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摘  要
公私部門夥伴（Public Private Partnership, PPP）計畫近來蔚為開發中國家及國際開發組織推動基礎建設之主流，並伴隨龐大國際商機，致獲各國普遍之重視。依據世銀對PPP之定義：「PPP係指公私部門兩造簽署之長期合約，旨在提供公共財或服務，並由私部門承擔主要之風險及營運責任」。

鑒於基礎建設計畫涉及龐大複雜之資金招募、法規研擬、設計創新及正向循環之營運維護，倘公部門可適當引入私部門參與基礎建設，將有助因應前揭各項挑戰，提升國家競爭力，增進人民福利，爰哈佛大學甘迺迪學院開設本課程，廣泛介紹以PPP推動基礎建設之模式。
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1、 研習目的

我國為「亞洲開發銀行」（ADB）創始會員國；「中美洲銀行」（CABEI）最大區域外會員國；「歐洲復興開發銀行」（EBRD）捐助國及「美洲開發銀行」（IDB）特別觀察員，在目前兩岸情勢及國際政治環境對我參與國際組織仍有限制之情形下，我國能參與區域國際開發銀行（MDBs）實屬可貴，並可藉參與相關合作開發計畫，彰顯我國回饋國際社會、支持聯合國「千禧年發展目標」（MDGs）之努力。
衡諸目前國際開發現勢，雖仍以民主深化及經濟轉型為主軸，惟「施作」工具不僅多元，尚囊括永續資源、基礎建設、知識經濟、性別平等跨國界議題，我國應藉MDBs平台積極參與。惟我國在客觀條件限制下，參與相關國際開發組織仍有層次上之差別，爰如何開拓參與MDBs及與國際金融機構（IFIs）合作之新面貌、新策略至為重要。
查公私部門夥伴（Public Private Partnership, PPP）計畫近來已蔚為開發中國家及國際開發組織推動基礎建設之主流，並伴隨龐大國際商機，致獲各國普遍之重視。PPP主要運作方式原則上係由建設需求國政府提供特定事業一定年限之特許（franchise），復由國際開發組織或國際市場提供資金（loan or bond），委由跨國業者合組財團（consortium）收取使用費（revenue）負責營運與維護。為能瞭解PPP之實務運作，爰外交部派員前往哈佛大學甘迺迪學院研習旨揭為期兩週之課程。
2、 研習過程
本案係外交部與哈佛大學甘迺迪學院「艾什民主治理與創新中心」（ASH CENTER for Democratic Governance and Innovation）合作辦理之「哈佛－台灣領袖計畫」系列課程之一，由該中心綜理外交部同仁參訓相關事宜。本（103）年旨揭課程計由來自28個國家、53名學員參訓，其中有國際開發組織官員（美洲開發銀行及世界銀行）、開發中國家政要（奈及利亞公共工程部長及迦納國會議員）、各國PPP專設機構人員、商業銀行主管、基礎設施營造公司或創投基金主管、商事律師等；另校方為本課程配屬7位專任教授及4名助教，全程協助研習相關事宜。茲將旨揭課程研習概要簡要說明如次：
（一）「公私部門夥伴」（PPP）之定義

目前國際間尚無單一且為各方普遍接受之PPP定義，惟可參考世銀對PPP之定義：「PPP係指公私部門兩造簽署之長期合約，旨在提供公共財或服務，並由私部門承擔主要之風險及營運責任」（A long-term contract between a private party and a governmental agency, for providing a public asset or service, in which the private party bears significant risk and management responsibility）。前揭所稱之公共財或服務可包含各項領域，私部門營收可來自使用者付費原則或由委託之政府給付，其中基礎建設允為目前推動PPP之主流。
（二）PPP推動基礎建設之助益
不適當或欠缺之基礎建設，對於開發中國家之發展影響甚鉅，主要面臨之挑戰有四：1、對於所需基礎建設之開發資金不足；2、因政治力介入及貪腐導致選擇錯誤之基礎建設計畫，以及事前分析規劃能力不足；3、興建基礎設施之費用與工期超過預期，致工程及服務品質低落；4、基礎建設完工後，未能有效營運維護，導致成本增加、影響營收。
鑒於基礎建設計畫涉及龐大複雜之資金招募、法規研擬、設計創新及正向循環之營運維護，倘公部門可適當引入私部門參與基礎建設，將有助因應前揭各項挑戰，提升國家競爭力，增進人民福利。
PPP參與基礎建設之比較
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資料來源：www.ppiaf.org，世界銀行PPP基礎建設資源中心。
（三）PPP基本架構
一般而言，私部門為爭取PPP計畫，均會成立「特殊目的公司」（Special Purpose Vehicle, SPV）做為計畫執行機構（Project Company）；資產投資者（Equity Investors）通常是計畫開發商、工程營造公司、基礎建設管理公司及私募基金，屬於PPP計畫之贊助者；貸方（Lenders）包括商業銀行、多邊或雙邊開發銀行、國際金融機構或主權基金。另計畫之執行尚需兩大合約商：工程、採購及營造商（Engineering, Procurement, and Construction Contractor）與營運維護商（Operations and Maintenance Contractor），此兩者或可能從屬於資產投資者。
PPP基本架構圖示
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資料來源：www.ppiaf.org，ppp reference guide book.
（四）PPP案例分析

