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摘要
　　自政府採購法開始實施以來，機關辦理政府採購事項時，如出現最低標廠商標價偏低情形，皆依政府採購法第五十八條辦理。該條係規定投標廠商標價偏低時，機關的處理方式，然而其條文看似簡單，實則結構複雜，類型眾多，在實務運作上迭有爭議。因此，本研究將藉由整理國內相關學者之研究與改正之建議，探討其產生爭議之原因與實務操作上執行的問題，並檢討採購機關的運用情形是否正確掌握條文意旨與廠商在適用此條的權利，以及是否有違本法立法之精神之情形出現，提出建議以改善此類情形，避免日後相關的問題再發生。
壹、前言
　　以最低標者作為決標對象，為目前政府機關一般採購案件最常採用之方式，如最低標廠商所投標價偏低，顯不合理，有降低品質不能誠信履約之虞或其他特殊情形，依採購法第五十八條之規定，機關得限期通知該廠商提出說明或擔保。廠商未於機關通知期限內提出合理之說明或擔保者，得不決標予該廠商，並以次低標廠商為最低標廠商。此一規定，可以提供機關主控之機制，來防制惡性競價、影響品質，為創新進步之規定。
　　然而，機關依採購法第五十八條規定進行判斷及裁量的空間非常大，該裁量的結果，將對最低標廠商是否仍得標產生決定性的影響。因此，如機關之裁量結果，變更了開標後依據價格所排出的標序，而且最低標廠商，並不認為自己的投標價格或說明非屬合理時，極易產生爭議。然採購機關在開標當下，究竟應如何依該條規定，對標價之合理與否做出判斷？又該如何決定是否要通知廠商提出說明或提供擔保？而當廠商應機關之要求提出說明或擔保時，採購機關是否即必須決標予該廠商？在實務上，如何能有較為明確的原則，使得採購機關裁量的結果，更有說服性，使投標廠商能夠明瞭裁量的理由，降低其對於採購機關的懷疑，減少爭議，是值得探討的重點。
貳、文獻回顧
2.1 立法背景

　　政府採購法立法後，仍採取底價制度，不過於立法前即有指出，底價的核定並不容易，且底價的正確、合理性值得懷疑，實不宜作為一個絕對的標準。故在底價制度維持下，如何防止廠商低價搶標成為防弊核心，政府採購法就決標部分便設立許多彈性與防弊機制。由立法背景可知，第五十八條之訂定，係在維持底標並採最低標決標方式下，為確保採購品質與廠商履約能力，及防止廠商低價搶標情形所作防弊規定。
2.2 廠商投標價格偏低時的程序
　　對於最低標廠商標價偏低情形，採購法第五十八條規定如下：「機關辦理採購採最低標決標時，如認為最低標廠商之總標價或部分標價偏低，顯不合理，有降低品質、不能誠信履約之虞或其他特殊情形，得限期通知該廠商提出說明或擔保。廠商未於機關通知期限內提出合理之說明或擔保者，得不決標予該廠商，並以次低標廠商為最低標廠商。」另外，在採購法施行細則第七十九條及第八十條，則分別對於「總標價」偏低及「部分標價」偏低加以定義。以下分別就標價偏低
的及定義及有關標價審查的程序加以探討。
一、標價偏低的定義

　　（一）、總標價偏低
採購法施行細則第七十九條第一款對於訂有底價之採購，規定如果最低標廠商之總標價低於底價百分之八十者，即認定為總標價偏低。由於法條文字係使用「低於」之用語，則當總標價等於底價的百分之八十時，尚無法認定該廠商的總標價偏低。

另外，採購法第四十七條及第五十二條第一項第二款所定未訂有底價的採購案，採購法第七十九條第二款則規定係以採購評審委員會或評選委員會認為偏低者，即為總標價偏低。如果未訂底價，而且未設置評審委員會或評選委員會時，該條第三款則規定，以最低標廠商總標價低於預算金額或預估需用金額之百分之七十者，為標價偏低之情形。如果預算案尚未經立法程序通過者，則以預估需用金額作為計算基礎。
