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摘要
本計畫擬針對英國所發展出之DBFO模式，深入探究其制度內涵與實務操作機制，除欲就我國是否適宜將DBFO納入現行民間參與公共建設模式中，以擴展招標制度之運用範圍，提高公共建設善用民間資金與營運能量的效益規模；亦期望透過瞭解其他先進國家引進DBFO模式之歷程、作法、與經驗檢討，對我國如欲推動此一模式所需之前置準備工作、期程規劃、潛在課題之應對措施、以及相關單位如政府各主辦機關與營建業廠商的影響等，提出具前導作用之建言。綜上所述，本計畫擬完成下列研究成果：
一、提出DBFO模式之內涵、特性、及相關制度環境之交互影響關係。
二、建議DBFO模式適用之公共建設類型與規模。
三、建議我國民間參與公共建設及政府採購法相關法規為因應DBFO 模式之引進所需之調整。
四、提出我國推動DBFO模式之可行性評估結果及對政府各公共建設 主辦機關與營建廠商等相關單位之影響評估結果。
五、完成一場研討會之舉辦及五位專家學者之訪談。
Abstract

DBFO（Design-Build-Finance-Operate） was an innovative procurement system, originated in the UK. It provides an alternative way for the provision of public services, seeking to achieve better management of risks between the public and private sector and encourage the private sector to come up with innovative solutions in order to achieve a good value-for-money result. DBFO has spread across national borders to become an instutionalised procurement system throughout the world. The purpose of this research is to appraise the feasibility of transplanting this system to Taiwan by exploring its nature and implementation mechanisms used in the UK and Japan. On the basis of these experiences from abroad, an examination is conducted to identity the hindrances likely to hamper the implementation of DBFO in Taiwan. The main results of research include:

1. The nature of the DBFO model and the legal environment that should be put in place.

2. The project types best suitable for the DBFO model.

3. The reforms that should be made to ‘Act for Promotion of Private Participation in Infrastructure Projects’, ‘Government Procurement Act’ and related regulations to make the DBFO model implantable in Taiwn.
4. The assessment of the impacts that the DBFO model would bring about in Taiwan.
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第一章  緒論

1.1 計畫緣起

我國公共設施之設計與興建，傳統模式是由政府主辦機關發包予民間廠商，完工驗收後再移交使用機關進行營運、管理及維護。設計單位與營運管理單位對設施的使用需求存在認知上的差異，不僅容易導致業主於施工過程要求設計變更，在完工驗收後才發覺設施不合實際需求的問題也普遍存在著；且由政府機關自行編制人力進行設施之營運管理，一般而言並不能獲得較高的經濟效益與營運效率，反而有違政府組織精簡、減輕財政負擔的原則。

於是隨著世界各國相繼引進民間力量興辦公共建設之趨勢，我國近年來亦從法治環境的建立到實務案例的運用，大力推動民間參與公共建設。自民國89年2月「促進民間參與公共建設法」公布施行以來，歷經兩年的基礎環境建置階段，民國91年簽約案件有49件，民間投資額度總計新台幣72.7億元；92年共簽約36件，民間投資額度則大幅增加為新台幣624.7億元，為91年的8倍多；93年底簽約案件再上升至82件，民間投資額度亦達新台幣1,306.5億元；94年底簽約案件數更躍升至152件，將近為93年的兩倍，民間投資額度亦有新台幣626.2億元
。從實行案件數量及規模看來，國內公共建設由傳統模式轉換為民間參與模式的進展相當快速，然目前促參法所涵蓋之民間參與模式，民間投入資金之回收均須來自特許營運期內設施之營運收入，因此目前適用之公共設施若非具有足夠的「自償性」，便需賦予民間機構週邊土地或其他附屬設施之開發權；不僅適用範圍受到限制，部分公共建設的規劃也會因營運收益性的壓力而受到設計上的侷限，甚至降低原主體設施應有的服務水準。如欲達到政府可藉由民間參與模式抒解公共建設財源壓力、民間機構可獲得更多投資機會並帶動產業發展、而社會大眾亦可享有更好的公共設施服務之三贏目標，現行體制確實仍存在改善的空間。

發展自英國的DBFO（Design-Build-Finance-Operate）模式，由其定義看來，似是可突破國內現況瓶頸的良方，此模式於英國、日本等國亦有相當顯著的推動成效；然因國情、法制環境、營造產業結構等制度條件之不同，我國是否適宜將DBFO納入民間參與公共建設模式中，又如何在現有體制下引進DBFO模式，便需有審慎的可行性評估與制度規劃，才能有效達到兼顧政府、產業、與公眾利益的目標。

1.2 研究目的

本計畫擬針對英國所發展出之DBFO模式，深入探究其制度內涵與實務操作機制，除欲就我國是否適宜將DBFO納入現行民間參與公共建設模式中，以擴展招標制度之運用範圍，提高公共建設善用民間資金與營運能量的效益規模；亦期望透過瞭解其他先進國家引進DBFO模式之歷程、作法、與經驗檢討，對我國如欲推動此一模式所需之前置準備工作、期程規劃、潛在課題之應對措施、以及相關單位如政府各主辦機關與營建業廠商的影響等，提出具前導作用之建言。

1.3 研究內容與流程

1.3.1
主要工作項目

依據本計畫目標及委託內容，主要工作項目茲規劃如下：

一、DBFO模式之特性分析

此部分將以英國所起源發展之DBFO模式為基準，並參酌其他亦具推動經驗與成效之國家的作法，探討DBFO模式之制度內涵與特性，並從制度沿革過程中，歸納出國情、法制環境、營建產業結構等背景條件對制度設計之影響，以作為後續可行性分析之基礎。

二、DBFO模式之適用範圍分析

由DBFO模式之特性與各國案例經驗中，分析適用之公共建設類型及規模大小，即可進一步評估此一模式之施行可能對各類公共建設計畫之推動造成的影響，以及營建產業結構因市場需求規模變動可能產生的變化，以作為政策方向決定、制度設計及配套措施規劃時之參考。

三、我國民間參與公共建設法及政府採購法之檢討

此部分將以推動DBFO模式之代表國家為參考對象，瞭解其相關法令體制之內涵及沿革過程，同時對照國內現行之民間參與公共建設法及政府採購法規體系，檢討如欲納入DBFO模式時所需進行之調整。

四、我國推動DBFO模式之可行性分析暨對國內機關與廠商之影響評估

在充分瞭解DBFO模式之內涵與施行手法後，就國內現行之法制體系、產業結構及投資能量等制度條件，評估推動DBFO模式之可行性，同時評估新制度在使公共建設投資之市場規模與規則改變之後，對於政府各公共建設主辦機關與營建廠商等可能產生之衝擊與影響。

五、舉辦研討會(1場)及訪談(5次)

本計畫除經由理論之論述與實務現況之資料收集與分析完成上述各項工作外，將邀集工程、財稅、法律、會計等相關領域之產官學界代表，藉由研討會進行廣泛的意見交流與溝通，並透過個別訪談方式，針對特定領域之課題與專家學者進行深入的諮詢與討論，以確保研究成果之深度與廣度。

1.3.2
研究流程規劃

本研究擬分為以下三個步驟執行所有委託工作事項：

【步驟一】文獻回顧，並包括三大重要主題：

一、DBFO模式之特性與適用範圍

二、國外推動DBFO模式之修法歷程與內容

三、國外推動DBFO模式對於政府機關與廠商的影響

【步驟二】檢討國內未來推動DBFO模式的障礙與策略，內容包括：

一、推動DBFO模式之法律環境建置
二、推動DBFO模式之政府預算分配機制

三、如何建主辦單位執行DBFO模式之能力

四、探討國內資本市場是否足以提供DBFO模式所需之資金與財務規劃服務

【步驟三】與產官學界充分溝通，作法包括：

一、分別與銀行業、會計師、工程業、政府中央執行單位與地方執行單位進行深入訪談，以瞭解DBFO模式在國內的接受度。
二、依據訪談所凝具的結果，舉行一個小型的座談會，進一步腦力激盪，以尋求國內推動DBFO之可行策略

1.4 預期成果

依據上述工作項目之規劃，本研究預期將完成下列各項具體成果：

一、DBFO招標模式之內涵、特性、及相關制度環境之交互影響關係。

二、DBFO招標模式適用之公共建設類型與規模。

三、我國民間參與公共建設及政府採購法相關法規為因應DBFO招標模式之引進所需之調整。

四、我國推動DBFO招標模式之可行性評估及對政府各公共建設主辦機關與營建廠商等相關單位之影響評估。

五、完成1場座談會之舉辦及5位專家學者之訪談。

第二章  DBFO模式之特性分析

本章將就DBFO模式之內涵與特性，由制度發源地之英國，及後續引進模式且已具相當推動經驗與成效的法國與日本，探討各國在不同國情及法制體系之下，運用DBFO模式之制度沿革、架構與特色，以為後續檢討模式運用績效及研擬我國引進策略之基礎。

2.1
DBFO模式之定義與內涵
2.1.1
DBFO模式之定義

所謂DBFO（Design, Build, Finance and Operate）模式，由制度發源地—英國的定義來看，是指在總稱PPPs（Public Private Partnerships）的民間參與公共建設精神之下，民間廠商在專案中所參與的部分包括了設計、興建、融資、與營運等工作；但依據民間投資回收方式的不同，DBFO又包含了「由政府於營運期依設施服務水準對價給付（現英國所稱之Private Finance Initiative亦即PFI主要即指此類模式
）」、「向使用設施的社會大眾收取費用（financially free-standing projects）」及「向使用者收費外，另由政府補助部分建設成本（Joint Ventures）」等三種基本型態，且實務上依專案特性而存在更多的彈性組合（RICS, 1995）。上述定義如對照國內現行促參制度，則目前「促進民間參與公共建設法」所涵蓋的BOT、BOO、BOOT、及無償BTO等模式，其實均屬於DBFO的範圍，但目前英國、日本等先進國家應用規模最大、歐洲各國也陸續開始積極推動的PFI模式，則仍然不在國內現有的促參制度體系中。故此一模式的預期效益與相關法令制度上的空缺，將是本研究各項課題研討的主要重點。

2.1.2
DBFO模式之制度內涵

DBFO模式的發展，主要精神在於使公共設施及服務之提供，可完整運用民間力量改善供給效率及品質，不僅民間廠商可從中獲取投資回饋，社會大眾亦享受到更多更好的公共服務，而政府更可以有限的預算大幅增加公共投資規模。換言之，DBFO模式在制度理念上，主要是期望發揮下列效能：(1)引進民間資金投入公共建設以減輕政府財政負擔；(2)將設計、施工與營運風險合理轉移予民間廠商；(3)運用民間效率加速公共設施供給；(4)促使民間廠商從整體生命週期成本之觀點進行規劃設計；(5)促進民間廠商運用創新概念與技術以提高公共設施價值；(6)改善公共設施之營運維護品質；(7)使政府機構可專注於核心業務上以提高公共服務效能。

而為促進上述預期效益的實現，對PFI計畫的推動過程，日本政府便提出有下列五項原則與三項精神∕主義（內閣府PFI推進委員会 http://www8.cao.go.jp/pfi/），以作為對各階段工作檢視的基本準則：

一、公共性原則：以具有公共性的公共建設計畫為對象。
二、民間經營資源活用原則：活用民間的資金、經營能力與技術能力。
三、效率性原則：尊重民間的自主性與創意，提高公共建設計畫的效率與效果。
四、公平性原則：計畫與民間廠商的選定過程均須確保公平性。
五、透明性原則：計畫的全部執行過程均須維持透明性。
六、客觀主義：各階段的評估決策須具有客觀性：
七、契約主義：業主與特許廠商間的分工與責任分擔，應明確於契約中明文規範。
八、獨立主義：特許廠商應維持其公司法人運作及事業部門管理上的獨立性。
2.2
DBFO模式之特性與效益

2.2.1
DBFO模式之特性

DBFO模式主要具有下列特性：

一、整合型採購
簡單的說，公共設施的興建大致可分為設計、施工、融資與營運等四階段工作，而過去最傳統的作法，便是由政府主辦機關將設計與施工分別發包由建築師與營造廠商承攬，而所需經費由政府預算支付，完工後設施即由該主辦機關負責營運。後來又發展出的Design-Build模式，則是將設計與施工工作統由單一廠商負責，目的在藉由介面的整合提高工程品質與效率。至於DBFO模式，則是再進一步將上述由設計到營運所有階段的工作，皆統由單一民間廠商負責執行，並在一定特許期間（通常為25至30年）結束後，將設施產權移交回政府。

二、購買服務，而非資產

相較於傳統公共工程採購模式，DBFO模式的主要精神在尋求一個適當的民間廠商來提供公共服務，而不僅是公共設施硬體環境的建造。因此在制度設計上，DBFO模式便衍生出下列五項特色：

(一)成果規範（output specification）

將公共服務的要求以成果規格來表達，這麼做有助於保留足夠的空間給廠商，以從事創新的活動。

(二)重視生命週期成本（life cycle cost）

當廠商負責設施的完整生命週期時，營運成本自然會是其設計時的重要考量，配合成果規範給予廠商發揮創意的空間，因此在DBFO模式下所興建的設施，理論上應較可能達成降低生命週期總成本的效果。

(三)績效型回饋（performance based reward）

在給予廠商足夠彈性的同時，DBFO模式的付款機制也多會將金額與廠商提供之服務績效相互聯結，亦即依照實際提供服務的水準來決定付款高低。一般在判定基準上，所謂的服務績效包括了兩種類型：一為設施可得性（facility availability），用以確保設施能維持穩定運作，公共服務不致中斷；二為服務品質，用以促使廠商能保持滿意的服務水準，否則其收入將會有所折減。就經濟學理而言，依表現而定的付款機制可提供廠商強力誘因（high-powered incentive），促使其儘可能達到最好的品質。

(四)改善公共工程採購的效率

在執行面上，決定一專案是否適用DBFO模式的主要關鍵，在於需通過「財政支出價值」（Value for Money）的評估，亦即比較在DBFO模式下的總成本是否會較傳統政府自辦模式下的總成本為低。其中執行成本的估算通常需要經過風險調整的過程（risk adjustment），例如：發生延遲完工或是成本超支的可能性。要達到具有「財政支出價值」的目標，最重要是須確保民間團隊能以較低的風險貼水（risk premium），承擔其最有能力管理的風險。
(五)非資產負債表融資（off balance sheet financing）

DBFO專案的興建成本最後雖然仍由政府在設施營運期逐年攤還，但其資本投資的支出，通常不會反應在政府資產負債表上，這種做法雖可避免政府財務赤字在帳面上持續攀高，但其中所隱藏的財務承諾（financial commitment），仍然可能會對政府未來的施政項目帶來一些限制。

2.2.2
DBFO模式之效益

DBFO模式所可能帶來的潛在效益，可分別由專案生命週期的各個階段來檢視。表2.1顯示出各階段預期效益的類型，以及在英國實務經驗上，這些效益是否實現。

表2.1  DBFO模式的潛在效益

	項目
	設計階段
	興建階段
	設施維護階段
	管理階段


	服務品質
	(強調長期的建築物及設施維護觀念，因為設計者與未來的維護者為同一個民間機構。
	？專注於如期提供服務；但在保證最大成本契約中亦有相同觀念。
	(很強的誘因驅使民間機構達成生命週期成本最佳化。
	(雖然DBFO契約很重視提供的服務，但強制競標方式(compulsory competitive tendering)可創造相同的誘因。

	專案管理
	(從一開始就強調未來服務品質必需符合規範要求。
	(在大型專案，政府部門難以有相同的專案管理資源。
	無
	無


	風險管理
	？設計風險由民間機構承擔；但傳統採購的統包方式亦可達到相同目的。
	？興建風險由民間機構承擔，但保證最大成本契約或相似的契約，亦可達到相同目的。
	(對於成果不佳的付款懲罰機制，驅使營運者必須確保維設要即時且有效。
	？雖然服務成果不佳的罰款機制發揮功效；但任何付款與服務成果關連的單獨勞務採購契約，亦可達到相同功效。

	同心協力
	？客戶與民間機構建設性的互動，可以提高成本效益；但透過保證最大成本契約(a guaranteed maximum price contract)，亦可達到相同效益。
	(當有問題產生時，長期的成果導向(output-oriented)關係會鼓勵客戶與民間機構共同找出彼此都滿意的答案。在BOT契約亦有相同的效益，但當地市議會並無相關的經驗。
	？定期檢視是否符合契約規範，但單獨的勞務採購契約，只要設計良好，亦可達到相同的功益。

	好的財務管理
	？完成的設計必須在原定的成本範圍內；但透過競圖亦可達到相同效益(雖然競圖會延長計畫時間，且可能要補償競圖者的費用)。
	？對客戶來說，成本是很確定的，因為風險轉移給民間機構；但透過保證最大成本契約，亦可達到相同效益。
	(在契約中已明定付款金額，因此維護費用不會因為政府每年預算短缺而遭到排擠。
	？客戶滿意才付款，與所有服務導向的契約相同。


表2.1  DBFO模式的潛在效益（續）

	項目
	設計階段
	興建階段
	設施維護階段
	管理階段

	創新
	？創新設計會引入，以降低成本；但相同的效益可透過競圖或是成果關聯專業顧問(performance linked professional advice)達到。
	(均採用成熟的工法，採用創新工法具有風險的不確定因素。
	？生命週期成本並不是一個創新的觀念，在很多傳統公部門採購案亦有相同觀念。
	(很少有顯著的創新，以求助桌(help desk)為例，在PFI案前，已有其他的傳統採購案件採用。

	開發商機
	？私部門開發商機的能力會被運用，但這不侷限於DBFO。
	無
	無
	？私部門開發商機的能力會被運用，但這不侷限於DBFO。

	財政支出節省
	(DBFO模式是否能夠節省財政支出，關鍵在於其藉由介面整合與風險移轉，能否促使民間廠商運用專業能力完整考量整體生命週期之經濟效率，而達成提升設計與施工品質、降低維護與管理成本的目的。加上DBFO模式仍存在採購成本偏高的問題，因此結果仍需視專案特性與規模而定，實際案例的經驗也未呈現一致性的結論。

	政府之監督或執行人力精簡
	？DBFO模式下設計與興建階段的整合與付款機制的設計，能使政府部門減少監督人力，但統包模式的設計也具有同樣的效益。
	？DBFO模式下設施維護與管理的工作均由私部門執行，政府可減少執行人力，但由於付款需經過績效審核，因此監督人力反而增加，不過整體而言，政府人力仍較可能達到節省的功能。不過此一特性與公共設施委託民間經營的方式具有類似的效果。


※標記符號說明：

(：沒有很好的證明顯示其他採購方式可以取代DBFO模式所創造的效益。
？：DBFO模式所創造的效益，透過其他採購方式也可能達到。
(：沒有明顯的證據顯示DBFO可較其他採購方式創造更大的效益。
2.3
DBFO模式之採購程序
PFI專案一般性的採購程序以及業主（即該公共設施所屬之政府主管單位）在各階段中的工作內容，可表示如圖2.1。從各項工作的內容規劃，可看出整個流程所構成的採購機制，便是在促進政府公共財政支出價值（VFM）的提升，以求實現PFI模式最主要的制度精神。以下依序就採購準備、競標、最優廠商議約、專案執行等階段之工作內容分別說明之：

一、採購準備階段（Procurement Preparation Stage）

一項採購案的形成，必然起始於業主需求的產生。當一政府機關確定採購需求後，首先須進行投資方案的評估，藉以瞭解該專案的類型與特性，並訂定適當滿足其需求的專案規模。此時業主對專案的財政負擔能力是關鍵的考量要素。當評估結果顯示任一投資方案可在業主的財政負擔能力之內符合預期的需求時，接下來的工作便是建立「專案概要樣本」（Outline Business Case，OBC），以作為後續評量採購方式是否具充分合理性的依據，且該機關必須將專案概要樣本呈報上級主管機關或所屬地方政府之專案發展小組核准（TTF, 1999a）。

上述的專案概要樣本中，包含了業主對於採購標的所期望達成的「供應品質」的定義，日後業主對價支付公共設施服務費用所依據之「成果規範」（Output Specification），即是由此一定義再延伸發展而成的。此外業主還需建立公部門比較基準值（Public Sector Comparator，以下簡稱PSC）的初步版本，亦即「假設在公部門自辦的情況下，供應品質符合成果規範且經過風險值調整所求出的專案成本估算值」（TTF, 1999b）。換言之，此一假設性的專案是政府在財政可負擔範圍內，採取完全以公共資金自辦方式，並期望獲得同樣符合成果規範所要求公共設施服務水準的一種替選方案，而且業主必須設定方案的各項條件到可用以預估專案全程（包含興建期與營運期）執行成本的程度，潛在風險對專案成本的影響也必須考量在內。PSC在後續採購階段中，將成為業主判斷PFI模式是否具有財政支出價值時最重要的比較基礎。

二、競標階段（Bidding Stage）

當上述專案概要樣本通過上級機關核准並確定採用PFI模式，且業主將該專案的招標訊息刊登於歐盟公報（Official Journal of European Communities, OJEC），向民間廠商邀集投標意願聲明書之後，採購流程便進入了競標階段。業主在此階段的首要工作，是對於提出投標意願的廠商進行資格預審，法定的審核項目包括廠商的技術能力、經濟與財務能力、及由過去相關實績所顯現的專案執行能力等。上述各項條件只能在此一階段由業主一次審核完畢，後續評選過程中均不能再被列為評估項目。如果業主認為通過資格預審的廠商數量超過原本的期望，則必須建立評分機制，進一步將廠商的上述資格條件加以排序以決定進入協商階段的對象（Fox and Tott, 1999）。

在確定協商對象後，業主需發出協商邀請書（Invitation to Negotiate Documentation, ITND），內容包括成果規範、擬議之契約條文、擬議之付款機制、擬議之風險分配矩陣、評選準則等。上述契約條文必須包含業主對未來特許廠商所提供設施服務水準的監督機制，而付款機制便必須將服務水準與業主需支付之服務費率充分連結。此外，評選準則應清楚明確，其中必要的準則包括財務負擔能力、VFM
、及對設計規範的符合程度等；而業主可自行訂定的準則通常包括如建築品質等對標的物的評量。一般來說，評分方式會採用加權計分法以便顯示出各廠商提案間隱性效益的差異（TTF, 1999a）。

於是符合協商資格的競標廠商與業主開始針對邀請書中的事項進行協商，並於協商完成後提出對該專案的服務建議書（Service Provision Solution, SPS），而業主便依據評選準則開始其評選工作。依據技術準則的規定，業主必須在評選過程中確認下列事項（TTF, 1999c）：

(一)服務建議書內容在DBFO合約期間均可滿足成果規範的要求；

(二)服務建議書的VFM已換算為淨現值進行分析；

(三)業主可負擔整個合約期間內所需支付的設施服務費用；

(四)投標廠商接受擬議的契約條文；

(五)服務建議書與擬議的契約條文可讓投標廠商用以進行融資；

(六)將執行服務建議書內容的投標廠商是經過整合的單一公司法人。

在完成上述各項條件的評估比較後，業主應挑選出其認定的最優投標廠商（Preferred Bidder）。倘若業主經評選後，認為專案營運期的設施服務費用支出將會超出業主的可負擔上限，可向前一至兩位提出最優服務建議書的投標廠商要求修改後再提出最佳且最終的供應條件（Best and Final Offer），並且就此修改後的服務建議書重新進行評估程序，以決定出最優先順位之議約廠商。

三、最優廠商議約階段（Preferred Bidder Stage）

一旦評選結果公布後，獲得最優先議約順位的廠商即開始與業主就契約條文與服務建議書內容進行細部協商。在議約雙方對於該專案設施及營運服務的供應、設施服務費率所依據的績效計算基礎、以及付款機制等條件均達成共識後，所有協議內容即成為DBFO契約的一部份。不過在簽約之前，業主還必須提出對整個專案採購確實符合VFM的說明（Full Business Case），提報上級主管機關或所屬地方政府之專案發展小組核准。上述提報被核准後，業主才正式被授權與廠商簽訂契約，並可宣告採購程序完成（financial close）。另一方面，業主也需給予最優廠商一段緩衝時間進行最後的確認分析，以確認專案沒有潛在任何無法承受的風險。

此外，由於細部設計與營運工作的確認都是在專案執行階段，所以業主必須注意防止最優廠商在議約時變更相關細節，畢竟此時廠商已不受到競標壓力所約束，因此任何的變更都有可能對專案的VFM造成負面影響。

四、專案執行階段（Implementation Stage）

在專案進入履約階段後，首先是由特許廠商進行設施之興建。設施完工後，業主必須查驗設施品質並確認其可使用性，而業主對設施服務的費用支付，便是在完工查驗確認通過，專案進入營運階段後開始。接下來業主的責任便是持續檢視所獲得的設施服務水準是否與其支付的費用保持合理的對價關係，但是只要廠商的績效表現均符合成果規範的要求，業主沒有權利介入廠商的經營。
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1.

一般議題

    (1)

確立政策目標 ★

81-

公布採用民間資金興辦公共建設的萊理準則

(

對主辦機關引入民間資金興辦公共建設完全沒有誘因

)

。

★

89-

萊理準則的第二條規定予以鬆綁

(

對主辦機關引入民間資金興辦公共建設產生一些誘因

)

。

★公布民間融資提案

(PFI)

，抱持在既有公務預算外，額外增加公共投資的態度。

★工黨取得政權，財政大臣宣告

PFI

的啟動。

★財政大臣接受貝茲報告的建議，並宣示將重新賦予

PFI

新生。

    (2)

適用範圍 ★

84-

英國最早的二個特許權專案

(

英法海底隧道

BOT

案及香港第二跨港隧道

BOT

案

)

發布。

★

87-

達特福收費橋梁特許權專案決標。

★公布民間融資提案

(PFI)

，抱持在既有公務預算外，額外增加公共投資的態度。

★在

PFI

之外開展更廣義的政府民間夥伴關係

(PPP)

。

    (3

適用準則 ★宣布所有資本投資案均需辦理

PFI

可行性之全面

PFI

測試

(Universal PFI testing)

。

★全面

PFI

測試在工黨上臺後廢除。

★只有在具有財政支出價值

(VFM)

的前題下，才採用

PFI

採購模式。

2.

組織

★成立中央級的民間融資小組(PFP)並下設執行單位。

★成立協助地方政府辦理民間參與案件的

4Ps

公司。

★中央各部會均成立專責的民間融資小組。

★廢止中央級的民間融資委員會，於財政部成立PFI推動小組。

★將

PFI

推動小組分為

PUK

公司及政府採購辦公室。

★

PUK

釋股轉型為公私合資公司。

3.

