
臺北高等行政法院裁定臺北高等行政法院裁定

110年度訴字第1369號

                                    112年2月16日辯論終結

原      告  永侒實業股份有限公司

代  表  人  王秋郎             

訴訟代理人  黃金昌律師

被      告  宜蘭縣政府                               

代  表  人  林姿妙               

訴訟代理人  邱程瑋               

            楊雙輔               

上列當事人間國土計畫法事件，原告不服行政院中華民國110年9

月15日院臺訴字第1100186537號訴願決定，提起行政訴訟，本院

裁定如下：

    主  文

原告之訴駁回。

訴訟費用由原告負擔。

    理  由

一、按行政訴訟法第107條第1項第10款規定：「原告之訴，有下

列各款情形之一者，行政法院應以裁定駁回之。……十、起

訴不合程式或不備其他要件。」是人民如對於非行政處分提

起同法第4條第1項規定之撤銷訴訟；或提起同法第6條第1項

規定之確認訴訟，不屬於「確認行政處分無效」、「確認公

法上法律關係成立或不成立（存在或不存在）」及「確認已

執行而無回復原狀可能之行政處分或已消滅之行政處分為違

法」三種類型之一時，其起訴均屬不備起訴合法要件，且其

情形無從補正，依行政訴訟法第107條第1項第10款規定，應

以裁定駁回之。

二、次按行政程序法第163條所稱的行政計畫，依其內容，可分

為財政計畫、空間計畫、發展及需求計畫。實際上，任何行

政機關依其施政目標，皆會對於未來一定期限進行設計及規
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劃，因此於行政實務中，行政計畫可謂無所不在。至於行政

計畫的法律性質，則不一而足，包括法律、法規命令、自治

法規、行政處分、行政契約、事實行為等等之形式。觀諸國

土計畫法第22條之規定，將國土功能，予以分區、分類落實

土地管理，國土保育地區之劃定，係採取分級分區之原則性

指導，尚不及於有關具體行政措施事項執行。所以國土計畫

之擬定及實施，其性質係屬抽象性法規範之發布，相關計畫

地區人民原則上不得針對該計畫內容，請求法院為違法性審

查，應直至直轄市、縣（市）國土計畫公告實施後，由各該

主管機關依據國土計畫法第22條第1項規定，依各級國土計

畫國土功能分區之劃設內容，製作國土功能分區圖及編定適

當使用地，並實施管制時，此時始有構成行政處分之可能。

三、本案緣由：原告所領臺濟採字第4384號礦區，位於宜蘭縣○

○鄉○○村與中華村再連地方，面積共約134公頃（下稱系

爭礦區）。被告擬訂「宜蘭縣國土計畫」（下稱系爭計畫）

草案，並將相關資料報內政部核定，經內政部查核內容符合

國土計畫法及全國國土計畫相關規定，於民國110年4月15日

以台內營字第1100803828號函（下稱110年4月15日函）核定

系爭計畫及其他17個直轄市、縣（市）所報國土計畫，並請

各直轄市、縣（市）政府依國土計畫法第45條規定，於110

年4月30日前公告實施。被告據以110年4月26日府建國字第1

100065820A號公告（下稱系爭公告）實施。原告不服系爭公

告，提起訴願，經決定不受理，原告仍不服，遂提起本件行

政訴訟，主張系爭公告實施之系爭計畫，將系爭礦區坐落土

地劃設為國土保育地區第一類，除不具程序正當性外，系爭

礦區土地將被全面禁止或限制為其他使用，原告使用系爭礦

區土地之權利受到限制，故性質上核屬行政處分，原告應得

提起撤銷訴訟。縱認系爭公告之系爭計畫性質非屬行政處

分，惟參諸憲法第16條保障人民訴訟權之意旨，以及司法院

釋字第742號解釋等所揭櫫之有權利即有救濟之憲法原則，

就本件原告因被告公告實施系爭計畫之行為所生之公法上爭
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議，仍得請求確認系爭計畫有關將系爭礦區土地劃設為國土

保育地區第一類之部分為無效。原告於本院言詞辯論期日更

正聲明（本院卷三第101頁）為：

　㈠先位聲明：請求確認系爭計畫中有關將系爭礦區土地劃設為

國土保育地區第一類之部分為無效。

　㈡備位聲明：系爭計畫將系爭礦區土地劃設為國土保育地區第

一類之部分及訴願決定均撤銷。

四、本院查：　

(一)規範空間總體計畫之計畫法，與傳統法律規範相較，二者在

本質上有所不同。一般法律規範屬於條件性規範，包括構成

要件和法律效果，當構成要件該當時，即發生法律效果。雖

然透過構成要件中的不確定法律概念或法律效果中的裁量，

或賦予行政機關一定的判斷餘地。反之，國土計畫法的規定

則是目標性規範，立法者所規範的是綱領性、目標性的規

定，立法者對於規劃過程後結果的內容不予規範，而由規劃

者自主實現規劃之目標，立法者則是給予規劃者一定的規劃

原則之指示，國土計畫法第6條即為關於國土計畫應遵循之1

1款規劃基本原則。至於所謂之規劃者，依國土計畫法第2條

規定，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。由內政部、直轄市政府、縣（市）

政府這些規劃者衡量相關因素，積極形成計畫內容，以實現

立法者於國土計畫法第6條揭示的規範目標。所以國土計畫

法第8條第1項規定，將國土計畫的種類區分為全國國土計

畫，與直轄市、縣（市）國土計畫；同條第3項並規定，直

轄市、縣（市）國土計畫，應遵循全國國土計畫。據此可

知，全國國土計畫作為最上位計畫以普遍性、抽象性為常

態。在縣（市）國土計畫，才會真正分配四大國土功能分區

的位置，地方政府未來會依據此計畫編定土地種類，被告身

為適用國土計畫法擬定系爭計畫的規劃者，依其專業對於系

爭計畫結果的形成應享有相當的自由。本件裁定開宗明義已

將國土計畫之擬定及實施，其性質定位為抽象性法規範之發
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布，系爭計畫屬縣（市）國土計畫，亦為國土計畫之一環，

