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前言

賴清德總統曾於其參選時的政見發表會中表達關於金融改革的看法，其中一項與「普惠金融」攸

關。他表示，要讓普惠金融更完整，成為社會安定的力量。他更指出，使用金融服務也是一項人

權，應該要像水、電一樣便利民眾取得。[1]

誠如賴總統所言，普惠金融確實具有人權意涵，若能加以深化發展，不僅可以安定社會，甚至能

夠活絡經濟。然而國際上如何理解普惠金融？我國推展的現況為何？普惠金融是否在時代快速變
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遷下引發不同面向的思考，乃至於我國可以透過哪些努力以深化普惠金融的發展？上述問題在臺

灣鮮少被討論，筆者希望透過本文，為相關議題的釐清注入嶄新的觀察。

普惠金融的意涵與發展

普惠金融（Financial Inclusion）一詞，大致可以追溯到1990年代聯合國資本發展基金（UN

Capital Development Fund,

UNCDF）所推展的相關工作[2]

，爾後也在2000年代被

許多國家所關注，並成為世界銀行的重要推展

目標[3]

。根據世界銀行的定義，普惠金融係指個人與企業均能接近並使用符合自身需要以及可負擔的金

融商品與服務，以滿足其在交易、支付、儲蓄、融資與保險等各方面的需要，且這些金融商品與

服務皆能以「負責任」且「可持續」的方式提供[4]

。普惠金融可以協助發展中國家擺脫貧窮，甚而促進多項聯合國永續發展目標（UN Sustainable

Development Goals,

SDGs）的實現[5]

。國際咸認，普惠金融發展的基石，在於確保人人均有至少一個「交易帳戶」(Transaction

Account)[6]

，用以儲存價值、用作支付，進而作為通往各種金融商品與服務的門戶（Gateway）。而確保這

項基石得以建立的有效方式，則是數位金融服務（Digital Financial Services）與金融科技（Finte

ch）的推展，以及確保人人均有在數位環境下識別與核驗身分的機制。過去幾年，各國及世界銀
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行等組織基於上述基調，

盡可能降低「金融絕緣」（unbanked）的人口[7]，並大力推動諸如行動貨幣（Mobile

Money）在內的數

位金融方案，希望能達到世界脫貧以

及提振GDP的經濟效果[8]。

要言之，普惠金融是協助脫貧、實踐經濟發展與社會永續的重要手段，而金融服務的數位化與科

技化則是深化與落實普惠金融的關鍵

。金融服務協助人民日常儲蓄支付、籌措資金、管理財富、規劃人生里程碑等，可謂民生大計，

而金融服務的不足與欠缺，甚或被金融體系的不當排拒，實則與人民的生存權與財產權等息息相

關，具有深刻的人權意涵。

我國普惠金融之現況

那麼我國普惠金融的發展現況如何？金融監督管理委員會（下簡稱「金管會」）參考G20等標準

並衡諸我國國情，於2023年6月，從金融服務可及性、使用性及品質等三面向訂出23項普惠金融

衡量指標[9]

。根據2024年5月金管會

公布的2023年「我國普惠金融衡量指標」結果[10]

，我國有六項指標優於國際，包含每十萬成年人平均商業銀行分支機構及ATM數量、行動支付交

易筆數、成年人擁有的銀行帳戶數、成年人使用電子化支付的比率，以及每千成年人壽險保單持

有人數[11]；至於其他指標也都有相當不錯的表現。
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若以數位金融為主軸加以觀察，可以發現我國採用的指標是：成年人使用電子化支付的比率（支

付領域）、每千成年人擁有的數位存款帳戶數（銀行領域）、證券與期貨市場之平均電子式交易

成交筆數比重（證券期貨領域），以及網路投保件數（保險領域）。這些指標可以說明國人使用

數位金融服務的「量」，但卻無法有效反映國人接受與使用數位金融服務的「質」。而該衡量指

標用以評估「金融服務品質」者，主要是金融教育宣導場次、金融業公平待客評核指標、金融消

費評議中心的評議案件結

案比率，以及保險區塊鏈服務的參與業者家數[12]

。持平而論，這四項指標只能反映金融機構與客戶及金融消費者的互動狀況，但並無法確認國人

是否確實都能以可負擔的成本，使用自己需要的金融商品或是數位金融服務。

此外，若從調查的對象觀察，可以發現這些指標主要針對成年自然人，但卻沒有對於中小企業進

行相關指標的設計。依本文前述，中小企業是否能取得有助自身發展的金融服務同樣被國際認為

是實現普惠金融的重要環節，但我國就此似未能給予相應的重視。

整體而言，我國所訂出的普惠金融指標雖然貼近國際標準，但單純量化、以自然人為主的計算帳

戶數、交易數等，並不能完全檢驗我國的金融市場是否確實符合世界銀行所提出的定義，亦即「

個人與企業均能接近並使用符合自身需要以及可負擔的金融商品與服務，且這些金融商品與服務

皆能以「負責任」且「可持續」的方式提供。」從量化指標看來，或許我國的普惠金融的程度與

國際相比為高，但在上述因素下，我國是否已經真正成為普惠金融的社會，仍值得探究。

普惠金融的劃時代意涵與我國之挑戰
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事實上，普惠金融的概念發展迄今，一路遭遇金融科技浪潮興起、全球新冠疫情危機、通膨危機