法制

    (1)

法令制訂

★國家衛生服務法案通過實施。

★地方政府契約法案通過實施。

    (2)

政府會計準則 ★會計協會出版如何登載

PFI

契約的會計準則。

★出版新的

PFI

契約會計準則。

準備與導入(孕育期) 成長階段(茁壯期) 穩定階段

資料來源：Rintala (2004)

圖2.1 PFI專案之採購程序

第三章 各國DBFO模式法制建立過程之經驗回顧

3.1 英國DBFO模式之制度發展經驗

3.1.1
制度沿革及推動歷程

政府在總體經濟體系中所扮演的角色，隨著所依循的總體經濟理論在歷史上遭受幾次重大考驗而發生過明顯的轉折。一九三○年代的全球經濟大蕭條，因市場需求大幅減少所產生嚴重的失業問題，使原本西方國家所奉行的古典經濟理論碰到無法解釋的瓶頸。於是主張「政府應提高總和需求以擴張生產能量來改善失業」的凱因斯學派，取代了以「物價與工資具有完全伸縮性」的充分就業說為基本論調的古典學派，成為發展總體經濟的新準則。其中最有名的例證即美國羅斯福總統以興建如胡佛壩等大型公共建設，成功地擴大了市場內需並帶動景氣，解決了美國的失業問題。然而一九七○年代爆發的石油危機，是因總和供給減少而導致停滯性膨脹，在凱因斯學派也束手無策的情況下，各國再度面臨物價飛漲、政府財政赤字遽增、失業率居高不下、經濟衰退的窘境。當時的英國首相柴契爾夫人，獨排眾議以貨幣主義取代凱恩斯主義，鐵腕實行國有企業的民營化並進行經濟結構的改革。當1990年柴契爾夫人揮別唐寧街首相官邸時，英國已有三分之二的國有企業（總計46家連帶90萬名雇員）轉為民營企業，僅保留英國煤炭公司、英國郵局、英國鐵路公司、倫敦市內公共交通公司、及英格蘭銀行等5家國有企業；政府亦從中獲得超過300億美元的收入，且曾經大量消耗國庫開支的燙手山芋，搖身成為英國政府重要的稅收來源；社會結構也因人民接手了民營化過程所釋出的大量股票而發生改變，英國經濟從政府主導、生產者主導，轉變為市場主導、消費者主導，且日後的經濟表現一直高於歐洲各國的平均水準。

不過在國營事業民營化的另一面，1990年之前的英國政府，對於民間參與公共建設的模式並不熱衷。當時政策上雖然已明文揭示外包(contracting out)、公私合資(mixed funding)、與夥伴關係(partnership)等民間參與方式的可能性（HM Treasury, 1988），但任何擬採用民間參與方式的公共建設計畫，均須與類似的政府自辦專案作效益性的比較評估並證實其優於傳統模式，使主辦機關的前期規劃作業困難度大增。因此英國在1980年代真正成案的民間參與公共建設專案，僅有1997年完成簽約的伊莉莎白女皇二世橋（Queen ElizabethⅡ Bridge）一項專案。

英國開始積極將民間資金引入公共建設的政策方向，則是在1992年歐盟各國簽訂馬斯垂克條約（Masticate Treaty），並承諾降低財政赤字以促進經濟統合後，英國政府在面對控制財政支出的壓力與改善基礎設施的施政目標之下，促使了當時的內閣大臣諾曼‧雷蒙（Norman Lamount）在官方報告中宣示：「任何民間出資且具有營運收益性的公共建設計畫都值得推動」，正式提出鼓勵公私部門合作的政策方向，期望刺激民間投資，使民間資金也能成為政府可運用的建設資源。不過此一政策宣布之後，多數相關政府部門及民間業者仍然抱持著觀望態度，因而迫使財政部於1993年成立民間融資小組（Private Finance Panel, PFP）；並進一步於1994年宣布所有資本投資案均需辦理PFI可行性之全面測試（Universal PFI testing）（HM Treasury, 1994）；民間融資小組更於1995年11月出版了系統性介紹PFI模式的手冊（HM Treasury/PFP, 1995）。至此所謂的PFI概念逐漸發展成熟，且過去著重「公共設施興建」的想法，開始逐漸轉為強調「公共服務的提供」（Treasury Committee, 2000）。

PFI模式在保守黨政府的致力推動下，在1995年出現了啟動的跡象；然而1997年工黨取得執政權後在相關法律制度上進行的修訂調整，才真正促使了PFI模式開始被廣泛運用。當時新政府首先在政策方向上作了以下四點的宣示（HM Treasury, 1997）：

一、終止PFI可行性的全面測試，減少對明顯不可行之計畫進行評估所造成的公共資源浪費；

二、各部會依其職權範圍，提出適合採用PFI模式的公共建設專案清單；

三、將針對國民醫療系統(NHS)訂定相關法令使其適用PFI模式；

四、將修訂地方層級的行政法規以提供推動PFI專案的法令依據。

依循上述宣示，「國家衛生服務法案」（National Health Service (Private Finance) Act）於1997年7月完成立法並公告實施，自此醫院成為可與民間機構簽訂PFI契約的適格主體。而「地方政府契約法案」（Local Government (Contracts) Act）也接續於同年12月公告實施，使地方政府同樣具有與民間機構簽訂PFI契約的法定資格。此外，針對PFI制度本身，政府亦委託馬爾科姆‧貝茲（Malcolm Bates）爵士進行全面檢討，並依據其於1997年6月所提出包含29項建議的第1次貝茲報告（Bates Review），先於當年9月以任務編組方式設立了協助主辦機關及進行相關研究的PFI推動小組（PFI Taskforce）；之後又在1998年11月第2版貝茲報告的檢討建議之下，成立了具獨立與永久性的公私合資公司PUK（Partnership UK），在PFI執行程序的精簡化、招標成本的降低、及案例經驗的學習上，從事長期系統性的研究，並扮演提供政府政策建言的專業智庫角色。而相對於具中央政府官股成分的PUK，英格蘭及威爾斯的地方政府，也在1996年即與民間合資成立了4Ps公司（Public Private Partnership Programme），輔導地方政府機關推動PFI專案並協助其解決實務執行問題（4Ps: http://www.4ps.co.uk/）。在相關法令制度與輔導機制逐漸完備之下，英國在PFI模式的運用上相當快速的累積了大量的實務經驗與研究成果，在民間參與公共建設模式上成為世界各國學習效法的標竿國家。英國政府在PFI制度上的重要推動措施，可由表3.1完整看出歷年的發展演進過程與其背後的政策思維演變。
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4.

員工與工會

★財政大臣呼籲

PFI

的投標廠商應和工會合作。

★發布政策聲明，保障轉任私部門員工之退休金。

★

PFI

醫院試辦非核心業務僱員方案。

★頒布最佳價值法案。

5.

執行規範

    (1)

一般性規範 ★民間投資機會、公眾利益

-

進展中的

PFI

。

★工黨出版「合作共榮」。

★公私夥伴關係：施政方針。

★發布新的公私合作開發準則。

    (2)

政策說明 ★政策聲明

1

：民間融資方案與公共支出的分配。

★政策聲明

2

：公部門比較值及財政支出價值。

★政策聲明

3:

民間融資方案與公共支出的分配

-

非中央政府。

★政策聲明

4:

資訊揭露並諮詢員工及其他利益團體。

    (3)

技術準則 ★

PFI

採購流程逐步指導。

★技術準則

1:PFI

交易如何計帳。

★技術準則

2:

如何遵循歐盟採購規定並刊登歐盟採購公報。

★技術準則

3:

如何聘用並管理外部顧問。

★

PFI

推動小組出版辦理

PFI

資訊專案之辦理準則。

★技術準則

4:

如何聘用並與最優申請人合作。

★技術準則

5:

如何建構公部門比較值。

★技術準則

6:

如何管理長期

PFI

契約之執行。

★技術準則

7:

如何達到

PFI

專案的設計品質。

★VFM評估準則。

★如何處理再融資之準則。

    (4)

案例研究 ★自

1997

年起，國家審計局已公布超過

80

個

PFI

案的檢討報告。

準備與導入(孕育期) 成長階段(茁壯期) 穩定階段
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6.

契約定型化

★民間融資委員會之執行單位

(PFE)

出版基本契約條款。

★民間融資委員會之執行單位

(PFE)

公布進一步的契約議題。

★出版契約草案準則供各單位參考

(

第一版

)

。

★財政部專責單位出版

PFI

標準契約

(

第二版

)

。

★針對資訊專案另外訂定契約草案。

★

PFI

標準契約第三版。

7.

教育訓練與直接協助

★財政部徵求夥伴辦理

PFI

專業訓練，後由

Price Waterhouse

得標。

★財政部挑選

50

個優先案件審核財務可行性以提升

PFI

專案品質。

★進一步再挑出

30

個優先案件審核財務可行性。

8.

執行績效檢討

★國會公布第一份有關

PFI

的報告。

★國家審計局公布第一個有關

PFI

案的審計報告

(

斯開橋

Skye Bridge)

。

★出版貝氏公爵有關

PFI

的第一次建議。

★貝氏公爵第二次就

PFI

執行情形提出檢討報告。

★國會針對

PFI

的執行情形第二次發表專案報告。

★財政部發表

PFI

績效報告。

9.

市場開發

★財政部專案小組舉辦了與民間業者的第一次對談。

★英國成為運用公私夥伴關係的標竿國家。

★預測未來

3

年將有約

200

億英鎊的

PPP

計畫。

★貿易部推廣

PFI

專才出口。

準備與導入(孕育期) 成長階段(茁壯期) 穩定階段
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第

1

個收費橋梁案

(

達特福橋

)

決標

萊理準則鬆綁：對民間資金的看法，由替代性

(substitution)

變成外加性

(addition)

宣布實施民間融資提案

PFI

宣布所有資本投資案均需辦理

PFI

可行性之全面

PFI

測

試

(Universal PFI testing)

出版「民間投資機會、公眾利益

-

進展中的

PFI

」

成立

4Ps,

出版基本契約條款

工黨贏得政權，廢除

Universal test

，辦理第

1

次貝

氏檢討，國家審計局出版第

1

本

PFI

稽核報告、於

財政部成立專責任務小組，立法解決健保醫院及

地方政府可否簽訂長期契約的適法性

成立

PUK

與民間投資者辦理座談會

委外辦理

PFI

專業訓練

第

0

階段 第

1

階段：

準備與導入

(

孕育期

)

第

2

階段：

成長階段

(

茁壯期

)

第

3

階段

:

穩定階段

簽約件數

年度

出版再融資準則

英國貿易部推廣

PFI

專業人才出口

為解決同工不同酬的兩層勞工問題，最佳價值法案頒布

成立民間融資委員會

PFU

0

20

40

60

80

100

120

87  88  89  90  91  92  93  94  95  96  97  98  99  00 01 02 03 04

第

1

個收費橋梁案

(

達特福橋

)

決標

萊理準則鬆綁：對民間資金的看法，由替代性

(substitution)

變成外加性

(addition)

宣布實施民間融資提案

PFI

宣布所有資本投資案均需辦理

PFI

可行性之全面

PFI

測

試

(Universal PFI testing)

出版「民間投資機會、公眾利益

-

進展中的

PFI

」

成立

4Ps,

出版基本契約條款

工黨贏得政權，廢除

Universal test

，辦理第

1

次貝

氏檢討，國家審計局出版第

1

本

PFI

稽核報告、於

財政部成立專責任務小組，立法解決健保醫院及

地方政府可否簽訂長期契約的適法性

成立

PUK

與民間投資者辦理座談會

委外辦理

PFI

專業訓練

第

0

階段 第

1

階段：

準備與導入

(

孕育期

)

第

2

階段：

成長階段

(

茁壯期

)

第

3

階段

:

穩定階段

簽約件數

年度

出版再融資準則

英國貿易部推廣

PFI

專業人才出口

為解決同工不同酬的兩層勞工問題，最佳價值法案頒布

成立民間融資委員會

PFU
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1.

一般議題

★5～9月：由全建、日建連等民間團體開始進行PPP相關研討，帶動通產省與建設省針對PPP與業界進行意見交流。

★11月：經濟對策幕僚會議「開創21世紀緊急經濟對策」之議題討論中，以PFI作為新公共建設模式的想法被提出。

★10月：「東京都水道局金町淨水廠持續發電設備PFI案」簽約，為日本PFI計畫首例。

★7月：「上總國（かずさ）廢棄物處理廠PFI案」簽訂融資合約，為日本PFI專案融資首例。

2.

組織

★10月：建設省設置由建設事務次長擔任委員長的PFI推動委員會。

★9月：經濟企劃廳成立「PFI推動研究會」。

★8月：總理府設置「民間資金活用事業推動委員會」。

3.

法制

★5月：自民黨於第142期國會中提出「PFI法」草案。

★6月：「PFI法」經眾議院審議通過。

★7月：「PFI法」經參議院審議通過。

★9月：「PFI法」於9月24日正式施行。

★12月：公布「PFI法」修正條文。

4.

執行規範

★10月：「PFI基本方針」開始研討制訂。

★3月：「PFI基本方針」完成制訂並公告，揭示了PFI事業之推動理念與實施方法。

★4月：PFI之相關施行規範開始研擬。

★1月：公布PFI專案實施程序與風險分攤之施行規範。

★7月：公布PFI專案VFM(Value for Money)相關施行規範。

★6月：公布契約相關規範—PFI專案契約注意事項。

★6月：公布PFI專案績效監督之相關規範。

(2)

政策說明 ★3月：自治省(總務省前身)自治財政局局長公布「PFI法實施後地方建設相關之財政措施」。

5.

政府協助

  事業評估補助 ★11月：設置PFI事業可行性調查評估費用之補助辦法。

6.

執行績效檢討

★6月：PFI推動委員會提出「中間報告書」。

★1月：尚未有PFI專案推動實績各縣的問卷調查。

推動組織的設立

(2)

適用範圍

(1)

確立政策目標

準備與導入(孕育期) 成長階段(茁壯期)

導入困難與執行

績效檢討

(1)

一般性規範

法令制∕修訂
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表3.1 英國推動PFI模式之重要進程 (續)
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表3.1 英國推動PFI模式之重要進程 (續)

3.1.2
執行案件數量

若實際觀察PFI案件數量的發展趨勢，可由表3.2看出歷年簽約數及總投資金額的變化；若再將法令制度面的重要歷程與簽約案件數量相互對照如圖3.1（Lin, 2005），則可更清楚地看出法制面的完善與否對PFI模式的運用發展所造成的顯著影響。上述圖表顯示，PFI模式在推動初期進展的相當緩慢，從1993到1994年，僅有3項建設計畫完成簽約，總投資額僅500萬英鎊；不過自1995年起，因保守黨政府提出強烈的政策推動意願，使得案件數量開始快速增長，再加上1997年工黨接手執政後，明確表達對PFI制度的支持立場，且在重新進行制度檢視並改善相關運作程序及組織後，PFI模式的運用更是迅速開展並顯現出具體的成效。此一增長趨勢一直持續至2000年，年度總投資金額已由1995年的6億6,750萬英鎊提高為約6倍的39億3,420萬英鎊。接著從2001年之後，案件數雖然開始逐年減少，不過總投資金額不減反增，此現象顯示出英國在PFI專案的推動上，首先是廣泛但較小規模的運用，等到累積多年經驗且相關制度與技術規範皆有一定的成熟度後，便開始推動較大規模的計畫。尤其於2003年與2004年相繼簽約完成的三項倫敦地鐵更新維護計畫，總投資金額即高達162億6,100萬英鎊，是迄今英國所推動規模最大的PFI案件。而總體而言，至2005年底為止已有677項專案簽約完成、總投資金額將近427億英鎊的豐富經驗，使英國在PFI模式的制度面與實務面上，均理所當然成為重要的標竿國家。

表3.2 英國歷年PFI案件簽約數及總投資金額

	年度
	簽約案件數
	總投資金額(百萬英鎊)

	1992
	5
	518.5

	1993
	1
	1.6

	1994
	2
	10.5

	1995
	11
	667.5

	1996
	38
	1,560.1

	1997
	60
	2,474.9

	1998
	86
	2,758.0

	1999
	99
	2,580.4

	2000
	108
	3,934.2

	2001
	85
	2,210.8

	2002
	70
	7,732.5

	2003
	52
	14,854.1

	2004
	45
	2,809.8

	2005(迄今)
	10
	64.6

	Total
	677
	42,699.4


資料來源：英國財政部網站 http://www.hm-treasury.gov.uk/
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圖3.1 英國PFI模式之制度沿革與歷年案件簽約數量之對照

3.1.3
制度推動現況檢討

英國至今已累積了將近700項PFI專案之推動經驗，如此大規模地運用PFI模式，是否真能符合社會大眾對公共服務的期望，自然是政府當局須緊密關切的問題。英國財政部在2006年3月出版的PFI檢討報告中，即針對目前已進入營運階段的PFI專案發表其完成之整體檢視結果。調查顯示，有超過500項PFI專案
的營運績效均符合公共服務的需求目標，且其中使用者滿意度達79%，業主績效滿意度達96%，合乎契約所要求服務水準的專案比例也達到89%，83%專案的合約訂定被認為可充分規範服務需求，且付款機制對廠商績效所發揮的約束功能也獲得實際案例的驗證（HM Treasury, 2006）。

另一方面，英國政府對於PFI模式之推動是否確實實現了財政支出價值（VFM），一直由國家審計辦公室（National Audit Office, NAO）長期持續地追蹤個案發展並進行檢討分析。根據NAO的統計，英國的政府採購工程專案，在實施PFI模式之前，平均有70%的比例會延遲完工且成本超支；而在運用PFI模式之後，情況改善到只有20%的案件會發生延遲完工同時成本超支的情形，且其中只有8%會延遲超過兩個月以上。此一統計結果顯示，運用PFI模式將專案的設計、興建、融資與營運等階段完整交由民間廠商執行（亦即本研究所謂的DBFO發包形式），確實對公共設施提供效率的改善有明顯的效益。至於在促進VFM上PFI模式所顯現的績效成果，依據英國財政部的估算，以交通運輸設施方面改善12-18%、以及國防部門眷舍方面改善10-20%表現最佳，其次為學校設施改善8-15%，醫療設施改善4-8%（Rukuts, 2004）。

此外，依據2004年的一項調查結果顯示，PFI專案推動至今，政府機關及民間業者對於參與PFI專案的意願，分別受到下列幾項負面因素的影響(Robinson et al., 2004)：

一、政府機關方面：

(一)PFI專案的交易成本與招標成本高；

(二)契約複雜性高；

(三)協商期間長；

二、民間業者方面：

(一)PFI專案的交易成本與招標成本高；

(二)相關實績不足；

(三)協商期間長；

(四)員工經驗不足。

由上述調查結果可看出，無論對於業主或投標廠商而言，PFI專案會大幅提高交易成本與招標成本
，都是使其對運用PFI模式或參與PFI專案卻步的主要因素，其中國防部門發生招標期間過程的問題尤其嚴重；而發展替代性的方法使招標與選商程序合理簡化，也是公私部門共同的期望。

3.2
法國DBFO模式之制度發展經驗

3.2.1
制度沿革及推動歷程

一、早期特許權模式之歷史沿革

法國運用特許權（Concession）模式的歷史最早可追溯到17世紀，而應用的高峰，第1次出現在19世紀法國的運輸與下水道建設；第2次則是在第二次世界大戰之後，因大量的基礎設施興建需求所造成。法國的公共建設採購系統，早期主要即分成傳統自辦模式（des Marchés publics）及特許權模式（deration de service public）兩種，但所謂特許權模式的運用，其實僅限於可完全自償的專案，亦即所有興建營運成本只能透過向使用者收費的途徑來回收，適用範圍相當侷限；且當時大多數專案的特許公司是公營性質，政府又往往提供過多的保證，讓廠商享受營運良好所可能產生的利潤，但並未承擔應有的風險。因此早期的特許權模式實質上並未充分發揮民間參與公共建設的效益。

二、PPPs制度的導入動機

法國政府之所以開始考慮導入更多元化的PPPs模式，是因當時受到了來自國內與歐盟雙重的推動力量。當時法國國內政經環境之所以形成對PPPs模式的急迫需求，主要因素包括：

(一)政府累積的債務已達國民生產毛額（GDP）的65%；

(二)政府預算赤字超過國民生產毛額（GDP）的3%；

(三)社會大眾對於公共服務品質的要求，已超過傳統政府自辦模式下所能期望的水準；

(四)政府應專注於核心的業務，公共服務若由民間提供較有效率的話，便應適度開放民間參與；

(五)諸多鄰國均已在PPPs模式的推動上累積豐富的經驗可供參考。

至於歐盟方面，由於歐陸各國自1990年起，即相繼深陷經濟不景氣的泥沼，多年來歐盟國家平均而言一直有超過百分之八的人口無法找到工作(如圖3.2所示)，而前三大經濟體德、英、法三國之中，德國與法國的失業率又一直居高不下，甚至高於歐盟的平均值，因此如何改善失業率過高以及因而招致的民怨，是法國政府急於尋求解決之道的問題。
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圖3.2　歐盟失業率, 1983-2004

另一方面，當政府面對經濟不景氣或是高失業率時，擴大公共建設投資往往是一個政府可以完全掌控的利器。不過政府投資雖然可在短期內產生某些效果，但若運用不當反而可能造成通貨膨脹，進而對長期經濟發展造成損害。因此歐盟為了防止會員國政府過度運用財政工具，對於各國的政府赤字有較嚴格的管制，避免某些國家過高的財政赤字拖垮歐盟整體的經濟。圖3.3顯示出歐盟中主要經濟體與美、日、加拿大等國政府債務與國民生產毛額的比值，將各國相互比較即可看出，歐盟各國的平均值超過國民生產毛額的60%，且其中法國與德國的政府赤字近年來更是快速攀升，且超過了60%的警戒線，這同時意味著歐陸想藉著政府投資來帶動經濟成長的力道可能會受到很大的侷限。附帶一提的是，日本的政府赤字問題是世界各主要經濟體中最為嚴重的，自1993年其不動產市場泡沫化後，政府赤字即不斷攀升，2004年日本政府背負的債務已高達其GDP的1.6倍，此現象也見證了日本政府努力推動PFI制度的經濟層面動機。
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三、PPPs制度的導入歷程

(一)歐洲成長計畫的啟動作用

為了振興經濟，歐盟會員國領袖於2000年3月於葡萄牙首都里斯本舉行高峰會，希望在2010年前，將歐盟各經濟體轉變成為最具競爭力與活力的知識經濟。不過在此之後，各國政府在實際推動上進展相當緩慢，於是歐盟執行委員會（European Council）又於2003年12月針對這些目標正式提出了「歐洲成長計畫」（European Initiative for Growth），其中針對網路與知識的投資提出了具體的行動綱領包括：

1.建立泛歐網路（Trans European Networks, TENs）

此處所謂「網路」的概念，實際上涵括了交通運輸網、能源輸送網、及寬頻網路等三方面，且各自訂定推動計畫包括：

(1)交通運輸網：此部分總計規劃有29個交通運輸計畫，總投資金額預估為380億歐元。其目標是希望能增加鐵路與航運的運量，同時實現全歐的加利略衛星導航計畫（GALILEO satellite navigation system）。

(2)能源輸送網：在能源領域方面如電力與天然瓦斯等，總共規劃有17項能源輸送計畫，總投資金額預估為100億歐元。其目的在於將能源供應來源多元化，以確保全歐洲可擁有穩定的能源供應。

(3)寛頻網路：此部分一方面企圖建立全面性的寛頻網路，減少都市與偏遠地區間的數位區隔（digital divide），另一方面並設法強化聯接大學、研究機構與教育機構間的高速網路系統，同時也鼓勵手機技術的創新發展。

2.推動研發與創新計畫：

有關研究與創新的計畫共有5個，總投資金額預估將達140億歐元。其中3個專案將致力於發展奈米電子、雷射與氫科學。另外兩項則與太空科技有關，一是建立新式的衛星環境監測與安全系統，另一則是建構Soyuz火箭的發射平台。

而為了加速上述歐盟成長計畫的進展，歐盟委員會提出以下幾項各會員國必須同時配合推動的重要課題：

1.減化提供中小企業研發研究的補助款；

2.檢討目前歐盟採購法對Public-Private Partnerships(PPPs)模式的適用性；

3.建置適合風險資本的法律架構；

4.建構歐洲技術平台；

5.提供歐盟保證工具（European guarantee instrument）以提供TEN 專案中營運期風險的支援。

在歐盟各國政府如圖3.3所示正處於債台高築的情況下，要使上述各項計畫真正落實，亦即要在2010年前實現總投資金額超過600億歐元（相當於2兆4,000億台幣）的投資計畫，引進民間參與公共建設模式在當時被認為是最具可行性的解決方案。因此歐盟接續在2004年3月份所舉行的春季高峰會中，提出加速成長方案的具體行動，其中有兩項工作便直接與PPPs模式之運用有關：

1.各會員國應移除實施PPPs的技術、法律與行政障礙；

2.歐盟執行委員會應於2004年前半年公開發佈綠皮文件（Green Paper）以向各界公開徵詢意見。
(二)歐盟既有相關法令體系的變革

1.PPPs專案資產在歐盟會計準則上的重新解釋

在排除法律與行政規範可能造成推動PPPs時的執行障礙上，歐盟統計局（Eurostat）於2004年11月2日，針對PPPs專案的會計處理原則所發佈的一份解釋函，便是一個重要的里程碑。由於傳統上，資產若歸於政府名下時，當期的資本支出在國民所得帳上便須歸為「固定資本形成」（fixed capital formation），在馬斯垂克條約（Maastricht treaty）之下所建立的觀念，此項目屬於設算貸款（imputed loan），需計入政府債務之中。而上述解釋文件中，重新規定政府若是在一PPPs專案中承擔了營造風險、可用率風險、以及需求風險，或者滿足某些條件，則該專案的資產可不被歸入政府帳下。此一新的會計準則，對於歐盟各國的政府債務與預算赤字均有相當重大的影響，是大幅提高歐盟各國導入PPPs模式的重要誘因。

2.歐盟的政府採購法為適用PPPs模式所作的修正

在歐盟體系下，傳統的公共工程採購專案在一般情況下可採用公開招標（open）與限制性（restricted）招標兩種模式。只有在少數情況下例如發包項目的本質或是風險無法於事前估價時，協商式招標（negotiated tendering）方能採行
。由於上述規定所涵蓋的協商式招標模式適用範圍相當狹隘，其它原因如財務與法律問題的複雜性所造成的招標不確定性，便無法包括在內。於是在2004年的修訂版中，引進了所謂「競爭對話」（competitive dialogue）的機制
，可適用於特別複雜的專案，亦即當發包單位由於技術困難，或是因法律與財務的複雜性而無法訂定明確的發包內容時，這個機制允許發包單位與競爭廠商透過對話協商的過程，共同釐清可能的解決方案；而當對話過程結束後，廠商將獲邀根據對話的結論提出最後的招標文件，並由主辦單位依據先前已決定的評選原則，以挑選最有利標(most advantageous tender)。此外值得特別注意的是，新法中特別強調以技術規範或是功能規範發包的優點，儘量給予許廠商發揮創意的空間。上述作法均與英國PFI模式在採購程序上的相關規範相當雷同。

歐盟在政府採購法上的另一個修法重點，是增加了所謂的「架構採購」（framework procurement），此一模式允許採構單位與數個營造廠、供應商與服務提供商簽訂可長達數年的合約，並由這個名單中選擇，這使得採購單位擁有更多彈性空間選擇最具經濟效益
且符合需求的供應商，更有利於做好公共服務的供應鏈管理。

(三)歐盟因應PPPs模式的新立法

歐盟於2004年5月4日正式向各界發出綠皮文件，其主要目的在於激發各方對於推動PPPs制度相關課題的思考，以期能制訂最健全的制度，特別是PPPs專案在選商階段的實務操作是否會遭遇與現行法律有所扞格的問題。綠皮文件中將PPPs模式分成兩大類：一為合約型的PPPs（contractual PPPs），是指政府委託民間廠商設計、建造與營運設施以提供公共服務，而民間廠商的成本回收可能是直接向使用者收費（即國內的BOT模式），或是由政府於營運階段分期付款償還廠商的投資興建與營運成本（即英國的PFI模式）。另一種則為制度型的PPPs（institutional PPPs），是指由政府與民間廠商合資成立一獨立法人組織，並由該組織負責所有的專案執行工作；聯合承攬型BOT（BOT-JV）模式及日本的第三部門模式即為其中的典型。

至於藉由綠皮文件的發送向各界提出諮詢邀請的部分，文件中總共提出了分為七大類的22個問題如表3.3所示。依據本次諮詢所獲得的結果，歐盟於2005年11月出版了「歐盟法律下處理PPPs以及特許合約的基本原則
」，其中便將PPPs正式列入政府採購的項目之一，並預計在2006年1月底前，上述基本原則能落實到各歐盟會員國的法律之中。

表3.3 歐盟綠皮文件針對PPPs提出之諮詢問題

	類    別
	問    題

	1
	各國施行PPPs的現狀
	Q1
	目前貴國現有的PPPs類型，以及是否有專法規範其執行?

	2
	合約型PPPs： 屬傳統政府採購合約(public contract)
	Q2
	就歐盟的觀點，將「競爭對話」機制正式落實成為各國的法律，應可確保政府採購原則被遵守，不知你是否同意這個看法?

	
	
	Q3
	就這個類型的合約而言，除了選商過程外，你是否認為現行的歐盟法律是否還有其它問題?

	3
	合約型PPPs： 屬特許權合約(concession)
	Q4
	你是否參與過特許權合約的發包? 你的經驗為何?

	
	
	Q5
	你認為現行歐盟法律架構是否保有足夠空間讓非國營企業參與特許權合約的競標?是否足夠保證其過程具有真實的競爭性?

	
	
	Q6
	你認為歐盟是否應該新立法以管制特許權合約？

	
	
	Q7
	你若是認為新的立法架構是必需的，是否所有的PPPs型能均應放在同一個法律中管理？


表3.3 歐盟綠皮文件針對PPPs提出之諮詢問題（續）

	類    別
	問    題

	4
	合約型PPPs： 民間融資(private finance)
	Q8
	貴國在發包民間融資模式的專案時，招標公告是否有讓所有有興趣廠均能獲得資訊，以及選商過程是能保持真實的競爭(genuine competition)?

	
	
	Q9
	以你的看法，什麼策略可以同時確保透明(transparency)、無歧視(non-discrimination)以及公平(equality)的原則，但又能在歐盟推動民間融資型式PPPs?

	5
	選商過程
	Q10
	就你的經驗而言，合約型PPPs的選商過程為何? 

	
	
	Q11
	就你所瞭解，是否有不公平合約條款或是規定可能造成民間參與這類專案的障礙?

	
	
	Q12
	就你所知，在實務上是否有任何可能產生岐視效果(discriminatory effect)的選商規定？

	
	
	Q13
	歐盟認為某些「介入權」(step-in right)可能會影響透明與公平原則，你是否同意這個看法？

	
	
	Q14
	你認為目前歐盟法令規範的PPPs架構下，有那些地方需要澄清？

	6
	分包(subcontracting)
	Q15
	在PPPs模式下，就你所瞭解，分包是否會產生特殊的問題?

