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釋憲補充理由書

案 號 107年度憲一字第10號 「陸海空軍軍官士官服^役條例」 

聲請人立法委員高金素梅等 3 8人 

聲請人之訴訟代理人賴來焜教授* *

李 漢 中 律 師 *臺 北 市 中 正 區 羅 斯 福 路  

二 段 7 0號 8 樓 

h j 1ee l96@hotmai1. com

為大院107年度憲一字第1 0號 「陸海空軍軍官士官服役條例」釋憲 

案 ，謹依法提呈補充理由事：

壹 、前言

按 「一 、法規之變動原則上應不溯及既往1 基於法治國之

法安定性原則及信賴保護原則，立法者制定新法規、修正或廢止 

舊法規時，4 則上不得適用於新法規生效前業已終結之事實或法 

律關係。對於新法規生效前已終結之事實或法律關辱，，摩則上不 

得溯及適用，此為禁止法律溯及既往原則。至事實或法律關係於 

新法規生效前雖已發生，而尚未終結者，自無涉禁止法律溯及既 

往原則。所謂事實或法律關係，係指新法規所規範之構成要件之 

全部法律事實或法律關係。所謂已终結，係該全部法律事實在現 

實生活中完全具體實現。是否溯及適用，應視新法規所規範之事 

實或法律關係而定。」此為大法官黃璽君在釋字第717號解釋部 

分不同意見書所明確闡述之立論2。又謂： 「人民自擔任公務人

* 世新大學法律學院院長兼法律學系系主任。國立政治大學法學博士 '曾任立法委員、公務人員 

保障暨培訓委員會專任委員。

* 永嘉法律事務 所 主 持 律 師 、中國(北京)政法大學刑事法學院法學博士 '環 球 法 政 學 會 理 事 長 。

1 本補充理由書内容關於粗體字及反黑部分為代理人所加！

2 参閱大法官黃璽君在釋字桌 7 1 7號解釋部分不同意見書及附註 1 所 述 例 外 情 形 如 ：1.人民預見 

法 律 將 有 所 變 更 ；2.現行法律規定有不清楚或紊亂之現象，立法者欲藉由溯及性法律加以整理 

或 清 除 ：3.現 行 法 律 違 憲 而 無 效 ，立 法 者 以 新 規 定 取 代 ；4.因溯及性法律所造成之負擔微不足
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員之日起，即可預期服務達退休年限時可領取退休金等退休給與， 

而於退休時取得退休金等退休給與之請求權。相關退休金等退休 

給與法規，係規範因退休原因而終結國家與公務人員間公務員法 

律關係時，公務人貝可得之暹休蛤舆。其内容（給舆種類、金額 

等）均依退休時法規及事實定之，於退休時即巴球定。相關法規 

變動時，如規定對已退休者確定之道休給舆適用新法規並予以键 

更 ，係對已終結之事實或法律蘭係為溯巍遘用* 系爭要點一之公 

保養老給付優惠存款利息，係因公務員之退休而得領取者，屬廣 

義退休給與之一。雖該退休係以向臺灣銀行辦理優惠存款契約， 

以一年或二年為期，期滿續存方式為之，然其得辦理優惠存款之

公保養老烚付金額於退休時即已確定.... .…… 。是有關得辦理

優惠存款之公保養老給付金額規定，其規範之事實或法律關係於

退休時已终蛣，......…」「對已退休者而言，已完成提供服務

茜瑪休，其依追休時規定所得退休給與為隹_ 轉 劃 ，嗣因上開溯 

及規定而減少其每月所得後，難於另為生活規劃（未能如在職者 

選擇是否提前離開公職從事其他工作、選擇領取月退休金或一次 

退休金等），對屆齡退休者尤其明顯，此過度侵害退休者之信賴 

保護及法安定性。」云 云 。另前大法官陳新民亦在釋字第717 

號協同意見書援引德國文學家•歌德•《浮士德》「我還能向誰申 

訴 ？誰能替我掙回既得之權利 f 你在老攀時還遘到這種欺蹁，奠 

是自作自聋，倒 楣 透 頂 !」等語，確已道一語盡國家在制定法律 

時所應確遵之法律原則，以及年邁退休人員内心之苦楚！

茲優惠存款制度為我國軍公教人員退休養老體制之一環，行

道 ；5.溯及性法律係為達成極為重要之公益上目的，且其重要性高於法安定性之要求；6.有利 

於 受 規 範 者 。
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諸多年，對軍公教人員之退休生活照顧，具有劃時代意義與貢獻。 

然因待遇逐步獲致改善，與昔日相間，加以時代變遷，此一優存 

制度屢遭帶有成見之質疑，故有釋字第7 1 7號 關 於 1 8 %優惠存 

款之解釋，並為軍公教退休制度開啟一道難以維持之裂痕3 ! 此 

次年金改革系爭條例衍生退休軍人退除給與產生違憲爭議，經提 

起釋憲案後，大院前於民國（以下同）1〇7年1 2 月 4 日舉行公開 

說明會，並詢及軍職人員年金改革内容之8 項爭點，聲請人前已 

陸續提呈書狀用以說明。今第就「不溯既往原則」等原則，乃至 

「代際正義」等學理，續論系爭條例第3 條 、第 2 6 條 、第 29 

條 、第 3 4條 、第 4 6條 、第 4 7條及第5 4條等規定，所涉及變更 

軍官士官退除給舆計算基礎；削減退除給與優惠存款利息；限制 

退除役人員就任或再任而予停俸；刪減優惠存款利息作為給付財 

源 ；並溯及適用退役人員之違憲理由，以及嚴重侵害各該被規範 

對象之財產權、工作權及生存權等憲法所保障權利，抑且在適用 

上違反信賴保護原則、法律不溯既往原則及比例原則等憲法基本 

原 則 ，尤其更牽動代際關係之正義思維等。

究之釋字第45 5號及第 575號已明確揭橥：「軍人為公務員 

之一種，自有依法領取退伍金、退休俸之權利，或得依法以其軍

查 事 實 t 優存利息並未排擠社會福利預算，釋 字 第 7 1 7 號 解 釋 理 由 害 ，援引§全敘部 1 0 0 年 1 月 

7 日 部 退 二 字 第 1 0 0 3 3 0 3 1 7 1 號 函 ，敘 稱 ：Mg惠存款利息差額造成國家財政嚴重負擔，進而產 

生排擠其他給付行政措施預算（如各項社會福利支出）_ 。然 查 ，我 國 社 會福利支出，依行政院 

主 計 總 處 統 計 顯 示 ，9 9 年社會福利經費預算占政府總預算歲出之比例為 1 9 . 0 % ，逐 年 增 加 ，至 

1 0 6 年 已 上 升 至 2 4 . 1 % ，並占政府各類歲出的比例最大。相 反 的 ，屬於法定義務支出的退休撫 

卹 支 出 比 例 ，卻 自 9 9 年 的 8 . 0 % ，逐 年 下 降 ，已 降 至 1 0 6 年 的 7 . 1 % ，目.查軍公教退休人數 101 

年 共 計 5 2 萬 4 3 1 丨人，但 至 1 0 5 年 已 減 少 為 4 6 萬 3 8 2 5 人 ，5 年來優存利息增加 2 7 億 9 4 7 2 萬 元 ， 

平均 每 年 僅 增 加 5 億 5 千 萬 元 ，相較於我國近年來的稅收已連頌 4 年 超 徵 5 , 2 0 4 億 元 ，實在很 

少 = 尤 其 ，退休人 員 凡 屬 8 4 年後之服務年資領取之替老給付已不能再享 1 8 % 優 存 ，因此不會 

再 增 加 ，所以政府負擔的優存利息，只會逐年下降越來越少。依 上 ，已可證明釋字第 7 1 7 號解 

釋 理 由 書 ，未經詳細查證即逕行援引銓敘部之說詞，應 屬 有 誤 = 簡 言 之 ，我國社會福利預算支 

出並 未 受 到 排 擠 。參 閱 董 泰 琪 觀 點 ：拆穿財政不佳必須減少退休所得之謊言= 2 0 1 9 . 6 . 1 0 ，風傳 

媒 。
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中服役年資與任公務員之年資合併計算為其退休年資；其中對於 

軍中服役年資之採計並不因志願役或義務役及任公務員之前、後 

服役而有所區別。」「憲法第十八條規定人民有服公職之權利， 

旨在保障人民有依法令從事於公務，暨由此衍生享有之身分保障、 

俸給與退休金請求等權利。」在 案 。另憲法增修條文第1 0條第 

9 項更有：「國家應尊重軍人對社會之貢獻，並對其退役後之就 

學 、就 業 、就 醫 、就養予以保障。」之法旨，足證系爭條例修正 

理由所稱：「國家年金改革在加速處理1 8 %優惠存款及其正當性、 

軍公教待遇已調升、銀行利率已快速下滑、優惠存款只是行政命 

令 、適用人員一直要到1 4 4 年以後才終止、年金財務危機重重 

等……… … 」云 云 ，以及各本條已然違憲，不足維持。是為使本 

件聲請理由更具說服力及正當性，冀以容獲列位大法官所肯認之 

心 證 ，進而宣告全部遠憲，俾以確保受規範人等基本權之不受侵 

犯 ，特予再提補充理由如下，恭 請 大 鑒 。

貳 、 爭點與論述方式

一 、爭 點 （即言詞辯論題綱）如下••

1 .  陸海空軍軍官士官服役條例（下稱系爭條例）第 3 條系爭條文名 

詞定 義 、第 2 6條 第 2 項 （及其附表三）第 1 款 、第 2 款系爭條 

例修正施行後，退伍金、退休俸、贍養金給與基準規定，是否違 

反法律不溯及既往原則？侵害受規範對象之財產權？

2 .  系爭條例第2 6條第 3 項 （及其附表四）及第 4 6條第 4 項 第 1 款 

(聲請書誤載為第2 款 ）有關系爭條例施行後之過渡期間内，扣

減受規範對象退除給與優惠存款利息規定，因而減少其退除給與，

第 4 頁 ；共 3 3 頁
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是否違反法律不溯及既往原則？信賴保護原則？比例原則？

