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釋字第 550號解釋不同意見書 

董翔飛大法官 提出 

 

一、全民健康保險乃憲法明定之國家基本政策，非地方自治事項，唯

國家始有踐行此政策之義務與責任。各國中央與地方權限之劃分，

例多於憲法中設有明文。大體言之，除國防、外交、司法、貨幣、

國際貿易、航運、郵電等為典型之中央權限外；凡事業之舉辦，

以全國為範疇者，或事業之性質，為全國人民公共利益所繫者，

或需賴全國之力始能興建或舉辦者，亦皆劃歸中央立法並執行之

事項。我國憲法第十章「中央與地方權限之劃分」，即係依此原則

所形成。其中除列舉中央立法並執行之事項、中央立法並執行或

交由省縣執行之事項、省立法並執行之事項以及縣市立法並執行

之事項外，並明定「如有未列舉事項發生時，其事務有全國一致

之性質者，屬於中央，有全省一致之性質者屬於省，有一縣之性

質者屬於縣。遇有爭議時，由立法院解決之」以為劃分剩餘權之

規範。全民健康保險雖未見於中央立法並執行之事項，但制憲者

鑒於其關係民族健康及全民福祉至鉅，必須提昇為基本國策，由

國家永續經營，不宜由地方分割辦理，始能收全國普遍一致之功

效，乃於憲法第一百五十五條、第一百五十七條及增修條文第十

條分別明定「國家為謀社會福利，應實施社會保險制度……」、「國

家為增進民族健康，應普遍推行衛生保健事業及公醫制度」、「國

家應推行全民健康保險……」、「國家應重視社會救助、福利服務、

國民就業、社會保險及醫療保健等社會福利工作，」以課以國家

之義務與責任。中華民國八十三年八月九日公布、八十四年三月

一日施行之「全民健康保險法」第一條「為增進全體國民健康，

辦理全民健康保險，以提供醫療保健服務，特制定本法」，第三條

「本保險之主管機關為中央衛生主管機關」，足證全民健康保險之
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屬性，既非地方立法並執行之自治事項，亦非中央立法交由地方

執行之委辦事項，而係典型的中央立法並執行之事項。 

二、基本國策中所稱之「國家」有其特定之意涵，焉能與「各級政府」

混為一談。憲法第十三章「基本國策」計分六節三十三條，其中

除使用「國家」者外，尚有使用「中華民國」者，如憲法第一百

四十一條「中華民國之外交，應本獨立自主之精神……」，第一百

四十八條「中華民國領域內，一切貨物應許自由流通」等；亦有

同一條文使用「中華民國」及「國家」者，如憲法第一百三十七

條「中華民國之國防，以保衛國家安全，維護世界和平為目的。」；

同時使用「中華民國」及「政府」者，如第一百四十三條第一項

「中華民國領土內之土地屬於國民全體。……私有土地應照價納

稅，政府並得照價收買。」；使用「中央」者計有第一百四十七條

「中央為謀省與省間之經濟平衡發展……」第一百六十四條「教

育、科學、文化之經費，在中央不得少於其預算總額百分之十五，

在省……」；同一條文使用「中央」及「國家」者，如第一百六十

三條第一項「國家應注重各地區教育之均衡發展……邊遠及貧瘠

地區之教育文化經費，由國庫補助之。其重要之教育文化事業，

得由中央辦理或補助之」；使用「政府」或「各級政府」者，前者

如第一百六十條「六歲至十二歲學齡兒童，一律受基本教育，免

納學費。其貧苦者，由政府供給書籍」，後者如第一百六十一條「各

級政府應廣設獎學金名額，以扶助學行俱優無力升學之學生」；純

使用「國家」者，則有第一百四十五條、第一百四十六條、第一

百五十五條及第一百六十九條及增修條文第十條等二十三條。而

凡使用「國家」之條款，必與「應」字相連結，如第一百五十條

「國家應普設平民金融機構，以救濟失業。」，第一百五十一條「國

家對於僑居國外之國民，應扶助並保護其經濟事業之發展」，其中

與本案係爭有關者，有第一百五十五條「國家為謀社會福利，應
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實施社會保險制度」、第一百五十七條「國家為增進民族健康，應

