，有該次會勘紀錄可按（本院卷第451頁），另被告向吳志豪電話訪查確認其於109年一期、二期承租系爭土地種植水稻後，再繕打證明書於111年2月19日由吳志豪簽名(乙證2)，並經被告於本案訴訟中於112年3月21日電話訪談吳志豪，其表示於109年一期、二期有承租系爭土地種植水稻，租金一期3千元，以現金支付，110年一期因馬達長時間沒有使用，無法使用，經林財發媳婦告知土地要收回自耕，稻穀是自己請人收割交給當地碾米廠，秤重後領現金，沒有開收據，有電話訪談紀錄及錄音檔、吳志豪簽署訪談紀錄照片可稽(本院卷第495-503頁乙證28-1、29-1)。故林財發於111年3月23日出具之陳述意見書中陳明略以，林財發於109年上期農耕期間，在騎車去耕作途中腳部受傷才中途請鄰地林姓夫婦代耕，並未收取租金等語，顯無可採。又被告於112年3月22日以電話訪談陳情人楊四川，其表示系爭土地先種韭菜後就改種水稻，隔壁田的來種一次田、收起來後就準備蓋農舍，蓋農舍前是荒廢沒有耕種等語，有電話訪談紀錄及錄音檔可稽(本院卷第505-509頁、乙證28-2、29-2)。另被告於112年3月15日電話訪談王錫謙表示，其於106年間承租系爭土地，種植韭菜，做了1、2年期間，準確日期已不清楚，租金半年2、3千等情，亦有電話訪談紀錄及錄音檔可稽(本院卷第517-521頁、乙證28-4、29-4)可稽，核與被告查詢農委會農糧署糧政跨區即時申辦服務作業平台之結果系爭土地106年2期、107年1、2期、108年1期(本院卷第527頁)均種植韭菜大致相符，前開訪談紀錄內容應屬可採。而林財發於110年3月16日申請時所檢附108年6月18日、108年10月20日、109年6月25日及109年11月2日水稻進貨單共計4張農業生產佐證資料，嗣補正108年1期韭菜進貨單並修正農舍經營計畫書，經被告於112年3月15日與出具該韭菜進貨單之祥睿農產行負責人黃建翔電話訪談（乙證28-3、29-3)，其稱所開立之韭菜生產證明文件，係依照對方口頭提供之數量、金額開立，不清楚收貨當時有無紀錄數量和金額，有談話紀錄及影音檔可證（本院卷第191、511-515頁，乙證28-3、29-3)，可知黃建翔之祥睿農產行開立韭菜生產證明文件，並未查閱108年之交貨紀錄，也未留存108年之交貨紀錄。另開立上揭4張水稻進貨單之達記碾米工廠，亦於111年2月23日出具證明書，表明上揭進貨單係該廠所開立，但無法證明為林財發所耕種，亦無法證明稻谷來源為哪塊土地及耕種者等(本院卷第471頁)。而林財發雖提出里長楊耀木證明書，證明林財發確實自87年至109年止，於系爭農地上有從事農業耕作2年以上之情事，然經核與上揭諸多證據並不相符。綜上，可知林財發自106年至109年長期出租系爭土地予他人耕作，並無自任耕作之事實，110年系爭土地雖有種植水稻，惟林財發於110年已達90歲高齡，且於當年度2月間經診斷罹有失智症，4月間林財發媳婦已為林財發聘僱外籍看護（甲證9），則110年間林財發是否仍於系爭土地耕作，亦有疑義，則系爭土地有無興建農舍之必要性、合理性，實有疑義，且其檢附之上揭韭菜進貨單及水稻進貨單難認屬實，經被告於111年3月28日召開「彰化縣111年農舍農民資格申請案第3次聯合審查會」決議撤銷前處分（本院卷第488-490頁），從而，被告以原處分撤銷林財發110年8月11日興建農舍農民資格證明書，尚屬有據。

