調查報告

1、 案　　由：台灣桃園國際機場第一期及第二期航廈由財政部台北關稅局購置之入境托運行李檢查X光儀，疑似解析度不足及影像模糊，致毒品查獲數減少，且X光儀採購程序亦有不當；另「毒品爆裂物檢測儀」使用效能低落，未達提升毒品查緝能力之預期效益等情，均有深入瞭解之必要乙案。
2、 調查意見： 
本案財政部台北關稅局（下稱台北關稅局）近年於台灣桃園國際機場購置之X光檢查儀（下稱X光儀）功能規格及驗收程序未當（民國【下同】95年9月6日行政院第3005次院會通過將「中正國際機場」更名為「台灣桃園國際機場」，以下皆稱「桃園國際機場」），且未若內政部警政署航空警察局（下稱航警局）所購入之X光儀，因此，其查獲違禁物品之成效欠佳；又財政部關稅總局（下稱關稅總局）為提高查緝效能，辦理採購「毒品爆裂物檢測儀」並交予台北關稅局使用，惟實際使用次數低落，未符預期採購效益。案經本院調閱台北關稅局、航警局等機關卷證資料，並於100年10月21日赴桃園國際機場現勘台北關稅局及航警局所購置X光儀之實際操作情形，以及約詢相關人員，全案業已調查竣事，茲將調查意見臚陳如下：
1、 台北關稅局辦理X光儀之驗收作業時，除各年度各台X光儀之功能抽驗項目不一外，尤未逐台確實查驗穿透力及解析度之兩項主要功能，且99年度之第1次採購案僅抽查三分之一台數，驗收作業難謂允當。

(1) 查本案台北關稅局於96、97、98、99年度（99年度採購兩次）計有5次X光儀採購案，分別購置4、3、12、12及4台X光儀，其屬非破壞性之射線檢查工具，採購目的係為提升緝私業務之效能，俾利發現旅客隨身及托運行李或貨運中，應稅品不為申報之逃漏稅捐行為，或攜帶毒品、槍械等危安物品入境，故X光儀之最重要功能為解析度（受檢物顯像之細膩度）及穿透力（穿透受檢物之能力）之能力。按該局X光儀採購契約書主文第12條（驗收）規定，廠商履約所供應之標的，應符合契約規定，稽查組等使用單位應會同廠商，依契約核對完成履約之項目、數量及功能測試完妥，以確定是否完成履約。又該局辦理X光儀之驗收作業時，係由該局總務室派員擔任主驗人員，並依政府採購法施行細則第91條之規定，主持驗收程序，抽查驗核廠商之履約結果，有無與契約、圖說或貨樣規定不符，另通知稽查組等使用單位會驗，以及政風及會計人員擔任監驗。

(2) 次查台北關稅局於上開採購案之驗收過程中，主驗人員各決定抽驗4台(全數)、3台(全數)、12台(全數)、4台(三分之一)及4台(全數)X光儀，其規格與功能之驗收項目，依契約所附「規格審查表」規定，除97年度之採購案為26個規範項目外，其餘年度之採購案皆為27個規範項目，其中穿透力（顯示27公釐鋼板後高密度物體之輪廓）及解析度應屬最主要之查驗項目（可鑑別0.10 公釐線徑之裸銅線）。然該局除98年度之12台X光儀採購案曾取1台就27個規範項目全部予以查驗，以及99年度第1次之12台採購案取1台查驗26個規範項目（噪音標準未測）外，其餘年度則僅查驗4至19個規範項目；如96年度所採購之4台X光儀，係分別查驗14、14、4及5項規範項目；97年度採購之3台X光儀，則分別查驗10、10及6項規範項目，惟其中2台X光儀竟未查驗穿透力及解析度；另99年度第1次採購案雖購置12台，卻僅抽驗4台；且台北關稅局於辦理上開採購案之驗收作業時，並無攝相紀錄，該局卻稱法規並未規定須於驗收時攝相，除非有爭議或糾紛發生，為留待日後釐清，始需攝相紀錄，惟實務上並無須於驗收時攝相紀錄。另據航警局表示，該局各型X光儀之驗收作業，係採逐台驗收，但未對所有功能項目逐項驗收，然為求慎重，均會派員當場攝影或照相存證。

