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一､前言

      在公平正式的比賽之中，球員是不能兼任裁判是大家所熟知當然之理。然而，國家的公務
員，特別是與決策和審查民間企業業務有關的高階職員，若容許其離職後無限地可轉任與公職任
內業務有利益衝突的私人公司服務，則行政的公正與廉能必生問題。也因此，世界各國多對公務
人員設有禁止公務員離職後馬上擔任與任職時有利益相衝突之私人機構，也就是所謂的旋轉門條
款。而我國在1993年時，曾因伊清楓命案暴出軍購弊案，還有公賣局高官轉任美商菸酒顧問，以
及電信局局長退休後跑到美國電信公司AT&T在台分公司服務，因而造成了國家軍備採購﹑貿易談
判﹑同業競爭等重大損害。於是當時立法委員程建人和林濁水等人便修正了公務員服務法，增定
了第14條之一，規定：「公務員於其離職後三年內，不得擔任與其離職前五年內之職務直接相關
之營利事業董事、監察人、經理、執行業務之股東或顧問」。即所謂的「旋轉門條款」或「利益
衝突迴避條款」，並在同法第22條之一設有罰則，以防止官商勾結危害國家發展。

      雖說有了旋轉門條款，但政府高官轉任民間機構擔任門神角色者時有所聞，而近日據報導
，文化部前文建會退休劉姓科長疑似涉違反公務員旋轉門條款案件，將於本月（2013年12月）12
日正式函送廉政署偵辦。文化部長龍應台日前也承諾，將在2週內全案移送司法機關處理。而此
種公務員轉職民間而產生官民同流的情形在日本亦是層出不窮，日本雖然也有規制公務員轉職的
旋轉門條款，但長久一來所謂的「天下り（空降）」問題，亦即高階公務員退休後「空降」到與
出身部會有關聯的外圍團體或是民間企業的問題亦難根除。本文透過對日本高階公務員的空降的
背景與問題做一介紹，希望國人對公務員的轉任以及旋轉門條款有更進一步的認識。

二﹑日本高階文官考試制度
   

      日本為議會內閣制國家，長期以來內閣更迭十分頻繁，但有賴於健全的文官體系，政治運
作尚稱穩定。事實上，從日本人事院公布的最新資料顯示，相較於地方公務員現有的276.9萬人，
國家公務員人數約只有63.9萬人，比較其他先進等國算是極為少數，可說是國家公務員是實行菁
英政策。而其中約有1萬5千多名的高階文官實質上掌握了政府主要的決策，這些精英更可說是掣
劃日本未來的主要人物，但要成為這些菁英的一員首先要通過國家第一種類公務人員考試。此種
考試難度極高（含面試），合格者也幾乎都是出身日本的名門大學，因此有志要成為日本高級官
僚者，便要以進入名校為起步，例如日本財務省的高階主管幹部便幾乎都是東大法學部出身，或
許因為如此，日本官僚的高素質也是有目共睹的。 

      這種專為選拔菁英幹部的國家公務第一類種考試可說是源於明治時期仿效德國選考高級文
官的制度，確實也為國家找出優秀的高等文官，但除有一試就定終身的問題外，同時也排擠到其
他類種國考出身的公務員晉升到高層的管道途徑，而更常為被人批評的就是這些中央各省廳的高
官在退休後轉任民間企的「空降」問題。而這種空降從民間企業的角度來看或許可以認活用退休
官職的技術與能力為有助提升企業發展以及促進人才代謝，而中央與地方或產官合作密集更可減
省不必要的成本，但不可否認的容易產生官民勾結､以及中央省廳無法有效發揮該有的監督與指導
等權限，以及為確保這些職務位置而要亂發納稅人的錢創設不必要組織來供養空降肥猫，因此高
級文官的空降問題一直以來深受日本國民所厭惡。那為這些高級文官又為何會常出現「空降」到
民間企業呢？ 

三､獎勵高級文官早期退休的慣行 

      有些論者認為就薪資而言，高階文官相對於民間企業高階幹部的薪資較少，而為吸引優秀
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人材在菁英主義
下競爭而出則須要有一定的誘因
，否則見到在學校成績比自已略遜一
籌的同學在選擇私人企業上班後，生活上過比自已還要優沃許多時便會對公務人員的素質有所影
響。但是，一般認為會造成日本高級文官空降的情形主要來自於獎勵高級文官早期退休的習慣。
詳言之，一如一般為人所熟知的在日本文化「家制度」的思維下，不論國家或民間企業多採行所
謂的「年功序列」與「終身雇用」制度，且在這講究論資排輩的倫理文化中，對所屬組織效忠，
以及國家考試合格的期別之重要性也就不言而喻了。特別是在封閉的公務員科層體制之中，各中
央省廳的最高位置就只有一位，而按傳統慣例，高級文官國考合格同期者之中，若有人升上諸如
事務次長等最高職等之官員時，不成文的慣行便是私底下要同期的高級文官辭官。甚至要是有遇
到特例由期別較低的後輩升上事務次長時，則希望期別較高的前輩們一同辦理退休，但取而代之
的會安排他們到民間或與所屬中央省廳相關的外圍機關任職，故高級文官的空降有種補償恩想的
意涵。 

