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美國華府2002年國際內部稽核會議報導
壹、前言：
        國際內部稽核協會（The Institute of Internal Auditors.簡稱IIA）所舉辦之第61屆國際研討會於2002年6月23日至26日，假美國華府舉行，共來自60餘國約1500位會員報名參加。藉著此一特別的聚會，除了使全球的內部稽核同業瞭解目前世界各國內部稽核業務發展現況與趨勢外，並提供大家交換工作經驗、學習新的工作方法、策略的機會。
   本次大會計安排了四場專題演講，以及八個專題系列研討會，包括稽核領導風格、企業危機管理與解決方案、科技工具、有效的公司治理、成功的溝通、商務網路化危機、全球化的稽核等議題，上述專題演講及專業性研討會均邀請著名企業界負責人及專家學者擔綱，其中專題演講係邀請與會人員全體參加外，研討會部分則由與會人員依個人工作領域及興趣選擇性參加，鑒於有效之公司治理（Effective Corporate Governance）在國內亦日趨受到重視，筆者除參與相關研討會並購買圖書研讀，謹就國際組織推動公司治理現況、內部控制與公司治理及我國公司治理制度發展情形，提出報告如後。
貳、國際組織推動公司治理現況：

1997年的亞洲金融危機發生之後，世界知名的國際組織紛紛致力於規避類似危機再度發生的研究，而「建立優良公司治理機制」是這些研究結論的一致共識。有此共識之後，國際組織隨即展開相關的推動工作，這些組織包括：亞太經合會公司諮詢委員會（APEC Business Advisory Council, ABAC）、太平洋經濟合作理事會（Pacific Economic Cooperation Council, PECC）、「東亞公司董事網絡」（Institute of Directors in East Asia Network, IDEA.net）、亞洲開發銀行（Asian Development Bank, ADB）、世界銀行（World Bank, WB）及經濟合作暨發展組織（Organization for Economic Cooperation and Development, OECD）。這些國際組織的相關工作重點簡介如下：
成立於1995年的ABAC是推廣優良公司治理的先鋒部隊，ABAC是亞太經濟合作會議（Asia-Pacific Pacific Cooperation, APEC）於1995年大阪領袖會議時，通過依照「太平洋企業論壇」（The Pacific Business Forum）的運作方式成立，ABAC每年對APEC領袖提出企業部門之建言，為APEC架構下唯一以企業為主體之組織。亞洲金融風暴之後，ABAC隨即建議APEC的會員經濟體設立公司董事協會（Institute of Directors, IOD），而IOD的主要工作即在對公司的董事實施優良公司治理的教育訓練，而當前多名ABAC會員正積極要求推廣IOD的設立，台灣方面亦於今（2002）年3月13日成立「中華公司治理協會」。
成立於1980年的PECC是一個以產、官、學為後盾的亞太經濟論壇，是APEC成立之前亞太地區最重要的國際合作組織，目前則扮演APEC智庫的角色。為防範金融危機的再次發生，PECC於1998年的吉隆坡常委會決議進行相關的討論，議題包括「公司與機構治理」、「經濟體如何規避總體經濟風險」及「銀行與金融部門的重組及改革」。PECC並於1999年菲律賓大會成立一「同儕互助與檢視網絡」（Peer Assistance and Review Network, PARNET）任務小組，該任務小組的目的是為提倡優良的公司治理機制。PARNET的組織成員包括來自中國、香港、印尼、日本、韓國、馬來西亞、菲律賓、新加坡、泰國及台灣的產、官、學界人士，其宗旨：一、為東亞經濟體的IODs培訓師資；二、集眾人經驗智慧設計一套「公司治理準則架構」（Framework for a Code of Corporate Governance）以作為公司董事行為守則；三、制訂並實施具有可比較性的企業評分卡。在PECC 2001年香港大會時，PARNET成員宣布成立獨立於PECC之外的一個永久性網絡IDEA. Net。
IDEA.Net設立目的是為聯繫各國的IOD以推廣優良公司治理機制，亞太地區目前已設立IOD或類似機制的國家或地區包括台灣、澳洲、加拿大、香港、馬來西亞、紐西蘭、菲律賓、新加坡、泰國及美國。
成立於1966年，目前擁有60名會員經濟體的ADB原為解決亞太地區貧富不均問題而存在，但瞭解推廣優良公司治理機制對私人公司營運績效具備正面作用，所以在推廣公司治理工作上亦不敢輕忽。ADB也於2000年起將公司治理審視包含在其發行的季刊之中，根據ADB私人公司集團首腦Christine Wallich的說法，銀行必須將公司治理視為相當重要的機制，並用來保護其在公司、其他銀行及基金的投資。此外，銀行也應鼓勵其投資對象或貸款公司提出自己的公司治理機制書面報告。
除了以上這些區域性的組織之外，跨區域的國際性組織如世界銀行與OECD更是推廣優良公司治理概念的先驅者。擁有超過180個會員國、成立於1944年的世銀最近不斷在若干國家舉辦公司治理相關訓練課程。OECD更是不遺餘力的進行對公司治理的相關研究，在1998年4月，OECD便決定要制訂一套完整的公司治理標準，而且OECD當時還打算要聯合政府部門、其他國際組織及私人公司共同來進行這一套標準的制訂。基本上，這份OECD公司治理準則的完成是來自OECD會員的經驗分享及OECD工作人員資料蒐集、彙整的努力成果，「OECD公司治理準則」在1999年5月獲得OECD委員會的同意發行。該準則提供了條列清楚的公司治理規範，而發行該準則的目的是為協助各國政府改進公司治理的相關法律架構。除此之外，另一個目的則為提供所有參與發展優良公司治理機制的相關單位一套可供遵循依據的準則，而這些相關單位包括證券交易中心、企業公司及投資大眾。這套準則包括兩大部分，第一部份主要闡述與公司治理相關的建議事項，其認為應該涵蓋的面向包括：股東的權益、股東的公平待遇、公司利益關係人的角色、資訊的公開與透明化及董事會的責任等等；第二部份則是說明制訂這些原則的原因及理由。