故系爭計畫即屬抽象性之法規範，原告先位聲明主張確認無

效者，既為系爭計畫中，有關將系爭礦區土地劃設為國土保

育地區第一類之部分，應認原告不服者為系爭計畫。然系爭

計畫既屬法規範，不是行政處分，亦非公法上法律關係本

身，因此原告以系爭計畫之部分內容為確認訴訟之標的，提

起確認訴訟，主張如上所述之先位聲明，其訴為不合法，應

以裁定駁回之。也由於系爭計畫不是行政處分，故原告以備

位聲明提起撤銷訴訟，主張撤銷系爭計畫將系爭礦區土地劃

設為國土保育地區第一類部分，亦屬起訴不合法而應以裁定

駁回之。

(二)空間計畫法制的特性，除上述實體面向具有目標性規範的本

質外，程序面向則強調公眾參與空間規劃程序。就本件而

言，系爭計畫草案由被告擬定後，自108年12月18日至109年

1月16日公開展覽30日，並於108年12月26日在南澳鄉、大同

鄉；108年12月30日在壯圍鄉、宜蘭市；108年12月31日在五

結鄉、三星鄉；109年1月2日在冬山鄉、蘇澳鎮；109年1月7

日在頭城鎮、礁溪鄉；109年1月8日在羅東鎮、員山鄉辦理

公聽會乙節，有被告108年12月17日府建國字第1080209552A

號公告，暨各該鄉鎮公聽會會議紀錄在卷可稽（本院卷一第

313-314頁、卷二第205-253頁）。於公開展覽期間之109年1

月15日，原告即提出意見表陳述意見（本院卷一第315

頁）。系爭計畫草案嗣經被告國土計畫審議會於109年2月25

日審議通過，原告亦有在該次審議會陳述意見，有宜蘭縣國

土計畫審議會第1次會議紀錄，及原告陳述意見紀錄可佐

（本院卷一第358-359、392頁），據此堪認被告業已踐行國

土計畫法第12條第2項所規定之民眾參與程序。其後被告檢

送系爭計畫草案供內政部審議，經內政部於109年4月9日召

開內政部國土計畫審議會審議「宜蘭縣國土計畫草案」第1

次專案小組會議，原告仍有以書面陳述意見等情，有被告10

9年3月31日府建國字第1090052203號函、專案小組會議紀錄
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暨原告陳情內容可證（本院卷一第405、408-412、452-455

頁），最後系爭計畫經內政部109年7月21日國土計畫審議會

第11次會議審議通過，內政部以110年4月15日函核定後，被

告始以系爭公告予以公告系爭計畫，分別有會議紀錄、110

年4月15日函、系爭公告可參（本院卷一第464-471、493-49

5、497-498頁）。均可證明被告亦以系爭計畫為抽象性法規

範於發布前已遵行之規劃程序規定。　　

(三)至於原告一再主張參諸司法院釋字第742號解釋，原告應得

主張確認系爭計畫有關將系爭礦區土地劃設為國土保育地區

第一類之部分為無效，或撤銷之云云。然本院認為，司法院

釋字第742號解釋文認為，人民對於都市計畫之定期通盤檢

討，應許其提起訴願或行政訴訟以資救濟的唯一理由僅有

「基於有權利即有救濟之憲法原則」（即憲法第16條保障人

民訴願權與訴訟權之意旨）。而就本案而言，要證立「有權

利即有救濟」的前提要件是：原告的權利因系爭計畫之公告

實施而直接受有損害。原告雖復主張其就系爭礦區之礦業相

關權利受侵害云云。對此，本院依職權函詢經濟部，經該部

函覆稱：原告所領採礦執照臺濟採字第4384號為瓷土礦礦業

權，礦業權有效期間自69年7月1日至109年6月30日止。該礦

已按礦業法第13條第1項規定，於法定期間內申請展限，現

正由經濟部礦務局審理中，另依礦業法第13條第2項「……

在採礦權期滿至主管機關就展限申請案為准駁之期間內，其

採礦權仍為存續」規定，臺濟採字第4384號之礦業權現為存

續中等語，有經濟部111年10月4日經授務字第11100715220

號函在卷可證（本院卷二第3-4頁）。由此可證，即使系爭

計畫經公告實施，原告所有臺濟採字第4384號之礦業權並未

受到任何直接損害，本院自無從依照司法院釋字第742號解

釋之意旨，實體審理原告所為之主張。

五、綜上所述，系爭計畫為法規範之性質，不是行政處分，也不

是公法上法律關係本身，原告對於系爭計畫提起本件訴訟，

要與行政訴訟法所定撤銷訴訟要件不符，更與行政訴訟法所
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容許之確認訴訟類型未合，原告之訴不備合法要件，且不能

補正，無從准許，應予駁回。

六、依行政訴訟法第107條第1項第10款、第104條，民事訴訟法

第95條、第78條，裁定如主文。　　

中　　華　　民　　國　　112 　年　　3 　　月　　 9　　日

　　　　　　　　　　臺北高等行政法院第二庭

                          　　審判長法  官　楊  得  君　

                             　　　 法  官　李  明  益

                            　 　　 法  官　高  維  駿　

上為正本係照原本作成。

如不服本裁定，應於送達後10日內向本院提出抗告狀（須按他造

人數附繕本）。

中　　華　　民　　國　　112 　年　　3 　　月　　 9　　日

　　　　　　　　　　　　　　　　　　書記官　陳  怡  如
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  0%, 80%, 100% { 
    -webkit-transform: scale(0);
    transform: scale(0);
  } 40% { 
    -webkit-transform: scale(1.0);
    transform: scale(1.0);
  }
}

