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司法院釋字第七三九號解釋 

部分協同、部分不同意見書 

葉百修大法官  提出 

本件解釋延續本院釋字第七０九號解釋之意旨，以土地

所有權人於土地面積達一定比率，以進行更有效率的土地使

用與促進發展為目的，於進行都市更新時，應遵守憲法正當

行政程序原則，避免人民財產權與居住自由遭受不合理的限

制或剝奪，該原則亦適用於土地重劃，是多數意見認定獎勵

土地所有權人辦理市地重劃辦法第八條第一項有關發起人

申請核定成立籌備會之要件，未規定發起人於擬辦重劃範圍

內所有土地面積之總和，應占擬辦重劃範圍內土地總面積比

率為何；於以土地所有權人七人以上為發起人時，復未就該

人數與擬辦重劃範圍內土地所有權人總數之比率為規定；及

系爭辦法有關主管機關核定擬辦重劃範圍、實施重劃計畫之

相關程序，均未有適當審議機關、人民陳述意見、公開聽證

及分別送達之相關規定，致未能確保人民獲得充分知悉、陳

述意見、參與聽證之機會，與憲法要求之正當行政程序不符

一節，本席敬表贊同。 

惟就系爭辦法第二十條及第二十六條第一項規定，分別

就籌備會申請主管機關核定擬辦重劃範圍及核准實施市地

重劃，多數意見認除與平均地權條例第五十八條第一項規定

意旨不符，且超出第二項規定之授權目的與範圍，違反法律

保留原則；平均地權條例第五十八條第三項規定有關同意比

率尚非過低，仍屬立法形成自由，其比率未如都市更新條例

第二十二條第一項規定區分不同類型，採不同之同意比率，
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尚難遽謂違反憲法平等原則及比例原則；以及多數意見將未

為確定終局判決所適用、亦未經當事人聲請解釋之系爭辦法

第九條第三款、第六款規定，認與系爭辦法第二十條規定具

有重要關聯性，一併納入審查範圍等三節，本席均不表贊同，

爰提出部分協同、部分不同意見如后。 

一、受理程序就重要關聯性之適用過度寬泛 

本件解釋多數意見援引本院釋字第七０九號解釋所揭

示之都市更新程序一環之關聯性，將未為確定終局判決所適

用、亦未經當事人聲請解釋之系爭辦法第九條第三款、第六

款規定，認自辦市地重劃籌備會申請核定擬辦重劃範圍及擬

定重劃計畫書、申請核定及公告，並通知土地所有權人，為

市地重劃籌備會成立前之前提問題，與聲請人據以聲請本院

解釋憲法之確定終局判決所適用之系爭辦法第二十條規定

具有重要關聯性，一併納入本件解釋審查範圍，本席認為與

本院歷來解釋之意旨不符。 

就本院釋字第七０九號解釋所揭示之程序適用前提問

題而納入審查客體，於該號解釋仍以聲請人所據確定終局判

決所「適用」之原則下，基於整體都市更新程序是否牴觸憲

法而引用重要關聯性加以審查，原則上已屬本院職司憲法解

釋之例外。本院作為人民基本權利及憲法秩序之守護者，原

則上係以人民因其基本權利受有侵害，依法定程序用盡審級

救濟程序後，以確定終局裁判所「適用」之法律、命令、判

例或本院解釋有違憲疑義，聲請本院解釋憲法。本院如何認

定「適用」，本席曾於本院釋字第六七五號解釋、第七三二
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號解釋分別提出個別意見書加以闡釋。1無論如何認定適用，

