
前言

許多因素會影響選舉民主的自由度與公平性，不過金錢在選舉過程中所扮演的
角色，無疑最受到民主論者的關注與重視。不論是要去檢討政治中的金錢是否過
量，或者要去評量競選開支是否有效，我們首先都必須回答一個基本的實證問題:
在若干給定的制度與環境條件下，從事一場並非無謂的競選，一般而言，到底要
花費多少錢?本研究團隊首先將針對我國第九屆立法委員選舉中之候選人、政黨
與政治外圍團體(outside groups)或個人所為政治經費支出的規模╱額度、用途以

及支出時機，進行(i)相關申報資料的彙整與分析，以及 (ii)獨立於政府管制外、
系統性(但非全面性)、即時性的監測(monitoring)，據以推估、檢討我國本次立法
委員選舉之政治經費支出的規模、用途、時機以及其他特質。在台灣民主史上首
次對於立委選舉之政治經費的支出情形所為學術性實證調查的基礎上，本團隊
進而擬對我國 (i)政治經費支出的選舉效果，以及 (ii)政治經費之公開管制
(disclosure)的實效，進行實證研究，並據以提出與政治經費改革相關之規範反省
與法制政策建議。我們的目標設定在盡可能正確地估計出候選人與選舉政治中
之其他行動者的花費、時間點、項目等等，除據此檢視政治經費之實際開支與申
報開支之間的可能差距，亦嘗試進而分析政治經費支出與選舉結果之間的關係。
藉由進一步釐清金錢在台灣的選舉民主中所扮演的角色(及其份量)，本研究試圖
對政治經費、政治經費管制與台灣的選舉民主，做出有實用意義的學術貢獻。

研究目的

自由而且公平的選舉(free and fair elections)是現代的代議民主的最重要機制。如
果沒有自由而且公平的代議選舉，由選舉產生的議會與政府不可能真正代表民
意、回應民意，人民也無從以選票問責。選舉民主的正當性建立在人民有平等而
且自主的選舉權與被選舉權。雖然在選舉機制的運作下，必然僅有極少數人得以
在有實際意義可言的選舉競爭中候/競選(Manin, 1997)，但是以政治平等作為核
心價值的選舉民主、代議民主基本上要求，選舉法除了必須致力開放候選之機會
――也就是嚴格避免對被選舉權加諸「外生於選民的資格限制」(voter-exogenous
qualifications)(Rehfeld, 2010)，也必須致力於確保選舉競爭之自由與公平
(Przeworski, 2010)。選舉╱代議民主的理想是人人皆有機會參與自由而且公平的

選舉競爭，然後由選民依其自由意志選出最適合的政治代表。畢竟，如果從選舉
中脫穎而出的政治菁英，不是因為其理念、能力或者德行獲得了選民的肯定與認
同，而是因為享有某種不符政治公平的競爭優勢，那麼就算每一個公民都有「一
人一票，票票等值」的選舉權，選舉程序勢將流於形式，而無法落實「統治者與被
統治者同一」的民主理念。就此而言，如果要了解當代民主政治的運作，就一定要
了解選舉過程，進一步才能解釋選舉結果。選舉競爭是否自由而且公平，深刻決
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定了選舉結果的意義與正當性，也是區辨選舉民主政體與選舉威權政體
(electoral authoritarianism)的關鍵所在。

本研究以政治經費(political finance)――或謂政治中的金錢(money in politics)或
者廣義的競選經費(campaign finance)――指涉所有流通於民主政治過程，以影響
選舉競爭為目的的資金，以及得以金錢衡量其價值的物質資源。一個政治經費系
統(political finance system)，基本上則是由 (i)經費來源╱供給、(ii)經費支用╱需

