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摘要 

鑒於我國都市化快速發展，相關都市計畫之訂定、變更，不僅影響土地資源

分配與人口、經濟成長，更涉及人民生活品質與居住正義議題，且過去向來認為

都市計畫因屬法規性質，並非行政處分，人民縱認都市計畫違法且損害其權利或

法律上之利益，仍須等到後續行政處分作成後，始得依行政訴訟法提起撤銷訴訟，

惟依司法院釋字第 742 號解釋之意旨，人民就違法之都市計畫，認為損害其權利

或法律上利益者，得提起訴訟以資救濟，由法院直接審查都市計畫是否違法（即

法規範審查）。行政訴訟法增訂之「都市計畫審查程序」專章於民國 109 年 1 月 15

日修正公布，於同年 7 月 1 日施行，行政訴訟再啟新頁。此外，同日適逢行政訴

訟新制施行 20 週年，這 20 年的訴訟實務成果，無疑具有傳承過去，續創未來的

歷史價值與現代意義。本文擬透過都市計畫之法律定性、程序主體之特定及都市

計畫之司法審查，對都市計畫之行政救濟作一番回顧與展望，並觀察比較法制度，

提出分析與建議，期能深化我國都市計畫行政救濟問題之研究。 

 

關鍵詞： 

都市計畫審查程序、當事人適格、司法審查密度、行政計畫、利益衡量原則、保

護規範理論、訴訟權能、判斷餘地。 

 

                                                
* 前最高行政法院審判長 
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壹、前言  

 

司法院於民國 105 年 12 月 9 日公布之釋字第 742 號解釋指明「都市計畫核定

發布後，都市計畫範圍內土地之使用將受限制（都市計畫法第 6 條及第 3 章至第 6

章等相關限制規定參照），影響區內人民權益甚鉅，且其內容與行政處分往往難以

明確區隔。為使人民財產權及訴訟權受及時、有效、完整之保障，於其財產權因

都市計畫而受有侵害時，得及時提起訴訟請求救濟，並藉以督促主管機關擬定、

核定與發布都市計畫時，遵守法律規範，立法機關應於本解釋公布之日起 2 年內

增訂相關規定，使人民得就違法之都市計畫，認為損害其權利或法律上利益者，

提起訴訟以資救濟。如逾期未增訂，自本解釋公布之日起 2 年後發布之都市計畫

之救濟，應準用訴願法及行政訴訟法有關違法行政處分之救濟規定。」司法院於

108 年 1 月 11 日公布之釋字第 774 號解釋，則進一步對於司法院釋字第 156 號為

補充解釋：「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。」更開放了都市計畫司法審查之

範圍。 

鑒於我國都市化快速發展，相關都市計畫之訂定、變更，不僅影響土地資源

分配與人口、經濟成長，更涉及人民生活品質與居住正義議題，且過去向來認為

都市計畫因屬法規性質，並非行政處分，人民縱認都市計畫違法且損害其權利或

法律上之利益，仍須等到後續行政處分作成後，始得依行政訴訟法提起撤銷訴訟，

惟依司法院釋字第 742 號解釋之意旨，人民就違法之都市計畫，認為損害其權利

或法律上利益者，得提起訴訟以資救濟，由法院直接審查都市計畫是否違法（即

法規範審查），並藉以督促主管機關擬定、核定與發布都市計畫時，遵守法律規範，

具有預先解決紛爭、促進人民權利保障、貫徹依法行政等重大意義。行政訴訟法

增訂之「都市計畫審查程序」專章於 109 年 1 月 15 日修正公布，於同年 7 月 1 日

施行，行政訴訟再啟新頁，關於都市計畫事件之原告被告資格、訴訟客體、管轄、

起訴期間及裁判費、前置程序、訴訟參加、保全程序等等均有詳細規定，都市計

畫事件之行政訴訟將面臨全新的局面。 

以往有學者認為既有行政訴訟的運作，讓多數土地利用計畫的議題無法即時

受到司法審查，此等情況對於法治及權利保障的運作而言是甚為不當的，因此，
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盡可能從法律解釋的方式來讓法院有機會審查土地利用計畫，在法律解釋有極限

時，則必須透過立法的方式來填補現有法律制度的不足1。今年適逢行政訴訟新制

施行 20 週年，暨行政訴訟法「都市計畫審查程序」專章實施之際，值得就都市計

畫之行政救濟作一番回顧與展望。  

 

貳、問題之提出 

  

憲法第 146 條規定：「國家應運用科學技術，以興修水利，增進地力，改善農

業環境，規劃土地利用，開發農業資源，促成農業之工業化。」促使計畫法律制

度之發展。目前我國直接對計畫以法律詳加規範其程序者，主要為國土計畫法、

區域計畫法及都市計畫法，都是有關土地利用的調整與安排。土地開發和利用影

響範圍及層面很廣，除會改變自然環境外，當地居民生活、經濟活動、人文景觀

也會受影響，影響範圍及層面則會因個案不同而有異。因此，在個別行政法的領

域當中，即存在著各式各樣的計畫，例如水土保持計畫、土地徵收計畫、區域計

畫、都市計畫等，有不同的型態及運作發展，更涉及各種不同的政策與法規，例

如國土政策、土地法、水利法、都市更新條例、環境影響評估法等。連帶在行政

訴訟實務上，就會呈現不同的案件類型與法律問題。  

土地事件一向是行政法院受理訴訟的大宗案件，不僅在數量上大幅增加，在

質的部分更是複雜而多元化。尤其，近年來國內因土地開發利用經常引發重大爭

議，每每成為社會矚目及關注的焦點，例如中科三期環境影響評估案件、臺東美

麗灣開發案、大埔徵收案、永春都更案，到桃園航空城、臺南鐵路地下化、遠雄

大巨蛋等等，在事實認定及法律適用均具有高度專業性。都市計畫是以公共利益

為基礎，基於都市發展之社會經濟需要，以及公共福利、市民生活品質之增進而

制定創設。舉凡公共設施、交通（道路）運輸與土地使用規劃與分區管制事項，

皆關乎都市計畫的土地使用規劃。都市計畫本身的專業法規、制度及其行政救濟，

現已成為國家發展中不容忽視而且是越來越重要的課題。從行政爭訟之角度言，

讓受害人民及早利用法院以求救濟，是權利有效保障的內涵，但爭訟之對象如係

行政計畫時，對行政機關而言，則可能產生政策推動受阻之反效果；又裁判之本

                                                
1 辛年豐，土地利用計畫行政救濟的再思考:日本法的考察，行政院 105 年學術研討會，行政院，

105 年 12 月，頁 180。 



344  都市計畫行政救濟之回顧與展望－淺論於行政訴訟法「都市計畫審查程序」專章實施之際（上） 

 

