調查報告

1、 案　　由：據審計部函報：稽察國立彰化生活美學館（前國立彰化社會教育館）執行「國立彰化社會教育館遷建新館工程」，涉有不當估驗付款及相關保證書有效期過期，影響機關權益甚鉅；相關違失人員之行政處分與該案造成之影響層面難謂相當等情乙案。
2、 調查意見：

前台灣省政府為實施社會教育，依據當時社教法令，將全省劃分北、中、南、東四區，設置省立〔社會教育館〕，中區部分輔導範圍涵蓋台中市、台中縣、彰化縣、雲林縣、南投縣等5縣市，並依館址所在地稱為〔台灣省立「彰化」社會教育館〕，由省教育廳督導；民國（下同）87年政府組織精簡，改稱〔國立彰化社會教育館〕，屬「教育部」（社教司）轄下機關；97年3月迄今，又改隸「行政院文化建設委員會」，為文建會附屬機關，並更名為〔國立彰化生活美學館〕，職司中台灣「生活美學、社區營造、社區文化、文化創意產業」等事項之推動與人才培育工作。

〔國立彰化生活美學館〕於稱為〔省立彰化社會教育館〕期間，因館舍老舊、空間侷促，自79年起著手規劃覓地籌建新館。改隸屬教育部後，行政院於94年6月27日核准〔國立彰化社會教育館遷建新館工程案〕即本案系爭工程概算總經費新台幣（下同）2億7,023萬元。95年5月本案系爭工程開工，惟施工期間，承攬廠商因自身財務問題，自97年1月起已無工程進度，起造人即〔國立彰化生活美學館〕經催告承造人復工無效後，於97年5月終止本案施工承攬契約。

審計部教育農林審計處97年派員抽查本案系爭工程後，製作《審核通知》，提列12點須查明處理事項、2點注意事項、2點補正事項，於97年5月21日函請〔國立彰化生活美學館〕妥處見復。嗣經檢討後，審計部認為該館辦理本案系爭工程核有「不當估驗付款」及「相關保證書有效期過期」，兩項嚴重影響機關權益之缺失情形，相關人員違失情節重大，但「處分情形」核與違失情節及造成之影響難謂允當，爰於98年9月22日函報本院。經值日委員核批輪派調查，成立本件調查案。

案經詳查相關書圖函件及法令規定，並於98年12月9日約詢教育部總務司司長及國立彰化生活美學館館長暨兩機關相關業務主管人員後，業調查竣事，茲將本院調查意見臚列如后：
1、 本案起造人〔國立彰化生活美學館〕（時稱〔國立彰化社會教育館〕）為達成教育部要求提升〔95年度預算執行率〕之目標，遂採用本案《施工承攬契約》有關〔「半成品」得計價〕之例外條款，將「尚未進場施作」之「水電材料設備」列入辦理95年度最後2期計價請款，雖終將該年度〔預算執行率〕拉升，但因承造人於請款後1年倒閉，造成部分水電材料設備「已付款卻未進場」之窘境，引發本案〔不當估驗付款〕主要違失情形，顯然不當，應迅予檢討改進。

(1) 審計部函報：〔國立彰化生活美學館〕（時稱國立彰化社會教育館）辦理〔遷建新館工程〕即本案系爭工程，按《施工承攬契約》並未明訂「半成品」定義及適用情形，但該館卻基於〔達成年度預算執行目標〕之理由，同意承造人於第6期（估驗95年11月份）及第7期（估驗95年12月份）《估驗計價單》中，將尚未進入本工程工地之「水電材料設備」，以契約「半成品」項目列入請款，該2次估驗未進場之「水電材料設備」金額共計3,512萬4,771元，導致承造人於97年5月因自身財務問題無法推展工程進度而由該館終止契約時，雖曾扣回部分預付款及扣留工程保留款，但「已付款、尚未進場」之水電材料設備金額仍有1,652萬餘元，嚴重影響機關權益等情。
(2) 〔國立彰化生活美學館〕（時稱「省立彰化社會教育館」），於81年時獲彰化縣政府協助，將位於八卦山麓之原陸軍成功營區4.5公頃土地作為「遷建新館」基地，開始辦理籌建作業。93年7月委由蔡博維建築師事務所辦理規劃設計，行政院嗣於94年6月核定同意本案工程「規劃設計圖說」及「總工程經費概算」。本案基地因位處山坡地，辦理「建築許可」時，涉及水土保持計畫審查及都市設計審議事項，遲至95年4月方取得《建造執照》。惟於取得建照前，本案已先於94年10月完成施工招標作業，由皇廷營造股份有限公司以2億5,100萬元整承攬。嗣建照取得後，承造人於95年5月開工，施工至96年12月底，該承攬廠商自身經營發生財務困難，97年1月後，本案工址所在已無工程進度。

