
 

 1 

憲法法庭 113 年憲判字第 7號判決部分不同意見書 

                                  

張瓊文大法官  提出 

本號判決多數意見認為，教育部修正、發布附表一編號

二之規定1、附表二編號二至四之函，就高級中等以下學校具

合格教師證代理教師之敘薪及職前年資提敘事項，授權地方

政府訂定補充規定；新北市政府、新北市政府教育局分別修

正、訂定附表一編號三及四之規定，就該敘薪及職前年資提

敘事項，訂定補充規定，於此範圍內，上開規定及函釋違反

憲法第 108條第 1項第 4款之規定。多數意見之立論，就判

斷中央與地方關於教育事務權限分配之部分，本席歉難同

意。敬提部分不同意見書於次。 

 

一、 本號判決之事實及爭點 

聲請人為新北市立中和高級中學（下稱中和高中）於 106

學年度聘任之代理教師，具碩士學歷及合格教師證。而中和

高中辦理聲請人敘薪時，依系爭規定四之規定（即本號判決

附表一編號四之規定），不採計聲請人任教於國立華僑高級

中等學校及新北市立石碇高級中學之 2 年職前代理教師年

資，僅依聲請人學歷核敘其薪級為 24 級 245 薪點。聲請人

不服，認中和高中應採計其職前代理教師年資，改敘為 22級

275 薪點，循序提起救濟後，經臺灣新北地方法院 107 年度

簡字第158號行政訴訟判決駁回，復經臺北高等行政法院 108

年度簡上字第 48號判決（下稱系爭判決）駁回確定。聲請人

乃聲請解釋憲法，並聲請補充司法院釋字第 707號解釋。 

                                                
1本意見書關於審查標的之簡稱與本號判決相同，請參見本號判決附表一及二。 
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系爭判決之法律上爭點為聲請人受聘為新北市公立高中

之代理教師，學校應否採計其曾任其他公立高中代理教師之

職前年資，由此延伸之憲法爭議乃新北市政府得否逕自訂定

系爭規定三及四，就代理教師之敘薪事項為規範？亦即就關

於代理教師職前年資得否併計之決定是否為新北市政府之

權限範疇？而其授權之規定即系爭規定二，雖為中央教育主

管機關教育部所訂定之法規命令，是否有逾越中央與地方關

於教育事務之分權界限之虞？ 

 

二、 本號判決就中央與地方分權界限所採取之判斷標準及

論理 

本號判決多數意見雖採與本庭 111 年憲判字第 6 號判決

相同之標準，認我國憲法就政府體制之垂直權力分立，係採

單一國，而非聯邦國體制。憲法第 107條至第 110條就中央、

省及縣立法權事項及範圍之規定，有如同心圓式之規範架

構，各個縣自治事項（小圓），均為其相對應之省自治事項（中

圓）中央立法權（大圓）所包涵。在我國憲法之單一國體制

下，如專屬中央立法事項，地方即無以自治條例或規則另行

立法之權，至多只能依中央法律之授權，就其執行部分，於

不違反中央法律之前提下，自訂相關之自治條例或規則2。本

席就此一立論並無相異之看法。 

惟多數意見並未以上開立論為基礎，據以論斷本件爭議

在我國憲法及現行相關法規範之框架下，應如何決定其權限

之歸屬。而係以代理教師因若干社會環境之變遷，逐漸由補

充人力之性質轉變成普遍存在之現象（依判決所引用之資料

                                                
2 參見本庭 111年憲判字第 6號判決理由書第 52、53、61及 62段，茲不贅。 



 

 3 

最高曾達百分之 17），且代理教師所承擔之工作與專任教師

並無實質差異，代理教師在其他縣市之年資之採計涉及其財

產權及工作權，屬全國性之公共利益，而應以全國性一致性

標準予以規範，故認本件代理教師職前年資採計爭議屬憲法

第 108條第 1項第 4款規定教育制度所涵攝之範圍，應屬中

央立法權限。從而教育部發布系爭規定二及系爭函二至四，

就中小學合格代理教師之敘薪及職前年資提敘事項，授權地

方政府訂定補充規定；新北市政府發布系爭規定三及四，就

中小學合格代理教師之敘薪及職前年資提敘事項，訂定補充

規定，於此範圍內，上開規定及函釋違反憲法第 108 條第 1

項第 4款教育制度相關事項，應由中央立法之規定，即違反

中央與地方分權之權力分立原則3而違憲。 

此部分之論述並未考慮憲法及其他相關法律架構下關於

中央與地方教育權限之區分，以及各縣市政府人事權限及預

算編列等現況，容有速斷之嫌。 

 

