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監督需求的財團法人，則是以特別法的方式來加以規範，這種立

法方向值得我國參考。 

而與政府密切相關的二種財團法人，一種是獨立行政法人，

一種是行政代行型法人。前者透過獨立行政法人通則法，以及個

別行政法人的設置法律，將負有特定行政任務，而以獨立財團法

人方式存在的組織，定位為「公法人」加以處理；後者則僅透過

契約、補助的附款等當事人合意接受的監督方式，對協助執行行

政事務的財團法人在委託契約或補助事項範圍內加以監督，並非

只要一接受政府委辦計劃案或是政府經費補助，就必須要受到來

自政府全面性的營運監督，這是我國主管機關在監督財團法人

時，常出現的誤解，認為財團法人只要接受政府委託、補助，就

應該受到主管機關從人事、會計到執行層面的監督。 

此外，由日本法制發展加以觀察，可以發現由於我國未採納

所謂「公法上財團法人」的概念，因此，對於政府覺得不適合以

行政機關來處理某些事項，只好以民法財團法人作為組織的方

式，但又覺得民法對於財團法人捐助人無法加以控制，為避免國

家資源使用不當，只好另創一個「政府捐助之財團法人」的概念，

主張因為財團法人的捐助人是政府，因此，政府有較高的介入權

限，致使我國有關財團法人的制度被扭曲。日本有關財團法人整

體法制的設計，或可作為釐清我國財團法人監督根本問題的參

考。 

第二節 美國法制下的非營利組織 
在討論美國法制下的非營利組織之前，宜先就美國法制下

「法人」的定位做一個簡單的介紹。我國及日本同屬於大陸法系
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的國家，基本的法體系概念就已經有公法及私法的區分。而美國

是屬於普通法系的國家，其「法人」（juridical person或 juridical 

entity）在法體系的定位方法上，並未創設公、私法的體系來運

作，亦無區別公法人及私法人的必要，在發生爭議時，一切事務

都由普通法院來處理。 

由於沒有公、私法人區別的問題，在非營利組織(Non-Profit 

Organization)的討論上，政府組織往往也與非營利組織並列討論
96，而有的地方政府，其營運方式與一般法人的結構亦相當類似。

以美國佛羅里達州的橘郡（Orange County）為例，其郡政府組織

亦如同一般的法人一樣，將具有地方議會性質的機構直接以

Board（董事會或譯為理事會）之名相稱，而由民眾普選產生的

行政首長即為 Board 的主席（Chairman），郡政府的運作則依照

該郡的 Charter（可以譯作憲章，但其性質及結構很類似法人的

章程）為之97。 

由於本書並非針對政府組織進行研究，所以本節討論美國法

制下的非營利組織時，除了美國國家科學基金會外，將不涉及具

有政府地位性質的非營利組織，特此提出說明。 

第一項 非營利組織的定義及名稱 
美國法律體系中，並沒有如同我國民法所規定的「財團法人」

制度。所謂非營利組織（Non-Profit organization或 Nonprofits），

一般泛指非以追求私人利益為設立及營運目的，且不發放利潤給

                                                 
96 例如：哈佛商業評論—非營利組織一書中，第一篇：重建公眾信心，
即將非營利組織與政府組織的問題併同討論。 

97 請參照，該郡政府網站 http://www.onetgov.net 
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所有人（owners）的組織，學者 Wolf 認為非營利組織有下列五

