
臺北高等行政法院判決臺北高等行政法院判決

高等行政訴訟庭第三庭

111年度訴更一字第66號

114年6月5日辯論終結

原      告  陳俊村                                   

訴訟代理人  劉宏邈  律師

複 代理 人  李慶璽  律師

被      告  臺北市政府                           

代  表  人  蔣萬安             

訴訟代理人  林光彥  律師

複 代理 人  黃靖軒  律師

上列當事人間巷道爭議事件，原告不服內政部中華民國108年1月

19日台內訴字第1080005481號訴願決定，提起行政訴訟，本院判

決後，經最高行政法院廢棄發回，更為判決如下：

    主  文

原告之訴駁回。

第一審及發回前上訴審訴訟費用由原告負擔。

　　事實及理由

一、程序事項：

㈠、本件發回更審後，被告代表人原為柯文哲，訴訟進行中變更

為蔣萬安，茲據其聲明承受訴訟（本院卷一第183頁），核

無不合，應予准許。

㈡、按行政訴訟法第111條第1項、第3項第2款規定：「（第1

項）訴狀送達後，原告不得將原訴變更或追加他訴。但經被

告同意或行政法院認為適當者，不在此限。（第3項）有下

列情形之一者，訴之變更或追加，應予准許：二、訴訟標的

之請求雖有變更，但其請求之基礎不變。」查原告於起訴時

原聲明訴請：⒈撤銷內政部民國108年1月19日台內訴字第10

80005481號訴願決定及被告107年8月16日府授都建字第1076

107114號函（下稱原處分）。⒉請求確認原告所有坐落於臺

北市○○區（下稱○○區）○○段（下稱○○段）3小段122
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-1地號土地（下稱122-1地號土地）之公用地役關係不存在

（此部分經本院108年度訴字第301號裁定〔下稱前審裁定〕

駁回確定）。嗣於111年11月21日具狀追加訴之聲明訴請被

告應將鋪設於122-1地號土地之柏油瀝青予以刨除，回復原

狀（本院卷一第29頁），經核此部分之追加，請求之基礎不

變，應予准許。

二、本件經過：

    ○○區○○路（下稱○○路）3段185巷（下稱185巷道）係

連接○○社區、○○社區、○○社區與計畫道路○○路3段

之聯外道路，該巷道部分土地坐落於原告與訴外人林玉霜、

林凱若、林忠一、林忠志等人共有之122-1地號土地（原告

應有部分為百分之89）及○○段139地號土地（下稱139地號

土地）上，其中坐落於122-1地號土地上之面積為279.27平

方公尺（下稱系爭122-1地號土地，範圍詳如原處分卷第89

頁複丈成果圖所示。185巷道坐落於122-1地號土地上部分，

下稱系爭185巷道）。又○○區○○里（下稱○○里）里民

1,427人前於102年9月16日以既成道路認定申請書（下稱系

爭申請書）向被告申請認定185巷道為既成道路，經臺北市

私有土地供巷道使用公用地役關係認定小組（嗣更名為臺北

市公私有土地供巷道使用公用地役關係暨公共安全認定小

組，下稱認定小組）於102年12月5日召開第2次專案會議

（下稱系爭專案會議）認定185巷道具公用地役關係，並以1

02年12月18日府授工新字第10271277600號函（下稱被告102

年12月18日函）將系爭專案會議紀錄函送專案小組出席委員

及列席提案單位。嗣被告所屬都市發展局（下稱都發局）乃

依據上開會議結論，以103年1月7日北市都建字第102858735

00號函（下稱都發局103年1月7日函）復○○里辦公處，並

副知原告。原告不服，循序提起行政訴訟，經本院104年度

訴更一字第56號（下稱104訴更一56事件）判決以違反明確

性原則及未踐行給予原告陳述意見程序為由，撤銷被告關於

認定185巷道坐落於系爭122-1地號土地部分具有公用地役關

01

02

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

03

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

04

31

05

06

07

08

09

10

2



係之處分及其訴願決定。其後，臺北市建築管理工程處（下

稱建管處）以107年3月15日北市都建施字第10747141300號

函（下稱建管處107年3月15日函）請原告陳述意見，被告所

屬工務局（下稱工務局）新建工程處（下稱新工處）復以10

7年5月9日北市工新維字第10733949300號開會通知單（下稱

新工處107年5月9日開會通知單）通知都發局等相關單位，

於107年5月16日召開認定小組第17次幹事會議（下稱系爭幹

事會議）並現場會勘，建管處另以107年5月11日北市都建施

字第10748749300號函（下稱建管處107年5月11日函）通知

土地所有權人出席系爭幹事會議陳述意見，認定小組復於10

7年6月26日召開第15次委員大會（下稱系爭委員大會），決

議認定系爭122-1地號土地具公用地役關係。經被告據以原

處分通知原告，認定系爭122-1地號土地具公用地役關係。

原告不服，循序提起行政訴訟，訴請：⒈撤銷訴願決定及原

處分。⒉確認原告所有坐落於122-1地號土地之公用地役關

係不存在，經本院108年度訴字第1301號判決（下稱前審判

決）駁回原告之訴上開聲明⒈部分，及前審裁定駁回原告之

訴上開聲明⒉部分。原告不服前審判決，提起上訴，經最高

行政法院109年度上字第1030號判決（下稱發回判決）廢棄

前審判決，發回本院更為審理。

三、原告主張略以：

㈠、185巷道係私設通路，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依建

築法規應提供土地作為公眾通行之道路」：　　

　⒈依71年6月15日修正發布之建築技術規則建築設計施工編

（下稱建築設計施工編）第1條第34款、第2條規定，私設道

路設置的目的，除了為使建築物主要出入口能連通至道路，

同時也是為了在緊急救災及消防事件發生時，可以立即通達

基地內的所有建築物入口，以落實建築法第1條維護公共安

全、公共交通、公共衛生及增進市容觀瞻之立法目的。建築

設計施工編所定義之私設通路，並未限定須提供土地供特定

人使用，或須建築執照登記在案。為使起造人所設置之連接
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建築線及基地內之建築物出入口之道路，能受相關建築法規

之最小路寬之限制，而確保在緊急救災及消防事件發生時，

可以立即通達基地內的所有建築物入口，以落實建築法之立

法目的，並促進物盡其用之整體社會利益，則起造人所設置

之道路是否屬私設通路應從寬認定。是否路型有異於建築執

照圖說所繪製者，即非重點所在。此外，繪製建築執照圖說

與實際設置道路本即有一定落差，究應超過何等程度之路型

偏差始非屬私設通路，有難以操作之嫌。

　⒉○○社區之興建，可區分為二階段，第一階段為擋土牆、排

水溝、挖填土及道路等雜項工程之施作。由訴外人林耀燦、

蔡玉珠等人於69年5月開工，並於70年1月20日取得70年使字

第103號雜項使用執照（下稱70使103雜項使用執照）。觀諸

改制前行政院農業委員會林務局農林航空測量所（下稱航空

測量所）70年7月29日航空測量照片，此時似僅建成擋土

牆、及水井及道路側溝，系爭私設通路（指70使103雜項使

用執照所附竣工圖、72年使字第1131號使用執照〔下稱72使

1131使用執照〕所附竣工圖繪製「私設道路」部分）之柏油

尚未鋪設，路型亦尚未成形，如延伸至每一棟集合住宅之共

同出入之道路均仍無法看出形貌；第二階段則為集合住宅及

防空避難室兼停車場之興建，此階段改由忠一建設股份有限

公司（下稱忠一公司）承作，於70年8月開工，嗣於72年7月

18日完工，並於72年8月間取得72使1131使用執照。觀諸航

空測量所72年9月8日航空測量照片，此時無論是私設通路或

建築物均已漸成，從航空測量照片中能看出其輪廓，亦可看

出忠一公司於私設通路出口所設置之牌樓輪廓，且上開私設

通路於72年6月6日始編釘為「○○路3段185巷」，足認至遲

於72年間系爭私設通路已設置完成。對照航空測量所72年9

月8日航空測量照片及地籍圖，參酌被告所屬地政局土地開

發總隊114年3月14日北市地發繪字第1147000284號函，依系

爭申請書、○○里辦公處101年10月8日北市○○字第101000

024號函、航空測量所72年9月8日、74年9月9日航空測量照
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片、185巷道之75、80、91、101及111年航測影像，設置於1

85巷道出口之拱門未曾改變過位置。足認於72年9月8日時，

系爭私設通路已非坐落於139地號土地上，而係坐落於系爭1

22-1地號土地。

　⒊參酌航空測量所70年7月29日航空測量照片，無法看出系爭

私設通路之路型或已鋪設柏油路面之痕跡，系爭私設通路此

時尚未完工，不可僅因70使103雜項使用執照記載70年1月9

日完工即推斷系爭私設通路於斯時設置完成。縱認系爭私設

通路於70年1月9日已完工，然69年時系爭私設通路仍尚未完

工，無以69年版地形圖套繪於70、71、75、80年航測影像據

此主張因路型不一致，系爭私設通路於70年間逐漸偏移至系

爭185巷道。又71年及72年間○○社區及○○社區陸續完工

前，該區除雜木林外，並無住宅坐落於此，自無69年即設置

完成系爭私設通路，嗣因不特定多數人通行始日漸偏移至系

爭185巷道之可能。

　⒋退萬步言，縱認系爭私設通路於69年間已闢建，於70年間因

不特定多數人通行之事實而日漸偏移至系爭185巷道，非起

造人所設置。惟72年間系爭私設通路路型已與系爭185巷道

相若，與72使1131使用執照所附竣工圖有異，被告卻仍核發

使用執照予忠一公司，可證被告斯時肯認已偏移之系爭185

巷道核屬○○社區之私設通路。

　⒌綜上所述，系爭185巷道於70年1月9日尚未完工，係於72年

間開始設置並編釘為○○路3段185巷。系爭185巷道實際位

置路型雖與72使1131使用執照所附竣工圖之路型不相符，而

有部分坐落於系爭122-1地號土地上，然忠一公司既為系爭1

22-1地號土地之所有權人之一，且其設置185巷道之目的本

即係為連接○○社區之集合住宅之主要出入口或共同出入口

至○○路3段，則系爭185巷道縱與72使1131使用執照所附竣

工圖之路型並不相符，仍為忠一公司依照建築法規所設置之

私設通路，自屬司法院釋字第400號解釋所稱之「依建築法

規應提供土地作為公眾通行之道路」。
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㈡、即便系爭185巷道非屬私設通路，亦具民法無償使用借貸法

律關係，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依民法之規定，

提供土地作為公眾通行之道路」：

　⒈系爭122-1地號土地應為忠一公司於70年間興建○○社區建

築群之建築基地，且系爭122-1地號土地之原所有人忠一公

司並同意將系爭122-1地號土地作為建築基地使用，並供○

○社區設置系爭地上物作為接設自來水之必要設備，則應認

○○社區與忠一公司間就系爭122-1地號土地應成立使用借

貸之關係（臺灣臺北地方法院109年度簡上字第438號民事判

決參照）。

　⒉系爭185巷道於72年開始設置在系爭122-1地號土地上，而忠

一公司於70年6月8日即已取得系爭122-1地號土地（即重測

前分割前之臺北市景美區興福段〔下稱興福段〕1050地號土

地）之所有權，則其自得闢建該地作為○○社區實際對外通

路即系爭185巷道。此外，忠一公司於闢建系爭185巷道，並

於72年間交由○○社區全體住戶使用後，直至100年11月喪

失系爭122-1地號土地所有權之期間，均未曾因系爭185巷道

而向○○社區住戶收取任何費用，期間長達數十年，應認○

○社區住戶與忠一公司就系爭185巷道已成立民法無償使用

借貸法律關係，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依民法之

規定，提供土地作為公眾通行之道路」。

㈢、系爭185巷道未符合司法院釋字第400號解釋理由書所示3個

積極要件：

　⒈系爭185巷道不符合必要性（不特定公眾通行所必要）：

　　系爭185巷道係忠一公司為○○社區整體規劃，甚或商業目

的，所設置之實際對外通路，並於設置完成後即供○○社區

住戶通行，是不論人數多寡，均不影響特定人性質。況系爭

185巷道曾有警衛室管制，僅係於84年間拆除該警衛室，嗣

後因特定人的親友來訪或郵差、送貨或商品的需求，導致通

行實況外觀似變成不特定人在通行，惟仍係○○社區居民依

一般性特徵可得特定之範圍，核屬特定人。縱因特定人所延
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生之事實上、法律上利害關係人，仍屬特定人範圍內，不因

量變導致質變，而影響從嚴認定公用地役關係之要件。　

　⒉系爭185巷道不符合和平性（土地所有權人於通行之初並未

阻止）：

　　○○社區警衛室由忠一公司建設管理，並應由忠一公司進行

管制。日後方將該警衛室交予○○社區服務協會（即○○社

區管委會之前身）使用。則後續○○社區服務協會或管委會

是否有管制人員車輛進出或雇用保全進行管制工作，與和平

性之要件無涉。

　⒊系爭185巷道不符合長久性（年代久遠而未曾中斷）：

　　原告至遲已於101年4月17日向○○區公所陳情，可見該長久

性僅維持30年左右，與司法院釋字第400號解釋理由書所指3

7年左右期間有落差，不符合長久性要件。　　

㈣、退步言之，原處分認定系爭185巷道符合公用地役關係，違

反比例原則或信賴保護之要求：

　⒈本案原訂開發之巷道有大部分面積為公有，被告放任其他占

大部分面積之公有地不開發，倘若逕行認定系爭122-1地號

土地具有公用地役關係，顯然有嚴重侵害人民財產權之虞。

且原告乃善意信賴改制前法務部行政執行署臺北行政執行處

（下稱臺北行政執行處）91年地稅執特專字第78160號等行

政執行事件（下稱第78160號等行政執行事件）不動產附表

使用情形所載，則不可歸責於雙方之風險自應由被告承擔。

又衡酌公益考量，徵收該138-1地號土地及合併開發139地號

土地與維持系爭122-1地號土地乃既成道路，均屬侵害人民

之土地，且兩者面積相當。從而自當由占大部分面積之139

地號公有地吸收，方符最小侵害手段及利益衡平。況系爭18

5巷道其路寬超過9點五米，遠超過一般汽機車雙向通行所需

四米巷道的寬度，縱認為185巷道有公用地役關係存在，亦

應僅就通行所必要之範圍內認定之，前審判決未予考量上述

情形，亦違反最小侵害性。
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　⒉經查，原告乃善意信賴第78160號等行政執行事件不動產附

表，始願買受。是該附表之記載並無任何系爭122-1地號土

地有公有地役關係或作為道路使用一事。從而，國家拍賣行

為自屬公權力行為，可作為信賴基礎，足供原告信賴其買受

之系爭122-1地號土地並無存在公用地役關係之任何證據，

亦即使原告信賴系爭122-1地號土地現況並非供不特定之公

眾通行，且既得標有信賴表現，另付出2千多萬價金亦生信

賴利益，又原告別無詐欺、脅迫或賄賂方法、對重要事項提

供不正確資料或為不完全陳述、甚或明知行政處分違法或因

重大過失而不知者，自然具有值得保護之信賴行為可言。反

之，既從嚴認定公用地役關係之要件，則被告認原告無信賴

保護者，乃有利於其之事實，自由其負舉證之責。

㈤、被告既未經徵收，亦未取得原告之同意，即逕自於系爭122-

1地號土地上（即系爭185巷道部分）鋪設柏油瀝青，洵屬違

法之行政行為，原告自得主張公法上之結果除去請求權，請

求被告予以刨除，除去此一違法行政行為之結果，而將所佔

用之土地返還予原告。是原告依行政訴訟法第196條第1項規

定，追加聲明請求被告應刨除鋪設於系爭122-1地號土地之

柏油瀝青，回復原狀返還土地予原告。

㈥、並聲明：⒈訴願決定及原處分均撤銷。⒉被告應將鋪設於系

爭122-1地號土地如原處分所附複丈成果圖A部分面積279.27

平方公尺之柏油瀝青予以刨除，回復原狀。　　

四、被告答辯略以：

㈠、系爭185巷道並非私設通路，不屬司法院釋字第400號解釋所

稱之「依建築法規應提供土地作為公眾通行之道路」：

　⒈原告主張系爭122-1地號土地依72使1131使用執照之建築圖

上註記，係依建築法規規定做為社區對外通行之私設道路等

語，惟原告並未提供任何證據證明。原告前已表示：系爭私

設通路路型原與72使1131使用執照顯示之竣工圖相同，僅位

於該139地號之土地等語。是以，系爭122-1地號土地及其上

之系爭185巷道，均非72使1131使用執照之私設通路。
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　⒉72使1131使用執照之建築圖上註記「保留地：自願保留合併

使用，將來合併不成，收回當空地使用」之真意係指興福段

1048-1、1048-31、1048-42、1050地號土地自願合併為建築

基地，並於其上劃有私設道路；若無法合併建築，則收回當

空地使用。另系爭122-1地號土地係自○○段3小段122地號

土地分割而來，而○○段3小段122地號土地係自興福段1050

-12、1050-13地號2筆土地合併及重測後更名登記而來，均

與上開自願保留合併使用興福段1048-1、1048-31、1048-4

2、1050地號土地無關。且當時建築法規有關建築許可之私

設通路規定與前審判決適用之建築法規實質意義相同。 

　⒊系爭185巷道之系爭122-1地號土地部分已非原本規劃設計之

私設通路範圍，並非司法院釋字第400號解釋所稱「依建築

法規提供土地作為公眾通行」情形，185巷道既於開始偏移

通行時，系爭122-1地號土地之所有權人並未反對，且自開

始偏移迄今已超過20年，均未異議，足見系爭185巷道之122

-1地號土地部分確因時效成立公用地役關係。易言之，私設

道路係規劃於139地號土地上設置私設通路，系爭122-1地號

土地本無提供公眾通行，故無論係設置時偏移或嗣後居民通

行而偏移，於通行之初，系爭122-1地號土地所有權人均可

本於所有權人地位而排除他人使用。然當185巷道實際偏移

至系爭122-1地號土地，即居民開始於系爭122-1地號土地上

通行時，系爭122-1地號土地之所有權人並未反對，且自偏

移迄今已超過20年均未異議，足見系爭185巷道確已因時效

經過而成為既成道路，具備公用地役關係。

　⒋依歷年來之航測影像及地形圖所示，185巷道係隨時間經過

逐漸偏移，而非在某個特定時間點突然設置開闢為目前位

置。顯見其係因不特定多數人通行之事實而日漸偏移形成今

日之系爭185巷道，並非起造人所設置。

　⒌是以，坐落於系爭122-1地號土地之185巷道並非私設通路，

亦非忠一公司提供土地加以闢建而供○○社區住戶通行之
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用，其確係因不特定公眾通行形成之事實狀態，而使185巷

道合致公用地役關係之要件。

㈡、原告援引臺灣臺北地方法院109年度簡上字第438號民事判

決，係「請求拆除地上物返還土地事件」，與本件「巷道爭

議事件」即公用地役關係之法律爭點並不相同，尚難比附援

引。且原告援引者乃民事判決，與本件行政訴訟之性質截然

不同。行政法院對繫屬案件事實之認定，自可依法自行認定

事實，不受民事法院拘束。

㈢、坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道部分符合「必要性

（不特定之公眾通行所必要）」要件：

　⒈由185巷道周邊地圖可知，○○社區內有幼稚園、便利商

店、咖啡廳、廟宇、公司行號等，可見185巷道不僅供○○

社區居民通行使用，亦有社區外不特定公眾會自○○路3段

經由系爭185巷道進入○○社區。再由○○里里長代表之連

署劉○○等人之系爭申請書可知，系爭185巷道已供不特定

人持續通行達30年以上，且連署人數多達1,427人，足證系

爭185巷道影響人數之廣。依185巷道及地籍圖之套繪圖可

知，系爭122-1地號土地占系爭185巷道極大比例，倘若排除

系爭122-1地號土地，將導致系爭185巷道根本無法通行，完

全喪失通行功能。故系爭185巷道確為「不特定公眾通行所

必要」。

　⒉由71年使字第174號使用執照（下稱71使174使用執照）、73

年使字第1268號使用執照（下稱73使1268使用執照）、69年

使字第1238號使用執照（下稱69使1238使用執照）所附竣工

圖可知，207、221巷道實為鄰近建物興建時所併同開闢之

「私設通路」，係供該建築基地之建物專用，難以作為○○

社區之出入通道。207巷道、221巷道進行規劃設計時，未必

將其他建築基地之住戶戶數納入檢討，207巷道、221巷道之

道路寬度及設計，不符合整個○○社區、○○社區、○○社

區所有住戶及外來訪客之需求，顯非適當之替代道路。無論

係藉由207巷道或221巷道通行至○○路3段道路，均須經過
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蜿蜒且狹窄之社區巷弄，不僅危及社區居民及外來訪客之人

車安全，往來車輛亦會破壞社區原有安寧之居住環境，客觀

上亦顯然不便，不合社會生活所需要。從而，系爭185巷道

確屬「不特定公眾通行所必要」，符合司法院釋字第400號

解釋之「必要性」要件。

　⒊系爭185巷道所連接社區不僅有○○社區555戶居民，亦連接

鄰近之○○社區、○○社區，且依71使174使用執照、73使1

268使用執照及69使1238使用執照，其建築基地上分別有420

戶、508戶及340戶，3個社區共有1,823戶居民（計算式：55

5+420+508+340＝1,823）。依本院95年度訴字第4168號判

決，縱僅有數百人通行之巷道，實務上亦肯認符合「不特定

公眾」通行之要件，系爭185巷道既供上千人通行，自當符

合「不特定公眾」之要件。

㈣、坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道部分符合「和平性

（土地所有權人於通行之初並無阻止）」要件：

　⒈系爭185巷道並無設置柵欄或管制進出之措施，亦未標示僅

限特定人士始得進入；系爭申請書載明上千名居民已居住○

○里已逾20年以上，且證明系爭185巷道自開闢以來「供不

特定人且已連續通行逾30年以上」，足見系爭185巷道並無

管制出入。原告雖主張185巷道係於84年間開始撤除警衛配

置，撤除前每月均向社區住戶收取管理費及管制出入口等

語，並無提出相關事證以實其說。且原告並非實際居住該社

區之居民，其主張顯與當地居民及○○社區管委會說法矛

盾，自難採信。

　⒉坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道並非私設通路，亦

非忠一公司提供土地加以闢建而供○○社區住戶通行之用，

縱認系爭185巷道為忠一公司所闢建，其確係因不特定公眾

通行形成之事實狀態，故系爭185巷道合致司法院釋字第400

號解釋所稱公用地役關係之要件，原告主張並不足採。

㈤、坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道部分符合「長久性

（經歷之年代久遠而未曾中斷）」要件：
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　⒈按既成道路成立公用地役關係，應以時日長久為要件；所謂

「時日久遠」，應類推適用民法第772條、第769條及第770

條規定，應認得以「20年」作為認定公用地役關係之參考依

據。

　⒉由系爭申請書可知，系爭185巷道於71年間開闢後，即提供

不特定公眾通行，迄今已逾30年，已超過20年，得認有供長

久通行之事實。185巷道係於69至70年間設置，且將75年航

測影像與地籍圖套繪後，可知早自75年前，系爭185巷道已

設置，且迄今逾30年均未中斷，益徵系爭185巷道自開闢時

即已供公眾通行使用，符合公用地役關係「長久性」之要

件。

㈥、原處分並無違反比例原則：

　⒈司法院解釋第400號解釋之所以就公用地役關係，設下必要

性、和平性及長久性等要件，實已涵蓋公益性及比例原則之

考量。系爭185巷道確為○○社區眾多住戶及不特定公眾通

行所必要，倘認系爭185巷道不具公用地役關係，將導致交

通嚴重堵塞、影響住戶通行權益，甚至危及住戶及其他訪客

等不特定公眾之人車安全，對公共利益實屬不利。是以，原

處分認定坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道成立公用

地役關係，對於公共利益而言確有助益，符合「適當性原

則」之要求。

　⒉185巷道位於139地號土地部分，僅係住宅區用地（黃色區

域）而非道路用地（白色區域），被告本無額外編列預算開

闢185巷道之139地號土地部分之義務。被告係於74年12月24

日始受贈與而獲得139地號土地所有權；全體所有權人於73

至74年間，將139地號土地全部持分均贈與被告。故185巷道

於70年間設置完成時，139地號土地尚非被告所有。

　⒊縱認185巷道上139地號土地嗣因原所有權人贈與而屬被告所

有，然與139地號土地臨接之137、137-1、138、138-1地號

土地均非公有土地，而係私人所有，被告縱使開闢139地號

土地，亦無法與185巷道相互貫通，無從取代既有系爭185巷

01

02

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

03

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

04

31

05

06

07

08

09

10

12



道之功能。況系爭122-1地號土地占系爭185巷道相當大比

例，倘撤銷原處分而限制人民通行系爭122-1地號土地，人

民將無從藉由較安全寬敞之系爭185巷道進出○○社區，對

不特定公眾之人身安全之危害甚鉅，足見原處分認定系爭18

5巷道坐落於系爭122-1地號土地部分為公用地役關係，已為

侵害最小手段。

　⒋況原告所有之122-1地號土地符合免徵地價稅之規定。綜合

前開情形，衡酌原告所受利益及損害，以及避免撤銷原處分

後對不特定公眾所致之危害相較，原處分認定系爭185巷道

坐落系爭122-1地號土地部分符合公用地役關係，並無顯失

均衡，尚與狹義比例性原則相符。

㈦、原處分並無違反信賴保護原則：

　⒈原告係於100年11月29日藉由拍賣購買122-1地號土地，因而

取得122-1地號土地所有權，係屬繼受取得，122-1地號土地

之公用地役關係應由原告所繼受，原告使用122-1地號土地

本受有限制。原告既同意購買122-1地號土地，代表原告已

接受122-1地號土地之權利負擔及法律狀態，包括122-1地號

土地具備公用地役關係之法律性質，原告不應再爭執122-1

地號土地不具公用地役關係。

　⒉原告拍賣取得122-1地號土地所有權，為私法上之買賣關

係，並無被告之行為介入，欠缺信賴基礎，且原告亦非信賴

被告始買受122-1地號土地，遑論有無信賴值得保護之問

題。

　⒊原告本應於買受122-1地號土地前，自行了解該土地之實際

情形，無論是到現場查看土地範圍、詢問當地居民，或查詢

122-1地號土地過去使用情況，知悉122-1地號土地情況後始

出價購買。行政機關或法院拍賣時所揭示資訊僅供參考，難

認係屬行政處分而為信賴基礎。

　⒋縱使122-1地號土地「使用情形」欄位記載土地使用分區係

屬第三種住宅區，土地使用分區亦僅係規範土地使用之限

制，並不當然排除122-1地號土地具有公用地役關係而必須
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供公眾通行之性質，難謂其為「無公用地役關係」之信賴基

礎。原告既同意購買122-1地號土地，即應承受122-1地號土

地之權利負擔及法律狀態，原告執此主張被告違反信賴保護

原則，洵不足採等語。

㈧、並聲明：原告之訴駁回。

五、本院之判斷：

㈠、應適用之法令及說明：

　⒈按公用地役關係是私有土地而具有公共用物性質之法律關

係，有別民法不動產役權之概念。參之司法院釋字第400號

解釋理由書略以：「既成道路成立公用地役關係，首須為不

特定之公眾通行所必要，而非僅為通行之便利或省時；其

次，於公眾通行之初，土地所有權人並無阻止之情事；其

三，須經歷之年代久遠而未曾中斷，所謂年代久遠雖不必限

定其期間，但仍應以時日長久，一般人無復記憶其確實之起

始，僅能知其梗概（例如始於日據時期、八七水災等）為必

要」之意旨可知，私有土地如成為道路而供公眾通行，而土

地所有人於公眾通行之初並無阻止，且經歷之年代久遠而未

曾中斷，且為公眾通行所必要，即應認該土地已因時效完成

而成為既成道路，有公用地役關係存在。所謂公用地役關

係，係指私法上所有權人之所有物在國家或行政主體所設定

的公共目的範圍內負有公法上的供役性。私法上所有權人一

方面在對其所有物的使用，負有公法上公用地役關係存在範

圍內容忍公眾使用之義務，另一方面，所有權人亦在其所負

有容忍義務範圍內，不再承擔對該物修繕、管理與維護之義

務，而由國家或行政主體承擔。而具有公用地役關係之現有

巷道，係因具備一定之條件而成立，司法實務已肯認得以事

實性狀態的時效理由成立公用地役關係，無須國家或行政主

體另作成設定公用之行政處分或設定公用地役關係之行政處

分，但嚴格要求既成道路成立公用地役關係須具備上開之3

項要件。私有土地上所形成之供不特定公眾通行之用的道

路，在公法上如認已存在公用地役關係，則其所有權之行使
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應受限制。是以，具備上開要件，即可認成為既成道路，而

存在公用地役關係，並不以該道路業經鋪設柏油路面或設置

排水溝為必要。依建築法規及民法等之規定，提供土地作為

公眾通行之道路，與因時效而形成之既成道路不同，非此所

指之公用地役關係（司法院釋字第400號解釋理由書參

照）。至於當地目前原規劃設置私設通路，連接基地內建築

物之主要出入口或共同出入口（共用樓梯出入口）至建築

線，以通行至計畫道路，嗣因人文狀況或地理環境改變，喪

失該私設通路供通行之原有功能，由坐落其他私有土地之既

成道路供不特定公眾通行以連接建築物至計畫道路而替代該

私設通路之原因為何，何以未再闢建該原規劃之私設通路以

替代該既成道路之原因為何，核非判斷該私有土地成立公用

地役關係與否之因素，是以，特定地區雖劃設私設通路，惟

私設通路喪失其供通行之功能者，仍不能謂該既成道路已無

存續之必要。

　⒉按建築法第1條規定：「為實施建築管理，以維護公共安

全、公共交通、公共衛生及增進市容觀瞻，特制定本法；

……。」60年12月22日修正公布之第42條前段規定：「建築

基地與建築線應相連接，其接連部分之最小寬度由省（市）

主管建築機關統一規定。」第97條規定：「有關建築技術規

則，由內政部定之。」次按64年8月5日修正發布之建築設計

施工編第1條關於各項建築技術用語之定義並無私設通路之

規定，64年8月5日修正發布之建築設計施工編第2條規定：

「（第1項）基地應與建築線相連接，其連接部份之最小長

度應在二公尺以上。其以類似通路或私設通路連接者，其通

路之寬度，不得小於左列標準：一、長度未滿十公尺者為二

公尺。二、長度在十公尺以上未滿二十公尺者為三公尺。

三、長度逾二十公尺者為五公尺。四、同一基地內所有建築

物之總樓地板面積合計在三○○以上，未達一○○○平方公

尺者。其通路寬為二公尺者應為三公尺，三公尺者應為四公

尺。在一○○○平方公尺以上者，通路寬度應為六公尺。
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（第2項）前項通路長度係指自建築線計量至最遠一戶

（棟）之出入口或其共同出入口（樓梯出入口）之長度。通

路部分之基地，不得計入建築基地面積，並不得設置有礙車

輛通行之台階或其他障礙物，其長度在三十五公尺以上者應

設置汽車迴車道。」71年6月15日修正發布之建築設計施工

編第1條第34款規定：「本編建築技術用語，其他各編得適

用，其定義如左：三十四、私設通路：基地內建築物之主要

出入口或共同出入口（共用樓梯出入口）至建築線間之通

路；主要出入口不包括本編第九十條規定增設之出入口；共

同出入口不包括本編第九十五條規定增設之樓梯出入口。私

設通路與道路之交叉口，免截角。」第2條規定：「（第1

項）基地應與建築線相連接，其連接部份之最小長度應在二

公尺以上。基地內私設通路之寬度不得小於左列標準：一、

長度未滿十公尺者為二公尺。二、長度在十公尺以上未滿二

十公尺者為三公尺。三、長度大於二十公尺為五公尺。四、

基地內以私設通路為進出道路之建築物總樓地板面積合計在

一、○○○平方公尺以上者，通路寬度為六公尺。五、前款

私設通路為連通建築線，得穿越同一基地建築物之地面層；

穿越之深度不得超過十五公尺；該部份淨寬並應依前四款規

定，淨高至少三公尺，且不得小於法定騎樓之高度。（第2

項）前項通路長度，自建築線起算計量至建築物最遠一處之

出入口或共同入口。」準此，如果基地內建築物之主要出入

口或共同出入口（共用樓梯出入口）（下稱建築物之出入

口），並未直接面臨或連接至建築線，可以直接通行至道

路，即須設置私設通路，以連接建築物之出入口通達道路。

　⒊被告為公正客觀審查公私有土地是否具公用地役關係，或供

巷道使用之通行狀態是否已達行政執行法第36條規定之危害

或急迫危險而有即時處置之必要情形，特設認定小組，並訂

定行為時（即106年11月2日修正頒布）臺北市公私有土地供

巷道使用公用地役關係暨公共安全認定小組設置要點（下稱

認定小組設置要點），認定小組設置要點第2點第1項規定：
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「本小組置委員十七人，召集人由市長指定本府參事、顧問

或技監等一人兼任，其餘委員由本府就下列有關機關專門委

員以上人員聘（派）兼之：（一）民政局代表一人。（二）

工務局代表一人。（三）交通局代表一人。（四）警察局代

表一人。（五）都市發展局代表一人。（六）消防局代表一

人。（七）地政局代表一人。（八）法務局代表一人。

（九）研究發展考核委員會代表一人。（十）工務局新建工

程處代表一人。（十一）工務局水利工程處代表一人。（十

二）工務局大地工程處代表一人。（十三）臺北市建築管理

工程處代表一人。（十四）具有相關專門學術經驗之學者、

專家三人。」第3點規定：「本小組任務為審議本府各機

關、學校執行公務時，遇有公私有土地供巷道使用之公用地

役關係疑義及公共安全疑慮之狀況。」第4點規定：「（第1

項）本小組至少每年召開會議四次，由召集人召集並擔任主

席，召集人因故不能出席時，由委員互推一人擔任主席。

（第2項）本小組會議應有過半數以上委員出席始得開會；

經出席委員三分之二以上同意，始得作成決議。（第3項）

委員不克出席時，機關之委員得委任代理人出席。但府外學

者及專家不適用委任出席規定。」第7點規定：「（第1項）

本小組審議前，由相關機關成立幹事會，先行召開幹事會議

審查基本資料或至現場會勘。（第2項）提送認定是否具有

公用地役關係，提案單位應通知土地所有權人出席幹事會議

陳述意見，並於通知書中記載詢問目的、時間、地點、得否

委託他人到場及不到場所生之效果。」準此，認定小組係由

有關機關代表及具有相關專門學術經驗之學者、專家組成，

任務為審議被告各機關、學校執行公務時，遇有公私有土地

供巷道使用之公用地役關係疑義及公共安全疑慮之狀況，認

定小組審議前，由相關機關成立幹事會，先行召開幹事會議

審查基本資料或至現場會勘，提送認定是否具有公用地役關

係，提案單位應通知土地所有權人出席幹事會議陳述意見，

並於通知書中記載詢問目的、時間、地點、得否委託他人到
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場及不到場所生之效果。認定小組會議應有過半數以上委員

出席始得開會，經出席委員三分之二以上同意，作成決議。

㈡、如本件經過欄所載之事實，有185巷道周遭地圖及地籍圖

（前審卷一第119至121頁）、系爭申請書（原處分卷第145

頁，104訴更一56事件訴願卷第39頁，訴願卷第114至115

頁，前審卷一第123頁）、122-1地號土地之土地使用分區查

詢結果（前審卷一第221頁）、122-1地號土地之臺北市不動

產數位資料庫地政資料（原處分卷第249至251頁，訴願卷第

243至245頁，前審卷一第223至225頁）、被告102年12月18

日函送認定小組系爭專案會議紀錄（原處分卷第147至151

頁）、都發局103年1月7日函（原處分卷第153至154頁）、

內政部103年4月23日台內訴字第1030117252號訴願決定（10

4訴更一56事件訴願卷第72至74頁）、本院104年訴更一56判

決（原處分卷第91至104、155至168頁，104訴更一56事件訴

願卷第97至110頁，訴願卷第122至135、186至199頁，前審

卷一第31至57頁）、建管處107年3月15日函（訴願卷第232

頁）、新工處107年5月9日開會通知單（原處分卷第175至17

6頁）、建管處107年5月11日函（原處分卷第179至180

頁）、新工處系爭幹事會議現場會勘紀錄（訴願卷第233至2

35頁）、認定小組系爭委員大會會議記錄（原處分卷第183

至185頁）、原處分（原處分卷第87至88、141至142頁，訴

願卷第111至112、182至183頁，前審卷一第59至61、125至1

26頁）、本件訴願決定（原處分卷第265至269頁，訴願卷第

247至251頁，前審卷一第65至73頁）在卷可稽，堪以認定。

㈢、原處分之作成程序，核無違誤：

　　查認定小組係由召集人即被告技監、被告所屬民政局專門委

員、工務局專門委員、交通局簡任技正、都發局專門委員、

消防局專門委員、地政局專門委員、法務局專門委員、研究

發展考核委員會簡任研究員、新工處主任秘書、工務局水利

工程處副總工程司、工務局大地工程處專門委員、建管處專

門委員、臺北市政府警察局交通警察大隊副大隊長、臺北市
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土木技師公會理事長、律師2人，共17人組成。建管處以107

年3月15日函請原告陳述意見，新工處以107年5月9日開會通

知單通知都發局等相關單位，於107年5月16日召開系爭幹事

會議並現場會勘，建管處另以107年5月11日函通知土地所有

權人出席系爭幹事會議陳述意見，認定小組於107年6月26日

召開系爭委員大會，經召集人及委員共16人出席，經出席委

員15人（律師1人迴避）決議，認定系爭122-1地號土地具公

用地役關係，經被告據以原處分通知原告，認定系爭122-1

地號土地具公用地役關係等情，有上開建管處107年3月15日

函、新工處107年5月9日開會通知單、建管處107年5月11日

函、新工處系爭幹事會議現場會勘紀錄、認定小組系爭委員

大會會議記錄、認定小組系爭委員大會簽到表（原處分卷第

69至70頁）在卷可佐，符合上開認定小組設置要點規定。

㈣、原處分之實體認定，核無違誤：　

　⒈122-1地號土地於73年重測前原地號為興福段1050-13地號，

當時所有權人為忠一公司及訴外人林耀燦。嗣訴外人林耀

燦、蔡玉珠，以興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地

號等土地為建築基地並劃有私設通路，取得70使103雜項使

用執照（建造執照號碼為69年雜字第101號〔下稱69雜101雜

項建造執照〕）；繼由起造人忠一公司以該建築基地，並以

現行坐落139地號之土地（後端則為同段138-1地號等土地）

作為該基地連接計畫道路○○路3段之私設通路，取得72使1

131使用執照。又○○社區建築基地原始地號為興福段161-

4、1048-13、1050地號等3筆土地，其中最大筆之興福段105

0地號，於71年4月2日分割新增同地段1050-7至1050-15等9

筆土地，再於73年8月3日因實施地籍圖重測，而成現今○○

段3小段135地號。上述分割新增興福段1050-12、1050-13地

號2筆土地，於73年8月10日因實施地籍圖重測，同日辦理合

併及重測後更名登記為○○段3小段122地號1筆土地。後因

臺北行政執行處對忠一公司名下多筆土地執行查封拍賣，於

93年11月間將○○段3小段122地號土地，逕為分割122地號
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及122-1地號。上述○○段3小段122、122-1地號土地之前身

均屬○○社區建築基地之一部，並在前述忠一公司取得之72

使1131使用執照之建築圖上註記「保留地：自願保留合併使

用，將來合併不成，收回當空地使用」；原告係於100年11

月29日自臺北行政執行處拍賣取得122-1地號土地應有部分

百分之89等情，有興福段1050、1050-12及1050-13地號，○

○段3小段122地號土地登記簿（本院卷一第211至232頁）、

122-1地號土地登記第一類謄本（本院卷一第233至236

頁）、122-1地號土地之臺北市不動產數位資料庫地政資料

地政資料（原處分卷第249至251頁，訴願卷第243至245頁，

前審卷一第223至225頁）、70使103雜項使用執照存根及所

附竣工圖（前審卷一第153、371、373頁）、72使1131使用

執照存根及所附竣工圖（104訴更一56事件訴願卷第47、60

至61頁，前審卷一第155至156、375、377至381頁，前審卷

二第25至29頁）、第78160號等行政執行事件不動產附表

（前審卷一第235、265頁）存卷可佐，堪以認定。　　

　⒉系爭185巷道並非私設通路：　　

　⑴林耀燦、蔡玉珠劃設系爭私設通路在138-1、139地號土地：

　　①70使103雜項使用執照存根記載略以：起造人姓名：蔡玉

珠、林耀燦等。使用分區：住宅山限區。建築地點地址：

○○路3段。地號：興福段1048-1、1048-31、1048-42、1

050地號。建築物概要之各層用途：擋土牆、排水溝、挖

填土、道路。開工日期：69年5月13日。竣工日期：70年1

月9日。發照日期：70年1月20日。建造執照字號：69雜字

第101號等語，系爭私設通路所在位置在雜項工程竣工圖

（圖號A-7）即整地後平面圖標示為「私設道路」，路型

為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角

約70度連接，連接處為喇叭型，與連接預計新建房屋之私

設道路呈夾角約150度連接等情，有70使103雜項使用執照

存根及上開雜項工程竣工圖在卷可佐（前審卷一第371、3
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73頁），足見起造人蔡玉珠、林耀燦規劃系爭私設通路如

上。

　　②70使103雜項使用執照申請書記載略以：起造人姓名：蔡

玉珠、林耀燦。設計人：姓名：陳健輝、事務所名稱：陳

健輝建築師事務所。監造人：姓名：陳健輝、事務所名

稱：陳健輝建築師事務所。承造人：姓名：謝美寶、營造

廠名稱：加寶營造有限公司。建築地點：地址：○○路3

段、地號：興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地

號。使用分區：住宅山限區。建築物用途：整體（挖填土

方、道路、排水溝、擋土牆）。建築物概要：什項工程內

容：挖填方、道路、擋土牆、排水溝等語，有70年1月10

日雜項使用執照申請書存卷可佐（附於70使103雜項使用

執照卷第1頁），足見70使103雜項使用執照建築項目包括

道路、排水溝、擋土牆等，起造人為蔡玉珠、林耀燦，設

計人及監造人為陳健輝建築師、承造人為加寶營造有限公

司。70使103雜項執照申請書所檢附70年1月10日切結書記

載略以：本營造廠承造之69雜字101號雜項執照，目前已

按照原設計完成公共設施，若有再損坏或細節未完成部

分，本營造廠負責自行在全部社區開發完成後，全部竣

工。立切結書人（承造人）：加寶營造有限公司謝美寶。

建築師：陳健輝建築師事務所陳健輝。起造人：林耀燦、

蔡玉珠等語，有70年1月10日切結書存卷可佐（附於70使1

03雜項使用執照卷第5頁），足見起造人、建築師、承造

人切結按照設計圖說建築道路、排水溝、擋土牆等。

　　③觀之70使103雜項使用執照申請書所檢附現場照片所示

（其上標註「全景（仰視）」），該道路路型為直線型

（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連

接。依臺北市歷史圖資展示系統（圖層為69年版地形圖、

行政區）（前審卷一第475頁）所示，系爭私設通路路型

為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角

約70度連接，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度
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連接等情，足見系爭私設通路經起造人林耀燦、蔡玉珠於

69年5月13日至70年1月9日期間建造，於70年1月9日竣

工，斯時為無名巷道，並未編定為「○○路3段185巷」，

路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈

夾角約70度連接，連接處為喇叭型，與連接新建房屋之私

設道路呈夾角約150度連接。再者，依臺北市歷史圖資展

示系統（圖層為地籍圖、建築執造地籍套繪圖、行政區）

（前審卷一第385、386頁）所示，系爭私設通路路型為直

線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70

度連接，連接處為喇叭型，與連接新建房屋之私設道路呈

夾角約150度連接，位在138-1、139地號土地（即圖資展

示系統標示為咖啡色處），核與上開70使103雜項使用執

照所附竣工圖、72使1131使用執照所附竣工圖、臺北市歷

史圖資展示系統（圖層為69年版地形圖、行政區）所示路

型相同。

　　④綜上，足見系爭私設通路經依其設計建築完成，路型及範

圍與70使103雜項執照所附竣工圖相符，坐落138-1、139

地號土地上，是以，系爭私設通路業經起造人林耀燦、蔡

玉珠設置完成。

　⑵忠一公司維持劃設系爭私設通路：

　　①72使1131使用執照存根記載略以：起造人姓名：忠一公

司、法定代理人：林耀輝。建造類別：新建。構造種類：

R.C造。使用分區：住宅區及山限住宅區。層棟戶數：地

上5層、地下1層，57棟，555戶。建築地點：○○路3段。

地號：興福段1050、161-4、1048-13地號。開工日期：70

年8月3日。竣工日期：72年7月18日。建造執照字號：70

建字第735號等語，系爭私設通路所在位置在竣工圖（6/4

4）即新建工程B1-B4壹樓平面圖及B6-B10地下層平面圖、

竣工圖（5/44）即配置圖、竣工圖（1/44）即現況圖、地

籍圖標示為「私設道路」，路型為直線型（由兩側平行直

線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，連接處為喇
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叭型，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接等

情，有72使1131使用執照存根及所附上開竣工圖在卷可佐

（前審卷一第375、377、379、381頁）；72使1131使用執

照之竣工圖（3/44）即基地面積計算圖、竣工圖（4/44）

即道路面積計算圖其上繪製系爭私設通路路型為直線型

（由兩側平行直線組成），與○○路3段連接處為喇叭

型，與○○路3段連接處一端記載「θ＝67°」、另一端記

載「θ＝113°」等語，有上開竣工圖在卷可佐（附於72使

1131使用執照卷），足見起造人忠一公司規劃系爭私設通

路如上。

　　②72使1131使用執照申請書記載略以：起造人姓名：忠一建

設、法定代理人：林耀輝。建築地點：地址：○○路3

段、地號：興福段1050、1048-13、161-4地號。使用分

區：住宅區及山限住宅區。建築物用途：地下室防空避難

室兼停車位，1至5層集合住宅。建造種類：R.C造。層棟

戶數：地上5層、地下1層，57棟，555戶等語，有72使113

1使用執照申請書在卷可佐（附於72使1131使用執照卷第1

至4頁）；72使1131使用執照審查表記載略以：「審查項

目：5.竣工建築樣與核准圖樣是否相符。審查結果：✓部

分增設窗擬准修改竣工圖」、「審查項目：5.竣工建築樣

與核准圖樣是否相符。審查結果：✗部分增設窗。綜合審

查：如擬。」等語（附於72使1131使用執照卷第5、6

頁），忠一公司申請書記載略以：申請人申請於本市興福

段1050、1048-13、161-4等地號內（領有70建（景）字第

735號建造執照）新建之房屋，其立面門窗略有變更，但

不影響採光、通風及結構安全，請准併案修改竣工圖等語

（附於72使1131使用執照卷第15頁），足見除部分新建房

屋立面門窗與核准圖樣有變更外，其他竣工建築樣均與核

准圖樣、竣工圖相符。又上開72使1131使用執照所附竣工

圖核與上開70使103雜項使用執照所附竣工圖所示路型相
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同，足見忠一公司劃設系爭私設通路與林耀燦、蔡玉珠所

劃設系爭私設通路相同。

　　③綜上，系爭私設通路經起造人林耀燦、蔡玉珠設置完成

後，忠一公司建築上開1至5層集合住宅及地下室防空避難

室兼停車位期間，並未變更系爭私設通路之路型、範圍及

坐落位置，是系爭私設通路此時仍坐落於138-1、139地號

土地上。

　⑶供通行連接○○路3段之巷道自系爭私設通路逐漸偏移至系

爭185巷道：

　　觀諸①航空測量照片（攝影日期70年7月29日）（本院卷一

第283頁）、類比航攝影像（攝影日期70年7月29日）（本院

卷一第237頁）；②類比航攝影像（攝影日期71年9月5日）

（本院卷一第238頁）；③航空測量照片（攝影日期72年9月

28日）（本院卷一第285頁）；④航空測量照片（攝影日期7

4年9月9日）（本院卷一第287頁）；⑤類比航攝影像（攝影

日期75年5月15日）（本院卷一第239頁）；⑥歷史圖資展示

系統（圖層為75年版航測影像（1/1,000）、建築執照地籍

套繪圖、地籍圖）（本院卷一第449頁）；⑦類比航攝影像

（攝影日期80年11月7日）（本院卷一第240頁）；⑧歷史圖

資展示系統（圖層為80年版航測影像、地籍圖）（本院卷一

第450頁）；⑨類比航攝影像（攝影日期90年1月4日）（本

院卷一第241頁）；⑩歷史圖資展示系統（圖層為91年版航

測影像、地籍圖）（本院卷一第451頁）；⑪數位航攝影像

（攝影日期101年6月6日）（本院卷一第242頁）；⑫歷史圖

資展示系統（圖層為101年版航測影像、地籍圖）（本院卷

一第452頁）；⑬歷史圖資展示系統（圖層為111年版航測影

像、1/1,000圖幅框、地籍圖）（本院卷一第341頁），足見

該供通行之道路的路型由直線型（由兩側平行直線組成），

與○○路3段呈夾角約70度連接，與連接新建房屋（即○○

社區房屋）之私設道路呈夾角約150度連接，變為路型為弧

線型（由兩側平行弧線組成），與○○路3段呈夾角約80度
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連接，與連接○○社區房屋之私設道路呈夾角約120度連

接，再變為路型為一側為弧線型，一側為直線型，與○○路

3段呈夾角約80度連接，直線型部分靠近連接○○社區房屋

之私設道路呈夾角約80度轉彎，再與連接○○社區房屋之私

設道路呈夾角約80度連接，且坐落於139地號土地及122-1地

號土地上，其範圍為139地號土地一部及122-1地號土地一

部。綜上，該供通行連接○○路3段之巷道的路型、坐落位

置及範圍，乃逐漸偏移至現在位置、坐落土地地號及範圍，

準此，該供通行連接○○路3段之巷道自系爭私設通路逐漸

偏移至系爭185巷道。

　⒊系爭122-1地號土地具公用地役關係：

  ⑴坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道為供不特定之公眾

通行所必要：

    ①72使1131使用執照存根記載略以：層棟戶數：地上5層、

地下1層，57棟555戶。建築地點地址為○○路3段185巷、

0弄0、0、0、0號、0弄0、0、0、0、0、00號、0弄0、0、

0、0號、0弄0、0、0、0、0、00號、0弄0、0、0、0、0

0、00、00、00號、0弄0、0、0、0、0、00、00、00、00

號、0弄0、0、0、0、00、00、00、00、00號、0弄0、0、

0、0、0、00、00、00號、0弄0、0、0、0、00、00、00、

00、00號、00弄0、0、0、0、0、00、00、00、00、00

號、00弄0、0、0、0、00、00、00、00、00、00號、00弄

0、0、0、0、0、00、00、00、00、00號、00弄0、0、0、

0、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、0、00號、00弄

0、0、0、0號。基地面積：住宅區630.47、山限區22515.