(3) 本案系爭工程為「建築物」之建造行為，適用建築法相關規定，有關「設計」及「監造」事項，應由受委任設計監造之建築師負責，而「施工承攬」事項，則由擔任承造人之營造廠商負責。本案「承造人」即皇廷營造股份有限公司因自身財務問題導致未能按《承攬契約》履約，契約定作人即起造人〔國立彰化生活美學館〕業已委任律師循民事爭訟程序求償中。故縱使「承造人」於施工中倒閉，導致工程無法如期完成，亦不應苛責於「起造人」。但本案之所以衍生爭議，是因為審計部教育農林審計處於97年稽察本案系爭工程時發現，「起造人」曾於95年底之第6期及第7期2次計價請款中，對於「尚未進場施作」之「水電材料設備」亦同意給付價金予承造人，但該施工承攬廠商卻於前開2次請款後1年倒閉，於其時工程尚有30％未完成，審計處審核表示起造人上揭2次計價請款時，涉有不當給付此「未施工」部分之「材料設備」費用予承造人之缺失情節。故應詳予查明本案「起造人」〔國立彰化生活美學館〕為何於95年底第6期及第7期2次計價請款時，採用異於前5期「計價方式」的特殊作為。
(4) 經查本案系爭工程係因95年度〔預算執行率過低〕，為拉升該年度預算執行率，遂採用《施工承攬契約》中，有關〔「半成品」得計價〕之條款，將「尚未進場施作」之「水電材料設備」列入辦理95年度最後2次計價請款，導致引發爾後審計部函報本案〔不當估驗付款〕主要違失爭議事件。詳析如下：
1、 為推動公共建設，提高預算執行績效，行政院自90年度起實施「推動公共建設方案」，列管追蹤各部會1億元以上公共建設計畫之執行，要求〔各項計畫之年度預算執行率以達90％以上為目標〕。教育部依據行政院要求，組成「公共建設推動會報」，95年度該部列管之1億元以上公共建設計31件，包括本案系爭〔國立彰化社會教育館遷建新館工程案〕。

2、 本案系爭工程預算總金額為2億7,023萬元。94年度該館編列經費2,000萬元、教育部補助經費8,000萬元，合計1億元，於支付工程整地及監造費用後，將剩餘金額申請經費保留，計1,992萬6,498元。94年度因申請經費保留，故累計至12月預算執行率為100％。

3、 本案系爭工程於95年4月取得《建造執照》。95年7月7日「教育部（社教司、總務司）」訪視本案工程，察覺截至95年5月預算執行率僅2％左右，按《工程累進進度表》估計至年底，本年度預算執行率將低於30％，遠不及行政院當時規定之90％目標值，為避免影響該部整體預算執行率，遂要求起造人（時稱〔國立彰化社會教育館〕）責成監造建築師及承造廠商提出解決對策及趕工計畫，此有《國立彰化社會教育館遷館新建工程（教育部）訪視會議紀錄》在卷可稽。
4、 爰起造人於95年7月18日邀集本案監造建築師及承造廠商召開〔工程進度與年度預算執行之協調會〕。
(1) 於此會議中，起造人方面，館長發言謂：「請營造廠與建築師配合，務必盡心盡力協助本館達成年度編列預算之目標」，館方編審亦表示：「1、欲達成年度預算70％，應由『施工』與『材料估驗』兩方面著手，依合約規定『半成品』或進場之材料可進行估驗，所謂『半成品』亦包含『在工廠內已製造完成但尚未進場』者」。

(2) 本案監造建築師回應謂：「『材料估驗』金額應『扣除工資』，且送審時程應重新提送」，承造人皇廷營造公司答復表示：「在不影響施工品質前提下，本公司將與嘉韻水電、建築師事務所全力配合業主達成年度編列預算70％；材料送審製造之可行性與進度時程將與建築師研議後於下次會議中提列」。

