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摘  要  

二○○四年七月一日行政院金融監督管理委員會正式揭牌運

作，開啟我國金融督管理制度之新紀元。除以單一機關來統合銀

行、證券、期貨與保險等金融業之發展政策與事權，達成金融監理

一元化之目標外，更希望取法獨立機關運作之模式，使行政院金融

監督管理委員會能夠免於政治力之干預，超然中立，依法行使職

權。 
為實現此項目的，除傳統組織、人事及職權行使獨立性之保障

外，財政獨立係新引進之保障，使監理機關享有獨立財源，更進一

步保障職權行使之獨立性。 
為達成財政獨立，行政院金融監理委員會組織法第六條第一項

規定，為辦理監督及管理業務，該會得向受監理之機關收取監理年

費；第二項規定，辦理金融檢查業務得向受檢機構收取檢查費，使

主管機關有較充裕之經費，得以聘用足夠人力，進行與金融監理制

度相關之研究，提升金融監理之品質。此外，為使金融監理體制之

經費免於匱乏，行政院金融監理委員會組織法第七條規定設立金融

監督管理基金，其收入來源除政府依預算法程序之撥款外，另有監

理年費、檢查費、特許費等行政規費，支應金融監理部分特定用

途，例如推動金融監理人員訓練等。 
收取監理年費與檢查費乃是我國法制上少見的情形，其憲法上

之合法性問題，法律上之性質、其與租稅、規費、特別公課與受益

費之區別，收取之範圍、繳納方式、救濟途徑等，皆是我國法制上

的新興課題。 
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本文之目的係檢討現行行政院金融監理委員會之法制是否符合

財政獨立性之要求，並分析為保障財政獨立性所收取之費用是否合

憲。 

 
關鍵詞：行政院金融監督管理委員會、獨立機關、財政獨立、監理年費、規

費、特別公課、檢查費 
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壹、前 言 

近日來隨著大法官釋字第六一三號解釋的公布以及行政院與國

家通訊傳播委員會（NCC）相互間有關人事問題的爭議，使得「獨

立機關」之議題成為相當熱門的討論題目，尤其是對於獨立機關存

在的正當性、成員組成的方式以及獨立機關與行政院間權限、人事

以及監督問題，引起熱烈且見解不一致的爭議。即使大法官釋字第

六一三號解釋已有部分說明，但似乎並未完全給予清楚的答案1。 
我國中央行政機關組織基準法第三條第二款明定獨立機關之存

在並在第三十二條第二項規定獨立機關以五個為限。一般而言，除

現行NCC外，公平交易委員會、中央銀行、中央選舉委員會以及金

融監督管理委員會乃是另外四個常被提起的可能獨立機關。惟由於

立法時程的落差，雖然中央行政機關組織基準法已通過多年，但現

行可能成為獨立機關的相關組織法並未完全符合中央行政機關基準

法的要求。金融監督管理委員會係目前最接近中央行政機關組織基

                                                   
1 有關大法官釋字第613號解釋之問題，詳見，李惠宗，國家通訊傳播委員會組

織法違憲性探討，台灣本土法學雜誌，86期，頁58-78，2006年9月；林明鏘，

正當性與相當性原則下之國家通訊傳播委員會組織法，台灣本土法學雜誌，86
期，頁79-83，2006年9月；石世豪，通傳管制機關立法實驗喊停：釋字第613
號解釋待續，台灣本土法學雜誌，87期，頁80-83，2006年10月；李念祖，司

法院大法官釋字第613號解釋評論，台灣本土法學雜誌，87期，頁84-86，2006
年10月；廖元豪，釋字613後，獨立機關還剩多少空間？，台灣本土法學雜誌，

87期，頁87-92，2006年10月；蘇永欽，沒有方法的解釋只是一個政治決定——
簡評司法院第613號解釋，月旦法學雜誌，136期，頁6-20，2006年9月；周志

宏，釋字第613號解釋與獨立機關之未來，月旦法學雜誌，137期，頁5-24，
2006年10月；劉靜怡，釋字第613號解釋後的獨立機關：NCC傳奇簡評，月旦

法學雜誌，137期，頁25-40，2006年10月；陳淑芳，獨立機關之設置及其人事

權，月旦法學雜誌，137期，頁41-59，2006年10月；蔡秀卿，又是權力鬥爭的

犧牲品—— 試評大法官釋字第613號解釋，月旦法學雜誌，137期，頁60-74，
2006年10月。 
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準法公布前新設的（可能）獨立機關，因此正可檢視其是否受到中

央行政機關組織基準法所規定的獨立機關法制所影響。一般而言，

獨立機關之所以具有獨立之性質，主要原因在於其在組織、人事、

權限行使及財政上享有充分的獨立性，我國對於獨立機關的討論，

尤其是在涉及NCC的爭議，主要集中在人事及權限行使的獨立性，

因此有關此方面之資料十分豐富。至於財政上的獨立性則討論較

少，為使獨立機關獨立性的研究更加充實，本文主要以獨立機關的

財政獨立為討論對象，檢討現行金融監督管理機關之法制是否符合

財政獨立性的要求以及為保障財政獨立所收取之費用是否合憲。 

貳、獨立機關之意義 

一、獨立機關獨立性之意義 

所謂的獨立性應係指，相對於其他人（包括國家），能夠自主

作成決定。行政組織在履行法定任務時，不受任何的干預，依據法

律獨立行使職權時，則為獨立的行政機關。 
惟獨立性的範圍及程度為何，並無一致的見解，獨立機關的獨

立性並非獨立於國家之外，國家內任何的政府組織皆不可能獨立於

國家之外，亦即獨立機關並非獨立於國家之外來執行法定任務。獨

立機關之獨立性基本上係針對其他國家機關而言，尤其是相對於國

家權力中主要的兩項功能，亦即相對於立法權與行政權之獨立，因

此獨立機關之獨立性係指獨立機關在行使職權時，不受政治（行政

權）指令之拘束，不受議會的審查及監督，當然在行使職權時，更

不受其他第三人之影響2。特別是相對於行政權所享有不受指令拘

束之程度，更是獨立機關是否獨立的重大關鍵。 

                                                   
2 蕭文生，中央銀行與金融監理——自法律觀點論起，頁43-44，2000年。 
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二、建置獨立機關之理念與必要性 

在現代民主法治國家中，行政權主要由行政一體的官僚體系加

以執行，透過具有直接或間接民主正當性基礎的機關首長以及政務

人員來負責領導，並藉由指揮監督體系來駕馭龐大的行政體系，為

求效率及明確的政治責任，基本上皆採用首長制。惟隨著政治環境

及社會情勢日益複雜，首長制的指揮監督體系取決於個別具有不同

專業能力程度的首長，因此常常出現無法確保行政權行使的專業

性；更由於政黨政治的發達而使得行政權的中立性及公正性受到質

疑。在現代社會中許多無涉政黨立場，但涉及高度專業，或特別需

要多元意見溝通妥協的領域，傳統的行政機關架構並無法妥善處理

此類任務。換句話說，在涉及政治決策上需要高度專業化、去政治

化或須充分顧及政治與社會多元價值的公共事務時，為確保公共利

益真正的實現，不受偏執立場之影響，合理有效執行法定任務以及

獲得人民信賴，必須建制比傳統行政機關更為客觀、中立且具備高

度專業能力而與政治保持一定距離的行政組織3。此項想法落實於

十九世紀末期美國的獨立管制委員會，於二十世紀前半期發展達到

顛峰4。 
我國以往對於獨立機關的討論並不多5，一直到政府改造委員

會成立並推動獨立機關的建制後，才有許多詳細的研究。獨立機關

                                                   
3 蔡茂寅，政策統合機關、獨立機關定位及設立原則，載：國家政策季刊創刊

號，頁32-33，2002年9月。 
4 1887年之州際通商委員會（ICC）為獨立管制委員會之始祖，1913年之聯邦準

備制度管理委員會（FED），1914年聯邦交易委員會（FTC），1934年聯邦通

信委員會（FCC）以及1935年國家勞工委員會（NLRB）等皆是著名之例子。 
5 有關行政機關設置委員會之議題係獨立機關問題之起點，有關此請參照，行政

委員會組織與功能之研究，許慶復主持，行政院研究發展考核委員會，1994年
2月。 
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基本上係為了因應上述特殊公共事務的處理所師法獨立管制委員會

的設計。其必須超越個人、黨派、利益之考量，依據法律獨立行使

職權。雖然我國早在民國八十年公布的公平交易法第二十八條規

定，公平交易委員會依法獨立行使職權，但此僅為零星之規定，尚

無法完全確保行政院公平交易委員會的獨立性。 
如何認定何種事務須由獨立機關為之，政府改造委員會於九十

一年三月三十日公布的「獨立機關的建制理念與原則」中指出，只

有決策與執行特別需要專業化、去政治化或必須充分顧及政治與社

會多元價值的公共事務方得由獨立機關處理。性質上宜由政治部門

做政策決定並承擔政治責任的公共事務，不論其專業程度如何，均

不應由獨立機關承擔負責。大法官釋字第六一三號解釋理由書中僅

指出，設置獨立機關之目的，係在追求憲法上的公共利益，所職司

任務之特殊性，須確有正當理由足以設置獨立機關之必要性。其並

未就設置獨立機關的一般性要件做出說明。行政院為因應大法官釋

字第六一三號解釋以及解決與NCC間的爭議，於民國九十五年十月

三十一日修正公布「獨立機關與行政院關係運作說明」中指出，中

央行政機關組織基準法第三條第二款創設之獨立機關，應符合大法

官釋字第六一三解釋意旨，必須有正當理由足以證明設置獨立機關

之必要性，其建制目的在於因特定裁決性、管制性或調查性之公共

任務，特別需要踐行高度專業化、去政治化或充分顧及政治與社會

多元價值，乃授與獨立機關，以合議制型態，依據法律獨立行使職

權，自主運作，除法律另有規定外，不受其他機關指揮監督。 
惟行政院進一步認為，獨立行使職權僅指在法律規定範圍內，

排除上級機關在層級式行政體制所為對具體個案決定之指揮與監

督，使獨立機關有更多不受政治干擾，依專業自主決定之空間，故

僅限於具體個案決定有所謂獨立行使職權可言；不包括政策決定之

作成；獨立機關依據法律主管之業務應以裁決性、調查性或管制性
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為主，不負責施政政策、產業輔導或獎勵等業務。若裁決性、調查

性或管制性之個案決定涉及施政政策領域時，仍應與行政院各主管

部會協調溝通，並接受行政院之政策決定。從上述兩項說明來看，

行政院似乎有意限縮獨立機關獨立性之程度與範圍，而此爭議問題

的解決則涉及到獨立性之內容究竟為何。一般而言，獨立機關獨立

性的保障涉及到四個領域，組織、人事、功能（職權行使）以及財

政上的獨立性6，以下則針對四項領域作簡要說明。 

三、獨立性保障之內容 

獨立性保障之內容及程度並無一致性的看法，因此如何保障獨

立性亦有不同的設計，從基本的組織型態一直到財政的運作皆可或

多或少影響獨立機關的運作。此外，獨立性保障之強度亦非在任何

領域皆相同，僅能對於組織、人事、功能及財政領域獨立性保障的

相互作用有完全掌握時，才能真正評價獨立機關之獨立性。 

組織獨立性 

組織獨立性並非表示獨立機關獨立於國家，尤其是行政權之

外，基本上獨立機關仍是行政權之一環，在行政權內部亦早就存有

不同程度獨立性之組織，例如營造物。最能凸顯獨立性的乃是獨立

的法律人格，具有法人身分的組織係真正獨立自主的組織，相較於

行政機關，公法人（行政法人）享有較高的獨立性。若無法具有獨

立法人的地位，則可在組織實體上突顯其獨立性，例如獨立的組織

法源，換句話說雖隸屬於行政院，但並非依行政院組織法成立7；

                                                   
6 探討獨立性問題最著名之典範係歐洲中央銀行，其有許多值得參考之經驗，洪

德欽，歐洲中央銀行獨立性之研究，台大法學論叢，33卷5期，頁215-278，
2004年9月。 

7 行政院各部會成立之法源各不相同，著名的八部二會依行政院組織法第3條成
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或在組織名稱上顯現其獨立性，例如國家通訊傳播委員會，而非行

政院通訊傳播委員會。 
惟組織的獨立性並無法完全確保獨立機關之獨立性，無論是在

公法人或獨立機關，行政院仍可依據法律或其他高權行為影響獨立

機關之運作，尤其是人事的組成。至於獨立機關的隸屬性僅是組織

上必要之歸屬，例如隸屬於行政院或總統，基本上並無太大差異。

因此僅保障組織的獨立性並不足夠，必須更進一步保障人事的獨立

性。 

人事獨立性 

所謂人事獨立性係指獨立機關之意志形成機關不得因為任命具

有特定相同（政治、專業）背景之構成員而成為單純執行特定政策

之機關，透過人事獨立性的保障來防止政府利用人事手段來影響獨

立機關法定任務之執行8。人事獨立之程度則依現行法律規定的設

計而有不同。最完全的獨立性，則是由獨立機關本身來聘任自己的

構成員，此在獨立機關具法人格時，最為可行。最小的獨立性，則

是在產生獨立機關成員時，僅有提供意見的機會，至於成員的提名

與任命權則保留給其他機關，在兩者之間，獨立機關與其他國家機

關間權限如何分配，則存許多不同的選擇。 
人事獨立的保障自時間的觀點可分為提名任命前與任命後的保

障，前者又可區分為實質上與形式上的保障。獨立機關所涉及者基

                                                                                                                        
立；主計處及新聞局依第5條成立；第6條規定行政院經行政院會議及立法院之

決議，得增設、裁併各部各委員會，或其他所屬機關，依此規定成立者，例如

勞委會、原委會等；行政院訴願審議委員會依第13條成立；行政院為處理特定

事務，依第14條規定得於院內設各種委員會，例如行政院法規會。此外另有依

其他法律成立者，例如中央銀行依中央銀行法第1條設立。不同組織法源亦顯

示出其與行政院間不同之關係。 
8 蕭文生，同註2，頁55。 
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本上係相當專業的決定，為確保決定之正確性，成員應具有特別的

