
臺中高等行政法院判決臺中高等行政法院判決

高等行政訴訟庭第三庭

112年度訴字第309號

114年2月12日辯論終結

原      告  恆成能源股份有限公司

代  表  人  吳如森             

訴訟代理人  林日春  律師

被      告  苗栗縣政府                             

代  表  人  鍾東錦             

訴訟代理人  賴憶嫺             

            劉如萍             

            邱耀加             

上列當事人間土地變更編定事件，原告不服經濟部中華民國112

年11月14日經法字第11217308270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

一、事實概要：

    原告擬定太陽能發電場興辦事業計畫，於民國109年7月7日

向被告申請將坐落○○縣○○鄉○○段650-1地號土地（面

積11,262.85平方公尺，下稱系爭土地）由山坡地保育區農

牧用地變更為太陽光電發電設施使用(下稱系爭申請案件)。

案經被告組成太陽能興辦事業計畫審查專案小組（下稱審查

專案小組），先後於110年4月6日第12次、110年9月29日第2

0次、111年6月13日第28次會議決議應依委員意見修正計畫

後再議，被告乃陸續函請原告補正。原告雖檢送修正後之興

辦事業計畫書為補正，惟經審查專案小組112年5月24日第42

次會議決議略以：本案位於生態高敏感區，監測資料缺乏分

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

1



析以確認案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措

施，故不予通過。被告爰以112年6月6日府商用字第0000000

000號函（下稱112年6月6日函）檢送審查專案小組第42次會

議紀錄予原告，並以其興辦事業經認定不可行及不具備其必

要性且土地區位不適宜開發，不符「非都市土地申請變更為

太陽光電發電設施使用興辦事業計畫審查作業要點」（下稱

經濟部光電審查作業要點)第5點第7款規定，作成112年6月1

2日府商用字第0000000000號函（下稱原處分）駁回原告系

爭申請案件。原告對112年6月6日函及原處分均提起訴願，

經經濟部以112年11月14日經法字第00000000000號訴願決定

(下稱訴願決定)關於112年6月6日函部分決定不受理，關於

原處分部分予以駁回，原告仍不服，遂提起本件行政訴訟。

二、原告起訴主張及聲明：

  ㈠主張要旨：

    ⒈被告並未將原告於112年5月15日檢送之第3次修正(5月)版

興辦事業計畫書等資料（下稱最新版本興辦事業計畫）提

供予被告審查專案小組第42次會議審查，導致審查專案小

組以錯誤之事實為判斷之情形，原處分自有撤銷之必要：

　　　⑴原告經被告於112年5月17日以府商用字第0000000000號

函通知應於同年月24日參加審查專案小組第42次審查會

議前，業於112年5月15日以光碟方式繳送最新版本興辦

事業計畫之光碟資料予被告。然被告未將該資料交給審

查專案小組審查，而以原告於111年8月11日所提之舊版

計畫書内容為判斷，導致原告在第42次審查會議中遭委

員質疑計畫書計算錯誤或內容有誤，進而據以否准系爭

申請案件。申言之，被告審查專案小組於111年6月13日

召開第28次會議與於112年5月24日召開第42次會議相隔

近1年左右，原告依第28次會議紀錄與會審查委員之補

正要求，提出111年8月11日舊版本計畫書，而在審查專

案小組召開第42次會議前，原告復將近期蒐集資料及分

析於112年5月15日以光碟方式交給被告補正最新版本資
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料。然審查專案小組第42次會議討論之資料及範圍，均

為原告111年8月11日舊版本計畫書内容，並以「監測資

料缺乏分析」為由，不予通過系爭土地變更案，實有未

斟酌全部陳述與調查事實及證據之違誤。

      ⑵參照最高行政法院109年度大字第3號裁定意旨，行政法

院審理課予義務訴訟事件係針對「法院裁判時原告之請

求權是否成立、行政機關有無行為義務」之爭議，依法

作成判斷。其判斷基準時點，除法律另有規定外，不得

僅以作成處分時之事實及法律狀態為準，事實審言詞辯

論程序終結時之變更之事實狀態的變更，以及法律審法

院裁判時之法律狀態的變更，均應综合考量，予以判

斷。本案為課予義務訴訟事件，審查時點並非以原處分

作成時之事實狀態為基準，而應審究原告所提出之最新

版本興辦事業計畫是否已符合可行性及必要性，否則，

將有違上開最高行政法院裁定意旨。

      ⑶觀諸112年5月24日審查專案小組第42次會議紀錄之審查

意見，李玲玲委員表示：「⑶……；目前所提生態友善

保育措施，包括地主友善耕作與補償措施內容有誤……

　　　　」；林良恭委員表示：「⑶雖本生態保育措施特別於區

外架設相機編號82及149，但相關資料仍未在計畫書補

上，有所欠缺。」；潘晴財委員表示：「計劃書……應

予更正。」；王承德委員表示：「本案雖有規劃沉砂滯

洪池設施，惟其尺寸及相對應的水保設施並未標示。」

顯見審查專案小組因未審查原告112年5月15日提供予被

告之最新版本興辦事業計畫，導致根據錯誤之事實資訊

作成錯誤之判斷。

　　　⑷對於112年5月24日審查專案小組第42次會議之委員所提

質疑意見，原告於112年5月15日最新版本興辦事業計畫

及112年5月24日當天提出之PowerPoint資料，均已充分

回應會議委員質疑：
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　　　　①李玲玲委員質疑部分：有關補充監測資料僅有物種照

片，並無相對數量、分布之分析部分，於112年5月15

日最新版本興辦事業計畫第81至84頁、第92至135頁

已有完整說明。有關生態友善保育措施及對案場開發

衝擊之減緩與改善之關聯與預期部分，於112年5月15

日最新版本興辦事業計畫第85至91頁已有完整說明。

　　　　②林良恭委員質疑部分：有關本區域西側有林相良好的

次生林，惟生態保育措施對此區域之作法未有減輕或

迴避之措施部分，於112年5月24日當天提出之PowerP

oint資料第32頁已完整說明。有關自動相機工作時數

編號80及380明顯不足，影響調查物種出沒狀況及分

析部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第80

頁表3已增加編號80、81、564、673及674紅外線自動

相機加以觀測。有關本生態保育措施特別於區外架設

相機編號82及149，但相關資料未在計畫書補正而有

所欠缺部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫

第80頁表4、生態監測計畫表已加以說明。

　　　　③潘晴財委員質疑部分：因其所提出建議已於112年5月

24日當日修正完畢，故不影響判斷。

　　　　④王承德委員質疑部分：有關沉沙滯洪池設施尺寸及相

對應的水保設施並未標示部分，於112年5月15日最新

版本興辦事業計畫第85頁已說明「在計畫區西側將設

置4座濕式滞洪池，同時具滯洪與生態功能，池中設

置池中池(毎個大小為2平方公尺），非降雨時採人工

注水……」，並於第86頁圖18友善生態措施佈置圖說

明完整。

　　　　⑤被告工商發展處質疑部分：有關651、654地號果園種

植作物種類及產量仍未清楚回應部分，於112年5月15

日最新版本興辦事業計畫第132頁已有紀錄照片，並

說明現況為養鴨池及砂糖橘。有關監測拍到犬貓，質
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疑為何不設置圍籬、如何對應部分，於112年5月24日

當天提出之PowerPoint資料第32頁已完整說明。

　　　　⑥被告農業處質疑部分：有關是否與農民溝通並向縣農

申請友善耕作認證部分，於112年5月24日當天提出之

PowerPoint資料第34頁已完整說明。

　　　　⑦被告地政處質疑部分：有關土地同意使用書日期部

分，土地所有權人業已同意辦理變更編定相關事宜。

    ⒉系爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，被告農業單位並

未認定，且被告審查專案小組於第42次會議均僅審查系爭

土地位屬生態高敏感區，而非生態迴避區或非迴避區，實

有違有利不利應一律注意及裁量濫用之違法：

　　　⑴依最高行政法院105年度判字第380號判決意旨及司法院

釋字第553號解釋，對於不確定法律概念之審查，如作

成原處分之行政機關未遵守法律程序或對重要事項漏未

斟酌，司法機關得予以撤銷原處分。

　　　⑵被告於109年10月19日以府商用字第0000000000號公告

（下稱109年10月19日公告)將原公告事項一：「為維護

經濟與生態環境永續發展，本縣非都市土地設置地面型

太陽光電發電設施申請案，該地點倘屬林務局重要石虎

保育評析報告石虎重要棲地範圍，開發單位於規劃設計

階段應諮詢旨揭人才庫兩位以上委員審查結論，採取對

生態友善之工法設計後納入興辦事業計畫或許可使用計

畫中以『生態友善措施』專章說明，必要時得辦理現場

勘查，並將專家學者審查結論納入計畫，作為本府審查

時之參據。」修正為：「為維護經濟與生態環境永續發

展，本縣非都市土地設置地面型太陽光電發電設施申請

案，由生態敏感區位圖資套疊建立生態迴避區或非迴避

區圖資，申請案件是否在生態迴避區或非迴避區由本府

農業單位認定，以供專案小組審査參考。」可知，在苗

栗縣非都市土地設置地面型太陽光電發電設施，被告農
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業單位必須認定申請案件是否在生態迴避區或非迴避區

後，再供審查專案小組審查參考。

      ⑶112年5月24日審查專案小組第42次會議紀錄：「伍、業

務單位報告事項：一、本次案件經前次會議決議類型均

屬『生態高敏感區及生態環境完整區域，不宜開發』建

議委員納入考量。」、「陸、議題討論：一、第一案：

……㈠說明：1.本府農業處提供之『石虎棲地及環境敏

感區位圖層套疊』，本案位屬『生態高敏感區』。」、

「6.本府農業處：依前次會議計畫書表示周邊農地採友

善耕作，是否有與農民溝通並向縣農會申請友善耕作認

證(錄音檔摘入）。」可見被告農業單位於第42次會議

中僅有認定系爭土地係位於生態高敏感區，並未說明系

爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，顯然違反109年1

0月19日公告事項之程序。再者，所謂「生態高敏感區

　　　　」究竟所指為何，其內容並不明確，「生態」一詞範圍

過廣，動物或植物之保護方式亦不相同。本案係設置地

面型太陽光電發電設施，因苗栗縣為石虎棲地，石虎為

動物，系爭土地是否位於石虎棲地迴避區或非迴避區，

攸關生態永續發展之保護，故被告有義務建立石虎生態

迴避區或非迴避區圖資，以供審查專案小組審查。

      ⑷被告僅以圖資分為高、中、低生態敏感區作為第一階段

的分級原則，並作為第二階段審查委員之參考，辯稱其

對生態環境的分級更精準，較生態迴避區及非迴避區更

具參考價值等語。惟被告此論點忽略系爭申請案件係設

置地面型太陽光電發電設施，其產業本身並不會帶來任

何污染，唯一可能是設施所在地是否會影響石虎之遷

徒，故系爭土地是否位於石虎棲地迴避區或非迴避區，

攸關審查專家小組之判斷依據。然被告並未依據109年1

0月19日公告內容，由生態敏感區位圖資套疊建立生態

迴避區或非迴避區圖資，被告農業單位亦未依法認定系

爭申請案件是否在生態迴避區或非迴避區，以供專案小
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組審查參照，實有違行政程序法第4條或第161條之規

定。被告仍以111年10月14日府商用字第0000000000號

函更正被告「太陽能興辦事業計畫審查機制」會議紀錄

作為審查標準，實有違法規命令或行政規則之規範；況

被告農業處僅列建議不要使用「生態迴避區」，並非推

翻109年10月19日公告內容，被告以內部幕僚單位之建

議作為本案審查標準，應構成未依職權調查證據、違反

有利不利一律注意及裁量濫用之違法。

      ⑸被告認定系爭土地位屬於生態高敏感區之事實，並未提

出相關圖資套疊資料，其所提出之113年3月1日府農育

字第0000000000號函及109年11月23日苗栗縣石虎棲地

及環境敏感區位圖層套疊工作坊會議紀錄，均無法佐證

系爭土地位屬於生態高敏感區之事實。再者，被告既於

訴訟中主張系爭土地位屬於其所建立之生態高敏感區內

　　　　，依行政訴訟法第163條第1款、第4款規定，被告負有

提出相關文書資料之義務。被告僅以系爭土地位於生態

高敏感區，即作成不予通過之依據，有違有利不利一律

注意原則。

　　　⑹被告農業單位並未建立生態迴避區或非迴避區圖資，僅

以抽象之生態敏感區作為判斷依據，且未區分產業種類

及型態，有違明確性原則。再者，被告109年10月19日

特別將設置地面型太陽光電發電設施要求農業單位作成

生態迴避區及非迴避區，乃係因地面型太陽光電設備並

不會產生環境污染，僅會影響石虎之遷徙，故有建立迴

避區或非迴避區之必要，然被告未依109年10月19日公

告將系爭土地是否位於迴避區或非迴避區之事實告知專

案小組參考，導致審查專案小組產生錯誤認定之可能，

自屬重要事實漏未判斷，其判斷當構成裁量濫用之違

法。

    ⒊107年6月26日公布施行之經濟部光電審查作業要點並未有

審查次數限制，然被告於110年訂定「苗栗縣非都市土地
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申請變更為太陽光電發電設施使用興辦事業計畫審查要

點」（下稱苗栗縣光電審查要點）第7點卻增加每一案件

之審查次數以2次為限之規定，增加法律所無之限制，實

有違反法律保留及信賴保護原則：

      ⑴原告於109年7月7日向被告申請系爭土地變更為太陽光

電發電設施使用，係依據107年6月26日公布施行之經濟

部光電審查作業要點辦理，其並未有審查次數之限制。

然被告於原告提出申請後公布之苗栗縣光電審查要點第

7點増加「每一案件」審查次數以「2次」為限之限制，

乃增加法律所無之限制，且苗栗縣光電審查要點並非地

方制度法所稱之自治條例或自治規則，實有違反法律保

留原則。

      ⑵又原告於109年7月7日向被告申請系爭土地變更為太陽

光電發電設施使用時，已投入大量金錢、設備及人力，

且當時苗栗縣光電審查要點並未公告，故原告可預見之

風險僅為重新審查。然苗栗縣光電審查要點第7點增加

每一案件審查次數以2次為限之規定，在未有任何過渡

條款及法律保留之情形下，明顯侵害原告之財產權甚

鉅，且増加原告未預見風險，有違信賴保護原則。

      ⑶對於苗栗縣光電審查要點第7點增加每一案件審查次數

之限制，經濟部能源署函請被告秉權責釐清說明，然被

告迄今仍未回復說明，顯見苗栗縣光電審查要點確有違

反法律保留之情。

    ⒋本案不予通過之原因乃「監測資料缺乏分析」而非「監測

資料不足」，被告得命原告補正相關資料後，再行決定，

然審查專案小組竟在當日會議就作成不予通過之決定，顯

然違反比例原則及正當法律原則。

    ⒌原告所檢附之監測資料並未缺乏情形下，遭審查專案小組

第42次會議以「監控資料缺乏分析」而不予通過。故原告

112年5月15日檢送之最新版本興辦事業計畫有無補正「監

控資料分析」，攸關原處分作成是否合法。原告委託黃柏
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琳水土保持技師事務所提出相關監測調查及保育作為報告

予被告，被告將其提送審查專案小組審查後，原告於112

年5月15日再次檢附最新版本興辦事業計畫供審查專案小

組審查，惟被告未將最新版本資料提送審查專案小組審

查，導致被告以原告監測資料缺乏分析情形而不予通過，

自當有違反行政程序法第43條應斟酌全部陳述與調查事實

及證據之結果情事。如被告對於是否有接獲原告補充書面

資料及光碟尚有爭執，原告請求傳喚水土保持技師黃柏琳

出庭作證，以釐清相關事實，並說明系爭土地設置太陽光

電設施符合生態維護及監測資料之分析等重要事實等語。

  ㈡聲明：

    ⒈原處分及訴願決定關於駁回原處分部分均撤銷。

　  ⒉被告應就原告109年7月7日提出之申請，作成核准變更系

爭土地編定為太陽光電發電設施使用之行政處分，或依本

院判決所示之法律見解作成決定。　

三、被告答辯及聲明：

  ㈠答辯要旨：

　　⒈有關原告主張審查專案小組於辦理第42次會議審查系爭申

請案件時，被告並未將原告112年5月15日檢附之最新版本

興辦事業計畫提供審查，導致審查專案小組以錯誤之事實

否准乙節：

      ⑴被告將原告於111年8月11日所補正之計畫書提經業務單

位初步審查，確實已依審查專案小組第28次會議決議委

託專業生態監測顧問公司提出監測調查及保育作為，被

告遂於111年8月18日函復原告倘經審視計畫書已依會議

決議修正完成將排專案小組審查，惟所送監測調查及保

育作為涉及專業審查，爰提送審查專案小組審查，並未

有違反規定情事。

      ⑵被告經審查專案小組第42次會議紀錄決議「本案位屬生

態高敏感區，監測資料缺乏分析以確認案場開發之相關

生態議題及提出對應之生態保育措施，故『不予通過』
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　　　　」，係因監測資料缺乏分析而非缺乏資料，被告在原告

所提補正資料齊備原則下即依序排會審查，倘原告未主

動補充其餘資料，被告確實無從得知，被告於審查專案

小組審查前皆可補充計畫及簡報內容，惟被告並未接獲

原告補充書面資料及光碟，且原告所附最新版本興辦事

業計畫燒錄在光碟之資訊，無法證明有將最新版本資料

提交於被告，原告僅於開會前提供更新後簡報檔，書面

資料並無更新抑或進行抽換，且審查專案小組會議流程

係先由申請單位進行簡報，簡報結束後由委員就所提計

畫內容提出問題及意見，再由申請人就委員所提問題進

行補充說明，故原告於會議上確實有充分補充說明時間

　　　　。

　　⒉有關原告主張系爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，被

告農業單位並未認定，且被告審查專案小組於第42次會議

均僅審查系爭土地位屬生態高敏感區，而非生態迴避區或

非迴避區，實有違有利不利一律注意及裁量濫用之違法乙

節：

　　　⑴被告依經濟部光電審查作業要點受理審查非都市土地2

公頃以下土地申請作太陽能興辦事業計畫，並依上開要

點第4點第10款規定，於109年7月24日公告苗栗縣非都

市土地設置地面型太陽光電設施申請案相關受理程序，

後因考量苗栗縣案場多為生態環境良好之農牧用地，及

透過邀請光電業者、專家學者及保育團體舉行3次座談

會及綜整各界意見後，於109年10月19日公告修正相關

受理程序及三階段審查制度，並依經濟部光電審查作業

要點第5點第4款授權被告為審查興辦事業計畫得邀集相

關單位組成專案小組。

　　　⑵被告三階段審查機制係先由被告農業處就案場生態敏感

度作為審查依據，再經審查專案小組就興辦事業之可行

性、必要性、土地區位、面積規模及周邊生態環境等進

行審查，責成申請人採取對生態友善之工法，並針對已
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核准之案件，應邀集專家學者會同檢查是否依核准計畫

使用。

　　　⑶被告於113年3月1日府農育字第0000000000號函示系爭

土地位屬生態高敏感區，被告農業處套疊圖資係依109

年11月6日「苗栗縣石虎棲地及環境敏感區位圖層套疊

工作坊」會議結論產出之圖資分為高、中、低生態敏感

區，作為第一階段的分級原則，並做為第二階段審查委

員的參考，對生態環境的分級更為精準，較生態迴避區

及非迴避區更具參考價值，經上開會議之後，所有第一

階段分級皆以高、中、低生態敏感區查復，爰生態敏感

區僅係被告審查機制參考，而非法定環境敏感地區，依

案場生態環境及地理位置等現況條件，透過文獻蒐集與

現地調查（監測計畫等）結果分析基礎由專案小組作為

審查依據，且被告審查仍係依經濟部光電審查作業要點

第5點第7款規定，就興辦事業計畫可行性、必要性、土

地區位等因素進行審查，自無違反相關規定。

    ⒊有關原告主張經濟部光電審查作業要點並未有審查次數限

制，然苗栗縣光電審查要點第7點卻增加每一案件之審查

次數以2次為限之規定，增加法律所無之限制，實有違反

法律保留及信賴保護原則乙節：

      ⑴為提升審查之嚴謹度及強度，確保開發單位所提計畫書

撰寫原則一致，且生態友善措施具體可行，被告乃訂定

苗栗縣光電審查要點，且鑑於土地區位係案場開發之基

本評估條件，用以作為土地合理性及適宜性利用之依

據，無法藉由補正計畫來改變區位，倘若開發單位所提

土地使用計畫不足以支持可行性及必要性時，將以不符

經濟部光電審查作業要點第5點第7款之要件而駁回所

請。

　　　⑵苗栗縣受理案件眾多，審查嚴謹繁複，倘若未限制審查

次數，在客觀條件（如土地區位）無法改變下，且所提

計畫內容不具備可行性及必要性時，第2次提審仍無法
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通過，應已無一再提會之必要，否則不僅影響行政效

率，且耗費開發單位人事時間等成本，故受限案場土地

區位等客觀條件無法變更之特性，且在相應之友善措施

於2次提會仍無法提出具體可行之計畫，實未具備再審

之要件，因此苗栗縣光電審查要點第7點所載「每一案

件之審查次數以2次為限」，即每一案件提審查專案小

組審查次數不超過2次，倘第2次仍經專案小組決議不予

以通過，認定其興辦事業不可行及不具備其必要性且土

地區位不適宜開發。

　　　⑶系爭申請案件係因原告未依審查專案小組會議決議補正

計畫書，其興辦事業經認定不可行及不具備必要性，且

土地區位不適宜開發，實未具備再審之要件，並未以違

反苗栗縣光電審查要點所定之2次審查次數上限作為駁

回之依據。

      ⑷系爭土地使用計畫經審查專案小組決議不予以通過在

案，其興辦事業經認定不可行及不具備必要性，且土地

區位不適宜開發，不符經濟部光電審查作業要點第5點

第7款之要件，被告駁回原告所請，係基於再生能源發

展、生態環境及土地區位之權衡考量下所作出之行政處

分，並無裁量怠情之情事，且未違反比例原則等語。

　㈡聲明：駁回原告之訴。

四、本件兩造主要爭執之點為：

  ㈠原告有無於112年5月15日提出最新版本興辦事業計畫供審查

專案小組進行審查？

  ㈡被告以生態高敏感區取代生態迴避區以判斷系爭土地適合作

為太陽光電發電設施使用有無違法？　　

　㈢被告所訂定之苗栗縣光電審查要點第7點增加每一案件之審

查次數以2次為限之規定，有無違反法律保留及信賴保護原

則？　

五、本院判斷：

  ㈠前提事實：
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    前揭事實概要所載事實，為兩造所不爭執，並有原告109年7

月7日申請書、109年7月1日非都市土地申請變更為太陽光電

發電設施使用興辦事業計畫審查作業申請表、審查專案小組

第12次、第20次、第28次、第42次會議紀錄、原處分、訴願

決定影本等各項證據資料存卷可查（分見訴願卷第15頁，訴

願卷附件【原告111年8月興辦事業計畫】第5至6頁，本院卷

第31至45頁、第103至139頁)，堪認為真實。

  ㈡按區域計畫法第15條第1項規定：「區域計畫公告實施後，

不屬第11條之非都市土地，應由有關直轄市或縣（市）政

府，按照○○市○○○區使用計畫，製定非都市土地使用分

區圖，並編定各種使用地，報經上級主管機關核備後，實施

管制。變更之程序亦同。其管制規則，由中央主管機關定

之。」次按非都市土地使用管制規則第1條規定：「本規則

依區域計畫法（以下簡稱本法）第15條第1項規定訂定之。

　　」第27條規定：「（第1項）土地使用分區內各種使用地，

除依第3章規定辦理使用分區及使用地變更者外，應在原使

用分區範圍內申請變更編定。（第2項）前項使用分區內各

種使用地之變更編定原則，除本規則另有規定外，應依使用

分區內各種使用地變更編定原則表如附表3辦理。（第3項）

非都市土地變更編定執行要點，由內政部定之。」第30條第

1項及第4項規定：「（第1項）辦理非都市土地變更編定

時，申請人應擬具興辦事業計畫。……（第4項）第1項興辦

事業計畫除有前2項規定情形外，應報經直轄市或縣（市）

目的事業主管機關之核准。直轄市或縣（市）目的事業主管

機關於核准前，應先徵得變更前直轄市或縣（市）目的事業

主管機關及有關機關同意。但依規定需向中央目的事業主管

機關申請或徵得其同意者，應從其規定辦理。變更後目的事

業主管機關為審查興辦事業計畫，得視實際需要，訂定審查

作業要點。」第49條之1第1項第2款規定：「直轄市或縣（

　　市）政府受理變更編定案件時，除有下列情形之一者外，應

組專案小組審查︰……二、非屬山坡地變更編定案件。」區
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域計畫法第15條第1項既授權中央主管機關訂定管制規則以