.resizableS { 
	width: 95%; 
	height: 10px; 
	position:absolute; 
	left : 0; 
	bottom: 0; 
	cursor: s-resize; 
}

.resizableE { 
	width: 10px; 
	height: 95%; 
	position:absolute; 
	right : 0; 
	top: 0; 
	cursor: e-resize; 
}


臺北高等行政法院裁定
110年度訴字第1369號
                                    112年2月16日辯論終結
原      告  永侒實業股份有限公司


代  表  人  王秋郎              
訴訟代理人  黃金昌律師
被      告  宜蘭縣政府                               
代  表  人  林姿妙                
訴訟代理人  邱程瑋                
            楊雙輔                
上列當事人間國土計畫法事件，原告不服行政院中華民國110年9月15日院臺訴字第1100186537號訴願決定，提起行政訴訟，本院裁定如下：
    主  文
原告之訴駁回。
訴訟費用由原告負擔。
    理  由
一、按行政訴訟法第107條第1項第10款規定：「原告之訴，有下列各款情形之一者，行政法院應以裁定駁回之。……十、起訴不合程式或不備其他要件。」是人民如對於非行政處分提起同法第4條第1項規定之撤銷訴訟；或提起同法第6條第1項規定之確認訴訟，不屬於「確認行政處分無效」、「確認公法上法律關係成立或不成立（存在或不存在）」及「確認已執行而無回復原狀可能之行政處分或已消滅之行政處分為違法」三種類型之一時，其起訴均屬不備起訴合法要件，且其情形無從補正，依行政訴訟法第107條第1項第10款規定，應以裁定駁回之。
二、次按行政程序法第163條所稱的行政計畫，依其內容，可分為財政計畫、空間計畫、發展及需求計畫。實際上，任何行政機關依其施政目標，皆會對於未來一定期限進行設計及規劃，因此於行政實務中，行政計畫可謂無所不在。至於行政計畫的法律性質，則不一而足，包括法律、法規命令、自治法規、行政處分、行政契約、事實行為等等之形式。觀諸國土計畫法第22條之規定，將國土功能，予以分區、分類落實土地管理，國土保育地區之劃定，係採取分級分區之原則性指導，尚不及於有關具體行政措施事項執行。所以國土計畫之擬定及實施，其性質係屬抽象性法規範之發布，相關計畫地區人民原則上不得針對該計畫內容，請求法院為違法性審查，應直至直轄市、縣（市）國土計畫公告實施後，由各該主管機關依據國土計畫法第22條第1項規定，依各級國土計畫國土功能分區之劃設內容，製作國土功能分區圖及編定適當使用地，並實施管制時，此時始有構成行政處分之可能。
三、本案緣由：原告所領臺濟採字第4384號礦區，位於宜蘭縣○○鄉○○村與中華村再連地方，面積共約134公頃（下稱系爭礦區）。被告擬訂「宜蘭縣國土計畫」（下稱系爭計畫）草案，並將相關資料報內政部核定，經內政部查核內容符合國土計畫法及全國國土計畫相關規定，於民國110年4月15日以台內營字第1100803828號函（下稱110年4月15日函）核定系爭計畫及其他17個直轄市、縣（市）所報國土計畫，並請各直轄市、縣（市）政府依國土計畫法第45條規定，於110年4月30日前公告實施。被告據以110年4月26日府建國字第1100065820A號公告（下稱系爭公告）實施。原告不服系爭公告，提起訴願，經決定不受理，原告仍不服，遂提起本件行政訴訟，主張系爭公告實施之系爭計畫，將系爭礦區坐落土地劃設為國土保育地區第一類，除不具程序正當性外，系爭礦區土地將被全面禁止或限制為其他使用，原告使用系爭礦區土地之權利受到限制，故性質上核屬行政處分，原告應得提起撤銷訴訟。縱認系爭公告之系爭計畫性質非屬行政處分，惟參諸憲法第16條保障人民訴訟權之意旨，以及司法院釋字第742號解釋等所揭櫫之有權利即有救濟之憲法原則，就本件原告因被告公告實施系爭計畫之行為所生之公法上爭議，仍得請求確認系爭計畫有關將系爭礦區土地劃設為國土保育地區第一類之部分為無效。原告於本院言詞辯論期日更正聲明（本院卷三第101頁）為：
　㈠先位聲明：請求確認系爭計畫中有關將系爭礦區土地劃設為國土保育地區第一類之部分為無效。
　㈡備位聲明：系爭計畫將系爭礦區土地劃設為國土保育地區第一類之部分及訴願決定均撤銷。
四、本院查：　
(一)規範空間總體計畫之計畫法，與傳統法律規範相較，二者在本質上有所不同。一般法律規範屬於條件性規範，包括構成要件和法律效果，當構成要件該當時，即發生法律效果。雖然透過構成要件中的不確定法律概念或法律效果中的裁量，或賦予行政機關一定的判斷餘地。反之，國土計畫法的規定則是目標性規範，立法者所規範的是綱領性、目標性的規定，立法者對於規劃過程後結果的內容不予規範，而由規劃者自主實現規劃之目標，立法者則是給予規劃者一定的規劃原則之指示，國土計畫法第6條即為關於國土計畫應遵循之11款規劃基本原則。至於所謂之規劃者，依國土計畫法第2條規定，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。由內政部、直轄市政府、縣（市）政府這些規劃者衡量相關因素，積極形成計畫內容，以實現立法者於國土計畫法第6條揭示的規範目標。