調  查  報  告
1、 案　　由：據訴：臺南市學甲區（前臺南縣學甲鎮）公所辦理傳統零售市場更新改善計畫，涉有隱瞞相關資訊以爭取同意改建，致權益受損；復該市場尚未取得使用執照即辦理招租，且市場違建舉發迄未拆除，似有疏失，認有深入瞭解之必要乙案。
2、 調查意見

改制前臺南縣學甲鎮公所（下稱前學甲鎮公所）為解決鎮內老舊及危險市場建築物安全問題，分別於民國（下同）92年及98年間研提改建計畫書，經前臺南縣政府核轉經濟部申請經費補助，該部於92年6月30日及98年9月4日核定補助興建。俟99年12月25日臺南縣、市合併後，市場興建及管理業務移由臺南市政府經濟發展局負責辦理。本計畫預算總經費5,698萬餘元，其中中央補助款3,687萬餘元，地方自籌款2,010萬餘元，包括辦理「學甲鎮公有零售市場修建工程」及「學甲公有零售市場改建工程」（以下分別簡稱市場修建工程及市場改建工程），改建現有攤位區155個及店舖15間，暨因市場修建工程未取得使用執照，臺南市政府經濟發展局（臺南縣、市政府改制後，市場業務移由該局負責）辦理「學甲公有零售市場建物補辦建築執照工程」，業於102年3月15日完成補照作業並於4月3日取得使用執照，現已解決原本受限於建蔽率部分攤商無法進駐營業之問題，經學甲市場自治會於4月12日召開會員大會討論，決議於同年4月16日至21日進行搬遷進駐。有關該市場改建計畫執行缺失，謹臚陳如次：
1、 前學甲鎮公所辦理市場修建工程，任令建物在未取得使用執照情形下，違規使用多年；嗣後進行改建時，又將攤商遷至臨時攤販區，市場因施工延宕閒置2年有餘，洵有疏失
(1) 依據建築法第9條第1項規定：「本法所稱建造，係指左列行為：一、新建：為新建造之建築物或將原建築物全部拆除而重行建築者。」同法第25條第1項規定：「建築物非經申請直轄市、縣(市)(局)主管建築機關之審查許可並發給執照，不得擅自建造或使用或拆除。」同法第28條第1款及第3款規定：「建築執照分左列四種：一、建造執照：建築物之新建、增建、改建及修建，應請領建造執照。…三、使用執照：建築物建造完成後之使用或變更使用，應請領使用執照。…」據此，前學甲鎮公所為零售市場建築物起造人，應依上開規定備齊核定或決定之建築計畫及工程圖樣等資料，向主管建築機關申請核發建造執照，始得動工興建，俟建築物建造完成並獲主管建築機關審查許可及核發使用執照後，建築物始能合法使用。

(2) 查前學甲鎮公所辦理市場修建工程，該市場基地面積為1,570平方公尺，該公所於92年12月19日辦理開標，由升富營造有限公司得標，決標金額916萬元，並於92年12月28日開工， 93年5月28日竣工。前臺南縣政府工務處於93年3月21日核發建造執照時，已函示要求前學甲鎮公所於申報開工時須檢附核准消防、電力及電信設計圖說，惟前學甲鎮公所為依補助機關限期完工規定，後續作業竟未依上開函示辦理。且於93年4月7日召開學甲市場修建工程協調會，經鎮長李莊○○裁示暫緩辦理使用執照之申請，致原申請建造執照，於93年9月21日逾期失效（依建築法第54條規定）。學甲鎮公有零售市場在未取得使用執照情形下，於93年6月15日驗收合格後即開放使用，迄99年4月因辦理市場改建工程而須停止營業止，持續違規使用長達6年，前學甲鎮公所無視使用執照對公共安全之必要性，遭致前臺南縣政府工務處裁罰19萬4,550元，嚴重損及政府形象。