求以及 (iii)背景環境等三個環節所形構 (蘇彥圖，2011)。由於考量到調查方法、
時間以及研究資源上的可能與限制，本研究將集中力量於監測第九屆立法委員
選舉的政治經費的支出情形，而不調查、驗證相關政治經費的來源(例如政治獻
金、黨產、候選人自有資金、公費競選補助等)。本研究所擬監測與分析之政治經
費支出，則包括 (a)候選人的競選支出、(b)政黨本身(以政黨名義)從事的競選支
出(不含政治對於所屬候選人所為資助，亦不含政黨運作與維持的一般性開支)、
(c)政治外圍團體或個人所為之政治局外人支出(outside spending)，包括明白支持
或反對特定候選人/政黨的獨立競選開支(independent spending)，以及/或者與選
舉相關之議題倡議(issue advocacy)，以及 (d)依學術判定相當於前揭支出的政府
行政資源使用。本研究並不排除賄選/買票此項不法的政治經費支出型式。惟鑑於
實證調查的困難，本研究將僅列計已被檢察官訴追的賄選支出，而不對之進行獨
立的調查與監測。本研究就競選相關傳播(包括議題倡議)所為動態監測的執行時
間，則不以法定競選期間為限，而擬至遲始於選舉日前 60天。對於政治經費之支
出所為監測，一來(相對於政治經費來源之監測而言)較為簡易、可行，二來也可
以較為準確地推估「選上一席立法委員通常要花費多少錢」、「我國一屆立法委員
選舉總共支出了多少政治經費」此等本身就有重要意義的實證問題。畢竟，唯有
掌握政治經費支出的實際情形，我們才能超越印象式的、或者主要仰賴軼聞證據
的推論，而對台灣國會選舉之競選花費的多寡及其效用，做出比較切實的規範評
價。

文獻探討

Jacobson (1980, 31)曾經說「國會選舉的投票行為模式讓競選經費有許多影響

選舉結果的機會」學者發現知名度是國會投票行為的主要影響因素，但是知名度

需要許多資源的支持。在強調選民服務的台灣，候選人經常透過各種競選活動接

觸選民，2016年的台灣選舉與民主化調查發現，42.5%的選民認為選民服務是立

法委員最重要的工作，48.6%的選民則認為全國的利益才是最重要的。

有關選舉經費在選舉過程所扮演的角色，過去研究大致可分成三個部分。

Jacobson (1989)強調有勝算的政黨會提名經費充足的挑戰者，而其他政黨就會派

出比較沒有經費的候選人。挑戰者的花費將會減少現任者的得票率達26%。

Krasno and Green (1988) 建立「地方政治氣候」解釋挑戰者的品質，但是並沒有發
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現過去現任者的花費對挑戰者的素質有影響。但是Jacobson (1990) 不同意

