調查報告
1、 案　　由：據審計部函報，稽察行政院農業委員會林務局辦理「阿里山森林遊樂區設施及景觀改善計畫」，其中多項工程因故拖延未依計畫期程完成或中途終止，預算停止執行數竟高達55.92％，影響政府觀光政策之推動，涉有未盡職責及效能過低情事乙案。
2、 調查意見：

行政院於民國（下同）91年5月31日核定「挑戰2008：國家發展重點計畫」，其中子計畫「觀光客倍增計畫」係以97年觀光客倍增至200萬人次為目標，交通部觀光局爰於92年11月彙整提報「阿里山旅遊線計畫」，計畫總經費為新臺幣（下同）49億7,300萬元，並經行政院於92年11月25日以院臺交字第0920063071號函復，請照該院經濟建設委員會（下稱經建會）審議結論：「一、阿里山為臺灣主要觀光景點之一，區內自然景觀及森林鐵路馳名國內外，交通部觀光局依本旅遊線資源特色，研定各遊憩區發展定位及工作重點，以解決本旅遊線發展課題、提升整體品質，並建立休養生息機制，原則同意。…三、阿里山森林遊樂區及鐵路深具國際觀光潛力，…請農業委員會協調解決商店區更新、重建及周邊地區景觀改善問題，並研究民間參與商店區更新之可行性。」辦理。
本案「阿里山森林遊樂區設施及景觀改善計畫」係「阿里山旅遊線計畫」之子計畫，計畫經費為15億3,200萬元，經費來源為行政院農業委員會(下稱農委會)林務局(下稱林務局)公務預算，並由該局負責執行，計畫依阿里山地區之自然、歷史、文化、風土、人文要素等，運用綠建築、低環境負荷之設計原則與技術，重新規劃整建阿里山森林遊樂區之商店區、車站、停車場、旅客中心等建築及相關硬體設施，以提升遊憩品質，營造國際級之森林遊樂區，滿足國際觀光及國民旅遊需求，計畫執行期間自92年1月至96年12月止。案經審計部派員稽察林務局對於「阿里山森林遊樂區設施及景觀改善計畫」之執行情形，發現其中多項工程因故拖延，未依計畫期程完成，影響政府觀光政策之推動，涉有未盡職責及效能過低情事，並函報本院；案經本院調閱林務局及嘉義縣政府等卷證資料，調查委員嗣於100年9月1日前往阿里山森林遊樂區現場履勘，以釐清案情；茲就調查意見臚述於后： 
1、 農委會暨所屬林務局辦理及執行「阿里山森林遊樂區設施及景觀改善計畫」，未依行政院核定內容確實執行，計畫不但嚴重延宕，且經費高達55.92％因執行不力而中途終止，卻逕另提後續替代計畫，規模明顯縮水，是否能達成原計畫目標，不無疑問，原計畫部分中途終止及其替代計畫等，均未依規定報院核定，核有重大違失
(1) 按90年4月2日行政院發布實施之「行政院所屬各機關中長程計畫編審辦法」第11條第1項規定：「中長程個案計畫之擬訂，應參酌本機關資源能力，事前蒐集充分資料，進行內行環境分析及預測，設定具體目標，進行計畫分析，評估財源籌措方式及民間參與之可行性，訂定實施策略、方法及分期（年）實施計畫。」同辦法第17及第19條則規定：「各機關之中長程個案計畫，有下列情形之一者，應予修正：一、因中程施政目標及策略變更，致原計畫難以執行者。二、因執行進度嚴重落後或無具體成效，致原計畫無法如期完成者。三、因其他不可抗力，致原計畫須調整因應者。」及「前二條之修正及廢止，應依原核定之程序辦理。」又97年11月18日行政院發布並於98年1月1日施行之「行政院所屬各機關中長程個案計畫編審要點」第11、第17及第19條亦有相同之規定。
(2) 查交通部於92年間提報「阿里山旅遊線計畫」送行政院核定，該院轉交所屬經建會審議，據該會92年11月17日函之審議意見結論(三）：「阿里山森林遊樂區及鐵路深具國際觀光潛力…，請農委會協
	附表1、「阿里山森林遊樂區設施及景觀改善計畫」林務局辦理情形一覽表

	分項
	工作項目
	計畫內容
	經費需求
	累計執行
(執行率)
	合約尚待執行

(至100年10月31日止)