3 .  系爭條例第2 6 條 第 4 項後段有關原支領金額低於少尉一級本俸 

及專業加給合計數額（即最低保障金額）者 ，按原支領金額支給 

規 定 ，是否違反憲法第1 5條你障人民生有權、第 18條服公職權 

之意旨？

4 .  系爭條例第2 9 條 第 2 項提高現役人員退休撫卹基金撥繳費用率 

基準之規定，是否違反法律不溯及既往原則？侵害現役人員之財 

產權？

5 .  系爭條例第3 4 條 第 1 項 第 3 款 規 定 ，停止就任或再任私立大學 

專任教師且每月支領薪酬總額超過公務人員委任第一職等本俸 

最高俸額及專業加給合計數額（即公務人員最低保障金額）之受 

規範對象領受退休俸或贍養金，是否侵害受規範對象之平等權、 

工作權、〜財產權?1

6 .  系爭條例第4 6條 第 5 項 規 定 ，於系爭條例.施行後第1 1年返還經 

調降不再給付優存利息部分之本金，是否侵害受規範對象之財產 

權？

7 .  系爭條例第4 7 條 第 3 項有關系爭條例施行後，一次結清、給付 

年資補償金後，不再給付月補償金規定，適用於原已領取月補償 

金之退除役人員，是否違反法律不溯及既往原則？信賴保護原 

則？

8 .  又系爭條例第47條第 3 項與系爭條例第2 6條第 3 項4之關聯如何？ 

是否影響系爭條例第4 7 條 第 3 項合憲與否之判斷？系爭條例第 

5 4條 第 2 項將結餘之優惠存款利息挹注退撫基金規定，是否違反

^國 防 部 中 華 民 國 107年 7 月 9 日國資人力字第 1070001907號 函 稱 ：月補償金之發放作法已改 

依系爭條例第 2 6條 第 3 項 規 定 辦 理 。
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同法第2 9 條 第 1 項 「政府負最後支付保證責任」之規定，而侵 

害受規範對象之財產權？

二 、論述方式

稽之本件系爭條例修正涉及退伍軍人之退除給與整體制度， 

且修正内容涵蓋退伍金、退休俸及優惠存款等。此觀優惠存款利 

息早已列計退除給與俸率分子計算，並由政府編列15.1%比例支 

應 預 算 ，其 餘 2. 9%由銀行支付利率，均屬退除給與核給俸率之 

内涵得明。是以下論述内容概以上開所示系爭條例涉及爭點之整 

體牽連性進行闡述，不再逐點分論。

貳 、系爭條例已然違反信賴保護原則

一 、 信賴保護原則

按信賴保護原則（Der Grundsatzdes Vertrauensschutzes)

係源自，德國發展成為憲法及行政法之重要原理原則，西德在第一
>；.

次世界大戰後逐漸在各邦之行政法院判決上出現。在第二次世界 

大戰後學說漸漸成熟，而立法上則德國在1976年行政手續法第 

4 8條及第4 9條 ，係對違法行政處分之撤銷與對合法行政處分之 

廢 止 ，均有信賴保護原則之規定5。各國有關著作及法制上咸認 

為信賴保護原則為憲法及行政法極為重要原則6。茲就其旨趣、 

思想依據、我國法制與司法實務、適用範圍與要件，軍人年金改 

革新制系爭規定已違背法律保護原則。

二 、 就信賴保護原則之旨趣而言 * 4

5 翁 岳 生 ，（行政法與現代法治國家》，台 大 法 學 叢 書 ，月 旦 出 版 公 司 ，1989年 ，第 27S-280頁 ； 

吳 坤 城 ，〈公法上信賴保護原則初探〉，城 仲 模 主 編 ，《行 政 法 之 一 般 法 律 原 則 （二 ）> ，三民書 

局 股 份 有 限 公 司 ，1996年 第 1版 ，第 23 8頁 。

4 呉 庚 著 ，（行政法之理論與實用〉，三民書局股份有限公司，2015年 1 0月 增 訂 13版 2 刷 ，第 63

頁 ：林 騰 鷂 著 ，（行政法總論> ，三民書局股份有限公司，2014年 3 月 修 訂 3 版 2 刷 ，第 9 9 頁 =
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按信賴保護原則係指受國家權力支配的人民，如對國家法秩 

序之穩定存在產生信賴，對於人民期待國家行為之實現，國家應

予保障之謂7。

三 、 就信賴保護原則之思想依據而言

關於信賴保護原則之思想依據，有認為源於「誠實信用原則」 

者 ，有認為係源於「法律安定性原則」者 ，有認為源於憲法對於 

基本權利保護或社會國家原則者8。

四 、 就信賴保護原則之我國實證法而言

我國信賴保護原則在立法實證之表現有四：（一）行政行為 

應保護正當合理信賴：依行政程序法第8 條 後 段 ：「行政行為應 

保護人民正當合理之信賴。」；（二 ）信賴保護原則之條款：依行 

政程序法第119條 規 定 ：「受益人有下列各款情形之一者，其信 

賴不值得保護:丨一、以詐欺、脅迫或賄賂方法，使行政機關作成 

行政處分者。二 、對重要事項提供不正確資料或為不完全陳述， 

致使行政機關依該資料或陳述而作成行政處分者。三 、明知行政 

處分違法或因重大過失而不知者。」係信賴利益不值得保護之負 

面列舉條款，旨在維護行政處分存續力（Bestandskraft) 之不 

可撤銷性9 * ;(三）訴願對違法處分之撤銷及信賴保護條款：依訴 

願法第80條第 1項：「提起訴願因逾法定期間而為不受理決定時， 

原行政處分顯屬違法或不當者，原行政處分機關或其上級機關得 

依職權撤銷或變更之。但有左列情形之一者，不得為之：一 、其

7 林 三 欽 著 ，（法 令 變 遷 、信賴保護與法令溯及適用 > ，新學林出版股份有限公司，2008年 2 月 ， 

第 3 2 4頁 ：法 治 斌 、董 保 城 ，{憲法新論 > ，自 版 ，2014年 9 月 ，第 7 5頁 =

''李震山，《行 政 法 導 論 >，三 民 書 局 ，2005年 1 0月 ，第 283頁 ；李 建 良 ，（從憲法觀點論軍公教 

存款的存廢問題〉，{政大法學評論〉，第 7S期 ，2004年 4 月 ，第 2 6頁 ：林 騰 鷂 著 ，（行政法總 

論 > ，三民書局股份有限公司，2014年 3 月 修 訂 3 版 2 刷 ，第 9 9頁 。

9 李 建 良 ，〈行政處分之撤銷與信賴保護原則〉，（月 旦 法 律 教 室 ③ 公 法 學 篇 卜 第 1S0-181頁 ；林

脾 鷂 著 ，{行政法總論》，三 民 書 局 股 份 有 限 公 司 ，2014年 3 月 修 訂 3 版 2 刷 ，第 4 6 6頁 。
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撤銷或變更對公益有重大危害者。二 、行政處分受益人之信賴利 

益顯較行政處分撤銷或變更所欲維護之公益更值得保護者。」， 

又同條第2 項 ：「行政處分受益人有左列情形之一者，其信賴不 

值得保護：一 、以詐欺、脅迫或賄賂方法，使原行政機關作成行 

政處分者。二 、對重要事項提供不正確資料或為不完全陳述，致 

使原行政處分機關依該資料或陳述而作成行政處分者。三 、明知 

原行政處分這法或因重大過失而不知者。」’係完全將行政程序 

法中有關違法處分之撤銷及信賴保護條款全盤採行1(1;( 四）從新 

從輕原則：依中央法規標準法第18條 ：「各機關受理人民聲請許 

可案件適用法規時，除依其性質應適用行為時之法規外，如在處 

理程序終結前，據以准許之法規有變更者，適用新法規。但舊法 

規有利於當事人而新法規未廢除或禁止所聲請之事項者？適用舊 

法規。J;及稅捐稽徵法第4 8條 之 3 謂 「納稅義務人違反本法或 

獍法之觀定，適用裁處時之法律。但裁處前之法律有利於納稅義 

務 人 者 ，適用最有利於納稅義務人之法律。」，均屬我國現行法 

規中零散規定，對信賴保護原則迄無一般性規範11，尚待立法補 

全及司法實踐中漸漸完善。

五 、就信賴保護原則之適用範圍而言

按信賴保護原則在行政法上適用類型及適用範圍有七：（一） 

行政處分之職權撤銷、（二 ）行政處分之廢止、（三）法令不溯及 

既 往 、（四 ） 計劃擔保、（五 ） 行政承諾、（六 ） 權利失效* 12 (註

… S telken s/B onk /Leonh ard t, V erw altu ngsverfahrengsgesetz, K om m entar, 8. A u f l ,  1989 , s .8 4 7 f  ; 吳 庚 ’《行 

