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編按：台灣健保制度不管大家如何不滿，但是該制度對於民眾就醫的便利性與降地重大及慢性病
患的負擔，功不可沒，因此相信沒有民眾希望健保倒閉，但是健保百病叢生卻也是不可否認的事
實，到底健保如何改革？外國的經驗有何借鏡？本此我們邀請民間司改會歐洲特派員段正明律師
從法律角度分析健保問題，並提供德國經驗，本文內容宏偉，篇幅頗大，因此將分三次刊登。本
次先刊登第一部份。

壹、前言

      二代健保事實上是針對健保的財務狀況的問題作最大的修正，因為健保的財務狀況連年吃
緊，所以增加被保險人的基本費似乎成為二代健保非進行不可的趨勢，但是健保的這種財務狀況
的漏洞原因卻一直沒有被說明清楚，甚至是語焉不詳，畢竟增加人民的保費涉及到健保的本質問
題，健康保險到底本質上屬於稅捐亦或是屬於所謂的社會福利就有所爭議了，這是其中之一。再
者健康保險開辦以來，出現的人口老化問題以及高科技適用病患的照護問題，也對健康保險未來
的前景造成不利影響，雇主與勞工在分擔健保費的同時，都要求政府儘量減輕自身的負擔，這一
點甚至在金融危機出現的非常的清楚，許多雇主沒有為勞工負擔健保費，而導致鎖卡的狀況，這
時候政府扮演的角色究竟為何？則頗耐人深思，而因為眷口數負擔的調降與雇主負擔的減輕，加
上醫療支出的成長，所以似乎調高個人應負擔的健保費已成趨勢。

      在陳水扁總統時代進行了多元微調方案，對於健保延續性功不可沒，但是多元微調本身並
非實際上針對健保的財務問題的根本解決，只是一個暫時減輕支出的方法，根本上的漏洞問題並
沒有得到處理，只是用財務節流的方法解決了暫時性的資源不足。但是到了馬英九先生的執政，
由於國家財政預算的恣意濫用，並且未經控管，所以健保的虧損難以計量，馬政府本身因為政治
對抗而沒有歸還之前其北市長任內所積欠國家的健保費用，加上原先本來有的制度面漏洞，馬政
府並未進行有效監控，以致於健保的財務問題日益嚴重，導致所謂的楊志良辭官的鬧劇1。 

      而在今年二月底立法委員補選之後，國民黨政權亟欲推動新一代的健保制度，表面上的理
由是要挽救財務漏洞，拯救健保，這也就是所謂的二代健保，但是二代健保卻有許多制度性的結
構問題，無法獲得解決。 

      於此同時，德國新任衛生部部長羅斯勒(Dr. Philipp Rösler)也在執政聯盟裡推出自一九九
六年德國健保改革以來
的自負額費率調整以及新一輪的抑制藥商行動
方案2，美國總統歐巴馬則在共和黨與民主黨的拉鋸之中簽署了叫做Affordable Care 
Act的法案3

，這些改革甚至法案的提出，在美國是一個象徵性的意義，代表著美國從資本主義國家逐漸轉型
成歐洲的社會福利國家，也如同法蘭克福學派的大師哈伯瑪斯指出的，在經歷了二零零八年末的
金融風暴後的新自由主義正式宣告在美國終結，因為人們開始認知到這種國家完全放任的市場自
由將會帶來不可避免的災難，而在社會制度上，國家必須介入扮演一個更積極的促成社會福利的
角色4。 

      本文將先行檢視台灣的單一費率差別補貼或是二代健保的新單一費率的正當性，進一步則
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介紹德國的健保改革經驗，在給讀者一個德國大約的保險概略介紹後，首先大致介紹德國健保的
形成史，並且輪廓性的描述德國新任衛生部長羅斯勒上台的幾項難題，降低藥價，醫師要求提高
自身給付以及健保財政吃緊的問題，健保上的羅斯勒難題(Das  Dilemma von  Dr.
Rösler
)是全世界的政府普遍都會遇到的，本文則淺介德國的情況。最後則對於馬英九政府推動的二代健
保的誤謬做一個概略說明。

貳、檢視《單一費率，差別補貼》與二代健保《新單一費率》的正當性

      二代健保的癥結其實就是個人保費負擔問題，在九十九年新公布的二代健保政策說明的部
分，衛生署在政府負擔，雇主負擔，與被保險人負擔上，認為保費新制可以讓雇主的負擔逐年呈
現下滑趨勢，而且每三年要與被保險人的負擔一併檢討，那麼在說理上，最令人質疑的一點是，
為什麼被保險人的費率要每三年進行連動微調？為什麼又要降低雇主的負擔？那麼更進一步的思
考，連動微調甚至是差別費率的理由到底是什麼？

