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司法院釋字第六五八號解釋 

不同意見書 

大法官  葉百修 
徐璧湖 

本件解釋多數意見認為，公務人員退休法施行細則第十

三條第二項規定（下稱系爭規定），已領退休（職、伍）給

與或資遣給與者再任公務人員，其退休金基數或百分比連同

以前退休（職、伍）金基數或百分比或資遣給與合併計算，

以不超過該法第六條及第十六條之一第一項所定最高標準1

為限之規定，逾越公務人員退休法第十七條規定之授權範

圍，進而對再任公務人員之退休金請求權增加法律所無之限

制，牴觸法律保留原則，本席不能贊同。爰提出不同意見書

如下： 

一、公務人員與國家間之公法上職務關係 

                                                 
1 公務人員退休法第六條第二項規定：「一次退休金，以退休生效日在職同等級人員之本俸加一

倍為基數，每任職一年給與一個半基數，最高三十五年給與五十三個基數。尾數不滿六個月者，

給與一個基數，滿六個月以上者，以一年計。公務人員於年滿五十五歲時得自願提前退休，並一

次加發五個基數之一次退休金。」同條第三項規定：「月退休金，以在職同等級人員之本俸加一

倍為基數，每任職一年，照基數百分之二給與，最高三十五年，給與百分之七十為限。尾數不滿

半年者，加發百分之一，滿半年以上未滿一年者，以一年計。公務人員年齡未滿五十歲具有工作

能力而自願退休者，或年滿六十五歲而延長服務者，不得擇領月退休金或兼領月退休金。但本法

修正公布前已核定延長服務有案者，不在此限。」同法第十六條之一第一項規定：「公務人員在

本法修正施行前後均有任職年資者，應前後合併計算。但本法修正施行前之任職年資，仍依原法

最高採計三十年。本法修正施行後之任職年資，可連同累計，最高採計三十五年。有關前後年資

之取捨，應採較有利於當事人之方式行之。」 
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所謂公務人員，係指經國家任用，並與國家發生公法上

職務及忠實關係者而言2。公務人員經國家任用後，即與國家

發生公法上職務關係3。依公務員服務法第一條、第七條至第

十二條等規定，公務人員對國家負有忠實執行職務之義務，

而國家對公務人員則負有給予俸給、退休金等與其身分相

當、賴以維持生活之照顧義務4。由於公務人員為國家執行職

務之目的非在換取酬勞，是國家對公務人員所為之生活照顧

義務，與私法上僱傭關係所得之報酬係按工作繁簡、工作時

間長短或工作量多寡而為計算標準者不同5。 

二、公務人員退休法將退休年資上限定為最高三十五年有其

立法目的 

憲法增修條文第六條第一項規定，考試院為國家最高考

試機關，掌理：一、考試。二、公務人員之銓敘、保障、撫

卹、退休。三、公務人員任免、考績、級俸、陞遷、褒獎之

法制事項。考試院針對公務人員之退休制度之訂定，乃其職

權範圍，考試院基於其職掌，就公務人員退休制度相關規範

之制定，自有其裁量範圍。查中華民國六十八年一月二十四

日修正公布之公務人員退休法第六條規定，公務人員退休之

最高年資，係以最高總數六十一個基數為限，而該基數之換

算，係以任職滿五年以九個基數為基礎，每增半年加給一個

基數，滿十五年後，另行一次加發兩個基數，其換算結果，

公務人員得計算之退休年資，最高為三十年6。該規定於八十

                                                 
2 參見吳庚，行政法之理論與實用，增訂十版，民國 96年 9月，第 217頁。 
3 本院釋字第四三三號、第五九六號、第六一八號、第六三七號解釋參照。 
4 本院釋字第四五五號解釋參照。 
5 參見吳庚，前揭書，第 258頁。 
6 參見公務人員退休法施行細則（中華民國六十八年六月四日考試院（六八）考臺秘一字第一四

０七號令修正發布）附表：公務人員退休金支給標準表。摘列如下： 
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二年一月二十日修正公布、八十四年七月一日施行，由恩給