參、內部控制與公司治理
談公司治理不能不論內部控制，何謂內部控制？一般說法是：「企業防止舞弊的工具。」而所謂公司治理最通俗的說法是：「管好管理者。」從企業面觀察，可以發現內部控制是一種公司自律的機制，公司治理則是市場（含政府）他律的機制。公司治理的相關規範有些會融入企業內部控制中，兩者各有其範圍及功能，茲析述如下：

1、 內部控制

1949年美國會計師公會提出內部控制的觀念後，目前較受重視的研究報告是美國COSO委員會（註1）1992年提出的「Internal Control：Integrated Framework」報告及1994年的補充報告。依據COSO報告的定義（Internal control is a process, effected by an entity's board of directors, management and other personnel, designed to provide reasonable assurance regarding the  achievement of objectives in the following categories:1.Effectiveness and efficiency of operations. 2.Reliability of financial reporting. 3.Compliance with applicable laws and regulations.），內部控制係企業董事會、管理階層及其員工所設計和執行的管理過程，用以合理確保企業下列目標的達成：（一）營運的效果及效率：包括獲利、績效及保障資產安全等目標。（二）可靠的財務報導：讓企業內部人員、股東及潛在投資者等均能及時取得可靠的財務、業務資訊，俾據以作出各項決策。（三）遵循相關法令。

在我國公司治理制度發展初期，主要是以建立公司內部控制制度為主幹，尤其對股票公開發行公司而言，更顯重要。證期會（原證管會）為使公開發行公司訂定內部控制制度，設置內部稽核，據以釐定內部稽核實施細則，確實執行內部稽核作業，從而建立證券市場監理體系，促進證券市場健全發展，以保障投資，先於1986年發布「財政部證券管理委員會推動上市公司建立內部控制制度實施要點」，規定上市公司須訂定內部控制制度，設置內部稽核。同時並委請專家學者研議，制定製造業、買賣業及服務業之內部控制規範範例，供上市公司參考採行，並透過證券暨期貨市場基金會進行教育訓練。1992年，證期會將上開制度擴大實施範圍至所有股票公開發行公司，發布「公開發行公司建立內部控制與內部稽核制度實施要點」，強制股票公開發行公司（證券服務事業除外），須制定內部控制制度，並設置內部稽核單位。內部控制制度擴大實施後，雖然成效較以往進步，惟仍有部分股票公開發行公司發生重大舞弊案件，經證期會彙整相關案例，歸納主要發生原因如下：
（1） 公司之監察人未充分發揮事後監督作用，甚至有公司之法人監察人兼任法人董事職務。

