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 一、前言   
    2010年新修訂通過的《行政院組織法》，確立了中央選舉委員會、公平交易委員會與國家通訊傳播委員會為相當中央二級的獨立機關，然而，依《中央行政機關組織基準法》第3條對獨立機關之定義，卻只有強調獨立機關是「指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之合議制機關」的原則性規定，以及同法第21條規定獨立機關合議制成員的人事任命權與任命程序，並限制具同一黨籍者不得超過一定比例等。前述立法似乎讓行政院所屬但卻具有獨立性的機關有了更明確的法制定位，然而這些規定是否真正強化了獨立機關的獨立性，達到更專業與去政治化的要求，而各獨立機關間在法制與運作上又存在哪些差異，其實是值得進一步檢視與評析。
    早在2004年制訂通過《中央行政機關組織基準法》之前，行政院及其所屬機關中即已存在具獨立性質的機關或單位，例如中央銀行、公平交易委員會、中央選舉委員會、公民投票審議委員會、政府採購爭議審議委員會、訴願委員會等，只是一直未將其通案化與法制化，民進黨執政時期，因應資訊通訊科技的快速發展，為公平有效處理電信傳播相關政策，包括特許、管制與裁決等事項，因而成立國家通訊傳播委員會，不僅將其定位為獨立性機關，並藉此將獨立機關通案化與法制化，成為當時政府組織改造的重要突破(爭議點)，然而經由學者理論的建構，將獨立機關法制化的同時，卻產生理論與實務間的巨大鴻溝，除了造成相關機關的反彈[footnoteRef:1]，更因為人事任命權誰屬的問題，引發朝野嚴重的對立，其後雖經大法官解釋[footnoteRef:2]，仍未能完全消弭朝野雙方的歧見，於是限縮獨立機關的認定，或將獨立機關的定義模糊化，便成為暫時解決爭議的方式之一，然而即便是現行法定的三個獨立機關依然存在許多運作上的困境，有待後續的檢討。 [1:  《行政院組織法》在修訂時，原先規劃將金融監督管理委員會和中央銀行皆劃入法定獨立機關之列，後來卻政策轉向，只保留中選會、公平會和通傳會三個獨立機關。]  [2:  大法官釋字第613號解釋。] 

    本文主旨在探討獨立機關出現的原因與目的，並藉此延伸探究為什麼獨立機關無法真正獨立，而多半只有相對自主性，由於不同的獨立機關有其產生的背景和條件，無論是組織結構、職權設定、合議制委員產生方式、合議決策範圍與程序、財務來源與預算自主皆不同，因而造就其程度不一的獨立性，強調機關的自主性是為了避免過度的政治干預或僵化的官僚層級節制，讓專業與公共利益獲得更多的重視，同時建立起民眾對政府的信賴，即使如此，在實際的政治運作過程中，政治力量是否真的能夠有所節制，還是設法以各種不同的形式表現與介入？國家最高行政首長是否仍應具有政策的領導統御的權力，進而影響或削弱獨立機關的自主性﹖本文除了討論美國與東歐的經驗外，亦針對我國獨立機關的發展情況加以探討。

二、獨立機關的出現與目的
    本節將依序介紹美國與東歐各國設立獨立機關的運作與發展經驗，之所以選擇這兩類國家，一方面美國是最早設立獨立機關的國家，可說是民主先進國家的代表；至於後共產主義的東歐各國，其獨立機關的設置與運作的經驗，則反映了各該國家民主轉型的現實，獨立機關成為民主化過程中重要的制度選擇之一。
  (一)美國    
獨立機關可以視為是達到政策或行政目標的一種載具，在美國已有超過百年的歷史，早在南北戰爭之後，聯邦政府為了有效管控各州的商業活動，於是在1887年正式成立第一個具獨立性管制機關：州際商業委員會(Interstate Commerce Commission)，自此具獨立性的管制機關便成為美國政府設置機關的一種選擇，1930年代的新政時期(the New Deal period)可說是獨立機關的黃金年代(Verkuil, 1988: 257)，在此時期所設立的獨立機關包括聯邦電力委員會、聯邦通訊委員會、聯邦貿易委員會、安全交易委員會、全國勞工關係委員會、民用航空委員會等，不過當獨立機關大量出現之後，卻又引發檢討的聲浪，最主要的反對理由是認為當需要決斷力大過對共識與集思廣益的要求時，獨立機關反而不是優點。
1937年布朗諾報告曾對羅斯福總統提出行政改革建議，其中將獨立機關形容為「是一個群龍無首的政府第四部門」(a headless fourth branch of government)，並主張將獨立機關置於行政權之下，以便於總統的行政決策與管理[footnoteRef:3]，即是基於獨立機關無法與執政團隊完全接軌，無法遂行行政首長的政策，因而主張大幅縮減或修正獨立機關的設置與運作。 [3:  President’s Committee on Administrative Management, Report with Special Studies 37, PP.40~41.] 