制改為儲金制，依據該法第六條規定，公務人員退休金之給

與，一次退休金最高年資三十五年給與五十三個基數，月退

休金亦以最高三十五年給與百分之七十為限；同法第十六條

之一規定，「公務人員在本法修正施行前後均有任職年資

者，應前後合併計算。但本法修正施行前之任職年資，仍依

原法最高採計三十年。本法修正施行後之任職年資，可連同

累計，最高採計三十五年。」立法上仍維持退休年資之最高

上限。是以，無論是舊制之恩給制或新制之儲金制，公務人

員退休請領退休金均有一定年資計算之上限7，其目的在於落

實公務人員永業化、文官中立之人事政策、兼顧公務人力之

新陳代謝，且基於政府預算支付8與財政負擔及維護現職公務

人員工作士氣之考量，期能避免退休金隨任職年資增長而無

限制增加，以致衍生退休人員之所得超過現職人員待遇之不

合理現象9。 

三、系爭規定並未逾越母法意旨與授權範圍 

由於上開年資於公務人員退休制度之重要性，且公務人

員退休年資之計算，關係退休金之多寡，涉及公務人員受憲
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7 公務人員退休法修正立法理由均謂：「現制公務人員之退休年資採計，最高以三十年為限。改
制後提高五年，最高可採計至三十五年」，參見立法院公報，第 81卷第 70期，第 109頁、第 112
至 113頁；並參見第 107、第 110頁及第 125頁之相關說明。 
8 參照最高行政法院 97年判字第 1002號判決。 
9 參照最高行政法院 97年判字第 889號判決、97年度高等行政法院法律座談會提案法律問題十。 
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法保障服公職權利之重要事項10，應以法律或經法律明確授

權之命令加以規範，方符憲法保障公務人員基本權利之意

旨，業經本院釋字第六一四號解釋11闡釋在案。本件解釋多

數意見雖未就上開公務人員退休金年資採計之最高限制予

以實質審查，僅從系爭規定「欠缺法律具體明確授權；且其

規定內容，並非僅係執行公務人員退休法之細節性、技術性

事項，而係就再任公務人員退休年資採計及其採計上限等屬

法律保留之事項為規定，進而對再任公務人員之退休金請求

權增加法律所無之限制」，認定與憲法第二十三條法律保留

原則有違。多數意見就系爭規定所為形式規範審查，不僅與

本院歷來就法律保留原則與授權明確性原則之解釋意旨12不

相一致，且忽略公務人員退休法就公務人員退休制度之建

制、立法目的與該法之整體解釋，甚值商榷。 

（一）逾越母法授權範圍之判斷標準 

                                                 
10 本院釋字第四五五號解釋謂：「年資之採計對擔任公務員者之權利有重大影響，應予維護」；

第六０五號解釋解釋文亦謂：「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、俸給與退休金等權利。公務人員依法銓敘取得之官等

俸級，基於憲法上服公職之權利，受制度性保障（本院釋字第五七五號、第四八三號解釋參照），」 
11 本院釋字第六一四號解釋解釋文謂：「公務人員曾任公營事業人員者，其服務於公營事業之期

間，得否併入公務人員年資，以為退休金計算之基礎，憲法雖未規定，立法機關仍非不得本諸憲

法照顧公務人員生活之意旨，以法律定之。在此類法律制定施行前，主管機關依法律授權訂定之

法規命令，或逕行訂定相關規定為合理之規範以供遵循者，因其內容非限制人民之自由權利，

尚難謂與憲法第二十三條規定之法律保留原則有違。惟曾任公營事業人員轉任公務人員時，其退

休相關權益乃涉及公共利益之重大事項，仍應以法律或法律明確授權之命令定之為宜。」 
12 本院釋字第四四三號解釋理由書第一段稱：「至何種事項應以法律直接規範或得委由命令予以

規定，與所謂規範密度有關，應視規範對象、內容或法益本身及其所受限制之輕重而容許合理之

差異：諸如剝奪人民生命或限制人民身體自由者，必須遵守罪刑法定主義，以制定法律之方式為

之；涉及人民其他自由權利之限制者，亦應由法律加以規定，如以法律授權主管機關發布命令為

補充規定時，其授權應符合具體明確之原則；若僅屬與執行法律之細節性、技術性次要事項，則

得由主管機關發布命令為必要之規範，雖因而對人民產生不便或輕微影響，尚非憲法所不許。又

關於給付行政措施，其受法律規範之密度，自較限制人民權益者寬鬆，倘涉及公共利益之重大事

項者，應有法律或法律授權之命令為依據之必要，乃屬當然。」本院釋字第五三八號解釋亦稱：

「建築法第十五條第二項規定：『營造業之管理規則，由內政部定之』，概括授權訂定營造業管理

規則。此項授權條款雖未就授權之內容與範圍為規定，惟依法律整體解釋，應可推知立法者有意

授權主管機關，就營造業登記之要件、營造業及其從業人員準則、主管機關之考核管理等事項，

依其行政專業之考量，訂定法規命令，以資規範（本院釋字第三九四號解釋參照）。」一併參照。 
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憲法上之法律保留原則乃現代法治國原則之具體表

