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壹、案    由：據訴，花蓮縣吉安鄉公所未經同意擅將渠所

有坐落該鄉福華段○○○、○○○、○○○

地號3筆土地，開闢為道路使用，損及權益

等情案。
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貳、調查意見：

一、吉安鄉公所銷毀相關檔案及預算經費憑證，未注意有

無系爭土地原所有權人使用同意書並予留存，事後亦

未訪查原所有權人，致無具體證據證明其興闢系爭道

路曾取得系爭土地原所有權人之使用同意，衍生後續

權益糾紛，實難辭疏失之咎。

(一)據訴：陳情人於89年間購置系爭土地，並於同年向

花蓮地政事務所申請土地鑑界，發現其所有部分土

地遭吉安鄉公所違法開闢系爭道路使用；吉安鄉公

所竟在未經陳情人同意下，逕將系爭道路開闢於其

私人所有之土地上，且將系爭道路寬度由4公尺變

更為7.5公尺，致其部分土地無法使用；其曾於91年
、92年間向花蓮縣議會陳情，花蓮縣議會亦認此舉

造成其財產權受損，要求吉安鄉公所依照地籍圖恢

復原有道路，並請縣府協助，詎迄今吉安鄉公所仍

未依花蓮縣議會決議辦理返還土地，亦未給予任何

補償，涉有違失等語，合先敘明。

(二)據縣府表示：系爭土地位於都市計畫區外，不屬於

都市計畫道路；依「花蓮縣道路管理自治條例」第2
條規定：「本『自治條例』所稱之道路指縣轄內之

市區道路、縣鄉道及一般村里道路。」，系爭道路

屬一般村里聯絡道路，不屬於編號縣道及編號鄉道；

又依同法第4條規定：「本『自治條例』所稱主管機

關為本府，縣鄉道除委由公路局代養者外，其餘授

權各鄉（鎮、市）公所（以下簡稱管理機關）管理。

」，依該縣「道路管理自治條例」，本案應由吉安鄉

公所說明處理等語。吉安鄉公所表示：「關於系爭

道路開闢經過，並無該路段開闢詳細紀錄，經詢問

當地村長表示，40多年時已供作系爭道路使用，然
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無當時資料可查詢，亦無相關鑑界及同意書資料可

