調查意見
1、 案　　由：據訴，財團法人康禎社會福利慈善基金會康禎護理之家與臺中市政府訂有委託照顧身心障礙者安置契約，詎該府實施97年度護理機構督導考核作業時，疑未依相關規定辦理，致該護理之家被評為乙等，嚴重損及權益，認有深入瞭解之必要乙案。
2、 調查意見：

據陳訴人陳訴，前臺中縣政府實施97年度護理機構督導考核作業，疑未依相關規定辦理，致陳訴人所經營護理之家被評為乙等，嚴重損及權益。案經本院函請行政院衛生署、臺中市政府調取相關卷證，並於101年5月28日赴該局調卷，嗣於同年7月23日約詢相關主管人員，業經調查竣事，茲將調查意見分述如下：
1、 臺中高等行政法院99年度訴字第109號判決對影響判決結果之物證似有漏未斟酌，先予敘明
(1) 按行政訴訟法第273條第1項第14款：「有下列各款情形之一者，得以再審之訴對於確定終局判決聲明不服。但當事人已依上訴主張其事由或知其事由而不為主張者，不在此限：十四、原判決就足以影響於判決之重要證物漏未斟酌。」；第276條第1項：「再審之訴應於三十日之不變期間內提起。」、第2項：「前項期間自判決確定時起算，判決於送達前確定者，自送達時起算；其再審之理由發生或知悉在後者，均自知悉時起算」。
(2) 查前臺中縣政府辦理康禎護理之家督導考核，原告主張該次督導考核委員對評分項目2.3.5「醫療廢棄物依事業廢棄物貯存清除處理方法及設施標準之規定妥善處理，並有紀錄可查」，先對2．「現場觀察」欄，於「97年度臺中縣護理機構督導考核評分表」內評予1分，並於所附「97年度臺中縣護理機構督導考核改進建議表」載明符合規定。嗣後竟遭他人以不同筆跡，於「97年度臺中縣護理機構督導考核改進建議表」之增添「請加強環境衛生」文字，並將原評之1分改為0分。被告則答辯：當日臺中縣環保局有二人稽查，原稿之所以有二種筆跡，是因為先看到的是比較資淺的同仁，後來資深的同仁看到沒有做好垃圾分類且未標示清楚，所以改為0分等語，前開事實有該該判決可按。本案原被告雙方既均對稽察人員人數及是否為當時塗改等事項爭執，則上開判決本應就此說明理由，詎上開判決捨此不為，已屬判決理由不備。
(3) 次查，經本院調閱97年度臺中縣政府康禎護理之家督導考核評分表正本，發現該次考核委員簽到單並無臺中縣環保局人員簽名。此外，97年度臺中縣護理機構督導考核評分表，考核項目2.3.5「醫療廢棄物依事業廢棄物貯存清除處理方法及設施標準之規定妥善處理，並有紀錄可查」之2．「現場觀察」評分，確實具有由1分改為0分痕跡，並蓋有「張簡慶勳」之職章，惟未載明日期。再者，該評分表所附97年度臺中縣護理機構督導考核改進建議表，在「機構優點」欄內確實載明「符合規定」及「請加強垃圾分類」二行文字，該二行文字明顯係以不同顏色、筆跡所寫。至「建議改進及輔導事項」欄則為空白。按該次考核委員簽到單既然無臺中縣環保局人員簽名，則該日評分究係一位或二位該局人員參加考核？若該局係派二名人員辦理稽察，張簡慶勳又何以得更改同仁評分結果，其有無違反該府所訂相關評分規範？而評分表雖蓋有張簡慶勳職章，惟未載明日期，如何證明相關塗改係考核當日所為？又查，何以上開建議表「機構優點」欄內存有二種不同顏色、不同人之筆跡？又既然建議表之「建議改進及輔導事項」欄無建議改進事項，則何以張簡慶勳得據記載於「機構優點」欄內之「請加強環境衛生」，作為塗改並扣除康禎護理之家原於此考核項目之得分？此等重大疑義與瑕疵，均涉及被告前臺中縣政府是否嗣後恣意篡改康禎護理之家評分，並影響評分結果之正確性與正當性。
(4) 然查，上開判決僅訊問張簡慶勳，即認前臺中縣政府所為評分並非無據，實則漏未斟酌並說明：何以上開建議表出現二種不同顏色、出自不同人之筆跡；評分表雖蓋有張簡慶勳職章，惟其未載明日期，是否得證明係考核當日所為而非事後所為塗改；建議表之「建議改進及輔導事項」欄既無建議改進事項，何以得據記載於「機構優點」欄內之「請加強環境衛生」文字，作為塗改之事由。前揭事項不但影響評分結果之正確性與正當性，並影響原告之訴有無理由，被告縱因評分事項具高度屬人性而享判斷餘地，惟參酌司法院大法官釋字第553號理由書，主管機關未遵守相關法律程序等，仍構成處分之瑕疵，而得為司法機關所得審查範疇。
(5) 綜上，上開判決對被告辦理97年度前臺中縣護理機構督導考核，疏於斟酌醫療廢棄物部分評分人員究係一人或二人；張簡慶勳是否係考核當日所為塗改，及其何以得更改同仁之評分結果；又評分表改附之改進建議表所載「符合規定」與「請加強環境衛生」文字，係二種不同顏色、出於不同人之筆跡，且均載於該表之「機構優點」欄內，何以被告得以之作為塗改事由，此等事項與原告之訴有無理由密切相關，並影響判決結果，上開判決竟漏未斟酌，有欠允當。

