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行政機關擺盪於專業與 
決定中的自由空間 
──談判斷餘地、裁量及計畫形成自由的關係 

傅玲靜‧政治大學法律系教授 
 
【案例1】 

甲縣政府經人民提報某寺院具有文

化資產價值，甲縣政府文化資產審議委

員會（下稱「文資委員會」）審查認定

具古蹟價值，甲縣政府嗣後公告寺院本

殿、別院及榖倉為古蹟，並公告10筆土

地為古蹟之定著土地範圍（下稱「系爭

指定古蹟公告」）。古蹟所有人不服，

主張別院為近代興建的建築，榖倉已改

建，二者皆不具古蹟價值，且3棟建物

分別坐落於3筆土地，甲縣政府卻公告

將其餘土地納入古蹟定著地範圍，提起

訴願未獲救濟，向管轄之高等行政法院

提起撤銷訴訟。高等行政法院審理後，

尊重被告機關文資委員會之判斷餘地，

且未發現判斷瑕疵，故判決駁回古蹟所

有人之訴訟（本案事實改編自臺北高等

行 政 法 院 108 年 度 訴 字 第 1634 號 判

決）。 

【案例2】 
乙縣政府為興建長期照護中心（120

床）、附屬設施與停車場（下稱「系爭

長照中心」），擬將A土地的都市計畫使

用分區用地由公共設施用地（綠地）變

更為住宅區（社會福利設施）（下稱

「系爭都市計畫」）。但附近居民認為

計畫範圍內現有的雨水排放管道已超過

負荷，過去一年中居住住宅因強降雨已

淹水5次約30至60公分，而系爭都市計畫

將綠地變更為住宅區之建築用地，土地

水泥化可能更增加住宅淹水的風險。乙

縣政府則回應規劃時已考量此情形，於

系爭長照中心旁擬設置一雨水貯留池，

經由流量調節器將雨水排放至下水道，

而非直接排放至現行排水設施。系爭都

市計畫經該縣政府都市計畫委員會（下

稱「都計委員會」）審議通過後公告實

施，附近居民反對系爭都市計畫關於降
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 貳

 壹 

雨排放之規劃，向具管轄權之高等行政

法院提起行政訴訟，請求宣告系爭都市

計畫無效。高等行政法院審理後，尊重

被告機關都計委員會之判斷餘地，且未

發現判斷瑕疵，判決駁回附近居民之訴

訟（本案事實改編自德國聯邦行政法院

2002年裁判）。 
請依相關學理，檢視行政法院於上

開二案件判決駁回原告之訴的合法性。 
關鍵詞：判斷餘地、裁量、計畫形成自

由、目標性規範、利益衡量原則 

 爭點 

判斷上開二判決是否合法，由行

政爭訟的角度觀之，最重要者為系爭

指定古蹟公告及系爭都市計畫皆具有

高度專業性，內容涉及建築物文化資

產價值之認定及變更都市計畫之規

劃，且依法係由各主管機關經法定專

家委員會審議或審查通過所為之決

定，行政法院基於判斷餘地理論尊重

行政機關專家委員會的專業見解，在

認定無判斷瑕疵存在的情形下，判決

駁回原告之訴。此二案例雖皆與判斷

餘地理論有關，但又分別涉及行政機

關作成決定（公告古蹟及都市計畫）

的自由空間，雖然學理上對於判斷餘

地、裁量及計畫形成自由及其司法審

查已有相當的說明，但對於行政法院

在個案中不同事項的司法審查應遵循

不同的界限，則可透過上開二案例而

有更明確的認識，進而更精確掌握三

者間的關係。 

 解析 

一、 由權力制衡及人民訴訟權保障的 
角度談行政決定之司法監督 

在現代民主法治國家中，立法權具

備較充分的民意基礎，但隨著社會與科

技的發展及專業知識的分化，行政權在

不同領域更具備專業性，而行政法院的

重要核心任務仍是對於行政權的行為進

行嗣後的監督，以發揮權力制衡的功

