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<摘要> 

「獨立機關」在法制化之後，實務上仍迭生爭議。為此，本文擬釐清獨

立機關「獨立性」之所在，進而分析在權力分立的架構之下，獨立機關的最

適治理模式。本文認為：獨立機關的獨立性，與其說表現在其「專業性」之

上，或要求其「獨立於政治之外」，不如說是呈現在其與最高行政首長之間

的距離感。在這個基礎之上，獨立機關分別具有「功能獨立」、「外部獨立」

及「個案獨立」的特徵；至於獨立機關具有何等程度的「組織獨立」、「內

部獨立」或「通案獨立」特徵，則繫於立法政策的判斷。換言之，獨立機關

運作是否良好，關鍵在於立法監督的成效。 

對於獨立機關的立法監督，主要表現於組織面及程序面。以臺灣為例，

目前在組織面上，對於三個相當中央二級獨立機關，雖然都設有關於成員積

極資格、任期交錯、黨派比例的規定，但各自也都存在著若干規範不足，或

制度設計未能充分體現「獨立性」意義的問題；同時，有關同意權行使的相

關程序規定亦有所欠缺。另外，在程序面部分，必須考量獨立機關與一般行

政機關問責基礎的不同，並據此思考獨立機關在決策前，是否負有與其他機

關會商、甚至先由行政院核定的法制；乃至於為強化問責、強制獨立機關揭

露決策因素等，也是未來立法監督上可考慮的設計。 
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我們也有了各種類型的「其他公法人」1：除了傳統上獨樹一幟的「農田水

利會」公法人以外，2011 年起正式上路的「行政法人」，也是新型態行政

組織的一環。從某個角度來說，公營事業、農田水利會以及行政法人，在制

度設計上都有提升其決策獨立性的想法；不過，在組織法上選擇繼續作為行

政主體的某個機關，而又強調其獨立行使職權特徵的「獨立機關」，對於權

力分立制衡原則所帶來的衝擊或挑戰，往往更勝於前述各類行政組織。 

2010 年公布施行的中央行政機關組織基準法第 3 條第 2 款，將「獨立

機關」定義為「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。」並與同條第 1款「就法定事務，有

決定並表示國家意思於外部，而依組織法律或命令（以下簡稱組織法規）設

立，行使公權力之組織」的機關定義有所區別。同日修正公布的行政院組織

法第 9條則明定「中央選舉委員會」（以下稱「中選會」）、公平交易委員

會（以下稱「公平會」）及「國家通訊傳播委員會」（以下稱「通傳會」）

為行政院所設「相當中央二級獨立機關」；另外，依中央行政機關組織基準

法第 21條第 1項但書後段「其他獨立機關合議制成員由一級機關首長任命

之」的規定可知，法律架構上也容許相當中央三級以下獨立機關存在的空

間。目前實務上至少有「國家運輸安全調查委員會」（以下稱「運安會」）

及「不當黨產處理委員會」（以下稱「黨產會」）兩個「相當中央三級機關」

的獨立機關。再加上憲法讓「考試院」獨立於「行政院」之外，將「考試」、

「公務人員之銓敘、保障、撫卹、退休」及「公務人員之任免、考績、級俸、

陞遷、褒獎之法制事項」等實質意義的行政，劃歸予行政院地位平行、對等

的考試院掌理，使得考試院形同「超級獨立機關」，其獨立性更勝於中央行

政機關組織基準法所定的「各級」獨立機關2。據此，本文認為「獨立機關」

的運用，毋寧已可說是我國憲政體制下的「常態」。 

                                                      
1 司法院釋字第467號解釋理由書提及：「因憲法規定分享國家統治權行使，並符合

前述條件而具有公法人地位之地方自治團體外，其他依公法設立之團體，其構成

員資格之取得具有強制性，而有行使公權力之權能，且得為權利義務主體者，亦

有公法人之地位。」 
2 學者葉俊榮認為：「由於『五權分立』的制憲理念，我們擁有考試院這個世所罕
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然而，「獨立機關」在我國正式法制化後，慢慢浮現一些治理上的問題。

這表示對於獨立機關的制度如何妥適運作，仍然有待我們持續學習。以前述

3個「相當中央二級獨立機關」為例：在其組織法分別陸續於 2009年及 2011

年修正公布施行後，近年來的運作卻衍生了若干爭議。例如：公平會在 2017

年間，對晶片大廠美商「高通」（Qualcomm）公司課處了新臺幣（以下同）

234億元的罰鍰。然而時隔不到 1年，該會竟然在高通公司所提起的撤銷罰

鍰訴訟中，與高通公司達成「訴訟上和解」：公平會以「撤銷」原處分，並

將裁罰金額「修正」為高通公司前所繳納的 27.3 億元作為代價，換取高通

公司未來 5年「推動臺灣產業方案，包括 5G合作、新市場拓展、與新創公

司及大學合作，並設立臺灣營運及製造工程中心」等六大承諾3。這件事情

除了引發 2位公平會委員公開表示不滿，進而辭職以外，也有數位反對黨立

法委員在國會殿堂中提出質疑，認為公平會的立場前後不一、形成政策「髮

夾彎」：一則無足達成原來處罰的目的，二則無法確保相關業者公平競爭環

境，甚至對於我國發展 5G 等相關產業帶來負面影響4。公平會在其與高通

公司和解的過程中，固然表現出高度的自主性，但在另一方面我們也發現，

公平會在該案所扮演的角色，似乎不以作為一個競爭主管機關而自限，而是

積極的從整體通訊產業發展的角度促成與高通公司和解。在具體的個案之

外，獨立機關是否有權進行這種通案型、甚至具有跨部會政策協調特性的決

策？作為最高行政機關的行政院，應否在公平會進行前述決策之前，扮演某

種角色？再者，負有監督經濟政策職責的立法院，除了透過質詢的機會，向

                                                                                                                       
見的『超級獨立機關』。」葉俊榮（2003），〈獨立機關的制度重建〉，政府改

造委員會（編），《邁向「小而能」的政府：「彈性精簡的行政組織」相關決議

暨政策報告集》，頁192，政府改造委員會。 
3 參閱中央社（08/10/2018），〈公平會訴訟和解 高通未來5年投資台灣7億美元〉，

https://www.cna.com.tw/news/firstnews/201808105002.aspx（最後瀏覽日：02/17/202

0）。 
4 參閱自由時報電子報（08/28/2018），〈與高通和解 藍黨團：政院介入破壞公平

會職權〉，http://news.ltn.com.tw/news/politics/breakingnews/2533245（最後瀏覽日：

02/17/2020）。 
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包括公平會主任委員在內的政府官員表達立場外，在體制內是否、該否有任

何其他監督的機會，對於類如高通公司和解案的個案決定發揮其影響力？ 

另外一個行政院組織法所明文規定的相當中央二級獨立機關「通傳

會」，同樣也有與其「獨立性」表現相關的爭議。2018年 12月初，公平會

通過了泓策創投、振瀚公司與安順開發、博康開發及其含中嘉公司在內的若

干從屬公司的結合案5。不過據媒體報導，通傳會在通過前述結合申請前，

並未就該案所涉及的相關爭議充分研討：包括買方泓策創投的關係人「公益

信託林堉璘宏泰教育文化公益基金」以多層次控股架構參與商業交易的行

為，是否違背信託設立的本旨？買方槓桿貸款幅度偏高，是否有取巧之嫌？

買方金主團是否真為「包利分潤制」的結盟等等。在這種情形下，有立法委

員提出通傳會對中嘉公司及其背後媒體大亨放水的批判，也有立法委員質疑

通傳會所作成的行政處分，已經侵犯了其他部會的法定職權6。這個案例也

描繪了行政或立法機關對於獨立機關決策所抱持的某種態度：或許獨立機關

能夠摒除一切政治壓力，進行其所認定當為的決策，是「獨立性」的展現。

然而換個角度來說，通傳會以外的其他一般行政機關，在前述決策過程中角

色似乎僅屬聊備一格。又行政院長就曾經針對假新聞氾濫的議題，認為通傳

會管制成效不彰；「誰都管它不到，但它也什麼都不管」7；這也顯現了獨

立機關在整個一條鞭式的行政體系中定位的困難之處。 

從學理上討論我國的「獨立機關」，至少可以分為具有憲法地位的「超

級獨立機關」司法院、考試院及監察院8、行政院組織法第 9 條所定「相當

                                                      
5 參閱公平交易委員會電子報（05/01/2019），〈國內業者向外資取得中嘉集團經營

權，公平會不禁止！〉，https://www.ftc.gov.tw/upload/1080501-2.pdf（最後瀏覽日：

02/17/2020）。 
6  參閱財訊雙週刊（12/12/2018），〈詹婷怡兩年半政績遭批荒腔走板〉，

https://www.wealth.com.tw/home/articles/18992（最後瀏覽日：02/17/2020）。 
7 中央通訊社（03/18/2019），〈假訊息流竄蘇貞昌點名無作為 NCC：虛心檢討〉，

https://www.cna.com.tw/news/firstnews/201903170082.aspx（最後瀏覽日：02/17/202

0）。 
8 相同或類似意見，參閱周志宏（2005年12月），〈我國獨立機關建制問題之研究〉，

發表於：《第一屆「公共行政與公法」學術研討會》，財團法人英荃學術基金會、

https://www.ftc.gov.tw/upload/1080501-2.pdf
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中央二級獨立機關」及中央行政機關組織基準法第 21條第 1項但書後段所

容許的「相當中央三級以下獨立機關」等等。為使分析、討論能儘量聚焦，

復鑒於中選會、公平會、通傳會作為我國僅有的 3個「相當於中央二級獨立

機關」，乃是 2010年 2月中央行政機關組織基準法及行政院組織法公布或

全文修正公布時方「擇定」的獨立機關，時間相對較近，本文乃以我國前述

3個「相當中央二級獨立機關」，作為討論的出發點，並且在比較制度或比

較法內容的討論上，集中在以擔當相當於我國中選會、公平會或通傳會功能

執掌的機關為研究素材。 

另外，關於比較分析對象的選擇，本文也將儘量集中在美國法上的討

論。這一方面是鑒於我國中央政府體制在 1990年代數次修憲以來，是朝向

「總統制」或「半總統制」方向傾斜，選擇採行總統制的美國作為比較制度

或比較法的對象，相對較比較內閣制的國家來得適合。另一方面作為本文研

究出發點的我國 3個「相當中央二級行政機關」的獨立機關（中選會、公平

會、通傳會），其功能執掌對應至美國聯邦政府，分別為聯邦「選舉委員會」

（Federal Election Commission, FEC）、「貿易委員會」（Federal Trade 

Commission, FTC）、「通訊委員會」（Federal Communications Commission, 

FCC）所擔當。美國前述 3個機關，為該國聯邦發行局（Government Publishing 

Office, GPO）歸類為 independent agency，不隸屬於內閣各部（departments），

行政層級概念上與我國「相當中央二級行政機關」似較為接近，亦為本文選

擇以美國作為比較制度或比較法對象的主要原因9。 

                                                                                                                       
臺北大學公共行政暨政策學系、中華民國公共行政學會、國立臺北大學公共行政

暨政策學系系友會（主辦），頁3-4。 
9  相對的，在德國執掌相當於我國公平會、通傳會業務的聯邦卡特爾署

（Bundeskartellamt）、聯邦網路署（Bundesnetzagentur），則均隸屬於該國聯邦經

濟及科技部（Bundesminis-terium für Wirtschaft und Technologie），行政層級與我

國「相當中央二級獨立機關」不同。基此，作者初步認為作為比較制度或比較法

的對象，美國相較於德國似乎較為適合。有關德國聯邦卡特爾署、聯邦網路署作

為該國「獨立機關」在制度面的中文相關敘述及說明，參閱蕭全政、劉淑惠、黃

相博（2014），《我國獨立機關組織定位、業務屬性及相關機關權責分工之研究》，

頁32-39，國家發展委員會。 
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基此，本文以下將從我國 3個「相當中央二級行政機關」的獨立機關作

為出發點，以美國作為比較制度或比較法的對象，先探討獨立機關正當性的

基礎，或其「獨立性」之所在。再者，由於獨立機關獨立性的型塑，立法機

關享有相當程度的裁量餘地，且我國大法官在司法院釋字第 613號解釋也提

到立法院對於通傳會（等獨立機關）的監督方式，應以組織或程序事項的制

度設計為正辦，因此在其後的章節中，將分別從組織及程序面向探討獨立機

關的立法監督等議題。 

貳、獨立機關的正當性基礎 

獨立機關已經成為各國廣為運用的行政組織類型。這類行政組織存立的

正當性基礎何在？論者各自有不同的觀察。早期，林子儀教授歸納美國

Hoover 委員會的報告，認為獨立行政管制委員會具有「對壓力的抗拒」、

「合議制」、「專家及對業務的熟悉」及「政策的持續性」等 4項優點10。

蘇永欽教授則分析各國既已成立的獨立機關，其背後的設置考量，包括「新

自由主義的競爭理念」、「穩定貨幣、抑制通貨膨脹」、「市場自由化並促

成產業的結構調整」、「為多數決的行政部門注入共識決的決策」、「充分

反映社會的多元價值和利益」及「建立公信以確認社會關注的事件真相」等

11。近期也有學者歸納各國設立獨立機關的原因，包括「強化政策可信度」、

「技術與專業的需求」、「移轉錯誤決策的責任」、「基於學習仿效」、「克

服資訊不對稱的問題」、「產生較佳解決問題的能力」、「減緩政治不確定

性」等 7項12。 

                                                      
10 參閱林子儀（1993），〈美國總統的行政首長權與獨立行政管制委員會〉，氏著，

《權力分立與憲政發展》，頁129-130，元照。 
11 參閱蘇永欽（2008），〈我國憲政體制下的獨立機關〉，氏著，《尋找共和國》，

頁452-464，元照。 
12 參閱胡至沛（2008年5月），〈獨立管制機關課責性之探討〉，發表於：《2008 TASPAA

「夥伴關係與永續發展」國際學術研討會》，台灣公共行政與公共事務系所聯合

會（主辦），頁2-3。 
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本文認為，學理上各種對於獨立機關優點或制度緣起的描述，都各自勾

勒出在傳統三權分立的政府組織圖像底下，不能充分因應新型態政治或管制

需求的難題，當然也都有一定程度的參考價值。但本文認為，獨立機關的正

當性基礎，應建立在其「獨立性」何在的探索之上；從另外一個角度來說，

本文想問的是：獨立機關相較於一般行政機關而言的特色何在13？這才是辨

明獨立機關制度意旨、重新釐定獨立機關定位所應採取的進路。 

當然，獨立機關的運作是否已經偏離了憲法上責任政治的常軌？又該如

何導向正軌？應該從瞭解獨立機關「獨立」的意義開始。為此，本文以下將

先借用國內學者蘇永欽教授有關獨立機關「獨立性」意義的分類，作為觀察

的視角，說明獨立機關「獨立性」在實踐上所面臨的困難點。其次，美國作

為獨立機關制度發源之地，其相關理念及具體制度的建立，都深深影響我

國。因此，本文接下來將耙梳該國有關獨立機關制度理念的重要文獻，盤點

各方對於獨立機關存立正當性的看法。再者，針對若干獨立機關權限行使所

引發的爭議，美國聯邦最高法院也曾經作成數項判決，就獨立機關在權力分

立原則上如何妥適定位等議題，提出了不少值得借鏡的意見。本文也將析述

相關判決，並作為後續行文分析的基礎。最後，我國司法院釋字第 613號解

釋，針對通傳會組織法有關通傳會委員推薦人選的「提名審查委員會」委員

任滿提名及出缺提名等規定，作成違憲宣告。該號解釋不但對於通訊傳播主

管機關的組織型塑至關緊要，對於獨立機關建制原則等議題所為分析，乃至

於爾後獨立機關的組成及運作，都有很深遠的影響。本文將彙整前述各項關

於獨立機關存立正當性的意見後，嘗試提出本文的觀點。 

一、「獨立性」的判斷指標 

獨立機關所追求的獨立性到底是什麼？在不同的角度底下，會有不同的

反映。國內的蘇永欽教授曾經提出幾個討論獨立性內涵的分類標準，分別是

「決策獨立或機關獨立」、「外部獨立或內部獨立」、「個案獨立或通案獨

                                                      
13 許宗力大法官在司法院釋字第613號解釋所提出的協同意見書中也提到：「（獨

立機關的）獨立性越低，與一般科層體制越近似，就越失去設置獨立機關的意義。」 
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立」14。這些分類標準是立基於對國內獨立機關制度發展所提出的觀察視

角，作為獨立機關的本土研究有一定意義。本文在此則是想要借用這些分類

標準，作為獨立性意義何在的觀察指標；同時，透過這些觀察指標就國內及

美國法的相關討論進行比較、對照，也或許能夠反映出國內實務的一些問

題。基此，以下將先以國內實務或學界的相關討論出發，輔以析論美國實務

界或學界就獨立機關的相關規定、判決或研究的成果，是否、如何反映這些

判斷指標所呈現出的「獨立性」意義，作為觀察獨立機關獨立性意義如何判

斷的切入點： 

（一）決策獨立或機關獨立 

所謂「決策獨立」，係指「排除外部做事物妥當性的監督——不論來自

行政體系或民意機關，自主形成有效力的決策。而且除了法院和監察機關仍

可做事後的合法性監督外，原則上也排除其他機關作任何事前、事中或事後

的合法性監督。15」至於「機關獨立」，則是「在決策獨立以外，一般行政

管理也要獨立於層級構造的行政體系」16。「沒有決策獨立，即無所謂機關

獨立」17；「機關獨立可以強化決策獨立，但也不可避免的使得機關對外的

運作變得更為複雜」18。學者並主張：「針對行政院所屬機關訂定的準則性

立法（中央行政機關組織基準法），特別對獨立機關加以界定，即包含『獨

立行使職權』與『自主運作』兩大要素……」19，應指「決策獨立」與「機

關獨立」兼備者。不過，他也提到「所謂機關獨立應該只存在猶如光譜的程

度差異，只有相對的高低之分」20；「對法律位階的獨立機關而言，如果一

定要找一個和非獨立機關區分的標準，大概就在法律保留的有無……，獨立

                                                      
14 參閱蘇永欽（2008），〈我國憲政體制下的獨立行政機關（上）〉，《法令月刊》，

59卷1期，頁11-15。 
15 蘇永欽，前揭註14，頁12。 
16 蘇永欽，前揭註14，頁12。 
17 蘇永欽，前揭註14，頁12。 
18 蘇永欽，前揭註14，頁12。 
19 蘇永欽，前揭註14，頁13。 
20 蘇永欽，前揭註14，頁13-14。 
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機關是『法律未規定者，均可自主運作』……，而非獨立機關既以一致性運