(3) 基上可知，本案X光儀於驗收時，應特別注意其解析度及穿透力之兩項最重要功能，惟台北關稅局於辦理97年度之3台X光儀驗收作業時，竟有2台並未查驗穿透力及解析度之功能；又99年第1次採購案之採購數量達12台，卻僅抽查其中三分之一台數，抽查數量顯未符比例原則，且各年度各台X光儀之功能抽驗項目不一，以及查驗之規範項目並未過半，反觀航警局係採逐台驗收，且有派員於驗收現場攝影或照相存證，台北關稅局辦理X光儀之驗收作業，難謂允當。
2、 台北關稅局辦理99年度第1次X光儀採購作業之規格標審查時，未查廠商提供未符規定之中國大陸製產品，竟仍判定合格，任令參與價格標，其辦理過程顯有不當。

(1) 按現行之政府採購協定（Agreement on Government Procurement,GPA）係於西元1993年關稅暨貿易總協定(GATT）烏拉圭回合談判議定，屬一非強制性之協定，由世界貿易組織(WTO)各會員國，依其意願選擇加入後，相互開放經談判議定之政府採購市場，其範圍涵蓋中央機關、中央以下次一級地方機關、事業機構所辦理之工程、財物及勞務採購；我國(台灣、澎湖、金門、馬祖個別關稅領域)則於98年7月15日成為GPA之第41個會員。查本案台北關稅局所採購之X光儀，並非屬GPA承諾開放清單之電力排除項目(財物部分)，其財務採購金額超過新台幣（下同）647萬元，則須依互惠原則允許GPA會員國之廠商參與投標。又X光儀採購案之投標須知第12條亦規定：「本採購，適用我國締結之WTO政府採購協定(GPA)；非協定(GPA)國家不可參與投標。」另「外國廠商參與非條約協定採購處理辦法」第4條第2項規定，我國廠商所供應財物之原產地非屬我國者，視同外國廠商，原產地為非條約協定國者，視同非條約協定國廠商。是以，台北關稅局辦理X光儀之財務採購案，若採購金額超過647萬元，投標廠商提供之X光儀原產地須為政府採購協定(GPA)之會員國。
(2) 次查台北關稅局之X光儀招標作業，係由該局稽查組等使用單位提出需求、規格及預算金額等資料，經該局局長奉核後，再由該局採購單位總務室將招標文件上網辦理公開招標；開標時總務室負責投標廠商之資格審查，而使用單位於開規格標時，須派員就廠商提供之型錄及相關佐證資料進行規格審查，資格標及規格標經審查合格後，投標廠商始得參與價格標。