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摘要


本文探討英國PFI制度與我國現行促參法之各項民間參與模式之差異，回顧相關之促參法條文並介紹英國PFI常見模式，藉由探討PFI之採購精神反思我國促參之執行方式，最後嘗試建議將PFI精神運用於我國現行促參制度，以最接近英國DBFO作法之BOO方式為基礎，加入功能需求標的、合理之風險分配，以及『物超所值』原則，提出另一種能廣泛運用於各類公共建設（含低自償率及公益性質之建設）之民間參與模式。
壹、前言
1.1 研究動機

在政府預算捉襟見肘，以及對公共建設與服務在質及量的需求不斷提升，如何有效率的完成國家社會發展所需的各項建設，同時又不至加重政府的財政負擔，成為許多國家所關注的議題。為了達成此一目的，政府期望引進民間之資金及技術，藉由公私部門的合作，減輕政府負擔同時加速公共建設，達到政府、特許廠商及社會大眾三贏的局面。於是各種民間參與公共建設之模式不斷出爐，英國是發展民間參與公共建設相當早且應用非常廣泛的國家之ㄧ，其在1992年提出之民間融資提案（Private Finance Initiative，簡稱PFI）至今已大量應用在道路、交通、學校、醫院、監獄及國防等公共建設與事務，並獲得良好之成效。
1.2 研究目的

檢視我國民間參與公共建設之模式與應用層面，招商成功之案例多為高自償性之專案，對於低自償或公益性質之公共建設較難以推動，相較於英國之PFI方式，二者興起之背景雖然相仿，但應用之層面卻有所不同，本研究之目的即在於探討英國PFI之精神，及如何運用於我國現行民間參與公共工程建設，分析其優缺點，以期能對目前難以推動之低自償公共建設提出改善建議。
貳、文獻回顧
2.1 我國民間參與公共建設方式

我國自民國83年頒布『獎勵民間參與交通建設條例』開始，正式確立民間參與公共建設之法治基礎，至民國89年頒行之『促進民間參與公共建設法』（以下簡稱促參法），完整的訂定了我國民間參與公共建設之範圍與模式。促參法第三條明定了十三大項適用促參法之公共建設，促參法第八條第一項則訂定了七類民間參與方式，茲整理如下表一。
表一 我國民間參與公共建設方式
	款項
	條文內容
	分類
	說明

	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。
	Build
Operate
Transfer
	即一般所稱之BOT，建造及營運之成本由民間機構自行負擔，財產最後移轉回政府。

	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。
	Build
Transfer

Operate
	為公辦民營模式，新建之成本由營運所獲得之利潤给付。

	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。
	Build
Transfer

Operate
	為公辦民營模式，政府出資新建，但採延遲付款，待完工後才给付價金，並委託該民間機構營運。

	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。
	Rent
Operate
Transfer
	與BOT模式不同之處在於，設施為現成，但由於功能不敷需求，因此須先予以擴建或整修，並為營運及移轉。

	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。
	Operate
Transfer
	將現有設施委外經營，與BOT相較，少了興建之成本與風險。

	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。
	Build
Own
Operate
	將公共事業以特許方式開放民營，由民間自行興建並營運，產權亦歸民間所有。

	七
	其他經主管機關核定之方式。
	
	


資料來源：整理自張蔚宏註1
2.2 英國公共建設民間融資提案方式

PFI是屬於政府購買服務契約(Contract for Services)，政府依契約內容向特許公司購買服務並支付費用，適用範圍包括教育、醫療、獄政、交通運輸、國防、政府辦公廳舍、環保設施、勞工福利、社會福利、住宅等。PFI案件啟動時所需的資金由民間來籌措，民間機構則以高財務槓桿方式籌措資金，自籌部分約佔10%，其餘90%則向銀行等機構融資。PFI之模式相當多，較常見之模式有DBFO、BOOT及BOO，於下表二中個別說明。
表二 英國PFI常見模式
	模式
	含義
	說明

	DBFO
	Design
Build
Finance
Operate
	DBFO是英國PFI架構中最主要的模式，在該模式中，私人部門投資建設公共設施，通常也具有該設施的所有權。公共部門根據合約約定，向私人部門支付一定費用並使用該設施，同時提供與該設施相關的核心服務，而私人部門只提供該設施的輔助性服務。例如，私人部門投資建設某醫院的各種建築物，公共部門向私人部門支付一定費用使用建設好的醫院設施，並提供門診等主要公共服務，而私人部門負責提供飲食、清潔等保證該設施正常運轉的輔助性服務。

	BOOT
	Build
Own
Operate
Transfer
	私人部門在獲得公共部門授予的特許權後，投資、建設基礎設施，並透過向用戶收費而收回投資實現利潤。在特許期內私人部門具有該設施的所有權，特許期結束後交還給公共部門。

	BOO
	Build
Own
Operate
	私人部門投資、建設並永久擁有和經營某基礎設施，在與公共部門簽訂的原始合約中注明保證公益性的約束條款，受政府管理和監督。


