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釋字第七三九號解釋部分協同部分不同意見書 

陳碧玉大法官 提出 

吳陳鐶大法官 加入 

    本件聲請人之一為不同意參與自辦市地重劃者，認其財

產權與居住自由因自辦市地重劃案受到之限制與侵害，與國

家實施區段徵收處分並無不同，國家應經由公權力委託之程

序辦理，不能任由私有土地所有權人組成之團體本於自治方

式辦理，而主管機關僅處於監督地位。又主管機關核准實施

市地重劃之申請前，未給予聲請人陳述意見之機會，亦未將

處分決定送達籌備會以外之重劃範圍內其他土地所有權

人，致其權利受損，因認平均地權條例第五十八條第三項、

獎勵土地所有權人辦理市地重劃辦法（下稱獎勵重劃辦法）

第八條、第二十條規定違憲，聲請解釋。另一聲請人台灣桃

園地方法院民事庭法官為審理該院一０三年度訴字第二一

八四號撤銷會員大會決議案，認應適用之平均地權條例第五

十八條第三項申請核准實施自辦市地重劃計畫之同意比率

規定，與同條例第五十七條由私有土地所有權人推動，主管

機關優先辦理之公辦市地重劃案應有私有土地所有權人之

人數與其土地面積之同意比率要件規定相同，違反平等原

則。又未如同都市更新條例第二十二條規定，將自辦都市更

新案所應具備之同意比率，依急迫性、需要性等之不同而異

其規定，違反比例原則，聲請解釋。對於多數意見認獎勵重

劃辦法第八條第一項規定，不符憲法要求之正當行政程序；

同辦法第九條第三款、第六款、第二十條第一項以及第二十

六第一項規定，違反法律保留原則，以及同辦法未規定主管

機關就核定擬辦重劃範圍、核准實施重劃計畫時，應遵行程
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序之規定，亦不符憲法要求之正當行政程序，均有違憲法保

障財產權與居住自由意旨部分，本席敬表同意。然對於多數

意見認平均地權條例第五十八條第三項同意比率規定合憲

部分，礙難贊同。爰提出部分協同意見，部分不同意見如下。 

壹、協同意見部分 

一、憲法要求之正當行政程序內涵，包含主管機關就申請案

為審定時應遵行正當程序，以及申請要件規定內容必須

實質正當 

    平均地權條例第五十六條、第五十七條、第五十八條依

序為公推公辦、民推公辦，以及民推民辦之市地重劃規定。

其行政高權之作用與所有權之保障因重劃態樣不同形成消

長關係。自辦市地重劃係由重劃範圍內土地所有權人以自治

方式辦理，與基於行政高權行使之公推公辦市地重劃有本質

上之不同。自辦市地重劃範圍內土地所有權人對於土地之使

用、收益、處分以及排除侵害之權能，應受高度保障，私法

自治原則應受尊重，除應以重劃範圍內全體土地所有權人之

人數及全部土地之面積為同意比率計算基準外，同意比率門

檻於啟動重劃個案籌備會發起人人數及其面積，應具有代表

性以提高重劃個案之實施可能性，申請核准重劃計畫時更應

取得土地所有權人總人數以及土地總面積均過半之同意，始

屬實質正當。 

    對於同意參與重劃者，其財產權與居住自由於重劃計劃

執行完成前，雖與不同意參與重劃者同受限制或限制可能，

然此係其為取得重劃結果所能受配土地財產及有較適足居
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住環境所為自主性之選擇，難謂其財產權與居住自由因自辦

