調查報告
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[bookmark: _Toc529222686][bookmark: _Toc529223108][bookmark: _Toc529223859][bookmark: _Toc529228262][bookmark: _Toc2400392][bookmark: _Toc4316186][bookmark: _Toc4473327][bookmark: _Toc69556894][bookmark: _Toc69556943][bookmark: _Toc69609817][bookmark: _Toc70241813][bookmark: _Toc70242202][bookmark: _Toc421794872][bookmark: _Toc422834157]調查意見：
[bookmark: _Toc524902730]我國教育、文化、公益、慈善機關或團體（下稱機關團體）為數眾多，以內政部統計民國（下同）104年中央及地方政府所轄之人民團體數即高達5萬9千多個[footnoteRef:1]（中央15,249個、地方43,932個），尚不包括各主管機關轄屬財團法人，政府鑑於其具公益性且非以營利為目的，又具有替代政府支出、輔助政府職能不足之功能，爰於所得稅法第4條第1項第13款明定，機關團體符合行政院規定標準者，其本身之所得及附屬作業組織之所得，給予免納所得稅之優惠，以鼓勵其設立，此用意良佳，惟如缺乏健全治理及稽查機制，恐有不肖機關團體假公益之名，行避稅之實，此有賴主管機關與稅捐機關共同合作加強管理及稽查，以杜絕不法。本院為瞭解目前就該等機關團體之租稅優惠制度及稽查機制上究有無存在缺漏之處，爰立案進行調查，期能藉由調查督促主管機關積極遏阻稅制弊端，捍衛租稅正義。案經分向審計部、財政部調閱相關卷證資料，且於104年12月7日請審計部就查核各國稅局辦理機關團體課稅情形等相關議題到院進行簡報；復於105年3月21日詢問財政部賦稅署吳署長自心與該署業務主管人員，暨各地區國稅局主管人員等，業已調查竣事，茲臚列調查意見如下： [1:  資料來源：內政部內政統計年報。] 

行政院業將財團法人法草案、宗教團體法草案送交立法院審議，人民團體法有關財務監督部分則尚待研修，為強化對該等機關團體之治理與規範，行政院除應加強與立法院之溝通俾順利完成立法，並應積極研修人民團體法外，允宜研議強化機關團體財務、業務資訊公開透明機制，期藉公眾力量有效且適當監督機關團體運作，避免背離創設目的。
[bookmark: _Toc421794874][bookmark: _Toc421795440][bookmark: _Toc421796021][bookmark: _Toc422834159]按所得稅法第4條第1項第13款規定，教育、文化、公益、慈善機關或團體，符合行政院規定標準者，其本身之所得及其附屬作業組織之所得免納所得稅。行政院並據以訂定教育文化公益慈善機關或團體免納所得稅適用標準（以下簡稱免稅標準），揆諸其立法目的係鑑於教育、文化、公益、慈善性質之非營利組織具有替代政府支出、輔助政府職能不足之功能，加以各國對於非營利組織亦多給予減免租稅之優惠，以鼓勵其從事創設目的之活動，我國爰於稅法中明定符合免稅規定之機關團體可享免納所得稅之優惠，以獎勵其設立。