     
      台灣最近的產業創新條例對於企業主的營所稅已經減免了，但是政府卻沒有在所得稅上面
減免個人負擔，反而更進一步的將所得稅與健保掛勾做為自己虧空國家財政，金融政策錯誤施政
的遮羞布，利用人民自己的錢做為健保可以延續下去的基礎，這樣的將屬於社會保險制度的健保
當作是另一個徵稅的管道的作法真合憲嗎？ 

      在推動二代健保前，馬英九政府的衛生署長楊志良為了健保出現的財務漏洞問題，不得不
採行所謂的差別補貼，在二零一零年四月一日強推健保五點一七的費率，這個在政府的宣傳上號
稱是單一費率，差別補助的方案，事實上仍然是由政府拿錢出來彌補這些空口，政府拿錢事實上
根本就是從納稅人的口袋裡又掏了一筆錢出來補助，這個五點一七的費率事實上是拿前面百分之
三十收入的民眾賺得錢來補貼，變相的對於前面百分之三十的民眾的健保費給予實質的增加。這
樣的《單一費率，差別補貼》，馬上有很基本的結構性問題出現，第一，所謂的投保金額超過四
萬零一千圓的個人，被政府認定為屬於較高收入的族群，而不能夠獲得政府的補貼。問題是這樣
的四萬零一千圓是以個人所得來計算，但是為什麼以四萬一千圓投保金額做為基礎的就應該列為
是高所得而不受補貼，這樣的基礎合在？第二，這個費率五點一七是根據什麼樣的模型算出來的
？政府應該公布！第三，四百二十五萬人5

會受到實質上的影響，但問題是這四百二十五萬人是指都是受薪階級嗎？還是說家裡面負擔家庭
中擔的受薪者若收入是四萬一千圓的投保金額，則其他眷屬應該連帶負擔？甚至是真的影響的只
有百分之三十的少數人嗎？第四，《單一費率，差別補貼》的合法性依據在哪裡？ 

      進一步要問的是，為什麼直接提高健保的費用卻不必經過法律保留(Gesetzvorbehalten)的
層次，而且又為什麼特定族群不受到補貼？產生的結果是對特定的族群變相增加健保費，而且思
慮有欠周延，這裡是不是有憲法平等權的疑慮，似乎有待商榷！衛生署說明單一費率，差別補貼
政策的網站，根本上並沒有解決任何的問題，所得到的只是透過已經被政府認為理所當然的結果
而得出另一個理所當然的結果，本質上完全沒有解釋任何的疑慮！ 

      而五月十二日，消基會公布二代健保的試算，卻發現未來要實行的二代健保新單一費率，
居然在衛生署送交的十六個版本試算，會發現以薪資所得做為未來繳交健保費的依據，將變成單
身者的保費增加百分之八十八至百分之一百二十四，而雙薪三口的家庭的保費也將變成至少增加
現在保費的百分之二十四到百分之四十八，而楊署長的回應是基本上雙薪家庭要負擔的多一點，
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因為他們基本上收入較高的奇怪答案6。 

     
這樣
的變相提
高特定族群的健保
費率，根本上就是長期以來健保財務
不穩定的問題的延伸，
不懂的人往往理解成所謂的劫富濟貧，但是這根本並非劫富濟貧，這是馬英九政府的施政大錯，
轉嫁健保財務穩定的憲法行政權誡命到一般人民身上，是絕對的違憲之舉7！ 

      健保財源穩定是憲法和社會法的一個原則(Der Grundsatz der finaziellen Stabilität der
gesetzlichen Krankenversicherrung)，在德國，首見於聯邦憲法法院的決議，『從衛生醫療事務
在社會成本負擔的觀點有著重要性。在法定健康保險上最重要的就是健康保險可以透過聯邦憲法
法院的判決能促進社會公益』。進一步說明，也就是一個國家的健康照護應該要透過社會保險系
統加以完成8

。在我國則可以透過憲法增修條文的第十條以及大法官會議解釋第四百七十二號所揭示的『履行
對於全體國民的健康照護義務』及現行全民健康保險法第六十三條規定的體系解釋得出健保財源
穩定的憲法誡命。因為若是健保財源不能穩定，政府根本無法履行全體國民的健康照護義務，甚
至威脅到國民的基本權，是以健保財源穩定事實上就是健保防護疾病及重大災害風險的核心概念
，這一憲法誡命正是履行對於全體國民的健康照護義務的實質。 

     
台灣模仿了自德國俾斯麥時代9

以來的健保制度，並且並未採行德國的雙軌制健保制度，而是進行了全民的強制納保。所以論者
認為台灣的健保可能有一般保險或是社會福利的爭議，但事實上是因為台灣並沒有給人民在自身
經濟狀況考量下上選擇保險的自由10