質，在於個案之依法妥適審判，與行政所要達成之目的不一定相容，因此，行政

與司法常常處於緊張狀態。惟無論如何，具爭訟性之行政行為其合法性應受司法

審查，此為民主法治國家强調權力分立、互相制衡之必然2。都市計畫之行政行為

在實務上具有高度專業性及政策性考量，行政法院應如何審理對此等計畫提起的

訴訟？又能扮演何種控制行政計畫之角？如何對於計畫過程及計畫定案結果可以

保障人民的審判請求權，並且要確保一個有效事後法院審查機制，極具挑戰性。 

另一方面，都市計畫為一種對未來估算管制之行政計畫，都市計畫一經公告

確定，即發生規範之效力。都市土地之開發，無論開發手段是市地重劃、都市更

新、一般徵收或區段徵收，原則上均以發布實施都市計畫為前提，並應符合已確

定之都市計畫。而行政計畫是行政機關為達成某特定目的或實現一定構想，於將

來一定期限內，就達成該目的或實現該構想之方法、步驟或措施等為之先前設計

或規劃。在本質上係一種流動性、演進性的法學概念，它不似行政處分或行政契

約一般，是一種固定、結晶性的法律行為3。依都市計畫法之規定，都市計畫程序

主要可區分成計畫之擬定、審議、公開發布、公布實施及計畫變更 5 個階段。計

畫構想、計畫選定、計畫公開、計畫確定、計畫變更 5 大核心程序是制定行政計

畫法的最低標準程序內容。從而，人民對於都市計畫有何救濟管道？如果人民要

提起行政救濟是在那一個階段提起？訴訟標的是什麼？例如，主管機關依都市計

畫法第 26 條但書規定，對於擬定之計畫作通盤檢討，並為必要之變更，在未經公

告實施前，因屬機關內部之作業程序，不得為行政爭訟之標的，但一經公告實施，

既有直接限制一定區域內人民之權利、利益或增加負擔，即難謂非公法上單方行

為之行政處分4。人民要對誰提起行政訴訟？是核定機關？還是擬定機關？訴訟種

類又是什麼？是撤銷訴訟？課予義務訴訟？還是其他？要向那一個管轄法院提

                                                
2 侯東昇，都市計畫行政爭訟之研究，104年度最高行政法院研究報告，司法院，104年 11月，頁

1。 
3 林明鏘，國土計畫法學研究，元照出版有限公司，2006 年 11 月，初版第 1 刷，頁 6-7。 

4 改制前行政法院 82 年度判字第 190 號判決。參閱最高行政法院 92 年度判字第 4 號判決：「系爭
細部計畫發布實施後，已滿五年，被上訴人依都市計畫法第二十六條但書規定，雖應依法為通盤
檢討，然按諸首揭說明，對於擬定之計劃作通盤檢討及為必要之變更，在未經公告實施前，係屬
其機關內部之作業程序，是被上訴人有未依規定，於系爭都市計畫屆滿五年後，作通盤檢討之情
形，固有違其職權及作為之義務，惟擬定計畫作通盤檢討，既屬其機關內部之作業程序，人民雖
可對其陳情或請願，促使其行使職權及作為，尚非利害關係人得依都市計畫法第二十六條但書規
定，直接對擬定計畫之機關為通盤檢討之請求；且於主管機關尚未依前開規定擬定計畫作通盤檢
討，並為必要之變更，公告實施前，因通盤檢討之結果，未必對特定人發生直接限制其權利、利
益或增加負擔，故亦難認人民可依都市計畫法第二十六條但書規定，請求主管機關為一定之行政
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起？等等，在過去 20 年來不斷成為學說與實務研究與討論之議題。在行政訴訟程

序，首先要面臨的問題就是行政行為的定性，都市計畫的法律性質是什麼？誰是

利害關係人？有無訴訟參加之必要？如果有，是那一種類型的訴訟參加？獨立參

加？輔助參加？這些有關訴訟的合法要件，法院都必須依職權審查。以下試著從

都市計畫之法律性質、程序主體當事人適格及司法審查幾個面向予以觀察檢視，

在探討之前，先就都市計畫之內容與種類做簡要的介紹。 

 

參、都市計畫之內容與種類 

 

都市計畫係為改善居民生活環境，並促進市、鎮、鄉街有計畫之均衡發展，

在一定地區內有關都市生活之經濟、交通、衛生、保安、國防、文教、康樂等重

要設施，作有計畫之發展，並對土地使用作合理之規劃而言（都市計畫法第 3 條

規定參照）。截至 106 年底，全臺已實施都市計畫地區面積共 48 萬 3,015 公頃，較

10 年前增加 1 萬 2,660 公頃（+2.69％）；都市計畫區面積占全國總土地面積之 13.34

％。按土地使用分區別，屬都市發展地區面積占 43.5％（內以公共設施用地面積

最大），非都市發展地區占 56.5％（內以保護區面積最大）5。 

依據都市計畫法規定，都市計畫地區種類分為市鎮計畫、鄉街計畫及特定區

計畫 3 種；按土地使用分區管制，都市計畫得劃定住宅、商業、工業等使用區，

並得視實際情況，劃定其他使用區域或特定專用區。市鎮計畫依都市計畫法第 15

條規定，應先擬定主要計畫書，並視其實際情形，表明下列事項：「一、當地自然、

社會及經濟狀況之調查與分析。二、行政區域及計畫地區範圍。三、人口之成長、

分布、組成、計畫年期內人口與經濟發展之推計。四、住宅、商業、工業及其他

土地使用之配置。五、名勝、古蹟及具有紀念性或藝術價值應予保存之建築。六、

主要道路及其他公眾運輸系統。七、主要上下水道系統。八、學校用地、大型公

園、批發市場及供作全部計畫地區範圍使用之公共設施用地。九、實施進度及經

費。十、其他應加表明之事項。」依都市計畫法第 16 條規定鄉街計畫及特定區計

畫之主要計畫所應表明事項，得視實際需要，參照前條第一項規定事項全部或一

                                                                                                                                          
處分，而據以提起行政訴訟。本件上訴非有理由，應予駁回。」 

5 https://www.moi.gov.tw/stat/news_detail.aspx?sn=14455(瀏覽日:109 年 6 月 19 日) 迄 108 年底，全
臺已實施都市計畫地區面積共 48 萬 0,012 公頃，
https://www.moi.gov.tw/files/site_stuff/321/2/year/year.html(瀏覽日:106 年 6 月 29 日)。 