經查機關團體欲取得免稅資格，須符合免稅標準第2條第1項各款規定：機關團體須無經營與其創設目的無關之業務、用於與創設目的有關活動之支出不低於基金之每年孳息及其他各項收入60%、與捐贈人、董監事間無業務上或財務上不正常關係、結餘款須於往後年度用於與其創設目的有關之活動等等，上開要件之確認具高度專業性，然目前機關團體數量龐大、種類繁多，主管機關及稅務機關就機關團體之實際運作是否符合創設目的等相關免稅標準規定，如何能確認與稽查，據財政部表示，機關團體之主管機關訂有相關管理法規及財務監督準則，且依其職權透過相關行政措施(如訂定相關獎勵或糾正等機制)，加強對其業管機關團體會務運作及資金運用之監督管理，以確使機關團體積極從事與其創設目的有關活動並維持業務正常運作。該部各地區國稅局於查核過程中，倘發現機關團體之收支情形有不符創設目的等疑義時，除對該機關團體歷年申報案件加強查核外，並將函請相關主管機關協助釐清，如經查明確有與創設目的無關之支出，該項支出不予核認並依法課稅，亦將視情形通報主管機關查處，該通報機制可加強與主管機關間之橫向聯繫合作，提升整體行政管理效益。
據上開財政部所述，機關團體之主管機關訂有相關管理法規、財務監督準則，以確使機關團體積極從事與其創設目的有關活動並維持業務正常運作。惟該等行政規則多僅要求其業務計畫書、經費預算、業務報告書及經費決算等送主管機關「備查」，雖主管機關得派員檢查財團法人之組織及其管理方法、有無違反許可條件、財產保存、保管運用情形、財務狀況、公益績效等，對於機關團體違反規範之行為尚有「糾正並限期改善」之機制，然因各主管機關轄屬機關團體數量相當多，受限於人力，是否能確實有效監督，頗有疑義。教育部轄屬財團法人思源教育學術促進基金會及新北市政府轄屬財團法人成漢教育基金會接受逾200名國防醫學院與三軍總醫院醫師捐款，基金會再以補助研究費方式「回流」捐款總額的9成5給捐款人，涉嫌協助「假捐贈、真逃稅」，基金會收受捐款逾新台幣（下同）2.6億元，捐款人逃漏稅逾7,840萬元，該案於105年3月間經臺灣臺北地方法院檢察署偵結並起訴部分捐款人，以前揭情事觀之，主管機關針對機關團體之查核深度及密度顯然不足。
又我國目前法制上對機關團體之監督尚未完備，對財團法人、宗教團體之監督並無專法規範(財團法人法、宗教團體法尚未完成立法)，且人民團體法對機關團體之規範尚有不足之處亟待研修，因此各主管機關對法人之設立與監管，係以民法相關規定及本於職權個別訂定之命令為依據，且多以「要點」、「準則」等規範，惟查民法第32條僅規定，主管機關「得」檢查機關團體之業務，並未授權各目的事業主管機關訂定相關法規命令以為監督，故該等規範有違法律保留原則，並無法律授權之依據，自非法規命令無疑。再者，依行政程序法第159條規定，行政規則，並非直接對外發生法規範效力，對外尚無拘束力可言，爰行政院業分別擬具宗教團體法草案於105年2月1日以院臺綜字第1050001651號函請立法院審議、財團法人法草案於同年4月18日以院臺法字第1050158829號函請立法院審議，俾據以有效且適當監督機關團體，並避免以行政規則過度干涉。另人民團體法部分條文修正草案前於100年6月15日修正通過後，迭有立法委員再提出部分條文修正草案（如102年有立法委員為健全人民團體之財務會計制度，提案修正人民團體法第57條），且據財政部查復，有關針對人民團體財務監督部分尚待研修。故為落實並健全機關團體會務正常運作與財務公開透明，並強化對機關團體之治理及規範，行政院實應積極與立法院溝通以加速完成相關法令之立法，並應積極研修人民團體法。
此外，於前開監督法案完成立法前，對於機關團體之治理，除應由主管機關加強監督查核並與稅務機關橫向聯繫合作外，允宜研議參採外國法制對非營利組織等機關團體內部運作監督採資訊公開方式，協調機關團體及時提供充分可靠之財務業務資訊，推動責信[footnoteRef:2]及透明化制度，透過公眾之監督，以昭公信。目前衛生福利部及內政部亦已於網站公告業管機關團體財務報表資訊，其他主管機關宜參採此作法，藉由公眾力量有效且適當監督機關團體運作，以確保對該等機關團體之捐款依目的使用並促進捐款之使用效率，避免機關團體之運作背離創設目的，政府仍給予免稅優惠待遇之不合理現象。 [2:  參照陳亮光(2008)「台灣非營利組織資訊揭露及稅務申報議題之研究」，第32頁，引用Cutt, James and Vic Murray在(2001)「非營利組織的責信與績效評估」，所謂「責信」(Accountability)其實是一種關係，在責信關係中，受委託者必須對委託者有所交代。] 