20平方公尺等語，有72使1131使用執照存根在卷可稽（前

審卷一第155至156頁），足見○○社區占地面積甚廣，戶

數甚多。又○○社區係北、東、南3面均無道路通行之封

閉型社區，系爭185巷道係○○社區連接計畫道路○○路3

段之重要聯外道路，社區內有幼稚園、便利商店、咖啡

廳、廟宇、公司行號等情，有被告提出之185巷道週遭地
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圖、地籍圖、原告提出○○社區聯外道路示意圖存卷可佐

（前審卷一第119至121、81頁），足見系爭185巷道不僅

供○○社區居民通行使用，亦有社區外不特定公眾會自○

○路3段經由系爭185巷道進入○○社區，前往店家消費、

洽談生意、接送學生通學、拜訪親友等。

    ②按既成道路成立公用地役關係，首須為不特定之公眾通行

所必要，而非僅為通行之便利或省時。為司法院釋字第40

0號解釋理由書所明示。所稱通行所必要，雖不必類如無

此通路即不能與公路聯絡，要須無此通路，則欲到達此通

路所達到之公路，在客觀上顯然不便，不合社會生活所需

要者始可（最高行政法院100年度判字第851號判決可資參

照）。查系爭185巷道占系爭122-1地號土地部分，約呈梯

形，上底鄰近○○路3段，下底連接○○社區內之185巷

道，系爭122-1地號土地占系爭185巷道大部分；其他185

巷道占139地號土地部分，約呈直角三角形連接○○路3

段，未連接○○社區內之185巷道等情，有185巷道之地籍

圖可佐（前審卷一第121頁），是以，倘若無法通行系爭1

22-1地號土地，將造成系爭185巷道無法通行，致○○社

區內之185巷道不能與○○路3段連接，則○○社區住戶、

至○○社區店家消費、洽談生意、接送學生通學、拜訪親

友之其他民眾，僅能通行207巷道及221巷道與○○路3段

聯絡。系爭申請書記載略以：劉○○等1,427人，居住○

○里已逾20年以上，具名申請，請被告依法認定系爭185

巷道為既成道路等語，有系爭申請書在卷可參（前審卷一

第123頁），是居住在○○里而連署申請認定包括系爭122

-1地號土地在內之系爭185巷道為既成道路之人為1,427

人，且○○社區戶數為555戶，已如前述，足見通行系爭1

85巷道達到○○路3段往來○○社區之人數眾多。綜上，

倘若○○社區住戶及其他往來○○社區消費、辦公、就學

之民眾，無法通行系爭185巷道，僅能通行207巷道及221
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巷道與○○路3段聯絡，通行路線曲折迂迴，客觀上顯然

不便。

    ③207巷道為鄰近建物興建時所併同開闢之私設通路，以207

巷道為私設通路之建築基地，基地內建築物之戶數分別為

420戶及508戶等情，有71使174使用執照存根、73使1268

使用執照存根及所附竣工圖存卷可佐（前審卷一第137至1

43、321至323頁）；221巷道為鄰近建物興建時所併同開

闢之私設通路，以221巷道為私設通路之建築基地，基地

內建築物之戶數為340戶等情，有69使1238使用執照存根

在卷可參（前審卷第325頁），加計○○社區戶數555戶，

合計共1,823戶。再觀之73使1268使用執照存根所附竣工

圖、系爭185巷道、207巷道、221巷道現場照片（前審卷

一第141頁，前審卷二第57至60頁），可見207巷道及221

巷道之寬度不及系爭185巷道，則倘若無法通行系爭185巷

道，僅能通行207巷道及221巷道與○○路3段聯絡，實難

承載居住在該封閉型社區之眾多住戶，以及其他進出社區

消費、辦公、就學之民眾。再者，○○社區、○○社區及

○○社區內道路，存有高低坡度落差，越往社區內部越

高、坡度越陡，業據被告供陳在卷，是倘若在社區內繞路

而行，勢必容易造成交通堵塞，徒增用路人發生交通意外

之風險。綜上，倘若僅能通行207巷道及221巷道與○○路

3段聯絡，難以承載居住及進出上開社區之住戶及民眾之

通行需求，且將增加交通阻塞及發生交通事故之風險，不

合社會生活所需要，是207巷道、221巷道，無法替代通行

系爭185巷道連通○○路3段之功能。

    ④綜上，揆諸前開說明，系爭185巷道為供不特定公眾通行

所必要。

    ⑤至原告主張：系爭185巷道係忠一公司為○○社區所設置

之實際對外通路，供○○社區住戶通行，具特定人性質。

況系爭185巷道曾有警衛室管制，於84年間拆除該警衛

室，特定人親友來訪或郵差、送貨或商品之需求，仍係○
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○社區居民依一般性特徵可得特定之範圍，核屬特定人。

因特定人所衍生事實上、法律上利害關係人，仍屬特定人

範圍內云云。惟查系爭185巷道連接○○路3段處，設置有

記載「○○社區」之拱門，並無設置柵欄或管制進出之措

施，亦未標示僅限特定人始得進入之告示，有系爭185巷

道現場照片存卷可佐（前審卷一第75頁）；○○社區管委

會109年5月8日○○管字第1090002號函（下稱○○社區管

委會109年5月8日函）記載略以：「上述管理室（指系爭1

85巷道巷口管理室）初期是由忠一建設管理，嗣後將管理

員室交給管委會的前身組織○○社區服務協會使用，該服

務協會即自僱總幹事，負責收發書信、協助處理社區內各

項行政作業及公寓大廈管理有關事務，其後本管委會於94

年3月14日依公寓大廈管理條例報備成立後，承襲接手管

理員室及聘僱總幹事，該總幹事所負責事務與上述相同。

又因本社區是一個開放型社區，自72、73年起至今，在○

○路3段185巷巷口和○○路3段道路相接位置，從未設置

柵欄、保全崗哨或管制人員車輛進出的物品，任由社區居

民、一般民眾及車輛自由進出使用185巷巷道，故也無僱

用保全員而進行管制工作之必要性，因而無從答覆所詢有

無僱請保全、設置保全員期間、出入管制措施等問題。」

等語（前審卷二第7至9頁），足見○○社區在系爭185巷

道連接○○路3段處雖有拱門，○○社區興建完成初期設

置有管理室，惟未管制人員進出，是系爭185巷道係供不

特定之公眾所通行。次按所謂「不特定之公眾」，係指往

來之人難以具體特定而言，尚非能於短期內迅速查找，即

屬可得特定之人。○○社區內有幼稚園、便利商店、咖啡

廳、廟宇、公司行號，均為公開營業或對外開放之場所，

非僅限於社區住戶之利害關係人方能前往。是尚難僅因前

往○○社區者多為社區住戶之親友、郵差、送貨人員等，

即遽認通行系爭185巷道之對象必然僅限於住戶及上開人

員而無其他用路人之可能，即謂應屬可得特定。　　　
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　⑵系爭185巷道於公眾通行之初，土地所有權人並無阻止，且

經歷之年代久遠而未曾中斷：

　　①按民法第769條規定：「以所有之意思，二十年間和平、

公然、繼續占有他人未登記之不動產者，得請求登記為所

有人。」第770條規定：「以所有之意思，十年間和平、

公然、繼續占有他人未登記之不動產，而其占有之始為善

意並無過失者，得請求登記為所有人。」第772條規定：

「前五條之規定，於所有權以外財產權之取得，準用之。

於已登記之不動產，亦同。」次按既成道路之土地，經公

眾通行達一定年代，應認已因時效完成而有公用地役關係

之存在。究須經公眾通行達若干年代，始足取得公用地役

關係，司法院釋字第400號解釋理由僅謂「應以時日久

遠」，而未指明確切年代。於此，應得類推適用民法第77

2條、第769條及第770條規定，為認定公用地役關係取得

時效之年限（最高行政法院92年度判字第1124號判決意旨

參照）。

　　②該供通行連接○○路3段之巷道，原為坐落於138-1、139

地號土地之系爭私設通路，嗣逐漸偏移至系爭185巷道，

已如前述。○○社區管委會109年5月8日函略以：「……

忠一建設股份有限公司於70年間興建○○社區建築物時，

即在185巷巷口空地一帶興建上述管理員室、牌樓（即拱

門）等建物及自來水制水閥、加壓水箱等用水設施工作

物。……。故上述○○段3小段122、122-1地號土地之前

身均屬○○社區建築基地之一部，2筆土地均是在○○社

區下方即○○路3段185巷道入口位置，一部分開闢做為18

5巷道路使用，……。」等語（前審卷二第7至9頁）；被

告102年7月9日府民治字第10231258100號函略以：○○區

公所於航空測量所調閱空照圖查證（自70年至75年），從

攝影日期70年7月30日之空拍圖可證，現址○○路3段185

巷道路口已位於122-1地號上等語（前審卷一第519至521

頁），足見該供連通○○社區與○○路3段供通行之道路
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連接○○路3段之交岔路口處，自○○社區興建完成後，

已占用部分122-1地號土地。是以，該供通行連接○○路3

段之道路，逐漸偏移至通行122-1地號土地之初，斯時122

-1地號土地所有權人未加以阻止，且於該供通行之道路逐

漸偏移至系爭185巷道期間，至原告100年11月29日取得12

2-1地號土地所有權（見前審卷一第223至225頁122-1地號

土地之臺北市不動產數位資料庫地政資料）前，均未異

議，迄已逾20年。綜上，坐落於系爭122-1地號土地之巷

道於公眾通行之初，土地所有權人並無阻止之情事，且經

歷之年代久遠而未曾中斷。

　　③按既成道路係由於事實性狀態該當公用地役關係要件，而

形成其法律效果，並非因國家或其他行政主體作成設定公

用或公用地役關係之行政處分所規制，已如前述，故私有

土地必須在形成既成道路之前，曾中斷通行，或於公眾通

行之初，土地所有權人曾加以阻止，始可阻卻其要件之該

當，如已形成既成道路後，已具公用地役關係，其所有權

人負有公用地役關係存在範圍內容忍公眾使用之義務，其

所有權人阻障他人通行，不具適法性。是以，既成道路具

備公用地役關係後，再被暫時阻障，仍不生中斷效果。次

按強制執行法之拍賣，係執行法院依法律規定，強制處分

債務人之物或權利，拍賣物為不動產者，於買受人繳足價

金並領得執行法院所發給權利移轉證書之日起，發生物權

得喪變更之效果，性質上仍屬私法買賣之一種，執行法院

僅為執行拍賣之機關，買賣法律關係之出賣人係債務人，

拍定人則為買受人，自應繼受拍賣物之物權的權利義務。

查本件系爭122-1地號土地於原告取得土地所有權前，已

形成既成道路，具公用地役關係，業如前述，原告拍賣取

得122-1地號土地所有權，屬繼受取得該土地所有權，自

應繼受該土地所有權所負之義務，是原告應受系爭122-1

地號土地上公用地役關係存在之拘束。又原告雖於101年4

月17日向被告單一申訴窗口陳情122-1地號土地遭里鄰設
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施占用排除並請開闢社區道路，有○○區公所101年4月30

日北市○民字第10133600601號函存卷可佐（前審卷一第3

53至357頁），惟因當時系爭122-1地號土地已形成既成道

路，具公用地役關係，不受原告上開陳情而影響。

　⒋綜上可知，系爭委員大會決議：「（一）『122-1地號土

地』公用地役關係認定案。本案決議：……現況為寬度8至1

0公尺通道，已存在及通行至少20年以上，為○○社區1,700

戶住家及拜訪者車行及人行通行所必要，於通行之初土地所

有權人亦無阻止情事；另建管處亦說明，207巷屬其鄰近建

物合併建照開闢之私設道路，應屬207巷鄰近建物之專用，

非○○社區可靠之替代道路，故○○路3段185巷符合大法官

400號解釋……意旨，本小組討論後認定本案土地具公用地

役關係。」等語（原處分卷第183至185頁），被告據以原處

分通知原告認定系爭122-1地號土地具公用地役關係，核其

認定事實並無違反經驗法則及論理法則，原處分基於上開事

實，認定系爭122-1地號土地具有公用地役關係，認事、用

法均無違誤之處。　　

㈤、至原告主張系爭185巷道雖與72使1131使用執照所附竣工圖

之路型並不相符，而有部分坐落於系爭122-1地號土地上，

仍為忠一公司依照建築法規所設置之私設通路，自屬司法院

釋字第400號解釋所稱之「依建築法規應提供土地作為公眾

通行之道路」云云。惟：

　⒈按解釋意思表示，應探求當事人之真意，不得拘泥於所用之

辭句。然若書面意思表示文字業已表示當事人之真意者，即

不得反捨書面文字，而更為曲解。觀之70使103雜項使用執

照所附竣工圖說（前審卷一第373頁），系爭139地號土地標

示為私設道路（著色為黃色），系爭122-1地號土地未標示

為私設道路（著色為紅色）；72使1131使用執照所附竣工圖

說（前審卷一第377頁），系爭139地號土地標示為私設道路

（著色為黃色），兩側標註「公共排水溝」、「使用地界

線」，且在兩側使用地界線間標註「600」，系爭122-1地號
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土地未標示為私設道路（著色為橘色），鄰近○○路3段部

分標註「保留地」，鄰近○○社區建物部分標註「自願保留

合併使用將來合併不成收回當空地使用」；佐以歷史圖資查

詢系統（70年建字第735號建造執照圖說與地籍圖套繪）

（本院卷一第453、454頁）138-1、139地號土地標示為棕色

色塊，為「現有巷」之範圍，122-1地號土地標示為黃色色

塊，為「保留地」之範圍。是以，139地號土地標示為私設

道路，兩側有公共排水溝，寬度為6公尺，並標明使用地界

線，足見土地所有權人表示139地號土地提供作為私設道路

使用，及表示122-1地號土地為「保留地」、「自願保留合

併使用將來合併不成收回當空地使用」，並非供私設道路使

用之真意，業已表示其提供作為私設道路使用之土地地號及

其範圍之真意，無須別事探求。自不得將上開竣工圖說所示

土地所有權人之表示恝置不論，反而解釋土地所有權人之意

思為設置系爭私設通路在系爭122-1地號土地。

　⒉私設通路係69年5月13日由起造人蔡玉珠及林耀燦開始興

建，有70使103雜項使用執照卷雜項使用執照申請書可證，

忠一公司於70年6月8日取得69年7月18日合併（1048-1、104

8-31）並分割（分割出1050-1、1050-2）、69年11月14日分

割後（分割出1050-6）興福段1050地號土地所有權，權利範

圍為持分百分之89（其他持分百分之11為林耀燦），有臺北

市土地登記簿（福興段1050地號）在卷可佐（本院卷一第21

1、217頁），又系爭私設通路之位置及路型均與系爭185巷

道有所不同，系爭185巷道係由系爭私設通路逐漸偏移所形

成，已如前述，足見系爭私設通路非由忠一公司所興建。興

福段1050地號土地所有權人林耀燦於70年4月11日，同意忠

一公司在興福段1050地號土地興建項目為5層R.C造建築物及

雜項工作物，雜項工作物為地下防空避難室兼停車位等情，

此有70建735建造執照卷林耀燦70年4月11日土地使用權同意

書、建照執照申請書所載建築物用途在卷可稽，足見林耀燦

於70年4月11日未同意興福段1050地號土地提供作為私設道
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路或系爭185巷道使用。綜上，系爭私設通路或系爭185巷道

並非由忠一公司所闢建，且興建系爭私設通路斯時122-1地

號土地所有權人林耀燦未同意在該土地上興建私設通路或系

爭185巷道。原告主張忠一公司為系爭122-1地號土地之所有

權人之一，其設置系爭185巷道之目的係為連接至○○路3

段，系爭185巷道縱與使用執照所附竣工圖之路型不符，仍

為忠一公司依照建築法規所設置之私設通路，顯不足採。　

㈥、至原告主張即便185巷道非屬私設通路，亦具民法無償使用

借貸法律關係，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依民法之

規定，提供土地作為公眾通行之道路」云云。惟查139地號

土地（即福興段1048-42地號土地）係由起造人蔡玉珠及林

耀燦開始興建，經土地所有權人蔡玉珠同意提供作為私設道

路使用等情，有蔡玉珠69年4月1日土地使用權同意書（附於

69雜101雜項建造執照卷第16頁）、70使103雜項使用執照申

請書在卷可佐（附於70使103雜項使用執照卷第1頁）。122-

1地號土地（屬於69年7月18日合併前福興段1048-31地號土

地範圍）所有權人為林耀燦，其同意辦理雜項工程等情，有

林耀燦69年4月1日土地使用權同意書（附於69雜101雜項建

造執照卷第15頁）、70使103雜項使用執照卷雜項使用執照

所附竣工圖（圖號A-1）即位置圖、圖號索引表、地籍圖、

工程造價計算表可佐（附於70使103雜項使用執照卷）。又7

0使103雜項使用執照所附竣工圖，在系爭139地號土地標示

為私設道路，系爭122-1地號土地未標示為私設道路；72使1

131使用執照所附竣工圖，系爭139地號土地標示為私設道

路，系爭122-1地號土地未標示為私設道路，鄰近○○路3段

部分標註「保留地」，鄰近○○社區建物部分標註「自願保

留合併使用將來合併不成收回當空地使用」，已如前述。足

見122-1地號土地所有權人林耀燦並未同意提供該土地作為

私設道路使用。

㈦、至原告主張原處分違反比例原則及信賴保護原則云云。惟：

01

02

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

03

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

04

05

06

07

08

09

10

33



  ⒈按行政程序法第7條規定：「行政行為，應依下列原則為

之：一、採取之方法應有助於目的之達成。二、有多種同樣

能達成目的之方法時，應選擇對人民權益損害最少者。三、

採取之方法所造成之損害不得與欲達成目的之利益顯失均

衡。」又司法院釋字第400號解釋之所以就公用地役關係，

設下必要性、和平性及長久性等要件，實已涵蓋公益性及比

例原則之考量。查系爭185巷道確為○○社區眾多住戶及不

特定公眾通行所必要，倘認系爭185巷道不具公用地役關

係，將導致交通堵塞、影響住戶通行權益，甚至危及住戶及

其他訪客等不特定公眾之人車安全，對公共利益實屬不利。

從而，原處分認定系爭122-1地號土地符合公用地役關係，

尚符合「適當性原則」之要求。況且，林耀燦、蔡玉珠劃設

系爭私設通路除坐落139地號土地外，尚包括後端之同段138

-1地號土地，已如前述，而138-1地號土地為私人所有，此

有該土地登記謄本、系爭185巷道周邊公有土地查詢結果存

卷可證（前審卷二第149頁、卷一第433頁）。因此，被告縱

使開闢139地號土地，亦無法與系爭185巷道相互貫通，無從

取代既有系爭185巷道之功能，足見本件有認定系爭122-1地

號土地具公用地役關係之必要，且未違反比例原則。

  ⒉次按信賴保護原則的適用，應具備「信賴基礎」即須有足供

當事人信賴的公權力行為、「信賴表現」即當事人因為信賴

該公權力行為而有客觀的表現行為及「信賴值得保護」等3

要件（司法院釋字第525號解釋理由書意旨參照）。本件原

告並未提出被告有作成任何公權力行為，足供原告信賴其買

受之系爭122-1地號土地並無存在公用地役關係之任何證

據，亦即並無任何使原告信賴系爭122-1地號土地現況並非

供不特定之公眾通行，且於公眾通行之初，原土地所有權人

並無阻止，經歷之年代久遠而未曾中斷之基礎存在，自然無

值得保護之信賴行為可言。至原告所稱第78160號等行政執

行事件不動產附表使用情形欄記載122-1地號土地之土地使

用分區為第三種住宅區（特）乙節固然屬實，惟土地使用分
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區僅係規範土地使用之限制，並不當然排除該土地具有公用

地役關係而必須供公眾通行之性質。何況，於該不動產附表

記載者，並非被告。是原告主張有信賴保護原則之適用云

云，委無足取。　　

㈧、原處分就185巷道關於原告所有系爭122-1地號土地部分，認

定具公用地役關係之決定，尚無違誤，從而原告以原處分違

法應予撤銷，並依行政訴訟法第196條第1項規定，請求被告

刨除鋪設在系爭122-1地號土地之柏油瀝青，回復原狀，核

屬無據，為無理由。

六、綜上所述，原告所訴各節，均無可採。被告就185巷道關於

原告所有系爭122-1地號土地部分，認定具公用地役關係之

決定，認事用法，俱無違誤，訴願決定遞予維持，亦無不

合。原告訴請判決如聲明所示，為無理由，應予駁回。

七、本案事證已明確，兩造其餘攻擊及防禦方法，均與本件判決

    結果不生影響，爰不一一論駁，併予敘明。

八、據上論結，本件原告之訴為無理由，依行政訴訟法第98條第

1項前段，判決如主文。　

中　　華　　民　　國　　114 　年　　7 　　月　　17　　日

　　　                        審判長法　官  蘇嫊娟

　　　                              法　官　鄧德倩

　　　                              法　官　林季緯

一、上為正本係照原本作成。

二、如不服本判決，應於送達後20日內，向本院高等行政訴訟庭

提出上訴狀，其未表明上訴理由者，應於提出上訴後20日內

補提理由書；如於本判決宣示或公告後送達前提起上訴者，

應於判決送達後20日內補提上訴理由書（均須按他造人數附

繕本）。

三、上訴未表明上訴理由且未於前述20日內補提上訴理由書者，

逕以裁定駁回。

四、上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書（行政訴訟

法第49條之1第1項第3款）。但符合下列情形者，得例外不
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委任律師為訴訟代理人（同條第3項、第4項）。

