調查報告
1、 案　　由：據訴，臺中市政府辦理「中正國民運動中心」、「高美濕地案」、「朝馬國民運動中心」、「文山水資源回收中心」及「國軍新田營區」等新建工程委託規劃設計監造技術服務採購案，未依規定辦理，涉有違失等情。
2、 調查意見：
本案原係中華民國全國建築師公會(下稱全國建築師公會)等陳訴臺中市政府(下稱市府)過去辦理「技術服務評選優勝廠商」均依政府採購法(下稱採購法)第22條第1項第9款辦理採購，且準用最有利標方式決標；惟該府自101年3月起，改以機關異質採購最低標作業須知辦理「中正國民運動中心」等新建工程委託規劃設計監造技術服務採購案，嚴重悖離採購法精神，且有違反文化創意產業發展法之立法意旨等情。全案經本院調查竣事，爰臚列調查意見如下：
1、 行政院公共工程委員會係政府採購法主管機關，既認為委託技術服務案件多屬異質性高之採購，歷年來竟僅以函釋一再申明不宜採最低價決標及建議準用最有利標，對於採購案件之異質性未能建立相關準則，任令地方政府以異質最低標方式辦理異質性高之採購案件，顯屬疏失。另該會以101年6月13日函釋明確說明需競圖之技術服務採購不適用採購法施行細則第64條之2及機關異質採購最低標作業須知等規定，以補充相關採購法令之不足，尚屬適切。
(1) 按採購法第22條第1項及第2項規定：「機關辦理公告金額以上之採購，符合下列情形之一者，得採限制性招標：……九、委託專業服務、技術服務或資訊服務，經公開客觀評選為優勝者。十、辦理設計競賽，經公開客觀評選為優勝者。……」「前項第九款及第十款之廠商評選辦法與服務費用計算方式……，由主管機關定之。」第52條第1項至第3項則規定：「機關辦理採購之決標，應依下列原則之一辦理，並應載明於招標文件中：一、訂有底價之採購，以合於招標文件規定，且在底價以內之最低標為得標廠商。二、未訂底價之採購，以合於招標文件規定，標價合理，且在預算數額以內之最低標為得標廠商。三、以合於招標文件規定之最有利標為得標廠商。四、採用複數決標之方式：……應合於最低價格或最有利標之競標精神。」「機關採前項第三款決標者，以異質之工程、財物或勞務採購而不宜以前項第一款或第二款辦理者為限。」「機關辦理公告金額以上之專業服務、技術服務或資訊服務者，得採不訂底價之最有利標。」又，採購法施行細則第66條規定：「本法第五十二條第二項所稱異質之工程、財物或勞務採購，指不同廠商所供應之工程、財物或勞務，於技術、品質、功能、效益、特性或商業條款等，有差異者。」及機關異質採購最低標作業須知第2點(95年5月23日訂定、101年5月24日修正)規定：「機關辦理異質採購，得於招標文件訂定審查標準，並成立審查委員會及工作小組，審查投標廠商之資格及規格後，就合於標準之廠商開價格標，採最低標決標。」由上可知，採購法對於公告金額以上之技術服務採購係規定「得」採限制性招標(第22條第1項)、採最有利標決標者，以異質之工程、財物或勞務採購而「不宜」以最低標辦理者為限(第52條第2項)、「得」採不訂底價之最有利標(第52條第3項)，並無強制規定其「應」採限制性招標及最有利標方式辦理；復依機關異質採購最低標作業須知相關規定，機關辦理異質採購，亦得採最低標決標。是故，若機關以最低標方式辦理異質性之委託技術服務採購，尚難認其有違反採購法相關規定之虞。
(2) 次依機關委託技術服務廠商計費方式建議事項一覽表(行政院公共工程委員會(下稱工程會)95年3月2日工程企字第09500073400號函)項次「4.決標方式」之問題概述為：「對於異質性之委託技術服務採購，採用最低標決標之方式。」其建議處理方式則為：「……鑒於委託技術服務案件多係屬異質性之採購(本法施行細則第66條參照)，建議採最有利標(準用)決標。」又，工程會95年6月20日工程企字第09500227540號函檢送之政府採購決標方式認定原則「貳、異質採購採最低標決標」係為「異質項目較少或差異程度較小者，宜採異質最低標決標而不宜採最有利標決標。」及政府採購決標方式一覽表(圖示如下)對於「異質採購」、「同質採購」之辦理方式，予以明確圖示。