本案99年度第1次12台X光儀之採購案，其投標須知第6條註明，本採購案預算金額為2,901萬6千元(底價為2,040萬元)，於99年7月2日辦理第1次開標時，僅2家廠商投標，因未滿3家廠商投標而流標；嗣於同年月16日辦理第2次開標，開標主持人為該局副局長，計有3家廠商投標，其中漢元興業有限公司（下稱漢元公司）提出中國大陸北京市一體通探測有限公司製造之X光儀（型號：BT-100型）型錄，當日上午投標廠商之資格標及規格標文件，均經台北關稅局審查合格，後續價格標開標結果，漢元公司以1,426萬5,600元標價最低，惟低於底價70%；依政府採購法第58條及該法施行細則第79條之規定，採購採最低標決標時，廠商之總標價低於底價80%者，如認為最低標廠商之總標價或部分標價偏低，顯不合理，有降低品質、不能誠信履約之虞或其他特殊情形，得限期通知該廠商提出說明或擔保；故主驗人員即宣布決標保留，並限漢元公司於5日內提出說明。其後該局總務室於廠商尚未提出說明前，於簽辦過程中始發現漢元公司投標時所檢附之X光儀型錄，標示原產地為中國大陸，依投標須知規定不可參與投標；該局即於99年7月19日召開「99年採購12套X光檢查儀研討會」，並決議不決標予漢元公司，開標紀錄之「審標結果」應更正為：「本案投標廠商計3家，審標結果2家符合招標文件規定，其餘1家不合格。」嗣由標價次低且於底價內之啟懋系統有限公司得標。詢據台北關稅局坦承：「因擔任規格標之使用單位人員（稽查組、快遞機放組及外棧組），未受採購人員專業訓練，對政府採購法相關規定不甚瞭解，且未知本標案須適用GPA，非協定國家不可參與投標，更不知中國大陸為非GPA會員國，其產製品不得參與投標，致未能當場發現前開情事。」
(3) 綜上，台北關稅局於99年度辦理第1次12台X光儀之採購案時，我國已於98年7月15日成為政府採購協定(GPA）之會員，本購案之投標須知中，亦已明定非協定國家不可參與投標。惟該局於辦理該採購案之規格標審查作業時，除未於「採購案規範表（規格審查表）」明列投標廠商提供之X光儀產地，是否非屬政府採購協定之會員國，以提醒審查人員注意外，審查人員亦未查漢元公司以非協定之中國大陸製品投標，竟仍判定為合格廠商，致能繼續參與價格標並為最低標廠商，嗣因標價過低，該局於要求該公司提出說明期間，始發現上開違誤，而更正審標結果，改為次低投標價廠商得標。台北關稅局雖於97年成立X光儀採購規劃審核小組，負責X光儀相關採購事宜，惟於99年度辦理第1次12台X光儀採購作業之規格標審查時，未查廠商提供未符規定之中國大陸製品，竟仍判定合格，採購作業顯有不當。
3、 台北關稅局於桃園國際機場使用之X光儀，對各類毒品等物之顯像及呈色，常因不同儀器而有所差異，且實際功能未若航警局購置之X光儀；又關員調動頻繁及新進人員過半，均影響X光儀判讀及違禁物品查緝成效，實有可議。

