 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: _Toc422834150][bookmark: _Toc421794865][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：該部查核「國軍對美軍事採購管理及執行情形」，發現國軍對美軍事採購案憑證未妥善存管，肇致相關憑證遺失或逕行銷毀計3,890件，且自該部107年5月函請查明及檢討疏失責任，迄國防部108年10月檢附各單位之檢討精進作法，仍莫衷一是，復以案內疏責人員均已逾「陸海空軍懲罰法」之懲罰權追訴時效，並未發布相關懲罰令，僅做成案卷備查，未能達成警惕及維持作業紀律之效果案。
[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][bookmark: _Toc421794872][bookmark: _Toc422834157]
調查意見：
[bookmark: _Toc524902730]我國對美軍購案因交貨期程長，且結案程序需配合美國政府規定辦理等特殊性，國防部於民國（下同）92年4月間公布實施「國防部所屬各單位軍售採購案支出結報作業要點」，為該部辦理軍購案支出結報作業所依循規範之一。嗣後，國防部為完備適用對象及因應我國原始憑證審核方式之變革等因素，104年12月間修正公布部分條文及名稱為「國防部及所屬機關軍購案支出結報作業要點」，並一直均以發價書所訂付款進度編列預算，復以結匯付款額做為支出經費，辦理相關作業。106至107年間，審計部派員查核發現國防部預算支用單位（業務部門）軍購案之原始憑證未依上開支出結報作業要點之規定妥予保管，遺失或銷毀之案件龐巨，國防部遲未依會計法第109條規定辦理，遂函報本院。案經本院調查，函請審計部、國防部、行政院主計總處（下稱主計總處）、行政院公共工程委員會（下稱工程會）等有關機關提供卷證資料審閱，並請主計總處、國防部等機關有關本案之業管主官（管）於109年5月25日到院接受詢問後，已調查完畢，茲將調查意見臚列如下： 
[bookmark: _Toc421794873][bookmark: _Toc422834158]我國對美軍購案因執行期程冗長，結案程序需配合美國政府規定辦理且複雜等特性，自有必要採特殊帳務處理機制，惟國防部部頒支出結報作業要點規範未清楚，致該部到院自承該部預算支用單位（業務部門）辦理對美軍購案時，其憑證之存管方式不一致，該部雖已加強相關人員訓練並提升系統功能，並將儘速檢討修正相關法規，然對於後續交運驗收之相關憑證管理不善、保管單位未統一、未落實交接、未建立稽核機制等管理不周之情形，均有檢討改善之必要
國軍對美軍購案因執行期程冗長，且結案程序需配合美國政府規定辦理且複雜等特性，自有必要採特殊帳務處理機制
在途物資制度係為因應軍購案交運及付款條件等作業均需配合美國對軍購國全球一致適用之安全援助管理機制，具有執行期程冗長特性，依美國相關法令，發價書完成簽署後，即需依該案發價書所訂首期款支付美方，該軍購案始生效執行（即美方於未交運任何財物或勞務前已先收取部分案款），再由美政府依發價書供售項次與廠商議約議價後簽約，在廠商或美軍完成全案財物或勞務交運前，我方首期款支付後，即每季接續依發價書付款期程或季帳單辦理付款，致衍生有別於一般商購案之複雜執行程序。
以「-  型」案為例，該案於年12月簽署，按發價書付款期程截至年12月，我國結匯金額已達約美金億元，惟首次交機規劃於發價書簽署4年後始進行，交運品項需待美政府完成相關會計、帳務、稽核及付款廠商等作業程序，始於季帳單列計金額，顯見實際交運與列帳時間差距可長達多年，如以一般商購案方式處理帳務，將衍生鉅額預算保留數（截至年底在途物資金額為新臺幣,億餘元），易遭致國會及輿情高度關注與誤解。又以「- 」案為例，全案案款美金億,萬餘元，於77至90年間辦理結匯，77至109年間分批沖銷（計126次），歷程達33年，仍待美方整理相關結案文件始可完成結案，故實需特殊帳務管理機制。
鑒此，主計總處於92年邀集審計部、行政院秘書處及國防部，共同研商以在途物資之帳務處理方式。如作業調整為將年度未完成結報案件應辦理保留預算之作法，恐致外界誤認預算執行不力，進而刪減國防預算並衍生美方質疑自我防衛決心之後遺，影響至關重大，故建議續予維持現行作業方式，穩定國防武器籌購來源。
