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第 1 部分： 撮要 

审计署对运输基建办公室（下称运建办）就轻轨系统的筹建工作进行了一项专项

审计工作，是次审计工作采用跟踪审计方式分阶段进行，审查范围包括轻轨系统之“财
务管理”和“成本控制及质量监控”两个方面，审查由运建办成立后处理的工作，并提出

建议，以期令运建办能及时优化后续的工作，自我提升工作的效率，有效地规划所需

的公共资源，以经济原则运用公帑，使轻轨系统的建设更趋完善。 

1.1 审计发现及意见 

1.1.1 财务管理 

1.1.1.1 轻轨系统整体投资预算 

运建办向公众公布轻轨系统第一期的投资金额为 75 亿澳门元，只是「主体土建」

与「行车物料及系统」的静态投资估算金额。而现已判给的轻轨系统第一期各项工作

的总金额已达约 2.6 亿澳门元，该些开支均没有在开展轻轨系统时作为上述整体投资

的一部分进行估算。（报告第 32 页） 

在缺乏一个完整投资预算之前提下，会使运建办在控制各项费用在预算上限范围

内显得无所依从，特区政府亦不能及早预视未来可能的财政压力，作出相应的财务资

源安排。（报告第 33 页） 

此外，运建办没有保存投资额由 42 亿增至 75 亿澳门元的五个原因及增幅金额演

算的相关明细资料，反映出运建办在财务管理上，忽略了保存重要的预算数据，不利

于更好地监察项目开支的变动，有损财务规划管理工作的透明度。（报告第 34 页） 

1.1.1.2 年度预算编制 

从运建办由 2008 年至 2010 年上半年投资与发展开支计划所判给的次项活动显

示，接近九成的已判给次项活动未预计在当年度的预算计划内，为此运建办须进行 35
次拨款转移程序。而接近三年来，运建办为「城市集体运输系统－工程」及「城市集

体运输系统－设备」两项活动申请了近 11.79 亿澳门元预算，但只在 2008 年动用了约

205 万澳门元，若以百分比计算，该两项活动在接近三年内仅使用了全部 11.79 亿澳

门元的 0.17%。运建办没有制订有效措施以改善其预算执行偏低情况，发挥监察应有

的作用，导致巨额资金被闲置，未能合理及前瞻地规划当年度的预算，也未能有效控

制实际执行与预算计划的落差在适当范围。（报告第 34 页） 
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1.1.1.3 依法执行预算开支 

运建办对于投资与发展开支计划的开支，均会在开支获判给后才进行预留，不符

合现行《公共财政管理制度》的规定。（报告第 36 页） 

运建办在建议判给的建议书上一并建议上级批准预算调拨的做法，未能确保在有

足够预算的情况下进行判给，不符合相关法令的规定。本署认为只应在紧急及迫不得

已的情况下，采用在建议判给时一并建议进行预算调拨的有条件批准程序，而有关处

理方法不应成为部门的常规做法。（报告第 36 页） 

1.1.1.4 第 122/84/M 号法令之豁免条款的应用情况 

运建办在轻轨系统第一期已判给项目中，接近九成的开支项目引用了豁免条款，

免除书面谘询，只向一间供应商直接磋商并批给，在有其他合资格的供应商可供选择

的情况下，亦没有考虑向其要求报价。在这种批给模式下，欠缺其他供应商的參与，

令运建办失去选取较佳方案、较短工期及较低成本的机会。（报告第 36 页） 

1.1.2 成本控制及质量监控 

1.1.2.1 对外判服务的监控 

透过运建办对合营公司 A 所提交之技术文件的核准过程，反映合营公司 A 在提

交技术文件后往往需要进行修改更新，由运建办进行技术审查后提出改善意见并指出

其不足之处，合营公司 A 才作出更正。如此做法使运建办承担了改善技术文件质量之

责任，亦耗费行政资源。此外，运建办在收到合营公司 A 所提交「行车物料及系统」

的招标文件后，才建议聘请第三方公司进行独立评估，未能因应本身的技术能力，及

早预视某些技术上的问题，提前采取应变措施。（报告第 57 页） 

另一方面，运建办并不充分掌握由合营公司 A 所提交的技术文件总数量、文件审

批状态等资料。由于技术文件之重要性，本署认为有关情况反映运建办缺乏技术文件

的系统管理，实际上不利于监管外判服务的工作内容。随着项目推移，技术文件数量

越趋庞大，单凭记忆进行管理容易出现缺失、遗漏等情况。（报告第 58 页） 

1.1.2.2 工作表现的评核 

运建办在对合营公司 A 的质量监控工作中，缺乏一个定期全面衡量外判服务公司

之工作表现的机制，没有制订清晰明确的工作表现要求及衡量指标。在此情况下，监

督实体难以全面地得知合营公司 A 的工作表现。亦由于缺乏定期评核机制，因而无法

归纳合营公司 A 的工作表现存在之问题及原因，从而对症下药，防止问题重复出现。

（报告第 58 页） 
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1.1.2.3 对标书评审的管理 

「项目管理及技术援助服务」评标过程显示，首份标书评审报告被有权限实体发

还要求重新进行评审，原因是因为评标委员会在进行评审时没有充分讨论由其中一名

竞投者提起的诉愿中所指出的问题，以及没有考虑竞投者的投标书与招标方案存在冲

突的情况。（报告第 59 页） 

1.1.2.4 依法执行公开招标 

运建办在公开招标中于判给后才将合同拟本寄予投标者发表意见之做法，没有遵

守法例之规定。在公平的角度，运建办不应因为竞投者是本地公司，一般较少就合同

拟本发表意见，而在处理合同拟本上采用违反法例规定之做法。同时，法律亦没有赋

予运建办豁免遵守法律规定的权利。（报告第 60 页） 

1.1.2.5 投资款项的应急准备 

在没有整体预算计划及整体预算上限之情况下，未能确保特区政府必定有足够资

源负担完成整项轻轨系统。运建办应因应整体投资估算，有需要在每年行政当局投资

与发展开支计划内划出一笔款项供紧急情况使用，而并非如现行的拨款转移之运作模

式，从其他投资次项活动中调拨所需的资金。（报告第 61 页） 

1.1.2.6 管理计划及成本指引的编制 

关乎整个轻轨系统建设策略的 13 个管理计划前后花了 1 年多的时间进行编制及

修订的工作，至今仍处于草案阶段，反映运建办本身未能有力的执行监控工作，促使

各管理计划有质量地完成，以确立项目管理的准则。（报告第 61 页） 

另一方面，运建办未曾明确订定任何“应变计划”以应对合营公司 A 可能出现的

未能履行服务和整体建设出现延误等重大变动。（报告第 62 页） 

运建办亦没有就成本控制的措施明确订定指引，难以向工作人员正确传达成本控

制的目标，规范成本控制的工作。单靠口述的方式传达成本控制的目标及相关的工作

程序等，可能出现讯息不准确的情况，又或未能完整传达各项程序的要点，运建办应

以书面指引弥补口头传达信息的不足。（报告第 63 页） 

1.2 审计署的建议 

1.2.1 合理地全面估算整个轻轨系统未来所需的资源，并把有关整体投资估算金额

向有权限实体汇报，让有权限实体可按估算连同其他有关因素进行全面评估。

（报告第 37 页） 
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1.2.2 将整体估算作为预算执行的上限，加强对本身预算数据的掌控程度，并定期

按已执行的开支数据监控整个投资项目的执行情况，确保整体开支之支付不

会超出预算投资的上限，谨慎地按实际需要及节约原则执行轻轨建设。（报告

第 37 页） 

1.2.3 定期发布有关整体投资金额的资讯可提升轻轨系统项目建设的透明度，以利

监督。（报告第 37 页） 

1.2.4 前瞻而合理地预计当年度需要进行的工作，并预估因应时势可能出现的变化。

（报告第 37 页） 

1.2.5 建基于充分、确切和具体的依据，科学合理地分析及估算预算金额。（报告第

37 页） 

1.2.6 检讨及改善预算调拨转移频繁的情况，设立有效监察预算执行的措施，以确

保当年度的工作按计划进行。（报告第 37 页） 

1.2.7 认真履行公共财政的相关法律制度，依法执行开支程序，亦应确保自身订定

之流程指引获贯彻执行。（报告第 37 页） 

1.2.8 严谨处理对预算调拨的行政程序，确保所有开支在批准前已获得足够的资金

进行支付，达至良好的财政运作。（报告第 37 页） 

1.2.9 严谨遵守法定的判给规定，以最适当的方式选取最佳的供应商，并且以清晰

的书面文件记录有关分析及判给依据，以确保预算执行时的严谨性和公平性。

（报告第 37 页） 

1.2.10 加强监控的力度，清晰及严谨地向合营公司 A 阐明彼此的责任，尤其是： 

 合营公司 A 本身之责任是在指定的合理期限内提交具质量的技术文件； 

 合营公司 A 应自行承担质量验证、修复错漏及改善不足之处的责任。（报

告第 63 页） 

1.2.11 从速制订对合营公司 A 全面工作表现的定期评核机制，并与合营公司 A 确立

彼此认同的评核准则，订立相应的处理行动、改善及跟进措施，以检讨其表

现，并就处理行动中所有的通知、改善建议、警告及惩罚等，应作出详细的

记录及适当的文件管理。（报告第 63 页） 

1.2.12 完善技术文件的管理，必须充分掌握技术文件的总数量、分类明细、文件的

状态、提交时间等资料，以监管合营公司 A 的工作。（报告第 64 页） 

1.2.13 严格遵守招标的相关法律规定，公平对待所有的投标者。（报告第 64 页） 

6 



1.2.14 在不影响评标工作独立性的情况下，就评标工作制订更详细及明确的工作指

引，明确评标委员会应有更广泛的职责。（报告第 64 页） 

1.2.15 确立轻轨系统建设所需的资源，在行政当局投资与发展开支计划内设立一笔

用于轻轨系统建设的准备金。（报告第 64 页） 

1.2.16 尽早完成编制所需的管理计划及订定适用的指引，以便参与轻轨系统筹建的

各单位能按预设的规范及指引执行其职务及工作。（报告第 64 页） 

1.2.17 预先准备可行的应变计划，及早预视因本身技术能力不足可能面对的各种风

险，确保运建办的人员能按规范的程序作出应对的工作，依时完成轻轨系统

第一期的建设工作。（报告第 64 页） 

1.3 审计对象的回应 

运建办在回应中感谢审计署为轻轨项目所提出的意见及建议，运建办会适时进行

内部讨论并检讨可作完善的地方，在确保轻轨系统建设质量及计划的前提下，优化完

善自身的工作，以期达到提升工作效率和善用公帑的目的。并表示会透过订立内部监

察机制和成立常规性的跟进小组，持续完善轻轨项目的财务管理、成本控制及质量监

控，有效地协调后续的跟踪审计工作。运建办的回应简述如下： 

1.3.1 轻轨系统项目的工作内容与整体安排 

运建办表示根据 2007 年 7 月公布的“澳门轻轨系统优化方案”及“轻轨系统第

一期总造价”的资料，轻轨系统建造成本包括“系统连行车物料成本”及“基础建造

成本”，总造价估算为 42 亿澳门元。而合营公司 A 在确定《澳门轻轨系统第一期 2009
年兴建方案》后，基于同一估算范围，因应原材料价格上涨、汇率变动、环保施工等

因素，对造价估算更新为 75 亿澳门元。这种造价估算方式是参考了同类型基建项目

的估算方式，以及轨道交通系统筹建的实际工作经验。又补充，在项目筹建过程中，

往往会透过相应时期的价格变化资料，对投资成本的估算进行“贴现”，以对不同时

期的预算作出参照和比对，从而评估工程的预算变化。 

运建办指出政府为配合本澳整体交通规划的需要，展开有关公交配套设施的规划

研究和建设工作，但有关设施不是轨道系统运作不可或缺的元素。运建办亦表示在

2009 年 10 月，当轻轨 2009 兴建方案对外公布时，相关的交通枢纽仍然处于前期概念

性阶段，并没有条件作为轻轨造价以外的独立项目对外公布。 

此外，运建办表示轻轨系统是技术含量高、复杂性强的项目；同时需配合不同时

期的政策，及要在各阶段考虑社会影响；亦会遇上一些不可预视的情况，实难作出全

面和确切的预算。最后，运建办表示会进一步加强对预算计划的安排。 
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在开支执行情况方面，运建办表示均会透过内部的 PIDDA 监控表为预留程序或

倘有的财政调动作出记录，唯相关记录未能直观地反映有关的预留余额。运建办会优

化此监控表，以反映预留款项或财政调动的情况。另外，亦会考虑审计署意见，与安

排及统筹财务资源的部门商讨，在 PIDDA 内设立一笔用于轻轨系统建设准备金的可

行性。 

1.3.2 依法进行采购工作 

对于报告中指运建办自 2008 年至 2010 年 6 月期间在轻轨系统第一期已作出判给

的 31 个项目中，接近九成的开支项目是采取直接批给。而运建办指出，根据项目的

性质及内容，其中有 8项是基于其特殊性只能由本地的特定专业机构或专营公司进行，

此外，尚有 10 个项目属研究性质。由于研究服务具有特定专业性，难以价格来衡量

工作质量，同时亦不能设定一套评分标准来选取服务提供者，运建办在进行资料搜集

后，才向相关专业机构询价。 

运建办补充由于轨道系统的建设前期多涉及研究的工作，故多采用直接批给形

式。但随着项目的推进，运建办会因应不同的项目性质，综合考虑轨道技术要求及本

地参与等元素而采取不同的采购形式。 

针对标书的评审管理，运建办指出作为招标实体，不能在评审的过程中作出任何

干预，仅当评审委员会完成及提交评审报告后，才以第三方的角色或邀请技术团队对

评审结果进行复核，避免评审过程出现遗漏的情况，最终确保有关判给是以“合法、

公平、公正”及以高透明度的方式进行。 

对于合同拟本的的审计发现，运建办表示，合同拟本的内容是以承揽规则中的条

款及最优投标者的标书内容撰写，而法例规定，意属之投标人只能就合同拟本所订定

的义务违背或未载入招标所依据文件时，方可就合同拟本提出异议。因此，为着提高

工作效率以配合整体工程进度，于发送判给公函时才把合同拟本寄予最优投标者。但

运建办表示会认真审视处理的方法。 

1.3.3 优化轻轨系统的项目管理 

运建办表示一直严格要求项目顾问公司履行其合同责任，并采取适当的措施予以

监管。倘顾问公司所提供的服务未达合同要求，合同中亦已订立相关条款可对顾问公

司采取罚则以使其严格履行合同的相关责任。同时，运建办指出透过有计划地增聘人

员，以及引入国内在轨道交通项目建设方面的专才，来强化本身管理及技术团队的能

力。 
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另外，运建办表示为处理及管理内部文件工作，引入了电子文件管理系统。而在

制作行车物料及系统采购的招标文件时，已要求系统供应商提供一个文件管理系统，

集中管理参与兴建的各个单位的文件。同时，运建办表示会优化项目管理，引入相关

软件，整合轻轨一期各工作单位的计划进度并作监察和管理。 

最后，运建办亦认同对顾问公司建立工作表现评核机制的重要性，并已订立有关

的表现评核机制，和成立内部委员会对顾问公司的工作表现定期进行评核。 
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第 2 部分： 引言 

2.1 审计背景、目的及范围 

轻轨系统是特区政府在运输基础建设范畴上的施政重点，从运输工务司司长于

2007 年 10 月宣布落实轻轨系统首期方案（又称轻轨系统第一期）至预计投入营运需

时超过 7 年，亦需动用数以十亿计的公帑。 

为了更有效推动落实轻轨系统，透过第 289/2007 号行政长官批示（参见附件一）

以项目组
1
的形式在同年 11 月设立运输基建办公室（下称运建办），此项目组的目的

是负责筹备、协调、跟进整个轻轨系统的建设计划，就计划所需的资源作管理及进行

财务安排，以及研究未来的管理方案。而根据上述批示第十款：“运输基建办公室隶

属运输工务司司长并在其指导下运作。” 

是次审计工作采用跟踪审计方式分阶段进行，评估运建办在建设过程中是否存在

可改善的地方。审查范围包括轻轨系统之“财务管理”和“成本控制及质量监控”两个方

面，审查由运建办成立后着手处理的工作，并就此提出建议，以期令运建办能及时优

化后续的工作，自我提升工作的效率，有效地规划所需的公共资源，以经济原则运用

公帑，使轻轨系统的建设更趋完善。 

2.2 轻轨系统历年重要事项 

建设发展办公室（下称建设办）于 2002 年委托香港地铁公司，为澳门引入集体

运输系统的构想进行初期可行性研究，以便确认在澳门引入城市捷运系统的可行性及

列出有关系统的基本要求。《澳门捷运系统初期可行性研究报告》于 2003 年 4 月发

表，建议澳门采用以胶轮胎运行的架空轻轨系统。当时系统定位是要配合澳门作为旅

游城市，客流对象以旅客为主，路线围绕城市外围，车站选址都能服务到主要旅游点。 

2005 年 2 月，建设办委托香港地铁公司完成另一份名为《澳门轨道捷运系统可行

性硏究》的顾问报告，研究涵盖运输规划、工程、建筑、营运、环境评估、时程计划、

采购安排、建筑成本估算、财务评估和公众谘询等各个方面。报告提出系统采用地底

及架空结合的方案，并订定了初步选线，分为三组：环岛线、澳凼线及机场支线，全

长 27 公里，设有 29 个车站。 

建设办在 2003 年及 2005 年两次研究的基础上，于 2006 年 10 月推出《澳门轨道

捷运系统深化研究方案》，再次就轨道捷运系统涉及的选线及衍生的问题展开新一轮

公众谘询工作。是次推出的方案建议引入架空轻轨捷运系统，以突破澳门土地资源不

足的局限。路线长 22 公里，双向行车，由关闸经西湾大桥至凼仔再分别往国际机场

及路凼城，沿线车站共 26 个。 
                                                 
1 根据第 85/84/M 号法令第十条，项目组是指为实现属过渡性质之特别项目而成立的工作单位。 
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于 2007 年 7 月，建设办公布《轻轨捷运集体运输系统首期优化方案》。该方案

路线全长 20 公里，共设有 23 个车站，轻轨系统以双组列车（即四节车厢）运作时，

最高载客量每小时每方向约 8000 人次。 

运建办自 2007 年 11 月成立后，接手原由建设办负责的轻轨系统的相关工作。 

于 2009 年 10 月，运建办公布《澳门轻轨系统第一期 2009 兴建方案》，因应站

点间的距离、空间局限性、出行需要和施工技术等因素，车站总数调减至 21 个，路

线总长增至 21 公里，预计于 2014 年投入运作。轻轨系统将分阶段进行建设的工作： 

 轻轨系统第一期的行车路线自关闸起，经澳门的东面沿海岸一带行走，直达

妈阁，再经西湾桥进入路凼城及北安码头。是次的投资涉及不同类型的工作，

包括行车物料及相关系统的采购、高架路段及沿线车站的建设、车厂及轨道

之维修厂、沿线管导及管线的勘探或迁移等； 

 而按照运建办在 2008 年 10 月开展轻轨系统第二期的可行性研究，第二期的

路线主要覆盖未有轻轨系统接驳的澳门半岛西面，即由关闸沿西面海旁至妈

阁，以完善整个轻轨系统的接驳。但运建办表示，相关的工程建设不会在 2010
年往后的 5 至 6 年启动，原因是第二期的工作方向已改变，由最初轨道交通

的兴建，逐步延伸至城市的规划，同时须考虑解决内港的水浸问题，亦可能

涉及填土的工作等，故运建办现时尚未有开展此阶段的实际时间表； 

 随着澳门的逐步发展，澳门特别行政区政府（下称特区政府）向中央政府请

求以填海的方式增大本澳的土地使用。所以，现在还有一个更远期的轻轨研

究及规划的设想，包括就新填海区路线的可行性研究作探讨，及因应国家发

展的纲要研究与珠海城际轨道交通作融合的可能等。 

上述轻轨系统发展历程综合如下： 

表一：轻轨系统发展历程 

时间 事件 负责单位 

2003 年 4 月 发表《澳门捷运系统初期可行性研究报告》 建设办 

2005 年 2 月 发表第二份《澳门轨道捷运系统可行性硏究》 建设办 

2006 年 10 月 推出《澳门轨道捷运系统深化》研究方案 建设办 

2007 年 7 月 公布《轻轨捷运集体运输系统首期优化方案》 建设办 

2007 年 10 月 正式落实轻轨系统首期方案 运输工务司 

2007 年 11 月 设立运输基建办公室  

2008 年 10 月 开展轻轨第二期的可行性研究工作 运建办 

2009 年 10 月 公布《澳门轻轨系统第一期 2009 兴建方案》 运建办 
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2.3 轻轨系统之筹建资源 