Krasno and Green(1988) 的主張，提出調查與經費分析強調挑戰的早期支出的確

影響選民的投票意願。Jacobson (1985) 發現雖然選舉經費影響有限，但是還是有

作用。Green and Krasno (1988) 主張候選人可能會預期選舉結果以及據此決定花

費，因為有可能高估的選舉經費的影響。Levitt (1994) 估計選舉經費對於投票結

果的影響有限。Box-Steffensmeier and Lin (1996) 則主張候選人在不同的階段有

不同的目標，因此選舉經費有不同的效果。Erikson and Palfrey (1998)建立一個三

條方程式的結構，發現現任者與挑戰者的支出對於現任者的得票數具有影響。

第二個途徑討論挑戰者的素質。Jacobson and Kernell (1981) 提出「策略行為」

理論。高素質的挑戰者唯有當全國性的情況有利於他們才會參加選舉。而個人、

政黨、利益團體會考慮選情決定選舉捐獻。Box-Steffensmeier (1996) 發現選舉花

費的確影響高素質挑戰者參選。Levitt and Wolfram (1997) 主張一直增加的選舉

花費降低了挑戰者的整體素質。Goodlife (2007) 發現在參議院選舉中，選舉支出

並沒有嚇阻實力強的挑戰者，也不影響挑戰者的支出。

還有一部分的文獻嘗試解釋選舉的捐贈。Grier and Munger (1991) 發現利益

團體捐大筆金錢給在其相關政策的委員會的議員。Cox and Magar (1999) 的研究

顯示當一個政黨失去議會的最大黨，每一位同黨議員也會損失大概5萬美金的捐

獻。Box-Steffensmeier, Radcliffe, and Bartels (2005)分析政治行動委員會 (PAC)的

捐款時間點，發限他們傾向在選戰初期就捐給現任者。

根據上述的文獻檢閱，我們可以確認選舉花費對於選舉前、中、後都有相當

的影響，而台灣的特殊選舉活動方式提供這個研究領域新的貢獻。Ansolabehere,

Snowberg, and Snyder (2006) 的實驗設計估計電視新聞報導與現任者優勢的關係

，不過，他們並沒有發現現任者與挑戰者的得票差距在州內有自身的媒體跟沒有

媒體並沒有差異。不過台灣只有一個媒體市場，但是至少有8個電視頻道全天播

放各種新聞。1而且，政府所公布的報告發現，13歲以上的民眾至少一天看三個小

時，超過60%的觀眾認為新聞節目是他們最喜愛的頻道。2 Bartels (1993) 發現媒

2 見國家通訊傳播委員會 (NCC)的報告
http://www.ncc.gov.tw/chinese/files/16041/3734_

1 壹電視、東森、年代、中天、民視、三立、TVBS、TVBS新聞台等等。除此之

外，台視、中市、華視、公共電視在上午、中午、晚上都有新聞報導。
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體對於態度變化有很強的作用，Weaver and Drew (2001) 以及Drew and Weaver

(2006) 發現選舉行為增加民眾對於候選人的議題立場的知識以及對於選舉過程

的興趣。

運用《政治獻金法》的公開管制機制所提供的參選人政治獻金收支申報資料,

王鼎銘(2007)、王鼎銘與范恩邦(2010)以及王鼎銘(2011)，對於我國候選人支出

(candidate spending)的選舉效果――特別是現任者與挑戰者所為競選支出之於得

票率的邊際效果的比較――已做有一系列的實證研究。王鼎銘(2007)發現政黨提

名對於選舉收入有一定的作用，而王鼎銘與范恩邦(2010)以及王鼎銘(2011)探討

2004年與2008年的立委選舉，發現選舉支出對於得票率有相當高的影響。

基於「陽光是最好的防腐劑」這個質樸的想法，公開管制已經發展成為廣獲民

主國家採用，而且規範爭議也較小的一項政治經費管制機制（IDEA, 2014: 28-30;

Norris, 2017: 216-219）。當然，儘管有相近的規範理想與制度架構，各國的政治經

費公開法制，在立法（制度設計）與執行（制度實踐）上，還是存在有不少細緻但重

要的差異（Ansolabehere, 2007; Johnson, 2008; IDEA, 2014: 28-30）。我們也可以合

理設想，在一個國家的政治經費公開法制下，難免多多少少還是會有一些實際上

存在的政治經費，屬於不公開或不完全公開的暗錢（dark money）。公開管制所提

供之資訊是否以及在何種程度上確切反映了現實，從而在相當程度上，取決於一

個政治經費公開法制存有哪些以及多大的管制漏洞。根據既有的外國法與比較

法研究，此等管制漏洞可能肇因於立法的疏漏（Orr, 2007; Transparency

International, 2012: 22-25; Briffault, 2011; Haan, 2013），法律解釋與適用之偏差（

Potter and Morgan, 2013），管制機關的執行／查核不力（Ejima, 2006: 137; Orr,

2007: 78-80;）與／或對不實申報之處罰（嚇阻）不足（Norris & van Es eds., 2016: 9

）。

35413_160414_1.pdf.
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研究方法

在尚未對於政治經費的支出進行符合社會科學標準的獨立監測的情況下，我們
在分析與檢討我國政治經費之支出規模、用途比例等情事時，只能以各參選人與
各政黨依法所申報的相關收支明細，作為估算的主要資料來源與基礎 (王鼎銘,
2007)。我國現行政治經費的公開管制主要是由政治獻金法第 20-22條規定以及
人民團體法第 34規定所構成。前者是以政黨、政治團體及擬參選人作為申報義
務人，以監察院為受理申報機關，後者則要求政黨與依人團法所設政治團體報