獨立機關有別於傳統的行政機關，在於其合議制的特性，一方面可以強化其專業性，另一方面則在於容納各方政治勢力的代表，以化解可能的政治衝突與對立。然而在某些特定時期，獨立機關的發展則反映出國會試圖透過此種組織設計來擺脫政治的不當干預，尤其是來自白宮的壓力。
獨立機關雖強調其獨立性，但是卻無法真正擁有絕對的超然獨立，而只有相對的主自性，雷根時期，聯邦政府的獨立機關的自主性相對低落，主要原因在於雷根總統對於獨立機關的人事任命有實質影響力，由於雷根任满八年，這期間早已超過大多數獨立機關委員的任期，即使總統無法隨意要委員去職，但是透過提名權的行使，已使得獨立機關的委員不致於做出任何違反總統意願的自主決定 (Morrison, 1988: 253~254)，就此而言，凡是總統獲得連任，其任期往往要比獨立機關的委員任期來得長，總統透過人事提名與任命權的運用，將對獨立機關的運作造成實質的影響。。
再者，大多數的獨立機關皆缺乏起訴的權力，當提起司法訴訟時，就必須要求檢察體系(the Department of Justice)的配合，檢察官未必會採取和獨立機關相同的立場，除非透過行政首長的指示，在美國，檢察體系是受總統直接指揮的。
(二)東歐
    1989年柏林圍牆倒塌，1991年蘇聯帝國瓦解，中歐與東歐前共產國家紛紛進行轉型，在此期間由於受到加入北大西洋公約組織與歐盟會員國的強大誘因下，大多數國家逐漸轉型成民主或半民主國家，雖然在不到十年的時間，這些國家在民主進程上看似成績斐然，但是國內發生持續不斷的貪腐，資本主義所帶來的經濟不平等，擴大了社會的鴻溝，再加上內線交易案件頻傳，更助長國內不滿的氛圍，民眾普遍對執政者、政治人物，甚至政治體制都抱持不信任的態度(Diamond, 2009: 193~198)，而這種不信任一直是東歐各國進行改革的重大障礙(Mishler & Rose, 1998)。
為了繼續政治民主化，除了擴大民眾的公共參與、強化司法的獨立性以處理貪腐問題外，透過獨立機關的建置以重新獲得人民對政治的信賴將是這些後共產主義國家邁向民主的重要政治工程之一 (Kornai & Susan, 2004) 。由於共產主義的遺緒，使得東歐各國在民主化轉型過程中，一方面要破除過去國家機關只為一黨服務的偏私，再者，面對大量國營事業私有化所需建立的規範與管制，「獨立機關」顯然成為最受歡迎的模式。
　　以通信或傳播的管理機關為例，東歐前共產國家針對該類機關的成員任命傾向採取兩種模式[footnoteRef:4]，第一類係由國會任命；第二類則仿效法國的混合式任命，國會的主要政黨都可推派人選。這種強調機關的合議制，並且要求合議制委員需經由國會或至少反映國會政治生態的代表性來取得形式上的獨立，是東歐各國偏好的方式。不過，儘管有前述強調獨立性的制度設計，但是在實際運作上，通信或傳播的管理機關卻是醜聞頻傳[footnoteRef:5]，經由民主選舉產生的國家領導人，更是迫不及待想掌控廣播電視，當遇到抵抗或阻礙時，甚至不惜撤換通信或傳播管理機關的成員來達到目的。通信或傳播的管理機關的獨立性似乎敵不過政治人物的野心。(Sajó, 2004: 33~38) [4:  第三種模式是英國式的，通信或傳播管理機關的成員係由行政首長任命，但以英國的傳統而
言，行政首長是相當尊重該機關的獨立自主，不過此種模式卻不受東歐各國的青睞。]  [5:  不論是營業執照的許可申請或是針對不公平新聞報導的處理都出現嚴重的瑕疵和違反利益衝突迴避原則的問題。] 