　　（二）、部分標價偏低
「部分標價偏低」係指最低標廠商所報價格中，有部分項目與底價中相對應的項目比較之下，有偏低的情形。採購法施行細則第八十條對於所稱偏低，也賦予一定的定義。該條第一款規定如果底價中有相對應的項目可供比較時，廠商標價該項目低於底價該項項目之百分之七十者，為標價偏低的情形。
同條第二款規定，廠商部分標價經評審委員會或評選委員會認為偏低者，該標價，也被認定為合致於採購法第五十八條所稱的部分標價偏低，採購機關得以進行第五十八條所定的後續審查程序。

同條第三款規定，廠商之部分標價低於其他機關最近辦理相同採購決標價之百分之七十。至於「最近」係指多久時間以內？有無範圍？並未明確規定。
同條第四款規定，廠商的部分標價如低於「可供參考之一般價格」之百分之七十，亦屬於部分標價偏低的情形，採購機關得進行採購法第五十八條的標價審查程序。
二、標價審查的程序
　　採購機關依據以上的定義，確定最低標廠商標價有偏低的情形後，即應依採購法第五十八條辦理。其程序如下：
（一）、採購機關進行第一階段判斷
採購機關依據採購法施行細則第七十九條及八十條之規定，如已經確定最低標廠商標價偏低，應立即進行判斷其標價有無「顯不合理，有降低品質、不能誠信履約之虞或其他特殊情形」，如有明確事實足以證明該標價顯不合理，或有降低品質、不能誠信履約之虞或其他特殊情形時，採購機關均可依採購法第五十八條之規定辦理。
不過採購機關主持人對於各種事實經過判斷以後，亦有可能認為最低標廠商的標價，雖然符合政府採購法第五十八條規定的偏低標準，但是尚無顯不合理，有降低品質、不能誠信履約之虞或其他特殊情形，此時即不需要繼續進行後續的審查程序。
至於機關此時之判斷，究應以何種事實以為判斷依據？該事實需要有多大的證明強度？是否需要以文字論理並在採取下一階段行為之前敘明？甚或是否需向最低標廠商說明判斷的結果？採購法第五十八條並未規定，應由採購機關就個案具體事實加以認定。
（二）、採購機關要求廠商限期提出說明
　　機關如認為最低標廠商之標價「顯不合理，有降低品質、不能誠信履約之虞或其他特殊情形」以後，得限定期限通知該廠商提出說明或擔保。
　　採購法第五十八條於此處規定：機關「得」限期通知該廠商提出說明或擔保，並未強制採購機關必須在廠商標價偏低，而且認為有顯不合理、降低品質、不能誠信履約之虞，或其他特殊情形時，即必須通知該廠商提出說明或擔保。
　　惟政府採購之主管機關公共工程委員會的實務處理態度，則係認為各採購機關如有上述認定時，即應要求廠商「提出說明」。顯然並不認為，機關在未要求廠商提出說明之前，即有權進行下一階段的行為，如直接不決標予該廠商。甚者，更限縮該條規定，不認為機關可以不要求廠商提出說明，而逕行要求廠商提出擔保後決標。由此可知，雖然採購法第五十八條在文意上，有許多預設的彈性空間，機關本可依據該彈性空間，進行更大的裁量，然而工程會目前則係以行政命令，將法條所留設之彈性空間限縮。
　　目前各機關在採購實務作業上，均係以工程會的函釋為作業依據。因此，如果最低標廠商所報的價格偏低，而且被認為有降低品質之虞時，採購機關接續的程序，即要求廠商提出說明或擔保，似尚無採購機關於此種情形之下，即逕行決標或不決標予該廠商。
　　至於廠商應以何種型式說明，採購法第五十八條並未限定。工程會對於廠商應如何說明，則係授權機關的開標主持人指定廠商，於限定的時間之內提出說明。而目前各採購機關通常則係限定廠商在相當期限內提出書面說明，或限定代理人當場提出口頭說明，以供開標主持人或機關內與該採購案有關人員，判斷說明是否合理。