作為原則，在層級式行政體制下，猶如臂之指使，無待法律規定即可限制其

自主運作。……如果法律明定上級機關仍保有一般性的行政監督，即不具有

獨立機關的性質……」21。 

相較於蘇永欽教授對於通傳會等獨立機關，具有兼具「決策獨立」與「機

關獨立」的想像，有若干學者則有不同看法，認為獨立機關的「獨立性」，

僅含括「決策獨立」而已，在組織上並未獨立於行政權之外。例如劉靜怡教

授提到：「『獨立』機關的『獨立』性，……應該是指『作用法意義上的獨

立』，而不是『組織法意義上的獨立』。」22；陳淑芳教授則是透過「排除

法」，以「……若依本法（按：即通傳會組織法）第 3條有關通傳會掌理之

事項以觀，其顯非行使憲法第 62條、第 63條之立法權、憲法第 77條、第

78條、憲法增修條文第 5條第 4項之司法權、憲法增修條文第 6條第 1項

之考試權與憲法增修條文第 7 條第 1 項之監察權，故其所行使的即為行政

權。從而通傳會應屬於設於行政院之下，隸屬於行政院之行政機關。23」陳

愛娥教授的立場則似乎較為折衷，其反對過度強調行政一體原則，逕將通傳

會置於行政院之下，認為可以給予立法院更大的彈性與空間來安排對相關行

政任務而言適合的組織24。 

相對的，有關「決策獨立」或「機關獨立」區別實益的討論，似乎未見

於美國法學界。本文認為，這或許與該國聯邦政府體制有關。依據該國聯邦

政府出版局所發行的「美國政府手冊」（United States Government Manual），

行政部門（executive branch）分成「總統」（包括行政管理暨預算局；the 

President, including Office of Management and Budget）、「內閣各部」

                                                      
21 蘇永欽，前揭註14，頁13-14。 
22 劉靜怡（2006），〈釋字第六一三號解釋後的獨立機關：NCC傳奇簡評〉，《月

旦法學雜誌》，137期，頁30。 
23 陳淑芳（2006），〈獨立機關之設置及其人事權：評司法院大法官釋字第六一三

號解釋〉，《月旦法學雜誌》，137期，頁48。 
24 參閱李震山、周志宏、陳愛娥、陳淑芳、張文貞（2006），〈《釋字六一三號解

釋與NCC違憲》座談會〉，《月旦法學雜誌》，137期，頁93-94（陳愛娥教授發

言部分）。 
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（Departments）、「獨立機關及政府公司」（ Independent Agencies and 

Government Corporations）及「準機關」（the Quasi-Official Agencies）等 4

類25。在這個分類標準下，獨立機關相較於內閣各部而言，其組織意義上的

獨立性相對明確，而組織上的獨立性，某程度可說也是其決策方式有別的制

度設計基礎所在。據此，在「決策獨立」或「機關獨立」的觀察標準下，美

國法上獨立機關的建制重點或許不在於除了「決策獨立」以外，是否尚有「機

關獨立」的特徵，而在於其「機關獨立」之餘，「決策獨立」一事應如何理

解。 

（二）外部獨立或內部獨立 

其次，所謂「外部獨立」，就是機關「不受其他上級或平行機關的干預

監督，但機關內部可能仍有長官部屬的指揮關係，或長官的異議保留」26。

至於內部獨立，則是機關成員也獨立參與決策；「如果有內部獨立，通常一

定同時有外部獨立」27。在這個定義之下，蘇教授認為包括公平會及通傳會

等法律位階的獨立機關28，均兼具外部及內部的雙重獨立29。 

周志宏教授則從各機關組織法的規定出發，分析各機關的獨立性或獨立

程度。他認為通傳會及公平會等機關「……在組織法上有獨立的地位，在職

                                                      
25  OFF. OF THE FED. REG., THE UNITED STATES GONVERNMENT MANUAL (2019), 

https://www.govinfo.gov/content/pkg/GOVMAN-2019-11-21/pdf/GOVMAN-2019-11

-21.pdf. 
26 蘇永欽，前揭註14，頁14。 
27 蘇永欽，前揭註14，頁14。 
28 蘇永欽教授此篇論文的發表時間是在2008年，因此其對於公平會、通傳會等獨立

機關兼具外部與內部獨立的觀察，係立基於當時舊法底下的脈絡。不過，從蘇教

授立論主張的脈絡出發，其認為公平交易法第28條明定公平會「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」、行政院公平會

組織條例第13條復有委員須超出黨派獨立行使職權等規定，因而得出公平會兼具

外部及內部獨立的判斷。本文認為，依照蘇教授的判斷方法，在中選會、公平會、

通傳會紛紛進一步完成「法制化」後的今日，前述3個獨立機關仍能得到兼具外

部及內部獨立性的結論。參閱蘇永欽，前揭註14，頁14-15。 
29 蘇永欽，前揭註14，頁15。 
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權行使上有獨立性，其成員係依據法律獨立行使職權」30，應係認為該等機

關兼具外部與內部獨立的特徵；而中選會及改制前的飛安會等機關，「……

則係在法律上規定該機關應依法『依法獨立行使職權』或『依據法令公正行

使職權』，但未有法律明文規定其成員依法獨立行使職權，可稱為不完全之

獨立機關。31」換句話說，在周教授的分析之下，中選會雖然享有外部獨立

性，但並不具有「內部獨立」的特徵。總之即便同屬相當於中央二級行政機

關的獨立機關，實務上其獨立性是否同時包括「內部獨立」一節，亦不可一

概而論，必須實際觀照立法者的制度選擇。 

在美國法上，則似乎未見獨立機關除「外部獨立」外，制度上是否亦有

「內部獨立」的討論。針對美國與我國 3個相當中央二級行政機關，即中選

會、公平會及通傳會，職權或功能上相當的 3個獨立機關相關組織法律規定

作探討，可以發現在規範美國「聯邦通訊委員會」的組織法律中規定：主席

應主持委員會全部會議、對外就立法及立法報告等事項代表委員會；各委員

則有權提出其自己或少數觀點，或對報告進行補充，並於任何須與其他政府

部會或機關的官員開會或溝通等相關事務上代表委員會，並有一般性的協

調、組織委員會相關工作的權限，以促進委員會的職能迅速、有效率的處理

32。相對的，在「聯邦貿易委員會」組織的法律中，則欠缺相當的規定33；

而規定「聯邦選舉委員會」組織與權限的法律，則有著「委員會所有關於其

在聯邦選舉活動法下責任與權力運作的決定，均應由委員會多數決投票作成

34」的內容。三者規定模式並不一致。如果要採國內學者前述標準，以組織

法是否明定其成員「依法獨立行使職權」，認定獨立機關是否有「內部獨立」

的特徵出發，則「聯邦通訊委員會」的「內部獨立性」相對較強，而「聯邦

選舉委員會」或「聯邦貿易委員會」則相對較弱。不過這也顯示「內部獨立

性」的特徵，個別法律容有依不同獨立機關作相異安排的空間。更何況究竟

                                                      
30 周志宏，前揭註8，頁4。 
31 周志宏，前揭註8，頁4。 
32 47 U.S.C. § 155(a) (2011). 
33 15 U.S.C. §§ 41-58 (2011). 
34 52 U.S.C. § 30106(c) (2014). 
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何謂「內部獨立」？其定義恐怕也言人人殊，這可能也是美國法上欠缺依此

觀察視角就獨立機關作進一步分類討論的緣由。 

（三）個案獨立或通案獨立 

最後則是「個案獨立或通案獨立」。其意義理解，正如同字面上所顯示

的一般。不過「獨立機關」所追求者，是否兼含個案及通案的獨立性？學者

間即有不同看法。蘇永欽教授主張：「獨立行政機關……依其設置的功能目

的，有不僅個案決定獨立，即通案決定一樣不應受到干預者……」35。2005

年公布施行的通傳會組織法第 3 條第 1 款既規定「通訊傳播監理政策之訂

定、法令之訂定、擬訂、修正、廢止及執行」為該會所掌理事項，即表示該

會職權涵蓋了對通案性的政策作成決定，「行使職權的獨立保障即當然涵蓋

個案與通案，不可能排除後者」36。廖元豪教授則認為，大法官在司法院釋

字第 613號解釋理由書中既然提到「唯有設置獨立機關之目的確係在追求憲

法上公共利益，所職司任務之特殊性，確有正當理由足以證立設置獨立機關

之必要性，重要事項以聽證程序決定，任務執行績效亦能透明、公開，以方

便公眾監督，加上立法院原就有權經由立法與預算審議監督獨立機關之運

作」等語，即表示獨立機關不僅擁有個案裁決的獨立性，必定同時享有獨立

做政策決定的權限，否則「何需強調『透明』、『公開』、『公眾監督』以

及『立法院監督』這些典型『控制政治決策（而非單純執行）』的機制？」

37。 

相對的，葉俊榮教授則主張：「為了調和獨立機關制度與責任政治間的

緊張關係，避免獨立機關的建置對於傳統的部會行政體系造成不當的侵蝕，

『獨立機關之職能角色的單純化』，……是法政學理與比較經驗上的重要趨

勢。就此而言，讓公平會在執行公平交易法之餘還要負責擬定競爭政策的制

                                                      
35 蘇永欽，前揭註14，頁15。 
36 蘇永欽，前揭註14，頁15。 
37 廖元豪（2006），〈釋字六一三後，獨立機關還剩多少空間？〉，《台灣本土法

學雜誌》，87期，頁88。 
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度安排，毋寧就還有斟酌檢討的餘地……」38，對於獨立機關從事通案決策、

「通案獨立」，似乎持反對立場。蔡宗珍教授提到：「獨立機關理念上的特

性是『依法律獨立行使職權』，負擔的是依法行政下的法律性責任，其權力

正當性理據也是來自法律以及對法律之適用，而不應有屬於政治責任範疇的

政治形成權或政治決定權。39」另外周志宏教授也認為：「獨立機關僅限於

具體個案決定有所謂獨立行使職權可言，不應包括政策決定領域，也不應具

有政策之最後決定權。因此，獨立機關之職權不應包括施政政策，若裁決性、

調查性或管制性之具體個案決定涉及政策領域時，仍應與行政院主管部會相

互協調溝通，最後並接受行政院之政策決定。」40；陳淑芳教授也認為：「行

使統治權的行政機關須就其決策負擔政治責任，並依憲法增修條文第 3條第

2項之方式，由行政院院長及各部會首長向立法院負責。故行使統治權的行

政機關不能解免於行政院的指揮監督，因此依憲法不可設置行使統治權之獨

立機關。41」以上 3位教授的立場，與葉俊榮教授的主張應屬相近。 

美國法上針對獨立機關訂定行政命令的權力，曾經出現過一些討論。有

學者主張：「在行政程序法就政府行為作二元區分的背景之下，獨立機關與

一般行政機關均能從事命令的制訂（ rulemaking）及處分的作成

（adjudication）。而機關在執行一般政策時，同時也訴諸命令的制訂。42」

這似乎可以引伸為，如果把訂定命令當作一種「通案決策」的話，獨立機關

與一般行政機關同樣均享有通案決策的權力。當然，問題還是在於「通案決

策」如何界定：即便獨立機關在法律授權範圍內，有權訂定命令，但是否意

味著其同時也享有訂定命令以外的通案決策的權力？或許亦有討論的空間。 

                                                      
38 葉俊榮，前揭註2，頁201。 
39 蔡宗珍（2015），〈我國憲法解釋中的權力分立圖像〉，《憲政時代》，40卷4

期，頁547。 
40 周志宏（2006），〈釋字第六一三號解釋與獨立機關的未來〉，《月旦法學雜誌》，

137期，頁20。 
41 陳淑芳，前揭註23，頁50。 
42 Dominique Custos, The Rulemaking Power of Independent Regulatory Agencies, 54 

AM. J. COMP. L. 615, 618 (2006). 
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二、獨立機關存立正當性基礎的盤點 

從不同的觀察角度理解「獨立性」，對於獨立機關所能發揮的功能會有

不同想像，也顯現出個別獨立機關在制度設計上，可能呈現出多元、紛雜的

樣貌。然而，形形色色的獨立機關或獨立行政管制委員會，終究是包裝在同

一個概念之下。在這個概念之下，「獨立性」究竟應該如何理解？或許有必

要回顧獨立機關制度的濫觴，澄清前述議題。以下分別從學理及法院實務的

角度，探討獨立機關存立的正當性。 

（一）獨立機關的建制理念：以美國法上的討論為中心 

獨立機關的「獨立」，到底是指哪一種意義下的獨立？美國在 19世紀

末，就已經出現獨立機關的濫觴；包括聯邦準備委員會、公平交易委員會、

州際商務委員會等，都是第一次世界大戰前的產物。不過，這項制度的發揚，

則是羅斯福總統於新政時期的傑作。林子儀教授曾在其著作中，考證美國政

府對於其獨立行政管制委員會（independent regulatory commissions）存在基

礎或正當性的研究報告。根據林教授的研究，1937 年由羅斯福總統任命組

織的 Brownlow 委員會對於獨立行政管制委員會的存在，抱持著批判的立

場，認為其已成為美國政府中一個無人領導的第四部門（a headless fourth 

branch of the Government）；不過，1949年所設立的 Hoover委員會，對於

獨立行政管制委員會則持肯定看法，認為其至少具有「抗拒壓力」、「合議

制」、「專家及對業務熟悉」及「政策持續」等 4項優點43。 

鑒於美國有關「獨立機關」或「獨立行政管制委員會」的建制歷史最為

悠久，其發展也是我國引進相關制度重要的參考對象。因此，以下以美國的

發展經驗為出發點，探討獨立機關的「獨立性」何在、為何要「獨立」？亦

即獨立機關的制度理念。 

                                                      
43 參閱林子儀，前揭註10，頁128-130。 
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1. 提升專業性 

「獨立性」雖然在傳統上就已經是一項美德，但在美國新政時期起，特

別被提出來作為促進「專業性」的正當事由44：國家所面臨的社會與經濟問

題，非但不能通過政治解決，且政治解決反而可能會讓問題變得更糟。相對

的，這些問題仰仗冷靜、專業的判斷才能妥適處理，而只有由專家們擔當骨

幹的組織，才具有前述解決問題的能力45。一方面，國會缺乏能夠解決若干

複雜社會或經濟問題的技術能力。例如：鐵路費率的設定或貨幣政策的制定

等，均涉及複雜的問題，一般立法者既沒有經驗也沒有時間處理，對市場及

其交易的證券的監管亦復如此46。另一方面，一般行政機關的官員們，也沒

有時間、遑論具有足夠的專業技能，來解決國會尋求授權處理的問題：這些

官員們已經承受了一般行政事務的沈重負擔47；而獨立機關較為專業取向，

任務也相對特定。因此，建立獨立機關並予以授權，國會更能確保政府有效

率地控制大型的經濟問題。 

當國會選擇就某項產業或經濟體制的某個部分，建立行政機關進行管制

時，就期待決策者能夠從中獲取專業知識。包括運輸、銀行、金融市場、消

費者及工作場所安全、通訊、勞工關係及核能等，均是在前揭背景下，經國

會選定為以獨立機關方式進行管制的領域。一旦決定採用獨立機關進行管制

的形式，該等機關即有義務在釐清及解決問題等層次成為專家，才能夠不負

國會所委的重任48。美國有許多學者，也都主張「專業性」的提升，乃是建

立獨立管制委員會的主要考量所在49。 

                                                      
44 See MARVER H. BERNSTEIN, REGULATING BUSINESS BY INDEPENDENT COMMISSION 67 

(1955). 
45  See Lisa Schultz Bressman & Robert B. Thompson, The Future of Agency 

Independence, 63 VAND. L. REV. 599, 612 (2010). 
46 See BERNSTEIN , supra note 44, at 67. 
47 See ROBERT E. CUSHMAN, THE INDEPENDENT REGULATORY COMMISSIONS 154 (1941). 
48 Paul R. Verkuil, The Purposes and Limits of Independent Agencies, 1988 DUKE L.J. 

257, 262-63 (1988). 
49 See, e.g., Bressman & Thompson, supra note 45, at 612; Neal Devins & David E. 