    近十多年來，這些東歐國家的管制機關的專業性和透明化有明顯的進展，因為有愈來愈多的電視台老闆和記者相信透明化與穩定的環境有助於建立一個更中立、去政治化的政府機關，而歐洲的整合也發揮了效果，因為歐盟對於東歐前共產國家施予壓力，要求這些國家的領導人必須正視通信或傳播管理機關的獨立性，無論是法制上或實際的運作皆然。不過也有學者認為，在一個普遍缺乏責任政治和課責性的社會，其所殘存的政治忠誠和私心偏差，將會使獨立機關的成員究竟應對前任或現任執政者言聽計從？而顯得更加無所適從。
由前述各國發展的經驗看來獨立機關的出現多半具有政治的意涵，美國出現獨立機關是因為聯邦為效控制各州各自為政的政策作為，或因行政立法不屬同一政黨，國會為了爭取更大的影響力，或是為了抵制白宫的力量，因而立法創設獨立機關，以期在某種程度擺脫行政權的干預；東歐各國設置獨立機關，則是在民主化過程中，係以強化專業性為名企圖擺脫舊的政治勢力而來。

三、獨立機關的特徵與相對自主性
　　獨立機關的建置係植基於所謂的「中立性」（neutrality）的概念上，而中立性在現代而言有兩項重要涵義：其一是強調專業性(professionalism)，專業往往可以帶來較高的績效或表現，同時藉由人民對專家的信任也可以增進對政府的信賴；其二是不偏私(impartiality)，既不偏袒特定的政治黨派，也不應獨惠特定的利益團體(Sajó, 2004: 31~32)。
    然而，本文所指涉的獨立機關畢竟不是講求獨立審判的司法權，而是重視領導統御的行政權中的一種特殊組織，行政權強調行政一體的政策導向，或是因定期選舉帶來的政治競爭與政治傾向，使得即使是獨立機關也不可能完全自外於政治的影響或執政團隊的控制，換言之，獨立機關就其法律授權的範圍與法定職掌雖具有較高的自主性[footnoteRef:6]，但實際上卻只是相對的、有限的。 [6:  新公共管理對於機關自主性的探討相當豐富，機關自主性的一般定義是：機關所具有決策的能力的高低，主要包括兩個層次，其一是組織內部管理的自主；其二是政策的自主。見Lægreid,  2010; Verhoest et al. 2004；Christensen，2001。] 

　　獨立機關究竟該具備哪些條件或特徵？即使是擁有一百多年獨立機關發展歷史的美國也沒有統一的定義，不過學者仍提出獨立機關所具有的一般性特徵(Morrison, 1988: 252; Verkuil, 1988: 259~261)，茲將其歸納如下：
1. 合議制
不同於獨任制的行政機關，合議制組織較能反映多元性、共識性和集思廣議的特性，同時不僅單純考慮效率，也會顧及公平性、可接受性和準確性等價值。但合議機關是否就能確保其獨立性？恐怕還要檢視其他的條件，包括合議制成員的產生方式，以及是否有明確法律授權，要求依法獨立行使職權、同時不受任何機關的指揮或影響等規定，才是確保獨立與否更關鍵的條件。
  2. 委員的任期保障與去免職條件的法律化
　　　為了確保合議制成員在職權行使時能不受政治力的不當干預，對於委員的任期給予特定期間的保障[footnoteRef:7]，尤其除非委員犯有法定必須去職的原因，否則不得隨意令其去職，以避免提名（任命）者以單純的政治理由去干預委員職權的行使，特別是針對特定的個案的裁決結果。 [7:  即使有任期的保障，但是各獨立機關委員的任期究竟有多長，若以美國為例，則是各不相同。] 

