調查報告
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1、 [bookmark: _Toc529222686][bookmark: _Toc529223108][bookmark: _Toc529223859][bookmark: _Toc529228262][bookmark: _Toc2400392][bookmark: _Toc4316186][bookmark: _Toc4473327][bookmark: _Toc69556894][bookmark: _Toc69556943][bookmark: _Toc69609817][bookmark: _Toc70241813][bookmark: _Toc70242202][bookmark: _Toc421794872][bookmark: _Toc422834157][bookmark: _Toc524902730]調查意見：
[bookmark: _GoBack]新竹農產運銷股份有限公司（下稱新竹農產運銷公司）為新竹市政府市營事業單位，由該府產業發展處管理。該公司源自民國(下同)41年8月間由當時新竹縣農會轉手經營，歷經47年10月、52年3月兩次遷址後，始粗具果菜批發市場之規模，嗣由於果菜供銷量隨當地消費人口增長而劇增，原有交易市場及公共設施已不敷使用，運銷功能無法發揮，遂於80年10月遷至現址新竹市東區經國路1段○○號營運迄今，該公司採議價之交易方式，亦兼有零批及零售交易，地下1樓為魚肉雜貨區，1樓為蔬菜交易區，2樓為青果交易區，係竹竹苗（新竹市、新竹縣、苗栗縣）地區重要之果菜批發中心。
審計部103年度新竹市總決算審核報告指出，新竹農產運銷公司本業長期發生虧損，復長期免除承銷人應負擔之管理費，於法未合；另該公司分貨場之管理未盡妥適，均未見研議改善等情。本案經向審計部暨所屬臺灣省新竹市審計室(下稱新竹市審計室)調閱相關查核報告、機關聲復說明及覆核意見等相關卷證，並就相關事項分別函請新竹市政府、行政院農業委員會(下稱農委會)說明併附佐證資料到院。嗣於105年2月24日派員前往新竹農產運銷公司就其營運及管理情形實地履勘，並於同年3月2日詢問新竹市政府產業發展處處長暨相關主管人員及新竹農產運銷公司業務經理等，業已調查完竣，綜整相關缺失，列述調查意見如下：
新竹農產運銷公司現行僅向供應人收取管理費，長期免除承銷人亦應按貨品成交總值計收管理費之義務，100年至104年間應收未收之承銷人管理費估計約2,563萬元，與農產品市場交易法施行細則第23條由供應人及承銷人平均負擔之規定未合，新竹市政府未能積極督促該公司切實檢討收費方式，以符法制，核有欠當。
依據農產品市場交易法第27條：「農產品批發市場得分向供應人及承銷人收取管理費；其收費標準由中央主管機關核定。」及農產品市場交易法施行細則第23條：「（第1項）本法第27條所定農產品批發市場管理費收費標準，由農產品批發市場在下列費率內擬訂，報請直轄市、縣（市）主管機關核定之：一、蔬菜青果不得超過千分之五十。……「（第2項）前項管理費應按貨品成交總值計算，由供應人及承銷人平均負擔。「（第3項）直轄市、縣（市）主管機關應定期檢查農產品批發市場之收支結餘情形，必要時得在第1項規定範圍內，逕行核定變更管理費收費標準。」等規定，是以，農產品批發市場如收取管理費，費率應符合上限規定並報請直轄市、縣（市）主管機關核定，並依據貨品成交總值乘以前開費率計收，且管理費應由供應人及承銷人平均負擔，自無疑義。另依經濟部71年11月16日71經農6字第30786號函，就「農產品批發市場得分向供應人及承銷人收取管理費」及「由供應人及承銷人平均負擔」是否牴觸之疑義所做之結論亦重申：「市場可收或不收管理費，惟若收取時應由供應人及承銷人各半負擔。」