政爭訟法論〉，自 版 ，2 0 1 4 年 9 月 ，修 訂 第 7 版 ，第 4 5 8 - 4 6 1 頁 ：林 騰 鷂 著 ，（行 政 法 總 論 >， 

三民書局股份有限公司，2 0 1 4 年 3 月 修 訂 3 版 2 刷 ，第 6 7 0 - 6 7 1 頁 。

1:吳 庚 著 ，（行政法之理論與實用），三民書局股份有限公司，2 0 1 5 年 1 0 月 增 訂 1 3 版 2 ffiij，第 

5 4 頁 。

12吳 坤 城 ，〈公法上信賴保護原則初探〉，城 仲 模 主 編 ，（行政法之一般法律原則（二 ）> ，三民書 

局股 份 有 限 公 司 ，1 9 % 年 第 1 版 ，第 2 5 1 頁 以 下 。
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2 0 )、（七 ）法規變動等等13，我國大法官釋字第5 2 5號 、第 529 

號及第 589號解釋，一再強調信賴保護原則在行政法規之廢止或 

變更時，有其適用14。民國 9 0年 5 月 4 日公布釋字第525號可為 

我國彌補一般性規定，其解釋文稱：「信賴保護原則攸關憲法上 

人民權利之保障，公權利行使涉及人民信賴利益而有保護之必要 

者 ，不限於授益行政處分之撤銷或廢止（行政程序法第119條 、 

第 120條 及 第 126條參照），即行政法規之廢止或變更亦有其適 

用 。行政法規公布施行後，制定或發布法規之機關依法定程序予 

以修改或廢止時，應兼顧規範對象信賴利益之保護。除法規預先 

定有施行期間或因情事變遷而停止適用，不生信賴保護問題外， 

其因公益之必要廢止法規或修改内容致人民客觀上具體表現其 

因信賴而生之實體法上利益損害，應採取合理之補救措施，或訂 

定過渡斯間之條款，俾減輕損害，方符憲法保障人民權利之意旨。 

垒經廢止或變更之法規有重大明顯違反上位規範情形，或法規 

(如解釋性、裁量性之行政規則）係因主張權益受害者以不正當 

方法或提供不正確資料而發布者，其信賴即不值得保護；又純屬 

願 望 、期待而未有表現其已生信賴之事實者，則欠缺信賴要件， 

不在保護範圍。」就解釋意旨，關於信賴保護原則適用範圍，應 

說明者有二：一則專對「行政法規」廢止或變更而為規範，故「民 

事法規」之廢止或變更不包括在内，蓋民事上法律關係，基於私 

人之互信及「私法自治」，非人民直接對公權力行使之信賴；二 

則僅適用於實體法之廢止或變更，程序法仍遵循「實體從舊，程

陳愛娥，《信賴保護原則在公務人員保障事項的適用> •公務人員保障暨培訓委員會硏究報告1 

2000年未刊本。

吳庚著，（行政法之理論與實用〉，三民書局股份有限公司，2015年 1 0月增訂13版 2 刷 ，第 

66-67 頁 。
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序從新」之原則，但應注意現行法規中專就程序上利益之信賴保 

護所為的規定15。

六 、就信賴保護原則之適用要件而言

信賴保護原則之適用，依訴願法第80條或行政程序法第117 

條 、第 119條 、第 120條及第 126條 ，與釋字第525號 、第 529 

號及第 589號 解 釋 ，有所謂信賴保護三要件：（一）要有信賴基 

礎 ：信賴保護原則適用之前提為國家之行政行為，即如令人產生 

信賴之法規、行政處分、行政計劃、承諾之表示等為人民所信賴， 

並確信國家不會恣意變更16;且信賴基礎不限於行政處分國家「具 

體」行 為 ，即「抽象」的行為，舉凡法律與行政命令變更等行為， 

亦可為信賴基礎17，本系爭問題既涉抽象法律變更與具體行政處 

分 ；•（二 ) 要有信賴表現 ：信賴表現係指人民須信賴國家行政行 

為 ，對信顧基礎饰為一定具體之表現處分行為（包括作為與不作 

為），換當之，信賴表現行為應與前述信賴基礎間具有因果關係18;

(三）要有正當的信相:值得保護之信賴利益是因為信賴之正當。 

又所謂正當係指人民對於國家之行政行為或法律狀態深信不疑， 

且對信賴基礎之成立為善意並無過失，若信賴之成立如有下列情 

事則信賴即非正當而不值得保護，即 ：（1)信賴基礎基於當事人惡 

意欺詐、脅迫或不正當方法而獲得；（2)當事人對重要事項為不正 

確或不完全之說明；（3)當事人明知或因重大過失而不知信賴基礎

吳庚著，（行政法之理論與實用》，三民書局股份有限公司，2015年 10月增訂13版 2 刷 ，第

65-66 頁 。

謝榮堂著，〈行政行為明確性原則與信賴保護之實例探討〉，{台灣本土法學雜誌>，第 64期 ， 

2〇〇4年11月 ，第 】47-155頁 。

林騰鷂著，《行政法總論>，三民書局投份有限公司，2014年 3 月修訂3 版 2刷 ，第 100頁 。 

吳庚著| (行政法之理論與實用》，三民書局股份有限公司，2015年 1 0月增訂13版 2 刷 ，第 

66頁 。
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違 法 者 ；⑷顯然錯誤之信賴基礎者”。

又釋字第589號先重申法規施行即生信賴基礎，並對公益與 

私益之衡量作出新的解釋，其 謂 ：「如何保障其信賴利益，究係 

採取減輕或避免其損害，或避免影響其依法所取得法律上地位等 

方法，則須衡酌法秩序變動所追求之政策目的、國家財政負擔能 

力等公益因素及信賴利益之輕重、信賴利益所依據之基礎法規所 

表現之意義與價值為合理之規定。如信賴利益所依據之基礎法規， 

其作用不僅在保障私人利益之法律地位而已，更具有藉該法律地 

之之保障以實現公益之目的者，則因該基礎法規之變動所涉及信 

賴利益之保護，即應予強化以避免其受損害，俾使該基礎法規所 

欲實現之公益目的，亦得確保。」，公益與私益如何調和，保障 

私益仍屬於維護公益因素，對客觀上信賴表現作出判定標準2°。

信賴保護原則乃基於「法之安定性」及相關基本權利保障 

而建制:，如 國 家未能維持法規範之存續與安定，違背人民對於 

法律之信賴，造成人民在憲法上之基本權利受到侵害，人民即 

得據以主張違憲，要屬當然。而人民對於公權力行使所產生之 

合理信賴，則必須建基於客觀上之「信賴基礎」、具 體 「信賴表 

現」，以 及 「信賴值得保護」等三要件。果已具備者，即應受法 

律 保 障 ，著毋庸疑。而當信賴基礎為抽象之法令時，其具體之 

表現即為法令不溯既往原則，成為法治國家立法時高度遵守之 

原則21。現今實務及學說對於溯及既往原則，分 有 「真正溯及」

見 ：（一）行政法院85年 7 月 1 9曰判字第1650號判決，刊 （行政法院裁判要旨逛編》，第 16 

輯 ，第 1459-1462頁 ：（二）行政法院85年 8 月 3 0日判字第2064號判決，刊 <行政法院裁判 

要旨棄编>，第 16輯 ，民國87年 6 月出版，第 I468-M 70頁 。

吳庚著，（行政法之理論與實用> ，三民書局股份有限公司，2015年 10月增訂13版 2 刷 ，第 

6 6頁 ：林三欽著，（法令變遷、信賴保護與法令溯及適用〉，新學林股份有限公司，2008年 2 

月 ，第 84頁 《

參閱林三欽(2008)，（法令變遷，信賴保護與法令溯及適用 > ，新學林頁31。
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及 「不真正溯及」二者；亦有否採此區分之論者，認只要法律 