[bookmark: _GoBack]綜上，行政院業將財團法人法草案、宗教團體法草案送交立法院審議，人民團體法有關財務監督部分尚待研修，職是，為強化對該等機關團體之治理與規範，行政院除應加強與立法院溝通以完成法案之立法及積極辦理法規研修外，允宜儘速研議強化機關團體財務、業務資訊公開透明機制，期藉公眾力量有效且適當監督機關團體運作，避免背離創設目的。
教育文化公益慈善機關或團體免納所得稅適用標準第2條第1項第5款規定，由營利事業捐助成立之機關團體，其基金得部分投資該捐贈事業股票，財政部訂定之投資比率高達80%，且僅限於原捐贈事業屬非上市、上櫃公司，餘則無限制，倘主管機關對於機關團體投資並未限制不得動支本金或最低設立基金之現金總額，則高比率之投資，恐有將捐助資金回流原捐贈營利事業之虞，且一旦投資失利恐將影響基金運作甚至存續，財政部允應確實檢討因應。
依據行政院68年7月19日台財字第7151號令訂定發布施行免稅標準第2條第1項第5款規定，就機關團體得以其基金購買依法核准公開發行上市之第一類股票[footnoteRef:3]，當時針對該等股票是否係捐助事業之股票並無限制，故為防止由營利事業捐助之基金全數回流捐贈單位，致有圖利原捐助事業作其他不當使用，影響受捐助機關團體會務正常運作之虞，而有加以限制之必要，爰行政院69年2月26日修正增訂發布免稅標準第2條第1項第5款但書規定，由營利事業捐助之基金，得部分投資該捐贈事業之股票，其比率由財政部定之。 [3:  為配合上市股票分類之取消，92年3月26日刪除「第一類」上市股票類別之限制，修正為「上市、上櫃公司股票」。] 

嗣財政部鑑於當時大多數機關團體係由營利事業單獨出資捐助成立，捐助事業包含上市公司及非上市公司，如對機關團體資金運用之限制因其捐助事業型態而有太大差異恐扞格難行，爰就當時社會現況及機關團體資金運用需求等情況綜合考量後，於69年7月16日台財稅第35779號公告，不論機關團體捐助事業之型態為何，其由營利事業捐助之基金投資該捐贈事業股票，一律以不超過80%為限，俾易推行。足見當時除規定機關團體之基金及各項收入宜運用於可產生穩定孳息之投資工具，以取得安定之財源，俾使其得以永續經營外，另為防止機關團體以其基金或各項收入全數回流捐贈單位或作其不當使用，利用免稅規定規避稅負，爰就營利事業捐助基金投資該捐贈事業股票訂定限制規範。
惟財政部嗣後修改上開限制規定[footnoteRef:4]，就營利事業捐助成立者，其基金得部分投資該捐贈事業股票，僅限於原捐贈事業屬非上市、上櫃公司，取消對上市、上櫃公司股票之限制，此與財政部原訂定限制比率時，就機關團體資金運用之限制，不宜因其捐助事業型態而有太大差異以免扞格難行之考量似有背離。再者，依據免稅標準規定，機關團體可投資金額，包含基金及各項收入，此基金如包含原始設立基金，則如機關團體將原始設立基金全數或高比率投資原捐贈事業，此是否將影響運作，且涉有將捐助基金回流之虞，經財政部查復說明，按各目的事業主管機關審查財團法人設立許可及監督要點，大都規定財團法人不得動支本金，或不得動支主管機關所定最低設立基金之現金總額，致機關團體會務正常運作所需資金主要由經常性收入及其基金孳息所支應，如捐贈事業股票可產生穩定孳息，機關團體可取得安定財源從事創設目的活動，尚不影響機關團體會務正常運作等語。然倘若主管機關對於機關團體投資並未限制不得動支本金或最低設立基金之現金總額，則機關團體如將原始設立基金全數進行投資，或高比率投資原捐助事業，此恐有將捐助資金回流原捐贈之營利事業之虞且易生弊端，又一旦投資股票失利，除未如預期能獲得穩定孳息外，尚可能因此血本無歸，更將嚴重影響基金運作甚至存續。加以，上開規定自69年訂定迄今已逾30年，實有檢討之必要。 [4:  依據財政部69年12月16日台財稅第40213號函及94年8月3日台財稅字第09404540950號令，營利事業捐助成立之機關團體以其捐助之基金投資該捐助事業股票，如該捐贈事業之股票，係屬經依法核准公開發行上市、上櫃公司之股票者，不受同條款但書及該部69年7月16日公告最多不得超過80%投資比率之限制] 

