安徽省芜湖市中级人民法院
行 政 判 决 书

(2021)皖02行终11号

上诉人（原审原告）江西阳光安全设备集团有限公司，住所地江西省樟树市四特大道305号，统一社会信用代码9136082705731743U。

法定代表人张建平，该公司执行董事。

委托代理人付毅，该公司职员。

委托代理人甘小军，该公司职员。

被上诉人（原审被告）芜湖市财政局，住所地安徽省芜湖市鸠江区政通路66号政务文化中心C区5楼，统一社会信用代码11340200003010693R。

法定代表人童宗新，该局局长。

委托代理人李龙飞，安徽江声律师事务所律师。

上诉人江西阳光安全设备集团有限公司（以下简称阳光公司）因与被上诉人芜湖市财政局其他行政管理行政处罚一案，不服芜湖市鸠江人民法院(2020)皖0207行初51号行政判决，向本院提起上诉。本院受理后，依法组成合议庭审理了本案。本院组织上诉人阳光公司和被上诉人芜湖市财政局庭询，上诉人阳光公司执行董事张建平、委托代理人付毅;被上诉人芜湖市财政局委托代理人昂永康、李龙飞到庭参加庭询。本案现已审理终结。

原审查明，2019年8月8日，芜湖市公共资源交易中心委托中鼎誉润工程咨询有限公司发布招标公告，项目名称“市交易中心档案室新场地改造设备采购（本项目投标文件需为电子文件）”，采购人“芜湖市公共资源交易中心”，资金来源“市本级财政资金”，项目性质“政府采购-货物”。2019年8月29日，原告阳光公司委托皮增辉作为代理人投标，投标总价1172079元，投标函及法定代表人授权委托书加盖有该公司及法定代表人电子印章。后该项目招标流标。2019年9月3日，芜湖市公共资源交易中心委托中鼎誉润工程咨询有限公司对该项目进行二次招标。2019年9月24日，原告阳光公司委托皮增辉作为代理人进行第二次投标，投标总价1600130元，投标函及法定代表人授权委托书加盖有该公司及法定代表人电子印章，后原告阳光公司成为首选中标候选人。在两次投标中，原告阳光公司均缴纳18700元保证金。2019年10月17日，芜湖市公共资源交易管理委员会办公室作出公管办〔2019〕27号《关于市交易中心档案室新场地改造设备采购项目涉嫌串通投标的移送函》，认为上述项目在招投标中存在涉嫌串通投标情形，将有关线索移送被告芜湖市财政局调查处理。2019年10月21日，被告芜湖市财政局立案调查，当事人为原告阳光公司。2019年11月4日，被告芜湖市财政局作出财采〔2019〕566号行政处罚告知书，告知原告阳光公司拟处罚事实、证据、适用法律、处罚结果及要求听证的权利。2019年12月3日，被告芜湖市财政局举行听证会，原告阳光公司提交陈述、申辩意见。2019年12月27日，被告芜湖市财政局作出财采〔2019〕670号行政处罚决定，认定原告阳光公司与远洋公司在案涉项目投标过程中存在串通行为，决定给予行政处罚：一、处以采购金额千分之五的罚款，计人民币9393元整；二、列入不良行为记录名单，1年内禁止参加政府采购活动。

在案涉项目中江西远洋保险设备实业集团有限公司（以下简称远洋公司）委托张力为代理人参与案涉项目两次投标，第一次投标总价1192450元，第二次投标总价1649647元。张力与皮增辉同时与原告阳光公司和远洋公司有合作关系，两人之间也是合作关系。在案涉项目的招投标过程中，为了增加中标概率，张力与皮增辉商定分别代表远洋公司和原告阳光公司进行投标，两次投标的标书均由张力在芜湖市公共资源交易中心网站上下载招标文件，与投标报价一起传给原告阳光公司和远洋公司，该两家公司将标书制作好后传给张力，张力对投标价格进行修改后使用两公司的ＣＡ锁分别进行上传投标。2019年初，张力跟原告阳光公司和远洋公司分别签了地区合作协议，两家公司分别向其发送公司授权书、营业执照等资料，两家公司的ＣＡ锁均由张力持有。根据原告阳光公司案涉项目投标文件显示，投标时原告阳光公司开设有芜湖分公司，地址位于芜湖市××东路××商城Ａ3-204，皮增辉为阳光公司售后服务技术人员主要负责人。

