 調查報告
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[bookmark: _Toc524902730]有關新北市政府辦理該市市定古蹟「淡水崎仔頂施家古厝」（下稱施家古厝）修復工程，案經101年4月16日工程決標、101年5月19日開工並預計102年5月18日完工（古蹟正廳、左右護龍及門樓圍牆等修復範圍）；惟於102年1月15日因預算遭議會凍結致工程停工，嗣於103年12月26日復工後於104年8月31日僅完成古蹟正廳修復(含部分屋頂)及保護棚架等工項，104年9月1日再次停工迄今，實際工程進度僅約40%，工程延宕5年餘仍未完工，該府未能依法落實古蹟管理維護工作，辦理過程顯有延宕之違失。
按文化資產保存法（下稱文資法）第23條規定：「（第1項）古蹟之管理維護，指下列事項：一、日常保養及定期維修。二、使用或再利用經營管理。三、防盜、防災、保險。四、緊急應變計畫之擬定。五、其他管理維護事項。（第2項）古蹟於指定後，所有人、使用人或管理人應擬定管理維護計畫，並報主管機關備查。（第3項）古蹟所有人、使用人或管理人擬定管理維護計畫有困難時，主管機關應主動協助擬定。（第4項）第一項管理維護辦法，由中央主管機關定之。」
次按文資法第24條第1項規定：「古蹟應保存原有形貌及工法，如因故毀損，而主要構造與建材仍存在者，應基於文化資產價值優先保存之原則，依照原有形貌修復，並得依其性質，由所有人、使用人或管理人提出計畫，經主管機關核准後，採取適當之修復或再利用方式。……」同法第106條第1項第1款：「有下列情事之一者，處新臺幣30萬元以上200萬元以下罰鍰：……一、古蹟之所有人、使用人或管理人，對古蹟之修復或再利用，違反第24條規定，未依主管機關核定之計畫為之。……」。
查新北市政府(前臺北縣政府)於94年9月21日公告指定「淡水崎仔頂施家古厝」為該市市定古蹟，古蹟建造物所有人為新北市政府、管理機關(構)為新北市立淡水古蹟博物館；另古蹟定著土地所有人為新北市政府、管理機關(構)分屬新北市政府文化局及新北市立淡水古蹟博物館。施家古厝辦理古蹟修復工程、停工歷程，如下:
施家古厝於94年9月21日公告指定市定古蹟後，新北市政府文化局97年11月完成修復再利用計畫、100年12月完成規劃設計，接續並於101年4月16日工程決標，並於101年5月19日修復工程開工並預計102年5月18日完工（古蹟正廳、左右護龍及門樓圍牆等修復範圍）。然該案座落位置涉及該區都市計畫道路之闢通(該都市計畫道路已完成土地徵收及部分路段施作)，新北市議會遂刪除該案102年度所編列之工程預算，藉以迫使市府拆移古蹟並加速闢築該都市計畫道路。該修復工程因經費短促而無法執行，以致102年1月15日起停工。
新北市政府就該案所需工程經費，於103年4月25日向文化部文化資產局(以下簡稱文資局)提案申請補助，經文資局審理後於103年7月2日核定補助新臺幣602萬5仟元(總工程經費新臺幣2,410萬元之25%)。另因考量個案涉及計畫道路闢築爭議事項，為避免該府再次遭受議會杯葛，而間接造成文化資產毀損情事，文資局遂依法專案陳奉後於103年7月17日再函文新北市政府同意該案補助得以「代收代付」方式執行，以解決該府無法取得議會同意納入預算而停工之困境。
案經文資局核定補助並專案陳奉同意「代收代付」方式執行後，該府文化局始於103年12月26日辦理復工，並預定於104年8月31日完工（僅古蹟正廳部分）。然該府文化局於104年8月31日完成該古蹟部分(正廳)修復工作後(占總工程進度40%)，又因計畫自籌預算未經市議會通過，於104年9月1日再次停工。