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至於採購案件係屬「同質」或「異質」，按採購法施行細則第66條規定：「本法第五十二條第二項所稱異質之工程、財物或勞務採購，指不同廠商所供應之工程、財物或勞務，於技術、品質、功能、效益、特性或商業條款等，有差異者。」然其「差異」之高低、如何適用上揭圖示、究應採用「最低標決標」或「異質最低標決標」，則由採購機關依權責判定，相關法令並無明確規範。
(3) 又按採購法第9條規定：「本法所稱主管機關，為行政院採購暨公共工程委員會……。」第10條則規定：「主管機關掌理下列有關政府採購事項︰一、政府採購政策與制度之研訂及政令之宣導。二、政府採購法令之研訂、修正及解釋。……。」復依工程會98年7月9日工程管字第09800303520號函釋：「為提升公共工程品質，技術服務案件，建議採最有利標評選」，其說明略以：「技術服務費用占整體工程經費比率有限，但影響工程品質及效率至鉅，一旦工程規劃設計不當、監造不實或管理不善，對機關或公眾所造成之損失，可能遠大於技術服務費用千萬倍以上……。」該會並以99年4月22日工程技字第09900159380號函、99年11月12日工程企字第09900455950號函等一再重申辦理技術服務採購，不宜採最低價決標方式，以避免廠商低價搶標等。顯見採購法主管機關工程會認為「技術服務採購」係屬異質性較高之採購案件，乃一再重申「不宜」採最低價決標，並「建議」採(準用)最有利標；惟以上函釋均止於建議事項，並無強制性。
(4) 經查，市府自101年起辦理之委託規劃設計監造技術服務採購案，除「臺灣塔新建工程委託規劃設計及監造技術服務(巨額)」及「水湳經貿園區城市文化館委託辦理國際競圖技術服務案(公告金額以上未達查核金額)」等國際性競圖案件，採用限制性招標並準用最有利標決標外，其他如「朝馬國民運動中心新建工程委託規劃設計監造技術服務(巨額)」、「臺中市北區(中正)國民運動中心新建工程委託規劃設計監造技術服務(巨額)」、「高美濕地遊客服務中心、體驗館及停車場等景觀設施新建工程委託技術服務(查核金額以上未達巨額)」、「國軍新田營區新建工程委託規劃設計監造技術服務(巨額)」、「文山水資源回收中心新建工程設計及監造委託技術服務(巨額)」等競圖案件，均依機關異質採購最低標作業須知採用最低標辦理決標。全國建築師公會遂向工程會陳訴略以，市府辦理上開採購案未依機關委託技術服務廠商評選及計費辦法相關規定，且誤用機關異質採購最低標作業須知，嚴重悖離採購法精神等情。工程會乃於101年3月22日、同年4月26日函轉該陳訴書請市府妥處；經市府以101年3月30日、同年4月30日及同年5月21日函復認為該府以機關異質採購最低標作業須知辦理前開採購案，並無違反法令及採購作業程序。工程會遂依採購法主管機關權責以101年6月13日工程企字第10100219610號函釋略以：「機關辦理技術服務採購，廠商於投標時須提出設計圖，供機關於開標後辦理競圖者，不適用採購法施行細則第64條之2規定，及本會訂頒之『機關異質採購最低標作業須知』……。」要求各機關於101年6月13日以後辦理之技術服務採購案件，如有要求廠商於投標時須提出設計圖，供機關於開標後辦理競圖者，適用該函釋規定。惟市府於同年6月15日工程會召開之「公共工程執行新作法座談會」質疑前開函釋恐逾越採購法之授權及影響地方制度法授與地方政府之採購決策權；迄同年7月16日，仍以機關異質採購最低標作業須知辦理「臺中市政府警察局局本部暨各大隊興建工程(含潭子行政園區整體規劃)委託規劃設計監造(巨額)」等技術服務採購案。工程會則於101年9月5日再函市府略以：「技術服務費用占整體工程經費比率有限，但影響工程品質及效率至鉅」、「上開各案均係以預算五折左右決標，且均低於底價七折，履約期間長達1年7個月至3年7個月之久，已大幅提升該等工程案之風險」及「市府既已辦理『競圖』，允應依上開規定辦理評選及依優勝廠商之優勝序位辦理議價，而非以最低標決標」，並重申101年6月13日工程企字第10100219610號函釋。