大特質：98 

(一)有服務大眾的宗旨； 

(二)不以營利為目的的組織結構； 

(三)有一個不致令任何個人利己營私的管理制度； 

(四)本身具有合法免稅地位； 

(五)具有可提供捐助人減(免)稅的合法地位。 

在非營利組織的這個概念下，至少包括了基金會

（Foundation）、非營利公司（Non-Profit Corporation）及各式各

樣的慈善信託（Trust）等類型，其名稱為 foundation、corporation、

institute、association⋯等均無關重要。重點在於該組織的目的為

何，以及是否分配盈餘。 

從各類型指導人們申請設立非營利組織的手冊或文件來

看，除了登記作業之外，通常並沒有一般行政機關進行「監督」

或「管理」的方法或手段，對於美國非營利組織在成立和營運上

最需要注意的事項，通常是這個組織是否可以符合稅法的要求，

取得免稅的資格。以上狀況和我國的「財團法人」要受到主管機

關各式各樣的監督管理，但幾乎一律可以取得免稅資格的情況差

異甚大。 

長久以來，美國非營利組織的活動力可以說是冠於全球，而

且非營利組織可以說是美國高等教育、醫療、文化體系的骨幹，

在彼得．杜拉克一九九三年所著的後資本主義社會一書中，指出

非營利組織的活動代表了美國國民生產總值（GNP）的十分之

                                                 
98 蕭新煌主編，非營利部門組織與運作， 2000年 9月初版，頁 4 
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一，該類組織已經成為美國最大的雇主，美國每兩個成年人當中

有一個（總共有九千萬人）每週至少花三個鐘頭去非營利組織當

志願義工，並且預測這些統計數字會持續成長99。在沒有專責政

府主管機關監督的情況下，非營利組織得以自由發展，對社會作

出巨大的貢獻，這樣的成果相當值得我們對於以「防弊」為思考

主軸，主張政府應強力監督財團法人的說法，再作深入的考量。 

當然，如何使非營利組織受到有效的監督，使非營利組織確

實扮演其社會功能，也是美國社會相當重視的議題。筆者將先就

美國法律制度下，政府所屬的非營利組織及組成背景、目的及營

運方式，以及其他民間基金會和非營利公司的運作狀況和監督機

制進行介紹，並於第七章將美國制度中值得借鏡之處及未來發展

的趨勢融入立法政策的建議中。 

第二項 美國政府所屬的基金會 
美國政府所屬的基金會，只有一九五○年依國家科學基金會

法（National Science Foundation Act of 1950, P.L. 81-507）所成立

的國家科學基金會（The National Science Foundation，簡稱

NSF）。茲就 NSF的成立背景、人員組成及營運狀況做一簡單介

紹100。 

一、NSF的成立背景 
在第二次世界大戰期間，美國政府以聯邦預算大量資助全國

                                                 
99 彼得．杜拉克著，傅振焜譯，後資本主義社會，1994年 9月初版，
頁 180-182 

100 以下介紹均取材自 NSF的網站，該基金會網址 http://www.nsf.gov，
以及國家科學基金會 2000年年度報告，2001/03/29出版，
http://www.nsf.gov/pubs/2001/nsf0183/nsf0183.pdf 
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的學術機構進行戰爭所需的科技研究。戰爭結束後，如何調整戰

時政府與學術機構的合作模式，將科技轉為和平用途，成為當時

政府和立法機關的重要課題。一九五○年，杜魯門總統簽署了國

家科學基金會法，成立了 NSF這個獨立性政府機構（independent 

government agency）， NSF本身並不設研究機構，其主要任務是

協助政府審核科學及教育研究經費（尤其是基礎研究）的贊助計

畫，其功能類似我國的國科會。 

二、NSF董事會的組成 
NSF 的董事會成員有二十四人，由總統提名經國會同意任

命。每位董事任期為六年，每二年改選三分之一，前一次改選是

在二○○○年五月。為保持 NSF 的營運獨立性，NSF 董事會成

員多出身自教育學術界，少部份為領導性科技廠商的高階主管，

以目前的董事會組成為例，現任主席 Dr. Eamen M. Kelly在 1998

年出任此一職位前，曾任杜蘭大學（Tulane University）校長，

副主席 Dr. Anita Jones，任教於維吉尼亞大學，其他二十二位董

事會成員有十六位任職於學校，一位任職於非營利機構，五位任

職於私人公司，僅有一位任職於政府的研究機構（國家大氣研究

中心），並無任何聯邦政府的行政官員兼任 NSF的董事。 

換句話說，沒有董事是因為擔任某一項官職而當然兼任 NSF

的董事。這樣的董事會組成，顯然較能確保該基金會運作的獨立

性及董事會成員的穩定性，比較不會受到政府官員更換、政策變

更或政黨輪替執政的影響。 

三、NSF的經費來源及運用 
由於 NSF 的經費來自美國聯邦政府的預算，主要補助的對

象則是美國的高等教育學府，並有相當的比例用於基礎研究。以
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一九九九年為例，研究發展預算總額為美金二十六億五千四百八