三、本席就中央與地方教育事項權限劃分所採之推論 

本庭於近年所作成的判決中，已明示除憲法明文劃歸中

央專屬立法並執行之事項（憲法第 107條參照），中央立法並

執行或交由地方執行之事項（第 108條規定參照）外，各縣

就憲法第 110條所定各事項，本於地方自治因地制宜之精神，

就其「有一縣之性質者」（憲法第 111條規定參照），應有其

自治立法及執行權。直轄市就「有一直轄市之性質者」，亦同。

中央對於此等自治事項，不論是組織法或作用法，就具普遍

性及一般性性質之事務者，均仍得以法律予以規範（如地方

                                                
3 本號判決理由書第 58段至第 61段參照。 
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制度法、地方稅法通則等），且有一定之立法形成空間。然為

貫徹憲法保障地方自治之意旨，中央法律宜留給地方就其自

治事項有一定之立法或執行空間。而地方行使其自治立法或

執行權時，亦應注意其範圍及界限4。 

本席謹依此標準析述如下： 

（一）除憲法或其他法律規定專屬於中央立法權事項外，關

於教育事項各級地方政府應有其自治立法及執行權 

我國憲法中關於中央與地方分權的架構，係依制憲當時

的時空背景而訂定，存有一定的模糊性，在解釋上有其困難

度，關於教育事項之規劃及權限分配，憲法第 108條第 1項

第 4款規定「教育制度」屬中央立法並執行或交由省縣執行

之事項，實難以直接字面解讀其涵意，尤以數十年的社經環

境大幅變遷，政府在推動教育普及與提升，著力甚深，相關

法制已漸完備，自當審酌相關法制及各個實定法所構築之具

體內涵，方可成為一個可以操作之憲法概念，而正確解讀教

育事務於中央及地方權限之劃分界限。教育基本法、教育經

費編列與管理法、國民教育法、高級中等學校教育法、教師

法及教師待遇條例等均為本件爭議主要之相關法規範，不容

忽略，多數意見完全漠視其存在，令人十分費解。其中教育

基本法第 9條第 1項列舉中央政府的 8項權限5，另於第 2項

明文規定：「前項列舉以外之教育事項，除法律另有規定外，

其權限歸屬地方。」亦即採中央政府優先原則，但剩餘權限

仍歸地方。 

                                                
4 參見本庭 111年憲判字第 6號判決理由書第 64段。 
5 教育基本法第 9條第 1 項規定：「中央政府之教育權限如下︰一、教育制度之規劃設計。二、

對地方教育事務之適法監督。三、執行全國性教育事務，並協調或協助各地方教育之發展。四、

中央教育經費之分配與補助。五、設立並監督國立學校及其他教育機構。六、教育統計、評鑑與

政策研究。七、促進教育事務之國際交流。八、依憲法規定對教育事業、教育工作者、少數民族

及弱勢群體之教育事項，提供獎勵、扶助或促其發展。」 
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是以教育基本法第 9 條第 1 項規定所列舉之範圍，可認