主管機關(內政部)核備其年度之預算與決算報告。從監察院網站 (
http://sunshine.cy.gov.tw/GipOpenWeb/wSite/sp?xdUrl=/wSite/PoliticAccount/PAQu
ery.jsp&ctNode=24 4&mp=2)我們可以查詢並下載各申報義務人依政治獻金法所
申報之會計報告書，其中列計有政治獻金法第 20條所定之支出項目與金額。從

內政部網站(http://www.moi.gov.tw/dca/03caucus.aspx)我們則可以查詢並下載政
黨與政治團體依人民團體法所申報之年度財務資料。

由於政治經費支出在相當程度上可以視為競選的表徵(proxy) ，討論政治經
費支出的選舉效應，一定程度上即在討論競選活動在何種程度上會如何影響選

舉的結果。在美國，許多政治學者認為競選的選舉效應極其有限，因為選民的政

治意向與投票行為主要取決於政治社會化的長期作用(Holbrook, 1996; Campbell,
2000)。不少美國的選舉研究與政治傳播研究則指出，競選之於選舉結果的作用
機制，不在說服(persuasion),而在動員(mobilization)(Gardner, 2009)。晚近有關競
選傳播之效應的研究，則進一步聚焦於比較分析不同傳播媒介╱型式、正面與

負面競選、乃至不同訊息時機(message timing)對於選民投票率與投票取向的不
同效應(e.g., Doherty and Adler, 2014)。本研究嘗試整合選舉研究與政治傳播研究
，藉由分析檢討政治經費支出的選舉效果,確切掌握我國競選之於選舉的作用機
制及其效應強弱。

政治經費支出也是選舉競爭的重要環節。在 Jacobson (1980)等先驅研究的
影響下，許多研究聚焦於檢討現任者與挑戰者的競選支出就候選人得票率而言
的不同邊際效益;選舉經費支出對於挑戰者的重要性高於現任者 (Jacobson, 2006)
。學者也發現,現任者的優勢足以嚇阻挑戰者，因此連任率非常高。例如 Banks
and Kiewiet (1989) 、Bond, Covington and Fleisher (1985)、Jacobson and Kernell
(1981)等等。現任者的募款能力與公職的經驗經常跟競選的能力劃上等號，而挑

戰者的募款能力也被視為挑戰者的強度指標。學者發現,挑戰者以及現任者都會
從理性選擇的角度，選擇對自己最有利的策略，而選舉經費是比較候選人之間

競選條件的重要指標。不過 Gerber (2004)等晚近研究則轉而強調，候選人就競選
支出所為策略決定，主要目的在於極大化勝選機率而非得票率。

更深一層地說,當政黨認同決定民眾投票行為時，現任者或是挑戰者的個人
條件並不重要。但是當政黨弱化、認同降低的時候,個人的條件就會變得重要。尤
其是對於一般來說比較沒有知名度的挑戰者，選舉經費越多，越可能在短時間內
透過廣告、各活動甚至建立龐大的競選團隊等等，提升知名度,以求提高勝算。

更進一步觀察，目前台灣的主要社會分歧仍然是統一或是獨立。許多經驗研
究都指出統獨立場以及國家認同決定選民的投票行為。而立委選制的單一選區，
又往往造成兩個主要候選人對決的局面。在這種一對一的情況下，主要的候選人
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如果要贏得過半數的選票,勢必要努力突破所謂基本盤的限制,以候選人形象爭取
基於統獨立場或是國家認同之外投票的選民。因此，選舉動員以及廣告等等各種
支出，有可能發揮爭取非基本支持者的功能。

從競選過程來思考，競選支出代表候選人希望強調的重點。當然,動員可能是
複式的，也就是大型晚會、媒體廣告、掃街拜票同時進行。如果是如此的話，那麼
要了解哪一項經費支出具有效果，可能相當困難。不過,如果是在一對一的選舉，
我們預期當一方的競選支出頻頻增加，應該會對另一方造成相當的壓力,也可能
隨之增加經費支出。在選舉競爭程度加強的情況下，選民投票的意願有可能隨之
提高。選舉支出不代表選民就會被吸引，但是如果一方提高支出而另一方也隨著
提高，我們可以確定候選人的競爭程度隨之提高。而競爭程度提高,有可能使得更
多選民出席投票,而候選人的得票率也可能相當接近。