等外在環境巨變，或許也應該順應環境與時勢的發展，而有新面向的觀照與思考，此即本文所謂

之「普惠金融的劃時代意涵」。

金融科技浪潮以及新冠疫情催生許多數位化及遠距的新興金融商品與服務，其中有以法償貨幣（F

iat Currency）為基礎所提供者，例如行動貨幣、群眾募資、P2P借貸平台、純網路銀行、先買後

付（Buy NowPay Later, BNPL）及央行數位貨幣（Central Bank Digital Currency,

CBDC）等；亦有以密碼資產（Crypto Asset）甚或數位資產（Digital

Asset）為基礎所設計者，例如首次代幣發行（Initial Coin Offering,

ICO）、證券型代幣發行（Security Token Offering,

STO）、穩定幣（Stablecoin）、去中心化金融服務（Decentralized Finance,

DeFi）、非同質化代幣（Nonfungible Token, NFT）、資產代幣化（Asset

Tokenization）及比特幣指數型基金（Bitcoin ETF）等。這些新興商品與服務為金融市場帶來了

相當程度的風險，消費者與投資人受損的事件亦層出不窮，甚至引發大規模的不法行為，諸如詐

欺、洗錢等問題。

然而，這些新服務其實也為國人帶來創造財富的契機。舉例而言，密碼資產雖然具有高度的投機

性，但不可諱言的是，其交易量與日俱增，在許多市場均已逐漸成為機構投資人甚或散戶之投資

組合的一部分。即便監理態度一項強硬的美國證券交易委員會(Securities and Exchange

Commission,

SEC)，也在2024年1月及5月相

繼批准比特幣及以太幣現貨ETF上市[13]
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，之後香港證監會在4月份核准

了比特幣及以太幣現貨ETF的上市[14]

，而澳洲、英國等也在5月份正式核准比特幣ETF上市，目前許多亞洲國家也正準備跟進。比特幣

或以太幣現貨ETF的上市象徵傳統金融與新興金融的結合，也象徵現有金融體系對於數位資產的

接納。這類金融科技產物融入現行金融體系的案例逐漸成為各國的日常，例如多國早已納管P2P

借貸平台以及數位資產交易所，甚至開始研議資產代幣化的種種法制問題，許多國家更是已經提

出修法，將BNPL納入執照制度，如筆者所在的澳洲即為適例[15]。

儘管國際風潮如此，這些新興金融科技產物仍難以在臺灣現行的監理法制下獲得制度性的認可，

更遑論被正式納管，乃至於人民權益的保障不盡全面。此外，金融科技業者在與銀行互動時受限

於法規範或監理文化的影響，很難獲取銀行所提供的服務，甚至如開戶等基本業務。

此類金融科技發展與我國現有監理法制格格不入的現況，其實對於普惠金融的深化有兩大負面的

影響：一是國人（特別是年輕世代）難以接近使用新興金融服務創造財富，也欠缺多元金融商品

的選擇；二是金融科技業者很容易就成為金融體系的絕緣體，被排拒於現有金融機構所提供的服

務之外。從世代經濟正義的角度來看，全球絕大多數的財富都集中在戰後嬰兒潮出生的世代手上

。在臺

灣，65歲以上

的族群（或稱為「壯世代」

）很可能掌握了全臺至少一半以上的財富[16]，但人口勞動參與率僅9.2

％，較OECD國家為低[17]

。這樣的人口結構與財富分配，加上我國目前難以解決的高房價、低薪、高工時等現象，讓年輕
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世代的相對剝奪感劇增，但卻又因為欠缺能夠帶來抵抗通膨所需的金融商品作為投資標的，而使

得情況益發嚴重。根據知名法國經濟學家Thomas Piketty所著的《二十一世紀資本論》一書，資

本的收益率基本上大於經濟的增長率，在這種情況下，年輕世代除非承繼上一代的資本，否則其

薪資不僅無法趕上資本價格增長的速度，更不可能透過有限的薪資創造可以生財的資本。如此惡

性循環，成為世代經濟不正義的結構性問題。雖然提升金融商品的多元性對該問題所帶來的幫助

有限，但至少讓年輕世代看到一線希望。倘若持續推遲金融科技商品與服務與現有金融體系的融

合，年輕世代將看不到出路，同時也限制了壯世代財富與資本的去化管道，而導致這些資本大多

往房市與股市流竄，進一步又造成資本價格高不可攀的後果，讓世代經濟不正義的狀況更加惡化

。

要言之，普惠金融應該不僅止於確保金融服務的可及性跟便利性。在金融科技浪潮、全球通膨，

以及我國進入超高齡社會的外在環境變化下，應該同時強調金融服務的多樣性以及世代之間的財

富分配與金融選擇，此正為我國仍須努力的面向。

另一方面，數位身分制度亦是發展普惠金融的另一個基石。目前諸如歐盟、澳洲等地均已制定相

關法律。其中歐盟於2024年3月正式通過《歐洲數位身分規則》(European Digital Identity

Regulation)[18]，而澳洲國會則是於同年5月通過《數位身分法案》(Digital Identity

Bill)[19]