四､空降高官的實態 

      這些高級文官在經由所屬中央省廳的斡旋安排下，可於退休後轉任民間機構並擔任相稱或
更優遇的職位與薪酬，而為各部會能使自已部會內的高官退休後能順利空降，多會跟相關民間機
構期約職位，這導致了各部會省廳為取得民間機構的職位而有互相爭奪自已地盤的現像，再加上
其中的利益衝突等問題，高官空降自然成為日本國民所常詬病的問題。舉例而言，前主計局長轉
任到財務省所認可的菸草協會､交通局的官僚到鋼鐵製橋業等建設公司､文部科學省的官僚則到私
立學校､警察高官到民間保全機構､甚至更傳出自衛隊會依傢具廠商能提供的民間職位比例來決定
採購的比例。而這種種官民合體的情況有時被認為是被長期執政的自民黨所默認，以利益誘導的
方式來控制官僚，但日本人民對此日益反感，加上競爭的民主黨主張落實政治主導官僚，根絕高
官空降問題的壓力下，2008年6月自民黨聯合政權下的福田康夫內閣通過了「國家公務員制度改
革基本法」（期限5年的措施法），為社絕高官空降問題在內閣府下設立「官民人材交流中心」
將公務員的再就職做一元化的管理，欲排除省廳居中斡旋民間職位､廢除菁英制度考試改革，同時
對公務人員評價導入能力主義，增加公開透明的官民人事交流促進來提供官僚生涯規劃的多樣性
選擇。而隔年2009年政權輪替為民主黨執政後，政府全面禁止省廳斡旋民間職位以及對獨立行政
法人的高階幹部採行公開徵人的方式用人等制度來進行改革，據每日新聞報導高官空降情形確有
減少：2008年政黨輪替前高官空降有1236人，2010年則降至462人。這看似成果豐碩，但之後在
一次日本郵政社長人事案上，因任命了原大蔵省（財務省）的次官而引發了是否為高官空降的情
事。但民主黨政權不久即於2012年末更迭，自民黨重新執政，而有關2008年成立的國家公務員制
度改革基本法也因5年期限到來而告一段落，因而在新的開革方向上除了揭示要檢討設置內閣人
事局外，在公務員的人事考績評價上擬訂定一明確的客觀基準並導入所謂的退場機制，亦即公務
員若3年內考績都為最低成績的話，甚者可以予以免職。 

五､高官空降的對策旋轉門條款的問題 

  
      要防止高官空降有人認為最直接有效的方式便是一律且全面地禁止公務員再轉職，但這已
十分明顯地違反憲法保障職業選擇的自由。平心而論，優秀的官僚到了獨立法人或民間企業適才
適所地的發揮能力並無不妥，甚者該說如此有益國家和社會之進步，真正有問題應該還是職務的
角色利益衝突的問題，故一般國家都會設有規制公務員再就職的旋轉門條款。而日本的旋轉門條
款主要規定在國家公務員法第103條上，與我國一樣採年限限制，要求公務員在退職的二年內不
得承諾或轉任到與退職前五年內的相關單位，但若有人事院的許可則可例外承認。同時也要求企
業或團體徹底遵守以下三大原則。亦即：企業不得為國家公務員幹部安插職位､不得向有利害相關
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的公務單位徵人､而已轉職至企業的公務員不得回原任職單位進行契約與處分相關的遊說工作。然
而，長期以來此這些法規的實效性常面臨挑戰易使人對政府產生不信任，故近來的國家公務人員
改革都以設置諸如「再就職監視委員會」等各種監視體制來使公務員空降問題公開化､透明化，但
其成果如何還有待持續觀察。但要注意的是，隨著人類壽命的增長，老齡社會也隨之而來，如何
活化退休公務員的經驗與勞力亦受到重視。縱然一般人民對公務員高官空降多所批判，但對於旋
轉門條款應從憲法以及國家公務員法的理念中找出平衡處。借彼邦經驗，我國除法規上的旋轉門
條款外，若建立有效的公務員轉職監視體制以及公開而透明的再就職管理機制，或許將有助解決
退休官員轉任民間單位擔任「門神」､「說客」､「酬庸肥猫」等情事。

作者鄭明政為國立勤益科技大學通識中心助理教授，日本北海道大學法學博士
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