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處理十八趴政策的論述--「維護公

務人員尊嚴、兼顧社會公平正

義、解決歷史共業」  

100.02.11 

壹、前言 

關於十八趴問題，前一陣子陷入「各有立場，各自解讀」

的情境，難以進行理性的討論，也造成政府各部門無法有效

政策辯護。為利於政府部門的說明，爰提出本案的政策論

述，做為嗣後進行政策說明之參考。 

貳、十八趴問題本質的論點 

關於十八趴政策問題的本質，大致而言，可歸納為下列

幾種說法： 

一、信賴保護：軍公教人員咸信十八趴政策係屬信賴保護原

則，是政府對於退休軍公教人員的承諾，因此政府不可

自毀諾言，否則他們亦可要求重新選擇退休方式或要求

復職等。 
                                                 

本篇內容係由於民國 100 年元月份，社會各界對於十八趴問題陷入「各

有立場，各自解讀」之爭議，為釐清相關問題，並做為政策說明之參考，

爰提出本項文件。 
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二、不公不義：部分人士認為本項政策獨厚軍公教人員，且

由於特定媒體的操弄，形成階級對立的氛圍。再加上當

前銀行利率下降至 1%左右，使民眾「相對剝奪感」更

加強烈，甚至渲染成為以納稅人的錢用來補貼軍公教人

員等，因此指稱十八趴政策是「不公不義」。 

三、歷史共業：本項說法認同在早年的環境下，十八趴的存

在有其合理性與正當性，但由於時空環境的變遷，不論

是國民黨或民進黨執政時期，政府均未能體察實際情

況，及時調整因應，以符合社會公平的期待，因此現在

必須解決此一共業。 

四、分配型社會的陣痛：這個看法認為過去政府的政策思維

和目標是希望「把餅作大」，但對於「餅暫時還不夠大」

時期的公平與分配，卻未能有效掌握。無論是二代健保

也好、十八趴也好，問題的關鍵在於台灣已經從成長的

社會轉型為分配的社會，因此施政的目標和政策都必須

有所調整。政府對於軍公教人員的照顧，不是與軍公教

的過去比較，而應該放在現今的社會裡，與非軍公教人

員比較。 
除了上述觀點之外，尚有結合上述二種觀點以上的說

法，各種觀點之間未必截然對立或衝突。但是無論那一種說

法，似均無法說明十八趴政策的全貌，而眾多的說法，反而

造成政策難以具有說服力的困境。本院認為「維護公務人員

尊嚴、兼顧社會公平、解決歷史共業」，乃是處理這個問題

時，可行並可以為社會所接受的論述。 



天下為公  選賢與能 4 

參、論述重點 

以「維護公務人員尊嚴、兼顧社會公平正義、解決歷史

共業」為論述主軸，論述重點如下： 

一、維護公務人員尊嚴 

(一)十八趴問題的爭議在於制度，不可污名化公務人員，更

不可藉此塑造階級對立。 

(二)肯定並感謝退休軍公教人員對於國家的奉獻，對於退休

軍公教人員的照顧，乃是社會安全政策的一環，因此政

府照顧退休公務人員的責任並不因此而有任何退卻。 

二、兼顧社會公平正義 

(一)因應時代環境的變遷，政府除了信守照顧公務人員的承

諾外，並在社會公平價值的考量下，調整十八趴的實質

結構，以回應人民的期待。 

(二)說明 99 年或 100 年的改革方案與 95 年的改革，在本質

上並沒有差異，其目標都是為了追求社會公平的價值，

只是將 95 年方案「肥大官、瘦小吏」的偏差改正過來，

新方案的重點是「瘦大官、補小吏」。關於「高官 vs.小

吏」的問題，簡單來說，可歸納如下：「高官人數少，

退休所得高，但所得替代率低，扣減高官，對財政影響

有限；小吏人數多，退休所得低，但所得替代率高、扣

減小吏，對財政影響較大」。95 年採取的是扣減小吏的
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策略，招致「肥大官、瘦小吏」的不平，本次則強調公