規範直轄市或縣（市）政府就非都市土地編定各種使用地之

有關事項，所稱編定即指非都市土地使用地類別之編定，其

種類自包括第1次編定以後之變更編定，則內政部本於區域

計畫法之中央主管機關地位，依該法第15條第1項授權所訂

定之非都市土地使用管制規則第4章有關使用地變更編定之

規定，核無逸脫區域計畫法第15條第1項之授權範圍，亦未

牴觸母法規範意旨，自得作為辦理非都市土地申請變更編定

之準據。

  ㈢另按經濟部光電審查作業要點第1點規定：「為審查土地面

積未達2公頃之非都市土地申請變更作為太陽光電發電設施

使用之興辦事業計畫，特依據非都市土地使用管制規則第30

條第4項規定訂定本要點。」第4點規定：「申請人應檢附下

列文件一式（依各款順序排列）5份，向土地所在地之直轄

市或縣（市）政府提出變更申請：㈠申請表……㈡身分證明

文件：……㈢興辦事業計畫書應包括下列內容：⒈計畫緣

起。⒉計畫目的。⒊計畫構想。⑴基本資料。⑵現況概要。

⑶使用計畫。⑷營運管理計畫。⑸工程標準及可行性。⑹經

濟效益。⑺環境影響及維護計畫。⒋計畫期程。⒌財務計

畫。㈣土地登記（簿）謄本……及地籍圖謄本……㈩其他經

直轄市或縣（市）政府規定之書件。」第5點規定：「直轄

市或縣（市）政府於受理申請後，應依下列項目進行審查：

㈠審查申請書件是否齊全，內容是否符合規定；書件不齊全

或不符合規定者，應限期補正；逾期不補正者，敘明理由駁

回之。……㈣為審查興辦事業計畫，得由直轄市或縣（市）

政府邀集相關單位組成專案小組。……㈦就興辦事業之可行

性、必要性、土地區位、面積規模，以及興辦事業與其他鄰

近事業是否具有關聯性等事項，予以審查，……」被告於11

0年11月2日發布生效之苗栗縣光電審查要點第3點規定：

「本縣太陽光電發電設施使用興辦事業計畫申請案件，均由

本府邀集相關單位（機關）組成專案小組審查，並由本府農
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業處套疊生態敏感區位圖資，以供專案小組審查參考。」第

4點規定：「興辦事業計畫應執行（但不限於）下列生態監

測及友善保育措施：㈠生態監測計畫：⒈描述開發基地及周

邊2公里範圍內環境之現況，並應說明下列內容：⑴如屬複

審性質，前次會議決議及辦理情形說明（辦理情形對照表及

標註頁碼）。⑵案場現況說明：全景現況空照影像圖、近1

年空照影像圖、歷年（近10年）空照影像圖；以上影像需提

供原高解析檔案。⑶周邊環境介紹：含鄰近是否有其他光電

申請案場等開發行為。⑷配置圖說明：光電設施、隔離綠帶

或設施、水土保持設施（無者免；如有設置滯洪池者，應敘

明滯洪池生態施工工法），並標示使用占比、各項配置以清

晰呈現為原則，並套繪於現況空照圖，並提供套繪kml檔或k

mz檔。⑸案場套疊林務局石虎重要棲地評析與廊道分析圖資

（可至『自然保育網』，網址：http://conservation.fore

st.gov.tw/，『下載專區-計畫成果石虎相關報告』下載使

用）。⒉調查範圍（含選定範圍原由），並提供套繪kml檔

或kmz檔及基地座標。⒊監測方法、頻度及實施期程（至少

應含施工前3個月、施工中，及施工後至少持續1年），如附

表1。⒋監測結果分析、影響評估與保育對策。⒌每季次月1

0日前應提送前一季監測報告，報本府農業處備查。㈡友善

保育措施：⒈保育措施如何減輕開發影響。⒉保育措施實施

方法及期程。（生態友善措施檢核表以外之生態友善規劃，

參酌附錄1）。」第5點規定：「申請書件不齊全或不符合規

定者，應於發文日起20日內補正；如逾期不補正者將予以駁

回申請。」第6點規定：「本要點生效前已受理審查而尚未

經核准之案件，依本要點規定辦理。」第7點規定：「本要

點生效後每一案件之審查次數以2次為限。」經核上開經濟

部光電審查作業要點及苗栗縣光電審查要點分別係太陽光電

發電設施之中央目的事業主管機關經濟部及地方目的事業主

管機關即被告為落實區域計畫法第15條第1項、非都市土地

使用管制規則第30條規定，審查非都市土地申請變更作為太
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陽光電發電設施使用之興辦事業計畫是否應予核准，所為細

節性、技術性規定之行政規則，俾供審查專案小組作為審查

辦理之依據，並能因地制宜，未對人民權利增加法律所無之

限制，無違背區域計畫法之授權範圍亦未牴觸母法，被告及

本 院 就 系 爭 申 請 案 件 之 審 查 自 亦 均 得 予 適 用 。

　㈣原告雖主張被告於110年訂定之苗栗縣光電審查要點第7點增

加每一案件之審查次數以2次為限之規定，違反法律保留及

信賴保護等云。惟依非都市土地使用管制規則第30條第1項

及第4項規定，可知變更編定申請人負有提出興辦事業計畫

報經直轄市或縣（市）目的事業主管機關核准之義務，而縣

市考量行政資源有限性，必須合理分配，及應為符合正常效

率使用，殊難責求主管機關應永無止期聽任申請人補正，或

應一再教導申請人提出滿足核准條件之相關資料，致案件懸

滯不進行，永無終結行政程序之日，而虛耗行政資源於特定

個案上。是以苗栗縣光電審查要點第7點所設審查次數以2次

為限之規定，已予申請人依審查意見提出補正之機會，兼顧

申請人權利保護及行政資源合理分配，亦不限制申請人於日

後重新擬定興辦事業計畫後再次提出申請，並未對人民權利

產生侵害，自無違反法律保留原則，原告此部分之主張，尚

非可採。又系爭申請案件於苗栗縣光電審查要點生效時尚未

審查完畢，自應以作成處分時有效之苗栗縣光電審查要點為

審查依據，而無溯及既往之問題，原告主張違反信賴保護原

則，亦非可採。

  ㈤經查：

　　⒈原告於提出系爭申請案件後，經被告組成審查專案小組先

後於110年4月6日第12次、110年9月29日第20次、111年6

月13日第28次會議進行審議，110年4月6日第12次會議決

議意見略為：請考量友善周邊生態環境之具體規劃，修正

後再提會審查；110年9月29日第20次決議意見略以：缺乏

對友善生態專章具體論述、生態監測計畫相關資料應完整

後再行提報；第111年6月13日第28次會議中，委員具體建
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議意見略以：相機監測請補充至至少3個月資料；本案場

西側及東側為較為完整林地，林地保存非常重要，建議可

訪視地主，甚至取得不同意開發承諾，如有特殊原因無法

達成，亦請說明；案場西側規劃不設置圍網，但本案場監

測結果狗的數量眾多，請仔細評估狗從西側進入案場、並

在案場內聚集的可能性；案場為高生態敏感區，但缺乏相

關生態資料文獻回顧與過往周邊石虎出現點位資料；監測

僅1個月且缺乏案場內資料，建議應補強生態文獻回顧與

現地監測資料，分析、釐清並回應本案涉及的生態議題。

例如動物綠色廊道與通道是給誰使用？生態池預期增加什

麼生物多樣性？南方埤塘現在使用狀況及與案場之關聯？

651、654地號果園種植作物之種類、產量；友善耕作除同

意書外，應向本縣農會申請友善耕作認證或具體推動計

畫；針對關切物種擬定對策及提出具體計畫；由動物監測

發現當地周邊區域確實有白鼻心級保育類、鳥類台灣畫眉

等重要物種出沒，需妥善規劃生態友善設施，尤其針對重

要物種之生存棲地及活動需求，並確實執行；業者考慮種

植牧草及圈養山羊事宜須整體規劃，以利長期管理，並避

免影響當地生態等，並作成決議請原告依審查意見修正計

畫，於發文日起20日內檢具修正後計畫書再提會審查。經

被告以111年7月22府商用字第1110139194號函檢送上開會

議紀錄予原告，並以111年7月23日府商用字第1110139633

號函命原告依上開會議決議修正計畫書補正提出，原告代

理人即於111年8月11日檢附修正後興辦事業計畫提出予被

告，並經被告以111年8月18日府商用字第1110153447號函

復略以：如經審視計畫書已依會議決議修正完成，將排專

案小組審查。嗣被告再以112年5月17日府商用字第112011

6820號函知原告代理人將於112年5月24日召開審查專案小

組會議審議，會議中經業務單位報告表示本次案件經前次

會議決議類型均屬「生態高敏感區及生態環境完整區域，

不宜開發」，並建議委員納入考量，而經委員參酌原告11
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1年8月11日檢附修正後興辦事業計畫及原告簡報說明內容

後，審查意見略為：本案位於高生態敏感區，先前監測成

果不足，原告補充監測資料僅有物種照片，並無相對數

量、分布之分析，以確認案場開發之相關生態議題及提出

對應之生態保育措施，目前所提生態友善保育措施，包括

地主友善耕作與補償措施內容有誤，對案場開發衝擊之減

緩與改善之關聯舆預期成效不明；本區域西側有林相良好

的次生林，惟生態保育措施對此區域之作法未有減輕或迴

避之措施；自動相機編號NO80及380工作時數明顯不足，

影響調查物種出沒狀況及分析，另於區外架設相機編號82

及149之相關資料仍未在計畫書補上，有所欠缺。並決議

本案位屬生態高敏感區，監測資料缺乏分析以確認案場開

發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施，故不予通

過，被告乃以其興辦事業經認定不可行及不具備其必要性

且土地區位不適宜開發，不符光電審查作業要點第5點第7

款規定，作成原處分駁回原告系爭申請案件等情，有上開

會議紀錄、函文、原告提出之111年8月11日第三次修正

「恆成平安段650-1地號太陽能發電場興辦事業計畫（下

稱原告111年8月興辦事業計畫）、簡報資料及原處分等在

卷可查（分見本院卷第31至32頁、第103頁、第115至116

頁、第124至126頁、第131至132頁、第206至208頁、第22

1至222頁、第226至228頁及併訴願卷外放之原告111年8月

興辦事業計畫）。

　　⒉按興辦事業之「可行性」、「必要性」、及土地區位是否

「適宜開發」等價值判斷均屬「不確定法律概念」，行政

機關適用此一不確定法律概念於具體行為之事實關係時，

依事件之性質，容存有某種判斷餘地，其所為之判斷係對

法律解釋或涵攝所得之具體化結果與專業認定，實應予以

尊重(最高行政法院95判字第2143號判決意旨參照)，就被

告審認系爭申請案件不可行及不具備其必要性且土地區位

不適宜開發，行政法院應採較低之審查密度，除非違反審
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查之法定程序、判斷出於不正確之事實或錯誤資訊、違反

一般公認之價值判斷標準、逾越權限或有濫用權力等情事

外，本院對被告本於專業及對事實真相之熟知所為決定即

應予適度尊重。經核系爭土地確經被告所屬農業處套疊生

態敏感區位圖資位於生態高敏感區乙節，有相關圖資存卷

可參，亦據原告載明於原告111年8月興辦事業計畫內（分

見本院卷第515至517頁及原告111年8月興辦事業計畫第66

頁），且參酌上開興辦事業計畫及簡報資料，確有審查意

見所述僅有說明監測發現之物種種類、統計數據（見簡報

資料第29頁、第46至47頁、原告111年8月興辦事業計畫第

77至78頁、第95至99頁），並無相對數量、分布之分析等

資料，以致審查專案小組無從確認案場開發之相關生態議

題及提出對應之生態保育措施是否可行，亦無其判斷係出

於不正確之事實或錯誤資訊之情事。系爭土地既位於生態

高敏感區且鄰近林相良好的次生林，而有保育類動物出

沒，則審查專案小組及被告基於生態保育之觀點予以從嚴

審查，亦無違反一般公認之價值判斷標準、逾越權限或有

濫用權力等情事，被告作成原處分否准原告所請，並未違

反非都市土地管制條例、經濟部光電審查作業要點及苗栗

縣光電審查要點之相關規定，當屬適法。

　㈥有關原告主張依被告109年10月19日公告，在苗栗縣非都市

土地設置地面型太陽光電發電設施，被告農業單位須認定申

請案件是否在生態迴避區或非迴避區後，再供審查專案小組

審查參考，惟被告農業單位於第42次會議中僅有認定系爭土

地係位於生態高敏感區，並未說明系爭土地是否在生態迴避

區或非迴避區，顯然違反109年10月19日公告事項之程序，

有違行政程序法第4條或第161條之規定乙節。查被告於作成

109年10月19日公告後，已再於110年11月2日發布苗栗縣光

電審查要點，其第3點規定：「本縣太陽光電發電設施使用

興辦事業計畫申請案件，均由本府邀集相關單位（機關）組

成專案小組審查，並由本府農業處套疊生態敏感區位圖資，
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以供專案小組審查參考。」不再要求被告所屬農業處建立生

態迴避區或非迴避區圖資，而係要求套疊生態敏感區位圖

資，以供專案小組審查參考，則被告依109年10月19日公告

後生效之苗栗縣光電審查要點進行系爭申請案件之審查，即

無不合，原告此部分之主張，要非可採。

　㈦原告雖以其於112年5月15日確有提出最新版本興辦事業計畫

予被告，被告審查專案小組卻仍以原告111年8月11日興辦事

業計畫作為審查標的等情詞，憑以指摘原處分係基於錯誤事

實所為之判斷，構成違法，並聲請訊問證人即受原告委託製

作、提供系爭申請案件相關資料之水土保持技師黃柏琳以實

其說。惟：

　　⒈衡諸興辦事業計畫係攸關系爭申請案件准駁決定之重要資

料，原告主張已於審查專案小組112年5月24日第42次會議

之前，已提送最新版本興辦事業計畫供核乙節，既為被告

所否認，而原告復未能提出其送件經被告收受之相關收文

章戳或收執證明以實其說，殊難徒憑其受託人之證言遽認

屬實。再參酌卷附上開會議紀錄及開會通知單（見本院卷

第131頁、第226頁、第228頁），足見原告於該次會議亦

派員列席簡報，惟於簡報時卻未當場對審查委員審查資料

版本仍係111年8月興辦事業計畫提出質疑，亦未當場對審

查委員之審查意見為回應，顯與常情有違。

　　⒉綜觀上開事證情況，堪認原告所稱有於112年5月15日提出

最新版本興辦事業計畫，無從憑採，審查專案小組以原告

111年8月11日最後提出之興辦事業計畫版本進行審查，於

法並無違誤。原告聲請訊問證人黃柏琳核無必要。

　㈧至於原告主張本件係屬課予義務訴訟，本院仍須審查其於訴

訟中提出之最新版本興辦事業計畫書是否已符合可行性及必

要性乙節。惟事實審行政法院審理課予義務訴訟之理由具備

性，原則上固以言詞辯論終結時之事實狀態為基準，但法規

範如已明定申請人必須於特定時點具足申請要件者，其逾期

限提出已不生效果，行政法院亦無從予以審查。是以，苗栗
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縣光電審查要點第7點已規定每一案件之審查次數以2次為

限，倘許原告就其興辦事業計畫得在審查專案小組作成否准

決定後，至行政訴訟階段始為補充，再由法院判命被告重為

決定，將使上開審查要點規定形同具文，亦使行政機關一再

重為審查而虛耗行政資源於特定個案上，要非事理之平。是

原告此部分之主張，於法尚欠允洽，無從憑採。

　㈨是故，本件原告提出系爭申請案件因其興辦事業經認定不可

行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發，而未能取得縣

（市）目的事業主管機關即被告之核准，不符合法定申請要

件，被告作成原處分否准其申請，自屬適法有據。

六、綜上所述，原告上開主張各節均非可取。被告作成原處分駁

回原告所請，認事用法俱無違誤，訴願決定予以維持，亦核

無不合。原告訴請判決如前揭訴之聲明所示，為無理由，應

予駁回。

七、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，爰無逐一論述之

必要，併此敘明。

八、結論：本件原告之訴為無理由，應予駁回。

中　　華　　民　　國　　114 　年　　3 　　月　　12　　日

                        審判長法官  蔡紹良

　　　　　　　　　　    　　  法官  陳怡君

　　　　　　　　　　　　　　　法官  黃司熒

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 所需要件
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中　　華　　民　　國　　114 　年　　3 　　月　　12　　日

                              書記官　詹靜宜 

代理人之情形

㈠符合右列情形之一

者，得不委任律師

為訴訟代理人。　

1.當事人或其代表人、管理人、法定代

理人具備法官、檢察官、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。

2.稅務行政事件，當事人或其代表人、

管理人、法定代理人具備會計師資

格。

3.專利行政事件，當事人或其代表人、

管理人、法定代理人具備專利師資格

或依法得為專利代理人。

㈡非律師具有右列情

形之一，經本案之

行政法院認為適當

者，亦得為訴訟代

理人。

1.當事人之配偶、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.當事人為公法人、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，當事人

應於提起上訴或委任時釋明之，並提出㈠、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
高等行政訴訟庭第三庭
112年度訴字第309號
114年2月12日辯論終結
原      告  恆成能源股份有限公司