　　政府機關採購案件的規模大小不一，較小型的案件，由於其內容較為單純，故要求廠商開標代理人員於決標當場提出口頭說明，廠商應較易於提出說明。反之，如果採購案件規模巨大，標的內容複雜，如要求廠商開標代理人於決標現場三十分鐘內提出完整說明，則其難度甚高。在程序合理性上，即不盡周延。
（三）、廠商未於機關通知期限內提出說明或擔保者，得不決標予該廠商，並以次低標廠商為最低標廠商
　　本程序係規定於採購法第五十八條最後一句。在採購實務上接續於前一階段的程序，其前提具備以下三者：
　　1、最低標廠商的標價有採購法施行細則所稱的偏低情形。
　　2、經過採購機關對於該標價，包括投標單內的詳細價目表，進行判斷後，認為顯不合理、有降低品質，不能誠信履約之虞。
　　3、採購機關要求廠商限期提出說明。
　　廠商在機關要求之期限內，應提出機關要求型式的說明。廠商若未依據機關之要求型式提出說明，機關是否即可以其未依規定型式提出說明，而以程序不合規定，認定為廠商「未提出說明」？採購法第五十八條並未授予機關此種程序審查的權利，實務上也尚未發生過此種救濟案例。
　　採購法第五十八條後段之精神，在於規範最低標廠商依據機關的要求，提出合理的說明或擔保。廠商提出說明為其必要之行為，提出的說明型式，並非採購機關審查的空間，機關並無先行審查廠商說明程式的權利，第五十八條亦未賦予機關此種權利。
　　因此，機關如果通知廠商限期提出「書面」說明，而廠商提出「口頭」說明，機關此時似尚不得以「廠商提出說明不合程式」，不決標予該廠商。當然更不得以「廠商未提出說明」而不決標予該廠商。至於說明是否合理，則為機關應進行判斷的部份。
　　廠商未在採購機關所給予的期限以內提出說明，或其說明不合理，或未在期限之內提出擔保，均該當於採購法第五十八條後段之要件，採購機關得不決標予該廠商。法條於此處用語既然係使用「得不決標」，自然賦予機關裁量權，亦即即便在所有前階段程序均已踐行，最低標廠商不能提出合理說明或擔保時，仍然可以決標予該廠商。惟此時機關在裁量上應慎重考量決標予該廠商是否兼顧採購法第一條有關「確保採購品質」的基本精神，以及採購法第六條第二項辦理採購人員應有「專業判斷之考量」。
　　至不決標予最低標廠商之後，採購機關應該如何進行後續程序？依據採購法第五十八條後段之規定，應「以次低標為最低標廠商」。

　　惟以次低標為最低標廠商以後，次低標之標價，其標價有下列可能情形：
1、低於底價且仍然有偏低情形。
2、低於底價但無偏低情形。
3、高於底價。
　　因此，當採購機關不決標予最低標廠商，以次低標為最低標廠商以後，對應上述三種情形，即可能：
1、再次依據採購法第五十八條之程序進行標價審查，並依此類推，至獲得一個可以決標的最低標價以後，即決標。
2、成為最低標的次低標低於底價且無偏低情形，即應決標予該廠商。
3、成為最低標的次低標廠商高於底價時，應依據採購法第五十三條之程序，以確定決標對象。即洽該廠商減價一次，減價結果仍超過底價時，由所有合於規定的投標廠商重新比減價價格，至有投標廠商低於底價時，即決標。或依據採購法第五十三條第二項，辦理超底價決標。
2.3 進行政府採購法第五十八條程序的爭議
　　採購法第五十八條，對於最低標決標案件，最低標廠商標價偏低之情形，有細緻的處理程序。該條意旨，在於避免過低標價影響後續履約品質，因而藉由廠商說明，及採購機關審查的程序，使標價不合理，而有降低品質之虞的最低標廠商無法得標。
　　然而檢討採購法第五十八條之程序，發現有下列爭議問題：
一、主管機關之法規命令，對於機關踐行程序的管制，較政府採購法嚴格。可分析如下：
(一)、對於機關要求廠商提出「說明」或「擔保」選擇權的侷限