所以國土計畫法第8條第1項規定，將國土計畫的種類區分為全國國土計畫，與直轄市、縣（市）國土計畫；同條第3項並規定，直轄市、縣（市）國土計畫，應遵循全國國土計畫。據此可知，全國國土計畫作為最上位計畫以普遍性、抽象性為常態。在縣（市）國土計畫，才會真正分配四大國土功能分區的位置，地方政府未來會依據此計畫編定土地種類，被告身為適用國土計畫法擬定系爭計畫的規劃者，依其專業對於系爭計畫結果的形成應享有相當的自由。本件裁定開宗明義已將國土計畫之擬定及實施，其性質定位為抽象性法規範之發布，系爭計畫屬縣（市）國土計畫，亦為國土計畫之一環，故系爭計畫即屬抽象性之法規範，原告先位聲明主張確認無效者，既為系爭計畫中，有關將系爭礦區土地劃設為國土保育地區第一類之部分，應認原告不服者為系爭計畫。然系爭計畫既屬法規範，不是行政處分，亦非公法上法律關係本身，因此原告以系爭計畫之部分內容為確認訴訟之標的，提起確認訴訟，主張如上所述之先位聲明，其訴為不合法，應以裁定駁回之。也由於系爭計畫不是行政處分，故原告以備位聲明提起撤銷訴訟，主張撤銷系爭計畫將系爭礦區土地劃設為國土保育地區第一類部分，亦屬起訴不合法而應以裁定駁回之。
(二)空間計畫法制的特性，除上述實體面向具有目標性規範的本質外，程序面向則強調公眾參與空間規劃程序。就本件而言，系爭計畫草案由被告擬定後，自108年12月18日至109年1月16日公開展覽30日，並於108年12月26日在南澳鄉、大同鄉；108年12月30日在壯圍鄉、宜蘭市；108年12月31日在五結鄉、三星鄉；109年1月2日在冬山鄉、蘇澳鎮；109年1月7日在頭城鎮、礁溪鄉；109年1月8日在羅東鎮、員山鄉辦理公聽會乙節，有被告108年12月17日府建國字第1080209552A號公告，暨各該鄉鎮公聽會會議紀錄在卷可稽（本院卷一第313-314頁、卷二第205-253頁）。於公開展覽期間之109年1月15日，原告即提出意見表陳述意見（本院卷一第315頁）。系爭計畫草案嗣經被告國土計畫審議會於109年2月25日審議通過，原告亦有在該次審議會陳述意見，有宜蘭縣國土計畫審議會第1次會議紀錄，及原告陳述意見紀錄可佐（本院卷一第358-359、392頁），據此堪認被告業已踐行國土計畫法第12條第2項所規定之民眾參與程序。其後被告檢送系爭計畫草案供內政部審議，經內政部於109年4月9日召開內政部國土計畫審議會審議「宜蘭縣國土計畫草案」第1次專案小組會議，原告仍有以書面陳述意見等情，有被告109年3月31日府建國字第1090052203號函、專案小組會議紀錄暨原告陳情內容可證（本院卷一第405、408-412、452-455頁），最後系爭計畫經內政部109年7月21日國土計畫審議會第11次會議審議通過，內政部以110年4月15日函核定後，被告始以系爭公告予以公告系爭計畫，分別有會議紀錄、110年4月15日函、系爭公告可參（本院卷一第464-471、493-495、497-498頁）。均可證明被告亦以系爭計畫為抽象性法規範於發布前已遵行之規劃程序規定。　　
(三)至於原告一再主張參諸司法院釋字第742號解釋，原告應得主張確認系爭計畫有關將系爭礦區土地劃設為國土保育地區第一類之部分為無效，或撤銷之云云。然本院認為，司法院釋字第742號解釋文認為，人民對於都市計畫之定期通盤檢討，應許其提起訴願或行政訴訟以資救濟的唯一理由僅有「基於有權利即有救濟之憲法原則」（即憲法第16條保障人民訴願權與訴訟權之意旨）。而就本案而言，要證立「有權利即有救濟」的前提要件是：原告的權利因系爭計畫之公告實施而直接受有損害。原告雖復主張其就系爭礦區之礦業相關權利受侵害云云。對此，本院依職權函詢經濟部，經該部函覆稱：原告所領採礦執照臺濟採字第4384號為瓷土礦礦業權，礦業權有效期間自69年7月1日至109年6月30日止。該礦已按礦業法第13條第1項規定，於法定期間內申請展限，現正由經濟部礦務局審理中，另依礦業法第13條第2項「……在採礦權期滿至主管機關就展限申請案為准駁之期間內，其採礦權仍為存續」規定，臺濟採字第4384號之礦業權現為存續中等語，有經濟部111年10月4日經授務字第11100715220號函在卷可證（本院卷二第3-4頁）。由此可證，即使系爭計畫經公告實施，原告所有臺濟採字第4384號之礦業權並未受到任何直接損害，本院自無從依照司法院釋字第742號解釋之意旨，實體審理原告所為之主張。
五、綜上所述，系爭計畫為法規範之性質，不是行政處分，也不是公法上法律關係本身，原告對於系爭計畫提起本件訴訟，要與行政訴訟法所定撤銷訴訟要件不符，更與行政訴訟法所容許之確認訴訟類型未合，原告之訴不備合法要件，且不能補正，無從准許，應予駁回。
六、依行政訴訟法第107條第1項第10款、第104條，民事訴訟法第95條、第78條，裁定如主文。　　
中　　華　　民　　國　　112 　年　　3 　　月　　 9　　日
　　　　　　　　　　臺北高等行政法院第二庭
                          　　審判長法  官　楊  得  君　
                             　　　 法  官　李  明  益
                            　 　　 法  官　高  維  駿　
上為正本係照原本作成。
如不服本裁定，應於送達後10日內向本院提出抗告狀（須按他造
人數附繕本）。
中　　華　　民　　國　　112 　年　　3 　　月　　 9　　日
　　　　　　　　　　　　　　　　　　書記官　陳  怡  如