在澳门现行的公共财政制度下，公共行政部门分为非自治部门、享有行政自治权

的部门及享有财政自治权的部门及机构。为着监控及管理澳门特别行政区的收入与开

支，确保公共资源能够得到最合适及最符合公众利益的配置，澳门政府按照第 41/83/M
号法令及第 6/2006 号行政法规的规则制定年度预算。 

澳门特别行政区政府财政预算包括公共收入及开支预算。公共收入是指根据法例

征收的收入，包括直接税、牌照费、利息、出售服务及资产的收益等收入；公共开支

则指各行政部门的运作开支，及行政当局投资与发展开支计划（下称PIDDA2
）之预

算。 

澳门特别行政区政府财政预算具年度性，特区政府为准备翌年度的预算，行政长

官每年都会颁布批示
3
，订明各公共行政部门提交预算计划提案予财政局的时间表及规

则。公共行政部门的运作开支预算，包括人员及办公室日常运作所需的服务、物资等

之开支预算；而投资与发展计划之预算则涉及金额较大的重要投资及特别项目，该些

项目多涉及民生及社会条件的改善，由负责执行的公共行政部门提出PIDDA所需的预

算建议。财政局收到该些预算计划提案后，编制翌年之特区政府财政预算。 

运建办不具行政或财政自治权，属非自治部门，特区政府每年按照运建办的预算

计划进行预算拨款。而根据运建办的财务资料，轻轨系统的筹建开支是以运建办开支

预算及 PIDDA 预算所承担，运建办每年根据翌年工作计划，准备下年度开支预算及

相关的 PIDDA 预算。在年度预算内，运建办会列明翌年筹建轻轨系统所需之财政资

源，并按照行政长官每年颁布的批示内所订的日期交予财政局。 

2.4 轻轨系统核心工作 

根据运建办的资料，在轻轨系统第一期的建设过程中，核心的工作包括： 

 「澳门轻轨系统第一期工程项目管理及技术援助服务」（下称「项目管理及

技术援助服务」）：运建办于 2009 年 2 月透过「项目管理及技术援助服务」

把建设轻轨系统的管理及技术支援工作外判给合营公司 A。合营公司 A 在轻

轨系统第一期的建设中，是作为运建办方面的代表，负责对整个建设工作进

行项目管理、统筹及向运建办提供技术援助，直至营运阶段为止，合同履行

期为 46 个月，合同中规定合营公司 A 需要协调及监控整个轻轨系统第一期

的建设总计划、涵盖轻轨系统第一期内各工程的监察、招标及承揽规则的准

                                                 
2 PIDDA 为行政当局投资与发展开支计划的葡文简称。 
3 有关的行政长官批示约于每年年中透过特区政府公报第一组公布，与 2009 年至 2011 年预算案相适

应的批示分别为第 192/2008 号、第 203/2009 号及第 191/2010 号行政长官批示。 
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备、招标过程中的技术援助、订购及分判工作之协调、与供应商协调、工程

进度监控、提供技术意见、设备测试及质量监督、验收、风险管理等； 

 「行车物料及系统」：涉及购买列车、行车系统、售票系统、以及西湾桥的

改善工程等，运建办表示，仅在「项目管理及技术援助服务」判给后，才具

备条件开展「行车物料及系统」。而当完成「行车物料及系统」的判给，落

实了列车的规格（例如列车的体积）后，才可确定「主体土建」的设计细则

及其后续的建设工程； 

 「主体土建」：其工作包括车站、车厂及高架桥的兴建、供电系统、土木工

程等。 

2.5 运建办的运作 

运建办作为负责筹备、协调、执行澳门特别行政区大型道路运输基建发展项目的

项目组，于运作上可分为有关运输基建的建设工作以及与之配合的行政管理和财务管

理工作： 

 在运输基建的建设工作方面，现时运建办的工作主要集中在轻轨系统的筹

建，当中包括项目管理、行车物料及系统的设置、主体土建的建设、以及其

他工程／服务／物料等工作； 

 在行政管理工作方面，包括有人事安排、工程／服务／物料之取得的招标安

排等行政工作； 

 在财务管理工作方面，包括预算编制、预算调动、开支执行等工作。 
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第 3 部分： 审计结果 

3.1 财务管理 

对于涉及庞大公帑投入的轻轨系统，拥有良好及谨慎的财务管理是必须的，透过

对财务规划、取得和运用资金等方面的管理，达至以最低的投入成本，得到最大的效

益。现阶段之审计工作，主要就“整体财务规划＂、“年度财务预算＂及“开支的执

行情况＂三方面作审查，并发现以下的情况。 

3.1.1 审计发现 

3.1.1.1 整体财务规划 

3.1.1.1.1 在 2007 年 7 月落实轻轨系统第一期的建设时，当时建设办对外公布的《轻

轨捷运集体运输系统首期优化方案》估算的总造价约为 42 亿澳门元，由「行

车物料及系统」和「主体土建」两个核心工作组成，金额分别约为 27 亿及

15 亿澳门元。 

3.1.1.1.2 其后，特区政府设立运建办专责轻轨系统的建设事项，在 2009 年 2 月，运

建办完成「项目管理及技术援助服务」的判给，2009 年 3 月，运建办把有

关轻轨系统的可行性研究报告及资料交予获判给的合营公司 A，以便更新

「行车物料及系统」和「主体土建」的预计投入金额。 

3.1.1.1.3 合营公司A应运建办的要求，就原材料价格上涨、外汇汇率上调、环保施工

要求及载客量上升等因素，并考虑西湾桥的改善工程，以及隧道项目的修

正方案，重新订定了《澳门轻轨系统第一期 2009 兴建方案》，并向运建办

提交了“Cost Estimate”4报告，更新后轻轨系统第一期之估算总造价为 75 亿

澳门元，由「行车物料及系统」和「主体土建」两个核心工作组成，估算

金额分别为 35 亿和 40 亿澳门元。该报告同时详细列出了「行车物料及系

统」和「主体土建」所涉及的各个细项5之单价及数量。总造价之变动参见

下表： 

                                                 
4 由于运建办与合营公司 A 的工作语言以英文为主，故有关报告及本文往后所提及的报告名称均以

英文原文表示，不作翻译。 
5 指涉及的各子项工程或购置，在「主体土建」方面包括车站建造、高架桥建造、电梯安装等，而「行

车物料及系统」则包括月台幕门、列车购置、监察系统等。 
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表二：轻轨系统第一期估算的总造价之变动（金额：亿澳门元） 

 

2007 年 
估算金额

注 1 

（亿澳门元）

(1) 

2009 年 
估算金额

注 2 

（亿澳门元）

(2) 

差额 
（亿澳门元） 
(3) = (2)-(1) 

变动 
百分比 
(3)/(1) 

行车物料及系统 (a) 27 35 8 29.63%

主体土建 (b) 15 40 25 166.67%

估算的总造价 (a)+(b) 42 75 33 78.57%

资料来源：《轻轨捷运集体运输系统首期优化方案》及《澳门轻轨系统第一期 2009 兴建方案》 

注 1：按 2006 年物价预计投入金额 

注 2：按 2009 年物价预计投入金额 

3.1.1.1.4 此外，合营公司 A 于 2009 年 10 月 15 日提交予运建办另一份“Cost Estimate 
Comparison”报告的最终版本，该报告的目的是用作解释由 42 亿澳门元总

造价演变成“Cost Estimate”报告中 75 亿总造价的原因，在“Cost Estimate 
Comparison”报告内表列出造价变动差异由以下 5 个原因导致，详见下表： 

表三：轻轨系统项目造价的差异之演算（亿澳门元） 

2007 优化方案（按 2006 年物价预计投入金额）  42.2

2009 年造价估算增幅之原因及金额：  

1.价格更新及汇率影响 9.5 

2.运量提升 8.6 

3.隧道影响 10.9 

4.环保影响 2.2 

5.其他（西湾桥...） 1.4 

32.6

2009 兴建方案（按 2009 年物价预计投入金额）  74.8

资料来源：根据“Cost Estimate Comparison”报告内之英文原文翻译而成 

3.1.1.1.5 运建办表示，“Cost Estimate Comparison”报告内之附件已记录了轻轨系统

总造价由 42 亿澳门元增至 75 亿澳门元之演算过程，但当中是以工程角度

考虑，所以较难使公众明白，故以另一方式，归纳为上表三所列五类原因

向外披露。运建办在向外公布轻轨系统第一期的造价变动时，是引用合营

公司A在上表三所列出的五类原因及金额。有关金额的组成明细是由合营公

司A所编制，运建办并没有保存有关的明细资料。参考“Cost Estimate”中

所列出的每个细项的数据，审计署向运建办查询该些数据如何构成上表三

所列出的五类原因及其中之关系（如高架桥的每米单价由 2006 年估算的 3.6
万澳门元增加至 2009 年估算的 5.03 万澳门元，其中的差额是受到上表三中
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所列的哪些原因所影响及其影响之比例。），运建办亦未能解释该五类原因

的金额增幅的明细组成。此外，尤其第 5 项的原因，“Cost Estimate 
Comparison”报告以“其他（西湾桥...）”表示，并未明确指出其实际内容。

运建办表示，西湾桥之改动工程费用须因不同供应商所提供的「行车物料

及系统」不同而存在较大的差异及争议，所以以标准方式作评估、估算其

费用并列入为“其他”之分类中。运建办亦表示，“Cost Estimate Comparison”
报告内已量化“价格更新及汇率影响”并详细解释，但其余 4 项原因实难

量化，运建办亦有与合营公司A沟通，作大概估算，以价格变化推算出来，

但过程没有反映在“Cost Estimate Comparison”报告内。审计署就所收集到

的资料及已了解的情况拟定了观察报告后，2011 年 2 月 11 日按照审计程序

与运建办进行工作会议，以确认观察报告中的资料，运建办在 2011 年 2 月

15 日才收到合营公司A就该 5 项原因增幅金额之计算记录。 

3.1.1.1.6 根据运建办的资料，在轻轨系统第一期的建设过程中，核心工作包括「项

目管理及技术援助服务」、「行车物料及系统」及「主体土建」。而 2009 年

运建办向外公布的轻轨系统第一期总造价是沿用由合营公司 A 就「行车物

料及系统」及「主体土建」更新后的 75 亿澳门元造价，当中没有包括「项

目管理及技术援助服务」此费用。运建办表示，由于 2009 年向外公布 75
亿澳门元造价时，「项目管理及技术援助服务」已经获判给，而且该服务之

费用亦已透过新闻媒体向公众披露，故没有包括在 75 亿澳门元之造价估算

内。 

3.1.1.1.7 由运建办所提供的预算资料反映，「行车物料及系统」和「主体土建」所需

要的 75 亿澳门元预算将全数以 PIDDA 承担。 

3.1.1.1.8 自 2008 年起，运建办向上级提出独立的开支建议，以PIDDA所承担与轻轨

系统第一期相关的已判给开支，尚包括下表四所列的各项工作，总金额达

2.6 亿澳门元，其中单是「项目管理及技术援助服务」之判给金额已达到 1.76
亿，这些金额均未计入运建办向外公布之 75 亿澳门元估算内，约相当于 75
亿澳门元的 3.5%6。运建办表示，运建办与合营公司A均认为把轻轨系统建

设工程按细项划分披露，较能使公众清晰了解，故没有把表四内之各项项

目开支纳入 75 亿澳门元之造价估算内。 

                                                 
6 有关的百分比以 2.6 亿澳门元除以 75 亿澳门元而得出。 
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表四： 以 PIDDA 承担的涉及轻轨系统第一期之已判给项目 
（不包含于运建办向外公布之 75 亿澳门元估算内） 

序号 判给日期 项目名称 判给金额(澳门元)

1 2008 年 1 月 澳门轻轨系统第一期工程路线钻探 2,478,650.00

2 2008 年 4 月 轻轨系统第一期环评研究 1,980,000.00

3 2008 年 8 月 澳门轻轨系统第一期——沿线地下管线普查 4,033,500.00

4 2009 年 1 月 西湾大桥配合轻轨系统运作之安全性研究 2,550,000.00

5 2009 年 2 月 澳门轻轨系统第一期工程的项目管理及技术援助服务 176,202,490.00

6 2009 年 2 月 轻轨一期车厂地段环评及地质研究 975,000.00

7 2009 年 2 月 轻轨一期车厂地段环境及地质勘探 2,909,792.00

8 2009 年 4 月 澳门轻轨系统展览－展品设计及制作 4,481,650.00

9 2009 年 5 月 西湾大桥下层车道实地测量 180,000.00

10 2009 年 6 月 澳门轻轨系统展览－展厅设计 101,484.90

11 2009 年 7 月 澳门一期轻轨系统之独立技术援助 1,950,000.00

12 2009 年 8 月 轻轨一期车厂地段平整工程 18,200,000.00

13 2009 年 9 月 轻轨隧道方案－城市整合模拟研究 210,000.00

14 2009 年 9 月 轻轨一期车厂地段平整工程之监察 587,000.00

15 2009 年 9 月 展厅装修工程 623,008.00

16 2009 年 11 月 马会轻轨站－综合交通整体规划研究 6,813,000.00

17 2009 年 11 月 轻轨一期车厂外围绿化工程 617,983.00

18 2009 年 11 月 轻轨展覧馆大楼－设计方案 1,454,445.00

19 2009 年 11 月 轻轨展览馆大楼－地质勘探 201,855.00

20 2009年 12月 妈阁地段交通规划可行性研究 345,000.00

21 2010 年 1 月 轻轨一期隧道地段地质勘探 3,989,592.00

22 2010 年 2 月 妈阁轻轨站综合交通整体规划研究 9,369,000.00

23 2010 年 3 月 轻轨一期工程沿线三维测量 4,597,348.00

24 2010 年 2 月 编制轻轨一期运营与维护招标文件 3,680,000.00

25 2010 年 3 月 妈阁轻轨站综合交通整体规划补充服务 998,000.00

26 2010 年 3 月 轻轨一期隧道地段环评研究 2,965,852.00

27 2010 年 3 月 轻轨系统公共关系策略研究暨顾问 995,400.00

28 2010 年 4 月 妈阁站综合交通整体规划地质勘探 748,575.00

29 2010 年 4 月 望德圣母湾大马路供电电缆迁移 3,400,000.00

30 2010 年 4 月 望德圣母湾大马路供水管网迁移 5,256,630.00

31 2010 年 6 月 澳门居民步行特性调研 296,010.00

  合计： 263,191,264.90

资料来源：经整理由运建办提供之建议书、财政局预留资料及行政长官批示后而成 
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3.1.1.1.9 另外，从「轻轨展览馆大楼－设计方案」之建议书中显示，运建办为“向

公众进行轻轨系统的推广介绍工作，以加深市民的认识，增加对是项工作

的认同感和支持度，亦为未来系统营运打下良好的基础 ”的目的，推出「轻

轨展览馆大楼」的兴建计划。运建办于 2009 年 11 月向上级提交兴建该项

目的建议，并为此推出了上表四之序号 18 及序号 19 与轻轨展覧馆大楼相

关的「设计方案」及「地质勘探」两项服务，判给总金额约为 166 万澳门

元。在 2010 年 4 月底，运建办启动了轻轨展览馆大楼建造工程的公开招标

之竞投，预计费用约为 4,500 万澳门元，亦未包括在 75 亿澳门元之估算中。

于同年 6 月初，运建办进行轻轨展览馆大楼建造工程的开标程序，在 7 月

份，经听取各方面的意见后，行政长官宣布冻结展览馆的兴建计划。而根

据运建办提供的相关建议报告书内指出“现阶段可暂缓兴建轻轨展览馆大

楼的工程计划，且预期一年内不会开展相关工程”，并引用了第 74/99/M号

法令第九十六条a)项的规定，不作任何判给。 

3.1.1.1.10 运建办在 2009 年 12 月开始进行「澳门轻轨系统第一期行车物料及系统」

的国际公开招标程序。从 2010 年 4 月 16 日运建办网页“最新消息”公布

的「行车物料及系统」投标情况显示，运建办共收到三份竞投标书，三份

投标书的投标价之基本项目费用7分别约为 62.82 亿、46.88 亿和 45.67 亿澳

门元，较运建办在 2009 年公布之相关造价估算 35 亿澳门元，最少增加

31.42%，即 11 亿澳门元。除此之外，三份投标书中关于未来可选择采购项

目的费用，包括由 2014 年至 2024 年的维护服务约为 20.18 亿、7.93 亿、及

16.62 亿澳门元，及满足 2020 年额外列车批次的费用约 26.38 亿、15.11 亿

及 17.92 亿澳门元，详见下表五： 

表五：轻轨系统「行车物料及系统」投标价格比较 

投标项目 竞投者 1 竞投者 2 竞投者 3

基本项目费用（亿澳门元）：相关列车及系统（设计连施工），

以及西湾大桥的改善工程 (1) 62.82 46.88 45.67

  

可选择项目（亿澳门元）：    

 2014-2019 及 2020-2024 维护服务 (2) 20.18 7.93 16.62

 满足 2020 年系统运量之额外列车批次 (3) 26.38 15.11 17.92

小计：(4)= (2)+ (3) 46.56 23.04 34.54

资料来源：根据运建办网站所公布的「行车物料及系统」的开标结果 

                                                 
7 基本项目费用指提供相关列车及系统以满足指定载客量，包括设计连施工，以及西湾大桥的改善工

程。 

18 



3.1.1.1.11 根据 2010 年 12 月 30 日运建办网页的“最新消息”反映，运建办向外界公

布已完成「行车物料及系统」的判给。「行车物料及系统」之基本项目费用

为 46.88 亿澳门元，当中并没有包括「行车物料及系统」将来之维护服务及

额外列车批示采购之费用。从上表五可见，该 3 名竞投者的可选择项目的

合计金额分别为 46.56 亿、23.04 亿及 34.54 亿澳门元。 

3.1.1.1.12 运建办对「主体土建」的估算 40 亿澳门元，亦未包括因设置轻轨系统所衍

生的路网重整、车站附近地下停车场的配套及转乘设施的建设等费用。运

建办对此表示，由于综合转乘中心包括停车场、上落客区、巴士停泊处等，

不是轻轨系统不可或缺之建设，不应包话在轻轨之建设范围内，故未包括

在 75 亿澳门元之估算中。 

3.1.1.1.13 另一方面，运建办为一个项目组8，其成立的目的是为了负责筹建及协调运

输基建的工作，直至 2010 年 7 月为止，运建办的日常运作所涉及的开支均

与轻轨的筹建相关，例如轻轨系统相关之印制标书、刊登招标广告、宣传

轻轨系统的活动等费用，均以运建办之运作预算承担。同样，运建办亦没

有将其运作预算包括在对外公布的 75亿澳门元估价之内，而 2008年至 2009
年运建办之年度运作开支合共约为 3,342 万，详见下表： 

表六：运建办之年度运作开支的最终结算
注
（澳门元） 

开支分类 2008 年 
最终结算金额 

2009 年 
最终结算金额 合计 

01 - 人员 9,161,339.60 12,598,442.40 21,759,782.00 

02 - 资产及劳务 3,724,673.90 6,491,648.90 10,216,322.80 

05 - 其他经常开支 37,406.30 53,466.00 90,872.30 

07 - 投资 766,304.00 588,255.00 1,354,559.00 

总计 13,689,723.80 19,731,812.30 33,421,536.10 

资料来源：经整理由财政局提交审计署之 2008 年至 2009 年总帐目的开支支付表数据而成 

注：由于运建办的运作开支需透过财政局之开支系统进行处理，截至报告完成日止，仍未

取得 2010 年运建办之运作开支最终结算资料，因此，只披露运建办 2008 年及 2009
年运作开支的最终结算资料。 

3.1.1.1.14 综合「行车物料及系统」基本项目费之判给金额与「主体土建」之估算金

额，金额合计为 86.88 亿澳门元，详见下表七，亦较运建办于 2009 年公布

之 75 亿澳门元造价估算超出 15.84%。 

                                                 
8 根据第 85/84/M 号法令第十条，项目组是指为实现属过渡性质之特别项目而成立的工作单位。 
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表七：现时预计投入轻轨系统第一期筹建的投资费用（亿澳门元） 

开支项目 金额 

主体土建 40.00

行车物料及系统之基本项目费用（按已判给之投标价）
注 46.88

总计 86.88

注：根据 2010 年 12 月 30 日运建办网页的“最新消息”，特区政府已作出了「行车物

料及系统」的判给，其基本项目费用为 46.88 亿澳门元。 

3.1.1.2 年度财务预算 

3.1.1.2.1 整个轻轨系统开支由运建办的运作开支及 PIDDA 所承担。运建办的运作开

支相对现行所知 PIDDA 所承担的轻轨系统筹建费用比重较轻，因此，是次

审计工作关于轻轨系统的年度财务预算部分，着重审查由 PIDDA 所承担的

预算部分，透过审查其 PIDDA 年度预算安排，分析运建办在财务管理工作

上的成效。 

3.1.1.2.2 运建办每年根据轻轨系统之翌年工作计划，准备相关PIDDA之年度预算计

划，计划内会列明承担轻轨系统开支之项目、活动及次项活动9，并按照行

政长官每年颁布的批示内所订的日期交予财政局。根据运建办提供之 2008
年至 2010 年PIDDA年度预算、开支建议书及预算拨款转移资料，经本署综

合后，得出 2008 年至 2010 年上半年已判给的次项活动之最初预算、最终

预算及实际支付金额之比较，详见下表八。自 2008 年至 2010 年 6 月为止，

已获判给之 31 项次项活动中，除了下表八序号 21 的次项活动外，有 28 个

次项活动均需进行预算拨款转移增加拨款才能支付开支，涉及的增加拨款

约为 8,906 万澳门元
10
。当中，有 27 项开支项目（占项目总数的 87.10%）

开支在预算调动年度的最初预算为 0.00 澳门元，即没有最初预算，另外有

1 个开支之最初预算金额不足够，同样需增加拨款。 

                                                 
9 项目是指组成 PIDDA 的一系列有明确界定的投资计划，例如「城市集体运输系统」、「凼仔新码头」、

「青洲社会房屋」等，每一项目则可包含多个活动，即达成项目时所需进行的各类工作，而每一活

动由最少一个次项活动组成，即具体落实各类工作时需执行的开支。 
10 增加拨款之金额的 89,058,428.50 澳门元为拨款转移之合计的 86,797,234.50 澳门元加上已拨出之金