代  表  人  吳如森              
訴訟代理人  林日春  律師
被      告  苗栗縣政府                             
代  表  人  鍾東錦              
訴訟代理人  賴憶嫺              
            劉如萍              
            邱耀加              
上列當事人間土地變更編定事件，原告不服經濟部中華民國112年11月14日經法字第11217308270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
一、事實概要：
    原告擬定太陽能發電場興辦事業計畫，於民國109年7月7日向被告申請將坐落○○縣○○鄉○○段650-1地號土地（面積11,262.85平方公尺，下稱系爭土地）由山坡地保育區農牧用地變更為太陽光電發電設施使用(下稱系爭申請案件)。案經被告組成太陽能興辦事業計畫審查專案小組（下稱審查專案小組），先後於110年4月6日第12次、110年9月29日第20次、111年6月13日第28次會議決議應依委員意見修正計畫後再議，被告乃陸續函請原告補正。原告雖檢送修正後之興辦事業計畫書為補正，惟經審查專案小組112年5月24日第42次會議決議略以：本案位於生態高敏感區，監測資料缺乏分析以確認案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施，故不予通過。被告爰以112年6月6日府商用字第0000000000號函（下稱112年6月6日函）檢送審查專案小組第42次會議紀錄予原告，並以其興辦事業經認定不可行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發，不符「非都市土地申請變更為太陽光電發電設施使用興辦事業計畫審查作業要點」（下稱經濟部光電審查作業要點)第5點第7款規定，作成112年6月12日府商用字第0000000000號函（下稱原處分）駁回原告系爭申請案件。原告對112年6月6日函及原處分均提起訴願，經經濟部以112年11月14日經法字第00000000000號訴願決定(下稱訴願決定)關於112年6月6日函部分決定不受理，關於原處分部分予以駁回，原告仍不服，遂提起本件行政訴訟。
二、原告起訴主張及聲明：
  ㈠主張要旨：
    ⒈被告並未將原告於112年5月15日檢送之第3次修正(5月)版興辦事業計畫書等資料（下稱最新版本興辦事業計畫）提供予被告審查專案小組第42次會議審查，導致審查專案小組以錯誤之事實為判斷之情形，原處分自有撤銷之必要：
　　　⑴原告經被告於112年5月17日以府商用字第0000000000號函通知應於同年月24日參加審查專案小組第42次審查會議前，業於112年5月15日以光碟方式繳送最新版本興辦事業計畫之光碟資料予被告。然被告未將該資料交給審查專案小組審查，而以原告於111年8月11日所提之舊版計畫書内容為判斷，導致原告在第42次審查會議中遭委員質疑計畫書計算錯誤或內容有誤，進而據以否准系爭申請案件。申言之，被告審查專案小組於111年6月13日召開第28次會議與於112年5月24日召開第42次會議相隔近1年左右，原告依第28次會議紀錄與會審查委員之補正要求，提出111年8月11日舊版本計畫書，而在審查專案小組召開第42次會議前，原告復將近期蒐集資料及分析於112年5月15日以光碟方式交給被告補正最新版本資料。然審查專案小組第42次會議討論之資料及範圍，均為原告111年8月11日舊版本計畫書内容，並以「監測資料缺乏分析」為由，不予通過系爭土地變更案，實有未斟酌全部陳述與調查事實及證據之違誤。
      ⑵參照最高行政法院109年度大字第3號裁定意旨，行政法院審理課予義務訴訟事件係針對「法院裁判時原告之請求權是否成立、行政機關有無行為義務」之爭議，依法作成判斷。其判斷基準時點，除法律另有規定外，不得僅以作成處分時之事實及法律狀態為準，事實審言詞辯論程序終結時之變更之事實狀態的變更，以及法律審法院裁判時之法律狀態的變更，均應综合考量，予以判斷。本案為課予義務訴訟事件，審查時點並非以原處分作成時之事實狀態為基準，而應審究原告所提出之最新版本興辦事業計畫是否已符合可行性及必要性，否則，將有違上開最高行政法院裁定意旨。
      ⑶觀諸112年5月24日審查專案小組第42次會議紀錄之審查意見，李玲玲委員表示：「⑶……；目前所提生態友善保育措施，包括地主友善耕作與補償措施內容有誤……
　　　　」；林良恭委員表示：「⑶雖本生態保育措施特別於區外架設相機編號82及149，但相關資料仍未在計畫書補上，有所欠缺。」；潘晴財委員表示：「計劃書……應予更正。」；王承德委員表示：「本案雖有規劃沉砂滯洪池設施，惟其尺寸及相對應的水保設施並未標示。」顯見審查專案小組因未審查原告112年5月15日提供予被告之最新版本興辦事業計畫，導致根據錯誤之事實資訊作成錯誤之判斷。
　　　⑷對於112年5月24日審查專案小組第42次會議之委員所提質疑意見，原告於112年5月15日最新版本興辦事業計畫及112年5月24日當天提出之PowerPoint資料，均已充分回應會議委員質疑：
　　　　①李玲玲委員質疑部分：有關補充監測資料僅有物種照片，並無相對數量、分布之分析部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第81至84頁、第92至135頁已有完整說明。有關生態友善保育措施及對案場開發衝擊之減緩與改善之關聯與預期部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第85至91頁已有完整說明。
　　　　②林良恭委員質疑部分：有關本區域西側有林相良好的次生林，惟生態保育措施對此區域之作法未有減輕或迴避之措施部分，於112年5月24日當天提出之PowerPoint資料第32頁已完整說明。有關自動相機工作時數編號80及380明顯不足，影響調查物種出沒狀況及分析部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第80頁表3已增加編號80、81、564、673及674紅外線自動相機加以觀測。有關本生態保育措施特別於區外架設相機編號82及149，但相關資料未在計畫書補正而有所欠缺部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第80頁表4、生態監測計畫表已加以說明。
　　　　③潘晴財委員質疑部分：因其所提出建議已於112年5月24日當日修正完畢，故不影響判斷。
　　　　④王承德委員質疑部分：有關沉沙滯洪池設施尺寸及相對應的水保設施並未標示部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第85頁已說明「在計畫區西側將設置4座濕式滞洪池，同時具滯洪與生態功能，池中設置池中池(毎個大小為2平方公尺），非降雨時採人工注水……」，並於第86頁圖18友善生態措施佈置圖說明完整。
　　　　⑤被告工商發展處質疑部分：有關651、654地號果園種植作物種類及產量仍未清楚回應部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第132頁已有紀錄照片，並說明現況為養鴨池及砂糖橘。有關監測拍到犬貓，質疑為何不設置圍籬、如何對應部分，於112年5月24日當天提出之PowerPoint資料第32頁已完整說明。
　　　　⑥被告農業處質疑部分：有關是否與農民溝通並向縣農申請友善耕作認證部分，於112年5月24日當天提出之PowerPoint資料第34頁已完整說明。
　　　　⑦被告地政處質疑部分：有關土地同意使用書日期部分，土地所有權人業已同意辦理變更編定相關事宜。
    ⒉系爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，被告農業單位並未認定，且被告審查專案小組於第42次會議均僅審查系爭土地位屬生態高敏感區，而非生態迴避區或非迴避區，實有違有利不利應一律注意及裁量濫用之違法：
　　　⑴依最高行政法院105年度判字第380號判決意旨及司法院釋字第553號解釋，對於不確定法律概念之審查，如作成原處分之行政機關未遵守法律程序或對重要事項漏未斟酌，司法機關得予以撤銷原處分。
　　　⑵被告於109年10月19日以府商用字第0000000000號公告（下稱109年10月19日公告)將原公告事項一：「為維護經濟與生態環境永續發展，本縣非都市土地設置地面型太陽光電發電設施申請案，該地點倘屬林務局重要石虎保育評析報告石虎重要棲地範圍，開發單位於規劃設計階段應諮詢旨揭人才庫兩位以上委員審查結論，採取對生態友善之工法設計後納入興辦事業計畫或許可使用計畫中以『生態友善措施』專章說明，必要時得辦理現場勘查，並將專家學者審查結論納入計畫，作為本府審查時之參據。」修正為：「為維護經濟與生態環境永續發展，本縣非都市土地設置地面型太陽光電發電設施申請案，由生態敏感區位圖資套疊建立生態迴避區或非迴避區圖資，申請案件是否在生態迴避區或非迴避區由本府農業單位認定，以供專案小組審査參考。」可知，在苗栗縣非都市土地設置地面型太陽光電發電設施，被告農業單位必須認定申請案件是否在生態迴避區或非迴避區後，再供審查專案小組審查參考。
      ⑶112年5月24日審查專案小組第42次會議紀錄：「伍、業務單位報告事項：一、本次案件經前次會議決議類型均屬『生態高敏感區及生態環境完整區域，不宜開發』建議委員納入考量。」、「陸、議題討論：一、第一案：……㈠說明：1.本府農業處提供之『石虎棲地及環境敏感區位圖層套疊』，本案位屬『生態高敏感區』。」、「6.本府農業處：依前次會議計畫書表示周邊農地採友善耕作，是否有與農民溝通並向縣農會申請友善耕作認證(錄音檔摘入）。」可見被告農業單位於第42次會議中僅有認定系爭土地係位於生態高敏感區，並未說明系爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，顯然違反109年10月19日公告事項之程序。再者，所謂「生態高敏感區
　　　　」究竟所指為何，其內容並不明確，「生態」一詞範圍過廣，動物或植物之保護方式亦不相同。本案係設置地面型太陽光電發電設施，因苗栗縣為石虎棲地，石虎為動物，系爭土地是否位於石虎棲地迴避區或非迴避區，攸關生態永續發展之保護，故被告有義務建立石虎生態迴避區或非迴避區圖資，以供審查專案小組審查。
      ⑷被告僅以圖資分為高、中、低生態敏感區作為第一階段的分級原則，並作為第二階段審查委員之參考，辯稱其對生態環境的分級更精準，較生態迴避區及非迴避區更具參考價值等語。惟被告此論點忽略系爭申請案件係設置地面型太陽光電發電設施，其產業本身並不會帶來任何污染，唯一可能是設施所在地是否會影響石虎之遷徒，故系爭土地是否位於石虎棲地迴避區或非迴避區，攸關審查專家小組之判斷依據。然被告並未依據109年10月19日公告內容，由生態敏感區位圖資套疊建立生態迴避區或非迴避區圖資，被告農業單位亦未依法認定系爭申請案件是否在生態迴避區或非迴避區，以供專案小組審查參照，實有違行政程序法第4條或第161條之規定。被告仍以111年10月14日府商用字第0000000000號函更正被告「太陽能興辦事業計畫審查機制」會議紀錄作為審查標準，實有違法規命令或行政規則之規範；況被告農業處僅列建議不要使用「生態迴避區」，並非推翻109年10月19日公告內容，被告以內部幕僚單位之建議作為本案審查標準，應構成未依職權調查證據、違反有利不利一律注意及裁量濫用之違法。
      ⑸被告認定系爭土地位屬於生態高敏感區之事實，並未提出相關圖資套疊資料，其所提出之113年3月1日府農育字第0000000000號函及109年11月23日苗栗縣石虎棲地及環境敏感區位圖層套疊工作坊會議紀錄，均無法佐證系爭土地位屬於生態高敏感區之事實。再者，被告既於訴訟中主張系爭土地位屬於其所建立之生態高敏感區內
　　　　，依行政訴訟法第163條第1款、第4款規定，被告負有提出相關文書資料之義務。被告僅以系爭土地位於生態高敏感區，即作成不予通過之依據，有違有利不利一律注意原則。
　　　⑹被告農業單位並未建立生態迴避區或非迴避區圖資，僅以抽象之生態敏感區作為判斷依據，且未區分產業種類及型態，有違明確性原則。再者，被告109年10月19日特別將設置地面型太陽光電發電設施要求農業單位作成生態迴避區及非迴避區，乃係因地面型太陽光電設備並不會產生環境污染，僅會影響石虎之遷徙，故有建立迴避區或非迴避區之必要，然被告未依109年10月19日公告將系爭土地是否位於迴避區或非迴避區之事實告知專案小組參考，導致審查專案小組產生錯誤認定之可能，自屬重要事實漏未判斷，其判斷當構成裁量濫用之違法。
    ⒊107年6月26日公布施行之經濟部光電審查作業要點並未有審查次數限制，然被告於110年訂定「苗栗縣非都市土地申請變更為太陽光電發電設施使用興辦事業計畫審查要點」（下稱苗栗縣光電審查要點）第7點卻增加每一案件之審查次數以2次為限之規定，增加法律所無之限制，實有違反法律保留及信賴保護原則：
      ⑴原告於109年7月7日向被告申請系爭土地變更為太陽光電發電設施使用，係依據107年6月26日公布施行之經濟部光電審查作業要點辦理，其並未有審查次數之限制。然被告於原告提出申請後公布之苗栗縣光電審查要點第7點増加「每一案件」審查次數以「2次」為限之限制，乃增加法律所無之限制，且苗栗縣光電審查要點並非地方制度法所稱之自治條例或自治規則，實有違反法律保留原則。
      ⑵又原告於109年7月7日向被告申請系爭土地變更為太陽光電發電設施使用時，已投入大量金錢、設備及人力，且當時苗栗縣光電審查要點並未公告，故原告可預見之風險僅為重新審查。然苗栗縣光電審查要點第7點增加每一案件審查次數以2次為限之規定，在未有任何過渡條款及法律保留之情形下，明顯侵害原告之財產權甚鉅，且増加原告未預見風險，有違信賴保護原則。
      ⑶對於苗栗縣光電審查要點第7點增加每一案件審查次數之限制，經濟部能源署函請被告秉權責釐清說明，然被告迄今仍未回復說明，顯見苗栗縣光電審查要點確有違反法律保留之情。
    ⒋本案不予通過之原因乃「監測資料缺乏分析」而非「監測資料不足」，被告得命原告補正相關資料後，再行決定，然審查專案小組竟在當日會議就作成不予通過之決定，顯然違反比例原則及正當法律原則。
    ⒌原告所檢附之監測資料並未缺乏情形下，遭審查專案小組第42次會議以「監控資料缺乏分析」而不予通過。故原告112年5月15日檢送之最新版本興辦事業計畫有無補正「監控資料分析」，攸關原處分作成是否合法。原告委託黃柏琳水土保持技師事務所提出相關監測調查及保育作為報告予被告，被告將其提送審查專案小組審查後，原告於112年5月15日再次檢附最新版本興辦事業計畫供審查專案小組審查，惟被告未將最新版本資料提送審查專案小組審查，導致被告以原告監測資料缺乏分析情形而不予通過，自當有違反行政程序法第43條應斟酌全部陳述與調查事實及證據之結果情事。如被告對於是否有接獲原告補充書面資料及光碟尚有爭執，原告請求傳喚水土保持技師黃柏琳出庭作證，以釐清相關事實，並說明系爭土地設置太陽光電設施符合生態維護及監測資料之分析等重要事實等語。
  ㈡聲明：
    ⒈原處分及訴願決定關於駁回原處分部分均撤銷。
　  ⒉被告應就原告109年7月7日提出之申請，作成核准變更系爭土地編定為太陽光電發電設施使用之行政處分，或依本院判決所示之法律見解作成決定。　
三、被告答辯及聲明：
  ㈠答辯要旨：
　　⒈有關原告主張審查專案小組於辦理第42次會議審查系爭申請案件時，被告並未將原告112年5月15日檢附之最新版本興辦事業計畫提供審查，導致審查專案小組以錯誤之事實否准乙節：
      ⑴被告將原告於111年8月11日所補正之計畫書提經業務單位初步審查，確實已依審查專案小組第28次會議決議委託專業生態監測顧問公司提出監測調查及保育作為，被告遂於111年8月18日函復原告倘經審視計畫書已依會議決議修正完成將排專案小組審查，惟所送監測調查及保育作為涉及專業審查，爰提送審查專案小組審查，並未有違反規定情事。
      ⑵被告經審查專案小組第42次會議紀錄決議「本案位屬生態高敏感區，監測資料缺乏分析以確認案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施，故『不予通過』
　　　　」，係因監測資料缺乏分析而非缺乏資料，被告在原告所提補正資料齊備原則下即依序排會審查，倘原告未主動補充其餘資料，被告確實無從得知，被告於審查專案小組審查前皆可補充計畫及簡報內容，惟被告並未接獲原告補充書面資料及光碟，且原告所附最新版本興辦事業計畫燒錄在光碟之資訊，無法證明有將最新版本資料提交於被告，原告僅於開會前提供更新後簡報檔，書面資料並無更新抑或進行抽換，且審查專案小組會議流程係先由申請單位進行簡報，簡報結束後由委員就所提計畫內容提出問題及意見，再由申請人就委員所提問題進行補充說明，故原告於會議上確實有充分補充說明時間
　　　　。
　　⒉有關原告主張系爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，被告農業單位並未認定，且被告審查專案小組於第42次會議均僅審查系爭土地位屬生態高敏感區，而非生態迴避區或非迴避區，實有違有利不利一律注意及裁量濫用之違法乙節：
　　　⑴被告依經濟部光電審查作業要點受理審查非都市土地2公頃以下土地申請作太陽能興辦事業計畫，並依上開要點第4點第10款規定，於109年7月24日公告苗栗縣非都市土地設置地面型太陽光電設施申請案相關受理程序，後因考量苗栗縣案場多為生態環境良好之農牧用地，及透過邀請光電業者、專家學者及保育團體舉行3次座談會及綜整各界意見後，於109年10月19日公告修正相關受理程序及三階段審查制度，並依經濟部光電審查作業要點第5點第4款授權被告為審查興辦事業計畫得邀集相關單位組成專案小組。
　　　⑵被告三階段審查機制係先由被告農業處就案場生態敏感度作為審查依據，再經審查專案小組就興辦事業之可行性、必要性、土地區位、面積規模及周邊生態環境等進行審查，責成申請人採取對生態友善之工法，並針對已核准之案件，應邀集專家學者會同檢查是否依核准計畫使用。
　　　⑶被告於113年3月1日府農育字第0000000000號函示系爭土地位屬生態高敏感區，被告農業處套疊圖資係依109年11月6日「苗栗縣石虎棲地及環境敏感區位圖層套疊工作坊」會議結論產出之圖資分為高、中、低生態敏感區，作為第一階段的分級原則，並做為第二階段審查委員的參考，對生態環境的分級更為精準，較生態迴避區及非迴避區更具參考價值，經上開會議之後，所有第一階段分級皆以高、中、低生態敏感區查復，爰生態敏感區僅係被告審查機制參考，而非法定環境敏感地區，依案場生態環境及地理位置等現況條件，透過文獻蒐集與現地調查（監測計畫等）結果分析基礎由專案小組作為審查依據，且被告審查仍係依經濟部光電審查作業要點第5點第7款規定，就興辦事業計畫可行性、必要性、土地區位等因素進行審查，自無違反相關規定。
    ⒊有關原告主張經濟部光電審查作業要點並未有審查次數限制，然苗栗縣光電審查要點第7點卻增加每一案件之審查次數以2次為限之規定，增加法律所無之限制，實有違反法律保留及信賴保護原則乙節：
      ⑴為提升審查之嚴謹度及強度，確保開發單位所提計畫書撰寫原則一致，且生態友善措施具體可行，被告乃訂定苗栗縣光電審查要點，且鑑於土地區位係案場開發之基本評估條件，用以作為土地合理性及適宜性利用之依據，無法藉由補正計畫來改變區位，倘若開發單位所提土地使用計畫不足以支持可行性及必要性時，將以不符經濟部光電審查作業要點第5點第7款之要件而駁回所請。
　　　⑵苗栗縣受理案件眾多，審查嚴謹繁複，倘若未限制審查次數，在客觀條件（如土地區位）無法改變下，且所提計畫內容不具備可行性及必要性時，第2次提審仍無法通過，應已無一再提會之必要，否則不僅影響行政效率，且耗費開發單位人事時間等成本，故受限案場土地區位等客觀條件無法變更之特性，且在相應之友善措施於2次提會仍無法提出具體可行之計畫，實未具備再審之要件，因此苗栗縣光電審查要點第7點所載「每一案件之審查次數以2次為限」，即每一案件提審查專案小組審查次數不超過2次，倘第2次仍經專案小組決議不予以通過，認定其興辦事業不可行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發。
　　　⑶系爭申請案件係因原告未依審查專案小組會議決議補正計畫書，其興辦事業經認定不可行及不具備必要性，且土地區位不適宜開發，實未具備再審之要件，並未以違反苗栗縣光電審查要點所定之2次審查次數上限作為駁回之依據。
      ⑷系爭土地使用計畫經審查專案小組決議不予以通過在案，其興辦事業經認定不可行及不具備必要性，且土地區位不適宜開發，不符經濟部光電審查作業要點第5點第7款之要件，被告駁回原告所請，係基於再生能源發展、生態環境及土地區位之權衡考量下所作出之行政處分，並無裁量怠情之情事，且未違反比例原則等語。
　㈡聲明：駁回原告之訴。
四、本件兩造主要爭執之點為：
  ㈠原告有無於112年5月15日提出最新版本興辦事業計畫供審查專案小組進行審查？
  ㈡被告以生態高敏感區取代生態迴避區以判斷系爭土地適合作為太陽光電發電設施使用有無違法？　　
　㈢被告所訂定之苗栗縣光電審查要點第7點增加每一案件之審查次數以2次為限之規定，有無違反法律保留及信賴保護原則？　
五、本院判斷：
  ㈠前提事實：
    前揭事實概要所載事實，為兩造所不爭執，並有原告109年7月7日申請書、109年7月1日非都市土地申請變更為太陽光電發電設施使用興辦事業計畫審查作業申請表、審查專案小組第12次、第20次、第28次、第42次會議紀錄、原處分、訴願決定影本等各項證據資料存卷可查（分見訴願卷第15頁，訴願卷附件【原告111年8月興辦事業計畫】第5至6頁，本院卷第31至45頁、第103至139頁)，堪認為真實。
  ㈡按區域計畫法第15條第1項規定：「區域計畫公告實施後，不屬第11條之非都市土地，應由有關直轄市或縣（市）政府，按照○○市○○○區使用計畫，製定非都市土地使用分區圖，並編定各種使用地，報經上級主管機關核備後，實施管制。變更之程序亦同。其管制規則，由中央主管機關定之。」次按非都市土地使用管制規則第1條規定：「本規則依區域計畫法（以下簡稱本法）第15條第1項規定訂定之。
　　」第27條規定：「（第1項）土地使用分區內各種使用地，除依第3章規定辦理使用分區及使用地變更者外，應在原使用分區範圍內申請變更編定。（第2項）前項使用分區內各種使用地之變更編定原則，除本規則另有規定外，應依使用分區內各種使用地變更編定原則表如附表3辦理。（第3項）非都市土地變更編定執行要點，由內政部定之。」第30條第1項及第4項規定：「（第1項）辦理非都市土地變更編定時，申請人應擬具興辦事業計畫。……（第4項）第1項興辦事業計畫除有前2項規定情形外，應報經直轄市或縣（市）目的事業主管機關之核准。直轄市或縣（市）目的事業主管機關於核准前，應先徵得變更前直轄市或縣（市）目的事業主管機關及有關機關同意。但依規定需向中央目的事業主管機關申請或徵得其同意者，應從其規定辦理。變更後目的事業主管機關為審查興辦事業計畫，得視實際需要，訂定審查作業要點。」第49條之1第1項第2款規定：「直轄市或縣（
　　市）政府受理變更編定案件時，除有下列情形之一者外，應組專案小組審查︰……二、非屬山坡地變更編定案件。」區域計畫法第15條第1項既授權中央主管機關訂定管制規則以規範直轄市或縣（市）政府就非都市土地編定各種使用地之有關事項，所稱編定即指非都市土地使用地類別之編定，其種類自包括第1次編定以後之變更編定，則內政部本於區域計畫法之中央主管機關地位，依該法第15條第1項授權所訂定之非都市土地使用管制規則第4章有關使用地變更編定之規定，核無逸脫區域計畫法第15條第1項之授權範圍，亦未牴觸母法規範意旨，自得作為辦理非都市土地申請變更編定之準據。
  ㈢另按經濟部光電審查作業要點第1點規定：「為審查土地面積未達2公頃之非都市土地申請變更作為太陽光電發電設施使用之興辦事業計畫，特依據非都市土地使用管制規則第30條第4項規定訂定本要點。」第4點規定：「申請人應檢附下列文件一式（依各款順序排列）5份，向土地所在地之直轄市或縣（市）政府提出變更申請：㈠申請表……㈡身分證明文件：……㈢興辦事業計畫書應包括下列內容：⒈計畫緣起。⒉計畫目的。⒊計畫構想。⑴基本資料。⑵現況概要。⑶使用計畫。⑷營運管理計畫。⑸工程標準及可行性。⑹經濟效益。⑺環境影響及維護計畫。⒋計畫期程。⒌財務計畫。㈣土地登記（簿）謄本……及地籍圖謄本……㈩其他經直轄市或縣（市）政府規定之書件。」第5點規定：「直轄市或縣（市）政府於受理申請後，應依下列項目進行審查：㈠審查申請書件是否齊全，內容是否符合規定；書件不齊全或不符合規定者，應限期補正；逾期不補正者，敘明理由駁回之。……㈣為審查興辦事業計畫，得由直轄市或縣（市）政府邀集相關單位組成專案小組。……㈦就興辦事業之可行性、必要性、土地區位、面積規模，以及興辦事業與其他鄰近事業是否具有關聯性等事項，予以審查，……」被告於110年11月2日發布生效之苗栗縣光電審查要點第3點規定：「本縣太陽光電發電設施使用興辦事業計畫申請案件，均由本府邀集相關單位（機關）組成專案小組審查，並由本府農業處套疊生態敏感區位圖資，以供專案小組審查參考。」第4點規定：「興辦事業計畫應執行（但不限於）下列生態監測及友善保育措施：㈠生態監測計畫：⒈描述開發基地及周邊2公里範圍內環境之現況，並應說明下列內容：⑴如屬複審性質，前次會議決議及辦理情形說明（辦理情形對照表及標註頁碼）。⑵案場現況說明：全景現況空照影像圖、近1年空照影像圖、歷年（近10年）空照影像圖；以上影像需提供原高解析檔案。⑶周邊環境介紹：含鄰近是否有其他光電申請案場等開發行為。⑷配置圖說明：光電設施、隔離綠帶或設施、水土保持設施（無者免；如有設置滯洪池者，應敘明滯洪池生態施工工法），並標示使用占比、各項配置以清晰呈現為原則，並套繪於現況空照圖，並提供套繪kml檔或kmz檔。⑸案場套疊林務局石虎重要棲地評析與廊道分析圖資（可至『自然保育網』，網址：http://conservation.forest.gov.tw/，『下載專區-計畫成果石虎相關報告』下載使用）。⒉調查範圍（含選定範圍原由），並提供套繪kml檔或kmz檔及基地座標。⒊監測方法、頻度及實施期程（至少應含施工前3個月、施工中，及施工後至少持續1年），如附表1。⒋監測結果分析、影響評估與保育對策。⒌每季次月10日前應提送前一季監測報告，報本府農業處備查。㈡友善保育措施：⒈保育措施如何減輕開發影響。⒉保育措施實施方法及期程。（生態友善措施檢核表以外之生態友善規劃，參酌附錄1）。」第5點規定：「申請書件不齊全或不符合規定者，應於發文日起20日內補正；如逾期不補正者將予以駁回申請。」第6點規定：「本要點生效前已受理審查而尚未經核准之案件，依本要點規定辦理。」第7點規定：「本要點生效後每一案件之審查次數以2次為限。」經核上開經濟部光電審查作業要點及苗栗縣光電審查要點分別係太陽光電發電設施之中央目的事業主管機關經濟部及地方目的事業主管機關即被告為落實區域計畫法第15條第1項、非都市土地使用管制規則第30條規定，審查非都市土地申請變更作為太陽光電發電設施使用之興辦事業計畫是否應予核准，所為細節性、技術性規定之行政規則，俾供審查專案小組作為審查辦理之依據，並能因地制宜，未對人民權利增加法律所無之限制，無違背區域計畫法之授權範圍亦未牴觸母法，被告及本院就系爭申請案件之審查自亦均得予適用。
　㈣原告雖主張被告於110年訂定之苗栗縣光電審查要點第7點增加每一案件之審查次數以2次為限之規定，違反法律保留及信賴保護等云。惟依非都市土地使用管制規則第30條第1項及第4項規定，可知變更編定申請人負有提出興辦事業計畫報經直轄市或縣（市）目的事業主管機關核准之義務，而縣市考量行政資源有限性，必須合理分配，及應為符合正常效率使用，殊難責求主管機關應永無止期聽任申請人補正，或應一再教導申請人提出滿足核准條件之相關資料，致案件懸滯不進行，永無終結行政程序之日，而虛耗行政資源於特定個案上。是以苗栗縣光電審查要點第7點所設審查次數以2次為限之規定，已予申請人依審查意見提出補正之機會，兼顧申請人權利保護及行政資源合理分配，亦不限制申請人於日後重新擬定興辦事業計畫後再次提出申請，並未對人民權利產生侵害，自無違反法律保留原則，原告此部分之主張，尚非可採。又系爭申請案件於苗栗縣光電審查要點生效時尚未審查完畢，自應以作成處分時有效之苗栗縣光電審查要點為審查依據，而無溯及既往之問題，原告主張違反信賴保護原則，亦非可採。
  ㈤經查：
　　⒈原告於提出系爭申請案件後，經被告組成審查專案小組先後於110年4月6日第12次、110年9月29日第20次、111年6月13日第28次會議進行審議，110年4月6日第12次會議決議意見略為：請考量友善周邊生態環境之具體規劃，修正後再提會審查；110年9月29日第20次決議意見略以：缺乏對友善生態專章具體論述、生態監測計畫相關資料應完整後再行提報；第111年6月13日第28次會議中，委員具體建議意見略以：相機監測請補充至至少3個月資料；本案場西側及東側為較為完整林地，林地保存非常重要，建議可訪視地主，甚至取得不同意開發承諾，如有特殊原因無法達成，亦請說明；案場西側規劃不設置圍網，但本案場監測結果狗的數量眾多，請仔細評估狗從西側進入案場、並在案場內聚集的可能性；案場為高生態敏感區，但缺乏相關生態資料文獻回顧與過往周邊石虎出現點位資料；監測僅1個月且缺乏案場內資料，建議應補強生態文獻回顧與現地監測資料，分析、釐清並回應本案涉及的生態議題。例如動物綠色廊道與通道是給誰使用？生態池預期增加什麼生物多樣性？南方埤塘現在使用狀況及與案場之關聯？651、654地號果園種植作物之種類、產量；友善耕作除同意書外，應向本縣農會申請友善耕作認證或具體推動計畫；針對關切物種擬定對策及提出具體計畫；由動物監測發現當地周邊區域確實有白鼻心級保育類、鳥類台灣畫眉等重要物種出沒，需妥善規劃生態友善設施，尤其針對重要物種之生存棲地及活動需求，並確實執行；業者考慮種植牧草及圈養山羊事宜須整體規劃，以利長期管理，並避免影響當地生態等，並作成決議請原告依審查意見修正計畫，於發文日起20日內檢具修正後計畫書再提會審查。經被告以111年7月22府商用字第1110139194號函檢送上開會議紀錄予原告，並以111年7月23日府商用字第1110139633號函命原告依上開會議決議修正計畫書補正提出，原告代理人即於111年8月11日檢附修正後興辦事業計畫提出予被告，並經被告以111年8月18日府商用字第1110153447號函復略以：如經審視計畫書已依會議決議修正完成，將排專案小組審查。嗣被告再以112年5月17日府商用字第1120116820號函知原告代理人將於112年5月24日召開審查專案小組會議審議，會議中經業務單位報告表示本次案件經前次會議決議類型均屬「生態高敏感區及生態環境完整區域，不宜開發」，並建議委員納入考量，而經委員參酌原告111年8月11日檢附修正後興辦事業計畫及原告簡報說明內容後，審查意見略為：本案位於高生態敏感區，先前監測成果不足，原告補充監測資料僅有物種照片，並無相對數量、分布之分析，以確認案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施，目前所提生態友善保育措施，包括地主友善耕作與補償措施內容有誤，對案場開發衝擊之減緩與改善之關聯舆預期成效不明；本區域西側有林相良好的次生林，惟生態保育措施對此區域之作法未有減輕或迴避之措施；自動相機編號NO80及380工作時數明顯不足，影響調查物種出沒狀況及分析，另於區外架設相機編號82及149之相關資料仍未在計畫書補上，有所欠缺。並決議本案位屬生態高敏感區，監測資料缺乏分析以確認案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施，故不予通過，被告乃以其興辦事業經認定不可行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發，不符光電審查作業要點第5點第7款規定，作成原處分駁回原告系爭申請案件等情，有上開會議紀錄、函文、原告提出之111年8月11日第三次修正「恆成平安段650-1地號太陽能發電場興辦事業計畫（下稱原告111年8月興辦事業計畫）、簡報資料及原處分等在卷可查（分見本院卷第31至32頁、第103頁、第115至116頁、第124至126頁、第131至132頁、第206至208頁、第221至222頁、第226至228頁及併訴願卷外放之原告111年8月興辦事業計畫）。
　　⒉按興辦事業之「可行性」、「必要性」、及土地區位是否「適宜開發」等價值判斷均屬「不確定法律概念」，行政機關適用此一不確定法律概念於具體行為之事實關係時，依事件之性質，容存有某種判斷餘地，其所為之判斷係對法律解釋或涵攝所得之具體化結果與專業認定，實應予以尊重(最高行政法院95判字第2143號判決意旨參照)，就被告審認系爭申請案件不可行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發，行政法院應採較低之審查密度，除非違反審查之法定程序、判斷出於不正確之事實或錯誤資訊、違反一般公認之價值判斷標準、逾越權限或有濫用權力等情事外，本院對被告本於專業及對事實真相之熟知所為決定即應予適度尊重。經核系爭土地確經被告所屬農業處套疊生態敏感區位圖資位於生態高敏感區乙節，有相關圖資存卷可參，亦據原告載明於原告111年8月興辦事業計畫內（分見本院卷第515至517頁及原告111年8月興辦事業計畫第66頁），且參酌上開興辦事業計畫及簡報資料，確有審查意見所述僅有說明監測發現之物種種類、統計數據（見簡報資料第29頁、第46至47頁、原告111年8月興辦事業計畫第77至78頁、第95至99頁），並無相對數量、分布之分析等資料，以致審查專案小組無從確認案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施是否可行，亦無其判斷係出於不正確之事實或錯誤資訊之情事。系爭土地既位於生態高敏感區且鄰近林相良好的次生林，而有保育類動物出沒，則審查專案小組及被告基於生態保育之觀點予以從嚴審查，亦無違反一般公認之價值判斷標準、逾越權限或有濫用權力等情事，被告作成原處分否准原告所請，並未違反非都市土地管制條例、經濟部光電審查作業要點及苗栗縣光電審查要點之相關規定，當屬適法。
　㈥有關原告主張依被告109年10月19日公告，在苗栗縣非都市土地設置地面型太陽光電發電設施，被告農業單位須認定申請案件是否在生態迴避區或非迴避區後，再供審查專案小組審查參考，惟被告農業單位於第42次會議中僅有認定系爭土地係位於生態高敏感區，並未說明系爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，顯然違反109年10月19日公告事項之程序，有違行政程序法第4條或第161條之規定乙節。查被告於作成109年10月19日公告後，已再於110年11月2日發布苗栗縣光電審查要點，其第3點規定：「本縣太陽光電發電設施使用興辦事業計畫申請案件，均由本府邀集相關單位（機關）組成專案小組審查，並由本府農業處套疊生態敏感區位圖資，以供專案小組審查參考。」不再要求被告所屬農業處建立生態迴避區或非迴避區圖資，而係要求套疊生態敏感區位圖資，以供專案小組審查參考，則被告依109年10月19日公告後生效之苗栗縣光電審查要點進行系爭申請案件之審查，即無不合，原告此部分之主張，要非可採。
　㈦原告雖以其於112年5月15日確有提出最新版本興辦事業計畫予被告，被告審查專案小組卻仍以原告111年8月11日興辦事業計畫作為審查標的等情詞，憑以指摘原處分係基於錯誤事實所為之判斷，構成違法，並聲請訊問證人即受原告委託製作、提供系爭申請案件相關資料之水土保持技師黃柏琳以實其說。惟：
　　⒈衡諸興辦事業計畫係攸關系爭申請案件准駁決定之重要資料，原告主張已於審查專案小組112年5月24日第42次會議之前，已提送最新版本興辦事業計畫供核乙節，既為被告所否認，而原告復未能提出其送件經被告收受之相關收文章戳或收執證明以實其說，殊難徒憑其受託人之證言遽認屬實。再參酌卷附上開會議紀錄及開會通知單（見本院卷第131頁、第226頁、第228頁），足見原告於該次會議亦派員列席簡報，惟於簡報時卻未當場對審查委員審查資料版本仍係111年8月興辦事業計畫提出質疑，亦未當場對審查委員之審查意見為回應，顯與常情有違。
　　⒉綜觀上開事證情況，堪認原告所稱有於112年5月15日提出最新版本興辦事業計畫，無從憑採，審查專案小組以原告111年8月11日最後提出之興辦事業計畫版本進行審查，於法並無違誤。原告聲請訊問證人黃柏琳核無必要。
　㈧至於原告主張本件係屬課予義務訴訟，本院仍須審查其於訴訟中提出之最新版本興辦事業計畫書是否已符合可行性及必要性乙節。惟事實審行政法院審理課予義務訴訟之理由具備性，原則上固以言詞辯論終結時之事實狀態為基準，但法規範如已明定申請人必須於特定時點具足申請要件者，其逾期限提出已不生效果，行政法院亦無從予以審查。是以，苗栗縣光電審查要點第7點已規定每一案件之審查次數以2次為限，倘許原告就其興辦事業計畫得在審查專案小組作成否准決定後，至行政訴訟階段始為補充，再由法院判命被告重為決定，將使上開審查要點規定形同具文，亦使行政機關一再重為審查而虛耗行政資源於特定個案上，要非事理之平。是原告此部分之主張，於法尚欠允洽，無從憑採。
　㈨是故，本件原告提出系爭申請案件因其興辦事業經認定不可行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發，而未能取得縣（市）目的事業主管機關即被告之核准，不符合法定申請要件，被告作成原處分否准其申請，自屬適法有據。
六、綜上所述，原告上開主張各節均非可取。被告作成原處分駁回原告所請，認事用法俱無違誤，訴願決定予以維持，亦核無不合。原告訴請判決如前揭訴之聲明所示，為無理由，應予駁回。
七、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，爰無逐一論述之必要，併此敘明。
八、結論：本件原告之訴為無理由，應予駁回。
中　　華　　民　　國　　114 　年　　3 　　月　　12　　日
                        審判長法官  蔡紹良
　　　　　　　　　　    　　  法官  陳怡君
　　　　　　　　　　　　　　　法官  黃司熒
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.當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備法官、檢察官、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。
2.稅務行政事件，當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備會計師資格。
3.專利行政事件，當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人。