屬劃歸為專屬中央權限之事項，第 2項則表明除前項專屬部

分外，除非法律另有規定，否則，即歸屬於地方政府之權限

範疇，提供各級地方政府一定之立法及執行空間，與前述本

庭 111年憲判字第 6號判決之意旨並無二致。就本號判決所

涉及之代理教師敘薪之爭議，並非第 1項所列舉 8款事項中，

亦無法涵蓋於第 8款中所指「依憲法規定對…教育工作者…

提供獎勵、扶助或促其發展」，當另尋求是否有其他法律規範
6，以確認地方政府之立法及執行空間。 

按教師待遇條例係原公立學校教職員敘薪辦法經司法院

釋字第 707號解釋認該辦法違反法律保留原則違憲後，立法

者所制訂關於教師待遇之專法。一般而言，人事法規針對某

類職務人員所為之規定，係指編制內具一定資格之專任人員

而言。教師待遇條例第 5條就此已特別指明「本條例於公立

及已立案之私立學校編制內，依法取得教師資格之專任教師

適用之」，故同條例第 9條第 1項雖規定：「公立學校教師於

職前曾任下列職務且服務成績優良之年資，按年採計提敘薪

級至所聘職務等級最高年功薪：……三、中小學教師曾任代

理教師年資，每次期間三個月以上累積滿一年者，提敘一

級。……」，依其規範意旨係指受聘為編制內專任教師者，有

條件地採計其職前擔任代理教師年資，並設有最高採計之限

制，以符合其所受任用之職務。受聘用為代理教師者，既非

專任教師7，自不能適用前開關於專任教師之相關規定，故關

於代理教師之職前年資是否得採計，如何採計，即屬中央法

                                                
6 教育基本法第 8條亦規定：「教育人員之工作、待遇及進修等權利義務，應以法律定之，……」 
7 教育部依教師法第 47 條第 2 項授權訂定之高級中等以下學校兼任代課及代理教師聘任辦法第

2條規定：「本辦法所稱兼任、代課及代理教師，定義如下：……三、代理教師：指以全部時間擔

任學校編制內教師因差假或其他原因所遺之課務者。」 
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律教師待遇條例所未規定之事項，容由地方政府另以自治條

例或規則規範之。 

職是之故，系爭規定二亦本此意旨，以中央法規明訂「本

辦法未盡事宜，得由各該主管教育行政機關（地方）訂定補

充規定」，與憲法第 108 條、第 111 條及教育基本法第 9 條

第 2項規範意旨均屬相符而具體系之一致性。 

（二）地方政府設立中小學並負擔主要經費，亦應有相應之

立法權 

政府事務權限之分配與預算之負擔息息相關，財政收支

劃分法亦本此原則，將政府財政支出與其立法權限緊密相

扣，於第 37條第 1項明定：「各級政府之支出劃分如下：一、

由中央立法並執行者，歸中央。二、由直轄市立法並執行者，

歸直轄市。三、由縣(市)立法並執行者，歸縣(市)。四、由

鄉(鎮、市)立法並執行者，歸鄉(鎮、市)」。 

按地方制度法第 18 條第 4 款第 1目及第 19 條第 4 款第

1 目規定，各級學校教育之興辦，為地方自治團體直轄市、

縣（市）之自治事項。辦理國民教育（6至 15歲）所需建校

土地，由直轄市、縣（市）主管機關視都市計畫及社區發展

需要，優先規劃。直轄市、縣（市）主管機關辦理國民教育

所需經費，應優先編列預算支應8。高級中等學校自 103年 8

月起與前述國民教育合為 12 年國民教育，得分別由中央政

府、直轄市政府、縣（市）政府或由私人依私立學校法設立

                                                
8 國民教育法第 7 條規定：「辦理國民教育所需建校土地，由直轄市、縣（市）主管機關視都市

計畫及社區發展需要，優先規劃；核准設立公立國民小學及國民中學（以下簡稱學校）之主管機

關並得依法撥用或徵收。」第 8條規定：「（第 1項）直轄市、縣（市）主管機關辦理國民教育所

需經費，應優先編列預算支應；其財源如下：一、直轄市、縣（市）主管機關一般收入。二、直

轄市、縣（市）主管機關依平均地權條例規定分配款。三、為保障國民教育之健全發展，直轄市、

縣（市）主管機關得依財政收支劃分法第十八條第一項但書規定，優先籌措辦理國民教育所需經

費。（第 2項）中央主管機關應視直轄市、縣（市）主管機關辦理國民教育經費之實際需要補助

之。」 



 