	
	
	Q16
	PPPs模式將工作集中於單一廠商承攬，這是否意味著對於這些廠商的分包規則也應進一步強化?

	
	
	Q17
	你認為歐盟需要針對PPPs模式下的分包規則進行立法管理嗎?

	7
	制度型PPPs
	Q18
	你是否有執行經驗制度型PPPs的經驗？歐盟法律對這種模式的執行是否有扞格不入之處？

	
	
	Q19
	為推動這類型專案，你認為歐盟是否有必要澄清或定義參與廠商維持競爭性的義務(obligations)？若有，那些地方應加強?

	
	
	Q20
	目前有那些實務做法會對於制度型PPPs的執行造成阻礙?

	
	
	Q21
	就你所知，歐盟外的國家是否曾發展出不同型式的PPPs？若有，那些是最佳典範是值得歐盟學習的?

	
	
	Q22
	由於有些會員國需要大規模的增加投資以保永續經濟發展，你認為歐盟是否應建立機制，以利各國彼此交換經驗?


(四)法國因應PPPs模式的法令制度變革

隨著歐盟在政府採購法制上對PPPs模式的配合修訂措施，法國也開始針對某些類型公共設施的採購規範進行調整。首先於2002年8月通過了「國家安全法」（Laws on Domestic Security, LOPSI, Loi d'orientation et de programmation pour la sécurité intérieure）。後並於2002年9月通過了私法系統（judiciary）的相關法令（Loi d'orientation et de programmation pour la 4, LOPJ），提供獄政、司法與警政等設施新的法令架構以適用民間參與模式，且民間廠商被允許採取租賃的方式暫時擁有公有資產，然而政府同時保有其購買權（Autorisation d'Occupation Temporaire-"AOT"/ Location avec Option d'Achat-"LOA"）。此一新規定的適用範圍之後又再擴及至軍事設施（Law 2003-73 of 27 January 2003 on 2003-2008 military programming）。不過租賃式合約的主要目的在於達到非資產負債型融資，相對於PPPs希望達到最適風險分配的目標而言，意涵上仍存在些許差距。

另一個重要的里程碑，法國國會在2003年7月通過的「促動法」（Enabling Law），此法允許政府以管制命令的形式規範新式的PPPs合約。於是2003年9月，法國出現了民間參與模式運用於醫院設施的首例。而為了使PPPs成為普遍適用的採購模式，法國政府比照了歐盟的作法，運用諮詢過程（consultation process）針對以下四項重點進行意見匯集：

1.爭議處理；

2.暫時土地所有權的內涵；

3.未來收益的證券化（securitisation）；

4.歐盟新通過的競爭對話機制的適用性。

最後法國政府於2004年頒布了新法，讓PPPs成為正規政府採購模式的一部份，其適用範圍不僅包括中央政府，同時亦適用於地方政府以及相關的政府機構與醫院（FitchRatings, 2004）。同時法國財政政部也委託一家公營銀行Caisse des dépôts et consignations進行適用專案的評估，以決定專案的優先推動順序。

3.2.2 執行專案數量

一、醫療設施

法國政府在2002年提出「醫院2007」計畫（Hôpital 2007），主要目標在於加速醫療設施的現代化，以改善醫療品質，總計投資金額約60億歐元（約相當於新台幣2,600元），其中35個專案（總金額約14億歐元）擬採PPPs模式執行，是法國各類公共建設中最先受惠於新PPPs採購模式的專案類型。

根據公共衛生規則，醫療部門是採分權式管理，亦即相關的權利下放給地方醫療機關（specialist healthcare establishments "EPS", établissements publics de santé），其經費來自於各地民眾所繳交的社會安全捐（social security contributions），而各區域的主管（agence régionale d’hospitalisation “ARH”）負責擬訂各EPS的五年資本投資計畫。EPS是行政法管轄的公法人，因此可免於破產。公法人在接到法院付款通知後2個月內，必須付款，則該公法人的監督機關必須命令其付款，當其資金不足時，監督的上級機關亦有募集資金替EPS償債的義務。有些信用評等公司因此就認定，政府給予促參公司保證，就實務面而言，政府一定會清償債務，問題只是在於何時以及清償多少的問題。

為推動醫療部門的PPPs，法國於2003年9月修改公共衛生規則（Public Health Code，Code de la santé publique），並制訂醫院命令（the Hospital Order）
，該命令於2004年8月通過法國國會許可而正式成為法律
。其中規範醫院工程的採購模式包括傳統採購與PPPs模式。在此之前，「醫院2007」計畫只有以行政租賃方式（administrative lease；bail emphytéotique hospitalier "BEH"）讓民間參與醫療設施的興建，此模式允許促參廠商興建與維護醫療設施，並暫時擁有這些資產，約滿設施則無償移轉給政府，而EPS需要與民間廠商簽訂附帶合約（indissociable contract, convention non detachable, "CND"），契約期間介於18至99年之間，且契約中規定有設施或儀器應維持的妥善程度、給付民間廠商的費率標準、營運績效不佳的扣款機制等。不過相較於PPPs，行政租賃方式在達成公私部門間最適分攤風險的功能上仍然較弱。

在PPPs正式成為醫院設施的採購模式後，法國衛生部（Ministry for Health）針對「醫院2007」計畫又成立一執行單位MAINH（Mission nationale d’appui à l’investissement hospitalier6），以提供ARHs與EPS 在執行醫院工程計畫時的技術支援，同時亦負責制訂醫院設施以PPPs執行時的相關施行準則。目前法國預計在醫療部門採用PPPs的案例，包括有Centre hospitalier universitaire de Caen、Centre hospitalier du sud francilien、Centre hospitalier universitaire de Rennes、Centre les Tilleroyes at Besançon、以及ophthalmological hospital Quinze Vingts等。
二、獄政設施

法國政府為因應全球恐佈主義興起後的問題，於2002年通過了兩部新法，其一與國內安全有關（LOPSI），其二則與司法革新有關（LOPJ），規範了司法部門採購的的外包機制（outsourcing）。法國司法部（Ministry of Justice）規劃在未來幾年興建18間監獄，以容納11,000位犯人，工程總經費將高達14億歐元，完工後預計可容納的服刑人數將可增加18%。上述整個計畫的推動，是由司法部之下的建設局（AMOTMJ）所負責，同時並委託外部顧問Société Générale提供相關的諮詢服務。而司法部的第一個PPPs專案，於2004年9月公告招標。

三、國防設施

新的國家安全法於2002年通過後，實際上採取以PPPs模式執行的國防工程專案一直進展不順，直到2004年1月法國政府正式發佈命令釐淸部分法令可能與歐盟採購法相互扞格之處後才出現明顯的開展。正如同法國國防部長Michèle Alliot-Marie所言，法國國防事業之所以轉向外包與民間融資模式，完全是基於務實的（pragmatic）考量，而非基於意識型能（ideological），其目的是在達成營運目標的同時，亦能改善管理組織結構。
為了運用PPPs於國防部門，法國政府進行了多項立法工作，除了前述PPPs的一般立法之外，在2003至2008年的軍事發展計畫中，並宣示持續與加速國防事業外包的政策方向，以彌補義務役取消後所造成人力損失。其中將優先運用PPPs模式的領域包括有：汽車隊（automobile fleet）、海外支援（foreign operations support）、長途運輸（long range air transportation）、及訓練中心（training centre for helicopter pilots）等。2004年底法義軍事發展計畫中，預計採購17艘驅逐艦，總金額達50億歐元，第一艘艦艇須於2008年交船，最後一艘則須於2017年完成，而最後付款期限預定於2032年。當時法國國防部即要求此計畫的投標商廠商提出創新的融資計畫，並訂定選商條件如下：

(一)對於政府負債造成最小衝擊

(二)適用於最適的稅率 (optimal tax regime VAT) 
(三)計畫書最可能為歐盟與法國財政部接受

此外，法國政府亦於2004年1月7日頒佈了一項國防採購令（defence decree），其內容主要是依據採購法中與武器、彈藥、軍事設備與服務有關的規定，賦予國防部門的採購單位權利將不同性質的工作項目統交由單一廠商負責，並允許政府以延後付款方式支付廠商的投資成本。不過值得注意的是，該國防採購令僅適用於國防部門中某些特殊的需求項目，並不適用一般的設施管理項目。

3.2.3 制度推動現況檢討

法國在推動導入PPPs的法制建立過程推演至今，各類型專案在法源依據上大致已具備了基礎條件，實際案件的推動則正處於起步的階段。不過目前PPPs在法國的推展，仍然面對著以下兩項課題：

一、對PPPs模式的適用條件缺乏明確界定準則

法國在PPPs模式的一般立法上，前述「促動法」雖然由法國憲政法庭（Constitutional Council, Conseil Constitutionnel）通過，然而其決議中附帶有保留意見，亦即PPPs採購模式僅能運用於符合下列特殊狀況時：

(一)緊急狀況，亦即採用PPPs模式可以避免專案延遲完成時；

(二)基於技術、功能或是經濟考量而必須採PPPs模式時。

然而，由於上述兩項原則如何界定缺乏進一步的準則或說明，以致各政府主辦機關難以判定哪些專案才能適用PPPs模式，以因而成為民間參與模式無法快速推展的重要原因，也迫使法國的促參主管機關需要頒行施行手冊與制訂採購流程，以避免政府主辦單位因推動民間參與公共建設模式而有違憲之虞（unconstitutional），並另外以發佈政府命令（Decree number 2004-1119）的方式成立一專責機構（organisme expert），權責包括對政府初擬的PPPs合約進行前期評量，並負責在標案準備、協商談判、與合約管理等工作上扮演協助政府主辦機關的專業角色。
二、法國政界部分人士反對PPPs模式的運用

在法國推動PPPs模式導入政府採購制度的過程中，一直有相當比例的國會議員與政治團體無法接受PPPs模式，並嘗試以各種途徑企圖終止民間參與公共建設模式的實施。2004年法國行政最高法院便接到一項廢除PPPs合約的申請，不過最後遭法院駁回（Supreme Court for Administrative Law；Conseil d’Etat）。另外，法國憲法法庭目前也在處理一項質疑國會是否具有通過PPPs相關政府命令之權力的請願案件（petition），一般預期請願成功的機會並不高。

3.3 日本DBFO模式之制度發展經驗

日本的民間參與公共建設體系，在總體概念上與英國初期雷同，係將所有「活用民間的資金、經營能力、與技術能力從事公共設施之建設、維護管理、及營運」的公共建設招標型態統稱為PFI，且所有類型模式的運用規範及相關法令，均統括於「PFI法」的體系之中，因此本節對於日本制度之演進歷程，大多只能就較廣義的PFI進行說明。

3.3.1
制度沿革及推動歷程

一、政策形成與立法時程

日本過去在公共建設的推動上，主要是以採政府編列預算發包的傳統模式、以及政府與民間企業合資成立第三部門的方式投資興建並負責營運管理，因此公共建設經費在日本政府財政支出上一直是相當沈重的負擔。橋本首相於1997年提出對政府進行「五大構造改革」的方案中，便提出「透過公共事業縮減政策之具體化作為財政改革之一環」，並且訂定了自1997年起3年內縮減15%公共事業支出之目標。此一政策當時對日本營建業造成明顯的衝擊，卻也因此帶來了公共建設運用民間能量的制度改革契機。

由於自1980年代起，日本的大型營建集團便積極參與國外的BOT建設計畫，對於民間參與公共建設模式已逐漸熟悉，於是為因應橋本首相的政策，1997年日本全國建築業協會（全建）及日本建築業團體聯合會（日建連）等營建產業相關之民間團體即發起對公共建設採用「公私部門夥伴關係（Public Private Partnerships，PPPs）」模式之討論，因此引發通產省與建設省等政府機關開始以成立研究小組的方式，邀集相關領域之專家學者進行課題研討與意見交流；自民黨更於1998年組成了PFI推動研究委員會，積極展開推動PFI立法的工作；加上政府在法案審議過程之支持，「活用民間資金促進公共建設法」（民間資金等の活用による公共施設等の整備等の促進に関する法律，以下簡稱PFI法）於1999年獲得參眾議院通過，並順利於同年9月完成立法並公佈施行，2001年12月再公布「PFI法」修正條文，放寬公有財產抵押貸款的相關規定，並擴大公共設施管理者的界定範圍（參見表3.4）（國土交通省 http://www.mlit.go.jp/）。
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表3.4  日本推動PFI模式之重要進程

在PFI正式成為民間參與公共建設的法定模式之後，總理府成立了「民間資金活用事業推動委員會」（以下簡稱PFI推動委員會），取代原設於經濟企劃廳的「PFI推動研究會」，專責PFI基本方針與相關規範的制訂，以及擔任民間意見反應的窗口，並於必要時向內閣總理大臣或相關行政首長提出制度改革建言（有岡正樹，2001）。因此依據組織任務，PFI推動委員會在1999年10月開始基本方針之研討與研擬，於2000年3月完成「PFI基本方針」之制訂與公告，明確揭示了PFI計畫的推動理念與實施方法。之後並依據基本方針之指導原則，陸續於2001年1月公布PFI專案實施程序與風險分攤之施行規範、並於同年7月公布PFI專案達成財政支出價值（VFM）目標之相關施行規範、又於2003年6月公布PFI專案契約注意事項與PFI專案績效監督之相關規範等。

二、制度變革之背景與課題

日本在引進PFI模式之前，其民間參與公共建設模式中，較有別於其他國家的是所謂「第三部門模式」，亦即政府將特定的公共建設計畫，交給由公私部門共同出資成立的公司，負責興建、營運、管理等所有階段的工作，並擁有該公共設施的產權。由於政府在此一第三部門中有直接出資，故對於設施的經營便可直接監督以確保其公益性，但面對經營上可能遭遇的市場風險，政府也必須與民間共同分擔責任。日本在泡沫經濟崩潰之後，第三部門的運作模式由於風險責任歸屬不明確、財政規約限制了公共資金的支援額度、民間金融機構的風險承擔能力又不足，以致許多公共設施服務隨之停擺。另一方面，過去公私部門間的權利義務，往往是憑藉著「相互信賴」的信念基礎，但相對缺乏嚴謹清楚的契約明文規範；然而一旦專案遭遇執行困難或問題時，民間出資者常會因政府單位堅持公共利益優先的觀點與立場而缺乏合理的利益保障。經過對第三部門模式的回顧檢討，上述經驗教訓也成為日後日本政府在推動PFI模式法制化時的重要參考（豊島俊弘，2000）。

在確立導入PFI模式的政策方向後，日本政府在法制面上首先遭遇到的課題，是日本的大陸法系與英國的英美法系間的差異。在大陸法系之下，公法與私法有明確的區分，且對於不同部門間的權利與法人的資格等均有嚴格的規定，而公共建設計畫便是隸屬於公共權限之下，屬於政府機關的權責範圍。過去第三部門模式得以運作，係因第三部門此種公私合資的企業體，在法律上已被賦予公共性的角色任務，因此民間可透過此一機制參與公共建設；但PFI模式是由民間廠商直接執行公共設施之興建與營運，此種方式當時在法令制度上尚無執行依據。

因此日本在法制化的作法上，並非個別修改各部門公有財產管理法，而是採取制訂PFI專法的方式，將包括獨立委員會
的設置、基本方針、計畫選定過程的公布、接受議會審議的義務化、透過契約明確界定專案風險分配的必要性、直接契約的概念等方面的相關法律與基本方針作完整的規定，使公部門可與私部門包括民間金融機構直接簽訂契約，將公共設施的興建與經營交由民間廠商辦理，並以契約作為雙方權利義務的規範依據（豊島俊弘，2000）。另一方面，PFI法也特別針對政府因此類特許建設計畫所需負擔之債務支出，將國庫債務負擔的5年上限，放寬至最長30年；而政府對於民間特許廠商在計畫中協助事項，可包括：(1)國有財產的無償使用；(2)無息貸款的提供；(3)必要的法制、稅制、財政、金融上的支援等。將過去限制使用於公部門事項的部分公權力，放寬適用範圍至PFI計畫中。

3.3.2
執行專案數量

自PFI法於1999年9月正式施行後，推展速度即相當快，如表3.4所示，第1年（2000年）間PFI案件總簽約金額即已達148億日圓，2001年簽約案件數量由11件成長為約兩倍的23件；2002年案件數再成長兩倍為46件，簽約金額亦大幅躍升至1,812億日圓；接續的2003年簽約金額更是高達1,955億日圓（植田和男，2005；內閣府PFI推進委員会 http://www8.cao.go.jp/pfi/）。至2004年3月底為止，日本全國所推動的PFI專案已超過180件，其中以地方政府為計畫主體者有142件，中央政府為計畫主體者則有47件。從上述統計數據可看出，過去日本政府提供公共設施及服務的市場獨佔情形，已成功地藉由PFI模式導入競爭機制，且有效削減了政府的財政壓力。而由表中亦可看出日本政府近年來在地方分權政策的倡導之下，地方政府在PFI計畫的簽約數量上明顯佔有大部分比例，成為日本在PFI模式之推動上最主要的實現者。另外，圖3.4也顯示出，日本政府在有英國經驗的參照下，大幅縮短制度建置的期程，並且在1999及2000年陸續將PFI專法及PFI基本方針制訂完成並公告，使法令依據及配套機制一併完備後，PFI模式的實務運用即快速發展起來。

表3.4 日本歷年PFI案件總簽約件數與金額

	年  度
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004

	簽約件數
	地方政府
	11
	23
	27
	33
	26

	
	中央政府
	0
	0
	4
	6
	7

	
	公法人機構
	0
	0
	15
	0
	11

	
	總計
	11
	23
	46
	39
	44

	總簽約金額（億日圓）
	148
	115
	1,812
	1,955
	—


資料來源：內閣府PFI推進委員会 http://www8.cao.go.jp/pfi/
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圖3.4 日本PFI模式之制度導入歷程與實務案件數之對照

3.3.3
制度推動現況檢討

日本政府對於PFI模式之推動是否實現財政支出價值（VFM），由內閣辦公室針對進行中的59項PFI專案進行了測試評估。結果如表3.5所示，所有運用PFI模式的專案，被評定均具有財政支出價值。其中有三分之一的PFI案件，可較傳統模式減少10-20%的財政支出，並且有四分之一的專案可改善達20-30%，甚至VFM可高達40%的專案也有15%的比例。顯示在節省財政支出的觀點上，日本推動PFI模式的成效是相當顯著的。

表3.5 日本PFI專案財政支出價值（VFM）檢驗結果

	VFM改善比例
	0-10%
	10-20%
	20-30%
	30-40%
	40%～

	案件比例
	10%
	33%
	25%
	17%
	15%


資料來源：Nomura Research Institute (2005)

此外，由於日本PFI模式的實務推動，如第3.3.2節所述是以地方層級之公共建設計畫為主，因此為加強地方各級政府對PFI模式之瞭解，内閣府的PFI推動辦公室擬出版「PFI計畫操作手冊」（PFI事業導入の手引き），並為充分瞭解目前地方政府對於執行PFI專案的態度與認知問題，而於2005年1月底時，針對尚未有任何市、町、村有PFI專案推動實績的各縣進行問卷調查，瞭解其是否在PFI模式可行性的調查評估上遭遇困難，或甚至並未進行可行性調查評估的原因。

此次調查對象總計包括15縣內全數總計658個市町村，共發出658份問卷，有效回收問卷數為446份，平均回收率為67.8%。以下針對三項調查結果，說明目前日本地方政府官員對於PFI模式的瞭解程度、相關準備工作的執行進度與遭遇之困難問題（内閣府民間資金等活用事業推進室，2005b）：

一、對於PFI制度與實務操作程序的瞭解：

由表3.6可看出，受訪者中有超過一半（243人∕446人）的人認為PFI計畫的執行程序複雜而不易瞭解，同時有超過三分之一的人對於契約的訂定缺乏認識，以及認為PFI所期望達到的公私部門風險合理分攤目標並不容易實現。相對的，受訪者對於特許廠商的評選客觀性與所需時間則表現出較多的信心。

表3.6 日本地方政府官員對於PFI實務操作程序的感受

	選項（可複選）
	有效回答數
	比例分布

	1.計畫執行程序非常複雜，不太瞭解。
	243
	28.3%

	2.特許廠商徵選所需時間太長。
	70
	8.2%

	3.對特許廠商的徵選能否客觀缺乏信心。
	90
	10.5%

	4.對VFM的內容與計算方式不太瞭解。
	111
	12.9%

	5.特許期間長，公私部門的風險分攤困難。
	171
	19.9%

	6.對PFI契約的必要內容不太瞭解。
	173
	20.2%

	合    計
	858
	100.0%


二、目前所屬機關推動PFI模式的組織建置與體制發展程度：

調查結果顯示（參見表3.7），受訪者中有超過一半的比例，表示本身所屬的機關對於PFI模式的推動仍未形成共識，也尚未進行實際的準備工作。此外基於市町村合併尚未定案的理由而持觀望態度者，比例上也超過了四成（180人∕446人）。

表3.7 日本地方政府推動PFI模式的組織建置與體制發展程度

	選項（可複選）
	有效回答數
	比例分布

	1.對導入PFI模式的共同想法還未形成。
	237
	26.0%

	2.並未進行組織或體制方面的準備。
	236
	25.9%

	3.PFI相關知識的補充會增加行政工作負擔。
	180
	19.8%

	4.因市町村合併尚未定案，未來的組織調整與公共建設等政策方向尚不明確，簽訂長期的PFI專案契約會有困難。
	120
	13.2%

	5.過去由地方政府直營的業務若多數將交給民間興建經營，擔心部分職員會因而失業。
	13
	1.4%

	6.由於PFI計畫的營運期很長，計畫管理可能因機關首長的異動而難以順利接續。
	30
	3.3%

	7.相較於PFI模式，對於其他如公辦民營等活用民間know-how的方式比較清楚。
	95
	10.4%

	合    計
	911
	100.0%


三、PFI模式可行性調查評估工作所遭遇困難或未導入PFI的主因：

此問項是針對本身所屬機關曾進行PFI模式的可行性調查評估，但並未進一步進行導入工作或尚在評估中的22位受訪者，詢問可能遭遇的問題或得出負面結論的原因。依據調查結果，由表3.8可發現仍對PFI模式採觀望態度的地方政府，所認知的主要原因分佈相當平均，且總結而言，是對執行PFI模式的相關專業知識不足，以致對導入PFI模式能否達成預期目標產生質疑。

表3.8 日本地方政府進行PFI可行性調查評估的困難或未導入PFI的要因

	選項（可複選）
	有效回答數
	比例分布

	1.滿足VFM的數值尚未計算出來。
	4
	16.7%

	2.市場調查發現民間廠商對PFI模式缺乏興趣。
	4
	16.7%

	3.公私部門間的風險分攤難以適當於契約中明確規範，因此導入PFI的目標也無法達成。
	4
	16.7%

	4.公共設施服務長期的需求變化與風險無法掌握，因此訂定長期契約的PFI事業很難順利。
	5
	20.8%

	5.PFI模式的導入會對國庫補助金制度有不利的影響。
	2
	8.3%

	6.因缺乏實際案例的參考，相關的負面意見會造成不安以致將PFI的導入工作擱置。
	5
	20.8%

	合    計
	24
	100.0%


除針對尚未有PFI執行實績的地方政府進行調查，以檢討制度導入發生困難的原因所在之外，對於執行中的PFI專案，相關政府機關、產業界與學界等機構，亦可見持續的檢討評估。由相關檢討報告中，可歸納出下列六項政府單位在PFI實務推動上仍待改善的課題（梅田慎介 2004）：

一、政府與民間應加強PFI議約過程之協調以求風險分攤更明確化。
二、招標過程應更確保程序的公平、透明與資訊的完整公開，改善事業者選定基準不明確的問題。

三、現有公共設施管理方面過多的法規限制應予以檢討以避免對設施規劃創意的侷限。

四、招標過程之交易成本應設法降低。

五、PFI推動委員会等第三者機關應更強化角色功能。

六、專案融資環境的塑造仍待加強以改善SPC資金流動困難之問題。

3.4 各國發展經驗之比較與學習

根據統計，公共採購專案之總金額約佔歐盟GDP的16%，而歐盟對採購程序執行上的要求，在歐盟公約（EU Treaty）中便明確地宣示了三大原則：透明性（transparency）、公平性（equality）與對等性（proportionality）。在執行PPPs模式之採購工作時，要如何在專案原即具有一定複雜度的情況下，同時確保透明性與公平競爭，對主辦單位而言是相當困難的挑戰。綜合國外經驗看來，促參模式由特許權系統（如國內現行的BOT模式）轉換成為延遲付款系統（如發源於英國的PFI模式）時，在法律環境建置上，基本上有兩條路徑可以遵循：

一、消極立法：此種作法主要是在移除推動PPPs的現行法令障礙，包括主辦機關是否有權與民間廠商訂定長期合約並延後付款、成案的主要條件、以及取得（延遅付款之）補助款的條件。英國修訂「國家衛生服務法案」與「地方政府契約法案」即屬於此種情況。

二、積極立法：這是指藉由訂立新法的方式，直接讓PPPs成為合法的採購模式，法國為PPPs制訂「促動法」與日本制訂「PFI法」均屬於此種類型。

會產生上述兩種不同修法途徑的原因，主要在於各國所面對的初始條件與法系不同，因而影響了推動策略。英國在推動PFI模式之前，多是以專案立法方式運用民間資金參與公共建設，同時在其案例法的制度下，實質上並未禁止政府主辦機關採用相關模式。其推動初期無法快速擴展的主要原因，在於某些類型的主辦機關（主要是國民醫療系統(National Health Service)與地方政府）是否有權與民間訂定長期的財務協定、以及是否可以延遲付款的疑慮尚未釐清。因此，英國推動PPPs時在相關法令的修訂上主要也就是針對上述兩種類型的專案。

法國的情況則有所不同。特許權系統已行之多年，並有專法管理，但因承攬的廠商多為公營企業，與PPPs強調民間參與的情況有差距甚大。同時，法國之前的政府採購法令一方面無法讓設計、與建、融資與營運統一交由單一廠商負責，同時亦禁止政府分期償還民間廠商的投資成本。因此法國政府為克服上述法律上的障礙，首先頒佈一個規範PPPs模式的一般性法律，然後再針對不同類型專案的適法性分別立法。

至於日本的情況則與法國的情況類似，均屬於成文法系國家，在原本的法令體制下，PFI模式所需的各項公私部門間協定與簽約行為是不被允許的，因此為了一次解決多面向的法律適用問題，訂定專法被認為是比較有效率的做法。

綜整英法日三國的經驗，並就國內現況環境來思考，我國如要引進PPPs制度時，就初始條件而言，國內目前已有採購法規範所有公共工程的採購程序，並有促參法規範民間參與公共建設模式，因此政府主辦機關依法已有權利可將公共設施的設計、興建、融資與營運等工作均交由單一廠商承攬，但全面導入PPPs模式時，仍必須解決下列兩方面課題：

一、延遲付款方面：政府是否能延遲付款？預算如何編列？中央用以分配相關預算給主辦單位的機制為何？均為現行相關法令需同時進行檢討以形成完整配套的問題。

二、採購程序方面：根據國外經驗，PPPs專案的採購是一段相當複雜的過程，能否依據各類型專案的特性嚴謹訂定採購規範與程序，減少實務操作上政府主辦機關的排斥感與爭議，仍是一項須謹慎規劃、且需大量專業人力投入的挑戰。

第四章  DBFO模式之適用範圍分析

4.1
DBFO模式之運用範疇
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英國對PFI模式的運用，可由圖4.1及圖4.2看出在已推動之PFI專案中，各政府主辦機關在案件數量與總投資金額上的比例分佈情形。圖4.1顯示，簽約案件數最多的部門為比重20.1%的衛生部與17.9%的教育技能部，交通部僅佔6.6%；但就專案總投資金額而言，則可由圖4.2看出，交通部所負責案件總規模遠大於其他部門，佔有超過一半比例的50.2%，相對地，比重僅次於交通部的衛生部，比重則只有11.5%，其次為國防部的10%及教育技能部的6.8%，其他部門的推動規模則均小於6%。
資料來源：HM Treasury Website: http://www.hm-treasury.gov.uk./
圖4.1 英國各政府主辦機關PFI案件數量之比例分佈
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資料來源：HM Treasury Website: http://www.hm-treasury.gov.uk./
圖4.2 英國各政府主辦機關PFI案件總投資金額之比例分佈
而就設施類型來看，PFI專案所涵蓋的範圍包括有學校設施、醫院及保健相關設施、交通運輸設施、消防及警察駐所、監獄與保全訓練中心、廢棄物處理設施、水資源相關設施、國防設施、休閒娛樂設施、文化設施、住宅、及資訊科技設施等。而相似於上述主管部門的比重分佈情形，學校設施的實際案件數量屬最大宗且大致佔有一半的比例，但若就案件總投資金額來看，則以交通運輸設施案件佔有最大規模。