原审另查明，安徽省电子认证管理中心有限责任公司是安徽省内唯一获得电子认证服务资质的机构。2014年7月22日，原告阳光公司在该公司申请新办用于招投标业务的CA数字证书，有效期一年。2016年6月22日，原告阳光公司申请办理供应商入库信息变更，申请将公司名称由“江西阳光安全设备有限公司”变更为“江西阳光安全设备集团有限公司”。2018年11月12日，原告阳光公司申请CA数字证书延期服务，将证书有效延至2019年11月19日。原告阳光公司自2016年6月3日至2019年12月16日未办理CA数字证书的更新业务，故在芜湖市用于招投标CA证书内签章（单位公章及法定代表人印章）均为2016年申请变更时采集。

原审认为，《中华人民共和国政府采购法》第十三条第一款规定，“各级人民政府财政部门是负责政府采购监督管理的部门，依法履行对政府采购活动的监督管理职责”。第七十七条第一款第（三）项规定，“供应商有下列情形之一的，处以采购金额千分之五以上千分之十以下的罚款，列入不良行为记录名单，在一至三年内禁止参加政府采购活动，有违法所得的，并处没收违法所得，情节严重的，由工商行政管理机关吊销营业执照；构成犯罪的，依法追究刑事责任：（三）与采购人、其他供应商或者采购代理机构恶意串通的”。本案中，案涉招标项目是利用市级财政资金进行建设的项目，芜湖市财政局作为芜湖市人民政府的财政部门,依法具有对该项目采购活动进行监督管理的职责，系本案适格被告，行政处罚结果亦在法定范围内。

根据当事人的辩论及庭审情况，本案的争议焦点为三点：一是被告芜湖市财政局仅告知原告阳光公司听证权是否构成程序违法；二是被告芜湖市财政局作出案涉行政处罚决定事实是否清楚、主要证据是否能够证明原告阳光公司有串通投标的意愿和行为；三是张力与皮增辉的串标行为是否应当由原告阳光公司承担责任。对此，分析如下。关于第一个争议焦点。《中华人民共和国行政处罚法》第三十一条规定，“行政机关在作出行政处罚决定之前，应当告知当事人作出行政处罚决定的事实、理由及依据，并告知当事人依法享有的权利”。第四十二条第一款规定，“行政机关作出责令停产停业、吊销许可证或者执照、较大数额罚款等行政处罚决定之前，应当告知当事人有要求举行听证的权利……”。本案中，被告芜湖市财政局在作出行政处罚决定前已明确告知原告阳光公司享有听证的权利，听证即需要进行陈述、申辩，而原告阳光公司在听证程序中实际依法行使了陈述、申辩权，故未对其权利造成影响。原告阳光公司提出被告芜湖市财政局未告知陈述、申辩权利严重违反程序的代理意见与事实不符，原审法院不予采纳。

关于第二个争议焦点。本案中，被告芜湖市财政局作出案涉行政处罚决定所依据的证据有案涉项目招标文件、原告阳光公司投标文件、投标保证金入账明细表、2019年10月11日芜湖市公安局经侦支队制作的两份询问笔录、接受证据清单、情况说明等。其中，公安机关制作的皮增辉与张力的询问笔录没有在案证据证实存在非法取证的情况，而两人对对串标过程的表述能够相互印证和补充，且案发时原告阳光公司与远洋公司的CA锁亦均由张力持有，故可认定两份证据具有真实性，能证实本案两公司存在串通投标的行为。被告芜湖市财政局结合其他证据作出的案涉行政处罚决定事实清楚、证据充分，原告阳光公司认为案涉行政处罚决定主要证据不足的意见与事实不符，原审法院不予采纳。原告阳光公司提出是否有串通投标的意愿与第三个争议焦点本质相同，在下文中进行分析。

关于第三个争议焦点。《中华人民共和国电子签名法》第十四条规定，“可靠的电子签名与手写签名或者盖章具有同等的法律效力”。本案中，皮增辉在投标案涉项目时不仅有原告阳光公司的授权书等材料，而且持有原告阳光公司的CA锁，案发时该CA锁被远洋公司代理人张力同时持有。CA锁作为获得可靠电子签章的数字加密证书，持有CA锁即意味着对其的充分授信，原告阳光公司作为常年从事招投标活动的公司理应知道皮增辉可能会使用CA锁进行违法代理（如串标），但现有证据不能证明其在授信环节尽到了主要的风险防范义务，原告阳光公司对其代理人行为是否合法实际处于放任状态。在充分授信且无具体风险防范措施情况下，代理人的概括性授权即不应区分具体代理事项，如果代理人行为违法，被代理人也应承担相应责任。因此，原告阳光公司放任皮增辉串标行为发生，其对案涉项目中的串通投标行为理应承担相应的行政责任。原告阳光公司提出不应由其承担行政责任的意见与事实不符，原审法院不予采纳。