在前述支出監測所獲調查結果的基礎上，本研究嘗試進一步擴大與深化關

於我國政治經費支出之選舉效果的實證研究。得力於本研究就此所建置之新資
料庫，本研究除將比較分析候選人支出、政黨支出與政治局外人支出各自之效用
與其間之關係以外，另嘗試析論、測定政治經費支出對於候選人勝選機率的影

響程度。

依照上述的討論，本計劃預期選舉經費支出可能提高候選人的知名度，尤

其是挑戰者。而知名度可能與得票率有正相關。本計劃也預期選舉經費支出可能
提高選區的競爭程度，在其他條件相同的情況下。此外，我們想觀察候選人之

間的選舉支出,在選舉過程中，是否會有相互競爭的現象，最後選舉支出因此比

候選人原本預期增加。不過,我們再一次強調，本計劃的最初目的是正確地估計

選舉支出，這項研究本身就是國內選舉研究的突破。在這個前提下，我們將探

討選舉支出對於候選人的知名度、選區的競爭程度、最後主要候選人的選舉支出
的影響。

綜上所述，本研究的預期目標為：

1)藉由進一步釐清金錢在台灣的選舉民主中所扮演的角色及其份量，本研究試

圖對政治經費、政治經費管制與台灣的選舉民主等研究領域，做出學術貢獻。

(2)在實證研究的基礎上，本研究團隊將針對台灣政治經費的公開管制機制，提

出制度改革的具體政策建議,例如應否以及如何擴大公開管制的適用範圍、應否
以及如何強化候選人支出與政黨支出等公開管制的整合度以及時效性、以及如
何藉由支出監測強化各類政治經費申報之確實性。藉由檢討政治經費支出對於
台灣選舉民主的影響，本團隊也將針對我國公費競選制度的設計與成效,提出規

範反省與改革建議。

研究發現

我們收集了2016年立法委員的選舉經費收入與支出資料，經過查核之後，
針對有申報的候選人進行統計分析。我們假設候選人會考慮收入的多寡決定其
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支出的多寡，收入包括個人捐贈、政黨捐贈、公司捐贈等等，但是候選人也可能
使用個人的資金，但是不會呈現在監察院的記錄當中。而影響候選人收入的因素
應該是候選人的知名度與看好的程度，具體而言，該選區如果上次選舉的差距太
大，也就是選舉競爭程度不高，選舉勝負可能早就決定，選民願意捐錢給主要候
選人的意願應該不高。

在候選人特質方面，現任者的知名度相較於挑戰者來得高，因此預期現任者
會獲得較多的捐贈。同樣的，擔任立委越久，不論是不是現任者，應該會得到比
較多的捐贈。

而本次立委選舉與總統選舉同時舉行，政黨應該有相當大的影響，也就是多
數選民很可能在總統與立法委員的選舉很可能投給同一個政黨。因此，總統選舉
中被看好的政黨，所提名的候選人應該也會被看好，也就會獲得比較多的選舉經
費。而總統候選人到各個選區的活動，經由電視新聞的報導，應該會提高該選區
候選人的看好度，連帶地也會增加選舉的經費收入。

根據以上的假設，我們以最小平方法估計兩個模型。第一個模型是預測選舉
經費收入的模型，第二個模型則是預測選舉經費支出的模型，而第一個模型的預
測值將用來預測選舉經費支出，以避免選舉經費支出與收入相互影響的內生性
問題。

Log(Donation)= α+β1Electoral Margin+β2Incumbency+ β3Years in LY+β4DPP

nomination+β5News coverage ---(1)

Log(Spending)= α+β1Predicted Donation+β2Election market+β3Central+β4South+β4East---(2)

表1　2016立法委員選舉經費收入的影響因素

變數 係數(β) exp(β)

常數 16.082***

(131.092)

2012立委選舉該選區選舉的得票率差距 -0.012**

(-2.597)

0.988

現任者 0.346**

(2.865)

1.413

擔任立委年資 0.035***

(3.395)

1.035

民進黨提名 0.259*

(2.462)

1.295

總統候選人的電視新聞報導長度 0.0002#

(1.839)