另就日本的推動情況來看，日本運用PFI模式的公共建設範疇，在PFI法的規範下，可包括下列專案類型：

一、公共設施：道路、鐵路、港灣、機場、河川、公園、水道、下水道、工業用水道等；

二、公用設施：政府廳舍、機關宿舍等；

三、公益設施：國民住宅、教育文化設施、廢棄物處理設施、醫療設施、社會福利設施、更生保護設施、停車場、地下商店街等；

四、其他設施：電信設施、熱供應設施、新式能源設施、循環再利用設施、觀光設施、研究設施等。

而為配合新的公共建設策略發展方向，日本的PFI實施規範中，又將公共建設計畫依運用模式分為三種適用類型（大石龍太郎，2000）：

一、使用費徵收型：此類公共設施可向公眾收取的使用費與附屬事業的營運收入，足以作為特許廠商的建設經費回收來源，例如收費道路、公園設施等。

二、一體建設型：此類係指當公共設施與私人設施合併進行建設開發時，其經營效率可較單獨建設公共設施本身更高，使公共支出負擔得以降低者，例如市街地再開發計畫、道路空間活用計畫等。

三、公共服務採購型：此類公共設施可由民間廠商代替管理機關興建與管理，並依據服務水準獲得合理的對價收入，屬於一種公共設施服務的提供方式。

依據2005年3月底的統計，日本全國總計已推動的189件PFI專案中，以地方政府為計畫主體者佔有最大比例，專案數量達142件，中央政府為計畫主體者則共計47件。若就設施類型區分，則可由圖4.3及圖4.4分別看出中央及地方政府所推動之PFI專案，在各類型設施的案件數量比重。圖4.3顯示，中央政府推動的案件種類相當集中，教育與文化設施之比例即高達55.3%，其中主要均為大學及高等專校等學校設施（共24件專案），其次政府廳舍亦佔28.3%，保安消防設施則僅有2件案例，街區營造類
（此例為停車場）則只有1件案例。至於地方政府的部分，圖4.4顯示教育與文化設施佔23.9%仍為最大宗，衛生及環保設施亦有19.7%，其次街區營造則佔15.5%，其他類別則較小規模且分佈平均。
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資料來源：内閣府民間資金等活用事業推進室 (2005a)
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圖4.3 日本中央政府所推動PFI案件數量之設施類型分佈
資料來源：内閣府民間資金等活用事業推進室 (2005a)

圖4.4 日本地方政府所推動PFI案件數量之設施類型分佈
從累計推案量均已達相當規模的英國與日本來看，教育與文化、衛生與醫療、及交通運輸等相關政府部門，在PFI模式的運用實務上均最具主導性，且未來由此三部門主導的情況預期也不會有所改變。因此本章針對DBFO模式適用性的探討，即分別針對學校設施、醫院設施、及交通運輸設施，經由對實際案例經驗與相關檢討報告的彙整，進行對DBFO模式適用範疇的分析。

4.2
DBFO模式運用於學校設施之適用性檢討

如上節所述，英國推動PFI專案的主力在地方政府，而地方層級的PFI案例有以學校設施佔有最大比例。地方政府普遍願意導入PFI模式於學校設施專案的原因，主要在於教育設施的更新，一直是各地方政府重要甚至需求甚殷的施政項目，在財政不足、融資額度又受限的情況下，PFI模式正好可大幅提高其投資金額，故成為許多學校更新計畫以PFI模式大量啟動的主要誘因。

至於學校設施PFI專案的推動成效，英國最大規模的貿易同業公會UNISON曾於2002年針對蘇格蘭已在營運階段的12個PFI學校設施專案中的6個進行調查，調查對象總共包括65所學校。調查報告的結論認為，就合約期間長達25-30年來看，由於目前運用PFI模式的學校個案均處於初期階段，因此究竟PFI是否適用於學校設施，目前仍無法下定論。不過依據下列四項調查結果，顯示出PFI模式相對於公部門比較基準值（PSC）而言，所表現的成本優勢相當有限（UNISON, 2002）：

一、在6個專案中，有5個專案在工程成本方面顯示出PFI高於PSC。

二、6個專案全部顯示在營運成本方面PFI高於PSC。

三、6個專案平均而言，政府與民間廠商在立案及顧問諮詢上所花費的成本很高，金額介於￡1m-2m之間，相當於工程成本的5-15%，且較小規模的個案此部分成本相對更高。

四、大多數個案中所需支付的風險補償，降低了業主對PFI模式的偏好程度。

此外，本次調查也發現，目前計算PSC的方法，尚未將民間廠商在融資上較公部門需花費更多成本（民間廠商每年的財務成本中，有8-10%需支付比公部門高出2.5-4%，亦即每年每投資1,000萬英鎊中，必須較公部門多花費20萬英鎊至30萬英鎊的成本）的情況考慮進去。而且雖然表面上地方政府藉由PFI模式轉移了許多風險給民間廠商，但在PFI專案中，風險的轉移其實是有價的，而且相對於所支付的風險補償對價，政府是否確實獲得更多的效益尚無法證實。加上地方政府在營運階段需固定支付民間廠商設施服務費用，目前數量龐大的學校PFI案，未來是否會造成各地方政府的財務彈性明顯降低，也是部分人士質疑的問題。

4.3
DBFO模式運用於醫院設施之適用性檢討

英國政府體系中負責醫療體系建置與公共醫療服務提供的國民醫療系統（NHS），一直在改善醫療服務規模與品質、以及加強醫療資源運用效率等方面有著相當大的施政壓力，也因此自1997年第1個醫院設施PFI契約完成簽訂後，便開始有大量新醫院的設立計畫與既有醫院的更新計畫是運用PFI模式推動，至2003年4月底為止，衛生部（Department of Health）已核准了117個計畫，總投資金額達32億英鎊（HM Treasury, 2003）。依據NHS的統計，至2004年間，英國運用PFI模式的醫院設施，總計有120萬名雇員，總投資成本達720億英鎊，新增約1萬個床位。政府預計在2010年之前將再增加100家新的大型醫療院所，每個專案的投資規模估計約在1億8,000萬至2億5,000萬英鎊之間。

在醫院設施運用PFI模式的經驗中，實務操作上所遭遇的主要問題在於招標成本過高，甚至建築師投入競標的成本也大幅增加，據一研究統計指出，平均1億英鎊規模的醫院，成本會增加約50萬英鎊（Nicholson, 2000）。另亦有調查顯示，由於實際上PFI專案的興建成本中，有30%是民間廠商的融資成本與交易成本，因此醫院設施採PFI模式時，總成本金額往往會較傳統模式更高（Edwards et al., 2004）。此外，由於醫院工程性質較為特殊，因此實際上具有足夠實績又同時有承攬能量的大型營建業者本就不多，許多專案往往只有1至2家廠商投標，但受限於至少須達3家以上投標廠商的規定，以致專案流標情況屢見不鮮，也使得營建廠商在不願也無力過度耗費人力與時間成本投標的情況下，便降低了對於醫院設施PFI專案的參與意願（Nicholson, 2000）。

除了投標階段之外，部分醫院設施專案也發生了成本嚴重超支的問題。事後的檢討調查顯示，主要原因在於前期規劃階段業主對設施需求的低估、以及客觀環境上臨床設施需求的變化。不過此一問題在由公部門自辦的情況下不僅同樣存在，甚至更為嚴重。依據2003年「大型專案協會」（Major Projects Association）所委託執行的一項調查計畫顯示，整體而言，醫院設施採用PFI模式，對於提高醫療設施的供給效率確實有明顯的助益，且公部門對於所需花費的專案成本以及醫院設施的維護與管理預算，實際上也有更高的確定性（Zitron, 2003）。但是在PFI模式之下，由於轉移予民間廠商的風險值，將會轉化為風險貼水（risk premium）作為補償，因此也有實際案例的統計顯示，政府在醫院設施的PFI專案中，為求專案在預算金額內如期完工，所需付出的額外風險貼水保守估計也有總興建成本的30%，此比例甚至高於過去傳統採購模式下醫院設施專案的平均成本超支紀錄（Edwards et al., 2004）。
若從PFI模式在醫院設施的實際運用情況來分析，由於醫院的PFI專案通常會將臨床服務、病理化驗服務、及X光檢查服務等排除於合約內容之外，保留由公部門系統自行運作，因此對於幾乎僅提供硬體建設與維護管理的民間廠商而言，最大化自身投資利益的作法，可能是在剛好滿足合約要求的醫療環境水準之下，採用成本最低的設計；且在營運管理階段時，會將營運重點放在醫院建築之硬體設施管理及附屬服務如飯店的經營上，以求最大化專案的邊際效益。如此一來，PFI專案便缺乏誘因鼓勵特許廠商創新設計與提高醫療環境品質，而且實際上佔所有營運成本最大比例的臨床服務部分，也難求藉由設施水準提升來降低營運成本。另一方面，PFI合約在臨床與非臨床間所形成的分界，會使原本即存在於醫師、護士、及特許廠商員工之間的分工界線更為明顯，也可能對維繫整體醫療品質產生負面的影響（Nicholson, 2000）。上述各項契約環境所造成的利益衝突關係，均是PFI模式運用於醫院設施專案中能否達成預期效益的潛在風險因素。當然在實務操作上，也可見業主能有效控制上述風險而使專案績效良好的案例，但也不乏失敗案例的經驗教訓，雖然目前並沒有明確的證據可顯示醫院設施品質的好壞與PFI模式的運用之間是否有明顯的相關性，不過對於衛生醫療部門而言，確實是一項必須面對且極具挑戰性的課題。

另一項值得注意的課題，是在討論臨床服務是否也一併交由民間廠商提供時，對於急診服務的維持存在相當大的實務困難。目前英國委託民間提供醫療服務的個案，急診服務仍保留由NHS負責提供，其主要原因即在於原本公立醫院的急診服務並不額外收費，因此民間經營者對不額外收費即不具經濟效益、額外收費又不被民眾接受的急診服務完全沒有設立的意願。但站在社會福利或醫療服務政策的立場，政府如何在PFI特許契約中明確規範以強制要求民間廠商保持對急診病患的優先處理順序，又如何監督實際的執行情況，都是實務執行上相當困難且仍待尋求解決之道的問題。

4.4
DBFO模式運用於交通運輸設施之適用性檢討

PFI模式運用於交通運輸設施時，通常也會直接稱作DBFO模式。此類型專案在工黨政府執政後開始大幅度開展。工黨政府修訂了法令允許地方政府直接針對某些既有的道路或運輸設施向使用者收費（稱作congestion charge），以及完成了國家航空運輸服務（National Air Traffic Service）及倫敦地鐵PPPs（London Underground PPPs）等兩項大型專案的簽約，並因此使上述兩家特許廠商給予英法海底隧道鐵路聯絡線計畫（Channel Tunnel Rail Link）中的銀行貸款提供擔保而拯救了民間特許廠商的財務狀況。此外，於1996年簽約的8個交通運輸DBFO專案，總投資金額即佔了1996年至2001年間所有新交通運輸設施專案的35%（DTI, 2002）。而在政府的十年國家發展計畫中，總投資額210億英鎊的預算中，25%即分配於將引進民間資金的策略性高速公路網絡建設計畫（DETR, 2000）。在政府的大力推動之下，到2003年年初時，英國交通運輸部門（含中央與地方政府部門）DBFO專案的總投資金額已高達300億英鎊，遠遠超過其他部門的案件規模總和（PPP Forum, 2003）。

一般而言，DBFO模式用於交通運輸設施的效益是被肯定的，不過實際上目前並沒有針對引進民間資金與否對專案財務影響的實驗性研究，現有相關的實例證據均為零碎的片段資訊，因此對DBFO模式的適用性仍無法有所定論。就現有資訊來看，興建成本超支與延遲完工等風險的轉移，是支持DBFO專案在財務績效上表現較佳的關鍵理由。但相對也有反對意見認為，政府為了使交通運輸設施能在預算內準時完工，也付出了較高的補償成本，以求風險轉移予民間廠商。例如最早的4項DBFO交通運輸專案，依據統計高速公路局（Highways Agency）便支付了高達興建成本25%的風險貼水（risk premium）。

另就政府在交通運輸專案中所需花費的成本來看，亦有研究結果主張，以淨現值比較的話，DBFO專案往往實際花費的成本比原本高速公路局所預估的要高出許多，且原因一方面出自於交通流量的不斷成長，以致營運期所需支付特許廠商的服務費用（以影子費率方式計算）遠高出原預期金額，另一項因素則出自於合約變更以致追加興建或經營成本。上述研究並提出統計數據顯示，高速公路局在短短的3年間，即為最早推動的八個DBFO專案付出了6億1,800萬英鎊，且超過原先預估的投資成本5億9,000萬英鎊。此實例對於政府主張DBFO專案可減少政府投資的說法，是難以辯駁的反證（Edwards et al., 2004）。

此外，英國國家審計辦公室（NAO）針對早期推動的幾項交通運輸建設DBFO計畫所進行的研究結果主張，所謂影子費率（Shadow toll）形式的付款機制會為政府帶來額外的風險，亦即因現實情況下無法於事前準確評估轉移予民間廠商的風險值，因此實際在營運階段可能因原本過度低估交通流量，政府反而需支付民間廠商過高的服務費用（Edwards et al., 2004）。

4.5
DBFO模式適用範疇之整體性檢視

一、專案類型

無論何種類型的公共設施專案，目前並沒有明確的證據，可顯示所獲得設施品質的好壞，與專案採購模式或資金來源有明顯的相關性。不過從一般公部門契約的管理經驗中看來，契約訂定與契約管理的品質、以及契約雙方工作關係的好壞，對公共設施服務品質的影響，可能遠超過專案採購模式或資金來源等其他因素（Spackman, 2002；Zitron, 2003）。

不過在檢視DBFO專案是否確實具有財政支出價值（VFM）時，現行與公部門比較基準值（PSC）對照的作法被批評存在無法驗證的問題。因為一旦在規劃初期假設估算的結果判定某一專案具有VFM後，假設性的PSC即已過時，因為專案進入執行階段後，實際成本的發生條件與專案環境必然與原先的假設條件不同，因此無法再以實際成本作該專案是否具有VFM的事後檢視。

二、專案規模

PFI的標準執行期程為18個月，其中牽涉到複雜的文件準備與協商過程，不論是主辦單位或是競標團隊，雙方均需花費相當多的人力資源並聘請外部顧問。因此，PFI的採購成本往往會遠超過傳統採購（參見圖4.5），當然專案也必須到達一定規模以上時，高額的採購成本才會相對具有合理性。根據英國的經驗，2,000萬英鎊（約相當於新台幣12億元）以上的專案才適合運用PFI模式（Treasury, 2003）。
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圖4.5  PFI模式與傳統模式下招標成本比例之對照

若針對行政體系而言，政府在推動PFI模式時，建立一個具有強力核心的結構，並聘任私部門專家進行推廣與引導政策執行的工作被認為是必要的手段。英國過去在推動PFI模式的過程中，已實際證明了上述作法的功效，然而此一效益與政策的持續創新發展，也已出現逐漸被一些政治意識型態所削弱的警訊（Spackman, 2002）。能否先克服政策執行上來自政治體系的反對壓力，充分在組織與制度上做好準備，實為各國擬推動PPPs∕PFI模式時均須面對的首要課題。
第五章  我國引進DBFO制度的可行性分析

DBFO專案的興建成本，最後雖然仍會由政府在設施營運期間逐年攤還，但PPP所有權未移轉前，其資本投入並不會反映在政府資產負債表的資產上。其未來的財務承諾可能也會對政府未來的施政帶來一些限制，但不計入負債，可以避免當前政府累積債務在帳面上持續攀高。因此，雖然DBFO模式在長期間未必能確實減少政府的財政負擔；但在短期間，DBFO模式可以先行利用民間資金來增加必要的公共投資，而暫無需以修法或特別立法的方式，排除公共債務法的舉債限制。
DBFO模式之精神在於尋找一個適當的民間廠商來提供公共服務，希望藉由將設計、施工、營運三階段的工作整合在一起，以提升工程的品質、效率與實用性，並重視設施的完整生命週期；同時藉由績效型的回饋方式，促使廠商提供更優良的服務品質。DBFO的特性是政府向民間廠商購買原本應由政府提供的公共服務，因此理應適用採購法規定的政府採購機制；但DBFO在興建期間又如同引進民間資金參與公共建設，在土地的取得與開發，尚需要適用到促參法中的相關規定。
我國如要引進DBFO制度時，目前國內已有政府採購法規範政府的採購制度，並有促參法規範民間參與公共建設的模式，許多相關規定在現行相關法規之中已有規範，因此似乎無需再新訂定專法以引進DBFO模式。因此在第五章前三節，謹就DBFO特別的預算編列、延後付款、評選決標及績效報酬等方面探討目前國內預算法、採購法、促參法之相關課題。
5.1
預算法相關課題

一、目前預算編列情況

我國政府預算依預算法第11條規定
，每一會計年度辦理一次。預算中的經費，按其得支用期間分為歲定經費、繼續經費、法定經費三種
。
(一)一般工程都是以歲定經費編列預算
目前我國預算編列以歲定經費為主，除了經常性支出以歲定經費編列外，一般超過一年期的延續性工程也是以歲定經費的方式，每年依工程進度編列預算，循一般預算程序送立法院審核。
(二)只有特別預算以繼續經費編列預算
依預算法第83條規定
，行政院得於年度總預算外，提出特別預算。目前在預算編列上，只有特別預算以繼續經費的方式，一次編足所需要的經費，一次審議，再分年支用。
二、引進DBFO模式與現行預算制度比較
DBFO模式與傳統公共建設模式在預算編列上主要的差距在於：傳統公共建設所購買的是建設、機械等工程，其價金給付的期限通常在簽約日至完工驗收後一段期間內，期間相對較短。DBFO模式購買的則是建設完成後提供的服務，在設施營運後每年依其提供的服務水準支付費用，其契約期間往往長達30年。因此DBFO模式延後支付的預算編列方式，似可比照一般延續性工程，以年度預算逐年編列所需要的經費；或是以繼續經費編列的方式，支付所需要的經費。
(一)以歲定經費編列
若比照一般延續性工程，以年度預算編列每年所需要的經費，在現行預算法的規定上並無疑義。但在實際執行方面，由於其付款期間長達30年，可能要面對許多不確定的問題：過往之決策是否能夠延續貫徹，便是一大風險。在2000年政黨輪替後，核四的停工風波即是一例。在DBFO營運期間甚久、政黨輪替可能成為常態的未來，前執政黨的政策，未必能得到接任者的支持，類似的案件難保不會再重覆出現。
另一方面，每年立法院的預算審查也存在一大變數，依預算法第8條
，立法機關僅得承諾未來四個會計年度之經費支用。因此未來立法機關並不能保證必然會通過DBFO模式所需之預算。這些未來不確定因素的處理方式都應該在契約中有明文約定。換言之，特許廠商須承擔此風險。
(二)以繼續經費編列
若是要以繼續經費的方式編列預算，行政機關可依預算法第39條
規定明列計畫之內容、經費總額、執行期間及各年度之分配額，編列預算送立法機關審核。
若是以繼續經費來編列DBFO模式的預算，雖然可能可以減少政治因素帶來的干擾；但依目前預算法第8條的規定，立法機關僅得為未來四個會計年度所需支用的經費，作未來承諾之授權，除非修訂新法，否則仍然無法一次編足並審定全程之預算。此外，2004年立法院通過行政院新十大建設預算的法源「擴大公共建設投資條例」中，第5條第1項即規定要「依總預算籌編及審議方式分年辦理」。未來繼續經費的預算，似乎還是每年都要送交立法院再次審議，通過方能支用。
(三)經常門支出膨脹 

由本研究第二章所述，DBFO模式之一項特性即為「購買服務，而非資產」，也因為DBFO模式是以廠商所提供的勞務作為購買標的，因此政府才會依不同的服務水準給付不同的價金，故本研究認為DBFO模式若納入採購法中，應屬於採購法規定之「勞務採購」，因此在預算的編列中屬於經常支出，而非傳統公共建設所屬的資本支出。在預算法第23條規定「政府經常收支，應保持平衡，非因預算年度有異常情形，資本收入、公債與賒借收入及以前年度歲計賸餘不得充經常支出之用」下，雖然對延緩政府支出負擔有相當的助益，但可能衍生出經常支出大量膨脹，並排擠其他經常支出的問題。
三、修法建議

(一)DBFO勞務採購，可視為資本支出
雖然DBFO模式的購買標的是廠商所提供的服務，但在特許期滿後，設廠之所有權亦會從民間廠商轉移給政府。也就是說，在特許期滿時政府將得到一項資本收入，因此，DBFO模式的支出，應可視為取得設備的資本支出。
依據歐盟統計局 (Eurostate) 2004年11月2日的解釋函，由於契約屆滿移轉前，PPP專案之資產不歸政府，因此設算貸款 (imputed loan) 亦可不計入政府之負債，解除了馬斯垂克條約對政府債務之限制。準此，台灣的「公共債務法」亦可比照辦理。
(二)DBFO模式的預算，宜以年度預算編列
雖然預算法中並未規定特別預算的年限，但DBFO模式特許期間往往長達二、三十年，這麼長的期間以特別預算一次編列似乎並不適當，且依過去工程預算編列的經驗，預算估計與實際執行的落差往往很大，未來可能還要多次追加預算；因此配合預算法第7、8條「未來承諾之授權」編列年度預算支付似乎較為適當。
依過去的經驗來看，這類多年期的工程，在第一年預算通過時，在政治默契上即表示已默許後期預備編列的預算了；再去杯葛後期的預算，恐必須背負其政治責任。因此，第一期預算通過以後，後面的預算容或沒有辦法按預定的進度進行，但通常都可以靠政治協商的方式解決。目前應該還沒有發生過後期預算沒有通過的情況。即使有產生爭議的狀況，但靠政治上不斷的協商，最後還是都會通過。因此以年度預算編列，在實務上應該不致於有預算無法通過的情事。

退一步言，預算法第54條
規定：如果預算沒有如期通過，行政院可以依據上年度的規模辦理執行中的計畫，使計畫不會因為預算尚未通過而中斷。因此這種多年期的工程，在後期預算執行上應該不會有太大的問題。

5.2
採購法相關課題

DBFO模式的特點是政府向民間廠商購買原本其提供的公共服務，因此雖然DBFO模式在設施的興建及執行的過程類似引進民間參與公共建設，但依DBFO模式的本意，仍應考慮增修政府採購法條文，以納入DBFO模式。
5.2.1 評選決標
一、目前採購方式
(一)可採公開招標、選擇性招標、限制性招標三種方式
依採購法第18條規定
，政府採購之招標方式，分為公開招標、選擇性招標及限制性招標三種方式。
(二)採最低價標或最有利標原則決標
依採購法第52條規定
，政府機關辦理採購案時，決標原則應合於最低價格或最有利標之競標精神。
二、引進DBFO模式與現行採購制度比較
DBFO專案的採購是一段相當複雜的過程，在競標階段政府需與符合協商資格的廠商協商成果規範、契約條文、風險分配、評選準則，再評選出最優廠商並進行細部協商
。
(一)DBFO宜採選擇性招標
選擇性招標的最大特徵就是要先辦理廠商資格審查，DBFO模式的競標過程中，競標廠商需自行調查一切評估所需的資料，這對參與的廠商都是一大支出；而且DBFO模式內容複雜，審標作業繁重又困難，因此政府可依採購法第20條規定
，採用選擇性招標，先依規定條件選出符合資格的廠商參與投標，雖未必能降低個別廠商之備標成本，但如能在資格審查時嚴格把關，淘汰不合格之申請人，亦可避免不必要之備標成本。
(二) DBFO宜採最有利標
依採購法第50條第2項規定，在異質之工程、財物或勞務的採購中，宜以最有利標的方式決標。DBFO模式強調的是自設計階段便開始由民間廠商自行籌備規劃，以將設計、興建、營運結合，並能充分發揮民間創意，因此似屬於購買異質之勞務，故應以最有利標的方式決標。
(三)採購法中並未允許DBFO模式在招標過程的協商方式
依目前採購法規定，最有利標的評審標準應定於招標文件內，且依規定僅得於評選結果無法評定最有利標時才能採行協商措施，協商後再作綜合評選
。招標期間廠商對招標文件內容若有疑義，應以書面向招標機關請求釋疑
。因此依目前規定，政府在競標階段並不得與廠商進行各種協商。
三、修法建議

(一)應特別載明DBFO採購模式
雖然DBFO模式適用採購法中規定的選擇性招標方式及最有利標的決標原則，但DBFO模式執行過程繁雜，許多細節與採購法之規定仍略有不同，因此應在採購法中增列DBFO模式之採購流程，以便規定DBFO採購模式與一般採購模式之差異。
(二)訂定DBFO模式協商辦法
DBFO模式協商過程複雜，而且我國過去並無政府與投標廠商協商的相關規定，因此除了在採購法中賦予政府機關與廠商協商成果規範、契約條文、風險分配、評選準則等內容外，亦應由主管機關訂定DBFO模式作業手冊，以利各機關能據以實施。
5.2.2 長期契約

一、目前採購規定

政府採購的契約依採購法第63條規定
，由公共工程委員會訂定採購契約要項，以作為機關訂定各類採購契約之參考，各機關得依採購之特性及實際需要擇訂契約。
(一)在契約中應載明價金的給付方式、給付條件
依公共工程委員會編訂之採購契約要項第31點規定
，契約中載明未來價金之給付方式，同時採購契約要項第34點規定
，契約中需明載廠商要求價金給付時所應完成的條件。
(二)政府得終止或解除契約，但應補償廠商之損失
依採購法第64條規定
，政府有權終止或解除契約，但應補償廠商因此產生的損失。
二、引進DBFO模式與現行採購制度比較
(一)依採購契約要項訂定契約
DBFO模式購買的是建設完成後提供的服務，因此在設施設計、興建期間政府並無需如一般公共建設一樣，依興建進度支付工程費用；而是在設施營運後每年依其提供的服務水準支付費用。這種延遲付款的方式只要依公共工程委員會編訂之採購契約要項第31點，載明未來契約價金之給付是依實際供應之數量，並依採購契約要項第34點，明載廠商每年要求價金給付時所應完成的條件即可。
5.2.3 依服務品質支付報酬

一、目前採購規定

(一)目前僅規定驗收不合格的處理方式
依採購法第72條規定
，驗收結果不符者，應通知廠商限期改善、拆除、重作、退貨、換貨，必要時亦得採減價收受。
(二)價金僅可因政府行為或物價指數改變
依採購契約要項第38點
及第39點
規定，價金僅可因政府之行為或物價指數改變。
二、引進DBFO模式與現行採購制度比較
(一)採購法中並無獎勵措施
DBFO模式的一項特色是針對廠商所提供的服務水準進行評比，並以此決定最後支付的金額，希望以此誘因刺激民間廠商提供更高的服務品質。依採購法第71條規定
，勞務之採購，亦得辦理驗收；但目前採購法的規定中，僅有對驗收結果不合規定者有限期改善、退換或減價收受的懲罰，而沒有評價採購標的及獎勵的規定。而採購契約要項的規定中，契約價金只得因政府行為或物價指數之變動而調整，並無得簽訂因廠商提供不同水準服務而變動契約價金的規定。因此必須在採購法中賦予政府評等及依評等結果調整價金的權力，才能發揮DBFO模式鼓勵廠商提供更高品質服務的功能。
三、修法建議
(一)賦予政府機關依品質決定價金之權利
在採購法中應規定依DBFO模式辦理之採購，其價金得依廠商所提供之服務水準調整。
(二)成果規範方式定於契約中
目前採購契約要項規定中，價金僅可因政府行為或物價指數改變而調整，因此需加入價金還可因服務水準不同而調整之規定。價金調整方式及服務水準衡量方式則由採購單位於決標前與參與投標廠商協商訂定。
5.2.4 其他需考慮之課題
(一)土地取得、變更及開發
採購法中並無關於土地取得、變更及開發之相關規定，但DBFO模式在興建期間必將遭遇私有土地之取得、公有土地之撥用及土地利用之變更的問題，這些問題都需要由政府機關協助解決，因此在協商過程中廠商便應與政府機關協商土地取得、變更及開發的方式，並於契約中明載政府應協助辦理的部分。
(二)契約簽訂前應先經由立法院同意
以DBFO模式進行的採購案並不需立即支付經費，因此並不會出現在當期的預算中，但當行政機關與廠商簽訂契約時，即做出未來經費支付之承諾。依預算法第7條規定，行政機關需由立法機關授權才能做出未來經費支付之承諾，因此在契約簽訂前應先經由立法院同意。
5.3
促參法相關課題

