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公共團體課責機制之研究

—以英國行政法人為例

第一章  前言與研究目的

第1節 研究動機與目的

行政法人是政府改造主軸之一，政府規劃行政法人之主要目的，在於鬆綁我國目前行政機關於政策執行時，受到相關法令之限制，因而期望對現行之人事、預算、採購等方面，做相當幅度之放寬，俾使政策之執行，更具彈性與效率。但也有部分人士憂心，行政法人經放寬管制後，若無合宜之課責(accountability)機制，亦容易造成濫權或形成脫韁野馬，況且行政法人具有公法人身分，仍需仰賴政府核撥經費支援，立法部門卻難以找到直接監督之著力點，故有部分學者，質疑此種制度之民主正當性，甚至有立法委員質疑行政法人逃避立法監督
。

鑒於我國行政法人制度主要參考日本獨立行政法人，而日本之獨立行政法人則師法英國行政法人，故本研究目的，在於了解英國行政法人運作之實務及其課責機制，主要係以英國中央政府所設置之行政法人為探討對象，以作為我國在積極推動行政法人，思考對行政法人「彈性」與「控制」之分際時，提供建置妥適課責機制之參考。

第2節 研究階段與流程

　　於奉准出國專題研究後，隨即洽請英國內閣辦公室(Cabinet Office)協助尋找指導教授，嗣經英國雪菲爾大學(University of Sheffield)政治系Dr. Matthew Flinders
同意，以訪問學者(Visiting Fellow)身份從事本專題研究，有關本研究流程圖如【圖一】，主要分為以下階段進行：

1. 指導教授首先提供有關公共團體之相關文獻資料，並定期討論交換意見。

2. 蒐集內閣辦公室、財政部等有關單位發布之行政法人相關指南，並瞭解英國行政法人之相關法制架構，並規劃與相關機關之訪談內容。

3. 與英國政府機關進行訪談，瞭解相關行政法人課責機制之實務運作情形，包括：內閣辦公室、財政部(HM Treasury)、國家審計署(National Audit Office，NAO)、國會暨健康服務監察使辦公室(Office of the Parliamentary and Health Service Ombudsman)、公職任命督察長辦公室(The Office of the Commissioner for Public Appointments，OCPA)、教育技能部(Department for Education and Skills)與交通部(Department for Transport)等。
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【圖一】  研究流程圖

第二章  新公共管理制度與政府組織改造

第1節  新公共管理制度與課責機制

    近年來，因新公共管理制度之興起，其主要探討如何提昇政府施政效能，已成為各國政府改革之重要議題，希望藉由專業機構之成立，聘用專業人員管理，以單純化及專業化之方式，有效提供公共服務(此類專業機構統稱為「準自主非政府組織」(Quangos)
，Quasi-autonomous non-governmental organizations，或稱為Appointed Body，以下本文簡稱準獨立組織)。這類準獨立組織並非新型態之組織，因為在英國、荷蘭，丹麥等國，此類型之組織已運作超過百年，然而，在1970年代末期與1980年初期，此類組織再被發現可以作為行政革新的一種方式。這類機構通常係由政府指派專家學者管理，而非由人民選舉出來具有國會議員身分之閣員管理，因而造成所謂民主赤字的現象(民主正當性受質疑，democratic deficit)，即缺乏人民可以透過選舉制度，來影響此類機構之決策及建立課責的機制，更甚者，政府可以只選派與政府關係良好者，擔任該機構之管理階層。然而根據Wilson(2002)的分析，認為「英國準獨立組織的大量成長，其實藉由更能迅速反映顧客需求、了解顧客之抱怨以及採行必要之回應措施，因而能產生大量的民主盈餘(democratic gain)而非民主赤字」。簡單地說，準獨立組織雖弱化選民與政府間的關係，但卻能藉由降低選民的參與，以換取準獨立組織執行政府所交付公共任務之服務績效，整體而言尚符合民眾的期待。【圖二】
                              政府失靈

[image: image20.jpg]



                為增進公共服務提供之效率，減少公務人員數量


                         設置Quangos之組織


              只聘用與部會關係良好之人士擔任Quangos要職


                          民主正當性受質疑
                        強化課責機制之設計


                   課責機制之兩要素：公開與監督制度

【圖二】  準獨立組織與課責
註：作者整理
鑑於今日社會存在著諸多不確定性，政府除必須賡續提供公共安全與提高民眾對政府之信賴外，並須以更大的彈性、更快速地與機動性來面對全球化的壓力。因此，政治人物必須尋求創新的解決方案，其中公共部門的角色、規模與架構遂成為最重要的議題。基於刪減公共支出的現實需要、提昇公共部門的效率及面對財政的困難，迫使政治人物必須思考在公共部門傳統的科層體制外，引進更具效率，但卻略有民主正當性受質疑的準自主機構，此類打破傳統公共與私人界線之準獨立組織，已成為英國政治制度中新的管理層級，它不屬於公部門，亦非私部門，而是二者的綜合體。它是引進私部門的管理技術，以更有效率的方式來達成公共目標。

準獨立組織成立之前題，在於提昇政府服務效能，但是從事這方面研究的文章，仍十分有限，在Sandra van Thiel的實證研究
中，即提到準獨立組織成立後，整體績效並沒有顯著改善。透過專業化的分工，將政府功能細分後所成立之準獨立組織，將產生本位主義，而有外部不經濟現象發生，例如：英國監獄由民間經營後，為了提昇其所謂之績效，減少受刑人接受輔導或教化工作，然而這些工作卻能降低受刑人出獄後再犯機率，這將導致短期效益與長期效益之衝突；再者，將政府功能分割過細後，亦會產生各機構間訊息無法及時正確溝通，而導致各機構間各行其是。

第二節  OECD等國家政府組織改造
    歐、美主要國家政府提供公共服務之組織型態，概可分為下列六種，包括：核心部會、政署、公共團體、非營利組織(慈善團體或基金會)、國營事業及民間部門。其組織型態之定義、主要財務來源、部會首長之責任範圍及控制方式等之比較如【表一】。

【表一】  提供公共服務之各種組織型態比較
	型態
	核心部會
	政署
	公共團體
	非營利組織
	國營事業
	民間部門

	定義
	政府官僚體制下之單位
	於政府內之準自主機關
	準自主非政府組織
	由下而上組成之機關，賦予公共任務
	政府擁有之公司或擁有多數股權之公司
	由政府以契約方式委託之民間機關

	財務
	政府預算
	政府預算
	政府預算、徵收使用費或課徵特別稅
	捐贈、補助
	政府預算或股票
	經由市場機制

	部會首長責任
	負擔完整之責任
	在管理事務方面負擔較少責任
	僅針對政策設計及管控負責
	僅對補助款及補助用途負責
	僅對策略規劃及財務決策負責
	僅對契約條件負責

	控制方式
	官僚體制
	架構文件
	設置條例或法律
	契約
	市場干預或買賣股權
	契約


資料來源：Sandra van Thiel, Quangos:Trends, Causes and Consequences, 2001, p8.

    又根據國際經濟合作暨發展組織(OECD) 2002年一份研究報告「分散式的公共治理」(Distributed Public Governance: Agencies, Authorities and other Government Bodies)指出，核心部會、政署及公共團體已為歐美多數國家在中央政府層級提供公共服務之主要型態，其中在公共團體方面，再細分為公法上機關(Public Law Administration)及私法上團體(Private Law Body)，茲就核心部會、政署及公共團體其法律架構、人事、財務等比較繪如【圖三】中央政府功能之執行。此外，進一步針對政署、公法上機關與私法上團體之制度與法律規定、治理結構與控制、財務管理與人事、功能等比較如【表二】。至於此類政署、公共團體之所以在各國紛紛設置，根據Frederickson(2004)歸納出以下原因：

1. 此類組織可全神貫注於單一政策目的。

2. 較易達成政策目的之專業訓練。

3. 可從原先之主管機關科層節制中鬆脫。

4. 使其營運更具彈性和回應力。

5. 擺脫政治之糾葛而更具獨立性。

6. 超越國家或地方自治團體傳統之管轄權限。

7. 克服導因於權力分立所造成之羈絆與延宕。

8. 有便於政策利害關係人、顧客及利益團體的參與。

9. 利於採行企業之管理與運作途徑。

    然而，其亦提出下列批評，如：

1. 此類組織領導階層非選舉產生，且不需向國會負責。

2. 此類組織具有神秘性。

3. 對地方偏好較不回應。

4. 讓民眾無法清楚了解政府全貌。

5. 董(監)事任命十分神秘且不公平，容易產生現代之濫用私人現象。

6. 有時會忽略謹慎、公平及公正之政府應具備之價值。

7. 通常是在某些政治權力之偏好下產生。

8. 此類組織本身成為利益團體及說客。

9. 此類組織之數量與權力持續增加。


[image: image1]
【圖三】  中央政府功能之執行
資料來源：OECD, Distributed Public Governance, p.17, 2002.

註：此處之私法上團體不包括政府依私法成立之公司。

【表二】  政署、公法上機關與私法上團體之比較
	比較項目
	政署
	公法上機關
	私法上團體

	制度與法律規定
	1. 屬部會之一部份

2. 沒有獨立之法人人格

3. 一般係規範於公法架構下或與部會首長之準契約行為
	1. 多數係於公法下提供服務

2. 部分或完全與部會分割
	1. 非公司組織

2. 依私法設置，擁有完全獨立於政府之法人人格

	治理結構與控制
	1. 沒有董事會

2. 執行長由部會首長任命

3. 部會首長有正式但非直接之控制權

4. 執行長擁有作業控制權
	1. 可能設置有董事會

2. 控制之權限授權於董事會

3. 部會首長有間接之控制權
	1. 通常設置有董事會

2. 部會首長擁有間接之控制權

	財務管理與人事
	1. 通常在一般公務人員服務架構下聘用

2. 對於勞動力之投入控制較少

3. 預算通常由政府預算支應

4. 少部分由使用者付費支應
	1. 人員聘用通常準用公務人員管理之相關架構

2. 多數為稅賦支應

3. 預算屬國家預算之一環

4. 保留可以盈餘至以後年度
	1. 人員通常為私法聘僱關係

2. 對於投入面不予控制

3. 通常由銷售收入支應

4. 盈餘可以保留至以後年度

5. 可舉借債務

6. 預算與部會分離

	功能
	1. 通常提供民眾非商業服務

2. 對其它政府部門提供服務
	1. 提供更多管理自主或政策獨立之服務

2. 提供範圍廣泛如服務、管制或準司法功能
	1. 提供商業服務

2. 準備民營化之前身

	範例
	1. 英國之政署

2. 荷蘭之政署(Agency)

3. 紐西蘭之準自主團體(Semi-autonomous body)

4. 美國之績效團體(Performance-based organization)
	1. 英國之行政法人

2. 荷蘭之公法ZBO

3. 紐西蘭之皇室機構(Crown entity)
	1. 英國之部分非部會公共機關

2. 荷蘭之私法ZBO


資料來源：作者整理自OECD, Distributed Public Governance, p.17-19, 2002.

註：荷蘭之ZBO全稱為zelfstandige bestuursorganen.

第三章  英國中央政府公共服務提供態樣
第1節 英國中央政府治理架構

各國制度、法律、文化及歷史背景，將造成在政治人物思考授權至準獨立組織或政府民間合夥計畫之彈性。在美國、荷蘭等國家，行政部門在設置、合併或廢止這類準獨立組織時，將受到憲法授予行政部門權力之規範；而在英國，行政部門則享有極大的彈性。現代國家在中央政府之結構，可視為一個同心圓，在圓的中心為核心部會(department of state)，之後往外擴展為不同自治程度之機關組織，【圖四】則是目前英國中央政府之結構情形。

在圓心以外之第二層，為續階計畫所設置之機關，包括：非內閣部會(Non-Ministerial Department，如內地稅務局、關稅局)、政署(Executive Agency，目前約有130個政署，如就業服務中心、商標局)；第三層則為公共團體(Pubic Bodies)，包括：特殊保健機構(Special Health Authorities)、行政法人
等非部會公共機關(Non-Departmental Public Bodies，NDPBs)、國營事業等，而在最外一層則存在一些國有公司及政府民間合夥
。

最後，在同心圓上方之左右側，各有一個擁有不受部會首長干涉之組織型態，第一種為獨立法定機關，通常係包括專業職業團體之公會，如醫師公會、律師公會等，這類團體雖依據法律成立，惟不接受政府資金，因此視為完全獨立於中央政府以外之一種組織型態，然而，這卻無法阻止當專業團體自律發生問題時，政府透過修改法律予以干預；另一種組織型態為獨立國會機構，如選舉委員會、國家審計署，係獨立於政治干預，直接向國會負責之一種型態。有關英國非內閣部會、政署、非部會公共機關與其他團體等之特性請參閱《附錄一》之彙整表。


[image: image2]【圖四】  英國中央政府架構與政府民間合夥計畫
資料來源：Matthew Flinders, Walking Without Order: Delegated Governance and the British State, ch12. The Boundaries of the States: Delegated Governance and 3Ps, 2006.

註：A.上圖中在國民健康服務機構(NHS bodies)中僅列入特殊保健機構(Special Health Authorities)，係其他三種國民健康保險機構主要為地區性機構，僅有特殊保健機構如捐血中心、緊急醫療網服務中心等，為全國性之機構。

B.國營事業為政府擁有，且沒有民營化意圖之單位；國營公司則係為民營化準備之前置作業，將事業單位改組為公司。

第2節 英國公共團體之建置

    在英國，運用準獨立組織來提供政府服務，並不是一項嶄新的措施，英國政府允許部會首長透過英王發布命令，將部會之公共服務授權出去，例如：16世紀之破產委員會(Commissioners of Bankruptcy)、17世紀之東印度公司(East India Company)、英格蘭銀行(Bank of England)及18世紀之大英博物館(British Museum)、公共債務委員會(National Debt Commission)等。20世紀初期，鑒於政府職能不斷擴張，部會首長已無法事必躬親，因此將部分政府所提供之服務，授權給準獨立組織，例如：1930至40年代成立諸多準獨立組織，以執行相關農業之規範、藝文活動之補助及戰後重建等。1960年代則因巴茨克爾主義(Butskellism)盛行
，使得部分準獨立組織產生，以介入經濟政策及社會政策，在經濟政策方面如住宅公司(Housing Corporation)、土地委員會(Land Commission)、英國旅遊局(British Tourist Authority)；在社會政策方面如種族關係委員會(Race Relations Board)及博奕委員會(Gaming Board)，這種擴張係與當時社團主義
(Corporatism)盛行有關。1970年則為解決棘手之政治議題設置準獨立組織。1980年代係將準獨立組織視為減少地方政府之權力，使政府運作更具效率之措施。至1990年代，有關準獨立組織之議題重心，已轉移為如何促進準獨立組織之民主與公開，1997年工黨執政後，對於公共團體之運用，較諸以往執政政府有以下特色
：

1. 1997年以後外在環境有所改變，所有憲政改革議題，均在提高透明度、課責性及公開性。然而，此段時間仍設置許多超越憲政架構之準獨立組織。

2. 此類準獨立組織卻是為了增加民眾對憲政運作之信心(例如：國民健康服務機構、選委會及統計委員會等之獨立任命委員會)或是彌補部會責任。

3. 工黨並不願意簡化準獨立組織，反而有意增加這個灰色地帶，以符合其特定目的。

4. 透過對於準獨立組織制度之改革，增加工黨策略操控能力。

5. 無法達成原欲透過設置準獨立組織來促使非政治化之理念。

6. 建置軟性之準則架構(soft-law guidance framework)規範此類準獨立組織。

依據英國內閣辦公室(Cabinet Office)的統計及分類標準，公共團體包括：非部會公共機關、國營事(工)業、國民健康服務機構(NHS bodies)、中央銀行等。截至2005年3月底止，在公共團體總數方面共計有23個部會單位設置有910個公共團體，其中非部會公共機關有862個、國營事(工)業有21個、國民健康服務機構有26個及1家英格蘭銀行。有關2002年至2005年度之公共團體統計如【表三】。(至於有關各部會所設置之公共團體名稱及其類型請詳《附錄二》)
【表三】  英國公共團體統計表

	年
(3月底)
	非部會公共機關
	國營事(工)業
	國民健康服務機構
	中央銀行
	總計

	
	行政法人
	諮詢性質
	仲裁性質
	獨立監督委員會
	
	
	
	

	2002
	192
	428
	36
	141
	13
	23
	1
	834

	2003
	206
	422
	33
	150
	14
	23
	1
	849

	2004
	210
	407
	34
	152
	11
	24
	1
	839

	2005
	211
	458
	42
	151
	21
	26
	1
	910


資料來源：http://www.civilservice.gov.uk/the_future_of_the_civil_service/agencies_and_public_bodies/publications/pdf/public-bodies/ publicbodies2005.pdf
註：英國內閣辦公室所彙編之公共團體年報自2002年起重分類，排除向蘇格蘭、威爾斯、北愛爾蘭等地方政府負責之非部會公共機關；並納入國營事(工)業、國民健康服務機構及中央銀行。

此外，在公共團體的年度經費方面，2003-2004年度全體公共團體總支出計1,530億英鎊，其中政府撥付補助者有831億英鎊(占54.31%)
。復依各部會主管觀察，公共團體總支出超過百億元者計有衛生部(Department of Health，1,032億英鎊，其中960億英鎊係屬基層醫療服務基金及國民健康服務基金)、教育技能部(Department for Education and Skills，162億英鎊)及貿工部(Department of Trade and Industry，156億英鎊)，上開三個部所屬之公共團體總支出約占全體之88.35%；再以非部會公共機關而言，行政法人之支出金額與政府補助經費均居首位，所接受政府補助經費占全體非部會公共機關達九成八(有關非部會公共機關經費情形請詳《附錄三》)，行政法人2003-2004年度之總支出計328億英鎊，政府撥付補助者有292億英鎊(占89.02%)
如【圖五】。值得注意的是，行政法人數量雖已由1982年之450個降至2005年之211個，主要原因係透過合併、重分類等方式，達成行政法人減量之目的，然而無論行政法人總支出或政府對其之補助款，均未減少，例如自1982年至2004年間，行政法人總支出由83億英鎊擴增至328億英鎊，政府補助款亦由39億英鎊增加至292億英鎊，反而有持續擴增之現象。

　　在公共團體中服務的人員，2005年3月底共計有1,295,814人，其中衛生部941,744人(72.67%)，主要係服務於國民健康服務相關機構，貿工部236,827人(18.27%)，二部會所屬之公共團體聘僱之人員已超過九成(如【表四】)。
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【圖五】  英國行政法人支出統計圖
　　

【表四】  英國Civil Servants與Public Servants統計表

單位：人   

	年度

組織
	2001
	2002
	2003
	2004
	2005

	核心部會
	115,600
	134,760
	133,650
	142,320
	509,620

	政署
	276,650
	262,810
	272,720
	275,570
	

	其餘續階計畫之機關

	90,440
	92,850
	104,930
	105,690
	

	小計(civil servants)
	482,690
	490,420
	511,300
	523,580
	509,620

	行政法人
	116,087
	96,245
	NA
	107,084
	91,509

	其餘公共團體
	NA
	NA
	NA
	1,119,752
	1,204,305

	小計(public servants)
	NA
	NA
	NA
	1,226,836
	1,295,814

	合計
	NA
	NA
	NA
	1,750,416
	1,805,434


資料來源：http://www.civilservice.gov.uk/management_of_the_civil_service/statistics/publications/xls/report_2004/table_a.xls，http://www.civilservice.gov.uk/management_of_the_civil_service/statistics/news/index.asp#061005。

說明：1.Civil servants係指服務於核心部會、政署及其餘續階計畫之機關之公務人員；Public servants係指服務於公共團體之公務人員。

2.人數統計係依專職員工計算。
      3.2005年之資料已未再依核心部會、政署及其餘續階計畫之機關分類。

      4.其餘公共團體資料2003年以前無法取得。

另有關英國公共團體依其2003-04年度總支出排列前10名如【表五】，該前10名支出合計已接近全體公共團體總支出之九成，而員工人數亦約總人數之九成。前10名中有4名屬於行政法人，包括：教育技能部之職業教育暨訓練委員會、英格蘭高等教育基金委員會、交通部之策略鐵路服務機構及副首相辦公室之住宅公司，其政府補助金額均超過九成五，其中策略鐵路服務機構之經費更係全數由政府補助。

【表五】  公共團體依總支出前10名—以2003至04年度為例
	名次
	部會
名稱
	公共團體

分類
	公共團體名稱
	2003-04年度

總支出金額

(A)
	政府補助金額

(B)
	(B)

——
(A)
	2005年

3月底

員工人數

	1
	衛生部
	國民健康服務機構
	基層醫療服務基金(Primary Care Trusts)
	60,047,413,000
	45,604,173,000
	75.94%
	172,112

	2
	衛生部
	國民健康服務機構
	國民健康服務基金(NHS Trust)
	36,008,134,000
	306,864,000
	0.85%
	741,512

	3
	教育技能部
	行政法人
	職業教育暨訓練委員會(Learning and Skills Council)
	8,815,705,000
	8,592,533,360
	97.46%
	4,068

	4
	貿工部
	國營事(工)業
	皇家郵政持股公司(Royal Mail Holdings Plc)
	8,582,000,000
	68,841,007
	0.80%
	195,100

	5
	教育技能部
	行政法人
	英格蘭高等教育基金委員會(Higher Education Funding Council for England)
	6,200,000,000
	6,045,061,000
	97.50%
	260

	6
	衛生部
	國民健康服務機構
	策略保健機構(Strategic Health Authorities)
	4,087,631,000
	3,636,159,000
	88.95%
	3,243

	7
	文化運動部
	國營事(工)業
	英國廣播公司(British Broadcasting Corporation)
	3,606,400,000
	2,817,358,852
	78.12%
	24,917

	8
	交通部
	行政法人
	策略鐵路服務機構(Strategic Rail Authority)
	3,526,500,000
	3,526,500,000
	100%
	418

	9
	貿工部
	國營事(工)業
	英國核能公司(British Nuclear Fuels Plc)
	2,673,000,000
	261,845
	0.01%
	23,000

	10
	副首相辦公室
	行政法人
	住宅公司(Housing Corporation)
	2,112,443,000
	2,109,876,340
	99.87%
	574