额的 2,261,194.00 澳门元。 
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表八： 轻轨系统第一期已判给之次项活动中出现预算调动的项目及相关调动金额之

使用情况（仅披露在已判给项目中只涉及预算调动的项目及相应调动金额） 

序

号 
次项活动编号

11
及名称 

预算转移

年度 

最初预算 

（澳门元）

(1) 

拨款转移
 

（澳门元）
 

(2) 

最终预算
 

（澳门元）
 

(3)=(1)+(2)

该年实际支付
 

（澳门元）
 

(4) 

执行率

(4)/(3)
注

1 8.051.146.01 澳门轻轨系统第

一期工程路线钻探 
2008 0.00 2,478,650.00 2,478,650.00 2,053,254.00 82.84%

2 8.051.148.09 澳门轻轨系统第

一期─ 沿线地下管线普查 
2008 0.00 2,420,100.00 2,420,100.00 2,420,100.00 100.00%

99,000.003 8.051.148.01 轻轨系统第一期

环评研究 
2009 0.00 

55,000.00

154,000.00 154,000.00 100.00%

1

2009 45,000,000.00 18,380,030.00 63,380,030.00 53,174,386.00 83.90%4 8.051.148.05 澳门轻轨系统第

一期工程的项目管理及技术援

助服务 2010 
(截至 6 月) 

42,588,200.00 10,205,644.00 52,793,844.00 18,495,856.00 35.03% 2

5 8.051.148.10 西湾大桥配合轻

轨系统运作之安全性研究 
2009 0.00 2,550,000.00 2,550,000.00 2,550,000.00 100.00%

6 8.051.148.11 轻轨一期车厂地

段环评及地质研究 
2009 0.00 975,000.00 975,000.00 975,000.00 100.00%

7 8.051.148.12 轻轨一期车厂地

段环境及地质勘探 
2009 0.00 2,909,792.00 2,909,792.00 2,696,090.00 92.66%

8 8.051.148.14 西湾大桥下层车

道实地测量 
2009 0.00 180,000.00 180,000.00 180,000.00 100.00%

9 8.051.148.22 澳门一期轻轨系

统之独立技术援助 
2009 0.00 1,950,000.00 1,950,000.00 1,950,000.00 100.00%

10 8.051.148.23 轻轨隧道方案－

城市整合模拟研究 
2009 0.00 210,000.00 210,000.00 210,000.00 100.00%

11 8.051.148.28 妈阁地段交通规

划可行性研究 
2009 

0.00 345,000.00 345,000.00 345,000.00 100.00%

12 8.051.163.02 轻轨一期车厂地

段平整工程 
2009 0.00 18,200,000.00 18,200,000.00 18,130,301.80 99.62%

13 8.051.163.03 轻轨一期车厂地

段平整工程之监察 
2009 0.00 440,250.00 440,250.00 440,250.00 100.00%

4,481,650.0014 8.051.177.01 澳门轻轨系统展

览－展品设计及制作 
2009 0.00 

286,172.30

4,767,822.30 4,767,822.30 100.00%

1

15 8.051.181.01 澳门轻轨系统展

览－展厅设计 
2009 0.00 101,484.90 101,484.90 101,484.90 100.00%

623,008.0016 8.051.181.02 展厅装修工程 2009 0.00 

36,290.00

659,298.00 659,298.00 100.00%

1

556,184.7017 8.090.291.01 轻轨一期车厂外

围绿化工程 
2009 0.00 

47,400.10

603,584.80 603,584.80 100.00%

1

2009 0.00 1,309,000.50 1,309,000.50 654,500.50 50.00%18 8.051.193.01 轻轨展覧馆大楼

－设计方案 2010 
(截至 6 月) 

0.00 654,500.00 654,500.00 654,500.00 100.00% 2

19 8.051.193.02 轻轨展览馆大楼

－地质勘探 
2009 0.00 201,855.00 201,855.00 201,379.00 99.76%

                                                 
11 PIDDA 采用的次项活动编号的表示方式是由四组数字组成，譬如：8﹒051﹒148﹒04，其中 8 是主

职能分类，051 是次职能分类，148 是活动序号，04 是次活动序号。 
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序

号 

拨款转移
 

最终预算
 

该年实际支付
 

最初预算 
预算转移 执行率

次项活动编号
11
及名称 （澳门元）

 
（澳门元）

 
（澳门元）

 
（澳门元） 注

年度 (4)/(3)
(1) (2) (3)=(1)+(2) (4) 

20 8.051.148.24 马会轻轨站－综

合交通整体规划研究 
2009 

 
0.00 1,021,950.00 1,021,950.00 0.00 0.00%

21 8.051.148.25 妈阁轻轨站综合

交通整体规划研究 
2010 

(截至 6 月) 
12,000,000.00 (2,261,194.00) 9,738,806.00 0.00 0.00% 4

22 8.051.148.29 编制轻轨一期运

营与维护招标文件 
2010 

(截至 6 月) 
0.00 3,680,000.00 3,680,000.00 0.00 0.00% 3

1,500,000.0023 8.051.148.30 轻轨一期隧道地

段环评研究 
2010 

(截至 6 月) 
0.00 

1,465,852.00

2,965,852.00 1,038,048.20 35.00%

3
24 8.051.148.31 妈阁轻轨站综合

交通整体规划补充服务 
2010 

(截至 6 月) 
0.00 998,000.00 998,000.00 0.00 0.00%

25 8.051.148.32 妈阁站综合交通

整体规划地质勘探 
2010 

(截至 6 月) 
0.00 748,575.00 748,575.00 0.00 0.00%

26 8.051.148.XX 澳门居民步行

特性调研 
2010 

(截至 6 月) 
0.00 296,010.00 296,010.00 0.00 0.00% 5

27 8.051.148.XX 轻轨系统公共

关系策略研究暨顾问 
2010 

(截至 6 月) 
0.00 995,400.00 995,400.00 0.00 0.00% 3

5
28 8.051.197.01 望德圣母湾大马

路供电电缆迁移 
2010 

(截至 6 月) 
0.00 3,400,000.00 3,400,000.00 0.00 0.00% 3

29 8.051.197.02 望德圣母湾大马

路供水管网迁移 
2010 

(截至 6 月) 
0.00 5,256,630.00 5,256,630.00 0.00 0.00% 3

 合计：    86,797,234.50     

资料来源：经整理由运建办提供之预算、建议书、“PIDDA 监控表”及财政局预算调拨资料后而成 

注 1：属后加工程。 

注 2：属跨年度开支。 

注 3：从运输工务司范畴下其他部门之 PIDDA 项目预算拨入，没有标示为注 3 的其余开支皆属在运建

办之 PIDDA 预算内进行拨款转移。 

注 4：从运建办之 PIDDA 项目预算调往运输工务司范畴下其他部门之 PIDDA 项目。 

注 5：截至 2010 年 6 月为止，该些次项活动仍未获分配次项活动编号，故以“XX”表示。 

3.1.1.2.3 从上表八可见，下述轻轨系统第一期次项活动在同一财政年度需进行了两

次预算拨款转移才具有足够金钱支付，第二次拨款转移之目的是为承担相

关后加工程之费用，涉及的合计总金额约为 42 万澳门元： 

 「8.051.148.01 轻轨系统第一期环评研究」（序号 3）； 

 「8.051.177.01 澳门轻轨系统展览－展品设计及制作」（序号 14）； 

 「8.051.181.02 展厅装修工程」（序号 16）；及 

 「8.090.291.01 轻轨一期车厂外围绿化工程」（序号 17）。 

3.1.1.2.4 从上表八亦可见，有下述 5 个开支因运建办之PIDDA可供进行预算拨款转

移的金额不足，需从运输工务司范畴下其他部门之PIDDA预算拨入金额，

涉及拨款转移金额约为 1,480 万澳门元： 
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 「8.051.148.29 编制轻轨一期运营与维护招标文件」（序号 22）； 

 「8.051.148.30 轻轨一期隧道地段环评研究」（序号 23）； 

 「8.051.148.XX 轻轨系统公共关系策略研究暨顾问」（序号 27）； 

 「8.051.197.01 望德圣母湾大马路供电电缆迁移」（序号 28）；及 

 「8.051.197.02 望德圣母湾大马路供水管网迁移」（序号 29）。 

3.1.1.2.5 若按财政年度进行划分，根据表八，2008 年至 2010 年上半年共进行 35 次

预算拨款转移，于 2008 年运建办对于轻轨系统第一期已判给项目共进行了

2 次预算拨款转移，于 2009 年度 22 次预算拨款转移。而在 2010 年上半年，

运建办则进行了 11 次预算拨款转移，归纳见下表九： 

表九：轻轨系统第一期已判给项目之年度预算拨款转移统计
注 

财政年度 预算拨款转移次数 转移金额（澳门元） 

2008 2 4,898,750.00 

2009 22 54,959,067.50 

2010（上半年） 11 29,200,611.00 

合计 35 89,058,428.50 

资料来源： 经整理由运建办提供之预算、建议书、“PIDDA 监控表”及财政局

预算拨款转移资料后而成 

注： 表九并没有包含从运建办之PIDDA项目预算调往运输工务司范畴下其他部

门之PIDDA项目，即表八内序号 21。 

3.1.1.2.6 若按PIDDA的活动进行划分，在表九的 35 次预算拨款转移中，15 次转移是

在同一活动内进行拨款转移，涉及的拨款转移金额约为 3,373 万澳门元。其

余 20 次是从不同开支性质的活动中进行拨款转移，涉及的拨款转移金额约

为 5,533 万澳门元，详见表十： 
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表十：预算拨款转移明细（澳门元） 

调拨

形式 

序

号 
年份 拨入款项之开支

注 拨出款项之开支 调拨金额 

1 2008 8.051.146.01 路线钻探 8.051.146.02 建造 2,478,650.00

2 2008 8.051.148.09 第一期沿线地下管线普查  8.051.148.04 研究 2,420,100.00

3 2009 8.051.148.01 轻轨第一期环评研究  8.051.148.04 研究 99,000.00

4 2009 8.051.148.01 轻轨第一期环评研究 8.051.148.04 研究 55,000.00

5 2009 8.051.148.10 西湾桥配合轻轨运作之安全性研究 8.051.148.04 研究 2,550,000.00

6 2009 8.051.148.11 轻轨一期车厂地段环评及地质研究 8.051.148.04 研究 975,000.00

7 2009 8.051.148.14 西湾大桥下层车道实地测量 8.051.148.04 研究 180,000.00

8 2009 8.051.148.22 澳门轻轨一期系统之独立技术援助 8.051.148.04 研究 1,950,000.00

9 2009 8.051.148.23 轻轨隧道方案－城市整合模拟研究 8.051.148.04 研究 210,000.00

10 2009 8.051.148.24 马会轻轨站综合交通整体规划研究 8.051.148.04 研究 1,021,950.00

11 2009 8.051.148.28 妈阁地段交通规划可行性研究 8.051.148.04 研究 345,000.00

12 2009 8.051.163.02 轻轨一期车厂地段平整工程 8.051.163.01 大楼建造 18,200,000.00

13 2010 8.051.148.31 妈阁站综合交通整体规划补充服务 8.051.148.25 妈阁轻轨站综合交通整体

规划研究 
998,000.00

14 2010 8.051.148.30 轻轨一期隧道地段环评研究 8.051.148.27 轻轨一期隧道地段环评及

地质研究 
1,500,000.00

于
同
一
活
动
内
进
行
调
拨 

15 2010 8.051.148.32 妈阁站综合交通整体规划地质勘探 8.051.148.25 妈阁轻轨站综合交通整体

规划研究 
748,575.00

小计 (1)： 33,731,275.00

16 2009 8.051.148.05 轻轨第一期工程的项目管理及技术

援助服务  
8.051.146.05 轻轨第一期澳门建造 18,380,030.00

17 2009 8.051.148.12 轻轨一期车厂地段环评及地质勘探 8.051.146.04 协调及监察 2,909,792.00

18 2009 8.051.163.03 轻轨一期车厂地段平整工程之监察 8.051.148.04 研究 440,250.00

19 2009 8.090.291.01 外围绿化工程  8.051.163.01 大楼建造 556,184.70

20 2009 8.090.291.01 外围绿化工程 8.051.163.01 大楼建造 47,400.10

21 2009 8.051.177.01 展品–设计及制作 8.051.146.05 轻轨第一期澳门建造 4,481,650.00

22 2009 8.051.177.01 展品–设计及制作  8.051.146.05 轻轨第一期澳门建造 286,172.30

23 2009 8.051.181.01 展厅设计  8.051.148.07 轻轨第一期及第二期社会

和经济研究 
101,484.90

24 2009 8.051.181.02 展厅装修工程 8.051.148.04 研究 623,008.00

25 2009 8.051.181.02 展厅装修工程 8.051.148.04 研究 36,290.00

26 2009 8.051.193.01 设计方案 8.051.163.01 大楼建造 1,309,000.50

27 2009 8.051.193.02 地质勘探 8.051.163.01 大楼建造 201,855.00

28 2010 8.051.148.05 轻轨第一期工程的项目管理及技术

援助服务 
8.051.181.03 展览馆大楼建造 10,205,644.00

29 2010 8.051.193.01 轻轨展覧馆大楼 － 设计方案 8.051.181.03 展覧馆大楼建造 654,500.00

30 2010 8.051.148.XX 澳门居民步行特性调研 8.051.146.08 轻轨一期隧道地段地质勘

探 
296,010.00

31 2010 8.051.148.29 编制轻轨一期运营与维护招标文件 8.090.019.14 固体废料迁移、收集及清

洁 － 提供服务 III 
3,680,000.00

于
非
同
一
活
动
间
进
行
调
拨 

32 2010 8.051.148.XX 轻轨系统公共关系策略研究暨顾问 8.090.019.14 固体废料迁移、收集及清

洁 － 提供服务 III 
995,400.00
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调拨

形式 

序

号 
拨入款项之开支

注 年份 拨出款项之开支 调拨金额 

33 2010 8.051.148.30 轻轨一期隧道地段环评研究 8.090.019.14 固体废料迁移、收集及清

洁  － 提供服务 III 
1,465,852.00

34 2010 8.051.197.01 望德圣母湾地下电力管线迁移 8.090.019.14 固体废料迁移、收集及清

洁 － 提供服务 III 
3,400,000.00

35 2010 8.051.197.02 望德圣母湾地下供水管线迁移 8.090.019.14 固体废料迁移、收集及清

洁  － 提供服务 III 
5,256,630.00

小计 (2)： 55,327,153.50

合计 (1) + (2)： 89,058,428.50 

资料来源：经整理由运建办提供之建议书及财政局预算拨款转移资料后而成 

注：截至 2010 年 6 月为止，该些次项活动仍未获分配次项活动编号，故以“XX”表示。 

3.1.1.2.7 运建办表示，多项轻轨系统第一期开支需作预算拨款转移之原因是：由于

该些细项目难以整体预视，亦难预测细项目之先后次序。在经验不足的情

况下，难以完美地计划年度预算，故未能于编制预算时列出该些开支及其

预算金额。另外，由于「项目管理及技术援助服务」之招标过程中出现了

一些法律诉讼的问题，故使该些工程未能如期开展，而出现提前进行其他

项目，需要调拨预算之情况（参见第 3.1.1.2.12 点）。对于解决为不可预视

之情况编制预算的问题，运建办表示其处理方法为：在编制预算时，在

「8.051.148.04 城市集体运输系统 － 研究」及「8.051.148.06 城市集体运

输系统 － 顾问」两个轻轨系统第一期开支内，各自预计一笔款项，但并

没有对应任何具体的开支支出，当日后遇到未能预视的具体研究或顾问开

支时，会透过从「8.051.148.04 城市集体运输系统 － 研究」及「8.051.148.06
城市集体运输系统 －顾问」中抽调出相应的金额，进行预算拨款转移，调

拨至那些未能预视之研究或顾问开支。 

3.1.1.2.8 从运建办提交予财政局的有关 PIDDA 之 2009 年度预算计划文件中显示，

运建办为「8.051.148.04 研究」及「8.051.148.06 顾问」两个次项活动分别

申请了 2,000 万澳门元及 1,000 万澳门元预算拨款作为相关财政年度之用，

其申请的理由分别为：“为配合澳门轻轨系统的各项工作，需对发展轻轨的

工作进行技术研究”及“为发展澳门轻轨的计划，进行专业技术顾问服务”。

而 2010 年度预算计划，运建办亦以相同之理由为「8.051.148.04 研究」及

「8.051.148.06 顾问」分别申请了 1,000 万澳门元及 2,000 万澳门元预算拨

款。 

3.1.1.2.9 在 2008 年至 2009 年12，根据上表十透过从「8.051.148.04 研究」次项活动

的预算拨款进行调拨以应付具体开支合共 13 项，包括序号 2 至 11、18、24
                                                 
12 在 2010 年度，次项活动「8.051.148.04 研究」的最初预算未获财政局批准，在 2010 年 7 月份，财

政局才批准运建办追加预算款项的申请，所以截至 2010 年 6 月为止，没有任何透过该次项活动进

行预算调动的情况。 
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及 25，所涉及的总金额约为 1,091 万澳门元。而「8.051.148.06 顾问」此次

项活动的预算则没有执行过任何开支或拨款转移的记录。 

3.1.1.2.10 在预算执行情况及监察工作方面，运建办每年均会总结上一财政年度的

PIDDA所载项目之执行情况，以报告的方式向财政局汇报，报告内容包括

运建办上年各PIDDA项目及活动之最初预算、最终预算、支付金额、预算

执行率13及内容，而报告亦会详细列出活动目的、相应的进度、判给项目的

金额、已支付的金额、分段支付金额及活动延期或没有执行之解释等。 

3.1.1.2.11 根据运建办提交予财政局的年度“PIDDA项目执行报告”，2008 年和 2009
年的年度预算执行率分别为 4.74%及 34.40%。而根据财政局发出予运建办

的“投资计划之预算执行表”14，截至 2010 年 7 月 15 日，其预算执行率为

2.63%。详见下表十一、表十二及表十三。 

表十一：2008 年轻轨系统 PIDDA 内之活动的执行情况
注 1 

活动 
最初预算 

（澳门元）
注 2

(1) 

最终预算 
（澳门元） 

(2) 

支付金额 
（澳门元） 

(3) 

执行率
(3)/(2)

8.051.146.00 
城市集体运输系统－工程 0.00 117,000,000.00 2,053,254.00 1.75%

8.051.148.00 
城市集体运输系统－研究 0.00 55,000,000.00 6,101,100.00 11.09%

8.051.149.00 
城市集体运输系统－设备 0.00 0.00 0.00 0.00%

合计 0.00 172,000,000.00 8,154,354.00 4.74%

资料来源：运建办提交予财政局的 2008 年“PIDDA 项目执行报告” 

注 1： 表内包含了轻轨系统第一期以外的其他项目，不可与表八进行比较。 

注 2： 运建办在成立初期（2007 年 11 月）没有最初预算，轻轨项目已有的建设资源由建设办

全数转移至运建办。 

3.1.1.2.12 根据 2008 年度“PIDDA 项目执行报告”，运建办向财政局报告预算未能运

用的主要原因是「项目管理及技术援助服务」的谘询问价过程中，其中一

竞投公司提出诉愿，导致整体项目原预计展开的时间需配合相关的行政程

序而顺延，而预计「项目管理及技术援助服务」的判给在 2009 年第一季进

行。 

                                                 
13 预算执行率是指预算与实际开支作比较，亦为部门 PIDDA 项目执行情况之量化，计算方法为： 

预算执行率 = ( 支付金额 / 最终预算 ) x 100% 
14 此表用于反映每个部门的 PIDDA 之财务拨款状况，包括预算拨款、预留拨款金额、开支支付金额

等资料。 
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表十二：2009 年轻轨系统之 PIDDA 之活动的执行情况
注 

活动 
最初预算 

（澳门元） 
(1) 

最终预算 
（澳门元） 

(2) 

支付金额 
（澳门元） 

(3) 

执行率
(3)/(2) 

8.051.146.00 
城市集体运输系统－工程 371,500,000.00 70,442,355.70 0.00 0.00%

8.051.148.00 
城市集体运输系统－研究 92,463,400.00 112,552,189.10 69,007,876.00 61.31%

8.051.163.00 
修车厂及营运站－工程 65,000,000.00 63,325,809.70 18,570,551.80 29.33%

8.051.173.00 
城市集体运输系统－设备 327,487,200.00 20,927,220.00 0.00 0.00%

8.051.177.00 
澳门轻轨系统展览－设备 0.00 4,767,822.30 4,767,822.30 100.00%

8.051.181.00 
澳门轻轨系统展览－研究 0.00 760,782.90 760,782.90 100.00%

8.090.291.00 
修车厂及营运站之绿化－工程 0.00 603,584.80 603,584.80 100.00%

8.051.193.00 
轻轨展览馆大楼－工程 0.00 1,510,855.50 855,879.50 56.65%

合计 856,450,600.00 274,890,620.00 94,566,497.30 34.40%

资料来源：运建办提交予财政局的 2009 PIDDA 项目执行报告 

注：表内包含了轻轨系统第一期以外的其他项目，不可与表八进行比较。 

3.1.1.2.13 而根据 2009 年度“PIDDA 项目执行报告”，运建办向财政局报告预算未能

运用的主要原因是，由于整体轻轨系统第一期兴建计划的顺延调整，因此

多项的相关活动亦需要配合顺延。 

表十三：2010 年 1 月至 7 月 15 日轻轨系统之 PIDDA 之活动的执行情况
注 

活动 
最初预算 

（澳门元） 
(1) 