專業知識。除此之外，亦希望透過專業知識的要求來強化對抗政治

化的力量，例如行政院公平交易委員會組織法第十二條規定，本會

委員之任用，應具有法律、經濟、財稅、會計或管理等相關學識及

經驗；國家通訊傳播委員會組織法第四條第二項規定，本會委員需

具備電信、資訊、傳播、法律或財經等專業學識或實務經驗。當然

若能仿照擔任司法院大法官資格的具體規定，則更能彰顯獨立機關

專業管理之特性9。 
提名任命形式上的保障則希望透過多數機關參與的方式來確保

人事上的獨立性，換句話說在提名及任命過程中相關的機關皆應有

部分權限來共同決定人選，提名與任命機關實質的多數化係有效防

止政治化，確保專業要求的方法之一10。因此單一機關完全掌控提

名與任命，最不符合人事獨立性之要求。即使將提名與任命權歸個

別特定機關享有，例如行政院公平交易委員會組織條例第十一條第

一項規定，委員由行政院長提請總統任命。行政院長固享有提名權

限，但在提名前是否亦應聽取獨立機關之意見，以判斷被提名人是

否具有專業知識；總統就被提名人亦應有實質審查權限，不受提名

權之拘束。最能保障人事獨立性的要求者，則係由不同性質的國家

機關共同參與提名、同意及任命過程，此亦是美國獨立管制委員會

                                                   
9 司法院組織法第4條規定，大法官應具有左列資格之一： 
 一、曾任最高法院法官十年以上而成績卓著者。 
 二、曾任立法委員九年以上而有特殊貢獻者。 
 三、曾任大學法律主要科目教授十年以上而有專門著作者。 
 四、曾任國際法庭法官或有公法學或比較法學之權威著作者。 
 五、研究法學，富有政治經驗，聲譽卓著者。 
 具有前項任何一款資格之大法官，其人數不得超過總名額三分之一。 
10 K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. II, 1980, S. 490. 
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委員產生的常態。大法官於釋字第六一三號解釋理由書中亦未排除

此項可能性，「……然鑑於通傳會所監督之通訊傳播媒體有形成公

共意見，以監督政府及政黨之功能，通訊傳播自由對通傳會之超越

政治考量與干擾因而有更強烈之要求，是立法權如欲進一步降低行

政院對通傳會組成之政治影響，以提升人民對通傳會公正執法之信

賴，而規定通傳會委員同黨籍人數之上限，或增加通傳會委員交錯

任期之規定，乃至由立法院或多元人民團體參與行政院對通傳會委

員之人事決定等，只要該制衡設計確有助於降低、摒除政治力之影

響，以提升通傳會之獨立性，進而建立人民對通傳會能超然於政黨

利益之考量與影響，公正執法之信賴，自亦為憲法所保障之通訊傳

播自由所許。至於立法院或其他多元人民團體如何參與行政院對通

傳會委員之人事決定，立法者雖有一定之自由形成空間，惟仍以不

侵犯行政權之核心領域，或對行政院權力之行使造成實質妨礙為

限。」大法官許宗力在協同意見書中指出多種參與之可能性「……

先談立法院參與之模式，依本席之見，有多種參與模式可供立法院

選擇：低度的參與，例如立法要求行政院任命具體之通傳會委員之

前，應先徵詢立法院意見，立法院不贊同之人選，行政院如堅持任

命，應說明理由，藉此加重行政院的政治責任。比較高度的參與，

則是由立法院行使同意權，至於要以二分之一之普通多數決，抑或

三分之二之特別多數決行使同意權，本席認為立法院也可自由斟

酌。公共電視法第十三條所規定的公視基金會模式也是可能的選

項，例如由行政院院長提名通傳會委員候選人，立法院推舉社會公

正人士組成審查委員會，以普通或特別多數行使同意權是。想像上

當然還有其他參與模式，只要確有助於降低、摒除政治力之影響，

以提升通傳會之獨立性，進而建立人民對其能超然於政黨利益之考

量與影響，公正執法之信賴即可」。至於是否更提升立法院參與之

程度而給予人事同意權，大法官並未表示意見。惟依中央行政機關
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組織準則第二十一條第一項亦規定，二級機關獨立機關之成員由行

政院院長提名，經立法院同意後由總統任命之。此項程序不但能使

被提名人的專業在公開透明程序下接受檢驗，在國會多元結構及政

黨政治下，亦能防止具有單一色彩或背景之人掌控獨立機關。此項

形式上的保障，相較於僅在法律上規定獨立機關委員具有同一黨籍

者，不得超過委員總額二分之一，更能保障獨立機關的去政治化。

此種方法一方面並未實質剝奪或逕行取代行政機關享有的人事決定

權；另一方面亦賦予立法權對於獨立機關人事決定權一定的制衡權

（此外，亦有民主正當性的銜接），不但符合權力分立原則，亦符

合民意與責任政治，應是最佳的設計11。民國九十六年十二月二十

日通過之國家通訊傳播委員會組織法第四條規定，國家通訊傳播委

員會置委員七人，一人為主任委員，一人為副主委；委員任期為四

年，任滿連選得連任。為使委員任期交錯，新法施行後，第一次任

命的委員，其中三人任期為二年，委員中同一黨籍者不得超過委員

總數二分之一。全部委員由行政院長提名，經立法院同意後任命

之。 
此外，人事獨立亦可經由其他的措施來加以保障，例如固定任

期的保障，中央銀行理事任期五年，至少橫跨立法委員及行政院院

長兩任任期，不受個別行政院院長立場之影響，依大法官釋字第三

八七號解釋並不用隨內閣總辭而辭職。 

                                                   
11 大法官許宗力在協同意見書中亦認為，「……然本席個人則支持立法院得以行

使同意權之方式，參與行政院對通傳會委員之人事決定。因通訊傳播自由對通

傳會之應超越政治考量與干擾有更強烈之要求，而立法院行使同意權，應有助

於降低行政院對通傳會組成之政治影響，並提昇人民對其公正性之信賴。況承

認立法院擁有同意權，只要不剝奪行政院之提名權，就不至於造成行政、立法

兩權關係明顯失衡之狀況。然本席之所以支持立法院對通傳會委員得行使同意

權，乃因有憲法所規定通訊傳播自由之依據。」 
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人事獨立性的保障不僅限於提名任命前，委員任命後，開始執

行法定權限後，若其他機關得任意加以停職、去職（包括免職、辭

職等），則其人事上的獨立性將受到重大侵害。另一方面人事獨立

性的保障亦非表示獨立機關成員在任命後，在任何情況下絕非不得

使其停職或去職12。但停職或去職應符合兩項要求，首先在形式上

必須明訂於相關的組織法律中，而非僅依一般公務員相關法律來處

理，立法者須在組織法中明確列舉停職或去職的理由及要件，例如

喪失專業資格或嚴重違法失職的情事，如遭受檢察官起訴、遭法院

判刑確定或與獨立機關職權有衝突的兼職等13。第二，是否嚴重違

法失職應由法院認定而非政治部門單獨決定。大法官於釋字第六一

三號解釋理由書指出，根據公務員懲戒法第四條第二項規定，行政

院院長於獨立機關委員有違法、失職情事而情節重大，仍得依職權

先行停止其職務，此乃行政院院長最低限度之人事監督權。行政院

院長應享有最低人事監督權固無疑義，但針對一般文官或無任期保

障之政務人員所制定之公務員懲戒法是否適用於有任期及人事獨立

保障的獨立機關成員，不無疑義。此外，公務員懲戒法第三條之當

然停止職務事由相當明確並無爭議；但公務員懲戒法第四條第二項

                                                   
12 大法官釋字第613號解釋理由書指出，於我國以行政院作為國家最高行政機關

之憲法架構下，賦予獨立機關獨立性與自主性之同時，仍應保留行政院院長對

獨立機關重要人事一定之決定權限，俾行政院院長得藉由對獨立機關重要人員

行使獨立機關職權之付託，就包括獨立機關在內之所有所屬行政機關之整體施

政表現負責，以落實行政一體及責任政治。行政院院長更迭時，獨立機關委員

若因享有任期保障，而毋庸與行政院院長同進退，雖行政院院長因此無從重新

任命獨立機關之委員，亦與責任政治無違，且根據公務員懲戒法第4條第2項規

定，行政院院長於獨立機關委員有違法、失職情事，而情節重大，仍得依職權

先行停止其職務，因行政院院長仍得行使此一最低限度人事監督權，是尚能維

繫向立法院負責之關係。 
13 大法官余雪明於釋字第613號解釋之協同意見書中所指出之例子。 
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規定依職權停職之事由則極度缺乏明確性標準而易造成權限濫用的

情形，可能進一步侵害獨立機關的人事獨立性。因此若一方面欲確

保行政院院長的最低人事監督權，另一方面亦希望確保獨立機關的

人事獨立性，應在個別獨立機關的組織法中具體訂定明確的停職及

去職事由、要件及程序，而非僅依規範一般性公務員之法令為之。 

功能（業務、職權行使）獨立性 

獨立機關係自國家行政領域分立出來的組織，除組織、人事獨

立性的保障外，核心的要求則是功能獨立性，亦即獨立機關在執行

其法定任務時，不受其他機關指揮監督，專業自主的作出合法適當

的決定。功能上的獨立性並非指獨立機關得採取任何其所認為適當

的工具來完成任務，其所採取的措施仍須受到法律的規範及限制，

但如何以及何時來運用法律上所賦予的權限，則由獨立機關以自我

負責的方式來決定，原則上勿庸獲得其他機關的同意或認可14。因

此，功能獨立性首先保障的是獨立機關的任務及權限必須以法律明

確具體規定，而非以一般條款規定或由上級機關以內部指令方式來

加以確定，例如公平交易法第二十五條規定的行政院公平交易委員

會五項具體的職掌：關於公平交易政策及法規之擬訂事項。關

於審議本法有關公平交易事項。關於事業活動及經濟情況之調查

事項。關於違反本法案件之調查、處分事項。關於公平交易之

其他事項。 
此外，上級機關不得以其他方式限縮、改變、或移轉獨立機關

的權限，蓋依行政程序法第十一條第五項之規定，管轄權非依法規

不得設定或變更。行政院民國九十五年十月三十一日發布的修正獨

立機關與行政院關係運作說明認為獨立機關依據法律主管業務應以

                                                   
14 蕭文生，同註2，頁57。 
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裁決性、調查性或管制性為主，不負責施政政策、產業輔導或獎勵

等業務。惟獨立機關是否有上述職權、負責上述業務仍應以其相關

法律規定為判斷依據，例如公平交易法第二十五條第一項明定行政

院公平交易委員會之職掌包括「關於公平交易政策之擬定事項」或

國家通訊傳播委員會組織法第三條第一項規定，NCC享有通訊傳播

監理政策之訂定權。換句話說獨立機關之權限係以法律規定為其依

據，其他機關在無法律依據下，不得侵犯其權限，此乃是功能獨立

性的第一步。 
功能獨立性第二層保障在於，獨立機關在行使職權時，不受指

揮監督，尤其是獨立於政治部門作出自主決定，例如公平交易法第

二十八條規定，公平交易委員會依法獨立行使職權，處理有關公平

交易案件所為之處分，得以委員會名義行之；國家通訊傳播委員會

組織法第七條第一項規定，NCC依法獨立行使職權。此項依法獨立

行使職權之意義究竟為何，恐有許多爭議。大法官釋字第六一三號

解釋理由書指出，承認獨立機關存在之主要目的僅在於在法律規定

範圍內，排除上級機關在層級式行政體制下所為對具體個案決定之

指揮監督，使獨立機關有更多不受政治干擾、依專業自主決定之空

間。行政院民國九十五年十月三十一日公布的「獨立機關與行政院

關係運作說明」亦指出，獨立機關依據法律行使職權之個案決定不

受行政院或其他機關適當性及適法性監督。個案決定不介入的原則

似乎成為依法獨立行使職權的核心價值。 
至於非個案決定的情形，行政院是否可介入，行使指揮監督，

大法官釋字第六一三號解釋並未說明。行政院則認為，獨立機關仍

屬中央行政機關，舉凡中央行政機關在性質上應一致遵行之行政管

理事項仍應遵守，否則行政院作為憲法規定之全國最高行政機關，

其完整之行政管理權即難以維持。 
行政院所制定之命令是否拘束獨立機關，應無法一概而論，須
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視命令之種類而定，若為法規（授權）命令，則基於依法行政原