	合    計(C)
	135,659,226,000
	72,707,628,404
	53.59%
	1,165,204

	公共團體總支出、總人數(D)
	153,050,811,049
	83,148,584,795
	54.32%
	1,295,814

	百分比(C)／(D)
	88.63%
	87.44%
	
	89.92%


資料來源：依據英國內閣辦公室所提供之統計資料。

第3節 非部會公共機關之介紹

對於英國準獨立組織之設置，輿論與國會多所批評，包括浪費、不負責、數量龐大、資訊不透明及董事任命私相授受等
，而形成一種反Quangos運動。為平息此一反對聲浪，保守黨政府於1979年委託Leo Pliatsky爵士針對所謂的「政府外圍的組織體」(Fringe body)進行研究，主要針對此類機構之數量及其績效為何，該計畫之目的除決定哪些機構得以解散外，並對於該等機構之課責制度進行研究，在研究期間，相關部會首長紛紛解散所管之準獨立組織，例如裁撤8個英國經濟規劃委員會、57個環保署所轄之準獨立組織等，而輿論亦紛紛預測將有大量之準獨立組織被裁撤，例如每日郵報(The Daily Telegraph)報導「首相已進行評估，相信3,000個準獨立組織之絕大多數將會被裁撤」。然而Leo Pliatsky爵士所提出之報告，並未能使反Quangos運動者滿意，而保守黨政府亦接受Leo Pliatsky爵士之建議，每5年針對所有準獨立組織進行覆核。這種反準獨立組織運動，大量裁撤現象之未能發生，亦反映出這類組織存在之價值，如：對於部分日常作業不需介入之相關政府職能，由行政法人之型態加以管理，是一項妥適之安排；執行單一任務之機構較具有效率；需要融合政府以外之民眾參與決策及需要獨立於政黨政治控制者。

Leo Pliatsky爵士於1980年1月發布「非部會公共機關之報告(Report on Non Departmental Public Bodies)」，首先於其報告中使用”Non-Departmental Public Body(NDPB)”一詞，也是英國第一份針對非部會公共機關從事有系統之分析。非部會公共機關通常定義為：「在政府中扮演著一定的角色，惟非政府部會，亦非屬於政府部會，因此，在營運上享有一定程度之自主權(A body which has a role in the processes of national government, but is not a government department, or part of one, and which accordingly operates to a greater or lesser extent at arm’s length from ministers)」。雖然非部會公共機關享有一定之自主權，惟部會首長仍應負最終責任。有部分學者將此類機關稱為準獨立組織，惟內閣辦公室認為將非部會公共機關通稱為準獨立組織有所不妥，因為非部會公共機關仍應歸屬於政府部門(government)，而不宜歸屬於非政府組織(non government organization)。

    非部會公共機關分為四大類：

(1) 行政法人(Executive NDPB)：

    此類NDPB由國會通過之法律、皇室之命令或公司法設置之法人組織，具有「執行行政」之功能，即執行行政、管理、管制、商業等功能，通常不是皇室(Crown)的單位，且擁有人事與預算之管理權。

(2) 諮詢性質非部會公共機關(Advisory NDPB)：
    此類非部會公共機關通常係由部會首長依據行政命令設置，提供部會相關議題之諮詢事項。此類機構通常由主管部會之公務人員(Civil servants)擔任，且多半沒有本身之帳戶。

(3) 仲裁性質非部會公共機關(Tribunal NDPB)：

    此類非部會公共機關通常依據法律設置，並決定民眾與政府部會或公共團體之權利義務，在特定領域具有司法判決之權力，並作為民眾對於政府部門決定不滿之申覆管道，並減輕司法體系之負擔。複雜之仲裁性質非部會公共團體具有兩層之設計，第二層僅針對法律之適用予以審查。此類機構之員工通常由主管部會派員兼辦，且因收支單純，故多半沒有本身之帳戶。惟在設立前，必須徵詢憲政事務部(Department for Constitutional Affairs)之仲裁諮詢委員會(Council on Tribunals)意見。
(4) 獨立監督委員會(Independent Monitoring Boards of Penal Establishments and Immigration Removal Centres)：(簡稱第四型非部會公共機關，其中Independent Monitoring Boards of Penal Establishments又稱為Boards of Visitors；Independent Monitoring Boards in Immigration Removal Centres又稱為Visiting Committees)

視察委員會(Boards of Visitors)之員工係由內政部長(Home Secretary)依據1952年受刑人法(Prison Act)任命，其職權則列於受刑人規則(Prison Rules)與少年受刑人規則(Young Offenders Rules)。視察委員會則係依據1999年移民與難民法(Immigration and Asylum Act)成立。二者均以監督者之角色，代替部會首長對於獄所及非法移民遣送中心，從事獨立之監督，並由部會提供財務支援。 

    在蘇格蘭、威爾斯、北愛爾蘭等地方(devolved area)成立之非部會公共機關，係屬各該地方政府負責，包括：Scottish Executive、The National Assembly for Wales及Northern Ireland Assembly。至於上開地方政府以外之非部會公共機關係由英國政府負責。茲就行政法人與諮詢性質非部會公共團體之主要特徵比較如【表六】。
【表六】  行政法人與諮詢性質非部會公共團體主要特徵比較表

	比較
	行政法人

	諮詢性質非部會公共團體


	主要功能
	由部會首長設置，並代表英國政府執行相關行政管理、商業、管制等功能。
	由部會首長或其授權人設置，以提供獨立專業意見或列入決策過程之一項程序。

	職權涵蓋之範圍
	具有適用於整體之國家法律(即它們的功能包括英格蘭、英格蘭及威爾斯、大不列顛或英國)
	具有適用於整體之國家法律。

	設置規定
	經由國會之法律、皇室之命令或公司法設置之法人組織。
	由部會首長或其授權人依據行政命令設置，具有人員之正式組織，為常設組織(通常超過一年)並定期開會，為一非具備法人資格之組織。

	單位屬性
	它們不是政府部會或政署，亦非皇室單位
。
	它們不是政府部會或政署，亦非皇室單位。

	管理階層之任命
	董事會是由部會首長或其授權人、或由女王在諮詢首長意見後任命。上述董事會成員之任命必須符合「公職任命督察長辦公室」之作業規範。
	委員會是由部會首長或其授權人、或由女王在諮詢首長意見後任命，成員之任命必須符合「公職任命督察長辦公室」之作業規範。

	人員聘用及辦公處所
	人員非公務人員，係由其自行遴聘。通常有本身之辦公處所。
	通常由部會內人員支援，惟該機關並不隸屬於部會。通常係利用補助部會之場所集會。

	財務支援
	大多數機關係由補助款支應，少部份則向特定部會徵收款項或收取費用支應。
	一般而言並不發生支出，故無須有個別之帳戶，通常係在部會相關帳戶中表達。

	最終績效責任
	部會首長對行政法人之存續及績效負最終責任。
	部會首長負最終績效之責任。


資料來源：作者彙整自OECD(2002)，Distributed Public Governance，p.229-p.230。

英國非部會公共機關依據其設置法律或相關規定，歸納有以下型態如【圖六】：


【圖六】非部會公共機關之型態
註：若以基金會方式成立之行政法人，享有較多之自主權，表示補助部會對於其業務活動應有絕大之授權，例如：Alcohol Education and Research Council、Community Development Foundation、National Maritime Museum、Qualifications and Curriculum Authority。

非部會公共機關之成立，並沒有固定之架構，僅由內閣辦公室發布原則性指南，提供部會設置非部會公共機關之依據，英國軟法準則架構替代硬法法律體系(statute-based hard-law system)，主要係考量保有公共團體制度之彈性，然而相對地，會減低其民主正當性。內閣辦公室官員亦會參與各部會新設非部會公共機關之過程(尤其是行政法人)，一但非部會公共機關之設置條例通過後，內閣辦公室官員會協助相關架構文件之草擬，而大多數關於治理之議題，均以架構文件(framework documents)方式規範，如非部會公共機關之角色功能、董事會之任命契約及人員之聘用等。所有非部會公共機關均須接受獨立國會機構(如國家審計署、國會監察使)或國會之相關委員會之調查。

第四章  非部會公共機關之規範

第一節  概述

    英國非部會公共機關之法制、管理架構，概可分為法律、命令、指南、管理聲明書及內部規章五層，茲彙整如下【表七】非部會公共機關法制架構。

【表七】非部會公共機關法制架構

	層級
	法規性質
	核(訂)定機關
	通用規定
	專用規定

	第一層
	法律
	國會
	資源會計法、資訊公開法等
	各行政法人設置條例，如：英格蘭高等教育基金委員會之設置法源為1992年繼續教育及高等教育法(Further and Higher Education Act 1992)

	第二層
	命令
	部會
	第1326號命令「2000年政府資源與會計法(公共團體之審計)」
	－

	第三層
	指南、指引、手冊、準則
	部會
	政府內部稽核準則、2000年政府會計、政府財務報導手冊
、審計委員會政策準則、選擇正確之FABRIC-績效資訊之架構、部會任命公共團體行為準則、如何從事公共任命—遴選指南、公共團體董事會新進成員指南、公共團體董事會成員行為指南。
	非部會公共機關：各部會指南、2004年至2005年行政法人年度報告及財務報告指南

	第四層
	管理聲明書、財務備忘錄
	補助部會
	－
	各行政法人之授權聲明書(Remit Letter)、補助聲明書(Grant Letter)、管理聲明書及財務備忘錄、其他備忘錄

	第五層
	內部規章
	行政法人
	－
	各行政法人內部相關規章，如內部稽核委託權限書、審計委員會委託權限書


註：所謂通用規定係該規定除適用非部會公共機關外，亦適用其他公共團體或政署等。專用規定係專屬於非部會公共機關之規定。

    其中，第三層之指南、指引等係提供設置、管理非部會公共機關之重要文件。英國內閣辦公室對於各部會設置非部會公共機關，原於2000年3月訂有「非部會公共機關：各部會指南」手冊(Non Departmental Public Bodies: A Guide for Departments)，惟因該手冊修正頻繁，致內閣辦公室改以網站公告方式，公布相關指南。該指南共有：

1. 新設置非部會公共機關之評估。(Case assessment for the creation of an NDPB)
2. 非部會公共機關之特徵與政策。(Policy and characteristics of an NDPB)

3. 新設置非部會公共機關之規劃與諮詢規定。(Preparatory and consultation requirements for a new NDPB)

4. 籌設非部會公共機關—法律規範。(Setting up a new NDPB – The legislative requirements)

5. 籌設行政法人—實務作業。(Setting up a new executive NDPB – The practical tasks)

6. 非部會公共機關人事。(NDPB staff)

7. 財務管理—課責制度。(Financial management: Accountability)

8. 財務管理—規劃、財務收支與控制。(Financial management: Planning, funding and control)

9. 政策—公開與課責。(Policy – Openness and accountability)

10. 非部會公共機關之覆核指南。(Guidance for reviewing NDPBs)

11. 裁撤結束非部會公共機關。(Dissolving an NDPB)

在財務與績效制度方面，英國財政部對於非部會公共機關之相關會計制度、內部稽核、年度報告、績效衡量制度等，亦訂頒有規定(部分規定除適用於非部會公共機關，亦適用於政府各部會、政署等)，計有：
1. 政府內部稽核準則。(Government Internal Audit Standards)

2. 2000年政府會計。(Government Accounting 2000)

3. 政府財務報導手冊。(Government Financial Reporting Manual)

4. 審計委員會政策準則。(Audit Committee Policy Principles)

5. 2004年至2005年行政法人年度報告及財務報告指南。(Executive NDPBS annual reports and accounts guidance 2004-2005)
6. 選擇正確之FABRIC-績效資訊之架構。(Choosing the right FABRIC:  a Framework for Performance Information)

在人事任命、董事會成員之訓練及董事會運作等方面，公職任命督察長辦公室、內閣辦公室之公職任命小組(Public Appointments Unit)及財政部分別公布有：

1. 部會任命公共團體行為準則。(Code of Practice for Ministerial Appointments to Public Bodies)

2. 如何從事公共任命—遴選指南。(Making Public Appointments – A Guide For Recruitment Consultants)

3. 公共團體新任董事指南。(Induction guidance for new Board Members of public bodies)
4. 公共團體董事行為指南。(Guidance on Codes of Practice for Board Members of Public Bodies)
5. 建立有效之董事會～增進行政法人董事會之效率。(Building Effective Boards: Enhancing the Effectiveness of Independent Boards in executive Non-Departmental Public Bodies) 
茲將上述相關指南、指引整理如下【表八】。

【表八】非部會公共機關指南、指引彙整表

	機關單位
	內閣辦公室

政署暨公共團體小組
	內閣辦公室

公職任命小組
	財政部
	公職任命督察長

辦公室

	一般規範
	1、 新設置非部會公共機關之評估。
2、 非部會公共機關之特徵與政策。
3、 新設置非部會公共機關之規劃與諮詢規定。
4、 籌設非部會公共機關—法律規範。
5、 籌設行政法人—實務作業。
6、 非部會公共機關之覆核指南。
7、 裁撤非部會公共機關。
	
	
	

	人事規範
	非部會公共機關人事。
	1、 公共團體新任董事指南。

2、 公共團體董事行為指南。
	建立有效之董事會～增進行政法人董事會之效率。
	1、 部會任命公共團體行為準則。

2、 如何從事公共任命—遴選指南。

	財務規範
	1、 財務管理—課責制度。
2、 財務管理—規劃、財務收支與控制。
3、 政策—公開與課責。
	
	1、 2000年政府會計。

2、 政府內部稽核準則。

3、 政府財務報導手冊。

4、 審計委員會政策準則。

5、 2004年至2005年行政法人年度報告及財務報告指南。

6、 選擇正確之FABRIC-績效資訊之架構。
	


第2節  非部會公共機關之規範內容

一、考量設置非部會公共機關時之評估流程(如【圖七】)


















【圖七】考量設置非部會公共機關評估圖
有關非部會公共機關之一般政策有：

  1.新設置之非部會公共機關，必須符合提供特定服務之最妥適及經濟有效方式之要求。

  2.非部會公共機關必須就其提供之公共服務，對國會及民眾負責。
  3.非部會公共機關與補助部會間之關係，必須清楚界定，以賦予非部會公共機關自主之權利，此外，其財務管理制度亦能確保公共資源使用之合法、合規及績效，並能管理相關之風險。

  4.所有非部會公共機關必須定期覆核，以確定由該機關所提供之服務，仍屬必須且最佳。

  5.非部會公共機關已完成任務，或已不再需要者，必須予以結束。

此外，補助部會首長就非部會公共機關享有之獨立性、政策履行之成效、整體營運績效及補助經費之使用情形，向國會負責。

二、新設置非部會公共機關之規劃與諮詢(如【圖八】)





【圖八】新設置非部會公共機關之規劃與諮詢圖
一般而言，新設置之行政法人皆須透過設置條例取得授權與補助，惟若現行法律中已有針對特定計畫提供補助之法源，而僅是變更由新設置之行政法人提供該項服務時，則無須再有個別之設置條例。

三、籌設非部會公共機關—法律規範(如【圖九】)





















[image: image4]
【圖九】籌設非部會公共機關法律規範圖
在設置非部會公共機關時，補助部會必須在(1)確保部會首長對國會履行其職責及(2)賦予非部會公共機關相當自主權，二者間取得平衡，此平衡端視非部會公共機關之職能，以及該職能必須獨立於政府部會執行之原因而定。除法律規定之控制外，補助部會亦可透過補助條件或與非部會公共機關之正式協議文件，取得部份控制權力。此外，倘有2個以上之部會共同籌設1個非部會公共機關，仍須由1位主要補助部會首長負責。有關非部會公共機關及補助部會之權利義務詳如【表九】：

【表九】非部會公共機關及補助部會間之權利義務彙整表

	非部會公共機關
	補助部會

	1.遴聘員工、支付薪資及各項福利津貼之權利；參加政府之年金計畫。
	1.遴選及解聘董事長及董事之權力。

	2.擁有行政執行權利。
	2.除仲裁性質之非部會公共機關外，補助部會首長得以不附理由之通知書，將董事長及董事予以解聘。

	3.在部會首長徵得財政部同意下，獲得補助款項；徵收使用費或借貸之權利。
	3.要求非部會公共機關遵循補助部會公佈之相關指南及政策或計畫。

	4.取得資產以執行相關服務之權利。
	4.補助部會首長擁有一般或特定之指導權。

	5.設置附屬機構之權利。
	5.非部會公共機關執行特定之財務權利，如借款或資本支出等，必須取得補助部會首長之同意或授權。

	6.建置妥適之外部審計、限期提出財務報告及向國會提出經審計之財務報告並公開等資訊，並向國會提出年報之義務。
	6.決定非部會公共機關董事會之規模及組成，並保障部份之專家之參與。

	7.揭露是否接受國會監察使之監督，通常諮詢性質及仲裁性質之非部會公共機關不受國會監察使之監督。
	7.非部會公共機關之員工總數、工作條件，以及年金制度，應徵得補助部會之同意。惟倘非部會公共機關接受政府補助低於該機關收入之50%時，則不適用上述規定。

	8. 揭露是否遵循1975年不適任國會議員條例(House of Commons Disqualification Act 1975)、1967年檔案法(Public Recodes Act)及2000年資訊公開法等規定。
	8.補助部會首長要求非部會公共機關提供相關資訊之權利。


資料來源：作者整理自Cabinet Office “ Setting up a new NDPB- The legislative requirements” 

四、籌設行政法人之實務作業(如【圖十】)

 


【圖十】行政法人之籌設實務
　　
除設置條例外，對於行政法人而言，尚須擬具管理聲明書(management statement)、財務備忘錄(financial memorandum)及經營計畫(corporate plan)等三種重要文件。茲說明如下：

(一)管理聲明書：為一份行政法人營運之概要架構。主要包括行政法人設置之目的與目標；行政法人及補助部會之角色與責任；規劃、預算及控制程序；人事管理；風險管理；以及行政法人之績效責任。有關管理聲明書之範例如【表十】。

(二)財務備忘錄：係管理聲明書的補充文件，主要為規劃行政法人運作之詳細財務架構。主要包括：行政法人財務來源、行政法人之財務分層負責制度、預算程序及人事支出等。有關財務備忘錄如【表十一】。

　　上述二種文件通常係由補助部會相關單位與行政法人籌備處負責草擬，2000年政府會計中列有相關之範例可供參考。

(三)經營計畫：係行政法人有效經營管理的重要計畫，及補助部會與行政法人之日常業務關係。擬定經營計畫可視為討論策略方案的過程；設定目標及分配資源以及績效之覆核。此外，經營計畫亦可提供行政法人獲取額外資源之機制，以及提供補助部會有關妥善管理風險之保證。

【表十】行政法人管理聲明書內容

	項次
	標題
	規範架構
	規範內容概要

	一
	前言
	一般規定
	1、 本文件內容之重點，如：行政法人之目標以及如何協助補助部會達成其公共服務協議(Public Service Agreement，PSA)；行政法人履行其職權之相關規範與指南；提供行政法人公共資源之條件；行政法人之績效責任制度。

2、 本文件及其附件財務備忘錄並無賦予法律權利或義務。

3、 附件財務備忘錄提供行政法人詳細的財務安排。

4、 補助部會應定期覆核本文件。

5、 行政法人或補助部會首長有權提出本文件之修正案。

6、 本文件及其修正應對外公開。

	
	
	設置依據
	敘明其設置依據及其組織型態。

	
	
	功能、職責與權力
	分項敘明功能、職責及權力。

	
	
	分類
	1、 依政策或行政目的，其為行政法人之組織。

2、 依會計統計目的，其為中央政府部門之公共團體。

	
	
	目的、目標
	1、 條列整體目的：依係設置條例規定。

2、 目標應在經營計畫及營運計畫等規劃過程取得共識。

	二
	課責制度
	部會首長

(The Secretary of State)
	1、 核准行政法人之策略目標，以及行政法人營運之政策及績效架構。(列於管理聲明書及財務備忘錄或相關文件中)

2、 有義務隨時向國會報告行政法人之執行績效。

3、 在獲得國會之同意下，核准對行政法人之專案補助款、一般補助款。

4、 履行在設置條例等所列之義務，如行政法人董事會及執行長之任命、向國會提出行政法人年度報告及財務報表等。

	
	
	部會常務次長(亦為該部會之會計長官
)

(The Accounting Officer of the sponsor department，通常為該部會之Permanent Secretary)
	1、 指派及撤換行政法人之會計長官。

2、 確定行政法人之目標應協助補助部會達成其公共服務協議。

3、 確定所有對行政法人之財務及管理控制措施，均屬妥適且有效地保障公共資源，此外，並確定行政法人遵循上開各項措施。

4、 確定行政法人內部控制制度，能符合合法、合規及良好財務管理之要求。

5、 確定所有對行政法人之一般補助款符合國會之規定。

	
	
	部會之補助小組

(The sponsor team in the department)
	1、 協助部會首長履行其義務之主要單位，監督行政法人之業務，並為行政法人與補助部會之窗口。

2、 在協助部會首長方面，如：確定行政法人所擬之目標，是否與補助部會之整體目標及公共服務協議一致；行政法人如何達成其策略目標及其績效。

3、 在協助部會常務次長方面，可分為績效及風險管理、與行政法人溝通兩方面：

1. 績效及風險管理，如：藉由行政法人有關績效、預算、控制及風險管理之資訊，持續監督行政法人業務；及時發覺有關行政法人之財務或其他重大問題，必要時並介入干預；定期執行行政法人之風險評估。

2. 與行政法人溝通，如：及時通告行政法人相關政府政策；向董事會通知有關行政法人之應注意事項，並確定董事會採取適當措施。

	
	
	行政法人董事長

(The Chairman of the NDPB)
	1、 行政法人董事長之任命程序。

2、 董事長對部會首長負責，確定行政法人之政策及作業符合部會之整體目標；並確保行政法人謹慎執行相關業務。此外，並與董事會其他委員共同確定行政法人營運目標之達成。

3、 作為董事會成員與部會首長溝通之橋樑。

	
	
	行政法人董事會

(The NDPB’s board)
	1、 行政法人董事會董事之任命程序。

2、 確定行政法人營運目標之達成，為履行該項義務，董事會應：

1. 確定行政法人策略發展目標，若有任何修正，應通知部會首長。

2. 確定遵循所有有關公共資源使用之法規、行政命令等。

3. 確定定期獲得及覆核行政法人之財務管理。獲得重大事項之訊息，並採取相關措施。

4. 採取高標準之公司治理，包括獨立之審計委員會之設置。

	
	
	行政法人執行長擔任會計長官之角色

(The Chief Executive’s role as Accounting Officer)
	1、 行政法人之執行長通常被指派為該行政法人之會計長官，對下列事項負責，包括：保障公共資源之妥善並合法及合規地使用；以及行政法人營運管理。

