調查報告

1、 案　　由：據審計部函報：稽察民國101年度各權責機關對政府捐助財團法人監理情形，經函請考試院、行政院查處，惟仍未就相關待改善事項研謀妥處乙案。
2、 調查意見：
據審計部函報：稽察民國(下同)101年度各權責機關對政府捐助財團法人監理情形，經函請考試院、行政院查處，惟仍未就相關待改善事項研謀妥處乙案，經本院分別函請行政院、銓敘部、行政院法規會、法務部、行政院大陸委員會(下稱陸委會)、外交部、交通部、經濟部、衛生福利部、金融監督管理委員會(下稱金管會)、高雄市政府社會局查復說明並調閱相關卷證，業已調查竣事，茲臚陳調查意見如次：
1、 有關公務人員退休法第23條第1項第3款第3目規定之適用，參照其立法意旨固無須先符合該款「由政府捐助(贈)之財團法人、行政法人、公法人」為要件，惟該款規定之文字於適用上易生疑義，於公務人員退休撫卹法草案第87條第1項第5款相關修正經立法院三讀通過前，銓敘部允宜對行政院及其所屬機關加強說明，俾相關財團法人主管機關確實依該規定具體覈實認定：

(1) 依100年1月1日修正施行之公務人員退休法(下稱退休法)第23條第1項規定：「擇領或兼領月退休金之人員有下列情形之一者，停止領受月退休金之權利，至其原因消滅時恢復：…三、再任由政府捐助(贈)之財團法人、行政法人、公法人職務或政府暨所屬營業、非營業基金轉投資事業職務，並具有下列條件之一者：(一)任職於政府原始捐助(贈)或捐助(贈)經費累計達法院登記財產總額20%以上之財團法人、行政法人、公法人或政府及其所屬營業基金、非營業基金轉投資金額累計占該事業資本額20%以上之事業職務。(二)擔任政府捐助(贈)成立財團法人、行政法人、公法人之政府代表或政府轉投資事業之公股代表。(三)任職政府直接或間接控制其人事、財務或業務之財團法人、行政法人、公法人、轉投資或再轉投資事業之事業職務或擔任政府代表、公股代表。」按該款規定立法之初，經由考試院審查通過送立法院審議之修正草案內容，原僅就退休人員再任政府捐助(贈)之財團法人及政府轉投資事業職務加以規範。嗣立法院審議時，為免立法疏漏及貫徹退休人員不得兼領二薪原則，乃依照國民黨黨團所提修正動議條文通過，對上述退休法第23條針對公務人員再任應停發月退休金之規定，採從嚴之規範，將行政法人、公法人及公營事業轉投資之子公司人員均一併納入，並增訂同條款第3目之補強規範，明定「任職政府直接或間接控制其人事、財務或業務之財團法人、行政法人、公法人、轉投資或再轉投資事業之事業職務或擔任政府代表、公股代表」之退休人員，即應停止領受月退休金。
(2) 又依公務人員退休法施行細則(下稱退休法施行細則)第10條第3項規定略以：退休法第23條第1項第3款第3目所定政府直接或間接控制其人事、財務或業務之財團法人、行政法人、公法人、轉投資或再轉投資事業之事業，應由主管機關覈實認定之。為使各主管機關依上述退休法施行細則第10條規定，對於政府是否對財團法人或轉(再轉)投資事業具控制權之認定有一致性標準，銓敘部於101年7月4日邀集中央及地方主管機關召開研商會議，作成決議，並於101年8月13日以部退三字第1013616291號函請中央暨地方各主管機關查照辦理，該決議內容略以：「(一)有下列情形之一者，即屬公務人員退休法第23條第1項第3款第3目所定政府直接或間接控制其人事、財務或業務之財團法人或政府暨其所屬營業基金非營業基金轉(再轉)投資事業：1.人事控制權部分：(1)政府代表或公股代表占該財團法人或轉(再轉)投資事業董事或監事席次達1/2以上。(2)主管機關對該財團法人、轉投資事業經營政策之最高、次高首長，或實際負責執行經營政策之執行首長，具有核派權或推薦權。至於上開所稱首長，得參考行政院函頒之加強公股管理作業計畫所列首長職務認定，或其他實際負責執行經營政策之相當職務亦屬之。