	1 
	增建2.5萬公噸蓄水池
	補助自來水公司自辦興建蓄水池，以解決阿里山森林遊樂區用水問題。
	4,000萬元
	3,000萬元

(75％)
	已完工結算

	2 
	阿里山入口地區景觀改善
	加油站遷移工程5,000萬元。

入口大門及售票亭改善工程、入口區周邊設施及景觀改善工程，經費7,648萬元。
	1億2,648萬元
	4,354萬元

(34.4％)
	2,912萬元

加油站遷建案水土保持工程：累計實際進度為76％。

第一管制站景觀改善工程：累計實際進度為50.54％。

入口大門區景觀改善（服務中心興建工程）規劃設計合約已終止。

阿里山入口大門及售票亭設施改善等工程已完工結算。

	3 
	阿里山車站周邊地區景觀改善
	商店區(含停車場、簡易市場)整建工程5億4,930萬元。

旅社區改善工程7,060萬元。

立體停車場興建工程1億6000萬元。
	7億7,990萬元
	8,768萬元

(11.2％)
	329萬元

阿里山森林遊樂區商店區整建工程、阿里山遊樂區立體停車場興建工程之規劃設計合約已終止。
旅社區改善部分等工程，已驗收中或完工結算。

	4 
	沼平車站周邊地區景觀改善
	沼平車站改建工程9,738萬元。

沼平車站周邊設施及景觀改善工程3,500萬元。
	1億3,238萬元
	3,092萬元

(23.4％)
	8,332萬元

周邊景觀改善部分，已完工結算。車站主體工程部分之累計工程進度為21.64％。

	5 
	神木站及慈雲寺周邊地區景觀改善
	慈雲寺周邊(含高山博物館)景觀改善工程8,500萬元。

神木區景觀改善工程1,300萬元。
	9,800萬元
	4,512萬元

(46％)
	已完工結算

	6 
	受鎮宮周邊地區景觀改善
	受鎮宮周邊設施及景觀改善工程。
	2,200萬元
	1,047萬元

(47.6％)
	已完工結算

	7 
	祝山車站周邊地區景觀改善
	祝山車站改建工程1億4,740萬6,000元。

祝山車站周邊設施(含原生植物園區)及景觀改善工程8,497萬6,000元。
	2億3,238萬2,000元
	9,724萬元

(41.8％)
	周邊地區景觀改善部分，已完工結算。

車站主體工程部分之規劃設計已終止契約。

	8 
	全區交通及景觀改善
	園區道路、交通設施之維護及改善。
	1億3,500萬元
	5,919萬元

(43.8％)
	已完工結算

	合　計
	15億6,614萬2,000元
	4億
416萬元
(25.8％)
	1億1,573萬元

	註：1、計畫原核定期程自92年1月至96年12月，共計5年。
2、行政院核定原計畫經費為15億3,200萬元，林務局則於實際編列各項工程經費總　　　計為15億6,614萬2,000元（未報行政院修正計畫）。

3、林務局實際編列經費為15億6,614萬2,000元，扣除已執行4億416萬元、尚待執行1億1,573萬元、停辦工程經費8億5,670萬6,000元（不包括已支付規劃設計費407萬3,945元），剩餘經費1億8,547萬2,055元（包括各項工程標餘款，或已執行完畢金額與原經費之差額），林務局已移作他用。


調商店區更新、重建及周邊地區景觀改善問題，並研究民間參與商店區更新之可行性。」行政院並於同年月25日完成核定。本案依行政院所核定「阿里山旅遊線計畫」子計畫「阿里山森林遊樂區設施及景觀改善計畫」之工作項目計有8項，並由林務局負責執行，其辦理情形如上附表1所示：
(3) 「阿里山森林遊樂區設施及景觀改善計畫」辦理情形：

1、 查本計畫工作項目，計有增建25,000公噸蓄水池等8分項，計畫經費共計15億3,200萬元，經費來源為林務局公務預算，計畫期程自92年1月至96年12月，共計5年（附表1）。然阿里山森林遊樂區內停車場旁商店街之房舍，林務局自70年起即出租予35位承租戶居住及營業，並核准52個攤販於阿里山森林遊樂區內之特定區域設置攤位營業；而本案改善計畫分項(3)商店區整建工程，原規劃將上述商店街之出租房舍全面改建，並同時改建祝山車站及新建立體停車場，於該等地點並新設販賣區，以安置攤販及美化遊樂區整體景觀。本計畫分項(3)「阿里山森林遊樂區商店區（含停車場、簡易市場）整建工程」與「立體停車場興建工程」，及分項(7)「祝山車站改建工程」等3件工程，原預算分別為5億4,930萬元、1億6,000萬元及1億4,740萬6,000元，合計8億5,670萬6,000元，占計畫經費15億3,200萬元之55.92％。前揭3項工程尚未發包卻於98年11月、99年2月及6月函報農委會同意中途終止執行，其主要原因係遭商店街承租戶及攤販極力反對遷建，復未檢討反對原因，且未積極溝通協調以化解阻力所致，而造成該3項工程已支付規劃設計費（含鑽探）合計407萬3,945元，亦因此作廢形同浪費。
2、 「阿里山森林遊樂區設施及景觀改善計畫」執行率僅達25.8％後，多項工程嚴重延宕或中途終止，其中3項工程中途終止之經費達8億5,670萬6,000元，林務局則另提「阿里山森林遊樂區整體景觀工程」作為後續替代計畫，經費為1億4,740萬元，經費來源亦來自該局公務預算，其規劃設計監造技術服務採購案於99年5月26日決標，由大凡工程顧問有限公司，金額為1,008萬元（含水土保持計畫作業）。該後續替代計畫有8個分項工程，如附表2，該後續替代計畫經費僅1億4,740萬元，與原計畫因中途終止而未執行之經費8億5,670萬6,000元之規模相差甚大，能否達成原計畫之目標，不無疑問。
	附表2、「阿里山森林遊樂區整體景觀工程」名稱及經費