則，並無不遵守之理；但若涉及獨立機關權限之行使時，應賦予獨

立機關陳述意見、聽證甚至同意的權利較為妥適。若所制定者僅係

行政規則，其在上級機關對下級機關或長官對屬官的關係上發生效

力15，獨立機關雖隸屬行政院，但兩者之間並非傳統上級機關與下

級機關之關係，因此並非當然拘束獨立機關。大法官釋字第六一三

號解釋理由書亦指出，「……按通傳會根據其組織編制，其層級固

相當於部會等二級機關，惟通傳會既屬獨立機關性質，依法獨立行

使職權，其委員之任期亦有法律規定，毋須與行政院院長同進退，

為強調專業性，委員並有資格限制，凡此均與層級指揮監督體系下

之行政院所屬一般部會難以相提並論……」。 
此項功能獨立性僅限於獨立機關依據法律執行本身特有權限

時，始適用之。獨立機關依其他法令執行或接受其他機關委任

（託）執行其他任務時，並不適用之。 

財政獨立性 

為使獨立機關有充分財源來完成其任務，避免其他機關透過財

政手段影響獨立機關之運作，例如不編制必要的預算或將預算通過

與否取決於特定政策之施行或個別具體個案的決定內容，須給予獨

立機關財政上的獨立性，換句話說獨立機關應有充分的財政自主性

來支持其功能上的獨立性。財政獨立包括自行制定及實施年度預算

政策，獨立機關可自主決定其預算來源及分配（當然在法律規定範

                                                   
15 依行政程序法第159條規定，行政規則係指上級機關對下級機關，或長官對屬

官，依其權限或職權為規範機關內部秩序及運作，所為非直接對外發生法規範

效力之一般、抽象之規定。依同法第161條規定，有效下達之行政規則，具有

拘束訂定機關、其下級機關及屬官之效力。 
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圍內），其預算應不包括於中央政府總預算之內16。最明確之特徵

則是其擁有非來自國庫的收入，例如依行政院金融監督管理委員會

組織法第七條規定向受監督管理機構所收取之監理年費。至於是否

須自己擁有資本及資產則視獨立機關組織獨立性而定，若具法人

格，則當然須有獨立之財產。 
若無法完全達成上述所談的財政獨立性，亦即獨立機關之預算

仍受政治部門限制時，例如仍仰賴政府循預算程序之撥款或其預、

決算仍納入中央政府總預算及總決算時，則應有適當的保障規定，

以避免獨立機關任務之執行受到不當之干預。例如仿照司法概算獨

立之方式，獨立機關提出之概算，行政院不得刪減，但得加註意

見，編入中央政府總預算案，送立法院審議。或在預算審議程序給

予獨立機關特別之地位，減少預算審議帶來之不當影響。至於事後

相關的會計、審計制度並不影響其財政獨立性。 
此種財政獨立性之要求，並非獨立機關所特有，行政法人亦具

有相同保障，此觀諸國立中正文化中心設置條例第三十四條規定將

政府機關核撥之經費以及自主財源運用管理事項做不同規定，即可

得知17。 

參、行政院金融監督管理委員會之獨立性保障 

我國行政院金融監督管理委員會之建立，主要目的係有效整合

銀行、證券、期貨及保險業等金融業之政策及監理事權，訂立單一

金融監理機構，亦即金融監理一元化。此外，參酌各國金融監督管

                                                   
16 參大法官余雪明於釋字第613號解釋之協同意見書。 
17 國立中正文化中心設置條例第34條規定，政府機關核撥本中心之經費，應依法

定預算程序辦理，並受審計監督。本中心自主財源及其運用管理相關事項，由

本中心訂定收支管理規章，報請監督機關備查。 
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理制度之政策方向，例如金融檢查權與管理權合一，監理組織組織

獨立以及強化監理機關之職權獨立及功能獨立18。雖有如此令人感

動之立法遠景，但在具體法律規定是否符合獨立機關之要求，仍有

進一步檢視之必要。 

一、組織獨立性 

依行政院金融監督管理委員會組織法（金管會組織法）第一條

規定，我國金管會係隸屬於行政院之行政機關，而非獨立之法人。

由於不具備獨立的法律人格，因此在組織獨立性上，我國金管會的

組織獨立性並不如具有法人格的英國金融服務管理局（FSA）。惟

金管會享有獨立的組織法源卻又凸顯與其他依行政院組織法成立的

機關，例如新聞局，有所不同；在組織名稱上，相較於組織上亦隸

屬行政院的國家通訊傳播委員會，金管會的獨立性並未顯現出來。

因此在組織獨立性上金管會的地位並未被特別加以重視。 

二、人事獨立性 

在確保金管會專業決定正確性下，人事獨立性在委員資格的要

求上，金管會組織法第八條第二項提供一定程度的保障，其規定，

該會委員，應遴選具有法律、經濟、金融、財稅、會計或管理等相

關學識及經驗者擔任。此外，金管會組織法第八條第一項規定的四

年任期保障，亦提高了人事獨立性的強度。惟在提名與任命程序

上，並不完全符合實質多數化的要求，雖然提名權掌握在行政院院

長手上，任命權由總統行使，但由於總統依憲法增修條文第三條第

一項規定得自由任免行政院院長，因此在實際上行政院院長提名前

                                                   
18 行政院金融監督管理委員會組織法草案總說明，院總字第656號，政府提案第

8634號。 
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或多或少皆已徵詢總統或甚至取得總統同意，此時在實質上無疑由

單一性質的機關掌握。比較好的方式應該是回歸中央行政機關組織

基準法第二十一條第一項規定，金管會委員由行政院院長提名經立

法院同意後由總統任命，此種方式一方面保障行政院享有一定的人

事決定權；另一方面亦符合民意政治的要求。金管會人事獨立保障

比較欠缺的部分乃是委員任命後的法律規定，現行法律並未對於金

管會委員的停職或去職等情形有特別的規定，因此衍生行政院院長

是否得對金管會委員停職的爭議。為確保獨立機關人事之獨立性，

應在組織法中特別具體明定構成員停職、去職等理由、要件及程

序，不宜將適用於一般公務員的公務員懲戒法原封不動強行適用於

獨立機關的成員。此外，具體明確的規定，才能提供法院在解決爭

議時做出正確的決定。 

三、功能獨立性 

金管會功能獨立性的保障在法律規定上最為明顯，行政院金融

監督管理委員會組織法第四條規定金管會十一項具體的職掌：金

融制度及監理政策。金融法令之擬訂、修正及廢止。金融機構

之設立、撤銷、廢止、變更、合併、停業、解散、業務範圍核定等

監督及管理。金融市場之發展、監督及管理。金融機構之檢

查。公開發行公司與證券市場相關事項之檢查。金融涉外事

項。金融消費者保護。違反金融相關法令之取締、處分及處

理。金融監督、管理及檢查相關統計資料之蒐集彙整及分析。

其他有關金融之監督、管理及檢查事項。此類職權非依法令不得變

更，確保其職權不受上級機關任意的變更或剝奪。最能突顯功能獨

立者為第九條規定，金管會依法獨立行使職權，換句話說在執行任

務時，不受其他機關指揮監督，專業自主依法作出決定，尤其是在

個案決定時，排除其他機關任何形式的介入。 
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至於非個案事項，在金管會組織法第四條所規定的職權範圍

內，金管會亦享有功能獨立性的保障，蓋第四條不僅賦予金管會做

個案決定，亦有涉及非個案的事項，例如金融制度及監理政策，金

融涉外事項等。至於非屬金管會組織法第四條規定之事項而屬於中

央行政機關在性質上應一致遵行的行政管理事項，則不具功能獨立

性，亦即應遵守上級機關之相關規定。 
功能獨立性一般亦可藉由委員制及合議制方式來強化，依金管

會組織法第八條第一項規定，金管會置委員九人，且依第十一條第

二項規定，金管會委員會議之決議，應有全體委員三分之二以上出

席，出席委員過半數的同意行之19。個別委員享有獨立之職權，主

任委員僅是行政組織上的首長，在行使金管會法定職權時，與其他

委員並無差異。此外，高門檻的出席要求可以避免少數操控並使多

元意見能夠展現，議決過半數的要求正可顯示合議制的精神，金管

會的決議並非得由主任委員一人單獨決定。此外，為防止政黨影響

金管會的功能獨立性，金管會組織法第八條第五項規定，金管會委

員具有同一黨籍者，不得超過總額三分之一，以避免單一黨籍者掌

控金管會，使多元觀點在金管會行使職權時，能夠充分展現。惟由

於我國政黨發展時間並不長，絕大多數的人民皆非政黨黨員；再加

上許多所謂「無黨籍」者的政治傾向十分明確，僅以形式上的黨籍

作為要求，是否能夠達成目的，不無疑問。在現代政黨政治下，許

多公職的享有實際上受到政黨身分重要的影響，參與政黨亦是人民

結社自由的一環，以政黨作為公職位分配的依據（不管是積極或消

                                                   
19 相較於公平交易委員會組織條例第15條第3項僅要求應有全體委員過半數之出

席，金管會作成決議之人數要求更加嚴格。在原本行政院所提之草案中僅要求

應有全體委員過半數之出席，但經過法案協商逕付二讀時，即改為應有全體委

員三分之二以上出席。可惜的是並未說明改變之理由，參照立法院公報，92卷
37期，頁153、158。 
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極），而非以專業能力，是否侵害人民結社自由及違反憲法第七條

規定之平等原則，不無研究之餘地
20
。為避免政黨介入獨立機關運

作，金管會組織法第九條第二項，金管會委員須超出黨派以外，於

任職期間不得參加政黨活動。此在消極方面阻斷委員與政黨間之聯

繫，自然減少政黨影響力的發揮。至於是否要求退出政黨，則無一

致性的看法，若以實質的觀點來看，重點在於行使職權時的獨立

性，而非著重於身分；但若以預防的觀點來看，退出政黨當然在形

式上較容易彰顯政黨影響力的減弱。雖然獨立機關有其專業性、中

立性、去政治化的特徵，但其是否僅指執行職務時，或是亦包括身

分上的考量，觀諸現代國家政黨政治的影響，很難想像一位委員之

前有三十年黨齡，一旦成為委員後放棄黨籍，能夠立即完全擺脫三

十年來政黨對其之影響。因此重點並非身分上的考量，而是如何依

法行使職權，避免在做成決定時，不當地加入政黨因素的考量。此

並非藉由形式上禁止加入政黨或任職後須放棄黨籍的方法可以立即

實現，而是需要獨立機關委員及機關本身長期信守依法獨立行使職

權的要求，經過不斷累積行政實務及因此產生人民對其之信賴，再

藉由此強化抗拒政黨的影響力，如此才能真正確保功能獨立性，而

非僅以法律文字規定，一蹴可幾。 
功能獨立性與個案決定是否得由上級機關加以變更有重大關

係，在行政院所提出的金管會組織法草案第十條（即現行第九條規

                                                   
20 憲法第7條規定，中華民國人民，無分男女、宗教、種族、階級、黨派，在法

律上一律平等。亦即禁止立法者以男女、宗教、種族、階級、黨派作為差別待

遇之理由。立法者在此直接以政黨屬性作為金管會委員選任資格之限制，而無

其他重大理由之說明，似乎有違憲法上之平等原則。此外，行政院所提之草案

中僅要求具有同一黨籍者，不得超過委員總額二分之一，但經過法案協商逕付

二讀時，不附任何理由逕自改為不得超過總額三分之一，違反平等原則之程度

更加嚴重，參照立法院公報，92卷37期，頁152、157。 
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定）規定的立法理由中指出，金管會依法獨立行使職權，受行政權

適法性監督，但不受行政權適當性監督，以求其職權獨立。換句話

說，上級機關（行政院）仍能對金管會施以適法性監督。大法官釋

字第六一三號解釋對於國家通訊傳播委員會是否受行政院適法性監

督並未給予明確答案，其僅在解釋理由書中指出，承認獨立機關之

存在主要目的係在法律規定範圍內，排除上級機關在層級式行政體

制下所為具體個案之指揮與監督。一般而言，所謂的監督包括專業

監督與法律監督，大法官是否指所有的監督種類並不明確
21
。行政

院在九十五年十月三十一日公布之「獨立機關與行政院關係運作說

明」中指出，獨立機關行使職權之個案決定不受行政院或其他行政

機關之適當性及適法性的監督，似乎更進一步保障獨立機關之功能

獨立性。但該說明中卻又指出，不服NCC作成之行政處分，其訴願

應向行政院提起。兩者之間存在相當大的矛盾，依訴願法第一條規

定，人民係針對違法或不當之處分，請求原處分機關的上級機關撤

銷原處分，以救濟本身之權益，上級機關必須就原處分有適法性或

適當性的監督權限，才能撤銷原處分，此觀諸訴願法第七十九條第

三項規定，訴願事件涉及地方自治團體之地方自治事務者，其受理

訴願之上級機關僅能就原行政處分之合法性進行審查決定，自明。

蓋就地方自治事項，上級機關僅享有適法性的監督而無適當性監督

之權限，因此自無撤銷不當處分的權限。若行政院就獨立機關行使

職權之個案決定認為不受行政院之適當性及適法性監督，則並無任

                                                   
21 大法官許宗力在協同意見書中認為，事的方面，為使獨立機關之設置有其意

義，一般均不許行政首長作全面性與概括性之事前指揮與適當性監督，若越過

此線，賦予獨立機關更多獨立性，例如連適法監督也一律免除，只保留概算與

機關員額之核定等權，以間接影響獨立機關之決定，是否已碰觸行政一體與責

任政治之底線，有待進一步審酌，惟因與本件無直接關係，本院尚無須就此表

示意見。 
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何理由要求針對獨立機關的行政處分須向行政院提起訴願，蓋在不