2、 前臺中縣政府(現改制為臺中市政府)辦理97年度護理機構督導考核評分作業，評分標準未盡一致公允，核有未當

(1) 經本院檢閱97年度臺中縣政府康禎護理之家及大愛護理之家督導考核評分表(下稱評分表)正本，發現考核項目「2.3.5醫療廢棄物依事業廢棄物貯存清除處理方法及設施標準之規定妥善處理」，大愛護理之家「文件檢閱」及「現場觀察」項目均獲1分，合計共獲該項配分滿分2分，惟所附97年度臺中縣護理機構督導考核改進建議表(下稱建議表)之「機構優點」欄卻載明「符合規定」及「請加強垃圾分類」。反觀同年度康禎護理之家督導考核評分表正本，「文件檢閱」項目獲得一分，「現場檢閱」項目1分部分有圈選筆跡，惟有塗改痕跡，並蓋有「張簡慶勳」職章；0分部分有圈選筆跡。而所附建議表「機構優點」欄中載明「符合規定」與「請加強環境衛生」。

(2) 姑不論康禎護理之家建議表「機構優點」欄內之「符合規定」與「請加強環境衛生」，不但筆跡不同且顏色有異，以及是否為考核當時所記載，抑或事後塗改修正，康禎護理之家建議表「機構優點」欄內所載「符合規定」與「請加強環境衛生」，核與大愛護理之家建議表「機構優點」欄內之「符合規定」與「請加強垃圾分類」文字近乎一致。然大愛護理之家「文件檢閱」及「現場觀察」項目均獲得1分，而康禎護理之家僅「文件檢閱」項目獲得1分，「現場觀察」項目則遭塗改修正為0分。此足徵前臺中縣政府辦理97年度護理機構督導考核，評分標準未盡一致。
(3) 綜上，評分作業具高度屬人性，主管機關原則上固享有判斷餘地，惟參照司法院大法官釋字第553號理由書，行政機關辦理評分作業時有無遵守相關法律程序；法律概念與事實關係涵攝有無錯誤；對法律概念之解釋有無牴觸既存之上位規範；對重要事項是否漏未斟酌等節，均影響所享之判斷餘地與否。經本院調查發現，前臺中縣政府辦理97年度護理機構督導考核，大愛護理之家及康禎護理之家之建議表「機構優點」欄內，所載評語內容近乎一致，惟前者無論「文件檢閱」或「現場觀察」均有得分，然康禎護理之家則否，臺中縣政府又未能提出相關事證以說明評分之公正性，而當年度無論行前說明會或考核後檢討會議均無對此進行檢討，足徵評分標準未盡一致公允，核有違失。
3、 前臺中縣政府辦理97年度護理機構督導考核評分作業，評分表之評分級距過於簡化，另加減分項目未於評分表或建議表內記明理由，均有失允當
(1) 按行政院衛生署96年10月12日頒布之「護理機構督導考核作業指引」(下簡稱作業指引)1-2督導考核評分表僅有配分而無給分級距。附錄一、督導考核作業相關規定：2．督導考核人員規範：(6)考核指標為0分之項目，建議於現場告知受考機構，使機構能適時回應，必要時並提供具體可行之措施輔導改善。
(2) 經本院調閱97年度臺中縣政府護理之家督導考核評分表正本，發現部分評分項目之評分級距及評分說明，逕依配分多寡作為評分級距，致使考核委員僅得在2分或1分，1分或0分二種選項中進行評分。換言之，若考核委員欲給分即必須給予全數配分(如2分或1分)；反之，若受考核機構略有瑕疵，即必須給予0分。如此評分級距及評分說明，不但過於簡化輕重失衡，且恐未能符合考核委員實際考核評分所需，甚至可能導致受考核機構僅具極微小缺失，卻因評分級距過於簡化而獲0分。