Lewis, Not-So Independent Agencies: Party Polarization and the Limits of 
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2. 避免短期或偏狹的利益考量 

將某些決定交給獨立機關的最有力理由，在於獨立機關較能作出傳統政

治人物不會做出的困難、但最終有益的決定。任何經總統所任命的一般行政

機關，都可能以犧牲長遠利益為代價，追求短期利益、犧牲或扭曲政策的執

行。此外，每 4年或每 8年一次的行政更迭，也可能會威脅到政策的穩定性

50。 

也就是說，站在前述所謂提升行政權專業性的考量之上，獨立管制委員

會或獨立機關存立的正當性基礎，可以進一步的界定在避免短期或偏狹的利

益考量之上。例如美國即有學者提到：獨立機關可以使機關獨立於短期的政

治壓力之外，以促進公共政策的採擇完全以專業為據，且長期而言能夠使機

關產出較好的公共政策51。或者，獨立機關至少能夠讓政治因素在決策程序

中的比重降低，取而代之的是以專業作為決策的基礎52。 

獨立機關往往表現為合議制的組織形式，也可以說明獨立機關的創制目

的之一，在於其更能反映民意或多元意見53。合議制的組織所作成的決策，

乃是基於共通意見，而非首長的旨諭，因此更能體現決策程序中所傳達出的

深刻價值，包括公平性、可接受性、正確性等，而非僅關切「效率性」等單

一面向54；由於合議制決策的審議程序具有對話的本質，使得獨立機關的決

策更能夠擔保「正確性」及「公平性」的目標55。另外，合議制機關所作成

的決策，較傾向於在不同的情況下達成共識；相對的，獨任制機關的決策，

則可能產生更廣泛分散的結果56。換句話說，集體式的決策有助於在各項困

                                                                                                                       
Institutional Design, 88 B.U.L. REV. 459, 463 (2008). 

50 See Bressman & Thompson, supra note 45, at 613-14. 
51 See id.  
52 See, e.g., Devins & Lewis, supra note 49, at 491; Ann Joseph O’Connell, Political 

Cycles of Rulemaking: An Empirical Portrait of the Modern Administrative State, 94 

VA. L. REV. 889, 953-54 (2008). 
53 See Verkuil, supra note 48, at 260. 
54 See id. at 260-61. 
55 See id. at 261. 
56 See JERRY L. MASHAW ET AL., SOCIAL SECURITY HEARINGS AND APPEALS: A STUDY OF 
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難的事實情境中，儘量實現一致性的目標 57：涉及執行政策型的決策

（executive policy type decisions）時，能夠採取果斷行動的單一決策者較適

合於這項任務；此時目標是從整體意義上改善社會，而不是在個案中確保正

義。相對的，集體式決策過程的「反思性」和「共識性」則較適合於事實型

的決策（factual decisions），以實現個案上的正確性目標58。 

美國聯邦最高法院在 Humphrey’s Executor案59的判決中也提到：類如州

際商貿委員會的獨立行政管制委員會，其委員必須同時擁有公共利益及產業

實務運作的充分知識。因此，委員們的任期必須夠長，才能使委員們有機會

自經驗中獲取處理攸關於產業的特殊問題60。該案最終宣告總統不能以政治

上的理由，任意使獨立機關的委員們去職，可以說是為確保獨立機關決策獨

立於總統權力之外的具體作法61。 

3. 去政治化 

行政機關的「去政治化」與其「專業性」的強調，可說是一體兩面62。

有美國學者認為，一般性的說，機關獨立性要求的產生，即反映了認為政府

的建構能免於遭受來自於總統影響甚或遠離政治，毋寧是一件好事63。也有

學者分析美國的獨立機關興革，認為構成獨立機關與其他各類行政組織最主

要的不同之處，即在於「獨立性」的概念本身。而所謂的「獨立性」表現在

                                                                                                                       
THE SOCIAL SECURITY ADMINISTRATION HEARING SYSTEM 20-29 (1978). 

57 Verkuil, supra note 48, at 261-62. 
58 See id. at 262. 
59 Humphrey’s Executor v. United States, 295 U.S. 602 (1935). 
60 See id. at 624. 
61 See Geoffrey P. Miller, Introduction: The Debate Over Independent Agencies in Light 

of Empirical Evidence, 1988 DUKE L.J. 215, 217 (1988). 
62 See Rachel E. Barkow, Insulating Agencies: Avoiding Capture Through Institutional 

Design, 89 TEX. L. REV. 15, 20 (2010). 
63 See e.g. Kimberly N. Brown, Presidential Control of the Elite “Non-Agency”, 88 N.C. 

L. REV. 71, 80 (2009); Marshall J. Breger & Gary J. Edles, Established by Practice: 

The Theory and Operation of Independent Federal Agencies, 52 ADMIN. L. REV. 1111, 

1132 (2000). 
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下列 3項法規上的慣常安排：「黨派比例任命要求（the bipartisan appointment 

requirement）」、「固定任期要求（fixed-term requirement）」，以及「限

定明確免職事由（the requirement that removal be limited to express causes）」

64。再加上「任期交錯（staggered terms）」，並使委員任期超過總統 4年任

期等作法，可進一步提升獨立性的要求。而限縮總統對於獨立機關委員們的

免職權力，只有在符合法定免職事由時方能為之，則能確保該等人員不會因

為純粹政治上的因素而去職，同樣也是確保獨立機關「獨立性」的作法。 

Humphrey’s Executor 案的判決也表示：獨立行政管制委員會不容遭人

懷疑有黨派之見的考量65。有學者主張：「保障一個委員會免於受到政治上

的控制，比起保障單一官員免於受到政治上的控制，要來得簡單。66」此外，

法律上對於獨立行政管制委員會成員資格的要求，使不同黨派者能共治，也

能確保管制政策不至於為單一政治利益所掌控67。不過，聯邦最高法院在

2009年的 Fox Television Stations案68中，曾經提到獨立機關的「獨立性」，

與其說是避免其受到政治力的干擾，不如說是避免其受到來自於總統的干預

69，其見解值得注意。 

另外，一般行政機關容易為其所管制的對象「俘虜」，在執行管制行為

時未能抱持客觀立場，反而呈現與主要受管制者利益一致的現象70。針對這

個現象，美國有學者即主張，獨立機關的建制，可以說是使行政機關回歸專

業、超越黨派決策的本色，避免機關被俘虜的良好解方：相對於在事後才就

                                                      
64 Verkuil, supra note 48, at 259. 
65 See Humphrey’s Executor, 295 U.S. at 625. 
66 CUSHMAN, supra note 47, at 153. 
67 See Bressman & Thompson, supra note 45, at 611. 
68 FCC v. Fox Television Stations, Inc., 556 U.S. 502 (2009). 
69 See id. at 523. 
70 See e.g., ROGER G. NOLL, REFORMING REGULATION: AN EVALUATION OF THE ASH 

COUNCIL PROPOSALS 99-100 (1971); Steven P. Croley, Theories of Regulation: 

Incorporating the Administrative Process, 98 COLUM. L. REV. 1, 5 (1998); Richard B. 

Stewart, The Reformation of American Administrative Law, 88 HARV. L. REV. 1667, 

1713 (1975). 
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行政機關的決策進行評估，確認其決策是否為受管制者影響下的結果，在事

前建立起一個足以保護行政機關免於受到利益團體單向政治壓力的組織結

構，更能回應行政機關普遍面臨到的問題71。 

（二）美國聯邦最高法院對於獨立機關的定位 

在美國法上討論獨立機關或整個行政機關人事決定權力的議題，焦點會

集中在該國憲法第 2條第2項第2款所謂「任命條款」（the appointment clause）

規定的詮釋。該款規定：「總統應以參議院的諮詢及同意為據，任命大使、

公使及領事、最高法院法官，以及其他合眾國官員。前述任命並非基於本款

規定，而係基於法律所建立並賦予之權限：然而國會有權透過法律規定，將

任命較低階官員的權力，逾期日為適當的場合，交由總統、法院或部會首長

單獨行使。72」 

相對的，美國聯邦憲法第 1條第 8項所規定的「必要且適當條款」（the 

necessary and proper clause），則是國會扮演其制衡行政權角色的重要條文。

該條規定：「國會為了行使上述各項權力，以及行使憲法賦予合眾國政府或

其各部門或其官員的種種能力，有權制定一切必要且適當的法律。73」亦即，

法院可說是在「任命條款」及「必要且適當條款」之間進行利益衡量，並劃

出國會影響行政權程度的合理範圍74。這也可以用來說明立法部門在對於包

括獨立機關成員在內的各項職務，於提名任命程序中所呈現的關鍵地位：「當

                                                      
71 See Barkow, supra note 62, at 23. 國內也有學者認為獨立機關建制的理念，在於避

免政治考量凌駕於專業之上。例如石世豪肯定美國專設獨立管制委員會「嘗試改

造科層文化、儘可能隔離透過政治部門而來的遊說壓力」的作法。石世豪（2006），

〈通傳管制機關立法實驗喊停：釋字第六一三號解釋待續〉，《台灣本土法學雜

誌》，87期，頁81。 
72 U.S. CONST. art. II, § 2, cl. 2. 
73 U.S. CONST. art. I, § 8. 
74 See Joshua Kershner, Political Party Restrictions and the Appointments Clause: The 

Federal Election Commission’s Appointments Process Is Constitutional, 32 CARDOZO 

L. REV. 615, 631-32 (2010). 
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國會創設一個由總統任命其擔當人的職位時，通常國會皆會就擔當人的資格

條件等設下若干限制。75」 

法院向來也支持國會有權以「必要且適當條款」為據，透過法律就特定

職位擔當人的資格設限的合憲性。在Myers案76中，上訴人為前經總統免職

的一級郵政局長（postmaster of the first class），其因故遭總統依法免職，未

能待滿 4年任期。鑑於其免職未經參議院諮詢及同意的程序，該前局長遂提

起訴訟請求返還免職後至原訂 4年任期屆至時的薪水，但遭上訴法院駁回其

請求，聯邦最高法院亦維持上訴法院的見解。被上訴人即聯邦政府主張：聯

邦憲法第 2條有關總統免職行政官員權力的規定是完整的，即便任命之初有

經參議院的同意，而解任之際未得參議院的同意亦然77。法院接受被上訴人

前揭主張，其主要的論證基礎在於：不論從憲法條文的文意、結構，或者制

憲初期的憲政實際運作經驗來看，都可得到「免職行政官員的權力乃是任命

權力附屬」的結論；這甚至可說是一項憲法上的原則78。 

在近 10年後類似的 Humphrey’s Executor案中，聯邦最高法院則支持國

會在法律中規定總統僅有在聯邦貿易委員具「欠缺效率、怠於執行職務或職

務上重大過失」（inefficiency, neglect of duty, or malfeasance in office）等情

事時，方得行使其免職權力的合憲性。多數意見主張：總統免除聯邦貿易委

員職務的權力，並不是不可限制的79。在權力分立原則底下，維持三項主要

國家權力中的任何一項，免於受到其他項權力部門直接或間接的控制或強迫

性影響，已經一再被強調且少有質疑80。 

另外，參議院諮詢並同意總統提名的規定，主要在於透過讓人數較少的

州能夠在聯邦有與人數較多的州平等代表的制度設計，使總統過度提名來自

                                                      
75 See id. at 629. 
76 Myers v. United States, 272 U.S. 52 (1926). 
77 Id. at 108. 
78 Id. at 119. 
79 Humphrey’s Executor, 295 U.S. at 628-29. 
80 Id. at 629-30. 



1866  臺大法學論叢第 49 卷第 4期 

  

於人數較多的州的人選的機會受到節制81。況且，針對被提名人的適任與否

提出諮詢意見、行使同意權，是適於由參議院行使權力的事項；然而行政官

員是否應予免職？總統或行政首長容有更高的判斷正當性，相較之下參議院

參與免職程序的正當性即不如提名程序來得高82。 

1983年在聯邦最高法院的 Chadha案83中，被告提訴挑戰「移民及國籍

法」（Immigration and Nationality Act）第 244條(c)(2)84的合憲性，主張系

爭法律授權眾議院廢止行政部門同意被告繼續於國內居留決定的權力，有違

憲的嫌疑。地區法院及聯邦最高法院均認定系爭法律違憲；畢竟允許由國會

所控制的官員執行法律，本質上將形同賦予國會否決權。這種意義上的國會

監督權，凌駕了法律的執行，顯為憲法所不許85。「即便對於國家權力機關

所附加的外在限制有其正當性，仍應堅持各個國家權力機關的應具有內建

的、能凌駕於對其外加限制的抗壓能力。86」 

而聯邦最高法院在 1986 年的 Bowsher 案87的判決中，則更為清楚的點

明了立法部門對於行政官員資格或適任性具有決定權力。該案的背景是：國

會通過了 1985 年平衡預算及緊急赤字控制法。依據該法規定，審計長

（Comptroller General）負有備置並向總統報告會計年度內赤字減少額度的

義務。不過，審計者的免職卻只有國會有權為之。上訴法院認為：審計長負

有執行前述法律的責任，而國會為了保有對於執行前述法律的控制權力，侵

害了行政部門的執行權力，並違反了權力分立原則，因為前述法律賦予作為

立法部門一員的審計長決定預算削減額度的最終權限，而這在憲法上是法律

執行權力的一部分。 

                                                      
81 Myers, 272 U.S. at 119-20. 
82 Id. at 121-22. 
83 INS v. Chadha, 462 U.S. 919 (1983). 
84 8 U.S.C. § 1254(c)(2) (2012). 
85 See Chadha, 462 U.S. at 954-55. 
86 Id. at 951. 
87 Bowsher v. Synar, 478 U.S. 714 (1986). 
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聯邦最高法院支持上訴法院的判決。該案判決中耙梳立法史料，並對照

審計長所做成的相關公文書，認為審計長自我定位為國會部門的一環88。另

外，由於審計長的主要職掌在於準備「報告」；而該等報告中，必須內含聯

邦收入與支出的細節預估資料89，「詮釋國會所制定的法律，以實現立法的

委託，正是法律『執行』的本質所在」90。況且，一旦國會選擇了「立法」，

其政策參與權限某種意義上即告終結；國會其後僅能間接的、以通過新法的

方式控制其所制定舊法的執行。以本案而言，國會既然已經將執行前述法律

的責任，置於其有權免職的官員手中，毋寧是將執行前述法律的權力規定給

自己91，這乃是前述法律違反權力分立原則的關鍵所在。 

三、我國法上的討論：以司法院釋字第 613 號解釋意旨為中心 

我國司法實務對於獨立機關議題最為重要的決定，莫過於司法院釋字第

613 號解釋。為了落實改革通訊傳播主管機關的主張，立法院在 2005 年審

議通過了通傳會組織法。但針對通傳會委員的產生方式，該法卻規定由行政

院院長及各政黨（團）依其在立法院所占席次比例推薦人選，再交由依立法

院各政黨（團）所推薦學者、專家組成的「提名審查委員會」審查並選任。

行政院就立法院是否有權立法，剝奪行政院就其所屬行政機關的人事決定權

等，與立法院行使職權發生適用憲法之爭議，聲請解釋憲法，並經大法官作

成解釋。 

此號解釋認定通傳會委員的選任及任滿或出缺提名的程序，「實質上幾

近完全剝奪行政院之人事決定權，逾越立法機關對行政院人事決定權制衡之

界限，違反責任政治暨權力分立原則」，並宣告相關條文違憲且定期失效。

貫串於該號解釋的核心理念，可說是「行政一體」及「責任政治」。因此，

                                                      
88 See id. at 731-32. 
89 See id. at 732. 
90 Id. at 733. 
91 See id. at 733-34. 
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該號解釋有關通傳會屬「獨立機關」，其獨立性或正當性的相關論述也應該

從上述兩個核心要項出發分別加以整理： 

（一）行政一體 

大法官們認為獨立機關「獨立性」之所在，在於免於受到政治干擾，得

以發揮其專業性或自主性。當然，何謂「免於受到政治干擾」？仍容有不同

程度或方向的解讀。許玉秀大法官在此號解釋所提出的部分協同意見書主

張：「從美國法制上獨立機關的建制與發展歷史來看，獨立機關的建制，並

不是為了要限制總統的行政權，也不是要獨立於國會，更不能獨立於司法，

而是要使獨立機關免於受單一政黨的控制。」不過，此號解釋的多數意見似

乎更傾向於認為，獨立機關的「獨立性」，在於使特定機關自傳統科層式的

行政體系中「鬆綁」。解釋理由書的第 2段中提到：「……承認獨立機關之

存在，其主要目的僅在法律規定範圍內，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」等語，可為明證。 

再者，大法官們在該號解釋中，很清楚地認定獨立機關所發揮的功能，

仍然是傳統行政權的作用，這從大法官們在解釋理由書以強調「行政一體」

開展其論述，就可以清楚地看出來：「憲法第 53條明定行政院為國家最高

行政機關，其目的在於維護行政一體，使所有國家之行政事務，除憲法別有

規定外，均納入以行政院為金字塔頂端之層級式行政體制掌理，經由層級節

制，最終並均歸由位階最高之行政院之指揮監督。……是憲法第 53條所揭

示之行政一體，其意旨亦在使所有行政院掌理之行政事務，因接受行政院院

長之指揮監督，而得經由行政院對立法院負責之途徑，落實對人民負責之憲

法要求。」；「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。」 
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換句話說，大法官們認為獨立機關還是行政權的一環，只不過基於某些