(3) 次查上開市場修建工程未取得使用執照，屬非法建築物，惟前學甲鎮公所並未依建築法積極辦理相關補照程序，延宕6年餘，始經前臺南縣政府工務處99年12月7日府工管字第0990185598號函示，應於市場改建工程領得使用執照前完成消防、結構安全等審查許可程序。嗣臺南市政府經濟發展局接管市場管理業務後，因重新補辦市場修建工程之建造執照，須委外辦理結構安全鑑定、結構補強計畫、建築線測量指示、地質鑽探及建築執照相關罰鍰等作業，除虛耗公帑約45萬餘元，重複辦理建造執照申請作業外，又後續為使建築物取得使用執照得以合法使用，預計須投入工程經費955萬餘元，辦理建築機電消防等改善工程，惟囿於補照相關作業費時冗長，101年8月15日完成工程規劃設計；同年8月28日完成工程發包作業；同年9月17日申報開工；102年3月15日申報完工，同年102年4月29日始完成驗收。
(4) 再查據前學甲鎮公所92年及98年改建計畫書之目標及效益略以：建築物拆除更新改善為舒適、有秩序及安全之現代化市場，及新市場增加攤位數可提供攤販進駐，對地方交通及環境衛生有相當程度改善，並可活絡地方商機及挹注地方財政。惟前學甲鎮公所辦理市場修建工程過程，未依建築法相關規定設置完善機電及消防設施，並取得合法使用執照，以建構符合計畫目標之安全購物場所。又因配合市場改建工程興建，學甲公有零售市場攤販於99年4月搬遷至臨時營業場所，預計於99年12月市場改建完成後遷入使用，惟經建築主管機關裁定市場修建工程應完成審查許可程序，致實際遷入時程須視何時完成上開程序而定。由於前述補照作業行政程序冗長，連帶影響原市場攤販進駐使用時程，造成整體市場無法使用，自原市場攤販於99年4月搬遷起算，迄102年5月10日止，尚未正式啟用營運，故本案自原市場攤販於99年4月搬遷起算，迄102年5月閒置逾3年1個月，已減少收入約443萬餘元［平均月收入143,084元×31個月（不含改建工期）］，且該臨時攤販場所長期占用公有停車場（每攤位每月徵收使用費400元及清潔費100元），無法發揮停車場使用效益，顯未達上開計畫之目標及效益。

(5) 綜上，前學甲鎮公所辦理市場修建工程，在未取得使用執照情形之下，無視公共安全必要性，任令違規使用長達6年；後於建築主管機關裁罰後，須辦理建築物補照相關工程，除虛耗公帑外，並連帶影響原市場攤販進駐使用時程，造成整體市場無法使用，閒置逾2年，減少市場租金收入，未能達成計畫目標，洵有疏失。

2、 前學甲鎮公所辦理市場改建工程，未妥適審查設計單位應行辦理項目，施工期間經建築主管機關審查發現設計錯誤或疏漏，致須停工及數度辦理變更設計，延宕計畫完成期程；復未督促承商依照核定工程圖樣施工，致遭建築主管機關裁罰，且部分已施作鋼骨設施完工後無法使用，虛擲公帑，均有疏失
(1) 依建築法第39條規定：「起造人應依照核定工程圖樣及說明書施工；如興工前或施工中變更設計時，仍應依照本法申請辦理…。」次按建築技術規則建築設計施工編第59條規定：「建築物新建、改建、變更用途或增建部分，依都市計畫法令或都市計畫書之規定，設置停車空間。其未規定者，依下表規定。…說明：…（五）都市計畫內區域屬本表第一類或第三類用途之公有建築物，其建築基地達一千五百平方公尺者，應按表列規定加倍附設停車空間…。」及同規則建築設計施工編第110條規定：「防火構造建築物，除基地鄰接寬度六公尺以上之道路或深度六公尺以上之永久性空地側外，依左列規定：一、建築物自基地境界線退縮留設之防火間隔未達1.5公尺範圍內之外牆部分，應具有1小時以上防火時效…。」復按經濟部98年5月8日經授中字第09837500760號函前臺南縣政府並副知前學甲鎮公所，有關98年度學甲公有零售市場改建工程應於99年12月31日前完工，並將計畫經費執行完畢。