　　依採購法第五十八條，當最低標廠商之總標價或部分標價偏低，顯不合理，有降低品質、不能誠信履約之虞時，機關得限期通知該廠商提出說明或擔保，顯然係賦予採購機關選擇權，可要求最低標廠商提出「說明」或提出「擔保」，該兩者並無先後次序之關係。惟工程會於「依政府採購法第五十八條處理總標價低於底價百分之八十案件之執行程序」第四項，明確規定採購機關必須先限期通知最低標提出說明，不得未經說明，而逕行通知最低標提出差額保證金。顯然對於採購機關選擇要求廠商「提出說明」或「提出擔保」的裁量權予以限縮。
(二)對於機關認定廠商說明不合理時，不予決標權的限縮
　　依據採購法第五十八條，機關要求標價偏低之最低標廠商提出說明，而廠商提出之說明不合理時，即得不決標予該廠商。此乃因為廠商所投之標價已經偏低，如果機關基於客觀事實，認為有降低品質之虞時，廠商必須針對機關此種疑慮，提出適當而能夠令機關信服的合理說明，機關始有較為堅實判斷基礎，以便決標予該廠商。
　　然而，依據工程會92 年3 月27 日修正發布之前述執行程序「附註二」明訂，機關要求廠商提出說明，廠商得「自行擇定」提出說明或擔保。換言之，最低標廠商標價偏低有降低品質之虞時，機關必須先要求廠商提出說明，而不可依據本條逕行要求廠商提出擔保。且縱然機關要求廠商提出說明，廠商之說明不合理或根本未提出說明，但其另選擇提出擔保，此時機關仍然必須決標予該廠商。
　　此項執行程序之規定，明顯限縮採購機關對於標價偏低廠商之說明判斷權限，對於採購之品質有間接較為不利之影響。且對於政府採購法第五十八條之立法原義有根本性的更動。
　　本條之原意，在於最低標廠商標價偏低，而且經過客觀判斷有降低品質之虞時，機關得請該廠商提出說明或擔保，此乃機關之選擇權。機關選擇請該廠商提出說明，而廠商說明不合理時，機關為防止價格過低致影響履約品質，即可不決標予該廠商。機關如選擇請該廠商提出擔保，該廠商未提出時，機關基於與前述第一種選擇相同理由，也可不決標予該廠商。
　　此兩種選項，其出發點皆基於採購之品質，其選擇權係在機關，惟現修定後之執行程序，則將選擇權置換於供應廠商之手中，換言之，是否能夠決標，係由最低標廠商決定，如果廠商執意決標，則即便其說明不合理或根本不理會機關提出說明之要求，仍可提出差額保證金擔保後，強制機關必須決標，此似與政府採購法第五十八條賦予採購機關判斷與選擇權之設計有基本差異。此並非妥適，且亦變更採購法本條之精神。
二、實務執行上的爭議
　　採購法第五十八條賦予採購機關較大的判斷與選擇權利，與以往最低標決標之採購程序，機關遇最低標即必須決標，在程序上有進步創新的改變。然而由於機關與廠商多數仍停留在舊有思維習慣中，因此在採購案實際執行時，仍易於發生爭議。以下試舉數端，加以探討：
(一)、有關認定標價偏低的可探討點
　　在採購法施行細則第七十九條及第八十條中，賦予「總標價偏低」及「部分標價偏低」定義。在實務執行時，「總標價偏低」的定義，可以統一各機關對於總標價偏低的判斷基準，排除各機關對於標價的判斷差異。對於不同機關判斷基準之穩定及一致，將有正面效果。然而將「部分標價偏低」，也包括於標價偏低之情形中，則反而造成適用時之紊亂。
　　以現階段最低標投標之交易實務，均係以投標廠商之總標價進行價格認定。而廠商投標常態，也多半以投標文件首頁所列的總價金額報價，至於其後之各項明細表或清單所列價格，則僅係廠商對於總價的分項組成價格加以分析說明，如果有組成、計算或價格上的錯誤，並不影響整份投標文件之有效性。依據政府採購法第五十八條，當最低標廠商之總價低於底價百分之八十時，固然可進行該條之程序，即便未低於底價百分之八十，機關如發現最低標廠商投標文件之標價清單或項目表等文件中，有部分價格低於底價組成表中之分項時，仍可進行採購法第五十八條之程序。
