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摘 要

民間參與公共建設由於具有引進民間資金、技術與效率，及紓解政府財政壓力等優點，蔚成國際風潮。惟民間參與模式概分為特許權系統及民間融資提案(PFI)系統，我國採行特許權系統，雖有減緩政府財政壓力之優點，惟高自償率案件有限，案源難覓，觀諸近年來，各年度簽約總額日減，且紛擾不斷，可為印證。
PFI系統係由政府運用民間資源，提供大眾穩定適價之公共服務。由於其思考重心置於公共服務之產出品質，規劃者須由建設全生命週期之角度規劃，因此計畫總成本可合理降低，減少公共建設發生閒置機會。同時由於PFI系統非以高自償率為選案原則，可避免特許權系統所出現案源不足之窘境，正可為我國當今促參政策困境提供解決方案。
本研究以英國推動PFI模式之經驗為鏡，探討其制度成功原因，並研析其審計方向及重點，據以研提建議意見。有關行政部門部分，計有：1.允宜積極修法增列PFI模式，並妥訂配套措施；2.妥訂PFI預算編審機制，避免影響政府財政體質；3.加強促參專業人員訓練，提升案件品質；4.積極建立績效評估制度並落實執行，達成政策目標；5.審慎評估執行模式，有效推動公共建設等5點意見；審計機關部分，則有：1.善用已有審計資源，促進PFI審計品質；2.聚焦審計重點，提高查核深度；3.借重外部專業顧問機構，彌補審計人力不足；4.培訓相關專業人力，精進查核技術方法等4點意見。希有助國內促參政策之賡續推動，並提升審計機關執行促參審計業務之效率與品質。
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民間參與公共建設之方式與審計

－以英國模式為例

第一章  前言

第1節 研究動機與目的

1984年土耳其總理Turgut Ozal推動公共部門民營化政策，首創BOT（Build-Operate-Transfer；興建－營運－移轉）模式推動公共建設。由於其概念與傳統政府採購有別，並可解決多數國家所面臨財政狀況不佳、無力推動公共建設之困境，因此推行之初即引起國際矚目，紛起效尤。台灣近年政府財政赤字亦逐漸擴大，為期經濟維持成長動力，維持國家競爭優勢，亦仿效國際趨勢，積極推動促進民間參與公共建設政策（以下簡稱：促參政策），以提供營運特許為誘因，引進民間之資金、技術、創意及效率投入公共建設。自2000年2月「促進民間參與公共建設法」（以下簡稱：促參法）公布施行，迄2006年底止，總計已推出461件個案，吸引民間資金達新台幣3,253億餘元，其招商成績有目共睹。由於促參政策下，政府需營造利基氛圍以吸引民間資金投入公共建設，其與以往政府自編預算，極力避免圖利廠商之政府採購方式截然不同，主管機關－行政院公共工程委員會為應需要，自促參法頒行後，即陸續頒布相關法令規章，以供全體公務人員有所遵循。惟因法令規範欠周、主辦機關經驗不足等因素，部分個案執行過程爭議不斷，諸如民間參與污水下水道、高速公路電子收費系統建置及營運(ETC)等重大建設計畫，不僅出現適法疑慮，引發輿論物議，國會甚至因此要求行政部門暫停推動促參政策；而近兩年來，民間投資公共建設資金明顯緊縮，更顯示促參政策似陷瓶頸，亟待探尋原委及有效解決之道。

同樣基於公共建設民營化之概念，英國於1992年另創民間融資提案（Private Financial Initiatives, 以下簡稱PFI）模式。其由民間籌資興建公共建設並委其營運，政府則購買其提供之公共服務的概念，為民間參與公共建設另闢途徑，且被舉世公認為成功範例。至其建設績效部分，經該國審計總署(National Audit Office, NAO)評估結果，亦獲得較政府採購為優之結論。
為提升我國促參政策推動品質，並使各機關計畫執行過程更為順利，允應由現行促參法規、制度乃至執行面，多方深切檢討。本研究將以英國執行經驗為鏡，探討該國推動民間參與公共建設之成功原因，並與我國制度互為比較。同時，為瞭解該國審計作為，本研究將蒐集英國審計總署對PFI個案計畫或整體制度之相關審計案例，瞭解其審計重點、方式，以為我國審計機關未來執行促參審計業務之參考。

第2節 研究階段與流程

經奉准出國進行專題研究後，即對上開議題蒐集相關資訊，尋覓適當研究環境。嗣經英國倫敦大學學院巴特列營建計畫管理研究所 (Bartlett School of Construction and Project Management, University College London) 教授Dr. Chen-Yu Chang 同意，以訪問學者(Associate Academic)身份，於該校從事本次專題研究。研究方式如下：
1、 資料收集

英國所推行之PFI與我國BOT，不論其核心制度內容、計畫推動方式或績效考核重點，均有甚大差異。基於PFI於英國亦屬新興施政模式，不論政府部門以迄學術單位均有相當規模之研究成果，因此本次專題研究初期透過指導教授之協助，廣泛蒐集並研閱相關研究報告，再與我國現行BOT制度互為比較，以為將來研究成果奠定基礎。

2、 研究討論

英國PFI之研究涵蓋範圍甚廣，包括制度優劣、績效評估等；此外，英國審計單位為提昇對PFI計畫之審計能力，協助行政部門精進執行績效，亦多次改革相關審計架構，所提建議改善意見亦為各界推崇並參考採用。由於相關研究參考資料甚多，為求短期內完成專題研究計畫，爰排定每週定期向指導教授請益，討論未來研究方向，同時參加其研究團隊之專題研討會議，集思廣益，俾精進研究成果。
3、 機關參訪

英國推動PFI之政策主管機關為財政部(HM Treasury)；PFI計畫簽約件數及契約金額最鉅者為交通建設類，主辦機關為交通部（Department for Transport）；另執行PFI審計業務則為該國審計總署( NAO)。為期本次研究成果符合實需，爰排定上開三機關之參訪行程，俾取得最新資訊與實務經驗，並瞭解其機關運作程序。

4、 成果展現

利用研閱該國PFI相關研究報告等書面資料之機會，以及整理各受訪機關人員所提供實務經驗，據以轉化為研究成果，內容除介紹英國之民間參與公共建設方式，並與我國促參制度互為比較外，同時對其審計業務之未來可行方向，提供建議意見。

有關本次專題研究流程，詳如【圖一】：


[image: image1]  

【圖一】 研究流程圖
第二章  英國民間參與公共建設之方式

第1節 概述

民間參與公共建設之觀念源自於公私部門合夥關係（PPP），其定義為：公部門基於公益而提供人民享受公共服務，私部門則為獲利而拓展其商業投資範圍，兩者在目的不同之前提下，仍就財務、計畫營運等多方面共同合作，協力完成計畫目標。在英國，上開觀念業經落實，而產生所謂民間融資提案（PFI）模式。

觀諸民間融資提案與政府採購之英文字義，前者則屬民間財務（Private Finance）行為，由民間籌措計畫資金，並負責公共服務所需之硬體建設及營運；後者則屬公共財務（Public Finance）行為，資金來自政府編列預算，政府並有公共建設計畫之主導權力。由於兩者資金來源不同，導致計畫走向及執行效率大異其趣。他山之石，可以攻錯，本章主要介紹英國民間融資提案相關制度，以供參考。
第2節 英國之民間參與公共建設方式－PFI

1、 PFI模式介紹：
學者依據民間投資及回收方式不同，將廣義之PFI模式分為三類註
：

（1） 財務自主專案 (Financially Free-Standing projects)：民間機構承攬該計畫後，其投入成本之回收係向服務使用者直接收取。至於政府扮演之角色，包括：計畫之初步規劃、相關法規修訂或興建聯繫道路等政府配合承諾事項等。

（2） 聯合承攬（Joint Ventures)：雖公私部門合作完成計畫，但私部門具完整計畫主控權，並直接向使用者收費，政府則補助部分建設成本，另參與貸款、入股、資產移轉，及提供輔助設施等。此種模式下，政府承擔部分需明確釐清，且應透過使用者收費回收。此外，政府及民間之風險分攤及預期回饋，均需於契約中明訂。

（3） 服務售予政府（Services sold to the public sector）:民間機構將所提供之服務售予政府，並由一般大眾共同使用該項服務。至於其服務之主要成本，係其建設或設備之成本支出。一般常見之公共服務內容諸如：老人照料、獄政設施等。機關應注意這樣的服務獲取方式，惟相較（一）、（二）兩種，政府需特別注意其採購內容是否物有所值。

英國於1992年提出PFI之概念，原泛指所有符合PPP精神，由民間廠商參與包括設計、興建、融資、營運等之執行模式。但嗣後則專指上開第（三）類（服務售予政府），與第（一）類（財務自主專案，BOT）模式有別。兩者最大不同，在於服務之售予對象及給付服務價金之主體有異。前者為政府公部門，後者則為一般大眾。目前各界通稱PFI，泛指政府與民間簽訂長期契約，由政府向民間長期採購公共服務之施政模式。

由於公共服務內容通常包括所需硬體設施，因此PFI契約一般均規定，民間機構除提供一般消費大眾所需之軟體服務外，尚需負責興建與該軟體服務相關之硬體建設；政府則依契約規定之付款機制，於民間機構完成相關建設，並開始提供公共服務時，定期給付相關服務費用(unitary payment)。至其費用之給付標準，則依據契約規定，視民間機構之服務水準而定。如果其服務低於應有水準，政府將減少其給付費用，藉此控制特許公司提供其應有之管理水準，並刺激其按時在原訂成本範圍內，提供應有之服務水準。

在PFI模式中，有關政府、民間機構及一般使用大眾之關係，詳如【圖二】：
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【圖二】 PFI模式關係圖
資料來源：民間參與公共建設推動議題改進之研究－政府如何獲取長期公共服務－，P6，行政院公共工程委員會研究報告，民國95年6月 

PFI模式雖為政府民間合夥關係（PPP）之多種形式之一，惟其與其他合夥關係最大不同之處，在於民間機構之籌資責任。如相較於民營化，PFI模式下之公部門不論就公共服務之採購或計畫之規劃推動，均扮演較重要之角色。此外，PFI亦與所謂業務委外（contracting out）有所不同，因PFI模式中，民間機構需同時提供資本化資產及公共服務，至於政府於特許期間雖不擁有建設所有權，但必須因使用相關設備及購買其提供之服務，而需依約給付特許公司相關費用。至特許期屆滿後，建設所有權是否歸屬政府或民間機構，端視契約規定。

PFI架構下，特許公司依據政府所提出之規範條件，負責執行設計、興建、融資註
、營運（design, build, finance, operate; 簡稱：DBFO）等工作。其過程中，民間機構需合理承擔有關風險，以確保公共服務之提供可達物有所值之目標。
惟以下兩類案件不適以PFI模式辦理：1.計畫規模較低；2.技術層次快速變遷之產業。前者對政府而言，其執行成本較一般政府採購而言，將相對偏高；後者則因服務內容難以穩定評估，公私部門無法於契約中以合理價格規範之。故英國於2003年後即規定，有關PFI計畫之資本支出不得低於2,000萬英鎊，且不適用於資訊類案件註
。

2、 PFI模式效益

傳統公共工程採購過程中，通常是由設計顧問公司完成設計後，再交由政府機關完成發包興建，不僅施工當時與設計期間存有落差，且設計單位與施工廠商各有利益考量，因此導致施工過程變更頻仍，進而延長施工期程，除延宕公共服務提供時間，亦導致計畫成本增加。至PFI計畫之特許公司，由於其股東通常包括負責建設興建之營造公司，基於確保未來計畫長期執行過程可獲得之共同利益，包括營造公司等股東通常會注意計畫內之硬體建設品質，以確保未來營運期間獲利。此外，以PFI方式辦理者，由於計畫時程即等同建設全生命週期（包括設計、施工、營運），因此設計部門及營造部門為求未來順利營運，其於準備投標文件時，即會妥適協調，並完成可於特許期間達成最佳營運績效之設計方案，同時以長期角度審視其工程建設之設計需求，除設計品質可獲提昇，施工期間亦可專注於其工程品質。即使可能因而增加施工成本，但亦可有效降低未來營運期間所需支付之維修成本，並避免因工程品質不佳影響服務品質，進而遭致扣減其預期應得服務費用之機會。易言之，PFI由建設全生命週期之角度，審視計畫各階段之工作任務，除能有效控制整體計畫執行成本（包括經費及時間成本），相較一般工程採購，亦可有效提升工程品質。同時，穩定之成本控制，亦可協助主辦機關提高其先期規劃所設定財務參數之正確性。