普遍推行衛生保健事業……」及增修條文第十條第五項「國家應

推行全民健康保險……」等，此外，既不使用「中華民國」，或「中

央」，或「政府」，亦不使用「國家」者，尚有第一百三十九條「任

何黨派及個人不得以武裝力量為政爭之工具」，第一百四十八條

「現役軍人不得兼任官吏」，以及第一百五十九條「國民受教育之

機會，一律平等」等。制憲者鑒於國家基本政策範圍極廣，性質

內涵不一，有屬宣示性，以為國家發展之方針者，有屬規範性，

以為政府作為之準則者，亦有屬強制性，以為國家必須作為之義

務者，乃不厭其詳針對政策之不同屬性，分別使用類此「中華民

國」、「中央」、「政府或各級政府」，甚至同一條款中，前段稱「中

華民國」，後段稱「國家」之不同用語，以及何處用「應」，何處

用「得」已有所考量，釋憲機關已很少再有解釋空間，嚴格說，

除憲法第一百六十條、第一百六十一條，對貧苦學齡兒童提供書

籍，以及設置獎學金名額，以扶助學行兼優無力升學之學生，因

使用「各級政府」或「政府」而未使用「國家」，似可解釋為「兼

指中央與地方而言」外，就全民健康保險而言，憲法既未使用「各

級政府」，而仍稱「國家」，足見制憲者是有意將二者為之區隔，

若「國家」果真如解釋文所云，可解釋為「係兼指中央與地方而

言」，則不知「各級政府」又應作如何解釋？ 

三、地方自治事項中之「衛生管理、公益慈善事業」何以得經由全民

健康保險之實施而獲得部分之實現？全民健康保險乃憲法明定之

基本國策，屬強制性之社會保險，由中央立法並執行之。憲法或

地方制度法規定之：省衛生、省慈善及公益事項，直轄市衛生管

理事項、直轄市公益慈善事業，縣市衛生管理、縣市公益慈善事

業，以及鄉（鎮）（市）廢棄物清除及處理等，固屬各級地方自治

團體立法並執行之事項，與全民健康保險可謂全然無關。所謂衛
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生管理，依台北市衛生局組織規程第三條規定，係指衛生教育及

衛生人員訓練、食品衛生管理、國民營養調查、公共衛生護理、

助產士管理、藥政、藥品醫療器材及化妝品衛生管理，醫政、醫

院管理、藥械供應、防疫救護及精神疾病防治、營業衛生及職業

衛生等而言；而所謂公益慈善事業，依台北市政府社會局組織規

程第三條規定，主要係指公私立殘障福利機構之輔導與監督，殘

障之調查、補助與職業重建，老人之安養、療養，棄嬰之安置與

領養，不幸婦女之保護、救助、安置與寄養等事項，觀其內容，

無一與全民健康保險有任何絲毫關係，而係由地方自治團體自行

立法並執行，怎麼會因全民健康保險之實施而獲得部分之實現？

解釋理由書：「憲法第一百五十五條所稱國家為謀社會福利，應實

施社會保險制度，係以實施社會保險制度作為謀社會福利之主要

手段。而社會福利事項，乃國家實現人民享有人性尊嚴之生活所

應盡之照顧義務，除中央外，與居民生活關係更為密切之地方自

治團體自亦應共同負擔」，將全民健康保險轉換為社會福利，再昇

華為人性尊嚴，再轉彎抹角扯出地方自治團體因與居民生活關係

更為密切，自應與國家為實現人性尊嚴之生活共盡照顧之義務。

若依此邏輯推演，凡與地方居民生活關係密切之基本國策，地方

自治團體即應與國家共同盡其照顧之義務，然則基本國策中與地

方居民生活關係密切者，何止如解釋文所指之全民健康保險而已，

憲法第一百三十七條之中華民國之國防，責在保衛國家及人民生

命財產安全，第一百四十九條之金融機構，以及第一百六十二條

之教育文化機構，關係金融秩序之安定與教育文化之傳播與生活

品質之提昇，難道與地方居民生活及人性尊嚴關係不夠密切嗎？

若地方自治團體亦以有照顧地方居民生活義務為由，主張與中央

共同監督與管理，不知又將如何處理？ 
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四、財政收支劃分法乃規範中央及各級地方自治團體財政收支之基本