十萬元，其中約 81%（二十一億四千九百九十萬元）是撥給美國

的大學及學院。 

四、NSF的監督 
 NSF 主要的經費來自聯邦政府的預算，因此也受到美國國

會的監督。每年初 NSF 的主席會就其次年度的預算請求書

（Budget Request），對國會作證（Testimony），說明預算的用途

及基金會營運的策略方向。此外，NSF的官員或董事亦需出席國

會主辦的各項與其業務有關的聽證會（Hearing），這些國會活動

及國會對於基金會預算刪的刪減就是聯邦政府對於 NSF 主要的

監督方式。 

第三項 民間基金會及非營利機構 
一、基金會及非營利機構的成立 
此處所稱的基金會係指名稱中使用“Foundation”的非營利

組織，非營利機構則指實際在社會上推行公益事業的組織體，這

些組織體通常以公司（Corporation）的名義存在。而無論是基金

會還是非營利機構，並不是依聯邦法律成立的機構，而是依據其

設立地的州法律來成立。某些州只有成立公司（Corporation）組

織的法源，而某些州則有法源許可其成立協會（Association）或

信託（Trust）等非公司組織。 

二、基金會與其他非營利機構的分工 
一般而言，稱為基金會的組織均具備相當的募款能力，通常

係由一定的企業或家族來支持，也可能會接受政府的補助，但是

基金會通常並不站在公益活動的第一線上，而是補助其他非營利
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機構從事公益活動。因為對於許多名氣較小的或影響力不足數以

百萬計的非營利機構而言，募款並非其所長，但是他們可能提出

很好的構想，並有能力執行一些公益計畫。 

換言之，基金會和非基金會的非營利組織在公益活動上常常

是處於互補的關係，亦即基金會有較強的募款能力，而其他的非

營利組織雖然也進行募款，但是較偏重於公益計畫的執行能力，

許多的非營利組織會將營運計畫交給基金會審核，以申請經費的

補助。 

例如美國的亞洲基金會（The Asia Foundation）101，成立於

一九五四年，其基金的來源包括公司、個人、其他基金會、美國

及亞洲各國的政府機關，每年並由美國國會撥款補助，基金的使

用方式主要是對於亞洲國家的私人及政府機構的研究發展計劃

提供補助。美國聯邦政府雖然是亞洲基金會最重要資金提供者，

許多人也認為亞洲基金會是美國國務院的外圍組織，配合美國的

外交政策對於亞洲國家提供各類研究或服務經費，但是美國聯邦

政府並沒有派遣任何官員兼任亞洲基金會的董事會成員，亞洲基

金會現任主席田長霖博士亦非出身自美國的行政官員或政務官

員。 

三、租稅優惠 
不同的非營利組織在運作上雖然有些差異，但是這與其免稅

的地位並沒有關係，由於美國的所得稅屬於聯邦稅收，無論組織

型態為何，任何非營利組織如果要享受免所得稅的待遇（包括基

                                                 
101 請參考該基金會年報，The Asia Foundation Annual Report, 

http://www.asiafoundation.org/publications/rpt_annu.html 
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金會收入免稅以及捐助人享受稅賦減免），都必須向聯邦政府的

