調查報告(公布版)
[bookmark: _Toc524892368][bookmark: _Toc524895638][bookmark: _Toc524896184][bookmark: _Toc524896214][bookmark: _Toc524902720][bookmark: _Toc525066139][bookmark: _Toc525070829][bookmark: _Toc525938369][bookmark: _Toc525939217][bookmark: _Toc525939722][bookmark: _Toc529218256][bookmark: _Toc529222679][bookmark: _Toc529223101][bookmark: _Toc529223852][bookmark: _Toc529228248][bookmark: _Toc2400384][bookmark: _Toc4316179][bookmark: _Toc4473320][bookmark: _Toc69556887][bookmark: _Toc69556936][bookmark: _Toc69609810][bookmark: _Toc70241806][bookmark: _Toc70242195]案　　由：審計部函報：國防部105年度涉有違法失職行為之上校階（比照簡任第十職等）以上軍官，僅依陸海空軍懲罰法予以懲處，對部分涉及公務員懲戒法第2條規定應受懲戒情事，未依同法第24條規定移送監察院，核與司法院函釋，機關首長認無懲戒必要不移送者，應以情節輕微且已適當懲處為限有間等情案。
[bookmark: _Toc524895646][bookmark: _Toc524896192][bookmark: _Toc524896222][bookmark: _Toc524902729][bookmark: _Toc525066145][bookmark: _Toc525070836][bookmark: _Toc525938376][bookmark: _Toc525939224][bookmark: _Toc525939729][bookmark: _Toc529218269][bookmark: _Toc529222686][bookmark: _Toc529223108][bookmark: _Toc529223859][bookmark: _Toc529228262][bookmark: _Toc2400392][bookmark: _Toc4316186][bookmark: _Toc4473327][bookmark: _Toc69556894][bookmark: _Toc69556943][bookmark: _Toc69609817][bookmark: _Toc70241813][bookmark: _Toc70242202]調查意見：
[bookmark: _Toc524902730][bookmark: _GoBack]本案緣審計部查核發現，國防部對於所屬上校階（比照十職等）以上高階軍官違法失職行為，均依「陸海空軍懲罰法」（下稱懲罰法）予以懲處，其中部分案件涉及公務員懲戒法（下稱公懲法）第2條規定應受懲戒之情事，未依同法第24條規定移送本院審查，涉有違失等情。經向國防部調閱相關資料，並約請國防部沈一鳴副部長、資源規劃司白○○司長、法律事務司金○處長、人事參謀次長室陳○○處長、總督察長室周○○副總督察長、人事室林○○主任等主管人員到院說明，已調查完畢。調查意見如下：
