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禁止公職人員及其關係人與服務機關交易案 
－釋字第716號解釋與評析 
 

編目：憲法 
 

＜摘   要＞ 

公職人員利益衝突迴避法第 9 條(下稱系爭規定一)：「公職人員或其關係人，

不得與公職人員服務之機關或受其監督之機關為買賣、租賃、承攬等交易行為。」

如行政機關於交易過程中已行公開公平之程序，而有充分之防弊規制，是否仍有造

成不當利益輸送或利益衝突之虞，而有禁止公職人員之關係人交易之必要，相關機

關應儘速通盤檢討改進。 

公職人員利益衝突迴避法第 15 條(下稱系爭規定二)：「違反第九條規定者，處

該交易行為金額一倍至三倍之罰鍰。」於可能造成顯然過苛處罰之情形，未設適當

之調整機制，其處罰已逾越必要之程度，不符憲法第 23 條之比例原則，與憲法第

15 條保障人民財產權之意旨有違。 

關鍵詞：財產權、契約自由、比例原則 

一、解釋文及解釋理由書重點摘述 

(一)契約自由為個人自主發展與實現自我之重要機制，為憲法第 15 條財產權及

第 22 條所保障之權利，使契約當事人得自由決定其締約方式、內容及對

象，以確保與他人交易商品或交換其他生活資源之自由（本院釋字第 576

號、第 580 號解釋意旨參照）。國家對人民上開自由權利之限制，均應符

合憲法第 23 條之比例原則。 

(二)系爭規定一旨在防範公職人員及其關係人憑恃公職人員在政府機關任職所

擁有之職權或影響力，取得較一般人更為優越或不公平之機會或條件，而

與政府機關進行交易，造成利益衝突或不當利益輸送甚或圖利之弊端；系

爭規定二乃欲藉由處罰鍰之手段，以確保公職人員及其關係人不致違反系

爭規定一，進而有效遏阻上開情弊之發生，其目的均屬正當，且所採手段

均有助於上開立法目的之達成。 

(三)系爭規定一一律禁止公職人員及其關係人為上開交易行為；系爭規定二明

定違反系爭規定一者處以罰鍰，以確保系爭規定一規範之事項能獲得落
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實，從而杜絕公職人員及其關係人有上述不當利益輸送或造成利益衝突之

機會。而又無其他侵害較小之手段可產生相同效果，自應認系爭規定一、

二係達成前揭立法目的之必要手段。 

(四)系爭規定一並非全面禁止與上開機關以外之對象進行交易。公職人員及其

關係人尚非不能與其他營業對象交易，以降低其因交易對象受限所遭受之

損失，對公職人員及其關係人工作權、財產權等之限制尚未過當，與其所

保護之公共利益間，並非顯失均衡，尚未牴觸憲法第 23 條之比例原則，與

憲法第 15 條、第 22 條保障人民工作權、財產權及其內涵之營業自由暨契

約自由之意旨均無違背。就公職人員之關係人部分，若因禁止其參與交易

之競爭，將造成其他少數參與交易者之壟斷，反而顯不利於公共利益，於

此情形，苟上開機關於交易過程中已行公開公平之程序，而有充分之防弊

規制，是否仍有造成不當利益輸送或利益衝突之虞，而有禁止公職人員之

關係人交易之必要，相關機關應儘速通盤檢討改進。 

(五)系爭規定二處違規交易行為金額一倍至三倍之罰鍰，固已預留視違規情節

輕重而予處罰之裁量範圍，惟交易行為之金額通常遠高甚或數倍於交易行

為所得利益，又例如於重大工程之交易，其交易金額往往甚鉅，縱然處最

低度交易金額一倍之罰鍰，違規者恐亦無力負擔。可能造成個案顯然過苛

之處罰，立法者就此未設適當之調整機制，其處罰已逾越必要之程度，不

符憲法第 23 條之比例原則，與憲法第 15 條保障人民財產權之意旨有違，

應自本解釋公布之日起，至遲於屆滿一年時失其效力。 

二、本號解釋評析 

爭點 評析內容 

契約自由與 

財產權保障之

區別？ 

1.葉百修大法官所提協同意見書 

行為本身若已具備特定利益的實現可能，則應屬憲法

第 15 條財產權之保障，而非單純憲法第 22 條契約自

由之保障範圍 

(1)系爭規定限制究竟涉及憲法何種基本權利之保障，

多數意見概以涉及憲法第 15 條之工作權、財產權及

其內含之營業自由與第 22 條所保障之契約自由加

以說明。然而論述上一方面認為「基於憲法上財產

權之保障，人民並有營業活動之自由」，此與工作

權保障之「從事營業之時間、地點、對象及方式之

自由」兩者間應如何區別，多數意見並未多作說明；

二方面，多數意見又稱「契約自由為個人自主發展
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契約自由與 