		㈡非律師具有右列情形之一，經本案之行政法院認為適當者，亦得為訴訟代理人。

		1.當事人之配偶、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.當事人為公法人、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，當事人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出㈠、㈡所示關係之釋明文書影本及委任書。

		








中　　華　　民　　國　　114 　年　　3 　　月　　12　　日
                              書記官　詹靜宜 



臺中高等行政法院判決

高等行政訴訟庭第三庭

112年度訴字第309號

114年2月12日辯論終結

原      告  恆成能源股份有限公司



代  表  人  吳如森              

訴訟代理人  林日春  律師

被      告  苗栗縣政府                             

代  表  人  鍾東錦              

訴訟代理人  賴憶嫺              

            劉如萍              

            邱耀加              

上列當事人間土地變更編定事件，原告不服經濟部中華民國112

年11月14日經法字第11217308270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

一、事實概要：

    原告擬定太陽能發電場興辦事業計畫，於民國109年7月7日

    向被告申請將坐落○○縣○○鄉○○段650-1地號土地（面積11,26

    2.85平方公尺，下稱系爭土地）由山坡地保育區農牧用地變

    更為太陽光電發電設施使用(下稱系爭申請案件)。案經被告

    組成太陽能興辦事業計畫審查專案小組（下稱審查專案小組

    ），先後於110年4月6日第12次、110年9月29日第20次、111

    年6月13日第28次會議決議應依委員意見修正計畫後再議，

    被告乃陸續函請原告補正。原告雖檢送修正後之興辦事業計

    畫書為補正，惟經審查專案小組112年5月24日第42次會議決

    議略以：本案位於生態高敏感區，監測資料缺乏分析以確認

    案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施，故不

    予通過。被告爰以112年6月6日府商用字第0000000000號函

    （下稱112年6月6日函）檢送審查專案小組第42次會議紀錄

    予原告，並以其興辦事業經認定不可行及不具備其必要性且

    土地區位不適宜開發，不符「非都市土地申請變更為太陽光

    電發電設施使用興辦事業計畫審查作業要點」（下稱經濟部

    光電審查作業要點)第5點第7款規定，作成112年6月12日府

    商用字第0000000000號函（下稱原處分）駁回原告系爭申請

    案件。原告對112年6月6日函及原處分均提起訴願，經經濟

    部以112年11月14日經法字第00000000000號訴願決定(下稱

    訴願決定)關於112年6月6日函部分決定不受理，關於原處分

    部分予以駁回，原告仍不服，遂提起本件行政訴訟。

二、原告起訴主張及聲明：

  ㈠主張要旨：

    ⒈被告並未將原告於112年5月15日檢送之第3次修正(5月)版

      興辦事業計畫書等資料（下稱最新版本興辦事業計畫）提

      供予被告審查專案小組第42次會議審查，導致審查專案小

      組以錯誤之事實為判斷之情形，原處分自有撤銷之必要：

　　　⑴原告經被告於112年5月17日以府商用字第0000000000號

        函通知應於同年月24日參加審查專案小組第42次審查會

        議前，業於112年5月15日以光碟方式繳送最新版本興辦

        事業計畫之光碟資料予被告。然被告未將該資料交給審

        查專案小組審查，而以原告於111年8月11日所提之舊版

        計畫書内容為判斷，導致原告在第42次審查會議中遭委

        員質疑計畫書計算錯誤或內容有誤，進而據以否准系爭

        申請案件。申言之，被告審查專案小組於111年6月13日

        召開第28次會議與於112年5月24日召開第42次會議相隔

        近1年左右，原告依第28次會議紀錄與會審查委員之補

        正要求，提出111年8月11日舊版本計畫書，而在審查專

        案小組召開第42次會議前，原告復將近期蒐集資料及分

        析於112年5月15日以光碟方式交給被告補正最新版本資

        料。然審查專案小組第42次會議討論之資料及範圍，均

        為原告111年8月11日舊版本計畫書内容，並以「監測資

        料缺乏分析」為由，不予通過系爭土地變更案，實有未

        斟酌全部陳述與調查事實及證據之違誤。

      ⑵參照最高行政法院109年度大字第3號裁定意旨，行政法

        院審理課予義務訴訟事件係針對「法院裁判時原告之請

        求權是否成立、行政機關有無行為義務」之爭議，依法

        作成判斷。其判斷基準時點，除法律另有規定外，不得

        僅以作成處分時之事實及法律狀態為準，事實審言詞辯

        論程序終結時之變更之事實狀態的變更，以及法律審法

        院裁判時之法律狀態的變更，均應综合考量，予以判斷

        。本案為課予義務訴訟事件，審查時點並非以原處分作

        成時之事實狀態為基準，而應審究原告所提出之最新版

        本興辦事業計畫是否已符合可行性及必要性，否則，將

        有違上開最高行政法院裁定意旨。

      ⑶觀諸112年5月24日審查專案小組第42次會議紀錄之審查

        意見，李玲玲委員表示：「⑶……；目前所提生態友善保

        育措施，包括地主友善耕作與補償措施內容有誤……

　　　　」；林良恭委員表示：「⑶雖本生態保育措施特別於區

        外架設相機編號82及149，但相關資料仍未在計畫書補

        上，有所欠缺。」；潘晴財委員表示：「計劃書……應予

        更正。」；王承德委員表示：「本案雖有規劃沉砂滯洪

        池設施，惟其尺寸及相對應的水保設施並未標示。」顯

        見審查專案小組因未審查原告112年5月15日提供予被告

        之最新版本興辦事業計畫，導致根據錯誤之事實資訊作

        成錯誤之判斷。

　　　⑷對於112年5月24日審查專案小組第42次會議之委員所提

        質疑意見，原告於112年5月15日最新版本興辦事業計畫

        及112年5月24日當天提出之PowerPoint資料，均已充分

        回應會議委員質疑：

　　　　①李玲玲委員質疑部分：有關補充監測資料僅有物種照

          片，並無相對數量、分布之分析部分，於112年5月15

          日最新版本興辦事業計畫第81至84頁、第92至135頁

          已有完整說明。有關生態友善保育措施及對案場開發

          衝擊之減緩與改善之關聯與預期部分，於112年5月15

          日最新版本興辦事業計畫第85至91頁已有完整說明。

　　　　②林良恭委員質疑部分：有關本區域西側有林相良好的

          次生林，惟生態保育措施對此區域之作法未有減輕或

          迴避之措施部分，於112年5月24日當天提出之PowerP

          oint資料第32頁已完整說明。有關自動相機工作時數

          編號80及380明顯不足，影響調查物種出沒狀況及分

          析部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第80

          頁表3已增加編號80、81、564、673及674紅外線自動

          相機加以觀測。有關本生態保育措施特別於區外架設

          相機編號82及149，但相關資料未在計畫書補正而有

          所欠缺部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫

          第80頁表4、生態監測計畫表已加以說明。

　　　　③潘晴財委員質疑部分：因其所提出建議已於112年5月2

          4日當日修正完畢，故不影響判斷。

　　　　④王承德委員質疑部分：有關沉沙滯洪池設施尺寸及相

          對應的水保設施並未標示部分，於112年5月15日最新

          版本興辦事業計畫第85頁已說明「在計畫區西側將設

          置4座濕式滞洪池，同時具滯洪與生態功能，池中設

          置池中池(毎個大小為2平方公尺），非降雨時採人工

          注水……」，並於第86頁圖18友善生態措施佈置圖說明

          完整。

　　　　⑤被告工商發展處質疑部分：有關651、654地號果園種

          植作物種類及產量仍未清楚回應部分，於112年5月15

          日最新版本興辦事業計畫第132頁已有紀錄照片，並

          說明現況為養鴨池及砂糖橘。有關監測拍到犬貓，質

          疑為何不設置圍籬、如何對應部分，於112年5月24日

          當天提出之PowerPoint資料第32頁已完整說明。

　　　　⑥被告農業處質疑部分：有關是否與農民溝通並向縣農

          申請友善耕作認證部分，於112年5月24日當天提出之

          PowerPoint資料第34頁已完整說明。

　　　　⑦被告地政處質疑部分：有關土地同意使用書日期部分

          ，土地所有權人業已同意辦理變更編定相關事宜。

    ⒉系爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，被告農業單位並

      未認定，且被告審查專案小組於第42次會議均僅審查系爭

      土地位屬生態高敏感區，而非生態迴避區或非迴避區，實

      有違有利不利應一律注意及裁量濫用之違法：

　　　⑴依最高行政法院105年度判字第380號判決意旨及司法院

        釋字第553號解釋，對於不確定法律概念之審查，如作

        成原處分之行政機關未遵守法律程序或對重要事項漏未

        斟酌，司法機關得予以撤銷原處分。

　　　⑵被告於109年10月19日以府商用字第0000000000號公告（

        下稱109年10月19日公告)將原公告事項一：「為維護經

        濟與生態環境永續發展，本縣非都市土地設置地面型太

        陽光電發電設施申請案，該地點倘屬林務局重要石虎保

        育評析報告石虎重要棲地範圍，開發單位於規劃設計階

        段應諮詢旨揭人才庫兩位以上委員審查結論，採取對生

        態友善之工法設計後納入興辦事業計畫或許可使用計畫

        中以『生態友善措施』專章說明，必要時得辦理現場勘查

        ，並將專家學者審查結論納入計畫，作為本府審查時之

        參據。」修正為：「為維護經濟與生態環境永續發展，

        本縣非都市土地設置地面型太陽光電發電設施申請案，

        由生態敏感區位圖資套疊建立生態迴避區或非迴避區圖

        資，申請案件是否在生態迴避區或非迴避區由本府農業

        單位認定，以供專案小組審査參考。」可知，在苗栗縣

        非都市土地設置地面型太陽光電發電設施，被告農業單

        位必須認定申請案件是否在生態迴避區或非迴避區後，

        再供審查專案小組審查參考。

      ⑶112年5月24日審查專案小組第42次會議紀錄：「伍、業

        務單位報告事項：一、本次案件經前次會議決議類型均

        屬『生態高敏感區及生態環境完整區域，不宜開發』建議

        委員納入考量。」、「陸、議題討論：一、第一案：……

        ㈠說明：1.本府農業處提供之『石虎棲地及環境敏感區位

        圖層套疊』，本案位屬『生態高敏感區』。」、「6.本府

        農業處：依前次會議計畫書表示周邊農地採友善耕作，

        是否有與農民溝通並向縣農會申請友善耕作認證(錄音

        檔摘入）。」可見被告農業單位於第42次會議中僅有認

        定系爭土地係位於生態高敏感區，並未說明系爭土地是

        否在生態迴避區或非迴避區，顯然違反109年10月19日

        公告事項之程序。再者，所謂「生態高敏感區

　　　　」究竟所指為何，其內容並不明確，「生態」一詞範圍

        過廣，動物或植物之保護方式亦不相同。本案係設置地

        面型太陽光電發電設施，因苗栗縣為石虎棲地，石虎為

        動物，系爭土地是否位於石虎棲地迴避區或非迴避區，

        攸關生態永續發展之保護，故被告有義務建立石虎生態

        迴避區或非迴避區圖資，以供審查專案小組審查。

      ⑷被告僅以圖資分為高、中、低生態敏感區作為第一階段

        的分級原則，並作為第二階段審查委員之參考，辯稱其

        對生態環境的分級更精準，較生態迴避區及非迴避區更

        具參考價值等語。惟被告此論點忽略系爭申請案件係設

        置地面型太陽光電發電設施，其產業本身並不會帶來任

        何污染，唯一可能是設施所在地是否會影響石虎之遷徒

        ，故系爭土地是否位於石虎棲地迴避區或非迴避區，攸

        關審查專家小組之判斷依據。然被告並未依據109年10

        月19日公告內容，由生態敏感區位圖資套疊建立生態迴

        避區或非迴避區圖資，被告農業單位亦未依法認定系爭

        申請案件是否在生態迴避區或非迴避區，以供專案小組

        審查參照，實有違行政程序法第4條或第161條之規定。

        被告仍以111年10月14日府商用字第0000000000號函更

        正被告「太陽能興辦事業計畫審查機制」會議紀錄作為

        審查標準，實有違法規命令或行政規則之規範；況被告

        農業處僅列建議不要使用「生態迴避區」，並非推翻10

        9年10月19日公告內容，被告以內部幕僚單位之建議作

        為本案審查標準，應構成未依職權調查證據、違反有利

        不利一律注意及裁量濫用之違法。

      ⑸被告認定系爭土地位屬於生態高敏感區之事實，並未提

        出相關圖資套疊資料，其所提出之113年3月1日府農育

        字第0000000000號函及109年11月23日苗栗縣石虎棲地

        及環境敏感區位圖層套疊工作坊會議紀錄，均無法佐證

        系爭土地位屬於生態高敏感區之事實。再者，被告既於

        訴訟中主張系爭土地位屬於其所建立之生態高敏感區內

　　　　，依行政訴訟法第163條第1款、第4款規定，被告負有

        提出相關文書資料之義務。被告僅以系爭土地位於生態

        高敏感區，即作成不予通過之依據，有違有利不利一律

        注意原則。

　　　⑹被告農業單位並未建立生態迴避區或非迴避區圖資，僅

        以抽象之生態敏感區作為判斷依據，且未區分產業種類

        及型態，有違明確性原則。再者，被告109年10月19日

        特別將設置地面型太陽光電發電設施要求農業單位作成

        生態迴避區及非迴避區，乃係因地面型太陽光電設備並

        不會產生環境污染，僅會影響石虎之遷徙，故有建立迴

        避區或非迴避區之必要，然被告未依109年10月19日公

        告將系爭土地是否位於迴避區或非迴避區之事實告知專

        案小組參考，導致審查專案小組產生錯誤認定之可能，

        自屬重要事實漏未判斷，其判斷當構成裁量濫用之違法

        。

    ⒊107年6月26日公布施行之經濟部光電審查作業要點並未有

      審查次數限制，然被告於110年訂定「苗栗縣非都市土地

      申請變更為太陽光電發電設施使用興辦事業計畫審查要點

      」（下稱苗栗縣光電審查要點）第7點卻增加每一案件之

      審查次數以2次為限之規定，增加法律所無之限制，實有

      違反法律保留及信賴保護原則：

      ⑴原告於109年7月7日向被告申請系爭土地變更為太陽光電

        發電設施使用，係依據107年6月26日公布施行之經濟部

        光電審查作業要點辦理，其並未有審查次數之限制。然

        被告於原告提出申請後公布之苗栗縣光電審查要點第7

        點増加「每一案件」審查次數以「2次」為限之限制，

        乃增加法律所無之限制，且苗栗縣光電審查要點並非地

        方制度法所稱之自治條例或自治規則，實有違反法律保

        留原則。

      ⑵又原告於109年7月7日向被告申請系爭土地變更為太陽光

        電發電設施使用時，已投入大量金錢、設備及人力，且

        當時苗栗縣光電審查要點並未公告，故原告可預見之風

        險僅為重新審查。然苗栗縣光電審查要點第7點增加每

        一案件審查次數以2次為限之規定，在未有任何過渡條

        款及法律保留之情形下，明顯侵害原告之財產權甚鉅，

        且増加原告未預見風險，有違信賴保護原則。

      ⑶對於苗栗縣光電審查要點第7點增加每一案件審查次數之

        限制，經濟部能源署函請被告秉權責釐清說明，然被告

        迄今仍未回復說明，顯見苗栗縣光電審查要點確有違反

        法律保留之情。

    ⒋本案不予通過之原因乃「監測資料缺乏分析」而非「監測

      資料不足」，被告得命原告補正相關資料後，再行決定，

      然審查專案小組竟在當日會議就作成不予通過之決定，顯

      然違反比例原則及正當法律原則。

    ⒌原告所檢附之監測資料並未缺乏情形下，遭審查專案小組

      第42次會議以「監控資料缺乏分析」而不予通過。故原告

      112年5月15日檢送之最新版本興辦事業計畫有無補正「監

      控資料分析」，攸關原處分作成是否合法。原告委託黃柏

      琳水土保持技師事務所提出相關監測調查及保育作為報告

      予被告，被告將其提送審查專案小組審查後，原告於112

      年5月15日再次檢附最新版本興辦事業計畫供審查專案小

      組審查，惟被告未將最新版本資料提送審查專案小組審查

      ，導致被告以原告監測資料缺乏分析情形而不予通過，自

      當有違反行政程序法第43條應斟酌全部陳述與調查事實及

      證據之結果情事。如被告對於是否有接獲原告補充書面資

      料及光碟尚有爭執，原告請求傳喚水土保持技師黃柏琳出

      庭作證，以釐清相關事實，並說明系爭土地設置太陽光電

      設施符合生態維護及監測資料之分析等重要事實等語。

  ㈡聲明：

    ⒈原處分及訴願決定關於駁回原處分部分均撤銷。

　  ⒉被告應就原告109年7月7日提出之申請，作成核准變更系爭

      土地編定為太陽光電發電設施使用之行政處分，或依本院

      判決所示之法律見解作成決定。　

三、被告答辯及聲明：

  ㈠答辯要旨：

　　⒈有關原告主張審查專案小組於辦理第42次會議審查系爭申

      請案件時，被告並未將原告112年5月15日檢附之最新版本

      興辦事業計畫提供審查，導致審查專案小組以錯誤之事實

      否准乙節：

      ⑴被告將原告於111年8月11日所補正之計畫書提經業務單

        位初步審查，確實已依審查專案小組第28次會議決議委

        託專業生態監測顧問公司提出監測調查及保育作為，被

        告遂於111年8月18日函復原告倘經審視計畫書已依會議

        決議修正完成將排專案小組審查，惟所送監測調查及保

        育作為涉及專業審查，爰提送審查專案小組審查，並未

        有違反規定情事。

      ⑵被告經審查專案小組第42次會議紀錄決議「本案位屬生

        態高敏感區，監測資料缺乏分析以確認案場開發之相關

        生態議題及提出對應之生態保育措施，故『不予通過』

　　　　」，係因監測資料缺乏分析而非缺乏資料，被告在原告

        所提補正資料齊備原則下即依序排會審查，倘原告未主

        動補充其餘資料，被告確實無從得知，被告於審查專案

        小組審查前皆可補充計畫及簡報內容，惟被告並未接獲

        原告補充書面資料及光碟，且原告所附最新版本興辦事

        業計畫燒錄在光碟之資訊，無法證明有將最新版本資料

        提交於被告，原告僅於開會前提供更新後簡報檔，書面

        資料並無更新抑或進行抽換，且審查專案小組會議流程

        係先由申請單位進行簡報，簡報結束後由委員就所提計

        畫內容提出問題及意見，再由申請人就委員所提問題進

        行補充說明，故原告於會議上確實有充分補充說明時間

　　　　。

　　⒉有關原告主張系爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，被

      告農業單位並未認定，且被告審查專案小組於第42次會議

      均僅審查系爭土地位屬生態高敏感區，而非生態迴避區或

      非迴避區，實有違有利不利一律注意及裁量濫用之違法乙

      節：

　　　⑴被告依經濟部光電審查作業要點受理審查非都市土地2公

        頃以下土地申請作太陽能興辦事業計畫，並依上開要點

        第4點第10款規定，於109年7月24日公告苗栗縣非都市

        土地設置地面型太陽光電設施申請案相關受理程序，後

        因考量苗栗縣案場多為生態環境良好之農牧用地，及透

        過邀請光電業者、專家學者及保育團體舉行3次座談會

        及綜整各界意見後，於109年10月19日公告修正相關受

        理程序及三階段審查制度，並依經濟部光電審查作業要

        點第5點第4款授權被告為審查興辦事業計畫得邀集相關

        單位組成專案小組。

　　　⑵被告三階段審查機制係先由被告農業處就案場生態敏感

        度作為審查依據，再經審查專案小組就興辦事業之可行

        性、必要性、土地區位、面積規模及周邊生態環境等進

        行審查，責成申請人採取對生態友善之工法，並針對已

        核准之案件，應邀集專家學者會同檢查是否依核准計畫

        使用。

　　　⑶被告於113年3月1日府農育字第0000000000號函示系爭土

        地位屬生態高敏感區，被告農業處套疊圖資係依109年1

        1月6日「苗栗縣石虎棲地及環境敏感區位圖層套疊工作

        坊」會議結論產出之圖資分為高、中、低生態敏感區，

        作為第一階段的分級原則，並做為第二階段審查委員的

        參考，對生態環境的分級更為精準，較生態迴避區及非

        迴避區更具參考價值，經上開會議之後，所有第一階段

        分級皆以高、中、低生態敏感區查復，爰生態敏感區僅

        係被告審查機制參考，而非法定環境敏感地區，依案場

        生態環境及地理位置等現況條件，透過文獻蒐集與現地

        調查（監測計畫等）結果分析基礎由專案小組作為審查

