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重建符合世代正義的公務人員退撫制度 

銓敘部  呂明泰 

摘    要 

盱衡近幾年各國在建構安全社會相關機制的種種措施當中，如

何將有限的國家資源做公平合理的分配與運用，使其國民都能獲得

基本經濟生活的保障，幾乎是所有力圖改造其社會安全結構的國家

所積極致力的施政趨勢。 

同樣的情形，我國近幾年來也因應世界人權的發展趨勢，就建

構社會安全網絡的工作，積極推動全民都能享有合理退撫年金的政

策。但一則因公務人員退休撫卹基金的財務精算結果已然顯示「如

果現行制度再不大幅調整，其資金用罄必然會在幾年之後發生」；二

則因國家人口結構已然發生急速變化，後代子孫所該承擔扶養老人

的責任定會更為沉重；三則因公務人員退休的圖像已經變得非常畸

形，以致社會公正人士，甚至是年輕一代的公務人員，均無不針對

現存公務人員退撫制度的問題提出針貶，進而持續呼籲應從資源分

配的正當性或分配正義的角度切入，就現行公務人員退撫制度提出

大刀闊斧的改革，以落實世代正義的基本價值。 

基於以上體認，在面對「退撫給與的財務短缺日益惡化」、「扶

養比持續急遽遞減的人口結構變化」、「世代間公務人員的退撫給與

日益失衡」等多重挑戰的情境下，短期之內，公務人員退撫制度的

確應該從公平正義理念出發，本於「減低政府對於公務人員退撫給

與的準備責任」、「大幅改善退休撫卹基金的財務危機」、「導正目前

不合理的退撫給與機制」、「為下一代重建一套足以永續發展的退撫

制度」及「以留才與用才的思維重建穩當的退撫制度」等策略思考，

速謀改善對策並據以貫徹執行，這才能使公務人員退撫制度符合社

會公義，進而合理地發揮其留住國家菁英人才，並盡其合理照護公

務人員退休生活的正向功能。 



   2 

隨著民主政治發展所孕育出來的公民社會所期於實現的理想，

正是強調以「合作」為基礎，以「自助互助」為原則，以「公平參

與」為手段，以「自由安全社會」為目標的運作原則，透過公平合

理的制度建構，使其世世代代的參與者都能生活在「機會均等」及

「弱勢優先」的正義社會裡頭。因此理性面對目前公務人員退撫制

度失之偏頗的機制，跳脫線性思考的框架，勇於承擔逆來的反對聲

浪，擬定合宜的政策來謀求適當保障退休公務人員的權益，進而又

能為下一代公務人員重建一套不再債留子孫且能長治久安的公務人

員退撫制度，自當是政府相關權責機關極其重要使命。 

 

壹、前言 

盱衡近幾年各國在建構安全社會相關機制的種種措施當中，如

何將有限的國家資源做公平合理的分配與運用，使其國民都能獲得

基本經濟生活的保障，幾乎是所有力圖改造其社會安全結構的國家

所積極致力的施政趨勢1。 

同樣的情形，我國近幾年來也因應世界人權的發展趨勢，就建

構社會安全網絡的工作，積極推動全民都能享有合理退撫年金的政

策。但一則因公務人員退休撫卹基金（以下簡稱退撫基金）的財務

精算結果已然顯示「如果現行制度再不大幅調整，其資金用罄必然

會在幾年之後發生2」；二則因國家人口結構已然發生急速變化（少

子化3與高齡化4），後代子孫所該承擔扶養老人的責任定會更為沉重

                                                      
1
 綜合世界各國在退休年金制度上的改革情形，大致上是朝向三個趨勢發展。其一為「改變退休

金準備責任─從隨收隨付機制（pay as you go）逐漸走向提存準備機制（funded system）」；其

二為「調降退撫給與的替代率─OECD 國家的平均退休所得替代率是 57％以下」；其三是延後

年金起支年齡─多數國家已經紛紛將起支年金的年齡延至 60 歲以上（甚至是 65 歲至 70 歲）。 
2
 依據退撫基金第五次精算結果，公務人員退撫基金帳戶的平準費率應該是 42.63％。但目前實