(1) 按本案X光儀檢測判別之基本原理，係因受檢物組成之密度及元素不同，於通過X光儀掃描檢視時，於螢幕呈現之顯像及呈色即有差異，因而能判斷受檢物係屬何類物品，且目前各廠牌之X光儀，均有自動鎖定毒品及爆裂物之功能，然該功能係以分析受檢物之密度為鎖定依據，又因密度等同毒品、爆裂物之物品甚多，該功能僅能輔助執勤人員，台北關稅局亦坦承，有關查緝毒品成效，仍有賴執勤人員日常之教育訓練及經驗累積。復據航警局表示，除X光儀之精確度外，最主要取決於操作者之經驗綜合判斷，包含班機起航地點、物品放置處、是否有行李夾層等情，值勤人員依教育訓練、圖檔訓練、經驗傳承等，作為發現可疑而須注檢之判斷標準（注檢：經X光儀發現可疑者，待旅客於行李盤取行李後，再請至紅線檯施以特別檢查）。

(2) 查台北關稅局於桃園國際機場地下室入境旅客托運行李作業區，計設有25台X光儀，其中第一期航廈之9台X光儀，於99年12月27日汰換6台，第二期航廈之16台X光儀，於99年1月13日及12月7日分別汰換7台及4台（X光儀使用年限為8年）。然98及99年兩年間，第一期、第二期航廈入境旅客托運行李作業區之X光儀，計查獲毒品14件，惟自99年底汰換17台新機型後，100年1至9月間，卻僅查獲1件毒品案件（高雄小港機場國際入境部分，100年迄9月底尚無毒品查獲案件）。台北關稅局則表示毒品緝獲案件降低之原因，乃因運毒方式改變，如採人身藏匿、夾藏於快遞貨物或以漁船運送，而藉由行李藏匿方式減少。又執勤人員對於行李中疑似毒品之判斷，係依據X光儀所呈現之顯像及呈色，如海洛因為有機物質，其呈色應為橙色；愷他命（Ketamine）為有機及無機合成物，故呈色為綠色(無機物呈現藍色)。惟參考台北關稅局所製作之違規物品影像圖檔，發現同款、同廠、同期所購置之X光儀，對相同之毒品等物品，於平放或縱放下之顯像及呈色，常因不同機器而有所差異，航警局認為該批X光儀之穩定度較差。台北關稅局則稱，各X光儀對相同物品之顯像或呈色有異之原因，可能係物品放置位置不同，或因X光儀相關操作人員之使用習慣不同，而自行調整X光儀之螢幕色澤所致。
(3) 復據本院於桃園國際機場履勘發現，台北關稅局於99年度第1次採購之美製X光儀，對標準測試箱內之0.10公釐線徑裸銅線顯像，顯較航警局採購之德製X光儀模糊，雖後者單價較高，然其無須使用特別功能鍵加強穿透力或解析度，即可同時清晰判讀27公釐鋼板後物體及0.10 公釐線徑裸銅線，而台北關稅局之X光儀則須使用特別功能鍵分別強化穿透力或解析度，始能清晰判別。又以台北關稅局99年度第1次購入美製Astro- physics公司所產製之X光儀為例，每台單價約為138.6萬元，而航警局於100年度所採購之德製smiths公司X光儀則為164.5萬元，兩者單價差距將近26萬元，惟前者廠商之保固期僅為1年，後者則保固長達3年；復據台北關稅局98年度所採購12台X光儀逾保固期後之後續維護保養合約，每台X光儀每月維護保養費用為16,904元，兩年之維護保養費用可達405,696元。另據航警局表示：「X光儀之穿透力及解析度以上開標準訂定，係屬最基本之需求，各廠牌儀器是否真有能力達此標準，應以儀器驗收時所見為準。」又自99年起，桃園國際機場之航警局部分人力抽離至台北松山機場，桃園國際機場平時每台X光儀僅配置1位台北關稅局檢查員，若遇重點班機，航警局始派員支援；且目前臺北關稅局稽查組新進人員比例偏高，約占三分之二，而X光儀之儀檢人員計43人，其中於海關服務未滿5年者達26人，約占60.47%；該局坦承：「由於人員退離情形嚴重，新進人員所占比重甚高，未來仍須賡續加強人員訓練；X光儀新進檢查員，於見習期間則由資深關員從旁予以輔導。」
(4) 綜上，桃園國際機場等入境毒品之查緝成效，除藉由X光儀之輔助外，更需結合執勤人員之教育訓練與經驗累積，又為使行李輸送順暢，X光儀操作者僅約有3秒左右之時間判定行李是否可疑；惟台北關稅局關員調動頻繁，且新進人員占X光儀器檢查人力過半以上，不利經驗傳承，非重點班機，無航警局人員支援，若經X光儀判讀行李疑似夾藏違禁物品時，實難以進行跟監及攔阻查驗。又台北關稅局所購入之X光儀，其對相同物品之顯像及呈色，常因不同X光儀而有差異，穩定度似有不足，又對標準測試箱內之0.10公釐線徑裸銅線之顯像，顯較航警局所購置之X光儀為差，影響違禁物品之判讀效能，亦有可議，且考量廠商保固期等因素後，航警局採購之X光儀未必較台北關稅局購置者為高，相關採購規範皆應檢討改進。
4、 關稅總局採購並交由台北關稅局使用之「毒品爆裂物檢測儀」，因故障頻仍、偵測時間較長、擺放位置不佳及操作人員經驗不足等情，致實際使用效能低落，未達提升毒品查緝能力之預期效益，實有未當。