之規範内容與與過去事實具關連性，即可歸類為溯及性法律， 

並以「法安定性」及 「信賴保護」觀點下加以討論即可22。然審 

諸系爭條例之規範内容，已然形成溯及適用之效果。因此，確 

有探究系爭條例之法律效果是否已然違反「信賴保護原則」，乃 

至所延伸之「不溯及既往原則」？而此一溯及究否僅屬「真正 

溯及」之類型？抑或該當「不真正溯及」！攸關至鉅，不容小 

覷 ，故有進一步探究之必要。

揆諸大法官在釋字第525號針對銓敘部就後備軍人轉任公 

職停止優待之函釋解釋，直指人民對國家之合理信賴應予保障 

之信賴保護原則，為憲法上對法治國屬要求V 同#信賴保護原 

則不限於受益行政處分之撤銷或廢行政法墀之廢jL或變更， 

亦有其適用在信賴表現上，必須有客觀上具體表現信賴之行 

為“其後司法院釋字第574號解釋出現時，大法官許宗力協同意 

見書，將信賴保護之有無以「既得權」及 「期待權」加以論述： 

「凡法律修改，即便向將來發生效力，只要對發生於舊法時代， 

於新法公布生效時仍未完結的連續性事實關係，產生不利影響， 

就會有信賴保護問題。」「人民『依舊法已取得之權益』（既得 

權）因法律修正受到不利影響時，有信賴保護原則之適用。惟 

信賴保護原則的適用範圍絕非僅止於此，因 F依舊法已取得之 

權益』受新法影響的情形，舆法律的真正溯及既往幾無二致，

参閱李建良著，（法律的溯及既往與信賴保護原則> ，第 3 頁 ，本文由月旦法學知識庫數位出版 

部重新編輯。

解釋理由書：「法治國為憲法基本原則之一，法治國原則首重人民權利之维護、法秩序之安定 

及誠實信用原則之遵守。人民對公權力行使結果所生之合理信賴，法律自應予以適當保障，此 

乃信賴保護之法理基礎」

解釋理由書：「任何法規皆非永久不能改變，法規未來可能修改或廢止，受規範之對象並非毫 

無預見，故必須有客観上具體表現信賴之行為，始足當之。」
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實務出現的情形極少，較常見者反是『依舊法預期可以取得之 

權益』受新法影響的情形。如 果 信 箱 保 護 原 則 只 保 護 r依舊法 

已取得之權益 j ，而 不 及 1■依舊法預期可以取得之權益』，勢必

大 幅 失 去 其 存 在 意 義 。然是否只要是『依舊法預期可以取得之 

權益』，就一律有信賴保護原則之適用？則又不盡然。究應如何 

認定有信賴保護原則適用之『依舊法預期可以取得之權益』之 

存 在 ，固須綜合考量各種相關因素，難以一概而論。惟該預期 

可以取得之權益，依舊法規定所必須具備之要件之實現程度如 

何 ，應是一個共通的、基本的檢驗判準。準 此 ，則重要的要件 

是否已經具備？尚未具備之要件是否在客觀上可以合理期待其 

實現？或是經過當事人繼續施以主觀努力後，該要件有實現可 

能性？等 等 ，都是吾人個案判斷上所不能視之考量因素。j「只 

要不是法律上利益，當事人對其所生之信賴，就無要求適用信 

賴保護原則之道理。」「法律賦予人民某種權益，向以一定要件 

事實具備為前提。該要件事實如果是具有持續性，需要當事人 

分階段逐步去完成、履行的事實關係，且該權益是憑當事人主 

觀努力可能實現的，只要當事人以取得該權益為目標，而根據 

當時有效法律進行生活規劃，階段性朝目標前進，則於過程中 

法律發生變更，或提高門檻，加深達成目標之困難度，或使目 

標 貶 值 ，或廢止規定，使目標之達成根本客觀不能，都會有信 

賴保護的問題。」等 語 ，也即人民依舊法規預期可以取得之利 

益 ，並非一律可以主張信賴保護，仍須視該預期可以取得之利 

益 ，依舊法規所必須具備之重要要件是否已經具備，尚未具備 

之要件是否可以合理期待其實現，或經過當事人繼續施以主觀
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之努力，該要件有實現之可能等因素決定之。

再由釋字第 5 8 9 號關於監察委員退職（休）金之解釋而謂： 

「如信賴利益所依據之基礎法規，其作用不僅在保障私人利益 

之法律地位而已，更具有藉該法律地位之保障以實現公益之目 

的 者 ，則因該基礎法規之變動所涉及信賴利益之保護，即應予 

強化以避免其受損害，俾使該基礎法規所欲實現之公益目的， 

亦得確保。」「為貫徹任期保障之功能，對於因任期保障所取得 

之法律上地位及所生之信賴利益，即須充分加以保護，避免其 

受損害，俾該等人員得無所瞻顧，獨立行使職權，始不違背憲 

法對該職位特設任期保障之意旨，並與憲法上信賴保護原則相 

符 。」「受有任期保障以確保其依法獨立行使職權之政務人員於 

新退撫條例公布施行前、後接續任年資合計十五年者，卻無得 

擇領月退職酬勞金之規定，顯對其應受保護之信賴利益，並未 

有合理之保障，與前開憲法意旨有違。，有關機關應即依本解釋 

意 旨 ，使前述人員於法律上得合併退撫條例施行前後軍、公 、 

教年資及政務人員年資滿十五年者，亦得依上開政務官退職酬 

勞金給與條例及八十八年六月三十日修正公布之政務人員退職 

酬勞金給與條例之規定擇領月退職酬勞金，以保障其信賴利益。」 

云 云 ，用以貫徹任期保障之功能，彰顯監察委員行使職權獨立 

性之公益性，則本件關於軍人職業特殊、性質危險、絕對服從、

為國犧牲、愛國情操、效命疆場及環境嚴肅等國家國防軍事法 

益之公益性，二者相較之下，軍人所維護之國家安全法益公益 

性 ，自不遜色於受有任期保障須確保依法獨立行使職權之政務 

人 員 ，關於前後接續任年資之問題！
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蓋軍人養成必須經歷嚴格入伍教育，多元指揮參謀訓練與 

戰略深造教育，尤以各項部隊歷練與職務之輪調管制為最。軍 

人工作以自我犧牲，無私奉獻，身處難困，離鄉背井，時有面 

對危險之不確定因素等，也即軍人受有「營區内外區隔」「活動 

時序規律化」「活動方式團隊化」「體魄超越極限」及 「階級權 

威性」等因素約束，甚至負有「忠誠義務」「克盡職責義務」「服 

從義務」「保密義務」「政治行為限制」「兼職禁止義務」及 「結 

婚之限制」等義務25。凡此種種，倶與其他職類有天壤之別。因 

此 ，給予優渥之退休待遇，非惟對其服役期間之肯定，更係對 

未來即將投身軍旅者之激勵。從 而 ，退休軍人之信賴保護強度 

自應高於其他類職之人員。況系爭條例以參考美、曰 、韓等國 

軍人追撫制：度 為 要 ，然美國軍退制度國會報告中，2013年度國 

防授權法案設立軍人撫卹與退休現代化委員會，為總統和國會 

提供軍退绘付與福利現代化之具體建議。尤以退休制度方面， 

為達「在 世 紀 財 政 可 維 繫 下 ，使武裝部隊和其他制服部隊（軍 

警)撫卹和退休制度現代化」之目的，委員會的任務是提供建議， 

而值得注意的是，該委員會遵守既往不咎原則。既係如此，系 

爭條例既以參考美國等制而修正，又豈能背棄此一重要原理原 

則 不 顧 ，恣意溯及既往，對退休軍人應受保護之信賴利益，未 

有合理之保障？凡 此 ，已然與憲法意旨有違。

七 、小 結 ：本系爭法律違反信賴保護原則

陸海空軍官士官服役條例中對年金制度重大改革係具備信 

賴 基 礎 、信賴表現及值得保護之信賴利益。有認為退休制度縱

”李瑞典著，（從事物本質論軍人與公教年改之差別隊待一兼談美軍退撫制度，法治國原則與2018 

年金改革》，第 358頁以下。
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須改革，如產生不利之法律效果，其適用僅能向後生其效力， 