際繳費率卻只有 12％；期間 30％以上的財務缺口如果不速速預謀因應，則可能會在 119 年用

罄所有的準備金。（基金管理會提供）。 
3
 我國人口出生率從 1950 年代（嬰兒潮）的高出生率（平均每位婦女生育 7 人）逐漸下降，迄

2000 年時，每位婦女的平均生育人口數已經低於 1.5 人；2010 年更低於 0.9 人（平均 0.895 人）；

2011 年雖然回升到 1.1 人；2012 年再增至 1.3 人，但仍屬低生育率國家─較全球生育率（2.8

人）、中國大陸（1.5 人）、日本（1.4 人）都低，高於南韓（1.2 人）及新加坡（1.2 人）（中華

民國統計資訊網，國情統計通報第 147 號，2013 年 8 月 6 日）。 
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5；三則因公務人員退休的圖像已經變得非常畸形（退休人數快速激

增6，平均退休年齡持續下降7），以致學者、專家等社會公正人士，

甚至是年輕一代的公務人員，均無不針對現存公務人員退撫制度的

問題提出針貶，進而持續呼籲應從資源分配的正當性或分配正義的

角度切入，就現行公務人員退撫制度提出大刀闊斧的改革，以落實

世代正義的基本價值。 

基於以上認知，本社會安全理念，認真思考社會資源的合理分

配，並從正義的角度來調整因應策略，自然是重建我國公務人員退

撫制度首當認真思考的重要課題。 

 

貳、我國公務人員退撫制度的現存問題 

我國公務人員退撫制度雖然已在 100 年 1 月 1 日完成階段性的

修法工程（包含「合理調整退撫給付方式」、「延後自願退休人員月

退休金起支年齡（俗稱「75制」改為「85制」）」及「規範支（兼）

領月退休金人員每月退休所得上限」等機制），並就退撫基金營運進

行改善措施；但因現行公務人員退休給付仍採行「按最後在職等級

及年資，以一定公式核算退休金之確定給付制」，加以我國人口老化

及少子化之現象日益嚴重，致公務人員退休制度及退撫基金仍存有

下列問題： 

一、現行公務人員退休金準備機制有違世代正義 

                                                                                                                                                        
4
 依行政院主計總處 102 年 10 月 8 日國情統計通報（第 190 號）顯示，截至 2013 年 6 月底止，

我國 65 歲以上老人所占比所占人口比率已達 11％，老化指數為 78％。在諸多開發中國家裡，

老化指數居於第一位，較南韓（69）、新加坡（63）、中國大陸（56）及南美諸國（25）為高，

甚至高於美國（74）、紐西蘭（70）。 
5
 依據行政院經濟建設委員會 2012 年 8 月公布的民國 50 年至 149 年的人口統計顯示：我國人口

結構變化之後，人口扶養比（扶幼比與扶老比的總和）正隨者人口老化與少子化，逐漸出現明

顯變化─由 1961 年代的 93.6％；1981 年代變為 56.3％；至 2012 年變成 35.1％（幾乎是 2 點多

個工作者必須扶養 1 個老人及幼兒）。此一變化趨勢，不僅對年輕人不公平，對國家的發展也

甚為不利。 
6
 近 10 年來的退休公務人員數，自 91 年的 5859 人逐年增加，至 101 年已經增加至 10,527 人。 

7
 近 10 年來公務人員平均退休年齡，自 91 年的 56.6 歲逐年下降，至 101 年已經下降至 55.74 歲。 
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現行公務人員退撫制度的退撫給與準備機制仍採部分提存