。這些法律提供政府建構數位身分生態系的法源依據，並規範專責主管機關，讓有志投入相關產

業的業者可以依據法規取得主管機關的認證並登記，且確保不同業者所提出的數位身分方案具備

可互通性（Interoperability），使人民跟業者可以透過自己所採用的不同服務提供者達到數位身

分識別與核驗的效果。數位身分制度有助於自然人跟法人在數位環境下取得金融服務，而能更進

一步深化普惠金融的發展。目前我國在數位身分機制的規劃多元，但凌亂而未能整合，有健保卡
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為基礎的機制，也有行動自然人憑證、個人化資料自主應用（MyData）、金融FIDO、行動身分

識別（MobileID）等。這些機制有些仍有法源不明的疑慮、有些則引發是否符合個資保護規範的

思辨，且相互間缺乏可以促進可互通性的制度設計，在跨產業的運用上容易產生困擾。

除了未能有效促使數位新興金融與現行金融體系融合而產生的普惠金融挑戰外，我國至少還有以

下兩大普惠金融發展的挑戰。其一是中小企業取得資金的成本相較於一般自然人與大企業仍高出

不少，甚至有不少中小企業仍與銀行沒有往來[20]

。根據經濟部中小及新創企業署所發布之《2023年中小企業白皮書》，我國中小企業占全體企業

達98%以上，就業人數占全國就業人數達8成，這表示中小企業實為我國經濟發展與維繫社會運作

的重要骨幹。然而中小企業似未能受惠於金融市場的發展，而成為我國發展普惠金融下未受重視

的一群。

另一個我國普惠金融發展的挑戰，在於創業環境的不友善以及資金取得的困難。根據統計，在20

17到2022這6年間，我國累計成立的公司數目約有63萬多家，但成功獲得創投投資的案件數大約

是2,000多件[21]

。這個數據除了反應我國新創事業投資資金取得不易，同時也可能表示對投資人而言，新創企業

的投資報酬率並不理想，而進一步影響其投資的意願。這些問題背後的因素複雜，但可能與法制

環境以及我國資本市場的層次不足都有關係。如何讓金融體系可以成為新創事業的支柱，進而為

創業者與年輕世代找到能夠創造財富與就業的另一條出路，亦是當前我國發展普惠金融無可迴避

的挑戰。

因應對策與結語
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總結而論，在新時代的普惠金融意涵與省思下，

我國仍有三大挑戰：(1)新興數位金融服務未能融入現行金融體系；（2）中小企業未能有效受惠

於金融市場的發展；（3）新創資金的匱乏與不夠友善的創業環境。

筆者淺見，我國或可考慮以下列對策因應之：

首先，在衡量與落實普惠金融的過程中，應該將數位金融服務的品質、金融服務的多樣性，以及

是否有助於弭平世代經濟不正義作為重要考量及評估的指標。

其次，正式將金融科技業者納管，透過納管，讓民眾對金融科技服務有足夠的信任，並受到較為

全面的保護，同時也增加年輕世代與壯世代在金融商品跟服務的多元選擇。具體作法有二：第一

，在「作用法」層面，可考慮將現行之「金融科技發展與創新實驗條例」進行通盤修正，更名為

「金融科技發展與創新條例」，並同步在條例中授權金管會正式將金融科技業者納入監管；第二

，在「組織法」層面，推動金管會組織法之修改，設置推行金融科技創新與發展之專責且具足夠

人力與預算編制之單位，如「金融科技局」或「金融創新局」。以該局職司金融科技業者的監理

，並負責相關政策的擘劃。

再者，可參考歐盟與澳洲經驗，訂定符合我國產業需求的數位身分專法，促進自然人與法人更有

效地接近使用數位金融服務。

最後，持續營造多層次資本市場的環境，確保社會上的游資與金融體系的資金能被有效導引至中

小企業及新創事業。此舉需要相關領域專家研討，釐清法制面跟市場面的障礙，再逐步解決。
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普惠金融的深化發展已是全球共識，其意涵與實踐方式必須考慮大環境的變化，而注入新時代的

視角。臺灣至少仍有三大普惠金融發展的不足之處，需要透過法制工程的營造，以及跨部會的協

調跟產官學界的深度對話加以解決。期待在新政府的帶領下，我國的金融體系能兼容時代發展需

要，實現對不同世代的包容與普惠。

 

*Associate Professor, Monash University Faculty of Law
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