https://www.moi.gov.tw/stat/news_detail.aspx?sn=14455(瀏覽日:109
https://www.moi.gov.tw/files/site_stuff/321/2/year/year.html(瀏覽日:106
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部予以簡化，並得與細部計畫合併擬定之。故鄉街計畫及特定區計畫之主要計畫

及細部計畫原則上可合併擬定，惟為落實自治精神，仍可鼓勵分開擬定。特定區

計畫則依都市計畫法第 12 條規定，為發展工業或為保持優美風景或因其他目的而

劃定之特定地區，應擬定特定區計畫。106 年底以「特定區計畫」117 處，面積 24

萬 4,332 公頃占 50.58％最多，包括水源特定區、風景區、交流道等；「市鎮計畫」

161 處，面積 18 萬 9,944 公頃占 39.32％次之，包括直轄市、市、縣政府所在地及

縣轄市、鎮等；「鄉街計畫」151 處，面積 4 萬 8,738 公頃占 10.09％最少，包括鄉

公所所在地等。10 年來以市鎮計畫增 8.94％（1 萬 5,587 公頃）最多；特定區計畫

增 5.92％（1 萬 3,653 公頃）次之；鄉街計畫減 25.38％（1 萬 6,581 公頃），主因

縣市合併升格為直轄市，執行都市計畫通盤檢討所致6。 

 

肆、都市計畫之法律性質 

 

都市計畫法制最早萌芽的地方是有關如何定性都市計畫之問題，蓋決定都市

計畫之性質或其法律形式以後，才能適當地加以法律控制（尤其是司法的控制）。

我國大法官解釋，亦針對都市計畫之性質首先釋疑，以人民是否可對之提起行政

爭訟者計有第 148、156、273 號解釋，分析這 3 號解釋有一共通點：即努力嘗試

將都市計畫（最少是將計畫的一部分）定性為行政處分，使其可以獲得司法救濟，

因為我國行政救濟標的限於行政處分，始得獲得法院之審理7。 

學說上對於都市計畫之定性，各有不同見解，幾無共識。有認為若將都市計

畫之細部計畫或計畫變更認定係行政處分，則與計畫本質原屬一般性、抽象性規

範行為之特質不盡相符；有主張都市計畫之訂定及通盤檢討變更，若影響人民具

體權益時，如具有一般處分之性質者，亦應視為行政處分8 ；有認為都市計畫係就

一個地區內多數不同事務之整盤規劃，因此，不能認係個別事件之處理，故都市

計畫之擬定、發布，係在發布一種法規，一種直接對人民權利或義務發生成立、

                                                
6 https://www.moi.gov.tw/stat/news_detail.aspx?sn=14455(瀏覽日:109 年 6 月 20 日)。迄 108 年底，
「市鎮計畫」面積 20 萬 5,327 公頃；「鄉街計畫」面積 3 萬 5,978 公頃；「特定區計畫」面積 2

萬 3,707 公頃。https://www.moi.gov.tw/files/site_stuff/321/2/year/year.html(瀏覽日:109 年 6 月 29

日)。 

7 林明鏘，同註 3 書，頁 65-66。  
8 陳立夫，土地法研究，100 年，頁 212。 

https://www.moi.gov.tw/stat/news_detail.aspx?sn=14455(瀏覽日:109
https://www.moi.gov.tw/files/site_stuff/321/2/year/year.html(瀏覽日:109
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變動之法規（自治規則），而細部計畫之變更，則為行政處分9；有認為在我國法規

範未對都市計畫、區域計畫或國土計畫等土地計畫之法律定性做特別規範之前，

該等計畫中之行政行為即應依現行法規範中對行政行為之定義及分類定性，而非

依計畫之名稱或種類而定。釋字第 423 號解釋對行政處分判定之意旨，可資參照。

故都市計畫不論主要計畫或細部計畫，通盤檢討或個案變更，如該計畫之內容已

符合行政程序法第 92 條規定，即可依訴願法或行政訴訟法之相關規定，提起行政

爭訟，以維護其權益10。亦有認為主要計畫屬地方行政機關訂定之自治規則，而細

部計畫則為行政處分11。鄉街與特定區細部計畫之擬定或變更為行政處分，其餘無

論主要計畫或市（鎮）計畫，均非行政處分12。上開見解顯示，學者於界定都市計

畫之法律性質時，係就各種類型整體認定其為行政命令或行政處分。惟都市計畫

之內容繁雜，又具有手段綜合性之特徵，即使主要計畫相對於細部計畫，通常規

定之事項較為抽象，亦不排除會有符合行政處分要件之具體事件摻雜其中；反之，

細部計畫之抽象性較低，但是否已達到行政處分要求之具體程度，仍須依個案情

形判斷，未可一概而論。這種現象不僅存在於主要計畫與細部計畫之間，同樣存

在於其他分類上。準此，無論市（鎮）計畫、鄉街計畫及特定區計畫之分，抑或

通盤檢討變更與個案變更之分，皆不宜逕行作為都市計畫之法律定性的準據。否

則，在不改變整體定位之思維模式前提下，所謂「橫看成嶺側成峰」，都市計畫法

律性質之爭永無止境。從另一個面向思考，形式上都市計畫之發布固然只是一行

為，實質上都市計畫之內容卻可能包含數行政行為形式，其性質或為行政命令，

或為行政處分。在現行行政爭訟制度下，就都市計畫之個別項目分別判斷其法律

性質，應相當合理且具有實益。換言之，當個別項目直接限制一定區域內特定人

或可得確定多數人之權益或增加其負擔時，即認定為行政處分，允許就該部分提

起行政爭訟，應有助於人民權益之保障。補充一言，同一都市計畫可能包含數行

政處分，其相對人為特定人者，屬個別處分，為可得確定之多數人者，則屬一般

處分（行政程序法第 92 條第 2 項參照）13。 

                                                
9 林明鏘，同註 3 書，頁 90。 

10 王珍玲，都市計畫之法律性質，裁判時報第 72 期，107 年 6 月，頁 66。 
11 廖義男，都市發展中公共設施用地取得方法之規範，法學新論第 24 期，99 年 7 月，頁