該案執行過程中，因涉及補助遲未能結案及民眾陳情因素，文資局遂主動邀請相關專家學者於107年5月8日前往現地勘查及督導。該府依文資局督導結果於107年7月17日回復文資局略以：「……有關現場環境維護部分，本局已請原承攬廠商於107年7月中旬完成門樓屋瓦拆卸及環境整理作業，並委由市立淡水古蹟博物館就近巡查確認維護管理狀況。因後續工程預算仍未獲市議會同意使用，將持續與議會溝通，俟預算通過解凍後，將立即請承商復工並函知貴局旨案復工及完工期程」。文資局於107年8月17日再函請新北市政府文化局就該工程於101年度起該局各年度預算編列情形及議會審查狀況提出說明，該局107年8月22日回復說明「該項工程102年預算雖遭議會刪除，該局仍於105年度續編列相關預算，經議會附帶決議由文化局提出古蹟處理計畫、工務局提出道路變更計畫提送議會，惟仍未獲議會同意辦理修復工程」等語。
另，該府稱因本案後續工程預算遭議會凍結，未獲同意動支，爰目前暫無法提出復工計畫；惟該府將持續與議會溝通協調，爭取同意動支經費，俟預算通過解凍後，將立即提供復工計畫。
關於預算未經市議會通過肇致停工一節，據該府稱，本案修復工程因該府及議會分有行政權及立法權(含議決預算之權限)，修復經費未獲議會同意動支確有窒礙難行之處，惟雖陷僵局，該府仍努力不輟，持續巡管維護、多次與議會及相關議員溝通協調，期間嘗試於105年續編經費，惟仍難獲議會同意，另曾提出其他方案，說服議員同意，惟議員仍堅持，後未獲同意。於停工期間，該府多次拜會議員爭取動支預算經費，於議會定期會、臨時會等皆不定期拜會無黨團結聯盟辦公室協調說明本案，並於105年1月14日、2月23日、3月16日、3月25日、9月1日、106年3月31日、4月24日、6月1日、12月1日、107年2月27日、3月2日等時間向議員說明，爭取議員認同，絕無放任古蹟價值減損及怠於文化資產保存維護等語。惟查，據文化部表示：
該府歸咎市議會未同意105年預算解凍而無法復工，但該府未於106年及107年再行編列預算或極盡各種可能籌措經費措施，致古蹟因修復工程部分拆解後未受妥適保存，顯見該府文化局隸屬之新北市立淡水古蹟博物館身為管理機關(構)已有未妥適維護之實，而該府又未依文資法第24條、第28條規定本主管機關權責約束改善，已有具體不作為之實。
本案涉及年度預算凍結議題，查「年度預算」應屬措施性法令，以該年度具有效力為原則，倘已逾該預算年度即應失效，就施家古厝修復工程預算於105年編列經凍結，應於爾後年度持續編列爭取或動用預備金、民間資源參與等，窮極各種可能解決當前困境，否則即有主觀不作為之情況。
依據文資法第4條規定，本案所有人新北市政府係屬該文化資產主管機關，理應以身表率藉此信服民眾對文化資產保存之重視，然該府對此文化資產保存嚴重消極作為，又如何取信於民，實屬不該。
綜上，該府稱因預算或遭刪除或稱遭凍結無法辦理古蹟修復等語，據文化部之說明顯示，該府之說明實有卸責之詞，古蹟修復工程業已延宕5年餘仍未能完工，對於文化資產保存作為消極，該府理應窮極各種可能解決當前困境，惟迄今未見積極作為，實難辭違失之咎，亟待檢討改進。
本案停工後，文化部於107年5月8日邀集專家學者召開「新北市定古蹟『淡水崎仔頂施家古厝』古蹟修復工程現勘督導會議」於現場查核發現，本案門樓屋面有掉落危險且環境維護狀況不良等情，顯見該府並未積極處理任由古蹟遭受毀損，有危害文化資產保存之虞，要求管理機關新北市政府文化局於2個月內擬具「復工計畫」(內容需據實載明復工日期及完工日期)送文資局核備，惟該府竟未辦理。再據文化部107年12月14日致新北市政府函文，稱本案管理機關(構)長期以來未依法執行古蹟修復及保護責任，顯已違反文資法第8條及第21條規定，請依法追究管理單位相關人員違失責任，並報行政院代行修復古蹟。惟查，依據行政院108年2月18日法規會意見請文化部本於權責督導新北市政府解決古蹟修復工程經費事宜及思考有無其他妥適處理方式等語觀之，本案古蹟修復工程恐持續膠著、延宕，遭拆解之古蹟構件仍可能受毀損或失竊，修復工程難獲合理解決，將衝擊文化資產保存價值。文化部允應持續督促新北市政府，積極化解爭端，落實文化資產保護工作。