DBFO模式的特點是政府向民間廠商購買原本其提供的公共服務，因此定位為政府採購的一部分，但DBFO模式在設施的興建、交由民間營運、執行的過程皆類似引進民間參與公共建設，所以亦可考慮增修促參法條文，以納入DBFO模式。
一、目前促參規定
(一)目前低自償率之案件以BOT方式辦理
目前許多低自償率的公共工程，如高雄捷運、楠梓污水下水道及淡水污水下水道，都是以促參法第8條第1款「由民間機構投資興建並為營運；營運期間屆滿後，移轉該建設之所有權予政府」(BOT) 方式辦理，自償能力不足的部分，則由政府以補貼利息或投資部分建設的方式補貼。
(二)不適用政府採購法之規定
促參法第48條規定「依本法核准民間機構興建、營運之公共建設，不適用政府採購法之規定」，因此適用促參法的案件，其相關工程之招、決標，可由民間廠商自行辦理，而無需完全配合採購法之相關規定
二、引進DBFO模式與現行促參制度比較
(一)土地、取得、提供
已有詳盡規定，可依促參法第二章「用地取得及開發」規定辦理。
(二)不需計算自償率
依促進民間參與公共建設法施行細則第34條規定
，民間廠商應於其申請案件之財務計畫內提出自償能力之計算及分析資料，但DBFO模式為廠商向政府依所提供的服務收取費用，而不直接向使用者收取任何費用，因此其自償率必定為零，故無需再計算自償率。
(三)無需提供補貼措施
以BOT等方式辦理的案件，由於各種原因，其向使用者收取的費率可能無法完全彌補建設、營運的成本，因此需要政府提供各種補助措施；DBFO模式下廠商向政府收取的費率則未受到限制，在契約簽訂時，費率的訂定已考慮到興建、營運時的狀況，因此為簡化行政過程，政府機關應避免提供各種補貼方式，直接由費率的變動來調整即可。
三、修法建議
(一)應在民間機構參與公共建設之方式中加入DBFO模式
DBFO模式與目前促參法中BOT、BTO等民間參與方式重要不同點在於DBFO模式之費用是完全由政府支付，其自償率必為零，情況特殊。因此若要將DBFO模式納入促參法的規定中，則應在民間參與公共建設的方式
中增加DBFO模式：「由民間機構設計投資興建並為營運；營運期間政府依提供之服務水準、數量支付報酬，屆滿後，移轉該建設之所有權予政府」。
(二)在契約簽訂前應得到立法院之同意
DBFO模式在契約簽訂前應得到立法院之同意，因此應比照促參法第10條
規定，於實施前將建設及財務計畫，報請行政院核定或由各該地方政府自行核定，並循預算程序編列賒借及建設計畫相關預算。
(三)成果規範
促參法的規定，比起採購法稍嫌簡略，其投資契約內容，依促參法第11條規定
，應記載費率及費率變更，但並未如採購契約要項一樣明定得變更費率的狀況，僅在第12條
規定投資契約的訂定原則。因此雖然以現行法規亦可訂定以服務表現決定價金費率的契約，但仍應在促參法中強調採DBFO模式的公共建設可以訂定以服務表現決定價金費率的契約為佳。
5.4
推動DBFO模式對行政機關之影響評估

一、藉助民間資金提高公共服務投資量與供給品質

英國的公共服務投資在1970年代至1990年代之間曾經歷一段持續低迷的時期，當時的投資規模相對於國民生產毛額（GDP）的比例，一直低於其他的七大工業國家，公部門淨投資額（Public Sector Net Investment, PSNI）在1991-92及1996-97年間，每年滑落超過15%的比例，至1997年已經跌至GDP的0.6%，當年全國因預算不足所積累的公共設施待修繕工程金額，在學校設施方面估計約70億英鎊，國民醫療系統（NHS）部分則有30億英鎊，交通運輸部門也面對設施老舊無力更新的窘境。在政府大力推動PFI模式之後，民間資金的引入使公共設施與服務的投資開始快速增長，總投資金額從1997-98年的230億英鎊，提高至2005-06年接近500億英鎊的水準；且預估至2007-08年末時，PSNI將可達GDP的2.25%，比1997年0.6%的三倍還多（HM Treasury, 2006）。
二、行政部門之人事精簡問題

政府單位在公共設施投資專案之監督或執行人力方面，DBFO模式將設計、興建、與營運階段整合發包的特性與其所造成付款形式的轉變，雖然可在設計與興建階段減少監督人力之需求，但由於營運階段之付款需經過業主單位系統化的績效審核作業，監督人力之需求於此時反而增加。另一方面，由於在DBFO模式之下，設施維護與管理的工作均由私部門負責執行，因此政府對執行人力之需求可能減少。

另一方面，DBFO模式在不同公共設施類型中應用的績效好壞，也可能間接形成人力需求變動的壓力。例如英國在PFI制度的推動過程中，原行政體系之聘僱人員會感受到可能遭資遣的壓力的情況，主要出現在公共醫療院所之中。由於有多家醫院在採用PFI模式後，資金成本佔收入的比例明顯上升，從1991年到2001年的統計，平均國民醫療系統（NHS）每年需多支付8%的資金成本，因此導致NHS訂下縮減臨床服務規模的政策方向，進而造成醫護人員與清潔人員等雇員的恐慌（Pollock, 2001）。

三、必須加強培養政府機關執行專案的核心能力

在傳統公共工程採購模式之下，政府執行機關的角色是提供包商所需的規範與圖說。然而在PPPs/PFI模式下，主辦機關須具備四項不同的核心能力：

(1) 計算公共工程比較值(public sector comparator)的能力

(2) 草擬成果規格(output specification)的能力

(3) 與民間團隊議約，訂定付款機制的能力

(4) 管理民間團隊執行DBFO過程的能力

由於這些能力均非傳統工務機關人員所能接觸或學習的，因此在新制度的執行初期，一定要經過一段導入期，並可藉由試辨方式加強各主辦機關執行PFI專案的執行力。

5.5
推動DBFO模式對營建產業之影響評估

本節針對營建產業的營運環境、市場評價（廠商股價）、及產業結構等面向，分別探討政府推動DBFO模式可能帶來的影響。

5.5.1
對營建產業營運環境之影響

在累積十多年推動PFI∕PPP模式的經驗後，不論是英國政府本身的制度檢討報告或專業研究機構對歐洲營建產業的觀察，對於PFI模式可能產生的正面效益與負面衝擊，均已形成相當程度的共識。在參酌歐洲與英國的經驗後，可預期國內若推動DBFO模式，可能對營建產業的廠商營運環境帶來以下的正面與負面影響：

一、正面影響

(一)產業發展受經濟景氣循環的連帶影響程度降低

政府在基礎建設上的支出，相當於對營建相關產業的資金投入是否會長期維持一定之規模比例，對營建產業的發展具有關鍵性的影響，而DBFO計畫收益的可預測性、穩定性、與長期性，正可降低以往傳統模式下營建產業收益的週期波動與產業受經濟景氣循環的連帶影響（Standard & Poor’s, 2004）。英國政府曾預期在PFI專案上的公共支出，在可預見的未來都將維持在每年40億英鎊的固定規模，相當於政府每年在公共服務上總資本支出的10%（Monnier et al., 2003）；在2006年3月財政部對PFI制度的檢討報告中，也明確宣示只要得以顯現財政支出價值（VFM）的公共設施類型，英國政府便會持續運用PFI模式，且估計每年的投資額會佔公共服務總投資額度的10-15%（HM Treasury, 2006）。而英國政府承諾將持續投資於PFI專案的政策方向，確實成為促進英國營建產業蓬勃發展的重要驅動力量（Standard & Poor’s, 2006）。

(二)產業因專業技術層面之進入障礙提高而減少價格惡性競爭

以往營建產業因進入障礙很低，當經濟景氣蓬勃發展帶動營建專案需求時，便會吸引大批產業進入者，於是競爭壓力迫使廠商削價搶標，不僅因而造成談判優勢不均等地偏向業主方，壓低廠商利潤水準，專案執行過程中引發爭議的風險也相對提高，最後廠商便需承擔虧損的後果。等到經濟景氣低迷時，廠商為求生存而形成的價格惡性競爭甚至可能更為嚴重，廠商倒閉或歇業的比例也會快速升高。由於DBFO專案所需之資本規模較大，技術與管理面之複雜性較高、專案期程又長，廠商必須具有足夠專業人才與資本規模才有能力承接，此一進入門檻已非一時覬覦市場前景的投機者便可輕易跨越，而廠商對專業能力的提升也有更明顯的認知（Standard & Poor’s, 2004）。雖然另一方面，在對財務、管理、與技術能力之要求標準相對均很高的情況下，可能產生少數財團寡佔市場的疑慮，不過DBFO模式的競標與國內現行的最有利標甄審並不相同，是業主與數家投標廠商同時就風險分攤與付款機制進行協商，再選擇可提供最有經濟效益方案的廠商。業主握有談判優勢，不若最有利標甄審易形成獨賣情勢而致業主被廠商協持的情形，因此較不會產生廠商獲得超額利潤或暴利的情形，相對在服務水準供給的要求上也有較大的談判空間。

(三)廠商的資金成本因金融市場回應長期融資需求的增加而降低

英國推動PFI計畫的初期，一般貸款年期為20年，即使有超過25年的情況亦會少於特許年限。但現今特許期的普遍延長，已使特許公司在發行長期債券或向銀行貸款時，可獲得較以往更長的到期年限，30年期以上的債券目前在英國市場上便十分常見；另外，從融資到期日至專案特許期限之間的尾段差距，也已經由超過5年大幅縮短為18個月左右。這些市場趨勢加上緊縮的債務償還比率，造就了愈來愈高的槓桿結構，目前債務∕股本比例達90/10的案例在英國已經是相當正常的情況（Monnier et al., 2003）。

二、負面影響

(一)廠商因負債比例高而潛藏較大的經營風險

DBFO專案融資期長與收益相對穩定所帶來的高槓桿比例，雖然對特許公司而言是抒解了沈重的資金壓力，但高比例的負債也代表資金周轉潛在著高風險，尤其在遭逢經濟景氣衰退時，廠商很容易因資金調度困難而面臨財務危機，不僅威脅企業本身的經營，其所承接的公共服務專案甚至連帶的社會大眾利益，也會受到負面的衝擊（Standard & Poor’s, 2004）。

(二)大型廠商可能因急於爭取市場地位而未能達成專案預期績效

大型營建廠商在面對持續成長且長期收益穩定的DBFO專案需求市場時，可能會為求盡快佔有一定的市場地位，即使本身沒有足夠的專業人力資源，仍然冒險快速擴張接案規模。在現有專業能量不敷因應所有個案的需求時，便會發生專案執行績效不良的問題。英國最引以為戒的案例，就是Jarvis PLC的快速崛起，但其所承接大量且大規模的學校設施PFI專案，紛紛出現工程延遲與服務績效未達合約標準的問題，最後甚至引發財務危機，至今仍在進行資產處分與重組，並運用1億500萬英鎊的緊急抒困貸款，繼續履行其所承接14項學校設施PFI專案的合約義務（Standard & Poor’s, 2004；Hudson, 2005）。

(三)小型廠商承接公共服務專案可獲得的利潤空間減少
過去公共服務專案採傳統模式發包時，小型廠商直接向中央或地方政府承接工程，彼此間的權利義務在政府採購相關法規的約束下，可形成一定程度的合理性平衡。但在DBFO專案中，政府單位只與特許公司簽約，小型廠商則轉換成特許公司的分包商，談判對象變成大型財團，因此不論在預付款的支付條件或可獲得利潤水準等方面，小型廠商相對處於談判弱勢的情況下，要爭取到相當於以往政府所提供的條件非常困難。

5.5.2
對營建股價的影響

股價的起伏代表著投資人對企業營運表現的評價與信心度，因此針對以DBFO專案為主要業務範圍的營建廠商，可由觀察其公司股價的變化及背後的關鍵原因，歸納出政府推動DBFO模式對營建產業可能產生的影響。

英國於1992年開始積極推動PFI模式，推案數量在制度逐漸完備後，從1997年起快速成長；而營建廠商也在逐漸認知到PFI專案潛在的長期投資效益後，各自因應市場需求發展自身的競爭力。經過2001/02年總體經濟不景氣的考驗，以及廠商本身的經營績效表現，市場上有穩健成長的啟示，也看得到暴起暴跌的教訓。以下分別舉出七家英國的營建廠商或（由營建廠商轉型為）支援服務廠商的實際發展歷程，從經驗的回顧檢討中，瞭解制度設計如何考量對產業發展可能造成的衝擊影響。

從表5.1的案例彙整，可以看出廠商在積極衝刺接案量的同時，內部的財務管理與資源調度若無法跟上案件數量成長的速度，一旦遭遇總體經濟環境衰退的衝擊，便很容易出現專案發生嚴重虧損或財務周轉不靈的問題，進而導致股價的急速下跌。另一方面，證券市場面對PFI專案所帶來不同型態的財務運作模式，對於公司體質或前景的評價也出現不同的看法與標準。其中較常見的疑慮，便是認為PFI專案的相關財務與會計資訊未能充分揭露，加上廠商間交叉運用聯合承攬的模式，更使單一廠商在專案中所獲得之收益分配及債務情況難以有整體性的檢視，更難以對前景作具有可信度的預期，因此在投資人缺乏堅定信心的氣氛下，任何負面新聞都容易造成股價的大幅波動（Osborne, 2002）。但也相對顯示出，英國營建廠商在進入PFI市場後，確實曾經歷一段調整步伐的階段。

表5.1 英國參與PFI專案之六家大型營建廠商股價演變歷程紀要

	公司名稱
	公司概要
	股價演變歷程紀要

	A
	John Laing
	從原本純營造廠商的性質轉型為以工程專案管理為核心後，即快速在PFI市場上建立了領導地位。目前在同行業中擁有最大的投資組合規模，且在多達48項涵蓋有醫院、學校、道路、及鐵路設施等類型的PFI專案中均有股權，投資總額達3億3,500萬英鎊（Irving, 2005）。
	● 2001年：經濟景氣衰退加上所投資的兩項PFI專案—位於卡第夫（Cardiff）的千禧體育館（Millennium Stadium）與西倫敦的國家物理實驗室（National Physical Laboratory）—均未能帶來獲利，以致其股價發生崩跌（Jameson, 2002）。

● 2004年6月27日：股價現值為229.5p，且當時市場預估至少有250p的股價潛力（Brough, 2004）。

● 2005年底：結算股東當年可獲股利每股增加3.65p，增幅為10%（Questor, 2006）。

● 2006年3月14日：公司資產組合價值增加20%至3億3,000萬英鎊（Questor, 2006）。


表5.1 英國參與PFI專案之六家大型營建廠商股價演變歷程紀要(續)

	公司名稱
	公司概要
	股價演變歷程紀要

	B
	Balfour Beatty
	是所有進入PFI市場的營建廠商中，所承接專案之地域範圍最廣者之一，從蘇格蘭的學校、到伯明罕（Birmingham）的醫院、再到倫敦的地鐵（Morgan, 2005）。
	● 2004年7月17日：股價271p，近一年內漲幅達41.7%，近三年內亦有44.1%的成長率（The Independent, 2004）。

● 2005年3月：稅前利潤（扣除商譽價值與額外收益）提高15%至1億5,000萬英鎊（Macalister, 2005a）。

	C
	Serco
	在dotcom(網際網路)時代承接了相當數量的IT服務工作，股價也曾隨著經濟蓬勃與泡沫化有一段大幅波動的時期  （Jackson, 2005）；在逐漸站穩腳步後，至今已在超過30個國家擁有四萬多名員工的規模（Serco website）。
	● 2002年7月13日：當日股價較2001年秋季跌落了三分之二，從股價最高點680p到最低點跌幅近85%（Osborne, 2002；Jackson, 2005）。

● 2004年7月17日：當日股價為214p，較去年同期成長了36%，但相較於2001年仍有45.7%的跌幅（The Independent, 2004）。
● 2005年：股價走勢呈現緩步上揚的穩健趨勢（Jackson, 2005）。

	D
	Amey
	原為營造廠商，在看好PFI市場的發展前景後，於1999年購併保全服務機構Comax後，2000年正式將業務核心轉移至支援服務產業，大舉投入PFI市場。經過一段大起大落並由西班牙營建集團Ferrovial接手後，目前經營穩健，在英國和愛爾蘭有超過150個據點、約7,500位員工，年營業額達10億英鎊(Amey Group Website)。
	● 2001年9月：宣稱因學校與道路設施PFI專案而有40%的獲利成長（Guardian,2006）。

● 2002年3月：因會計準則的調整
，財報突然由獲利5,500萬英鎊逆轉為虧損1,830萬英鎊，引發股價大跌，之後更賣掉其所參與所有PFI專案的股份（Osborne, 2002）。

● 2002年7月13日：股價自2002年1月以來跌落近四分之三 (Osborne, 2002)。
● 2003年初：在3週內連續爆發兩次獲利警訊後，總經理Brian Staples下台（Guardian,2006）。

● 2003年4月：雖然曾擁有每股400p的身價，但賣給西班牙營建集團Ferrovial的價格為每股32p（Guardian,2006）。


表5.1 英國參與PFI專案之六家大型營建廠商股價演變歷程紀要(續)

	公司名稱
	公司概要
	股價演變歷程紀要

	E
	WS Atkins
	工程設計、顧問與設施管理之綜合型集團，雖然2002年曾經歷因營運績效不佳而裁撤部門的低潮時期，但經過營運重整後即穩定發展，目前在超過150個國家擁有14,000名員工，是全英國最大的工程顧問公司、歐洲最大的多準則評估顧問公司、及世界第四大的設計公司，2004/5年的營業額高達11億5,000萬英鎊。
	● 2002年9月：解散其負責教育設施服務外包供應的部門，解雇了包括該部門主管在內總計400名員工（Rutherford, 2003）。

● 2002年10月：預計2002年全年收益不會高於1,500萬英鎊，是2001年全年收益的一半；而負債至9月底止已累積至2001年的兩倍（Macalister, 2002）。

● 2003年3月31日：2002/3年的調整後獲利為1,870萬英鎊，較2001/2年的3,810萬英鎊減少一半。不過2002年底的成本削減已使其債務的管理重上軌道，並促成之後的穩定成長。

	F
	Jarvis
	原本是享有高品質聲譽的建築工程公司，在PFI市場中快速崛起後，曾是全英國學校設施PFI專案中參與最多的營建廠商；但後來因擴張速度過快，流動資本支出失控，終致爆發財務危機並退出PFI市場（Macalister, 2005b）。
	● 2002年5月10日：其所負責維修養護的鐵道發生火車出軌事故（Potters Bar Rail Crash）之後，便逐漸浮現財務問題，後更因發現一會計黑洞，而迫使一批董事會成員下台（Macalister, 2005b）。

● 2002年7月13日：股價在三個月內減半（Osborne, 2002）。

● 2004年11月：為解決龐大債務，賣掉所有PFI部門（包括其在倫敦地鐵PFI專案中的股份），並以緊急抒困貸款處理手中原有的PFI專案合約，但本身的業務範圍僅剩下鐵道設施之小型維修工程、道路信號設施、及道路植栽租賃等（Macalister, 2005b）。


5.5.3
對營建產業結構之影響

過去英國的營建產業主要是以小規模廠商零散分佈為特色，且由於產業進入障礙低，競爭非常激烈，專案競標常形成低價搶標的情況，廠商在資金規模小、人力資源有限、利潤又低的經營條件限制下，對以長期發展為目標前提的設計研發與技術創新幾乎毫無動機，產業因而缺乏進步提升的力量。英國政府為促進產業升級，於1990年代開始推動整合型態的採購模式如設計—建造（Design-Build）、夥伴模式（Partnering）、及PFI模式等，一方面期望藉由工作介面的結合，增加營建廠商運用設計與技術改良降低生命週期成本的誘因，改善設計品質並提升施工性；另一方面也由於R＆D的投資與資源的整合管理，往往需要較大規模的廠商才有足夠的能力與意願，因此期望透過政府採購政策的轉變所造成的產業進入障礙，趨使營建廠商的合併與產業結構的集中化。

在將近14年的積極推動下，英國營建產業結構的發展，可發現有逐漸朝向兩極化發展的趨勢，且大型營建廠商會以購併的方式擴大企業規模以提高本身對PFI專案的競爭力。以下分別以實際的調查數據說明此兩方面趨勢的發展情形：

一、趨使廠商規模朝兩極化發展

自1997年開始推動PFI模式以來，若以「員工人數」作為觀察營建廠商規模變化的指標，則可由圖5.1看出，整體營建產業的規模在1995至1997年間，呈現逐年小幅縮減的情況，但1998年起便有明顯逐年成長的趨勢。若以1998年作為分界點，則從統計上亦可證實，營建產業平均單位企業員工人數自1998年之後加快以每年2.3%的幅度成長。此結果亦可作為支持PFI模式的推動促進了營建廠商合併的實務證據之一（Chang, 2006）。

資料來源：Chang (2006)

圖5.1 英國營建業1994-2002年各行業平均單位企業員工人數變化

另一方面，PFI專案的投標程序往往較為複雜困難，投標成本高且協商期間長，於是大型廠商在資本與人才資源相對豐富的強勢條件下，也較中小型廠商更有能力承受投標風險，因此依據對歐洲營建產業的實際調查結果，顯示此種競標優勢的差異確實拉大了不同規模廠商在營業額上的差距。不過這些大廠商為了集中資源以累積經濟規模，實際上也出現將參與之PFI專案業務集中於特定領域公共建設（如道路、醫院、學校等）的趨勢（Fisher et al., 2003）。但相對地，部分小型營建廠商也因難與大型廠商競爭，或轉型為特定工項的專業分包商，或逐漸失去生存利基而被淘汰出局。因此整體產業的平均規模在小型廠商減少後，便出現朝大型化方向移動的趨勢（Chang, 2006）。

二、營建廠商轉型為支援服務供應與管理公司以提高獲利

在英國工黨政府持續堅持運用PFI模式提高公共服務投資規模的立場之下，對於穩定成長的PFI需求市場，英國營建產業中主要的大型廠商不僅多已投入
，且紛紛從營造商轉型為支援服務性質的公共建設管理公司（Support Services firms），使本身的業務範圍能涵蓋PFI專案強調的營運服務部分，以便從PFI專案及外包供應市場中獲得更多的投資報酬（Rutherford, 2003）。

三、廠商藉由購併擴大接案能量與提高競爭力

如前所述，PFI專案由於投標成本較高、所需資本與人才資源之規模亦相對較大，因此部分已投入或欲投入PFI市場的營建廠商，會以收購或併購的方式，使本身擴大到具備有DBFO專案的承攬能力與能量，歐洲近年來著名的收購案例，便包括2003年10月英商Balfour Beaty PLC收購Mansell PLC、以及2003年4月西班牙工程界鉅商Grupo Ferrovial購併Amey等（Standard & Poor’s, 2004）。
第六章  結論與建議

6.1
結論

身為PFI制度的創始國，已累積有十多年將近700個實務案例經驗的英國政府，未來5年內仍將推動將近200項的PFI專案，總投資額估計可達260億英鎊，相較於各國政府的公共服務基礎建設投資額度而言，極可能是全世界最大的規模（HM Treasury, 2006）。由此可知，DBFO或PFI模式在促進公共服務水準升級及減輕政府財政負擔上，必然發揮了一定的功效，才得以獲得政府的持續支持。本研究目的即在深入瞭解DBFO模式之制度內涵與其於世界各國的制度發展歷程，並從實務績效的檢討中，發掘在法令系統及配套措施之建置上可能遭遇之重要課題與解決對策。

從本研究第三章對國外經驗之回顧，思考我國未來促參制度的發展方向，可綜整出各國在將促參模式由特許權系統（如國內現行的BOT模式）轉換成為延遲付款系統（如發源於英國的PFI模式）時，在法律環境建置上因法系與現存法令之不同，主要會出現消極立法或積極立法兩條路徑。前者以英國為代表國家，作法為直接就現行法令可能形成對推動促參模式的障礙進行排除，例如修訂「國家衛生服務法案」與「地方政府契約法案」等。後者則是以另訂新法的方式，直接讓PPPs或PFI成為合法的採購模式，例如法國為PPPs制訂的「促動法」與日本制訂的「PFI法」。此處必須強調的是，上述兩種方式並無優劣差異，而是基於各國所擁有之基礎條件作因地制宜的考量。

另一方面，對於未來適宜推動DBFO模式的公共設施專案類型與規模，從英國經驗來看，無論何種設施類型，設施品質的好壞與推動模式係採用政府自辦或促參模式均尚未被證明有顯著的相關性，反而需取決於專案契約本身與契約管理的品質，以及契約雙方工作關係的好壞。不過由於DBFO專案的交易期程較長（通常為18個月），文件準備與協商過程又相對複雜，對主辦單位或競標團隊都是沈重的財務與人力資源壓力。因此依據英國政府的調查分析與檢討，專案必須達2,000萬英鎊（約相當於新台幣12億元）以上的規模，才具有運用PFI模式的合理性。

至於台灣引進DBFO制度的可行性分析，本研究針對財政(預算法)及法律(採購法、促參法)之建制，提出結論如下：
一、DBFO模式的預算，宜以年度預算編列
雖然預算法中並未規定特別預算的年限，但DBFO模式特許期間往往長達二、三十年，要以特別預算一次編列似乎並不適當，且預算估計與實際的落差可能會很大；因此應配合預算法第7、8條「未來承諾之授權」編列年度預算支付較為適當。
二、DBFO模式的支出應可視為資本支出
DBFO模式在特許期間結束後，廠商須將設施移轉回給政府，其支出可視為以分期付款的方式取得資產，同時其資產的價值是以服務量來計算，因此其支出應可視為資本支出而非全為經常支出。
三、在契約簽訂前應先取得立法機構之同意
DBFO模式雖無需立即編列預算支付經費，但在契約簽訂後即確定政府未來將產生的負擔，因此仍應於契約簽訂前應先取得立法機構之同意，以降低執行時之政治風險。
四、若將DBFO模式納入採購法中，宜採選擇性招標並以最有利標精神辦理
DBFO模式宜採選擇性招標先行辦理廠商資格審查，以免過度浪費資源。同時DBFO模式強調的是自設計階段便開始由民間廠商自行籌備規劃，以充分發揮民間創意，因此似屬於購買異質之勞務，應以最有利標的精神決標。
五、若將DBFO模式納入採購法中，應賦予政府機關依品質決定價金之權利
目前採購法中僅規定驗收不合格的處理方式，並無依服務品質支付報酬之相關規定。應在「採購契約要項」調整價金的部分加入可因廠商提供之服務品質不同而調整價金之規定。
六、若將DBFO模式納入促參法中，應在民間機構參與公共建設之方式中加入DBFO模式
雖然目前促參法第8條第1項第7款有「其他經主管機關核定之方式」之彈性運用空間，但考慮未來可能大量引用DBFO模式，仍應在促參法中列入DBFO模式為一種民間參與公共建設之方式。
七、若將DBFO模式納入促參法中，應避免提供各種優惠措施
DBFO模式下廠商在契約簽訂時，費率的訂定已可考慮到興建、營運時的狀況，因此政府機關應避免提供各種補貼方式，而直接由費率的變動來調整反映成本即可。
八、若將DBFO模式納入促參法中，應明定政府機關依品質決定費率之權利
雖然以現行促參法規亦可訂定以服務表現決定價金費率的契約，但仍應在促參法中強調採DBFO模式的公共建設可以訂定以服務表現決定價金費率的契約為佳。
九、若將DBFO模式納入促參法中，其工程發包似應受採購法之規範
通常認為採購法、促參法是二擇一，但由最近的案例看來，兩者之間又還有一些關聯，是否可以完全明確分離，需要請主管機關認定。在還沒確定之前，比較保險的做法還是只要政府出資的部分(DBFO是100%)就以採購法來辦理。
綜上所述，本研究整理將DBFO模式納入採購法或促參法之優點、及納入兩法時之個別與共同之問題，列如下表6.1所示。

表6.1  DBFO模式納入政府採購法或促參法之優點與問題

	
	採購法
	促參法

	優點
	1. DBFO模式的特點是政府向民間廠商購買服務。
2. 政府經費之支用以採購法辦理，過程較無爭議。
	1. 執行之模式及其精神，較類似引進民間參與公共建設。
2. 協助土地取得問題在促參法已有規定。
3. 民間廠商較有發揮的空間。
4. 修法幅度可能較小。

	共同問題
	1. 以年度預算或是特別預算編列。
2. 是否可列為資本支出。
3. 需經立法機構同意。
4. 政府尚無依品質決定價金之權利。
5. 契約簽訂前應先經由立法院同意。

	個別問題
	1. 應特別載明DBFO採購模式。
2. 訂定DBFO模式協商辦法。
3. 土地取得、變更及開發問題。
	1.應在民間機構參與公共建設之方式中加入DBFO模式。