　　而有疑義者有兩點，第一，總價決標且以最低標決標之採購案，機關鮮少在總價底價以外再訂定底價分項。在此種情形之下，第五十八條規範「部分標價偏低」得進行相關程序之規定，即可能根本無可能適用於實務案件中。第二，即便機關已經訂定完整的底價組合，包括了總底價及分項底價，進行價格程序時，該廠商之總標價並未低於總底價百分之八十，投標意思表示上已屬完備，機關似並無足夠之理由，再行要求廠商提出說明。
　　實務上，如果最低標廠商總標價並未低於總底價之百分之八十，而投標清單或項目表中，有單項之標價低於底價之分項單價之百分之七十，機關如透過採購法第五十八條之程序，認定廠商之說明不合理，而不決標予該最低標廠商，在採購機關而言，雖無違反政府採購法之虞，卻似有過當之虞。
　　因此，政府採購法第五十八條將「部分標價偏低」的情形列為可進行後續審查作業，應有可調整之處。
(二)有關機關裁量選擇的立法設計上可探討點
　　綜觀政府採購法第五十八條的立法架構設計，可解析如下：
　　1. 僅適用於最低標決標之案件。
　　2. 機關為裁量及判斷的主體。
　　3. 機關第一階段的判斷：機關判斷最低標廠商之總標價或部分標價偏低，有無「顯不合理，有降低品質、不能誠信履約之虞或其他特殊情形」。
　　4. 機關第一階段的裁量：機關經過判斷，確定廠商合致於上述情形，乃進行裁量是否「限期通知該廠商提出說明或擔保」。本階段，包括一個較為下層之選項裁量：即指定廠商提出「說明」或提出「擔保」。
　　5. 機關第二階段的判斷：機關指定最低標廠商提出說明，廠商於限期內提出說明，機關判斷該說明是否合理。
　　6. 第二階段之裁量：廠商之說明業經機關判定合理否，或廠商業按機關要求提出擔保否，機關進行是否決標之裁量。
　　由以上的探討可得知，採購機關啟動採購法第五十八條之程序以後，包括兩階段判斷及兩階段裁量，各階段的裁量，係依據該階段的判斷結果續行。在實務上，不論係判斷或裁量，機關均應具備理由，並將理由告知參與投標之廠商。合計即可能有十五種型態產生，製程簡圖如下：

[image: image1]
　　本條立法目的是基於價格與品質的密切關聯性，當廠商投標價格低於市場價格超過一定程度時，將對履約品質產生負面影響。因此立法設計一機制，使機關得以瞭解廠商對於該履約標的有無誤解，或有無可能故意低報價格得標後，再以不合規格之標的履約，從而機關可以決定是否向標價偏低之廠商採購。
　　然而，在程序設計上，機關內部判斷與裁量過於複雜，各階段須進行實質審查具備理由，此外尚有行政核准程序，大幅增加採購案之作業量，因此許多採購機關及人員視該條程序為畏途。反成為實務運用的障礙，損及該條之功能，對品質及效率無法產生有效正面助益。對於注重品質的正派經營廠商，無法產生鼓勵之效果。反之，對於有意低價搶標，再蓄意以不合規範方式減省成本之廠商則無法篩除。
　　因此採購法第五十八條在保障政府機關採購品質、給予廠商較為公平的競爭環境上，有積極開創性之功能。然而在其條文架構上，似乎過於複雜，且有諸多之行政判斷與裁量，易造成不同採購機關及主管機關，對其認知之差異，致廠商因而覺得機關運用該條之穩定度不夠，似有調整修正之空間。
参、爭議分析
3.1 各機關判斷標準不同，易產生爭議

　　採購法第五十八條規定，廠商經機關認定投標價格偏低，顯不合理，有降低品質、不能誠信履約之虞或其他特殊情形時，即得限期通知該廠商提出說明或擔保。廠商未於機關通知期限內提出合理之說明或擔保者，得不決標予該廠商，並以次低標廠商為最低標廠商。該條文賦予機關頗大之判斷裁量空間。惟各採購機關因判斷的標準不同，即有可能產生截然不同的結果，因此廠商參加不同機關的採購案，即有可能遭遇不同的評價程序。部份機關審查廠商所提說明，其結果認為不合理而不決標予該廠商時，並不給予認定之理由，更加造成廠商對於被認定為不合理之疑竇，因而提出異議及申訴。