(2) 查前學甲鎮公所於98年6月26日委由冠群建築師事務所辦理市場改建工程之規劃設計，該事務所依契約規定提報相關工程預算書圖，並經前學甲鎮公所於同年9月14日審查核定，於同年12月2日辦理開標，由和暉營造有限公司得標，決標金額2,775萬餘元，並於同年12月20日開工。該工程施工期間經臺南市政府工務局辦理分段勘驗後，於100年3月30日以南市工管二字第1000227702號函通知前學甲鎮公所略以：市場改建工程之工程圖樣及說明書，未依規定加倍附設停車空間及設置防火間隔，要求前學甲鎮公所應於取得使用執照前辦理變更設計補正。本案建築師受委託設計之圖樣，對於建築物防火間隔及設置停車空間等設施，未能符合上開建築技術規則標準，前學甲鎮公所設置有專責工程單位（建設課），未於設計圖審查時督促改正，肇致工程須停工辦理變更設計。且臺南市政府經濟發展局接管改建工程業務後，為使該建築物取得使用執照，經多次檢討結果，囿於原改建計畫之建築面積無法擴充，未能依規定設置停車空間，始依「臺南市建築物附設停車空間繳納代金及管理使用辦法」，以繳納代金7,000萬元方式（該局於100年度辦理追加減預算編列相關經費），解決未加倍設置停車空間問題，並於100年11月4日辦理第6次變更設計時，再將應於法定防火間隔未達1.5公尺範圍內之外牆部分，增設符合1小時以上防火時效之外牆，迄101年5月始完工驗收，未能如期於上述核定期限內完成。顯見由於前學甲鎮公所未能覈實審查設計圖說，施工期間經建築主管機關審查發現設計錯誤或疏漏，造成設計結果無法及時改正，致須停工及數度辦理變更設計，延宕工程計畫期程逾1年餘。

(3) 次查前學甲鎮公所辦理市場改建工程，於98年12月2日提送工程圖樣及申請書，向前臺南縣政府工務處申請建造執照，預定於基地西南位置施作停車場等相關設施，並經該處於99年5月10日核准。惟查於98年12月2日決標之市場改建工程圖樣，卻將原規劃設置停車場之位置，設計施作獨立基礎及鋼骨鋼筋混凝土柱（預計完工後作為攤販使用空間），顯示前學甲鎮公所發包之工程圖樣，與申請建築執照之工程圖樣不同，前學甲鎮公所未依建管單位核定之工程圖樣發包施工，核與上開建築法第39條規定不符。嗣該處於99年7月10日派員現場勘驗市場改建工程之施工情形，發現停車場位置埋設獨立基礎並已組立鋼筋，與核定之工程圖樣及說明書不符，經該處於同年月27日依建築法予以裁罰，並要求依法改善。惟前學甲鎮公所對於停車場埋設獨立基礎部分，未辦理修正契約圖說或予以拆除，卻增加施作6處鋼骨柱及橫梁、屋架等設施，共計耗費76萬餘元，顯見前學甲鎮公所除未依建管單位函示內容，儘速督促設計單位及承包商改善外，而仍持續同意承商施工，並企圖完工後作為攤販區使用，該處停車場係屬法定空地 （建蔽率80%），興建該等鋼骨構件設施，完成後無法利用，形同虛擲公帑。
(4) 綜上，前學甲鎮公所辦理市場改建工程未妥適審查上述設計單位依建築法規劃設計法定應行辦理項目，施工期間經建築主管機關審查發現設計錯誤或疏漏，造成設計結果無法及時改正，致須停工及數度辦理變更設計，延宕計畫完成期程；復未依照建築主管機關核定工程圖樣發包施工，遭建築主管機關裁罰後，後續亦未辦理修正設計圖說，卻仍恣意增加施作鋼骨構件，完工後無法使用，虛擲公帑76萬餘元，均有疏失。
3、 前學甲鎮公所於第三停車場興建臨時攤販區，未申領建築執照及辦理驗收作業，即先行興建及違規使用多年，非但核與建築法及政府採購法規定有違，且後續遭建築主管機關認定為違章建築，須拆除恢復原狀，損及政府形象；又臺南市政府經濟發展局接管市場管理業務後，仍未積極將建築物合法化，持續違規使用，均有怠失
(1) 依據建築法第25條第1項規定：「建築物非經申請直轄市、縣(市)(局)主管建築機關之審查許可並發給執照，不得擅自建造或使用或拆除…。」次按政府採購法施行細則第99條規定：「機關辦理採購，有部分先行使用之必要或已履約之部分有減損滅失之虞者，應先就該部分辦理驗收或分段查驗供驗收之用，並得就該部分支付價金及起算保固期間。」