本院作為憲法守護者，必須堅守一貫原則，不宜前後不一、

標準不定。 

以近例之本院釋字第七三二號解釋，多數意見當時就聲

請人所聲請主張違憲之法令，以「未為確定終局裁判所適用」

而予以不受理，何以本件解釋，多數意見於確定終局判決未

適用、聲請人又未聲請之情形下，逕以釋字第七０九號解釋

所稱「前提問題」為由，認有重要關聯性而予以受理為審查

標的而為解釋？然釋字第七０九號解釋係以確定終局判決

「有適用」，雖當事人未為聲請，本院基於維護憲法秩序而

依職權加以認定審查標的。是本件解釋多數意見就系爭辦法

第九條第三款、第六款規定，於確定終局判決未適用、聲請

人未聲請之情形下，僅以與系爭辦法第二十條規定具「前提」

關係而認定具重要關聯性，而前提是否即影響系爭辦法第二

十條規定於認定合憲性時不可或缺？或與系爭辦法第二十

條本就屬不同問題而不具重要關聯性？本席以為，本件解釋

多數意見單以本院釋字第七０九號解釋類比，就系爭辦法第

九條第三款、第六款規定予以受理，與本院歷來解釋之意旨

有所不符。 

二、對居住自由可以授權命令加以限制尚有疑慮 

又本件解釋所涉自辦市地重劃相關議題，多數意見以事

關人民財產權及居住自由為所涉憲法基本權利，而涉及人民

財產權之限制，依據本院釋字第四四三號解釋以來之解釋意

                                                 

1
 參見本席於本院釋字第 675 號解釋提出之協同意見書及釋字第 732 號解釋提出之部分協同、

部分不同意見書。 
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旨，並不排除得以法律明確授權之命令加以合理限制之可能

性，本席亦表贊同。惟就自辦市地重劃所涉及人民居住自由

部分，多數意見仍以援引本院釋字第四四三號解釋之意旨，

闡釋其保障內涵為「保障人民有選擇其居住處所，營私人生

活不受干預之自由。」然而與本件解釋所涉人民基本權利侵

害類型相近之釋字第七０九號解釋，已未能就此種既有人民

居住自由賴以為基礎之大規模財產權侵害，兩者間相互關係

予以明確界定與闡述，本席於該號解釋業表不妥。單以釋字

第四四三號解釋所稱居住自由而言，固然與「遷徙自由」並

論，而認「對此人民自由權利之限制，憲法第二十三條規定

應以法律定之且不得逾越必要之程度。」此項原則，於釋字

第七０九號解釋並重申「國家為增進公共利益之必要，於不

違反憲法第二十三條比例原則之範圍內，非不得以法律對於

人民之財產權或居住自由予以限制。」亦即，居住自由雖係

基於財產權所生，然居住自由限制本身，必然導致「限制人

民身體自由」而「必須遵守罪刑法定主義，以制定法律之方

式為之。」此為釋字第四四三號解釋所明確闡釋，亦為本院

解釋歷來之意旨。 

詎本件解釋多數意見一反本院歷來解釋之意旨，僅以自

辦市地重劃涉及人民財產權之限制，連帶影響居住自由而一

併將居住自由之限制，放寬與無涉「人民身體自由」限制之

財產權齊觀，竟認「得以法律或法律明確授權之法規命令對

於人民之財產權或居住自由予以限制」，將降低憲法及本院

歷來解釋對於人民身體自由限制之重視程度，其影響深遠，

並非僅係文字遊戲。對此，本席深感疑慮，未能贊同多數意

見之見解。此對照本件解釋多數意見最後所稱，自辦市地重
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劃之同意比率，仍應以法律適時檢討，則一方面既稱居住自