（2） 管理當局未能主動體認內部控制與內部稽核制度之重要性，並給予重視及支持。

（3） 忽略公司可能因內、外在情況之變遷，致原設置之內部控制與內部稽核制度失去應有之效能。

（4） 公司內部稽核未能發揮應有之功能。

（5） 部分主管或員工作業上之疏失，以致形成舞弊機會，讓不肖員工有機可乘，影響公司正常營運。

為了防弊，證期會除了建議公司法主管機關修正公司法外，為強化股票公開發行公司管理階層對內部控制的認識與實踐，希望藉由會計師以公正、獨立之身分進行審查，以協助公司評估並測試內部控制的有效性，提升其經營效能，乃全面檢討修正內控制度，於1996年發布實施。該次之修正重點如下：

(一)要求公司增、修訂書面內部控制制度應提報董事會，促使董事會給予關注與指導。

(二)規定管理階層應隨時檢討和修正內部控制制度的有效性，以因應公司內、外在情況的變遷，進而有效控制企業風險。

(三)針對1.首次辦理股票公開發行後六個月內、2.申請股票初次上市、上櫃、3,已上市、上櫃公司改選董事達三分之一時，必須委託會計師對其內部控制的完整性和有效性進行專案審查，並出具審查報告。

(四)增訂內部稽核人員之適任條件及其應持續進修的規定，以提昇內部稽核人員的地位及素質。
         此外為協助企業（包括會計師）從控制環境、風險評估、控制作業、資訊與溝通、監督等內部控制各組成要素，逐項檢討其內部控制設計及執行之有效性，乃將公司自行評估內部控制納入規範，增訂「內部控制有效性判斷項目」，並將前該要點更名為「公開發行公司建立內部控制制度實施要點」，期能達成下列目的：

(一)重新架構內部控制的基本概念。

(二)規定申請上市（櫃）公司及已上市（櫃）公司每年須先自評內部控制，並出具內部控制聲明書對外公開，建立公司自評內部控制之制度。

(三)增強內部控制制度設計之有效性。

從以上內部控制制度之發展過程可知，由於公司管理階層在內部控制上缺乏主動積極之精神，政府在任何法規之制定過程中，均須扮演一個開創者之角色，而制度從無到有，從粗糙到完整，均需長時間慢慢修正，並經由市場參與者諮詢並接受後，始發布實施，以期該法令規範為適當可行。

2、 公司治理

截至目前，公司治理真正的內涵，各方說法並非全然一致。但經濟合作暨發展組織（以下簡稱OECD）1998年所提出的管控基本原則被認為可以參考，茲析述其重點如下：

（一）保障股東權益：包括股東的基本權利，如確保所有權登記的方法、贈與或轉讓、及時取得公司相關資訊、出席股東會及投票權、選舉董事及分享公司利潤。亦有稱之為公司監理或公司管控，主要係指公司董監事會對公司經營之管理權責，並保障公司資金提供者應有之權益。