法典，依據憲法第十章中央與地方權限劃分、第十三章基本國策

及增修條文第十條各相關條文所制定，居於準據法及財政憲法之

地位，各級政府之財政支出，自應遵其準據，受其規範。全民健

康保險既為憲法明定之基本國策，屬中央立法並執行之事項，國

家為踐行憲法課予之此項義務，所需之各種財政支出，依財政收

支劃分法第三十七條第一項各級政府支出之劃分，第一款「由中

央立法並執行者，歸中央。由直轄市立法並執行者，歸直轄市。

由縣（市）立法並執行者，歸縣（市）。由鄉（鎮、市）立法者，

歸鄉（鎮、市）。第二項：前項第一款（即中央立法並執行之事項），

第三款（由縣立法並執行者），如需交由下級政府執行者，其經費

之負擔，除法律另有規定外，屬委辦事項者，由委辦機關負擔，

屬自治事項者，由該地方自治團體自行負擔。」及地方制度法第

七十條第一項「……中央不得將應自行負擔之經費，轉嫁於地方

自治團體」等相關規定，自應由中央主管機關統籌編列預算支應，

始符「由誰立法並執行，由誰負擔其費用」之立法意旨，以及學

者所稱之「責任與財政不可分割」之原則。解釋文及解釋理由「財

政收支劃分法第三十七條第一項第一款雖規定各級政府支出之劃

分，由中央立法並執行者，歸中央，惟法律於不侵害地方自主權

核心領域之限度內，基於國家整體施政之需要，尚非不得為特別

規定，就此而言，全民健康保險法第二十七條，即屬此種特別之

規定」，意欲藉財政收支劃分法第三十七條第二項所稱之「除法律

另有規定外」之規定，以支撐系爭之全民健康保險法第二十七條

地方自治團體應補助被保險人部分保費之正當性。然細讀財政收

支劃分法第三十七條全文，不難發現其第一項係規定各級政府立

法並執行之事項，其經費由各該政府負擔之；第二項係指中央政

府或縣市政府應自行辦理之事項，如需交由下級政府辦理者，「除
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法律另有規定外」，其經費由委辦機關負擔之。全民健康保險法自

始即由中央立法並執行，從未委由下級政府辦理，則何來第二項

除外條款之適用？至於解釋理由書所引「矧財政收支劃分法第四

條附表二、丙、直轄市之支出項目，第十目，明定社會福利支出，

包括直轄市辦理社會保險、社會救助等支出均屬之。全民健康保

險法第二十七條即屬此種特別規定，其支出之項目，與附表二之

內容，亦屬相符。」固屬事實，然若引用同表甲、中央之支出項

目，第十六目，明定社會福利支出，包括中央辦理社會保險、社

會救助等支出均屬之。同樣條文亦出現在表二、丁、縣市支出，

及表二、戊、鄉鎮市支出，解釋理由書單引附表二、丙、直轄市

支出，以加強認定全民健康保險法第二十七條「即屬此種特別規

定」之推理，若引證表二、甲、中央支出，則解釋文中之「中央

依據法律使地方分擔保險費之補助，尚非憲法所不許」這句話可

能就講不出來了。此一祇引其「丙」，不引其「甲」之態度，實有

欠缺客觀，難謂公允。 

五、地方自治團體為憲法上之機關，具公法人地位，其自主權之核心

領域不容侵害，並受憲法制度保障。直轄市、縣市、鄉（鎮）（市）

乃憲法及地方制度法明定之地方自治團體，在憲法及法律保障之

範圍內，經由地方公民選舉產生自治組織，經由自治組織立法並

執行自治事項，及依地方自治財源，編訂並審議通過預算，對地

方自治事項應優先編列經費予以支應，中央不得將其應負擔之經

費轉嫁於地方自治團體。以上述自治權所構成之地方自治團體自

主之核心領域，國家機關應予尊重，並不得予以侵害。解釋文及

解釋理由書：「所謂地方自治團體自主權核心領域之侵害，係指不

得侵害地方自治團體之本質內容，致地方自團體制度虛有化，諸

如中央代替地方編列預算或將與地方政府職掌全然無關之外交、

國防等事務之經費支出，規定由地方負擔等情形而言。」將與地
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方政府職掌全然無關之外交、國防事務經費支出，規定由地方負

擔，視為已對核心領域構成侵害，但同樣與地方自治團體職掌亦

全然無關之全民健康保險，則被視為關係更密切，地方政府對此

並有所謂協力之義務，而此協力義務並可經全民健康保險法實施

而獲得部分實現。兩者同屬基本國策與地方政府職掌亦均全然無

關，何以竟有如此全然不同之解讀。可見與地方政府職掌全然無

關是一回事，但何謂全然無關？是否全然無關？則又是另一回事。

釋憲者若不能秉持同一標準，或者獨厚某一事務，甚至以「基於

國家整體施政需要」這一頂大帽子為藉口，全面否定，則所謂地

方自治團體自主之核心領域不容侵害之保障，豈不變成好像水中

月、畫中餅一樣，可望而不可及乎。 

六、結語 

什麼是中央應該做的事，什麼是地方應該做的事，什麼是中

央與地方共同做的事，以及做這些事的經費應由誰負擔，憲法第

十章、第十三章，財政收支劃分法、地方制度法等相關法規均設

有明文，憲法基本國策條款規範尤為詳盡。此一劃分基礎，凡憲

法設置之機關均有遵守之義務。全民健康保險依上所述，明明是

基本國策，屬於中央立法並執行之事項，亦為國家責無旁貸之憲

法義務，而解釋文竟找出一些，諸如將國家與各級政府混為一談、

公益慈善事業與全民健康保險有相當密切關係，並可藉健保之實

施得到部分實現，全民健康保險法第二十七條乃財政收支劃分法

第三十七條第二項之特別規定，以及地方自治團體有照顧地方居

民人性尊嚴生活之義務等經不起辯論的理由，創設了地方自治團

體有所謂協力辦理之義務，嚴重損及基本國策之規範意旨，侵害

地方自主性之核心領域，導致地方自治團體受憲法制度保障之破

毀，本席未敢苟同，爰提出不同意見書如上。 