，
而一
律強制納
保，所以這裡其實
並無爭議，台灣的健保是所謂的社會
福利制度。而台灣健保
真正的問題是強制納保制度沒有落實健保的社會福利政策基礎的健保財源穩定的憲法誡命，並且
將所謂的個人所得基礎做為政府違反健保財源穩定的徵收健保費用手段，這才是問題的癥結。

一、健保費繳納不能等同變相徵稅，政府不能將健保財政平衡誡命轉嫁至人民身上 

      
首先先談談稅的定義，在一八九
五年第二帝國的公法學大師奧圖 

這個標準就在當時一九一二年十二月十三日的帝國稅捐稽徵法被確立，直到今天德國的基本法一
百零五條及稅捐稽徵法第三條第一款都是以這個標準來定義稅，德國稅捐稽徵法第三條第一款定
義的稅是指 『並非用於特別給付的一種相對性給付的金錢給付 ，而且是透過公法共同體的強制
負擔，徵稅的結果，可以存在於徵收本身或其附屬目的，這樣的金錢給付是由每個人繳納，而這
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樣的金錢給付必須合致於法律規
範的構成要件之金錢給付義務。11

』從這裡就十分清楚的可以知道健保的給付是用於特別給付，這個特別給付就是指醫療給付，繳
納健保費不符合所謂稅的定義，所以健保費的繳納絕對不是徵稅，因為繳納健保費的每個國家的
人民有權利享受台灣醫療體系提供的醫療給付，所以健保費繳納的本質並不是一種稅。 

      那麼健保的本質既然不是一種稅，那就應該屬於一種社會福利，這個其實也是台灣的健保
的本質，這種社會保險基本上就不是人民應該有義務去進行維繫工作的，這個義務在憲法上就應
該落在政府的身上，而司法院大法官五二四號解釋就認為這是一個社會保險，而九十九年立法院
討論的健保法修正草案第二條也明白規定了本保險為強制性社會保險的宗旨，這個問題可以說是
獲得了清楚的說明。 

      既然是屬於所謂的社會保險，所以健保制度的維持重點就應該放在政府的身上，而不能夠
要求一般人民做為政府健保財政平衡的後盾，政府必須努力維持健保的平衡。 

      要求一般所得較高族群在二代健保的《新單一費率》下多繳健保費，或是要求所謂的單一
費率，差別補貼就必須另外具備合憲的正當化事由，否則就是違反憲法第七條所規定的平等權的
疑慮12。 

      換言之，思考的模式應該是政府已經窮盡一切努力維繫健保制度而不可能時，才可以使用
健康特別捐的手段要求高收入所得的人多繳健保費，對於健保制度的問題，毋寧陳水扁執政時代
的作法是正確的，也就是政府運用稅收或是節制健保財源的手段來進行維繫健保制度的財政平衡
，在手段尚未窮盡的同時，貿然針對特定族群徵收較高的健保費並非合憲手段。 

      那麼政府還有哪些方式可以進行健保的財政平衡的維持呢？在這裡馬英九政府可以做的行
為如下，例如，應將積欠的台北市健保費或其他未繳清健保費的大戶的健保費追還，將中國國民
黨的不當黨產追還，節省公共建設錯誤的重大支出，在產業升級條例裡避免對於國內大企業給於
過份的免稅額，或是軍公教人員的18%
免稅額取消，甚至要求公營企業體如中油
，避免濫用無施政效能的政府廣告，或是中油，台電等公營事業應該將盈餘所得利益繳交國庫，
以及積極查緝中國台商逃漏稅等等，這些都是可以用的開源手段。馬英九政府並非到窮盡最後手
段，而不能維持健保財政平衡，所以楊志良所謂的《單一費率，差別補貼》根本上就是違憲之舉
。 

二、財政不能平衡或有危險的政府或企業可以把責任推給被保險人嗎？

      全民健康保險是一種社會保險，但是這樣的社會保險在財務負擔上，是由中央政府，雇主
以及被保險人三方共同負擔，現在的問題是如果健保財政不能平衡，那麼政府可以不可以把責任
撇清，例如說金融風暴出現或是企業已經有倒閉的風險了，政府可以多要求人民負擔嗎？