國稅局（Internal Revenue Service）依聯邦的稅法規定申請。最常

被引用的免稅法源是所得稅法（ Internal Revenue Code）第

501(c)(3)條，可用於慈善、教育、科學、宗教或文化活動為宗旨

的非營利組織免稅申請。 

此外，各州關於非營利組織的收入、銷售、及財產等應徵稅

收亦有不同的豁免規定，非營利組織如果要享受此類的租稅優

惠，必須依各州的法令個別進行申請。總而言之，在美國，依法

組成一個非營利組織是一回事，這個組織並不當然享有租稅的優

惠，而是另有審查的標準與規定。這和我國財團法人一成立就立

即享有多項租稅優惠的情況並不相同。這也是美國得以透過稅法

促使非營利組織健全化的原因之一。 

四、非營利組織的監督 
在美國討論的非營利組織的監督問題主要從兩方面來談，一

是董事會在營運上的監督，二是州檢察總長在法律上的監督。 

如同先前提到的，許多非營利組織是以公司的型態存在，內

部管理上亦如同公司組織，有董事會負責政策的決定及營運的監

督，有執行長來負責公益活動的推行。非營利組織董事會成員的

產生，完全由其章程來決定，政府並不介入。 

為確保基金會之受託人或董事履行其職務並防止管理不

當，美國各州幾乎都將監督基金會的權限授予代表公益的州檢察

總長102。州檢察總長對於非營利組織的日常活動並不過問，而是

在非營利組織的營運發生訴訟或有已不符合法律或章程的情事

                                                 
102 陳美伶，統一財團法人主管機關可行性之研究，法務部印，頁 35-36 
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發生時，才由州檢察總長依法行使其監督權。 

至於政府機關，即使對於某些非營利機構進行財務上的補助

或支持，通常是透過契約條款的方式，對於該組織申請得到的經

費運用方式進行一定的執行規範，因為政府作為契約的當事人，

自然也有權監督契約執行的情形，但是，此一監督並不會及於非

營利機構的人事或其他內部事務。 

此外，非營利組織如果要向大眾募款，部份州法規定要先申

請許可，並且要檢送年報及財務報告給州政府。 

第四項 非營利組織監督的發展趨勢 
非營利組織的監督，近年來在美國也是很熱門的話題，但是

如同前面所討論的，在美國的法體系下，從許多角度來看，「政

府」也只是非營利組織的一個類型而已，並沒有特別堅強的理由

要求一個非營利組織被另外一個非營利組織來監督。此外，美國

的非營利組織數以百萬計，如果要由政府來進行監督，勢必要投

入難以想像的行政資源。因此，我們看到美國文獻上對於非營利

組織的監督方向主要有二，一是免稅許可應從嚴核發，二是非營

利組織應做到資訊公開，由公眾來監督非營利組織。 

一、非營利組織資訊公開機制 
(一)立法沿革103 

有關美國非營利組織資訊公開制度的立法，一直以來即是透

過申請免稅資格時，有關於非營利組織資訊揭露的規定來處理。

早期這些申請免稅的非營利組織，只要將年報等資料送存 IRS，

                                                 
103 有關美國非營利組織資訊公開機制立法沿革，可參照 990online.com
網站 http://990online.com/fedlaws.html#legislative_history 
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一般民眾也只能到 IRS閱覽這些資料。 

自 1988 年起，因為 1987 年綜合預算調節法案（Omnibus 

Budget Reconciliation Act of 1987）執行規則的要求，申請免稅的

非營利組織，必須要自行使公眾取得其資料，但僅限於有民眾為

了要調查該組織中的個人，而要求審閱這些資料的情形。民眾也

只能用手抄的方式，不能將非營利組織所提供的資料借出，非營

利組織也沒有義務要提供影印本。 

在 1996年時，納稅人權利法案（Taxpayers Bill of Rights 2  in 

1996）大幅擴張資訊揭露的程度，任何人只要以書面向申請免稅

的非營利機構請求，該非營利機構即應給予影印本。不過，私募

的基金不受此一資訊揭露的規範，而是以申請人親自到該非營利

機構審閱的方式取代。而 1997 年的修正案並對違反者有罰緩

（Penalty）的規定。 

(二)OCESA法案介紹 

美國聯邦 OCESA 綜合統一及緊急補充提撥法案「Omnibus 

Consolidated and Emergency Supplemental Appropriations Act, 
1999 (Public Law 105-277; H.R. 4328)」，為美國用以取代前述