事務上的特殊性，將其組織設計與一般行政機關作不同的處理。哪些機關有

設置為獨立機關的正當性，大法官們沒有給出明確的交代，僅概略地提到

「……（設置目的）係在追求憲法上公共利益，所職司任務之特殊性，確有

正當理由足以證立設置獨立機關之必要性」；而相應於此等設置為獨立機關

的正當性，組織上應有「獨立機關委員……享有任期保障，而毋庸與行政院

院長同進退」，程序上則應有「重要事項以聽證程序決定，任務執行績效亦

能透明、公開，以方便公眾監督」等安排。 

當然，反對司法院釋字第 613號解釋者，大多抱持將通傳會納入「行政

一體」的範疇，將有害於其獨立性92。另外值得注意的是，余雪明大法官在

該號解釋所提出的協同意見書中，雖然以歐盟依馬斯垂克條約（Maastricht 

Treaty）所建構的歐洲中央銀行（European Central Bank）所建立的 4個獨立

性，即「機構獨立（institutional independence）」、「人員獨立（personal 

independence）」、「功能獨立（functional independence）」及「財務獨立

（financial independence）」，說明獨立機關的「獨立性」所在，但其最後

也認為「獨立機關獨立性之程度本可視其任務之不同而有不同之規定」。 

（二）責任政治 

雖然許玉秀大法官在此號解釋所提出的部分協同意見書中提到：「……

在我國現制上，……通傳會組織法所要建制的獨立機關，可以是獨立於行政

權，甚至也獨立於立法權的獨立機關。……」；但是，多數意見既已認為獨

立機關仍然是行政權的一環，那麼獨立機關就不可能獨立於行政權外，自己

對立法院負責。此號解釋中，大法官認為縱然因追求憲法上的公共利益或職

司任務具有特殊性，而有就獨立機關的人事權作特別設計的正當事由，但其

終究不能跳脫行政與立法互相制衡的基本運作邏輯。解釋理由書第 4 段明

                                                      
92 例如參閱石世豪（2006），〈趕不上歷史腳步的憲法釋義：簡評大法官釋字第六

一三號解釋〉，《月旦法學雜誌》，136期，頁21-27；劉孔中（2006），〈怪哉！

以鞏固行政權為職志的六一三號解釋〉，《月旦法學雜誌》，136期，頁28-32。 
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言：「作為國家最高行政機關之行政院固因基於行政一體，必須為包括通傳

會在內之所有行政院所屬機關之整體施政表現負責，並因通傳會施政之良

窳，與通傳會委員之人選有密切關係，而擁有對通傳會委員之具體人事決定

權，然為避免行政院恣意行使其中之人事任免權，致損及通傳會之獨立性，

行使立法權之立法院對行政院有關通傳會委員之人事決定權仍非不能施以

一定限制，以為制衡。」；「立法權對行政權所擁有關於獨立機關之人事決

定權之制衡，一般表現在對用人資格之限制，以確保獨立機關之專業性，暨

表現在任期保障與法定去職原因等條件之設定上，以維護獨立機關之獨立

性，俾其構成員得免於外部干擾，獨立行使職權。」 

相對的，王和雄、謝在全兩位大法官在此號解釋所提出的部分不同意見

書中，則認為立法部門對於獨立機關組織或人事佈局的高度介入，是彰顯獨

立機關「獨立性」的方式之一。意見書中提到：「立法者以立法方式將特定

行政事務劃歸獨立機關負責，目的不只一端，或為維持該等行政事務之專業

性，或為避免該等行政事務受政治過度干預，或為促進多元意見之表達，或

為維持政策延續性等等，不一而足。是以，獨立機關之組織、職權、行使職

權之程序等，亦因前開不同之目的設有各種不一之對應規範……。考量獨立

機關之建制具有專業性或去政治化等不同目的，上級機關之監督與控制方式

即應有不同設計。而上級機關為彰顯責任政治，取得民主正當性，更係在諸

多面向中反映，例如國會對行政機關人員之控管、對於行政機關之定位與相

關制度之控管，以及對於相關組織設置與決策程序之控管等。從而，欲觀察

獨立機關設置是否符合責任政治原則，應就組織、制度與程序等各個面向，

為整體性、合併性與加總性之觀察，更非專以是否保有人事決定權定之。」 

四、小結 

獨立機關的獨立性究竟應該如何表現？借用蘇永欽教授所提出「獨立

性」分類標準作為觀察視角，可從「功能或組織」、「外部或內部」，以及

「個案或通案」等面向，從事制度規劃。以我國 3個「相當中央二級獨立機

關」為例，學者們就這些獨立機關的「獨立性」表徵，顯現在「功能獨立」、
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「外部獨立」及「個案獨立」等面向上，似乎存在著一定程度的共識；然而，

倘若就獨立機關的制度進行一般性的討論，則渠等是否應具有「組織獨立」、

「內部獨立」或「通案獨立」的特徵？國內學者間則存有不同意見。 

對照美國法上的討論，就獨立機關是否應「一般性的」存在著前述各項

獨立性的特徵？似乎未衍生類如國內學者間的對立觀點。這一方面或許存在

著政府體制的因素（例如：美國法上的 independent agencies 在組織上必定

獨立於各個 departments 之外），另一方面或許也說明了獨立機關的組織設

計既然容有立法裁量的空間，恐怕不易歸納出其「外部或內部獨立」或「個

案或通案獨立」的一般性特徵。 

其次，本文認為有關獨立性表現的問題，反映的是獨立機關存立正當性

不清楚的狀態。而獨立機關存立的正當性基礎，從某方面來說，也可以說是

獨立機關相較於一般行政機關差異之所在93。從美國獨立管制委員會或獨立

機關發展的經驗立論，當系爭行政事務的專業性高，又有避免短期或偏狹利

益，乃至於去政治化的考量時，就有將該等事務從既有的行政體系分離，以

「獨立機關」的方式經營的正當性。 

美國 Hoover委員會對於獨立行政管制委員會所歸納的 4項優點，可以

整合為獨立機關的制度特徵。申言之，為了使獨立機關能夠抗拒政治壓力，

並使得特定領域行政事務、政策具有延續性，在組織法上即具備與一般行政

機關做不同設計的正當事由；可能的方向包括在組織及人事等方面，縮限行

政首長的決策空間。具體而言，美國獨立管制委員會制度設計上的特殊之

處，包括以合議制方式組成，另外還有將委員政黨屬性列入考量機關組成考

量，以及交錯任期等確保多元利益展現於獨立機關決策程序的設計。另外，

為了講求專業性、累積或傳承經驗，並避免不當政治力量的操控，獨立管制

委員會也有委員採固定任期制的規定。 

不過，不論是美國聯邦最高法院，或者是我國司法院所作成的司法院釋

字第 613號解釋，渠等就獨立機關相關爭議所作成的司法決定中，前述有關

獨立機關存立正當性的考量，卻並未明確顯現於判決或解釋的理由分析之

                                                      
93 See Miller, supra note 61, at 217-18. 
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中。美國聯邦最高法院大致上是認為：國會對於行政官員任免權力的行使，

乃是在其聯邦憲法「任命條款」及「必要且緊急條款」兩項規定適用優先性

上的拉距問題。以 Humphrey’s Executor案為例，法院支持總統或行政首長

有權免職聯邦貿易委員的主張，某程度可說是基於「功能最適」的想法：認

為相較於國會而言，行政機關比較適合從事聯邦貿易委員適任性的判斷。而

我國的司法院釋字第 613號解釋，則是在主張通傳會等獨立機關所行使者仍

屬行政權的前提之上，主張獨立機關的存在意義在於此類機關有自傳統科層

中鬆綁的正當性。 

獨立機關的正當性，應來自於其如何標識其與一般行政機關的不同之

處。有學者認為獨立機關所行使的權力，除了一般行政作用以外，也有「準

立法權」及「準司法權」。然而，本文對於此種見解感到懷疑與不解：一般

的行政機關依據法律的授權訂定法規命令，或依法定職權訂定行政規則，此

種所謂「行政立法」行為，與獨立機關的「準立法權」差距在哪？一般的行

政機關，透過聽證等正式程序作成行政處分，與獨立機關的「準司法權」差

距又在哪？葉俊榮教授即主張：「所謂的『準立法權』與『準司法權』，早

已不是獨立機關所獨有的特殊權限，而是普遍內化於當代行政權力的部分特

性。所以嚴格而言，獨立機關與一般行政機關在權限功能面向上，至多只有

程度的差異，並沒有本質的不同。94」 

另外，雖然國內、外都有學者強調獨立機關的「獨立性」，應表徵為獨

立於「政治力量之外」；不過，以當今行政職能日益擴張，面臨各種高度風

險、高度不確定性的環境，即便是一般的行政機關，也都有高度專業性的要

求；過度政治力量的操弄或扭曲行政決策程序，對於行政權力而言，絕對不

是件好事。換句話說，對於一般行政機關而言的「去政治化」理想，應與行

政專業性本質的強調有關。相對的，同樣「去政治化」的訴求，其意涵擺在

獨立機關的脈絡，與一般行政機關的「去政治化」應有所差異。本文認為：

獨立機關在制度上所要追求的「去政治化」，乃是獨立於科層式行政體系之

外，甚至獨立於傳統三權式的權力分立模式之外的意思。畢竟，如果獨立機

                                                      
94 葉俊榮，前揭註2，頁196。 
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關要避免如美國早期就獨立管制委員會所謂「無人領導的第四部門」的批

評，就不可能不在傳統行政、立法、司法三權之間，找到適合的制衡立足點。

而國家權力間的制衡作用，可說無處不「政治」。所以所謂獨立機關應獨立

於「政治力量」之外的考量，與一般行政機關「去政治化」的訴求，不能等

同視之。 

總括的說，本文並非反對獨立機關的正當性，來自於「提升專業性」、

「避免短期或偏狹的利益考量」或「去政治化」等考量。本文想要主張的是：

前述考量最終應可歸結為獨立機關相較於一般行政機關的特徵。這個特徵應

建立在其「獨立於最高行政首長」的前提上。具體來說，獨立機關乃是透過

其組織、人事的制度，製造出其與最高行政首長之間的距離：透過一定距離

的保持，以強化行政機關的專業性、避免專業為政治所凌駕，並減緩其被「俘

虜」的可能95。 

這項想法也與若干國內學者想法相符；例如葉俊榮教授認為：「獨立機

關與傳統部會行政機關的最大差別，就在於決策責任體系的不同；傳統的部

會行政機關相當重視垂直統合性的政治領導（亦即政治領導行政），而獨立

機關的行政決策則得以不受最高行政首長的政治意志左右（亦即行政不受政

治領導）。96」劉靜怡教授則提到：「（獨立機關）……的獨立，應該特別

是指獨立於最高行政機關而言，而且是『作用法上的獨立』，其為行政機關

之本質並未改變」97；陳淳文教授也主張：「獨立行政機關是指不在行政權

層層節制之下，受其指揮監督的行政組織。此時『獨立』的意義，係專指沒

有隸屬關係而言，而其所要獨立的首要對象，正是行政權本身。98」本文認

                                                      
95 See e.g. David E. Patton, The Structure of Federal Public Defense: A Call for 

Independence, 102 CORNELL L. REV. 335 (2017); Anne Joseph O’Connell, 

Bureaucracy at the Boundary, 162 U. PA. L. REV. 841 (2014); James F. Blumstein, 

Regulatory Review by the Executive Office of the President: An Overview and Policy 

Analysis of Current Issues, 51 DUKE L.J. 851, 858 (2001). 
96 葉俊榮，前揭註2，頁195。 
97 劉靜怡，前揭註22，頁30。 
98 陳淳文（2009），〈從法國法論獨立行政機關的設置緣由與組成爭議：兼評司法

院釋字第613號解釋〉，《臺大法學論叢》，38卷2期，頁259。 
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為應在於其相較於一般行政機關而言，立法者有意製造出獨立機關與最高行

政首長之間的距離。 

另外值得反省的是：司法院釋字第 613號解釋對於通傳會組織的定性，

不脫「形式論取向」（formalism approach）的想法。不過，美國學理上對於

獨立機關正當性的相關討論，除了可讓我們瞭解獨立機關制度誕生與演進的

沿革以外，也凸顯了不論是立於「提升專業性」、「避免短期或偏狹的利益

考量」或「去政治化」等思考點，在在都說明了獨立機關存立的基礎，似乎

更適宜從「功能論」（functionalism approach）加以理解99。也就是說，重

點在於制度的設計，如何一方面滿足對於獨立機關「專業性」或「去政治化」

等期待，另一方面在讓獨立機關與最高行政首長「保持距離」之餘，又不破

壞傳統行政、立法、司法三權間的制衡關係。 

在這個想法底下，有關獨立機關建制的基礎要求，即在於如何在不過度

侵害行政權的情況下，降低其所受到來自於最高行政機關的干預。站在這個

基礎上，回過頭來檢視有關獨立機關「獨立性」表徵的問題，或許可以尋得

比較清晰的論述方向。以我國 3個「相當中央二級獨立機關」為例，其「機

關獨立性」已為個別的組織法所保障，問題應在於制度上如何回應各自的「功

能獨立」要求。至於在「內部獨立」或「外部獨立」部分，既然獨立機關存

立上的正當性，在於透過製造其與最高行政首長間距離感的方式，確保其決

策的獨立性，那麼制度設計上「外部獨立」就是必然的選項。而內部獨立固

然對於追求獨立性的決策品質會有一定程度的助益，但相應於「外部獨立」

的制度設計宗旨而言，頂多是「加分」的因素。是否或追求何等程度的內部

獨立？亦應容有由立法機關裁量判斷的空間100。 

                                                      
99 有關權力分立原則在美國聯邦法院所呈現出的「形式論」與「功能論」說理路徑

的中文分析，參閱林子儀大法官就司法院釋字第613號解釋所提「部分協同意見

書」之註1。 
100 比較行政院組織法所定3個相當中央二級機關的獨立機關，其組織法對於各委員

的「內部獨立」規定略有差異：中選會組織法第5條第2項規定：「本會委員應超

出黨派以外，依法獨立行使職權，於任職期間不得參加政黨活動。」；通傳會組

織法第8條第2項前段規定：「本會委員應超出黨派以外，獨立行使職權。」，並

未特別規定「於任職期間不得參加政黨活動」。而公平會組織法第8條則規定：
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另外，「外部獨立」應保障到何等程度？則與另一個「獨立性」判斷的

指標密切關連：亦即，獨立機關所被保障的「獨立性」，究竟是「個案」獨

立？抑或也包括「通案」獨立？本文認為二者應合併考察。從美國學界對於

獨立機關正當性基礎的歸納出發，獨立機關的存在是為了「去政治化」的想

法，反映出制度建立關心的是「個案決策」的理性；而有關獨立機關可「避

免短期或偏狹利益考量」的主張，也同時提到獨立機關多以「合議制」的組

織型態組成，較適於追求「個案正義」等。由此看來，獨立機關的制度應朝

向保障其「個案獨立」的方向設計，似乎比較沒有爭議。 

不過，有關獨立機關所追求者係「專業性」的想法，也強調了費率訂定

等若干通案性政策決定，獨立機關較之於一般行政機關更適於從事的主張：

這表示獨立機關也被期待在通案決策上發揮其一定的功能。況且，所謂「個

案」或「通案」的區別，未必能劃定明確的界限：除非在制度設計上，獨立

機關能夠被定位成只作行政處分、不涉及任何政策規劃的機關，否則任何獨

立機關必定都有其所執掌的政策事項範圍。就算只作成個案決定，在行政自

我拘束原則、追求決策「一致性」、「可預測性」的目標底下，個別個案的

決策上也不可能毫無通盤的方向。因此，倘若認為獨立機關制度上不應保障

到其「通案獨立」性，或許也稍嫌武斷。本文認為：「通案獨立性」目標的

追尋未必與「個案獨立性」的目標相衝突；只是我們一般所界定的「獨立性」，

著眼在獨立機關就其自己職權範圍內「個案」決定的組織或程序適正性。相

對的，「通案」性的決策就不容易只關乎獨立機關自己職權範圍內的事項，

通常具有跨領域、跨部會的特性，這時恐怕就不適合由獨立機關自己、以從

事個案決策的模式執行通案決策，毋寧由獨立機關在跨部會決策的程序中，

獨立的參與決策作成，可能來得更為適合101。 

                                                                                                                       
「本會委員須超出黨派以外，於任職期間不得參加政黨活動，並依法獨立行使職

權。」除如同中選會組織法第5條第2項般，明定「於任職期間不得參加政黨活動」

外，並特別註明「獨立行使職權」。當然，這些差異是否真有規範上的意義，或

有解釋上的空間；不過對照前揭規定也可看出：立法實務上對於獨立機關該具備

何等程度的「內部獨立性」，有相當的規範空間。 
101 有論者提出相似的觀察，將獨立機關分成「標準型」及「非標準型」兩類；前者
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在以「功能論取向」詮釋權力分立原則，並據此釐清獨立機關獨立性的

意義或其正當性基礎的脈絡下，個別獨立機關與最高行政首長間的距離感如

何拿捏，獨立性（外部／內部、個案／通案）的成分比重應如何設計，立法

機關的角色即顯得吃重。獨立機關獨立性的議題，本質上應不脫傳統行政權

與立法權之間權力制衡模式的表現。以下所要討論的，乃是分別從組織及程

序的面向，思考對於獨立機關進行立法監督的可能作法及其問題。 

參、立法權就獨立機關組織面的監督 

在美國法的脈絡上，獨立機關的「獨立」特徵，指的是獨立於總統權之

外的意思。聯邦最高法院在 2009年的 Fox Television Stations案中，即曾經

明白指出獨立機關並非獨立（shelter）於政治，而係獨立於總統之外102。由

於美國的總統具有任命一般行政官員的權力，制度上將某些機關從傳統行政

權「獨立」出來的理由，在於希望透過削弱總統對於此等機關的支配程度，

並同時增加立法部門對於此等機關的影響力，達到讓此類機關免於因政治因

素干擾其專業判斷的效果。從另外一個角度來說，國會透過立法方式規範獨

立機關，毋寧也可以評價為是其針對總統就行政部門影響力的控制或縮限。

例如認為：「一般來說，當國會賦予機關裁量判斷的權限時，總統即必須尊

重其界限。103」 

                                                                                                                       
「相對獨立」，在「和其他行政機關較沒有政策統合、業務重疊的情況下，其抽

象政策的決定較不會引起和其他行政機關緊張的關係，可以享有獨立運作的空

間」，後者則「不應享有獨立性」，「和其他行政機關也較有政策統合、業務重

疊的需要，故不適合在政策上有獨立運作的空間，也因為其獨立性程度較低，更

應該讓行政院在政策決定或法規命令上可以行使其指揮之權限，和其他行政機關

充分配合提升行政效率，而由行政院負起完全之責任……」。郭任昇（2007），

《從憲法觀點檢討獨立行政機關：以設置必要性、職權與組織為中心》，頁94-95，

國立臺灣大學法律學研究所碩士論文。 
102 Fox Television Stations, Inc., 556 U.S. at 523. 
103 Elena Kagan, Presidential Administration, 114 HARV. L. REV. 2245, 2320 (2001). 
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國會對於獨立機關的立法規範，不外從「組織」及「程序」出發。在組