另以施工成本衡量PFI模式效益，根據英國審計總署調查結果顯示，PFI計畫中僅有22%案件之施工成本較原評估預計結果為高。且要求變更以致增加施工成本者，半數以上多為主辦機關主動要求，其變更原因包括：計畫服務內容改變而增加設備、建設量體改變、相關法規變更等；至單獨由民間機構提出變更需求者，則無。該總署進一步調查顯示，經排除外在因素後，廠商施工成本雖較其投標所預期為高，惟多願意自行吸收。顯示PFI模式於實務上，可有效將施工風險由政府轉由民間機構承擔。

PFI契約付款機制之設計，係促成廠商按時完工之主要因素。其付款建立於廠商完成工程建設並提供服務時，主辦機關才會依約、按服務標準給付服務費用（亦有政府在建設體尚未全部完工但廠商已可提供部分服務時，給付相關費用）。而此制度設計將促使廠商更有效率、同時積極處理施工過程所面臨設計外之各種可能風險，同時亦將加緊趕工，以儘早取得資金，緩和成本壓力；此外，對融資機構而言，由於其融資風險將因工程延遲完工而增加，因此於其同意融資同時，亦會督促廠商按約儘速施工。
PFI計畫有關服務費用之給付，端繫乎契約規定條件。通常涉及其費用金額增減之因素，包括通貨膨脹或主辦機關要求增（減）服務內容。不過如屬民間機構應承擔之風險部份，其因此所增費用則應由其負擔。例如興建過程因未知之地質因素所增加基礎施工費用，即屬之。而此風險轉移之機制設計，亦係可促使廠商投標過程評估報價益發審慎。雖可能提高其投標成本，且未能得標之風險成本亦提高，但相對地，如因而促使廠商妥適處理相關風險，亦會提高其得標承攬後之獲利能力。

3、 PFI評估程序

鑑於一般公共建設計畫於規劃過程仍存諸多不確定因素，難以判斷其推動究應採一般採購抑或PFI方式，英國財政部為利各機關有所依循，2004年8月提出「物有所值評估指引」（Value For Money Assessment Guidance），並於2006年11月修正之。有關該評估指引之內容，主要在於提供PFI計畫主辦機關一個合理、嚴謹之評估架構，以評估該PFI計畫是否可達成「物有所值」之目標，以及該目標如何有效達成。

根據該部研究結果，公共建設計畫內容如有以下特性，即應考量採行PFI方式辦理，並進一步執行「物有所值」評估事宜： 

（1） 建設興建或服務提供過程具有效管理及風險分攤。

（2） 公共服務之架構合理，以致公部門可將其需求轉換成服務形式，並可透過契約確保民間部門得以長期、有效、公平及負責之方式提供其服務，且公私部門間之風險分攤亦可明確獲致釐清並妥適執行。

（3） 服務及相關硬體建設與風險可於PFI計畫期程內成本化。

（4） 技術層面相對穩定，而不會快速變遷。

（5） 民間機構具有足夠專業技術。

根據上開評估指引規定，主辦機關應採三階段方式進行相關評估。其各階段之評估時點及評估內容整理如【表一】。

【表一】PFI評估程序
	階段（名稱）
	PFI作業程序
	評估內容

	Ⅰ、計畫形成階段

（Investment Programme Level Assessment）
	確立計畫需求
	對投資計畫(Programme)之規劃內容進行定性及定量分析，以瞭解是否適合以PFI方式辦理。

	
	評估投資方案
	

	Ⅱ、計畫先期規劃階段

(Project Level Assessment)
	完成綱要計畫書(outline business case，OBC)
	對計畫（Project）之個案計畫執行更進一步之分析，以得到該個案計畫是否符合「物有所值」之原則，評估結果並需列入綱要計畫書(OBC)樣本之一部分；但如其評估結果無法達成該原則，則應變更改用PFI外之其他採購程序。

	
	確定採購策略
	

	Ⅲ、採購程序階段(Procurement Level Assessment)
	刊登歐盟公報(OJEC)
	評估以上第一、二階段之評估結論在招商當時之市場狀況下，是否仍屬有效，以期順利完成招商。

	
	投標廠商資格預審
	

	
	確定協商名單
	

	
	協商並由投標廠商提出服務建議書
	

	
	投標建議書評選
	

	
	選定最優申請人
	

	
	簽約
	


有關PFI採購程序部分，整理自工程會研究報告「DBFO模式在我國運用之研究」。

值得注意的是，第一、二階段之評估架構雖同，但詳細程度有異，主要需衡量下列因素：

1. 可行性（viability）：由效率、責任或資產歸屬等各種議題評估是否由政府自辦，較PFI方式更為可行；評估服務內容可否透過契約完整規範，並合理分攤相關風險。

2. 有利性（desirability）：評估機關因採PFI所支付之風險管理成本是否符合所值。

3. 可達成性（achievability）：衡量市場資本利息區間、民間廠商之專業能力、及主辦單位有無能力管理各種複雜程序等事項。

第3節 PFI之績效評估標準-物有所值（Value For Money, VFM）

1、 「物有所值」之定義

PFI與BOT最大不同之處，在政府於民間機構開始提供服務後，需給付民間機構服務費用，而BOT模式中，則由享用服務之民眾直接付費。PFI由政府付費獲取民間機構提供服務，雖與傳統工程結合勞務採購之方式無異。惟PFI計畫需經「物有所值」（Value for Money, VFM）評估程序，以期在相同財務負擔下，民間機構所提供之公共服務品質高於政府自辦，或者在服務品質相同下，民間之預算執行效率優於政府。
基於上述概念，物有所值（VFM）之定義為：符合公共服務使用者需求之情況下，其建設全生命週期內之成本及品質最佳組合。然機關評估PFI案件時，雖不得純以價格因素考量，但機關仍應先行考量其未來財源是否足以提供計畫執行所需。如財源不足時，則不應執行之。

機關辦理PFI計畫時，有必要並儘早決定相關評估項目及標準。此外，由於VFM是一種相對概念，需與傳統政府採購之真實案例或其預估成果互為比較。但值得注意的是，市場變化及技術發展過程均可能影響資料正確性及評估結果，相關人員不可不慎。有關VFM之影響因素如下：

（1） 各單位之間之風險最佳分攤。

（2） 計畫成本是否由建設全生命週期之角度衡量之。

（3） 公共服務內容有無整合規劃及設計。

（4） 機關擬訂服務規範是否允許民間機構於投標過程，在滿足機關需要之前提下，提供創新性之做法。

（5） 對民間可承受之風險，是否已確實按原先規劃且彼此同意之方式轉移至民間。

（6） 有無保留計畫彈性，允許原訂規範或機關需求可適度變更，並可以合理價格達成VFM之目標。

（7） 政府及民間機構有無足夠專業能力。

（8） 衡量計畫規模，避免計畫成本未盡合理。

依據PPP之精神論之，政府及民間機構如欲達到成功之合夥關係，唯有兩方皆可達成其原預期目標。對政府而言，PFI計畫惟有通過VFM之評估考驗，才能有效節省公帑支出，同時民間機構亦可提供契約規範規定之服務品質，價格亦為消費者所接受，始可稱其計畫達成目標；對民間機構而言，其目標則為獲得合理報酬，並提供業主（即主辦機關）接受之服務品質。

2、 契約相關評估機制

政府及民間機構欲維持良好之合夥關係，則其契約架構必須建立符合物有所值（VFM）標準之評估機制，包括爭議處理、契約變更等，同時明確釐清風險分攤及服務品質標準。分述如次：

（1） 爭議處理機制

主辦機關及民間機構通常不願透過法院判決以解決爭議，因契約所訂定之爭議處理機制通常可較有效率，且成本亦相對較低。如兩方意見不同時，通常會先尋求專家意見；對專家意見不認可時，再尋求仲裁解決；如其中一方不接受仲裁判斷時，最後才會訴諸法院判決。

（2） 契約變更機制

由於PFI契約期間通常較長，因此機關考量其服務需求及廠商提供需服務之方式，不能僅著眼現在，同時要考量未來可能發生之變易。易言之，契約內容應以動態角度視之，不宜將契約變更視為計畫失敗前兆。因此，契約應訂定甲、乙雙方均可提出之變更機制，且其變更內容於實際落實前如何評估及審查，以及對計畫物有所值（VFM）之影響程度。

（3） 契約終止及財產移轉機制

契約應規範契約終止機制，並根據其導致契約終止之理由，規定其應補償另一方之額度或標準。至於契約終止後，相關資產如何移轉至政府、智慧財產權如何處理，亦應妥適規範。
（4） 風險分配機制
如欲達成物有所值（VFM）之目標，風險管理甚為重要。風險必須由承擔成本最低者承受，否則勢必額外付出成本。機關應合理評估廠商之合理利潤，利潤太低者，將影響服務品質；利潤太高者，政府將支付過高之成本。此外，廠商承攬PFI計畫時，雖有責任提出滿足機關需求標準之服務，惟其服務提供過程亦需進行風險管理。機關規範廠商之服務提供內容如過於仔細，不僅會減少其服務提供方式，同時亦將原屬廠商承擔之風險，轉移而由本身承受，不得不慎。

政府雖可透過PFI之方式，將計畫風險轉移至較具風險處理能力之民間部門，但其前提在於民間具有處理該項風險之能力。諸如建設階段之風險，政府即應考量是否應完全將相關風險與責任，移轉至民間。如民間機構較無處理能力時，政府仍需考量將該風險保留由政府承擔。但部分廠商為了獲得投資機會，在激烈之價格競爭下仍勉為其難接受其難以承擔之風險，而其結果往往不利於契約執行。此時，政府應注意融資機構有無扮演「煞車」之角色。由以往經驗觀之，金融機構如要求特許公司之母公司提出更多保證時，通常即為民間部門已承擔過高風險之前兆。
（5） 明確之服務品質標準

付款機制對PFI計畫是否達成VFM甚為重要，而良好之付款機制首要於契約中建立明確之服務標準。英國財政部訂頒之標準契約規範（Standardization of PFI Contracts; SoPC），要求良好之契約需明確訂定機關所需之服務標準、衡量廠商績效之方法、績效不彰時之付款扣減方式，及重新審視廠商服務績效之有關程序。其中衡量廠商績效方法與付款扣減方式不宜過於複雜，以避免造成爭議。

第4節 PFI績效評估－價值評估

「價值評估」(value testing)乙詞，首見於英國財政部於1999年頒訂之PFI標準契約規範(SoPC)。其意係指PFI計畫執行至營運階段後，通常於每5至7年內由主辦機關依據契約規定方式及項目內容，進行價值評估。接受評估之服務內容多屬軟體服務註
(Soft facilities management; Soft FM)，諸如餐飲、清潔、保全等。由於該等項目之服務費用占整體計畫成本相當比例，因此價值評估結果亦為評估PFI計畫是否達到「物有所值」目標之重要依據之一。

價值評估結果，可提供機關或廠商於營業階段中，審視服務費用以及重新評估服務規範之機會。如該服務之市場價格較當初簽約時滑落，政府可減少服務費用之支出而獲益；但如市場價格如上揚，則廠商則可減少其虧本營運之風險。兩者對PFI計畫之穩定執行均甚有幫助。

目前PFI契約中，進行價值評估之方法有二：標竿法（benchmarking）及市場測試法（market testing）。兩者方式簡述如次：

1、 標竿法：民間機構將其（或其分包商）所提供服務之成本與市場相同服務品質之成本互相比較，如果其成本較市場價格為高，政府支付之服務費用將可在彼此同意之基準下獲得調降；反之則調升。
2、 市場測試法：民間機構將其服務內容重新辦理招標，招標結果其價格便亦需反應至政府支付之服務費用。

上開兩者方法之優劣比較，詳如【表二】。

【表二】績效評估方法比較表
	
	標竿法
	市場測試法

	優點
	1. 成本較低且費時較短

2. 服務提供者仍為原廠商，不至因提供服務對象改變而產生移交問題
	1. 較可發揮市場競爭機制

2. 作業過程較為透明

3. 如由非現任廠商得標，則服務內容較可能創新

4. 如新任廠商具較有效成本控制能力，則計畫成本可降低。

	缺點
	1. 衡量比較相關資料不易取得

2. 公私部門對服務成本之估算不一，將影響評估過程及結果。

3. 因衡量指標取得不易，以致影響評估過程之透明度及可信度。

4. 現任廠商如不適當，則評估結果無法另選替代廠商

5. 評估結果可能造成機關與廠商之緊張關係
	1. 評估費時較久，且通常成本較高。

2. 現任廠商較易再次得標，以致市場競爭程度不如預期。

3. 需要更多廠商參與投標，以發揮市場競爭機制。

4. 如廠商遭替換後，該商卻尚負責硬體服務，則因軟硬體服務廠商不同，將影響整體服務品質。


資料來源：NAO, 2007, “Benchmarking and market testing the ongoing services component of PFI projects”