市地重劃而受有限制。對於不同意參與市地重劃者，自籌備

會設立、發動自辦市地重劃個案起，有被迫面臨財產權與居

住自由受侵害之危險；於擬辦重劃範圍核定後，就土地及其

上建築改良物之自由使用、收益、處分之財產權權能，有受

到限制可能性；於市地重劃計劃核准實施時起，即應負擔重

劃費用，不能排除土地之交換分合，且僅於扣除重劃負擔後

之其餘土地面積達最小分配標準時，始得受土地分配，而受

有財產權及居住自由之限制、侵害
1
。是應對於限制不同意參

與重劃者基本權利之法令規定，進行合憲性之審查。舉凡作

為整體行政程序一環之籌備會成立要件、主管機關對於申請

案為審查時應遵行之程序，以及作為申請核准實施重劃計畫

要件之同意比率規定，均應遵行憲法要求之正當行政程序，

以衡平不同意參與重劃者之財產權與居住自由權之保障、同

意參與重劃者之財產權與適足居住權之維護，並達成國家促

進土地合理使用、經濟均衡發展之目的。 

    又本號解釋依憲法要求之正當行政程序，就審查客體分

別為程序正當或實質正當之審查。關於主管機關為行政處分

應遵行程序規定，為程序正當審查之範疇；申請核定成立籌

備會要件規定，以及作為申請核准實施自辦市地重劃計畫要

件之同意比率規定部分，則審查其規範內容是否實質正當。 

二、籌備會成立要件規定，難謂實質正當，不符憲法要求之

正當行政程序 

                                                      
1
以本號解釋聲請人之一之原因案件為例：重劃計劃書所載公有土地所有權人數 2 人，私有土地

所有權人 1815 人。重劃計劃執行完畢後，登記之公有土地所有權人為 9 人，私有土地所有權人

減至 1342 人，私有土地所有權人之人數減少 26%。 
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    依獎勵重劃辦法第八條第一項規定，於以重劃範圍內私

有土地所有權人七人以上為發起人時，即可檢附擬辦重劃範

圍圖，申請核定成立籌備會，以發動自辦市地重劃案。既未

規定發起人之人數應占重劃範圍內土地所有權人總數之比

率，又未規定其等所有重劃範圍內土地面積之總和應占擬辦

重劃範圍土地總面積之最低門檻，即可申請成立籌備會。其

結果不僅主管機關必須據此申請，啟動行政審查程序，進而

為性質上屬於行政處分之准駁決定，且重劃範圍內土地所有

權人之財產權與居住自由亦將因個案之發動而受有侵害之

危險。再者，依現行法制，在相同之擬辦重劃範圍內可以成

立複數籌備會，直至其中一籌備會提出之重劃計畫被核准實

施後，其他籌備會始被撤銷，土地所有權人一再被迫面臨其

財產權乃至居住自由有受限制之危險。基於國家有保障私人

土地所有權免於遭受公權力或第三人非必要性干擾之憲法

上義務，就申請成立籌備會之要件，應有適當規定。籌備會

發起人之人數與其土地面積總和，與擬辦重劃範圍內之土地

所有權人之總人數與總土地面積間，應有具代表性之比率規

定，以提高自辦市地重劃個案之實施可行性。 

    以本號解釋聲請人之一之原因案件為例：發起人發起成

立籌備會當時之擬辦重劃範圍內之公有土地所有權人為二

人，土地面積 28.33018 公頃，私有土地所有權人一八一五

人，土地面積 61.77188公頃，合計土地總面積 90.10206公

頃，籌備會發起人七人，占擬辦重劃範圍內土地所有權人總

人數之 0.385%，其等土地總面積 0.493222 公頃（其中一人

土地面積為 0.4932 公頃，另六人土地面積總和為 0.000022

公頃）占擬辦重劃範圍內土地總面積之 0.547%，顯見發起人

不論於人數或土地面積上所占比率偏低，卻因獎勵重劃辦法
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無最低門檻限制規定，而得以成立籌備會發動重劃個案，將

使多數人或所占土地面積比率多數者被迫參與自辦市地重

劃程序，上開獎勵辦法規定難謂實質正當，不符憲法要求之

正當行政程序。 

三、獎勵重劃辦法第九條第三款、第六款、第二十條第一項、

第二十六條第一項規定，違反法律保留原則 

    自辦市地重劃以民推民辦方式辦理，個案主導者為重劃

範圍內之土地所有權人，主管機關立於監督地位並審核重劃

個案之申請。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。」明定自辦市地重劃個案，應由重劃範

圍內全體土地所有權人組成之重劃會辦理。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。」授權主管機關以法規命令

規定重劃會組織、職權、重劃業務、獎勵措施等事項，雖非

不得就籌備會之設立及組成為規定，然籌備會係由發起人組

成之團體，與重劃會並非同一，其功能應僅止於處理「籌組」

重劃會之過渡任務，例如重劃會章程草案之擬定、召開由申

請籌備會成立時檢附之重劃圖內之土地所有權人第一次會

員大會，據以組成理、監事會，而後由理事會為重劃範圍之

擬定，經會員大會同意後，向主管機關申請核定擬辦重劃範

圍，再為重劃計畫之擬定，經會員大會同意後，向主管機關

申請核准實施市地重劃，監事會則立於內部監督地位。 

    自辦市地重劃個案由籌備會發動後，接續之重劃範圍擬

定與申請核定擬辦重劃範圍、重劃計畫擬定與申請核准實施
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重劃計畫，以及重劃計劃執行、費用分擔、土地分配為自辦