否則違反信賴保護原則及憲法對於基本權之保障26。

肆 、禁止溯及既往原則：本系爭應為「真正溯及既往」

茲「禁止溯及既往原則」係法律「時間效力（ Die Zeitliche 

Geltung)」的重要原則27，本系爭法律涉及不溯及既往討論為最 

重要關鍵，就不溯及既往原則之意義、旨趣、適用範圍、比較法、 

傳統二分法、「法律」位階變動與容許性之關係、過渡條款與避 

免過苛條款、新制實行產生負面效應，以及結論（本系爭法律應 

為 「真正溯及既往」，分九點說明：

一 、就不溯及既往原則之意義而言

搂法律禁止溯及既往原則係信賴保護原則之延伸，其意義係 

指法律秦治'(rtile of law) 的本質意涵，指人民按行為時法律 

所創設之秩序規範決定其舉措行止。蓋在法治國家，不能期待人 

民於規在行為時遵守味來制定之法令，此為法治國家基本原則之

一。換言之，法律一旦發生變動，除「法律有溯及適用之特別規 

定」或「限制新法於生效後適用範圍之特別規定」者外，原則上 

係自法律公布生效日起，向將來發生效力。即新訂生效之法規， 

對於法規生效前「已發生事件j(事實或行為），原則上不得適用， 

是謂法律適用上之不溯既往原則（釋字第574號、第577號、第

廖義男，〈受憲法制度性保障之公務員法制度之核心理念與價值一兼評公務人員休資遣撫卹法 

有關退休金規定），收載：社團法人台灣行政法學會主编，（法治國原則與2018年金改革> ，元 

照出版有限公司，2018年 6 月初版第1刷 ，第 104頁以下；周元浙，〈軍人年金制度改革之初 

探 〉，收載：社團法人台灣行政法學會主編，（法治國原則與2018年金改革），元照出版有限公 

司 ，2018年 6 月初版第1刷 ，第 389頁以下。

林騰鷂著，<行政法總論〉，三民書局股份有限公司，2014年 3 月修訂3 版 2 刷 ，第 121頁 ；彭 

鳳至 ，〈法律不溯及既往原則之憲法地位〉，（台灣本土法學雜誌》，第 48期 ，2003年 7 月 ，第 

3 頁以下。
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6 2 0號解釋理由書）28。

二 、 就不溯及既往原則之旨趣舆範圍而言

又法律禁止溯及既往之立法旨趣，在於維持法律生活關係之 

穩定與安定，保障人民之既得權益，保護信賴利益，維護法律尊 

嚴與政府公信。其乃為保障人民可避免因新法秩序所帶來之不利 

變 化 ，範圍包括「命令」或 「禁止」規範之法令，以 及 「所有使 

人民法律地位產生不利變化」之法令29。

三 、 就不溯及既往原則之例外而言

揆之法治國家為確保強烈公益或保護人民既得權益，或有立 

法例外具有追溯及既往效力之法律，一般可歸納有三：一為法律 

為溯及既往之規定，其並不造成損害或所造成之損害極為輕微； 

二 為 「舊」法律規定有不明確、有漏洞或違反體系不合理，致有 

違憲之拿大鞔義，應修正具有溯及既往之新法律，符合法治國家 

原則盏為誇律係基於強烈公益需要而修正，較之信賴保護更具 

有優趣價值，且潼駕法安定性之要求者3°。本案系爭法律自屬禁 

止溯及既往原則例外三之討論問題。

四 、 就比較法而言

又就各國軍人退休金制度及其改革觀察，舉凡美國軍人退休 

制 度 、美軍退休年金制度改革芻議、印尼、新加坡、馬來西亞之

W o lff/B a c h o f/S to b or， V erw altu n gsrech t 1，11. A u lf.，2000 ss. 6-11 ;蘇永欽，〈年金改革的主要憲法 

問題〉•收載：社團法人台灣行政法學會主编，（法治國原則與2018年金改革>，元照出版有限 

公 司 ，2018年 6 月初版第1刷 ，第 4-12頁 ；林錫堯，{行政法要義》，法務通訊雜誌社，1991 

年 ，第 62頁 。

張文郁，（限時法和法律之溯及既往〉，（台灣本土法學雜誌〉，第 46期 ，2003年 5 月 ，第 155 

頁以下；陳愛娥，〈國小校長的「遴用 j 或 「遴選」一法律溯及既往原則的相關問題〉，<台灣 
本土法學雜誌> ，2001年 4 月 ，第 140頁以下。

林三欽著，（法令變遷、信賴保護與法令溯及適用〉，新學林出版股份有限公司，2008年 2 月 ， 

第 84頁以下；林騰鷂著，（行政法總論》，三民書局股份有限公司，2014年 3 月修訂3 版 2 刷 ， 

第 127頁 。
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公務員與軍人年金改革研究均採不溯及既往原則。例如在美國軍 

退制度國會報告中，2013年度國防授權法案（NDAA) (P.L. 

112-239 ) 設立軍人撫卹與退休現代化委員會 （ Military 

Compensation and Retirement Modernization Commission 

MCRMC) 為總統和國會提供軍退給付與福利現代化之具體建議。 

在退休制度方面，委員會的任務是提供建議，以達「在 21世紀 

財政可維繫下，使武裝部隊和其他制服部隊（軍警）撫卹和退休 

制度現代化」之目的。值得特別注意者，依據P. L.第674 112-239 

規定，該委員會遵守既往不咎原則（grandfather)，說明有二： 

一為自該法案生效前之制服部隊，其每月退休給付不得少於現行 

軍人補償與退休制度下之給付，也不得在他們獲得軍退支付資格 

後，作任何造成其財務損失的修改；二為於該日期退休的軍警成 

員，其逛休给付’資格與給付，不得因本法案作任何改變31。

五 、就 「真j t 溯洙既往」舆 「不真正溯及既往」二分法之批判而言
Sw .....  yWr

'•在釋字第717號解釋理由書：「按新訂之法規，原則上不得 

適用於該法規生效前業已終結之事實或法律關係，是謂禁止法律 

溯及既往原則。倘新法規所規範之法律關係，跨越新、舊法規施 

行時期，而構成要件事實於新法規生效施行後始完全實現者，除 

法規別有規定外，應適用新法規，（本院釋字第六二0 號解釋參 

照）。此種情形，係將新法規適用於舊法規施行時期内已發生， 

且於新法規施行後繼續存在之事實或法律關係，並非新法規之溯 

及適用，故縱有減損規範對象既存之有利法律地位或可得預期之

q 見 ：107年度憲一字第10號 「陸海空軍軍官士官服役條例」13項爭點之爭點13說明，第 44-96 

頁 ；李瑞典，〈從事務本質論軍人與公教年改之差別對待一兼談美軍退撫制度〉，收載：社團法 
人台灣行政法學會主編，（法治國原則與2018年金改革〉，元照出版有限公司，2018年 6 月初 

版第 1刷 > 第 335頁 《
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利益，無涉禁止法律溯及既往原則」，其係依據傳統之「真正溯 

及既往」與 「不真正溯及既往」二分類型化為論據。但一則傳統 

二分類型化係建立在極不明確之標準下，法院或當事人難見其結 

果，致於造成更高度之不確定性32 *;二則德國聯邦憲法法院内部， 

並非無不同意見；三則德國學者更捨棄該傳統二分類型化標準， 

改採取認為只要法律規範之内容與過去事實具有關聯性 

(Vergangenheitsbezug)，應可定性為溯及既往之法律“；而在 

「被規範之行為構成要件事實」於新法施行前已經完成者，尤其 

在授益型規範之情形，「真正溯及既往」與 「不真正溯及既往」 

之判斷界線，顯而易見；四則我國學者亦批評傳統二分法，在實 

際適用上無法提供正確探求「新法秩序衝擊既存事實時之解決之 

道」34。故凡減少或免除授益之新法，在生效時，依原授益規範 

是否已經發生請求權為判斷標準。即如該請求權已發生者，即屬 

真正之溯及既往；反之，如該請求權尚未發生者，則為不真正溯 

及既往。

再者，法律不溯及既往原則中之「真正溯及」與 「不真正 

溯及」二者區分，在於法律所規範之「事實」及其「終結性」； 

反之「法律效果溯及生效」與 「法律事實回溯連結」之概念意 

涵 ，則係以法律規範之「法律效力」為考量重點，著重於法律

董保城、朱敏賢，〈教師退休金制度改革之法制爭議一公立學校教職員退休資遣撫卹條例為核 

心〉，收載：社團法人台灣行政法學會主编，（法治國原則與2018年金改革》，元照出版有限公 

司 ，2018年 6 月初版第丨刷，第 223頁 ；林三欽著，《法令變遷-信賴保護與法令溯及適用）， 

新學林出版股份有限公司，2008年 2 月 ，第 84頁 。

李建良，〈法律的溯及既往與信賴保護原則〉1 <台灣本土法學雜誌> ，第 24期 ，2001年 7 月 - 

第 8 1頁以下：蔡维音，〈十八机裁減之後？公務人員年金改革之界限〉，（月旦;'去學教室》，第 

]41期 ，2014年 7 月 ，第 7 頁以下。

林三欽著，{法令變遷、信賴保護與法令溯及適用>，_新學林出版股份有限公司，2008年 2 月 ， 

第 84頁 ：董保城、朱敏賢，〈教師退休金制度改革之法制爭議一公立學校教職員退休資遣撫卹 

條例為核心〉•收載：社團法人台灣行政法學會主編，（法治國原則與2018年金改革〉，元照出 

版有限公司，2018年 6 月初版第1刷 ，第 223頁 。
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在 「時間上」生效問題。此二分法，固有不同著眼點，惟彼此 

間大體呈現相互重疊現象，也 即 ，「真正溯及」相 當 於 「法律效 

果溯及生效」；「不真正溯及」則類 於 「法律事實回溯連結」。若 

謂 「法律溯及既往」重點在法律「溯及效力」，判斷上似應著眼 

於法律本身之規範效力，而 非 「其所規範之事實」。是以（新）法 

規之生效時點作為區分標準，似乎較切合法律溯及既往之概念 

内涵，於區隔上亦較清楚。至以規範事實之特性作為界分標準， 

則可提供判斷信賴利益是否值得保護之「指標」。蓋人民對「已 

終結事實」之信賴程度通常高於「未終結事實」，然此似應屬溯 

及 既 往 「合憲性」問 題 ，非 「是否」為溯及既往之判準。設此 

觀點可成立，在判斷是否存有法律溯及既往問題時，應先觀察 

法律|效時秦、，判別其究係「向前」生 效 ，或 「向後」生 效 。 

若係「尚前」，則舊規範如同被新法所「抽換」（取代），從 而 「塞 

給」磾吾事實一個新規範，也即一個當初不存在之規定。反 之 ， 

若 係 「向 後 生 效 ，則舊規範為新法所「接續」（銜接），縱使 

新法對於已發生之事實及法律地位有所影響，仍 是 「向將來」 

發生規範效力，非溯及規範過去事實。前者可稱為「溯及性法 

律」或 「具溯及效力之法律」；後者則為「影響性法律」或 「具 

影響效力之法律」35。

揆諸首揭大法官所闡述：「事實或法律關係，係指新法規所 

規範之構成要件之全部法律事實或法律關係。所謂已終結，係 

該全部法律事實在現實生活中完全具體實現。」「公務人員可得 

之退休給與。其 内 容 （給與種類、金額等）均依退休時法規及

参閱李建良著，（法律的溯及既往與信賴保護原則》，第 4 頁及註9 ，本文由月旦法學知識庫數

位出版部重新编輯。
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事實定之，於退休時即已確定。相關法規變動時，如規定對已 