此外，必須補充提出幾點現行規定，以供決策者參考。

(一)採購法第7條第3項界定「勞務之採購」，「指…營運管理、…」。其概念似較接近政府擁有設施，再委託或委任民間代為營運管理。
(二)採購法第99條，確實是規範四類的民間參與，但只規定「其甄選投資廠商之程序，除其他法律另有規定外，適用採購法之規定。」對於實體方面，如協助土地取得、變更及開發問題，則無觸及。
(三)促參法第2條規定，促進民間參與公共建設應優先適用促參法。
6.2
建議

接續上述結論，對於國內未來推動DBFO制度所需之準備工作，從國外經驗與國內現況可歸整出建議如下：

一、PFI制度之推動可採兩階段的進程。第一階段可先試行，優先推動的專案類型為政府建築物（如辦公室與訓練中心）與運輸類設施（如高速公路）；若是試行過程中並未遭遇太大的障礙，則可進入第二階段，將適用範圍擴及較為複雜的專案類型，如學校、醫院、與休閒遊憩設施等。
二、公共設施專案應採用DBFO模式或傳統政府自辦模式，必須有嚴謹的財政支出價值（VFM）評估準則與操作流程。
三、政府與民間應加強PFI議約過程之協調以求風險分攤更明確化，並因透過標準程序的設計使招標過程之交易成本得盡可能降低。
四、招標過程應更確保程序的公平、透明與資訊的完整公開，避免評選弊端的發生，同時減少目前國內輿論對促參模式的質疑。

五、DBFO模式特有的成果規範（output specification）必須經過嚴謹的研究與規劃，並建立長期持續的檢討改進機制。

六、具獨立監督、績效審核、及教育訓練等功能的第三者機關均應建立並落實其角色功能。

七、需重視專案融資環境的塑造，以協助特許廠商資金籌措並讓民間部門間有效率地分攤財務風險。

此外，國內引進DBFO制度在財政(預算法)與法律(採購法、促參法)之建制上，本研究可提供建議如下表6.2所示：
表6.2  國內引進DBFO模式在財政與法律面之建議

	現行法規
	建  議

	一
	預算法
第7條
	稱未來承諾之授權者，謂立法機關授權行政機關，於預算當期會計年度，得為國庫負擔債務之法律行為，而承諾於未來會計年度支付經費。
	91年新增之預算法第7、8條至今仍未實際操作過，因此行政、立法兩院仍須制定相關內規，俾利DBFO長期採購在年度預算編列、審議、執行之順利。

	
	預算法
第8條
	政府機關於未來四個會計年度所需支用之經費，立法機關得為未來承諾之授權。
前項承諾之授權，應以一定之金額於預算內表達。
	

	二
	最有利標作業手冊
	詳見工程會頒發的最有利標作業手冊
網址：
http://www.pcc.gov.tw/PCCWeb2//
/upload/files/21/2_bm_6_3_1.doc
	DBFO模式雖應以最有利標之精神決標，但其執行過程仍與現行最有利標執行方式略有不同，因此應比照最有利標作業手冊訂定DBFO模式作業手冊以做為執行上的依據。

	三
	採購契約要項 

三十八
	廠商履約遇有下列政府行為之一，致履約費用增加或減少者，契約價金得予調整：
(一)政府法令之新增或變更。
(二)稅捐或規費之新增或變更。
(三)政府管制費率之變更。
前項情形，屬中華民國政府所為，致履約成本增加者，其所增加之必要費用，由機關負擔；致履約成本減少者，其所減少之部分，得自契約價金中扣除。
其他國家政府所為，致履約成本增加或減少者，契約價金不予調整。
	依目前採購契約要項第38、39點規定，價金僅可因政府之行為或物價指數改變。應在採購契約要項中新增一點「可因廠商提供之服務品質不同而調整價金」之規定，並註明需在契約中載明的事項。

	
	採購契約要項 

三十九
	契約價金依契約規定得依物價、薪資或其指數調整者，應於契約載明下列事項：
(一)得調整之項目及金額。
(二)調整所依據之物價、薪資或其指數及基期。
(三)得調整及不予調整之情形。
(四)調整公式。
(五)廠商應提出之調整數據及佐證資料。
(六)管理費及利潤不予調整。
(七)逾履約期限之部分，以契約規定之履約期限當時之物價、薪資或其指數為當期資料。但逾期履約係可歸責於機關者，不在此限。
	

	四
	促參法
第8條
	民間機構參與公共建設之方式如下：
一、由民間機構投資興建並為營運；營運期間屆滿後，移轉該建設之所有權予政府。
二、由民間機構投資新建完成後，政府無償取得所有權，並委託該民間機構營運；營運期間屆滿後，營運權歸還政府。
三、由民間機構投資新建完成後，政府一次或分期給付建設經費以取得所有權，並委託該民間機構營運；營運期間屆滿後，營運權歸還政府。
四、由政府委託民間機構，或由民間機構向政府租賃現有設施，予以擴建、整建後並為營運；營運期間屆滿後，營運權歸還政府。
五、由政府投資新建完成後，委託民間機構營運；營運期間屆滿後，營運權歸還政府。
六、為配合國家政策，由民間機構投資新建，擁有所有權，並自為營運或委託第三人營運。
七、其他經主管機關核定之方式。
前項各款之營運期間，由各該主辦機關於核定之計畫及投資契約中訂定之。其屬公用事業者，不受民營公用事業監督條例第19條之限制；其訂有租賃契約者，不受民法第449條、土地法第25條及國有財產法第28條之限制。
	應在第1項中新增一款「由民間機構設計投資興建並為營運；營運期間政府依提供之服務品質、數量支付報酬，屆滿後，移轉該建設之所有權予政府」之DBFO模式。

	五
	促參法
第11條
	主辦機關與民間機構簽訂投資契約，應依個案特性，記載下列事項：
一、公共建設之規劃、興建、營運及移轉。
二、權利金及費用之負擔。
三、費率及費率變更。
四、營運期間屆滿之續約。
五、風險分擔。
六、施工或經營不善之處置及關係人介入。
七、稽核及工程控管。
八、爭議處理及仲裁條款。
九、其他約定事項。
	可在施行細則中加入「主辦機關與民間機構依DBFO模式簽訂之投資契約，契約中需記載服務品質之計算方式及服務品質與費率之對應關係」。
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附錄一  期中報告審查會議記錄

壹、開會時間：民國94年12月27日上午9時30分正

貳、開會地點：行政院公共工程委員會第3會議室

參、主持人：楊錫安處長
記錄：謝基政

肆、出（列）席單位及人員：

一、委託單位（公共工程委員會）：楊錫安處長、王麗鳳副處長、黃福來簡任技正、陳尤佳科長、林傑技正

二、執行單位（臺灣營建研究院）：黃明聖教授、高用斌、張逸詩

伍、主持人報告：（略）

陸、委員意見摘要：

一、楊錫安委員：

請研究單位就DBFO模式應納入促進民間參與公共建設法（以下簡稱促參法）或政府採購法（以下簡稱採購法）規範，分別探討及提出建議。另應考量未來行政院組織再造對此政策推動可能之影響。

二、王麗鳳委員：

（一）期中報告之數字部分，建議依行政院訂定之「公文書橫式書寫數字使用原則」書寫。

（二）期中報告第1頁，關於促參案件統計及預估資料請更新為最新之資料。

（三）期中報告第3頁，關於三、我國民間參與公共建設及政府採購法相關法規檢討，如民間參與公共建設招標制度係指促參法，則應改為民間參與公共建設法。

（四）期中報告第4頁，【步驟一】之二，建議改為國外推動DBFO模式之立法、修法歷程與內容。

（五）期中報告第11頁，表2.1之DBFO模式的潛在效益，建議再增加該模式對政府支出及節省監督或執行人力之效益等2項比較資料。

（六）期中報告第30頁，為避免與採購法所稱不經公告程序之限制性招標混淆，「議價性招標（negotiated tendering）」建議調整。

（七）期中報告第36頁，請補充法國司法部2004年9月公告招標之獄政設施PPPs專案，目前執行之結果。

（八）第45頁，運用PFI模式較傳統發包模式所減少之財政支出價值（VFM）實務不易計算評估，請再補充說明其計算方式。

（九）簡報之投影片第35頁，關於策略構想之一，似顯示現行促參法無法涵蓋DBFO模式，建議將促參法第8條第1項第3款之 BTO模式是否與DBFO模式類似，或同條項第7款（其他經主管機關核定之方式）之規定，是否得可涵蓋DBFO模式納入考量。

（十）國外一般係將PFI或DBFO模式納入採購法內，尚未如國內區分採購法與促參法，而促參法未來亦有朝成果評鑑付費方向推動之可能，建議本研究應保留彈性，朝DBFO模式分別納入採購法與促參法如何因應之方向檢討。

三、陳尤佳委員：

（一）期中報告第3頁，關於未來5人次訪談之專家學者人選，建議應包含熟悉國內採購法及促參法之人員。

（二）簡報投影片第33頁至第35頁，因國內外法律環境不一，國外一般係將PFI或DBFO模式納入政府採購法令中規範，而國內目前有採購法及促參法2套專法，導致DBFO模式應納入我國採購法或促參法進行規範有待釐清，建議本計畫可就國內法制環境檢討並釐清。

（三）期中報告提及許多其他國家為執行PFI或DBFO所經歷之立法、修法情形，建議將與本計畫相關之國外重要法規條文列於期末報告附錄，俾利未來我國修法之參考。

（四）部分國家已將DBFO或PFI專案契約定型化，建議將若干具代表性之定型化契約納入期末報告附錄，俾利未來推動之參考。

（五）建議將曾出現之專有名詞加入註解，並彙整為表格，做為本報告閱讀之指引。

（六）建議說明其他國家之地方政府與中央政府執行DBFO或PFI所適用法規之異同，以做為未來推動之參考。

（七）期中報告第2.3節，介紹DBFO模式之採購程序及後續之履約管理作業極具彈性。依現行促參法之作業彈性似高於採購法，如未來DBFO模式係納入採購法規範，現行法規應如何鬆綁，建議納入研究。

柒、結論：

一、DBFO未來有可能是本會施政方向之一，希望透過本研究提供更多想法及意見，請研究單位將各審查委員所提意見彙整後，做為後續研究之參考，並製成對照表納入期末報告。

二、請研究單位賡續依契約規定，執行後續研究工作。

捌、散會
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附錄二  期中報告審查會議與會人員之意見

辦理情形對照表

	項目
	審查意見
	意見處理情形

	1
	請研究單位就DBFO模式應納入促進民間參與公共建設法（以下簡稱促參法）或政府採購法（以下簡稱採購法）規範，分別探討及提出建議。另應考量未來行政院組織再造對此政策推動可能之影響。
	DBFO模式如何納入促參法或採購法的探討部分，將於本計畫中以專章討論之；而未來組織再造可能帶來的影響，也會於另一專章評估DBFO模式對行政機關之衝擊影響時一併討論之。

	2
	期中報告之數字部分，建議依行政院訂定之「公文書橫式書寫數字使用原則」書寫。
	遵照辦理。

	3
	期中報告第1頁，關於促參案件統計及預估資料請更新為最新之資料。
	已遵照意見完成資料更新。

	4
	期中報告第3頁，關於三、我國民間參與公共建設及政府採購法相關法規檢討，如民間參與公共建設招標制度係指促參法，則應改為民間參與公共建設法。
	已遵照意見完成修正。

	5
	期中報告第4頁，【步驟一】之二，建議改為國外推動DBFO模式之立法、修法歷程與內容。
	已遵照意見完成修正。

	6
	期中報告第11頁，表2.1之DBFO模式的潛在效益，建議再增加該模式對政府支出及節省監督或執行人力之效益等2項比較資料。
	已遵照意見完成兩項分析項目之補充。


	項目
	審查意見
	意見處理情形

	7
	期中報告第30頁，為避免與採購法所稱不經公告程序之限制性招標混淆，「議價性招標（negotiated tendering）」建議調整。
	歐盟的傳統公共工程招標模式，與國內現行政府採購法中所規範之招標模式確實有所出入，各自涵蓋之適用情況也有所差異。歐盟的「議價性招標」及「限制性招標」兩種模式所適用之個案條件，兩相合併後即相當於我國的「限制性招標」，這是不同體制在分類上的作法不同而已。為配合委員意見，本計畫將名稱調整為「協商式招標」。

	8
	期中報告第36頁，請補充法國司法部2004年9月公告招標之獄政設施PPPs專案，目前執行之結果。
	該案目前尚未達成financial close，因此尚未進入履約階段。

	9
	第45頁，運用PFI模式較傳統發包模式所減少之財政支出價值（VFM）實務不易計算評估，請再補充說明其計算方式。
	已遵照意見於第2.3節「DBFO模式之採購程序」中補充說明計算方式。

	10
	簡報之投影片第35頁，關於策略構想之一，似顯示現行促參法無法涵蓋DBFO模式，建議將促參法第8條第1項第3款之 BTO模式是否與DBFO模式類似，或同條項第7款（其他經主管機關核定之方式）之規定，是否得可涵蓋DBFO模式納入考量。
	BTO模式的標的是公共建設，因此政府於興建完成後攤還的也是興建成本；但DBFO模式的採購標的在公共服務，也因此之後政府的付款機制是奠基在民間所提供的公共服務水準上，而非對硬體設施的成本歸墊。另外，由於DBFO模式的推動，可預見在範圍及規模比例上均會超越現行的促參模式，以我國成文法系的特性，將此模式以「其他」條款賦予法源實屬不當。

	項目
	審查意見
	意見處理情形

	11
	國外一般係將PFI或DBFO模式納入採購法內，尚未如國內區分採購法與促參法，而促參法未來亦有朝成果評鑑付費方向推動之可能，建議本研究應保留彈性，朝DBFO模式分別納入採購法與促參法如何因應之方向檢討。
	目前本計畫的研究方向確實已包含對兩法律的探討。

	12
	期中報告第3頁，關於未來5人次訪談之專家學者人選，建議應包含熟悉國內採購法及促參法之人員。
	遵照辦理。

	13
	簡報投影片第33頁至第35頁，因國內外法律環境不一，國外一般係將PFI或DBFO模式納入政府採購法令中規範，而國內目前有採購法及促參法2套專法，導致DBFO模式應納入我國採購法或促參法進行規範有待釐清，建議本計畫可就國內法制環境檢討並釐清。
	此議題將於本計畫中以專章討論之。

	14
	期中報告提及許多其他國家為執行PFI或DBFO所經歷之立法、修法情形，建議將與本計畫相關之國外重要法規條文列於期末報告附錄，俾利未來我國修法之參考。
	本計畫由於尚未進入法令條文層次的探討，建議未來在適當研究層次的計畫中再行補充。

	15
	部分國家已將DBFO或PFI專案契約定型化，建議將若干具代表性之定型化契約納入期末報告附錄，俾利未來推動之參考。
	本計畫尚未進入DBFO或PFI模式實務操作層次的研究，建議未來配合適當層次的研究計畫再行納入契約範本。


	項目
	審查意見
	意見處理情形

	16
	建議將曾出現之專有名詞加入註解，並彙整為表格，做為本報告閱讀之指引。
	遵照委員意見，為便於本研究報告之閱讀，已將文中曾出現兩次以上的專有名詞及其釋義以表格方式彙整於附錄五中。

	17
	建議說明其他國家之地方政府與中央政府執行DBFO或PFI所適用法規之異同，以做為未來推動之參考。
	本研究於第3.4節「各國發展經驗之比較與學習」中，已就各國為推動DBFO或PFI模式所依循之法規制訂系統進行總結比較與說明，至於地方政府與中央政府之適用法規，基本上並無差異性的問題，而是因部門別與各國地方自治權限的不同而在操作規範與流程上有各自因地制宜的作法。

	18
	期中報告第2.3節，介紹DBFO模式之採購程序及後續之履約管理作業極具彈性。依現行促參法之作業彈性似高於採購法，如未來DBFO模式係納入採購法規範，現行法規應如何鬆綁，建議納入研究。
	關於現行相關法規的可行性，本計畫中會以專章討論之。

	19
	DBFO未來有可能是本會施政方向之一，希望透過本研究提供更多想法及意見，請研究單位將各審查委員所提意見彙整後，做為後續研究之參考，並製成對照表納入期末報告。
	遵照辦理。

	20
	請研究單位賡續依契約規定，執行後續研究工作。
	遵照辦理。


附錄三  專家座談會會議記錄

壹、時間：民國95年1月20日（星期五）上午9時30分

貳、地點：國立政治大學綜合院館南棟13樓第一會議室

（台北市指南路二段64號）

參、主席：黃明聖教授（本案共同主持人；國立政治大學財政系）

肆、出席：（按姓名筆畫順序排列）

周黎明 總工程師（大陸工程公司）

林傑 技正（公共工程委員會技術處）

凌月霞 科長（財政部國庫署）

郭慧敏 專門委員（行政院主計處）

黃時中 經理（中國國際商業銀行投資銀行部）

黃崇哲 主任（台灣經濟研究院BOT研究中心）

謝基政 技士（公共工程委員會企劃處）

伍、列席：周慧瑜博士（本案研究員；英國倫敦大學學院博士後研究員）

張逸詩（本案研究助理；國立政治大學財政系碩士生）

高用斌（本案行政助理；台灣營建研究院）

陸、記錄：張逸詩

柒、議程：

一、主席報告

本案「DBFO模式在我國運用之研究」是接受工程會委託之研究計畫。在此先請周博士對本案做簡單的介紹，再請各位專家對本次座談會主要議題或未來研究方向提出建議。

二、簡報（周慧瑜 博士）

三、討論與建議事項（依發言順序）

黃明聖 教授（政大財政系）

1.
在目前適用促參法規定的案件中，BOT模式較適合於自償率較高的案件；若能引進英國的DBFO模式，則可讓這些自償率偏低的案件較順利推動、進行。

郭慧敏 專門委員（主計處）

1.
目前預算法第5、7、8、39條的規定已包含延後支付的方式、延後支付的承諾權、及延後支付時應明列的項目。

2.
目前國內已經有兩類近似DBFO精神的案例，一類是內政部的污水下水道，另一類則是環保署的焚化廠。

3.
依促參法第10條第1項規定，計畫報請行政院或各該地方政府核定，再循預算程序編列預算。因此在這種延後支付費用的案件中，可能會出現行政機關已先簽約，等需要預算補助時才送立法機關審查的問題。

黃時中 經理（中國國際商銀）

1.
目前民間參與公共建設的重點似不在技術層面，而是在於風險分攤與財務的部分。

2.
政府單位許多人員還是習慣過去的作業過程，對BOT的精神並不是很瞭解。尤其最近有許多BOT的案件發生問題，可能會使政府單位更不願意採用BOT模式。

黃崇哲 主任（台灣經濟研究院）

1.
DBFO模式跟目前BOT模式對於最終移轉的要求有相當大的差距。雖然DBFO是著重於購買勞務，但對最終期的移轉應設定明確的規定，以避免期末政府只得到不堪使用的設備。

2.
在污水道、焚化爐的案件中，政府不應該是完全站在購買勞務的立場，而是在相關費用無法全額稽徵時進行必要的補貼。

3.
依污水下水道目前契約的設定，民間廠商要自行承擔補貼費用在立法院未必會通過的風險。

凌月霞 科長（財政部國庫署）

1.
民間參與公共建設的構想是希望在政府財政日益困窘的時候，必要的公共建設並不會因此而停擺。

2.
從財政的立場，引進民間參與公共建設只能延緩政府的財政負擔，而很難能真的減輕政府的財政負擔。因此引進民間參與公共建設的益處主要應在於能引進民間業者的創意、效率。

3.
許多民間參與公共建設的案件要求政府至少提供一定的保證量，這可能會降低廠商提升服務品質的誘因。

周黎明 總工程師（大陸工程公司）

1.
目前下水道的付費方式分兩部分，一部分是攤提建設成本，另一部分則依照服務水準。未來DBFO若全部依服務水準付費將使付費標準更趨複雜。

2.
政策是否能延續、及未來費用攤提還需經立法機關同意，二者對國外廠商是很大的風險，因此目前的外在條件應該無法吸引國外廠商參與。

3.
引進民間參與公共建設對大型營造商的影響比較大，對中、下游廠商的影響可能不會太大。

謝基政 技士（工程會企劃處）

1.
過去的建設在設計時常常沒考慮到使用上的問題，因此希望能將設計、興建、營運結合在一起，除了可以使設計更貼近使用的需求外，也可以降低設備閒置的問題。

2.
促參法第8條第1項第7款有彈性運用的空間；採購法則在設計、施工部分可依統包實施辦法結合，並可納入一定的營運期間；但在財務、租稅減免方面還是促參法比較有彈性。

3.
目前擔心的問題是營造產業在後端營運的部分財務真的沒有問題嗎？

4.
未來付款標準若以以品質衡量時，標準應該如何訂定才不會失真？尚須深思。

林傑 技正（工程會技術處）

1.
英國的民間參與公共建設過程可以分為三個階段：第一階段是完全自償的BOT模式，第二階段是完全由政府負擔的PFI模式，第三階段則是具更多樣化的PPP模式。

2.
目前國內污水下水道採建設費分期攤提，營運費則部分由使用者付費、其餘由政府補貼，因此可視為介於第1階段與第2階段之間。

3.
目前污水廠的規模是政府要求的，因此為了保障廠商權益，因此建設費用採用攤提的方式。

4.
政府機關對促參模式的推動意願有很大的落差：非常上位者與中間位階者的想法又落差，中間位階與基層承辦人間想法也有落差。且最近BOT案的負面新聞很多，對推動意願也有很大的影響。

5.
民間參與公共建設的VFM檢驗是一定要做的。以營建署的污水下水道來說，以往分段採購的方式，每提高1%的接管率需要九十幾億的建設費用，營運費用每度水約為10.5元。若採用民間參與公共建設的方式，每提高1%的接管率只需要36億的建設費用，營運費用每度水則為9元。因此自然應以較有效率的方式來執行。

6.
政府公共工程的經費每年都在減少，加入BOT模式可使工程總量增加，因此推動民間參與公共建設對營建產業應該是有幫助的。

7.
政府部門內部的總量控管是很重要的，否則目前過度使用的話，對未來財政是很大的負擔。

8.
DBFO是一個概念，指設計、興建、財務及營運由同一家廠商來做，因此目前的BOT、BTO、BOO都可以算是DBFO的一部分。

黃明聖 教授（政大財政系）

1.事前檢驗value for money，以明白效益的大小，確有必要。目前社會上沒有人幫高捷講話，高捷應該可以在興建成本、施工期程、單位成本方面和台北捷運做一比較，有那些可取之處。如果有在事故發生前即已做好宣導，現在社會大眾對高捷的印象可能不會這麼差。

2.為了運用DBFO模式於台灣，請再多多提供有關預算上、法律上的建議。

黃時中 經理（中國國際商銀）

1.
高捷應從正面的角度來看，和台北捷運相比，成本降低很多、時程也快了很多，工程技術上的問題當時也都有考慮了。

2.
政府自償率的計算並未考慮到民間和政府角度不同。現在自償率的計算方式是沿用過去獎參的公式，因為若由是政府興建，並不必考慮到稅負的問題，但民間則有稅前稅後之差異。

3.
在DBFO模式下，民間機構可能無法提供足夠擔保品來向銀行融資，這在未來需考慮相關配套措施。

黃崇哲 主任（台灣經濟研究院）

1.
北捷四千多億的經費中，依《4444億的教訓－台北捷運》所述，有十億元是委請全台個學校學者做計畫，可能因此比較不會對北捷有負面的批評。

2.
很明確可以界定使用者的公共工程，未來有多少收入是可以預期的，這種目前促參法都可以處理。使用者模糊，較難以界定者，如：保安、教育、監獄等則可考慮擴大採購法來處理。

3.
DBFO依品質給付，但目前促參法只有處罰而沒有獎勵措施。

周黎明 總工程師（大陸工程公司）

1.
事先有詳盡、正確的規劃，是降低未來風險最好的辦法。

黃崇哲 主任（台灣經濟研究院）

1.
未來DBFO購買的標的是什麼？這會牽扯到將來規劃設計時所要規定的詳細程度。

2.
DBFO之下未來政府所要監督的是否還是工程品質？或者只監督財務狀況即可？

周慧瑜 博士（台灣營建研究院）

1.
現行的法律上雖已提供一些彈性可能可以辦理DBFO，但未來也許所有類型的公共設施都可以DBFO模式辦理，在法理上應該在法律條文裡有專法規定比較恰當。

2.
有些地方可能法有彈性，但實務運作上有困難，也許都是未來應該在法條中規範的重點。

3.
DBFO在招標文件及契約中都是以提供的服務來規範，這在實際執行上會不斷發現許多瑕疵，因此未來可能要有一段很長制度建置的時間。

謝基政 技士（工程會企劃處）

1.
目前採購的需求量、採購標的都很明確，DBFO模式下政府可能要考慮是否許多細節都要規定清楚。

2.
就經費方面，DBFO可能只能延緩政府負擔，而很難達到減輕政府負擔的程度。

林傑 技正（工程會技術處）

1.
英國的方式是廠商可以未來的營收來貸款。英國執行上發現政府若不提供保證，廠商很難繼續營運，因此會保證購買一定的數量，廠商即可依此保證進行融資。

2.
在會計法規部分，公共工程完成後，此項資產應該表達在政府部門還是民間廠商？這在英國也是常出現的問題。

3.
付費機制與成果評量要如何連結、促參觀念的溝通、政府的監督方式都還是未來要努力的方向。

郭慧敏 專門委員（主計處）

1.
未來在報告中希望能加入英國成功案例中，尤其是國會對經費承諾的狀況。

黃明聖 教授（政大財政系）

1.
國內立委通常不願意侵犯下一屆立委的權限，因此不擬一次核准太多年的經費，因此出現計畫雖然已經通過，但預算可能無法完全通過。

郭慧敏 專門委員（主計處）

1.
目前國內的現況是：計畫是由行政部門審核通過，但立法部門並未參與。這部分可能還要參考國外之做法。

四、主席結論

今天的確是充分溝通，相信大家應該都有很多收穫，也為研究團隊提供許多寶貴的建議，謝謝各位今天的參與，並祝福新春愉快。

五、散會（會議結束時間：11時50分）




附錄四  專家訪談記錄

【訪談一】

一、訪談對象：陳煌銘理事長（中華民國營造工程工業同業公會全國理事會）

二、訪談人：周慧瑜博士

三、訪談日期：2006年1月25日

四、訪談內容摘要：

Q1：國內推動民間參與公共建設制度至今，您認為對於國內的營造產業是否有造成任何顯著的影響？

A1：促參制度的推動對營造產業的影響，目前來說可能相當有限。由於目前多數BOT案是由少數大型營造廠商參與，大部分的中小型廠商沒有承接的能力與機會，頂多能擔任下包的角色，因此也就缺乏主動瞭解制度內涵的動機，以致整體來看，營造業界其實對於BOT模式既沒有強烈的參與感，也不瞭解制度的精神與內容，甚至還存在相當程度的誤解。

Q2：您認為促參專案在實務上有無執行面的困難？

A2：最大的問題可能在於國內政治環境潛藏的不確定性因素較多，專案會因政治因素而需面對政府決策方向變更或不公平競爭引發弊案或爭議的情況；加上常發生以獲取利益為目的的抗爭行為，往往就讓國內外投資者望之卻步。

Q3：您認為未來DBFO模式在國內是否具有可行性及效益？

A3：對於未來國內推動DBFO模式，個人百分之百表示贊成，非常值得加以推廣。之前引發輿論爭議的污水下水道BOT案，本質上可能反而比較接近DBFO模式，因此如果制度上能有所突破，促參專案的推動就可以更有彈性。

Q4：以民間廠商的立場籌資方法也應有更彈性的設計，或者可運用工同基金，您對於政府未來在DBFO模式的推動上有何建議？

A4：首先，我認為引進外資非常重要，因為DBFO專案所需的資金成本規模很大，但至今國內BOT專案仍非常缺乏外資的參與；如果不能吸引外資挹注，僅依靠國內投資是不夠的。另外，籌資方法也應有更彈性的設計，或者可運用共同基金
（Mutural Fund）募集大眾的資金。總言之，必須要有較現在更創新的機制設計，才能提高民間廠商的參與機會與意願，也才能建立投資者的信心，讓促進民間參與的精神更進一步落實。

【訪談二】

一、訪談對象：胡湘麟組長（交通部高速鐵路工程局）

二、訪談人：黃明聖 教授

三、訪談日期：2006年3月20日 (星期一) 16:00

四、訪談地點：高鐵局第一組

五、訪談內容摘要：

原則上，只要牽涉到政府編列預算時，就應依照採購法來辦理。雖然目前法律的規定上政府似乎可以不經政府採購法，直接編列預算交給民間廠商，但這部分法律的規定還不是很明確，因此實際執行上還是會出現爭議，比較保險的做法還是只要政府出資的部分就以採購法來辦理。

過去似乎都認為採購法與促參法間是二者擇一的關係，只要適用其中一法便可以排除另一法的規定；但由最近的案例看來，兩者之間又還有一些關聯，是否可以完全分離需要請主管機關認定，或是修法確定在什麼狀況下可以完全排除採購法的規範，才不會在執行後又產生問題。