市地重劃之三大主要事務，此等事務之本質非屬「籌組」重

劃會之「過渡」任務，而應屬重劃會之職權。惟獎勵重劃辦

法第九條第三款、第六款、第二十條第一項、第二十六條第

一項規定，重劃範圍之擬定與申請核定擬辦重劃範圍、重劃

計畫之擬定與申請核准實施重劃計畫等任務，於重劃會依同

辦法第十一條第四項規定成立前，已由籌備會為之，使非籌

備會成員之重劃範圍內其他土地所有權人不能參與自辦市

地重劃個案重劃範圍與重劃範圍之擬定，與平均地權條例第

五十八條第一項規定意旨不符，且超越同條第二項規定之授

權目的與範圍，違反法律保留原則。 

四、獎勵重劃辦法未就主管機關核定擬辦重劃範圍，以及核

准實施重劃計畫應踐行之正當行政程序為規定，與憲法

要求之正當行政程序不符 

    主管機關核定擬辦重劃範圍、核准實施重劃計畫之行政

行為，係以公權力對於自辦市地重劃個案為必要之監督及審

查決定，性質上為行政處分，不僅限制重劃範圍內不同意參

與重劃者之財產權，乃至於居住自由外，並影響原有土地上

之他項權利人（獎勵重劃辦法第三十七條、第三十八條規定

參照），自應遵循合乎憲法要求之程序。查獎勵重劃辦法及

市地重劃實施辦法（獎勵重劃辦法第二條規定參照），均無

主管機關為上開行政行為應遵行程序之規定，爰依本院釋字

第七０九號解釋建構之應行程序，命主管機關檢討修正現行

規定，除應設置適當組織為審議外，並應按審查事項、處分

內容與效力、對於權利限制之程度分別規定應踐行之程序，

以符憲法要求之正當行政程序。 
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貳、不同意見部分 

關於平均地權條例第五十八條第三項規定（下稱系爭規

定），多數意見僅論「有關同意之比率如非太低而違反憲法

要求之正當行政程序，當屬立法形成之自由」，並未就此規

定之同意之比率是否太低、未納入公有土地之所有權人數及

土地面積為同意比率計算基礎、未就同意參與重劃之私有土

地所有權人人數及土地面積應占擬辦重劃範圍內全部土地

所有權人人數及土地總面積設定最低門檻之限制等是否違

憲，作出判斷。本席認上開規定難謂實質正當，不符憲法要

求之正當行政程序，其理由如下。 

一、系爭規定未將重劃範圍內公有土地所有權人之人數與其

土地面積列入同意比率計算基準，難謂實質正當 

1、系爭規定：「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。」以合乎法定同意比率為重劃計畫被核准之

合法要件之一（獎勵重劃辦法第二十六條規定參照）。此

要件規定為整體行政程序之一環，必須實質正當。 

2、自辦市地重劃係由重劃範圍內全體土地所有權人組成之

重劃會以自治方式辦理，以會員大會為其最高意思機

關。同意比率規定應真實反映重劃範圍內土地所有權人

之共同利益，確保其等在自辦市地重劃案之主導地位。

此「共同利益」雖非指重劃範圍內全體土地所有權人「一

致」之利益，但至少不是「少數者」之利益。因此同意
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比率計算之基準應包含重劃範圍內全體土地所有權人及

全部土地面積，以正確反映「實質多數者」之「共同利

益」。 

3、重劃計畫之內容與土地所有權人各自應分擔之公共設施

用地、工程費用、重劃費用、貸款利息及受配土地範圍

等相關（平均地權條例第六十條規定參照），此涉及財產

處分，土地所有權人基於所有權之權能，應有同意與否

之表決權，不因其為公有土地或私有土地所有權人而異。 

4、或謂主管機關於審查自辦市地重劃個案應否核准時，均

已考慮、徵詢公有土地管理機關之意見，故無須將公有

土地所有權人之意見計入同意比率。然公有土地管理機

關未必即為自辦市地重劃案之主管機關，其在利益之考

量上未必同一。而公有土地管理機關本有保護公有財產

之義務，作為土地所有權人之法律上地位與私有土地所

有權人並無不同，對重劃計畫內容為同意與否之表示，

為其權利也是義務。於計算土地所有權人之人數與土地

面積之同意比率時，將公有土地之所有權人數及其面積

不列入計算基準，於公有土地管理機關不同意重劃計畫

之情形，非但使其未能善盡保護公有財產之職責、不能

確保其以土地所有權人身分在重劃案主導地位，亦同時

增加不同意參與重劃者，被迫接受實際上土地面積或人

數占少數者之同意參與重劃者所提之重劃計畫之機會，

甚至必須遷離原住居地，受有財產權與居住自由侵害。 

5、重劃範圍內之公有土地應一律參加重劃（本院釋字第二

三二號解釋、獎勵重劃辦法第二十三條規定參照），自辦
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市地重劃區內全體土地所有權人均為重劃會會員（獎勵