2、 在擔任行政法人會計長官時，有下列四方面之責任：

1. 規劃及監督方面

A. 在徵得部會之同意，依據部會之整體發展目標及公共服務協議，規劃行政法人之經營計畫與營運計畫。

B. 提供部會有關行政法人之目前經營及資源使用，及其達成部會整體發展目標之情形。

C. 提供部會有關績效及財務之及時資訊；若有任何違失情形，無論係由內部稽核人員發現或其他管道，均應迅速向部會報告。

2. 提供董事會資訊方面

A. 提供董事會有關履行其法定責任之說明。

B. 提供董事會有關行政法人績效。

C. 提供董事會充分之財務資訊，俾利董事決策之參考。

3. 風險及資源管理方面

A. 確定財務及作業規劃中相關風險管理制度之建置。

B. 建置一套有效之計畫、方案管理系統以及合約管理制度。

C. 確定行政法人所有之公共資源遵循國會決議之目的使用，且所有公共資源必須經濟、有效地使用。

D. 建立一套行政法人之分層負責制度。

E. 建置一套人事管理政策。

4. 行政法人營運責任方面

在相關會計帳上簽署，並確定所有憑證保存完善。

	
	
	行政法人執行長擔任合併報表長官之角色(The Chief Executive’s role as Consolidation Officer)
	1、 行政法人執行長通常由財政部指派為行政法人合併報表之負責長官，稱為「合併報表長官」(Consolidation Officer)。

2、 行政法人執行長必須編製相關合併資訊，包括財務成果及行政法人狀況，並將上開資訊併同查核報告送財政部之主辦合併報表長官(Principal Consolidation Office)。

3、 行政法人執行長應遵循「致合併報表長官備忘錄」(Consolidation Officer memorandum)之規定，如：應確保採行並維持一套會計紀錄，俾利於合併過程中產生必要之資訊；依據相關合併規定與指南，提供有關合併報表之資訊。

	
	
	授權
	有關行政法人執行長之會計長官及合併報表長官之角色，可以授權由行政法人內之其他人員擔任。

	
	
	行政法人執行長於監察調查之角色
	有關行政法人發生違失情形，執行長應負責向國會監察使提出，並通知部會常務次長。

	三
	規劃、

預算及控制
	經營計畫
	1、 依據公共支出覆核(public spending reviews)之時間表規定，行政法人應向部會提出經部會同意之中期經營計畫(三年)。

2、 中期經營計畫應包括：

1. 行政法人之主要目的及未來三年之績效目標，以及達成目標之主要策略。

2. 過去二至五年之績效及當年度之預期績效。

3. 影響計劃達成之不確定因素。

4. 其他經部會同意應說明事項。

3、 行政法人應依據部會之政策及可用之資源，編製經營計畫，經營計畫包括績效目標之主要內容，應經過部會之同意。

	
	
	作業計畫(business plan)
	作業計畫即為經營計畫之首年度應執行事項，並與預算資訊連結，可清晰連結至部會各績效目標之資源分配。

	
	
	計畫之公開
	除部份商業機密考量外，經營計畫及作業計畫應公開。

	
	
	向補助部會報告績效
	1、 行政法人應建置一套管理資訊及會計系統，俾利能及時覆核經營計畫及作業計畫中之財務及非財務績效目標之達成情形。

2、 行政法人對於影響目標達成之外在因素，應採取必要措施並通知部會，或更正經營計畫、作業計畫之預算或目標。

3、 攸關部會政策達成之行政法人目標，應每季向部會報告其目標，部會人員並應每半年覆核其績效。

4、 行政法人之績效應於年報及財務報表中說明。

	
	
	預算程序
	有關行政法人預算程序列於附件財務備忘錄。

	
	
	內部稽核
	1、 行政法人應依據財政部「政府內部稽核準則」建置並維持內部稽核制度。

2、 行政法人應依據內閣辦公室及財政部規定，於董事會中建置獨立之審計委員會。

3、 行政法人應定期覆核內部稽核制度，補助部會保有對於該內部稽核制度之覆核權力。

4、 補助部會之內部稽核服務部門應有權取得行政法人內部稽核之相關資訊。

5、 行政法人內部稽核計畫、年報及內部稽核主管關於風險管理、控制及治理之意見，應送部會之補助小組。

	
	
	補助部會額外權力
	部會為履行其本身內部稽核功能，執行調查或其他特定原因，有權獲得行政法人之任何資訊。

	四
	外部監督
	年度報告及財務報表
	1、 會計年度終了，行政法人應公開其年度報告及其經審計簽證後之財務報表，在公開前二週應先送補助部會。

2、 年報及財務報表應遵循財政部所頒「行政法人年度報告及財務報告指南」。此外，財務報表之編製另應遵循財政部各項指南。

3、 年報及財務報表應送國會。

	
	
	外部審計

	1、 依法由審計長負責審計之行政法人：

1. 審計長應查核行政法人年度財務報表，並依據2000年政府資源會計法有權獲取各項資料。

2. 審計長與補助部會及行政法人應取得共識，究由國家審計署或民間會計師執行查核工作，惟審計長擁有最終決定權。

3. 審計長應通知補助部會有關查核過程中所發現之重大事項。

2、 其他行政法人
：

1. 行政法人之年度財務報表應經由部會首長或董事會聘任之會計師查核，審計長仍有權檢查該報表。

2. 當由部會首長聘任時，可以委任該會計師針對行政法人之財務管理制度進行評核。

	
	
	績效查核
	審計長可針對行政法人使用公共資源進行績效查核，並依據1983年國家審計法規定，獲取相關之資訊。

	五
	人事管理
	在部會首長及財政部同意後，行政法人應負責人員招募作業。

	六
	角色功能之定期檢討
	行政法人應定期辦理其功能角色之定期檢討工作。


資料來源：彙整自英國2000年政府會計第九章附錄二，http://www.government-accounting.gov.uk/current/frames.htm
【表十一】行政法人財務備忘錄內容

	項次
	標題
	規範架構
	規範內容概要

	一
	前言
	
	1、 此財務備忘錄係為管理聲明書之附件，提供行政法人日常作業之財務架構。

2、 部會首長可發佈相關指南、指引予以補充。

3、 行政法人應遵循管理聲明書暨財務備忘錄及相關補充指南、指引等規定。

	二
	收支一般規定
	部會支出限額(Department Expenditure Limit，DEL)
	行政法人之經常與資本支出應分別計入補助部會之經常支出限額(resource DEL)及資本支出限額(capital DEL)。

	
	
	預算外支出
	除非事前獲得部會同意，行政法人不得從事授權外或年度預算外之相關作業。

	
	
	採購
	1、 行政法人之採購政策應符合政府採購辦公室(Office of Government Commerce)採購政策指南(Procurement Policy Guidelines)等及相關歐盟、全球之採購規則。

2、 任何合約應採公開招標，並確保得標者係最佳方式辦理，其他限制性招標應每年向部會提出報告。

3、 有關行政法人之採購應以績效為考量，即除價格外，同時考量品質。

	
	
	新奇等提案
	對於以下事項，行政法人應事先獲得部會之核准：

1. 新奇等領域或對未來成本有大幅增加者。

2. 作業規模、財務方面或已核准之特殊計畫產生重大改變。

3. 對財務具有廣泛影響之政策或作業變更或對未來財務需求有重大影響者。

	
	
	風險管理
	1、 行政法人應確定所面臨之風險已妥適管理並依據財政部「風險管理—策略概述(Management of Risk: A Strategic Overview)」規定，擬具本身之風險管理策略。

2、 行政法人必須依據財政部「舞弊風險之管理(Managing the Risk of Fraud)」建立預防舞弊及偷竊之政策。

3、 行政法人必須評估承包廠商或補捐助者之財務狀況。

	
	
	收費(fee and charge)
	行政法人各項收費應遵循財政部「收費標準指南(Fees and Charges Guide)」。

	三
	收入
	一般補助款
	1、 一般補助款係依行政法人提出需求後定期撥款。

2、 行政法人必須遵循2000年政府會計第九章有關一般補助款之程序。

3、 年度中行政法人財源來自一般補助款或其他政府資金(Exchequer fund)之現金餘額，應在行政法人運作下維持最低水準。年度終了，未撥付之一般補助款金額應予停止。

	
	
	銷貨或提供服務收入
	行政法人經由銷貨或提供服務之收入(包括部分提供個別使用之證照費)、地租等，係歸類於政府支出之減項，因此可有增加部會支出限額的權力。

	
	
	罰金、稅捐及其他收入
	大多數罰金及稅捐並非政府支出之減項，因此沒有提供部會支出限額的權力，該等收入應解繳部會；或保留於行政法人中，則減少部會一般補助款之需求；或支應行政法人額外支出，則需要增加部會支出限額。

	
	
	來自歐盟之收入
	來自歐盟之收入，不增加部會支出限額。

	
	
	借貸
	有關行政法人之借貸必須遵循2000年政府會計第二十九章規定(29.5.1-9)，且事先應獲得部會之批准。

	
	
	預算保留
	專案補助款及一般補助款不得列為行政法人之保留款項。

	四
	人事支出
	人事成本
	1、 行政法人可在可支應之範圍內，增加人員數量。

2、 行政法人應採行功績制之薪資制度(performance-related pay scheme)。

	
	
	年金
	行政法人可以選擇參加下列其中一項年金制度：公務人員年金計畫、地方政府年金計畫或自行規劃之年金計畫。

	五
	非人事支出
	資本支出
	1、 所有獲得之固定資產應依權責基礎制度予以資本化。

2、 重大固定資產之取得，應列入行政法人之經營計畫中。在送請部會核准之申請案中，應包括該項重大固定資產業經董事會審慎考量。

3、 行政法人之個別計畫或採購在一定金額以上者，應事先取得部會核准。

	
	
	預算內基金移轉
	除非該項預算係由部會或財政部指定使用於特定計畫外，行政法人經常帳間或資本帳間之移轉，不須經部會同意。

	
	
	貸予他人資金
	行政法人在未取得部會同意前，不得貸予他人資金、轉移資產或提供他人保證。

	
	
	補助或融資計畫
	1、 行政法人必須取得部會同意後，始得對第三者提供補助或融資。

2、 補助或融資條件必須包括第三者應妥善保管相關資料，俾利行政法人、部會或審計長之檢查。

	
	
	租賃
	行政法人必須在資本支出限額內辦理財務租賃，且該租賃比採購更具績效。

	
	
	政府民間合夥計畫
	1、 行政法人應以績效考量，儘量採取公私協力計畫。

2、 由行政法人控制之政府民間合夥計畫，應視為行政法人之一部份，並依一般公認會計原則予以合倂於行政法人財務報表。

	
	
	附屬單位或合資計畫
	1、 行政法人在未取得部會同意前，不得成立附屬單位或參加合資計畫。

2、 由行政法人控制或擁有之附屬單位或合資計畫應依據一般公認會計原則予以合併。

	
	
	財務投資
	非傳統之財務投資行為，必須事先徵得補助部會之同意。

	六
	固定資產之管理
	資產登記
	行政法人之固定資產必須列帳管理，有異動時應隨時更新。

	
	
	資產處分
	資產之處分必須遵循2000年政府會計第24章之規定。

	七
	預算程序
	籌編年度預算
	1、 年度開始前，補助部會依據行政法人所提之營運計畫提供行政法人下列文件：

1.財務主要來自補助款之行政法人：補助部會根據施政優先順序及由補助部會核准之預計收入，提供行政法人一份年度預算分配表。

2.財務主要來自自籌財源之行政法人：一份補助部會核准之預計收入表。

3.任何影響行政法人之政策說明書。

2、 任何由補助部會提供之一般補助款，均列入部會之預算中並受國會控制。

	
	
	取得支出授權之一般條件
	當行政法人之預算經補助部會核准後，除部份須事先徵求部會同意者外，行政法人已取得支出之授權。

	
	
	提供部會監督性質之資訊
	行政法人應定期提供補助部會以下資訊：

1.行政法人現金管理。

2.一般補助款之使用。

3.預期成果。

4.其他依政府支出監督制度(Government Expenditure Monitoring System)所應提供之資訊。


資料來源：彙整自英國2000年政府會計第九章附錄三，http://www.government-accounting.gov.uk/current/frames.htm
五、財務管理—課責制度
(一)行政法人董事會應負責行政法人業務之妥適執行及確認員工遵循嚴格之財務廉潔。當行政法人依設置條例成立，董事會應確保公共資源運用之合規性、合法性及有績效，當行政法人依公司法或依基金會相關法令設置時，則董事會尚須確保行政法人之運作符合各法令規範。

(二)所有行政法人必須建立符合商業習慣權責基礎之會計制度，財政部參考英國一般公認會計原則(UK GAAP)，對行政法人會計及財務報告之相關規範訂頒有行政法人：年度報告與會計指南。此外，當行政法人依公司法規定成立公司型態者，尚須依據公司法相關規範。

(三)至於諮詢性質與仲裁性質之非部會公共機關，因其收支金額不大，故並不須製作個別帳戶，相關經費之支用均以列入補助部會之資源帳戶中一併處理。

(四)年度報告與會計帳戶之內容，必須包括：

1.以5年為基礎之財務及營運績效概述。

2.財務及營運情形。

3.執行長之責任。

4.內部控制聲明書。

5.收支明細表。

6.已認列之利得及損失。

7.資產負債表。

8.現金流量表。

9.附註。

(五)年度績效及財務指標，必須在年度開始前徵得補助部會同意後公開。其績效評量指標應符合財政部、內閣辦公室、國家審計署、國會審計委員會、國家統計局等五個單位，共同擬定之「績效資訊之架構—選擇正確之FABRIC」
之規範。

(六)有關內部稽核之規定請參閱本文第五章第二節之說明(第48頁)。

(七)有關外部審計之規定請參閱本文第五章第四節之說明(第60頁)。
另外，在2000年政府會計中尚有專章規範，茲就相關部會及人員之角色分述如下：
(一)補助部會之責任

1.對個別非部會公共機關草擬明確之策略控制架構(strategic-control framework)，規範非部會公共機關之營運，包括政府補助之條件等，該架構應平衡賦予非部會公共機關高度營運自主性及向國會負責機制。策略控制架構應列入財務備忘錄或管理聲明書或相關文件。

2.個別非部會公共機關應擁有充足且適當之管理及財務控制，以確保公共資源之妥適使用及營運之經濟、有效。
3.應指派非部會公共機關之會計長官，此時，部會常務次長(可能是部會之首席會計長官Principal Accounting Officer或額外會計長官Additional Accounting Officer)將向國會負責其補助經費之使用情形。部會常務次長應確認：

(1)政府補助經費之條件，清楚列於非部會公共機關之財務備忘錄或相關文件中。

(2)非部會公共機關已建置適當之監督程序，以確定非部會公共機關遵循上開所列之條件。

(3)該項補助經費已在部會之資源會計帳中表達。

4.若非部會公共機關有附屬機關，則應確認非部會公共機關依據一般公認會計原則編製合併報告。

5.確定非部會公共機關建置適當之內部稽核機制。

6.在部會之供給融資(Supply-financed)職能轉移由公共團體負責前，應確定國會決算委員會擁有所有資訊並取得授權。

(二)非部會公共機關之財源

1.絕大多數之行政法人係由補助部會提供全部或多數之財源，主要透過取得國會同意之專案補助款(grant)或一般補助款(grant in aid)方式
，部分以融資方式。少數行政法人可向國家融資基金(National Loans Fund)貸款。

2.少數行政法人係以包括：向補助部會收取服務費、使用費方式，以融通全部或多數財源。

3.當補助部會提供非部會公共機關一般補助款或其他供給融資資源，部會應在資源會計帳中予以表達，俾向國會負責。非部會公共機關亦會編製年度財務報告，以對其所使用之公共資源負責。

4.多數小型之非部會公共機關，例如諮詢性質、仲裁性質者及皇室委員會，係直接由補助部會預算(Estimate)補助，並透過在部會資源會計帳，以向國會負責。

(三)行政法人會計長官

1.絕大多數行政法人之執行長或相當執行長者，會由部會常務次長指定為該行政法人之會計長官，部會常務次長於頒發指派證明時，將附上一份載明行政法人會計長官備忘錄(the NDPB Accounting Officer memorandum)。非部會公共機關會計長官備忘錄並不適用於直接由部會預算支應之諮詢性質與仲裁性質非部會公共團體，因為該類非部會公共機關之經費支用，係由部會常務次長直接負責。
2.指派文件上亦會註明在行政法人會計長官不適合履行其職責之情況下，部會常務次長將有權予以撤銷。
3.行政法人會計長官備忘錄將清楚規定，無論資金來源型態為何，行政法人會計長官之責任如下：

(1)就其所控制之資源向國會負責，並出席國會決算委員會聽證會。

(2)簽署行政法人會計帳。

(3)確定建置妥適之財務管理制度。

(4)確定遵循財務備忘錄或相關文件之規定。

(5)確定會計帳遵循相關法律、行政命令及財政部之相關指南。

(四)年度會計帳

1.當非部會公共機關依據設置條例或皇室命令設立，則設置條例或皇室命令應規定會計帳之編製、審計事項及向國會陳送。在部會首長諮詢財政部後，相關會計帳戶編製之規定將列入設置條例中，其法律用語可能各有不同，惟通常包含會計帳之內容、表達方式及遵循之準則等。會計帳必須依據權責基礎編製，並在可採用情形下遵循一般會計原則，即公司法之規範與會計準則委員會發布或採用之準則。此外，會計帳亦須適當反映「行政法人年度報告及財務報告指南」相關之規定。

2.當非部會公共機關係依據公司法成立者，其會計帳必須完全遵循一般會計原則及財政部之指南規範。補助部會在徵得財政部同意後，可以增加額外之揭露資訊規定。同時，會計帳必須由一位董事及會計長官簽署(除非會計長官亦為董事時，得由其一人簽署)。

3.當非部會公共機關設有附屬單位時，補助部會應確定非部會公共機關遵循一般公認會計原則規定編製合併報表。

有關行政法人之會計帳與補助部會資源會計帳之關係，茲繪如【圖十一】。

[image: image5]【圖十一】部會資源會計帳與行政法人會計帳之關係
六、非部會公共機關人事

(一)一般規範

1.行政法人在設置條例中會規範相關人事制度，如自行遴聘人員等，除非常少數具有皇室委員會資格之行政法人外，這類自行遴聘之人員稱為公職人員(public servants)。

2.少數諮詢性質之非部會公共機關，亦會自行聘用人員，惟通常是由補助部會之相關人員擔任。

(二)補助部會之角色

1.在非部會公共機關建置前：

(1)非部會公共機關具備自行聘用及管理相關人事之能力，係與部會首長保持獨立性的一項要素，因此，部會應協助非部會公共機關建立本身之人事管理制度(HR management system)，惟應避免影響非部會公共機關之獨立性。

(2)部會應建議非部會公共機關採用公共服務準則(Civil Service Code)。

2.在非部會公共機關建置後：

(1)部會應提供非部會公共機關相關人事制度之建議意見。

(2)部會應提供非部會公共機關有關政府相關人事制度之變動訊息。

(3)非部會公共機關應由本身負責執行相關人事管理制度。

(三)人事管理制度

    茲彙整非部會公共機關人事管理制度之相關規範注意事項請詳如【表十二】非部會公共機關人事管理制度。

【表十二】非部會公共機關人事管理制度

	項次
	規範重點
	規範內容

	一
	招募
	1、 在規劃階段，部會應決定由新成立之非部會公共機關自行聘用人員，或由部會之人員暫時支援。

2、 由部會相關人員支援應屬短期暫時、過渡移轉性質，以加速非部會公共機關人事制度之建置，或加速知識、專業之傳承，或在未來工作量無法確定下之一種權宜措施。

3、 長期或大量借用部會人員，將有損非部會公共機關之獨立性，惟若非部會公共機關於招募員工有困難，或人員薪資成本過高時，可考量由部會相關人員擔任。該等人員仍編制於部會中，且由部會支薪，並適用其申訴制度。

4、 由現行相關機關之人員轉任。

5、 非部會公共機關可複製、遵循補助部會建置之人事管理制度。

	二
	人員職級
	非部會公共機關必須諮詢補助部會後，定期覆核人員等級及工作負擔是否相稱。

	三
	訓練與發展
	補助部會必須確認非部會公共機關了解政府之各項新政策；此外，所有非部會公共機關應儘量取得「員工之投資者(Investors in People)」之認證。

	四
	績效管理及評鑑
	1、 所有非部會公共機關必須建置績效管理及評鑑制度。

2、 補助部會應決定非部會公共機關之主要績效目標以及如何衡量。

3、 現行已存有許多有關如何建置績效管理制度之資料，其中內閣辦公室之「資深人事績效管理指南」(Guide to Performance Management in the Senior Civil Service)規範資深人員之管理。

4、 有關資遣規定及費用必須遵循財政部之相關規範。

	五
	薪資
	1、 財政部發行之「年度公共服務薪資指南」(annual Civil Service pay remit guidance)，內含有非部會公共機關薪資等級之規定。

2、 薪資制度必須考量績效、彈性及財務控制等因素，且薪資應與績效連結。

3、 執行長之薪資係由補助部會諮詢財政部後決定，任何有關執行長薪資之變更，必須徵得財政部同意。

	六
	工會關係
	現行準則可自the Advisory, Conciliation and Arbitration Service (Acas)網站取得。

	七
	年金、職業傷害給付及補償
	部會必須與財政部公共服務年金小組(Public Service Pensions)諮詢相關制度，此類制度應納入設置條例中、一般補助款條件或財務備忘錄。

	八
	行為準則
	非部會公共機關應參考「行政法人人員準則範例」(Model Code for Staff of Executive Non-Departmental Public Bodies)，制訂本身之行為準則。

	九
	國籍規定
	1、 非部會公共機關人員，除少數皇室委員會外，並非屬於”civil servant”，因此「公共服務國籍規定」(Civil Service nationality rules)並無須適用。

2、 惟若非部會公共機關之工作性質特殊，而必須有國籍之限制，則可援用上開規定辦理。

	十
	保密規定
	所有人員必須依據民法規定賦有保密義務，且適用於離職後。


七、政策—公開與課責

(一)資訊之取得
依據2000年國會通過之資訊公開法，所有非部會公共機關必須接受該法規範，並自2005年元月起生效，各部會公共機關必須提出資訊公開計畫(publication scheme)，送「資訊長辦公室」(Information Commissioner Office)
同意後實施，另各部會或行政法人則設有「資訊公開法遵循長」(Freedom of Information Act Officer)負責資訊公開法之執行。資訊公開計畫必須明確說明：