平，因此在策略上是「瘦大官、補小吏」。 

(三)兼顧大訴求與小訴求，大的訴求的對象是全民，訴求重

點為整體的社會公平，以「降低所得替代率、減少政府

利息補貼」回應人民的期待，並可公布相關數據，使社

會大眾了解改革方案對政府財務的影響。小的訴求對象

是軍公教，訴求重點為「瘦大官、補小吏」，並肯定軍

公教人員的貢獻。 

三、解決歷史共業 

(一)十八趴政策延續數十年之久，是我們共同的歷史，在過

去的時空背景下有其存在的必要性、合理性與正當性，

這一段歷史不容任意抹殺。我們不否定歷史，但不能讓

歷史阻礙前進的腳步，我們必須共同攜手向前大步邁

進。 

(二) 國家和社會不能長期陷入十八趴的對立，面對外界的質

疑，我們必須以負責任的態度來面對此一問題。如今由

於時空環境改變，不論是民進黨或國民黨執政，均應努

力解決這一政策與現實環境的差距。 

上述三項論述的重點只是原則性的說明，針對不同的訴

求對象，可以有不同的比重及說帖，不同的機關(單位)在運

用上亦可採取不同的策略，但是總體論述方向必須維持一

致。 
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肆、論述二不原則：不製造新的問題、不形成新的

對立 

一、不製造新的問題 

民國 95 年第一次推動十八趴政策改革方案時，便引起

社會的爭議，改革內涵的「肥大官、瘦小吏」現象更引起許

多不平。新的改革方案，強調的社會公平原則，除了回應人

民的期待，降低退休所得替代率之外，更要求退休人員之間

的公平，也就是將「肥大官、瘦小吏」的偏差改正過來，除

此之外，不應延伸至其它議題。 

二、不形成新的對立 

十八趴政策目前被操作「軍公教 vs.非軍公教」的對立，

但實質上，在軍公教內部也存在矛盾，論述內容要避免引起

新的對立。若干人員或媒體建議，支領月退休金者之福利優

於一次退休金，因此支領月退者應取消十八趴優惠。但從法

理上而言，政府對於二者的承諾並無不同，上述的建議不啻

形成「支領一次退休金 vs.支領月退休金」的對立。再者，也

有人建議以新制實施日期為界(84 年 7 月 1 日)，新制實施前

退休者可支領十八趴，實施後退休者不可支領十八趴，也是

一種新的對立。 

由於十八趴政策持續數十年，在不同的時間點，有利的

選擇並不相同，有利的對象也不一樣，採取「二分」的方式

可能會引發新的問題，造成新的對立，並非適當的政策選
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項，況且若未完全取消十八趴，反對人士永遠有「反對」的

理由。為減少對立，採取「所得替代率」仍是相對可行的作

法，並依年資長短調整所得替代率的高低。 

伍、100 年方案簡介 

一、95 年的方案造成「肥高官、瘦小吏」的不公平現象，99

年方案的修正，讓高階主管多扣一些，基層人員則是少

扣一些(意即可以回存)。但因為高階主管的人數少，加

上部長級以上的政務人員，大多不用扣減，多扣的金額

沒有辦法弭平基層回存的金額。雖然考量整體退休法制

的改革，99 年的方案可為政府節省不少支出，但若單純

計算優惠存款部分，確實會比 95 年的方案增加支出，

為了兼顧政府的財政以及人民的期待，決定再做調整。

新的方案(以下稱 100 年方案)是在 99 年的方案之下，再

增加實質所得替代率的限制，超過實質所得一定比率的

人，要調降公保養老給付優惠存款的額度。至於部長級

以上的政務人員，調降為以 200 萬元為上限。 

二、100 年方案的效果： 

茲簡單說明 100 年方案的效果，以做政策說明的參考，

相關數據可洽銓敘部： 

(一)「瘦高官、補小吏」：依試算結果，五等、七等及九等非

主管人員，與 95 年的方案比較，回存之後每月可增加

的利息約在 1000 元左右，至於簡任十一等以上的主管
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人員，則每月扣減的利息約 6000 元，部長級以上則減

少一萬餘元。 

(二)節省政府支出：合計公、教人員部分，比起 99 年的方案，

100 年方案 1 年可以為政府再節省 34 億元左右的支出(99

年方案可節省約 16 億，100 年方案可節省約 50 億)。 

(三)退休公務人員的實質所得替代率降低： 

100 年方案之實質所得替代率-以 100 年退休生效人員為例 

年資 委任 薦任 簡任 部長級 
25 年 78.74~80% 73.94~80% 53.73~80% 64.64% 
30 年 85% 83.8~85% 60.89~85% 66.86% 
35 年 90% 90% 68.05~90% 69.09% 

(四)實質利率下降：因為存款額度減少，優惠存款的實質利

率也降低。100 年退休的人，平均實質利率約在 10%，

最低可降至 5%左右。 

關於歷次改革，公務人員之退休所得與職位高低的關係

如下圖。 
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陸、結語 

追求十八趴法制化是朝野一致的共識，我們在去年退休

法修正草案中增列其法源依據，沒想到卻在「回存」的時候

造成爭議。其實十八趴政策的改革，只是公務人員退休法制

改革的一小部分，去年通過的公務人員退休法修正案，重要

的改革內容包括「75 制改為 85 制」、「取消 55 歲退休加發退
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休金的規定」、「調高提撥率上限為 15%」、「增加月撫慰金的

限制」、「延長退休年資採計上限」等，這些都是為了公務人

員退撫制度永續經營的重要改革。根據銓敘部的估算，這些

改革每年可為政府節省的經費在 100 億元以上(含教育人員

節省部分)。 

我們看到許多國家的財政被退休金拖垮，退休制度改革

動輒遭到抗議，甚至罷工。相對地，我們去年的退休法改革

非常順利，社會各界與媒體對於這項重大改革也沒有特別注

意，只有民進黨的前立委林濁水先生，在媒體上讚揚我們把

75 制退休改成 85 制，「對國家財政影響極為深遠，貢獻卓著。」 

至於媒體上報導我國公務人員的退休所得替代率為世

界最高，也是以偏概全的說法。外國的退休制度大多是二層

或者三層，第一層是「保險年金」，有如我國的公保養老給

付，第二層是「職業年金」，也就是退休金，第三層則是自

願性的商業保險年金。以美國為例，聯邦政府公務人員的退

休金，所得替代率大約在 30%-45%，至於第二層的「聯邦節

約儲蓄計畫」屬於確定提撥制，所得替代率依實際提撥率與

投資報酬率，最低為 14%，最高可達 79%，二層相加，以最

高替代率計算，也超過 100%。英國也有二層的保障，合併

計算也有 80%上下
1
，因此媒體的報導顯然有誤。 

 

                                                 
1 參考王儷玲，《先進國家公務人員退撫制度之研究》，銓敘部委託研究

報告，2009 年，頁 128；133。 
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我國公務人員的退休所得，目前僅有退休金是年金方

式，公保在 84 年以前享有十八趴的優惠，也有年金的概念。

84 年實施新制之後，退休金的所得替代率平均約在 70%上

下，但是公保已不再有十八趴，因此退休所得的替代率並不

算太高。銓敘部已多次請學者專家就世界各國退休制度進行

研究，將在最近適當時機對外一次完整澄清，不能任由特定

媒體或團體以不實的資料以訛傳訛。 
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