織面的設計上，獨立機關與一般行政機關的區別關鍵，應在於「免職權」的

考量104：該國聯邦最高法院曾經針對總統就獨立行政管制委員會的委員是否

具有「免職權」，做過兩項判決。1926 年的 Myers 案中，聯邦最高法院雖

然認定總統的免職權乃是伴隨著任命權而來105；然而，1935 年聯邦最高法

院在 Humphrey’s Executor案中，則明白表示除非委員任期已屆滿或有其他

法定事由，否則總統不得任意免職聯邦貿易委員會（ Federal Trade 

Commission）的委員106。其後，聯邦最高法院在 1958年的Wiener案107也抱

持著與 Humphrey’s Executor案相同的見解。換句話說，針對官員的免職，

聯邦最高法院曾經出現兩套「公式」：由於免職乃是伴隨著任命權而來的權

力，因此對於一般行政官員的免職，立法權不得加以限制（Myers案）；但

是針對立法部門透過法律規定，限制總統在法定任期屆滿或發生特定事由時

才能行使對於獨立行政管制委員會成員的免職權，該國聯邦最高法院則作出

合憲的認定（Humphrey’s Executor案）。 

我國大法官在司法院釋字第 613號解釋中，也肯認以法律明定獨立機關

委員們的任期保障及去職要件等設計，作為立法「參與」獨立機關組織或人

事的形成，俾以維護獨立機關獨立性作法的合憲性。具體的說，相較於一般

行政機關，獨立機關的特色應該表現在立法部門的監督上；獨立機關與一般

行政機關的不同，應該在於立法規範的方式或密度。司法院釋字第 613號解

釋文提到：「基於權力分立原則，行使立法權之立法院對行政院有關通傳會

委員之人事決定權固非不能施以一定限制，以為制衡，惟制衡仍有其界限，

除不能牴觸憲法明白規定外，亦不能將人事決定權予以實質剝奪或逕行取而

代之。」雖然大眾對於司法院釋字第 613號解釋的認知，都將重點擺在上述

                                                      
104 參閱林子儀，前揭註10，頁130-135；葉俊榮，前揭註2，頁195；汪平雲（2006），

〈照妖鏡與魔戒傳奇：釋字第六一三號解釋的深度解讀〉，《月旦法學雜誌》，

137期，頁81-82。 
105 Myers, 272 U.S. at 161, 164. 
106 Humphrey’s Executor, 295 U.S. at 626. 
107 Wiener v. United States, 357 U.S. 349 (1958). 
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解釋文的後段，亦即立法院不得實質剝奪行政院關於通傳會的人事決定權之

上；然而，在討論立法行為是否已實質剝奪行政院的人事決定權，或逕行取

而代之的前提，必定是立法權有權就通傳會等獨立機關的組織權等進行具體

規範。該號解釋的理由書也明白表示：「承認獨立機關之存在，其主要目的

僅在法律規定範圍內，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。……」這也可以看出我國大法官也是認為獨立機關的「獨立性」，是獨

立於傳統或一般行政權的意思。 

不過除此之外，大法官在此項解釋中也論及立法院對於通傳會的組織，

只要「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」，

仍有相當的形成空間；解釋文提到：「立法權如欲進一步降低行政院對通傳

會組成之政治影響，以提昇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，以提昇通傳會之獨立性，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」。本文以下將討論幾個在設定法定免職事由以外，實

務上立法權就獨立機關組織面的監督方式，以及其相關問題： 

一、獨立機關成員積極資格的規範 

中選會、公平會、通傳會的組織法，都有針對其委員的積極資格要件進

行初步規定。不過，這些規定其實非常簡略。例如：公平會組織法第 6條第

1項規定：「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。」通傳會組織法第 4條第 3項前段則規定：「本會委員應具

電信、資訊、傳播、法律或財經等專業學識或實務經驗。」除了匡列適任公

平會或通傳會委員的專長領域別外，別無其他積極資格的要求。中選會組織

法第 3條第 4項前段更僅規定：「本會委員應遴選具有法政相關學識、經驗
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之公正人士擔任。」其委員適任領域別的規定文字，甚至只有「具有法政相

關學識」數語，幾乎等於沒有規定。 

美國法上有關獨立機關委員的資格，也沒有一致的規定模式。有關「聯

邦選舉委員會」委員的資格，法律係規定委員們的擇定，應以其經驗、正直

性、公正性及良好判斷力為其基礎；且委員們於被提名時，應不具有業經票

選或任命為聯邦行政、立法或司法部門官員，或受雇於前述聯邦國家權力部

門員工的身分。同時，委員們不得從事任何企業、職業，或有任何受雇事實

108。有關聯邦通訊委員會委員的資格，法律除規定委員須為美國公民外，規

範重點禁止委員與受管制企業間不得存在利益衝突事項，包括委員不得與受

該委員會所管制的製造或銷售電信通訊器材設備，或從事有線、無線、使用

電磁頻寬的企業間存有財務利益關係等109。有關聯邦貿易委員會成立的法律

條文，甚至沒有就委員們的積極資格進行任何界定110。 

除了與我國 3個「相當中央二級獨立機關」功能、執掌相當的獨立管制

委員會以外，美國聯邦其他獨立機關的組織法律中，有關委員資格的規定，

即便有相對具體明確者，仍不脫低度規範的思維。例如「國防核能設施安全

委員會」（Defense Nuclear Facilities Safety Board）的組織法律中，即規定

前揭會議的構成員須為核能安全的專家111；「聯邦儲備委員會」（Federal 

Reserve Board）的組織法則規定其成員的擇定必須充分考量渠等在財政、農

業、工業及商業利益的代表性，以及國家的地理分區等112。 

倘若直觀的想：針對獨立機關委員積極資格的設定，似乎應該代表立法

院對於獨立機關人事案監督的方向及重視程度。而且獨立機關的定位如果是

想要設計出一種能夠獨立於總統或行政首長影響力的組織，攸關其人事的委

員資格設定，似乎應該往立法擺盪才對。然而，不論是我國或美國的立法實

務，都是採取相對低度的管制模式，大多並未就委員資格要件作出具體、明

                                                      
108 See 52 U.S.C. § 30106(a)(3). 
109 See 47 U.S.C. § 154(a), (b). 
110 See 15 U.S.C. § 41. 
111 See 42 U.S.C. § 2286(b)(1) (1994). 
112 See 12 U.S.C. § 241 (1994). 
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確的要求。相較於我國司法院組織法第 4條第 1項規定，立法者對於大法官

的積極要件，並非泛泛地規定具有法律相關學識及經驗而聲譽或成績卓著而

已，而是針對大法官源自曾任法官、檢察官、律師或法學教授者，各自應有

何等期間的任職或教學資歷等，均有相對明確的期間要求。同條第 2項也規

定：「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」，

對於總統提名大法官的權力，在提名人選來源上進行了限制，也作了促進組

織成員來源多元的安排113，似乎完全採取不同的立法思維。這究竟應該如何

解釋？ 

本文認為：在立法階段，對於機關重要人事的任命要件，似乎很難做鉅

細彌遺的安排；縱使做了明確的要求，是否過度限縮甚至剝奪行政首長對於

獨立機關的人事決定權力？而有違反司法院釋字第 613號解釋所揭「不得侵

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」原則之虞？也

有其可疑之處。因此，一般性的說，獨立機關委員資格要件的設定，未必適

合做高密度的立法。美國有學者做過實證分析，得到國會對於獨立機關委員

資格要件進行限制，不僅框限了總統對於獨立機關可能施加的影響力，同時

也限縮了國會的結論114。「如果國會及機關首長均認知到機關首長相對難以

更換的事實，將會削弱國會監督該等機關的潛在利益。在這項想法之下，獨

立機關相較於一般行政機關而言，更能同時獨立於總統及國會的控制。115」

本文同意這項論點，同時認為這也說明了獨立機關固然「獨立於總統或行政

首長之外」，但握有其初步組織權的立法部門，仍可能立法使其同時也能「獨

立於立法部門」，有關獨立機關委員資格要件的規定模式鬆緊拿捏，就是一

個證明。 

                                                      
113 這些規定除避免總統刻意適用第4條第1項第6款「研究法學，富有政治經驗，聲

譽卓著者」即提名人選來源的概括規定、過度濫權以外，似乎也可以評價為立法

院對於大法官人事積極參與的方式之一。另外，考試院組織法第4條、監察院組

織法第3條之1第1項分別針對考試委員、監察委員所作的資格要件規定，也與大

法官的資格要件規定同屬相對嚴密的立法模式。 
114 See Brian D. Feinstein, Designing Executive Agencies for Congressional Influence, 69 

ADMIN. L. REV. 259, 280-83, 285 (2017). 
115 Id. at 285. 
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二、任期交錯的規定 

根據劉靜怡教授的說法，「美國國會之所以會將某些行政管制機關設計

成獨立機關的形式建置，主要是基於兩個理由：一是要讓這種類型的行政管

制機關能夠和行政權的控制有所隔絕，其二則是要讓這些『獨立機關』能夠

更容易受到國會政治勢力的影響。116」本文認為：以「提高國會政治影響力

的方式，達到使行政機關去政治化的目標」的具體表現之一，應在於各獨立

機關交錯任期的制度設計，以及黨派比例的安排，這兩項特色在我國 3個主

要「相當中央二級行政機關」的獨立機關，即中選會、公平會與通傳會，都

有類似的立法。 

以中選會組織法為例，該法第 3條第 2項中、後段規定：「委員任期為

4年，任滿得連任一次。但本法施行後，第一次任命之委員，其中 5人之任

期為 2年。」這使得每一任總統任期內都至少有一次行政院長任命中選會委

員，每一屆立法院都至少有一次就行政院長提名的中選會委員行使人事同意

權的機會。 

規範美國聯邦選舉委員會組織的法律，也有不同但類似的安排。該法規

定：委員任期 6年，但依本法第一次提名之委員人選中，不隸屬於同一政黨

之被提名人，以二人為一組，其任期應分別結束於 1977年 4月 30日、1979

年 4月 30日及 1981年 4月 30日117。透過這種方式，以達到「任期交錯」

或「任期錯落」的結果。其次，規範聯邦貿易委員會組織的法律則是規定：

第一次提名的委員任期分別為自 1914年 9月 26日起算 3、4、5、6、7年；

而其之後的繼任者除接續任期者外，一律有 7年任期118。相較於我國 3個「相

當中央二級獨立機關」的組織法規範模式幾近相同，美國規範前述獨立機關

組織的法律即便有任期交錯的作法，其具體內容並不一致。「任期交錯」的

目標也非常直觀：其制度意旨在於確保獨立機關在面對行政權力轉換過程中

                                                      
116 劉靜怡，前揭註22，頁31。 
117 52 U.S.C. § 30106(a)(2)(A). 
118 15 U.S.C. § 41. 
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政治的變遷時，仍然能夠保持其獨立性119，拉長了獨立機關與總統之間的距

離120，並能確保獨立機關每一個委員的席位不會在同一時間出缺121，使得每

一任提名獨立機關委員的總統，在制度上不會獲得某種「結黨營私」的機會

122。畢竟，在「交錯任期」及「任期保障」兩項制度因素共同作用之下，必

定會有委員的任期超過總統的任期123。 

然而，對照中選會、公平會及通傳會組織法前揭交錯任期條文的設計，

委員們的任期為 4年，這意味著每屆立法院均有 2次就前述 3個獨立機關委

員人事案行使同意權的機會，而在第 2次行使同意權時，就有可能發生全部

的委員均為同一屆立法院所同意；或者產生因立法院對於各被提名人均不滿

意，而在第 2次行使同意權後使得各該獨立機關因委員被提名人全部未獲同

意而業務停擺的危機124。 

                                                      
119 Ronald J. Krotoszynski, Jr. et al., Partisan Balance Requirements in the Age of New 

Formalism, 90 NOTRE DAME L. REV. 941, 966 (2015). 
120 See Kagan, supra note 103, at 2376-77. 
121 See Krotoszynski, Jr. et al., supra note 119, at 987-88. 
122 See e.g. Barkow, supra note 62, at 38; Devins & Lewis, supra note 49, at 471. 
123 Kimberly N. Brown, Government by Contract and the Structural Constitution, 87 

NOTRE DAME L. REV. 491, 520 (2011). 
124 相對的，憲法增修條文第5條第2項本文、第3項則規定：「司法院大法官任期8

年，不分屆次，個別計算，並不得連任。」；「中華民國92年總統提名之大法官，

其中8位大法官，含院長、副院長，任期4年，其餘大法官任期為8年，不適用前

項任期之規定。」亦即大法官們的交錯任期，若不考慮馬英九總統於2008年「補

提名」5名大法官，以及賴浩敏、蘇永欽兩位大法官接任司法院正、副院長後並

未承繼前手正、副院長兼大法官任期等情況，原先制度設計上，會使每一屆總統

均有提名約半數的大法官，並交由相應屆次的立法院行使同意權。據此，除非某

屆的大法官被提名人全部未獲立法院同意任命，否則同時在任的大法官們，必定

有兩組以上「任命—同意」的民意基礎組合。至少，如果依照憲法增修條文的原

初設計，不至於發生憲法法庭因為全部的大法官被提名人皆未獲立法院同意而被

迫停擺的危機。有關大法官交錯任期制度在實踐上發生的憲政疑義，參閱涂予尹

（2016），〈論大法官的提名與同意：從再任大法官的潛在爭議談起〉，《台灣

法學雜誌》，303期，頁43之註38；法操（09/30/2016），〈崩壞的大法官任期制

何時有解？〉，https://www.follaw.tw/f-whitepaper/f-whitepaper2016/10468/（最後

瀏覽日：02/17/2020）。 
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我國的政黨政治發展仍在摸索階段，過去即曾發生因政黨惡鬥，導致身

屬憲法機關的監察院，因立法院拒絕就總統提名的監察委員行使人事同意權

而幾至停擺的案例。為此，司法院釋字第 632號解釋，即立下監察院等國家

憲法機關的「實質存續與正常運行，應屬所有憲法機關無可旁貸之職責」的

原則。然而，非依憲法而係依法律所設的中選會、公平會或通傳會等獨立機

關，萬一遭遇立法院怠於行使人事同意權，或人事同意權行使的結果使得機

關業務完全或幾至停擺的程度時，憲法上又該如何評價？是否也能構成司法

院釋字第 613號解釋所禁止的「侵犯行政權核心領域」，或「對行政院權力

之行使造成實質妨礙」？ 

或許上述問題只有在法律「執行面」會有違憲疑義，在法律「制定面」

沒有。但即便如此，已經足以讓我們深刻思考「交錯任期」制度的意義，以

及其實踐方式。以我國 3個「相當中央二級獨立機關」的組織法為例，我們

到底是為了什麼而設計出「交錯任期」？為了交錯任期而讓機關運作產生前

述風險是否值得？除了像憲法增修條文第 5條第 2項、第 3項所規定的司法

院大法官任期交錯，具有權力平衡的考量以外，如果交錯任期的目的只是為

了管制經驗的傳承，又何必執著於讓委員分為人數幾乎均等的兩批後，依提

名／同意順序遞次交錯？在比較法上，美國的「聯邦貿易委員會」（Fair Trade 

Commission, FTC），其委員（commissioners）的任期即自通過參議院同意

任命之時起個別計算 7年，並沒有交錯的規定125。在委員任期的制度設計上

既然存在著那麼多選項，縱然立法權只要不侵及行政權的核心本質，有相當

寬廣的裁量空間，最終以「交錯任期」制度進行安排的理由為何？仍有待更

精緻的說理。 

三、黨派比例的規定 

美國聯邦選舉委員會、貿易委員會及通訊委員會的組織法律中，均有關

於委員所屬黨派比例的規定。前二者係規定「具同一政黨黨籍身分的委員，

                                                      
125 FED. TRADE COMM’N, https://www.ftc.gov/about-ftc/commissioners (last visited Feb. 

17, 2020). 



