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釋字第 782 號解釋協同意見書 

                           

                                   詹森林大法官提出 

 

    本席贊同本號解釋及與 2017 年年金改革一併相關之釋

字第 781 號、第 783 號解釋之結論。就本席認為本次年金改

革最值得討論之憲法問題，提出本協同意見書。 

 

壹、 退除或退撫給與之法律性質ˇ公法契約或公法上職務

關係？ 

    系爭 3號解釋之聲請人皆援引美國法院判決而分別主張

略謂：軍人、公務人員及公立學校教職員（以下合稱軍公教

人員）與政府間為公法上契約關係，軍人退除役或公教人員

退休後，因而衍生之退除給與或退撫給與，乃契約內容之一

部分，屬於遞延工資之給付，應有契約自由之適用，政府不

得未經軍公教人員同意，而片面調整。聲請人並據此主張而

請求本院宣告 2017 年之年金改革違憲。 

    聲請人前開張，固然甚具創意，但有二項問題：（1）牴

觸本院歷來見解，（2）不足支持違憲結論。 

 一、牴觸本院歷來見解 

    按聲請人所指美國法院判決，是否充分反應美國年金改

革憲法爭議之全貌，而可供我國釋憲參考，已非無疑（參見

釋字第 781 號解釋之鑑定人劉靜怡教授之書面鑑定意見及

108 年 6 月 24 日言詞辯論發言內容）。 

    依本院歷來解釋，軍人及公務人員與國家相互間，乃公

法上職務關係。參見（一）軍人部分：釋字第 430 號解釋：
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「軍人為廣義之公務員，與國家間具有公法上之職務關係」

（二）公務人員部分：（1）釋字第 312 號解釋：「公務人員與

國家發生公法上之忠勤服務關係。」、（2）釋字第 433 號解

釋：「國家對於公務員懲戒權之行使，係基於公務員與國家間

公法上之職務關係」、（3）釋字第 596 號解釋：「公務人員與

國家間係公法上之職務關係」、（4）釋字第 618 號解釋：「公

務人員經國家任用後，即與國家發生公法上職務關係及忠誠

義務，其職務之行使，涉及國家之公權力」、（5）釋字第 637

號解釋：「國家與公務員間具公法上職務關係」。 

    至於公立學校教師，本院釋字第 308 號解釋稱：「公立學

校聘任之教師不屬於公務員服務法第 24 條所稱之公務員。

惟兼任學校行政職務之教師，就其兼任之行政職務，則有公

務員服務法之適用。」故未兼任行政職務之教師，並非公務

員服務法所指之公務員，但本院解釋牽涉退休之憲法爭議

時，經常將公立學校教職員與軍人或/及公務人員相提並論，

此亦有釋字第 285 號
1
、第 464 號

2
、第 589 號

3
解釋，足資參

                                                      
1
 請見釋字第 285 號解釋文：「學校教職員退休條例所稱月薪額，性質上本無從

包括『公教人員之眷屬喪葬補助費』，行政院中華民國 69 年 4 月 16 日臺 69 人政

肆字第 7498 號函未將此項補助費列入退休金之範圍，與該條例之立法意旨無

違。」 
2
 請見釋字第 464 號解釋理由書：「行政院於 68 年 1 月 19 日以（68）台人政肆

字第 01379 號函修訂發布之『退休俸及生活補助費人員自行就任公職支領待遇注

意事項』……所定關於就任公職之職務分類即：……(二)政務官(三)各機關學校

或公營事業機構編制內教職員……各等人員。此既係主管機關為執行上開條例未

盡明確之附表所為必要補充之規定，與立法意旨無違，亦於憲法保障之生存權、

財產權無所牴觸。」 
3
 請見釋字第 589 號解釋理由書第 6 段：「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。」 
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照。第 717 號解釋更指出：「公教人員退休制度，目的在保障