根據英國財政部之意見，後者評估方法較可達成「物有所值」之目標。因為自服務提供之角度言之，市場測試法較具彈性，且其過程亦較為透明，市場機制亦較有發揮空間。但該服務提供市場之競爭性不強時，標竿法則不失為可行之評估替代方案，何況其評估成本較低及費時較短之優點，亦可能使機關在選擇評估方式時，受到青睞。
第三章  中英促參制度比較

第1節 概述

利用民間資源參與國家基礎建設或提供公共服務，雖係國際共同趨勢，但各國之民間參與方式不一。綜合學者論述，民間參與模式主要可分為兩種：特許權(Concession)系統與PFI系統。其中PFI系統濫觴於英國，且經多年推動後，相關制度已漸趨完備。我國現行促參政策則採特許權系統，並與PFI系統差異甚鉅。由於我國促參政策漸陷瓶頸，本章將以英國及我國為例，分別就其發展歷史沿革與現行制度互為比較，以增進對民間參與公共建設精神與其相關制度應用之認識，同時為我國未來促參法制及相關審計業務改革提供參考方向。
第2節 英國PFI系統制度發展之沿革

國際間推動民間參與公共建設成效最為卓著者，首推英國。1979年該國保守黨政府上台後，開始推動國營事業民營化，但當時其政策目的主要是控制政府財政支出。因此，1981年由威廉．萊禮爵士主持之國家經濟發展委員會(National Economic Development Council)針對民間資金參與國營企業之條件，訂定所謂萊禮法則（Ryrie Rules），規定政府引入民間資金後，政府預算亦需同額減少；此外，要求執行單位於評估過程，需證明所提方案之效益較傳統方案為高。在萊禮法則之規範下，由於主辦機關推動PFI計畫並不會為其帶來更多資源，此外，又增加機關之工作量與困難度，因此當時對機關而言，推動民間參與公共建設（服務）並不具誘因可言。

鑑於萊禮法則已對政府相關政策推動造成阻礙，保守黨政府爰計畫進行修正。其財政大臣諾曼．雷蒙(Norman Lamount)認為，雖然納稅人之利益需被充分保護，但亦須確保明智合理之投資計畫。因此，為達成促進民間機構參與公共服務之目標，英國財政部於1992年8月正式推動PFI政策，並宣示以下重大改變：

1、 以往政府所辦理民間參與公共建設專案均需與政府曾執行之類似專案進行比較，嗣後將修正為只要所推動之專案具有獲利性，即可考量辦理。

2、 以往政府所推動之計畫非全民營者，即全公營，嗣後將鼓勵公私部門合作，並強調風險的合理分配。

3、 當計畫具有物有所值之條件時，機關將可廣泛運用租賃契約之方式，以推動計畫執行。只要民間可承擔相關風險，相關費用支出將列於經常門，而毋需列於資本門，以避免影響該機關之資本支出預算。

但與萊禮法則結果相同者，上開政策原則仍規定，機關推動PFI計畫所產生之風險需能真正達成將風險移轉之民間之目的，並確保使用公共資源時必須達到物有所值之結果。在此限制之下，政府部門及民間機構多持觀望態度，因此PFI政策於初期推動效果並不明顯。財政部為提高各有關部門之意願，嗣於1993年宣佈成立民間融資小組（Private Finance Panel, 簡稱：PFP），負責鼓勵公私部門積極參與相關計畫、思考各種全新作法、研議提供各種可供民間參與之計畫範疇，及解決可能影響政策推動之障礙。由於PFI之相關觀念逐漸成熟並獲各界接受後，1995年簽約案件規模開始增加，PFI政策終於得以順利啟動。

1997年工黨政府上台後，復對PFI政策提出四點宣示：

（1） 終止PFI的全面性評估，避免資源浪費。

（2） 要求各部會提出適合民間參與之專案清單。

（3） 為衛生部門制定PFI專案之專法。

（4） 修法以便於地方政府執行專案。

同時，政府委託貝茲爵士針對之前保守黨政府推動之相關法令規章再次進行評估，最重要影響在於組織調整。貝茲爵士建議成立一個2年期之PFI工作小組(PFI Taskforce)，以替代原先組織架構較為鬆散之PFP。該工作小組分為政策部與專案部，前者負責排除政策障礙，編製執行手冊與政策說明；後者則在專案初期提供執行單位建議。二年後1999年貝茲爵士再檢討結果，決定進一步強化該工作小組之執行成效，保留其政策部，並納入2000年所成立之政府商業司（Office of Government Commerce, OGC）；至負責專案輔導之專案部則轉型為由民間主導之公私合營公司－合作開發公司（Partnership UK, PUK）。前者任務目標在於健全PFI相關規範，包括修訂PFI標準合約等；後者則為獨立性及永久性之合資公司，除了提供顧問協助外，有時亦提供資金，與主辦機關共同分擔管理責任，並分享其計畫利潤或損失。
根據英國財政部統計結果，迄2007年10月底止，已簽約之PFI個案總計622件，簽約總額568億7,916萬餘英鎊，有關各年度、機關及各地區簽約總金額，詳附錄一。（其個案名稱、歷年政府給付服務費用等資料明細，請查閱該國財政部網站 http://www.hm-treasury.gov.uk/documents/public_private_partnerships/ppp_index.cfm）。
張倩瑜教授根據英國推動PFI之歷史與成績，將其發展歷程劃分為以下四個階段：

1. 導入期（1887年至1995年）：政府開始認知民間參與專案所帶來之效益，並開始評估其可行性，以及研議法令制度之配套措施。但由於社會大眾仍持疑慮，因此政府並不會貿然推動其政策，完成簽約之件數甚少。

2. 試行期（1996年至1997年）：政府從實務角度，篩選重點方案開始推動，除瞭解實務的困難外，並試圖建立成功案例，以推廣PFI政策，並消除大眾疑慮。此2年期間簽約件數分別為40件與80件。

3. 發展期（1998年至2001年）：政府開始全面推動民間參與專案，並修正相關法令制度以降低交易成本，提高專案成功推動之可能性。此段期間每年簽約件數均超過80件以上。

4. 成熟期(2002年以後)：由於合理獲利之投資案件日趨減少，因此本期簽約成案之案件數亦相對降低，每年簽約之件數亦降低至80件以下。

第3節 PFI招商程序改革

英國根據歐盟對財物及勞務採購的規範，於2006年1月31日開始相關法令之研修。其中最主要者為「競爭性對談程序」（Competitive Dialogue for complex projects）概念。相較於以往機關與最優申請人間法定協商程序，該制度之最大特色，係當最優申請人遴選出來後，計畫改變可調整之幅度減少。機關與投標廠商與甄選過程仍有彈性，但遴選出最優廠商後，該商僅能允許「微調、釐清其標單所敘內容」。任何改變不能實質修改其曾同意事項，或扭曲其於競標過程所提出之服務內容。
有關傳統協商程序與競爭性對談程序，比較詳如【圖三】：

[image: image3]
【圖三】傳統協商程序與競爭性對談程序之比較

資料來源：NAO 調查報告，Improving the PFI tendering process

第4節 特許權系統 v.s. PFI系統 

特許權系統以民間機構投入之公共建設，其於特許期間，有關所有權、營運權等特許權之歸屬，以及特許期滿後之相關權利移轉為特色。最典型之類型，並為國人所熟知者為BOT （Build-Operate-Transfer,興建、營運、移轉）。此外，其他應用類型尚有：BTO (Build-Transfer-Operate)、BOO(Build-Own-Operate)、BLT(Build-Lease-Transfer)、DCMF(Design-Construct-Manage-Finance)、BOOT(Build-Own-Operate-Transfer)等多種，依所有權、營運權等之權利所有人，或民間機構之操作方式而有不同；PFI系統以政府支付價金所獲取民間提供之公共服務是否物有所值（VFM）為規劃重點。

由於特許權系統及PFI系統之案件執行方式與規劃考量多有差異，因此學者於研究各國促參制度時，首需就該國制度所屬系統分類進行瞭解，始得進一步分析其利弊得失。一般而言，兩系統可由其民間機構之營運收入來源據以判斷。民間機構如直接向享用其提供公共服務之社會大眾收取費用，可歸屬於特許權系統；如民間機構提供公共服務後，另向政府收取服務費用，則可歸類為PFI系統。
基於上述條件不同，對廠商而言，其融資成本亦有甚大差異。PFI系統由於營運期間收入來自政府，特許公司所面對之收入風險較低，反應在資本市場時，可降低其融資成本，公司之資本結構亦會呈現較高之財務槓桿，通常負債與股東權益之比例約為9:1，亦即公司股東僅需籌募十分之一之資金；至特許權系統，以BOT案件而言，資本市場會要求公司自有資金比例提高，以國內一般情況而言，負債與股東權益比例約為7:3，股東自有資金比例明顯高於PFI系統。

特許權及PFI系統於其他層面之差異比較，如【表三】。

【表三】特許權及PFI系統比較表 
	
	特許權系統
	PFI系統

	民間機構收入
	來源
	使用公共建設之民眾
	政府依民間機構服務品質給付費用

	
	風險
	由市場依服務水準決定費率
	由政府依服務績效決定費率，至服務績效由政府決定。

	民間機構融資風險
	較高
	較低

	財務可行性評估標準
	自償率
	VFM（Value For Money,物有所值）

	公共建設所有權歸屬
	政府或民間機構，依契約規定。
	特許期間屬於民間機構，期滿後則依契約規定。

	政府監督重點
	依法令及契約規定事項進行監督
	特別著重民間機構所提供公共服務品質

	政府介入程度
	較低
	較高


第5節 我國特許權系統推動現況

由於我國近年財政狀況日益困窘，政府為突破經常門支出難以降低，資本門支出又不可偏廢之兩難局面，爰採用特許權系統模式，積極推動民間資源參與公共建設，以提供營運特許為誘因，引進民間之資金、技術與效率，俾達到提升公共服務水準，加速社會經濟發展之目的。民國83年12月，政府制定「獎勵民間參與交通建設條例」（簡稱：獎參條例）公布施行，成為我國推動促參政策之首部成文法源。此外，行政部門為個別建設類別所推動相關法令，尚有：84年經濟部公布「開放電業作業要點」、85年行政院核定「鼓勵公民營機構興建營運垃圾焚化廠推動方案」等。惟上開法令均僅規範其標的建設，且未對民間參與最重要之融資議題、契約應含內容等明文規定。89年12月，促進民間參與公共建設法（以下簡稱：促參法）公布施行，擴大民間參與方式及範圍，相關規範亦較為周延，我國促參法制因此得以更為健全。而在行政院公共工程委員會全力推動下，各級政府依該法完成簽約之促參計畫，已累積相當數量與規模。91年至95年簽約件數依序為8件、36件、82件、152件、183件；民間投資金額則分別為6億、624億、1,306億、626億及689億餘元，成果可稱豐碩。

依據促參法第8條第1項規定，我國民間參與公共建設之方式，除保留法令允許主管機關核定之彈性方式外，計有BOT、無償BTO、有償BTO、ROT、OT、BOO等六種。依據前節所述之分類原則，我國促參制度屬特許權系統，怠無疑義。惟特許權系統下所規範之促參案件，民間投資需仰賴營運期內之營運收入，如案件本身自償性不足，廠商為維持獲利並永續經營，惟有將營運重心轉向其他土地或附屬設施之開發。但如此卻可能因而降低標的建設之應有公共服務水準，反而不利人民福祉。日前政府推動中正機場捷運BOT案，優先議約廠商所規劃結果，招致輿論譏評該案應屬「土地開發案」，而非「交通建設案」，即為實例。

由於我國推動促參政策原因之一，在於吸收民間資源投入公共建設，解決政府財政困難之窘境。因此，主管機關將民間投入資金之規模，視為其政策績效指標之一，行政院並為此訂有「每年簽約金額1,000億元」之政策目標。對國人而言，所謂促參政策之優點，即在於政府不必出資或僅少量出資，即可取得公共建設，享有其提供服務。但公共建設雖具龐大外部效益，但其效益卻難以內部化。尤其具高度自償能力之案件數有限，在政府多年推動促參政策之後，已陷案源難覓之窘境。經觀察自92年至95年間，由民間投資興建、投資金額較鉅之BOT相關促參案件數註
已明顯減少；如加計BOO﹙即特許期無限長之BOT﹚件數，其所謂廣義之BOT案件註
總數占該年度之促參案件總數，更以每年6%之幅度銳減，相關統計圖表整理如【表四】及【圖四】下圖：
【表四】歷年促參簽約件數表
	年度
	92
	93
	94
	95

	總件數
	36
	82
	152
	183

	BOT相關案件數(百分比﹚
	6
	16
	16
	13

	
	(16.67%)
	(19.51%)
	(10.53%)
	(7.10%)