        依據，且被告審查仍係依經濟部光電審查作業要點第5

        點第7款規定，就興辦事業計畫可行性、必要性、土地

        區位等因素進行審查，自無違反相關規定。

    ⒊有關原告主張經濟部光電審查作業要點並未有審查次數限

      制，然苗栗縣光電審查要點第7點卻增加每一案件之審查

      次數以2次為限之規定，增加法律所無之限制，實有違反

      法律保留及信賴保護原則乙節：

      ⑴為提升審查之嚴謹度及強度，確保開發單位所提計畫書

        撰寫原則一致，且生態友善措施具體可行，被告乃訂定

        苗栗縣光電審查要點，且鑑於土地區位係案場開發之基

        本評估條件，用以作為土地合理性及適宜性利用之依據

        ，無法藉由補正計畫來改變區位，倘若開發單位所提土

        地使用計畫不足以支持可行性及必要性時，將以不符經

        濟部光電審查作業要點第5點第7款之要件而駁回所請。

　　　⑵苗栗縣受理案件眾多，審查嚴謹繁複，倘若未限制審查

        次數，在客觀條件（如土地區位）無法改變下，且所提

        計畫內容不具備可行性及必要性時，第2次提審仍無法

        通過，應已無一再提會之必要，否則不僅影響行政效率

        ，且耗費開發單位人事時間等成本，故受限案場土地區

        位等客觀條件無法變更之特性，且在相應之友善措施於

        2次提會仍無法提出具體可行之計畫，實未具備再審之

        要件，因此苗栗縣光電審查要點第7點所載「每一案件

        之審查次數以2次為限」，即每一案件提審查專案小組

        審查次數不超過2次，倘第2次仍經專案小組決議不予以

        通過，認定其興辦事業不可行及不具備其必要性且土地

        區位不適宜開發。

　　　⑶系爭申請案件係因原告未依審查專案小組會議決議補正

        計畫書，其興辦事業經認定不可行及不具備必要性，且

        土地區位不適宜開發，實未具備再審之要件，並未以違

        反苗栗縣光電審查要點所定之2次審查次數上限作為駁

        回之依據。

      ⑷系爭土地使用計畫經審查專案小組決議不予以通過在案

        ，其興辦事業經認定不可行及不具備必要性，且土地區

        位不適宜開發，不符經濟部光電審查作業要點第5點第7

        款之要件，被告駁回原告所請，係基於再生能源發展、

        生態環境及土地區位之權衡考量下所作出之行政處分，

        並無裁量怠情之情事，且未違反比例原則等語。

　㈡聲明：駁回原告之訴。

四、本件兩造主要爭執之點為：

  ㈠原告有無於112年5月15日提出最新版本興辦事業計畫供審查

    專案小組進行審查？

  ㈡被告以生態高敏感區取代生態迴避區以判斷系爭土地適合作

    為太陽光電發電設施使用有無違法？　　

　㈢被告所訂定之苗栗縣光電審查要點第7點增加每一案件之審查

    次數以2次為限之規定，有無違反法律保留及信賴保護原則

    ？　

五、本院判斷：

  ㈠前提事實：

    前揭事實概要所載事實，為兩造所不爭執，並有原告109年7

    月7日申請書、109年7月1日非都市土地申請變更為太陽光電

    發電設施使用興辦事業計畫審查作業申請表、審查專案小組

    第12次、第20次、第28次、第42次會議紀錄、原處分、訴願

    決定影本等各項證據資料存卷可查（分見訴願卷第15頁，訴

    願卷附件【原告111年8月興辦事業計畫】第5至6頁，本院卷

    第31至45頁、第103至139頁)，堪認為真實。

  ㈡按區域計畫法第15條第1項規定：「區域計畫公告實施後，不

    屬第11條之非都市土地，應由有關直轄市或縣（市）政府，

    按照○○市○○○區使用計畫，製定非都市土地使用分區圖，並

    編定各種使用地，報經上級主管機關核備後，實施管制。變

    更之程序亦同。其管制規則，由中央主管機關定之。」次按

    非都市土地使用管制規則第1條規定：「本規則依區域計畫

    法（以下簡稱本法）第15條第1項規定訂定之。

　　」第27條規定：「（第1項）土地使用分區內各種使用地，

    除依第3章規定辦理使用分區及使用地變更者外，應在原使

    用分區範圍內申請變更編定。（第2項）前項使用分區內各

    種使用地之變更編定原則，除本規則另有規定外，應依使用

    分區內各種使用地變更編定原則表如附表3辦理。（第3項）

    非都市土地變更編定執行要點，由內政部定之。」第30條第

    1項及第4項規定：「（第1項）辦理非都市土地變更編定時

    ，申請人應擬具興辦事業計畫。……（第4項）第1項興辦事業

    計畫除有前2項規定情形外，應報經直轄市或縣（市）目的

    事業主管機關之核准。直轄市或縣（市）目的事業主管機關

    於核准前，應先徵得變更前直轄市或縣（市）目的事業主管

    機關及有關機關同意。但依規定需向中央目的事業主管機關

    申請或徵得其同意者，應從其規定辦理。變更後目的事業主

    管機關為審查興辦事業計畫，得視實際需要，訂定審查作業

    要點。」第49條之1第1項第2款規定：「直轄市或縣（

　　市）政府受理變更編定案件時，除有下列情形之一者外，應

    組專案小組審查︰……二、非屬山坡地變更編定案件。」區域

    計畫法第15條第1項既授權中央主管機關訂定管制規則以規

    範直轄市或縣（市）政府就非都市土地編定各種使用地之有

    關事項，所稱編定即指非都市土地使用地類別之編定，其種

    類自包括第1次編定以後之變更編定，則內政部本於區域計

    畫法之中央主管機關地位，依該法第15條第1項授權所訂定

    之非都市土地使用管制規則第4章有關使用地變更編定之規

    定，核無逸脫區域計畫法第15條第1項之授權範圍，亦未牴

    觸母法規範意旨，自得作為辦理非都市土地申請變更編定之

    準據。

  ㈢另按經濟部光電審查作業要點第1點規定：「為審查土地面積

    未達2公頃之非都市土地申請變更作為太陽光電發電設施使

    用之興辦事業計畫，特依據非都市土地使用管制規則第30條

    第4項規定訂定本要點。」第4點規定：「申請人應檢附下列

    文件一式（依各款順序排列）5份，向土地所在地之直轄市

    或縣（市）政府提出變更申請：㈠申請表……㈡身分證明文件：

    ……㈢興辦事業計畫書應包括下列內容：⒈計畫緣起。⒉計畫目

    的。⒊計畫構想。⑴基本資料。⑵現況概要。⑶使用計畫。⑷營

    運管理計畫。⑸工程標準及可行性。⑹經濟效益。⑺環境影響

    及維護計畫。⒋計畫期程。⒌財務計畫。㈣土地登記（簿）謄

    本……及地籍圖謄本……㈩其他經直轄市或縣（市）政府規定之

    書件。」第5點規定：「直轄市或縣（市）政府於受理申請

    後，應依下列項目進行審查：㈠審查申請書件是否齊全，內

    容是否符合規定；書件不齊全或不符合規定者，應限期補正

    ；逾期不補正者，敘明理由駁回之。……㈣為審查興辦事業計

    畫，得由直轄市或縣（市）政府邀集相關單位組成專案小組

    。……㈦就興辦事業之可行性、必要性、土地區位、面積規模

    ，以及興辦事業與其他鄰近事業是否具有關聯性等事項，予

    以審查，……」被告於110年11月2日發布生效之苗栗縣光電審

    查要點第3點規定：「本縣太陽光電發電設施使用興辦事業

    計畫申請案件，均由本府邀集相關單位（機關）組成專案小

    組審查，並由本府農業處套疊生態敏感區位圖資，以供專案

    小組審查參考。」第4點規定：「興辦事業計畫應執行（但

    不限於）下列生態監測及友善保育措施：㈠生態監測計畫：⒈

    描述開發基地及周邊2公里範圍內環境之現況，並應說明下

    列內容：⑴如屬複審性質，前次會議決議及辦理情形說明（

    辦理情形對照表及標註頁碼）。⑵案場現況說明：全景現況

    空照影像圖、近1年空照影像圖、歷年（近10年）空照影像

    圖；以上影像需提供原高解析檔案。⑶周邊環境介紹：含鄰

    近是否有其他光電申請案場等開發行為。⑷配置圖說明：光

    電設施、隔離綠帶或設施、水土保持設施（無者免；如有設

    置滯洪池者，應敘明滯洪池生態施工工法），並標示使用占

    比、各項配置以清晰呈現為原則，並套繪於現況空照圖，並

    提供套繪kml檔或kmz檔。⑸案場套疊林務局石虎重要棲地評

    析與廊道分析圖資（可至『自然保育網』，網址：http://con

    servation.forest.gov.tw/，『下載專區-計畫成果石虎相關

    報告』下載使用）。⒉調查範圍（含選定範圍原由），並提供

    套繪kml檔或kmz檔及基地座標。⒊監測方法、頻度及實施期

    程（至少應含施工前3個月、施工中，及施工後至少持續1年

    ），如附表1。⒋監測結果分析、影響評估與保育對策。⒌每

    季次月10日前應提送前一季監測報告，報本府農業處備查。

    ㈡友善保育措施：⒈保育措施如何減輕開發影響。⒉保育措施

    實施方法及期程。（生態友善措施檢核表以外之生態友善規

    劃，參酌附錄1）。」第5點規定：「申請書件不齊全或不符

    合規定者，應於發文日起20日內補正；如逾期不補正者將予

    以駁回申請。」第6點規定：「本要點生效前已受理審查而

    尚未經核准之案件，依本要點規定辦理。」第7點規定：「

    本要點生效後每一案件之審查次數以2次為限。」經核上開

    經濟部光電審查作業要點及苗栗縣光電審查要點分別係太陽

    光電發電設施之中央目的事業主管機關經濟部及地方目的事

    業主管機關即被告為落實區域計畫法第15條第1項、非都市

    土地使用管制規則第30條規定，審查非都市土地申請變更作

    為太陽光電發電設施使用之興辦事業計畫是否應予核准，所

    為細節性、技術性規定之行政規則，俾供審查專案小組作為

    審查辦理之依據，並能因地制宜，未對人民權利增加法律所

    無之限制，無違背區域計畫法之授權範圍亦未牴觸母法，被

    告及本院就系爭申請案件之審查自亦均得予適用。

　㈣原告雖主張被告於110年訂定之苗栗縣光電審查要點第7點增

    加每一案件之審查次數以2次為限之規定，違反法律保留及

    信賴保護等云。惟依非都市土地使用管制規則第30條第1項

    及第4項規定，可知變更編定申請人負有提出興辦事業計畫

    報經直轄市或縣（市）目的事業主管機關核准之義務，而縣

    市考量行政資源有限性，必須合理分配，及應為符合正常效

    率使用，殊難責求主管機關應永無止期聽任申請人補正，或

    應一再教導申請人提出滿足核准條件之相關資料，致案件懸

    滯不進行，永無終結行政程序之日，而虛耗行政資源於特定

    個案上。是以苗栗縣光電審查要點第7點所設審查次數以2次

    為限之規定，已予申請人依審查意見提出補正之機會，兼顧

    申請人權利保護及行政資源合理分配，亦不限制申請人於日

    後重新擬定興辦事業計畫後再次提出申請，並未對人民權利

    產生侵害，自無違反法律保留原則，原告此部分之主張，尚

    非可採。又系爭申請案件於苗栗縣光電審查要點生效時尚未

    審查完畢，自應以作成處分時有效之苗栗縣光電審查要點為

    審查依據，而無溯及既往之問題，原告主張違反信賴保護原

    則，亦非可採。

  ㈤經查：

　　⒈原告於提出系爭申請案件後，經被告組成審查專案小組先

      後於110年4月6日第12次、110年9月29日第20次、111年6

      月13日第28次會議進行審議，110年4月6日第12次會議決

      議意見略為：請考量友善周邊生態環境之具體規劃，修正

      後再提會審查；110年9月29日第20次決議意見略以：缺乏

      對友善生態專章具體論述、生態監測計畫相關資料應完整

      後再行提報；第111年6月13日第28次會議中，委員具體建

      議意見略以：相機監測請補充至至少3個月資料；本案場

      西側及東側為較為完整林地，林地保存非常重要，建議可

      訪視地主，甚至取得不同意開發承諾，如有特殊原因無法

      達成，亦請說明；案場西側規劃不設置圍網，但本案場監

      測結果狗的數量眾多，請仔細評估狗從西側進入案場、並

      在案場內聚集的可能性；案場為高生態敏感區，但缺乏相

      關生態資料文獻回顧與過往周邊石虎出現點位資料；監測

      僅1個月且缺乏案場內資料，建議應補強生態文獻回顧與

      現地監測資料，分析、釐清並回應本案涉及的生態議題。

      例如動物綠色廊道與通道是給誰使用？生態池預期增加什

      麼生物多樣性？南方埤塘現在使用狀況及與案場之關聯？

      651、654地號果園種植作物之種類、產量；友善耕作除同

      意書外，應向本縣農會申請友善耕作認證或具體推動計畫

      ；針對關切物種擬定對策及提出具體計畫；由動物監測發

      現當地周邊區域確實有白鼻心級保育類、鳥類台灣畫眉等

      重要物種出沒，需妥善規劃生態友善設施，尤其針對重要

      物種之生存棲地及活動需求，並確實執行；業者考慮種植

      牧草及圈養山羊事宜須整體規劃，以利長期管理，並避免

      影響當地生態等，並作成決議請原告依審查意見修正計畫

      ，於發文日起20日內檢具修正後計畫書再提會審查。經被

      告以111年7月22府商用字第1110139194號函檢送上開會議

      紀錄予原告，並以111年7月23日府商用字第1110139633號

      函命原告依上開會議決議修正計畫書補正提出，原告代理

      人即於111年8月11日檢附修正後興辦事業計畫提出予被告

      ，並經被告以111年8月18日府商用字第1110153447號函復

      略以：如經審視計畫書已依會議決議修正完成，將排專案

      小組審查。嗣被告再以112年5月17日府商用字第11201168

      20號函知原告代理人將於112年5月24日召開審查專案小組

      會議審議，會議中經業務單位報告表示本次案件經前次會

      議決議類型均屬「生態高敏感區及生態環境完整區域，不

      宜開發」，並建議委員納入考量，而經委員參酌原告111

      年8月11日檢附修正後興辦事業計畫及原告簡報說明內容

      後，審查意見略為：本案位於高生態敏感區，先前監測成

      果不足，原告補充監測資料僅有物種照片，並無相對數量

      、分布之分析，以確認案場開發之相關生態議題及提出對

      應之生態保育措施，目前所提生態友善保育措施，包括地

      主友善耕作與補償措施內容有誤，對案場開發衝擊之減緩

      與改善之關聯舆預期成效不明；本區域西側有林相良好的

      次生林，惟生態保育措施對此區域之作法未有減輕或迴避

      之措施；自動相機編號NO80及380工作時數明顯不足，影

      響調查物種出沒狀況及分析，另於區外架設相機編號82及

      149之相關資料仍未在計畫書補上，有所欠缺。並決議本

      案位屬生態高敏感區，監測資料缺乏分析以確認案場開發

      之相關生態議題及提出對應之生態保育措施，故不予通過

      ，被告乃以其興辦事業經認定不可行及不具備其必要性且

      土地區位不適宜開發，不符光電審查作業要點第5點第7款

      規定，作成原處分駁回原告系爭申請案件等情，有上開會

      議紀錄、函文、原告提出之111年8月11日第三次修正「恆

      成平安段650-1地號太陽能發電場興辦事業計畫（下稱原

      告111年8月興辦事業計畫）、簡報資料及原處分等在卷可

      查（分見本院卷第31至32頁、第103頁、第115至116頁、

      第124至126頁、第131至132頁、第206至208頁、第221至2

      22頁、第226至228頁及併訴願卷外放之原告111年8月興辦

      事業計畫）。

　　⒉按興辦事業之「可行性」、「必要性」、及土地區位是否

      「適宜開發」等價值判斷均屬「不確定法律概念」，行政

      機關適用此一不確定法律概念於具體行為之事實關係時，

      依事件之性質，容存有某種判斷餘地，其所為之判斷係對

      法律解釋或涵攝所得之具體化結果與專業認定，實應予以

      尊重(最高行政法院95判字第2143號判決意旨參照)，就被

      告審認系爭申請案件不可行及不具備其必要性且土地區位

      不適宜開發，行政法院應採較低之審查密度，除非違反審

      查之法定程序、判斷出於不正確之事實或錯誤資訊、違反

      一般公認之價值判斷標準、逾越權限或有濫用權力等情事

      外，本院對被告本於專業及對事實真相之熟知所為決定即

      應予適度尊重。經核系爭土地確經被告所屬農業處套疊生

      態敏感區位圖資位於生態高敏感區乙節，有相關圖資存卷

      可參，亦據原告載明於原告111年8月興辦事業計畫內（分

      見本院卷第515至517頁及原告111年8月興辦事業計畫第66

      頁），且參酌上開興辦事業計畫及簡報資料，確有審查意

      見所述僅有說明監測發現之物種種類、統計數據（見簡報

      資料第29頁、第46至47頁、原告111年8月興辦事業計畫第

      77至78頁、第95至99頁），並無相對數量、分布之分析等

      資料，以致審查專案小組無從確認案場開發之相關生態議

      題及提出對應之生態保育措施是否可行，亦無其判斷係出

      於不正確之事實或錯誤資訊之情事。系爭土地既位於生態

      高敏感區且鄰近林相良好的次生林，而有保育類動物出沒

      ，則審查專案小組及被告基於生態保育之觀點予以從嚴審

      查，亦無違反一般公認之價值判斷標準、逾越權限或有濫

      用權力等情事，被告作成原處分否准原告所請，並未違反

      非都市土地管制條例、經濟部光電審查作業要點及苗栗縣

      光電審查要點之相關規定，當屬適法。

　㈥有關原告主張依被告109年10月19日公告，在苗栗縣非都市土

    地設置地面型太陽光電發電設施，被告農業單位須認定申請

    案件是否在生態迴避區或非迴避區後，再供審查專案小組審

    查參考，惟被告農業單位於第42次會議中僅有認定系爭土地

    係位於生態高敏感區，並未說明系爭土地是否在生態迴避區

    或非迴避區，顯然違反109年10月19日公告事項之程序，有

    違行政程序法第4條或第161條之規定乙節。查被告於作成10

    9年10月19日公告後，已再於110年11月2日發布苗栗縣光電

    審查要點，其第3點規定：「本縣太陽光電發電設施使用興

    辦事業計畫申請案件，均由本府邀集相關單位（機關）組成

    專案小組審查，並由本府農業處套疊生態敏感區位圖資，以

    供專案小組審查參考。」不再要求被告所屬農業處建立生態

    迴避區或非迴避區圖資，而係要求套疊生態敏感區位圖資，

    以供專案小組審查參考，則被告依109年10月19日公告後生

    效之苗栗縣光電審查要點進行系爭申請案件之審查，即無不

    合，原告此部分之主張，要非可採。

　㈦原告雖以其於112年5月15日確有提出最新版本興辦事業計畫

    予被告，被告審查專案小組卻仍以原告111年8月11日興辦事

    業計畫作為審查標的等情詞，憑以指摘原處分係基於錯誤事

    實所為之判斷，構成違法，並聲請訊問證人即受原告委託製

    作、提供系爭申請案件相關資料之水土保持技師黃柏琳以實

    其說。惟：

　　⒈衡諸興辦事業計畫係攸關系爭申請案件准駁決定之重要資

      料，原告主張已於審查專案小組112年5月24日第42次會議

      之前，已提送最新版本興辦事業計畫供核乙節，既為被告

      所否認，而原告復未能提出其送件經被告收受之相關收文

      章戳或收執證明以實其說，殊難徒憑其受託人之證言遽認

      屬實。再參酌卷附上開會議紀錄及開會通知單（見本院卷

      第131頁、第226頁、第228頁），足見原告於該次會議亦

      派員列席簡報，惟於簡報時卻未當場對審查委員審查資料

      版本仍係111年8月興辦事業計畫提出質疑，亦未當場對審

      查委員之審查意見為回應，顯與常情有違。

　　⒉綜觀上開事證情況，堪認原告所稱有於112年5月15日提出

      最新版本興辦事業計畫，無從憑採，審查專案小組以原告

      111年8月11日最後提出之興辦事業計畫版本進行審查，於

      法並無違誤。原告聲請訊問證人黃柏琳核無必要。

　㈧至於原告主張本件係屬課予義務訴訟，本院仍須審查其於訴

    訟中提出之最新版本興辦事業計畫書是否已符合可行性及必

    要性乙節。惟事實審行政法院審理課予義務訴訟之理由具備

    性，原則上固以言詞辯論終結時之事實狀態為基準，但法規

    範如已明定申請人必須於特定時點具足申請要件者，其逾期

    限提出已不生效果，行政法院亦無從予以審查。是以，苗栗

    縣光電審查要點第7點已規定每一案件之審查次數以2次為限

    ，倘許原告就其興辦事業計畫得在審查專案小組作成否准決

    定後，至行政訴訟階段始為補充，再由法院判命被告重為決

    定，將使上開審查要點規定形同具文，亦使行政機關一再重

    為審查而虛耗行政資源於特定個案上，要非事理之平。是原

    告此部分之主張，於法尚欠允洽，無從憑採。

　㈨是故，本件原告提出系爭申請案件因其興辦事業經認定不可

    行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發，而未能取得縣

    （市）目的事業主管機關即被告之核准，不符合法定申請要

    件，被告作成原處分否准其申請，自屬適法有據。

六、綜上所述，原告上開主張各節均非可取。被告作成原處分駁

    回原告所請，認事用法俱無違誤，訴願決定予以維持，亦核

    無不合。原告訴請判決如前揭訴之聲明所示，為無理由，應

    予駁回。

七、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，爰無逐一論述之

    必要，併此敘明。

八、結論：本件原告之訴為無理由，應予駁回。

中　　華　　民　　國　　114 　年　　3 　　月　　12　　日

                        審判長法官  蔡紹良

　　　　　　　　　　    　　  法官  陳怡君

　　　　　　　　　　　　　　　法官  黃司熒

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.當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備法官、檢察官、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。 2.稅務行政事件，當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備會計師資格。 3.專利行政事件，當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人。 ㈡非律師具有右列情形之一，經本案之行政法院認為適當者，亦得為訴訟代理人。 1.當事人之配偶、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.當事人為公法人、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，當事人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出㈠、㈡所示關係之釋明文書影本及委任書。  