按文資法第4條第1項本文規定：「本法所稱主管機關：在中央為文化部；在直轄市為直轄市政府；在縣（市）為縣（市）政府。」同法第8條規定：「（第1項）本法所稱公有文化資產，指國家、地方自治團體及其他公法人、公營事業所有之文化資產。（第2項）公有文化資產，由所有人或管理機關（構）編列預算，辦理保存、修復及管理維護。主管機關於必要時，得予以補助。（第3項）前項補助辦法，由中央主管機關定之。（第4項）中央主管機關應寬列預算，專款辦理原住民族文化資產之調查、採集、整理、研究、推廣、保存、維護、傳習及其他本法規定之相關事項。」同法第21條規定：「（第1項）古蹟、歷史建築、紀念建築及聚落建築群由所有人、使用人或管理人管理維護。所在地直轄市、縣（市）主管機關應提供專業諮詢，於必要時得輔助之。（第2項）公有之古蹟、歷史建築、紀念建築及聚落建築群必要時得委由其所屬機關（構）或其他機關（構）、登記有案之團體或個人管理維護。（第3項）公有之古蹟、歷史建築、紀念建築、聚落建築群及其所定著之土地，除政府機關（構）使用者外，得由主管機關辦理無償撥用。（第4項）公有之古蹟、歷史建築、紀念建築及聚落建築群之管理機關，得優先與擁有該定著空間、建造物相關歷史、事件、人物相關文物之公、私法人相互無償、平等簽約合作，以該公有空間、建造物辦理與其相關歷史、事件、人物之保存、教育、展覽、經營管理等相關紀念事業。」爰如前所述，本案為前臺北縣政府於94年9月21日公告指定之市定古蹟，古蹟建造物所有人現為新北市政府、管理機關(構)為新北市立淡水古蹟博物館；另古蹟定著土地所有人為新北市政府、管理機關(構)分屬新北市政府文化局及新北市立淡水古蹟博物館。
本案於104年9月1日停工之後，文化部文資局於107年5月8日邀集專家學者召開「新北市定古蹟「淡水崎仔頂施家古厝」古蹟修復工程現勘督導會議」決議如下：
該局於103年7月即已核定補助，原計畫期程預定104年8月31日完工，然截至目前該案修復進度卻僅只約40%，經現場勘查結果顯見因停工已久，部分古蹟本體有持續擴大毀損之虞。
本案為避免古蹟本體持續遭受毀損進而衝擊文化資產保存價值，請管理單位新北市政府(文化局)兼負主管機關之責，於本會議紀錄送達2個月內擬具「復工計畫」(內容需據實載明復工日期及完工日期)送該局核備，逾期未送達或查有刻意拖延之情事，該局將陳報文化部依據文資法第110條[footnoteRef:1]規定辦理，並強制徵收相關所需費用。 [1: 文化資產保存法第110條：直轄市、縣（市）主管機關依本法應作為而不作為，致危害文化資產保存時，得由行政院、中央主管機關命其於一定期限內為之；屆期仍不作為者，得代行處理。但情況急迫時，得逕予代行處理。] 

另現場勘查發現，門樓屋面有掉落危險且環境維護狀況不良，請新北市政府積極辦理工地現場環境維護作業。
新北市政府文化局依上開督導結果，於107年7月17日回復文資局略以：「……有關現場環境維護部分，本局已請原承攬廠商於107年7月中旬完成門樓屋瓦拆卸及環境整理作業，並委由市立淡水古蹟博物館就近巡查確認維護管理狀況。因後續工程預算仍未獲市議會同意使用，將持續與議會溝通，俟預算通過解凍後，將立即請承商復工並函知貴局旨案復工及完工期程」。惟查，該府怠未於2個月內擬具「復工計畫」(內容需據實載明復工日期及完工日期)送文資局核備，辦理過程顯有怠失。