準備機制（Partially Funded System），加上長期採取「不足額

提撥」的儲存政策8，致在持續累積的效應下，未來年輕公務人

員恐必須背負極為沉重的債務。 

二、目前公務人員退休的發展趨勢將快速累積世代債務 

依據銓敘部統計資料顯示，近 10 年來公務人員退休情況的

發展趨勢已造成退撫基金的財務支出快速增加；茲說明如下： 

（一）退休人數逐年攀升；平均退休年齡逐年下降 

觀諸近 10年來公務人員退休人數的增長情形（如下表），由

於人數逐年攀升，新增加的月退休金人數逐年累積至次 1年

度支領定期給與，加上未來隨新制年資增長，退休人員支領

退休金也隨之增加，因此可以預見退撫基金定期給與金額定

將逐年增加9。      

近 10年來公務人員退休人數、平均年齡、起支月退休金之增長情形

一覽表 

年度 退 休 人 數 平均退休年齡 開始支領月退金之平均年齡 

92 7,322 55.86 55.74 

93 7,254  55.85 55.71 

94 7,983 55.41 55.33 

95 7,344 55.21 55.19 

96 6,664 55.47 55.41 

97 6,388 55.53 55.52 

98 7,195 55.25 55.21 

                                                      
8
 退撫基金設立初期，由於客觀條件還好，當時是以極為樂觀的政策思考來訂定退撫基金的儲存

提撥率，所以提撥率是以差距 5％以上的思維，訂定出「不足額提撥」政策─當時精算的成本

應是 13.52％，卻決定以 8％繳費。以致長期累積的結果，目前不足額的提撥率已經超 30％（基

金管理會提供）。 
9
 基金支出占收入比例自 91 年 26.76％，增加至 100 年 73.86％；其中公務人員自 15.36％增加至

61.29％；教育人員自 30.38％增加至 75.44％；軍職人員自 50.83％增加至 107.28％。 
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99 9,013 55.16 55.16 

100 10,361 55.20 55.2 

101 10,527 55.74 54.85 

資料來源：公務人員退休撫卹基金管理委員會統計資料 

（二）退休人員的壽命延長 

以退撫基金 100年統計年報資料顯示，公務人員支領月退休

金的平均年齡是 55.2歲，比較 100年及 90年臺閩地區平均

餘命統計表，退休後支領月退休金餘年已增加 1.88 年。換

言之，因為人口老化及平均餘命延長，退撫基金自然要增加

定期給與負擔—以 100年給與支出約 426億元估算，未來增

加 2年給與支出之後，未來的 3年恐將大於 600億元。 

三、退休人員的退休所得偏高 

由於具有退撫新制實施前、後（以下分別簡稱舊制、新制）

年資者可以分別依新、舊制年資，分別計算退撫給與，致目前「兼

具新、舊制年資」的退休人員所領得的月退休金，相較於「全部

年資都屬舊制年資」，或「全部年資都屬新制年資」者，其退休

所得確有偏高現象10─以 101年退休且服務年資 30年之非主管公

務人員為例，其退休金所得替代率即高達每月薪資之 81%至 89%

（詳下表）。 

      民國 101至 105年公務人員退休所得替代率發展情形 

退休等級 五等功十 七等功六 九等功七 十二等功四 

主管/非主管 主管 非主管 主管 非主管 主管 非主管 主管 非主管 

退

休

所

101退 83% 89% 81% 88% 78% 86% 79% 89% 

102退 83% 89% 81% 88% 78% 86% 79% 89% 

                                                      
10

 因為是類人員所具第 1 年至第 15 年的舊制年資得按「每年 5%」的標準計算給與，新制年資

又得依「每年 4%」的標準計算給與，以致月退休金最高可以領得本俸 155％；相較於全屬舊制

者最高只能領取本俸的 90％；全屬新制者最高只能領取本俸的 140％（但自繳費用越來越高）。 
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得

替

代

率 

103退 83% 89% 81% 88% 78% 86% 79% 89% 

104退 83% 89% 81% 88% 78% 86% 79% 89% 

105退 83% 89% 81% 88% 78% 86% 79% 89% 

本表所稱「退休所得替代率」係指：退休人員退休後所領月退休金占退休前薪

資所得之比率。 

 