(2) 查前學甲鎮公所辦理市場改建工程，於拆除改建過程中，為安置舊有市場攤販，並顧及民眾購物需求，爰利用學甲鎮第三停車場用地，興建臨時攤販區，並與市場改建工程一併辦理發包，提供原有市場攤商於改建期間之臨時營業場所，惟前學甲鎮公所於該攤販區興建過程，仍未依建築法相關規定申領建造執照，即擅自動工興建，又於99年3月興建完成後，亦未依上開規定申領使用執照，及先行辦理部分驗收，任令臨時建築物違規使用逾2年，非但核與建築法及政府採購法規定有違，並遭建築主管機關臺南市政府工務局裁定該建物為違章建築，應予拆除恢復原狀，嚴重損及政府形象。

(3) 復查臺南市政府經濟發展局於99年12月25日接管上開市場管理業務後，對於臨時攤販區非合法建物部分，仍未依建築法等相關規定，積極將臨時建物合法使用，並辦理部分驗收作業，嗣經建築主管機關臺南市政府工務局分別於100年8月3日、11日以府工使二字第1000589194、1000618205號函，依建築法及違章建築處理辦法，認定該建物為違章建築，應予拆除恢復原狀，該局始進行補辦建造執照程序，惟囿於該建物用地適法性問題，迄本院調查期間（102年5月）仍無法取得建造執照及使用執照，臨時攤販區建築物違規使用逾3年。
(4) 綜上，前學甲鎮公所興建臨時攤販場所，未申領建築執照及辦理驗收作業，即先行建築及違規使用多年，非但核與建築法規定有違，且後續遭建築主管機關認定為違章建築，須拆除恢復原狀，嚴重損及政府形象，另臺南市政府經濟發展局接管市場管理業務後，仍未依建築法等相關規定，積極將建築物合法化，卻持續違規使用，核有未盡職責情事。前學甲鎮公所興建臨時攤販場所過程，核有違反建築法及政府採購法等規定之情事。

4、 陳訴人所訴前臺南縣學甲鎮公所改建學甲公有零售市場，不顧陳訴人反對，片面終止店鋪契約；未取得使用執照，即對外標租；前臺南縣學甲鎮公所訂底價均為特定人量身訂作，且店鋪出租應無政府採購法之適用；臺南市政府提撥6,200萬元作為未加倍附設停車場之代金，嗣後違法流用他處；學甲公有零售市場外圍店舖夾層空間為違章建築，迄未拆除等各項，除未取得使用執照即對外標租，以及違章建築迄未拆除屬實，將函請臺南市政府確實檢討改進外，其餘均容有誤解
(1) 有關終止契約、收回鋪位再行標租之程序是否合法，有無片面終止契約乙節
1、 終止契約收回鋪位：

(1) 學甲市場建物屋齡已逾50年，並經台灣省土木技師公會、吳長明土木技師事務所鑑定為危樓、不堪使用，前學甲鎮公所推動改建市場，96年10月26日召開公有市場店鋪改建承租戶第1次協調會，討論提案:市場店鋪21間改建案請推選代表3人；攤位8間推選代表1人參與市場籌建會，並有部分承租人繳交同意書。其後於97年1月3日再次召開改建籌備會議，會中對補償方案均有所研討；97年1月22日再召開第2次籌備會議，改建籌備委員陳○○（本案陳訴人姜○○之配偶）、陳訴人劉○○、李○○、賴○○等承租戶並於97年5月9日以學甲郵局第44號存證信函表示：「一、貴公所因安全考量因素，要求所有承租戶於97年7月1日起停止使用，其立意良善，承租戶理當配合。」、「三、貴公所與本委員針對本市場店鋪改建案己進行3次討論及雙方意見之溝通，基本上已大致達成共識，於情於理亦無反悔之可能」等語。

