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2023-12-3-004-001

张某、张某玲诉合肥市包河区人民政府行政许可案

——合法、合理、适当的规范性文件可以作为判断行政行为合法性的依据

关键词 行政 行政许可 行政审批行为 审查依据 规范性文件 独立诉权

基本案情

2019年1月3日，合肥市人民政府为完善既有住宅使用功能，改善居住条件

，制定并发布了《合肥市既有住宅加装电梯工作实施意见》（以下简称《实施

意见》），包河区政府依据《实施意见》成立了由包河区住建局等七个单位组

成的合肥市包河区既有住宅加装电梯工作领导小组（以下简称加装电梯工作组

）。2021年10月，合肥市包河区某小区某小区20幢1单元3-6楼业主范某旗等8户

递交材料，申请在该单元加装电梯。2021年11月，加装电梯工作组作出《关于

绿园小区、联邦花园、省直家园、银杏苑小区和万振逍遥苑小区申请加装电梯

联合审查意见》（以下简称《联合审查意见》）。该意见认为，原则同意加装

电梯，并对相关小区申请提出完善意见。张某、张某玲分别为某小区20幢1单元

2楼业主，同时，张某租赁的地面车位位于某小区20幢正门右侧，在得知《联合

审查意见》的内容后，张某、张某玲以案涉加装电梯方案未经法定程序、具有

严重安全隐患、对张某所租赁地面车位的使用造成实际影响等为由，提起本案

行政诉讼，请求撤销《联合审查意见》中对于“同安街道联邦花园小区20栋1单

元”的审查意见。

安徽省合肥市中级人民法院于2022年12月9日作出（2022）皖01行初345号

行政判决：驳回原告张某、张某玲的诉讼请求。一审宣判后，张某、张某玲提

出上诉。安徽省高级法院于2023年7月14日作出(2023)皖行终357号行政判决

：驳回上诉，维持原判。

裁判理由
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法院生效判决认为，随着社会进步、人民生活水平不断提高,功能修补和补

齐基础设施功能短板是今后城市发展的重点工作。时至今日,电梯对居民，尤其

是老年居民而言,越来越显示出其在居住、出行、养老、就医等方面的必需性。

对既有住宅加装电梯事项，在目前没有法律、行政法规统一规定的情况下，地

方政府制定的合法、有效并合理、适当的规范性文件，可以作为判断政府相关

行政行为合法性的根据。本案中，加装电梯行政审批行为是否合法的直接依据

是合肥市人民政府制定的《实施意见》。该意见系规章以下的规范性文件，只

要不存在与上位法相冲突的情形，可以作为判断被诉联合审查意见是否合法的

根据。范某旗等8户根据《实施意见》的规定，提供了房屋权属证明复印件、加

装电梯方案文本等材料，加装电梯工作组收到申请后,由区住建局牵头，组织了

规划等部门对申请材料进行联合审查,作出同意加装的意见并对施工等提出完善

要求，符合《实施意见》的规定，也不存在违反法律、法规禁止性规定的情形

，并无不当之处。

既有住宅楼加装电梯是对原住宅楼垂直交通方式的改进和完善,加装的电梯

是依附于建筑物使用的附属设施, 不具有独立使用功能，属于改建附属物设施

事项，根据《民法典》第二百七十八条第一款第（七）项、第二款规定，该事

项属于业主共同决定事项，应当由专有部分面积占比三分之二以上的业主且人

数占比三分之二以上的业主参与表决，并应由经参与表决专有部分面积四分之

三以上的业主且参与表决人数四分之三以上的业主同意。《实施意见》对此规

定的是，加装电梯的申请应经专有部分占建筑物总面积三分之二以上的业主且

占总户数三分之二以上的业主同意后提出。很显然，后者规定与前者规定不一

致，在被诉联合审查意见作出时，《民法典》业已实施，对本案申请人资格的

确定，当然应遵循《民法典》关于业主共同行使权利实行的票决制规则，既不

克减业主法定权利，也不增设业主法外义务。本案中，在案证据显示，申请人

资格符合《民法典》关于“两个三分之二”和“两个四分之三”的规定，上诉

人主张参与表决的业主以及同意加装电梯的业主不符合法律规定，不能成立。

根据《民法典》《实施意见》的相关规定,既有住宅加装电梯,并不一定需

要征得非本幢或本单元的小区其他业主参与、同意。但是，如果加装电梯行为

对小区的公共绿地、公共车位等公用设施的使用造成实际影响，则该公用设施
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的所有权人对行政审批行为具有提起行政诉讼的主体资格。一般来说，加装电

梯所在小区全体业主、业主委员会及业主大会不起诉时，专有部分占建筑物总

面积过半数或者总户数过半数的业主认为加装电梯行政审批行为侵犯其合法权

益的，对该审批行为可以提起诉讼。本案中，张某所租赁的车位系地面车位

，该小区物业公司称车位产权是小区业主共同所有，那么，张某如仅作为前述

车位的承租人，其与被诉联合审查意见之间没有利害关系。诚然,张某作为小区

业主,对该小区内的公共场所、公用设施等享有共有权,但该权利也不足以使其

获得独立的诉讼实施权。

裁判要旨

1.对于加装电梯行政审批案件缺乏法律、行政法规或规章等统一、明确规

定时，地方政府结合地方的具体实际情况，依法制定的规章以下规范性文件

，人民法院经审查认为合法、有效且合理、适当的，应当承认其效力，并作为

判断加装电梯行政审批行为是否合法的依据。

2.加装电梯所在小区全体业主、业主委员会及业主大会不起诉时，专有部

分占建筑物总面积过半数或者总户数过半数的业主认为加装电梯行政审批行为

侵犯其合法权益的，对该审批行为可以提起诉讼。

关联索引

《中华人民共和国行政诉讼法》第63条

《最高人民法院关于适用<中华人民共和国行政诉讼法>的解释》第18条

《中华人民共和国民法典》第278条

一审：安徽省合肥市中级人民法院（2022）皖01行初345号行政判决

（2022年12月9日）

二审：安徽省高级人民法院（2023）皖行终357号行政判决（2023年7月

14日）


