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【專題二】
英國金融監理機制之探討


                  郭大維（　　　　　）

壹、前言

由於金融自由化與國際化的影響，銀行、證券及保險業間之藩籬逐漸打破，使得金融機構業務的界線逐漸模糊。在此情況下，傳統的金融監理機制必須做出適當的調整，以因應金融環境的變遷。為促進金融監理之專業化與效能化，各國金融監理機制之設計逐漸朝向一元化的方向發展
。在採行金融監理一元化的各國中，英國金融監理機關一元化以及金融監理法規一元化的特性，非但影響其國內金融監理生態，亦成為包括我國在內之各國競相仿效的對象。因此，本文將先就金融監理之意涵與金融監理一元化之利弊加以探討，再介紹英國金融監理一元化的改革過程及現行金融監理架構之特色，以作為我國金融監理之借鏡。

貳、金融監理概述

一、金融監理之意義

一般而言，各國實施金融監理之原因，主要乃是鑑於金融機構在國家整體經濟中扮演關鍵角色，且其所從事的業務具有強烈的公益性，涉及到存款人的利益，再加上國家對於金融機構的監督相較於私人（如個別存款人）的監督可以減少監督的成本。為了保障存款人之利益，並維繫金融體系運作的穩定，促進整體經濟的發展，國家因而有實施金融監理之必要
。

基本上，廣義的金融監理架構包括金融機構本身的自律系統、外部的金融監理以及來自金融市場的制裁力量三個不同層次。金融機構本身的自律系統，主要涵蓋金融機構內部稽核體系、控制系統及風險管理等。外部的金融監理係指金融主管機關在法令的授權下，對於金融機構的監督管理以及委託專業人士（如會計師）參與金融檢查。至於來自金融市場的制裁力量則包括同業公會的制衡以及在有效率的金融市場下，諸如存款人、投資人等對金融機構所形成的市場競爭、監督力量
。然而，金融機構本身的自律系統與金融市場的制裁力量兩者均有功能上的限制，前者必須仰賴金融機構內部人員的道德操守，而後者必須在市場機制健全與資訊透明化下，才能發揮功能。因此，外部的金融監理之存在就顯得特別重要。本文因篇幅有限，將著重於外部的金融監理部分，亦即金融主管機關依法對於金融機構所為之監督管理。
就金融監理體系而言，大體上可分為法規、監督管理、檢查與處分四大部分。法規包括立法機關所制定的法律與金融監理機關依據法律授權或本身職權所訂定的命令，其提供金融監理機關設置的規範基礎以及實施法定職權的法律基礎。監督管理可細分為金融行政管理與金融業務管理，係指金融監理機關依法取得關於金融機構的必要資訊，以知悉金融機構之經營狀況，並督促其遵守法令之規定。所謂的檢查係指金融監理機關（包括委託專門職業及技術人員）依法令之授權於必要時，派員實地檢查金融機構之業務或要求於期限內造具相關報表查核。藉由金融檢查所獲得的資訊來評估受檢機構之營運情形，並提出改進意見。至於處分則指在監督管理或檢查過程中，金融監理機關對於金融機構違反法令之行為，命其糾正改善，必要時並得施以警告、罰鍰、勒令停業、撤銷營業許可或派員監管等行政制裁。透過此四部分形成一個完整的金融監理體系
。

在各國金融監理機關之組織型態方面，可區分為單一金融監理機關（一元化）與複數金融監理機關（多元化）兩大類。依據國際貨幣基金（International Monetary Fund, IMF）的研究報告，無論金融監理機構之設計係採取一元化或多元化的模式，有效的金融監理應符合下列原則：（1）明確的目標；（2）監理機關的獨立性和明確的責任歸屬；（3）足夠的資源；（4）有效的強制力；（5）監理的周延性；（6）監理應符合成本效益；（7）監理應反映該國之產業結構
。