 7 

9，故由直轄市政府、縣（市）政府設立之高中亦應由地方政

府負擔所需經費。是以上述國民教育法及高等中學教育法均

係由中央就教育相關重要制度立法後交由地方執行之事項，

且其執行範圍內之事務，依據地方制度法之上開規定為地方

自治事項，並由地方負擔籌畫、設立及經費支出之責。 

次按教育經費編列與管理法規定，各級政府的教育經費

之分擔係由行政院教育經費基準委員會衡酌各地區人口數、

學生數、公、私立學校與其他教育機構之層級、類別、規模

等因素，研訂教育經費計算基準，據以計算各級（地方）政

府年度教育經費基本需求，並參照各級政府財政能力，計算

各級政府「應分擔數額」，報請行政院核定。各級主管教育（地

方）行政機關應依前項核定之基本需求及「分擔數額」，編列

年度預算，且不得低於前三年決算歲入淨額百分之 23。中央

政府依直轄市、縣（市）政府教育經費基本需求，扣除直轄

市、縣（市）政府「應分擔數額」後之差額後，再編列對於

直轄市、縣（市）政府之一般教育補助預算10；地方政府於扣

除中央政府之補助後，除自有財源減少外，其自行負擔之經

費應逐年增加。 

申言之，行政院教育經費基準委員會首先會依各級地方

政府之人口數、學生數等因素，對各地方政府之就教育經費

之應分擔額為不同決定，再由中央政府提供教育預算之補

                                                
9 高級中等教育法第 2條及第 4條規定參照。 
10 教育經費編列與管理法第 10條第 1項及第 2項規定：「（第 1項）行政院教育經費基準委員會

應衡酌各地區人口數、學生數、公、私立學校與其他教育機構之層級、類別、規模、所在位置、

教育品質指標、學生單位成本或其他影響教育成本之因素，研訂教育經費計算基準，據以計算各

級政府年度教育經費基本需求，並參照各級政府財政能力，計算各級政府應分擔數額，報請行政

院核定之。（第 2項）各級主管教育行政機關應依前項核定之基本需求及分擔數額，編列年度預

算。各級政府編列之教育預算數額不得低於前項核定之基本需求。（第 3項）中央政府應就第一

項計算之直轄市、縣（市）政府教育經費基本需求，扣除直轄市、縣（市）政府應分擔數額後之

差額，編列對於直轄市、縣（市）政府之一般教育補助預算。」 
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助。亦即關於教育經費之編列及管理乃以各級地方政府編列

預算為主要財源，中央政府處於提供補助的輔助地位。此種

預算的分配與 89 年 7 月 19 日修正公布之教師法第 35 條第

2 項（即本號判決所稱之系爭規定一）及系爭規定二至四所

構築的權限分配架構一致，並無衝突。 

甚至教育經費編列與管理法中尚特別規定，直轄市、縣

（市）政府須依教育基本需求，衡量財政狀況，優先支應教

育經費，除自有財源減少外，其自行負擔之教育經費，應逐

年成長11，換言之，教育經費逐漸轉為由直轄市、縣（市）政

府自行負擔，減少來自中央的補助，則與此相對應者，應是

在不違反中央法規規定之情形下，地方政府就高中以下有關

如本件爭議之教育事務應有自主決定之權限，始屬合理。 

但於本號判決中卻認為代理教師職前年資採計問題（甚

至還不是代理教師待遇包含薪給、獎金等主要薪資結構問

題）12，為中央立法權限之範圍，地方政府不容置喙。反觀教

育經費編列與管理法等法規就此等事項要求地方政府負擔

主要經費籌措，如此解釋，在現行教育經費編列與管理法之

規範下，毋寧有侵犯地方政府財政自主權限之嫌，而造成另

外爭議之可能13。 

 

四、結論 

中小學師資培育制度自 83 年起由師範院校幾為獨占並

                                                
11 教育經費編列與管理法第 3條第 5項規定：「直轄市、縣（市）政府以其歲入總預算扣除上級

政府補助為自有財源，並依教育基本需求，衡量財政狀況，優先支應教育經費，除自有財源減少

外，其自行負擔之教育經費，應逐年成長。」 
12 教師待遇條例第 4條規定參照。 
13 可能發生的爭議即如同司法院釋字第 550號解釋之背景事實：84年 3月 1日施行的全民健康