查新竹農產運銷公司現行管理費之收取係依據該公司82年10月19日召開83年度第1次董監事會議決議辦理，並經新竹市政府於82年12月3日82府建市字第56376號函准予備查。前開會議之提案二案由為審議該公司市場管理費之收費標準，其說明段之會議紀錄略以：「本公司市場管理費原訂收取標準為按交易額30‰收取，並由供應人及承銷人負擔各半。……管理費收取標準如次：集貨場之業者（按：指供應人）到貨均按議價之交易金額收取管理費15‰；場內業者（按：指承銷人）按『分貨場管理要點』收取使用管理費，因本公司拍賣場尚處規劃中，不再另行計收承銷人負擔之管理費。」是以，該公司管理費收費標準之費率為30‰，符合農產品市場交易法施行細則第23條所定上限，惟該會議紀錄前段雖載明管理費由供應人及承銷人負擔各半，惟後段復又有「承銷人負擔之管理費則不另計收」之文字，爰該公司實際上僅收取供應人15‰之管理費，顯與該施行細則第23條「由供應人及承銷人平均負擔」之原則有悖。依據該公司提供100年至104年之集貨場蔬菜及青果之交易金額，估算各年度應收未收之15‰承銷人管理費分別為466.1萬餘元、505.8萬餘元、505.4萬餘元、503.6萬餘元及581.9萬餘元，近5年合計約2,563萬元。
又，農產品批發市場收取「管理費」之法令依據為農產品市場交易法第27條及同法施行細則23條，而收取分貨場「使用管理費」之法令依據則為農產品市場交易法第28條；且農委會80年1月9日80農輔字第9161320A號函：「管理費之收取係批發市場提供交易場所及各項服務之費用，其範圍應不包括分貨場之水電費及清潔費。分貨場係屬市場之附屬設備，市場得視實際需要提供特定人及特定用途使用，其係依農產品市場交易法第28條規定得向使用人收取費用[footnoteRef:1]。」亦有相關解釋，揆諸前述法令規定及函釋，管理費及使用管理費兩者收費依據及內涵明顯有異，前者係針對市場提供之交易場所及各項服務（如：市場聘請人員組成評價小組、供銷雙方貨款清算作業、提供有關產銷及市場情報等），後者係針對市場附屬設備之使用（如：分貨場之水電費及清潔費等），當不可混為一談。 [1:  農產品市場交易法第28條：「農產品批發市場提供分級、包裝、整理、冷藏、冷凍、製冰、倉儲、搬運、電宰及其他有關設備者，得依直轄市、縣 (市) 主管機關核定之標準，向使用人收取費用。」] 

(1) 惟新竹市政府105年1月15日函復本院表示，承銷人所需繳納之管理費已包含在支付之「使用管理費」中，屬收費名稱不同，而非免除承銷人應負擔之管理費，嗣該府103年2月25日提供之詢問會議資料，復又表示因該公司拍賣場規劃中，承銷人繳納之使用管理費包含場地使用費及交易之管理費，且依農委會76年9月9日76農輔字第53000號函，管理費收取之對象應屬供應人及承銷人，惟並未有禁止一方代他方繳納，亦未有不可轉嫁之意旨等語。然農產品市場交易法施行細則第23條明定，管理費之計算係「貨品成交總值」乘以費率，該府所稱承銷人繳納之使用管理費包含交易之管理費，顯屬無據；而承銷人應負擔之15‰管理費依該公司83年度第1次董監事會議決議係「不另計收」，與該府函復所引用之農委會76年9月9日函釋所稱轉嫁意旨亦分屬二事；且議價交易之承銷人並非全為分貨場承銷人，該府於詢問時亦坦承買者可能是大消費戶，並未承租攤位，這部分尚待釐清等語，故未承租分貨場之承銷人除無須繳納管理費外，亦無須繳納使用管理費，亦恐有欠公平。是以，本院審計單位多次指正該公司管理費收取與農產品市場交易法施行細則第23條之原則有悖，新竹市政府雖曾函請該公司依規定改善，惟迄今仍無具體結果，復於函復本院之資料中又以承銷人所需繳納之管理費已包含於使用管理費、屬收費名稱不同等理由搪塞，實不足採，該府允應督促該公司切實檢討研謀調整，以資適法。
