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壹、引子

近數月來，台灣的勞動天空很熱鬧，充斥著激昂與悲情夾雜的抗爭。位於苗栗的華隆股份有限公
司頭份廠，在將遭債權銀行拍賣之際，因該公司勞工退休準備金提撥明顯不足，將使員工退休金
與資遣費一方面無從取得優先分配，再方面又難以從退休準備金處得到滿足，逼使工會展開驚心
動魄的百日罷工。行政院退輔會所屬的榮電股份有限公司，因承包工程所生履約爭議，致本身因
財務周轉失靈而陷入困境，由於銀行團不同意其紓困計畫，使得已經遭欠薪達半年以上的員工，
更將因公司之可能進入歇業，使資遣費與退休金無法順利清償，類似的，榮電之退休準備金一樣
不足。榮電與華隆相同，都是財產無法支應債務，勞工權利無法優先分配滿足，而唯一的退休準
備金擔保也不夠，交相作用，難以為繼。

      這樣還不夠，連十六年前的舊案也要湊熱鬧：民國85、86年間發生的聯福製衣勞資爭議案
件，同樣戲碼當然一再上演：資方關廠歇業，既沒錢，退休準備金專戶依舊杯水車薪，付不出所
積欠之工資、退休金及資遣費，最後行政院勞工委員會拿出相當的「款項」，滿足勞工的債權，
只是，這項來自於所謂「關廠歇業失業勞工促進就業貸款實施要點」的「貸款」，在一方堅持勞
工必須「依約還款」，另一方痛斥當時官方之承諾無疑是「向雇主代位求償」的對立下，尷尬的
以法庭追討大戲的方式，再度喚起一二十年來不斷重演的悲劇記憶。

貳、制度緣由：優先權與退休準備金的雙重落空
   

      這些事件當然有其制度緣由，諷刺的是，看似思慮周到、多角度妥適安排的表象，隱藏著
卻是赤裸裸的危機地雷。在整套工資安全制度的延伸下，有關從屬性勞動者之喪失工作與退出職
場生涯的風險，於社會保險性質的勞工保險之外，法律上規定有雇主應給付資遣費與退休金的強
制義務與責任，呈現著雙元的風險承接體制，一邊是延續性社會團結基礎的社會保險，另一邊則
是與工資遞延給付有著密切關聯的雇主強制給付，而與多數工業國家之結構上多仰賴、甚至只有
前者之設計大相逕庭，當然，不過十來年前方加入的就業保險失業給付制度，一定程度彌補了前
者欠缺就業移轉/失業過渡期間保障的缺漏，而不到十年的勞工退休金新制，所謂的每月固定提撥
之強制儲蓄，亦相當質與量的填補、銜接或甚至取代了實際執行狀況極差的後者。制度上，這就
是勞動者就業風險與老年退休風險的安排，看似複雜與周延，在一定的所得替代率計算基礎上，
鋪陳著台灣勞動者的保障之路。 

      面對如此之勞工風險，再好的制度安排，除非像某些工業國家般的完全仰賴社會保險，絕
無任何資遣費經濟補償或企業強制年金/退休金之作法，否則，在前述第二環的保障路徑上，總取
決於一個事實條件：逢應履行給付義務的當頭，雇主必須要有事實上的給付能力，否則對於勞動
者而言，雖侈言保障，仍然無異海市蜃樓，黃粱一夢。於是焉，針對已無完全或部分清償能力的
雇主，我們又有了兩層保障設計：第一層是勞動基準法第56條的每月勞工退休準備金之提撥，雖
仍屬雇主財產，但專戶儲存，專為未來事業經營不再繼續而無法完全給付資遣費與退休金時而動
用準備，其間或之後都不得作其他用途的動用。第二層則是勞動基準法第28條的優先權與附帶之
工資墊償制度：雇主因歇業、清算或宣告破產，勞工本於勞動契約所遭積欠之未滿六個月工資，
有最優先受清償之權，而雇主應按月繳納一定數額之積欠工資墊償基金，作為墊償之用，如果屆
時無法完全清償的話。