又，國防部對於預算支用、結報、補證等過程需檢附相關憑證之財務管理作業，從85年發布「國軍外匯購案預算支用暨結報補證作業管制規定」迄今，該規定就相關憑證之檢附情形，對於外國之商購案及對美軍購案均一體適用。然軍購案因美軍對全球軍購國一致性之作法，均按發價書或季帳單所訂期程辦理付款，無法同商購案，依實際交運品項產製發票或收據，故其複雜性較一般對外商購案為高；另在「國防部所屬各單位軍售採購案支出結報作業要點」第5點[footnoteRef:1]中，對於軍購案預算支用、結報、驗收等文件及其他相關原始憑證，就有關憑證之性質，並未敘明何種階段屬於兼具會計法之原始憑證及政府採購法等規定採購憑證（文件）性質，而必須依據會計法相關規範；抑或屬於不涉經費支出之採購憑證（文件）性質，而應另依政府採購法等相關規範。 [1:  92年4月16日訂定「國防部所屬各單位軍售採購案支出結報作業要點」，嗣後，歷次修訂該支出結報作業要點，關於第5點均未修正。] 

依國防部及所屬機關軍購案支出結報作業要點（104年12月15日修正）第5點：「國防部及所屬機關對每一軍購案預算支用、結報、及驗收合格等金額，應建卡管制，發價書、銀行結匯計算單、分季帳單（六四五表）、驗收證明文件、採購案相關文件及其他相關原始憑證，並留存併各該採購案檔案備查，存期為最終帳單開立且餘款退匯處理完成後至少5年。」又據，國軍策進軍購案執行驗收結案管制作業指導(102年5月1日修正)第3點：「（二）、1、各計畫執行單位應確實依外匯作業相關規定及國軍各單位軍購購案支出結報作業規定辦理，並於作業完成後將相關資訊輸入軍購管制系統。（四）1、各計畫執行單位應確依相關作業規定執行購案結匯付款、在途物資管制及驗收等作業，並登錄帳卡併該採購案卷妥適保存各項支用、接收、驗收等憑單以備查驗，保存年限依規定辦理。6、國防部（國防採購室及主計局）每年組成稽查小組依狀況赴各單位一次或多次抽查督導作業。」是以，國防部辦理對美軍購案之相關憑證應併該採購案卷，妥適保存各項支用、接收、驗收等憑單，且稽查小組派員抽查督導相關作業。
審計部106至107年間，赴駐美團、國防部及三軍司令部實施「對美軍事採購及執行情形」專案查核，發現計有後續交運驗收之相關憑證管理不善、保管單位未統一、未落實交接、未建立稽核機制等管理不周之情形，並請國防部各單位自填自報憑證存管情形，據國防部到院稱，因僅海軍計畫處向審計部稱各案存管均完整，審計部嗣再深入查核海軍，發現並未如海軍所言，審計部遂函請[footnoteRef:2]國防部確實清查，並將懲處結果函復審計部。 [2:  審計部107年5月10日台審部二字第10720002721號函。] 

國防部即依「國防部及所屬機關軍購案支出結報作業要點」第5點，清查自92年至105年間，應存管之單位（如各軍司令部所屬各計畫申購單位等）所保存之軍購憑證（文件）案卷，審認業務部門所保留者如為「正本」，檔案始認定為妥善存管，以「影本」存管檔案，則視為銷毀或遺失，計有9個單位之檔案遺失或銷毀件數達3,890件。
查國防部業務部門，對於應留存檔案之存管方式不一，或以呈2份正本，一份送主計局帳務中心，一份留存備查；或以憑證副本送主計局帳務中心，正本專案存管；或將憑證影本依一案一卷原則存管於專夾內。
國防部相關人員到院坦承：部分單位負責存管人員確有未能以一案一卷存管正本之情形，但該部都有保存影本，業務部門之憑證全部以正本存管有實際上困難，本案全因「國防部及所屬機關軍購案支出結報作業要點」第2點及第5點規範不周，未說明是原始憑證還是採購憑證，因軍購案之原始憑證，於預算支用（結匯）結報時檢附，部分文件兼具採購憑證（文件）性質，視其存管處所而有不同之用途，係就其使用目的而分別存管，用於相互佐證勾稽。
國防部以發價書為例，駐美團依程序完成簽署後，除本身自存1份外，即將已簽署之發價書函送國內核定單位（如國防採購室）及計畫申購單位（如各軍司令部或所屬單位），而計畫申購單位辦理結匯作業亦需將發價書遞送帳務中心（106審計法修法前：轉送審計部），意即同一份發價書至少存在於三個以上單位，並各依相關規定辦理存管；次以美軍季帳單為例，該檔案係美軍每季以光碟形式提供駐美團，再由其以電子檔方式函文國防採購室上傳於該室網頁，供各單位下載運用；另已遞送至帳務中心且未屆期銷毀之交運及退匯沖銷文件，亦仍保存於該中心。查核時，業務部門未從其他相關部門取出影本或掃描檔案。