	廣義BOT案件數(百分比)
	10
	18
	24
	17

	
	(27.78%)
	(21.95%)
	(15.79%)
	(9.29%)
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【圖四】各年度BOT案件數趨勢圖

觀諸上圖，BOT簽約件數年趨減少已成趨勢，對吸引民間資金投入公共建設，實屬不利，我國以特許權系統為主軸之促參政策，似已落入瓶頸。而在現有制度之下，如欲持續吸引民間資金挹注公共建設，政府可採行策略有限，諸如擴大政府應辦事項或提供更多優惠，惟其後果勢必增加政府更大財政壓力，與促參政策之推動初衷亦背道而馳。

因此，在高自償率案件日益難覓之情況下，我國如欲賡續推動促參政策，則勢須參考英、日等國歷史經驗，將促參模式納入PFI，運用對價方式獲取民間長期公共服務，擴大民間參與公共建設之範圍。惟修法緩不濟急，目前實務上，我國目前所推動部分促參個案，如污水下水道、海水淡化廠、垃圾焚化廠，均係由民間機構提供公共服務後，政府給付其應得之服務費用，其規劃執行方式與PFI模式幾無差異。概述如次：

1、 污水下水道：

由民間機構投資興建及營運，主辦機關於興建期間負擔先期作業費、用地費及部分建設費，並於營運期間支付民間機構污水處理費（包括建設攤提費及營運攤提費）；建設攤提費係按月攤提民間投資之建設經費，營運攤提費則依污水處理量計付；主辦機關再依使用者付費精神向使用者收取污水下水道使用費，其使用費收取不足部分由政府補貼差額。有關政府及民間機構於興建、營運各階段之相關費用支出及收入情形，詳【圖五】。
民間投資　　　　    　政府負擔
            











【圖五】民間參與污水下水道之經費收入與支出情形示意圖
2、 海水淡化廠

以目前已簽約之「澎湖西嶼750噸海水淡化廠」為例，其在興建階段依促參法第8條第1項第3款規定採有償BTO方式，即由民間機構於1年投資興建完成，經主辦機關台灣省自來水公司驗收後1次攤還興建成本；營運階段由該公司保價保量採購淡化海水，預估每日採購量為750噸，營運期間15年。

3、 垃圾焚化廠

行政院環保署訂定「鼓勵公民營機構興建營運垃圾焚化廠作業辦法」，規定由民間機構提供資金，興建垃圾焚化廠。興建期間民間機構接受主辦機關監督，並由主辦機關依據合約支付垃圾委託處理費。其民間參與方式有BOT及BOO兩種，兩者差異在於特許期滿是否將公共建設移轉予政府。採BOT者，特許期間屆滿後，民間機構依約，將建設主體及設備無償移轉回主辦機關；採BOO者，則無產權移轉問題。

類似上述由政府採購服務之仿PFI模式促參案件漸增，以污水下水道建設為例，內政部規劃於今(97)年底完成14處系統招商，希望引進民間資金1,500餘億元投入相關建設，其占整體促參規模比例可謂甚鉅。惟因目前促參法令對PFI案件之規範未臻明確，進而衍生適法問題。如污水下水道主辦機關為因應法令限制，僅能以其規劃將建設所有權至營運期限屆滿移轉予政府之事實，據以稱其民間參與方式為BOT，招致外界誤解，推動過程紛擾不斷，實有所因。
第四章  PFI之審計架構與方法

第1節 概述

英國審計總署之重要任務之一，在於提供國會獨立、公正之審計報告。由於該審計報告除依法陳送國會審查外，亦公開發行販售，接受公評，因此該總署致力提昇審計報告品質，不遺餘力。對於應用PFI所推動之公共建設計畫，由於係屬政府新興施政措施，相關制度仍持續調整改善，因此該總署執行有關審計事宜時，係由其制度精神、作業程序等各種面向導入，並於審計報告臚列調查事實，統計有關數據，據以彙整相關主辦及政策主管機關提供建議改善意見。其調查過程、方法與建議意見則均透過審計報告發行而公諸於世，以利產、官、學各界參考。

PFI系統與BOT系統最大差異之處，在於政府需付費並要求民間機構提供未來長期穩定且有效之公共服務。由於涉及公共利益，因此其服務水準是否符合政府需求以及社會大眾期待，又政府給付費用標準是否合理允當等，均為眾人關心焦點。審計人員身肩監督政府預算執行、考核主辦機關執行績效等職責，對於督促政府提升政策執行品質，責無旁貸。惟PFI計畫規劃執行過程涉及財務、法律、市場等多項專業知識，對審計人員而言，其查核過程實屬一大挑戰。鑑此，英國審計總署為提高審計工作品質，專設PFI計畫查核團隊，下設三組單位，包括：PFI部門（負責PFI是否物有所值之審計業務）、PPP部門（公私合夥案件之審計業務）以及PFI業務發展部門（負責與外界執行PFI之有關機構建立聯繫管道之業務）。迄今該總署對行政部門推動PFI計畫，已提出超過60份審計報告，其範圍包括獄政、醫療、交通、資訊等各類公共建設，查核主題則擴及財務融資、契約管理、風險管理、市場行銷及公私合夥關係等各種與PFI計畫相關之各種議題。為應任務需要，該團隊除延攬銀行融資、經濟、工程財務、法務等專業人員外，另就個案之案情需要，委託銀行、律師或投資機構等，就其查核標的提供專業意見，以供審計作業之需，同時亦可作為研擬建議改善意見之參考。

第2節 英國審計架構
英國審計總署為利審計人員有效規劃執行PFI計畫之審計工作，於1992年訂頒PFI計畫審計架構，並於2006年進行修正。其架構內容如后：

1、 PFI審計架構(第一版，1999年訂頒)

英國政府自從於1992年提出PFI政策之後，相關制度透過各機關執行經驗之累積已逐漸成熟。在此同時，該國審計總署對PFI計畫之審計方法亦隨其經驗累積而不斷發展，並在其計畫執行結果是否符合物超所值(VFM)之原則為基礎進行審計，並將結果向國會提出報告。

英國審計總署在1999年訂頒之審計架構，係以階層式架構為基礎，據以對PFI個案計畫或其制度本身進行審計。該架構係以政府所推動PFI計畫對政府本身而言，是否屬於一個「好的交易」(good deal)為建構原則，分別由四項構面為基礎，藉以評估PFI計畫是否符合VFM之需求。在此四項構面之下，分別再予更細部或更特定之檢視，以此構成階層式架構，詳如【圖六】：
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【圖六】PFI階層式審計架構
有關各構面所蘊含意義及其相關查核範圍內容，分述如次：

（1） 計畫目標明確：PFI/PPP之精髓，在於公私兩部門通力合作，提供社會大眾所需要之服務。至於該民間參與模式是否符合「物有所值」之原則，則需仰賴政府願意提供交易機會，政府可藉該交易所獲得之服務產出，達成其計畫目標；同時，民間機構亦可有機會並有效率地應用其技術及專長，達成獲利目標。為達成「計畫目標明確」之目的，可由以下4項層面開始著手：

1. 選擇最佳計畫：政府需暫時排除程序問題，並設法由計畫規模、品質，及長期成本等角度思考各種方法，大範圍搜尋各種可能計畫目標。

2. 服務內容明確：政府必須將思考重點置於本身之服務需求，而非將重心置於民間機構所能提供之服務內容。

3. 決定最佳合夥關係：公私部門可否存在良好之合夥關係，首需注意其互動遊戲規則（諸如：契約付款機制）之良窳；此外，政府需避免傳統所持業主心態，允許民間機構創意思考空間，惟同時亦須注意其風險承擔問題。

4. 製作綱要指導手冊：一般機關較無PFI計畫之執行經驗，因此規範完整之「綱要指導手冊」有其需要。至其手冊內容宜包含計畫目標、可行之評估方法或準則，以及各種程序時間表等。

（2） 採用適當之甄選程序：選商程序至為重要。除必須根據相關法規辦理外，而且必須考量其採行程序可否達成計畫效益最大化。設計甄選程序時，必須考量以下原則：

1. 詳實規劃有關步驟：主辦機關應參考以往執行經驗，並綜合考量市場狀況，依據可能投標廠商家數及開標次數擬訂選商策略，並設定相關作業時間表。另外應注意研擬各種可提供投標廠商參考之資訊，以提高其投標及未來競標之意願，同時願意於甄選過程中，同意提供其最佳之服務內容。

2. 提供良好之競標環境：機關應自與計畫內容相關之市場中，盡力尋找並邀請所有適合廠商參與投標，以期於甄選作業過程塑造競爭環境，俾使政府獲取最大利益。

3. 定期重新評估計畫：機關於甄選過程，應隨時注意與廠商協商結果，有無悖離原訂計畫目標。

4. 控制成本：機關應採用諸如設定成本上限等方式，注意其招商成本，諸如聘請顧問機構等所付費用有無予以合理控制，以避免無謂增加PFI計畫之整體成本，造成不必要之浪費。
（3） 選擇最佳標案：選擇標案不能僅考量價格，其他諸如風險或廠商提供之創意等，均甚為重要。而這些條件之品質與其價格，對機關之喜好程度通常此消彼長。選擇最佳標案有以下重要步驟：

1. 取得各種可行方案：一個塑造優良競標環境的標案，應能讓投標者能盡量發揮創意，提供機關所需要服務內容的各種可行方案。

2. 全面及公平之評估：機關應全面並公平評估廠商遞送標單中，有關財務面或非財務面的各種條件，並在價格及品質中間取得均衡點。

3. 選擇提供最有利條件的標單：機關甄選過程，對各種較具創意之替代方案或提案（諸如付款條件替代方案），應保持彈性及開放的心態，而非死板地遵循原訂之數學權重規則。

4. 注意最優申請人所提標案及其實際簽約內容：當選訂最優申請人時，由於不再具競標形式，機關於議約過程中，不論價格條件或契約條款均有可能受廠商影響而改變，因此需隨時注意評估情勢，並在廠商無法保證提供其應有服務時，準備隨時放棄議約，重新招標。

（4） 確認計畫合理性：於最後階段時，計畫執行者應向最高管理階層提出報告，並將議約結果與當初計畫核定之原訂目標進行比較。其報告內容必須能回答下述問題：

1. 是否符合計畫目標：機關必須注意，若議約結果與計畫目標有所差異，將可能受到所有曾參與競標廠商的質疑。

2. 有無其他替代方案：機關必須與其他可能替代方案進行系統性地比較，以確定目前之契約條款為符合計畫目標之最佳選擇。

3. 廠商可否順利履約：機關應注意評估契約內容，有無提供廠商足夠誘因，以及是否明訂風險管理機制，俾確保廠商於計畫營運階段，提供令人滿意之公共服務。

4. 政府有無經費負擔能力：PFI計畫中，政府對民間機構有長期性付款承諾，但因主辦機關卻可能因國會所設定條件等因素，而降低其管理所需支付款項之彈性。因此對經費來源有無問題，亦須列入考量。

2、 PFI審計架構（第二版，2006年訂頒)

英國審計總署於1999年首度提出之審計架構，主要係針對招商及議約階段之PFI計畫而設計，但並未能就建設全生命週期進行評估，涵蓋範圍較為狹隘，主要係因當時進入履約營運階段之PFI計畫不多。不僅審計單位，該國行政部門中推動PFI之主要機關，諸如財政部(HM Treasury)或該部所屬商業司(OGC)等所曾頒布之PFI計畫評估指引，其評估重點亦僅側重至招商過程，並未涵蓋至營運階段。惟PFI計畫之營運階段多歷時甚久，甚至可能長達三十年以上，履約品質影響既深且鉅。況且一般民眾所在意者，不在其計畫之招商對象為何，而在所提供之服務內容與品質，因此，營運階段之評估過程與結果，其重要性絕不在招商階段之下。

為此，審計總署於2006年修訂PFI計畫之審計架構中，其評估範圍即涵括至PFI建設全生命週期，包括：策略分析(Strategic Analysis)、招商(Tendering)、簽約(Contract Completion)、營運前(Pre-Operational Implementation)、初期營運(Early Operational)至穩定營運（Mature Operation）等六個階段，各階段均訂有高階之評估指標，並視其所處階段，以階層方式進一步進行更深入之評估，同時發展次階評估指標，以為評估依據。其矩陣式架構可利於審計人員進行更細部評估，評估指標亦得以更為深入，並貼近受查計畫特性。

此外，英國審計總署修正其PFI審計架構之目的之一，係為補充該國財政部於2004年為各機關推動PFI計畫所訂頒之「物有所值指引」（VFM Guidance）內容不足之處。該國財政部當時所訂頒指引，主要係要求機關辦理之PFI計畫，需於各階段執行過程滿足指引相關設定條件；至其審計總署則係由另種角度對PFI計畫進行評估，以考量計畫各階段執行成果是否達成其計畫目標為原則。前者設定機關於各階段作業應滿足相關條件要求；後者則以機關於各階段之執行成果以為評估依據，兩者邏輯顯有差異。