市府迄101年9月全國建築師公會拜會該市副市長後始議決：「採購法主管機關為工程會，市府將依據工程會函釋規定，建築競圖技術服務採購案件採最有利標方式辦理。」工程會則於101年12月24日邀集市府(建設局、秘書處)、內政部(民政司)、法務部(法律事務司)及該會企劃處、法規委員會等召開研商「臺中市政府辦理 101年度之建築工程委託規劃設計監造服務採異質採購最低標報院釋疑案」會議，結論略以：「市府所提之疑義，依內政部及法務部之說明，尚無逾越採購法主管機關之解釋權限，亦無違反地方制度法之規定。」進一步確定工程會101年6月13日工程企字第10100219610號函釋之拘束力。
(5) 綜上，採購法第22條及第52條雖規定公告金額以上之技術服務採購得採限制性招標及最有利標決標，工程會歷年來函釋亦認為委託技術服務案件多屬異質性較高之採購，不宜採最低價決標，並建議採(準用)最有利標決標。惟機關於101年6月13日工程會函釋以前，若採用最低標或異質最低標方式辦理技術服務採購案件，即令其屬政府採購錯誤行為態樣(工程會92年6月5日工程企字第09200229070號令修正)之「五、決定招標方式：(六)決標原則不適宜，例如：宜採最有利標者卻採最低標……」，亦如該會函稱：「尚難謂其『違反法令及採購作業程序』」、「上開技術服務採購案件需辦理設計、競圖，屬異質性高，爰認市府之決標方式有欠妥適。」云云，並無相關罰則規定，尚難拘束機關採用合宜之採購作業方式。爰是，工程會係採購法主管機關，既認為委託技術服務案件多屬異質性高之採購，歷年來竟僅以函釋一再申明不宜採最低價決標及建議準用最有利標；又該會既函頒政府採購決標方式認定原則及政府採購決標方式一覽表，對於採購案件之異質性亦未能建立相關準則，任令地方政府以異質最低標方式辦理異質性高之採購案件，顯屬疏失。另該會以101年6月13日函釋明確說明需「競圖」之技術服務採購不適用採購法施行細則第64條之2及機關異質採購最低標作業須知等規定，以補充上開法令之不足，尚屬適切。
2、 文化創意產業之發展攸關國家競爭力，文化創意產業發展法業明定文化創意產業項目、內容及範圍，且其採購個案確具高度異質性，惟政府採購法對於公告金額以上之文化創意產業採購卻欠缺明確規範，相關法制作業顯有闕失，行政院公共工程委員會未善盡修法權責，放任採購機關恣意辦理，核有怠失。
(1) 按採購法第2條規定：「本法所稱採購，指工程之定作、財物之買受、定製、承租及勞務之委任或僱傭等。」同法第7條則規定：「本法所稱工程，指在地面上下新建、增建、改建、修建、拆除構造物與其所屬設備及改變自然環境之行為，包括建築、土木、水利、環境、交通、機械、電氣、化工及其他經主管機關認定之工程。」「本法所稱財物，指各種物品(生鮮農漁產品除外)、材料、設備、機具與其他動產、不動產、權利及其他經主管機關認定之財物。」「本法所稱勞務，指專業服務、技術服務、資訊服務、研究發展、營運管理、維修、訓練、勞力及其他經主管機關認定之勞務。」「採購兼有工程、財物、勞務二種以上性質，難以認定其歸屬者，按其性質所占預算金額比率最高者歸屬之。」是故，採購法原係針對工程、財物、勞務所建立之採購制度。合先敍明。