經審計部歷次查核及釐清相關作業規範，國防部將規劃修正軍購案支出結報作業要點及軍購案執行驗收結案管制要點，俟完成法規研修後，據以調整會計部門及業務部門存管作法，並加強相關人員訓練。
主計總處函復並到院說明摘述：會計法第51條規定，原始憑證謂證明事項經過而為造具記帳憑證所根據之憑證，又依同法第52條第1項第6款規定，其中「及其相關之單據」係依民法第153條第1項規定，當事人互相表示意思一致者，契約即為成立，爰本款係規範「契約成立時」之契約及其相關之單據屬於原始憑證，其為造具記帳憑證所根據之憑證，尚不包括後續履約管理、驗收等其他相關單據。現行會計法未規範原始憑證之存放型式應為正本或影本，實務存管不以正本型式為限。有關政府採購法第107條及其施行細則第112條之2規定，機關辦理採購之文件，除依會計法或其他法律規定保存者外，應另備具1份，保存於主管機關指定之場所；所稱採購之文件，指採購案件自機關開始計劃至廠商完成契約責任期間所產生之各類文字或非文字紀錄資料及其附件。茲以政府採購法規範之採購文件範疇，亦包括會計法第52條第1項第6款規定「契約成立時」之契約及其相關之單據。
工程會函稱：發價書（Letter of Offer and Acceptance, LOA）係美國政府對外國政府或國際組織進行「要約（Offer）」、「供售 （Sale）」 國防物資或勞務所簽署之正式協議，亦即為美軍接受委任及代表採購國執行國防物資或勞務採購之準據，為美官方文件之一種，依其文義屬「要約（Offer）」及「承諾（Acceptance）」的文件，屬採購契約之一部。
有關「銀行結匯計算單」、「匯出匯款申請書」、「分批（期）付款表」、「待結報分析表」、「外匯購案預算支用暨結報補證作業管制表」、「駐外採購單位退匯通知函」等憑證，依上開文義似屬採購案件自機關開始計劃至廠商完成契約責任期間所產生之各類文字紀錄資料及其附件，爰屬採購法第107條所稱採購之文件。
至於「驗收證明文件」、「採購案相關文件及其他相關原始憑證」、交運補證階段之「驗收報告單」、「美軍季帳單（含交運清單）」等憑證，似皆屬採購案件自機關開始計劃至廠商完成契約責任期間所產生之各類文字紀錄資料及其附件，爰屬採購法第107條所稱採購之文件。
現行採購法第107條規定，尚無規定上開採購文件之保存應以正本或影本保存於採購單位或會計/主計單位。有關採購文件保存期限與銷毀條件一節，工程會曾以88年4月26日工程企字第8805500號令訂定「採購文件保存作業準則」，其中第5條至第7條規定保存期限，惟該準則業經該會91年12月4日工程企字第09100516060號令廢止；該準則廢止後，採購文件之保存期限與銷毀條件，應由機關依檔案法及其相關子法規定辦理。
綜上，我國對美軍購案因執行期程冗長，結案程序需配合美國政府規定辦理且複雜等特性，自有必要採特殊帳務處理機制，惟國防部部頒支出結報作業要點規範未清楚，致該部到院自承該部預算支用單位（業務部門）辦理對美軍購案時，其憑證之存管方式不一致，該部雖已加強相關人員訓練並提升系統功能，並將儘速檢討修正相關法規，然對於後續交運驗收之相關憑證管理不善、保管單位未統一、未落實交接、未建立稽核機制等管理不周之情形，均有檢討改善之必要。
國防部業務部門負責存管軍購案憑證之部分人員，已因辦理本案疏失受有懲罰，然該部依陸海空軍懲罰法第16條及國防部99年10月1日國力企綜字第0990003229號令釋，核定之懲戒種類如有超過懲罰權追訴時效，即依規定不發布懲處令，並做成案卷以備查考，以明責任。縱為現行規定，惟期國防部允宜就對美軍購案長年來因其繁雜、冗長，需多方配合所肇致卷證存管之問題，雖92年建置對美軍購案帳務存管制度、105年軍購管理系統之功能提升，卻仍無法妥善發揮雲端存管功能，顯有檢討改善之急迫需要
依主計總處組織法第2條規定：「總處掌理下列事項：預算、會計、決算與統計等法規之擬訂、修正、廢止及解釋（第2款）。」次依，主計總處處務規程第10條規定：「會計決算處掌理：會計與決算法規之擬訂、修正、廢止及解釋之研議（第1款）。」又依會計法第109條規定：「會計檔案遇有遺失、損毀等情事時，應即呈報該管上級主辦會計人員或主計機關及所在機關長官與該管審計機關，分別轉呈各該管最上級機關，非經審計機關認為其對於良善管理人應有之注意並無怠忽，且予解除責任者，應付懲戒（第2項）。遇有前項情事，匿不呈報者，從重懲戒（第3項）。」