旨揭課程精選全球31個與基礎建設相關之PPP案例進行教學與討論，其中除就PPP資金組成、特許經營方式、契約形式詳加說明外，亦分析各國推動PPP計畫可能面臨之財政壓力及政治挑戰，其中較為特別之案例摘要說明如次：
1、賓州高速公路委外經營案（Leasing the Pennsylvania Turnpike）

    鑒於鄰近芝加哥市於2005年成功將其路長僅8英里之Chicago Skyway，以18.3億美元、99年期之條件委外經營；以及印第安那州於2006年將157英里長之收費路段，以38.5億美元、75年期之條件轉為民營之經驗，賓州州政府考量每年高達9.65億美元之道路維護預算缺口，倘欲避免以徵稅、舉債、增加收費站等方式填補預算不足所導致之民怨，仿效芝市及印州之作法似為可行之道。
    經過評估，賓州全境537英里之高速道路係全美重要交通聯絡網，倘委由國際財團特許經營，收益可達120至180億美元，並可運用前揭款項轉投資之孳息挹注賓州道路維護經費。惟為確保財團營收，類此計畫之合約均有限制興建替代道路及其他公共交通建設，或逐年（次）調增通行費之條款，此對地方長遠經濟發展之規畫、觀光建設及用路人權益均有重大影響。
2、玻利維亞私有化政治（Capitalization: The Politics of Privatization in Bolivia）
波國自80年代成為民主國家以來，歷任政府均矢言推動國營事業改革，惟屢因紛亂之政治情勢而停滯不前。1993年，波國經濟發展逐漸穩定，鑒於國營事業改革有助改善投資環境、引進外資，爰擇定電力、電信、航空、鐵路、油氣及礦冶六大國營事業依序推動私有化。
波國政府推動私有化進程原則有二：（1）政府將設立公司，與私部門投資者各持股50％，惟同意私部門在董事會可握有51％之投票權重；（2）政府在前揭事業之持股均以信託方式管理，每年發放250美元現金股利予波國65歲以上之公民，做為社會年金之補充方案。
    另波國優先推動電力國營事業私有化係因：（1）工會力量薄弱，不致反抗政府私有化政策；（2）政府獨佔全國2/3電力之生產、分配及運送，可確保國營事業轉型之成功；（3）累積私有化動能，以利逐步推動其他國營事業轉型。
    鑒於國營事業轉型涉及社會正義、勞工生存、外資引介、監理設計等複雜變數，向為各國重大議題，難脫政治之糾葛。以本案為例，波國首次250美元之老人福利津貼係在1997年大選前2個月發放，顯見政治居間運作之鑿痕。
3、 研習心得
（1） 鑒於參訓學員之專業各有擅場，致可從課堂案例討論接觸外交領域以外之金融、財務、交通建設、電力運輸、法務等不同面向之觀點。
（2） 以PPP方式推動基礎建設涉及政治考量、經濟振興、環境保護、創造就業等需求，藉由案例討論可瞭解各國發展過程之考量與背景。
（3） 由於國際開發銀行（MDBs）已為基礎建設主要資金來源，PPP則為國際認可推動之方式，爰許多國家採用PPP或係為順應MDBs之要求，以順利取得貸款或技術協助。

4、 研習建議

（1） 鑒於PPP涉及產業界之合作及資金擔保貸放之彈性，建議政府應協調成立專責輔導機構，協助我業者爭取類此大型標案之商機。
（2） 近來迭有籌設「新開發銀行」（New Development Bank, NDB）、「亞洲基礎設施投資銀行」（Asian Infrastructure Investment Bank, AIIB）及「上海合作組織開發銀行」（Shanghai Cooperation Organization Development Bank）等新興國際開發機構之倡議，顯見國際社會對此愈趨重視，我政府宜應持續派員研習旨揭課程及相關議題，以利及早掌握後續發展與研擬因應作為。
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