保險法，係中央立法並執行之事項，惟該法第 27條卻責由地方自治團體按一定比例計算，補助

各該類被保險人負擔之保險費，致使各級地方政府拒絕配合，積欠之健保費補助於當時（90年）

已逾 300億元，最後由臺北市政府聲請釋憲。 
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保障派任之制度（師範教育法），轉變為多元培育儲備，取得

教師證書具備教師資格者須相互競爭，經甄選通過後始由學

校聘任為編制內正式教師之制度（師資培育法），於此期間大

幅增加中小學師資儲備人才，固有利於學校選擇優秀人才進

入教育現場。惟當時公立學校教師之退休條件較優渥，上開

多元培育儲備制度吸引多數人才投入，過多之儲備師資除造

成嚴峻之競爭外，適逢多年來台灣社會難以逆轉之少子化趨

勢，中小學在第一線直接面臨學生來源減少之現象，主管機

關就中小學減班或控管教師編制員額為不得不然之因應措

施。加以 107年年金改革後，職編制內之教師不再如過去一

般樂於在法定強制退休年齡前提早退休，新陳代謝之速度亦

明顯減緩。多年來在中央主管機關未能及時因應調整之情況

下，致代理教師逐年增加，固屬政策規劃執行之不當，實非

關中央與地方分權之問題。 

我國憲法中關於中央與地方分權的架構，係依制憲當時

的時空背景而訂定，存有一定的模糊性，在解釋上有其困難

度。數十年來，地方制度分權之演變，歷經時空變遷以及法

制的日漸周延，自憲法增修條文凍省及地方制度法、財政收

支劃分法等法律制定後14，關於中央及地方權限的區分爭議

已明顯減少，主要的爭議發生在就同一事項之規範，地方自

治法規是否牴觸中央法規的衝突之上15。 

直轄市政府、縣市政府就其自治事項，本得依其法定職

                                                
14 依 86年 7月 21日公布施行之憲法增修條文第 9條第 1項及第 3項規定，憲法第 109條規定

凍結適用，有關省、縣地方制度，以法律定之，臺灣省政府之功能、業務與組織之調整，得以法

律為特別之規定。復依 88年 1 月 25日制定公布地方制度法第 2 條第 1 款規定，省政府為行政

院派出機關，省為非地方自治團體。 
15 此類中央及地方就同一事項為不同規定，而產生相互衝突之爭議，可參見司法院釋字第 738號

解釋（電子遊戲場業營業場所距離限制）、第 769號解釋（縣/市議會正副議長選舉罷免記名或不

記名投票）及本庭 111年憲判字第 6號判決（萊劑殘留標準之零檢出爭議）。 
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權或法律、基於法律授權之法規，訂定自治規則（地方制度

法第 27條第 1項參照）。本此原則，地方政府就其轄區範圍

內之公立學校教師聘任管理本有其自治權限，並得訂定相關

之內部組織人事自治規則，除非有牴觸中央或上級自治團體

法規範之違法情形，否則並非當然無效。 

本號判決中系爭規定一至四的教師法、教育部修正發布

之中小學兼任代課及代理教師聘任辦法、新北市政府修正發

布新北市立高中職及國民中小學兼任代課及代理教師聘任

補充規定及新北市政府教育局訂定之新北市政府教育局所

屬公立學校暨幼兒園代理教師敘薪基準表，其間層層相遞，

毫無扞格衝突可言。殊難想像在系爭規定一合憲的前提下，

推導出系爭規定二至四違憲的結論。且與中央法規既無牴觸

及衝突，又係本於地方自治團體自治權限所為之規定，何來

違反中央與地方分權之問題？ 

本號判決雖為教師職前年資採計之爭議，但背後含有地

方自治團體關於教育事務管理權及自主決定權之問題，其間

各種教育及預算法規皆相互影響，實應合併觀察後進行整體

析述方為正辦。本號判決多數意見將中央及地方本無爭議之

權限區分，另行重新認定，並因此而做出違憲之決定，其論

理容有再行思考之處，爰提出部分不同意見書如上。 

 

 

 