(1) 按關稅總局總局長簡良機於97年7月15日至25日參訪捷克、波蘭及匈牙利海關之出國報告，建議於旅客通關點建置毒品、爆裂物偵測儀等，俾嚇阻毒品走私行為及提升毒品查緝能力。該出國報告經財政部政務次長張盛和於同年8月4日批示：「請積極研究編列預算購置」。嗣行政院經濟建設委員會於函報行政院核備之「優質經貿網絡計畫綱要(草案)」修正版中，指示各分項業務主政機關配合「愛台12建設」之作業期程，於3個月內擬訂細部計畫完成報院，並自98年初開始推動，其中「查驗技術現代化」子計畫係由關稅總局負責。關稅總局爰開始規劃建置「毒品爆裂物檢測儀」，並於99年5月10日完成1台之決標作業，同年11月24日驗收啟用，並交予台北關稅局設於桃園國際機場第二期航廈入境檢查室使用，該檢測儀係我國首次購置使用之設備。

(2) 查關稅總局於98年2月20日提出「查驗技術現代化子計畫書」函送財政部，並經行政院於同年8月10日核示同意，其中計畫購置「毒品爆裂物檢測儀」之「評估基準」及「預期效果」略以：「以桃園國際機場第一、二期航廈每年檢查15,000人次為衡量基準，每次搜身至少需要關員3人次，每次20分鐘，共60分鐘；如以偵測儀替代搜身，僅需關員2人次，每次3分鐘，共6分鐘；可減少民怨、節省海關人力、提昇旅客通關速度。」據此評估資料，購置「毒品爆裂物檢測儀」後估計每年可節省台北關稅局之查緝人力15,000人次×（3－2）人＝15,000人次，及查緝時間15,000人次×（60－6）分鐘＝13,500小時。然自99年12月16日起至100年9月30日止，台北關稅局對參考檔(毒品前科)、危安檔(槍砲前科)、情資注檢(曾與毒犯同行)及現場攔查可疑旅客等，而施以「毒品爆裂物檢測儀」檢測者，計有657人次，其中有毒品反應者107件，卻僅查獲2件旅客攜帶愷他命之案件，且皆為該局情資注檢案件；然於100年10月1日至11月30日間，該局以「毒品爆裂物檢測儀」施檢則達855人次（10及11月各施檢397及458人次），有毒品反應者計108件，惟並無查獲違禁物品。台北關稅局表示，「毒品爆裂物檢測儀」使用率低落之原因，包含：「維護廠商保養能力不足（需求助國外技師）及未派員全時進駐保養維修、旅客受測時間較常（快者20秒內完成，慢者1至2分鐘始完成）、儀器復歸時間長（測得毒品反應後，需3至15分鐘之人工清除時間）、設置動線不佳（置於非通關動線上）、行李檢查關員攔查之限制（新進人員比率偏高、專業不足而易誤判）、對旅客施以身體鑑驗許可之限制及消費者意識型態崛起（於開放空間施檢）等情，且吞食於體內案件比率逐年提高，此類案件以偵測儀無法有效偵測，又自100年第1季以來，由於毒枭走私毒品已由旅客攜帶改由快遞運送，該檢測儀採購前之評估，與目前時空環境已有不同。」

(3) 據上，「毒品爆裂物檢測儀」雖為現代高科技之危安物品緝查輔助工具，關稅總局於98年評估採購該檢測儀時，原預估於桃園國際機場第一、二期航廈每年可檢查15,000人次，節省查緝人力及時間可達15,000人次及13,500小時，惟自99年12月16日啟用9個半月後，卻因故障頻仍，且維護廠商保養能力不足及未派員全時進駐，並受限於檢測儀本身功能及使用特性、擺放位置動線不佳，又台北關稅局操作之關員多為新進人員，訓練及經驗不足，致僅施測657人次，而查獲經由情資注檢並測得之2件旅客攜帶愷他命案件，其實際使用效能嚴重低落，未達提升毒品查緝能力之預期效益，實有未當；然自本院立案調查後，100年10月1日至11月30日之兩個月期間，該局以「毒品爆裂物檢測儀」之施檢次數已達855人次，顯見其使用效益確可經檢討而予提升，台北關稅局應建立「毒品爆裂物檢測儀」之相關查察機制，以提升使用效能及查緝成效。

調查委員：程委員仁宏
 李委員炳南
中    華    民    國  101  年  1  月  4  日
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