(2) 陳情人均認為本市場有公眾安全疑慮、不堪使用而有改建必要，卻一昧要求興建3層樓，又不願負擔改建經費，前學甲鎮公所無力籌措經費，一直延宕至98年。

(3) 據臺南市市場處查復，中央於98年2月提出振興經濟方案，對擴大公共建設投資傳統零售市場更新改善計畫給予補助，但因計畫明定建物設計以地上一層為原則，與陳情人期望3層樓建築不同，始轉而反對改建。

(4) 經濟部於98年5月13日經授中字第09837500760號函核准補助改建經費3,850萬元(因部份鋪位拒絕配合改建，部份經費被收回，最後核定補助2,687萬5,700元)，並規定以98年11月30日前完成工程發包訂約為原則，否則取消補助款且所有規劃設計及相關費用由計畫執行單位自行負責。由於改建作業時程緊迫，前學甲鎮公所於98年6月12日所建字第0980006666號函請各攤鋪位承租人繳交「同意書」、同年7月3日所建字第0980007570號函及7月8日所建字第0980007741號函，再次請陳情人等繳交「同意書」，並陳明屆時未交回「同意書」者依「零售市場管理條例」及「學甲公有零售市攤鋪位使用行政契約」等相關規定處理，陳情人等堅持己見，不願配合改建，前學甲鎮公所迫於無奈遂於98年7月21日所建字第0980008244號函明確表示依「零售市場管理條例」第16條第1項、同法第29條及「學甲公有零售市攤鋪位使用行政契約」第11條規定終止契約，收回鋪位，並告知陳情人如對本處分有疑義時，於生效日前提出陳述說明之救濟程序。

(5) 經核，前學甲鎮公所確已盡一切努力爭取補助經費，協調原承租戶，提供補償計畫，維護承租戶及消費者等不特定之公眾安全，全力辦理市場改建工作，對於不願配合改建者，亦依行政程序法第96條第1項第6款規定，行政處分以書面為之者，應記載「表明其行政處分之意旨及不服該處分之救濟方法、期間及其受理機關」，通知踐行法律程序(含教示制度)，最終依法及契約約定收回鋪位使用權。

2、 公開招標程序：

(1) 原學甲公有零售市場改建前計21間，其中7戶不同意改建(該7戶為租地自行興建，目前繫屬臺灣高等法院台南分院審理拆屋還地)，原市場同意改建之14間改建後變為15間，係因本案工程承包商和暉營造有限公司於99年5月5日學甲公有零售市場改建工程第1次變更設計會議提出：「鋪位改建區原有市場建物拆除後，進行工程放樣，市場北側通道(臨濟生路)以東現地實際長度無法容納9間鋪位之設計鋪位寛度總和，市場北側通道以西現地實際長度卻可容納至少2倍設計鋪位寛度(多出1間鋪位空地)…」爰此依現地狀況調整改建後店鋪為15間鋪位。
(2) 原14位簽約使用人，其中賴三連等4人因不配合並阻撓改建，前學甲鎮公所依違反「零售市場管理條例」第16條第1項、第29條暨「學甲零售市場攤(鋪)位使用行政契約書」第11條規定終止使用權，不參與分配外，其餘10位依零售市場管理條例第9條第1項第1款規定擁有優先分配鋪位權利，剩餘5間鋪位依同法第9條第1項第4款由主管機關公開招攬辦理公開標售權利金。

(3) 99年10 月8日所建字第0990013225號公告，公告「學甲公有零售市場改建後鋪位使用權投(開)標」注意事項並依據零售市場管理條例暨市場改建後鋪位使用權招標須知要點辦理。