最终预算 
（澳门元） 

(2) 

支付金额 
（澳门元） 

(3) 

执行率
(3)/(2)

8.051.146.00 
城市集体运输系统－工程 5,000,000.00 63,250,000.00 0.00 0.00%

8.051.148.00 
城市集体运输系统－研究 69,088,200.00 139,075,077.00 14,865,298.00 10.69%

8.051.163.00 
修车厂及营运站－工程 146,800.00 146,800.00 0.00 0.00%

8.051.173.00 
城市集体运输系统－设备 0.00 300,000,000.00 0.00 0.00%

8.051.181.00 
澳门轻轨系统展览－研究 20,000,000.00 9,139,856.00 0.00 0.00%
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最初预算 最终预算 支付金额 
执行率

活动 （澳门元） （澳门元） （澳门元） (3)/(2)(1) (2) (3) 

8.051.193.00 
轻轨展览馆大楼－工程 0.00 12,414,500.00 654,500.00 5.27%

8.051.197.00 
轻轨沿线地下管线迁移－工程 0.00 34,656,630.00 0.00 0.00%

8.051.199.00 
轻轨系统专属变电站－工程 0.00 20,450,000.00 0.00 0.00%

8.051.200.00 
升降机及自动扶手梯－设备 0.00 10,000,000.00 0.00 0.00%

8.090.291.00 
轻轨修车厂及营运站－工程 0.00 68,000.00 0.00 0.00%

合计 94,235,000.00 589,200,863.00 15,519,798.00 2.63%

资料来源：根据财政局的“截至 15/07/2010 之投资计划之预算执行表” 

注：表内包含了轻轨系统第一期以外的其他项目，不可与表八进行比较。 

3.1.1.2.14 综合上表十一、表十二及表十三显示的数据，运建办透过最初预算或追加

预算的方式为「8.051.146.00 城市集体运输系统－工程」及「8.051.173.00
城市集体运输系统－设备」两项活动，在 2008 年度、2009 年度及 2010 年

（截至 2010 年 7 月 15 日为止）之预算分别申请了 1.17 亿澳门元、6.99 亿

澳门元及 3.63 亿15澳门元，若以三年合计，共申请了约 11.79 亿澳门元之预

算。 

3.1.1.2.15 而该两项活动在 2008 年度、2009 年度及 2010 年申请的预算16合计分别约

相当于当年度所有活动的最终预算之 68.02%，254.28%17及 61.65%。在所

申请的约 11.79 亿澳门元预算当中，该两项活动除了在 2008 年度动用了约

205 万澳门元外，2009 年至 2010 年 7 月 15 日为止，均没有动用过任何预

算金额。若以百分比计算，该两项活动在接近三年内仅使用了全部 11.79 亿

澳门元的 0.17%。 

3.1.1.2.16 运建办表示，对于 PIDDA 的预算执行情况，均由负责该计划之工作人员透

过“PIDDA 监控表”进行监察。进行 PIDDA 项目之预算编制及开支时，运建

                                                 
15 根据 2010 年度运建办 PIDDA 之预算资料，该年运建办为活动「8.051.173.00 城市集体运输系统－

设备」下的次项活动「8.051.173.01 行车物料及系统」向财政局申请预算 10 亿澳门元，但没有得到

批准。2010 年 2 月运建办再次就同一次项活动向财政局要求拨款 9 亿澳门元，并预计「行车物料

及系统」之购置于 2010 年第二季度进行，但仅获财政局批准 3 亿澳门元预算。 
16 包括最初预算及追加预算。 
17 此数字大于 100%的原因是在 2009 年度「8.051.146.00 城市集体运输系统－工程」及「8.051.173.00

城市集体运输系统－设备」两项活动有大量的最初预算金额被调走，令当年度所有与轻轨系统相关

活动的最终预算之合计金额小于该两项活动的最初预算之合计金额。 
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办主任均会亲身参与，与技术人员讨论预算安排及执行情况；运建办主任

亦会根据“PIDDA 监控表”，监察 PIDDA 项目之预算、预留、调拨及执行情

况。 

3.1.1.3 开支的执行情况 

3.1.1.3.1 运建办在进行开支之执行程序18时，是以其内部之“PIDDA监控表”对预留

拨款19程序进行控制20，运建办在“PIDDA监控表”内相关开支之“预留金

额”栏填上所需之预留金额，表示已为开支进行预留拨款。 

3.1.1.3.2 根据运建办向本署提供之《PIDDA 预留款项流程》，该流程规定技术小组／

研究暨计划小组编制相关开支的建议书后，应把建议书及相关文件交予行

政暨财政小组进行预留款项，最后才呈有权限实体批阅。 

3.1.1.3.3 在实际操作上，运建办并没有按《PIDDA 预留款项流程》进行预留拨款程

序，技术小组／研究暨计划小组编制相关 PIDDA 项目的建议书呈有权限实

体批阅，待开支获得批准（获得判给）后，专责人员才进行预留拨款程序。

在「轻轨一期车厂地段地质勘探」之开支案例中，运建办于 2010 年 10 月

11 日编制相关建议书，而该开支在 2010 年 10 月 19 日获有权限实体批准判

给后，运建办于 2010 年 10 月 20 日才于“PIDDA 监控表”内为开支进行预

留拨款。 

3.1.1.3.4 此外，执行开支批准时，根据运建办提供之年度PIDDA预算资料及相关建

议书，除表八内序号 4 及 21 之开支外，其余 27 项已判给之轻轨系统第一

期开支均在判给年度没有登录任何最初预算，其具体操作模式为：运建办

在建议作出判给时（即开支批准），透过相关开支之判给建议书同时向有权

限实体建议就该开支新增一个次项活动，并进行有关之预算拨款转移，待

获有权限实体批准后，再致函财政局进行转移。 

3.1.1.3.5 在「西湾大桥配合轻轨系统运作之安全性研究」（表八序号 5）之开支案例

中，运建办在编制的建议书时，除了向上级建议判给外，同时向上级建议：

“若 上级批准按上述条件判予有关研究，建议新设立一次项活动名为

                                                 
18 在公共财政制度下，开支的执行程序一般是按照八个步骤进行：1.建议书→2.预留拨款→3.建议书

之批准→4.承诺→5.处理程序→6.结算→7.支付许可→8.支付。 
19 预留拨款是指在批准与落实开支之前，预先在经济分类可动用预算资金内冻结所需资金，目的是确

保相关的资产或劳务购买在批准后，就再没有任何值得担心的财务支付问题。执行预留拨款的前提

是必须有可供冻结的预算金额，且预留拨款金额不得大于可动用的预算金额。 
20 就 PIDDA 而言，其中的预算管理、冻结拨款、结算及支付等操作必须要透过财政局的电脑系统进

行，而财政局并没有开放有关权限予公共行政部门，因此，公共行政部门作为直接执行 PIDDA 之

开支项目的单位，需采用本身的「内部控制帐」对 PIDDA 的开支项目进行预留拨款，而财政局只

是负责把预留数据输入电脑系统，冻结部门已预留的开支金额，即冻结拨款。 
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“8.051.148.XX－城市集体运输系统－西湾桥配合轻轨运作之安全性研究”，
鉴于次项活动“8.051.148.04－城市集体运输系统－研究”原预计作为对轻轨

系 统 各 项 目 的 研 究 之 用 ， 因 此 ， 可 透 过 上 指 的 次 项 活 动 调 拨

MOP$2,550,000.00(澳门币贰佰伍拾伍万元整)承担是次研究；…” 该开支

在 2009 年 1 月 22 日同时获上级批准判给及相关的预算拨款转移，而运建

办于 2009 年 1 月 29 日致函财政局要求为该开支设立次项活动并进行有关

预算拨款转移。 

3.1.1.3.6 从其余 26 项已判给但没有最初预算之轻轨系统第一期开支的建议书中反

映，其进行预算拨款转移的操作模式亦与「西湾大桥配合轻轨系统运作之

安全性研究」之开支案例类同。 

3.1.1.3.7 在取得财货与劳务的方式上，自 2008 年至 2010 年 6 月为止，31 项已获判

给之轻轨系统第一期开支项目中，合共 27 项（占总数的 87.10%，开支金额

达 6.7 千万澳门元）开支项目豁免书面谘询以进行直接批给的方式为之。有

关运建办取得财货与劳务的方式，可简单归纳如下表： 

表十四：轻轨系统第一期已判给项目之取得财货／劳务方式资料统计 

取得财货／劳务方式 开支项目数量 占百份比 

公开招标 1 3.23%

书面谘询多于一间公司 3 9.69%
直接磋商 

单一谘询直接批给 27 87.10%

总计 31 100.00%

资料来源：经整理由运建办提供之建议书资料后而成 

3.1.1.3.8 根据该 27 项豁免书面谘询以进行直接批给之相关建议书，其所引用的法例

是第 122/84/M 号法令第八条第四款连同第七条第二款 a、b 或 e 项（参见附

件二）。运建办表示，以单一谘询直接批给项目多是研究或顾问服务，而运

建办会以专业性、连贯性、廉洁管理、金额及时间因素，选择供应商进行

单一谘询直接批给。负责该开支项目之工作人员先按经验对所需的预算进

行估算（估算过程及结果没有书面记录），然后向一间供应商要求报价，在

供应商提供报价后，分析报价的资料，亦会与供应商进行议价（分析及议

价不存在正式书面记录，且只有部分的开支存有电邮方式的议价记录），而

最后按供应商的最终报价作为开支金额建议判给。同时，根据相关之建议

书，运建办在选择供应商进行报价时，分别有两种不同的情况： 

 只向一间供应商要求报价； 

 先选择数间供应商作为甄选的对象，但在分析该些供应商资料后，最

终只向其中一间供应商要求报价。 
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3.1.1.3.9 对于第3.1.1.3.8点所述之第一种情况，以「澳门居民步行特性调研」（表四序

号 31）之研究为案例。运建办在 2010 年 6 月开展该项研究，而根据相关判

给建议书反映，运建办曾委托某高等院校博士进行调查研究，并以“该次

研究的成果能够满足本办的实际工作需要，而且具备良好的质量”为由，

及按第 122/84/M号法令第八条第四款，连同第七条第二款e项之规定，免除

向三间供应商报价，只向该博士进行直接磋商，并要求其提供研究建议书。

运建办经分析后，在判给建议书中以“本办认为其具备足够能力完成是项

研究课题，而上述研究建议书提出的内容，切合本办为了解居民对步行与

使用轻轨之间关系的需要。经评估研究建议书提出的酬金数额，考虑其所

需的专业人员、资料收集和分析的工作，认为属于合理和正常的水平。”为

由，建议上级把研究项目直接判予该博士。最后，该研究在 2010 年 6 月获

判给，判给金额约为 30 万澳门元。 

3.1.1.3.10 对于第3.1.1.3.8点所述之第二种情况，以「澳门轻轨系统第一期的环评研究」

（表四序号 2）为案例。运建办在 2008 年 3 月开展该项研究，并于相关建

议书中指出，特区过往没有铁路相关的项目，因而未能在本地找到合适的

专业机构胜任研究相关工作，只能根据相同性质工作的技术才能、专业性

以及过往经验，选择了三间特区以外的国际专业公司为甄选的对象。建议

书同时亦指出，通过分析该三间公司的资料，尤其关于铁路系统项目的环

境评估工作、在特区或邻近地区工作的经验，以及鉴于此项深入环境评估

研究的重要性和须在短期内掌握其研究结果，建议免除向三间公司进行谘

询，只选择其中一间作为直接磋商的对象并要求其报价。该项研究于 2008
年 4 月 7 日获判给，判给金额约为 198 万澳门元，报告制作期为 3 个月。 

3.1.1.3.11 获判给公司于 2008 年 6 月提交中期报告后，运建办主动向环境委员会就该

报告征询意见，获判给公司于同年 7 月提交报告初稿，8 月提交报告。运建

办在听取环境委员会之技术意见后，要求获判给公司就相关意见对报告作

出调整或补充，获判给公司于 11 月提交经修改后的研究报告。 

3.1.1.3.12 运建办认为获判给公司于 8 月提交报告，已在指定制作期内完成报告。但

根据获判给公司在 11 月完成的最终报告反映，该报告是为履行运建办于

2008年 4月 16日之委托而对澳门轻轨系统第一期进行环境评估研究。另外，

根据运建办与获判给公司签订之合同第五条第一.三项反映，“在递交和批准

最终报告时，支付总判予金额的 25%（百分之二十五），即金额 MOP 
495,000.00”，而获判给公司在 2008 年 8 月提交报告后，于 8 月 21 日向运

建办发出发票要求收取 495,000.00 澳门元之完成最终报告的费用，但运建

办没有支付相关费用。直至获判给公司在 11 月完成最终报告后，于 11 月

21 日再次向运建办发出要求收取 495,000.00 澳门元费用之发票，最后，相

关开支于 12 月 16 日获批准支付。实际上，「澳门轻轨系统第一期的环评研

究」报告于 11 月才完成，实际制作期约为 7 个月。 
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3.1.2 审计意见 

3.1.2.1 轻轨系统整体投资预算 

根据第 289/2007 号行政长官批示第三款规定，运建办的主要职权为“一、研究、

协调及执行澳门特别行政区大型道路运输基建的发展项目；二、推动及协调有关设置

澳门特别行政区轻轨网络基建所需的措施；......”。因此运建办应在开展工作之初，订

定轻轨系统所涉及的所有工作内容，再基于这些工作内容及预设的目标，订定一个周

密的整体财务规划，其内应列出整个建设项目的整体投资估算，亦应反映为配合达成

轻轨系统建设目标所需的各项资源，此乃运建办作为专职专责项目组之绝对无可推卸

的责任，而不论其是否自行完成或将有关工作外判。 

作为建设的整体投资估算的金额，应是特区政府需要就轻轨系统所投入的总资源

额，无论其是透过那些公共行政部门的预算或是PIDDA的不同细项项目预算所承担，

亦应纳入整体投资估算内。因此，建设的整体投资估算最起码应从静态投资和动态投

资两方面考虑，在静态投资21其组成最基本亦应包含有建设所需的直接和间接工程费、

设备购置费、其他费用（例如项目管理费、项目前期工作费、勘察费、设计费、研究

费、购置资讯软件费等），在动态投资22应包含有因市场价格上涨而引致工程造价增加

等预计投资费用。 

运建办向公众公布轻轨系统第一期的投资金额为 75 亿澳门元，只是「主体土建」

与「行车物料及系统」的静态投资估算金额（参阅第3.1.1.1.3点），从表四可见，并没

有包括属于核心工作的「项目管理及技术援助服务」（参阅第3.1.1.1.6点），亦没有包

括其他轻轨系统的各类前期研究、设计、顾问服务、路线钻探、电缆和水管之迁移、

车厂平整等属轻轨系统顺利筹建的不可或缺之项目。「项目管理及技术援助服务」为

轻轨系统第一期之核心项目之一，而且涉及庞大金额，虽然运建办 2009 年向外公布

75 亿澳门元造价时，「项目管理及技术援助服务」已作判给，但亦是政府为轻轨系统

第一期所需承担之开支，故「项目管理及技术援助服务」之开支须包括在轻轨系统第

一期之整体投资估算内。而现已判给的轻轨系统第一期各项工作的总金额已达约 2.6
亿澳门元（参阅第3.1.1.1.8点及表四），该些开支均没有在开展轻轨系统时作为整体投

资的一部分进行估算。 

除了「主体土建」与「行车物料及系统」，运建办就其他每项开支项目向上级进

行独立的开支建议，使得不论是执行开支批准的有权限实体、监督实体以至市民、立

法会等除了「主体土建」与「行车物料及系统」合计的 75 亿澳门元外，无法知悉往

后仍有多少费用需要使用公帑承担，不利于监察工作的进行。 

                                                 
21 指根据某一时期、一般是某年某月价格水平所计算出的项目投资，不包括以后因价格上涨等风险所

增加的投资。 
22 指随市场变动而发生变化的投资。 
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「轻轨展览馆大楼」暂被冻结的案例（参阅第3.1.1.1.9点），正突显了上述做法的

不足，使监察工作无法更有效地进行，导致出现一些未被充分认可为轻轨建设所必需

的工程或服务，从而造成浪费公帑的风险；因即使所付出的设计费在两年内有效，然

而若将来重开有关工程，运建办需要为此重新投入行政资源执行采购程序，及面对工

程费用因通货膨胀及劳动力成本增加等建设成本上升的风险。 

明显地，预计完成轻轨系统第一期之建设所需要投入的公帑不只是运建办所宣称

的 75 亿澳门元，最少还应包括上述 2.6 亿澳门元，以及在将来所涉及的其他工程或服

务的开支，包括一些周边的相关建设、配套及转乘设施、路网重整等费用（参阅第

3.1.1.1.12点）。 

而运建办作为一个具有存续期、属临时性质专责运输基建筹建工作的项目组，特

区政府在运建办成立后的 2008 年至 2009 年共支付了运建办约 3,342 万澳门元的运作

开支（参阅第3.1.1.1.13点及表六），在该两年内，运建办的工作无论直接或间接皆为

筹建轻轨系统，不论其人员、宣传、印制标书、购置设备等支出，实际上其运作开支

的性质都是特区政府为顺利完成轻轨建设的目标，特意成立运建办此项目组并投入的

一笔投资，而这些支出亦被运建办忽略在政府为轻轨系统建设而需付出的投资估算之

外。 

与此同时，对于如轻轨系统这类跨年度且涉及多项子工程之大型工程项目，因没

有一个能充份反映整体投资的估算金额，令有权限实体无法按项目所需财务资源进行

全面评估，影响其作出适当的审批决定，有权限实体在批准开展项目后，为免浪费已

投入的资源，仍需继续批准新增的开支以完成整项工程。 

另外，当进行了「行车物料及系统」的开标工作后，其最新的基本项目费用投标

价格介乎 45.67 亿至 62.82 亿澳门元之间（参阅第3.1.1.1.10点），进一步显露了原来用

于此项目的 35 亿投资估算金额尚未足够。整体投资估算是控制工程项目开支的重要

环节，在缺乏一个完整的整体投资估算之前提下，从现时可预计政府需投入之轻轨系

统第一期筹建的投资费用最少达到 86.88 亿澳门元的情况（参阅第3.1.1.1.14点），正反

映了若运建办没有一个完整的整体估算金额作为底线，作为控制成本指标的上限，将

会使运建办在控制各项费用在预算上限范围内显得无所依从，难以对日后的建设成本

作监控，容易导致项目开支不断膨胀，增加项目费用开支失控之风险。特区政府亦不

能及早预视轻轨系统未来可能对政府构成的财政压力，作出相应的财务资源安排，如

此会增加特区政府财政运作失衡的风险。 

而「行车物料及系统」的两个可选择项目的合计金额，从投标情况显示最少为

23.04 亿澳门元，最多为 46.56 亿澳门元（参阅表五），虽然有关金额不属轻轨系统第

一期建设的整体投资估算金额，但属于落成轻轨系统后，将会由特区政府承担的重大

财务负担，对特区政府将来的财务规划具有重要意义。然而，运建办在成立后开展轻

轨系统的筹建工作时，直至公布《澳门轻轨系统第一期 2009 兴建方案》为止，未有
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主动向公众披露过有关的估算金额，仅在公布「行车物料及系统」的开标结果时，才

提及三份投标书中的可选择项目之价格。反映运建办在披露重要财务数据方面，缺乏

透明度。 

此外，“Cost Estimate Comparison”报告内之附件只列出由建设办公布的 42 亿澳

门元造价估算之明细、“Cost Estimate”报告内之 75 亿澳门元造价估算之明细，以及

两者之比较，而非造价由 42 亿澳门元增至 75 亿澳门元之原因及演算过程。从运建办

没有保存投资额由 42 亿增至 75 亿澳门元的五个原因及增幅金额演算的相关明细资料

（参阅第3.1.1.1.4点及第3.1.1.1.5点），反映出运建办在财务管理上，忽略了保存重要

的预算数据，不利于更好地监察项目开支的变动，有损财务规划管理工作的透明度。

而且，运建办完全依赖合营公司A的报告资料，在未能确保合营公司A的报告资料之

完整性及准确性时，已向外公布有关资料，反映运建办在资料分析及公布上有欠严谨。 

综上所述，揭示出运建办不具备一个对轻轨系统第一期建设的整体投资估算，不

能够

3.1.2.2 年度预算编制 

预算规划的主要作用，是为未来的开支作出前瞻性的预计和规限，并且为其所需

的财

而在特区政府现行的财政制度下，对基础设施的重大投资，如交通、卫生、教育

及社

按照第 41/83/M 号法令第十条第二款规定：“分类列明拨款时，对因法律或合同

之规

因此，负责项目建设的部门在编制年度财务预算时，应科学考虑并预测 PIDDA
之开

但从运建办由 2008 年至 2010 年上半年的PIDDA所判给的次项活动显示，接近九

成的

反映轻轨系统所需要投入的总资源；在向公众、立法会等交代所需要投入的投资

总额及相关的财务数据上均欠缺透明度。 

政资源及早作出筹划和调拨的准备，使政府能根据预算规划，把资源在各方面进

行最有效的配置，合理安排资金，确保政府的各项政策及建设能贯彻实施，保障社会

稳定及长远发展。 

会保障等，是由 PIDDA 的款项进行承担。对于 PIDDA 内的项目预算规划，是由

负责建设的部门编制及建议，由财政局进行管理。 

定而产生之义务必须绝对优先拨款，其次是需时多年之计划或项目，以及属行政

当局投资与发展开支计划之大型工程，且应确保预算内之预测配合时势可能出现之变

化。” 