  3. 去黨派化
這主要包括訂定委員的提名或任命須考量政黨比例的限制，有些甚至進一步要求委員不能具有黨籍幹部身份或參與政黨活動，此類規定的目的是為了避免獨立機關委員過度偏於政治立場的考量，以致於影響其職權的行使。　　　
  4. 同時具有制定法規與裁決的功能
  　　獨立機關的職權往往兼具制定法規(rulemaking)與裁決(adjudicative)的功能，特別是具有準司法的地位，可以針對個案進行決定，比起司法體系，獨立機關的準司法裁決功能，一方面可以加快紛爭處理的速度，另一方面則可藉由委員的專業性，有效處理相關的爭議。
如果以美國的經驗而言，顯然前述的特徵因機關而異，其中沒有哪一項特徵是絕對不可缺少的，而就中立性的意涵而言，前述的特徵主要在顯現不偏私的部分，針對專業性的部分並未特別強調，甚至是有意忽略，而將專業的條件或認定交由任命者或行使同意權的國會來決定。
反觀我國，首先就法律層面而言，目前對於獨立機關係採取較寬鬆的定義，除了必須是合議制機關外，合議的委員並不一定要專職，且有關政黨比例的限制也只有針對合議制委員皆係專職者而訂，其實早在2002年，〈總統府政府組織改造委員會〉所提出的『獨立機關的建制理念與原則』報告書，將「獨立機關」定位為行政組織的一種特殊類型，同時提出20項建制原則(周志宏，2006），其重點包括：
1. 獨立機關之業務職掌，應本於權力分立原則與責任政治原則，審慎規劃設計；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之多元價值的公共事務，方可交由獨立機關處理。獨立機關應僅負責提供管制性或調查性的公共服務，不宜兼負政策諮詢或政策協調統合之功能。
2. 獨立機關基本上應採「合議制」，委員人數以5~9人為原則，並以專任為宜；獨立機關之委員由行政院長提名、總統任命，委員受有任期之保障；獨立機關人員之選任應重視人選之專業性，並應力求超越黨派取向的政治考量因素。
3. 負責專業管制性業務之獨立機關於制定法規命令或作成行政處分時，應踐行行政程序法所定之聽證程序；各獨立機關應依所負業務性質充分之資訊公開。
4. 為確保獨立機關之自主決策空間，其所為決策不受行政院之適當性監督與適法性監督；但應受國會、司法、監察院及大眾的適度監督。
2004年6月通過的《中央行政機關組織基準法》，正式將上述的20條建制原則具體條文化，立法院並在該法中另外增加其對獨立機關的人事同意權。為因應《中央行政機關組織基準法》的通過，行政院在2005年1月公布〈獨立機關建制原則〉，其規範的內容大致上與2002年的『獨立機關的建制理念與原則』、2004年通過的《中央行政機關組織基準法》的規定大致相符。然而在國家通訊傳播委員會(以下簡稱通傳會)的成立過程中，卻引發行政與立法部門之間的憲政爭議，2006年7月，大法官針對通傳會的人事決定權爭議提出釋字第613號解釋。在該號解釋中，大法官認定當時通傳會組織法第4條第2、3項規定，包括限制行政院長的人事提名權以及依國會政黨比例產生委員的規定係屬違憲，另外則針對獨立機關的建置原則提出以下的看法：
1. 設置獨立機關之目的確係在追求憲法上公共利益。
2. 所職司任務具備特殊性。
3. 確有正當理由足以證明設置獨立機關之必要性。
4. 重要事項以聽證程序決定。
5. 任務執行績效亦能透明、公開，以方便公眾監督。
6. 立法院有權經由立法與預算審議監督獨立機關之運作。
針對大法官釋字第613號解釋，學界的討論相當豐富與深入(葉俊榮，2009；劉靜怡，2006，陳淑芳，2006；蘇永欽，2007)，綜合而論，無論朝野或是學界對於大法官違憲的宣告[footnoteRef:8]，以及提及的獨立機關建置原則的見解大致上持贊成的態度，不過，大法官的解釋似乎也透露出獨立機關的設立應屬政府組織型態的例外，應該相當謹慎。這樣的發展也讓後續在修訂行政院組織法時，不再堅持原先設立五個獨立機關的方案，最後只限縮為三個獨立機關。 [8:  不過對於通傳會委員產生方式雖宣告違憲，卻容留2年5個月的修改期限，則認為此舉將無法更快速即時弭平紛爭，造成通傳會的運作面臨更多的困境與不確定性，而通傳會在成立的前幾年，的確也反映了這樣的結果。] 