1、 [bookmark: _Toc524895648][bookmark: _Toc524896194][bookmark: _Toc524896224][bookmark: _Toc524902734][bookmark: _Toc525066148][bookmark: _Toc525070839][bookmark: _Toc525938379][bookmark: _Toc525939227][bookmark: _Toc525939732][bookmark: _Toc529218272]我國公務員行政責任之追究，採行政懲處及司法懲戒併行之雙軌制。公懲法第2條規定，機關首長對於公務員違失行為，應審酌個案情節輕重，決定有無移送懲戒之「必要」，屬其裁量權限。目前國防部對現役軍人違失行政責任之追究，已修正長久以來「依懲罰法辦理行政懲處，輔以本院主動調查彈劾」之作法，令頒全軍改採「以懲罰為原則，輔以懲戒」之新制。
(1) 我國對公務員行政責任之處罰，採司法懲戒及行政懲處併行之雙軌制，前者依公懲法由司法機關依法處罰，後者依公務人員考績法或其他法規（如警察人員人事條例等），由公務員服務之機關行之。「陸海空軍懲罰法」屬軍事行政懲罰權，其性質相當於公務人員考績法中平時考核之「行政懲處」。公懲法第2條原規定公務員應受懲戒之事由為「違法、廢弛職務或其他失職行為」，民國（下同）104年5月20日修正（105年5月2日施行）新增「必要」之要件，賦予機關首長視所屬公務員違失行為之情節，決定是否送請本院審查或逕行移付懲戒之裁量權限。
經查，過去國防部就現役軍人行政責任之追究，除本院彈劾成立之案件外，均依「陸海空軍懲罰法」辦理，故對於上校階以上高階軍官違失行為，迄今未有主動移送本院審查之案例。審計部認為該作法已違反公懲法第2條之規定。經國防部聲復認為，軍人過犯之懲罰程序明確迅速，懲戒程序嚴謹耗時，故現役軍人違法失職仍應優先適用「行政懲處」，輔以監察院主動調查彈劾制度。相關疑義，國防部函請公懲法主管機關司法院釋示，司法院106年9月18日函釋略以[footnoteRef:1]：「公務員懲戒權係屬司法權，軍人之違法失職行為亦適用公務員懲戒程序。……懲戒法新法第2條新增『必要』之目的，在於賦予機關首長視公務員違失行為情節之輕重，決定是否送請懲戒之權限，如機關首長認所屬公務員違法失職行為之情節輕微，行使職務監督權已足以維持公務紀律，則無一律移送懲戒之必要。從而，機關首長行使前述裁量權，認無懲戒之必要而不移送之案件，理應以情節輕微，且已對有違失之公務員行使職務監督權，予以適當懲處之案例為限。……」司法院函釋後，國防部於107年4月3日令發「司法院函釋違法失職現役軍人主動移請懲戒之要件」，請所屬照辦[footnoteRef:2]。 [1:  司法院秘書長106年9月18日秘台廳行二字第1060024313號函。]  [2:  國防部107年4月3日國法人權字第1070000664號令。 ] 

(2) 本院審酌認為，機關首長對於所屬公務員違法失職是否移送懲戒，固屬其裁量權之範圍。然而機關若怠於斟酌個案違失情節，一律適用行政懲處，即屬裁量怠惰，有構成裁量瑕疵之虞。本案司法院函釋明確指出國防部過去的作法不符公懲法相關規定，國防部隨即於107年4月3日將司法院函釋令頒全軍知悉，修正「優先依懲罰法辦理行政懲處，輔以本院主動調查彈劾」之作法，改採「以懲罰為原則，輔以懲戒」之新制，確已積極檢討。然該新制既涉及軍人責任追究原則之變更，國防部及所屬機關迄無實際作業經驗及相關案例，是以該部仍宜律定審酌標準及案例，作為行使裁量權限之參考。
2、 國防部對於現役軍人違失行政責任之追究，著眼於軍事指揮權與賞罰權合一及部隊管理的實際需求，有歷史之緣由，與一般文官體系容或有不同考量之處。惟裁量權之行使，須探究法律授權之目的。公務員懲戒除整飭官箴外，兼有由司法機關踐行客觀公正程序，發現真實，保障受處分人不受恣意或失當處罰之目的。且鑑於軍事機關高度封閉及講究服從的特質，本院依憲法第96條及監察法第26條賦予之調查權，可發掘及導正軍中制度面、運作面缺失，有助於保障軍中人權，建立法治化的領導統御。因此，國防部仍應兼顧社會對維護軍中人權及查明真相之要求，自不宜僅以能否「維持軍紀」為單一考量。