1.0002
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N 145

R-squared 0.295

Adj. R-squared 0.270

F-statistics 11.66

VIF 1.408

資料來源：本研究

說明: #: p <0.1, *: p<0.05, **: p<0.01, ***: p<0.001,雙尾檢定。括號內為 t-value。

表1呈現影響選舉經費收入的因素。可以看出收入的多寡決定於2012立委選
舉該選區選舉的得票率差距、是否為現任者、擔任立法委員的年資、是否為民進
黨提名、同黨總統候選人出現在電視上的時間等等。而選舉經費支出還會受到選
舉預測市場的合約價格影響。

接下來我們檢驗候選人會考慮收入的多寡，決定經費的支出的假設。同時，
我們假設選舉過程中，候選人的看好度會影響支出的水準。候選人感覺自己越被
看好，在同樣的選舉經費收入情況下，越可能花費選舉經費，以確保勝選。表2顯
示估計的結果。

表 2　2016立法委員選舉經費支出的影響因素

變數 係數(β) exp(β)

常數項 5.564***

(2.681)

選舉支出預測值 0.641*** 1.898

(4.941)

預測市場合約價格 0.006** 1.006

(2.028)

中部 0.219# 1.244

(1.884)

南部 0.284* 1.328

(2.328)

東部 -0.088 0.915
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(-0.330)

N 145

R-squared 0.290

Adj. R-squared 0.265

F-statistics 11.4

VIF 1.408

資料來源：本研究

說明: #: p <0.1, *: p<0.05, **: p<0.01, ***: p<0.001,雙尾檢定。括號內為 t-value。

結論與建議

本研究達到的結論可分為兩個部分，首先是有關競選經費對於選舉的影
響，實證研究發現候選人會考慮收入的多寡，決定經費的支出。而收入的多寡決
定於上一次該選區選舉的得票率差距、是否為現任者、擔任立法委員的年資、是
否為民進黨提名、同黨總統候選人出現在電視上的時間等等。

其次，針對台灣現行政治經費公開管制的實效，本研究則發現：(i)現行公開法制的

射程範圍／覆蓋率，受有立法或法律解釋與適用上的諸多限制，以致現有的政治經費

資訊公開，存在有多項涵括不足（under-inclusive）或者完全漏未規範的管制漏洞。由於

現行法制存在「政治獻金中心主義」這項結構性偏失，若干非屬或非來自政治獻金的政

治經費（包括非屬獻金收支的政黨財務、擬參選人的自有資金或借貸、候選人所得之競

選費用補貼以及局外人支出等），在台灣均成了不（充分）受到公開管制的暗錢。此外，

由於《政治獻金法》在立法或法律解釋與適用上的若干缺失，擬參選人之競選支出、匿

名小額獻金與非金錢給付型獻金這三類政治經費，在我國也未盡公開。準此，即使假

設現行法下所有的申報義務人，均依法誠實申報，我們據此獲得的政治經費總體收支

資訊，終究還是無法正確反映台灣政治經費系統的實際全貌。(ii) 由於受有人力與預算

等諸多資源限制，現行監察院有關《政治獻金法》的管制裁罰實務，主要是在申報資訊

的基礎上，執行該法就政治獻金之來源與額度所為管制，而幾未對申報資料之確實與

否（例如有無隱匿收支之情事等問題），進行實質的稽核與裁罰。在此情況下，台灣的

政治獻金申報義務人，是否大多均已依法誠實申報政治獻金的收支，難免讓人有所存

疑。基於上述兩點評析，本研究就台灣政治經費公開管制的改革，提出兩點相對應的
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原則性政策建議：(i) 相關法制改革應跳脫、揚棄現行法制的政治獻金中心主義，以切

實填補由此項狹隘的立法思維所造成的多項公開管制漏洞。(ii) 針對各式各樣的競選

活動（也就是政治經費的支出用途），台灣若能發展出一套由公民協力運作的觀測（

monitoring）機制，將有助於改善因資訊不對稱所造成的查核困境，甚至還能進而強化

對於誠實申報政治經費這件事的民意需求與壓力。
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