	分項
	名稱
	經費

	1
	阿里山森林遊樂區台18線87.5K停車場公廁新建工程
	700萬元

	2
	阿里山第一停車場公廁新建工程
	1,800萬元

	3
	阿里山旅客服務中心景觀改善工程
	300萬元

	4
	阿里山簡易市場景觀改善工程
	1,600萬元

	5
	祝山觀日區攤販景觀改善工程
	2,250萬元

	6
	香林服務區景觀改善工程
	

	7
	阿里山入口動線意象及公共空間景觀改善工程
	6,800萬元

	8
	阿里山森林遊樂區大門入口中油加油站遷建案水土保持工程
	1,290萬元

	合計
	1億4,740萬元


(4) 綜上，農委會暨所屬林務局辦理及執行「阿里山森林遊樂區設施及景觀改善計畫」，未依行政院核定內容確實執行，因遭商店街承租戶及攤販極力反對遷建，致多項工程嚴重延宕或中途終止，進度僅達25.8％，未辦金額達8億5,670萬6,000元為原計畫經費之55.92％，且另需支付規劃設計費407萬餘元，形同浪費。農委會迄今仍未依規定函報行政院修正計畫，卻任由所屬林務局逕另提「阿里山森林遊樂區整體景觀工程」作為原行政院核定計畫之後續替代計畫，且後續替代計畫經費僅1億4,740萬元，規模明顯縮水，是否能達成原計畫之目標，不無疑問。本案計畫多項工程嚴重延宕或中途終止，後續替代計畫規模縮水，執行單位林務局行政效能不彰，怠忽職責，無故延宕國家重要建設，農委會亦未善盡監督之責，核有嚴重違失。
2、 林務局辦理沼平車站改建工程，未依法辦理水土保持計畫送審核定在先，肇致延宕建造執照申請時程，復於未取得建照前卻先完成工程發包作業，亦有違規定，造成該項工程進度嚴重落後，迄未完成，顯有重大疏失
(1) 按92年12月17日修正公布之「水土保持法」第12條第1項規定：「水土保持義務人於山坡地或森林區內從事下列行為，應先擬具水土保持計畫，送請主管機關核定：…四、開發建築用地…。」另行政院公共工程委員會於91年1月2日以工程技字第09100000590號函頒「各機關辦理公有建築物作業手冊」之第四章（工程招標、決標、簽約）第4.2.2節（取得建造執照）規定：「為避免工程爭議及設計變更徒增資源之浪費，機關應於取得建造執照後，始得依據工程預算辦理工程招標，如有特殊理由，於取得建造執照前需先行招標者，應述明無慮爭議之理由報經上級機關核定後，方得辦理招標。」故本案「阿里山森林遊樂區設施及景觀改善計畫」之沼平車站改建工程，林務局應先擬具水土保持計畫，送請主管機關農委會核定，並於取得建造執照後，始辦理工程招標。
(2) 查林務局委託製作之「阿里山森林遊樂區整體景觀建築規劃報告」，其中規劃舊有沼平車站將拆除重建，並增加廁所、商店、咖啡廳、眺望台等設施，以提升車站服務機能，預估工程經費為9,738萬元，並預計於94年12月完工。建築師於93年8月19日提交規劃設計方案予嘉義林區管理處（下稱嘉義林管處），該處審查後於94年2月送請林務局核定，至同年8月完成細部設計審查。惟因林務局未依前揭水土保持法之規定，適時擬具水土保持計畫，延宕至97年5月26日始提出水土保持計畫函報農委會審查，嗣經該會於同年6月9日核定。建築師隨即於同年7月向嘉義縣政府申請雜項執照併同建造執照，該局後於97年12月1日上網公告「沼平車站改建工程」之採購案，同年月18日以8,928萬8,000元決標予啟宇營造工程股份有限公司，其工期600日曆天、98年1月7日開工、預計於100年1月4日完工。由於林務局在未取得建造執照前，即完成發包作業，致開工當日無法施工，隨即辦理停工，至98年10月29日始獲得嘉義縣政府核發建造執照，該府並要求嘉義林管處於該工程申報開工時應檢附消防、電力、電信、自來水等設備之審查合格文件，惟得標廠商並未向嘉義縣政府申報開工，卻逕於同年11月30日復工施作，至99年4月15日廠商又以上開等設備未完成審查為由，申請自同年月16日起停工，期間因辦理各項設備審查及變更設計議價等程序，遲至99年12月17日始復工，嚴重影響工程進度。