  ㈤另衡酌林財發為20年出生，於110年3月16日申請時已達90歲高齡，且於110年2月19日經診斷出有輕型認知障礙、失智症，伴有行為障礙，並經彰化地院110年10月18日110年度監宣字第219號民事裁定宣告為受輔助宣告之人，理由略述：經法院在鑑定人彰化醫院蕭銘鴻醫師前訊問相對人（即林財發），相對人於本院點呼時有反應，對於訊問其年籍及身分證號碼，雖無法正確回答，亦不知當日鑑定之意義，然於訊問其戶籍地址、子女狀況、配偶為何人及簡易之算數，均能正確回應，並可表明自身之身體狀況，而精神鑑定報告中關於「日常生活狀況：個案平時在家與案子及案媳婦同住，主要由外籍看護工照護。記得以前的事，但忘了最近的事；談話時有時會答非所問。近期少外出，多在家和家人一起看電視，主要是看歌仔戲，但個案忘了最近所看的內容。在家人準備食物後，可自行用筷子進食，會表示想如廁，但常常來不及上廁所；其它基本生活如穿衣、洗澡等，皆需他人協助。較難學習新的事物，反應也較慢。知道金錢的面額，也知道可購物，可自行表達購物需求，因行動不便而請他人代買，缺乏安全感所以口袋內會放不少現金；存摺、證件等由家屬代為管理，避免個案再度被騙錢。」等情，且林財發媳婦於110年4月16日為林財發聘僱外籍看護，有上揭法院裁定、診斷證明書、委任招募契約書等可稽(本院卷第29-32、595-609頁)，林財發111年3月23日陳述意見書亦載明林財發於110年10月才入住安養院等，綜合以上各情，可知林財發於110年初基本生活自理能力已現困難。是即便林財發提出110年3月19日彰化地院公證書(本院卷第265頁)，證明其申請興建農舍農民資格證明書時意識清楚乙節，縱屬可信，然農舍係提供有心經營農業者於該農地上興建輔助及農事生產工作，兼具居住之需求，林財發於110年3月16日提書申請，至被告110年8月間核定前處分之前，林財發早已缺乏或未具足夠之基本生活自理能力，應難從事勞動強度需求更高之農耕活動，應認林財發已無農作能力，且亦有距離系爭土地僅3公里之居住處所（本院卷第160頁），即無興建農舍之必要性、合理性。至於原告請求傳喚里長楊耀木，證明林財發確實自87年至109年止，於系爭農地上有從事農業耕作2年以上之情事，本院認無傳喚必要。

  ㈥至於原告所援引最高行政法院110年度上字第677號判決係以，「農委會本於農發條例中央主管機關職權，訂定農民申請興建農舍應檢附之經營計畫書格式範例，並就上開規定應審查項目訂定經營計畫書審查原則提供地方主管機關參考，而以104年10月21日農水保字第0000000000號函檢送給各地方主管機關，經核均與農發條例第18條及興建農舍辦法第2條、第3條之1規定並無牴觸，地方主管機關自得援為審查興建農舍申請人資格之依據。又該函說明欄第3點釋示：『三、另有關本辦法第3條之1規定，申請人應檢附農業生產相關佐證資料一節，請申請人應檢附下列證明文件之一，且為申請日往前至少2年內每年之農業生產佐證文件：……㈤銷售自產農產品相關證明文件或單據：最低額度以每0.1公頃農產品銷售每年新臺幣30,600元為基數，再依申請農業用地之面積倍數比例調整。……』該案原告為農保之被保險人，自無農委會104年函說明欄第3點規定之適用，該案被告以原告銷售農產品未達上揭基數而駁回，核屬有誤而撤銷原處分」等案件事實，核與本件事實不同，無從比附援引。

  ㈦綜上所述，原處分於法並無違誤，訴願決定予以維持，核無不合。原告訴請撤銷訴願決定及原處分，為無理由，應予駁回。

  ㈧本件判決基礎已經明確，兩造其餘的攻擊防禦方法及訴訟資料經本院斟酌後，核與判決結果不生影響，無一一論述的必要，併予敘明。　　

六、結論：原告之訴無理由。
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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　林靜雯

　　　　　　　　　　　　　　　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 ㈠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。 ㈡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㈠、㈡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㈡所示關係之釋明文書影本及委任書。  
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                              書記官　朱子勻