二、金融監理一元化之利弊

隨著各國金融的自由化，銀行、證券及保險業相互介入其他金融業務之情形日益普遍，導致銀行、證券及保險業務的分野逐漸模糊，再加上金融集團逐漸成形，國際間興起了金融監理一元化的改革浪潮。所謂「金融監理一元化」係指將銀行、證券和保險監理機構合併為單一監理機構，而更深層的意義亦包括金融監理法規的單一化。基本上，各國金融監理機制之設計隨著該國政經環境與歷史背景之差異而有所不同，金融自由化程度愈高，不同金融市場之整合愈強者，其金融監理機制愈有走向金融監理一元化的趨勢；而不同金融市場間的區隔仍存在者，金融監理機制則較分散
。

一般而言，主張金融監理一元化者的理由之一乃是單一的金融監理機關較能夠反映當前金融市場的發展現況。在金融機構多角化經營與金融機構集團化之下，傳統銀行、證券商以及保險公司的業別區分已不再明顯，而金融業者所提供的金融商品或服務，儘管名稱不同，但在功能上卻逐漸重疊，以往區隔這些商品或服務的界線逐漸模糊。在金融監理層面將原本按業務別監理的複數金融監理機關整合為單一的金融監理機關，可充分反映當前金融市場朝向整合方向演進的現況。因為在複數金融監理機關並存的情況下，可能使得各金融機構有從事「監理套利（supervisory arbitrage）」的機會，例如將某種金融服務或商品納入特定金融集團的業務部分，而這部分業務的監理較為鬆散。單一的金融監理機關則能夠減少這方面的問題
。

此外，支持金融監理一元化者大多以效率為著眼點，認為單一金融監理機關可發揮規模經濟（economies of scale）與範疇經濟（economies of scope）的效果，將監理成本降低
。在一元化的金融監理架構下，將所有金融部門的監理機構置於單一的金融監理機關之下，可以建立單一的管理體系，促使各個運作單位密切合作，資訊也得以共享。同時，單一的金融監理機關可視整體金融市場的情勢，將機關內部的監理資源作最適當的分配，避免重複監理的資源浪費
。就受監理者而言，亦可因單一金融監理機關的存在，免於面對監理作業重複及監理標準不一的困擾。此外，單一金融監理機關也有助於國際間的合作，因為外國金融監理機關可透過單一窗口瞭解所有金融監理的相關問題
。

支持金融監理機構一元化的另一個論點是單一的金融監理機關可提昇金融監理之責任歸屬。複數金融監理機關的存在，可能會引發管轄權劃分的爭議，並造成各監理機關之間互相推卸責任，一旦發生問題很難追究責任。相反的，單一的金融監理機關能夠減少不同金融議題在管轄分工上的衝突，且責任歸屬較為明確
。

當然，金融監理一元化亦有其缺點。首先，將複數金融監理機關予以一元化後，會形成金融監理機關的獨占。由於缺乏其它金融監理機關的競爭，獨占的金融監理機關可能會因無競爭壓力而易形成無效率或僵化的情形，此將造成金融監理機關無法在快速變遷的金融環境，發揮應有的金融監理效率
。同時，單一的金融監理機關容易形成制衡機制不足的現象，若其主要決策者行為有偏差時，過度集中的權力會形成濫權的情形
。
另外，受監理機關的道德風險（moral hazard）亦為反對金融監理一元化的原因之一。由於各金融業務所受的金融保護措施在程度上可能有所不同，但一般大眾可能因無此認知或希望在不同的金融消費中獲得相同保障，而造成爭議。金融業者亦可能藉此機會擴大金融保護措施的運用，反而增加社會成本，並引發道德風險的疑慮
。

反對金融監理一元化的另一個理由乃是在進行金融監理一元化的過程中可能會引發不確定性，例如金融監理機關之設計可能會出錯、可能有政治力或特殊利益團體的介入。在變動過程中亦可能因流失經驗豐富的員工和專業人員，而降低金融監理的能力
。