綜上，依農產品市場交易法規定管理費係得收取，新竹市政府既已核定新竹農產運銷公司之管理費按交易額30‰計收，自應依規定由供應人及承銷人負擔各半，惟該公司實際上卻僅收取供應人負擔之15‰管理費，承銷人負擔之15‰管理費則未計收，100年至104年間應收未收之承銷人管理費估計約2,563萬元，顯與農產品市場交易法施行細則及相關函釋之規定不符，而新竹市政府仍以承銷人所需繳納之管理費已包含在支付之使用管理費中，屬收費名稱不同為理由，未能積極督促該公司切實依法改進，核有欠當。
新竹市政府於新竹農產運銷公司地下1樓規劃分貨場，係80年間為安置攤販之權宜措施，惟其後因循沿用，致地下1樓使用情況長期與防空避難室之用途未符，該公司雖已擬定短、中、長期解決方案，惟迄未針對該地區防空避難場地妥為評估，並報請當地警察機關備查列管，允應檢討改進；另該府應本於權責督促並協助該公司加強公共安全維護，以保障民眾生命財產安全。
(2) 新竹市政府組織自治條例第6條第3項規定，產業發展處掌理零售及農產品批發市場之興建管理等事項。新竹農產運銷公司之營業場地係向新竹市政府租借市有建築物，並與新竹市政府訂立公有建築物借用契約[footnoteRef:2]，每月依營業收入之5%繳交借用使用費予市府；該公司為地上3樓，地下1樓之建築物，用地面積9,140平方公尺，建築面積14,706平方公尺，地下1層為臨時分貨場，規劃164個位置、1樓為蔬菜分（集）貨場，規劃278個位置、2樓為青果分（集）貨場，規劃156個位置、3樓則為辦公場所。該建築物於80年6月10日取得新竹市政府工務局核發之使用執照(80)工使字第402號，其中地下1樓之面積為5,444.95平方公尺，用途為防空避難室。依據「防空避難設備管理維護執行要點」[footnoteRef:3]第3點第1項第1款規定略以，主管建築機關核發使用執照後，應將建築物附建防空避難設備有關資料，於次月15日前列冊移送當地警察局。警察局依公文時效及行政程序轉交查對，由當地分局建檔列管。 [2:  新竹市政府與新竹農產運銷公司最近一次借用契約所訂之借用期間為104年1月1日至107年12月31日止，計4年；該借用契約經104年4月13日新竹市議會議決照案通過。]  [3:  內政部於74年10月12日函頒之「台灣地區防空避難場所管理維護注意事項」係依據「台灣地區防空疏散避難實施辦法」第27條訂定，惟該辦法業於81年7月30日廢止，爰該注意事項已停止適用；該注意事項第3條第2項：「主管建築機關核發使用執照後，應將建築物附建防空避難設備有關資料，於次月15日前列冊移送當地警察局列管。警察局應於2週內，交分局查對，經查對相符者，交當地分駐（派出）所建卡（列冊）列管，並報警察局備查……」。內政部於81年12月5日以台內營警字第18190095號函訂定「防空避難設備管理維護執行要點」，嗣於87年1月17日台內警字第8770011號函發布修正該要點。] 