(2) 次按文化創意產業發展法(99年2月3日公布，經行政院於99年8月27日發布自同年月30日起施行，下稱文創法)第1條第1項規定：「為促進文化創意產業之發展，建構具有豐富文化及創意內涵之社會環境，運用科技與創新研發，健全文化創意產業人才培育，並積極開發國內外市場，特制定本法。」同法第3條規定：「本法所稱文化創意產業，指源自創意或文化積累，透過智慧財產之形成及運用，具有創造財富與就業機會之潛力，並促進全民美學素養，使國民生活環境提升之下列產業：一、視覺藝術產業。二、音樂及表演藝術產業。三、文化資產應用及展演設施產業。四、工藝產業。五、電影產業。六、廣播電視產業。七、出版產業。八、廣告產業。九、產品設計產業。十、視覺傳達設計產業。十一、設計品牌時尚產業。十二、建築設計產業。十三、數位內容產業。十四、創意生活產業。十五、流行音樂及文化內容產業。十六、其他經中央主管機關指定之產業。」「前項各款產業內容及範圍，由中央主管機關會商中央目的事業主管機關定之。」第8條則規定：「政府應致力於發展文化創意產業，並保障其發展所需之經費。」第10條第1項及第3項並規定：「政府應推廣文化創意有價之觀念，充分開發、運用文化創意資產，並落實於相關政策。」及「各中央目的事業主管機關應訂定各項獎勵或輔導措施，以協助公民營企業及文化創意事業，將創意成果及文化創意資產，轉化為實際之生產或運用。」另第17條規定：「政府機關辦理文化創意產品或服務之採購，其採公開評選方式者，得將文化創意產品或服務之創意、美學列為評選項目。」爰是，文創法係為促進文化創意產業之發展，建構具有豐富文化及創意內涵之社會環境，積極開發國內外市場而制定；該法不僅詳列文化創意相關產業之項目，且授權中央主管機關會商中央目的事業主管機關明定各產業之內容及範圍，並明定政府應保障文化創意產業發展所需之經費，推廣文化創意有價之觀念，並落實於相關政策。
(3) 再者，工程會為因應文創法之施行，前以99年1月 15日工程企字第09900015300號令修正機關委託技術服務廠商評選及計費辦法第6條第2項(同年4月15日施行)規定：「前項設計，應符合……，並考量景觀、自然生態……生活美學。」、同法第17條第1項第9款及第2項規定：「機關委託廠商辦理可行性研究、規劃、設計或監造，其評選項目，除法令另有規定者外，得載明下列事項：……景觀設計、自然生態、生活美學等之說明。」及「前項評選含競圖者，其評選項目得包括下列事項：一、設計作品之設計理念。二、設計作品之創意性及符合在地文化、生活美學程度。三、設計作品反映對機關需求之瞭解程度。」加入「生活美學」之評選項目。另該會為利各界瞭解如何依據採購法辦理文化創意採購，避免一律採「最低標」決標，影響採購品質，另以99年3月10日工程企字第09900092830號函釋說明略以：「「以公告金額以上之文化創意採購為例，因每個投標者對於個案提出之創意、構想均不相同，其履約結果具有異質性，依採購法規定，可採行評選方式辦理，例如：(1)依採購法第52條第1項第3款及第56條規定採最有利標決標，就文化創意產業廠商之專業知識、能力、創意、造詣、技藝、經驗或價格等項目，作綜合評選，以整體表現最優之最有利標為決標對象；(2)屬委託專業服務、技術服務、資訊服務或設計競賽者，得依採購法第22條第1項第9款或第10款規定，公開客觀評選優勝廠商準用最有利標決標；或(3)依「機關異質採購最低標作業須知」採及格分數以上之最低標決標。機關如捨棄上開作法，採最低標決標，其所為之決定明顯不符採購專業。」
(4) 惟查，工程會雖修正機關委託技術服務廠商評選及計費辦法加入「生活美學」之評選項目，然機關若非以評選方式辦理文化創意產業採購，自無前揭辦法之適用。又該會99年3月10日函釋，雖肯定文化創意產業採購具有異質性，卻授權機關自行判定應採(準用)最有利標或異質最低標決標，甚至機關如採用最低標決標，亦僅是「不符採購專業」而已，對於採購機關明顯不具拘束力。導致機關多以異質最低標或最低標辦理文化創意產業採購，而有前開台中市之相關爭議，亦造成我國公共工程規劃設計品質不佳、公有建築景觀窳陋，且有礙觀光發展。又，文化創意產業多被歸類為採購法之「勞務採購」，惟將設計創意工作視同「專業服務」、「技術服務」，而直接將物品採購的觀念套用在設計創意工作者或技術人員的委託工作上，其實常遭垢病為「藝術被當豬肉買賣」、「把創意當勞力」等等。
(5) 綜上，文化創意產業之發展攸關國家競爭力，文創法業明定文化創意產業項目、內容及範圍，且其採購個案確具高度異質性，惟採購法對於公告金額以上之文化創意產業採購卻欠缺明確規範，相關法制作業顯有闕失，工程會未善盡修法權責，放任採購機關恣意辦理，核有怠失。