中　　華　　民　　國　　114 　年　　7 　　月　　17　　日

                                    書記官  王月伶

得不委任律師為訴訟

代理人之情形

所  需  要  件

㈠符合右列情形之一

者，得不委任律師

為訴訟代理人　

1.上訴人或其代表人、管理人、法定代

  理人具備法官、檢察官、律師資格或

  為教育部審定合格之大學或獨立學院

  公法學教授、副教授者。

2.稅務行政事件，上訴人或其代表人、

  管理人、法定代理人具備會計師資格

  者。

3.專利行政事件，上訴人或其代表人、

管理人、法定代理人具備專利師資格

或依法得為專利代理人者。

㈡非律師具有右列情

形之一，經最高行

政法院認為適當

者，亦得為上訴審

訴訟代理人

1.上訴人之配偶、三親等內之血親、二

親等內之姻親具備律師資格者。

2.稅務行政事件，具備會計師資格者。

3.專利行政事件，具備專利師資格或依

法得為專利代理人者。

4.上訴人為公法人、中央或地方機關、

公法上之非法人團體時，其所屬專任

人員辦理法制、法務、訴願業務或與

訴訟事件相關業務者。

是否符合㈠、㈡之情形，而得為強制律師代理之例外，上訴

人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出㈡所示關係之釋明

文書影本及委任書。
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臺北高等行政法院判決
高等行政訴訟庭第三庭
111年度訴更一字第66號
114年6月5日辯論終結
原      告  陳俊村                                   
訴訟代理人  劉宏邈  律師
複 代理 人  李慶璽  律師
被      告  臺北市政府                           
代  表  人  蔣萬安             
訴訟代理人  林光彥  律師
複 代理 人  黃靖軒  律師
上列當事人間巷道爭議事件，原告不服內政部中華民國108年1月19日台內訴字第1080005481號訴願決定，提起行政訴訟，本院判決後，經最高行政法院廢棄發回，更為判決如下：
    主  文
原告之訴駁回。
第一審及發回前上訴審訴訟費用由原告負擔。
　　事實及理由
一、程序事項：
㈠、本件發回更審後，被告代表人原為柯文哲，訴訟進行中變更為蔣萬安，茲據其聲明承受訴訟（本院卷一第183頁），核無不合，應予准許。
㈡、按行政訴訟法第111條第1項、第3項第2款規定：「（第1項）訴狀送達後，原告不得將原訴變更或追加他訴。但經被告同意或行政法院認為適當者，不在此限。（第3項）有下列情形之一者，訴之變更或追加，應予准許：二、訴訟標的之請求雖有變更，但其請求之基礎不變。」查原告於起訴時原聲明訴請：⒈撤銷內政部民國108年1月19日台內訴字第1080005481號訴願決定及被告107年8月16日府授都建字第1076107114號函（下稱原處分）。⒉請求確認原告所有坐落於臺北市○○區（下稱○○區）○○段（下稱○○段）3小段122-1地號土地（下稱122-1地號土地）之公用地役關係不存在（此部分經本院108年度訴字第301號裁定［下稱前審裁定］駁回確定）。嗣於111年11月21日具狀追加訴之聲明訴請被告應將鋪設於122-1地號土地之柏油瀝青予以刨除，回復原狀（本院卷一第29頁），經核此部分之追加，請求之基礎不變，應予准許。
二、本件經過：
    ○○區○○路（下稱○○路）3段185巷（下稱185巷道）係連接○○社區、○○社區、○○社區與計畫道路○○路3段之聯外道路，該巷道部分土地坐落於原告與訴外人林玉霜、林凱若、林忠一、林忠志等人共有之122-1地號土地（原告應有部分為百分之89）及○○段139地號土地（下稱139地號土地）上，其中坐落於122-1地號土地上之面積為279.27平方公尺（下稱系爭122-1地號土地，範圍詳如原處分卷第89頁複丈成果圖所示。185巷道坐落於122-1地號土地上部分，下稱系爭185巷道）。又○○區○○里（下稱○○里）里民1,427人前於102年9月16日以既成道路認定申請書（下稱系爭申請書）向被告申請認定185巷道為既成道路，經臺北市私有土地供巷道使用公用地役關係認定小組（嗣更名為臺北市公私有土地供巷道使用公用地役關係暨公共安全認定小組，下稱認定小組）於102年12月5日召開第2次專案會議（下稱系爭專案會議）認定185巷道具公用地役關係，並以102年12月18日府授工新字第10271277600號函（下稱被告102年12月18日函）將系爭專案會議紀錄函送專案小組出席委員及列席提案單位。嗣被告所屬都市發展局（下稱都發局）乃依據上開會議結論，以103年1月7日北市都建字第10285873500號函（下稱都發局103年1月7日函）復○○里辦公處，並副知原告。原告不服，循序提起行政訴訟，經本院104年度訴更一字第56號（下稱104訴更一56事件）判決以違反明確性原則及未踐行給予原告陳述意見程序為由，撤銷被告關於認定185巷道坐落於系爭122-1地號土地部分具有公用地役關係之處分及其訴願決定。其後，臺北市建築管理工程處（下稱建管處）以107年3月15日北市都建施字第10747141300號函（下稱建管處107年3月15日函）請原告陳述意見，被告所屬工務局（下稱工務局）新建工程處（下稱新工處）復以107年5月9日北市工新維字第10733949300號開會通知單（下稱新工處107年5月9日開會通知單）通知都發局等相關單位，於107年5月16日召開認定小組第17次幹事會議（下稱系爭幹事會議）並現場會勘，建管處另以107年5月11日北市都建施字第10748749300號函（下稱建管處107年5月11日函）通知土地所有權人出席系爭幹事會議陳述意見，認定小組復於107年6月26日召開第15次委員大會（下稱系爭委員大會），決議認定系爭122-1地號土地具公用地役關係。經被告據以原處分通知原告，認定系爭122-1地號土地具公用地役關係。原告不服，循序提起行政訴訟，訴請：⒈撤銷訴願決定及原處分。⒉確認原告所有坐落於122-1地號土地之公用地役關係不存在，經本院108年度訴字第1301號判決（下稱前審判決）駁回原告之訴上開聲明⒈部分，及前審裁定駁回原告之訴上開聲明⒉部分。原告不服前審判決，提起上訴，經最高行政法院109年度上字第1030號判決（下稱發回判決）廢棄前審判決，發回本院更為審理。
三、原告主張略以：
㈠、185巷道係私設通路，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依建築法規應提供土地作為公眾通行之道路」：　　
　⒈依71年6月15日修正發布之建築技術規則建築設計施工編（下稱建築設計施工編）第1條第34款、第2條規定，私設道路設置的目的，除了為使建築物主要出入口能連通至道路，同時也是為了在緊急救災及消防事件發生時，可以立即通達基地內的所有建築物入口，以落實建築法第1條維護公共安全、公共交通、公共衛生及增進市容觀瞻之立法目的。建築設計施工編所定義之私設通路，並未限定須提供土地供特定人使用，或須建築執照登記在案。為使起造人所設置之連接建築線及基地內之建築物出入口之道路，能受相關建築法規之最小路寬之限制，而確保在緊急救災及消防事件發生時，可以立即通達基地內的所有建築物入口，以落實建築法之立法目的，並促進物盡其用之整體社會利益，則起造人所設置之道路是否屬私設通路應從寬認定。是否路型有異於建築執照圖說所繪製者，即非重點所在。此外，繪製建築執照圖說與實際設置道路本即有一定落差，究應超過何等程度之路型偏差始非屬私設通路，有難以操作之嫌。
　⒉○○社區之興建，可區分為二階段，第一階段為擋土牆、排水溝、挖填土及道路等雜項工程之施作。由訴外人林耀燦、蔡玉珠等人於69年5月開工，並於70年1月20日取得70年使字第103號雜項使用執照（下稱70使103雜項使用執照）。觀諸改制前行政院農業委員會林務局農林航空測量所（下稱航空測量所）70年7月29日航空測量照片，此時似僅建成擋土牆、及水井及道路側溝，系爭私設通路（指70使103雜項使用執照所附竣工圖、72年使字第1131號使用執照［下稱72使1131使用執照］所附竣工圖繪製「私設道路」部分）之柏油尚未鋪設，路型亦尚未成形，如延伸至每一棟集合住宅之共同出入之道路均仍無法看出形貌；第二階段則為集合住宅及防空避難室兼停車場之興建，此階段改由忠一建設股份有限公司（下稱忠一公司）承作，於70年8月開工，嗣於72年7月18日完工，並於72年8月間取得72使1131使用執照。觀諸航空測量所72年9月8日航空測量照片，此時無論是私設通路或建築物均已漸成，從航空測量照片中能看出其輪廓，亦可看出忠一公司於私設通路出口所設置之牌樓輪廓，且上開私設通路於72年6月6日始編釘為「○○路3段185巷」，足認至遲於72年間系爭私設通路已設置完成。對照航空測量所72年9月8日航空測量照片及地籍圖，參酌被告所屬地政局土地開發總隊114年3月14日北市地發繪字第1147000284號函，依系爭申請書、○○里辦公處101年10月8日北市○○字第101000024號函、航空測量所72年9月8日、74年9月9日航空測量照片、185巷道之75、80、91、101及111年航測影像，設置於185巷道出口之拱門未曾改變過位置。足認於72年9月8日時，系爭私設通路已非坐落於139地號土地上，而係坐落於系爭122-1地號土地。
　⒊參酌航空測量所70年7月29日航空測量照片，無法看出系爭私設通路之路型或已鋪設柏油路面之痕跡，系爭私設通路此時尚未完工，不可僅因70使103雜項使用執照記載70年1月9日完工即推斷系爭私設通路於斯時設置完成。縱認系爭私設通路於70年1月9日已完工，然69年時系爭私設通路仍尚未完工，無以69年版地形圖套繪於70、71、75、80年航測影像據此主張因路型不一致，系爭私設通路於70年間逐漸偏移至系爭185巷道。又71年及72年間○○社區及○○社區陸續完工前，該區除雜木林外，並無住宅坐落於此，自無69年即設置完成系爭私設通路，嗣因不特定多數人通行始日漸偏移至系爭185巷道之可能。
　⒋退萬步言，縱認系爭私設通路於69年間已闢建，於70年間因不特定多數人通行之事實而日漸偏移至系爭185巷道，非起造人所設置。惟72年間系爭私設通路路型已與系爭185巷道相若，與72使1131使用執照所附竣工圖有異，被告卻仍核發使用執照予忠一公司，可證被告斯時肯認已偏移之系爭185巷道核屬○○社區之私設通路。
　⒌綜上所述，系爭185巷道於70年1月9日尚未完工，係於72年間開始設置並編釘為○○路3段185巷。系爭185巷道實際位置路型雖與72使1131使用執照所附竣工圖之路型不相符，而有部分坐落於系爭122-1地號土地上，然忠一公司既為系爭122-1地號土地之所有權人之一，且其設置185巷道之目的本即係為連接○○社區之集合住宅之主要出入口或共同出入口至○○路3段，則系爭185巷道縱與72使1131使用執照所附竣工圖之路型並不相符，仍為忠一公司依照建築法規所設置之私設通路，自屬司法院釋字第400號解釋所稱之「依建築法規應提供土地作為公眾通行之道路」。
㈡、即便系爭185巷道非屬私設通路，亦具民法無償使用借貸法律關係，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依民法之規定，提供土地作為公眾通行之道路」：
　⒈系爭122-1地號土地應為忠一公司於70年間興建○○社區建築群之建築基地，且系爭122-1地號土地之原所有人忠一公司並同意將系爭122-1地號土地作為建築基地使用，並供○○社區設置系爭地上物作為接設自來水之必要設備，則應認○○社區與忠一公司間就系爭122-1地號土地應成立使用借貸之關係（臺灣臺北地方法院109年度簡上字第438號民事判決參照）。
　⒉系爭185巷道於72年開始設置在系爭122-1地號土地上，而忠一公司於70年6月8日即已取得系爭122-1地號土地（即重測前分割前之臺北市景美區興福段［下稱興福段］1050地號土地）之所有權，則其自得闢建該地作為○○社區實際對外通路即系爭185巷道。此外，忠一公司於闢建系爭185巷道，並於72年間交由○○社區全體住戶使用後，直至100年11月喪失系爭122-1地號土地所有權之期間，均未曾因系爭185巷道而向○○社區住戶收取任何費用，期間長達數十年，應認○○社區住戶與忠一公司就系爭185巷道已成立民法無償使用借貸法律關係，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依民法之規定，提供土地作為公眾通行之道路」。
㈢、系爭185巷道未符合司法院釋字第400號解釋理由書所示3個積極要件：
　⒈系爭185巷道不符合必要性（不特定公眾通行所必要）：
　　系爭185巷道係忠一公司為○○社區整體規劃，甚或商業目的，所設置之實際對外通路，並於設置完成後即供○○社區住戶通行，是不論人數多寡，均不影響特定人性質。況系爭185巷道曾有警衛室管制，僅係於84年間拆除該警衛室，嗣後因特定人的親友來訪或郵差、送貨或商品的需求，導致通行實況外觀似變成不特定人在通行，惟仍係○○社區居民依一般性特徵可得特定之範圍，核屬特定人。縱因特定人所延生之事實上、法律上利害關係人，仍屬特定人範圍內，不因量變導致質變，而影響從嚴認定公用地役關係之要件。　
　⒉系爭185巷道不符合和平性（土地所有權人於通行之初並未阻止）：
　　○○社區警衛室由忠一公司建設管理，並應由忠一公司進行管制。日後方將該警衛室交予○○社區服務協會（即○○社區管委會之前身）使用。則後續○○社區服務協會或管委會是否有管制人員車輛進出或雇用保全進行管制工作，與和平性之要件無涉。
　⒊系爭185巷道不符合長久性（年代久遠而未曾中斷）：
　　原告至遲已於101年4月17日向○○區公所陳情，可見該長久性僅維持30年左右，與司法院釋字第400號解釋理由書所指37年左右期間有落差，不符合長久性要件。　　
㈣、退步言之，原處分認定系爭185巷道符合公用地役關係，違反比例原則或信賴保護之要求：
　⒈本案原訂開發之巷道有大部分面積為公有，被告放任其他占大部分面積之公有地不開發，倘若逕行認定系爭122-1地號土地具有公用地役關係，顯然有嚴重侵害人民財產權之虞。且原告乃善意信賴改制前法務部行政執行署臺北行政執行處（下稱臺北行政執行處）91年地稅執特專字第78160號等行政執行事件（下稱第78160號等行政執行事件）不動產附表使用情形所載，則不可歸責於雙方之風險自應由被告承擔。又衡酌公益考量，徵收該138-1地號土地及合併開發139地號土地與維持系爭122-1地號土地乃既成道路，均屬侵害人民之土地，且兩者面積相當。從而自當由占大部分面積之139地號公有地吸收，方符最小侵害手段及利益衡平。況系爭185巷道其路寬超過9點五米，遠超過一般汽機車雙向通行所需四米巷道的寬度，縱認為185巷道有公用地役關係存在，亦應僅就通行所必要之範圍內認定之，前審判決未予考量上述情形，亦違反最小侵害性。
　⒉經查，原告乃善意信賴第78160號等行政執行事件不動產附表，始願買受。是該附表之記載並無任何系爭122-1地號土地有公有地役關係或作為道路使用一事。從而，國家拍賣行為自屬公權力行為，可作為信賴基礎，足供原告信賴其買受之系爭122-1地號土地並無存在公用地役關係之任何證據，亦即使原告信賴系爭122-1地號土地現況並非供不特定之公眾通行，且既得標有信賴表現，另付出2千多萬價金亦生信賴利益，又原告別無詐欺、脅迫或賄賂方法、對重要事項提供不正確資料或為不完全陳述、甚或明知行政處分違法或因重大過失而不知者，自然具有值得保護之信賴行為可言。反之，既從嚴認定公用地役關係之要件，則被告認原告無信賴保護者，乃有利於其之事實，自由其負舉證之責。
㈤、被告既未經徵收，亦未取得原告之同意，即逕自於系爭122-1地號土地上（即系爭185巷道部分）鋪設柏油瀝青，洵屬違法之行政行為，原告自得主張公法上之結果除去請求權，請求被告予以刨除，除去此一違法行政行為之結果，而將所佔用之土地返還予原告。是原告依行政訴訟法第196條第1項規定，追加聲明請求被告應刨除鋪設於系爭122-1地號土地之柏油瀝青，回復原狀返還土地予原告。
㈥、並聲明：⒈訴願決定及原處分均撤銷。⒉被告應將鋪設於系爭122-1地號土地如原處分所附複丈成果圖A部分面積279.27平方公尺之柏油瀝青予以刨除，回復原狀。　　
四、被告答辯略以：
㈠、系爭185巷道並非私設通路，不屬司法院釋字第400號解釋所稱之「依建築法規應提供土地作為公眾通行之道路」：
　⒈原告主張系爭122-1地號土地依72使1131使用執照之建築圖上註記，係依建築法規規定做為社區對外通行之私設道路等語，惟原告並未提供任何證據證明。原告前已表示：系爭私設通路路型原與72使1131使用執照顯示之竣工圖相同，僅位於該139地號之土地等語。是以，系爭122-1地號土地及其上之系爭185巷道，均非72使1131使用執照之私設通路。
　⒉72使1131使用執照之建築圖上註記「保留地：自願保留合併使用，將來合併不成，收回當空地使用」之真意係指興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號土地自願合併為建築基地，並於其上劃有私設道路；若無法合併建築，則收回當空地使用。另系爭122-1地號土地係自○○段3小段122地號土地分割而來，而○○段3小段122地號土地係自興福段1050-12、1050-13地號2筆土地合併及重測後更名登記而來，均與上開自願保留合併使用興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號土地無關。且當時建築法規有關建築許可之私設通路規定與前審判決適用之建築法規實質意義相同。 
　⒊系爭185巷道之系爭122-1地號土地部分已非原本規劃設計之私設通路範圍，並非司法院釋字第400號解釋所稱「依建築法規提供土地作為公眾通行」情形，185巷道既於開始偏移通行時，系爭122-1地號土地之所有權人並未反對，且自開始偏移迄今已超過20年，均未異議，足見系爭185巷道之122-1地號土地部分確因時效成立公用地役關係。易言之，私設道路係規劃於139地號土地上設置私設通路，系爭122-1地號土地本無提供公眾通行，故無論係設置時偏移或嗣後居民通行而偏移，於通行之初，系爭122-1地號土地所有權人均可本於所有權人地位而排除他人使用。然當185巷道實際偏移至系爭122-1地號土地，即居民開始於系爭122-1地號土地上通行時，系爭122-1地號土地之所有權人並未反對，且自偏移迄今已超過20年均未異議，足見系爭185巷道確已因時效經過而成為既成道路，具備公用地役關係。
　⒋依歷年來之航測影像及地形圖所示，185巷道係隨時間經過逐漸偏移，而非在某個特定時間點突然設置開闢為目前位置。顯見其係因不特定多數人通行之事實而日漸偏移形成今日之系爭185巷道，並非起造人所設置。
　⒌是以，坐落於系爭122-1地號土地之185巷道並非私設通路，亦非忠一公司提供土地加以闢建而供○○社區住戶通行之用，其確係因不特定公眾通行形成之事實狀態，而使185巷道合致公用地役關係之要件。
㈡、原告援引臺灣臺北地方法院109年度簡上字第438號民事判決，係「請求拆除地上物返還土地事件」，與本件「巷道爭議事件」即公用地役關係之法律爭點並不相同，尚難比附援引。且原告援引者乃民事判決，與本件行政訴訟之性質截然不同。行政法院對繫屬案件事實之認定，自可依法自行認定事實，不受民事法院拘束。
㈢、坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道部分符合「必要性（不特定之公眾通行所必要）」要件：
　⒈由185巷道周邊地圖可知，○○社區內有幼稚園、便利商店、咖啡廳、廟宇、公司行號等，可見185巷道不僅供○○社區居民通行使用，亦有社區外不特定公眾會自○○路3段經由系爭185巷道進入○○社區。再由○○里里長代表之連署劉○○等人之系爭申請書可知，系爭185巷道已供不特定人持續通行達30年以上，且連署人數多達1,427人，足證系爭185巷道影響人數之廣。依185巷道及地籍圖之套繪圖可知，系爭122-1地號土地占系爭185巷道極大比例，倘若排除系爭122-1地號土地，將導致系爭185巷道根本無法通行，完全喪失通行功能。故系爭185巷道確為「不特定公眾通行所必要」。
　⒉由71年使字第174號使用執照（下稱71使174使用執照）、73年使字第1268號使用執照（下稱73使1268使用執照）、69年使字第1238號使用執照（下稱69使1238使用執照）所附竣工圖可知，207、221巷道實為鄰近建物興建時所併同開闢之「私設通路」，係供該建築基地之建物專用，難以作為○○社區之出入通道。207巷道、221巷道進行規劃設計時，未必將其他建築基地之住戶戶數納入檢討，207巷道、221巷道之道路寬度及設計，不符合整個○○社區、○○社區、○○社區所有住戶及外來訪客之需求，顯非適當之替代道路。無論係藉由207巷道或221巷道通行至○○路3段道路，均須經過蜿蜒且狹窄之社區巷弄，不僅危及社區居民及外來訪客之人車安全，往來車輛亦會破壞社區原有安寧之居住環境，客觀上亦顯然不便，不合社會生活所需要。從而，系爭185巷道確屬「不特定公眾通行所必要」，符合司法院釋字第400號解釋之「必要性」要件。
　⒊系爭185巷道所連接社區不僅有○○社區555戶居民，亦連接鄰近之○○社區、○○社區，且依71使174使用執照、73使1268使用執照及69使1238使用執照，其建築基地上分別有420戶、508戶及340戶，3個社區共有1,823戶居民（計算式：555+420+508+340＝1,823）。依本院95年度訴字第4168號判決，縱僅有數百人通行之巷道，實務上亦肯認符合「不特定公眾」通行之要件，系爭185巷道既供上千人通行，自當符合「不特定公眾」之要件。
㈣、坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道部分符合「和平性（土地所有權人於通行之初並無阻止）」要件：
　⒈系爭185巷道並無設置柵欄或管制進出之措施，亦未標示僅限特定人士始得進入；系爭申請書載明上千名居民已居住○○里已逾20年以上，且證明系爭185巷道自開闢以來「供不特定人且已連續通行逾30年以上」，足見系爭185巷道並無管制出入。原告雖主張185巷道係於84年間開始撤除警衛配置，撤除前每月均向社區住戶收取管理費及管制出入口等語，並無提出相關事證以實其說。且原告並非實際居住該社區之居民，其主張顯與當地居民及○○社區管委會說法矛盾，自難採信。
　⒉坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道並非私設通路，亦非忠一公司提供土地加以闢建而供○○社區住戶通行之用，縱認系爭185巷道為忠一公司所闢建，其確係因不特定公眾通行形成之事實狀態，故系爭185巷道合致司法院釋字第400號解釋所稱公用地役關係之要件，原告主張並不足採。
㈤、坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道部分符合「長久性（經歷之年代久遠而未曾中斷）」要件：
　⒈按既成道路成立公用地役關係，應以時日長久為要件；所謂「時日久遠」，應類推適用民法第772條、第769條及第770條規定，應認得以「20年」作為認定公用地役關係之參考依據。
　⒉由系爭申請書可知，系爭185巷道於71年間開闢後，即提供不特定公眾通行，迄今已逾30年，已超過20年，得認有供長久通行之事實。185巷道係於69至70年間設置，且將75年航測影像與地籍圖套繪後，可知早自75年前，系爭185巷道已設置，且迄今逾30年均未中斷，益徵系爭185巷道自開闢時即已供公眾通行使用，符合公用地役關係「長久性」之要件。
㈥、原處分並無違反比例原則：
　⒈司法院解釋第400號解釋之所以就公用地役關係，設下必要性、和平性及長久性等要件，實已涵蓋公益性及比例原則之考量。系爭185巷道確為○○社區眾多住戶及不特定公眾通行所必要，倘認系爭185巷道不具公用地役關係，將導致交通嚴重堵塞、影響住戶通行權益，甚至危及住戶及其他訪客等不特定公眾之人車安全，對公共利益實屬不利。是以，原處分認定坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道成立公用地役關係，對於公共利益而言確有助益，符合「適當性原則」之要求。
　⒉185巷道位於139地號土地部分，僅係住宅區用地（黃色區域）而非道路用地（白色區域），被告本無額外編列預算開闢185巷道之139地號土地部分之義務。被告係於74年12月24日始受贈與而獲得139地號土地所有權；全體所有權人於73至74年間，將139地號土地全部持分均贈與被告。故185巷道於70年間設置完成時，139地號土地尚非被告所有。
　⒊縱認185巷道上139地號土地嗣因原所有權人贈與而屬被告所有，然與139地號土地臨接之137、137-1、138、138-1地號土地均非公有土地，而係私人所有，被告縱使開闢139地號土地，亦無法與185巷道相互貫通，無從取代既有系爭185巷道之功能。況系爭122-1地號土地占系爭185巷道相當大比例，倘撤銷原處分而限制人民通行系爭122-1地號土地，人民將無從藉由較安全寬敞之系爭185巷道進出○○社區，對不特定公眾之人身安全之危害甚鉅，足見原處分認定系爭185巷道坐落於系爭122-1地號土地部分為公用地役關係，已為侵害最小手段。
　⒋況原告所有之122-1地號土地符合免徵地價稅之規定。綜合前開情形，衡酌原告所受利益及損害，以及避免撤銷原處分後對不特定公眾所致之危害相較，原處分認定系爭185巷道坐落系爭122-1地號土地部分符合公用地役關係，並無顯失均衡，尚與狹義比例性原則相符。
㈦、原處分並無違反信賴保護原則：
　⒈原告係於100年11月29日藉由拍賣購買122-1地號土地，因而取得122-1地號土地所有權，係屬繼受取得，122-1地號土地之公用地役關係應由原告所繼受，原告使用122-1地號土地本受有限制。原告既同意購買122-1地號土地，代表原告已接受122-1地號土地之權利負擔及法律狀態，包括122-1地號土地具備公用地役關係之法律性質，原告不應再爭執122-1地號土地不具公用地役關係。
　⒉原告拍賣取得122-1地號土地所有權，為私法上之買賣關係，並無被告之行為介入，欠缺信賴基礎，且原告亦非信賴被告始買受122-1地號土地，遑論有無信賴值得保護之問題。
　⒊原告本應於買受122-1地號土地前，自行了解該土地之實際情形，無論是到現場查看土地範圍、詢問當地居民，或查詢122-1地號土地過去使用情況，知悉122-1地號土地情況後始出價購買。行政機關或法院拍賣時所揭示資訊僅供參考，難認係屬行政處分而為信賴基礎。
　⒋縱使122-1地號土地「使用情形」欄位記載土地使用分區係屬第三種住宅區，土地使用分區亦僅係規範土地使用之限制，並不當然排除122-1地號土地具有公用地役關係而必須供公眾通行之性質，難謂其為「無公用地役關係」之信賴基礎。原告既同意購買122-1地號土地，即應承受122-1地號土地之權利負擔及法律狀態，原告執此主張被告違反信賴保護原則，洵不足採等語。
㈧、並聲明：原告之訴駁回。
五、本院之判斷：
㈠、應適用之法令及說明：
　⒈按公用地役關係是私有土地而具有公共用物性質之法律關係，有別民法不動產役權之概念。參之司法院釋字第400號解釋理由書略以：「既成道路成立公用地役關係，首須為不特定之公眾通行所必要，而非僅為通行之便利或省時；其次，於公眾通行之初，土地所有權人並無阻止之情事；其三，須經歷之年代久遠而未曾中斷，所謂年代久遠雖不必限定其期間，但仍應以時日長久，一般人無復記憶其確實之起始，僅能知其梗概（例如始於日據時期、八七水災等）為必要」之意旨可知，私有土地如成為道路而供公眾通行，而土地所有人於公眾通行之初並無阻止，且經歷之年代久遠而未曾中斷，且為公眾通行所必要，即應認該土地已因時效完成而成為既成道路，有公用地役關係存在。所謂公用地役關係，係指私法上所有權人之所有物在國家或行政主體所設定的公共目的範圍內負有公法上的供役性。私法上所有權人一方面在對其所有物的使用，負有公法上公用地役關係存在範圍內容忍公眾使用之義務，另一方面，所有權人亦在其所負有容忍義務範圍內，不再承擔對該物修繕、管理與維護之義務，而由國家或行政主體承擔。而具有公用地役關係之現有巷道，係因具備一定之條件而成立，司法實務已肯認得以事實性狀態的時效理由成立公用地役關係，無須國家或行政主體另作成設定公用之行政處分或設定公用地役關係之行政處分，但嚴格要求既成道路成立公用地役關係須具備上開之3項要件。私有土地上所形成之供不特定公眾通行之用的道路，在公法上如認已存在公用地役關係，則其所有權之行使應受限制。是以，具備上開要件，即可認成為既成道路，而存在公用地役關係，並不以該道路業經鋪設柏油路面或設置排水溝為必要。依建築法規及民法等之規定，提供土地作為公眾通行之道路，與因時效而形成之既成道路不同，非此所指之公用地役關係（司法院釋字第400號解釋理由書參照）。至於當地目前原規劃設置私設通路，連接基地內建築物之主要出入口或共同出入口（共用樓梯出入口）至建築線，以通行至計畫道路，嗣因人文狀況或地理環境改變，喪失該私設通路供通行之原有功能，由坐落其他私有土地之既成道路供不特定公眾通行以連接建築物至計畫道路而替代該私設通路之原因為何，何以未再闢建該原規劃之私設通路以替代該既成道路之原因為何，核非判斷該私有土地成立公用地役關係與否之因素，是以，特定地區雖劃設私設通路，惟私設通路喪失其供通行之功能者，仍不能謂該既成道路已無存續之必要。
　⒉按建築法第1條規定：「為實施建築管理，以維護公共安全、公共交通、公共衛生及增進市容觀瞻，特制定本法；……。」60年12月22日修正公布之第42條前段規定：「建築基地與建築線應相連接，其接連部分之最小寬度由省（市）主管建築機關統一規定。」第97條規定：「有關建築技術規則，由內政部定之。」次按64年8月5日修正發布之建築設計施工編第1條關於各項建築技術用語之定義並無私設通路之規定，64年8月5日修正發布之建築設計施工編第2條規定：「（第1項）基地應與建築線相連接，其連接部份之最小長度應在二公尺以上。其以類似通路或私設通路連接者，其通路之寬度，不得小於左列標準：一、長度未滿十公尺者為二公尺。二、長度在十公尺以上未滿二十公尺者為三公尺。三、長度逾二十公尺者為五公尺。四、同一基地內所有建築物之總樓地板面積合計在三○○以上，未達一○○○平方公尺者。其通路寬為二公尺者應為三公尺，三公尺者應為四公尺。在一○○○平方公尺以上者，通路寬度應為六公尺。（第2項）前項通路長度係指自建築線計量至最遠一戶（棟）之出入口或其共同出入口（樓梯出入口）之長度。通路部分之基地，不得計入建築基地面積，並不得設置有礙車輛通行之台階或其他障礙物，其長度在三十五公尺以上者應設置汽車迴車道。」71年6月15日修正發布之建築設計施工編第1條第34款規定：「本編建築技術用語，其他各編得適用，其定義如左：三十四、私設通路：基地內建築物之主要出入口或共同出入口（共用樓梯出入口）至建築線間之通路；主要出入口不包括本編第九十條規定增設之出入口；共同出入口不包括本編第九十五條規定增設之樓梯出入口。私設通路與道路之交叉口，免截角。」第2條規定：「（第1項）基地應與建築線相連接，其連接部份之最小長度應在二公尺以上。基地內私設通路之寬度不得小於左列標準：一、長度未滿十公尺者為二公尺。二、長度在十公尺以上未滿二十公尺者為三公尺。三、長度大於二十公尺為五公尺。四、基地內以私設通路為進出道路之建築物總樓地板面積合計在一、○○○平方公尺以上者，通路寬度為六公尺。五、前款私設通路為連通建築線，得穿越同一基地建築物之地面層；穿越之深度不得超過十五公尺；該部份淨寬並應依前四款規定，淨高至少三公尺，且不得小於法定騎樓之高度。（第2項）前項通路長度，自建築線起算計量至建築物最遠一處之出入口或共同入口。」準此，如果基地內建築物之主要出入口或共同出入口（共用樓梯出入口）（下稱建築物之出入口），並未直接面臨或連接至建築線，可以直接通行至道路，即須設置私設通路，以連接建築物之出入口通達道路。
　⒊被告為公正客觀審查公私有土地是否具公用地役關係，或供巷道使用之通行狀態是否已達行政執行法第36條規定之危害或急迫危險而有即時處置之必要情形，特設認定小組，並訂定行為時（即106年11月2日修正頒布）臺北市公私有土地供巷道使用公用地役關係暨公共安全認定小組設置要點（下稱認定小組設置要點），認定小組設置要點第2點第1項規定：「本小組置委員十七人，召集人由市長指定本府參事、顧問或技監等一人兼任，其餘委員由本府就下列有關機關專門委員以上人員聘（派）兼之：（一）民政局代表一人。（二）工務局代表一人。（三）交通局代表一人。（四）警察局代表一人。（五）都市發展局代表一人。（六）消防局代表一人。（七）地政局代表一人。（八）法務局代表一人。（九）研究發展考核委員會代表一人。（十）工務局新建工程處代表一人。（十一）工務局水利工程處代表一人。（十二）工務局大地工程處代表一人。（十三）臺北市建築管理工程處代表一人。（十四）具有相關專門學術經驗之學者、專家三人。」第3點規定：「本小組任務為審議本府各機關、學校執行公務時，遇有公私有土地供巷道使用之公用地役關係疑義及公共安全疑慮之狀況。」第4點規定：「（第1項）本小組至少每年召開會議四次，由召集人召集並擔任主席，召集人因故不能出席時，由委員互推一人擔任主席。（第2項）本小組會議應有過半數以上委員出席始得開會；經出席委員三分之二以上同意，始得作成決議。（第3項）委員不克出席時，機關之委員得委任代理人出席。但府外學者及專家不適用委任出席規定。」第7點規定：「（第1項）本小組審議前，由相關機關成立幹事會，先行召開幹事會議審查基本資料或至現場會勘。（第2項）提送認定是否具有公用地役關係，提案單位應通知土地所有權人出席幹事會議陳述意見，並於通知書中記載詢問目的、時間、地點、得否委託他人到場及不到場所生之效果。」準此，認定小組係由有關機關代表及具有相關專門學術經驗之學者、專家組成，任務為審議被告各機關、學校執行公務時，遇有公私有土地供巷道使用之公用地役關係疑義及公共安全疑慮之狀況，認定小組審議前，由相關機關成立幹事會，先行召開幹事會議審查基本資料或至現場會勘，提送認定是否具有公用地役關係，提案單位應通知土地所有權人出席幹事會議陳述意見，並於通知書中記載詢問目的、時間、地點、得否委託他人到場及不到場所生之效果。認定小組會議應有過半數以上委員出席始得開會，經出席委員三分之二以上同意，作成決議。
㈡、如本件經過欄所載之事實，有185巷道周遭地圖及地籍圖（前審卷一第119至121頁）、系爭申請書（原處分卷第145頁，104訴更一56事件訴願卷第39頁，訴願卷第114至115頁，前審卷一第123頁）、122-1地號土地之土地使用分區查詢結果（前審卷一第221頁）、122-1地號土地之臺北市不動產數位資料庫地政資料（原處分卷第249至251頁，訴願卷第243至245頁，前審卷一第223至225頁）、被告102年12月18日函送認定小組系爭專案會議紀錄（原處分卷第147至151頁）、都發局103年1月7日函（原處分卷第153至154頁）、內政部103年4月23日台內訴字第1030117252號訴願決定（104訴更一56事件訴願卷第72至74頁）、本院104年訴更一56判決（原處分卷第91至104、155至168頁，104訴更一56事件訴願卷第97至110頁，訴願卷第122至135、186至199頁，前審卷一第31至57頁）、建管處107年3月15日函（訴願卷第232頁）、新工處107年5月9日開會通知單（原處分卷第175至176頁）、建管處107年5月11日函（原處分卷第179至180頁）、新工處系爭幹事會議現場會勘紀錄（訴願卷第233至235頁）、認定小組系爭委員大會會議記錄（原處分卷第183至185頁）、原處分（原處分卷第87至88、141至142頁，訴願卷第111至112、182至183頁，前審卷一第59至61、125至126頁）、本件訴願決定（原處分卷第265至269頁，訴願卷第247至251頁，前審卷一第65至73頁）在卷可稽，堪以認定。
㈢、原處分之作成程序，核無違誤：
　　查認定小組係由召集人即被告技監、被告所屬民政局專門委員、工務局專門委員、交通局簡任技正、都發局專門委員、消防局專門委員、地政局專門委員、法務局專門委員、研究發展考核委員會簡任研究員、新工處主任秘書、工務局水利工程處副總工程司、工務局大地工程處專門委員、建管處專門委員、臺北市政府警察局交通警察大隊副大隊長、臺北市土木技師公會理事長、律師2人，共17人組成。建管處以107年3月15日函請原告陳述意見，新工處以107年5月9日開會通知單通知都發局等相關單位，於107年5月16日召開系爭幹事會議並現場會勘，建管處另以107年5月11日函通知土地所有權人出席系爭幹事會議陳述意見，認定小組於107年6月26日召開系爭委員大會，經召集人及委員共16人出席，經出席委員15人（律師1人迴避）決議，認定系爭122-1地號土地具公用地役關係，經被告據以原處分通知原告，認定系爭122-1地號土地具公用地役關係等情，有上開建管處107年3月15日函、新工處107年5月9日開會通知單、建管處107年5月11日函、新工處系爭幹事會議現場會勘紀錄、認定小組系爭委員大會會議記錄、認定小組系爭委員大會簽到表（原處分卷第69至70頁）在卷可佐，符合上開認定小組設置要點規定。
㈣、原處分之實體認定，核無違誤：　
　⒈122-1地號土地於73年重測前原地號為興福段1050-13地號，當時所有權人為忠一公司及訴外人林耀燦。嗣訴外人林耀燦、蔡玉珠，以興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號等土地為建築基地並劃有私設通路，取得70使103雜項使用執照（建造執照號碼為69年雜字第101號［下稱69雜101雜項建造執照］）；繼由起造人忠一公司以該建築基地，並以現行坐落139地號之土地（後端則為同段138-1地號等土地）作為該基地連接計畫道路○○路3段之私設通路，取得72使1131使用執照。又○○社區建築基地原始地號為興福段161-4、1048-13、1050地號等3筆土地，其中最大筆之興福段1050地號，於71年4月2日分割新增同地段1050-7至1050-15等9筆土地，再於73年8月3日因實施地籍圖重測，而成現今○○段3小段135地號。上述分割新增興福段1050-12、1050-13地號2筆土地，於73年8月10日因實施地籍圖重測，同日辦理合併及重測後更名登記為○○段3小段122地號1筆土地。後因臺北行政執行處對忠一公司名下多筆土地執行查封拍賣，於93年11月間將○○段3小段122地號土地，逕為分割122地號及122-1地號。上述○○段3小段122、122-1地號土地之前身均屬○○社區建築基地之一部，並在前述忠一公司取得之72使1131使用執照之建築圖上註記「保留地：自願保留合併使用，將來合併不成，收回當空地使用」；原告係於100年11月29日自臺北行政執行處拍賣取得122-1地號土地應有部分百分之89等情，有興福段1050、1050-12及1050-13地號，○○段3小段122地號土地登記簿（本院卷一第211至232頁）、122-1地號土地登記第一類謄本（本院卷一第233至236頁）、122-1地號土地之臺北市不動產數位資料庫地政資料地政資料（原處分卷第249至251頁，訴願卷第243至245頁，前審卷一第223至225頁）、70使103雜項使用執照存根及所附竣工圖（前審卷一第153、371、373頁）、72使1131使用執照存根及所附竣工圖（104訴更一56事件訴願卷第47、60至61頁，前審卷一第155至156、375、377至381頁，前審卷二第25至29頁）、第78160號等行政執行事件不動產附表（前審卷一第235、265頁）存卷可佐，堪以認定。　　
　⒉系爭185巷道並非私設通路：　　
　⑴林耀燦、蔡玉珠劃設系爭私設通路在138-1、139地號土地：
　　①70使103雜項使用執照存根記載略以：起造人姓名：蔡玉珠、林耀燦等。使用分區：住宅山限區。建築地點地址：○○路3段。地號：興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號。建築物概要之各層用途：擋土牆、排水溝、挖填土、道路。開工日期：69年5月13日。竣工日期：70年1月9日。發照日期：70年1月20日。建造執照字號：69雜字第101號等語，系爭私設通路所在位置在雜項工程竣工圖（圖號A-7）即整地後平面圖標示為「私設道路」，路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，連接處為喇叭型，與連接預計新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接等情，有70使103雜項使用執照存根及上開雜項工程竣工圖在卷可佐（前審卷一第371、373頁），足見起造人蔡玉珠、林耀燦規劃系爭私設通路如上。
　　②70使103雜項使用執照申請書記載略以：起造人姓名：蔡玉珠、林耀燦。設計人：姓名：陳健輝、事務所名稱：陳健輝建築師事務所。監造人：姓名：陳健輝、事務所名稱：陳健輝建築師事務所。承造人：姓名：謝美寶、營造廠名稱：加寶營造有限公司。建築地點：地址：○○路3段、地號：興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號。使用分區：住宅山限區。建築物用途：整體（挖填土方、道路、排水溝、擋土牆）。建築物概要：什項工程內容：挖填方、道路、擋土牆、排水溝等語，有70年1月10日雜項使用執照申請書存卷可佐（附於70使103雜項使用執照卷第1頁），足見70使103雜項使用執照建築項目包括道路、排水溝、擋土牆等，起造人為蔡玉珠、林耀燦，設計人及監造人為陳健輝建築師、承造人為加寶營造有限公司。70使103雜項執照申請書所檢附70年1月10日切結書記載略以：本營造廠承造之69雜字101號雜項執照，目前已按照原設計完成公共設施，若有再損坏或細節未完成部分，本營造廠負責自行在全部社區開發完成後，全部竣工。立切結書人（承造人）：加寶營造有限公司謝美寶。建築師：陳健輝建築師事務所陳健輝。起造人：林耀燦、蔡玉珠等語，有70年1月10日切結書存卷可佐（附於70使103雜項使用執照卷第5頁），足見起造人、建築師、承造人切結按照設計圖說建築道路、排水溝、擋土牆等。
　　③觀之70使103雜項使用執照申請書所檢附現場照片所示（其上標註「全景（仰視）」），該道路路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接。依臺北市歷史圖資展示系統（圖層為69年版地形圖、行政區）（前審卷一第475頁）所示，系爭私設通路路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接等情，足見系爭私設通路經起造人林耀燦、蔡玉珠於69年5月13日至70年1月9日期間建造，於70年1月9日竣工，斯時為無名巷道，並未編定為「○○路3段185巷」，路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，連接處為喇叭型，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接。再者，依臺北市歷史圖資展示系統（圖層為地籍圖、建築執造地籍套繪圖、行政區）（前審卷一第385、386頁）所示，系爭私設通路路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，連接處為喇叭型，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接，位在138-1、139地號土地（即圖資展示系統標示為咖啡色處），核與上開70使103雜項使用執照所附竣工圖、72使1131使用執照所附竣工圖、臺北市歷史圖資展示系統（圖層為69年版地形圖、行政區）所示路型相同。
　　④綜上，足見系爭私設通路經依其設計建築完成，路型及範圍與70使103雜項執照所附竣工圖相符，坐落138-1、139地號土地上，是以，系爭私設通路業經起造人林耀燦、蔡玉珠設置完成。
　⑵忠一公司維持劃設系爭私設通路：
　　①72使1131使用執照存根記載略以：起造人姓名：忠一公司、法定代理人：林耀輝。建造類別：新建。構造種類：R.C造。使用分區：住宅區及山限住宅區。層棟戶數：地上5層、地下1層，57棟，555戶。建築地點：○○路3段。地號：興福段1050、161-4、1048-13地號。開工日期：70年8月3日。竣工日期：72年7月18日。建造執照字號：70建字第735號等語，系爭私設通路所在位置在竣工圖（6/44）即新建工程B1-B4壹樓平面圖及B6-B10地下層平面圖、竣工圖（5/44）即配置圖、竣工圖（1/44）即現況圖、地籍圖標示為「私設道路」，路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，連接處為喇叭型，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接等情，有72使1131使用執照存根及所附上開竣工圖在卷可佐（前審卷一第375、377、379、381頁）；72使1131使用執照之竣工圖（3/44）即基地面積計算圖、竣工圖（4/44）即道路面積計算圖其上繪製系爭私設通路路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段連接處為喇叭型，與○○路3段連接處一端記載「θ＝67°」、另一端記載「θ＝113°」等語，有上開竣工圖在卷可佐（附於72使1131使用執照卷），足見起造人忠一公司規劃系爭私設通路如上。
　　②72使1131使用執照申請書記載略以：起造人姓名：忠一建設、法定代理人：林耀輝。建築地點：地址：○○路3段、地號：興福段1050、1048-13、161-4地號。使用分區：住宅區及山限住宅區。建築物用途：地下室防空避難室兼停車位，1至5層集合住宅。建造種類：R.C造。層棟戶數：地上5層、地下1層，57棟，555戶等語，有72使1131使用執照申請書在卷可佐（附於72使1131使用執照卷第1至4頁）；72使1131使用執照審查表記載略以：「審查項目：5.竣工建築樣與核准圖樣是否相符。審查結果：✓部分增設窗擬准修改竣工圖」、「審查項目：5.竣工建築樣與核准圖樣是否相符。審查結果：✗部分增設窗。綜合審查：如擬。」等語（附於72使1131使用執照卷第5、6頁），忠一公司申請書記載略以：申請人申請於本市興福段1050、1048-13、161-4等地號內（領有70建（景）字第735號建造執照）新建之房屋，其立面門窗略有變更，但不影響採光、通風及結構安全，請准併案修改竣工圖等語（附於72使1131使用執照卷第15頁），足見除部分新建房屋立面門窗與核准圖樣有變更外，其他竣工建築樣均與核准圖樣、竣工圖相符。又上開72使1131使用執照所附竣工圖核與上開70使103雜項使用執照所附竣工圖所示路型相同，足見忠一公司劃設系爭私設通路與林耀燦、蔡玉珠所劃設系爭私設通路相同。
　　③綜上，系爭私設通路經起造人林耀燦、蔡玉珠設置完成後，忠一公司建築上開1至5層集合住宅及地下室防空避難室兼停車位期間，並未變更系爭私設通路之路型、範圍及坐落位置，是系爭私設通路此時仍坐落於138-1、139地號土地上。
　⑶供通行連接○○路3段之巷道自系爭私設通路逐漸偏移至系爭185巷道：
　　觀諸①航空測量照片（攝影日期70年7月29日）（本院卷一第283頁）、類比航攝影像（攝影日期70年7月29日）（本院卷一第237頁）；②類比航攝影像（攝影日期71年9月5日）（本院卷一第238頁）；③航空測量照片（攝影日期72年9月28日）（本院卷一第285頁）；④航空測量照片（攝影日期74年9月9日）（本院卷一第287頁）；⑤類比航攝影像（攝影日期75年5月15日）（本院卷一第239頁）；⑥歷史圖資展示系統（圖層為75年版航測影像（1/1,000）、建築執照地籍套繪圖、地籍圖）（本院卷一第449頁）；⑦類比航攝影像（攝影日期80年11月7日）（本院卷一第240頁）；⑧歷史圖資展示系統（圖層為80年版航測影像、地籍圖）（本院卷一第450頁）；⑨類比航攝影像（攝影日期90年1月4日）（本院卷一第241頁）；⑩歷史圖資展示系統（圖層為91年版航測影像、地籍圖）（本院卷一第451頁）；⑪數位航攝影像（攝影日期101年6月6日）（本院卷一第242頁）；⑫歷史圖資展示系統（圖層為101年版航測影像、地籍圖）（本院卷一第452頁）；⑬歷史圖資展示系統（圖層為111年版航測影像、1/1,000圖幅框、地籍圖）（本院卷一第341頁），足見該供通行之道路的路型由直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，與連接新建房屋（即○○社區房屋）之私設道路呈夾角約150度連接，變為路型為弧線型（由兩側平行弧線組成），與○○路3段呈夾角約80度連接，與連接○○社區房屋之私設道路呈夾角約120度連接，再變為路型為一側為弧線型，一側為直線型，與○○路3段呈夾角約80度連接，直線型部分靠近連接○○社區房屋之私設道路呈夾角約80度轉彎，再與連接○○社區房屋之私設道路呈夾角約80度連接，且坐落於139地號土地及122-1地號土地上，其範圍為139地號土地一部及122-1地號土地一部。綜上，該供通行連接○○路3段之巷道的路型、坐落位置及範圍，乃逐漸偏移至現在位置、坐落土地地號及範圍，準此，該供通行連接○○路3段之巷道自系爭私設通路逐漸偏移至系爭185巷道。
　⒊系爭122-1地號土地具公用地役關係：
  ⑴坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道為供不特定之公眾通行所必要：
    ①72使1131使用執照存根記載略以：層棟戶數：地上5層、地下1層，57棟555戶。建築地點地址為○○路3段185巷、0弄0、0、0、0號、0弄0、0、0、0、0、00號、0弄0、0、0、0號、0弄0、0、0、0、0、00號、0弄0、0、0、0、00、00、00、00號、0弄0、0、0、0、0、00、00、00、00號、0弄0、0、0、0、00、00、00、00、00號、0弄0、0、0、0、0、00、00、00號、0弄0、0、0、0、00、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、0、00、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、00、00、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、0、00、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、0、00號、00弄0、0、0、0號。基地面積：住宅區630.47、山限區22515.20平方公尺等語，有72使1131使用執照存根在卷可稽（前審卷一第155至156頁），足見○○社區占地面積甚廣，戶數甚多。又○○社區係北、東、南3面均無道路通行之封閉型社區，系爭185巷道係○○社區連接計畫道路○○路3段之重要聯外道路，社區內有幼稚園、便利商店、咖啡廳、廟宇、公司行號等情，有被告提出之185巷道週遭地圖、地籍圖、原告提出○○社區聯外道路示意圖存卷可佐（前審卷一第119至121、81頁），足見系爭185巷道不僅供○○社區居民通行使用，亦有社區外不特定公眾會自○○路3段經由系爭185巷道進入○○社區，前往店家消費、洽談生意、接送學生通學、拜訪親友等。
    ②按既成道路成立公用地役關係，首須為不特定之公眾通行所必要，而非僅為通行之便利或省時。為司法院釋字第400號解釋理由書所明示。所稱通行所必要，雖不必類如無此通路即不能與公路聯絡，要須無此通路，則欲到達此通路所達到之公路，在客觀上顯然不便，不合社會生活所需要者始可（最高行政法院100年度判字第851號判決可資參照）。查系爭185巷道占系爭122-1地號土地部分，約呈梯形，上底鄰近○○路3段，下底連接○○社區內之185巷道，系爭122-1地號土地占系爭185巷道大部分；其他185巷道占139地號土地部分，約呈直角三角形連接○○路3段，未連接○○社區內之185巷道等情，有185巷道之地籍圖可佐（前審卷一第121頁），是以，倘若無法通行系爭122-1地號土地，將造成系爭185巷道無法通行，致○○社區內之185巷道不能與○○路3段連接，則○○社區住戶、至○○社區店家消費、洽談生意、接送學生通學、拜訪親友之其他民眾，僅能通行207巷道及221巷道與○○路3段聯絡。系爭申請書記載略以：劉○○等1,427人，居住○○里已逾20年以上，具名申請，請被告依法認定系爭185巷道為既成道路等語，有系爭申請書在卷可參（前審卷一第123頁），是居住在○○里而連署申請認定包括系爭122-1地號土地在內之系爭185巷道為既成道路之人為1,427人，且○○社區戶數為555戶，已如前述，足見通行系爭185巷道達到○○路3段往來○○社區之人數眾多。綜上，倘若○○社區住戶及其他往來○○社區消費、辦公、就學之民眾，無法通行系爭185巷道，僅能通行207巷道及221巷道與○○路3段聯絡，通行路線曲折迂迴，客觀上顯然不便。
    ③207巷道為鄰近建物興建時所併同開闢之私設通路，以207巷道為私設通路之建築基地，基地內建築物之戶數分別為420戶及508戶等情，有71使174使用執照存根、73使1268使用執照存根及所附竣工圖存卷可佐（前審卷一第137至143、321至323頁）；221巷道為鄰近建物興建時所併同開闢之私設通路，以221巷道為私設通路之建築基地，基地內建築物之戶數為340戶等情，有69使1238使用執照存根在卷可參（前審卷第325頁），加計○○社區戶數555戶，合計共1,823戶。再觀之73使1268使用執照存根所附竣工圖、系爭185巷道、207巷道、221巷道現場照片（前審卷一第141頁，前審卷二第57至60頁），可見207巷道及221巷道之寬度不及系爭185巷道，則倘若無法通行系爭185巷道，僅能通行207巷道及221巷道與○○路3段聯絡，實難承載居住在該封閉型社區之眾多住戶，以及其他進出社區消費、辦公、就學之民眾。再者，○○社區、○○社區及○○社區內道路，存有高低坡度落差，越往社區內部越高、坡度越陡，業據被告供陳在卷，是倘若在社區內繞路而行，勢必容易造成交通堵塞，徒增用路人發生交通意外之風險。綜上，倘若僅能通行207巷道及221巷道與○○路3段聯絡，難以承載居住及進出上開社區之住戶及民眾之通行需求，且將增加交通阻塞及發生交通事故之風險，不合社會生活所需要，是207巷道、221巷道，無法替代通行系爭185巷道連通○○路3段之功能。
    ④綜上，揆諸前開說明，系爭185巷道為供不特定公眾通行所必要。
    ⑤至原告主張：系爭185巷道係忠一公司為○○社區所設置之實際對外通路，供○○社區住戶通行，具特定人性質。況系爭185巷道曾有警衛室管制，於84年間拆除該警衛室，特定人親友來訪或郵差、送貨或商品之需求，仍係○○社區居民依一般性特徵可得特定之範圍，核屬特定人。因特定人所衍生事實上、法律上利害關係人，仍屬特定人範圍內云云。惟查系爭185巷道連接○○路3段處，設置有記載「○○社區」之拱門，並無設置柵欄或管制進出之措施，亦未標示僅限特定人始得進入之告示，有系爭185巷道現場照片存卷可佐（前審卷一第75頁）；○○社區管委會109年5月8日○○管字第1090002號函（下稱○○社區管委會109年5月8日函）記載略以：「上述管理室（指系爭185巷道巷口管理室）初期是由忠一建設管理，嗣後將管理員室交給管委會的前身組織○○社區服務協會使用，該服務協會即自僱總幹事，負責收發書信、協助處理社區內各項行政作業及公寓大廈管理有關事務，其後本管委會於94年3月14日依公寓大廈管理條例報備成立後，承襲接手管理員室及聘僱總幹事，該總幹事所負責事務與上述相同。又因本社區是一個開放型社區，自72、73年起至今，在○○路3段185巷巷口和○○路3段道路相接位置，從未設置柵欄、保全崗哨或管制人員車輛進出的物品，任由社區居民、一般民眾及車輛自由進出使用185巷巷道，故也無僱用保全員而進行管制工作之必要性，因而無從答覆所詢有無僱請保全、設置保全員期間、出入管制措施等問題。」等語（前審卷二第7至9頁），足見○○社區在系爭185巷道連接○○路3段處雖有拱門，○○社區興建完成初期設置有管理室，惟未管制人員進出，是系爭185巷道係供不特定之公眾所通行。次按所謂「不特定之公眾」，係指往來之人難以具體特定而言，尚非能於短期內迅速查找，即屬可得特定之人。○○社區內有幼稚園、便利商店、咖啡廳、廟宇、公司行號，均為公開營業或對外開放之場所，非僅限於社區住戶之利害關係人方能前往。是尚難僅因前往○○社區者多為社區住戶之親友、郵差、送貨人員等，即遽認通行系爭185巷道之對象必然僅限於住戶及上開人員而無其他用路人之可能，即謂應屬可得特定。　　　
　⑵系爭185巷道於公眾通行之初，土地所有權人並無阻止，且經歷之年代久遠而未曾中斷：
　　①按民法第769條規定：「以所有之意思，二十年間和平、公然、繼續占有他人未登記之不動產者，得請求登記為所有人。」第770條規定：「以所有之意思，十年間和平、公然、繼續占有他人未登記之不動產，而其占有之始為善意並無過失者，得請求登記為所有人。」第772條規定：「前五條之規定，於所有權以外財產權之取得，準用之。於已登記之不動產，亦同。」次按既成道路之土地，經公眾通行達一定年代，應認已因時效完成而有公用地役關係之存在。究須經公眾通行達若干年代，始足取得公用地役關係，司法院釋字第400號解釋理由僅謂「應以時日久遠」，而未指明確切年代。於此，應得類推適用民法第772條、第769條及第770條規定，為認定公用地役關係取得時效之年限（最高行政法院92年度判字第1124號判決意旨參照）。
　　②該供通行連接○○路3段之巷道，原為坐落於138-1、139地號土地之系爭私設通路，嗣逐漸偏移至系爭185巷道，已如前述。○○社區管委會109年5月8日函略以：「……忠一建設股份有限公司於70年間興建○○社區建築物時，即在185巷巷口空地一帶興建上述管理員室、牌樓（即拱門）等建物及自來水制水閥、加壓水箱等用水設施工作物。……。故上述○○段3小段122、122-1地號土地之前身均屬○○社區建築基地之一部，2筆土地均是在○○社區下方即○○路3段185巷道入口位置，一部分開闢做為185巷道路使用，……。」等語（前審卷二第7至9頁）；被告102年7月9日府民治字第10231258100號函略以：○○區公所於航空測量所調閱空照圖查證（自70年至75年），從攝影日期70年7月30日之空拍圖可證，現址○○路3段185巷道路口已位於122-1地號上等語（前審卷一第519至521頁），足見該供連通○○社區與○○路3段供通行之道路連接○○路3段之交岔路口處，自○○社區興建完成後，已占用部分122-1地號土地。是以，該供通行連接○○路3段之道路，逐漸偏移至通行122-1地號土地之初，斯時122-1地號土地所有權人未加以阻止，且於該供通行之道路逐漸偏移至系爭185巷道期間，至原告100年11月29日取得122-1地號土地所有權（見前審卷一第223至225頁122-1地號土地之臺北市不動產數位資料庫地政資料）前，均未異議，迄已逾20年。綜上，坐落於系爭122-1地號土地之巷道於公眾通行之初，土地所有權人並無阻止之情事，且經歷之年代久遠而未曾中斷。
　　③按既成道路係由於事實性狀態該當公用地役關係要件，而形成其法律效果，並非因國家或其他行政主體作成設定公用或公用地役關係之行政處分所規制，已如前述，故私有土地必須在形成既成道路之前，曾中斷通行，或於公眾通行之初，土地所有權人曾加以阻止，始可阻卻其要件之該當，如已形成既成道路後，已具公用地役關係，其所有權人負有公用地役關係存在範圍內容忍公眾使用之義務，其所有權人阻障他人通行，不具適法性。是以，既成道路具備公用地役關係後，再被暫時阻障，仍不生中斷效果。次按強制執行法之拍賣，係執行法院依法律規定，強制處分債務人之物或權利，拍賣物為不動產者，於買受人繳足價金並領得執行法院所發給權利移轉證書之日起，發生物權得喪變更之效果，性質上仍屬私法買賣之一種，執行法院僅為執行拍賣之機關，買賣法律關係之出賣人係債務人，拍定人則為買受人，自應繼受拍賣物之物權的權利義務。查本件系爭122-1地號土地於原告取得土地所有權前，已形成既成道路，具公用地役關係，業如前述，原告拍賣取得122-1地號土地所有權，屬繼受取得該土地所有權，自應繼受該土地所有權所負之義務，是原告應受系爭122-1地號土地上公用地役關係存在之拘束。又原告雖於101年4月17日向被告單一申訴窗口陳情122-1地號土地遭里鄰設施占用排除並請開闢社區道路，有○○區公所101年4月30日北市○民字第10133600601號函存卷可佐（前審卷一第353至357頁），惟因當時系爭122-1地號土地已形成既成道路，具公用地役關係，不受原告上開陳情而影響。
　⒋綜上可知，系爭委員大會決議：「（一）『122-1地號土地』公用地役關係認定案。本案決議：……現況為寬度8至10公尺通道，已存在及通行至少20年以上，為○○社區1,700戶住家及拜訪者車行及人行通行所必要，於通行之初土地所有權人亦無阻止情事；另建管處亦說明，207巷屬其鄰近建物合併建照開闢之私設道路，應屬207巷鄰近建物之專用，非○○社區可靠之替代道路，故○○路3段185巷符合大法官400號解釋……意旨，本小組討論後認定本案土地具公用地役關係。」等語（原處分卷第183至185頁），被告據以原處分通知原告認定系爭122-1地號土地具公用地役關係，核其認定事實並無違反經驗法則及論理法則，原處分基於上開事實，認定系爭122-1地號土地具有公用地役關係，認事、用法均無違誤之處。　　
㈤、至原告主張系爭185巷道雖與72使1131使用執照所附竣工圖之路型並不相符，而有部分坐落於系爭122-1地號土地上，仍為忠一公司依照建築法規所設置之私設通路，自屬司法院釋字第400號解釋所稱之「依建築法規應提供土地作為公眾通行之道路」云云。惟：
　⒈按解釋意思表示，應探求當事人之真意，不得拘泥於所用之辭句。然若書面意思表示文字業已表示當事人之真意者，即不得反捨書面文字，而更為曲解。觀之70使103雜項使用執照所附竣工圖說（前審卷一第373頁），系爭139地號土地標示為私設道路（著色為黃色），系爭122-1地號土地未標示為私設道路（著色為紅色）；72使1131使用執照所附竣工圖說（前審卷一第377頁），系爭139地號土地標示為私設道路（著色為黃色），兩側標註「公共排水溝」、「使用地界線」，且在兩側使用地界線間標註「600」，系爭122-1地號土地未標示為私設道路（著色為橘色），鄰近○○路3段部分標註「保留地」，鄰近○○社區建物部分標註「自願保留合併使用將來合併不成收回當空地使用」；佐以歷史圖資查詢系統（70年建字第735號建造執照圖說與地籍圖套繪）（本院卷一第453、454頁）138-1、139地號土地標示為棕色色塊，為「現有巷」之範圍，122-1地號土地標示為黃色色塊，為「保留地」之範圍。是以，139地號土地標示為私設道路，兩側有公共排水溝，寬度為6公尺，並標明使用地界線，足見土地所有權人表示139地號土地提供作為私設道路使用，及表示122-1地號土地為「保留地」、「自願保留合併使用將來合併不成收回當空地使用」，並非供私設道路使用之真意，業已表示其提供作為私設道路使用之土地地號及其範圍之真意，無須別事探求。自不得將上開竣工圖說所示土地所有權人之表示恝置不論，反而解釋土地所有權人之意思為設置系爭私設通路在系爭122-1地號土地。
　⒉私設通路係69年5月13日由起造人蔡玉珠及林耀燦開始興建，有70使103雜項使用執照卷雜項使用執照申請書可證，忠一公司於70年6月8日取得69年7月18日合併（1048-1、1048-31）並分割（分割出1050-1、1050-2）、69年11月14日分割後（分割出1050-6）興福段1050地號土地所有權，權利範圍為持分百分之89（其他持分百分之11為林耀燦），有臺北市土地登記簿（福興段1050地號）在卷可佐（本院卷一第211、217頁），又系爭私設通路之位置及路型均與系爭185巷道有所不同，系爭185巷道係由系爭私設通路逐漸偏移所形成，已如前述，足見系爭私設通路非由忠一公司所興建。興福段1050地號土地所有權人林耀燦於70年4月11日，同意忠一公司在興福段1050地號土地興建項目為5層R.C造建築物及雜項工作物，雜項工作物為地下防空避難室兼停車位等情，此有70建735建造執照卷林耀燦70年4月11日土地使用權同意書、建照執照申請書所載建築物用途在卷可稽，足見林耀燦於70年4月11日未同意興福段1050地號土地提供作為私設道路或系爭185巷道使用。綜上，系爭私設通路或系爭185巷道並非由忠一公司所闢建，且興建系爭私設通路斯時122-1地號土地所有權人林耀燦未同意在該土地上興建私設通路或系爭185巷道。原告主張忠一公司為系爭122-1地號土地之所有權人之一，其設置系爭185巷道之目的係為連接至○○路3段，系爭185巷道縱與使用執照所附竣工圖之路型不符，仍為忠一公司依照建築法規所設置之私設通路，顯不足採。　
㈥、至原告主張即便185巷道非屬私設通路，亦具民法無償使用借貸法律關係，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依民法之規定，提供土地作為公眾通行之道路」云云。惟查139地號土地（即福興段1048-42地號土地）係由起造人蔡玉珠及林耀燦開始興建，經土地所有權人蔡玉珠同意提供作為私設道路使用等情，有蔡玉珠69年4月1日土地使用權同意書（附於69雜101雜項建造執照卷第16頁）、70使103雜項使用執照申請書在卷可佐（附於70使103雜項使用執照卷第1頁）。122-1地號土地（屬於69年7月18日合併前福興段1048-31地號土地範圍）所有權人為林耀燦，其同意辦理雜項工程等情，有林耀燦69年4月1日土地使用權同意書（附於69雜101雜項建造執照卷第15頁）、70使103雜項使用執照卷雜項使用執照所附竣工圖（圖號A-1）即位置圖、圖號索引表、地籍圖、工程造價計算表可佐（附於70使103雜項使用執照卷）。又70使103雜項使用執照所附竣工圖，在系爭139地號土地標示為私設道路，系爭122-1地號土地未標示為私設道路；72使1131使用執照所附竣工圖，系爭139地號土地標示為私設道路，系爭122-1地號土地未標示為私設道路，鄰近○○路3段部分標註「保留地」，鄰近○○社區建物部分標註「自願保留合併使用將來合併不成收回當空地使用」，已如前述。足見122-1地號土地所有權人林耀燦並未同意提供該土地作為私設道路使用。
㈦、至原告主張原處分違反比例原則及信賴保護原則云云。惟：
  ⒈按行政程序法第7條規定：「行政行為，應依下列原則為之：一、採取之方法應有助於目的之達成。二、有多種同樣能達成目的之方法時，應選擇對人民權益損害最少者。三、採取之方法所造成之損害不得與欲達成目的之利益顯失均衡。」又司法院釋字第400號解釋之所以就公用地役關係，設下必要性、和平性及長久性等要件，實已涵蓋公益性及比例原則之考量。查系爭185巷道確為○○社區眾多住戶及不特定公眾通行所必要，倘認系爭185巷道不具公用地役關係，將導致交通堵塞、影響住戶通行權益，甚至危及住戶及其他訪客等不特定公眾之人車安全，對公共利益實屬不利。從而，原處分認定系爭122-1地號土地符合公用地役關係，尚符合「適當性原則」之要求。況且，林耀燦、蔡玉珠劃設系爭私設通路除坐落139地號土地外，尚包括後端之同段138-1地號土地，已如前述，而138-1地號土地為私人所有，此有該土地登記謄本、系爭185巷道周邊公有土地查詢結果存卷可證（前審卷二第149頁、卷一第433頁）。因此，被告縱使開闢139地號土地，亦無法與系爭185巷道相互貫通，無從取代既有系爭185巷道之功能，足見本件有認定系爭122-1地號土地具公用地役關係之必要，且未違反比例原則。
  ⒉次按信賴保護原則的適用，應具備「信賴基礎」即須有足供當事人信賴的公權力行為、「信賴表現」即當事人因為信賴該公權力行為而有客觀的表現行為及「信賴值得保護」等3 要件（司法院釋字第525號解釋理由書意旨參照）。本件原告並未提出被告有作成任何公權力行為，足供原告信賴其買受之系爭122-1地號土地並無存在公用地役關係之任何證據，亦即並無任何使原告信賴系爭122-1地號土地現況並非供不特定之公眾通行，且於公眾通行之初，原土地所有權人並無阻止，經歷之年代久遠而未曾中斷之基礎存在，自然無值得保護之信賴行為可言。至原告所稱第78160號等行政執行事件不動產附表使用情形欄記載122-1地號土地之土地使用分區為第三種住宅區（特）乙節固然屬實，惟土地使用分區僅係規範土地使用之限制，並不當然排除該土地具有公用地役關係而必須供公眾通行之性質。何況，於該不動產附表記載者，並非被告。是原告主張有信賴保護原則之適用云云，委無足取。　　
㈧、原處分就185巷道關於原告所有系爭122-1地號土地部分，認定具公用地役關係之決定，尚無違誤，從而原告以原處分違法應予撤銷，並依行政訴訟法第196條第1項規定，請求被告刨除鋪設在系爭122-1地號土地之柏油瀝青，回復原狀，核屬無據，為無理由。
六、綜上所述，原告所訴各節，均無可採。被告就185巷道關於原告所有系爭122-1地號土地部分，認定具公用地役關係之決定，認事用法，俱無違誤，訴願決定遞予維持，亦無不合。原告訴請判決如聲明所示，為無理由，應予駁回。
七、本案事證已明確，兩造其餘攻擊及防禦方法，均與本件判決
    結果不生影響，爰不一一論駁，併予敘明。
八、據上論結，本件原告之訴為無理由，依行政訴訟法第98條第1項前段，判決如主文。　
中　　華　　民　　國　　114 　年　　7 　　月　　17　　日
　　　                        審判長法　官  蘇嫊娟
　　　                              法　官　鄧德倩
　　　                              法　官　林季緯
一、上為正本係照原本作成。
二、如不服本判決，應於送達後20日內，向本院高等行政訴訟庭提出上訴狀，其未表明上訴理由者，應於提出上訴後20日內補提理由書；如於本判決宣示或公告後送達前提起上訴者，應於判決送達後20日內補提上訴理由書（均須按他造人數附繕本）。
三、上訴未表明上訴理由且未於前述20日內補提上訴理由書者，逕以裁定駁回。
四、上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書（行政訴訟法第49條之1第1項第3款）。但符合下列情形者，得例外不委任律師為訴訟代理人（同條第3項、第4項）。
		得不委任律師為訴訟代理人之情形