審計部查核國防部業務部門部分單位之軍購案存管憑證遺失、銷毀，函報本院國防部迄未依會計法第109條規定辦理一節。案經主計總處就108年4月8日主會財字第1081500086號書函復國防部公文附件所列15種憑證種類，函復本院說明：「國防部軍購案之單據於會計及業務單位或以電子媒體、文件正本或副（影）本各留存1份，該總處基於國防部會計及業務單位均完整留存相關結報單據，業務單位收存之單據認非屬會計法適用範圍，應無納入會計檔案存管之問題；業務單位收存之單據，未納入會計檔案存管，自無會計法第109條之適用。」另，主計總處109年3月24日函釋[footnoteRef:3]，業將經費結報檢附文件及憑證報表修正重新劃分為「原始憑證」及「其他單據」，符合會計法第52條規定者，為原始憑證；非屬會計法第52條規定者為其他單據。是以，本院尊重主計總處之職權。 [3:  主計總處109年3月24日主會財字第1091500082號函。] 

次依，陸海空軍懲罰法第16條規定：「（第1項）懲罰權因下列期間之經過而消滅：（第7款）申誡：二年。（第2項）前項期間，自違失行為終了時起算。但行為之結果發生在後者，自該結果發生時起算。」另依國防部99年10月1日國力企綜字第0990003229號令釋「懲罰權時效起算時間案」：「陸海空軍懲罰法以『行為終了時』為起算基礎，而不以『發現時』為起算基礎，避免以『發現時』為起算基礎者，將使法律效果長期處於不確定狀態。核定之懲罰種類如有超過懲罰權追訴時效者，即不應發布該等之懲罰令，作成案卷以備查考並明責任。」
國防部相關人員到院說明：該部人評會、法規會等單位就本案研議懲處海軍司令部疏責人員時，依陸海空軍懲罰法第16條及99年10月1日國力企綜字第0990003229號令釋，因懲處種類為申誡，檢討本案疏責人員任職結束日為「行為終了時」之起算基準，因此不發布懲罰令，做成案卷以備查考。
有關陸海空軍懲罰法僅規定違失行為懲罰期間之起算方式，未就應受懲罰之行為如屬「不作為」者，妥為規範一節，國防部相關人員到院說明，有關軍人「不作為」之違失處分行使期間，國防部法規會未來會就「不作為的懲處時效起點」進行研議後，將以函釋方式對所屬說明。
國防部到院坦承軍購管理系統事前無法發揮雲端存管功能
軍購管理系統事前無法發揮雲端存管功能之原因，據國防部相關人員到院坦承：103年該部採書面查核，未強制進行電腦上傳，系統測試期間的受測單位，未反應上傳功能不佳問題，106年及107年訪輔實地驗證各單位執行成效，才發現資訊軟體跟採購部門的溝通不佳，例如應上傳5個文件卻只能上傳2個文件。
有關受輔訪單位反映結報沖銷資料之建置作業，因系統缺乏對應可上傳文件之功能，致相關憑證無法上傳雲端保存，業建議系統賡續研改精進，又考量系統研改所需時間及實務現況，108年修頒「國軍策進軍購案執行驗收結案管制作業指導」，現行規定係明確律定物資核定書、發價書及歷次採購計畫清單（含修訂奉核文件、修訂對照表等）及水單應掃描上傳軍購管理系統，另相關文件等紙本案卷保存年限依規定辦理。
而該部鑑於軍購管理系統建立晚於92年（在途物資制度建立），配合105年軍購管理系統功能提升，對於迄104年度尚未結案之軍購案，僅建議各單位以往年度之購案資料儘量掃描上傳，以維文件保存，尚無強制回溯以往資料補建資訊檔。惟國防部允宜加強回溯相關資訊、檔案之連結功能，以減少對審計風險評估之影響。
綜上，國防部業務部門負責存管軍購案憑證之部分人員，已因辦理本案疏失受有懲罰，然該部依陸海空軍懲罰法第16條及國防部99年10月1日國力企綜字第0990003229號令釋，核定之懲戒種類如有超過懲罰權追訴時效，即依規定不發布懲處令，並做成案卷以備查考，以明責任。縱為現行規定，惟期國防部允宜就對美軍購案長年來因其繁雜、冗長，需多方配合所肇致卷證存管之問題，雖92年建置對美軍購案帳務存管制度、105年軍購管理系統之功能提升，卻仍無法妥善發揮雲端存管功能，顯有檢討改善之急迫需要。
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