再查，文化部於107年12月14日函[footnoteRef:2]該府，稱本案就古蹟修復工程有延宕及管理維護不當情事，管理機關(構)長期以來未依法執行古蹟修復及保護責任，而任其遭受毀損部分之事實，顯已違反文資法第8條及第21條規定，請該府本主管機關權責，依法追究管理單位相關人員違失責任。查據該府執行情形，仍未獲復。 [2:  文化部107年12月14日文授資局蹟字第10730136882號函。] 

惟，據行政院於108年2月18日函[footnoteRef:3]文化部，請文化部會商有關機關釐清疑義，如有必要再報院續處，該函臚列有關機關意見略以： [3: 行政院秘書長108年2月18日院臺文字第1080001148號函。] 

內政部：依「地方制度法」（下稱地制法）第76條第1項規定，代行處理之實質要件有三：1.須直轄市依法應作為而不作為；2.須該不作為致嚴重危害公益或妨礙地方政務正常運作；3.須該標的適於代行處理[footnoteRef:4]。本案標的是否適於代行處理、有無其他合宜之處理方法，宜請文化部予以說明。 [4: 內政部90年11月19日台(90)內民字第9066125號函參照] 

新北市政府：
本案係因施家古厝影響6號計畫道路開闢，新北市議會以附帶決議凍結經費，該府多方積極與議會溝通，仍未獲議會同意動支經費，是以修復工程停工中。雖受限於現況尚無經費修復古蹟，該府仍持續巡管維護，請廠商定期至工地維護衛生清潔，也請管理單位淡博館每月至工地巡檢，並無任由古蹟遭受風雨摧殘，並搭設棚架以保護未完成修復之左右護龍。左右護龍之磚砌外牆即便完成修復，亦屬暴露於外氣環境之結構體，目前外牆局部風化狀況尚屬正常，並未嚴重影響其保存價值，亦無毀損或滅失之虞。
依文資法第110條規定（略以）：「直轄市、縣（市）主管機關依本法應作為而不作為，致危害文化資產保存，得由行政院、中央主管機關命其於一定期限內為之；屆期仍不作為者，得代行處理……」，中央政府代行之前提係為地方政府不作為；另文資法第8條規定略以，公有文化資產，由所有人或管理機關（構）編列預算，辦理保存、修復及管理維護，爰該府依法有編列預算維護古蹟之權責；又依地制法第5條規定，行政權及立法權分由直轄市政府與直轄市議會行使，議會依該法第35條第2項規定，有議決預算之權限。是以，該府依法編列預算辦理修復工程，惟未獲議會同意，鑒於該府對議會之尊重，期盼府會和諧之原則，爭取議會認可後得以動支經費修復古蹟。綜上，該府依前開規定編列修復經費與辦理古蹟修復工程，並勤與議會溝通爭取修復預算，絕非應作為而不作為。
另文資法第28條所定主管機關審查古蹟有無管理不當，致有滅失或毀損價值之虞、「主管機關『得』通知所有人、使用或管理限期改善，屆期未改善，『得』逕為管理維護、修復」等主管機關之裁量權，是否符合文資法第110條所稱「主管機關依本法『應』作為而不作為」之前提要件與同法第106條所定該府之裁罰權，裁罰權是否適於代行處理等，併請釐清。
行政院法規會：
行政院依文資法第110條規定代行處理前提要件為直轄市主管機關依該法應作為而不作為，即淡博館有該法第28條所定古蹟因其管理不當致有滅失或減損價值之虞，新北市政府卻未通知限期改善，或經通知淡博館限期改善，屆期仍未改善，新北市政府卻未依該法第106條規定裁處罰鍰，亦未依該法第28條規定逕為管理維護、修復之情形。