		所  需  要  件



		㈠符合右列情形之一者，得不委任律師為訴訟代理人　

		1.上訴人或其代表人、管理人、法定代
  理人具備法官、檢察官、律師資格或
  為教育部審定合格之大學或獨立學院
  公法學教授、副教授者。
2.稅務行政事件，上訴人或其代表人、
  管理人、法定代理人具備會計師資格
  者。
3.專利行政事件，上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人者。



		㈡非律師具有右列情形之一，經最高行政法院認為適當者，亦得為上訴審訴訟代理人

		1.上訴人之配偶、三親等內之血親、二親等內之姻親具備律師資格者。
2.稅務行政事件，具備會計師資格者。
3.專利行政事件，具備專利師資格或依法得為專利代理人者。
4.上訴人為公法人、中央或地方機關、公法上之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務者。



		是否符合㈠、㈡之情形，而得為強制律師代理之例外，上訴人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出㈡所示關係之釋明文書影本及委任書。

		








中　　華　　民　　國　　114 　年　　7 　　月　　17　　日
                                    書記官  王月伶

臺北高等行政法院判決

高等行政訴訟庭第三庭

111年度訴更一字第66號

114年6月5日辯論終結

原      告  陳俊村                                   

訴訟代理人  劉宏邈  律師

複 代理 人  李慶璽  律師

被      告  臺北市政府                           

代  表  人  蔣萬安             

訴訟代理人  林光彥  律師

複 代理 人  黃靖軒  律師

上列當事人間巷道爭議事件，原告不服內政部中華民國108年1月

19日台內訴字第1080005481號訴願決定，提起行政訴訟，本院判

決後，經最高行政法院廢棄發回，更為判決如下：

    主  文

原告之訴駁回。

第一審及發回前上訴審訴訟費用由原告負擔。

　　事實及理由

一、程序事項：

㈠、本件發回更審後，被告代表人原為柯文哲，訴訟進行中變更

    為蔣萬安，茲據其聲明承受訴訟（本院卷一第183頁），核

    無不合，應予准許。

㈡、按行政訴訟法第111條第1項、第3項第2款規定：「（第1項）

    訴狀送達後，原告不得將原訴變更或追加他訴。但經被告同

    意或行政法院認為適當者，不在此限。（第3項）有下列情

    形之一者，訴之變更或追加，應予准許：二、訴訟標的之請

    求雖有變更，但其請求之基礎不變。」查原告於起訴時原聲

    明訴請：⒈撤銷內政部民國108年1月19日台內訴字第1080005

    481號訴願決定及被告107年8月16日府授都建字第107610711

    4號函（下稱原處分）。⒉請求確認原告所有坐落於臺北市○○

    區（下稱○○區）○○段（下稱○○段）3小段122-1地號土地（下

    稱122-1地號土地）之公用地役關係不存在（此部分經本院1

    08年度訴字第301號裁定［下稱前審裁定］駁回確定）。嗣於1

    11年11月21日具狀追加訴之聲明訴請被告應將鋪設於122-1

    地號土地之柏油瀝青予以刨除，回復原狀（本院卷一第29頁

    ），經核此部分之追加，請求之基礎不變，應予准許。

二、本件經過：

    ○○區○○路（下稱○○路）3段185巷（下稱185巷道）係連接○○

    社區、○○社區、○○社區與計畫道路○○路3段之聯外道路，該

    巷道部分土地坐落於原告與訴外人林玉霜、林凱若、林忠一

    、林忠志等人共有之122-1地號土地（原告應有部分為百分

    之89）及○○段139地號土地（下稱139地號土地）上，其中坐

    落於122-1地號土地上之面積為279.27平方公尺（下稱系爭1

    22-1地號土地，範圍詳如原處分卷第89頁複丈成果圖所示。

    185巷道坐落於122-1地號土地上部分，下稱系爭185巷道）

    。又○○區○○里（下稱○○里）里民1,427人前於102年9月16日

    以既成道路認定申請書（下稱系爭申請書）向被告申請認定

    185巷道為既成道路，經臺北市私有土地供巷道使用公用地

    役關係認定小組（嗣更名為臺北市公私有土地供巷道使用公

    用地役關係暨公共安全認定小組，下稱認定小組）於102年1

    2月5日召開第2次專案會議（下稱系爭專案會議）認定185巷

    道具公用地役關係，並以102年12月18日府授工新字第10271

    277600號函（下稱被告102年12月18日函）將系爭專案會議

    紀錄函送專案小組出席委員及列席提案單位。嗣被告所屬都

    市發展局（下稱都發局）乃依據上開會議結論，以103年1月

    7日北市都建字第10285873500號函（下稱都發局103年1月7

    日函）復○○里辦公處，並副知原告。原告不服，循序提起行

    政訴訟，經本院104年度訴更一字第56號（下稱104訴更一56

    事件）判決以違反明確性原則及未踐行給予原告陳述意見程

    序為由，撤銷被告關於認定185巷道坐落於系爭122-1地號土

    地部分具有公用地役關係之處分及其訴願決定。其後，臺北

    市建築管理工程處（下稱建管處）以107年3月15日北市都建

    施字第10747141300號函（下稱建管處107年3月15日函）請

    原告陳述意見，被告所屬工務局（下稱工務局）新建工程處

    （下稱新工處）復以107年5月9日北市工新維字第107339493

    00號開會通知單（下稱新工處107年5月9日開會通知單）通

    知都發局等相關單位，於107年5月16日召開認定小組第17次

    幹事會議（下稱系爭幹事會議）並現場會勘，建管處另以10

    7年5月11日北市都建施字第10748749300號函（下稱建管處1

    07年5月11日函）通知土地所有權人出席系爭幹事會議陳述

    意見，認定小組復於107年6月26日召開第15次委員大會（下

    稱系爭委員大會），決議認定系爭122-1地號土地具公用地

    役關係。經被告據以原處分通知原告，認定系爭122-1地號

    土地具公用地役關係。原告不服，循序提起行政訴訟，訴請

    ：⒈撤銷訴願決定及原處分。⒉確認原告所有坐落於122-1地

    號土地之公用地役關係不存在，經本院108年度訴字第1301

    號判決（下稱前審判決）駁回原告之訴上開聲明⒈部分，及

    前審裁定駁回原告之訴上開聲明⒉部分。原告不服前審判決

    ，提起上訴，經最高行政法院109年度上字第1030號判決（

    下稱發回判決）廢棄前審判決，發回本院更為審理。

三、原告主張略以：

㈠、185巷道係私設通路，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依建

    築法規應提供土地作為公眾通行之道路」：　　

　⒈依71年6月15日修正發布之建築技術規則建築設計施工編（下

    稱建築設計施工編）第1條第34款、第2條規定，私設道路設

    置的目的，除了為使建築物主要出入口能連通至道路，同時

    也是為了在緊急救災及消防事件發生時，可以立即通達基地

    內的所有建築物入口，以落實建築法第1條維護公共安全、

    公共交通、公共衛生及增進市容觀瞻之立法目的。建築設計

    施工編所定義之私設通路，並未限定須提供土地供特定人使

    用，或須建築執照登記在案。為使起造人所設置之連接建築

    線及基地內之建築物出入口之道路，能受相關建築法規之最

    小路寬之限制，而確保在緊急救災及消防事件發生時，可以

    立即通達基地內的所有建築物入口，以落實建築法之立法目

    的，並促進物盡其用之整體社會利益，則起造人所設置之道

    路是否屬私設通路應從寬認定。是否路型有異於建築執照圖

    說所繪製者，即非重點所在。此外，繪製建築執照圖說與實

    際設置道路本即有一定落差，究應超過何等程度之路型偏差

    始非屬私設通路，有難以操作之嫌。

　⒉○○社區之興建，可區分為二階段，第一階段為擋土牆、排水

    溝、挖填土及道路等雜項工程之施作。由訴外人林耀燦、蔡

    玉珠等人於69年5月開工，並於70年1月20日取得70年使字第

    103號雜項使用執照（下稱70使103雜項使用執照）。觀諸改

    制前行政院農業委員會林務局農林航空測量所（下稱航空測

    量所）70年7月29日航空測量照片，此時似僅建成擋土牆、

    及水井及道路側溝，系爭私設通路（指70使103雜項使用執

    照所附竣工圖、72年使字第1131號使用執照［下稱72使1131

    使用執照］所附竣工圖繪製「私設道路」部分）之柏油尚未

    鋪設，路型亦尚未成形，如延伸至每一棟集合住宅之共同出

    入之道路均仍無法看出形貌；第二階段則為集合住宅及防空

    避難室兼停車場之興建，此階段改由忠一建設股份有限公司

    （下稱忠一公司）承作，於70年8月開工，嗣於72年7月18日

    完工，並於72年8月間取得72使1131使用執照。觀諸航空測

    量所72年9月8日航空測量照片，此時無論是私設通路或建築

    物均已漸成，從航空測量照片中能看出其輪廓，亦可看出忠

    一公司於私設通路出口所設置之牌樓輪廓，且上開私設通路

    於72年6月6日始編釘為「○○路3段185巷」，足認至遲於72年

    間系爭私設通路已設置完成。對照航空測量所72年9月8日航

    空測量照片及地籍圖，參酌被告所屬地政局土地開發總隊11

    4年3月14日北市地發繪字第1147000284號函，依系爭申請書

    、○○里辦公處101年10月8日北市○○字第101000024號函、航

    空測量所72年9月8日、74年9月9日航空測量照片、185巷道

    之75、80、91、101及111年航測影像，設置於185巷道出口

    之拱門未曾改變過位置。足認於72年9月8日時，系爭私設通

    路已非坐落於139地號土地上，而係坐落於系爭122-1地號土

    地。

　⒊參酌航空測量所70年7月29日航空測量照片，無法看出系爭私

    設通路之路型或已鋪設柏油路面之痕跡，系爭私設通路此時

    尚未完工，不可僅因70使103雜項使用執照記載70年1月9日

    完工即推斷系爭私設通路於斯時設置完成。縱認系爭私設通

    路於70年1月9日已完工，然69年時系爭私設通路仍尚未完工

    ，無以69年版地形圖套繪於70、71、75、80年航測影像據此

    主張因路型不一致，系爭私設通路於70年間逐漸偏移至系爭

    185巷道。又71年及72年間○○社區及○○社區陸續完工前，該

    區除雜木林外，並無住宅坐落於此，自無69年即設置完成系

    爭私設通路，嗣因不特定多數人通行始日漸偏移至系爭185

    巷道之可能。

　⒋退萬步言，縱認系爭私設通路於69年間已闢建，於70年間因

    不特定多數人通行之事實而日漸偏移至系爭185巷道，非起

    造人所設置。惟72年間系爭私設通路路型已與系爭185巷道

    相若，與72使1131使用執照所附竣工圖有異，被告卻仍核發

    使用執照予忠一公司，可證被告斯時肯認已偏移之系爭185

    巷道核屬○○社區之私設通路。

　⒌綜上所述，系爭185巷道於70年1月9日尚未完工，係於72年間

    開始設置並編釘為○○路3段185巷。系爭185巷道實際位置路

    型雖與72使1131使用執照所附竣工圖之路型不相符，而有部

    分坐落於系爭122-1地號土地上，然忠一公司既為系爭122-1

    地號土地之所有權人之一，且其設置185巷道之目的本即係

    為連接○○社區之集合住宅之主要出入口或共同出入口至○○路

    3段，則系爭185巷道縱與72使1131使用執照所附竣工圖之路

    型並不相符，仍為忠一公司依照建築法規所設置之私設通路

    ，自屬司法院釋字第400號解釋所稱之「依建築法規應提供

    土地作為公眾通行之道路」。

㈡、即便系爭185巷道非屬私設通路，亦具民法無償使用借貸法律

    關係，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依民法之規定，提

    供土地作為公眾通行之道路」：

　⒈系爭122-1地號土地應為忠一公司於70年間興建○○社區建築群

    之建築基地，且系爭122-1地號土地之原所有人忠一公司並

    同意將系爭122-1地號土地作為建築基地使用，並供○○社區

    設置系爭地上物作為接設自來水之必要設備，則應認○○社區

    與忠一公司間就系爭122-1地號土地應成立使用借貸之關係

    （臺灣臺北地方法院109年度簡上字第438號民事判決參照）

    。

　⒉系爭185巷道於72年開始設置在系爭122-1地號土地上，而忠

    一公司於70年6月8日即已取得系爭122-1地號土地（即重測

    前分割前之臺北市景美區興福段［下稱興福段］1050地號土地

    ）之所有權，則其自得闢建該地作為○○社區實際對外通路即

    系爭185巷道。此外，忠一公司於闢建系爭185巷道，並於72

    年間交由○○社區全體住戶使用後，直至100年11月喪失系爭1

    22-1地號土地所有權之期間，均未曾因系爭185巷道而向○○

    社區住戶收取任何費用，期間長達數十年，應認○○社區住戶

    與忠一公司就系爭185巷道已成立民法無償使用借貸法律關

    係，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依民法之規定，提供

    土地作為公眾通行之道路」。

㈢、系爭185巷道未符合司法院釋字第400號解釋理由書所示3個積

    極要件：

　⒈系爭185巷道不符合必要性（不特定公眾通行所必要）：

　　系爭185巷道係忠一公司為○○社區整體規劃，甚或商業目的

    ，所設置之實際對外通路，並於設置完成後即供○○社區住戶

    通行，是不論人數多寡，均不影響特定人性質。況系爭185

    巷道曾有警衛室管制，僅係於84年間拆除該警衛室，嗣後因

    特定人的親友來訪或郵差、送貨或商品的需求，導致通行實

    況外觀似變成不特定人在通行，惟仍係○○社區居民依一般性

    特徵可得特定之範圍，核屬特定人。縱因特定人所延生之事

    實上、法律上利害關係人，仍屬特定人範圍內，不因量變導

    致質變，而影響從嚴認定公用地役關係之要件。　

　⒉系爭185巷道不符合和平性（土地所有權人於通行之初並未阻

    止）：

　　○○社區警衛室由忠一公司建設管理，並應由忠一公司進行管

    制。日後方將該警衛室交予○○社區服務協會（即○○社區管委

    會之前身）使用。則後續○○社區服務協會或管委會是否有管

    制人員車輛進出或雇用保全進行管制工作，與和平性之要件

    無涉。

　⒊系爭185巷道不符合長久性（年代久遠而未曾中斷）：

　　原告至遲已於101年4月17日向○○區公所陳情，可見該長久性

    僅維持30年左右，與司法院釋字第400號解釋理由書所指37

    年左右期間有落差，不符合長久性要件。　　

㈣、退步言之，原處分認定系爭185巷道符合公用地役關係，違反

    比例原則或信賴保護之要求：

　⒈本案原訂開發之巷道有大部分面積為公有，被告放任其他占

    大部分面積之公有地不開發，倘若逕行認定系爭122-1地號

    土地具有公用地役關係，顯然有嚴重侵害人民財產權之虞。

    且原告乃善意信賴改制前法務部行政執行署臺北行政執行處

    （下稱臺北行政執行處）91年地稅執特專字第78160號等行

    政執行事件（下稱第78160號等行政執行事件）不動產附表

    使用情形所載，則不可歸責於雙方之風險自應由被告承擔。

    又衡酌公益考量，徵收該138-1地號土地及合併開發139地號

    土地與維持系爭122-1地號土地乃既成道路，均屬侵害人民

    之土地，且兩者面積相當。從而自當由占大部分面積之139

    地號公有地吸收，方符最小侵害手段及利益衡平。況系爭18

    5巷道其路寬超過9點五米，遠超過一般汽機車雙向通行所需

    四米巷道的寬度，縱認為185巷道有公用地役關係存在，亦

    應僅就通行所必要之範圍內認定之，前審判決未予考量上述

    情形，亦違反最小侵害性。

　⒉經查，原告乃善意信賴第78160號等行政執行事件不動產附表

    ，始願買受。是該附表之記載並無任何系爭122-1地號土地

    有公有地役關係或作為道路使用一事。從而，國家拍賣行為

    自屬公權力行為，可作為信賴基礎，足供原告信賴其買受之

    系爭122-1地號土地並無存在公用地役關係之任何證據，亦

    即使原告信賴系爭122-1地號土地現況並非供不特定之公眾

    通行，且既得標有信賴表現，另付出2千多萬價金亦生信賴

    利益，又原告別無詐欺、脅迫或賄賂方法、對重要事項提供

    不正確資料或為不完全陳述、甚或明知行政處分違法或因重

    大過失而不知者，自然具有值得保護之信賴行為可言。反之

    ，既從嚴認定公用地役關係之要件，則被告認原告無信賴保

    護者，乃有利於其之事實，自由其負舉證之責。

㈤、被告既未經徵收，亦未取得原告之同意，即逕自於系爭122-1

    地號土地上（即系爭185巷道部分）鋪設柏油瀝青，洵屬違

    法之行政行為，原告自得主張公法上之結果除去請求權，請

    求被告予以刨除，除去此一違法行政行為之結果，而將所佔

    用之土地返還予原告。是原告依行政訴訟法第196條第1項規

    定，追加聲明請求被告應刨除鋪設於系爭122-1地號土地之

    柏油瀝青，回復原狀返還土地予原告。

㈥、並聲明：⒈訴願決定及原處分均撤銷。⒉被告應將鋪設於系爭1

    22-1地號土地如原處分所附複丈成果圖A部分面積279.27平

    方公尺之柏油瀝青予以刨除，回復原狀。　　

四、被告答辯略以：

㈠、系爭185巷道並非私設通路，不屬司法院釋字第400號解釋所

    稱之「依建築法規應提供土地作為公眾通行之道路」：

　⒈原告主張系爭122-1地號土地依72使1131使用執照之建築圖上

    註記，係依建築法規規定做為社區對外通行之私設道路等語

    ，惟原告並未提供任何證據證明。原告前已表示：系爭私設

    通路路型原與72使1131使用執照顯示之竣工圖相同，僅位於

    該139地號之土地等語。是以，系爭122-1地號土地及其上之

    系爭185巷道，均非72使1131使用執照之私設通路。

　⒉72使1131使用執照之建築圖上註記「保留地：自願保留合併

    使用，將來合併不成，收回當空地使用」之真意係指興福段

    1048-1、1048-31、1048-42、1050地號土地自願合併為建築

    基地，並於其上劃有私設道路；若無法合併建築，則收回當

    空地使用。另系爭122-1地號土地係自○○段3小段122地號土

    地分割而來，而○○段3小段122地號土地係自興福段1050-12

    、1050-13地號2筆土地合併及重測後更名登記而來，均與上

    開自願保留合併使用興福段1048-1、1048-31、1048-42、10

    50地號土地無關。且當時建築法規有關建築許可之私設通路

    規定與前審判決適用之建築法規實質意義相同。 

　⒊系爭185巷道之系爭122-1地號土地部分已非原本規劃設計之

    私設通路範圍，並非司法院釋字第400號解釋所稱「依建築

    法規提供土地作為公眾通行」情形，185巷道既於開始偏移

    通行時，系爭122-1地號土地之所有權人並未反對，且自開

    始偏移迄今已超過20年，均未異議，足見系爭185巷道之122

    -1地號土地部分確因時效成立公用地役關係。易言之，私設

    道路係規劃於139地號土地上設置私設通路，系爭122-1地號

    土地本無提供公眾通行，故無論係設置時偏移或嗣後居民通

    行而偏移，於通行之初，系爭122-1地號土地所有權人均可

    本於所有權人地位而排除他人使用。然當185巷道實際偏移

    至系爭122-1地號土地，即居民開始於系爭122-1地號土地上

    通行時，系爭122-1地號土地之所有權人並未反對，且自偏

    移迄今已超過20年均未異議，足見系爭185巷道確已因時效

    經過而成為既成道路，具備公用地役關係。

　⒋依歷年來之航測影像及地形圖所示，185巷道係隨時間經過逐

    漸偏移，而非在某個特定時間點突然設置開闢為目前位置。

    顯見其係因不特定多數人通行之事實而日漸偏移形成今日之

    系爭185巷道，並非起造人所設置。

　⒌是以，坐落於系爭122-1地號土地之185巷道並非私設通路，

    亦非忠一公司提供土地加以闢建而供○○社區住戶通行之用，

    其確係因不特定公眾通行形成之事實狀態，而使185巷道合

    致公用地役關係之要件。

㈡、原告援引臺灣臺北地方法院109年度簡上字第438號民事判決

    ，係「請求拆除地上物返還土地事件」，與本件「巷道爭議

    事件」即公用地役關係之法律爭點並不相同，尚難比附援引

    。且原告援引者乃民事判決，與本件行政訴訟之性質截然不

    同。行政法院對繫屬案件事實之認定，自可依法自行認定事

    實，不受民事法院拘束。

㈢、坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道部分符合「必要性

    （不特定之公眾通行所必要）」要件：

　⒈由185巷道周邊地圖可知，○○社區內有幼稚園、便利商店、咖

    啡廳、廟宇、公司行號等，可見185巷道不僅供○○社區居民

    通行使用，亦有社區外不特定公眾會自○○路3段經由系爭185

    巷道進入○○社區。再由○○里里長代表之連署劉○○等人之系爭

    申請書可知，系爭185巷道已供不特定人持續通行達30年以

    上，且連署人數多達1,427人，足證系爭185巷道影響人數之

    廣。依185巷道及地籍圖之套繪圖可知，系爭122-1地號土地

    占系爭185巷道極大比例，倘若排除系爭122-1地號土地，將

    導致系爭185巷道根本無法通行，完全喪失通行功能。故系

    爭185巷道確為「不特定公眾通行所必要」。

　⒉由71年使字第174號使用執照（下稱71使174使用執照）、73

    年使字第1268號使用執照（下稱73使1268使用執照）、69年

    使字第1238號使用執照（下稱69使1238使用執照）所附竣工

    圖可知，207、221巷道實為鄰近建物興建時所併同開闢之「

    私設通路」，係供該建築基地之建物專用，難以作為○○社區

    之出入通道。207巷道、221巷道進行規劃設計時，未必將其

    他建築基地之住戶戶數納入檢討，207巷道、221巷道之道路

    寬度及設計，不符合整個○○社區、○○社區、○○社區所有住戶

    及外來訪客之需求，顯非適當之替代道路。無論係藉由207

    巷道或221巷道通行至○○路3段道路，均須經過蜿蜒且狹窄之

    社區巷弄，不僅危及社區居民及外來訪客之人車安全，往來

    車輛亦會破壞社區原有安寧之居住環境，客觀上亦顯然不便

    ，不合社會生活所需要。從而，系爭185巷道確屬「不特定

    公眾通行所必要」，符合司法院釋字第400號解釋之「必要

    性」要件。

　⒊系爭185巷道所連接社區不僅有○○社區555戶居民，亦連接鄰

    近之○○社區、○○社區，且依71使174使用執照、73使1268使

    用執照及69使1238使用執照，其建築基地上分別有420戶、5

    08戶及340戶，3個社區共有1,823戶居民（計算式：555+420

    +508+340＝1,823）。依本院95年度訴字第4168號判決，縱僅

    有數百人通行之巷道，實務上亦肯認符合「不特定公眾」通

    行之要件，系爭185巷道既供上千人通行，自當符合「不特

    定公眾」之要件。

㈣、坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道部分符合「和平性

    （土地所有權人於通行之初並無阻止）」要件：

　⒈系爭185巷道並無設置柵欄或管制進出之措施，亦未標示僅限

    特定人士始得進入；系爭申請書載明上千名居民已居住○○里

    已逾20年以上，且證明系爭185巷道自開闢以來「供不特定

    人且已連續通行逾30年以上」，足見系爭185巷道並無管制

    出入。原告雖主張185巷道係於84年間開始撤除警衛配置，

    撤除前每月均向社區住戶收取管理費及管制出入口等語，並

    無提出相關事證以實其說。且原告並非實際居住該社區之居

    民，其主張顯與當地居民及○○社區管委會說法矛盾，自難採

    信。

　⒉坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道並非私設通路，亦

    非忠一公司提供土地加以闢建而供○○社區住戶通行之用，縱

    認系爭185巷道為忠一公司所闢建，其確係因不特定公眾通

    行形成之事實狀態，故系爭185巷道合致司法院釋字第400號

    解釋所稱公用地役關係之要件，原告主張並不足採。

㈤、坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道部分符合「長久性

    （經歷之年代久遠而未曾中斷）」要件：

　⒈按既成道路成立公用地役關係，應以時日長久為要件；所謂

    「時日久遠」，應類推適用民法第772條、第769條及第770

    條規定，應認得以「20年」作為認定公用地役關係之參考依

    據。

　⒉由系爭申請書可知，系爭185巷道於71年間開闢後，即提供不

    特定公眾通行，迄今已逾30年，已超過20年，得認有供長久

    通行之事實。185巷道係於69至70年間設置，且將75年航測

    影像與地籍圖套繪後，可知早自75年前，系爭185巷道已設

    置，且迄今逾30年均未中斷，益徵系爭185巷道自開闢時即

    已供公眾通行使用，符合公用地役關係「長久性」之要件。

㈥、原處分並無違反比例原則：

　⒈司法院解釋第400號解釋之所以就公用地役關係，設下必要性

    、和平性及長久性等要件，實已涵蓋公益性及比例原則之考

    量。系爭185巷道確為○○社區眾多住戶及不特定公眾通行所

    必要，倘認系爭185巷道不具公用地役關係，將導致交通嚴

    重堵塞、影響住戶通行權益，甚至危及住戶及其他訪客等不

    特定公眾之人車安全，對公共利益實屬不利。是以，原處分

    認定坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道成立公用地役

    關係，對於公共利益而言確有助益，符合「適當性原則」之

    要求。

　⒉185巷道位於139地號土地部分，僅係住宅區用地（黃色區域

    ）而非道路用地（白色區域），被告本無額外編列預算開闢

    185巷道之139地號土地部分之義務。被告係於74年12月24日

    始受贈與而獲得139地號土地所有權；全體所有權人於73至7

    4年間，將139地號土地全部持分均贈與被告。故185巷道於7

    0年間設置完成時，139地號土地尚非被告所有。

　⒊縱認185巷道上139地號土地嗣因原所有權人贈與而屬被告所

    有，然與139地號土地臨接之137、137-1、138、138-1地號

    土地均非公有土地，而係私人所有，被告縱使開闢139地號

    土地，亦無法與185巷道相互貫通，無從取代既有系爭185巷

    道之功能。況系爭122-1地號土地占系爭185巷道相當大比例

    ，倘撤銷原處分而限制人民通行系爭122-1地號土地，人民

    將無從藉由較安全寬敞之系爭185巷道進出○○社區，對不特

    定公眾之人身安全之危害甚鉅，足見原處分認定系爭185巷

    道坐落於系爭122-1地號土地部分為公用地役關係，已為侵

    害最小手段。

　⒋況原告所有之122-1地號土地符合免徵地價稅之規定。綜合前

    開情形，衡酌原告所受利益及損害，以及避免撤銷原處分後

    對不特定公眾所致之危害相較，原處分認定系爭185巷道坐

    落系爭122-1地號土地部分符合公用地役關係，並無顯失均

    衡，尚與狹義比例性原則相符。

㈦、原處分並無違反信賴保護原則：

　⒈原告係於100年11月29日藉由拍賣購買122-1地號土地，因而

    取得122-1地號土地所有權，係屬繼受取得，122-1地號土地

    之公用地役關係應由原告所繼受，原告使用122-1地號土地

    本受有限制。原告既同意購買122-1地號土地，代表原告已

    接受122-1地號土地之權利負擔及法律狀態，包括122-1地號

    土地具備公用地役關係之法律性質，原告不應再爭執122-1

    地號土地不具公用地役關係。

　⒉原告拍賣取得122-1地號土地所有權，為私法上之買賣關係，

    並無被告之行為介入，欠缺信賴基礎，且原告亦非信賴被告

    始買受122-1地號土地，遑論有無信賴值得保護之問題。

　⒊原告本應於買受122-1地號土地前，自行了解該土地之實際情

    形，無論是到現場查看土地範圍、詢問當地居民，或查詢12

    2-1地號土地過去使用情況，知悉122-1地號土地情況後始出

    價購買。行政機關或法院拍賣時所揭示資訊僅供參考，難認

    係屬行政處分而為信賴基礎。

　⒋縱使122-1地號土地「使用情形」欄位記載土地使用分區係屬

    第三種住宅區，土地使用分區亦僅係規範土地使用之限制，

    並不當然排除122-1地號土地具有公用地役關係而必須供公

    眾通行之性質，難謂其為「無公用地役關係」之信賴基礎。

    原告既同意購買122-1地號土地，即應承受122-1地號土地之

    權利負擔及法律狀態，原告執此主張被告違反信賴保護原則

    ，洵不足採等語。

㈧、並聲明：原告之訴駁回。

五、本院之判斷：

㈠、應適用之法令及說明：

　⒈按公用地役關係是私有土地而具有公共用物性質之法律關係

    ，有別民法不動產役權之概念。參之司法院釋字第400號解

    釋理由書略以：「既成道路成立公用地役關係，首須為不特

    定之公眾通行所必要，而非僅為通行之便利或省時；其次，

    於公眾通行之初，土地所有權人並無阻止之情事；其三，須

    經歷之年代久遠而未曾中斷，所謂年代久遠雖不必限定其期

    間，但仍應以時日長久，一般人無復記憶其確實之起始，僅

    能知其梗概（例如始於日據時期、八七水災等）為必要」之

    意旨可知，私有土地如成為道路而供公眾通行，而土地所有

    人於公眾通行之初並無阻止，且經歷之年代久遠而未曾中斷

    ，且為公眾通行所必要，即應認該土地已因時效完成而成為

    既成道路，有公用地役關係存在。所謂公用地役關係，係指

    私法上所有權人之所有物在國家或行政主體所設定的公共目

    的範圍內負有公法上的供役性。私法上所有權人一方面在對

    其所有物的使用，負有公法上公用地役關係存在範圍內容忍

    公眾使用之義務，另一方面，所有權人亦在其所負有容忍義

    務範圍內，不再承擔對該物修繕、管理與維護之義務，而由

    國家或行政主體承擔。而具有公用地役關係之現有巷道，係

    因具備一定之條件而成立，司法實務已肯認得以事實性狀態

    的時效理由成立公用地役關係，無須國家或行政主體另作成

    設定公用之行政處分或設定公用地役關係之行政處分，但嚴

    格要求既成道路成立公用地役關係須具備上開之3項要件。

    私有土地上所形成之供不特定公眾通行之用的道路，在公法

    上如認已存在公用地役關係，則其所有權之行使應受限制。

    是以，具備上開要件，即可認成為既成道路，而存在公用地

    役關係，並不以該道路業經鋪設柏油路面或設置排水溝為必

    要。依建築法規及民法等之規定，提供土地作為公眾通行之

    道路，與因時效而形成之既成道路不同，非此所指之公用地

    役關係（司法院釋字第400號解釋理由書參照）。至於當地

    目前原規劃設置私設通路，連接基地內建築物之主要出入口

    或共同出入口（共用樓梯出入口）至建築線，以通行至計畫

    道路，嗣因人文狀況或地理環境改變，喪失該私設通路供通

    行之原有功能，由坐落其他私有土地之既成道路供不特定公

    眾通行以連接建築物至計畫道路而替代該私設通路之原因為

    何，何以未再闢建該原規劃之私設通路以替代該既成道路之

    原因為何，核非判斷該私有土地成立公用地役關係與否之因

    素，是以，特定地區雖劃設私設通路，惟私設通路喪失其供

    通行之功能者，仍不能謂該既成道路已無存續之必要。

　⒉按建築法第1條規定：「為實施建築管理，以維護公共安全、

    公共交通、公共衛生及增進市容觀瞻，特制定本法；……。」

    60年12月22日修正公布之第42條前段規定：「建築基地與建

    築線應相連接，其接連部分之最小寬度由省（市）主管建築

    機關統一規定。」第97條規定：「有關建築技術規則，由內

    政部定之。」次按64年8月5日修正發布之建築設計施工編第

    1條關於各項建築技術用語之定義並無私設通路之規定，64

    年8月5日修正發布之建築設計施工編第2條規定：「（第1項

    ）基地應與建築線相連接，其連接部份之最小長度應在二公

    尺以上。其以類似通路或私設通路連接者，其通路之寬度，

    不得小於左列標準：一、長度未滿十公尺者為二公尺。二、

    長度在十公尺以上未滿二十公尺者為三公尺。三、長度逾二

    十公尺者為五公尺。四、同一基地內所有建築物之總樓地板

    面積合計在三○○以上，未達一○○○平方公尺者。其通路寬為

    二公尺者應為三公尺，三公尺者應為四公尺。在一○○○平方

    公尺以上者，通路寬度應為六公尺。（第2項）前項通路長

    度係指自建築線計量至最遠一戶（棟）之出入口或其共同出

    入口（樓梯出入口）之長度。通路部分之基地，不得計入建

    築基地面積，並不得設置有礙車輛通行之台階或其他障礙物

    ，其長度在三十五公尺以上者應設置汽車迴車道。」71年6

    月15日修正發布之建築設計施工編第1條第34款規定：「本

    編建築技術用語，其他各編得適用，其定義如左：三十四、

    私設通路：基地內建築物之主要出入口或共同出入口（共用

    樓梯出入口）至建築線間之通路；主要出入口不包括本編第

    九十條規定增設之出入口；共同出入口不包括本編第九十五

    條規定增設之樓梯出入口。私設通路與道路之交叉口，免截

    角。」第2條規定：「（第1項）基地應與建築線相連接，其

    連接部份之最小長度應在二公尺以上。基地內私設通路之寬

    度不得小於左列標準：一、長度未滿十公尺者為二公尺。二

    、長度在十公尺以上未滿二十公尺者為三公尺。三、長度大

    於二十公尺為五公尺。四、基地內以私設通路為進出道路之

    建築物總樓地板面積合計在一、○○○平方公尺以上者，通路

    寬度為六公尺。五、前款私設通路為連通建築線，得穿越同

    一基地建築物之地面層；穿越之深度不得超過十五公尺；該

    部份淨寬並應依前四款規定，淨高至少三公尺，且不得小於

    法定騎樓之高度。（第2項）前項通路長度，自建築線起算

    計量至建築物最遠一處之出入口或共同入口。」準此，如果

    基地內建築物之主要出入口或共同出入口（共用樓梯出入口

    ）（下稱建築物之出入口），並未直接面臨或連接至建築線

    ，可以直接通行至道路，即須設置私設通路，以連接建築物

    之出入口通達道路。

　⒊被告為公正客觀審查公私有土地是否具公用地役關係，或供

    巷道使用之通行狀態是否已達行政執行法第36條規定之危害

    或急迫危險而有即時處置之必要情形，特設認定小組，並訂

    定行為時（即106年11月2日修正頒布）臺北市公私有土地供

    巷道使用公用地役關係暨公共安全認定小組設置要點（下稱

    認定小組設置要點），認定小組設置要點第2點第1項規定：

    「本小組置委員十七人，召集人由市長指定本府參事、顧問

    或技監等一人兼任，其餘委員由本府就下列有關機關專門委

    員以上人員聘（派）兼之：（一）民政局代表一人。（二）

    工務局代表一人。（三）交通局代表一人。（四）警察局代

    表一人。（五）都市發展局代表一人。（六）消防局代表一

    人。（七）地政局代表一人。（八）法務局代表一人。（九

    ）研究發展考核委員會代表一人。（十）工務局新建工程處

    代表一人。（十一）工務局水利工程處代表一人。（十二）

    工務局大地工程處代表一人。（十三）臺北市建築管理工程

    處代表一人。（十四）具有相關專門學術經驗之學者、專家

    三人。」第3點規定：「本小組任務為審議本府各機關、學

    校執行公務時，遇有公私有土地供巷道使用之公用地役關係

    疑義及公共安全疑慮之狀況。」第4點規定：「（第1項）本

    小組至少每年召開會議四次，由召集人召集並擔任主席，召

    集人因故不能出席時，由委員互推一人擔任主席。（第2項

    ）本小組會議應有過半數以上委員出席始得開會；經出席委

    員三分之二以上同意，始得作成決議。（第3項）委員不克

    出席時，機關之委員得委任代理人出席。但府外學者及專家

    不適用委任出席規定。」第7點規定：「（第1項）本小組審

    議前，由相關機關成立幹事會，先行召開幹事會議審查基本

    資料或至現場會勘。（第2項）提送認定是否具有公用地役

    關係，提案單位應通知土地所有權人出席幹事會議陳述意見

    ，並於通知書中記載詢問目的、時間、地點、得否委託他人

    到場及不到場所生之效果。」準此，認定小組係由有關機關

    代表及具有相關專門學術經驗之學者、專家組成，任務為審

    議被告各機關、學校執行公務時，遇有公私有土地供巷道使

    用之公用地役關係疑義及公共安全疑慮之狀況，認定小組審

    議前，由相關機關成立幹事會，先行召開幹事會議審查基本

    資料或至現場會勘，提送認定是否具有公用地役關係，提案

    單位應通知土地所有權人出席幹事會議陳述意見，並於通知

    書中記載詢問目的、時間、地點、得否委託他人到場及不到

    場所生之效果。認定小組會議應有過半數以上委員出席始得

    開會，經出席委員三分之二以上同意，作成決議。

㈡、如本件經過欄所載之事實，有185巷道周遭地圖及地籍圖（前

    審卷一第119至121頁）、系爭申請書（原處分卷第145頁，1

    04訴更一56事件訴願卷第39頁，訴願卷第114至115頁，前審

    卷一第123頁）、122-1地號土地之土地使用分區查詢結果（

    前審卷一第221頁）、122-1地號土地之臺北市不動產數位資

    料庫地政資料（原處分卷第249至251頁，訴願卷第243至245

    頁，前審卷一第223至225頁）、被告102年12月18日函送認

    定小組系爭專案會議紀錄（原處分卷第147至151頁）、都發

    局103年1月7日函（原處分卷第153至154頁）、內政部103年

    4月23日台內訴字第1030117252號訴願決定（104訴更一56事

    件訴願卷第72至74頁）、本院104年訴更一56判決（原處分

    卷第91至104、155至168頁，104訴更一56事件訴願卷第97至

    110頁，訴願卷第122至135、186至199頁，前審卷一第31至5

    7頁）、建管處107年3月15日函（訴願卷第232頁）、新工處

    107年5月9日開會通知單（原處分卷第175至176頁）、建管

    處107年5月11日函（原處分卷第179至180頁）、新工處系爭

    幹事會議現場會勘紀錄（訴願卷第233至235頁）、認定小組

    系爭委員大會會議記錄（原處分卷第183至185頁）、原處分

    （原處分卷第87至88、141至142頁，訴願卷第111至112、18

    2至183頁，前審卷一第59至61、125至126頁）、本件訴願決

    定（原處分卷第265至269頁，訴願卷第247至251頁，前審卷

    一第65至73頁）在卷可稽，堪以認定。

㈢、原處分之作成程序，核無違誤：

　　查認定小組係由召集人即被告技監、被告所屬民政局專門委

    員、工務局專門委員、交通局簡任技正、都發局專門委員、

    消防局專門委員、地政局專門委員、法務局專門委員、研究

    發展考核委員會簡任研究員、新工處主任秘書、工務局水利

    工程處副總工程司、工務局大地工程處專門委員、建管處專

    門委員、臺北市政府警察局交通警察大隊副大隊長、臺北市

    土木技師公會理事長、律師2人，共17人組成。建管處以107

    年3月15日函請原告陳述意見，新工處以107年5月9日開會通

    知單通知都發局等相關單位，於107年5月16日召開系爭幹事