由得以法律明確授權之命令加以限制，另一方面又認「允宜」

於法律隨時修正檢討，兩者是否亦前後矛盾？本席認為，凡

居住自由之限制，一旦涉及人民身體自由，均應屬絕對法律

保留之範疇，不宜由法律授權之命令為之。 

三、籌備會與重劃會權限行使與法律保留原則尚無牴觸 

其次，依據平均地權條例第五十八條第一項規定：「為

促進土地利用，擴大辦理市地重劃，得獎勵土地所有權人自

行組織重劃會辦理之。」及同條第二項規定：「前項重劃會

組織、職權、重劃業務、獎勵措施等事項之辦法，由中央主

管機關定之。」自辦市地重劃係土地所有權人自行組織重劃

會辦理，中央主管機關並頒布系爭辦法加以具體規範。本件

解釋多數意見認系爭辦法第九條第三款、第六款規定：「籌

備會之任務如下：……三、申請核定擬辦重劃範圍。……六、

重劃計畫書之擬定、申請核定及公告，並通知土地所有權人。」

第二十條第一項規定：「籌備會成立後，應備具申請書並檢

附下列圖冊向直轄市或縣（市）主管機關申請核定擬辦重劃

範圍：……。」以及第二十六條第一項：「籌備會應檢附下

列書、表、圖冊，向該管直轄市或縣（市）主管機關申請核

准實施市地重劃：……。」均屬重劃會之職權，非屬籌組重

劃會之過渡任務，卻於依同辦法第十一條第四項規定成立重

劃會前，已由籌備會為之，與平均地權條例第五十八條第一

項規定意旨不符外，且超出同條第二項規定之授權目的與範

圍，違反法律保留原則，事涉自辦市地重劃之程序與籌備會

及重劃會兩者性質與權限是否同一問題，本席尚持保留見

解。 
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按自辦市地重劃之主要程序，依據系爭辦法第六條規定，

分別為：一、重劃之發起及成立籌備會。二、申請核定擬辦

重劃範圍。三、徵求土地所有權人同意。四、重劃計畫書之

擬定、申請核定及公告，並通知土地所有權人。五、成立重

劃會。六、測量、調查及地價查估。七、計算負擔及分配設

計。八、土地改良物或墳墓拆遷補償及工程施工。九、公告、

公開閱覽重劃分配結果及其異議之處理。十、申請地籍整理。

十一、辦理交接及清償。十二、財務結算。十三、撰寫重劃

報告。十四、報請解散重劃會。其程序主體雖分別為籌備會

與重劃會，但均為整體自辦市地重劃之一環。 

而籌備會之組成，依據系爭辦法第八條第一項規定，係

以土地所有權人過半數或七人以上發起成立籌備會，並由發

起人檢附範圍圖及發起人所有區內土地所有權狀影本，向直

轄市或縣（市）主管機關申請核定；其申請書應載明下列事

項：一、擬辦重劃範圍及土地所有權人總數。二、發起人姓

名、住址，並檢附國民身分證影本。如發起人為法人時，應

檢具法人登記證明文件及其代表人資格證明文件。三、發起

人所有區內土地標示。四、籌備會代表人姓名及聯絡地址。

其任務並於系爭辦法第九條規定為：一、調查重劃區現況。

二、向有關機關申請提供都市計畫及地籍資料與技術指導。

三、申請核定擬辦重劃範圍。四、舉辦座談會說明重劃意旨。

五、徵求土地所有權人同意。六、重劃計畫書之擬定、申請

核定及公告，並通知土地所有權人。七、擬定重劃會章程草

案。八、召開第一次會員大會。由此可知，系爭辦法所稱之

籌備會，係平均地權條例第五十八條第一項所稱之重劃會前

身，如同一般人民團體於發起人組織籌備會而後召開會員大
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會成立人民團體一般。2
 