臺北高等行政法院裁定

110年度訴字第1369號

                                    112年2月16日辯論終結

原      告  永侒實業股份有限公司



代  表  人  王秋郎              

訴訟代理人  黃金昌律師

被      告  宜蘭縣政府                               

代  表  人  林姿妙                

訴訟代理人  邱程瑋                

            楊雙輔                

上列當事人間國土計畫法事件，原告不服行政院中華民國110年9

月15日院臺訴字第1100186537號訴願決定，提起行政訴訟，本院

裁定如下：

    主  文

原告之訴駁回。

訴訟費用由原告負擔。

    理  由

一、按行政訴訟法第107條第1項第10款規定：「原告之訴，有下

    列各款情形之一者，行政法院應以裁定駁回之。……十、起訴

    不合程式或不備其他要件。」是人民如對於非行政處分提起

    同法第4條第1項規定之撤銷訴訟；或提起同法第6條第1項規

    定之確認訴訟，不屬於「確認行政處分無效」、「確認公法

    上法律關係成立或不成立（存在或不存在）」及「確認已執

    行而無回復原狀可能之行政處分或已消滅之行政處分為違法

    」三種類型之一時，其起訴均屬不備起訴合法要件，且其情

    形無從補正，依行政訴訟法第107條第1項第10款規定，應以

    裁定駁回之。

二、次按行政程序法第163條所稱的行政計畫，依其內容，可分

    為財政計畫、空間計畫、發展及需求計畫。實際上，任何行

    政機關依其施政目標，皆會對於未來一定期限進行設計及規

    劃，因此於行政實務中，行政計畫可謂無所不在。至於行政

    計畫的法律性質，則不一而足，包括法律、法規命令、自治

    法規、行政處分、行政契約、事實行為等等之形式。觀諸國

    土計畫法第22條之規定，將國土功能，予以分區、分類落實

    土地管理，國土保育地區之劃定，係採取分級分區之原則性

    指導，尚不及於有關具體行政措施事項執行。所以國土計畫

    之擬定及實施，其性質係屬抽象性法規範之發布，相關計畫

    地區人民原則上不得針對該計畫內容，請求法院為違法性審

    查，應直至直轄市、縣（市）國土計畫公告實施後，由各該

    主管機關依據國土計畫法第22條第1項規定，依各級國土計

    畫國土功能分區之劃設內容，製作國土功能分區圖及編定適

    當使用地，並實施管制時，此時始有構成行政處分之可能。

三、本案緣由：原告所領臺濟採字第4384號礦區，位於宜蘭縣○○

    鄉○○村與中華村再連地方，面積共約134公頃（下稱系爭礦

    區）。被告擬訂「宜蘭縣國土計畫」（下稱系爭計畫）草案

    ，並將相關資料報內政部核定，經內政部查核內容符合國土

    計畫法及全國國土計畫相關規定，於民國110年4月15日以台

    內營字第1100803828號函（下稱110年4月15日函）核定系爭

    計畫及其他17個直轄市、縣（市）所報國土計畫，並請各直

    轄市、縣（市）政府依國土計畫法第45條規定，於110年4月

    30日前公告實施。被告據以110年4月26日府建國字第110006

    5820A號公告（下稱系爭公告）實施。原告不服系爭公告，

    提起訴願，經決定不受理，原告仍不服，遂提起本件行政訴

    訟，主張系爭公告實施之系爭計畫，將系爭礦區坐落土地劃

    設為國土保育地區第一類，除不具程序正當性外，系爭礦區

    土地將被全面禁止或限制為其他使用，原告使用系爭礦區土

    地之權利受到限制，故性質上核屬行政處分，原告應得提起

    撤銷訴訟。縱認系爭公告之系爭計畫性質非屬行政處分，惟

    參諸憲法第16條保障人民訴訟權之意旨，以及司法院釋字第

    742號解釋等所揭櫫之有權利即有救濟之憲法原則，就本件

    原告因被告公告實施系爭計畫之行為所生之公法上爭議，仍

    得請求確認系爭計畫有關將系爭礦區土地劃設為國土保育地

    區第一類之部分為無效。原告於本院言詞辯論期日更正聲明

    （本院卷三第101頁）為：

　㈠先位聲明：請求確認系爭計畫中有關將系爭礦區土地劃設為

    國土保育地區第一類之部分為無效。

　㈡備位聲明：系爭計畫將系爭礦區土地劃設為國土保育地區第

    一類之部分及訴願決定均撤銷。

四、本院查：　

(一)規範空間總體計畫之計畫法，與傳統法律規範相較，二者在

    本質上有所不同。一般法律規範屬於條件性規範，包括構成

    要件和法律效果，當構成要件該當時，即發生法律效果。雖

    然透過構成要件中的不確定法律概念或法律效果中的裁量，

    或賦予行政機關一定的判斷餘地。反之，國土計畫法的規定

    則是目標性規範，立法者所規範的是綱領性、目標性的規定

    ，立法者對於規劃過程後結果的內容不予規範，而由規劃者

    自主實現規劃之目標，立法者則是給予規劃者一定的規劃原

    則之指示，國土計畫法第6條即為關於國土計畫應遵循之11