能行使適當性及適法性監督下，向行政院提起訴願根本毫無實益，

行政院並無權限撤銷NCC「不當」或「違法」的行政處分。 
是否得由上級機關變更獨立機關所為之個案決定，涉及獨立機

關功能獨立是否能夠發揮的核心問題；但另一方面亦牽涉到大法官

釋字第六一三號解釋所揭諸的行政一體與責任政治原則。原則上，

為確保獨立機關獨立行使職權，事前監督是不允許的，事後監督比

較能符合保障獨立機關獨立行使職權之意旨。比較沒有爭議的應是

上級機關並未享有對獨立機關處分適當性監督的權限。就專業性而

言，獨立機關無論是在人力、物力、資源的配置上，皆優於上級機

關，因此並無存在適當性監督之必要。 
就適法性而言，依法行政乃是所有行政機關皆必須遵守者，獨

立機關亦不例外，行政院既然為國家最高行政機關，因此有義務監

督所有行政機關是否遵守依法行政原則，適法性監督則是最重要的

手段。行政行為的適法性可自形式及實質面判斷，形式面包括管轄

權、做成行為的方式、程序及時間等；實質面包括是否符合法定構

成要件，裁量是否合法等。一般而言，適法性的監督包括形式及實

質合法性的監督。惟就獨立機關而言，實質合法性的監督涉及到法

定構成要件的解釋及適用，此正是特別設立獨立機關之目的，就此

而言，並不受適法性的監督。但就形式上的合法性，例如是否在法

定人數出席下開議，決議是否符合法定人數的要求，諸如此類明確

無爭議的要件，與獨立機關功能獨立性所要求的中立、專業、去政

治化的決定沒有關聯性的適法問題，行政院介入應無不當影響獨立

機關運作之疑慮。當然不可否認，形式及實質合法性有時不易區

分，因此有爭議時，應視為實質合法性問題，以確保獨立機關的功

能獨立性。 
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四、財政獨立性 

就財政獨立性而言，我國金管會具有相當特殊的地位，一方面

依金管會組織法第七條第一項的規定，其享有政府循預算程序之撥

款，亦即以公務預算來支付金管會人員一般薪資及辦理業務之費

用；但另一方面基於有效金融監理之需要，為使金融監理體制有充

裕經費來源，卻又得向金融業者收取監理年費及檢查費等，換句話

說有來自非國家的收入。整體而言，表面上金管會的財政獨立性受

到相當大的保障，蓋其享有兩項性質完全不同的財源。 
惟財政獨立性的目的在於提供充分的資源使獨立機關在執行任

務時，避免其他機關透過財政手段來影響獨立機關之運作，因此財

政獨立性主要在滿足獨立機關執行任務所需的費用，而非追求增加

收入或其他財政目的22。金管會來自政府預算的撥款基本上並無法

充分保障其財政獨立性，蓋政府預算程序係政治力衝突、妥協的另

一戰場，從預算籌編、審議至執行過程，行政院及立法院的影響力

無所不在。雖然金管會組織法第七條第五項僅規定，金融監督管理

基金之收支、保管及運用辦法，由行政院定之，但在立法理由中卻

強調，金融監督管理基金為預算法第四條所訂之特種基金，其收支

保管及運用依預算、決算等相關法令規定，需受行政院、立法院及

審計部門的監督管理。此外，依行政院九十五年十月三十一日公布

之「獨立機關與行政院運作關係說明」指出，中央行政總預算案及

其他預算案（例如追加減預算，特別預算）之提案權屬於行政院，

其基本理念在於指定預算籌編權責機關負起促成預算獲得審議通過

之責，以維護預算之完整性。獨立機關為中央行政機關之一，應與

其他中央行政機關為相同處理，其預、決算仍應納入中央政府總預

                                                   
22 因此財源不足固然無法保障財政獨立，過多的收入亦不符合財政獨立之目的，

反而突顯人民過度負擔以及無法正確預估獨立機關財政需要之缺失。 
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算及總決算，由行政院提送立法院。首先在預算程序的籌編及審議

上，獨立機關與其他中央行政機關作相同處理，並未因為其財政獨

立性的必要，而有其他適當的保障規定，如此一來，獨立機關的預

算不但易受到行政院的影響，在立法院審議時，更容易受到立法院

的介入，在此種情況下，其任務之執行將無法免除政治力透過財政

決定加以干預，金管會財政獨立性的保障顯然十分脆弱。 
此外，理論上而言，非由政府循預算程序撥款之收入應享有較

大的獨立空間，例如國立中正文化中心設置條例第三十四條規定，

政府機關核撥本中心之經費，應依法定預算程序辦理，並受審計監

督。該中心自主財源及其運用管理相關事項，由該中心訂定收支管

理規章，報請監督機關備查；不同財源收入適用不同之規定與程

序。惟由於金管會組織法第七條將非國庫收入之特許費、年費、檢

查費等亦納入金融監督管理基金，而金融監督管理基金仍須依預

算、決算法等相關規定辦理，使得金管會所有的收入來源皆必須置

於一般預算程序中審議，其財政獨立性的保障亦將隨之喪失。因此

表面上看起來金管會較其它國家金融監督管理機關享有更多的收入

來源、種類，但其財務自主性不但沒有因為財源類型的增加而強

化，反而與其他中央行政機關沒有任何不同，所有收入仍須依循相

關預算、決算法規辦理。 
此外，在政府預算作為支付金管會人事及業務費用後，為何仍

得向受監督人收取監理年費、檢查費等費用，此是否財政獨立所必

要，換句話說，此類收入在法律上應如何評價，則是財政獨立性另

一項重大的爭議問題，蓋如果此類非國庫收入，亦即向受監督機構

所收取之費用，足以負擔監督機關所需經費，政府依預算程序所為

之撥款則成為沒有必要，此亦是保障金管會財政獨立較好的方式。

當然在此情形下，不同的預算、決算程序亦是不可或缺的配套措

施。 
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肆、金融監督管理基金收入來源合憲性之探討 

一、前 言 

行政院在「行政院金融監督管理委員會組織法草案」總說明中

指出，金融事業係利用大眾資金從事授信及投資，涉及存款人、投

資人及投保戶的權益保障問題，具有濃厚之公益色彩，然由於金融

政策涉及個人、公司及財團多方利益，主管機關之職權如受外界之

影響，未能獨立行使，將有礙金融管理功能之發揮，因此各國監督

管理體系無不力求預算獨立，例如英國金融服務管理局，香港金融

局、澳洲監理機關APRA之預算均非來自傳統之稅收，而係分別來

自對金融業者所收規費以及外匯資金支應，有獨立財源，預算毋庸

受國會審議。金融主管機關向業者收取監理費、檢查費，一方面可

使主管機關有較充裕之經費，得以聘用足夠人力，進行法制與各項

監理措施之研究、檢討與規劃更新，以更完善、專業之金融監理服

務，直接提升金融監理之品質；另一方面亦使主管機關須採取更積

極的態度，向業者說明金融監理之目標、理念與具體措施。並提供

業者對於各項法規制度表達意見之機會，以增加業者對於金融監理

制度之認同與參與，減少施政的阻力，因此對於主管機關及業者雙

方均有助益。 
上述論點在政府並無依預算程序撥款時，為避免金融監理機關

因缺少經費財源而被迫停止監理作為，因此有必要向受監督機關收

取費用。但行政院卻又認為，我國對於使用者付費仍未能普遍性建

立制度，因此推動金融監理一元化初期，金管會本會人員一般薪資

及辦理業務之費用，仍擬由一般公務預算支出。但由於推動金融監

理與檢查一元化之同時，面對金融業商品種類、經營型態及資訊科

技之快速更新，以及國際間種種金融發展趨勢之衝擊，若受到政府

預算之限制，無法及時配合環境需要，進行各項監理模式與金融專
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業之研究、訓練，以致失去因應環境自我提升之能力與機會，無法

持續進行有效之金融監理，故為使金融監理體制有充裕經費來源，

爰概由金融業者分攤繳納監理年費及檢查費，併同行政規費等其他

收入來源，專予設置基金，支應金融監理部分特別用途。 
從上述的說明可知，監理年費及檢查費之收入並非作為金管會

本會人員一般薪資及辦理業務費用之用，而是作為金管會組織法第

七條第二項規定之七種支出用途，包括，推動保護存款人、投資人

及被保險人權益制度之研究、推動金融制度、新種金融商品之研究

與發展、推動金融資訊公開、推動金融監理人員訓練、推動國際金

融交流、行政院核定給予金管會及所屬機關人員之特別津貼以及其

他有關支應金融監理部門特別用途之支出。 
若依行政院之觀點，理論上上述七種支出及金管會本會人員一

般薪資及辦理業務之費用，應以使用者付費之原則向「使用者」收

取費用，而所謂的「使用者」依草案說明應可明顯推論出應是所謂

的金融業者。惟金融業者與金融監理機關間是否存在使用者與被使

用者的關係，還是如同其他行業（產業），與中央目的事業主管機

關（如交通運輸業與交通部，通訊傳播業與NCC）為（經濟）監督

關係，仍有進一步討論的空間。即使適用使用者付費原則，金融業

者所應付費者究竟為何，除了金融監理機關之人事及業務費用外，

是否上述七種用途皆由其「使用」，實不無疑義。 
此外，適用使用者付費原則時，基本上係收取規費，但監理年

費及檢查費之性質為何？是否屬於規費？若是，則與其他行政規費

或使用規費有何不同？若非規費，其性質為何？收取監理年費及檢

查費之依據及合法性，是否僅依金管會組織法第六條即已足夠？該

條規定是否已經違反憲法人民依法納稅義務之規定，皆有待更進一

步之釐清。由於循預算程序之撥款，並非金管會特有之收入，雖是

金融監督管理基金收入來源之一，但並無特殊爭議，因此以下之討
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論並未包括之。此外，基金之孳息以及其他收入並非主要收入來源

且比例甚小，因而亦將之排除於本文之討論。 

二、特許費、審查費、執照費及其他規費 

金管會組織法第七條第一項第二款規定，金管會辦理金融監督

管理業務得向該會監督之機構及由該會核發證照之專業人員收取特

許費、審查費、執照費及其他行政規費。此類由行政機關為特定對

象之權益所辦理之給付及服務，依規費法第七條規定，自可收取行

政規費，例如經許可設立銀行國際金融業務分行者須年繳八十萬元

的特許費；金融控股公司經許可設立申請核發營業執照時，需繳納

章程所定資本總額四千分之一的執照費；保險業因董事變更，申請

變更營業登記須繳納登記費五百元等。此等行政規費並非金管會獨

有，一般行政機關在核發執照、登記時亦向人民收取行政規費。為

收取此類費用，金管會訂定金管會監理年費檢查費計繳標準及規費

收取辦法並於第十四條以附表一至附表三列舉了規費之收費標準。

一般而言，此類行政規費在有法律依據及遵守規費法相關程序下，

合法性並不會受到質疑。有爭議的僅是規費收費基準是否合理，亦

即行政規費是否依規費法第十條規定，以直接材（物）料、人工及

其他成本，並斟酌間接費用訂之。如屬辦理管制、許可、設定權利

特殊情形者，得併考量其目的或特性訂定收費基準。 

三、監理年費 

金管會向受監理機構收取之監理年費在我國係首創之制度，其

收入目的在使金融監理體制有充裕經費來源，以支應金融監理部分

特別之用途。惟此項自受監理機構取得收入來源的情形，與一般現

代租稅國要求國家經費需求由人民繳納的稅收加以滿足的情形並不
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符合。更何況以公務預算支出金管會辦理業務之費用，為何無法包

括推動國際金融交流或推動金融資訊公開，而必須向受監理機構額

外收取年費，恐怕仍有許多討論空間。 

監理年費之意義 

依金管會組織法第六條第一項規定，金管會為辦理監督及管理

業務，得向受監理之機構收取監理年費，其中保險機構依實質營業

收入，其他機構依年度營業收入之萬分之三至萬分之八計收；監理

年費之計繳標準，由金管會定之。在我國金融監理組織一元化體制

未建立前，並無因金融監理而收取監理年費的情形，為何在金融監

理一元化後新增此項負擔，立法理由中僅指出取法英、美等先進國

家的經驗以及使用者付費的原則23，換句話說收取監理年費的理由

在於金管會提供受監督機構金融監理之服務，受監督者以受益者的

身分以監理年費作為對待給付。惟金管會之監理行為與監理年費間

是否存在給付與對待給付之關係，仍有待進一步的討論。 
監理年費依行政院金融監督管理委員會監理年費檢查費計算標

準及規費收取辦法（收取辦法）第六條之規定係每年繳納一次，基

本上以上一會計年度之收入計繳當年度受金管會監理期間之監理年

費，亦即以「受監理」之事實為前提。以民國九十五年度金融監督

                                                   
23 是否收取監理年費，各國規定不一，多數國家之金融監理機關採用傳統行政機

關形式，其大多由公務預算支付費用，僅少數國家，如挪威、瑞典等向受監理

機關收取費用；有部分國家採用非傳統性質之行政組織，例如具獨立法人格之

組織或獨立機關，則有向受監理機關收取費用者，例如英國與德國；有從公務

預算獲得必要之費用者，例如韓國。因此立法理由中所指先進國家為何？是否

組織形式會影響收入之來源？皆有待進一步釐清，有關此問題，商景明，金監

會以收取費用做為經費來源之可行性，稅務旬刊，1881期，頁15-17，2003年
12月。 

−29−



30 政大法學評論                                   

 