(1) 國防部雖同意改變過去的處理原則，但對於現役高階軍官涉及何種類型違失行為應移送本院審查乙節，與審計部之立場迥異。審計部認為，不移送監察院審查者，應以「情節輕微且己適當懲處者」為限；國防部則認為，依司法院106年9月18日函釋意旨及司法院釋字第262號解釋，軍人如有違失行為，原則上仍應依懲罰法核予適當之懲罰，僅於違失行為「情節重大，行政懲罰尚無法維持軍紀，而有懲戒之必要」時，經權責長官裁量，始移送本院審查[footnoteRef:3]。另審計部具體指出若干個案之違失情節重大，嚴重斲傷軍譽；國防部則辯稱，各該案件均已按懲罰法核予適懲，並無經權責長官認有懲戒之必要而移請監察院審查之案例。 [3:  國防部107年4月3日國法人權字第1070000664號令略以：各單位就所屬公務員違失行為如該當公懲法第2條要件，且情節重大，僅予行政懲處，尚無法維持公務紀律，而有懲戒之必要時，得按同法第24條第1項前段之規定，簽請權責長官核定後，敘明事由連同證據送請監察院審查或逕送公務員懲戒委員會審理。] 

(2) 國防部以懲罰為追究軍人違失行為之原則，理由在於懲罰較適合部隊管理，有其立論之依據。該部表示：軍人與公務人員身分及任務屬性不同，軍人自入營後之服役、任官、任職，分別有「陸海空軍軍官士官服役條例」、「陸海空軍軍官士官任官條例」、「陸海空軍軍官士官任職條例」予以規範，陸海空軍懲罰法之「懲罰」雖屬行政懲罰，然其態樣及處罰方式，實施多年及經過一再修正，已臻於具體明確，其懲罰效果與上述法規連動，且懲度亦較懲戒為高，程序上講求時效，較重之處分（丙等或1次記2大過以上）者，即列入不適合服役會議，檢討汰除，由聯參管制進行相關作業。且基於軍事指揮權與賞罰權合一之原則，該部針對軍紀要求重點，律定高度的汰除標準，有助於軍紀之維護。相較而言，懲戒程序耗時嚴謹，移送監察院審查及移付懲戒審理中，違失人員受管制不得申請退伍，其等無處可去，占編餘人員職缺，造成部隊管理的困擾等語。
(3) 本院亦認為，軍人之懲戒在79年司法院釋字第262號解釋前，係由軍事機關依懲罰法行之；釋字第262號解釋後，除本院彈劾之案件循懲戒程序行之外，其他仍由軍事機關依懲罰法予以懲罰[footnoteRef:4]，因此國防部對於軍人過犯採懲罰為原則，有歷史之緣由。又，國防部為嚴肅軍紀，強化國軍戰力，針對軍人違犯酒後駕車、吸（持）毒品、賭博、違犯性騷擾、男女分際等行為，列為重大違法違紀案件，要求各軍事機關對於違反該等案件之現役軍人，應依懲罰程序汰除，全部作業（包含召開評議會、不適服現役人評會、發布人事命令、依法送達、送審、核定等）嚴格控管時效，於違失肇生日後45個工作日內完成。此有國防部106年4月25日國人勤務字第1060006567號令及「國軍辦理不適服汰除作業程序」可稽。而懲罰法於104年5月大幅修正，強化懲罰及救濟之正當程序，依該法第3章（第28至32條）規定，權責長官知悉所屬現役軍人有違失行為者，應即實施調查，調查結果認為有施以撤職、降階、降級、記大過、罰薪或悔過懲罰之必要時，應召開評議會決議，評議會由權責長官指定適當階級及專業人員5至11人組成，其中性別比例不得少於3分之1；被懲罰人對懲罰處分如有不服，均得向上級申訴。對撤職、降階、降級、罰薪及悔過之處分，得提起訴願、行政訴訟。涉及人身自由受拘束者，得向法院或執行單位提出異議，由法院準用提審法之規定處理。亦即現行懲罰程序已能注意軍中領導統御法治化及懲處的正當程序，故國防部所持理由，尚非無據。 [4:  39年8月15日本院彈劾西安緩靖主任兼西南軍事副長官胡宗南違法失職，移送公務員懲戒委員會審議。當時因台灣海峽仍處於戰爭狀態，情勢緊張，加以有質疑武職公務員違失事件如由公務員懲戒委員會依法定程序審議，將緩不濟急。因此，對軍人懲戒之管轄問題有不同意見。嗣經司法院請示總統定奪，總統以（40）台統（1）字第693號代電核定：「軍人違失事件，在法無明文規定以前，暫仍由軍事機關辦理。」於是軍人之懲戒案件暫由國防部自行議處，公務員懲戒委員會不再受理軍人違失懲戒案件。嗣因台海兩岸政治趨於穩定，本院於78年7月11日就彈劾軍人違失懲戒案件之審議機關提請司法院解釋，79年7月6日大法官作成釋字第262號解釋，明確指出「監察院對軍人提出彈劾案時，應移送公務員懲戒委員會審議。軍人之過犯，除上述彈劾案外，其懲罰仍依陸海空軍懲罰法行之」。] 