退休公教人員之生活條件與尊嚴，俾使其於在職時得以無後

顧之憂，而戮力從公。」
4
 

    基於軍公教人員與國家之間乃公法上職務關係，故軍公

教人員之任用、保險、勤務、俸給、職級、晉升、懲戒、退

休、撫卹等與國家間之權利義務，均須以立法機關通過之法

律或/及基於各該法律而發布之命令為依據。 

    本院於涉及國家與前述人員間之權利義務時，屢次表示

「國家對公務員有給予俸給、退休金等照顧其生活及保障其

權益之義務，公務員對國家亦負有忠誠、執行職務等義務。

為維護公務員之紀律，國家於公務員有違法、廢弛職務或其

他失職行為時，得予以懲戒。此一懲戒權之行使既係基於國

家與公務員間公法上之權利義務關係，與國家對人民犯罪行

為所科處之刑罰不盡相同，而懲戒權行使要件及效果應受法

律嚴格規範之要求，其程度與刑罰之適用罪刑法定主義，對

各個罪名皆明定其構成要件及法律效果者，亦非完全一致」

（釋字第 433 號解釋）、「憲法第 18 條規定人民有服公職之

權利，旨在保障人民有依法令從事公務，暨由此衍生享有之

身分保障、俸給與退休金請求等權利。國家則對公務人員有

給予俸給、退休金等維持其生活之義務。」（釋字第 614 號解

釋）、「公務人員經國家任用後，即與國家發生公法上職務關

係及忠誠義務，其職務之行使，涉及國家之公權力」（釋字第

618 號解釋）、「公務員依法享有身分保障權利，並對國家負

有特別義務，其憲法上所保障之權利即因此受有相當之限

制……。公務員離職後與國家間公法上職務關係雖已終止，

                                                      
4 請見釋字第 717 號解釋理由書第 6段。 
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惟因其職務之行使攸關公共利益，國家為保護重要公益，於

符合憲法第 23 條規定之限度內，以法律課予特定離職公務

員於一定條件下履行特別義務，從而對其選擇職業自由予以

限制，尚非憲法所不許。」（釋字第 637 號解釋）、「公教人員

退休制度，目的在保障退休公教人員之生活條件與尊嚴，俾

使其於在職時得以無後顧之憂，而戮力從公。」（釋字第 717

號解釋)、「參照憲法增修條文第 6條第 1項規定，國家固應

制定有關公務人員之任免、銓敘、級俸、保障、退休及撫卹

等事項之法律，以規範公務人員之權義，惟就其內容而言，

立法者原則上容有一定政策形成之空間，並得依各類公務人

員性質之不同而為不同之規定。」（釋字第 764 號解釋）。可

知，國家與軍公教人員間出於公法上職務關係，國家基於照

顧義務須對軍公教人員為適當之薪俸與退除（撫）給與，相

對而言，軍公教人員則對國家負有忠誠、服從義務。 

    此外，軍公教人員受國家懲戒或其他足以影響其軍公教

人員身分之處分時，如有不服，應循行政救濟而非私法救濟

途徑（釋字第 430 號、第 462 號、第 466 號、第 540 號
5
、第

736 號解釋參照）
6
，此亦係因軍公教人員與國家間乃公法上

職務關係所致。 

    再者，軍公教人員在職期間之俸給，應有法律或法律授

                                                      
5
 釋字第 540 號解釋更援引釋字第 460 號解釋而明示，89 年 7 月 1 日行政訴訟

法新制實施前，若干性質上屬於公法之事件，因行政訴訟欠缺適當之訴訟種類，

而法律又未就其另行設計其他訴訟救濟途徑，遂長期以來均循民事訴訟解決，例

如公務人員保險給付事件，此類事件嗣後自無再由民事法院審理之理由。 
6
 如將法官納入公務人員範疇，更不能無視憲法第 81 條「法官為終身職，非受

刑事或懲戒處分，或禁治產之宣告，不得免職。非依法律，不得停職、轉任或減

俸」之規定，而將法官與國家之間，亦解為係屬公法上之契約關係。參見本院釋

字第 601 號解釋。 
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權之命令為依據，且相同職等之軍公教人員，不論其任職單