1884  臺大法學論叢第 49 卷第 4期 

  

以 3名為限」126。聯邦通訊委員會的組織法則是規定「具同一政黨黨籍身分

委員的最高數額，須與能構成委員會全體成員多數決的最低數額相等」127。

組織法中訂有委員黨派比例的規定，也成為標示獨立機關與一般行政機關不

同之處的一大特徵。 

在我國，建構獨立機關的組織，須考量黨派平衡的問題，也是司法院大

法官所關切的對象。雖然在解釋文或解釋理由書中並未明言，不過 2005年

的通傳會組織法第 4條第 2項、第 3項及第 6項等規定遭大法官們宣告違憲，

是因為有部分大法官們對於前揭條文有使通傳會淪為由單一政黨操控的嫌

疑。例如許宗力大法官在此號解釋的協同意見書中即提到：「通訊傳播自由

對通傳會之應超越政治考量，免於政治干擾有更強烈要求，是立法者設計通

傳會之組成，即有義務降低政治力之影響，進而建立人民對通傳會得以公正

執法之信賴。據此，立法者之建制理應朝愈少政黨干預，有利於建立人民對

其公正性之信賴之方向設計。」許玉秀大法官在此號解釋所提出的部分協同

意見書亦主張：「……通傳會委員及審查委員推薦程序，所依據的民意基礎，

和立法院的民意基礎相同，不能排除獨立機關受單一政黨控制的風險，與建

制獨立機關所依據的實質民主原則不符」。可見幾位大法官均認為獨立機關

在獨立於行政機關之外，就算不可能完全獨立於政治，也應該在組織法上避

免獨立機關成為特定政黨的禁臠。在大法官宣告違憲失效後新修正公布的通

傳會組織法，即引入了黨派比例的規定，且目前我國 3個「相當中央二級獨

立機關」的組織法中，也均分別定有委員「同一政黨者不得超過三分之一」

的條文。 

參照美國學者 Kershner 的說法，獨立機關委員黨派比例的規定目的，

在於確保不同政黨間利益平衡的機制得以維繫128。Sunstein教授的主張則與

前述許玉秀大法官就司法院釋字第 613 號解釋所提協同意見書的想法接

近，認為「倘若獨立機關全由民主黨，或全由共和黨員所組成，則可能會走

                                                      
126 See 52 U.S.C. § 30106 (a)(1), 15 U.S.C. § 41. 
127 47 U.S.C. § 154(b)(5). 
128 See Kershner, supra note 74, at 616. 
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向極端。……黨派比例的規定，可作為監督獨立機關、避免其『極化』的工

具。129」Barkow教授同樣認為獨立機關黨派比例的規定有避免極端的優點，

提到「已有許多實證資料證明，一個單獨由意識形態近似的人們所組成的團

體，傾向於作成極端的決策。當僅與想法近似的人討論、審議時，自由派及

保守派會分別變得更為自由或更加保守。……一個 5人所組成的委員會，如

果 5人皆屬同一黨籍，所作成的決定也會比絕大多數委員屬於同一黨籍的情

形來得更為極端。130」 

黨派比例的規定至少可以確實達到避免提名者高額提名與其屬同一黨

籍者的可能性。本文也不反對這項規定更能避免「極化決策」的想法。不過，

以我國的情況而論，兩大政黨即中國國民黨與民主進步黨的黨員人數，分別

為 888,700人131及「約 200,000人」132，相較於全國人口而言並不算多。對

於負責提名各獨立機關委員們的行政院長而言，提名不具任何政黨成員身分

者，並不算是太困難的事情。問題是：即便被提名人不具任何黨籍，仍可能

與特定政黨間具有高度牽連，例如在中國國民黨中央政府執政時期的中選會

委員提名時，即有立法委員認為被提名人「多屬藍營附庸」133；相對的，民

主進步黨中央執政時期所提名的中選會主任委員雖然不具任何黨籍身分，但

也被認為「與民進黨關係密切」134等。如同許宗力大法官在司法院釋字第

                                                      
129 See Cass R. Sunstein, Deliberative Trouble? Why Groups Go to Extremes, 110 YALE 

L.J. 71, 103 (2000). 

130 See Barkow, supra note 62, at 40-41. 
131 參閱中國國民黨，〈中國國民黨黨員總數暨各縣市人數表〉，http://www.kmt.or

g.tw/2017/01/blog-post_93.html（最後瀏覽日：02/17/2020）。 
132 參閱自由時報電子報（12/14/2016），〈民進黨爆入黨潮 上半年申請人數是去年

14倍〉，http://news.ltn.com.tw/news/politics/breakingnews/1916884（最後瀏覽日：

02/17/2020）。 
133 參閱蘋果日報網站（01/21/2015），〈【沃草】委員都是藍營附庸？中選會新人

事案懶人包〉，https://tw.appledaily.com/new/realtime/20150121/545874/（最後瀏

覽日：02/17/2020）。 
134 參閱NOWnews今日新聞網站（11/02/2017），〈中選會人事審查 陳英鈐綠背景

遭疑〉， https://www.nownews.com/news/20171102/2636564/（最後瀏覽日：

02/17/2020）。 
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613號解釋所提的協同意見書中所預測的一般：「由於依常理，行政院通常

會任命與執政黨政治理念相近人士擔任通傳會委員，因此論者質疑通傳會同

樣無法免除政黨之影響，確非無據」；看來即便各獨立機關的組織法中納入

委員黨籍比例的限制，仍然未必能去除獨立機關由單一政黨所控制的疑慮。 

也就是說，單憑黨籍比例的規定，似乎不能完全避免獨立機關成為政黨

的禁臠。誠如前述，本文當然也贊成以訂定獨立機關委員同一黨籍人數上限

的規定，能夠某程度降低執政黨的影響力（這也是許宗力大法官在司法院釋

字第 613號解釋所提協同意見書的見解）；前述各獨立機關組織法有關黨籍

比例的規定，也應該能夠通過司法院釋字第 613 號解釋所定審查公式的檢

驗，但其「去政治化」的效果終究有限。或許這也再次印證了本文所主張的：

獨立機關存在的正當性，或所謂其「獨立」的意義，單單訴求於所謂「去政

治化」的目標，恐怕不是這類組織的建制意旨所在。現行中選會、公平會、

通傳會的組織法縱然有了委員黨籍比例的規定，但顯然依舊不能杜絕質疑前

述獨立機關委員們政治中立性的悠悠之口。 

四、同意權行使程序 

顯然地，從組織面對於獨立機關進行立法監督，關鍵在於整備立法院對

於獨立機關人事的影響能力，進而達到對於享有提名權的行政機關具體問責

的效果。獨立機關相較於一般行政機關的特色，既然是在於立法院得以對其

人事案行使同意權，那麼表現此類機關「獨立性」的重點，自然應該在於人

事同意權行使的程序，是否能夠符合要求。 

美國聯邦選舉委員會、貿易委員會、通訊委員會的委員們，都是由總統

提名後，再由參議院確認同意任命。針對前揭獨立機關等人事同意權的行

使，聯邦參議院的「參議院規則」（Rules of the Senate）規定應由相關委員

會，就總統所提名的人事案先行審議135；不過除此以外，參議院規則就確認

同意程序的具體程序規定得非常有限。由於只有在多數的參議員出席並投票

的情況下，才會開啟確認同意程序，實際上的作法乃是由各委員會依其各自

                                                      
135 U.S. SENATE COMM. ON RULES & ADMIN., RULE OF THE SENATE XXXI. 
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所發展出來的聽證、投票、提出審查報告等階段，為其最後的確認同意蒐集

必要資訊136。 

美國聯邦參議院對於須經其確認同意程序始能任命的人事案，雖然沒有

一致的審查程序，且其同意程序「可大可小」，有時其程序的遲滯甚至引發

機關事務運作合法正當性的危機137，但這項程序仍就構成國會對於總統權力

一定程度的制約138。相較之下，目前我國立法院職權行使法針對該院行使人

事同意權的規定，都是針對「憲法上獨立機關」，亦即司法院、考試院、監

察院的人事案所為的規定，不但對於中選會、公平會、通傳會等「相當中央

二級行政機關」的獨立機關人事同意權如何行使139，未有任何明文；參看立

法院公報的內容，立法院對於行政院函送公平會委員提名名單的審查，係由

經濟、司法及法制兩委員會聯席審查；對於行政院函送中選會委員提名名單

的審查，則係由交內政、司法及法制兩委員會聯席審查。審查方式包括由各

委員會的委員進行詢答，審查完竣後即由院會公決140，在提名審查程序的實

務運作上也未曾發展出類如美國般的作法。 

縱使認為立法院職權行使法第 29條至第 31條有關司法、考試、監察三

院人事同意權竟行使的條文，能夠「類推適用」至其他獨立機關人事同意權

行使的規定，其規定內容亦未臻具體，包括對被提名人適任性的說明方式

等，均未具體要求，甚至全院委員會的審查應如何進行？是否應踐行聽證程

序等？相關規定也都付之闕如。 

                                                      
136 See Elizabeth Rybicki, Senate Consideration of Presidential Nominations: Committee 

and Floor Procedure, CONGRESSIONAL RESEARCH SERVICE REPORT (2017), 

https://fas.org/sgp/crs/misc/RL31980.pdf. 
137 See Nina Mendelson, The Uncertain Effects of Senate Confirmation Delays in the 

Agencies, 64 DUKE L.J. 1571, 1576-1603 (2015). 
138 See id. at n.1. 
139 有關我國3個「相當中央二級獨立機關」歷次於立法院行使其人事權的概況，參

閱許沂亘（2012），《國會人事同意權行使程序之研究》，頁83-85，國立中正

大學法律學研究所碩士論文。 
140 參閱立法院公報處（2015），《立法院公報》，104卷11期，1冊，頁63-70，立

法院。 
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以被提名人適任性為例，根據立法院公報的院會紀錄所示，不論是就公

平會或中選會的委員被提名人進行同意權的行使，除參與前述特定委員會的

委員們外，其他委員們能夠取得的正式文件，似乎只有被提名人非常簡略的

學、經歷，並未具體說明各個被提名人的出線原因，可說是徒具形式。更重

要的是，行政院也從來沒有在提名「前」提出其舉才的標準，可以想像立法

院根本難以進行有意義的審查。再者，提名獨立機關委員們至立法院進行同

意權投票的期間長短，也是立法院是否能夠進行實質審查的重要關鍵。針對

審查期間，目前當然也沒有規定；參照 2015年公平會與中選會兩會委員的

人事同意權行使程序，行政院分別在前一年度的 10月下旬及中旬將被提名

人名單送至立法院，立法院則安排在 1月中進行投票141。3個月左右的時間，

是否足夠就兩會共 8名被提名人進行實質審查？本文也持懷疑態度。 

立法院未就其如何就獨立機關人事案進行審查從事具體規定的結果，就

是無從就獨立機關人事案進行充分必要的監督。在行政院、立法院屬同一政

黨執政的情況下，最後難免遭受形同「放水」之譏；在行政院、立法院非屬

同一政黨執政時，縱使立法院有心監督，恐怕也是心有餘而力不足。獨立機

關「獨立性」的彰顯，是減少最高行政機關對於獨立機關影響力的施加，立

法院當然應該在人事同意權行使的層次提升其強度，不論是否透過立法或建

立慣例。否則對於獨立機關職權的行使有所不滿時，立法院也只能說是「自

業自得」。 

五、小結 

前述「委員資格要件的設定」、「黨派比例的要求」、「任期交錯的設

計」等，可說都是標識獨立機關與一般行政機關不同之處的重要制度因素，

也是立法部門得以從組織面就獨立機關進行規範的重要項目。不過比較臺灣

與美國的立法實務後可以發現，立法部門雖然理論上有因應獨立機關的不同

型態，予以鬆緊不同組織規範的可能性，但實際上在立法時卻未必如此；特

別是臺灣 3個「相當中央二級獨立機關」的組織法，在前述組織要素上幾乎

                                                      
141 立法院公報處，前揭註140，頁63-70。 
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可說是如出一轍，立法過程很可能沒有就不同的獨立機關需要符合何等資格

要件的委員、又其何以需要、需要何等程度的黨派比例或任期交錯等制度設

計，做過精密的盤算。 

有學者認為，相較於委員會的組成、任期交錯、黨派比例等組織面的制

度設計，真正構成獨立機關不可或缺的組織要素，應在於其委員的任期保障

及限定免職事由的安排142。臺灣現行 3個「相當中央二級獨立機關」的組織

法，在任期交錯或黨派比例的規定上，確實也呈現了對於獨立機關的獨立性

未必有所幫助的現象。當然，在並未侵害行政權核心事項的範圍內，立法裁

量的空間固然仍應予以尊重，但發展正當的獨立機關治理模式，在組織面向

上，立法機關仍有更為精進的著墨餘地，在人事確認同意程序尤然。 

肆、立法權就獨立機關程序面的監督 

許宗力大法官在司法院釋字第 613號解釋所提出的協同意見書中，主要

是從「責任政治」的角度，思考通傳會組織法合憲性的問題。他認為可以從

「對人的任免」及「對事的指揮監督」兩條軸線出發，分別思考獨立機關的

建制在「責任政治」底下的意義。該號解釋及國內論述向來的焦點，都集中

在前者，也就是獨立機關「組織權」的議題。以下希望從立法部門「對事的

指揮監督」的面向，思考獨立機關的治理問題。 

一、規定決策前應踐行會商程序 

既然獨立機關的「獨立性」，表現在「決策獨立」，那麼理論上立法權

除了透過組織法明定獨立機關委員們的任期保障，並明列法定免職事由，頂

多就個別獨立機關委員的積極資格設定條件之外，似乎不適合影響獨立機關

的決策，方能保障其「獨立性」。不過，林子儀大法官在司法院釋字第 613

                                                      
142 See Adrian Vermeule, Conventions of Agency Independence, 113 COLUM. L. REV. 

1163, 1173 (2013). 
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號解釋所提出的部分協同意見書中，似乎認為在獨立機關作成決策前，透過

法律設計，使其他相關機關能夠表達意見甚至參與，並不違反獨立機關「獨

立性」的要求。林大法官表達了下列觀點：「依據通傳會組織法第 3條之規

定，通傳會掌理事項甚廣，除個案性質的決定外，尚有相當廣泛之政策決定

權。而其所作政策決定與其他部會執掌不免有重疊之處，其中亦有屬影響國

家整體發展的政策決定，凡此情形，基於效能政府之考量，以及行政院院長

應為整體施政總負其責之責任政治原則，應有制度設計讓通傳會得有與其他

部會溝通協調之管道，並允許行政院院長對於通傳會之一般政策決定，有一

定程度的控管機制，凡此均取決於通傳會組織法或其他相關法律之細緻性規

定。」 

那麼，立法權對於獨立機關進行規範的主要模式「應該是什麼」？大法

官在同號解釋理由書中另外提到一段話：「然獨立機關之存在對行政一體及

責任政治既然有所減損，其設置應屬例外。唯有設置獨立機關之目的確係在

追求憲法上公共利益，所職司任務之特殊性，確有正當理由足以證立設置獨

立機關之必要性，重要事項以聽證程序決定，任務執行績效亦能透明、公開，

以方便公眾監督，加上立法院原就有權經由立法與預算審議監督獨立機關之

運作，綜合各項因素整體以觀，如仍得判斷一定程度之民主正當性基礎尚能

維持不墜，足以彌補行政一體及責任政治之缺損者，始不致於違憲。」本文

認為：由此可以歸結在大法官們的心中，立法權對於獨立機關的監督模式，

相較於對於一般行政機關所從事的監督，其重要不同之處，除了司法院釋字

第 613號解釋爭點所繫的「人事決定權」或「組織」以外，還有獨立機關進

行管制的相關「程序」之上。 

換個方式來說，獨立機關執行法律的權限，乃是透過法律所給定，其既

然是依據法律所設置，無論如何法律應有在具體事務上明確劃定最高行政首

長是否、如何協助形成獨立機關決策的空間才是143。特別是倘若按照本文前

                                                      
143 美國也有學者主張：有關獨立機關權限的問題，特別是總統是否有權直接決定，

或間接影響獨立機關決策的問題，應該尋求各相關法律，解讀國會的規定目的而

定。See Kathryn A. Watts, Controlling Presidential Control, 114 MICH. L. REV. 683, 
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面的分析，獨立機關很難只從事「個案」性質的決策，任何獨立機關或多或

少都有從事某程度「通案」決策的職權，那麼如何區別「個案」與「通案」、

又如何在兼求各方利益的前提下，於通案性決策的程序或平台保障獨立機關

的獨立考量，便應該是立法機關制度設計時責無旁貸的要求。 

在美國法的脈絡下，關於法律在何等情形下，容許總統介入行政機關、

進行拍板決策的討論，涉及對於行政權力（executive power）正當基礎與總

統權之間聯繫關係的不同看法。第一種想法以 Calabresi與 Prakash為代表，

認為憲法明確的賦予總統控制聯邦全部法律執行的權力，而行政國家的正當

性及合憲性，均繫於總統的控制144；Lessig與 Sunstein也曾經提到：「制憲

者所相信的科層式行政（executive）部門，是由總統主管一切法律的執行

（administration）。145」Sunstein 還曾經表示「總統有權在獨立機關與其他

機關甚或總統規則訂定權限相衝突時，要求獨立機關重新考量其管制的合理

性和適當性。146」不過，Kagan則以獨立機關的建制，使總統不能任意免職

其首長，顯示了美國實證法上行政並非一體，是以總統固然有權就一般行政

機關的決策，享有終局控制權能147，但當執行法律的主體是總統只能基於法

定事由才能免職其首長的獨立機關時，就代表國會同時也禁止總統就獨立機

關的裁量結果進行干預148，是為第二種看法。另一方面，Stack 主張的第三

種看法則是：只有在法律明文賦予總統享有終局決定權力的情形，總統始具

有指導行政機關裁量權行使的權能149。倘若法條並無「經總統同意」（on the 

                                                                                                                       
727 (2016). 