參、國家的介入：自己責任還是代位求償？
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      然而，數十年來的經驗顯示，這兩層附加的保障方式，本身就需要更多的改革與保障：勞
工退休準備金提撥比率甚低，在辦法所容許的薪資總額百分之二至十五的範圍內，政府選擇了最
低的百分之二，相應的工資墊償基金亦不遑多讓，每月應繳納的投保薪資總額萬分之二點五，幾
乎更命定了自己跌跌撞撞的保障之路。結果已經很清楚了：不論是退休金的準備或工資墊償，因
為費率既低，提撥提繳情況又不佳，現實的呈現無異準備明顯不足，墊償效果又差，而前者之問
題復嚴重得多：面對於數十年以降顯然不足的缺失，針對2005年勞工退休金條例，所謂勞退新制
中所訂定的「五年足額提撥」義務之睜隻眼閉隻眼，關乎勞動基準法勞工退休金準備機制的問題
，政府向來的因應是：沒有任何因應，退休準備依然沒有準備，勞工要的最大宗給付，雇主一方
面付不出來，而歸諸於政府制度監督下的退休準備金，在許多的案件中，仍然毫無辦法。 

      積欠工資部分的優先權與墊償，其實亦相去不遠：首先，權利範圍僅有六個月內的積欠工
資，因此弔詭的是，雖然相關勞工與社會行動者，腦海中一直存有此部分保障的印象與心思，但
最終仍得感嘆其射程之狹隘，最重要的資遣費與退休金顯然是不包括在內的：其實也不意外，如
果前段的退休準備金已足，又何來這裡墊償範圍擴及之必要？！功能分殊分流，各有指涉，理所
當然，只是如退休準備不足，墊償又言與我何干，則受害之勞動者的失望與反撲就自然加倍。所
謂的工資優先權，實在不說也罷：空有「最優先受清償」之名，事實上之清償順位落在法院執行
費用、國家租稅債權、有擔保物權之其他債權的後面，特別是第三順位，經常以抵押權擔保方式
呈現之銀行債權，就在多數的案例中吃掉了企業剩餘之所有資產，這無非一商業現實：如果我的
積極財產還超過銀行借貸，又有誰會貿然進入歇業與倒閉呢？此優先權著實為德不卒，金融部會
所言的「不應動搖與影響企業融資需求與存款人利益」，進而必須絕對維持此順序安排的說詞，
實在不值一晒，不論德國破產法，抑或中華人民共和國企業破產法，都有類似勞動債權真正最優
先的設計，難道他們沒有金融利益的考量？重點不在不能做，也非於是否有重大不當影響，而在
乎忽視勞動者權益，只見金融資本叫嚷，不視茹苦小民之辛酸，如此而已。 

      制度的缺憾，事件又不斷血淋淋的重演，唯一的最後投射，當然又得落在政府頭上。「國
家給付、代位求償」，成為許多社會行動者的最終訴求。十多年前的聯福就是一典型例子：在企
業主落跑，勞工求訴無門，只得臥軌檔火車抗爭，最後迫使政府部門將錢拿了出來，自此出現了
羅生門：在許多當事人的理解中，這是國家彌補自己失職的懺悔表現（「勞工退休準備金不足、
企業掏空、債留台灣等顯然是政府的責任」），接下來的法律形式選擇就不是那麼重要了，不論
它叫促進就業貸款（所以當然要償還），還是稱之為政府代雇主墊款（因此可能有代位權），或
者是單純的政府履行自己責任，雖然這顯然不能叫國家賠償。如果加上當時官員人等明示暗示、
或單純引人遐想誤解的諸多訊息，前述法律解決方式的選擇，就更加複雜與晦暗，什麼雖是貸款
但不用還、不會催討？政府會去跟雇主代位求償但法源何在？絕不可能是政府本人責任、雖然大
家都這麼認為？最終，聯福勞工得到一定的權利滿足與救濟，看似皆大歡喜，但終究，我們還是
錯失從制度上根本解決問題、以完整風險承接機制承擔之最佳契機，結果，「類聯福」雖然不斷
的重演，而且未來幾年料將爭先恐後的踏上舞台，但「類聯福解決模式」卻將不復再來，政府既
不會重蹈覆轍（後來的東日案之官方表態就是明證），妄從自己口袋掏錢，而現有制度上的缺憾
卻仍然屹立不搖的存在，既無改革，也看不出什麼痛定思痛的決心意志，有的，只是對外來的恐
懼與祈禱：恐懼下一案將何時爆發，祈禱下一案不會爆發。