    會議並現場會勘，建管處另以107年5月11日函通知土地所有

    權人出席系爭幹事會議陳述意見，認定小組於107年6月26日

    召開系爭委員大會，經召集人及委員共16人出席，經出席委

    員15人（律師1人迴避）決議，認定系爭122-1地號土地具公

    用地役關係，經被告據以原處分通知原告，認定系爭122-1

    地號土地具公用地役關係等情，有上開建管處107年3月15日

    函、新工處107年5月9日開會通知單、建管處107年5月11日

    函、新工處系爭幹事會議現場會勘紀錄、認定小組系爭委員

    大會會議記錄、認定小組系爭委員大會簽到表（原處分卷第

    69至70頁）在卷可佐，符合上開認定小組設置要點規定。

㈣、原處分之實體認定，核無違誤：　

　⒈122-1地號土地於73年重測前原地號為興福段1050-13地號，

    當時所有權人為忠一公司及訴外人林耀燦。嗣訴外人林耀燦

    、蔡玉珠，以興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號

    等土地為建築基地並劃有私設通路，取得70使103雜項使用

    執照（建造執照號碼為69年雜字第101號［下稱69雜101雜項

    建造執照］）；繼由起造人忠一公司以該建築基地，並以現

    行坐落139地號之土地（後端則為同段138-1地號等土地）作

    為該基地連接計畫道路○○路3段之私設通路，取得72使1131

    使用執照。又○○社區建築基地原始地號為興福段161-4、104

    8-13、1050地號等3筆土地，其中最大筆之興福段1050地號

    ，於71年4月2日分割新增同地段1050-7至1050-15等9筆土地

    ，再於73年8月3日因實施地籍圖重測，而成現今○○段3小段1

    35地號。上述分割新增興福段1050-12、1050-13地號2筆土

    地，於73年8月10日因實施地籍圖重測，同日辦理合併及重

    測後更名登記為○○段3小段122地號1筆土地。後因臺北行政

    執行處對忠一公司名下多筆土地執行查封拍賣，於93年11月

    間將○○段3小段122地號土地，逕為分割122地號及122-1地號

    。上述○○段3小段122、122-1地號土地之前身均屬○○社區建

    築基地之一部，並在前述忠一公司取得之72使1131使用執照

    之建築圖上註記「保留地：自願保留合併使用，將來合併不

    成，收回當空地使用」；原告係於100年11月29日自臺北行

    政執行處拍賣取得122-1地號土地應有部分百分之89等情，

    有興福段1050、1050-12及1050-13地號，○○段3小段122地號

    土地登記簿（本院卷一第211至232頁）、122-1地號土地登

    記第一類謄本（本院卷一第233至236頁）、122-1地號土地

    之臺北市不動產數位資料庫地政資料地政資料（原處分卷第

    249至251頁，訴願卷第243至245頁，前審卷一第223至225頁

    ）、70使103雜項使用執照存根及所附竣工圖（前審卷一第1

    53、371、373頁）、72使1131使用執照存根及所附竣工圖（

    104訴更一56事件訴願卷第47、60至61頁，前審卷一第155至

    156、375、377至381頁，前審卷二第25至29頁）、第78160

    號等行政執行事件不動產附表（前審卷一第235、265頁）存

    卷可佐，堪以認定。　　

　⒉系爭185巷道並非私設通路：　　

　⑴林耀燦、蔡玉珠劃設系爭私設通路在138-1、139地號土地：

　　①70使103雜項使用執照存根記載略以：起造人姓名：蔡玉珠

      、林耀燦等。使用分區：住宅山限區。建築地點地址：○○

      路3段。地號：興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050

      地號。建築物概要之各層用途：擋土牆、排水溝、挖填土

      、道路。開工日期：69年5月13日。竣工日期：70年1月9

      日。發照日期：70年1月20日。建造執照字號：69雜字第1

      01號等語，系爭私設通路所在位置在雜項工程竣工圖（圖

      號A-7）即整地後平面圖標示為「私設道路」，路型為直

      線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度

      連接，連接處為喇叭型，與連接預計新建房屋之私設道路

      呈夾角約150度連接等情，有70使103雜項使用執照存根及

      上開雜項工程竣工圖在卷可佐（前審卷一第371、373頁）

      ，足見起造人蔡玉珠、林耀燦規劃系爭私設通路如上。

　　②70使103雜項使用執照申請書記載略以：起造人姓名：蔡玉

      珠、林耀燦。設計人：姓名：陳健輝、事務所名稱：陳健

      輝建築師事務所。監造人：姓名：陳健輝、事務所名稱：

      陳健輝建築師事務所。承造人：姓名：謝美寶、營造廠名

      稱：加寶營造有限公司。建築地點：地址：○○路3段、地

      號：興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號。使用

      分區：住宅山限區。建築物用途：整體（挖填土方、道路

      、排水溝、擋土牆）。建築物概要：什項工程內容：挖填

      方、道路、擋土牆、排水溝等語，有70年1月10日雜項使

      用執照申請書存卷可佐（附於70使103雜項使用執照卷第1

      頁），足見70使103雜項使用執照建築項目包括道路、排

      水溝、擋土牆等，起造人為蔡玉珠、林耀燦，設計人及監

      造人為陳健輝建築師、承造人為加寶營造有限公司。70使

      103雜項執照申請書所檢附70年1月10日切結書記載略以：

      本營造廠承造之69雜字101號雜項執照，目前已按照原設

      計完成公共設施，若有再損坏或細節未完成部分，本營造

      廠負責自行在全部社區開發完成後，全部竣工。立切結書

      人（承造人）：加寶營造有限公司謝美寶。建築師：陳健

      輝建築師事務所陳健輝。起造人：林耀燦、蔡玉珠等語，

      有70年1月10日切結書存卷可佐（附於70使103雜項使用執

      照卷第5頁），足見起造人、建築師、承造人切結按照設

      計圖說建築道路、排水溝、擋土牆等。

　　③觀之70使103雜項使用執照申請書所檢附現場照片所示（其

      上標註「全景（仰視）」），該道路路型為直線型（由兩

      側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接。依臺

      北市歷史圖資展示系統（圖層為69年版地形圖、行政區）

      （前審卷一第475頁）所示，系爭私設通路路型為直線型

      （由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接

      ，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接等情，

      足見系爭私設通路經起造人林耀燦、蔡玉珠於69年5月13

      日至70年1月9日期間建造，於70年1月9日竣工，斯時為無

      名巷道，並未編定為「○○路3段185巷」，路型為直線型（

      由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，

      連接處為喇叭型，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約15

      0度連接。再者，依臺北市歷史圖資展示系統（圖層為地

      籍圖、建築執造地籍套繪圖、行政區）（前審卷一第385

      、386頁）所示，系爭私設通路路型為直線型（由兩側平

      行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，連接處為

      喇叭型，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接

      ，位在138-1、139地號土地（即圖資展示系統標示為咖啡

      色處），核與上開70使103雜項使用執照所附竣工圖、72

      使1131使用執照所附竣工圖、臺北市歷史圖資展示系統（

      圖層為69年版地形圖、行政區）所示路型相同。

　　④綜上，足見系爭私設通路經依其設計建築完成，路型及範

      圍與70使103雜項執照所附竣工圖相符，坐落138-1、139

      地號土地上，是以，系爭私設通路業經起造人林耀燦、蔡

      玉珠設置完成。

　⑵忠一公司維持劃設系爭私設通路：

　　①72使1131使用執照存根記載略以：起造人姓名：忠一公司

      、法定代理人：林耀輝。建造類別：新建。構造種類：R.

      C造。使用分區：住宅區及山限住宅區。層棟戶數：地上5

      層、地下1層，57棟，555戶。建築地點：○○路3段。地號

      ：興福段1050、161-4、1048-13地號。開工日期：70年8

      月3日。竣工日期：72年7月18日。建造執照字號：70建字

      第735號等語，系爭私設通路所在位置在竣工圖（6/44）

      即新建工程B1-B4壹樓平面圖及B6-B10地下層平面圖、竣

      工圖（5/44）即配置圖、竣工圖（1/44）即現況圖、地籍

      圖標示為「私設道路」，路型為直線型（由兩側平行直線

      組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，連接處為喇叭型

      ，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接等情，

      有72使1131使用執照存根及所附上開竣工圖在卷可佐（前

      審卷一第375、377、379、381頁）；72使1131使用執照之

      竣工圖（3/44）即基地面積計算圖、竣工圖（4/44）即道

      路面積計算圖其上繪製系爭私設通路路型為直線型（由兩

      側平行直線組成），與○○路3段連接處為喇叭型，與○○路3

      段連接處一端記載「θ＝67°」、另一端記載「θ＝113°」等

      語，有上開竣工圖在卷可佐（附於72使1131使用執照卷）

      ，足見起造人忠一公司規劃系爭私設通路如上。

　　②72使1131使用執照申請書記載略以：起造人姓名：忠一建

      設、法定代理人：林耀輝。建築地點：地址：○○路3段、

      地號：興福段1050、1048-13、161-4地號。使用分區：住

      宅區及山限住宅區。建築物用途：地下室防空避難室兼停

      車位，1至5層集合住宅。建造種類：R.C造。層棟戶數：

      地上5層、地下1層，57棟，555戶等語，有72使1131使用

      執照申請書在卷可佐（附於72使1131使用執照卷第1至4頁

      ）；72使1131使用執照審查表記載略以：「審查項目：5.

      竣工建築樣與核准圖樣是否相符。審查結果：✓部分增設

      窗擬准修改竣工圖」、「審查項目：5.竣工建築樣與核准

      圖樣是否相符。審查結果：✗部分增設窗。綜合審查：如

      擬。」等語（附於72使1131使用執照卷第5、6頁），忠一

      公司申請書記載略以：申請人申請於本市興福段1050、10

      48-13、161-4等地號內（領有70建（景）字第735號建造

      執照）新建之房屋，其立面門窗略有變更，但不影響採光

      、通風及結構安全，請准併案修改竣工圖等語（附於72使

      1131使用執照卷第15頁），足見除部分新建房屋立面門窗

      與核准圖樣有變更外，其他竣工建築樣均與核准圖樣、竣

      工圖相符。又上開72使1131使用執照所附竣工圖核與上開

      70使103雜項使用執照所附竣工圖所示路型相同，足見忠

      一公司劃設系爭私設通路與林耀燦、蔡玉珠所劃設系爭私

      設通路相同。

　　③綜上，系爭私設通路經起造人林耀燦、蔡玉珠設置完成後

      ，忠一公司建築上開1至5層集合住宅及地下室防空避難室

      兼停車位期間，並未變更系爭私設通路之路型、範圍及坐

      落位置，是系爭私設通路此時仍坐落於138-1、139地號土

      地上。

　⑶供通行連接○○路3段之巷道自系爭私設通路逐漸偏移至系爭18

    5巷道：

　　觀諸①航空測量照片（攝影日期70年7月29日）（本院卷一第

    283頁）、類比航攝影像（攝影日期70年7月29日）（本院卷

    一第237頁）；②類比航攝影像（攝影日期71年9月5日）（本

    院卷一第238頁）；③航空測量照片（攝影日期72年9月28日

    ）（本院卷一第285頁）；④航空測量照片（攝影日期74年9

    月9日）（本院卷一第287頁）；⑤類比航攝影像（攝影日期7

    5年5月15日）（本院卷一第239頁）；⑥歷史圖資展示系統（

    圖層為75年版航測影像（1/1,000）、建築執照地籍套繪圖

    、地籍圖）（本院卷一第449頁）；⑦類比航攝影像（攝影日

    期80年11月7日）（本院卷一第240頁）；⑧歷史圖資展示系

    統（圖層為80年版航測影像、地籍圖）（本院卷一第450頁

    ）；⑨類比航攝影像（攝影日期90年1月4日）（本院卷一第2

    41頁）；⑩歷史圖資展示系統（圖層為91年版航測影像、地

    籍圖）（本院卷一第451頁）；⑪數位航攝影像（攝影日期10

    1年6月6日）（本院卷一第242頁）；⑫歷史圖資展示系統（

    圖層為101年版航測影像、地籍圖）（本院卷一第452頁）；

    ⑬歷史圖資展示系統（圖層為111年版航測影像、1/1,000圖

    幅框、地籍圖）（本院卷一第341頁），足見該供通行之道

    路的路型由直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈

    夾角約70度連接，與連接新建房屋（即○○社區房屋）之私設

    道路呈夾角約150度連接，變為路型為弧線型（由兩側平行

    弧線組成），與○○路3段呈夾角約80度連接，與連接○○社區

    房屋之私設道路呈夾角約120度連接，再變為路型為一側為

    弧線型，一側為直線型，與○○路3段呈夾角約80度連接，直

    線型部分靠近連接○○社區房屋之私設道路呈夾角約80度轉彎

    ，再與連接○○社區房屋之私設道路呈夾角約80度連接，且坐

    落於139地號土地及122-1地號土地上，其範圍為139地號土

    地一部及122-1地號土地一部。綜上，該供通行連接○○路3段

    之巷道的路型、坐落位置及範圍，乃逐漸偏移至現在位置、

    坐落土地地號及範圍，準此，該供通行連接○○路3段之巷道

    自系爭私設通路逐漸偏移至系爭185巷道。

　⒊系爭122-1地號土地具公用地役關係：

  ⑴坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道為供不特定之公眾

    通行所必要：

    ①72使1131使用執照存根記載略以：層棟戶數：地上5層、地

      下1層，57棟555戶。建築地點地址為○○路3段185巷、0弄0

      、0、0、0號、0弄0、0、0、0、0、00號、0弄0、0、0、0

      號、0弄0、0、0、0、0、00號、0弄0、0、0、0、00、00

      、00、00號、0弄0、0、0、0、0、00、00、00、00號、0

      弄0、0、0、0、00、00、00、00、00號、0弄0、0、0、0

      、0、00、00、00號、0弄0、0、0、0、00、00、00、00、

      00號、00弄0、0、0、0、0、00、00、00、00、00號、00

      弄0、0、0、0、00、00、00、00、00、00號、00弄0、0、

      0、0、0、00、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、00

      、00、00、00號、00弄0、0、0、0、0、00號、00弄0、0

      、0、0號。基地面積：住宅區630.47、山限區22515.20平

      方公尺等語，有72使1131使用執照存根在卷可稽（前審卷

      一第155至156頁），足見○○社區占地面積甚廣，戶數甚多

      。又○○社區係北、東、南3面均無道路通行之封閉型社區

      ，系爭185巷道係○○社區連接計畫道路○○路3段之重要聯外

      道路，社區內有幼稚園、便利商店、咖啡廳、廟宇、公司

      行號等情，有被告提出之185巷道週遭地圖、地籍圖、原

      告提出○○社區聯外道路示意圖存卷可佐（前審卷一第119

      至121、81頁），足見系爭185巷道不僅供○○社區居民通行

      使用，亦有社區外不特定公眾會自○○路3段經由系爭185巷

      道進入○○社區，前往店家消費、洽談生意、接送學生通學

      、拜訪親友等。

    ②按既成道路成立公用地役關係，首須為不特定之公眾通行

      所必要，而非僅為通行之便利或省時。為司法院釋字第40

      0號解釋理由書所明示。所稱通行所必要，雖不必類如無

      此通路即不能與公路聯絡，要須無此通路，則欲到達此通

      路所達到之公路，在客觀上顯然不便，不合社會生活所需

      要者始可（最高行政法院100年度判字第851號判決可資參

      照）。查系爭185巷道占系爭122-1地號土地部分，約呈梯

      形，上底鄰近○○路3段，下底連接○○社區內之185巷道，系

      爭122-1地號土地占系爭185巷道大部分；其他185巷道占1

      39地號土地部分，約呈直角三角形連接○○路3段，未連接○

      ○社區內之185巷道等情，有185巷道之地籍圖可佐（前審

      卷一第121頁），是以，倘若無法通行系爭122-1地號土地

      ，將造成系爭185巷道無法通行，致○○社區內之185巷道不

      能與○○路3段連接，則○○社區住戶、至○○社區店家消費、

      洽談生意、接送學生通學、拜訪親友之其他民眾，僅能通

      行207巷道及221巷道與○○路3段聯絡。系爭申請書記載略

      以：劉○○等1,427人，居住○○里已逾20年以上，具名申請

      ，請被告依法認定系爭185巷道為既成道路等語，有系爭

      申請書在卷可參（前審卷一第123頁），是居住在○○里而

      連署申請認定包括系爭122-1地號土地在內之系爭185巷道

      為既成道路之人為1,427人，且○○社區戶數為555戶，已如

      前述，足見通行系爭185巷道達到○○路3段往來○○社區之人

      數眾多。綜上，倘若○○社區住戶及其他往來○○社區消費、

      辦公、就學之民眾，無法通行系爭185巷道，僅能通行207

      巷道及221巷道與○○路3段聯絡，通行路線曲折迂迴，客觀

      上顯然不便。

    ③207巷道為鄰近建物興建時所併同開闢之私設通路，以207

      巷道為私設通路之建築基地，基地內建築物之戶數分別為

      420戶及508戶等情，有71使174使用執照存根、73使1268

      使用執照存根及所附竣工圖存卷可佐（前審卷一第137至1

      43、321至323頁）；221巷道為鄰近建物興建時所併同開

      闢之私設通路，以221巷道為私設通路之建築基地，基地

      內建築物之戶數為340戶等情，有69使1238使用執照存根

      在卷可參（前審卷第325頁），加計○○社區戶數555戶，合

      計共1,823戶。再觀之73使1268使用執照存根所附竣工圖

      、系爭185巷道、207巷道、221巷道現場照片（前審卷一

      第141頁，前審卷二第57至60頁），可見207巷道及221巷

      道之寬度不及系爭185巷道，則倘若無法通行系爭185巷道

      ，僅能通行207巷道及221巷道與○○路3段聯絡，實難承載

      居住在該封閉型社區之眾多住戶，以及其他進出社區消費

      、辦公、就學之民眾。再者，○○社區、○○社區及○○社區內

      道路，存有高低坡度落差，越往社區內部越高、坡度越陡

      ，業據被告供陳在卷，是倘若在社區內繞路而行，勢必容

      易造成交通堵塞，徒增用路人發生交通意外之風險。綜上

      ，倘若僅能通行207巷道及221巷道與○○路3段聯絡，難以

      承載居住及進出上開社區之住戶及民眾之通行需求，且將

      增加交通阻塞及發生交通事故之風險，不合社會生活所需

      要，是207巷道、221巷道，無法替代通行系爭185巷道連

      通○○路3段之功能。

    ④綜上，揆諸前開說明，系爭185巷道為供不特定公眾通行所

      必要。

    ⑤至原告主張：系爭185巷道係忠一公司為○○社區所設置之實

      際對外通路，供○○社區住戶通行，具特定人性質。況系爭

      185巷道曾有警衛室管制，於84年間拆除該警衛室，特定

      人親友來訪或郵差、送貨或商品之需求，仍係○○社區居民

      依一般性特徵可得特定之範圍，核屬特定人。因特定人所

      衍生事實上、法律上利害關係人，仍屬特定人範圍內云云

      。惟查系爭185巷道連接○○路3段處，設置有記載「○○社區

      」之拱門，並無設置柵欄或管制進出之措施，亦未標示僅

      限特定人始得進入之告示，有系爭185巷道現場照片存卷

      可佐（前審卷一第75頁）；○○社區管委會109年5月8日○○

      管字第1090002號函（下稱○○社區管委會109年5月8日函）

      記載略以：「上述管理室（指系爭185巷道巷口管理室）

      初期是由忠一建設管理，嗣後將管理員室交給管委會的前

      身組織○○社區服務協會使用，該服務協會即自僱總幹事，

      負責收發書信、協助處理社區內各項行政作業及公寓大廈

      管理有關事務，其後本管委會於94年3月14日依公寓大廈

      管理條例報備成立後，承襲接手管理員室及聘僱總幹事，

      該總幹事所負責事務與上述相同。又因本社區是一個開放

      型社區，自72、73年起至今，在○○路3段185巷巷口和○○路

      3段道路相接位置，從未設置柵欄、保全崗哨或管制人員

      車輛進出的物品，任由社區居民、一般民眾及車輛自由進

      出使用185巷巷道，故也無僱用保全員而進行管制工作之

      必要性，因而無從答覆所詢有無僱請保全、設置保全員期

      間、出入管制措施等問題。」等語（前審卷二第7至9頁）

      ，足見○○社區在系爭185巷道連接○○路3段處雖有拱門，○○

      社區興建完成初期設置有管理室，惟未管制人員進出，是

      系爭185巷道係供不特定之公眾所通行。次按所謂「不特

      定之公眾」，係指往來之人難以具體特定而言，尚非能於

      短期內迅速查找，即屬可得特定之人。○○社區內有幼稚園

      、便利商店、咖啡廳、廟宇、公司行號，均為公開營業或

      對外開放之場所，非僅限於社區住戶之利害關係人方能前

      往。是尚難僅因前往○○社區者多為社區住戶之親友、郵差

      、送貨人員等，即遽認通行系爭185巷道之對象必然僅限

      於住戶及上開人員而無其他用路人之可能，即謂應屬可得

      特定。　　　

　⑵系爭185巷道於公眾通行之初，土地所有權人並無阻止，且經

    歷之年代久遠而未曾中斷：

　　①按民法第769條規定：「以所有之意思，二十年間和平、公

      然、繼續占有他人未登記之不動產者，得請求登記為所有

      人。」第770條規定：「以所有之意思，十年間和平、公

      然、繼續占有他人未登記之不動產，而其占有之始為善意

      並無過失者，得請求登記為所有人。」第772條規定：「

      前五條之規定，於所有權以外財產權之取得，準用之。於

      已登記之不動產，亦同。」次按既成道路之土地，經公眾

      通行達一定年代，應認已因時效完成而有公用地役關係之

      存在。究須經公眾通行達若干年代，始足取得公用地役關

      係，司法院釋字第400號解釋理由僅謂「應以時日久遠」

      ，而未指明確切年代。於此，應得類推適用民法第772條

      、第769條及第770條規定，為認定公用地役關係取得時效

      之年限（最高行政法院92年度判字第1124號判決意旨參照

      ）。

　　②該供通行連接○○路3段之巷道，原為坐落於138-1、139地號

      土地之系爭私設通路，嗣逐漸偏移至系爭185巷道，已如

      前述。○○社區管委會109年5月8日函略以：「……忠一建設

      股份有限公司於70年間興建○○社區建築物時，即在185巷

      巷口空地一帶興建上述管理員室、牌樓（即拱門）等建物

      及自來水制水閥、加壓水箱等用水設施工作物。……。故上

      述○○段3小段122、122-1地號土地之前身均屬○○社區建築

      基地之一部，2筆土地均是在○○社區下方即○○路3段185巷

      道入口位置，一部分開闢做為185巷道路使用，……。」等

      語（前審卷二第7至9頁）；被告102年7月9日府民治字第1

      0231258100號函略以：○○區公所於航空測量所調閱空照圖

      查證（自70年至75年），從攝影日期70年7月30日之空拍

      圖可證，現址○○路3段185巷道路口已位於122-1地號上等

      語（前審卷一第519至521頁），足見該供連通○○社區與○○

      路3段供通行之道路連接○○路3段之交岔路口處，自○○社區

      興建完成後，已占用部分122-1地號土地。是以，該供通

      行連接○○路3段之道路，逐漸偏移至通行122-1地號土地之

      初，斯時122-1地號土地所有權人未加以阻止，且於該供

      通行之道路逐漸偏移至系爭185巷道期間，至原告100年11

      月29日取得122-1地號土地所有權（見前審卷一第223至22

      5頁122-1地號土地之臺北市不動產數位資料庫地政資料）

      前，均未異議，迄已逾20年。綜上，坐落於系爭122-1地

      號土地之巷道於公眾通行之初，土地所有權人並無阻止之

      情事，且經歷之年代久遠而未曾中斷。

　　③按既成道路係由於事實性狀態該當公用地役關係要件，而

      形成其法律效果，並非因國家或其他行政主體作成設定公

      用或公用地役關係之行政處分所規制，已如前述，故私有

      土地必須在形成既成道路之前，曾中斷通行，或於公眾通

      行之初，土地所有權人曾加以阻止，始可阻卻其要件之該

      當，如已形成既成道路後，已具公用地役關係，其所有權

      人負有公用地役關係存在範圍內容忍公眾使用之義務，其

      所有權人阻障他人通行，不具適法性。是以，既成道路具

      備公用地役關係後，再被暫時阻障，仍不生中斷效果。次

      按強制執行法之拍賣，係執行法院依法律規定，強制處分

      債務人之物或權利，拍賣物為不動產者，於買受人繳足價

      金並領得執行法院所發給權利移轉證書之日起，發生物權

      得喪變更之效果，性質上仍屬私法買賣之一種，執行法院

      僅為執行拍賣之機關，買賣法律關係之出賣人係債務人，

      拍定人則為買受人，自應繼受拍賣物之物權的權利義務。

      查本件系爭122-1地號土地於原告取得土地所有權前，已

      形成既成道路，具公用地役關係，業如前述，原告拍賣取

      得122-1地號土地所有權，屬繼受取得該土地所有權，自

      應繼受該土地所有權所負之義務，是原告應受系爭122-1

      地號土地上公用地役關係存在之拘束。又原告雖於101年4

      月17日向被告單一申訴窗口陳情122-1地號土地遭里鄰設

      施占用排除並請開闢社區道路，有○○區公所101年4月30日

      北市○民字第10133600601號函存卷可佐（前審卷一第353

      至357頁），惟因當時系爭122-1地號土地已形成既成道路

      ，具公用地役關係，不受原告上開陳情而影響。

　⒋綜上可知，系爭委員大會決議：「（一）『122-1地號土地』公

    用地役關係認定案。本案決議：……現況為寬度8至10公尺通

    道，已存在及通行至少20年以上，為○○社區1,700戶住家及

    拜訪者車行及人行通行所必要，於通行之初土地所有權人亦

    無阻止情事；另建管處亦說明，207巷屬其鄰近建物合併建

    照開闢之私設道路，應屬207巷鄰近建物之專用，非○○社區

    可靠之替代道路，故○○路3段185巷符合大法官400號解釋……

    意旨，本小組討論後認定本案土地具公用地役關係。」等語

    （原處分卷第183至185頁），被告據以原處分通知原告認定

    系爭122-1地號土地具公用地役關係，核其認定事實並無違

    反經驗法則及論理法則，原處分基於上開事實，認定系爭12

    2-1地號土地具有公用地役關係，認事、用法均無違誤之處

    。　　

㈤、至原告主張系爭185巷道雖與72使1131使用執照所附竣工圖之

    路型並不相符，而有部分坐落於系爭122-1地號土地上，仍

    為忠一公司依照建築法規所設置之私設通路，自屬司法院釋

    字第400號解釋所稱之「依建築法規應提供土地作為公眾通

    行之道路」云云。惟：

　⒈按解釋意思表示，應探求當事人之真意，不得拘泥於所用之

    辭句。然若書面意思表示文字業已表示當事人之真意者，即

    不得反捨書面文字，而更為曲解。觀之70使103雜項使用執

    照所附竣工圖說（前審卷一第373頁），系爭139地號土地標

    示為私設道路（著色為黃色），系爭122-1地號土地未標示

    為私設道路（著色為紅色）；72使1131使用執照所附竣工圖

    說（前審卷一第377頁），系爭139地號土地標示為私設道路

    （著色為黃色），兩側標註「公共排水溝」、「使用地界線

    」，且在兩側使用地界線間標註「600」，系爭122-1地號土

    地未標示為私設道路（著色為橘色），鄰近○○路3段部分標

    註「保留地」，鄰近○○社區建物部分標註「自願保留合併使

    用將來合併不成收回當空地使用」；佐以歷史圖資查詢系統

    （70年建字第735號建造執照圖說與地籍圖套繪）（本院卷

    一第453、454頁）138-1、139地號土地標示為棕色色塊，為

    「現有巷」之範圍，122-1地號土地標示為黃色色塊，為「

    保留地」之範圍。是以，139地號土地標示為私設道路，兩

    側有公共排水溝，寬度為6公尺，並標明使用地界線，足見

    土地所有權人表示139地號土地提供作為私設道路使用，及

    表示122-1地號土地為「保留地」、「自願保留合併使用將

    來合併不成收回當空地使用」，並非供私設道路使用之真意

    ，業已表示其提供作為私設道路使用之土地地號及其範圍之

    真意，無須別事探求。自不得將上開竣工圖說所示土地所有

    權人之表示恝置不論，反而解釋土地所有權人之意思為設置

    系爭私設通路在系爭122-1地號土地。

　⒉私設通路係69年5月13日由起造人蔡玉珠及林耀燦開始興建，

    有70使103雜項使用執照卷雜項使用執照申請書可證，忠一

    公司於70年6月8日取得69年7月18日合併（1048-1、1048-31

    ）並分割（分割出1050-1、1050-2）、69年11月14日分割後

    （分割出1050-6）興福段1050地號土地所有權，權利範圍為

    持分百分之89（其他持分百分之11為林耀燦），有臺北市土

    地登記簿（福興段1050地號）在卷可佐（本院卷一第211、2

    17頁），又系爭私設通路之位置及路型均與系爭185巷道有

    所不同，系爭185巷道係由系爭私設通路逐漸偏移所形成，

    已如前述，足見系爭私設通路非由忠一公司所興建。興福段

    1050地號土地所有權人林耀燦於70年4月11日，同意忠一公

    司在興福段1050地號土地興建項目為5層R.C造建築物及雜項

    工作物，雜項工作物為地下防空避難室兼停車位等情，此有

    70建735建造執照卷林耀燦70年4月11日土地使用權同意書、

    建照執照申請書所載建築物用途在卷可稽，足見林耀燦於70

    年4月11日未同意興福段1050地號土地提供作為私設道路或

    系爭185巷道使用。綜上，系爭私設通路或系爭185巷道並非

    由忠一公司所闢建，且興建系爭私設通路斯時122-1地號土

    地所有權人林耀燦未同意在該土地上興建私設通路或系爭18

    5巷道。原告主張忠一公司為系爭122-1地號土地之所有權人

    之一，其設置系爭185巷道之目的係為連接至○○路3段，系爭

    185巷道縱與使用執照所附竣工圖之路型不符，仍為忠一公

    司依照建築法規所設置之私設通路，顯不足採。　

㈥、至原告主張即便185巷道非屬私設通路，亦具民法無償使用借

    貸法律關係，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依民法之規

    定，提供土地作為公眾通行之道路」云云。惟查139地號土

    地（即福興段1048-42地號土地）係由起造人蔡玉珠及林耀

    燦開始興建，經土地所有權人蔡玉珠同意提供作為私設道路

    使用等情，有蔡玉珠69年4月1日土地使用權同意書（附於69

    雜101雜項建造執照卷第16頁）、70使103雜項使用執照申請

    書在卷可佐（附於70使103雜項使用執照卷第1頁）。122-1

    地號土地（屬於69年7月18日合併前福興段1048-31地號土地

    範圍）所有權人為林耀燦，其同意辦理雜項工程等情，有林

    耀燦69年4月1日土地使用權同意書（附於69雜101雜項建造

    執照卷第15頁）、70使103雜項使用執照卷雜項使用執照所

    附竣工圖（圖號A-1）即位置圖、圖號索引表、地籍圖、工

    程造價計算表可佐（附於70使103雜項使用執照卷）。又70

    使103雜項使用執照所附竣工圖，在系爭139地號土地標示為

    私設道路，系爭122-1地號土地未標示為私設道路；72使113

    1使用執照所附竣工圖，系爭139地號土地標示為私設道路，

    系爭122-1地號土地未標示為私設道路，鄰近○○路3段部分標

    註「保留地」，鄰近○○社區建物部分標註「自願保留合併使

    用將來合併不成收回當空地使用」，已如前述。足見122-1

    地號土地所有權人林耀燦並未同意提供該土地作為私設道路

    使用。

㈦、至原告主張原處分違反比例原則及信賴保護原則云云。惟：

  ⒈按行政程序法第7條規定：「行政行為，應依下列原則為之：

    一、採取之方法應有助於目的之達成。二、有多種同樣能達

    成目的之方法時，應選擇對人民權益損害最少者。三、採取

    之方法所造成之損害不得與欲達成目的之利益顯失均衡。」

    又司法院釋字第400號解釋之所以就公用地役關係，設下必

    要性、和平性及長久性等要件，實已涵蓋公益性及比例原則

    之考量。查系爭185巷道確為○○社區眾多住戶及不特定公眾

    通行所必要，倘認系爭185巷道不具公用地役關係，將導致

    交通堵塞、影響住戶通行權益，甚至危及住戶及其他訪客等

    不特定公眾之人車安全，對公共利益實屬不利。從而，原處

    分認定系爭122-1地號土地符合公用地役關係，尚符合「適

    當性原則」之要求。況且，林耀燦、蔡玉珠劃設系爭私設通

    路除坐落139地號土地外，尚包括後端之同段138-1地號土地

    ，已如前述，而138-1地號土地為私人所有，此有該土地登

    記謄本、系爭185巷道周邊公有土地查詢結果存卷可證（前

    審卷二第149頁、卷一第433頁）。因此，被告縱使開闢139

    地號土地，亦無法與系爭185巷道相互貫通，無從取代既有

    系爭185巷道之功能，足見本件有認定系爭122-1地號土地具

    公用地役關係之必要，且未違反比例原則。

  ⒉次按信賴保護原則的適用，應具備「信賴基礎」即須有足供

    當事人信賴的公權力行為、「信賴表現」即當事人因為信賴

    該公權力行為而有客觀的表現行為及「信賴值得保護」等3 

    要件（司法院釋字第525號解釋理由書意旨參照）。本件原

    告並未提出被告有作成任何公權力行為，足供原告信賴其買

    受之系爭122-1地號土地並無存在公用地役關係之任何證據

    ，亦即並無任何使原告信賴系爭122-1地號土地現況並非供

    不特定之公眾通行，且於公眾通行之初，原土地所有權人並

    無阻止，經歷之年代久遠而未曾中斷之基礎存在，自然無值

    得保護之信賴行為可言。至原告所稱第78160號等行政執行

    事件不動產附表使用情形欄記載122-1地號土地之土地使用

    分區為第三種住宅區（特）乙節固然屬實，惟土地使用分區

    僅係規範土地使用之限制，並不當然排除該土地具有公用地

    役關係而必須供公眾通行之性質。何況，於該不動產附表記

    載者，並非被告。是原告主張有信賴保護原則之適用云云，

    委無足取。　　

㈧、原處分就185巷道關於原告所有系爭122-1地號土地部分，認

    定具公用地役關係之決定，尚無違誤，從而原告以原處分違

    法應予撤銷，並依行政訴訟法第196條第1項規定，請求被告

    刨除鋪設在系爭122-1地號土地之柏油瀝青，回復原狀，核

    屬無據，為無理由。

六、綜上所述，原告所訴各節，均無可採。被告就185巷道關於

    原告所有系爭122-1地號土地部分，認定具公用地役關係之

    決定，認事用法，俱無違誤，訴願決定遞予維持，亦無不合

    。原告訴請判決如聲明所示，為無理由，應予駁回。

七、本案事證已明確，兩造其餘攻擊及防禦方法，均與本件判決

    結果不生影響，爰不一一論駁，併予敘明。

八、據上論結，本件原告之訴為無理由，依行政訴訟法第98條第

    1項前段，判決如主文。　

中　　華　　民　　國　　114 　年　　7 　　月　　17　　日

　　　                        審判長法　官  蘇嫊娟

　　　                              法　官　鄧德倩

　　　                              法　官　林季緯

一、上為正本係照原本作成。

二、如不服本判決，應於送達後20日內，向本院高等行政訴訟庭

    提出上訴狀，其未表明上訴理由者，應於提出上訴後20日內

    補提理由書；如於本判決宣示或公告後送達前提起上訴者，

    應於判決送達後20日內補提上訴理由書（均須按他造人數附

    繕本）。

三、上訴未表明上訴理由且未於前述20日內補提上訴理由書者，

    逕以裁定駁回。

四、上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書（行政訴訟

    法第49條之1第1項第3款）。但符合下列情形者，得例外不

    委任律師為訴訟代理人（同條第3項、第4項）。

得不委任律師為訴訟代理人之情形 所  需  要  件 ㈠符合右列情形之一者，得不委任律師為訴訟代理人　 1.上訴人或其代表人、管理人、法定代   理人具備法官、檢察官、律師資格或   為教育部審定合格之大學或獨立學院   公法學教授、副教授者。 2.稅務行政事件，上訴人或其代表人、   管理人、法定代理人具備會計師資格   者。 3.專利行政事件，上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人者。 ㈡非律師具有右列情形之一，經最高行政法院認為適當者，亦得為上訴審訴訟代理人 1.上訴人之配偶、三親等內之血親、二親等內之姻親具備律師資格者。 2.稅務行政事件，具備會計師資格者。 3.專利行政事件，具備專利師資格或依法得為專利代理人者。 4.上訴人為公法人、中央或地方機關、公法上之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務者。 是否符合㈠、㈡之情形，而得為強制律師代理之例外，上訴人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出㈡所示關係之釋明文書影本及委任書。  