(3) 次按行政院衛生署所頒布之作業指引就督導考核人員規範規定：考核指標為0分之項目，建議於現場告知受考機構。然據該署查復本院說明，護理機構督導考核係屬地方主管機關權責，作業指引僅供實際執行督導考核作業之參考與建議。查97年度前臺中縣康禎護理之家督導考核評分表：五、加減分項目5.1.2「提供失智照顧」，考核委員給予0分(即未加分)，惟未於評分表記明未加分之理由，復未於建議表中記明未予加分之理由，則康禎護理之家究係基於無增加人力，無專區照顧，或無失智照顧教育，抑或三者均無，因考核委員未載明理由而無從得知。此外，未敘明理由將使受考核機構無從據以檢討改進，爭取加分機會，且無助於督導考核目的在加強護理之家工作人員對長期照護相關法令及機構品質監測之認識。
(4) 綜上，前臺中縣政府辦理97年度護理機構督導考核作業，評分表之評分級距過於簡化，易造成受考核機構僅因極微小缺失而動輒0分，無法如實且公允呈現受考核機構之實際情形而輕重失衡。此外，同年度護理機構督導考核，考核委員固本於權責對康禎護理之家加減分項目給予0分，惟未於評分表或建議表敘明未加分理由，不但與歷來大法官所揭示之正當法律程序未符，更使受考核機構無從據以改善，均有欠周妥。
4、 前臺中縣政府辦理97年度康禎護理之家督導考核評分，並無相關標準作業程序以為規範，洵有違誤
(1) 據本院檢閱97年度臺中縣政府康禎護理之家督導考核評分表正本所示，前臺中縣政府環保局人員考核項目為「2.3.5醫療廢棄物依事業廢棄物貯存清除處理方法及設施標準之規定妥善處理」及「2.3.6注意住民飲用水安全，依環保署飲用水管理條例規定辦理」。查考核項目「2.3.5醫療廢棄物依事業廢棄物貯存清除處理方法及設施標準之規定妥善處理」顯示：1分部分有圈選筆跡，惟有塗改痕跡，並蓋有「張簡慶勳」職章；0分部分亦有圈選筆跡。該評分表所附建議表「機構優點」欄載明二行字，第一行為「符合規定」，第二行為「請加強環境衛生」。此二行文字，不但筆跡完全不同，筆跡顏色亦相異。
(2) 對此，改制後臺中市政府查復稱：稽查同仁係二人一組前往查核，發現該機構外部空間環境衛生不佳，垃圾未分類，當下即修改建議表及評分表並已於修改處蓋章。另該府於訴訟中向法院答辯稱：「該項係屬前臺中縣環境保護局依其權責給予評分，查核當日有該局二人稽查，原稿因此會有兩種筆跡，先看到的是比較資淺的同仁，後來資深同仁看到沒有做好垃圾分類且未標示清楚，所以改0分。對於本評分項目，原告未於原申覆內容中提出異議，況該項評分結果，確為前臺中縣環境保護局委員評分，其訂正處有委員蓋章確認，非前臺中縣衛生局所屬人員修改所致」。
(3) 然查，上開查復與答辯內容存有下列諸多問題：稽查人員有二人，何以僅蓋有張簡慶勳職章；張簡慶勳更改他人評分有無法律依據；如何證明張簡慶勳更改評分係於考核當時所作，並為受考核機構所知等，凡此均涉及評分更改有無相關標準作業流程。惟本院約詢臺中市政府時，該府人員自承並無相關評分修(塗)改之標準作業規定。換言之，該府無從證明修(塗)改為考核當時所為，並且為受考核機構所知悉，核與正當法律程序未符。
(4) 再查，該府雖稱修(塗)改評分之理由已載於建議表，然實際上係載於建議表之「機構優點」欄內，而非「建議改進及輔導事項」欄中，且該府對此節毫無所悉，至本院約詢時始知上情，而當年度考核後之檢討會議，亦未對上開違失進行檢討，核屬疏失。而既然康禎護理之家「建議改進及輔導事項」欄中無建議改進事項，前臺中縣政府卻以載於「機構優點」欄之內容，作為修(塗)改考核項目「2.3.5醫療廢棄物依事業廢棄物貯存清除處理方法及設施標準之規定妥善處理」為0分之理由，更屬無據，自難謂非屬恣意修(塗)改改評分之重大違誤。
(5) 綜上，前臺中縣政府就護理機構督導考核評分之修(塗)改，無標準作業程序。另該府辦理97年度康禎護理之家督導考核，評分項目「2.3.5醫療廢棄物依事業廢棄物貯存清除處理方法及設施標準之規定妥善處理」查有修(塗)改評分情事，惟該府無從證明修(塗)改評分於考核當日所作，並為受考核機構所知悉，與正當法律程序核有未符。其次，塗修(塗)改理由未載於建議表之「建議改進及輔導事項」欄，反而以「機構優點」欄內所載內容，作為修(塗)改評分之事由，前開缺失均未見於當年度考核後檢討會議，經本院調查該府始知上情，足徵該府辦理97年度康禎護理之家督導考核，作業程序未盡公允，肇生相關缺失，事後檢討又未盡確實，洵有違誤。 
5、 前臺中縣政府辦理97年度康禎護理之家督導考核評分作業，部分評分項目確有重複計分情事，核有違誤

