政府採購案例解析四─採購決定之正當裁量
壹、案情摘要：
某工程案中因廠商投標單總價僅書寫至元，未列角、分，依投標須知所定「工程標單總價未用中文大寫逐項填寫」無效標之情節，經現場監標人員確認無誤後判定為無效標；廠商申訴後，行政院公共工程委員會所設之採購申訴審議委員會（以下簡稱申訴會）以「依申請廠商標單總價標示方式與其所附報價詳細表中各項單價、總價均書寫至元位，未列角、分之情形尚屬一致，且已具備相當完整性及可辨性，當不影響決標之判斷」、「招標機關以申請廠商總價『角欄位』漏列，不符合『逐項填寫』為由，判定投標單無效，『有欠妥當』」為由，認定「本件申請為有理由，建請主辦機關另為適法之處置」。
貳、問題探討：
一、 機關辦理採購，關於異議案件受理之要件為何？本案得否提出異議？
二、 機關之採購決定不符已經公告之招標文件規定，是否均構成圖利廠商？
參、案例擬答：
本案中，投標廠商之投標文件確然違反招標文件規定，但其情節實屬輕微，卻可能使決標結果迥異，影響不可不謂不鉅。然是案之採購與監辦人員是否故步自封，小題大作，卻不能僅就事實表面現象判斷。按，公務人員辦理採購，除非心存不正，否則多以奉公守法為念，而對於「圖利廠商」之責，尤為戒慎恐懼；因此，凡有裁量空間時，持保守心態而寧嚴勿縱之現象，實非罕見。
刑法第一百三十一條公務員圖利罪於九十二年六月修訂後，對於公務員圖利罪之認定改採結果犯，使公務員辦理公務享有較大空間。但採購人員於採購過程中，因裁量自由相對產生可能肇生「圖利廠商」之陰影，為免日後遭受質疑，常見者為發生爭議時，如有多項方案可選擇時，機關多採較嚴格之方式，以杜後遺，本案即屬明例。職是，必須探討的是，機關如何為採購決定之裁量尋求依據？以下以本案為例，循序分述之。
一、異議案件之受理要件問題：
依政府採購法（以下簡稱採購法）第七十五條第一項本文規定：「廠商對於機關辦理採購，認為違反法令或我國所締結之條約、協定（以下合稱法令），致損害其權利或利益者，得於下列期限內，以書面向招標機關提出異議」。據此，得提出異議之案件，須具備：「機關辦理採購『違反』法令」、「廠商於案爭件中權利或利益受有損害」、「於法定期間內提出異議」、「異議須以書面向招標機關提出」等要件。又依同法施行細則第一百零二條及第一百零五條規定之結果，須先經形式審查後，始進入實質審查，合先述明。
二、異議案件受理事由之問題：
承上，依採購法第七十五條規定之結果，機關受理之異議僅限於欠缺合法要件之「違法」採購案件；對於尚未達違法，但對於機關做成、在客觀上不合目的性之「不當」採購決定非屬受理事由。因此，就採購法第七十五條規定而言，採購機關於完成形式審查而進入實質審查時，似得拒絕受理因不當採購決定而生之招標爭議。然申訴會對本案做成之審議判斷可見，實務上異議受理事由已由「違法」擴及「不當」，此意謂者，機關為採購決定時，除應合於法定要件外，對於採購決定所依恃之理由，必須具備正當性與必要性（比例原則）；此實務見解實值機關辦理採購時特予注意。
三、比例原則於政府採購之適用：
所謂比例原則，係指行政行為所採取之方法應有助於目的之達成；有多種方法可選擇時，應擇其害最輕為之；採取之方法所造成之損害不得與欲達成目的之利益顯失均衡。
比例原則為行政法之概念，雖久為行政機關熟稔，但多運用公權力行政上，且自行政程序法頒布後，始由法律概念見諸明文規範。而政府採購性質上屬於私經濟行政已為司法、學說、採購實務採為通說（法務部法律字第○九二○○○五四七九號函釋參照），是以，產生私法效果之採購決定，是否得適用比例原則以檢驗之，似有疑問。
但近年來，為因應社會上各類事件之多元態樣，公、私法際日趨糊模，法律原則亦於公法、私法事件中相互有適用，例如「誠信原則」即可同見於民法與行政程序法之中；而政府採購法於立法、修法過程中，更具體的以契約成立前後為界，建立先公法、後私法之雙階行為架構。於此背景下，工程會曾明文解釋，指明機關「本於權責執行契約時，尤應注意比例原則之適用」（參見工程會八十九年三月八日【八九】工程企字第八九○○六一○二號函釋），自是比例原則於政府採購之適用，應無所疑，餘應探求者在於如何適用之。
就本案而言，招標文件固明定投標總價應以中文「逐項填寫」，廠商雖漏列「角、分」欄位，且依採購法施行細則第六十條規定，非屬可更正之事項，廠商之投標文件似已構成招標文件所定無效標之情形；於此情形下，機關為無效標之判定似屬必然，否則難以面對其他投標廠商之質疑。
惟，投標者，乃民法上「要約」之意思表示，該意思表思若無民法所定無效之情形（民法第七十一至七十三條參照）時，逕宣告意思表示無效（宣布無效標）實難謂正當。是案中該廠商之報價，在總價與單價中，報價方式均無不同，「已具備相當完整性及可辨性」，本不影響機關決標之判斷；機關逕宣布其報價無效，致該廠商失去競標權利，且失去以公開競標辦理政府採購之市場競爭機制，此一決定顯難合於比例原則之必要性與妥適性（行政程序法第七條第一、二款參照），無怪申訴會認為該決定「有欠妥當」。
再以驗收不合格之處置為例，在「不妨礙安全及使用需求，亦無減少通常效用或契約預定效用，經機關檢討不必拆換或拆換確有困難」條件下，機關得於必要時「減價收受」，非必以解約重購方式辦理（採購法第七十二條參照），亦充分反映出比例原則得為機關正當裁量之依據（【八九】工程企字第八九○○六一○二號函釋參照）。
綜上所述，政府採購雖有已有母法為憑，但著重於程序規範，而面對事態繁複的採購事項，採購法亦不得不賦予機關諸多裁量權以因應之。次者，既有裁量之空間，在法律授權範圍內，機關依法律一般原理原則為裁量之依據，當可無懼「圖利廠商」之質疑，亦不致劃地自限，招來僵滯之評。
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