    款規劃基本原則。至於所謂之規劃者，依國土計畫法第2條

    規定，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。由內政部、直轄市政府、縣（市）政府

    這些規劃者衡量相關因素，積極形成計畫內容，以實現立法

    者於國土計畫法第6條揭示的規範目標。所以國土計畫法第8

    條第1項規定，將國土計畫的種類區分為全國國土計畫，與

    直轄市、縣（市）國土計畫；同條第3項並規定，直轄市、

    縣（市）國土計畫，應遵循全國國土計畫。據此可知，全國

    國土計畫作為最上位計畫以普遍性、抽象性為常態。在縣（

    市）國土計畫，才會真正分配四大國土功能分區的位置，地

    方政府未來會依據此計畫編定土地種類，被告身為適用國土

    計畫法擬定系爭計畫的規劃者，依其專業對於系爭計畫結果

    的形成應享有相當的自由。本件裁定開宗明義已將國土計畫

    之擬定及實施，其性質定位為抽象性法規範之發布，系爭計

    畫屬縣（市）國土計畫，亦為國土計畫之一環，故系爭計畫

    即屬抽象性之法規範，原告先位聲明主張確認無效者，既為

    系爭計畫中，有關將系爭礦區土地劃設為國土保育地區第一

    類之部分，應認原告不服者為系爭計畫。然系爭計畫既屬法

    規範，不是行政處分，亦非公法上法律關係本身，因此原告

    以系爭計畫之部分內容為確認訴訟之標的，提起確認訴訟，

    主張如上所述之先位聲明，其訴為不合法，應以裁定駁回之

    。也由於系爭計畫不是行政處分，故原告以備位聲明提起撤

    銷訴訟，主張撤銷系爭計畫將系爭礦區土地劃設為國土保育

    地區第一類部分，亦屬起訴不合法而應以裁定駁回之。

(二)空間計畫法制的特性，除上述實體面向具有目標性規範的本

    質外，程序面向則強調公眾參與空間規劃程序。就本件而言

    ，系爭計畫草案由被告擬定後，自108年12月18日至109年1

    月16日公開展覽30日，並於108年12月26日在南澳鄉、大同

    鄉；108年12月30日在壯圍鄉、宜蘭市；108年12月31日在五

    結鄉、三星鄉；109年1月2日在冬山鄉、蘇澳鎮；109年1月7

    日在頭城鎮、礁溪鄉；109年1月8日在羅東鎮、員山鄉辦理

    公聽會乙節，有被告108年12月17日府建國字第1080209552A

    號公告，暨各該鄉鎮公聽會會議紀錄在卷可稽（本院卷一第

    313-314頁、卷二第205-253頁）。於公開展覽期間之109年1

    月15日，原告即提出意見表陳述意見（本院卷一第315頁）

    。系爭計畫草案嗣經被告國土計畫審議會於109年2月25日審

    議通過，原告亦有在該次審議會陳述意見，有宜蘭縣國土計

    畫審議會第1次會議紀錄，及原告陳述意見紀錄可佐（本院

    卷一第358-359、392頁），據此堪認被告業已踐行國土計畫

    法第12條第2項所規定之民眾參與程序。其後被告檢送系爭

    計畫草案供內政部審議，經內政部於109年4月9日召開內政

    部國土計畫審議會審議「宜蘭縣國土計畫草案」第1次專案

    小組會議，原告仍有以書面陳述意見等情，有被告109年3月

    31日府建國字第1090052203號函、專案小組會議紀錄暨原告

    陳情內容可證（本院卷一第405、408-412、452-455頁），

    最後系爭計畫經內政部109年7月21日國土計畫審議會第11次

    會議審議通過，內政部以110年4月15日函核定後，被告始以

    系爭公告予以公告系爭計畫，分別有會議紀錄、110年4月15

    日函、系爭公告可參（本院卷一第464-471、493-495、497-

    498頁）。均可證明被告亦以系爭計畫為抽象性法規範於發

    布前已遵行之規劃程序規定。　　

(三)至於原告一再主張參諸司法院釋字第742號解釋，原告應得

    主張確認系爭計畫有關將系爭礦區土地劃設為國土保育地區

    第一類之部分為無效，或撤銷之云云。然本院認為，司法院

    釋字第742號解釋文認為，人民對於都市計畫之定期通盤檢

    討，應許其提起訴願或行政訴訟以資救濟的唯一理由僅有「

    基於有權利即有救濟之憲法原則」（即憲法第16條保障人民

    訴願權與訴訟權之意旨）。而就本案而言，要證立「有權利

    即有救濟」的前提要件是：原告的權利因系爭計畫之公告實

    施而直接受有損害。原告雖復主張其就系爭礦區之礦業相關

    權利受侵害云云。對此，本院依職權函詢經濟部，經該部函

    覆稱：原告所領採礦執照臺濟採字第4384號為瓷土礦礦業權

    ，礦業權有效期間自69年7月1日至109年6月30日止。該礦已

    按礦業法第13條第1項規定，於法定期間內申請展限，現正

    由經濟部礦務局審理中，另依礦業法第13條第2項「……在採

    礦權期滿至主管機關就展限申請案為准駁之期間內，其採礦

    權仍為存續」規定，臺濟採字第4384號之礦業權現為存續中

    等語，有經濟部111年10月4日經授務字第11100715220號函