综上所述，被告芜湖市财政局作出的案涉行政处罚决定事实清楚、程序合法、适用法律正确、处理结果适当，原审法院予以支持。原告阳光公司的诉讼请求与事实不符，原审法院不予支持。案经原审法院审判委员会讨论决定，依照《中华人民共和国行政诉讼法》第六十九条的规定，判决驳回原告江西阳光安全设备集团有限公司的诉讼请求。

上诉人江西阳光安全设备集团有限公司上诉请求：1、依法撤销芜湖市鸠江区人民法院(2020)皖0207行初51号行政判决，改判支持上诉人一审诉讼请求:撤销芜湖市财政局作出的财采〔2019〕670号行政处罚决定;或者发回重审。2、本案一、二审诉讼费由被上诉人负担。事实与理由:一、原审判决事实认定错误。被上诉人对上诉人进行行政处罚之前，并未全面调查、客观、公正的调查，被上诉人依据矛盾冲突较多的询问笔录直接认定上诉人违法，属事实认定不清。原审法院予以认定，属事实认定错误。根据《民法总则》第一百六十七条之规定，本案中，皮增辉在上诉人不知情的情况下，与他人从事的违法行为的后果不应由上诉人承担。一审法院认为原告的授权属于概括性授权的情况，应对代理人的行为承担相应责任，属于事实认定错误。二、原审判决适用法律不当。原审判决认为被上诉人告知了上诉人有要求举行听证的权利,上诉人参加了听证,在听证中行使了陈述、申辩权,故未对上诉人权利造成影响，属法律适用错误。《中华人民共和国行政处罚法》第三十二条规定的当事人享有的陈述、申辩的权利与第四十二条规定的当事人享有的听证权，是两种性质完全不同的权利。被上诉人告知上诉人有举行听证的权利，并不意味着上诉人的陈述和申辩的权利得到保护。被上诉人未告知上诉人享有陈诉和申辩的权利,即剥夺了上诉人重要程序性权利,属于程序严重违法，应当予以撤销。综上，原判决事实认定错误，适用法律不当，请求二审法院支持其上诉请求。

被上诉人芜湖市财政局二审提交书面答辩意见称：一、被上诉人的调查行为合法，事实认定清楚。被上诉人在案涉行政处罚决定作出前，进行了全面调查并收集了相关证据，证据来源合法且能够形成相互印证，足以认定上诉人在本项目投标过程通过其授权代理人皮增辉实施了串通投标行为。根据查明的事实，皮增辉不仅在本项目中担任上诉人的被授权代表，同时皮增辉也是上诉人芜湖分公司的负责人并参与了其它项目投标，且上诉人用于在芜湖办理投标事宜的CA锁也由皮增辉和张力长期持有。上诉人上述行为直接对外体现了其对皮增辉在芜湖开展投标事务上的概括授权。上诉人提供的《承包销售协议》恰恰可以说明其对授权代表可能实施串通行为是明知的，但其除通过合同约定不得串标外，未采取其它任何措施加以防范，其对授权代表实施串通行为持放任态度，上诉人认为根据《民法总则》第一百六十七条的规定主张排除其应当承担的责任，理由不能成立。二、案涉行政处罚决定程序合法，被上诉人充分保障了上诉人的权利。被上诉人在作出案涉行政处罚前，依法向上诉人送达了《行政处罚告知书》并告知其有要求听证的权利。后根据上诉人的要求，依法召开了听证会，充分听取其陈述和申辩。被上诉人根据上诉人提供的资料以及听证、调查的情况，依法作出了案涉《行政处罚决定书》并依法送达，同时告知了上诉人不服行政处罚决定的救济途径及期限。综上，被上诉人作出案涉行政处罚决定程序合法，充分保障了上诉人的权利。上诉人在案涉行政处罚听证、复议、诉讼过程中，提出理由不尽一致，有滥用权利之嫌。上诉人在听证过程中称其对案涉投标事宜完全不知情，是皮增辉伪造了公司印章和标书参与本项目投标，在了解到本项目系电子投标后才承认标书是公司制标室制作。其陈述明显是虚假的，其目的是了逃避其应当承担的责任，干扰被上诉人依法处理案件，系滥用权利。综上，原判决认定事实清楚，适用法律、法规正确，请求二审法院驳回上诉，维持原判。