2.財務控制權部分：財務、會計報表、預決算等必須送主管機關、財主機關、審計單位或民意機關『核備』者。3.業務控制權部分：該財團法人或轉投資事業之營運政策決定、業務計畫書、業務運作規章、營運計畫或基金計畫書，必須送主管機關核備者。(二)退休法施行細則第10條第3項及第11條規定所稱主管機關，於財團法人，指目的事業主管機關，或具直接或間接控制該財團法人之人事、財務或業務控制權之機關；於轉(再轉)投資事業，指投資事業機關，或具直接或間接控制該轉(再轉)投資事業之人事、財務或業務控制權之機關。」。
(3) 又有關適用退休法第23條第1項第3款第3目規定，應否須先符合該款序言所稱「由政府捐助(贈)之財團法人、行政法人、公法人」為要件之疑義，據銓敘部函復本院說明略以，退休法第23條第1項第3款第3目規定係立法院於審查退休法修正草案時，為免立法疏漏並解決退休人員支領雙薪之問題，針對該款第1目及第2目另為補強規範—將「政府直接或間接控制其人事、財務或業務之財團法人、行政法人、公法人、轉投資或再轉投資事業之事業職務或擔任政府代表、公股代表」明列為限制範圍，並非侷限於政府捐助(贈)之財團法人範圍。另為解決前述適用退休法第23條第1項第3款第3目規定之疑義，該部已於公務人員退休撫卹法草案第87條第1項第5款作相關修正，其內容為：「支領確定給付制月退休金人員有下列情形之一者，應即停止領受確定給付制月退休金權利，至原因消滅時恢復：…五、再任下列職務且支領薪酬總額超過法定基本工資者：(一)行政法人、公法人、政府原始捐助(贈)或捐助(贈)經費累計達財產總額百分之二十以上之財團法人，或政府及其所屬營業基金、非營業基金轉投資金額累計占該事業資本額百分之二十以上事業之職務。(二)行政法人、公法人之政府代表。(三)受政府直接或間接控制其人事、財務或業務之下列團體或機構之職務：1.財團法人之職務或政府代表。2.政府及其所屬營業基金、非營業基金轉投資或再轉投資事業之職務或公股代表。」。
(4) 鑑於退休法第23條第1項第3款第3目之規定影響公務人員得否依退休法領取退休金之權益，且亦攸關貫徹退休人員不得兼領二薪原則之立法目的，惟該法第23條第1項第3款規定之文字確易使人誤以為同款第3目規定之適用須以「由政府捐助(贈)之財團法人、行政法人、公法人」為要件，銓敘部為解決前述適用之疑義，雖已於公務人員退休撫卹法草案第87條第1項第5款作相關修正，然於立法院三讀通過前，銓敘部允宜對行政院及其所屬機關加強說明，以利相關財團法人主管機關確實依該規定具體覈實認定。
(5) 總結而論，有關退休法第23條第1項第3款第3目規定之適用，參照其立法意旨固無須先符合該款「由政府捐助(贈)之財團法人、行政法人、公法人」為要件，惟該款規定之文字於適用上易生疑義，於公務人員退休撫卹法草案第87條第1項第5款相關修正經立法院三讀通過前，銓敘部允宜對行政院及其所屬機關加強說明，俾相關財團法人主管機關確實依該規定具體覈實認定。
2、 臺灣飛行安全基金會及中華電信基金會依其章程規定，相關業務計畫及財務表報等需送交通部核備或查核，是否符合銓敘部函釋之政府控制權，不無疑義，爰行政院允宜督促交通部就該等財團法人是否列入銓敘部依退休法規定公告列管範圍，為覈實之檢討：
(1) 依前揭調查意見一所述退休法第23條第1項第3款第3目規定及銓敘部於101年8月13日以部退三字第1013616291號函訂定統一認定標準，並由各目的事業主管機關或投資事業機關或具直接(間接)控制該財團法人之人事、財務或業務控制權之機關，依規定時程填列並報送該部列管；嗣經本院再詢據銓敘部函復要旨為，就退休法相關規範意旨而言，該法第23條第1項第3款第3目所定無須先符合「由政府捐助(贈)之財團法人、行政法人、公法人」為要件，且政府對其財團法人或轉(再轉)投資事業是否具直接(間接)控制權，僅須政府對其具有實質控制權就屬之，而非僅以形式上無控制權即予排除。爰此，無論由政府捐助(贈)與否，且其再轉捐助或再轉投資層次多寡或各層次間法人與事業等組織形態是否改變，都應依該部101年8月13日前開函之認定標準，由主管機關覈實認定；如符合其認定標準，就應列入該部公告列管範圍，合先敘明。