1. 各非部會公共機關出版或計畫出版之種類。

2. 各類出版品之狀態或進度。

3. 資訊之取得是否免費。

民眾對於各機關單位所持有資訊之取得，得透過電子郵件或信件方式申請，各機關單位應於20日內回覆，若無法提供者，則必須述明理由，同時並說明民眾有權向資訊長辦公室提出陳請。民眾或機關單位對於資訊長辦公室之決議不滿意時，得於28日內向憲政事務部(Department for Constitutional Affairs)之「資訊仲裁委員會」
(Information Tribunal)提起申訴，經資訊仲裁委員會決定後，即具有法律效力。

(二)公開

行政法人應公開以下資訊：

1.管理聲明書暨財務備忘錄。

2.每年之年報。

3.董事會議事錄。
4.董事行為準則。
5.董事利害關係聲明。
(三)顧客導向

1. 透過問卷、會議等方式，向有關顧客及利害關係人諮詢相關意見，在進行諮詢時可參考「諮詢實務規範」(Code of Practice on Consultation)。
2. 補助部會及行政法人應建立一套抱怨處理程序，以迅速有效地處理顧客之抱怨事項。

3. 申訴人亦可透過選區之國會議員，向國會監察使辦公室提出申訴。

(四)國會
1.國會議員透過國會問題(Parlimentary Question)或議員函件(MPs’ correspondence)等方式，瞭解部會首長對於部會或相關行政法人之政策、決定及策略等資訊。
2.若相關議題涉及行政法人之日常營運者，通常會交由行政法人執行長負責答覆。

3.國會委員會對於與其相關之行政法人，擁有檢查收支、營運及政策等之權力。執行長並應出席相關委員會提供證詞。
第三節　公共團體董事任命之規範

對公共團體最重要之批判，為公共團體董事任命問題，由派任(selection)取代選舉(election)之人員，執行政府職能之提供，致缺乏對國會負責之機制
。在公共團體之人事任命方面，鑑於民眾對公共團體董事任命缺少公平及透明之普遍印象，英國政府為增加民眾對於公共團體人事任命之信賴，避免產生由部會首長私相授予之現象，依據1995年Nolan委員會之建議成立「公職任命督察長辦公室」，此一制度係國際間首創，該督察長係由女王任命，並由各部會調派9位資深公務人員協助，提供部會首長有關公共團體董事任命之相關規範、監督、報導及諮詢，並確保所有部會建置一套公開、公平之公共團體董事任命制度
。2004-2005年間，「公職任命督察長辦公室」共監督超過3,000名董事之任命，茲簡要說明其主要職責如下：

1.制定規章

公職任命督察長辦公室建立有一套實務守則(Code of Practice)，提供各部會首長於任命公共團體相關董事(僅限獨立之外部董事)之依據。
2.處理抱怨案件

對於補助部會首長遴聘行政法人董事，民眾如認為有不公平者，得向部會或公職任命督察長辦公室提出檢舉，2004-2005年各部會共收受92件抱怨案件，其中16件係由公職任命督察長辦公室調查，調查結果發現，有9件未遵循相關準則。
3.監督

監督各部會對該守則之遵循情形，以確保所有董事任命係經過公平、公開之評選過程，在各部會則設有獨立監督者(Independent Assessor)，代表公職任命督察長辦公室，監督各部會公共團體相關人事之任命程序。此外，公職任命督察長辦公室亦會委託民間會計師進行年度或專案審查。

4.報導

公職任命督察長辦公室每年會出版年報，內容包括有關董事任命之程序；委託會計師之查核意見；抱怨案件之處理情形以及其他重要議題。此外，年報亦彙整完整之統計資訊，如性別、年齡、薪酬、少數種族及身心障礙者之聘任等。有關該辦公室所彙整之2004-2005年監督相關董事之任命人數暨薪酬如【表十三】。
另在行政部門為落實督導公共團體之任命程序，在內閣辦公室下設有公職任命小組(Public Appointments Unit)，以協助部會執行有效之公職(董事)任命，增進各公共團體董事成員之代表性；負責執行內閣辦公室之公職任命程序；提供諮詢意見，並制訂相關指南；提供各部會公開招募董事之網站等。
公職任命督察長辦公室係由原內閣辦公室之諮詢性質非部會公共團體改制，經費仍由內閣辦公室支應，人員則由各部會調任，造成對於該公職任命督察長辦公室獨立性之質疑，因此，2003年國會曾有意將公職任命督察長辦公室，改制為國會機關，但此一提議並不為政府所接受，惟在蘇格蘭地方政府所設置之「蘇格蘭公職任命督察長辦公室」
(Office of the Commissioner for Public Appointments in Scotland)，則係屬地方議會之機關，蘇格蘭公職任命督察長辦公室之權力，較中央政府公職任命督察長辦公室大，例如當發現各局處未遵循相關守則時，有權向議會提出報告，並得要求相關局處暫停任命程序。

【表七】 2004-2005年度董事任命人數暨薪酬統計表

	分類
	董事長
	董事
	合計

	
	專職
	兼職
	專職
	兼職
	

	行政法人
	2
	132
	21
	829
	984

	50,000以上
	1
	16
	9
	2
	28

	20,000-49,999
	1
	32
	0
	15
	48

	10,000-19,999
	0
	14
	12
	69
	95

	3,001-9,999
	0
	45
	0
	433
	478

	3,000以下
	0
	10
	0
	71
	81

	車馬費
	0
	15
	0
	239
	254

	諮詢性質非部會公共團體
	1
	103
	3
	1,045
	1,152

	50,000以上
	0
	2
	2
	0
	4

	20,000-49,999
	0
	1
	0
	1
	2

	10,000-19,999
	0
	1
	1
	10
	12

	3,001-9,999
	0
	4
	0
	43
	47

	3,000以下
	0
	64
	0
	453
	517

	車馬費
	1
	31
	0
	538
	570

	國民保健服務
	0
	207
	0
	947
	1,154

	50,000以上
	0
	0
	0
	0
	0

	20,000-49,999
	0
	46
	0
	0
	46

	10,000-19,999
	0
	161
	0
	0
	161

	3,001-9,999
	0
	0
	0
	879
	879

	3,000以下
	0
	0
	0
	4
	4

	車馬費
	0
	0
	0
	64
	64

	國營事(工)業
	0
	4
	5
	23
	32

	50,000以上
	0
	3
	5
	0
	8

	20,000-49,999
	0
	0
	0
	3
	3

	10,000-19,999
	0
	1
	0
	7
	8

	3,001-9,999
	0
	0
	0
	13
	13

	3,000以下
	0
	0
	0
	0
	0

	車馬費
	0
	0
	0
	0
	0

	小計
	3
	446
	29
	2,844
	3,322


資料來源：OCPA,The Commissioner for Public Appointments,Tenth Report 2004-2005。
第五章  行政法人之課責機制

第一節  課責機制之內涵

    課責機制可分為二類，一為傳統向上對其補助部會及部長之課責機制(「上行課責機制」，upwards accountability)，二為向下對使用者、顧客及利害關係團體之課責機制(「下行課責機制」，downwards accountability)，採用下行課責機制的立意有三：(1)下行課責機制可以強化內部學習過程及改善內部品質；(2)下行負責機制可以藉由利害關係團體及市民之參與，擴大其控制與審查層面；(3)可以作為上行課責機制之補充機制。下行課責機制可以運用以外部為導向之品質工具(如品質管制規章、平衡計分卡等)、定期向顧客群及社會報導(如年報之公布、網站之建置或顧客滿意度調查等)或將顧客、民眾或其他利害關係團體納入董事會、諮詢委員會等，藉由下行課責機制以補強上行課責機制之不足，或甚至取代上行課責機制，以更迅速地反映顧客需求、了解顧客之抱怨，以及及時更正，而產生大量的民主盈餘。
	
	上行課責機制
	下行課責機制

	事前機制
	執行長之任命。

董事會之任命。
	品質標準程序。

品質管理制度。

	事後機制
	執行長之評估。(#)
董事會之責任。(#)
績效目標、績效指標之訂定與衡量。

績效契約。
	執行長之評估。(#)
董事會之責任。(#)
顧客滿意度調查。

公開財務與績效報告。


(#)依其主導角色為誰，可能是上行或下行課責機制。

    非部會公共機關雖享有一定之自主權，惟部會首長
仍就(1)該機關享有自主部份，(2)該機關是否為執行政府政策之有效工具，以及(3)機關整體執行之效率、效能等，向國會負責，此外，雖然非部會公共機關有負責之會計長官，部會首長及常務次長仍須就非部會公共機關使用公共資源情形向國會負責。非部會公共機關尚就其所提供之服務，直接向民眾負責。部會必須確定在某些特定事項，部會首長仍保有控制權，俾利其向國會負責，如：

1. 有關政策之爭議是否由非部會公共機關負責，或部會首長有權指導或修正政策。

2. 除向法院或仲裁性質非部會公共團體提出案件外，對於其他特殊個案之處理，由非部會公共機關直接決定，或必須先向部會首長提出報告。

3. 有關提高使用費等之標準，是否由非部會公共機關直接決定，或必須經由部會首長或國會同意(此部分應在管理説明書或財務備忘錄中明訂)。

換言之，部會首長所負之責任，並非將所有有關提供服務之風險，移轉由非部會公共機關，部分風險仍須由部會予以確定該機關是否妥善管理。茲就有關英國行政法人之課責體系，歸納為內部監督、準外部監督、外部監督(又分為國會監督、審計監督、監察監督及社會監督)等，茲說明如以下各節。

第二節  行政法人之內部監督

一、內部稽核

非部會公共機關之執行長(通常亦被指派為該單位之會計長官)必須依據財政部頒布之「政府內部稽核準則」建置內部稽核機制，如自行建制內部稽核人員或委託民間服務，內部稽核主要向執行長報告並負責。以英格蘭高等教育基金委員會為例，其內部稽核部門隸屬於確信服務部門
(Assurance Service)，有1位具備政府內部稽核認證(Government Internal Auditor Certificate，GIAC)資格之內部稽核主管(Head of Internal Audit)外，尚有1位兼職人員(每週工作2日)，多數之業務則委託會計師(安侯建業會計師事務所，KPMG)辦理，其內部稽核主管1年之中，與補助部會之教育技能部之內部稽核主管，開會2次，惟教育技能部內部稽核主管並不介入其作業。茲就有關該委員會之內部稽核委託權限(terms of reference)說明如下：
(1) 內部稽核地位與角色

1. 內部稽核功能係英格蘭高等教育基金委員會確信服務部門之一部分。內部稽核長係政府內部稽核準則中之內部稽核主管，負責內部稽核功能。內部稽核主管之直屬經理—確信主管(Head of Assurance)，則負責日常監督內部稽核功能，確信主管與內部稽核主管之角色互補，惟均在提供英格蘭高等教育基金委員會有關確信之服務。確信主管可在與內部稽核主管討論後，指揮辦理相關內部稽核工作。確信主管及內部稽核主管均有權向英格蘭高等教育基金委員會執行長、審計委員會主席、董事長報告。
2. 在英格蘭高等教育基金委員會組織架構中，確信服務部門為財務資源(Finance and Corporate Resources)部門下之一個單位，由財務資源長負責。財務資源長亦為政府會計中之首席財務主管(Principal Finance Officer)。

3. 內部稽核服務係提供英格蘭高等教育基金委員會作業、財務及其他事項之客觀、獨立評估。內部稽核並非完備管理制度之延伸或替代，不過它可以提供在管理上之諮詢意見，管理階層仍有責建立並維持適當之控制及管理。

(2) 內部稽核範圍
1. 所有英格蘭高等教育基金委員會之作業，均屬於內部稽核範圍，包括風險管理、控制及治理措施(合法性、適當性、完整性、正確性、資產保管、財務或非財務資訊之完整及正確)以及確保資源使用經濟、效率及效益之各項控制與管理。內部稽核主要確認管理階層已採取相關措施，以達成其目標並管理其風險。
2. 內部稽核之範圍涵蓋所有作業、治理措施及管理控制，且對於財務報表資訊系統及其控制亦不應受限。然而，這並不代表所有資訊系統均應接受稽核，內部稽核主管可視稽核策略、稽核計畫及風險評估等，選擇應稽核之資訊系統。
3. 內部稽核可依董事會、審計委員會或執行長之要求，進行專案稽核，惟該項稽核不能影響內部稽核之獨立性或內部稽核計畫之實施。倘該項稽核會影響獨立性或原訂稽核計畫之實施時，而又具有潛在之風險者，董事會、審計委員會或執行長須尋求外部資源進行查核。

(3) 內部稽核職責
1. 內部稽核主管每年須透過審計委員會提供董事會及執行長年度報告，包括：風險管理、控制與治理措施之妥適性與有效性，英格蘭高等教育基金委員會之績效，以及董事會及執行長簽署內部控制聲明書之內容及意見。
2. 為了提供必要之確認服務，內部稽核部門必須依據稽核策略，及內部稽核主管所提經執行長諮詢審計委員會後同意之年度稽核計畫執行，以：

(1) 評估組織目標之達成情形。

(2) 確認、評估並管理影響目標達成之風險。

(3) 提供執行長之諮詢。

(4) 確認遵循政策、法律及規定。

(5) 確認財務及其他資訊之正確性及可靠性。

(6) 確認控制機制妥適運作，以增進資源使用之經濟性、效率性、效益性及保護資產。

(7) 確認資源使用之合法、合規性。

(8) 經由所做之建議，增進建立良好之內部控制環境。

(4) 內部稽核準則與步驟
1. 內部稽核應依據相關專業審計準則(特別是政府內部稽核準則)盡專業上之注意，同時亦應參採內部稽核協會之相關準則以及國家審計署對內部稽核之建議意見。
2. 內部稽核為達成目標，應建立稽核策略，以評估風險管理、控制及治理之妥適性及有效性，以及任何為達成績效之控制及措施。
3. 內部稽核主管及確信主管應評估其稽核影響之有效性，以及遵循相關準則。必要時，審計委員會將會加以評估，或委託會計師進行獨立之評估。執行長依據政府內部稽核準則，在徵詢審計委員會意見後，針對內部稽核功能委託進行專業評鑑。
4. 倘內部稽核主管選擇將內部稽核工作委外辦理時，接受委託之外部單位亦應遵循英格蘭高等教育基金委員會之規定，相關稽核工作並應接受內部稽核主管之覆核。
(5) 內部稽核資源
1. 內部稽核主管應經執行長諮詢審計委員會或其主席意見後任命。內部稽核主管必須擁有一定之地位，俾利能與英格蘭高等教育基金委員會管理階層進行討論。最低條件應符合教育技能部之要求，並具備政府內部稽核師之專業認證。確信主管亦應具有政府內部稽核師之專業認證資格。
2. 所有內部稽核人員必須具有專業能力以執行工作，內部稽核主管應提供適當之督導。
3. 內部稽核主管與管理階層討論後，可選擇部份內部稽核服務由外部人員以兼任方式辦理，當這些兼任人員從事與英格蘭高等教育基金委員會相關事務時，應依英格蘭高等教育基金委員會相關法規辦理。

(6) 內部稽核獨立性
1. 內部稽核並未具任何執行之角色，或任何建置、執行系統之責任。然而，內部稽核可對風險管理、控制或治理措施等提供獨立及客觀之意見。除行政事務需透過確信主管向財務資源處長報告外，其他稽核事務則可直接向執行長、審計委員會主席或董事長報告。
2. 董事會及管理階層對風險管理、控制、治理等負責。為維持內部稽核獨立性，內部稽核所提出之建議由管理階層決定是否接受，管理階層之決定，將納入稽核報告中。當雙方對於某一建議產生爭執時，亦可送請審計委員會表示意見，倘審計委員會認為管理階層之回應不足，可向董事會報告。
3. 內部稽核可能被諮詢超過其職權範圍者，有時確信服務與執行作業界線模糊，這類工作在以下條件下可被接受：
(1) 此類諮詢意見不代表內部稽核之正式意見。

(2) 無論管理階層接受與否，不得拒絕內部稽核未來之稽核。
4. 若內部稽核主管或執行內部稽核者從事具有執行作業，則內部稽核主管(必要時確信主管或審計委員會)應考量以下事項：
(1) 分析可能引起之利益衝突，特別是在獨立性之維持方面。

(2) 清楚表達該項作業並非屬內部稽核或確信服務之工作範圍，且該項作業並不會影響內部稽核獨立性。

(3) 該作業對稽核計畫資源運用之影響。

(7) 文件取得之權力
內部稽核有權取得所有英格蘭高等教育基金委員會之相關紀錄、資訊等，至於有關由該委員會補助之其他團體，則必須在補助協議中載明內部稽核有權取得相關資料。內部稽核主管有權直接向董事長、審計委員會主席或執行長報告。

(8) 內部稽核報告
1. 內部稽核主管必須透過審計委員會向董事會及執行長提出內部稽核年報。該年報內容應列入確信服務部門之確信報告。內部稽核報告必須針對下列各項表示意見：
(1) 風險管理控制及治理措施之妥適性及有效性。

(2) 有關經濟、效率及效益性措施之妥適性及有效性。

此外，亦須提供充足資訊，使執行長及董事會得以出具內部控制聲明書。
2. 內部稽核主管透過審計委員會向董事會及執行長負責。內部稽核主管可向相關管理階層或審計委員會提出意見。
3. 財務資源處長係管理階層與審計委員會協調聯繫之人員，因此內部稽核主管必須送財務資源長完整之稽核報告。
4. 內部稽核應於查核結束後1個月內提出書面報告，除非外部審計拒絕，應送外部審計人員1份稽核報告。管理階層應於接獲查核報告後1個月內提出回覆，並列入追蹤。報告連同管理階層之回覆，應送審計委員會及執行長。內部稽核應向審計委員會報告追蹤其辦理之情形。
5. 於稽核過程中遇有重大缺失、舞弊，應即刻向執行長報告，若執行長未向教育技能部常務次長、審計委員會或董事長反應時，內部稽核主管必須直接反應。此外，依規定內部稽核主管應注意並報告任何有關貪污之情事。
(9) 對外之聯繫
該委員會之內部稽核應與外部審計及教育技能部內部稽核配合，以提供最佳之內部稽核服務。

(10) 其他事項
內部稽核主管必須定期與執行長及審計委員會就本委託權限交換修正意見，教育技能部內部稽核及國家審計署應受邀列席提供有關本委託權限之修正意見。

二、董事會及審計委員會

鑑於董事會運作之良窳，是行政法人運作成功之關鍵因素，為提供行政法人董事會有效運作之參考，英國財政部於2004年11月間發佈由公共服務生產力工作小組(Public Services Productivity Panel)Lynton Barker所提出之「建立有效之董事會～增進行政法人董事會之效率」(亦稱為Lynton Barker報告)。該報告首先指出不同於民間部門執行業務董事對於公司營運能有深入認識，行政法人之董事則多屬獨立董事，較可提供不偏之分析與批判意見以及客觀之決策，然而亦應確保獨立董事瞭解行政法人之業務。該報告列出有效董事會之組成要素如下：
1. 行政法人之功能與目的：行政法人、補助部會與主要有關團體均清楚瞭解行政法人之法定職權，及其在補助部會與有關團體間之定位。
2. 董事會之功能與定位：董事會之職權與目的應十分清晰，並提供行政法人未來策略之方向及監督其執行績效。
3. 董事會之組成：董事會應由一組擁有相關技能、知識及不同處事態度之人員組成，俾利能符合其目的、變遷管理及應付突發事件。
4. 董事會有效之領導：董事會應具有建設性及開放之氣氛，以共同思考出最佳之決策及治理。
5. 有效之決策：董事會透過充分討論獲致之決策來領導行政法人。
6. 董事會與其他單位之關係：董事會、管理階層、補助部會及有關團體均應瞭解本身之角色，並促進彼此建設性之關係。
7. 董事會績效之評估：董事會應透過目標管理方式，提昇其經營績效。
8. 董事會個別董事之評估：所有董事應依個人目標予以評估，以確保所有董事對董事會具有附加價值。

[image: image6]【圖十二】  有效董事會之組成要素
資料來源：Lynton Barker報告。

此外，在審計委員會方面，非部會公共機關亦須依據內閣辦公室頒布之「公共團體實務準則指南」(Guidance on Codes of Practice for Public Bodies)及財政部之「審計委員會政策準則」
等規定，在其董事會中設置審計委員會(Audit Committee)。有關審計委員會政策準則共計10點如下：

1. 所有中央政府各機關(包括部會、政署及非部會公共機關)均必須設置審計委員會。

2. 審計委員會係協助部會常務次長、執行長及非部會公共機關之董事會監督機關之治理與控制機制。若審計委員會主席係由非執行業務或外部獨立董事或人士擔任，將可提昇其建議事項之客觀性。

3. 在有設置董事會之部會、政署以及非部會公共機關，審計委員會必須是董事會中的一個委員會或次委員會。審計委員會之成員必須擁有適當技能，以履行其功能。

4. 若董事會成員中有非執行業務者，則審計委員會應儘可能由這些非執行業務者組成。

5. 若董事會無足夠之非執行業務董事者，則可以指派獨立外部人士加入審計委員會。

6. 對於比較大型之董事會，本身參與業務之執行者(非執行長)若參加審計委員會，應建立輪調制度(例如3年)，以維持審計委員會長期之客觀性，及避免與特定業務產生利害關係。

7. 審計委員會成員理想人數在3至5人，執行長、財務長、內部稽核主管及外部審計代表應列席審計委員會議，惟不計入審計委員會之成員。

8. 審計委員會必須有書面之委託授權。

9. 內部稽核主管及外部審計團隊之資深人員，應有權參加審計委員會，就相關稽核審計事項與委員溝通。

10.審計委員會應定期集會，且每年至少應集會4次。

在實務上，茲以英格蘭高等教育基金委員會之審計委員會委託權限說明如後。

1. 審計委員會之權力

    審計委員會透過其主席有權向英格蘭高等教育基金委員會人員及審計人員(內部及外部)取得相關資料或說明，俾利執行其責任。

2. 審計委員會之責任

    　　審計委員會之責任，計有：

(1)透過以下之覆核，評估英格蘭高等教育基金委員會及高等教育機構之風險管理及內部控制之妥當性。

i. 英格蘭高等教育基金委員會管理階層採行風險評估與管理之機制(原則及程序)。

ii. 內部稽核與外部審計規劃之作業，其中與英格蘭高等教育基金委員會及高等教育機構內部控制及風險管理之有效性相關之議題。

iii. 年度稽核或審計結果與內部控制及風險管理有關之重大發現。

iv. 管理階層對於上開發現之回應。

v. 英格蘭高等教育基金委員會管理階層正式之書面保證，其有關法人治理之要求，以及達成情形。

(2)基於上述之各項資訊，提供董事會及執行長有關下列事項之意見：

i. 英格蘭高等教育基金委員會及高等教育機構風險管理之有效程度。

ii. 英格蘭高等教育基金委員會及高等教育機構財務及其他控制機制之有效程度。

iii. 由英格蘭高等教育基金委員會確信服務部門執行作業之範圍及有效性。

iv. 英格蘭高等教育基金委員會選任內部稽核人員之標準。

v. 對國家審計署及教育技能部董事會審計委員會之報告所做出之回應。

vi. 國家審計署財務簽證工作之報酬。

vii. 有關英格蘭高等教育基金委員會及高等教育機構增進經濟、效率及效益之措施。

(3)提供董事會有關財務上之諮詢意見。

3. 審計委員會之組成

(1)審計委員會是董事會下之常設委員會，主要提供董事會及執行長諮詢意見。

(2)審計委員會之成員及其主席係由董事會任命，並包括數名非英格蘭高等教育基金委員會管理階層之董事，主席為董事會之成員。審計委員會不得低於5名，其中1名必須具備財務、會計或審計背景。必要時，審計委員會得諮詢其他專業人員。