有關英國審計總署修頒評估架構所涵蓋之六個階段，簡述如次：

（1） 策略分析階段：自主辦機關評估是否採行PFI及完成綱要計畫書（OBC)期間。

（2） 招商階段：由投標廠商中選擇最優申請人期間。

（3） 簽約階段：包含甄選最優申請人後之完成簽約期間。

（4） 營運前階段：自簽約後至營運前，通常為提供服務相關設施之興建階段。

（5） 初期營運階段：意指開始營運後三年內期間。這段期間對於政府及民間機構如何解釋契約條款及建立良好之合夥關係至為重要。

（6） 穩定營運階段：係指從營運後第四年至特許期屆滿日止。

審計總署根據以往之審計經驗，並與公私部門進行討論後，定義出6項主要評估PFI計畫之主要項目，並套用於各計畫階段。相關評估項目如后：

1. 計畫須符合主辦機關之需求。

2. PFI須為最佳之執行方案。

3. 各相關機關（單位）須支持其計畫推動。

4. 須有良好之計畫管理架構。

5. 成本、品質及彈性間必須保持最佳平衡狀態。

6. 須存在有效之風險分配及管理機制

在策略分析等六項階段中，分別套用上開六項項目進行評估，即構成審計總署所提出之矩陣式PFI評估架構，詳如【表五】。其用途除用於審計人員評估PFI計畫是否符合物有所值之原則外，行政部門辦理PFI計畫相關人員執行監督或評估事宜時，亦適用之。

【表五】PFI審計架構矩陣
	 
	策略分析階段
	招商階段
	簽約階段
	營運前階段
	初期營運階段
	穩定營運階段

	計畫須符合主辦機關之需求
	· 有無採用最佳之計畫型式

· 有無規劃最基本之服務規範
	· 招商階段提供之規範內容符合計畫需求。

· 嚴謹之付款規範及績效評估方式可完善反應計畫之服務需求。

· 主辦機關瞭解如何在計畫內容及相關付款條件取得平衡。
	· 計畫執行策略及未來執行情形需重新審視評估，以確定符合當初計畫需求。

· 契約內容符合主辦機關需求。
	· 硬體建設須符合契約規範。


	· 服務提供結果符合契約規範。

· 硬體建設符合計畫目標需求。

· 當相關設施與計畫需求不一，主辦機關須設法解決。
	· 計畫執行結果符合原規劃預期。

· 硬體建設維持一定品質。



	PFI須為最佳之執行方案
	· 綱要計畫書書(OBC)證明 PFI為妥當方式

· 從服務品質角度而言，證明PFI為正確方式。

· 主辦機關相關推動組織能被計畫可能投資或資金提供者所接受。
	· 主辦機關允許廠商提供各種具創新性之方案。


	· 重新檢討無其他更佳之替代方案。
	· 提供最基本之服務（助於未來PFI服務品質之評估）
	· 假如硬體建設興建結果不符計畫所需，仍不致危及當初採行PFI之決策結果
	· PFI相關硬體建設營運後，機關須設法提高其營運績效。

	各相關機關（單位）須支持其計畫推動
	· 對各相關機關聯繫管道到位。

· 在訂定招商計畫書OBC時，曾徵詢相關機關單位。
	· 主要之相關機關對本計畫推動繼續保持支持之態度。


	· 主要相關機關對事先同意之條件繼續表示支持。
	· 主要相關機關持續掌握計畫執行進度。
	· 主要相關機關須滿意營運情形。
	· 主要相關機關須滿意營運情形。

	須有良好之計畫管理架構
	· 計畫治理架構已妥訂。

· 已訂妥此計畫合理之推動時程

· 具足夠經驗及資源之計畫團隊

· 可提供高階管理者為成功執行計畫所需資源。
	· 本階段由素質良好之計畫團隊負責執行。

· 採行合理明確之招商時程表。

· 招商前對可能引發之契約草案條款進行確認。

· 控制招商成本。

· 透明化之審標流程。


	· 與最優申請人議約期間，機關團隊擁有良好之管理能力。

· 機關備妥妥適之契約管理機制
	· 簽約後主要可能問題爭議均得妥適解決。

· 系統性處理計畫建設及服務獲得事宜。

· 相關管理機制妥適合宜。

· 機關內部自招商階段至營運階段所需人員技術移轉得以有效運作
	· 計畫治理結構妥適運作。

· 機關與民間機構合作良好。

· 機關認可民間機構之經營團隊對如何履約營運具有足夠之知識及技術
	· 計畫治理結構仍得以妥適運作。

· 機關與民間機構仍維持良好且具建設性之關係。

· 機關採取適當步驟以認可民間機構之經營團隊對如何履約營運具有足夠之知識及技術

	成本、品質及彈性之間必須保持最佳平衡狀態
	· 探詢本計畫是否引起市場興趣。

· 主辦機關對服務內容之相關計畫規範是否可由市場提供應具信心。
	· 廠商投遞標單符合本計畫之核心服務需求

· 甄選投標申請人須具價格競爭性。
	· 契約不論長、短期均得以妥適執行

· 融資機構應以競標方式產生。

· 契約條款須由經濟性之角度考量對政府最佳之條件。
	· 僅有對機關認為符合VFM之契約變更才得以調增服務價格。
	· 民間機構穩定提供相關服務。

· 機關及民間機構積極尋求提高服務品質。
	· 民間機構穩定提供相關服務。

· 機關及民間機構積極尋求達到最佳之服務品質。

	須存在有效之風險分配及管理機制
	· 主辦機關曾完整評估本計畫相關風險。

· 主辦機關對風險具完善管理能力。
	· 合約條款可合理移轉對民間機構較具管理能力之風險至民間機構

· 確認招商風險，並具相關風險管理機制。
	· 契約妥適考量風險移轉予最佳之風險承擔者。

· 機關擁有風險管理能力。
	· 風險降低程序妥適運作
	· 風險分配機制仍持續運作。

· 機關處理風險程序隨時更新並配合外在環境之改變。
	· 風險移轉維持最佳狀態。

· 機關處理風險程序隨時更新並配合外在環境之改變。


第3節 審計方法－IADP

英國審計總署為使其發表之審計報告符合其設定主題，且報告內容更為嚴謹，並為所有參與審計人員所接受，發展出所謂議題分析／晚宴會議（Issue Analysis/Dinner Party，IADP)之方法論，期結合理論及實務，協助審計人員於有限時間及人力下完成審計工作，並期所撰寫發行之審計報告具明確結構，便於外界閱讀研究。

IADP中，所謂IA（Issue Analysis），係指以結構化之方式，將位處高階(high level)之審計重點轉化成實際之審計工作所需問題，以便於推動就地調查工作所需。當團隊發現相關議題值得進一步探討時，即可開始進行，並探討主要問題為何，以據而進一步發展次高階問題。惟後續討論宜於一週後再次進行，而此段思考時間可協助評估首次討論所得結論之合理性，並進一步發展後續分析議題。IA分析結果，可將審計重點轉化為一系列階層化之是／否（yes/no）問題，形同金字塔之組合，如【圖七】：


[image: image6]
【圖七】IA－金字塔型審計方法
至於晚宴會議（Dinner Party，DP)之概念，源自晚宴場合之主人，面對客人頻頻提問「接下來呢？」，通常僅有10-15秒的時間向其說明，否則客人將因說明時間過於冗長而失去注意力，並對後續內容失去興趣。英國審計總署沿用此項觀念，要求參與審計人員於其晚宴會議結果，需產生明確且引人入勝之審計結論，並可於10-15秒內完成陳述，以吸引聽眾，並要求提供進一步資訊。至於晚宴會議之執行時機，為其審計團隊依據議題分析結果，進行相關就地調查工作，且蒐集足夠資訊（通常95-100％）時，即可開始進行，並將調查結果及結論以邏輯化之結構形式，於其審計綱要報告書內妥適表達。但實地調查過程可能因另外發現其他事項需進一步調查，以致審計綱要報告書與議題分析架構可能未盡相同。
有關議題分析及晚宴會議之不同，詳如以下示意【圖八】

[image: image7]
【圖八】議題分析 vs. 晚宴會議

資料來源：NAO, THE ISSUE ANALYSIS DINNER PARTY APPROACH USER GUIDANCE

第五章  PFI審計案例介紹

第1節 前言

英國審計總署針對PFI之議題，迄今已提出超過60篇之審計報告，其審計範圍擴及建築、政府資產、交通、通訊、財務、合夥關係、風險管理等，報告內容則除詳述有關執行情形外，另運用審計技巧，蒐集彙整相關審計證據。觀諸其調查所作結論，除深入探討其受查個案執行情形或主管機關制度設計運作結果，是否符合「物有所值」之目標外，並均提出具體建議之改善意見。鑑於各篇報告之內容頗為深入詳實，本報告爰選取三件案例，摘述其相關調查緣起、查核重點、查核方法及調查結果，以為審計機關調查國內促參案件之參考。

第2節 案例介紹

· 案例一：提升PFI招商程序品質(Improving the PFI tendering process)

1、 調查緣起

英國國會所屬決算委員會（Public Accounts Committee, 簡稱PAC）於2003年調查發現以下現象：

（1） 採購機關並無足夠專業員工執行計畫管理。

（2） 計畫超出預估成本，以致主辦機關需降低聘請顧問公司的成本以符合預算限制。

（3） 重要問題尚未解決前，機關即已選定優先議約廠商。此外，議約過程亦欠嚴謹。

PAC根據上開結論認為，政府推動PFI計畫過程，並未使納稅人獲取最好之服務。英國審計總署為瞭解其提出質疑內容，針對2004年至2006年期間完成招標程序的案件蒐集相關資訊，其受查計畫簽約總額為77.8億英鎊。

2、 查核重點

（1） 歷年參與PFI計畫之投標廠商家數有無明顯變化？

（2） 影響廠商決定是否參與投標之因素為何？

（3） PFI計畫招商時間是否過長？

（4） 招商時間冗長之原因為何？

（5） 議約過程因無市場競爭因素存在而造成影響為何？

（6） 因招商時程冗長而所造成損失若干？
3、 查核方法

（1） 背景調查範疇分析：由網路蒐集相關案件資訊，並進行取樣，取樣標準為自15個主要主辦機關中，選取其所辦理之前10大案件（雖大部分機關辦理件數未達10件）。

（2） 資訊蒐集：對2004年四月至2006年五月完成招商並完成融資之49個計畫之相關主管機關提出問卷調查，以蒐集相關資訊。問卷內容包括財務等若干客觀資訊；此外，亦提出部分較主觀性質之議題，諸如機關面臨困境時，為何（不）採取因應動作之原因。其主要蒐集資訊如下：

1. 重要財務資料，諸如計畫規模，計畫淨現值（NPV）等。

2. 投標廠商家數。
3. 招商時間及成本（包括顧問服務費用）。
4. 招商延遲之理由。
5. 機關參考之範例。
（3） 資訊分析：利用excel及spss等電腦軟體進行分析，另使用迴歸分析法整理所獲數據。

（4） 其他：包括與廠商，財務及法律顧問、相關主辦機關成員共進行30次訪談。並針對其提出議題引用四個案例。此外，英國審計總署另成立專家諮詢委員會(advisory expert panel)，提供審計人員相關查核意見。該委員會由12位委員組成，各具不同專業背景，遴選條件亦不限公私部門。
4、 調查結果
相關調查結果，整理如次頁【表六】。
【表六】 “Improving the PFI tendering process”調查事實摘要表
	問題一：參與PFI計畫之投標廠商家數有無增減，以致影響市場競爭強度？
2003年之前，仍有85%的標案，參與競標廠商家數超過3家；但2004年至2006年間，降到僅有67%，換言之，NAO普查結果發現，自2004年４月以迄2006年５月間，三分之一的標案僅有二家廠商投標，顯示競爭強度降低。分析其部分原因為冗長之招商時程與極高之備標成本。


	問題二：影響廠商決定是否參與投標之因素？
1、 包括備標成本及冗長之投標時間、更大之國際市場（影響部分廠商降低於英國市場之參與程度）

2、 此外，特許公司反應尚有下列因素：

（1） 主辦機關負責團隊的經驗及專業程度

（2） 主辦機關對計畫準備之充分程度

（3） 機關間協調不足，以致出現同一時間有甚多案件同時招標，因此導致標案參與廠商家數減少之現象。

（4） 標案所處地理位置（NAO蒐集分布英國七大區域之投標廠商家數，證實之）

	問題三： PFI計畫招商時間是否確有過長事實？ 
整體而言，2000年至2003年間，PFI計畫平均招商時間為33個月。至2004年至2006年期間，契約金額超過2,000萬英鎊之PFI案件平均招商時程為34個月，顯示招商所費時間並未縮減。另機關間之招商期程也不同，如學校（25個月）、醫院（38個月）、其他（為47個月)。另外，時程最短者為16個月，最常者73個月。