(2) 據審計部函報，政府具控制權之事業、財團法人再捐助設立之財團法人，如中華電信股份有限公司(下稱中華電信公司)捐助設立之中華電信基金會，及中華航空事業發展基金會(下稱航發會)捐助設立之臺灣飛行安全基金會(由交通部民用航空局副局長擔任董事長，下稱飛安基金會)等，政府雖已具有實質控制權或主導權，甚有基金會之董事長為現職公務人員，交通部仍逕認定政府對各該事業或財團法人不具控制權，未通報銓敘部納入公告等情乙節。經查其中有關飛安基金會部分，據交通部函復本院略以，政府並無捐助飛安基金會，該基金會亦無捐助成立其它財團法人基金會，該基金會成立迄今，無公款、公宅或補助經費等公財挹注，無累計投資情形。航發會僅係飛安基金會原創始捐助成立單位之一，航發會與飛安基金會並無投資與持股比例關係。目前該基金會董事會由11名董事及1名監事組成，航發會係依章程第5條指派顧問2名至該基金會，董事長雖為現職公務人員，經查係依據章程召開董事會，經全體董事表決始得擔任(董事長、監察人及所有董事均為無給職，各董事會議紀錄在案備查)。爰交通部鑑於飛安基金會因不具政府捐助，且對該基金會不具控制權，爰依據行政院101年11月13日函送修正之「政府捐助之財團法人、政府投資之民營事業機構負責人、經理人人選選派前須經行政院核可一覽表」中，並無將飛安基金會納入適用對象。
(3) 惟依飛安基金會章程第二章第十五條規定，該基金會應於每年3月31日前將業務計畫書、資產負債預算表、收支餘絀預算表、現金流量預算表連同董事會會議紀錄送交通部「核備」。每年5月31日前，將上年度業務計畫執行報告書、資產負債表、收支餘絀表、現金流量表、財產目錄連同董事會會議紀錄及會計師審查簽證報告書送交通部「核備」。觀諸上開章程規定是否符合前揭銓敘部101年8月13日部退三字第1013616291號函釋有關主管機關於財團法人之財務控制權部分，亦即非以由政府捐助(贈)為要件，財團法人或政府暨其所屬營業基金非營業基金轉(再轉)投資事業之財務、會計報表、預決算等必須送主管機關、財主機關、審計單位或民意機關「核備」者，即屬退休法第23條第1項第3款第3目所定政府直接或間接控制其人事、財務或業務之財團法人或政府暨其所屬營業基金非營業基金轉(再轉)投資事業，不無疑義。
(4) 另有關中華電信基金會部分，據交通部函復本院略以，該基金會係由民營化後之中華電信公司於95年捐助成立並挹注相關運作經費，交通部於94年8月12日持有中華電信公司之股份已降至5成以下，依「國營事業管理法」之規定，中華電信公司自該日起，已由國營事業移轉為民營公司；中華電信基金會既由民營公司中華電信公司捐助成立，且其登記聲請書及捐助章程所載之捐助人非為政府機關，其捐助財產亦非來自於政府預算或資金、公營事業、政府捐助之財團法人或其他公法人之捐助，自非屬政府原始捐助(贈)之財團法人。交通部係依民法、該部監督要點與該基金會捐助章程等相關規定，對於該基金會及其他類此基金會(臺灣大哥大基金會及電訊暨智慧運輸科技發展基金會)均採一致性之監督管理機制。該基金會其董事、監事均由該基金會本於專業考量，自行辦理遴選具業務專長或工作經驗者，董事長係由董事互選之，執行長則由董事長提名。該基金會截至103年3月15日之董、監事名單並無政府代表或公股代表。爰交通部認定該基金會人事、業務、財務均無由政府直接、間接控制之情形，爰應無須通報銓敘部納入公告。