TBOR2 法案，對於多數申請免稅之非營利組織，要求該組織須

將基本資料、財務資料向公眾揭露，並使公眾得以取得。此一法

案中，對於資訊揭露的要求提高為「widely available」，非營利

組織必須讓民眾非常容易取得其資訊，例如透過 Internet公布其

年報、財務資訊等。 

此法依據美國聯邦國稅局（Internal Revenue Service；IRS）

所公布之規則，於一九九九年六月八日對公眾慈善團體生效，而

於次年對一般私募基金生效。但須注意的是，並非所有類型的免
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稅組織都必須要揭露及使公資得取得其資料，僅限於符合所得稅

法（The Internal Revenue Code；IRC）第 501(c)及 501(d)款規定

之組織。 

因應這個資訊揭露法案的通過，由於並非每個非營利組織都

有能力自行架設網站或大量印製該組織基本資訊，因此，甚至有

一家 990online.com 公司，經營協助申請免稅之非營利組織在網

路上公開該組織的基本資訊，以滿足資訊公開之要求。 

二、DADS策略簡介 
在哈佛商業評論所出版的「非營利組織」一書中，主張對於

非營利組織的監督，可以採 DADS策略，即「揭露」(Disclosure)、

「分析」(Analysis)、「傳佈」(Dissemination)、「制裁」(Sanction)

等證管會管理上市公司104的方式，來監督非營利機構105。 

本報告將循此一見解來做出立法建議，理由如下： 

(一)上市公司和非上市公司最大的不同，在於上市公司一方

面有向大眾集資的權利，增強了企業成長的動力，另一方面其股

票有公開交易的市場，使得股票具有流動性，實際增加了股票的

財務價值。 

(二)為了取得前述的權利，上市公司必須定期揭露其財務業

務資料、並以符合一定的會計準則方式經會計師簽證後，呈現給

投資人分析，這些資料有法定的方式可以傳佈到投資人手中，不

按時揭露、不依法定方式揭露、隱匿應揭露事項、以及提供不實

                                                 
104 以下所稱上市公司，包括得向大眾集資及公開買賣股票的上市、上
櫃公司。 

105 請參照，赫茲林格等著，張茂芸譯，哈佛商業評論—非營利組織，
2000年 11月第一版，頁 9-19 
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資料的上市公司，將依其程度及性質的不同，可能受到罰款、停

止交易、下市、民事賠償及刑事追訴等制裁。 

(三)財團法人重要的財源有二，一是捐贈，再來是收入免所

得稅。捐贈者之所以踴躍捐輸，一方面固然可能基於做好事的心

態，另一方面也是因為捐贈的金額在一定的限度內可以得到所得

稅減免的效果。因此，租稅優惠可以說是身為財團法人與其他法

人組織最大的不同。 

(四)為了享受租稅優惠，財團法人亦應如同上市公司一般，

定期揭露其財務業務資料、並以符合一定的會計準則方式經會計

師簽證後，呈現給社會大眾分析，這些資料有法定的方式可以傳

佈到社會大眾手中，不按時揭露、不依法定方式揭露、隱匿應揭

露事項、以及提供不實資料的財團法人，將依其程度及性質的不

同，可能受到罰款、停止享受租稅優惠、重組、解散、民事賠償

及刑事追訴等制裁。 

第三節 非政府組織法的立法原則 
非政府組織法的立法原則【討論草案】（Handbook on Good 

Practices for Laws Relating to Non-governmental Qrganizations 
[Discussion Draft]），為世界銀行（World Bank）委託國際非營

利法規中心（International center for not-for-profit Law；ICNL）於

一九九八年提出，中文譯文由喜瑪拉雅研究發展基金會贊助翻

譯、出版。筆者在蒐集資料過程中，發現此文獻相當值得參考，

故就與財團法人監督法制相關的部分，整理、摘錄提供予讀者參

考，可附回郵向喜瑪拉雅研究發展基金會索取中文譯本。 