參酌，惟調閱78年10月19日行政院農業委員會林務

局(下稱林務局)農林航空測量所影像得知，該土地

亦作系爭道路使用，比對78、89年之航照圖，該所79
年搶險搶修依既有道路施作災後復建工程，並未改

變系爭道路寬度；該路段最早的航照圖攝於67年(如
圖1)，接著有78年和89年的航照圖(如圖2、圖3)，
從這3張航照圖可看出，系爭道路為既成道路；該

所並未保存而無該路段78年間興闢系爭道路工程詳

細紀錄，此乃因興辦工程檔案及相關預算經費憑證

保存年限為10年，保存期限屆至即與其他屆期檔卷

一併銷毀；惟任何公共工程興辦，均需於開工前取

得用地所有權人之使用同意書，系爭道路工程既興

築多年，並無陳情異議，可反證當年如有使用系爭

土地作道路使用，應有取具原所有權人使用同意書，

故非無權使用(系爭土地所有權人係於89年12月6日
經買賣取得，非當時所有權人)云云。

(三)經核，吉安鄉公所雖堅稱當年如有使用系爭土地作

道路使用，應有取具原所有權人使用同意書，故非

無權使用，惟缺乏有關開闢系爭道路及79年搶修系

爭道路施作災後復建工程時之道路用地鑑界資料，

且該所銷毀該路段興闢系爭道路工程檔案及相關預

算經費憑證時，亦未注意有無系爭土地原所有權人

使用同意書並予留存，故亦缺乏開闢系爭道路及79
年搶修系爭道路施作工程時取得系爭土地原所有權

人同意之資料，事後亦未訪查原所有權人，致無具

體證據證明其興闢系爭道路曾取得系爭土地原所有

權人之使用同意，而衍生後續權益糾紛，實難辭疏

失之咎。



4

二、縣府僅以系爭土地逾25年以上供不特定人士往返及村

長說詞為由，即遽以認定系爭土地為既成道路之一部

分，且具有公法上之「公用地役關係」之存在，容有

欠妥。

(一)關於系爭土地有部分遭吉安鄉公所違法開闢系爭道

路使用一節，經縣府於105年7月14日邀集系爭土地

所有權人、吉安鄉公所、村長指界及地政事務所至

現場丈量結果，福華段○○○地號約被占用52.43平
方公尺、福華段○○○地號約被占用135.76平方公

尺、福華段○○○地號約被占用121.60平方公尺，

總計約309.79平方公尺被占用作為系爭道路使用。

據吉安鄉公所表示：按交易慣例土地買賣契約簽訂

前，均需向地政機關申請鑑界複丈，系爭土地所有

權人於買賣繼受土地前，對該既成道路現況應屬知

情；且村長確認79年前系爭土地即有部分為系爭道

路使用，79年因土石流災害，災修系爭道路工程係

按原道路位置重設並未另行改道；另依林務局農林

航空測量所78年航空照片圖所示，陳情土地於道路

範圍內，確屬既成道路，並與最近一年期航空照片

圖比對，系爭道路寬度於等比例下，並未有明顯之

偏移或拓寬，故系爭道路現時鋪設範圍確具有「公

用地役關係」云云。按「公用地役關係」乃私有土

地而具有公共用物性質之法律關係，此於因既成道

路而成立「公用地役關係」者，須為不特定之公眾

通行所必要，而非僅為通行之便利或省時，並應於

公眾通行之初，土地所有權人無阻止之情事，更須

歷經之年代久遠而未曾中斷，所謂年代久遠雖不必

限定期間，但仍應以時日長久，一般人不復記憶其

確實之起始，僅能知其梗概為必要（司法院釋字第
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400號解釋理由書參照）。故因既成道路形成「公

用地役關係」者，自需符合上揭一定之要件。

(二)查行政院73年11月14日台73內第18576號函示，所

報關於既成道路之認定權責機關，究係市縣主管機

關抑係道路主管單位一案，請照內政部會商結論辦

理。內政部會商結論：「本案臺灣省政府函關於行

政院67年7月14日台67內字第6301號函說明三之（

二）所稱『其既成道路用地，應由道路主管單位負

責查明……』中之『道路主管單位』依照『市區道

路條例』第4條1之規定即係指市、縣（市）政府而

言。」，依上開行政院函示，系爭土地究是否因既

成道路形成「公用地役關係」，應由道路主管機關

－縣府本權責認定。縣府如認定系爭道路占用系爭

土地之範圍為既成道路成立「公用地役關係」，允

宜提出具體證據，證明符合上開司法院釋字第400
號解釋既成道路成立「公用地役關係」之要件。惟

縣府認定系爭道路占用系爭土地之範圍為既成道路

成立「公用地役關係」，所持理由係吉安鄉公所於79
年間於系爭土地開闢道路至今，符合司法院釋字第

400號解釋超過25年以上供不特定人士往返含有公

用地役之既成道路(現為吉安鄉山下路)之條件；系

爭土地之一部分是否符合司法院釋字第400號解釋

既成道路成立「公用地役關係」之要件，吉安鄉南

華村蕭○○村長於105年7月14日表示，其在當地生

活超過50餘年，系爭道路使用現況已持續存在云云。

(三)倘系爭道路占用系爭土地之範圍果真如縣府所云係

既成道路成立「公用地役關係」，則系爭土地成為

1「市區道路條例」第 4 條規定：「市區道路主管機關：在中央為內政部；在直轄市為直轄市

政府；在縣(市)為縣(市)政府。」
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既成道路之起始，是否為一般人不復記憶其確實之