(3) 參照新竹農產運銷公司80年9月11日80年第3次董監事會議紀錄決議第2點：「地下室依規定不能營業使用，為了安置中正路、經國路之攤販，解決交通問題，臨時性權宜措施，變更零批交易場所以容納137攤位及新進業者89人之規劃，其餘作為避難場所。」嗣81年12月25日內政部發布「防空避難設備管理維護執行要點」，87年1月17日修正該要點第6點：「公寓大廈以外之建築物申請利用防空地下室，開設臨時對外營業場所規定如下：(一)供防空避難設備使用之樓層，樓地板面積達200平方公尺者，以兼作停車空間為限，未達200平方公尺者，得兼作他種用途使用。但不妨礙防空避難或違反分區使用規定、建築法令及相關法令。……(九)建築物使用執照，不得因申請核准利用防空地下室臨時對外營業，而變更其原定防空避難用途」。本院詢據新竹市政府表示，有關地下1樓分貨場之使用，於80年間係簽請當時市長核准，獲得同意後就延續辦理，基於對地下1樓攤商之信賴保護，故迄今仍維持原況，然新竹市政府雖早於80年間為安置攤販而於新竹農產運銷公司地下1樓規劃攤位，而後81年「防空避難設備管理維護執行要點」始發布實施，該府多年來均未正視相關法令變更與該公司地下室營業情況之扞格，復又於93年1月28日以府建字第0930005217號函，再次核准該公司地下室以臨時分貨場使用，未就前開臨時性權宜措施研提正規解決之道，於93年簽准後因循沿用迄今，致地下1樓現況長期未符使用執照所記載之防空避難用途，顯有未妥。
(4) 新竹市政府表示，為符合前揭防空避難設備管理維護執行要點之精神，該府已督促新竹農產運銷公司擬定短、中、長期方案，俾利分階段執行，降低遽然改變之衝擊，短期方案為新竹市政府於104年度編列預算900萬元辦理該公司建築物耐震補強及修復工程，該公司亦於105年度編列預算250萬元進行火災警報設備工程；另該公司不定時清理地面隨時保持乾淨不積水，遇緊急狀況可隨時防空避難使用；中期方案為以不新增加臨時承銷位為原則，逐步縮減臨時分貨場空間範圍；長期方案為規劃遷移他址，並注意建物使用是否符合現行規範；且該府於詢問時亦表示將向警察局了解配置之避難人數[footnoteRef:4]，再進行內部規劃改善。惟該公司遷移期程尚難預期，至於所提短期、中期方案，似仍以維持地下1樓分貨場之使用為前提，面對地下1樓分貨場確已存有不合乎防空避難使用之事實，新竹市政府允應積極妥處，尋求解決或補正之可行性，並洽請業管單位依防空避難設備管理維護執行要點規定，補辦防空避難設備查對、列管作業，及評估附近地區防空避難場地之分配。 [4:  防空避難設備管理維護執行要點第4點：「防空避難設備使用分配規定如下：
(一)列管之防空避難設備地下室，由列管單位按其容量與人口分布狀況以戶為單位，在三百公尺範圍內作適當之分配。(二)機關、學校、團體、廠場防護團及路、港特種防護團之防空避難設備，由各該單位自行分配員工使用。其多餘之容量得由當地警察機關分配供民眾使用。……」] 

(5) 依據本院實地履勘新竹農產運銷公司所見，該公司營業時間內人潮絡繹不絕，因該公司為方便廠商運送貨物需故於室內設有車道，惟仍有部分非送貨車輛穿梭其中，車輛廢氣嚴重影響空氣品質，該公司門口雖設有「非送貨機（貨）車請勿進入」之告示牌，惟成效似顯有限。地下1樓除部分作為停車與冷凍庫等設備使用外，其餘規劃為分貨場，販賣家畜、家禽及魚類等生鮮肉品，與1、2樓蔬菜青果區相較，地下1樓較常出現積水情形，且部分出入口或梯間偶有雜物堆積情形；另本院該次履勘時亦發現該公司之部分消防設備已明顯破舊，且部分消防設備亦有遭雜物阻擋之情事。新竹市政府雖於本院詢問會議後，提供上開缺失改進後之照片，並表示該公司業已完成104年消防安全設備檢修申報及104年建築物公共安全檢查簽證申報，惟關於環境衛生之維護及消防安全等節，該府仍應督促該公司持續注意，並依循相關規定落實辦理。