位為何，本俸均屬一致，其俸給之名目與數額，亦屬法定，

不得約定
7
。勞工在職期間之工資，則由勞雇雙方自由約定。

任職於不同雇主者，工資已有差異；任職於相同雇主且職位

相同或相當者，工資仍可能有別。簡言之，軍公教人員之俸

給，按其所占職等而定；勞工之工資，視其專業能力而定。

職等雖有高低，俸給差距依舊有限；專業若屬突出，工資可

以沒有上限。 

    又，勞工退休金，雖受勞動基準法之保障（勞動基準法

第 28 條、第 55 條至第 58 條及第 84 條之 2 參照），而與軍

公教人員之退除給與或退撫給與，亦受相關法律保障相似；

但二者在法律上受保障之程度，仍有差異。本院釋字第 596

號解釋即宣告：「國家對勞工與公務人員退休生活所為之保

護，方法上未盡相同……憲法第 83條暨憲法增修條文第 6條

設置國家機關掌理公務人員退休法制之事項，亦旨在立法保

障公務人員退休後之生活……公務人員退休法第 14 條規

定……，對於公務人員及其債權人財產上權利之限制，與限

制勞工請領退休金之權利成為扣押、讓與或供擔保之標的，

對於勞工、雇主或其他債權人等財產權行使之限制，二者在

制度設計上，所應加以權衡利益衝突未盡相同，並考量客觀

社會經濟情勢，本諸立法機關對於公務人員與勞工等退休制

度之形成自由，而為不同之選擇與設計，因此，無由以公務

人員退休法對於公務人員請領退休金之權利定有不得扣押、

讓與或供擔保之規定，而勞動基準法未設明文之規定，即認
                                                      
7 公務人員俸給法第 2條、第 6 條、第 7條、第 11 條、第 19 條第 1項；軍人待

遇條例第 2條、第 6 條、第 7 條；教師待遇條例第 4條、第 7條、第 8條、第 11

條第 1項參照。 
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為對於勞工之退休生活保護不足，違反憲法第 153 條保護勞

工之意旨，並違反憲法第 7條之平等原則。」 

    準此，國家對軍公教人員為薪俸及退除（撫）給與，乃

基於國家與軍公教人員間公法上職務關係衍生之照顧生活

及保障權益之義務而來，軍公教人員在職期間之俸給，及退

除役或退休後之退除給與或退撫給與，與勞工基於與雇主間

之契約關係而生在職期間之工資及離職後之退休金，性質並

不相同。聲請人關於軍公教人員與國家間乃公法上契約關

係，故退除給與及退撫給與乃遞衍性工資之主張，不僅牴觸

本院歷來解釋，更顯然不符實況。 

二、不足支持違憲結論 

    縱如聲請人主張，軍公教人員與國家間乃公法上契約關

係，仍不能支持 2017 年年金改革因未經軍公教人員同意而

為違憲之結論。蓋行政程序法第 147 條第 1 項明定：「行政

契約締結後，因有情事重大變更，非當時所得預料，而依原

約定顯失公平者，當事人之一方得請求他方適當調整契約內

容。如不能調整，得終止契約。」因此，在軍公教人員與國

家間乃公法上契約關係之前提下，國家仍得本於人口結構老

化、少子化等非當時所得預料之重大情事變更，而依據前開

規定請求調整契約內容，亦即請求調整退除給與及退撫給

與。換言之，即使依據聲請人之主張，國家仍得不經各別軍

公教人員之同意，而進行 2017 年之年金改革。       

 

貳、「政府負最後支付保證責任」之意義     

    系爭 3號解釋之聲請人皆主張，第 781 號解釋之陸海空

軍軍官士官服役條例第 29 條第 1 項、第 782 號解釋之公務
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人員退休資遣撫卹法第 7條第 1項、第 783 號解釋之公立學