重劃辦法第三條規定參照），公有土地管理機關若不同意

重劃計畫內容，仍可於會員大會依獎勵重劃辦法第十三

條第二項規定，以全體會員二分之一以上，及其所有土

地面積超過重劃區總面積二分之一以上同意之決議，修

正業經主管機關核准實施之重劃計畫書，即以重劃範圍

內土地所有權人數與土地面積實質過半之所有權人之決

議，否決依系爭規定非實質過半之同意比率，並經主管

機關核准之重劃計畫。 

6、系爭規定未設私有土地面積應占重劃範圍內總土地面積

之門檻下限，公有土地管理機關對於重劃計畫之意見又

不計入計算基準，是於公有土地面積占重劃範圍土地總

面積一半以上時，此同意比率規定實質上不可能過半。

例如公有土地面積占重劃範圍總土地面積之 50.1%，私有

土地面積之總和占 49.9%，假設其中同意重劃者之私有土

地面積占 25.1%（25.1/49.9），不同意重劃者占 24.8%，

如不計公有土地面積，同意重劃計畫之私有土地面積總

和，雖然合乎上開同意比率規定（25.1/49.9>50%），然

就重劃範圍內全體土地所有面積而言，其比率僅為 25.1

％，並未過半。 

7、以本號解釋聲請人之一之原因案件為例
2
：重劃範圍內私

有土地所有權人一０二七人、土地面積 34.87 公頃同意

重劃計畫，因其占私有土地所有權總人數之 57.21%

                                                      
2
於該重劃區籌備會經臺中市政府核准成立後取得之私有土地所有權，除繼承取得者外，其持有

土地面積合計未達重劃區都市計畫規定最小建築基地面積二分之一者，依獎勵重劃辦法第二十五

條規定，不計入同意及不同意人數、面積比例。 

 



10 
 

（1027/1795）及私有土地面積之 56.53%（34.88/61.7）

而合乎上開規定，然若公有土地之所有權之人數與其土

地面積均列入計算基礎，且其中土地面積 18.5公頃（公

有土地總面積 28.33 公頃）公有土地管理機關表示不同

意重劃計畫，則在面積之計算上將未過半數（不同意重

劃計畫之私有土地面積 26.82 公頃+18.5 公頃之不同意

重劃計畫之公有土地面積，合計 45.32 公頃土地，已逾

總土地面積 90.33公頃之半數）。 

  綜上所述，系爭規定未將重劃範圍內公有土地所有權

人數、土地面積列入同意比率計算基準，致同意參與重

劃之私有土地所有權人，縱其等人數或土地面積總和，

未超過不同意重劃計畫之公有土地與不同意參與重劃之

私有土地所有權總人數或總土地面積，仍得擬定重劃計

畫申請主管機關核准實施。系爭規定將產生同意比率「實

質不過半」之情形，使重劃範圍內之少數人或其總面積

不過半之私土地所有權人，得經由此規定實施重劃計

畫，限制不同意參與重劃者之財產權與居住自由權，難

謂實質正當。 

二、系爭規定未依實施重劃計畫個案之緊急性、必要性等因

素區分同意比率，難謂實質正當 

同意比率規定之憲法正當性，乃建立於公共利益與個人

基本權之權衡上，同意比率之高低因公益之必要性而應有不

同之要求（本院釋字第七０九號解釋參照）。系爭規定未考

量自辦市地重劃之區域是否已擬定細部計畫或是否屬於同

條例第五十六條第一項各款得辦理市地重劃之區域，或重劃
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範圍是否業經主管機關列入當地分區發展計畫土地，或有進

行市地重劃之急迫性等因素，均適用同一同意比率（獎勵重

劃辦法第四條、都市計畫法第二十四條、都市更新條例第二

十二條第一項規定參照），未審酌公益性程度、社會情狀之

需要，亦與憲法要求之正當行政程序有違。 

 