144 See Steven G. Calabresi & Saikrishna B. Prakash, The President’s Power to Execute 

the Laws, 104 YALE L.J. 541, 570-99 (1994). 
145 Lawrence Lessig & Cass R. Sunstein, The President and the Administration, 94 

COLUM. L. REV. 1, 4 (1994). 
146 See, e.g., Richard H. Pildes & Cass R. Sunstein, Reinventing the Regulatory State, 62 

U. CHI. L. REV. 1, 17 (1995). 
147 See Kagan, supra note 103, at 2326-31.  
148 See id. at 2251, 2255-60. 
149 See Kevin M. Stack, The President’s Statutory Powers to Administer the Laws, 106 

COLUM. L. REV. 263, 268, 278-83 (2006). 
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approval of the President）或「由總統指示」（on the direction of the President）

之類的文字，就代表系爭規定排除了總統進行指揮的權力，似乎並未特別區

別一般行政機關及獨立機關的不同情況150。 

美國前總統 Obama在 2015年 2月時，曾透過白宮官方網站的平台，以

「網路中立性」（Net Neutrality）為名，發表其對於「自由且開放的網際網

路」計畫的聲明151。在該項公開聲明中，Obama 總統提到其相信聯邦通訊

委員會應依通訊法（The Communications Act）相關規定採取相關行為，以

涵容「不得封鎖（no blocking）」、「不得降速（no throttling）」、「增加

透明度（increased transparency）」以及「無付費優先權（no paid prioritization）」

等 4項對於管制規則的特別訴求152。雖然總統特別提到：聯邦通訊委員會是

獨立機關，有關網路中立性的全部決策，最終仍是聯邦通訊委員會自己的決

定等語153，似乎有意採取相對「克制」的姿態，不過站在前述 Stack教授的

觀點，甚或大多數人對於獨立機關的理解，很可能都會認為 Obama 總統的

行為形同對於身屬獨立機關的聯邦通訊委員會進行施壓。畢竟在該等脈絡

下，聯邦通訊委員會最後所發布的管制規則，很難去除其係總統意志下產物

的政治味。不過 Kagan 教授在這個事例中卻認為，Obama 總統針對聯邦通

訊委員會「網路中立性」管制的事務，最多只給獨立機關「建議」，未曾下

過「指示」154。 

雖然 Kagan與 Stack就前揭個案的想法可能針鋒相對，本文仍認為二者

的看法也許找得到交會點。Kagan教授固然認為：當國會對於總統可能施加

的影響力一事保持沈默時，甚至應推定國會授予行政部門應從屬於總統的終

局控制155，但她也提到：國會可透過法律授權的邏輯，表明其限制總統對於

                                                      
150 See id. at 268. 
151 See WHITE HOUSE, Net Neutrality: President Obama’s Plan for a Free and Open 

Internet, https://obamawhitehouse.archives.gov/net-neutrality (last visited Feb. 17, 

2020). 
152 Id. 
153 Id. 
154 See Watts, supra note 143, at 729. 
155 See Kagan, supra note 103, at 2326-27. 
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行政部門控制的意圖156。「國會既然有權建立『獨立行政』（independent 

administration）的領域，限制總統任意免職代表獨立機關的官員；同理，國

會基於相同目的，亦應有權限制總統將其政策選擇加諸獨立機關」157，後者

主張與 Stack教授有關總統的介入必須以法律有明文為前提的信念接近。也

就是說，至少二人對於國會有權透過法律型塑總統權力的方式，描繪總統、

國會、獨立機關的三邊互動關係，應該有所共識。 

進一步說，不論是如同 Kagan 所言，總統並不具有終局控制獨立機關

的權力，抑或如 Stack所述，除非國會立法明白訂出規則，否則總統不得任

意伸手至獨立機關的決策，都說明了立法部門應擁有相當的空間，依據不同

的事務類型，在權力分立的範圍內設定獨立機關做出裁量時必須遵循的程序

或標準158。畢竟即便行政權享有寬廣的裁量空間，其權力仍應為規定於法律

所限159。 

前述三種關於總統是否有權介入行政機關決策的不同看法，反映的是對

於行政部門問責基礎的不同想像，亦即問責基礎是否一元歸於總統。雖然我

國的司法院釋字第 613號解釋，是揭著「行政一體」的大纛而來；不過解釋

理由書第二段中也提到「承認獨立機關之存在，其主要目的僅在法律規定範

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」，可說清楚

的認定了「獨立機關」與「一般行政機關」之間，具有不同問責模式的立場。

是以，獨立機關的決策，其他一般行政機關是否有參與的空間？甚至總統或

最高行政首長能否介入？這些問題的回答，都應先辨明獨立機關所要從事的

決定本身，是否完完全全落於法律授權的權限範圍之內？抑或有其他一般行

政機關的事務執掌牽涉其中。如果事涉其他一般行政機關的執掌，基於問責

的考量，讓這些其他機關有參與的空間，應屬無可厚非。 

                                                      
156 See id. at 2327-28. 
157 Id. at 2323. 
158 See Glen O. Robinson, Independent Agencies: Form and Substance in Executive 

Prerogative, 1988 DUKE L.J. 238, 244 (1998). 
159 See id. at 243. 
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回到權力分立原則的本質，思考獨立機關具體決策模式的問題，第二種

或第三種看法應該都會贊成立法者就獨立機關的具體決策模式，保有裁量的

空間。立法者該從事哪些具體規定？不外乎就是前面所提到的，衡酌獨立機

關所要從事的各類決策中，是否有需與其他一般行政機關協調折衝的事項。

雖然我國的中央政府體制與美國聯邦有所不同，總統與行政院院長共同分享

了行政權力，3個「相當中央二級獨立機關」的委員們均是由行政院院長提

名，並非全民普選的總統所提名等，使得獨立機關問責基礎的分析來得比美

國複雜得多。不過焦點應在於行政事務的問責基礎，至少在獨立機關和其他

一般行政機關尚有所差異。立法者就獨立機關的決策方式一事，應扮演何等

角色？前述美國法上的相關討論，仍然有其可觀之處。 

本文認為，我國在立法體例上在特定事務領域有呈現為「行政院核定」、

「行政院同意」或「行政院定之」的規定者。這類規定體例廣泛地運用在一

般行政機關所主管的法規中，而可評價為是立法院就行政機關，或上級行政

機關為其所轄下級機關的決策方式設定標準程序所為。例如：國家公園法第

7條規定：「國家公園之設立、廢止及其區域之劃定、變更，由內政部報請

行政院核定公告之。」基本工資審議辦法第 5條第 2項規定：「基本工資經

基本工資審議委員會審議通過擬予調整時，由勞動部報行政院核定後公告實

施。」都市計劃法第 81條第 4項規定：「前項（按：即新訂、擴大或變更

都市計畫時，得先行劃定計畫地區範圍，禁止該地區內一切建築物之新建、

增建、改建等）禁建範圍及期限，應報請行政院核定。」等。 

在獨立機關所掌理的事項中，設有應報「行政院核定（或同意）」，或

「由行政院定之」的規定者，數量雖不算多，但仍確實存在。這些規定中，

有些是讓行政院對於獨立機關的組織事項保有終局決策權力。例如公平會組

織法第 6條第 2項規定：「本會委員得支行政院核定之調查研究費」；通傳

會組織法第 14條第 1項也有與公平會組織法第 6條第 2項類似的規定：「本

會所需之人事費用，應依法定預算程序編定；本會委員支領經行政院核定之

調查研究費。」透過這些規定，行政院就公平會、通傳會委員的「實質待遇」，

有決定的空間；也象徵著前述獨立機關並未完全「機關獨立」的立法政策。 
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然而，透過法律規定，使獨立機關所掌理的事項，由最高行政機關即行

政院「拍版定案」的作法，並不侷限於組織面的監督，也有涉及程序面的監

督者。廣播電視法第 40條規定：「電臺電波發射機天線周圍地區，因應國

家利益需要，得由主管機關會同內政部、交通部劃定範圍，報經行政院核定

後，函請當地主管建築機關，限制建築。」由此可見，即便是通傳會所主管

的事務範疇，立法院仍能透過法律規定，要求其必須與內政部、交通部等其

他一般行政機關協商（會同），再由行政院核定。廣播事業設立許可辦法第

47 條之 1 第 1 項的規定也明確的體現了前述意旨。該項規定：「由政府機

關、行政法人或政府捐助之財團法人，申請經營具公共性或公益性之廣播事

業，應有法律依據；其籌設規劃並應經行政院核定或同意，始得為之。」類

似的情形還有公設電視事業設立許可辦法第 4條規定：「由政府依法捐助之

財團法人，申請經營具公共性或公益性之電視事業，應有法律依據；其籌設

規劃並應經行政院核定或同意，始得為之。」 

從廣播電視法第 40條的規定出發：由於「限制建築」的對象乃是「電

臺電波發射機天線周圍地區」，其縱非屬「行政處分」，在國內實務界也很

可能會被認定為屬於行政程序法第 92條第 2項前段所定的「一般處分」，

某程度具有「個案決策」的意義。由於獨立機關的制度建立，本有讓個案性

決策儘可能免於受到政治因素的干擾，或為受管制者俘虜的考量；據此，本

文認為行政院的「核定」必須限定在不侵犯主管機關即通傳會的權限範圍

內，方屬適法。也就是說，行政院核定的重點應在於審視通傳會是否已就「限

制建築」涉及內政部、交通部等其他一般行政機關的權限、或有需從整體政

策通盤考量等事項進行協商。在行政院為核定後，限制建築的決定仍應由通

傳會自己作成。 

至於立法院透過法律，要求獨立機關在作成決策前，必須先與其他一般

行政機關協商的監督方式，除了「個案決策」之外，是否也能及於「通案決

策」的層次？實務上雖然似乎沒有讓保留通案事項決策權力於行政院的明

證，但本文基於下列理由，認為在法制上應該有此空間： 
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首先，立法規定在作成決策前，主管機關應踐行包括由行政院核定等行

政程序者，在一般行政機關所主管的法規中，比比皆是。例如全民防衛動員

準備法第 39條規定：「有關演習時財物徵購、徵用、補償及解除徵用之辦

法，由國防部會同有關機關擬訂，報請行政院核定發布。」兵役法第 44條

之 1第 1項規定：「現役軍人依前條第 1項第 7款所享有之傷亡慰問金、團

體意外保險及其他依法令所享有之獎金、津貼等權利；其發給之對象、類別、

條件及程序等相關事項之法令，除其他法律另有規定外，由國防部、內政部

分別擬訂，報行政院核定。」私立學校法第 86條第 2項規定：「大陸地區

臺商學校申請備案之程序、課程、設備、招生、獎（補）助、學生回臺就學、

臺灣地區人民擔任校長、教師、職員之資格及其薪級年資之採計等相關事項

之辦法，由教育部會同行政院大陸委員會擬訂，報請行政院核定之。」空氣

污染防制法第 14條第 4項規定：「第 1項空氣品質嚴重惡化之警告發布、

緊急防制措施及第 2項核可程序之辦法，由中央主管機關會商有關機關報請

行政院核定公告實施之。」等。 

以上這些法律規定說明了：法律雖然授權一般行政機關訂定法規命令，

但授權本身並不表示立法者不能就行政機關法規命令的發布設下程序上的

要件。除了授權訂定「法規命令」此種具有通案性質的決策以外，其他種類

的通案性決策，亦有保留行政院核定權力者；例如海洋污染防制法第 10條

第 2項規定：「為處理重大海洋油污染緊急事件，中央主管機關應擬訂海洋

油污染緊急應變計畫，報請行政院核定之。」即堪為一適例。本文認為立法

者既然有權以保留終局決策權力於行政院的方式，對於一般行政機關進行程

序面的監督，對於制度上有意脫離傳統行政體系影響力的獨立機關而言，概

念上立法規制空間更大，自然沒有不能以相同方式進行監督的道理；頂多參

照 Kagan 教授的說法，認為由於獨立機關在制度上是為了與層層節制式的

行政體系拉開距離所建立，在監督的密度或力道上不宜等同或高於對一般行

政機關的監督罷了。 

更何況，在討論獨立機關的「獨立性」，究係僅保障其「個案決策獨立」，

抑或兼及於「通案決策獨立」時，大多數的學者採取的是僅保障及個案決策
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獨立的立場160。理由在於：通案決策往往涉及其他機關的權限，需要有更高

層次或更廣範圍的考量。那麼，既然連在「個案」的層次，都已有規定決策

前應踐行何等行政程序的立法例了，那麼較無需擔心獨立性有遭侵蝕之虞的

「通案性決策」，又有何理由認為立法者不能進行特別規定，使獨立機關在

決策前也須踐行與其他一般行政機關進行會商的程序呢？本文認為，相較於

「個案性決策」，「通案性決策」更適合於應用決策前先與其他一般行政機

關會商，或先經行政院核定的立法體例。因為以後者為例，一旦如此規定，

那麼行政院在核定或同意前，就有高度的正當性甚至必要性邀集獨立機關以

外所有相關一般行政機關表示意見，再由行政院進行最終意見的統籌。如同

林子儀大法官在司法院釋字第 613號解釋部分協同意見書中所說的：「基於

效能政府之考量，以及行政院院長應為整體施政總負其責之責任政治原則，

應有制度設計讓通傳會得有與其他部會溝通協調之管道，並允許行政院院長

對於通傳會之一般政策決定，有一定程度的控管機制，凡此均取決於通傳會

組織法或其他相關法律之細緻性規定。」如果讓獨立機關從事涉及需通盤整

體政策考量的決策前，負有與其他一般行政機關會商的法定義務，或立法規

定應由行政院核定，那麼獨立機關不適合甚至不能從事通案性決策的迷思，

或許也可以一併破除。畢竟，「個案」或「通案」在若干案例類型可能很難

區分；許多結構上看似個案決策的情形，往往也需要其他一般行政機關提供

決策所需相關資訊。立法機關在考量問責的前提上，透過法律規定獨立機關

以自己名義作成決策前的程序上義務，比起類如本文序言所提到的，由通傳

會在個案決策的形式下，「獨立」的從事具有整體、通盤考量必要的行政行

為，會是比較理想的制衡模式。 

最後也值得提出來一併探討的是：立法機關針對一般行政機關所進行的

程序監督，除了透過法律明文規定，點出其他一般行政機關或行政院的參與

必要以外，甚至還有規定保留「否決權」給立法院自身的實例。貿易法第 5

條規定：「基於國家安全之目的，主管機關得會同有關機關報請行政院核定

                                                      
160 葉俊榮，前揭註2，頁201；蔡宗珍，前揭註39，頁547；周志宏，前揭註40，頁

20；陳淑芳，前揭註23，頁50。 
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禁止或管制與特定國家或地區之貿易。但應於發布之日起 1個月內送請立法

院追認。」這項規定毋寧使得立法院能夠透過「不予追認」的方式，影響貿

易主管機關及行政院關於禁止或管制與特定國家或地區間貿易的決策。類似

的作法在獨立機關所主管的法律中也可見到；按公職人員選舉罷免法第 37

條第 3項及第 4項分別規定：「第 1項立法委員選舉區之變更，中央選舉委

員會應於本屆立法委員任期屆滿前 2年 2個月月底戶籍統計之人口數為準，

於 1年 8個月前，將選舉區變更案送經立法院同意後發布。」；「立法院對

於前項選舉區變更案，應以直轄市、縣（市）為單位行使同意或否決。如經

否決，中央選舉委員會應就否決之直轄市、縣（市），參照立法院各黨團意

見，修正選舉區變更案，並於否決之日起 30日內，重行提出。」從公職人

員選舉罷免法前揭規定觀察，立法院不但透過法律規定，限制了中選會此一

「獨立機關」具有「通案」性質的決策空間，其監督的方式甚至比貿易法第

5條的「否決權」更為多樣且強烈：因為立法院對於中選會所為選舉區變更

的決策，不是只有「否決權」而已，而是在否決之餘，還能要求中選會參照

該院各黨團意見重為決策。或許立法委員選舉區變更案的性質特殊，公職人

員選舉罷免法第 37條的規定「純屬例外」，其是否逾越了司法院釋字第 613

號解釋所提到的「立法機關對行政院制衡的界限」，也有待評估；但本文認

為這確實說明了立法院對於獨立機關進行程序監督的模式，還有一些想像空

間。 

二、強制揭露決策干預因素 

另外一項控制行政首長介入獨立機關權力行使的方式，就是在法律中明

定資訊公開，以提升獨立機關行為透明度的方式，提升人民問責的可能性，

同時避免行政首長的濫權。這點在司法院釋字第 613號解釋理由書中，要求

獨立機關的建制應使「任務執行績效亦能透明、公開，以方便公眾監督」，

可以看到若干蛛絲馬跡。 

在美國法的脈絡下討論資訊公開，其中一項目的即在於避免總統藉由種

種幕後操控的方式，傷害行政機關決策程序的透明度，並逃避監督。行政決
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策透明度的喪失，也可能引導行政機關走向忽視其具有科學基礎的事實認

定，或將與法律無關的因素納入決策考量的不當方向161。此處資訊公開的主

要內容，莫過於強制行政機關揭露其所受到的重要監督或干預，乃至於總統

對其規則制定程序的影響企圖等；如此一來，將可提升對於總統介入行為的

監督，並使總統介入、影響行政機關的模糊度降到最低162。 

以我國的情況來說，政府資訊公開法當然是最重要的資訊揭露機制。不

過，該法第 7條所定「主動公開」的項目相當一般性，對於讓一般人民藉以

監督政府各類行為而言，到底能夠發揮多少功能？令人存疑。其中與「獨立

機關」的資訊公開較為相關者，當屬第 7條第 1項第 10款「合議制機關之

會議紀錄」的公開要求。不過，同條第 3項將所謂「合議制機關之會議紀錄」

定義為「由依法獨立行使職權之成員組成之決策性機關，其所審議議案之案

由、議程、決議內容及出席會議成員名單」，顯然獨立機關所受到來自於行

政院長甚至總統的影響，並不在主動公開的範圍。 

美國法上也有行政機關罕少公開其決策受到總統影響或干預因素的問

題。對此，Kagan及Watts教授分別提出了她們的解方。Kagan教授的說法，

植基於其就行政部門問責基礎的理解。她認為即便獨立機關被列於行政部門

的一環，其問責模式也與一般行政機關並不一致。這也可以從 Kagan 教授

對於 Chevron案163所建立起的，有關法院對於行政機關詮釋法律權限審查原

則的立場談起164。 

聯邦最高法院在 Chevron案建立起一項原則，即法院就行政機關就其主

管法規的法律解釋，分為二個階段從事審查。第一個階段，法院先審查立法

機關就系爭問題是否已有明確的安排。倘若立法意旨明確，法院即應依立法

                                                      
161 See Watts, supra note 143, at 734-35. 
162 See id. at 735. 
163 Chevron, U.S.A., Inc. v. NRDC, Inc., 467 U.S. 837 (1984). 
164 有關Chevron案的事實經過及其在行政法或權力分立原則上意義的中文說明，參