按凡行政法律關係之相對人因行政法規、行政處分或行政契約等公權力行為而負有公法上之作為或不作為義務者，均須以有期待可能性為前提。在事實上或法律上無法期待人民遵守時，行政法上義務即應受到限制或歸於消滅[footnoteRef:5]。依新北市政府函說明略以，施家古厝修復工程停工，係因該府105年編列之相關預算遭到市議會凍結並附帶決議，該府配合完成附帶決議事項，仍未獲議會同意動支經費之故，雖受限於現況尚無經費修復古蹟，該府仍請淡博館每月至工地巡檢，無任由古蹟遭受風雨摧殘，並搭設棚架以保護未完成修復之左右護龍，目前外牆局部風化狀況尚屬正常，並未嚴重影響其保存價值，亦無毀損或滅失之虞等情。爰在欠缺古蹟修復工程預算之情形下，古蹟目前停工，未經完成修復工程，難謂係淡博館管理不當所致，縱新北市政府依文資法第28條前段規定通知淡博館限期改善，依上開說明，亦難期待淡博館依限改善。文化部來函將古蹟未妥適保存之原因歸咎於淡博館，並認其有文資法第28條所定情形，而新北市政府未依該條規定通知其限期改善或裁處罰鍰，請行政院依第110條規定辦理，核有未符。本件仍請文化部本於權責督導新北市政府解決古蹟修復工程經費事宜及思考有無其他妥適處理方式。 [5: 法務部104年7月28日法律字第10403508470號函參照。] 

據此顯見，本案停工後，文化部於107年5月8日邀集專家學者召開「新北市定古蹟『淡水崎仔頂施家古厝』古蹟修復工程現勘督導會議」於現場查核發現，門樓屋面有掉落危險且環境維護狀況不良等情，顯見該府並未積極處理任由古蹟遭受毀損之事實，有危害文化資產保存之虞，要求管理機關新北市政府文化局於2個月內擬具「復工計畫」(內容需據實載明復工日期及完工日期)送文資局核備，惟該府怠未辦理。再據文化部107年12月14日致新北市政府函文，稱本案管理機關(構)長期以來未依法執行古蹟修復及保護責任，顯已違反文資法第8條及第21條規定，請依法追究管理單位相關人員違失責任，且認為該府歸咎市議會未同意105年預算解凍而無法復工，但該府未於106年及107年再行編列預算或極盡各種可能籌措經費措施，致古蹟因修復工程部分拆解後未受妥適保存均有缺失。惟查，依據行政院108年2月18日法規會意見所述，針對文化部之指責並建議代行修復古蹟仍存有若干疑義，並請文化部本於權責督導新北市政府解決古蹟修復工程經費事宜及思考有無其他妥適處理方式等語觀之，古蹟修復工程恐持續膠著、延宕，遭拆解之古蹟構件仍可能受毀損或失竊，修復工程難獲合理解決，將衝擊文化資產保存價值。文化部允應持續督促新北市政府，積極化解爭端，落實文化資產保護工作。
施家古厝自94年9月21日經指定為市定古蹟迄今，案址之土地使用分區及都市計畫皆未檢討，不無作業疏失之嫌。另該府淡水區都市計畫6號計畫道路於民國78年完成徵收，考量全線東西高差達20公尺，南北高差達9公尺，目前部分闢供車行、部分以步道方式串聯，並據該府稱：「祖師廟至中正路8巷之路段前、後既有地勢高程差異過大，經工程專業評估，該路段縱向坡度達17％以上，不符合『市區道路及附屬工程設計規範』之最大縱坡度12％規定，且『施家古厝』古蹟位於該道路上，按文資法第30條規定不得破壞古蹟之完整，無法開闢為道路通行，本該路段將由文化主管機關納入『施家古厝』整修工程，採景觀步道方式辦理開闢」等語，惟有關6號計畫道路興闢事宜，該府仍應通盤檢討溝通協調，並注意附近居民之救災動線及通行問題，化解爭端。
經查，施家古厝坐落於淡水區中正段14地號、滬尾段819、828地號等3筆土地，其中淡水區中正段14地號、滬尾段828地號係屬57年1月5日五七府建都字第1978號函發布實施「淡水都市計畫」之商業區、滬尾段819地號為該計畫之道路用地。施家古厝自94年9月21日經指定為市定古蹟迄今，案址之土地使用分區及都市計畫皆未檢討，不無作業疏失之嫌。
次查，關於6號計畫道路興闢事宜，據該府稱：
本案6號道路都市計畫辦理歷程：6號計畫道路係57年1月5日發布實施之「淡水都市計畫案」劃設， 歷經68年9月8日、79年10月7日、100年1月14日三次都市計畫通盤檢討，均維持原計畫。查94年9月21日公告施家古厝市定古蹟(100年8月22日公告擴大其古蹟範圍)，雖適逢變更淡水都市計畫(第三次通盤檢討)辦理期間，惟該通盤檢討案於93年5月內政部都市計畫委員會審定後，僅針對與原公展內容不同的變更案再公展及將再公展期間人陳案送審，且於99年審竣，並於100年1月14公告實施。