一、DBFO以服務績效付費(performance-based payment)的方式，在現行法律規定是否可行？

回答：如前面所述，DBFO模式的付費方式可能沒有辦法排除採購法的規定。或是說如果排除採購法的規定，未來產生爭議的風險比較大。

二、引進DBFO模式是否可能直接以促參法第8條第1項第7款「其他經主管機關核定之方式」辦理？

回答：單從法律上來說是可以的，但是否能完全排除採購法的規定還是有疑問，一定要先經過相關程序向工程會確認。原則上政府的預算一定要經過公開招標的程序才能支付給廠商；雖然有人認為依促參法辦理的案件，已經依促參法評選出最優的廠商，執行機關再編列預算直接交給廠商，這樣也符合採購法的精神。但執行上，政府預算能否不經採購程序，直接付給得標廠商可能還是有問題的。

三、促參法中沒有規範到的細節，如協商機制，通常如何處理？

回答：促參法的協商是指在選出合格的申請人後，要決定最優申請人前，針對各廠商提出的計畫進行協商的過程。目前促參法中僅規定「公平」及「不得洩漏」兩項原則，並沒有提到執行面上應該如何執行。目前的生態下，廠商恐怕會愈來愈不信任政府。若沒有清楚規定出協商的細節，未來政府與廠商間可能不容易有共識。

          另外，現在促參法規定要在公告時就確定協商中可以變更的項目，而甄審辦法則是由甄審委員在公告前就必須先決定並公告的項目。如果以DBFO模式規定：甄審辦法也是雙方可以變更的項目，這樣雖然也符合法律文字上的規定，但可能不符合法律的精神。因此除了協商甄審辦法可能違反目前促參法的規定外，其他項目的協商應該比較沒有疑義。

四、DBFO模式以促參法或是採購法來規範較為恰當？

回答：還是應該依促參法為主。但目前只能依促參法中「其他經主管機關核定之方式」辦理，且需確認政府預算補助的部分是否還需要受到採購法的限制。另外，由於促參法的規定較為簡略，未來執行機關必須要隨時有能力提出合法、合理、合約的方式，解決衍生出來的問題，不知道地方政府主辦機關是否做得到。

五、政府與民間簽訂長期採購契約是否有何限制？

回答：目前對長期契約的限制可能只有地方議會有其自訂的各種規定。例如地方政府有其自定租約的期限，目前促參法的特許期間是否可以排除這些地方政府的規定也沒有明確的答案。不過DBFO模式的設施是由民間自行興建，因此似乎不會有這方面的問題。

六、引進DBFO，在法律上還有何建議修法之處？

回答：如同前面所述，首先必須要確定未來採購法與促參法間的關係。另外，付費的標準最好能夠很客觀，如果付費機制牽涉到品質等並非很客觀、明確的標準時，在判斷上可能就會出現政府、廠商各說各話的爭議。

          此外，目前國內也還沒有足夠的資料來決定付費的合理價格。當採用DBFO模式由民間提供服務時，應支付的費率除了考慮原本由政府提供時的單位成本外，也應考慮由民間提供時所帶來的經濟效益，以做為雙方評斷合理費率的依據。不過國內目前並沒有相關的資料庫可以供定價時之參考，這也是未來可能要加強的地方。

七、多年期工程預算編列是否曾出現預算沒通過的情況？如何解決？

回答：這的確是很大的問題，在過去應該也有這樣的事情發生，以現在的法律規定是沒有辦法避免這種狀況的。因此DBFO模式最好不要以一般年度預算的方式編列，而是以特別預算的方式來編列，這樣可以減少未來預算無法順利通過的風險。

【訪談三】

一、訪談對象：張信一副會計長（行政院退輔會）

二、訪談人：黃明聖 教授

三、訪談日期：2006年4月7日 (星期五) 16:00

四、訪談地點：退輔會7樓

五、訪談內容摘要：

一、過去多年期工程預算編列是否曾出現後期預算沒通過的情況？通常如何解決？

回答：這牽涉到政壇是否穩定，基本上過去不太有這種狀況發生。過去有許多公共建設以特別預算編列，如：中山高速公路的特別預算以四年為一期，總計四期，預算每期審查一次；北二高則為三年一期，總計兩期。基本上，第一期預算通過以後，後面的預算或許時間沒有辦法按預定的進度進行，但都可以靠政治協商的方式解決。過去曾經發生過事後才需送審的第二預備金，在議會審查的時候沒有通過，但這些費用已經發生而且也支付了，因此拖了幾年不斷編預算後，最後還是都通過了。目前應該還沒有發生過後期預算沒有通過的情況，即使有產生爭議的狀況，但靠政治上不斷的協商，最後還是都會通過，只是這段期間執行的行政人員可能會很痛苦。

          事實上這類多年期的工程，在第一年預算通過時，在政治默契上即表示已默許後期預備編列的預算了；再去杯葛後期的預算，就必須背負產生的政治責任。同時預算法第54條規定如果預算沒有如期通過，行政院可以依據上年度的規模辦理執行中的計畫，使計畫不會因為預算尚未通過而無法執行。因此這種多年期的工程，在後期預算上應該不會有太大的問題。

二、執行DBFO案件時，行政機關是否應先取得立法機關同意才能和廠商簽約？

回答：基本上行政機關簽約前還是要經過立法機關的同意。依據預算法第25條規定「政府不得於預算所定外，動用公款、處分公有財物或為投資之行為」，政府提供土地給民間廠商興建設施即是一種處分公有財物的行為，因此須先經過立法機關的同意。同時DBFO模式下的預算可能是在合約簽訂後數年才開始發生，這是很明確政府未來將產生的負擔，因此依據預算法第7、8條規定，行政部門承諾於未來支付的經費應表達於預算中，並先取得立法部門的授權；不過預算法第7、8條是新增的規定，至今還沒有真正操作過，因此立法部門是單純審核行為，還是連金額一起審核通過等細節還需要再訂定相關的規定。總之，雖然公務部門的預算似乎是以現金制來表達，但仍應採納應計制的觀念，事先讓立法機構審核，否則立法機構認為行政獨大，不尊重立法機構，會很難解決。
三、立法機關是否有權一次審議通過長達數十年的預算？

回答：目前實務上是有類似的狀況。預算原則上是每年編列一次，特別預算由於是特殊情況，因此有可能會一次編好幾年，這是不太會有爭議的。不過，法律上並沒有明白規定立法委員究竟可以審核多少年以後的預算，因此是否一次審議通過數十年的預算就變成立法委員對自我約束的問題。DBFO模式延後付款的方式從預算的角度來看應該是沒有問題的，不過我國財政紀律一直不是很好，延後付款減輕財政壓力後，當政者是否會因為壓力減輕、看不到未來負擔而過度投資，也是必須重視的問題。

四、在DBFO模式執行下，民間廠商已依合約提供服務，立法機關是否有權不予通過預算？
回答：目前沒有辦法約束立法機關一定要通過。因此當立法機構不願通過預算時，就要看合約中是否有提到當預算沒有通過時政府可以不履行合約的規定，如果沒有的話政府就必須面對需要賠償的問題；即使有提到當預算沒有通過時政府可以不履行合約的規定，廠商仍然可以申請仲裁，要求賠償來彌補廠商損失，因此若是立法部門沒有與行政部門同心，政府、全民永遠是輸家。最好的辦法是能一次編列所有需要的預算，可以避免類似的問題；不過DBFO模式期間太長，國內對計畫的評估周詳度、嚴謹度不足，估計的金額與實際金額一直都有相當大的差異，因此也是有困難的。總之目前沒有辦法約束立法機關一定要同意未來的預算，因此在簽約前可能需要取得立法機構的同意，避免未來計畫產生變化時行政機構承擔責任，而全民買單。
五、DBFO購買勞務，是否可以不列為經常支出？

回答：目前主計處也在為這個問題煩惱，以目前BOT的案件來說，BOT若是政府零出資，不會有這個問題；但現在許多BOT的案件都需要政府付費，政府未來的付費如果要資本化，就視同以分期付款的方式購買資產，但是如果以這種角度來看，就不應該有BOT的種種免稅、投資抵減的優惠。因此DBFO模式是也可以認為是以分期付款的方式取得資產，同時其資產的價值是以服務量來計算的，這種計算方式如果事先講好應該是可以接受的。不過如果以這分期租賃購買資產的方式來解釋政府支付的費用，就要特別注意最多只能考慮利息的因素，不能有任何促參的優惠機制。
六、引進DBFO，在法律上還有何建議修法之處？

回答：DBFO模式下的價格怎麼評定將是很大的問題，會產生也許整個案件真的有足夠的社會價值。但因為每個人所估算的價值不一樣，承辦的公務人員反而被指為圖利廠商，這是一個很麻煩的問題，如果計算機制沒定好的話，可能使承辦人員不敢採用這種方式。另外，有許多制度本身是沒有問題的，多一個機制是多一條路給使用者去選擇，應該是適當的案件使用適當的機制，而不應該是政府單位為了自己的業績而強迫使用特定的機制，將手段變為目的。至於預算法上，由於處分財物必需獲得立法院同意是預算法的基本精神，因此在合約簽訂前即應取得立法院的同意，預算的編列則可編列特別預算採用繼續經費的方式；或是啟動預算法第7、8條，訂定行政院、立法院相關內規，以立法院授權行政院做出未來支付的承諾，採用歲定經費的方式皆可。

【訪談四】

一、訪談對象：王文禮總幹事（台灣區綜合營造工程工業同業公會）

二、訪談人：周慧瑜博士

三、訪談日期：2006年1月23日 (週一)

四、訪談內容摘要：

Q1：依據您的觀察，國內推動促參制度至今，營建產業界受到的影響如何？

A1：事實上，個人認為大多數的營造業者並不甚瞭解促參制度的細部內容，又因為多數廠商認為本身並沒有足夠的能力擔任特許公司，也沒有足夠優勢與國內少數幾家大型營造廠競爭；加上業界原本在研究發展上的主動性就相對不足，也就更少機會對促參模式作深入的學習與討論。

Q2：政府接下來可能將擴展現行促參模式的應用範圍，推動所謂的DBFO模式，您認為業界的接受度如何？

A2：DBFO模式如果在機制設計上，使特許公司相對不需承擔較大的市場風險，並且在營運績效與服務品質良好的情況下，可獲得長期穩定的收益，那麼業界廠商會相對重視此一模式可能形成的新市場。但是正如方才所說，此類型促參模式如果仍然只適用於較大規模的專案，且競爭門檻很高的話，即使制度設計完善，終究仍是屬於少數大型廠商所能經營的範圍。

Q3：承上所述，您是否認為未來推動DBFO模式，對於營造產業的影響程度有限？或者可能形成大者恆大的局勢？

A3：業界確實容易產生此種想法，不過如果會因新制度的推動而相對增加國內營建工程專案的數量與規模，那麼對於其他中小型廠商而言應該也是提高營業額的好機會。此種情況其實公會的主管或者說幾位營造業界的代表都很重視，也很希望有機會能更深入瞭解DBFO模式的內涵與操作方法，因此期待政府或相關學術研究機構能針對此議題召集營建業者進行意見交流與資訊傳遞，以協助營建產業配合政府政策推動新的促參制度。

【訪談五】

一、訪談對象：王子安經理（中華顧問工程司）

二、訪談人：黃明聖 教授

三、訪談日期：2006年4月27日 (星期四) 16:00

四、訪談地點：中華顧問工程司
五、訪談內容摘要：

Q1：英國的DBFO的性質，較類似台灣的政府採購？還是促進民間參與？

A1：(1)個人之認知是英國之DBFO多運用於非具自償力（無自償力或自償力偏低）之公共建設，如學校、一般非收費公路、監獄、公務機關的資料處理系統等。政府以shadow tolls方式給付，即主辦機關運用支付金機制作為民間機構回收興建暨營運成本之現金收入來源，因此民間機構的獲利空間必須透過成本極小化的配置規劃，藉由提高營運服務品質，達到利潤極大，由此規劃與執行最適計畫。

(2)至於是類似我國之政府採購還是促進民間參與，倘若以建設本身之興建與營運而言，個人以為較類似政府採購，惟計畫之政府採購重點應該是強調民間機構完成建設後之營運服務，而非建設之資產。倘若為增加民間機構投資誘因而提供更多的開發彈性，此時較類似促參方式，惟目前國內常引用之模式並未正式出現DBFO字眼。然海水淡化廠之有償BTO或是類似污水下水道系統建置營運的BOT模式，能否回歸以DBFO模式（促參法中規範「其他經主管機關核定之方式」）辦理？惟招商設計機制應偏重於「服務」之採購。
Q2：若台灣要引進DBFO，在採購法上有何須配合修法之處？

A2：(1)在政府預算上是否能允許長期之契約採購？如10至20年之久，實務上是否可被執行？應在採購法及相關法令上能讓民間機構對此契約之付款機制具備法律之保障。

(2)不論是以採購法或促參法辦理DBFO，皆應有合理的可行性評估與先期計畫作業，建議考量引進專責單位協助執行採購和履約監督。

Q3：若台灣要引進DBFO，在促參法上有何須配合修法之處？

A3：(1)在政府預算上是否能允許長期之契約採購？如10至20年之久，實務上是否可被執行？應在促參法及相關法令上能讓民間機構對此契約之付款機制具備法律之保障。

(2)目前國內之淨水廠、海水淡化廠及污水下水道系統皆是以促參法辦理，建議與促參法第8條增列一款「DBFO」。

(3)有關付費機制部分應示個案特性考量提供服務品質而有差別費率。換言之營運績效之認定必須有完善之指標設計。

Q4：站在工程顧問公司立場，對台灣引進DBFO的態度或期許如何？

A4：(1)樂觀其成。

(2)國內有規劃工程顧問機構、營建機構、金融業者，惟實際營運機構存在之相對比例較少，甚至有些建設沒有或是規模甚小，此為推動民參計畫必須特別考量。因此如何輔導工程顧問機構、營建機構、金融業者及營運機構做適當之轉型亦為重要之課題。

Q5：如何解決民間參與公共建設「低自償率」的問題？

A5：(1)若興建與營運介面較易整合者，建議將計劃切割成民間可執行之範圍，或許就是類似以「BOT+OT」方式辦理。

(2)若興建與營運介面較難切割或切割後不易整合者，如在施政順 序屬於優先者（必然經濟效益夠大），且在政府財政能承受範圍，建議採公辦公營或公辦民營方式。甚至有些計畫即使是以OT辦理，其財務效益仍不佳，建議考量補貼，惟補貼之規範仍應依據所提供之服務品質等及設計。

(3)若興建與營運介面較難切割或切割後不易整合者，如在施政順序屬於優先者（必然經濟效益夠大），惟在政府財政現況未能承受範圍，此時建議可考量以DBFO模式辦理。於分析時應提供計畫執行許可期間各年將支付民間機構之費用，以利作總量管制，避免造成政府給付資金缺口。

(4)不宜將前述計畫之財務完全架構在民間機構所提之「創意」，往往風險所帶來的災難遠大於所預期之創意。

附錄五  專有名詞釋義彙總

	專有名詞
	釋   義

	原  文
	中  譯
	

	VFM

(Value for Money)
	財政支出價值
	是指在一項公共設施服務的生命週期中，整體而言政府運用某種採購模式是否具有經濟效益，因此其定義為：

VFM＝
[image: image2.wmf]的總成本支出

特許合約期間業主單位

體利益

特許合約期間社會的整



	PSC

(Public Sector Comparator)
	公部門比較基準值
	假設在公部門自辦的情況下，供應品質符合成果規範且經過風險值調整所求出的專案總成本估算值，用於比較評估一公共設施是否適宜採用PFI模式。

	NHS
(National Health Service)
	國民醫療系統
	英國政府體系中負責醫療體系建置與公共醫療服務提供的單位。

	PFI

(Private Finance Initiative)
	民間融資模式
	於英國創始的一種民間參與公共設施服務提供的模式，與國內現行促參模式最大的差異在於其強調「公共服務採購」的精神，且民間投資回收方式是由政府於營運期依設施服務水準對價給付。

	DBFO

(Design, Build, Finance and Operate)
	設計—興建—融資—營運模式
	在民間參與公共建設精神之下，由民間廠商負責一公共設施之設計、興建、融資、與營運等工作的模式均統稱之。

	PPPs

(Public Private Partnerships)
	公私部門夥伴關係
	所有引進民間力量參與公共建設或公共服務提供之模式均統稱之。


附錄六、期末報告審查會議紀錄

壹、開會時間：民國95年4月19日上午9時30分正
貳、開會地點：行政院公共工程委員會第3會議室
參、主持人：楊錫安處長　　　　　　　　　記錄：謝基政
肆、出（列）席單位及人員：詳簽到表
伍、主持人報告：（略）
陸、委員意見摘要：
一、王麗鳳委員：
（一）第32頁，第2段，歐盟於政府採購法增修之「架構採購」，其價格決定時機及如何訂定，是否採服務成本加工費法或其他方式，請進一步說明。
（二）第39頁，第3.2.2節之三末段提及「……，賦予國防部門的採購單位權利將不同性質的工作項目以統包方式交由單一廠商負責，……」似屬併項招標，而非設計與施工合併，與我國政府採購法（以下簡稱採購法）所稱之統包不盡相同，請查明；另請說明法國國防部辦理本案延遲之原因，該預算如何通過國會核定，及本預算案通過之時點（例如究為付款年度或為計畫成立之年度）。
（三）第40頁，第3.2.3節之一末段，請說明法國成立之專責機構如何介入推動促參政策與評估促參專案（係強制介入或僅協助性質）及其介入之工作內容。
（四）第45頁，第3.3.1節之二末段，請說明日本之PFI專法規定設置獨立委員會運作模式及其工作事項；並協助瞭解該委員會之計畫選定，係選定計畫或計畫參與者。
（五）第69頁，第5.1節之二之（三），提及「DBFO模式強調所購買的是服務，因此在預算的編列中屬於經常支出，而非傳統公共建設所屬的資本支出。」以污水下水道案為例，當營運期限屆滿，廠商須將相關管線、設備、廠房等，移交予公部門，爰是否屬單純購買公共服務尚有討論空間，另請研析是否屬租購性質。
（六）第70頁，第5.1節之三之（一），DBFO模式尚非完全之勞務採購，且涉及公部門資產之移轉收回，爰本報告逕為建議DBFO屬採購法規定之勞務採購是否有當，請再分析檢討。
（七）第70頁，第5.1節之三之（二），建議DBFO宜以年度預算編列，惟年度預算如遭刪除，DBFO案如何繼續依約付款或後續處理方式，請再加強論述。
（八）第71頁，第5.2.1節之二之（一），機關於選擇性招標之資格審查階段，僅就廠商所提之資格文件審查是否合於招標文件規定，尚無法審查廠商之服務建議書，惟擇定DBFO廠商之重點係著重於企劃書之審查，爰所建議依現行採購法所規定之選擇性招標，似無法解決廠商備標之支出，請再檢討分析。
（九）第73頁，第5.2.1節之三，似未將土地法、國有財產法等財產處分之法令納入檢討，且就採購制度部分之修法建議似較著重於程序部分。
（十）第76頁，第5.2.3節之二之（一），建議參考採購法第35條及替代方案實施辦法規定之獎勵措施進行研討。
（十一）第80頁、第5.3節之三之（二），採購法亦有同樣問題。二法修法建議內容，查對促參法之建議似較著重於計畫形成及制度面，而採購法則重於程序面之檢討，二法宜就相關問題對照比較分析。
（十二）第82頁，第5.4節之二及之三，英國推動DBFO有使行政部門聘雇人員感受到資遣壓力情形，有無造成原來員工反彈推動DBFO情形；另為改善上開問題，公部門增加訓練，是否順利轉型至監督人力，最後是否達到最初VFM之評估水準。
（十三）第84頁，第5.5.1節之一之（二），因廠商進入障礙提供而減少價格惡性競爭，似意味競爭者少且有價格合理化趨勢，惟是否亦有因進入障礙提高，而有財團化，甚至因採用最有利標甄審決標，是否會產生廠商有超額利潤或獲取暴利情形，請再加強論述。
二、黃福來委員：
（一）第4頁，第1.4節之二及四，本報告似未依預期成果事項，就DBFO招標模式提出較適用之公共建設類型及規模及可行性評估及影響評估，請補正。
（二）第4頁，第1.4節之五及第126頁，訪談人數較契約規定少一人，研究單位得就曾推動或參與促參案之人員進行訪談補足人數，另請注意訪談之公、私部門人員之比例及本報告第108頁之審查意見項次12。
三、陳尤佳委員：
（一）第五章之DBFO制度可行性分析，建議就國內法制面及實務面分別分析探討並補充相關內容。就第5.2節涉及政府採購法部分而言，現行制度比較內容及修法建議過於簡單，未能確實反映現況，並提出解決問題之對策。例如第5.2.1節之二之（三）末句「……在競標階段並不得與廠商進行各種協商。」與採購法第56條及第57條規定不符，應具體說明為何利用採購法無法達成協商效果之原因。
（二）第66頁第2段提及「……。DBFO的特性是政府向民間廠商購買原本應由政府提供的公共服務，因此理應適用採購法規定的政府採購機制；……。」第78頁，第5.3節提及「DBFO模式的特點是政府向民間廠商購買原本其提供的公共服務，因此定位為政府採購之一部分，但DBFO模式在設施的興建、交由民間營運、執行的過程皆類似引進民間參與公共建設，所以亦可考慮增修促參法條文……。」惟DBFO究應納入促參法或採購法較適當，或有無二法合一之可能，建議將DBFO適用於促參法及採購法之優缺點、待修法情形、優惠條件等項目彙整為總表對照分析檢討，再提出具體可行性建議。
（三）DBFO如經分析於我國可行，請就實務執行上主辦機關如何突破現況、優先辦理之公共建設項目之建議、公共服務之付款標準建立，提出建議。
（四）第1頁第2段提及之促參案件統計及預估資料，建議更新至94年度之資料。
（五）第7頁，第2.1.2節之第2段，似將五項原則與三項精神/主義，誤繕三項原則與五項精神/主義。
四、林傑委員
（一）本案蒐集各國（包括英國、法國及日本）DBFO模式之制度發展經驗，深具參考價值。
（二）期末報告附錄四中之專家訪談紀錄請洽受訪者確認，以免紀錄與受訪者之意思表示有所偏差。
（三）第六章結論與建議的廣度有待加強，許多於本章前所提及推動DBFO要注意的議題有所遺漏，甚為可惜，致使本章僅探討法律可行性，忽略其他範疇之可行性。例如：適用DBFO或傳統分階段採購的評估準則（即Value for Money assessment）有待建立；評選過程（不論是最有利標或是促參案甄審過程）之專業性及客觀性如何確保；輿論接受度；成果規範及incentive mechanism risk allocation的能力。
（四）另第六章6.1節之結論，提供建議意見如下。6.2節之建議內容併請調整：
1.有關結論一至三，涉及預算法相關規定，建議洽詢行政院主計處（以下簡稱主計處）意見，另副院長於上週亦已指示略以：為利各部會編列政府連續性給付義務契約支出預算，並使外界明瞭政府預算編列程序，以降低廠商承做BOT案的風險。請主計處蒐集BOT、BOO等案例，並考量能與立委取得共識的審查程序及所有可能情況，研提促參案件執行相關預算編列審查完整說帖，於2週內提出供相關部會參考。」
2.DBFO案件究應適用採購法或是促參法辦理，建議依本會93年6月16日工程技字第09300234640號解釋函辦理，即凡屬促參法第3條第1項「公共建設」，並採促參法第8條第1項方式辦理委外，且主辦機關符合促參法第5條者，均應適用促參法；不適用促參法或其他法律另無規定者，始可依採購法第99條甄選投資廠商。
3.第93頁，結論四中所稱宜採「選擇性招標」諒係誤解，而似應指分階段開標。
4.第93頁，結論六中所稱應在促參法加入DBFO模式乙節，似不需要，因為世界各國有其專有名詞（如英國稱為PFI），在我國的促參法中，已有BOT、BTO等民間參與方式，而其性質即與DBFO之基本價值（整合性作法）相同。
5.第93頁，結論七中所稱應「避免提供各項優惠措施」乙節，與內文所稱之「避免提供補貼方式」不一致，應予澄清，又本項建議亦應再酌，如係指優惠措施，此為促參法明訂之優惠措施，為何要排除，應有明確論理並進而修法，如係指補貼方式，以英國PFI為例，完全為政府付費，可說是補貼的極限，為何建議避免，應再詳述。
6.第94頁，結論九中所稱依促參法辦理，其工程發包似應受採購法之規範乙節，依促參法辦理之促參案件，其與依採購法承作之案件相同，皆係透過公開公平的招標程序；按政府採購之得標廠商如屬民間機構，其分包不再適用採購法辦理已有釋例（本會88年11月18日（八八）工程企字第8819603號函已有釋例，已公開於本會網站），本項與其性質相同，且促參法第48條亦規定：「依本法核准民間機構興建、營運之公共建設，不適用政府採購法之規定」，爰依促參法辦理之BOT案，民間機構辦理下包不適用採購法。
（五）本報告亦得就國外推動PFI曾遭遇困難或負面意見，提出探討納入報告供各界參考。
柒、主持人結論：
（一）本計畫之研究主題為「DBFO模式在我國運用之研究」，爰請研究單位就蒐集之國外資料、訪談意見配合我國現行法令、國情及實務面情形，提出適切之具體可行建議。
（二）請研究單位依據各委員審查意見、本案需求說明書第3點、第5點之（十）及契約第5條之一之（三）規定，於接獲本會議紀錄20日內完成修訂並送本會複核。
捌、散會
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附錄七、期末報告審查會議紀錄執行情形

案　　號：940711

會議名稱：「DBFO模式在我國運用之研究」期末報告審查會議紀錄

開會日期：民國95年4月19日上午9時30分正

	項目
	審查意見
	意見處理情形

	1
	第32頁，第2段，歐盟於政府採購法增修之「架構採購」，其價格決定時機及如何訂定，是否採服務成本加公費法或其他方式，請進一步說明。
	政府主辦機關在正式於歐盟採購公報上公告採購案架構（framework）時，內容即必須包含一付款機制，其中並非規定一固定價格，而是必須有一個在架構約束期間，可以用來針對每次特定採購案件定價的方法。換言之，確實的價格是依照架構協定（framework agreements）之約定，於每次採購案件招標時，依據每家協定廠商可提供之標的物或服務水準，選定最具經濟效益的廠商後決定。至於價格是採何種方式訂定，會依視採購標的是產品、勞務、或服務之性質，由主辦機關自行決定，法律上並無適用選項或方法上的限定。

	2
	第39頁，第3.2.2節之三末段提及「……，賦予國防部門的採購單位權利將不同性質的工作項目以統包方式交由單一廠商負責，……」似屬併項招標，而非設計與施工合併，與我國政府採購法（以下簡稱採購法）所稱之統包不盡相同，請查明；另請說明法國國防部辦理本案延遲之原因，該預算如何通過國會核定，及本預算案通過之時點（例如究為付款年度或為計畫成立之年度）。
	本段所稱統包確實並非指我國政府採購法所定義採購模式之專有名詞，為免用詞上引致誤解，本段已修正為：「賦予國防部門的採購單位權利將不同性質的工作項目統交由單一廠商負責」。

另外，接續上句之「並允許政府以延遲付款方式支付…...」修改為「並允許政府以延後付款方式支付……」，以避免委員誤會有專案延遲的發生，此處實際上並未言及任何單一專案，特此說明。

	3
	第40頁，第3.2.3節之一末段，請說明法國成立之專責機構如何介入推動促參政策與評估促參專案（係強制介入或僅協助性質）及其介入之工作內容。
	此專責機構之權責包括對政府初擬的PPPs合約進行前期評量，並負責在標案準備、協商談判、與合約管理等工作上扮演協助政府主辦機關的專業角色。

	項目
	審查意見
	意見處理情形

	4
	第45頁，第3.3.1節之二末段，請說明日本之PFI專法規定設置獨立委員會運作模式及其工作事項；並協助瞭解該委員會之計畫選定，係選定計畫或計畫參與者。
	此委員會在日本PFI法中原文為「民間資金等活用事業推進委員會」，隸屬於內閣府之下，成員是由內閣總理大臣遴聘九位專家組成，另亦可依特定工作需求設置專門委員。委員會依法被賦予之權限包括對PFI實施方針之擬定情形、專案計畫的選定與客觀評估、及中央政府推動之PFI公共建設實施狀況等事項的調查審議。此外，委員會對於PFI制度之推動及調整意見，可直接向內閣總理大臣及相關行政機關首長陳述，且內閣總理大臣及相關首長若有任何具體的回應措施時，必須向委員會報告。