第一○一期 

管理基金之決算表來看24，基金來源的決算數為939,972,403元，其

中徵收收入為 906,932,270元，占 96.48%，監理年費的收入為

555,789,213元，約占總收入的59.13%，為所有收入中最重要的一

種。從上述數字可見監理年費在金融監督管理基金中扮演的角色，

亦可理解為何在金融監理組織一元化後，引進此項新制度之「財

政」理由。 
此項收入在國外收取的主要目的在使金融監理機關的預算，自

一般政府的預算體系中分離出來，使金融監理機關能夠彈性提高其

所認為必要之支出。但我國的情形並非如此，監理年費的收入既然

納入金融監督管理基金，依金融監督管理基金收支保管運用辦法第

七條規定，該基金有關預算編制、執行及決算編造，應依預算法、

會計法、決算法、審計法及相關法令辦理，似乎與收取監理年費所

欲達成的目的不相符合，而是比較接近國家的一般財政收入，並非

以保障金管會財政獨立所收取的費用。 

繳納義務人及收取程序 

監理年費繳納義務人依金管會組織法第六條規定為受監理之機

構，依收取辦法第三條規定，受監理機構除金管會組織法第二條第

二款規定之銀行業、證券業、期貨業及保險業外，尚包括金融控股

公司及其他金管會依法辦理監理之機構。金管會組織法第六條雖規

定監理年費的計繳標準為萬分之三至萬分之八，惟考慮監理年費在

我國屬初創，避免衝擊太大，因此收取辦法第四條規定以最低的萬

分之三為計收的標準，惟監理年費的繳納程序為何，並未如檢查費

般，係於接獲繳納通知後，於一個月內繳清（收取辦法第十三

                                                   
24 金管會95年度公務及基金預決算，http://www.fscey.gov.tw/news2.aspx?ctunit= 
 744（最後瀏覽日：2007年10月16日）。 
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條）。收取辦法自第五條開始詳細規定營業收入之範圍、監理年費

監理期間之計算以及特殊情形，例如合併或被解散等監理年費的營

業收入及監理期間之認定標準等。究竟由金管會主動通知，如檢查

費般，受監理機構應繳納的監理年費數額或由受監理機構主動申報

繳納監理年費，收取辦法中並未明確規定。從收取辦法第六條第二

項的用法「暫繳……」或第三項規定的用語「……向本會辦理差額

補繳或溢額退還」，似乎可認為由受監理機關主動申報及繳納，換

句話說，金管會並不用再作成任何處分，受監理機關依金管會組織

法第六條規定授權金管會所制定的收取辦法（法規命令）即負有具

體繳納監理年費的義務。若真要以此方式為之，該法規命令應至少

再規定，繳納期限、可能分期付款的方式或最低繳納金額，延遲繳

納費用可能附加的費用額度等，使受監理機構能夠更清楚知悉繳費

義務如何履行以及不履行可能的法律效果25。否則，為使受監理機

構能夠確實履行其繳費義務，金管會應透過適當方式的公告或通知

來具體化費用的額度，並在必要時得依行政執行法相關規定來處理

屆期的費用26。 

                                                   
25 如此一來，收取辦法才算是符合法律授權之目的，亦能使繳納義務人明確知悉

相關程序及法律效果。此外，作為授權法律之金管會組織法第6條規定，是否

明確，亦有討論之空間。大法官釋字第593號解釋理由書指出，國家基於一定

之公益目的，對特定人民課予繳納租稅以外之金錢義務，涉及人民受憲法第15
條保障之財產權，其課徵之目的、對象、額度應以法律定之，或依法律具體明

確授權，由主管機關以命令為必要之規範。而有關繳納金錢之義務，則應本於

正當之立法目的，在必要範圍內對適當之對象以合理之方式、額度予以課徵，

以符合憲法所規定之平等原則與比例原則。國家對特定人民課徵金錢給付義

務，應以法律明定課徵之目的、對象與額度，如以法律具體明確授權主管機關

以命令為必要之規範，應就授權法律整體規定之關聯意義，綜合判斷立法機關

之授權是否符合授權明確原則，及行政主管機關之命令是否逾越母法授權或與

之牴觸。 
26 此項費用應屬行政執行法施行細則第2條第4款規定之其他公法上應給付金錢之
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計繳標準 

依金管會組織法第六條規定，監理年費計繳之基礎隨著受監督

機構性質不同而有所差異，保險業依實質營業收入，其他機構則依

年度營業收入而定。區分計繳基礎的原因在於，保險業因營業收入

包括保費收入、再保費收入、攤回再保賠款、收回各項責任準備

等，其性質主要屬收入保費本金，而非收入保費本金之資金運用收

益，為使各業計算基礎相當，故以扣除該等項目後之實質營業收入

計收監理年費。收取辦法第五條第二項則規定，保險機構實質營業

收入之範圍，以營業收入扣除提存各種準備、再保險（費）支出、

攤回再保險賠款與給付、收回各種準備及投資型保險商品收益為

準。但保險代理人、保險經紀人及保險公證人為以佣金收入、代理

費收入、手續費收入及保險公證費收入，扣除營業用及非保險公證

收入為準。至於營業收入，則以經會計師查核簽證之財務報表所載

者為準，並應經股東或社（會）員代表大會承認；無股東或社

（會）員代表大會者，應經董（理）事會決議通過。惟若受監理機

構之財務報表，依法令得不須經會計師查核簽證者，其營業收入或

實質營業收入以經股東會或社（會）員代表大會承認之財務報表為

準；無股東會或社（會）員代表大會，以經董（理）事會決議通過

之財務報表所載者為準。 
收取監理年費以強化金管會財政獨立，是可行的方向之一，但

費用的負擔應以適當的方式分配給受監理機構，營業收入固然是重

要的指標，但其是否符合分配正義的觀點，仍有討論的空間。金融

監理雖然達成組織一元化，亦即從整體而言，金管會執行監理不同

性質機構之任務，但不同之監督法律並未整合，而仍是由三項傳統

的領域各別為之，金管會在不同性質受監理機構所花的心力並不相

                                                                                                                        
義務。 
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同，僅是組織上的一元化，亦即有共同的主委、副主委，以及部分

核心行政事務的一元化並未達成功能上的整合。因此除營業額的考

量外，是否仍可考量金管會花費多少力量在不同的受監理機構，具

體而言，監理不同機構的公務員人數以及所支出之業務費用或金融

局、保險局或證期局在整體金管會預算中所佔比例為何，應是可以

考慮的方向27。 

監理年費之法律性質及其許可性 

監理年費係由金管會向受監督機構所收取的費用，此項費用並

非私法上的性質，而係由國家依金管會組織法第六條規定，片面單

方向受監理機構所收取的公法上費用，受監理機構基於法律規定而

負有公法上的金錢給付義務。此項給付義務不但須有形式法律上的

依據，亦即適用法律保留，凡是人民公法上的財政負擔亦須具備特

別的實質理由，以避免租稅國原則受到破壞而造成人民財政負擔上

的不公平（不平等）28。 
雖然收取辦法第三條規定，本辦法所稱規費，指特許費、監理

年費、檢查費、審查費、執照費及其他規費。但監理年費是否真屬

於規費，並非僅以形式上的法律規定為唯一的判斷依據，而是必須

做實質上的認定。我國憲法上並未明確規定人民公法上財政負擔的

類型，一般而言，在實務上可分為稅捐與非稅公課，不同的負擔類

型涉及到國家內部權限分配的問題；不同的負擔類型在正當性與合

憲性上亦有不同的要求29。依法律納稅涉及人民與國家間之基本義

                                                   
27 此比較符合使用者付費原則，亦符合公平負擔之精神。當然若未來從金融監理

組織一元化提升至監理功能一元化時，則可有另外之考量。 
28 大法官釋字第426號解釋，戴東雄大法官部分不同意見書。 
29 有關稅捐與非稅公課區分之問題，蕭文生，自法律觀點論規費概念、規費分類

及費用填補原則，中正大學法學集刊，21期，頁108-110，2006年10月。 
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務，人民應依本身之能力公平負擔國家之財政需求，此為人民平等

負擔之表現，亦即量能平等負擔30。除此項平等負擔外，若要人民

額外負擔公法上之金錢給付義務，則必須有特別負擔的正當性，而

此正是非稅公課侵害人民財產權所需的合憲理由31。大法官釋字第

五九三號解釋理由書指出，國家基於一定之公益目的，對特定人民

課予繳納租稅以外之金錢義務，涉及人民受憲法第十五條保障之財

產權，其課徵之目的、對象、額度應以法律定之，或依法律具體明

確授權，由主管機關以命令為必要之規範。而有關繳納金錢之義

務，則應本於正當之立法目的，在必要範圍內對適當之對象以合理

之方式、額度予以課徵，以符合憲法所規定之平等原則與比例原

則。 
監理年費為稅捐？ 

雖然憲法上對於「稅」的概念並未有明確之定義，不過一般認

為，租稅係指國家或地方自治團體為支應財政需要，強制課徵人民

金錢或具有金錢價值之實物之給付義務而未給予直接報償者，換句

話說，人民繳納稅捐後，並無法直接由國家行為中獲得利益32。此

外，租稅的收入係為支應國家一般財政上的需要，而非針對特定的

目的所收取。監理年費明顯地並非屬於租稅，其並非國家或地方自

                                                   
30 有關量能課稅問題，葛克昌，第三章量能課稅原則與所得稅法，稅法基本問

題—— 財政憲法篇，頁155-175，2005年。 
31 例如徵收規費的正當性在於，人民因國家給付行為或提供設施利用而獲得一定

之利益，此項特別利益之產生造成國家一定之支出，此項支出不應由一般人民

（沒有享受此項特別利益者）繳納的稅捐來支應，而應由受益者或使用者來支

付。 
32 有關租稅概念之說明，陳敏，憲法租稅概念及其課徵限制，政大法學評論，24

期，頁34以下，1981年12月；陳清秀，稅法總論，頁63-69，2006年；葛克

昌，第二章人民有依法律納稅之義務——以大法官解釋為中心，稅法基本問

題—— 財政憲法篇，頁96-108，2005年。 
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治團體以租稅法律所收取，且收取的目的並非支應國家一般財政上

的需要，而係專門支應金融監理部分特別用途之用。 
監理年費為規費？ 

規費雖然在一般日常生活中常見，惟此項公課類型不但在憲法

中未明文規定，在一般法律用語中，意義亦相當分歧，雖然民國九

十一年公布了規費法，對規費法制的健全發展提供了穩固的基礎，

但對於何謂規費並未給予明確的法定定義，僅在第六條規定規費分

為行政規費以及使用規費，並在第七條及第八條規定應收取行政規

費及使用規費的事項。 
一般而言，規費係人民支付國家特定給付的對待給付，換句話

說，國家具體的給付帶給人民個別化的利益，規費係國家創造個人

利益的對價，而此項利益僅歸於繳納規費義務人所有，因此具有排

他性，未支付對價者被排除享受該利益。國家因個人利益額外產生

的費用，宜由該個人負擔，而非由一般納稅人繳納的稅捐支付33。 
監理年費收取之目的在充實金融監理基金，使金管會有較充裕

經費，得以聘用足夠人力，進行法制與各項監理措施之研究、檢討

與規劃更新，以更完善、專業之金融監理服務，直接提升金融品

質。其收取之目的並非在支付金管會特定行為所產生的費用，其係

基於整體監理制度費用不足所收取，個別受監督者所分配的負擔

額，並無法與一項具體、特定的給付相連結。監理年費的繳納並非

一項國家特定給付之對待給付。受監理機構並未從金管會的行為中

獲得個別化的利益，金融監理品質之提升並非僅受監理機構可以享

受、具排他性的利益。相反地，未支付監理年費的第三人，尤其是

消費者，亦能享有此項利益，就此點而言，監理年費並非規費34。 

                                                   
33 有關規費概念之討論，蕭文生，同註29，頁111-146。 
34 金融監理係政府為達成金融監理目標所從事之活動，屬於具有共享與非排他等
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即使擴大規費概念，亦即個別利益的歸屬並非絕對必要，而是

以當事人行為是否招致特別行政費用的產生而須特別負責之觀點來

論證規費35，受監理機構所繳交之監理年費，並非取決於個別受監

督機構是否引起具體且個別的金管會行為所支出的費用，而是使所

有受監督者以其營業額作為負擔費用的依據，完全未考慮個別受監

督者是否特別須為金管會支出的何種費用負責，因此監理年費並不

屬於規費。 
此外，立法理由中以使用者付費作為收取監理年費之依據，亦

即以受益者負擔為基礎，惟金融監理活動中，受監理機關與金管會

間是否為使用者與被使用者之關係，不無疑問。金融監理之受益者

究竟係受監督機構或全體國民，亦即金融監理係基於公共利益為之

或基於特定金融機構之利益為之呢？金管會組織法第一條明定，為

健全金融機構業務經營，維持金融穩定及促進金融市場發展，特設

金管會。個別金融機構並非直接的受益者，僅能在金融穩定及金融

市場發展下，間接、附隨地享受金融監理帶來的利益，因此使用者

付費原則並非向受監理機構收取監理年費的合法理由36。 
監理年費為分擔金（Beiträge）？ 

分擔金與規費相同，亦屬於受益負擔的一種，其亦是針對特定

國家行政行為的一種對待給付，與規費不同之點在於，規費所針對

                                                                                                                        
二種特性之公共財，應基於一般報償原則課徵租稅，讓全體國民共同負擔其財

源，商景明，同註23，頁17。 
35 J. H. Lindemann, in: Boos/Fischer/Schulte-Mattler, Kreditwesengesetz, 2. Aufl., 