5、 依上可見：95年7月時，本案起造人即館方為達成教育部要求提升〔95年度預算執行率〕之目標，而研議按本案《承攬契約》中，有關〔「半成品」得計價〕之規定著手辦理計價請款作業，希望本案工程能於本年度達成〔預算執行率70％〕之目標。

(1) 依據本案《（預算）進度分配表》，95年7月（累計）預算執行率35％、8月（累計）預算執行率36％、9月（累計）預算執行率40％、10月（累計）預算執行率49％，距離95年底僅餘2個月，但（累計）預算執行率仍未達5成。

(2) 因此，本案承攬廠商（由皇廷營造股份有限公司負責蓋公司大小章請款）於辦理95年11月份之第6期《估驗計價單》中，列入「尚未進場施作」之「水電材料設備」計2,488萬1,640元整（占當次估驗金額79.41％），而此次請款後，95年11月之（累計）預算執行率達59％。

(3) 嗣於辦理95年12月份之第7期《估驗計價單》中，承攬廠商再次列入「尚未進場施作」之「水電材料設備」計1,024萬3,131元整（占當次估驗金額39.97％），請款後之95年12月（累計）預算執行率已達77％。

(4) 上開第6期及第7期2次已估驗計價「尚未進場施作」之「水電材料設備」金額共計3,512萬4,771元，占本案《施工承攬契約》中，「水電項目」總金額5,637萬餘元之62.3％。而本案95年度〔預算執行率〕亦因而達成7成之目標。

6、 然而「承造人」皇廷營造股份有限公司於96年12月31日發生支票跳票重大財務問題，未能進場施作導致本案工程自97年1月起不正常停工，起造人催告進場復工無效，遂於97年5月19日通知承造人終止本案《施工承攬契約》。據審計部函報，本案契約終止後，雖經起造人扣回部分預付款及扣留工程保留款，但「已付款、未進場」之「水電材料設備」金額尚有1,652萬餘元。
(5) 有關本案《施工承攬契約》以「半成品」計價請款之爭議：

1、 按本案《施工承攬契約》〈六、付款辦法（二）估驗款〉相關規定，本案系爭工程自開工日起每月底辦理1次估驗計價，估驗時由乙方（建築物承造人、契約承攬人）提出明細表，經建築物監造人核對簽認，送甲方（建築物起造人、契約定作人）審查簽辦後，給付「該期內完成工程金額」95％，而估驗以「施工完成者」為限，唯「半成品」或「已進場之材料」經甲方確認者，得同意估驗。

2、 本案起造人曾於97年11月21日函請行政院公共工程委員會說明何謂「半成品」，經該會於同年12月9日函復略謂：「所詢疑義係屬履約管理事項，應依契約規定辦理。…茲提供以下意見供參考…半成品或進場材料得以估驗計價之情形，應由招標機關視案件特性與需求於招標時載明；至本案半成品為何，本會尚無定義，應由招標機關本於權責認定。契約雙方如有履約爭議而未能達成協議者…申請調解」，行政院公共工程委員會對於本案契約「半成品」尚無定義，並認為係屬履約管理事項，應依契約規定辦理，如有爭議，由契約雙方協議。

3、 承攬契約之價金計算，包括「工」及「料」兩部分，按前開本案《施工承攬契約》〈付款辦法〉之規定，定作人原則上給付「該期內『施工完成』部分之金額」予承攬人，惟契約另約定「兩種情況」若經定作人確認，雖「尚未施『工』」，亦得同意先提供採購「材『料』」費用給承攬人，其一為「半成品」，另一是「已進場之材料」。前開「材『料』」費用，本屬定作人應給付給承攬人之契約金額之一部，並未超額給付，尚不生圖利承攬廠商之問題。至於，何謂「半成品」，行政院公共工程委員會及本案契約條款均未定義，由契約雙方協議認定，尚非不許。