退休者確定之退休給與適用新法規並予以變更，係對已終結之 

事實或法律關係為溯及適用。」「系爭要點一之公保養老給付優 

惠存款利息，係因公務員之退休而揭領取者，屬廣義退休給與 

之 一 。雖該退休係以向臺灣銀行辦理優惠存款契約，以一年或 

二年為期，期滿續存方式為之，然其得辦理優惠存款之公保養

老給付金額於退休時即已確定，........ 。是有關得辦理優惠

存款之公保養老給付金額規定，其規範之事實或法律關係於退

休時已終結，........ 」之内容可知，系爭條例有關變更軍官

士官退除給與計算基礎；削減退除給與優惠存款利息；限制退 

除役人員就任或再任而予停俸；刪減優惠存款利息作為給付財 

源 ；並溯及適用退役人員等之修正，確已溯及適用，違反信賴 

保護及不溯旣往原則。更已侵害各該被規範對象之財產權、工 

作權及生存權等憲法所保障之基本權利無誤，不足維持。

六 、就 「法律」位階變動與「既得權益尊重」而言

民主正當性愈充足，法律拘束力自然愈強，對人民所產生之 

信賴程度愈高，因而在法秩序變更時，對 「既得權益」所享有之 

信賴保護應愈大。因此在新舊法秩序之變動係發生於「法律」位 

階 ，則對基於舊法秩序下之「既得權益」，應給予更充分之尊重， 

其溯及既往之容許性，自然應低於「行政規則」位階之法秩序變 

動 。故本系爭法律秩序之變動，係發生於「法律」位階變動，自 

應基於舊法秩序下，當事人取得之既得權益應充分尊重，且溯及 

既往容許性自應大大降低36。

$ 周元浙，〈軍人年金制度改革之初探〉，收載：社團法人台灣行政法學會主編，<法治國原則與 
2018年金改革〉，元照出版有限公司，2018年 6 月初版第1刷 ，第 434-435頁 。
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七 、 就 採 用 過 渡 條 款 （tlbergangsregelungen) 或避免過苛條款 

(Harteklauseln) 而言

審視立法者為權衡或調和強烈公益維護與信賴保護，對於法 

律修改或新法施行，致可能產生過苛現象或特殊負擔，應訂定採 

行 過 渡 條 款 （ tlbergangsregelungen ) 或避免過苛條款 

(Harteklauseln) ’以過渡期間或採取其他補救措施，以使受規 

範者可承受或缓和損害之發生37。諸如使舊法仍繼續適用一段時 

間，或對新法於公布一定期間後始生效，或對於既得權益作分階 

段式處理或訂定除外條款。有關軍公教退除給與及退休撫卹給與 

之比較合憲性措施，至少應分階段實施、逐步實施，至多對較高 

所得替代率者逐步調降，以減輕或緩和受規範者之損害發生。倘 

若新法律秩序並非自新法令修訂完成時起即全面施行，而係訂有 

過渡條款，經過相當過渡期間始全面施行，則信賴舊法律秩序之 

受規範者，得在此過渡期間尋求調整因應新法律秩序之道，適用 

新法律秩序溯及既往之容許性較高：相反而言，倘若新法律秩序 

之施行未採行過渡期間，當事人缺少承受或緩衝因應之期間，其 

合憲性自有疑義38。

八 、 就軍公教人員退休新制之負面效應而言

退休軍公教人員因新制幅度極為「苛刻」，實與先進國家禁 

止溯及既往之合憲性調和機制，背道而行，且冒然施行，受規範 

者頓時無法因應經濟來源之巨大變化，舉凡子女就學、購屋貸款、

洪家殷，〈違反秩序行為之態樣及法規之溯及適用〉，{台灣本土法學雜誌> 1第 47期 ，2003年 

6 月•第131頁以下：林騰鷂著，（行政法總論），三民書局股份有限公司，2014年 3 月修訂3 

版 2 刷 ，第 126頁|

萤保城、朱敏贷 '〈教師退休金制度改革之法制爭識一公立學校教職員退休資遣撫卹條例為核 

心〉，收載：社團法人台灣行政法學會主編，（法治國原則與2018年金改革），元照出版有限公 

司 ，2018年 6 月初版第1刷 ，第 224頁 。
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當下生活或長遠計劃等，其各項支付能力，必遭逢困窘；且有經 

濟周轉風險，措手不及、哀鴻遍野者，舉目皆是，因此動搖社會 

經濟安定，破壞公共利益，甚至撕裂社會和諧39 ;政府從未舉證 

其確實存在退撫基金即將破產，而企圖其可存續之目的，其實政 

府是否具有「破產能力」，學理上更有待商榷。

九 、小 結 ：係 屬 「真正溯及既往」

次 按 ，軍人之退除給與於主管機關核定時，已就其退除給與 

計算基礎、退除給與之内容種類、優惠存款利息之範圍，以及其 

所得替代率等相關事項均予以審定，於其該審定函之行政處分未 

受撤銷前，該公法財產權關係業已確定。易言之，新制實行前， 

軍人依舊法退除給與請求權之構成要件事實乃已完成，其請求權 

業已發生，是為退除役軍人之既得權。但本次新制對「法律」位 

階 （例#修正前陸海空軍軍士官服役^條例）或 已 「法律化」之法 

規 範 （例如優惠存辑）等授益性規範，所賦予退休軍公教人員， 

就已結算年資、辦理退休取得之退休總給付（應續付之薪資）之 

財產請求權係屬退除役軍人既得權，嗣後由國家單方予以大幅減 

縮給付，自應定性為「真正溯及既往」，且新制未提出法理依據、 

未斟酌比例原則及未採取最適化之信賴保護措施，嚴重構成對其 

既得財產權存續保障之侵害，不具憲法之正當性，自屬違憲，昭 

然自明。

伍 、財 政 窘 困 、基 金 破 產 等 窮 困 抗 辯 ，洵屬託辭：

查我國賦稅收入占政府歲入比率，依財政部統計，自100年 

73. 9 % ，即陸續提高，直 至 1 0 7年更高達8 1 . 4 % ，就此以觀，

廖義男，〈受憲法制度性保障之公務員法制度之核心理念與價值一兼評公務人員休資遣撫卹法 

有關退休金規定〉，收 載 ：社團法人台灣行政法學會主編，（法治國原則與2018年金改革>，元 

照出版有限公司，2018年 6 月初版第1刷 ，第 74頁以下。
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顯示我國財政狀況良好穩健。至於我國賦稅收入占GDP比率，迄 

自99年以來，多維持在11%至 14%之間，與鄰近新加坡13. 5 

% 、日本18. 6 % ，顯示人民賦稅負擔相對為低“！再者，我國100 

年歲出比重降至18. 3 % ，歲入比重16.1 % ，102年歲出比重17.5 

% ，歲入仍維持16.1 % 。迨至106年歲出比重再下降至16.3%， 

歲入為15.2%，預算收支二者已漸趨平衡。繼由近十年各級政 

府公共債務占GDP之比例，均在法定舉債額度上限50%之内，

近年來更呈下降趨勢，107年只有36.38%，依據世界經濟論壇 

(World Economic Forum，WEF)公布「全球競爭力報告」，臺灣排 

名競爭力第13，顯示政府財況相當良好。而我國國際投資淨資 

產為1 兆10)15. 9 億美元，年增353. 2 億美元，增幅3. 3 % ，是 

全球第5大淨債權國。再就我國財政赤字逐年改善，財政表現屢 

獲國際隹評等，足認優存利息並未排擠社會福利預算。既係如此， 

釋字第學17號解釋理由書援引銓敘部100:年1月7 曰部退二字第 

1:003303m 號函略以:「優惠存款利息差額造成國家財政嚴重負 

擔，進而產生排擠其他給付行政措施預算（如各項社會福利支出）」 

云云，即有誤會，抑且有解釋違憲之虞！

本件修改系爭條例之理由略謂：「84年之軍公教人員退撫新 

制規劃，係為解決舊制退休金之財政沉重負擔，然當時係為說服 

在職軍公教人員接受提撥制所採四項不合理之新制設計。而此不 

合理新制設計使得舊制問題未解決，又新增諸多退撫新制之困境， 

使得退撫新制施行不久，退撫基金財務嚴重失衡，已非政府財政 

所能支撐」等，資為刪減退休軍人之退休所得，抑且在系爭條例

參閱董泰琪觀點：（拆穿財政不佳必須減少退休所得之謊言》，2019.6.10，風傳媒。民進黨前主

席蔡英文更於107年 7 月 15曰公開宣布為免除一般大眾稅賦負擔，108年報稅時所得三萬元以

下不必缴稅。
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增加「其發生收支不足時，應視國家財政收支狀況檢討調整提撥 