中　　華　　民　　國　　114 　年　　3 　　月　　12　　日

                              書記官　詹靜宜 






臺中高等行政法院判決
高等行政訴訟庭第三庭
112年度訴字第309號
114年2月12日辯論終結
原      告  恆成能源股份有限公司


代  表  人  吳如森              
訴訟代理人  林日春  律師
被      告  苗栗縣政府                             
代  表  人  鍾東錦              
訴訟代理人  賴憶嫺              
            劉如萍              
            邱耀加              
上列當事人間土地變更編定事件，原告不服經濟部中華民國112年11月14日經法字第11217308270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
一、事實概要：
    原告擬定太陽能發電場興辦事業計畫，於民國109年7月7日向被告申請將坐落○○縣○○鄉○○段650-1地號土地（面積11,262.85平方公尺，下稱系爭土地）由山坡地保育區農牧用地變更為太陽光電發電設施使用(下稱系爭申請案件)。案經被告組成太陽能興辦事業計畫審查專案小組（下稱審查專案小組），先後於110年4月6日第12次、110年9月29日第20次、111年6月13日第28次會議決議應依委員意見修正計畫後再議，被告乃陸續函請原告補正。原告雖檢送修正後之興辦事業計畫書為補正，惟經審查專案小組112年5月24日第42次會議決議略以：本案位於生態高敏感區，監測資料缺乏分析以確認案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施，故不予通過。被告爰以112年6月6日府商用字第0000000000號函（下稱112年6月6日函）檢送審查專案小組第42次會議紀錄予原告，並以其興辦事業經認定不可行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發，不符「非都市土地申請變更為太陽光電發電設施使用興辦事業計畫審查作業要點」（下稱經濟部光電審查作業要點)第5點第7款規定，作成112年6月12日府商用字第0000000000號函（下稱原處分）駁回原告系爭申請案件。原告對112年6月6日函及原處分均提起訴願，經經濟部以112年11月14日經法字第00000000000號訴願決定(下稱訴願決定)關於112年6月6日函部分決定不受理，關於原處分部分予以駁回，原告仍不服，遂提起本件行政訴訟。
二、原告起訴主張及聲明：
  ㈠主張要旨：
    ⒈被告並未將原告於112年5月15日檢送之第3次修正(5月)版興辦事業計畫書等資料（下稱最新版本興辦事業計畫）提供予被告審查專案小組第42次會議審查，導致審查專案小組以錯誤之事實為判斷之情形，原處分自有撤銷之必要：
　　　⑴原告經被告於112年5月17日以府商用字第0000000000號函通知應於同年月24日參加審查專案小組第42次審查會議前，業於112年5月15日以光碟方式繳送最新版本興辦事業計畫之光碟資料予被告。然被告未將該資料交給審查專案小組審查，而以原告於111年8月11日所提之舊版計畫書内容為判斷，導致原告在第42次審查會議中遭委員質疑計畫書計算錯誤或內容有誤，進而據以否准系爭申請案件。申言之，被告審查專案小組於111年6月13日召開第28次會議與於112年5月24日召開第42次會議相隔近1年左右，原告依第28次會議紀錄與會審查委員之補正要求，提出111年8月11日舊版本計畫書，而在審查專案小組召開第42次會議前，原告復將近期蒐集資料及分析於112年5月15日以光碟方式交給被告補正最新版本資料。然審查專案小組第42次會議討論之資料及範圍，均為原告111年8月11日舊版本計畫書内容，並以「監測資料缺乏分析」為由，不予通過系爭土地變更案，實有未斟酌全部陳述與調查事實及證據之違誤。
      ⑵參照最高行政法院109年度大字第3號裁定意旨，行政法院審理課予義務訴訟事件係針對「法院裁判時原告之請求權是否成立、行政機關有無行為義務」之爭議，依法作成判斷。其判斷基準時點，除法律另有規定外，不得僅以作成處分時之事實及法律狀態為準，事實審言詞辯論程序終結時之變更之事實狀態的變更，以及法律審法院裁判時之法律狀態的變更，均應综合考量，予以判斷。本案為課予義務訴訟事件，審查時點並非以原處分作成時之事實狀態為基準，而應審究原告所提出之最新版本興辦事業計畫是否已符合可行性及必要性，否則，將有違上開最高行政法院裁定意旨。
      ⑶觀諸112年5月24日審查專案小組第42次會議紀錄之審查意見，李玲玲委員表示：「⑶……；目前所提生態友善保育措施，包括地主友善耕作與補償措施內容有誤……
　　　　」；林良恭委員表示：「⑶雖本生態保育措施特別於區外架設相機編號82及149，但相關資料仍未在計畫書補上，有所欠缺。」；潘晴財委員表示：「計劃書……應予更正。」；王承德委員表示：「本案雖有規劃沉砂滯洪池設施，惟其尺寸及相對應的水保設施並未標示。」顯見審查專案小組因未審查原告112年5月15日提供予被告之最新版本興辦事業計畫，導致根據錯誤之事實資訊作成錯誤之判斷。
　　　⑷對於112年5月24日審查專案小組第42次會議之委員所提質疑意見，原告於112年5月15日最新版本興辦事業計畫及112年5月24日當天提出之PowerPoint資料，均已充分回應會議委員質疑：
　　　　①李玲玲委員質疑部分：有關補充監測資料僅有物種照片，並無相對數量、分布之分析部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第81至84頁、第92至135頁已有完整說明。有關生態友善保育措施及對案場開發衝擊之減緩與改善之關聯與預期部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第85至91頁已有完整說明。
　　　　②林良恭委員質疑部分：有關本區域西側有林相良好的次生林，惟生態保育措施對此區域之作法未有減輕或迴避之措施部分，於112年5月24日當天提出之PowerPoint資料第32頁已完整說明。有關自動相機工作時數編號80及380明顯不足，影響調查物種出沒狀況及分析部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第80頁表3已增加編號80、81、564、673及674紅外線自動相機加以觀測。有關本生態保育措施特別於區外架設相機編號82及149，但相關資料未在計畫書補正而有所欠缺部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第80頁表4、生態監測計畫表已加以說明。
　　　　③潘晴財委員質疑部分：因其所提出建議已於112年5月24日當日修正完畢，故不影響判斷。
　　　　④王承德委員質疑部分：有關沉沙滯洪池設施尺寸及相對應的水保設施並未標示部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第85頁已說明「在計畫區西側將設置4座濕式滞洪池，同時具滯洪與生態功能，池中設置池中池(毎個大小為2平方公尺），非降雨時採人工注水……」，並於第86頁圖18友善生態措施佈置圖說明完整。
　　　　⑤被告工商發展處質疑部分：有關651、654地號果園種植作物種類及產量仍未清楚回應部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第132頁已有紀錄照片，並說明現況為養鴨池及砂糖橘。有關監測拍到犬貓，質疑為何不設置圍籬、如何對應部分，於112年5月24日當天提出之PowerPoint資料第32頁已完整說明。
　　　　⑥被告農業處質疑部分：有關是否與農民溝通並向縣農申請友善耕作認證部分，於112年5月24日當天提出之PowerPoint資料第34頁已完整說明。
　　　　⑦被告地政處質疑部分：有關土地同意使用書日期部分，土地所有權人業已同意辦理變更編定相關事宜。
    ⒉系爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，被告農業單位並未認定，且被告審查專案小組於第42次會議均僅審查系爭土地位屬生態高敏感區，而非生態迴避區或非迴避區，實有違有利不利應一律注意及裁量濫用之違法：
　　　⑴依最高行政法院105年度判字第380號判決意旨及司法院釋字第553號解釋，對於不確定法律概念之審查，如作成原處分之行政機關未遵守法律程序或對重要事項漏未斟酌，司法機關得予以撤銷原處分。
　　　⑵被告於109年10月19日以府商用字第0000000000號公告（下稱109年10月19日公告)將原公告事項一：「為維護經濟與生態環境永續發展，本縣非都市土地設置地面型太陽光電發電設施申請案，該地點倘屬林務局重要石虎保育評析報告石虎重要棲地範圍，開發單位於規劃設計階段應諮詢旨揭人才庫兩位以上委員審查結論，採取對生態友善之工法設計後納入興辦事業計畫或許可使用計畫中以『生態友善措施』專章說明，必要時得辦理現場勘查，並將專家學者審查結論納入計畫，作為本府審查時之參據。」修正為：「為維護經濟與生態環境永續發展，本縣非都市土地設置地面型太陽光電發電設施申請案，由生態敏感區位圖資套疊建立生態迴避區或非迴避區圖資，申請案件是否在生態迴避區或非迴避區由本府農業單位認定，以供專案小組審査參考。」可知，在苗栗縣非都市土地設置地面型太陽光電發電設施，被告農業單位必須認定申請案件是否在生態迴避區或非迴避區後，再供審查專案小組審查參考。
      ⑶112年5月24日審查專案小組第42次會議紀錄：「伍、業務單位報告事項：一、本次案件經前次會議決議類型均屬『生態高敏感區及生態環境完整區域，不宜開發』建議委員納入考量。」、「陸、議題討論：一、第一案：……㈠說明：1.本府農業處提供之『石虎棲地及環境敏感區位圖層套疊』，本案位屬『生態高敏感區』。」、「6.本府農業處：依前次會議計畫書表示周邊農地採友善耕作，是否有與農民溝通並向縣農會申請友善耕作認證(錄音檔摘入）。」可見被告農業單位於第42次會議中僅有認定系爭土地係位於生態高敏感區，並未說明系爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，顯然違反109年10月19日公告事項之程序。再者，所謂「生態高敏感區
　　　　」究竟所指為何，其內容並不明確，「生態」一詞範圍過廣，動物或植物之保護方式亦不相同。本案係設置地面型太陽光電發電設施，因苗栗縣為石虎棲地，石虎為動物，系爭土地是否位於石虎棲地迴避區或非迴避區，攸關生態永續發展之保護，故被告有義務建立石虎生態迴避區或非迴避區圖資，以供審查專案小組審查。
      ⑷被告僅以圖資分為高、中、低生態敏感區作為第一階段的分級原則，並作為第二階段審查委員之參考，辯稱其對生態環境的分級更精準，較生態迴避區及非迴避區更具參考價值等語。惟被告此論點忽略系爭申請案件係設置地面型太陽光電發電設施，其產業本身並不會帶來任何污染，唯一可能是設施所在地是否會影響石虎之遷徒，故系爭土地是否位於石虎棲地迴避區或非迴避區，攸關審查專家小組之判斷依據。然被告並未依據109年10月19日公告內容，由生態敏感區位圖資套疊建立生態迴避區或非迴避區圖資，被告農業單位亦未依法認定系爭申請案件是否在生態迴避區或非迴避區，以供專案小組審查參照，實有違行政程序法第4條或第161條之規定。被告仍以111年10月14日府商用字第0000000000號函更正被告「太陽能興辦事業計畫審查機制」會議紀錄作為審查標準，實有違法規命令或行政規則之規範；況被告農業處僅列建議不要使用「生態迴避區」，並非推翻109年10月19日公告內容，被告以內部幕僚單位之建議作為本案審查標準，應構成未依職權調查證據、違反有利不利一律注意及裁量濫用之違法。
      ⑸被告認定系爭土地位屬於生態高敏感區之事實，並未提出相關圖資套疊資料，其所提出之113年3月1日府農育字第0000000000號函及109年11月23日苗栗縣石虎棲地及環境敏感區位圖層套疊工作坊會議紀錄，均無法佐證系爭土地位屬於生態高敏感區之事實。再者，被告既於訴訟中主張系爭土地位屬於其所建立之生態高敏感區內
　　　　，依行政訴訟法第163條第1款、第4款規定，被告負有提出相關文書資料之義務。被告僅以系爭土地位於生態高敏感區，即作成不予通過之依據，有違有利不利一律注意原則。
　　　⑹被告農業單位並未建立生態迴避區或非迴避區圖資，僅以抽象之生態敏感區作為判斷依據，且未區分產業種類及型態，有違明確性原則。再者，被告109年10月19日特別將設置地面型太陽光電發電設施要求農業單位作成生態迴避區及非迴避區，乃係因地面型太陽光電設備並不會產生環境污染，僅會影響石虎之遷徙，故有建立迴避區或非迴避區之必要，然被告未依109年10月19日公告將系爭土地是否位於迴避區或非迴避區之事實告知專案小組參考，導致審查專案小組產生錯誤認定之可能，自屬重要事實漏未判斷，其判斷當構成裁量濫用之違法。
    ⒊107年6月26日公布施行之經濟部光電審查作業要點並未有審查次數限制，然被告於110年訂定「苗栗縣非都市土地申請變更為太陽光電發電設施使用興辦事業計畫審查要點」（下稱苗栗縣光電審查要點）第7點卻增加每一案件之審查次數以2次為限之規定，增加法律所無之限制，實有違反法律保留及信賴保護原則：
      ⑴原告於109年7月7日向被告申請系爭土地變更為太陽光電發電設施使用，係依據107年6月26日公布施行之經濟部光電審查作業要點辦理，其並未有審查次數之限制。然被告於原告提出申請後公布之苗栗縣光電審查要點第7點増加「每一案件」審查次數以「2次」為限之限制，乃增加法律所無之限制，且苗栗縣光電審查要點並非地方制度法所稱之自治條例或自治規則，實有違反法律保留原則。
      ⑵又原告於109年7月7日向被告申請系爭土地變更為太陽光電發電設施使用時，已投入大量金錢、設備及人力，且當時苗栗縣光電審查要點並未公告，故原告可預見之風險僅為重新審查。然苗栗縣光電審查要點第7點增加每一案件審查次數以2次為限之規定，在未有任何過渡條款及法律保留之情形下，明顯侵害原告之財產權甚鉅，且増加原告未預見風險，有違信賴保護原則。
      ⑶對於苗栗縣光電審查要點第7點增加每一案件審查次數之限制，經濟部能源署函請被告秉權責釐清說明，然被告迄今仍未回復說明，顯見苗栗縣光電審查要點確有違反法律保留之情。
    ⒋本案不予通過之原因乃「監測資料缺乏分析」而非「監測資料不足」，被告得命原告補正相關資料後，再行決定，然審查專案小組竟在當日會議就作成不予通過之決定，顯然違反比例原則及正當法律原則。
    ⒌原告所檢附之監測資料並未缺乏情形下，遭審查專案小組第42次會議以「監控資料缺乏分析」而不予通過。故原告112年5月15日檢送之最新版本興辦事業計畫有無補正「監控資料分析」，攸關原處分作成是否合法。原告委託黃柏琳水土保持技師事務所提出相關監測調查及保育作為報告予被告，被告將其提送審查專案小組審查後，原告於112年5月15日再次檢附最新版本興辦事業計畫供審查專案小組審查，惟被告未將最新版本資料提送審查專案小組審查，導致被告以原告監測資料缺乏分析情形而不予通過，自當有違反行政程序法第43條應斟酌全部陳述與調查事實及證據之結果情事。如被告對於是否有接獲原告補充書面資料及光碟尚有爭執，原告請求傳喚水土保持技師黃柏琳出庭作證，以釐清相關事實，並說明系爭土地設置太陽光電設施符合生態維護及監測資料之分析等重要事實等語。
  ㈡聲明：
    ⒈原處分及訴願決定關於駁回原處分部分均撤銷。
　  ⒉被告應就原告109年7月7日提出之申請，作成核准變更系爭土地編定為太陽光電發電設施使用之行政處分，或依本院判決所示之法律見解作成決定。　
三、被告答辯及聲明：
  ㈠答辯要旨：
　　⒈有關原告主張審查專案小組於辦理第42次會議審查系爭申請案件時，被告並未將原告112年5月15日檢附之最新版本興辦事業計畫提供審查，導致審查專案小組以錯誤之事實否准乙節：
      ⑴被告將原告於111年8月11日所補正之計畫書提經業務單位初步審查，確實已依審查專案小組第28次會議決議委託專業生態監測顧問公司提出監測調查及保育作為，被告遂於111年8月18日函復原告倘經審視計畫書已依會議決議修正完成將排專案小組審查，惟所送監測調查及保育作為涉及專業審查，爰提送審查專案小組審查，並未有違反規定情事。
      ⑵被告經審查專案小組第42次會議紀錄決議「本案位屬生態高敏感區，監測資料缺乏分析以確認案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施，故『不予通過』
　　　　」，係因監測資料缺乏分析而非缺乏資料，被告在原告所提補正資料齊備原則下即依序排會審查，倘原告未主動補充其餘資料，被告確實無從得知，被告於審查專案小組審查前皆可補充計畫及簡報內容，惟被告並未接獲原告補充書面資料及光碟，且原告所附最新版本興辦事業計畫燒錄在光碟之資訊，無法證明有將最新版本資料提交於被告，原告僅於開會前提供更新後簡報檔，書面資料並無更新抑或進行抽換，且審查專案小組會議流程係先由申請單位進行簡報，簡報結束後由委員就所提計畫內容提出問題及意見，再由申請人就委員所提問題進行補充說明，故原告於會議上確實有充分補充說明時間
　　　　。
　　⒉有關原告主張系爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，被告農業單位並未認定，且被告審查專案小組於第42次會議均僅審查系爭土地位屬生態高敏感區，而非生態迴避區或非迴避區，實有違有利不利一律注意及裁量濫用之違法乙節：
　　　⑴被告依經濟部光電審查作業要點受理審查非都市土地2公頃以下土地申請作太陽能興辦事業計畫，並依上開要點第4點第10款規定，於109年7月24日公告苗栗縣非都市土地設置地面型太陽光電設施申請案相關受理程序，後因考量苗栗縣案場多為生態環境良好之農牧用地，及透過邀請光電業者、專家學者及保育團體舉行3次座談會及綜整各界意見後，於109年10月19日公告修正相關受理程序及三階段審查制度，並依經濟部光電審查作業要點第5點第4款授權被告為審查興辦事業計畫得邀集相關單位組成專案小組。
　　　⑵被告三階段審查機制係先由被告農業處就案場生態敏感度作為審查依據，再經審查專案小組就興辦事業之可行性、必要性、土地區位、面積規模及周邊生態環境等進行審查，責成申請人採取對生態友善之工法，並針對已核准之案件，應邀集專家學者會同檢查是否依核准計畫使用。
　　　⑶被告於113年3月1日府農育字第0000000000號函示系爭土地位屬生態高敏感區，被告農業處套疊圖資係依109年11月6日「苗栗縣石虎棲地及環境敏感區位圖層套疊工作坊」會議結論產出之圖資分為高、中、低生態敏感區，作為第一階段的分級原則，並做為第二階段審查委員的參考，對生態環境的分級更為精準，較生態迴避區及非迴避區更具參考價值，經上開會議之後，所有第一階段分級皆以高、中、低生態敏感區查復，爰生態敏感區僅係被告審查機制參考，而非法定環境敏感地區，依案場生態環境及地理位置等現況條件，透過文獻蒐集與現地調查（監測計畫等）結果分析基礎由專案小組作為審查依據，且被告審查仍係依經濟部光電審查作業要點第5點第7款規定，就興辦事業計畫可行性、必要性、土地區位等因素進行審查，自無違反相關規定。
    ⒊有關原告主張經濟部光電審查作業要點並未有審查次數限制，然苗栗縣光電審查要點第7點卻增加每一案件之審查次數以2次為限之規定，增加法律所無之限制，實有違反法律保留及信賴保護原則乙節：
      ⑴為提升審查之嚴謹度及強度，確保開發單位所提計畫書撰寫原則一致，且生態友善措施具體可行，被告乃訂定苗栗縣光電審查要點，且鑑於土地區位係案場開發之基本評估條件，用以作為土地合理性及適宜性利用之依據，無法藉由補正計畫來改變區位，倘若開發單位所提土地使用計畫不足以支持可行性及必要性時，將以不符經濟部光電審查作業要點第5點第7款之要件而駁回所請。
　　　⑵苗栗縣受理案件眾多，審查嚴謹繁複，倘若未限制審查次數，在客觀條件（如土地區位）無法改變下，且所提計畫內容不具備可行性及必要性時，第2次提審仍無法通過，應已無一再提會之必要，否則不僅影響行政效率，且耗費開發單位人事時間等成本，故受限案場土地區位等客觀條件無法變更之特性，且在相應之友善措施於2次提會仍無法提出具體可行之計畫，實未具備再審之要件，因此苗栗縣光電審查要點第7點所載「每一案件之審查次數以2次為限」，即每一案件提審查專案小組審查次數不超過2次，倘第2次仍經專案小組決議不予以通過，認定其興辦事業不可行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發。
　　　⑶系爭申請案件係因原告未依審查專案小組會議決議補正計畫書，其興辦事業經認定不可行及不具備必要性，且土地區位不適宜開發，實未具備再審之要件，並未以違反苗栗縣光電審查要點所定之2次審查次數上限作為駁回之依據。
      ⑷系爭土地使用計畫經審查專案小組決議不予以通過在案，其興辦事業經認定不可行及不具備必要性，且土地區位不適宜開發，不符經濟部光電審查作業要點第5點第7款之要件，被告駁回原告所請，係基於再生能源發展、生態環境及土地區位之權衡考量下所作出之行政處分，並無裁量怠情之情事，且未違反比例原則等語。
　㈡聲明：駁回原告之訴。
四、本件兩造主要爭執之點為：
  ㈠原告有無於112年5月15日提出最新版本興辦事業計畫供審查專案小組進行審查？
  ㈡被告以生態高敏感區取代生態迴避區以判斷系爭土地適合作為太陽光電發電設施使用有無違法？　　
　㈢被告所訂定之苗栗縣光電審查要點第7點增加每一案件之審查次數以2次為限之規定，有無違反法律保留及信賴保護原則？　
五、本院判斷：
  ㈠前提事實：
    前揭事實概要所載事實，為兩造所不爭執，並有原告109年7月7日申請書、109年7月1日非都市土地申請變更為太陽光電發電設施使用興辦事業計畫審查作業申請表、審查專案小組第12次、第20次、第28次、第42次會議紀錄、原處分、訴願決定影本等各項證據資料存卷可查（分見訴願卷第15頁，訴願卷附件【原告111年8月興辦事業計畫】第5至6頁，本院卷第31至45頁、第103至139頁)，堪認為真實。
  ㈡按區域計畫法第15條第1項規定：「區域計畫公告實施後，不屬第11條之非都市土地，應由有關直轄市或縣（市）政府，按照○○市○○○區使用計畫，製定非都市土地使用分區圖，並編定各種使用地，報經上級主管機關核備後，實施管制。變更之程序亦同。其管制規則，由中央主管機關定之。」次按非都市土地使用管制規則第1條規定：「本規則依區域計畫法（以下簡稱本法）第15條第1項規定訂定之。
　　」第27條規定：「（第1項）土地使用分區內各種使用地，除依第3章規定辦理使用分區及使用地變更者外，應在原使用分區範圍內申請變更編定。（第2項）前項使用分區內各種使用地之變更編定原則，除本規則另有規定外，應依使用分區內各種使用地變更編定原則表如附表3辦理。（第3項）非都市土地變更編定執行要點，由內政部定之。」第30條第1項及第4項規定：「（第1項）辦理非都市土地變更編定時，申請人應擬具興辦事業計畫。……（第4項）第1項興辦事業計畫除有前2項規定情形外，應報經直轄市或縣（市）目的事業主管機關之核准。直轄市或縣（市）目的事業主管機關於核准前，應先徵得變更前直轄市或縣（市）目的事業主管機關及有關機關同意。但依規定需向中央目的事業主管機關申請或徵得其同意者，應從其規定辦理。變更後目的事業主管機關為審查興辦事業計畫，得視實際需要，訂定審查作業要點。」第49條之1第1項第2款規定：「直轄市或縣（
　　市）政府受理變更編定案件時，除有下列情形之一者外，應組專案小組審查︰……二、非屬山坡地變更編定案件。」區域計畫法第15條第1項既授權中央主管機關訂定管制規則以規範直轄市或縣（市）政府就非都市土地編定各種使用地之有關事項，所稱編定即指非都市土地使用地類別之編定，其種類自包括第1次編定以後之變更編定，則內政部本於區域計畫法之中央主管機關地位，依該法第15條第1項授權所訂定之非都市土地使用管制規則第4章有關使用地變更編定之規定，核無逸脫區域計畫法第15條第1項之授權範圍，亦未牴觸母法規範意旨，自得作為辦理非都市土地申請變更編定之準據。
  ㈢另按經濟部光電審查作業要點第1點規定：「為審查土地面積未達2公頃之非都市土地申請變更作為太陽光電發電設施使用之興辦事業計畫，特依據非都市土地使用管制規則第30條第4項規定訂定本要點。」第4點規定：「申請人應檢附下列文件一式（依各款順序排列）5份，向土地所在地之直轄市或縣（市）政府提出變更申請：㈠申請表……㈡身分證明文件：……㈢興辦事業計畫書應包括下列內容：⒈計畫緣起。⒉計畫目的。⒊計畫構想。⑴基本資料。⑵現況概要。⑶使用計畫。⑷營運管理計畫。⑸工程標準及可行性。⑹經濟效益。⑺環境影響及維護計畫。⒋計畫期程。⒌財務計畫。㈣土地登記（簿）謄本……及地籍圖謄本……㈩其他經直轄市或縣（市）政府規定之書件。」第5點規定：「直轄市或縣（市）政府於受理申請後，應依下列項目進行審查：㈠審查申請書件是否齊全，內容是否符合規定；書件不齊全或不符合規定者，應限期補正；逾期不補正者，敘明理由駁回之。……㈣為審查興辦事業計畫，得由直轄市或縣（市）政府邀集相關單位組成專案小組。……㈦就興辦事業之可行性、必要性、土地區位、面積規模，以及興辦事業與其他鄰近事業是否具有關聯性等事項，予以審查，……」被告於110年11月2日發布生效之苗栗縣光電審查要點第3點規定：「本縣太陽光電發電設施使用興辦事業計畫申請案件，均由本府邀集相關單位（機關）組成專案小組審查，並由本府農業處套疊生態敏感區位圖資，以供專案小組審查參考。」第4點規定：「興辦事業計畫應執行（但不限於）下列生態監測及友善保育措施：㈠生態監測計畫：⒈描述開發基地及周邊2公里範圍內環境之現況，並應說明下列內容：⑴如屬複審性質，前次會議決議及辦理情形說明（辦理情形對照表及標註頁碼）。⑵案場現況說明：全景現況空照影像圖、近1年空照影像圖、歷年（近10年）空照影像圖；以上影像需提供原高解析檔案。⑶周邊環境介紹：含鄰近是否有其他光電申請案場等開發行為。⑷配置圖說明：光電設施、隔離綠帶或設施、水土保持設施（無者免；如有設置滯洪池者，應敘明滯洪池生態施工工法），並標示使用占比、各項配置以清晰呈現為原則，並套繪於現況空照圖，並提供套繪kml檔或kmz檔。⑸案場套疊林務局石虎重要棲地評析與廊道分析圖資（可至『自然保育網』，網址：http://conservation.forest.gov.tw/，『下載專區-計畫成果石虎相關報告』下載使用）。⒉調查範圍（含選定範圍原由），並提供套繪kml檔或kmz檔及基地座標。⒊監測方法、頻度及實施期程（至少應含施工前3個月、施工中，及施工後至少持續1年），如附表1。⒋監測結果分析、影響評估與保育對策。⒌每季次月10日前應提送前一季監測報告，報本府農業處備查。㈡友善保育措施：⒈保育措施如何減輕開發影響。⒉保育措施實施方法及期程。（生態友善措施檢核表以外之生態友善規劃，參酌附錄1）。」第5點規定：「申請書件不齊全或不符合規定者，應於發文日起20日內補正；如逾期不補正者將予以駁回申請。」第6點規定：「本要點生效前已受理審查而尚未經核准之案件，依本要點規定辦理。」第7點規定：「本要點生效後每一案件之審查次數以2次為限。」經核上開經濟部光電審查作業要點及苗栗縣光電審查要點分別係太陽光電發電設施之中央目的事業主管機關經濟部及地方目的事業主管機關即被告為落實區域計畫法第15條第1項、非都市土地使用管制規則第30條規定，審查非都市土地申請變更作為太陽光電發電設施使用之興辦事業計畫是否應予核准，所為細節性、技術性規定之行政規則，俾供審查專案小組作為審查辦理之依據，並能因地制宜，未對人民權利增加法律所無之限制，無違背區域計畫法之授權範圍亦未牴觸母法，被告及本院就系爭申請案件之審查自亦均得予適用。
　㈣原告雖主張被告於110年訂定之苗栗縣光電審查要點第7點增加每一案件之審查次數以2次為限之規定，違反法律保留及信賴保護等云。惟依非都市土地使用管制規則第30條第1項及第4項規定，可知變更編定申請人負有提出興辦事業計畫報經直轄市或縣（市）目的事業主管機關核准之義務，而縣市考量行政資源有限性，必須合理分配，及應為符合正常效率使用，殊難責求主管機關應永無止期聽任申請人補正，或應一再教導申請人提出滿足核准條件之相關資料，致案件懸滯不進行，永無終結行政程序之日，而虛耗行政資源於特定個案上。是以苗栗縣光電審查要點第7點所設審查次數以2次為限之規定，已予申請人依審查意見提出補正之機會，兼顧申請人權利保護及行政資源合理分配，亦不限制申請人於日後重新擬定興辦事業計畫後再次提出申請，並未對人民權利產生侵害，自無違反法律保留原則，原告此部分之主張，尚非可採。又系爭申請案件於苗栗縣光電審查要點生效時尚未審查完畢，自應以作成處分時有效之苗栗縣光電審查要點為審查依據，而無溯及既往之問題，原告主張違反信賴保護原則，亦非可採。
  ㈤經查：
　　⒈原告於提出系爭申請案件後，經被告組成審查專案小組先後於110年4月6日第12次、110年9月29日第20次、111年6月13日第28次會議進行審議，110年4月6日第12次會議決議意見略為：請考量友善周邊生態環境之具體規劃，修正後再提會審查；110年9月29日第20次決議意見略以：缺乏對友善生態專章具體論述、生態監測計畫相關資料應完整後再行提報；第111年6月13日第28次會議中，委員具體建議意見略以：相機監測請補充至至少3個月資料；本案場西側及東側為較為完整林地，林地保存非常重要，建議可訪視地主，甚至取得不同意開發承諾，如有特殊原因無法達成，亦請說明；案場西側規劃不設置圍網，但本案場監測結果狗的數量眾多，請仔細評估狗從西側進入案場、並在案場內聚集的可能性；案場為高生態敏感區，但缺乏相關生態資料文獻回顧與過往周邊石虎出現點位資料；監測僅1個月且缺乏案場內資料，建議應補強生態文獻回顧與現地監測資料，分析、釐清並回應本案涉及的生態議題。例如動物綠色廊道與通道是給誰使用？生態池預期增加什麼生物多樣性？南方埤塘現在使用狀況及與案場之關聯？651、654地號果園種植作物之種類、產量；友善耕作除同意書外，應向本縣農會申請友善耕作認證或具體推動計畫；針對關切物種擬定對策及提出具體計畫；由動物監測發現當地周邊區域確實有白鼻心級保育類、鳥類台灣畫眉等重要物種出沒，需妥善規劃生態友善設施，尤其針對重要物種之生存棲地及活動需求，並確實執行；業者考慮種植牧草及圈養山羊事宜須整體規劃，以利長期管理，並避免影響當地生態等，並作成決議請原告依審查意見修正計畫，於發文日起20日內檢具修正後計畫書再提會審查。經被告以111年7月22府商用字第1110139194號函檢送上開會議紀錄予原告，並以111年7月23日府商用字第1110139633號函命原告依上開會議決議修正計畫書補正提出，原告代理人即於111年8月11日檢附修正後興辦事業計畫提出予被告，並經被告以111年8月18日府商用字第1110153447號函復略以：如經審視計畫書已依會議決議修正完成，將排專案小組審查。嗣被告再以112年5月17日府商用字第1120116820號函知原告代理人將於112年5月24日召開審查專案小組會議審議，會議中經業務單位報告表示本次案件經前次會議決議類型均屬「生態高敏感區及生態環境完整區域，不宜開發」，並建議委員納入考量，而經委員參酌原告111年8月11日檢附修正後興辦事業計畫及原告簡報說明內容後，審查意見略為：本案位於高生態敏感區，先前監測成果不足，原告補充監測資料僅有物種照片，並無相對數量、分布之分析，以確認案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施，目前所提生態友善保育措施，包括地主友善耕作與補償措施內容有誤，對案場開發衝擊之減緩與改善之關聯舆預期成效不明；本區域西側有林相良好的次生林，惟生態保育措施對此區域之作法未有減輕或迴避之措施；自動相機編號NO80及380工作時數明顯不足，影響調查物種出沒狀況及分析，另於區外架設相機編號82及149之相關資料仍未在計畫書補上，有所欠缺。並決議本案位屬生態高敏感區，監測資料缺乏分析以確認案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施，故不予通過，被告乃以其興辦事業經認定不可行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發，不符光電審查作業要點第5點第7款規定，作成原處分駁回原告系爭申請案件等情，有上開會議紀錄、函文、原告提出之111年8月11日第三次修正「恆成平安段650-1地號太陽能發電場興辦事業計畫（下稱原告111年8月興辦事業計畫）、簡報資料及原處分等在卷可查（分見本院卷第31至32頁、第103頁、第115至116頁、第124至126頁、第131至132頁、第206至208頁、第221至222頁、第226至228頁及併訴願卷外放之原告111年8月興辦事業計畫）。
　　⒉按興辦事業之「可行性」、「必要性」、及土地區位是否「適宜開發」等價值判斷均屬「不確定法律概念」，行政機關適用此一不確定法律概念於具體行為之事實關係時，依事件之性質，容存有某種判斷餘地，其所為之判斷係對法律解釋或涵攝所得之具體化結果與專業認定，實應予以尊重(最高行政法院95判字第2143號判決意旨參照)，就被告審認系爭申請案件不可行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發，行政法院應採較低之審查密度，除非違反審查之法定程序、判斷出於不正確之事實或錯誤資訊、違反一般公認之價值判斷標準、逾越權限或有濫用權力等情事外，本院對被告本於專業及對事實真相之熟知所為決定即應予適度尊重。經核系爭土地確經被告所屬農業處套疊生態敏感區位圖資位於生態高敏感區乙節，有相關圖資存卷可參，亦據原告載明於原告111年8月興辦事業計畫內（分見本院卷第515至517頁及原告111年8月興辦事業計畫第66頁），且參酌上開興辦事業計畫及簡報資料，確有審查意見所述僅有說明監測發現之物種種類、統計數據（見簡報資料第29頁、第46至47頁、原告111年8月興辦事業計畫第77至78頁、第95至99頁），並無相對數量、分布之分析等資料，以致審查專案小組無從確認案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施是否可行，亦無其判斷係出於不正確之事實或錯誤資訊之情事。系爭土地既位於生態高敏感區且鄰近林相良好的次生林，而有保育類動物出沒，則審查專案小組及被告基於生態保育之觀點予以從嚴審查，亦無違反一般公認之價值判斷標準、逾越權限或有濫用權力等情事，被告作成原處分否准原告所請，並未違反非都市土地管制條例、經濟部光電審查作業要點及苗栗縣光電審查要點之相關規定，當屬適法。
　㈥有關原告主張依被告109年10月19日公告，在苗栗縣非都市土地設置地面型太陽光電發電設施，被告農業單位須認定申請案件是否在生態迴避區或非迴避區後，再供審查專案小組審查參考，惟被告農業單位於第42次會議中僅有認定系爭土地係位於生態高敏感區，並未說明系爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，顯然違反109年10月19日公告事項之程序，有違行政程序法第4條或第161條之規定乙節。查被告於作成109年10月19日公告後，已再於110年11月2日發布苗栗縣光電審查要點，其第3點規定：「本縣太陽光電發電設施使用興辦事業計畫申請案件，均由本府邀集相關單位（機關）組成專案小組審查，並由本府農業處套疊生態敏感區位圖資，以供專案小組審查參考。」不再要求被告所屬農業處建立生態迴避區或非迴避區圖資，而係要求套疊生態敏感區位圖資，以供專案小組審查參考，則被告依109年10月19日公告後生效之苗栗縣光電審查要點進行系爭申請案件之審查，即無不合，原告此部分之主張，要非可採。
　㈦原告雖以其於112年5月15日確有提出最新版本興辦事業計畫予被告，被告審查專案小組卻仍以原告111年8月11日興辦事業計畫作為審查標的等情詞，憑以指摘原處分係基於錯誤事實所為之判斷，構成違法，並聲請訊問證人即受原告委託製作、提供系爭申請案件相關資料之水土保持技師黃柏琳以實其說。惟：
　　⒈衡諸興辦事業計畫係攸關系爭申請案件准駁決定之重要資料，原告主張已於審查專案小組112年5月24日第42次會議之前，已提送最新版本興辦事業計畫供核乙節，既為被告所否認，而原告復未能提出其送件經被告收受之相關收文章戳或收執證明以實其說，殊難徒憑其受託人之證言遽認屬實。再參酌卷附上開會議紀錄及開會通知單（見本院卷第131頁、第226頁、第228頁），足見原告於該次會議亦派員列席簡報，惟於簡報時卻未當場對審查委員審查資料版本仍係111年8月興辦事業計畫提出質疑，亦未當場對審查委員之審查意見為回應，顯與常情有違。
　　⒉綜觀上開事證情況，堪認原告所稱有於112年5月15日提出最新版本興辦事業計畫，無從憑採，審查專案小組以原告111年8月11日最後提出之興辦事業計畫版本進行審查，於法並無違誤。原告聲請訊問證人黃柏琳核無必要。
　㈧至於原告主張本件係屬課予義務訴訟，本院仍須審查其於訴訟中提出之最新版本興辦事業計畫書是否已符合可行性及必要性乙節。惟事實審行政法院審理課予義務訴訟之理由具備性，原則上固以言詞辯論終結時之事實狀態為基準，但法規範如已明定申請人必須於特定時點具足申請要件者，其逾期限提出已不生效果，行政法院亦無從予以審查。是以，苗栗縣光電審查要點第7點已規定每一案件之審查次數以2次為限，倘許原告就其興辦事業計畫得在審查專案小組作成否准決定後，至行政訴訟階段始為補充，再由法院判命被告重為決定，將使上開審查要點規定形同具文，亦使行政機關一再重為審查而虛耗行政資源於特定個案上，要非事理之平。是原告此部分之主張，於法尚欠允洽，無從憑採。
　㈨是故，本件原告提出系爭申請案件因其興辦事業經認定不可行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發，而未能取得縣（市）目的事業主管機關即被告之核准，不符合法定申請要件，被告作成原處分否准其申請，自屬適法有據。
六、綜上所述，原告上開主張各節均非可取。被告作成原處分駁回原告所請，認事用法俱無違誤，訴願決定予以維持，亦核無不合。原告訴請判決如前揭訴之聲明所示，為無理由，應予駁回。
七、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，爰無逐一論述之必要，併此敘明。
八、結論：本件原告之訴為無理由，應予駁回。
中　　華　　民　　國　　114 　年　　3 　　月　　12　　日
                        審判長法官  蔡紹良
　　　　　　　　　　    　　  法官  陳怡君
　　　　　　　　　　　　　　　法官  黃司熒
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.當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備法官、檢察官、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。
2.稅務行政事件，當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備會計師資格。
3.專利行政事件，當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人。