3、 臺中市政府前以異質最低標辦理需競圖之技術服務採購案件，不僅未審酌行政院公共工程委員會函示意見，復於該會101年6月13日發布解釋函令後，仍持續以異質最低標辦理相關技術服務採購案件，漠視政府採購法主管機關之督導及函釋規定，核有違失。
(1) 經查，工程會係採購法之主管機關，依該法第10條規定掌理有關政府採購政策與制度研訂及政令宣導；政府採購法令研訂、修正及解釋；並負責協調、督導及考核各機關之採購事項。又，該會為利各機關辦理採購，除訂頒政府採購錯誤行為態樣(92年6月5日工程企字第09200229070號令修正公布)外，並函頒政府採購決標方式認定原則及政府採購決標方式一覽表(95年6月20日工程企字第09500227540號函)。爰是，工程會對於政府採購錯誤行為態樣所列之各種採購錯誤行為態樣，例如：決標原則不適宜、漠視廠商之異議或合理、善意之建議等，依法負有督導權責；對於採購案件異質性、同質性高低及適用之決標方式，更有補充解釋之職權。
(2) 如前所述，市府自101年起以機關異質採購最低標作業須知辦理「朝馬國民運動中心新建工程委託規劃設計監造技術服務」等採購案，經全國建築師公會提出陳訴意見，工程會以該等採購案件需辦理設計、競圖，得採準用最有利標評選優勝廠商，且為提升公共工程研究規劃、設計、監造及專案管理品質，機關辦理技術服務採購，宜避免廠商低價搶標，遂於101年3月22日、同年4月26日函請市府審酌該等採購案之決標原則。惟市府以101年3月30日、同年4月30日及同年5月21日函復，均認為決標方式之選定係採購機關權責，該府以異質最低標辦理前開採購案，並無違反法令及採購作業程序，亦無適法性疑義。並未審酌工程會函示意見。
(3) 嗣經工程會101年6月13日工程企字第10100219610號函釋，各機關辦理需競圖之技術服務採購，不適用採購法施行細則第64條之2及機關異質採購最低標作業須知等規定。惟市府於同年月15日工程會召開之「公共工程執行新作法座談會」仍質疑前開函釋恐逾越採購法之授權及影響地方制度法授與地方政府之採購決策權；迄同年7月16日，仍以異質最低標方式辦理「臺中市政府警察局局本部暨各大隊興建工程(含潭子行政園區整體規劃)委託規劃設計監造」等技術服務採購案；並以同年7月26日函行政院(副知本院)略以：「採購法及相關子法並無禁止技術服務採購不能採用『異質最低標』辦理，工程會前揭解釋函文明確說明『不適用』，似已增加法律所無之限制，更涉逾越採購法第10條授權其所能解釋之範圍。」、「採購法並無明文禁止技術服務採購案不得採用『異質最低標決標』，市府依採購案特性決定採用之決標方式，完全符合採購法之規定，並無違誤。」云云。工程會則於同年9月5日函復市府重申101年6月13日函釋。市府始決議依據工程會函釋規定，建築競圖技術服務採購案件採最有利標方式辦理。故於「臺中市政府警察局局本部暨各大隊興建工程(含潭子行政園區整體規劃)委託規劃設計監造」採購案再次流標後，改採限制性招標並準用最有利標辦理。
(4) 綜上，市府前以異質最低標辦理需競圖之技術服務採購案件，不僅未審酌工程會函示意見，復於該會 101年6月13日發布解釋函令後，仍持續以異質最低標辦理相關技術服務採購案件，漠視採購法主管機關之督導及函釋規定，核有違失。
3、 處理辦法：
1、 抄調查意見一、二，函請行政院公共工程委員會確實檢討改進見復。
2、 抄調查意見三，函請臺中市政府確實檢討改進見復。
3、 抄調查意見，函復陳訴人。
4、 檢附派查函及相關附件，送請交通及採購委員會處理。
調查委員：杜善良
中華民國　102　年　5　月　　　日
附件：本院101年6月4日院台調壹字第1010800194號派查函暨相關案卷。
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