僅就議約時程而論，2004年之前，半數案件與最優申請人議約所費時超過一年；但2004至2006之間，三分之二之PFI案件超過一年。平均議約時間為15個月，為機關預期之一倍，優先申請人議約時間與之前廠商競標時間幾乎一樣。

	問題四：招商時間冗長之原因為何？

根據訪談結果，原因如下

1、 不可抗力因素（諸如：市場不可預知之變數）。

2、 部分可透過機關或廠商部門改善之因素（諸如政府部門行政作業影響，或機關於議約期間提出其他討論議題等）。

3、 機關可避免因素（機關於議約過程變更計畫範圍或規範等）
此外，英國審計總署自行分析，尚有下列原因：

1、 PFI主辦機關並未在招商前分配足夠之時間及資源來充分準備，以致招商程序開始後，復變更招商範圍或規範。經查：2004年四月至2006年五月完成招商之計畫中，其中三分之二於招商後曾變更其計畫範圍或規範。

2、 有用經驗並未充分於機關間分享。
3、 完成最優申請人之甄選程序前，尚未完成細部設計。
4、 最優申請人獲得資格後態度更為保留，或其資金提供者在最優申請人議約過程更加審慎，因而在議約過程提出新議題以致延宕時程。

	問題五：議約過程因無其他市場競爭因素存在所造成影響為何？

60%之計畫在該階段會調整廠商營運期間預訂給付之服務費用，調整幅度約正負10%；1/3之受查計畫中於與最優申請人議約過程發生重大變更，其金額總額大約17％，顯示議約階段計畫規模調整情形甚為普遍。﹙重大變更之定義不限價格因素，舉凡計畫之基本部分發生變異即是，諸如建築物之新建或整建、主要設備元件新設或移除、服務內容改變、設計上的重大變更，以及風險分攤範圍等。﹚

	問題六：因招商時程冗長而造成之損失若干？

2004年四月至2006年五月間完成招商之PFI案件，其因招商時程冗長而造成之成本損失達6,700萬英鎊。各種成本損失中，直接損失包括計畫效益延遲，以及其他可想像因公共服務提供而可節省之支出；間接損失包括顧問費用，通貨膨脹等


· 案例二：PFI之建設績效( PFI: Construction Performance)

1、 調查緣起

至2002年底（本調查案進行之前一年度）止，英國政府採用PFI方式，興建完成包括25處醫院、7座監獄、9條道路以及甚多機關大樓、訓練設施等公共建設，惟其建設品質為何，卻有待檢驗。該總署爰透過本次調查，以瞭解在PFI之模式下所完成工程建設，其成本控制是否妥適、有無按約完工，以及其設計與施工品質是否良好。

2、 查核重點
（1） PFI計畫於施工階段可達成效益為何？

（2） 相較於傳統工程採購，PFI之工程施工成本是否較易控制？

（3） PFI計畫成本變更之原因及提出變更需求者為何？

（4） 廠商施工成本有無較投標所預期之金額為高？

（5） 相較於傳統工程採購，PFI之施工工期是否較易控制？逾期情形較嚴重者多屬何類建設？

（6） PFI計畫之工程滿意度若干？
3、 調查方法

本案採議題分析法(issue analysis)進行調查，並蒐集相關審計證據。為評估其建設品質是否良好，本案所列高階議題如下：

（1） 建設過程施工成本是否穩定，有無屢屢變更？
（2） 計畫有無及時完成？
（3） 施工品質是否良好？
在上開高階問題之下，續往下建立相關次要附屬問題，據以設計問卷，並要求受查計畫機關管理人員確實查填。同時，該總署由以往調查政府採購案件所獲審計證據，亦為本案查核提供所需參考資料。此外，查核人員並訪談相關專家學者、顧問機構與營建公司，以瞭解學術及實務各界對政府推動PFI計畫之認知，及期待其應有之執行成效。
4、 調查結果
相關調查結果，整理如【表七】。

【表七】 “PFI: Construction Performance”調查事實摘要表

	問題一：理論上，PFI計畫結果於施工過程可達到之效益為何？
經訪談營造公司、顧問機構、學者等，確立PFI計畫於理論上，應可控制施工成本、工期，並提升設計與施工品質。

	問題二：含硬體建設之PFI相較於傳統工程採購，其成本是否較為穩定
根據該總署於2001年針對1999件傳統工程標案所作之調查結果顯示，73%之案件其結算金額較當初發包標價為高；至於PFI計畫，僅有22%之案件其施工成本較原評估預計結果為高。顯示PFI計畫成本相對較為穩定。

	問題三：PFI計畫成本變更之原因及提出變更需求者為何？
經調查17件辦理變更之PFI計畫結果，發現提出變更需求者，多為主辦機關(10件)，比例超過一半；餘案則為兩方共同需求。至於單獨由廠商提出變更需求則無；變更原因包括：需新增設備或增加設備功能、建設量體改變、相關法規變更等。

	問題四：廠商施工成本有無較當初投標預期為高？
27個受查機關中，6個機關瞭解其施工廠商確有增加施工成本（其中2個案所增施工成本評估界於10-25%；另1個案低於10%。惟多數案件之成本變動比例較難確認，因對廠商財務調度狀況較難覈實查核），顯示部分廠商投標時仍有成本低估情形，惟比例不高。

	問題五：PFI計畫相較傳統工程採購，是否較能按時完工？又逾期情形較嚴重者多屬何類建設？
1、 根據英國審計總署參考2001年之調查結果，傳統工程採購中，70％之案件完工時間均較原契約規定時間為晚。但受查之37件PFI計畫中，9件之完工時間較契約規定時間為晚，且其中僅3件逾期時程超過２個月。

2、 以部門而言，衛生部(Department of Health)案件中，75％之工程案件完工時間較原契約規定時間為晚，且其中47％逾期時程超過2個月；如採PFI方式辦理者，11件計畫中之9件較預期時間提早完工，其餘2件逾期時程亦未達2個月。至道路相關之7件PFI計畫中，６件較預期時間提早完工；與獄政相關之７件PFI計畫，均準時或較預期時間提早完工。

	問題六：PFI計畫之工程滿意度若干
設計及施工品質分開調查，並分別將其品質由極佳至極不良區分成五個等級。調查統計結果，超過半數之PFI計畫，主辦機關及民間機構計畫經理認為工程設計及施工品質為「佳」，甚至為「極佳」。


· 案例三：PFI計畫之標竿法及市場測試法執行情形(Benchmarking and market testing the ongoing service component of PFI projects)

1、 調查緣起

據統計，目前執行中之600件PFI計畫中，超過500件已進入營運階段，其中至少超過半數案件於其契約條款中規定，履約過程需定期（通常每5至7年）價值測試(Value Testing)其執行成效，以供機關協助其計畫執行符合「物有所值」原則。至其方法有二：標竿法(Benchmarking)及市場測試法(market testing)（以下合稱：b/m）
為瞭解財政部訂頒PFI標準契約規範(SoPC)可否有效協助機關提升其辦理價值測試(Value Testing)之能力，以及查核現行契約有關b/m條款執行結果可否符合預期，爰進行本案調查。

2、 查核重點
（1） PFI契約中，有關b/m之相關契約條款規定是否有效並達其預期目標？

（2） 財政部訂頒PFI標準契約規範(SoPC)可否有效協助機關提升其辦理價值測試(Value Testing)之能力？

（3） 其他機關之調查結果為何？

（4） 機關依約執行b/m程序後，是否可使其計畫達到「物有所值」之目標？

（5） 如何提升標竿法之作業品質？

（6） 採行市場測試法有無影響其價值測試之成效？

（7） b/m執行程序有無效率不彰情事？
（8） 機關執行價值測試程序結果所獲學習經驗為何？
3、 調查方法
本案採議題分析法(issue analysis)進行調查，並蒐集相關審計證據。為評估其建設品質是否良好，本案所列高階議題如下：

（1） 機關有無依據契約有關衡量指標及市場測試之規定程序，訂有相關執行機制。

（2） 機關有無依據契約之標竿法或市場測試法相關規定程序確實執行。

（3） 各機關根據目前執行所獲學習經驗為何。

本案調查前，先進行案情之初期背景研究。經與財政部、PUK、衛生部等機關開會後，瞭解1999年財政部已於PFI標準契約範本，並供各機關參考使用，爰決定本次調查主軸，在於該契約範本頒布前後，PFI計畫契約有關價值測試(value testing)相關條款之執行情形。

調查過程中，英國審計總署曾聘請法律顧問，以評估受查計畫之契約條款是否周延允當；並對11個已進行上開b/m程序之PFI計畫進行查核（總計受訪談者共計63人，分別隸屬政府機關、民間機構及顧問公司。）以瞭解其執行結果是否符合物有所值之目標。此外，由於機關進行PFI標竿評估，需對市場提供相同服務品質之成本資訊具有充分資訊；進行市場測試評估者，則需瞭解其勞務市場是否存在。為此，該總署同時聘請管理顧問公司，協助評估機關有無足夠經驗及專業能力進行相關程序。
4、 調查結果
相關調查結果，整理如【表八】。

【表八】 “Benchmarking and market testing the ongoing service component of PFI projects”調查事實摘要表

	問題一：PFI契約中，有關b/m之相關契約條款規定是否有效並達其預期目標？

	經抽選34件PFI契約（其中13件係於財政部PFI標準契約訂頒前簽訂；餘21件則係之後簽約），並委託法律顧問審視結果發現，大部分（29件）之標竿法及半數（17件）市場測試法條款相關規定，可達成績效評估目標之效果均甚為有限（後者顯然較為有效）。理由如后：

1、 無明確步驟。

2、 無明確之市場比較值。

3、 機關無權去檢視確認這些資料。

	問題二：財政部訂頒PFI標準契約規範(SoPC)可否有效協助機關提升其辦理價值測試(Value Testing)之能力？

以財政部訂頒規範之時點為界，並由法律顧問分析各案契約規範之有效性，結果發現受查契約有關「價值測試」相關規範之有效程度，並未因財政部訂頒SoPC而有所改善，甚至其契約規定對機關實際進行測試程序會造成阻礙。

	問題三：其他機關之調查結果為何？

	PUK取樣102件PFI計畫（大部分均於SoPC頒訂前訂約），其中47件（46%）則無b/m之相關規定條款。惟其中39件之理由尚屬正當，諸如：該PFI計畫並無軟體服務(Soft FM)等。

	問題四：機關依約執行b/m程序後，是否可使計畫達到「物有所值」之目標？

	審計機關評估是否滿足「物有所值」之評估標準，在於政府負擔是否減輕，及服務標準於程序完成後是否降低。

抽樣2006年曾執行b/m程序之11件PFI計畫，其中經評估結果符合「物有所值」原則者5件；其他6件評估結果為：無法確定(uncertain)。又，扣除辦理中之2件計畫外，其他9件辦理結果，其中2件電信產業相關計畫，政府給付價格分別調降19%及37％；其他7件建築相關計畫，原本廠商均要求調增給付價格，嗣經協議結果，其中3件建築計畫之主辦機關採用微幅調降服務標準，以換取價格調整福度至-2%至6%之間。而其價格異動主要係因計畫相關工資成本改變或廠商低價搶標等因素，並不涉及一般物價波動。

機關執行價值測試程序後，部分計畫雖可達到「物有所值」之目標，但亦有其他計畫並未因此受惠，顯示該程序仍有改善空間。

	問題五：如何提升標竿法之作業品質？

8件採行標竿法進行價值測試之PFI計畫，其中2件電信產業相關計畫辦理結果政府巨幅調降給付價格，可謂獲益甚多，此可歸功於該產業市場競爭激烈，以及政府、內聘顧問機構及民間特許公司維持良好合作關係所致。至於其他6件計畫則成效不一，主要係因市場提供相同服務品質之成本比較值難以取得，或其比較之成本架構不同等因素。

建議：欲提升標竿法之作業品質，需注意下列因素：

	1、 對價格調整提供有效方法的合約架構

2、 蒐集相關資料之外聘顧問

3、 如果標竿程序執行結果無法取得共識時，機關對協商改用市場測試法具強勢之選擇決定權。

	問題六：採行市場測試法有無影響其價值測試之成效？

	（1） Sussex Partnership NHS Trust案：辦理結果改由機關內部取代原廠商提供服務。惟機關所提成本雖較廠商為低，但未考量工資風險、退休成本等，因此很難評估其辦理成效是否「物有所值」。

