政府採購案例解析三～押標金之相關問題
壹、案情摘要：
某機關辦理預估為總價新臺幣十一億元以上之巨額財物採購，於招標文件中明定，投標廠商須繳納「標價百分之五以下」之押標金。本案於招標期間發生若干問題如下：
一、甲廠商於等標期間，向機關提出異議，主張押標金金額過高。

二、乙廠商以銀行本票繳納押標金，但因疏漏，未於票據上將機關名稱填註於受款人欄內，保留空白，機關依招標文件及採購法第五十條第一項第二款規定：「投標文件內容不符合招標文件之規定」，當場判定為無效標，致乙不服提出異議。
貳、問題探討：
一、甲之主張是否有據？

二、押標金之效力如何認定？

參、案例擬答：
一、押標金金額之訂定：

機關辦理招標，依政府採購法（簡稱採購法）第三十條規定，除有同條但書情形外，均應於招標文件中規定投標廠商須繳納押標金。並依同法第三十一條第二項規定，應於招標文件中明定不予發還之適用情形。
依前開法條規定之結果可知，押標金乃用於廠商保證本身依招標文件規定投標，並依決標完成簽約。其有違反者，機關得據招標文件之規定不予發還。須注意者在於，機關不發還押標金之權源，非基於法律授權之公權力行為（法務部法律字第○九二○○○五四七九號函釋參照），而係機關與廠商雙方合意之契約行為（私經濟行政），並以押標金權充擔保廠商依招標文件規定標之保證金，故須預先約定招標文件中，廠商依其意願投標，雙方產生「默示合意」；廠商如有違反約定時，則類推適用民法二百五十條之違約金規定不予發還。若無是項約定，尚不能逕依採購法規定，扣留押標金（工程會【八九】工程企字第八九○一六二七二號函釋參照）。此外，縱機關於招標文件預定不發還押標金之各種情形，非必然生效，其規定應以採購法第三十一條第二項所列各款為限，尚不得自訂適用情形（工程會【八八】工程企字第八八二○六五四號釋參照）。
惟，押標金既有違約金性質，自有民法第二百五十二條：「約定之違約金額過高者，法院得減至相當之數額」之適用。為合理訂定押標金，採購法子法「押標金保證金暨其他擔保作業辦法」（簡稱押保辦法）第九條規定，押標金之額度得由機關於招標文件預定為一定金額或標價之一定比率。以一定金額者，以不逾預算金額或預估採購總額之百分之五為原則；訂定一定比率，以不逾標價之百分之五為原則。
本案中，機關於招標文件中明定押標金「標價百分之五以下」，原無違押保辦法第九條所訂之比率。但依同條第九條第二項但書規定，不得逾新臺幣五千萬元；又，本案預估逾十一億元之鉅，故應於招標文件中增列「押標金最高不逾新臺幣五千萬」之上限，避免違反押保辦法之相關規定。
二、押標金之效力問題：
依採購法第三十條第一項規定，機關應於招標文件規定廠商須繳納押標金。至於押標金則得以「現金、金融機構簽發之本票或支票、保付支票、郵政匯票、無記名政府公債、設定質權之金融機構定期存款單、銀行開發或保兌之不可撤銷擔保信用狀繳納，或取具銀行之書面連帶保證、保險公司之連帶保證保險單」等形式為之，合先述明。
本案中，乙廠商以「銀行本票」繳納押標金，合於押保辦法第二條第一、二款所稱之「金融機構」與「金融機構本票」之定義，並無疑義。茲有問題者在於，系爭本票漏列受款人姓名時，機關得否據以判定為無效標？
首按，依票據法第一百二十條第一項規定，受款人姓名或商號為本票應記載事項，但同條第三項另規定，未載受款人者，以執票人為受款人。易言之，本票未載受款人時，並不影響其為有效票據之效力。次者，押標金既有保證金之性質，自應探究系爭本票是否具備擔保廠商依招標文件投標、接受決標結果及完成簽約之效力；換言之，如果機關須沒入押標金時，機關得否兌現系爭本票？若然，則無損機關之權益。
就此，本案系爭本票雖未將倘機關載為受款人，而使欄位空白，但機關仍能以執票人身分行使票據權利，據此證明廠商所繳交之本票仍有押標金之保證效力，機關逕判定無效標應非妥適。
職是之故，判斷押標金之效力，首應視其是否合於採購法第三十條第二項正面表列之形式；其次，則應視其是否具備擔保廠商依規定投標等之保證效力而定。
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