中　　華　　民　　國　　114 　年　　7 　　月　　17　　日

                                    書記官  王月伶




臺北高等行政法院判決
高等行政訴訟庭第三庭
111年度訴更一字第66號
114年6月5日辯論終結
原      告  陳俊村                                   
訴訟代理人  劉宏邈  律師
複 代理 人  李慶璽  律師
被      告  臺北市政府                           
代  表  人  蔣萬安             
訴訟代理人  林光彥  律師
複 代理 人  黃靖軒  律師
上列當事人間巷道爭議事件，原告不服內政部中華民國108年1月19日台內訴字第1080005481號訴願決定，提起行政訴訟，本院判決後，經最高行政法院廢棄發回，更為判決如下：
    主  文
原告之訴駁回。
第一審及發回前上訴審訴訟費用由原告負擔。
　　事實及理由
一、程序事項：
㈠、本件發回更審後，被告代表人原為柯文哲，訴訟進行中變更為蔣萬安，茲據其聲明承受訴訟（本院卷一第183頁），核無不合，應予准許。
㈡、按行政訴訟法第111條第1項、第3項第2款規定：「（第1項）訴狀送達後，原告不得將原訴變更或追加他訴。但經被告同意或行政法院認為適當者，不在此限。（第3項）有下列情形之一者，訴之變更或追加，應予准許：二、訴訟標的之請求雖有變更，但其請求之基礎不變。」查原告於起訴時原聲明訴請：⒈撤銷內政部民國108年1月19日台內訴字第1080005481號訴願決定及被告107年8月16日府授都建字第1076107114號函（下稱原處分）。⒉請求確認原告所有坐落於臺北市○○區（下稱○○區）○○段（下稱○○段）3小段122-1地號土地（下稱122-1地號土地）之公用地役關係不存在（此部分經本院108年度訴字第301號裁定［下稱前審裁定］駁回確定）。嗣於111年11月21日具狀追加訴之聲明訴請被告應將鋪設於122-1地號土地之柏油瀝青予以刨除，回復原狀（本院卷一第29頁），經核此部分之追加，請求之基礎不變，應予准許。
二、本件經過：
    ○○區○○路（下稱○○路）3段185巷（下稱185巷道）係連接○○社區、○○社區、○○社區與計畫道路○○路3段之聯外道路，該巷道部分土地坐落於原告與訴外人林玉霜、林凱若、林忠一、林忠志等人共有之122-1地號土地（原告應有部分為百分之89）及○○段139地號土地（下稱139地號土地）上，其中坐落於122-1地號土地上之面積為279.27平方公尺（下稱系爭122-1地號土地，範圍詳如原處分卷第89頁複丈成果圖所示。185巷道坐落於122-1地號土地上部分，下稱系爭185巷道）。又○○區○○里（下稱○○里）里民1,427人前於102年9月16日以既成道路認定申請書（下稱系爭申請書）向被告申請認定185巷道為既成道路，經臺北市私有土地供巷道使用公用地役關係認定小組（嗣更名為臺北市公私有土地供巷道使用公用地役關係暨公共安全認定小組，下稱認定小組）於102年12月5日召開第2次專案會議（下稱系爭專案會議）認定185巷道具公用地役關係，並以102年12月18日府授工新字第10271277600號函（下稱被告102年12月18日函）將系爭專案會議紀錄函送專案小組出席委員及列席提案單位。嗣被告所屬都市發展局（下稱都發局）乃依據上開會議結論，以103年1月7日北市都建字第10285873500號函（下稱都發局103年1月7日函）復○○里辦公處，並副知原告。原告不服，循序提起行政訴訟，經本院104年度訴更一字第56號（下稱104訴更一56事件）判決以違反明確性原則及未踐行給予原告陳述意見程序為由，撤銷被告關於認定185巷道坐落於系爭122-1地號土地部分具有公用地役關係之處分及其訴願決定。其後，臺北市建築管理工程處（下稱建管處）以107年3月15日北市都建施字第10747141300號函（下稱建管處107年3月15日函）請原告陳述意見，被告所屬工務局（下稱工務局）新建工程處（下稱新工處）復以107年5月9日北市工新維字第10733949300號開會通知單（下稱新工處107年5月9日開會通知單）通知都發局等相關單位，於107年5月16日召開認定小組第17次幹事會議（下稱系爭幹事會議）並現場會勘，建管處另以107年5月11日北市都建施字第10748749300號函（下稱建管處107年5月11日函）通知土地所有權人出席系爭幹事會議陳述意見，認定小組復於107年6月26日召開第15次委員大會（下稱系爭委員大會），決議認定系爭122-1地號土地具公用地役關係。經被告據以原處分通知原告，認定系爭122-1地號土地具公用地役關係。原告不服，循序提起行政訴訟，訴請：⒈撤銷訴願決定及原處分。⒉確認原告所有坐落於122-1地號土地之公用地役關係不存在，經本院108年度訴字第1301號判決（下稱前審判決）駁回原告之訴上開聲明⒈部分，及前審裁定駁回原告之訴上開聲明⒉部分。原告不服前審判決，提起上訴，經最高行政法院109年度上字第1030號判決（下稱發回判決）廢棄前審判決，發回本院更為審理。
三、原告主張略以：
㈠、185巷道係私設通路，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依建築法規應提供土地作為公眾通行之道路」：　　
　⒈依71年6月15日修正發布之建築技術規則建築設計施工編（下稱建築設計施工編）第1條第34款、第2條規定，私設道路設置的目的，除了為使建築物主要出入口能連通至道路，同時也是為了在緊急救災及消防事件發生時，可以立即通達基地內的所有建築物入口，以落實建築法第1條維護公共安全、公共交通、公共衛生及增進市容觀瞻之立法目的。建築設計施工編所定義之私設通路，並未限定須提供土地供特定人使用，或須建築執照登記在案。為使起造人所設置之連接建築線及基地內之建築物出入口之道路，能受相關建築法規之最小路寬之限制，而確保在緊急救災及消防事件發生時，可以立即通達基地內的所有建築物入口，以落實建築法之立法目的，並促進物盡其用之整體社會利益，則起造人所設置之道路是否屬私設通路應從寬認定。是否路型有異於建築執照圖說所繪製者，即非重點所在。此外，繪製建築執照圖說與實際設置道路本即有一定落差，究應超過何等程度之路型偏差始非屬私設通路，有難以操作之嫌。
　⒉○○社區之興建，可區分為二階段，第一階段為擋土牆、排水溝、挖填土及道路等雜項工程之施作。由訴外人林耀燦、蔡玉珠等人於69年5月開工，並於70年1月20日取得70年使字第103號雜項使用執照（下稱70使103雜項使用執照）。觀諸改制前行政院農業委員會林務局農林航空測量所（下稱航空測量所）70年7月29日航空測量照片，此時似僅建成擋土牆、及水井及道路側溝，系爭私設通路（指70使103雜項使用執照所附竣工圖、72年使字第1131號使用執照［下稱72使1131使用執照］所附竣工圖繪製「私設道路」部分）之柏油尚未鋪設，路型亦尚未成形，如延伸至每一棟集合住宅之共同出入之道路均仍無法看出形貌；第二階段則為集合住宅及防空避難室兼停車場之興建，此階段改由忠一建設股份有限公司（下稱忠一公司）承作，於70年8月開工，嗣於72年7月18日完工，並於72年8月間取得72使1131使用執照。觀諸航空測量所72年9月8日航空測量照片，此時無論是私設通路或建築物均已漸成，從航空測量照片中能看出其輪廓，亦可看出忠一公司於私設通路出口所設置之牌樓輪廓，且上開私設通路於72年6月6日始編釘為「○○路3段185巷」，足認至遲於72年間系爭私設通路已設置完成。對照航空測量所72年9月8日航空測量照片及地籍圖，參酌被告所屬地政局土地開發總隊114年3月14日北市地發繪字第1147000284號函，依系爭申請書、○○里辦公處101年10月8日北市○○字第101000024號函、航空測量所72年9月8日、74年9月9日航空測量照片、185巷道之75、80、91、101及111年航測影像，設置於185巷道出口之拱門未曾改變過位置。足認於72年9月8日時，系爭私設通路已非坐落於139地號土地上，而係坐落於系爭122-1地號土地。
　⒊參酌航空測量所70年7月29日航空測量照片，無法看出系爭私設通路之路型或已鋪設柏油路面之痕跡，系爭私設通路此時尚未完工，不可僅因70使103雜項使用執照記載70年1月9日完工即推斷系爭私設通路於斯時設置完成。縱認系爭私設通路於70年1月9日已完工，然69年時系爭私設通路仍尚未完工，無以69年版地形圖套繪於70、71、75、80年航測影像據此主張因路型不一致，系爭私設通路於70年間逐漸偏移至系爭185巷道。又71年及72年間○○社區及○○社區陸續完工前，該區除雜木林外，並無住宅坐落於此，自無69年即設置完成系爭私設通路，嗣因不特定多數人通行始日漸偏移至系爭185巷道之可能。
　⒋退萬步言，縱認系爭私設通路於69年間已闢建，於70年間因不特定多數人通行之事實而日漸偏移至系爭185巷道，非起造人所設置。惟72年間系爭私設通路路型已與系爭185巷道相若，與72使1131使用執照所附竣工圖有異，被告卻仍核發使用執照予忠一公司，可證被告斯時肯認已偏移之系爭185巷道核屬○○社區之私設通路。
　⒌綜上所述，系爭185巷道於70年1月9日尚未完工，係於72年間開始設置並編釘為○○路3段185巷。系爭185巷道實際位置路型雖與72使1131使用執照所附竣工圖之路型不相符，而有部分坐落於系爭122-1地號土地上，然忠一公司既為系爭122-1地號土地之所有權人之一，且其設置185巷道之目的本即係為連接○○社區之集合住宅之主要出入口或共同出入口至○○路3段，則系爭185巷道縱與72使1131使用執照所附竣工圖之路型並不相符，仍為忠一公司依照建築法規所設置之私設通路，自屬司法院釋字第400號解釋所稱之「依建築法規應提供土地作為公眾通行之道路」。
㈡、即便系爭185巷道非屬私設通路，亦具民法無償使用借貸法律關係，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依民法之規定，提供土地作為公眾通行之道路」：
　⒈系爭122-1地號土地應為忠一公司於70年間興建○○社區建築群之建築基地，且系爭122-1地號土地之原所有人忠一公司並同意將系爭122-1地號土地作為建築基地使用，並供○○社區設置系爭地上物作為接設自來水之必要設備，則應認○○社區與忠一公司間就系爭122-1地號土地應成立使用借貸之關係（臺灣臺北地方法院109年度簡上字第438號民事判決參照）。
　⒉系爭185巷道於72年開始設置在系爭122-1地號土地上，而忠一公司於70年6月8日即已取得系爭122-1地號土地（即重測前分割前之臺北市景美區興福段［下稱興福段］1050地號土地）之所有權，則其自得闢建該地作為○○社區實際對外通路即系爭185巷道。此外，忠一公司於闢建系爭185巷道，並於72年間交由○○社區全體住戶使用後，直至100年11月喪失系爭122-1地號土地所有權之期間，均未曾因系爭185巷道而向○○社區住戶收取任何費用，期間長達數十年，應認○○社區住戶與忠一公司就系爭185巷道已成立民法無償使用借貸法律關係，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依民法之規定，提供土地作為公眾通行之道路」。
㈢、系爭185巷道未符合司法院釋字第400號解釋理由書所示3個積極要件：
　⒈系爭185巷道不符合必要性（不特定公眾通行所必要）：
　　系爭185巷道係忠一公司為○○社區整體規劃，甚或商業目的，所設置之實際對外通路，並於設置完成後即供○○社區住戶通行，是不論人數多寡，均不影響特定人性質。況系爭185巷道曾有警衛室管制，僅係於84年間拆除該警衛室，嗣後因特定人的親友來訪或郵差、送貨或商品的需求，導致通行實況外觀似變成不特定人在通行，惟仍係○○社區居民依一般性特徵可得特定之範圍，核屬特定人。縱因特定人所延生之事實上、法律上利害關係人，仍屬特定人範圍內，不因量變導致質變，而影響從嚴認定公用地役關係之要件。　
　⒉系爭185巷道不符合和平性（土地所有權人於通行之初並未阻止）：
　　○○社區警衛室由忠一公司建設管理，並應由忠一公司進行管制。日後方將該警衛室交予○○社區服務協會（即○○社區管委會之前身）使用。則後續○○社區服務協會或管委會是否有管制人員車輛進出或雇用保全進行管制工作，與和平性之要件無涉。
　⒊系爭185巷道不符合長久性（年代久遠而未曾中斷）：
　　原告至遲已於101年4月17日向○○區公所陳情，可見該長久性僅維持30年左右，與司法院釋字第400號解釋理由書所指37年左右期間有落差，不符合長久性要件。　　
㈣、退步言之，原處分認定系爭185巷道符合公用地役關係，違反比例原則或信賴保護之要求：
　⒈本案原訂開發之巷道有大部分面積為公有，被告放任其他占大部分面積之公有地不開發，倘若逕行認定系爭122-1地號土地具有公用地役關係，顯然有嚴重侵害人民財產權之虞。且原告乃善意信賴改制前法務部行政執行署臺北行政執行處（下稱臺北行政執行處）91年地稅執特專字第78160號等行政執行事件（下稱第78160號等行政執行事件）不動產附表使用情形所載，則不可歸責於雙方之風險自應由被告承擔。又衡酌公益考量，徵收該138-1地號土地及合併開發139地號土地與維持系爭122-1地號土地乃既成道路，均屬侵害人民之土地，且兩者面積相當。從而自當由占大部分面積之139地號公有地吸收，方符最小侵害手段及利益衡平。況系爭185巷道其路寬超過9點五米，遠超過一般汽機車雙向通行所需四米巷道的寬度，縱認為185巷道有公用地役關係存在，亦應僅就通行所必要之範圍內認定之，前審判決未予考量上述情形，亦違反最小侵害性。
　⒉經查，原告乃善意信賴第78160號等行政執行事件不動產附表，始願買受。是該附表之記載並無任何系爭122-1地號土地有公有地役關係或作為道路使用一事。從而，國家拍賣行為自屬公權力行為，可作為信賴基礎，足供原告信賴其買受之系爭122-1地號土地並無存在公用地役關係之任何證據，亦即使原告信賴系爭122-1地號土地現況並非供不特定之公眾通行，且既得標有信賴表現，另付出2千多萬價金亦生信賴利益，又原告別無詐欺、脅迫或賄賂方法、對重要事項提供不正確資料或為不完全陳述、甚或明知行政處分違法或因重大過失而不知者，自然具有值得保護之信賴行為可言。反之，既從嚴認定公用地役關係之要件，則被告認原告無信賴保護者，乃有利於其之事實，自由其負舉證之責。
㈤、被告既未經徵收，亦未取得原告之同意，即逕自於系爭122-1地號土地上（即系爭185巷道部分）鋪設柏油瀝青，洵屬違法之行政行為，原告自得主張公法上之結果除去請求權，請求被告予以刨除，除去此一違法行政行為之結果，而將所佔用之土地返還予原告。是原告依行政訴訟法第196條第1項規定，追加聲明請求被告應刨除鋪設於系爭122-1地號土地之柏油瀝青，回復原狀返還土地予原告。
㈥、並聲明：⒈訴願決定及原處分均撤銷。⒉被告應將鋪設於系爭122-1地號土地如原處分所附複丈成果圖A部分面積279.27平方公尺之柏油瀝青予以刨除，回復原狀。　　
四、被告答辯略以：
㈠、系爭185巷道並非私設通路，不屬司法院釋字第400號解釋所稱之「依建築法規應提供土地作為公眾通行之道路」：
　⒈原告主張系爭122-1地號土地依72使1131使用執照之建築圖上註記，係依建築法規規定做為社區對外通行之私設道路等語，惟原告並未提供任何證據證明。原告前已表示：系爭私設通路路型原與72使1131使用執照顯示之竣工圖相同，僅位於該139地號之土地等語。是以，系爭122-1地號土地及其上之系爭185巷道，均非72使1131使用執照之私設通路。
　⒉72使1131使用執照之建築圖上註記「保留地：自願保留合併使用，將來合併不成，收回當空地使用」之真意係指興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號土地自願合併為建築基地，並於其上劃有私設道路；若無法合併建築，則收回當空地使用。另系爭122-1地號土地係自○○段3小段122地號土地分割而來，而○○段3小段122地號土地係自興福段1050-12、1050-13地號2筆土地合併及重測後更名登記而來，均與上開自願保留合併使用興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號土地無關。且當時建築法規有關建築許可之私設通路規定與前審判決適用之建築法規實質意義相同。 
　⒊系爭185巷道之系爭122-1地號土地部分已非原本規劃設計之私設通路範圍，並非司法院釋字第400號解釋所稱「依建築法規提供土地作為公眾通行」情形，185巷道既於開始偏移通行時，系爭122-1地號土地之所有權人並未反對，且自開始偏移迄今已超過20年，均未異議，足見系爭185巷道之122-1地號土地部分確因時效成立公用地役關係。易言之，私設道路係規劃於139地號土地上設置私設通路，系爭122-1地號土地本無提供公眾通行，故無論係設置時偏移或嗣後居民通行而偏移，於通行之初，系爭122-1地號土地所有權人均可本於所有權人地位而排除他人使用。然當185巷道實際偏移至系爭122-1地號土地，即居民開始於系爭122-1地號土地上通行時，系爭122-1地號土地之所有權人並未反對，且自偏移迄今已超過20年均未異議，足見系爭185巷道確已因時效經過而成為既成道路，具備公用地役關係。
　⒋依歷年來之航測影像及地形圖所示，185巷道係隨時間經過逐漸偏移，而非在某個特定時間點突然設置開闢為目前位置。顯見其係因不特定多數人通行之事實而日漸偏移形成今日之系爭185巷道，並非起造人所設置。
　⒌是以，坐落於系爭122-1地號土地之185巷道並非私設通路，亦非忠一公司提供土地加以闢建而供○○社區住戶通行之用，其確係因不特定公眾通行形成之事實狀態，而使185巷道合致公用地役關係之要件。
㈡、原告援引臺灣臺北地方法院109年度簡上字第438號民事判決，係「請求拆除地上物返還土地事件」，與本件「巷道爭議事件」即公用地役關係之法律爭點並不相同，尚難比附援引。且原告援引者乃民事判決，與本件行政訴訟之性質截然不同。行政法院對繫屬案件事實之認定，自可依法自行認定事實，不受民事法院拘束。
㈢、坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道部分符合「必要性（不特定之公眾通行所必要）」要件：
　⒈由185巷道周邊地圖可知，○○社區內有幼稚園、便利商店、咖啡廳、廟宇、公司行號等，可見185巷道不僅供○○社區居民通行使用，亦有社區外不特定公眾會自○○路3段經由系爭185巷道進入○○社區。再由○○里里長代表之連署劉○○等人之系爭申請書可知，系爭185巷道已供不特定人持續通行達30年以上，且連署人數多達1,427人，足證系爭185巷道影響人數之廣。依185巷道及地籍圖之套繪圖可知，系爭122-1地號土地占系爭185巷道極大比例，倘若排除系爭122-1地號土地，將導致系爭185巷道根本無法通行，完全喪失通行功能。故系爭185巷道確為「不特定公眾通行所必要」。
　⒉由71年使字第174號使用執照（下稱71使174使用執照）、73年使字第1268號使用執照（下稱73使1268使用執照）、69年使字第1238號使用執照（下稱69使1238使用執照）所附竣工圖可知，207、221巷道實為鄰近建物興建時所併同開闢之「私設通路」，係供該建築基地之建物專用，難以作為○○社區之出入通道。207巷道、221巷道進行規劃設計時，未必將其他建築基地之住戶戶數納入檢討，207巷道、221巷道之道路寬度及設計，不符合整個○○社區、○○社區、○○社區所有住戶及外來訪客之需求，顯非適當之替代道路。無論係藉由207巷道或221巷道通行至○○路3段道路，均須經過蜿蜒且狹窄之社區巷弄，不僅危及社區居民及外來訪客之人車安全，往來車輛亦會破壞社區原有安寧之居住環境，客觀上亦顯然不便，不合社會生活所需要。從而，系爭185巷道確屬「不特定公眾通行所必要」，符合司法院釋字第400號解釋之「必要性」要件。
　⒊系爭185巷道所連接社區不僅有○○社區555戶居民，亦連接鄰近之○○社區、○○社區，且依71使174使用執照、73使1268使用執照及69使1238使用執照，其建築基地上分別有420戶、508戶及340戶，3個社區共有1,823戶居民（計算式：555+420+508+340＝1,823）。依本院95年度訴字第4168號判決，縱僅有數百人通行之巷道，實務上亦肯認符合「不特定公眾」通行之要件，系爭185巷道既供上千人通行，自當符合「不特定公眾」之要件。
㈣、坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道部分符合「和平性（土地所有權人於通行之初並無阻止）」要件：
　⒈系爭185巷道並無設置柵欄或管制進出之措施，亦未標示僅限特定人士始得進入；系爭申請書載明上千名居民已居住○○里已逾20年以上，且證明系爭185巷道自開闢以來「供不特定人且已連續通行逾30年以上」，足見系爭185巷道並無管制出入。原告雖主張185巷道係於84年間開始撤除警衛配置，撤除前每月均向社區住戶收取管理費及管制出入口等語，並無提出相關事證以實其說。且原告並非實際居住該社區之居民，其主張顯與當地居民及○○社區管委會說法矛盾，自難採信。
　⒉坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道並非私設通路，亦非忠一公司提供土地加以闢建而供○○社區住戶通行之用，縱認系爭185巷道為忠一公司所闢建，其確係因不特定公眾通行形成之事實狀態，故系爭185巷道合致司法院釋字第400號解釋所稱公用地役關係之要件，原告主張並不足採。
㈤、坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道部分符合「長久性（經歷之年代久遠而未曾中斷）」要件：
　⒈按既成道路成立公用地役關係，應以時日長久為要件；所謂「時日久遠」，應類推適用民法第772條、第769條及第770條規定，應認得以「20年」作為認定公用地役關係之參考依據。
　⒉由系爭申請書可知，系爭185巷道於71年間開闢後，即提供不特定公眾通行，迄今已逾30年，已超過20年，得認有供長久通行之事實。185巷道係於69至70年間設置，且將75年航測影像與地籍圖套繪後，可知早自75年前，系爭185巷道已設置，且迄今逾30年均未中斷，益徵系爭185巷道自開闢時即已供公眾通行使用，符合公用地役關係「長久性」之要件。
㈥、原處分並無違反比例原則：
　⒈司法院解釋第400號解釋之所以就公用地役關係，設下必要性、和平性及長久性等要件，實已涵蓋公益性及比例原則之考量。系爭185巷道確為○○社區眾多住戶及不特定公眾通行所必要，倘認系爭185巷道不具公用地役關係，將導致交通嚴重堵塞、影響住戶通行權益，甚至危及住戶及其他訪客等不特定公眾之人車安全，對公共利益實屬不利。是以，原處分認定坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道成立公用地役關係，對於公共利益而言確有助益，符合「適當性原則」之要求。
　⒉185巷道位於139地號土地部分，僅係住宅區用地（黃色區域）而非道路用地（白色區域），被告本無額外編列預算開闢185巷道之139地號土地部分之義務。被告係於74年12月24日始受贈與而獲得139地號土地所有權；全體所有權人於73至74年間，將139地號土地全部持分均贈與被告。故185巷道於70年間設置完成時，139地號土地尚非被告所有。
　⒊縱認185巷道上139地號土地嗣因原所有權人贈與而屬被告所有，然與139地號土地臨接之137、137-1、138、138-1地號土地均非公有土地，而係私人所有，被告縱使開闢139地號土地，亦無法與185巷道相互貫通，無從取代既有系爭185巷道之功能。況系爭122-1地號土地占系爭185巷道相當大比例，倘撤銷原處分而限制人民通行系爭122-1地號土地，人民將無從藉由較安全寬敞之系爭185巷道進出○○社區，對不特定公眾之人身安全之危害甚鉅，足見原處分認定系爭185巷道坐落於系爭122-1地號土地部分為公用地役關係，已為侵害最小手段。
　⒋況原告所有之122-1地號土地符合免徵地價稅之規定。綜合前開情形，衡酌原告所受利益及損害，以及避免撤銷原處分後對不特定公眾所致之危害相較，原處分認定系爭185巷道坐落系爭122-1地號土地部分符合公用地役關係，並無顯失均衡，尚與狹義比例性原則相符。
㈦、原處分並無違反信賴保護原則：
　⒈原告係於100年11月29日藉由拍賣購買122-1地號土地，因而取得122-1地號土地所有權，係屬繼受取得，122-1地號土地之公用地役關係應由原告所繼受，原告使用122-1地號土地本受有限制。原告既同意購買122-1地號土地，代表原告已接受122-1地號土地之權利負擔及法律狀態，包括122-1地號土地具備公用地役關係之法律性質，原告不應再爭執122-1地號土地不具公用地役關係。
　⒉原告拍賣取得122-1地號土地所有權，為私法上之買賣關係，並無被告之行為介入，欠缺信賴基礎，且原告亦非信賴被告始買受122-1地號土地，遑論有無信賴值得保護之問題。
　⒊原告本應於買受122-1地號土地前，自行了解該土地之實際情形，無論是到現場查看土地範圍、詢問當地居民，或查詢122-1地號土地過去使用情況，知悉122-1地號土地情況後始出價購買。行政機關或法院拍賣時所揭示資訊僅供參考，難認係屬行政處分而為信賴基礎。
　⒋縱使122-1地號土地「使用情形」欄位記載土地使用分區係屬第三種住宅區，土地使用分區亦僅係規範土地使用之限制，並不當然排除122-1地號土地具有公用地役關係而必須供公眾通行之性質，難謂其為「無公用地役關係」之信賴基礎。原告既同意購買122-1地號土地，即應承受122-1地號土地之權利負擔及法律狀態，原告執此主張被告違反信賴保護原則，洵不足採等語。
㈧、並聲明：原告之訴駁回。
五、本院之判斷：
㈠、應適用之法令及說明：
　⒈按公用地役關係是私有土地而具有公共用物性質之法律關係，有別民法不動產役權之概念。參之司法院釋字第400號解釋理由書略以：「既成道路成立公用地役關係，首須為不特定之公眾通行所必要，而非僅為通行之便利或省時；其次，於公眾通行之初，土地所有權人並無阻止之情事；其三，須經歷之年代久遠而未曾中斷，所謂年代久遠雖不必限定其期間，但仍應以時日長久，一般人無復記憶其確實之起始，僅能知其梗概（例如始於日據時期、八七水災等）為必要」之意旨可知，私有土地如成為道路而供公眾通行，而土地所有人於公眾通行之初並無阻止，且經歷之年代久遠而未曾中斷，且為公眾通行所必要，即應認該土地已因時效完成而成為既成道路，有公用地役關係存在。所謂公用地役關係，係指私法上所有權人之所有物在國家或行政主體所設定的公共目的範圍內負有公法上的供役性。私法上所有權人一方面在對其所有物的使用，負有公法上公用地役關係存在範圍內容忍公眾使用之義務，另一方面，所有權人亦在其所負有容忍義務範圍內，不再承擔對該物修繕、管理與維護之義務，而由國家或行政主體承擔。而具有公用地役關係之現有巷道，係因具備一定之條件而成立，司法實務已肯認得以事實性狀態的時效理由成立公用地役關係，無須國家或行政主體另作成設定公用之行政處分或設定公用地役關係之行政處分，但嚴格要求既成道路成立公用地役關係須具備上開之3項要件。私有土地上所形成之供不特定公眾通行之用的道路，在公法上如認已存在公用地役關係，則其所有權之行使應受限制。是以，具備上開要件，即可認成為既成道路，而存在公用地役關係，並不以該道路業經鋪設柏油路面或設置排水溝為必要。依建築法規及民法等之規定，提供土地作為公眾通行之道路，與因時效而形成之既成道路不同，非此所指之公用地役關係（司法院釋字第400號解釋理由書參照）。至於當地目前原規劃設置私設通路，連接基地內建築物之主要出入口或共同出入口（共用樓梯出入口）至建築線，以通行至計畫道路，嗣因人文狀況或地理環境改變，喪失該私設通路供通行之原有功能，由坐落其他私有土地之既成道路供不特定公眾通行以連接建築物至計畫道路而替代該私設通路之原因為何，何以未再闢建該原規劃之私設通路以替代該既成道路之原因為何，核非判斷該私有土地成立公用地役關係與否之因素，是以，特定地區雖劃設私設通路，惟私設通路喪失其供通行之功能者，仍不能謂該既成道路已無存續之必要。
　⒉按建築法第1條規定：「為實施建築管理，以維護公共安全、公共交通、公共衛生及增進市容觀瞻，特制定本法；……。」60年12月22日修正公布之第42條前段規定：「建築基地與建築線應相連接，其接連部分之最小寬度由省（市）主管建築機關統一規定。」第97條規定：「有關建築技術規則，由內政部定之。」次按64年8月5日修正發布之建築設計施工編第1條關於各項建築技術用語之定義並無私設通路之規定，64年8月5日修正發布之建築設計施工編第2條規定：「（第1項）基地應與建築線相連接，其連接部份之最小長度應在二公尺以上。其以類似通路或私設通路連接者，其通路之寬度，不得小於左列標準：一、長度未滿十公尺者為二公尺。二、長度在十公尺以上未滿二十公尺者為三公尺。三、長度逾二十公尺者為五公尺。四、同一基地內所有建築物之總樓地板面積合計在三○○以上，未達一○○○平方公尺者。其通路寬為二公尺者應為三公尺，三公尺者應為四公尺。在一○○○平方公尺以上者，通路寬度應為六公尺。（第2項）前項通路長度係指自建築線計量至最遠一戶（棟）之出入口或其共同出入口（樓梯出入口）之長度。通路部分之基地，不得計入建築基地面積，並不得設置有礙車輛通行之台階或其他障礙物，其長度在三十五公尺以上者應設置汽車迴車道。」71年6月15日修正發布之建築設計施工編第1條第34款規定：「本編建築技術用語，其他各編得適用，其定義如左：三十四、私設通路：基地內建築物之主要出入口或共同出入口（共用樓梯出入口）至建築線間之通路；主要出入口不包括本編第九十條規定增設之出入口；共同出入口不包括本編第九十五條規定增設之樓梯出入口。私設通路與道路之交叉口，免截角。」第2條規定：「（第1項）基地應與建築線相連接，其連接部份之最小長度應在二公尺以上。基地內私設通路之寬度不得小於左列標準：一、長度未滿十公尺者為二公尺。二、長度在十公尺以上未滿二十公尺者為三公尺。三、長度大於二十公尺為五公尺。四、基地內以私設通路為進出道路之建築物總樓地板面積合計在一、○○○平方公尺以上者，通路寬度為六公尺。五、前款私設通路為連通建築線，得穿越同一基地建築物之地面層；穿越之深度不得超過十五公尺；該部份淨寬並應依前四款規定，淨高至少三公尺，且不得小於法定騎樓之高度。（第2項）前項通路長度，自建築線起算計量至建築物最遠一處之出入口或共同入口。」準此，如果基地內建築物之主要出入口或共同出入口（共用樓梯出入口）（下稱建築物之出入口），並未直接面臨或連接至建築線，可以直接通行至道路，即須設置私設通路，以連接建築物之出入口通達道路。
　⒊被告為公正客觀審查公私有土地是否具公用地役關係，或供巷道使用之通行狀態是否已達行政執行法第36條規定之危害或急迫危險而有即時處置之必要情形，特設認定小組，並訂定行為時（即106年11月2日修正頒布）臺北市公私有土地供巷道使用公用地役關係暨公共安全認定小組設置要點（下稱認定小組設置要點），認定小組設置要點第2點第1項規定：「本小組置委員十七人，召集人由市長指定本府參事、顧問或技監等一人兼任，其餘委員由本府就下列有關機關專門委員以上人員聘（派）兼之：（一）民政局代表一人。（二）工務局代表一人。（三）交通局代表一人。（四）警察局代表一人。（五）都市發展局代表一人。（六）消防局代表一人。（七）地政局代表一人。（八）法務局代表一人。（九）研究發展考核委員會代表一人。（十）工務局新建工程處代表一人。（十一）工務局水利工程處代表一人。（十二）工務局大地工程處代表一人。（十三）臺北市建築管理工程處代表一人。（十四）具有相關專門學術經驗之學者、專家三人。」第3點規定：「本小組任務為審議本府各機關、學校執行公務時，遇有公私有土地供巷道使用之公用地役關係疑義及公共安全疑慮之狀況。」第4點規定：「（第1項）本小組至少每年召開會議四次，由召集人召集並擔任主席，召集人因故不能出席時，由委員互推一人擔任主席。（第2項）本小組會議應有過半數以上委員出席始得開會；經出席委員三分之二以上同意，始得作成決議。（第3項）委員不克出席時，機關之委員得委任代理人出席。但府外學者及專家不適用委任出席規定。」第7點規定：「（第1項）本小組審議前，由相關機關成立幹事會，先行召開幹事會議審查基本資料或至現場會勘。（第2項）提送認定是否具有公用地役關係，提案單位應通知土地所有權人出席幹事會議陳述意見，並於通知書中記載詢問目的、時間、地點、得否委託他人到場及不到場所生之效果。」準此，認定小組係由有關機關代表及具有相關專門學術經驗之學者、專家組成，任務為審議被告各機關、學校執行公務時，遇有公私有土地供巷道使用之公用地役關係疑義及公共安全疑慮之狀況，認定小組審議前，由相關機關成立幹事會，先行召開幹事會議審查基本資料或至現場會勘，提送認定是否具有公用地役關係，提案單位應通知土地所有權人出席幹事會議陳述意見，並於通知書中記載詢問目的、時間、地點、得否委託他人到場及不到場所生之效果。認定小組會議應有過半數以上委員出席始得開會，經出席委員三分之二以上同意，作成決議。
㈡、如本件經過欄所載之事實，有185巷道周遭地圖及地籍圖（前審卷一第119至121頁）、系爭申請書（原處分卷第145頁，104訴更一56事件訴願卷第39頁，訴願卷第114至115頁，前審卷一第123頁）、122-1地號土地之土地使用分區查詢結果（前審卷一第221頁）、122-1地號土地之臺北市不動產數位資料庫地政資料（原處分卷第249至251頁，訴願卷第243至245頁，前審卷一第223至225頁）、被告102年12月18日函送認定小組系爭專案會議紀錄（原處分卷第147至151頁）、都發局103年1月7日函（原處分卷第153至154頁）、內政部103年4月23日台內訴字第1030117252號訴願決定（104訴更一56事件訴願卷第72至74頁）、本院104年訴更一56判決（原處分卷第91至104、155至168頁，104訴更一56事件訴願卷第97至110頁，訴願卷第122至135、186至199頁，前審卷一第31至57頁）、建管處107年3月15日函（訴願卷第232頁）、新工處107年5月9日開會通知單（原處分卷第175至176頁）、建管處107年5月11日函（原處分卷第179至180頁）、新工處系爭幹事會議現場會勘紀錄（訴願卷第233至235頁）、認定小組系爭委員大會會議記錄（原處分卷第183至185頁）、原處分（原處分卷第87至88、141至142頁，訴願卷第111至112、182至183頁，前審卷一第59至61、125至126頁）、本件訴願決定（原處分卷第265至269頁，訴願卷第247至251頁，前審卷一第65至73頁）在卷可稽，堪以認定。
㈢、原處分之作成程序，核無違誤：
　　查認定小組係由召集人即被告技監、被告所屬民政局專門委員、工務局專門委員、交通局簡任技正、都發局專門委員、消防局專門委員、地政局專門委員、法務局專門委員、研究發展考核委員會簡任研究員、新工處主任秘書、工務局水利工程處副總工程司、工務局大地工程處專門委員、建管處專門委員、臺北市政府警察局交通警察大隊副大隊長、臺北市土木技師公會理事長、律師2人，共17人組成。建管處以107年3月15日函請原告陳述意見，新工處以107年5月9日開會通知單通知都發局等相關單位，於107年5月16日召開系爭幹事會議並現場會勘，建管處另以107年5月11日函通知土地所有權人出席系爭幹事會議陳述意見，認定小組於107年6月26日召開系爭委員大會，經召集人及委員共16人出席，經出席委員15人（律師1人迴避）決議，認定系爭122-1地號土地具公用地役關係，經被告據以原處分通知原告，認定系爭122-1地號土地具公用地役關係等情，有上開建管處107年3月15日函、新工處107年5月9日開會通知單、建管處107年5月11日函、新工處系爭幹事會議現場會勘紀錄、認定小組系爭委員大會會議記錄、認定小組系爭委員大會簽到表（原處分卷第69至70頁）在卷可佐，符合上開認定小組設置要點規定。
㈣、原處分之實體認定，核無違誤：　
　⒈122-1地號土地於73年重測前原地號為興福段1050-13地號，當時所有權人為忠一公司及訴外人林耀燦。嗣訴外人林耀燦、蔡玉珠，以興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號等土地為建築基地並劃有私設通路，取得70使103雜項使用執照（建造執照號碼為69年雜字第101號［下稱69雜101雜項建造執照］）；繼由起造人忠一公司以該建築基地，並以現行坐落139地號之土地（後端則為同段138-1地號等土地）作為該基地連接計畫道路○○路3段之私設通路，取得72使1131使用執照。又○○社區建築基地原始地號為興福段161-4、1048-13、1050地號等3筆土地，其中最大筆之興福段1050地號，於71年4月2日分割新增同地段1050-7至1050-15等9筆土地，再於73年8月3日因實施地籍圖重測，而成現今○○段3小段135地號。上述分割新增興福段1050-12、1050-13地號2筆土地，於73年8月10日因實施地籍圖重測，同日辦理合併及重測後更名登記為○○段3小段122地號1筆土地。後因臺北行政執行處對忠一公司名下多筆土地執行查封拍賣，於93年11月間將○○段3小段122地號土地，逕為分割122地號及122-1地號。上述○○段3小段122、122-1地號土地之前身均屬○○社區建築基地之一部，並在前述忠一公司取得之72使1131使用執照之建築圖上註記「保留地：自願保留合併使用，將來合併不成，收回當空地使用」；原告係於100年11月29日自臺北行政執行處拍賣取得122-1地號土地應有部分百分之89等情，有興福段1050、1050-12及1050-13地號，○○段3小段122地號土地登記簿（本院卷一第211至232頁）、122-1地號土地登記第一類謄本（本院卷一第233至236頁）、122-1地號土地之臺北市不動產數位資料庫地政資料地政資料（原處分卷第249至251頁，訴願卷第243至245頁，前審卷一第223至225頁）、70使103雜項使用執照存根及所附竣工圖（前審卷一第153、371、373頁）、72使1131使用執照存根及所附竣工圖（104訴更一56事件訴願卷第47、60至61頁，前審卷一第155至156、375、377至381頁，前審卷二第25至29頁）、第78160號等行政執行事件不動產附表（前審卷一第235、265頁）存卷可佐，堪以認定。　　
　⒉系爭185巷道並非私設通路：　　
　⑴林耀燦、蔡玉珠劃設系爭私設通路在138-1、139地號土地：
　　①70使103雜項使用執照存根記載略以：起造人姓名：蔡玉珠、林耀燦等。使用分區：住宅山限區。建築地點地址：○○路3段。地號：興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號。建築物概要之各層用途：擋土牆、排水溝、挖填土、道路。開工日期：69年5月13日。竣工日期：70年1月9日。發照日期：70年1月20日。建造執照字號：69雜字第101號等語，系爭私設通路所在位置在雜項工程竣工圖（圖號A-7）即整地後平面圖標示為「私設道路」，路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，連接處為喇叭型，與連接預計新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接等情，有70使103雜項使用執照存根及上開雜項工程竣工圖在卷可佐（前審卷一第371、373頁），足見起造人蔡玉珠、林耀燦規劃系爭私設通路如上。
　　②70使103雜項使用執照申請書記載略以：起造人姓名：蔡玉珠、林耀燦。設計人：姓名：陳健輝、事務所名稱：陳健輝建築師事務所。監造人：姓名：陳健輝、事務所名稱：陳健輝建築師事務所。承造人：姓名：謝美寶、營造廠名稱：加寶營造有限公司。建築地點：地址：○○路3段、地號：興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號。使用分區：住宅山限區。建築物用途：整體（挖填土方、道路、排水溝、擋土牆）。建築物概要：什項工程內容：挖填方、道路、擋土牆、排水溝等語，有70年1月10日雜項使用執照申請書存卷可佐（附於70使103雜項使用執照卷第1頁），足見70使103雜項使用執照建築項目包括道路、排水溝、擋土牆等，起造人為蔡玉珠、林耀燦，設計人及監造人為陳健輝建築師、承造人為加寶營造有限公司。70使103雜項執照申請書所檢附70年1月10日切結書記載略以：本營造廠承造之69雜字101號雜項執照，目前已按照原設計完成公共設施，若有再損坏或細節未完成部分，本營造廠負責自行在全部社區開發完成後，全部竣工。立切結書人（承造人）：加寶營造有限公司謝美寶。建築師：陳健輝建築師事務所陳健輝。起造人：林耀燦、蔡玉珠等語，有70年1月10日切結書存卷可佐（附於70使103雜項使用執照卷第5頁），足見起造人、建築師、承造人切結按照設計圖說建築道路、排水溝、擋土牆等。
　　③觀之70使103雜項使用執照申請書所檢附現場照片所示（其上標註「全景（仰視）」），該道路路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接。依臺北市歷史圖資展示系統（圖層為69年版地形圖、行政區）（前審卷一第475頁）所示，系爭私設通路路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接等情，足見系爭私設通路經起造人林耀燦、蔡玉珠於69年5月13日至70年1月9日期間建造，於70年1月9日竣工，斯時為無名巷道，並未編定為「○○路3段185巷」，路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，連接處為喇叭型，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接。再者，依臺北市歷史圖資展示系統（圖層為地籍圖、建築執造地籍套繪圖、行政區）（前審卷一第385、386頁）所示，系爭私設通路路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，連接處為喇叭型，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接，位在138-1、139地號土地（即圖資展示系統標示為咖啡色處），核與上開70使103雜項使用執照所附竣工圖、72使1131使用執照所附竣工圖、臺北市歷史圖資展示系統（圖層為69年版地形圖、行政區）所示路型相同。
　　④綜上，足見系爭私設通路經依其設計建築完成，路型及範圍與70使103雜項執照所附竣工圖相符，坐落138-1、139地號土地上，是以，系爭私設通路業經起造人林耀燦、蔡玉珠設置完成。
　⑵忠一公司維持劃設系爭私設通路：
　　①72使1131使用執照存根記載略以：起造人姓名：忠一公司、法定代理人：林耀輝。建造類別：新建。構造種類：R.C造。使用分區：住宅區及山限住宅區。層棟戶數：地上5層、地下1層，57棟，555戶。建築地點：○○路3段。地號：興福段1050、161-4、1048-13地號。開工日期：70年8月3日。竣工日期：72年7月18日。建造執照字號：70建字第735號等語，系爭私設通路所在位置在竣工圖（6/44）即新建工程B1-B4壹樓平面圖及B6-B10地下層平面圖、竣工圖（5/44）即配置圖、竣工圖（1/44）即現況圖、地籍圖標示為「私設道路」，路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，連接處為喇叭型，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接等情，有72使1131使用執照存根及所附上開竣工圖在卷可佐（前審卷一第375、377、379、381頁）；72使1131使用執照之竣工圖（3/44）即基地面積計算圖、竣工圖（4/44）即道路面積計算圖其上繪製系爭私設通路路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段連接處為喇叭型，與○○路3段連接處一端記載「θ＝67°」、另一端記載「θ＝113°」等語，有上開竣工圖在卷可佐（附於72使1131使用執照卷），足見起造人忠一公司規劃系爭私設通路如上。
　　②72使1131使用執照申請書記載略以：起造人姓名：忠一建設、法定代理人：林耀輝。建築地點：地址：○○路3段、地號：興福段1050、1048-13、161-4地號。使用分區：住宅區及山限住宅區。建築物用途：地下室防空避難室兼停車位，1至5層集合住宅。建造種類：R.C造。層棟戶數：地上5層、地下1層，57棟，555戶等語，有72使1131使用執照申請書在卷可佐（附於72使1131使用執照卷第1至4頁）；72使1131使用執照審查表記載略以：「審查項目：5.竣工建築樣與核准圖樣是否相符。審查結果：✓部分增設窗擬准修改竣工圖」、「審查項目：5.竣工建築樣與核准圖樣是否相符。審查結果：✗部分增設窗。綜合審查：如擬。」等語（附於72使1131使用執照卷第5、6頁），忠一公司申請書記載略以：申請人申請於本市興福段1050、1048-13、161-4等地號內（領有70建（景）字第735號建造執照）新建之房屋，其立面門窗略有變更，但不影響採光、通風及結構安全，請准併案修改竣工圖等語（附於72使1131使用執照卷第15頁），足見除部分新建房屋立面門窗與核准圖樣有變更外，其他竣工建築樣均與核准圖樣、竣工圖相符。又上開72使1131使用執照所附竣工圖核與上開70使103雜項使用執照所附竣工圖所示路型相同，足見忠一公司劃設系爭私設通路與林耀燦、蔡玉珠所劃設系爭私設通路相同。
　　③綜上，系爭私設通路經起造人林耀燦、蔡玉珠設置完成後，忠一公司建築上開1至5層集合住宅及地下室防空避難室兼停車位期間，並未變更系爭私設通路之路型、範圍及坐落位置，是系爭私設通路此時仍坐落於138-1、139地號土地上。
　⑶供通行連接○○路3段之巷道自系爭私設通路逐漸偏移至系爭185巷道：
　　觀諸①航空測量照片（攝影日期70年7月29日）（本院卷一第283頁）、類比航攝影像（攝影日期70年7月29日）（本院卷一第237頁）；②類比航攝影像（攝影日期71年9月5日）（本院卷一第238頁）；③航空測量照片（攝影日期72年9月28日）（本院卷一第285頁）；④航空測量照片（攝影日期74年9月9日）（本院卷一第287頁）；⑤類比航攝影像（攝影日期75年5月15日）（本院卷一第239頁）；⑥歷史圖資展示系統（圖層為75年版航測影像（1/1,000）、建築執照地籍套繪圖、地籍圖）（本院卷一第449頁）；⑦類比航攝影像（攝影日期80年11月7日）（本院卷一第240頁）；⑧歷史圖資展示系統（圖層為80年版航測影像、地籍圖）（本院卷一第450頁）；⑨類比航攝影像（攝影日期90年1月4日）（本院卷一第241頁）；⑩歷史圖資展示系統（圖層為91年版航測影像、地籍圖）（本院卷一第451頁）；⑪數位航攝影像（攝影日期101年6月6日）（本院卷一第242頁）；⑫歷史圖資展示系統（圖層為101年版航測影像、地籍圖）（本院卷一第452頁）；⑬歷史圖資展示系統（圖層為111年版航測影像、1/1,000圖幅框、地籍圖）（本院卷一第341頁），足見該供通行之道路的路型由直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，與連接新建房屋（即○○社區房屋）之私設道路呈夾角約150度連接，變為路型為弧線型（由兩側平行弧線組成），與○○路3段呈夾角約80度連接，與連接○○社區房屋之私設道路呈夾角約120度連接，再變為路型為一側為弧線型，一側為直線型，與○○路3段呈夾角約80度連接，直線型部分靠近連接○○社區房屋之私設道路呈夾角約80度轉彎，再與連接○○社區房屋之私設道路呈夾角約80度連接，且坐落於139地號土地及122-1地號土地上，其範圍為139地號土地一部及122-1地號土地一部。綜上，該供通行連接○○路3段之巷道的路型、坐落位置及範圍，乃逐漸偏移至現在位置、坐落土地地號及範圍，準此，該供通行連接○○路3段之巷道自系爭私設通路逐漸偏移至系爭185巷道。
　⒊系爭122-1地號土地具公用地役關係：
  ⑴坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道為供不特定之公眾通行所必要：
    ①72使1131使用執照存根記載略以：層棟戶數：地上5層、地下1層，57棟555戶。建築地點地址為○○路3段185巷、0弄0、0、0、0號、0弄0、0、0、0、0、00號、0弄0、0、0、0號、0弄0、0、0、0、0、00號、0弄0、0、0、0、00、00、00、00號、0弄0、0、0、0、0、00、00、00、00號、0弄0、0、0、0、00、00、00、00、00號、0弄0、0、0、0、0、00、00、00號、0弄0、0、0、0、00、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、0、00、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、00、00、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、0、00、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、0、00號、00弄0、0、0、0號。基地面積：住宅區630.47、山限區22515.20平方公尺等語，有72使1131使用執照存根在卷可稽（前審卷一第155至156頁），足見○○社區占地面積甚廣，戶數甚多。又○○社區係北、東、南3面均無道路通行之封閉型社區，系爭185巷道係○○社區連接計畫道路○○路3段之重要聯外道路，社區內有幼稚園、便利商店、咖啡廳、廟宇、公司行號等情，有被告提出之185巷道週遭地圖、地籍圖、原告提出○○社區聯外道路示意圖存卷可佐（前審卷一第119至121、81頁），足見系爭185巷道不僅供○○社區居民通行使用，亦有社區外不特定公眾會自○○路3段經由系爭185巷道進入○○社區，前往店家消費、洽談生意、接送學生通學、拜訪親友等。
    ②按既成道路成立公用地役關係，首須為不特定之公眾通行所必要，而非僅為通行之便利或省時。為司法院釋字第400號解釋理由書所明示。所稱通行所必要，雖不必類如無此通路即不能與公路聯絡，要須無此通路，則欲到達此通路所達到之公路，在客觀上顯然不便，不合社會生活所需要者始可（最高行政法院100年度判字第851號判決可資參照）。查系爭185巷道占系爭122-1地號土地部分，約呈梯形，上底鄰近○○路3段，下底連接○○社區內之185巷道，系爭122-1地號土地占系爭185巷道大部分；其他185巷道占139地號土地部分，約呈直角三角形連接○○路3段，未連接○○社區內之185巷道等情，有185巷道之地籍圖可佐（前審卷一第121頁），是以，倘若無法通行系爭122-1地號土地，將造成系爭185巷道無法通行，致○○社區內之185巷道不能與○○路3段連接，則○○社區住戶、至○○社區店家消費、洽談生意、接送學生通學、拜訪親友之其他民眾，僅能通行207巷道及221巷道與○○路3段聯絡。系爭申請書記載略以：劉○○等1,427人，居住○○里已逾20年以上，具名申請，請被告依法認定系爭185巷道為既成道路等語，有系爭申請書在卷可參（前審卷一第123頁），是居住在○○里而連署申請認定包括系爭122-1地號土地在內之系爭185巷道為既成道路之人為1,427人，且○○社區戶數為555戶，已如前述，足見通行系爭185巷道達到○○路3段往來○○社區之人數眾多。綜上，倘若○○社區住戶及其他往來○○社區消費、辦公、就學之民眾，無法通行系爭185巷道，僅能通行207巷道及221巷道與○○路3段聯絡，通行路線曲折迂迴，客觀上顯然不便。
    ③207巷道為鄰近建物興建時所併同開闢之私設通路，以207巷道為私設通路之建築基地，基地內建築物之戶數分別為420戶及508戶等情，有71使174使用執照存根、73使1268使用執照存根及所附竣工圖存卷可佐（前審卷一第137至143、321至323頁）；221巷道為鄰近建物興建時所併同開闢之私設通路，以221巷道為私設通路之建築基地，基地內建築物之戶數為340戶等情，有69使1238使用執照存根在卷可參（前審卷第325頁），加計○○社區戶數555戶，合計共1,823戶。再觀之73使1268使用執照存根所附竣工圖、系爭185巷道、207巷道、221巷道現場照片（前審卷一第141頁，前審卷二第57至60頁），可見207巷道及221巷道之寬度不及系爭185巷道，則倘若無法通行系爭185巷道，僅能通行207巷道及221巷道與○○路3段聯絡，實難承載居住在該封閉型社區之眾多住戶，以及其他進出社區消費、辦公、就學之民眾。再者，○○社區、○○社區及○○社區內道路，存有高低坡度落差，越往社區內部越高、坡度越陡，業據被告供陳在卷，是倘若在社區內繞路而行，勢必容易造成交通堵塞，徒增用路人發生交通意外之風險。綜上，倘若僅能通行207巷道及221巷道與○○路3段聯絡，難以承載居住及進出上開社區之住戶及民眾之通行需求，且將增加交通阻塞及發生交通事故之風險，不合社會生活所需要，是207巷道、221巷道，無法替代通行系爭185巷道連通○○路3段之功能。
    ④綜上，揆諸前開說明，系爭185巷道為供不特定公眾通行所必要。
    ⑤至原告主張：系爭185巷道係忠一公司為○○社區所設置之實際對外通路，供○○社區住戶通行，具特定人性質。況系爭185巷道曾有警衛室管制，於84年間拆除該警衛室，特定人親友來訪或郵差、送貨或商品之需求，仍係○○社區居民依一般性特徵可得特定之範圍，核屬特定人。因特定人所衍生事實上、法律上利害關係人，仍屬特定人範圍內云云。惟查系爭185巷道連接○○路3段處，設置有記載「○○社區」之拱門，並無設置柵欄或管制進出之措施，亦未標示僅限特定人始得進入之告示，有系爭185巷道現場照片存卷可佐（前審卷一第75頁）；○○社區管委會109年5月8日○○管字第1090002號函（下稱○○社區管委會109年5月8日函）記載略以：「上述管理室（指系爭185巷道巷口管理室）初期是由忠一建設管理，嗣後將管理員室交給管委會的前身組織○○社區服務協會使用，該服務協會即自僱總幹事，負責收發書信、協助處理社區內各項行政作業及公寓大廈管理有關事務，其後本管委會於94年3月14日依公寓大廈管理條例報備成立後，承襲接手管理員室及聘僱總幹事，該總幹事所負責事務與上述相同。又因本社區是一個開放型社區，自72、73年起至今，在○○路3段185巷巷口和○○路3段道路相接位置，從未設置柵欄、保全崗哨或管制人員車輛進出的物品，任由社區居民、一般民眾及車輛自由進出使用185巷巷道，故也無僱用保全員而進行管制工作之必要性，因而無從答覆所詢有無僱請保全、設置保全員期間、出入管制措施等問題。」等語（前審卷二第7至9頁），足見○○社區在系爭185巷道連接○○路3段處雖有拱門，○○社區興建完成初期設置有管理室，惟未管制人員進出，是系爭185巷道係供不特定之公眾所通行。次按所謂「不特定之公眾」，係指往來之人難以具體特定而言，尚非能於短期內迅速查找，即屬可得特定之人。○○社區內有幼稚園、便利商店、咖啡廳、廟宇、公司行號，均為公開營業或對外開放之場所，非僅限於社區住戶之利害關係人方能前往。是尚難僅因前往○○社區者多為社區住戶之親友、郵差、送貨人員等，即遽認通行系爭185巷道之對象必然僅限於住戶及上開人員而無其他用路人之可能，即謂應屬可得特定。　　　
　⑵系爭185巷道於公眾通行之初，土地所有權人並無阻止，且經歷之年代久遠而未曾中斷：
　　①按民法第769條規定：「以所有之意思，二十年間和平、公然、繼續占有他人未登記之不動產者，得請求登記為所有人。」第770條規定：「以所有之意思，十年間和平、公然、繼續占有他人未登記之不動產，而其占有之始為善意並無過失者，得請求登記為所有人。」第772條規定：「前五條之規定，於所有權以外財產權之取得，準用之。於已登記之不動產，亦同。」次按既成道路之土地，經公眾通行達一定年代，應認已因時效完成而有公用地役關係之存在。究須經公眾通行達若干年代，始足取得公用地役關係，司法院釋字第400號解釋理由僅謂「應以時日久遠」，而未指明確切年代。於此，應得類推適用民法第772條、第769條及第770條規定，為認定公用地役關係取得時效之年限（最高行政法院92年度判字第1124號判決意旨參照）。
　　②該供通行連接○○路3段之巷道，原為坐落於138-1、139地號土地之系爭私設通路，嗣逐漸偏移至系爭185巷道，已如前述。○○社區管委會109年5月8日函略以：「……忠一建設股份有限公司於70年間興建○○社區建築物時，即在185巷巷口空地一帶興建上述管理員室、牌樓（即拱門）等建物及自來水制水閥、加壓水箱等用水設施工作物。……。故上述○○段3小段122、122-1地號土地之前身均屬○○社區建築基地之一部，2筆土地均是在○○社區下方即○○路3段185巷道入口位置，一部分開闢做為185巷道路使用，……。」等語（前審卷二第7至9頁）；被告102年7月9日府民治字第10231258100號函略以：○○區公所於航空測量所調閱空照圖查證（自70年至75年），從攝影日期70年7月30日之空拍圖可證，現址○○路3段185巷道路口已位於122-1地號上等語（前審卷一第519至521頁），足見該供連通○○社區與○○路3段供通行之道路連接○○路3段之交岔路口處，自○○社區興建完成後，已占用部分122-1地號土地。是以，該供通行連接○○路3段之道路，逐漸偏移至通行122-1地號土地之初，斯時122-1地號土地所有權人未加以阻止，且於該供通行之道路逐漸偏移至系爭185巷道期間，至原告100年11月29日取得122-1地號土地所有權（見前審卷一第223至225頁122-1地號土地之臺北市不動產數位資料庫地政資料）前，均未異議，迄已逾20年。綜上，坐落於系爭122-1地號土地之巷道於公眾通行之初，土地所有權人並無阻止之情事，且經歷之年代久遠而未曾中斷。
　　③按既成道路係由於事實性狀態該當公用地役關係要件，而形成其法律效果，並非因國家或其他行政主體作成設定公用或公用地役關係之行政處分所規制，已如前述，故私有土地必須在形成既成道路之前，曾中斷通行，或於公眾通行之初，土地所有權人曾加以阻止，始可阻卻其要件之該當，如已形成既成道路後，已具公用地役關係，其所有權人負有公用地役關係存在範圍內容忍公眾使用之義務，其所有權人阻障他人通行，不具適法性。是以，既成道路具備公用地役關係後，再被暫時阻障，仍不生中斷效果。次按強制執行法之拍賣，係執行法院依法律規定，強制處分債務人之物或權利，拍賣物為不動產者，於買受人繳足價金並領得執行法院所發給權利移轉證書之日起，發生物權得喪變更之效果，性質上仍屬私法買賣之一種，執行法院僅為執行拍賣之機關，買賣法律關係之出賣人係債務人，拍定人則為買受人，自應繼受拍賣物之物權的權利義務。查本件系爭122-1地號土地於原告取得土地所有權前，已形成既成道路，具公用地役關係，業如前述，原告拍賣取得122-1地號土地所有權，屬繼受取得該土地所有權，自應繼受該土地所有權所負之義務，是原告應受系爭122-1地號土地上公用地役關係存在之拘束。又原告雖於101年4月17日向被告單一申訴窗口陳情122-1地號土地遭里鄰設施占用排除並請開闢社區道路，有○○區公所101年4月30日北市○民字第10133600601號函存卷可佐（前審卷一第353至357頁），惟因當時系爭122-1地號土地已形成既成道路，具公用地役關係，不受原告上開陳情而影響。
　⒋綜上可知，系爭委員大會決議：「（一）『122-1地號土地』公用地役關係認定案。本案決議：……現況為寬度8至10公尺通道，已存在及通行至少20年以上，為○○社區1,700戶住家及拜訪者車行及人行通行所必要，於通行之初土地所有權人亦無阻止情事；另建管處亦說明，207巷屬其鄰近建物合併建照開闢之私設道路，應屬207巷鄰近建物之專用，非○○社區可靠之替代道路，故○○路3段185巷符合大法官400號解釋……意旨，本小組討論後認定本案土地具公用地役關係。」等語（原處分卷第183至185頁），被告據以原處分通知原告認定系爭122-1地號土地具公用地役關係，核其認定事實並無違反經驗法則及論理法則，原處分基於上開事實，認定系爭122-1地號土地具有公用地役關係，認事、用法均無違誤之處。　　
㈤、至原告主張系爭185巷道雖與72使1131使用執照所附竣工圖之路型並不相符，而有部分坐落於系爭122-1地號土地上，仍為忠一公司依照建築法規所設置之私設通路，自屬司法院釋字第400號解釋所稱之「依建築法規應提供土地作為公眾通行之道路」云云。惟：
　⒈按解釋意思表示，應探求當事人之真意，不得拘泥於所用之辭句。然若書面意思表示文字業已表示當事人之真意者，即不得反捨書面文字，而更為曲解。觀之70使103雜項使用執照所附竣工圖說（前審卷一第373頁），系爭139地號土地標示為私設道路（著色為黃色），系爭122-1地號土地未標示為私設道路（著色為紅色）；72使1131使用執照所附竣工圖說（前審卷一第377頁），系爭139地號土地標示為私設道路（著色為黃色），兩側標註「公共排水溝」、「使用地界線」，且在兩側使用地界線間標註「600」，系爭122-1地號土地未標示為私設道路（著色為橘色），鄰近○○路3段部分標註「保留地」，鄰近○○社區建物部分標註「自願保留合併使用將來合併不成收回當空地使用」；佐以歷史圖資查詢系統（70年建字第735號建造執照圖說與地籍圖套繪）（本院卷一第453、454頁）138-1、139地號土地標示為棕色色塊，為「現有巷」之範圍，122-1地號土地標示為黃色色塊，為「保留地」之範圍。是以，139地號土地標示為私設道路，兩側有公共排水溝，寬度為6公尺，並標明使用地界線，足見土地所有權人表示139地號土地提供作為私設道路使用，及表示122-1地號土地為「保留地」、「自願保留合併使用將來合併不成收回當空地使用」，並非供私設道路使用之真意，業已表示其提供作為私設道路使用之土地地號及其範圍之真意，無須別事探求。自不得將上開竣工圖說所示土地所有權人之表示恝置不論，反而解釋土地所有權人之意思為設置系爭私設通路在系爭122-1地號土地。
　⒉私設通路係69年5月13日由起造人蔡玉珠及林耀燦開始興建，有70使103雜項使用執照卷雜項使用執照申請書可證，忠一公司於70年6月8日取得69年7月18日合併（1048-1、1048-31）並分割（分割出1050-1、1050-2）、69年11月14日分割後（分割出1050-6）興福段1050地號土地所有權，權利範圍為持分百分之89（其他持分百分之11為林耀燦），有臺北市土地登記簿（福興段1050地號）在卷可佐（本院卷一第211、217頁），又系爭私設通路之位置及路型均與系爭185巷道有所不同，系爭185巷道係由系爭私設通路逐漸偏移所形成，已如前述，足見系爭私設通路非由忠一公司所興建。興福段1050地號土地所有權人林耀燦於70年4月11日，同意忠一公司在興福段1050地號土地興建項目為5層R.C造建築物及雜項工作物，雜項工作物為地下防空避難室兼停車位等情，此有70建735建造執照卷林耀燦70年4月11日土地使用權同意書、建照執照申請書所載建築物用途在卷可稽，足見林耀燦於70年4月11日未同意興福段1050地號土地提供作為私設道路或系爭185巷道使用。綜上，系爭私設通路或系爭185巷道並非由忠一公司所闢建，且興建系爭私設通路斯時122-1地號土地所有權人林耀燦未同意在該土地上興建私設通路或系爭185巷道。原告主張忠一公司為系爭122-1地號土地之所有權人之一，其設置系爭185巷道之目的係為連接至○○路3段，系爭185巷道縱與使用執照所附竣工圖之路型不符，仍為忠一公司依照建築法規所設置之私設通路，顯不足採。　
㈥、至原告主張即便185巷道非屬私設通路，亦具民法無償使用借貸法律關係，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依民法之規定，提供土地作為公眾通行之道路」云云。惟查139地號土地（即福興段1048-42地號土地）係由起造人蔡玉珠及林耀燦開始興建，經土地所有權人蔡玉珠同意提供作為私設道路使用等情，有蔡玉珠69年4月1日土地使用權同意書（附於69雜101雜項建造執照卷第16頁）、70使103雜項使用執照申請書在卷可佐（附於70使103雜項使用執照卷第1頁）。122-1地號土地（屬於69年7月18日合併前福興段1048-31地號土地範圍）所有權人為林耀燦，其同意辦理雜項工程等情，有林耀燦69年4月1日土地使用權同意書（附於69雜101雜項建造執照卷第15頁）、70使103雜項使用執照卷雜項使用執照所附竣工圖（圖號A-1）即位置圖、圖號索引表、地籍圖、工程造價計算表可佐（附於70使103雜項使用執照卷）。又70使103雜項使用執照所附竣工圖，在系爭139地號土地標示為私設道路，系爭122-1地號土地未標示為私設道路；72使1131使用執照所附竣工圖，系爭139地號土地標示為私設道路，系爭122-1地號土地未標示為私設道路，鄰近○○路3段部分標註「保留地」，鄰近○○社區建物部分標註「自願保留合併使用將來合併不成收回當空地使用」，已如前述。足見122-1地號土地所有權人林耀燦並未同意提供該土地作為私設道路使用。
㈦、至原告主張原處分違反比例原則及信賴保護原則云云。惟：
  ⒈按行政程序法第7條規定：「行政行為，應依下列原則為之：一、採取之方法應有助於目的之達成。二、有多種同樣能達成目的之方法時，應選擇對人民權益損害最少者。三、採取之方法所造成之損害不得與欲達成目的之利益顯失均衡。」又司法院釋字第400號解釋之所以就公用地役關係，設下必要性、和平性及長久性等要件，實已涵蓋公益性及比例原則之考量。查系爭185巷道確為○○社區眾多住戶及不特定公眾通行所必要，倘認系爭185巷道不具公用地役關係，將導致交通堵塞、影響住戶通行權益，甚至危及住戶及其他訪客等不特定公眾之人車安全，對公共利益實屬不利。從而，原處分認定系爭122-1地號土地符合公用地役關係，尚符合「適當性原則」之要求。況且，林耀燦、蔡玉珠劃設系爭私設通路除坐落139地號土地外，尚包括後端之同段138-1地號土地，已如前述，而138-1地號土地為私人所有，此有該土地登記謄本、系爭185巷道周邊公有土地查詢結果存卷可證（前審卷二第149頁、卷一第433頁）。因此，被告縱使開闢139地號土地，亦無法與系爭185巷道相互貫通，無從取代既有系爭185巷道之功能，足見本件有認定系爭122-1地號土地具公用地役關係之必要，且未違反比例原則。
  ⒉次按信賴保護原則的適用，應具備「信賴基礎」即須有足供當事人信賴的公權力行為、「信賴表現」即當事人因為信賴該公權力行為而有客觀的表現行為及「信賴值得保護」等3 要件（司法院釋字第525號解釋理由書意旨參照）。本件原告並未提出被告有作成任何公權力行為，足供原告信賴其買受之系爭122-1地號土地並無存在公用地役關係之任何證據，亦即並無任何使原告信賴系爭122-1地號土地現況並非供不特定之公眾通行，且於公眾通行之初，原土地所有權人並無阻止，經歷之年代久遠而未曾中斷之基礎存在，自然無值得保護之信賴行為可言。至原告所稱第78160號等行政執行事件不動產附表使用情形欄記載122-1地號土地之土地使用分區為第三種住宅區（特）乙節固然屬實，惟土地使用分區僅係規範土地使用之限制，並不當然排除該土地具有公用地役關係而必須供公眾通行之性質。何況，於該不動產附表記載者，並非被告。是原告主張有信賴保護原則之適用云云，委無足取。　　
㈧、原處分就185巷道關於原告所有系爭122-1地號土地部分，認定具公用地役關係之決定，尚無違誤，從而原告以原處分違法應予撤銷，並依行政訴訟法第196條第1項規定，請求被告刨除鋪設在系爭122-1地號土地之柏油瀝青，回復原狀，核屬無據，為無理由。
六、綜上所述，原告所訴各節，均無可採。被告就185巷道關於原告所有系爭122-1地號土地部分，認定具公用地役關係之決定，認事用法，俱無違誤，訴願決定遞予維持，亦無不合。原告訴請判決如聲明所示，為無理由，應予駁回。
七、本案事證已明確，兩造其餘攻擊及防禦方法，均與本件判決
    結果不生影響，爰不一一論駁，併予敘明。
八、據上論結，本件原告之訴為無理由，依行政訴訟法第98條第1項前段，判決如主文。　
中　　華　　民　　國　　114 　年　　7 　　月　　17　　日
　　　                        審判長法　官  蘇嫊娟
　　　                              法　官　鄧德倩
　　　                              法　官　林季緯
一、上為正本係照原本作成。
二、如不服本判決，應於送達後20日內，向本院高等行政訴訟庭提出上訴狀，其未表明上訴理由者，應於提出上訴後20日內補提理由書；如於本判決宣示或公告後送達前提起上訴者，應於判決送達後20日內補提上訴理由書（均須按他造人數附繕本）。
三、上訴未表明上訴理由且未於前述20日內補提上訴理由書者，逕以裁定駁回。
四、上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書（行政訴訟法第49條之1第1項第3款）。但符合下列情形者，得例外不委任律師為訴訟代理人（同條第3項、第4項）。
		得不委任律師為訴訟代理人之情形