（二）公平對待股東：所有股東，包括少數股東及外國股東，均應有機會對所被侵犯的權利得到救濟。

（三）利害關係人角色：促進公司與利害關係人在財富創造及企業財務健全的維持上積極合作，以符合公司長期利益。

（四）資訊揭露及透明度：股東及潛在投資人均應有管道經常取得可靠及可比較的詳細資訊，據以作出各項決策。

（五）董事會角色：主要職責包括監督經營績效、防制利益衝突、在公司不同的需求間取得平衡、確保公司能夠遵循相關法令。

健全的「公司治理」機制係企業遵循Fairness(公平對待所有利害關係人)、Transparency(決策及資訊透明化)、Accountability(對所做所為負責)及Responsibility(盡善良管理人之責)之原則，股東應採行股東行動主義，而董事會則善盡職責，共同致力於提升股東長期利益，以企業永續經營為目標；而會計師、信用評比專家、投資顧問及律師等專業團體，以及行政法規、金融市場體系、資本市場體系等外部機制，則應同時發揮外部監督功能。因此「公司治理」的範疇可謂涵蓋了財務、會計、法律、風險管理、資訊科技、金融證券以及企業倫理等相關領域。因此公司治理機制之建立，主要著眼於如何透過法律的制定，有效監督公司之組織活動，防止脫法行為之發生，以實現公司價值最大化之目標。OECD並認為最適的管理策略應是由政府法令規定公司治理的最低標準，而由各自律機構及企業訂定自律規則及最佳實務（Best Practices），俾利遵循。而所謂企業自訂的自律規應即為其內部控制制度。
一個公司如擁有健全之公司治理制度，不但對公司之聲譽有所幫助，在資金募集方面，亦可因此受到投資人之肯定與青睞，以較佳之價格籌集到所須之資金。在國外之研究報告顯示，公司治理成效良好之公司，相對於其他公司，在相同之發行條件下，通常投資人會願意以17﹪至28﹪之溢價來投資公司。另對投資人而言，健全之公司治理可確保股東權益之最大化，降低投資風險。此外對市場管理者而言，公司治理制度之有效推行，可降低金融風暴發生之風險。因此，推動健全公司治理制度，對公司、投資人及主管機關而言，均有正面之助益。

肆、我國公司治理制度發展情形：

在開發中國家，法規之制定過程通常是先發展市場，然後才有法規之制定，在我國亦不例外。在1997年以前，我國並無「公司治理」這個名詞出現，但對公司治理之實質內容卻已多所著墨。我國係以公司法及證券交易法為公司治理的主要法律依據，其他諸如：商業會計法、會計師法、募集與發行有價證券公開說明書應行記載事項準則、公司年報應行記載事項準則、證券發行人財務報告編製準則、公司股務處理準則、公司股東會議事規範…公司取得或處分資產處理要點、上市公司資金貸與他人應注意事項、上市上櫃公司背書保證處理要點、會計審計準則、上開實施要點…以及股票上市上櫃規章，等等均是公司治理的規範。

由上述法條之結構而言，證券主管機關主要推行公司治理之對象，係股票公開發行之公司，且依公司法及證券交易法規定，凡股份有限公司之募集設立及募集發行有價證券案件，均應申請證券管理機關審核，政府係透過募集設立及募集發行有價證券之核准權，間接要求公司做好公司治理工作，以達到管理之目標。惟我國許多公司仍對公司治理之重要性未有足夠之認知，因此公司治理之問題仍不斷發生。其發生癥結歸類如下：

（一）董事之獨立性不足：我國因家族企業及中小企業盛行，董事多為家族成員所把持，外部股東所能掌握之董事席次並不多，因此常會有內部人掏空公司資產之情事發生。

    （二）經營權與所有權未有效分離：在歐美國家之公司結構，股東多屬機構投資人，董事會成員亦常為專業人士，甚至有外部董事或獨立董事之設置。在我國，傳統產業之股權一向較為集中，因此家族成員除擔任董事外，亦常為公司之經營階層，造成所有權與經營權重疊之情形。類此狀況雖使管理階層之權威更加集中，有助於公司命令之貫徹執行，但易造成負責人獨裁，出現圖利大股東或危害一般小股東之決策。此外經營權與所有權未有效分離，亦造成公司內部控制制度失效，因公司設置之稽核單位，應直屬總經理以上單位，稽核主管之任免亦應經董事會同意，董事會成員如身兼管理要職，將使內部控制制度產生漏洞，內部稽核功能降低，無法即時防堵管理當局之舞弊事件。