4、 但本案於第1期至第5期之《估驗計價單》中，均只按「該期內『施工完成』部分」核實計價，卻在第6期及第7期之《估驗計價單》中，起造人僅基於為達成本案工程〔年度預算執行率70％〕目標，非有其他工程實務上之必要性理由，例如由承造人基於自身營運需要請求起造人協助先行提供採購材料設備費用等，工程尚未施作，起造人理應嚴守本案契約「估驗以『施工完成者』為限」之主要原則，方符保障自身權益之邏輯及工程慣例，以「半成品」先行計價，係屬特殊例外，對於起造人利益明顯保護不足，本應先由承造人於特殊例外情形按契約向起造人請求，經請求後，起造人始予以斟酌及確認，現本案承造人未先有請求前，起造人卻反而自願按特殊例外優先給予承造人尚未施作部分之材料價金，實屬違反工程慣例及契約邏輯之不當行為。

(6) 本案於95年7月時既已察覺無法按「預定進度」執行預算，卻未修改「預定進度」之原因：

1、 本案系爭工程係95年度教育部依據行政院要求成立之「公共建設推動會報」列管公共建設案。行政院為落實各部會年度施政計畫執行，於94年5月訂有〔各機關施政計畫管制作業要點〕。該〔要點〕明訂「機關應依核定作業計畫貫徹執行」，僅於符合「機關或單位任務變更、編併或裁撤」、「制度或法規變更」、「年度計畫預算增減」、「遭遇不可抗力」等四項影響計畫執行情形，方得申請調整作業計畫。

2、 本案於95年度並不符合上開得申請調整計畫之情形，且因當年度「可支用預算已編列固定」，縱使修正計畫期程及預定進度，仍無法解決「預算執行率偏低」之問題。

(7) 綜上：

1、 本案起造人〔國立彰化生活美學館〕（時稱〔國立彰化社會教育館〕）為達成教育部要求提升〔95年度預算執行率〕之目標，遂採用本案《施工承攬契約》有關〔「半成品」得計價〕之條款，將「尚未進場施作」之「水電材料設備」列入辦理95年11月第6期及12月第7期計價請款，雖終將年度〔預算執行率〕拉升至77％、符合希望目標，但因承造人於請款後1年倒閉，造成部分水電材料設備「已付款卻未進場」之窘境，引發本案〔不當估驗付款〕主要違失情形。
2、 承攬契約之價金計算，包括「工」及「料」兩部分，按本案《施工承攬契約》〈付款辦法〉之規定，定作人原則上給付「該期內『施工完成』部分之金額」予承攬人，惟於例外情形，契約另約定若經定作人確認，雖「尚未施『工』」，「半成品」亦得計價，而所謂「半成品」，行政院公共工程委員會及本案契約條款均未定義，故應由契約雙方協議認定。

3、 但以「半成品」先行計價，係屬特殊例外，對於起造人利益明顯保護不足，本應先由承造人於特殊例外情形按契約向起造人請求，經請求後，起造人始予以斟酌及確認，現本案承造人未先有請求前，起造人卻僅基於拉升年度預算執行率之理由，反而自願按特殊例外優先給予承造人尚未施作部分之材料價金，實屬違反工程慣例及契約邏輯之不當行為，本案起造人〔國立彰化生活美學館〕應迅予檢討改進。

2、 本案工程保證金給付爭議，迄98年12月仍由台灣彰化地方法院民事庭審理中，〔國立彰化生活美學館〕應於法院針對此項爭議作成判決後，將後續處理結果函報本院。

(1) 審計部函報：本案工程「履約保證金與預付款還款保證等2件連帶保證書有效期過期」，涉有違失。
(2) 本案工程除於招標文件及契約定有承攬人之「履約保證金」規定外，按本案《施工承攬契約》〈六、付款辦法〉規定，本工程定有〔預付款〕，於雙方簽訂契約並由承攬人辦妥預付款「還款保證」，經定作人核可後撥付於「銀行專戶」，惟承攬人須於申報開工後方得動支使用，且限定用於本案工程。承攬人於支領〔預付款〕前，應以銀行本行本票、銀行連帶保證書等方式，向定作人提供同額擔保。〔預付款〕自估驗金額達契約總價20％起至80％止，隨估驗計價逐期扣回。