支可能出现的变数，前瞻且合理地编制预算。在确定预算金额时，应依据充分确

实的资料，进行正确的科学计算。 

已判给次项活动未预计在当年度的预算计划内（参阅第3.1.1.2.2点），揭示出运建

办没有做好预算规划，为此运建办须进行 35 次拨款转移程序，不单导致已规划好的
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预算需要重新配置安排，亦导致加重日常行政工作的负担、增加行政成本。 

运建办以经验不足为由，未能于编制预算时列出该些开支及其预算金额（参阅第

3.1.1

当中，有一部分最初预算为零的研究开支透过抽调「8.051.148.04 研究」的预算，

而根

另一方面，对于已预计在当年度的预算计划内的可能开支，以其中「8.051.146.00
城市

虽然运建办主任及相关负责同事均可透过“PIDDA监控表”对PIDDA预算的执行

率进

预算规划若脱离实际情况，便失却了作为资源筹划及控制工具的实质意义。综上

所述

.2.7点）。但运建办经吸收 2008 年及 2009 年延误等经验后，仍于 2010 年上半年

进行了 11 次预算转移（参阅第3.1.1.2.5点），反映运建办没有制定有效检讨机制。 

据运建办表示，该次项活动是用作支付未能预视之研究开支，但从运建办每年向

财政局申请该次项活动预算的文件上显示的申请理由，无法得出该次项活动是用作支

付未能预视之研究开支的目的（参阅第3.1.1.2.7点至第3.1.1.2.9点）。与此同时，作为

动用公帑数以十亿计的大型建设项目，为确保项目建设过程顺利，应一早预视在工程

开展前需要执行的各类研究工作，即使有额外未能预视的研究工作，亦只应是个别例

子。纵使预算法规容许在不能预视的情况下对预算作出追加或修改，惟于作出更改的

同时，运建办亦需对日后资源的规划作出前瞻的部署，以免预算的修改或追加成为了

常态操作，出现频繁的预算调动的情况，使预算失却财务管理的作用。 

集体运输系统－工程」及「8.051.173.00 城市集体运输系统－设备」两项活动的

情况显示，接近三年来，运建办申请了近 11.79 亿澳门元的预算，但实际上只在 2008
年动用了约 205 万澳门元，仅占所申请 11.79 亿澳门元的 0.17%（参阅第 3.1.1.2.14 及

3.1.1.2.15点）。 

行监察（参阅第3.1.1.2.16点），但历年来，运建办的PIDDA预算执行率均出现偏

低之情况（参阅第3.1.1.2.11点）。由此反映，虽然运建办对PIDDA预算的执行情况进

行监察，但并没有制订有效措施以改善其预算执行偏低情况，发挥监察应有的作用，

直接导致巨额资金被闲置，占用资源，不利于特区财政资源的分配。 

，运建办就轻轨系统的年度预算编制及安排工作，有重大的可改善之处，反映出

运建办未能合理及前瞻地规划当年度的 PIDDA 的预算，在一方面未能预计当年度需

要进行的计划，致使设立多项新增的次项活动及进行多项预算拨款转移；另一方面为

那些已预计的计划所预留的巨额预算又未能执行，出现大量的闲置的资源。运建办未

能有效控制轻轨系统之实际执行与预算计划的落差在适当范围，亦揭露了运建办的年

度工作计划未能与同年度的预算计划相配。 
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3.1.2.3 依法执行预算开支 

按照经第 28/2009 号行政法规修改之第 6/2006 号行政法规《公共财政管理制度》

第十八条之规定，在进行开支许可前，开支需符合财政规则，即指有关开支已作预算

登录、已备有预留款项及已作适当的开支分类。 

针对紧急开支的情况，在不能预视的“特别及紧急”情况下，是容许在有权限实

体的口头批准下，先行落实一项开支预算活动，然后才后补充编制开支建议书及进行

冻结相应数额预算的程序，并执行法定追认行政程序，但运建办PIDDA的开支，均会

在开支获得判给后才进行预留程序（参阅第3.1.1.3.1点至第3.1.1.3.3点），不符合开支

执行的法定规定。不论从遵行法规之角度，还是从有效管理之角度，所有非紧急的开

支程序中，预留拨款必须先于开支批准前完成。运建办在开支获得批准后，才执行预

留拨款的程序，一方面反映运建办没有切实遵守公共财政制度的相关规定，另一方面，

亦显示运建办在事实上没有按照内部指引贯彻执行预留拨款程序。 

按照第 41/83/M 号法令第十八条第二款规定：“任何开支除须合法外，亦须在本

地区总预算或本身预算内适当分列，且须有相应之预算款项作负担，并遵守十二分之

一使用原则，否则不得承担、许可及支付。但法律许可不遵守十二分之一使用原则者，

不在此限。”所有开支必先有相应之预算才能进行承担、许可及支付。 

运建办在建议判给的建议书上一并建议上级批准预算调拨的做法（参阅第

3.1.1.3.4点及第3.1.1.3.5点），未能确保开支在有足够预算的情况下进行判给，不符合

第 41/83/M号法令的相关规定。审计署认为只有在紧急及迫不得已的情况下，可采用

在建议判给时一并建议进行预算调拨的有条件批准程序，而有关处理方法实不应该成

为部门处理预算调拨时的一种常规做法。 

3.1.2.4 第 122/84/M 号法令之豁免条款的应用情况 

在轻轨系统第一期已判给项目中，接近九成的开支项目是引用了第 122/84/M号法

令的豁免条款，免除书面谘询，只向一间供应商直接磋商并批给（参阅第3.1.1.3.7点
及表十四）。 

在「澳门居民步行特性调研」判给案例中，运建办以曾委托某博士进行之调查研

究质量良好为由，只向该博士进行谘询并直接批给（参阅第3.1.1.3.9点），完全没有考

虑市场上存在其他合资格的供应商。 

而在「轻轨系统第一期环评研究」判给案例中，运建办选择了三间能提供相关服

务的公司作为甄选对象，但经分析相关工作经验后及以迫切性为由，只向其中一间公

司进行直接磋商。而事实上，该项研究的最终报告需要 7 个月才完成，制作期比原定

的 3 个月超出一倍（参阅第3.1.1.3.10点至第3.1.1.3.12点）。运建办在有其他合资格的

供应商可供选择的情况下，亦没有考虑向其要求报价。 
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运建办只向单一供应商谘询，然后作出判给之处理方法相当取决于直观判断，简

单、快速但缺乏科学性，没有具体的评分标准，十分依赖对供应商资料掌握得是否正

确、齐全以及决策者的分析判断能力与经验。虽然运建办表示会以专业性、连贯性、

廉洁管理、金额及时间因素，选择供应商进行单一谘询直接批给（参阅第3.1.1.3.8点），

但从运建办提供的相关判给资料，无法体现运建办已充分掌握供应商的资料及其进行

详细分析的依据，有欠严谨。而且在这种批给模式下，欠缺其他供应商的參与，无疑

令运建办失去选取较佳方案、较短工期及较低成本的机会。 

3.1.3 审计建议 

 就轻轨系统的整体投资估算方面，运建办应： 

 合理地全面估算整个轻轨系统未来所须的资源，并把有关整体投资估

算金额向有权限实体汇报，让有权限实体可按估算连同其他有关因素

进行全面评估； 

 将整体估算作为预算执行的上限，加强对本身预算数据的掌控程度，

并定期按已执行的开支数据监控整个投资项目的执行情况，确保整体

开支之支付不会超出预算投资的上限，谨慎地按实际需要及节约原则

执行轻轨建设； 

 定期发布有关整体投资金额的资讯可提升轻轨系统项目建设的透明

度，以利监督。 

 就年度预算规划方面，运建办应： 

 前瞻而合理地预计当年度需要进行的工作，并预估因应时势可能出现

的变化； 

 建基于充分、确切和具体的依据，科学合理地分析及估算预算金额； 

 检讨及改善预算调拨转移频繁的情况，设立有效监察预算执行的措

施，以确保当年度的工作按计划进行。 

 就开支执行方面，运建办应： 

 认真履行公共财政的相关法律制度，依法执行开支程序，亦应确保自

身订定之流程指引获贯彻执行； 

 严谨处理对预算调拨的行政程序，确保所有开支在批准前已获得足够

的资金进行支付，达至良好的财政运作； 

 严谨遵守法定的判给规定，以最适当的方式选取最佳的供应商，并且

以清晰的书面文件记录有关分析及判给依据，以确保预算执行时的严

谨性和公平性。 
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3.2 成本控制及质量监控 

在执行大型建设项目时，成本及质量的考量是重要的环节，进行控制及监控的措

施包括应对风险的各项工作、订立各类相关的计划及指引、合同的保障等。当中，成

本控制是为了确保施工期及质量达标的前提下，进行有效的措施以取得最佳的成本节

约；至于质量监控方面，是为了保证项目的质量达标而执行的一系列的工作，其所监

控的质量不仅指实物的质量，还涉及工作与服务的质量，工作与服务的质量则指参与

项目的各单位为确保项目本身的质量所提供的技术及手段、组织管理的水平以及其完

善程度。 

审计署透过对运建办在成本控制及质量监控工作的审查，显示有如下情况： 

3.2.1 审计发现 

3.2.1.1 项目管理工作 

3.2.1.1.1 运建办透过「项目管理及技术援助服务」把轻轨系统第一期的项目管理及

技术支援工作外判给合营公司 A 负责，其合同履行期为 46 个月，判给金额

约为 1.76 亿澳门元。合同中规定合营公司 A 需要协调及监控整个轻轨系统

第一期的建设总计划、涵盖轻轨系统第一期内各工程的监察、招标及承揽

规则的准备、招标过程中的技术援助、工程进度监控、提供技术意见、设

备测试及质量监督、风险管理等；而运建办则负责对合营公司 A 进行监控。 

3.2.1.1.2 运建办对合营公司 A 的其中一个主要监控方式是：所有由合营公司 A 向运

建办提交与轻轨系统相关，反映其工作内容的各种类型技术文件，都必须

由运建办进行核准，由运建办相关工作人员按各自的技术范畴进行审查，

审查后若有需要改善或修订之处，运建办会制作意见清单并透过公函或电

邮寄予合营公司 A，要求合营公司 A 进行更新，由此监察及确认合营公司

A 的工作内容达致要求。而运建办现时没有制订明确的定期评分或评核机

制去检讨合营公司 A 的工作表现。运建办领导层表示对于合营公司 A 的质

量要求是在进度上按时完成，所提交的技术文件应符合要求，技术上要过

关；对于普通的技术文件不应修改多于两次，但对于复杂的技术文件，则

视乎实际情况可会有多次的修改。 

3.2.1.1.3 根据运建办与合营公司A所签订的合同之附件第 4 点，在分类上，技术文件

最少包括有以下的类型23： 

                                                 
23 根据运建办与合营公司 A 所签订的合同之附件第 4 点，表列了该 14 类型的技术文件，但注明了并

不仅限于该类型的技术文件。 
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 “Relatórios”（报告） 

 “Protocolos de Ensaios”（测试协议） 

 “Especif. Técnicas de Equipamentos”（设备的技术规格说明） 

 “Especif. Técnicas de Ensaios”（测试的技术规格说明） 

 “Especif. Técnicas de Compras”（采购的技术规格说明） 

 “Descrições Técnicas”（技术规格说明） 

 “Instruções”（指引） 

 “Manuais Técnicos”（技术手册） 

 “Cálculos”（计算） 

 “Desenhos”（图纸） 

 “Normas e Regulamentos”（规定和规章） 

 “Catálogos”（目录册） 

 “Reuniões”（会议） 

 “Actas Reunião”（会议记录） 

注：所签订的合同为葡文版本，上述中文是按照合同拟本作参照进行翻译 

3.2.1.1.4 对于合营公司 A 所提交过的技术文件总数量、分类明细、数量、属于那类

型的技术文件及每份技术文件的状态资料(修改次数、是否已核准等)，运建

办表示没有编制专门管理有关资料的控制表或文件，但可透过将每个月的

月度报告中的合营公司 A 提交文件清单(“list of the deliverables”)加总进行

统计得出数量；若需要查找合营公司 A 所提交过什么的技术文件及其修改

版本的次数，需要透过运建办内部的记载了文件入件记录之 EXCEL 试算

表，并根据技术文件的名称，逐项进行查找筛选后得出需要的资讯，而有

关的 EXCEL 试算表除了记录有合营公司 A 所提交的技术文件记录，还包

括有信函、公函等其他部门/机构的入件资料。 

3.2.1.1.5 根据运建办对合营公司所提交的四样技术文件的核准过程，包括：提供顾

问服务的详细报告（下称月度报告24）、管理计划、「行车物料及系统」的招

标文件及“Commercial Operation Balance”，显示有如下的情况： 

(i) 月度报告 

根据运建办与合营公司 A 所签订的合同第六条第三款以及合同之附件

第 4 点规定了合营公司 A 所须提交的最重要技术文件是提供顾问服务的详

                                                 
24 参照英文简称 Monthly Report。 
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细报告，并指出有关报告不仅可以密切监察项目各阶段之进行，而且可了

解当中成功及不成功之工作，以使及时纠正所有负面的偏差，如最终可能

出现之延误。月度报告应在每个月的首 5 日内提交，只有在经过运建办的

核准后，运建办才会支付该月份的合同价金予合营公司 A，这是运建办用

作监控合营公司 A 的机制，在合营公司 A 未修正报告中的问题前，是无法

取得运建办的支付。报告内容必须包括有： 

 详细说明在该阶段所开展的工作； 

 比较预计工作与该阶段已执行的工作； 

 详细说明未来两个月将开展的工作； 

 监控、检讨及修订之前预估的风险； 

 制订新风险的评估计划； 

 制订为解决已发现或预估在短期发生之偏差的应急计划； 

 说明因意外的延误、技术的采用、项目的偏差等造成的财政或财

务问题。 

除上述要求必须包括的内容外，运建办在 2009 年 6 月曾透过公函要求

合营公司 A 在月度报告中应包括以下内容： 

 项目的采购进度； 

 上月和未来一个月的工作人员安排； 

 人员的工作准照申请情况； 

 设计阶段的文件提交时间表； 

 项目管理文件的提交时间表； 

 更新的工作计划。 

运建办工作人员在对月度报告进行技术审查时，须审查是否包括上述

要求的内容，而运建办对月度报告的核准处理方式与一般技术文件略有不

同的是，工作人员会编写建议报告书予运建办主任，由运建办主任对月度

报告进行核准。 

从运建办核准后的建议报告书及相关的月度报告显示，合营公司A除了

首次提交的 2009 年 4 月份月度报告无须修改外，2009 年 5 月份至 2010 年

7 月份的月度报告最少经过一次修正更新后才被运建办核准，最多修改次数

的是 2009 年 6 月份的月度报告，在第 5 次提交时才被运建办核准，而由首

次提交至最后提交日，一般约耗时 2 个月，详见下表十五： 
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表十五：月度报告提交次数表 

序号 月度报告 
“Monthly Report”

首次提交 
日期 

最后提交 
日期 

提交 
次数 

1 2009 年 4 月 30/04/2009 -- 1 

2 2009 年 5 月 05/06/2009 02/09/2009 3 

3 2009 年 6 月 05/07/2009 07/09/2009 5 

4 2009 年 7 月 05/08/2009 12/10/2009 4 

5 2009 年 8 月 03/09/2009 17/12/2009 3 

6 2009 年 9 月 05/10/2009 18/12/2009 2 

7 2009 年 10 月 05/11/2009 18/12/2009 2 

8 2009 年 11 月 05/12/2009 25/01/2010 2 

9 2009 年 12 月 05/01/2010 16/03/2010 2 

10 2010 年 1 月 05/02/2010 06/04/2010 2 

11 2010 年 2 月 05/03/2010 19/05/2010 2 

12 2010 年 3 月 01/04/2010 15/07/2010 3 

13 2010 年 4 月 05/05/2010 21/07/2010 2 

14 2010 年 5 月 04/06/2010 28/07/2010 2 

15 2010 年 6 月 05/07/2010 26/08/2010 3 

16 2010 年 7 月 05/08/2010 13/09/2010 2 

资料来源：根据合营公司 A 所提交的月度报告 

运建办表示由于月度报告是一份很重要的文件，而运建办需要确保其

内容是如实及客观地反映有关的工作运作情况，在此会有一定的资源上之

投入。同时，考虑到运建办与合营公司 A 双方皆很重视及认真对待月度报

告，而运建办须保证月度报告的内容真实及客观，以保障政府利益，并作

为一个控制的机制，若月度报告未能符合真实及完整，则不会有相应月份

的价金支付，因此导致月度报告出现修改。此外，由于牵涉到月度报告的

格式随着工程阶段的不断演变，导致月度报告的内容也有所增加及优化，

因此引致在初始时月度报告的修改次数较多。 

审计署根据运建办对月度报告的核准建议书及相关的意见清单进行归

纳，合营公司A所提交的月度报告不被核准有五项原因，详见下表十六，以

“缺少部分内容”这一原因而言，缺少的内容各有不同，如其中 2010 年 4 月

至 7 月的月度报告，皆缺少了在风险评估方面的部分内容，尤其在 2010 年

6 月及 7 月的月度报告中就轻轨系统走线的意见之风险需再次进行评估；在

2010 年 3 月及 4 月的月度报告则没有就延长行车物料及系统之国际公开招

标截标时间，分析潜在的财政影响；以“报告内容需更新”而言，2009 年 12
月至 2010 年 2 月的月度报告，皆没有对报告中的计划表进行更新。 
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表十六：月度报告不被核准的原因概括表 

序号 报告不被核准的原因 序号 核准建议书中相应月

份的月度报告 

1.1 2009 年 6 月 

1.2 2009 年 7 月 

1.3 2009 年 8 月 

1.4 2009 年 9 月 

1.5 2009 年 10 月 

1.6 2009 年 11 月 

1.7 2009 年 12 月 

1.8 2010 年 1 月 

1.9 2010 年 2 月 

1.10 2010 年 3 月 

1.11 2010 年 4 月 

1.12 2010 年 5 月 

1.13 2010 年 6 月 

1 缺少部分内容 

1.14 2010 年 7 月 

2.1 2009 年 5 月 
2 未按时提交要求的内容 

2.2 2009 年 8 月 

3.1 2009 年 11 月 

3.2 2009 年 12 月 

3.3 2010 年 1 月 

3.4 2010 年 2 月 

3.5 2010 年 5 月 

3 报告内容需更新 

3.6 2010 年 7 月 

4.1 2009 年 8 月 

4.2 2009 年 9 月 

4.3 2009 年 10 月 

4.4 2009 年 11 月 

4.5 2009 年 12 月 

4.6 2010 年 1 月 

4 存有错误陈述或含糊的内容 

4.7 2010 年 2 月 

4.1 2010 年 3 月 

4.2 2010 年 4 月 

4.3 2010 年 5 月 

4.4 2010 年 6 月 

5 存有不完整或不一致的叙述 

4.5 2010 年 7 月 

资料来源：根据运建办核准建议书的内容进行归纳 
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(ii) 管理计划 

合营公司 A 于 2009 年 3 月终开始协助运建办进行轻轨系统项目的筹

建，运建办表示虽然在「项目管理及技术援助服务」合同内没有明文规定

合营公司 A 须为运建编制任何管理计划，但是合营公司 A 须提供项目管理

服务，就必须透过明文的指引来厘订项目管理工作的准则，而指引的具体

化则为各管理计划，以使所有轻轨系统建设的参与者有所遵从，能系统地

管理轻轨系统的建设。 

因此，自 2009 年 8 月起，合营公司A陆续提交以下的管理计划供运建

办核准，详见表十七。经比对首次提交日期与月度报告内的“Overall 
Planning”后，显示第 1、3、4、6、10 及 14 的管理计划均出现延迟提交的

情况，未按“Overall Planning”内指定日期交运建办。另外，直至 2010 年

6 月，历时 10 个月的时间，仍对大部分的管理计划内容作修改，而该些计

划仍处于草案阶段25。 

表十七：管理计划提交次数表 

序

号 管理计划名称 计划完成

日期
注 1 

首次提交 
日期

注 2 
最后提交 
日期

注 2 
提交

次数

1 “Integrity Plan” 07/08/2009 08/06/2010 06/08/2010 3 
2 “Risk Management Plan” 12/08/2009 12/08/2009 28/07/2010 5 
3 “Project Management Plan” 16/08/2009 15/10/2009 18/05/2010 4 
4 “Quality Management Plan” 12/08/2009 11/11/2009 18/05/2010 3 
5 “Safety Management Plan”注 3 18/08/2009 20/08/2009 15/10/2009 2 

6 “Emergency Management Plan” 18/08/2009 11/11/2009 18/08/2010 2 
7 “Fire Protection Plan” 18/08/2009 13/08/2009 18/08/2010 3 
8 “Document and Records Management Plan” 