	是以，財政部允應確實檢討免稅標準規定中，有關由營利事業捐助成立之機關團體，其基金得部分投資該捐贈事業股票比率高達80%，且僅限於原捐贈事業屬非上市、上櫃公司，對於上市、上櫃公司則並無限制等規定，倘主管機關對於機關團體投資並未限制不得動支本金或最低設立基金之現金總額，則高比率之投資，恐有將捐助資金回流原捐贈營利事業之虞且易生弊端，加以一旦投資失利恐將影響基金運作甚至存續。
財政部於80年間函頒「加強查核教育文化公益慈善機關或團體作業計畫」施行迄今已歷多時，實應與時俱進再加檢討修正，以符合實務查核需求，就機關團體申報案件除應保留各地區國稅局選案查核之彈性空間外，允應訂定一致性處理原則，以資共同遵循。
財政部為促使財團法人等機關團體依其創設宗旨推展文教公益慈善事業，於80年5月8日台財稅第801246133號函頒「加強查核教育文化公益慈善機關或團體作業計畫」，以規範稽徵機關查核之作業程序、追蹤管制及成果回報，俾供稽徵機關一致性處理及共同遵循；另目前稽徵機關辦理機關團體申報案件選案作業，除依該作業計畫規定執行，並參酌其他因素進行選案：將未能符合免稅標準規定，經主管機關或該部同意之結餘款使用計畫，列入追蹤查核之必選案件；將鉅額捐贈案件、以前年度經稽徵機關核定大額補稅案件、稅務資訊科通報查核案件、不符免稅標準第2條第1項第8款規定案件、從事居家護理、護理之家、養護中心、坐月子中心、財團法人醫院及私立學校等案件列為優先選查對象。
惟查上開作業計畫自80年訂定迄今已歷多時，以目前機關團體之態樣、規模及數量等已今非昔比，社經環境亦已大幅改變，且經本院檢視該作業計畫內容，其中每年1月、7月派員至法院及縣市政府等有關單位蒐集機關團體之登記資料，送由電作單位登錄建檔及更新資料等作業程序，均已不合時宜；另將未符免稅標準經財政部同意限期輔導改進或計畫運用之案件、全年收入1億元以上者，均列入必選案件深入查核，符合一定條件[footnoteRef:5]之選查案件應選列5分之1深入查核等情，考量目前機關團體規模及現行稽徵機關人力，亦恐難以落實辦理，是以，財政部宜與時俱進依據現行機關團體態樣、規模及數量之變化、資料蒐集與查核內容、方式及作業期程改變等因素，就機關團體選查案件標準（條件）及實際查核案件情形，審慎評估並檢討研修，以符合實務查核需求。 [5:  符合下列條件之一者，得視人力就當年度案件選列5分之1深入查核：近5年曾接受營利事業或個人之鉅額捐贈者、其董、監事為頗具規模之營利事業之負責人或董、監事者、以前年度經稽徵機關核定課稅者，輿情反映或有關單位通報認為有查核必要者，其他經稽徵機關研判有查核之必要者(含依照規定可免辦結算申報之案件)。] 

再者，各國稅局最近年度所訂之機關團體選案查審計畫，其選案查核標準（條件）均不一，且多由各地區國稅局局長決行，是否應由財政部訂立原則以供遵循並加以督考成效，據該部查復表示，考量實務上各地區機關團體之類型及態樣繁雜，規模及家數差異大，選案時除應遵循上開作業計畫辦理外，仍宜保留各地區國稅局可因地制宜並藉由評估以往年度實際查核成果擬定選案查核條件之彈性空間，俾利提高機關團體選案查核之精準度等語。誠如財政部所言，保留各地區國稅局因地制宜選案查核之彈性空間實有其必要性，然一體適用之共通性處理原則亦有訂定之必要，財政部允宜研議訂定俾資遵循並定期督考成效。
綜上，財政部於80年間函頒「加強查核教育文化公益慈善機關或團體作業計畫」施行迄今已歷多時，實應與時俱進確實檢討修正，以符合實務查核需求，另就機關團體申報案件除應保留各地區國稅局選案查核之彈性空間外，允應訂定一致性處理原則，以資共同遵循。
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