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釋字第 774 號解釋協同意見書   

許志雄大法官  提出 

    本號解釋係本院釋字第 156 號解釋（下稱系爭解釋）之

補充解釋，表明：「都市計畫個別變更範圍外之人民，如因

都市計畫個別變更致其權利或法律上利益受侵害，基於有權

利即有救濟之憲法原則，應許其提起行政訴訟以資救濟，始

符憲法第 16 條保障人民訴訟權之意旨。」其接續系爭解釋

及釋字第 742 號解釋之後，強化都市計畫變更之行政救濟，

落實人民訴訟權之保障。對此，本席敬表贊同，惟認多數意

見有關系爭解釋之解讀，尚有值得斟酌之處，爰提出協同意

見書。 

    首先，系爭解釋：「主管機關變更都市計畫，係公法上

之單方行政行為，如直接限制一定區域內人民之權利、利益

或增加其負擔，即具有行政處分之性質，其因而致特定人或

可得確定之多數人之權益遭受不當或違法之損害者，自應許

其提起訴願或行政訴訟以資救濟……。」所稱「一定區域內

人民」之範圍如何？究以都市計畫變更範圍內者為限，或尚

包括都市計畫變更範圍外人民，實務及學界之解讀不一，可

分為下列三說： 

1. 以都市計畫變更範圍內人民為限 

    最高行政法院 103 年度判字第 114 號判決，即本號解釋

原因案件之確定終局判決，採取此說，認為：觀諸系爭解釋

理由書之意旨，「僅係就依都市計畫法所為都市計畫之個別

變更，而致『直接限制』一定區域內人民之權利、利益或增
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加其負擔者，認具行政處分性質，得提起行政訴訟。該解釋

之意旨，尚難導出都市計畫法有關規定，就都市計畫之個別

變更，對在變更範圍外之第三人，亦具有保護規範之功能。

是都市計畫之個別變更範圍外之第三人，即難以都市計畫之

個別變更侵害其權利或法律上利益提起撤銷訴訟請求救

濟。」 

2. 除都市計畫變更範圍內人民外，亦包括都市計畫變更範圍

外人民 

   本號解釋原因案件之臺中高等行政法院 101 年度訴字第

260 號判決援引系爭解釋，認：「依都市計畫法第 27 條所為

之都市計畫個別變更，如直接限制一定區域內人民之權利、

利益或增加其負擔，即屬一般處分之性質，其主張因該變更

而致權益遭受違法之損害者，得提起撤銷訴訟以資救濟。」

同時更指出：「系爭變更主要計畫案……緊鄰凱撒金邸社

區，原告等為凱撒金邸社區管理委員會及住戶（區分所有權

人），其主張系爭變更主要計畫案，涉及容積率提高、停車

空間及建築基地退縮距離等，將影響該社區住戶與周邊住宅

區之緩衝空間、相關交通改善措施及停車供給等情……堪信

為有據，原告自得以原處分有違法事由，而損害其權益，而

提起本件行政救濟。」該判決顯然認為，釋字第 156 號解釋

所稱「一定區域內人民」，包括都市計畫變更範圍外人民。

贊同此說之學者亦表示，系爭解釋肯定變更範圍外之鄰近人

民，如其生活環境利益因個別變更而受影響，即有訴訟權

能，確定終局判決有違系爭解釋之意旨
1
。 

                                                      
1 林孟楠著，都市計畫法之保護規範目的—評最高行政法院 103年度判字第 114號判決，法令月

刊第 67卷第 12期，2016年 12月，頁 76。 
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3. 係指都市計畫變更範圍內人民，至於都市計畫變更範圍外

人民，則不在解釋範圍內 

    採此說之學者主張，系爭解釋僅在確認都市計畫個別變

更範圍內之人民，得否視個別變更都市計畫行政行為屬「一

般行政處分」，而得提起訴願或行政訴訟而已。學者並認定：

「不論釋字第 156 號解釋文或解釋理由書目的均在保障區域

內人民對抗都市計畫個案變更之行政救濟權。對於本件之第

三人（即鄰居），根本未加以置一詞。
2
」 

    本號解釋理由書表示：「所稱『一定區域內人民』固係

指都市計畫個別變更範圍內之人民而言，惟都市計畫個別變

更範圍外之人民，如因都市計畫個別變更致其權利或法律上

利益受侵害，基於有權利即有救濟之憲法原則，仍應許其提

起行政訴訟以資救濟，始符憲法第 16 條保障人民訴訟權之

意旨。系爭解釋應予補充。」其認系爭解釋所稱「一定區域

內人民」，原本僅指都市計畫變更範圍內之人民，至於都市

計畫變更範圍外之人民，並非解釋射程所及。惟後者之權益

如因都市計畫個別變更而受侵害，仍應許其提起行政爭訟，

始符憲法保障訴訟權之意旨，爰以補充解釋之方式，擴大射

程，將後者納入保障，以彌補系爭解釋之不足。由此可見，

多數意見基本上採取第 3說之立場。 

    本席認為，上開爭議之發生，癥結在於系爭解釋語焉不

詳，蘊含多種解讀空間。惟從系爭解釋之緣起、文義及權利

保障等因素考量，似以第 2 說較為可採。理由如下： 

                                                      
2 林明鏘著，都市計畫個案變更之利害關係人—評最高行政法院一０三年度判字第一一四號判決，

月旦裁判時報第 31期，2015年 1月，頁 10。 
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    第一，系爭解釋之聲請人係都市計畫變更範圍外人民，