(1) 經本院調閱97年度臺中縣政府康禎護理之家督導考核評分表正本，發現考核項目1.3「通報管理-依法配合資料通報」配分為2分。惟該府衛生局醫管科及疾管科人員，均對該考核項目評予2分。此外，考核項目5.1之「其他衛生局認可加分事項」，則有外聘委員評予0分，而該府衛生局醫管科人員亦對該項目另評予1分。
(2) 本院約詢時，該府人員坦承上開評分項目均屬重複評分，足徵前臺中縣政府辦理康禎護理之家督導考核作業未盡謹慎，而當年度考核後之檢討會議，復未對上開違失進行檢討，核有未當。
(3) 綜上，前臺中縣政府辦理康禎護理之家督導考核評分作業未盡嚴謹，導致二處考核項目發生評分重複情事，影響考核結果之正確性及政府威信，而當年度考核後之檢討會議對此違失亦未進行檢討，均有違誤。

6、 行政院衛生署允宜適時宣導訂頒「護理機構督導考核作業指引」之規範屬性，各縣(市)政府得視實際需求彈性訂定合宜考評項目等自主作為，避免業管機關之考核項目流於僵化而履生糾紛
(1) 針對現今高齡化社會所需之護理及照護，同時達到收容社會弱勢族群等需求，由護理人員提供照護服務之民間機構(如護理之家)，相應而生。行政院衛生署為保障入住此類照護機構者權益，並使其維持一定程度之照護品質，爰於96年2月16日訂定「護理之家及居家護理機構督導考核實施參考要點及評分表」，供各縣(市)衛生局參考實施。該署復經舉辦多次公開說明，蒐集各縣(市)衛生局與相關機構負責人之意見後，再於同年7月4日公告「護理機構督導考核作業指引」，並修正上開評分表，以符合主管機關實際考評需要。
(2) 惟查，實務上不乏發生部分各縣(市)衛生局，逕將上開評分表之配分，僅以二分法為給分級距，造成評分過於簡化而無法如實反映督考狀況等現象，甚至發生評予0分卻未於評分表或改進建議表中詳敘理由，致受考核機構無從據以檢討改進。對此，該署查復說明略以：「護理機構之督導考核係屬地方主管機關權責，中央衛生主管機關所訂定之『護理機構督導考核作業指引』，係供直轄市及縣(市)政府衛生機關作為實際執行督導考核作業時之參考，僅具建議性質，尚非謂各地方主管機關須以該指引為唯一準據，……各縣(市)政府為因應當地實際需求，自得就評分級距等事項，邀集專家學者等加以調整訂定。」
(3) 惟就前開作業指引僅具「建議」性質，以及各縣(市)政府得因應實際需求調整訂定評分級距等節，卻未見該署以函文確實說明，以致改制前臺中縣政府辦理轄內護理照護機構之督導考核作業時，僅憑該署前開作業指引訂定之評分項目與給分標準，或評予0分卻未載明理由等，肇生督導考核後紛擾不斷，甚至質疑該府公信力情事。行政院衛生署宜正視此一情事，適時宣導督考作業指引之性質，並實際瞭解各縣(市)政府辦理督導考核作業方式，避免類此爭議事件頻繁發生。
                   調查委員：余騰芳
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