30-31。 

12 傅玲靜，都市計畫與撤銷訴訟之程序標的—由都市計畫之種類及層級進行檢討，月旦法學教室
第 153 期，104 年 7 月，頁 11。 

13 司法院釋字第 742 號解釋，許志雄大法官協同意見書。 
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土地之開發係一連串之行政行為，除法律別有規定外，各級政府所為土地之

使用或徵收，自應符合已確定之都市計畫，若為增進公共利益之需要，得徵收都

市計畫區域內之土地，司法實務向來承認開發都市土地所採取之手段市地重劃、

都市更新、一般徵收或區段徵收等具有可爭訟性，然對於都市計畫之性質多認其

非對特定人所為之行政處分，而係對一般不特定之人所為之一種抽象規定，並非

個別具體之處置，屬法規命令之性質。而通盤檢討之變更，有少數判決認為公告

實施後，有直接限制一定區域內人民之權利、利益或增加負擔，即難謂非公法上

單方行為之行政處分。例如，人民所有之土地由加油站預定地變更為道路預定，

應認為行政處分，自應准許提起行政爭訟14。然大多數判決則認為屬法規性質，並

非行政處分，故不能提起行政救濟。例如，原告對「擬定高雄市楠梓區（國立高

雄大學鄰近地區）細部計畫」之公告提起行政訴訟，最高行政法院指出都市計畫

之擬定、發布及擬定計畫機關依規定五年定期通盤檢討所作必要之變更（都市計

畫法第 26 條參照），並非直接限制一定區域內人民之權益或增加其負擔，不具行

政處分之性質，自不得提起訴願或行政訴訟。擬定計畫機關公告實施之細部計畫

屬都市計畫全部之第一次發布，並非都市計畫之部分個別變更之公告，亦不得對

其提起訴願或行政訴訟15。在人民主張以其所有系爭土地所在之都市計畫存有缺

失，自發布實施迄今未為定期通盤檢討而陳請辦理定期通盤檢討變更之情形，則

更進一步指出人民並無請求為如何擬訂計畫或通盤檢討變更之權利。又都市計畫

法第 63 條、第 64 條規定主管機關得辦理都市更新，係賦予權限。主管機關是否

辦理，為其行政形成之自由，人民並無請求辦理都市更新之權。是人民陳述都市

計畫內容缺失，表示應該如何改正，請求主管機關定期通盤檢討予以變更或辦理

都市更新，僅屬意見表達，並非依法申請之案件。主管機關函復將其意見存供參

考，未准依其意見辦理，並不發生何法律上效果，自非行政處分16。直至司法院大

法官作成釋字第 156 號解釋：「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，本院釋字第 148 號解釋應予補充釋明。」後，人

                                                
14 最高行政法院 91 年度判字第 2098 號判決。 

15 最高行政法院 89 年裁字第 1088 號裁定。其他如 89 年度裁字第 437 號、442 號，90 年度裁字
第 1072 號、91 年度裁字第 1338 號、92 年度裁字第 394 號裁定等。 

16 最高行政法院 93 年度判字第 1628 號判決 
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民始得就個別變更為爭訟。 

惟主管機關是否有可能為順利推動政策，避免司法介入審查，而將個別變更

遁入通盤檢討之變更中，不無疑義，又成為另一個法律問題。都市計畫之通盤檢

討，依都市計畫法第 26 條第 1 項規定，係指都市計畫經發布實施後，不得隨時任

意變更。但擬定計畫之機關每 3 年內或 5 年內至少應通盤檢討一次，依據發展情

況，並參考人民建議作必要之變更。對於非必要之公共設施用地，應變更其使用。

至於個案變更，則為依都市計畫法第 24 條或第 27 條所為之變更。都市計畫法第

24 條：「土地權利關係人為促進其土地利用，得配合當地分區發展計畫，自行擬定

或變更細部計畫，並應附具事業及財務計畫，申請當地直轄市、縣（市）（局）

政府或鄉、鎮、縣轄市公所依前條規定辦理。」第 27 條：「都市計畫經發布實施

後，遇有左列情事之一時，當地直轄市、縣（市）（局）政府或鄉、鎮、縣轄市

公所，應視實際情況迅行變更：一、因戰爭、地震、水災、風災、火災或其他重

大事變遭受損壞時。二、為避免重大災害之發生時。三、為適應國防或經濟發展

之需要時。四、為配合中央、直轄市或縣（市）興建之重大設施時。前項都市計

畫之變更，內政部或縣（市）（局）政府得指定各該原擬定之機關限期為之，必

要時，並得逕為變更。」從法律規定觀之，通盤檢討與個別變更分別有不同的定

義與要件，應無混淆誤認之虞，卻有人民爭執行政機關之通盤檢討具有針對性、

特定性，將「個別變更」遁入「每 5 年定期辦理之通盤檢討變更」之方式。所以，

判斷都市計畫變更是否具行政處分性質，不能僅從形式上法條依據係都市計畫法

第 26 條通盤檢討之變更 ，或第 27 條個案變更來判斷，而應從都市計畫變更本身

是否具體、明確為觀察。例如，依都市計畫法第 26 條為通盤檢討所變更者，僅某

一筆或特定數筆土地，設若主管機關對於依都市計畫法第 26 條規定為通盤檢討的

結果，只要變更 1 筆土地，其他土地沒有變更需要的事實提出合理說明，這種情

形應認為其雖形式上為通盤檢討，但實質上則與個案變更無異，應認係行政處分，

人民如認損害其權益，應准許其提起行政訴訟17。 

司法院釋字第 742 號解釋聲請的原因案件即最高行政法院 103 年度裁字第

1505 號裁定是一件具有指標性的案件，事實經過是臺北市政府依都市計畫法第 26

條規定，檢陳臺北市士林區外雙溪地區都市計畫通盤檢討（主要計畫）案計畫書 、

                                                
17 相關案例可參閱高雄高等行政法院 90年度訴字第 1696號裁定、92年度訴更字第 48號判決、最
高行政法院 92年度裁字第 943 號裁定、94 年度判字第 1940 號判決。 
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圖，報經被告內政部於 102 年 5 月 6 日以台內營字第 1020804997 號函（下稱 102