閱黃丞儀（2015），〈潔淨空氣，如何解釋？從Duke Energy（2007）與Massachusetts 

v. EPA（2007）論美國行政法中立法目的、行政解釋和司法審查之關係〉，《臺

大法學論叢》，44卷3期，頁665-744；湯德宗（1990），〈美國清潔空氣法之理

論與實際〉，氏著，《美國環境法論集》，頁33-58，自刊。 
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機關的意思從事判決，亦即法院與行政機關均受立法機關拘束165。倘若立法

機關對於系爭問題未作安排或意思不明確，則進入第二階段。此時，法院尚

不會以其自己對於法規的理解加諸於該案，而是會去審查行政機關對於其主

管法規的解釋，是否奠基於該法規可容許的解釋結果。如果立法機關有意留

下空隙，讓行政機關運用其政策決定或規則制定權限去填補，則除非行政機

關就其主管法規所為的法律解釋或行政命令，構成恣意、任意變更、或明顯

違反法律等情形，法院即應退讓、尊重行政機關的見解166。由此可見，前述

Chevron原則表面上處理的爭點，在於法院是否應受聯邦環境保護署就「汙

染源」一詞解釋方式的拘束。然而其背後的關鍵可說是：聯邦環境保護署前

揭解釋，即其「執法」是否能認為符合國會授權的意旨。 

一般論者多半會將所謂「司法順從」的基礎，建立在行政的專業性之上

167。不過 Kagan認為 Chevron案所建立起的相關原則，有以下兩項前提：首

先，經由不確定法律概念的使用，國會有以高度專業性為基礎，授權機關從

事技術性決策相關權限的企圖168。其次，關於權力分立的考量上，國會已經

將政策制定的責任授權給機關，而非法院169。她並進一步主張，Chevron原

則乃是植基於將行政機關理解為總統工具的想法：行政機關是在立法機關有

意留下規定空隙的前提下，對外作出政策選擇170；在這個想法底下，「政策

制定功能的分派，與政治問責性二者併軌同進；而在國會所留下空隙的範圍

內，政治問責性乃依存於總統的選擇。171」「一個經由國會授予政策制定權

責的行政機關，在授權的範圍內，將能適當的以現任行政當局對於良善政策

的視野為據，作出政策判斷。172」 

                                                      
165 Chevron, 467 U.S. at 842-43. 
166 Id. at 843-44. 
167 See e.g., Antonin Scalia, Judicial Deference to Administrative Interpretations of Law, 

1989 DUKE L. J. 511, 514 (1989). 
168 Chevron, 467 U.S. at 865. 
169 Id. 
170 Kagan, supra note 103, at 2373. 
171 Id. at 2373-74. 
172 Id. 
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Kagan教授認為許多人忽略了聯邦最高法院在Chevron案所提到的司法

順從正當事由，不應僅止於出現在國會以高度專業性為基礎，授權機關從事

技術性決策相關權限173而已，還應包括某程度的總統參與（involvement）174。

因為在該案中，法院所審查的系爭法規，有關「潔淨空氣法」所定「污染源」，

是否容許以「全廠」所增加的排氣量，而非以特定儀器對於個別工廠空氣污

染的測量結果進行詮釋，是因為系爭管制展現了明確總統影響力的跡象，法

院才順從或接受了聯邦環境保護署的詮釋175。然而，由於其他機關的決策，

未必有像 Chevron案中那樣的條件，使得其決策不易追溯到總統的政策，這

使得法院未來在論定是否要從政治領導或因總統所提供的問責基礎，而順從

或接受行政機關對於法律的詮釋時，即有必要發展如何確認（同時也提倡）

總統對於行政行為施加控制的相關原理原則176。 

至於法院對於獨立機關與一般行政機關詮釋法律的相關行為，接受程度

有別的原因，即在於二者組織結構、或許總統、國會間相對位置的差異。一

來，獨立機關的委員們不能被任意免職，與一般行政機關的首長不同；二來，

獨立機關具有合議制、委員們來自多元黨派利益及交錯任期等組織特徵，為

一般行政機關所無；再者，獨立機關的獨立性，長期以來已為國會及行政官

僚體系所共同認知，這些因素交乘作用之下，拉廣了獨立機關與總統之間的

距離，也因此前述 Chevron案判決所揭櫫的「司法順從」原則，對於獨立機

關的適用程度不如一般行政機關；法院必須要透過對於兩類機關裁量空間展

現不同程度的尊重，才足以回應二者間的前述差異177。 

不過，Watts教授則主張應從司法審查的模式出發，建立讓行政機關主

動公開總統干擾因素的誘因178。她認為「恣意暨任意標準」（arbitrary and 

                                                      
173 Chevron, 467 U.S. at 865. 
174 See Kagan, supra note 103, at 2376-77. 
175 Id. at 2376; see also Chevron, 467 U.S. at 857. 
176 See Kagan, supra note 103, at 2376. 
177 See id. at 2376-77. 
178 Watts, supra note 143, at 737-40. 
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capricious standard）179及 Chevron原則，均提供了行政機關揭露具有重要性

的總統施加影響力資訊的誘因180。這固然對於一般行政機關有意義，對於獨

立機關而言亦復如此181。是以，Chevron原則關於對行政裁量權的尊重，不

應侷限在總統介入一般行政機關詮釋法律規定的情形，因為這會減損

Chevron原則的適用性；特別是，許多機關所發布的、重要性較低的規定，

並沒有總統權力的介入182。據此，Watt 教授認為應該將總統的介入當作一

個額外的因素加以考慮，增加行政機關主張其法律解釋正當或合理性的力

道，並作為法院是否應尊重行政機關裁量或判斷的背景之一183，再者，Watts

認為 Chevron案原則第二個階段有關機關詮釋法律合理性的疑問，應該要考

量機關制定規則紀錄上，是否有任何公開、透明的總統影響力涉入因素，不

論這個機關是獨立機關，抑或是一般行政機關皆然184。比較前述兩位學者的

意見後，本文認為：Kagan對於 Chevron案的解讀，喚醒了我們對於行政機

關權力正當性的來源，也包括其政治層面問責性的考量。而Watts的想法則

是在 Kagan 的說法上往上「加碼」，認為不僅是一般行政機關，即便是獨

立行政機關決策的正當性來源，總統的影響力也可列為其中之一。 

在我國的脈絡底下，如果行政法院願意將最高行政首長介入、干預獨立

機關所為決策的因素，當作是獨立機關正當化其裁量權行使的正當事由，並

進而據以維持獨立機關的判斷，那麼獨立機關或許就會更有意願公開其所受

到、來自最高行政首長的介入或干預。甚至反過來說，獨立機關在面臨跨機

關的決策時，也會因為最高行政首長的「指示」能夠當作其決策被法院據以

維持的正當事由，而更願意去洽詢最高行政首長的意見，亦即更有將其決策

「外部化」的誘因。 

                                                      
179 有關「恣意暨任意標準」的中文引介，參閱黃銘輝（2014），〈論美國法上法院

對行政行為的司法審查密度：以通訊傳播行政為中心〉，《臺北大學法學論叢》，

92期，頁202。 
180 See Watts, supra note 143, at 737-38. 
181 See id. at 739. 
182 Id. 
183 Id. 
184 Id. 
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目前不但是政府資訊公開法，就連在獨立機關所主管的個別法規中，也

幾乎找不到任何資訊揭露或提升獨立機關行為透明度的規定。而在資訊公開

的實務作法上，參看中選會、公平會及通傳會等 3個主要獨立機關的網站，

其所公開的資訊項目幾乎也可說是謹守政府資訊公開法第 7條第1項的主動

（或強制）公開事項範圍，無甚可觀之處；唯一叫讓人側目的是中選會的資

訊公開專區，列有該會年度「內控聲明書」（最近年度為 2017年），但其

聲明內容亦僅寥寥數行文字，敘明該會「……依風險評估結果建立相關內部

控制，其目的係在對實現施政效能、提供可靠資訊、遵循法律規定及保障資

產安全等目標之達成，提供合理的確認，但不包括機關內部控制無法掌握的

外部風險。……」185，所提供的資訊與該會職權行使未直接關連，遑論自其

中尋得該會受到何種政治上指導或干預的隻字片語。 

因此，除了參照上述Watts教授的主張，讓法院慢慢建立起最高行政機

關的干預或指示，得以作為其順從或接受獨立機關對於相關法律概念詮釋的

正當事由以外，透過立法強制要求獨立機關揭露其所受到來自於最高行政機

關的影響因素，不但使得人民能夠更清楚獨立機關的實際運作、強化獨立機

關的課責管道，也可以建立獨立機關決策前尋求外部支援，提高其決策合理

性的誘因。 

三、小結 

獨立機關的獨立性之所繫，應在於其與最高行政首長間距離感的製造。

為了彰顯獨立機關的獨立性，立法機關除了就其內部組織、人事進行規範外，

有關其外部行為，亦即獨立機關與最高行政首長或一般行政機關之間如何互

動，也同樣重要186。具體的作法上，立法機關首先在問責的基礎上，具有視

獨立機關具體決策內容的不同，特別是是否涉及其他一般行政機關的權限一

                                                      
185  參閱中央選舉委員會（2018），《106年中央選舉委員會內控聲明書》， 

https://www.cec.gov.tw/central/cms/InsideControl/27081（最後瀏覽日：02/17/2020）。 
186  See Neal Devins, Political Will and the Unitary Executive: What Makes an 

Independent Agency Independent?, 15 CARDOZO L. REV. 273, 274 (1993). 
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事，在法律上明定獨立機關的決策程序。也就是說，所謂獨立機關能否從事

「通案性決策」的爭議，其實透過立法技術應可獲得相當程度的緩解。另外，

法院尊重或接受獨立機關對於法律詮釋內容的基礎，除了來自於獨立機關所

具的高度專業性或技術層面的考量以外，政治問責的聯繫性也不容遺忘。既

然「行政權」仍然至少構成其問責基礎的一部分，則最高行政首長是否就獨

立機關的決策施加壓力一事，獨立機關即負有揭露相關資訊的義務。在制度

配套上，將獨立機關的資訊公開義務，與其行為受到司法審查時，法院的審

查基準或態度合併考量，將可達到增加獨立機關公開其行為所考量各方因素

的誘因。 

伍、結 論 

美國聯邦最高法院始終不曾在「純粹的」行政官員或其所發揮的功能，

與「準立法」或「準司法」的官員或功能間，劃出一道界線。這可以理解為

在權力分立的議題上，美國聯邦最高法院是採取「功能論」，而非「形式論」

的立場。就如同林子儀大法官在司法院釋字第 613號解釋所提部分協同意見

書中所提到的：「功能論取向……強調三權間的制衡，政府的組織設計只要

不危及各權力的核心功能，以及不影響各權力間的制衡關係，應允許其可彈

性地將各權力予以混合。……為使政府能因應社會的變遷，應允許政府組織

作彈性的設計，以維持有效率的政府體制。」獨立機關存在的正當性基礎，

應即建立在妥適的權力監督與制衡的安排之上。只要能不傷害各種既有國家

權力的制衡結構，亦不危及各權力的核心功能，此類非傳統的行政組織就能

在既定的國家權力分立架構上適應新型態的管制任務需求。 

談到獨立機關，學者有認為當合議制的組織形式，加上「黨派比例」、

「固定任期」、「限定明確免職事由」三項因素時，獨立機關的創制，在組

織上可說就有「法院化」的味道187者；或是強調其獨立性、專業性、合議性

                                                      
187 See Verkuil, supra note 48, at 261. 
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作為其獨立目的者188。然而，本文認為歸結到最後，獨立機關的「獨立性」

之所繫，或是相較於一般行政機關的不同之處，還是在於其獨立於傳統層層

節制的行政權外，並據此弱化最高行政機關對其的監督或控制權力。 

在淡化其與最高行政機關連結的同時，立法機關如何監督獨立機關，便

相形重要。在司法院釋字第 613號解釋聲請標的的脈絡之下，我國大法官在

該號解釋所強調的是立法院對於通傳會等獨立機關在組織面的監督。在功能

論底下，「要討論某一政府的組織設計是否違反權力分立制衡原則，主要的

關鍵即在視這樣的設計是否侵奪了三個權力部門中任何一個部門的核心功

能而定。」因此，在我國的脈絡底下，法律對於行政首長佈局獨立行政機關

所附加的諸項限制，只要其負擔不至於侵奪行政權的核心功能，至少還能讓

行政首長享有提名獨立機關委員們的權力，就不違反權力分立原則189。 

除了如同美國法所強調的，立法機關乃是透過法律限縮最高行政機關對

於獨立機關組織，特別是人事權部分的佈局，主要方式在於建立法定任期制

及法定免職事由以外。本文雖然討論了獨立機關法制上常見，並為我國 3

個相當中央二級獨立機關所採的獨立機關委員們「積極資格」的設定、「交

錯任期制」及「黨派比例制」等規定，但認為這些規定都未能達到「去政治

化」目標下的基本預期，某程度也說明了獨立機關的「獨立」，重點在於如

何與行政權及立法權保持適當距離，並回應於獨立機關委員的免職規定如何

妥為設計本身。最後，本文也認為我國獨立機關人事同意權行使上，存在著

嚴重的規定不足問題；立法院如果持續在此部分保持一貫性的低密度監督，

毋寧是自廢武功。 

其次，參照美國法實務及學界的討論，乃至於我國部分大法官在司法院

釋字第 613 號解釋所提意見書的內容，獨立機關的立法監督除了組織面以

外，當然還有程序面的問題。一方面，立法院應有權就特定事務項目的決策，

透過法律或法規命令要求獨立機關決策前踐行特別程序，例如與其他一般行

政機關的會商，乃至於經行政院的核定或同意等。這是基於獨立機關與其他

                                                      
188 Id. at 263. 
189 See Robinson, supra note 158, at 240. 
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一般行政機關的問責模式有所差異，為使獨立機關得以在追求其自身獨立

性、專業性的背景下，兼求併顧行政一體、責任政治目標，所必須做的基礎

法制建設。另一方面，引進若干強制資訊揭露的機制，特別是製造獨立機關

公開其所受最高行政機關指導或干預的作法，除了有強化人民監督、增加獨

立機關問責管道的好處之外，也能夠觸發獨立機關與最高行政機關間的良性

發展。 

本文認為，獨立機關存立的正當性基礎，從憲法權力分立「功能論」的

立場即可充分證立，最終歸結到與總統或最高行政首長保持距離的重點；而

其組織或程序的設計，在實證法上或許如同國內學者所言，並未背離憲法或

行政法上的基本原則或架構，且與一般行政機關之間，在許多層面都只存在

著程度上的差別190；但本文認為，其規範方向仍應在獨立機關與其他一般行

政機關問責基礎不同的基礎上，設想獨立機關與行政權、立法權的互動模

式。本文嘗試著從立法監督的角度，思考我國未來在獨立機關建制上可能的

走向，希望能夠在理清獨立機關的定位後，使其成為真正能為人民謀福利的

良善制度。 

                                                      
190 參閱葉俊榮，前揭註2，頁196。 
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The Independence of an Independent Agency and Its 

Legislative Supervision 

Yu-Yin Tu* 

Abstract 

Controversies are aroused constantly over the operation of independent 

agencies, even after the legislation of Basic Code Governing Central 

Administrative Agencies Organizations and Organizational Act of the Executive 

Yuan. This essay is going to clarify the essence of “independnce” of an 

independent agency, and further analyze its optimal modes of governance, where 

legislative supervision plays an important role. I argue that the indendence of an 

independent agency lies better in the distance created from the highest executive 

chief officer, rather than its expertise or independence from politics. On this 

basis, an independent agency is characterized by its “functional indendence,” 

“outer indendence,” and “adjudicational indendence.” Relatively, the degrees of 

an independent agency’s “organizational independence,” “inner independence,” 

and “general policy-making independence” are hinged on legislative discretion. 

Independent agencies with respective missions may have different combinations 

of independence-related factors in their institutional designs.  

There are two main categories of legislative supervisions, organizational 

and procedural, over independent agencies. Most legislations of independent 

agencies focus on the organizational aspects. They share similar institutional 

designs and legitimate issues as well. Taking the practices of Taiwanese 

independent agencies as examples, although the organizational acts of Central 

Election Commission, Fair Trade Commission, and National Communications 

Commission all establish rules regarding commissioners’ positive qualifications, 

staggered terms, and bipartisan requirements, they do not bring the spirit of 
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independence into the application of above terms. Besides, appointment and 

confirmation procedural rules of above commissioners are far from complete. On 

the other hand, Judicial Interpretation No. 613 drew our attention to the 

importance of procedural aspects of legislative supervision. It has been hard to 

expect an independent agency not to do any general case level policy making. I 

argue that, asking independent agencies to negotiate with relevant administrative 

agencies before decision-making, or even leaving certain final policy making 

power to Executive Yuan, and setting compulsory interfering factors disclosure 

rules by legislation would be a worth considering institutional design in future 

legislations. 

Keywords: independent agency, legislative supervision, separation of 

powers, administrative unity, politics of accountability, 

staggered terms, bipartisan requirements, information 

disclosure 