(4) 惟裁量權之行使，須探究法律授權之目的，從正反不同觀點進行斟酌。國防部將「行政懲罰尚無法維持軍紀」，作為移送本院審查之前提要件，實有待商榷。詳言之：
1、 公懲會105年5月26日法律座談會決議第119案指出：「……公懲法第2 條是否『有懲戒之必要』及第 2 條第 2 款是否『致嚴重損害政府之信譽』，宜依其具體個案認定。惟不宜以『機關首長行使職務監督權已足以維持公務紀律』，為依公懲法第 2 條判斷『無懲戒之必要』之理由」。且懲罰法係對軍人過犯施加之紀律性懲罰，屬軍事行政權之範疇；公懲法則為司法懲戒權的範疇，其適用對象，依公務員服務法第24條規定，及於受有俸給之文武職公務員。公務員懲戒制度除整飭官箴外，兼有由司法機關踐行客觀公正之程序，發現真實，保障受處分人不受恣意或失當處罰。況且軍中獎懲講究「重獎重懲」、「即懲即決」，懲罰程序注重時效，懲度一般而言較重，如以「懲罰無法維持軍紀」為移付懲戒的前提，則高階軍官之違失豈非毫無主動移送本院審查的空間？國防部前開見解，顯然忽略司法懲戒的制度目的。
2、 再者，本院依憲法第96條賦予調查各機關違法失職之職權；監察法第26條更明定本院行使監察調查權時，得赴各部隊進行調查，發掘及導正制度面、運作面缺失。此一職權之行使，有助於衡平軍事機關封閉、高壓及講究服從之特性，協助建立領導統御法制化。因此，國防部考量是否移送本院審查之際，應尊重監察職權，兼顧社會對維護軍中人權及查明真相之要求。
3、 我國由威權體制轉型至民主法治的多元社會，軍隊亦早已揚棄過去視為牢不可破的「特別權力關係」。近年來民眾對於軍中霸凌、不當管教、違反性自主或性騷擾等事件，可謂深惡痛絕，國防部如未妥慎處理，往往引發重大民怨。本院第5屆監察委員就職以來，已主動調查多件軍中高階長官利用職權對部屬涉犯性騷擾之案件，例如陸軍十軍團上校參謀主任仲崇嶠於104年7月涉嫌強制猥褻並誣告女性部屬案（106年劾字第18號懲戒案件），該案軍方於處理之初草率認定性騷擾不成立，檢察官對仲上校提起公訴後，竟於3日內火速核准其退伍，造成輿論嘩然。為防杜高階軍官涉及重大違失後，立即報退之情事再度發生，「陸海空軍軍官士官服役條例」（下稱服役條例）於107年6月21日修正第15條第4項，增訂現役軍人因案移送懲戒或送請本院審查中，即不受理申請退伍。但懲罰法並無類似之規定（僅服役條例24條將「受撤職處分」列為不發退除給與之事由），值得國防部作為處理類似案件的借鏡。
4、 目前國防部雖致力建立完善的內控機制，但從國際公約而言，我國正推動「禁止酷刑及其他殘忍不人道或有辱人格之待遇或處罰公約」內國法化，該公約有關「酷刑」的涵義甚廣，與其他國際人權公約不同者，在於須於國內設立獨立的國家防制機制，檢視與監測各政府機關之作為及措施是否符合公約規定。依該公約施行法草案，本院應針對軍隊等封閉且易生人權迫害的場域，進行預防性監督及違失調查[footnoteRef:5]。無論未來立法結論如何，經由本院之調查程序，適可作為獨立及具公信力的外控機制，促進軍隊落實法治觀念。此一人權思潮及立法趨勢，亦值得國防部重視。 [5:  內政部於107年4月提出之「禁止酷刑及其他殘忍不人道或有辱人格之待遇或處罰公約施行法」草案第4條規定：「監察院設酷刑及其他殘忍、不人道或有辱人格之待遇或處罰防制相關委員會。」第5條規定：「	任何人依本公約及議定書應受保障之權利，遭受侵害或有受侵害之虞時，得向監察院提出陳情，監察院於接獲陳情後，應依職權進行調查。」] 