本件解釋多數意見係以籌備會僅係重劃會之過渡組織，

所得行使之職權，亦僅得為過渡任務，而認定系爭辦法第九

條第三款、第六款、第二十條及第二十六條等規定，將原應

由重劃會行使之職權，委由籌備會為之，有違平均地權條例

第五十八條第一項之立法目的，逾越同條第二項之授權範圍。

單就自辦市地重劃之主體而言，固然應為重劃會，並應以自

辦市地重劃區內全體土地所有權人為會員；3而籌備會僅需

土地所有權人過半數或七人以上發起即可成立，兩者組成確

有所不同。然本件解釋多數意見單以形式主義的解釋認定，

無疑忽略自辦市地重劃程序中，籌備會與重劃會之性質重疊

性與決策一貫性。 

按籌備會所為之任務，既在於「籌備」成立「重劃會」，

其任務自然為重劃會成立後之運作而準備，因此，系爭辦法

第九條第三款、第六款，由籌備會申請核定擬辦重劃範圍及

重劃計畫書之擬定、申請核定及公告，並通知土地所有權人

等，並依據系爭辦法第二十條至第二十七條規定，進行相關

重劃業務，然籌備會所為之業務，均屬系爭辦法第十一條第

一項規定所稱，於重劃計畫書公告期滿日起二個月內通知土

地所有權人並召開第一次會員大會，審議章程、重劃計畫書，

並互選代表組成理事會、監事會，分別負責執行業務，並於

                                                 
2
 人民團體法第 8 條及第 9 條規定參照。 

3
 系爭辦法第 3 條規定：「自辦市地重劃，應組織重劃會，設立時應冠以市地重劃區名稱，並

於重劃區當地鄉（鎮、市、區）設置會址。 

前項重劃會，係以自辦市地重劃區內全體土地所有權人為會員。但土地分配結果公告期滿後，

以土地分配結果公告期滿之日土地登記簿所載土地所有權人為會員。」 
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第一次會員大會選定理事、監事後成立重劃會。4籌備會所

為相關任務，均須於召開第一次會員大會並選定理事、監事

成立重劃會，由會員大會及重劃會理事會、監事會依據系爭

辦法相關規定決議並行使職權。 

換言之，籌備會所為籌備任務，仍須經由會員大會及重

劃會加以確認、執行，籌備會本身依據系爭辦法第九條第三

款、第六款及第二十條、第二十六條規定所為之職權，毋寧

是重劃會成立前之先行任務，重劃會成立後，仍須由重劃會

加以確認並執行。5籌備會若自報准核定之日起一年內未依

第二十六條規定辦理，或未於重劃計畫書公告期滿日起二個

月內成立重劃會者，直轄市或縣（市）主管機關亦得予以解

散，6亦可見籌備會過渡性質，以及具體權利變動決議，仍

須以召開會員大會、成立重劃會為之。就此，系爭辦法第九

條第三款、第六款及第二十條、第二十六條規定，從實質觀

點而言，尚與平均地權條例第五十八條第一項之目的相符，

亦難謂業已逾越同條第二項規定之授權範圍，而有牴觸法律

保留原則之疑慮。 

四、自辦市地重劃同意比率計算基準允宜列入公有土地以

避免有違憲之虞 

本院自釋字第七０九號確立大規模財產權變動所引發

都市更新同意比率太低之規定，「尚難與尊重多數、擴大參

                                                 
4
 系爭辦法 101 年 2 月 4 日修正之第 11 條第 4 項規定：「重劃會於第一次會員大會選定理事、

監事後成立。重劃會成立後，應將章程、會員與理事、監事名冊、第一次會員大會及理事會紀

錄送請直轄市或縣（市）主管機關核定。」 

5
 系爭辦法第 29 條至第 45 條規定參照。 

6
 系爭辦法第第 11 條第 5 項規定參照。 
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與之民主精神相符，顯未盡國家保護人民財產權與居住自由