(5) 然查中華電信基金會係由中華電信公司捐贈新臺幣(下同)1億元，於95年2月22日正式完成財團法人設立登記。而中華電信公司依退休法第23條第1項第3款第1目規定，屬政府暨其所屬營業基金、非營業基金轉投資金額累計占該事業資本額20%以上之轉投資或再轉投資事業，並已依退休法施行細則第11條規定，已納入銓敘部公告之政府暨其所屬營業基金、非營業基金轉投資金額累計占該事業資本額20%以上之轉投資或再轉投資事業一覽表。復依交通部審查交通事務財團法人設立許可及監督要點第23點規定：「財團法人應於每一會計年度終了後三個月內，將上年度業務報告書及決算書報經董事會同意，公設財團法人決算書並應委託會計師審查簽證後，出具查核報告書，送本部『查核』。」又依中華電信基金會捐助章程第十八條【預算、決算】規定：「本會於每一會計年度開始前二個月，將下年度之業務計畫及預算書，經董事會審議通過後，送交通部『查核』。本會於每一會計年度終了後三個月內，應將上年度業務報告書及決算書報經董事會同意，其決算書並應委託會計師查核簽發後，出具查核報告書，送交通部『查核』。前二項之預算書及決算書包括資產負債表、收支餘絀計算表、現金流量表、財產目錄及有關附表。…」揆以該等規定是否符合前揭銓敘部101年8月13日部退三字第1013616291號函釋有關財務控制權及業務控制權部分，亦即非以由政府捐助(贈)為要件，財團法人或政府暨其所屬營業基金非營業基金轉(再轉)投資事業之財務、會計報表、預決算等必須送主管機關、財主機關、審計單位或民意機關『核備』者，或其營運政策決定、業務計畫書、業務運作規章、營運計畫或基金計畫書，必須送主管機關『核備』者，而屬退休法第23條第1項第3款第3目所定政府直接或間接控制其人事、財務或業務之財團法人或政府暨其所屬營業基金非營業基金轉(再轉)投資事業，不無疑義。