綜上，新竹市政府於新竹農產運銷公司地下1樓規劃分貨場，係80年間為安置攤販之權宜措施，惟其後因循沿用，致地下1樓使用情況長期與防空避難室之用途未符，該公司雖已擬定短、中、長期解決方案，惟迄未針對附近地區防空避難場地妥為評估，並報請警察機關備查列管，均允應檢討改進；另本院履勘發現，該公司營運環境仍有改進空間，該府應本於權責督促並協助該公司加強環境衛生與公共安全之維護，以保障民眾生命財產安全。
新竹市政府百分之百投資之新竹農產運銷公司近5年來之營業收入均不足以支應其營業費用，本業長期發生虧損情形，新竹市政府責無旁貸，除督促該公司切實檢討並落實改進措施外，允應協助輔導該公司持續精進管理作為，以維護該公司財務健全，並提升營運效能。
(6) 按「主管機關在中央為行政院農業委員會；在直轄市為直轄市政府；在縣（市）為縣（市）政府。」、「農產品批發市場經營不善者，直轄市、縣（市）主管機關得命其改善、整頓；必要時，得報請中央主管機關命其改組、依法合併或廢止其經營許可證。」分別為農產品市場交易法第2條及第31條所明定。農產品批發市場管理辦法第56條亦規定：「主管機關應定期及不定期派員輔導、考核、檢查市場之經營管理，分別予以獎勵或督促改進。」
(7) 查新竹農產運銷公司100至104年度均出現營業損失，分別為118萬餘元、147萬餘元、667萬餘元、148萬餘元及503萬餘元，亦即該公司近5年來之營業收入均不足以支應其營業費用，本業發生虧損情形；另該公司近5年之稅後純益雖為正數，除102年因早期向承銷人收取之公共設施使用費懸列帳上轉列營業外收入，以致該年度稅後純益高達2,330萬餘元外，其餘年度之稅後純益約1百餘萬元至3百餘萬元間，惟104年度稅後純益僅剩不到7萬元。是以，該公司財務狀況已大不如前，甚至即將面臨虧損，詢據新竹市政府表示，104年度稅後純益大幅下降主要係受支付廢棄物代處理費予該市環境保護局影響，而發生虧損之主因是該公司使用管理費已20餘年未調整，且建物老舊、人事成本增加、水電費用也增加，以致本業損益都是負數，該府表示未來將針對廢棄物代處理費協調環保單位，並針對收入面檢討，嗣該府於105年3月8日召開會議，請該公司研議調漲承銷人使用管理費。
(8) 管理費及使用管理費收入等為新竹農產運銷公司之主要營業收入來源，據新竹農產運銷公司102年至104年間董監事會議紀錄，曾提案討論調整使用管理費，惟後續並無具體結論，如今新竹市政府再次請該公司研議調漲承銷人使用管理費，允宜輔導並協助該公司審慎分析評估各項相關支出及成本對公司財務之影響程度，並適時向承銷人說明，以尋求共識。此外，除前述營業收入外，亦應就增加營業外收入、降低營業費用等面向一併研議，擬定合理可行之開源節流措施，以維持公司財務平衡。
(9) 另新竹市審計室103年度審核意見針對新竹農產運銷公司尚列有「分貨場管理要點第13點[footnoteRef:5]之規定形同變相鼓勵承銷人私自轉讓位置」、「33處位置係以臨時承銷方式辦理，並未收取保證金，且多數臨時承銷期間皆達2年以上，顯非臨時性質」、「果菜成交價格之議定過程未臻完善，據以入帳之貨品成交總值，並無原始憑證可稽，計收管理費之果菜交易價量偏低」等審核意見，該公司雖已針對前開缺失有如下之初步改進作為或檢討，惟新竹市政府應督促該公司依據其初步擬具之檢討作為持續落實辦理，並適時修正。 [5:  分貨場管理要點第13點規定，分貨場位置未經該公司同意，不得擅自調換使用、轉（分）租他人或私自轉讓，違反前項規定者，除終止合約外，並應繳付24個月使用管理費之違約金，受讓人符合該零批類資格者，得依規定申請使用分貨場位置，並以1次為限。] 