二审经审理查明，各方当事人在一审中提供的证据已随案卷移送，本院经审理查明的事实与一审判决认定的事实一致，本院予以确认。

二审重审原审查明的事实：2019年12月27日，上诉人芜湖市财政局根据查明事实对当事人阳光公司和远洋公司作出财采（2019）668号《关于‘市交易中心档案室新场地改造设备采购项目’的监督检查决定书》。该决定明确载明：阳光公司与远洋公司在两次参与“市交易中心档案室新场地改造设备采购项目”的投标过程中，商定投标报价的行为属于《中华人民共和国政府采购法实施条例》第七十四条第一款第三项规定的恶意串通投标行为，其投标应为无效，阳光公司的投标报价不能作为本项目的评标基准价。以阳光公司的投标报价作为评标基准价计算出的各个投标人的报价得分不具有合理性，本项目采购的公正性受到了影响。据此，根据《中华人民共和国政府采购法》第三十六条第一款第（二）项、第七十七条第一款第（三）项及第二款，及《中华人民共和国政府采购法实施条例》第七十四条第一款第（三）项的规定，决定：1.江西阳光安全设备集团有限公司中标无效。2.本项目作废，采购人应重新开展采购活动。3.对江西阳光安全设备集团有限公司、江西远洋保险设备实业集团有限公司串通投标的行为另案处理。相关当事人如对本决定不服，可在本决定书送达之日起60日内向安徽省财政厅或芜湖市人民政府申请行政复议，也可以在本决定书送达之日起6个月内向鸠江区人民法院提起行政诉讼。对上述决定书阳光公司和远洋公司均为提出行政复议或者行政诉讼。

二审另查明，2019年10月10日芜湖市公共资源交易中心向芜湖市公安局经济犯罪侦查支队报案，该支队即日立案（芜公经受案[2019]768号）。芜湖市公安局经济犯罪侦查支队第二日即向上诉人的经办人皮增辉做“询问笔录”。经调查后，该支队认为不构成犯罪。2019年10月17日芜湖市公共资源交易管理委员会办公室向市财政局发送“关于市交易中心档案室新场地改造设备采购项目涉嫌串通投标的移送函”，该函载明：根据市公安局经侦支队前期调查，现有市交易中心档案室新场地设备改造项目（项目编号：WH01CG2019HW5326）存在涉嫌串通投标情形，根据《芜湖市公共资源交易领域打击串通投标长效协同机制工作方案（试行）》要求，现将该项目涉嫌串通投标线索移送你局，请你局依法进行调查处理等。被上诉人遂做出诉争行政处罚行为。

本院认为，本案的争议焦点是被上诉人芜湖市财政局作出的财采〔2019〕670号行政处罚决定是否合法。

一、关于被上诉人作出的行政处罚决定认定上诉人恶意串通投标的违法事实是否正确问题。

恶意串通是在政府采购过程中违反法定程序所发生的限制竞争行为的统称，其中形式之一是供应商之间私下串通，即为了让特定供应商中标（成交），而采取的一系列协商报价等违反政府采购竞争精神的行为和措施。《中华人民共和国政府采购法》第二十五条规定，政府采购当事人不得相互串通损害国家利益、社会公共利益和其他当事人的合法权益；投标人不得相互串通投标报价,不得排挤其他投标人的公平竞争,损害招标人或者其他投标人的合法权益。本案中，被上诉人作出行政处罚决定认定上诉人恶意串通投标的事实证据有：芜湖市公共资源交易管理委员会办公室公管办（2019）27号致芜湖市财政局《关于市交易中心档案室新场地改造设备采购项目涉嫌串通投标的移送函》（附件芜湖市公安局经侦支队五大队调查询问材料）、案涉项目招标文件、远洋公司投标文件、远洋公司、阳关公司投标保证金入账明细表、2019年10月11日芜湖市公安局经侦支队对张力和皮增辉制作的两份询问笔录、接受证据材料清单（张力向芜湖市公安局经侦支队提交阳光公司、远洋公司营业执照、授权书、阳光公司和远洋公司CA锁）、处罚告知书、听证笔录、上诉人收到行政处罚告知书后提交被上诉人的书面陈述、申辩意见。安徽省电子认证有限公司出具的《情况说明》及阳光公司来芜办理供应商入库及CA数字证书相关附件等证据，上述证据确实充分，认定的事实应予支持。

