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前言

    觀光產業已成為二十一世紀各國最具社會經濟指標的產業，也是我國在推動民間參與公共建設的重要產業，隨著國人日益注重休閒生活，對旅遊設施質與量需求日高，政府亦正積極開發建設觀光遊憩設施，營造高品質之旅遊環境。大鵬灣位處於屏東縣東港鎮與林邊鄉之間，其為台灣第一大潟湖，在生態、地理景觀上有其特殊性，因此入選為國家風景區內具有發展潛力的遊憩區之ㄧ。

    大鵬灣國家風景區開發在即，政府將以建設「多功能國際級休閒渡假遊憩區」為整體目標，規劃大量的水上遊憩設備、高爾夫球場、生態教育館、國際級觀光旅館…等，以滿足國人休閒旅遊需求，進而吸引更多國外觀光客。然而卻發現國內BOT模式運作迄今，各界爭議不斷，少有成功的代表案例，大鵬灣風景區BOT案的開發，目前認為會為當地帶來商機，提供經濟助益 ，但也可能帶來負面的影響，因此開發的規劃、經營管理、未來的計畫都是相當重要的。
文獻回顧
    在行政院公共工程委員會委託之研究計畫「民間參與公共建設國際案例分析成果報告」中指出，國內觀光遊憩設施各主辦機關對於民間參與之推動執行，在法令完備性不足、配套措施不足、甄選過程不順利及得標廠商不適任等課題上仍須加以改進與加強。在民間參與投資觀光遊憩業公共建設案，在招標階段的執行面問題，主要在具投資意願之民間機構較少時，由於民間參與公共建設經常有其推動時程上的政策壓力，因此主辦機關之招商作業易受到業者策略性拒標，迫使ㄧ再降低招商門檻。
    大鵬灣風景區BOT案中，於第二次公告招商流標後，主辦機關以經衡量最顧慮之投資成本及投資風險因素，並考慮維繫整體開發之意象與招商推動時程之急迫性，建議調整招商策略。可以看出主辦機關對於民間參與公共建設招商策略的修正，主要集中在招商程序及招商條件，但主要的關鍵點還是在招商條件，對於明顯有利可圖的案件，廠商是會盡量突破一切以滿足業主程序的要求。而在大鵬灣財務分析中，參與協助招標之顧問公司亦曾經對興建成本、市場需求、營運成本及融資成本進行敏感性分析，發現影響整體財務效益最為關鍵的因素為市場需求，其次是興建成本、營運成本及融資成本的改變。而對於市場需求的預估，政府部門與民間投資者就經常有相當大的差距，主要原因是對於未來風險的評估與認定不同，因此在招商階段政府部門對於未來不確定的風險因素，如何與投資者共同予以分擔，是成功的完成招商關鍵因素之ㄧ。
開發與推動
    大鵬灣國家風景區擁有台灣極為罕見之潟湖景觀，灣內水波不興適合發展各項水上活動，加上得天獨厚之良好氣候，適合發展旅遊休閒設施，以及交通便利，距離高雄國際機場僅40分鐘車程，在擁有多項交通與景觀資源的大鵬灣，自然成為政府機關重要的觀光發展項目。交通部觀光局大鵬灣國家風景區管理處，以成為水上活動為主軸的國際級休閒渡假遊憩區為開發目標，預計可達成效益目標如下:

1. 經濟方面:鼓勵民間投資觀光旅館、水上遊憩及遊樂設施，帶動大鵬灣及鄰近地區之發展，促進高屏地區成為南台灣觀光重鎮。
2. 產業方面:轉移原已沒落及污染環境之農漁生產，朝向休閒觀光發展，帶動地方相關產業之發展。
3. 生態教育方面:鄰近海域具有豐富的自然生態資源及潟湖景觀，整體規劃環境教育解說系統，發展生態觀光。

4. 實質環境方面:本區漸成為嚴重污染之水域，可藉實質開發及東港溪之整治，  

   防止環境惡化，改善大鵬灣之水質。
5. 國際交流方面:可提供國外旅客搭乘遊艇來台觀光，並可舉辦國際級船舶活動，促進國際交流。

    就大鵬灣國家風景區推動過程而言，依作業內容可分為政策決定階段、規劃

報核階段、招商執行階段、公告評選階段、議約簽約階段等五個階段，其中以規劃報核階段、招商執行階段及公告評選階段，對於招標選商的影響最為深遠。因本案招商過程面臨困難，因此整理對於各階段的重要檢討項目及因應對策如下:
規畫報核階段

檢討項目:1.外國人投資項目設有限制並有持股比列之上限。
         2.招商土地屬非都市土地，地用與建築管制相關規定無法定程序。

         3.灣域養殖設施物滿佈，影響水質及發展各項水上活動。

因應對策:1.外資投資本案不設上限。
         2.協調相關機關完成「擬訂大鵬灣風景特定區計畫」。

         3.積極完成灣域淨空

招商執行階段

檢討項目:1.未能申設高爾夫球場，對於招商與契約訂定有不良影響。
         2.大鵬灣知名度不高，招商不易。
         3.環境影響評估作業時程冗長。
因應對策:1.協調體委會同意本案取得高爾夫球場申設名額。