維持6號計畫道路之原因：6號計畫道路於民國78年完成徵收，考量全線東西高差達20公尺，南北高差達9公尺，目前部分闢供車行、部分以步道方式串聯。有關取消計畫道路及新增替代道路之影響說明如下：
取消計畫道路：倘取消6號計畫道路，則其兩側商業區將因無路指定建築線而無法建築，影響既有合法房屋之權益，且6號計畫道路具消防、救災之實際需要，仍有維持6號計畫道路之必要。
新增替代道路：倘調整6號計畫道路路型，皆需穿越現況建築物密集之商業區，則道路開闢將涉及私有地徵收及房屋拆遷，恐引發地主抗爭，且為順接道路縱向坡度高低差，工程技術需大規模破壞原始地形環境，影響地理景觀甚鉅，尚非可行。
經檢討現況地形、消防救災及保障道路兩側商業區居民之權益等，建議維持原計畫。
6號計畫道路與淡水崎仔頂施家古厝現況示意圖，如下：
[image: ]
再查，該府於101年7月30日邀集文化局、城鄉局、工務局、淡水區公所及議員開會，決議因都市計劃六號道路全線東、西高差達20公尺，南、北高差達9公尺，全線開闢無法符合規範規定，故計畫道路改以步道方式串聯。另，重建街道路開闢工程，該府分為三個路段分別辦理開闢，各路段目前辦理情形如下：
第一路段為中山路口至重建街32號路段，於100年5月開闢完成。
第二路段為重建街32號至祖師廟路段，該路段目前為既有街道，地勢起伏較大，早期依地勢而建有層層疊踏的山城意象。沿街除「重建街14及16號建物(香草街屋) 」為市定古蹟及「日式警官宿舍」為歷史建築外，仍有多處具有歷史價值之構造物，如：防空洞、福祐宮階梯步道、許順記古厝、石頭公、戀愛巷、王旭雄故居、紅磚牆等，且前揭公告之古蹟已造成道路無法足寬開闢，後續將造成道路瓶頸影響行車。因此，為儘量避免工程破壞，適度保留既有歷史構造物，並銜接既有道路及方便周邊住戶出入，未來將以人本為主、救災車行為輔，並順應原地形方式辦理。
第三路段為祖師廟至中正路8巷路段：該路段為工程末段並銜接既有道路（中正路8巷路段），路段前、後既有地勢高程差異過大，經工程專業評估，該路段縱向坡度達17％以上，不符合「市區道路及附屬工程設計規範」之最大縱坡度12％規定，且「施家古厝」古蹟位於該道路上，依文資法第30條規定不得破壞古蹟之完整，因此無法開闢為道路通行。經府內各單位研商後，該路段將由文化主管機關納入「施家古厝」整修工程，採景觀步道方式辦理開闢。
綜上，施家古厝自94年9月21日經指定為市定古蹟迄今，案址之土地使用分區及都市計畫皆未檢討，不無作業疏失之嫌。另該府淡水區都市計畫6號計畫道路於民國78年完成徵收，考量全線東西高差達20公尺，南北高差達9公尺，目前部分闢供車行、部分以步道方式串聯，並據該府稱：「祖師廟至中正路8巷之路段前、後既有地勢高程差異過大，經工程專業評估，該路段縱向坡度達17％以上，不符合『市區道路及附屬工程設計規範』之最大縱坡度12％規定，且『施家古厝』古蹟位於該道路上，按文資法第30條規定不得破壞古蹟之完整，無法開闢為道路通行，本該路段將由文化主管機關納入『施家古厝』整修工程，採景觀步道方式辦理開闢」等語，惟有關6號計畫道路興闢事宜，該府仍應通盤檢討溝通協調，並注意附近居民之救災動線及通行問題，化解爭端。
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調查意見一至三，函請文化部持續督促所屬改進見復。
調查委員：王美玉
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