		所  需  要  件



		㈠符合右列情形之一者，得不委任律師為訴訟代理人　

		1.上訴人或其代表人、管理人、法定代
  理人具備法官、檢察官、律師資格或
  為教育部審定合格之大學或獨立學院
  公法學教授、副教授者。
2.稅務行政事件，上訴人或其代表人、
  管理人、法定代理人具備會計師資格
  者。
3.專利行政事件，上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人者。



		㈡非律師具有右列情形之一，經最高行政法院認為適當者，亦得為上訴審訴訟代理人

		1.上訴人之配偶、三親等內之血親、二親等內之姻親具備律師資格者。
2.稅務行政事件，具備會計師資格者。
3.專利行政事件，具備專利師資格或依法得為專利代理人者。
4.上訴人為公法人、中央或地方機關、公法上之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務者。



		是否符合㈠、㈡之情形，而得為強制律師代理之例外，上訴人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出㈡所示關係之釋明文書影本及委任書。

		








中　　華　　民　　國　　114 　年　　7 　　月　　17　　日
                                    書記官  王月伶

臺北高等行政法院判決

高等行政訴訟庭第三庭

111年度訴更一字第66號

114年6月5日辯論終結

原      告  陳俊村                                   

訴訟代理人  劉宏邈  律師

複 代理 人  李慶璽  律師

被      告  臺北市政府                           

代  表  人  蔣萬安             

訴訟代理人  林光彥  律師

複 代理 人  黃靖軒  律師

上列當事人間巷道爭議事件，原告不服內政部中華民國108年1月19日台內訴字第1080005481號訴願決定，提起行政訴訟，本院判決後，經最高行政法院廢棄發回，更為判決如下：

    主  文

原告之訴駁回。

第一審及發回前上訴審訴訟費用由原告負擔。

　　事實及理由

一、程序事項：

㈠、本件發回更審後，被告代表人原為柯文哲，訴訟進行中變更為蔣萬安，茲據其聲明承受訴訟（本院卷一第183頁），核無不合，應予准許。

㈡、按行政訴訟法第111條第1項、第3項第2款規定：「（第1項）訴狀送達後，原告不得將原訴變更或追加他訴。但經被告同意或行政法院認為適當者，不在此限。（第3項）有下列情形之一者，訴之變更或追加，應予准許：二、訴訟標的之請求雖有變更，但其請求之基礎不變。」查原告於起訴時原聲明訴請：⒈撤銷內政部民國108年1月19日台內訴字第1080005481號訴願決定及被告107年8月16日府授都建字第1076107114號函（下稱原處分）。⒉請求確認原告所有坐落於臺北市○○區（下稱○○區）○○段（下稱○○段）3小段122-1地號土地（下稱122-1地號土地）之公用地役關係不存在（此部分經本院108年度訴字第301號裁定［下稱前審裁定］駁回確定）。嗣於111年11月21日具狀追加訴之聲明訴請被告應將鋪設於122-1地號土地之柏油瀝青予以刨除，回復原狀（本院卷一第29頁），經核此部分之追加，請求之基礎不變，應予准許。

二、本件經過：

    ○○區○○路（下稱○○路）3段185巷（下稱185巷道）係連接○○社區、○○社區、○○社區與計畫道路○○路3段之聯外道路，該巷道部分土地坐落於原告與訴外人林玉霜、林凱若、林忠一、林忠志等人共有之122-1地號土地（原告應有部分為百分之89）及○○段139地號土地（下稱139地號土地）上，其中坐落於122-1地號土地上之面積為279.27平方公尺（下稱系爭122-1地號土地，範圍詳如原處分卷第89頁複丈成果圖所示。185巷道坐落於122-1地號土地上部分，下稱系爭185巷道）。又○○區○○里（下稱○○里）里民1,427人前於102年9月16日以既成道路認定申請書（下稱系爭申請書）向被告申請認定185巷道為既成道路，經臺北市私有土地供巷道使用公用地役關係認定小組（嗣更名為臺北市公私有土地供巷道使用公用地役關係暨公共安全認定小組，下稱認定小組）於102年12月5日召開第2次專案會議（下稱系爭專案會議）認定185巷道具公用地役關係，並以102年12月18日府授工新字第10271277600號函（下稱被告102年12月18日函）將系爭專案會議紀錄函送專案小組出席委員及列席提案單位。嗣被告所屬都市發展局（下稱都發局）乃依據上開會議結論，以103年1月7日北市都建字第10285873500號函（下稱都發局103年1月7日函）復○○里辦公處，並副知原告。原告不服，循序提起行政訴訟，經本院104年度訴更一字第56號（下稱104訴更一56事件）判決以違反明確性原則及未踐行給予原告陳述意見程序為由，撤銷被告關於認定185巷道坐落於系爭122-1地號土地部分具有公用地役關係之處分及其訴願決定。其後，臺北市建築管理工程處（下稱建管處）以107年3月15日北市都建施字第10747141300號函（下稱建管處107年3月15日函）請原告陳述意見，被告所屬工務局（下稱工務局）新建工程處（下稱新工處）復以107年5月9日北市工新維字第10733949300號開會通知單（下稱新工處107年5月9日開會通知單）通知都發局等相關單位，於107年5月16日召開認定小組第17次幹事會議（下稱系爭幹事會議）並現場會勘，建管處另以107年5月11日北市都建施字第10748749300號函（下稱建管處107年5月11日函）通知土地所有權人出席系爭幹事會議陳述意見，認定小組復於107年6月26日召開第15次委員大會（下稱系爭委員大會），決議認定系爭122-1地號土地具公用地役關係。經被告據以原處分通知原告，認定系爭122-1地號土地具公用地役關係。原告不服，循序提起行政訴訟，訴請：⒈撤銷訴願決定及原處分。⒉確認原告所有坐落於122-1地號土地之公用地役關係不存在，經本院108年度訴字第1301號判決（下稱前審判決）駁回原告之訴上開聲明⒈部分，及前審裁定駁回原告之訴上開聲明⒉部分。原告不服前審判決，提起上訴，經最高行政法院109年度上字第1030號判決（下稱發回判決）廢棄前審判決，發回本院更為審理。

三、原告主張略以：

㈠、185巷道係私設通路，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依建築法規應提供土地作為公眾通行之道路」：　　

　⒈依71年6月15日修正發布之建築技術規則建築設計施工編（下稱建築設計施工編）第1條第34款、第2條規定，私設道路設置的目的，除了為使建築物主要出入口能連通至道路，同時也是為了在緊急救災及消防事件發生時，可以立即通達基地內的所有建築物入口，以落實建築法第1條維護公共安全、公共交通、公共衛生及增進市容觀瞻之立法目的。建築設計施工編所定義之私設通路，並未限定須提供土地供特定人使用，或須建築執照登記在案。為使起造人所設置之連接建築線及基地內之建築物出入口之道路，能受相關建築法規之最小路寬之限制，而確保在緊急救災及消防事件發生時，可以立即通達基地內的所有建築物入口，以落實建築法之立法目的，並促進物盡其用之整體社會利益，則起造人所設置之道路是否屬私設通路應從寬認定。是否路型有異於建築執照圖說所繪製者，即非重點所在。此外，繪製建築執照圖說與實際設置道路本即有一定落差，究應超過何等程度之路型偏差始非屬私設通路，有難以操作之嫌。

　⒉○○社區之興建，可區分為二階段，第一階段為擋土牆、排水溝、挖填土及道路等雜項工程之施作。由訴外人林耀燦、蔡玉珠等人於69年5月開工，並於70年1月20日取得70年使字第103號雜項使用執照（下稱70使103雜項使用執照）。觀諸改制前行政院農業委員會林務局農林航空測量所（下稱航空測量所）70年7月29日航空測量照片，此時似僅建成擋土牆、及水井及道路側溝，系爭私設通路（指70使103雜項使用執照所附竣工圖、72年使字第1131號使用執照［下稱72使1131使用執照］所附竣工圖繪製「私設道路」部分）之柏油尚未鋪設，路型亦尚未成形，如延伸至每一棟集合住宅之共同出入之道路均仍無法看出形貌；第二階段則為集合住宅及防空避難室兼停車場之興建，此階段改由忠一建設股份有限公司（下稱忠一公司）承作，於70年8月開工，嗣於72年7月18日完工，並於72年8月間取得72使1131使用執照。觀諸航空測量所72年9月8日航空測量照片，此時無論是私設通路或建築物均已漸成，從航空測量照片中能看出其輪廓，亦可看出忠一公司於私設通路出口所設置之牌樓輪廓，且上開私設通路於72年6月6日始編釘為「○○路3段185巷」，足認至遲於72年間系爭私設通路已設置完成。對照航空測量所72年9月8日航空測量照片及地籍圖，參酌被告所屬地政局土地開發總隊114年3月14日北市地發繪字第1147000284號函，依系爭申請書、○○里辦公處101年10月8日北市○○字第101000024號函、航空測量所72年9月8日、74年9月9日航空測量照片、185巷道之75、80、91、101及111年航測影像，設置於185巷道出口之拱門未曾改變過位置。足認於72年9月8日時，系爭私設通路已非坐落於139地號土地上，而係坐落於系爭122-1地號土地。

　⒊參酌航空測量所70年7月29日航空測量照片，無法看出系爭私設通路之路型或已鋪設柏油路面之痕跡，系爭私設通路此時尚未完工，不可僅因70使103雜項使用執照記載70年1月9日完工即推斷系爭私設通路於斯時設置完成。縱認系爭私設通路於70年1月9日已完工，然69年時系爭私設通路仍尚未完工，無以69年版地形圖套繪於70、71、75、80年航測影像據此主張因路型不一致，系爭私設通路於70年間逐漸偏移至系爭185巷道。又71年及72年間○○社區及○○社區陸續完工前，該區除雜木林外，並無住宅坐落於此，自無69年即設置完成系爭私設通路，嗣因不特定多數人通行始日漸偏移至系爭185巷道之可能。

　⒋退萬步言，縱認系爭私設通路於69年間已闢建，於70年間因不特定多數人通行之事實而日漸偏移至系爭185巷道，非起造人所設置。惟72年間系爭私設通路路型已與系爭185巷道相若，與72使1131使用執照所附竣工圖有異，被告卻仍核發使用執照予忠一公司，可證被告斯時肯認已偏移之系爭185巷道核屬○○社區之私設通路。

　⒌綜上所述，系爭185巷道於70年1月9日尚未完工，係於72年間開始設置並編釘為○○路3段185巷。系爭185巷道實際位置路型雖與72使1131使用執照所附竣工圖之路型不相符，而有部分坐落於系爭122-1地號土地上，然忠一公司既為系爭122-1地號土地之所有權人之一，且其設置185巷道之目的本即係為連接○○社區之集合住宅之主要出入口或共同出入口至○○路3段，則系爭185巷道縱與72使1131使用執照所附竣工圖之路型並不相符，仍為忠一公司依照建築法規所設置之私設通路，自屬司法院釋字第400號解釋所稱之「依建築法規應提供土地作為公眾通行之道路」。

㈡、即便系爭185巷道非屬私設通路，亦具民法無償使用借貸法律關係，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依民法之規定，提供土地作為公眾通行之道路」：

　⒈系爭122-1地號土地應為忠一公司於70年間興建○○社區建築群之建築基地，且系爭122-1地號土地之原所有人忠一公司並同意將系爭122-1地號土地作為建築基地使用，並供○○社區設置系爭地上物作為接設自來水之必要設備，則應認○○社區與忠一公司間就系爭122-1地號土地應成立使用借貸之關係（臺灣臺北地方法院109年度簡上字第438號民事判決參照）。

　⒉系爭185巷道於72年開始設置在系爭122-1地號土地上，而忠一公司於70年6月8日即已取得系爭122-1地號土地（即重測前分割前之臺北市景美區興福段［下稱興福段］1050地號土地）之所有權，則其自得闢建該地作為○○社區實際對外通路即系爭185巷道。此外，忠一公司於闢建系爭185巷道，並於72年間交由○○社區全體住戶使用後，直至100年11月喪失系爭122-1地號土地所有權之期間，均未曾因系爭185巷道而向○○社區住戶收取任何費用，期間長達數十年，應認○○社區住戶與忠一公司就系爭185巷道已成立民法無償使用借貸法律關係，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依民法之規定，提供土地作為公眾通行之道路」。

㈢、系爭185巷道未符合司法院釋字第400號解釋理由書所示3個積極要件：

　⒈系爭185巷道不符合必要性（不特定公眾通行所必要）：

　　系爭185巷道係忠一公司為○○社區整體規劃，甚或商業目的，所設置之實際對外通路，並於設置完成後即供○○社區住戶通行，是不論人數多寡，均不影響特定人性質。況系爭185巷道曾有警衛室管制，僅係於84年間拆除該警衛室，嗣後因特定人的親友來訪或郵差、送貨或商品的需求，導致通行實況外觀似變成不特定人在通行，惟仍係○○社區居民依一般性特徵可得特定之範圍，核屬特定人。縱因特定人所延生之事實上、法律上利害關係人，仍屬特定人範圍內，不因量變導致質變，而影響從嚴認定公用地役關係之要件。　

　⒉系爭185巷道不符合和平性（土地所有權人於通行之初並未阻止）：

　　○○社區警衛室由忠一公司建設管理，並應由忠一公司進行管制。日後方將該警衛室交予○○社區服務協會（即○○社區管委會之前身）使用。則後續○○社區服務協會或管委會是否有管制人員車輛進出或雇用保全進行管制工作，與和平性之要件無涉。

　⒊系爭185巷道不符合長久性（年代久遠而未曾中斷）：

　　原告至遲已於101年4月17日向○○區公所陳情，可見該長久性僅維持30年左右，與司法院釋字第400號解釋理由書所指37年左右期間有落差，不符合長久性要件。　　

㈣、退步言之，原處分認定系爭185巷道符合公用地役關係，違反比例原則或信賴保護之要求：

　⒈本案原訂開發之巷道有大部分面積為公有，被告放任其他占大部分面積之公有地不開發，倘若逕行認定系爭122-1地號土地具有公用地役關係，顯然有嚴重侵害人民財產權之虞。且原告乃善意信賴改制前法務部行政執行署臺北行政執行處（下稱臺北行政執行處）91年地稅執特專字第78160號等行政執行事件（下稱第78160號等行政執行事件）不動產附表使用情形所載，則不可歸責於雙方之風險自應由被告承擔。又衡酌公益考量，徵收該138-1地號土地及合併開發139地號土地與維持系爭122-1地號土地乃既成道路，均屬侵害人民之土地，且兩者面積相當。從而自當由占大部分面積之139地號公有地吸收，方符最小侵害手段及利益衡平。況系爭185巷道其路寬超過9點五米，遠超過一般汽機車雙向通行所需四米巷道的寬度，縱認為185巷道有公用地役關係存在，亦應僅就通行所必要之範圍內認定之，前審判決未予考量上述情形，亦違反最小侵害性。

　⒉經查，原告乃善意信賴第78160號等行政執行事件不動產附表，始願買受。是該附表之記載並無任何系爭122-1地號土地有公有地役關係或作為道路使用一事。從而，國家拍賣行為自屬公權力行為，可作為信賴基礎，足供原告信賴其買受之系爭122-1地號土地並無存在公用地役關係之任何證據，亦即使原告信賴系爭122-1地號土地現況並非供不特定之公眾通行，且既得標有信賴表現，另付出2千多萬價金亦生信賴利益，又原告別無詐欺、脅迫或賄賂方法、對重要事項提供不正確資料或為不完全陳述、甚或明知行政處分違法或因重大過失而不知者，自然具有值得保護之信賴行為可言。反之，既從嚴認定公用地役關係之要件，則被告認原告無信賴保護者，乃有利於其之事實，自由其負舉證之責。

㈤、被告既未經徵收，亦未取得原告之同意，即逕自於系爭122-1地號土地上（即系爭185巷道部分）鋪設柏油瀝青，洵屬違法之行政行為，原告自得主張公法上之結果除去請求權，請求被告予以刨除，除去此一違法行政行為之結果，而將所佔用之土地返還予原告。是原告依行政訴訟法第196條第1項規定，追加聲明請求被告應刨除鋪設於系爭122-1地號土地之柏油瀝青，回復原狀返還土地予原告。

㈥、並聲明：⒈訴願決定及原處分均撤銷。⒉被告應將鋪設於系爭122-1地號土地如原處分所附複丈成果圖A部分面積279.27平方公尺之柏油瀝青予以刨除，回復原狀。　　

四、被告答辯略以：

㈠、系爭185巷道並非私設通路，不屬司法院釋字第400號解釋所稱之「依建築法規應提供土地作為公眾通行之道路」：

　⒈原告主張系爭122-1地號土地依72使1131使用執照之建築圖上註記，係依建築法規規定做為社區對外通行之私設道路等語，惟原告並未提供任何證據證明。原告前已表示：系爭私設通路路型原與72使1131使用執照顯示之竣工圖相同，僅位於該139地號之土地等語。是以，系爭122-1地號土地及其上之系爭185巷道，均非72使1131使用執照之私設通路。

　⒉72使1131使用執照之建築圖上註記「保留地：自願保留合併使用，將來合併不成，收回當空地使用」之真意係指興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號土地自願合併為建築基地，並於其上劃有私設道路；若無法合併建築，則收回當空地使用。另系爭122-1地號土地係自○○段3小段122地號土地分割而來，而○○段3小段122地號土地係自興福段1050-12、1050-13地號2筆土地合併及重測後更名登記而來，均與上開自願保留合併使用興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號土地無關。且當時建築法規有關建築許可之私設通路規定與前審判決適用之建築法規實質意義相同。 

　⒊系爭185巷道之系爭122-1地號土地部分已非原本規劃設計之私設通路範圍，並非司法院釋字第400號解釋所稱「依建築法規提供土地作為公眾通行」情形，185巷道既於開始偏移通行時，系爭122-1地號土地之所有權人並未反對，且自開始偏移迄今已超過20年，均未異議，足見系爭185巷道之122-1地號土地部分確因時效成立公用地役關係。易言之，私設道路係規劃於139地號土地上設置私設通路，系爭122-1地號土地本無提供公眾通行，故無論係設置時偏移或嗣後居民通行而偏移，於通行之初，系爭122-1地號土地所有權人均可本於所有權人地位而排除他人使用。然當185巷道實際偏移至系爭122-1地號土地，即居民開始於系爭122-1地號土地上通行時，系爭122-1地號土地之所有權人並未反對，且自偏移迄今已超過20年均未異議，足見系爭185巷道確已因時效經過而成為既成道路，具備公用地役關係。

　⒋依歷年來之航測影像及地形圖所示，185巷道係隨時間經過逐漸偏移，而非在某個特定時間點突然設置開闢為目前位置。顯見其係因不特定多數人通行之事實而日漸偏移形成今日之系爭185巷道，並非起造人所設置。

　⒌是以，坐落於系爭122-1地號土地之185巷道並非私設通路，亦非忠一公司提供土地加以闢建而供○○社區住戶通行之用，其確係因不特定公眾通行形成之事實狀態，而使185巷道合致公用地役關係之要件。

㈡、原告援引臺灣臺北地方法院109年度簡上字第438號民事判決，係「請求拆除地上物返還土地事件」，與本件「巷道爭議事件」即公用地役關係之法律爭點並不相同，尚難比附援引。且原告援引者乃民事判決，與本件行政訴訟之性質截然不同。行政法院對繫屬案件事實之認定，自可依法自行認定事實，不受民事法院拘束。

㈢、坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道部分符合「必要性（不特定之公眾通行所必要）」要件：

　⒈由185巷道周邊地圖可知，○○社區內有幼稚園、便利商店、咖啡廳、廟宇、公司行號等，可見185巷道不僅供○○社區居民通行使用，亦有社區外不特定公眾會自○○路3段經由系爭185巷道進入○○社區。再由○○里里長代表之連署劉○○等人之系爭申請書可知，系爭185巷道已供不特定人持續通行達30年以上，且連署人數多達1,427人，足證系爭185巷道影響人數之廣。依185巷道及地籍圖之套繪圖可知，系爭122-1地號土地占系爭185巷道極大比例，倘若排除系爭122-1地號土地，將導致系爭185巷道根本無法通行，完全喪失通行功能。故系爭185巷道確為「不特定公眾通行所必要」。

　⒉由71年使字第174號使用執照（下稱71使174使用執照）、73年使字第1268號使用執照（下稱73使1268使用執照）、69年使字第1238號使用執照（下稱69使1238使用執照）所附竣工圖可知，207、221巷道實為鄰近建物興建時所併同開闢之「私設通路」，係供該建築基地之建物專用，難以作為○○社區之出入通道。207巷道、221巷道進行規劃設計時，未必將其他建築基地之住戶戶數納入檢討，207巷道、221巷道之道路寬度及設計，不符合整個○○社區、○○社區、○○社區所有住戶及外來訪客之需求，顯非適當之替代道路。無論係藉由207巷道或221巷道通行至○○路3段道路，均須經過蜿蜒且狹窄之社區巷弄，不僅危及社區居民及外來訪客之人車安全，往來車輛亦會破壞社區原有安寧之居住環境，客觀上亦顯然不便，不合社會生活所需要。從而，系爭185巷道確屬「不特定公眾通行所必要」，符合司法院釋字第400號解釋之「必要性」要件。

　⒊系爭185巷道所連接社區不僅有○○社區555戶居民，亦連接鄰近之○○社區、○○社區，且依71使174使用執照、73使1268使用執照及69使1238使用執照，其建築基地上分別有420戶、508戶及340戶，3個社區共有1,823戶居民（計算式：555+420+508+340＝1,823）。依本院95年度訴字第4168號判決，縱僅有數百人通行之巷道，實務上亦肯認符合「不特定公眾」通行之要件，系爭185巷道既供上千人通行，自當符合「不特定公眾」之要件。

㈣、坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道部分符合「和平性（土地所有權人於通行之初並無阻止）」要件：

　⒈系爭185巷道並無設置柵欄或管制進出之措施，亦未標示僅限特定人士始得進入；系爭申請書載明上千名居民已居住○○里已逾20年以上，且證明系爭185巷道自開闢以來「供不特定人且已連續通行逾30年以上」，足見系爭185巷道並無管制出入。原告雖主張185巷道係於84年間開始撤除警衛配置，撤除前每月均向社區住戶收取管理費及管制出入口等語，並無提出相關事證以實其說。且原告並非實際居住該社區之居民，其主張顯與當地居民及○○社區管委會說法矛盾，自難採信。

　⒉坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道並非私設通路，亦非忠一公司提供土地加以闢建而供○○社區住戶通行之用，縱認系爭185巷道為忠一公司所闢建，其確係因不特定公眾通行形成之事實狀態，故系爭185巷道合致司法院釋字第400號解釋所稱公用地役關係之要件，原告主張並不足採。

㈤、坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道部分符合「長久性（經歷之年代久遠而未曾中斷）」要件：

　⒈按既成道路成立公用地役關係，應以時日長久為要件；所謂「時日久遠」，應類推適用民法第772條、第769條及第770條規定，應認得以「20年」作為認定公用地役關係之參考依據。

　⒉由系爭申請書可知，系爭185巷道於71年間開闢後，即提供不特定公眾通行，迄今已逾30年，已超過20年，得認有供長久通行之事實。185巷道係於69至70年間設置，且將75年航測影像與地籍圖套繪後，可知早自75年前，系爭185巷道已設置，且迄今逾30年均未中斷，益徵系爭185巷道自開闢時即已供公眾通行使用，符合公用地役關係「長久性」之要件。

㈥、原處分並無違反比例原則：

　⒈司法院解釋第400號解釋之所以就公用地役關係，設下必要性、和平性及長久性等要件，實已涵蓋公益性及比例原則之考量。系爭185巷道確為○○社區眾多住戶及不特定公眾通行所必要，倘認系爭185巷道不具公用地役關係，將導致交通嚴重堵塞、影響住戶通行權益，甚至危及住戶及其他訪客等不特定公眾之人車安全，對公共利益實屬不利。是以，原處分認定坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道成立公用地役關係，對於公共利益而言確有助益，符合「適當性原則」之要求。

　⒉185巷道位於139地號土地部分，僅係住宅區用地（黃色區域）而非道路用地（白色區域），被告本無額外編列預算開闢185巷道之139地號土地部分之義務。被告係於74年12月24日始受贈與而獲得139地號土地所有權；全體所有權人於73至74年間，將139地號土地全部持分均贈與被告。故185巷道於70年間設置完成時，139地號土地尚非被告所有。

　⒊縱認185巷道上139地號土地嗣因原所有權人贈與而屬被告所有，然與139地號土地臨接之137、137-1、138、138-1地號土地均非公有土地，而係私人所有，被告縱使開闢139地號土地，亦無法與185巷道相互貫通，無從取代既有系爭185巷道之功能。況系爭122-1地號土地占系爭185巷道相當大比例，倘撤銷原處分而限制人民通行系爭122-1地號土地，人民將無從藉由較安全寬敞之系爭185巷道進出○○社區，對不特定公眾之人身安全之危害甚鉅，足見原處分認定系爭185巷道坐落於系爭122-1地號土地部分為公用地役關係，已為侵害最小手段。

　⒋況原告所有之122-1地號土地符合免徵地價稅之規定。綜合前開情形，衡酌原告所受利益及損害，以及避免撤銷原處分後對不特定公眾所致之危害相較，原處分認定系爭185巷道坐落系爭122-1地號土地部分符合公用地役關係，並無顯失均衡，尚與狹義比例性原則相符。

㈦、原處分並無違反信賴保護原則：

　⒈原告係於100年11月29日藉由拍賣購買122-1地號土地，因而取得122-1地號土地所有權，係屬繼受取得，122-1地號土地之公用地役關係應由原告所繼受，原告使用122-1地號土地本受有限制。原告既同意購買122-1地號土地，代表原告已接受122-1地號土地之權利負擔及法律狀態，包括122-1地號土地具備公用地役關係之法律性質，原告不應再爭執122-1地號土地不具公用地役關係。

　⒉原告拍賣取得122-1地號土地所有權，為私法上之買賣關係，並無被告之行為介入，欠缺信賴基礎，且原告亦非信賴被告始買受122-1地號土地，遑論有無信賴值得保護之問題。

　⒊原告本應於買受122-1地號土地前，自行了解該土地之實際情形，無論是到現場查看土地範圍、詢問當地居民，或查詢122-1地號土地過去使用情況，知悉122-1地號土地情況後始出價購買。行政機關或法院拍賣時所揭示資訊僅供參考，難認係屬行政處分而為信賴基礎。

　⒋縱使122-1地號土地「使用情形」欄位記載土地使用分區係屬第三種住宅區，土地使用分區亦僅係規範土地使用之限制，並不當然排除122-1地號土地具有公用地役關係而必須供公眾通行之性質，難謂其為「無公用地役關係」之信賴基礎。原告既同意購買122-1地號土地，即應承受122-1地號土地之權利負擔及法律狀態，原告執此主張被告違反信賴保護原則，洵不足採等語。