         2.以宣傳及活動提升大鵬灣知名度。
         3.政府協助完成環評審議。

公告評選階段

檢討項目:1.招標期程長達一年，未能符合政府加速推動民間參與案件之期望。

         2.初期投資金額過高且開發年期過短。

         3.最少投資項目要求與投資門檻是否過高。
         4.土地租金漲幅風險應如何分攤

因應對策:1.修正招標流程，提升效能，縮短招標期程。

         2.增加開發彈性，降低廠商初期資金壓力。
         3.取消最少投資項目要求。

         4.確認土地租金上漲風險。

招商過程分析

    第一次公告招商，共有15家廠商領標，但無人投標，在第一次公告招商流標後，檢討可能的原因是市場中無合格廠商及投資誘因不足，因此採取放寬資格限制及提高投資誘因，其實際之方法則為取消經營資格之限制及修訂部份之最少投資項目，原先之經營資格限制，應具備規劃、開發、經營管理之整體經驗及能力，而完全取消經營資格之限制，只保留財務部份能力之限制，以學術觀點而言，是非常不可思議的。

    第二次公告招商，共有7家廠商領標，亦無人投標，經鵬管處徵詢廠商之位投標意見有:開發權利金過高、全球景氣低迷、遊艇港風險之顧慮、環境評估時程冗長、土地租金恐有過高而難以負擔之虞，因此可以看出廠商主要顧慮，仍是資金壓力、投資風險、經營風險、土地租金上漲風險等財務上的考量。最後主辦機關重新調整，取消最少投資項目、民間開發模式放寬、調整保證金及權利金等項目完成招商。
    整理國內其他BOT案在重新公告招商時，策略調整之經驗如下:月眉大型育樂區，以調降地租減輕投資者未來不確定風險；國立台灣大學尊賢館，以增加約四千萬未完成工程補助條款，來降低投資者的初期投資財務壓力；台北市政府轉運站獎勵民間投資興建案，以增列政府協助辦理事項、調高容積率、調整權利金來吸引投資者參加；勞工教育學苑委託民間經營案，以放寬財務能力的限制條件、調降權利金的內容始投資者願意參與投資。

    這幾個案例與大鵬灣國家風景區招商不利，重新調整招商策略的方式可以發現，主辦機關都以放寬參與資格及提高誘因兩種方式，使參加競標投資廠商增加。
結論
    大鵬灣國家風景區BOT案之主辦機關，在面對整體經濟不景氣及潛在投資者策略性抗標下，做出相當具體性的調整方案，以排除投資廠商之疑慮，增加投資誘因，以展現政府積極推動本案之信心與誠意，使本案的推動能夠招商成功，但本案不能一次完成招商原因之一，也是投資金額過於龐大，因此投資廠商在無法合理的預估，所將要承擔的風險情形下，選擇以不參與來回應。
    面臨招商不順時，主辦機關所採取方式多以降低保證金、權利金，提高融資優惠條件，增加開發彈性的條件來吸引民間廠商的參與，而對於許多的調整方案及結果，主辦機關亦承擔相當多的質疑，例如降低民間投資金額是否有弊端的質疑，但單以順利完成招商而言，表面看來，主辦機關是完成了民間參與公共工程的程序，但實質上不ㄧ定代表計畫達成了政府最初採取民間參與公共工程的目的。由於將招商的條件與限制作了部份的放寬與調整，因此對於未來計畫執行的過程，主辦機關亦需負擔更多的監督成本，以協助特許公司能夠順利的將計畫完成。觀光遊憩類的公共工程一般都具有較高的自償性，政府在吸引民間廠商參與投資時，亦應兼顧全民的公共利益，因此整理以下幾點:
ㄧ、從本案例的研究，可以發現降低投資的門檻是促成本案成功的重要策略，包

    括權利金與保證金…等，在計畫興建初期皆可以考量予以降低，減輕投資廠

    商在工程興建初期龐大的資金壓力。

二、如整體開發的目標無法達成時，招商的策略改善可增加分期分區開發招商彈  

    性的構想，降低廠商初期資金壓力，亦可避免投資項目集中在單一廠商的風  

    險。 

三、避免主辦機關為使計畫成行，給予民間廠商過多的優惠，而失去最初採取民

    間參與公共工程的目的，主辦機關能以事後獎勵方式來設計投資誘因，吸引   

    民間廠商參與，並激勵民間發揮管理效能，共享經營成果。

四、規模較大的促參案件，在投資者面臨未來市場的經營布確定風險時，會有一

    次投入過多金額而無法回收的顧慮，因此政府應審慎擬定最少投資項目與規

    模的限制，以分擔民間部份的不確定風險，使民間的資金壓力減少並且風險

    降低。

五、就資格限制條件的訂定而言，只要民間的資金來源並無不法，實無必要進ㄧ

    步的予以太多的限制條件，畢竟是民間機構自行出資，本案原先對外資投資

    設有上限，經改善後最後由外國投資公司獲選最優申請人。
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