年 5 月 6 日函）核定，被告臺北市政府遂於 102 年 5 月 13 日以府都規字第

10201401200 號公告（下稱 102 年 5 月 13 日公告）實施，並自 102 年 5 月 14

日零時起生效。原告兆亨公司不服被告臺北市政府 102 年 5 月 13 日公告，向被

告內政部提起訴願，經被告內政部以被告臺北市政府係依其核定而為公告，應認

原告係不服內政部 102 年 5 月 6 日函，而將全案移由行政院管轄，並經其訴願決

定不受理。原告不服，提起行政訴訟。經行政法院以被告內政部核定被告臺北市

政府辦理臺北市士林區外雙溪地區都市計畫通盤檢討（主要計畫）案，既係依都

市計畫法第 26 條規定辦理之都市計畫定期通盤檢討，並非關於具體事件之處理，

亦未因此直接限制一定區域內人民之權益或增加其負擔，非屬行政處分，而屬法

規性質，依法自不得循行政爭訟程序尋求救濟。原告提起本件撤銷訴訟，即屬起

訴不備要件且無從補正，其訴為不合法，裁定駁回確定，原告兆亨公司乃聲請大

法官解釋，主張其係土地之所有權人、使用權人，並領有合法之加油站建造執照，

且該建造執照之合法性已經行政法院審認確定在案。臺北市政府卻以「通盤檢討

變更案」，逕將土地變更為「交通用地（遊客中心）」，致使其無從繼續於土地上合

法興建加油站，更遑論於土地上合法經營加油站。其關於土地之使用、收益，因

臺北市政府「通盤檢討變更案」而受影響，更是臺北市政府 「通盤檢討變更案」

對聲請人直接發生法律效果之例。自當認定臺北市政府「通盤檢討變更案」之性

質為行政處分，而應許對之聲明不服，並循求司法救濟。嗣大法官作成解釋：「都

市計畫擬定計畫機關依規定所為定期通盤檢討，對原都市計畫作必要之變更，屬

法規性質，並非行政處分。惟如其中具體項目有直接限制一定區域內特定人或可

得確定多數人之權益或增加其負擔者，基於有權利即有救濟之憲法原則，應許其

就該部分提起訴願或行政訴訟以資救濟，始符憲法第 16 條保障人民訴願權與訴訟

權之意旨。本院釋字第 156 號解釋應予補充。」因此，嗣後所有都市計畫無論個

案變更或通盤檢討，人民皆可以之為訴訟標的提起行政訴訟，成為司法審查之對

象。 

由於我國都市計畫法對於都市計畫變更之性質，缺乏法律明文規定，從而司

法實務即難以有一致性之見解，甚至司法院大法官屢屢透過「補充解釋」之方式，

變更以往的大法官解釋，引發學者更多的討論。有學者認為大法官在釋字第 742

號解釋中，錯失了一次「通盤檢討」過去見解之機會。具體而言，行政計畫之單
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一屬性的判斷本來就困難或者根本不可能。但是大法官沒有利用這次解釋的契

機，將過去建立在通盤檢討變更與個案變更概念二分前提下，所作有關都市計畫

變更是否為行政處分判斷之見解「打掉重練」。大法官反而想要在過去的解釋脈絡

下同中求變。以致於造就成可能更大的體系困境。同時也讓解釋的結果，處於不

只是語意上，同時也是釋義學上，「A的法律性質是 a，但有時也是 b 」，或者「A

的法律性質是 a，但有時也可以找出部分性質是 b」 的理論困惑18。此種雙重定性，

有邏輯上難以自圓其說之弊端，申言之：在法規下的「具體項目」仍潛藏著另外

行政處分，從而都市計畫變更（不論通盤檢討或個案變更均同）亦不分主要計畫

或細部計畫，既是法規，又是行政處分，此為行政行為具「雙重性質」（Doppelnatur 

des Verwaltungshandelns），破壞法律行為定性之「穩定性功能」，也會混淆行政命

令與行政處分的體系性分界，因為前者為一般性、抽象性行政行為；後者為具體

性、特定性行政行為，兩者在實體法上概念不同，似不宜因遷就其行政救濟（即

行政救濟以行政處分為中心的體系架構）的可能性而削足適履或倒果為因。蓋都

市計畫更變必定有「具體項目」之變更，所以形成矛盾定性19。 

鑑於依都市計畫法發布之都市計畫（如都市計畫之訂定、變更等），內容多樣

，且法律性質不一，可能是法規，亦可能是行政處分（一般處分）或其他行政行

為，而於個別判斷時，往往難以明確完全區隔，為求人民之訴訟便利及司法審查

之程序經濟與效率，爰參酌德國行政法院法第 47 條規定，於行政訴訟法增訂「都

市計畫審查程序」專章，使人民財產權及訴訟權等權利受及時、有效、完整之保

障，於其權利因都市計畫而受有侵害時，得及時提起訴訟請求救濟，並藉以督促

主管機關擬定、核定與發布都市計畫時，遵守法律規範20。  

 

伍、程序主體之特定 

 

司法院釋字第 243 號解釋揭櫫「有權利即有救濟」的法理，作為人民應有「普

遍近用法院」（general access to the courts）之權利的基礎。在都市計畫行政爭訟，

                                                
18 程明修，都市計畫之救濟-兼論行政行為雙重性質與行政處分相對化之爭議，行政訴訟制度相關
論文彙編第 9 輯，頁 200-201。 

19 林明鏘，都市計畫通盤檢討變更之司法救濟：評析司法院釋字第 742 號解釋，同前書，頁
168-169。 

20 行政訴訟都市計畫審查程序問答集，司法院，109 年 5月，頁 3。 
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誰可以作為原告？誰才是適格的被告？又都市計畫審查程序新法修訂後，有無不