之憲法上義務，即不符憲法要求之正當行政程序，亦有違於

憲法保障人民財產權與居住自由之意旨。」而於本件解釋所

涉平均地權條例第五十八條第三項規定：「重劃會辦理市地

重劃時，應由重劃區內私有土地所有權人半數以上，而其所

有土地面積超過重劃區私有土地總面積半數以上者之同意，

並經主管機關核准後實施之。」實際上係本件解釋二聲請人

最為關注之重點。蓋無論是涉及都市更新之釋字第七０九號

解釋、老舊眷村改建之釋字第七二七號解釋以及自辦市地重

劃之本件解釋，均因法律規定一定比率之同意即可發動都市

更新、老舊眷村改建及市地重劃，而不同意參與者，即被迫

參與相關程序，面臨財產權與居住自由受侵害之危險。 

特別是自辦市地重劃，若一旦重劃計畫經核定範圍內屬

公有土地者，即應一律參加重劃，並由直轄市或縣（市）主

管機關於核定同時列冊通知公有土地管理機關。7而平均地

權條例第五十八條第三項卻僅規定「私有土地」所有權人半

數以上，而其所有土地面積超過重劃區私有土地總面積半數

以上者之同意，即可由重劃會辦理市地重劃，將出現重劃範

圍內有大筆公有土地，而得由少數私有土地所有權人辦理市

地重劃，非但重劃計畫範圍內之其他私有土地所有權人之財

產權及居住自由受有侵害之虞，公有土地之所有權人即各級

機關，卻未能有表示意見或參與程序之機會，造成少數私有

土地所有權人因自辦市地重劃而強制將公有土地納入重劃

範圍，致使其私有土地利益大幅增加，恐與平均地權條例第

五十八條第三項規定為促進土地利用等公共利益之意旨不
                                                 
7
 系爭辦法第 23 條規定參照。 
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符。且系爭辦法第八條第一項亦僅稱土地所有權人，其意依

上開規定原應指私有土地所有權人，亦將使公有土地所有權

人之財產權有受侵害之虞。 

按所謂公有土地，依其財產權之歸屬，可區分為國有及

直轄市、縣市及鄉鎮市等地方所有土地等四種；其中國有財

產之土地，尚可區分為公用財產及非公用財產兩類，8而公

用財產依其用途，可續分為公務用、公共用及事業用三種。
9此三種公用財產，應依預定計畫及規定用途或事業目的使

用；其事業用財產，仍適用營業預算程序。10其性質及用途

變更並須經法定程序始得為之。11至於非公用財產，其管理

機關即財政部國有財產署12則立於與一般人民相同地位，得

為使用13、收益14及處分15等權限。公有土地中屬非公用財產，

                                                 
8
 參照國有財產法第 4 條第 1 項規定：「國有財產區分為公用財產與非公用財產兩類。」 

9
 參照國有財產法第 4 條第 2 項規定：「左列各種財產稱為公用財產：一、公務用財產：各機

關、部隊、學校、辦公、作業及宿舍使用之國有財產均屬之。二、公共用財產：國家直接供公

共使用之國有財產均屬之。三、事業用財產：國營事業機關使用之財產均屬之。但國營事業為

公司組織者，僅指其股份而言。」 

10
 國有財產法第 32 條第 1 項規定參照。 

11
 參照國有財產法第 33 條規定：「公用財產用途廢止時，應變更為非公用財產。但依法徵收之

土地，適用土地法及土地徵收條例之規定。」同法第 34 條第 1 項規定：「財政部基於國家政策

需要，得徵商主管機關同意，報經行政院核准，將公用財產變更為非公用財產。」同條第 2 項

規定：「公用財產與非公用財產得互易其財產類別，經財政部與主管機關協議，報經行政院核

定為之。」 

12
 行政院中華民國 101 年 12 月 25 日院臺規揆字第 1010154558 號公告國有財產法第 9 條第 2

項、第 12 條、第 16 條、第 19 條、第 35 條第 1 項、第 2 項、第 38 條第 2 項、第 39 條、第 47

條第 2 項、第 4 項、第 49 條第 4 項、第 52 條之 2、第 53 條、第 54 條第 3 項、第 55 條第 2

項、第 63 條、第 65 條、第 68 條、第 69 條所列屬財政部「國有財產局」之權責事項，自 102

年 1 月 1 日起改由財政部「國有財產署」管轄。 

13
 國有財產法第 38 條至第 41 條規定參照。 

14
 國有財產法第 42 條至第 48 條規定參照。 

15
 國有財產法第 49 條至第 60 條規定參照。 
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財政部國有財產署基於管理機關，為國庫利益考量，即應納

入該同意比率之計算；而公有土地屬公用財產，亦非不得基

於國家政策需要，由財政部徵商主管機關同意，報經行政院

核准，將公用財產變更為非公用財產，或公用財產於斟酌公

共利益之情形下，亦有參與市地重劃之可能性。 

是平均地權條例第五十八條第三項僅規定私有土地，卻

未將公有土地列入自辦市有土地重劃同意比率計算基準，及

系爭辦法第八條第一項僅規定土地所有權人，而未區分私有

及公有土地所有權人，除與國有財產法相關規定有所牴觸外，

亦與平均地權條例第五十八條第三項之意旨不符，有侵害財

政部國有財產署之財產權而構成違憲之虞。 