雖然支持與反對金融監理一元化者，各自有其論點。但在評估金融監理一元化的利弊時應考慮兩項重要因素。第一，任何金融監理架構的改變過程都會有潛藏風險。無論是一元化或多元化的金融監理必須要能夠維持或增進金融監理機關的獨立性，並確保其金融監理能力。第二，金融監理機關之設計必須能夠反映當前金融市場的發展現狀
。當一國不同類別之金融機構間的界線變得模糊時，採取單一金融監理機關可能較複數金融監理機關恰當。

參、英國金融監理一元化之改革

英國早期的金融監理工作主要採取自由放任的方式，大多由金融業者以自律的方式來維持金融市場的秩序。隨著金融商品的多元化以及金融機構多角化經營之影響，金融機構業務的界線逐漸模糊，導致金融監理效果不彰的情形。為了改善金融監理的缺失，英國推動了金融監理一元化的改革。英國「金融監理一元化」的改革主要分為二階段進行，第一階段是金融監理機關的整合，而第二階段則是制定「金融服務暨市場法（Financial Services and Markets Act 2000）」來規範銀行、證券與保險等金融活動，以配合金融監理機關之整合。

一、英國金融監理機關的整合

英國金融監理制度之演進，乃是由複數金融監理機關逐漸演變成單一的金融監理機關。早期英國銀行業的監理主要是由英國的中央銀行—英格蘭銀行（Bank of England）
負責，傳統上英格蘭銀行通常採取不具法律效力的非正式監理方式，即定期與銀行負責人會商以掌握銀行業務的相關資訊，必要時以道德勸說的方式來監督銀行業
。
至於證券市場的監理方面，為因應一九八○年代一連串的金融弊案以及證券市場國際化的潮流，英國於一九八六年全面展開證券市場自由化及國際化的大改革
。首先，英國國會通過金融服務法（Financial Services Act 1986），該法主要核心之一在於設立證券投資管理委員會（Securities and Investment Board, SIB）。以往英國證券市場並無一個專責的管理機構，在金融服務法的授權下，證券投資管理委員會擁有管理證券市場之權限
。然而，證券投資管理委員會並非政府機關，而是私法人團體，其本身並不直接管理證券市場的參與者，直接監理的工作則交由數個證券商自律組織（Self-regulating Organisations, SROs）來負責
。

雖然一九八六年的大改革為證券市場注入了新的活力，但一九九○年代英國爆發一連串的重大金融舞弊事件，如國際商業信貸銀行（BCCI）宣告破產、霸菱銀行（Barings Bank）倒閉等，使外界質疑傳統多頭馬車式的金融監理，不但缺乏效率，且責任歸屬並不明確，不足以保障投資人之權益。同時，隨著金融市場的發展，銀行、證券與保險業之分野日趨模糊。職此之故，英國於一九九七年十月首先將證券投資管理委員會改名為金融服務局（Financial Services Authority, FSA），並於一九九八年六月制定新的英格蘭銀行法（Bank of England Act 1998），將原來英格蘭銀行監理銀行業之職權移轉予金融服務局。其後，又陸續整合了建築融資協會管理委員會（Building Societies Commission）、互助協會管理委員會（Friendly Societies Commission）、投資活動管理機構（Investment Management Regulatory Organisation）、個人投資局（Personal Investment Authority）、互助協會註冊所（Register of Friendly Societies）、以及證券期貨局（Securities and Futures Authority）等金融監理機構，以統合金融監理制度，並強化金融監理功能
。

在金融監理機關一元化後，英國的金融分工主要係財政部（HM Treasury）負責整體財經政策的規劃與制訂，而英格蘭銀行則負責擬定貨幣與利率政策，以維持金融穩定與發展。至於金融監理的工作則由金融服務局來負責。

二、英國金融監理法規之整合

在金融監理一元化的構想下，有必要制定一部整合銀行、證券與保險的法律，以配合金融監理機關統合的措施。在歷經多年的努力，英國國會於二○○○年六月十四日通過金融服務暨市場法，正式授權金融服務局為英國金融監理的唯一主管機關，並使得英國金融管理法規邁向一個新的里程碑
。該法整合了一九七九年信用合作社法（Credit Unions Act 1979）、一九八二年保險公司法（Insurance Companies Act 1982）、一九八六年金融服務法（Financial Services Act 1986）、一九八六年建築融資協會法（Building Societies Act 1986）、一九八七年銀行法（Banking Act 1987）、一九九二年互助協會法（Friendly Societies Act 1992）等金融法規。