校教職員退休資遣撫卹條例第 8條第 1項等規定，均有「由

政府負最後支付保證責任」之明文，故政府不得以退撫基金

收支不平衡為由，進行年金改革並調降退除給與及退撫給

與。 

    然而，對「由政府負最後支付保證責任」一語，不能僅

為文義解釋，而應併為體系解釋及目的解釋。 

    按在退撫新制（即由軍公教人員與政府各自負責按法定

比率共同撥繳費用設立退撫基金）之下，本來即應由退撫基

金負責自給自足地以基金收入支應退除給與或退撫給與。亦

即，退撫基金係以「反求諸已」為宗旨。從而，基金入不敷

出時，自應由基金內部尋求解決。此時，所謂「由政府負最

後支付保證責任」，應優先解釋係指由基金成員一份子之政

府負責在基金內部尋求解決方案，而可能之解決方案，自然

可以，也應該包含，由基金之全部成員（軍公教人員及政府）

進行開源（增加提撥）及節流（減少退除（退撫）給與）措

施；而不應解釋係指僅交由基金之部分成員（國家）開源（增

加政府提撥或/及逕以稅收支應）。 

    何況，國家稅收來自全體納稅義務人，而非僅來自於軍

公教人員，且稅收乃國家資源之一，如於退撫基金入不敷出

之情形，僅因立法明文「由政府負最後支付保證責任」，即立

即動用稅收支應，將明顯違反本院釋字第 485號解釋所指「鑒

於國家資源有限，有關社會政策之立法，必須考量國家之經

濟及財政狀況，依資源有效利用之原則，注意與一般國民間

之平等關係，就福利資源為妥善之分配，並應斟酌受益人之

財力、收入、家計負擔及須照顧之必要性妥為規定，不得僅
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以受益人之特定職位或身分作為區別對待之唯一依據」意

旨。 

    系爭 3號解釋多數意見因而認「由政府負最後支付保證

責任」之規定，並不因而導致 2017 年年金改革關於調整退除

給與及退撫給與規定當然違憲，自可贊同。 

 

參、結論 

    2017 年的年金改革，對於絕大多數受影響之軍公教人

員，已至少限制其受憲法保障之財產權；對於以退除（撫）

給與為退休後唯一經濟來源者而言，更是關係其憲法所保障

之生存權。 

    然而，任何法規皆非永久不能改變，立法者為因應時代

變遷與當前社會環境之需求，更有義務修正不合時宜之法

律。此時，釋憲者固應審查修正之法律是否違反信賴保護原

則及比例原則，但修法涉及國家財政資源分配時，則應較高

度尊重立法形成空間。系爭 3部年金改革法律，就同一項目，

立法者有時明顯採取對軍人較為優惠之方案，本院仍未認為

該項優惠違反平等原則，亦為尊重立法形成空間所致。總體

而言，多數意見本此意旨，肯認 2017 年年金改革多數立法尚

屬合憲，另認定少數規定已然違憲。 

    本席深深認為，本次年金改革絕非完整周密，此由各項

調降給與或提高提撥之規定，多僅以相關人員退除役（或退

休）時之職位、本俸為參考因素，而未斟酌受影響者之不同

實際經濟狀況，以為合理差別之待遇（例如：針對真正仰賴

退除（撫）給與之退休人民，不予調降或減少調降），即可顯

現。惟本於尊重立法形成空間之總體原則，仍難指為違反憲
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法。 

    總之，所有臺灣人民，不論自己或親友是否為軍公教人

員，均應凜然本次年金改革之既有及可能影響，除應肯定軍

公教人員對臺灣付出之貢獻外，更應一起相互扶持、協助，

讓不論是否為軍公教人員之各世代臺灣人民，均可永續平安

喜樂生活於這片寶島。 
 