同？訴訟當事人，指起訴或被訴而成為裁判對象之人，主要有原告、被告、依第

41 與 42 條參加訴訟之人（訴訟參加人）3 類。當事人須有當事人能力與訴訟能力，

始具備作為訴訟主體之資格，並實施有效之訴訟行為。其次，原告提起行政訴訟，

須有權利保護之必要，包括訴訟權能與訴訟利益，並為所訴請求之適格當事人。

相對於此，原告提起行政訴訟之被告，就訴訟請求而言，亦須為適格之當事人；

參加訴訟之人另須具備第 41 條及第 42 條之要件21。在行政訴訟上，原則上實體法

上之「權利」或「利益」受到侵害，乃係當事人提起救濟之前提要件，在訴訟法

上即稱為「訴訟要件」或「訴之利益」或「當事人適格」，蓋我國行政救濟提起之

主要目的在於保護個人利益，因此若個人權益未受損害，則即無請求法院審理裁

判之必要。從而，提起救濟或訴訟當事人（原告或上訴人）有無實體法上權利或

法律上利益受損害，即屬具關鍵性之程序作用。至於如何判斷當事人是否具有權

利或法律上利益?以及是否因公法行為致侵害其權利或法律上利益?則有德國法上

之「保護規範理論」（Schu-tznormenlehre）可供參酌22。 

現代管制國家不斷積極形成社會秩序之情形下，行政機關作成之行政處分，

授益予相對人時，亦有可能侵害第三人之權利。第三人如欲就該行政處分提起撤

銷訴訟，必須依照保護規範理論主張行政處分違反之法規具有「保障特定人之意

旨」（下稱個別保護目的）而享有權利，並因行政處分受到侵害，始具備訴訟權能。

於都市計畫領域中，行政機關依照都市計畫法第 27 條所為之個別變更計畫乃是行

政處分，第三人是否具有訴訟權能，即須先視都市計畫法有無個別保護目的而定。

撤銷訴訟之訴訟權能，學說上一般區分為兩種狀況判斷。第一，不利益處分之相

對人，根據基本權之防禦功能，人民對不利益處分所造成之權利侵害，享有公法

上之侵害排除請求權，當然具有訴訟權能。此即所謂「相對人理論」。第三人如與

不利益處分相對人處於利害關係相同地位時，原則上亦根據其自身之基本權及侵

害有無，判斷是否具有訴訟權能。第二，第三人如與授益處分之相對人處於利害

關係相反之地位時，則必須探究授益處分之根據法規是否具有個別保護目的，從

而足資認定該第三人享有權利。此即所謂「保護規範理論」。此種情形，呈現行政

機關、相對人與第三人之三角關係，第三人提起撤銷訴訟之結果，實際上即等於

                                                
21 李建良，訴訟程序與起訴要件(下)，月旦法學教室第 190 期，107 年 8 月，頁 36-37。 
22 林明鏘，都市計畫個案變更之利害關係人，裁判時報第 31 期，104 年 1 月，頁 8-9。 
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限制或剝奪授益處分相對人本來可享有之權利，並非單純防禦公權力之行使，故

須有法規特別保護第三人之權利時，始可為之23。 

司法院釋字第 156 號解釋旨：「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，本院釋字第 148 號解釋應予補充釋明」。

其所稱「一定區域內人民」係指都市計畫個別變更範圍內之人民。則都市計畫個

別變更範圍外之人民，因都市計畫個別變更而其權利或法律上利益受侵害者，可

否提起行政訴訟?在學說及實務上常有爭議。 

在臺中高等行政法院 106 年度訴字第 27 號都市計畫法事件中，被告南投縣政

府擬定「變更中興新村（含南內轆地區）都市計畫（第二次通盤檢討）（第二階段）

案」，報經內政部核定，被告據以 104 年 11 月 18 日府建都字第 10402285891 號公

告自 104 年 11 月 19 日凌晨起發布實施。另依都市計畫法第 23 條規定，以 104 年

12 月 4 日府建都字第 10402371571 號公告（下稱被告 104 年 12 月 4 日系爭公告）

自 104 年 12 月 7 日凌晨起發布實施「擬定中興新村（含南內轆地區）都市計畫【原

綠（16）綠地變更為住宅區暨周邊住宅區】細部計畫案」（下稱系爭細部計畫案）。

原告為系爭細部計畫範圍外之土地所有權人，以 105 年 6 月 8 日陳情書向被告陳

情，建請將該處變更為公有綠地設施用地。被告於 105 年 7 月 21 日召開系爭細部

計畫案影響周邊住宅區之處理情形協調會，會議決議：「……三、有關陳情人提及

退縮土地、鋪設管路以導水、屋旁亦埋有瓦斯及自來水管等相關問題，屬土地與

籌備會私權問題，且該細部計畫業已依法定程序發布實施在案，如辦理變更因涉

及都市計畫變更程序冗長，請陳情人與籌備會兩方自行協調處理。」被告並以 105

年 7 月 25 日府建都字第 1050155113 號函檢送會議紀錄予原告。原告及訴外人向

被告提出陳情，案經被告以 105 年 8 月 23 日府建都字第 1050165567 號函（下稱

被告 105 年 8 月 23 日函）復原告：「……說明：……二、有關『中興新村都市計

畫原綠（16）綠地變更為住宅區細部計畫案』，業經本府 104 年 12 月 4 日府建都

字第 10402371571 號公告並發布實施在案。三、有關台端仍疑有悖法之虞，本府

已於 105 年 7 月 21 日協商會說明相關疑義，請台端參照 105 年 7 月 25 日府建都

字第 1050155113 號函決議內容；另會中亦決議涉及台端與籌備會財產權等私權問

                                                
23 林孟楠，都市計畫法之保護規範目的，法令月刊，67卷 12 期，105 年 12 月，頁 63-66。 
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題，請兩方依規自行協調處理。」原告不服被告 104 年 12 月 4 日系爭公告及被告