四、退撫基金收支失衡情形越來越嚴重 

由於現行退撫制度失衡，導致近 10 年來公務人員的退休人

數逐年增加；平均退休年齡也逐年下降；退休人員新制年資及平

均壽命都日益增長，從而使得退撫基金累積下來的收失衡情形也

越來越沉重。以近 10 年來看，公務人員的收支比率是持續在增

加─92 年當年收支比是 19.2％；96 年當年收支比是 34.26％；

100 年當年收支比已高達 61.3％11。這在退撫基金潛藏負債正逐

漸增加而可能面臨失控的情況下（詳見下表），無疑將使現行公

務人員退撫制度逐步走向崩解之路；對後進公務人員或後代子孫

無疑是項極不公平的發展情狀。  

軍公教人員退撫基金最適提撥率精算結果一覽表 

身分別 

最  適  提  撥  率 

第 1次 

精算 

第 2次 

精算 

第 3次 

精算 

第 4次 

精算 

第 5次 

精算 

公務人員 15.50% 26.40% 31.10% 40.66% 42.65% 

教育人員 17.90% 28.60% 33.10% 42.32% 47.77% 

軍職人員 21.90% 32.00% 36.30% 36.74% 39.65% 

                                                      
11

 除了公務人員退撫基金帳戶的收支比正逐漸惡化之外，其實教育人員及軍人退撫基金帳戶的

收支比是更為嚴重的。以教育人員而言，其 92 年的當年收支比是 36.32％；96 年的當年收支

比是 52.16％；100 年的當年收支比是 75.44％；至於軍人帳戶則更為嚴重─92 年的當年收支

比是 59.08％；96 年的當年收支比是 82.26％；100 年的當年收支比是 107.28％；101 年更高達

117％。 
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實際 

提撥率 
8％ 8.8％ 12％ 12％ 12％ 

＊未來

50年潛

藏負債 

2,565 

億元 

7,170.11

億元 

12,335.12

億元 

17,992.55

億元 

22,515.27

億元 

資料來源：公務人員退休撫卹基金管理委員會 

＊表內未來 50年潛藏負債係扣除已提存金額後之潛債 

 

綜合以上就現行公務人員退撫制度所生問題的分析，我們可以

判斷：假定我們堅持現行制度必須繼續運作，不容許做任何制度性

改善，那麼現行制度的崩解必然是遲早要出現的圖像。因此，即便

我國已完成公務人員退休法制中若干不合理機制的改革，但仍應慎

思現行退撫制度對於「世代正義」所疏於關注的核心價值─追求全

人的公平正義，進而跨越傳統線性思考的框架，再慎作全觀的設計

與規劃。 

 

叁、以世代正義原則重建公務人員退撫制度的策略思考 

隨著社會價值與經濟情勢的轉變，公務人員退撫制度必須在兼

顧社會公義及建構完整社會安全網絡的思維下，審慎思考其應有的

建構方向，這才能使公務人員退撫制度成為可以合理照顧退休公務

人員退休生活，又能落實「人人都能公平分享退撫資源」的完善制

度。但因此一理想的實現必須主其事者都能秉持正義的理念，勇於

承擔並貫徹始終，而後才能克竟其功。為此，謹提出以下重建公務

人員退撫制度的策略思考： 

一、必須減低政府對於公務人員退撫給與的準備責任 

由於現行公務人員退撫給與的準備機制仍然採行「部分提存準

備」機制，因此對國家財政所造成的財務壓力已經到了不得不予正
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視的情境12，因此，本於「減低政府對於公務人員退撫給與的準備