現，不僅規範國家與人民之關係，亦涉及行政、立法兩權之

權限分配。給付行政措施如未限制人民之自由權利，雖未以

法律或法律具體明確授權之命令加以規範，固尚難謂與憲法

第二十三條規定之限制基本權利之法律保留原則有違，惟如

涉及公共利益或實現人民基本權利之保障等重大事項者，原

則上仍應有法律或法律明確之授權為依據，主管機關始得據

以訂定法規命令，本院釋字第六一四號解釋闡釋在案。 

公務人員退休年資之多寡，固係計算其退休金數額之基

礎，且為國家對公務人員實現照顧義務之具體展現，對於公

務人員退休金請求權之內容有重大影響，應係實現公務人員

服公職權利與涉及公共利益之重要事項，而屬法律保留之事

項，自須以法律明定之；若立法機關以法律授權行政機關發

布命令為補充規定時，其授權之目的、內容、範圍應明確。

惟在母法概括授權情形下，行政機關所發布之施行細則或命

令究竟是否已超越法律授權，不應拘泥於特定法條所用之文

字，而應就該法律本身之立法目的，及其整體規定之關聯意

義為綜合判斷（本院釋字第三九四號、第四八０號、第六一

二號解釋參照）13。是以，考試院依公務人員退休法第十七

條之授權訂定公務人員退休法施行細則，若其符合母法之立

法目的及與整體規定具有關聯意義，自難謂逾越母法授權而

與憲法上法律保留原則有所牴觸。 

（二）系爭規定與公務人員退休法整體規定之關聯性 

                                                 
13 其意旨在於避免對授權命令之審查過份刻板或嚴苛，此亦為德國聯邦憲法法院所採之見解：

「就授權條款與該項法律其他條文之關聯性，以及從制定過程中所表現之整體追求目的，運用通

常法學解釋原則所得知授權條款之內容、目的及範圍」，參見吳庚，前揭書，第 290頁註六、第
294頁。 
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按四十八年十一月二日修正公布之公務人員退休法第

十三條規定：「依本法退休者，如再任公務人員，其曾領一

次退休金者，應將所領退休金繳回國庫，其領月退休金者，

於重行退休時，其過去服務年資概不計算。」嗣於六十八年

一月二十四日修正為：「依本法退休者，如再任公務人員時，

無庸繳回已領之退休金，其退休前之任職年資，於重行退休

時不予計算。」迄今未修正。該條規定，僅係就公務人員依

法退休後再任公務人員重行退休時，採取分段方式計算任職

年資，明定其退休前之任職年資不予計算。鑑於上開公務人

員退休法第六條及第十六條之一第一項所定公務人員退休

年資併計以三十五年為上限之立法目的，同法上開第十三條

規定雖未就再任公務人員退休年資有無上限予以明文，而由

系爭規定參酌法律本身之立法目的而加以規定，殊不應拘泥

於法條所用之文字，即斷言系爭規定欠缺法律具體明確授

權；況參酌系爭規定與母法之公務人員退休法第六條及第十

六條之一等整體規定之關聯意義為綜合判斷亦可推知，凡公

務人員退休請領退休金之年資併計，均應有三十五年之最高

上限，不因是否再任公務人員而有所不同。系爭規定對於公

務人員依法退休後再任公務人員重行退休，其前後年資應合

併受最高採計上限之規範，即係本於公務人員退休給與制度

之整體性及公平性，並落實公務人員退休法有關年資採計上

限之本旨所訂定，尚未逾越法律授權訂定命令之範圍。 

四、本件解釋有違憲法保障平等權之虞 

憲法第七條明文保障人民之平等權，惟其平等並非絕

對、機械之形式上平等，而係保障人民在法律上地位實質平

等，基於憲法之價值體系與立法目的，訂定法規之機關自得

斟酌規範事物性質之差異而為合理之區別對待，本院釋字第
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四八五號、第五二六號解釋闡釋在案。本件解釋多數意見將

公務人員退休法第十三條規定解釋為，公務人員依法退休後

再任公務人員重行退休時，採取分段方式計算任職年資，即

認定其年資計算不適用同法年資併計上限，不僅忽視公務人

員退休法整體規範之意旨，亦與憲法第七條保障平等權之規

定不符。蓋再任公務人員第一次申請退休，如已依當時之規

定領取法定最高年資之退休金-，而其再任公職可以不受最高
併計年資三十五年之限制，則與一般公務人員「從一而終」

服務至年滿六十五歲始辦理退休者，渠等服公職之年資跨越

新、舊制，反而須受上開採計最高年資三十五年之限制，顯

屬差別待遇而與憲法保障平等權之意旨有違；如將再任公務

人員之年資，認得於重行退休時另計，不受最高三十五年之

限制，此項年資上限規定適用之割裂，恐將造成公務人員「惡

意規避」退休年資之道德風險，不僅影響國家與公務人員間

之公法上職務關係之維繫，且與國家對公務人員生活照顧義

務之本旨有違。 