2004, Finanzdienst leistungsaufsichtsgesetz, § 16 Rn. 55. 
36 金融監理活動之受益者應是全體國民並非受監督機構，受監督機構只不過是一

個實現金融監理目標之媒介，商景明，同註23，頁18；譚醒朝、謝碧珠，行政

院金融監督管理委員會部分預算獨立與金融監理一元化綜效問題之探討，會計

研究月刊，195期，頁83，2002年2月。 
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乃是現實既存或已實現的、具體、個別化的利益，分擔金乃是一項

利用可能性的對待給付，人民繳納分擔金後，取得事後利用行政行

為而取得個別化利益的可能性。至於事後是否真正去利用，則非所

問，典型例子為全民健保法規定之保險費。大法官釋字第四七三號

解釋理由書指出，國家因公共利益之目的而設立機構，為維持其功

能而向受益者收取分擔金，由於負擔分擔金之受益者，並非事實上

已受領國家之給付，僅以取得受領給付之機會為已足，是收取分擔

金之原則，係以平衡受益與負擔為目的，復因受益者受領給付之機

會及其價值如何，無從具體詳細確定，故唯有採用預估方式予以認

定。全民健康保險之被保險人繳交保險費，係以受領國家保險給付

為標的，由國家用以支應維持全民健康制度必要之費用，此項保險

費率自應依預期損失率，經精算予以核計。斟酌之原則首重損益之

衡平，亦即全民健康保險給付與被保險人負擔之保險費額必須相

當，以填補國家提供保險給付支出之一切費用為度。因為保險費額

之確定並非與被保險人將來受領給付之多寡按比例計算，鑑於全民

健康保險為社會保險，對於不同所得者，收取不同保險費，以符量

能負擔之公平性，並顧及被保險人相互間之收入及負擔能力差距甚

大，決定保險費時不可能精確考量各被保險人不同的資力，爰以類

型化方式合理計算投保金額，俾收簡化之功能。 
對負擔費用的受監督者而言，金融監理之存在及品質為其營業

創造出有利的環境並提高獲利的機會，此乃個別利益之所在，換句

話說，透過（獨立）監理機關之設置能夠提升金融業經營的可信賴

度，強化國內金融秩序的穩定性，並提高金融市場的吸引力，此項

利益應對所有市場參與者皆有利，因此所有市場參與者，特別是金

融監理之受監督者分擔監理費用，符合分擔金的意義37。 

                                                   
37 Lindemann, 同註35, Rn. 56. 
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惟金管會並非基於個別受監督者之利益來執行其任務，而是僅

基於公共利益為之，因此設置金管會之目的，並非為受監督者創造

利益。即使希望能擴大金融監理之目的，則首要者應是有利於受監

督者之顧客。基於良好監理所產生顧客對受監督者信賴之提升，亦

即對受監督者有利，僅屬於監理的附隨效果，此種現象在其他種類

的經濟監督，例如對於交通運輸業的監督，亦有相同的效果，但在

其他產業卻未將監督費用移轉給受監督者38。 
對於受監督者而言，亦不存在「利用」金管會的可能性，監理

並非在擴展受監督者受基本權利保障的行為空間，相反地受監督者

之行為空間受到更多的限制。受監督者甚至必須負擔推動保護存款

人、投資人及被保險人權益制度之研究費用，而此對受監理機構而

言，恐怕不是個別化的利益，因此監理年費並非傳統意識下的分擔

金。惟若將分擔金之概念作廣義的解釋，亦即包括分擔債務人（團

體），因其行為導致須由其負責特定的國家支出，因而負擔分擔

金，則有支持監理年費為分擔金之見解。金融監理雖係增進公共利

益所必要，但此並非受監督者不用負擔費用之理由。相反地，當受

監督者之經營內容隱含著對社會大眾利益可能造成危險時，要求受

監督者負責必要的預防或安全措施費用，應是許可的。金融業對於

公共利益可能產生的危險並非主要來自於個別之金融機構，而是整

體金融業。因此預防或安全措施亦應集中於整體的金融業，而最好

的方法則是經由國家對所有金融業加以監督。當個別金融機構就其

可能引發的危險須採取個別預防或安全措施而不免支出必要之費

用，而國家集中採取預防或安全措施對防禦危險更為有效時，則個

                                                   
38 從我國金融監理機關與其他國家金融監理機關積極從事技術合作，以改善監督

組織及管制措施之行為來看，其與在受監理機構是否產生附隨利益並無關聯。 
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別金融機構分擔此項集中措施的費用，並非不可行39。甚至在認定

由國家集中監理是唯一有效之方法時，負擔所需費用更是不可避

免。 
規定監理年費可能引發起許多事後的仿效，蓋相同的費用分擔

模式，實際上皆能為任何一項經濟（營業）監督的機關所採用，蓋

其皆可找出主要應負責費用的團體，例如交通運輸業或餐廳經營 
者40。此項結果在討論監理年費的合法性時，具有重要的份量。事

實上金管會組織法第六條監理年費規定合法性的審查結果，亦可適

用於其他所有國家監督之領域，甚至在其他基於特定團體之行為所

引發的國家行為領域，亦得加以準用。監理年費合法性的結果與憲

法上租稅國原則，亦即基本上由租稅收入滿足國家財政上之需要，

以及其他公課須有特別合法理由之要求有所不符。 
自受監督者的觀點來看，僅有特定人民負擔國家監督費用，而

其他受國家監督領域所需費用都由租稅負擔時，明顯地產生了差別

待遇，此僅在有正當理由下，才可以合法化此項差別待遇。為何金

融機構須負擔其監督費用，而其他產業，例如建築業、交通運輸業

卻不用負擔其監督費用，恐怕不易找到正當理由41。若僅以特定領

域之監督需要特設（獨立）機關來行使監督任務，而其他產業之監

督可藉由一般性的行政機關為之，作為金融業繳納監理年費之理

由，則並非一項差別待遇的正當理由，蓋此處僅涉及行政組織選擇

是否合目的性的問題。且將是否收取費用取決於組織之選擇，則只

要修改組織模式，即可達到收取費用之目的。即使以金融業具有特

                                                   
39 Lindemann, 同註35, Rn. 59. 
40 Stenographische Berichte des Deutschen Bundestages, 3. Wahlperiode, 86. Sitzung, 

S. 4663. 
41 BVerfGE78, 249/266 f. 
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別、脆弱的體系（系統）危險以及所可能造成的危害非常巨大，亦

無法合法化費用的負擔，蓋其他產業亦具有相同的問題。此外，維

持一個功能運作正常的財政制度，才是國家亦是人民最基本的利益

所在42。 
在擴大分擔金的定義時，可能會與另一項非稅公課，亦即特別

公課產生一定程度之混淆。特別公課之引進須存在同質性的團體，

且其對於需財政支出的任務有明顯的社會集體責任。此外，所收取

的費用必須基於該團體之利益來使用，且須在一定期間內對於此項

特別公課重新審查其必要性43。若認為就分擔金此項公課而言，負

擔團體的一般性責任加上法律目的之考量，即可建構收取分擔金的

合法性，則立法者亦得將並非取決於對待給付之公課作為租稅的替

代品。此項結果違反了憲法上對於收取特別公課的限制，同時亦使

得特別公課此項公課類型成為沒有必要特別存在的分擔金之下位形

式44。在此觀點下，擴大分擔金的概念即有問題，換句話說，為滿

足國家財政的需求，在沒有其他條件下，僅評價特定團體需為費用

的產生負責，即向特定團體收取費用，理由將是嚴重不足的；更何

況負擔費用的範圍為何，以及如何評價須為費用負責，仍存有極大

的爭議。 
監理年費為特別公課（Sonderabgabe）？ 

德國法制 
特別公課並非我國憲法之概念，而是取法德國基本法中財政憲

法之發展與討論，因此有必要對於德國法上之理論作簡要說明。 

                                                   
42 Lindemann, 同註35, Rn. 61. 
43 BVerfGE55, 274/308, 316; 黃俊杰，第二章非稅公課，財政憲法，頁47-53，

2005年。 
44 Lindemann, 同註35, Rn. 62. 
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德國基本法明確規定之公課類型中並沒有特別公課，但特別公

課卻在國家實務上獲得許多青睞。雖然德國聯邦憲法法院認為特別

公課乃是合法的特定國家收入來源45，但特別公課之概念、功能與

許可要件卻十分不明確，亦不穩定。蓋傳統穩定之收入來源，例如

租稅、規費或分擔金，已具備一定程度之明確輪廓，特別公課以其

法律上之不確定性，迅速在許多新的領域中，例如環保領域，占有

一席之地。 
與租稅相同，特別公課亦是在無直接對待給付下向人民收取，

惟由於其不明確、不嚴謹之概念，可能破壞基本法所揭示之租稅國

家原則，因此亦有許多針對特別公課提出憲法上之疑慮，例如僅對

於個別團體課以負擔可能使人民承受雙重之負擔，蓋人民一方面必

須繳納稅捐，一方面又須繳納特別公課；特別公課之收入一般皆流

入特設之基金，而非屬國會正常預算權行使之範圍，逃離國會預算

權審議範圍之特別公課，不僅危及國會之監督權，亦影響以國家預

算為依據之財政平衡要求；特別公課可能破壞基本法中財政憲法所

規定之權限劃分秩序等46。 
任何特別公課皆無法避免陷入與憲法所詳細規定之租稅制度產

生競爭與衝突，基於上述質疑，在考量實際利益下，德國聯邦憲法

法院認為，相對於租稅而言，特別公課應屬例外之情形，且必須在

遵守嚴格要件下，才能允許存在47。在肯認特別公課為獨立類型之

國家收入來源後，則必須發展出憲法上之許可要件，以使在個案中

收取之特別公課能有合憲之理由。 

                                                   
45 BVerfGE55, 274/297; 57, 139/166; 67, 256/274 f. 
46 H. Siekmann, in : M. Sachs (Hrsg.) Grundgesetz, Kommentar, 3. Aufl., 2003, Vor 

Art. 104a, Rn. 126. 
47 BVerfGE55, 274/303 f.; 90, 60/105; H.-W. Arndt & H. Jenzen, Grundzüge des 

Allgem-einen Steuer-und Abgabenrechts, 2. Aufl., 2005, S. 57. 

−41−



42 政大法學評論                                   

 

第一○一期 

特別公課作為人民額外之負擔，在法律上必須能找到負擔歸屬

之理由，且必須能夠通過基本法中財政憲法規定以及所有人民平等

負擔國家支出原則之考驗。因此允許特別公課需要一項特別之合法

理由，在此情形下，才能適度減弱對於其違憲之疑慮。基本之出發

點在於，禁止立法者為國家一般財政之需求而以特別公課來取得財

源，並且以此類公課收入來支付國家一般之財政支出，蓋除租稅

外，不應再有其他一般財政負擔之形式出現48。 
德國聯邦憲法法院首先以聯邦國家權限規定劃分出一道界線，

收取特別公課並非基於聯邦或各邦租稅權限來收取，而是基於非涉

及租稅權限而係規範特定實質事物之權限49。由於收取租稅與特別

公課之權限來自不同規定，因此要求一項實質限制，以防止基本法

中租稅權限規定以及聯邦國家財政憲法詳細之設計被掏空50。因此

特別公課必須有助於特定實質目的之實現，其超越僅是獲得財政收

入。在規定特別公課之法律中，除財政問題，例如公課負擔與收入

使用外，必須另有實現特定實質目的之設計，例如對於經濟、對於

環境如何產生影響等51。此外，禁止立法者依其自由意志任意選擇

以租稅方式或收取特別公課來規定一項公課52，因此僅能在嚴格要

件下收取特別公課，且必須時常審查特別公課繼續存在之必要性，

以避免特別公課破壞基本法第一○五條等規定建立之租稅憲法。 
為克制立法者啟動新的收入來源以充實國庫之慾望，德國聯邦

憲法法院詳細發展出收取特別公課之四項個別許可要件53：A.追求

                                                   
48 Siekmann, 同註46, Rn. 138. 
49 BVerfGE89, 132/144. 
50 BVerfGE75, 108/147; 92, 91/115. 
51 Siekmann, 同註46, Rn. 140. 
52 BVerfGE67, 256/275 f. 
53 BVerfGE67, 256/270 f.; 82, 159/180; 91, 186/205 f. 
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一項特定之實質目的，超越了僅是獲取財政收入之目的，例如穩定