至于上诉人对本案认定事实的证据存在异议的上诉理由，因“询问笔录”是芜湖市公安局经侦支队立案后依法行使侦查权过程中形成的询问笔录。该笔录有被询问人的签名确认，该证据可以作为行政处罚证据使用。皮增辉以上诉人公司的名义与远洋公司串通投标的行为系履行职务行为，该行为后果应由上诉人承担。原审判决对此已充分阐述，本院予以认可。故上诉人该部分上诉理由不能成立，本院不予支持。

二、关于被上诉人作出的行政处罚适用法律法规是否正确

《中华人民共和国政府采购法》第七十七条第一款第（三）项规定，供应商有下列情形之一的，处以采购金额千分之五以上千分之十以下的罚款，列入不良行为记录名单，在一至三年内禁止参加政府采购活动，有违法所得的，并处没收违法所得，情节严重的，由工商行政管理机关吊销营业执照；构成犯罪的，依法追究刑事责任：(三)与采购人、其他供应商或者采购代理机构恶意串通；·····。该条第二款规定，供应商有前款第(一)至(五)项情形之一的，中标、成交无效。《政府采购法实施条例》第七十四条规定，有下列情形之一的属于恶意串通：（三）供应商之间协商报价、技术方案等投标文件或者响应文件的实质性内容；适用除政府采购工程以及与工程建设有关的货物、服务之外的所有采购方式。结果中标、成交无效。法律责任规定，对供应商处以采购金额千分之五以上千分之十以下的罚款，列入不良行为记录名单，在一至三年内禁止参加政府采购活动，有违法所得的，并处没收违法所得，情节严重的，由工商行政管理机关吊销营业执照;构成犯罪的，依法追究刑事责任。财政部《政府采购货物和服务招标投标管理办法》第三十六条规定，投标人应当遵循公平竞争的原则，不得恶意串通，不得妨碍其他投标人的竞争行为，不得损害采购人或者其他投标人的合法权益。该办法第三十七条规定，有下列情形之一的，视为投标人串通投标，其投标无效。对供应商处以采购金额千分之五以上千分之十以下的罚款，列入不良行为记录名单，在一至三年内禁止参加政府采购活动，有违法所得的，并处没收违法所得，情节严重的，由工商行政管理机关吊销营业执照;构成犯罪的，依法追究刑事责任。安徽省政府采购监督管理办法（2016）205号第55条规定政府采购活动中的违法行为，按照《中华人民共和国政府采购法》《中华人民共和国政府采购法实施条例》及有关法律法规处理。结合本案事实，被上诉人根据查明的上诉人恶意串通投标的违法事实，认为上诉人在二次参与本项目的投标过程中，通过其授权代表人皮增辉、与远洋公司商定投标报价的行为属于《中华人民共和国政府采购法实施条例》第七十四条第一款第三项规定的恶意串通投标行为依据《中华人民共和国政府采购法》第七十七条第一款的规定决定给予上诉人相应行政处罚适用法律法规正确。该处罚的裁量的幅度亦符合安徽省财政厅行政处罚裁量基准（2018）4《违反政府采购法有关行为处罚裁量基准》的有关规定，裁量适当。故上诉人相应的上诉理由不能成立，本院不予支持。

三、被上诉人作出的行政处罚决定程序是否合法。

被上诉人依据《中华人民共和国行政处罚法》的规定，经立案、调查、询问、告知、听证等程序，根据查明的事实对上诉人作出行政处罚决定，程序完备合法。至于上诉人认为告知听证书中没有提示陈述、申辩权属于重大程序违法的上诉理由，显系上诉人误读“听证告知”应有之义，且之后举行了听证程序，保障了上诉人的正当权益。故上诉人相应部分的上诉理由不能成立，本院不予支持。

综上，被上诉人芜湖市财政局作出的财采〔2019〕670号行政处罚决定认定事实清楚，适用法律法规正确，程序合法，处罚幅度适当，应予支持。一审判决认定事实清楚，证据确凿充分，适用法律、法规正确，依法应予维持。上诉人的上诉理由均因缺乏事实和法律依据，本院不予支持。依照《中华人民共和国行政诉讼法》第八十九条第一款第（一）项之规定，判决如下：

驳回上诉，维持原判。

二审案件受理费人民币50元，由上诉人江西阳光安全设备集团有限公司负担。

本判决为终审判决。

审判长　　汪万荣

审判员　　徐　琳

审判员　　查　鹏

二〇二一年三月三十日

法官助理胡小燕

书记员王慧

附：本案适用法律条款

《中华人民共和国行政诉讼法》

第八十九条人民法院审理上诉案件，按照下列情形，分别处理：

（一）原判决、裁定认定事实清楚，适用法律、法规正确的，判决或者裁定驳回上诉，维持原判决、裁定；