能。行政法院一方面應審查行政行為的

合法性；另一方面基於尊重行政機關的

專業，只能對於行政行為特定事項進行

有限度的合法性審查。惟司法機關對於

行政行為合法性監督的範圍及密度，並

非恣意為之，而是基於依法審判原則，

視立法者透過法規範之制定以確定行政

權應受拘束的程度。 
傳統上以羈束行政及裁量行政區分

行政機關在立法者授權下所享有的自由

及應受到的司法審查，係針對行政行為

對於個案作成決定的法律效果所為之區

分。至於立法者於法規範構成要件使用

不確定法律概念的層面，學說則發展出

判斷餘地理論，強調行政法院對於行政

機關在個案中的專業認定應給予適度尊

重。晚近則因都市計畫司法審查的法制

化（行政訴訟法第238條之18以下都市計

本檔案僅供試閱，完整內容請見本刊或月旦知識庫。



 

  第二七八期 2025年12月  37 

畫審查程序），行政法院亦接受學說引

薦的德國實務見解，針對行政機關對於

土地利用規劃的專業性，承認行政機關

之計畫形成自由，而以利益衡量理論作

為審查都市計畫合法性的論理依據，此

部分可視為係依土地利用規劃的特性而

發展出裁量行政受司法機關有限度審查

的變體。 
由憲法保障人民訴訟基本權的角度

觀之，憲法第16條訴訟權保障的核心內

涵之一為應保障人民獲得法院及時有效

的救濟（參見憲法法庭111年憲判字第20
號判決），即司法機關應確保對於行政

行為合法性審查的實效性，以保障人民

之基本權利。因此即使傳統通說承認行

政機關就特定專業事項享有一定的判斷

餘地及對於最後決定享有一定的裁量空

間，行政法院仍應認知到一方面行政機

關享有的自由乃源自於立法者的授權，

並非行政機關不受任何監督的行為空

間；另一方面立法者透過法規範呈現的

意志，更不得凌駕於憲法保障人民訴訟

權之上。換言之，基於憲法上權力制衡

及基本權保障的法理，行政法院對於行

政行為僅為有限度的審查應為例外，且

存在於行政決定過程（事實認定的涵攝

過程）或結果（確定法律效果），並非

存在於行政決定的全部。故由司法審查

的角度觀之，行政機關的判斷餘地及裁

量餘地皆是行政法院透過法律解釋所認

定行政機關所得享有的自由空間，行政

法院的任務在於發揮實質功能，審查行

政機關在享有立法授權的一定自由空間

的前提下所作成之行政決定的合法性，

而不得單純以行政法院欠缺相關專業知

識為由而棄守司法監督的職責。因此即

使採目前傳統通說區分不確定法律概念

與裁量的見解，行政法院仍應依法審查

行政行為之合法性，而所謂「依法」，

首要工作即對於法律規範進行解釋並適

用，以探究立法者授權行政機關於個案

中享有一定自由空間的內涵，嗣後審查

行政機關決定之過程及內容是否符合法

規範意旨。 

二、 行政機關存在於個案事實認定的專

業空間──判斷餘地理論的運用 

（一）行政機關判斷餘地的特性 
判斷餘地理論源自於德國行政法

學，而德國學說在許多文獻中關於判斷

餘地較常見的簡要說明是「司法機關審

查行政行為合法性時，在個案中承認行

政機關享有與法規範構成要件相關的最

終認定權限」。首先，論及行政機關享

有判斷餘地，必然是涉及司法審查，即

與行政權與司法權的互動有關。在權力

制衡與訴訟權保障的角度下，行政法院

全面審查行政機關行為的合法性並提供

人民訴訟權完整保障，應為原則，因此

承認行政法院應尊重行政機關個案認定

事實的最終權限必為有限的例外情形，

應予嚴格認定。再者，行政機關之所以
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