      在零八年的金融風暴中，馬英九政府採取莫名其妙的發消費券和毫無節制且無時效的擴大
內需政策，但是卻對
健保的政策完全無動於衷，甚至任憑失業
的人民被鎖卡13

。從健保法來看鎖卡本身不合於憲法要求的全民健康照護自然毫無疑義，那麼接下來的重點就在
於誰應該對這個欠繳健保費負責？奧地利的社會保險法標準法第六十七條(Allgemeines Sozialvers
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icherungsgesetz)對於這樣的情況基本上是不免除企業主的繳交健保費義務的，甚至是這些承擔
破產企業的新企業也都必須承擔這個社會保險的責任，這在奧地利聯邦行政法院的判決也可以清
楚的看得出來，只要是經濟風險的承擔或是獲利的歸屬者，主投資人，甚至是企業的轉承受人都
必須承擔這個責任14。 

      台灣的健康保險制度是由中央政府保證，而雇主承接，被保險的一般民眾可以享有的福利
，既然雇主付不出錢來而倒閉，中央政府就要負起責任並且編列預算幫助這些失業的民眾，而不
是因為沒有繳健保費就加以鎖卡，並且拒絕保險。 

      現行健康保險法三十條第四項是個有違憲的法律，大法官會議釋字四七二號已有解釋，這
個法條沒有區分雇主責任與繳費義務人責任，到了二代健保修正草案第三十五條，這個違憲概念
依然繼續運作，更糟糕的是完全把政府應該負的社會保險責任丟到一邊去，這樣的草案設計值得
立法委員諸公認真檢討！ 

      二零一零年三月二十五日時代週報的專訪中，英國社會工作者李查 威爾金森(Richard
Wilkinson)就針對近代工業社會這種貧富差距逐漸延伸，中產階級迷惑的狀況提出針砭！ 人們會
因為自己所處地位的實質不平等而產生疑慮，而父母親在社會上獲致的實質不平等則會延續至孩
子的身上，這些不平等將會世代加劇，而社會病理學(Sozialepidemiologie)也已經證明，社會關
係最糟糕的就是所謂的慢性壓力，在金融危機之中許多人認清了這個社會是無法讓他們生存的社
會，已經變的死板僵硬而且沒有社會福利(unnachgiebig und unsozial)，他們變的焦躁不安。他
們無法平靜於日漸減少的財富以及日漸擴大的社會問題。他們知曉，好的生活品質首先必須來自
於好的社會關係，而這個只能透過打消既有的所得差距來達成。威爾金森進一步指出問題的重點
不在於僅是所得的重分配，例如瑞典致力於稅法或是日本致力於所得提升，減低差距。更重要的
是強化經濟的民主化(die wirtschaftliche Demokratie)，例如大企業更進一步與他們的員工對話並
且將股份保留更多給員工，當公司有更多來自於基層員工的參與，公司的生產力必然提高，這也
是我們本來就知道的15。 

      基於所謂的經濟民主化，政府和公司又何以能夠獨斷獨裁拋棄應受到保護和照顧的人民，
而只為了健保的財務平衡或是公司利潤的追求呢？ 

      不窮盡最後手段反而直接進行鎖卡或是拒絕保障窮人，將讓台灣不但進入鎖國與先進國家
脫軌，也正式進入弱肉強食的恐龍時代！這樣的鎖卡不但是違反了憲法第七條平等權的保障，也
違反大法官會議解釋四七二號以及五二四號的現行健保為社會保險的制度意旨！

三、小結

      《單一費率，差別補貼》或是二代健保的《新單一費率》基本上要求特定族群的個人或是
家庭負擔較多的健保費用，
毋寧是一種違憲的舉動，因為這是健保不能維繫的最後手段，馬英九政府應該先著重於稅制裡對
於企業及大財團是否過份的減免其租稅，政府是否浪費太多金錢以及虛耗過份的國家財政進行檢
討，並改善特定族群的不
平等優惠待遇，控制台灣健保被濫用的可能，
連擴大稅基都不做
，而直接讓未來二代健保可能有百分
之六十五的人受到影響16

，這是完全違反憲法平等權基礎及大法官會議解釋四七二號揭示的對於《無力繳納保費者，國家
應改與適當之救助，不得逕行拒絕給付》之社會國原則！健保局擅行鎖卡官員或公權力委託者，
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必須負刑法第一百二十九條第二項的刑責，先行鎖卡並不予給付是瀆職罪，而是否有刑法一百三
十一條的公務員圖利罪之問題，檢察官必須就個案加以認定，至於鎖卡行為亦可能引發其他公務
員違法行為的國家賠償或是民事求償責任。 

      亦即必須手段用盡而無法維持健保財政平衡時，方可以進行單一費率，差別補貼或是《新
單一費率》的最後手段，並且必須將政府與企業主的責任優先置於被保險人之前，這才是正確的
作法。 （待續）

作者段正明為民間司改會歐洲特派員
（本文僅代表作者個人意見，不代表本智庫之立場）
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