物價、鼓勵特定行為等。僅是權限規定並不足以合法化特別公課，

仍須有一項實質之限制，以避免基本法中租稅權限規定以及聯邦國

家財政憲法詳細之設計被掏空。此項實質之界限取決於負擔特別公

課者之特質以及特別公課收入之使用。B.同質性團體（Homogene 
Grupp）之存在，特別公課並非針對一般大眾，而是向特定團體收

取。因此此類團體必須具有同質性，其透過一項共同、法律所規定

之利益處境或藉由特別共同的事項與一般大眾或其他團體相區   
分54。因此特別公課僅能針對既存之團體，禁止立法者為收取特別

公課，非依已在法秩序之社會實際面或已存在特別共同事項之觀

點，任意挑選團體；換句話說，立法者在預計收取特別公課時，才

透過法規範建構在法秩序或社會秩序中尚未存在新的團體，乃是不

允許的55。C.團體責任，負擔特別公課之義務人與藉由特別公課所

追求之實質目的間必須存在特別關係，負擔特別公課之團體相較於

一般大眾或其他團體必須明確地與特別公課所追求之實質目的有更

親近之關係，從此項事物之接近性（Sachnähe）產生特別之團體責

任，因而必須協助實現特別公課所追求之實質目的56。是否負有特

別團體責任，則依所追求之內容加以判斷。因此確保能源提供所收

取之特別公課（Kohlenpfnnig）所涉及者乃是一般公共利益57；有

效防火保護所收取之特別公課（Feuerwehrabgabe）所涉及者並非

特別之團體責任58。D.收入使用之團體有利性，不僅是收入面，使

用面亦屬於許可要件，特別公課之收入必須基於公課義務人之利

                                                   
54 Arndt & Jenzen, 同註47, S. 58; Siekmann, 同註46, Rn. 146. 
55 BVerfGE82, 159/180; 91, 186/205 f.; 92, 91/120. 
56 BVerfGE82, 159/179; 92, 91/120. 
57 BVerfGE91, 186/205 f. 
58 BVerfGE92, 91/120. 
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益，亦即團體有利性之觀點加以使用。所謂團體有利性並非指必須

為每一個別義務人之特別利益為之，收入之主要目的基於團體利益

為之即可59。他利之特別公課基本上是禁止的。 
判斷一項公課是否滿足個別許可要件之要求，決定性之因素並

非法律規定或立法者預算上之處理，而是必須以公課實質內容作為

依據60。立法者有義務定期審查要件是否繼續具備61。特別公課之

收入事實上有利於團體之使用應是特別公課繼續存在之法律理由，

若無法符合此項要求，則可能產生公課義務人之返還請求權。 
德國聯邦憲法法院區分追求財政目的（無論是主要或次要目

的）以及不具財政功能之特別公課。追求財政目的之特別公課完全

適用上述四項要件，附加的引導或督促目的，並不會影響要件之適

用62。不具財政目的之特別公課，主要是追求引導或督促目的，其

在於引導或督促可能之公課義務人為特定之行為，例如基於保障身

心障礙者就業機會，向未依法進用身心障礙者之機關、事業所收取

之差額補助費（Schwerbehindertenabgabe），其以引導行為為目的

並具有督促及制裁功能63。公課義務人符合法律所要求時，則不用

或不用全額繳納差額。若所有（潛在）公課義務人皆採取合乎法律

規定之行為，公課收入等於零，則實現公課規範之目的；換句話

說，此類性質特別公課之目的並非有助於獲取收入，而是藉由特別

公課之收入來衡平符合公課規範者與未履行法律義務者間的負   
擔64。此種性質之特別公課相較追求財政目的之特別公課，基本上

                                                   
59 BVerfGE55, 274/315 f.; 82, 159/180. 
60 BVerfGE55, 274/304 f.; 67, 256/276; 92, 91/114. 
61 BVerfGE67, 256/276; 82, 159/181; Arndt & Jenzen, 同註47, S. 60. 
62 Siekmann, 同註46, Rn. 149. 
63 BVerfGE57, 139/166. 
64 Arndt & Jenzen, 同註47, S. 60. 
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較無引起爭議之疑慮。引進此類公課之目的並非資助特定之任務，

因此對於財政憲法並無危害。此外，人民受租稅及特別公課雙重負

擔之問題亦較容易解決，蓋人民有機會以合乎法律規定之行為來免

除負擔65。因此聯邦憲法法院在審查此類性質之特別公課時，皆採

取較寬鬆之標準，只要符合第B.及C.要件時，已經滿足許可要件，

團體有利性之要求並不重要66。惟特別公課之收入必須僅能為規範

公課之目的所使用，不得流入一般之國家預算。 
我國特別公課制度之發展 
特別公課並未在我國憲法中明確規定，雖然學術界早就介紹特

別公課在德國法制上的發展67，但司法實務界一直到大法官釋字第

四二六號解釋才正式承認此項制度。 
大法官釋字第四二六號解釋指出， 空氣污染防制費收費辦法

係主管機關根據空氣污染防制法第十條授權訂定，依此徵收之空氣

污染防制費，性質上屬於特別公課，與稅捐有別。並在解釋理由書

中詳細說明特別公課之意義，空氣污染防制費係本於污染者付費之

原則，對具有造成空氣污染共同特性之污染源，徵收一定之費用，

俾經由此種付費制度，達成行為制約之功能，減少空氣中污染之程

度；並以徵收所得之金錢，在環保主管機關之下成立空氣污染防制

基金，專供改善空氣品質、維護國民健康之用途。此項防制費既係

國家為一定政策目標之需要，對於有特定關係之國民所課徵之公法

                                                   
65 Arndt & Jenzen, 同註47, S. 60-61. 
66 Arndt & Jenzen, 同註47, S. 61; Siekmann, 同註46, Rn. 151. 
67 何愛文，特別公課之研究——現代給付國家新興之財政工具，台大碩士論文，

1994年；陳清秀，稅捐、規費、受益費與特別公課，律師通訊，171期；張嫻

安，特別捐與特種基金制度（上）（下），輔仁法學，12期，頁1以下；葛克

昌，論公法上金錢給付義務之法律性質，行政法爭議問題研究（下），頁

1077-1081，2000年。 
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上負擔，並限定其課徵所得之用途，在學理上稱為特別公課，乃現

代工業先進國家常用之工具。特別公課與稅捐不同，稅捐係以支應

國家普通或特別施政支出為目的，以一般國民為對象，課稅構成要

件須由法律明確規定，凡合乎要件者，一律由稅捐稽徵機關徵收，

並以之歸入公庫，其支出則按通常預算程序辦理。空氣污染防制費

開徵部分之費率類別連同歲入歲出科目金額，既由主管機關依預算

法之規定，設置單位預算「空氣污染防制基金」加以列明，編入中

央政府年度總預算，經立法院通過後實施，徵收之法源及主要項目

均有法律與預算為依據，與憲法尚無違背。 
依大法官釋字第四二六號解釋，特別公課係公課債務人負擔了

一般租稅義務以外的公法上金錢給付義務，其雖非憲法第十九條規

定之對象，但仍係對人民財產權之侵害，除適用法律保留原則外，

必須特別審查其目的性及正當性。大法官戴東雄於釋字第四二六號

解釋部分不同意見書中指出，國家基於統治高權，依其特殊行政目

的，課予人民公法上之金錢負擔，在學理上稱為特別公課。但其與

稅捐仍有分別。稅捐係以支應國家普通財政為目的，以一般人民為

課徵對象，而其稅收歸入公庫，依普通預算程序辦理。反之，特別

公課係政府為達到經濟或行政領域之一定任務，對特定群體課徵額

外之金錢負擔，而其收入以基金組織之方法，流向特定用途68。一

般人民對稅捐之負擔有憲法第十九條、第一四三條等法條之依據。

人民依租稅法律主義，有納稅義務係指人民僅依法律所定之納稅主

體、稅目、稅率、納稅方法及納稅期間等項而負納稅義務（釋字第

二一七號參照），其受到立法嚴格之監督。反之，特別公課之金錢

負擔並無憲法之直接明文，咸認其來自憲法第二十三條之法律保留

                                                   
68 有關特種基金與特別公課之問題，黃茂榮，稅法總論（第一冊），頁22-30有

詳盡說明，2002年。 
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原則之規定。準此以解，特別公課之合憲性較稅捐薄弱，但因其所

受立法監督較稅捐不嚴，故為避免行政機關假課徵公課之名，而達

增加財政收入之實，並防止財政憲法遭受破壞與架空，公課之徵收

仍應有法律保留之正當性，以確保人民之財產權。有鑑於此，公課

徵收之目的、用途、對象、費率評定之原則與期限等項，應以法律

予以規定。其由法律授權命令訂定者，其授權應符合具體明確始可。 
特別公課之本質在於，取得促進特別公課所欲避免行為（行為

制約，減少空氣中污染之程度）的費用或有助於提供資金給法律 
所規定的特別公課目的（專供改善空氣品質、維護國民健康之用

途）69。特別公課之義務人，依大法官釋字第四二六號解釋為有特

定關係之國民，以便與一般國民作區分。大法官釋字第五一五號解

釋更進一步指出，特別公課徵收對象為具有共同利益群體之成員。 
惟大法官蘇俊雄於釋字第四二六號解釋之不同意見書中指出，

現行依據空氣污染防制費收費辦法第四條就「移動污染源」以「隨

油徵收」之方式開徵的「空氣污染防制費」，事實上很難達成「行

為制約」的功能，而毋寧是以「財政收入」為其主要目的。蓋在現

代社會生活形態之下，人民的一切活動莫不直接或間接地與「能源

之利用」有關；此種關聯性尤其是在人民日常生活之交通上特別顯

著。值此交通頻繁的現代，吾人固然應該鼓勵節約能源；但是我們

實無法期待人民不利用燃油而營正常之文明生活。既然對於油品之

利用是一般人民在日常生活上直接或間接所不可免除的活動，則以

「隨油徵收」之方式就「移動污染源」所開徵的「空氣污染防制

費」，無異是一種加諸於一般人民之具有「普遍性」與「強制性」

的公法上負擔（因為即使是一個搭乘公共交通工具的市民亦無法免

於遭到轉嫁之負擔）。因此空氣污染防制費是否僅針對特定關係之

                                                   
69 Tipke & Lang, Steuerrecht, 17. Aufl., 2002, § 3 Rz. 21 ff. 
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國民（具有共同利益群體之成員），即有疑義。 
此外有關空氣污染防制費收入之使用，大法官蘇俊雄於釋字第

四二六號解釋之不同意見書中指出，空氣污染防制費以「財政收

入」為其主要目的之「特別公課」，應嚴格控制其合法性要件，檢

證確認國家有以此種「特別公課」來替代一般租稅工具的正當性，

並確保國家已為相應之必要的制度安排。蓋如果我們以系爭之「空

氣污染防制費」是「特別公課」為由，認為「租稅法律主義」下之

各項原理原則在此並無適用之餘地，而在此同時卻不相應地就此等

「特別公課」之特殊性設定其合法性要件的話，則無異表示國家可

以用規範概念的轉換與替代，去「規避」「租稅法律主義」的嚴格

要求。就此而言，德國法上對於此種以「財政收入」為其主要目的

之「特別公課」，乃除了要求其必須合乎法律保留原則以及授權明

確性原則等一般性的合法性要求外，更基於此種「特別公課」的特

殊性，而發展出若干特殊的合法性要求；例如德國聯邦憲法法院就

認為，如果系爭的「特別公課」是以「財政收入」為其主要功能的

話，則該項「特別公課」是否合乎「集體有利性」（Gruppen-
nützigkeit）的要件——亦即該項公課收入之使用是否對負擔群體有

利的問題，便應該受到較為嚴格的審查控制。因此其認為，「——
我國現行依「隨油徵收」之方式就「移動污染源」所課徵之「空氣

污染防制費」，以及據此成立之「空氣污染防制基金」的制度構成

與運作，能否合乎「特別公課」的各項合法性要件——尤其是所謂

「集體有利性」之要件，恐怕亦相當值得懷疑。按特別基金的運作

模式，固然可以滿足「專款專用」的制度需求，而主管機關所定之

空氣污染防制費收費辦法，亦已就對移動污染源徵收之空氣污染防

制費之使用方式與使用用途等事項，做有一定之規範；然而，現行法

制對於基金使用方式以及其使用用途之規範，毋寧仍過於寬鬆，而無

法擔保此項「特別公課」取向於有利負擔群體的「特別目的使用」。 
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從上述兩號大法官舉解釋中可知，稅捐與特別公課在我國有

別，特別公課許可之要件大致如下：一定政策目標之需要、對象為

特定關係之國民（具有共同利益群體之成員）、限定課徵特別公課

所得之用途（在預算編列時通常設置單位預算某某基金），其與德

國法上之發展方向大致相同，僅是要件詳細度有所差異70。但在實

際案例認定上卻有寬鬆不一之標準。大法官釋字第五九三號解釋理

由書指出，國家基於一定之公益目的，對特定人民課予繳納租稅以

外之金錢義務，涉及人民受憲法第十五條保障之財產權，其課徵之

目的、對象、額度應以法律定之，或依法律具體明確授權，由主管

機關以命令為必要之規範。而有關繳納金錢之義務，則應本於正當

之立法目的，在必要範圍內對適當之對象以合理之方式、額度予以

課徵，以符合憲法所規定之平等原則與比例原則。為確保人民平等

負擔國家支出原則之實現，有關特別公課審查之要件應採取嚴格適

用之原則，只要存在合憲性之疑義，即應為違憲之認定。 
監理年費並非特別公課 
收取監理年費主要目的在支應金融監理特別用途，其具有提供

收入的財政功能，但亦追求監理機關獨立性之保障，仍符合特別公

課的追求一項超越了僅是獲取收入特定實質目的。比較有爭議的

是，同質性團體以及團體責任之要件，金融監理所涉及者為一般公

共利益，並非特別之團體責任，因此金融業者是否相較於一般大眾

或其他團體明確地與監理年費所追求之實質目的更有親近之關係，

令人質疑。此外，金融監理基金之使用的目的過於包羅萬象，非僅

限有利於特定之團體（繳納費用的受監督人），而是主要以促進公

共利益（整體金融制度）為主，因而使得使用目的與特別負責者間

的連接關係並非十分緊密。惟僅在特定團體對於該特定事物有密切

                                                   
70 陳清秀，同註32，頁78。 
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關聯性，且公課收入僅基於該團體之利益使用時，收取特別公課才