(6) 據上，交通部認定政府對飛安基金會及中華電信基金會不具控制權而未通報銓敘部納入公告之依據及理由，參照各該基金會捐助章程之相關規定，是否符合退休法第23條第1項第3款第3目規定及前揭銓敘部101年8月13日部退三字第1013616291號函釋之政府控制權，不無疑義。是以行政院允宜督促交通部就該等財團法人是否列入銓敘部依退休法規定公告列管範圍，為覈實之檢討。

3、 兩岸交流遠景基金會依其章程規定，相關工作計畫及預決算等需送陸委會核備，且董事席次1/2以上具公職身分並無資料佐證非政府代表，是否符合銓敘部函釋之政府控制權，不無疑義，爰行政院允宜督促陸委會就該財團法人是否列入銓敘部依退休法規定公告列管範圍，為覈實之檢討：

(1) 依前揭調查意見一所述退休法第23條第1項第3款第3目規定及銓敘部於101年8月13日以部退三字第1013616291號函訂定統一認定標準，並由各目的事業主管機關或投資事業機關或具直接(間接)控制該財團法人之人事、財務或業務控制權之機關，依規定時程填列並報送該部列管；嗣經本院再詢據銓敘部函復要旨為，就退休法相關規範意旨而言，該法第23條所定無須先符合「由政府捐助(贈)之財團法人、行政法人、公法人」為要件，且政府對其財團法人或轉(再轉)投資事業是否具直接(間接)控制權，僅須政府對其具有實質控制權就屬之，而非僅以形式上無控制權即予排除。爰此，無論由政府捐助(贈)與否，且其再轉捐助或再轉投資層次多寡或各層次間法人與事業等組織形態是否改變，都應依該部101年8月13日前開函之認定標準，由主管機關覈實認定；如符合其認定標準，就應列入該部公告列管範圍，合先敘明。
(2) 據審計部函報，依行政院98年2月提出之調查報告載述：兩岸交流遠景基金會主要係由國家安全局捐助成立之基金會；該基金會計有11席董事，其中6席分別由國家安全會議諮詢委員、國防部副部長、外交部常務次長、國家安全局副局長、國立政治大學外交系系主任及該校國際關係研究中心研究員擔任，政府代表席次過半，政府對該基金會具控制權。惟該會卻未依退休法施行細則第11條規定，依規定格式造冊填送銓敘部等情乙節。據陸委會函復本院略以，根據「兩岸交流遠景基金會」之捐助章程，該會係民間人士捐助設立，非政府捐助之財團法人，該基金會目前12名董事中，有7名董事雖具公職身分，惟係以個人名義參加，非政府代表席次。渠等並依公務員服務法第14之3條「公務員兼任教學或研究工作或非以營利為目的之事業或團體之職務，應經服務機關許可。機關首長應經上級主管機關許可」之規定，分別經渠等服務機關許可，擔任該基金會董事，且該基金會之財務、會計報表、預決算及營運各項計畫係隨董事會會議紀錄送陸委會「備查」，故政府不具人事、財務及營運控制權。
(3) 惟依財團法人兩岸交流遠景基金會捐助章程第十條規定略以，該基金會會計年度開始前，應訂定工作計畫，編列預算提經董事會通過後，函報主管機關「核備」；且會計年度終了時，應將前一年度工作成果及決算，提經董事會通過後，函報主管機關「核備」。復依行政院大陸委員會審查大陸事務財團法人設立許可及監督要點第14點規定略以，該會主管之財團法人應將其工作計畫、經費預算、財務報表等相關資料，分別提請董事會通過後，送該會「備查」。審諸上開捐助章程內容及陸委會監督要點規範之審查密度，顯有歧異，又是否與前揭銓敘部101年8月13日部退三字第1013616291號函釋有關財務控制權及業務控制權部分相符，亦即非以由政府捐助(贈)為要件，財團法人或政府暨其所屬營業基金非營業基金轉(再轉)投資事業之財務、會計報表、預決算等必須送主管機關、財主機關、審計單位或民意機關核備者，或其營運政策決定、業務計畫書、業務運作規章、營運計畫或基金計畫書，必須送主管機關核備者，即屬退休法第23條第1項第3款第3目所定政府直接或間接控制其人事、財務或業務之財團法人或政府暨其所屬營業基金非營業基金轉(再轉)投資事業，不無疑義。
(4) 另陸委會函復本院表示，兩岸交流遠景基金會目前12名董事中，有7名董事雖具公職身分，惟係以個人名義參加，非政府代表席次。本院於103年6月6日請陸委會提供相關佐證資料，惟該會提供的佐證資料不足以證明該7名具公職身分之董事均係以個人名義參加，非政府代表席次，故是否與前揭銓敘部101年8月13日部退三字第1013616291號函釋有關人事控制權部分相符，亦即非以由政府捐助(贈)為要件，１、政府代表或公股代表占該財團法人或轉(再轉)投資事業董事或監事席次達1/2以上。２、主管機關對該財團法人、轉投資事業經營政策之最高、次高首長，或實際負責執行經營政策之執行首長，具有核派權或推薦權，尚需釐清。
(5) 基上，陸委會認定政府對兩岸交流遠景基金會不具控制權而未通報銓敘部納入公告之依據及理由，顯與該基金會捐助章程之相關規定不符，且針對該基金會7名具公職身分之董事是否均係以個人名義參加，非政府代表席次，無法提供相關佐證文件證明，是否符合退休法第23條第1項第3款第3目規定及前揭銓敘部101年8月13日部退三字第1013616291號函釋之政府控制權，不無疑義。是以行政院允宜督促陸委會就該財團法人是否列入銓敘部依退休法規定公告列管範圍，為覈實之檢討。
4、 台北金融研究發展基金會、亞太金融研究發展基金會、非凡財經研究發展基金會等依其捐助章程規定，相關業務計畫、預決算及財務表報等需送金管會核備，是否符合銓敘部函釋之政府控制權，不無疑義，爰行政院允宜督促金管會就該等財團法人是否列入銓敘部依退休法規定公告列管範圍，為覈實之檢討：