(3) 本案承攬人皇廷營造有限公司爰依契約規定，於96年10月本案已計價17期後，於97年1月再出具由大眾商業銀行（台中分行）簽立之《履約保證金連帶保證書》及《預付款還款保證連帶保證書》2件保證文件；本期《履約保證金連帶保證書》保證總額為955萬元（已按施工進度解除履約保證金50％），保證至97年3月15日止，本期《預付款還款保證連帶保證書》保證金額2,890萬3,952元（已於各期計價逐期扣回2,983萬0,048元），保證至97年3月15日止。

(4) 但承攬人自97年1月出具上揭2件銀行連帶保證文件後，因自身經營不善引發財務問題而停工，定作人嗣於97年5月19日終止契約，惟契約終止前，連帶保證銀行於97年4月18日函定作人，該銀行對於〔履約保證金擔保範圍〕提出異議（雙方爭執按施工進度應解除履約保證金範圍究竟是50％抑或75％），不願付款，定作人爰提起民事給付之訴，迄98年12月本案仍由台灣彰化地方法院民事庭審理中。〔國立彰化生活美學館〕應於法院針對此項保證金爭議作成判決後，將後續處理結果函報本院。

3、 本案〔國立彰化生活美學館〕相關工程主辦人員前雖均已受「記過」處分，但因全案尚有30％未施作完成，接續工程目前已開工，該館應記取先前相關承辦經驗，改善缺失，戮力完成後續工程，且於本案領得《使用執照》後，函報本院，並請審計部持續稽察本案後續工程。
(1) 審計部函報：本案相關違失人員之行政處分與造成之影響層面難謂相當等情。
(2) 本案前經審計部教育農林審計處多次函請〔國立彰化生活美學館〕議處工程違失相關主辦人員，該館初於98年3月4日函復審計處，針對本案工程主辦人員施以書面警告，審計處認為不符違失程度，遂於98年3月16日函請該館上級主管機關行政院文化建設委員會議處，該會嗣於同年4月15日函復審計處，表示：該館2位主管疏於督導及承辦人員未做好風險評估，各予申誡1次。審計處認為申誡處分依據條款係指「情節輕微」者，本案違失情節與處分程度仍不相當，於同年月23日函請該會再予檢討，行政院文化建設委員會爰於98年5月18日作成懲處決定：該館行政室主任朱啟佑（薦任9職等）、前行政室主任（現任組長）黃維忠（薦任9職等）各記過1次，承辦人員編審葉雄亞（薦任8職等）、組員張易生（薦任6職等）各記過2次。但審計單位認為本案處分情形與違失情節及造成影響仍難謂允當，於98年9月22日函報本院處理。
(3) 〔國立彰化生活美學館〕為達成本案工程「95年度『預算執行率』70％之目標」，故同意對「尚未施『工』」之部分，先提供承攬人採購「材『料』」費用，以拉升預算執行率，致生本案履約風險。

1、 倘若該館始終堅持「依各工程階段『實作完成內容』計價請款」，勢必造成「本案工程『預算執行率』過低」，按相關公共工程監督規定，該館將另依「執行績效不彰、效能過低」遭另一類型的「不利處分」。

2、 因此，本案應檢討倘若該館係因「本案工程『預算執行率』過低」遭「不利處分」，此種態樣之「懲處程度」與本案現因「已拉升預算執行率但因引發後續履約風險，已受懲處記過2次」，兩者參酌比較，以核實釐清本案目前已受懲處程度與違失情節及造成影響是否相當。
(4) 教育部為提昇所屬機關學校重大公共建設列管計畫執行績效，並有效管理工程進度及預算執行，於95年12月訂有〔重大公共建設計畫管考作業要點〕，以督促所屬機關學校積極推動當年度可支用預算1億元以上之重大公共建設達到「年度預算執行率」90％以上，本案系爭工程95年度可支用預算（含保留款）1億1仟多萬元，屬該〔管考作業要點〕列管範圍。依該〔要點〕〈六、懲處基準〉之規定，當年度「預算執行率」為「70％以上、未達80％」者，予以申誡1次，「50％以上、未達70％」者，予以申誡2次，「未達50％」者，予以記過1次。

(5) 行政院為加速推動公共建設及激勵人員士氣，於98年7月13日頒訂〔98年度公共建設計畫執行成效重賞重罰獎懲原則〕，按〈四、獎懲原則˙2.懲處部分〉規定，「全年度預算執行進度」未達90％者，計畫主辦機關首長、相關主管及承辦負責人員均須予以「懲處」。分別按「達成全年度預算執行進度比例」，規定「懲處額度」如下：