費率，並由政府負最後支付保證責任。」之條件，用以規避政府 

法定責任。若此之云，顯不具公正性，更與事實不符。

蓋依據國際公部門會計芈則及國際貨幣基金IMF於 其 2001 

年政府財政統計手冊之定義，各類社會保險或年金之潛藏負債 

(正式名詞稱之為預計未來給付義務現值），並非政府債務。另依 

財政統計手冊定義，政府債務不包括公營事業負債、社會保險給 

付義務等在内，政府保證及或有負債，亦不計入政府債務，僅於 

財務報表附註揭露。行政院主計總處鑑於未列入公共債務法債限 

規範之政府潛藏負債與非政府潛藏負債事項，深受各界關注，在 

監察院要求下，參考上開定義，揭露政府或有負債，自9 8年度 

起 ，已於中央政府總預算總說明中揭露政府潛藏負債與非政府潛 

藏負債事項。上述潛藏負債等事項丨或屬政府未來應負擔之法定 

給付義務，係以編列年度預算方式支應，或屬未來社會安全給付 

事項，可藉由費率調整機制等挹注，屬於政府財務之應計債務， 

故與公共債務法管制政府融資行為所舉借之債務不同。然由於財 

政主管機關均要求於每年度中央政府總預算及決算之總說明中 

揭露政府潛藏負債，爰銓敘部固定配合於每年度中央政府總預算 

及決算之總說明中，配合行政院主計總處所用之名詞，揭露公保 

及退撫舊制潛藏負債。依據上開定義，行政院主計總處雖然使用 

「潛藏負債」一詞，然而其真正所指，僅係會計上之應計負債'"。

参閱李佳珍，（論公務員退休给與制度之改革一以權衡信賴保護、代際正義與公益原則為探討 

核心〉，105年 7 月 ，世新大學法學院碩士論文，第 115頁及附註196銓敘部民國]04年 10月 8 

曰部退三字第1044020044號書函參照，銓，敍部全球资訊網，最新消息項下，民國105年 5 月 4 

日公務人員退休撫卹基金監理委員會第94次委員會議紀錄主計總處代表石委員素梅(張肓珍代 

理)之發言，關於監理會會議紀錄可以自公務人員退休撫W 基金監理委員會網站下戦1網址為： 

http://w w w.pension.g o v.tw/ •
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況軍人自8 6年即加入退撫基金統一管理，而由盈轉虧則始 

自 100年 ，是時考試院雖曾提出警訊，然行政院充耳不聞，放任 

資金缺口擴大，1 0 5年政權再度輪替後，藉 「破產」之 由 ，以年 

改方式刪減退伍除役人員之退除給與，作為彌補基金缺口之財源， 

若此之舉，顯有未依公務人員退撫基金管理條例等規定依法撥補， 

甚至恣意規避政府應負之最後支付保證責任。審諸公務人員退休 

撫卹基金管理條例施行細則第5 條已然規定，基金不足支付時， 

由政府撥款之補助。且公務人員退休撫卹基金管理委員會依法應 

實施定期精算，基金不足支付時應依規定補足差額或撥款補助， 

並由政府負最後支付責任。豈料此次改革竟不依法而為，逕以刪 

減給付方式爲之，顯然違法。況退撫制度基金收支缺口雖日益擴 

大 ，惟依據公務人員退休撫卹基金管理委員會10 5年 7 月 2 1 曰 

公告之黎6 次精算報告第2 2 1頁 ，至民國 153年之未來5 0 年軍 

人 退 撫 基 潛 藏 負 債 為 1 兆 2, 950餘 億 元 ，該報告說明歷次精算 

應計負債金額僅供政解決策參考，不代表真正會實現。而審計部 

決算報告已將潛藏負債改用「未來或有給付責任」取代之，顯然 

精算報告所稱「未來或有給付責任」不一定會發生，更不能作為 

刪減給付之依據，故而本次系爭條例修正所援引之窮困抗辯，明 

顯與事實不符，尤不足採。

陸 、代際正義應有之思維

代際正義所關注者為下世代尚未出現，現代者對於政策及財 

政資源握有決定權。現世代者若無止盡消耗環境或財政資源，將
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使下一世代紙無法運用環境資源，抑且背負龐大債務12。因而有 

謂 ：這一代人不審慎利用資源，不顧下一代人是否能負擔，而籌 

劃國民年金、退休金制度及過度舉債、預算赤字等，皆是以當代 

人多數決為合法正當之依據1將當代人之經濟利益，建築在對後 

代人之預支與侵占基礎“。然不同世代“間財務上之代際正義，基 

於世代交疊之觀念，現代之年輕人可以享受比前人更好之社會福 

利 、建設與資訊，係來自於前一世代之努力與累積，前後世代間 

必須對彼此支付出報以肯定，尤其對於前一世代所付出之重大犧 

牲與貢獻更應有感恩之心，否則任一後世代之人均以坐享其成， 

理所當然之態度相對！試問又有何一前一世代願意相濡以沫？因 

為老人曾經支付過保費，撫養過他們的上一代（老老人），為減輕 

年輕人之負擔而删減老人應享有之給付，同樣不公”。

「世代」概念有兩種理解方式，一 自 「年齡」角度出發， 

以 老 、中 、青年齡層分別看成一個世代，構成三個世代；另一 

以 「出生」與否為判準，將生者看成一個世代，與未出生世代 

相區隔。前者時序較短，嚴格上屬於一個世代之間之公平問題； 

後者視角較遠，著眼於未出生之世代，具跨越世代意義。代際 

正義課題指涉世代間之正義或公平，強調當代（老中青三代）與

::参閱李佳珍，（論公務員退休给與制度之改革一以權衡信賴保護、代際正義與公益原則為探討 

核心》，105年 7 月 ，世新大學法學院硬士論文=

::參閱李震山著，（憲法保障後世代人嗎？ 一 軍公教退休金優惠存款與代際正義〉，月旦法學教室 

四十期，第六頁=

::參閱李建良著，（代際正義的法律課題:導論》，台灣經濟預測與政策，中央研究院經濟研究所 
46:2(2016X209-242第 2 1頁及附註13「世代」或 「代丨（gen eration)—詞主要指涉人類社會。地 

質科學上對於地球年齡的分期以「世 」（e p o c h ) 為時間單位，並將起自11,700年前至今的最年 

輕地質時代稱為「全 新 世 」（H olo cen e，H o lo z如）。2000年 ，荷蘭化學家暨諾貝雨化學獎得主 

P a u lC r u tz e n提 出 「人類世」（A m h ro p o z a n) 的概念，用以界定出人類活動對於地球產生持續且 

重大影響的時期。此一新概念廣被使用與討論•並擴及其他學科領域，與永續議題的關聯仍 

在發展中。

”参閱前註第222頁 。
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後代（未出生世代）利益的眷顧，進而調和不同世代間之利益。

相對而言，代内正義旨在考量同一世代間資源及利益分配問題， 

指涉對象包括國與國、區域與區域、一國之内人與人之間，屬 

於一種水平式正義觀點。代内正義之規範形塑、權利義務建構 

與實踐機制，基本上得以當前國際法及國内法（包括憲法基本原 

則、基本權利與基本國策規定）為基礎，建立國家「代内正義」 

保護義務。不同於此，對於未來世代保護義務，奠基在有時間 

縱深、垂直框式之正義理念，須跳脫既有規範格局，將可預見 

但不可預測的未來世代利益，以及後代可能承受的負擔納入考 

量及決策範圍扣。

質疑或反對「未來世代」權利之另一觀點，要從個人自由 

及民主觀點出發。蓋民主取決於多數決，且為「當下」利益與 

公益權衡折衝下之產物。而參與其中之行動者，j 憑藉之思考支 

柱或考量因素，無非為「當代」之觀點與論點，充滿「一時性 

的色彩」。若謂民主之精隨在於個人自由發展與集體自主決斷，

則在此時此地之「現在與當下」視界思考「未來世代權利」之 

課題，恐有憲法疑義”。因此，在發生利益衝突時，包括當代利 

益間之衝突；當代利益與後代利益之衝突；後代利益間之衝突等， 

當代根據何種準據進行取捨？如何決定後代利益優先當代利益？ 

如後代利益無法超越當代利益，後世權之賦予，其意義又何在？ 

以上均係法學思考上之困難課題，後世虛無之權利能否對抗現

參閲前註44第 217頁 。

參閲前註4 4 第 2 2 3頁 = 1.得否將未出生人民的權利視為或等同於現在已出生人民的權利？ 2. 

相對於未來世代的利益，當代的利益是否應該退讓？ 3.未來的利益得否作為限制人民權利的正 

當化基礎？憲法第23條所稱「他人自由」、「公共利益」•是否包含未來世代的自由或利益？ 4. 

誰是未來世代的代言人？如何代言？國會殿堂上的代言？還是法庭上的代言？ 5.上一問題的 

反面設問是：誰是後代的「權利保護者^ ? 6.未來世代的利益如何以「多數決」的方式表示？ 
當代利益有6.個 種 +同 、分歧、對立的代表？後代雖道就沒有利益的分歧或衝突9
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實強勢權力48 ?