(改为：“Information Management Plan”) 12/10/2009 12/10/2009 05/07/2010 2 

9 “Construction Management Plan” 22/10/2009 20/10/2009 02/07/2010 3 
10 “Site Security Management Plan” 30/10/2009 30/11/2009 18/08/2010 2 
11 “Environment Management Plan” 16/10/2009 15/10/2009 31/07/2010 2 
12 “Commercial Management Plan” 23/10/2009 23/10/2009 28/06/2010 2 
13 “Procurement Plan” 19/10/2009 16/10/2009 11/07/2010 4 
14 “Occupational Health & Safety Management Plan” 15/10/2009 31/05/2010 20/07/2010 2 

注 1： 根据 2010 年 2 月份月度报告的“Overall Planning”显示，合营公司 A 应在计划完成日期前提交相

应的管理计划。 

注 2： 各个管理计划均会在首页以列表的方式反映其提交次数及相应的修订日期，上表内所显示的日

期是摘录自该表。 

注 3： 此管理计划已被编入“Occupational Health & Safety Management Plan”内。 
                                                 
25 运建办表示若认为项目管理公司所提交的计划可以接受，便在纸本文件上盖上“Control Copy”的

印章。 
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在众多的管理计划中，以“Project Management Plan”及“Quality 
Management Plan”为主要的管理计划，其内制订了有关管理的策略及方向，

而其余的 11 个管理计划则根据上述两个管理计划的相关策略及方向订定其

工作内容。 

运建办表示在初期，凭本身的工作经验编制了一个管理计划清单，提

出应为是项建设准备的管理计划，再因应每个计划订定了一个目录，与合

营公司 A 开会后，合营公司 A 根据有关的资料开展工作。 

透过 2009 年 7 月 28 日一份由合营公司 A 所制作的非正式会议记录及

2009 年 9 月 24 日一份公函，显示运建办已正式给予合营公司 A 在编制各

管理计划上的指示及目录范本。 

运建办表示，合营公司 A 作为专业的项目管理公司，自身应知道如何

编写有关计划，但在 2010 年 3 月之前，合营公司 A 负责编写计划的人员不

论在经验及人员数目上均不足，导致提交的计划均不符合运建办的要求，

有关的内容偏向理论性而缺乏操作性。经运建办要求下，合营公司 A 在 2010
年 3 月派遣一名新工作人员接替旧人员担任质量保证经理 (“Quality 
Assurance Manager”)，负责各管理计划的编制。 

运建办亦表示，为完善管理计划的内容，故仍对部分的管理计划作修

订，而各个计划是有关联的，在改动其中一个时，其他相关的计划亦需要

作修改，以保持计划的一致性，所以所有管理计划均仍未有定案，预计将

在进行「行车物料及系统」的判给前通过所有计划。但从现实上考虑，有

些管理计划可以定案，但有些管理计划可能直至轻轨第一期建设完成还会

按实际情况进行调整、更新。至于月度报告中的“Overall Planning”所提及之

里程碑26实质为相关管理计划提交的目标日期，所以其延迟提交并不构成严

重的延误及影响。 

(iii) 「行车物料及系统」的招标文件 

根据运建办与合营公司A所签订之合同规定，在签署合同后首五个月是

概念设计阶段(“Conceptual Design Period”)，在此期间，合营公司A除进行研

究及设计外，同时需要进行编制「行车物料及系统」的技术规格说明及承

揽规则（下称招标文件27）。 

                                                 
26 参考英文 Milestone，在工程项目常用的甘特图(Gantt Chart)中，一般用于工作计划中的重要事件。 
27 参考英文简称 Tender Documents。 
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根据 2009 年 5 月份月度报告内首份能反映「行车物料及系统」招标时

间表的工作计划，显示运建办原定于 2009 年 8 月 7 日公布「行车物料及系

统」开始招标，此项招标为轻轨系统建设中的重点，包括采购轻轨车箱、

自动控制系统、自动票务系统、西湾大桥内设置轻轨系统的工程等，而「主

体土建」亦须待「行车物料及系统」完成判给，落实了列车的规格（例如

列车的体积）后才有条件开展。 

从运建办与合营公司 A 的往来函件显示，在 2009 年 7 月 10 日，合营

公司 A 将「行车物料及系统」的招标文件提交予运建办批准。与此同时，

运建办在 2009 年 7 月 13 日编制建议书予上级，指出由于「行车物料及系

统」之投资金额达数十亿和跨越数个财政年度，为了保障特区政府之利益，

建议以第三方形式，聘请一间顾问公司就合营公司 A 所制作的招标文件作

独立性评估、估算复核及确认，尤其以技术要求的细节上，详细研究以确

保整个标书内的条文及规范，对所有竞投人在一个公平、公正的情况下以

合理的要求评选出最合符特区政府要求的物料供应商，有关建议于 2009 年

7 月 20 日获批准。 

于 2009 年 8 月 4 日运建办以公函通知合营公司 A，表示拒绝批准合营

公司 A 在 2009 年 7 月 10 日提交的招标文件，并指出运建办所聘请的第三

方顾问的意见显示有关的招标文件在质量上远低于标准，致使有关文件不

能被接受直至作出重大改进为止，同时指出原定的 2009 年 8 月 7 日的公开

招标日将无法达成。 

合营公司 A 在 2009 年 8 月 6 日作出回复，主要指出招标文件于 2009
年 7 月 10 日已提交予运建办作批准，在 2009 年 7 月 13 日的一个会议上运

建办并没有指出任何质量上远低于标准的问题，直至 2009 年 8 月 5 日，接

近 4 个星期的时间内，运建办所提出的修改意见亦没有指出存有质量上的

问题或需作任何重大改进。 

运建办在 2009 年 8 月 7 日把第三方顾问公司制作的评估意见寄予合营

公司 A，在公函中运建办再次明确指出其对招标文件的结论是该文件明显

地未符合标准。随后，在 2009 年 8 月 11 日，运建办向合营公司 A 发出另

一份公函反驳合营公司 A 在 2009 年 8 月 6 日信函中所持的论点，认为由于

招标文件是作为专业顾问的合营公司 A 耗费数月所编制，在 2009 年 7 月

13 日的会议上，亦即是合营公司 A 提交招标文件的三日后，运建办在该时

是难以就文件的整体质量作出意见或结论，而且不单是运建办，第三方顾

问公司的结论同样认为有关的招标文件是未符标准及需要作出改进。 

运建办表示在 2009 年 8 月 7 日前，运建办与合营公司 A 频繁召开工作

坊商讨招标文件的内容，但合营公司 A 一直未能提供符合运建办要求的内
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容，而基于招标文件的质量问题，直至 2009 年 8 月 7 日，即原定的公布公

开招标日，招标文件仍须进行修改，最终导致公开招标日期被延至 2009 年

9 月 30 日。 

而直至 2009 年 9 月 3 日为止，合营公司 A 仍须修订招标文件中有关技

术及质量的事项。至 2009 年 9 月 18 日，运建办才能编制建议报告书连同

相关招标文件呈上级，建议批准进行公开招标及核准招标文件，该建议报

告书在 2009 年 10 月 11 日获得上级核准。 

在 2009 年 10 月 16 日，运建办曾向印务局发出公函，要求在 2009 年

10 月 21 日刊登「行车物料及系统」的招标公告，但在 2009 年 10 月 19 日

运建办向印务局发出另一份公函，表示因故须延迟刊登日期，要求印务局

暂时取消有关公告之刊登。 

从合营公司 A 于 2009 年 11 月所制作的一份每周例会会议记录中，记

载了“运建办表示有关项目将会在 2009 年 11 月 27 日向立法会作介绍。在

介绍后，「行车物料及系统」的招标随即会在 12 月初展开。 

最终，运建办在 2009 年 12 月 2 日才正式展开「行车物料及系统」的

招标工作。运建办解释将公开招标日期延至 2009 年 12 月 2 日的原因是由

于当时正值新旧立法议员交替期间，经与上级讨论后，评估了当时的情况，

虽然轻轨系统项目无须经立法会批准，但考虑到轻轨系统是一个非常重要

的项目，为表示对新一届立法会的尊重，便作出了政治上的决定，将「行

车物料及系统」的公开招标延至 2009 年 12 月 2 日，待向立法会作出介绍

后才开展招标程序。 

根据「行车物料及系统」公开招标的相关建议报告书，运建办建议参

加竞投的竞投者须在 100 日内准备投标书，即由 2009 年 12 月 2 日至 2010
年 3 月 12 日期间。 

参阅 2009 年 8 月由合营公司 A 提交予运建办的月度报告，显示合营公

司 A 在风险评估中提及，最少给予投标者 4 个月的时间作准备「行车物料

及系统」招标的投标书。运建办解释，由于须向新一届立法会议员介绍「行

车物料及系统」的内容，故把 2009 年 9 月 30 日的招标期延迟。为了能维

持往后的工作时序，运建办决定减少投标者准备标书的时间，不采用合营

公司 A 建议的 4 个月准备标书期限，最后把期限定为 100 天。 

而在 2010 年 2 月 1 日，运建办编写建议报告书，向上级反映收到竞投

者 600 多条的要求澄清问题后，经与合营公司 A 分析后认为有必要对招标

卷宗内的一些内容进行修改，包括降低要求的民事责任保险金额、修订有

关的价格修订公式等，有关建议于 2010 年 2 月 4 日获上级批准。 
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运建办于 2010 年 3 月 3 日向合营公司 A 发出公函提出警告，重申竞投

者所提出的澄清问题显示合营公司 A 制作的招标文件缺乏质量，并要求合

营公司 A 从速提升其本身的质量及专业水平，否则运建办会采取法律行动。 

随后，运建办于 2010 年 3 月 5 日公布延迟提交「行车物料及系统」的

投标书之期间，把提交投标书日期延长 31 天，即由原先的 100 天延至 131
天。竞投者可在 2010 年 4 月 12 日或之前提交投标书。根据有关建议报告

书，运建办向上级建议延长提交投标书的时间之主要原因为： 

 是次招标项目庞大且技术性复杂，包括需要做一些前期的设计和

结构分析工作，尤其是西湾大桥部分更涉及土建、消防和逃生等

安排以满足轻轨系统行走于下层通道之安全性； 

 整个投标书的准备期间横跨圣诞节、新年及中国农历新年，造成

实际的工作时间被缩减；而在农历新年期间，大部分建筑商在此

期间会休假，无法取得相关技术资料和商业的报价，因此会影响

整个招标项目价金的预算； 

 来自不同国家或地区的竞投者不仅不了解澳门的地理环境，同时

亦不熟悉本地的法律制度，需时了解； 

 澄清要求的回复内容超过 200 页，需时去分析及重组投标书内容。 

根据 2010 年 3 月份的月度报度，「行车物料及系统」的评标期调整后

由 4 月 13 日起至 5 月 27 日为止，运建办最终于 2010 年 12 月 30 日向外界

公布已完成「行车物料及系统」的判给。 

就上述「行车物料及系统」招标工作过程，概要见下表十八。 

表十八：「行车物料及系统」招标工作过程概要 

日期 事件 

2009 年 3 月 23 日 运建办与合营公司 A 签订合同，合同规定合营公司 A 须进行编

制「行车物料及系统」的技术规格说明及承揽规则。 

2009 年 5 月 该月份之月度报告内，反映「行车物料及系统」计划于 2009 年

8 月 7 日公布开始公开招标。 

2009 年 7 月 10 日 合营公司 A 将「行车物料及系统」的招标文件提交予运建办核

准。 

2009 年 7 月 13 日 运建办建议以第三方形式聘请一间独立顾问公司就合营公司 A
所制作的招标文件作独立性评估、估算复核及确认。 

2009 年 7 月 20 日 聘请独立顾问公司之建议获上级批准。 
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日期 事件 

2009 年 7 月 该月份之月度报告内，反映「行车物料及系统」原计划于 2009
年 8 月 7 日公布开始公开招标被修订为 2009 年 9 月 30 日。 

2009 年 8 月 4 日 运建办拒绝批准合营公司 A 在 2009 年 7 月 10 日提交的招标文

件，指出该招标文件在质量上远低于标准，亦指出原定的 2009
年 8 月 7 日的公开招标日将无法达成。 

2009 年 8 月 6 日 合营公司 A 作出回复，主要指出在提交招标文件后第三天，与

运建办进行的会议上，运建办并没有指出任何质量上远低于标

准的问题，而在接近 4 个星期的时间内，运建办所提出的修改

意见亦没有指出存有质量上的问题或需作任何重大改进。 

2009 年 8 月 7 日 运建办将由第三方顾问公司制作的评估意见寄予合营公司 A。 

2009 年 8 月 11 日 运建办向合营公司 A 发出公函反驳合营公司 A 在 2009 年 8 月 6
日所持的论点，认为由于招标文件是作为专业顾问的合营公司A
耗费数月所编制，而且在合营公司 A 提交招标文件的三天后，

运建办在该时是难以就文件的整体质量作出意见或结论，而且

不单是运建办，第三方顾问公司的结论同样认为有关的招标文

件是未符标准及需要作出改进。 

2009 年 9 月 18 日 运建办把「行车物料及系统」公开招标的建议报告书连同相关

招标文件呈上级批核。 

2009 年 10 月 11 日 上级核准「行车物料及系统」公开招标建议报告书的内容及相

关的招标文件。 

2009 年 11 月 根据每周例会会议记录显示，公布公开招标的日期最终定为

2009 年 12 月 2 日。 

2009 年 12 月 2 日 运建办正式展开「行车物料及系统」的招标工作，投标期为 2009
年 12 月 2 日至 2010 年 3 月 12 日。 

2010 年 2 月 1 日 运建办编写建议报告书，指出因收到 600 多条澄清问题，建议

对招标卷宗内的一些内容进行修改。 

2010 年 2 月 4 日 修改招标卷宗之建议获批准。 

2010 年 3 月 3 日 运建办对合营公司 A 提出警告，重申合营公司 A 制作的「行车

物料及系统」招标文件缺乏质量，并要求合营公司 A 应从速提

升其本身的质量及专业水平，否则运建办会采取更多的法律行

动。 

2010 年 3 月 5 日 运建办公布延迟提交「行车物料及系统」的投标书之期间，把

提交投标书日期延长 31 天，即由原先的 100 天延至 131 天。竞

投者可在 2010 年 4 月 12 日或之前提交投标书。 

2010 年 3 月 根据 3 月份的月度报告，「行车物料及系统」的评标期由 4 月 13
日起至 5 月 27 日为止。 

运建办表示在「行车物料及系统」招标文件上确实存在不同程度的延误，

但延误中亦包含了政府决策上的考虑，如在采购策略上由原先计划的“设计

连建造 Design and Build”模式改为“设计招标建造 Design-Bid-Build”模式，

以提供本地的就业机会及提升本地供应商的技术能力。 
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(iv) “Commercial Operation Balance”报告 

根据运建办与合营公司 A 之合同规定，在概念设计阶段(“Conceptual 
Design Period”)，合营公司 A 其中一个主要工作是进行营运方面的研究，合

营公司 A 应撰写有关“Commercial Operation Balance”的研究报告(下称

COB)，有关报告应在首 5 个月内完成，即 2009 年 8 月 24 日前提交，而 COB
内的数据预测对澳门轻轨系统的营运开支及商业经营策略非常重要。 

在 2009 年 8 月 21 日，合营公司A向运建办提交了有关报告的A版本，

至 2009 年 11 月 3 日，合营公司A提交修订后的C版本COB，但经运建办进

行技术审查后，在质量上仍未能符合运建办的要求，依然存在技术方面的

不足之处，如报告中有关计算每年的能源消耗量，在技术方面存在不准确

之处，没有计算方法和说明解释，另一方面，需支出的价格数值在各版本

的COB中出现很大的差异，在A版本中为“800,000/year”，B版本中为

“80,000/year”及C版本中的“1,280,115/month” 28。 

为此，运建办于 2009 年 11 月 13 日编制了建议报告书呈上级，指出合

营公司 A 未能适当履行合同义务，建议应科以罚款，而合营公司 A 应于十

日内提出辩护，并在此期限内提交新版本的 COB，改善所有指出的不足之

处。同日运建办透过公函通知合营公司 A 已发现之所有不足之处，并告知

C 版本的 COB 不予接纳，并给予十日限期修正所有不足之处。 

合营公司 A 在 2009 年 11 月 20 日提交了 D 版本的 COB，但运建办审

查其内容后，认为依然存有不足之处。 

参阅用以支付 2009 年 12 月份月度报告的支付文件显示，运建办对合

营公司 A 最终进行了罚款，罚款金额是 1,585,822.41 澳门元，而在合营公

司 A 提交的 2010 年 1 月份的月度报告中亦记载了有关情况。 

与此同时，合营公司A在 2010 年 1 月 7 日提交了直至现时为止最新的E
版本。并在 2010 年 2 月 5 日提起必要诉愿，最终有权限实体于 2010 年 3
月 23 日驳回合营公司A有关诉愿，维持罚款的决定。有关COB提交的 5 个

版本之时间表参见下表十九： 

                                                 
28 从 COB 中原文节录，按照原文的相关解释内容，A 版本指每年需 800,000 澳门元，B 版本指每年需

80,000 澳门元，C 版本指每月需 1,280,115 澳门元。 
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表十九：COB 提交次数表 

文件名称 版本 提交日期 

A 21/08/2009 

B 25/09/2009 

C 02/11/2009 

D 20/11/2009 

“Commercial Operation Balance” 

E 07/01/2010 

资料来源： 技术文件均会在首页以列表的方式反映其提交次数及相应的提交日期，上

表内所显示的日期是摘录自该表。 

3.2.1.2 公共工程、服务及财货判给的运作 

 判给的管理 

3.2.1.2.1 公共工程、服务及财货判给取得的方式有两种29，分别是招标及直接磋商。 

3.2.1.2.2 就「项目管理及技术援助服务」，运建办是采用直接磋商的方式进行一系列

谘询程序，在操作上，一般称为邀请标30。为此，运建办编制了有关“为澳

门轻轨系统第一期工程的项目管理及技术援助服务的谘询” 委员会的运作

准则。此外，当时运建办应遵守的成文指引是运输工务司司长第

11/SOPT/2008 号批示31。 

3.2.1.2.3 运建办对邀请标的处理，其中参考了香港的运作模式32，开标及评标会分为

两个阶段进行。在第一阶段开标时，开标委员会只会开启装有“文件及技术

资料”的封套，标书则原封不动，由评标委员会对竞投者的技术资料进行第

一阶段评标，得出评分，确定获接纳进入第二阶段评标的竞投人后，会进

行第二阶段的开标，此时开标委员会才开启“标书”封套，公布竞投者的投

标价，评标委员会开始进行第二阶段的评标工作，分析竞投人的“标书”。
运建办表示这样的处理是为了不让评标委员会在事后有机会调整技术分

数，从而影响公正性。 

3.2.1.2.4 「项目管理及技术援助服务」于 2008 年 2 月 12 日由有权限实体批准进行

谘询。 

                                                 
29 根据第 122/84/M 法令，第 63/85/M 号法令及第 74/99/M 号法令。 
30 邀请标适用的法例为第 122/84/M 法令，不直接适用第 63/85/M 号法令及第 74/99/M 号法令。 
31 有关批示于 2009 年 7 月被第 15/SOPT/2009 号批示修改，内容上主要增加了《评审委员会工作守则》。 
32 澳门对邀请标的惯常处理方法是在开标时公布了竞投者的投标价后，才由评标委员会就投标书的价

格及技术进行评分。 
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3.2.1.2.5 于 2008 年 4 月 25 日，运建办截止收标前收到三份投标书，分别是 1 号、2
号及 3 号竞投者。在同年 4 月 28 日，运建办进行第一阶段开标，1 号竞投

者因不符合竞投文件要求而不被接纳，在随后的第一阶段评标中，2 号及 3
号竞投者则通过了技术评审获接纳进入第二阶段的评审。 

3.2.1.2.6 于 2008 年 6 月 27 日，开标委员会进行第二阶段开标，接纳了 2 号竞投者

及 3 号竞投者进入第二阶段的评标，针对有关接纳决定，3 号竞投人即场提

出异议，原因是“二号竞投人……的投标价为欧元……虽然有注明相应澳门

元值，但当中并没有包括相关税项......此外，竞投人已签署一份文件表示接

受受制于澳门的法律，然而……有关合组的人员亦受制于欧盟的法律，这是

不能接受，因此不应接纳有关标书”，开标委员会一致决议不接受所提出的

异议，3 号竞投人随即表示会提出上诉。 

3.2.1.2.7 3 号竞投者于 2008 年 7 月 7 日提出上诉，主要是指出 2 号竞投者的标书出

现问题如下： 

 标书指出的服务提供期限为 180 日； 

 在一般条件所指的服务提供期限为 46 个月，不符合谘询方案的要求； 

 标书没有标示日期； 

 所指的价金既注明为欧元，又注明为澳门元； 

 投标价格没有合理说明，且没有根据工作进度表的规定提交一份有

关工作队伍的活动和费用的详细财政表和工作酬金的分期付款计

划； 

 没有提交因预计价金修改的计算公式； 

 标书的价金并不包括增值税，以及法律和税务规范的修改所产生的

任何财务影响； 

 适用欧洲的劳动法律。 

3.2.1.2.8 有权限实体在 2008 年 10 月 6 日透过建议书作出不接纳诉愿的批示，其中

一个驳回诉愿的理由是上诉实体提出的上诉原因是属于评标委员会的权

限，包括价金、竞投人及其员工之间制定的劳动制度等问题。 

3.2.1.2.9 3 号竞投者在 2008 年 10 月 31 日再就诉愿结果提出“保留将此事件会报到权

限机关的权利”，有权限实体在 2008 年 11 月 20 日透过建议书作出将诉愿

卷宗归档的批示。 

3.2.1.2.10 评标委员会在 2008 年 11 月 5 日向运建办提交最终评审报告书，总结并指

出已按照评审参数及权重客观地评审投标书后得出结果，且结果是合理的，

2 号竞投者以投标价 176,202,490.00 澳门元总得分为 85.3，排名第一，3 号

竞投者以投标价 189,194,500.00 澳门元总得分为 83.3，排名第二。 
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3.2.1.2.11 就评标委员会提交的最终评审报告，运建办制作了建议书呈上级，指出评