資料來源：整理自王灝註2
PFI之重點在於風險之合理分配，以及符合『物超所值』（Value for Money）原則，『物超所值』並非純粹指費用低廉，而是希望藉由民間企業之經營技術，將公眾資金做最大之發揮，類似最有利標之精神。另外，PFI合約所衍生的政府支出被視為經常門而非資本門，可不受舉債上限（Ceiling on Public Debt）之限制，在建設完成前政府完全不用付費，營運階段依使用者付費原則，以當時之納稅人繳納之稅金支付購買該項服務之費用，無公共借款導致貨幣存量向上之壓力，及可能加重通貨膨脹之現象。
參、分析及立論
3.1 英國PFI與我國民間參與公共建設方式之差異
PFI之精神在於政府所採購的並非資產，而是服務，我國促參法雖訂有多種民間參與方式，但無論是否涉及轉移，仍是將公共建設視為政府之資產，然而隨著國營事業民營化的腳步，以及過去『管得最多的政府即是最好的政府』觀念的改變，現代化的政府應朝向『小而能』之目標發展，政府之目的在於管理並服務社會大眾，政府出資購買運輸服務提供人民使用，但不見得需要擁有鐵路或公路等設施，如同民營化理論，認為私部門之效率高於公部門，同樣之資源透過民間的創意與技術，將更能滿足『物超所值』原則。
比較PFI最常使用之DBFO模式與我國促參法之BOT、BTO、ROT、OT及BOO等模式，BOT模式理論上政府不需出資，但需高自償率之專案才能吸引廠商參與，而低自償性或公益性質之建設如公園、監獄等則難以適用，DBFO則可藉由不同付款機制之設計，而能適用於包含低自償性或公益性質之各類建設；BTO分為有償及無償兩種，無論是政府付款或由營運收入给付，均為採購策略之ㄧ環，其本質還是希望藉由民間之經營管理技術來提高服務效率，其付款方式類似DBFO，均為完工後才给付；ROT及OT為現有設施之委外經營，特許公司以繳納租金或權利金給政府之之方式換取特許權，除委外經營之方式外，其餘均與DBFO相異；BOO為促參法中最接近DBFO之模式，設施由民間新建並營運，產權亦為民間所有，由於資產為廠商所擁有，對於自償率之要求將較BOT為低，目前國內BOO多應用在垃圾焚化爐或污水處理廠等公共建設，由於此類工程特許公司不宜直接向使用民眾收取費用，因此透過政府徵稅，再依廠商之服務表現给付對等之報酬，此皆與DBFO相仿，唯我國之民間參與模式於設計階段所給予之空間較小，政府所提出的目標是具體工程，例如焚化爐之興建已由政府決定，廠商僅能針對爐心之形式等作選擇，而反觀英國PFI之作法，政府僅提出具體功能，例如須能處理某地區之垃圾多少年，至於要採用焚燒或是掩埋還是生物分解等方式民間廠商都可以提出，最終方案則透過協商決定，使民間之技術與創意能充分發揮，廠商擁有較多之選擇權，也較能吸引廠商參與投資。
3.2 英國PFI精神運用於我國民間參與公共建設方式
以目前我國之法規，仿照PFI之精神是難以實行的，原因在於PFI所採購的是服務，若以我國採購法來看，應屬於勞務性質之採購，然促參法之範疇已侷限在公共建設，依舊將標的視為政府之資產，此點目前並無法改變，但吾人可仿效PFI以功能需求作為專案標的，我國一直以來的作法均為先聘請顧問公司進行方案之規劃，並建議政府機關採何種方案，事實上可以嘗試將方案提出的工作交給欲參與競標的廠商，給與廠商充分的選擇權，但我們也看到英國採用此模式時，非常強調與場商之溝通協調，因此以我國現行之評選機制，並非一次評選會議能夠決定的，應可採多階段評選，先了解各廠商之提案內容，淘汰掉較差之廠商，再針對一些細部的問題，請廠商再次說明，評選委員之間也需要充分討論，方能決定出最適之方案。
另外，PFI專案之所以能廣泛應用，其重點並不在提高誘因（如自償率），而是在於風險分配，合理的風險配合穩定的報酬，較之高風險高報酬來得吸引人，尤其當專案規模一大，融資成為專案成敗之重要因素，金融機構之作風一向較為保守，因此風險合理且收益穩定的PFI專案較能獲得融資，因此我國在招商失敗後，要檢討的不只是如何提高自償率，風險之分配亦應一併檢視，而機關再提出促參案件時，決不能抱持著免費獲得公共建設的投機想法，最後專案失敗所需付出的社會成本乃是全民的損失，應該打破促參案政府就不應给付費用給廠商的迷思，只要能做到『物超所值』，讓專案順利推動，人民能確實獲得良好之服務，納稅人的錢使用在納稅人身上亦無不可。
肆、結論
資產之管理與營運成本是伴隨資產而生的，過多之資產所衍生之支出對政府財政亦是一種負擔，隨著國營企業逐漸民營化，證明只要有好的市場機制，民間之經營技術可以做得比公部門更好，政府也得以精簡，特許權的授與，提供民營化更廣泛的應用，政府進行公共建設不一定需要擁有資產，良好的特許權管理，可充分利用民間資源進行公共建設，提供公眾服務。BOT、BTO、ROT以及OT均有移轉之動作，然而若仰賴民間經營之方向不變，BOT專案結束之後，勢必會藉由OT方式繼續委由民間經營，然移轉之工作何其繁複，不如以BOO之方式，讓資產為民間擁有，政府僅需購買所需之服務即可，英國之PFI即為將合約所衍生的政府支出視為經常門而非資本門，雖然我國之促參法將專案之標的視為政府資產這點無法改變，但PFI之其他精神，如採用功能需求作為標的而非具體工程、以合理之風險分配取代追求專案之高自償率，以及『物超所值』原則等都值得吾人借鏡，可以我國促參法第八條第一項第六款之BOO方式為基礎，配合功能需求標的及適當之付款機制，不失為另一種能廣泛運用於各類公共建設（含低自償率及公益性質之建設）之民間參與模式。
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