（三）法規之遵循度不佳：

許多公司治理問題之產生多係由公司負責人違法亂紀所產生，因為法規之執行往往因政治力之影響，使其嚴整性受到嚴重之衝擊，部分企業以具有良好黨政關係而視法規為無物，並未以誠信及法規之遵循為經營之基本理念。此外董事之法律知識不足亦為主要原因之一，由於法規隨著時代的進步在變更，公司經營者若未能即時進修法律知識，易流於依循過去的經驗，違法而不自覺，因此要求董事持續進修法律知識，亦可有效提高法規之遵循度。

（四）股東之漠視與盲從：我國股市之結構以散戶為主，因此上市公司之股東中亦有許多之小股東，這些小股東由於持有股權之比例較低，且人數眾多不易凝聚力量，對其權利義務亦不甚清楚，故小股東常會放棄其權利之行使，而默許董事及大股東之行為。

（五）企業交叉持股嚴重：我國之公司法並未禁止母子公司交叉持股，公司法亦未限制同一法人不得指派不同代表人分別當選為董事及監察人，造成董事及監察人之職權由同一法人行使，嚴重影響監察人功能之發揮。在1998年間，我國部分公司發生財務危機，經與正常公司比較得知，危機公司通常法人董事席次比例較正常公司為高，惟董事、監察人之持股比例卻較正常公司偏低，且危機公司之法人董事多為子公司，因此可知交叉持股對公司治理之成效，實有不良之影響。

（六）無有效之外部監督機構對上市或上櫃公司之董事會或監察人進行績效評估，供投資人參考及司法機關無法速審速結，給予違法人士立即有效之制裁，嚇阻不法行為發生等。
            建立健全公司治理制度，近年來已成為亞洲各國努力之目標，我國為推動公司治理制度，已積極進行各項法規之修正。公司法修正草案業於2001年11月12日經總統公布施行，修正要點除增訂外部董事之法律依據外，亦增訂公司負責人「忠實義務」，如有違反規定，致公司受有損害，並應負損害賠償責任、法人代表人不得同時當選董事及監察人及禁止母子公司交叉持股等；另政府有鑑於獨立董事、監察人對公司治理之重要性，已著手修正相關法規，公司法部分：董事、監察人之選任，以具公司股東身分為原則，但基於公司所有權與經營權分離之原則，公司得以章程規定、股東會決議方式，或依目的事業主管機關之規定，選任非股東身分者為董事、監察人。另證券交易法部分：將強制規範上市或上櫃公司應設立獨立董事、監察人，並將人數、資格限制、獨立性認定條件及其他相關事項，明訂於法律中，以利於整體公司治理制度之實施。證券交易所並已著手草擬我國公司治理最佳實務準則，以期能有較高規格之公司治理原則，讓所有上市公司得以遵循。相關規劃方向除參考OECD之公司治理原則外，亦將參酌我國之文化特色、市場特性及投資人習性，推出適合於我國公司遵循之公司治理最佳實務準則。

伍、結語

參與國際研習會除有助於開拓視野，更重要的是藉助會議主辦單位的精心安排及跨國間的溝通，更能掌握了世界潮流的脈動以及企業經營管理發展的方向，或許一時間與工作實務未必相結合，但目前已進入e世代，強調知識經濟，迅速與世界接軌應有助於觀念調整，提升內部稽核效能。筆者幸運能有此機會參加本屆的盛會，誠願與人分享之。
註1：1985年間由AICPA、AAA（American Accounting Association）、IIA（Institute of Internal Auditors）、IMA（Institute of Management Accountants）、FEI（Financial Executive Institute）等五個單位共同贊助，組成一個全國性「不實財務報導全國委員會」（National Commission on Fraudulent Financial Reporting，簡稱Treadway委員會）。該委員會的主要目的在探討如何解決美國企業日益嚴重的不實財務報表問題，其中亦包括與內部控制有關的問題，故Treadway委員會才於1987年建議由其贊助機構再成立一個委員會，進一步探討與內部控制有關的問題，而有COSO委員會。
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