		㈡非律師具有右列情形之一，經本案之行政法院認為適當者，亦得為訴訟代理人。

		1.當事人之配偶、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.當事人為公法人、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，當事人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出㈠、㈡所示關係之釋明文書影本及委任書。

		








中　　華　　民　　國　　114 　年　　3 　　月　　12　　日
                              書記官　詹靜宜 



臺中高等行政法院判決

高等行政訴訟庭第三庭

112年度訴字第309號

114年2月12日辯論終結

原      告  恆成能源股份有限公司



代  表  人  吳如森              

訴訟代理人  林日春  律師

被      告  苗栗縣政府                             

代  表  人  鍾東錦              

訴訟代理人  賴憶嫺              

            劉如萍              

            邱耀加              

上列當事人間土地變更編定事件，原告不服經濟部中華民國112年11月14日經法字第11217308270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

一、事實概要：

    原告擬定太陽能發電場興辦事業計畫，於民國109年7月7日向被告申請將坐落○○縣○○鄉○○段650-1地號土地（面積11,262.85平方公尺，下稱系爭土地）由山坡地保育區農牧用地變更為太陽光電發電設施使用(下稱系爭申請案件)。案經被告組成太陽能興辦事業計畫審查專案小組（下稱審查專案小組），先後於110年4月6日第12次、110年9月29日第20次、111年6月13日第28次會議決議應依委員意見修正計畫後再議，被告乃陸續函請原告補正。原告雖檢送修正後之興辦事業計畫書為補正，惟經審查專案小組112年5月24日第42次會議決議略以：本案位於生態高敏感區，監測資料缺乏分析以確認案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施，故不予通過。被告爰以112年6月6日府商用字第0000000000號函（下稱112年6月6日函）檢送審查專案小組第42次會議紀錄予原告，並以其興辦事業經認定不可行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發，不符「非都市土地申請變更為太陽光電發電設施使用興辦事業計畫審查作業要點」（下稱經濟部光電審查作業要點)第5點第7款規定，作成112年6月12日府商用字第0000000000號函（下稱原處分）駁回原告系爭申請案件。原告對112年6月6日函及原處分均提起訴願，經經濟部以112年11月14日經法字第00000000000號訴願決定(下稱訴願決定)關於112年6月6日函部分決定不受理，關於原處分部分予以駁回，原告仍不服，遂提起本件行政訴訟。

二、原告起訴主張及聲明：

  ㈠主張要旨：

    ⒈被告並未將原告於112年5月15日檢送之第3次修正(5月)版興辦事業計畫書等資料（下稱最新版本興辦事業計畫）提供予被告審查專案小組第42次會議審查，導致審查專案小組以錯誤之事實為判斷之情形，原處分自有撤銷之必要：

　　　⑴原告經被告於112年5月17日以府商用字第0000000000號函通知應於同年月24日參加審查專案小組第42次審查會議前，業於112年5月15日以光碟方式繳送最新版本興辦事業計畫之光碟資料予被告。然被告未將該資料交給審查專案小組審查，而以原告於111年8月11日所提之舊版計畫書内容為判斷，導致原告在第42次審查會議中遭委員質疑計畫書計算錯誤或內容有誤，進而據以否准系爭申請案件。申言之，被告審查專案小組於111年6月13日召開第28次會議與於112年5月24日召開第42次會議相隔近1年左右，原告依第28次會議紀錄與會審查委員之補正要求，提出111年8月11日舊版本計畫書，而在審查專案小組召開第42次會議前，原告復將近期蒐集資料及分析於112年5月15日以光碟方式交給被告補正最新版本資料。然審查專案小組第42次會議討論之資料及範圍，均為原告111年8月11日舊版本計畫書内容，並以「監測資料缺乏分析」為由，不予通過系爭土地變更案，實有未斟酌全部陳述與調查事實及證據之違誤。

      ⑵參照最高行政法院109年度大字第3號裁定意旨，行政法院審理課予義務訴訟事件係針對「法院裁判時原告之請求權是否成立、行政機關有無行為義務」之爭議，依法作成判斷。其判斷基準時點，除法律另有規定外，不得僅以作成處分時之事實及法律狀態為準，事實審言詞辯論程序終結時之變更之事實狀態的變更，以及法律審法院裁判時之法律狀態的變更，均應综合考量，予以判斷。本案為課予義務訴訟事件，審查時點並非以原處分作成時之事實狀態為基準，而應審究原告所提出之最新版本興辦事業計畫是否已符合可行性及必要性，否則，將有違上開最高行政法院裁定意旨。

      ⑶觀諸112年5月24日審查專案小組第42次會議紀錄之審查意見，李玲玲委員表示：「⑶……；目前所提生態友善保育措施，包括地主友善耕作與補償措施內容有誤……

　　　　」；林良恭委員表示：「⑶雖本生態保育措施特別於區外架設相機編號82及149，但相關資料仍未在計畫書補上，有所欠缺。」；潘晴財委員表示：「計劃書……應予更正。」；王承德委員表示：「本案雖有規劃沉砂滯洪池設施，惟其尺寸及相對應的水保設施並未標示。」顯見審查專案小組因未審查原告112年5月15日提供予被告之最新版本興辦事業計畫，導致根據錯誤之事實資訊作成錯誤之判斷。

　　　⑷對於112年5月24日審查專案小組第42次會議之委員所提質疑意見，原告於112年5月15日最新版本興辦事業計畫及112年5月24日當天提出之PowerPoint資料，均已充分回應會議委員質疑：

　　　　①李玲玲委員質疑部分：有關補充監測資料僅有物種照片，並無相對數量、分布之分析部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第81至84頁、第92至135頁已有完整說明。有關生態友善保育措施及對案場開發衝擊之減緩與改善之關聯與預期部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第85至91頁已有完整說明。

　　　　②林良恭委員質疑部分：有關本區域西側有林相良好的次生林，惟生態保育措施對此區域之作法未有減輕或迴避之措施部分，於112年5月24日當天提出之PowerPoint資料第32頁已完整說明。有關自動相機工作時數編號80及380明顯不足，影響調查物種出沒狀況及分析部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第80頁表3已增加編號80、81、564、673及674紅外線自動相機加以觀測。有關本生態保育措施特別於區外架設相機編號82及149，但相關資料未在計畫書補正而有所欠缺部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第80頁表4、生態監測計畫表已加以說明。

　　　　③潘晴財委員質疑部分：因其所提出建議已於112年5月24日當日修正完畢，故不影響判斷。

　　　　④王承德委員質疑部分：有關沉沙滯洪池設施尺寸及相對應的水保設施並未標示部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第85頁已說明「在計畫區西側將設置4座濕式滞洪池，同時具滯洪與生態功能，池中設置池中池(毎個大小為2平方公尺），非降雨時採人工注水……」，並於第86頁圖18友善生態措施佈置圖說明完整。

　　　　⑤被告工商發展處質疑部分：有關651、654地號果園種植作物種類及產量仍未清楚回應部分，於112年5月15日最新版本興辦事業計畫第132頁已有紀錄照片，並說明現況為養鴨池及砂糖橘。有關監測拍到犬貓，質疑為何不設置圍籬、如何對應部分，於112年5月24日當天提出之PowerPoint資料第32頁已完整說明。

　　　　⑥被告農業處質疑部分：有關是否與農民溝通並向縣農申請友善耕作認證部分，於112年5月24日當天提出之PowerPoint資料第34頁已完整說明。

　　　　⑦被告地政處質疑部分：有關土地同意使用書日期部分，土地所有權人業已同意辦理變更編定相關事宜。

    ⒉系爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，被告農業單位並未認定，且被告審查專案小組於第42次會議均僅審查系爭土地位屬生態高敏感區，而非生態迴避區或非迴避區，實有違有利不利應一律注意及裁量濫用之違法：

　　　⑴依最高行政法院105年度判字第380號判決意旨及司法院釋字第553號解釋，對於不確定法律概念之審查，如作成原處分之行政機關未遵守法律程序或對重要事項漏未斟酌，司法機關得予以撤銷原處分。

　　　⑵被告於109年10月19日以府商用字第0000000000號公告（下稱109年10月19日公告)將原公告事項一：「為維護經濟與生態環境永續發展，本縣非都市土地設置地面型太陽光電發電設施申請案，該地點倘屬林務局重要石虎保育評析報告石虎重要棲地範圍，開發單位於規劃設計階段應諮詢旨揭人才庫兩位以上委員審查結論，採取對生態友善之工法設計後納入興辦事業計畫或許可使用計畫中以『生態友善措施』專章說明，必要時得辦理現場勘查，並將專家學者審查結論納入計畫，作為本府審查時之參據。」修正為：「為維護經濟與生態環境永續發展，本縣非都市土地設置地面型太陽光電發電設施申請案，由生態敏感區位圖資套疊建立生態迴避區或非迴避區圖資，申請案件是否在生態迴避區或非迴避區由本府農業單位認定，以供專案小組審査參考。」可知，在苗栗縣非都市土地設置地面型太陽光電發電設施，被告農業單位必須認定申請案件是否在生態迴避區或非迴避區後，再供審查專案小組審查參考。

      ⑶112年5月24日審查專案小組第42次會議紀錄：「伍、業務單位報告事項：一、本次案件經前次會議決議類型均屬『生態高敏感區及生態環境完整區域，不宜開發』建議委員納入考量。」、「陸、議題討論：一、第一案：……㈠說明：1.本府農業處提供之『石虎棲地及環境敏感區位圖層套疊』，本案位屬『生態高敏感區』。」、「6.本府農業處：依前次會議計畫書表示周邊農地採友善耕作，是否有與農民溝通並向縣農會申請友善耕作認證(錄音檔摘入）。」可見被告農業單位於第42次會議中僅有認定系爭土地係位於生態高敏感區，並未說明系爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，顯然違反109年10月19日公告事項之程序。再者，所謂「生態高敏感區

　　　　」究竟所指為何，其內容並不明確，「生態」一詞範圍過廣，動物或植物之保護方式亦不相同。本案係設置地面型太陽光電發電設施，因苗栗縣為石虎棲地，石虎為動物，系爭土地是否位於石虎棲地迴避區或非迴避區，攸關生態永續發展之保護，故被告有義務建立石虎生態迴避區或非迴避區圖資，以供審查專案小組審查。

      ⑷被告僅以圖資分為高、中、低生態敏感區作為第一階段的分級原則，並作為第二階段審查委員之參考，辯稱其對生態環境的分級更精準，較生態迴避區及非迴避區更具參考價值等語。惟被告此論點忽略系爭申請案件係設置地面型太陽光電發電設施，其產業本身並不會帶來任何污染，唯一可能是設施所在地是否會影響石虎之遷徒，故系爭土地是否位於石虎棲地迴避區或非迴避區，攸關審查專家小組之判斷依據。然被告並未依據109年10月19日公告內容，由生態敏感區位圖資套疊建立生態迴避區或非迴避區圖資，被告農業單位亦未依法認定系爭申請案件是否在生態迴避區或非迴避區，以供專案小組審查參照，實有違行政程序法第4條或第161條之規定。被告仍以111年10月14日府商用字第0000000000號函更正被告「太陽能興辦事業計畫審查機制」會議紀錄作為審查標準，實有違法規命令或行政規則之規範；況被告農業處僅列建議不要使用「生態迴避區」，並非推翻109年10月19日公告內容，被告以內部幕僚單位之建議作為本案審查標準，應構成未依職權調查證據、違反有利不利一律注意及裁量濫用之違法。

      ⑸被告認定系爭土地位屬於生態高敏感區之事實，並未提出相關圖資套疊資料，其所提出之113年3月1日府農育字第0000000000號函及109年11月23日苗栗縣石虎棲地及環境敏感區位圖層套疊工作坊會議紀錄，均無法佐證系爭土地位屬於生態高敏感區之事實。再者，被告既於訴訟中主張系爭土地位屬於其所建立之生態高敏感區內

　　　　，依行政訴訟法第163條第1款、第4款規定，被告負有提出相關文書資料之義務。被告僅以系爭土地位於生態高敏感區，即作成不予通過之依據，有違有利不利一律注意原則。

　　　⑹被告農業單位並未建立生態迴避區或非迴避區圖資，僅以抽象之生態敏感區作為判斷依據，且未區分產業種類及型態，有違明確性原則。再者，被告109年10月19日特別將設置地面型太陽光電發電設施要求農業單位作成生態迴避區及非迴避區，乃係因地面型太陽光電設備並不會產生環境污染，僅會影響石虎之遷徙，故有建立迴避區或非迴避區之必要，然被告未依109年10月19日公告將系爭土地是否位於迴避區或非迴避區之事實告知專案小組參考，導致審查專案小組產生錯誤認定之可能，自屬重要事實漏未判斷，其判斷當構成裁量濫用之違法。

    ⒊107年6月26日公布施行之經濟部光電審查作業要點並未有審查次數限制，然被告於110年訂定「苗栗縣非都市土地申請變更為太陽光電發電設施使用興辦事業計畫審查要點」（下稱苗栗縣光電審查要點）第7點卻增加每一案件之審查次數以2次為限之規定，增加法律所無之限制，實有違反法律保留及信賴保護原則：

      ⑴原告於109年7月7日向被告申請系爭土地變更為太陽光電發電設施使用，係依據107年6月26日公布施行之經濟部光電審查作業要點辦理，其並未有審查次數之限制。然被告於原告提出申請後公布之苗栗縣光電審查要點第7點増加「每一案件」審查次數以「2次」為限之限制，乃增加法律所無之限制，且苗栗縣光電審查要點並非地方制度法所稱之自治條例或自治規則，實有違反法律保留原則。

      ⑵又原告於109年7月7日向被告申請系爭土地變更為太陽光電發電設施使用時，已投入大量金錢、設備及人力，且當時苗栗縣光電審查要點並未公告，故原告可預見之風險僅為重新審查。然苗栗縣光電審查要點第7點增加每一案件審查次數以2次為限之規定，在未有任何過渡條款及法律保留之情形下，明顯侵害原告之財產權甚鉅，且増加原告未預見風險，有違信賴保護原則。

      ⑶對於苗栗縣光電審查要點第7點增加每一案件審查次數之限制，經濟部能源署函請被告秉權責釐清說明，然被告迄今仍未回復說明，顯見苗栗縣光電審查要點確有違反法律保留之情。

    ⒋本案不予通過之原因乃「監測資料缺乏分析」而非「監測資料不足」，被告得命原告補正相關資料後，再行決定，然審查專案小組竟在當日會議就作成不予通過之決定，顯然違反比例原則及正當法律原則。