時間而僅能知其梗概？又系爭土地於公眾通行之初，

其所有權人有無阻止之情事？系爭道路有無可取代

路線？使用該道路之地區是否有其他道路可供居民

通行？均尚欠明，此與系爭土地是否確已成立「公

用地役關係」，而具有公共用物之性質，關係密切，

自有必要由縣府進一步協同吉安鄉公所及土地所有

權相關人等詳加查明審認。縣府未遑詳查，即僅以

系爭土地超過25年以上供不特定人士往返及村長上

開說詞為由，遽以認定系爭土地為既成道路之一部

分，且具有公法上之「公用地役關係」之存在，容

有欠妥。

三、本案地主陳情多年，縣府與吉安鄉公所允應基於解決

問題之立場，詳為釐清事實，並本於同理心及政府應

依法行政之觀點，與陳情人妥善溝通，詳細分析各種

解決方案之利弊得失，以回應民意並維護土地所有權

人權益。

(一)本案地主陳情多年，吉安鄉公所迄未辦理返還土地

或給予任何補償，亦未主動提案申請改廢道。該所

陳述其欠難照辦之理由略以：

1、系爭道路在50年代即已存在，南華部落原住民即

從此處道路進出；地主購地時，應已知系爭道路

為既成道路，故必須接受其土地有「公用地役關

係」存在的事實；地主為爭取其權益，最終可向

法院請求判決；可否廢改道，需依相關法規辦理，

改道會衍生後續公眾利益的問題；地主自己也需

使用系爭道路，其同為受益者；系爭道路沿線占

用不少私有地，其他地主並無反對意見。

2、土地成為道路供公眾通行因時效完成而有「公用
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地役關係」之存在，自最高行政法院45年判字第8
號判例至同法院61年判字第435號判例，均肯認有

「公用地役關係」之存在之私人土地使用限制。上

開最高行政法院判例尚未被廢止乃屬有效判例。

故如陳情人提起訴願、行政訴訟等行政爭訟經判

決確定，而判決理由若未採納陳情土地有「公用

地役關係」之存在，該所自當依循確定判決執行。

3、陳情土地既位於陳情人土地範圍內且無任何阻礙

使用之固定設施，亦不影響陳情人申請農地作農

業使用證明或申請興建農舍，又陳情人日常活動

均可於該範圍作停車、避車、景觀等使用，其所

有權尚未完全受限。反之，倘陳情人於該土地範

圍內自行拆除，該所亦無法定權限逕為禁止，亦

與陳情人相同，需循民事、行政爭訟確認有合法

權利方得回復道路使用。

4、陳情人就本案陳情多年，該所為現有既成巷道管

養維護主管機關，第一線面對民意反映及各公用

事業機關，所得陳述意見及評估結果(如電力輸送、

農田區域排水等)，除陳情人外無一同意改廢道者。

而該道路現況倘經縮減，確有立即性交通安全顧

慮，於多重公共利益考量下，採取維持現有既成

巷道之立場。倘陳情人提案送請審議委員會審議，

該所必定詳盡舉證維持現狀之公益必要性。陳情

人歷年來主張耗費心力，相關機關亦耗費許多成

本，如同許多行政爭訟案件，循法定審議程序或

司法裁判程序，乃定紛止爭民主法治國家制度之

唯一方式，至盼陳情人主動提案，共同解決紛爭。

5、司法院釋字第400號解釋之解釋文略以：「既成道

路符合一定要件而成立『公用地役關係』者，其

所有權人對土地既已無從自由使用收益，形成因
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公益而特別犧牲其財產上之利益，國家自應依法

律之規定辦理徵收給予補償，各級政府如因經費

困難，不能對上述道路全面徵收補償，有關機關

亦應訂定期限籌措財源逐年辦理或以他法補償。

若在某一道路範圍內之私有土地均辦理徵收，僅

因既成道路有『公用地役關係』而以命令規定繼

續使用，毋庸同時徵收補償，顯與平等原則相違。

至於因地理環境或人文狀況改變，既成道路喪失

其原有功能者，則應隨時檢討並予廢止。」，本

案未符後段「因地理環境或人文狀況改變，既成

道路喪失其原有功能者」之要件，故尚難由該所

逕行檢討並予廢止云云。

(二)本案地主陳情多年，吉安鄉公所雖陳述許多理由

表示歉難照辦，惟陳情人似未接受，顯示該所對

陳情人充分溝通及爭取其理解與諒解之努力，仍

有強化空間。縣府與該所允應基於解決問題之立

場，詳為釐清事實，並本於同理心及政府應依法

行政之觀點，與陳情人妥善溝通，詳細分析各種

解決方案之利弊得失，以回應民意並維護土地所

有權人權益。
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圖1  67年航照圖
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圖2  78年航照圖
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圖3  89年航照圖
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調查委員：陳小紅