責任」當即是重建公務人員退撫制度的第一個策略思考。因為，只

有如此才能讓國家推展理性衡平的政策，進行公平分配社會資源，

落實世代正義。 

二、必須大幅改善退休撫卹基金的財務危機 

退撫基金的財務危機，以 101年底的統計資料而言，其累積支

出總比率已經超過 43％13；此外，若就其未來 50年退撫基金的現

金流量並以一定折現率來看，退撫基金未來勢將會有相當大量的財

務支出必須面對14。因此藉由改造公務人員退撫給與制度（合理調

降退撫給與），改善退撫基金的財務危機，當然也是重建公務人員

退撫制度的另一個策略思考。 

三、導正目前不合理的退撫給與機制 

目前公務人員退撫給與制度在民國 84年改變了退休金的準備

機制後，除了同時改變了退撫給與的計給內涵之外，也增加了諸多

名目的給與（例如終身月撫慰金、年資補償金，優惠存款的特許

等），以致部分人員的退休所得確實偏離了退撫給與的合理照護功

能15。因此，以多元途徑，合理調降公務人員的退撫給與16，自然也

                                                      
12

 以中央機關近三年來在退撫經費的支出預算來看─99 年編預算為 190 億餘元（不含優惠存款 

  利息補貼 60 億元）；100 年為 201 億餘元（不含優惠存款利息補貼 62 億元）；101 年為 212 億 

  餘元（不含優惠存款利息補貼 62.6 億餘元），這顯示了中央機關近三年來在退撫經費的支出的 

  確是不斷在增加當中；也增加了政府負擔的困難性。〈銓敘部統計資料〉 
13

 依據退撫基金整理的統計資料顯示，18年來退撫基金所累積繳費收入共超過 7,400億餘元；歷

年退撫給與共支付了 3,200億元以上。 
14

 依據退撫基金管理會委託第五次精算結果來看，未來 50 年退撫基金的潛藏負債早已超過新台

幣 2 兆元。以 101 年底的統計結果來看，該年退撫基金的收支比率已達 84.93％；其中軍職人

員的收支比率早已超過 118％。〈退撫基金管理會的統計資料〉。 
15

 將原來「本俸 1 倍加 930 元」的計給內涵，改成「本俸 2 倍」。期間由於忽略了本俸結構的問 

  題（多數中低階層公務人員的本俸佔率偏高），加上相當多照顧退休生活的補助性給與（如月 

  撫慰金、年資補償金、優惠存款等），以致近幾年來公務人員的退休所得確有偏高的現象（其 

  中退休所得超過同等級人員現職待遇的情形，的確是存在的事實）。〈銓敘部統計資料〉 
16

 由於現行退撫給與制度所設計的計算給與機制過於多元，且環環相扣，相當複雜，因此改造

退撫給與必須從多元角度下手，不可偏廢，否則必然會事倍功半，徒勞無功。這部分銓敘部本

次推動年金給格的做法是正確的。至於銓敘部的規劃方案是：調降計算退撫給與的計算基準為

15 年均俸；調降退撫給與的給與基數內涵為本俸的 1.6 倍；大幅度調低優惠存款的利率與額度

等。 
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是落實世代正義的另一個改造公務人員退撫給與的策略思考。 

四、必須為下一代重建一套足以永續發展的退撫制度 

由於現行公務人員退撫給與準備機制是採部分提存準備責任

機制，且由政府負最後支付保證責任，外加退撫基金長期不足額提

撥的結果，政府公務預算用在軍公教人員的退撫經費支出，91年

至 100年之間，是由 91年的 2021餘億元逐年增加到 100年的 2742

億餘元；退撫基金的支付數也在同樣其間之內，增加了 3倍多（由

101億餘元逐漸增加到 426億餘元）。此一現象如果不予立即改善，

其可預見的是，未來年輕一代的公務人員不僅將要背負極為沉重的

財務重擔，也將會因退撫給與準備不足而無法享有安老的退撫照

護。因此本於正義理念來為下一代公務人員重建永續的退撫給與準

備機制，自然也是落實世代正義的另一個必要策略思考17。 

五、以留才與用才的思維重建穩當的退撫給與制度 

現行公務人員退撫給與制度由於受到早期「公務人員待遇偏

低，所以必須以較好的退撫給與來補過去薪資的不足」，以及「必

須藉由優惠存款的補助，才可以補足偏低退休所得」的思維影響，

以致發展至今，反而變成部分中低階層公務人員的退休所得高於同

等級現職人員待遇的失衡現象18。因此如何藉由有效而適當的機制

來調整退撫給與，俾一則減輕政府與退撫基金的財務負擔壓力，二

則落實「以合理的退撫給與來實踐退休照護功能」的退休意旨；三

則保有一定誘因，以吸引人才加入為民服務的行列。當然也是重建

符合正義價值之退撫給與制度的另一項重要策略思考。 

                                                      
17

 這部分銓敘部的因應措施是：為新進人員設計一套「不再有潛藏負債，不再債來子孫」的多

層次退撫年金制度來因應。這個策略思考是採務實態度，也兼顧了國家利益與公務人員利益。 
18

 由於 72 年設計現行公務人員退休年金制度的時候，設計者為了要保障現職人員既有權益；82 

  年立法通過現行退休制度的參與者也都抱持同樣的思維，以至於兼具有新、舊制年資的公務人 

  員的退休所得提高許多；又加上優惠存款制度沒能做澈底的改革，終造成了委任第五職等至簡 

  任第十職等的非主管同仁的退休所得，動則超過 90％，甚至超過 100％ ─這有銓敘部的統計 

  資料可得證明。 
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肆、結語 

隨著民主政治發展所孕育出來的公民社會所期於實現的理想，

正是強調以「合作」為基礎，以「自助互助」為原則，以「公平參

與」為手段，以「自由安全社會」為目標的運作原則，透過公平合

理的制度建構，使其世世代代的參與者都能生活在「機會均等」及

「弱勢優先」的正義社會裡頭。因此理性面對目前公務人員退撫制

度失之偏頗的機制，跳脫線性思考的框架，勇於承擔逆來的反對聲

浪，擬定合宜的政策來謀求適當保障退休公務人員的權益，進而又

能為下一代公務人員重建一套不再債留子孫且能長治久安的公務人

員退撫制度，自當是政府相關權責機關極其重要使命。 

 