(3) 綜上，林務局辦理沼平車站改建工程，未依水土保持法之規定，辦理水土保持計畫送審核定在先，肇致延宕建造執照申請時程，復於未取得建照前，即完成工程發包作業，亦有違「各機關辦理公有建築物作業手冊」規定，復未督促得標廠商依嘉義縣政府之要求，提送消防及水電等設備之審查合格文件，任由廠商復工施作；該工程截至100年10月31日止，實際進度僅21.64％，已逾94年底之原規劃完成期限，延宕竟達5年10個月，迄未完成沼平車站改建工作，顯有重大疏失。
3、 林務局未依規定落實「阿里山森林遊樂區設施及景觀改善計畫」之監督考核，僅以預算執行率列管，且逕將未執行預算移為他用，造成工程進度表面上未呈現落後之假象，其後之專案會議更未研擬有效因應措施，因經費調度失序及遭商家與攤販等反對而停辦相關工程，復因計畫控管工作不實且流於形式，致計畫嚴重延宕，林務局執行不力，難辭其咎，農委會亦未善盡監督之責，皆有怠失

(1) 行政院94年5月10日發布施行之「行政院所屬各機關施政計畫管制作業要點」第3點規定：「各機關年度施政計畫，符合下列原則之一，應列為部會管制計畫：1.首長指示之重要施政項目。2.二個以上所屬機關共同執行之計畫。3.各部會內部單位執行之計畫。4.其他未列為院管制之中長程計畫或重要年度施政計畫。」另農委會於94年9月14日發布實施之「行政院農業委員會暨所屬機關年度施政計畫管制及評核作業注意事項」第3點（二）及（三）5.規定：「本會年度施政計畫分級管制項目經行政院核定後，由本會秘書室函送各計畫主辦機關（單位）擬訂作業計畫，作為執行及管制依據…。」及「計畫執行進度落後者，主辦單位應立即檢討，增列落後原因說明，並研提具體因應對策，研考單位應提出管考建議。」

(2) 查林務局執行行政院核定之「阿里山森林遊樂區設施及景觀改善計畫」之各分項計畫，並未編列專案預算，其經費來源係以該局「農業發展」或「林業發展」項下之相關公務預算支應，該局將本案計畫列為部會管制計畫，惟列管項目之衡量指標，僅以各工作項目之「預算」執行情形辦理管考，未按計畫所列8個工作項目之計畫執行進度作為管制考核衡量標準，致本計畫於92年度至99年度預算移用於辦理土石流、崩塌地源頭緊急水土保持及鐵路動力機械與車廂設備汰換更新等工作，致預算執行率未呈現落後，因而未能及時啟動計畫執行落後之檢討機制，惟實際執行進度則因阿里山森林遊樂區內各地承租戶反對興建或改建、臺灣中油股份有限公司未完成加油站遷建等因素，造成停辦或緩辦，截至100年10月底，已較行政院核定計畫執行期限（92年1月至96年12月止）逾期3年10個月，計畫中之8個主要工作項目亦僅完成4項。林務局雖於95年7月發現該計畫執行進度未達預定進度，並組成「阿里山森林遊樂區整建計畫督導小組」加強控管因應，期能發揮協調爭議待決事項、排除障礙及加強進度，並決議單月份召開專案會議及提報列管工作執行情形。惟該局於95年7月、9月、11月等單月召開第1至第3次專案會議（尚未召開第4次會議）後，遲至96年之7月及12月始召開第5、第6次專案會議，97年3月及5月再召開第7、第8次專案會議後，即迄未再召開。
(3) 綜上，林務局未依行政院核定計畫之目標分年進行監督考核，僅以預算執行率列管，且逕將本計畫未執行預算移為他用，造成預算執行率表面上未呈現落後之假象，至95年7月本案因多項工程仍未發包或實際工程進度嚴重落後，林務局始陸續召開7次專案會議，惟因經費調度失序，又未針對停車場、商店街房舍承租人及攤販反對等搬遷問題分析反對原因，並研擬有效因應措施，逕予停辦相關工程，復因計畫控管工作不實且流於形式，致計畫嚴重延宕，農委會亦未善盡監督之責，皆有怠失。
調查委員：陳永祥
程仁宏
中　華　民　國　100　年　12　月　7　日
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