就金融服務暨市場法之法律架構而言，可分為三大架構：金融服務局的組織法、對金融活動的規範以及金融消費爭端解決機制。
（一）金融服務局的組織法
金融服務暨市場法第一編（共十八條）與附錄一規範英國金融服務局之職權、目標、組織架構和其與英國財政部之關係，並確認金融服務局為單一的金融監理機關統籌金融服務行為之核准、金融業之監理及法規之執行
。

（二）對金融活動的規範
金融服務暨市場法對金融活動的規範包括金融業者之規範、上市交易以及濫用市場行為（market abuse）之處罰等。金融服務暨市場法之規範以金融活動之功能面為重心，打破傳統依機構別的分業立法。此外，該法對金融活動之規範僅做原則性與一般性規範，具體規範則授權金融服務局訂定行政命令或指導，並收錄於監理手冊（FSA Handbook）作為金融服務暨市場法的施行細則及金融機構遵循監理法令之參考
。

（三）金融消費爭端解決機制

金融服務暨市場法亦著重於金融消費者權益之保護，分別於該法第十五編建構一個金融服務補償機制（Financial Services Compensation Scheme）與第十六編設置單一的消費者爭端調解機制（Ombudsman Scheme）以解決金融業者和消費者間的紛爭
。
簡言之，金融服務暨市場法採取單一的金融監理機關，避免複數金融監理機關間多頭馬車式的金融監理。同時，該法亦整合相關的金融監理法規，以配合金融監理機關的一元化，並使得金融監理法規朝向單一化。
肆、英國現行金融監理架構

如前所述，英國在金融監理改革後，已從原本的金融監理多元化轉變為一元化，由金融服務局負責金融監理之工作。

一、英國金融服務局之組織架構

依據金融服務暨市場法附錄一（Schedule 1）第二條之規定，金融服務局的內部組織必須有董事長及負責監督管理之董事會，董事會必須包括董事長；董事長與董事會其他成員均由財政部選任
。因此，金融服務局於法制上係屬於獨立、非官方的有限保證公司型態，透過內部董事會之運作來對金融機構作監督的工作，而董事會成員係由財政部任命，包括董事長（Chairman）、執行長（Chief Executive Officer）、三名執行董事（Managing Directors）及十名非執行董事（Non-executive Directors）
。

由於金融服務局為一般公司型態，其職員之來源十分多樣化，不限於公務人員，亦包括來自金融界的人士、民間法律與會計專業人員等。由於金融服務局之監理政策著重於風險（risk）管理為主，故其組織架構亦配合此等政策來設計，由三個主要業務單位所構成:管理服務業務單位（Regulatory Services Business Unit）、零售市場業務單位（Retail Markets Business Unit）以及批發暨機構市場業務單位（Wholesale and Institutional Markets Business Unit）。而此三個業務單位則分別由三名執行董事針對不同市場之風險控管措施做不同規劃
。

（一）管理服務業務單位

管理服務業務單位下設四個組。聯絡、收益與資訊管理組（Contact, Revenue and Information Management Division）負責處理消費者與公司的反映意見、處理自金融機構所收取的費用以及保管金融機構的資料等。管理交易組（Regulatory Transactions Division）則負責金融機構業務之許可及研議金融監理政策等。資訊系統組（Information Systems Division）負責內部電腦網路的架設以及對外提供電子化的資訊服務。至於金融服務局服務組（FSA Services Division）則負責策略與計畫之協調等對內項目
。

（二）零售市場業務單位

零售市場業務單位下設零售團體組（Major Retail Groups Division）、零售公司組（Retail Firms Division）、小公司組（Small Firms Division）、零售政策組（Retail Policy Division）、零售題材組（Retail Themes Division）。主要負責管理金融機構及市場上有優勢地位的金融團體，以協助零售消費者達成公平的交易
。