合法71。自憲法規定來看，特定團體的非稅負擔僅在符合下列情形

下，才允許之：經由特別公課所產生的負擔與利益間必須存在一項

公平的聯結，此項聯結建立在特別公課之收入僅得基於公課負擔者

團體之利益，亦即集體有利性來使用。集體有利性並非要求特別公

課收入須基於每一個個別義務人之特殊利益而使用，只要主要基於

團體整體利益來利用即可72。特別公課之利用在團體內部具有外部

效果，但對於第三人則具有內部化特徵，亦即排除第三人享受該利

益。金管會組織法第八條所規定的監理年費支出用途是否僅限於有

利於繳納監理年費之受監督機構，從第八條第一項第六款中包含給

金管會及所屬機關人員之特別津貼來看，明顯地並非如此。 
金管會所執行之監理任務係一般性的國家任務，在監理年費的

收入並非以支付金管會人員一般薪資及辦理業務之費用下，基於特

定政策目標需要，對特定團體所課徵之公法上負擔，必須符合特別

公課收取的要件，亦即公課收入利用的團體有利性，換句話說正是

該團體能有別於其他人享受特別公課收入使用之利益，才能合法化

該團體超越負擔一般支付國家任務稅捐而支付額外的費用73。監理

年費的使用並無法被認為僅係對負擔特別公課者有利，受監督者自

監理年費的收入中並無法直接獲得利益，因此金管會組織法第六條

規定之監理年費並無法認為是合法的特別公課。 

                                                   
71 BVerfGE67, 256/276 f.; 82, 159/180 f. 
72 P. Kirchhof, Die verfassungswidrige Investitionshilfeabgabe im System öffentlicher 

Abgaben, ZIP 1984, S. 1429. 
73 D. Birk & R. Eckhoff, Staatsfinanzierung durch Gebühren und Steuern−Vor-und 

Nachteile aus juristischer Perspektive, in: U. Sacksofskz/J. Wieland (Hrsg.), Vom 
Steuerstaat zum Gebührenstaat, 2000, S. 61; D. Drömann, Nichtsteuerliche Abgaben 
im Steuerstaat, 2000, S. 244. 
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結 語 
如上所述，監理年費並非傳統上承認的稅捐、規費、分擔金或

特別公課，其屬於非典型的公課，並涉及人民平等負擔國家財政需

求的基本問題。金融機構在與其他事業皆繳納相關稅捐後，為何與

其它受國家監督事業事業不同，仍必須額外繳納監理年費，恐怕不

是立法理由中簡單指出「英美等先進國家之金融主管機關均有向業

者收取監理費之作法……」，即可以合法化此項額外的負擔。財政

收入並非合法化的理由，反而是突顯監理年費在財政憲法上的問

題。除稅捐外，若要人民額外負擔公法上的金錢給付義務，必須有

特別負擔的正當性存在，亦即大法官釋字第五九三號解釋所指「正

當之立法目的」，而此正是非稅公課侵害人民財產權時所需的合憲

理由。如果無法明確證明正當性的存在，監理年費之收取將伴隨高

度合憲性的質疑而存在74。 

四、檢查費 

金融檢查為貫徹金融監理制度的必要手段，惟其對於金融業之

經營亦將產生重大影響。與監理年費不同之處在於，檢查費之收取

並非針對所有受監督者，而是以實際受到金融檢查之受監督者為

限。金融檢查常是金管會採取重大處分的先前措施，其存在許多可

能之方式。依金管會組織法第五條第一項規定，金管會及所屬機關

辦理金融檢查，於必要時得要求金融機構及其關係人與公開發行公

司提交有關帳簿、文件及電子資料檔等資料，或通知被檢查者到達

                                                   
74 不符合傳統非稅公課之類型，並非立即可推論出違憲性，隨著國家任務不斷增

加及財政工具的多樣化，新的非稅公課，亦有其發展空間，除必須嚴守非稅公

課收入不得作為一般國家預算用之外，課徵對象與非稅公課所追求之實質目的

間必須存在合理關聯性。Siekmann, 同註46, Rn. 158, 158a. 
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指定辦公處所備詢。 
檢查費之繳納義務人為受檢機構，依收取辦法第十二條規定，

應以經金管會或所屬機關開立檢查證並辦理檢查者為限。受檢機關

於接獲金管會或所屬機關檢查費繳納通知後，應於一個月內繳清檢

查費，此項通知應屬確定給付額度之行政處分，給付義務期限之起

算應自通知時起算，而非檢查結束時起。 
檢查費之收取，依金管會組織法第六條第二項之規定，得參照

專門職業及技術人員之收費標準；計繳標準，則由金管會定之。依

收取辦法第十一條規定，檢查費標準，以實際辦理檢查人天數計收

檢查費。金管會金融檢查人員辦理金融檢查，除由公務預算支應

外，每一檢查人天以新台幣一千五百元計收檢查費。 
金融檢查為影響層面最大的金融監理措施之一，亦為達成金融

監理任務所必要，在許多產業領域亦有如同金融檢查般相同的行政

調查方法，以使目的事業主管機關能夠確實執行法律所賦予之任

務，例如各種工安檢查等。但未曾有向受檢者收取檢查費之情形，

尤其是已有公務預算支應人事及業務費用且受監理機構仍須繳納監

理年費下，為何仍需額外繳納檢查費，令人不解75。重複收費恐怕

需要有相當明顯且令人信服的理由。 
由於檢查費的收取涉及具體的檢查個案，其與一般性的監理年

費並不相同，且必須在實際進行檢查後才有繳納之義務，因此其性

質應接近規費。惟此時並非使用規費的情形，至於是否是行政規

費，則取決於該行為是否為「特定對象之權益」所為。金融檢查之

目的並非基於受檢機關之利益而係基於公共利益為之，因此與傳統

行政規費的特性並不相符。可能收取規費的原因在於，因受監督者

之故，國家機關採取特定的行為，而該行為所支出的費用，受監督

                                                   
75 商景明，同註23，頁19；譚醒朝、謝碧珠，同註36，頁84。 
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者具有特別責任，因此有繳納規費之義務。金融檢查之發動由金管

會主動為之，可分為一般檢查與專案檢查，並非每次檢查皆表示特

定金融機構之經營發生問題，而是金管會履行其法定任務的必要手

段，因此受檢機構是否對於檢查行為所發生的費用，需負「特別責

任」，恐怕仍須有更詳細的的論證及區分76。此外，依收取辦法第

十一條第二項規定，金融檢查亦由公務預算支應，再輔以每一檢查

人天一千五百元之收費，此與收取規費限於支應行政機關額外支出

的情形亦不相符。 
事實上，是否收取檢查費必須考量金管會與受檢查機構兩者間

存在的監督（不對等）關係，尤其是金融檢查的發動主要由金管會

依職權為之。在此情形下無法完全避免金管會及其所屬機關在行使

檢查權時，產生高度的道德危險行為，亦即藉由金融檢查，收取不

必要的檢查費用，以充實金融監理基金77。如果金融監理收取檢查

費可行，則我國大部分經濟活動的監督機關亦得以相同理由向其受

監督者收取各式各樣的檢查費，此恐怕惡化監督者與被監督者已經

不對等的關係，是否有助於監督目的之達成，恐怕值得深思。 
況且真有特殊理由合法化金管會收取檢查費之作法，檢查費之

收費基準亦應參酌規費法相關規定定之，為何採取特別的「專門職

業及技術人員之收費標準」，恐怕須有更詳細的論證。蓋上述收費

標準係以具有專業執業資格為前提且通常費用較高，金管會辦理金

融檢查人員是否具有相同資格來適用相同的收費基準，並無法一概

而論。更何況金融檢查業務的人力及一般業務費用，已由公務預算

支出，額外支出的費用，是否必須採取高收費的標準，應有再檢討

之餘地。 

                                                   
76 以收取規費之觀點，即使專案檢查之費用勉強算是規費之一種，一般檢查之

費用絕非規費所應收取之對象。 
77 商景明，同註23，頁19。 
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伍、金融監督管理基金支出之檢討——以民國九十五 
年度為例 

依金管會組織法第七條第三項規定，金融監督管理基金之支出

用途為，一、推動保護存款人、投資人及被保險人權益之研究；

二、推動金融制度、新種金融商品之研究及發展；三、推動金融資

訊公開；四、推動金融監理人員訓練；五、推動國際金融監理交

流；六、行政院核定給予該會及所屬機關人員之特別津貼；七、其

他有關支應金融監理部門特別用途之支出。依立法理由指出，金融

監理基金為預算法第四條所定之特種基金，基本上應專款專用，並

符合金管會組織法第七條第三項規定之用途。 
為使金融監督管理基金之收支，保管及運用能夠順利，金管會

組織法第七條第五項授權行政院訂定辦法。金融監督管理基金收支

保管及運用辦法第四條重複了金管會組織法第七條第三項七種基金

之用途，並於七條規定，有關預算編制、執行及決算編造，應依預

算法、會計法、決算法、審計法及相關法令規定辦理。此外並於第

九條規定，基金年度決算如有賸餘，除以累積賸餘處理外，並依規

定解繳國庫。依民國九十五年金融監督管理基金，基金來源、用途

及餘絀決算表，該年度基金來源的決算額為939,972,403元，其中罰

鍰收入為244,460,000元，約占26%，監理年費收入為555,789,213
元，約占59.13%，檢查費收入為24,981,000元，約占2.66%，在基

金用途上以一般行政管理計畫為256,821,905元，約占27.32%，以

及解繳國庫計有180,000,000元，約占19.15%為最大宗，該年度賸

餘為226,120,779元，約占24.06%。從上述數字中可見，民國九十

五年金融管理基金的賸餘十分可觀，且又協助國庫有180,000,000元
的入帳，此項結果是否真如立法理由中所言，符合使用者付費的精
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神、符合支應金融監理特別用途之原意，令人高度懷疑。更何況依

中央政府特種基金管理準則第十條規定，特種基金之賸餘分配應

一、填補歷年短絀；二、提列公債；三、擴充基金或解繳國庫；

四、其他依法律應行分配事項及五、未分配剩餘。金融監督管理基

金，如果真如立法總說明中所言，係在充實金融監理經費，以提高

金融效能，確保預算獨立，應無將剩餘繳交國庫之理，蓋繳庫此項

財政收入目的並非建置金融監督管理基金之目的，亦非基金法定支

出用途之一，且繳納監理年費之受監理機關反而不平等地負擔多餘

的非稅公課，來資助國家機關其他本來應以租稅支付的費用78。因

此如有賸餘應撥充基金並適度檢討監理年費費率的高低，勿使收取

監理年費成為充裕經費來源的一種手段。 

陸、結 語 

金融監理組織一元化體制的改革設立了行政院金融監督管理委

員會，並朝獨立機關的建置努力，在組織、功能獨立性上較以往有

長足的進步。更重要改革則係為確保金管會財政上的獨立而另外設

置了金融監督管理基金，其中又以監理年費以及檢查費為新引進的

公法上非稅公課，最引人注目。惟兩項費用在法制上仍有許多疑慮

之處，與現行一般承認的租稅或非稅公課類型並不相符，且收取之

實質理由並不具說服力；此外，金融監督管理基金之實際支出並不

符合立法目的之要求，應有重新檢討之必要。 

 
 

                                                   
78 非稅公課之收入絕對禁止流入國家一般預算之用，此乃稅捐與非稅公課最基本

之差異。 
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A Study on the Law and System 
Governing Budget Independence  

in the Financial Supervision 
Commission 

Wen-Sheng, Hsiao *  

Abstract 

In order to resolve the problem of overlapping authority due to the 
multiple supervisory systems for insurance, securities, and banking, the 
Executive Yuan designated the "Organic Act Establishing the Financial 
Supervisory Commission, Executive Yuan” as the foundation of a sin-
gle vertically integrated system so as to solidify the business operations 
of financial institutions, maintain financial stability, and facilitate the 
development of financial markets. The Act was passed by the Legisla-
tive Yuan and promulgated by the President on July 23, 2003. The Fi-
nancial Supervisory Commission (FSC) was then set up on July 1, 2004 
as a single financial regulator that consolidates the functions of moni-
toring and rule-setting for the banking, securities, futures, and insurance 
industries, and also carries out cross-sector financial examinations.  

The FSC is an independent commission and has financial inde-
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pendence. The FSC oversees institutions’ collection practices and su-
pervises and inspects contributions, fees, Sonderabgabe and expenses. 
The aim of of this article is to discuss the stipulations concerning the 
financial independence of the FSC and the nature of its self-critical su-
pervisory functions and inspection fees within the constitutional frame-
work. 

Keyword: Financial Supervisory Commission, Independent Commission, 
Finance Independence, Supervisory Contribution, Fee,     
Sonderabgabe, Inspection Expense 
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