(3)開會法定人數必須有3位成員，其中1名為獨立董事。

4. 審計委員會之職責與程序

(1)為履行審計委員會之職責，在董事會授權下得：
i. 調查任何與本委託權限有關之作業。有權要求英格蘭高等教育基金委員會員工，提出相關資料或配合調查。

ii. 獲取外部法律或獨立專業諮詢。

(2)審計委員會每年至少在倫敦或布里斯托英格蘭高等教育基金委員會辦公室集會3次。在必要情形下，審計委員會主席可以召集臨時會。

(3)執行長每年至少須參加1次會議，財務資源長及內部稽核主管在正常情形下，應每次列席會議，惟審計委員會有權隨時要求上述3人離席。審計委員會有權邀請其他員工列席，外部審計(國家審計署)之代表，亦應每次列席會議。

(4)審計委員會之秘書通常係由英格蘭高等教育基金委員會員工，並經過審計委員會之同意後兼辦。

5. 審計委員會之報告

(1)會議應有記錄並分送各委員，並得摘要其內容送相關董事參考。審計委員會主席得向董事長及執行長說明重大事項，並得在下次董事會時提出。

(2)英格蘭高等教育基金委員會內部稽核於會計年度結束後，應提送年度稽核報告於審計委員會，審計委員會則於7月初舉辦之董事會前提出年度之審計年報(監察人報告)。

第3節  行政法人之準外部監督

一、補助部會

各部會應針對其所屬行政法人於部會內設置補助小組(sponsor team)，作為部會與行政法人聯繫、預算控制及建立與監督行政法人之作業。在實務上，部分部會僅設置1個補助小組，負責所有行政法人之事務，部分部會則針對個別行政法人分別設置1個補助小組。以教育技能部(Dept. of Education and Skill)為例，其針對個別行政法人設置1個補助小組，另設有行政法人績效評鑑小組(NDPB Performance Project Team)，負責評估部會內之補助小組監督各行政法人之執行績效。該小組係於2004年初成立，除1位專案經理外，尚有1位工作人員，已編訂有「教育技能部補助小組重要績效指標工作圖」(The Functional Map of Sponsorship in DfES Key Performance Indicators)，提供教育技能部補助小組日常作業之依據，其重點為建立關係、建立能力及管理溝通，細分為以下5大類，包括：(1)行政法人法定職權與資源之協商與同意方面；(2)行政法人日常作業有關財務、管理程序之建立與維持方面；(3)行政法人與補助部會間雙向合作關係之管理方面；(4)行政法人與補助部會雙向有效溝通之維持方面；(5)行政法人績效監督、覆核與報導方面。此外，補助部會應確保非部會公共機關內部稽核建制之有效性，必要時，得派部會之內部稽核人員實地查證。

另依據財政部2005年7月「中央政府部會之治理：最佳實務規範」(Corporate governance in central government departments: Code of good practice)，提及部會之董事會應確保行政法人
之治理機制健全，如：

1. 董事會應確定部會與各行政法人均訂定有書面之協議文件，明確訂定相互間之關係。

2. 上開書面協議文件應定期覆核與更新，應包括行政法人之目標及績效指標；向部會董事會提出報告或相關資料，俾利董事會履行相關職責；行政法人董事會及管理階層之任命程序。

3. 部會可以採取一些額外之措施，如行政法人之資深董事可以被聘為部會之董事或列席部會董事會，而相對地，部會董事亦可為行政法人之董事。

4. 部會應每年提出有關增進行政法人關係之相關報告。

此外，在英國官方文件中，多以「補助機關—sponsors」、「被補助單位—sponsored body」等稱呼部會與受補助之政署或行政法人，而彼此之關係則稱為「補助關係—sponsorship」。重建補助關係是當前許多部會之首要課題，英國國家審計署於2004年11月提出「受補助單位之治理」(Corporate Governance of Sponsored Bodies)則強調補助機關與行政法人應建立夥伴關係。該報告指出，政府補助部會與被補助單位之關係，與民間之母子公司有所不同，如：民間集團董事會之責任，就政府部門而言，係由補助部會首長負責；以及相較民間子公司對集團董事會之直接責任，行政法人則較具獨立性等。但是補助部會與被補助單位可視為以補助部會目標為核心所組成之一個集團，而適用民間治理觀念。建構補助關係之核心因素，首先係應建立對共同目標具有一致之利益，而補助部會之「守門員(gatekeeper)」功能，則屬重要之一環，守門員必須做好內部以及外部之協調溝通工作。其次，係應建立共同之風險管理制度，補助關係會帶來本身之風險，如無效率之架構或程序等，雖然風險已隨著授權到受補助單位，但是並不代表移轉至受補助單位就沒事了，集團仍應對所有風險負有最終責任。最後，受補助單位對集團目標應達成部分，負完全責任。(有關建立有效行政法人治理模式應思考之問題請詳【表十四】)

【表十四】  建立有效行政法人治理模式應思考之問題

	項次
	主題
	圖示
	應思考之問題

	1
	價值觀念
	
	補助部會與各行政法人以及各行政法人間，是否建立一家人”忠誠於家庭”之關係，以分享最佳實務以及建立良好溝通網，俾利達成家庭之目標？

	2
	共同遠景
	
	補助部會與行政法人是否有明確共同之遠景，並清楚各自責任及預期之產出？

	3
	影響行政法人獨立運作之因素
	
	1.補助部會是否清楚了解對行政法人之影響程度？

2.行政法人是否接受在達成補助部會目標所扮演之角色？

	4
	行政法人利益之代表
	
	在補助部會中是否有反映行政法人利益之代表？

	5
	一致的管理
	
	是否建立一套妥適之架構及機制，使行政法人與補助部會中相關單位得經常及有效之溝通？

	6
	機會的舞台
	
	是否有妥適之溝通管道，俾利行政法人與補助部會共同討論達成補助部會之目標、監督該目標之達成，以及取得行政法人之支持？

	7
	無驚訝無責難之文化
	
	補助部會是否建立高層文化並以身作則，以無驚訝無責難之文化，鼓勵開誠布公之關係？

	8
	策略風險評估
	
	補助部會之風險評估與風險管理架構，是否考量所有行政法人間之重大風險？


	9
	策略風險管理
	
	補助部會之風險管理是否將行政法人一併納入？

	10
	共同準則及有效溝通
	
	補助部會與行政法人之管理階層、內部稽核及審計委員會，是否遵循共同之準則以及家庭目標，並能有效溝通？

	11
	董事會之溝通
	
	補助部會與行政法人之董事會成員，是否取得相互之了解以及有關公司治理之議題？

	12
	非執行業務(獨立)董事之支持
	
	1.補助部會之非執行業務(獨立)董事，是否了解行政法人如何達成家庭目標以及其風險？

2.行政法人之非執行業務(獨立)董事，是否清楚補助部會之策略及目標？


資料來源：NAO，Corporate Governance of Sponsored Bodies，此處所指受補助機關包括政署及行政法人。

二、內閣辦公室、財政部及公職任命督察長辦公室

鑑於英國對於公共團體採取軟法之準則規範，在其內閣辦公室設有政署暨公共團體小組、公職任命小組，負責有關公共團體相關準則及董事會人事任命之規範，財政部亦會針對行政法人之財務制度、董事會之運作等制定相關指引。此外，公職任命督察長辦公室則監督公共團體獨立董事之任命程序，期透過架構面、財務面、人事面等相關準則指引之發布，協助補助部會建置監督行政法人之準據。

第4節  行政法人之外部監督

一、國會監督

1. 在決算委員會中，邀請行政法人之執行長列席說明，以確保公共資源妥善運用。惟在實務運作，國會並非時常邀請行政法人之執行長出席聽證會。

2. 透過國會相關委員會檢查所有非部會公共機關之支出、行政管理及政策之執行等。

3. 透過向補助部會首長質詢，以了解非部會公共機關之作業情形。在實務運作，補助部會首長雖出席說明，惟並無須對該非部會公共機關之相關違失負政治責任，亦即部會首長僅說明但不對政策之執行面負責(accountable but not responsible)。

以英格蘭高等教育基金委員會為例，其與國會之互動有2種，一為透過由國家審計署審計後並向國會提出之年度查核報告，二為參加國會委員會舉辦之公聽會，執行長出席國會教育委員會(通常係調查與高等教育有關之相關議題，Education Select Committee)或決算委員會(通常係國家審計署針對高等教育提出查核報告時)，對於涉及英格蘭高等教育基金委員會本身、大學等高等教育議題提出證詞。

二、審計監督

    在財務審計方面，端賴行政法人設置條例之規定，由審計長進行審計或由行政法人或其補助部會指定會計師進行查核。惟依據2001年上議院Sharman爵士對中央政府之審計及責任覆核報告(Holding to Account: The Review of Audit and Accountability for Central Government)，有關非部會公共機關之外部審計修正如下：(有關Sharman爵士之覆核報告及政府之回應請詳附錄四)

1. 所有新成立行政法人者，在其設置條例中必須明確規定審計長執行外部審計工作。

2. 現已成立行政法人者(依公司法設置者請參照下列3.之說明)，其設置條例中規定由其補助部會或本身聘請外部審計者，審計長將依第1326號命令「2000年政府資源與會計法(公共團體之審計)」[The Government Resources and Accounts Act 2000(Audit of Public Bodies)Order 2003]中所規定之時程表，逐步執行外部審計工作，截至2005年3月底止，審計長已依時程表針對25個行政法人進行財務審計工作，尚餘1個行政法人(Sea fish Industry Authority)將於2006年3月底納入審計長審計範圍。

3. 依公司法成立行政法人者，將繼續依據公司法
規定聘任其外部審計人員，直到公司法修正通過將審計長納入，以取得審計長查核依公司法成立的行政法人之法源依據。

4. 在其他型態之非部會公共機關，因其預算均納入補助部會中，因此在財務審計安排上並無似行政法人一般複雜，而係由英國國家審計署予以審計。

另在績效查核方面，依據1983年國家審計法規定，審計長有權針對國家審計法中規範之非部會公共機關執行績效審計，無論該非部會公共機關之財務是否由審計長查核。至於國家審計署關於行政法人之財務審計或績效審計之程序或標準，則與查核部會或政署無異。

實務上，以英格蘭高等教育基金委員會為例，其財務報表依法由審計長出具查核報告，包括：前言；委員會及執行長之責任；內部控制聲明書；審計長查核意見；收支餘絀表；資產負債表；現金流量表；附註等
。在績效評估方面，英國家審計署於2002年間曾提出「擴大英格蘭高等教育之參與」(Widening participation in higher education in England)之績效查核報告
。有關審計監督之實務規範請見【表十五】管理聲明書外部監督範例—英國交通部交通警察署。

值得注意的是，在2002年上議院Sharman爵士提出中央政府之審計及責任覆核報告以前，英國審計總署除有權針對國家審計法中規範之非部會公共機關執行績效審計外，對於行政法人之財務審計則缺乏法定職權，而係由行政法人或其補助部會委託會計師或審計長辦理，為統一行政法人遴聘外部審計，自2002年上議院Sharman爵士提出報告後，英國政府已逐步將行政法人之財務審計納入國家審計署之監督範圍，目前有關部分行政法人之財務審計，係由國家審計署委託民間會計師辦理，查核報告送國家審計署覆核。至於依公司法設置之行政法人目前則仍由民間會計師辦理查核簽證，惟未來俟公司法修正後，增列審計長亦得為該等行政法人之會計師後，再逐步將其納入審計長財務審計之範圍。(請參見【圖十三】Lord Sharman報告前後行政法人財務審計比較圖)
【表十五】管理聲明書審計監督範例—英國交通部交通警察署
	British Transport Police Authority
Management Statement
	英國交通警察署

管理聲明書

	V.  External Accountability
	第五章  外部監督

	The annual report and accounts
	■年度報告與財務報表

	Section 57 of the Act requires the Authority to prepare an annual report of its activities together with its audited annual accounts as soon as is reasonably practicable after the end of each financial year.  A draft of the report shall be submitted to the Department by the beginning of the second full week in July.  The Secretary of State will lay a copy of the annual report and accounts before each House of Parliament.
	本法第57條(譯註：係指2003年鐵路暨運輸安全法，Railways and Transport Safety Act 2003)要求英國交通警察署於年度結束，合理作業期間後提出包括年度作業及經審計財務報表之年度報告。報告草案應於七月第二個星期之首日送交通部，交通部長將其年度報告與報表公開於國會。

	4、 The report and accounts shall comply with the Treasury document Executive Non-Departmental Public Bodies:  Annual Reports and Accounts Guidance.  The accounts shall be prepared in accordance with the relevant statutes and the specific Accounts Direction issued by the Department.
	年度報告與財務報表應遵循財政部行政法人年度報告及財務報告指南。財務報告應依據相關法規及交通部發佈特定會計指引。

	5、 The report and accounts shall outline the Authority’s main activities and performance during the previous financial year and set out in summary form the Authority’s forward plans.  Information on performance against key financial targets shall be included in the notes to the accounts, and shall therefore be within the scope of the audit.
	年度報告與財務報告應敘明英國交通警察署過去一年之主要工作項目及其績效，以及未來一年之計畫。主要財務目標之績效資訊應於財務報告之附錄中揭露，並列入審計範圍。

	External audit
	■外部審計

	6、 The Comptroller and Auditor General (C&AG) audits the Authority’s annual accounts and passes the accounts to the Department who shall lay them before Parliament.  For the purpose of audit the C&AG has a statutory right of access to relevant documents as provided for in the Government Resources and Accounts Act 2000, including by virtue of any Order made under section 25(8) of that Act.
	審計長查核英國交通警察署之年度財務報表，並向交通部提出查核報告。審計長依據「2000政府資源會計法」以及該法第25條第8項規定，有權要求英國交通警察署提供相關文件。

	7、 The C&AG has agreed to consult the Department and the Authority on who – the NAO or a commercial auditor – shall undertake the actual audit on his behalf.  The final decision rests with the C&AG.
	審計長同意與交通部及英國交通警察署協商取得共識，由國家審計署或民間會計師執行查核工作，惟審計長擁有最終決定權。

	8、 The C&AG has agreed to share with sponsor Departments information identified during the audit process and the audit report (together with any other outputs) at the end of the audit. This shall apply, in particular, to issues which impact on the Department's responsibilities in relation to financial systems within the Authority.  The C&AG has also agreed, where asked, to provide Departments and other relevant bodies with Regulatory Compliance Reports and other similar reports which Departments may request at the commencement of the audit and which are compatible with the independent auditor's role.
	審計長同意與補助之交通部，分享查核過程中所發現之資訊，以及完成查核後之審計報告，特別是在英國交通警察署財務制度中與交通部責任有關部份。審計長同時同意在要求下，提供交通部及其他相關機關團體法律遵循報告，或開始查核前交通部要求與獨立查核人員角色相符之其他類似報告。

	VFM examinations
	■績效查核

	The C&AG may carry out examinations into the economy, efficiency and effectiveness with which the Authority has used its resources in discharging its functions.  For the purpose of these examinations the C&AG has statutory access to documents as provided for under section 8 of the National Audit Act 1983.In addition, the Authority shall provide, in conditions to grants and contracts, for the C&AG to exercise such access to documents held by grant recipients and contractors and sub-contractors as may be required for these examinations; and shall use its best endeavours to secure access for the C&AG to any other documents required by the C&AG which are held by other bodies.
	審計長得針對英國交通警察署使用資源之經濟性、效率性及效益性進行查核。為履行該項職責，審計長依據1983年國家審計法第8章規定有權要求相關資料。此外，英國交通警察署必須於補助或合約條件敘明，審計長有權針對受補助單位、合約廠商或次合約廠商提供相關資訊，若有相關資料係由其他廠商持有，則該合約廠商或次合約廠商應協助審計長取得相關文件。


資料來源：英國交通部英國交通警察署資料。

【圖十三】Lord Sharman報告前後行政法人財務審計比較圖
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註：虛線代表尚未完成修法，惟修法後將由審計長查核。

三、監察監督

英國國會監察使係依1967年通過國會監察使法(The Parliamentary Commissioner Act 1967)設置，為國會之官員，由女王所派任，對國會負責，處理針對中央政府部門及公共團體的陳情。民眾在向監察使陳情之前，須先向當事的行政機關或行政法人(被陳情機關)陳情，若結果仍無法令民眾滿意，或仍無法解決問題時，再向監察使提出陳情，經調查後，監察使可以決定此陳情案是全部或部分合理，或是並無不合理之處。如果監察使認為民眾的陳情合理，便可以建議被陳情機關予以補償。此外，所有新成立之行政法人，必須於設置條例中規範接受國會監察使之監督。

四、社會監督

    依據2000年國會通過之資訊公開法，所有非部會公共機關必須接受該法規範，換言之，賦予民眾可以獲得公共團體之相關資訊。自2005年1月起，所有非部會公共機關必須依規定公開其相關資訊。

有關英國行政法人課責機制請詳【表十六】；課責機制圖請參閱【圖十四】；另就英國與我國行政法人課責機制之比較如【表十七】。

【表十六】英國行政法人課責機制

	非公權力
	
	
	○利益團體

○社會大眾

○顧客
○會計師

	公權力


	●審計委員會

●內部稽核
	○公職任命督察長辦公室

○財政部

○內閣辦公室
●補助部會
	●國會監察使辦公室
●國家審計署

●國會

	
	內部監督
	準外部監督
	外部監督


資料來源：改繪自賴森本、許哲源撰，行政法人監督機制之研究，第116期，月旦法學。

註：●為直接監督(主動、實質)；○為間接監督(被動)，會計師之簽證係由審計長委託辦理，或依據公司法規定由會計師查核簽證。






















【圖十四】  英國行政法人之課責體系圖
資料來源：作者自行整理。

【表十七】英國與我國行政法人課責機制之比較
	監督類別
	英國
	我國(以中正文化中心為例)

	
	主要監督事項
	主要監督事項

	內部監督
	董事會及審計委員會

內部稽核
	1. 設董事會執行：(1)確認行政法人策略發展目標。(2)確認遵循所有與公共資源使用攸關之法規、行政命令等。(3)確認定期獲得及覆核行政法人之財務管理及重大事項之訊息，並採取相關措施。(4)採取高標準之公司治理，並依據內閣辦公室頒布之「公共團體實務準則指南」及財政部之「審計委員會政策準則」等規定，設置審計委員會。

2. 執行長必須依據財政部頒布之「政府內部稽核準則」建置內部稽核機制。
	1.設董事會，職掌如下：(1)工作方針之核定。(2)營運計畫、營運目標之審議。(3)經費之籌募。(4)自有不動產處分或其設定負擔之審議。(5)年度預算之核定及決算報告之審議。(6)藝術總監之任免。(7)重要規章之審議或核定。

2.設監事會執行：(1)業務、財務之審查。(2)財務帳冊、文件及財產資料之稽核。(3)決算報告之審查。(4)其他重大事項之審查或稽核。

3.訂內部稽核規章執行內部稽核工作。

	準外部監督
	補助部會(監督機關)
	1. 部會首長應：(1)核准行政法人之策略目標，以及行政法人營運之政策及績效架構。(2)在獲得國會之同意下，核准對行政法人之專案補助款、一般補助款。(3)履行設置條例所列之義務，如行政法人董事會任命、向國會提出行政法人年度報告及財務報表等。

2.部會常務次長應：(1)指派及撤換行政法人之執行長。(2)確定行政法人之目標應協助補助部會達成其公共服務協議。(3)確定所有對行政法人之財務及管理控制措施，均屬妥適且有效地保障公共資源，此外，並確定行政法人遵循上開各項措施。(4)確定行政法人內部控制制度，能符合合法、合規及良好財務管理之要求。(5)確定所有對行政法人之一般補助款符合國會之規定。

3.部會補助小組應：(1)確定行政法人之目標是否依據補助部會整體目標及公共服務協議及達成其策略目標之方法。(2)執行行政法人績效及風險管理，如：藉由行政法人有關績效、預算、控制及風險管理之資訊，持續監督行政法人業務；及時發覺有關行政法人之財務或其他重大問題，必要時並介入干預；定期執行行政法人之風險評估。(3)與行政法人溝通，如：及時通告行政法人相關政府政策；向董事會通知有關行政法人之應注意事項，並確定董事會採取適當措施。
	教育部對該中心有：(1)財產及財務狀況之檢查。(2)營運(業務)績效之評鑑。(3)董事、監察人之聘任及解聘。(4)董事、監察人於執行業務違反法令時，得為必要之處分。(5)該中心違反憲法、法律、法規命令時，予以撤銷、更正、廢止、限期改善、停止執行或其他處分。(6)自有不動產處分或其設定負擔之核可。(7)其他依法律所為之監督等。

	
	上級機關
	無
	行政院聘任中正文化中心之董事長、董事、監察人。

	
	其他部會
	內閣辦公室、財政部、公職任命督察長辦公室等對於行政法人之設置、財務及人事等均發布指南予以規範。
	中正文化中心會計制度經董事會通過後，報請行政院主計處核定。

	外部監督
	國會
	(1)設置條例之審議。(2)在決算委員會中，邀請行政法人之執行長列席說明，以確保公共資源妥善運用。(3)透過向補助部會首長質詢，以了解行政法人之作業情形。
	設置條例之審議。

	
	審計
	1.依法由審計長負責審計之行政法人：(1)審計長應查核行政法人年度財務報表，並依據2000年政府資源會計法有權獲取各項資料。(2)審計長同意與補助部會及行政法人取得共識，由國家審計署或民間會計師執行查核工作，惟審計長擁有最終決定權。(3)審計長同意通知補助機關有關查核過程中所發現之重大事項。