四、三個獨立機關的比較
    本節首先就三個獨立機關的設立與發展沿革作一簡要的回顧，其次分由人事組成、政策、預算等面向比較三個獨立機關自主性的差異。
（一）中央選舉委員會
　　我國在1980年中選會成立之前，選務管理機關都是臨時性的，辦理選務工作的人員多由民政體系的公職人員兼任，當時定期舉行的選舉多半是地方性的，中央其實沒有必要設置中選會，直至原定於1978年舉行的中央民代增額選舉，因中美斷交而決定延期，執政的國民黨在面對在野政治勢力(黨外)的強力挑戰下，才認真思考設立中央選務管理機關之必要，並於隔年制定通過《動員戡亂時期公職人員選舉罷免法》，隨即依該法設置中選會。
不過中選會雖然成為常設機關，但其主委多由內政部長兼任[footnoteRef:9]，中選會的人員亦由內政部派員支援，在國民黨長期一黨專政之下，中選會的角色功能與組織定位並未被凸顯，實質上扮演內政部選務工作的延伸。 [9:  1980至2000年間，中選會主委僅有兩次由政務委員兼任。] 

2000年我國出現首次政黨輪替，民進黨執政未久，立法院三讀通過《公職人員選舉罷免法》修正草案，其中明定中選會的組織應以法律定之、中選會主委改為專任有給職，並規定《公職人員選舉罷免法施行細則》改由中選會擬定之，此舉在內政部看來無疑是侵犯了該部的法定職權，自此，中選會與內政部的權限劃分爭議正式浮出枱面[footnoteRef:10]。2001年，中選會將《中央選舉委員會組織條例》草案送行政院審查時，由於其中有關中選會的職權規定更被視為是侵奪內政部職權，因而遭到內政部強烈反對，內政部主張，依據《內政部組織法》之規定，公職人員選舉罷免事項屬內政部民政司職掌，公職人員選舉罷免法亦由內政部主管，中選會的職掌另有規定，選政及選務分隸於法有據（劉文仕，2001）。 [10:  1999年國民大會為達到國代延任，欲透過國代延期選舉來達成，內政部與中選會針對此事各持己見，不僅引發機關間的權限爭議，同時也造成憲政疑義，大法官遂於2000年作成499號解釋。] 