105 年 8 月 23 日函，提起訴願，經內政部訴願決定認定被告 104 年 12 月 4 日系爭

公告及被告 105 年 8 月 23 日函非屬行政處分，決定不受理。原告遂提起本件行政

訴訟。 

臺中高等行政法院認為原告雖為系爭細部計畫範圍外之土地所有權人，然原

告之土地緊臨原綠（16）綠地，經都市計畫擬定機關之被告為定期通盤檢討，變

更為住宅區，自對原告權益亦有影響，原告認為損害其權利或法律上利益，自得

提起訴訟以資救濟，基於有權利即有就救濟之憲法原則及上開司法院釋字第 742

號解釋意旨，應認被告 104 年 12 月 4 日系爭公告為被告之行政處分，使原告之權

利或法律上利益得有救濟。但是，最高行政法院持不同之見解。判決指出上訴人

即原告既非系爭細部計畫範圍內之土地所有權人，自非被上訴人即被告 104 年 12

月 4 日公告之相對人。再者，土地如何合理規劃其利用，使土地依其地形及性質

得以充分發揮其經濟效能並提升生活環境品質，乃土地之核心問題。都市計畫是

指在一定地區內有關都市生活之經濟、交通、衛生、保安、國防、文教、康樂等

重要設施，作有計畫的發展，並對土地使用作合理規劃，是土地利用計畫體系的

一環。都市計畫法目的係就市鎮、鄉街及特定區做整體規劃，以促進該區域有計

畫之均衡發展，改善居民生活環境，必要時，更得對計畫範圍內之土地，限制使

用人為妨礙都市計畫之使用。且土地權利關係人為促進土地利用，得自行擬定或

變更細部計畫申請辦理，並於申請被拒絕而內政部或縣市政府依法處理後，不得

再提異議（參見都市計畫第 1、3、6、9、24、25 條規定），尚難認對計畫擬定範

圍以外的第三人，具有保護規範之功能。是以，非系爭細部計畫範圍內土地所有

權人之上訴人，縱其主觀上認為系爭細部計畫的實施及範圍內公共設施布置的位

置，將使其生活品質下降、傷害其個人權益，也只是事實上利益或反射利益受損

害，並不是法律上權益受有影響，則依上開規定及說明，上訴人亦非被上訴人 104

年 12 月 4 日公告之法律上利害關係人，其以該公告違法為由訴請撤銷，乃欠缺訴

訟權能24。 

司法實務向來認定僅有變更都市計畫區域範圍內之居民方為利害關係人，而

否定鄰人對於都市計畫變更提起撤銷訴訟之當事人適格25。問題爭點之一在都市主

                                                
24 最高行政法院 107 年度判字第 713 號判決。 
25 參閱最高行政法院 103 年度判字第 114 號、350 號、175 號、354 號判決。 
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要計畫個案變更法是否具有保護規範性質?最高行政法院採否定說，判決從都市計

畫法的立法目的在改善居民生活環境，並促進市、鎮、鄉街有計畫之均衡發展出

發，並引用同法第 3 條、第 19 條、第 34 條及第 39 條規定觀之，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

均在於維護整體都市居民生活環境之公益，而非保護特定個人之利益26。學者則認

為此一見解似有商榷餘地。因為都市計畫個案變更，除具有保護公共利益外，似

尚兼具有及於個人權利保護之目的，蓋都市計畫法第 27 條規定主要乃課予地方自

治團體因遭逢重大災變或因國防經濟發展，重大設施興建之必要時，或重大公共

設施有迅行變更都市計畫之義務及權限，但附帶亦有兼及保護受重大事變、重大

災害個別人民重建家園權益之目的，不得以都市計畫法第 1 條立法目的無「保障

人民權益」文字或都市計畫法第 34 條（住宅區之定義）或第 39 條實體法規定（土

地及建物分區使用管制授權），均只有保護公共利益目的，而認對於個別人民均沒

有附帶保護之目的，否則住宅區人民憑何享有較高之生活居住安寧品質，豈非不

是都市計畫法律設計住宅區保護住民之主要目的?此外，都市計畫法第 19 條第 1

項居民對主要計畫提出意見，請求審議機關參考，亦非如最高行政法院判決所認

純係由居民提供主管機關資訊參考之民眾參與而已！而是一種「法定之程序參與

權」之賦予，所以亦可證明都市計畫法第 27 條亦應與同法第 19 條第 1 項合併觀

察，而認都市計畫法亦有保障個別「居民」程序參與權及實體權利之目的，依釋

字第 469 號及保護規範理論，宜肯認都市計畫法第 27 條之計畫變更，並兼具保護

個別人民權利及法律地位之規範目的27。 

另一個爭點是區域外之人民是否利害關係人？最高行政法院 103 年度判字第

114 號判決意旨：從司法院釋字第 148 號、156 號解釋意旨推論僅係就依都市計畫

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。亦即附近住戶只有「反

射利益」或「事實上之利益」受損，參考改制前行政法院 75 年判字第 362 號判例，

                                                
26 最高行政法院 103 年度判字第 114 號判決。  
27 林明鏘，同註 22 文，頁 9。 
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認毗鄰主要計畫變更區之鄰人，不具有法律上之利害關係。該案之原告凱撒金邸