代際間之關係，應否以正義理念檢證，大多在哲學領域 

中探究，憲法學理或規範引進代際正義思考者，通常顯現在環 

境權及社會權議題上49 *。類此亦見諸國際條約或區域規範，例如 

歐洲聯盟條約前言宣示如下：「以堅定之意志，在實現共同市場 

與強化合作及環境保護的框架下，基於永續發展之原則，促進 

人民之經濟及社會進步，並推展確保經濟整合及帶動其他區域 

共同進步之政策5G。惟德國公法學上，社會國之理念已確認國家 

之生存照顧責任，且國家生存照顧責任更已成為普世承認之價 

值 ，世界人權宣言、公民與政治權利公約與經濟社會文化權利 

公約（以下簡稱兩公約）為國際上三份重要的人權文件，被合稱 

為 「國際人權法典」，為最基本且重要人權標準。世界人權宣言 

闡明基本權利範疇，兩公約進一步將權利範疇填補及細緻化， 

以具體建構為普世所接受之人權範疇。世界人權宣言第2 2條為 

世界人權基礎規範，其規定作為社會成員之每一個人，有權享 

受社會保障，並有權享受其個人尊嚴和人格自由發展所必須之 

經 濟 、社會和文化方面各種權利實現，而此種實現係透過國家 

努力和國際合作，並依各國組織與資源情況進行51。

至於世代衡平之内涵，其闡述重心與旨趣，均在具體化或精

參閱前註44第 225頁 。

參閱有關環境與生態部分，如德國基本法第20a 條規定：「國家有責任在合憲秩序範圍内，經

由立法以及根據法律及法之規定下，由行政與司法為未來世代保護自然生活基礎及動物=而我 

國憲法增修條文第10條第2項僅概略規定：「經濟及科學技術發展，應與環境及生態保護兼譁 

並顧：」

参閲李建良著，（永销環境與有限政府一永逍發展的民主課題厂及該文註6 ) =

原文為 Evei：yon e，as a m em ber o f so ciety ,h as the right to s o d a] security and is entitled to 

realization .though national effort and international co-op eration and in acco rd an ce witli the organization  

and resou rces o f e a ch S ta te .o f the e co n o m ic ,so cie ty and cultural rights indispensable fo r his dignity and 

the free developm ent o f h er p erson ality.參閱李佳珍，論公務員退休給與制度之改革一以權衡信賴 

保護、代際正義與公益原則為探討核心，第 3054頁 ，105年 7 月 ，世新大學法學院碩士論文。
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緻化世代義務暨責任之可能内涵，為發展中代際正義理念，奠 

定增益其實的永續路徑。身為地球管理者，人類負有維護世代 

福祉責任。因 此 ，有主張代際正義原則之建構，須促進世代之 

間公平，不允許當代耗竭資源，使未來世代無資源可用，但也 

不能為了滿足未來需求，而加強當代不合理負擔。尤其不得要 

求某一世代預斷未來世代之價值，須保留未來世代依其自身價 

值追求目標之空間52 53。

觀諸釋字717號解釋理由書闡述：「系爭規定係為處理此種 

不合理情形，避免優惠存款利息差額造成國家財政嚴重負擔， 

進而產生排擠其他給付行政措施預算（如各項社會福利支出），

以及造成際間權益關係失衡等問題，......」等語。另有其

他大法官在協同意見書分別以：「從國家行為之永續發展考量至 

代際丘，義(世代契約）之考量」「本號解釋本可於解釋文或理由書 

中明確指出『世代拜約』或 『代際正義』之國家目標設定概念」

53，以及「在進行憲法第二十三條所規定以增進公共利益而限制 

憲法上自由權利之必要性審查時，自應對代際正義賦予較高之 

權重」54等 ，提出代際正義並非政治性語言，亦非抽象而無法具 

體化之憲法理念。亦即法規之制定或變動，雖限制人民權利或 

侵害人民之信賴，倘若其目的確係在維護代際正義，而非以代 

際正義之名以達成其他目的，則不應貿然任期限制或侵害構成 

違反法律不溯既往或信賴保護等憲法上原則。因 此 ，我國憲法 

雖未明文提及後代子孫，然憲法前言所提及之增進人民福利，

”参閱李建良著，代際正義的法律課題:導論，台灣經濟預測與政策，中央硏究院經濟研究所 

46:2(2016)，209-242第228頁 。参閲李建良著，永绱環境與有限政府一永續發展的民主課題，及 

該文註6)

53參閱釋字717號解釋，大法官陳舂生提出，大法官李震山加人之協同意見書。

"參閱釋字717號解釋，大法官羅昌發協同意見書》
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解釋上應不限於現今世代人民之福祉，而應包含後世子孫之福 

祉55。因此，人們通常不會否認當今世代對未來世代富有一定義 

務 。類如當今世代之人對英雄或烈士之緬懷即是。

然就公共債務而I■，上一代人所欠下之債務，剿下一代而 

言並不具約束力，況且當今世代所發生之債務態樣，千奇百怪， 

或有國際情勢所衍生，或有國家政府之行為所導致。審據目前 

系爭條例修正所持理由在於國家財政窘困，有破產之可能，然 

而究其實際，綜觀我國近來不僅民意代表、政 黨 ，甚至行政部 

門都不斷聲稱國家財政不佳，然為討好選民，卻不斷爭相推出 

許多錢坑法案，一再開出各種增加財政負擔之牛肉（支票），用 

以討好選民獲得選票。類 如 ： 800座蚊子館充斥全台；興達漁 

港投入70. 9 億 元 （迄今未有一艘遠洋漁船入港）；以 8 0億元興 

建故宮南院.(遊客寥寥無幾）;尤以耗資8, 800億元之前瞻計畫， 

竟半政投入興建辑道運具。然立法院預算中心卻發現，2016年 

底前交通部推動之2 8項執道運具建設，高達 18項興建計晝遭 

修 正 ，其中並有計畫修正3 次以上，甚至直接暫停之情形，形 

同 64. 2 9 % 工程延宕。

尤有進者，無視日本及其他國家重啟核能電廠降低發電成 

本穩定電力供應之趨勢，棄置耗費2, 838億元新建之核四電廠， 

反以 9 5億元向日本租用發電機組，再 以 1，000億元興建將造成 

嚴重空汙之深澳燃煤電廠；為推綠能辦理離岸風力發電招標， 

臺電保證收購2 0年 ，卻要付出2 兆元，監察院不僅提出調查報 

告 ，且已糾正經濟部，以及花450億元改版新台幣等。若此「端

參閱釋字717號解釋，大法官羅昌發協同意見書。
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末成本」難以計數。繼 由 107年九合一地方選舉，前行政院長 

賴清德下鄉輔選，即開出逾7,400億元之選舉支票，點頭承諾 

近 2 0名立 委 ，共 3 0 多項地方建設要求等，不勝枚舉。是 以 ， 

系爭條例删減損退休人員退休所得，缺確乏正當性，無庸置疑！

綜衡我國財政狀況良好，只要嚴守財政紀律，切實管控政 

府收支及債務，積極發展經濟，採行多元開源政策，提升財政 

資源運用效益，實應足敷。第就蔡英文總統指出，臺灣經濟目 

前處在過去2 0年來最好狀態。而經濟部亦表示，近年來我國整 

體經濟表現優異，1 0 6 年受僱員工每人每月平均實質總薪資 

47, 2 7 1 元 ，創下歷年最高，已突破 1 7 年來之魔咒。每月實質 

經常性薪資，106年也達到平均37, 7 8 1元 ，107年 1 至 4 月為 

38, 1 0 7元 ，為 近 1 1 年新高，實質經常性薪資穩定成長。另據 

主計總處調查，1 0 7 年已加薪或預計加薪廠商占32,4%，將創 

18年麵高。既係如此，足證所稱係因國家財政不佳而援引憲法 

第 2 3脩 「增進公共利益」所為之修正系爭條例，已違信賴保護 

原 、不溯既往原則及誠信原則，更有目的不正當、手段不必要、 

限制不妥當，不符合比例原則，牴觸憲法第15條人民工作權、 

財產權及生存權應予保障之規定至明。

柒 、結語

稽之本件系爭條例概以林萬億先生所撰「我國的年金制度 

改 革 ：危機與轉機」乙文為藍本，要以解決年金缺口之主要依 

據 ，綜衡其目的在變更軍官士官退除給與計算基礎；削減退除 

給與優惠存款利息；限制退除役人員就任或再任而予停俸；删

第 3 2 頁 ；共 3 3 頁
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減優惠存款利息作為給付財源；並溯及適用退役人員等。雖其 

立法理由略以由國防部參考美國、日本及韓國等國家軍人退撫 

制 度 改 良 而 成 ，實則 閉 門 造 俥 ，戕害退伍軍人之既得權！總言 

之 ，系爭條例之修正僅在解決「政府財政負擔」，所 謂 「永續年 

金制度」及 「世代正義」等 詞 ，要 為 托 詞 ，毫無正當性可言。 

畢竟國家不會因為退休制度而破產，所以國家不得以破產「不 

堪負荷」四字作為改革退休制度之理由，蓋 「破 產 」二字為假 

議 題 ，國家不會破產，何謂破產？破產係指退撫基金收入與支出 

不能平衡而言。果 真 如 此 ’早 已 破 產 ，因為永遠不會「進 」大 

於 「出」，巧基金不平衡時，國庫本有挹注基金之義務，又豈可 

在基金得否永續經營無法解決時，竟 托 詞 「破 產 」恫 嚇 人 民 ， 

進而藉此删減退休軍人退除給與彌補資金缺口！

扬J 、綜 上 所 述 ，狀 請 大 院 依 法 宣 告 系 爭 條 例 違 憲 ，以臻適法，用維 

權 益 。
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