中選會組織法遲至2009三讀通過，確立了中選會法制化的地位，讓中選會擺脫黑機關之名，但是仔細檢視該法的內容，可以發現選政仍由內政部負責，若以一個選舉管理機關而言，中選會的職權仍相當受限。2011年，立法院在審查《內政部組織法》修正草案時，內政部所提的版本更進一步將選舉罷免、公投法規之研擬、行政解釋都列入其職務範圍，因而引發中選會強烈反彈，並在立法院積極進行遊說（施曉光，2011）。緊接著，針對2012年是否合併總統與立委的選舉時，剛開始中選會的看法與內政部依舊不同調，最後雖然依內政部意見採取合併舉行大選，但也凸顯出中選會作為一個職司選舉的獨立機關，往往不敵執政高層的政治決定。
  (二)公平交易委員會
    行政院公平交易委員會(以下簡稱公平會)成立於1992年1 月，為我國負責
公平交易政策與違反公平交易法案件的調查與處分的機關，而依現行公平交易法之規定，該法主要規範的行為包括兩大類，其一是限制競爭的行為；其二是不公平的競爭行為。公平交易法希望藉由保障公平競爭的交易環境，鼓勵企業或生產者發揮經濟效率，進而提供對消費者有利的消費市場，不過，由於我國特殊的歷史背景，在許多經濟域領域存在公營事業的現象，而且該公營事業多半具有獨占或寡占市場的特徵，雖然我國歷經1990年代推動公營事業民營化，將多個公營事業改制為民營公司，但實際上，政府仍掌控公營事業的經營權，公平會在面對公營事業的限制競爭行為時，究竟該如何判處？經常顯得進退失據。
舉例而言，2004年10月，台灣中油公司就曾因為台塑公司的多次「同步」調漲汽、柴油價格，而遭受到公平交易委員會的判定，除了認為台灣中油公司與台塑公司之間具有聯合行為，違反公平交易法第14條之規定外，同時各科處650萬元的罰鍰，公平會的處罰決定自然引起中油與台塑的抗議。其實面對寡占市場，在沒有聯合意圖與前提下，其價格跟隨行為是相當常見的現象，若以以聯合行為論處，並不適當，顯然的，要真正解決此類疑義，並不在公平會的權責範圍內，而是涉及更高層的政策決定，包括國內在油品市場上究竟應完全開放競爭，或是在保障能源價格的前提下，仍對油品供應市場採取有限度開放的政策。
    此外，根據石世豪的研究，公平會過去所處分的案件中，以不實廣告、多層次傳銷反相關禁止規定、欺罔或顯失公平行為的案件占最大多數比例，且大多是涉及消費者權益的爭議(石世豪，2011)，在2010年行政院組織法未修改前，行政院設有消費者保護委員會，其職掌功能與公平會有諸多重疊之處，行政院組織法修改後，將消費者保護委員會改為消費者保護處，隸屬行政院本部的業務單位，是專責消費者保護事務跨部門的協調組織，而消費者保護處與公平會，就消費者保護事權上究竟該如何劃分？公平會以獨立機關的地位，是否需接受消保處的政策決定或建議？仍有待進一步釐清。
　（三）國家通訊傳播委員會
　　我國國家通訊傳播委員會（以下簡稱通傳會）的成立，可以說同時受到三股力量的牽引，其一是資訊通訊科技快速的發展，已讓各種資訊的載具產生匯流的現象；其二是台灣的民主化發展，使台灣社會希望建立起可以受朝野信賴的政府體制；其三是全球化趨勢的推動，以及台灣希望加入世界貿易組織，因而必須對外開放電信市場的壓力等，這三股勢力迫使我國必須重新思考，在面對包括廣播、通信、出版等領域，相關的政策和事項究竟應如何規劃和管理。
由於過去這些領域分屬不同政府機關負責，例如，依《電信法》規定，交通部為電信政策和電信基礎設施、技術的主管機關，而電信總局負責電信政策執行、電信監理和電波管理等事項；另外，依據《廣播電視法》、《有線電視廣播法》之規定，電視廣播等傳播事業的主管機關則為新聞局，因此為了避免三頭馬車的運作所造成各行其事的困境，將相關事權統一集中便成為政府組織調整的重要方向。
　　2004年，立法院三讀通過《通訊傳播基本法》，該法第3條明定：政府應設立通傳會統合負責通訊傳播相關管理事權，通傳會依法獨立行使職權。由此可知，當時朝野對於通傳會應該朝獨立機關方向設計，已具有某種共識，只是獨立機關究竟該具備哪些條件？尤其是合議制機關的委員產生方式為何？並未進一步討論，其後，當《國家通訊傳播委員會組織法》草案送至立法院審議後，卻引發朝野嚴重的對立，在「朝小野大」的政治現實下，立法院三讀通過的版本已與行政院版相去甚遠，行政院於是向大法官會議提起釋憲，雖然大法官作成第613號解釋，暫時解決憲政的爭議(葉俊榮，2009:56~63)，但是通傳會的人事決定權已然成為朝野角力的戰場，通傳會注定在短期內的運作會受到政治性的干擾[footnoteRef:11]。 [11:  由歷屆通傳會委員的提名任命過程的紛擾，以及多位委員任職後又辭職的情況可以看出。] 

    合議制的特色是”權力分享，責任分擔”，優點是可以反映共識、多元性與集思廣議，但從另一方面而言卻是最容易出現”爭功諉過”的現象，而且，合議制機關在缺乏實質領導的情況下，很難主動積極回應環境的變化，再者，我國現行通傳會並非僅僅扮演管制性或分配性的角色，在面對資訊通訊科技快速發展的挑戰下，我國要如何突破全球化的壓迫，為相關產業找尋競爭的利基，恐怕都不是合議制的獨立機關能夠順利達陣的。
    (四)三個獨立機關的比較
    雖然現行《行政院組織法》明定中選會、公平會與通傳會為相當中央二級的獨立機關，但這三個機關各自有其發展的歷史軌跡，導致三者在法制的設計上存在一定的差異，進而影響其機關的獨立自主性，以下試圖從組織的自主性、（特別是委員產生方式）、財務自主性以及政策自主性來比較三者間的異同。
　　以組織結構而言，三者皆採合議制，委員7~11人，但中選會只有主委和副主委為有給職，其餘委員為兼職，委員專職與否，未必會直接影響機關的獨立性，但是兼任委員能投注的時間和心力相對有限，致使機關的運作傾向於由主委主導各項職權的行使；以委員產生方式而言，皆由行政院長提名，立法院行使同意權，委員皆有任期與法定免職條件的保障，此外，中選會對於政黨比例的限制門檻最高，同一政黨者不得超過總額的1/3。
    以政策的自主性而言，除中選會被限縮在選務的範圍外，公平會與通傳會在其法定職權範圍內，皆具有一般性的政策與法規擬定的權力，同時也有對個案進行調查和裁決的權力。另外，由合議制會議召開的頻率高低，也可看出三個獨立機關的權責範圍有大小之分，例如中選會每個月才開會一次，公平會與通傳會則是每周開會，必要時可加開臨時會。
    以財務自主性而言，三者皆須遵循政府預決算程序，受到立法院和審計部的財務審查和稽核，不過相較之下，通傳會具有較高的財務自主性，因為除了編列公務預算外，依法可以擁有兩項特別收入基金：通訊傳播監督管理基金、有線廣播電視事業發展基金，而這兩項法定的基金收入，不僅遠比公務預算高出甚多，且有專款專用的限定，就預算收支編制容有更大的決定空間，有助於通傳會的財務自主性。