（2） Norfolk and Norwich University Hospital案：由於契約對於價格調整訂有上限，因此主辦機關可以避免物價上漲風險。惟由於未知機關在原契約項目所訂上限價格外，有無其他額外支付項目，因此仍難以在市場測試後，整體評估計畫效益。

（3） Queen Elizabeth Hospital, Greenwich案：本案契約規定，機關可在原承攬廠商同意提出最低標廠商者所投標價格後，由其繼續提供服務。此項契約設計目的在於既可得到最優價格，同時亦可維持與現任廠商已建立之關係。惟此項機制將降低原承攬廠商提供更優惠價格之意願。

經市場測試程序執行結果，原承攬廠商較易得標，其原因為：其所獲資訊較為充足、同時提供Hard FM而可降低管理成本、與機關之關係較為良好等。惟可能因此降低其他廠商參與競標，因此建議未來應有較多由外部廠商得標之案例，同時為鼓勵市場競爭，相關程序應盡可能嚴謹、公平、透明，並對未得標廠商提供若干回饋獎勵。

	問題七：b/m執行程序有無效率不彰情事？

	1、 標竿法：已完成之七件計畫其費時9至25個月不等，其中費時最長達25個月之個案，其原因是廠商要求提高服務費用金額超過機關上限；至於尚有一件個案迄今上未能完成之原因則是因衡量指標之資料難尋；此外，合約規定標竿法第一次執行結果，價格不能調升，亦影響廠商配合辦理之意願。

2、 市場測試法：介於12至16個月不等。財政部則建議合理時程應介於12至24個月。

建議：所有參與價值測試程序之公私部門均應各負其責，並建立各段作業所需完成之時間表，以提升執行效率。

	問題八：機關執行價值測試程序結果所獲學習經驗為何？

	共列七項供機關查填，其中兩項答案獲得最多共識：

1、 儘早確認標竿法需比較資料是否容易取得，以決定是否採行標竿法或改行市場測試法。

2、 機關應確實評估執行其相關程序所需人力及時間。


第3節 結論
觀諸英國審計總署所提審計報告，其應用資源及調查方式與國內審計機關有若干相異之處，茲分析如下：

1、 善用外部專業顧問意見

鑑於PFI計畫之推動，需涉及法律、財務等專業知識，因此其審計過程曾就實際需要，多聘請相關專業人士提供意見，以協助審計人員完成工作，並提高審計品質，前開列舉三件案例皆有類似做法。如「Benchmarking and market testing the ongoing service component of PFI projects」乙案，該總署聘請 Nabarro律師事務所為本案法律顧問，負責審閱受查案件之契約中，有關b/m程序相關條款之規定，可否有效測試受查計畫達到物有所值之標準；該案另聘請Arup公司評估受查機關有無能力執行b/m程序等。「PFI: Construction Performance」乙案，調查初始階段為確定PFI計畫執行效益，諮詢外部單位包括：Major Contractors’ Group、Balfour Beatty等公司或組織；學者部分則有 Roger Flanagan教授，Mark Hall博士等。
2、 善用以往審計成果
PFI計畫係由政府與民間機構簽約後，於特許期內編列預算，支付民間機構提供之公共服務，其付費性質與政府勞務採購類似。為比較PFI與政府採購制度之優劣，以供行政部門決定公共建設推動模式之參考，該總署於「PFI: Construction Performance」乙案中，利用其於2001年調查1,999件工程採購標案，所統計施工成本、工期等資料，與其調查之PFI案件執行情形互為比較，明確得到PFI模式顯較政府採購為優之結論。其善加利用以往審計成果，並藉其互為比較以獲得有效審計結論之方式，頗值吾人參考。

3、 審計方法－議題分析

英國審計總署所採審計方法－議題分析(issue analysis)，其設定高階議題之方式，與目前國內審計機關進行專案調查時，就調查主題設立查核重點之作法相近，惟議題分析之議題設定方式，係將高階議題轉化為一系列階層化之是／否（yes/no）問題，並據其回答結果進一步鋪陳後續問題，藉以拓展查核廣度，同時漸進深入瞭解問題核心；此外，其問卷設計方式亦利於審計證據之蒐集及統計，亦可同時兼具效率及品質，避免查核方向受到誤導，因而降低審計品質。
第六章  結論及建議

第1節 結論

英國PFI模式係屬政府新興施政模式，為傳統政府採購之外，政府推動公共建設（服務）之另一選擇；至其民間參與方式，亦與國人熟知之BOT模式有別。本章節茲根據其制度特性，分別整理介紹其優、缺點如后，以供參考。

1、 優點部分

（1） 避免BOT模式缺點

英國初期推動民間參與公共建設之模式，並非皆屬標準PFI模式，由政府給付特許廠商公共服務費用。如1991年，英國蘇格蘭政府辦理「sky bridge」（斯開橋）案，其計畫內容即與我國BOT模式相近，特許廠商向使用者直接收取通行費，自償不足部分則由政府補貼。惟營運結果由於所訂通行費率過高，通車以後引發大眾批評，因此政府已公開表示將向民間業者買回資產自辦。由於BOT模式之成功建立於充裕之高自償率案件，在其案源有限而勉為推動之情況下，即易導致失敗後果。英國初期政策推動時，即由上開個案進行檢討，因此改行PFI為民間參與唯一模式，終能於傳統政府採購外，另闢推動公共建設之途徑。

（2） 重視績效評估

PFI之合約誘因設計係遵循經濟學之代理人理論，嘗試將廠商之工作績效與報酬連結，以減少雙方所可能發生之利益衝突。由於PFI模式中，政府須依民間機構之表現給付服務費用，因此如何衡量廠商服務表現甚為重要，須於契約中予以明定。英國自開始推動PFI，即甚為重視廠商績效評估，自該國財政部訂頒第一版之標準PFI契約規範，即將其列入，並於嗣後修訂過程不斷改進相關執行方式。目前其規範機關採行之價值評估方法有二，即標竿法及市場測試法兩種，雖經英國審計總署實案查核結果，發現仍有改善空間，惟揆諸該國PFI模式對執行績效評估之重視程度，實為其成功重要因素之一。

（3） 政策目標務實明確

英國政府為支付PFI計畫之服務費用而編列年度預算時，其預算編列標準係以民間機構提供之服務品質為標準。因此無論政府部門或學術單位，對PFI相關公共政策或行政制度之研究，莫不以「物有所值」為目標，促進機關選案及執行之審慎程度，絕非以機關執行件數或訂定簽約金額為衡量標準，避免不適當案件簽約成案，反造成政府及人民後續長期負擔。

（4） 以全生命週期之角度規劃考量，避免公共建設閒置情事發生。

大型公共建設計畫通常資本支出甚為龐鉅，如以傳統工程採購辦理者，常有設計不良、變更頻仍，甚至完成後發生閒置情事。但如採PFI方式辦理者，則鑑於其規劃過程係以建設全生命週期（包括設計、施工、營運）之角度衡量，民間機構基於未來營運績效考量，其設計過程將會自長期角度審視其工程建設之設計需求，並與內部營造單位妥適協調，有效提升設計品質，降低風險成本。即使施工階段成本可能增加，但未來長期營運階段可有效降低維修成本，且可避免設計錯誤造成影響服務品質，並完全杜絕建設閒置之可能。此外，由於政府係視民間機構之服務品質給付費用，政府權益將可獲得充分保障。

2、 缺點部分：

（1） 規範需求難以明確訂定

PFI案件之契約架構中，政府通常係以成果規範(output specification)來表達業主需求。因此規範如未臻周延，不僅可能造成履約爭議，甚至可能危及公共服務品質，重要性不言可喻。惟成果規範所引導之契約型式，通常無從知悉乙方之計畫成本明細。尤其對大型公共計畫而言，由於內容龐雜，實際工作難於契約明定，如民間機構刻意縮減其部分工作項目，降低成本支出，政府勢難有效查核監督，導致降低「物有所值」之可能。日後如發生爭議而需訴諸調解或甚至仲裁程序，亦不利政府確保應有權益。

（2） 績效評估衡量基準較無客觀標準

由於PFI模式中，政府係基於廠商表現進行績效評估，並根據評估結果給付服務費用，因此評估過程與結果甚為重要。惟據英國審計總署查核各機關辦理情形，發現實務作業過程困難重重，諸如：無從由市場尋覓類似服務、市場比較值未盡明確、機關無從審核廠商履約品質等。國內未來推動相關制度，應妥適研訂績效評估標準作業程序，建立客觀評估標準，以期制度完備，避免可能引發爭議。
（3） 議約結果通常不利機關規劃預期，議約時程冗長影響計畫進度

經濟學所謂「挾持問題」（holdup problem）之探討，亦即在交易過程中，如廠商獲得優先議約權，則其議約能力可能提高，甚至進而重新分配事前所決定之交易利益，影響計畫執行。觀諸國內南北高速鐵路建設計畫之議約過程，即有類似情事。根據英國審計總署查核發現，2004至2006間，2/3之PFI案件議約時間超過一年，影響計畫時程甚為嚴重。英國雖自2006年1月31日訂頒「競爭性對談程序」，規定其優先議約廠商於議約過程僅能「微調、釐清其標單所敘內容」。不能實質修改或扭曲其競標過程所提出承諾事項或服務內容，惟成效如何，仍待後續觀察。
第2節 建議意見

1、 主管機關部分

（1） 允宜積極修法增列PFI模式，並妥訂配套措施

目前我國BOT簽約金額年趨減少，顯示政策推動迄今已陷瓶頸，民間參與模式有待積極擴展。英國PFI模式為該國推動公共服務另闢途徑，其成功經驗舉目共睹，正可為我國政策困境提供解決良方。目前我國促參法第8條所規定之民間參與模式，並未涵括PFI，行政部門如欲規劃以該模式辦理者，除透過上開條文第1項第7款主管機關核定之方式外，並無其他條款可逕行引用；或有部分機關規劃PFI案件，另據其建設所有權及營運權之移轉期程，而稱係以BOT或BTO等方式辦理，惟仍與計畫精神不符。工程會目前雖已將PFI模式納入促參法修正草案，惟後續法制作業仍甚為冗長，建議主管機關積極推動相關修法程序，俾健全促參法制。

（2） 妥訂PFI預算編審機制，避免影響政府財政體質。

PFI與BOT不同之處，在於BOT係強調政府僅就自償不足部分補貼或投資其建設一部，因此其建設經費來源主要來自民間資金，與PFI案件在民間投資公共建設後，主辦機關長期支應服務費用之「延期付款」觀念截然不同，因此PFI案件如未周延審議並適度控管，國家長期債務將大增。爰建議主管機關注意研訂相關預算編列及審核控管機制等配套措施，仿效英國建立PFI計畫信用額度，並嚴審其計畫優先順序，以免未來財政負擔過鉅，反不利國家建設推動。

（3） 加強促參專業人員訓練，提升案件品質。

促參案之特許期限不等，有長達數十年者，如投資契約規範內容未臻周延，對公共利益之不良影響將既長且巨。如以PFI模式辦理者，因其交易過程較為複雜，且所耗時間及金錢成本昂貴，爰主辦機關相關人員應熟稔法令規定，並具相關專業能力，否則其執行成效反不如政府採傳統政府採購方式行之。惟揆諸促參法目前並未規定機關辦理促參案件人員應（宜）有若干專業條件，相關考訓程序或其人力運用範疇亦無規範，無從評估各機關促參案件相關人力資源是否充分。建請主管機關積極檢討現行促參專業人員訓練業務是否完備，並注意各機關之所需專業人力是否充足，審慎研訂相關子法及訓練計畫，俾有效管理相關人力資源，提升促參案件執行品質。

（4） 積極建立績效評估制度並落實執行，落實政策目標

鑑於英國PFI契約中，其價值測試相關條款可達績效評估目標之效果普遍有限，該國財政部亦屢次因應需要調整PFI契約標準規範，顯示其制度落實確屬不易。我國促參法第54條第3項規定營運績效評估辦法應於契約中明定；同法施行細則第61條另規定，營運績效評估辦法應於營運期間內，每年至少辦理1次；工程會並訂有營運績效評估作業參考手冊，以供各機關參循辦理，惟各機關實際執行情形如何，卻未見該會深入查核瞭解。鑑於促參政策目的在於實質提升公共建設之工程品質及服務內容，而非單純引入民間資金。為免政府推動促參政策結果落入「為促參而促參」之譏，建議工程會應建立個案績效之督導制度，就個案實地實質進行查核，以落實政策目標，提升政策執行品質。