1、 未達60％者，至少記過2次。

2、 60％以上、未達70％者，至少記過1次。

3、 70％以上、未達80％者，至少申誡2次。

4、 80％以上、未達90％者，至少申誡1次。

(6) 本案〔國立彰化生活美學館〕（時稱〔國立彰化社會教育館〕）為達成教育部要求提升〔95年度預算執行率〕之目標，遂採用本案《施工承攬契約》有關〔「半成品」得計價〕之條款，將「尚未進場施作」之「水電材料設備」列入辦理95年11月第6期及12月第7期計價請款，終將該年度〔預算執行率〕拉升至77％，但亦因而衍生本案〔不當估驗付款〕主要違失情形。
1、 按教育部95年〔管考作業要點〕之懲處規定，本案於當年度預算執行率屬「70％以上、未達80％」者，相關人員規定「懲處額度」為「申誡1次」。若比照上開行政院98年〔公共建設執行成效獎懲原則〕之懲處規定，相關人員「懲處額度」應為「至少申誡2次」，均屬「申誡」處分。

2、 設若95年時，〔國立彰化生活美學館〕堅持「依各工程階段『實作完成內容』計價請款」，不採用《契約》以〔「半成品」計價〕條款，自不生本案爾後〔不當估驗付款〕主要違失情形，此種情況下，若按本案工程《（預算）進度分配表》推估，95年10月（累計）預算執行率為49％，距年底僅餘2個月，（累計）預算執行率卻未達5成，應另依「全年度預算執行進度比例過低」類型「處分」，按上開教育部95年〔管考作業要點〕之懲處規定，本案於當年度預算執行率可能屬「未達50％」者，則相關人員依規定「懲處額度」為「記過1次」。再參照前揭行政院98年〔公共建設執行成效獎懲原則〕之懲處規定，相關人員「懲處額度」應為「至少記過2次」，均達「記過」處分。

(7) 依上分析，95年時，〔國立彰化生活美學館〕以拉升「工程年度『預算執行率』」為目標，並實際上達成77％執行率，若按當時教育部95年〔管考作業要點〕或比照行政院98年現行〔公共建設執行成效獎懲原則〕之懲處規定，相關人員「懲處額度」均為「申誡」處分；但倘若該館於95年度時確實堅持「依各工程階段『實作完成內容』方准計價請款」，推估當年度預算執行率以「未達50％」檢討，相關人員「懲處額度」至少為「記過」處分。

1、 兩種情況予以比較，該館若選擇提升「工程年度『預算執行率』」之結果，應受懲處額度較輕（應懲處「申誡」），而該館事實上也確實採用提升「工程年度『預算執行率』」之手段。

2、 但現在本案相關人員於98年5月實際已受懲處額度分別為工程主管人員各記過1次，承辦負責人員各記過2次，所受懲處之額度反而是比照適用堅持「依各工程階段『實作完成內容』方准計價請款，惟年度『預算執行率』過低」情形之「記過」處分。

3、 故本案工程相關主辦人員目前均已受「記過」處分，尚難遽論懲處程度不足。

(8) 〔國立彰化生活美學館〕於97年5月終止與原承攬人皇廷營造之契約後，同年7月至9月期間委託建築師辦理本工程結算，依據現場尚未施工完成部分，重新核算尚須工程經費約為1,471萬元左右，並為避免糾紛，於〔接續工程採購案〕（即接續施作未完成30％部分）之〈投標須知補充規定〉第16點中載明：「承攬廠商對於現場已估驗未安裝之材料設備採概括承受原則」，讓投標廠商事先瞭解本案工程介面複雜，預為因應，該〔接續工程採購案〕已於98年9月24日決標，由義和營造工程股份有限公司以1,100萬元得標，並於98年10月23日開工，預定99年6月20日完工。本案該館相關工程主辦人員前雖均已受「記過」處分，但因全案尚有30％未施作完成，接續工程目前已開工，該館應記取先前相關承辦經驗，改善缺失，戮力完成後續工程，且於本案領得《使用執照》後，函報本院，並請審計部持續稽察本案後續工程。
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