2.依公司法成立之行政法人：行政法人之年度財務報表應經由部會首長或董事會聘任之會計師查核，審計長仍有權檢查該報表。

3.在績效查核方面：審計長可針對行政法人使用公共資源進行績效查核，並依據1983年國家審計法規定，有權獲取相關資訊。
	1.該中心決算報告，審計機關得審計之。

2.政府核撥該中心之經費，應依法定程序辦理，並受審計監督。

	
	監察
	國會監察使可以調查有關人民對行政法人濫權之陳請案。
	對行政法人中，仍具公務人員身分者，其違法或失職之行為，予以彈劾或糾舉。

	
	社會
	行政法人之相關資訊，應依2000年資訊公開法，自2005年1月起依法公開其相關資訊。
	該中心之相關資訊，應依政府資訊公開法規公開之，其年度財務報表及年度營運(業務)資訊，應主動公開


資料來源：作者整理自賴森本、許哲源撰，行政法人監督機制之研究，第116期，月旦法學。

第六章  結論及建議意見

第一節  結論

英國行政法人除少數係因政治考量而成立外，多數係以提昇績效為出發點。補助部會視行政法人為夥伴關係，行政法人亦須協助補助部會達成其施政目標。行政法人之治理精神係師法民間部門，其與補助部會之財務、會計關係，可視為母子公司。

在經過6個月之實地研究，及與行政法人相關機構之人員交換意見後，經歸納出英國行政法人得以成功運作之主要因素，計有下列4項：

(一)董事會成員之組成兼顧專業與代表性，並有一套遴聘制度，大幅減少政治酬庸之發生。

英國行政法人之董事會具有決策權力，為行政法人運作成功與否之關鍵，其為避免董事之任命，發生政治酬庸之流弊，並兼具專業及代表性，英國政府特設置2個與董事任命有關之單位，一為內閣辦公室公職任命小組，另一為獨立於行政部門之公職任命督察長辦公室，共同負責建置與監督部會首長有關公共團體相關董事之任命程序，期能降低任用私人之發生。目前正在檢討是否進一步擴大公職任命督察長辦公室之職權。
顯示如何建立一套公平、透明之董事任命機制，以取得民眾之信任，實為行政法人等公共團體得以存續之關鍵因素。

(二)補助部會與行政法人間之關係，已由以往上下隸屬關係，轉變為夥伴關係，並強化彼此間之互信基礎。

行政法人之設置，係為協助部會提供公共服務，因此，行政法人仍應配合補助部會之政策，部會首長對其之控管責任並不會因此而減少，惟基於績效考量，仍會賦予行政法人相當之自主權力。部會內則設置補助小組，作為部會與行政法人聯繫、預算控制及建立與監督行政法人之作業窗口，重新建構夥伴之補助關係。補助部會與被補助之行政法人，可視為以補助部會目標為核心所組成之一個集團，而非各行其是。夥伴關係之建立，首先應對共同目標具有一致之利益，其次應建立共同之風險管理制度，最後由各個行政法人負責集團總目標中應達成之部分。
(三)行政法人以成果、績效為導向，部會與國會雖仍有一定程度之控制或指導權，惟均能尊重行政法人之自主營運。

行政法人設置之目的，即在於有效地提供公共服務，因此補助部會或國會雖保有相當之控制權力，惟實務上，部會及國會均能在作業上減少對行政法人之控制，而以成果為導向。國會係透過國家審計署或國會監察使辦公室之調查報告，或舉辦聽證會，請行政法人之董事長及執行長列席備詢、說明等方式監督之。

(四)行政法人課責制度除引進民間公司治理精神外，並注重公共責任之體現，於績效導向與民主控制間取得均衡。
行政法人在內部管理上主要係師法民間部門之治理，如：設置董事會及審計委員會、聘任獨立董事，另建置內部稽核單位等。此外，補助部會則以母公司之觀點管理所有行政法人，例如與重要之行政法人互派董事；補助部會之內部稽核於必要時，亦得派員隨時辦理就地稽核等。至於公共責任之體現，則係由審計長負責行政法人之財務及績效審計，並向國會提出報告，國會必要時，得請行政法人董事長、執行長出席聽證會。然而，在實務上，國會對於行政法人之績效，多仍藉由質詢部會首長或常務次長取得，如此之安排，除顧及行政法人之自主營運，創造更高之績效外，亦能化解法人化所引起民主正當性之疑慮。

第二節  建議意見

(一)在內部監督方面：

1.建立內部稽核機制及專業證照認證制度，以提昇各行政法人內部稽核能力。
內部控制制度是否有效，須建基在完備之內部稽核制度，內部稽核係行政法人內部監督重要之一環，英國財政部引進「政府內部稽核師認證」制度，以確保政府內部稽核之品質，該項認證係衡量內部稽核人員對政府之了解，先透過學術專業認證(內部稽核協會之內部稽核師)後，再施以一定期間之實務訓練，最後由內部稽核主管評量通過後，由內部稽核主管賦予該項之認證。

我國行政法人為求彈性與鬆綁，故給予人事任命之自主權，新進員工不具公務人員身份，其進用之內部稽核人員是否具備專業，亟待規範。我國政府部門與民間部門之合作下，內部稽核已逐步建立其專業形象，中華民國內部稽核協會每年舉辦2次「內部稽核師」(Certified Internal Auditor，CIA)及政府內部稽核師(Certified Government Auditing Professional，CGAP)之認證考試。鑒於內部稽核係提昇行政法人內部控制制度中重要之一環，建議應建立類似英國政府內部稽核師認證制度，以提升行政法人內部稽核品質。

2.行政部門應建立完備制度，強化董事會及監事會之有效運作。
鑑於董事會運作之良窳，是行政法人制度得否成功之關鍵因素，英國為使行政法人董事會有效運作，除設置專責之公職任命督察長辦公室，負責監督董事之選任外，並由內閣辦公室(公職任命小組)負責新任董事之訓練。此外，財政部亦發布「建立有效之董事會～增進行政法人董事會之效率」乙種，並對董事會及個別董事之表現，進行評估。顯見英國對於行政法人董事會之組成及其運作，至為重視。

在我國，依據陳敏薰、劉坤億等對中正文化中心之個案觀察研究發現，其董事會組成方式，仍以無給職為主，較不具實質治理之職能，而監察人能否跳脫出我國現行民間組織監察人功能未彰顯之窠臼等，均會嚴重影響行政法人之運作及績效之達成。建議參考我國「上市上櫃公司治理實務守則」，建置一套適合行政法人運用之治理實務守則，以強化董事會及監察人之功能。

(二)在準外部監督方面：

1.主管機關(監督機關)與行政法人間應建立互信之夥伴關係。
英國之補助部會與被補助之行政法人之關係，可視為以補助部會目標為核心所組成之一個集團，而非各行其是，部會首長對行政法人之控管責任，並不會因此而減少，惟部會首長基於績效考量，會賦予行政法人相當之自主權力。夥伴關係之建立，首先應對共同目標具有一致之利益，其次應建立共同之風險管理制度，最後各個行政法人應負責集團總目標中應達成之部分。補助部會與行政法人間之關係，猶如大家庭之家長與子女，家長對子女之管教權，本質並不因為子女獨立而有根本變化，只是家長限縮自我之管教權限，由子女們朝著家庭大目標前進，自行發揮，家長不會隨意干涉。但如果有一天某一個子女發生重大錯誤時，此時家長即予介入，甚至將他留家查看(即由部會收回該行政法人提供服務之權力)。

    在我國，依據陳敏薰、劉坤億等對中正文化中心之個案觀察研究發現，監督機關之心態，仍無法放棄過去對該中心之微觀管理，而這種現象難免會導致監督機關與董事會之間，出現扞格不入的現象，對行政法人之發展，亦有不良影響。建議我國之主管機關(監督機關)應予調整心態，由傳統之程序與控制導向，轉變為以成果與績效為導向之管理，與行政法人建立夥伴關係，藉由行政法人較有彈性之運作，以有效達成其施政目標。
2.建立董(監)事聘任之相關規範或專責監督單位，以提高各行政法人董(監)事會之代表性及公正性。
行政法人之董(監)事會係行政法人運作之關鍵，具有決策之權力，鑑於民眾對行政法人董(監)事任命，缺少公平及透明之普遍印象，英國政府乃成立國際間首創之「公職任命督察長辦公室」，制定相關準則，以監督包括行政法人在內之公共團體董事任命之評選過程。此一制度可大幅降低政治酬庸現象之發生。
我國有關行政法人董事聘任程序較為詳細之規定，係教育部依據國立中正文化中心設置條例第7條第2項訂定之「國立中正文化中心董事及監察人遴聘辦法」，該辦法中規定教育部為辦理該中心董事及監察人之遴選事宜，得成立遴選諮詢小組；教育部遴選董事及監察人時，應考量各類人選之代表性及均衡性，惟上開規定缺乏外部之監督，其成效如何？尚待觀察。過去許多國營事業、政府捐資成立之財團法人、基金會等之董(監)事派任，曾衍生政治酬庸之現象，為民意代表與媒體所詬病，為避免此種現象持續擴大，並使民眾對於行政法人董(監)事之遴選產生信心，建議參考英國公職任命督察長辦公室之精神，建置適合我國國情之相關機制，建立公開董(監)事遴聘之程序，強化民眾對於行政法人治理單位之信賴。
(三)在外部監督方面：

1.行政法人之年度報告應送立法院，以履行其應負之公共責任。
英國行政法人之經費絕大多數來自政府，故依據Sharman爵士所提出之意見，凡有接受政府補助者，無論其組織性質為何，均應有一定之公共責任，而行政法人年報提送國會，則是一種公共責任之具體展現。

然而，依據我國行政法人法(草案)第17條第1項：「行政法人於會計年度終了一定時間內，應將年度執行成果及決算報告書，委託會計師查核簽證，提經董(理)事會審核，並經監事或監事會通過後，報請監督機關備查。」並未訂定行政法人之年度報告應送立法院備查，此種制度設計，恐造成民主控制之一項缺漏。部分機關經改制為行政法人，立法院僅能針對其組織條例，及政府核撥行政法人經費之預算，進行審議，而對其經費運用之績效是否良好，則缺乏直接監督之著力點。建議於我國行政法人法(草案)中明定行政法人經審計後之年度財務報告，應透過監督機關提送立法院，必要時，亦得邀請行政法人董事長或執行長等人，出席立法院之相關委員會說明，惟立法院應謹慎使用此一權力，尊重行政法人之自主營運。

2.由審計長代表國家查核行政法人公共資源使用情形，賦予審計機關對行政法人財務審計及績效評估之完整權力。
英國在2001年上議院Sharman爵士提出對中央政府之審計及責任覆核報告前，有關行政法人之財務審計規定頗為分歧，除多數由審計長查核外，亦有少數直接由部會委託會計師，或依公司法須由會計師進行查核；查核結果之處理，亦有所不同，由審計長查核者，其結果將透過國會決算委員會後續處理，至於會計師查核簽證者，則僅由補助部會首長送一份報告至國會圖書館(如【圖十三】)。因此Sharman爵士認為：「只要有公共資源之投入，無論其使用該公共資源之機關性質為何，均應有一定程度之公共財務責任。」而由協助國會之國家審計署，進行外部審計，始能有效解除其公共財務責任。(如【圖十五】)

    反觀我國，國立中正文化中心設置條例第19條第2項規定：「中正文化中心決算報告，審計機關得審計之；審計結果，得送監督機關或其他相關機關為必要之處理」；同條例第32條第2項亦規定，其財務報表應委請合格會計師進行財務報告查核簽證，惟有關財務報告查核簽證後之處理，則未規範。復依據行政法人法(草案)第17條第1項，行政法人應將年度執行成果及決算報告書，委託會計師查核簽證，同條第2項亦規定，決算報告，審計機關得審計之；同法(草案)第30條第3項則規範行政法人財務報表應委請會計師進行查核簽證。然而決算報告與財務報告有其重疊性，分由審計機關及會計師進行查核徒增困擾，對行政法人而言，恐非有效率之外部審計措施，另由會計師查核簽證亦無法完全解除行政法人之公共財務責任。行政法人之設置目的，在於分擔公共任務之履行，特別是其任務涉及公權力之行使時，民主正當性基礎與民主控制依然是不可或缺的，而審計機關正是代表國家進行民主控制之最適當者。爰建議參考英國有關行政法人外部審計之規範，統一由審計機關負責財務審計及績效審計，如審計機關之人力不足，其中財務審計部份，則可由審計機關以委託會計師查核方式辦理，查核結果送審計機關覆核後，由審計長出具查核意見後，由監督機關送立法院備查。
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    【圖十五】 行政法人公共責任循環

資料來源：作者自行整理。

3.除依法公開之資訊外，應主動公開其他補充資訊，並建立諮詢窗口，提供必要之答覆。

公開化與透明化係行政法人之重要課責機制，透過公開相關營運、董事會議事錄等，使得社會大眾得主動監督，如英格蘭高等教育基金委員會設有「資訊公開法遵循長」負責資訊公開相關事宜；其網頁設有「領導、治理與管理」專區(Leadership、Governance & Management)，提供有關課責機制之資訊；鼓勵公開、及時答覆民眾所提之問題或索取資料
；透過滿意度調查以直接獲取民眾之意見等。此種藉由民眾及輿論之壓力，可以強化內部學習過程及改善內部品質，及藉由利害關係團體及民眾之參與，擴大其控制與監督層面，並可以補充上行課責機制之不足，進而形成多元課責之監督體系。

我國行政法人制度亦導入公開化與透明化機制的設計，無論在國立中正文化中心設置條例或行政法人法(草案)，均有年度財務報表及年度營運(業務)資訊，應予公開之規定，惟並未對資訊內容、方式及時間作實質規範，另查政府資訊公開法亦於民國94年12月通過，對政府應行公開那些資訊，有較明確之規範，然而行政法人應行公開之資訊內容與細節，仍待加強。建議建立有關行政法人資訊揭露透明度之原則與相關細節，提供行政法人參考。

(四)其他建議事項：

1.於推動法人化之過程中，應體認行政法人財務多仍有賴政府補助之事實。
行政法人所提供之政府服務仍多非屬商業行為，自籌財源實非容易，就英國而言，中央政府每年補助行政法人之支出，仍占行政法人總支出八成上下，其中規模較大之4個行政法人
，接受政府補助之金額更高達九成五以上；另詢問英國內閣辦公室官員指稱，英國政府並不期待行政法人能具有財務獨立自主，因為其營運作業之本質，就難以達成財務獨立，一般而言，自有財源較多者，係以作業基金或國營事業之模式運作。
引進行政法人係在於以專業化之組織、具彈性之營運，達成績效目標，並非以自籌財源、財務獨立為主，目前我國在推動行政法人時，存有引進行政法人之主要目的，在於促使其財務自主，進而減輕政府財政負擔之觀念。建議我國於推動法人化之過程中，應體認行政法人之主要目的，係引進專業及彈性之作法，以提昇公共服務之績效，而其財務多仍有賴政府補助之事實。

2.各行政法人年度目標之設定，應與各部會之目標配合，以協助其達成施政目標。
    在英國，補助部會公共服務協議(PSA)係屬三年為期之中程目標，而補助部會在草擬公共服務協議前，會邀集相關行政法人討論如何協助達成目標。各行政法人再依據補助部會之整體發展目標及公共服務協議，規劃行政法人之經營計畫與營運計畫。
    在我國，有關行政法人營運計畫之擬訂與核定，依據國立中正文化中心設置條例第18條，該中心擬具營運計畫，並訂定營運目標，報請監督機關核定；另我國行政法人法(草案)第16條第1項「行政法人應訂定發展目標及計畫，報請監督機關核定。」及第2項「行政法人應訂定年度營運(業務)計畫及其預算，提經董(理)事會通過後，報請監督機關備查。」等，上項規定缺少補助部會與行政法人間，建立夥伴關係之意涵。鑒於行政法人係協助補助部會(監督機關)達成整體目標之一種組織型態，建議各行政法人年度目標之設定，應與各部會之目標配合，以協助其達成施政目標。

3.與英國相關機關或研究單位建立合作平台，引進適合我國行政法人之課責機制。
英國公共團體之建置已超過百年，其間亦遭遇諸多挑戰，尤其民眾對公共團體董事之任命，普遍存有政治酬庸之疑慮等，肇致英國政府成立國際首創之「公職任命督察長辦公室」。另英國政府或學界對公共團體之課責機制，亦有深入研究，例如英國內閣辦公室甫委託雪菲爾大學Dr. Matthew Flinders，覆核各種不同類型之政府機關，如非內閣部會、政署、行政法人等，應有之不同控制及課責機制。英國政府所累積相當成熟之經驗，值得我國在引進行政法人制度之參考。

目前我國有關行政法人之制度，多研習自日本之獨立行政法人，然日本之獨立行政法人成立時間尚短，其制度之運作成效，恐尚待時間驗證，建議我國應與英國相關政府機關或學術單位，建立合作平台，或聘請英國專家學者擔任顧問，實際協助我國建置行政法人之課責機制。

茲將所提建議意見彙整如下【表十八】。
【表十八】 本文所彙整之建議意見一覽表

	類別
	主要建議意見

	在內部監督方面
	1. 建立內部稽核機制及專業證照認證制度，以提昇各行政法人內部稽核能力。
2. 行政部門應建立完備制度，強化董事會及監事會之有效運作。

	在準外部監督方面
	1. 主管機關與行政法人間應建立互信之夥伴關係。
2. 建立董(監)事聘任相關規範或專責監督單位，以提高各行政法人董(監)事會之代表性及公正性，以避免政治酬庸之現象。

	在外部監督方面
	1. 行政法人之年度報告應送立法院，以履行其應負之公共責任。
2. 由審計長代表國家查核行政法人公共資源使用情形，於我國行政法人法中明確賦予審計機關對行政法人財務審計及績效審計之完整權力。
3. 除依法公開之資訊外，應主動公開其他補充資訊，並建立諮詢窗口，提供必要之答覆。

	其他建議事項
	1. 於推動法人化之過程中，應體認行政法人財務多仍有賴政府補助之事實。
2. 各行政法人年度目標之設定，應與各部會之目標配合，以協助其達成施政目標。
3. 與英國相關機關或研究單位建立合作平台，引進適合我國行政法人之課責機制。


《附錄一》
英國非內閣部會、政署、非部會公共機關與其他團體等之特性彙整表

	類型
	目的
	主要特徵
	範例
	評論

	非內閣部會


	較小型之政府部會，具有本身之權力，以提供特殊服務，且未由補助部會提供財務資源。與部會首長間關係則依據個別政策及相關架構，惟主要理念為該機關具有日常作業管理之自主性，不受部會首長之控制。
	· 通常由該機關長官或具有法定職權之委員會負責。

· 部分「非內閣部會」與其它部會首長有關係，惟該部會首長並無須對其績效負責。

· 人員為公務人員。

· 通常對本身預算負責。
	· 內地稅務局

· 關稅局

· 公平交易委員會

· 教育標準委員會
	· 該職能通常是負責之部會首長額外之責任。

	政署

	一般政署
	係藉由作業中心之建立，具有明確之產出及向部會首長負責之設計，於政府各部會中執行一項服務或功能。
	· 部會首長無須關心其日常營運。

· 具有彈性及快速反應之架構，以因應機關規模。

· 通常隸屬於政府部會或與補助部會有關。

· 執行長就日常作業向部會首長負責。

· 執行長通常有一定任期，並向外公平招募。

· 所有人員皆為公務人員。

· 收支帳戶將合併入部會總帳戶。
	約有130個政署，如

· 就業服務中心(年度預算約30億英鎊，85,000位員工)

· 獄所服務機構(年度預算約26億英鎊，46,000位員工)

· 公債管理辦公室(80位員工)


	· 職能或服務之提供，較不需要國會或民眾之檢驗。

· 由部會首長負責該項職能或服務之日常作業管理決策，是不切實際也非妥適。

· 多屬於提供民眾或其他政府機關之服務，但是部份亦提供重要之諮詢角色。

· 員工人數可以大到分離出來，而成立一個新的組織。

· 從事之服務可以獨立地成為一個負責的標的。

	作業基金
	屬於政署之一，惟在相關交易基金法規下具有作業之彈性，以激勵管理者及員工以商業角度思考，尋求降低成本、提昇效率方法，以增加其收益。
	· 與上述一般政署特徵相同，惟其帳戶不合併入部會總帳戶內。
	上述政署中有17個屬於作業基金，如：

· 陸軍基地維護機關(1,850位員工)

· 商標局(1,000位員工)
	· 交易基金是依據1973年「政府作業基金法」成立，提供在政府部會資金範疇外，對部會負責之單位。

· 在國會通過之財務架構下，交易基金有權調高收費標準以彌平支出，無須再經由國會之核准。

· 交易基金適合於具有供給需求的關係，可以就其服務，向使用者收取一定之服務費(至少50%之收入必須來自商業活動)。

	非部會公共機關

	行政法人
	藉由自主之機關執行某項服務或功能。
	· 依法(如設置條例、公司法、慈善或基金會等法律)執行法定職權。

· 職權行使範圍通常具有全國性。

· 執行長向董事會負責。

· 人員非公務人員，係由其自行遴聘。

· 對本身之預算負責。

· 所有董事會成員係由部會首長或女王在部會首長建議下任命。

· 上述董事會成員之任命必須符合「公職任命督察長辦公室」之作業規範。

· 由部會首長向國會負責，並依據國會決議或皇室命令結束該機關。

· 大多數機關係由補助款支應，少部份則向特定部門徵收款項支應。
	· 環境保護署(年度預算7億8千萬英鎊，11,700位員工)

· 醫療研究委員會(年度預算4億7千萬英鎊，3,500位員工)

· 種族平等委員會
	· 這類機關在中央政府所提供服務中具有一定角色，惟並不屬於正式部會中的單位。

· 在日常決策中並不需要有政治考量者較適合成立此類機關，如執行部分管制作業、管理國家圖書館或藝廊。

· 此類服務仍由公共部門提供較為妥適。

· 在從事決策時，需要民眾或其他專業團體提供諮詢意見。

· 透過立法賦予機關之獨立性及其權利義務。

· 政府資助必須經過國會授權與控制，並受限於部會之支出覆核程序。

	諮詢性質
	提供部會首長及部會在特定議題，如涉及技術或專業之諮詢。 
	· 通常係由部會首長或女王在部會首長建議下之行政命令設置，無須法律規範。

· 通常為超過一年並定期開會之常設機關。

· 職權行使範圍通常具有全國性。

· 委員會之成員必須獨立於政府，且由外界遴聘。(若委員會成員超過2/3為公務人員，則僅能歸類於部會內部之委員會)

· 委員會成員之任命必須符合「公職任命督察長辦公室」之作業規範。

· 公務人員或公職人員皆能成為委員，惟必須獨立行使職權。

· 通常由部會內人員支援，惟該機關並不隸屬於部會。

· 一般而言，並不發生支出，故無須有個別之收支帳戶，通常係在部會相關帳戶中表達。

· 由部會首長向國會負責，並有權結束該機關。
	· 身心障礙及老年通信諮詢委員會
	

	仲裁性質
	獨立於政府，執行在特定法律規範下之司法權。
	· 通常具有法定職權。

· 處理人民與政府部會間或其他公共團體間之權利義務之事項。

· 職權行使範圍通常具有全國性，惟不具國際性。

· 由部會首長向國會負責，並有權結束該機關。

· 一般而言，並不發生支出，故無須有個別之收支帳戶，通常係在部會相關帳戶中表達。
	· 資訊仲裁委員會

· 刑事受害人補償仲裁委員會

· 就業仲裁委員會
	

	獨立監督委員會
	代表部會首長及人民，獨立監督獄所及移民遣返中心。
	· 成員係自願職，由內政部長任命。

· 每年向部長提出一份報告。
	· 監督英格蘭及威爾斯之獄所及移民遣返中心。
	

	其他團體

	國民健康服務機構
	管理及提供民眾健康保健服務。
	· 依據法律或其他規定成立。

· 受衛生部監督。

· 執行長向董事會負責。

· 執行長及董事會成員由衛生部長任命。

· 委員會成員之任命必須符合「公職任命督察長辦公室」之作業規範。

· 特殊保健機構係依據1977年國民健康保險法成立，負責提供NHS或民眾服務。

· 衛生部長對於特殊保健機構擁有最終控制權。
	· 特殊保健機構

· 國民健康服務基金

· 基層醫療服務基金


	

	國營事、工業
	在某一特定產業中提供服務。
	· 通常係以法律規定與補助部會簽有備忘錄或正式協議。

· 成立一個董事會負責管理。

· 對於公共資源之使用，其財務控制及責任制度有特殊規範。

· 必須遵循「公職任命督察長辦公室」之作業規範。

· 極少數是皇室機構。

· 人員非公務人員。
	· 英國煤炭公司

· 英國核能公司

· 英國造船公司

· 英國廣播公司

· 英格蘭銀行

· 部分大學

· 研究委員會
	

	國營公司
	以政府之名義經營有限公司。
	· 依據1985年公司法成立之有限公司。

· 公司交易基礎必須於備忘錄中詳列。

· 擁有者與經營者間權力分配必須明確。

· 擁有股權者不能介入日常經營。

· 通常公司擁有者為補助成立之部會首長。

· 補助部會必須遵循財政部相關規範。

· 對於公司之授權端視政府對於該公司之介入與限制程度。

· 可視為民營化之過程機構。
	· Qinetic

· 皇家郵政控股公司
	


資料來源：Cabinet Office, Classification of Public Bodies: Guidance for Departments.