	5
	第69頁，第5.1節之二之（三），提及「DBFO模式強調所購買的是服務，因此在預算的編列中屬於經常支出，而非傳統公共建設所屬的資本支出。」以污水下水道案為例，當營運期限屆滿，廠商須將相關管線、設備、廠房等，移交予公部門，爰是否屬單純購買公共服務尚有討論空間，另請研析是否屬租購性質。
	由本研究第二章所述，DBFO模式之一項特性即為「購買服務，而非資產」，也因為DBFO模式是以廠商所提供的勞務作為購買標的，因此政府才會依不同的服務水準給付不同的價金，故本研究認為DBFO模式若納入採購法中，應屬於採購法規定之勞務採購。但由於DBFO模式營運期滿後，設備之所有權會從民間廠商移轉給政府，若將DBFO模式支出全列為經常支出必會造成經常支出過度膨脹，因此本研究建議DBFO模式的支出在預算上應可特例視為資本支出。

	6
	第70頁，第5.1節之三之（一），DBFO模式尚非完全之勞務採購，且涉及公部門資產之移轉收回，爰本報告逕為建議DBFO屬採購法規定之勞務採購是否有當，請再分析檢討。
	請參閱上一小題。


	項目
	審查意見
	意見處理情形

	7
	第70頁，第5.1節之三之（二），建議DBFO宜以年度預算編列，惟年度預算如遭刪除，DBFO案如何繼續依約付款或後續處理方式，請再加強論述。
	依過去的經驗來看，這類多年期的工程，在第一年預算通過時，在政治默契上即表示已默許後期預備編列的預算了；再去杯葛後期的預算，就必須背負產生的政治責任。因此，第一期預算通過以後，後面的預算或許時間沒有辦法按預定的進度進行，但通常都可以靠政治協商的方式解決。目前應該還沒有發生過後期預算沒有通過的情況，即使有產生爭議的狀況，靠政治上不斷的協商，最後還是都會通過。因此以年度預算編列，在預算上應該不致於有預算無法通過的情形，只是如果產生爭議，執行的行政人員可能會很痛苦。

同時預算法第54條規定如果預算沒有如期通過，行政院可以依據上年度的規模辦理執行中的計畫，使計畫不會因為預算尚未通過而無法執行。因此這種多年期的工程，在後期預算上應該不會有太大的問題。

	8
	第71頁，第5.2.1節之二之  (一)，機關於選擇性招標之資格審查階段，僅就廠商所提之資格文件審查是否合於招標文件規定，尚無法審查廠商之服務建議書，惟擇定DBFO廠商之重點係著重於企劃書之審查，爰所建議依現行採購法所規定之選擇性招標，似無法解決廠商備標之支出，請再檢討分析。
	採購法第20條規定：「機關辦理公告金額以上之採購，符合下列情形之一者，得採選擇性招標：

一、經常性採購。

二、投標文件審查，須費時長久始能完成者。

三、廠商準備投標需高額費用者。

四、廠商資格條件複雜者。

五、研究發展事項。」

因此DBFO模式在國內公開招標、選擇性招標、限制性招標三種招標方式中，公開招標會有投標廠商未滿三家而流標的疑慮，因此較適用選擇性招標。採用選擇性招標雖未必能降低個別廠商之備標成本，但如能在資格審查時嚴格把關，淘汰不合格之申請人，亦可避免不必要之備標成本。
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	9
	第73頁，第5.2.1節之三，似未將土地法、國有財產法等財產處分之法令納入檢討，且就採購制度部分之修法建議似較著重於程序部分。
	依據本案計畫構想書之規定，本研究對現行法規面之可行性檢討，係先針對促進民間參與公共建設法及政府採購法。此外，採購制度部分的研討，並非僅著重於程序部分，而是因應政府採購法在配合DBFO模式之推動上各面向所需之修正進行探討。

	10
	第76頁，第5.2.3節之二之  (一)，建議參考採購法第35條及替代方案實施辦法規定之獎勵措施進行研討。
	採購法第35條雖允許廠商提出縮減工期、減省經費或提高效率之替代方案，且得允許與業主方案有不同之總標價；但一方面採用替代方案決標後，廠商仍是依其提出之替代方案履約。因此廠商仍無依服務績效決定付費水準之依據。另一方面，DBFO模式下，整個計畫是政府與廠商經多次協商後決定的，政府一開始並不會提出一個完整的主方案，因此協商產生的方案自然也不應稱為替代方案。原則上，PFI下的績效付款的精神在於依廠商的服務來決定付款金額，在實務上，是依服務水準達到不了標準的部分，以折減方式扣除原本應付款項。

	11
	第80頁、第5.3節之三之(二)，採購法亦有同樣問題。二法修法建議內容，查對促參法之建議似較著重於計畫形成及制度面，而採購法則重於程序面之檢討，二法宜就相關問題對照比較分析。
	已併同第17項審查意見，在第100頁之表6.1中，將DBFO模式納入採購法或促參法之優點及納入兩法時之個別及共同問題。

	12
	第82頁，第5.4節之二及之三，英國推動DBFO有使行政部門聘雇人員感受到資遣壓力情形，有無造成原來員工反彈推動DBFO情形；另為改善上開問題，公部門增加訓練，是否順利轉型至監督人力，最後是否達到最初VFM之評估水準。
	員工在感受到資遣壓力後，必然會有心態上的反彈，不過由於英國的國民醫療系統（NHS）長期以來一直面臨虧損的問題，輿論對於整體制度有多面向的檢討批評，因此也未出現單純針對PFI模式的反彈行動。另一方面，目前從國家審計辦公室（NAO）對於NHS部門所推動PFI專案的VFM評估報告中，並未能直接找到關於人力資源調整對VFM影響的相關檢討。

	項目
	審查意見
	意見處理情形

	13
	第84頁，第5.5.1節之一之（二），因廠商進入障礙提供而減少價格惡性競爭，似意味競爭者少且有價格合理化趨勢，惟是否亦有因進入障礙提高，而有財團化，甚至因採用最有利標甄審決標，是否會產生廠商有超額利潤或獲取暴利情形，請再加強論述。
	已遵照委員意見於報告第86-88頁中加強論述。

	14
	第4頁，第1.4節之二及四，本報告似未依預期成果事項，就DBFO招標模式提出較適用之公共建設類型及規模及可行性評估及影響評估，請補正。
	適用之公共建設規模部分，已遵照委員意見補正於第97-100頁之結論中；適用之公共建設類型部分則於第101頁第1項建議中補正。

	15
	第4頁，第1.4節之五及第126頁，訪談人數較契約規定少一人，研究單位得就曾推動或參與促參案之人員進行訪談補足人數，另請注意訪談之公、私部門人員之比例及本報告第108頁之審查意見項次12。
	遵照委員意見辦理。
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	16
	第五章之DBFO制度可行性分析，建議就國內法制面及實務面分別分析探討並補充相關內容。就第5.2節涉及政府採購法部分而言，現行制度比較內容及修法建議過於簡單，未能確實反映現況，並提出解決問題之對策。例如第5.2.1節之二之（三）末句「……在競標階段並不得與廠商進行各種協商。」與採購法第56條及第57條規定不符，應具體說明為何利用採購法無法達成協商效果之原因。
	DBFO模式在確定協商對象後，業主發出協商邀請書，協商內容包括成果規範、擬議之契約條文、擬議之付款機制、擬議之風險分配矩陣、評選準則等。契約條文必須包含業主對未來特許廠商所提供設施服務水準的監督機制，而付款機制需將服務水準與業主需支付之服務費率充分連結。

而採購法第56條第1項規定「最有利標評選結果無法依機關首長或評選委員會過半數之決定，評定最有利標時，得採行協商措施，再作綜合評選」，其與DBFO模式採取協商措施之時機並不相同。採購法的協商機制是設計運用在無法選定最優廠商的情況之下；但DBFO模式的協商是在正常程序之中，亦即業主原本就與多家廠商同時作履約條件與價格的協商，並決定最後的得標者。因此本研究認為以目前的採購法規定並無法達到DBFO模式之協商效果。
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	17
	第66頁第2段提及「……。DBFO的特性是政府向民間廠商購買原本應由政府提供的公共服務，因此理應適用採購法規定的政府採購機制；……。」第78頁，第5.3節提及「DBFO模式的特點是政府向民間廠商購買原本其提供的公共服務，因此定位為政府採購之一部分，但DBFO模式在設施的興建、交由民間營運、執行的過程皆類似引進民間參與公共建設，所以亦可考慮增修促參法條文……。」惟DBFO究應納入促參法或採購法較適當，或有無二法合一之可能，建議將DBFO適用於促參法及採購法之優缺點、待修法情形、優惠條件等項目彙整為總表對照分析檢討，再提出具體可行性建議。
	已併同第11項審查意見，在第100頁之表6.1中，將DBFO模式納入採購法或促參法之優點及納入兩法時之個別及共同問題。

	18
	DBFO如經分析於我國可行，請就實務執行上主辦機關如何突破現況、優先辦理之公共建設項目之建議、公共服務之付款標準建立，提出建議。
	已依據委員意見補充於第六章

結論與建議內容中。

	19
	第1頁第2段提及之促參案件統計及預估資料，建議更新至94年度之資料。
	已依據委員意見更新促參案件統計數據至94年底。

	20
	第7頁，第2.1.2節之第2段，似將五項原則與三項精神/主義，誤繕三項原則與五項精神/主義。
	感謝委員提醒，已將誤繕處完成修正。

	21
	本案蒐集各國（包括英國、法國及日本）DBFO模式之制度發展經驗，深具參考價值。
	感謝委員對研究團隊研究成果的肯定。

	22
	期末報告附錄四中之專家訪談紀錄請洽受訪者確認，以免紀錄與受訪者之意思表示有所偏差。
	感謝委員提醒，紀錄均已經受訪者確認意思。
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	23
	第六章結論與建議的廣度有待加強，許多於本章前所提及推動DBFO要注意的議題有所遺漏，甚為可惜，致使本章僅探討法律可行性，忽略其他範疇之可行性。例如：適用DBFO或傳統分階段採購的評估準則（即Value for Money assessment）有待建立；評選過程（不論是最有利標或是促參案甄審過程）之專業性及客觀性如何確保；輿論接受度；成果規範及incentive mechanism risk allocation的能力。
	已依據委員意見補充於第97-100頁之結論與第101頁之建議內容中。

	24
	另第六章6.1節之結論，提供建議意見如下。6.2節之建議內容併請調整：

1.有關結論一至三，涉及預算法相關規定，建議洽詢行政院主計處（以下簡稱主計處）意見，另副院長於上週亦已指示略以：為利各部會編列政府連續性給付義務契約支出預算，並使外界明瞭政府預算編列程序，以降低廠商承做BOT案的風險。請主計處蒐集BOT、BOO等案例，並考量能與立委取得共識的審查程序及所有可能情況，研提促參案件執行相關預算編列審查完整說帖，於2週內提出供相關部會參考。
	感謝委員提供寶貴資訊。
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	25
	第93頁，結論七中所稱應「避免提供各項優惠措施」乙節，與內文所稱之「避免提供補貼方式」不一致，應予澄清，又本項建議亦應再酌，如係指優惠措施，此為促參法明訂之優惠措施，為何要排除，應有明確論理並進而修法，如係指補貼方式，以英國PFI為例，完全為政府付費，可說是補貼的極限，為何建議避免，應再詳述。
	DBFO模式下廠商向政府收取相對於服務水準的費率，在契約簽訂時，費率的訂定已考慮到興建、營運時的狀況，因此為簡化行政過程，政府機關應可避免提供各種補貼及優惠措施，直接由費率的變動來調整即可。

	26
	2.DBFO案件究應適用採購法或是促參法辦理，建議依本會93年6月16日工程技字第09300234640號解釋函辦理，即凡屬促參法第3條第1項「公共建設」，並採促參法第8條第1項方式辦理委外，且主辦機關符合促參法第5條者，均應適用促參法；不適用促參法或其他法律另無規定者，始可依採購法第99條甄選投資廠商。
	工程會09300234640號解釋函中指示：符合促參法第3條第1項所稱公共建設，「並依同法第8條第1項規定之民間參與方式辦理者」，適用促參法規定辦理。但目前DBFO模式仍不屬於促參法第8條第1項規定之民間參與方式，因此除非修法將DBFO模式列為民間參與公共建設方式之一，否則是否能逕行以促參法辦理仍有疑慮。

	27
	3.第93頁，結論四中所稱宜採「選擇性招標」諒係誤解，而似應指分階段開標。
	DBFO模式在公開招標、選擇性招標、限制性招標三種招標方式中，公開招標會有投標廠商未滿三家而流標的疑慮，因此較適用選擇性招標。採用選擇性招標雖未必能降低個別廠商之備標成本，但如能在資格審查時嚴格把關，淘汰不合格之申請人，亦可避免不必要之備標成本。

	28
	4.第93頁，結論六中所稱應在促參法加入DBFO模式乙節，似不需要，因為世界各國有其專有名詞（如英國稱為PFI），在我國的促參法中，已有BOT、BTO等民間參與方式，而其性質即與DBFO之基本價值（整合性作法）相同。
	DBFO模式與目前促參法中BOT、BTO等民間參與方式重要不同點在於DBFO模式之費用是完全由政府支付，其自償率必為零，情況特殊。因此本團隊建議不以修改自償率不足時之處理方式，而是應將其列為另一種民間參與公共建設的方式。
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	29
	6.第94頁，結論九中所稱依促參法辦理，其工程發包似應受採購法之規範乙節，依促參法辦理之促參案件，其與依採購法承作之案件相同，皆係透過公開公平的招標程序；按政府採購之得標廠商如屬民間機構，其分包不再適用採購法辦理已有釋例（本會88年11月18日（八八）工程企字第8819603號函已有釋例，已公開於本會網站），本項與其性質相同，且促參法第48條亦規定：「依本法核准民間機構興建、營運之公共建設，不適用政府採購法之規定」，爰依促參法辦理之BOT案，民間機構辦理下包不適用採購法。
	本團隊亦贊成採購、促參兩法應為二者擇一適用，依促參法辦理之公共建設，即不適用採購法之規定。但由高捷的例子來看，依獎參條例辦理後，理應亦不適用採購法之規定，但仍有人認為既然動用政府經費，即需依採購法辦理招標程序。因此建議在還沒有明確結論前，動用政府經費的部分宜以採購法辦理較不會產生爭議。等到日後工程會有明確說明施行方式後再依工程會規定辦理，如此執行人員較無觸法之疑慮。

	30
	本報告亦得就國外推動PFI曾遭遇困難或負面意見，提出探討納入報告供各界參考。
	第三章國外經驗回顧的部分，確實已特別在制度檢討的部分提出推動困難或負面意見。

	31
	本計畫之研究主題為「DBFO模式在我國運用之研究」，爰請研究單位就蒐集之國外資料、訪談意見配合我國現行法令、國情及實務面情形，提出適切之具體可行建議。
	已於第六章「結論與建議」中針對法令與實務執行上之相關配套措施提出具體可行建議。

	32
	請研究單位依據各委員審查意見、本案需求說明書第3點、第5點之（十）及契約第5條之一之（三）規定，於接獲本會議紀錄20日內完成修訂並送本會複核。
	遵照辦理。
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� 促參案件統計資料來源：公共工程委員會。


� PFI在1992年剛被提出時，是泛指所有符合PPPs精神的DBFO專案執行模式；但近幾年來已漸漸與financially free-standing projects與Joint Ventures等兩種類型區分開來，而專指由政府於營運期間依據一定品質要求，對價購買民間廠商所提供之公共設施服務模式。


� 此階段包含有清潔、工友、接待等工作。


� 評估財政支出價值（VFM）的意涵，是指在一項公共設施服務的生命週期中，整體而言政府運用某種採購模式是否具有經濟效益，因此其定義為VFM＝� EMBED Equation.3  ���，而分母部分所謂的「特許合約期間業主單位的總成本支出」，計算公式可表示為：� EMBED Equation.3  ���，其中t是指特許合約期間的某一年，n為特許合約年限，而d則代表貼現率。


� 此500項PFI專案如依設施類型分類，則包括有185項新建或整建之醫療保健設施、230所新建或整建之學校、43件交通運輸專案、9項廢棄物及水處理設施及其他設施類型等。


� 另有統計顯示，招標成本高達兩百萬英鎊的案例並不算少見（Rukuts, 2004）。


� 法令條文出處：Directive 93/37/EEC：Article 7(2)。


� 法令條文出處：Directive 2004/18/EC。


� 政府主辦機關在正式於歐盟採購公報上公告採購案架構（framework）時，內容必須包含一付款機制，其中並非規定一固定價格，而是必須有一個在架構約束期間，可以用來針對每次特定採購案件定價的方法。換言之，確實的價格是依照架構協定（framework agreements）之約定，於每次採購案件招標時，依據每家協定廠商可提供之標的物或服務水準，選定最具經濟效益的廠商後決定。至於價格是採何種方式訂定，會依視採購標的是產品、勞務、或服務之性質，由主辦機關自行決定，法律上並無適用選項或方法上的限定。


� Communication on PPPs and Community Law on Public Procurement and Concessions.


� Ordonnance n° 2003-850 of 4 September 2003 portant simplification de l’organisation et du fonctionnement du système de santé.


� Law n° 2004-806 of 9 August 2004 relative à la politique de santé publique.


� 此委員會在日本PFI法中原文為「民間資金等活用事業推進委員會」，隸屬於內閣府之下，成員是由內閣總理大臣遴聘九位專家組成，另亦可依特定工作需求設置專門委員。委員會依法被賦予之權限包括對PFI實施方針之擬定情形、專案計畫的選定與客觀評估、及中央政府推動之PFI公共建設實施狀況等事項的調查審議。此外，委員會對於PFI制度之推動及調整意見，可直接向內閣總理大臣及相關行政機關首長陳述，且內閣總理大臣及相關首長若有任何具體的回應措施時，必須向委員會報告。


� 街區營造屬於日本較獨特的公共設施分類，內容廣泛涵蓋停車場、公園、下水道、港灣設施、公營住宅、都市更新、土地區劃整理等。


� 預算法 第十一條：「政府預算，每一會計年度辦理一次。」  


� 預算法 第五條：「稱經費者，謂依法定用途與條件得支用之金額。經費按其得支用期間分左列三種：


一、歲定經費，以一會計年度為限。


二、繼續經費，依設定之條件或期限，分期繼續支用。


三、法定經費，依設定之條件，於法律存續期間按年支用。」 


法定經費之設定、變更或廢止，以法律為之。  


� 預算法 第八十三條：「有左列情事之一時，行政院得於年度總預算外，提出特別預算：


一、國防緊急設施或戰爭。


二、國家經濟重大變故。


三、重大災變。


四、不定期或數年一次之重大政事。」


� 預算法 第八條：「政府機關於未來四個會計年度所需支用之經費，立法機關得為未來承諾之授權。


前項承諾之授權，應以一定之金額於預算內表達。」


� 預算法 第三十九條：「繼續經費預算之編製，應列明全部計畫之內容、經費總額、執行期間及各年度之分配額，依各年度之分配額，編列各該年度預算。」


� 預算法 第54條：「總預算案之審議，如不能依第51條期限完成時，各機關預算之執行，依下列規定為之：


一、收入部分暫依上年度標準及實際發生數，覈實收入。


二、支出部分：


(一)新興資本支出及新增計畫，須俟本年度預算完成審議程序後始得動支。但依第88條規定辦理獲經立法院同意者，不在此限。


(二)前目以外計畫得依已獲授權之原訂計畫或上年度執行數，覈實動支。


三、履行其他法定義務收支。


四、因應前三款收支調度需要之債務舉借，覈實辦理。」


� 採購法 第18條：「採購之招標方式，分為公開招標、選擇性招標及限制性招標。


本法所稱公開招標，指以公告方式邀請不特定廠商投標。


本法所稱選擇性招標，指以公告方式預先依一定資格條件辦理廠商資格審查後，再行邀請符合資格之廠商投標。


本法所稱限制性招標，指不經公告程序，邀請二家以上廠商比價或僅邀請一家廠商議價。」


� 採購法 第五十二條：「機關辦理採購之決標，應依下列原則之一辦理，並應載明於招標文件中：


一、訂有底價之採購，以合於招標文件規定，且在底價以內之最低標為得標廠商。


二、未訂底價之採購，以合於招標文件規定，標價合理，且在預算數額以內之最低標為得標廠商。


三、以合於招標文件規定之最有利標為得標廠商。


四、採用複數決標之方式：機關得於招標文件中公告保留採購項目或數量選擇之組合權利，但應合於最低價格或最有利標之競標精神。


機關採前項第三款決標者，以異質之工程、財物或勞務採購而不宜以前項第一款或第二款辦理者為限。


決標時得不通知投標廠商到場，其結果應通知各投標廠商。」


� DBFO模式詳細採購程序請見本研究第2.3節


� 採購法 第二十條： 「機關辦理公告金額以上之採購，符合下列情形之一者，得採選擇性招標：


一、經常性採購。


二、投標文件審查，須費時長久始能完成者。


三、廠商準備投標需高額費用者。


四、廠商資格條件複雜者。


五、研究發展事項。」


� 採購法 第五十六條：「決標依第五十二條第一項第三款規定辦理者，應依招標文件所規定之評審標準，就廠商投標標的之技術、品質、功能、商業條款或價格等項目，作序位或計數之綜合評選，評定最有利標。價格或其與綜合評選項目評分之商數，得做為單獨評選之項目或決標之標準。未列入之項目，不得做為評選之參考。評選結果無法依機關首長或評選委員會過半數之決定，評定最有利標時，得採行協商措施，再作綜合評選，評定最有利標。評定應附理由。綜合評選不得逾三次。


依前項辦理結果，仍無法評定最有利標時，應予廢標。


機關採最有利標決標者，應先報經上級機關核准。


最有利標之評選辦法，由主管機關定之。」


� 採購法 第四十一條：「廠商對招標文件內容有疑義者，應於招標文件規定之日期前，以書面向招標機關請求釋疑。


機關對前項疑義之處理結果，應於招標文件規定之日期前，以書面答復請求釋疑之廠商，必要時得公告之；其涉及變更或補充招標文件內容者，除選擇性招標之規格標與價格標及限制性招標得以書面通知各廠商外，應另行公告，並視需要延長等標期。機關自行變更或補充招標文件內容者，亦同。」


� 採購法 第六十三條：「各類採購契約之要項，由主管機關參考國際及國內慣例定之。


委託規劃、設計、監造或管理之契約，應訂明廠商規劃設計錯誤，監造不實或管理不善，致機關遭受損害之責任。」  


� 採購契約要項 三十一：「契約價金之給付，得為下列方式之一，由機關載明於契約：


(一) 依契約總價給付。


(二) 依實際施作或供應之項目及數量給付。


(三) 部分依契約標示之價金給付，部分依實際施作或供應之項目及數量給付。


(四) 其他必要之方式。」


� 採購契約要項 三十四：「下列契約價金給付條件，應載明於契約。


(一) 廠商請求給付前應完成之履約事項。


(二) 廠商應提出之文件。


(三) 給付金額。


(四) 給付方式。


(五) 給付期限。


契約價金依履約進度給付者，應訂明各次給付所應達成之履約進度及廠商應提出之履約進度報告，由機關核實給付。」


� 採購法第 六十四條： 「採購契約得訂明因政策變更，廠商依契約繼續履行反而不符公共利益者，機關得報經上級機關核准，終止或解除部分或全部契約，並補償廠商因此所生之損失。」


� 採購法 第七十二條：「機關辦理驗收時應製作紀錄，由參加人員會同簽認。驗收結果與契約、圖說、貨樣規定不符者，應通知廠商限期改善、拆除、重作、退貨或換貨。其驗收結果不符部分非屬重要，而其他部分能先行使用，並經機關檢討認為確有先行使用之必要者，得經機關首長或其授權人員核准，就其他部分辦理驗收並支付部分價金。


　　                  驗收結果與規定不符，而不妨礙安全及使用需求，亦無減少通常效用或契約預定效用，經機關檢討不必拆換或拆換確有困難者，得於必要時減價收受。其在查核金額以上之採購，應先報經上級機關核准；未達查核金額之採購，應經機關首長或其授權人員核准。


　　                 驗收人對工程、財物隱蔽部分，於必要時得拆驗或化驗。」


� 採購契約要項 三十八：「廠商履約遇有下列政府行為之一，致履約費用增加或減少者，契約價金得予調整：


(一)政府法令之新增或變更。


(二)稅捐或規費之新增或變更。


(三)政府管制費率之變更。


前項情形，屬中華民國政府所為，致履約成本增加者，其所增加之必要費用，由機關負擔；致履約成本減少者，其所減少之部分，得自契約價金中扣除。


其他國家政府所為，致履約成本增加或減少者，契約價金不予調整。」 


� 採購契約要項 三十九：「契約價金依契約規定得依物價、薪資或其指數調整者，應於契約載明下列事項：


(一)得調整之項目及金額。


(二)調整所依據之物價、薪資或其指數及基期。


(三)得調整及不予調整之情形。


(四)調整公式。


(五)廠商應提出之調整數據及佐證資料。


(六)管理費及利潤不予調整。


(七)逾履約期限之部分，以契約規定之履約期限當時之物價、  薪資或其指數為當期資料。但逾期履約係可歸責於機關者，不在此限。」 


� 採購法 第七十一條：「機關辦理工程、財物採購，應限期辦理驗收，並得辦理部分驗收。


驗收時應由機關首長或其授權人員指派適當人員主驗，通知接管單位或使用單位會驗。


機關承辦採購單位之人員不得為所辦採購之主驗人或樣品及材料之檢驗人。


前三項之規定，於勞務採購準用之。」  


�  促參法施行細則第三十四條：「主辦機關依本法第二十九條第一項規定對民間機構補貼利息或投資其建設之一部時，應於先期計畫書中，進行自償能力初步評估，擬定補貼利息或投資建設之方式及上限，並載明於公告。


申請人應於其申請案件之財務計畫內提出自償能力之計算及分析資料，並依據前項主辦機關公告之內容，敘明要求主辦機關補貼利息或投資建設之額度及方式，由甄審委員會評審之。」 


� 促參法 第八條：「民間機構參與公共建設之方式如下：


一、由民間機構投資興建並為營運；營運期間屆滿後，移轉該建設之所有權予政府。


二、由民間機構投資新建完成後，政府無償取得所有權，並委託該民間機構營運；營運期間屆滿後，營運權歸還政府。


三、由民間機構投資新建完成後，政府一次或分期給付建設經費以取得所有權，並委託該民間機構營運；營運期間屆滿後，營運權歸還政府。


四、由政府委託民間機構，或由民間機構向政府租賃現有設施，予以擴建、整建後並為營運；營運期間屆滿後，營運權歸還政府。


五、由政府投資新建完成後，委託民間機構營運；營運期間屆滿後，營運權歸還政府。


六、為配合國家政策，由民間機構投資新建，擁有所有權，並自為營運或委託第三人營運。


七、其他經主管機關核定之方式。


前項各款之營運期間，由各該主辦機關於核定之計畫及投資契約中訂定之。其屬公用事業者，不受民營公用事業監督條例第十九條之限制；其訂有租賃契約者，不受民法第四百四十九條、土地法第二十五條及國有財產法第二十八條之限制。」 


� 促參法 第十條： 「主辦機關依第八條第一項第三款方式興建公共建設者，應於實施前將建設及財務計畫，報請行政院核定或由各該地方政府自行核定，並循預算程序 編列賒借及建設計畫相關預算，據以辦理。


前項建設工程，其經完成估驗者，視同該估驗部分之賒借及建設計畫均已執行。」


� 促參法  第十一條：「主辦機關與民間機構簽訂投資契約，應依個案特性，記載下列事項：


一、公共建設之規劃、興建、營運及移轉。


二、權利金及費用之負擔。


三、費率及費率變更。


四、營運期間屆滿之續約。


五、風險分擔。


六、施工或經營不善之處置及關係人介入。


七、稽核及工程控管。


八、爭議處理及仲裁條款。


九、其他約定事項。」  


� 促參法  第十二條：「主辦機關與民間機構之權利義務，除本法另有規定外，依投資契約之約定；契約無約定者，適用民事法相關之規定。


投資契約之訂定，應以維護公共利益及公平合理為原則；其履行，應依誠實及信用之方法。」 


� 主要的調整包括兩方面：一是將投標成本提早於投標日而非得標日認列；二是將營運期服務費用的預期收益改於設施完成後提列。而在調整後導致情勢逆轉的最大筆帳面差異，是對其投標倫敦地鐵PFI專案成本花費的認列。


� 英國PFI市場在2003年營建業的代表廠商包括：Accord, Alfred McAlpine, AMEC, Amey, Balfour Beatty, Bovis, Jarvis, John Laing, Kier Project Investment Ltd, and WS Atkins Plc.等。


� 共同基金的操作方式是集合大眾的資金，委由專業的基金經理公司（投信公司）投資於上市、上櫃股票或公司債、政府公債、金融債券等，共同分享投資利潤，共同分擔投資風險，因此較適合穩健型投資人作中、長期的投資。
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