    ⒌原告所檢附之監測資料並未缺乏情形下，遭審查專案小組第42次會議以「監控資料缺乏分析」而不予通過。故原告112年5月15日檢送之最新版本興辦事業計畫有無補正「監控資料分析」，攸關原處分作成是否合法。原告委託黃柏琳水土保持技師事務所提出相關監測調查及保育作為報告予被告，被告將其提送審查專案小組審查後，原告於112年5月15日再次檢附最新版本興辦事業計畫供審查專案小組審查，惟被告未將最新版本資料提送審查專案小組審查，導致被告以原告監測資料缺乏分析情形而不予通過，自當有違反行政程序法第43條應斟酌全部陳述與調查事實及證據之結果情事。如被告對於是否有接獲原告補充書面資料及光碟尚有爭執，原告請求傳喚水土保持技師黃柏琳出庭作證，以釐清相關事實，並說明系爭土地設置太陽光電設施符合生態維護及監測資料之分析等重要事實等語。

  ㈡聲明：

    ⒈原處分及訴願決定關於駁回原處分部分均撤銷。

　  ⒉被告應就原告109年7月7日提出之申請，作成核准變更系爭土地編定為太陽光電發電設施使用之行政處分，或依本院判決所示之法律見解作成決定。　

三、被告答辯及聲明：

  ㈠答辯要旨：

　　⒈有關原告主張審查專案小組於辦理第42次會議審查系爭申請案件時，被告並未將原告112年5月15日檢附之最新版本興辦事業計畫提供審查，導致審查專案小組以錯誤之事實否准乙節：

      ⑴被告將原告於111年8月11日所補正之計畫書提經業務單位初步審查，確實已依審查專案小組第28次會議決議委託專業生態監測顧問公司提出監測調查及保育作為，被告遂於111年8月18日函復原告倘經審視計畫書已依會議決議修正完成將排專案小組審查，惟所送監測調查及保育作為涉及專業審查，爰提送審查專案小組審查，並未有違反規定情事。

      ⑵被告經審查專案小組第42次會議紀錄決議「本案位屬生態高敏感區，監測資料缺乏分析以確認案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施，故『不予通過』

　　　　」，係因監測資料缺乏分析而非缺乏資料，被告在原告所提補正資料齊備原則下即依序排會審查，倘原告未主動補充其餘資料，被告確實無從得知，被告於審查專案小組審查前皆可補充計畫及簡報內容，惟被告並未接獲原告補充書面資料及光碟，且原告所附最新版本興辦事業計畫燒錄在光碟之資訊，無法證明有將最新版本資料提交於被告，原告僅於開會前提供更新後簡報檔，書面資料並無更新抑或進行抽換，且審查專案小組會議流程係先由申請單位進行簡報，簡報結束後由委員就所提計畫內容提出問題及意見，再由申請人就委員所提問題進行補充說明，故原告於會議上確實有充分補充說明時間

　　　　。

　　⒉有關原告主張系爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，被告農業單位並未認定，且被告審查專案小組於第42次會議均僅審查系爭土地位屬生態高敏感區，而非生態迴避區或非迴避區，實有違有利不利一律注意及裁量濫用之違法乙節：

　　　⑴被告依經濟部光電審查作業要點受理審查非都市土地2公頃以下土地申請作太陽能興辦事業計畫，並依上開要點第4點第10款規定，於109年7月24日公告苗栗縣非都市土地設置地面型太陽光電設施申請案相關受理程序，後因考量苗栗縣案場多為生態環境良好之農牧用地，及透過邀請光電業者、專家學者及保育團體舉行3次座談會及綜整各界意見後，於109年10月19日公告修正相關受理程序及三階段審查制度，並依經濟部光電審查作業要點第5點第4款授權被告為審查興辦事業計畫得邀集相關單位組成專案小組。

　　　⑵被告三階段審查機制係先由被告農業處就案場生態敏感度作為審查依據，再經審查專案小組就興辦事業之可行性、必要性、土地區位、面積規模及周邊生態環境等進行審查，責成申請人採取對生態友善之工法，並針對已核准之案件，應邀集專家學者會同檢查是否依核准計畫使用。

　　　⑶被告於113年3月1日府農育字第0000000000號函示系爭土地位屬生態高敏感區，被告農業處套疊圖資係依109年11月6日「苗栗縣石虎棲地及環境敏感區位圖層套疊工作坊」會議結論產出之圖資分為高、中、低生態敏感區，作為第一階段的分級原則，並做為第二階段審查委員的參考，對生態環境的分級更為精準，較生態迴避區及非迴避區更具參考價值，經上開會議之後，所有第一階段分級皆以高、中、低生態敏感區查復，爰生態敏感區僅係被告審查機制參考，而非法定環境敏感地區，依案場生態環境及地理位置等現況條件，透過文獻蒐集與現地調查（監測計畫等）結果分析基礎由專案小組作為審查依據，且被告審查仍係依經濟部光電審查作業要點第5點第7款規定，就興辦事業計畫可行性、必要性、土地區位等因素進行審查，自無違反相關規定。

    ⒊有關原告主張經濟部光電審查作業要點並未有審查次數限制，然苗栗縣光電審查要點第7點卻增加每一案件之審查次數以2次為限之規定，增加法律所無之限制，實有違反法律保留及信賴保護原則乙節：

      ⑴為提升審查之嚴謹度及強度，確保開發單位所提計畫書撰寫原則一致，且生態友善措施具體可行，被告乃訂定苗栗縣光電審查要點，且鑑於土地區位係案場開發之基本評估條件，用以作為土地合理性及適宜性利用之依據，無法藉由補正計畫來改變區位，倘若開發單位所提土地使用計畫不足以支持可行性及必要性時，將以不符經濟部光電審查作業要點第5點第7款之要件而駁回所請。

　　　⑵苗栗縣受理案件眾多，審查嚴謹繁複，倘若未限制審查次數，在客觀條件（如土地區位）無法改變下，且所提計畫內容不具備可行性及必要性時，第2次提審仍無法通過，應已無一再提會之必要，否則不僅影響行政效率，且耗費開發單位人事時間等成本，故受限案場土地區位等客觀條件無法變更之特性，且在相應之友善措施於2次提會仍無法提出具體可行之計畫，實未具備再審之要件，因此苗栗縣光電審查要點第7點所載「每一案件之審查次數以2次為限」，即每一案件提審查專案小組審查次數不超過2次，倘第2次仍經專案小組決議不予以通過，認定其興辦事業不可行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發。

　　　⑶系爭申請案件係因原告未依審查專案小組會議決議補正計畫書，其興辦事業經認定不可行及不具備必要性，且土地區位不適宜開發，實未具備再審之要件，並未以違反苗栗縣光電審查要點所定之2次審查次數上限作為駁回之依據。

      ⑷系爭土地使用計畫經審查專案小組決議不予以通過在案，其興辦事業經認定不可行及不具備必要性，且土地區位不適宜開發，不符經濟部光電審查作業要點第5點第7款之要件，被告駁回原告所請，係基於再生能源發展、生態環境及土地區位之權衡考量下所作出之行政處分，並無裁量怠情之情事，且未違反比例原則等語。

　㈡聲明：駁回原告之訴。

四、本件兩造主要爭執之點為：

  ㈠原告有無於112年5月15日提出最新版本興辦事業計畫供審查專案小組進行審查？

  ㈡被告以生態高敏感區取代生態迴避區以判斷系爭土地適合作為太陽光電發電設施使用有無違法？　　

　㈢被告所訂定之苗栗縣光電審查要點第7點增加每一案件之審查次數以2次為限之規定，有無違反法律保留及信賴保護原則？　

五、本院判斷：

  ㈠前提事實：

    前揭事實概要所載事實，為兩造所不爭執，並有原告109年7月7日申請書、109年7月1日非都市土地申請變更為太陽光電發電設施使用興辦事業計畫審查作業申請表、審查專案小組第12次、第20次、第28次、第42次會議紀錄、原處分、訴願決定影本等各項證據資料存卷可查（分見訴願卷第15頁，訴願卷附件【原告111年8月興辦事業計畫】第5至6頁，本院卷第31至45頁、第103至139頁)，堪認為真實。

  ㈡按區域計畫法第15條第1項規定：「區域計畫公告實施後，不屬第11條之非都市土地，應由有關直轄市或縣（市）政府，按照○○市○○○區使用計畫，製定非都市土地使用分區圖，並編定各種使用地，報經上級主管機關核備後，實施管制。變更之程序亦同。其管制規則，由中央主管機關定之。」次按非都市土地使用管制規則第1條規定：「本規則依區域計畫法（以下簡稱本法）第15條第1項規定訂定之。

　　」第27條規定：「（第1項）土地使用分區內各種使用地，除依第3章規定辦理使用分區及使用地變更者外，應在原使用分區範圍內申請變更編定。（第2項）前項使用分區內各種使用地之變更編定原則，除本規則另有規定外，應依使用分區內各種使用地變更編定原則表如附表3辦理。（第3項）非都市土地變更編定執行要點，由內政部定之。」第30條第1項及第4項規定：「（第1項）辦理非都市土地變更編定時，申請人應擬具興辦事業計畫。……（第4項）第1項興辦事業計畫除有前2項規定情形外，應報經直轄市或縣（市）目的事業主管機關之核准。直轄市或縣（市）目的事業主管機關於核准前，應先徵得變更前直轄市或縣（市）目的事業主管機關及有關機關同意。但依規定需向中央目的事業主管機關申請或徵得其同意者，應從其規定辦理。變更後目的事業主管機關為審查興辦事業計畫，得視實際需要，訂定審查作業要點。」第49條之1第1項第2款規定：「直轄市或縣（

　　市）政府受理變更編定案件時，除有下列情形之一者外，應組專案小組審查︰……二、非屬山坡地變更編定案件。」區域計畫法第15條第1項既授權中央主管機關訂定管制規則以規範直轄市或縣（市）政府就非都市土地編定各種使用地之有關事項，所稱編定即指非都市土地使用地類別之編定，其種類自包括第1次編定以後之變更編定，則內政部本於區域計畫法之中央主管機關地位，依該法第15條第1項授權所訂定之非都市土地使用管制規則第4章有關使用地變更編定之規定，核無逸脫區域計畫法第15條第1項之授權範圍，亦未牴觸母法規範意旨，自得作為辦理非都市土地申請變更編定之準據。

  ㈢另按經濟部光電審查作業要點第1點規定：「為審查土地面積未達2公頃之非都市土地申請變更作為太陽光電發電設施使用之興辦事業計畫，特依據非都市土地使用管制規則第30條第4項規定訂定本要點。」第4點規定：「申請人應檢附下列文件一式（依各款順序排列）5份，向土地所在地之直轄市或縣（市）政府提出變更申請：㈠申請表……㈡身分證明文件：……㈢興辦事業計畫書應包括下列內容：⒈計畫緣起。⒉計畫目的。⒊計畫構想。⑴基本資料。⑵現況概要。⑶使用計畫。⑷營運管理計畫。⑸工程標準及可行性。⑹經濟效益。⑺環境影響及維護計畫。⒋計畫期程。⒌財務計畫。㈣土地登記（簿）謄本……及地籍圖謄本……㈩其他經直轄市或縣（市）政府規定之書件。」第5點規定：「直轄市或縣（市）政府於受理申請後，應依下列項目進行審查：㈠審查申請書件是否齊全，內容是否符合規定；書件不齊全或不符合規定者，應限期補正；逾期不補正者，敘明理由駁回之。……㈣為審查興辦事業計畫，得由直轄市或縣（市）政府邀集相關單位組成專案小組。……㈦就興辦事業之可行性、必要性、土地區位、面積規模，以及興辦事業與其他鄰近事業是否具有關聯性等事項，予以審查，……」被告於110年11月2日發布生效之苗栗縣光電審查要點第3點規定：「本縣太陽光電發電設施使用興辦事業計畫申請案件，均由本府邀集相關單位（機關）組成專案小組審查，並由本府農業處套疊生態敏感區位圖資，以供專案小組審查參考。」第4點規定：「興辦事業計畫應執行（但不限於）下列生態監測及友善保育措施：㈠生態監測計畫：⒈描述開發基地及周邊2公里範圍內環境之現況，並應說明下列內容：⑴如屬複審性質，前次會議決議及辦理情形說明（辦理情形對照表及標註頁碼）。⑵案場現況說明：全景現況空照影像圖、近1年空照影像圖、歷年（近10年）空照影像圖；以上影像需提供原高解析檔案。⑶周邊環境介紹：含鄰近是否有其他光電申請案場等開發行為。⑷配置圖說明：光電設施、隔離綠帶或設施、水土保持設施（無者免；如有設置滯洪池者，應敘明滯洪池生態施工工法），並標示使用占比、各項配置以清晰呈現為原則，並套繪於現況空照圖，並提供套繪kml檔或kmz檔。⑸案場套疊林務局石虎重要棲地評析與廊道分析圖資（可至『自然保育網』，網址：http://conservation.forest.gov.tw/，『下載專區-計畫成果石虎相關報告』下載使用）。⒉調查範圍（含選定範圍原由），並提供套繪kml檔或kmz檔及基地座標。⒊監測方法、頻度及實施期程（至少應含施工前3個月、施工中，及施工後至少持續1年），如附表1。⒋監測結果分析、影響評估與保育對策。⒌每季次月10日前應提送前一季監測報告，報本府農業處備查。㈡友善保育措施：⒈保育措施如何減輕開發影響。⒉保育措施實施方法及期程。（生態友善措施檢核表以外之生態友善規劃，參酌附錄1）。」第5點規定：「申請書件不齊全或不符合規定者，應於發文日起20日內補正；如逾期不補正者將予以駁回申請。」第6點規定：「本要點生效前已受理審查而尚未經核准之案件，依本要點規定辦理。」第7點規定：「本要點生效後每一案件之審查次數以2次為限。」經核上開經濟部光電審查作業要點及苗栗縣光電審查要點分別係太陽光電發電設施之中央目的事業主管機關經濟部及地方目的事業主管機關即被告為落實區域計畫法第15條第1項、非都市土地使用管制規則第30條規定，審查非都市土地申請變更作為太陽光電發電設施使用之興辦事業計畫是否應予核准，所為細節性、技術性規定之行政規則，俾供審查專案小組作為審查辦理之依據，並能因地制宜，未對人民權利增加法律所無之限制，無違背區域計畫法之授權範圍亦未牴觸母法，被告及本院就系爭申請案件之審查自亦均得予適用。

　㈣原告雖主張被告於110年訂定之苗栗縣光電審查要點第7點增加每一案件之審查次數以2次為限之規定，違反法律保留及信賴保護等云。惟依非都市土地使用管制規則第30條第1項及第4項規定，可知變更編定申請人負有提出興辦事業計畫報經直轄市或縣（市）目的事業主管機關核准之義務，而縣市考量行政資源有限性，必須合理分配，及應為符合正常效率使用，殊難責求主管機關應永無止期聽任申請人補正，或應一再教導申請人提出滿足核准條件之相關資料，致案件懸滯不進行，永無終結行政程序之日，而虛耗行政資源於特定個案上。是以苗栗縣光電審查要點第7點所設審查次數以2次為限之規定，已予申請人依審查意見提出補正之機會，兼顧申請人權利保護及行政資源合理分配，亦不限制申請人於日後重新擬定興辦事業計畫後再次提出申請，並未對人民權利產生侵害，自無違反法律保留原則，原告此部分之主張，尚非可採。又系爭申請案件於苗栗縣光電審查要點生效時尚未審查完畢，自應以作成處分時有效之苗栗縣光電審查要點為審查依據，而無溯及既往之問題，原告主張違反信賴保護原則，亦非可採。

  ㈤經查：

　　⒈原告於提出系爭申請案件後，經被告組成審查專案小組先後於110年4月6日第12次、110年9月29日第20次、111年6月13日第28次會議進行審議，110年4月6日第12次會議決議意見略為：請考量友善周邊生態環境之具體規劃，修正後再提會審查；110年9月29日第20次決議意見略以：缺乏對友善生態專章具體論述、生態監測計畫相關資料應完整後再行提報；第111年6月13日第28次會議中，委員具體建議意見略以：相機監測請補充至至少3個月資料；本案場西側及東側為較為完整林地，林地保存非常重要，建議可訪視地主，甚至取得不同意開發承諾，如有特殊原因無法達成，亦請說明；案場西側規劃不設置圍網，但本案場監測結果狗的數量眾多，請仔細評估狗從西側進入案場、並在案場內聚集的可能性；案場為高生態敏感區，但缺乏相關生態資料文獻回顧與過往周邊石虎出現點位資料；監測僅1個月且缺乏案場內資料，建議應補強生態文獻回顧與現地監測資料，分析、釐清並回應本案涉及的生態議題。例如動物綠色廊道與通道是給誰使用？生態池預期增加什麼生物多樣性？南方埤塘現在使用狀況及與案場之關聯？651、654地號果園種植作物之種類、產量；友善耕作除同意書外，應向本縣農會申請友善耕作認證或具體推動計畫；針對關切物種擬定對策及提出具體計畫；由動物監測發現當地周邊區域確實有白鼻心級保育類、鳥類台灣畫眉等重要物種出沒，需妥善規劃生態友善設施，尤其針對重要物種之生存棲地及活動需求，並確實執行；業者考慮種植牧草及圈養山羊事宜須整體規劃，以利長期管理，並避免影響當地生態等，並作成決議請原告依審查意見修正計畫，於發文日起20日內檢具修正後計畫書再提會審查。經被告以111年7月22府商用字第1110139194號函檢送上開會議紀錄予原告，並以111年7月23日府商用字第1110139633號函命原告依上開會議決議修正計畫書補正提出，原告代理人即於111年8月11日檢附修正後興辦事業計畫提出予被告，並經被告以111年8月18日府商用字第1110153447號函復略以：如經審視計畫書已依會議決議修正完成，將排專案小組審查。嗣被告再以112年5月17日府商用字第1120116820號函知原告代理人將於112年5月24日召開審查專案小組會議審議，會議中經業務單位報告表示本次案件經前次會議決議類型均屬「生態高敏感區及生態環境完整區域，不宜開發」，並建議委員納入考量，而經委員參酌原告111年8月11日檢附修正後興辦事業計畫及原告簡報說明內容後，審查意見略為：本案位於高生態敏感區，先前監測成果不足，原告補充監測資料僅有物種照片，並無相對數量、分布之分析，以確認案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施，目前所提生態友善保育措施，包括地主友善耕作與補償措施內容有誤，對案場開發衝擊之減緩與改善之關聯舆預期成效不明；本區域西側有林相良好的次生林，惟生態保育措施對此區域之作法未有減輕或迴避之措施；自動相機編號NO80及380工作時數明顯不足，影響調查物種出沒狀況及分析，另於區外架設相機編號82及149之相關資料仍未在計畫書補上，有所欠缺。並決議本案位屬生態高敏感區，監測資料缺乏分析以確認案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施，故不予通過，被告乃以其興辦事業經認定不可行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發，不符光電審查作業要點第5點第7款規定，作成原處分駁回原告系爭申請案件等情，有上開會議紀錄、函文、原告提出之111年8月11日第三次修正「恆成平安段650-1地號太陽能發電場興辦事業計畫（下稱原告111年8月興辦事業計畫）、簡報資料及原處分等在卷可查（分見本院卷第31至32頁、第103頁、第115至116頁、第124至126頁、第131至132頁、第206至208頁、第221至222頁、第226至228頁及併訴願卷外放之原告111年8月興辦事業計畫）。

　　⒉按興辦事業之「可行性」、「必要性」、及土地區位是否「適宜開發」等價值判斷均屬「不確定法律概念」，行政機關適用此一不確定法律概念於具體行為之事實關係時，依事件之性質，容存有某種判斷餘地，其所為之判斷係對法律解釋或涵攝所得之具體化結果與專業認定，實應予以尊重(最高行政法院95判字第2143號判決意旨參照)，就被告審認系爭申請案件不可行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發，行政法院應採較低之審查密度，除非違反審查之法定程序、判斷出於不正確之事實或錯誤資訊、違反一般公認之價值判斷標準、逾越權限或有濫用權力等情事外，本院對被告本於專業及對事實真相之熟知所為決定即應予適度尊重。經核系爭土地確經被告所屬農業處套疊生態敏感區位圖資位於生態高敏感區乙節，有相關圖資存卷可參，亦據原告載明於原告111年8月興辦事業計畫內（分見本院卷第515至517頁及原告111年8月興辦事業計畫第66頁），且參酌上開興辦事業計畫及簡報資料，確有審查意見所述僅有說明監測發現之物種種類、統計數據（見簡報資料第29頁、第46至47頁、原告111年8月興辦事業計畫第77至78頁、第95至99頁），並無相對數量、分布之分析等資料，以致審查專案小組無從確認案場開發之相關生態議題及提出對應之生態保育措施是否可行，亦無其判斷係出於不正確之事實或錯誤資訊之情事。系爭土地既位於生態高敏感區且鄰近林相良好的次生林，而有保育類動物出沒，則審查專案小組及被告基於生態保育之觀點予以從嚴審查，亦無違反一般公認之價值判斷標準、逾越權限或有濫用權力等情事，被告作成原處分否准原告所請，並未違反非都市土地管制條例、經濟部光電審查作業要點及苗栗縣光電審查要點之相關規定，當屬適法。

　㈥有關原告主張依被告109年10月19日公告，在苗栗縣非都市土地設置地面型太陽光電發電設施，被告農業單位須認定申請案件是否在生態迴避區或非迴避區後，再供審查專案小組審查參考，惟被告農業單位於第42次會議中僅有認定系爭土地係位於生態高敏感區，並未說明系爭土地是否在生態迴避區或非迴避區，顯然違反109年10月19日公告事項之程序，有違行政程序法第4條或第161條之規定乙節。查被告於作成109年10月19日公告後，已再於110年11月2日發布苗栗縣光電審查要點，其第3點規定：「本縣太陽光電發電設施使用興辦事業計畫申請案件，均由本府邀集相關單位（機關）組成專案小組審查，並由本府農業處套疊生態敏感區位圖資，以供專案小組審查參考。」不再要求被告所屬農業處建立生態迴避區或非迴避區圖資，而係要求套疊生態敏感區位圖資，以供專案小組審查參考，則被告依109年10月19日公告後生效之苗栗縣光電審查要點進行系爭申請案件之審查，即無不合，原告此部分之主張，要非可採。

　㈦原告雖以其於112年5月15日確有提出最新版本興辦事業計畫予被告，被告審查專案小組卻仍以原告111年8月11日興辦事業計畫作為審查標的等情詞，憑以指摘原處分係基於錯誤事實所為之判斷，構成違法，並聲請訊問證人即受原告委託製作、提供系爭申請案件相關資料之水土保持技師黃柏琳以實其說。惟：

　　⒈衡諸興辦事業計畫係攸關系爭申請案件准駁決定之重要資料，原告主張已於審查專案小組112年5月24日第42次會議之前，已提送最新版本興辦事業計畫供核乙節，既為被告所否認，而原告復未能提出其送件經被告收受之相關收文章戳或收執證明以實其說，殊難徒憑其受託人之證言遽認屬實。再參酌卷附上開會議紀錄及開會通知單（見本院卷第131頁、第226頁、第228頁），足見原告於該次會議亦派員列席簡報，惟於簡報時卻未當場對審查委員審查資料版本仍係111年8月興辦事業計畫提出質疑，亦未當場對審查委員之審查意見為回應，顯與常情有違。

　　⒉綜觀上開事證情況，堪認原告所稱有於112年5月15日提出最新版本興辦事業計畫，無從憑採，審查專案小組以原告111年8月11日最後提出之興辦事業計畫版本進行審查，於法並無違誤。原告聲請訊問證人黃柏琳核無必要。

　㈧至於原告主張本件係屬課予義務訴訟，本院仍須審查其於訴訟中提出之最新版本興辦事業計畫書是否已符合可行性及必要性乙節。惟事實審行政法院審理課予義務訴訟之理由具備性，原則上固以言詞辯論終結時之事實狀態為基準，但法規範如已明定申請人必須於特定時點具足申請要件者，其逾期限提出已不生效果，行政法院亦無從予以審查。是以，苗栗縣光電審查要點第7點已規定每一案件之審查次數以2次為限，倘許原告就其興辦事業計畫得在審查專案小組作成否准決定後，至行政訴訟階段始為補充，再由法院判命被告重為決定，將使上開審查要點規定形同具文，亦使行政機關一再重為審查而虛耗行政資源於特定個案上，要非事理之平。是原告此部分之主張，於法尚欠允洽，無從憑採。

　㈨是故，本件原告提出系爭申請案件因其興辦事業經認定不可行及不具備其必要性且土地區位不適宜開發，而未能取得縣（市）目的事業主管機關即被告之核准，不符合法定申請要件，被告作成原處分否准其申請，自屬適法有據。

六、綜上所述，原告上開主張各節均非可取。被告作成原處分駁回原告所請，認事用法俱無違誤，訴願決定予以維持，亦核無不合。原告訴請判決如前揭訴之聲明所示，為無理由，應予駁回。

七、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，爰無逐一論述之必要，併此敘明。

八、結論：本件原告之訴為無理由，應予駁回。
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                        審判長法官  蔡紹良

　　　　　　　　　　    　　  法官  陳怡君

　　　　　　　　　　　　　　　法官  黃司熒

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.當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備法官、檢察官、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。 2.稅務行政事件，當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備會計師資格。 3.專利行政事件，當事人或其代表人、管理人、法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人。 ㈡非律師具有右列情形之一，經本案之行政法院認為適當者，亦得為訴訟代理人。 1.當事人之配偶、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.當事人為公法人、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，當事人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出㈠、㈡所示關係之釋明文書影本及委任書。  
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                              書記官　詹靜宜 