㈧、並聲明：原告之訴駁回。

五、本院之判斷：

㈠、應適用之法令及說明：

　⒈按公用地役關係是私有土地而具有公共用物性質之法律關係，有別民法不動產役權之概念。參之司法院釋字第400號解釋理由書略以：「既成道路成立公用地役關係，首須為不特定之公眾通行所必要，而非僅為通行之便利或省時；其次，於公眾通行之初，土地所有權人並無阻止之情事；其三，須經歷之年代久遠而未曾中斷，所謂年代久遠雖不必限定其期間，但仍應以時日長久，一般人無復記憶其確實之起始，僅能知其梗概（例如始於日據時期、八七水災等）為必要」之意旨可知，私有土地如成為道路而供公眾通行，而土地所有人於公眾通行之初並無阻止，且經歷之年代久遠而未曾中斷，且為公眾通行所必要，即應認該土地已因時效完成而成為既成道路，有公用地役關係存在。所謂公用地役關係，係指私法上所有權人之所有物在國家或行政主體所設定的公共目的範圍內負有公法上的供役性。私法上所有權人一方面在對其所有物的使用，負有公法上公用地役關係存在範圍內容忍公眾使用之義務，另一方面，所有權人亦在其所負有容忍義務範圍內，不再承擔對該物修繕、管理與維護之義務，而由國家或行政主體承擔。而具有公用地役關係之現有巷道，係因具備一定之條件而成立，司法實務已肯認得以事實性狀態的時效理由成立公用地役關係，無須國家或行政主體另作成設定公用之行政處分或設定公用地役關係之行政處分，但嚴格要求既成道路成立公用地役關係須具備上開之3項要件。私有土地上所形成之供不特定公眾通行之用的道路，在公法上如認已存在公用地役關係，則其所有權之行使應受限制。是以，具備上開要件，即可認成為既成道路，而存在公用地役關係，並不以該道路業經鋪設柏油路面或設置排水溝為必要。依建築法規及民法等之規定，提供土地作為公眾通行之道路，與因時效而形成之既成道路不同，非此所指之公用地役關係（司法院釋字第400號解釋理由書參照）。至於當地目前原規劃設置私設通路，連接基地內建築物之主要出入口或共同出入口（共用樓梯出入口）至建築線，以通行至計畫道路，嗣因人文狀況或地理環境改變，喪失該私設通路供通行之原有功能，由坐落其他私有土地之既成道路供不特定公眾通行以連接建築物至計畫道路而替代該私設通路之原因為何，何以未再闢建該原規劃之私設通路以替代該既成道路之原因為何，核非判斷該私有土地成立公用地役關係與否之因素，是以，特定地區雖劃設私設通路，惟私設通路喪失其供通行之功能者，仍不能謂該既成道路已無存續之必要。

　⒉按建築法第1條規定：「為實施建築管理，以維護公共安全、公共交通、公共衛生及增進市容觀瞻，特制定本法；……。」60年12月22日修正公布之第42條前段規定：「建築基地與建築線應相連接，其接連部分之最小寬度由省（市）主管建築機關統一規定。」第97條規定：「有關建築技術規則，由內政部定之。」次按64年8月5日修正發布之建築設計施工編第1條關於各項建築技術用語之定義並無私設通路之規定，64年8月5日修正發布之建築設計施工編第2條規定：「（第1項）基地應與建築線相連接，其連接部份之最小長度應在二公尺以上。其以類似通路或私設通路連接者，其通路之寬度，不得小於左列標準：一、長度未滿十公尺者為二公尺。二、長度在十公尺以上未滿二十公尺者為三公尺。三、長度逾二十公尺者為五公尺。四、同一基地內所有建築物之總樓地板面積合計在三○○以上，未達一○○○平方公尺者。其通路寬為二公尺者應為三公尺，三公尺者應為四公尺。在一○○○平方公尺以上者，通路寬度應為六公尺。（第2項）前項通路長度係指自建築線計量至最遠一戶（棟）之出入口或其共同出入口（樓梯出入口）之長度。通路部分之基地，不得計入建築基地面積，並不得設置有礙車輛通行之台階或其他障礙物，其長度在三十五公尺以上者應設置汽車迴車道。」71年6月15日修正發布之建築設計施工編第1條第34款規定：「本編建築技術用語，其他各編得適用，其定義如左：三十四、私設通路：基地內建築物之主要出入口或共同出入口（共用樓梯出入口）至建築線間之通路；主要出入口不包括本編第九十條規定增設之出入口；共同出入口不包括本編第九十五條規定增設之樓梯出入口。私設通路與道路之交叉口，免截角。」第2條規定：「（第1項）基地應與建築線相連接，其連接部份之最小長度應在二公尺以上。基地內私設通路之寬度不得小於左列標準：一、長度未滿十公尺者為二公尺。二、長度在十公尺以上未滿二十公尺者為三公尺。三、長度大於二十公尺為五公尺。四、基地內以私設通路為進出道路之建築物總樓地板面積合計在一、○○○平方公尺以上者，通路寬度為六公尺。五、前款私設通路為連通建築線，得穿越同一基地建築物之地面層；穿越之深度不得超過十五公尺；該部份淨寬並應依前四款規定，淨高至少三公尺，且不得小於法定騎樓之高度。（第2項）前項通路長度，自建築線起算計量至建築物最遠一處之出入口或共同入口。」準此，如果基地內建築物之主要出入口或共同出入口（共用樓梯出入口）（下稱建築物之出入口），並未直接面臨或連接至建築線，可以直接通行至道路，即須設置私設通路，以連接建築物之出入口通達道路。

　⒊被告為公正客觀審查公私有土地是否具公用地役關係，或供巷道使用之通行狀態是否已達行政執行法第36條規定之危害或急迫危險而有即時處置之必要情形，特設認定小組，並訂定行為時（即106年11月2日修正頒布）臺北市公私有土地供巷道使用公用地役關係暨公共安全認定小組設置要點（下稱認定小組設置要點），認定小組設置要點第2點第1項規定：「本小組置委員十七人，召集人由市長指定本府參事、顧問或技監等一人兼任，其餘委員由本府就下列有關機關專門委員以上人員聘（派）兼之：（一）民政局代表一人。（二）工務局代表一人。（三）交通局代表一人。（四）警察局代表一人。（五）都市發展局代表一人。（六）消防局代表一人。（七）地政局代表一人。（八）法務局代表一人。（九）研究發展考核委員會代表一人。（十）工務局新建工程處代表一人。（十一）工務局水利工程處代表一人。（十二）工務局大地工程處代表一人。（十三）臺北市建築管理工程處代表一人。（十四）具有相關專門學術經驗之學者、專家三人。」第3點規定：「本小組任務為審議本府各機關、學校執行公務時，遇有公私有土地供巷道使用之公用地役關係疑義及公共安全疑慮之狀況。」第4點規定：「（第1項）本小組至少每年召開會議四次，由召集人召集並擔任主席，召集人因故不能出席時，由委員互推一人擔任主席。（第2項）本小組會議應有過半數以上委員出席始得開會；經出席委員三分之二以上同意，始得作成決議。（第3項）委員不克出席時，機關之委員得委任代理人出席。但府外學者及專家不適用委任出席規定。」第7點規定：「（第1項）本小組審議前，由相關機關成立幹事會，先行召開幹事會議審查基本資料或至現場會勘。（第2項）提送認定是否具有公用地役關係，提案單位應通知土地所有權人出席幹事會議陳述意見，並於通知書中記載詢問目的、時間、地點、得否委託他人到場及不到場所生之效果。」準此，認定小組係由有關機關代表及具有相關專門學術經驗之學者、專家組成，任務為審議被告各機關、學校執行公務時，遇有公私有土地供巷道使用之公用地役關係疑義及公共安全疑慮之狀況，認定小組審議前，由相關機關成立幹事會，先行召開幹事會議審查基本資料或至現場會勘，提送認定是否具有公用地役關係，提案單位應通知土地所有權人出席幹事會議陳述意見，並於通知書中記載詢問目的、時間、地點、得否委託他人到場及不到場所生之效果。認定小組會議應有過半數以上委員出席始得開會，經出席委員三分之二以上同意，作成決議。

㈡、如本件經過欄所載之事實，有185巷道周遭地圖及地籍圖（前審卷一第119至121頁）、系爭申請書（原處分卷第145頁，104訴更一56事件訴願卷第39頁，訴願卷第114至115頁，前審卷一第123頁）、122-1地號土地之土地使用分區查詢結果（前審卷一第221頁）、122-1地號土地之臺北市不動產數位資料庫地政資料（原處分卷第249至251頁，訴願卷第243至245頁，前審卷一第223至225頁）、被告102年12月18日函送認定小組系爭專案會議紀錄（原處分卷第147至151頁）、都發局103年1月7日函（原處分卷第153至154頁）、內政部103年4月23日台內訴字第1030117252號訴願決定（104訴更一56事件訴願卷第72至74頁）、本院104年訴更一56判決（原處分卷第91至104、155至168頁，104訴更一56事件訴願卷第97至110頁，訴願卷第122至135、186至199頁，前審卷一第31至57頁）、建管處107年3月15日函（訴願卷第232頁）、新工處107年5月9日開會通知單（原處分卷第175至176頁）、建管處107年5月11日函（原處分卷第179至180頁）、新工處系爭幹事會議現場會勘紀錄（訴願卷第233至235頁）、認定小組系爭委員大會會議記錄（原處分卷第183至185頁）、原處分（原處分卷第87至88、141至142頁，訴願卷第111至112、182至183頁，前審卷一第59至61、125至126頁）、本件訴願決定（原處分卷第265至269頁，訴願卷第247至251頁，前審卷一第65至73頁）在卷可稽，堪以認定。

㈢、原處分之作成程序，核無違誤：

　　查認定小組係由召集人即被告技監、被告所屬民政局專門委員、工務局專門委員、交通局簡任技正、都發局專門委員、消防局專門委員、地政局專門委員、法務局專門委員、研究發展考核委員會簡任研究員、新工處主任秘書、工務局水利工程處副總工程司、工務局大地工程處專門委員、建管處專門委員、臺北市政府警察局交通警察大隊副大隊長、臺北市土木技師公會理事長、律師2人，共17人組成。建管處以107年3月15日函請原告陳述意見，新工處以107年5月9日開會通知單通知都發局等相關單位，於107年5月16日召開系爭幹事會議並現場會勘，建管處另以107年5月11日函通知土地所有權人出席系爭幹事會議陳述意見，認定小組於107年6月26日召開系爭委員大會，經召集人及委員共16人出席，經出席委員15人（律師1人迴避）決議，認定系爭122-1地號土地具公用地役關係，經被告據以原處分通知原告，認定系爭122-1地號土地具公用地役關係等情，有上開建管處107年3月15日函、新工處107年5月9日開會通知單、建管處107年5月11日函、新工處系爭幹事會議現場會勘紀錄、認定小組系爭委員大會會議記錄、認定小組系爭委員大會簽到表（原處分卷第69至70頁）在卷可佐，符合上開認定小組設置要點規定。

㈣、原處分之實體認定，核無違誤：　

　⒈122-1地號土地於73年重測前原地號為興福段1050-13地號，當時所有權人為忠一公司及訴外人林耀燦。嗣訴外人林耀燦、蔡玉珠，以興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號等土地為建築基地並劃有私設通路，取得70使103雜項使用執照（建造執照號碼為69年雜字第101號［下稱69雜101雜項建造執照］）；繼由起造人忠一公司以該建築基地，並以現行坐落139地號之土地（後端則為同段138-1地號等土地）作為該基地連接計畫道路○○路3段之私設通路，取得72使1131使用執照。又○○社區建築基地原始地號為興福段161-4、1048-13、1050地號等3筆土地，其中最大筆之興福段1050地號，於71年4月2日分割新增同地段1050-7至1050-15等9筆土地，再於73年8月3日因實施地籍圖重測，而成現今○○段3小段135地號。上述分割新增興福段1050-12、1050-13地號2筆土地，於73年8月10日因實施地籍圖重測，同日辦理合併及重測後更名登記為○○段3小段122地號1筆土地。後因臺北行政執行處對忠一公司名下多筆土地執行查封拍賣，於93年11月間將○○段3小段122地號土地，逕為分割122地號及122-1地號。上述○○段3小段122、122-1地號土地之前身均屬○○社區建築基地之一部，並在前述忠一公司取得之72使1131使用執照之建築圖上註記「保留地：自願保留合併使用，將來合併不成，收回當空地使用」；原告係於100年11月29日自臺北行政執行處拍賣取得122-1地號土地應有部分百分之89等情，有興福段1050、1050-12及1050-13地號，○○段3小段122地號土地登記簿（本院卷一第211至232頁）、122-1地號土地登記第一類謄本（本院卷一第233至236頁）、122-1地號土地之臺北市不動產數位資料庫地政資料地政資料（原處分卷第249至251頁，訴願卷第243至245頁，前審卷一第223至225頁）、70使103雜項使用執照存根及所附竣工圖（前審卷一第153、371、373頁）、72使1131使用執照存根及所附竣工圖（104訴更一56事件訴願卷第47、60至61頁，前審卷一第155至156、375、377至381頁，前審卷二第25至29頁）、第78160號等行政執行事件不動產附表（前審卷一第235、265頁）存卷可佐，堪以認定。　　

　⒉系爭185巷道並非私設通路：　　

　⑴林耀燦、蔡玉珠劃設系爭私設通路在138-1、139地號土地：

　　①70使103雜項使用執照存根記載略以：起造人姓名：蔡玉珠、林耀燦等。使用分區：住宅山限區。建築地點地址：○○路3段。地號：興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號。建築物概要之各層用途：擋土牆、排水溝、挖填土、道路。開工日期：69年5月13日。竣工日期：70年1月9日。發照日期：70年1月20日。建造執照字號：69雜字第101號等語，系爭私設通路所在位置在雜項工程竣工圖（圖號A-7）即整地後平面圖標示為「私設道路」，路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，連接處為喇叭型，與連接預計新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接等情，有70使103雜項使用執照存根及上開雜項工程竣工圖在卷可佐（前審卷一第371、373頁），足見起造人蔡玉珠、林耀燦規劃系爭私設通路如上。

　　②70使103雜項使用執照申請書記載略以：起造人姓名：蔡玉珠、林耀燦。設計人：姓名：陳健輝、事務所名稱：陳健輝建築師事務所。監造人：姓名：陳健輝、事務所名稱：陳健輝建築師事務所。承造人：姓名：謝美寶、營造廠名稱：加寶營造有限公司。建築地點：地址：○○路3段、地號：興福段1048-1、1048-31、1048-42、1050地號。使用分區：住宅山限區。建築物用途：整體（挖填土方、道路、排水溝、擋土牆）。建築物概要：什項工程內容：挖填方、道路、擋土牆、排水溝等語，有70年1月10日雜項使用執照申請書存卷可佐（附於70使103雜項使用執照卷第1頁），足見70使103雜項使用執照建築項目包括道路、排水溝、擋土牆等，起造人為蔡玉珠、林耀燦，設計人及監造人為陳健輝建築師、承造人為加寶營造有限公司。70使103雜項執照申請書所檢附70年1月10日切結書記載略以：本營造廠承造之69雜字101號雜項執照，目前已按照原設計完成公共設施，若有再損坏或細節未完成部分，本營造廠負責自行在全部社區開發完成後，全部竣工。立切結書人（承造人）：加寶營造有限公司謝美寶。建築師：陳健輝建築師事務所陳健輝。起造人：林耀燦、蔡玉珠等語，有70年1月10日切結書存卷可佐（附於70使103雜項使用執照卷第5頁），足見起造人、建築師、承造人切結按照設計圖說建築道路、排水溝、擋土牆等。

　　③觀之70使103雜項使用執照申請書所檢附現場照片所示（其上標註「全景（仰視）」），該道路路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接。依臺北市歷史圖資展示系統（圖層為69年版地形圖、行政區）（前審卷一第475頁）所示，系爭私設通路路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接等情，足見系爭私設通路經起造人林耀燦、蔡玉珠於69年5月13日至70年1月9日期間建造，於70年1月9日竣工，斯時為無名巷道，並未編定為「○○路3段185巷」，路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，連接處為喇叭型，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接。再者，依臺北市歷史圖資展示系統（圖層為地籍圖、建築執造地籍套繪圖、行政區）（前審卷一第385、386頁）所示，系爭私設通路路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，連接處為喇叭型，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接，位在138-1、139地號土地（即圖資展示系統標示為咖啡色處），核與上開70使103雜項使用執照所附竣工圖、72使1131使用執照所附竣工圖、臺北市歷史圖資展示系統（圖層為69年版地形圖、行政區）所示路型相同。

　　④綜上，足見系爭私設通路經依其設計建築完成，路型及範圍與70使103雜項執照所附竣工圖相符，坐落138-1、139地號土地上，是以，系爭私設通路業經起造人林耀燦、蔡玉珠設置完成。

　⑵忠一公司維持劃設系爭私設通路：

　　①72使1131使用執照存根記載略以：起造人姓名：忠一公司、法定代理人：林耀輝。建造類別：新建。構造種類：R.C造。使用分區：住宅區及山限住宅區。層棟戶數：地上5層、地下1層，57棟，555戶。建築地點：○○路3段。地號：興福段1050、161-4、1048-13地號。開工日期：70年8月3日。竣工日期：72年7月18日。建造執照字號：70建字第735號等語，系爭私設通路所在位置在竣工圖（6/44）即新建工程B1-B4壹樓平面圖及B6-B10地下層平面圖、竣工圖（5/44）即配置圖、竣工圖（1/44）即現況圖、地籍圖標示為「私設道路」，路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，連接處為喇叭型，與連接新建房屋之私設道路呈夾角約150度連接等情，有72使1131使用執照存根及所附上開竣工圖在卷可佐（前審卷一第375、377、379、381頁）；72使1131使用執照之竣工圖（3/44）即基地面積計算圖、竣工圖（4/44）即道路面積計算圖其上繪製系爭私設通路路型為直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段連接處為喇叭型，與○○路3段連接處一端記載「θ＝67°」、另一端記載「θ＝113°」等語，有上開竣工圖在卷可佐（附於72使1131使用執照卷），足見起造人忠一公司規劃系爭私設通路如上。

　　②72使1131使用執照申請書記載略以：起造人姓名：忠一建設、法定代理人：林耀輝。建築地點：地址：○○路3段、地號：興福段1050、1048-13、161-4地號。使用分區：住宅區及山限住宅區。建築物用途：地下室防空避難室兼停車位，1至5層集合住宅。建造種類：R.C造。層棟戶數：地上5層、地下1層，57棟，555戶等語，有72使1131使用執照申請書在卷可佐（附於72使1131使用執照卷第1至4頁）；72使1131使用執照審查表記載略以：「審查項目：5.竣工建築樣與核准圖樣是否相符。審查結果：✓部分增設窗擬准修改竣工圖」、「審查項目：5.竣工建築樣與核准圖樣是否相符。審查結果：✗部分增設窗。綜合審查：如擬。」等語（附於72使1131使用執照卷第5、6頁），忠一公司申請書記載略以：申請人申請於本市興福段1050、1048-13、161-4等地號內（領有70建（景）字第735號建造執照）新建之房屋，其立面門窗略有變更，但不影響採光、通風及結構安全，請准併案修改竣工圖等語（附於72使1131使用執照卷第15頁），足見除部分新建房屋立面門窗與核准圖樣有變更外，其他竣工建築樣均與核准圖樣、竣工圖相符。又上開72使1131使用執照所附竣工圖核與上開70使103雜項使用執照所附竣工圖所示路型相同，足見忠一公司劃設系爭私設通路與林耀燦、蔡玉珠所劃設系爭私設通路相同。

　　③綜上，系爭私設通路經起造人林耀燦、蔡玉珠設置完成後，忠一公司建築上開1至5層集合住宅及地下室防空避難室兼停車位期間，並未變更系爭私設通路之路型、範圍及坐落位置，是系爭私設通路此時仍坐落於138-1、139地號土地上。

　⑶供通行連接○○路3段之巷道自系爭私設通路逐漸偏移至系爭185巷道：

　　觀諸①航空測量照片（攝影日期70年7月29日）（本院卷一第283頁）、類比航攝影像（攝影日期70年7月29日）（本院卷一第237頁）；②類比航攝影像（攝影日期71年9月5日）（本院卷一第238頁）；③航空測量照片（攝影日期72年9月28日）（本院卷一第285頁）；④航空測量照片（攝影日期74年9月9日）（本院卷一第287頁）；⑤類比航攝影像（攝影日期75年5月15日）（本院卷一第239頁）；⑥歷史圖資展示系統（圖層為75年版航測影像（1/1,000）、建築執照地籍套繪圖、地籍圖）（本院卷一第449頁）；⑦類比航攝影像（攝影日期80年11月7日）（本院卷一第240頁）；⑧歷史圖資展示系統（圖層為80年版航測影像、地籍圖）（本院卷一第450頁）；⑨類比航攝影像（攝影日期90年1月4日）（本院卷一第241頁）；⑩歷史圖資展示系統（圖層為91年版航測影像、地籍圖）（本院卷一第451頁）；⑪數位航攝影像（攝影日期101年6月6日）（本院卷一第242頁）；⑫歷史圖資展示系統（圖層為101年版航測影像、地籍圖）（本院卷一第452頁）；⑬歷史圖資展示系統（圖層為111年版航測影像、1/1,000圖幅框、地籍圖）（本院卷一第341頁），足見該供通行之道路的路型由直線型（由兩側平行直線組成），與○○路3段呈夾角約70度連接，與連接新建房屋（即○○社區房屋）之私設道路呈夾角約150度連接，變為路型為弧線型（由兩側平行弧線組成），與○○路3段呈夾角約80度連接，與連接○○社區房屋之私設道路呈夾角約120度連接，再變為路型為一側為弧線型，一側為直線型，與○○路3段呈夾角約80度連接，直線型部分靠近連接○○社區房屋之私設道路呈夾角約80度轉彎，再與連接○○社區房屋之私設道路呈夾角約80度連接，且坐落於139地號土地及122-1地號土地上，其範圍為139地號土地一部及122-1地號土地一部。綜上，該供通行連接○○路3段之巷道的路型、坐落位置及範圍，乃逐漸偏移至現在位置、坐落土地地號及範圍，準此，該供通行連接○○路3段之巷道自系爭私設通路逐漸偏移至系爭185巷道。

　⒊系爭122-1地號土地具公用地役關係：

  ⑴坐落於系爭122-1地號土地之系爭185巷道為供不特定之公眾通行所必要：

    ①72使1131使用執照存根記載略以：層棟戶數：地上5層、地下1層，57棟555戶。建築地點地址為○○路3段185巷、0弄0、0、0、0號、0弄0、0、0、0、0、00號、0弄0、0、0、0號、0弄0、0、0、0、0、00號、0弄0、0、0、0、00、00、00、00號、0弄0、0、0、0、0、00、00、00、00號、0弄0、0、0、0、00、00、00、00、00號、0弄0、0、0、0、0、00、00、00號、0弄0、0、0、0、00、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、0、00、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、00、00、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、0、00、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、00、00、00、00號、00弄0、0、0、0、0、00號、00弄0、0、0、0號。基地面積：住宅區630.47、山限區22515.20平方公尺等語，有72使1131使用執照存根在卷可稽（前審卷一第155至156頁），足見○○社區占地面積甚廣，戶數甚多。又○○社區係北、東、南3面均無道路通行之封閉型社區，系爭185巷道係○○社區連接計畫道路○○路3段之重要聯外道路，社區內有幼稚園、便利商店、咖啡廳、廟宇、公司行號等情，有被告提出之185巷道週遭地圖、地籍圖、原告提出○○社區聯外道路示意圖存卷可佐（前審卷一第119至121、81頁），足見系爭185巷道不僅供○○社區居民通行使用，亦有社區外不特定公眾會自○○路3段經由系爭185巷道進入○○社區，前往店家消費、洽談生意、接送學生通學、拜訪親友等。

    ②按既成道路成立公用地役關係，首須為不特定之公眾通行所必要，而非僅為通行之便利或省時。為司法院釋字第400號解釋理由書所明示。所稱通行所必要，雖不必類如無此通路即不能與公路聯絡，要須無此通路，則欲到達此通路所達到之公路，在客觀上顯然不便，不合社會生活所需要者始可（最高行政法院100年度判字第851號判決可資參照）。查系爭185巷道占系爭122-1地號土地部分，約呈梯形，上底鄰近○○路3段，下底連接○○社區內之185巷道，系爭122-1地號土地占系爭185巷道大部分；其他185巷道占139地號土地部分，約呈直角三角形連接○○路3段，未連接○○社區內之185巷道等情，有185巷道之地籍圖可佐（前審卷一第121頁），是以，倘若無法通行系爭122-1地號土地，將造成系爭185巷道無法通行，致○○社區內之185巷道不能與○○路3段連接，則○○社區住戶、至○○社區店家消費、洽談生意、接送學生通學、拜訪親友之其他民眾，僅能通行207巷道及221巷道與○○路3段聯絡。系爭申請書記載略以：劉○○等1,427人，居住○○里已逾20年以上，具名申請，請被告依法認定系爭185巷道為既成道路等語，有系爭申請書在卷可參（前審卷一第123頁），是居住在○○里而連署申請認定包括系爭122-1地號土地在內之系爭185巷道為既成道路之人為1,427人，且○○社區戶數為555戶，已如前述，足見通行系爭185巷道達到○○路3段往來○○社區之人數眾多。綜上，倘若○○社區住戶及其他往來○○社區消費、辦公、就學之民眾，無法通行系爭185巷道，僅能通行207巷道及221巷道與○○路3段聯絡，通行路線曲折迂迴，客觀上顯然不便。

    ③207巷道為鄰近建物興建時所併同開闢之私設通路，以207巷道為私設通路之建築基地，基地內建築物之戶數分別為420戶及508戶等情，有71使174使用執照存根、73使1268使用執照存根及所附竣工圖存卷可佐（前審卷一第137至143、321至323頁）；221巷道為鄰近建物興建時所併同開闢之私設通路，以221巷道為私設通路之建築基地，基地內建築物之戶數為340戶等情，有69使1238使用執照存根在卷可參（前審卷第325頁），加計○○社區戶數555戶，合計共1,823戶。再觀之73使1268使用執照存根所附竣工圖、系爭185巷道、207巷道、221巷道現場照片（前審卷一第141頁，前審卷二第57至60頁），可見207巷道及221巷道之寬度不及系爭185巷道，則倘若無法通行系爭185巷道，僅能通行207巷道及221巷道與○○路3段聯絡，實難承載居住在該封閉型社區之眾多住戶，以及其他進出社區消費、辦公、就學之民眾。再者，○○社區、○○社區及○○社區內道路，存有高低坡度落差，越往社區內部越高、坡度越陡，業據被告供陳在卷，是倘若在社區內繞路而行，勢必容易造成交通堵塞，徒增用路人發生交通意外之風險。綜上，倘若僅能通行207巷道及221巷道與○○路3段聯絡，難以承載居住及進出上開社區之住戶及民眾之通行需求，且將增加交通阻塞及發生交通事故之風險，不合社會生活所需要，是207巷道、221巷道，無法替代通行系爭185巷道連通○○路3段之功能。

    ④綜上，揆諸前開說明，系爭185巷道為供不特定公眾通行所必要。

    ⑤至原告主張：系爭185巷道係忠一公司為○○社區所設置之實際對外通路，供○○社區住戶通行，具特定人性質。況系爭185巷道曾有警衛室管制，於84年間拆除該警衛室，特定人親友來訪或郵差、送貨或商品之需求，仍係○○社區居民依一般性特徵可得特定之範圍，核屬特定人。因特定人所衍生事實上、法律上利害關係人，仍屬特定人範圍內云云。惟查系爭185巷道連接○○路3段處，設置有記載「○○社區」之拱門，並無設置柵欄或管制進出之措施，亦未標示僅限特定人始得進入之告示，有系爭185巷道現場照片存卷可佐（前審卷一第75頁）；○○社區管委會109年5月8日○○管字第1090002號函（下稱○○社區管委會109年5月8日函）記載略以：「上述管理室（指系爭185巷道巷口管理室）初期是由忠一建設管理，嗣後將管理員室交給管委會的前身組織○○社區服務協會使用，該服務協會即自僱總幹事，負責收發書信、協助處理社區內各項行政作業及公寓大廈管理有關事務，其後本管委會於94年3月14日依公寓大廈管理條例報備成立後，承襲接手管理員室及聘僱總幹事，該總幹事所負責事務與上述相同。又因本社區是一個開放型社區，自72、73年起至今，在○○路3段185巷巷口和○○路3段道路相接位置，從未設置柵欄、保全崗哨或管制人員車輛進出的物品，任由社區居民、一般民眾及車輛自由進出使用185巷巷道，故也無僱用保全員而進行管制工作之必要性，因而無從答覆所詢有無僱請保全、設置保全員期間、出入管制措施等問題。」等語（前審卷二第7至9頁），足見○○社區在系爭185巷道連接○○路3段處雖有拱門，○○社區興建完成初期設置有管理室，惟未管制人員進出，是系爭185巷道係供不特定之公眾所通行。次按所謂「不特定之公眾」，係指往來之人難以具體特定而言，尚非能於短期內迅速查找，即屬可得特定之人。○○社區內有幼稚園、便利商店、咖啡廳、廟宇、公司行號，均為公開營業或對外開放之場所，非僅限於社區住戶之利害關係人方能前往。是尚難僅因前往○○社區者多為社區住戶之親友、郵差、送貨人員等，即遽認通行系爭185巷道之對象必然僅限於住戶及上開人員而無其他用路人之可能，即謂應屬可得特定。　　　

　⑵系爭185巷道於公眾通行之初，土地所有權人並無阻止，且經歷之年代久遠而未曾中斷：

　　①按民法第769條規定：「以所有之意思，二十年間和平、公然、繼續占有他人未登記之不動產者，得請求登記為所有人。」第770條規定：「以所有之意思，十年間和平、公然、繼續占有他人未登記之不動產，而其占有之始為善意並無過失者，得請求登記為所有人。」第772條規定：「前五條之規定，於所有權以外財產權之取得，準用之。於已登記之不動產，亦同。」次按既成道路之土地，經公眾通行達一定年代，應認已因時效完成而有公用地役關係之存在。究須經公眾通行達若干年代，始足取得公用地役關係，司法院釋字第400號解釋理由僅謂「應以時日久遠」，而未指明確切年代。於此，應得類推適用民法第772條、第769條及第770條規定，為認定公用地役關係取得時效之年限（最高行政法院92年度判字第1124號判決意旨參照）。

　　②該供通行連接○○路3段之巷道，原為坐落於138-1、139地號土地之系爭私設通路，嗣逐漸偏移至系爭185巷道，已如前述。○○社區管委會109年5月8日函略以：「……忠一建設股份有限公司於70年間興建○○社區建築物時，即在185巷巷口空地一帶興建上述管理員室、牌樓（即拱門）等建物及自來水制水閥、加壓水箱等用水設施工作物。……。故上述○○段3小段122、122-1地號土地之前身均屬○○社區建築基地之一部，2筆土地均是在○○社區下方即○○路3段185巷道入口位置，一部分開闢做為185巷道路使用，……。」等語（前審卷二第7至9頁）；被告102年7月9日府民治字第10231258100號函略以：○○區公所於航空測量所調閱空照圖查證（自70年至75年），從攝影日期70年7月30日之空拍圖可證，現址○○路3段185巷道路口已位於122-1地號上等語（前審卷一第519至521頁），足見該供連通○○社區與○○路3段供通行之道路連接○○路3段之交岔路口處，自○○社區興建完成後，已占用部分122-1地號土地。是以，該供通行連接○○路3段之道路，逐漸偏移至通行122-1地號土地之初，斯時122-1地號土地所有權人未加以阻止，且於該供通行之道路逐漸偏移至系爭185巷道期間，至原告100年11月29日取得122-1地號土地所有權（見前審卷一第223至225頁122-1地號土地之臺北市不動產數位資料庫地政資料）前，均未異議，迄已逾20年。綜上，坐落於系爭122-1地號土地之巷道於公眾通行之初，土地所有權人並無阻止之情事，且經歷之年代久遠而未曾中斷。

　　③按既成道路係由於事實性狀態該當公用地役關係要件，而形成其法律效果，並非因國家或其他行政主體作成設定公用或公用地役關係之行政處分所規制，已如前述，故私有土地必須在形成既成道路之前，曾中斷通行，或於公眾通行之初，土地所有權人曾加以阻止，始可阻卻其要件之該當，如已形成既成道路後，已具公用地役關係，其所有權人負有公用地役關係存在範圍內容忍公眾使用之義務，其所有權人阻障他人通行，不具適法性。是以，既成道路具備公用地役關係後，再被暫時阻障，仍不生中斷效果。次按強制執行法之拍賣，係執行法院依法律規定，強制處分債務人之物或權利，拍賣物為不動產者，於買受人繳足價金並領得執行法院所發給權利移轉證書之日起，發生物權得喪變更之效果，性質上仍屬私法買賣之一種，執行法院僅為執行拍賣之機關，買賣法律關係之出賣人係債務人，拍定人則為買受人，自應繼受拍賣物之物權的權利義務。查本件系爭122-1地號土地於原告取得土地所有權前，已形成既成道路，具公用地役關係，業如前述，原告拍賣取得122-1地號土地所有權，屬繼受取得該土地所有權，自應繼受該土地所有權所負之義務，是原告應受系爭122-1地號土地上公用地役關係存在之拘束。又原告雖於101年4月17日向被告單一申訴窗口陳情122-1地號土地遭里鄰設施占用排除並請開闢社區道路，有○○區公所101年4月30日北市○民字第10133600601號函存卷可佐（前審卷一第353至357頁），惟因當時系爭122-1地號土地已形成既成道路，具公用地役關係，不受原告上開陳情而影響。

　⒋綜上可知，系爭委員大會決議：「（一）『122-1地號土地』公用地役關係認定案。本案決議：……現況為寬度8至10公尺通道，已存在及通行至少20年以上，為○○社區1,700戶住家及拜訪者車行及人行通行所必要，於通行之初土地所有權人亦無阻止情事；另建管處亦說明，207巷屬其鄰近建物合併建照開闢之私設道路，應屬207巷鄰近建物之專用，非○○社區可靠之替代道路，故○○路3段185巷符合大法官400號解釋……意旨，本小組討論後認定本案土地具公用地役關係。」等語（原處分卷第183至185頁），被告據以原處分通知原告認定系爭122-1地號土地具公用地役關係，核其認定事實並無違反經驗法則及論理法則，原處分基於上開事實，認定系爭122-1地號土地具有公用地役關係，認事、用法均無違誤之處。　　

㈤、至原告主張系爭185巷道雖與72使1131使用執照所附竣工圖之路型並不相符，而有部分坐落於系爭122-1地號土地上，仍為忠一公司依照建築法規所設置之私設通路，自屬司法院釋字第400號解釋所稱之「依建築法規應提供土地作為公眾通行之道路」云云。惟：

　⒈按解釋意思表示，應探求當事人之真意，不得拘泥於所用之辭句。然若書面意思表示文字業已表示當事人之真意者，即不得反捨書面文字，而更為曲解。觀之70使103雜項使用執照所附竣工圖說（前審卷一第373頁），系爭139地號土地標示為私設道路（著色為黃色），系爭122-1地號土地未標示為私設道路（著色為紅色）；72使1131使用執照所附竣工圖說（前審卷一第377頁），系爭139地號土地標示為私設道路（著色為黃色），兩側標註「公共排水溝」、「使用地界線」，且在兩側使用地界線間標註「600」，系爭122-1地號土地未標示為私設道路（著色為橘色），鄰近○○路3段部分標註「保留地」，鄰近○○社區建物部分標註「自願保留合併使用將來合併不成收回當空地使用」；佐以歷史圖資查詢系統（70年建字第735號建造執照圖說與地籍圖套繪）（本院卷一第453、454頁）138-1、139地號土地標示為棕色色塊，為「現有巷」之範圍，122-1地號土地標示為黃色色塊，為「保留地」之範圍。是以，139地號土地標示為私設道路，兩側有公共排水溝，寬度為6公尺，並標明使用地界線，足見土地所有權人表示139地號土地提供作為私設道路使用，及表示122-1地號土地為「保留地」、「自願保留合併使用將來合併不成收回當空地使用」，並非供私設道路使用之真意，業已表示其提供作為私設道路使用之土地地號及其範圍之真意，無須別事探求。自不得將上開竣工圖說所示土地所有權人之表示恝置不論，反而解釋土地所有權人之意思為設置系爭私設通路在系爭122-1地號土地。

　⒉私設通路係69年5月13日由起造人蔡玉珠及林耀燦開始興建，有70使103雜項使用執照卷雜項使用執照申請書可證，忠一公司於70年6月8日取得69年7月18日合併（1048-1、1048-31）並分割（分割出1050-1、1050-2）、69年11月14日分割後（分割出1050-6）興福段1050地號土地所有權，權利範圍為持分百分之89（其他持分百分之11為林耀燦），有臺北市土地登記簿（福興段1050地號）在卷可佐（本院卷一第211、217頁），又系爭私設通路之位置及路型均與系爭185巷道有所不同，系爭185巷道係由系爭私設通路逐漸偏移所形成，已如前述，足見系爭私設通路非由忠一公司所興建。興福段1050地號土地所有權人林耀燦於70年4月11日，同意忠一公司在興福段1050地號土地興建項目為5層R.C造建築物及雜項工作物，雜項工作物為地下防空避難室兼停車位等情，此有70建735建造執照卷林耀燦70年4月11日土地使用權同意書、建照執照申請書所載建築物用途在卷可稽，足見林耀燦於70年4月11日未同意興福段1050地號土地提供作為私設道路或系爭185巷道使用。綜上，系爭私設通路或系爭185巷道並非由忠一公司所闢建，且興建系爭私設通路斯時122-1地號土地所有權人林耀燦未同意在該土地上興建私設通路或系爭185巷道。原告主張忠一公司為系爭122-1地號土地之所有權人之一，其設置系爭185巷道之目的係為連接至○○路3段，系爭185巷道縱與使用執照所附竣工圖之路型不符，仍為忠一公司依照建築法規所設置之私設通路，顯不足採。　

㈥、至原告主張即便185巷道非屬私設通路，亦具民法無償使用借貸法律關係，屬司法院釋字第400號解釋所稱「依民法之規定，提供土地作為公眾通行之道路」云云。惟查139地號土地（即福興段1048-42地號土地）係由起造人蔡玉珠及林耀燦開始興建，經土地所有權人蔡玉珠同意提供作為私設道路使用等情，有蔡玉珠69年4月1日土地使用權同意書（附於69雜101雜項建造執照卷第16頁）、70使103雜項使用執照申請書在卷可佐（附於70使103雜項使用執照卷第1頁）。122-1地號土地（屬於69年7月18日合併前福興段1048-31地號土地範圍）所有權人為林耀燦，其同意辦理雜項工程等情，有林耀燦69年4月1日土地使用權同意書（附於69雜101雜項建造執照卷第15頁）、70使103雜項使用執照卷雜項使用執照所附竣工圖（圖號A-1）即位置圖、圖號索引表、地籍圖、工程造價計算表可佐（附於70使103雜項使用執照卷）。又70使103雜項使用執照所附竣工圖，在系爭139地號土地標示為私設道路，系爭122-1地號土地未標示為私設道路；72使1131使用執照所附竣工圖，系爭139地號土地標示為私設道路，系爭122-1地號土地未標示為私設道路，鄰近○○路3段部分標註「保留地」，鄰近○○社區建物部分標註「自願保留合併使用將來合併不成收回當空地使用」，已如前述。足見122-1地號土地所有權人林耀燦並未同意提供該土地作為私設道路使用。

㈦、至原告主張原處分違反比例原則及信賴保護原則云云。惟：

  ⒈按行政程序法第7條規定：「行政行為，應依下列原則為之：一、採取之方法應有助於目的之達成。二、有多種同樣能達成目的之方法時，應選擇對人民權益損害最少者。三、採取之方法所造成之損害不得與欲達成目的之利益顯失均衡。」又司法院釋字第400號解釋之所以就公用地役關係，設下必要性、和平性及長久性等要件，實已涵蓋公益性及比例原則之考量。查系爭185巷道確為○○社區眾多住戶及不特定公眾通行所必要，倘認系爭185巷道不具公用地役關係，將導致交通堵塞、影響住戶通行權益，甚至危及住戶及其他訪客等不特定公眾之人車安全，對公共利益實屬不利。從而，原處分認定系爭122-1地號土地符合公用地役關係，尚符合「適當性原則」之要求。況且，林耀燦、蔡玉珠劃設系爭私設通路除坐落139地號土地外，尚包括後端之同段138-1地號土地，已如前述，而138-1地號土地為私人所有，此有該土地登記謄本、系爭185巷道周邊公有土地查詢結果存卷可證（前審卷二第149頁、卷一第433頁）。因此，被告縱使開闢139地號土地，亦無法與系爭185巷道相互貫通，無從取代既有系爭185巷道之功能，足見本件有認定系爭122-1地號土地具公用地役關係之必要，且未違反比例原則。

  ⒉次按信賴保護原則的適用，應具備「信賴基礎」即須有足供當事人信賴的公權力行為、「信賴表現」即當事人因為信賴該公權力行為而有客觀的表現行為及「信賴值得保護」等3 要件（司法院釋字第525號解釋理由書意旨參照）。本件原告並未提出被告有作成任何公權力行為，足供原告信賴其買受之系爭122-1地號土地並無存在公用地役關係之任何證據，亦即並無任何使原告信賴系爭122-1地號土地現況並非供不特定之公眾通行，且於公眾通行之初，原土地所有權人並無阻止，經歷之年代久遠而未曾中斷之基礎存在，自然無值得保護之信賴行為可言。至原告所稱第78160號等行政執行事件不動產附表使用情形欄記載122-1地號土地之土地使用分區為第三種住宅區（特）乙節固然屬實，惟土地使用分區僅係規範土地使用之限制，並不當然排除該土地具有公用地役關係而必須供公眾通行之性質。何況，於該不動產附表記載者，並非被告。是原告主張有信賴保護原則之適用云云，委無足取。　　

㈧、原處分就185巷道關於原告所有系爭122-1地號土地部分，認定具公用地役關係之決定，尚無違誤，從而原告以原處分違法應予撤銷，並依行政訴訟法第196條第1項規定，請求被告刨除鋪設在系爭122-1地號土地之柏油瀝青，回復原狀，核屬無據，為無理由。

六、綜上所述，原告所訴各節，均無可採。被告就185巷道關於原告所有系爭122-1地號土地部分，認定具公用地役關係之決定，認事用法，俱無違誤，訴願決定遞予維持，亦無不合。原告訴請判決如聲明所示，為無理由，應予駁回。

七、本案事證已明確，兩造其餘攻擊及防禦方法，均與本件判決

    結果不生影響，爰不一一論駁，併予敘明。

八、據上論結，本件原告之訴為無理由，依行政訴訟法第98條第1項前段，判決如主文。　

中　　華　　民　　國　　114 　年　　7 　　月　　17　　日

　　　                        審判長法　官  蘇嫊娟

　　　                              法　官　鄧德倩

　　　                              法　官　林季緯

一、上為正本係照原本作成。

二、如不服本判決，應於送達後20日內，向本院高等行政訴訟庭提出上訴狀，其未表明上訴理由者，應於提出上訴後20日內補提理由書；如於本判決宣示或公告後送達前提起上訴者，應於判決送達後20日內補提上訴理由書（均須按他造人數附繕本）。

三、上訴未表明上訴理由且未於前述20日內補提上訴理由書者，逕以裁定駁回。

四、上訴時應委任律師為訴訟代理人，並提出委任書（行政訴訟法第49條之1第1項第3款）。但符合下列情形者，得例外不委任律師為訴訟代理人（同條第3項、第4項）。

得不委任律師為訴訟代理人之情形 所  需  要  件 ㈠符合右列情形之一者，得不委任律師為訴訟代理人　 1.上訴人或其代表人、管理人、法定代   理人具備法官、檢察官、律師資格或   為教育部審定合格之大學或獨立學院   公法學教授、副教授者。 2.稅務行政事件，上訴人或其代表人、   管理人、法定代理人具備會計師資格   者。 3.專利行政事件，上訴人或其代表人、管理人、法定代理人具備專利師資格或依法得為專利代理人者。 ㈡非律師具有右列情形之一，經最高行政法院認為適當者，亦得為上訴審訴訟代理人 1.上訴人之配偶、三親等內之血親、二親等內之姻親具備律師資格者。 2.稅務行政事件，具備會計師資格者。 3.專利行政事件，具備專利師資格或依法得為專利代理人者。 4.上訴人為公法人、中央或地方機關、公法上之非法人團體時，其所屬專任人員辦理法制、法務、訴願業務或與訴訟事件相關業務者。 是否符合㈠、㈡之情形，而得為強制律師代理之例外，上訴人應於提起上訴或委任時釋明之，並提出㈡所示關係之釋明文書影本及委任書。  

中　　華　　民　　國　　114 　年　　7 　　月　　17　　日

                                    書記官  王月伶