    在卷可證（本院卷二第3-4頁）。由此可證，即使系爭計畫

    經公告實施，原告所有臺濟採字第4384號之礦業權並未受到

    任何直接損害，本院自無從依照司法院釋字第742號解釋之

    意旨，實體審理原告所為之主張。

五、綜上所述，系爭計畫為法規範之性質，不是行政處分，也不

    是公法上法律關係本身，原告對於系爭計畫提起本件訴訟，

    要與行政訴訟法所定撤銷訴訟要件不符，更與行政訴訟法所

    容許之確認訴訟類型未合，原告之訴不備合法要件，且不能

    補正，無從准許，應予駁回。

六、依行政訴訟法第107條第1項第10款、第104條，民事訴訟法

    第95條、第78條，裁定如主文。　　

中　　華　　民　　國　　112 　年　　3 　　月　　 9　　日

　　　　　　　　　　臺北高等行政法院第二庭

                          　　審判長法  官　楊  得  君　

                             　　　 法  官　李  明  益

                            　 　　 法  官　高  維  駿　

上為正本係照原本作成。

如不服本裁定，應於送達後10日內向本院提出抗告狀（須按他造

人數附繕本）。

中　　華　　民　　國　　112 　年　　3 　　月　　 9　　日

　　　　　　　　　　　　　　　　　　書記官　陳  怡  如






臺北高等行政法院裁定

110年度訴字第1369號

                                    112年2月16日辯論終結

原      告  永侒實業股份有限公司



代  表  人  王秋郎              

訴訟代理人  黃金昌律師

被      告  宜蘭縣政府                               

代  表  人  林姿妙                

訴訟代理人  邱程瑋                

            楊雙輔                

上列當事人間國土計畫法事件，原告不服行政院中華民國110年9月15日院臺訴字第1100186537號訴願決定，提起行政訴訟，本院裁定如下：

    主  文

原告之訴駁回。

訴訟費用由原告負擔。

    理  由

一、按行政訴訟法第107條第1項第10款規定：「原告之訴，有下列各款情形之一者，行政法院應以裁定駁回之。……十、起訴不合程式或不備其他要件。」是人民如對於非行政處分提起同法第4條第1項規定之撤銷訴訟；或提起同法第6條第1項規定之確認訴訟，不屬於「確認行政處分無效」、「確認公法上法律關係成立或不成立（存在或不存在）」及「確認已執行而無回復原狀可能之行政處分或已消滅之行政處分為違法」三種類型之一時，其起訴均屬不備起訴合法要件，且其情形無從補正，依行政訴訟法第107條第1項第10款規定，應以裁定駁回之。

二、次按行政程序法第163條所稱的行政計畫，依其內容，可分為財政計畫、空間計畫、發展及需求計畫。實際上，任何行政機關依其施政目標，皆會對於未來一定期限進行設計及規劃，因此於行政實務中，行政計畫可謂無所不在。至於行政計畫的法律性質，則不一而足，包括法律、法規命令、自治法規、行政處分、行政契約、事實行為等等之形式。觀諸國土計畫法第22條之規定，將國土功能，予以分區、分類落實土地管理，國土保育地區之劃定，係採取分級分區之原則性指導，尚不及於有關具體行政措施事項執行。所以國土計畫之擬定及實施，其性質係屬抽象性法規範之發布，相關計畫地區人民原則上不得針對該計畫內容，請求法院為違法性審查，應直至直轄市、縣（市）國土計畫公告實施後，由各該主管機關依據國土計畫法第22條第1項規定，依各級國土計畫國土功能分區之劃設內容，製作國土功能分區圖及編定適當使用地，並實施管制時，此時始有構成行政處分之可能。

三、本案緣由：原告所領臺濟採字第4384號礦區，位於宜蘭縣○○鄉○○村與中華村再連地方，面積共約134公頃（下稱系爭礦區）。被告擬訂「宜蘭縣國土計畫」（下稱系爭計畫）草案，並將相關資料報內政部核定，經內政部查核內容符合國土計畫法及全國國土計畫相關規定，於民國110年4月15日以台內營字第1100803828號函（下稱110年4月15日函）核定系爭計畫及其他17個直轄市、縣（市）所報國土計畫，並請各直轄市、縣（市）政府依國土計畫法第45條規定，於110年4月30日前公告實施。被告據以110年4月26日府建國字第1100065820A號公告（下稱系爭公告）實施。原告不服系爭公告，提起訴願，經決定不受理，原告仍不服，遂提起本件行政訴訟，主張系爭公告實施之系爭計畫，將系爭礦區坐落土地劃設為國土保育地區第一類，除不具程序正當性外，系爭礦區土地將被全面禁止或限制為其他使用，原告使用系爭礦區土地之權利受到限制，故性質上核屬行政處分，原告應得提起撤銷訴訟。縱認系爭公告之系爭計畫性質非屬行政處分，惟參諸憲法第16條保障人民訴訟權之意旨，以及司法院釋字第742號解釋等所揭櫫之有權利即有救濟之憲法原則，就本件原告因被告公告實施系爭計畫之行為所生之公法上爭議，仍得請求確認系爭計畫有關將系爭礦區土地劃設為國土保育地區第一類之部分為無效。原告於本院言詞辯論期日更正聲明（本院卷三第101頁）為：