表1、中央二級獨立機關自主性的比較
	機關名稱
	公平會
	中選會
	通傳會

	組織的自主性
	是否為合議制 
	是
	是
	是

	
	委員專職與否
	專任
	除主委、副主委專職外，其餘委員為兼職
	專任

	
	依法行使獨立職權
	是
	是
	是

	
	不受其他機關指揮監督
	是
原名為「行政院公平交易委員會」，2012年更名為「公平交易委員會」
	是
2009年中選會組織法立法通過
	是

	
	委員任期保障
	4年，得連任
	4年，得連任一次
	4年，得連任

	
	委員任命與停免職程序
	1. 行政院長提名，立法院同意後任命
2. 法定免職條件
	1. 行政院長提名，立法院同意後任命
2. 法定免職條件
	1. 行政院長提名，立法院同意後任命

	
	委員人數
	7人
	9~11人
	7人

	
	去黨派化的規定
	同一政黨不超過1/2，任職期間不得參加政黨活動
	同一政黨不超過1/3，任職期間不得參加政黨活動
	同一政黨不超過1/2，不得參加政黨活動

	
	內部人事自主
	主委指揮監督所屬人員
	主委指揮監督所屬人員
	除人事、政風、主計單位主管外，其餘人事由主委決定

	政策的自主性
	政策決定權
	政策與法規的擬定

	選務相關事權的決定
	政策與法令的擬定、分配、特許與裁決

	
	權責劃分問題
	1. 與行政院消費者保護處的權責劃分有爭議 
2. 每周召開會議一次，必要時得召開臨時會議
	1. 與內政部存在選政與選務的爭議
2. 重大決議事項應由委員會決議，每月召開會議一次
	1. 缺少資訊通訊科技的運用與相關產業整合的政策性規劃
2. 重大決議事項應由委員會決議(通傳會組織法第9條)，每周召開會議一次，

	財務的自主性
	預算程序
	遵行一般預算程序
	遵行一般預算程序
	遵行一般預算程序

	
	有無特別收入來源
	無特別收入來源
	無特別收入來源
	除公務預算外，尚有通訊傳播監督管理基金、有線廣播電視事業發展基金


資料來源：作者依據相關法律，自行歸納整理。


五、小結
    獨立機關究竟該如何獨立？其自主的程度如何？觀諸美國的經驗與我國目前的情況可知，獨立機關其實只具有相對的自主性，現實運作上不可能有絕對的獨立性，首先，獨立機關最關鍵的人物（通常是主委）是由總統或行政院長所指派或提名，而該機關的預算要經行政部門討論，以及國會的審議通過，而獨立機關的職權與任務也是經由國會立法授權而來，因此獨立機關不僅深受執政團隊的影響，有時還會深陷立法與行政部門的角力賽中，尤其在面對重要政策，只要是執政者重視的議題，獨立機關是很難有自主決定的空間。
    再者，本文雖比較現行三個獨立機關的自主性，但並不意謂機關自主性即為獨立機關所應追求的最高原則，由於獨立機關設立的目的各有不同，且其為當時基於價值或目標多元的考量下，所作的政治判斷，因而採取獨立機關的建置型態，可能可以暫時解決當前的問題或化解衝突，但長遠來看卻未必是最佳的選擇，尤其是在面對快速的時代變動，包括政治、經濟、社會等國內外環境變化的衝擊下，重新思考機關的目的與組織型態的配套，讓機關的自主性與課責性更相符，當然，如果為了達到更高的政策目標，甚至捨棄獨立機關的型態都是未來可能的發展與選項。
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