《附錄二》

英國各部會公共團體一覽表

《資料日期：2004年3月31日》

	項次
	部會名稱
	公共團體名稱
	屬性
	備註

	一
	Cabinet Office
	Advisory Committee on Advertising
	A
	

	
	
	The Advisory Panel on Public Information
	A
	

	
	
	Advisory Panel on Crown Copyright 
	A
	

	
	
	Better Regulation Task Force
	A
	

	
	
	Civil Service Appeal Board
	A
	

	
	
	Committee on Standards in Public Life
	A
	

	
	
	Honours Scrutiny Committee
	A
	

	
	
	House of Lords Appointments Commission
	A
	

	
	
	Security Commission
	A
	

	
	
	Security Vetting Appeals Panel
	A
	

	
	
	Senior Salaries Review Body
	A
	

	二
	Chancellor of the Duchy of Lancaster(*)
	Advisory Committee on Justices of the Peace in Lancashire, Greater Manchester and Merseyside
	A
	有17個團體

	三
	Department for Constitutional Affairs
	Advisory Committees on General Commissioners of Income Tax
	A
	

	
	
	Advisory Committees on Justices of the Peace in England and Wales 
	A
	有86個團體

	
	
	Advisory Council on National Records and Archives
	A
	

	
	
	Authorised Conveyancing Practitioners Board
	E
	

	
	
	Boundary Commission for Scotland
	A
	

	
	
	Civil Justice Council
	A
	

	
	
	Civil Procedure Rule Committee
	A
	

	
	
	Council on Tribunals
	A
	

	
	
	Crown Court Rule Committee
	A
	

	
	
	Family Proceedings Rule Committee
	A
	

	
	
	General Commissioners of Income Tax (GCIT)
	T
	

	
	
	Information Tribunal
	T
	

	
	
	Insolvency Rules Committee
	A
	

	
	
	Land Registration Rule Committee 
	A
	

	
	
	Law Commission
	A
	

	
	
	Legal Services Commission
	E
	

	
	
	Legal Services Consultative Panel
	A
	

	
	
	Office of the Information Commissioner
	E
	

	
	
	Strategic Investment Board
	A
	

	四
	Department for Culture, Media and Sport
	Advisory Committee on the Government Art Collection
	A
	

	
	
	Advisory Committee on the Historic Wreck Sites
	A
	

	
	
	Advisory Council on Libraries
	A
	

	
	
	Alcohol Education and Research Council
	E
	

	
	
	Arts Council England
	E
	

	
	
	British Broadcasting Corporation
	PC
	

	
	
	British Library
	E
	

	
	
	British Museum
	E
	

	
	
	Channel Four Television Corporation
	PC
	

	
	
	Commission for Architecture and the Built Environment
	E
	

	
	
	Community Fund
	E
	

	
	
	Culture East Midlands 
	A
	

	
	
	Culture North East (North East Cultural Consortium)
	A
	

	
	
	Culture North West (North West Cultural Consortium)
	A
	

	
	
	Culture South West (South West Regional Cultural Consortium)
	A
	

	
	
	England Marketing Advisory Board
	A
	

	
	
	English Heritage (The Historic Buildings and Monuments Commission for England)
	E
	

	
	
	Football Licensing Authority
	E
	

	
	
	Gaming Board for Great Britain
	E
	

	
	
	Geffrye Museum
	E
	

	
	
	Historic Royal Palaces
	E
	

	
	
	Horniman Public Museum and Public Park Trust
	E
	

	
	
	Horserace Betting Levy Board
	E
	

	
	
	Horserace Betting Levy Tribunal
	T
	

	
	
	Horserace Totalisator Board 
	E
	

	
	
	Imperial War Museum
	E
	

	
	
	Living East (East of England Regional Cultural Consortium)
	A
	

	
	
	Millennium Commission 
	E
	

	
	
	Museum of London
	E
	

	
	
	Museum of Science and Industry in Manchester
	E
	

	
	
	National Endowment for Science, Technology and the Arts (NESTA)
	E
	

	
	
	National Gallery
	E
	

	
	
	National Heritage Memorial Fund
	E
	

	
	
	National Lottery Commission
	E
	

	
	
	National Maritime Museum
	E
	

	
	
	National Museum of Science and Industry
	E
	

	
	
	National Museums Liverpool
	E
	

	
	
	National Portrait Gallery
	E
	

	
	
	Natural History Museum
	E
	

	
	
	New Opportunities Fund 
	E
	

	
	
	Public Lending Right and Public Lending Right Advisory Committee
	E
	有2個團體

	
	
	Reviewing Committee on the Export of Works of Art
	A
	

	
	
	Royal Armouries Museum
	E
	

	
	
	Sianel Pedwar Cymru (Welsh Fourth Channel Authority)
	PC
	

	
	
	Sir John Soane's Museum
	E
	

	
	
	South East England Culture Consortium (South East England Regional Cultural Consortium)
	A
	

	
	
	Spoliation Advisory Panel
	A
	

	
	
	Sport England
	E
	

	
	
	Tate Gallery
	E
	

	
	
	The Museums, Libraries and Archives Council
	E
	

	
	
	The Theatres Trust
	A
	

	
	
	Treasure Valuation Committee
	A
	

	
	
	UK Film Council
	E
	

	
	
	UK Sport
	E
	

	
	
	Victoria and Albert Museum
	E
	

	
	
	VisitBritain
	E
	

	
	
	Wallace Collection
	E
	

	
	
	West Midlands Life (West Midlands Regional Cultural Consortium)
	A
	

	
	
	Yorkshire Culture (Yorkshire and Humber Regional Cultural Consortium)
	A
	

	五
	Department for Education and Skills
	Adult Learning Inspectorate
	E
	

	
	
	British Educational Communications and Technology Agency (BECTA) 
	E
	

	
	
	Children and Family Court Advisory and Support Service
	E
	

	
	
	Construction Industry Training Board
	E
	

	
	
	Engineering Construction Industry Training Board
	E
	

	
	
	Higher Education Funding Council for England (HEFCE)
	E
	

	
	
	Independent Advisory Group on Teenage Pregnancy
	A
	

	
	
	Investors in People UK ( IiP UK)
	E
	

	
	
	Learning and Skills Council
	E
	

	
	
	National College for School Leadership
	E
	

	
	
	Qualifications and Curriculum Authority
	E
	

	
	
	Registered Inspectors of Schools Appeals Tribunal
	T
	

	
	
	School Teachers Review Body
	A
	

	
	
	Sector Skills Development Agency
	E
	

	
	
	Special Educational Needs and Disability Tribunal
	T
	

	
	
	Student Loans Company Ltd
	E
	

	
	
	Teacher Training Agency (TTA)
	E
	

	六
	Department for Environment, Food & Rural Affairs
	Advisory Committee on Consumer Products and the Environment
	A
	

	
	
	Advisory Committee on Hazardous Substances
	A
	

	
	
	Advisory Committee on Organic Standards
	A
	

	
	
	Advisory Committee on Packaging
	A
	

	
	
	Advisory Committee on Pesticides
	A
	

	
	
	Advisory Committee on Releases to the Environment
	A
	

	
	
	Agricultural Dwelling House Advisory Committees
	A
	有18個團體

	
	
	Agricultural Land Tribunals (England)
	T
	

	
	
	Agricultural Wages Board for England and Wales
	E
	

	
	
	Agricultural Wages Committees for England
	E
	有15個團體

	
	
	Air Quality Expert Group
	A
	

	
	
	British Potato Council
	E
	

	
	
	British Waterways Board
	PC
	

	
	
	Committee of Investigation for Great Britain
	A
	

	
	
	Committee on Agricultural Valuation
	A
	

	
	
	Committee on Products and Processes for Use in Public Water Supply
	A
	

	
	
	Committee on Radioactive Waste Management 
	A
	

	
	
	Commons Commissioners
	T
	

	
	
	Consumers' Committee for Great Britain under the Agriculture Marketing Act 1958
	A
	

	
	
	Countryside Agency
	E
	

	
	
	Covent Garden Market Authority
	PC
	

	
	
	Dairy Produce Quota Tribunal
	T
	

	
	
	Darwin Advisory Committee
	A
	

	
	
	English Nature
	E
	

	
	
	Environment Agency
	E
	

	
	
	Expert Group on Cryptosporidium in Water Supplies
	A
	

	
	
	Expert Panel on Air Quality Standards
	A
	

	
	
	Farm Animal Welfare Council
	A
	

	
	
	Food from Britain
	E
	

	
	
	Government-Industry Forum on non-Food Uses of Crops
	A
	

	
	
	Hill Farming Advisory Committee for England, Wales and Northern Ireland (HFAC)
	A
	

	
	
	Home - Grown Cereals Authority
	E
	

	
	
	Horticulture Development Council
	E
	

	
	
	Horticulture Research International
	E
	

	
	
	Independent Scientific Group on Cattle TB
	A
	

	
	
	Inland Waterways Amenity Advisory Council
	A
	

	
	
	Integrated Administration and Control System System Appeals Panel
	A
	

	
	
	Joint Nature Conservation Committee (JNCC)
	E
	

	
	
	Meat and Livestock Commission 
	E
	

	
	
	Milk Development Council
	E
	

	
	
	National Forest Company
	E
	

	
	
	Pesticide Residues Committee
	A
	

	
	
	Plant Varieties and Seeds Tribunals
	T
	

	
	
	Regional Flood Defence Committees
	E
	有10個團體

	
	
	Royal Botanic Gardens, Kew
	E
	

	
	
	Royal Commission on Environmental Pollution
	A
	

	
	
	Science Advisory Council
	A
	

	
	
	Sea Fish Industry Authority
	E
	

	
	
	Spongiform Encephalopathy Advisory Committee
	A
	

	
	
	Sustainable Development Commission
	A
	

	
	
	Veterinary Products Committee
	A
	

	
	
	Veterinary Residues Committee
	A
	

	
	
	Water Regulations Advisory Committee 
	A
	

	
	
	Wine Standards Board
	E
	

	
	
	Zoos Forum
	A
	

	七
	Department for International Development
	Commonwealth Scholarship Commission in the UK
	E
	

	
	
	Crown Agents Holding & Realisation Board
	E
	

	
	
	Overseas Service Pensions Scheme Advisory Board
	A
	

	八
	Department for Transport
	Civil Aviation Authority
	PC
	

	
	
	Commission for Integrated Transport
	A
	

	
	
	Disabled Persons Transport Advisory Committee
	A
	

	
	
	Northern Lighthouse Board
	E
	

	
	
	Rail Passengers Committee Eastern England
	E
	

	
	
	Rail Passengers Committee Midlands
	E
	

	
	
	Rail Passengers Committee North Eastern England
	E
	

	
	
	Rail Passengers Committee North Western England
	E
	

	
	
	Rail Passengers Committee Scotland
	E
	

	
	
	Rail Passengers Committee Southern England
	E
	

	
	
	Rail Passengers Committee Wales
	E
	

	
	
	Rail Passengers Committee Western England
	E
	

	
	
	Rail Passengers Council
	E
	

	
	
	Strategic Rail Authority
	E
	

	
	
	Traffic Commissioners
	T
	有1個團體

	
	
	Trinity House Lighthouse Service
	E
	

	九
	Department for Work and Pensions
	Appeals Service
	T
	

	
	
	Disability Employment Advisory Committee
	A
	

	
	
	Disability Living Allowance Advisory Board
	A
	

	
	
	Disability Rights Commission
	E
	

	
	
	Health and Safety Commission
	E
	皇室單位

	
	
	Health and Safety Executive
	E
	皇室單位

	
	
	Industrial Injuries Advisory Council
	A
	

	
	
	National Employment Panel
	A
	

	
	
	Occupational Pensions Regulatory Authority 
	E
	

	
	
	Pensions Compensation Board
	E
	

	
	
	Pensions Ombudsman
	T
	

	
	
	Remploy Limited
	E
	

	
	
	Social Security Advisory Committee
	A
	

	十
	Department of Health
	Administration of Radioactive Substances Advisory Committee
	A
	

	
	
	Advisory Board on Registration of Homoeopathic Medicines
	A
	

	
	
	Advisory Committee on Borderline Substances
	A
	

	
	
	Advisory Committee on Clinical Excellence Awards
	A
	

	
	
	Advisory Committee on Dangerous Pathogens
	A
	

	
	
	Advisory Group on Hepatitis
	A
	

	
	
	British Pharmacopoeia Commission
	A
	

	
	
	Care Standards Tribunal
	T
	

	
	
	Commission for Patient and Public Involvement in Health
	E
	

	
	
	Commission for Social Care Inspection
	E
	

	
	
	Committee on Carcinogenicity of Chemicals in Food, Consumer Products and the Environment
	A
	

	
	
	Committee on Medical Aspects of Radiation in the Environment
	A
	

	
	
	Committee on Mutagenicity of Chemicals in Food, Consumer Products and the Environment
	A
	

	
	
	Committee on the Medical Effects of Air Pollutants
	A
	

	
	
	Committee on the Safety of Devices
	A
	

	
	
	Committee on the Safety of Medicines
	A
	

	
	
	Dental Practice Board
	NHS
	

	
	
	Dental Vocational Training Authority
	NHS
	

	
	
	Dental Vocational Training Authority Appeal Body 
	NHS
	

	
	
	Doctors and Dentists Review Body
	A
	

	
	
	Expert Advisory Group on AIDS
	A
	

	
	
	Family Health Services Appeal Authority
	T
	

	
	
	Family Health Services Appeal Authority Special Health Authority
	NHS
	

	
	
	Gene Therapy Advisory Committee
	A
	

	
	
	General Social Care Council
	E
	

	
	
	Genetics and Insurance Committee
	A
	

	
	
	Health Development Agency
	NHS
	

	
	
	Health Protection Agency
	E
	

	
	
	Healthcare Commission (Commission for Healthcare Audit and Inspection)
	E
	

	
	
	Human Fertilisation & Embryology Authority
	E
	

	
	
	Human Genetics Commission
	A
	

	
	
	Independent Advisory Group on Sexual Health and HIV
	A
	

	
	
	Independent Reconfiguration Panel
	A
	

	
	
	Independent Review Panel for Borderline Products
	A
	

	
	
	Independent Review Panel for the Advertising of Medicines
	A
	

	
	
	Joint Committee on Vaccination and Immunisation
	A
	

	
	
	Medicines Commission
	A
	

	
	
	Mental Health Act Commission
	NHS
	

	
	
	Mental Health Review Tribunal
	T
	

	
	
	Monitor - Independent Regulator of NHS Foundation Trusts
	E
	

	
	
	National Biological Standards Board
	E
	

	
	
	National Blood Authority
	NHS
	

	
	
	National Care Standards Commission
	E
	

	
	
	National Clinical Assessment Authority
	NHS
	

	
	
	National Institute for Clinical Excellence
	NHS
	

	
	
	National Patient Safety Agency
	NHS
	

	
	
	National Radiological Protection Board
	E
	

	
	
	National Treatment Agency
	NHS
	

	
	
	NHS Appointments Commission
	NHS
	

	
	
	NHS Counter Fraud and Security Management Service
	NHS
	

	
	
	NHS Information Authority
	NHS
	

	
	
	NHS Litigation Authority
	NHS
	

	
	
	NHS Logistics Authority
	NHS
	

	
	
	NHS Professionals
	NHS
	

	
	
	NHS Trusts
	NHS
	為1個複數團體，英格蘭共有272個NHS Trust

	
	
	NHSU
	NHS
	

	
	
	Nurses and other Health Professions Review Body
	A
	

	
	
	Patient Information Advisory Group
	A
	

	
	
	Pharmacists' Review Panel
	A
	

	
	
	Prescription Pricing Authority
	NHS
	

	
	
	Primary Care Trusts
	NHS
	為1個複數團體，英格蘭共有302個PCT

	
	
	Public Health Laboratory Service 
	E
	

	
	
	Retained Organs Commission
	NHS
	

	
	
	Scientific Advisory Committee on Nutrition
	A
	

	
	
	Scientific Committee on Tobacco and Health
	A
	

	
	
	Specialist Advisory Committee on Antimicrobial Resistance
	A
	

	
	
	Standing Dental Advisory Committee
	A
	

	
	
	Standing Medical Advisory Committee
	A
	

	
	
	Standing Nursing and Midwifery Advisory Committee
	A
	

	
	
	Standing Pharmaceutical Advisory Committee
	A
	

	
	
	Steering Committee on Pharmacy Postgraduate Education
	A
	

	
	
	Strategic Health Authorities
	NHS
	為1個複數團體，英格蘭共有28個SHA

	
	
	UK Xenotransplantation Interim Regulatory Authority
	A
	

	
	
	United Kingdom Transplant
	NHS
	

	
	
	Unrelated Live Transplant Regulatory Authority
	A
	

	十一
	Department of Trade and Industry
	Advantage West Midlands
	E
	

	
	
	Advisory Committee on Carbon Abatement Technologies
	A
	

	
	
	Advisory, Conciliation and Arbitration Service (ACAS)
	E
	皇室單位

	
	
	Aerospace Committee
	A
	

	
	
	Agriculture & Environment Biotechnology Commission
	A
	

	
	
	Biotechnology and Biological Sciences Research Council
	E
	

	
	
	British Hallmarking Council
	E
	

	
	
	British Nuclear Fuels plc
	NI
	

	
	
	British Shipbuilders
	NI
	

	
	
	Business Incubation Fund Investment Panel
	A
	

	
	
	Central Arbitration Committee
	T
	

	
	
	Coal Authority
	E
	

	
	
	Competition Appeal Tribunal
	T
	

	
	
	Competition Commission
	E
	

	
	
	Competition Service
	E
	

	
	
	Consumer Council for Postal Services (CCPS, known as Postwatch)
	E
	

	
	
	Copyright Tribunal
	T
	

	
	
	Council for Central Laboratory of Research Councils 
	E
	

	
	
	Council for Science & Technology
	A
	

	
	
	Design Council
	E
	

	
	
	Distributed Generation Co-ordination Group
	A
	

	
	
	East Midlands Development Agency
	E
	

	
	
	East of England Development Agency
	E
	

	
	
	Economic and Social Research Council
	E
	

	
	
	Employment Appeal Tribunal
	T
	

	
	
	Employment Tribunals
	T
	為1個複數團體

	
	
	Engineering & Physical Sciences Research Council
	E
	

	
	
	Equal Opportunities Commission (EOC)
	E
	

	
	
	Ethnic Minority Business Forum
	A
	

	
	
	Fuel Poverty Advisory Group
	A
	

	
	
	Gas & Electricity Consumer Council (GECC)
	E
	

	
	
	Hearing Aid Council
	E
	

	
	
	Industrial Development Advisory Board
	A
	

	
	
	Insolvency Practitioners Tribunal
	T
	

	
	
	Intellectual Property Advisory Committee (IPAC)
	A
	

	
	
	Low Pay Commission
	A
	

	
	
	Measurement Advisory Committee
	A
	

	
	
	Medical Research Council
	E
	

	
	
	National Consumer Council
	E
	有3個團體

	
	
	Natural Environment Research Council
	E
	

	
	
	North West Development Agency
	E
	

	
	
	Office of Communications (Ofcom)
	PC
	

	
	
	One North East
	E
	

	
	
	Particle Physics & Astronomy Research Council
	E
	

	
	
	Persons Hearing Consumer Credit Licensing Appeals
	T
	

	
	
	Persons Hearing Estate Agent Appeals
	T
	

	
	
	Regional Industrial Development Boards
	A
	有7個團體

	
	
	Renewables Advisory Board
	A
	

	
	
	Royal Mail Holdings Plc
	PC
	

	
	
	SITPRO Limited
	E
	

	
	
	Small Business Council
	A
	

	
	
	Small Business Investment Taskforce
	A
	

	
	
	South East England Development Agency
	E
	

	
	
	South West of England Regional Development Agency
	E
	

	
	
