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公務員之表現⾃由與

政治活動⾃由之界限
李仁淼 國立中正⼤學法學院教
授兼副院⻑

“ 公務員負有憲法忠誠義務，其表現⾃由或政治活動⾃由受有⼀定程

度制約，但其限制應就公務員地位、職務內容、權限以及所作⾏為性質

等分別考量。 ”

立法委員范雲於2020年12⽉2⽇，在立法院司法及法制委員會質詢時指出：依

《公務員服務法》規定，公務員連私⼈名義的談話都要獲得⻑官允許，有事前審

查之嫌，侵害公務員⾔論⾃由，恐產⽣違憲問題。本文以下⾸先就公務員之種類

與意義，其次就公務員之表現⾃由與⾏政中立進⾏檢討。

公務員種類依法令不同有廣狹分別

我國法上並無公務員之單⼀定義，依相關法令，公務員⼤致可區分為：①最廣義

之公務員，為《國家賠償法》所定義之公務員。②廣義之公務員，依《公務員服

務法》第24條指：「受有俸給之文武職公務員及其他公營事業機關服務⼈員」。
③狹義之公務員，依《公務⼈員任⽤法施⾏細則》第2條：指各機關組織法規中，
除政務⼈員及⺠選⼈員外，定有職稱及官等、職等之⼈員。上開③之公務員當
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中，中央政府及其所屬各機關、地⽅政府及其所屬各機關，定有職稱及官等、職

等之⼈員，即為⼀般所稱之常業「文官」。

公務員服務法限制公務員表現⾃由

我國《公務員服務法》第4條第2項規定：「公務員未得⻑官許可，不得以私⼈或
代表機關名義，任意發表有關職務之談話。」該法在1939年制定後雖經4次修改，
但並未區分公務員之地位、職務、及⾏為樣態等，分別就其表現⾃由及政治活動

⾃由進⾏不同層次之規定。對此，銓敘部函陳考試院審議之《公務員服務法修正

草案》（2021年1⽉27⽇）第5條第2項規定：「公務員未經機關 （構）同意，不
得以代表機關（構）名義或使⽤職稱，發表與其職務或服務機關（構）業務職掌

有關之⾔論」。該條項之草案說明，除將「機構」納入適⽤範圍外，並未⾒所要

保護法益之說明，且對所有公務員⼀體適⽤。對諸如：公立博物館、圖書館等無

裁量權限之公務員，若於下班後未經所屬機構同意，以其職稱於網路上分享其⼯

作內容，或解說博物館、圖書館之文物或圖書，則此種⾔論是否須予限制即不無

疑義。就草案之此次修改內容⽽⾔，似仍有過度限制公務員表現⾃由之嫌，應再

加審慎檢討。

公務員不應⼀體適⽤相同之⾏政中立義務  

其次，《公務⼈員⾏政中立法》對公務員之政治中立則有：公務⼈員不得於上班

或勤務時間，從事政黨或其他政治團體之活動（第7條）、公務⼈員不得為⽀持或
反對特定之政黨、其他政治團體或公職候選⼈，從事該法第9條所列舉之相關政治
活動（第9條）之⼀般性規定。如前述，公務員涵蓋範圍甚廣，且不同類型之公務
員所須遵守之⾏政中立義務，以及表現⾃由所應受到之限制，亦應有所不同。我

國並未制定和公務員有關之統⼀法典，個別法上對公務員之此種規制，多採對公

務員⼀體適⽤之模式進⾏立法。

相較於我國，⽇本《國家公務員法》（下稱《國公法》）第102條以及《地⽅公務
員法》第36條，亦有許多限制公務員政治活動⾃由的規定。特別是《國公法》第
102條，除列舉相關禁⽌事項外，另⼜規定：「除⾏使選舉權外，不得從事⼈事院
訂定之政治⾏為」。依此，《⼈事院規則》14-7（政治性⾏為）中，除有許多禁
⽌國家公務員，為特定政黨或政治團體進⾏勸誘或發送文宣品等之規定外，違反

所禁⽌之政治⾏為的公務員，則會成為懲戒處分及刑事罰則處罰之對象。代表性

案例「猿拂事件」為：⽇本郵政⺠營化以前，屬當時「現業公務員」之北海道宗

⾕郡猿拂村的郵局職員，在1967年1⽉眾議院議員⼤選期間，於下班後，因幫其⽀



持之某政黨提名候選⼈張貼海報、發送傳單等⾏為，違反《國公法》⽽被起訴。

對此，⽇本最⾼法院於1974年作出：為確保⾏政之中立運作，維持對國⺠之信賴
之立法⽬的正當，在達成該立法⽬的之⼿段和所禁⽌之政治⾏為之間具「合理關

聯性」，系爭條文合憲之判決。

相對上開判決，⽇本最⾼法院在2012年對「堀越事件」作出之判決，則提出新的
判斷基準。該案為：⽇本社會保險廳所屬之年⾦審查官，於2003年11⽉眾議院議
員⼤選期間，利⽤假⽇非上班時間，幫特定政黨發送文宣品，⽽被起訴。判決指

出：「是否有損公務員職務遂⾏之政治中立性，應綜合該當公務員的地位，其職

務內容以及權限等，該當公務員所作的⾏為之性質、樣態、⽬的、內容等各種情

況進⾏判斷。」、「具體⽽⾔，該當公務員有無透過指揮命令以及指揮監督等對

其他職員在職務遂⾏上，會有⼀定影響之地位、有無利⽤國家或職場之設施、有

無利⽤公務員之地位……有無可直接判斷是以公務員〔⾝分地位〕所作的⾏為
等……為列入考慮之對象」、由於本件「是由並非管理職地位，在職務內容及權
限上並無裁量餘地之公務員，和職務完全無關……所作出的⾏為，並非可直接判
斷是以公務員〔⾝分地位〕所作的⾏為，因此不能認為，是在實質上有損公務員

遂⾏職務的政治中立性之⾏為。」並作出判斷本件發放政黨文宣品之⾏為，並不

該當於本件罰則之構成要件。

文官法制設計應有的考量 　

公務員並非為特定政黨或私⼈企業服務之⼈員，⽽是為國家社會全體服務者，負

有憲法忠誠義務，故其表現⾃由或政治活動⾃由應受⼀定程度之制約。特別是對

「文官」之表現⾃由及政治活動之限制，在法制度設計上以及實際運⽤上，應就

公務員的地位、職務內容以及權限等，以及該當公務員所作的⾏為之性質、樣

態、⽬的、內容，分別進⾏考量。以達成公務員⾏政中立，並維護其受憲法保障

之權利。
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