（三）批發暨機構市場業務單位

批發暨機構市場業務單位其下設置市場組（Markets Division）、批發公司組（Wholesale Firms Division）以及批發暨健全政策組（Wholesale and Prudential Policy Division）。負責對象為市場上具有影響力的大型批發公司或金融機構，其主要業務乃是確保這些公司機構能依規定設立與營運，以維持一個有效率的金融市場
。

另外，金融服務局設有九個跨單位的部門（Sector），來處理特定事項，包括會計與審計部（Accounting & Audit Sector）、資產管理部（Asset Management Sector）、銀行部（Banking Sector）、資本市場部（Capital Markets Sector）、保險部（Insurance Sector）、零售媒介部（Retail Intermediaries Sector）、消費者部（Consumers Sector）、金融犯罪部（Financial Crime Sector）以及金融穩定部（Financial Stability Sector）。其主要功能在於快速處理各種危及金融服務局組織目標之狀況、危機與風險，並確保各單位間之專業知能可不斷成長
。

在現行金融監理架構下，金融服務局雖是英國唯一的金融監理機關，但仍必須向英國財政部負責，其方式為每年以書面向財政部說明營運與法定目標的執行情況並作檢討報告，再經由財政部向國會負責
。
二、英國金融服務局之運作

英國金融服務暨市場法第二條提到金融服務局的四大目標為「維護市場信心（market confidence）」、「促進公眾認知（public awareness）」、「保護金融消費者（the protection of consumers）」與「降低金融犯罪（the reduction of financial crime）」。為達成上述目標，金融服務暨市場法賦予金融服務局執行金融活動之核准、制定準則、金融業之監理及處分權等任務。基本上，金融服務局之金融監理政策並不以受監理機關之業別種類為主要考量，而是採取以風險為基礎之監理規範，依照金融機構從事金融活動的風險程度來決定其因應措施
。

金融服務局因職務上之必要，得對金融機構進行調查。當其進行調查時得指派適當人選進行，亦可要求受調查之對象提供任何資料或文件。同時，金融服務局有權持搜索票進入受檢機構的辦公處所及人員之住居所進行搜查
。

除了調查權外，為了對違法的金融機構作出迅速的矯正，金融服務暨市場法授權金融服務局可以公開譴責或處以罰責之方式懲處違法者。同時，金融服務局亦有權對造成誤導之陳述或行為、內線交易等進行起訴
。

為確保金融服務局能夠獨立行使職權，其運作的經費來源完全不由政府出資，而是向各受監理的機構收取。依據金融服務暨市場法之授權，金融服務局有權向金融機構收取相關的費用，包括定期性的年費（periodic fees）、申請各種核准所需繳交的申請費（application fees）以及應金融機構之要求所進行的特殊專案費（special project fees）三種
。

就金融服務局與其他政府部門之關係而言，金融服務局、財政部與英格蘭銀行亦藉由簽訂備忘錄（MOU）之方式，明定各機關就金融穩定工作相互協調合作與資訊的交換機制，以了解各機關進行的工作內容，避免權責重疊
。

伍、結論

一國的金融市場健全與否，金融監理機制乃是關鍵。在金融機構跨業經營的趨勢下，不同類別之金融機構間的界線逐漸模糊，金融監理機制有必要隨之加以調整，以達到維持金融秩序之目的，並保障投資大眾。有鑑於此，英國政府大幅改革其金融監理機制，包括成立單一的金融監理機關取代原本的複數金融監理機關，以及相關金融法規的整合。透過金融監理機制的整合達成金融監理一元化體制，並促成銀行、證券和保險等跨領域的統合市場發展及風險規範，使得金融監理能夠更具效率。
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� See Ferran, supra note 1, at 266-67.


� 請參閱金融服務局網站http://www.fsa.gov.uk/Pages/About/Who/History/index.shtml
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