（5） 審慎評估執行模式，有效推動公共建設

不論傳統政府採購、民間參與之BOT或是PFI等，均為政府推動公共建設之可行選擇，惟其制度各有優劣。一般而言，政府採購之建設資金來自政府預算，政府權力完整，惟較乏效率及創意；BOT模式雖可減輕政府財政負擔，惟可行案源較少，且民間機構為求獲利可能犧牲公益；PFI模式則有政府提早取得公共服務、且服務品質穩定之優點，惟其交易成本及執行困難度均較高。以推動PFI最力、成效最為顯著之英國論之，目前其採PFI模式辦理之公共建設亦僅占整體建設總量約10％。我國目前因對PFI模式尚乏執行經驗，首要之務在於建立法規制度，以供執行有據，惟未來即使相關法令完備，政府實際推動PFI過程，仍應就外在客觀環境及個案案情需要審慎評估，以免未蒙制度其利，先受其害。

2、 審計機關部分

我國現今辦理之促參案件仍以BOT為主，PFI案件則居少數。惟根據本文研究，未來政府如欲賡續推動促參政策，則PFI（工程會另稱：長期公共服務）案件勢將成為未來推動主力。因此，除行政部門除需努力健全相關法制及研議配套措施外，審計機關對於其案件查核，亦宜妥為準備。茲建議方向如次：

（1） 善用已有審計資源，提昇PFI審計品質

政府辦理政府採購或PFI案件，均需編列預算支付相關費用，惟同樣基於政府付費之角度，兩者模式之財物效能表現熟優熟劣，有待審計機關深入比較評估。惟實務上，目前政府規劃執行之PFI件數不多，因此審計機關少見相關案例；審計人員對其制度精神或相關程序規定亦較為陌生，因此亦難獲致具體績效。反觀政府採購案件部份，因審計機關已建立其資訊取得管道，且查核技巧亦較為嫻熟，因此審計經驗甚豐。如能善用以往政府採購審計經驗，應有助PFI案件審計業務之推動。英國即有類似審計案例。該國審計總署於2003年查核PFI案件於施工階段之經費、工期等成本支出是否合理乙節進行查核，即以該總署於2001年時，就1,999件政府採購案件查核所得審計證據為比較基準。未來我國辦理PFI案件之審計，應善加利用現有審計資源，諸如整理以往查核以政府採購方式辦理之類似案件，或利用審計機關之政府採購資訊研析系統，取得相關資訊後，據與PFI案件執行情形互為比較，進而建置PFI審計案例資料庫，與政府採購審計案例相輔相成，提供審計人員選案及查核之參考，當可立竿見影，獲致具體審計成果。

（2） 聚焦審計重點，提高查核深度

民間參與公共建設係屬政府新興施政措施，審計人員對此類案件之查核多仰賴以往政府採購查核經驗，結果並多偏重於合規性審計。惟政府辦理促參案件係透過特許權之釋出而製造利基，吸引民間資源投入公共建設，審計人員不僅應重視政府相關交易程序是否適法允當，尤應重視政策績效有無彰顯。易言之，對於促參案件之查核，不宜偏廢於合規性或績效性審計。觀諸英國對於PFI案件之審計方向，或以特定主題方式進行通案調查，或專注於某特定個案深入查核，其調查結果少見對機關不符法規部分提出批評，而多著重就其調查事實所凸顯之制度不足之處，研提相關建議改進意見。對於未來促參案件之查核方向，我國審計機關允以政府財務顧問之角度，根據查核發現事實或彙整結果，對於整體促參制度規章提出建言。茲建議未來查核重點如次：

1. 機關於先期規劃、公告招商等前置作業階段，有無公帑浪費或時程延宕等績效不彰情事。

2. 採促參方式辦理之公共建設，其設計、施工品質以及工期掌控程度是否較政府採購方式辦理為佳。

3. 機關辦理績效評估過程是否覈實，可否確實反應廠商營運績效。

4. 廠商有無於甄審結果獲得優先議約權後，背棄其於招商過程所作承諾，或對政府提出不合理要求。

5. 政府有無於招商前因相關作業程序﹙諸如環境影響評估﹚執行未妥，以至完成選商程序後，廠商無法履約，以致影響整體計畫或廠商資金投入進度。

（3） 借重外部專業顧問機構，彌補審計人力不足

審計法第9條規定，審計機關對於審計上涉及特殊技術及監視、鑑定等事項，得諮詢其他機關、團體或專門技術人員，或委託辦理，其結果仍由原委託之審計機關決定之。以往我國推動公共建設係採傳統之政府採購方式辦理，審計人員所具會計審計、工程等專業尚符業務之需，因此甚少有依上開審計法第9條規定辦理之情事。惟對於目前行政部門辦理促參BOT以至未來PFI案件之績效審計，現有審計專業恐力有未逮。揆諸英國審計總署之PFI專業審計小組成員，其成員之晉用方式彈性，其所擁專業範圍較廣，惟查核過程仍需經常委託投資機構、銀行或律師等外部專業顧問機構協助審計人員分析判斷，甚至逕行委其查核特定項目，並將結果逕錄於審計報告，以為審計意見之依據。其委託專業機關參與政府審計之作業方式，除可便於審計機關彈性因應個案需要，彌補審計人員之專業不足外，所提意見亦可較易受查機關所採納，並供產學各界引用研究。建議未來審計機關可參考英國審計總署查核PFI案件之方式，對於提升審計品質應有甚大助益。

（4） 培訓相關專業人力，精進查核技術方法

由於PFI計畫係政府規劃委由廠商提供公共服務之全方位解決方案(total solution)。審計人員查核時除需瞭解其機關人員執行過程是否符合相關法令規定外，最重要者，基於PFI案件既為政府採購公共服務之商業行為，則政府給付民間機構之服務費用是否合理允當，亦即有無滿足「物有所值」之概念，更應為審計人員查核PFI案件之主要考量。惟PFI案件涉及財務、法律、市場等多項專業知識，因此英國審計總署PFI計畫查核團隊為應任務需要，除延攬銀行融資、經濟、工程財務、法務等專業人員外，另就個案案情需要，委託投資機構、銀行或律師等機構就其查核標的提供專業意見。反觀我國審計機關之相關專業查核人力似仍嫌不足，對未來PFI案件審計品質恐有不利影響，需及早準備因應，建議採行方式如下：

1. 培育內部專業人才：由於目前審計人員咸有會計審計或工程專業背景，建議可參考英國經驗，遴選適當人力組成PFI專業審計小組，除透過各種課程強化PFI相關專業知識，以為查核審計案件之任務所需外，亦可成為審計機關之種子講師，協助提昇全體審計人員專業能力。

2. 加強在職專業訓練：鑑於促參案件內容活潑多變，為應實際需要，審計機關允應定期辦理在職研習課程，或鼓勵審計人員參與外部研習，除可利於其瞭解各種案件類型，接受新知外，並可藉此機會探討其可為之查核重點與技巧，提昇相關審計技術。

3. 鼓勵同仁出國進修：目前國內採PFI模式之促參案件有限，反觀英、日等國則推動不遺餘力，並有諸多成功﹙或失敗﹚案例。為快速學習他國經驗，建議審計人員利用出國進修機會，前往他國實地參訪瞭解，並與國內制度環境互為比較優劣；另亦可藉機與該國審計機關進行交流，觀摩其查核方向及技術，提昇審計視野。

《附錄一》
	英國歷年辦理PFI案件決標金額統計表
《資料統計至2007年10月31日》

	機關單位名稱
	簽約金額（百萬英鎊）

	Cabinet Office 
	                    348.00 

	Department for Business, Enterprise and Regulatory Reform
	                      62.93 

	Department for Children, Schools and Families
	                 4,783.04 

	Department for Communities and Local Government
	                 1,333.03 

	Department for Culture, Media and Sport
	                    235.51 

	Department for Environment, Food and Rural Affairs
	                 1,507.75 

	Department for Transport
	22,709.04 

	Department for Work and Pensions
	                    990.00 

	Foreign and Commonwealth Office
	                      91.00 

	Health
	10,011.84 

	Home Office
	                    848.83 

	Inland Revenue
	                    840.00 

	Ministry of Defence
	5,761.35 

	Ministry of Justice
	                    797.20 

	Northern Ireland Executive
	                 1,063.87 

	Scottish Government
	                 3,976.94 

	Scottish Government 
	                    997.00 

	Welsh Assembly Government
	                    521.82 

	Total
	               56,879.16 

	
	

	年度
	簽約金額（百萬英鎊）

	1987
	                    180.00 

	1990
	                    336.00 

	1991
	                       6.00 

	1992
	                    515.70 

	1994
	                       6.00 

	1995
	                      78.50 

	1996
	                 1,008.40 

	1997
	                 1,804.83 

	1998
	                 2,551.22 

	1999
	                 2,283.39 

	2000
	                 3,248.56 

	2001
	                 2,263.72 

	2002
	                 7,831.43 

	2003
	               16,116.78 

	2004
	                 3,950.27 

	2005
	                 3,531.40 

	2006
	                 7,125.41 

	2007
	                 3,613.06 

	No data provided
	                    428.48 

	Total
	               56,879.16 

	
	

	地區
	簽約金額（百萬英鎊）

	North West
	                 2,441.35 

	East of England
	                 1,968.57 

	East Midlands
	                 1,605.18 

	London
	               24,331.25 

	West Midlands
	                 3,015.88 

	More than one region
	                 5,677.31 

	North East
	                 1,480.71 

	Northern Ireland
	                    837.86 

	Scotland
	                 5,227.03 

	South East
	                 2,066.77 

	South West
	                 1,898.23 

	Yorkshire & The Humber
	                 5,251.98 

	No data provided
	                 1,077.03 

	Total
	               56,879.16 


《附錄二》

參訪單位及洽談主要議題

	日期
	地點
	洽談議題
	參訪機構暨人員

	月
	日
	
	
	

	8
	10
	倫敦
	研習英國國家審計總署辦理PFI計畫審計事宜。
	國家審計總署Colin Ratcliffe先生、Farah Hussain 小姐

	9
	20
	倫敦
	討論英國財政部推動PFI政策相關事宜
	英國財政部 Alex Hodbod先生

	9
	28
	倫敦
	討論英國交通部辦理PFI重大個案之經驗
	英國交通部 Colin Goodwillie先生
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投資公共建設資產





租金rent關係


使用費fee關係


稅金tariff關係





使用大眾





付費（納稅）義務人





公共服務需求者











依服務績效給付費用





簽訂PFI契約





先期規劃階段


包含撰寫綱要計畫書(OBC)及計畫規範）





招商（於歐盟公報(OJEU)發出招商通知）





甄選合格申請人





邀請合格申請人參與對談


展開競爭性對談程序





（對談內容包括細部問題之解決方式、


釐清各層面議題之疑慮）





結束競爭性對談程序





甄選最優廠商





議約、簽約


廠商完成融資程序





與最優申請人進行議約





申請人僅能微調、釐清其標單所敘內容。 





競爭性對談程序





先期規劃階段


包含撰寫綱要計畫書(OBC)及計畫規範）





招商（於歐盟公報(OJEU)發出招商通知）





甄選合格申請人





邀請合格申請人進行協商


（申請人根據計畫規範提出細部方案）


（選商程序有時分為兩階段進行）











甄選最優廠商





議約、簽約


廠商完成融資程序





與最優申請人進行議約





多種層面均可協商並完成協議


 





傳統協商程序





興建期間





先期作業費


用地費


部分建設費





建設經費








＋＋





按月攤提建設經費





＋＋





營運期間





污水處理費








操作維護費





依污水處理量計付





政府補貼收取污水下水道使用費不足之差額





向使用者收取污水下水道使用費





已建設污水下水道者，收取污水處理費





尚未建設污水下水道者，收取水污染防制費





計畫目標明確


(對最高管理者而言)





採用適當之甄選程序


（對計畫管理者而言）





選擇最佳標	案





確認計畫合理性


（由最高管理者從新審視）





好的PFI計畫案





作業階段





評估項目





第一階層


（審計重點）





審計問題（形式：yes/no）





第二階層





第三階層





第四、五…階層











就地調查、成果分析


（由下而上）


Dinner Party, 晚宴會議





Issue Aanlysis, 議題分析


（由上而下）


議題來源包括：顧問諮詢、創意思考、資訊研析等。








註�：資料來源：Grahame Allen (2001), The Private Finance Initiative (PFI), House of Common Library, research paper(01/117), London, UK


註�：包括貸款或發行公司債等各種方式。


註�：英國財政部，PFI: Meeting the investment challenge，2003


註�：相對於Soft FM，Hard FM則係指建築或設備之維修。


註�：BOT相關之促參案件包括：BOT、BOT+OT、BOT+ROT等。


註�：廣義之BOT案件包括：BOT相關之促參案件及BOO。
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BOT相關

廣義BOT

年度

百分比

0.1666666667

0.2777777778

0.1951219512

0.2195121951

0.1052631579

0.1578947368

0.0710382514

0.0928961749