3.2 機關判斷裁量點過多，易造成爭議
　　採購法第五十八條之立法目的，在於廠商標價偏低時，機關可請廠商提出說明，並加以判斷是否合理，藉以汰除標價偏低而有影響品質之虞的廠商，對於機關採購品質而言，有正面的功能。然而在架構設計上，卻有過多判斷或裁量之情形，形成頗為複雜的程序。以下試加以列舉之：
一、標價偏低的判斷
　　機關之採購案採行最低標決標時，開標後，需先判斷最低標廠商之總標價或部分標價是否偏低。判斷最低標價是否偏低之標準，已由工程會在採購法施行細則第七十九條及第八十條明確訂定，暫且不論該標準是否合理，各機關已極少對廠商標價是否偏低，產生歧異的看法。
二、偏低之標價是否「顯不合理，有降低品質、不能誠信履約之虞或其他特殊情形」之判斷
　　機關依據前述採購法施行細則，認定最低標廠商標價偏低後，即需依據個案，判斷該偏低之標價是否顯不合理，有降低品質、不能誠信履約之虞，如有上述情形，則可限期通知該廠商提出說明或擔保。此為機關第一階段之判斷點，各機關因標準不同、考量因素不同，其判斷結果有絕大之差異。
　　另外，工程會曾以法規命令發布採購法第五十八條執行程序，該執行程序對於機關限期通知最低標廠商提出「說明」或「擔保」之選擇權予以限縮，規定機關不得未要求廠商提出說明，即逕行要求提出擔保後決標。此與法條之規定有明顯差異。
三、對廠商提出之說明之判斷
　　廠商依機關之限期提出說明之後，機關判斷該說明是否合理，或雖不盡合理，但仍可在廠商提出擔保以後予以接受，決標予該廠商。係機關第二階段之判斷，必須由各機關依個案情形自行判斷，並無齊一之標準。實務上，極易造成經機關判斷說明不合理，因而不決標予原最低標廠商，該廠商隨即提出異議之爭議。機關採購人員對於採購法第五十八條之實務應用，亦易生疑懼。
肆、結論

　　綜合以上研析，採購法第五十八條應由法規修正面及制度建立面，減少造成之爭議：
一、法規修正面
　　採購法第五十八條之判斷裁量空間過多，係造成其程序複雜的原因之一。另外，由於判斷裁量之階段較為繁複，易於引起機關及廠商間爭議，因此，建議修訂採購法第五十八條之條文，簡化機關判斷裁量之階段及程序，並由工程會在採購法授權下，訂定廠商標價偏低且異常之認定程序及基準，對相關審查案例加以類型化彙整，以供各機關有較為一致之判斷標準。因此，條文應修正使機關需進行判斷裁量點減少，但仍維持原有之功能及目的。
二、制度建立面
　　採購機關在適用本法第五十八條之裁量權時，應善用各種主、客觀裁量事項，諸如最低標與次低標之價格比較、最低標與次低標以外之其他廠商投標價格比較、廠商履約能力之評估、歷來採購經驗、採購標的特性、市場訪價情形、專家顧問建議等事實，以作為裁量之判斷標準。
　　惟工程會在政府採購制度上居於主導地位。因此，應以具體的「標價偏低認定程序及基準」及「標價偏低審查個案彙編」，引導協助各機關建立判斷標準。
　　凡前述各種例示，均可在標價偏低且異常認定程序及基準中訂定，對於各採購機關發生拘束及指導的效力。至於工程會現行的「依政府採購法第五十八條處理總標價低於底價百分之八十案件之執行程序」，亦應取得採購法之明確授權，訂定於前述認定程序及基準中。工程會亦宜將各機關對於標價偏低且異常之審核案件，加以類型化，挑選有代表性者彙集成為案例彙編，使有關採購法第五十八條之程序透明化及明確化。俾使機關及廠商均有較為具體的參據。
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