(4) 99年10月27日辦理決標。

(2) 有關前臺南縣學甲鎮公所訂底價均為特定人量身訂作，且店鋪出租應無政府採購法之適用乙節

1、 「學甲公有零售市場改建區鋪位使用權利」公開招標案，其使用權利金競標底價係依99年8月30日改建區鋪位使用權利金競標底價評定委員會會議結論辦理：依考慮市場交易價格、店鋪地點及建造成本，甲、乙標建議底價為240萬元；丙、丁標建議底價為260萬元；戊標建議底價為280萬元。

2、 前學甲鎮公所因建物結構安全堪虞，為顧及公共安全及公共利益有其改建之迫切性，又鎮公所財政本屬不佳，為興建重大公共工程提供攤商良好營業場所及帶動地方繁榮，改建後之市場安置原訂有契約之攤(鋪)位使用者外，餘5間店鋪依零售市場管理條例第9條第1項第4款以公開招攬方式辦理鋪位使用權標租，取得之權利金係用於挹注興建市場之經費。
3、 查「零售市場管理條例」第9條第1項第4款規定攤(鋪)出租須以公開招攬方式辦理，惟並無限制不得以權利金競標方式辦理；復按政府採購法第2條及第3條亦規定，政府機關對於工程之定作、財務之買受、承租及勞務之委任或僱傭，須依政府採購法規定辦理。其立法意旨明定政府機關對於上開之採購須依政府採購法辦理，並無明文規定非屬上開項目之採購不得依政府採購法辦理。

4、 經核，地方自治團體在憲法及法律規範前提下，享有自主組織權及對自治事項制定規約並執行之權利。前學甲鎮公所基於財政考量，依法辦理公用事業之經營及管理，並依職權訂定使用者資格與限制及參酌市場鋪位之商業機能、營業收益及鋪位使用者之權益，核定權利金之底價並參酌採購法之程序辦理以符公平、公開之精神，於法尚無不合，且權利金之取得係以公開招標方式辦理，尚難驟認有為特定人量身訂作情事。
(3) 有關臺南市政府提撥6,200萬元作為未加倍附設停車場之代金，嗣後違法流用他處乙節，據復：
1、 台南縣98年度「振興經濟擴大公共建設投資計畫」－「傳統零售市場更新改善計畫」學甲公有零售市場改建工程內容包括改建外店鋪15間及部份內攤位154攤，總費用計1億2,041萬4,594元（含經濟部補助2,687萬5,700元、縣市合併前公所自籌760萬6,737元、縣市合併後市府配合款8,593萬2,157元）。

2、 學甲公有零售市場改建工程經臺南市政府工務局辦理分段勘驗後，於100年3月30日以南市工管二字第1000227702號函通知前學甲鎮公所略以：市場改建工程之工程圖樣及說明書，未依規定加倍附設停車空間及設置防火間隔，要求前學甲鎮公所應於取得使用執照前辦理變更設計補正。囿於原改建計畫之建築面積無法擴充，未能依規定設置停車空間，始依「臺南市建築物附設停車空間繳納代金及管理使用辦法」，以繳納代金7,000萬元方式（與陳訴人所稱6,200萬元有出入，該局於100年度辦理追加減預算編列相關經費），解決未加倍設置停車空間問題，並於100年11月4日辦理第6次變更設計時，再將應於法定防火間隔未達1.5公尺範圍內之外牆部分，增設符合1小時以上防火時效之外牆，101年5月始完工驗收。
3、 經核，學甲公有零售市場原應規劃加倍附設之停車空間依「臺南市建築物附設停車空間繳納代金及管理使用辦法」之規定繳納代金後申請免設，該代金係用於公有停車場之規劃及相關停車設施之改善，目前學甲區民權路、公館路口規劃有都市計畫停車場用地(即原市場改建攤商之臨時安置區，現攤商已全數搬遷進新市場營業，後續臨時安置區地上物將拆除回歸原用途使用)，該停車場用地距目前改建完成之新市場約150公尺，將納入規劃興闢為公共停車場供民眾使用，尚無不當流用情事。

3、 處理辦法：
1、 擬抄調查意見一至三函請臺南市政府確實檢討辦理見復。

2、 擬抄調查意見四函復陳訴人。

3、 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：錢林慧君
中    華    民    國  102  年 5  月  29  日
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