标委员会只讨论了部分问题，未就 3 号竞投者提出的诉愿中的所有问题进

行讨论，亦没有考虑与招标方案有冲突的一些由得分最高的竞投人标书内

所提出的一般条件，而该些条件可能限制承批人的责任及加重标书的价金，

并向判给实体建议在有关问题没得到解决前，不具备所需条件进行判给。 

3.2.1.2.12 有权限实体于 2008 年 11 月 28 日透过报告书，批准运输工务司司长办公室

及运建办之意见，作出对有关标书重新作出评审的决定，运输工务司司长

办公室的意见主要指出： 

 标书评审委员会的职责应属更广的，不只限于评审建议书的价金，

也包括进行建议书的整体分析、评审和评分； 

 在分析和评审建议书内容时，标书评审委员会均应审议、比较，并

评定竞投人的每一份建议书。若果发现有建议书在前一阶段未被发

现存有不合法事宜和可被除名的不当事情时，委员会是有责任建议

把其排除出去的； 

 在实际操作上，委员会除了应向判给实体呈交被接纳进入第二阶段

的建议书的评审说明、评分和比较建议书外。委员会更应对所有重

要问题作出分析和发表意见，尤其是运输基建办公室所提出的有关

问题； 

 委员会应重新审阅有关建议书，以厘清所有尚有不足之处和问题，

并明确指明那些建议书应否被接纳。 

3.2.1.2.13 随后，运建办透过公函通知评标委员会需要对标书重新进行评审，并要求

委员会召开紧急会议以便跟进相关事项。为此，评标委员会于 2008 年 12
月 5 至 30 日共召开了十二次工作会议以处理有关问题。 

3.2.1.2.14 评标委员会在 2009 年 1 月 5 日向运建办呈送最终评审报告书之补充文件，

对尚未讨论的问题进行补充评审，其评审结果认为 2 号及 3 号竞投者之竞

投标书均可被接纳，2 号竞投者以投标价 176,202,490.00 澳门元总得分为

85.3，排名第一，3 号竞投者以投标价 189,194,500.00 澳门元总得分为 83.3，
排名第二。 

3.2.1.2.15 运建办在 2009 年 1 月 13 日制作了建议报告书，上呈予上级，报告中指出

评标委员会已就尚未讨论的问题进行审议，并拟定合同拟本的协商程序及

时间安排。最终，由有权限实体于 2009 年 2 月 13 日将「项目管理及技术

援助服务」判给予合营公司 A。 
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 对判给法规的执行 

3.2.1.2.16 运建办直至报告完成日前透过公开招标方式33进行的工程／服务只有三项：

「轻轨第一期车厂地段平整工程」（下称平整工程）、「行车物料及系统」、「轻

轨展览馆大楼」的兴建工程。其中除了平整工程已完成外，运建办于 2010
年 12 月 30 日向外界公布已完成「行车物料及系统」的判给，而「轻轨展

览馆大楼」兴建工程在开始评标阶段前被冻结有关程序（参阅第3.1.1.1.9
点）。 

3.2.1.2.17 平整工程的预计开支金额为 1 900 万澳门元，按照第 122/84/M 号法令第七

条第一款 a)项之规定，须采用公开招标形式。 

3.2.1.2.18 运建办在处理适用公开招标的工程时，对于由本地公司承投的工程，运建

办在收到评审报告后会编制一份判给建议书予上级批准，报告评审结果，

建议判给并附上一份由运建办草拟的合同拟本(按最高得分的竞投人资料制

作)。在批准判给及同意合同拟本后，运建办透过公函通知判给时将合同拟

本寄予获判给人发表意见，并要求提供确定担保。获判给公司表示对合同

拟本没有意见及提交确定担保后，运建办便会安排到财政局签署正式合同

的事宜。 

3.2.1.2.19 透过审查平整工程之文件资料，显示运建办对于有关工程，是采用上述判

给后才将合同拟本寄予获判给者发表意见的做法。此外，运建办只会在寄

送判给公函予意属的投标者时，才会让投标者得悉合同拟本，之前不会就

任何途径让投标者知悉合同拟本的内容。 

3.2.1.2.20 根据第 74/99/M 号法令第九十七条第一款之规定：“合同拟本须在判给承揽

前送予提交定作人意属之投标书之投标人，以便投标人在五日内就此表明

意见”。 

3.2.1.2.21 运建办的解释是根据过往经验，本地公司一般极少就合同拟本发表意见，

而为了时间上的安排，结合效率上的考虑，在平衡了时间及承判人的利益

后，对于本地公司的处理，都是先制作建议报告书予上级批准判给和核准

合同拟本后，才将合同拟本寄予获判给公司发表意见。倘若获判给公司对

合同拟本有意见，最终无法协调，运建办会制作建议报告书修改合同拟本。

而运建办在编制合同拟本时，亦会严格按照法律精神，依照标书及投标文

件的框架制作，但对于大型或外地的工程，则会严格按照法例执行，避免

产生不必要的诉讼。运建办认为这种处理方法是属于较为合理的执行方法。 

                                                 
33 对于采用公开招标方式进行的政府工程承揽，须遵守第 122/84/M 号法令及第 74/99/M 号法令的相

关规定。 
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3.2.1.3 风险管理 

3.2.1.3.1 根据「项目管理及技术援助服务」合同附件第 3.3 点规定，合营公司 A 需

要负责就整个轻轨系统第一期进行风险管理的工作。合营公司 A 会定期进

行风险评估，当中列出了各类实际要面对的风险及潜在风险，再按不同的

评估结果制订了不同的风险应对计划，以规划如何减轻有关风险及作适当

的控制，所有风险管理的内容会反映在合营公司 A 每月提交予运建办的月

度报告内。 

3.2.1.3.2 合营公司A自 2009 年 8 月份至 2010 年 7 月份的月度报告中，皆指出了轻轨

系统可能出现“预计的成本金额与实际的项目金额出现不同的风险”。当中，

获运建办核准之 2010 年 7 月份月度报告指出，轻轨系统的计划可能会超出

2009 的估算的 75 亿澳门元，并提出了以下的预防措施及修正措施。而运建

办曾对措施作出分析，并就预防措施的建议作出了相应的跟进，详见表二

十： 

表二十： 合营公司 A 对“预计的成本金额与实际的项目金额出现不同的风险”提出的

预防及修正措施和运建办的跟进工作 
合营公司 A 的提议

注 1 运建办的跟进工作
注 2 

预防措施： 

i) 以最高的市场价格重新检讨 2009 年的成本估

算； 
要求合营公司 A 就「主体土建」及「行车物料及系

统」的造价，按 2010 年 6 月及 2011 年 6 月之物价

指数重新进行估算，但运建办表示有关工作仍在进

行中，未有最终估算结果。 

ii) 鼓励采用本地供应商，原因是本地供应商较国

际供应商清楚本地的价格，更容易控制成本；

运建办会优先考虑使用本地公司，以适当方式降低

项目的成本。 

iii) 订定及设立预算控制机制； 透过口头方式，要求在设计阶段采用实而不华之设

计以控制日后兴建之成本。 

iv) 参考以往的经验估算预计成本； 就该年预视之轻轨系统开支进行估算，按以往相关

的工作经验，并参考以往研究费用／政府相关工程

之价金，估计所需之预算金额。 

v) 预先设立应急基金。 合营公司 A 建议的“预先设立应急基金”是指于每一

项目内，除判给金额之外，还额外预留一笔款项，

以便无须经有权限实体批准的情况下作紧急应变之

用，运建办已向合营公司 A 解释，在现时澳门公共

开支的执行制度下，所有的开支都需要有权限实体

批准才可以落实，因此该措施在澳门并不适用。 

修正措施： 

当运建办有需要取得额外预算时，按以下措施执

行： 
i.) 向澳门特区政府解释造价膨胀的原因； 
ii.) 获澳门特区政府的批准，以取得额外的预算。

暂无实质的准备及跟进工作，会因应当时情况向上

级报告及建议增加预算拨款。 

注 1：资料来源：合营公司 A 提交的 2010 年 7 月份月度报告 

注 2：资料来源：归纳了实地了解及查询所得的资讯 
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3.2.1.3.3 运建办亦指出，筹建轻轨系统第一期所需的资金全数由特区政府透过

PIDDA 承担，而运输工务司司长办公室会根据特区未来推行的基建项目之

轻重缓急，分配特区政府的财政资源，对其辖下的基建项目作出整体的统

筹及适当的安排。 

3.2.1.3.4 除了实际筹建资金增大的风险以外，轻轨系统第一期的建设还涉及 2 个重

要的情况，分别为负责核心工作的外判公司未能继续履行其职责和整体建

设出现延误的补救措施。 

3.2.1.3.5 轻轨系统第一期建设的核心工作有「项目管理及技术援助服务」、「行车物

料及系统」及「主体土建」。其中「项目管理及技术援助服务」合同之履行

的核心意义是由合营公司 A 提供轻轨系统第一期的技术支援，协助运建办

解决技术上的问题。运建办表示没有就该项核心工作制订“应变计划”或任

何其他指引，以应对当合营公司 A 未能继续履行其职责的情况。但是，运

建办主任表示，管理层会要求办公室的人员有相关的技术能力及掌握整个

项目的进程，若合营公司 A 未能履行其管理及技术服务，运建办的人员还

可暂时维持一般的运作，直至由新公司接替为止。除此之外，当完成行车

物料的判给后，被判给的公司亦会掌握部分有关轻轨系统建设的技术参数，

亦有助运建办进行技术方面的交接。 

3.2.1.3.6 就运建办领导层对合营公司 A 可能出现的未能履行服务等重大变动的应变

策略，审计署曾向相关工作人员进行查询，有关人员表示由于此项目涉及

的资料繁多，使用的技术较专业且复杂，认为未必能如领导层的期望一样，

当合营公司未能履行服务时，他们有足够的专业技术即时接手有关工作。 

其后，运建办的领导层就第3.2.1.3.5点及第3.1.1.3.6点提到的情况作解释，

认同尽管运建办再增添人手，长期而言，也未必能够完全接手合营公司A
的项目管理工作，但短期接管项目管理工作则没有问题。亦指出在前述的

重大变动之应对上，上级与其基层员工存在不同的程度的理解，但管理层

就有关情况已有适当的部署及构思，以便其员工能更好地逐步掌握项目管

理所涉及的内容。 

3.2.1.3.7 在建设的时序安排上，根据运建办提供的资料，「行车物料及系统」国际公

开招标的工作出现不同程度的延迟，招标公告于 2009 年 12 月 2 日作出，

较原订工作计划的推迟了 4 个月，其后运建办亦因应实际的情况容许投标

书的准备时间延长 31 天（参阅第3.2.1.1.5点(iii)），到 2010 年 4 月 12 日才

截止提交标书。最后，根据运建办网站的最新资讯，运建办于 2010 年 12
月 30 日向外界公布已完成「行车物料及系统」的判给，较预期的 2010 年 1
月 31 日34为迟，整个招标的工作一共延误了 11 个月。 

                                                 
34 有关日期是来自 2009 年 6 月份的月度报告。 

55 



3.2.1.4 监督机制 

3.2.1.4.1 对于轻轨系统第一期的成本控制机制，现时运建办分两方面进行： 

i) 运建办与合营公司 A 签订「项目管理及技术援助服务」合同，由合营

公司 A 负责对合同所列内容进行管理及监控的工作，包括轻轨系统的

电机工程、高架桥的建设、未来与营运公司的系统交接工作等。为执

行项目的管理，合营公司 A 编制了一系列的管理计划，当中的

“Commercial Management Plan”订定了有关成本管理的措施，严格规范

合营公司 A 处理分判商提案的程序，以及如何协调和执行运建办发出

的指示等，所有的管理内容均为由各分判商自行按照“Commercial 
Management Plan”控制成本，并由合营公司 A 作出监控； 

ii) 与轻轨建设相关但未于「项目管理及技术援助服务」合同内列明的投

资活动，则由运建办自行负责执行及监督，包括「澳门轻轨系统展览–
展品设计及制作」、「轻轨展览馆大楼」等。由运建办自行负责执行及

监督的投资活动的成本控制机制，管理层在每周的总结工作会议内，

会以口头的方式向下属传达运建办控制成本的方向，务求以潜移默化

的形式巩固其成本控制的理念，如避免选用华而不实的材料、避免使

用太复杂的建设，以及尽可能完善工程项目的设计以避免其后的修改

等。在有需要时运建办的人员还会参照合营公司 A 在“Commercial 
Management Plan”内订定的成本管理措施，以加强运建办对整个投资项

目的成本控制。 

3.2.1.4.2 就由运建办自行负责执行及监督的投资活动，负责执行的人员会按照上级

规定，以及其过往的工作经验，跟进工程／服务的各项细部工作。在订立

判给合同时，运建办亦会考虑合同所涉及的工程／服务的性质后，若确定

不存在调整价金的空间，会在合同内加入条款，规定获判给公司在履行合

同的期间不可调整合同的价金。 

3.2.1.4.3 另外，为推广轻轨系统，借着科学展览向公众介绍轻轨系统的特点及其采

用的科学技术，运建办在澳门科学馆的 6 楼安装介绍轻轨系统的各种互动

设备，有关开支项目为「澳门轻轨系统展览 – 展品设计及制作」，开支金

额约为 450 万澳门元，最后判给一间在欧洲运作的公司。之后，因轻轨模

拟器须要考虑伤残人士的使用、轻轨系统路线图及车站的调整、由营运中

心传输资讯到列车的模拟游戏等，运建办便再申请一笔预算作支付该些额

外的工程，金额约为 29 万澳门元。 

3.2.1.4.4 运建办表示，由于出现了突发情况及澳门轻轨系统展览的展品设计未完善，

以致须进行数项的后加工程，譬如：在完成展览室的布置前，轻轨系统第
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一期 2009 兴建方案曾对轻轨系统路线图及车站的数目作修改，所以须对介

绍轻轨系统的地图作修改及重新制作；而且，当时须于 2009 年 10 月内完

成安装介绍轻轨系统的各种互动设备，时间非常紧迫，所以同时执行设计

及制造展品的工作。在最初，运建办未收到确实的设计图则，在收到以后，

运建办才知悉轻轨模拟器未设有供伤残人士使用的设施。此外，在开展「澳

门轻轨系统展览 – 展品设计及制作」之前，科学馆尚未完工，不知科学馆

设有残障人士设施；当运建办可以参观科学馆时，才发现科学馆的设计已

完全配合伤残人士的使用，运建办便透过后加工程，补充安装通往模拟器

的斜面通道、相应的扶手及对入口与车厢之间的接合及保护作出调整，以

利残障人士使用。  

3.2.2 审计意见 

3.2.2.1 对外判服务的监控 

就质量而言，其定义是：“结果所应达到的要求”。既包括有形的产品，也包括无

形的服务。对于无形的服务，同样需要良好的质量监控机制。考虑到合营公司 A 作为

轻轨系统第一期的重要技术顾问，其提供「项目管理及技术援助服务」的期间与轻轨

系统第一期的建设同步，时间长达 46 个月，且其工作范围涵盖研究、计划、招标文

件、项目管理、风险管理及质量监控等各方面。对于轻轨系统第一期建设而言，合营

公司 A 担当相当重要的角色，因为工程建设的施工质量及有序推进离不开优良的项目

管理服务及技术支援。亦因此，对合营公司 A 的服务质量进行监控活动是必须且相当

重要的。 

透过运建办对合营公司所提交的四样各具有不同作用且属重要的技术文件：月度

报告、管理计划、招标文件及COB的核准过程（参阅第3.2.1.1.5点），反映出合营公司

A在既定的提交技术文件日期所提交的版本，只是一份待审查的初稿版本，在提交后

往往需要进行修改更新。虽然合同中规定了合营公司A的技术文件需要预先得到运建

办的批准，但难以令人理解等同于现时“批改作业式”的运作模式并产生了责任转移的

结果：合营公司A先提交一份初稿予运建办，由运建办进行技术上的审查后提出改善

意见并指出其不足之处，合营公司A才作出更正。如此做法变相使运建办承担了改善

技术文件质量之责任，每次的修改亦耗费了包括时间上、人力上的行政资源。 

相当重要的是，运建办表示因欠缺相关专业知识及有经验的人员，未能独力负责

轻轨系统项目的设计和订定建设的细项工作，及编排相关工作的完成时间，故此聘请

合营公司 A 负责提供技术的支援及管理整个项目的推进，而合营公司 A 提供有关服

务，作为政府方是要付出代价而不是免费获得的。同样地，合营公司 A 取得特区政府

的给付之前提是提供判予其工作所期望的优良项目管理服务及专业的技术意见。 
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审计署认同运建办对于技术文件之审查是认真及有效的，但不能因此而弱化了合

营公司A本身提交具质量的技术文件之责任，作为一间专业的项目管理公司而言，应

能在指定的合理期限内提交具技术质量的工作内容而无须在技术层面进行修改，既然

运建办多次指出合营公司A在某些方面未符要求（参阅第3.2.1.1.5(iii)点），那么运建办

便须对合营公司A加强监控的力度或采用其他应变措施，明确要求合营公司A在指定

的期限内提交具质量的技术文件，亦应向合营公司A清晰阐明彼此的责任。 

此外，从「行车物料及系统」的招标文件之核准情况亦反映，运建办在收到合营

公司A所提交的招标文件后，才建议聘请第三方公司进行独立评估（参阅第3.2.1.1.5(iii)
点），未能因应本身的技术能力，及早预视某些技术上的问题，例如技术文件之复杂

性及审查难度，提前采取应变措施。 

从运建办对合营公司A所提交的技术文件之核准过程可以观察到，运建办本身的

机制可达到识别合营公司A存在的问题，然而，运建办现时并不充分掌握由合营公司

A所提交的技术文件总数量、分类明细以及文件审批状态（参阅第3.2.1.1.4点）。考虑

到技术文件之重要性，是合营公司A工作成果的载体，审计署认为上述情况反映出运

建办虽然非常认真的对技术文件进行检查，但缺乏技术文件的系统管理，无法清楚了

解本身对技术文件的检查进度、技术文件的核准情况、修订次数以及有关文件的内容，

实际上不利于监管合营公司A的工作内容。随着项目的推移，技术文件数量越趋庞大，

单凭记忆进行管理容易出现缺失、遗漏等情况，不利于上级进行监督工作。 

3.2.2.2 工作表现的评核 

从四样重要的技术文件的反复修正过程反映（参阅第3.2.1.1.5点），合营公司A的

工作表现未符运建办要求，在此，一个对于合营公司A的全面工作表现的评核机制显

得尤为重要。 

运建办在对合营公司 A 的质量监控工作中，缺乏一个定期衡量合营公司 A 全面

工作表现的机制，没有制订清晰明确的对合营公司 A 的工作表现要求及衡量指标，譬

如：按计划完成工作、工作的质量、所提供的工作是否产生不良影响、合同的履行程

度、自身的改善措施及成效、人员配置安排、雇主的满意程度、协作方面的表现等。

运建办本身的质量检查活动虽然能有效识别出合营公司 A 在工作表现上的问题，并能

有意识采取警告、罚款等措施进行处理，然而，由于运建办没有就合营公司 A 的工作

表现确立明确的要求，没有制订清晰的评核准则与评核机制，因此在面对合营公司 A
的工作表现问题时，只能因应每次事件去作出决定，但对于发出警告的情况，处罚的

措施等没有一个统一的处理标准，不利于评核合营公司 A 的工作表现。而且在缺乏定

期评核机制及评核报告的情况下，监督实体难以全面地得知合营公司 A 的工作表现。 
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亦由于缺乏定期评核准则及机制，因而无法清晰及整体性的评核出合营公司 A 是