肆、功能最適與最佳制度選擇：團結還是公共的風險承擔？
   

    「代位求償」無疑只是政府在後面階段的一個動作描述，如果這個機制值得討論，顯然吾人
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必須找尋出它應有的政策座落。 

    或許先讓我們忘記工資優先權的問題：首先，它的保障範圍與優先順位都有很大的問題，再
者，即便透過修法，將適用擴充至退休金與資遣費，順位提列至優位於其他有擔保之債權，只要
雇主最後的資力趨近零或顯然不足清償，結果仍將一場空，可能攸關年邁、勞動市場機會又不佳
之勞動者的生計，同樣難以維繫，在勞工保險也許極為有限的保障之餘。換言之，一套不同於限
縮至雇主積極財產範疇的優先權，著眼於「務必讓勞工之勞動債權得到滿足」之其他制度選擇，
便不得不細加斟酌與思考。 

    以現存制度為例，吾人有幾個選擇：第一，提高勞動基準法退休金準備的提撥比例，至少以
僱用有適用舊制之勞工的事業單位為對象，透過精算，得出最適當且能順暢承接風險的數額；第
二，籌措財源，建置特殊的例如以租稅支應之勞動保障基金或專款，繼續實施貸款加上嗣後代位
的方法，是真正的代位勞工而向雇主求償，不是虛假或偽稱或中途放棄的代位，之後卻還是嚷嚷
必須向勞工請求還款；第三，同樣提高工資墊償基金的提繳金額，至諸如至少辦法所明定的最上
限萬分之十，或甚至更高，同時擴大墊償範圍至資遣費與退休金，在雇主資力已無從清償享有真
正優先權的勞動債權之後，接下來再來代位，工資墊償基金的代位。 

    代位求償，突顯的其實是思索國家與公共角色的問題：面對勞工失業過渡與老年退休的保障
問題，聚焦於所謂勞動基準法舊制的最後這一群中高齡大哥大姊，如果企業真的無力負擔，不論
吾人稱之為違法或令人遺憾的風險，國家究竟要提供了什麼樣的擔保？想像中可以有三種選擇：
當事勞工個別承擔（華隆案中經典的官方說法：早知道公司有問題，勞工為何還要繼續做啊），
企業主團結承擔，國家以非本人責任承擔。第一種選擇，搭配的改革路徑是優先權，第二種則必
須明確地提供工資墊償數額、擴充墊償範圍，最後一種模式，則政府必須有清楚的政策規劃與預
算安排，進而強化代位求償權，同時又要呼應「倒閉企業將必然求償困難」的現實與經驗，隱諱
地說：事實上以國家本人責任去承擔法律上的非本人責任，結束。 

    考量勞工個人承擔的社會不公平，國家事實上本人責任的進一步財政負荷威脅，看起來，第
二種模式的以雇主團結的特殊公共性來共同承擔，兼顧其成本不利益的有限度，應該是一較能支
持的做法選擇。國家代位不是不好，但必須慮及財政負擔與代位實效，或許，於發展過程中更踏
實的履行其監督任務與權限，善用立法者原本即賦予的政策裁量空間，別總是選擇法定的最低費
率以討好企業，才是最重要的國家之道。勞動領域專業言談中的代位來，又代位去，有時僅是眼
光滯留於光譜的兩端，述說著國家承接本人責任的不復再返，以及國家單純代位的不切實際，如
果不再真切的面對如此之問題，讓聯福、華隆、榮電之事例不斷重演再現，失去了政策改革的契
機，徒留的，將僅剩下更多的社會不義與國家無能，而這兩者，台灣社會已經夠多了。

作者林佳和為國立政治大學法學院助理教授
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