(1) 依前揭調查意見一所述退休法第23條第1項第3款第3目規定及銓敘部於101年8月13日以部退三字第1013616291號函訂定統一認定標準，並由各目的事業主管機關或投資事業機關或具直接(間接)控制該財團法人之人事、財務或業務控制權之機關，依規定時程填列並報送該部列管；嗣經本院再詢據銓敘部函復要旨為，就退休法相關規範意旨而言，該法第23條所定無須先符合「由政府捐助(贈)之財團法人、行政法人、公法人」為要件，且政府對其財團法人或轉(再轉)投資事業是否具直接(間接)控制權，僅須政府對其具有實質控制權就屬之，而非僅以形式上無控制權即予排除。爰此，無論由政府捐助(贈)與否，且其再轉捐助或再轉投資層次多寡或各層次間法人與事業等組織形態是否改變，都應依該部101年8月13日前開函之認定標準，由主管機關覈實認定；如符合其認定標準，就應列入該部公告列管範圍，合先敘明。
(2) 經本院詢據金管會函復略以，該會主管財團法人中，非政府直接或間接控制財團法人之人事、財務或業務之財團法人，計有財團法人台北金融研究發展基金會、財團法人台北外匯市場發展基金會、財團法人亞太金融研究發展基金會、財團法人非凡財經研究發展基金會等4家。惟分別揆以上開財團法人等捐助章程內容，依台北金融研究發展基金會捐助章程第九、十條規定略以，該基金會董事會職權之一為業務計劃之制定及推行暨年度收支預算及決算之審定等，且召開董事會會後應將董事會議紀錄呈報主管機關「核備」。次依亞太金融研究發展基金會捐助章程第十一條規定，該基金會於年度開始前兩個月檢同次年度預算書及業務計劃書，於年度終了後三個月內檢同上年度決算書及業務報告送金管會「核備」。再依非凡財經研究發展基金會捐助章程第廿二條規定略以，該基金會會計年度開始前二個月，編具年度業務計劃書及收支預算書，提經董事會及監察人審核通過後陳報主管機關「核備」；且會計年度終了三個月內，編具上年度業務報告書、決算書、財務報表、財產目錄，提經董事會及監察人審核通過後呈報主管機關「核備」。上開財團法人等捐助章程規定是否符合前揭銓敘部101年8月13日部退三字第1013616291號函釋有關財務控制權及業務控制權部分，亦即非以由政府捐助(贈)為要件，財團法人或政府暨其所屬營業基金非營業基金轉(再轉)投資事業之財務、會計報表、預決算等必須送主管機關、財主機關、審計單位或民意機關『核備』者，或其營運政策決定、業務計畫書、業務運作規章、營運計畫或基金計畫書，必須送主管機關『核備』者，而屬退休法第23條第1項第3款第3目所定政府直接或間接控制其人事、財務或業務之財團法人或政府暨其所屬營業基金非營業基金轉(再轉)投資事業，不無疑義。

(3) 綜上，金管會認定政府對台北金融研究發展基金會、亞太金融研究發展基金會、非凡財經研究發展基金會等財團法人不具控制權而未通報銓敘部納入公告之依據及理由，參照各該基金會捐助章程之相關規定，是否符合退休法第23條第1項第3款第3目規定及前揭銓敘部101年8月13日部退三字第1013616291號函釋之政府控制權，不無疑義。是以行政院允宜督促金管會就該等財團法人是否列入銓敘部依退休法規定公告列管範圍，為覈實之檢討。
3、 處理辦法：

1、 調查意見一，函請銓敘部研議妥處見復。

2、 調查意見二、三及四，函送銓敘部研參妥處。
3、 調查意見二、三及四，函請行政院分別督飭所屬交通部、行政院大陸委員會及金融監督管理委員會覈實檢討見復。

4、 調查意見一至四，函送審計部參考。

調查委員：葉耀鵬葉委員耀鵬
民國103年7月1日
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