而非都市計畫變更範圍內人民。若「一定區域內人民」僅以

都市計畫變更範圍內人民為限，則聲請人無法依系爭解釋獲

得救濟機會。系爭解釋係釋字第 148 號解釋之補充解釋，就

聲請人而言，系爭解釋之作成，並無任何實益。此類聲請補

充解釋案，一般情形應不受理。大法官既予受理，並作成解

釋，依合理推斷，所謂「一定區域內人民」，應包括都市計

畫變更範圍外人民。 

    第二，在文義上，「一定區域內人民」未必等同於「都

市計畫變更範圍內人民」。若系爭解釋之本意，「一定區域內

人民」即「都市計畫變更範圍內人民」，則理應逕稱「都市

計畫變更範圍內人民」，何以另為「一定區域內人民」之表

示？ 

    第三，系爭解釋固認「主管機關變更都市計畫，係公法

上之單方行政行為，如直接限制一定區域內人民之權利、利

益或增加其負擔，即具有行政處分之性質」，惟其聲請人係

都市計畫變更範圍外人民，並非該行政處分之直接相對人。

該行政處分之相對人（都市計畫變更範圍內人民），如權益

受侵害，依系爭解釋得提起行政爭訟，不俟贅述。至該處分

相對人以外之第三人，可否提起行政爭訟，涉及第三人效力

處分及鄰人訴訟問題。系爭解釋及本號解釋之原因案件，其

有關之都市計畫變更，性質上應屬第三人效力處分，對相對

人（都市計畫變更範圍內人民）為授益處分，對聲請人（都

市計畫變更範圍外人民）卻產生負擔之效果。依第三人效力

處分及鄰人訴訟之法理，聲請人皆應有提起行政爭訟之可

能。解釋上，嚴格將「一定區域內人民」侷限在都市計畫變
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更範圍內人民，不無減損系爭解釋價值之嫌。 

    此外，都市計畫變更範圍外人民實際上能否提起行政爭

訟，仍須視其有無權利或法律上利益受侵害而定。惟如何判

斷有無權利或法律上利益受侵害，系爭解釋未見說明，本號

解釋亦僅表示應依個案具體判斷，並未提出一般性之判斷原

則或標準。論者認為，本院釋字第 469 號解釋引進之「保護

規範理論」
3
可供參酌。其同時指出，都市計畫法第 27 條與

第 19 條第 1 項合併觀察，應認都市計畫法除保護公共利益

外，亦有保障個別「居民」程序參與權及實體權利之目的，

依釋字第 469 號解釋及保護規範理論，宜肯認都市計畫法第

27 條之計畫變更兼具保護個別人民權利及法律地位之規範

目的
4
。再者，保護範圍與個別保護目的之層次不同，須另為

判斷。由於都市計畫相關法規並無保護範圍之明確規定，僅

能依照個別變更之事實影響結果判斷
5
。至特定人民之權利或

法律上利益，是否因都市計畫變更而受侵害，仍應依個案具

體情形判斷，自屬當然。 

    惟確定終局判決亦援引適用釋字第 469 號解釋之保護規

範理論，得到之結論卻截然不同。其認為就都市計畫法第 1

條、第 3 條、第 19 條第 1 項、第 34 條及第 39 條等規定觀

之，並「對於其整體結構、適用對象、所欲產生之規範效果

及社會發展因素等綜合判斷，可得知其目的均在於維護整體

                                                      
3 釋字第 469號解釋理由書：「法律規範保障目的之探求，應就具體個案而定，如法律明確規定

特定人得享有權利，或對符合法定條件而可得特定之人，授予向行政主體或國家機關為一定作為

之請求權者，其規範目的在於保障個人權益，固無疑義；如法律雖係為公共利益或一般國民福祉

而設之規定，但就法律之整體結構、適用對象、所欲產生之規範效果及社會發展因素等綜合判斷，

可得知亦有保障特定人之意旨時，則個人主張其權益因公務員怠於執行職務而受損害者，即應許

其依法請求救濟。」 
4 林明鏘著，同註 2，頁 9。 
5 林孟楠著，同註 1，頁 75、76。 
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都市居民生活環境之公益，而非保護特定個人之利益。」進

而推論出，對都市計畫變更範圍外之第三人，都市計畫法第

27 條規定並非「保護規範」。該第三人縱因都市計畫變更受

有不利影響，尚屬單純事實上利益或反射利益受損害，難認

其權利或利益受直接限制，或增加其負擔，而得提起撤銷訴

訟請求救濟。 

    本席認為，上述確定終局判決之見解如果可以成立，系

爭解釋恐無立足之地。依其所論，都市計畫法有關規定既均

不具保護個人權利之性質，則都市計畫變更範圍內人民應與

範圍外人民相同，亦不得提起行政爭訟。然確定終局判決認

都市計畫變更範圍內人民得提起行政爭訟，以為權利之救

濟。其說法前後矛盾，有待商榷。 