1、 有關分貨場私自轉讓情事：
該公司業已於104年7月8日修正「分貨場管理要點」，並更名為「分貨場管理辦法」，該辦法第13條業已刪除「繳付24個月使用管理費之違約金，受讓人得申請使用分貨場位置」之規定，已降低變相鼓勵承銷人私自轉讓位置之疑慮，且分貨場若有私自轉讓情事，除終止合約外，該公司將收回該承銷位置，公告招租，非由私自轉讓之受讓人申請使用。
2、 有關臨時承銷位置未妥適管理：
「分貨場管理辦法」第16條之1增訂該公司得視情形辦理臨時承銷位置之公告、承租等程序；另依據該公司104年第1次董監事會議提案二通過，該33個臨時承銷位置，經申請通過考核後，納入分貨場承銷人管理，以利納管。
3、 有關成交價格之議定過程未臻完善：
該公司已於104年4月召開集貨場業者座談會，完成議價小組改選以提升議價功能，並參考前日交易行情及當日市況作為評價依據，入帳憑證則為每日開立之議價交易傳票，另該公司函報新竹市政府及農委會之果菜交易價量係全場域交易價量，包含批發、零批、零售及農民區交易等，而計收管理費係以批發交易為主，故交易價量較低。
有關管理規章修正：
該公司相關行政管理規章多為80年遷場時參考其他農產運銷公司所訂定，部分已與現況未符，如迄未實施拍賣制度即為一例，爰該公司自103年起著手修正相關行政管理規章，並提報董、監事會議討論，嗣於104年11月8日以竹市運業字1040000691號函將「市場業務管理規章」、「承銷人登記管理辦法」、「分貨場管理辦法」、「供應人登記管理辦法」及「市場交易作業流程表」等修正資料陳送新竹市政府，並於104年11月20日獲該府同意備查。
(10) 另據本院深入查究，針對評價作業之參考依據、交易傳票之稽查機制及能否確實掌握交易量價等情，新竹市政府及新竹農產運銷公司之主管人員亦於本院詢問時認為均尚有持續精進之處，惟該公司雖也表示考量現行議價交易模式及現有人力與設備等因素下，相關改進作為仍受侷限，然而，新竹農產運銷公司為竹竹苗地區重要之果菜批發中心，不應故步自封、因陋就簡，除針對缺失切實改進外，新竹市政府應協助輔導該公司持續強化管理作為，以逐步提升營運效能。
有關評價作業之參考依據：
該府表示議價小組是參考前日交易狀況及當天市況進行評價作業，但因農產品的品質變化甚大，且當日交易時間從凌晨到早上相當冗長，影響價格的因素很多，該小組所認定的價格是否合理，及認定的價格是否應參酌附近市場的行情，均可以再請公司檢討。
有關交易傳票之稽查機制：
因管理費之入帳憑證則為每日開立之議價交易傳票，本院詢問有無抽查該憑證，該公司僅表示交易時可能為整批或多件數的，但口頭協議之後，實際收取價格可能又會再有變動等語。是以，該公司目前仍無交易傳票之稽查機制。
有關能否確實掌握果菜批發交易量價：
新竹市審計室前查核發現該公司有部分貨源未辦理承銷手續，爰本院進一步詢問有無研訂防範機制以確實掌握果菜交易量價，該府僅表示因該公司果菜交易量龐大，目前是以服務市民之立場，提供果菜批發場地，未來希望能強化公司監理能力。
綜上，新竹市政府身為農產品批發市場之主管機關，對於該府百分之百投資之新竹農產運銷公司，自應本於權責督管其經營管理，面對該公司近年本業發生虧損情形，允應切實檢討並落實改進措施，此外，允應協助輔導該公司持續精進管理作為，以維護財務健全，提升營運效能。
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