否能符合要求，以便归纳出导致合营公司 A 工作表现存在的问题及原因，从而对症下

药，及系统地提出有效的改善建议及措施，以及后续的跟进计划，防止问题重复出现。

正如月度报告缺少部分内容的情况持续发生，反映出在促使合营公司 A 工作表现的改

进策略上，运建办仍有待完善。 

3.2.2.3 对标书评审的管理 

透过「项目管理及技术援助服务」评标过程显示，导致首份标书评审报告被发还

要求重新进行评审的原因，是因为评标委员会在进行评审时没有充分讨论由 3 号竞投

者提起的诉愿中所指出的问题，以及没有考虑竞投者的投标书与招标方案存在冲突的

情况（参阅第3.2.1.2.11点）。就诉愿问题进行分析，纵使有关的诉愿已被驳回，但驳

回的其中一个原因是因为诉愿提出的问题并不是所针对的实体(开标委员会)的权限，

并不代表所提出的理由及原因必定是无理的，包括：标书的价金并不包括增值税，以

及法律和税务规范的修改所产生的任何财务影响等。有关问题应由评标委员会作出解

决，故此，即使诉愿被驳回，为使评标结果公平公正，亦为免使人质疑评标委员会是

否已充分的对投标书进行评审，评标委员会仍应该就 3号竞投者提出的问题进行审查。 

另一方面，考虑评标委员会的职责，其除了按既定的评分准则进行评分外，亦应

就其所发现的或已知的所有问题进行审查，审查竞投者的投标书是否与招标方案存在

冲突，是否可能损害特区政府的利益等情况。这需要考虑开标委员会、评标委员会及

判给实体三者之间的关系，开标委员会负责执行开标方面的工作并审查形式及资格上

的问题，而评标委员会执行标书的实质性评审工作，判给实体则按照评标委员会的评

审结果决定判给。 

因此，评标委员会在作出最终评审结果时不应该留有悬而未决的问题，即使有关

问题是属于不合理提出的问题亦然，倘若评标委员会已就问题进行过讨论，也应作出

清晰的说明，以显示评审过程是公平公正的。 

考虑到第 122/84/M 号法令第九条第二款（参见附件二）对直接磋商的步骤相当

简略，滞后于社会发展情况，只能透过在当时评标过程中生效的第 11/SOPT/2008 号

批示作为指引，该指引只定出了取得资产、劳务及工程开支指引，没有就评标委员会

的工作作出具体规定。而在 2009 年 7 月 2 日经修改的第 15/SOPT/2009 号批示则在原

有的基础下增加了评审委员会工作守则，对于评标委员会的工作有重要指引作用。 

该评审委员会工作守则在第五条规定“评审委员会应当认真研究招标案卷及招标

过程中接收的各项文件，尤其须深入了解以下内容：(一)招标的标的；(二)招标项目的

范围和性质、开标笔录、补遗及答疑书；(三)招标案卷中规定的主要技术要求、注意

的事项和标准；(四)招标案卷规定的评标标准、评标方法、对评标重点的研究、以及

评标过程中考虑的相关因素”； 
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而第九条规定“评审委员会成员须根据招标案卷规定的评标标准，以及按第六点

的规定而订出的计分方法，各自独立对标书进行系统的评审和比较，招标案卷中没有

规定的标准不得作为评标的依据”； 

第十四条“由评审委员会主席或其指定的其他评委撰写评标报告，评标报告应当

如实记载以下内容：(一)基本情况和资料表；(二)评审委员会成员名单；(三)开标笔录；

(四)符合要求的标书一览表；(五)废标情况说明；(六)评标标准、评标方法一览表；(七)
经评审的评分比较一览表及各评委的评分表；(八)经评审的投标人排序；(九)建议判给

的投标人及金额；(十)澄清、说明、补正事项纪要。”。 

但是，对评标委员会的要求是：除了按既定的评分准则进行评分外，亦应就其所

发现的或已知的所有问题进行审查，以及审查竞投者的投标书是否与招标方案存在冲

突或任何可能导致竞投者不被接纳的情况，以确保评标委员会在作出最终评审结果时

不应该留有任何悬而未决的问题，对于评标委员会已讨论过的关于上述情况的问题，

也应作出清晰的说明及记录，以显示评标结果是公平公正的。而第 15/SOPT/2009 号

批示内的评审委员会工作守则，综合考虑上述的相关条文，第五条只要求评标委员会

应深入了解所规定的内容，但仅只是了解而已。至于第九条亦只规定了按既定的评分

标准进行评审，结合第十四条，从文义上并不能很清晰的反映上述要求，使评标委员

清晰的知道本身的职责并不单是按评分准则进行评分，无法体现应就其所发现的或已

知的所有问题进行审查，以及确保在作出最终评审结果时不应该留有任何悬而未决的

问题此一要点。 

由于轻轨系统建设历时数载，期间会出现大量的工程或服务之取得，尤其考虑到

每次评标委员会的组成人员皆不相同，无法分享及累积经验，而现时应遵守经修改后

之第 15/SOPT/2009 号批示尚未清晰对评标委员会的要求，运建办本身管理上亦没有

针对有关情况制订任何措施或指引防止类似须重新进行评标的事件再发生。 

3.2.2.4 依法执行公开招标 

对于采用公开招标方式进行的政府工程承揽，须遵守第 122/84/M号法令及第

74/99/M号法令的相关规定。从平整工程的招标过程揭示运建办在公开招标中在判给

后才将合同拟本寄予投标者发表意见之做法（参阅第3.2.1.2.19点），没有遵守第

74/99/M号法令第九十七条第一款之规定。在该法令内并没有任何豁免遵守第九十七

条之条文，反映运建办没有严格遵守相关招标法律的规定。 

这种处理方式属于程序上的“偷步”行为。结合第 74/99/M 号法令第九十八条：“一、

如合同拟本引致之义务违背或未载入招标所依据资料、投标书或投标人向定作人作出

有关投标书之书面解答时，允许对合同拟本提出异议。二、收到异议之实体须在十日

内通知投标人就异议所作之决定；如在上述期间内未通知有关决定，则异议视为被驳
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回。三、如异议未被完全或部分接受，且投标人自获悉定作人决定之日起五日内将其

退出承揽之决定通知定作人，则投标人无订立合同之义务，但丧失临时担保。” 

法例中规定在判给前将合同拟本交予意属之投标者之做法，可允许投标人对合同

拟本作出异议，并在一定情况下没有订立合同之义务。因判给者最后以信函方式回复

同意有关的合同拟本，并与运建办签署了正式合同，最终并没有产生重大的影响。但

审计署认为站在公平的角度，运建办不应因为竞投者是本地公司，一般较少就合同拟

本发表意见，而在处理合同拟本上采用违反了第 74/99/M 号法令第九十七条的规定之

手法。另一方面，法律亦没有赋予运建办豁免遵守法律规定的权利。 

3.2.2.5 投资款项的应急准备 

轻轨系统为特区政府近年的重要投资项目之一，对解决澳门的交通问题有重要作

用，其延误会直接影响项目的建设时间表（参阅第3.2.1.1.5(iii)点），亦可能因物价上

升而令整体投资金额再增大。另外，轻轨系统之财务安排完全依赖政府的拨款安排，

若因财务安排不足而令此项投资项目出现搁置的情况，会造成浪费特区政府已作出的

资源投入。 

直到现时为止，运建办没有为轻轨系统第一期之投资进行整体估算（参阅第3.1.1
点及表二），向外公布的 75 亿建设费用只包括「行车物料及系统」及「主体土建」，

而「行车物料及系统」的投标价格（介乎 45.67 亿至 62.82 亿澳门元之间）已超出 2009
年方案所公布的造价（35 亿澳门元），此趋势显示余下「主体土建」工程所需的资金

亦有可能超出 2009 年方案所公布的数字（40 亿澳门元）。在没有整体预算计划及整体

预算上限之情况下，未能确保特区政府必定有足够资源负担完成整项轻轨系统。 

虽然合营公司A提出以“预先设立应急基金”降低资金不足之风险的预防措施不适

用于澳门的公共财政制度（参阅第3.2.1.3.2点及表二十），但是运建办因应整体投资估

算，有需要在每年的PIDDA内划出一笔款项供紧急情况使用，并非如现行的拨款转移

之运作模式（参阅第3.1.1.2.8点），从不同且闲置的投资次项活动中作出调拨所需的资

金。 

3.2.2.6 管理计划及成文指引的编制 

在进行管理的工作前，首要的工作是制订适当的策略及正确的方向，管理活动最

基本的原则是在任何工作开展之前必须有周密的计划，以便相关的单位能按适当的指

引展开所须的工作，对实施过程进行控制。而管理计划作为轻轨系统建设过程中所有

参与建设者都必须共同遵守的一整套运作规则，更应及早确立予各方参与者遵从，以

便将来工作能顺利开展，不会出现管理上的混乱而影响轻轨系统建设，而不应待各方

参与者参加筹建工作后才匆匆确定管理计划。 
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但是关乎整个轻轨系统建设策略的 13 个管理计划前后花了 1 年多的时间进行编

制及修订的工作（参阅第3.2.1.1.5(iii)点），至今仍处于草案阶段，反映运建办本身未

能有力的执行监控工作，尤其是每一个管理计划的修改会影响其他管理计划的情况

下，未能尽快促使各管理计划有质量地完成，以确立项目管理的准则。同时，不应忽

略的是，倘管理计划不断被修改而迟迟未能定案，特区政府同样需要付出人力、行政

及时间上的成本。 

另一方面，运建办未曾订定任何“应变计划”以应对合营公司 A 可能出现的未能履

行服务和整体建设出现延误等重大变动。若出现有关变动，运建办期望的应变方法存

在一定的困难，情况如下： 

 由于运建办强调因其人员没有丰富的轨道建设经验，所以才聘用专业的顾问

公司负责建设的工作（参阅第3.2.1.3.5点），但是在应对重大变动时，又主要

依靠其人员作即时的应对，难免令人质疑此应变方法的可行性。 

 若没有明确的指引或协议，负责供应行车物料及系统的公司或其他同期参与

兴建工作的公司，未必会无条件提供协助，也不会自发性地预先订定交接的

步骤及手续。当在临危受命的情况下作出协调的工作，有机会因没有既定的

程序而延误交接的工作，亦因掌握有限的资料而未能作出顺利的交接，导致

整个建设项目被迫停顿，引起建设成本的上涨，延误项目的工期，甚至引致

不必要的诉讼赔偿等一连串可能加重成本负担的问题（参阅第3.2.1.3.5点）。 

 综览「行车物料及系统」的招标过程，因招标文件的质量问题，以及在上级

批准进行公开招标及核准了招标文件后，又因为政治上的决定向无需要得到

其批准的立法会介绍轻轨系统，未能及时执行招标程序，使原计划在 2009
年 8 月 7 日的公开招标日延后至 2009 年 12 月 2 日；续后又因项目复杂而延

长提交标书日期 31 日，累积导致招标程序延迟达 5 个月，对达成 2014 年完

成轻轨系统建设及投入营运的目标构成时间及金钱上的压力（参阅第

3.2.1.1.5点(iii)）。 

 除此之外，在未来的建设工作中，亦可能因其他不明朗的因素及事项，令轻

轨系统的建设进度一再推迟，因而使整体的建设出现严重的延误，加大轻轨

系统的建设成本大幅上升的风险。 

审计署意见认为，轻轨系统兴建进度的延迟会面对诸如原材料价格上涨、汇价上

升等成本压力，为减少延期所产生的影响，必须尽早确立应变措施，并检讨影响进度

的原因，避免将来重复出现有关情况。 

此外，在良好的管理运作下，领导及管理层会就重大变动明确订定应变计划，规

定一系列的工作步骤及处理流程，让不同阶层的员工及早能掌握应变的内容及方法，

并非在事情发生时，由领导层即时作出安排。 
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在时间管理上，亦不应为了追回失去的时间，没有充分考虑时间与成本互相的关

系及得失，而在时间安排上不现实，定下不合理的工作时间。 

至于由运建办自行负责的投资活动方面，「项目管理及技术援助服务」的合同反

映运建办有考虑成本控制的概念，但是以口头的方式传达有关概念会削弱成本控制措

施的效果（参阅第3.2.1.4.1点及第3.2.1.4.2点），因为口头指示可能会出现遗漏、理解

错误、内容欠缺规范等情况，而成本管理属复杂的工作，不能单靠三言两语的方式达

到预定的目标。 

「澳门轻轨系统展览–展品设计及制作」的后加工程进一步显示（参阅第3.2.1.4.3
点及第3.2.1.4.4点），运建办透过后加工程对设计的考虑不周及了解不足的地方作出补

救。早在 1983 年期间，本澳已订定第 9/83/M号法律，以消除建筑障碍，方便残障人

士使用不同的设施及设备。随着社会的发展，关注弱势社群的程度亦趋强烈，所以，

考虑无障碍设施的设计是现今工程的重要一环。而且「环保、节能及无障碍设施」为

轻轨系统的主要概念，亦为建设项目开始时的重要工作目标，尽管运建办未能及时了

解到科学馆的内部设计，无障碍设施也属优先的考虑因素，所以在讨论展品的设计时，

亦须基于有关理念，预早把无障碍的设施涵盖在轻轨模拟器内。有关不足的情况反映

了，由运建办自行负责执行的项目并未贯彻考虑口头的成本控制规范。 

运建办没有就成本控制的措施明确订定指引，便难以向其人员正确传达成本控制

的目标，规范成本控制的工作，提供标准的参照，令所有人员能贯彻地执行既定的程

序，达到管理层所订定的目标。 

而且，当出现人员发生变动时，若单靠口述的方式传达成本控制的目标及相关的

工作程序等，有可能出现讯息不准确的情况，又或未能完整传达各项程序的要点。此

外，运建办的人员须以统一的标准进行成本控制的工作，不可因人而异，使用不同的

标准。所以，应以书面指引弥补口头传达信息的不足，亦可减少人员调动对项目执行

所带来的影响。 

3.2.3 审计建议 

运建办应： 

 加强监控的力度，清晰及严谨地向合营公司 A 阐明彼此的责任，尤其是： 

 合营公司 A 本身之责任是在指定的合理期限内提交具质量的技术文件； 

 合营公司 A 应自行承担质量验证、修复错漏及改善不足之处的责任； 

 从速制订对合营公司 A 全面工作表现的定期评核机制，并与合营公司 A 确

立彼此认同的评核准则，订立相应的处理行动、改善及跟进措施，以检讨其
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表现，并就处理行动中所有的通知、改善建议、警告及惩罚等，应作出详细

的记录及适当的文件管理，以备日后查阅； 

 完善技术文件的管理，必须充分掌握技术文件的总数量、分类明细、文件的

状态、提交时间等资料，以监管合营公司 A 的工作。 

 严格遵守招标的相关法律规定，公平对待所有的投标者。 

 在不影响评标工作独立性的情况下，就评标工作制订更详细及明确的工作指

引，明确评标委员会应有更广泛的职责。 

 确立轻轨系统建设所需的资源，与安排及统筹财务资源的部门商讨，在

PIDDA 内设立一笔用于轻轨系统建设的准备金，每当出现未能预视的投资活

动时，便于此准备金内作出调动。 

 尽早完成编制所需的管理计划及订定适用的指引，以便参与轻轨系统筹建的

各单位能按预设的规范及指引执行其职务及工作。 

 预先准备可行的应变计划，及早预视因本身技术能力不足可能面对的各种风

险，减轻对外判服务公司的依赖，确保运建办的人员能按规范的程序作出应

对的工作，安排及调配各项资源，协调各个相关机构完成应负责的工作，发

送及传递相关的内部资讯等，确保项目的建设仍然能持续有序地进行，并依

时完成轻轨系统第一期的建设工作。 



第 4 部分： 审计对象的回应 
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附件





附件一：第 289/2007 号行政长官批示 

澳门特别行政区现正处于一个由旅游博彩相关活动所带动的经济发展时期。 

因新的大型娱乐项目及其他大型活动导致旅游及酒店业活动迅速增长，从而带动

了旅客数目、居民人数及车辆数目的上升。 

因此，突显了澳门特别行政区迫切需要一个更大及更多元化的公共客运网络，以

及对道路运输基建的完善，以满足居民的需求，拥有一个更灵活及更快捷的运输网络。 

在不对旅游发展质素及居民生活质素构成影响的前提下，急需制定可解决澳门特

别行政区内部交通问题的措施。 

行政长官行使《澳门特别行政区基本法》第五十条赋予的职权，并根据八月十一

日第 85/84/M 号法令第十条的规定，作出本批示。 

一、设立具项目组性质的“运输基建办公室”，葡文缩写为 GIT。 

二、“运输基建办公室”旨在促进道路运输基建的现代化及完善，以及澳门特别

行政区轻轨系统的设置，尤其负责： 

（一）开展与大型道路运输基建有关的项目； 

（二）将轻轨系统发展成可中长期解决澳门特别行政区内部交通问题的基本

运输工具； 

（三）提供可使居民及旅客感觉舒适及具高效率，并使澳门特别行政区更现

代化的运输工具。 

三、为达致上款所指的目标，“运输基建办公室”的职权为： 

（一）研究、协调及执行澳门特别行政区大型道路运输基建的发展项目； 

（二）推动及协调有关设置澳门特别行政区轻轨网络基建所需的措施； 

（三）筹备及跟进有关系统及行车物料的甄选工作； 

（四）跟进及监督建造轻轨网络基建所需的工作及合同； 

（五）跟进及控制有关设置轻轨系统各个阶段预计成本的执行； 

（六）收集、分析及发放所有由轻轨系统逐步建成过程中所产生的经济、社

会及环境问题的讯息； 

（七）研究轻轨的管理及营运模式，并提出建议； 
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（八）协助政府制定公共运输范畴将实行的政策。 

四、作为项目组的“运输基建办公室”，存续期为五年，可延长。 

五、“运输基建办公室”由一名主任领导及两名副主任辅助，均由行政长官透过

批示以定期委任方式委任，其报酬相等于十二月二十一日第 85/89/M 号法令表一栏目

2 的局长及副局长。 

六、“运输基建办公室”由为实现其目的之所需人员组成，有关人员得以派驻或

向人员所属部门征用，亦得以十二月二十一日第 87/89/M 号法令核准的《澳门公共行

政工作人员通则》第二十一条规定的方式聘请，或以包工合同，或在主任附理由说明

的建议下，透过订立个人劳动合同聘请。 

七、经主任附理由说明的建议，“运输基建办公室”可在澳门特别行政区或外地

透过订立协议或按劳务取得的法定制度向学术机构、专业顾问及公共或私人实体取得

技术辅助服务。 

八、“运输基建办公室”如与私人实体订定提供劳务合同，应就须保密的事宜、

辅助文件及其他交付或公开的资料等订定特别保障的条款。 

九、“运输基建办公室”可设立工作小组或职能组，以开展其职权范围内的特定

工作。 

十、“运输基建办公室”隶属运输工务司司长并在其指导下运作。 

十一、“运输基建办公室”的设置及运作所衍生的负担，本财政年度由登录于澳

门特别行政区预算“大型建设协调办公室”项目内的有关拨款承担，以及于必要时由财

政局为此而调动的拨款承担。 

十二、“运输基建办公室”于随后财政年度运作所衍生的负担，由登录于澳门特

别行政区预算，为着有关目的而将设立之项目的有关拨款承担。 

十三、“运输基建办公室”可设立符合其工作需要的常设基金。 

十四、“运输基建办公室”应每年向运输工务司司长提交开展其工作所需的预算

提案，以便将之纳入澳门特别行政区预算内。 

十五、本批示于二零零七年十一月一日生效。 

二零零七年十月十五日 

行政长官 何厚铧 
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附件二：第 122/84/M号法令 

十二月十五日 

有关工程、取得财货及劳务之开支制度 

【节录自法务局】 

… 

第七条 
（招标） 

一、在不违犯二款的规定之下，招标将属必要的，当： 

ａ）工程的估计金额超过澳门币二百五十万元； 

ｂ）增添财产及服务的估计金额超过澳门币七十五万元。 

二、属上款ａ项或ｂ项且属下列任一情况者，得免除招标而许可以直接磋商判给，

但须事先经上级审议证实对澳门地区有利： 

ａ）因某实体具有法定专营权、发明专利或与本地区订立合同，或新工程或财货

及劳务为原工程或财货及劳务之补充，且该实体在原工程或财货及劳务之提供上表现

出色，而工程或财货及劳务之提供仅得由该实体为之； 

ｂ）鉴于工程、财货或劳务之个别特征、在执行上之特殊性、获批给人所作之给

付之不可替代性，或合同内部分条款所具有之特殊性质，而将工程、财货及劳务之提

供判给某一实体为适宜或对本地区特别有利； 

ｃ）上次由同一机关为同一目的而进行公开招标时无竞投者或仅收到不符合要求

之标书； 

ｄ）已进行第六条所指之预先甄审资格程序； 

ｅ）当所处理的委托或取得为研究、计划、技术谘询以及工程承包监督服务者； 

ｆ）因内部或外部公共安全之理由； 

ｇ）属因不可抗力而导致之特别及紧急之情况，例如暴风雨、火灾、破坏或其他

不可预计之属公共灾难之情况。 
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第八条 
（直接磋商） 

一、如招标非属强制性，或根据第七条第二款已免除招标，应进行直接磋商。 

二、直接磋商前，原则上应尽可能向住所或总部设在澳门地区或在澳门地区有公

司代表之至少三个专业人士或专业法人要求报价。 

三、在不违犯下款的规定下，当开支超过澳门币一万五千元或十五万元，视乎所

处理的分别为财产及服务的增添或工程开支时，有关上款所指的谘询将必须缮录下

来。 

四、如出现第七条第二款ａ项、ｂ项、ｅ项、ｆ项及ｇ项所指之任一情况，或属

特别紧急情况且理由充分，得免除本条第二款及第三款所指之报价。 

第九条 
（招标及直接磋商之步骤） 

一、招标之程序应根据现行之适用法例为之；如属公共工程之承揽，则亦应遵守

十月十二日第555/71号训令命令适用于澳门之一九六九年二月十九日第48871号法令

所规定之制度。 

二、对招标或对无论须否报价之直接磋商程序，应由拟开展工程或取得财货及劳

务之机关负责，但在特别情况下，经总督批示，得由财政司负责。 

… 
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