5、 按司法院釋字第430號解釋將軍人與國家之關係定位為「公法上的職務關係」[footnoteRef:6]，闡明軍人負有作戰任務，認為軍人在軍令服從及軍事指揮權、賞罰權之行使，應與一般公務員有不同之考量。此外，基於憲法第140條文武分治之精神，亦不可忽略軍事紀律之嚴格要求及懲戒效率。相較於德國、日本等國之立法例（如日本採軍、文分離的懲戒制度，軍人懲戒依自衛隊法，在文官體系外另立特別的懲戒制度），我國欠缺為軍人專設之懲戒制度，確屬法制層面有待深入研究之課題。為消弭懲戒程序可能對部隊管理或軍令服從所造成的影響，學者有主張應建立軍人懲戒制度等倡議，或可供未來法制規劃方向之參考，併此敘明。 [6:  司法院釋字第430號解釋：「軍人為廣義之公務員，與國家間具有公法上之職務關係。」解釋理由書表示：「……軍人負有作戰任務，對軍令服從之義務，固不能與文官等同視之。惟軍人既屬廣義之公務員，與國家之間具有公法上之職務關係，倘非關軍事指揮權與賞罰權之正當行使，軍人依法應享有之權益，自不應與其他公務員，有所差異。……」] 

3、 本案調查期間，國防部業已核定高階軍官涉及重大違失應移送本院審查之政策方向，並蒐整相關態樣、令頒及宣導各軍事機關遵行，確有積極作為，應予肯定。該部後續仍應依實施狀況隨時修正並落實執行，以達嚴肅軍紀及保障軍人權益之要求。
(1) 依國防部函報資料，該部對所屬上校階以上軍官所涉違法失職行為，迄無主動移送本院審查之案例。對照105年1月1日迄107年10月19日止，上校以上軍官受懲罰者高達636人次，其中涉法移送檢察機關偵辦者計8案，該期間內本院彈劾人員計13人，顯見尚有國防部未能自行妥適審酌之案例。國防部基於軍事機關特性，應更加重視社會對特殊類型案件真相發掘及公正程序的要求，國防部就此確有積極檢討的空間。
本案於調查期間與國防部多次交換意見，該部已核定高階軍官涉及重大違失應移送本院審查之政策方向，並於108年3月14日令頒「上校階以上軍官違法失職符合公懲法送請監察院審查」案予國軍各級單位照辦[footnoteRef:7]。依該令頒之內容，國防部區分公懲法第2條第1款及第2款所列事由，參酌本院所提出之彈劾案，歸納6項行為態樣[footnoteRef:8]；程序方面由權責單位召開評議會確定後，層報國防部審查。該部並表示，為兼顧軍紀維護之需求，具懲罰權責之各級指揮官或主官，仍可依懲罰法予以行政懲罰。而相關行為態樣之參考標準，已審慎蒐整案例（含參考各部會相關規定），並將強化教育及態樣宣導，實施後並將視實際運作及對部隊之影響，採滾動式調修等語，顯示該部確有積極作為，應予肯定。惟後續仍應落實執行，以達嚴肅軍紀及保障軍人權益之要求。 [7:  108年3月14日國資人力字第1080000645號令。]  [8:  該6項行為態樣包括：1.對強制猥褻案刻意掩蓋事實、隱匿案情；2.違反職責操作軍事武器致造成重大傷亡；3.採購靶機驗收過程瑕疵並虛擲公帑；4.違反公務員服務法第1條、第5條、第6條、第7條；5.利用權勢要求部屬接送上下班及購物未予支付金錢；6.強制猥褻並誣告。] 

綜上結論，國防部對於現役軍人違失行政責任之追究，優先適用「陸海空軍懲罰法」，有歷史之緣由，且懲罰之程序較懲處程序簡易迅速，符合部隊管理及貫徹軍事領導統御需要，與一般文官體系容或有不同考量之處。然司法懲戒除整飭官箴外，兼有由司法機關踐行客觀公正之程序，發現真實，保障受處分人不受恣意或失當處罰之目的。且鑑於軍事機關高度封閉及講究服從的特質，對於上校階以上高階軍官違法失職行為，經由本院之調查程序，可發掘制度面、運作面之缺失以保障軍中人權。國防部對於高階軍官涉及重大違法失職案件，迄無主動移送本院審查之案例，可能導致懲罰倚輕倚重、真相不明，衍生民怨。是故，如何善用懲戒及懲處程序，妥適追究軍人違法失職之行政責任，實屬國防部應重視的課題。本案調查期間，國防部核定高階軍官涉及重大違失應移送本院審查之政策方向，並蒐整相關態樣、令頒及宣導各軍事機關遵行，確有積極作為，應予肯定，該部後續仍應依實施狀況隨時修正，以達嚴肅軍紀及維護軍中人權之要求。

調查委員：林雅鋒
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