管理委員會等 11 人為系爭變更計畫範圍外毗鄰之公寓大廈管理委員會及住戶，

認其住家之公寓大廈緊鄰系爭變更計畫範圍，與醫療院區大樓相距僅 1.5 公尺，

系爭變更計畫涉及容積率、停車空間及建築基地退縮距離等，影響其權益，而前

開最高行政法院判決為確定終局判決，認司法院釋字第 156 號解釋就何謂「一定

區域內人民」有晦澀不明之處，致誤解系爭解釋，而駁回其行政訴訟，爰聲請補

充解釋。大法官嗣於 108 年 1 月 11 日作成司法院釋字第 774 號解釋，司法院釋字

第 156 號解釋所稱「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。 

行政訴訟法第 237 條之 18 第 1 項規定:「人民、地方自治團體或其他公法人認

為行政機關依都市計畫法發布之都市計畫違法，而直接損害、因適用而損害或在

可預見之時間內將損害其權利或法律上利益者，得依本章規定，以核定都市計畫

之行政機關為被告，逕向管轄之高等行政法院提起訴訟，請求宣告該都市計畫無

效。前項情形，不得與非行本章程序之其他訴訟合併提起。」就都市計畫審查訴

訟之原告資格、被告資格、訴訟客體、訴訟要件、訴訟請求、第一審管轄法院均

有詳細規定。可知，在新法施行後，凡權利或法律上之利益受都市計畫侵害或將

受侵害之人民、地方自治團體或其他公法人，均得依本章規定之程序提起行政訴

訟。本項將「地方自治團體或其他公法人」列為原告資格，乃因其自治權有被侵

害之可能。依地方制度法第 18 條、第 19 條規定，直轄市、縣（市）都市計畫之

擬定、審議及執行分別屬直轄市、縣（市）之自治事項，故關於直轄市或縣市之

都市計畫，可能涉及直轄市、縣（市）等地方自治團體為地方制度法所保障之自

治權限。申言之，主張都市計畫違法而直接損害、因適用而損害或在可預見之時

間內將損害原告之權利或法律上利益，且其主張具有可能性者，即享有訴訟實施

權。違法之都市計畫可能損害原告權益之型態，可分為：直接損害、因適用而損

害或在可預見之時間內將損害，此係參酌德國行政法第 47 條規定而來。無論何種

型態，損害均係因主張違法之都市計畫所致，惟因都市計畫內容多樣，其造成損

害，有由發布之都市計畫內容即可直接認定者；有須經適用都市計畫後始發現其

內容係造成損害之原因者；亦有依客觀觀察具體情況，足認在可預見之時間內將



植根雜誌第三十六卷第九期  357 

 

會造成損害，而無變更之期待可能者，均包括在內28。至於原告是否符合前述訴訟

權能之要件，可能考量之因素尚包括距離都市計畫區域之遠近、開發强度及所受

影響之程度等，而不以都市計畫區範圍內為限。故依據司法院釋字第 469 號所揭

諸「保護規範理論」之意旨，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，由行政法院視個別案況為判決29。 

都市計畫法規定主要計畫之擬定及變更應經內政部之核定，惟因都市計畫之

擬定、審議及執行，依地方制度法之規定又屬於地方自治事項，則內政部之核定，

究應如何定性？又都市計畫之訂定或變更，原則上均會歷經擬定（訂定）、審議、

核定、備案及發布等程序，且都市計畫發布實施之前提均須經核定，此時，應該

以何機關為被告？此關係人民之訴是否合法之問題。最高行政法院歷來之裁判，

有認為應以完成公告之縣、市政府為原處分機關；有認為應以核定機關為原處分

機關。由於有裁判歧異的情形，因此於最高行政法院庭長法官聯席會議提出討論。

法律問題如下：地方制度法施行後，甲縣政府以都市計畫法第 27 條第 1 項第 4

款「為配合中央、直轄市或縣（市）興建之重大設施」為由，變更都市計畫主 要

計畫案，於內政部核定後，經甲縣政府發布實施。問應以何機關為被告提起行政

訴訟，被告始為適格？討論時，採公告都市計畫個案變更之縣（市）政府為處分

機關說的理由是，司法院釋字第 156 號解釋所指之主管機關，應係都市計畫個案

變更之擬定、審議及執行機關，即縣（市）政府。內政部依都市計畫法第 20 條

規定對縣（市）政府所擬之主要計畫變更雖有核定權，惟所謂「核定」，固具有形

成與確認之性質，但其形成與確認非對特定人之特定事項，而係對官署為之，是

以雖屬行政行為，但非行政處分，其效力僅發生於官署與官署間，而不直接及於

人民，為上級官署對下級官署所為之一種行政監督方式。即內政部之「核定」僅

為預防性之監督以防止縣（市）政府都市計畫 擬定時有不法行為並確保審查之可

能性，並非藉此取代縣（市）政府對於縣（市）都市計畫之擬定、發布及實施之

權能。依上，依都市計畫法第 27 條第 1 項第 4 款為由，擬定都市計畫之個案

變更，應以經核定後縣（市）政府對外發生效力之公告為行政處分。採內政部為

被告的理由是，都市計畫並非全屬地方之專屬權限，而「核定」非僅得為合法性

之審查，亦與現行相關法律之規定意旨相符。縣（市）政府依都市計畫法第 13 條、

                                                
28 行政訴訟都市計畫審查程序問答集，司法院，109 年 5月，頁 11。 
29 http://lis.ly.gov.tw/pubhearc/ttsbooki?N127835:0093-0098(最後瀏覽日期:109 年 6 月 29 日)。 
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第 18 條規定，雖有擬定、審議都市計畫主要計畫之權限，然依同法第 21 條規定

須經內政部核定，始得發布實施。又主要計畫之變更依同法第 28 條規定，應 依

照擬定主要計畫之程序辦理，即須經內政部核定始得實施。內政部對於縣（市）

政府都市計畫之主要計畫變更有確定權，為都市計畫個案變更之處分機關，縣（市）

政府於核定後所為公告，僅為執行行為。人民不服都市計畫主要計畫之個案變更，

循序提起撤銷訴訟，應以內政部為被告。亦有認為縣政府依都市計畫法第 27 條第

1 項第 4 款所為之都市計畫個案變更，縣政府依都市計畫法第 21 條規定所發布之

公告，與內政部所為之核定，同具行政處分性質，遭受不當或違法處分而權益受

損之特定人或可確定之多數人，得對該發布實施之行政處分不服，一併提起行政

爭訟。最高行政法院於 102 年 12 月 24 日作成決議「內政部對於縣（市）政府主

要計畫之個案變更得予以修正，有決定權，為主要計畫個案變更之處分機關，至

於縣（市）政府予以公告實施僅為執行行為，人民不服主要計畫個案變更循序提

起撤銷訴訟，應以內政部為被告。」30提起都市計畫審查訴訟依行政訴訟法第 237

條之 18 第 1 項規定亦係以核定都市計畫之行政機關為被告。惟如都市計畫法未明

文規定核定機關者，例如：依該法第 14 條、第 20 條第 1 項第 5 款規定「由內政

部訂定，報行政院核備」，於此種例外情況，因行政院僅「備案」，內政部之「訂

定」具有與「核定」實質相同之功能，自當以內政部為核定該都市計畫之行政機

關為被告。 

 

                                                
30 最高行政法院 102 年 12 月份第 2 次庭長法官聯席會議 