財產權保障之

區別？ 

與實現自我之重要機制，為憲法第 15 條及第 22 條

所保障之權利」，則究竟契約自由之保障，係屬憲

法第 15 條或第 22 條之範圍？若屬憲法第 15 條財產

權之保障範圍，又如何認為同屬憲法第 22 條所稱

「人民之其他自由及權利」？這兩者間存在競合關

係或者擇一關係？多數意見於此均未多作進一步論

述。 

(2)於釋字第 580 號解釋，本院即明確表示：「基於個

人之人格發展自由，個人得自由決定其生活資源之

使用、收益及處分，因而得自由與他人為生活資源

之交換，是憲法於第 15 條保障人民之財產權，於第

22 條保障人民之契約自由。」換言之，人民之交易

行為，亦即「自由」決定生活資源之使用、收益、

處分及與他人為生活資源之交換，客觀上這種自由

涉及「契約自由」；然而，一旦交易行為具有「客

觀上有價值之權利」，其性質即應屬憲法第 15 條明

文保障之財產權。 

2.羅昌發大法官所提協同意見書 

契約自由不應與憲法第 15 條對財產權之保護加以連結

多數意見及前述釋字第 576 號、第 580 號、第 602 號

解釋之主要見解之一在於契約自由如涉及財產之處

分，應為憲法第 15 條所保障。本席認為，此種論述相

當混淆。原因如下： 

(1)處分財產之權利，屬於憲法第 15 條保護財產權之範

圍；然憲法第 15 條係保護財產權及其處分權本身，

此與契約自由係屬二事。 

(2)因契約產生之權利（債權）應屬於憲法第 15 條保護

之財產權；然其權利係因「契約」而產生，並非因

「契約自由」而產生；蓋在契約自由受法律限制之

情形下所簽訂之契約，仍產生契約上權利，且該權

利仍受憲法財產權之保障。 

(3)契約自由受法律限制，常有相當高的正當性（例如：

為保護弱勢或為維護交易秩序之公平性及合理性而

對契約自由加以限制，即有甚高的正當性）；相對

而言，對財產權之限制雖可能有其正當性（例如：

國家為公益目的，在給予補償之前提下對私有財產

加以徵收），然其限制絕無可能如對契約自由所設

限制，廣泛獲得憲法上正當性之支持。如將契約自

由與財產權保護連結，將產生二者受憲法保障的程
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契約自由與 

財產權保障之

區別？ 

度相同之涵義；其結果將使限制契約自由之正當化

事由（為保護弱勢或交易秩序之公平合理，而得剝

奪人民之契約自由）適用於限制人民財產權之情形

（為保護弱勢或交易秩序之公平合理，而得剝奪人

民之財產權）；其不合理，甚為明顯。 

系爭規定二 

違反比例原則

之探討 

1.蘇永欽大法官所提一部不同意見書 

制裁規範何時逾越憲法界線不可恣意認定 

(1)在區分刑罰和行政罰的國家，則都是由行政部門自

己訂定裁量基準。立法和行政部門對於如何達成制

裁目的享有高度的裁量權，司法權能夠置喙的空間

向來不大。司法對制裁規範不是不能作比例原則的

審查，只是每一步跨出去，都要有相當清楚的法理

依據。 

(2)本院過去在稅法上區隔漏稅罰和行為罰的審查標

準，即因後者僅屬納稅義務人協力義務的違反，非

主要納稅義務的違反，如無最高額限制，即有反客

為主的問題；相對於此，漏稅罰即無須有最高額限

制（釋字第 616 號、685 等號解釋可參）。刑事訴訟

法第 112 條針對專科罰金之罪，禁止具保金超過罰

金罪高額，便是基於相同的法理。本院在爭議不小

的攜帶外幣出入國境申報案，對於未報明登記者沒

入的規定最後認定尚不違反比例原則，理由就是「為

確保申報制度之實效，對於違反申報義務者，施以

強制或處罰，實有必要。至其強制或處罰之措施應

如何訂定，宜由立法者兼顧外匯管理政策與人民權

利之保護，為妥適之決定…。其中最值得注意的，

就是明確區隔刑罰和行政罰的層次，背後隱藏的以

刑罰為最後手段的憲法評價，從而也為行政罰保留

了較大的立法空間，這也是大陸法系國家共同的趨

勢。 

(3)本案在未做充分闡明的情形下即大幅降低標準認定

按該筆交易金額一倍至三倍也已達到顯然過苛的程

度，對於未來立法如何裁量無疑將帶來高度的不確

定，此為本席不能不憂心忡忡之所在，本件解釋自

不宜再作過度解讀。 

2.湯德宗大法官所提部分不同意見書 

難認同多數意見關於系爭規定二之審查結論 

行政罰鍰之裁處原寓有多重考慮，不僅是為「應報或

懲罰」之目的─對違反行政法上義務之人，施予處罰，
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系爭規定二 

違反比例原則

之探討 

還兼為「嚇阻」之目的，包括如何促使違規者避免再

次違反行政法上義務（所謂「特別嚇阻」）及促使他

人（社會大眾）避免違反行政法上義務（所謂「一般

嚇阻」）。故罰鍰之妥適性不能單就「金額與（違規

所造成之）損害是否合乎比例」（即多數意見所謂「責

罰相當」）來進行論斷，並需考量「違規行為被查獲

（如監測得知）的機率」、（因違規而獲取的）「不

法利得」及「所欲達成之嚇阻目標」（可為「最適嚇

阻」或「完全嚇阻」）等因素來論斷。在理論研究迄

無定論、本土實證研究幾付闕如、且欠缺強有力之外

國實務可資參考的情形下，本件解釋率爾宣告系爭規

定二之處罰逾越必要程度，勢將對現行行政罰鍰制度

產生重大衝擊，徒增立法機關與行政機關之困擾。本

席對此決定心有不安。(近來爆發之一連串駭人聽聞的

食安及環保違規案件，顯示現行罰鍰制度之問題在於

「嚇阻不足」，而非「嚇阻過度」。本號解釋難免予

人「不知今夕是何年」的感慨！) 

 

 