	Sustainable Energy Policy Advisory Board 
	A
	

	
	
	UK Chemical Weapons Convention National Authority Advisory Committee
	A
	

	
	
	United Kingdom Atomic Energy Authority
	E
	

	
	
	Women's National Commission
	A
	

	
	
	Yorkshire Forward
	E
	

	十二
	Export Credits Guarantee Department(#)
	Export Guarantees Advisory Council
	A
	

	十三
	Food Standards Agency(#)
	Advisory Committee on Animal Feedingstuffs
	A
	

	
	
	Advisory Committee on Novel Foods and Processes
	A
	

	
	
	Advisory Committee on Research
	A
	

	
	
	Advisory Committee on the Microbiological Safety of Food
	A
	

	
	
	Beef Assurance Scheme Membership Panel
	A
	

	
	
	Committee on Toxicity of Chemicals in Food, Consumer Products and the Environment
	A
	

	
	
	Consumer Committee
	A
	

	
	
	Meat Hygiene Appeals Tribunal
	T
	

	十四
	Foreign and Commonwealth Office
	BBC World Service (Including BBC Monitoring)
	PC
	

	
	
	British Association for Central and Eastern Europe
	E
	

	
	
	British Council (The)
	E
	

	
	
	Diplomatic Service Appeal Board
	A
	

	
	
	Foreign Compensation Commission
	T
	

	
	
	Great Britain-China Centre (The)
	E
	

	
	
	Marshall Aid Commemoration Commission
	E
	

	
	
	The Government Hospitality Advisory Committee for the Purchase of Wine
	A
	

	
	
	Westminster Foundation for Democracy (The)
	E
	

	
	
	Wilton Park Academic Council
	A
	

	十五
	HM Treasury
	Bank of England
	CB
	

	
	
	Public Services Productivity Panel
	A
	

	
	
	Statistics Commission
	A
	

	十六
	Home Office
	Advisory Council on the Misuse of Drugs
	A
	

	
	
	Advisory Panel on Country Information
	A
	

	
	
	Animal Procedures Committee
	A
	

	
	
	Central Police Training & Development Authority (Centrex)
	E
	

	
	
	Commission for Racial Equality
	E
	

	
	
	Community Development Foundation (CDF)
	E
	

	
	
	Correctional Services Accreditation Panel
	A
	

	
	
	Criminal Cases Review Commission
	E
	

	
	
	Criminal Injuries Compensation Appeals Panel 
	T
	

	
	
	Criminal Injuries Compensation Authority (CICA)
	E
	

	
	
	Independent Monitoring Boards of Prisons and Immigration Removal Centres
	I
	有147個團體

	
	
	Independent Police Complaints Commission
	E
	

	
	
	Investigatory Powers Tribunal
	T
	

	
	
	National Crime Squad
	E
	

	
	
	National Criminal Intelligence Service
	E
	

	
	
	National Victims Advisory Panel
	A
	

	
	
	Office of Surveillance Commissioners
	T
	

	
	
	Office of the Immigration Services Commissioner
	E
	

	
	
	Parole Board
	E
	

	
	
	Police Advisory Board for England and Wales
	A
	

	
	
	Police Appeals Tribunals
	T
	

	
	
	Police Arbitration Tribunal
	T
	

	
	
	Police Complaints Authority
	E
	已更名為Independent Police Complaints Authority

	
	
	Police Information Technology Organisation (PITO)
	E
	

	
	
	Police Negotiating Board
	A
	

	
	
	Security Industry Authority
	E
	

	
	
	Sentencing Advisory Panel
	A
	

	
	
	Sentencing Guidelines Council
	A
	

	
	
	Technical Advisory Board (for the Regulation of Investigatory Powers Act 2000) 
	A
	

	
	
	Youth Justice Board for England and Wales
	E
	

	十七
	Inland Revenue(#)
	Section 706 Tribunal
	T
	

	十八
	Ministry of Defence
	Advisory Committee On Conscientious Objectors
	A
	

	
	
	Advisory Group on Medical Countermeasures
	A
	

	
	
	Animal Welfare Advisory Committee
	A
	

	
	
	Armed Forces Pay Review Body
	A
	

	
	
	Central Advisory Committee on War Pensions
	A
	

	
	
	Dartmoor Steering Group
	A
	

	
	
	Defence Nuclear Safety Committee
	A
	

	
	
	Defence Scientific Advisory Council
	A
	

	
	
	Fleet Air Arm Museum
	E
	

	
	
	Independent Board of Visitors for Military Corrective Training Centre
	I
	

	
	
	National Army Museum
	E
	

	
	
	National Employer Advisory Board
	A
	

	
	
	Nuclear Research Advisory Council
	A
	

	
	
	Oil and Pipelines Agency
	E
	

	
	
	Review Board for Government Contracts
	A
	

	
	
	Royal Air Force Museum
	E
	

	
	
	Royal Marines Museum
	E
	

	
	
	Royal Naval Museum
	E
	

	
	
	Royal Navy Submarine Museum
	E
	

	
	
	War Pensions Committees
	A
	有13個團體

	十九
	Northern Ireland Court Service(#)
	Advisory Committee on the appointment of Youth Court and Family Proceeding Court lay panel members
	A
	

	
	
	Advisory Committees on General Commissioners of Income Tax (Northern Ireland)
	A
	有2個團體

	
	
	Advisory Committees on Justices of the Peace (Northern Ireland)
	A
	有8個團體

	
	
	Lord Chancellor's Legal Aid Advisory Committee
	A
	

	
	
	Northern Ireland Legal Services Commission
	E
	

	二十
	Northern Ireland Office
	Boards of Visitors and Visiting Committee
	I
	有3個團體

	
	
	Boundary Commission for Northern Ireland
	A
	

	
	
	Criminal Injuries Compensation Appeals Panel for Northern Ireland
	T
	

	
	
	Equality Commission for Northern Ireland
	E
	

	
	
	Independent Assessor for Military Complaints Procedures
	A
	

	
	
	Independent Commissioner for Detained Terrorist Suspects
	I
	

	
	
	Northern Ireland Human Rights Commission
	E
	

	
	
	Northern Ireland Policing Board
	E
	

	
	
	Office of Chief Inspector of Criminal Justice in Northern Ireland
	E
	

	
	
	Office of the Justice Oversight Commissioner
	A
	

	
	
	Office of the Police Ombudsman for Northern Ireland
	E
	

	
	
	Probation Board for Northern Ireland
	E
	

	二十一
	Office of the Deputy Prime Minister
	Advisory Panel on Beacon Councils
	A
	

	
	
	Advisory Panel on Standards for Planning Inspectorate
	A
	

	
	
	Audit Commission for Local Authorities and the National Health Service in England and Wales
	E
	

	
	
	Boundary Commission for England
	A
	

	
	
	Boundary Commission for Wales
	A
	

	
	
	Building Regulations Advisory Committee
	A
	

	
	
	Castle Vale Housing Action Trust
	E
	

	
	
	Community Forum
	A
	

	
	
	English Partnerships
	E
	

	
	
	Housing Corporation
	E
	

	
	
	Liverpool Housing Action Trust
	E
	

	
	
	Residential Property Tribunal Service
	T
	為1個複數團體

	
	
	Standards Board for England
	E
	

	
	
	Stonebridge Housing Action Trust
	E
	

	
	
	Thurrock Urban Development Corporation
	E
	

	
	
	Tower Hamlets Housing Action Trust
	E
	

	
	
	Valuation Tribunals
	T
	為1個複數團體

	二十二
	Office of Water Services(#)
	WaterVoice: Council
	A
	

	
	
	WaterVoice: Regional Committees
	E
	有10個團體

	二十三
	Royal Mint(#)
	Royal Mint Advisory Commmittee on the Design of Coins, Medals, Seals and Decorations
	A
	


資料來源：http://www.knowledgenetwork.gov.uk/ndpb/ndpb.nsf/0/EEE68F409DF70F7480256E540049FF86?OpenDocument。

註1：屬性中A為諮詢性質之非部會公共機關、CB為中央銀行、E為行政法人、I為獨立監督委員會、NHS為國民健康服務機構、NI為國營工業、PC為國營事業、T為仲裁性質之非部會公共機關。

註2：(*)為內閣辦公室之一，惟其負責首長有參加內閣會議。(#)代表非政府內閣部會。

註3：本資料係彙整自英國內閣辦公室之Public Body 2004，雖內閣辦公室已公開Public Body 2005，網路有關公共團體之資料係依字母方式排列，而非以機關單位別方式排列，故無法依最新版本進行彙整。
《附錄三》

1982年至2005年非部會公共機關設置數等統計表

	
	非部會公共機關
	總

設

置

數

	
	行政法人
	諮詢
性質
	仲裁
性質
	獨立監督委員會
	部會補助數
(￡百萬)
	

	
	設置數
	人員數
	支出數(￡百萬)
	政府補助數
(￡百萬)
	設置數
	設置數
	設置數
	
	

	1982
	450
	205,500
	8,330
	3,910
	1,173
	64
	123
	87
	1,810

	1983
	431
	196,700
	9,940
	5,120
	1,074
	65
	121
	94
	1,691

	1984
	402
	141,200
	7,280
	5,160
	1,087
	71
	121
	115
	1,681

	1985
	399
	138,300
	7,700
	5,100
	1,069
	65
	121
	111
	1,654

	1986
	406
	146,300
	8,240
	5,330
	1,062
	64
	126
	116
	1,658

	1987
	396
	148,700
	9,100
	5,690
	1,057
	64
	126
	112
	1,643

	1988
	390
	134,600
	9,450
	5,930
	1,066
	65
	127
	118
	1,648

	1989
	395
	118,300
	9,410
	6,090
	969
	64
	127
	142
	1,555

	1990
	374
	117,500
	11,870
	8,630
	971
	66
	128
	114
	1,539

	1991
	375
	116,400
	13,080
	10,060
	874
	64
	131
	106
	1,444

	1992
	369
	114,400
	13,750
	10,320
	846
	66
	131
	150
	1,412

	1993
	358
	111,300
	15,410
	11,890
	829
	68
	134
	170
	1,389

	1994
	325
	110,200
	18,330
	15,080
	814
	71
	135
	170
	1,345

	1995
	320
	109,000
	20,840
	17,280
	699
	73
	135
	190
	1,227

	1996
	309
	107,000
	21,420
	17,990
	674
	75
	136
	190
	1,194

	1997
	305
	106,400
	22,400
	18,570
	610
	75
	138
	207
	1,128

	1998
	304
	107,800
	24,130
	18,420
	563
	69
	137
	196
	1,073

	1999
	306
	108,400
	23,370
	18,360
	544
	69
	138
	183
	1,057

	2000
	297
	112,900
	23,900
	18,640
	536
	61
	141
	212
	1,035

	2001
	276
	116,087
	25,171
	20,029
	460
	149
	140
	325
	1,025

	2002
	192
	96,245
	20,776
	15,431
	428
	36
	141
	NA
	797

	2003
	206
	NA
	29,479
	25,454
	422
	33
	150
	NA
	811

	2004
	210
	107,084
	32,878
	29,233
	407
	34
	152
	NA
	803

	2005
	211
	91,509
	NA
	NA
	458
	42
	151
	NA
	862


資料來源：Cabinet Office, Public Bodies 2001、Public Bodies2002、Public Bodies2003、Public Bodies2004、Public Bodies2005

註：因為國會對於非部會公共機關之數量過多存有不同意見，政府部門即透過合併行政法人、將諮詢性質之非部會公共機關改為部會內之委員會等方式，呈現非部會公共機關在表面上數量降低，然而政府補助經費卻不減反增之現象。

《附錄四》

Sharman爵士報告有關外部審計部分
  2000年二月財政部長宣布將組成一個獨立覆核委員會，以檢查21世紀中央政府之責任與審計制度，並邀請國會共同參與，以確保在政府改革過程中仍保有透明與責任，Sharman爵士被邀請參加此一計畫。Sharman爵士遂於2000年九月至2001年元月間進行覆核，並於2001年二月提出「確保責任制度：對中央政府之審計及責任之覆核」(Holding to Account: The Review of Audit and Accountability for Central Government)，同年國會決算委員會並依據Sharman爵士之建議意見提出報告。

    國會、行政部門及多數民眾對於公共資源及資產運用之公開性及透明度，有更大的期待，然而因為中央政府組織型態龐雜，其責任制度之設計上，亦應有不同之安排。惟行政部門對立法部門之責任制度，其是否有效，端賴是否有嚴謹的審計、報告及審查機制。

    其中在公共責任方面，必須藉由公共審計(public audit，或為外部審計)以確保公共資源之運用，Sharman爵士認為：「只要有公共資源之投入，無論其使用該公共資源之機關性質為何，均應有一定程度之公共責任制度」(where public money is involved, some level of public accountability is required, regardless of the status of the body handling that money)。

    如前所述，外部審計在責任制度中扮演著重要的角色，其中由審計長提供意見之國會決算委員會，對於各機關之長官所應負之責任，尤為重要，決算委員會及審計長在維持關於合規、適當及績效上高品質標準貢獻卓著。在英國政治中，審計長已有130年的歷史，審計長獨立於行政部門，然而仍為國會官員，因此審計長仍係民主政治過程中的一環。

    雖然對於非部會公共機關由審計長完全取代自由競爭機制所遴選之民間會計師，存有正面及負面的意見，惟政府仍願接受Sharman爵士之建議，但是必須確保由審計長執行之審計工作，必須能夠提供與現行由民間會計師查核相同之保證程度，以及其執行之品質。

《附錄五》

參訪單位及洽談之主要議題

	日期
	地點
	洽談議題
	參訪機構暨人員

	月
	日
	
	
	

	8
	30
	倫敦
	研習有關行政法人財務、會計與稽核等制度
	財政部Arni Narain先生

	
	31
	倫敦
	研習有關行政法人財務審計及績效審計實務
	國家審計署Gareth Caller先生、Gareth Tuck 先生、Jonathan Mackay先生

	9
	2
	倫敦
	研習有關行政法人監察規範與實務
	國會監察使辦公室Barbara Batchelor女士

	
	5
	倫敦
	研習有關行政法人董事任命規範與實務
	公職任命督察長辦公室Pam Cooke女士、Alastair Davies先生

	
	6
	倫敦
	研習交通部針對所屬行政法人之相關監督實務
	交通部Steve Morrish先生

	
	7
	倫敦
	研習有關行政法人之法制、人事管理等
	內閣辦公室政署暨公共團體小組Robert Fox先生、公職任命小組Elaine Webber女士
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摘要


我國國立中正文化中心設置條例，於民國93年1月20日公布，開啟我國行政法人之新紀元，然而部分人士憂心，行政法人經放寬管制後，若無合宜之課責機制，亦容易造成濫權或形成脫韁野馬，況且行政法人具有公法人身份，仍需仰賴政府核撥經費支援，立法部門卻難以找到直接監督之著力點，故有部分學者質疑此種制度之民主正當性，甚至有立法委員質疑，行政法人逃避立法監督。本文試圖以行政法人發展極為成熟之英國為例，研究其課責機制之規範。


英國個別行政法人雖或依設置條例成立，或於專業法律中授權設置，然其主要之規範架構仍以較有彈性之軟法準則性架構為主。在課責機制之安排上，行政法人內採民間治理之精神，設置審計委員會及內部稽核單位，補助部會與行政法人則視為具有共同目標之夥伴，攜手合作達成其施政目標。此外，行政法人之董(監)事會係行政法人運作成功與否之關鍵，鑑於民眾對行政法人董(監)事任命缺少公平及透明之普遍印象，英國政府乃設置國際間首創之「公職任命督察長辦公室」，監督相關董(監)事任命之程序，避免政治酬庸之發生，至於國會、國家審計署及國會監察使對行政法人之監督，則與其對一般行政機關之監督，無明顯差異。


經分析英國行政法人之課責機制後，研提：建立內部稽核機制及專業認證制度；強化董事會及監事會之有效運作；監督機關與行政法人間應建立互信之夥伴關係；建立董(監)事聘任之相關規範或專責監督單位；行政法人之年度報告應送立法院；由審計長代表國家查核行政法人公共資源使用情形；應充分主動公開資訊；應體認行政法人財務多仍有賴政府補助之事實；行政法人之目標應與各部會之目標相配合；與英國相關機關或研究單位建立合作平台等10點意見。冀使我國行政法人課責制度更臻健全，並在提昇績效與民主控制間能取得均衡。
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圖例：　　行政法人總支出百萬英鎊　   政府補助百萬英鎊；經物價指數調整後之實質金額


資料來源：Cabinet Office，Public Body 2005。
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� 參考賴森本、許哲源，行政法人監督機制之研究，第116期，月旦法學，民國94年1月。


� Dr. Flinders刻正接受英國內閣辦公室委託，覆核各種不同類型之政府機關，如政署、行政法人等，其不同之控制及課責機制情形，該計畫將於本(2005)年年底完成。


� Quango一詞係由美國學者Alan Pifer提出，泛稱由政府以民間公司型態設置，具有執行政府部分職能之新組織，其定義為：為履行一項或多項公共政策且由政府補助成立之組織，惟日常作業獨立於補助部會，與補助部會及其首長並無直接隸屬關係。然而該名詞原本僅限於準非政府部門(Quasi Non-Government)，惟1970年代以後，該簡稱運用到非部會公共機關(Non-Departmental Public Body，NDPB)之準政府部門(Quasi Government)，自此，Quango成為NDPBs等之代名詞。


� 見所著Quangos: Trends, Causes and Consequences, 2001, Ashgate Publishing Co.


� NDPB包括四種不同型態，執行性質(Executive)、諮詢性質(Advisory)、仲裁性質(Tribunal)及獨立監督委員會(Independent Monitoring Board)，國內文章將NDPB譯為「非部會公共機關」或「行政法人」，惟查其中執行性質之非部會公共機關與我國行政法人較為類似，因此，本文將NDPB譯為「非部會公共機關」，將其中執行性質之非部會公共機關譯為「行政法人」。


� 截至本年3月底英國政府已參與超過550個政府民間合夥計畫，總資金達350億英鎊，如34家醫院及119家醫療保健計畫、239家學校更新計畫、23件交通計畫、34件警察局與消防局計畫、13家獄所、12件垃圾場及自來水計畫等。


� 巴茨克爾主義係將英國保守黨政治家巴特勒(R.A. Butler)和工黨領袖蓋茨克爾(Hugh Gaitskell)兩人姓氏合起來，謂採取相關措施維持社會和諧，並在維持一定之民眾福祉及工業架構下，藉由更大之自由化、更低之賦稅及去控制化，使民眾獲得自由。


� 社團主義決定和實施經濟和社會政策的權力由製造商集團共同享有或派代表參加的安排方式。


� 參見Matthew Flinders所撰Distributed Public Governance in Britain，第892頁至第893頁。


� 當年度英國政府總預算為4,280億英鎊，公共團體總支出占政府總預算35%；其中政府補助款則占政府總預算19%。有關當年度預算資料，請參閱http://www.hm-treasury.gov.uk/budget/bud_bud03/budget_report/bud_bud03_repchap1.cfm


� 行政法人之總支出占政府總預算之7%；其中政府補助行政法人款則占政府總預算6%。


� 如關稅總局、內地稅務局等。


�有關Quango所引發之批評，見英國下議院研究報告05/30，The Quango debate。


� 國民健康服務機構雖具有相同特性，惟因其性質特殊，故有本身之分類，不列入行政法人。


� 工作小組、特別諮詢小組或覆核小組等雖具有相同特性，惟主要差異在於其具有特定目的之短期任務編組，通常不超過2年。


� 少數行政法人屬於皇室單位，如The Advisory, Conciliation and Arbitration Service，The Health and Safety Commission及The Health and Safety Executive。此類機關被皇室認為特別重要，而提升其地位，人員亦屬公務人員。


� 該手冊係整合以往各部會自行發布之財務報導規定，自2005-06年度起適用之。手冊內容請參閱http://www.financial-　reporting.gov.uk。


� 此處會計長官係指實際負責政策執行者。


� 此處所稱外部審計係專指財務審計。


� 有關其他行政法人之外部審計，在2002年上議院Sharman爵士提出中央政府之審計及責任覆核報告以前，英國審計總署除有權針對國家審計法中規範之非部會公共機關執行績效審計外，對於行政法人之財務審計則缺乏法定職權，而係由行政法人或其補助部會委託會計師或委託審計長辦理，為統一行政法人遴聘外部審計，自2002年上議院Sharman爵士提出報告後，英國政府已逐步將行政法人之財務審計納入國家審計署之監督範圍。請見本文第五章第四節之說明。


� 有關該文之譯文請參閱審計季刊第23卷第3期(92年4月出版)郭大榮、許哲源合譯之「績效資訊之架構—選擇正確之FABRIC」。


� 專案補助款與一般補助款之差異在於部會對於該筆支出之控制權力，專案補助款有多於一般補助款之控制權力。專案補助款係在實際發生支出後，由補助部會逐筆補助，且未使用之專案補助款不得保留至下一年度；一般補助款則由補助部會依行政法人需要按季或一次撥付，行政法人擁有部分之裁量權。


� 資訊長辦公室係向國會提出報告之獨立機關，監督1988年資料保護法(Data Protection Act)與2000年資訊公開法之執行情形。


� 資訊仲裁委員會屬於仲裁性質之非部會公共機關。


� 參見英國下議院圖書館研究報告05/30，The Quango Debate，第9頁。


� 例如衛生部設置國民健康服務機構公職任命委員會(NHS Appointments Commission)，負責所有國民健康服務機構之董事任命。


� 蘇格蘭公職任命督察長辦公室係於2004年6月成立。


� 英國部會除有Minister of State外，在其主管之各業務亦有負責之Minister，均為國會議員擔任。


� 確信服務部門之角色主要提供有關補助高等教育機構公共資源之確信服務，內部稽核則係提供有關英格蘭高等教育基金委員會內部管理及治理之確信服務。


� 該項政策準則適用於所有中央政府各機關。


� 原文有關此章之規範，係適用於所有享有部分自主權之機關，如行政法人、國營事業，此外亦可適用於政府民間合夥計畫。


� 公司法規定必須由私人會計師或公司型態之會計師事務所執行外部審計工作。


� 參見英國國家審計署之Higher Education Funding Council for England Account 2003-2004，2004年9月。


� 參見英國國家審計署之Widening participation in higher education in England，2002年1月。


� 見英國國會圖書館所編The Quango Debate乙文。


� 本文有關內部稽核之實務運作及董事會審計委員會等相關資料，即係以電子郵件方式，向英格蘭高等教育基金委員會取得。


� 請參閱第14頁【表五】公共團體依總支出前10名—以2003至04年度為例。
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