　㈠先位聲明：請求確認系爭計畫中有關將系爭礦區土地劃設為國土保育地區第一類之部分為無效。

　㈡備位聲明：系爭計畫將系爭礦區土地劃設為國土保育地區第一類之部分及訴願決定均撤銷。

四、本院查：　

(一)規範空間總體計畫之計畫法，與傳統法律規範相較，二者在本質上有所不同。一般法律規範屬於條件性規範，包括構成要件和法律效果，當構成要件該當時，即發生法律效果。雖然透過構成要件中的不確定法律概念或法律效果中的裁量，或賦予行政機關一定的判斷餘地。反之，國土計畫法的規定則是目標性規範，立法者所規範的是綱領性、目標性的規定，立法者對於規劃過程後結果的內容不予規範，而由規劃者自主實現規劃之目標，立法者則是給予規劃者一定的規劃原則之指示，國土計畫法第6條即為關於國土計畫應遵循之11款規劃基本原則。至於所謂之規劃者，依國土計畫法第2條規定，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。由內政部、直轄市政府、縣（市）政府這些規劃者衡量相關因素，積極形成計畫內容，以實現立法者於國土計畫法第6條揭示的規範目標。所以國土計畫法第8條第1項規定，將國土計畫的種類區分為全國國土計畫，與直轄市、縣（市）國土計畫；同條第3項並規定，直轄市、縣（市）國土計畫，應遵循全國國土計畫。據此可知，全國國土計畫作為最上位計畫以普遍性、抽象性為常態。在縣（市）國土計畫，才會真正分配四大國土功能分區的位置，地方政府未來會依據此計畫編定土地種類，被告身為適用國土計畫法擬定系爭計畫的規劃者，依其專業對於系爭計畫結果的形成應享有相當的自由。本件裁定開宗明義已將國土計畫之擬定及實施，其性質定位為抽象性法規範之發布，系爭計畫屬縣（市）國土計畫，亦為國土計畫之一環，故系爭計畫即屬抽象性之法規範，原告先位聲明主張確認無效者，既為系爭計畫中，有關將系爭礦區土地劃設為國土保育地區第一類之部分，應認原告不服者為系爭計畫。然系爭計畫既屬法規範，不是行政處分，亦非公法上法律關係本身，因此原告以系爭計畫之部分內容為確認訴訟之標的，提起確認訴訟，主張如上所述之先位聲明，其訴為不合法，應以裁定駁回之。也由於系爭計畫不是行政處分，故原告以備位聲明提起撤銷訴訟，主張撤銷系爭計畫將系爭礦區土地劃設為國土保育地區第一類部分，亦屬起訴不合法而應以裁定駁回之。

(二)空間計畫法制的特性，除上述實體面向具有目標性規範的本質外，程序面向則強調公眾參與空間規劃程序。就本件而言，系爭計畫草案由被告擬定後，自108年12月18日至109年1月16日公開展覽30日，並於108年12月26日在南澳鄉、大同鄉；108年12月30日在壯圍鄉、宜蘭市；108年12月31日在五結鄉、三星鄉；109年1月2日在冬山鄉、蘇澳鎮；109年1月7日在頭城鎮、礁溪鄉；109年1月8日在羅東鎮、員山鄉辦理公聽會乙節，有被告108年12月17日府建國字第1080209552A號公告，暨各該鄉鎮公聽會會議紀錄在卷可稽（本院卷一第313-314頁、卷二第205-253頁）。於公開展覽期間之109年1月15日，原告即提出意見表陳述意見（本院卷一第315頁）。系爭計畫草案嗣經被告國土計畫審議會於109年2月25日審議通過，原告亦有在該次審議會陳述意見，有宜蘭縣國土計畫審議會第1次會議紀錄，及原告陳述意見紀錄可佐（本院卷一第358-359、392頁），據此堪認被告業已踐行國土計畫法第12條第2項所規定之民眾參與程序。其後被告檢送系爭計畫草案供內政部審議，經內政部於109年4月9日召開內政部國土計畫審議會審議「宜蘭縣國土計畫草案」第1次專案小組會議，原告仍有以書面陳述意見等情，有被告109年3月31日府建國字第1090052203號函、專案小組會議紀錄暨原告陳情內容可證（本院卷一第405、408-412、452-455頁），最後系爭計畫經內政部109年7月21日國土計畫審議會第11次會議審議通過，內政部以110年4月15日函核定後，被告始以系爭公告予以公告系爭計畫，分別有會議紀錄、110年4月15日函、系爭公告可參（本院卷一第464-471、493-495、497-498頁）。均可證明被告亦以系爭計畫為抽象性法規範於發布前已遵行之規劃程序規定。　　

(三)至於原告一再主張參諸司法院釋字第742號解釋，原告應得主張確認系爭計畫有關將系爭礦區土地劃設為國土保育地區第一類之部分為無效，或撤銷之云云。然本院認為，司法院釋字第742號解釋文認為，人民對於都市計畫之定期通盤檢討，應許其提起訴願或行政訴訟以資救濟的唯一理由僅有「基於有權利即有救濟之憲法原則」（即憲法第16條保障人民訴願權與訴訟權之意旨）。而就本案而言，要證立「有權利即有救濟」的前提要件是：原告的權利因系爭計畫之公告實施而直接受有損害。原告雖復主張其就系爭礦區之礦業相關權利受侵害云云。對此，本院依職權函詢經濟部，經該部函覆稱：原告所領採礦執照臺濟採字第4384號為瓷土礦礦業權，礦業權有效期間自69年7月1日至109年6月30日止。該礦已按礦業法第13條第1項規定，於法定期間內申請展限，現正由經濟部礦務局審理中，另依礦業法第13條第2項「……在採礦權期滿至主管機關就展限申請案為准駁之期間內，其採礦權仍為存續」規定，臺濟採字第4384號之礦業權現為存續中等語，有經濟部111年10月4日經授務字第11100715220號函在卷可證（本院卷二第3-4頁）。由此可證，即使系爭計畫經公告實施，原告所有臺濟採字第4384號之礦業權並未受到任何直接損害，本院自無從依照司法院釋字第742號解釋之意旨，實體審理原告所為之主張。

五、綜上所述，系爭計畫為法規範之性質，不是行政處分，也不是公法上法律關係本身，原告對於系爭計畫提起本件訴訟，要與行政訴訟法所定撤銷訴訟要件不符，更與行政訴訟法所容許之確認訴訟類型未合，原告之訴不備合法要件，且不能補正，無從准許，應予駁回。

六、依行政訴訟法第107條第1項第10款、第104條，民事訴訟法第95條、第78條，裁定如主文。　　

中　　華　　民　　國　　112 　年　　3 　　月　　 9　　日

　　　　　　　　　　臺北高等行政法院第二庭

                          　　審判長法  官　楊  得  君　

                             　　　 法  官　李  明  益

                            　 　　 法  官　高  維  駿　

上為正本係照原本作成。

如不服本裁定，應於送達後10日內向本院提出抗告狀（須按他造

人數附繕本）。

中　　華　　民　　國　　112 　年　　3 　　月　　 9　　日

　　　　　　　　　　　　　　　　　　書記官　陳  怡  如





